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เมื่อได้มีกำรจัดตั้งศำลปกครองขึ้นในส่วนของศำลปกครองไทยได้วำงหลักเกณฑ์ในกำร

ควบคุมตรวจสอบควำมชอบด้วยกฎหมำยของกำรออกค ำสั่งทำงปกครองขึ้น โดยมีหลักเกณฑ์ในกำร
กำรควบคุมตรวจสอบควำมชอบด้วยกฎหมำยขององค์ประกอบภำยนอกและองค์ประกอบภำยในของ
ค ำสั่ง ทั้งยังมีกำรศึกษำเปรียบเทียบหลักเกณฑ์กำรควบคุมควำมชอบด้วยกฎหมำยของค ำสั่งทำง
ปกครองของสหพันธ์สำธำรณรัฐฝรั่งเศสและสหพันธรัฐเยอรมันอีกด้วย เพรำะเมื่ออ ำนำจบังคับบัญชำ
คือหัวใจส ำคัญที่อำจกล่ำวได้ว่ำเป็นอ ำนำจในส่วนของฝ่ำยปกครองซึ่งเป็นดุลพินิจโดยแท้และสำมำรถ
ควบคุมตรวจสอบควำมชอบด้วยกฎหมำยได้โดยทั้งฝ่ำยปกครองและโดยศำลปกครอง ซึ่งจะมีปัญหำ
ในส่วนของศำลปกครองที่ศำลมักอ้ำงว่ำกำรปรับข้อเท็จจริงให้เข้ำกับข้อกฎหมำยนั้นคือข้อกฎหมำย
ศำลจึงใช้อ ำนำจก้ำวล่วงเข้ำมำควบคุมตรวจสอบในเรื่องของกำรบริหำรงำนบุคคลในแง่ของควำม
เหมำะสมตรงนี้ ทั้งยังเป็นกำรใช้อ ำนำจในทำงที่ขัดต่อหลักกำรแบ่งแยกอ ำนำจอันเป็นหลักกำร
พ้ืนฐำนอีกด้วย 
 วิทยำนิพนธ์ฉบับนี้ผู้เขียนมุ่งศึกษำถึงอ ำนำจบังคับบัญชำในกำรแต่งตั้งโยกย้ำยข้ำรำชกำรพล
เรือน โดยจ ำกัดขอบเขตกำรศึกษำจำกค ำวินิจฉัยของศำลปกครองสูงสุดเฉพำะกำรพิจำรณำวินิจฉัยข้อ
พิพำทที่เกี่ยวกับค ำสั่งทำงปกครองในเรื่องกำรแต่งตั้งโยกย้ำยข้ำรำชกำรเฉพำะที่ออกโดยอำศัยอ ำนำจ
ตำมพระรำชบัญญัติระเบียบข้ำรำชกำรพลเรือน พ.ศ.2551 ซึ่งเป็นฉบับปัจจุบัน  โดยมีประเด็นใน
กำรศึกษำถึงหลักควำมชอบด้วยกฎหมำยของกำรกระท ำทำงปกครองในส่วนของค ำสั่งทำงปกครองทั้ง
ในหลักเกณฑ์กำรพิจำรณำของศำลปกครองในประเทศไทยและศำลปกครองในต่ำงประเทศ (สหพันธ์
สำธำรณรัฐเยอรมนี สำธำรณรัฐฝรั่งเศส) เป็นส ำคัญ 

ผู้เขียนพิจำรณำเห็นว่ำ ในกำรบริหำรรำชกำรแผ่นดินผู้บังคับบัญชำมีอ ำนำจในกำรออกค ำสั่ง
แต่งตั้งโยกย้ำยผู้ใต้บังคับบัญชำซึ่งถือได้ว่ำเป็นดุลพินิจโดยแท้ของผู้บังคับบัญชำในกำรบริหำรงำน
บุคคลภำยในได้ตำมท่ีเห็นว่ำเหมำะสม แต่กำรใช้อ ำนำจดังกล่ำวนอกจำกจะต้องเป็นไปตำมหลักเกณฑ์
และวิธีกำรที่กฎหมำยก ำหนดไว้แล้ว ยังจะต้องค ำนึงถึงวัตถุประสงค์ของกฎหมำยและอยู่ในขอบเขต
ของกฎหมำย รวมทั้งมีควำมเหมำะสมและเป็นธรรมแก่ผู้ด ำรงต ำแหน่งดังกล่ำวด้วย โดยพบว่ำมี
ปัญหำในส่วนของกำรควบคุมตรวจสอบค ำสั่งในกำรแต่งตั้งโยกย้ำยซึ่งถือว่ำเป็นเรื่องที่ยำกจะท ำควำม
เข้ำใจ  และมีหลักเกณฑ์ที่ซับซ้อนหลำยประกำรในเรื่องขอบเขตอ ำนำจของศำลปกครองใน
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กำรก้ำวล่วงเข้ำไปควบคุมตรวจสอบในส่วนของดุลพินิจโดยแท้ของฝ่ำยปกครองที่ถือเป็นกำร
บริหำรงำนบุคคลภำยใน ซึ่งศำลปกครองย่อมมีเพียงอ ำนำจตรวจสอบกำรใช้อ ำนำจของฝ่ำยบริหำรใน
แง่ของควำมชอบด้วยกฎหมำย ไม่อำจก้ำวล่วงเข้ำไปควบคุมตรวจสอบในแง่ของควำมเหมำะสมของ
กำรบริหำรงำนบุคคลได้ และจำกกำรศึกษำแนวค ำพิพำกษำของศำลปกครองสูงสุดนั้น ค ำพิพำกษำ
และค ำสั่งศำลปกครองบำงกรณีมีกำรวำงหลักเกณฑ์ที่ชัดเจนในกำรปฏิบัติรำชกำรของฝ่ำยปกครองแต่
บำงกรณียังคงมีควำมสับสนในกำรวำงหลักเกณฑ์และกำรปรับใช้กฎหมำยที่ยำกจะหำทฤษฎีหรือ
หลักกำรของกฎหมำยมำปรับให้เห็นว่ำศำลปกครองใช้หลักเกณฑ์เดียวกันในกำรตัดสินคดี ดังนั้น จึงมี
ควำมส ำคัญและจ ำเป็นอย่ำงยิ่งที่จะต้องมีกำรศึกษำเรื่องดังกล่ำวข้ำงต้นเ พ่ือจะช่วยท ำให้เกิดควำม
เข้ำใจ ตลอดจนสำมำรถอธิบำยรวมถึงวิเครำะห์ค ำพิพำกษำต่ำงๆ ที่เกี่ยวข้องได้ภำยใต้บริบทของ
สังคมไทย เพื่อที่จะได้สำมำรถเสนอแนะแนวทำงในกำรแก้ไขปัญหำที่จะน ำพำประเทศไทยให้สำมำรถ
ขับเคลื่อนไหสู่เป้ำหมำยในกำรพัฒนำระบบรำชกำรไทยที่วำงไว้ได้ 
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After the constitution of Thai administrative court, the regulations to control 

the administrative court’s order by examination law for external and internal factors 
or the order. Furthermore, the examination power to control the administrative court 
of French Republic and Federal Republic of Germany was studied because the 
authority is the key. It might be said that the administrative authority which is the 
true judgment is able to control the examination power with laws toward the 
administrative sector and court. The problem is in the court sector as it claims the 
amendment of truth in order to be adjustable with the laws defines to the court’s 
laws; therefore, its authority can intervene to the personnel administration. In terms 
of this appropriateness issue, this authority is against the separation of powers as it is 
the basic principle.  
 Regarding this thesis, the author purposed to study the authority to transfer 
or nominate state officers by scoping from the supreme court’s judgment specifically 
litigation about the administrative court’s consideration on the transferring officers 
which were issued in accordance with the current Civil Service Act, B.E. 2551 (2008). 
The main issues of the study, therefore, focused on the legal control of the 
administrative order in terms of the consideration in Thailand and in foreign countries 
(French Republic and Federal Republic of Germany).  
 The author regarded that the national administration of the authority to 
nominate or transfer the subordinate is the true judgment of the internal personnel 
management as seen appropriate. Nonetheless, the use of this authority must be in 
accordance with the legal principle or method and concern on the purpose of the 
laws. In addition, it requires appropriateness and fairness of the commander as well. 
However, the problem in the examination power is complicated in many reasons, 
especially about the scope of power to intervene the examination power that is 
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responsible in its internal personnel administration. The court certainly has the 
power to control the executive sector in terms of laws but cannot interfere with the 
examination power in the sense of appropriateness of the personnel administration. 
According to the study of adjudications and orders of the supreme administrative 
court, some cases, the officers’ practices have been regulated clearly but some still 
provoke confusion to plan the regulation and legal amendment which is difficult to 
find the similar theory or legal principle for the judgment. In consequence, it is 
extremely important and necessary to study the aforementioned topic as for building 
understanding, explanation and analysis of the related judgment under the Thai 
social context. This could present the solution so that Thai official system could be 
development as expected. 
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            วิทยานิพนธ์เรื่องอ านาจบังคับบัญชาในการแต่งตั้งโยกย้ายกับการควบคุมตรวจสอบโดยศาล
ปกครองฉบับนี้ส าเร็จลงได้ด้วยดี เนื่องจากได้รับความกรุณาอย่างสูงจากศาสตราจารย์ ดร.สุนทร มณี
สวัสดิ์ อาจารย์ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์ ที่กรุณาให้ค าแนะน าปรึกษาตลอดจนปรับปรุงแก้ไขข้อบกพร่อง
ต่างๆ ด้วยความเอาใจใส่อย่างดียิ่ง โดยเฉพาะการวางเค้าโครง แนวทางการเขียนเนื้อหาและบท
วิเคราะห์ตลอดจนการก าหนดกรอบเวลาในการเสนอความคืบหน้าของงานซึ่งถือเป็นแรงกระตุ้นให้แก่
ผู้เขียนได้อย่างดียิ่ง และขอกราบขอบพระคุณ ดร.ประสาท พงษ์สุวรรณ์ ที่กรุณาให้เกียรติเป็น
ประธานโดยมี ศาสตราจารย์ ดร.บรรเจิด สิงคะเนติ เป็นกรรมการในการสอบวิทยานิพนธ์ ซึ่งได้กรุณา
ตรวจแก้ไขวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ให้ถูกต้องสมบูรณ์ยิ่งขึ้น ทั้งท่านอาจารย์ยังได้สละเวลาอันมีค่าตรวจสอบ
ความถูกต้องของงานผู้เขียนอีกด้วย ผู้เขียนรู้สึกซาบซึ้งใจและส านึกในพระคุณของคณาจารย์แห่ง
สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ (นิด้า) อันเป็นสถาบันแห่งความภูมิใจที่ได้อบรมสั่งสอนให้ความรู้
ทางด้านวิชาการแก่ผู้เขียน รวมทั้งได้แต่งต าราให้ผู้เขียนได้ใช้ค้นคว้า อ้างอิง จนท าให้วิทยานิพนธ์ฉบับ
นี้ส าเร็จลงได้ ขอกราบขอบพระคุณเป็นอย่างสูงไว้ ณ ที่นี้ 
            ผู้เขียนขอขอบพระคุณคุณพ่อและคุณแม่นายพินิจ สุขสถิตย์ นางสัจจะ สุขสถิตย์ ซึ่งถือได้
ว่าครอบครัวอันเป็นที่รักยิ่งของผู้เขียน เปิดโอกาสให้ได้รับการศึกษาเล่าเรียนปริญญาโทตลอดจนคอย
ช่วยเหลือและให้ก าลังใจผู้เขียนเสมอมาจนส าเร็จการศึกษา 
         อนึ่ง ผู้เขียนหวังว่าวิทยานิพนธ์ฉบับนี้จะมีประโยชน์อยู่ไม่น้อย จึงขอมอบส่วนดีทั้งหมดนี้ให้แก่
เหล่าคณาจารย์ที่ได้ประสิทธิประสาทวิชาจนท าให้ผลงานเป็นประโยชน์ต่อผู้ที่เกี่ยวข้องและขอมอบ
ความกตัญญูกตเวทิตาคุณ แด่บิดา มารดา ทั้งผู้มีพระคุณทุกท่าน และยินดีที่จะรับฟังค าแนะน าจาก
ทุกท่านที่ได้เข้ามาศึกษาเพ่ือเป็นประโยชน์ในการพัฒนาวิทยานิพนธ์ต่อไป ผู้เขียนหวังเป็นอย่างยิ่งว่า
วิทยานิพนธ์ฉบับนี้จะเกิดคุณค่าแก่การพัฒนาแนวค าพิพากษาในกระบวนการยุติธรรมของศาล
ปกครองไทยและการพัฒนาในโอกาสอ่ืนๆ ที่จะมีในโอกาสต่อไป 
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บทท่ี 1 
 

บทน ำ 
 

1.1  ควำมเป็นมำและควำมส ำคัญของปัญหำ 
 

กฎหมายเป็นทั้งที่มาและข้อจ ากัดอ านาจของหน่วยงานทางปกครองและเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
โดยที่กฎหมายปกครองเป็นกฎหมายที่ก าหนดความสัมพันธ์ระหว่างเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือหน่วยงาน
ของรัฐกับประชาชน ในลักษณะที่ฝ่ายปกครองมีอ านาจเหนือกว่าในฐานะเป็นผู้ใช้อ านาจมหาชนเพ่ือ
รักษาไว้ซึ่งความสงบเรียบร้อยของสังคมและประโยชน์สาธารณะ การใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง
จ าเป็นที่จะต้องมีการควบคุมตรวจสอบอันถือได้ว่าเป็นหลักการพื้นฐานที่ส าคัญประการหนึ่งในระบอบ
ประชาธิปไตยนอกเหนือจากการปกครองโดยหลักนิติรัฐ ทั้งนี้ ก็เพราะจะเป็นการคุ้มครองสิทธิ
เสรีภาพของประชาชน ทั้งยังจะท าให้องค์กรของรัฐและเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองเกิดประสิทธิภาพและ
เป็นหลักประกันความเป็นอิสระในการท างานอีกด้วย 

การจัดองค์กรถือเป็นการก าหนดโครงสร้างขององค์การอย่างเป็นทางการ โดยการจัดแบ่ง
ออกเป็นหน่วยงานย่อยต่างๆ ก าหนดอ านาจหน้าที่ความรับผิดชอบของแต่ละหน่วยงานไว้ให้ชัดเจน 
รวมทั้งความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานย่อยเหล่านั้น ทั้งนี้ เพ่ือให้เอ้ือต่อการด าเนินงานให้บรรลุ
วัตถุประสงค์ขององค์กรอย่างมีประสิทธิภาพ องค์กรเป็นที่รวมของคนและเป็นที่รวมของงานต่างๆ
เพ่ือให้พนักงานขององค์กรปฏิบัติงานได้อย่างเต็มสามารถจึงมีความจ าเป็นต้องจัดแบ่งหน้าที่กันทั้ง
มอบอ านาจให้รับผิดชอบตามความสามารถและความถนัด ถ้าเป็นองค์กรขนาดใหญ่และมีคนจ านวน
มากตลอดจนงานที่ต้องท ามีมากก็จะต้องจัดหมวดหมู่ของงานที่เป็นอย่างเดียวกันหรือมีลักษณะ
ใกล้เคียงกันมารวมเข้าด้วยกันเรียกว่า “ฝ่ายหรือแผนกงาน” แล้วจัดให้คนที่มีความสามารถในงาน
นั้นๆ มาปฏิบัติงานรวมกันในแผนกนั้นและตั้งหัวหน้าขึ้นรับผิดชอบควบคุม มีสายการบังคับบัญชาซึ่ง
ก าหนดความสัมพันธ์ตามล าดับชั้นระหว่างผู้บังคับบัญชากับผู้ใต้บังคับบัญชา เพ่ือให้ทราบว่าการ
ติดต่อสื่อสารมีทางเดินอย่างไร มีการควบคุมและรับผิดชอบอย่างไร อ านาจบังคับบัญชาจึงเป็นอ านาจ
ที่เกิดจากความสัมพันธ์ภายในนิติบุคคลมหาชนเดียวกันเป็นความสัมพันธ์ภายในหน่วยงานของรัฐหนึ่ง
หรือหลายหน่วยงานที่จัดตั้งขึ้นตามหลักการบริหารราชการแผ่นดินแบบรวมอ านาจที่เปิดโอกาสให้
ผู้บังคับบัญชาสามารถควบคุมการปฏิบัติหน้าที่ของผู้ใต้บังคับบัญชาของตนได้อย่างสิ้นเชิง กล่าวคือ 
สามารถตรวจสอบการกระท าต่างๆ ของผู้ใต้บังคับบัญชาของตนได้ทั้งในแง่ความชอบด้วยกฎหมาย
และความเหมาะสม ผู้ใต้บังคับบัญชาจึงไม่มีอิสระโดยปราศจากการควบคุมของผู้บังคับบัญชา ทั้งมี
ลักษณะเป็นอ านาจที่ผู้บังคับบัญชาสามารถสั่งการใดๆ ก็ได้ตามที่เห็นว่าถูกต้องหรือเหมาะสมอีกด้วย
ผู้บังคับบัญชาจึงมีอ านาจสั่งการใดๆ ก็ได้ตามที่เห็นว่าถูกต้องหรือเหมาะสมในการเลือกตัดสินใจออก
ค าสั่งหรือเลิกสั่งการอย่างใดๆ ตามที่กฎหมายให้อ านาจไว้ในการออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้าย
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ผู้ใต้บังคับบัญชา จึงถือเป็นอ านาจดุลพินิจของผู้มีอ านาจเพ่ือให้การบริหารราชการของหน่วยงาน
ราชการนั้นๆ เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและเกิดประโยชน์สูงสุด ทั้งยังเป็นการเปิดโอกาสให้
ข้าราชการในองค์กรราชการได้พัฒนาความรู้ความสามารถอันจะเป็นประโยชน์ต่องานราชการ และ
โดยหลักการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการจะต้องย้ายให้ไปด ารงต าแหน่งในระดับเดียวกัน แต่บางกรณี
อาจย้ายไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งในระดับที่ต่ ากว่าเดิมซึ่งจะต้องได้รับอนุมัติจากองค์กรกลางในการ
บริหารงานบุคคลของข้าราชการนั้นๆ ตามที่กฎหมายก าหนดหรือได้รับความยินยอมจากข้าราชการ
นั้นๆ ซึ่งโดยทั่วไปการย้ายข้าราชการจะมี 2 ลักษณะ คือ การย้ายในกรณีปกติ (หรือย้ายตามฤดูกาล)
โดยในรอบปีหนึ่งหน่วยงานราชการหลายแห่งจะมีการส ารวจความต้องการของบุคลากรในองค์กรที่
ประสงค์จะขอย้าย หรือผู้มีอ านาจใช้อ านาจของตนฝ่ายเดียวพิจารณาความเหมาะสมและความจ าเป็น
เพ่ือประโยชน์ของราชการและการย้ายกรณีพิเศษ (หรือการย้ายนอกฤดูกาล) เช่น การย้ายเพ่ือ
แก้ปัญหาการบริหารงานบุคคล เป็นต้น 

อย่างไรก็ดี ไม่ว่าจะเป็นการย้ายในกรณีปกติหรือการย้ายในกรณีพิเศษหลักการส าคัญที่ผู้มี
อ านาจจะต้องตระหนักและระมัดระวังก็คือ การใช้อ านาจในการบริหารงานบุคคลตามระบบคุณธรรม
และการใช้ “อ านาจดุลพินิจ” อย่างถูกต้องและชอบด้วยกฎหมาย เพราะแม้กฎหมายจะเปิดโอกาสให้
ผู้มีอ านาจสามารถเลือกตัดสินใจได้อย่างอิสระก็ตามแต่ก็ไม่ได้หมายความว่าผู้มีอ านาจจะใช้อ านาจนั้น
ตามอ าเภอใจหรือโดยไม่มีขอบเขตแต่การใช้ดุลพินิจจะต้องค านึงถึงความเหมาะสม ความจ าเป็น และ
ความได้สัดส่วนระหว่างประโยชน์สาธารณะกับความเสียหายของเอกชนที่เกี่ยวข้องประกอบกันเพ่ือให้
บรรลุผลตามความมุ่งหมายหรือตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย  จะเห็นได้ว่าที่ผ่านมาเป็นปัญหาที่
หลายฝ่ายพยายามที่จะแก้ไขให้ดีขึ้น โดยมุ่งหวังให้การแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการมีการด าเนินการ
เป็นไปตามหลักคุณธรรมอยู่บนหลักแห่งความชอบด้วยเหตุผล ตรงตามวัตถุประสงค์ของกฎหมายเป็น
การออกค าสั่งทางปกครองซึ่งมีผลผูกพันผู้ใต้บังคับบัญชาเฉพาะรายสอดคล้องกับหลักการบริหารงาน
บุคคลภายในขององค์กรฝ่ายปกครองอย่างแท้จริง แต่ในความเป็นจริงยังคงปรากฏปัญหาในการ
แต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการโดยใช้ระบบอุปถัมภ์มีการเล่นพรรคเล่นพวกแฝงอยู่ในการใช้อ านาจ
เช่นเดียวกัน 
 การพิจารณาว่าองค์กร บุคคลหรือคณะบุคคลใดกระท าการในฐานะที่เป็นฝ่ายปกครอง 
พิจารณาได้จากการกระท านั้นว่ามีลักษณะเป็นการกระท าทางปกครองหรือไม่ เช่น คณะรัฐมนตรีใน
ด้านหนึ่งนั้นมีฐานะเป็น “รัฐบาล” ใช้อ านาจหน้าที่ซึ่งเรียกว่าเป็น “การกระท าของรัฐบาล” ได้แก่ 
การใช้อ านาจของฝ่ายบริหารที่เกี่ยวกับความสัมพันธ์ทางการเมืองระหว่างรัฐบาลกับรัฐสภา ซึ่งการ
กระท าของรัฐบาลนี้จะไม่ถูกควบคุมตรวจสอบโดยศาลปกครอง แต่ในอีกด้านหนึ่งคณะรัฐมนตรีหรือ
นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีแต่ละคนก็มีฐานะเป็นหัวหน้าองค์กรของรัฐฝ่ายปกครองท าหน้าที่ควบคุม
ก ากับการปฏิบัติหน้าที่ขององค์กรของรัฐฝ่ายปกครองโดยอาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติหรือ
กฎหมายอ่ืนที่มีค่าบังคับดังเช่นพระราชบัญญัติ เช่น การแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการ ผู้ทรงคุณวุฒิ ที่
ปรึกษา หรือข้าราชการการเมือง การควบคุมการบริหารราชการในส่วนกลาง ส่วนภูมิภาคและส่วน
ท้องถิ่น หรือการใช้อ านาจยับยั้งการปฏิบัติราชการที่ขัดต่อนโยบายหรือมติคณะรัฐมนตรีจึงถือเป็น
การกระท าในฐานะที่เป็นฝ่ายปกครอง 
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อย่างไรก็ตาม กฎหมายที่ให้อ านาจในการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งแต่งตั้ง
โยกย้ายซึ่งถือเป็นค าสั่งทางปกครองมีบทบัญญัติของกฎหมายที่เกี่ยวข้อง คือ พระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2551 และพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ.2542 ซึ่งหลักควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายปรากฏอยู่ใน
มาตรา 9 (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ซึ่งได้
ก าหนดถึงคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าทางปกครองโดยหน่วยงานของรัฐหรือโดยเจ้าหน้าที่ฝ่าย
ปกครองที่กระท าโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายทั้งที่เป็นกฎ ค าสั่งและการกระท าอย่างอ่ืน ศาลปกครองจึง
มีค าสั่งเพิกถอนการกระท าและค าสั่งทางปกครองนั้นได้ 
 คดีพิพาทแผนกการบริหารงานบุคคลจึงเป็นอีกแผนกหนึ่งที่มีความส าคัญในศาลปกครองเป็น
แผนกที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือต้องการเพ่ิมประสิทธิภาพให้การบริหารจัดการคดีประเภทดังกล่าวให้มี
ความรวดเร็ว ทันต่อการแก้ไขเยียวยาความเดือดร้อนเสียหายแก่คู่กรณี เช่น การฟ้องขอให้เพิกถอน
ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายและผู้ฟ้องคดีใกล้จะเกษียณอายุราชการ เนื่องจากเป็นที่ทราบดีว่าคดีพิพาท
แผนกบริหารงานบุคคลเป็นเรื่องที่กระทบต่อการบริหารราชการแผ่นดิน ประสิทธิภาพในการ
ปฏิบัติงาน การบริการสาธารณะ และมีผลกระทบโดยตรงต่อสถานภาพของต าแหน่ง ความก้าวหน้า
ในงาน ค่าตอบแทนและรายได้ ตลอดจนบรรทัดฐานการบริหารงานบุคคลขององค์กรนั้นๆ ผู้เขียนเห็น
ว่าในการบริหารงานบุคคลของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐยังมีปัญหาในทางการ
บริหาร การใช้อ านาจ รวมทั้งการใช้ดุลพินิจที่ยังไม่ถูกต้องและเป็นธรรมส่งผลให้เจ้าหน้าที่ของรัฐได้รับ
ความเดือดร้อนหรือเสียหายจากการบริหารงานบุคคล ท าให้ประสิทธิภาพในการปฏิบัติงานเพ่ือ
ประโยชน์สาธารณะลดลงจนเป็นเหตุให้มีการน าเรื่องมาร้องขอความเป็นธรรมต่อศาลปกครอง 

จะเห็นได้ว่า ในปัจจุบันเมื่อได้มีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นในส่วนของศาลปกครองไทยได้วาง
หลักเกณฑ์ในการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการออกค าสั่งทางปกครองขึ้น โดยมี
หลักเกณฑ์ในการควบคุมตรวจสอบในรูปแบบและขั้นตอนของค าสั่งทางปกครอง การควบคุมในการ
ท าค าสั่งทางปกครองและการควบคุมตรวจสอบภายหลังการออกค าสั่งทางปกครอง ทั้งยังมีการศึกษา
หลักเกณฑ์เชิงกฎหมายเปรียบเทียบกับต่างประเทศที่ใช้ควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งและ
การกระท าทางปกครองของประเทศฝรั่งเศสและประเทศเยอรมันอีกด้วย เพราะเมื่ออ านาจบังคับ
บัญชาคือหัวใจส าคัญที่อาจกล่าวได้ว่าเป็นอ านาจในส่วนของฝ่ายปกครองซึ่งเป็นดุลพินิจโดยแท้และ
สามารถควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายได้โดยทั้งฝ่ายปกครองและโดยศาลปกครอง ซึ่งจะมี
ปัญหาในส่วนของศาลปกครองที่ศาลมักอ้างว่าการปรับข้อเท็จจริงให้เข้ากับข้อกฎหมายนั้นคือข้อ
กฎหมายศาลจึงใช้อ านาจก้าวล่วงเข้ามาควบคุมตรวจสอบในเรื่องของการบริหารงานบุคคลในแง่ของ
ความเหมาะสม ทั้งยังเป็นการใช้อ านาจในทางที่ขัดต่อหลักการแบ่งแยกอ านาจอันเป็นหลักการ
พ้ืนฐานอีกด้วย 

ผู้เขียนจึงประสงค์จะศึกษาอ านาจบังคับบัญชาในการแต่งตั้งโยกย้ายกับอ านาจของศาล
ปกครองในการควบคุมตรวจสอบโดยพิจารณาเห็นว่า ในการบริหารราชการแผ่นดินผู้บังคับบัญชามี
อ านาจในการออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายผู้ ใต้บังคับบัญชาซึ่งถือได้ว่าเป็นดุลพินิจโดยแท้ของ
ผู้บังคับบัญชาในการบริหารงานบุคคลภายในได้ตามที่เห็นว่าเหมาะสม  แต่การใช้อ านาจดังกล่าว
นอกจากจะต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมายก าหนดไว้แล้ ว ยังจะต้องค านึงถึง
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วัตถุประสงค์ของกฎหมายและอยู่ในขอบเขตของกฎหมาย รวมทั้งมีความเหมาะสมและเป็นธรรมแก่ผู้
ด ารงต าแหน่งดังกล่าวด้วย โดยพบว่ามีปัญหาในส่วนของการควบคุมตรวจสอบค าสั่งในการแต่งตั้ง
โยกย้ายซึ่งถือว่าเป็นเรื่องยากที่จะท าความเข้าใจ และมีหลักเกณฑ์ที่ซับซ้อนหลายประการในเรื่อง
ขอบเขตอ านาจของศาลปกครองในการก้าวล่วงเข้าไปควบคุมตรวจสอบในส่วนของดุลพินิจโดยแท้ของ
ฝ่ายปกครองที่ถือเป็นการบริหารงานบุคคลภายใน ซึ่งศาลปกครองย่อมมีเพียงอ านาจตรวจสอบการใช้
อ านาจของฝ่ายบริหารในแง่ของความชอบด้วยกฎหมาย ไม่อาจก้าวล่วงเข้าไปควบคุมตรวจสอบในแง่
ของความเหมาะสมของการบริหารงานบุคคลได้ และจากการศึกษาแนวค าพิพากษาและค าสั่งศาล
ปกครองสูงสุดนั้น บางกรณีมีการวางหลักเกณฑ์ที่ชัดเจนในการปฏิบัติราชการของฝ่ายปกครอง  แต่
บางกรณียังคงมีความสับสนในการวางหลักเกณฑ์และการปรับใช้กฎหมายที่ยากจะหาทฤษฎีหรือ
หลักการของกฎหมายมาปรับให้เห็นว่าศาลปกครองใช้หลักเกณฑ์เดียวกันในการตัดสินคดี  ดังนั้น จึง
มีความส าคัญและจ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องมีการศึกษาเรื่องดังกล่าวข้างต้นเพ่ือจะช่วยท าให้เกิดความ
เข้าใจ ตลอดจนสามารถอธิบายรวมถึงวิเคราะห์เหตุการณ์ต่างๆที่เกี่ยวข้องได้ภายใต้บริ บทของ
สังคมไทย เพื่อที่จะได้สามารถเสนอแนะแนวทางในการแก้ไขปัญหาที่จะน าพาประเทศไทยให้สามารถ
ขับเคลื่อนไปสู่เป้าหมายในการพัฒนาระบบราชการไทยที่วางไว้ได้  

 
1.2  วัตถุประสงค์ของกำรศึกษำ 
 

1.  เพ่ือศึกษาแนวความคิด หลักอ านาจบังคับบัญชา หลักการแบ่งแยกอ านาจ หลักความได้
สัดส่วน หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองซึ่งเป็นแนวความคิดพ้ืนฐานของการ
ควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง 
 2.  เพ่ือศึกษาหลักเกณฑ์ หลักกฎหมายเกี่ยวกับการใช้อ านาจบังคับบัญชาในการแต่งตั้ง
โยกย้ายข้าราชการและเกณฑ์ในการควบคุมตรวจสอบให้ฝ่ายปกครองใช้อ านาจดุลพินิจ  รวมถึง
กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายของ
ศาลปกครองไทย ศาลปกครองแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศสและสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีเพ่ือ
เปรียบเทียบหลักเกณฑ์ทางกฎหมายในการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายได้อย่างถูกต้อง 

3.  เพ่ือศึกษาค าพิพากษาหรือค าสั่งศาลปกครองสูงสุดของไทยในส่วนคดีพิพาทแผนกการ
บริหารงานบุคคลเฉพาะเรื่องเก่ียวกับการแต่งตั้งโยกย้ายตั้งแต่มีการจัดตั้งศาลปกครองจนถึงปัจจุบัน  

4.  เพ่ือศึกษาวิเคราะห์ขอบอ านาจของศาลปกครองในการเข้าไปควบคุมตรวจสอบฝ่าย
ปกครองในเรื่องการแต่งตั้งโยกย้าย เพ่ือเป็นหลักเกณฑ์ในการวินิจฉัยข้อพิพาทที่เป็นบรรทัดฐานและ
สามารถด าเนินการวินิจฉัยให้เป็นไปด้วยความชอบด้วยกฎหมายเพื่อสร้างความเป็นธรรมให้แก่คู่กรณี 
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1.3  ขอบเขตของกำรศึกษำ 
 
วิทยานิพนธ์ฉบับนี้ผู้เขียนมุ่งศึกษาถึงอ านาจบังคับบัญชาในการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการพล

เรือน โดยจ ากัดขอบเขตการศึกษาจากค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดเฉพาะการพิจารณาวินิจฉัยข้อ
พิพาทท่ีเกี่ยวกับค าสั่งทางปกครองในเรื่องการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการเฉพาะที่ออกโดยอาศัยอ านาจ
ตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2551 ซึ่งเป็นฉบับปัจจุบัน โดยมีประเด็นใน
การศึกษาถึงหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองในส่วนของค าสั่งทางปกครองทั้ง
ในหลักเกณฑ์การพิจารณาของศาลปกครองในประเทศไทยและศาลปกครองในต่างประเทศ 
(สาธารณรัฐฝรั่งเศส สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี) เป็นส าคัญ 

 
1.4  สมมติฐำนของกำรศึกษำ 
 

กฎหมายได้ให้อ านาจองค์กรฝ่ายปกครองและศาลปกครองในการควบคุมตรวจสอบเกี่ยวกับ
ความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง โดยการออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการที่ถือเป็น
อ านาจบังคับบัญชาและเป็นคดีปัญหาที่ขึ้นสู่การพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง  แต่พบว่าศาล
ปกครองได้ใช้หลักเกณฑ์และใช้อ านาจก้าวล่วงเข้าไปตรวจสอบดุลพินิจของผู้บังคับบัญชาในส่วนของ
ความเหมาะสมในการบริหารงานบุคคลซึ่งถือเป็นอ านาจของผู้บังคับบัญชาดังกล่าวนั้นเห็นว่ามีความ
ไม่ชอบด้วยกฎหมายในบางประการ 

ดังนั้น ผู้เขียนจึงเห็นว่าศาลปกครองไม่มีอ านาจพิจารณาพิพากษาก้าวล่วงเข้าไปตรวจสอบ
ดุลพินิจของฝ่ายบริหารในการบริหารงานบุคคลเพ่ือความเหมาะสมของการบริหารราชการแผ่นดิน
ของผู้บังคับบัญชาในการออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายบางประเภท ซึ่งเห็นได้ชัดว่าขัดกับหลักความได้
สัดส่วน หลักการแบ่งแยกอ านาจอย่างชัดแจ้ง เพ่ือให้การพิจารณาวินิจฉัยคดีของศาลปกครองเป็น
บรรทัดฐานตอบสนองการปฏิบัติหน้าที่ในการคงไว้ซึ่งหลักความชอบด้วยกฎหมายศาลปกครองควร
ก าหนดเกณฑ์เป็นกรอบแนวทางในการพิจารณาวินิจฉัยคดีให้ชัดเจน 

 
1.5  วิธีกำรศึกษำวิจัย 
 

การศึกษาวิจัยฉบับนี้ใช้วิธีการศึกษาวิจัยเอกสาร (Document Research) โดยศึกษา
รวบรวมข้อมูลจากบทบัญญัติแห่งกฎหมาย หนังสือ ต ารา บทความทางวิชาการ รวมทั้งในส่วนของ
รายงานการศึกษาวิจัย ตลอดจนศึกษาถึงหลักกฎหมายในเรื่องของอ านาจบังคับบัญชาและการ
ตรวจสอบค าสั่งทางปกครองโดยองค์กรศาล รวมทั้งแนวค าพิพากษาที่เกี่ยวกับการควบคุมตรวจสอบ
การใช้อ านาจของฝ่ายปกครองในการแต่งตั้งโยกย้ายตั้งแต่เริ่มเปิดท าการของศาลปกครองเมื่อวันที่ 9 
มีนาคม พ.ศ.2544 จนถึงปัจจุบัน จึงเป็นกระบวนการเพ่ือศึกษาขอบเขตกฎหมายที่ให้อ านาจศาล
ปกครองและหลักเกณฑ์ที่ศาลปกครองใช้ในการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง โดย
ศึกษาในเชิงกฎหมายเปรียบเทียบกับต่างประเทศที่เป็นต้นแบบและการจัดตั้งศาลปกครองในประเทศ
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ไทย เช่น สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีและสาธารณรัฐฝรั่งเศส ทั้งนี้ เพื่อที่จะสามารถน าแนวทางการใช้
และการควบคุมตรวจสอบของฝ่ายปกครองที่เหมาะสมมาปรับใช้กับคดีปกครองของไทยต่อไป 

 
1.6  ประโยชน์ที่คำดว่ำจะได้รับจำกกำรศึกษำ 
 

1.  ท าให้มีความรู้ความเข้าใจในแนวความคิดเกี่ยวกับหลักอ านาจบังคับบัญชา หลักการ
แบ่งแยกอ านาจ หลักความได้สัดส่วน หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง และ
หลักการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง  ซึ่งถือเป็นแนวความคิดพ้ืนฐานของ
การควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง 

2.  เพ่ือจะได้ทราบหลักเกณฑ์ หลักกฎหมายเกี่ยวกับการใช้อ านาจบังคับบัญชาในการแต่งตั้ง
โยกย้ายข้าราชการ และหลักเกณฑ์ในการควบคุมตรวจสอบให้ฝ่ายปกครองใช้อ านาจดุลพินิจได้   
รวมถึงกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง
ของศาลปกครองไทยและศาลปกครองของต่างประเทศ เพ่ือน ามาประกอบการพิจารณาปรับใช้ให้มี
ความเหมาะสมกับการวินิจฉัยข้อพิพาทในระบบศาลปกครองของประเทศไทยได้อย่างถูกต้อง 

3.  ท าให้สามารถวิเคราะห์และปรับใช้ข้อเท็จจริงให้เข้ากับข้อกฎหมายได้จากค าพิพากษาหรือ
ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดของไทย ในส่วนคดีพิพาทแผนกการบริหารงานบุคคลเฉพาะเรื่องเกี่ยวกับการ
แต่งตั้งโยกย้ายตั้งแต่มีการจัดตั้งศาลปกครองจนถึงปัจจุบัน  

4.  ท าให้สามารถวิเคราะห์ขอบอ านาจของศาลปกครองในการเข้าไปควบคุมตรวจสอบฝ่าย
ปกครองในเรื่องการแต่งตั้งโยกย้าย เพื่อเป็นหลักเกณฑ์ในการวินิจฉัยข้อพิพาทที่เป็นบรรทัดฐาน และ
สามารถด าเนินการวินิจฉัยให้เป็นไปด้วยความชอบด้วยกฎหมายสร้างความเป็นธรรมให้แก่คู่กรณี 



บทท่ี 2 
 

แนวคิดและทฤษฎีท่ีเกี่ยวกับหลักอ ำนำจบังคับบัญชำกับ 
กำรควบคุมตรวจสอบโดยศำลปกครอง 

 
ในการบริหารราชการแผ่นดินตามหลักนิติรัฐมีหลักการส าคัญประการหนึ่ง คือ หลักการ

กระท าทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งแบ่งเป็นหลักการย่อยได้ 2 หลัก คือ หลักความมาก่อน
ของกฎหมายและหลักเงื่อนไขของกฎหมาย  โดยที่หลักแรกเรียกร้องว่าการกระท าทางปกครองจะขัด
ต่อกฎหมายไม่ได้  แต่ในขณะที่หลักที่สองกลับเรียกร้องว่าการกระท าทางปกครองที่กระทบต่อสิทธิ
ของบุคคลจะต้องมีกฎหมายให้อ านาจในการกระท าของฝ่ายปกครอง จากหลักการพ้ืนฐานดังกล่าวจะ
เห็นได้ว่าการกระท าทางปกครองทั้งหลายมีขอบเขตอยู่ที่จะต้องไม่เป็นการกระท าที่ขัดต่อกฎหมาย
ทั้งหลาย ในนัยนี้กฎหมายจึงเป็นขอบเขตของการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง ในขณะเดียวกันการที่
ฝ่ายปกครองจะมีอ านาจกระท าการอย่างใดอย่างหนึ่งได้นั้นจะต้องมีกฎหมายบัญญัติให้อ านาจ  
กฎหมายจึงเป็นที่มาของอ านาจในการกระท าการของฝ่ายปกครอง หากกล่าวโดยสรุปถึงหลักการย่อย
ทั้งสองประการดังกล่าวข้างต้นอาจสรุปได้ว่ากฎหมายเป็นทั้งที่มาและข้อจ ากัดการใช้อ านาจของฝ่าย
ปกครองด้วย 

อ านาจบังคับบัญชาจึงเป็นอ านาจหนึ่งที่มีความส าคัญในการจัดองค์กร อ านาจนี้มุ่งไปที่การที่
ผู้บังคับบัญชาสามารถใช้ดุลพินิจสั่งการได้ทุกประการให้ผู้ใต้บังคับบัญชาปฏิบัติและบังคับการให้
เป็นไปตามกฎระเบียบส าหรับการปกครองภายในขององค์กรผู้มีหน้าที่จัดท าบริการสาธารณะ  ซึ่งเป็น
หลักเกณฑ์ในการก าหนดความสัมพันธ์ในการใช้อ านาจของผู้บังคับบัญชาในการแต่งตั้งโยกย้ายซึ่งเป็น
ดุลพินิจโดยแท้ของผู้บังคับบัญชาที่ตั้งอยู่บนหลักความชอบด้วยกฎหมายด้วยเช่นเดียวกัน  โดยเมื่อ
การด าเนินกิจกรรมต่างๆ ของฝ่ายปกครองอาจกระทบกระเทือนหรือก่อให้เกิดความเสียหายต่อ
ประชาชน  การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนตามหลักนิติรัฐจะเกิดขึ้นได้จริงก็ต่อเมื่อมีระบบ
การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการด าเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครอง 

อย่างไรก็ตาม นอกจากนี้ในบทนี้จะกล่าวถึงแนวความคิดในการควบคุมตรวจสอบฝ่าย
ปกครองโดยศาลปกครอง การควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของฝ่ายปกครองโดยองค์กร
ตุลาการ แบ่งออกเป็น ในส่วนของขอบเขตของหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทาง
ปกครอง  องค์กรที่ควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง วิธีการในการควบคุม
ความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองโดยจะมีหลักเกณฑ์ดังรายละเอียดต่อไป 
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2.1  แนวคิดเกี่ยวกับหลักอ ำนำจบังคับบัญชำ (Pouvoir Hiérarchique) 
 
 อ านาจบังคับบัญชาเป็นอ านาจที่ไม่มีเงื่อนไขโดยที่อ านาจดังกล่าวจะต้องไม่บังคับหรือ
ก่อให้เกิดความไม่ชอบด้วยกฎหมายขึ้น ผู้บังคับบัญชาที่สูงกว่ามีสิทธิที่จะสั่งให้ผู้ใต้บังคับบัญชากระท า
การในสิ่งที่เขาเห็นควรและมีอ านาจเปลี่ยนแปลงแก้ไขหรือยกเลิกค าวินิจฉัยของผู้บังคับบัญชาได้เสมอ
เว้นแต่จะมีกฎหมายหรือระเบียบข้อบังคับบัญญัติไว้เป็นอย่างอ่ืน  ในบทนี้จะได้กล่าวถึงแนวคิด
เกี่ยวกับหลักอ านาจบังคับบัญชา ได้แก่ หลักการจัดตั้งองค์กรฝ่ายปกครองและเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง 
ความส าคัญของการจัดองค์กร การจัดตั้งองค์กรฝ่ายปกครองและเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง ความหมาย
ของอ านาจบังคับบัญชา ลักษณะของอ านาจบังคับบัญชา ดังต่อไปนี้ 
 

2.1.1  หลักกำรจัดตั้งองค์กรฝ่ำยปกครองและเจ้ำหน้ำที่ฝ่ำยปกครอง 
องค์กรฝ่ายปกครอง (Administrative Agencies) หรือส่วนราชการต่างๆ เป็นองค์กรของ

รัฐบาลที่ส าคัญที่สุดต่อการที่จะน านโยบายของฝ่ายบริหาร กฎหมายหรือระเบียบข้อบังคับต่างๆ
ตลอดจนทรัพยากรที่มีอย่างจ ากัด (Limited Resources) ไปบริหารให้เกิดผลต่อการบริการสาธารณะ 
(Public Service) ซึ่งเป็นกิจการที่อยู่ในความอ านวยการหรือในความควบคุมของฝ่ายปกครองที่จัดท า
ขึ้นเพ่ือสนองความต้องการส่วนรวมของประชาชนจะขาดเสียไม่ได้หรือจะมอบหมายให้เอกชนไป
จัดท าก็อาจไม่เกิดผลดีต่อส่วนรวม  ในเมื่อกิจการเหล่านั้นผู้จัดท าไม่สมควรแสวงหาผลประโยชน์ได้
เช่นเดียวกับกิจการอ่ืนๆ1 องค์กรฝ่ายปกครองนั้นมีอยู่เป็นจ านวนมากทั้งในส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค
และส่วนท้องถิ่นและมีชื่อเรียกแตกต่างกันไป  แต่ละองค์กรจะมีหน้าที่จัดท าบริการสาธารณะตาม
ขอบเขตของอ านาจตามกฎหมายที่ก าหนดไว้  
  การจัดองค์กรเป็นการก าหนดโครงสร้างขององค์การอย่างเป็นทางการโดยการ
จัดแบ่งออกเป็นหน่วยงานย่อยต่างๆ  ก าหนดอ านาจหน้าที่ความรับผิดชอบของแต่ละหน่วยงานไว้ให้
ชัดเจนรวมทั้งความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานย่อยเหล่านั้น ทั้งนี้ เพื่อให้เอ้ือต่อการด าเนินงานให้บรรลุ
วัตถุประสงค์ขององค์การอย่างมีประสิทธิภาพ องค์กรเป็นสิ่งที่จ าเป็นและขาดเสียไม่ได้ กล่าวคือ 
องค์กรจะต้องมีส่วนเป็นโครงสร้างที่พลวัตร คือคนและกระบวนการปฏิบัติของคน เช่น อ านาจ หน้าที่ 
ความรับผิดชอบ ประกอบโครงสร้างที่คงที่ คือ อ านาจ หน้าที่ ความรับผิดชอบ การแบ่งงานกัน และ
การติดต่อสื่อสารเพื่อมุ่งไปสู่เป้าหมายที่สามารถเรียงล าดับความส าคัญได้ 
  2.1.1.1  ความส าคัญของการจัดองค์กร 
  ท่านศาสตราจารย์ ดร.ประยูร กาญจนดุล ได้ให้ความเห็นว่า ค าว่า “ฝ่ายปกครอง
หรือองค์กรฝ่ายปกครอง  หมายความถึง องค์การและเจ้าหน้าที่ของรัฐทั้งปวงซึ่งมีอ านาจหน้าที่จัดท า
บริการสาธารณะอันมีลักษณะเป็นราชการ กล่าวคือหมายความถึง องค์การและเจ้าหน้าที่ของราชการ

                                                           

 1ประยูร กาญจนดุล, ค ำบรรยำยกฎหมำยปกครอง (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพ์จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย, 2523), หน้า 79. 
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บริหารส่วนกลาง ราชการบริหารส่วนภูมิภาค และราชการบริหารส่วนท้องถิ่นทั้งหมด”2 ฉะนั้น การ
ก าหนดให้เฉพาะองค์กรที่กล่าวมาข้างต้นเป็นองค์กรฝ่ายปกครองตามค านิยามก็ดูเหมือนว่าจะเป็น
การก าหนดประเภทองค์กรฝ่ายปกครองให้มีแต่เฉพาะที่เป็นส่วนราชการเท่านั้น องค์กรอ่ืนๆ
นอกเหนือจากนั้นอาจจะไม่ใช่องค์กรฝ่ายปกครองเพราะเหตุที่ไม่ได้เป็นส่วนราชการแม้ว่าจะมีบทบาท
ส าคัญต่อการจัดท าบริการสาธารณะก็ตาม 
  ตามที่ได้กล่าวมาแล้วข้างต้นจึงอาจสรุปความหมายขององค์กรฝ่ายปกครองได้ว่า 
องค์กรฝ่ายปกครองหมายถึง ส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกระทรวง ทบวง กรม จังหวัด อ าเภอ และ
องค์การราชการส่วนท้องถิ่น 5 รูปแบบ คือ องค์การบริหารส่วนต าบล องค์การบริหารส่วนจังหวัด 
เทศบาล กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยาเท่านั้น และไม่รวมถึงรัฐวิสาหกิจ องค์กรของเอกชนที่มี
ส่วนร่วมในการจัดท าบริการสาธารณะ องค์การฝ่ายนิติบัญญัติ (รัฐสภา) และศาล (ไม่ถือว่าเป็นองค์กร
ฝ่ายปกครองเพราะเป็นสาขาอ านาจนิติบัญญัติและตุลาการ)  
  การจัดตั้งองค์กรฝ่ายปกครองจะกระท าได้ก็ต่อเมื่อมีกฎหมายบัญญัติไว้  ซึ่งโดยปกติ
ได้แก่ พระราชบัญญัติต่างๆ ที่ฝ่ายนิติบัญญัติตราขึ้นเพ่ือเป็นกรอบนโยบายและการปฏิบัติงานของ
ฝ่ายบริหารในกิจการทั่วไปและในแต่ละประเภทของกิจการบริการสาธารณะ การจัดตั้งองค์กรฝ่าย
ปกครองตามกฎหมายไทยเท่าที่ตราโดยประกาศคณะปฏิวัติ พระราชบัญญัติ และพระราชกฤษฎีกา
ตามแต่ละประเภทและความส าคัญขององค์กรฝ่ายปกครองที่จะจัดตั้งขึ้น เมื่อองค์กรเป็นที่รวมของคน
และเป็นที่รวมของงานต่างๆ เพ่ือให้พนักงานขององค์การปฏิบัติงานได้อย่างเต็มที่และเต็ม
ความสามารถจึงมีความจ าเป็นต้องจัดแบ่งหน้าที่การงานกันท าและมอบอ านาจให้รับผิดชอบตาม
ความสามารถและความถนัด ถ้าเป็นองค์การขนาดใหญ่และมีคนมากตลอดจนงานที่ต้องท ามีมากก็
จะต้องจัดหมวดหมู่ของงานที่เป็นอย่างเดียวกันหรือมีลักษณะใกล้เคียงกันมารวมเข้าด้วยกันเรียกว่า 
“ฝ่ายหรือแผนกงาน” แล้วจัดให้คนที่มีความสามารถในงานนั้นๆ มาปฏิบัติงานรวมกันในแผนกนั้น
และตั้งหัวหน้าขึ้นรับผิดชอบควบคุม 
  สายการบังคับบัญชา หมายถึง ความสัมพันธ์ตามล าดับขั้นระหว่างผู้บังคับบัญชากับ
ผู้ใต้บังคับบัญชาเพ่ือให้ทราบว่าการติดต่อสื่อสารมีทางเดินอย่างไร มีการควบคุมและรับผิดชอบ
อย่างไร  สายการบังคับบัญชาที่ดีควรมีลักษณะดังนี้ 

 1.  จ านวนระดับชั้นแต่ละสายไม่ควรให้มีจ านวนมากเกินไป จะท าให้ไม่สะดวกแก่
การควบคุมอาจท าให้งานคั่งค้างได้ 

 2.  สายบังคับบัญชาควรมีลักษณะชัดแจ้งว่าใครเป็นผู้มีอ านาจสั่งการและสั่งไปยัง
ผู้ใด ในท านองเดียวกันถ้าจะมีการรายงานจะต้องรายงานต่อใคร มีทางเดินไปในทิศทางใด 

                                                           

 2เรื่องเดียวกัน, หน้า 19.; แห่งมาตรา 3 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ.2542 ได้รวมถึงรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกาไว้
ด้วย หน่วยงานอื่นของรัฐที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือในก ากับดูแลของรัฐบาล เช่น มหาวิทยาลัยในก ากับ
ของรัฐ รวมทั้งหน่วยงานที่ได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจทางปกครองหรือให้ด าเนินกิจการทางปกครอง
อีกด้วย 
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 3.  สายการบังคับบัญชาไม่ควรให้มีการก้าวก่ายกันหรือซ้อนกัน งานอย่างหนึ่งควร
ให้มีผู้รับผิดชอบเพียงคนเดียว ถ้ามีผู้สั่งงานได้หลายคนหลายต าแหน่งในงานเดียวกันจะท าให้การ
ปฏิบัติงานสับสน 

  ในส่วนของการควบคุมบังคับบัญชานั้น ผู้บังคับบัญชาคนหนึ่งจะมีขอบเขตความ
รับผิดชอบเพียงใด มีผู้ใต้บังคับบัญชากี่คน หรือมีหน่วยงานที่อยู่ใต้ความควบคุมรับผิดชอบกี่หน่วยงาน
ขึ้นอยู่กับความสามารถของผู้บังคับบัญชาและคุณภาพของผู้ใต้บังคับชากับวัตถุประสงค์ขององค์การ
หน้าที่การงานและภารกิจ จึงหมายถึงกลุ่มของกิจกรรมที่ต้องปฏิบัติเพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ของ
องค์การ มีการแยกงานหรือรวมหน้าที่การงานที่มีลักษณะเดียวกันหรือใกล้เคียงกันไว้ด้วยกันหรือมี
การแบ่งงานตามลักษณะเฉพาะของงานแล้วมอบงานนั้นๆ  ให้แก่บุคคลหรือกลุ่มบุคคลที่มี
ความสามารถหรือความถนัดในการท างานนั้นๆ โดยตั้งเป็นหน่วยงานขึ้นมารับผิดชอบ 

  2.1.1.2  การจัดตั้งองค์กรฝ่ายปกครองและเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง 
  ส าหรับการจัดตั้งองค์กรฝ่ายปกครองจะกระท าได้ก็ต่อเมื่อมีกฎหมายบัญญัติไว้ซึ่ง

ได้แก่ พระราชบัญญัติ พระราชกฤษฎีกา เป็นต้น การจัดตั้งองค์กรฝ่ายปกครองโดยปกติกระท าโดย
พระราชบัญญัติต่างๆ ที่ฝ่ายนิติบัญญัติตราขึ้น เพ่ือเป็นกรอบนโยบายและแนวทางในการปฏิบัติงาน
ของฝ่ายบริหารในกิจการทั่วไป และในแต่ละประเภทของกิจการบริก ารสาธารณะ ซึ่งตาม
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.2534 มาตรา 8 และมาตรา 52 ก าหนดให้การ
จัดตั้งฝ่ายปกครองทั้งที่สังกัดราชการบริหารส่วนกลางและส่วนภูมิภาคต้องกระท าโดยการตราเป็น
พระราชบัญญัติ3เท่านั้น 
  นอกจากการจัดตั้งองค์กรฝ่ายปกครองที่อาจกระท าได้โดยพระราชกฤษฎีกาดังกล่าว
แล้ว  การแบ่งส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกรมหรือส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนและมีฐานะเป็นกรม
ซึ่งเป็นองค์กรฝ่ายปกครองส่วนกลางและจัดตั้งโดยพระราชบัญญัติดังที่กล่าวมาแล้วก็ต้องกระท าโดย
พระราชกฤษฎีกาจึงจะมีผลสมบูรณ์เป็นส่วนหนึ่งขององค์กรฝ่ายปกครองตามกฎหมายนั้น 
  ศาสตราจารย์ ดร. ประยูร กาญจนดุล ให้ความหมายค าว่า “เจ้าหน้าฝ่ายปกครอง 
ไว้ว่า หมายถึง เจ้าหน้าที่ของรัฐทั้งปวงซึ่งมีอ านาจหน้าที่จัดท าบริการสาธารณะอันมีลักษณะเป็น
ราชการบริหารทั้งที่สังกัดราชการบริหารส่วนกลาง ราชการบริหารส่วนภูมิภาค และราชการบริหาร
ส่วนท้องถิ่น” 4 และมีความหมายครอบคลุมมากยิ่งขึ้นเมื่อมีพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 3 ได้ให้ความหมายของหน่วยงานทางปกครอง (องค์กรฝ่าย
ปกครอง) ครอบคลุมไปถึงรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา หน่วยงาน
อ่ืนของรัฐและหน่วยงานที่ได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจทางปกครองหรือให้ด าเนินกิจการทางปกครอง 
ดังนั้น เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจึงหมายความรวมถึงพนักงาน ลูกจ้าง หรือคณะบุคคลหรือผู้ที่
ปฏิบัติงานในหน่วยงานเหล่านั้นด้วย 

 จากความหมายข้างต้นจึงพอสรุปได้ว่า เจ้าหน้าที่ของรัฐทุกประเภทที่สังกัด
กระทรวง ทบวง กรม หรือส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนและมีฐานะเป็นกรม องค์กรฝ่ายปกครอง

                                                           

 3มาตรา 8 และมาตรา 52 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.2543  
 4ประยูร กาญจนดุล, เรื่องเดิม, หน้า 19. 
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ส่วนท้องถิ่นทุกประเภท รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งโดยกฎหมาย หน่วยงานอ่ืนของรัฐตลอดจนหน่วยงานที่
ได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจทางปกครองหรือให้ด าเนินกิจการทางปกครองล้วนเป็นเจ้าหน้าที่ของฝ่าย
ปกครองทั้งสิ้น   
  ในส่วนของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองอันเป็นส่วนหนึ่งขององค์กรฝ่ายปกครอง ได้มีการ
แบ่งออกเป็น 3 ประเภท คือ เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองฝ่ายการเมืองหรือข้าราชการการเมือง เจ้าหน้าที่
ฝ่ายปกครองฝ่ายข้าราชการประจ าและเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองก่ึงฝ่ายประจ า 

1)  เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองฝ่ายการเมืองหรือข้าราชการการเมือง 
    เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองฝ่ายการเมืองหรือข้าราชการการเมือง ได้แก่ 
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองซึ่งปฏิบัติหน้าที่ราชการในฐานะฝ่ายปกครอง  ทั้งในระดับส่วนกลางและส่วน
ท้องถิ่นในฐานะที่เป็นผู้รับผิดชอบการบริหารงานของกระทรวงหรือราชการบริหารส่วนท้องถิ่น
ทั้งหลาย 
   เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองฝ่ายการเมืองของราชการบริหารส่วนกลาง ได้แก่ 
นายกรัฐมนตรี รองนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีว่าการกระทรวง ที่ปรึกษานายกรัฐมนตรี เลขาธิการ
นายกรัฐมนตรี โฆษกประจ าส านักนายกรัฐมนตรี เลขานุการรัฐมนตรีว่าการกระทรวง ฯลฯ 
   เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองฝ่ายการเมืองของราชการบริหารส่วนท้องถิ่น ได้แก่ 
บุคคลซึ่งได้รับการเลือกตั้งจากประชาชนในท้องถิ่นนั้นๆ ตามกฎหมายว่าด้วยการจัดระเบียบบริหาร
ราชการส่วนท้องถิ่น ได้แก่ สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบลและกรรมการบริหารองค์การบริหาร
ส่วนต าบล คณะเทศมนตรี นายกเมืองพัทยา ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร ฯลฯ 

2)  เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองฝ่ายข้าราชการประจ า  
   เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองฝ่ายข้าราชการประจ า โดยปกติได้แก่ บุคคลผู้ได้รับ
การแต่งตั้งตามกฎหมายว่าด้วยการบริหารข้าราชการประเภทต่างๆ  ให้ปฏิบัติหน้าที่ในฐานะ
ข้าราชการประจ าหรืออย่างเดียวกันกับข้าราชการประจ าตามกระทรวง ทบวง กรม หรือส่วนราชการ
ที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนและมีฐานะเป็นกรม จังหวัด อ าเภอ กิ่งอ าเภอ หมู่บ้านและองค์กรฝ่ายปกครองส่วน
ท้องถิ่นต่างๆ ได้แก่ สุขาภิบาล องค์การบริหารส่วนจังหวัด กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา จ าแนก
เป็นข้าราชการพลเรือน ข้าราชการทหาร ข้าราชการต ารวจ ข้าราชการกระทรวงยุติธรรม ข้าราชการ
ฝ่ายอัยการ ข้าราชการฝ่ายรัฐสภา ข้าราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัย ข้าราชการส่วนจังหวัด 
ข้าราชการกรุงเทพมหานคร ข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา และพนักงานส่วนต าบล เป็น
ต้น 
   3)  เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองก่ึงฝ่ายประจ า 
   เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองกึ่งฝ่ายประจ า หมายความถึง บุคคลซึ่งกฎหมายระบุ
ให้เป็นเจ้าพนักงานฝ่ายปกครองท้องที่ตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ พ.ศ.2457 ได้แก่ 
ผู้ช่วยผู้ใหญ่บ้าน ผู้ใหญ่บ้าน ก านัน ซึ่งได้รับเงินเดือนจากรัฐบาลแต่ไม่ใช่เงินงบประมาณหมวด
เงินเดือน ต าแหน่งเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองกึ่งฝ่ายประจ าเหล่านี้จะต้องเป็นผู้ได้รับการแต่งตั้งจาก
ราษฎรในหมู่บ้านหรือต าบลต่างๆ ในลักษณะข้าราชการการเมืองและอาจอยู่ในต าแหน่งชั่วระยะเวลา
อันจ ากัดอย่างข้าราชการการเมือง 
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 2.1.2  ควำมหมำยของอ ำนำจบังคับบัญชำ 
 อ านาจบังคับบัญชา หมายถึง อ านาจที่ส่วนกลางใช้กับเจ้าหน้าที่ของตนทั้งในส่วนกลางและ
ส่วนภูมิภาคมีลักษณะเป็นการก าหนดนิติสัมพันธ์ภายในองค์กร กล่าวคือ เป็นความสัมพันธ์ภายใน
หน่วยงานของรัฐหนึ่งหรือหลายหน่วยงานที่จัดตั้งขึ้นตามหลักการบริหารราชการแผ่นดินแบบรวม
อ านาจที่ผู้บังคับบัญชาควบคุมผู้ใต้บังคับบัญชาให้ปฏิบัติตามที่ตนตัดสินใจ เป็นการบังคับบัญชาที่
ผู้บริหารหน่วยงานระดับสูงมีอยู่เหนือบุคลากรและการด าเนินกิจกรรมต่างๆ ในหน่วยงานของตน เช่น 
รัฐมนตรีมีอ านาจบังคับบัญชาเหนือข้าราชการในกระทรวง ผู้ว่าราชการจังหวัดมีอ านาจบังคับบัญชา
เหนือเจ้าหน้าที่ นายกเทศมนตรีมีอ านาจบังคับบัญชาเหนือพนักงานเทศบาล เป็นต้น อ านาจบังคับ
บัญชานี้ได้รับการยอมรับจากหลักอ านาจบังคับบัญชาของศาลปกครองในคดี Queralt ในปี ค.ศ. 
1950 ว่าเป็น “หลักกฎหมายทั่วไป”5 
 
 2.1.3  ลักษณะของอ ำนำจบังคับบัญชำ 
 อ านาจบังคับบัญชามีลักษณะเป็นอ านาจที่ผู้บังคับบัญชาสามารถสั่งการใดๆ ก็ได้ ตามที่เห็น
ว่าถูกต้องหรือเหมาะสม รวมทั้งสามารถแก้ไขยกเลิกหรือเพิกถอนค าสั่งหรือการกระท าที่ไม่ถูกต้อง
หรือไม่เหมาะสมของผู้ ใต้บังคับบัญชาได้ และผู้บังคับบัญชาย่อมมีอ านาจบังคับบัญชาเหนือ
ผู้ใต้บังคับบัญชาในการลงโทษทางวินัย หรือมีอ านาจให้บ าเหน็จความดีความชอบแก่ผู้ใต้บังคับบัญชา
ได้ จึงแบ่งได้ 4 ลักษณะ ได้แก่ 
 1.  อ านาจออกค าสั่งให้ผู้ใต้บังคับบัญชาปฏิบัติตาม 
 2.  อ านาจในการควบคุมกิจกรรมการด าเนินการของผู้ใต้บังคับบัญชา 
 3.  อ านาจในการลงโทษทางวินัย 
 4.  อ านาจในการให้บ าเหน็จรางวัล 
 อ านาจบังคับบัญชาเป็นอ านาจทั่วไปที่เกิดจากการจัดระเบียบภายในหน่วยงานของรัฐแต่ละ
แห่ง ความสัมพันธ์ของบุคลากรจะเป็นความสัมพันธ์ตามล าดับชั้นในรูปปิรามิด เจ้าหน้าที่แต่ละคนซึ่ง
อยู่ที่ฐานปิรามิดจะข้ึนตรงต่อเจ้าหน้าที่ล าดับที่สูงกว่าตนขึ้นไปและต้องปฏิบัติหน้าที่ตามค าสั่งหรือค า
บังคับบัญชาโดยเคร่งครัด  เจ้าหน้าที่ผู้นั้นก็จะขึ้นตรงและต้องปฏิบัติหน้าที่ของตนตามค าสั่งค าบัญชา
ของเจ้าหน้าที่เหนือตนข้ึนไปอีกเป็นชั้นๆ เช่นนี้ตลอดสาย จนถึงหัวหน้าหน่วยงานของรัฐแห่งนั้นซึ่งอยู่
ที่ยอดปิรามิดและจะเป็นผู้ รับผิดชอบงานทั้งหมดของหน่วยงาน ด้วยเหตุนี้ เอง การควบคุม
ผู้ใต้บังคับบัญชาโดยผู้บังคับบัญชาจึงไม่จ าเป็นต้องมีกฎหมายให้อ านาจไว้อย่างชัดเจน  และ
ผู้บังคับบัญชาจะปฏิเสธไม่ตรวจสอบค าวินิจฉัยสั่งการของผู้ใต้บังคับบัญชาโดยอ้างว่าไม่มีกฎหมายให้
อ านาจไว้ไม่ได้เช่นเดียวกัน  
 อย่างไรก็ตาม เมื่ออ านาจบังคับบัญชาเป็นอ านาจที่เปิดโอกาสให้ผู้บังคับบัญชาสามารถ
ควบคุมการปฏิบัติหน้าที่ของผู้ใต้บังคับบัญชาของตนได้อย่างสมบูรณ์ กล่าวคือ สามารถตรวจสอบการ
กระท าต่างๆ ของผู้ใต้บังคับบัญชาของตนได้ทั้งในแง่ความชอบด้วยกฎหมายและความเหมาะสมโดยที่
ผู้ใต้บังคับบัญชาไม่มีอิสระโดยปราศจากการควบคุมของผู้บังคับบัญชาได้ จึงได้มีการแบ่งอ านาจบังคับ 

                                                           

 5นัยนา เกิดวิชัย, กฎหมำยปกครอง (กรุงเทพมหานคร: นิตินัย, 2543), หน้า 151-153. 
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บัญชาออกเป็น 4 ลักษณะดังต่อไปนี้ 
 1.  อ านาจที่สั่งการให้ผู้ใต้บังคับบัญชาปฏิบัติตาม (Pouvoir d’Instruction) 
 2.  อ านาจที่จะสามารถแก้ไขเปลี่ยนแปลงการกระท าของผู้ใต้บังคับบัญชา (Pouvoir de 
Reformation) 
 3. ผู้บังคับบัญชาสามารถใช้อ านาจกระท าการแทนผู้ใต้บังคับบัญชา (Pouvoir de 
Substitution) 
 จึงกล่าวได้ว่า อ านาจบังคับบัญชานั้น เกิดขึ้นจากความจ าเป็นในการบังคับให้เป็นไปตาม
กฎระเบียบส าหรับการปกครองภายในขององค์กรจัดท าบริการสาธารณะหรือฝ่ายปกครองนั่นเอง 
อ านาจเช่นนี้มุ่งไปที่การที่ผู้บังคับบัญชาสามารถสั่งการได้ทุกประการให้ผู้ใต้บังคับบัญชาปฏิบัติ รวมไป
ถึงการที่จะเพิกถอน เปลี่ยนแปลง หรือกระท าการแทนในเรื่องที่ผู้ใต้บังคับบัญชามีหน้าที่ต้องปฏิบัติ
หรือได้ปฏิบัติไปแล้วอีกด้วย อ านาจบังคับบัญชาจึงเป็นอ านาจที่ไม่มีเงื่อนไข เว้นแต่เงื่อนไขแห่ง
ความชอบด้วยกฎหมาย ลักษณะเหล่านี้ของอ านาจควบคุมบังคับบัญชาแสดงให้เห็นชัดเจนว่าอ านาจ
เช่นนี้ย่อมไม่สอดคล้องกับการน าไปใช้กับองค์กรที่จัดตั้งขึ้นโดยให้มีความเป็นอิสระ (Autonomie) 
แยกออกไปจากฝ่ายปกครอง เช่น รัฐวิสาหกิจประเภทต่างๆ 
 
 2.1.4  อ ำนำจบังคับบัญชำกับอ ำนำจก ำกับดูแล 
 อ านาจบังคับบัญชากับอ านาจก ากับดูแลถือเป็นอ านาจภายในของฝ่ายปกครอง ซึ่งเป็น
มาตรการหนึ่งในการควบคุมฝ่ายปกครองที่เน้นให้องค์กรภายในฝ่ายปกครองได้ควบคุมฝ่ายปกครอง
ด้วยกันเอง การควบคุมลักษณะนี้ คือ วิธีการร้องเรียนภายในฝ่ายบริหารและวิธีการในลักษณะกึ่งข้อ
พิพาท กล่าวคือ ยังคงเป็นการด าเนินการโดยฝ่ายปกครองด้วยกันเอง6เช่น การร้องเรียนต่อเจ้าหน้าที่
ผู้ท าค าสั่งทางปกครอง การร้องเรียนต่อผู้บังคับบัญชาของผู้ท าค าสั่งทางปกครอง เป็นต้น  ทั้งนี้ 
เพ่ือให้มีการตรวจสอบ ทบทวน หรือแก้ไขการด าเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครองที่ได้กระท าไปแล้ว
นั่นเอง   
  2.1.4.1  อ านาจบังคับบัญชา 
  เป็นอ านาจของการควบคุมในลักษณะแก้ไขภายหลังที่ได้มีการด าเนินกิจกรรมทาง
ปกครองไปแล้ว ทั้งนี้ เพ่ือให้ฝ่ายปกครองได้มีโอกาสในการแก้ไข เยียวยา หรือตรวจสอบการกระท า
ทางปกครองที่ได้กระท าไปโดยอาศัยหลักการบังคับบัญชาซึ่งเป็นอ านาจภายในของฝ่ายปกครองใน
การควบคุมสั่งการอันเกิดจากการจัดระบบภายในของฝ่ายปกครองเอง โดยในการใช้อ านาจลักษณะนี้
สามารถควบคุมได้ทั้งความชอบด้วยกฎหมายและความเหมาะสมของการด าเนินกิจกรรมทางปกครอง
ด้วย ซึ่งสามารถแบ่งได้เป็น 2 ระดับ คือ 
   1)  การร้องเรียนต่อเจ้าหน้าที่ของรัฐฝ่ายปกครองผู้ที่ท าค าสั่งทางปกครอง 
(Recours Gracieux) การร้องเรียนต่อเจ้าหน้าที่ท าค าสั่งทางปกครอง กล่าวคือ เป็นการร้องขอให้ฝ่าย
ปกครองได้ท าการตรวจสอบ ทบทวน หรือแก้ไขค าสั่งทางปกครอง โดยตัวผู้ท าค าสั่งเองเมื่อเห็นว่า

                                                           

 6อมร จันทรสมบูรณ์, กฎหมำยปกครอง (กรุงเทพมหานคร: มหาวิทยาลัยรามค าแหง, 
2527), หน้า 93-95. 
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ค าสั่งที่ตนท าไปนั้นเกิดข้อผิดพลาด ไม่เหมาะสมหรืออาจขัดต่อกฎหมายซึ่งอยู่บนพ้ืนฐานที่ว่าค า
วินิจฉัยสั่งการของฝ่ายปกครองนั้นเป็นสิ่งที่อาจถูกโต้แย้งได้ อีกท้ังการร้องเรียนต่อเจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่ง
ทางปกครองเป็นเงื่อนไขหนึ่งในการฟ้องเป็นคดีมีข้อพิพาทต่อศาลปกครอง 
   2)  การขอให้ผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าที่ของรัฐฝ่ายปกครองผู้ที่ท าค าสั่ง
ทางปกครองนั้นทบทวนค าสั่งทางปกครอง (Recours Hiérarchique) เป็นอีกลักษณะหนึ่งของการ
ควบคุมภายในฝ่ายปกครองอันมีลักษณะเป็นการใช้อ านาจตามสายการบังคับบัญชา กล่าวคือ เป็นการ
ใช้อ านาจอันเกิดจากความสัมพันธ์ในการจัดระเบียบภายในขององค์กรฝ่ายปกครอง ซึ่งเป็นอ านาจที่
ผู้บังคับบัญชามีอ านาจเหนือผู้ใต้บังคับบัญชาของตนตามล าดับชั้นตามสายการบังคับบัญชา เนื่องจาก
ผู้บังคับบัญชาเป็นผู้ที่ต้องรับผิดชอบในการปฏิบัติหน้าที่ขอ งผู้ใต้บังคับบัญชาของตน ดังนั้น
ผู้บังคับบัญชาจึงมีอ านาจในการให้ค าแนะน าหรือมีสิทธิที่จะสั่งการให้ผู้ใต้บังคับบัญชากระท าการใน
สิ่งที่ตนเห็นสมควร โดยอ านาจบังคับบัญชาถือว่าเป็น ”หลักกฎหมายมหาชนทั่วไป” ซึ่งแม้ไม่ได้
บัญญัติไว้เป็นลายลักษณ์อักษรอย่างชัดแจ้งก็ตาม แต่ก็ถือว่าเป็นอ านาจที่มีอยู่ในระบบของฝ่าย
ปกครองและการควบคุมโดยอ านาจบังคับบัญชานี้สามารถควบคุมได้ทั้งเรื่องความชอบด้วยกฎหมาย
และการใช้ดุลพินิจหรือความเหมาะสมของการท าค าสั่งทางปกครอง อันสามารถอธิบายแยกเป็น 2 
ส่วนคือ7 
         (1)  อ านาจควบคุมเหนือการกระท า (Recours Hiérarchique)ของ
ผู้ใต้บังคับบัญชาซึ่งอาจแสดงให้เห็นได้ 4 ประการ คือ  

(1.1)  อ านาจแนะน าสั่ งการและวางแนวปฏิบัติ  (Pouvoir 
d’Instuction) เป็นลักษณะของการแนะน าหรือสั่งการให้ผู้ใต้บังคับบัญชาปฏิบัติหน้าที่ไปในแนวทาง
ที่ก าหนด  ซึ่งอาจเป็นการปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมายฉบับต่างๆ ค าแนะน าที่ออกมาอาจออกมาในรู ป
ของค าสั่งหรือหนังสือเวียนก็ได้ ส่วนการวางแนวปฏิบัติจะเป็นเรื่องการออกระเบียบภายในหน่วยงาน  
และออกหนังสือเวียนที่ก าหนดถึงผลในกรณีที่ปรากฎข้อเท็จจริงหรือเหตุการณ์ทื่คล้ายคลึงกับสิ่งที่
ก าหนด หรือในกรณีที่ก าหนดเรื่องไว้แล้วผู้ใต้บังคับบัญชาจะต้องเชื่อฟังแนวทางปฏิบัติเหล่านี้ ถ้าไม่
เชื่อฟังก็อาจถูกลงโทษทางวินัยได้ 
     อย่างไรก็ตาม ผู้ใต้บังคับบัญชาสามารถที่จะไม่ปฏิบัติตามได้ถ้า
หากแนวปฏิบัติเหล่านี้ผิดกฎหมายอย่างชัดแจ้งหรือท าให้ประโยชน์สาธารณะเสื่อมเสีย 
    (1.2)  อ านาจเพิกถอนการกระท า (Pouvoir d’Annu-Lation)
อ านาจนี้ เป็นอ านาจควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าของผู้ ใต้บังคับบัญชา 
ผู้บังคับบัญชามิอาจเพิกถอนการกระท าได้หากเห็นว่าการกระท านั้นไม่เป็นไปตามกฎหมาย  การเพิก
ถอนค าสั่งของผู้ใต้บังคับบัญชาจะมีผลย้อนหลังและจะถือว่าไม่ได้มีค าสั่งของผู้ใต้บังคับบัญชานี้เลย 
    (1.3)  อ านาจแก้ไขเปลี่ยนแปลง (Pouvoir de Modify-Cation) 
เป็นอ านาจที่ผู้บังคับบัญชาใช้แก้ไขเนื้อความของการกระท าของผู้ใต้บังคับบัญชา  ผู้บังคับบัญชา

                                                           

 7ยงยุทธ อนุกูล, สถำนะและผลทำงกฎหมำยของหนังสือเวียน ค ำสั่งและมำตรกำรภำยใน
ของฝ่ำยปกครอง (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 
2533), หน้า 7-14. 
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สามารถแก้ไขค าสั่งของผู้ใต้บังคับบัญชาได้โดยมีค าสั่งอื่นอีกค าสั่งหนึ่งที่แตกต่างจากค าสั่งเดิมมากหรือ
น้อยก็ได้ แต่ค าสั่งของผู้บังคับบัญชานี้จะไม่มีผลย้อนหลังแต่มีผลในอนาคตเท่านั้ น การแก้ไข
เปลี่ยนแปลงนี้ไม่ใช่เฉพาะกรณีไม่ชอบด้วยกฎหมายเท่านั้นหากแต่ยังรวมถึงกรณีความเหมาะสมด้วย 
    (1.4)  อ านาจสอดเข้าไปใช้อ านาจแทน (Pouvoir de Sub 
stitution) เป็นอ านาจที่ผู้บังคับบัญชาสอดเข้าไปวินิจฉัยสั่งการแทนผู้ใต้บังคับบัญชาได้ในกรณีฉุกเฉิน
หรือจ าเป็นเร่งด่วน หรือกรณีที่กฎหมายก าหนดไว้ 
        (2)  อ านาจควบคุมเหนือตัวบุคคล  (Le Controle sur les 
Personnes)  ของผู้ ใต้บั งคับบัญชาเป็นอ านาจของผู้ บั งคับบัญชาเกี่ ยวกั บสถานภาพของ
ผู้ใต้บังคับบัญชา เช่น อ านาจลงโทษทางวินัย อ านาจเลื่อนขั้นเงินเดือน อ านาจโยกย้าย หรือการ
แต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่ง เป็นต้น 
        Georges Vedel Pierreและ Delvolve ซึ่งเป็นศาสตราจารย์ทาง
กฎหมายมหาชนชาวฝรั่ งเศสเห็นว่า อ านาจบังคับบัญชา คือ อ านาจที่ผู้บั งคับบัญชาใช้กับ
ผู้ใต้บังคับบัญชา เช่น รัฐมนตรีใช้อ านาจบังคับบัญชาเหนือข้าราชการทั้งหมดในกระทรวงของตน 
อ านาจบังคับบัญชาจึงเป็นอ านาจที่ไม่มีเงื่อนไข  แต่อ านาจนี้จะต้องไม่บังคับหรือก่อให้เกิดความไม่
ชอบด้วยกฎหมายขึ้น ผู้บังคับบัญชามีสิทธิที่จะสั่งให้ผู้ใต้บังคับบัญชากระท าการในสิ่งที่ตนเห็นสมควร
และมีอ านาจที่จะเปลี่ยนแปลงแก้ไขผู้ใต้บังคับบัญชาได้เสมอ เว้นแต่จะมีกฎหมาย ระเบียบ หรือ
ข้อบังคับบัญญัติไว้เป็นอย่างอ่ืน8 
  2.1.4.2  อ านาจก ากับดูแล (Tutelle Administrative9 
  ค าว่า “ก ากับดูแล” หมายถึง การที่ตัวแทนของรัฐดูแลกิจกรรมขององค์กรมหาชน
อ่ืน เช่น องค์ปกครองท้องถิ่น (Contrôleur) และผู้ถูกควบคุมก ากับ (Contrôl) อ านาจก ากับดูแลจึง
เป็นอ านาจที่มีเงื่อนไข  อ านาจนี้จะมีได้ก็แต่ในกรณีและในรูปแบบที่กฎหมายก าหนดไว้เท่านั้น   
อ านาจก ากับดูแลจึงเป็นอ านาจที่ไม่สามารถออกค าสั่งโดยไม่มีกฎหมายให้อ านาจไว้ได้  เจ้าหน้าที่ผู้มี
อ านาจควบคุมเพียงแต่ควบคุมว่ามีการปฏิบัติตามกฎหมายหรือไม่เท่านั้น แต่ไม่มีอ านาจออกค าสั่ง
เพ่ิมเติมนอกเหนือจากที่กฎหมายก าหนดไว้ กล่าวคือ ถึงแม้เจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจควบคุมตาม
พระราชบัญญัติมีอ านาจที่จะสั่งให้ยกเลิกการกระท าขององค์กรที่อยู่ภายใต้การควบคุมของตนและ
อาจมีค าสั่งแทนองค์กรดังกล่าวได้ก็ตาม แต่อ านาจเหล่านี้จะมีได้ก็แต่ภายใต้เงื่อนที่ก าหนดขึ้นโดยรัฐ
บัญญัติเท่านั้น อ านาจก ากับดูแลจึงไม่ใช่อ านาจทั่วไปอย่างที่ปรากฎในอ านาจบังคับบัญชา  
  ในประเทศฝรั่งเศส อ านาจบังคับบัญชาเป็นอ านาจของนิติบุคคลเดียวกันซึ่ง
ก่อให้เกิดความสัมพันธ์ระหว่างผู้บังคับบัญชากับผู้ใต้บังคับบัญชา ในขณะที่อ านาจก ากับดูแลนั้น
ก่อให้เกิดความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับบุคคลทางกฎหมายมหาชนอื่น 
  การก ากับดูแลในทางปกครอง (La Tutelle Administrative) มี 2 ลักษณะ คือ 
การก ากับดูแลเหนือตัวบุคคลและการก ากับดูแลเหนือการกระท า 

                                                           

 8นันทวัฒน์ บรมานันท์, กฎหมำยปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ 2 (กรุงเทพมหานคร: วิญญูชน, 
2553), หน้า 474-475. 
 9เรื่องเดียวกัน, หน้า 474-475. 
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    1)  การก ากับดูแลเหนือตัวบุคคล (Contrôl sur les Personnes) จะเห็น
ได้จากการที่ส่วนกลางมีอ านาจแต่งตั้งบุคคลหรือองค์กรและถอดถอนหัวหน้าหน่วยงานนั้น 
     การใช้อ านาจทางวินัย (Le Pouvoir Disciplinaire) เช่น ผู้ว่าราชการ
จังหวัดหรือรัฐมนตรีมีอ านาจสั่งพักราชการนายกเทศมนตรีได้  แต่ทั้งนี้ อ านาจทางวินัยในกรณีของ
การก ากับดูแลไม่ใช่เรื่องเดียวกับอ านาจทางวินัยของผู้บังคับบัญชาระดับสูงกว่าเหนือผู้ใต้บังคับบัญชา
ในสายงานของการบังคับบัญชา การไม่ปฏิบัติตามค าสั่งของผู้บังคับบัญชาโดยหลักแล้วจะต้องได้รับ
โทษทางวินัย  แต่องค์กรที่ถูกก ากับดูแลนั้นไม่จ าเป็นต้องเชื่อฟังค าสั่งของใคร อ านาจทางวินัยในกรณี
นี้ไม่สามารถลงโทษใครได้อย่างไม่มีขอบเขต เช่น นายกเทศมนตรีคนหนึ่งอาจถูกสั่งพักราชการหรือให้
ออกได้เนื่องจากการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือการละเลยไม่ปฏิบัติงานของเทศบาล แต่จะไม่
ถูกสั่งพักหรือให้ออกเพราะปฏิเสธที่จะปฏิบัติตามค าสั่งของรัฐมนตรี 
   2)  การก ากับดูแลเหนือการกระท า (Contrôle à l’ Égard des Actes) 
เจ้าหน้าที่ผู้ก ากับดูแลท าการควบคุมการกระท าขององค์กรกระจายอ านาจเพ่ือตรวจสอบความชอบ
ด้วยกฎหมายของการกระท านั้นและในขณะเดียวกันก็ตรวจสอบถึงโอกาสในการตัดสินใจด้วย ซึ่ง
ภายใต้เงื่อนไขบางประการในการสั่งเพิกถอนการกระท านั้น ผู้มีอ านาจควบคุมมีอ านาจฟ้องต่อศาล
ปกครองว่าการกระท าขององค์กรที่ถูกควบคุมไม่ชอบด้วยกฎหมาย และอาจมีอ านาจสั่งยกเลิกการ
กระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้นเลยทีเดียว  นอกจากนี้ ยังมีอ านาจให้ความเห็นชอบการกระท าของ
องค์กรกระจายที่ส าคัญบางอย่างก่อนที่จะประกาศใช้ การให้ความเห็นชอบนี้เป็นการกระท าเฉพาะ
เรื่อง (un Caractère Réglementaire) แม้ว่าจะเป็นการกระท าที่วางข้อบังคับก็ตาม 
   การควบคุมอีกประการหนึ่งก็คือ การที่ผู้มีอ านาจควบคุมท าค าสั่งแทน
องค์กรที่ถูกควบคุมแต่การถูกควบคุมชนิดนี้มีขอบเขตที่จ ากัดมาก มิฉะนั้นการกระจายอ านาจก็จะไม่
สามารถเป็นไปได้ ในประเทศฝรั่งเศสอ านาจในการท าค าสั่งแทนนั้นจะใช้ได้ก็แต่ภายใต้เงื่อนไขท่ีว่า 
    องค์กรที่ถูกควบคุมมีแต่เพียงอ านาจผูกพัน คือ รัฐบัญญัติระบุให้ออกค าสั่ง
อย่างใดอย่างหนึ่ง 
    องค์กรที่ถูกควบคุมปฏิเสธที่จะมีค าสั่งอย่างใดอย่างหนึ่งภายหลังจากที่ได้
รับค าเตือนจากองค์กรผู้มีอ านาจควบคุมแล้วว่าให้ออกค าสั่ง 
   นอกจากนี้ ยังมีอ านาจในการอนุญาตให้องค์กรที่อยู่ภายใต้การก ากับดูแล
สามารถท ากิจกรรมบางอย่างที่ได้รับมอบอ านาจมาได้ ไม่ว่าจะเป็นการมอบอ านาจแบบชัดแจ้งหรือ
โดยปริยาย และนอกจากการก ากับดูแลในเรื่องทางปกครองแล้วยังมีอ านาจก ากับดูแลในเรื่องการคลัง
อีกด้วย 
 
2.2  แนวคิดเกี่ยวกับค ำสั่งแต่งตั้งโยกย้ำย 
 
 การแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการถือเป็นการบังคับบัญชาอย่างใดอย่างหนึ่งที่ผู้บังคับบัญชาสั่งแก่
ผู้ใต้บังคับบัญชาให้ไปท างานภาระหน้าที่ใดภาระหน้าที่หนึ่ง หรือสถานที่ใดสถานที่หนึ่งในสังกัด
เดียวกัน โดยอ านาจบังคับบัญชานี้เกิดจากการจัดองค์กร การจัดระเบียบภายในทั้งเรื่องบุคลากรและ
ทรัพย์สินเพ่ือให้ด าเนินการบรรลุความมุ่งหมายที่ตั้งไว้ โดยภายในองค์กรปกครองแต่ละองค์กร
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ความสัมพันธ์ระหว่างบุคคลจะเป็นล าดับความสัมพันธ์กันตามล าดับชั้นในรูปของพีระมิด  เจ้าหน้าที่
แต่ละคนที่อยู่ฐานของพีระมิดจะปฏิบัติหน้าที่ขึ้นตรงต่อเจ้าหน้าที่คนหนึ่งซึ่งเป็นผู้บั งคับบัญชา ซึ่ง
เจ้าหน้าที่คนนี้เองก็จะปฏิบัติหน้าที่ขึ้นตรงต่อเจ้าหน้าที่คนหนึ่งซึ่งเป็นผู้บังคับบัญชาเหนือตนขึ้นไปอีก
เป็นเช่นนี้ตลอดสายจนถึงผู้แทนหรือองค์กรของฝ่ายปกครอง โดยผู้บังคับบัญชาแต่ละระดับชั้นต้อง
ควบคุมและรับผิดชอบการกระท าของผู้ ใต้บังคับบัญชา และมี มาตรการในการควบคุมตัว
ผู้ใต้บังคับบัญชาเพ่ือให้การปฏิบัติหน้าที่เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ ซึ่งการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการ
นี้คือการใช้อ านาจเหนือตัวบุคคลของผู้ใต้บังคับบัญชาอย่างหนึ่ง เป็นอ านาจของผู้บังคับบัญชา
เกี่ยวกับสถานภาพของผู้ใต้บังคับบัญชา ผู้บังคับบัญชามีอ านาจเต็มที่ที่จะใช้ได้โดยไม่ต้องมีกฎหมาย
ลายลักษณ์อักษรให้อ านาจไว้โดยตรง ซึ่งอ านาจนี้ผูกพันอยู่กับสถานะของผู้บังคับบัญชาด้วย 10  และ
ผู้บังคับบัญชาสามารถใช้อ านาจนี้โดยไม่ต้องให้เหตุผล กล่าวคือ ไม่ต้องระบุถึงความเหมาะสมหรือ
เหตุผลเว้นแต่จะมีกฎหมายก าหนดไว้เป็นอย่างอ่ืน 
  ดังนั้น  การแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการจึงเป็นการใช้ดุลพินิจวินิจฉัยและดุลพินิจตัดสินใจของ
ฝ่ายบริหารในการบริหารงานภายในหน่วยงานของรัฐเพ่ือประโยชน์สูงสุดแก่การปฏิบัติราชการภายใน
หน่วยงานและการบริหารราชการแผ่นดิน 
 
 2.2.1  ควำมหมำยของค ำสั่งแต่งตั้งโยกย้ำยข้ำรำชกำร 

การแต่งตั้ง หมายถึง การแต่งตั้งผู้ที่เป็นข้าราชการแล้ว ให้ด ารงต าแหน่งซึ่งเป็นการท าให้มี
อ านาจหน้าที่ตามต าแหน่งนั้นๆ เช่น การแต่งตั้งผู้ได้รับบรรจุในกรณีดังกล้าวข้างต้น การแต่งตั้ง
โยกย้าย การแต่งตั้งผู้ได้เลื่อนระดับต าแหน่ง การแต่งตั้งข้าราชการผู้โอนสังกัด การแต่งตั้งผู้มี
คุณสมบัติไม่ตรงกับต าแหน่งกลับไปด ารงต าแหน่งเดิมหรือต าแหน่งอ่ืน การแต่งตั้งผู้รักษาการใน
ต าแหน่ง การให้ข้าราชการประจ ากระทรวง ประจ าทบวง ประจ ากรม ประจ ากอง หรือประจ าจังหวัด
พ้นจากต าแหน่งหน้าที่เดิม (ยังรับเงินเดือนในอัตราเดิม) การให้ข้าราชการพ้นจากต าแหน่งหน้าที่และ
ขาดจากอัตราเงินเดือนในต าแหน่งเดิมไปรับเงินเดือนในอัตราก าลังทดแทน เป็นต้น11 
 จึงอาจกล่าวได้ว่า การแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการ หมายถึง การเปลี่ยนแปลงภาระหน้าที่ 
ความรับผิดชอบ ต าแหน่ง และหรือสถานที่ปฏิบัติราชการของข้าราชการในระดับชั้นเดิม ซึ่งส่วนใหญ่
เกิดจากการที่หน่วยงานมีความจ าเป็นต้องใช้บุคลากรที่มีความรู้ความสามารถ แต่ขาดแคลนบุคลากร
ของงานในหน้าที่นั้นๆ หรือเกิดจากค าร้องขอของข้าราชการเอง  อย่างไรก็ตาม หากการโยกย้าย
ข้าราชการตามค าร้องขอของข้าราชการนั้นๆ จะท าให้เกิดอุปสรรคต่อหน่วยงานในการบริหารจัดการ

                                                           

 10ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ  C.E. ลงวันที่ 1 พฤษภาคม 1974 คดี Lezeret de la Maurinerie 
วินิจฉัยว่า อ านาจบังคับบัญชานี้มีลักษณะเป็นเสมือน “หลักกฎหมายมหาชนทั่วไป” (les principle 
g én éraux du droit public) 
 11ไพโรจน์ สิตปรีชา, กำรบริหำรงำนบุคคลในรำชกำรพลเรอืนไทย (กรุงเทพมหานคร: คณะ
รัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2522), หน้า 47 อ้างถึงใน สุภาพ สุจริตพงศ์, กำรวิเครำะห์
โครงสร้ำงหลักทำงกฎหมำยกำรบริหำรงำนบุคคลของข้ำรำชกำรพลเรือนในมหำวิทยำลัย
(วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2530), หน้า 119. 
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องค์กรต่อไป องค์กรก็จะไม่ออกค าสั่งโยกย้ายข้าราชการตามค าร้องขอนั้นเนื่องจากในท้ายที่สุดแล้ว
องค์กรจะต้องดูที่ประโยชน์ของหน่วยงานเป็นส าคัญ แต่มีบางประเทศ เช่น ประเทศฝรั่งเศสที่มีการ
ก าหนดการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการเป็นโทษทางวินัยประเภทหนึ่งด้วย 12  การแต่งตั้งโยกย้าย
ข้าราชการถือเป็นการบังคับบัญชาอย่างหนึ่งที่ผู้บังคับบัญชาให้ไปท างานในภาระหน้าที่ใด ภาระหน้าที่
หนึ่งหรือสถานที่ใดสถานที่หนึ่งในสังกัดเดียวกัน 
 
 2.2.2  ประเภทของค ำสั่งแต่งตั้งโยกย้ำยข้ำรำชกำร 
 ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการในประเทศไทยนั้น ออกโดยมีเหตุผลหลายประการ แต่หากจะ
พิจารณาจากลักษณะของการค าสั่งนั้นก็อาจแบ่งออกได้เป็น 2 ประเภท คือ 
  2.2.2.1  ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการตามปกติ  
  ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการประเภทนี้คือ ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายในสังกัดนั้นๆ ทั่ว
ประเทศซึ่งในแต่ละหน่วยงานอาจก าหนดแตกต่างกันไป เช่น หน่วยงานหนึ่งอาจก าหนดทุกหนึ่งปี 
พิจารณาค าสั่งย้ายเป็นการทั่วไปหนึ่งครั้งในเดือนตุลาคม บางหน่วยงานอาจก าหนดทุกหกเดือน คือ
เดือนเมษายนและเดือนตุลาคม  เพ่ือจะพิจารณาออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายฝ่ายปกครองเป็นการทั่วไป
หนึ่งครั้งก็ได้  ทั้งนี้ แล้วแต่หน่วยงานนั้นๆ ก าหนด  ซึ่งการออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายประเภทนี้กอง
การเจ้าหน้าที่ในหน่วยงานนั้นๆ จะเสนอชื่อผู้ขอย้ายให้คณะกรรมการพิจารณาว่าผู้ใดสมควรย้ายใน
ครั้งดังกล่าวบ้าง โดยคณะกรรมการจะพิจารณาออกค าสั่งย้ายทั้งข้าราชการผู้ขอย้ายและข้าราชการผู้
ที่ไม่ได้ขอย้าย โดยยึดเหตุผลและความจ าเป็นเพ่ือประโยชน์ของทางราชการ ความเหมาะสมและ
หลักเกณฑ์การขอย้ายของข้าราชการแต่ละต าแหน่ง เช่น ข้าราชการระดับ  9 และระดับ 10 ซึ่งเป็น
ต าแหน่งที่มีลักษณะบริหารต้องย้ายทุก 4 ปี เป็นต้น  
  2.2.2.2  ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการเฉพาะราย 
  ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายประเภทนี้ คือ ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายที่พิจารณานอกวาระที่
หน่วยงานนั้นก าหนดไว้หรืออาจเรียกอีกอย่างหนึ่งว่า “ค าสั่งโยกย้ายข้าราชการนอกฤดูกาล” ค าสั่ง
แต่งตั้งโยกย้ายประเภทนี้คือ ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายที่ออกมาอย่างเร่งรีบ กล่าวคือ ไม่ รอพิจารณาใน
เวลาที่หน่วยงานนั้นก าหนดไว้ เช่น หน่วยงาน ก.จะพิจารณาออกค าสั่งโยกย้ายข้าราชการทุกเดือน
ตุลาคมของทุกปีแต่พิจารณาออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายนางสาวม. ในเดือนมีนาคม เป็นต้น  ซึ่งค าสั่ง
แต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการเฉพาะรายนี้อาจออกมาเพราะเหตุความจ าเป็นต้องย้ายข้าราชการผู้หนึ่งโดย
รีบด่วนเพ่ือให้ข้าราชการผู้นั้นไปแก้ปัญหาในท้องถิ่นหรือรอผลการพิจารณาเรื่องทางวินัยของ
ข้าราชการผู้หนึ่งผู้ใดหรือย้ายเพราะข้าราชการผู้หนึ่งผู้ใดมีเรื่องขัดแย้งระหว่างเพ่ือนร่วมงาน 
ผู้บังคับบัญชาหรือประชาชนในท้องถิ่นนั้นๆ การย้ายเนื่องจากเจ็บป่วยร้ายแรง การย้ายเนื่องจากถูก
คุกคามต่อชีวิตการย้ายเพ่ือดูแลบิดามารดา หรือคู่สมรสซึ่งเจ็บป่วยร้ายแรง เป็นต้น  นอกจากนี้ ยังมี
การกลั่นแกล้งโดยใช้การแต่งตั้งโยกย้ายเป็นเครื่องมือด้วยเช่นเดียวกัน ซึ่งการกลั่นแกล้งดังกล่าวอาจ
ออกมาในรูปของค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการตามปกติหรือค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการเฉพาะ
รายก็ได้ 

                                                           

 12มาตรา 6 แห่งรัฐบัญญัติ 11 มกราคม ค.ศ.1984 
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2.2.3  สถำนะทำงกฎหมำยของค ำสั่งแต่งตั้งโยกย้ำยข้ำรำชกำร 
 โดยที่ กฎกระทรวงฉบับที่ 2 (พ.ศ.2540) ออกตามความในมาตรา 6 และมาตรา 30 วรรค
สอง (6) แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ก าหนดว่า “ให้ค าสั่งทาง
ปกครองในกรณีดังต่อไปนี้ เป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 30 วรรคสอง (6) ข้อ 1 การบรรจุ การ
แต่งตั้ง การเลื่อนขั้นเงินเดือน การสั่งพักงาน หรือสั่งให้ออกจากงานไว้ก่อน หรือการให้พ้นจาก
ต าแหน่ง. . . ” เมื่อค าสั่งแต่งตั้ง มีหมายความรวมถึง ค าสั่งโยกย้าย ดังนั้นค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายจึงเป็น
ค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 
ยกตัวย่างเช่น แม้มาตรา 30 วรรคสอง (6) แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.
2539 ประกอบกับกฎกระทรวงฉบับที่ 2 (พ.ศ.2540) ก าหนดว่า การแต่งตั้งซึ่งหมายความรวมถึงการ
ออกค าสั่งโยกย้ายข้าราชการ ผู้ออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการสามารถพิจารณาออกค าสั่งได้โดย
ไม่จ าเป็นต้องให้คู่กรณี (ผู้ฟ้องคดี) มีโอกาสโต้แย้งและแสดงพยานหลักฐานของตนก็ตาม แต่กรณี
ดังกล่าวหมายความถึงกรณีแต่งตั้งโยกย้ายตามปกติโดยมีพยานหลักฐานและเหตุผลสนับสนุนที่
เพียงพอ ประกอบกับการใช้ดุลพินิจสั่งย้ายมิได้หมายความรวมถึงการแต่งตั้งโยกย้ายที่มีสาเหตุจาก
การร้องเรียนกล่าวหาการปฏิบัติงานของข้าราชการซึ่งเป็นกรณีโยกย้ายที่ไม่ปกติ  
 ทั้งนี้ มีความเห็นของนักวิชาการเกี่ยวกับสถานะทางกฎหมายของค าสั่งแต่งตั้งโยกย้าย
ข้าราชการ ดังต่อไปนี้ 
 อาจารย์วรเจตน์ ภาคีรัตน์ ได้ให้ความเห็นไว้ว่า การโยกย้ายข้าราชการมีลักษณะที่เกี่ยวพัน
กับการจัดบุคลากรให้เหมาะสมกับงานในทางปกครองของหน่วยงาน บุคคลที่ถูกโยกย้ายจึงเป็นส่วน
หนึ่งของกลไกขององค์กรฝ่ายปกครอง ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายจึงมีลักษณะเป็นการสั่งการในวงงานคล้าย
กับกรณีของการสั่งให้ไปช่วยราชการ อย่างไรก็ตาม ย่อมไม่อาจปฏิเสธได้ว่าการแต่งตั้งโยกย้าย
ข้าราชการย่อมกระทบกับสถานะในทางส่วนตัวของข้าราชการที่ถูกโยกย้ายได้เช่นกัน ข้อเท็จจริงทั้ง
สองด้านนี้เป็นข้อเท็จจริงที่จะต้องน ามาพิจารณาประกอบการวินิจฉัยว่าค าสั่งแต่งตั้งโยกย้าย
ข้าราชการเป็นค าสั่งทางปกครองหรือเป็นค าสั่งภายในของฝ่ายปกครอง หากพิจารณาทั้งสองด้าน
ประกอบกันแล้ว  อาจกล่าวได้ในเบื้องต้นว่าค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายที่มีผลเป็นการเปลี่ยนแปลงลักษณะ
งานของข้าราชการผู้นั้นอย่างสิ้นเชิง หรือเป็นการเปลี่ยนสถานที่ท างานในลักษณะที่มีผลกระทบกับ
ข้าราชการผู้รับค าสั่งอย่างเห็นได้ชัด เช่น ย้ายจากส่วนกลางออกไปยังส่วนภูมิภาคหรือในทางกลับกัน 
ทั้งนี้ ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายควรจะถือว่าเป็นค าสั่งทางปกครอง ส่วนในกรณีที่เป็นการแต่งตั้งโยกย้ายใน
ลักษณะที่เปลี่ยนแปลงต าแหน่งในหน่วยงานเดียวกันโดยไม่มีผลเป็นการเปลี่ยนแปลงลักษณะงาน
อย่างสิ้นเชิงแต่อย่างใดควรจะถือว่าค าสั่งนั้นเป็นค าสั่งที่กระทบกับข้าราชการผู้นั้นในฐานะที่เป็นกลไก
หนึ่งของหน่วยงาน ไม่ใช่เป็นเรื่องกระทบกับสถานะของบุคคลจึงไม่เป็นค าสั่งทางปกครอง แต่เป็น
ค าสั่งภายในฝ่ายปกครอง13  
 ชาญชัย แสวงศักดิ์ ได้ให้ความเห็นไว้ว่า ค าสั่งของผู้บังคับบัญชาที่มีข้อความก าหนดให้ผู้รับ
ค าสั่งกระท าการอย่างใดอย่างหนึ่ง หรืออนุญาตให้กระท าการอย่างใดอย่างหนึ่งในการปฏิบัติหน้าที่

                                                           

 13วรเจตน์ ภาคีรัตน์, ควำมรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับกฎหมำยปกครอง:หลักพื้นฐำนในกฎหมำย
ปกครองและกำรกระท ำทำงปกครอง (กรุงเทพมหานคร: วิญญูชน, 2546), หน้า 120-121. 
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โดยไม่มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ใต้บังคับบัญชาที่มีต่อหน่วยงานของรัฐตามที่
ก าหนดไว้ในกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการหรือกฎหมายว่าด้วยระเบียบพนักงานของรัฐ  ย่อม
ขาดลักษณะที่จะเป็นนิติกรรมทางปกครองแต่เป็นเพียง “มาตรการภายในของฝ่ายปกครอง” เช่น สั่ง
ย้ายผู้ใต้บังคับบัญชาจากหน่วยงานหนึ่งให้ไปปฏิบัติหน้าที่ในอีกหน่วยงานหนึ่งในระดับต าแหน่ง
เดียวกัน14 
 กมลชัย รัตนสกาวงศ์ ได้ให้ความเห็นไว้ว่า การแต่งตั้งโยกย้ายในระนาบเดียวกันน่าจะเป็น
การย้ายแบบ “Umsetzung” ได้ โดยไม่ถือว่าเป็นค าสั่งทางปกครองไม่ว่าจะเป็นการโยกย้ายภายใน
หน่วยงานหรือระหว่างหน่วยงานก็ไม่ถือเป็นค าสั่งทางปกครอง แต่หากผู้ถูกย้ายเห็นว่าตนไม่ได้รับ
ความเป็นธรรมมีความคับข้องใจอันเกิดจากการปฏิบัติงานของผู้บังคับบัญชา หรือถูกกลั่นแกล้งก็
สามารถร้องทุกข์ได้และหากยังไม่พอใจก็สามารถน าคดีเข้าสู่การพิจารณาของศาลปกครองได้  
 แม้การย้ายกระทบสิทธิของผู้ถูกย้าย เช่น ต้องอยู่ห่างจากที่พักอาจสร้างความไม่สะดวกหรือ
ท าให้ต้องอยู่หากจากครอบครัว แต่ในทางทฤษฎีของเยอรมันไม่ให้การย้ายเป็นค าสั่งทางปกครองก็
เนื่องจากมีผลกระทบต่อการบริหารราชการ จึงจ าเป็นที่จะต้องรักษาผลประโยชน์ของรัฐมากกว่า
ผลประโยชน์ของข้าราชการ และหากพิจารณาการเป็นค าสั่งทางปกครองโดยยึดกับนิยามตามมาตรา 
5 มากเกินไปก็อาจท าให้เกิดปัญหาได้เพราะนิยาม ค าว่า “ค าสั่งทางปกครอง” อิงกับนิยามของนิติ
กรรมตามกฎหมายแพ่งท าให้น าหลักกฎหมายแพ่งมาปะปนกับหลักกฎหมายมหาชน15 
 อาจารย์ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์ ได้ให้ความเห็นไว้ว่า การโยกย้ายข้าราชการในระนาบ
เดียวกันนั้น ไม่มีผลกระทบต่อข้าราชการเพราะเป็นการเปลี่ยนแปลงหน้าที่ความรับผิดชอบเท่านั้น  
ถ้าการย้ายมีผลท าให้ภารกิจเปลี่ยนแปลงไปหรือมีผลกระทบต่อเงินเดือนก็มีลักษณะเป็นค าสั่งทาง
ปกครอง แม้จะเป็นการย้ายภายในหน่วยงานก็ตาม16  
 อาจารย์สมยศ เชื้อไทย  ได้ให้ความเห็นไว้ว่า การพิจารณาว่าค าสั่งใดเป็นค าสั่งทางปกครอง
นั้นต้องพิจารณาว่าค าสั่งดังกล่าวว่ามีผลไปสู่ภายนอกหรือไม่  ซึ่งการย้ายข้าราชการให้ไปปฏิบัติหน้าที่
ใดในหน่วยงานของรัฐเป็นเพียงกลไกการบริหารงานภายในหน่วยงานของรัฐเท่านั้น  ยังไม่มีผลออก
ไปสู่ภายนอกองค์กร  ดังนั้น การย้ายข้าราชการให้ไปปฏิบัติหน้าที่อ่ืนจึงไม่ใช่ค าสั่งทางปกครอง17  

                                                           

 14ชาญชัย แสวงศักดิ์, ค ำอธิบำยกฎหมำยปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ 6 (กรุงเทพมหานคร: วิญญู
ชน, 2545), หน้า 261. 
 15ส านักคณะกรรมการกฤษฎีกา, รายงานการประชุมคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง, ครั้งที่ 3/2545, เรื่องเสร็จที่ 514/2545.  22 กุมภาพันธ์ 2545 เรื่อง กรมการศึกษานอก
โรงเรียนหารือปัญหาเกี่ยวกับค าสั่งย้ายและแต่งตั้งข้าราชการครู. 
 16ส านักคณะกรรมการกฤษฎีกา, รายงานการประชุมคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง, ครั้งที่ 3/2545, เรื่องเสร็จที่ 514/2545.  9 สิงหาคม 2545 เรื่อง กรมการศึกษานอก
โรงเรียนหารือปัญหาเกี่ยวกับค าสั่งย้ายและแต่งตั้งข้าราชการครู. 
 17ส านักคณะกรรมการกฤษฎีกา, รายงานการประชุมคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง, ครั้งที่ 3/2545, เรื่องเสร็จที่ 514/2545.  22 กุมภาพันธ์ 2545 เรื่อง กรมการศึกษานอก
โรงเรียนหารือปัญหาเกี่ยวกับค าสั่งย้ายและแต่งตั้งข้าราชการครู. 
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 ดังนั้น จากแนวความคิดของนักวิชาการข้างต้นสามารถสรุปได้ว่า ความคิดเห็นโดยรวมส่วน
ใหญ่จะมีความเห็นเกี่ยวกับสถานะทางกฎหมายของค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายโดยพิจารณาถึงผลกระทบ
ของค าสั่งต่อข้าราชการผู้รับค าสั่ง หากมีผลกระทบเป็นการเปลี่ยนแปลงหน้าที่ความรับผิดชอบอย่าง
สิ้นเชิง กระทบต่อเงินเดือน กระทบต่อสิทธิของผู้ถูกย้ายในด้านอ่ืนๆ เป็นต้น ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้าย
ข้าราชการจะถือเป็นค าสั่งภายในฝ่ายปกครองหรือมาตรการภายในฝ่ายปกครอง แต่ในทางตรงกัน
ข้ามหากเป็นการใช้อ านาจออกค าสั่งย้ายของฝ่ายปกครองผู้มีอ านาจเพ่ือประโยชน์ในการปฏิบัติงาน
ภายในหน่วยงานและไม่มีผลกระทบเป็นการเปลี่ยนแปลงสิทธิ หน้าที่ ความรับผิดชอบต่อข้าราชการ
ผู้รับค าสั่งอย่างสิ้นเชิง ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายจึงจะมีสถานะทางกฎหมายเป็นค าสั่งทางปกครอง 
 
2.3  แนวคิดในกำรควบคุมตรวจสอบฝ่ำยปกครองโดยศำลปกครอง 
 
 แนวความคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวกับเรื่องค าสั่งทางปกครองนั้น ค าสั่งทางปกครองก็ถือเป็นการ
กระทางปกครองอย่างหนึ่งซึ่งมีแนวคิดและทฤษฎีที่ส าคัญเกี่ยวกับการกระท าทางปกครองที่เห็นควร
น ามาศึกษา ดังต่อไปนี้ 
 

2.3.1  หลักกำรแบ่งแยกอ ำนำจ (The Seperation of Powers) 
 หลักการแบ่งแยกอ านาจ สืบเนื่องมาจากแนวความคิดท่ีไม่ต้องการให้อ านาจอยู่ที่ตัวบุคคลคน
เดียวหรือองค์กรเดียวผูกขาดอ านาจไว้โดยไม่มีองค์กรใดมาตรวจสอบและถ่วงดุลอ านาจอันจะท าให้
เกิดการใช้อ านาจตามอ าเภอใจ  ซึ่งท าให้ผู้อยู่ใต้การปกครองถูกกดขี่ ดังที่ Lord Acton ได้กล่าวไว้ว่า 
“อ านาจมีแนวโน้มให้เกิดการใช้ที่มิชอบ และการมีอ านาจที่อิสระที่สุดนั้นย่อมจะเกิดการกระท าที่มิ
ชอบอย่างแน่นอน” ดังนั้น หากมีการใช้อ านาจโดยไม่ชอบเกิดขึ้นแล้ว ในทางกลับกันก็จะส่งผลให้
เสรีภาพของผู้อยู่ใต้การปกครองมิอาจบังเกิดขึ้นได้  การแบ่งแยกอ านาจได้ปรากฏให้เห็นเป็นรูปธรรม
จากการเคลื่อนไหวทางการเมืองในศตวรรษที่  18 โดย Montessquieu นักปรัชญาชาวฝรั่งเศสได้
น าเสนอแนวความคิดการแบ่งแยกอ านาจอธิปไตยออกเป็น 3 อ านาจ คือ อ านาจนิติบัญญัติ อ านาจ
บริหาร และอ านาจตุลาการ โดยก่อนหน้า Montessquieu ก็มีนักคิดอ่ืนเขียนออกไปอย่างไรเท่านั้น
แต่ Montessquieu ได้คิดไปไกลกว่านักคิดทั้งหลายอีกขั้นหนึ่ง กล่าวคือ นอกจากจะอธิบายว่า 
อ านาจในรัฐมีการจัดแบ่งออกไปได้อย่างไรแล้ว Montessquieu ยังเรียกร้องให้มีการจัดแบ่งอ านาจ
และแยกบุคคลผู้ใช้อ านาจนี้เป็นคนละคนด้วย  ซึ่งการเรียกร้องให้ผู้ใช้อ านาจที่แบ่งแยกเป็นอิสระจาก
กันนั้นเป็นหลักเกณฑ์ที่ส าคัญของรัฐธรรมนูญสมัยใหม่เพราะเป็นหลักประกันสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน โดยเหตุนี้ความคิดเห็นของ Montessquieu จึงถือเป็นความคิดเห็นที่ส าคัญและมีอิทธิพล
เหนือรัฐธรรมนูญของประเทศต่างๆ ที่ปกครองระบอบประชาธิปไตย18 
 แนวความคิดของ Montessquieu ว่าด้วยการแบ่งแยกอ านาจนั้นปรากฏอยู่ในชื่อหนังสือ   
ว่าเจตนารมณ์ของกฎหมาย (De l’Esprit des Lois) ได้รับอิทธิพลมาจาก John Locke ที่มี

                                                           

 18หยุด แสงอุทัย, หลักรัฐธรรมนูญท่ัวไป, พิมพ์ครั้งที่ 5 (กรุงเทพมหานคร: มหาวิทยาลัย 
ธรรมศาสตร์, 2507), หน้า 57. 
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วัตถุประสงค์เพ่ือจ ากัดขอบเขตอ านาจของกษัตริย์โดยการแบ่งแยกการใช้อ านาจโดยเฉพาะการแยก
อ านาจนิติบัญญัติออกจากอ านาจบริหาร เพ่ือป้องกันการใช้อ านาจอย่างไม่มีขอบเขตของรัฐบาล
ทรราช Montessquieu จึงได้น าแนวทางของ John Locke มาสานต่อโดยสร้างหลักการแบ่งแยก
อ านาจขึ้นมาในประเทศฝรั่งเศสเพื่อเป็นการต่อต้านระบบผูกขาดท่ีอยู่ที่กษัตริย์เพียงผู้เดียว19 
 การแบ่งแยกองค์กรผู้ใช้อ านาจอธิปไตยกระท าการทางตุลาการออกจากองค์กรผู้ใช้อ านาจ
อธิปไตยกระท าการทางนิติบัญญัติและบริหารอย่างเคร่งครัดย่อมเป็นหลักประกันความเป็นอิสระของ
ศาล  ท าให้ศาลอยู่ในวิสัยที่จะพิจารณาพิพากษาอรรถคดีได้อย่างปราศจากความล าเอียงและไม่ตกอยู่
ภายใต้อิทธิพลทางการเมืองทั้งทางตรงและทางอ้อม20 
 

2.3.2  หลักแห่งควำมได้สัดส่วน (Principle of Proportionality) 
 หลักแห่งความได้สัดส่วนหรือเรียกอีกชื่อหนึ่งว่าหลักพอสมควรแก่เหตุ  เป็นหลักกฎหมาย
ปกครองทั่วไปที่มีความส าคัญและได้รับการรับรองไว้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ซึ่งหลัก
กฎหมายนี้มีผลผูกพันการใช้อ านาจขององค์กรใช้อ านาจรัฐทุกประเภทและเป็นหลักการที่ศาลใช้อ้าง
เป็นมาตรฐาน (Norm of Reference) ในการตรวจสอบ “ความเหมาะสมแก่กรณีเฉพาะเรื่องของ
ค าสั่งทางปกครอง” อันเป็นการตรวจสอบโดยพิเคราะห์ลึกลงไปถึง “คุณภาพของค าสั่งทางปกครอง”
กล่าวคือ ในแง่ของกฎหมายปกครองหลักดังกล่าวได้ถูกน ามาใช้เป็นหลักเกณฑ์ในการตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายของการใช้อ านาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองโดยการพิจารณาตามหลักแห่ง
ความได้ส่วน (Principle of Proportionality)21 จึงถือว่าเป็นหลักการพ้ืนฐานของความสัมพันธ์
ระหว่างองค์กรผู้ใช้อ านาจรัฐฝ่ายปกครองกับเอกชนผู้อยู่ใต้อ านาจ ประกอบด้วยหลักกฎหมายย่อย 3 
หลักด้วยกัน ดังต่อไปนี้ 
   2.3.2.1  หลักแห่งความเหมาะสม (Principle of Suitability)   
   หลักแห่งความเหมาะสมหรือในทางวิชาการของไทยอาจรู้จักหลักดังกล่าวนี้ว่า 
“หลักความสัมฤทธิ์ผล” บังคับว่าในบรรดามาตรการที่กฎหมายเปิดช่องให้ตนออกมาใช้บังคับแก่
ราษฎรได้นั้นฝ่ายปกครองต้องใช้วิจารณญาณเลือกออกมาตรการที่สามารถด าเนินการให้เจตนารมณ์
หรือความมุ่งหมายของกฎหมายส าเร็จลุล่วงไปได้เท่านั้น22 มาตรการใดก็ตามที่ไม่สามารถท าให้
เจตนารมณ์หรือความมุ่งหมายของกฎหมายฉบับที่ให้อ านาจปรากฏเป็นจริงขึ้นได้เลยย่อมเป็น
มาตรการที่ขัดต่อหลักการดังกล่าว ดังนั้นจึงไม่มีผลบังคับได้ จะเห็นได้ว่าหลักแห่งความเหมาะสมนี้

                                                           

 19ถาวร เกียรติทับทิว, ค ำอธิบำยกฎหมำยปกครอง (กรุงเทพมหานคร: นิติบรรณาการ, 
2551), หน้า 34. 
 20วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, ข้อควำมคิดพื้นฐำนและหลักกำรพื้นฐำนในกฎหมำยมหำชน
(กรุงเทพมหานคร: นิติธรรม, 2540), หน้า 64-65. 
 21ส านักงานศาลปกครอง, สรุปหลักกฎหมำยมหำชน เรื่อง หลักแห่งควำมได้สัดส่วน
(กรุงเทพมหานคร: ส านักวิจัยและวิชาการ, 2548), หน้า 1. 
 22วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, หลักกำรพื้นฐำนของกฎหมำยปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ 2 
(กรุงเทพมหานคร: วิญญูชน, 2540), หน้า 43. 
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เรียกร้องความสัมพันธ์เชิงเหตุ (Cause) หรือ ผล (Effect) ระหว่างมาตราที่ฝ่ายปกครองออกมาใช้
บังคับกับสิ่งที่กฎหมายฉบับที่ให้อ านาจประสงค์จะให้เกิดขึ้น ดังนั้น หลักความเหมาะสมจึงเป็นสิ่ง
เดียวกันกับสามัญส านึกหากฝ่ายปกครองออกมาตรการที่ไม่สามารถด าเนินการให้เป็นไปตาม
เจตนารมณ์หรือความมุ่งหมายของกฎหมายได้อย่างแน่แท้ก็จะเกิดผลนอกเหนือจากผลที่กฎหมาย
ก าหนด 
  2.3.2.2  หลักแห่งความจ าเป็น (Principle of Necessity)  
  ในบรรดามาตรการหลายมาตรการซึ่งล้วนแต่สามารถท าให้เจตนารมณ์หรือความมุ่ง
หมายฉบับที่ให้อ านาจส าเร็จลุล่วงไปได้ แต่ทว่าแต่ละมาตรการมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิหรือ
เสรีภาพของราษฎรมากน้อยแตกต่างกัน ฝ่ายปกครองต้องตัดสินใจเลือกออกมาตรการที่มีความ
รุนแรงน้อยที่สุด ดังนั้นฝ่ายปกครองจึงมีอ านาจจ ากัดสิทธิหรือเสรีภาพของราษฎรได้เพียงเท่าที่จ าเป็น
แก่การให้เป็นไปตามความประสงค์ของกฎหมายเท่านั้น การจ ากัดสิทธิหรือเสรีภาพของราษฎรเกิน
ของเขตแห่งความจ าเป็นแก่การด าเนินการให้เป็นไปตามความประสงค์ของกฎหมายเป็นสิ่งที่ไม่ชอบ
ธรรม23 
  หลักแห่งความจ าเป็นนี้จะน ามาพิจารณาก็ต่อเมื่อกรณีนั้นมีมาตรการอยู่หลาย
มาตรการด้วยกันที่สามารถจะท าให้บรรลุความมุ่งหมายตามวัตถุประสงค์ซึ่งกฎหมายที่ให้อ านาจ
ก าหนดไว้ แต่ในกรณีไม่มีมาตรการหรือวิธีการเหมาะสมอื่นใดให้เลือกได้ ปัญหาที่จะต้องพิจารณาจึงมี
อยู่ว่าองค์กรฝ่ายปกครองได้เลือกออกค าสั่งซึ่งเป็นมาตรการเท่าที่จ าเป็นแล้วหรือไม่ หมายความว่า 
ค าสั่งนั้นเป็นค าสั่งที่รุนแรงน้อยท่ีสุดแล้วหรือไม่หรือว่ามิฉะนั้นแล้วก็ไม่อาจจะบรรลุผลส าเร็จความมุ่ง
หมายตามที่กฎหมายซึ่งให้อ านาจก าหนดไว้ได้เลย 
  2.3.2.3  หลักแห่งความได้สัดส่วนในความหมายอย่างแคบ (Principle of   

 Proportionality in the Narrow Sense) 
  “หลักแห่งความได้สัดส่วนในความหมายอย่างแคบ” เป็นอีกหลักการหนึ่งที่ศาลใช้
อ้างเพ่ือตรวจสอบความเหมาะสมของค าสั่งทางปกครอง  ความมุ่งหมายของหลักการนี้โดยสรุปก็คือ 
“ระหว่างความเสียหายที่เกิดขึ้นแก่เอกชนโดยเป็นผลมาจากค าสั่งทางปกครองอย่างใดอย่างหนึ่งกับ
ประโยชน์ที่สังคมส่วนรวมจะได้รับนั้นสมดุลกันหรือไม่” เพราะฉะนั้น โดยหลักการนี้ จึงห้ามองค์กรใช้
อ านาจรัฐฝ่ายปกครองออกค าสั่งใดๆ ซึ่งเป็นที่เห็นได้ชัดเจนว่าหากได้มีการลงมือปฏิบัติตามค าสั่งนั้น
แล้วจะเกิดผลประโยชน์น้อยมากแก่สังคมหรือคนส่วนใหญ่ไม่คุ้มกับความเสียหายที่จะเกิดขึ้ นกับ
เอกชน ซึ่งศาลรัฐธรรมนูญสหพันธ์เคยวินิจฉัยไว้ว่ามาตรการอันใดอันหนึ่งจะต้องไม่ก่อให้เกิดภาระแก่ 
ผู้ได้รับผลกระทบจนเกินขอบเขตและผลกระทบที่เกิดขึ้นจะต้องเป็นไปอย่างมีเหตุผล24 
   จึงเห็นได้ว่า หลักแห่งความได้สัดส่วนนี้มุ่งบังคับให้องค์กรของรัฐฝ่ายปกครองออก
ค าสั่งที่อยู่ในวิสัยที่จะด าเนินการให้ความมุ่งหมายของกฎหมายที่ให้อ านาจแก่องค์กรนั้นส าเร็จลุล่วงไป
อย่างมีประสิทธิภาพที่สุด  แต่ในขณะเดียวกันก็ต้องก่อความเสียหายหรือมีผลกระทบน้อยที่สุดแก่

                                                           

 23เรื่องเดียวกัน, หน้า 46-47. 
 24บรรเจิด สิงคะเนติ และสมศักดิ์ นวตระกูลพิสุทธิ์, “หลักความได้สัดส่วนตามหลักกฎหมาย
เยอรมันและฝรั่งเศส,” วำรสำรกฎหมำยปกครอง 19, 1 (เมษายน 2543): 279. 
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เอกชนหรือรัฐแล้วแต่กรณี และห้ามองค์กรของรัฐฝ่ายปกครองออกค าสั่งที่เมื่อได้ลงมือปฏิบัติแล้วจะ
ก่อให้เกิดประโยชน์น้อยมากไม่คุ้มกับความเสียหายที่จะตกแก่เอกชนหรือรัฐ โดยหลักแห่งความได้
สัดส่วนในความหมายอย่างแคบนี้ มุ่งพิจารณาที่ “ภาวะสมดุลระหว่างความเสียหายที่เอกชนจะได้รับ
กับประโยชน์อันสังคมจะพึงได้รับจากการปฏิบัติให้เป็นไปตามค าสั่งทางปกครองมาตรการใดมาตรการ
หนึ่ง”25 ดังนั้น โดยนัยแห่งหลักการนี้จึงห้ามองค์กรฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครองใดๆ ที่เห็นได้
ชัดว่า เมื่อลงมือปฏิบัติตามค าสั่งนั้นแล้วจะเกิดประโยชน์แก่มหาชนน้อยมากหรือไม่คุ้ มกับความ
เสียหายที่จะเกิดขึ้นกับเอกชนผู้ได้รับผลกระทบจากค าสั่งนั้น หลักแห่งความได้สัดส่วนในความหมาย
อย่างแคบมุ่งบังคับให้องค์กรฝ่ายปกครองออกค าสั่งที่มีประสิทธิภาพมากที่สุดเพ่ือท าให้บรรลุความมุ่ง
หมายตามที่กฎหมายซึ่งให้อ านาจนั้นก าหนดไว้ และในขณะเดียวกันต้องก่อให้เกิดความเสียหายแก่
เอกชนหรือแก่รัฐแล้วแต่กรณีน้อยท่ีสุด ทั้งยังห้ามองค์กรฝ่ายปกครองออกค าสั่งที่เมื่อปฏิบัติตามค าสั่ง
นั้นแล้วจะเกิดประโยชน์น้อยมากไม่คุ้มกับความเสียหายที่จะเกิดขึ้นกับเอกชนหรือแก่รัฐ 
  อย่างไรก็ตาม การน าหลักแห่งความได้สัดส่วนมาใช้ในการพิจารณาค าสั่งทาง
ปกครองใดๆ นั้นศาลจะพิเคราะห์ความระมัดระวังอย่างยิ่ง โดยศาลจะจ ากัดอ านาจของศาลอยู่กับการ
เพิกถอนค าสั่งทางปกครองหรือการไม่บังคับตามค าสั่งทางปกครอง เฉพาะแต่ในกรณีที่ค าสั่งทาง
ปกครองนั้นเป็นค าสั่งที่ฝ่าฝืนความได้สัดส่วนอย่างชัดแจ้ง ถึงขนาดที่คาดได้ว่ าไม่มีวิญญูชนคนใดจะ
ออกค าสั่งเช่นนั้นและในกรณีท่ีไม่แน่ชัดหรือกรณีมีข้อสงสัย ศาลก็มักจะยกประโยชน์ให้กับองค์กรฝ่าย
ปกครองเสมอ หลักความได้สัดส่วนเป็นหลักกฎหมายที่ศาลน ามาใช้เพ่ือบังคับให้ฝ่ายปกครองออก
มาตรการที่สามารถด าเนินการตามความมุ่งหมายของกฎหมายฉบับที่ให้อ านาจส าเร็จลุล่วงไปได้อย่าง
มีประสิทธิภาพที่สุด แต่ในขณะเดียวกันมาตรการนั้นก็ก่อความเสียหายแก่ราษฎรน้อยที่สุด และห้ามมิ
ให้ฝ่ายปกครองออกมาตรการใดๆ ซึ่งหากลงมือด าเนินการให้เป็นไปตามนั้นแล้วจะก่อให้เกิดประโยชน์
แก่มหาชนน้อยมากไม่คุ้มกับความเสียหายที่จะตกแก่ราษฎรและสังคมโดยรวม26 
 
2.4  กำรควบคุมตรวจสอบควำมชอบด้วยกฎหมำยของฝ่ำยปกครองโดยองค์กร 
      ตุลำกำร 
 
 ค าว่า “การควบคุม” หมายความถึง การตรวจสอบฝ่ายปกครองประการหนึ่งและการเยียวยา
ฝ่ายปกครองประการหนึ่ง27 
 ค าว่า “การตรวจสอบ” หมายถึง การสอบสวน การสอดส่อง การดูให้ถูกต้องก่อนการกระท า
หรือนิติกรรมทางปกครองว่าฝ่ายปกครองด าเนินการดีหรือไม่ดี ถูกต้องหรือไม่ถูกต้อง ในแง่นี้การ

                                                           

 25สมคิด เลิศไพฑูรย์, “หลักแห่งความได้สัดส่วน,” วำรสำรนิติศำสตร์ 20, 4 (ธันวาคม 
2547): 99-109. 
 26วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, หลักกำรพื้นฐำนของกฎหมำยปกครอง, หน้า 42-48. 
 27ชาญชัย แสวงศักดิ์, กำรควบคุมกำรใช้อ ำนำจของฝ่ำยบริหำร (กรุงเทพมหานคร: วิญญู
ชน, 2540), หน้า 54. 
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ตรวจสอบจึงหมายถึงการควบคุมก่อนการกระท าซึ่งมีลักษณะเป็นการป้องกันมิให้เกิดการละเมิด
กฎหมายขึ้น (Controls Preventive) 
 ดังนั้น การควบคุมตรวจสอบฝ่ายปกครอง หมายถึง การตรวจสอบฝ่ายปกครองที่อาจเป็น
การกระท าการทางปกครองโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายและการแก้ไขความเสียหายแก่ประชาชนผู้ได้รับ
ความเดือดร้อนอันเนื่องมาจากการกระท าของฝ่ายปกครอง  ทั้งที่เป็นการควบคุมโยฝ่ายปกครองเอง
และการควบคุมจากภายนอก เช่น โดยศาล รัฐสภาหรือโดยองค์กรพิเศษ กล่าวอีกนัยหนึ่ง การควบคุม
ฝ่ายปกครอง ก็คือ การคุ้มครองประชาชนจากการกระท าทางปกครองนั่นเอง  
  ขอบเขตของการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของฝ่ายปกครองโดยศาลปกครอง 
ประกอบด้วยขอบเขตของหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง องค์กรที่ควบคุม
ความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง รวมทั้งวิธีการในการควบคุมความชอบด้วยกฎหมาย
ของค าสั่งทางปกครองอย่างละเอียด ดังนี้  
  
 2.4.1  ขอบเขตของหลักควำมชอบด้วยกฎหมำยของกำรกระท ำทำงปกครอง 
  หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองมีขึ้นเพ่ือควบคุมการใช้อ านาจของ
ฝ่ายปกครองให้เป็นไปตามกฎหมาย การพิจารณาขอบเขตของหลักดังกล่าวจึงต้องพิจารณาจาก
ขอบเขตอ านาจของฝ่ายปกครองในการกระท าทางปกครอง โดยที่ทางทฤษฎีอ านาจที่กฎหมายให้แก่
ฝ่ายปกครองในการกระท าทางปกครอง อาจแบ่งได้ 2 ประเภท 
  2.4.1.1  การกระท าทางปกครองที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมีอ านาจผูกพัน 

 อ านาจผูกพัน (Mandatory Power) คือ อ านาจที่กฎหมายให้แก่ฝ่ายปกครองโดย
บัญญัติบังคับไว้ล่วงหน้าว่า เมื่อมีข้อเท็จจริงอย่างใดอย่างหนึ่งตามที่ได้ก าหนดไว้เกิดขึ้นฝ่ายปกครอง
จะต้องกระท าการทางปกครองที่มีเนื้อความตามที่ก าหนดไว้โดยไม่มีเสรีภาพในการเลือกปฏิบัติ การ
กระท าทางปกครองที่ออกโดยเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมีอ านาจผูกพันนี้ ฝ่ายปกครองเปรียบเสมือน
เครื่องท างานอัตโนมัติให้แก่ฝ่ายนิติบัญญัติเท่านั้น  กรณีนี้การกระท าทางปกครองจึงตกอยู่ภายใต้หลัก
ความชอบด้วยกฎหมายอย่างสมบูรณ์ 

 2.4.1.2  การกระท าทางปกครองที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมีอ านาจดุลพินิจ 
  อ านาจดุลพินิจ (Discretion Power) คือ อ านาจที่กฎหมายให้แก่ฝ่ายปกครองโดย
เปิดช่องให้ฝ่ายปกครองตัดสินใจได้อย่างอิสระว่า เมื่อมีข้อเท็จจริงอย่างใดอย่างหนึ่งตามที่ก าหนดไว้
เกิดขึ้นตามสมควรจะกระท าการทางปกครองหรือไม่ และสมควรจะกระท าการทางปกครองโดยมี
เนื้อหาอย่างไร  ซึ่งจะมีดุลพินิจของฝ่ายปกครอง 2 ประเภท คือ ประเภทแรกฝ่ายปกครองมีดุลพินิจที่
จะกระท าการหรือไม่ ประเภทที่สองเมื่อฝ่ายปกครองเลือกที่จะกระท าการทางปกครองก็มีดุลพินิจ
เลือกว่าจะออกค าสั่งทางปกครองอย่างใดในหลายอย่างที่กฎหมายก าหนดไว้ 

 การกระท าทางปกครองที่ออกโดยเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมีอ านาจดุลพินิจนี้ ดุลพินิจ
ของฝ่ายปกครองไม่ก่อให้เกิดเสรีภาพอย่างไร้ขอบเขตมิฉะนั้นแล้วอ านาจดุล พินิจก็ไม่แตกต่างกับ
อ านาจพลการ การใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองก็ยังต้องอยู่ภายใต้หลักความชอบด้วยกฎหมาย
กล่าวคือ การใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองจะต้องอยู่ภายใต้ขอบเขตที่กฎหมายก าหนดจะใช้ดุลพินิจเกิน
กว่าที่กฎหมายก าหนดไม่ได้ นอกจากนั้น การใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองต้องปฏิบัติให้ถูกต้องตาม
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กฎหมายรัฐธรรมนูญด้วยเช่นเดียวกัน เช่น ในเรื่องหลักความเสมอภาคและหลักความพอสมควรแก่
เหตุหรือหลักความได้สัดส่วน กล่าวคือ ภายใต้หลักความเสมอภาคในการวินิจฉัยเรื่องต่างๆ  ที่มี
ข้อเท็จจริงอย่างเดียวกัน เมื่อฝ่ายปกครองได้เคยใช้ดุลพินิจในเรื่องใดเรื่องหนึ่งและได้กระท าการทาง
ปกครองให้แก่ประชาชนคนใดไปแล้วย่อมผูกพันที่จะวินิจฉัยเรื่องอย่างเดียวกันในลักษณะเดิมอีก การ
จะเปลี่ยนแปลงการกระท าทางปกครองที่ออกใหม่จะต้องมีและแสดงเหตุผลพิเศษภายใต้หลัก     
ความพอสมควรแก่เหตุ (Ubermassverbot) หรือหลักแห่งความได้สัดส่วน (Principle of 
Proportionality) การใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองเพ่ือให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์จะต้องเหมาะสม 
จ าเป็นและได้สัดส่วนกับเป้าหมายที่จะได้รับ   
  จากที่กล่าวมาข้างต้น เมื่อพิจารณาถึงขอบเขตของหลักความชอบด้วยกฎหมายของ
การกระทางปกครอง  จะเห็นว่าในกรณีที่เป็นการกระท าทางปกครองที่ออกโดยเจ้าหน้าที่ฝ่าย
ปกครองมีอ านาจผูกพันนั้นการกระท าทางปกครองตกอยู่ภายใต้หลักความชอบด้วยกฎหมายอย่าง
สมบูรณ์  ส่วนกรณีที่เป็นการกระท าทางปกครองที่ออกโดยฝ่ายปกครองมีอ านาจดุลพินิจนั้นการ
กระท าทางปกครองแยกออกได้เป็น 2 ส่วน คือความชอบด้วยกฎหมายกับความเหมาะสม เฉพาะใน
แง่ขอบเขตของการใช้ดุลพินิจให้ถูกต้องตามรัฐธรรมนูญเท่านั้นที่อยู่ ภายใต้หลักความชอบด้วย
กฎหมาย ส่วนความเหมาะสมเป็นดุลพินิจโดยแท้ของฝ่ายปกครอง 
 
 2.4.2  องค์กรที่ควบคุมควำมชอบด้วยกฎหมำยของค ำสั่งทำงปกครอง  
 หากพิจารณาในแง่องค์กรที่ควบคุมความชอบด้วยกฎหมาย อาจพิจารณาเป็น 2 ส่วนคือ การ
ควบคุมโดยองค์กรภายในฝ่ายปกครองและการควบคุมโดยองค์กรภายนอกฝ่ายปกครองดังต่อไปนี้ 
  2.4.2.1  การควบคุมโดยองค์กรภายในฝ่ายปกครอง 

 การควบคุมโดยองค์กรภายในฝ่ายปกครองนี้เป็นการควบคุมโดยฝ่ายปกครองเองไม่
มีองค์กรภายนอกเข้ามาเกี่ยวข้อง การควบคุมโดยองค์กรภายในฝ่ายปกครองอาจจ าแนกได้เป็น 2 
ประเภท คือ  

  1)  การร้องเรียนภายในฝ่ายบริหาร 
  การร้องเรียนภายในฝ่ายบริหารเป็นการร้องเรียนต่อฝ่ายปกครองซึ่งออก

ค าสั่งทางปกครองนั้นเองหรือต่อผู้บังคับบัญชาของฝ่ายปกครองที่ออกค าสั่งทางปกครองนั้น ซึ่งเป็นไป
ตามสายงานบังคับบัญชา การร้องเรียนนี้อาจกระท าเป็นลายลักษณ์อักษรหรือกระท าด้วยวาจาก็ได้ไม่
มีรูปแบบที่เคร่งครัด การควบคุมวิธีนี้มีอยู่ในทุกประเทศทั่วไปแต่เป็นการควบคุมที่ไม่มีวิธีการที่
แน่นอน  และไม่มีการรับฟังข้อคัดค้านในลักษณะที่เป็นคดีหรือข้อพิพาท28   

   ข้อดีของการร้องเรียนภายในฝ่ายบริหารก็คือ ฝ่ายปกครองมีอ านาจในการ
สั่งการแก้ไขค าสั่งทางปกครองอย่างกว้างคือ นอกจากจะพิจารณาถึงความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่ง
ทางปกครองแล้วยังสามารถควบคุมความเหมาะสมในการใช้ดุลพินิจออกค าสั่งทางปกครองด้วย 
นอกจากนี้ วิธีการในการร้องทุกข์ในฝ่ายบริหารยังกระท าได้สะดวกกว่าการฟ้องร้องคดีตลอดจนเสีย
ค่าใช้จ่ายไม่สูงด้วย 

                                                           

 28อมร จันทรสมบูรณ์, กฎหมำยปกครอง, หน้า 98. 
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  อย่างไรก็ตาม วิธีการร้องเรียนภายในฝ่ายบริหารก็มีข้อเสียในแง่ท่ีประชาชน
อาจไม่ได้รับความเป็นธรรมในการพิจารณา ทั้งนี้ เพราะฝ่ายปกครองอาจปกป้องพวกเดียวกัน
โดยเฉพาะในกรณีที่ร้องเรียนขอให้ฝ่ายปกครองที่ออกค าสั่งทางปกครองทบทวนการออกค าสั่งทาง
ปกครองเพราะเป็นกรณีที่ร้องเรียนขอให้ฝ่ายปกครองยอมรับว่าค าสั่งทางปกครองที่ตนออกไป
บกพร่องหรือผิดพลาด  นอกจากนั้น การพิจารณาเรื่องที่ร้องเรียนฝ่ายปกครองอาจพิจารณาฝ่ายเดียว
ไม่ให้โอกาสประชาชนได้โต้แย้งก็ได้ การวินิจฉัยสั่งการในการออกค าสั่งทางปกครองจะต้องกระท า
อย่างสมควรแก่เหตุ ค าสั่งทางปกครองจะต้องมีความชัดเจนกระจ่าง29 จึงเป็นที่ยอมรับโดยทั่วไปว่า
วิธีการร้องเรียนภายในฝ่ายบริหารไม่เพียงพอในการควบคุมความชอบด้วยกฎหมาย 
   2)  วิธีการในลักษณะกึ่งวิธีข้อพิพาท 

  ด้วยวิธีการร้องเรียนภายในฝ่ายปกครองยังไม่เพียงพอในการควบคุม
ความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองดังกล่าวข้างต้น  ดังนั้น จึงมีอีกองค์กรหนึ่งที่จะให้
หลักประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนกล่าวคือ เป็นการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่ง
ทางปกครองโดยคณะกรรมการที่ไม่ใช่ศาลยุติธรรมใช้วิธีการพิจารณาในลักษณะที่เป็นคดีพิพาท โดยมี
วิธีพิจารณาที่ให้โอกาสผู้ร้องเรียนชี้แจงข้อโต้แย้งได้ ตลอดจนมีกระบวนการในการแสวงหา
พยานหลักฐาน ในประเทศอังกฤษเรียกคณะกรรมการนี้ว่า Administrative Tribunals ซึ่งมีผู้เรียกว่า
ศาลฝ่ายบริหาร ซึ่งเป็นคณะกรรมการที่ถูกจัดตั้งขึ้นโดยอาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติ โดยมีหน้าที่
เฉพาะเรื่องแตกต่างกันไปตามพระราชบัญญัติที่จัดตั้งก าหนดไว้ 

  ข้อดีของการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายโดยศาลฝ่ายบริหาร คือ ศาล
ฝ่ายบริหารประกอบด้วยผู้ซึ่งมีความรู้ความช านาญเฉพาะด้าน ซึ่งจะท าให้พิจารณาข้อพิพาทที่
ต้องการความเชี่ยวชาญเฉพาะด้านได้ดี  อีกทั้งค่าใช้จ่ายในการด าเนินการในศาลฝ่ายบริหารยัง
สิ้นเปลืองน้อยและวิธีการพิจารณาก็รวดเร็ว บรรยากาศการพิจารณาเป็นกันเอง นอกจากนี้ที่ส าคัญ
คือ ศาลฝ่ายบริหารมีวัตถุประสงค์ที่จะพิจารณาวินิจฉัยข้อโต้แย้งในทางที่จะให้ความเป็นธรรมและ
ถูกต้องแก่คู่ความมากที่สุดเท่าที่จะท าได้โดยไม่ผูกมัดกับพยานหลักฐานเหมือนศาลยุติธรรม 30 ศาล
ฝ่ายบริหารพิจารณาตรวจสอบทั้งความชอบด้วยกฎหมายและความเหมาะสมในการออกค าสั่งทาง
ปกครอง 

  ส าหรับประเทศไทยมีทั้งในรูปคณะกรรมการที่ตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติ
โดยเฉพาะเพ่ือควบคุมในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง เช่น คณะกรรมการลิขสิทธิ์ มีอ านาจวินิจฉัยอุทธรณ์ค าสั่ง
ของอธิบดีกรมทรัพย์สินทางปัญญาที่มีค าสั่งเรื่องค่าตอบแทนและเงื่อนไขการใช้ลิขสิทธิ์  หรือ

                                                           

 29กมลชัย รัตนสกาวงศ์, “เครื่องมือทางกฎหมายในการบริหารภาครัฐ 1: ค าสั่งทางปกครอง
และวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง,” ใน เอกสำรกำรบรรยำยหลักสูตรกำรบริหำรงำนภำครัฐและ
กฎหมำยมหำชน รุ่น 3 (กรุงเทพมหานคร: สถาบันพระปกเกล้า, 2547), หน้า 48-56.  
 30เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, องค์กรและวิธีกำรคุมครองประชำชนและควบคุมฝ่ำยปกครอง
ภำยในฝ่ำยปกครองในประเทศไทย (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย, 2531), หน้า 38. 
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คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร มีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์
ค าสั่งของเจ้าพนักงานท้องถิ่นท่ีสั่งการตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร 

 2.4.2.2  การควบคุมโดยองค์กรภายนอกฝ่ายปกครอง 
 การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายในที่นี้จะขอกล่าวถึงเฉพาะการควบคุมความชอบ

ด้วยกฎหมายโดยศาลปกครองที่ถือเป็นองค์กรภายนอกฝ่ายปกครององค์กรหนึ่งที่มีความส าคัญ ซึ่งได้
มีการวางหลักเกณฑ์ในการพิจารณาการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายโดยศาลปกครอง ทั้งนี้ มี
หลักเกณฑ์ในการพิจารณาความชอบด้วยกฎหมาย 3 เรื่อง31 คือ 

  1)  หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่อยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบ
ของศาลปกครอง 

  กล่าวคือ หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐทั้งที่ด ารงต าแหน่งเป็น
ข้าราชการประจ าและข้าราชการการเมืองซึ่งใช้อ านาจปกครอง ได้แก่ หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่
ของรัฐที่สังกัดของราชการบริหารส่วนกลาง ส่วนภูมิภาคและส่วนท้องถิ่น หน่วยราชการ รัฐวิสาหกิจ 
และองค์กรอ่ืนของรัฐที่ใช้อ านาจปกครอง เช่น คณะกรรมการและสภาวิชาชีพต่างๆ รวมตลอด ทั้ง
ข้าราชการการเมืองอาทิเช่น นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี นายกองค์การบริหาร ส่วนจังหวัดและ
นายกเทศมนตรี 

  2)  การกระท าท่ีถูกควบคุมตรวจสอบโดยศาลปกครอง คือ การกระท าของ
หน่วยงานของรัฐที่เป็นฝ่ายปกครอง ซึ่งแบ่งออกเป็น 2 ประเภท คือ 

      (1)  การกระท าทางปกครองที่เป็นการปฏิบัติทางกายภาพ ซึ่งเป็นการ
กระท าท่ีอาจก่อให้เกิดความเสียหายหรือความเดือดร้อนแก่ประชาชนก็ได้ 

      (2)  ค าสั่งหรือค าวินิจฉัยทางปกครองที่มีผลใช้บังคับเป็นการเฉพาะราย 
เช่น ค าสั่งอนุมัติ ค าสั่งเพิกถอนใบอนุญาต ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้าย หรือกฎหมายของฝ่ายปกครองที่มีผล
ใช้บังคับเป็นการทั่วไปเช่น พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ระเบียบและข้อบังคับ 

   3)  ลักษณะของการควบคุมตรวจสอบ  ศาลปกครองมีอ านาจหน้าที่ในการ
ควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง ทั้งในแง่ของรูปแบบ อ านาจ 
วัตถุประสงค์ และวิธีการใช้อ านาจว่าเป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ อ านาจควบคุมตรวจสอบ
ของศาลปกครองมี 2 ลักษณะ คือ 

      (1)  อ านาจหน้าที่อย่างแคบ ตัวอย่างศาลปกครองที่มีอ านาจหน้าที่
อย่างแคบ เช่น ในบางประเทศที่กฎหมายบัญญัติให้ศาลปกครองมีอ านาจหน้าที่แต่เพียงการสั่งเพิก
ถอนค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายเท่านั้น หรือมีกฎหมายห้ามศาลปกครองพิจารณา
พิพากษาคดีบางประเภท เช่น คดีที่เกี่ยวข้องกับวินัยทหารและการใช้อ านาจบังคับบัญชาของทหาร 
การด าเนินการของคณะกรรมการตุลาการ และนโยบายโดยตรงของคณะรัฐมนตรี  เป็นต้น 

      (2)  อ านาจหน้าที่อย่างกว้าง หมายถึง ไม่มีกฎหมายห้ามดังกล่าวใน ข้อ 
ก)ไว้หรือในบางประเทศศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาให้รัฐหรือหน่วยงานของรัฐต้อง

                                                           

 31เอกบุญ วงศ์สวัสดิ์กุล, เอกสำรค ำบรรยำยวิชำกำรกระท ำทำงปกครองและควำมรับผิด
ของฝ่ำยปกครอง (กรุงเทพมหานคร: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2547), หน้า 11. 
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รับผิดชอบชดใช้ค่าเสียหายหรือค่าสินไหมทดแทนแก่เอกชนผู้เสียหายด้วย เช่นนี้ ถือว่าศาลปกครองมี
แนวโน้มที่มีอ านาจหน้าที่อย่างกว้างขวาง 
    การควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรตุลาการหรือศาลเป็นวิธีการที่กฎหมายให้
เอกชนผู้ได้รับความเสียหายอันเนื่องมาจากการกระท าทางปกครองมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาล เพ่ือขอให้
ศาลพิจารณาและพิพากษาว่าการกระท าทางปกครองที่มีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพหรือประโยชน์อัน
ชอบธรรมของเอกชนผู้นั้นเป็นการกระท าที่มิชอบด้วยกฎหมาย และขอให้ศาลเพิกถอนการกระท านั้น 
หรือไม่ให้ใช้การกระท าทางปกครองนั้นบังคับแก่กรณีของตน หรืออาจขอให้บังคับฝ่ายปกครองชดใช้
ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ตนด้วย การควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทาง
ปกครองโดยองค์กรศาลนี้ ถือว่าเป็นวิธีการควบคุมท่ีให้หลักประกันแก่เอกชนได้ดีกว่าองค์กรอ่ืนๆ 

   ดังนั้นจะเห็นได้ว่า ความแตกต่างของการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วย
กฎหมายของการกระท าทางปกครองที่ควบคุมตรวจสอบโดยศาลกับการควบคุมตรวจสอบโดยองค์กร
ภายในฝ่ายบริหารที่กระท าโดยผู้บังคับบัญชาของฝ่ายปกครอง นั้น มีอยู่ 2 ประการด้วยกัน คือ การ
ควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรศาล โดยหลักท่ัวไปจะเป็นการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย
ของการกระท าทางปกครองเท่านั้น ศาลจะไม่ก้าวล่วงเข้าไปควบคุมเรื่อง “ความเหมาะสม” 
(Opportunity) ของการกระท าทางปกครองด้วย แต่การควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรฝ่ายบริหารใน
ฐานะที่เป็นผู้บังคับบัญชาของฝ่ายปกครอง จะเป็นการควบคุมและตรวจสอบได้ทั้ง “ความชอบด้วย
กฎหมาย” และ ในเรื่องของ “ความเหมาะสม” ส่วนการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย
และการควบคุมตรวจสอบความเหมาะสมของการกระท าทางปกครองโดยองค์กรฝ่ายบริหารในฐานะ
เป็นผู้บังคับบัญชาของฝ่ายปกครองนั้น ยังไม่เป็นที่เด็ดขาดถึงที่สุดเพราะการควบคุมตรวจสอบโดย
องค์กรฝ่ายบริหารในฐานะเป็นผู้บังคับบัญชาของฝ่ายปกครองยังอยู่ในอ านาจควบคุมตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายโดยศาลอีกชั้นหนึ่ง แต่การควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายโดยศาล
สูงสุดของระบบกฎหมายนั้นๆ ทั้งระบบศาลคู่และระบบศาลเดี่ยวจะเป็นการควบคุมตรวจสอบที่     
“ถึงท่ีสุด”และมีผลบังคับทางกฎหมาย 
 

2.4.3  วิธีกำรในกำรควบคุมควำมชอบด้วยกฎหมำยของค ำสั่งทำงปกครอง 
วิธีการในการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง อาจแยกพิจารณาได้เป็น 

2 ขั้นตอน คือ ก่อนออกค าสั่งทางปกครองและภายหลังออกค าสั่งทางปกครอง   
 2.4.3.1  ก่อนออกค าสั่งทางปกครอง 
 การแสดงเจตนาของฝ่ายปกครองเพ่ือท าค าสั่งทางปกครองมีขั้นตอนเริ่มตั้งแต่คิด

ตระเตรียมและออกค าสั่งทางปกครอง  การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง
ก่อนออกค าสั่งทางปกครองเริ่มตั้งแต่การที่ฝ่ายปกครองคิดตระเตรียม เรื่อยไปจนถึงมีค าสั่งทาง
ปกครองเพ่ือให้ค าสั่งทางปกครองชอบด้วยกฎหมาย นอกจากนั้น การควบคุมก่อนออกค าสั่งนี้ยัง
รวมถึงการพิจารณาถึงความเหมาะสมของค าสั่งทางปกครองด้วย ด้วยเหตุดังกล่าวจึงเกิดแนวความคิด
เรื่องกระบวนการออกค าสั่งทางปกครองขึ้นเพ่ือป้องกันไม่ให้ค าสั่งทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมาย
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หรือมีความไม่เหมาะสม32 ส าหรับวิธีการในการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง
ก่อนออกค าสั่งทางปกครองอาจแบ่งได้เป็น 3 กระบวนการ33  

   1)  การสร้างองค์กรที่มีหน้าที่ในการให้ความเห็นเบื้องต้นทั้งความชอบด้วย
กฎหมายและความเหมาะสมก่อนที่ฝ่ายปกครองจะออกค าสั่งทางปกครอง ในปัจจุบันองค์กรเหล่านี้ 
เช่น สภาที่ปรึกษาแห่งรัฐของประเทศฝรั่งเศส Contraloria ของประเทศชิลี และสภากฎหมาย 
Conseil Legislatif ส าหรับประเทศไทย ได้แก่ คณะกรรมการกฤษฎีกา ในส่วนของกรรมการร่าง
กฎหมายซึ่งท าหน้าที่เป็นที่ปรึกษาของฝ่ายปกครองคล้ายกับ C.E.  

  2)  การให้ประชาชนควบคุมโดยให้มีส่วนร่วมก่อนออกค าสั่งทางปกครอง  
ทั้งนี้ เพื่อให้โอกาสประชาชนที่จะถูกกระทบจากการออกค าสั่งปกครองมีสิทธิในการป้องกันส่วนได้เสีย
ของตนเองได้ ส าหรับรูปแบบของการมีส่วนร่วมของประชาชน ได้แก่ วิธีการโต้แย้ง การปรึกษาหารือ 
การไต่สวนสาธารณะ 

  3)  การเปิดโอกาสให้ประชาชนรับรู้และเข้าถึงเอกสารราชการและการให้
เหตุผลในค าสั่งทางปกครอง ซึ่งเป็นการท าให้ความลับของทางราชการคลายความศักดิ์สิทธิ์ลงและการ
บังคับให้ฝ่ายปกครองให้เหตุผลในค าสั่งทางปกครองเป็นหลักประกันที่มีประสิทธิภาพอย่างยิ่ง  เพราะ
ท าให้ประชาชนรู้ถึงเหตุผลในการออกค าสั่งทางปกครองนั้นซึ่งหากตนเห็นว่าเหตุผลนั้นไม่ถูกต้องก็
สามารถที่จะโต้แย้งคัดค้านเพื่อน าไปสู่การแก้ไขเปลี่ยนแปลง ยกเลิก เพิกถอนค าสั่งทางปกครองต่อไป
ได ้

  วิธีการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองก่อนออกค าสั่ง
ทางปกครอง มีข้อดีในแง่ที่เป็นการรับรองและคุ้มครองสิทธิขั้นพ้ืนฐานของประชาชนก่อนที่ฝ่าย
ปกครองจะท าค าสั่งทางปกครอง  นอกจากนี้ การที่ฝ่ายปกครองต้องให้เหตุผลในค าสั่งทางปกครองยัง
เป็นหลักประกันอีกชั้นหนึ่งที่ให้ฝ่ายปกครองต้องพิจารณาอ านาจของตนตามกฎหมายเพ่ือปรับกับ
ข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นก่อนออกค าสั่งทางปกครอง อนึ่ง วิธีการนี้ยังครอบคลุมถึงการที่ให้ฝ่ายปกครอง
พิจารณาถึงความเหมาะสมในการออกค าสั่งทางปกครองนอกจากความชอบด้วยกฎหมายด้วย  ซึ่งต่าง
จากการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองภายหลังออกค าสั่งทางปกครองซึ่ง
มักจะควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองเป็นหลัก34  

  อย่างไรก็ตาม วิธีการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง
ก่อนออกค าสั่งทางปกครองก็มีข้อเสียบางประการ โดยเฉพาะเมื่อกระบวนการที่กฎหมายก าหนด
ซับซ้อนและใช้เวลามากเกินไป ฝ่ายปกครองอาจปฏิบัติตามกระบวนการดังกล่าวพอเป็นพิธีซึ่งท าให้

                                                           

 32เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, เรื่องเดิม, หน้า 20-26. 
 33โภคิน พลกุล, “รูปแบบวิธีการควบคุมฝ่ายปกครอง,” วำรสำรนิติศำสตร์ 12, 1 (มีนาคม
2524): 41-50. 
 34Guy Braibant, Nicole Questiaux and Celine Wiener, Le Controle de 
I’Administration et la Protection des citoyens (N.p.: n.p., n.d.), p. 223 อ้างถึงใน เกรียง
ไกร เจิรญธนาวัฒน์, เรื่องเดิม, หน้า 20-29. 
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หลักประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนเหลืออยู่น้อย35 ด้วยเหตุนี้เอง ล าพังเพียงวิธีการควบคุม
ความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองก่อนออกค าสั่งทางปกครองจึงไม่เพียงพอในการควบคุม
ความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง  จึงจ าเป็นต้องมีมาตรการอ่ืนมาเสริมซึ่งก็คือ การ
ควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองภายหลังออกค าสั่งทางปกครอง36 

 2.4.3.2  ภายหลังออกค าสั่งทางปกครอง 
 เมื่อฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครองที่กระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชน ก็

ย่อมจ าเป็นต้องมีวิธีการในการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง วิธีการที่ใช้ใน
การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองภายหลังออกค าสั่งทางปกครองอาจจ าแนก
ได้เป็น 2 ประเภทดังนี้  

  1)  การถือว่าค าสั่งทางปกครองนั้นไม่เกิดขึ้นเลยหรืออาจเรียกได้ว่าค าสั่ง
นั้นตกเป็น “โมฆะ” 

  กรณีนี้ได้แก่ กรณีที่ค าสั่งทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมาย เช่น เป็นค าสั่ง
ทางปกครองที่มาจากองค์กรที่ไม่อยู่ตามกฎหมายหรือเป็นองค์กรที่ไม่มีอ านาจใดๆ ของฝ่ายปกครอง
อยู่เลยอย่างเห็นได้ชัด หรือค าสั่งทางปกครองที่ไม่ใช่อ านาจฝ่ายปกครองแต่เป็นอ านาจศาลปกครอง
สูงสุดของฝรั่งเศส Conseil d’ État ถือว่าค าสั่งทางปกครองดังกล่าวไม่เกิดขึ้นเลย37 ส่วนในประเทศ
เยอรมนีมีการบัญญัติวิธีการในการถือว่าค าสั่งทางปกครองนั้นไม่เกิดขึ้นเลยไว้ในกฎหมายว่าด้วยวิธี
พิจารณาในชั้นเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองในมาตรา 44 ว่าค าสั่งทางปกครองเป็นโมฆะเมื่อมีข้อผิดพลาด
อย่างร้ายแรงและเป็นที่ทราบกันอย่างแจ้งชัดที่แม้แต่วิญญูชนที่ไม่ได้มีการศึกษาทางนิติศาสตร์
พิจารณาแล้วก็ตอบได้ว่าค าสั่งทางปกครองผิดพลาดอย่างแจ้งชัด38 นอกจากนี้ ยังก าหนดตัวอย่างเหตุ
แห่งโมฆะกรรมในแต่ละเรื่องไว้ดังนี้ ค าสั่งทางปกครองที่ออกเป็นหนังสือโดยไม่อาจทราบได้ว่าออก
โดยส่วนราชการฝ่ายปกครองใดหรือหน่วยงานของรัฐหน่วยใด หรือค าสั่งทางปกครองที่จะสมบูรณ์ก็
ต่อเมื่อมีพิธีการมอบเอกสารส าคัญให้ ในกรณีที่ไม่ได้มอบเอกสารส าคัญให้ตามพิธีการนั้นหรือค าสั่ง
ทางปกครองที่ออกให้แก่ผู้รับค าสั่งทางปกครองนอกเหนือเขตท้องที่ซึ่งอยู่ในอ านาจหน้าที่ของ
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองผู้ออกค าสั่งทางปกครอง เป็นกิจกรรมที่เกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย์หรือค าสั่งทาง
ปกครองที่สั่งให้ผู้รับค าสั่งทางปกครองกระท าการหรือปฏิบัติการอย่างใดอย่างหนึ่งซึ่งด้วยเหตุผลทาง
ข้อเท็จจริงแล้วไม่อาจปฏิบัติได้ หรือค าสั่งทางปกครองที่ก าหนดให้ผู้รับค าสั่งทางปกครองต้องกระท า
การอย่างหนึ่งอย่างใดอันผิดกฎหมายซึ่งหากผู้รับค าสั่งทางปกครองปฏิบัติตามแล้วอาจจะต้องรับโทษ
ทางอาญาหรืออาจจะต้องถูกปรับทางปกครอง หรือค าสั่งทางปกครองที่ขัดต่อความสงบเรียบร้อยหรือ
ศีลธรรมอันดีของประชาชน    

                                                           

 35 เกรียงไกร เจิรญธนาวัฒน์, เรื่องเดิม, หน้า 29-30. 
 36 เรื่องเดียวกัน, หน้า 30. 
 37 โภคิน พลกุล, เรื่องเดิม, หน้า 41. 
 38 กมลชัย รัตนสกาวงศ์, “ความชอบด้วยกฎหมาย ความไม่ชอบด้วยกฎหมายและผลบังคับ
ของค าสั่งทางปกครองตามกฎหมายเยอรมัน,” ใน รวมบทควำมเนื่องในโอกำสครบรอบ 84 ปี
ศำสตรำจำรย์ ดร.ประยูร กำญจนดุล (กรุงเทพมหานคร: นิติธรรม, 2540), หน้า 57. 
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  ในเรื่องการถือว่าค าสั่งทางปกครองนั้นไม่เกิดขึ้นเลย ศาลปกครองสูงสุดได้
เริ่มพัฒนาแนวคิดในเรื่องนี้โดยยอมรับว่าค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายที่มีลักษณะ
ผิดพลาดอย่างชัดแจ้งและร้ายแรง ถือว่าไม่มีการออกค าสั่งทางปกครองนั้นศาลปกครองจึงไม่ต้องเพิก
ถอน 

  2)  การถือว่าค าสั่งทางปกครองยังสมบูรณ์อยู่แต่อาจถูกยกเลิกหรือเพิก
ถอนได้ ซึ่งอาจเรียกได้ว่าเป็นค าสั่งทางปกครองที่ตกเป็น “โมฆียะ” 

  กรณีนี้จะเกิดขึ้นเมื่อค าสั่งทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมายระดับธรรมดา
แต่ร้ายแรงถึงระดับโมฆะกรรม ซึ่งเหตุที่ท าให้ค าสั่งทางปกครองตกเป็นโมฆียะศาลปกครองสูงสุดของ
ฝรั่งเศสได้วินิจฉัยไว้ อาจแยกได้กล่าวคือ มีการกระท าเกินอ านาจ ท าผิดแบบหรือวิธีการที่เป็น
สาระส าคัญ ใช้อ านาจโดยผิดวัตถุประสงค์หรือโดยผิดผันหรือละเมิดกฎหมายด้วยประการอ่ืน ส าหรับ
ในเยอรมนีอาจพิจารณาเหตุแห่งโมฆียะกรรมว่ามาจากความไม่ชอบด้วยกฎหมายวิธีสบัญญัติหรือสาร
บัญญัติ คือ ไม่ชอบด้วยกฎหมายวิธีสบัญญัติ เช่น เขตอ านาจของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง วิธีพิจารณา
แบบการฟังข้อเท็จจริงอย่างเพียงพอ การให้เหตุผลประกอบการวินิจฉัย ส่วนในแง่สารบัญญัติ เช่น 
เงื่อนไขในการใช้อ านาจในการออกค าสั่งทางปกครอง ความสอดคล้องของค าสั่งทางปกครองกับตัวบท
กฎหมาย ค าสั่งทางปกครองที่มีอ านาจดุลพินิจด้วย ฝ่ายปกครองจะต้องใช้อ านาจดุลพินิจไม่ผิดพลาด 
การวินิจฉัยสั่งการในการออกค าสั่งทางปกครองจะต้องกระท าอย่างสมควรแก่เหตุ ค าสั่งทางปกครอง
จะต้องมีความชัดเจนกระจ่าง39 
   กล่าวโดยสรุปจะเห็นได้ว่า การควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย
ของการด าเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครองโดยองค์กรตุลาการนั้นนับว่าเป็นวิธีการที่มีความน่าเชื่อถือ
และเด็ดขาดชัดเจนที่สุด เนื่องจากในการฟ้องคดีต่อศาลมีการก าหนดวิธีพิจารณาคดีที่มีความชัดเจน
แน่นอนและการวินิจฉัยคดีของศาลไปโดยอิสระต่างจากการควบคุมโดยองค์กรภายในฝ่ายปกครอง  
ไม่ว่าจะเป็นการควบคุมบังบัญชาหรือการก ากับดูแลก็ตาม องค์กรผู้มีหน้าที่ควบคุมล้วนแต่ตกอยู่
ภายใต้อ านาจบังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรีทั้งสิ้น ดังนั้นจึงไม่อาจจะขจัดความเคลือบแคลงสงสัยใน
ความมีอคติล าเอียงให้หมดสิ้นไปได้ หากเปรียบเทียบความแตกต่างระหว่างการควบคุมภายในฝ่าย
ปกครองกับการควบคุมโดยการฟ้องคดีต่อศาลปกครองนั้นจะเห็นว่าการควบคุมภายในหรือการ
ร้องเรียนภายในฝ่ายปกครองเป็นการเปิดโอกาสให้มีการควบคุมได้ทั้งความชอบด้วยกฎหมายของ
ค าสั่งทางปกครองและการใช้ดุลพินิจหรือความเหมาะสมในการออกค าสั่ง แต่การฟ้องคดีต่อศาลนั้น
จะเป็นการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองโดยไม่อาจก้าวล่วงไปตรวจสอบ
ความเหมาะสมในการท าค าสั่งได ้

                                                           

 39เรื่องเดียวกัน, หน้า 48-56. 



บทท่ี 3 
 

กำรควบคุมตรวจสอบควำมชอบด้วยกฎหมำยของค ำสั่งแต่งตั้งโยกย้ำย 
ของฝ่ำยปกครองโดยศำลปกครองในต่ำงประเทศ 

 
ในการบริหารงานบุคคลภายในหน่วยงานนั้นเพ่ือประโยชน์ของรัฐและหน่วยงานราชการต้อง

เปลี่ยนแปลงเพ่ือให้สอดคล้องกับสถานการณ์ไม่ว่าจะเป็นในด้านนโยบายหรือด้านบุคลากร และเพ่ือ
ความจ าเป็นเพื่อประโยชน์ของหน่วยงาน ผู้บังคับบัญชาจึงมีอ านาจในการใช้ดุลพินิจออกค าสั่งแต่งตั้ง
โยกย้ายข้าราชการเพ่ือประโยชนในการบริหารงานบุคคลของหน่วยงาน โดยผู้บังคับบัญชามีหน้าที่
จัดสรรข้าราชการในสังกัดให้เหมาะสมกับภาระหน้าที่ต าแหน่งงานและความต้องการของหน่วยงาน
ทั้งนี้ ข้าราชการทุกคนย่อมมีสิทธิที่จะได้รับมอบหมายให้ปฏิบัติหน้าที่ที่มีความเหมาะสมกับระดับของ
ตน เว้นแต่จะมีบทบัญญัติกฎหมายเกี่ยวกับสถานะของข้าราชการก าหนดไว้เป็นการเฉพาะ ดังนั้น 
การศึกษาถึงหลักกฎหมายเกี่ยวกับค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการของต่างประเทศว่ามีหลักเกณฑ์
ในทางกฎหมายในการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายอันถือเป็นหลักการที่มีความส าคัญ
ของอ านาจศาลปกครองทั้งในสาธารณรัฐฝรั่งเศสและสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีเพ่ือมาพิจารณา 
วิเคราะห์ เปรียบเทียบกับหลักเกณฑ์ในทางกฎหมายในการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย
ในประเทศไทยก็จะเป็นประโยชน์แห่งการพัฒนาวินิจฉัยตัดสินคดีปกครองสืบต่อไป 

ซึ่งในบทนี้จะกล่าวถึงการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายโดยศาล
ปกครองในต่างประเทศโดยละเอียด  โดยเฉพาะในส่วนค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการในระบบ
กฎหมายของสาธารณรัฐฝรั่งเศส ตั้งแต่ความหมายของการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการ ประเภท สถานะ
ทางกฎหมาย เงื่อนไขในการออกค าสั่ง การควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายในการออกค าสั่ง
แต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการโดยศาลปกครองตามล าดับ เพ่ือให้มีความรู้และความเข้าใจ สามารถ
วิเคราะห์การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายโดยศาลปกครองในสาธารณรัฐ
ฝรั่งเศสอย่างถูกต้องมากยิ่งขึ้น ดังนี้ 

 
3.1  สำธำรณรัฐฝรั่งเศส 
 
 ดังที่ได้กล่าวมาก่อนหน้านี้แล้วว่า ฝ่ายปกครองซึ่งมีการใช้อ านาจรัฐอยู่ในมือและเป็นองค์กร
หลักในการจัดท าบริการสาธารณะอาจใช้อ านาจของตนไปกระท าการบางอย่างที่มีผลกระทบต่อสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนไม่ว่าโดยเจตนาหรือไม่ก็ตาม ระบบกฎหมายของสาธารณรัฐฝรั่งเศสจึงต้องมี
การสร้างระบบการควบคุมการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองขึ้นมาเพ่ือตรวจสอบค าสั่งแต่งตั้งโยกย้าย
ข้าราชการของฝ่ายปกครองที่อาจกระท าไปโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายและการแก้ไขบรรเทาความ
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เสียหายอันเกิดจากการออกค าสั่งของฝ่ายปกครอง  การควบคุมฝ่ายปกครองจึงเป็นการคุ้มครองสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชนจากการออกค าสั่งของฝ่ายปกครองนั่นเอง 
 
 3.1.1  ค ำสั่งแต่งตั้งโยกย้ำยข้ำรำชกำรในระบบกฎหมำยของสำธำรณรัฐฝรั่งเศส 
 การศึกษาคดีปกครองเก่ียวกับค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการในสาธารณรัฐฝรั่งเศสนั้น จะได้
ศึกษาครอบคลุมรายละเอียดส่วนต่างๆ ตามล าดับดังนี้คือ คือ ความหมายและเหตุผลของการแต่งตั้ง
โยกย้ายข้าราชการ ประเภท  สถานะทางกฎหมายของค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการซึ่งจะแบ่ง
ออกเป็นค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการที่มีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครองและค าสั่งแต่งตั้ งโยกย้าย
ข้าราชการที่มีลักษณะเป็นมาตรการภายในของฝ่ายปกครอง  เงื่อนไขการออกค าสั่ง และการควบคุม
ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายในการออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการของฝ่ายปกครองโดยศาล
ปกครอง ดังจะกล่าวถึงดังต่อไปนี้ 
  3.1.1.1  ความหมายของการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการ 
  ก่อนที่จะศึกษาแง่มุมทางกฎหมายต่างๆ ของค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการ สมควร
ท าความเข้าใจนิยามที่ส าคัญของกฎหมายสาธารณรัฐฝรั่งเศสในเบื้องต้นก่อนโดยสังเขป ดังนี้ 
  ระดับชั้น (Grade) หมายถึง ระดับชั้นของข้าราชการผู้หนึ่งที่ให้โอกาสข้าราชการผู้
นั้นสามารถปฏิบัติหน้าที่ในต าแหน่งที่ก าหนดไว้ส าหรับระดับชั้นนั้นโดยอาจมองในแง่ “สถานภาพ” 
ของการเป็นข้าราชการในระดับชั้นนั้นก็ได้ เช่น การมีสถานภาพข้าราชการพลเรือนระดับชั้น 
Administrateur civil หรอืระดับชั้น Attaché d'Administration 
  ต าแหน่งงาน (Employ) หมายถึง ภาระหน้าที่ซึ่งข้าราชการผู้หนึ่งได้รับมอบหมาย
ให้รับผิดชอบ เช่น การปฏิบัติหน้าที่ในต าแหน่งอธิบดี ผู้อ านวยการหรือหัวหน้าฝ่าย 
  โดยกฎหมายสาธารณรัฐฝรั่งเศสมีหลักให้แยก “ระดับชั้น” และ “ต าแหน่งงาน”
ออกจากกัน  กล่าวคือ ข้าราชการมีสิทธิในสถานภาพการเป็นข้าราชการในระดับชั้นของตนแต่
ต าแหน่งงานเป็นของทางราชการ ด้วยเหตุนี้แม้ต าแหน่งงานถูกยุบลงข้าราชการก็ไม่สิ้นสถานภาพการ
เป็นข้าราชการในระดับชั้นของตน เว้นแต่จะสูญเสียสถานภาพการเป็นข้าราชการไปพร้อมกัน เช่น 
กรณีถูกให้ออกจากราชการ ส่วนทางราชการก็มีสิทธิเปลี่ยนแปลงต าแหน่งงานของข้าราชการได้ทุก
เมื่อในต าแหน่งงานใดก็ได้ที่ตรงกับระดับชั้นของข้าราชการผู้นั้น โดยข้าราชการไม่มีสิทธิรักษาหรือขอ
เปลี่ยนแปลงต าแหน่งงานตามความประสงค์ของตนแต่อย่างใด 
  ส่วนความหมายของการโยกย้ายข้าราชการในสาธารณรัฐฝรั่งเศส สามารถสรุปได้คือ 
“การแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการ”40 ต ารากฎหมายปกครองแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศสส่วนใหญ่ได้ให้ค า
จ ากัดความที่ค่อนข้างกว้างไว้ว่าหมายถึง การเปลี่ยนแปลงภาระหน้าที่ซึ่งกระท าขึ้นระหว่างต าแหน่ง
งานในระดับชั้นของข้าราชการผู้นั้น โดยในทางปฏิบัติแล้วการเปลี่ยนแปลงภาระหน้าที่การงานจะมีผล
เป็นการเปลี่ยนแปลงต าแหน่งและสถานที่ปฏิบัติราชการในการท างานไปในตัว แต่อย่างไรก็ดี การ
เปลี่ยนแปลงต าแหน่งและสถานที่ปฏิบัติราชการในการท างานในบางกรณีนั้นไม่ถือเป็นการแต่งตั้ง

                                                           

 40ศุภวัฒน์ สิงห์สุวงษ์, “ค าสั่งโยกย้ายข้าราชการในประเทศฝรั่งเศส,” วำรสำรกฎหมำย
ปกครอง 3, 20 (กุมภาพันธ์ 2546): 64-65. 
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โยกย้ายแต่อย่างใด ตัวอย่างเช่น  การเปลี่ยนแปลงต าแหน่งงานและสถานที่ในการปฏิบัติงานอัน
สืบเนื่องจากการเปลี่ยนระดับชั้นสูงขึ้นก็ต้องถือเป็นการเลื่อนระดับชั้น ไม่ใช่การแต่งตั้งโยกย้าย 
  3.1.1.2  ประเภทของการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการ 
  ประเภทของการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการในสาธารณรัฐฝรั่งเศสนั้น41 มีการจ าแนก
ออกเป็นประเภทหลักๆ ได้ 4 กรณีดังจะกล่าวต่อไปนี้ คือ 
   1)  การแต่งตั้งโยกย้ายตามค าร้องขอของข้าราชการ (Mutation sur 
Demande)42 การร้องขอโยกย้ายของข้าราชการนั้น ต้องเป็นไปด้วยความสมัครใจของข้าราชการ
นั้นเอง มิใช่ถูกบังคับ กดดัน ข่มขู่ กลฉ้อฉล หรือส าคัญผิด เพราะการยื่นค าร้องขอของข้าราชการถ้า
มิได้ท าไปด้วยความสมัครใจแล้ว  การกระท าดังกล่าวข้าราชการสามารถน ามาใช้เป็นเหตุผลในการ
บอกล้างการแสดงเจตนาได้43 อีกทั้ง การแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการตามค าร้องขอนั้นสภาแห่งรัฐเคย
วินิจฉัยว่าหัวหน้าหน่วยงานจะมีค าสั่งห้ามข้าราชการในสังกัดไม่ให้ยื่นค าร้องขอโยกย้ายไม่ได้ 44 ซึ่ง
เป็นไปตามมาตรา 61 แห่งรัฐบัญญัติ ลงวันที่ 11 มกราคม 1984 มาตรา 23 และมาตรา 41 แห่งรัฐ
บัญญัติ ลงวันที่ 26 มกราคม ค.ศ.1984 และมาตรา 36 แห่งรัฐบัญญัติลงวันที่ 9 มีนาคม ค.ศ.1984 ที่
ก าหนดว่าในกรณีที่มีต าแหน่งงานว่างลงหัวหน้าหน่วยงานต้องแจ้งให้ข้าราชการในสังกัดทราบเพ่ือเปิด
โอกาสให้ผู้สนใจเขียนค าร้องขอโยกย้ายไปปฏิบัติหน้าที่ในต าแหน่งดังกล่าวได้ ซึ่งการแจ้งให้ทราบต้อง
แจ้งล่วงหน้าก่อนเริ่มกระบวนการพิจารณาแต่งตั้งโยกย้ายเป็นเวลานานพอสมควร45 แต่ทั้งนี้ ไม่รวม
กรณีท่ีต าแหน่งงานว่างลงชั่วคราวเนื่องจากมีการสั่งพักราชการข้าราชการคนใดคนหนึ่งอยู่46 
   2)  การแต่งตั้งโยกย้ายเพ่ือประโยชน์ของหน่วยงาน Mutation dans 
L'intérêt du Service) การแต่งตั้งโยกย้ายเพ่ือประโยชน์ของหน่วยงานนี้ถือเป็นเหตุผลหลักของการ
แต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการ เนื่องจากไม่ว่าแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการโดยมีเหตุผลตามข้อที่หนึ่ง ที่มี
เหตุผลว่าตามค าร้องขอของข้าราชการ ข้อที่สาม ที่มีเหตุผลว่าเพ่ือลงโทษทางวินัยต่อข้าราชการ หรือ

                                                           

 41เรื่องเดียวกัน, หน้า 65-67. 
 42โดยการร้องขอต้องเป็นไปโดยความสมัครใจของข้าราชการมิใช่ถูกบังคับหรือกดดันให้ร้อง
ขอ; ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E.,19 juillet 1991, Ministre du Budget c/Mme Pelloux, 
Rec.tables p. 999. 
 43ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E., 19 juillet 1991, ministre du Budget c/Mme Pelloux, 
Rec. Tables p. 999. 
 44ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E., Sect., 11 mars 1994, Confédération nationale des 
groupements autonomes de l’enseignement public, req. n 83149 แต่ทั้งนี้ สิทธิในการยื่น
ค าร้องมิได้หมายถึงสิทธิที่จะได้รับการโยกย้ายตามความประสงค์ เนื่องจากท้ายที่สุดแล้วการให้ความ
เห็นชอบหรือปฏิเสธค าร้องย่อมขึ้นอยู่กับหัวหน้าหน่วยงานที่ใช้ดุลพินิจพิจารณาตามเกณฑ์ว่าด้วย 
“ประโยชน์ของหน่วยงาน” เป็นส าคัญ 
 45ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E., 17 mai 1961, Amicale des membres des tribunaux 
administratifs, Rec. p. 385. 
 46ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E., 8 avril 1994, Gabolde, Rec. p. 185. 
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ข้อที่สี่ ที่มีเหตุผลว่าแต่งตั้งโยกย้ายโดยมีเหตุพิจารณาที่ตัวข้าราชการเป็นส าคัญนั้นต่างก็ต้องพิจารณา
ก่อนออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายเสมออีกว่า หากออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการนั้นๆ  แล้วจะมี
ผลกระทบอย่างไรต่อหน่วยงาน เป็นประโยชน์ต่อหน่วยงานหรือไม่ หรือเป็นอุปสรรคต่อหน่วยงานใน
การบริหารจัดการองค์กรต่อไปหรือไม่ ซึ่งค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการที่ออกโดยมีเหตุผลเพ่ือ
ประโยชน์ของหน่วยงานนั้น  สภาแห่งรัฐได้วินิจฉัยว่าผู้บังคับบัญชาไม่จ าเป็นต้องระบุเหตุผลประกอบ
ค าสั่งด้วย47 โดยค าวินิจฉัยดังกล่าววิเคราะห์ว่า เนื่องจากค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการเพ่ือประโยชน์
ของหน่วยงานไม่ได้มีลักษณะเป็นค าสั่งลงโทษทางวินัยจึงไม่ได้มุ่งให้โทษแก่ผู้ใดทางอัตวิสัย  แม้ว่า
ในทางภาวะวิสัยค าสั่งนั้นอาจก่อผลกระทบอันไม่พึงประสงค์ต่อผู้รับค าสั่งหรือผู้ รับค าสั่งจะรู้สึกว่าตน
ได้รับผลกระทบก็ตาม  ด้วยเหตุนี้ ค าสั่งข้างต้นจึงไม่เข้าข่ายเป็น “ค าสั่งทางปกครองที่ก่อผลแง่ลบต่อ
ผู้รับค าสั่ง” (Décision Administrative Individuelle Défavorable) ตามมาตรา 1 แห่งรัฐบัญญัติ 
ลงวันที่11 กรกฎาคม ค.ศ.1979 ว่าด้วยการระบุเหตุผลประกอบค าสั่งทางปกครอง  
   การพิจารณาว่าค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายใดกระท าเพ่ือประโยชน์ของหน่วยงาน
หรือไม่นั้นสภาแห่งรัฐสาธารณรัฐฝรั่งเศสได้วางหลักกฎหมายส าคัญไว้ว่า 48 ค าสั่งนั้นจะต้องไม่มี
ลักษณะเป็นการลดภาระหน้าที่ความรับผิดชอบ สิทธิหรือผลประโยชน์ของข้าราชการ เช่น การแต่งตั้ง
โยกย้ายท าให้ข้าราชการผู้หนึ่งสูญเสียอ านาจในการบริหาร การแต่งตั้งโยกย้ายท าให้สิทธิประโยชน์
ทางการเงินของข้าราชการผู้นั้นลดน้อยลง หรือแม้กระทั่งในกรณีที่สถานที่ท างานใหม่ขาดอุปกรณ์ใน
การท างาน เช่น คอมพิวเตอร์ โต๊ะท างาน หากค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายใดปรากฏลักษณะเหล่านี้ ศาล
ปกครองจะถือว่าเป็นการลงโทษทางวินัยแบบแอบแฝงและศาลปกครองสามารถรับค าสั่งแต่งตั้ง
โยกย้ายภายในเหล่านี้ไว้พิจารณาความชอบด้วยกฎหมายได้ 

                                                           

 47ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E., 21 octobre 1979, Garde des Sceaux, Ministre de la 
Justice c/Sieur Poinçon, Rec. p. 419 ซึ่งแนวค าวินิจฉัยนี้ยังไม่ได้รับการยืนยันในเวลาต่อมาโดย
ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E.,วันที่ 16 obtobre 1992, De Feery, Rec.tables p. 1051 ทั้งนี้ ใน
ประเทศอ่ืนแถบภาคพ้ืนยุโรป เช่น เบลเยี่ยม แนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองก็เป็นไปในแนวทาง
เดียวกัน แม้สาเหตุแห่งการไม่ต้องระบุเหตุผลประกอบค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการจะต่างจากกรณี
ของสาธารณรัฐฝรั่งเศส โดยสภาแห่งรัฐเบลเยี่ยมได้วินิจฉัยว่าค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการไม่
จ าเป็นต้องระบุเหตุผลประกอบค าสั่งเนื่องจากไม่มีหลักกฎหมายทั่วไป หรือบทบัญญัติกฎหมายใด
ก าหนดให้ปฏิบัติเช่นนั้น; ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ (เบลเยี่ยม) C.E.,24 janvier 1964, Bovy, req. n 
°10391 และแม้หลังจากพระราชบัญญัติ ลงวันที่ 29 กรกฎาคม 1991 ว่าด้วยการระบุเหตุผล
ประกอบค าสั่งทางปกครองได้มีผลบังคับใช้แล้ว  ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการซึ่งมีสถานะทาง
กฎหมายเป็นเพียง”มาตรการภายในของฝ่ายปกครอง “ไม่เข้าข่ายเป็น “นิติกรรมทางปกครองฝ่าย
เดียวเฉพาะรายที่ก่อผลทางกฎหมาย”ตามนัยมาตรา 1 ของพระราชบัญญัติข้างต้นที่ให้ระบุเหตุผล
ประกอบ 
 48BRUNELLA Stéphane, La mutation interne des agents dans la fonction 
publique territorial, p. 2, Retrieved November 1, 2010 from http://storage. 
canalblog.com 

http://storage/
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   3)  ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายเพ่ือลงโทษทางวินัยต่อข้าราชการ (Déplacement 
d'Office) การแต่งตั้งโยกย้ายเพ่ือลงโทษทางวินัยต่อข้าราชการนั้นมีวัตถุประสงค์หลักเพ่ือลงโทษทาง
วินัยต่อข้าราชการที่ได้กระท าผิดไว้  ซึ่งการแต่งตั้งโยกย้ายดังกล่าวถือเป็นโทษทางวินัยประเภทหนึ่ง
ต่อข้าราชการของประเทศฝรั่งเศสที่ก าหนดไว้ในมาตรา 66 แห่งรัฐบัญญัติลงวันที่ 11 มกราคม ค.ศ.
1984 หัวหน้าหน่วยงานจึงต้องปฏิบัติตามขั้นตอนของการท าค าสั่งลงโทษทางวินัยที่บทบัญญัติของ
กฎหมายก าหนดไว้ กล่าวคือ มาตรา 1 แห่งรัฐบัญญัติ ลงวันที่ 11 กรกฎาคม ค.ศ.1979 ว่าด้วยการ
ระบุเหตุผลประกอบค าสั่งทางปกครอง และมาตรา 9 วรรคสามแห่งรัฐบัญญัติลงวันที่ 13 กรกฎาคม 
ค.ศ.1983 ว่าด้วยสิทธิและหน้าที่ของข้าราชการ ได้ก าหนดให้ผู้ท าค าสั่งทางปกครองต้องระบุเหตุผล
ประกอบในกรณีเป็นค าสั่งลงโทษ ดังนั้น การท าค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือลงโทษจึง
จ าเป็นต้องระบุเหตุผลประกอบไว้ด้วยเสมอ49 หากหัวหน้าหน่วยงานออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้าย
ข้าราชการตามกระบวนการท าค าสั่งทางปกครองแต่มีเจตนาลงโทษผู้รับค าสั่งจะถือว่าค าสั่งนั้นเป็น
“การลงโทษทางวินัยแบบแอบแฝง” (Sanction Disciplinaire Déguisée) เป็นค าสั่งที่มีลักษณะไม่
ชอบด้วยกฎหมายและอาจถูกศาลปกครองสั่งเพิกถอนได้50 
   4)  การแต่งตั้งโยกย้ายโดยมีเหตุ พิจารณาที่ตัวข้าราชการเป็นส าคัญ
(Mutation Décidée en Considération de la Personne) มีลักษณะก้ ากึ่งระหว่างเหตุผลในข้อที่
สอง และข้อที่สาม เนื่องจากกระท าไปเพื่อประโยชน์ของหน่วยงานในลักษณะเดียวกันกับข้อที่สอง แต่
มีเหตุผลหลักในการแต่งตั้งโยกย้ายโดยอยู่ที่พฤติกรรมของข้าราชการผู้หนึ่ง เนื่องจากข้าราชการผู้นั้น
มีปัญหาขัดแย้งกับบุคคลอ่ืนๆ ทั้งในหน่วยงานเดียวกันหรือภายนอกหน่วยงานจนไม่สามารถที่จะ
ร่วมงานกันได้  หัวหน้าหน่วยงานจึงออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายโดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือหลีกเลี่ยงไม่ให้เกิด
ปัญหาในเรื่องความสัมพันธ์ดังกล่าวระหว่างบุคคลจนกลายเป็นอุปสรรคในการด าเนินงานในองค์กร 
ท าให้การด าเนินงานขององค์กรนั้นๆ เป็นไปอย่างไม่ราบรื่นหรือไม่มีประสิทธิภาพในการท างาน
เท่าที่ควร ซึ่งเหตุผลตามที่ได้กล่าวมานี้ต้องไม่มีวัตถุประสงค์ในการลงโทษทางวินัยแก่ข้าราชการผู้ที่
ได้รับค าสั่งนั้น เพราะเหตุผลในการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการกรณีนี้เป็นเพียงเพ่ือแก้ไขปัญหาในการ
บริหารจัดการองค์กรเท่านั้น 
   นอกจากนี้ มาตรการหรือค าสั่งใดๆ ที่มีเหตุพิจารณาตัวข้าราชการหรือ
ความประพฤติของข้าราชการเป็นส าคัญ แม้จะมีลักษณะเป็นการลงโทษหรือกระทบต่อสถานภาพของ
ข้าราชการก็ตาม แต่หากผู้มีอ านาจกระท าไปเพ่ือรักษาภาพพจน์ของหน่วยงานหรือเพ่ือรักษาไว้ซึ่ง
ความสงบเรียบร้อยในหน่วยงาน ศาลปกครองจะพิจารณาว่ามาตรการหรือค าสั่งเหล่านั้นไม่มีลักษณะ
เป็นการลงโทษทางวินัยแบบแอบแฝง ทั้งนี้เป็นไปตามค าพิพากษาของศาลปกครองอุทธรณ์แห่งเมือง 

                                                           

 49ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E., 28 mai 1965, Demoiselle Riffaut, Rec. p. 315; R.A. 
1965, p. 590 concl. Questiax และ ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E.,3 juillet 1985, Vitaloni, req. n 
° 51651 
 50พัฒน์พงศ์ อมรวัฒน์, แนวควำมคิดว่ำด้วยกำรลงโทษทำงวินัยแบบแอบแฝงในคดี
บริหำรงำนบุคคลของประเทศฝรั่งเศส, ค้นวันที่ 9 กุมภาพันธ์ 2558 จาก http://www.pub-
law.net 
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Lyon ลงวันที่ 20 พฤศจิกายน ค.ศ.1998 ที่วางหลักว่า การแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการให้ไปด ารง
ต าแหน่งอื่นอันสืบเนื่องมาจากความไร้ประสบการณ์และไร้ความสามารถไม่ถือเป็นการลงโทษทางวินัย
แบบแอบแฝง หรือค าพิพากษาของสภาแห่งรัฐ ลงวันที่ 21 มิถุนายน ค.ศ.1968 ที่วางหลักว่า การ
ออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการผู้หนึ่งไปด ารงต าแหน่งอีกสถานที่หนึ่งเพ่ือป้องกันความบาดหมาง
หรือกระทบกระทั่งกันในหน่วยงาน อันสืบเนื่องมาจากพฤติกรรมยั่วยุของข้าราชการผู้นั้น ค าสั่ง
โยกย้ายดังกล่าวถือเป็นมาตรการที่ถูกใช้เพ่ือผลประโยชน์ของหน่วยงาน ไม่ใช่การลงโทษทางวินัยแบบ
แอบแฝง เช่นเดียวกันกับค าพิพากษาของศาลปกครองอุทธรณ์แห่งเมือง Bordeaux ลงวันที่ 11 
มกราคม ค.ศ.2011 ที่วางหลักว่า การออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการผู้หนึ่งเพ่ือลดความตึงเครียด
ภายในหน่วยงาน ค าสั่งดังกล่าวถือเป็นมาตรการที่ถูกใช้ เพ่ือผลประโยชน์ของหน่วยงาน ไม่ใช่การ
ลงโทษทางวินัยแบบแอบแฝง และค าพิพากษาของสภาแห่งรัฐ ลงวันที่ 27 มกราคม ค.ศ.2011 ที่วาง
หลักว่า การแต่งตั้งโยกย้ายที่ เหมาะสมกับระดับของข้าราชการ ไม่มีผลกระทบต่อสิทธิและ
ผลประโยชน์ต่อสถานภาพ ไม่มีเจตนาลงโทษต่อข้าราชการผู้นั้นและไม่ถือว่าเป็นการลงโทษทางวินัย
แบบแอบแฝง51 
   ในการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการด้วยเหตุผลประการสุดท้าย ดูจะเป็น
ปัญหามากที่สุดในการจะกล่าวว่าแท้จริงแล้วค าสั่งดังกล่าวมีสถานะทางกฎหมายอย่างไร หากเป็น
ค าสั่งทางปกครองจะต้องระบุเหตุผลประกอบค าสั่งหรือไม่ เนื่องจากเป็นกา รแต่งตั้งโยกย้าย
ข้าราชการไปเพ่ือประโยชน์ของหน่วยงานแต่มีเหตุผลหลักในการแต่งตั้งโยกย้ายอยู่ที่พฤติกรรมของ
ข้าราชการผู้ถูกโยกย้าย โดยมิได้มีวัตถุประสงค์ลงโทษทางวินัยแก่ผู้ถูกโยกย้ายแต่อย่างใด ซึ่งการจะ
วิเคราะห์ว่าค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายดังกล่าวนั้นว่ามีลักษณะเป็นการลงโทษทางวินัยหรือไม่ต้องพิจารณา
จาก “มูลเหตุจูงใจ” ที่แท้จริงของผู้ออกค าสั่งซึ่งการค้นหามูลเหตุจูงใจอาจกระท าได้หลายวิธีด้วยกัน 
เช่น ดูจากบริบทในการออกค าสั่ง เช่น เป็นการสั่งแต่งตั้งโยกย้ายอย่างรีบเร่งเกินไปหรือไม่52 เป็นการ
สั่งแต่งตั้งโยกย้ายหลังได้รับรายงานเสนอให้ลงโทษทางวินัยหรือไม่53 หรือดูจากผลกระทบของค าสั่ง
ต่อข้าราชการผู้ถูกโยกย้าย เช่น มีผลเป็นการถอดถอนอ านาจหน้าที่ส่วนที่ส าคัญหรือไม่ 54 มีผลลด
ระดับภาระหน้าที่ลงอย่างมากหรือไม่55 มีผลตัดทอนสิทธิประโยน์อันพึงได้หรือไม่56 
   ทั้งนี้ การวิเคราะห์เรื่องดังกล่าวมีความซับซ้อนและละเอียดอ่อนมาก 
เพราะบางครั้งการโยกย้ายโดยก าหนดต าแหน่งงานใหม่ที่ด้อยกว่าต าแหน่งงานเดิมอาจไม่ใช่การ

                                                           

 51พัฒน์พงศ์ อมรวัฒน์, กำรโยกย้ำยข้ำรำชกำรส่วนท้องถิ่นในกฎหมำยฝรั่งเศส, ค้นวันที่ 
23 มีนาคม 2558 จาก http://www.pub-law.net 
 52ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E., 2 décembre 1959, Hermann, Rec. p. 642. 
 53ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E., 13 juiilet 1961, Demoiselle Sebaoun, Rec. p. 514. 
 54ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E., 14 avril 1948, Grenoilleau Marcel, Rec. p. 158. 
 55ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E., 4 mars 1977, Rondeau, Rec. p. 126. 
 56ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E., 5 juillet 1985, M.M.,Rec. p. 223. 
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ลงโทษทางวินัย57 ในขณะที่การแต่งตั้งโยกย้ายโดยก าหนดต าแหน่งใหม่ที่เหนือกว่าต าแหน่งงานเดิม
อาจเป็นการลงโทษทางวินัยก็ได้58 

3.1.1.3  สถานะทางกฎหมายของค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการ 
  ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการนอกจากจะมีเหตุผลในการออกค าสั่งที่หลากหลายดัง
ได้กล่าวมาแล้ว การที่แต่ละค าสั่งมีเหตุผลแตกต่างกันยังก่อให้เกิดผลกระทบต่อผู้รับค าสั่งแตกต่างกัน
ไปอีกด้วย ซึ่งเมื่อโดยหลักการแล้วค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการถือเป็นการใช้อ านาจบริหารจัดการ
องค์กรเป็นการภายใน ค าสั่งดังกล่าวก็น่าจะมีสถานะทางกฎหมายเป็นมาตรการภายในของฝ่าย
ปกครอง  แต่เนื่องจากในประเทศฝรั่งเศสนั้นหากเป็นมาตรการภายในของฝ่ายปกครองแล้วจะเป็น
ค าสั่งที่ศาลไม่อาจรับไว้ตรวจสอบได้ แต่หากเป็นค าสั่งทางปกครองจะสามารถน าไปฟ้องต่อศาล
ปกครองให้ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายได้และค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการบางค าสั่งก็
ก่อให้เกิดผลกระทบต่อผู้รับค าสั่งอย่างชัดเจนอันมีลักษณะทางปกครอง ฉะนั้นการที่จะวิเคราะห์ว่า
ค าสั่งใดก่อให้เกิดผลกระทบเพียงใดจึงจะถือเป็นค าสั่งทางปกครองนั้นจึงเป็นเรื่องที่ซับซ้อนและ
ค่อนข้างละเอียดอ่อนมาก   
  อย่างไรก็ตาม ประเด็นเรื่องสถานะทางกฎหมายของค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการ
นี้ก็ได้มีแนวค าวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐได้วางหลักไว้อย่างคร่าวๆ  ให้เห็นว่าค าสั่งแต่งตั้งโยกย้าย
ข้าราชการที่ก่อให้เกิดผลกระทบเพียงใดเป็นค าสั่งทางปกครองและก่อให้เกิดผลกระทบเพียงใดเป็น
มาตรการทางภายในของฝ่ายปกครอง กล่าวคือ 
   1)  ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการที่มีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง  
   ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการที่มีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครองต้องเป็น
ค าสั่งที่มีผลกระทบต่อสิทธิและหลักประกันสถานภาพของข้าราชการ (Droits et Garanties 
Statutaires) อ านาจ (Prérogatives) หรือสิทธิประโยชน์ทางการเงิน (Avantages Pécuniaires) ที่
ข้าราชการผู้นั้นมีอยู่แต่เดิมตามกฎหมาย ซึ่งกฎหมายของสาธารณรัฐฝรั่งเศสถือว่าค าสั่งแต่งตั้ง
โยกย้ายข้าราชการดังกล่าวเป็น “นิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียวที่มีผลกระทบเฉพาะราย” (Acte 
Administratif Unilatéral Individuel) เพราะถือว่าค าสั่งประเภทนี้มีลักษณะเป็นค าสั่งที่ก่อให้เกิด
ผลกระทบต่อสิทธิและหน้าที่ของผู้รับค าสั่ง ซึ่งหากเป็นค าสั่งทางปกครองจะสามารถน าไปฟ้องต่อศาล
ปกครองให้ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายได้ แต่หากเป็นมาตรการภายในของฝ่ายปกครองจะถือ
ว่าเป็นค าสั่งที่ศาลไม่อาจรับไว้ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายได้  ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายที่เป็นค าสั่ง
ทางปกครองตามค าวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐ ยกตัวอย่างเช่น 
   ค าสั่งย้ายอาจารย์มหาวิทยาลัยจากภาควิชาหนึ่งไปยังอีกภาควิชาหนึ่ง  โดย
ผู้ถูกย้ายสูญเสียอ านาจในการบริหารจัดการงบประมาณที่มีอยู่เดิมในต าแหน่งใหม่59 

                                                           

 57ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E., 27 fevrier 1953, Gardien, Rec.p. 107. 
 58ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E., 27 décembre 1907, Gremillet, Rec. p. 1008 
 59ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E., 26 avril 1978, Crumeyrolle, Rec. p. 189. 
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   ค าสั่งย้ายหัวหน้าฝ่ายพิจารณามาตรการกักขังไปปฏิบัติราชการช่วย
ผู้อ านวยการสถานราชทัณฑ์โดยมอบหมายงานเพียงส่วนหนึ่งของต าแหน่งงานเดิมให้รับผิดชอบ ค าสั่ง
นี้ถือเป็นการลดระดับภาระหน้าที่ลง60 
   ค าสั่งย้ายพนักงานเทศบาลจากแผนกงานส ามะโนประชากรไปประจ าที่
สุสานเทศบาล โดยให้ไปปฏิบัติหน้าที่ทั้งในส่วนของหน่วยงานเดิมและงานดูแลความเรียบร้อยของ
สุสาน ซึ่งถือเป็นการเปลี่ยนแปลงสถานที่ท างาน สภาพการท างาน และภาระความรับผิดชอบ61 
   ค าสั่งย้ายผู้อ านวยการโรงพบาบาลแห่งหนึ่งไปปฏิบัติหน้าที่ผู้อ านวยการ
ประจ าโรงพยาบาลอีกแห่งหนึ่งโดยข้าราชการผู้รับค าสั่งต้องย้ายที่พักอาศัย62 
   ค าสั่งย้ายพนักงานเทศบาลจากฝ่ายงานพิธีการจ านวนหนึ่งไปปฏิบัติหน้าที่
เป็นยามเฝ้าพิพิธภัณฑ์63 
   ค าสั่งย้ายที่มีผลท าให้สิทธิประโยชน์ทางการเงินของข้าราชการผู้นั้นลดลง64 
เป็นต้น 
   ส่วนค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายประเภทที่เป็นการลงโทษทางวินัยนั้น เนื่องจาก
เป็นค าสั่งที่ก่อผลกระทบโดยตรงต่อสถานภาพของข้าราชการมีผลต่อความก้าวหน้าทางราชการ 
(Carriére) ของผู้รับค าสั่ง จึงมีสถานะทางกฎหมายเป็นค าสั่งทางปกครองที่สามารถฟ้องคดีต่อศาล
ปกครองให้ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายได้ 
   2)  ค าสั่งโยกย้ายข้าราชการที่มีลักษณะเป็นมาตรการภายในของฝ่าย 

     ปกครอง 
   ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการที่มีลักษณะเป็นมาตรการภายในของฝ่าย
ปกครอง (Mesure d'Ordre Intérieur) ต้องเป็นค าสั่งที่ท าให้เกิดการเปลี่ยนแปลงในต าแหน่งงานซึ่ง
มีผลจ ากัดเพียงการเปลี่ยนแปลงภาระหน้าที่ซึ่งข้าราชการผู้ถูกแต่งตั้งโยกย้ายต้องรับผิดชอบตาม
แนวนโยบายการจัดองค์กรภายในหน่วยงานเท่านั้น ส าหรับ“มาตรการภายในของฝ่ายปกครอง”นี้ 
เนื่องจากเป็นค าสั่งที่มีผลทางกฎหมายต่ ามากหรือไม่มีเลย จึงถือว่าเป็นค าสั่งที่ศาลปกครองไม่ควรเข้า

                                                           

 60ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E., 5 avril 1991, Madam Imbert-Quaretta, Rec. p. 999, 
A.J.D.A., 1991, p. 509.; ส าหรับกรณีตัวอย่างใกล้เคียงโปรดดู ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E., 10 
février 1978, Madame Barba, Dr.Adm., 1978 n °102: ค าสั่งที่มีผลลดระดับภาระหน้าที่ของ
ข้าราชการลงโดยให้รับผิดชอบเฉพาะงานระดับล่างในต าแหน่งใหม่ 
 61ค าวินิจฉัย ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ เมืองมาร์เซยย์ C.A.A., Marseille, 28 décembre 
1998, Madame Roméo, req. n °96MA00916 
 62ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C E.,28 janvier 1976, Administration générale de 
l'Assistance publique de Paris c/Bessiére, Rec. p. 62 ทั้งนี้ดู ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E.,18 
mars 1996, Biard, Cahier de la function publique, 1996n °147, p. 30 เปรียบเทียบ 
 63ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E., 13 décembre 1991, Syndicat C.G.T.des employés 
communaux de la mairie de nimes, Rec. p. 443. 
 64ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E., 2 février 1998, Roucou, req. n °117553 
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ไปก้าวล่วงการใช้อ านาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองในองค์กรเพราะอาจจะกระทบกระเทือนต่อการ
รักษาระเบียบวินัยภายในองค์กรนั้นได้ ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายที่เป็นมาตรการภายในฝ่ายปกครองตาม
ค าวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐ ยกตัวอย่างเช่น 
    ค าสั่งให้ผู้อ านวยการโรงอาหารมหาวิทยาลัยไปปฏิบัติหน้าที่ในต าแหน่ง
ผู้อ านวยการหอพักนักศึกษาซึ่งตั้งอยู่บนแคมปัสเดียวกัน โดยภาระหน้าที่ยังคงเป็นงานระดับเดิมใน
ต าแหน่งผู้อ านวยการ  อันได้แก่ งานบริหารก ากับดูแล อีกทั้งสิทธิประโยชน์ทางการเงินและ
หลักประกันสถานภาพข้าราชการยังคงเท่าเดิมทุกประการ65 
    อย่างไรก็ตาม ในการพิจารณาว่าค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายใดเป็น “มาตรการ
ภายในของฝ่ายปกครอง” หรือเป็น “ค าสั่งทางปกครอง” ดังที่กล่าวมาแล้วข้างต้นเป็นเพียง
หลักเกณฑ์เบื้องต้นเท่านั้น เพราะแท้จริงแล้วสภาแห่งรัฐไม่มีหลักเกณฑ์ตายตัวแต่จะค านึงถึง
ข้อเท็จจริงและสภาพการณ์เฉพาะกรณี โดยในปัจจุบันแนวค าวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐได้จ ากัดขอบเขต
ของ“มาตรการภายในฝ่ายปกครอง” ให้แคบลงโดยที่จะพิทักษ์สิทธิของข้าราชการมากที่สุดเท่าที่จะ
ท าได้  โดยเปิดโอกาสให้ผู้รับค าสั่งสามารถยื่นฟ้องต่อศาลปกครองให้ตรวจสอบความชอบด้วย
กฎหมายได้มากขึ้น ดังเห็นได้จากการที่สภาแห่งรัฐได้วินิจฉัยว่าค าสั่งเปลี่ยนสภาพการท างาน
(Conditions de Travail) แต่ไม่ได้เปลี่ยนสถานภาพ อ านาจ หรือสิทธิประโยชน์ของข้าราชการเป็น
ค าสั่งทางปกครองเพราะถือว่าเป็นค าสั่งที่มีผลกระทบต่อผู้รับค าสั่งระดับหนึ่งแล้ว จึงสามารถฟ้องต่อ
ศาลปกครองให้ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายได้ ยกตัวอย่างเช่น 
   ค าสั่งให้พนักงานขับรถของเทศบาลที่เคยประจ าอยู่ฝ่ายรถรับส่งเด็ก
นักเรียนไปปฏิบัติหน้าที่ฝ่ายรถเก็บขยะโดยไม่ได้ลดขั้นเงินเดือน จะเห็นได้ว่าแม้จะเป็นค าสั่งที่ไม่ได้
เปลี่ยนแปลงสถานะของข้าราชการผู้รับค าสั่งที่ยังคงมีต าแหน่งเป็นพนักงานขับรถเช่นเดิม อีกทั้งไม่ได้
กระทบต่อสิทธิประโยชน์ทางการเงินเนื่องจากผู้รับค าสั่งยังคงได้รับเงินเดือนเท่าเดิม  แต่เนื่องจาก
ค าสั่งดังกล่าวท าให้“สภาพการท างาน”เปลี่ยนไปในระดับที่ถือว่ากระทบต่อผู้รับค าสั่ง ดังนั้น จึงเป็น
ค าสั่งทางปกครองที่สามารถน าไปฟ้องต่อศาลปกครองให้ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายได้66 
   ค าสั่งให้เจ้าหน้าที่โรงพยาบาลที่เคยท างานอยู่ฝ่ายติดต่อสอบถามและท า
ประวัติคนไข้ของแผนกโรคผิวหนังไปรับผิดชอบงานท าความสะอาดประจ าแผนกโรคติดต่อ แม้จะเป็น
เพียงการเปลี่ยนภาระหน้าที่โดยไม่ได้เปลี่ยนแปลงสถานภาพข้าราชการของผู้ถูกแต่งตั้งโยกย้าย 
เนื่องจากผู้ถูกแต่งตั้งโยกย้ายยังคงได้รับเงินเดือนเท่าเดิม อีกทั้งต าแหน่งงานใหม่ก็มีคุณสมบัติตรง
ตามท่ีกฎหมายก าหนดไว้ส าหรับพนักงานในระดับชั้นของผู้รับค าสั่ง  แต่ด้วยเหตุว่าค าสั่งดังกล่าวท าให้ 

                                                           

 65ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E., 18 mars 1996, Biard, Cahiers de la function publique, 
1996 n ° 147, p. 30.;ส าหรับตัวอย่างท านองเดียวกัน โปรดดู ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E., 4 juillet 
1958, Commune d’Anglet c/Dame Corat, Rec. p. 411: C.E., 6 octobre 1972, 
Lencreneur, Rec. p. 614 และ C.E., 9 juin 1978, Spire, Rec. p. 237. 
 66ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E., 30 october 1987, Commune de Savigny-Orge 
c/Boand; Daniel Chabanol, La pratique du contentieux administratif, 2nded. (N.p.: 
Litec, 1991), p. 76. 
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“สภาพการท างาน” เปลี่ยนแปลงไปในระดับที่ถือว่ามีผลกระทบต่อผู้รับค าสั่ง ดังนั้น จึงเป็นค าสั่งทาง
ปกครองที่สามารถน าไปฟ้องต่อศาลปกครองให้ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายได้67  
  3.1.1.4  เงื่อนไขการออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้าย 
   1)  เงื่อนไขก่อนการฟ้องคดี 
   ก่อนน าคดีมาฟ้องศาลปกครองผู้ฟ้องคดีจะต้องผ่านขั้นตอนการร้องขอ
ภายในฝ่ายปกครองเพ่ือด าเนินการให้เป็นไปตามความต้องการของผู้ฟ้องคดีก่อน จากนั้นผู้ฟ้องคดีจึง
น าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองภายใน 2 เดือนนับแต่วันที่ได้รับค าวินิจฉัยของฝ่ายปกครอง  ซึ่งเหตุผลที่
ฝรั่งเศสมีเงือ่นไขก่อนการฟ้องคดีปกครองเช่นนี้ก็เพ่ือให้ฝ่ายปกครองได้มีโอกาสพิจารณาทบทวนเรื่อง
ที่ฟ้องนั้นก่อน  ถ้าตกลงกันได้ก็จะไม่น าคดีขึ้นสู่ศาลปกครองและเพ่ือให้เกิดความชัดเจนว่าพิพาทกัน
ในประเด็นใดบ้าง  การเยียวยาภายในฝ่ายปกครองแยกออกเป็น 2 ระบบ คือ 
        (1)  ระบบปกติ (Recours Administratif Ordinaire) หลักการ
อุทธรณ์ในระบบนี้เป็นเรื่องทั่วไปที่ฝ่ายปกครองจะเปลี่ยนแปลงค าสั่งทางปกครองของตนเอง ดังนั้น
การอุทธรณ์ประเภทนี้จึงไม่มีรูปแบบ กระบวนการพิจารณาไม่ต้องมีส่วนได้เสียก็อุทธรณ์ได้และไม่มี
อายุความโดยจะอุทธรณ์เม่ือใดก็ได้ ส่วนการรับพิจารณาหรือไม่ก็ขึ้นอยู่กับดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ การ
อุทธรณ์ระบบนี้โดยหลักจะเป็นระบบเผื่อเลือกหรือระบบอุทธรณ์ไม่บังคับ  คู่กรณีจะใช้กระบวนการ
อุทธรณ์ระบบนี้หรือไม่ก็ได้เว้นแต่จะมีกฎหมายเฉพาะก าหนดว่าเป็นกรณีบังคับโดยตรง 
         (2)  ระบบพิเศษ (Recours Spéciaux) ระบบพิเศษของกฎหมายที่
จัดตั้งระบบนี้ขึ้นจะก าหนดรายละเอียดของวิธีการอุทธรณ์ กระบวนการพิจารณาและระยะเวลา
อุทธรณ์ไว้โดยเฉพาะ  แต่ระบบพิเศษนี้จะบังคับหรือไม่เป็นอีกปัญหาหนึ่งโดยหลักจะถือว่าเป็นระบบ
อุทธรณ์ไม่บังคับคู่กรณีจะใช้ระบบนี้หรือไม่ก็ได้     
   2)  ขั้นตอนการท าค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายโดยทั่วไป 
   ขั้นตอนทั่วไปว่าด้วยการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการได้ก าหนดไว้ในกฎหมาย
หลักสามฉบับ  ได้แก่ รัฐบัญญัติ ลงวันที่ 11 มกราคม ค.ศ.1984 ว่าด้วยระเบียบข้าราชการส่วนกลาง 
(มาตรา 60, 61 และ 62) รัฐบัญญัติ ลงวันที่ 26 มกราคม ค.ศ.1984 ว่าด้วยระเบียบข้าราชการส่วน
ท้องถิ่น (มาตรา 23, 41, 51, 52 และ 54) และรัฐบัญญัติ ลงวันที่ 9 มีนาคม ค.ศ.1986 ว่าด้วย
ระเบียบข้าราชการแพทย์และพยาบาล (มาตรา 33, 38)  นอกจากนี้ ยังมีกฎหมายเฉพาะที่ก าหนด
ขั้นตอนพิเศษส าหรับข้าราชการบางประเภทไว้ด้วย ได้แก่ กฤษฎีกา ลงวันที่ 6 มิถุนายน ค.ศ.1984 ว่า
ด้วยระเบียบอาจารย์สถาบันอุดมศึกษา (มาตรา 33, 34 และ 51) 
   ทั้งนี้ สามารถสรุปสาระส าคัญของขั้นตอนการท าค าสั่งโยกย้ายได้ดังต่อไปนี้ 
   ส าหรับการแต่งตั้งโยกย้ายตามค าร้องขอของข้าราชการ สภาแห่งรัฐเคย
วินิจฉัยว่า หัวหน้าหน่วยงานจะมีค าสั่งห้ามข้าราชการในสังกัดไม่ให้ยื่นค าร้องขอแต่งตั้งโยกย้ายไม่ได้68 

                                                           

 67ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E., 18 novenbre 1988, Mademoiselle Simmerling; Daniel 
Chabanol, op.cit., p. 76. 
 68ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E., Sect., 11 mars 1994, Confédération nationale des 
groupements autonomes de l’enseignement publique, req. n° 83149; แต่ทั้งนี้ สิทธิใน
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ซึ่งตามบทบัญญัติของกฎหมายในกรณีที่ต าแหน่งงานว่างลง หัวหน้าหน่วยงานต้องแจ้งให้ข้าราชการ
ในสังกัดรับทราบเพ่ือเปิดโอกาสให้ผู้สนใจสามารถท าเรื่องขอย้ายไปปฏิบัติหน้าที่ในต าแหน่งดังกล่าว
ได้69 แต่ทั้งนี้ ไม่รวมกรณีที่ต าแหน่งงานว่างลงชั่วคราวเนื่องจากมีการสั่งพักราชการผู้ใดผู้หนึ่ง 70  ซึ่ง
การแจ้งให้ทราบต้องแจ้งล่วงหน้าก่อนเริ่มกระบวนการพิจารณาแต่งตั้งโยกย้ายนานพอสมควร71 กรณี
ที่หัวหน้าหน่วยงานออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายโดยไม่ได้แจ้งให้ทราบโดยทั่วกันถึงต าแหน่งที่ว่างลง 
พิเคราะห์ว่าค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย72 
   ส าหรับการแต่งตั้งโยกย้ายโดยหัวหน้าหน่วยงานริเริ่มสั่งการเอง 
   ในส่วนของหน่วยงานที่จัดท าตารางแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการ (Tableaux 
Périodiques de Mutations) หน่วยงานนั้นต้องขอความเห็นจาก“คณะกรรมการร่วมข้าราชการ” 
(Commission Administrative Paritaire: CAP)73 ก่อนจะจัดท าตารางดังกล่าวขึ้นทุกครั้ง74 ในส่วน
ของหน่วยงานที่ไม่ได้จัดท าตารางข้างต้นขึ้น หัวหน้าหน่วยงานต้องขอความเห็นจากคณะกรรมการ
ร่วมข้าราชการก่อนเสมอ 
   ในทุกกรณีข้างต้น ผู้มีอ านาจต้องขอความเห็นจากคณะกรรมการร่วม
ข้าราชการก่อนเสมอ แม้ว่าผู้รับค าสั่งจะเห็นด้วยกับค าสั่งนั้นก็ตาม75 โดยความเห็นของคณะกรรมการ
ร่วมข้าราชการเป็นเพียงความเห็นที่กฎหมายก าหนดให้ผู้มีอ านาจต้องขอก่อนออกค าสั่ง ( Avis 
obligatoire) แต่ไม่ใช่ความเห็นที่ก่อผลผูกพันให้ผู้มีอ านาจต้องปฏิบัติตาม (Avis Conforme) แต่

                                                           

การยื่นค าร้องมิได้หมายถึงสิทธิที่จะได้รับการแต่งตั้งโยกย้ายตามความประสงค์ เนื่องจากท้ายที่สุด
แล้วการให้ความเห็นชอบหรือปฏิเสธค าร้องย่อมขึ้นอยู่กับหัวหน้าหน่วยงานที่ใช้ดุลพินิจพิจารณาตาม
เกณฑ์ว่าด้วย “ประโยชน์ของหน่วยงาน” เป็นส าคัญ 
 69มาตรา 61 แห่งรัฐบัญญัติ ลงวันที่ 11 มกราคม ค.ศ.1984 มาตรา 23 และมาตรา 41 แห่ง
รัฐบัญญัติ ลงวันที่ 26 มกราคม ค.ศ.1984 และมาตรา 36 แห่งรัฐบัญญัติ ลงวันที่ 9 มีนาคม ค.ศ.
1986 
 70ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E., 8 avril 1994, Gabolde, Rec. p. 185. 
 71ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E., 17 mai 1961, Amicale des membres des tribunaux 
administratifs, Rec. p. 385. 
 72ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E., 26 juin 1968, Aurégan, Rec. p. 398. 
 73คณะกรรมการดังกล่าวตั้งขึ้นตามรัฐบัญญัติ ลงวันที่ 19 ตุลาคม ค.ศ.1946 โดยมีอ านาจ
หน้าที่พิจารณาปัญหาเกี่ยวกับการปฏิบัติหน้าที่และสถานภาพของข้าราชการ เพ่ือป้องกันมิให้เกิด
ความไม่เป็นธรรมขึ้นไม่ว่าจะเป็นเรื่องการบรรจุเข้ารับราชการและประเมินผล การเลื่อนขั้น การ
ลงโทษทางวินัย หรือการให้ออกจากราชการ ส าหรับข้าราชการพลเรือนทุกหน่วยงา นจะมี
คณะกรรมการดังกล่าวหนึ่งคณะประกอบด้วยผู้แทนของทางราชการซึ่งได้รับแต่งตั้งและผู้แทนฝ่าย
ข้าราชการซึ่งได้รับเลือกตั้งอย่างละครึ่งโดยมีวาระด ารงต าแหน่งคราวละ 3 ปี ส าหรับรายละเอียด
เพ่ิมเติมโปรดดูกฤษฎีกา ลงวันที่ 28 พฤษภาคม ค.ศ.1982 
 74มาตรา 60 วรรคสอง แห่งรัฐบัญญัติ ลงวันที่ 11 มกราคม ค.ศ.1984 
 75ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E., 7 November 1980, Sarron, Rec. p. 765. 
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อย่างใด ทั้งนี้ หากมีบทบัญญัติกฎหมายเฉพาะที่ก าหนดให้ขอความเห็นจากคณะกรรมการพิเศษชุดใด
แทนการขอความเห็นจากคณะกรรมการร่วมข้าราชการผู้มีอ านาจควรจะปฏิบัติตามนั้น76 
   อนึ่ ง หากการว่างลงของต าแหน่งงานอาจก่อความเสียหายให้การ
ด าเนินงานขององค์กรโดยไม่สามารถหาผู้มาปฏิบัติหน้าที่ในต าแหน่งนั้นได้โดยวิธีอ่ืนแม้เป็นการ
ชั่วคราว หัวหน้าหน่วยงานสามารถออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายเพ่ือการนี้ได้ทันที โดยอนุโลมให้ขอ
ความเห็นจากคณะกรรมการร่วมข้าราชการในภายหลังได้77 แต่ถ้าหัวหน้าหน่วยงานไม่ได้ขอความเห็น
ก่อนโดยไม่มีเหตุตามเงื่อนไขข้างต้นครบถ้วนถือว่าค าสั่ งนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย แม้จะมีการขอ
ความเห็นในภายหลังก็ตาม78 
   ส าหรับการแต่งตั้งโยกย้ายที่เป็นการลงโทษทางวินัย หัวหน้าหน่วยงานต้อง
ปฏิบัติตามขั้นตอนของการท าค าสั่งลงโทษทางวินัยที่บทบัญญัติกฎหมายก าหนดไว้ 79 หากการออก
ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายตามกระบวนการท าค าสั่งทางปกครองทั่วไปแต่มีเจตนาลงโทษผู้รับค าสั่งจะถือว่า
ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายนั้นเป็น “การลงโทษทางวินัยแบบแอบแฝง” (Sanction Disdiplinaire 
Déguisée)80 ซึ่งเป็นค าสั่งที่มีลักษณะไม่ชอบด้วยกฎหมายและอาจถูกศาลสั่งเพิกถอนได้81 
   3)  ขั้นตอนการขอตรวจดูเอกสาร 
   เพ่ือความเป็นธรรมและความโปร่ งใสในการท าค าสั่งแต่งตั้งโยกย้าย
กฎหมายได้ก าหนดให้ผู้มีอ านาจต้องแจ้งให้ข้าราชการทราบถึงสิทธิในการขอตรวจดูแฟ้มประวัติและ
เอกสารที่ใช้ประกอบการพิจารณาออกค าสั่งดังกล่าว ทั้งนี้ เพ่ือเปิดโอกาสให้ข้าราชการได้รู้ถึงเหตุของ
ค าสั่งที่ผู้มีอ านาจเตรียมการอยู่และสามารถชี้แจงโต้แย้งได้ตามสมควร ซึ่งสิทธิในการขอตรวจดู
เอกสาร (Droit à la Communication du Dossier) นี้ ได้ถูกบัญญัติไว้ในมาตรา 65 แห่งรัฐบัญญัติ
ลงวันที่ 22 เมษายน ค.ศ.1905 ซึ่งแต่เดิมได้ก าหนดไว้ส าหรับกรณีค าสั่งลงโทษและค าสั่งแต่งตั้ง
โยกยา้ยทีเ่ป็นการลงโทษทางวินัยเท่านั้น แต่ด้วยการตีความขยายความหมายตัวบทบัญญัติดังกล่าวจึง

                                                           

 76ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E., Ass., 13 février 1976, Dubrulle, Rec. p. 99. 
 77มาตรา 60 วรรคสี่ แห่งรัฐบัญญัติ ลงวันที่ 11 มกราคม ค.ศ.1984 และมาตรา 52 วรรค
สอง แห่งรัฐบัญญัติ ลงวันที่ 26 มกราคม ค.ศ.1984. 
 78ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E., 25 mars 1992, Ministre de la Defense c/Sieur Breleur, 
Tables decennales 1985-1994., p. 4500. 
 79นอกจากกฎหมายหลักที่อ้างไว้ก่อนหน้านี้แล้วยังมีกฤษฎีกา ลงวันที่ 25 ตุลาคม ค.ศ.1984 
ว่าด้วยขั้นตอนการลงโทษทางวินัยต่อข้าราชการส่วนกลางและกฤษฎีกา ลงวันที่ 28 พฤษภาคม ค.ศ.
1982 ว่าด้วยคณะกรรมการร่วมข้าราชการโดยดูบทบัญญัติในส่วนที่คณะกรรมการดังกล่าวปฏิบัติ
หน้าที่เป็นคระกรรมการด าเนินการทางวินัย (Conseil de Discipline); Rene CHAPUS, Droit 
administrative général, Tome 2,3 édition (Paris: Montchrestien, 1999), pp. 330-347. 
 80ส าหรับค าสั่งโยกย้ายข้าราชการที่เป็น “การลงโทษทางวัยแบบแอบแฝง”; C. CHEVILLEY-
HIVER, “Mutation et sanction disciplinaire déguisée,” Actualités Juridiques- Fonction 
Publique (janvier-février 2000):35. 
 81ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E.,22 December 1 1972, Lesnes, Rec. p. 1081. 
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ถือได้ว่าข้าราชการสามารถใช้สิทธิขอตรวจดูเอกสารได้เช่นกันในกรณีที่เป็นค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายที่มี
เหตุพิจารณาที่ตัวข้าราชการเป็นหลัก เนื่องจากเป็นค าสั่งที่มีลักษณะและผลใกล้เคียงกับค าสั่งแต่งตั้ง
โยกย้ายที่เป็นการลงโทษทางวินัย ทั้งนี้ หากผู้บังคับบัญชาไม่ให้ข้าราชการได้ใช้สิทธิในกรณีดังกล่าว
ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายย่อมไม่ชอบด้วยกฎหมายและอาจถูกสั่งเพิกถอนได้ 82 ส่วนกรณีที่เข้าข่ายเป็น
ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายที่ต้องขอความเห็นจากคณะกรรมการร่วมอยู่แล้วถือว่าไม่จ าเป็นต้องให้ข้าราชการ
ได้ใช้สิทธิขอตรวจดูเอกสารแต่อย่างใด83 ส าหรับค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายตามค าร้องขอของข้าราชการเอง
ก็มีหลักว่าไม่จ าเป็นต้องให้ข้าราชการได้ใช้สิทธิขอตรวจดูเอกสารเช่นกัน84 
   โดยสรุปจะเห็นได้ว่า ขั้นตอนต่างๆ ที่ก าหนดไว้โดยบทบัญญัติของกฎหมาย
และแนวค าวินิจฉัยของศาลนั้นเปรียบเสมือนกระบวนการกลั่นกรองไม่ให้การใช้ดุลพินิจของ
ผู้บังคับบัญชามีลักษณะเป็นการใช้อ านาจแบบเบ็ดเสร็จเกินไป ขั้นตอนเหล่านี้จึงถือเป็นปัจจัยที่สร้าง
หลักประกันความเป็นธรรมในการพิจารณาแก่ผู้ถูกแต่งตั้ งโยกย้ายได้ในระดับหนึ่ง  ทั้งนี้ หากผู้ท า
ค าสั่งละเว้นไม่ปฏิบัติตามขั้นตอนใดขั้นตอนหนึ่งที่กล่าวไว้ข้างต้นก็ต้องถือว่าค าสั่งนั้นมีความบกพร่อง
ในขั้นตอน (Vice de Procédure) อันเป็นเหตุน าไปฟ้องให้ศาลพิจารณาเพิกถอนได้ 
   4)  การระบุเหตุผลประกอบค าสั่ง 
   การระบุเหตุผลประกอบค าสั่ง (Motivation) คือ การระบุเหตุ อันได้แก่
ข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายที่ผู้มีอ านาจใช้เป็นฐานท าค าสั่งนั้น ทั้งนี้ มีหลักมาช้านานว่าผู้ท าค าสั่งไม่
จ าเป็นต้องระบุเหตุผลประกอบค าสั่งทางปกครอง (Principe de la non-Motivation des Actes 
Admonistratifs) ยกเว้นกรณีท่ีมีบทบัญญัติกฎหมายก าหนดให้ระบุเหตุผลไว้เท่านั้น   
   ส่วนวิธีการให้เหตุผล ผู้ท าค าสั่งต้องระบุเหตุผลไว้ในตัวค าสั่งหรือใน
เอกสารแนบท้าย85 โดยเหตุผลที่ระบุต้องมีความชัดเจน86 ทั้งนี้ การอ้างความเห็นของคณะกรรมการ
ด าเนินการทางวินัยเพียงอย่างเดียวไม่ถือว่าเป็นการให้เหตุผล ส่วนการให้เหตุผลย้อนหลังก็ถือว่าไม่
ชอบด้วยกฎหมาย87 กรณีที่ผู้ท าค าสั่งไม่ระบุเหตุผลประกอบค าสั่งหรือให้เหตุผลไม่เพียงพอค าสั่งนั้น
อาจถูกสั่งเพิกถอนด้วยเหตุบกพร่องในรูปแบบ (Vice de Forme) ได้  
   5)  ผลบังคับใช้ของค าสั่ง 
   ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายมีผลบังคับใช้ทันทีที่ข้าราชการได้รับแจ้ง ฉะนั้น ตาม
หลักกฎหมายที่ก าหนดให้ข้าราชการมีหน้าที่เชื่อฟังปฏิบัติตามค าสั่งของผู้บังคับบัญชา (Devoir 
d’Obeissance Hiérarchique) ผู้รับค าสั่งต้องปฏิบัติงานในต าแหน่งใหม่โดยไม่รอช้า หากฝ่าฝืน

                                                           

 82ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E., 21 juin 1974, Gribelbauer, Rec. p. 356. 
 83ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E., 2 mai 1990, Chabert, A.J.D.A., 1990, p. 648. 
 84ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E., 11 juin 1947, Péchin, Rec. p. 620. 
 85ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E., 9 November 1984, Comité dauphinoise d’hygiéne 
industrielle, Rec. p. 355. 
 86ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E., 13 fevrier 1970, Societé Neuilly-Aucelle, Rec. p. 114. 
 87ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E., 30 juin 1982, Malley, Rec. tables p. 504. 
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ค าสั่งอาจถูกลงโทษทางวินัย88หรือถูกให้ออกจากราชการฐานละทิ้งหน้าที่ (Abandon de Poste) แต่
ทั้งนี้ ผู้บังคับบัญชาต้องมีหนังสือเตือนก่อนและการละทิ้งหน้าที่ของข้าราชการนั้นไม่มีเหตุควรแก่การ
อ้างได้89 
   การที่ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้าย(อาจ)ไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้น ไม่ถือเป็นเหตุให้
ข้าราชการสามารถใช้อ้างเพ่ือปฏิเสธการเข้าปฏิบัติหน้าที่ในต าแหน่งใหม่ได้ เนื่องจากมีหลักให้
สันนิษฐานไว้ก่อนว่า ค าสั่งทางปกครองย่อมชอบด้วยกฎหมาย (Présomption de Légalite de 
l’Acte Administratif) อนึ่ง การยื่นฟ้องต่อศาลให้พิจารณาสั่งเพิกถอนค าสั่งก็ไม่มีผลทุเลาการบังคับ
ใช้ (Effet Suspensif) ของค าสั่งนั้นแต่อย่างใด ส่วนของการให้ศาลสั่งให้ทุเลาการบังคับ (Sursis à 
Exécution) ตามค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายนั้นเท่าที่ผ่านมา สภาแห่งรัฐได้วินิจฉัยว่าค าสั่งประเภทนี้ไม่มี
ลักษณะเป็นค าสั่งที่อาจก่อความเสียหายจนยากแก่การเยียวยาได้จึงไม่อาจสั่งทุเลาการบังคับให้ได้ 90

ข้าราชการจึงจ าเป็นต้องปฏิบัติตามค าสั่ง (ที่อาจไม่ชอบด้วยกฎหมาย) นั้นไปจนกว่าศาลจะมีค า
วินิจฉัยสั่งให้เพิกถอนค าสั่งนั้น ทั้งนี้ ข้าราชการที่จะฝ่าฝืนไม่เข้าปฏิบัติหน้าที่ในต าแหน่งใหม่ได้ก็
เฉพาะแต่ในกรณีที่มีเหตุสุดวิสัย (Force Majeure) หรือในกรณีค าสั่งที่มีลักษณะไม่ชอบด้วยกฎหมาย
อย่างแจ้งชัดและอาจก่อความเสียหายต่อประโยชน์สาธารณะอย่างร้ายแรงเท่านั้น 
   กรณีค าสั่งใดมีลักษณะครบเงื่อนไขทั้งสองประการที่ก าหนดไว้ในค าวินิจฉัย
Langneur คือ (1) ไม่ชอบด้วยกฎหมายอย่างแจ้งชัดและ (2) ก่อให้เกิดความเสียหายต่อประโยชน์

                                                           

 88ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E., 30 november 1938, Gobert, Rec. p. 891. 
 89ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E., 6 november 1995, Centre hospitalier général Jean-
Marcel de Brignoles, req. n° 154732. 
 90เช่น ค าวินิจฉัย สภาแห่งรัฐ C.E., 11 juillet 1956, Ministre de l’intéerieur c/ 
Malamaire, Rec, tables p. 729 หรือค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E., 3 octobre 1986, Garcin, req. 
n° 77234 ซึ่งเป็นที่ทราบกันดีว่า ตามปกติศาลปกครองฝรั่งเศสจะไม่สั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งทาง
ปกครองโดยง่ายอยู่แล้ว อีกทั้งโดยทั่วไปค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายก็ไม่ได้ก่อความเสียหายรุนแรงถึงขนาด
ต้องสั่งทุเลาการบังคับให้แต่อย่างใด ทั้งนี้ รัฐบัญญัติ ลงวันที่ 30 มิถุนายน ค.ศ. 2000 ได้ปฏิรูประบบ
การทุเลาการบังคับทางปกครองไปในทิศทางที่ผ่อนคลายความเข้มงวดของระบบเดิมลง โดยระบบ
มาตรการทุเลาการบังคับแบบใหม่ (référé-suspension) ตามมาตรา L-521-1 แห่งประมวลระบบ
ยุติธรรมทางปกครองได้ยกเลิกเงื่อนไขว่าด้วย “ความเสียหายที่ยากแก่การเยียวยา” และก าหนดให้
สามารถสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองได้หากเห็นว่ามี “เหตุจ าเป็นเร่งด่วน” อย่างไรก็ดี มี
กรณีที่สภาแห่งรัฐได้ปฏิเสธที่จะสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายทหารนายหนึ่งโดยให้
เหตุผลว่าการแต่งตั้งโยกย้ายดังกล่าวสามารถคาดหมายว่าอาจเกิดขึ้นได้ (Prévisible) เนื่องจาก
มาตรา 12 แห่งรัฐบัญญัติลงวันที่ 13 กรกฎาคม ค.ศ.1972 ว่าด้วยระเบียบข้าราชการทหารได้ระบุไว้
ว่า “ข้าราชการทหารอาจถูกสั่งให้ปฏิบัติหน้าที่ได้ทุกเมื่อและในทุกสถานที่ ” นอกจากนี้ ความไม่
สะดวกด้านต่างๆที่เกิดจากการแต่งตั้งโยกย้ายซึ่งผู้ฟ้องคดียกขึ้นอ้างนั้นก็ไม่อาจถือเป็น “เหตุจ าเป็น
เร่งด่วน” ให้สั่งให้ทุเลาการบังคับได้แต่อย่างใด; ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E., 27 juillet 2001, 
M.Frédéric M.,req.n ° 235463 
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สาธารณะอย่างร้ายแรง ข้าราชการผู้รับค าสั่งไม่ได้มีสิทธิ (Droit) แต่มีหน้าที่ (Devoir) ที่จะไม่เชื่อฟัง
ปฏิบัติตามค าสั่งนั้น 
   อย่างไรก็ดี ต้องยอมรับว่าค าวินิจฉัย Langneur ข้างต้นมีผลในทางปฏิบัติ
อยู่จ ากัดเนื่องจากโดยปกติสภาแห่งรัฐจะไม่วิเคราะห์ว่ามีเงื่อนไขทั้งสองประการครบโดยง่าย ทั้งนี้ ใน
คดีเกี่ยวกับค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายนั้นหากไม่ขาดทั้งสองเงื่อนไขก็มักจะขาดเงื่อนไขที่  (2)91 ซึ่งกรณีนี้
ผู้รับค าสั่งต้องเข้าปฏิบัติหน้าที่ในต าแหน่งใหม่แม้ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายนั้นอาจจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย
อย่างแจ้งชัดก็ตาม มิฉะนั้นจะถือว่าฝ่าฝืนค าสั่งผู้บังคับบัญชาและอาจถูกลงโทษทางวินัยได้ 92 แนวค า
วินิจฉัยข้างต้นจึงแสดงให้เห็นว่าในส่วนของการบังคับตามค าสั่งแต่งตั้งโยกย้าย สภาแห่งรัฐได้ให้
ความส าคัญต่อการพิทักษ์อ านาจบังคับบัญชาและประสิทธิภาพในการบริหารจัดการองค์กร
ค่อนข้างมาก  
 
 3.1.2  หลักควำมชอบด้วยกฎหมำยของกำรกระท ำทำงปกครอง 
 หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง (Principle de Légalité) เป็น
หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครองที่เรียกร้องให้องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องผูกพันตนเองต่อ
กฎเกณฑ์ทางกฎหมายที่ฝ่ายนิติบัญญัติตราขึ้นและต่อกฎเกณฑ์ทางกฎหมายที่องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่าย
ปกครองตราขึ้นเอง  หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองจะเกิดผลขึ้นได้จริงก็
ต่อเมื่อมีระบบการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง ซึ่งองค์กรที่ท าหน้าที่
ดังกล่าวได้อย่างมีประสิทธิภาพและประกันสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้เป็นอย่างดีคือ องค์กร
ตุลาการ  ดังนั้น ในนิติรัฐที่เรียกร้องให้การกระท าทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย จึงจ าเป็นต้องมี
ระบบการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองโดยองค์กรตุลาการ ซึ่งแต่ละ
ประเทศก็เลือกรูปแบบแตกต่างกันไปบางประเทศใช้ระบบศาลเดี่ยวให้ศาลยุติธรรมท าหน้าที่ควบคุม
การกระท าทางปกครอง  บางประเทศใช้ระบบศาลเดี่ยวโดยจัดองค์กรภายในแบ่งแยกเป็นแผนกคดี
ปกครองในศาลยุติธรรมและบางประเทศใช้ระบบศาลคู่มีศาลปกครองเป็นศาลอีกระบบหนึ่งที่ท า
หน้าที่ควบคุมการกระท าทางปกครอง 
 เมื่อมีหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง (Principe de Légalité)หรือ
การกระท าทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมายแล้ว ปัญหาที่ต้องพิจารณาต่อไปคือ อย่างไรเรียกว่า
“ชอบด้วยกฎหมาย”การกระท าทางปกครองจะชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ก็ต้องพิจารณาจากเนื้อหา
ของหลักความชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งประกอบไปด้วย 2 หลักการย่อยที่ส าคัญได้แก่ 1. หลักไม่มี
กฎหมาย ไม่มีอ านาจและ 2. หลักการกระท าทางปกครองต้องไม่ขัดหรือแย้งกับกฎหมาย กฎหมายใน
ค าว่า “ชอบด้วยกฎหมาย” จึงมีบทบาทใน 2 มิติ กล่าวคือ มิติแรก กฎหมายในฐานะที่เป็นที่มาของ
อ านาจ (Source) และมิติที่สอง กฎหมายในฐานะที่เป็นข้อจ ากัดของอ านาจ (Limitation) อีกนัยหนึ่ง

                                                           

 91กล่าวคือ แม้ว่าส่วนใหญ่ค าสั่งโยกย้ายจะมีผลกระทบต่อประโยชน์ส่วนตัวของข้าราชการ
และครอบครัวอย่างมาก แต่ก็ไม่ได้ก่อความเสียหายอย่างร้ายแรงต่อประโยชน์สาธารณะแต่อย่างใด 
 92ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E., 29 juin 1990, Savigny, Rec. p. 185. 
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คือ การกระท าทางปกครองต้องมีกฎหมายให้อ านาจและเมื่อใช้อ านาจกระท าการลงไปแล้วก็ต้องไม่
ขัดต่อกฎหมาย 
  3.1.2.1  หลักไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ  
  กฎหมายในฐานะที่เป็นฐานที่มาแห่งอ านาจ ในระบบกฎหมายของฝรั่งเศสไม่ได้
เรียกร้องเคร่งครัดเหมือนเช่นระบบกฎหมายของประเทศออสเตรีย โดยทั่วไป ศาลปกครองเพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองหรือกฎที่ออกโดยปราศจากฐานทางกฎหมายรองรับ (Défaut de Base Légale) 
เพราะค าสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมายเนื่องจากมีความผิดพลาดบกพร่องในข้อกฎหมาย 
(L’reeeur de Droit) เช่น องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครองโดยอาศัยอ านาจตาม
บทบัญญัติแห่งกฎหมายฉบับหนึ่งแต่บทบัญญัติแห่งกฎหมายฉบับนั้นสิ้นผลใช้บังคับไปแล้ว หรือ
บทบัญญัติแห่งกฎหมายฉบับนั้นยังไม่มีผลใช้บังคับหรือบทบัญญัติฉบับนั้นเป็นโมฆะหรือไม่ชอบด้วย
รัฐธรรมนูญ เช่นนี้ ค าสั่งทางปกครองดังกล่าวย่อมไม่ชอบด้วยกฎหมายที่ให้อ านาจจึงไม่ชอบด้วยหลัก
ไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ 
  ปัญหาว่า “กฎหมาย” ที่เป็นฐานทางกฎหมายให้อ านาจแก่องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่าย
ปกครองในการจัดท าสิทธิและเสรีภาพต้องเป็นกฎหมายประเภทใดหรือเป็นกฎหมายที่มีล าดับศักดิ์ใด 
รัฐธรรมนูญ 1958 ของสาธารณรัฐที่ 5 ได้แบ่งแดนในการออกกฎหมายให้ทั้งฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่าย
บริหารตามมาตรา 34 ก าหนดให้รัฐสภามีอ านาจตรารัฐบัญญัติได้เฉพาะในเรื่องที่มาตรา 34 ก าหนด
ไว้เท่านั้นและมาตรา 37 ก าหนดต่อไปอีกว่า นอกเหนือจากเรื่องที่ก าหนดไว้ในมาตรา 34 ให้อ านาจ
ของฝ่ายบริหารในการตรากฎหมายของฝ่ายบริหาร จากบทบัญญัติในมาตรา 34 และ มาตรา 37 
หมายความว่า องค์กรผู้มีอ านาจหน้าที่ตรากฎเกณฑ์แห่งกฎหมายใช้บังคับในฝรั่งเศส มี 2 องค์กร
ส าคัญ ได้แก่ รัฐสภา และฝ่ายบริหาร ดังนั้นกฎหมายที่ให้อ านาจแก่องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองใน
การจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลจึงเป็นได้ทั้งรัฐบัญญัติและกฎหมายของฝ่ายบริหาร ซึ่งเป็น
กฎหมายของฝ่ายบริหารได้รับอ านาจโดยตรงมาจากรัฐธรรมนูญ 
  การเพิกถอนการกระท าทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายทุกครั้งไปอาจส่งผล
กระทบต่อความมั่นคงแห่งนิติฐานะและการคุ้มครองความเชื่อถือไว้ใจต่อการด ารงอยู่ของการกระท า
ทางปกครองนั้น ส่งผลกระทบต่อบุคคลที่สุจริตตลอดจนยากแก่การท าให้สถานะทางกฎหมาย
ทั้งหลายกลับคืนสู่สภาพเดิม จากปัญหาดังกล่าว ศาลปกครองฝรั่งเศสจึงได้คิดค้นเทคนิคการไม่เพิก
ถอนค าสั่งทางปกครองหรือกฎที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายเนื่องจากปราศจากฐานทางกฎหมายรองรับ
(Dedaut de Base Légale) เทคนิคการไม่เพิกถอนการกระท าทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย
(L’illegalite sans annulation) ดังกล่าวนี้เราเรียกว่า การแก้ไขข้อบกพร่องโดยการเปลี่ยนฐานทาง
กฎหมายโดยศาล (La Substitution de Base Légale)93 
  ศาลปกครองจะใช้เทคนิคในการแก้ไขข้อบกพร่องโดยการเปลี่ยนฐานทางกฎหมาย
โดยศาล (La Substitution de Base Légale) ได้ก็ต่อเมื่อศาลปกครองพิจารณาแล้วพบว่ามี

                                                           

 93Rene CHAPUS, Droit du contentieux administrative (Paris: Montchrestien, 
2004), pp. 954-955.; Bertrand SEILLER, L’illegalite sans annulation, (N.p.: AJDA, 
2004), p. 963. 
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บทบัญญัติแห่งกฎหมายที่สมบูรณ์อ่ืนๆอยู่ ซึ่งหากองค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองอาศัยอ านาจตาม
บทบัญญัติแห่งกฎหมายนั้นในการออกค าสั่งทางปกครองแล้วจะยังคงออกค าสั่งทางปกครองแบบเดิม
ทุกประการ  ศาลปกครองก็จะไม่เพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ออกโดยอาศัยอ านาจตามบทบัญญัติ
แห่งกฎหมายที่ไม่สมบูรณ์  แต่ศาลปกครองจะรักษาค าสั่งทางปกครองนั้นต่อไปโดยการสลับ
สับเปลี่ยนฐานทางกฎหมายให้แก่องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองเอง94 เช่น กรณีประกาศเทศบาลที่ตรา
โดยอาศัยอ านาจจากบทบัญญัติในประมวลกฎหมายการก่อสร้าง ซึ่งบทบัญญัติดังกล่าวไม่มีผลใช้
บังคับแต่ศาลปกครองไม่เพิกถอนประกาศเทศบาลดังกล่าวเพราะศาลปกครองย้ายฐานทางกฎหมายที่
ไม่สมบูรณ์อย่างประมวลกฎหมายการก่อสร้างมาเป็นประมวลกฎหมายเทศบาลในส่วนที่เกี่ยวกับ
อ านาจของเทศบาล95 หรือกรณีรัฐกฤษฎีกาส่งผู้ร้ายข้ามแดนตราขึ้นโดยอาศัยอ านาจตามข้อตกลง
ระหว่างรัฐซึ่งสิ้นผลใช้บังคับไปแล้วแต่ศาลปกครองไม่เพิกถอนรัฐกฤษฎีดังกล่าวเพราะศาลปกครอง
ย้ายฐานทางกฎหมายจากข้อตกลงระหว่างรัฐมาเป็นอนุสัญญายุโรปว่าด้วยการส่งผู้ร้ายข้ามแดน 
195796 
  3.1.2.2  หลักการกระท าทางปกครองต้องไม่ขัดหรือแย้งกับกฎหมาย 
  ในนิติรัฐองค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องผูกมัดตนเองกับกฎหมาย เมื่อมีกฎหมาย
ให้อ านาจกระท าการแล้วหากองค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองตัดสินใจใช้อ านาจกระท าการบางอย่างไป
แล้วก็ต้องกระท าไปโดยไม่ขัดหรือแย้งกับกฎหมายด้วย กล่าวคือ  ต้องไม่ขัดหรือแย้งกับกฎหมายที่
เป็นฐานทางกฎหมายที่ให้อ านาจและจะต้องไม่ขัดหรือแย้งกับกฎหมายอ่ืนๆทั้งระบบ  เช่น 
   1)  การกระท าทางปกครองต้องไม่ขัดหรือแย้งกับกฎหมายที่เป็นฐาน 

     อ านาจ 
   กฎหมายที่เป็นฐานอ านาจ (Base Légale) ให้กับองค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่าย
ปกครองในการใช้อ านาจออกค าสั่งทางปกครองหรือตรากฎนั้นๆไม่ใช่เป็นเพียงกฎเกณฑ์อันเป็น
แหล่งที่มาของอ านาจ (Compétence) เท่านั้นแต่ยังเป็นวัตถุประสงค์ (L’Objet) ของค าสั่งทาง
ปกครองอีกด้วย  กล่าวคือ การออกค าสั่งทางปกครองนั้นเป็นการท าให้กฎหมายเป็นรูปธรรม เมื่อ
กฎหมายให้อ านาจแก่องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครอง องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่าย
ปกครองก็ไม่อาจออกค าสั่งทางปกครองที่ขัดหรือแย้งกับกฎหมายที่ให้อ านาจได้ กฎหมายที่ให้อ านาจ
ไม่ใช่เป็นเพียงกฎเกณฑ์ที่เกี่ยวกับแหล่งที่มาของอ านาจแต่เป็นกระบวนการขั้นตอนในการออกค าสั่ง
ทางปกครองนั้นด้วย ดังนั้น กฎหมายที่ให้อ านาจแก่องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองดังกล่าวจึงไม่ได้เป็น
เพียงแหล่งที่มาของการใช้อ านาจเท่านั้นแต่ยังเป็นข้อจ ากัดของการใช้อ านาจอีกด้วย 

                                                           

 94ศาลปกครองฝรั่งเศสได้น าเทคนิคการเปลี่ยนฐานทางกฎหมายโดยศาล (Lasubstitution 
de Base Legale) มาใช้ครั้งแรกในคดี Vally, ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด CE., 20 november 
1942, Vally, Rec., p. 326. 
 95ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด CE., 24 luillet 1987, Damman et Rohmer, Rec., 
p. 892. 
 96ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด CE., 8 avril 1987, Procopio, Rec., p. 139; AJDA, 
1987, p. 472, Conclusion O. Schrameck. 
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         (1)  เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองกระท าการในฐานะที่ตนมีอ านาจกระท า
การ 
        กฎหมายที่ให้อ านาจจะก าหนดองค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองผู้มีอ านาจ
ในการออกค าสั่งทางปกครองเอาไว้ในระบบกฎหมายของฝรั่งเศส เราอาจแบ่งเรื่องขอบเขตอ านาจ
กระท าการได้ในสามมิติ ได้แก่ ขอบเขตในทางเนื้อหา  ขอบเขตในทางพ้ืนที่และขอบเขตในทางเวลา 
กล่าวคือ  องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองไม่อาจใช้อ านาจนอกขอบเขตหรือนอกเขตแดนของตนไปล้ า
ขอบเขตอ านาจหรือแดนขององค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองอ่ืนๆ หรือไม่อาจใช้อ านาจออกนอกเขต
พ้ืนที่ที่กฎหมายก าหนดและไม่อาจใช้อ านาจเมื่อพ้นเวลาที่ตนมีอ านาจไปแล้วด้วยเช่นกัน 
        (2)  การกระท าของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองเกิดจากข้อเท็จจริงและข้อ
กฎหมายที่สมบูรณ์ 
        กฎหมายที่ให้อ านาจเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองกระท าการนั้นจะก าหนด
เงื่อนไขหรือสถานการณ์ต่างๆ ในการใช้อ านาจ ซึ่งหากสถานการณ์นั้นเกิดขึ้นหรือมีเงื่อนไขครบถ้วน
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองก็จะมีอ านาจกระท าการ เช่น กฎหมายก าหนดว่าหากเกิดข้อเท็จจริงเหล่านี้ฝ่าย
ปกครองจะต้องใช้อ านาจให้มีผลทางกฎหมาย ดังนั้น เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองผู้มีอ านาจตามกฎหมาย  
( Compétence) ก็ต้องประเมินว่าข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นตรงกับเงื่อนไขที่กฎหมายก าหนดหรือไม่  ถ้า
ประเมินแล้วเห็นว่าตรงกันก็จะใช้อ านาจตามกฎหมายเพ่ือออกค าสั่งทางปกครองแต่ละครั้งย่อมมีเหตุ
ปัจจัยที่ผลักดันให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครองในลักษณะนั้นหรือลักษณะนี้ เหตุ
ปัจจัยดังกล่าวคือ ข้อกฎหมาย ข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้น และการปรับข้อกฎหมายให้เข้ากับข้อเท็จจริง
นั่นเอง 
        ในระบบกฎหมายปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศสและระบบกฎหมาย
ปกครองของประเทศที่มีสภาแห่งรัฐ (Conseil d’État) ท าหน้าที่เป็นศาลปกครองสูงสุดเรียกเหตุ
ปัจจัยหรือเงื่อนไขเหล่านี้ว่า “มูลเหตุจูงใจ” (Les Motifs) ในขณะที่ระบบกฎหมายสหพันธ์
สาธารณรัฐเยอรมนีจัดให้อยู่ในเรื่องการใช้ดุลพินิจและการประเมินข้อเท็จจริงกับข้อกฎหมาย 
        (3)  เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองกระท าการโดยสอดคล้องกับวัตถุประสงค์
ของกฎหมายที่ให้อ านาจ 
        กฎหมายที่ให้อ านาจแก่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะก าหนดวัตถุประสงค์
ของกฎหมายไว้  เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะใช้อ านาจได้ก็เฉพาะเป็นไปเพ่ือวัตถุประสงค์ที่กฎหมาย
ก าหนด เช่น กฎหมายฉบับหนึ่งมีวัตถุประสงค์เพ่ือรักษาความเป็นระเบียบเรียบร้อยและความ
ปลอดภัยของอาคาร หากเจ้าหน้าที่มีค าสั่งให้รื้อถอนอาคารของห้างสรรพสินค้าขนาดใหญ่เพราะ
ต้องการคุ้มครองร้านค้าปลีกขนาดเล็กให้แข่งขันได้ หรือเพราะเห็นว่ามีผู้เดินทางมาห้างสรรพสินค้า
จ านวนมากท าให้การจราจรติดขัด ค าสั่งรื้อถอนอาคารนั้นย่อมไม่ชอบด้วยกฎหมายเพราะเป็นค าสั่งที่
เป็นไปเพ่ือวัตถุประสงค์หรือประโยชน์สาธารณะอ่ืนที่ไม่ใช่วัตถุประสงค์หรือประโยชน์สาธารณะที่
กฎหมายก าหนด 
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        สาธารณรัฐฝรั่งเศสยอมรับการควบคุมตรวจสอบเรื่องนี้มานานแล้วโดย
จะเห็นได้จากแนวค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดในคดี Pariset97 ได้วางหลักไว้ว่า การบิดผันอ านาจ
ไปโดยไม่ชอบ (Le Détournement de Pouvoir) คือ กรณีที่องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองกระท า
การไปเพื่อวัตถุประสงค์อ่ืนที่ไม่ใช่วัตถุประสงค์ตามท่ีกฎหมายยอมรับ 
   2)  การกระท าทางปกครองต้องไม่ขัดหรือแย้งกับกฎหมายอื่นทั้งระบบ 
   ระบบกฎหมายปกครองของฝรั่งเศสรวมทั้งระบบกฎหมายปกครองของ
ประเทศในภาคพ้ืนยุโรปทั้งหมดล้วนแล้วแต่ยึดถือตรงกันว่า ไม่เพียงแต่การกระท าทางปกครองต้องไม่
ขัดหรือแย้งกับกฎหมายที่ให้อ านาจแล้วยังจะต้องไม่ขัดกับกฎหมายลายลักษณ์อักษรหรือกฎหมายที่
ไม่เป็นลายลักษณ์อักษร อันได้แก่ กฎหมายระหว่างประเทศ รัฐธรรมนูญ กฎหมายที่ฝ่ายนิติบัญญัติ
ตราขึ้น กฎหมายล าดับรอง กฎ (กรณีการกระท านั้นเป็นค าสั่งทางปกครอง) กฎหมายจารีตประเพณี 
หรือหลักกฎหมายทั่วไป เช่น หลักความเสมอภาค หลักความพอสมควรแก่เหตุ หลักความมั่นคงแห่ง
นิติฐานะ หลักการคุ้มครองความเชื่อถือไว้วางใจ เป็นต้น 
 
 3.1.3  กำรควบคุมตรวจสอบควำมชอบด้วยกฎหมำยในกำรออกค ำสั่งแต่งตั้งโยกย้ำยของ 

         ฝ่ำยปกครองโดยศำลปกครองฝรั่งเศส 
 ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการต้องเคารพต่อหลักแห่งความชอบด้วยกฎหมาย (Principe de 
Légalité) เฉกเช่นนิติกรรมทางปกครองทั่วไป ทั้งนี้ ผู้ได้รับผลกระทบจากค าสั่งแต่งตั้งโยกย้าย
สามารถยื่นฟ้องให้ศาลตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งนั้นได้โดยกรณีเป็นค าสั่งแต่งตั้ง
โยกย้ายเพ่ือประโยชน์ของหน่วยงาน มีหลักว่าให้ยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองชั้นต้นที่มีเขตอ านาจ
ครอบคลุมพ้ืนที่ซึ่งข้าราชการถูกย้ายไปรับต าแหน่ง98 โดยศาลปกครองจะตรวจสอบความชอบด้วย
กฎหมายภายนอกของค าสั่ง (Légalité Externe) และตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายภายใน
เนื้อหาสาระของค าสั่ง (Légalité Interne) ดังนี้ 
  3.1.3.1  การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายภายนอกของค าสั่ง (Légalité  

Externe)  
 1)  การออกค าสั่งไปโดยปราศจากอ านาจหรือไม่  (Incompétence) 
 การกระท าโดยปราศจากอ านาจถือว่าเป็นเหตุที่ใช้ อ้างในการเพิกถอน
ค าสั่งทางปกครอง เป็นสาเหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายที่ศาลตรวจสอบอย่างเคร่งครัดและเป็น
สาเหตุที่เก่ียวกับความสงบเรียบร้อย (Moyen d’Ordre Public) ซึ่งถือเป็นเรื่องที่สมเหตุสมผลเพราะ
หลักเรื่องอ านาจนั้นถือเป็นรากฐานของกฎหมายมหาชนก็ว่าได้ เพราะกฎหมายมหาชนคือกฎหมายที่
เกี่ยวกับการแบ่งแยกอ านาจและการแบ่งแยกอ านาจหรือการก าหนดให้องค์กรใดมีอ านาจเพียงใดโดย
รัฐธรรมนูญ รัฐบัญญัติ หรือกฎหมายล าดับรองอ่ืนนั้นประสงค์ที่จะให้ทุกองค์กรเคารพข้อห้ามที่จะ

                                                           

 97CE.26 november 1875, Pariset, Rec., p. 943. 
 98ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E.,12 juillet 2002, Ministre de l’ Économie, des Finances 
et de l’Industrie c/M.B., req. n° 245436 
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ไม่ให้ฝ่ายปกครองกระท าเกินขอบอ านาจอันจะเป็นการละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชนและให้แต่ละ
องค์กรใช้อ านาจที่ก าหนดไว้โดยเฉพาะเพ่ือให้เหมาะสมกับสภาพ 
 การแบ่งประเภทของการกระท าโดยปราศจากอ านาจ ( les cas 
d’Incomp é Tense) นั้น Laferriére99 ได้แบ่งประเภทกรณีปราศจากอ านาจออกเป็น 2 ประเภทคือ 
กรณี คือกรณีปราศจากอ านาจเชิงบวก (I’Incompétence Positive) และปราศจากอ านาจเชิง
ปฏิเสธ(I’incompétence négative) โดยประเภทแรก หมายถึง กรณีที่ฝ่ายปกครองออกค าสั่งทาง
ปกครองที่ตนเองไม่มีอ านาจที่จะท าหรือเกินขอบอ านาจ ส่วนประเภทหลังคือ กรณีปราศจากอ านาจ
เชิงปฏิเสธนั้น หมายถึง กรณีที่ฝ่ายปกครองยกข้ออ้างโดยส าคัญผิดว่าไม่มีอ านาจขึ้นเพ่ือปฏิเสธการ
ออกค าสั่งทางปกครอง ซึ่งการปฏิเสธการท านิติกรรมทางปกครองก็ถือเป็นนิติกรรมทางปกครอง
ประเภทหนึ่ง นั่นเอง 
  ปัจจุบันถือหลักการแบ่งประเภทของการกระท าโดยปราศจากอ านาจ
ออกเป็น 4 ประเภท คือ 
                                     (1)  กรณีปราศจากอ านาจเนื่องจากตัวบุคคล (ratione personae) 
         การเข้าใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง โดยบุคคลที่ไม่ใช่ฝ่ายปกครอง 
หมายถึง กรณีที่นิติกรรมทางปกครองกระท าลงโดยบุคคลที่ไม่มีอ านาจเพราะไม่ใช่ฝ่ายปกครอง หรือ
เพราะบุคคลนั้นไม่ได้รับแต่งตั้งให้มีอ านาจหน้าที่ หรือเพราะวาระแห่งการด ารงต าแหน่งสิ้นลุดลงแล้ว 
หรือเพราะค าสั่งให้ด ารงต าแหน่งนั้นถูกเพิกถอนไปแล้ว 
         การใช้อ านาจของฝ่ายปกครองในเรื่องที่ไม่เกี่ยวกับอ านาจหน้าที่ทาง
ปกครอง หมายถึง การกระท าของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่กระท าลงไปโดยไม่เกี่ยวกับอ านาจหน้าที่
ของตนเลย ซึ่งเรียกได้ว่าเป็นการกระท าลงไปโดยปราศจากอ านาจอย่างชัดแจ้ง  
         ผลของการกระท าโดยปราศจากอ านาจประเภทนี้ท าให้เกิดผลว่า นิติ
กรรมทางปกครองนั้นไม่มีตัวตนอยู่เลย มิใช่เพียงแต่เป็นนิติกรรมทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย
เท่านั้น  
        (2)  กรณีปราศจากอ านาจตามเนื้อหาของเรื่อง (L’Incompétence 
Ratione Matériale) หมายถึง การที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองเป็นผู้มีอ านาจกระท าการในนามของนิติ
บุคคลมหาชน แต่ไปสั่งการในเรื่องท่ีอยู่ในอ านาจหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง ซึ่งพอจะจ าแนกได้
ดังนี้ 
        ผู้ใต้บังคับบัญชาล่วงล้ าอ านาจของผู้บังคับบัญชา แต่ถ้าการกระท า
ดังกล่าวกระท าตามค าสั่งหรือการอนุมัติโดยชอบด้วยกฎหมายของผู้มีอ านาจแล้ว การกระท าย่อมชอบ
ด้วยกฎหมายโดยทั่วไปการพิจารณาว่าเจ้าหน้าที่คนหนึ่งไปกระท าการทางปกครองล่วงล้ าอ านาจ
หน้าที่ของเจ้าหน้าที่อีกคนหนึ่งนั้น เป็นเรื่องไม่ยากเพราะกฎหมายก าหนดอ านาจหน้าที่ในเรื่องต่างๆ 
ไว้ชัดเจนพอสมควร   

                                                           

 99Traliré de la juridiction administrative (N.p.: n.p., 1888), p. 70 อ้างถึงใน 
ประสาท พงษ์สุวรรณ์, “เหตุที่ใช้อ้างในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง,” วำรสำรนิติศำสตร์ 32, 
2 (มิถุนายน 2545): 253-285. 
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        ผู้ใต้บังคับบัญชาล่วงล้ าอ านาจของผู้บังคับบัญชาที่กระท าไปในฐานะ
ผู้รักษาราชการแทน (Suppléance) หมายถึง การปราศจากผู้ด ารงต าแหน่งหรือผู้ด ารงต าแหน่งไม่
อาจปฏิบัติหน้าที่ได้ ศาลปกครองจะพิจารณาว่าสาเหตุที่จะท าให้เกิดการรักษาราชการแทนนั้นมีจริง
และเป็นไปตามที่กฎหมายก าหนด เช่น ในคดีหนึ่งได้ตัดสินว่า การที่ผู้ว่าราชการจังหวัดไปจากจังหวัด
ของตนเพ่ือเยี่ยมเยียนเทศบาลแห่งหนึ่งไม่เป็นการเพียงพอที่จะถือว่า “ปราศจากผู้ด ารงต าแหน่งหรือ
ผู้ด ารงต าแหน่งไม่อาจปฏิบัติหน้าที่ได้” อันจะเป็นเหตุให้ต้องมีการรักษาราชการแทน100  
        ปัญหาที่น่าพิจารณาอีกประการหนึ่งคือ ผู้รักษาราชการแทนจะมี
อ านาจเช่นเดียวกับผู้ซึ่งตนแทนอย่างสมบูรณ์หรือไม่ กฎหมายฝรั่งเศสบางเรื่องบัญญัติให้มีอ านาจ
อย่างสมบูรณ์ แต่ดูเหมือนว่าแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองไม่ได้ตีความไปในลักษณะที่ให้อ านาจได้
อย่างสมบูรณ์เต็มที่  ศาลตีความบทบัญญัติของกฎหมายดังกล่าวว่าเป็นเพียงการให้อ านาจผู้รักษา
ราชการที่จะกระท าการซึ่งหากไม่กระท าแล้วอาจเกิดเหตุขัดข้องเพราะการไม่อาจปฏิบัติหน้าที่ได้ของ
ผู้ด ารงต าแหน่ง หรืออาจกล่าวได้อีกนัยหนึ่งว่าศาลถือว่าผู้รักษาราชการแทนไม่สามารถกระท าการ
ในทางปกครองใดๆ ได้ หากการกระท านั้นไม่ใช่สิ่งที่ต้องพึงกระท าตามปกติในระหว่างที่ไม่มีผู้ด ารง
ต าแหน่งหรือผู้ด ารงต าแหน่งไม่อาจปฏิบัติหน้าที่ได้101 
        ผู้ใต้บังคับบัญชาล่วงล้ าอ านาจของผู้บังคับบัญชาที่กระท าไปในฐานะ
เป็นผู้รักษาการในต าแหน่งเป็นการชั่วคราว (intérim) เนื่องจากผู้ด ารงต าแหน่งไม่อาจปฏิบัติหน้าที่ได้
เป็นการชั่วคราวหรือเป็นการถาวร ซึ่งในกรณีนี้ได้แก่การที่ผู้ด ารงต าแหน่งคนเดิมสิ้นสุดลงและจะมีผู้
ด ารงต าแหน่งคนใหม่เข้ามาแทน ผู้บังคับบัญชาจะแต่งตั้งผู้รักษาการในต าแหน่งชั่วคราวขึ้นเพ่ือท า
หน้าที่รักษาการจนกว่าเหตุชั่วคราวนั้นจะสิ้นสุดลงหรือจนกว่าผู้ด ารงต าแหน่งชั่วคราวคนใหม่จะเข้า
รับหน้าที่ 
        ผู้ใต้บังคับบัญชาล่วงล้ าอ านาจของผู้บังคับบัญชาที่กระท าไปภายใต้การ
มอบอ านาจ  การมอบอ านาจทางกฎหมายปกครองหรือการปฏิบัติราชการแทน หมายถึง การที่เจ้า
หน้าผู้มีอ านาจที่ได้มอบอ านาจหน้าที่ของตนให้แก่เจ้าหน้าที่หรือองค์การทางปกครองอ่ืนเพ่ือปฏิบัติ
หน้าที่แทนตน 
        การล่วงล้ าอ านาจของผู้บังคับบัญชา  ผู้บังคับบัญชาสามารถที่จะ
แนะน าหรือสั่งการผู้ใต้บังคับบัญชาให้ปฏิบัติตามอ านาจหน้าที่ได้ แต่โดยหลักแล้วจะไม่มีอ านาจ
กระท าการในเรื่องที่อยู่ในอ านาจของผู้ใต้บังคับบัญชาแทนผู้ใต้บังคับบัญชา เว้นแต่จะมีกฎหมาย
ก าหนดให้ท าได้และถ้ากระท าไปการกระท านั้นย่อมไม่ชอบด้วยกฎหมาย เช่น การปฏิเสธไม่ออก
ใบอนุญาตทางวิชาชีพโดยรัฐมนตรี ในขณะที่อ านาจพิจารณาออกใบอนุญาตอยู่ที่ผู้ว่าราชการจังหวัด 
        การที่ผู้บังคับบัญชาไม่อาจเข้าไปสั่งการในสิ่งที่อยู่ ในอ านาจของ
ผู้ใต้บังคับบัญชานั้น รวมไปถึงอ านาจของผู้ใต้บังคับบัญชาที่กฎหมายก าหนดไว้ และอ านาจที่เกิดจาก
การมอบอ านาจของผู้บังคับบัญชาโดยเฉพาะในกรณีการมอบอ านาจสั่งการ 

                                                           

 100C.E., 17 jan. 1954, Sté de l’ école Turenne. 
 101C.E., 8 mars 1912, de Saint-Taurin. 
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        อย่างไรก็ตาม ผู้บังคับบัญชาย่อมสามารถแก้ไขหรือเพิกถอนการกระท า
ของใต้บังคับบัญชาได้ แต่หากว่าการกระท าทางปกครองของผู้ใต้บังคับบัญชาก่อให้เกิดสิทธิแก่บุคคล
อ่ืน การเพิกถอนจะกระท าได้ต่อเมื่อการกระท านั้นไม่ชอบด้วยกฎหมายและมีการฟ้องร้องขอให้เพิก
ถอนไปยังศาลปกครองแล้ว 
        การล่วงล้ าอ านาจของเจ้าหน้าที่คนหนึ่งโดยเจ้าหน้าที่อีกคนหนึ่ง โดย
เจ้าหน้าที่ท้ังสองไม่มีความสัมพันธ์กันทั้งในแง่บังคับบัญชา กรณีที่เห็นได้ชัดที่สุดคือ การที่เจ้าหน้าคน
หนึ่งสั่งการไปในเรื่องท่ีอยู่ในอ านาจหน้าที่ของเจ้าหน้าที่คนหนึ่ง เช่น รัฐมนตรีว่าการคนหนึ่งสั่งการไป
ในเรื่องที่อยู่ในอ านาจหน้าที่ของรัฐมนตรีว่าการอีกคนหนึ่ง เจ้าหน้าที่ที่เป็นเพียงองค์กรพิจารณาสั่ง
การไปในเรื่องท่ีอยู่ในอ านาจหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจบริหารสั่งการ หรือกรณีกลับกัน เป็นต้น 
         (3)   กรณีปราศจากอ านาจ เพราะสถานที่  ( L’Incompétence 
Ratione Locale) ได้แก่ในกรณีเจ้าหน้าที่ผู้หนึ่งใช้อ านาจของตนนอกเขตพ้ืนที่ซึ่งตนรับผิดชอบ และ
กรณีที่เจ้าหน้าที่ใช้อ านาจภายในเขตพ้ืนที่รับผิดชอบเดียวกันแต่ได้มีการแบ่งแยกออ านาจของ
เจ้าหน้าที่ในการรับผิดชอบพ้ืนที่ไว้ อย่างไรก็ดี การกระท าที่ปราศจากอ านาจเพราะสถานที่นี้ มีเรื่อง
เกิดข้ึนน้อยในการออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายเมื่อเทียบกับการปราศจากอ านาจเพราะเหตุอื่น 
         (4)  กรณีปราศจากอ านาจเพราะเวลา (L’Incompétence Ratione 
Temporis) 
         ซึ่งอาจเกิดขึ้นได้ในกรณีการใช้อ านาจโดยเข้าใจผิดในระยะเวลาที่
กฎหมายก าหนดให้ใช้อ านาจได้ หรือในกรณีที่กฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติก าหนดระยะเวลาที่ฝ่าย
บริหารอาจออกกฎหมายของฝ่ายบริหาร ศาลตีความว่าระยะเวลาดังกล่าวไม่ใช้เป็นการบังคับฝ่าย
บริหารให้ต้องออกกฎระเบียบภายในระยะเวลานั้นๆ หากเป็นเพียงการให้แนวทางหรือชี้แนะเท่านั้น 
หากไม่อาจท าได้ศาลไม่ถือว่าการกระท าทางปกครองที่ไม่กระท าลงในระยะเวลาดังกล่าวไม่ชอบด้วย
กฎหมาย102หรือกรณีการใช้อาจของผู้รักษาการในต าแหน่งเกินเวลาหรือการใช้อ านาจของเจ้าหน้าที่
ก่อนที่จะได้รับการแต่งตั้ง 
        ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐในกรณีที่ไม่มีกฎหมายก าหนดไว้เป็นอย่างอ่ืน 
รัฐมนตรีเจ้ากระทรวงย่อมมีอ านาจในการก าหนดกฎเกณฑ์และขั้นตอนในการแต่งตั้งโยกย้าย
ข้าราชการของหน่วยงานที่อยู่ภายใต้สังกัด แต่มีเงื่อนไขว่ากฎเกณฑ์นั้นต้องไม่ขัดต่อระเบียบว่าด้วย
สิทธิและหน้าที่ของข้าราชการตามที่กฎหมายบัญญัติไว้ กล่าวคือ ในคดีนี้สภาแห่งรัฐได้วินิจฉัยว่า 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเศรษฐกิจและการคลังมีอ านาจก าหนดกฎเกณฑ์ว่าด้วยการจัดท าตาราง
โยกย้ายข้าราชการที่อยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของตน ซึ่งค าวินิจฉัยดังกล่าวเป็นการใช้หลักกฎหมาย
ปกครองที่สภาแห่งรัฐได้วางไว้เป็นบรรทัดฐานมาช้านานแล้วในค าวินิจฉัย C.E.,Sect., 7 février 
1936, Jamart, Rec. p. 172, S. 1937, III, p. 113 note Rivero ที่ให้อ านาจแก่รัฐมนตรี
เช่นเดียวกันกับ “หัวหน้าหน่วยงานของรัฐ” (Chef de Service) โดยทั่วไปนั้น ในการออกระเบียบ 

                                                           

 102C.E., 12 nov.1948, Lemaignen. 
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ข้อบังคับท่ีจ าเป็นเพื่อให้การด าเนินงานขององค์กรที่อยู่ภายใต้การบังคับบัญชาเป็นไปด้วยดี  แม้ว่าใน
กรณีนั้น จะไม่มีบทบัญญัติของกฎหมายที่ให้อ านาจในการออกกฎระเบียบแก่รัฐมนตรีไว้ก็ตาม103 
   2)  การออกค าสั่งไปโดยบกพร่องในรูปแบบหรือไม่  (Vice de Forme)
                   ศาลปกครองยอมรับมูลเหตุเรื่องแบบที่ท าให้การกระท าทางปกครองไม่
ชอบด้วยกฎหมายประมาณกลางศตวรรษที่  19 โดยถือว่าการปฏิบัติไม่ถูกต้องตามแบบอันเป็น
สาระส าคัญที่กฎหมายก าหนดเป็นการกระท าปราศจากอ านาจ  ทั้งนี้ มีการแบ่งการกระท าที่ไม่ต้อม
ตามแบบออกเป็น 2 ประเภทใหญ่ๆ คอื 
   ประเภทแรก  เป็นเรื่องของแบบพิธีที่ต้องท าก่อนการกระท านั้นเป็นผลโดย
ตรงที่จะท าให้การกระท าดังกล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมาย  
   ประเภทที่สอง  เป็นแบบของตัวการกระท านั้นเองในแง่ที่เป็นเอกสารอย่าง
หนึ่ง 
   แนวค าวินิจฉัยของ Conseil d’État ได้แยกลักษณะของแบบออกเป็น 2 
ประเภท คือแบบที่เป็นสาระ (Formalité Substantielle) และแบบที่ไม่เป็นสาระส าคัญ (Formalité 
non Substantielle) การไม่ท าตามแบบที่เป็นสาระส าคัญเท่านั้นที่ Conseil d’État เพิกถอน โดย
แบบที่เป็นสาระส าคัญก็คือแบบที่การไม่ปฏิบัติให้ถูกต้องมีผลต่อการกระท าทางปกครองที่เกิดขึ้นนั้น 
ด้วยเหตุนี้จึงพบว่าในบางครั้งมีความเกี่ยวพันกันระหว่างความหมายของค าว่าแบบที่เป็นสาระส าคัญ
กับมูลเหตุที่เป็นตัวก าหนดการกระท า 
   การออกค าสั่งที่ไม่ถูกต้องตามแบบในกรณีของการไม่เคารพสิทธิในการต่อสู้
คดีของบุคคล (Droit de la Défense) ในการด าเนินคดีในศาล บุคคลย่อมมีสิทธิในการต่อสู้คดีของ
ตนในลักษณะของการโต้แย้งต่างๆ ซึ่งถือเป็นหลักทั่วไป แต่ในขั้นตอนการด าเนินการต่างๆ ของฝ่าย
ปกครองซึ่งไม่ใช่การด าเนินคดีในศาล ได้เริ่มมีพระราชบัญญัติลงวันที่ 22 เมษายน ค.ศ.1905 วาง
หลักประกันให้แก่ข้าราชการฝรั่งเศสเป็นครั้งแรกในกรณีที่ถูกสอบสวนลงโทษทางวินัยว่า ทางราชการ
จะต้องส่งแฟ้มประวัติพร้อมเอกสารต่างๆ ให้ผู้ถูกถูกสอบสวนนั้น  ทั้งนี้เพ่ือให้เขารับรู้ว่าผู้บังคับบัญชา
ได้บันทึกสิ่งต่างๆ เกี่ยวกับตัวเขาไว้อย่างไร ถูกต้องหรือไม่ จะได้สามารถต่อสู้ข้อกล่าวหาต่างๆ          
ได้ต่อมา Conseil d’État104 ได้วินิจฉัยไว้ว่า แม้จะไม่มีกฎหมายบัญญัติรับรองสิทธิในการป้องกันสิทธิ
ของบุคคล แต่สิทธิดังกล่าวเป็นสิทธิที่หลักกฎหมายทั่วไปรับรอง (Principes Généraux du Droit) 
ดังนั้น ถ้าฝ่ายปกครองละเลยไม่ให้บุคคลใช้สิทธิโต้แย้งในขั้นตอนการด าเนินการทางปกครองต่างๆ 
การกระท านั้นย่อมไม่ชอบด้วยกฎหมาย อย่างไรก็ดี การยอมรับสิทธิในการต่อสู้คดีของศาลเน้นหนักป
ในกรณีการกระท าทางปกครองที่ก่อให้เกิดผลร้ายแก่บุคคล เช่น การปฏิเสธหรือเพิกถอนการอนุญาต 
แต่ถ้าเป็นการกระท าที่เป็นลักษณะมาตรการรักษาความสงบเรียบร้อยแล้ว ศาลไม่อาจรับรองสิทธิใน
การต่อสู้คดีในลักษณะที่กล่าวมา 
   การให้เหตุผลในค าสั่งทางปกครอง (Motivation) เราจะพบว่าส าหรับการ
กระท าที่เป็นลักษณะชี้ขาดข้อพิพาทหรือที่เรียกว่า ค าพิพากษา ค าวินิจฉัยนั้นจะต้องมีการให้เหตุผล

                                                           

 103ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E., 5 juin 2002, M Jean-Louis Guittard, req. n°242901 
 104C.E., 5 mai 1944, Dame veme veuve Trompier-Gravier Rec. 133. 
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ในค าวินิจฉัยเสมอ  ซึ่งถือเป็นหลักกฎหมายทั่วไป แต่  Conseil d’État ถือว่าส าหรับค าสั่งทาง
ปกครองแล้วการไม่ให้เหตุผลจึงไม่ท าให้ค าสั่งนั้นๆ ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
   อย่างไรก็ตาม หลักดังกล่าวมีข้อยกเว้นอยู่ 3 ประการคือ 
        (1)  กรณีกฎหมายบัญญัติให้ต้องแสดงเหตุผล เช่นนี้ถ้าฝ่ายปกครอง
ละเลยการกระท าทางปกครองนั้นจะถูกถือว่าไม่ต้องตามแบบ 
        (2)  สภาพของการกระท าก าหนดให้ต้องแสดงเหตุผล เป็นกรณีที่การ
ให้เหตุผลประกอบค าสั่งทางปกครองเป็นสิ่งที่จ าเป็นโดยสภาพ เพราะเป็นวิธีการเดียวที่ศาลสามารถ
พิจารณาพิพากษาด้วยความชอบด้วยกฎหมายของการกระท านั้นได้ ส่วนใหญ่แล้วศาลจะวางหลักให้
การตัดสินใจของคณะกรรมการทางฝ่ายบริหารทั้งหลายที่เก่ียวข้องกับข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายต้อง
แสดงเหตุผลไว้เสมอ ซึ่งโดยเหตุผลแล้วเป็นเพราะว่าการตัดสินใจของคณะบุคคลนั้นถ้าไม่แสดงเหตุผล
ไว้ เมื่อเกิดปัญหาขึ้นสู่ศาลเป็นการยากที่จะทราบถึงเหตุของแต่ละหรือฝ่ายข้างมาก ยิ่งเวลาผ่านไป
นานเท่าไรก็อาจจ าไม่ได้หรืออาจคลาดเคลื่อนจึงมีความจ าเป็นโดยสภาพที่ต้องแสดงเหตุผล 
        (3)  สภาพขององค์กรที่มีค าสั่งบังคับให้ต้องแสดงเหตุผล กล่าวคือ เป็น
กรณีที่สภาพ องค์ประกอบและอ านาจหน้าที่องค์กรนั้นท าให้องค์กรนั้นต้องแสดงเหตุผลในค าสั่งทาง
ปกครอง  
        ในส่วนที่เกี่ยวกับค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการ สภาแห่งรัฐได้วินิจฉัย
ว่า ผู้บังคับบัญชาไม่จ าเป็นต้องระบุเหตุผลประกอบค าสั่งที่กระท าไปเพ่ือประโยชน์ของหน่วยงาน โดย
ค าวินิจฉัยดังกล่าวสามารถวิเคราะห์ได้ว่า เนื่องจากค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายเพ่ือประโยชน์ของหน่วยงาน
ไม่ได้มีลักษณะเป็นค าสั่งลงโทษทางวินัยจึงไม่ได้มุ่งให้โทษแก่ผู้ใดทางอัตวิสัย แม้ว่าในทางภาวะวิสัย
ค าสั่งนั้นอาจก่อผลที่ไม่พึงประสงค์ต่อผู้รับค าสั่งหรือผู้รับค าสั่งจะรู้สึกว่าตนได้รับผลกระทบก็ตาม ด้วย
เหตุนี้ ค าสั่งข้างต้นจึงไม่เข้าข่ายเป็น “ค าสั่งทางปกครองที่ก่อผลในแง่ลบต่อผู้รับค าสั่ง” (Décision 
Administrative Individuelle Défavorable) ตามนัยมาตรา 1 แห่งรัฐบัญญัติ ลงวันที่ 11 
กรกฎาคม ค.ศ.1979 ว่าด้วยการระบุเหตุผลประกอบค าสั่งทางปกครองที่ก าหนดให้ระบุเหตุผลใน
กรณีดังกล่าว105 

                                                           

 105แนวค าวินิจฉัยนี้ได้รับการยืนยันในเวลาต่อมาโดยค าวินิจฉัย สภาแห่งรัฐ C.E.,16 octobre 
1992, De Ferry, Rec. tables. p. 1051. ทั้งนี้ ในประเทศอ่ืนแถบภาคพ้ืนยุโรป เช่น เบลเยี่ยม แนว
ค าวินิจฉัยของศาลปกครองก็เป็นไปในทางเดียวกัน แม้จะมีสาเหตุแห่งการไม่ต้องระบุเหตุผลประกอบ
ค าสั่งต่างจากกรณีของสาธารณรัฐฝรั่งเศส โดยสภาแห่งรัฐเบลเยี่ยมได้วินิจฉัยว่าผู้ท าค าสั่งโยกย้ายไม่
จ าเป็นต้องระบุเหตุผลประกอบค าสั่งเนื่องจากไม่มีหลักกฎหมายทั่วไปหรือบทบัญญัติกฎหมายใด
ก าหนดให้ปฏิบัติเช่นนั้น; ค าวินิจฉัย สภาแห่งรัฐ (เบลยี่ยม) C.E., 24 janvier 1964, Bovy, req. n° 
10391 และแม้หลังจากพระราชบัญญัติ ลงวันที่ 29 กรกฎาคม ค.ศ.1991 ว่าด้วยการระบุเหตุผล
ประกอบค าสั่งทางปกครองได้มีผลบังคับใช้แล้ว ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการซึ่งมีสถานะทาง
กฎหมายเป็นเพียง “มาตรการภายในของฝ่ายปกครอง” ก็ไม่เข้าข่ายเป็น “นิติกรรมทางปกครองฝ่าย
เดียวเฉพาะรายที่ก่อให้เกิดผลทางกฎหมาย” ตามนัยมาตรา 1 ของพระราชบัญญัติข้างต้นที่ให้ระบุ
เหตุผลประกอบหากเป็นกรณีดังกล่าว  
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   ส่วนค าสั่งปฏิเสธค าร้องขอแต่งตั้งโยกย้ายของข้าราชการ (Refus de 
Mutation) สภาแห่งรัฐก็วินิจฉัยว่าไม่ต้องระบุเหตุผลประกอบเช่นกัน106 โดยค าวินิจฉัยดังกล่าว
วิเคราะห์ได้ว่าเมื่อตามหลักการข้าราชการไม่มีสิทธิเปลี่ยนแปลงต าแหน่งตามความประสงค์ของตน
ดังนั้น ค าสั่งปฏิเสธค าร้องขอแต่งตั้งโยกย้ายที่ข้าราชการเสนอไปจึงไม่เข้าข่ายเป็น “ค าสั่งปฏิเสธ
ผลประโยชน์ที่บุคคลมีสิทธิควรได้รับเมื่อเงื่อนไขทางกฎหมายว่าด้วยการนี้ครบสมบูรณ์” ตามนัย
มาตรา 1 แห่งรัฐบัญญัติ ลงวันที่ 11 กรกฎาคม ค.ศ.1979 ว่าด้วยการระบุเหตุผลประกอบค าสั่งทาง
ปกครองที่ก าหนดให้ระบุเหตุผลในกรณีดังกล่าว 
   อนึ่ง การที่ไม่มีข้อผูกมัดทางกฎหมายให้ระบุเหตุผลประกอบค าสั่งไม่ได้
หมายความว่าผู้ท าค าสั่งสามารถออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายได้โดยปราศจากเหตุผลใดๆ รองรับหรือด้วย
เหตุผลที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายได้  เนื่องจากหากมีผู้น าค าสั่งขึ้นสู่การพิจารณาของศาล ศาลก็สามารถ
สั่งให้ผู้ท าค าสั่งชี้แจงเหตุผลที่ท าค าสั่งนั้นขึ้น ซึ่งหากพิจารณาตามพยานหลักฐานต่างๆ แล้วเหตุผลนั้น
ไม่มีอยู่จริงหรือเป็นเหตุผลที่ไม่อาจน ามาใช้เป็นฐานเพ่ือท าค าสั่งได้ ค าสั่งดังกล่าวก็ถือว่าไม่ชอบด้วย
กฎหมายและต้องถูกเพิกถอน  ดังนั้น แม้ในชั้นของวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองจะดูเหมือนว่าผู้ถูก
แต่งตั้งโยกย้ายไม่ได้รับหลักประกันเนื่องจากไม่อาจรับรู้ถึงเหตุผลของการแต่งตั้งโยกย้าย (กรณีที่ผู้ท า
ค าสั่งไม่ได้ระบุเหตุผลประกอบ)  แต่ท้ายที่สุดแล้วอย่างน้อยผู้ถูกแต่งตั้งโยกย้ายก็ยังมีหลักประกันใน
ชั้นของการพิจารณาคดีที่จะทราบเหตุผลของค าสั่งและร้องขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งนั้นได้หากผู้ท า
ค าสั่งไม่อาจพิสูจน์ได้ว่าตนท าค าสั่งขึ้นด้วยเหตุผลที่ชอบด้วยกฎหมาย อย่างไรก็ดี ต้องยอมรับว่าหาก
เป็นไปได้การระบุเหตุผลประกอบค าสั่งย่อมเป็นสิ่งที่ควรกระท า เพราะนอกจากจะเป็นการเปิดโอกาส
ให้ผู้รับค าสั่งได้รับรู้ถึงเหตุผลที่ฝ่ายปกครองท าค าสั่งนั้นขึ้นเพ่ือที่จะสามารถชี้แจงโต้แย้งได้อย่าง
เหมาะสมแล้ว การก าหนดให้ระบุเหตุผลยังเป็นการบังคับให้ผู้ท าค าสั่งต้องพิจารณาไตร่ตรองอย่างถี่
ถ้วนรอบคอบก่อนออกค าสั่งว่าค าสั่งที่ตนจะท าขึ้นนั้นมีเหตุผลที่ชอบด้วยกฎหมายรองรับหรือไม่
อย่างไร  กล่าวอีกนัยหนึ่งคือกฎเกณฑ์วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองที่รัดกุมถือเป็นหลักประกันที่
ป้องกันความไม่ชอบธรรมตั้งแต่ต้นกระบวนการท าค าสั่งถึงแม้จะมีวิธีการเยียวยาหรือให้ความยุติธรรม
ภายหลังในชั้นศาลก็ตาม 
   นอกจากนี้ มีกรณีพิเศษเกี่ยวกับค าสั่งลงโทษทางวินัย ซึ่งโดยหลักทั่วไปแล้ว
ไม่จ าต้องให้เหตุผลในค าสั่ง ทั้งนี้เพราะข้าราชการได้รับหลักประกันที่ดีอยู่แล้วและ Conseil d’État
เองก็ควบคุมความชอบด้วยกฎหมายในเรื่องดังกล่าวอย่างเคร่งครัด แต่มีบางกรณีที่กฎหมาย
ก าหนดให้ต้องแสดงเหตุผล เช่น การลงโทษในลักษณะของการว่ากล่าวตักเตือนหรือต าหนิ โทษที่ต้อง
แสดงเหตุผล เช่น การลงโทษในลักษณะสถานเบาดังกล่าวข้าราชการไม่ได้รับหลักประกันเรื่องการส่ง
แฟ้มประวัติและเอกสารต่างๆ ไปให้ ทั้งนี้ แนวค าพิพากษาในระหลังวางหลักว่าค าสั่งลงโทษทางวินัย
ต้องแสดงเหตุผลทั้งสิ้น ถ้าเป็นกรณีเกี่ยวกับข้าราชการที่อยู่ภายใต้สถานะทั่วไปตามกฎหมาย
ข้าราชการ 

                                                           

 106ค าวินิจฉัย สภาแห่งรัฐ C.E., 10 février 1993, Le Moguen, reg. n° 106979 
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   ส าหรับกรณีค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือลงโทษ  เนื่องจากแนว
ค าวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐก าหนดให้การท าค าสั่งลงโทษใดต้องระบุเหตุผลประกอบไว้ด้วย107 อีกทั้ง
บทบัญญัติของกฎหมายอันได้แก่ มาตรา 1 แห่งรัฐบัญญัติ ลงวันที่ 11 กรกฎาคม ค.ศ.1983 ว่าด้วย
สิทธิและหน้าที่ของข้าราชการได้ก าหนดให้ผู้ท าค าสั่งทางปกครองต้องระบุเหตุผลประกอบในกรณีเป็น
ค าสั่งลงโทษ ดังนั้น การท าค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือลงโทษซึ่งเป็นวิธีลงโทษทางวินัย
ประเภทหนึ่งตามกฎหมาย108จึงจ าเป็นต้องระบุเหตุผลประกอบไว้ด้วยเสมอ109  
   3)  การออกค าสั่งไปโดยบกพร่องในขั้นตอนหรือวิธีการที่กฎหมายก าหนด
หรือไม่ (Vice de Procédure)   
        แนวค าวินิจฉัยของ Conseil d’État ได้ยอมรับว่า การด าเนินการ
ปกครองนั้น ฝ่ายปกครองต้องเคารพขั้นตอนหรือวิธีการที่กฎหมายก าหนดเพราะถือเป็นหลักประกัน
อีกประการหนึ่งที่ประชาชนจะพึงได้รับ มิเช่นนั้นแล้วก็จะอยู่ภายใต้อ าเภอใจของฝ่ายปกครอง 
        ขั้นตอนหรือวิธีการในการออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายที่จะศึกษาต่อไปนี้
จะแยกออกเป็น 3 กรณีคือ 
        (1)  ขั้นตอนหรือวิธีการเก่ียวกับการปรึกษาหารือ   
        ปัจจุบันการออกค าสั่งมักจะต้องผ่านขั้นตอนในการปรึกษาหารือต่างๆ 
ซึ่งถ้าไม่ให้ถูกต้องก็อาจท าให้การกระท านั้นไม่ชอบด้วยกฎหมายได้ การปรึกษาหารือไม่ใช่เป็นการสั่ง
การ  ระบบการปรึกษาหารือก่อนมีค าสั่งเป็นสิ่งที่พัฒนาไปพร้อมกับระบบสังคมที่ยุ่งยากซับซ้อน ทั้งนี้
เพ่ือให้ค าสั่งนั้นๆ ออกไปโดยรอบคอบที่สุด ศาลปกครองจะตรวจสอบเสมอว่าค าสั่งต่างๆ ได้ผ่าน
ขั้นตอนปรึกษาหารือมาอย่างถูกต้องหรือไม่ถ้าไม่ก็จะเพิกถอนค าสั่ งนั้น เห็นได้ว่าระบบการ
ปรึกษาหารือก่อนมีค าสั่งได้ค่อยๆ เข้าไปแทนที่การสั่งการโดยตรงของผู้มีอ านาจมากขึ้นทุกที 
         องค์กรให้ค าปรึกษาหารืออาจจัดตั้งขึ้นโดยรัฐบัญญัติหรือโดยการมอบ
อ านาจของรัฐบัญญัติก็ได้ Conseil d’État จัดเป็นองค์กรปรึกษาหารือที่ส าคัญที่สุดองค์กรหนึ่งใน
ระบบบริหารของสาธารณรัฐฝรั่งเศส อย่างไรก็ดี ศาสปกครองก็ยอมรับว่ารัฐบาลหรือฝ่ายบริหารมี
อ านาจตั้งองค์กรดังกล่าวได้ 
        โดยปกติ การที่กฎหมายหรือกฎระเบียบของฝ่ายปกครองก าหนดให้มี
การหารือ การหารือนั้นจะเป็นเงื่อนไขส าคัญที่ท าให้การออกค าสั่งสมบูรณ์ และศาลถือว่าเป็นรูปแบบ
ที่เป็นสาระส าคัญ Conseil d’État ถือว่าเป็นเรื่องเก่ียวกับความสงบเรียบร้อยที่ศาลยกได้เอง  
        (2)  ขั้นตอนหรือวิธีการเก่ียวกับการโต้แย้งคัดค้าน 
        การออกค าสั่งที่มีลักษณะเฉพาะเจาะจงจะต้องให้ผู้มีส่วนได้เสียได้
โต้แย้งคัดค้านเสียก่อน กระบวนการนี้ได้รับอิทธิพลมาจากกระบวนพิจารณาคดีในศาลที่เรียกว่า 

                                                           

 107ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E., 28 mai 1965, December Riffaut, Rec. p. 315; R.A., 
1965, p. 590. concl. Questiaux 
 108โดยมาตรา 66 แห่งรัฐบัญญัติ ลงวันที่ 11 มกราคม ค.ศ.1984  ก าหนดให้เป็นวิธีลงโทษใน
กลุ่มท่ีสองจากวิธีลงโทษทั้งหมดสี่กลุ่ม 
 109ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E., 3 juillet 1985, Vitaloni, req. n°51651 
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“สิทธิในการต่อสู้คดี” (droits de la défense) นั่นคือ ค าสั่งจะชอบด้วยกฎหมายก็ต่อเมื่อก่อนออก
ค าสั่งนั้นได้มีผู้มีส่วนได้เสียแสดงสิทธิในการต่อสู้คดีเสียก่อน 
        โดยทั่วไปในระบบกฎหมายฝรั่งเศส กฎหมายที่ออกโดยฝ่ายนิติบัญญัติ
จะก าหนดกระบวนการดังกล่าวไว้ เช่น กฎหมายที่ก าหนดให้ฝ่ายปกครองด าเนินการไต่สวนก่อนออก
ค าสั่ง มักจะก าหนดให้มีการฟังการโต้แย้งจากผู้มีส่วนได้เสียหรือกฎหมายเกี่ยวกับข้าราชการที่บัญญัติ
ให้มีการส่งแฟ้มประวัติพร้อมเอกสารต่างๆให้ผู้ถูกสอบสวนทางวินัย (Communication du Dossier) 
ก่อนที่จะมีการลงโทษ ทั้งนี้ เพ่ือให้ผู้ถูกสอบสวนทราบว่ามีการบันทึกเรื่องเกี่ยวกับตัวเขาตลอดจนข้อ
กล่าวหาต่างๆ ไว้อย่างไรบ้างจะได้สามารถโต้แย้งต่อสู้ได้ 
        กรณีที่มีขั้นตอนหรือวิธีการโต้แย้งคัดค้าน ในระบบกฎหมายปกครอง
ฝรั่งเศส กระบวนการโต้แย้งใช้มากที่สุดในเรื่องเกี่ยวกับหลักประกันในสถานะของข้าราชการ
ขณะเดียวกันก็ค่อยๆ ขยายไปสู่การลงโทษ ทุกลักษณะที่กระท าต่อข้าราชการของรัฐไม่ว่าจะมี
กฎหมายก าหนดวิธีการโต้แย้งไว้หรือไม่ นอกจากการลงโทษทางวินัยในความหมายอย่างแคบแล้วศาล
ได้ตีความไปถึงวิธีการหรือค าสั่งทั้งหลายที่เก่ียวกับตัวเจ้าหน้าที่ด้วยว่าต้องเปิดโอกาสให้มีกระบวนการ
โต้แย้ง 
        (3)  ถ้าการกระท าทางปกครองนั้นจะต้องกระท าภายในระยะเวลาที่
กฎหมายก าหนด หากสิ้นระยะเวลาดังกล่าวไปแล้วมีการกระท าขึ้นการกระท านั้นย่อมไม่ชอบด้วย
กฎหมายเนื่องจากเป็นการกระท าโดยปราศจากอ านาจเพราะเวลา แต่ระยะเวลาใดเป็นระยะเวลาที่
กฎหมายก าหนดเพื่อให้เป็นหลักประกันแก่เอกชนแล้ว การไม่สั่งการเสียภายในเวลาดังกล่าวย่อมเป็น
การไม่ชอบด้วยกฎหมายเพราะไม่เคารพขั้นตอนอันเป็นหลักประกันที่ให้ไว้แก่ปัจเจกชน การจะ
พิจารณาว่าระยะเวลาเรื่องหนึ่งๆ เป็นหลักประกันหรือไม่ศาลปกครองจะวินิจฉัยเป็นรายกรณีไป 
  3.1.3.1  การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายภายในเนื้อหาสาระของค าสั่ง  

 (Légalité Interne)     
   1)  การออกค าสั่งไปโดยฝ่าฝืนกฎหมาย (la Violation de la Loi) 
   เหตุที่ใช้อ้างในการเพิกถอนค าสั่งที่ออกโดยฝ่าฝืนกฎหมายนั้นเป็นเหตุที่มี
ขึ้นเพ่ือเสริมเหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายในเหตุอ่ืนๆ เหตุนี้จึงมีความหมายที่กว้าง ด้วยเหตุนี้เอง
จึงน ามาใช้ในการควบคุมดุลพินิจของฝ่ายปกครองด้วย ไม่ว่าจะเป็นการควบคุมตามหลักความได้
สัดส่วน (Proportionnalité) หรือการควบคุมตามหลักการเปรียบเทียบผลดีผลเสีย  (Bilan 
coutavantages) หรือการควบคุมค าสั่งอันเกิดจากความผิดพลาดอย่างชัดแจ้งในการประเมินของผู้
ออกค าสั่ง (Erreur Manifeste d’ Appréciation)110 
   อย่างไรก็ตาม การออกค าสั่งไปโดยฝ่าฝืนกฎหมายนี้มีทั้งกรณีการฝ่าฝืน
เนื้อหาของกฎหมายโดยตรง (la Violation Directe de la Régle de Droit) ซึ่งถือเป็นเหตุแห่ง
ความไม่ชอบด้วยกฎหมายอันเนื่องมาจากเนื้อหา (Contenu หรือ Objet) ของค าสั่งนั่นเอง หรือการ

                                                           

 110J-M AUBY et R. DRAGO, Traite des recourse n matiere administrative 
(N.p.: Litec, 1992), pp. 329-542.; ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์, กฎหมำยวิธีปฏิบัติรำชกำรทำง
ปกครอง (กรุงเทพมหานคร: จิรรัชการพิมพ์, 2540), หน้า 179-239. 
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ลงโทษทางวินัยข้าราชการโดยโทษนั้นไม่ได้บัญญัติในกฎหมาย จะเห็นได้ว่าการฝ่าฝืนเนื้อหาของ
กฎหมายโดยตรงเช่นนี้เป็นทั้งการฝ่าฝืนในเชิงบวกและเชิงลบต่อเนื้อหาของกฎหมาย การฝ่าฝืนต่อ
สนธิสัญญาที่มีผลบังคับแล้ว การฝ่าฝืนต่อค าพิพากษาของศาล รวมทั้งการฝ่าฝืนรัฐธรรมนูญหรือ
กฎหมายล าดับรอง และกรณีมีความผิดพลาดในข้อกฎหมายหรือข้อเท็จจริง (l’Erreur de Droit et 
l’Erreur de Fait) ดังจะกล่าวในหัวข้อต่อไป 
   2)  กรณีมีความผิดพลาดในข้อกฎหมายหรือข้อเท็จจริง (L’Erreur de  

     Droit et L’Erreur de Fait) 
   กรณีมีความผิดพลาดในข้อกฎหมายหรือข้อเท็จจริง กรณีความไม่ชอบด้วย
กฎหมายในกรณีนี้ไม่ได้เกิดจากเนื้อหา (Contenu) ของค าสั่งทางปกครองเหมือนอย่างเช่นกรณีแรก 
แต่เกิดจากมูลเหตุจูงใจ (Motif) ซึ่งได้แก่ สาเหตุที่เป็นตรรกะในการตัดสินใจนั้นศาลไม่ได้พิจารณา
เนื้อหาแต่พิจารณาที่เหตุผลที่เป็นข้อกฎหมายหรือข้อเท็จจริงที่ผลักดันให้ฝ่ายปกครองตัดสินในเรื่อง
ดังกล่าว  ในหัวข้อนี้ผู้ เขียนจะแบ่งกรณีมีความผิดพลาดในข้อกฎหมายหรือข้อเท็จจริงออกเป็น 3 
กรณีด้วยกัน คือ 

(1)  กรณีมีความผิดพลาดในข้อกฎหมาย (L’Erreur de Droit) 
          ฝ่ายปกครองอาจอาศัยอ านาจตามร่างรัฐบัญญัติหรือร่างกฎหมาย
ล าดับรอง เช่น กฤษฎีกา หรือกฎกระทรวงในการออกค าสั่งได้ หากวันใช้บังคับมีการก าหนดไว้
แน่นอน แต่มีเงื่อนไขอยู่ 2 ประการ คือ ค าสั่งที่ออกมานั้นต้องใช้บังคับเมื่อร่างกฎหมายนั้นมีผลใช้
บังคับแล้วและการออกค าสั่งกรณีดังกล่าวต้องเป็นไปเพ่ือประโยชน์สาธารณะ ซึ่งถ้าร่างกฎหมายนั้นไม่
อาจทราบเนื้อหาและวันใช้บังคับท่ีแน่นอนก็ไม่อาจออกค าสั่งโดยอาศัยร่างกฎหมายนั้นได้ 
        ความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งเพราะเหตุที่กฎหมายไม่มีอยู่หรือ
ฐานทางกฎหมายไม่มีอยู่ (Défaut de Base Légale)นั้น  ไม่ใช่ว่าจะแก้ไขไม่ได้และท าให้ค าสั่งนั้น
ชอบด้วยกฎหมาย แต่ค าสั่งดังกล่าวจะต้องสามารถออกได้บนเงื่อนไขเดียวกันโดยอาศัยฐานทาง
กฎหมายใหม่นั้น  ในกรณีดังกล่าวศาลสามารถเปลี่ยนฐานทางกฎหมาย (Substitution de Base 
légale) ให้แก่ค าสั่งดังกล่าวได้  โดยไม่จ าต้องให้คู่กรณีร้องขอและยกฟ้องผู้ฟ้องคดีได้ แต่การเปลี่ยน
ฐานทางกฎหมายให้แก่ค าสั่งใดไม่อาจกระท าได้ ถ้ากระบวนการออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายของ
กฎหมายที่น ามาเป็นฐานทั้งสองกรณีนั้นต่างกัน หรือเนื้อหาของค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายจะต่างออกไปถ้า
เปลี่ยนฐานทางกฎหมายให้ถูกต้อง  อย่างไรก็ตาม ในกรณีท่ีกฎหมายให้ดุลพินิจแก่ฝ่ายปกครองในการ
ออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการ แต่ฝ่ายปกครองตีความกฎหมายผิดว่าไม่มีอ านาจใช้ดุลพินิจแต่
เป็นอ านาจผูกพัน กรณีเช่นนี้ก็ถือเป็นกรณีที่มี Erreur de Droit และศาลจะต้องเพิกถอนค าสั่งนั้น 
        หากพิจารณาประเด็นการตรวจสอบเหตุผลโดยเฉพาะข้อเท็จจริง 
(motifs de fail) ที่ใช้อ้างเป็นฐานในการท าค าสั่งแต่งตั้งโยกย้าย จะสังเกตได้ว่าสภาแห่งรัฐได้พัฒนา
เทคนิคการตรวจสอบให้ก้าวหน้าขึ้นเป็นล าดับ ส่วนการตรวจสอบเหตุผลที่เป็นข้อกฎหมาย (Motifs 
de droit)นั้นได้กระท าสม่ าเสมอเรื่อยมาอยู่แล้วทั้งการตรวจสอบการออกค าสั่งโดยปราศจากฐานทาง
กฎหมายที่ใช้บังคับ (Défaut de Base Légale) หรือนอกเหนือขอบเขตการบังคับใช้ของกฎหมาย
(Acte Pris en Dehors du Champs d’Application de la Loi) หรือโดยตีความฐานทางกฎหมาย
ที่ใช้ผิดพลาด (Erreur de Droit) กล่าวคือ ในระยะแรกได้เริ่มจากการตรวจสอบระดับต่ าสุด 
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(Contrôle Minimum) โดยตรวจสอบเฉพาะความมีอยู่จริงของข้อเท็จจริงที่อ้าง (Contrôle de la 
Matérialité des Faits) เท่านั้น โดยจะไม่ตรวจสอบการปรับข้อเท็จจริงให้เข้ากับข้อกฎหมายอย่าง
เด็ดขาด ด้วยเห็นว่าเพียงฝ่ายปกครองเท่านั้นที่สามารถใช้ดุลพินิจพิจารณาความเหมาะสม 
(Opportunité) ของการแต่งตั้งโยกย้ายได้ดีที่สุด แต่ต่อมา สภาแห่งรัฐได้เริ่มตรวจสอบการใช้ดุลพินิจ
ของผู้ท าค าสั่งโดยใช้การตรวจสอบความผิดพลาดอย่างแจ้งชัดในการปรับข้อเท็จจริงให้เข้ากับข้อ
กฎหมาย ซึ่งเป็นการตรวจสอบว่าผู้ออกค าสั่งพิจารณาผิดพลาดอย่างแจ้งชัดในคุณสมบัติทางกฎหมาย
ของข้อเท็จจริงที่ใช้เป็นฐานท าค าสั่งหรือไม่ 
        (2)  กรณีมีความผิดพลาดในข้อเท็จจริง (L’Erreur de Fait) 
        กรณีนี้ถือว่าความผิดพลาดในข้อเท็จจริงเกิดขึ้นและศาลจะต้องเพิก
ถอนค าสั่งดังกล่าว จะเห็นว่าศาลมีหน้าที่ควบคุมตรวจสอบความถูกต้องของข้อเท็จจริงที่ใช้เป็นเหตุผล
ในการออกค าสั่งนั้น (Contrôle de L’Exactitude Matérielle des Faits) กรณีเช่นนี้เป็นกรณีที่
ศาลตรวจพบความผิดพลาดในข้อเท็จจริงน้อยกว่าความผิดพลาดในการให้คุณค่าทางกฎหมายแก่
ข้อเท็จจริง เพราะการตรวจสอบความถูกต้องของข้อเท็จจริงย่อมง่ายกว่าแม้บางกรณีข้อเท็จจริงจะ
ยุ่งยากซับซ้อนก็ตาม 
        ถ้าฝ่ายปกครองยกข้อเท็จจริงใดขึ้นอ้างเป็นเหตุผลในการออกค าสั่ง  
แม้จะเป็นกรณีที่ไม่จ าเป็นต้องยกข้อเท็จจริงนั้นก็ตาม ก็จะต้องมีการตรวจสอบความถูกต้องของ
ข้อเท็จจริงหากไม่ถูกต้องศาลก็จะเพิกถอนค าสั่งนั้น 
        การควบคุมข้อเท็จจริงที่อยู่ในขอบเขตความเชี่ยวชาญหรือเป็นเทคนิค
ที่อยู่ในความรับผิดชอบขององค์กรฝ่ายปกครองเป็นการเฉพาะนั้น โดยหลักแล้วสภาแห่งรัฐจะไม่
พิจารณาทบทวนค าวินิจฉัยของศาลปกครองพิเศษหรือคณะกรรมการวินิจฉั ยข้อพิพาทในปัญหา
ข้อเท็จจริงอีก  โดยถือว่าการวินิจฉัยปัญหาข้อเท็จจริงเป็นหน้าที่และความรับผิดชอบของศาล
ปกครองพิเศษหรือคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท เว้นแต่การควบคุมข้อเท็จจริงของศาลปกครอง
สูงสุดนั้นเป็นกรณีที่มีเหตุเกิดจากการให้เหตุผลที่ไม่เพียงพอ ข้อเท็จจริงไม่ถูกต้องและการรับฟังหรือ
แปลความข้อเท็จจริงที่มีความผิดพลาดอย่างชัดเจน111 
        (3)  กรณีมีความผิดพลาดในการคุณค่าทางกฎหมายแก่ข้อเท็จจริง  

(L’Erreur de Qualification Juridique des Faits) 
        กล่าวได้ว่า Conseil d’État ได้เริ่มตรวจสอบความผิดพลาดในการให้
คุณค่าทางกฎหมายแก่ข้อเท็จจริงตั้งแต่ปี ค.ศ.1914 โดยในเรื่องเกี่ยวกับข้าราชการพลเรือน ศาล
จะต้องตรวจสอบว่าข้อเท็จจริงดังกล่าวเป็นการผิดวินัยที่เป็นเหตุในการถูกลงโทษหรือไม่ และ
นับตั้งแต่ปี ค.ศ.1960 เป็นต้นมาศาลได้น าหลักความผิดพลาดอย่างชัดแจ้งที่วิญญูชนไม่พึงกระท ามา
ใช้ในการควบคุมการให้คุณค่าทางกฎหมายแก่ข้อเท็จจริง  โดยเฉพาะในการควบคุมการลงโทษทาง
วินัยของข้าราชการซึ่งศาลจะท าการตรวจสอบว่าการที่องค์กรฝ่ายปกครองออกค าสั่งลงโทษนั้น วิญญู
ชนโดยทั่วไปพิจารณาแล้วเห็นว่ามีความไม่เหมาะสมระหว่างความผิดที่ได้กระท าลงไปกับผลของการ

                                                           

 111ประสาท พงษ์สุวรรณ์, “เหตุที่ใช้อ้างในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง,” วำรสำร
นิติศำสตร์ 32, 2 (มิถุนายน 2545): 279-280. 
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ลงโทษที่ได้รับหรือไม่ และศาลยังได้น าเทคนิคความผิดพลาดอย่างชัดแจ้งที่วิญญูชนไม่ควรกระท านี้มา
ใช้กับคดีเกี่ยวกับการประเมินผลการปฏิบัติงานประจ าปีของข้าราชการว่ามีความผิดพลาดชัดแจ้ง
หรือไม่112 ซึ่งนับตั้งแต่ปี ค.ศ.1978 เป็นต้นมา สภาแห่งรัฐได้เริ่มต้นควบคุมการลงโทษทางวินัย
ข้าราชการโดยอาศัยหลักสัดส่วนเพ่ือพิสูจน์ว่าการกระท าความผิดของข้าราชการกับการลงโทษทาง
วินัยที่ได้รับมีสัดส่วนที่สัมพันธ์กันหรือไม่ด้วย113 
        ตัวอย่างกรณีคดีซึ่งสภาแห่งรัฐ C.E., 15 février 1961 ได้ตรวจสอบ
การปรับข้อเท็จจริงให้เข้ากับข้อกฎหมายว่าด้วยเรื่องความเทียบเท่าระหว่างต าแหน่งงาน โดย
ตรวจสอบแล้วไม่พบ “ความไม่เทียบเท่าอย่างแจ้งชัดระหว่างต าแหน่งงาน”แต่อย่างใด การที่ยังสงวน
การตรวจสอบไว้ที่ระดับความผิดพลาดอย่างแจ้งชัดเท่านั้น เนื่องจากเป็นการยากที่ จะวิเคราะห์เรื่อง
เฉพาะทางที่มีความซับซ้อนในรายละเอียดทางเทคนิค เช่น เรื่องการจัดสรรบุคลากรในหน่วยงาน
ต่างๆ เป็นต้น 
        ส าหรับกรณีค าสั่งที่ก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงในสถานภาพของ
ข้าราชการผู้รับค าสั่งนี้ สภาแห่งรัฐได้วินิจฉัยว่า “การเปลี่ยนแปลงในสถานภาพของข้าราชการ”
เกิดขึ้นเมื่อค าสั่งนั้นมีผลลดอ านาจหน้าที่ของข้าราชการ114 ค าสั่งนั้นท าให้ข้าราชการต้องย้ายที่พัก
อาศัย หรือค าสั่งนั้นก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงในสถานภาพของข้าราชการผู้รับค าสั่ง 115ทั้งนี้ ไม่รวม
การลดอ านาจหน้าที่เพียงเล็กน้อย116ค าสั่งนั้นมีผลลดอ านาจบังคับบัญชาลง117ค าสั่งนั้นมีผลลดระดับ
ภาระความรับผิดชอบลง118 ค าสั่งนั้นมีผลลดสิทธิประโยชน์ทางการเงินลง119เป็นต้น 
        อย่างไรก็ดี ในภายหลังก็มีกรณีที่สภาแห่งรัฐได้ตัดสินใจใช้ “การ
ตรวจสอบระดับปกติในการปรับข้อเท็จจริงให้เข้ากับข้อกฎหมาย” (Contrôle Normal de 
Qualification Juridique des Faits) โดยเป็นคดีที่ได้ตรวจสอบว่าผู้ท าค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายพิจารณา
ความเทียบเท่าของชั้นบังคับบัญชา (Nature Hiérarchique) ระหว่างต าแหน่งงานเดิมและต าแหน่ง
งานใหม่ผิดพลาดหรือไม่ (โดยไม่ได้จ ากัดว่าจะต้องผิดพลาดถึงระดับแจ้งชัดเช่นเดิมอีกต่อไป)120 

                                                           

 112ธีรัชญา สระทองอุ่น, ขอบเขตในกำรตรวจสอบกำรใช้ดุลพินิจของฝ่ำยปกครองโดยตุลำ
กำรศำลปกครอง (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 
2550), หน้า 176. 
 113เรื่องเดียวกัน. 
 114ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E., 7 février 1962, Augé, Rec. p. 91. 
 115มาตรา 60 วรรคสอง แห่งรัฐบัญญัติ ลงวันที่ 11 มกราคม ค.ศ.1984 มาตรา 52 วรรค
หนึ่งแห่งรัฐบัญญัติ ลงวันที่ 26 มกราคม ค.ศ.1984 
 116ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E., 7 mai 1980, Demoiselle Sellier, Rec. p. 764. 
 117ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E., 18 décember 1991, Ministre du Budget c/Ribes, 
Tables décennales 1985-1994, p. 449. 
 118ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E., 21 février 1970, Deme Gikke, Rec. p. 532. 
 119ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E., 24 octobre 1962, Siadous, A.J.D.A., 1963, p. 37. 
 120ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E., 3 février 1965, Chereaau, Rec. p. 64. 
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        ส าหรับค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายที่เป็นการลงโทษทางวินัย เดิมทีเทคนิคที่
สภาแห่งรัฐได้ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งลงโทษทางวินัยนั้นเป็นเพียงการตรวจสอบ
ความมีอยู่จริงของข้อเท็จจริงที่อ้าง121 และพิจารณาว่าตามข้อเท็จจริงมีการกระท าผิดวินัยหรือไม่
เท่านั้น122 โดยไม่ได้ตรวจสอบว่าค าสั่งลงโทษได้สัดส่วนกับความผิดหรือไม่123 แต่นับจากปี ค.ศ.1978 
เป็นต้นมาสภาแห่งรัฐได้ยอมรับที่จะใช้ “การตรวจสอบระดับสูงสุดของความผิดพลาดอย่างแจ้งชัดใน
การพิจารณาข้อเท็จจริง (Contrôle Maximum de l’Erreur Manifeste d’Appréciation 
Concréte des Faits) กล่าวคือ จะตรวจสอบถึงความได้สัดส่วนระหว่างค าสั่งลงโทษและความผิด 
(Contrôle de la Proportionnalité de la Sanction à la Faute) แต่จะมีค าวินิจฉัยว่าค าสั่ง
ลงโทษนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมายเฉพาะกรณีที่ตรวจพบความไม่ได้สัดส่วนอย่างแจ้งชัดระหว่างค าสั่ง
ลงโทษและความผิดเท่านั้น124 ซึ่งสังเกตได้ว่า วิธีการดังกล่าวถือเป็นการน าเอาหลักความสมควรแก่
เหตุ (Règle du Raisonnable) มาควบคุมการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองเพ่ือให้การกระท าของฝ่าย
ปกครองมีความเป็นธรรมยิ่งขึ้น 
    3)  การออกค าสั่งไปโดยบิดเบือนอ านาจ (Le Détournement de  
       Pouvoir) บิดเบือนข้ันตอนหรือวิธีการ (Le Détournement de  
       Procédure) 
   การออกค าสั่งไปโดยบิดเบือนอ านาจ (Le Détournement de Pouvoir)  
   มีการพิจารณาถึงวัตถุประสงค์ในการออกค าสั่งของฝ่ายปกครองในขณะนั้น
ว่ามีอย่างไร  มีการยกเหตุนี้ขึ้นตั้งแต่ปี ค.ศ.1860 โดยยกเหตุนี้มาอ้างก็ต่อเมื่อเหตุอ่ืนที่ใช้อ้างไม่อาจ
ยกข้ึนได้แล้วและเป็นเหตุที่พิสูจน์ได้ยากมากเพราะผู้ฟ้องคดีต้องเสนอข้อสันนิษฐานที่หนักแน่นว่าฝ่าย
ปกครองได้กระท าการเพื่อวัตถุประสงค์ท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
   เหตุเพิกถอนค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายเพราะมีการบิดเบือนอ านาจนี้ ไม่มี
องค์ประกอบแน่นอน มีกรณีการบิดเบือนอ านาจเพราะกระท าไปเพ่ือประโยชน์อย่างใดอย่างหนึ่ง
โดยเฉพาะ (Intérêt Particulier) เช่น การใช้อ านาจออกค าสั่งเพ่ือวัตถุประสงค์ให้เป็นประโยชน์แก่
บุคคลใดบุคคลหนึ่งโดยเฉพาะ กรณีการบิดเบือนอ านาจเพราะกระท าไปเพ่ือประโยชน์สาธารณะแต่
เป็นประโยชน์ที่กฎหมายไม่ได้มุ่งประสงค์ที่จะให้ใช้ เช่น กรณีที่เจ้าหน้าของรัฐใช้อ านาจตามกฎหมาย
กระท าเพ่ือประโยชน์สาธารณะแต่เป็นประโยชน์สาธารณะที่กฎหมายไม่ได้มุ่งประสงค์ให้ใช้อ านาจนั้น
เพราะมีอ านาจบางอย่างท่ีกฎหมายให้ใช้เพ่ือวัตถุประสงค์เฉพาะและฝ่ายปกครองไม่มีสิทธิที่จะใช้เพ่ือ
วัตถุประสงค์อ่ืนได้ ซึ่งจะเห็นได้ว่าเป็นหน้าที่ของศาลที่จะต้องค้นหาให้ได้ว่าอ านาจนั้นมีขึ้นเพ่ือ
วัตถุประสงค์ใดและควบคุมว่าวัตถุประสงค์นั้นได้รับการเคารพหรือไม่ 

                                                           

 121ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E., 5 mai 1922, Gradjux, Rec. p. 392. 
 122ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E., 7 mars 1947, Chamonade, Rec. p. 99. 
 123ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E., 12 janvirer 1938, Coulangeon, Rec. p. 11. 
 124ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E., 9 juin 1978, Lebon, A.J.D.A.,1978, p. 593 concl. 
Genevois. 
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   ตามหลักการทางกฎหมายหัวหน้าหน่วยงานซึ่งมีอ านาจบังคับบัญชา
(pouvoir hiérarchique) สามารถออกค าสั่งต่างๆ เพ่ือให้การบริหารจัดการองค์กรด าเนินไปด้วยดี125

ทั้งนี้ ในส่วนของการบริหารงานบุคคล หัวหน้าหน่วยงานย่อมสามารถใช้อ านาจดังกล่าวแต่งตั้ง
โยกย้ายข้าราชการได้ตามที่ตนเห็นสมควร อย่างไรก็ดี ดุลพินิจข้างต้นใช่ว่าจะใช้ได้อย่างไม่มีขอบเขต
ตามอ าเภอใจโดยไม่ค านึงถึงความชอบธรรมและความชอบด้วยกฎหมาย 
   ด้วยเหตุนี้ แนวค าวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐจึงได้ก าหนดหลักในการท าค าสั่ง
แต่งตั้งโยกย้ายไว้ว่า ต้องกระท าไปเพ่ือสนอง “ประโยชน์ของหน่วยงาน” หรือ “ประโยชน์ของ
ราชการ” (intéret du service) เป็นส าคัญ126 ดังนั้น ในการริเริ่มท าค าสั่งแต่งตั้งโยกย้าย
ผู้บังคับบัญชาต้องมีเกณฑ์ว่าด้วยประโยชน์ของหน่วยงานเป็นที่ตั้งเพ่ือรองรับความชอบด้วยกฎหมาย
ของค าสั่งที่จะกระท าขึ้นเสมอ  ในท านองเดียวกัน กรณีที่ผู้บังคับบัญชาปฏิเสธค าร้องขอของ
ข้าราชการ การปฏิเสธนั้นก็ต้องตั้งอยู่บนเหตุผลว่าด้วยประโยชน์ของหน่วยงานเช่นกัน127 หากปฏิเสธ
ด้วยเหตุผลอื่นถือว่าไม่ชอบด้วยกฎหมาย128 ในทางปฏิบัติ นอกเหนือจากประโยชน์ของหน่วยงานแล้ว 
เกณฑ์ที่หัวหน้าหน่วยงานใช้ประกอบการพิจารณาเพ่ือท าค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายยังมีอีกหลายประเภท
ด้วยกัน เช่น ความประสงค์ของข้าราชการ สถานภาพครอบครัว ความอาวุโส  หรือประวัติการรับ
ราชการ แต่ทั้งนี้ผู้ท าค าสั่งต้องยึดถือประโยชน์ของหน่วยงานเป็นวัตถุประสงค์หลัก มิฉะนั้นค าสั่งอาจ
ไม่ชอบด้วยกฎหมายได้ยกตัวอย่างเช่น 
   ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายที่ไม่ได้เป็นไปเพ่ือ “ประโยชน์ของหน่วยงาน” แต่มุ่ง
สนองประโยชน์บุคคลที่สามหรือเจตนาก่อความเดือดร้อนแก่ข้าราชการ  พิเคราะห์ว่าค าสั่งนั้นไม่ชอบ

                                                           

 125ส าหรับภาพรวมทางกฎหมายของการใช้อ านาจบริหารจัดการองค์กร; J-Y. VINCENT, 
“Motivation de l’acte administrative,” Jurisclasseur administrative (fascicule 1996): 
107-130. 
 126ทั้งนี้ แม้ว่าสภาแห่งรัฐจะเริ่มใช้เกณฑ์ว่าด้วย “ประโยชน์ของหน่วยงาน” มาช้านาน คือ
ตั้งแต่ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E., 27 avil 1850, Dyé, p. 400 แนวค าวินิจฉัยในระยะต่อมาก็ไม่ได้
ก าหนดเนื้อหาหรือขอบเขตที่ชัดเจนของนิยาม “ประโยชน์ของหน่วยงาน” ไว้โดยบางครั้ง สภาแห่งรัฐ
ก็ใช้ส านวนอ่ืนที่มีความหมายใกล้เคียงแทนที่เ พ่ือสื่อความหมายเดียวกัน เช่น “ความจ าเป็นของ
หน่วยงาน” (Nécessité du Service) “ความต้องการของหน่วยงาน” (Besoin du Service) หรือ 
“การด าเนินการอย่างมีประสิทธิภาพของหน่วยงาน” (Bonne Marche de Sevice) ส าหรับแนวคิด
เกี่ยวกับหลักว่าด้วย “ประโยชน์ของหน่วยงาน” ที่ ใช้ในกฎหมายข้าราชการ; A. BALDOUS, 
“L’intérét du service dans le droitde la function publique,” R.D.P. (1985): 913. 
 127 ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E., Sect., 28 mai 1965, Vermelenn, A.J.D.A., 1965,       
p. 123 ผู้อ านวยการโรงพยาบาลแห่งหนึ่งสามารถปฏิเสธค าร้องของหัวหน้าแพทย์ฝ่ายผ่าตัดที่ขอย้าย
ไปปฏิบัติงานประจ าโรงพยาบาลอีกแห่งหนึ่งได้ เมื่อพิจารณาแล้วเห็นว่าการโยกย้ายนั้นจะขัดต่อ 
ประโยชน์ของโรงพยาบาลทั้งสอง 
 128ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E., 22 mars 1961, Enard, Rec. p. 202. 
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ด้ วยกฎหมายเนื่ อ งจาก เป็นการใช้อ านาจโดยบิดผั นหรื อผิ ด เจตนารมณ์ของกฎหมาย 
(Détournement de Pouvoir)129 
   ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายที่มีวัตถุประสงค์ขัดขวางไม่ให้ข้าราชการผู้หนึ่งสามารถ
ด าเนินกิจกรรมสหภาพแรงงานได้นั้นไม่ถือว่าเป็นไปเพ่ือ “ประโยชน์ของหน่วยงาน” ดังนั้น จึงมี
ลักษณะเป็นการใช้อ านาจผิดเจตนารมณ์ของกฎหมายเช่นกัน130 
   ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการผู้หนึ่ง โดยอ้างว่าเป็นไปเพ่ือยุติปัญหา
ความสัมพันธ์อันตึงเครียดระหว่างข้าราชการผู้นั้นกับนายกเทศมนตรี อันจะเป็นผลดีต่อการ
ด าเนินงานขององค์กรนั้นฟังไม่ขึ้น เมื่อข้อเท็จจริงปรากฎว่าวัตถุประสงค์ที่แท้จริงคือมุ่งหวังขจัด
ข้าราชการผู้นั้นในฐานะที่เป็นปฏิปักษ์ทางการเมืองต่อนายกเทศมนตรี ค าสั่งดังกล่าวจึงเข้าข่ายเป็น
การใช้อ านาจผิดเจตนารมณ์ของกฎหมายเช่นกัน131 
   ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายหัวหน้าแพทย์ทหารที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม
อ้างว่าท าไปตามวาระการแต่งตั้งโยกย้ายปกติส าหรับความต้องการของหน่วยงานนั้นฟังไม่ขึ้น
เช่นเดียวกัน  เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่า แต่เดิมในโผการแต่งตั้งโยกย้ายประจ าปีไม่ได้มีชื่อของผู้ถูก
แต่งตั้งโยกย้ายรวมอยู่ด้วยแต่อย่างใด แต่ได้มีการเพ่ิมชื่อของผู้ถูกแต่งตั้งโยกย้ายเข้าไปหลังจากที่ผู้ถูก
แต่งตั้งโยกย้ายได้แสดงความจ านงขอลาออกจากราชการ นอกจากนี้ ต าแหน่งใหม่ที่ย้ายให้ไปปฏิบัติ
หน้าที่ก็เป็นต าแหน่งที่ก าหนดขึ้นมาใหม่เพ่ือการนี้โดยเฉพาะ อีกทั้ง รัฐมนตรีเองก็ไม่สามารถชี้แจง
อย่างชัดแจ้งได้ว่า“ความต้องการของหน่วยงาน”ที่อ้างนั้นคืออะไร  ดังนั้น จึงถือว่าข้อเท็จจริงต่างๆ
ข้างต้นมีน้ าหนักเพียงพอที่จะท าให้สันนิษฐานได้ว่า ค าสั่งดั งกล่าวเข้าข่ายเป็นการใช้อ านาจผิด
เจตนารมณ์ของกฎหมาย132 
   มีการออกค าสั่งไปโดยบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ (Le Détournement 
de Procedure) 
    กรณีนี้เป็นรูปแบบของการบิดเบือนอ านาจประเภทหนึ่งแต่การบิดเบือน
ขั้นตอนหรือวิธีการนี้ หมายถึง การที่ฝ่ายปกครองใช้ขั้นตอนหรือวิธีการที่ต่างออกไปจากขั้นตอนหรือ
วิธีการที่ควรจะใช้กับเรื่องนั้นเพ่ือบรรลุเป้าหมายได้ง่ายกว่าขั้นตอนหรือวิธีการที่ควรจะใช้  การ
บิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการจะมีความเกี่ยวพันใกล้ชิดกับเรื่องการออกค าสั่งที่ไม่ถูกต้องตามขั้นตอน

                                                           

 129ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E., 13 juillet 1961, Demoiselle Sebaoun, Rec. p. 514. 
 130ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E., 28 avril 1989, Ville de Lyon c/Mademoiselle 
Beaunichon, req. n° 85664; แต่การแต่งตั้งโยกย้ายที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือยุติความวุ่นวายที่เกิดจาก
การแสดงจุดยืนทางการเมืองของข้าราชการผู้หนึ่งอาจเป็นไปเพ่ือ “ประโยชน์ของหน่วยงาน” อย่าง
แท้จริงก็ได้: ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E., 6 octobre 1965, Mayoux, Rec. p. 494. 
 131ค าวินิจฉัยศาลปกครองอุทธรณ์กรุงปารีส C.A.A., Paris, 20 Juin 1995, Territoire de 
la Polynesie française c/ Sieur Bryant, Rec. p. 532; การแต่งตั้งโยกย้ายที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือยุติ
ปัญหาความขัดแย้งระหว่างข้าราชการผู้หนึ่งกับผู้ว่าราชการจังหวัดอาจเป็นไปเพ่ือ “ประโยชน์ของ
หน่วยงาน” อย่างแท้จริงก็ได;้ ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E., 28 juillet 1951, Chary, Rec. p. 459. 
 132ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E., 7 février 2001, Adam, req. n° 201993 



66 

หรือวิธีการ (le Vice de Procédure) ซึ่งเป็นเหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายภายนอกของค าสั่ง
ดังกล่าวไปแล้วข้างต้น แต่การบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการนี้สืบเนื่องจากการตรวจสอบวัตถุประสงค์
ของการออกค าสั่ง ฉะนั้น การบิดเบือนขั้นตอนนี้จึงเป็นเรื่องที่จัดอยู่ในประเภทความไม่ชอบด้วย
กฎหมายภายในของค าสั่ง 
   นอกเหนือจากเกณฑ์ที่ค าวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐได้วางไว้แล้ว บทบัญญัติ
ของกฎหมาย133ยังได้ก าหนดหลักเกณฑ์อ่ืนๆ ส าหรับใช้ประกอบการพิจารณาท าค าสั่งไว้ด้วย อาทิเช่น 
ก าหนดให้ผู้มีอ านาจท าค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายค านึงถึงความประสงค์ตามค าร้องขอและสภาพการใช้ชีวิต
ครอบครัวของข้าราชการ ทั้งนี้ เท่าที่ไม่ขัดต่อการด าเนินงานของหน่วยงาน พร้อมกันนี้ยังได้ระบุ
ประเภทของข้าราชการที่ควรมีโอกาสได้รับการพิจารณาก่อนหากมีการแต่งตั้งโยกย้ายไว้ด้วย อันได้แก่ 
   1.  ข้าราชการที่ต้องแยกกันอยู่กับคู่สมรสด้วยเหตุจ าเป็นในการปฏิบัติ
ราชการ 
   2.  ข้าราชการที่ต้องแยกกันอยู่กับบุคคลที่ตนท า “สัญญาใช้ชีวิตร่วม” ด้วย
เหตุจ าเป็นในการปฏิบัติราชการ134 
   3.  ข้าราชการที่ได้รับการรับรองสถานภาพแรงงานทุพพลภาพ 
   4.  ข้าราชการที่ปฏิบัติหน้าที่ในเขตขุมชนที่มีปัญหาสังคมและความไม่
ปลอดภัยขั้นร้ายแรง135 
   โอกาสในการได้รับพิจารณาก่อนนี้ กฎหมายได้รับรองให้คู่สามีภรรยาที่รับ
ราชการทั้งสองคน แต่ต้องแยกกันอยู่ด้วยเหตุปฏิบัติราชการต่างพ้ืนที่กัน136 
   โดยสรุปจะเห็นได้ว่า ผู้ท าค าสั่งควรพิจารณาเกณฑ์ที่กล่าวมาข้างต้น
ประกอบกันโดยมุ่งสนองตอบทั้งความประสงค์ของข้าราชการและ“ประโยชน์ของหน่วยงาน”ทั้งนี้
ภายใต้กรอบของบทบัญญัติแห่งกฎหมายและหลักกฎหมายทั้งปวง 
   ท้ายที่สุด หากศาลมีค าวินิจฉัยให้เพิกถอนค าสั่งแต่งตั้งโยกย้าย หน่วยงานที่
เกี่ยวข้องต้องด าเนินการให้สถานภาพของข้าราชการผู้ถูกโยกย้ายกลับคืนสู่สภาพเดิมเช่นเดียวกับก่อน
ออกค าสั่งทุกครั้งไป ดังกรณีตัวอย่างค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E., 14 october 1960 ที่ผู้บังคับบัญชา
ต้องจัดการให้ข้าราชการกลับเข้าปฏิบัติหน้าที่งานในต าแหน่งหน้าที่เดิม เว้นเสียแต่ว่าต าแหน่งนั้นจะ

                                                           

 133ได้แก่มาตรา 60 วรรคสี่ แห่งรัฐบัญญัติ ลงวันที่ 11 มกราคม ค.ศ. 1984 มาตรา 54 วรรค
หนึ่ง แห่งรัฐบัญญัติ ลงวันที่ 26 มกราคม ค.ศ.1984 และมาตรา 38 แห่งรัฐบัญญัติ ลงวันที่ 9 
มกราคม ค.ศ.1986 
 134กรณีท่ี 2 นี้ เพ่ิมเติมโดยรัฐบัญญัติ ลงวันที่ 15 พฤศจิกายน ค.ศ.1999 ว่าด้วย “สัญญาใช้
ชีวิตร่วม” (Pacte civil de solidarité) อันหมายถึง สัญญาซึ่งบุคคลที่บรรลุนิติภาวะสองคนไม่ว่าจะ
ต่างเพศหรือเพศเดียวกันได้ตกลงท าขึ้นเพ่ือใช้ชีวิตร่วมกัน (มาตรา 515-1 แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง) 
โดยสัญญาดังกล่าวจะก าหนดสิทธิและหน้าที่ของคู่สัญญาไว้ 
 135กรณีท่ี 4 นี้เพิ่มเติมโดยรัฐบัญญัติ ลงวันที่ 24 กรกฎาคม ค.ศ.1994 ส าหรับรายละเอียด
โปรดดู กฤษฎีกา ลงวันที่ 21 มีนาคม ค.ศ.1995 
 136รัฐบัญญัติ ลงวันที่ 30 ธันวาคม ค.ศ.1921 หรือกฎหมายรูซตอง (Loi Roustan) 
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ถูกยุบลงกลางคัน137 โดยข้าราชการผู้ได้รับความเสียหายมีสิทธิฟ้องให้หน่วยงานช าระค่าสินไหม
ทดแทนได้อีกด้วย138 
   อาจกล่าวโดยสรุปได้ว่า ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายต้องเคารพต่อหลักแห่ง
ความชอบด้วยกฎหมายเพราะผู้ที่ได้รับผลกระทบจากค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายสามารถยื่นฟ้องต่อศาลให้
ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งนั้นได้ โดยศาลจะตรวจสอบทั้งภายนอกและภายในเนื้อหา
สาระของค าสั่ง โดยจะตรวจสอบถึงความมีอยู่จริงของข้อเท็จจริงที่อ้าง ตรวจสอบการปรับข้อเท็จจริง
ให้เข้ากับข้อกฎหมายเพ่ือตรวจสอบว่าผู้ออกค าสั่งทางปกครองพิจารณาผิดพลาดอย่างชัดแจ้งใน
คุณสมบัติทางกฎหมายของข้อเท็จจริงที่ใช้เป็นพยานหลักฐานในการท าค าสั่งหรือไม่ ค าสั่งแต่งตั้ ง
โยกย้ายที่เป็นการลงโทษทางวินัย สภาแห่งรัฐจะตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งลงโทษ
ทางวินัยโดยตรวจสอบถึงความมีอยู่จริงของข้อเท็จจริงที่อ้างและพิจารณาว่าตามข้อเท็ จจริงมีการ
กระท าผิดวินัยหรือไม่ และจะตรวจสอบถึงความได้สัดส่วนระหว่างค าสั่งลงโทษและความผิด แต่จะมี
ค าวินิจฉัยว่าค าสั่งลงโทษนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมายเฉพาะความผิดเท่านั้น ซึ่งวิธีการดังกล่าวเป็นการน า
หลักแห่งความพอสมควรแก่เหตุมาควบคุมการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองเพ่ือให้เกิดความเป็นธรรม
มากยิ่งขึน้   
   จากที่ได้กล่าวมาข้างต้น เป็นการศึกษาแง่มุมทางกฎหมายต่างๆ เกี่ยวกับ
ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายในประเทศฝรั่งเศส จะเห็นได้ว่า ทั้งในชั้นของวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองและ
ในชั้นของการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายโดยองค์กรยุติธรรมทางปกครอง ทั้งบทบัญญัติของ
กฎหมายและแนวค าวินิจฉัยของศาลต่างมีลักษณะมุ่งประสานประโยชน์ของแต่ละฝ่ายที่อาจขัดแย้ง
กันด้วยการแสวงหาจุดดุลยภาพระหว่างการคุ้มครองสิทธิของข้าราชการและการรักษาไว้ซึ่ง
ประสิทธิภาพในการบริหารจัดการองค์กรของฝ่ายปกครอง ทั้งนี้ โดยมีเป้าหมายสูงสุดอันได้แก่ความ
ผาสุขร่วมกันของทุกฝ่ายในกรอบแห่งความชอบด้วยกฎหมายนั่นเอง  
 
3.2  สหพันธ์สำธำรณรัฐเยอรมนี 
 
 3.2.1  ค ำสั่งแต่งตั้งโยกย้ำยข้ำรำชกำรในระบบกฎหมำยสหพันธ์สำธำรณรัฐเยอรมนี 
 ในส่วนนี้จะได้กล่าวถึงความหมายของค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการ ประเภท สถานะทาง
กฎหมาย เงื่อนไขในการออกค าสั่ง และการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งแต่งตั้ง
โยกย้ายข้าราชการโดยศาลปกครอง ดังนี้ 
  3.2.1.1  ความหมายของค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการ 
  ทั้งนี้ มีการให้ความหมายของค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการโดยแบ่งเป็นประเภท 
ของค าสั่งโดยละเอียดดังนี้ 
 
 

                                                           

 137ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E.,14 october 1960, Guichon, Rec. p. 539. 
 138ค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ C.E.,10 décember 1975, Huguet, R.D.P., 1975, p. 598. 
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   1)  ค าสั่งโยกย้ายข้าราชการแบบ “Versetzung”  
   ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการแบบ “Versetzung” ตามนัยมาตรา 26 
แห่งกฎหมายว่าด้วยข้าราชการของสหพันธ์ ค.ศ.1953 หมายถึง การที่ข้าราชการได้รับมอบหมายให้
ไปปฏิบัติหน้าที่ในขอบเขตของงานภาระหน้าที่อ่ืน ณ ต าแหน่งอ่ืน  ซึ่ งอาจจะอยู่ในขอบเขตหรือนอก
ขอบเขตของงานในความรับผิดชอบของผู้บังคับบัญชาเดิมหรือไม่ก็ได้ ซึ่งจะขอยกตัวอย่างเพ่ือให้เห็น
ภาพชัดเจนขึ้นโดยใช้องค์กรของไทยในการเปรียบเทียบ ตัวอย่างเช่น นางสาว ม. ซึ่งส าเร็จการศึกษา
ระดับปริญญาโทสาขากฎหมายมหาชน ปัจจุบันด ารงต าแหน่งนิติกรอยู่ที่ส านักงานคดีปกครอง
นครศรีธรรมราช ต่อมาปรากฏว่ามีการฟ้องคดีปกครองเกิดขึ้นที่กรุงเทพมหานครมากจนท าให้
ส านักงานคดีปกครอง ส านักงานอัยสูงสุดขาดบุคลากรในด้านคดีปกครองจ านวนมากและเห็นว่า
นางสาว ม. มีคุณสมบัติเหมาะสมจึงออกค าสั่งโยกย้าย นาวสาว ม.  จากส านักงานคดีปกครอง
นครศรีธรรมราชด ารงต าแหน่งนิติกรสังกัดส านักงานคดีปกครอง ส านักงานอัยการสูงสุดที่
กรุงเทพมหานคร 
   2)  ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการแบบ “Abordnung” 
   ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการแบบ “Abordnung” ตามนัยมาตรา 27 
แห่งกฎหมายว่าด้วยข้าราชการของสหพันธ์ ค.ศ.1953 หมายถึง การแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการโดย
การมอบหมายให้ข้าราชการไปปฏิบัติหน้าที่เป็นการชั่วคราวในงานหรือภาระหน้าที่ความรับผิดชอบที่
สอดคล้องเหมาะสมกับตัวข้าราชการผู้นั้น ณ ต าแหน่งอ่ืน ซึ่งจะขอยกตัวอย่างเพ่ือให้เห็นภาพชัดเจน
ขึ้นโดยใช้องค์กรของไทยในการเปรียบเทียบ ตัวอย่างเช่น นางสาว ม. เป็นนิติกรระดับ 7 สังกัด
ส านักงานคดีปกครอง ส านักงานอัยการสูงสุด แต่เนื่องจากส านักงานอัยการสูงสุดมีแผนจะเปิด
ส านักงานคดีปกครองเพชรบุรี และเห็นว่านางสาว ม. เป็นผู้มีความสามารถในด้านการวางแผนและ
บริหารจัดการงานในหน้าที่เป็นอย่างมาก  ผู้บังคับบัญชาจึงออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายนางสาวม.ไป
ปฏิบัติหน้าที่ท่ีส านักงานคดีปกครองเพชรบุรีเป็นระยะเวลาหนึ่งปี เพ่ือให้จัดวางระบบการท างานที่นั่น
ในต าแหน่งเดิม 
   3)  ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการแบบ “Umstzung” 
   ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการแบบ “Umstzung” นั้น ไม่มีบทบัญญัติ
ของกฎหมายก าหนดรองรับไว้หรือก าหนดหลักเกณฑ์การออกค าสั่งไว้โดยเฉพาะ แต่ค าสั่งประเภทนี้
เกิดขึ้นจากความสัมพันธ์ในการปฏิบัติหน้าที่และความไว้เนื้อเชื่อใจกันระหว่างผู้บังคับบัญชากับ
ข้าราชการผู้อยู่ใต้บังคับบัญชา เพราะข้าราชการผู้อยู่ใต้บังคับบัญชามีหน้ าที่ต้องปฏิบัติงานที่
รับผิดชอบให้ส าเร็จลุล่วงไปด้วยดี และมีหน้าที่เชื่อฟังและปฏิบัติตามค าสั่งของผู้บังคับบัญชา เช่น การ
ที่ข้าราชการถูกแต่งตั้งโยกย้ายเป็นการชั่วคราวให้ไปรับหน้าที่อ่ืนโดยไม่ได้ย้ายไปปฏิบัติหน้าที่นอก
ขอบเขตของภาระหน้าที่เดิมหรือองค์กรเดิมแต่อย่างใด139  ซึ่งจะขอยกตัวอย่างเพ่ือให้เห็นภาพชัดเจน

                                                           

 139Ulrich Battis, Bundesbeamtengesetz, 2 Auflage (N.p.: München, 1997),          
s. 312 อ้างถึงใน ศุลีพร พิศาลบุตร, คดีปกครองเกี่ยวกับกำรบริหำรงำนบุคคลข้ำรำชกำร: ศึกษำ
เฉพำะกรณีค ำสั่งโยกย้ำยข้ำรำชกำร (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัย
ธุรกิจบัณฑิต, 2548), หน้า 42. 
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ขึ้นโดยใช้องค์กรของไทยในการเปรียบเทียบ ตัวอย่างเช่น นางสาว ม.  เป็นนิติกรสังกัดส านักงาน
อัยการพิเศษฝ่ายคดีปกครอง 2 ส านักงานอัยการสูงสุด แต่เนื่องจากส านักงานอัยการพิเศษฝ่ายคดี
ปกครอง 4 ส านักงานอัยการสูงสุดมีงานค้างอยู่เป็นจ านวนมาก ผู้บังคับบัญชาของนางสาว ม.จึงออก
ค าสั่งให้นางสาวม.ไปช่วยงานของส านักงานอัยการพิเศษฝ่ายคดีปกครอง 4 ส านักงานอัยการสูงสุด
โดยมีต าแหน่งเป็นนิติกรและปฏิบัติงานต่างๆ เหมือนเดิม 

3.2.1.2  ประเภทของค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการ 
  ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการในระบบกฎหมายเยอรมันอาจแบ่งประเภทออกเป็น 
3 กรณีด้วยกัน140 
  โดยมีการแบ่งเป็นค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการอันมีลักษณะเป็นค าสั่งทาง
ปกครองตามกฎหมายว่าด้วยข้าราชการของสหพันธรัฐ ลงวันที่  14 กรกฏาคม ค.ศ.1953 
(Bundesbeamtengesetz vom 14. Juli 1953) คือ 1. ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการแบบ
“Versetzung”141 ตามนัยมาตรา 26 และ 2. ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการแบบ “Abordung”142

ตามนัยมาตรา 27  ในส่วนค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการมีลักษณะเป็นเพียงค าสั่งภายในของ
ผู้บังคับบัญชาคือ ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการแบบ “Umsetzung” ดังจะกล่าวถึงต่อไปนี้ 
   1)  ค าสั่งแต่งโยกย้ายข้าราชการแบบ “Versetzung” 
   ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการแบบ “Versetzung” นั้น มาตรา 26 แห่ง
กฎหมายว่าด้วยข้าราชการของสหพันธ์ ค.ศ.1953 ได้บัญญัติเรื่อง องค์ประกอบหรือเหตุผลในการที่
ผู้บังคับบัญชาจะออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการให้ไปปฏิบัติหน้าที่ ณ ต าแหน่งอ่ืนไว้ 3 กรณี
ด้วยกัน143 ดังจะกล่าวต่อนี้ 
   เหตุผลในเรื่ องความต้องการหรือคว ามจ า เป็นของงานในหน้าที่  
(Diensstliches Bedürfnis)  
   ความต้องการหรือความจ า เป็นของงานในหน้าที่  ( Diensstliches 
Bedurfnis) เป็นองค์ประกอบหรือเหตุผลอย่างหนึ่ ง ในการออกค าสั่ งแต่งตั้ ง โยกย้ายแบบ
“Versetzung” แม้ค าว่า “ความต้องการหรือความจ าเป็นของงานในหน้าที่ ” เป็นถ้อยค าทาง
กฎหมายที่ไม่มีความแน่นอนชัดเจนในตัวเอง ซึ่งท าให้เกิดปัญหาในการพิจารณาตรวจสอบถึงการใช้
ดุลพินิจในการออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายดังกล่าวก็ตาม ในทางปฏิบัติอาจตรวจสอบความหมายของ
ความต้องการหรือความจ าเป็นของงานในหน้าที่ได้โดยการตั้งค าถามไว้ก่อนว่า สิ่งใดหรือพฤติการณ์ใด
ที่ก่อให้เกิดความต้องการหรือความจ าเป็นของงานในหน้าที่จนมีผลท าให้ผู้บังคับบัญชาเมื่อได้พิจารณา

                                                           
140Wolfgang Kuhla andJost Huttenbrink, Der Verwaltungsprozeß, 2 Auflage 

(N.p: München, 1998) อ้างถึงใน มานิตย์ วงศ์เสรี, “ค าสั่งโยกย้ายข้าราชการในกฎหมายเยอรมัน,” 
วำรสำรกฎหมำยปกครอง 20, 3 (กุมภาพันธ์ 2546): 53-56. 
 141ตามนัยมาตรา 26 แห่งกฎหมายว่าด้วยข้าราชการของสหพันธรัฐ 
 142ตามนัยมาตรา 27 แห่งกฎหมายว่าด้วยข้าราชการของสหพันธรัฐ 
 143มานิตย์ วงศ์เสรี, “ค าสั่งโยกย้ายข้าราชการในกฎหมายเยอรมัน,” วำรสำรกฎหมำย
ปกครอง 20, (3 กุมภาพันธ์ 2546): 53-56. 
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ค านึงถึงนโยบายในการบริหารจัดการแล้ว ผู้บังคับบัญชาเข้าใจหรือประเมินว่ากรณีมีความต้องการ
หรือความจ าเป็นของงานในหน้าที่จนต้องมีการใช้ดุลพินิจในการออกค าสั่ง 
   การให้เหตุผลในเรื่องความต้องการหรือความจ าเป็นของงานในหน้าที่นี้เกิด
ขึ้นมาจากการให้เหตุผลของฝ่ายผู้บังคับบัญชาฝ่ายเดียวก็ได้ เช่น ผู้บังคับบัญชาพิจารณาถึง
สถานการณ์ด้านบุคลากรโดยทั่วไป (Allgemeine Pensonalmangels) ของหน่วยงานใดหน่วยงาน
หนึ่งแล้วเห็นว่ามีความจ าเป็นในการออกค าสั่งเพ่ือแก้ไขปัญหาขาดแคลนด้านบุคลากรเจ้าหน้าที่  
(Wegen Pensonalmangels) เป็นต้น 
   นอกจากนี้ การให้เหตุผลในเรื่องความต้องการหรือความจ าเป็นของงานใน
หน้าที่นี้อาจเกิดขึ้นมาจากตัวบุคคลเจ้าหน้าที่เองก็ได้  เช่น การขาดข้าราชการที่มีความเหมาะสมกับ
งานประจ ากระทรวง  (Mangelnde Eignung für Ministerialdienste) การขาดแคลนข้าราชการที่มี
ความเหมาะสมกับต าแหน่งข้าราชการประจ าส่วนกลาง (In Einer Zentrabehörde) หรืองานบริการ
ในเมืองใหญ่ (In Einer Großstadt)เป็นต้น 
   การแต่งตั้งโยกย้ายตามค าร้องขอของข้าราชการ (Versetzung auf 
Antrag) 
   การแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการอาจเกิดขึ้นได้จากการยื่นค าร้องขอของตัว
ข้าราชการเอง สิ่งที่เป็นองค์ประกอบส าคัญในกรณีนี้จะมีเพียงก็แต่เรื่องคุณวุฒิความสามารถของ
ข้าราชการ (Laufbahnbefähigung) เท่านั้น การยื่นค าร้องขอของข้าราชการในกรณีนี้เป็นการแสดง
เจตนาประเภทที่จ าเป็นต้องมีผู้ตอบรับการแสดงเจตนา อีกทั้งการยื่นค าร้องขออาจเกิดจาก
ความส าคัญผิด การข่มขู่ การฉ้อฉล ซึ่งข้าราชการดังกล่าวสามารถน ามาใช้เป็นเหตุในการบอกล้างการ
แสดงเจตนาได้ และตราบใดที่ผู้บังคับบัญชายังไม่มีการออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้าย ข้าราชการผู้นั้น
สามารถขอถอนค าร้องขอแต่งตั้งโยกย้ายกลับคืนได้ตลอดเวลา 
   ในการออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการทั้งโดยอาศัยเหตุผลในเรื่อง 
“ความต้องการหรือความจ าเป็นของงานในหน้าที่ ตาม 1)” และ “ตามค าร้องขอของข้าราชการ” 
ตาม 2) นั้น หากการโยกย้ายดังกล่าวไม่ได้เกิดขึ้นมาจากความตกลงหรือยินยอมหรือจากการร้องขอ
ของข้าราชการผู้ที่จะถูกโยกย้ายแล้ว ผู้บังคับบัญชาของข้าราชการผู้นั้นมีหน้าที่จะต้องรับฟังหรือ
สอบถามข้าราชการดังกล่าวก่อน ทั้งนี้ ตามนัยมาตรา 28 อนุมาตรา 1 แห่งกฎหมายหรือวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง ค.ศ.1976 
   อย่างไรก็ดี จะเห็นได้ว่าการตัดสินใจในการออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้าย
ข้าราชการทั้งโดยอาศัยเหตุผลในเรื่องความต้องการหรือความจ าเป็นของงานในหน้าที่ และตามค าร้อง
ขอของข้าราชการนั้นจะขึ้นอยู่กับดุลพินิจของผู้บังคับบัญชา (Ermessen des Dienstherrn) ว่าจะ
พิจารณาเห็นสมควรมีค าสั่งให้แต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการดังกล่าวหรือไม่ ดังนั้น จึงท าให้ศาลปกครอง
เข้าไปควบคุมตรวจสอบการใช้ดุลพินิจของผู้บังคับบัญชาได้ในขอบเขตที่จ ากัดเท่านั้น สิ่งที่ศาล
ปกครองจะสามารถน ามาใช้ประกอบการพิจารณา ได้แก่ เรื่องประสิทธิภาพของการบริหารจัดการ 
(Verwaltungseffizienz) ข้อพิจารณาโดยทั่วไปในเรื่องแผนงานจัดการบุคลากร (Allgemeine 
Gesichtspunkte der Personalplanung) นอกจากนี้ การพิจารณาโดยอาศัยเหตุผลเกี่ยวกับหน้าที่
ของผู้บังคับบัญชาในการให้ความสงเคราะห์ช่วยเหลือหรือหน้าที่ในด้านสวัสดิการ (Füesorgepflicht) 
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ท าให้ศาลปกครองสามารถน าเรื่องเกี่ยวกับผลประโยชน์ได้เสีย การได้รับความสงเคราะห์ช่วยเหลือ
ด้านสวัสดิการต่างๆ ตลอดจนเรื่องผลประโยชน์ส่วนบุคคลของข้าราชการมาประกอบการพิจารณาใน
การควบคุมตรวจสอบถึงการใช้ดุลพินิจในการออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการได้ 
      ตามหลักทั่ ว ไป ในการออกค าสั่ งแต่ งตั้ ง โยกย้ ายข้าราชการแบบ
“Versetzung” นี้ ข้าราชการที่ถูกแต่งตั้งโยกย้ายจะต้องสามารถคาดคิดและยอมรับได้ถึงผลกระทบที่
จะเกิดขึ้นกับตน ดังนั้น ข้าราชการที่ถูกแต่งตั้งโยกย้ายจึงไม่อาจโต้แย้งในเรื่องของความไม่พอใจของ
ผลที่เกิดขึ้นตามมาภายหลัง  อย่างไรก็ดี ศาลปกครองสูงสุดของสหพันธ์ได้ตัดสินว่า แม้กรณีจะเป็นไป
ตามหลักทั่วไปดังกล่าวข้างต้นก็ตาม แต่ในการตัดสินใจใช้ดุลพินิจออกค าสั่งนั้นผู้บังคับบัญชาก็จะต้อง
พิจารณาให้ความส าคัญและค านึงถึงประโยชน์ส่วนได้เสียที่ชอบธรรมหรือที่สมควรได้รับในขอบข่าย
ของเรื่องส่วนตัวของข้าราชการที่จะถูกโยกย้ายนั้นด้วย144 ยกตัวอย่างเช่น ในการออกค าสั่งแต่งตั้ง
โยกย้ายข้าราชการผู้บังคับบัญชาจะต้องพิจารณาและค านึงด้วยว่าผลที่เกิดขึ้นจากการออกค าสั่ง
โยกย้ายจะมีความเป็นไปได้อย่างมากที่จะกระทบต่อความสามารถในการปฏิบัติหน้าที่ในอีกสถานที่
หนึ่งซึ่งเป็นการเปลี่ยนแปลงอากาศและมีผลกระทบต่อสุขภาพจนท าให้ข้าราชการหรือคู่สมรสของ
ข้าราชการต้องเจ็บป่วยอย่างร้ายแรง เป็นต้น 
   ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการแบบ “Versetzung” นี้ผู้บังคับบัญชาต้อง
จัดท าเป็นลายลักษณ์อักษรและหากผู้บังคับบัญชาได้จัดท าโดยปราศจากหรือเป็นการขัดแย้งกับความ
ต้องการหรือความยินยอมของข้าราชการที่ถูกโยกย้ายแล้ว  ผู้บังคับบัญชาจะต้องให้เหตุผลไว้ด้วย 
ทั้งนี้ ตามนัยมาตรา 39 อนุมาตรา 1 แห่งกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ค.ศ.1976 
   การแต่งตั้งโยกย้ายโดยอาศัย “เหตุผลในเรื่องของการปฏิบัติหน้าที่หรือเพ่ือ
ประโยชน์ของหน่วยงาน (Dienstliche Grunde)” 
   ค าว่า “เหตุผลในเรื่องของการปฏิบัติหน้าที่หรือเพ่ือประโยชน์ของหน่วย 
งาน (dienstliche Grunde)” นี้เป็นถ้อยค าทางกฎหมายที่มีความหมายไม่ชัดเจน ในทางปฏิบัติจึง
ต้องใช้วิธีการตีความโดยพิจารณาหลักความได้สัดส่วนหรือหลักความสมเหตุสมผล (Grundsatz der 
Verhältnismaßigkeit) และมาตรา 33 อนุมาตรา 4 แห่งกฎหมายพื้นฐาน145 
   ตัวอย่าง ของการแต่งตั้งโยกย้ายโดยอาศัยเหตุผลในเรื่องของการปฏิบัติ
หน้าที่หรือเพ่ือประโยชน์ของหน่วยงาน เช่น ในกรณีที่มีการออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการ
เนื่องมาจากกรณีที่มีการยกเลิกหรือมีการเปลี่ยนแปลงในสาระส าคัญของโครงสร้างหน่วยงานหรือมี
การเปลี่ยนแปลงอ านาจหน้าที่ความรับผิดชอบของข้าราชการ หรือมีการยุบหน่วยงานซึ่งมีผลท าให้
ขอบเขตอ านาจหน้าที่ความรับผิดชอบของข้าราชการต้องกระทบกระเทือน เป็นต้น 
 

                                                           

 144ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดของสหพันธ์ได้ใน BVwG Buchholz 26 BBG Nr.11; 
Buchholz 232 79 BBG Nr.44) 
 145การใช้อ านาจหน้าที่ของรัฐอันเป็นภารกิจทั่วไปนั้น โดยทั่วไปแล้วมอบให้กับเจ้าหน้าที่ของ
รัฐซึ่งอยู่ภายใต้ความสัมพันธ์ของกฎหมายมหาชน 
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   2)  ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการแบบ “Abordnung”146 
   ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการแบบ “Abordnung” ตามนัยมาตรา 27 
แห่งกฎหมายว่าด้วยข้าราชการของสหพันธ์ ค.ศ.1953 ได้บัญญัติเหตุผลในการที่ผู้บังคับบัญชาจะออก
ค าสั่ งแบบ“Abordnung” ให้ได้ไปปฏิบัติหน้าที่ เป็นการชั่วคราว ณ ต าแหน่ง อ่ืนไว้  3 กรณี
เช่นเดียวกัน ดังจะกล่าวต่อไปนี้ 
   เหตุผลในเรื่องความต้องการหรือความจ าเป็นของหน่วยงาน (Dienstliches 
Bedürfnis) เหตุผลในกรณีนี้เป็นอ านาจอิสระของผู้บังคับบัญชาในการที่จะประเมินนโยบายการ
บริหารและประโยชน์ในเรื่องอ่ืนๆ โดยการให้เหตุผลในเรื่องนี้อาจเกิดขึ้นมาจากตัวเจ้าหน้าที่เองก็ได้ 
เช่น การทดลองงานในต าแหน่งอ่ืน การเตรียมตัวเพื่อการเลื่อนต าแหน่ง หรือการให้เหตุผลจากแผนใน
การบริหารงานบุคคลของหน่วยงานที่ข้าราชการนั้นสังกัดอยู่ 
   การแต่งตั้งโยกย้ายตามค าร้องขอของข้าราชการ (Versetzung auf 
Antrag) ด้วยเหตุผลนี้อาจเกิดขึ้นจากการยื่นค าร้องขอของตัวข้าราชการเอง การยื่นค าร้องขอของ
ข้าราชการในกรณีนี้เป็นการแสดงเจตนาประเภทที่จ าเป็นต้องมีผู้ตอบรับการแสดงเจตนา อย่างไรก็
ตาม การแต่งตั้งโยกย้ายตามค าร้องขอของข้าราชการนั้นผู้ออกค าสั่งต้องพิจารณาในเรื่องของความ
ต้องการหรือความจ าเป็นของหน่วยงานเป็นส าคัญด้วย 
   เหตุผลในเรื่ องการปฏิบัติหน้าที่หรือเ พ่ือประโยชน์ของหน่วยงาน 
(dienstliche Gründe) เหตุผลในเรื่องนี้อาจเกิดขึ้นได้จากการที่ข้าราชการมีประสิทธิภาพ ในการ
ท างานตามกฎเกณฑ์ก็ได้ อย่างไรก็ตาม เนื่องจากค าว่า “เหตุผลในเรื่องการปฏิบัติหน้าที่หรือเพ่ือ
ประโยชน์ของหน่วยงาน”นี้เป็นถ้อยค าทางกฎหมายที่มีความหมายที่ไม่ชัดเจนในทางปฏิบัติจึงต้องใช้
วิธีการตีความโดยเคร่งครัด โดยพิจารณาจากหลักความได้สัดส่วนหรือหลักความสมเหตุสมผล
(Grundsatz der Verhältnismäßigkeit) และมาตรา 33 อนุมาตรา 5 ของรัฐธรรมนูญ147 
   การออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายแบบ“Abordnung” เป็นเรื่องที่อยู่ในดุลพินิจ
ของผู้บังคับบัญชาโดยต้องพิจารณาถึงการจัดองค์กรและการบริหารงานบุคคลขององค์กรประกอบกับ
ผลประโยชน์ของข้าราชการที่จะต้องถูกแต่งตั้งโยกย้ายด้วย โดยที่การแต่งตั้งโยกย้ายแบบ 
“Abordnung”มีลักษณะเป็นการชั่วคราว ดังนั้น กฎหมายจึงให้ความอิสระในการตัดสินใจแก่
ผู้บังคับบัญชาในเรื่องนี้ ส าหรับในเรื่องการใช้มาตรการเพ่ือให้ความช่วยเหลือหรือสวัสดิการต่างๆ แก่
ผู้ถูกแต่งตั้งโยกย้ายย่อมอยู่ในดุลพินิจของผู้บังคับบัญชา ทั้งนี้ เพราะการแต่งตั้งโยกย้ายย่อมก่อให้เกิด
ภาระแก่ข้าราชการโดยเฉพาะอย่างยิ่งในช่วงการแจ้งค าสั่งกับการมีผลของค าสั่งจะต้องมีระยะเวลาที่
เหมาะสมเพื่อให้ข้าราชการมีเวลาอย่างเพียงพอส าหรับการเตรียมตัวเองและครอบครัวของข้าราชการ
ผู้รับค าสั่งส าหรับการเปลี่ยนแปลงที่จะเกิดข้ึน 
   ในกรณีที่เป็นการแต่งตั้งโยกย้ายระหว่างสองหน่วยงาน หน่วยงานที่อยู่ใน
ล าดับที่สูงกว่าเป็นผู้ออกค าสั่ง  แต่ในกรณีที่เป็นการแต่งตั้งโยกย้ายภายในหน่วยงานเดียวกัน ค าสั่ง

                                                           

 146Ulrich Battis, op.cit., s. 312-322 อ้างถึงใน ศุลีพร พิศาลบุตร, เรื่องเดิม. 
 147สิทธิของเจ้าหน้าที่ในภาครัฐให้พิจารณาภายใต้หลักการตามจารีตประเพณีของความเป็น
ข้าราชการ 
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แต่งตั้งโยกย้ายให้จัดท าโดยความตกลงระหว่างส่วนงานเดิมกับส่วนงานที่จะรับข้าราชการผู้นั้น  ส่วน
ในกรณีที่เป็นการแต่งตั้งโยกย้ายที่เปลี่ยนเพียงผู้บังคับบัญชาใหม่ให้จัดท าโดยผู้บังคับบัญชาเดิมโดย
ต้องได้รับความเห็นชอบจากผู้บังคับบัญชาใหม่ไปถึงผู้บังคับบัญชาเดิม 
   ผลในทางกฎหมายของค าสั่งแต่งตั้ งโยกย้ายแบบ  “Abordnung” นี้
ข้าราชการที่ถูกแต่งตั้งโยกย้ายย่อมอยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของหัวหน้างานใหม่ โดยการพิจารณาใน
เรื่องต่างๆ ที่เกี่ยวกับสิทธิของข้าราชการ เช่น การก าหนดต าแหน่งหรือสิทธิในการลาพักผ่อน กรณี
เหล่านี้เป็นอ านาจของหัวหน้างานใหม่ที่จะพิจารณา แต่ในกรณีที่เกี่ยวกับเรื่องอ่ืนๆ เช่น การเลื่อน
ต าแหน่งหรือการสอบความผิดทางวินัย กรณีเหล่านี้ให้เป็นอ านาจของหัวหน้างานเดิม ส าหรับ
ระยะเวลาของการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการนั้นจะสิ้นสุดเมื่อพ้นก าหนดระยะเวลาแต่งตั้งโยกย้าย
ตามท่ีก าหนดไว้ในค าสั่งหรือสิ้นสุดเมื่อมีการยกเลิกค าสั่งแล้วแต่กรณี แต่ก่อนการยกเลิกค าสั่งดังกล่าว
จะต้องรับฟังความเห็นจากข้าราชการผู้รับค าสั่งก่อนโดยการออกค าสั่งยกเลิกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้าย
ข้าราชการเป็นอ านาจของหน่วยงานเดิม 
   ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายแบบ “Abordnung” นี้ หากจัดท าเป็นลายลักษณ์
อักษรผู้บังคับบัญชาจะต้องให้เหตุผลไว้ในค าสั่งด้วยตามกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
ค.ศ.1978 ในกรณีที่ข้าราชการผู้รับค าสั่งไม่พอใจค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายตนเอง ข้าราชการผู้นั้นมีสิทธิ
อุทธรณ์และฟ้องโต้แย้งค าสั่งทางปกครอง (Anfechtungsklage) ได้ ทั้งนี้ การใช้สิทธิอุทธรณ์ก็ดีหรือ
การใช้สิทธิฟ้องโต้แย้งค าสั่งก็ดี ย่อมไม่มีผลเป็นการทุเลาการบังคับตามค าสั่งโยกย้ายข้าราชการ
ดังกล่าวแต่ประการใด 
   3)  ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการแบบ “Umstzung”148 
   การแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการแบบ “Umstzung” นี้ ไม่ได้มีบทบัญญัติของ
กฎหมายก าหนดรองรับไว้โดยเฉพาะ และแม้ว่าค าสั่งโยกย้ายข้าราชการแบบ “Umstzung” นี้จะ
ไม่ได้มีพ้ืนฐานการมอบอ านาจไว้เป็นกฎหมายอย่างชัดแจ้ง (Ohne Ausdrückliche Gesetzliche 
Ermächtigungsgrundlage) กล่าวคือ ไม่ได้มีบทบัญญัติของกฎหมายก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการ
มอบอ านาจให้ผู้บังคับบัญชาออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการได้เหมือนกรณีค าสั่งโยกย้าย
ข้าราชการแบบ “Versetzung” และ “Abordnung” ตามนัยมาตรา 26 และมาตรา 27 แห่ง
กฎหมายว่าด้วยข้าราชการของสหพันธ์ ค.ศ.1953 ก็ตาม ความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งแต่งตั้ง
โยกย้ายข้าราชการแบบ “Umstzung” เกิดขึ้นได้สืบเนื่องมาจากเหตุผลที่ว่า ในเรื่องความสัมพันธ์ใน
การปฏิบัติหน้าที่และความไว้เนื้อเชื่อใจกันระหว่างผู้บังคับบัญชากับข้าราชการผู้อยู่ใต้บังคับบัญชานั้น
ข้าราชการผู้อยู่ใต้บังคับบัญชามีหน้าที่ต้องปฏิบัติงานเพ่ือให้งานที่รับผิดชอบสามารถลุล่วงไปได้ด้วยดี
(Amtsführungspflict)  และมีหน้ าที่ ในการเชื่ อ ฟังและปฏิบัติตามค าสั่ งของผู้บั งคับบัญชา
(Gehorsamspflicht) 
   โดยหลักท่ัวไปแล้ว ก่อนที่ผู้บังคับบัญชาจะมีค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการ
แบบ “Umstzung” ผู้บังคับบัญชาจะต้องรับฟังข้าราชการที่จะถูกโยกย้ายนั้นก่อน ทั้งนี้ โดยอาศัย
เหตุผลของเรื่องหน้าที่ในการให้ความช่วยเหลือสงเคราะห์หรือหน้าที่ทางสวัสดิการสังคม 

                                                           

 148มานิตย์ วงศ์เสรี, เรื่องเดิม, หน้า 57-59. 
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   ในทางปฏิบัติที่ผ่านมา ศาลปกครองจะเข้าไปควบคุมตรวจสอบค าสั่งได้โดย
พิจารณาว่า ผู้บังคับบัญชาได้ใช้ดุลพินิจในการออกค าสั่งโยกย้ายไปโดยบกพร่องหรือผิดพลาดหรือไม่
สิ่งที่จะต้องค านึงถึงในการใช้ดุลพินิจออกค าสั่งโยกย้ายข้าราชการแบบ “Umstzung” เช่น มี
ข้อพิจารณาที่ว่าโดยผลของการออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการท าให้ข้าราชการผู้นั้นสูญเสีย
โอกาสในการได้รับสงเคราะห์ช่วยเหลือหรือไม่ หรือต าแหน่งใหม่ที่ข้าราชการผู้นั้นได้รับมีผลท าให้การ
ยอมรับในสังคมของข้าราชการผู้นั้นลดน้อยลงไปหรือไม่ 
   ข้อพิจารณาส าคัญที่จะต้องน ามาใช้ประกอบการพิจารณาในการออกค าสั่ง
แต่งตั้งโยกย้ายแบบ “Umstzung”เสมอมาคือ ปัญหาที่ว่า ภายหลังจากที่ข้าราชการถูกโยกย้ายแล้ว
ภาระหน้าที่การงานในความรับผิดชอบที่แท้จริงของข้าราชการผู้นั้นยังมีความถูกต้องและเหมาะสมอยู่
หรือไม่ ยกตัวย่างเช่น นางสาว ม. รับราชการเป็นข้าราชการในต าแหน่งหัวหน้าแผนกที่ 2 ในกอง
จัดการเกี่ยวกับการก่อสร้างที่พักอาศัยและการจราจร ซึ่งกองนี้แบ่งส่วนราชการออกได้เป็น 6 แผนก 
แต่ละแผนกจะมีเจ้าหน้าที่อย่างน้อย 5 คน ต่อมาได้มีการจัดตั้งแผนกที่ 7 เพ่ิมขึ้นมา โดยแผนกนี้จะมี
เจ้าหน้าที่เพียง 2 คน นางสาว ม. หัวหน้าแผนกที่ 2 ได้ถูกย้ายมาประจ าที่แผนกที่ 7 และให้ปฏิบัติ
หน้าที่ในต าแหน่งหัวหน้าแผนกที่ 7 ที่จัดตั้งขึ้นใหม่นี้ หากข้อเท็จจริงปรากฎว่า นางสาว ม. ไม่มีสิทธิ
เรียกร้องไม่ให้มีการลดจ านวนข้าราชการผู้ร่วมงานซึ่งมีจ านวนไม่น้อยกว่า 5 คนแล้ว จะเห็นว่าค าสั่ง
แต่งตั้งโยกย้ายนางสาว ม. ดังกล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมายเนื่องจากต าแหน่งหรือฐานะของหัวหน้า
แผนกที่ 7 ใหม่ที่นางสาว ม. โดยจะมีเจ้าหน้าที่ผู้ร่วมงานเพียง 2 คนนี้ เป็นต าแหน่งที่ไม่ถูกต้องและ
เหมาะสมกับต าแหน่งหน้าที่เดิมของนางสาว ม. ซึ่งมีเจ้าหน้าที่ผู้ร่วมงานน้อยลงนั่นเอง 

3.2.1.3  สถานะทางกฎหมายของค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการ 
  สถานะทางกฎหมายของค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการในประเทศเยอรมัน สามารถ
แย่งออกได้เป็น 2 ประเภทใหญ่ๆ149คือ 

1)  ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการที่มีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง 
        ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการที่มีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครองนั้นใน
ประเทศเยอรมันได้บัญญัติไว้เป็นกฎหมายปรากฎอยู่ใน มาตรา 26 และมาตรา 27 แห่งกฎหมายว่า
ด้วยข้าราชการของสหพันธ์ ค.ศ.1953 (Bundesbeamtengesetz vom 14. Juli 1953) ซึ่งมีทั้งหมด 
2ประเภท ดังนี้ 
        (1)  ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการแบบ “Versetzung” ตามมาตรา
26 แห่งกฎหมายว่าด้วยข้าราชการของสหพันธ์ ค.ศ. 1953 ดังที่กล่าวมาแล้วนั้นสามารถสรุป
ความหมายได้ว่า เป็นค าสั่งที่ข้าราชการได้รับมอบหมายให้ไปปฏิบัติหน้าที่ในภาระหน้าที่ อ่ืนใน
ต าแหน่งอื่น ซึ่งอาจอยู่ในขอบเขตของงานในความรับผิดชอบของผู้บังคับบัญชาเดิมหรือไม่ก็ได้ 
        (2)  ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการแบบ “Abordnung” ตามนัย
มาตรา 27 แห่งกฎหมายว่าด้วยข้าราชการของสหพันธ์ ค.ศ.1953 ดังที่ได้กล่าวมาแล้วนั้นสามารถสรุป
ความหมายได้ว่า เป็นค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายที่มอบหมายให้ข้าราชการไปปฏิบัติหน้าที่เป็นการชั่วคราว

                                                           

 149เรื่องเดียวกัน, หน้า 53-58. 



75 

ในงานหรือภาระหน้าที่หรือความรับผิดชอบที่สอดคล้องเหมาะสมกับตัวข้าราชการผู้นั้นในต าแหน่งที่
เปลี่ยนไป 
        โดยทั้งค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการแบบ “Versetzung” ตามนัย
มาตรา 26 และแบบ “Abordnung” ตามนัยมาตรา 27 แห่งกฎหมายว่าด้วยข้าราชการของสหพันธ์ 
ค.ศ.1953 นั้น มีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครองตามความหมายของมาตรา 35 แห่งกฎหมายว่าด้วยวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง ค.ศ.1976 (Verwaltungsverfahrensgesetz vom 25 Mai 1976)150 
   2)  ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการที่มีลักษณะเป็นมาตรการภายในของ 

    ฝ่ายปกครอง 
   ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการที่มีลักษณะเป็นเพียงมาตรการภายในของ
ฝ่ายปกครอง หรือที่เรียกว่า ค าสั่งโยกย้ายข้าราชการแบบ “Umstzung” ค าสั่งประเภทนี้เป็นเพียง
มาตรการภายในของผู้บังคับบัญชา เนื่องจากไม่มีบทบัญญัติของกฎหมายก าหนดรองรับไว้หรือก าหนด
หลักเกณฑ์การออกค าสั่งไว้โดยเฉพาะ แต่เกิดขึ้นจากความสัมพันธ์ในการปฏิบัติหน้าที่และความไว้
เนื้อเชื่อใจกันระหว่างผู้บังคับบัญชากับข้าราชการผู้อยู่ภายใต้บังคับ เพราะข้าราชการผู้อยู่ภายใต้
บังคับบัญชามีหน้าที่ต้องปฏิบัติงานที่รับผิดชอบให้ส าเร็จลุล่วงไปได้ด้วยดี  ทั้งมีหน้าที่เชื่อฟังและ
ปฏิบัติตามค าสั่งของผู้บังคับบัญชาด้วยเช่นเดียวกัน 
  3.2.1.4  เงื่อนไขในการออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้าย 
  เงื่อนไขก่อนการฟ้องคดีปกครอง ผู้ฟ้องคดีจะต้องผ่านขั้นตอนการอุทธรณ์ภายใน
ฝ่ายปกครองมาก่อน ซึ่งหลักการด าเนินการเพ่ือแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายให้ครบขั้นตอน
ตามท่ีกฎหมายก าหนดไว้ก่อนฟ้องคดีปกครองในสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน เป็นหลักการที่เกี่ยวข้อง
กับกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง โดยก าหนดให้ระบบอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองเป็นระบบ
บังคับก่อนฟ้องคดีเพ่ือให้เป็นเครื่องมือในการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายและความชอบ
ด้วยวัตถุประสงค์ของนิติกรรมทางปกครองในชั้นฝ่ายปกครองและเป็นเงื่อนไขในการรับฟ้องคดี
ดังกล่าว เพราะถือว่าองค์กรศาลไม่สามารถตรวจสอบทบทวนความชอบด้วยวัตถุประสงค์ของนิติ
กรรมทางปกครองได้ 
  ก่อนจะฟ้องคดีผู้ฟ้องจะต้องผ่านขั้นตอนการร้องขอภายในก่อนเพ่ือให้มีการควบคุม
ตรวจสอบถึงความชอบด้วยกฎหมายและชอบด้วยเนื้อหาหรือวัตถุประสงค์ของกฎหมาย ผู้ฟ้องคดี
จะต้องร้องขอภายใน 1 เดือนนับแต่ได้รับค าสั่ง โดยยื่นต่อเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ออกค าสั่งทางปกครองให้
ตนเป็นผู้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย ถ้าเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ออกค าสั่งนั้นเห็นว่าการร้องขอมีเหตุผล
ก็ให้วินิจฉัยใหม่ได้ แต่ถ้าไม่เห็นด้วยก็ให้ส่งค าร้องไปให้คณะกรรมการของฝ่ายปกครองพิจารณา
วินิจฉัยและออกเป็นค าวินิจฉัยอุทธรณ์ของฝ่ายปกครอง หน้าที่ของคณะกรรมการนี้คือ การแสวงหา
ข้อเท็จจริง การเปิดโอกาสให้ผู้ฟ้องคดีและเจ้าหน้าที่ของรัฐผู้ถูกร้องเรียนติดต่อกันโดยตรงเป็นการ
ภายในเพื่อกลั่นกรองและหาแนวทางแก้ไขก่อนที่จะเป็นคดีขึ้นสู่ศาล และถ้าคณะกรรมการดังกล่าวไม่
อาจหาแนวทางแก้ไขปัญหาได้ผู้ฟ้องคดีจึงจะมีสิทธิน าคดีมาฟ้องร้องต่อศาลปกครอง ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิที่
จะฟ้องต่อศาลปกครองภายใน 1 เดือนนับแต่ได้รับค าวินิจฉัยอุทธรณ์นั้น 
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  หลักการด าเนินการเพ่ือแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายให้ครบขั้นตอนตามที่
กฎหมายก าหนดไว้ก่อนฟ้องคดีในสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมันเป็นหลักการที่เกี่ยวข้องกับกระบวนการ
ยุติธรรมทางปกครอง โดยก าหนดให้ระบบอุทธรณ์ภายในการฟ้องคดีปกครองเป็นระบบบังคับก่อน
ฟ้องคดี เพ่ือให้เป็นเครื่องมือในการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายและความชอบด้วย
วัตถุประสงค์ของนิติกรรมทางปกครองในชั้นฝ่ายปกครองและเป็นเงื่อนไขในการรับฟ้องคดีดังกล่าว 
เพราะถือว่าองค์กรศาลไม่สามารถตรวจสอบทบทวนความชอบด้วยวัตถุประสงค์ของนิติกรรมทาง
ปกครองได้ ทั้งนี้ ระบบอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีสามารถแบ่งออก
ได้เป็น 2 ระบบคือ151 
   1) ระบบปกติ โดยทั่วไปแล้วฝ่ายปกครองต้องรับผิดชอบตรวจสอบการ
กระท าของตน หากมีค าสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายก็มีหน้าที่ที่จะต้องเพิกถอนเว้นแต่ค าสั่งนั้นจะกระทบ
ประโยชน์ของบุคคลผู้สุจริต ดังนั้น หากมีการอุทธรณ์ไม่ว่าเมื่อใดเจ้าหน้าที่ย่อมน ามาพิจารณาได้
เพียงแต่ไม่ถือเป็นหน้าที่จะต้องกระท า เป็นแต่เพียงดุลพินิจว่าจะกระท าก่อนฟ้องคดีหรือไม่ก็ได้ตาม
หลักกฎหมายในเรื่องการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองซึ่งไม่มีระยะเวลาที่ขีดคั่นไว้แต่อย่างใด ด้วยเหตุนี้
หากพ้นระยะเวลาอุทธรณ์ไม่ว่าจะเป็นระบบอุทธรณ์บังคับหรือไม่ เจ้าหน้าที่ก็มีดุลพินิจที่จะทบทวน
ตรวจสอบการกระท าทางปกครองได้ หรือแม้จะพิจารณาใหม่โดยก าหนดให้มีภาระเพ่ิมมากขึ้นก็
สามารถกระท าได้ ทั้งนี้การอุทธรณ์ในระบบนี้ไม่มีผลเป็นเงื่อนไขในการฟ้องคดีของศาลปกครองแต่
อย่างใด 
   2) ระบบบังคับ หลักการด าเนินการเพ่ือแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหาย
ให้ครบขั้นตอนที่กฎหมายก าหนดก่อนฟ้องคดีปกครองในสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีก าหนดอยู่ใน
มาตรา 68 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีของศาลปกครอง ค.ศ.1960 (VwGO) ว่าการฟ้อง
เกี่ยวกับค าสั่งทางปกครองจะต้องมีการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อนเสมอ มิฉะนั้น ศาลปกครอง
จะไม่รับฟ้อง ดังนั้นการอุทธรณ์ในระบบบังคับก่อนฟ้องคดีจึงเกิดขึ้นจากกฎหมายวิธีพิจารณาคดีของ
ศาลปกครองไม่ได้เกิดจากการก าหนดไว้ในเนื้อหาของพระราชบัญญัติฉบับต่างๆ ระบบอุทธรณ์บังคับ
ก่อนฟ้องคดีจึงผูกติดกับวัตถุประสงค์ในการฟ้องคดีด้วย หากฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง
หรือฟ้องขอให้ออกค าสั่งทางปกครองจะต้องมีการอุทธรณ์ก่อนที่จะฟ้องต่อศาลเสมอมิฉะนั้นศาลจะไม่
รับฟ้องส่วนค าฟ้องอ่ืนจะไม่อยู่ภายใต้บังคับนี้ ทั้งนี้ระบบอุทธรณ์บังคับก่อนฟ้องคดีจะไม่ใช้กับกรณี
ดังต่อไปนี้ 
   กรณีที่ค าสั่ งทางปกครองออกโดยเจ้าหน้าที่ระดับสูงของในรัฐหรือ
สหพันธรัฐตามมาตรา 68 วรรคหนึ่ง (1) (VwGO) เนื่องจากค าวินิจฉัยหรือการตัดสินใจดังกล่าวไม่มี
เจ้าหน้าที่ระดับสูงกว่ามาควบคุมตรวจสอบได้อีกแล้ว เช่น ประธานาธิบดี นายกรัฐมนตรี หรือ
รัฐมนตรี กรณีที่บุคคลที่สามซึ่งได้รับผลกระทบจากค าวินิจฉัยอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 
68 วรรคหนึ่ง (2) (VwGO) เนื่องจากมีการอุทธรณ์มาครั้งหนึ่ง แล้วในเรื่องนั้นจึงสมควรให้ฟ้องคดีได้
โดยตรง 
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   กล่าวโดยสรุปจะเห็นได้ว่า หลักการด าเนินการเพ่ือแก้ไขความเดือดร้อน
หรือเสียหายให้ครบขั้นตอนก่อนฟ้องคดีปกครองในสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมันเป็นหลักการที่มี
การศึกษาและบัญญัติไว้เป็นลายลักษณ์อักษรในมาตรา 68 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีของ
ศาลปกครอง ค.ศ.1960 โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้ฝ่ายปกครองได้ทบทวนเกี่ยวกับความชอบด้วย
วัตถุประสงค์ของค าสั่งทางปกครองซึ่งไม่อยู่ในอ านาจของศาลปกครอง การใช้หลักการนี้ในสหพันธ์
สาธารณรัฐเยอรมนีจึงมีลักษณะปรับใช้ข้อพิพาทในแต่ละกรณีกับหลักกฎหมายที่ก าหนดไว้ อย่างไรก็
ตาม การใช้หลักการด าเนินการเพ่ือแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายให้ครบขั้นตอนตามที่กฎหมาย
ก าหนดไว้ก่อนฟ้องคดีปกครองต่างเป็นไปเพ่ือการจัดระบบทบทวนค าสั่งทางปกครองและแสดง
ความสัมพันธ์ระหว่างเขตอ านาจการทบทวนค าสั่งทางปกครองโดยฝ่ายปกครองและเขตอ านาจการ
ทบทวนค าสั่งทางปกครองโดยศาล ซึ่งเป็นลักษณะเด่นในกระบวนการยุติธรรมทางปกครองในคดีฟ้อง
โต้แย้งค าสั่งทางปกครอง  
 
 3.2.2  หลักกำรควบคุมควำมชอบด้วยกฎหมำย (Rechtsmäßigkeit) 
 หลักการควบคุมฝ่ายปกครองนั้นถือได้ว่า “การควบคุมความชอบด้วยกฎหมาย” เป็น
ศูนย์กลางของการควบคุมฝ่ายปกครอง ทั้งนี้เพราะ “หลักการกระท าทางปกครองต้องชอบด้วย
กฎหมาย” เป็นหลักการพ้ืนฐานซึ่งมีผลต่อการควบคุมฝ่ายปกครอง ด้วยเหตุนี้เอง การควบคุมฝ่าย
ปกครองทุกลักษณะจึงสามารถอ้างการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของฝ่ายปกครองได้ ไม่ว่าจะ
เป็นการควบคุมภายในฝ่ายปกครองเอง เช่น การควบคุมโดยผู้บังคับบัญชาก็ดี โดยผู้มีอ านาจก ากับ
ดูแลก็ดี หรือการควบคุมโดยองค์กรภายนอก เช่น การควบคุมทางการเมืองก็ดี การควบคุมโดยองค์กร
อิสระต่างๆ ก็ดี รวมไปถึงการควบคุมโดยองค์กรตุลาการก็ดี ล้วนแต่มุ่งที่จะควบคุมความชอบด้วย
กฎหมายของฝ่ายปกครองได้ทั้งสิ้น ด้วยเหตุนี้เองจึงถือได้ว่าการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายเป็น
แกนกลางของการควบคุมฝ่ายปกครอง ข้อพิจารณาที่จะต้องพิจารณาต่อไปคืออะไรเป็นเกณฑ์ในการ
ควบคุมความชอบด้วยกฎหมาย ในการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายอาจแบ่งเกณฑ์ในการพิจารณา
ได้ 2 หลักเกณฑ์152 หลักความชอบด้วยกฎหมายในทางวิธีสบัญญัติหรือในทางรูปแบบ ( die 
Formelle Rechtsmäßigkeit) และหลักความชอบด้วยกฎหมายในทางสารบัญญัติหรือในทางเนื้อหา 
(die Materielle Rechtsmäßigkeit) ดังจะกล่าวถึงโดยละเอียดในหัวข้อที่ 3.2.4 
 

3.2.3  กำรควบคุมควำมชอบด้วยวัตถุประสงค์ (Zweekmäßigkeit) หรือกำรควบคุม 
        ควำมเหมำะสม 

 ในขณะที่การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายแบ่งเกณฑ์ในการตรวจสอบออกเป็น
ความชอบด้วยกฎหมายในทางวิธีสบัญญัติและความชอบด้วยกฎหมายในทางสารบัญญัติ ซึ่งหากแยก
ลักษณะของกระบวนการในการใช้กฎหมายออกเป็น 2 ส่วน คือ ส่วนองค์ประกอบของกฎหมายและ

                                                           

 152Hartmut Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, 8 Auf (N.p.: München 
1992), s. 215 อ้างถึงใน บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักกฎหมำยเกี่ยวกับกำรควบคุมฝ่ำยปกครอง, พิมพ์
ครั้งที่ 5 (กรุงเทพมหานคร: วิญญูชน. 2556), หน้า 36-49. 
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ส่วนผลของกฎหมาย การตรวจสอบความชอบด้ว ยกฎหมายย่อมครอบคลุมทั้ งในส่วนของ
องค์ประกอบของกฎหมายและส่วนของผลของกฎหมาย แต่ในขณะที่การควบคุมความเหมาะสมส่วน
ใหญ่แล้วเป็นการควบคุมในส่วนของผลของกฎหมย และการตรวจสอบความเหมาะสมจะเกิดได้เฉพาะ
กรณีท่ีกฎหมายก าหนดผลของกฎหมายไว้มากกว่าหนึ่งทางเลือกเพ่ือให้เจ้าหน้าที่ของรัฐสามารถเลือก
ผลของกฎหมายได้ 2 ลักษณะ คือ ผลของกฎหมายที่มีลักษณะผูกพันเจ้าหน้าที่และผลของกฎหมายที่
กฎหมายก าหนดให้เจ้าหน้าที่เลือกผลอย่างใดอย่างหนึ่งที่เหมาะสมได้ ซึ่งการเลือกผลอย่างใดอย่าง
หนึ่งนี้เรียกว่า “ดุลพินิจ” 
 ตามหลักนิติรัฐ มีหลักการส าคัญประการหนึ่งอยู่คือ หลักกการกระท าทางปกครองต้องชอบ
ด้วยกฎหมาย (Gersetzmaessigkeit der Verwaltung) ซึ่งแบ่งเป็นหลักย่อยได้ 2 หลัก คือ หลัก
ความมาก่อนของกฎหมาย (der Grundsatz des Vorrangs des Gesetzes) และหลักเงื่อนไขของ
กฎหมาย (der Grundsatz des Vorbehaltes des Gesetzes) หลักแรกเรียกร้องว่า การกระท าทาง
ปกครองจะขัดต่อกฎหมายมิได้ แต่ในขณะที่หลักที่สองกลับเรียกร้องว่า การกระท าทางปกครองที่
กระทบต่อสิทธิของบุคคลจะต้องมีกฎหมายให้อ านาจในการกระท าของฝ่ายปกครอง  จากหลัก
พ้ืนฐานดังกล่าวจะเห็นได้ว่า การกระทางปกครองทั้งหลายมีขอบเขตอยู่ที่จะต้องไม่เป็นการกระท าที่
ขัดต่อกฎหมายทั้งหลาย ในนัยนี้กฎหมายจึงเป็นขอบเขตของการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง ใน
ขณะเดียวกันการที่ฝ่ายปกครองจะมีอ านาจกระท าการอย่างใดอย่างหนึ่งได้นั้นก็จะต้องมีกฎหมาย
บัญญัติให้อ านาจไว้เช่นเดียวกัน กฎหมายในนัยนี้จึงเป็นที่มาของอ านาจในการกระท าของฝ่าย
ปกครอง หากกล่าวโดยสรุปถึงหลักย่อยทั้งสองประการดังกล่าวข้างต้นอาจสรุปได้ว่า กฎหมายเป็น
ที่มาและเป็นข้อจ ากัดการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองด้วย 
 โดยที่กฎหมายเป็นทั้งที่มาและข้อจ ากัดของการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองดังกล่าว กฎหมาย
จึงเป็นพ้ืนฐานที่ส าคัญส าหรับการกระท าของฝ่ายปกครอง โดยที่การตรากฎหมายขององค์กรนิติ
บัญญัติตามหลักนิติรัฐมีข้อเรียกร้อง 2 ประการ คือ หลักนิติรัฐเรียกร้องให้ฝ่ายนิติบัญญัติตรากฎหมาย
ให้ชัดเจนเพ่ือประชาชนจะได้ทราบว่ามีกฎหมายบัญญัติห้ามหรือให้สิทธิตนไว้อย่างไรบ้าง และ
ประการที่สองหลักนิติรัฐเรียกร้องให้มีองค์กรตุลาการเพ่ือเป็นหลักประกันสิทธิให้แก่ประชาชนในกรณี
ที่ได้รับความเสียหายจากการกระท าของฝ่ายปกครอง 
 ข้อเรียกร้องของหลักนิติรัฐที่เรียกร้องให้ฝ่ายนิติบัญญัติตรากฎหมายให้ชัดเจนเพ่ือให้
ประชาชนสามารถทราบได้ว่ากฎหมายบัญญัติห้ามหรือให้สิทธิตนไว้อย่างไรบ้างนี้เองที่จะไปเกี่ยวข้อง
กับเรื่องการใช้ดุลพินิจแก่ฝ่ายปกครอง โดยที่การตรากฎหมายของฝ่ายนิติบัญญิมีข้อจ ากัดที่ไม่
สามารถก าหนดรายละเอียดทุกอย่างในตัวพระราชบัญญัติได้ ในบางกรณีจ าเป็นที่จะต้องก าหนดให้
ผู้ใช้กฎหมายซึ่งหมายถึงฝ่ายปกครองมีดุลพินิจที่จะเลือกผลของกฎหมายอันใดอันหนึ่งให้เหมาะสม
สอดคล้องกับกรณีนั้นๆ ดังนั้น อาจกล่าวได้ว่า การตรากฎหมายให้ฝ่ายปกครองมีดุลพินิจนั้นเป็น
ข้อจ ากัดในการตรากฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติที่ไม่สามารถบัญญัติรายละเอียดในทุกกรณีของ
ข้อเท็จจริงได้ครบถ้วน 
 อย่างไรก็ตาม เมื่อกฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติจ าเป็นต้องบัญญัติให้ฝ่ายปกครองมีดุลพินิจใน
การใช้กฎหมายแล้ว กรณีย่อมไม่ได้หมายความว่าฝ่ายปกครองสามารถใช้ดุลพินิจของตนอย่างไรก็ได้  
ด้วยเหตุนี้เอง หลักนิติรัฐจึงมีข้อเรียกร้องว่า การใช้อ านาจของฝ่ายปกครองที่ไปกระทบสิทธิของบุคคล
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ย่อมถูกควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรตุลาการได้ ในกรณีที่มีการกล่าวอ้างว่าการใช้ดุลพินิจของฝ่าย
ปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมาย กรณีนี้เมื่อมีการฟ้องคดีต่อศาลในเรื่องนี้มีปัญหาในทางกฎหมายว่าศาล
มีอ านาจควบคุมตรวจสอบการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองแค่ไหนเพียงใด 
 

3.2.4  กำรควบคุมตรวจสอบดุลพินิจในกำรออกค ำสั่งแต่งตั้งโยกย้ำยข้ำรำชกำรโดยศำล 
        ปกครองในสหพันสำธำรณรัฐเยอรมนี 

 แบ่งออกเป็นหลักความชอบด้วยกฎหมายในทางวิธีสบัญญัติหรือในทางรูปแบบ หลัก
ความชอบด้วยกฎหมายในทางสารบัญญัติหรือในทางเนื้อหา ดังต่อไปนี้ 
  3.2.4.1  หลักความชอบด้วยกฎหมายในทางวิธีสบัญญัติหรือในทางรูปแบบ (Die  

 Formelle Rechtsmäßigkeit) 
  การพิจารณาความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งแต่งตั้งงโยกย้ายที่เป็นการกระท า
ในทางกฎหมาย โดยเฉพาะอย่างยิ่งจะต้องพิจารณาเกณฑ์ในเรื่องอ านาจหน้าที่ กระบวนการและแบบ
ของการกระท า ดังนี้ 
   1)  เกณฑ์ในเรื่องอ านาจหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ (Zuständigkeit) 
                               ข้อพิจารณาเกีย่วกับอ านาจหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ หมายถึง เจ้าหน้าที่คนใดมี
หน้าที่จะต้องด าเนินการในเรื่องนั้น ในการพิจารณาเกี่ยวกับอ านาจหน้าที่อาจแยกพิจารณาออกเป็น
อ านาจหน้าที่ในทางเนื้อหากับอ านาจหน้าที่ในทางพ้ืนที่153 
   อ านาจหน้าที่ในทางเนื้อหา (Die Sachliche Zuständigkeit) เกณฑ์ในการ
ก าหนดอ านาจหน้าที่ในทางเนื้อหาถือการพิจารณาจากภารกิจของเจ้าหน้าที่ ซึ่งแยกเกณฑ์ในการ
พิจารณาภาระหน้าที่ในทางเนื้อหาได้ดังนี้ 
   พิจารณาว่าเป็นอ านาจหน้าที่ในขอบเขตของหน่วยใด เช่น อ านาจหน้าที่ใน
เรื่องใดเรื่องหนึ่งอยู่ในอ านาจของกระทรวงสาธารณะสุขซึ่งในกระทรวงสาธารณะสุขมีหลายหน่วยงาน 
ในเบื้องต้นจึงต้องพิจารณาว่า อ านาจหน้าที่ดังกล่าวอยู่ในอ านาจของหน่วยงานใด 
   พิจารณาว่าเป็นอ านาจหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ระดับใด หลังจากทราบแล้วว่า
อ านาจหน้าที่นั้นอยู่ที่หน่วยงานใด ประการต่อมาจะต้องพิจารณาว่าอ านาจหน้าที่นั้นเจ้าหน้าที่ระดับ
ใดมีอ านาจในเรื่องนั้น กล่าวคือ เป็นอ านาจหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ระดับสูงหรือระดับล่าง 
   อ านาจหน้าที่ในทางพ้ืนที่ (Die Ortliche Zuständigkeit) นั้นเป็นการ
พิจารณาว่าความมุ่งหมายของการกระท าของเจ้าหน้าที่นั้นอยู่ในขอบเขตของทางพ้ืนที่ที่เจ้าหน้าที่
นั้นๆ มีอ านาจหรือไม่ หากการกระท าของเจ้าหน้าที่นั้นไม่ได้อยู่ในเขตพ้ืนที่ของเจ้าหน้าที่นั้นๆ 
เจ้าหน้าที่ก็ไม่มีอ านาจที่จะกระท าการในเรื่องดังกล่าวได้  แม้ว่าเจ้าหน้าที่มีอ านาจตามกฎหมายแล้วก็
ตามก็ยังคงต้องมีการตรวจสอบในเรื่องการออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายซึ่งจะต้องปรากฏกรณีว่าเจ้าหน้าที่
ที่จะออกค าสั่งต้องมีความเป็นกลาง 

                                                           

 153Ule, Verwaltungsverfahrensrecht, 4 Auf (N.p.: München, 1995), s. 86 อ้างถึง
ใน บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักกฎหมำยเกี่ยวกับกำรควบคุมฝ่ำยปกครอง, พิมพ์ครัง้ที่ 5 
(กรุงเทพมหานคร: วิญญูชน, 2556), หน้า 36-37. 
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   2)  เกณฑ์ในเรื่องของกระบวนการขั้นตอน (Verfahren)  
   หลักเกณฑ์ในเรื่องกระบวนการขั้นตอนนั้นโดยหลักพ้ืนฐานแล้วในส่วนที่
เกี่ยวกับกระบวนการขั้นตอนมักเป็นเรื่องของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่จะด าเนินการให้บรรลุ
วัตถุประสงค์ของกฎหมาย แต่อย่างไรก็ตาม มีกระบวนการขั้นตอนบางประการที่กฎหมายก าหนดให้
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องด าเนินการตามท่ีกฎหมายก าหนดหากไม่ด าเนินการตามท่ีก าหนดอาจส่งผล
ให้การออกค าสั่งไม่ชอบด้วยกฎหมายได้ เช่น หลักการยื่นค าร้อง หลักการรับฟังความบุคคลที่
เกี่ยวข้อง หลักการปรึกษาหารือหรือการขอความเห็นชอบจากหน่วยงานอ่ืน เป็นต้น หลักต่างๆ 
เหล่านี้เป็นหลักการที่ก าหนดในเรื่องของกระบวนการขั้นตอนโดยเฉพาะอย่างยิ่งในกรณีของการออก
ค าสั่งทางปกครอง 

  แบบของการกระท า เป็นสาระส าคัญอีกประการหนึ่งที่อาจจะส่งผลท าให้
การออกค าสั่งของฝ่ายปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมายได้ กฎหมายที่ก าหนดในเรื่องของแบบของการ
กระท าอาจเป็นกฎหมายปกครองเฉพาะเรื่อง 

  หลักการให้เหตุผล (Begründung) การให้เหตุผลถือว่าเป็นสาระส าคัญใน
ส่วนของวิธีสบัญญัติประการหนึ่ง ค าสั่งที่ออกเป็นลายลักษณ์อักษรแต่ไม่มีการให้เหตุผลในค าสั่งอาจ
เป็นค าสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายในทางวิธีสบัญญัติได้  
  3.2.4.2  หลักความชอบด้วยกฎหมายในทางสารบัญญัติหรือในทางเนื้อหา (Die  

 Materielle Rechtsmäßigkeit) 
  หลักความชอบด้วยกฎหมายในทางสารบัญญัติมีหลักเกณฑ์ดังนี้154 

1) การออกค าสั่งจะต้องไม่ขัดแย้งกับกฎหมายรวมทั้งหลักกฎหมายทั่วไป  
    กรณีย่อมเป็นที่เข้าใจกันโดยทั่วไปว่าการออกแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการที่
ออกโดยอาศัยอ านาจจากกฎหมายฉบับใดฉบับหนึ่งจะต้องไม่ขัดแย้งกับกฎหมายแม่บทที่ให้อ านาจใน
การออกค าสั่งนั้น  นอกเหนือจากจะไม่ขัดแย้งกับกฎหมายที่ให้อ านาจแล้วยังจะต้องไม่ขัดแย้งกับ
กฎหมายทั้งหลายที่ยังมีผลใช้บังคับอยู่ นอกจากนี้จะต้องไม่ขัดแย้งกับหลักกฎหมายทั่วไปด้วย หลักที่
ห้ามไม่ให้ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายขัดแย้งกับกฎหมายนี้เรียกว่า “หลักความมาก่อนของกฎหมาย”
(Grundsatz des Vorrangs des Gesetzes) หลักการนี้เป็นหลักที่เรียกร้องในทางปฏิเสธที่ห้ามไม่ให้
การออกค าสั่งไปขัดแย้งกับกฎหมายฉบับใดฉบับหนึ่ง 

2) กฎหมายที่ ใ ห้ อ า น า จออกค า สั่ ง จ ะต้ อ ง ชอบด้ ว ยกฎหมา ย
(Ermächtigungsgrundlage) 

   ในกรณีนี้นอกเหนือจากจะต้องตรวจสอบว่าการออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายมี
กฎหมายให้อ านาจหรือไม่แล้วซึ่งเป็นไปตามหลักที่ว่า “หลักเงื่อนไขของกฎหมาย” (der Grundsatz 
der Vorbehalter des Gesetzes) กล่าวคือ การที่จะออกค าสั่งโดยเฉพาะอย่างยิ่งในกรณีที่อาจ
กระทบสิทธิของบุคคล เงื่อนไขที่ส าคัญประการหนึ่งคือจะต้องมีกฎหมายให้อ านาจในการออกค าสั่ง

                                                           

 154บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักกฎหมำยเกี่ยวกับกำรควบคุมฝ่ำยปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ 5  
(กรุงเทพมหานคร: วิญญูชน, 2556), หน้า 40-47. 
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ด้วย  กรณีไม่ได้หมายความว่าเมื่อมีกฎหมายให้อ านาจในการออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายแล้วจะถือว่า
ค าสั่งชอบด้วยกฎหมาย กล่าวคือ มีกรณีที่ต้องตรวจสอบดังนี้  
   ประการแรก  หากกฎหมายที่ให้อ านาจนั้นเป็นพระราชบัญญัติจะต้อง
ตรวจสอบว่าพระราชบัญญัตินั้นมีปัญหาเรื่องความชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือไม่  
   ประการที่สอง  หากกฎหมายที่ให้อ านาจนั้นเป็น “กฎหมายล าดับรอง” 
จะต้องตรวจสอบว่ากฎหมายล าดับรองนั้นมีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ ซึ่งต้อง
ตรวจสอบทั้งความชอบด้วยกฎหมายกับกฎหมายระดับพระราชบัญญัติและความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ
ด้วย  ดังนั้น ในกรณีที่ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายที่ออกโดยอ านาจตามกฎหมายที่ขัดต่อรัฐธรรมนูญหรือขัด
ต่อกฎหมายระดับพระราชบัญญัติย่อมมีผลท าให้ค าสั่งไม่ชอบด้วยกฎหมายไปด้วย 

3) ก า ร อ อ ก ค า สั่ ง จ ะ ต้ อ ง ไ ม่ มี ข้ อ บ ก พร่ อ ง ใ น ก า ร ใ ช้ ดุ ล พิ นิ จ
(Ermessensfehlerfreiheit)  

     ในกรณีที่กฎหมายได้ก าหนดให้เจ้าหน้าที่มีอิสระในการเลือกมาตรการใด
มาตรการหนึ่งที่อยู่ในส่วนผลของกฎหมายซึ่งเรียกว่า “ดุลพินิจ”155 เจ้าหน้าที่ก็จะต้องใช้ดุลพินิจใน
ขอบเขตที่กฎหมายก าหนด การไม่ใช้ดุลพินิจตามที่กฎหมายก าหนดย่อมท าให้ค าสั่งไม่ชอบด้วย
กฎหมายได้  การใช้ดุลพินิจที่เป็นความบกพร่องของกฎหมายแยกออกได้ดังนี้  
         (1)  การใช้ดุลพินิจเกินขอบเขตที่กฎหมายก าหนด ( Ermessen 
suberschreitung) 
         (2)  การไม่ใช้ดุลพินิจ (Ermessennichtgebrauch) 
         (3)  การใช้ดุลพินิจโดยขัดกับวัตถุประสงค์ของกฎหมาย (Ermessen 
smißbrauch) 
         (4)  การใช้ดุลพินิจละเมิดสิทธิขั้นพ้ืนฐานหรือหลักกฎหมายปกครอง
ทั่วไป (Verstoßgegen Grundrechte Undallgemeine Verwaltungsgrundsätze) 
   การควบคุมตรวจสอบดุลพินิจในการออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการ
โดยศาลปกครองในประเทศเยอรมัน ศาลปกครองได้เข้าไปตรวจสอบค าว่า “ความต้องการหรือความ
จ าเป็นของหน่วยงาน” และ “เหตุผลในเรื่องการปฏิบัติหน้าที่หรือเพ่ือประโยชน์ของหน่วยงาน” โดย
ศาลปกครองสูงสุดของสหพันธ์เห็นว่าค าดังกล่าวเป็นถ้อยค าทางกฎหมายที่ไม่มีความแน่นอนชัดเจน
ในตัวเอง  ไม่เฉพาะเจาะจงและไม่ใช่เรื่องของการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง ศาลจึงถือว่าตนมี
อ านาจเข้าไปตรวจสอบได้  ปรากฏตามค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดของสหพันธ์ เดือนมกราคม 
ค.ศ.1967 (BVere GE 26, 65)156 
   อย่างไรก็ดี แม้การตัดสินใจในการออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการทั้ง
โดยอาศัยเหตุผลในเรื่องความต้องการหรือความจ าเป็นของหน่วยงานตามค าร้องขอของข้าราชการนั้น
จะขึ้นอยู่กับดุลพินิจของผู้บังคับบัญชาว่าจะพิจารณาเห็นสมควรให้มีค าสั่งให้โยกย้ายข้าราชการ

                                                           

 155กมลชัย รัตนสกาวงศ์, พื้นฐำนควำมรู้ทั่วไปหลักกฎหมำยปกครองเยอรมัน
(กรุงเทพมหานคร: นิติธรรม, 2537), หน้า 165. 
 156Ulrich Battis, op.cit., s. 312 อ้างถึงใน ศุลีพร พิศาล, เรื่องเดิม. 
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ดังกล่าวหรือไม่  จึงท าให้ศาลปกครองเข้าไปควบคุมตรวจสอบการใช้ดุลพินิจของผู้บังคับบัญชาได้ใน
ขอบเขตที่จ ากัดเท่านั้น  แต่สิ่งที่ศาลปกครองจะสามารถน ามาใช้ประกอบการพิจารณาได้คือ เรื่อง
ประสิทธิภาพของการบริหารจัดการข้อพิจารณาโดยทั่วไปในเรื่องแผนงานจัดการบุคลากร โดยอาศัย
เหตุผลเกี่ยวกับหน้าที่ของผู้บังคับบัญชาในการให้ความสงเคราะห์ช่วยเหลือหรือหน้าที่ในด้าน
สวัสดิการ  ท าให้ศาลปกครองสามารถน าเรื่องเกี่ยวกับผลประโยชน์ส่วนบุคคลของข้าราชการมา
ประกอบการพิจารณาในการควบคุมตรวจสอบการใช้ดุลพินิจในการออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้าย
ข้าราชการได้157 
   จึ งอาจกล่ าวได้ว่ า  การออกค าสั่ งแต่งตั้ ง โยกย้ ายข้าราชการแบบ
“Versetzung” ข้าราชการที่ถูกแต่งตั้งโยกย้ายจะต้องสามารถคาดคิดและยอมรับได้ถึงผลกระทบที่จะ
เกิดข้ึนกับข้าราชการผู้นั้นเอง ดังนั้น ข้าราชการผู้นั้นจึงไม่อาจโต้แย้งในเรื่องของความไม่พอใจของผล
ที่เกิดขึ้นตามมาภายหลังได้  แต่อย่างไรก็ดี ศาลปกครองสูงสุดของสหพันธ์ก็ได้ตัดสินว่าแม้กรณีจะ
เป็นไปตามหลักทั่วไปดังกล่าวข้างต้นก็ตาม แต่ในการตัดสินใจใช้ดุลพินิจออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้าย
ผู้บังคับบัญชาก็จะต้องพิจารณาให้ความส าคัญและค านึงถึงประโยชน์ส่วนได้เสียที่ชอบธรรมหรือที่
สมควรได้รับในขอบข่ายของเรื่องส่วนตัวของข้าราชการที่จะถูกแต่งตั้งโยกย้ายนั้นด้วย158 
   ส่วนการออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการแบบ “Umstzung” นั้น 
ในทางปฏิบัติที่ผ่านมาศาลปกครองจะเข้าไปตรวจสอบค าสั่งแบบนี้ในการพิจารณาว่าผู้บังคับบัญชาได้
ใช้ดุลพินิจในการออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายไปโดยบกพร่องหรือผิดพลาดหรือไม่ ซึ่งสิ่งที่ต้องน ามาใช้
ดุลพินิจประกอบการพิจารณาออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายแบบนี้ เช่น ข้อพิจารณาที่ว่าโดยผลของการ
ออกค าสั่งท าให้ข้าราชการผู้นั้นสูญเสียโอกาสในการได้รับสงเคราะห์ช่วยเหลือหรือไม่ หรือต าแหน่ง
ใหม่ที่ข้าราชการผู้นั้นได้รับมีผลท าให้การยอมรับในสังคมของข้าราชการผู้นั้นลดน้อยลงไปด้วย
หรือไม่159 
   ทั้งนี้ ได้สรุปสาระส าคัญของค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดของสหพันธ์ 
ลงวันที่ 22 พฤษภาคม ค.ศ.1980 (BVerwGE 60, 144) ในคดีนี้ผู้ฟ้องคดีฟ้องว่า ผู้ฟ้องคดีรับราชการ
โดยได้ปฏิบัติหน้าที่ในต าแหน่งหัวหน้าฝ่าย (Arbeitsgruppenleiter) ในส่วนที่เกี่ยวกับระเบียบ
ข้อบังคับในเรื่องที่ว่าด้วยการคุ้มครองสิทธิของพลเมืองและการคุ้มครองอันตรายที่เกิ ดขึ้นแก่
ประชาชน ตั้งแต่ปี ค.ศ.1973 ต่อมา ผู้ถูกฟ้องคดีได้มีค าสั่งลงวันที่ 21 มกราคม ค.ศ.1974 ให้ผู้ฟ้อง
คดีไปปฏิบัติหน้าที่ในแผนกว่าด้วยการตกลงหรือการประนีประนอมในเรื่องการจ่ายเงินช่วยเหลือ 
(Abteilung Lastenausgleich) ผู้ฟ้องคดีไม่เห็นด้วยกับการสับเปลี่ยนหรือโยกย้ายหน้าที่ดังกล่าวจึง
ได้อุทธรณ์โต้แย้งค าสั่งดังกล่าวของผู้ถูกฟ้องคดี ผู้ถูกฟ้องคดีพิจารณาแล้วมีค าสั่งไม่รับอุทธรณ์ของผู้
ฟ้องคดี โดยให้เหตุผลว่าเป็นการออกค าสั่งสับเปลี่ยนของผู้บังคับบัญชาที่สั่งการให้ผู้ใต้บังคับบัญชา
ปฏิบัติหน้าที่โดยผู้ใต้บังคับบัญชาไม่อาจร้องขอให้ผู้บังคับบัญชาเพิกถอนได้ 

                                                           

 157มานิตย์ วงศ์เสรี, เรื่องเดิม, หน้า 55. 
 158ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดของสหพันธ์ BVwG Buchholz §26 BBG Nr.11; 
Buchholz 232 79 §BBG Nr.44. 
 159มานิตย์ วงศ์เสรี, เรื่องเดิม, หน้า 58. 
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   หลังจากนั้น ผู้ ฟ้องคดีจึงได้น าคดีไปฟ้องต่อศาลปกครองชั้นต้น ศาล
ปกครองชั้นต้นพิจารณาแล้วมีค าสั่งไม่รับฟ้อง ผู้ฟ้องคดีอุทธรณ์ค าสั่งต่อศาลปกครองชั้นอุทธรณ์เมือง
Münster ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ได้พิจารณาแล้วมีค าสั่งยืนตามศาลปกครองชั้นต้น ผู้ฟ้องคดีจึงได้
ยื่นค าร้องต่อศาลปกครองสูงสุดของสหพันธ์ ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแล้วมีค าสั่งให้กลับค าสั่งของ
ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ที่ไม่รับค าฟ้องของผู้ฟ้องคดีไว้พิจารณาและได้พิพากษาค าสั่งให้ศาลปกครอง
ชั้นต้นรับค าฟ้องของผู้ฟ้องคดีไว้พิจารณาพิพากษาต่อไป 
   เหตุผลส าคัญของศาลปกครองสูงสุดสหพันธ์ ในเบื้องต้นศาลปกครองสูงสุด
ของสหพันธ์เห็นด้วยกับความเห็นของศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ที่ว่า การที่ผู้ฟ้องคดีน าคดีนี้มาฟ้องต่อ
ศาลปกครองโดยอาศัยค าฟ้องประเภท “Anfechtungsklage” ซึ่งได้แก่ ค าฟ้องที่มีลักษณะเป็นการ
โต้แย้งค าสั่งทางปกครองและผู้ฟ้องคดีได้ฟ้องขอให้ศาลปกครองเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้น  ศาล
ปกครองไม่อาจรับค าฟ้องประเภทดังกล่าวนี้ไว้พิจารณาได้ เนื่องจากศาลปกครองจะสามารถรับค า
ฟ้องประเภท “Anfechtungsklage” นี้ไว้พิจารณาได้ต่อเมื่อมาตรการหรือค าสั่งของเจ้าหน้าที่ของรัฐ
ที่ผู้ฟ้องคดีน ามาฟ้องคดีต่อศาลเพ่ือขอให้เพิกถอนนั้นมีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครองเท่านั้น ทั้งนี้ตาม
มาตรา 42 อนุมาตรา 1 แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) ส าหรับ
ข้อเท็จจริงในคดีนี้นั้นศาลปกครองสูงสุดของสหพันธ์เห็นด้วยกับศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ว่ากรณีนี้ไม่ได้
เป็นไปตามหลักเกณฑ์ดังกล่าวเพราะ “ค าสั่งสับเปลี่ยนหรือแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการ” ในกรณีของผู้
ฟ้องคดีนี้ไม่มีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครองแต่อย่างใด ดังนั้น การที่ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ปฏิเสธไม่
รับค าฟ้องของผู้ฟ้องคดีไว้พิจารณาโดยอาศัยเหตุผลดังกล่าว ศาลปกครองสูงสุดของสหพันธ์จึง
เห็นชอบด้วย 
   แต่อย่างไรก็ตาม ศาลปกครองสูงสุดของสหพันธ์มีความเห็นต่อไปว่า การที่
ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์จะปฏิเสธไม่รับฟ้องของผู้ฟ้องคดีโดยอาศัยเหตุผลดังกล่าวข้างต้นแต่เพียง
เนื่องจากว่าค าสั่งสับเปลี่ยนหรือแต่งตั้งโยกย้ายหน้าที่ข้าราชการ ในกรณีนี้ไม่มีลักษณะของค าสั่งทาง
ปกครองเลยนั้นศาลปกครองสูงสุดของสหพันธ์ไม่เห็นด้วย เนื่องจากการที่ค าสั่งสับเปลี่ยนหรือแต่งตั้ง
โยกย้ายหน้าที่ราชการไม่มีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครองนั้นไม่ได้มีผลท าให้ศาลปกครองไม่สามารถให้
ความคุ้มครองสิทธิของข้าราชการได้เลยเสียทีเดียว กล่าวคือ ศาลปกครองสูงสุดของสหพันธ์เห็นว่า
แม้ว่าค าสั่งสับเปลี่ยนหรือแต่งตั้งโยกย้ายหน้าที่ข้าราชการจะไม่ใช่ค าสั่งทางปกครองก็ตาม แต่สิ่งนี้
ไม่ใช่เหตุผลที่ศาลปกครองจะสามารถน ามาใช้เพ่ือด่วนตัดสินหรือวินิจฉัยถึงปัญหาเรื่องการตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายของมาตรการหรือค าสั่งภายในของผู้บังคับบัญชาในกรณีนี้ได้ การที่ศาล
ปกครองไม่อาจรับค าฟ้องประเภท “Anfechtungsklage” ได้ (เนื่องจากค าสั่งหรือมาตรการที่น ามา
ฟ้องนั้นไม่มีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง) ไม่ได้หมายความว่า ศาลปกครองจะรับฟ้องนั้นไว้พิจารณา
ไม่ได้  เมื่อข้อเท็จริงปรากฎว่าค าฟ้องนั้นเข้าลักษณะของค าฟ้องประเภทอ่ืนและมาตรา 88 แห่ง
ประมวลกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) จะบัญญัติห้ามไม่ให้ศาลปกครองพิจารณา
พิพากษาเกินไปจากค าฟ้องก็ตาม  แต่ก็ไม่ได้หมายความว่าศาลปกครองจะต้องยึดติดหรือต้องผูกพัน
กับค าขอของผู้ฟ้องคดีอย่างเคร่งครัด  ศาลปกครองสามารถพิจารณาและค้นหาถึ งวัตถุประสงค์หรือ
จุดมุ่งหมายในการใช้สิทธิฟ้องร้องคดีของผู้ฟ้องคดีได้จากสิ่งที่ปรากฎอยู่ในค าฟ้องตลอดจนพฤติการณ์
ทั้งปวงที่คู่กรณีน าเสนอมาในคดีที่ฟ้องร้อง 
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   ศาลปกครองสูงสุดของสหพันธ์ได้พิจารณาข้อเท็จจริงในคดีแล้วเห็นว่าเมื่อ
พิจารณาจากความมุ่งหมายหรือความต้องการของผู้ฟ้องคดีในการใช้สิทธิฟ้องร้องคดีต่อศาลปกครอง
แล้ว จะเห็นว่าผู้ฟ้องคดีฟ้องคดีนี้ก็เพ่ือต้องการให้มีการเพิกถอนการสับเปลี่ยนหรือแต่งตั้งโยกย้า ย
หน้าที่ในการปฏิบัติราชการของตน เนื่องจากผู้ฟ้องคดีเห็นว่าการกระท าดังกล่าวของผู้บังคับบัญชาท า
ให้ตนได้รับความเดือดร้อนเสียหาย ค าฟ้องในคดีนี้จึงเข้าลักษณะของค าฟ้องประเภท “Allgemeine 
Leistungsklage” ซึ่งได้แก่ ค าฟ้องที่ผู้ฟ้องคดีขอให้ศาลสั่งการให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองปฏิบัติการ
หรือด าเนินการในลักษณะให้คุณประโยชน์กับผู้ฟ้องคดี ดังนั้น ศาลปกครองสูงสุดของสหพันธ์จึง
เห็นสมควรให้ศาลปกครองชั้นต้นสามารถตรวจสอบการใช้ดุลพินิจในกรณีนี้ได้เฉพาะแต่การตรวจสอบ
ว่า การออกค าสั่งสับเปลี่ยนหรือแต่งตั้งโยกย้ายผู้ฟ้องคดีในกรณีนี้เกิดขึ้นมาจากการที่ผู้ถูกฟ้องคดีได้
ด าเนินการไปโดยมีการใช้ดุลพินิจอย่างบิดเบือนหรือไม่  
   อย่างไรก็ตาม การควบคุมตรวจสอบดุลพินิจในการออกค าสั่งแต่งตั้ง
โยกย้ายข้าราชการโดยศาลปกครองในประเทศเยอรมันนั้นหลักการที่จะต้องใช้ในการพิจารณาเสมอ
คือการออกค าสั่งจะต้องสอดคล้องกับหลักความพอสมควรแก่เหตุหรือหลักความได้สัดส่วน (der 
Grundsatz der Verhältnismäßigkeit) ด้วยเช่นเดียวกัน ซึ่งมีความส าคัญอย่างยิ่งในการตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายในทางเนื้อหาของค าสั่งโดยเฉพาะอย่างยิ่งกับค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการที่
ก่อให้เกิดภาระต่อผู้รับค าสั่งหรือต่อบุคคลอ่ืน การพิจารณาในทางเนื้อหาของหลักความพอสมควรแก่
เหตุนั้นเป็นการพิจารณาถึงวัตถุประสงค์ วิธีการ ความสัมพันธ์ หรือที่เรียกว่าพิจารณาถึงความ
เหมาะสม ความจ าเป็น และความสมดุลระหว่างเหตุที่ถูกกระทบกับผลที่ได้รับจากการกระท านั้นๆ 
นอกจากนี้ การออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายยังจะต้องมีความแน่นอนชัดเจน (der Grundsatz der 
Bestimmtheit) เพ่ือให้ผู้รับค าสั่งได้ทราบว่าเจ้าหน้าที่ประสงค์จะให้ผู้รับค าสั่งกระท าการใดหรือไม่
กระท าการใด หลักความแน่นอนชัดเจนนั้นมีผลมาจากลักษณะของค าสั่งทางปกครองเพราะค าสั่งทาง
ปกครองมีลักษณะเป็นรูปธรรม-เฉพาะราย (Konkert-Individuell) ด้วยเหตุนี้ เจ้าหน้าที่จะต้องท าให้
ลักษณะทั่วไปของบทบัญญัติแห่งกฎหมายมีลักษณะเป็นรูปธรรม-เฉพาะราย ดังนั้น ค าสั่งทางปกครอง
ที่ไม่สามารถทราบได้แน่ชัดว่าใครคือผู้รับค าสั่งทางปกครอง กระท าการใดหรือไม่กระท าการใด ค าสั่ง
ดังกล่าวอาจเป็นค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายไทย 



บทที่ 4 
 

กำรควบคุมตรวจสอบควำมชอบด้วยกฎหมำยของค ำสั่งแต่งตั้งโยกย้ำย 
ของฝ่ำยปกครองโดยศำลปกครองในประเทศไทย 

 
 ในการปฏิบัติราชการบริหารงานบุคคลขั้นตอนของการท างานเริ่มตั้งแต่การได้มาซึ่งบุคลากร
หรือเรียกได้ว่าตั้งแต่การสรรหาและบรรจุแต่งตั้ง การโอน การย้าย การเลื่อนขั้น เลื่ อนเงินเดือน เป็น
ต้น โดยที่ในการด าเนินงานดังกล่าวย่อมท าให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐจ าเป็นต้อง
ออกกฎ ค าสั่ง หรือการกระท าทางปกครองอย่างใดอย่างหนึ่งเพ่ือให้เกิดผลตามวัตถุประสงค์ จึงเป็น
เรื่องปกติที่การด าเนินงานดังกล่าวอาจก่อให้เกิดความเดือดร้อนเสียหายหรืออาจเดือดร้อนหรือ
เสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ ได้แก่ ผู้อยู่ภายใต้บังคับแห่งกฎ ค าสั่ง หรือการกระท าทางปกครองจึง
อาจเกิดข้อพิพาทที่เกิดขึ้นได้ในระดับของวิธีปฏิบัติทางการบริหารงานบุคคล กรณีที่เกี่ยวกับการออก
ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการก็เป็นส่วนหนึ่งของการบริหารงานบุคคล 
 การบริหารงานบุคคลของในบทนี้จะศึกษาเฉพาะข้าราชการฝ่ายพลเรือนสามัญซึ่งจะถูก
ก าหนดโดยกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2551 นอกจากนี้หลักเกณฑ์และวิธีการ
บริหารงานบุคคลของข้าราชการยังต้องอยู่ภายใต้นโยบายของการบริหารงานบุคคลและแนวปฏิบัติ
ต่างๆ ที่ก าหนดขึ้น โดยองค์กรกลางในการบริหารงานบุคคลในที่นี้ก็คือคณะกรรมการข้าราชการพล
เรือน  ดังนั้น จึงมีความส าคัญอย่างยิ่งในเรื่องดังกล่าวที่จะต้องศึกษาบทบัญญัติกฎหมายเกี่ยวที่
เกี่ยวข้องกับค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการในระบบกฎหมายไทย รวมถึงการควบคุมตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายของฝ่ายปกครองโดยศาลปกครองในประเทศไทยใน
สาระส าคัญดังจะกล่าวต่อไป   
 
4.1  ค ำสั่งแต่งตั้งโยกย้ำยข้ำรำชกำรในระบบกฎหมำยไทย 
 

ในบทนี้จะแบ่งออกเป็นความหมายของค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการและเงื่อนไขในการ
ออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้าย ดังต่อไปนี้ 
 
 4.1.1  ควำมหมำยของค ำสั่งแต่งตั้งโยกย้ำยข้ำรำชกำร 

 บทบัญญัติกฎหมายหลายฉบับได้ให้ความหมายของการแต่งตั้ งโยกย้ายข้าราชการ
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2551 เพ่ือให้เป็นไปตามแนวทางของคณะกรรมการ 
ข้าราชการพลเรือน ดังต่อไปนี้ 
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  มาตรา 63 บัญญัติว่า การย้าย การโอน หรือการเลื่อนข้าราชการพลเรือน
 สามัญไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งข้าราชการพลเรือนสามัญในหรือต่างกระทรวงหรือ
 กรม แล้วแต่กรณีให้เป็นไปตามท่ีก าหนดในกฎ ก.พ. 
  การโอนข้าราชการพลเรือนสามัญจากกระทรวงหรือกรมหนึ่งไปแต่งตั้งให้
 ด ารงต าแหน่งข้าราชการพลเรือนสามัญในต่างประเทศสังกัดอีกกระทรวงหรือกรม
 หนึ่ง เป็นการชั่วคราวตามระยะเวลาที่ก าหนด ให้กระท าได้ตามหลักเกณฑ์และวิธีการ
 ที่ ก.พ. ก าหนด 
  การย้ายหรือการโอนข้าราชการพลเรือนสามัญไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งใน
 ระดับที่ต่ ากว่าเดิมจะกระท ามิได้ เว้นแต่จะได้รับความยินยอมจากข้าราชการพล
 เรือนสามัญผู้นั้น 

 
 ดังนั้นจึงสามารถสรุปได้ว่า การแต่งตั้งโยกย้าย หมายถึง การย้ายข้าราชการพลเรือนสามัญ
ผู้ใดผู้หนึ่งไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งข้าราชการพลเรือนสามัญในหรือต่างกระทรวงหรือกรม แต่บาง
กรณีก็อาจย้ายไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งในระดับที่ต่ ากว่าเดิมก็ได้เมื่อได้รับความยินยอมจาก
ข้าราชการพลเรือนสามัญผู้นั้น160 จะเห็นได้ว่าจากความหมายข้างต้นเป็นการมอบหน้าที่ใหม่ให้แก่
ข้าราชการผู้ถูกโยกย้าย เป็นการเปลี่ยนความรับผิดชอบจากที่เคยท าอยู่ไปเป็นอีกต าแหน่งหนึ่งในอีก
หน่วยงานหนึ่งในระดับเดียวกันกับต าแหน่งเดิม โดยให้ได้รับเงินเดือนเท่าเดิม มีสถานภาพเท่าเดิ ม 
และอยู่ในสังกัดเดิมแต่จะย้ายไปด ารงต าแหน่งต่ ากว่าเดิมก็ได้หากข้าราชการผู้นั้นยินยอม ซึ่งต่างกับ
กรณีการโอนที่เป็นการแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งในต่างกระทรวง ทบวง กรม 
   
          4.1.2  เงื่อนไขในกำรออกค ำสั่งแต่งตั้งโยกย้ำย 
 วิธีแก้ไขหรือบรรเทาความเดือดร้อนเสียหายอันเกิดจากการออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายที่ไม่
ชอบด้วยกฎหมาย ผู้ที่ได้รับผลกระทบหรือความเดือดร้อนเสียหายจากค าสั่งดังกล่าว จะต้อง
ด าเนินการเพื่อแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายในเรื่องนั้นตามขั้นตอนหรือวิธีการที่กฎหมายก าหนด
ไว้เป็นการเฉพาะก่อนที่จะน ามาฟ้องต่อศาลปกครองตามบทบัญญัติมาตรา 42 วรรคสอง แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ได้บัญญัติไว้ว่า 
 
  ในกรณีที่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแก้ไขความ
 เดือดร้อนหรือเสียหายในเรื่องใดโดยเฉพาะการฟ้องคดีปกครองในเรื่องนั้นจะ
 กระท าได้ต่อเมื่อมีการด าเนินการตามขั้นตอนและวิธีดังกล่าวและได้มีการสั่งการ
 ตามกฎหมายนั้น หรือได้มีการสั่งการภายในเวลาอันสมควรหรือภายในเวลาที่
 กฎหมายก าหนด 

                                                           

 160คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน, หนังสือที่ นร. 1006/ว.4, 20 กุมภาพันธ์ 2552, เรื่อง 
การโอนข้าราชการพลเรือนสามัญ มาตรา 63 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.
2551, ส านักงาน ก.พ. 
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 ดังนั้น จึงสามารถก าหนดเงื่อนไขในการเยียวยาแก้ไขความเดือดร้อนเสียหายเพ่ือให้ผู้มีสิทธิ
ฟ้องได้ใช้สิทธิก่อนฟ้องคดีตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2551 ก าหนดไว้ 2 
กรณี ดังนี้ 
 1.  สิทธิอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม (ก.พ.ค.) ในกรณีถูกลงโทษทางวินัย
ถูกสั่งให้ออกจากราชการ 6 กรณีตามมาตรา 110 (1) (3) (5) (6) (7) และ (8) แห่งพระราชบัญญัติ
ระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2551 ซึ่งคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมจะต้องด าเนินการให้
แล้วเสร็จภายในหนึ่งร้อยยี่สิบวันนับแต่วันที่ได้รับอุทธรณ์ เว้นแต่มีเหตุขัดข้องที่ท าให้การพิจารณาไม่
แล้วเสร็จในระยะเวลาดังกล่าวก็ให้ขยายระยะเวลาได้อีกซ่ึงไม่เกินสองครั้ง โดยแต่ละครั้งจะต้องไม่เกิน
หกสิบวัน 
 2.  สิทธิร้องทุกข์ต่อผู้บังคับบัญชาชั้นเหนือขึ้นไปหรือต่อคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม
(ก.พ.ค.) ว่าตนมีความคับข้องใจอันเกิดจากการปฏิบัติหรือไม่ปฏิบัติต่อตนของผู้บังคับบัญชา (ยกเว้น
เรื่องการลงโทษทางวินัยและถูกสั่งให้ออกจากราชการ 6 กรณีตามมาตรา 110 (1) (3) (5) (6) (7) 
และ (8) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2551 เช่น ไม่ได้รับแต่งตั้งในต าแหน่ง
ต่างๆ การเลื่อนต าแหน่ง การเลื่อนเงินเดือน การย้าย การโอน เป็นต้น การร้องทุกข์เป็นวิธีการหนึ่งที่
เปิดโอกาสให้ผู้ใต้บังคับบัญชาได้ระบายความคับข้องใจในการปฏิบัติของผู้บังคับบัญชาเกี่ยวกับการ
บริหารงานบุคคลว่ามีการกระท าที่ไม่ถูกต้องเพ่ือให้ผู้บังคับบัญชาได้มีโอกาสทบทวน แก้ไข หรือชี้แจง
เหตุผลให้ผู้ร้องทุกข์ได้ทราบและท าความเข้าใจหรือเพ่ือให้ผู้บังคับบัญชาชั้นเหนือขึ้นไปหรือ ก.พ.ค.
พิจารณาให้ความเป็นธรรมแก่ตนตามสมควร 

อย่างไรก็ตาม เมื่อมีข้อพิพาททางปกครองอันเกิดจากค าสั่งแต่งตั้ งโยกย้ายข้าราชการผู้หนึ่ง
ผู้ใด หากข้าราชการผู้นั้นเห็นว่าค าสั่งดังกล่าวเป็นค าสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายและประสงค์จะฟ้องคดี
ต่อศาลปกครองเพ่ือเพิกถอนค าสั่งนั้น จะต้องพิจารณาตามกฎหมายเฉพาะก่อนว่าได้ก าหนดในเรื่อง
การแก้ไขความเดือดร้อนเสียหายไว้หรือไม่อย่างไร หากกฎหมายเฉพาะก าหนดขั้นตอนและระยะเวลา
ไว้ผู้ได้รับผลกระทบหรือเดือดร้อนเสียหายพึงต้องด าเนินการเช่นนั้น ในกรณีค าสั่งแต่งตั้งโยกย้าย
ข้าราชการไม่ชอบด้วยกฎหมายจะต้องด าเนินการการร้องทุกข์หรือร้องเรียนก่อนฟ้องคดีต่อศาล
ปกครอง เพราะการร้องทุกข์ (Grievance) เป็นวิธีการอย่างหนึ่งของกระบวนการพนักงานสัมพันธ์ 
(Employee Rekation Process) ในระบบการบริหารทรัพยากรบุคคล โดยได้มีจุดประสงค์ที่จะให้
ข้าราชการมีทางร้องขอให้แก้ไขหรือแก้ความคับข้องใจในการปฏิบัติของผู้บังคับบัญชาต่อตน 161 ซึ่ง
หลักการก าหนดให้ต้องมีการร้องทุกข์ก่อนฟ้องคดีต่อศาลปกครองเป็นไปตามหลักการแก้ไขเยียวยา
ภายในส่วนราชการหรือหน่วยงานโดยไม่ต้องพ่ึงพาองค์กรตุลาการ ซึ่งหลักดังกล่าวเป็นประโยชน์ต่อ
ส่วนราชการและผู้บังคับบัญชาในการที่จะได้รับรู้และแก้ไขการสั่งการที่ผิดพลาดหรื อไม่ชอบด้วย
กฎหมายด้วยตนเองได้ หลักการร้องทุกข์ก่อนฟ้องคดีต่อศาลปกครองจึงเป็นมาตรการในการ
ตรวจสอบและแก้ไขความบกพร่องหรือผิดพลาดของส่วนราชการหรือต่อผู้บังคับบัญชาที่มีขึ้น เพ่ือให้

                                                           

 161ประวีณ ณ นคร, บันทึกประวัติข้ำรำชกำรพลเรือนและ ก.พ. (กรุงเทพมหานคร: 
ประชาชน, 2547), หน้า 162. 
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การบริหารงานของรัฐเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ นอกจากนี้การแก้ไขเยียวยาภายในยังอาจท าให้ข้อ
พิพาทระงับลงในชั้นการร้องทุกข์ก็ได้ 
 ดังนั้น หากข้าราชการผู้ใดได้รับความเดือดร้อนเสียหายอันเกิดจากการแต่งตั้งโยกย้าย
ข้าราชการซึ่งเห็นว่ามีปัญหาความไม่ชอบด้วยกฎหมายของการกระท าดังกล่าวจะต้องใช้สิทธิร้องทุกข์
ตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2551 ตามขั้นตอนและวิธีการที่กฎ ก.พ.ค.ว่า
ด้วยการร้องทุกข์และการพิจารณาวินิจฉัยเรื่องร้องทุกข์ พ.ศ.2551 ก าหนดไว้ให้ครบขั้นตอนก่อน และ
เมื่อมีการสั่งการหรือไม่มีการสั่งการภายในระยะเวลาที่พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน
พ.ศ.2551 ประกอบกฎ ก.พ.ค.ว่าด้วยการร้องทุกข์และการพิจารณาวินิจฉัยเรื่องร้องทุกข์ พ.ศ.2551
ก าหนด ข้าราชการผู้ได้รับความเดือดร้อนเสียหายจึงจะมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง162 
 การเสนอค าร้องทุกข์ สามารถพิจารณาโดยใช้เหตุแห่งความเดือดร้อนหรือเสียหายแบ่งได้เป็น
2 กรณี163 กล่าวคือ    
 1.  เหตุเกิดจากผู้บังคับบัญชาให้ร้องทุกข์ต่อผู้บังคับบัญชาเหนือขึ้นไปตามล าดับ คือ 
      1)  กรณีท่ีเหตุแห่งการร้องทุกข์เกิดจากผู้บังคับบัญชาในราชการบริหารส่วนภูมิภาคที่ต่ า
กว่าผู้ว่าราชการจังหวัด เช่น สาธารณสุขอ าเภอ นายอ าเภอ ผู้อ านวยการโรงพยาบาล นายแพทย์
สาธารณสุขจังหวัดให้ร้องทุกข์ต่อผู้ว่าราชการจังหวัด และให้ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นผู้มีอ านาจวินิจฉัย
ร้องทุกข ์
      2)  กรณีที่เหตุแห่งการร้องทุกข์เกิดจากผู้บังคับบัญชาในราชการบริหารส่วนกลางซึ่งต่ า
กว่าอธิบดี เช่น ผู้อ านวยการกอง หรือผู้อ านวยการส านักให้ร้องทุกข์ต่ออธิบดีและให้อธิบดีเป็นผู้มี
อ านาจวินิจฉัยร้องทุกข์ ส าหรับกรณีส านักงานปลัดกระทรวงนั้นถ้าเหตุเกิดจากผู้อ านวยการส านักหรือ
หน่วยงานส่วนกลาง จะต้องร้องทุกข์ต่อปลัดกระทรวง (ในฐานะอธิบดี) และปลัดกระทรวงเป็นผู้มี
อ านาจวินิจฉัยร้องทุกข์ 
      3)  กรณีที่เหตุแห่งการร้องทุกข์เกิดจากผู้ว่าราชการจังหวัดหรืออธิบดีให้ร้องทุกข์ต่อ
ปลัดกระทรวงซึ่งเป็นผู้บังคับบัญชาของผู้ร้องทุกข์และให้ปลัดกระทรวงเป็นผู้มีอ านาจวินิจฉัยร้องทุกข์  
อนึ่ง กรณีที่ผู้ว่าราชการจังหวัดมีค าสั่งย้ายหรือเลื่อนเงินเดือนข้าราชการต าแหน่งประเภทวิชาการ
ตั้งแต่ระดับช านาญการพิเศษลงมา กฎหมายใหม่บัญญัติให้เป็นอ านาจของผู้ว่าราชการจังหวัดโดยตรง 
หากจะร้องทกุข์ในเรื่องนี้จะต้องร้องทุกข์ต่อปลัดกระทรวง 
 2.  เหตุเกิดจากปลัดกระทรวง รัฐมนตรีเจ้าสังกัด หรือนายกรัฐมนตรีให้ร้องทุกข์ต่อ ก.พ.ค. 
ดังนั้น ถ้าเหตุร้องทุกข์เกิดจากปลัดกระทรวงต้องร้องทุกข์ต่อ ก.พ.ค. อนึ่ง ค าสั่งต่างๆ ของส านักงาน
ปลัดกระทรวงเกี่ยวกับการบริหารงานบุคล เช่น บรรจุแต่งตั้ง เลื่อน ย้ายโอน นั้นถ้าท าให้ข้าราชการ
เกิดความคับข้องใจแล้ว จะต้องร้องทุกข์ต่อ ก.พ.ค. ทุกกรณีการร้องทุกข์ให้ร้องทุกข์ได้ส าหรับตนเอง
เท่านั้นจะร้องทุกข์แทนผู้อ่ืนไม่ได้และต้องท าค าร้องทุกข์เป็นหนังสือยื่นต่อผู้มีอ านาจวินิจฉัยร้องทุกข์

                                                           

 162กฎ ก.พ.ค. ว่าด้วยการร้องทุกข์และการพิจารณาวินิจฉัยเรื่องร้องทุกข์ พ.ศ.2551, รำช
กิจจำนุเบกษำ 125 (11 ธันวาคม 2551), หน้า 30-48. 
 163เรื่องเดียวกัน. 
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ภายใน 30 วันนับแต่วันทราบ หรือถือว่าทราบเหตุแห่งการร้องทุกข์โดยค าร้องทุกข์ให้ใช้ถ้อยค าสุภาพ
และอย่างน้อยต้องมีสาระส าคัญ คือ 
      1)  ชื่อ ต าแหน่ง สังกัด และที่อยู่ส าหรับการติดต่อเกี่ยวกับการร้องทุกข์ของผู้ร้องทุกข์ 
      2)  การปฏิบัติหรือไม่ปฏิบัติที่เป็นเหตุแห่งการร้องทุกข์ 
      3)  ข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายที่ผู้ร้องทุกข์เห็นว่าเป็นปัญหาของเรื่องร้องทุกข์ 
      4)  ค าขอของผู้ร้องทุกข์ 
      5)  ลายมือชื่อของผู้ร้องทุกข์หรือผู้ได้รับมอบหมายให้ร้องทุกข์แทนกรณีท่ีจ าเป็น 
 การยื่นหนังสือร้องทุกข์ท าได้ 2 วิธีคือ 
 1.  ยื่นต่อพนักงานผู้รับค าร้องทุกข์ที่ส านักงาน ก.พ. (กรณีร้องทุกข์ต่อ ก.พ.ค.) หรือ
เจ้าหน้าที่ผู้รับหนังสือตามระเบียบว่าด้วยการสารบรรณของผู้บังคับบัญชา หรือของผู้บังคับบัญชาที่
เป็นเหตุแห่งการร้องทุกข์หรือของผู้มีอ านาจวินิจฉัยร้องทุกข ์
 2.  ส่งหนังสือร้องทุกข์ทางไปรษณีย์ลงทะเบียน โดยถือวันที่ที่ท าการไปรษณีย์ต้นทาง
ประทับตราวันที่ของหนังสือร้องทุกข์เป็นวันยื่นค าร้องทุกข์ โดยให้ส่งไปยังผู้บังคับบัญชาหรือส่งไปยัง
ส านักงาน ก.พ. (กรณีร้องทุกข์ต่อ ก.พ.ค.) 
 จากที่กล่าวมาจะเห็นได้ว่า การร้องทุกข์เป็นกระบวนการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วย
กฎหมายภายในฝ่ายปกครองประการหนึ่ง โดยในกรณีที่ข้าราชการผู้ใดเห็นว่าผู้บังคับบัญชาปฏิบัติต่อ
ตนโดยไม่ถูกต้องหรือไม่ปฏิบัติตามกฎหมายในเรื่องอ่ืนๆ หรือมีเหตุคับข้องใจจากการที่ผู้บังคับบัญชา
ปฏิบัติต่อตนในเรื่องอ่ืนๆ นอกเหนือจากการออกค าสั่งลงโทษทางวินัย จะต้องใช้สิทธิโต้แย้งการ
กระท าดังกล่าวของผู้บังคับบัญชาโดยการร้องทุกข์ ซึ่งการร้องทุกข์ตามพระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2551 ได้บัญญัติให้คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมหรือเรียกโดยย่อว่า 
ก.พ.ค.ขึ้นมาโดยมีอ านาจหน้าที่พิจารณาวินิจฉัยเรื่องร้องทุกข์ตามมาตรา 123 โดยการร้องทุกข์
ดังกล่าวข้าราชการพลเรือนสามัญจะร้องทุกข์ได้ในกรณีมีความคับข้องใจอันเกิดจากการปฏิบัติหรือไม่
ปฏิบัติของผู้บังคับบัญชาให้ข้าราชการพลเรือนผู้นั้นมีสิทธิร้องทุกข์ได้ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ร้อง
ทุกข์ท่ีบัญญัติไว้ในหมวด 10 ของพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2551   
 การด าเนินการเพ่ือแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายหลังจากฟ้องคดีต่อศาลปกครองแล้ว
ตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2551 มาตรา 71 บัญญัติว่า “ในกรณีที่ศาล
ปกครองมีค าพิพากษาถึงที่สุดสั่งให้เพิกถอนค าสั่งแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนสามัญ ให้เป็นหน้าที่ของ 
ก.พ. โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีในการสั่งการตามสมควรเพ่ือเยียวยาและแก้ไขหรือ
ด าเนินการตามที่เห็นสมควรได้” ดังนั้น เพ่ือเป็นการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายอันเกิดจาก
ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการ เมื่อศาลปกครองได้มีค าพิพากษาถึงที่สุดสั่งให้เพิกถอนค าสั่งดังกล่าว
แล้วก็ต้องให้ข้าราชการผู้นั้นกลับไปด ารงต าแหน่งเดิม ถ้าต าแหน่งเดิมไม่ว่างเพราะได้มีการแต่งตั้งให้
ผู้อ่ืนด ารงต าแหน่งนั้นแล้ว ก็ได้ก าหนดให้เป็นหน้าที่ของก.พ.โดยความเห็นชอบของคณะรั ฐมนตรีที่
จะต้องสั่งการเพ่ือเยียวยาไม่ให้ข้าราชการผู้นั้นต้องเสียฐานะเดิม เสียสิทธิ และประโยชน์ที่ควรจะ
ได้รับ ในกรณีเช่นว่านี้ ก.พ.อาจเยียวยาโดยก าหนดต าแหน่งใหม่ที่เท่ากับต าแหน่งเดิมและสั่งให้
ผู้บังคับบัญชาแต่งตั้งข้าราชการผู้นั้นให้ด ารงต าแหน่งใหม่ที่ก าหนดไว้ก็ได้ หรือสามารถหาต าแหน่งอ่ืน
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ที่เท่ากับต าแหน่งเดิมพอที่จะแต่งตั้งข้าราชการผู้นั้นให้ด ารงต าแหน่งได้ก็อาจสั่งให้ผู้บังคับบัญชา
แต่งตั้งข้าราชการผู้นั้นให้ด ารงต าแหน่งนั้นก็ได้ 
 ในกรณีที่ศาลปกครองได้มีค าพิพากษาถึงที่สุดให้เพิกถอนค าสั่งดังกล่าวเพราะผู้ออกค าสั่ ง
แต่งตั้งโยกย้ายไม่มีอ านาจหรือด าเนินการไม่ถูกต้อง แต่ข้าราชการผู้นั้นมีคุณสมบัติครบถ้วนที่จะ
แต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งนั้นได้ ก.พ. โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีอาจสั่งแก้ไขโดยให้ผู้มีอ านาจ
สั่งแต่งตั้งออกค าสั่งให้ถูกต้องหรือสั่งให้ด าเนินการให้ถูกต้องและออกค าสั่งแต่งตั้งใหม่ก็ได้แต่ต้องไม่
กระทบสิทธิของผู้อื่น 
 
4.2  บทบัญญัติกฎหมำยเกี่ยวกับค ำสั่งแต่งตั้งโยกย้ำยข้ำรำชกำรในประเทศไทย 
 
 การออกค าสั่งย้ายข้าราชการในประเทศไทยจะต้องพิจารณาบนฐานข้อมูลหรือข้อเท็จจริง
อย่างเคร่งครัดว่ามีเหตุผลและความจ าเป็นที่ต้องย้ายข้าราชการผู้นั้นเพียงใด และเป็นไปเพ่ือประโยชน์
ของทางราชการหรือไม่  ซึ่งไม่เพียงแต่จะต้องพิจารณาความรู้ ความสามารถ ประสบการณ์ และความ
เหมาะสมกับหน้าที่และลักษณะงานของต าแหน่งเท่านั้น แต่ต้องใช้อ านาจดุลพินิจโดยชอบด้วย
กฎหมาย  โดยต้องท าให้เจตนารมณ์ของการย้ายเพ่ือประโยชน์ของทางราชการลุล่วงเป็นจริง (หลัก
ความเหมาะสม) ต้องกระท าเท่าที่จ าเป็นแก่การด าเนินงานให้เป็นไปตามเจตนนารมณ์ของกฎหมาย
โดยกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของข้าราชการผู้ถูกย้ายน้อยที่สุด  (หลักความจ าเป็น) และ
ต้องเกิดประโยชน์ต่อสาธารณะมากกว่าความเสียหายที่ข้าราชการหรือเอกชนจะได้รับจากการถูกย้าย 
(หลักความได้สัดส่วนในความหมายอย่างแคบ) ด้วยเช่นเดียวกัน 
 ก่อนที่จะกล่าวถึงคดีปกครองเกี่ยวกับการแต่งตั้งโยกย้ายฝ่ายปกครองในประเทศไทยในบทนี้ 
จะขอกล่าวถึงพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2551 ถือเป็นบทกฎหมายซึ่งให้อ านาจ
ของฝ่ายปกครองในการออกค าสั่งและก าหนดหลักเกณฑ์ในการแต่งตั้งโยกย้ายซึ่งเป็นบทบัญญัติ
กฎหมายที่ส าคัญ 
 
 4.2.1  ตำมพระรำชบัญญัติระเบียบข้ำรำชกำรพลเรือน พ.ศ.2551 
 แต่เดิมตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2535 นั้น คณะกรรมการ
ข้าราชการพลเรือน หรือ ก.พ. ได้ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการย้ายข้าราชการพลเรือนสามัญไปแต่ง
ให้ด ารงต าแหน่งในระดับเดียวกันในกรณีปกติไว้ในหนังสือส านักงาน ก.พ.ที่  นร. 0708/ว.9 ลงวันที่ 
12 พฤษภาคม 2535164 และได้ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการย้ายข้าราชการพลเรือนสามัญผู้ด ารง
ต าแหน่งระดับ 7 และระดับ 8 เพ่ือเพ่ิมพูนประสบการณ์เพ่ิมเติมจากหลักเกณฑ์และวิธีการย้ายใน
กรณีปกติไว้ในหนังสือส านักงาน ก.พ.ที่ นร. 0708.1/ว.21 ลงวันที่ 30 กันยายน 2540165 
นอกจากนั้น ก.พ.ยังได้ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการสับเปลี่ยนหน้าที่ ย้าย โอนข้าราชการพลเรือน

                                                           

 164สวัสดิการส านักงาน ก.พ., กฎ ก.พ. เล่ม 2 ฉบับปรับปรุง พ.ศ.2548 (กรุงเทพมหานคร: 
สวัสดิการส านักงานข้าราชการพลเรือน ส านักงาน ก.พ., 2548), หน้า 596-597. 
 165เรื่องเดียวกัน, หน้า 604-607. 
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สามัญผู้ด ารงต าแหน่งระดับ 9 และระดับ 10 ซึ่งเป็นต าแหน่งที่มีลักษณะบริหารตามมาตรา 53 ไว้
ตามหนังสือส านักงาน ก.พ.ที ่นร. 0708/ว.7 ลงวันที่ 30 เมษายน 2540166 
 ปัจจุบันมีการประกาศใช้พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2551 นับตั้งแต่
วันที่ 26 มกราคม พ.ศ.2551 เป็นต้นมา ซึ่งได้แสดงเจตนารมณ์ไว้ชัดแจ้งว่า การบริหารงานบุคคลต้อง
ค านึงถึงความรู้ความสามารถ ความเสมอภาคในโอกาส ความมั่นคงในการด ารงสถานภาพ ความเป็น
กลางทางการเมือง ประโยชน์ของทางราชการ ผลสัมฤทธิ์และประสิทธิภาพขององค์กร ความเป็น
ธรรมไม่เลือกปฏิบัติอย่างไม่เป็นธรรมและความยุติธรรม  ดังนั้น การแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการพล
เรือนจะต้องเป็นไปตามระบบคุณธรรมและค านึงถึงพฤติกรรมทางจริยธรรมของข้าราชการผู้ด ารง
ต าแหน่งนั้นตลอดจนประโยชน์ของทางราชการด้วย  และการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการพลเรือนตาม
มาตรา 63 นั้นให้ผู้มีอ านาจตามมาตรา 57 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2551
เป็นผู้มีอ านาจแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการพลเรือนดังกล่าวได้ 
 โดยที่พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2551 มาตรา 63 ก าหนดว่า การย้าย
ข้าราชการพลเรือนสามัญไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งข้าราชการพลเรือนในหรือต่างกระทรวงหรือกรม 
แล้วแต่กรณี ให้เป็นไปตามที่ก.พ.ก าหนด ส่วนการย้ายไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งในระดับที่ต่ ากว่าเดิม
จะกระท าไม่ได้ เว้นแต่จะได้รับความยินยอมจากข้าราชการพลเรือนสามัญผู้นั้น จะเห็นว่าได้มีการ
ก าหนดให้ความเป็นธรรมต่อตัวข้าราชการในกรณีที่ต้องย้ายไปด ารงต าแหน่งที่ต่ ากว่าเดิมมากขึ้น  ซึ่ง
เปลี่ยนแปลงไปจากพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2535 เดิมที่ก าหนดให้ย้าย
ข้าราชการพลเรือนสามัญไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งในระดับที่ต่ ากว่าเดิม จะกระท าได้ก็ต่อเมื่อได้รับ
อนุมัติจาก ก.พ. และเพ่ือป้องกันการทุจริตจากการใช้อ านาจที่ไม่ชอบของข้าราชการในระดับผู้บริหาร
ยังได้ก าหนดไม่ให้ข้าราชการประเภทบริหารปฏิบัติหน้าที่เดียวติดต่อกันเป็นเวลาครบ 4 ปี โดยให้
ผู้บังคับบัญชาซึ่งมีอ านาจสั่งบรรจุด าเนินการสับเปลี่ยนหน้าที่ ย้าย หรือโอนไปปฏิบัติหน้าที่อ่ืน เว้นแต่
มีความจ าเป็นเพื่อประโยชน์ของทางราชการจะขออนุมัติคณะรัฐมนตรีให้คงอยู่ปฏิบัติหน้าที่เดิมต่อไป
ไม่เกิน 2 ปี ทั้งนี้ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ก.พ.ก าหนดไว้ด้วย167 
  4.2.1.1  องค์กรผู้มีอ านาจออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้าย 
  การออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายถือเป็นการกระท าฝ่ายเดียวของรัฐที่มีต่อฝ่ายปกครอง
ดังนั้น เพ่ือให้สิทธิต่างๆ ของฝ่ายปกครองและผู้ที่จะเข้ารับราชการได้รับความคุ้มครอง จึงได้ก าหนด
เงื่อนไขในการออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายซึ่งได้กล่าวถึงองค์กรผู้มีอ านาจออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้าย
ข้าราชการ โดยแบ่งออกเป็นตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2535 และ
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2551 ซึ่งเป็นกฎหมายฉบับปัจจุบันเพ่ือจะได้ทราบ
ความเหมือนและแตกต่างที่ได้ก าหนดบทบัญญัติของกฎหมายเปลี่ยนแปลงจากเดิมในการออกค าสั่ง
แต่งตั้งโยกย้ายโดยละเอียด ดังนี้ 
 
 

                                                           

 166เรื่องเดียวกัน, หน้า 598-603. 
 167มาตรา 58 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2551  
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   1)  ตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2535 
   ในการออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการนั้น ผู้ออกค าสั่งจะต้องเป็นผู้มี
อ านาจซึ่งมาตรา 52 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2535 ได้ก าหนดให้เป็น
อ านาจของผู้ออกค าสั่ง ดังต่อไปนี้ 
          (1)  การย้ายข้าราชการพลเรือนสามัญไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งระดับ 
11 ให้รัฐมนตรีเจ้าสังกัดน าเสนอคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาอนุมัติ เมื่อได้รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี
แล้ว ให้นายกรัฐมนตรีน าความกราบบังคมทูลเพื่อทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯแต่งตั้งโยกย้ายต่อไป 
        (2)  การย้ายข้าราชการพลเรือสามัญไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งระดับ 
10 ให้ปลัดกระทรวงผู้บังคับบัญชาเสนอรัฐมนตรีเจ้าสังกัดเพ่ือน าเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติ 
เมื่อได้รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีแล้วให้นายกรัฐมนตรีน าความกราบบังคมทูลเพ่ือทรงพระกรุณา
โปรดเกล้าฯ แต่งตั้งโยกย้ายต่อไป ยกเว้นการย้ายให้ไปด ารงต าแหน่งระดับ 10 ในส่วนราชการที่มี
ฐานะเป็นกรมและไม่สังกัดกระทรวงหรือทบวง แต่อยู่ในบังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรี หรือในส่วน
ราชการที่มีฐานะเป็นกรมและมีหัวหน้าส่วนราชการรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการขึ้นตรงต่อ
นายกรัฐมนตรี ให้อธิบดีผู้บังคับบัญชาเสนอรัฐมนตรีเจ้าสังกัดเพ่ือน าเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณา
อนุมัติ เมื่อได้รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีแล้ว ให้นายกรัฐมนตรีน าความกราบบังคมทูลเพ่ือทรงพระ
กรุณาโปรดเกล้าฯแต่งตั้งต่อไป 
        (3)  การย้ายข้าราชการพลเรือนสามัญไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งระดับ 
10 ในส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกรมและไม่สังกัดกระทรวงหรือทบวงแต่อยู่ในบังคับบัญชาของ
รัฐมนตรีหรือในส านักงานเลขานุการรัฐมนตรี ให้รัฐมนตรีเจ้าสังกัดน าเสนอคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณา
อนุมัติ เมื่อได้รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีแล้วให้นายกรัฐมนตรีน าความกราบบังคมทูลเพ่ือทรงพระ
กรุณาโปรดเกล้าฯแต่งตั้งต่อไป 
        (4)  การย้ายข้าราชการพลเรือนสามัญไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งระดับ 
9 ให้ปลัดกระทรวงผู้บังคับบัญชาเป็นผู้มีอ านาจสั่งแต่งตั้งโยกย้าย ส่วนการย้ายให้ไปด ารงต าแหน่ง
ระดับ 9 ในส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกรมและไม่สังกัดกระทรวงหรือทบวงแต่อยู่ในบังคับบัญชาของ
นายกรัฐมนตรีหรือส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกรมและมีหัวหน้าส่วนราชการรับผิดชอบในการปฏิบัติ
ราชการข้ึนตรงต่อนายกรัฐมนตรี ให้อธิบดีผู้บังคับบัญชาเป็นผู้มีอ านาจสั่งแต่งตั้งโยกย้าย ส าหรับการ
ย้ายไปด ารงต าแหน่งระดับ 9 ลงมาในส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกรมและไม่สังกัดกระทรวงหรือทบวง
แต่อยู่ในบังคับบัญชาของรัฐมนตรีหรือในส านักงานเลขานุการรัฐมนตรี ให้รัฐมนตรีเจ้าสังกัดเป็นผู้มี
อ านาจสั่งแต่งตั้งโยกย้าย168 
        (5)  การย้ายข้าราชการพลเรือนสามัญไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งระดับ
8 ให้อธิบดีผู้บังคับบัญชาเป็นผู้มีอ านาจสั่งแต่งตั้งโยกย้ายเมื่อได้รับความเห็นชอบจากปลัดกระทรวง 
ส่วนการย้ายให้ไปด ารงต าแหน่งระดับ 8 ในส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกรมและไม่สังกัดกระทรวงหรือ 

                                                           

 168ในกรณีเป็นการสับเปลี่ยนหน้าที่ หรือโอนข้าราชการพลเรือนสามัญผู้ด ารงต าแหน่งระดับ 
9 และระดับ 10 ซึ่งเป็นต าแหน่งที่มีลักษณะบริหารจะมีหลักเกณฑ์และวิธีการที่ ก.พ.ก าหนดไว้
โดยเฉพาะ 
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ทบวงแต่อยู่ในบังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรีหรือในส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกรมและมีหัวหน้าส่วน
ราชการรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรี ให้ผู้บังคับบัญชาเป็นผู้มีอ านาจสั่ง
แต่งตั้งโยกย้าย169 
        (6)  การย้ายข้าราชการพลเรือนสามัญไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งระดับ 
7 ลงมา ให้อธิบดีผู้บังคับบัญชาหรือผู้ซึ่งได้รับมอบหมายจากอธิบดีตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่  ก.พ.
ก าหนดเป็นผู้มีอ านาจสั่งแต่งตั้งโยกย้าย 
        (7)  การย้ายข้าราชการพลเรือนสามัญไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งระดับ 
7 ลงมา ในราชการบริหารส่วนภูมิภาคซึ่งมิใช่หัวหน้าส่วนราชการประจ าจังหวัด ให้ผู้ว่าราชการ
จังหวัดผู้บังคับบัญชาเป็นผู้มีอ านาจสั่งแต่งตั้งโยกย้าย 
   2)  ตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2551 
   ด้วยมาตรา 57 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2551 
ได้ก าหนดให้ผู้มีอ านาจดังต่อไปนี้เป็นผู้มีอ านาจสั่งบรรจุและแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการ ซึ่งสามารถสรุป
สาระส าคัญได้ดังนี้ 
        (1)  การย้ายข้าราชการพลเรือนสามัญไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่ง
ประเภทบริหารระดับสูงต าแหน่งหัวหน้าส่วนราชการระดับกระทรวง หัวหน้าส่วนราชการระดับกรมที่
อยู่ในบังคับบัญชาหรือรับผิดชอบการปฏิบัติราชการขขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี แล้วแต่
กรณี ให้รัฐมนตรีเจ้าสังกัดเสนอคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาอนุมัติเมื่อได้รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี
แล้ว ให้นายกรัฐมนตรีน าความกราบบังคมทูลเพื่อทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯแต่งตั้งโยกย้ายต่อไป 
        (2)  การย้ายข้าราชการพลเรือนสามัญไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่ง
ประเภทบริหารระดับสูงต าแหน่งรองหัวหน้าส่วนราชการระดับกระทรวง หัวหน้าส่วนราชการระดับ
กรม รองหัวหน้าส่วนราชการระดับกรมที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือรับผิดชอบการปฏิบัติราชการขึ้นตรง
ต่อนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี แล้วแต่กรณี หรือต าแหน่งอ่ืนที่ ก.พ. ก าหนดเป็นต าแหน่งประเภท
บริหารระดับสูง ให้ปลัดกระทรวงผู้บังคับบัญชาหรือหัวหน้าส่วนราชการระดับกรมที่อยู่ในบังคับ
บัญชาหรือรับผิดชอบการปฏิบัติราชการขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรีหรือต่อรัฐมนตรี แล้วแต่กรณี เสนอ
รัฐมนตรีเจ้าสังกัดเพ่ือน าความกราบบังคมทูลเพื่อทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯแต่งตั้งโยกย้ายต่อไป 
        (3)  การย้ายข้าราชการพลเรือนสามัญไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่ง
ประเภทบริหารระดับต้น ให้ปลัดกระทรวงผู้บังคับบัญชาหรือหัวหน้าส่วนราชการระดับกรมที่ อยู่ใน
บังคับบัญชาหรือรับผิดชอบปฏิบัติราชการข้ึนตรงต่อนายกรัฐมนตรีหรือต่อรัฐมนตรี แล้วแต่กรณี เป็น
ผู้มีอ านาจแต่งตั้งโยกย้าย 
      (4)  การย้ายข้าราชการพลเรือนสามัญไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่ง
ประเภทอ านวยการ ประเภทวิชาการ ระดับปฏิบัติการ ช านาญการ ช านาญการพิเศษ เชี่ยวชาญ และ
ประเภททั่วไปในส านักงานรัฐมนตรี ให้รัฐมนตรีเจ้าสังกัดเป็นผู้มีอ านาจสั่งแต่งตั้งโยกย้าย 

                                                           

 169ในกรณีเป็นการสับเปลี่ยนหน้าที่ หรือโอนข้าราชการพลเรือนสามัญผู้ด ารงต าแหน่งระดับ 
7 และระดับ 8 เพ่ือเพ่ิมพูนประสบการณ์จะมีหลักเกณฑ์และวิธีการที่ ก.พ.ก าหนดไว้โดยเฉพาะ 



94 

        (5)  การย้ายข้าราชการพลเรือนสามัญไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่ง
ประเภทอ านวยการระดับสูง ให้ปลัดกระทรวงผู้บังคับบัญชาหรือหัวหน้าส่วนราชการระดับกรมที่อยู่
ในบังคับบัญชาหรือรับผิดชอบปฏิบัติราชการขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรีหรือต่อรัฐมนตรี แล้วแต่กรณี 
เป็นผู้มีอ านาจสั่งแต่งตั้งโยกย้าย 
        (6)  การย้ายข้าราชการพลเรือนสามัญไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่ง
ประเภทอ านวยการระดับต้น ให้อธิบดีผู้บังคับบัญชาเป็นผู้มีอ านาจสั่งแต่งตั้งโยกย้าย เมื่อได้รับความ
เห็นชอบจากปลัดกระทรวง ส่วนการแต่งตั้งโยกย้ายให้ด ารงต าแหน่งประเภทอ านวยการระดับต้นใน
ส่วนราชการระดับกรมที่หัวหน้าส่วนราชการอยู่ในบังคับบัญชาหรือรับผิดชอบการปฏิบัติราชการขึ้น
ตรงต่อนายกรัฐมนตรีหรือต่อรัฐมนตรี แล้วแต่กรณี ให้ผู้บังคับบัญชาเป็นผู้มีอ านาจสั่งแต่งตั้งโยกย้าย 
        (7)  การย้ายข้าราชการพลเรือนสามัญไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่ง
ประเภทวิชาการระดับเชี่ยวชาญ ให้ปลัดกระทรวงหรือหัวหน้าส่วนราชการระดับกรมที่อยู่ในบังคับ
บัญชาหรือรับผิดชอบการปฏิบัติราชการขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรีหรือต่อรัฐมนตรี แล้วแต่กรณี เป็นผู้
มีอ านาจสั่งแต่งตั้งโยกย้าย 
        (8)  การย้ายข้าราชการพลเรือนสามัญไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่ง
ประเภทวิชาการระดับเชี่ยวชาญ ให้ปลัดกระทรวง หรือหัวหน้าส่วนราชการระดับกรมที่อยู่ในบังคับ
บัญชาหรือรับผิดชอบการปฏิบัติราชการขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรีหรือต่อรัฐมนตรี แล้วแต่กรณี เป็นผู้
มีอ านาจสั่งแต่งตั้งโยกย้าย 
        (9)  การย้ายข้าราชการพลเรือนสามัญไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่ง
ประเภทวิชาการระดับช านาญการพิเศษและต าแหน่งประเภททั่วไประดับทักษะพิเศษให้อธิบดี
ผู้บังคับบัญชาเป็นผู้มีอ านาจสั่งแต่งตั้งโยกย้ายเมื่อได้รับความเห็นชอบจากปลัดกระทรวง ส่วนการ
แต่งตั้งโยกย้ายให้ด ารงต าแหน่งประเภทวิชาการระดับช านาญการพิเศษและต าแหน่งประเภททั่วไป
ระดับทักษะพิเศษ ในส่วนราชการระดับกรมที่หัวหน้าส่วนราชการอยู่ในบังคับบัญชาหรือรับผิดชอบ
การปฏิบัติการขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรีหรือต่อรัฐมนตรี แล้วแต่กรณี ให้อธิบดีผู้บังคับบัญชาเป็นผู้มี
อ านาจสั่งแต่งตั้งโยกย้าย 
        (10)  การย้ายข้าราชการพลเรือนสามัญไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่ง
ประเภทวิชาการระดับปฏิบัติการ ระดับปฏิบัติการ ต าแหน่งประเภททั่วไประดับปฏิบัติงาน ช านาญ
การและอาวุโส ให้อธิบดีผู้บังคับบัญชาหรือผู้ซึ่งได้รับมอบหมายจากอธิบดีผู้บังคับบัญชาเป็นผู้มีอ านาจ
สั่งแต่งตั้งโยกย้าย 
        (11)  การย้ายข้าราชการพลเรือนสามัญไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่ง
ประเภทวิชาการระดับปฏิบัติการ ระดับปฏิบัติการ ต าแหน่งประเภททั่วไประดับปฏิบัติงาน ช านาญ
การพิเศษ ต าแหน่งประเภททั่วไประดับปฏิบัติงาน ช านาญงานและอาวุโส ในราชการบริหารส่วน
ภูมิภาคให้ผู้ว่าราชการจังหวัดผู้บังคับบัญชา เป็นผู้มีอ านาจสั่งแต่งตั้งโยกย้าย 
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  4.2.1.2  หลักเกณฑ์การแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการ 
   1)  ตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2535 
   การออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการตามมาตรา 57 มีหลักเกณฑ์การ
แต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการเป็นไปตามเงื่อนไข170 ดังนี้  
       (1)  การแต่งตั้งให้ไปด ารงต าแหน่งอ่ืนในกรมเดียวกันต้องเป็นการย้าย
ไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งในระดับเดียวกัน ซึ่งก.พ.ได้วางแนวทางในการปฏิบัติโดยก าหนดหลักเกณฑ์
และวิธีการโยกย้ายข้าราชการไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งในระดับเดียวกันไว้ คือ 
    (1.1)  ให้ผู้มีอ านาจสั่งย้ายพิจารณาด าเนินการโดยยึดเหตุผลและ
ความจ าเป็นเพื่อประโยชน์ของทางราชการและการพัฒนาข้าราชการเป็นหลัก 
    (1.2)  การย้ายข้าราชการพลเรือนไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งใดให้
ผู้มีอ านาจสั่งย้ายพิจารณาถึงคุณสมบัติเฉพาะส าหรับต าแหน่งนั้นตามที่ก.พ.ก าหนดไว้ ในมาตรฐาน
ก าหนดต าแหน่ง และคุณสมบัติที่ก.พ.ได้อนุมัติให้ยกเว้นไว้ตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพล
เรือน รวมทั้งให้พิจารณาถึงคุณลักษณะความจ าเป็นอ่ืนที่ต้องใช้ในการปฏิบัติงานในต าแหน่งนั้นๆ 
ตามลักษณะงานของแต่ละส่วนราชการด้วย 
    (1.3)  ให้ผู้มีอ านาจสั่งย้ายพิจารณาถึงความรู้ ประสบการณ์ 
ความสามารถ ความรับผิดชอบ ความประพฤติและคุณลักษณะอ่ืนๆ ของข้าราชการที่จะย้ายให้
เหมาะสมกับความจ าเป็นในการปฏิบัติงานในต าแหน่งที่จะย้ายไปแต่งตั้ง และให้พิจารณาแต่งตั้ง
บุคคลให้เหมาะสมกับหน้าที่ความรับผิดชอบและลักษณะงานของต าแหน่งที่ก.พ.ก าหนดไว้ และให้
เหมาะสมกับลักษณะการปฏิบัติงานของแต่ละส่วนราชการด้วย ทั้งนี้ จะให้มีคณะกรรมการช่วย
พิจารณาเสนอความเห็นเพ่ือประกอบการพิจารณาแต่งตั้งหรือจะหารือร่วมกับผู้บังคับบัญชาของ
ข้าราชการที่จะย้ายหรือด าเนินการโดยวิธีการอ่ืนตามที่เห็นสมควร เพ่ือให้การย้ายเป็นไปอย่าง
เหมาะสมด้วยก็ได้ 
    (1.4)  เมื่อได้มีค าสั่งย้ายข้าราชการพลเรือนสามัญไปแต่งตั้งให้
ด ารงต าแหน่งใดแล้ว ผู้บังคับบัญชาของผู้ด ารงต าแหน่งนั้นแจ้งหน้าที่และความผิดชอบเฉพาะ
ต าแหน่งดังกล่าวให้ข้าราชการผู้นั้นทราบในวันที่ไปรายงานตัวและรับมอบหน้าที่ด้วย ทั้งนี้ เพ่ือ
ประโยชน์ในการปฏิบัติงานในต าแหน่งใหม่ต่อไป 
       (2)  การย้ายไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งในระดับที่ต่ ากว่าเดิม จะกระท า
ได้ต่อเมื่อได้รับอนุมัติจาก ก.พ. 
       (3)  การย้ายข้าราชการพลเรือนผู้มิได้ด ารงต าแหน่งที่ก.พ.ก าหนดไป
แต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งที่ก.พ.ก าหนดจะกระท าได้ต่อเมื่อได้รับอนุมัติจาก ก.พ. 
 
 

                                                           

 170คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน, หนังสือที่ นร. 0708/ว.9, 12 พฤษภาคม 2535 เรื่อง 
การโอนข้าราชการพลเรือนสามัญ มาตรา 57 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.
2535, ส านักงาน ก.พ. 



96 

   2)  ตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2551 
            หลักเกณฑ์การแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการอาศัยอ านาจมาตรา 63 แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2551 บัญญัติให้ การย้ายข้าราชการพลเรือนสามัญ
ไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งข้าราชการพลเรือนสามัญในหรือต่างกระทรวงหรือกรม แล้วแต่กรณี ให้ 
เป็นไปตามท่ีก าหนดในกฎ ก.พ. ดังนี้171 
        (1) การโอนข้าราชการพลเรือนสามัญไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งในต่าง
กระทรวง กรม อาจท าได้เมื่อผู้บังคับบัญชาซึ่งมีอ านาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 ทั้งสองฝ่ายได้ตกลง
ยินยอมในการโอนนั้นแล้ว โดยแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งประเภทเดียวกันในระดับที่ไม่สูงกว่าเดิมและรับ
เงินเดือนไม่สูงกว่าเดิม  
        (2)  การโอนข้าราชการพลเรือนสามัญต าแหน่งประเภทบริหารระดับ
ต้นและระดับสูง ประเภทอ านวยการระดับสูง ประเภทวิชาการระดับเชี่ยวชาญและระดับทรงคุณวุฒิ 
ประเภททั่วไประดับทักษะพิเศษไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งข้าราชการพลเรือนสามัญในประเภทและ
ระดบัเดียวกัน ในกระทรวงเดียวกันให้โอนไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งดังกล่าวได้ โดยให้รับเงินเดือนไม่
สูงกว่าเดิม ส าหรับการโอนผู้ด ารงต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูงและประเภทวิชาการระดับ
ทรงคุณวุฒิ ให้ท าได้เมื่อได้รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี 
        (3)  การโอนข้าราชการพลเรือนสามัญต าแหน่งและระดับเดียวกับ ข้อ 
13 ไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งในส่วนราชการระดับกรมและมีหัวหน้าส่วนราชการอยู่ในบังคับบัญชา
หรือรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรีหรือต่อรัฐมนตรี แล้วแต่กรณี ไปแต่งตั้ง
ให้ด ารงต าแหน่งในกรมหรือต่างส่วนราชการระดับกรมและมีหัวหน้าส่วนราชการอยู่ในบังคับบัญชา
หรือรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรีหรือต่อรัฐมนตรี แล้วแต่กรณี ใน
กระทรวงเดียวกัน อาจท าได้เมื่อผู้บังคับบัญชาซึ่งมีอ านาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 ทั้งสองฝ่ายได้ตกลง
ยินยอมในการโอนนั้นแล้ว ทั้งนี้ให้โอนไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งประเภทเดียวกันในระดับที่ไม่สูง
กว่าเดิม และรับเงินเดือนไม่สูงกว่าเดิม ส าหรับการโอนข้าราชการพลเรือนสามัญผู้ด ารงต าแหน่ง
ประเภทบริหารระดับสูง และประเภทวิชาการระดับทรงคุณวุฒิ ให้ท าได้เมื่อได้รับอนุมัติจาก
คณะรัฐมนตรี 
        (4)  การโอนข้าราชการพลเรือนสามัญต าแหน่งประเภทบริหาร
ระดับสูง และประเภทวิชาการ ระดับทรงคุณวุฒิ ไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งข้าราชการพลเรือนสามัญ
ในต่างกระทรวง โดยแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งประเภทเดียวกัน ในระดับที่ไม่สูงกว่าเดิม และรับ
เงินเดือนไม่สูงกว่าเดิมให้ท าได้เมื่อได้รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี 
        (5)  การโอนข้าราชการพลเรือนสามัญไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งใน
ส านักงานรัฐมนตรี และการโอนไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งในกรมหรือต่างส านักงานรัฐมนตรี อาจท า
ได้เมื่อผู้บังคับบัญชาซึ่งมีอ านาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 ทั้งสองฝ่ายได้ตกลงยินยอมในการโอนนั้นแล้ว 

                                                           

 171คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน, หนังสือที่ นร.1006/ว.4, 20 กุมภาพันธ์ 2552 เรื่อง 
การโอนข้าราชการพลเรือนสามัญ มาตรา 63 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.
2551, เรื่องเดิม. 
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ทั้งนี้ให้โอนไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งประเภทเดียวกันในระดับที่ไม่สูงกว่าเดิม และรับเงินเดือนไม่สูง
กว่าเดิม 
        (6)  การโอนข้าราชการพลเรือนสามัญผู้สอบแข่งขันได้ ผู้สอบคัดเลือก
ได้หรือผู้ได้รับคัดเลือกให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ ก.พ. ก าหนดตามหนังสือส านักงาน ก.พ. 
ที่ นร 0708/ว 2 ลงวันที่ 31 มกราคม 2539 โดยอนุโลม 
        (7)  การโอนข้าราชการพลเรือนในพระองค์ไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่ง
ข้าราชการพลเรือนสามัญให้ท าได้ตามที่ ก.พ. เทียบประเภทต าแหน่ง สายงาน ระดับต าแหน่ง และ
เงินเดือนที่จะให้ได้รับ ทั้งนี้จะต้องได้รับความยินยอมในการโอนจากผู้บังคับบัญชาซึ่งมีอ านาจสั่งบรรจุ
ของทั้งสองฝ่ายแล้ว 
        (8)  การโอนข้าราชการพลเรือนสามัญผู้ใดซึ่งด ารงต าแหน่งประเภท
บริหารระดับสูงและได้รับเงินประจ าต าแหน่งในอัตรา 21,000 บาท ไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่ง
ประเภทบริหารระดับสูงหรือต าแหน่งประเภทอื่น ซึ่งได้รับเงินประจ าต าแหน่งในอัตราที่ต่ ากว่าเดิม จะ
กระท ามิได้ เว้นแต่จะได้รับความยินยอมจากข้าราชการพลเรือนสามัญผู้นั้น และให้ท าได้เมื่อได้รับ
อนุมัติจากคณะรัฐมนตรีแล้ว 
   ฉะนั้น จากกรณีข้างต้นการย้ายแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งในระดับที่ต่ า
กว่าเดิม จะกระท าไม่ได้เว้นแต่ได้รับความยินยอมจากข้าราชการพลเรือนสามัญผู้นั้นด้วยและในการ
เสนอเพ่ือแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการพลเรือนสามัญให้ด ารงต าแหน่งให้รายงานความสมควรพร้อมทั้ง
เหตุผลตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ ก.พ.ก าหนดไว้ด้วย   
   ข้อควรค านึง  ในการสั่ งย้ายข้าราชการในทุกกรณีนอกจากจะต้อง
ด าเนินการตามหลักเกณฑ์แล้ว จะต้องค านึงความเหมาะสมในประการอ่ืนๆ อาทิเช่น ความรู้ 
ความสามารถ และความประพฤติโดยมุ่งถึงประโยชน์ที่ทางราชการได้รับเป็นประการส าคัญ ตลอดจน
ให้ความเป็นธรรมแก่ข้าราชการทุกคนด้วย172 ส่วนกรณีการด าเนินการเพ่ือแต่งตั้งโยกย้ายนั้นต้อง
บันทึกรายงานความสมควรหรือความเหมาะสมที่จะโยกย้าย พร้อมทั้งเหตุผลเสนอผู้บังคับบัญชาผู้มี
อ านาจสั่งบรรจุหรือผู้ให้ความเห็นชอบได้สั่งการประการใดแล้วก็ให้เก็บบันทึกไว้เป็นหลักฐาน ทั้งนี้ 
เพ่ือประโยช์ในการชี้แจงให้ผู้ที่เกี่ยวข้องทราบหรือในกรณีที่ผู้รับค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายมีการร้องทุกข์จะ
ได้ใช้เป็นหลักฐานชี้แจงข้อเท็จจริงและเหตุผลในการโยกย้ายได้ 
 
4.3  กำรควบคุมตรวจสอบควำมชอบด้วยกฎหมำยของค ำสั่งแต่งตั้งโยกย้ำยของฝ่ำย 
      ปกครองโดยศำลปกครองในประเทศไทย 
 
 การควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งแต่งตั้ งโยกย้ายข้าราชการโดยศาล
ปกครอง กรณีท่ีศาลปกครองเห็นว่าค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายใดเป็นมาตรการภายในของฝ่ายปกครองแล้ว

                                                           

 172สวัสดิการส านักงาน ก.พ., คู่มือปฏิบัติงำนบุคคลตำมพระรำชบัญญัติระเบียบข้ำรำชกำร
พลเรือน พ.ศ.2551 ส ำหรับข้ำรำชกำรพลเรือสำมัญ ภำค 1 (กรุงเทพมหานคร: สวัสดกิาร
ส านักงาน ก.พ., 2551). 
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ศาลปกครองจะไม่เข้าไปควบคุมตรวจสอบค าสั่งดังกล่าว เนื่องจากศาลปกครองเห็นว่าแม้ผู้ฟ้องคดีจะ
ได้รับความเดือดร้อนเป็นการส่วนตัวจากค าสั่งบ้างก็ตาม แต่ไม่ถึงขนาดจะที่ถือว่าเป็นผู้ได้รับความ
เดือดร้อนหรือเสียหายจากค าสั่งดังกล่าวแต่ประการใด ตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ผู้ฟ้องคดีจึงไม่อาจฟ้องคดีได้ ซึ่งปรากฏ
ตามค าสั่งของศาลปกครองในระยะแรก เช่น ค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ให้ย้ายผู้ฟ้องคดีซึ่งด ารงต าแหน่ง
อาจารย์ 2 ระดับ 7 โรงเรียนวัดตะกล่ า ไปด ารงต าแหน่งในระดับและเงินเดือนเท่าเดิม ไม่ได้ท าให้
สถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ฟ้องคดีเปลี่ยนแปลงไปและเรื่องการย้ายก็เป็นดุลพินิจของผู้มี
อ านาจสั่งบรรจุที่จะพิจารณาสั่งการได้ตามที่เห็นสมควร ทั้งนี้ ภายใต้หลักเกณฑ์และเงื่อนไขตามที่
กฎหมายก าหนด ส่วนที่ผู้ฟ้องคดีอ้างว่าการย้ายผู้ฟ้องไปด ารงต าแหน่งในโรงเรียนที่เล็กกว่าเดิมเป็น
การลงโทษทางวินัยและถูกดูแคลนจากเพ่ือนร่วมงานนั้นไม่ใช่เป็นผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิ
หรือหน้าที่ผู้ฟ้องคดี ผู้ฟ้องคดีจึงไม่มีสิทธิฟ้อง ตามมาตรา 42 วรรคหนึ่งแห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ศาลปกครองจึงไม่รับค าฟ้องไว้พิจารณา173 
 ซึ่งมีอีกหลายกรณีที่วินิจฉัยไปในแนวทางเดียวกันได้แก่ การมีค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการ
ถือเป็นมาตรการภายในของฝ่ายบริหารที่ผู้บังคับบัญชาสามารถกระท าได้ตามความเหมาะสม ซึ่งหาก
การแต่งตั้งโยกย้ายนั้นไม่มีผลต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของราชการ ไม่ท าให้ระดับต าแหน่ง
หรืออันดับเงินเดือนของผู้นั้นลดลง ดังนั้น เมื่อผู้ฟ้องคดีถูกโยกย้ายให้ไปปฏิบัติงานในท้องที่อ่ืนแม้ว่า
จะได้รับความเดือนร้อนเป็นการส่วนตัวแต่ยังไม่ถึงขนาดที่ถือว่าเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือ
เสียหายจากการกระท าของหน่วยงานทางปกครอง ตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ศาลปกครองก็ไม่รับฟ้องไว้พิจารณา174  
 ในกรณีที่ศาลปกครองเห็นว่า ผู้ฟ้องคดีเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนเสียหายจากค าสั่งทาง
ปกครองตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง
พ.ศ.2542 แล้วศาลปกครองจึงได้เข้าไปควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งไม่ว่าจะ
เป็นองค์ประกอบภายนอก (วิธีสบัญญัติ) ของค าสั่งหรือองค์ประกอบภายใน (สารบัญญัติ) ของค าสั่ง 
ดังจะกล่าวในหัวข้อต่อไป 
 
 4.3.1  กำรควบคุมตรวจสอบควำมชอบด้วยกฎหมำยขององค์ประกอบภำยนอกของค ำสั่ง 
 แบ่งออกเป็นการออกค าสั่งไปโดยปราศจากอ านาจหรือไม่ การออกค าสั่งไปโดยผิดแบบ
หรือไม่และการออกค าสั่งไปโดยผิดขั้นตอนหรือวิธีการที่กฎหมายก าหนดหรือไม่ ดังต่อไปนี้ 
  4.3.1.1  การออกค าสั่งไปโดยปราศจากอ านาจหรือไม่ 
  การใช้อ านาจของฝ่ายปกครองไม่ว่าจะเป็นการใช้โดยบุคคลคนเดียวกันหรือในรูป
ของคณะกรรมการย่อมเป็นการใช้อ านาจในนามของนิติบุคคลมหาชน โดยปกติแล้วกฎหมายจะให้
อ านาจและวางขอบเขตการใช้อ านาจ แต่ศาลปกครองก็ยอมรับว่าอ านาจในการรักษาความสงบ
เรียบร้อยของเจ้าหน้าที่ผู้มีหน้าที่รับผิดชอบตามรัฐธรรมนูญหรืออ านาจของรัฐมนตรีในการวาง

                                                           

 173ค าสั่งศาลปกครองกลางที่ 968/2544; ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด 160/2545 
 174ค าสั่งศาลปกครองกลางที่ 1474/2544 



99 

ระเบียบแบบแผนเพ่ือให้การปฏิบัติงานของหน่วยงานและเจ้าหน้าที่ในสังกัดเป็นไปด้วยดี แม้ไม่มี
กฎหมายก าหนดว่าให้มีอ านาจวางระเบียบแบบแผนต่างๆ ได้จะมีกรณีที่ถือว่าเป็นการกระท าที่
ปราศจากอ านาจเมื่อเจ้าหน้าที่นั้นออกค าสั่งไปนอกขอบอ านาจ หรือที่กฎหมายไม่ได้ให้อ านาจไว้ 
ค าสั่งทางปกครองนั้นมีองค์ประกอบทุกด้านเพียงแต่ออกมาโดยบุคคลที่ไม่มีอ านาจกระท าการ 
  โดยทั่วไปกฎหมายจะก าหนดหลักเกณฑ์ในการรักษาการในต าแหน่งเป็นการชั่วคราว 
แต่ถ้ากฎหมายไม่ได้ก าหนดไว้ ศาลปกครองก็ยอมรับว่าผู้บังคับบัญชาสามารถตั้งผู้รักษาการใน
ต าแหน่งเป็นการชั่วคราวได้ ทั้งนี้เพ่ือความต่อเนื่องของบริการสาธารณะ 
  การรักษาการในต าแหน่งชั่วคราวจะต่างกับการรักษาราชการแทนตรงที่การ
รักษาการในต าแหน่งชั่วคราวต้องเป็นการรักษาการเพียงช่วงเวลาสั้นๆ ตามความจ าเป็นของเรื่อง
เท่านั้น ควรจะพิจารณาว่าการรักษาในต าแหน่งดังกล่าวเกินระยะเวลาปกติหรือไม่ ถ้าการรักษาการใน
ต าแหน่งเกินไปนั้นย่อมไม่ชอบด้วยกฎหมาย นอกจากนี้ศาลปกครองยังยอมรับด้วยว่าผู้บังคับบัญชา
อาจมอบให้ต าแหน่งชั่วคราวแทนผู้ด ารงต าแหน่งงก็ได้ 
  มีปัญหาน่าคิดอยู่ประเด็นหนึ่งว่า ถ้าฝ่ายนิติบัญญัติมอบอ านาจให้แก่ฝ่ายบริหารที่จะ
ออกกฎหมายล าดับรอง เช่น กฤษฎีกาเพ่ือบังคับใช้กฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติ เจ้าหน้าที่ผู้ได้รับ
มอบหมายให้ออกกฎหมายของฝ่ายบริหารจะมอบอ านาจต่อไปให้เจ้าหน้าที่ในระดับต่ ากว่าได้หรือไม่ 
เช่น ออกกฤษฎีกาก าหนดให้การบังคับใช้กฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติสามารถท าเป็นกฎกระทรวงหรือ
ประกาศกระทรวงได้ ศาลปกครองได้วางแนววินิจฉัยว่า กฎหมายของฝ่ายบริหารที่ออกโดยเจ้าหน้าที่
ผู้มีอ านาจสามารถมอบอ านาจต่อไปให้เจ้าหน้าที่ระดับรองที่จะออกกฎหมายของฝ่ายบริหารในล าดับ
ถัดไปเพ่ือบังคับใช้กฎหมายฝ่ายนิติบัญญัติได้ แต่การมอบอ านาจนั้นต้องเป็นไปตามล าดับชั้นของ
กฎหมายของฝ่ายบริหารอย่างชัดแจ้ง 
  อีกกรณีหนึ่งที่พบได้ก็คือ การกระท าทางปกครองบางอย่างต้องมีผู้กระท าร่วมกัน
หลายคน แต่จริงๆแล้วกลับมีเจ้าหน้าที่เพียงคนเดียวเป็นผู้สั่งการ เช่น การต้องลงนามร่วมของ
รัฐมนตรีหลายคนในกฤษฎีกาบางเรื่องที่กฎหมายก าหนด แต่ปรากฎว่ามีรัฐมนตรีเพียงคนเดียวหรือ
บางคนลงนามหรือรัฐมนตรีที่ต้องรักษาการตามกฤษฎีกาไม่ได้ลงนาม หรือลงนามเพียงบางคน 
กฤษฎีกาที่แก้ไขกฤษฎีกาเดิมก็ต้องมีการลงนามให้ถูกต้องครบถ้วนเช่นกัน เว้นแต่ ว่าการแก้ไขนั้น
เกี่ยวข้องเฉพาะความรับผิดของรัฐมนตรีบางคน ดังนั้น แม้จะไม่มีลายมือชื่อของรัฐมนตรีที่เคยลงนาม
แต่การแก้ไขครั้งหลังรัฐมนตรีคนนั้นไม่เกี่ยวข้องกฤษฎีกาย่อมสมบูรณ์  ส าหรับประกาศระหว่าง
กระทรวงซึ่งหมายถึงประกาศที่ต้องมีรัฐมนตรีหลายกระทรวงร่วมลงนามก็เช่นกันต้องมีการลงนามให้
ครบ หรือรัฐมนตรีรคนใดคนหนึ่งจะไปสั่งการในรูปแบบอ่ืนเพ่ือเลี่ยงการออกประกาศระหว่าง
กระทรวงไม่ได้  อย่างไรก็ตาม ถ้ามีการลงนามเกินจากที่กฎหมายก าหนดการกระท านั้นย่อมไม่เสียไป
ซึ่งความสมบูรณ์เพราะลงนามเกิน 
  อีกกรณีหนึ่งที่อาจพบได้เช่นเดียวกันคือการที่กฎหมายก าหนดให้การสั่งการของ
เจ้าหน้าที่คนหนึ่งจะกระท าได้ต่อเมื่อได้รับความยินยอมหรือเห็นชอบจากเจ้าหน้าที่อีกคนหนึ่ง ถ้าการ
กระท านั้นไม่ได้รับความยินยอมหรือผ่านความเห็นชอบของเจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจยินยอมหรือเห็นชอบ  
การกระท านั้นย่อมไม่ชอบด้วยกฎหมาย แต่ผู้ให้ความยินยอมหรือเห็นชอบไม่จ าต้องลงนามในค าสั่ง
ด้วย 
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  ซึ่งอาจเป็นกรณีที่ผู้ออกค าสั่งไม่ใช่ฝ่ายปกครองที่กฎหมายก าหนดให้ออกค าสั่ง
หรือไม่ได้รับมอบอ านาจโดยถูกต้อง ใช้อ านาจนอกพ้ืนที่ที่ตนมีอ านาจ ออกค าสั่งย้อนหลังหรือก่อน
ได้รับการแต่งตั้งหรือหลังจากที่หมดอ านาจแล้ว ทั้งนี้ จากแนวค าพิพากษาของศาลปกครองในเรื่องนี้ 
ศาลปกครองได้มีค าวินิจฉัยเกี่ยวกับการใช้อ านาจแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการส าหรับการใช้อ านาจของ
ผู้บังคับบัญชาและส าหรับการที่ข้าราชการซึ่งเป็นผู้ใต้บังคับบัญชาทุกคนจะใช้เป็นเกราะป้องกันสิทธิ
ของตนได้ ดังปรากฏในตัวอย่างค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดเรื่องการโยกย้ายพยาบาลวิชาชีพ  

 ตามค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.112/2552 ในคดีที่ผู้ฟ้องคดีรับราชการ
ต าแหน่งพยาบาลวิชาชีพ 7 สังกัดโรงพยาบาลนาดี ส านักสาธารณสุขจังหวัดปราจีนบุรี ฟ้องว่าผู้ว่า
ราชการจังหวัดปราจีนบุรี (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2) ที่ย้ายผู้ฟ้องคดีไปด ารงต าแหน่งและอัตราเงินเดือนตาม
ตัวและผู้อ านวยการโรงพยาบาลนาดี (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1) ได้มีค าสั่งให้ผู้ฟ้องปฏิบัติงานในหน้าที่หัวหน้า
งานผู้ป่วยนอก ผู้ฟ้องคดีจึงมีหนังสือร้องขอความเป็นธรรมต่อผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 เนื่องจากเห็นว่าเป็น
การเปลี่ยนต าแหน่งและลดขั้นต าแหน่งผู้ฟ้องคดีจากหัวหน้าฝ่ายเป็นหัวหน้างานอันเป็นการกลั่นแกล้ง
ผู้ฟ้องคดี  ต่อมาผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 มีค าสั่งแต่งตั้งให้ผู้ฟ้องคดีปฏิบัติหน้าที่หัวหน้าผู้ป่วยนอก  ผู้ฟ้องคดี
เห็นว่าค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ทั้งสองไม่ชอบด้วยกฎหมายเนื่องจากอ านาจบรรจุแต่งตั้งให้ด ารง
ต าแหน่งเป็นของผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 2 จึงฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ทั้งสองค าสั่งและให้
ผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 1 มีค าสั่งให้ผู้ฟ้องกลับเข้าด ารงต าแหน่งหัวหน้าพยาบาลตามเดิม   

 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยกล่าวโดยสรุปได้ว่า เมื่อโรงพยาบาลนาดีเป็นโรงพยาบาล
ชุมชนในสังกัดส านักงานสาธารณสุข จังหวัดปราจีนบุรี ซึ่งเป็นราชการส่วนภูมิภาคอ านาจในการบรรจุ
แต่งตั้งบุคคลในต าแหน่งระดับ 7 ลงมาเป็นอ านาจของผู้ว่าราชการจังหวัดตามมาตรา 52 วรรคหนึ่ง
(7) แห่งพระราชบัญญัติข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2535 และค าสั่งที่มอบอ านาจให้หัวหน้าส่วนราชการ
จังหวัดมีอ านาจในการสั่งอนุญาต การอนุมัติ ซึ่งผู้ว่าราชการจังหวัดสงวนไว้โดยเฉพาะและต้อง
น าเสนอผู้ว่าราชการจังหวัด ได้แก่ การบริหารงานบุคคลเกี่ยวกับการบรรจุแต่งตั้ง การพิจารณาความ
ดีความชอบและการพิจารณาโทษทางวินัย ดังนั้น การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 มีค าสั่งให้ผู้ฟ้องคดีปฏิบัติ
หน้าที่หัวหน้างานผู้ป่วยนอกซึ่งต าแหน่งดังกล่าวมีข้าราชการระดับ 6 ถือครองอยู่ เพ่ือให้การ
ปฏิบัติงานของโรงพยาบาลเป็นไปด้วยความสงบเรียบร้อยและได้แต่งตั้งให้ข้าราชการระดับ 7 รายอ่ืน
มาปฏิบัติหน้าที่แทนผู้ฟ้องคดีจึงเป็นกรณีที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่  1 ในฐานะผู้บังคับบัญชาข้าราชการและ
ลูกจ้างภายในโรงพยาบาลนาดีมอบหมายให้เจ้าหน้าที่ปฏิบัติงานภายในหน่วยงานตามความจ าเป็น
และตามอ านาจหน้าที่บังคับบัญชาที่จะก าหนดได้  แต่การมอบหมายงานจะต้องมีความเหมาะสมมี
เหตุผลและมีก าหนดระยะเวลาตามสมควร  เมื่อปรากฏว่าผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 มีค าสั่งให้ผู้ฟ้องคดีไป
ปฏิบัติหน้าที่ในต าแหน่งที่ต่ ากว่าที่ครองอยู่โดยไม่ได้ก าหนดระยะเวลาในการปฏิบัติหน้าที่ไว้และให้
บุคคลอื่นมาปฏิบัติหน้าที่แทนผู้ฟ้องคดี ย่อมแสดงให้เห็นว่าผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ไม่ประสงค์จะให้ผู้ฟ้องคดี
ที่ด ารงต าแหน่งหัวหน้าพยาบาลตามค าสั่งอีกต่อไป กรณีจึงถือได้ว่าผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 มีค าสั่งแต่งตั้ง
(ย้าย) ผู้ฟ้องคดีโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายเนื่องจากผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ไม่มีอ านาจบรรจุแต่งตั้งให้ด ารง
ต าแหน่งตั้งแต่ระดับ 7 ลงมา จึงพิพากษาให้เพิกถอนค าสั่งของผู้อ านวยการโรงพยาบาล 
  ตามค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.614/2549 มีข้อเท็จจริงรับฟังได้ว่าผู้ฟ้องคดี
ด ารงต าแหน่งอาชีวบ าบัด 7 สังกัดโรงพยาบาลสวรรค์ประชารักษ์ จังหวัดนครสวรรค์ ช่วยราชการ
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ประจ าโรงพยาบาลก าแพงเพชร ต่อมาปลัดกระทรวงสาธารณะสุขมีค าสั่งส านักงานปลัดกระทรวง
สาธารณะสุขให้ผู้ฟ้องคดีกลับไปปฏิบัติหน้าที่ในสังกัดเดิมที่โรงพยาบาลสวรรค์ประชารักษ์ โดยที่ผู้ฟ้อง
คดีไม่มีความประสงค์จะขอย้าย ซึ่งผู้ฟ้องคดีคิดว่าผู้ถูกฟ้องคดีกลั่นแกล้งตนท าให้ผู้ฟ้องคดีได้รับความ
เดือดร้อนหรือเสียหายจากค าสั่งดังกล่าว แต่โดยที่ค าสั่งย้ายผู้ฟ้องคดีเป็นอ านาจของปลัดกระทรวง
สาธารณสุขตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือนในทางการบริหารงานบุคคลที่
ผู้บังคับบัญชาผู้มีอ านาจบรรจุแต่งตั้งจะพิจารณาตามความเหมาะสมไม่ใช่อ านาจของผู้ถูกฟ้องคดี 
ถึงแม้ผู้ฟ้องคดีจะอุทธรณ์ว่าเหตุที่ท าให้เกิดค าสั่งย้ายเป็นการกลั่นแกล้งของผู้ถูกฟ้องคดีก็ตามก็ไม่อาจ
ถือได้ว่าผู้ฟ้องคดีเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจ
หลีกเลี่ยงได้จากการกระท าของผู้ถูกฟ้องคดีที่จะมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองตามนัยมาตรา 42 
วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาศาลปกครอง พ.ศ.2542  ค าสั่งย้าย
ผู้ฟ้องคดีดังกล่าวจึงไม่ใช่ค าสั่งทางปกครองที่ออกโดยผู้ถูกฟ้องคดีหรือเป็นการกระท าทางปกครองของ
ผู้ถูกฟ้องคดีต่อผู้ฟ้องคดี ผู้ฟ้องคดีจึงไม่มีสิทธิฟ้อง  
  จากค าพิพากษาดังกล่าวจะเห็นได้ว่า ผู้บังคับบัญชามีอ านาจที่จะใช้ดุลพินิจพิจารณา
เลือกบุคลากรในการแต่งตั้งโยกย้าย เพ่ือเป็นการก าหนดแนวทางในการท างานในแต่ละต าแหน่งอัน
เป็นการบริหารงานภายในฝ่ายปกครองได้โดยชอบด้วยกฎหมาย ที่ผู้มีอ านาจทั้งหลายจะต้องตระหนัก
ถึงดุลพินิจในการใช้อ านาจบังคับบัญชาของตนว่าได้ตั้งอยู่บนพ้ืนฐานของความถูกต้องชอบธรรม
หรือไม่  ซึ่งหากการใช้อ านาจตามอ าเภอใจของตนไม่ค านึงถึงสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอ่ืนก็ดี ไม่
ค านึงถึงความถูกต้องชอบธรรมตามที่กฎหมายบัญญัติไว้ก็ดี ก็อาจเป็นเหตุน ามาซึ่งความเดือดร้อนต่อ
ผู้ใต้บังคับบัญชาอันเนื่องมาจากการใช้อ านาจที่ผิดๆ นั้นได ้
  4.3.1.2  การออกค าสั่งไปโดยผิดแบบหรือไม่   
   1)  ความแตกต่างระหว่างแบบและขั้นตอนหรือวิธีการ 
   การกระท าที่ไม่ถูกต้องตามแบบนี้แม้ว่าจะมีความคาบเกี่ยวกับการกระท า
โดยปราศจากอ านาจ เช่น การลงนามและการลงนามก ากับหรือรับสนองพระบรมราชโองการ ถ้ามอง
รูปแบบภายนอกว่ามีการลงนามหรือลงนามรับสนองพระบรมราชโองการหรือไม่ ย่อมเป็นเรื่องของ
แบบ แต่ถ้าเป็นปัญหาว่าการลงนามนั้นกระท าโดยผู้มีอ านาจหรือไม่ หรือการลงนามรับสนองพระบรม
ราชโองการกระท าโดยผู้ที่มีหน้าที่ต้องรับผิดชอบหรือไม่ ย่อมเป็นเรื่องของการกระท าโดยปราศจาก
อ านาจ     
   ปัจจุบันศาลปกครองแบ่งแยกการกระท าที่ไม่ต้องตามแบบออกจากการ
กระท าที่ไม่ต้องตามขั้นตอนหรือวิธีการโดยพิจารณาจากผลของการกระท าทั้งสองลักษณะ กล่าวคือ 
ถ้าเป็นการกระท าไม่ถูกต้องตามขั้นตอนแล้วโดยทั่วไปศาลจะเพิกถอนการกระท านั้น เหตุผลที่ศาลใช้
อ้างคือ หลักกฎหมายทั่วไปที่มีเพ่ือให้หลักประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนอย่างมากที่สุดเท่าที่จะ
เป็นไปได้โดยไม่ขัดแย้งกับการด าเนินการทางปกครอง ส่วนกรณีกระท าไม่ถูกต้องตามแบบนั้น
โดยทั่วไปศาลจะไม่ถือว่าไม่ชอบด้วยกฎหมาย นั่นคือ จะไม่เพิกถอนแต่จะพิจารณาเป็นกรณีๆ ไปว่า
เป็นเรื่องของแบบที่เป็นสาระส าคัญหรือไม่ ถ้าเป็นสาระส าคัญศาลจึงจะเพิกถอน ด้วยเหตุนี้ผู้ เขียนจึง
ได้แยกเหตุในเรื่องของค าสั่งที่ไม่ถูกต้องตามขั้นตอนไว้อีกหัวข้อหนึ่งต่างหากจากการค าสั่งที่ไม่ถูกต้อง
ตามแบบแม้ว่าทั้งสองกรณีจะมีความเกี่ยวข้องกันอยู่ก็ตาม 
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   2)  แบบที่เป็นสาระส าคัญและที่ไม่เป็นสาระส าคัญ แบบของการกระท า
อาจจะก าหนดโดยพระราชบัญญัติ กฎข้อบังคับของฝ่ายบริหารหรือหลักกฎหมายทั่วไป ซึ่งในกรณี
หลัง ศาลปกครองได้น ามาอ้างบ่อยครั้งในค าวินิจฉัยต่างๆ อย่างไรก็ดี การที่ศาลจะเพิกถอนการ
กระท าท่ีไม่ต้องตามแบบนั้น ศาลจะพิจารณาว่าการไม่ท าตามแบบจะมีผลกระทบต่อสิทธิของเอกชนที่
ได้รับการรับรองหรือไม่หากไม่กระทบศาลจะไม่เพิกถอน เว้นแต่กฎหมายจะก าหนดไว้โดยชัดแจ้งว่า
ถ้าไม่ปฏิบัติให้ถูกต้องตามแบบแล้วการกระท านั้นเป็นอันใช้ไม่ได้ 
   3)  หลักการปฏิบัติคู่ขนานกันของแบบ หลักการปฏิบัติคู่ขนานกันของแบบ
ก็เช่นเดียวกับหลักการปฏิบัติคู่ขนานกันของอ านาจ กล่าวคือ ถ้าไม่มีกฎหมายก าหนดไว้เป็นอย่างอ่ืน 
การกระท าทางปกครองที่ตรงกันข้ามกับการกระท าทางปกครองเดิมจะต้องกระท าภายใต้แบบ
เดียวกับการกระท าทางปกครองเดิม 
   อย่างไรก็ดี หลักการปฏิบัติคู่ขนานกันของแบบ มีข้อยกเว้นอยู่ 3 ประการ
คือ 
        (1)  แบบในบางกรณีเป็นเรื่องจ าเป็นส าหรับการมีค าสั่งทางปกครอง
แรก แต่ไม่จ าเป็นส าหรับค าสั่งที่ตรงกันข้ามกับค าสั่งแรก เช่น การให้ข้าราชการไปท างานในหน่วยงาน
อ่ืนโดยยังถือว่าเป็นข้าราชการในสังกัดหน่วยงานเดิมแต่การรับเงินเดือนจากหน่วยงานใหม่จะสั่งได้
ต่อเมื่อข้าราชการผู้นั้นร้องขอ ส่วนการสั่งยกเลิกการไปช่วยราชการในลักษณะดังกล่าวผู้มีอ านาจย่อม
ท าได้โดยไม่ต้องมีการร้องขอจากข้าราชการผู้นั้นเช่นเดียวกัน แม้การปฏิเสธการอนุญาตในกรณีหนึ่ง
จะต้องใหเ้หตุผลแต่การเพิกถอนการอนุญาตในเรื่องนั้นไม่จ าเป็นต้องให้เหตุผล 
        (2)  หลักการปฏิบัติคู่ขนานกันของแบบอาจหลีกเลี่ยงได้ถ้าเป็นเรื่อง
เกี่ยวกับมาตรการในการรักษาความสงบเรียบร้อย โดยเฉพาะอย่างยิ่งมาตรการด้านสาธารณสุขหรือ
กรณีท่ีมีสถานการณ์พิเศษ 
        (3)  หลักการปฏิบัติคู่ขนานกันของแบบจะใช้ในกรณีที่กฎหมายก าหนด
แบบของค าสั่งทางปกครองอันแรกเท่านั้น ไม่รวมถึงค าสั่งอ่ืนๆ ที่ตามมาหากไม่มีกฎหมายให้ต้องท า
ตามแบบเช่นค าสั่งแรก 

  4)  กรณีต่างๆ ของการออกค าสั่งที่ไม่ถูกต้องตามแบบ 
  ศาลปกครองถือว่าถ้าไม่มีกฎหมายบัญญัติไว้โดยชัดแจ้งหรือโดยปริยายว่า

ต้องท าเป็นหนังสือย่อมท าด้วยวาจาได้ ดังนั้น การไม่ท าเป็นหนังสือจึงไม่เป็นเหตุให้ค าสั่งนั้นไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย 

  กรณีการออกค าสั่งทางปกครองที่ต้องหารือหรือได้รับความเห็นชอบจาก
องค์กรที่เป็นรูปคณะกรรมการก่อน ขั้นตอนนี้ถือเป็นสาระส าคัญถ้าไม่ปฏิบัติตามค าสั่งนั้นย่อมไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย การก าหนดให้การออกค าสั่งบางเรื่องต้องผ่านความเห็นชอบขององค์กรที่เป็นรูป
คณะกรรมการก่อนก็เพ่ือให้การตัดสินใจสั่งการเป็นไปโดยรอบคอบมีข้อมูลต่างๆ ที่สมบูรณ์อันจะท า
ให้เกิดการบริหารที่ดี 
   ผลของการออกค าสั่งที่ไม่ถูกต้องตามแบบ โดยทั่วไปแล้วการฟ้องขอให้เพิก
ถอนค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายที่ไม่ถูกต้องตามแบบไม่ค่อยมีปัญหาในเรื่องส่วนได้เสียของบุคคลที่จะ
ด าเนินคดีมากนัก ศาลปกครองจึงใช้หลักดังกล่าวไปพิจารณาว่าแบบใดเป็นสาระส าคัญและไม่เป็น
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สาระส าคัญ  ในกรณีที่มีการท าผิดแบบบางส่วน คงถือว่าการกระท าทางปกครองนั้นๆ เสียไปเฉพาะ
ส่วนที่ผิดแบบที่เป็นสาระส าคัญ  ส าหรับการแก้ไขการกระท าที่ไม่ต้องตามแบบให้ถูกต้องจะสามารถ
ท าได้เพียงใดนั้น  ศาลปกครองถือหลักว่าท าไม่ได้เพราะเท่ากับเป็นการท าให้การค าสั่งแต่งตั้งโยกย้าย
มีผลย้อนหลัง เว้นแต่จะเป็นการแก้ไขท่ีไม่ส่งผลกระทบถึงเนื้อหาของค าสั่ง ตัวอย่างเช่น 
   ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.235/2547 คดีนี้ปรากฏข้อเท็จจริงสืบ
เนื่องมาจากกรณีมีการร้องเรียนว่าผู้ฟ้องคดีเป็นข้าราชการพลเรือน ต าแหน่งเจ้าพนักงานสาธารณสุข
ชุมชนปฏิบัติตัวไม่เหมาะสมในหลายกรณี นายอ าเภอเขาชัยสนจึงมีค าสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบ
สวบหาข้อเท็จจริงแล้วพบว่ามีมูล ผู้ถูกฟ้องคดีจึงมีค าสั่งย้ายผู้ฟ้องจากสถานีอนามัยบ้านลานช้างไป
โรงพยาบาลเขาชัยสน ซึ่งข้อเท็จจริงปรากฎว่าหลังจากทราบค าสั่งแล้วผู้ฟ้องคดีได้มีหนังสือสถานี
อนามัยบ้านลานช้างอุทธรณ์ไปยังผู้ถูกฟ้องคดีว่ากณีที่ถูกร้องเรียนเกิดจากการกลั่นแกล้งของหัวหน้า
พยาบาลสถานีอนามัยจึงขอให้พิจารณาให้ความเป็นธรรมโดยการเพิกถอนค าสั่งดังกล่าว ต่อมาผู้ถูก
ฟ้องมีหนังสือจังหวัดพัทลุงแจ้งผู้ฟ้องคดีว่าค าสั่งย้ายไม่เข้าลักษณะอุทธรณ์ ส่วนที่ขอให้กลับไปปฏิบัติ
ราชการที่เดิมนั้นเนื่องจากค าสั่งดังกล่าวได้ด าเนินการถูกต้องและชอบด้วยกฎหมายแล้ว ผู้ได้รับค าสั่ง
มีหน้าที่ต้องปฏิบัติตาม จึงเป็นเหตุให้ผู้ฟ้องคดีน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองใหม่โดยขอให้มีค า
พิพากษาหรือค าสั่งยกเลิกค าสั่งย้ายดังกล่าวและให้ผู้ฟ้องคดีกลับไปปฏิบัติราชการที่เดิม  
   ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแล้วเห็นว่า เมื่อปรากฏว่าก่อนการฟ้องคดีนี้ ผู้
ฟ้องคดีได้มีหนังสือร้องขอความเป็นธรรมโดยการอุทธรณ์ค าสั่งย้ายไปยังผู้ถูกฟ้องคดีซึ่งพออนุโลมได้
ว่า การอุทธรณ์ดังกล่าวเป็นการร้องทุกข์ตามความในข้อ 6 (3) แห่งกฎ ก.พ. ฉบับที่ 17 (พ.ศ.2540) 
ว่าด้วยการร้องทุกข์และการพิจารณาเรื่องร้องทุกข์ ขอให้แก้ไขการปฏิบัติไม่ถูกต้องหรือการไม่ปฏิบัติ
ตามกฎหมายประกอบกับมาตรา 130 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2535 แต่
แทนที่ผู้ถูกฟ้องคดีจะส่งค าร้องทุกข์ไปให้ อ.ก.พ. กระทรวงพิจารณา ผู้ถูกฟ้องกลับมีค าวินิจฉัยเสียเอง 
ทั้งยังได้แจ้งผลการพิจารณาอุทธรณ์ให้ผู้ฟ้องคดีทราบด้วย กรณีจึงถือได้ว่าผู้ฟ้องคดีได้ด าเนินการตาม
ขั้นตอนและวิธีการส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายรวมทั้งมีการสั่งการตามกฎหมายนั้น
แล้ว ศาลปกครองสูงสุดจึงมีค าสั่งกลับค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้นเป็นให้รับค าฟ้องไว้พิจารณาและ
ให้ด าเนินกระบวนกพิจารณาต่อไปตามรูปคดี 
  4.3.1.3  การออกค าสั่งไปโดยผิดขั้นตอนหรือวิธีการที่กฎหมายก าหนดหรือไม่ 
  ขั้นตอนหรือวิธีการที่ก าหนดขึ้นนี้ต้องแยกออกจากกระบวนการพิจารณาทางศาล
เพราะกระบวนพิจารณาทางศาลเป็นวิธีพิจารณาในลักษณะข้อพิพาท  ในขณะที่ระเบียบแบบแผนทาง
ราชการเป็นกระบวนการหรือขั้นตอนในการด าเนินการปกครอง อันได้แก่ การออกค าสั่งต่างๆทาง
ปกครอง 
  ขั้นตอนหรือวิธีการต่างๆ ที่สร้างขึ้นโดยรัฐบัญญัติก็ดี กฎระเบียบของฝ่ายปกครองก็
ดี หนังสือเวียนต่างๆ ก็ดี ล้วนมีอยู่หลากหลายและมีขอบเขตกว้างขวางของการก าหนดขั้นตอนหรือ
วิธีการซึ่งย่อมก่อให้เกิดความไม่เป็นเอกภาพได้  ศาลจึงอุดช่องว่างด้วยทฤษฎีหลักกฎหมายทั่วไปใน
กรณีที่ไม่มีกฎหมายใดก าหนดว่าฝ่ายปกครองต้องปฏิบัติตามขั้นตอนหรือวิธีการอย่างไร ทั้งนี้ ไม่เป็น
การตัดสิทธิผู้ฟ้องคดีที่จะน าคดีมาฟ้องต่อศาลใหม่ภายในก าหนดเวลาการฟ้องคดี หลักในการสร้าง
ขั้นตอนหรือวิธีการนั้นศาลมักจะน ามาจากหลักในการพิจารณาคดีปกครอง ทั้งนี้ เพ่ือให้กระบวนการ
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ทั้งสองอย่างมีลักษณะสัมพันธ์เชื่อมต่อกัน ปัจจุบันนี้ขั้นตอนหรือวิธีการในการออกค าสั่งมีความเป็น
เอกเทศไม่แพ้ระบบกระบวนพิจารณาคดีปกครอง 
 
 4.3.2  กำรควบคุมตรวจสอบควำมชอบด้วยกฎหมำยขององค์ประกอบภำยในของค ำสั่ง  
 แบ่งออกเป็นการออกค าสั่งไปโดยฝ่าฝืนกฎหมายที่มีศักดิ์สูงกว่าหรือไม่ การออกค าสั่งไปโดย
ผิดพลาดในข้อกฎหมายหรือข้อเท็จจริงหรือไม่และการออกค าสั่งไปโดยบิดเบือนอ านาจ บิดเบือน
ขั้นตอนหรือวิธีการหรือไม่ ดังต่อไปนี้ 
  4.3.2.1  การออกค าสั่งไปโดยฝ่าฝืนกฎหมายที่มีศักดิ์สูงกว่าหรือไม่ 
  เป็นกรณีการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายขององค์ประกอบภายในของค าสั่ง
ทางปกครองที่ออกโดยฝ่าฝืนกฎหมายซึ่งค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายที่กระท าโดยฝ่าฝืนกฎหมายอาจเกิดจาก
การขัดแย้งกับบทบัญญัติที่อยู่สูงกว่า เช่น ขัดพระราชบัญญัติ หลักกฎหมายทั่ วไป หรือสนธิสัญญา
ต่างๆ เป็นต้น รวมถึงการออกค าสั่งโดยผิดพลาดในข้อกฎหมาย เช่น ผิดพลาดในข้อกฎหมายที่
น ามาใช้อ้างเป็นเหตุผลในการออกค าสั่งหรือกฎหมายที่อ้างในการออกค าสั่งไม่มีอยู่แล้ว เป็นต้น  

 ค าว่า “กฎหมาย” ในที่นี้จึงมีความหมายกว้างครอบคลุมทั้งกฎหมายที่มีระดับสูง
และต่ ากว่าพระราชบัญญัติ ไม่ว่าจะเป็นรัฐธรรมนูญหรือหลักกฎหมายทั่วไปที่มีค่าบังคับเท่ากับ
รัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ สนธิสัญญาระหว่างประเทศ หลักกฎหมายทั่วไปหรือกฎหมายล าดับรอง
อ่ืนๆ ที่ออกโดยฝ่ายบริหารหรือองค์กร 

 การออกค าสั่งไปโดยฝ่าฝืนกฎหมายเป็นการฝ่าฝืนเนื้อหาของกฎหมายโดยตรง ถือ
เป็นความไม่ชอบด้วยกฎหมายอันเนื่องมาจากเนื้อหาของค าสั่งทางปกครองและเป็นเหตุแห่งความไม่
ชอบด้วยกฎหมายที่เห็นได้อย่างชัดแจ้งที่สุด เพราะเนื้อหาของค าสั่งเป็นการฝ่าฝืนบทบัญญัติของ
กฎหมายที่ทุกคนต้องเคารพ ยกตัวอย่างเช่น พระราชกฤษฎีกาที่ออกโดยอาศัยพระราชอ านาจตาม
พระราชบัญญัติแต่มีเนื้อหาที่ขัดแย้งกับกฎหมายแม่บท หรือค าสั่งทางปกครองฉบับหนึ่งออกมาโดย
ระบุให้มีผลย้อนหลังซึ่งขัดกับหลักเรื่องนิติกรรมทางปกครองต้องไม่มีผลบังคับย้อนหลัง เว้นแต่จะเป็น
ข้อยกเว้น ซึ่งเป็นเหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายที่เห็นได้อย่างชัดแจ้งที่สุดและหากศาลพบถึงเหตุ
แห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายดังกล่าวศาลสามารถหยิบยกขึ้นอ้างเพ่ือเป็นเหตุแห่งการเพิกถอนค าสั่ง
ดังกล่าวได้ทันที  ดังตัวอย่างคดีดังนี ้
  จากค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 153/2548 คดีที่ผู้ฟ้องคดีฟ้องว่า มติของผู้ถูก
ฟ้องคดีที่ 1 ที่ให้โอน (ย้าย) ผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นพนักงานส่วนต าบล ต าแหน่งปลัดองค์การบริหารส่วน
ต าบลโคกสมบูรณ์ อ าเภอกมลาไสย จังหวัดกาฬสินธุ์ ไปด ารงต าแหน่งปลัดองค์การบริหารส่วนต าบล
คงสมบูรณ์ อ าเภอท่าคันโท จังหวัดกาฬสินธุ์ ค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่โอน (ย้าย) ผู้ฟ้องคดีตามมติ
ดังกล่าวขัดต่อประกาศคณะกรรมการพนักงานส่วนต าบล จังหวัดกาฬสินธุ์ เรื่องหลักเกณฑ์และ
เงื่อนไขเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลขององค์การบริหารส่วนต าบล ประกอบกับค าสั่งองค์การบริหาร
ส่วนต าบลดงสมบูรณ์ที่รับโอน(ย้าย)ผู้ฟ้องคดี นายช.นายกองค์การบริหารส่วนต าบลดงสมบูรณ์ก็ไม่มี
อ านาจลงนามได้ตามกฎหมาย ขอให้ศาลเพิกถอนมติและค าสั่งดังกล่าวเป็นคดีพิพาทตามมาตรา 9
วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2539 ผู้ฟ้องคดี



105 

เป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายจากมติและค าสั่งดังกล่าว ผู้ฟ้องคดีจึงมีสิทธิฟ้องคดีนี้ต่อศาล
ปกครองได้ตามมาตรา 42 วรรคหนึ่งแห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว 
  4.3.2.2  การออกค าสั่งไปโดยผิดพลาดในข้อกฎหมายหรือข้อเท็จจริงหรือไม่  
  เราอาจเรียกเหตุนี้อีกอย่างหนึ่งว่า เป็นกรณีที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายอันเนื่องมาจาก 
“มูลเหตุจูงใจ” ในการออกค าสั่งทางปกครอง ซึ่งแบ่งออกเป็น 3 กรณี คือ กรณีความผิดพลาดในข้อ
กฎหมาย กรณีความผิดพลาดในข้อเท็จจริงและกรณีมีความผิดพลาดในการให้คุณค่าทางกฎหมายแก่
ข้อเท็จจริง 
   1)  กรณีความผิดพลาดในข้อกฎหมาย    
   กรณีความผิดพลาดในข้อกฎหมาย หมายถึง เจ้าหน้าที่ผู้ออกค าสั่งทาง
ปกครองอาศัยอ านาจตามกฎหมายที่ใช้บังคับไม่ได้ ไม่ว่าจะเป็นกรณีที่ออกโดยอาศัยกฎหมายที่ไม่มี
อยู่หรือเป็นกฎหมายล าดับรองที่ออกมาโดยไม่ชอบหรือมีการตีความบทกฎหมายผิด ดังต่อไปนี้ 
      (1)  กรณีค าสั่งออกโดยอาศัยกฎหมายที่ไม่มีอยู่หรือมีความผิดพลาด
เกี่ยวกับฐานทางกฎหมายในการออกค าสั่ง ซึ่งอาจเกิดจากการน ากฎหมายที่ใช้บังคับไม่ได้มาใช้หรือมี
ความผิดพลาดเกี่ยวกับฐานทางกฎหมายที่ยกขึ้นมาเป็นฐานในการออกค าสั่ง เช่น การย้ายข้าราชการ
โดยอ้างว่าท างานในต าแหน่งเดิมครบ 5 ปี ในขณะที่ไม่มีกฎหมายบังคับไว้ว่าต้องย้ายข้าราชการเมื่อ
ท างานครบ 5 ปี  
      (2)  กรณีค าสั่งออกโดยกฎหมายล าดับรองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย โดยผู้
ออกค าสั่งเชื่อว่าตนสามารถออกกฎหมายล าดับรองฉบับหนึ่งแต่กฎหมายล าดับรองนั้นไม่ชอบด้วย
กฎหมาย  
      (3)  กรณีค าสั่งออกไปโดยอาศัยกฎหมายที่สมบูรณ์แต่มีการตีความบท
กฎหมายผิด  ซึ่งเป็นกรณีที่ผู้ออกค าสั่งส าคัญผิดในข้อกฎหมายว่ากฎหมายอนุญาตให้กระท าหรือ
กฎหมายบังคับให้กระท าการดังกล่าว หรือในกรณีที่กฎหมายให้ดุลพินิจฝ่ายปกครองในการออกค าสั่ง
แต่งตั้งโยกย้ายแต่ฝ่ายปกครองตีความกฎหมายผิดว่าไม่มีอ านาจใช้ดุลพินิจแต่เป็นอ านาจผูกพัน กรณี
นี้ก็ถือได้ว่าศาลมีอ านาจเพิกถอนค าสั่งได้ 
   2)  กรณีมีความผิดพลาดในข้อเท็จจริง  

  กรณีของการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งแต่งตั้ง
โยกย้ายที่มีความผิดพลาดในข้อเท็จจริง โดยประเด็นดังกล่าวถือเป็นประเด็นส าหรับการควบคุม
ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายภายใน ด้วยเหตุผลที่ว่าการที่ฝ่ายปกครองวินิจฉัยข้อเท็จจริงที่มี
ความบกพร่องในบางกรณีอาจถือได้ว่าค าสั่งนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งศาลปกครองย่อมที่จะมี
อ านาจในการควบคุมตรวจสอบข้อเท็จจริงที่เป็นปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายนั้นได้ แม้ว่า
ข้อเท็จจริงดังว่านั้นอาจเป็นข้อเท็จจริงที่อยู่ในขอบเขตความเชี่ยวชาญหรือเป็นเทคนิคที่อยู่ในความ
รับผิดชอบขององค์กรฝ่ายปกครองเป็นการเฉพาะก็ตาม เพ่ือป้องกันไม่ให้องค์กรฝ่ายปกครองใช้
อ านาจเกินขอบเขตปราศจากการตรวจสอบตามที่กฎหมายก าหนดไว้  จึงถือได้ว่ามีความผิดพลาดใน
ข้อเท็จจริงที่เกิดข้ึนและศาลจะต้องเพิกถอนค าสั่งดังกล่าว  จะเห็นได้ว่าศาลมีหน้าที่ควบคุมตรวจสอบ
ความถูกต้องของข้อเท็จจริงที่ใช้เป็นเหตุผลในการออกค าสั่งด้วยเช่นเดียวกัน 
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   3)  กรณีมีความผิดพลาดในการให้คุณค่าทางกฎหมายแก่ข้อเท็จจริง  
   ศาสตราจารย์ ดร.นันทวัฒน์ บรมานันท์ ได้อธิบายความหมายของค าว่าการ
ให้คุณค่าทางกฎหมายแก่ข้อเท็จจริงว่า หมายถึง การด าเนินการทางกฎหมายโดยพิจารณาจาก
ข้อเท็จจริงเป็นกระบวนการที่ฝ่ายปกครองน าเอาข้อเท็จจริงหรือเหตุการณ์ที่เกิดขึ้นหรือคาดว่าจะเกิด
ขึ้นมาใช้ประกอบการตัดสินใจ175 เราจึงอาจกล่าวได้ว่า การตรวจสอบข้อเท็จจจริงในคดีว่าถูกต้อง
หรือไม่เพียงประการเดียวยังไม่เพียงพอที่จะยืนยันความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งนั้น แต่จะต้อง
ตรวจสอบว่ามีการให้คุณค่าหรือให้ความหมายทางกฎหมายแก่ข้อเท็จจริงนั้นถูกต้องหรือไม่เพราะ
ลักษณะดังกล่าวจะใช้เป็นข้ออ้างในการออกค าสั่ง  
   จึงถือว่าการควบคุมความผิดพลาดในการให้คุณค่าทางกฎหมายแก่
ข้อเท็จจริงนั้นเป็นก้าวส าคัญและมีความส าคัญอย่างยิ่งในการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของ
ค าสั่งทางปกครอง ศาลอาจเปลี่ยนมูลเหตุจูงใจในการออกค าสั่งเสียใหม่ได้หรือกรณีที่มีมูลเหตุ จูงใจ
หลายประการในการออกค าสั่ง ถ้าเหตุจูงใจเพียงประการเดียวเพียงพอที่จะออกค าสั่งทางปกครองนั้น
ได้ศาลอาจจะงดการกล่าวถึงมูลเหตุจูงใจอ่ืนเสียก็ได้เป็นไปตามหลักการงดกล่าวถึงมูลเหตุจูงใจที่ไม่มี
ผล 
   ในส่วนของค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายที่ออกไปโดยมีความผิดพลาดในข้อ
กฎหมายหรือข้อเท็จจริงสุดท้ายนั้นจะเกิดจากเหตุที่ค าสั่งทางปกครองมีความผิดพลาดในการให้คุณค่า
ทางกฎหมายแก่ข้อเท็จจริง โดยการควบคุมในลักษณะดังกล่าวถือเป็นก้าวส าคัญของศาลส าหรับการ
ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองในการพิสูจน์ว่าฝ่ายปกครองให้คุณค่าทาง
กฎหมายแก่ข้อเท็จจริงในแต่ละกรณีที่เป็นไปโดยถูกต้องหรือไม่ และหากศาลพบถึงเหตุแห่งความ
ผิดพลาดดังกล่าวศาลสามารถยกขึ้นเป็นเหตุเพ่ืออ้างในการตรวจสอบและเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง
นั้นได้ ศาลปกครองได้พัฒนาเทคนิคการตรวจสอบให้ก้าวหน้ายิ่งขึ้นโดยเริ่มเข้าไปตรวจสอบการใช้
ดุลพินิจของผู้ท าค าสั่ง กล่าวคือ ในการควบคุมการให้คุณค่าทางกฎหมายแก่ข้อเท็จจริง ศาลปกครอง
ได้น าเทคนิคการตรวจสอบระดับปกติมาใช้โดยไม่จ ากัดอยู่เฉพาะว่าต้องเป็นกรณีที่มีความผิดพลาด
อย่างประจักษ์ชัด ดังตัวอย่างคดี ดังนี้   
   ค า พิพากษาศาลปกครองสู งสุดที่  379/2554  ข้อเท็จจริ งฟังได้ว่ า 
คณะกรรมการเมื่อพิจารณาความเหมาะสมตามค าสั่ง อ.ก.พ.จังหวัด ได้ประชุมพิจารณาการแต่งตั้ง
โยกย้ายข้าราชการสาธารณสุขอ าเภอ เห็นชอบให้ย้ายผู้ฟ้องคดีโดยให้เหตุผลว่าเพ่ือความเหมาะสม  ผู้
ถูกฟ้องคดีจึงมีค าสั่งให้ผู้ฟ้องคดีไปปฏิบัติราชการที่กลุ่มงานอนามัยสิ่งแวดล้อมและอาชีวอนามัย 
ส านักงานสาธารณสุขจังหวัด หลังจากผู้ฟ้องคดีร้องเรียนขอความเป็นธรรมต่อทางจังหวัดและ
ส านักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข นายแพทย์สาธารณสุขจังหวัดได้มีค าสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการ
สืบสวนข้อเท็จจริงและรายงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข  ผู้ตรวจราชการกระทรวงสาธารณสุขและผู้
ถูกฟ้องคดีสรุปว่าผู้ฟ้องคดีบริหารงานบกพร่อง มีปัญหาเรื่องการเงิน และมีปัญหาด้านมนุษยสัมพันธ์
และการประสานงาน  โดยนายแพทย์สาธารณสุขจังหวัดมีค าสั่งให้ตักเตือนและให้ปรับปรุงการท างาน 

                                                           
175นันวัฒน์ บรมานันท์, ค ำอธิบำยศัพท์ กฎหมำยมหำชนฝรั่งเศส-ไทย (กรุงเทพมหานคร: 

วิญญูชน, 2548), หน้า 181. 
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และปรับปรุงตัวโดยให้เวลาสองสัปดาห์ และคอยติดตามประเมินผลจากบุคลากรของกิ่งอ าเภอ ป.  
   จากกรณีข้างต้นจะเห็นได้ว่า เป็นกรณีการใช้ดุลพินิจออกค าสั่งย้าย
ข้าราชการกรณีมีสาเหตุมาจากการร้องเรียน การที่ผู้ว่าราชการจังหวัดออกค าสั่งย้ายเจ้าหน้าที่
บริหารงานสาธารณสุขซึ่งถูกร้องเรียนเกี่ยวกับการปฏิบัติหน้าที่จากต าแหน่งเดิม  ไปปฏิบัติราชการที่
กลุ่มงานอนามัยสิ่งแวดล้อมและอาชีวอนามัย โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้ปรับปรุงวุฒิภาวะด้านบริหาร
และปรับปรุงประสิทธิภาพในการปฏิบัติงานตลอดจนเพ่ือแก้ปัญหาภายในองค์กร แม้จะเป็นการลด
บทบาทหน้าที่ความรับผิดชอบแต่ถือได้ว่าเป็นกรณีที่ผู้บังคับบัญชาได้ ให้โอกาสแก่เจ้าหน้าที่ผู้นี้แทน
การลงโทษทางวินัย  อันถือได้ว่าเป็นแนวทางหนึ่งในการพัฒนาบุคลากรซึ่งเป็นอ านาจหน้าที่ของ
ผู้บังคับบัญชาตามมาตรา 99 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2535 ค าสั่งย้าย
ดังกล่าวจึง เป็นการใช้ดุลพินิจที่ชอบด้วยกฎหมาย โดยอาศั ยอ านาจตามมาตรา 54 แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.2534 และมาตรา 52 วรรคหนึ่ง (7) แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2535 
   นอกจากนี้ ศาลปกครองไทยในปัจจุบันได้มีวิธีการควบคุมตรวจสอบการใช้
อ านาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองว่าจะต้องเป็นไปอย่างมีเหตุผลตามหลักความได้สัดส่วนเช่นกัน ดังใน
กรณีของผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่บริหารงานทั่วไป 6 ส่วนอ านวยการสังกัดองค์การบริหารส่วน
จังหวัดภูเก็ตมีหน้าที่ความรับผิดชอบเกี่ยวกับงานบริหารทั่วไปหรือเลขานุการที่ยากมาก โดยต้อง
ประยุกต์ใช้ความรู้และประสบการณ์กับงานที่ปฏิบัติเพ่ือก าหนดและปรับเปลี่ยนแผนงานเพ่ือให้การ
ด าเนินงานเป็นไปตามเป้าหมายที่ก าหนดโดยไม่ต้องมีการก ากับ ตรวจสอบ แนะน า หรือสามารถวาง
แผนการปฏิบัติงานเองและตัดสินใจแก้ไขปรับเปลี่ยนแผน หรือแก้ปัญหาในงานที่รับผิดชอบโดยอิสระ
แต่ปรากฏว่าองค์การบริหารส่วนจังหวัดภูเก็ตได้มีค าสั่งให้ผู้ฟ้องคดีไปประจ า ณ ท่าเทียบเรือรัษฎา ซึ่ง
เป็นท่าเทียบเรือที่ให้เอกชนเช่าด าเนินการท าหน้าที่รับผิดชอบดูแลการใช้ท่าเทียบเรือรัษฎาให้เป็นไป
โดยเรียบร้อยและประสานงานระหว่างผู้เช่าเท่าเทียบเรือรัษฎากับองค์การบริหารส่วนจังหวัดภูเก็ต
และหน่วยงานอ่ืนๆ ที่เกี่ยวข้องกับการด าเนินการท่าเทียบเรือรัษฎา เช่น ต ารวจน้ า เจ้าท่าภูมิภาค 
เป็นต้น นอกจากนี้ ยังปรากฏว่าขณะที่มีค าสั่งให้ผู้ฟ้องคดีไปปฏิบัติงานส่วนอ านวยการขององค์การ
บริหารส่วนจังหวัดภูเก็ตมีกรอบอัตราก าลังข้าราชการ 9 อัตรา และมีข้าราชการตามอัตราก าลังจริง 6 
อัตราเท่านั้น ผู้ฟ้องคดีเห็นว่าการออกค าสั่งดังกล่าวเป็นการกลั่นแกล้งจนได้รับความเดือดร้อนเป็น
การกระท าที่ไม่ชอบ จึงฟ้องขอให้ศาลปกครองเพิกถอนค าสั่งและสั่งกลับให้ปฏิบัติงานที่เดิม176 
   ศาลปกครองสูงสุดเห็นว่า แม้นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดภูเก็ตมี
อ านาจดุลพินิจตามกฎหมายในการสั่งให้ข้าราชการในสังกัดไปปฏิบัติหน้าที่ในหน่วยงานที่ไม่ใช่ส่วน
ราชการได้  แต่การออกค าสั่งต้องเป็นการใช้ดุลพินิจโดยชอบ กล่าวคือ 
   1.  ค าสั่งต้องสามารถด าเนินการให้เจตนารมณ์หรือวัตถุประสงค์ของ
กฎหมายลุล่วงไปได้ 
   2.  ค าสั่งนั้นจะจ ากัดสิทธิหรือเสรีภาพของข้าราชการได้เพียงเท่าที่จ าเป็น
แก่การด าเนินการให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายเท่านั้น 

                                                           

 176ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.90/2547 
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   3.  มหาชนต้องได้รับประโยชน์จากค าสั่งมากกว่าความเสียหายที่ผู้รับค าสั่ง
ได้รับ 
   ในคดีนี้ องค์การบริหารส่วนจังหวัดภูเก็ตมีหน้าที่ตรวจสอบการด าเนินการ
ตามสัญญาของเอกชนเป็นครั้งคราวและในปัจจุบันการติดต่อสื่อสารกระท าได้โดยสะดวก  ซึ่งผู้ฟ้อง
คดีสามารถปฏิบัติงานได้โดยไม่จ าเป็นต้องไปนั่งปฏิบัติงานประจ า ณ ท่าเทียบเรือ ประกอบกับผู้ฟ้อง
คดีมีหน้าที่ความรับผิดชอบและลักษณะงานที่ต้องปฏิบัติหลายด้าน อันจะท าให้การบริหารงานบุคคล
ในส านักงานไม่เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของกฎหมาย ดังนั้น แม้ค าสั่งดังกล่าวจะเป็นเจตนารมณ์ของ
กฎหมายที่จะท าให้การดูแลการด าเนินกิจการท่าเรือส าเร็จลุล่วงไปได้ก็ตาม แต่การดูแลดังกล่าวก็ไม่
จ าเป็นต้องให้ผู้ฟ้องคดีออกไปปฏิบัติงานประจ าก็ได้ค าสั่งดังกล่าวจึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
  4.3.2.3  การออกค าสั่งไปโดยบิดเบือนอ านาจ บิดเบือนข้ันตอนหรือวิธีการหรือไม่  
  อาจกล่าวได้อีกนัยมีหนึ่งว่าเหตุในการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองประเภทนี้เป็น
ความไม่ชอบด้วยกฎหมายภายในที่มีมูลเหตุมาจากวัตถุประสงค์ในการออกค าสั่งทางปกครอง โดย
สามารถแยกพิจารณาออกเป็น 2 กรณี คือ 

1)  มีการออกค าสั่งไปโดยบิดเบือนอ านาจ 
   การบิดเบือนอ านาจเป็นค าเทคนิคมีความหมายคือ กรณีที่ฝ่ายปกครองใช้
อ านาจของตนกระท าการเพ่ือวัตถุประสงค์อ่ืนนอกเหนือจากวัตถุประสงค์ที่กฎหมายให้อ านาจไว้
เพราะโดยปกติอ านาจที่ฝ่ายปกครองได้รับมาตามกฎหมายหรือโดยหลักกฎหมายทั่วไปก็ได้มาเพ่ือ
ด าเนินการตามวัตถุประสงค์ท่ีก าหนดไว้ ซึ่งอาจเป็นวัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้โดยแจ้งชัดหรืออนุมานได้
จากระบบกฎหมายนั้นหรือจากหลักทั่วไป เช่น ให้อ านาจเพ่ือท าบริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์
สาธารณะ เป็นต้น 
   สิ่งที่ถือว่าเป็นลักษณะพิเศษของเหตุในการเพิกถอนค าสั่งแต่งตั้งโยกย้าย
ประเภทนี้คือ มีการพิจารณาถึงวัตถุประสงค์ในการออกค าสั่งนั้นโดยต้องมีการค้นหาความตั้งใจของ
ฝ่ายปกครองในขณะที่ออกค าสั่งนั้นว่ามีอย่างไร การจะกล่าวอ้างค าสั่งที่ออกมาโดยบิดเบือนอ านาจ
จะต้องปรากฎว่าเป็นค าสั่งที่ออกมาโดยถูกต้องตามแบบและไม่มีเหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมาย
ภายนอกอ่ืนๆ รวมถึงเจ้าหน้าที่ที่เป็นผู้ออกค าสั่งก็จะต้องมีอ านาจดุลพินิจเพ่ือที่การใช้อ านาจอาจมี
การบิดเบือนได้และโดยเฉพาะอ านาจในการเลือกตัดสินใจออกค าสั่งที่ผู้ออกค าสั่งประสงค์ได้เพราะจะ
ไม่มีกรณีของการบิดเบือนอ านาจในกรณีท่ีเจ้าหน้าที่มีแต่อ านาจผูกพัน 
    ด้วยเหตุดังกล่าว กรณีของการบิดเบือนอ านาจจึงเป็นกรณีที่ศาลปกครอง
จะตรวจสอบเหตุนี้เป็นประการสุดท้ายในการพิจารณาค าฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่ง นอกจากนั้น
เนื่องจากเหตุที่ใช้เพิกถอนค าสั่งเพราะการบิดเบือนอ านาจนี้มีลักษณะที่เป็นอัตวิสัยจึงไม่ใช่เหตุที่
เกี่ยวกับความสงบเรียบร้อยและจะน ามาใช้ต่อเมื่อเหตุเพิกถอนอ่ืนๆ ไม่อาจใช้ได้แล้ว และเนื่องจาก
เป็นเหตุที่มีลักษณะรองจากเหตุอ่ืนๆ ฉะนั้น หากศาลพบเหตุที่จะเพิกถอนเหตุอ่ืนเหตุเดียวกันหรือ
หลายเหตุ ศาลก็จะยกเหตุอ่ืนขึ้นอ้างในการเพิกถอนก่อนโดยไม่ต้องอ้างเหตุเพราะมีการบิดเบือน
อ านาจแต่ประการใด 

  หากฝ่ายปกครองเลือกใช้มาตรการโดยไม่สุจริตหรือบิดเบือนการใช้อ านาจ
หรือมีการใช้อ านาจผิดไปจากวัตถุประสงค์ของการใช้อ านาจย่อมถือได้ว่าฝ่ายปกครองมีความมุ่งหมาย



109 

ภายในใจที่จะใช้มาตรการนั้นเป็นเครื่องมือด าเนินการให้เกิดผลเป็นอย่างอ่ืนนอกเหนือไปจากผลที่
กฎหมายฉบับที่ให้อ านาจประสงค์จะให้เกิดข้ึน ซึ่งมีผลท าให้การใช้อ านาจนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย  

  กรณีการใช้อ านาจดุลพินิจออกค าสั่งย้ายที่ไม่สามารถท าให้เจตนารมณ์ของ
การออกค าสั่งย้ายบรรลุวัตถุประสงค์ได้อย่างแน่แท้และเป็นการบิดเบือนการใช้อ านาจหรือมีการใช้
อ านาจผิดไปจากวัตถุประสงค์ของการใช้อ านาจที่ว่า “เพ่ือความจ าเป็นในการบริหารงานและเพ่ือ
ประโยชน์ของประชาชน” โดยต้องแต่งตั้งผู้มีความรู้ความสามารถประสบการณ์และความช านาญ
เหมาะสมกับต าแหน่งดังกล่าว ทั้งที่ปรากฏข้อเท็จจริงว่าหน่วยงานของรัฐได้ปล่อยให้ต าแหน่งที่จะ
แต่งตั้งว่างมานานและใช้อ านาจแต่งตั้งเจ้าหน้าที่ท่ีมีระยะเวลารับราชการเหลืออีกเพียงระยะเวลาสั้นก็
จะเกษียณอายุราชการ อีกทั้งหลังจากเกษียณอายุราชการไปแล้วก็ยังไม่มีการแต่งตั้งบุคคลใดมาด ารง
ต าแหน่งนี้แทนในทันที ตัวอย่างเช่น 
   ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 414/2555 กรณีที่อธิบดีกรมที่ดินมีค าสั่ง
ย้ายผู้ฟ้องคดีจากต าแหน่งเจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดกาญจนบุรี (เจ้าหน้าที่บริหารงานที่ดิน 8) ไปด ารง
ต าแหน่งผู้อ านวยการส่วนคุ้มครองที่ดินของรัฐ (นักวิชาการที่ดิน 8) ซึ่งเป็นต าแหน่งเทียบเท่าเจ้า
พนักงานที่ดินจังหวัดสาขาหรือเทียบเท่าหัวหน้าฝ่าย เนื่องจากประชาชนได้ร้องเรียนการปฏิบัติหน้าที่
ในการให้บริการเก่ียวกับการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมของเจ้าหน้าที่ส านักงานที่ดินจังหวัด โดยให้
เหตุผลว่าเพ่ือแก้ไขปัญหาในทางบริหารเพื่อลดกระแสความกดดันจากมวลชนที่ร้องเรียนและผู้ฟ้องคดี
เป็นผู้มีความเหมาะสมทั้งความรู้ความสามารถและความเชี่ยวชาญงานด้านคุ้มครองที่ดินของรัฐ  

  จากค าพิพากษาข้างต้นสามารถสรุปได้ว่ า  เป็นการใช้อ านาจของ
ผู้บังคับบัญชาในการออกค าสั่งย้ายข้าราชการพลเรือน เป็นการออกค าสั่ งย้ายข้าราชการที่เหลืออายุ
การท างานเพียง 7 เดือนเพื่อไปด ารงต าแหน่งที่ว่างมานานถึง 4 เดือนและหลังจากเกษียณอายุไปแล้ว 
3 เดือนก็มิได้แต่งตั้งบุคคลใดด ารงต าแหน่งแทน ประกอบกับเป็นการออกค าสั่งย้ายที่ใช้ระยะเวลา
พิจารณาโดยรวบรัดค าสั่งย้ายดังกล่าวจึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย และการใช้อ านาจออกค าสั่งย้าย
ข้าราชการโดยผู้มีอ านาจนั้นจะต้องพิจารณาบนฐานข้อมูลหรือข้อเท็จจริงที่ชัดเจนและเคร่งครัดว่ามี
เหตุผลความจ าเป็นจะต้องย้ายข้าราชการผู้นั้นเพียงใด เป็นไปเพ่ือประโยชน์ของทางราชการอย่างไร
การย้ายมีความเหมาะสมกับการปฏิบัติงานในต าแหน่งหน้าที่นั้นอย่างไร 
   ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.478/2555 กรณีผู้มีอ านาจออกค าสั่ง
ย้ายให้ปฏิบัติหน้าที่อ่ืนที่ไม่เหมาะกับลักษณะการปฏิบัติงานตามต าแหน่งที่ว่าจ้าง โดยอ้างข้อก าหนด
ในสัญญาที่ว่าให้ผู้ว่าจ้างมีอ านาจสั่งให้ปฏิบัติหน้าที่อ่ืนได้โดยไม่ต้องแก้ไขสัญญา เช่น กรณีที่เทศบาล
ออกค าสั่งย้ายผู้ฟ้องคดีจากต าแหน่งพนักงานขับรถยนต์ ซึ่งตามสัญญาจ้างพนักงานระบุว่าผู้ฟ้องคดีมี
หน้าที่รับผิดชอบขับรถยนต์บ ารุงรักษาความสะอาดรถยนต์ แต่ระหว่างสัญญามีผลใช้บังคับผู้ถูกฟ้อง
คดีได้มีค าสั่งให้ผู้ฟ้องคดีย้ายไปปฏิบัติงานเป็นคนงานประจ ารถขยะ ผู้ฟ้องคดีรับค าสั่งดังกล่าวและไป
รายงานตัวต่อผู้บังคับบัญชา แต่หลังจากนั้นก็ไม่ไปปฏิบัติงานจนสิ้นสุดระยะเวลาตามสัญญาจ้าง โดยผู้
ถูกฟ้องคดีอ้างว่าแม้ในสัญญาจ้างจะระบุจ้างผู้ฟ้องคดีต าแหน่งพนักงานขับรถยนต์แต่ตามข้อ 3 วรรค
สองของสัญญาก าหนดว่าในกรณีที่มีความจ าเป็นเพ่ือประโยชน์ของทางราชการเทศบาลอาจมีค าสั่ง
เปลี่ยนแปลงระยะเวลามาปฏิบัติหน้าที่ หรือมีค าสั่งให้ไปปฏิบัติหน้าที่เป็นอย่างอ่ืนได้ 15 โดยไม่ต้อง
แก้ไขสัญญา  
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   ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า แม้ว่าผู้ถูกฟ้องคดีมีอ านาจออกค าสั่งให้ผู้ฟ้อง
คดีไปปฏิบัติงานนอกเหนือจากเงื่อนไขที่ก าหนดในสัญญาจ้างได้ แต่การออกค าสั่งย้ายผู้ฟ้องคดีจาก 
ต าแหน่งพนักงานขับรถยนต์ไปปฏิบัติงานต าแหน่งคนงานประจ ารถขยะเป็นค าสั่งที่ไม่เหมาะกับ
ลักษณะการปฏิบัติงานของพนักงานจ้างต าแหน่งพนักงานขับรถยนต์ ค าสั่งดังกล่าวจึงไม่มีเหตุผลเพียง
พอที่จะรับฟังได้ เนื่องจากการกระท าหรืองดเว้นกระท าการของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่
ของรัฐต้องเหมาะสมกับข้อเท็จจริงและสภาวการณ์ในแต่ละกรณี การด าเนินการดังกล่าวจึงต้องอยู่
ภายใต้หลักความชอบด้วยกฎหมาย และการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่จะต้องเป็นไปโดยชอบด้วย
กฎหมายมิใช่จะใช้ดุลพินิจตามอ าเภอใจอย่างไรก็ได้ อีกทั้งต้องใช้ดุลพินิจด้วยความระมัดระวัง
รอบคอบเพ่ือมิให้เกิดความเสียหายต่อราชการหรือบุคคลอ่ืนประกอบกับการออกค าสั่งดังกล่าวไม่มี
เหตุผลหรือความจ าเป็นเพื่อประโยชน์แห่งราชการและยังท าให้ผู้ถูกฟ้องคดีต้องขาดอัตราจ้างพนักงาน
ขับรถยนต์ ขณะเดียวกันก็ไม่ปรากฏข้อเท็จจริงที่ยืนยันว่าผู้ถูกฟ้องคดีมีความจ าเป็นหรือเหตุผลที่ต้อง
เพ่ิมคนงานประจ ารถขยะแต่ประการใด ดังนั้น ค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีจึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย  
    ส่วนกรณีที่ฝ่ายปกครองเลือกใช้มาตรการที่สุจริตโดยไม่ถือว่าเป็นการ
บิดเบือนการใช้อ านาจ เช่น ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  อ.197/2555 การใช้อ านาจของ
ผู้บังคับบัญชาในการบริหารงานบุคคลออกค าสั่งย้ายเจ้าหน้าที่เพ่ือประโยชน์ในการบริหารราชการ
เนื่องจากหน่วยงานจ าเป็นต้องปรับโครงสร้างขององค์กรให้มีประสิทธิภาพ การโยกย้ายบุคลากร
เพ่ือให้มีความเหมาะสมกับโครงสร้างจึงท าให้เกิดประโยชน์กับราชการ และเมื่อการออกค าสั่งย้ายไม่มี
ลักษณะใช้อ านาจโดยมีอคติล าเอียงหรือกลั่นแกล้ง ย่อมเป็นการใช้อ านาจโดยชอบด้วยกฎหมาย ซึ่ง
กรณีผู้ว่าราชการจังหวัด (ผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 1) มีค าสั่งย้ายผู้ฟ้องคดีจากนักวิชาการส่งเสริมการเกษตร 6ว 
ซ่ึง ก.พ.ก าหนดต าแหน่งเป็น 7ว ไปเป็นนักวิชาการส่งเสริมการเกษตร 6ว ส านักงานเกษตรอ าเภอโชค
ชัยที่ ก.พ.ไม่ได้ก าหนดต าแหน่งเป็น 7ว โดยให้เหตุผลว่าเป็นการย้ายเพ่ือปรับโครงสร้างใหม่ของกรม
ส่งเสริมการเกษตร ผู้ฟ้องคดีเห็นว่าเป็นค าสั่งที่ไม่เป็นธรรมและจงใจกลั่นแกล้งท าให้ผู้ฟ้องคดีเสียสิทธิ
ในความเจริญก้าวหน้าในหน้าที่ราชการ จึงขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งเพิกถอนค าสั่งและสั่งให้ผู้
ฟ้องคดีกลับมาท างานที่เดิม 
   ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า เมื่อผู้ถูกฟ้องคดีที่  1 ได้แต่งตั้ งคณะ 
อนุกรรมการพัฒนาบุคลากรของส านักงานเกษตรจังหวัดนครราชสีมาโดยให้มีอ านาจหน้าที่คือ
พิจารณาโยกย้ายข้าราชการเพ่ือเสนอผู้ว่าราชการจังหวัดพิจารณาความดีความชอบหรือลงโทษทาง
วินัย ฯลฯ โดยมีผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 (เกษตรจังหวัด) เป็นประธานกรรมการและเนื่องจากกรมส่งเสริม
การเกษตรได้มีค าสั่ง เลื่อน แต่งตั้ง โยกย้ายและยุบเลิกหลายต าแหน่งท าให้มีต าแหน่งว่าง ประกอบ
กับข้าราชการหลายคนปฏิบัติงานไม่ตรงตามโครงสร้างกลุ่มงานหรือฝ่ายและข้าราชการทุกคนจะมี
ผลงานเป็นตัวชี้วัด ซึ่งบางงานจะต้องคัดเลือกตัวบุคคลที่มีศักยภาพ เมื่อคณะอนุกรรมการมีมติย้ายผู้
ฟ้องคดีและข้าราชการอีก 10 รายเสนอต่อผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ซึ่งการย้ายผู้ฟ้องคดีเป็นการใช้อ านาจของ
ผู้บังคับบัญชาที่สามารถกระท าได้ในการเลือกสรรหรือจัดหาบุคลากรเพ่ือปฏิบัติหน้าที่ตามที่
เห็นสมควรและไม่ปรากฏว่าผู้ถูกฟ้องคดีกระท าการอันมีลักษณะเป็นการกลั่นแกล้งหรือกระท าการ
โดยไม่ชอบด้วยกฎหมายแต่อย่างใดและเหตุที่ผู้ฟ้องคดีมิได้รับการพิจารณาประเมินเพ่ือแต่งตั้งให้ด ารง
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ต าแหน่งระดับ 7ว ส่วนหนึ่งเกิดจากผู้ฟ้องคดีไม่ได้ด าเนินการจัดส่งข้อมูลบุคคล และผลงานตามที่
หน่วยงานก าหนดผู้ฟ้องคดีจึงมิได้เสียสิทธิในความเจริญก้าวหน้าในหน้าที่ราชการ  
   มีค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.112/2548 มีข้อเท็จจริงว่าผู้ฟ้องคดี
เป็นข้าราชการพลเรือนสามัญ สังกัดกรมราชทัณฑ์ต าแหน่งเจ้าหน้าที่ราชทัณฑ์ 3 เรือนจ าจังหวัด 
ต่อมาผู้บัญชาการเรือนจ าจังหวัดได้มีหนังสือถึงอธิบดีกรมราชทัณฑ์ (ผู้ถูกฟ้องคดี) ขอให้ย้ายผู้ฟ้องคดี
กับข้าราชการอ่ืนไปปฏิบัติหน้าที่เรือนจ าอ่ืนที่ขาดแคลนอัตราก าลัง โดยมีเหตุผลว่ามีพฤติการณ์
กระด้างกระเดื่องต่อผู้บังคับบัญชา มีปัญหาด้านการปกครองและเคยถูกลงโทษทางวินัยหลายครั้ง เช่น 
ขาดราชการ บกพร่องต่อหน้าที่ท าให้ผู้ต้องขังหลบหนี ไม่ปฏิบัติหน้าที่เวรยาม กิริยาก้าวร้าวต่อ
ผู้บังคับบัญชา อธิบดีกรมราชทัณฑ์ (ผู้ถูกฟ้องคดี) ได้มอบหมายให้คณะกรรมการบรรจุและแต่งตั้งของ
กรมราชทัณฑ์รับไปพิจารณาและต่อมาอธิบดีกรมราชทัณฑ์ (ผู้ถูกฟ้องคดี) จึงได้มีค าสั่งย้ายผู้ฟ้องคดี
รวมทั้งข้าราชการอ่ืนไปปฏิบัติราชการที่เรือนจ าอ่ืนตามมติคณะกรรมการ ผู้ฟ้องคดีเห็นว่าการย้าย
ดังกล่าวเป็นการสั่งที่รวดเร็วและผิดธรรมเนียมในการโยกย้ายตามฤดูกาลจึงฟ้องเพิกถอนค าสั่ง  
   ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า อธิบดีกรมราชทัณฑ์ (ผู้ถูกฟ้องคดี) เป็นผู้มี
อ านาจสั่งบรรจุและแต่งตั้งผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นข้าราชการพลเรือนสามัญ ระดับ 3 จึงมีอ านาจสั่งให้ผู้ฟ้อง
คดีรกัษาการในต าแหน่งเจ้าหน้าที่ราชทัณฑ์ 3 เรือนจ าจังหวัดที่ว่างได้ตามมาตรา 68 วรรคหนึ่ง แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2535 และเมื่อก่อนออกค าสั่งอธิบดีกรมราชทัณฑ์ (ผู้
ถูกฟ้องคดี)ได้ส่งเรื่องให้คณะกรรมการที่มีหน้าที่เก่ียวกับการบริหารงานบุคคลพิจารณาและอธิบดีกรม
ราชทัณฑ์ (ผู้ถูกฟ้องคดี) เห็นว่าการเสนอให้สั่งย้ายผู้ฟ้องคดีเป็นไปเพ่ือความเหมาะสม ขจัดปัญหา
อุปสรรคต่อการบริหารงานบุคคลของเรือนจ าและเพ่ือป้องกันปัญหาที่อาจเกิดขึ้นอีก ฉะนั้น การสั่ง
ย้ายดังกล่าวได้พิจารณาอย่างรอบด้านแล้วและการย้ายมิใช่การลงโทษ แต่เป็นเรื่องของความจ าเป็น 
ความเหมาะสม เพ่ือประโยชน์ของทางราชการ จึงไม่ต้องมีการกระท าความผิดทางวินัยเสียก่อนจึงจะ
ย้ายได้ การย้ายเป็นการบริหารงานของผู้บังคับบัญชาที่สามารถจะคัดสรรหรือจัดคนลงในต าแหน่งที่
เหมาะสมตามที่เห็นสมควรเพ่ือประโยชน์ของทางราชการ เมื่อไม่ปรากฏข้อเท็จจริงว่าอธิบดีกรม
ราชทัณฑ์ (ผู้ถูกฟ้องคดี) สั่งย้ายผู้ฟ้องคดีโดยมีอคติหรือมีเจตนากลั่นแกล้งผู้ฟ้องคดีให้ได้รับความ
เสียหาย จึงถือได้ว่าได้ใช้ดุลพินิจโดยชอบแล้วเป็นค าสั่งที่ชอบด้วยกฎหมาย 
   วิเคราะห์กรณีมีข้อพิจารณาว่า แม้การย้ายสับเปลี่ยนต าแหน่งข้าราชการจะ
เป็นดุลพินิจของผู้บังคับบัญชาซึ่งเป็นไปเพ่ือประโยชน์แก่การบริหารราชการของหน่วยงานทาง
ปกครองก็ตาม แต่โดยหลักการในการบริหารงานบุคคลของผู้บังคับบัญชาซึ่งมีอ านาจในการแต่งตั้ง
โยกย้ายให้ด ารงต าแหน่งใด ต้องค านึงถึงความรู้ความสามารถของบุคคล ความเสมอภาค ความเป็น
ธรรมเพ่ือประโยชน์ของทางราชการ ส าหรับในส่วนของข้าราชการก็ไม่อาจยึดติดอยู่กับต าแหน่งเดิม
หรือขออยู่ในต าแหน่งเดิมจนครบเกษียณอายุราชการได้ ต าแหน่งข้าราชการจึงไม่ใช่สิทธิที่ใครจะมา
หาได้ด้วยตนเองและติดตัวตลอดไป ข้าราชการจึงอาจได้รับการแต่งตั้งให้ไปด ารงต าแหน่งอ่ืนหรือ
ปฏิบัติหน้าที่อ่ืนได้ การย้ายเป็นเรื่องการบริหารที่ผู้บังคับบัญชาจะด าเนินการ เช่น ในการสั่งย้ายของ
ผู้บังคับบัญชาได้พิจารณณาอย่างรอบด้านโดยค านึงข้อเท็จจริง เหตุผล ความจ าเป็น ตลอดจนความ
เหมาะสมและประโยชน์ของหน่วยงานแล้ว จึงไม่จ าต้องมีการกระท าความผิดทางวินัยเสียก่อนจึงจะ
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สั่งได้ การย้ายจึงเป็นเรื่องของการบริหารงานที่ผู้บังคับบัญชาสามารถจัดสรรหรือจัดคนลงในต าแหน่ง
ที่เหมาะสมตามที่เห็นสมควร 

2)  มีการท าค าสั่งไปโดยบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ 
   ซึ่งการควบคุมตรวจสอบในลักษณะดังกล่าวเป็นกรณีที่องค์กรฝ่ายปกครอง
ใช้ขั้นตอนหรือวิธีการที่แตกต่างกันออกไปจากขั้นตอนหรือวิธีการที่ควรใช้กับเรื่องนั้นเพ่ือให้บรรลุ
เป้าหมายได้ง่ายกว่าขั้นตอนหรือวิธีการที่ควรจะใช้ เป็นการพิจารณาถึงหลักเกณฑ์ในการควบคุมให้
ฝ่ายปกครองผู้ออกค าสั่งใช้ดุลพินิจให้อยู่ภายในขอบเขตของกฎหมาย  คงจะเป็นไปได้ยากหากจะไม่
กล่าวถึงการใช้หลักเกณฑ์ในการควบคุมให้ฝ่ายปกครองใช้อ านาจดุลพินิจให้อยู่ภายในความชอบด้วย
วัตถุประสงค์ของกฎหมายหรือเจตนารมณ์ของกฎหมายที่ให้ดุลพินิจแก่ฝ่ายปกครองและหลักเกณฑ์ทั้ง
สองแทบจะแยกจากกันไม่ออกในการพิจาณาเรื่องหนึ่งเรื่องใด  ดังนั้น จึงอาจกล่าวได้ว่าวัตถุประสงค์
ของกฎหมายหรือเจตนารมณ์ของกฎหมายเป็นหลักเกณฑ์ย่อยหลักเกณฑ์หนึ่งที่ใช้พิจารณาว่าฝ่าย
ปกครองใช้ดุลพินิจภายในขอบเขตของกฎหมายหรือไม่   
    เนื่องจากวัตถุประสงค์ของกฎหมายหรือเจตนารมณ์ของกฎหมายเป็น
เงื่อนไขในการก าหนดขอบเขตของการใช้ดุลพินิจให้อยู่ภายในขอบเขตของกฎหมาย  การที่กฎหมาย
ให้อ านาจองค์กรฝ่ายปกครองใช้อ านาจก าหนดความสัมพันธ์ทางสิทธิหน้าที่ระหว่างผู้บังคับบัญชากับ
ผู้ใต้บังคับบัญชาจึงไม่ได้หมายความว่าจะเป็นการอนุญาตให้องค์กรฝ่ายปกครองใช้อ านาจเ พ่ือบรรลุ
ความมุ่งหมายอะไรก็ได้ แต่องค์กรผู้มีอ านาจจะต้องใช้อ านาจเพ่ือบรรลุความมุ่งหมายดังต่อไปนี้ 
        (1)  องค์กรผู้มีอ านาจต้องใช้อ านาจเพ่ือรักษาไว้ซึ่งประโยชน์มหาชน
เท่านั้น จะใช้อ านาจเพ่ือบรรลุความมุ่งหมายอย่างอ่ืนนอกเหนือไปจากความมุ่งหมายที่จะรักษาไว้ซึ่ง
ประโยชน์มหาชนไม่ได้ ฉะนั้นจะเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
        (2)  องค์กรผู้มีอ านาจตามกฎหมายฉบับใดฉบับหนึ่งต้องใช้อ านาจเพ่ือ
รักษาไว้ซึ่งประโยชน์มหาชนในแง่ที่อยู่ในความมุ่งหมายของกฎหมายที่ให้อ านาจด้วย ซึ่งประโยชน์
มหาชนนั้นอาจแยกออกได้หลายอย่าง เช่น ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หรือ
ความมั่นคงแห่งขาติ เป็นต้น แล้วแต่ว่ากฎหมายที่ให้อ านาจจะมีความมุ่งหมายที่จะรักษาไว้ซึ่ง
ประโยชน์มหาชนอย่างใด 
   คดีย้ายข้าราชการเพราะมีพฤติการณ์กระด้างกระเดื่องต่อผู้บังคับบัญชา
และมีปัญหาด้านการปกครอง แม้ว่าการสั่งย้ายข้าราชการจะเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายของ
ผู้บังคับบัญชาในการคัดสรรหรือจัดบุคลากร เพ่ือปฏิบัติงานในต าแหน่งหน้าที่ได้ตามที่เห็นสมควรแต่
การใช้อ านาจดังกล่าวจะต้องค านึงถึงเหตุผลความจ าเป็น ความเหมาะสม และประโยชน์ของ
หน่วยงานเป็นส าคัญ จะต้องไม่กระท าโดยมีอคติหรือเจตนากลั่นแกล้งข้าราชการผู้ถูกย้ายให้ได้รับ
ความเสียหายจึงจะถือได้ว่าเป็นการใช้ดุลพินิจโดยชอบด้วยกฎหมาย ดังตัวอย่างคดี ดังนี้ 

  ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.229/2554 มีข้อเท็จจริงปรากฏตาม
หนังสือกระทรวงมหาดไทย ที่ปลัดกระทรวงมหาดไทยได้ชี้แจงข้อเท็จจริงให้ผู้ฟ้องคดีทราบ ซึ่งมี
สาระส าคัญว่ามีการเสนอเรื่องการโอนผู้ฟ้องคดีเพ่ือให้คณะรัฐมนตรีอนุมัติ ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3 ได้รับแจ้ง
ทางโทรศัพท์มือถือจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยว่ามีเอกสารเร่งด่วนให้ลงนาม เป็นกรณีการ
รับโอนข้าราชการระดับ 10 มารับราชการสังกัดกระทรวงมหาดไทย เพ่ือเสนอต่อให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่  4 
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พิจารณาในเวลาประมาณ 12.15 น. จากข้อเท็จจริงในส่วนนี้ย่อมแสดงให้เห็นว่า การขอรับโอนผู้ฟ้อง
คดีมิได้เป็นไปตามความประสงค์ของผู้ถูกฟ้องคดีที่  3 ซึ่งเป็นผู้มีอ านาจสั่งบรรจุแต่งตั้งและตกลง
ยินยอมการโอนตามที่ก าหนดไว้ในระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2535 แต่เป็นการริเริ่มโดย
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยอันเป็นฝ่ายการเมืองซึ่งมิใช่ผู้มีอ านาจหน้าที่ตามกฎหมายในเรื่อง
ดังกล่าว  ทั้งยังปรากฏต่อมาอีกว่าหลังจากที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่4 มีมติเห็นชอบให้โอนผู้ฟ้องคดีแล้ว ผู้ถูก
ฟ้องคดีท่ี3 ก็ได้มีหนังสือถึงรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเพ่ือเสนอแนวทางพิจารณาให้ความเป็น
ธรรมแก่ผู้ ฟ้องคดีโดยเห็นควรให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่  2 รับโอนกลับไปด ารงต าแหน่งรองปลัดส านัก
นายกรัฐมนตรีตามเดิม ทั้งหนังสือทาบทามการโอนโดยให้เหตุผลว่าผู้ฟ้องคดีมีคุณสมบัติ ความรู้ 
ความสามารถและประสบการณ์เหมาะสมที่จะด ารงต าแหน่งผู้ตรวจราชการกระทรวงมหาดไทยนั้น 
มิใช่วัตถุประสงค์หรือความต้องการที่แท้จริงของปลัดกระทรวงมหาดไทย การด าเนินการในส่วนนี้จึง
ไม่อาจถือว่าเป็นการใช้อ านาจดุลพินิจโดยชอบตามเจตนารมณ์ที่กฎหมายระเบียบข้าราชการพลเรือน
พ.ศ.2535 ได้ก าหนดไว้ และตามที่ผู้ถูกฟ้องคดีอ้างว่าหนังสือดังกล่าวมีลักษณะเป็นความเห็นส่วนตัว
และได้จัดท าขึ้นหลังจากที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 4 ได้มีมติอนุมัติให้โอนผู้ฟ้องคดีแล้วจึงไม่อาจน ามาอ้างเป็น
พยานหลักฐานในชั้นศาลได้ 

  กรณีจึงเห็นได้ว่าการขอรับโอนผู้ฟ้องมาด ารงต าแหน่งผู้ตรวจราชการ
กระทรวงมหาดไทยซึ่งเป็นการโอนข้าราชการระดับ 10 ให้ด ารงต าแหน่งต่างกระทรวงไม่ได้เป็นไป
ตามความประสงค์ของผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 3 ซึ่งเป็นผู้มีอ านาจสั่งบรรจุแต่งตั้งและตกลงยินยอมการโอนตาม
มาตรา 60 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน  พ.ศ.2535 แต่เป็นการริเริ่มโดย
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยซึ่งเป็นฝ่ายการเมือง และการที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 พิจารณาตกลง
ยินยอมให้โอนผู้ฟ้องคดีไปด ารงต าแหน่งผู้ตรวจราชการกระทรวงมหาดไทยโดยเห็นว่าจะเป็น
ประโยชน์ต่อกระทรวงเพียงด้านเดียวโดยไม่พิจารณาโดยค านึงถึงผลกระทบหรืออุปสรรคที่อาจเกิด
ขึ้นกับการบริหารราชการของส านักงานปลัดส านักนายกรัฐมนตรีและได้มีหนังสือแจ้งไม่ขัดข้องการ
โอนไปยังกระทรวงมหาดไทยภายในวันเดียวกับท่ีกระทรวงมหาดไทยมีหนังสือสอบถามมานั้น จึงยังไม่
พอฟังได้ว่าผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 2 ได้พิจารณาอย่างรอบด้านและเป็นไปเพ่ือประโยชน์ของทางราชการตามที่
กล่าว  การพิจารณาตกลงยินยอมให้โอนผู้ฟ้องคดีของผู้ถูกฟ้องคดีที่  2 จึงเป็นการใช้ดุลพินิจโดยไม่
ชอบด้วยกฎหมาย  เพราะการด าเนินการดังกล่าวตั้งแต่ข้ันตอนของการตกลงยินยอมระหว่างผู้ถูกฟ้อง
คดีที่ 2 และที่ 3 คือปลัดส านักนายกรัฐมนตรีและปลัดกระทรวงมหาดไทย การเสนอเรื่องจาก
กระทรวงมหาดไทยต่อผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 เพ่ือน าเรื่องเสนอผู้ถูกฟ้องคดีที่4และการอนุมัติของผู้ถูกฟ้อง
คดีที่1 ภายใต้อ านาจของผู้ถูกฟ้องคดีที่  4 เป็นการด าเนินการให้แล้วเสร็จภายในหนึ่งวันซึ่งนับว่า
ผิดปกติส าหรับการติดต่อประสานงานต่างส่วนราชการ 
   ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.231/2555 กรณีจากข้อเท็จจริงนั้นผู้ถูก
ฟ้องคดีที่ 2 อ้างเหตุออกค าสั่งที่เป็นเหตุฟ้องคดีในชั้นแรกด้วยเหตุผลด้านอัตราก าลังแต่เมื่อผู้ฟ้องคดี
โต้แย้งก็ได้มีการกล่าวอ้างพฤติกรรมการปฏิบัติหน้าที่ของผู้ฟ้องคดีในโครงการต่างๆ  ส่อไปในทางไม่
โปร่งใสทุจริต จึงฟังได้ว่าการที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ได้มีค าสั่งส านักประชาสัมพันธ์เขต 6 สงขลาให้ผู้ฟ้อง
คดีไปปฏิบัติราชการที่ฝ่ายรายการโดยไม่ได้มีปัญหาด้านจ านวนบุคลากรไม่เพียงพอที่จ าเป็นต้องย้ายผู้
ฟ้องคดี ประกอบกับผู้อ านวยการสถานีวิทยุกระจายเสียงแห่งประเทศไทยจังหวัดพัทลุงได้มีบันทึกข้อ
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ความลับแจ้งต่อผู้ถูกฟ้องคดทีี่ 2 ว่าผู้ฟ้องคดีมีพฤติกรรมไม่เหมาะสมไม่โปร่งใสและส่อไปในทางทุจริต
หลายกรณี แต่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ก็ไม่ได้ตรวจสอบข้อเท็จจริงหรือแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวน
ข้อเท็จจริง ถือว่าไม่มีหลักฐานใดยืนยันว่าผู้ ฟ้องคดีมีพฤติการณ์ดังกล่าวจริง เมื่อยังไม่มีข้อเท็จจริงที่
ยืนยันได้ว่าผู้ฟ้องคดีมีการกระท าอันส่อไปในทางทุจริตต่อหน้าที่ราชการ ซึ่งหากผู้ฟ้องคดียังคงปฏิบัติ
หน้าที่อยู่ท่ีสถานีวิทยุกระจายเสียงแห่งประเทศไทยจังหวัดพัทลุงจะเป็นการไม่เหมาะสมหรือท าให้เกิด
ความเสียหายแก่ทางราชการหรือไม่เป็นประโยชน์ต่อทางราชการ จึงเป็นการใช้ดุลพินิจในการมีค าสั่ง
ดังกล่าวของผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 2 โดยไม่ชอบด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการที่ก.พ.ก าหนดตามมาตรา 57 วรรค
หนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2535 จึงเป็นค าสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย
แม้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 จะมีค าสั่งให้ผู้ฟ้องคดีย้ายกลับไปปฏิบัติราชการที่สถานีวิทยุกระจายเสียงแห่ง
ประเทศไทยจังหวัดพัทลุงแล้วก็ตาม แต่การมีค าสั่งดังกล่าวก็หาท าให้ความไม่ชอบด้วยกฎหมายของ
ค าสั่งดังกล่าวหมดไปไม่ ศาลปกครองจึงมีอ านาจที่จะเพิกถอนความไม่ชอบด้วยกฎหมายได้ตาม
มาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.
2542  
   แต่ในส่วนค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.172/2555 เป็นกรณีที่
ผู้บังคับบัญชาใช้อ านาจในการบริหารงานบุคคลเพ่ือขจัดเหตุที่อาจก่อให้เกิดการกระท าความผิดทาง
วินัยของผู้ใต้บังคับบัญชา โดยการออกค าสั่งย้ายผู้ใต้บังคับบัญชาที่มีพฤติการณ์กระท าผิดทางวินัยให้
ปฏิบัติหน้าที่ อ่ืนเพ่ือให้มีความเหมาะสมอันจะท าให้การด าเ นินกิจกรรมทางปกครองบรรลุ
วัตถุประสงค์ไม่ถือป็นการบิดเบือนข้ันตอนหรือวิธีการ ตัวอย่างเช่น   
   กรณีที่หัวหน้าฝ่ายซ่อมบ ารุงสั่งให้ผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นข้าราชการต าแหน่งนาย
ช่างไฟฟ้า 6 ปฏิบัติหน้าที่หัวหน้างานซ่อมบ ารุง 6 ฝ่ายซ่อมบ ารุงและก าจัดของเสียรายงานผลการ
ตรวจสอบลิฟต์ โดยได้ชี้แจงข้อเท็จจริงแต่ไม่ตรงตามประเด็นที่ผู้บังคับบัญชาสั่งให้ชี้แจงและ
คณะกรรมการสอบสวนข้อเท็จจริงรายงานว่าผู้ฟ้องคดีมีปัญหาการท างานกับผู้ใต้บังคับบัญชาและ
ผู้ใต้บังคับบัญชาร่วมกันลงชื่อไม่ขออยู่ใต้การบังคับบัญชาของผู้ฟ้องคดี หัวหน้าฝ่ายซ่อมบ ารุงเห็นว่า
หากให้ผู้ฟ้องคดีปฏิบัติหน้าที่ในหน่วยซ่อมบ ารุงอาจเกิดความเสียหายต่อการท างานส่วนรวมและอาจ
มีปัญหาอ่ืนๆ ที่รุนแรงตามมา ผู้ถูกฟ้องคดี (ผู้อ านวยการโรงพยาบาล) จึงมีค าสั่งก าหนดหน้าที่ความ
รับผิดชอบของข้าราชการและลูกจ้างฝ่ายซ่อมบ ารุงและก าจัดของเสียใหม่ โดยให้นายอ. ไปปฏิบัติ
หน้าที่หัวหน้างานแทนผู้ฟ้องคดีและให้ผู้ฟ้องคดีไปปฏิบัติหน้าที่ช่วยงานหัวหน้าและต่อมาให้ไปช่วย
ราชการที่ฝ่ายบริหารงานทั่วไป แต่ผู้ฟ้องคดีขอไปช่วยราชการที่ฝ่ายพัสดุแทน ผู้ฟ้องคดีเห็นว่าค าสั่ง
ของผู้ถูกฟ้องคดีไม่ชอบท าให้เสียโอกาสเจริญก้าวหน้าในต าแหน่งถูกดูหมิ่นจากเพ่ือนร่วมงาน จึงฟ้อง
ต่อศาลปกครองขอให้เพิกถอนค าสั่งดังกล่าวและให้ผู้ฟ้องคดีกลับไปด ารงต าแหน่งดังเดิม  
    ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยโดยสรุปได้ว่า พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ
พลเรือน พ.ศ.2535 มาตรา 88 มาตรา 90 ประกอบมาตรา 99 ก าหนดเป็นหลักการเอาไว้ว่า 
ข้าราชการพลเรือนสามัญต้องปฏิบัติตามค าสั่งของผู้บังคับบัญชาซึ่งสั่งในหน้าที่ราชการโดยชอบด้วย
กฎหมายและระเบียบของทางราชการ โดยไม่ขัดขืนหรือ หลีกเลี่ยง ต้องไม่รายงานเท็จ การรายงาน
โดยปกปิดข้อความซึ่งควรต้องแจ้ง ถือว่าเป็นการรายงานเท็จ และผู้บังคับบัญชามีหน้าที่เสริมสร้าง
และพัฒนาให้ผู้อยู่ใต้บังคับบัญชามีวินัย ป้องกันไม่ให้ผู้อยู่ใต้บังคับบัญชาท าผิดวินัย และด าเนินการ
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ทางวินัย แก่ผู้ใต้บังคับบัญชากรณีมีมูลที่ควรกล่าวหาว่ากระท าผิดวินัย โดยการป้องกันมิให้กระท าผิด
วินัยนั้นผู้บังคับบัญชาต้องกระท าโดยการเอาใจใส่ สังเกตการณ์ และขจัดเหตุที่อาจก่อให้เกิดการ
กระท าผิดวินัยในเรื่องอันอยู่ในวิสัยที่จะด าเนินการป้องกันตามควรแก่กรณีได้ 
   ดังนั้น ผู้ถูกฟ้องคดีซึ่งเป็น ผู้บังคับบัญชาของผู้ฟ้องคดีจึงมีอ านาจในการ
บริหารงานบุคคลให้เหมาะสมกับหน้าที่ที่รับผิดชอบ และต้องเอาใจใส่ขจัดเหตุที่อาจก่อให้เกิดการ
กระท าผิดวินัยในเรื่องอันอยู่ในวิสัยที่จะด าเนินการป้องกันตามควรแก่กรณี ทั้งนี้ เพ่ือให้การด าเนิน
กิจการทางปกครองของหน่วยงานบรรลุวัตถุประสงค์ การที่ผู้ถูกฟ้องคดีมีค าสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนข้อเท็จจริง โดยให้โอกาสผู้บังคับบัญชา ผู้ร่วมงาน ผู้ฟ้องคดี และผู้ใต้บังคับบัญชาของผู้ฟ้อง
คดี ให้ข้อเท็จจริงและโต้แย้งแสดงพยานหลักฐาน แล้วมีค าสั่งให้ผู้ฟ้องคดีไปช่วยงานและช่วยราชการ
ทั้งสามค าสั่งดังกล่าวถือได้ว่าเป็นการด าเนินการตามขั้นตอนหรือวิธีการซึ่งได้ค านึงถึงข้ อเท็จจริง 
เหตุผล ความจ าเป็น ตลอดจนความเหมาะสมและประโยชน์ของหน่วยงาน ซึ่งผู้ฟ้องคดีอาจไม่พอใจ
และต้องปรับตัวเข้ากับงานใหม่ แต่การให้ช่วยงานหรือช่วยราชการเป็นการใช้อ านาจของ
ผู้บังคับบัญชาที่จะออกค าสั่งได้ตามที่เห็นสมควร  ส่วนที่ผู้ฟ้องคดีกล่าวอ้างว่าค าสั่งย้าย เป็นการกลั่น
แกล้ง เนื่องจากได้โต้แย้งการก าหนดรายละเอียดครุภัณฑ์ที่ผู้ถูกฟ้องคดีจะจัดซื้อเป็นการกล่าวอ้างโดย
ไม่มีพยานหลักฐาน เมื่อข้อเท็จจริงยังไม่อาจรับฟังได้ว่าผู้ถูกฟ้องคดีได้สั่งให้ผู้ฟ้องคดีไปช่วยราชการ
โดยมีอคติหรือมีเจตนากลั่นแกล้งผู้ฟ้องคดีให้ได้รับความเสียหาย จึงถือว่าผู้ถูกฟ้องคดีได้ออกค าสั่งใน
หน้าที่ราชการโดยชอบด้วยกฎหมายและระเบียบของทางราชการแล้ว 
   ซึ่ ง เห็นได้ว่ า  ข้ าราชการพลเรือนสามัญต้องปฏิบัติตามค าสั่ งของ
ผู้บังคับบัญชาซึ่งสั่งในหน้าที่ราชการโดยชอบด้วยกฎหมายและระเบียบของทางราชการ โดยไม่ขัดขืน
หรอืหลีกเลี่ยงต้องไม่รายงานเท็จ การรายงานโดยปกปิดข้อความซึ่งควรต้องแจ้งถือว่าเป็นการรายงาน
เท็จ และผู้บังคับบัญชามีหน้าที่เสริมสร้างและพัฒนาให้ผู้อยู่ใต้บังคับบัญชามีวินัยป้องกันไม่ให้ผู้อยู่ใต้
บังคับบัญชาท าผิดวินัยและด าเนินการทางวินัยแก่ผู้ใต้บังคับบัญชากรณีมีมูลที่ควรกล่าวหาว่ากระท า
ผิดวินัย โดยการป้องกันมิให้กระท าผิดวินัยนั้นผู้บังคับบัญชา ต้องกระท าโดยการเอาใจใส่สังเกตการณ์
และขจัดเหตุที่อาจก่อให้เกิดการกระท าผิดวินัยในเรื่องอันอยู่ในวิสัยที่จะด าเนินการป้องกันตามควรแก่
กรณีได ้
   จากการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของศาลปกครองไทยอาจ
กล่าวโดยสรุปได้ว่า ในระยะแรกศาลปกครองไทยยังไม่เข้าไปควบคุมถึงอ านาจดุลพินิจโดยตรงว่าเป็น
ค าสั่งที่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ เพราะถือว่าฝ่ายปกครองมีอ านาจอย่างเต็มที่ดังจะเห็นได้ จากค า
พิพากษาศาลปกครองในระยะแรกๆ แต่ปัจจุบันศาลปกครองได้เพ่ิมหลักเกณฑ์การควบคุมความชอบ
ด้วยกฎหมายโดยศาลปกครองขึ้น เพ่ือควบคุมตรวจสอบทั้งในส่วนของความชอบด้วยกฎหมายของ
สภาพภายนอก (วิธีสบัญญัติ) เช่น การควบคุมตรวจสอบว่ามีการออกค าสั่งไปโดยปราศจากอ านาจ
หรือไม่  การออกค าสั่งโดยถูกต้องตามรูปแบบขั้นตอนหรือวิธีการที่กฎหมายก าหนดหรือไม่ และการ
ควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของสภาพภายใน (สารบัญญัติ) ของค าสั่ง เช่น การควบคุม
ตรวจสอบว่ามีการออกค าสั่งไปโดยมีความผิดพลาดในข้อกฎหมายหรือไม่หรือออกค าสั่งออกไปโดยมี
ความผิดพลาดในข้อเท็จจริงหรือไม่หรือเป็นการออกค าสั่ งออกไปโดยบิดเบือนอ านาจหรือบิดเบือน
ขั้นตอนหรือวิธีการหรือไม่ ซึ่งเป็นการควบคุมตรวจสอบว่าได้มีการออกค าสั่งไปโดยถูกต้องต้องตาม
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วัตถุประสงค์ของกฎหมายหรือไม่ แต่ศาลปกครองไม่ใช้อ านาจเข้าไปควบคุมตรวจสอบความเหมาะสม
เนื่องจากเป็นอ านาจอิสระซึง่เป็นดุลพินิจโดยแท้ของฝ่ายปกครอง 
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บทท่ี 5 
 

วิเครำะห์ปัญหำกำรควบคุมตรวจสอบค ำสั่งแต่งตั้งโยกย้ำย 
ของข้ำรำชกำรโดยศำลปกครอง 

 
 การบริหารกิจการภาครัฐที่ดีต้องมุ่งประโยชน์ของประชาชนเป็นส าคัญ การใช้อ านาจของผู้มี
อ านาจจึงจ าเป็นต้องยึดหลักธรรมาภิบาลบนพ้ืนฐานของความเป็นธรรมในการบริหารงานบุคคลตาม
ระบบคุณธรรม แม้กฎหมายจะให้เป็นอ านาจดุลพินิจแก่ผู้มีอ านาจในการออกค าสั่งย้ายข้าราชการได้ 
แต่การใช้ดุลพินิจมีเจตนารมณ์เพียงเพ่ือให้ผู้มีอ านาจสามารถปรับใช้ข้อกฎหมายกับข้อเท็จจริงและ
เจตนารมณ์ของกฎหมายที่เกิดขึ้นได้ทุกกรณีและเลือกทางเลือกได้หลายทางที่ล้วนแล้วแต่ชอบด้วย
กฎหมาย ซึ่งเป็นทางเลือกที่เหมาะสมและจ าเป็นสามารถด าเนินการทางปกครองให้บรรลุตาม
เจตนารมณ์ได้เท่านั้นมิได้ให้ใช้อ านาจตามอ าเภอใจ 
 ค าพิพากษาของศาลปกครองในบทนี้จึงเป็นบรรทัดฐานของการปฏิบัติราชการและเป็น
ตัวอย่างส าหรับผู้มีอ านาจและใช้ดุลพินิจออกค าสั่งย้ายข้าราชการ โดยเฉพาะกรณีการแต่งตั้งโยกย้าย
ข้าราชการผู้บังคับบัญชาจะต้องใช้ดุลพินิจอย่างเหมาะสมในแสวงหาข้อเท็จจริงและพินิจพิเคราะห์
ข้อเท็จจริงและพยานหลักฐานอย่างรอบคอบรอบด้านในการออกค าสั่งโดยมีเหตุผลสนับสนุนที่
เพียงพอ ซึ่งนอกจากจะค านึงถึงประสิทธิภาพและประโยชน์ของทางราชการตลอดจนขวัญก าลังใจ
ของข้าราชการประกอบกันแล้วยังจะต้องพิจารณาให้ความเป็นธรรมต่อผู้ถูกย้ายโดยไม่ใช้อ านาจโดยมี
อคติ ล าเอียง กลั่นแกล้งหรือเป็นไปในลักษณะของการลงโทษ 
 
5.1  ปัญหำเกี่ยวกับกำรแก้ไขเยียวยำภำยในฝ่ำยปกครองก่อนฟ้องคดี 
  
 การฟ้องคดีปกครองเป็นกระบวนการซึ่งต้องด าเนินการตามขั้นตอนที่กฎหมายก าหนดเพ่ือ
แก้ไขความเดือดร้อนเสียหายในเรื่องการบริหารงานบุคคล เงื่อนไขเกี่ยวกับกระบวนการอุทธรณ์หรือ
ร้องทุกข์ก่อนน าคดีมาฟ้องศาลไม่ว่าจะเป็นสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีหรือสาธารณรัฐฝรั่งเศสต่างได้
ก าหนดหลักกฎหมายก่อนฟ้องคดีไว้เพ่ือเป็นเครื่องมือควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของ
การออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการ ในกรณีสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีองค์กรศาลไม่สามารถ
ตรวจสอบวัตถุประสงค์ภายในของฝ่ายปกครองในการออกค าสั่งได้ จึงต้องด าเนินการเพ่ือแก้ไขความ
เดือดร้อนเสียหายหรืออาจเดือดร้อนเสียหายให้ครบตามขั้นตอนที่กฎหมายก าหนดก่อนฟ้องคดีเพ่ือให้
ศาลปกครองสามารถรับฟ้องได้หรือเรียกว่าเป็นระบบอุทธรณ์แบบบังคับ ซึ่งหมายถึงระบบที่กฎหมาย
บังคับให้คู่กรณีต้องด าเนินการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อนเสมอจึงจะมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาล ดังนั้น 
การอุทธรณ์ในระบบบังคับจึงกลายเป็นเงื่อนไขการฟ้องคดีที่หากคู่กรณีไม่ด าเนินการอุทธรณ์ภายใน
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ฝ่ายปกครองก่อนแล้วศาลย่อมไม่มีอ านาจรับค าฟ้องคดีดังกล่าวไว้พิจารณาพิพากษาได้  ซึ่งก็มีเหตุผล
เช่นเดียวกับสาธารณรัฐฝรั่งเศสในเรื่องเงื่อนไขก่อนฟ้องคดีปกครองก็เพ่ือให้ฝ่ายปกครองได้มีโอกาส
พิจารณาทบทวนเรื่องนั้นก่อน แต่ต่างกันที่ในสาธารณรัฐฝรั่งเศสนั้นการด าเนินการตามขั้นตอนที่
กฎหมายก าหนดก่อนฟ้องคดีเป็นระบบอุทธรณ์ทางเลือกหรือระบบอุทธรณ์แบบไม่บังคับ ซึ่งหมายถึง
ระบบที่กฎหมายบัญญัติในลักษณะที่เป็นทางเลือกให้คู่กรณีมีสิทธิที่จะเลือกใช้สิทธิในการอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครองก่อนฟ้องคดีหรือไม่ก็ได้  ไม่อาจถือเป็นหน้าที่ของผู้ฟ้องคดีที่จะต้องด าเนินการ
เช่นนั้นก่อน เว้นแต่กฎหมายจะก าหนดไว้โดยชัดแจ้งให้ผู้ฟ้องคดีต้องด าเนินการอุทธรณ์ภายในฝ่าย
ปกครองก่อนน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง ซึ่งหากมีการตกลงกันได้กไ็ม่ต้องฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 
 ผู้เขียนเห็นว่าลักษณะพิเศษประการแรกของการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองตามกฎหมาย
ระเบียบข้าราชการพลเรือนแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี คือ วัตถุประสงค์ท าให้การอุทธรณ์ภายใน
ฝ่ายปกครองจะกระท าได้เฉพาะกรณีที่มีค าสั่งทางปกครองเป็นวัตถุแห่งข้อพิพาทเท่านั้น ซึ่งเห็นได้ว่า
ล าพังเฉพาะการที่องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายไม่ถูกต้องตามกฎหมายนั้นยัง
ไม่ก่อให้เกิดสิทธิแก่ผู้ได้รับความเดือดร้อนที่จะฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้ ส่วนข้อพิพาทกรณีอ่ืนๆ ผู้
ฟ้องคดีสามารถยื่นค าฟ้องต่อศาลปกครองได้ทันที  แต่ในข้อพิพาทดังกล่าวนั้นกฎหมายได้บัญญัติ
ข้อยกเว้นก าหนดให้ข้าราชการที่ต้องการจะฟ้องคดีต่อศาลปกครองจะต้องด าเนินการอุทธรณ์ภายใน
ฝ่ายปกครองเสียก่อนไม่ว่าจะเป็นการฟ้องคดีประเภทใดก็ตาม ดังนั้น ข้าราชการจึงสามารถยื่น
อุทธรณ์การกระของผู้บังคับบัญชาได้ทุกประเภทไม่ว่ าการกระท านั้นจะมีลักษณะเป็นค าสั่งทาง
ปกครองหรือไม่ก็ตาม อีกทั้งในส่วนของผู้ที่จะมีสิทธิอุทธรณ์ตามระบบกฎหมายปกครองของสหพันธ์
สาธารณรัฐเยอรมนีจะต้องเป็นผู้ที่สามารถอ้างได้ว่าถูกละเมิดในสิทธิของตนอันเนื่องมาจากการกระท า
หรือละเว้นกระท าของหน่วยงานของรัฐ ซึ่งมีความชัดเจนและมีความหมายแคบกว่าการเป็น “ผู้
เดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้.  . .” ตามที่บัญญัติใน
มาตรา 42 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 เพราะสิทธิ
ที่จะยกขึ้นมาอ้างนั้นต้องเป็น “สิทธิในทางกฎหมายมหาชน” ที่ได้รับการบัญญัติไว้ในกฎหมาย เช่น 
สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ สิทธิที่ได้รับการรับรองไว้ในกฎหมายล าดับรองลงมาหรือสิทธิที่เป็น
ผลพวงมาจากค าสั่งทางปกครอง เป็นต้น 
 โดยที่สิทธิในทางกฎหมายมหาชน คือ อ านาจที่กฎหมายมอบให้บุคคลเรียกร้องให้รัฐกระท า
หรือละเว้นกระท าอย่างใดอย่างหนึ่ง ในกรณีของข้าราชการนั้นเป็นกรณีที่ต้องพิจารณาเป็นพิเศษ
เนื่ องจากความสัมพันธ์ ระหว่ างข้ าราชการกับรั ฐนั้น เป็นกรณีที่ ต้ องพิจารณาเป็น พิ เศษ
(Soderrechtsverhaltnis) ซึ่งเป็นความสัมพันธ์ที่มีความใกล้ชิดกับรัฐมากกว่าบุคคลธรรมดาทั่วไป 
ท าให้ข้าราชการมีสถานะเป็นปัจเจกบุคคลที่มีสิทธิและหน้าที่ต่อรัฐตามที่กฎหมายก าหนด  ใน
ขณะเดียวกันข้าราชการก็เป็นส่วนหนึ่งของรัฐ เนื่องจากหน่วยงานของรัฐมีสถานะเป็นนิติบุคคล ไม่มี
ตัวตนอยู่จริงจึงต้องมีข้าราชการคอยช่วยเหลือเพ่ือให้ภารกิจต่างๆ ของหน่วยงานสามารถด าเนินไปได้
จริง ในการพิจารณาว่าการกระท าของผู้บังคับบัญชากระทบกระเทือนต่อสิทธิของข้าราชการผู้อยู่ใต้
บังคับบัญชาหรือไม่เห็นว่าจ าเป็นต้องพิจารณาว่าการกระท านั้นกระทบต่อข้าราชการผู้นั้นในสถานะใด  
ถ้าเป็นมาตรการที่เกี่ยวกับสิทธิและสถานภาพของข้าราชการ เช่น การบรรจุ แต่ งตั้ง โยกย้าย การ
เลื่อนขั้นเงินเดือน การเลื่อนต าแหน่ง เป็นต้น ถือเป็นมาตรการที่กระทบต่อข้าราชการผู้นั้นในฐานะ



119 

ปัจเจกบุคคลหรือกระทบต่อนิติสัมพันธ์ระหว่างรัฐและข้าราชการจึงต้องถือว่ามีการกระทบในสิทธิทาง
กฎหมายมหาชนของข้าราชการผู้นั้น เช่น กรณีค าสั่งมอบหมายงานให้รับผิดชอบ ค าสั่งก าหนด
รายละเอียดการปฏิบัติหน้าที่ การก าหนดวันส่งงาน การเรียกมาประชุมหารือ การก าหนดสถานที่นั่ง
ท างาน เป็นต้น โดยหลักแล้วไม่ถือว่ามีการกระทบสิทธิเกิดขึ้นเพราะไม่ได้ปฏิบัติต่อข้าราชการผู้นั้นใน
ฐานะบุคคลหากแต่ถือได้ว่าเป็นส่วนหนึ่งของฝ่ายปกครอง 
 อีกท้ังในขณะที่มาตรา 44 วรรคสามแห่งพระราชบัญญัติวิธิปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.
2539 บัญญัติให้การอุทธรณ์ไม่เป็นเหตุให้ทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครอง แต่ในกฎหมายแห่ง
สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีโดยหลักแล้วการยื่นอุทธรณ์ภายในระยะเวลาที่กฎหมายก าหนดจะมีผล
เป็นการทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครอง (Suspensiveffekt) เว้นแต่กฎหมายหรือเจ้าหน้าที่จะ
ก าหนดไว้ เป็นอย่างอ่ืน กรณีที่กฎหมายก าหนดข้อยกเว้นไว้คือ กรณีค าสั่ งแต่งตั้ งโยกย้าย
(Versetzung) และค าสั่งให้ไปปฏิบัติราชการหน่วยงานอ่ืนเป็นการชั่วคราว (Abordung) การอุทธรณ์
ค าสั่งทั้งสองประเภทนี้ไม่เป็นเหตุให้ทุเลาการบังคับตามค าสั่ง หากผู้ยื่นอุทธรณ์ประสงค์จะยับยั้งการ
บังคับตามค าสั่งระหว่างการพิจารณาอุทธรณ์ ผู้อุทธรณ์จะต้องยื่นค าขอต่อศาลปกครองให้ออก
มาตรการบรรเทาทุกข์ชั่วคราว 
 จะเห็นว่าเมื่อศาลปกครองของไทยใช้ระบบการอุทธรณ์บังคับเป็นส าคัญซึ่งถือเป็นเงื่อนไขการ
แก้ไขเยียวยาก่อนการฟ้องคดีที่ท าให้กระบวนการพิจารณาของศาลปกครองมีความล่าช้า เพราะต้อง
ด าเนินการร้องทุกข์ตามข้ันตอนหรือวิธีการที่กฎหมายก าหนดไว้เป็นการเฉพาะก่อนที่จะน ามาฟ้องต่อ
ศาลปกครองตามบทบัญญัติมาตรา 42 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ได้บัญญัติไว้ว่า “ในกรณีที่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการ
ส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายในเรื่องใดโดยเฉพาะ การฟ้องคดีปกครองในเรื่องนั้นจะ
กระท าได้ต่อเมื่อมีการด าเนินการตามขั้นตอนและวิธีดังกล่าวและได้มีการสั่งการตามกฎหมายนั้น หรือ
ได้มีการสั่งการภายในเวลาอันสมควรหรือภายในเวลาที่กฎหมายก าหนด” ดังนั้น เมื่อมีข้อพิพาททาง
ปกครองอันเกิดจากค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการผู้หนึ่งผู้ใด หากข้าราชการผู้นั้นเห็นว่าค าสั่ง
ดังกล่าวเป็นค าสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายและประสงค์จะฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพ่ือเพิกถอนค าสั่งนั้น 
จะต้องพิจารณาตามกฎหมายเฉพาะก่อนว่าได้ก าหนดในเรื่องการแก้ไขความเดือดร้อนเสียหายไว้
หรือไม่อย่างไร หากกฎหมายเฉพาะก าหนดขั้นตอนและระยะเวลาไว้อย่างไร ผู้เดือดร้อนหรือเสียหาย
หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายพึงต้องด าเนินการเช่นนั้น ในกรณีเห็นว่าผู้บังคับบัญชาใช้อ านาจ
หน้าที่ปฏิบัติต่อผู้ฟ้องคดีโดยไม่ถูกต้องหรือไม่ปฏิบัติต่อผู้ฟ้องคดีให้ถูกต้องตามกฎหมาย หรือมีความ
คับข้องใจอันเกิดจากการปฏิบัติของผู้บังคับบัญชา เมื่อค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการไม่ชอบด้วย
กฎหมายจะต้องโต้แย้งค าสั่งก่อนฟ้องคดีตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2551 
ซึ่งก าหนดหลักเกณฑ์ให้ต้องด าเนินการร้องทุกข์ตามขั้นตอนและวิธีการที่กฎ ก.พ.ค.ว่าด้วยการร้อง
ทุกข์และการพิจารณาวินิจฉัยเรื่องร้องทุกข์ พ.ศ.2551 ทั้งนี้ เป็นไปตามหลักการแก้ไขเยียวยาภายใน
ส่วนราชการหรือหน่วยงานโดยไม่ต้องพ่ึงพาองค์กรตุลาการ 
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5.2  ปัญหำเกี่ยวกับผลกระทบของค ำสั่งแต่งตั้งโยกย้ำยต่อกำรใช้สิทธิทำงศำล 
 
 การวางหลักเกณฑ์พิจารณาและปรับใช้หลักกฎหมายโดยการพิจารณาถึงผลกระทบของค าสั่ง
ต่อข้าราชการผู้รับค าสั่งว่าหากมีผลกระทบเป็นการเปลี่ยนแปลงหน้าที่ความรับผิดชอบอย่างสิ้นเชิง 
กระทบต่อเงินเดือน กระทบต่อสิทธิของผู้ถูกย้ายในด้านอ่ืนๆ เป็นต้น ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการ
จะถือเป็นค าสั่งภายในฝ่ายปกครองหรือมาตรการภายในฝ่ายปกครอง แต่ในทางตรงกันข้ามหากเป็น
การใช้อ านาจออกค าสั่งย้ายของฝ่ายปกครองผู้มีอ านาจเพ่ือประโยชน์ในการปฏิบัติงานภายใน
หน่วยงานและไม่มีผลกระทบเป็นการเปลี่ยนแปลงสิทธิ หน้าที่ ความรับผิดชอบต่อข้าราชการผู้รับ
ค าสั่งอย่างสิ้นเชิง ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายจึงจะมีสถานะทางกฎหมายเป็นค าสั่งทางปกครอง  จะเห็นได้
ว่าค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายไม่มีความชัดเจนแน่นอนที่จะผูกพันต่อสิทธิของผู้ฟ้องคดีในการใช้สิทธิทางศาล
จะส่งผลต่อการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของศาลปกครองด้วยเช่นเดียวกัน 

อ านาจควบคุมบังคับบัญชาระหว่างผู้บังคับบัญชากับผู้ใต้บังคับบัญชานั้นเป็นอ านาจควบคุม
เหนือตัวบุคคล  ซึ่งเป็นอ านาจของผู้บังคับบัญชาที่จะสั่งให้ผู้ใต้บังคับบัญชากระท าการในสิ่งที่ตน
เห็นสมควรและมีอ านาจที่จะเปลี่ยนแปลงแก้ไขได้ เว้นแต่จะมีกฎหมาย ระเบียบ หรือข้อบังคับบัญญัติ
ไว้เป็นอย่างอ่ืน ผู้เขียนเห็นว่าค าสั่งระหว่างผู้บังคับบัญชากับผู้ใต้บังคับบัญชาของไทยเป็นค าสั่งทาง
ปกครองก็ด้วยเหตุผลทั้งสิ้น 4 ประการ ดังต่อไปนี้ 

1. ค าสั่งนั้นต้องเป็นการกระท าโดยเจ้าหน้าที่  
ข้าราชการถือเป็นบุคคลที่มีความสัมพันธ์กับรัฐโดยเป็นผู้ด าเนินการใดๆ แทนรัฐและถือเป็น

ลูกจ้างของรัฐภายใต้หลักกฎหมายมหาชน เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองก็คือผู้บังคับบัญชาซึ่งเป็นผู้ที่ได้รับ
มอบอ านาจจากรัฐให้กระท าการอย่างใดอย่างหนึ่ง ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายจึงต้องกระท าโดยเจ้าหน้าที่ซึ่ง
มีอ านาจตามมาตรา57 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2551 เป็นผู้มีอ านาจสั่ง
บรรจุและแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการ ดังนั้น การออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการถือเป็นกรณีที่
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองออกค าสั่งต่อข้าราชการผู้ใต้บังคับบัญชาโดยการแต่งตั้งให้ไปด ารงต าแหน่งอ่ื น
ในระดับเดียวกันกับต าแหน่งเดิม และเป็นการแสดงเจตนาเป็นลายลักษณ์อักษรณ์ของผู้บังคับบัญชาที่
ออกค าสั่งต่อผู้ใต้บังคับบัญชานั่นเอง จะเห็นว่าเจ้าหน้าที่ในที่นี้หมายถึงเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองเท่านั้น 
เอกชนจึงไม่ใช่เจ้าหน้าที่ที่มีผลท าให้การกระท าต่างๆ ของเอกชนเป็นการแสดงเจตนาให้บุคคลอ่ืน
กระท าการอย่างใดอย่างหนึ่งจึงไม่ถือเป็นค าสั่งทางปกครอง เว้นแต่เอกชนนั้นจะได้รับมอบอ านาจ
ปกครองให้กระท าการบางอย่างแทนรัฐ 

2.  ค าสั่งนั้นต้องเป็นการใช้อ านาจปกครองตามกฎหมายฝ่ายเดียว  
การใช้อ านาจของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายจากหลัก       

การปกครองโดยกฎหมาย (The Rule of Law) การใช้อ านาจต้องมีฐานอ านาจซึ่งก็คือกฎหมายลาย
ลักษณ์อักษรมารองรับ โดยที่การออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายเป็นการกระท าของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง
โดยใช้อ านาจตามที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2551 หมวด 3 
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองผู้ออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายจึงต้องกระท าโดยอาศัยอ านาจตามที่กฎหมาย
ก าหนด และค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายถือเป็นการแสดงเจตนาแต่เพียงฝ่ายเดียวของหน่วยงานหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐฝ่ายปกครองโดยไม่ต้องได้รับความยินยอมจากอีกฝ่ายหนึ่ง หากเป็นการแสดงเจตนา
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โดยต้องได้รับความยินยอมแล้วย่อมไม่ใช่ค าสั่งทางปกครองเพราะการออกค าสั่งต้องมีผู้ออกค าสั่งแต่
เพียงฝ่ายเดียว จึงต้องมีการก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการเกี่ยวกับการใช้อ านาจของรัฐในเรื่องการ
บริหารงานบุคคลไว้เพ่ือให้ข้าราชการได้รับการรับรองคุ้มครองและเป็นการประกันความมั่นคงให้แก่
ข้าราชการที่ควรจะได้รับจากการปฏิบัติงาน  

3.  ค าสั่งนั้นต้องเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลหรือเกิดการเคลื่อนไหวในสิทธิ
หน้าที่ 

ในการออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องเป็นการกระท าที่มุ่งผลในทาง
กฎหมาย ซึ่งมีลักษณะเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลอย่างใดอย่างหนึ่งขึ้นไม่ว่าจะเป็นการ
ก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล ไม่ว่า
จะเป็นการถาวรหรือชั่วคราว โดยเมื่อมีเหตุการณ์หนึ่งเหตุการณ์ใดเกิดขึ้นแล้วปรากฎข้อเท็จจริงที่
เป็นไปตามบทบัญญัติของกฎหมาย เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองก็จะก าหนดผลทางกฎหมายให้แก่
เหตุการณ์นั้น เมื่อการออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายเป็นการกระท าที่เปลี่ยนแปลงสถานะหรือหน้าที่ความ
รับผิดชอบแก่ข้าราชการ มีผลกระทบต่อสิทธิและหลักประกันสถานภาพของอ านาจ  หรือลดระดับ
ภาระความรับผิดชอบหรือสิทธิประโยชน์ทางการเงินที่ข้าราชการผู้นั้นมีอยู่แต่เดิม ศาลปกครองมี
อ านาจตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งได้ ตามองค์ประกอบในข้อนี้การใช้อ านาจตาม
กฎหมายแต่เพียงฝ่ายเดียวของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่กระทบต่อสิทธิหน้าที่ของบุคคลย่อมเป็นค าสั่ ง
ทางปกครองซึ่งก่อให้เกิดผลทางกฎหมายขึ้น 

4.  ค าสั่งนั้นต้องมีผลโดยตรงออกสู่ภายนอกฝ่ายปกครอง  
ข้าราชการมี 2 ฐานะ คือ มีฐานะเป็นเครื่องมือในการแสดงเจตนาของฝ่ายปกครองมีสิทธิ

หน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดไว้ และมีฐานะเป็นบุคคลธรรมดาเหมือนเอกชนที่เข้ามามีนิติสัมพันธ์กับ
เจ้าหน้าที่ของรัฐฝ่ายปกครอง โดยที่ฝ่ายปกครองนั้นมีฐานะเป็นนายจ้างและข้าราชการเป็นลูกจ้าง 
ดังนั้น เมื่อพิจารณาจากค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการผู้รับค าสั่งอยู่ในฐานะท่ีเป็นบุคคลธรรมดาที่เข้า
มามีนิติสัมพันธ์กับเจ้าหน้าที่ของรัฐฝ่ายปกครองในฐานะเหมือนประชาชนทั่วไป เมื่อผู้บังคับบัญชา
ฝ่ายปกครองออกค าสั่งที่มีผลกระทบต่อข้าราชการผู้ใต้บังคับบัญชาถือได้ว่าค าสั่งนั้นมีผลโดยตรงออก
สู่ภายนอกฝ่ายปกครองค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายจึงเป็นค าสั่งทางปกครอง 

อีกท้ังค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายเป็นค าสั่งที่มีผลกระทบต่อสถานะของผู้ใต้บังคับบัญชา เช่น ค าสั่ง
เกี่ยวกับการบรรจุ แต่งตั้ง เลื่อนระดับ โยกย้าย ค าสั่งลงโทษทางวินัย หรือค าสั่งให้ออกจากราชการ 
เป็นต้น เหล่านี้ถือเป็นค าสั่งทางปกครองตามนัยกฎกระทรวง ฉบับที่ 2 (พ.ศ.2540) ออกตามความใน
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 เมื่อพิจารณาจากค าสั่งแต่งตั้งโยกย้าย
ข้าราชการในหน่วยงานหนึ่งไปแต่งตั้งให้ปฏิบัติหน้าที่ ในหน่วยงานเดียวกัน โดยเป็นค าสั่งที่
ผู้บังคับบัญชาได้สั่งแก่ผู้ใต้บังคับบัญชาให้ปฏิบัติหน้าที่ในหน่วยงานตามระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดินซึ่งข้าราชการผู้ใต้บังคับบัญชาจะต้องปฏิบัติตามค าสั่งของผู้บังคับบัญชา อย่างไรก็ตาม จะต้อง
ปรากฎว่าการออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการต้องก่อผลกระทบกระเทือนอย่ างมีนัยส าคัญต่อผู้
ฟ้องคดีด้วย ตามหลักการท่ีว่านิติกรรมทางปกครองจะต้องก่อให้เกิดผลทางกฎหมายหรือมีผลกระทบ
ต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ฟ้องคดีด้วยศาลจึงจะรับค าฟ้องไว้พิจารณา หากค าสั่งนั้น
เพียงแต่ก่อให้เกิดความขัดข้องเล็กน้อยซึ่งเกิดขึ้นเป็นปกติจากการด าเนินการในหน่วยงานศาล
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ปกครองก็ไม่อาจรับค าฟ้องไว้พิจารณาได้ เช่น การกระท าท่ีอยู่ในขั้นตระเตรียมการเพ่ือที่จะออกค าสั่ง
ทางปกครองหรือค าสั่งยืนยันที่มีวัตถุประสงค์และเนื้อหา (ข้อเท็จจริงและข้อกฎหมาย) ไม่ต่างไปจาก
ค าสั่งเดิม หรือกระบวนการภายในของฝ่ายปกครองที่มีขึ้นเพ่ือจัดระบบการท างานภายในฝ่ายปกครอง
และมีผลใช้บังคับเฉพาะกับฝ่ายปกครองเท่านั้น หรือค าสั่งจัดระบบงานภายในกองหรือส านักหรือ
ค าสั่งย้ายข้าราชการภายในกองโดยไม่กระทบต่อสิทธิประโยชน์หรือก่อให้เกิดภาระทางการเงิน
เพ่ิมเติม กรณีที่เป็นค าสั่งย้ายภายในกรมหรือกองภายในส านักที่ไม่ก่อให้เกิดผลกระทบกระเทือนอย่าง
มีนัยส าคัญต่อผู้ฟ้องคดีถือเป็นมาตรการ (ค าสั่ง) ภายในฝ่ายปกครอง เมื่อน าคดีมาฟ้องต่อศาล
ปกครองศาลไม่อาจรับไว้พิจารณาได้จึงชอบที่จะจ าหน่ายคดีออกจากสารบบความ   
 จะเห็นว่าค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการโดยหลักถือเป็นค าสั่งทางปกครองแต่หากเป็นค าสั่ง
ที่ไม่ก่อให้เกิดผลกระทบอย่างมีนัยส าคัญแล้วศาลก็อาจไม่รับไว้พิจารณาก็ได้  หากค าสั่งแต่งตั้ง
โยกย้ายมีผลเป็นการลดอ านาจหน้าที่ของข้าราชการ เช่น ค าสั่งนั้นท าให้ข้าราชการต้องย้ายที่พักอาศัย 
หรือค าสั่งนั้นก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงในสถานภาพของข้าราชการผู้รับค าสั่ง ค าสั่งนั้นมีผลลดอ านาจ
บังคับบัญชา มีผลลดระดับภาระความรับผิดชอบ มีผลลดสิทธิประโยชน์ทางการเงิน ทั้งนี้ จะต้อง
พิจารณาข้อเท็จจริงแต่ละกรณี เมื่อผู้ใต้บังคับบัญชาซึ่งรับค าสั่งได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรือ
อาจเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้และเมื่อด าเนินการตามขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับ
การแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายตามที่กฎหมายก าหนดแล้วย่อมเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาล
ปกครองเพ่ือตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายนั้นได้ ตามมาตราn42 แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 
 จากกรณีข้างต้นผู้เขียนเห็นว่าค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายก่อให้เกิดผลกระทบต่อผู้รับค าสั่งแตกต่าง
กันไปอีกด้วย ซึ่งเมื่อค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการทุกค าสั่งเป็นค าสั่งทางปกครองแต่อาจเรียกชื่อ
แตกต่างกันออกไปเป็น ค าสั่งภายในฝ่ายปกครอง มาตรการทางปกครอง เป็นต้น ขึ้นอยู่กับข้อเท็จจริง
ของคดี ซึ่งเมื่อเป็นค าสั่งทางปกครองผู้ได้รับค าสั่งสามารถน าคดีฟ้องต่อศาลปกครองให้ตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายได้ จะเห็นได้ว่าค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการบางกรณีก็ก่อให้เกิดผลกระทบ
ต่อผู้รับค าสั่งอย่างชัดเจนอันมีลักษณะทางปกครอง ฉะนั้น การที่จะวิเคราะห์ว่าค าสั่งใดก่อให้เกิด
ผลกระทบสิทธิเพียงใดนั้นจึงเป็นเรื่องที่ซับซ้อนและค่อนข้างละเอียดอ่อนมากดังตัวอย่างค าพิพากษา
ศาลปกครองสูงสุดดังต่อไปนี้ 
 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ค าสั่งที่ 555/2555 คดีนี้ผู้ฟ้องเป็นข้าราชการพลเรือนสามัญ 
ต าแหน่งพยาบาลวิชาชีพช านาญการ ปฏิบัติหน้าที่ห้องตรวจอายุรกรรมงานผู้ป่วยนอกกล่าวอ้างว่า
ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายอันเนื่องมาจากการที่ผู้ถูกฟ้องคดีได้มีค าสั่งย้ายผู้ฟ้องคดีไปปฏิบัติ
ราชการที่กลุ่มการพยาบาลเป็นการชั่วคราว เนื่องจากผู้ฟ้องคดีอยู่ในระหว่างถูกตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนข้อเท็จจริงความผิดทางวินัย ผู้ฟ้องเห็นว่าค าสั่งย้ายดังกล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมายขอให้ศาล
ปกครองมีค าพิพากษาหรือมีค าสั่งให้เพิกถอนค าสั่งดังกล่าวและขอให้ผู้ฟ้องคดีกลับไปปฏิบัติงานใน
หน้าที่เดิม กรณีจึงเป็นคดีพิพาทท่ีอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรค
หนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 เห็นว่าการ
ย้ายผู้ฟ้องคดีดังกล่าวจึงไม่ได้มีผลกระทบต่อสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ฟ้องคดีโดยตรงแต่ประการใดและ
เป็นอ านาจของผู้บังคับบัญชาในการบริหารงานบุคคลที่จะสามารถกระท าได้เพ่ือแก้ ไขปัญหาภายใน
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องค์กร เพ่ือประโยชน์ในการจัดท าบริการสาธารณะให้บรรลุผลและด าเนินไปอย่างต่อเนื่อง ศาล
ปกครองจึงไม่อาจก้าวล่วงเข้าไปใช้อ านาจในการบริหารงานบุคคลแทนฝ่ายปกครองได้ กรณีจึงไม่อาจ
ถือได้ว่าผู้ฟ้องคดีเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจ
หลีกเลี่ยงได้อันเนื่องมาจากค าสั่งโรงพยาบาลพุทธชินราช พิษณุโลก จึงไม่ใช่ผู้ฟ้องคดี 
 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ค าสั่งที่ 223/2554 คดีนี้ผู้ฟ้องเป็นข้าราชการพลเรือนสามัญ
ต าแหน่งทันตแพทย์ช านาญการ ฟ้องว่าได้รับผลกระทบจากค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ย้ายผู้ฟ้องคดีจาก
ต าแหน่งทันตแพทย์ 6 กลุ่มงานสนับสนุนวิชาการ ส านักงานอุบลราชธานีไปด ารงต าแหน่งทันตแพทย์ 
6 กลุ่มงานบริการทางการแพทย์ ทันตแพทย์สาธารณสุขจังหวัดอุบลราชธานีโดยไม่แจ้งค าสั่งและ
เหตุผลในการออกค าสั่งให้ผู้ฟ้องคดีทราบ อีกทั้งต าแหน่งกลุ่มงานสนับสนุนวิชาการ ส านักงาน
สาธารณสุขจังหวัดอุบลราชธานีซึ่งผู้ฟ้องคดีครองอยู่เดิมมีการปรับปรุงและก าหนดต าแหน่งใหม่ให้เป็น
ต าแหน่งทันตแพทย์ 9 วช เป็นเหตุให้ผู้ฟ้องคดีเกิดความท้อแท้และไม่ได้รับความก้าวหน้าในการ
ปฏิบัติราชการ กล่าวคือ เมื่อผู้ฟ้องคดีพร้อมที่จะท าผลงานทางวิชาการเพ่ือประเมินในระดับ 9 แล้วก็
จะไม่มีหลักประกันในการครองต าแหน่ง เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่าเนื่องจากผู้ฟ้องคดียังไม่มีคุณสมบัติ
ที่จะประเมินเลื่อนระดับ ผู้ถูกฟ้องคดีจึงมีค าสั่งย้ายผู้ฟ้องคดีแต่ยังคงให้ผู้ฟ้องคดีปฏิบัติราชการจริงที่
กลุ่มงานทันตสาธารณสุข ค าสั่งย้ายผู้ฟ้องคดีดังกล่าวเป็นการบริหารงานบุคคลภายในหน่วยงานฝ่าย
ปกครองเพ่ือความเหมาะสมและประโยชน์ของทางราชการ ซึ่งผู้ฟ้องคดียังคงปฏิบัติราชการจริงอยู่ที่
โรงพยาบาลพิบูลมังสาหารตามค าสั่งดังกล่าว อีกทั้งผู้ฟ้องคดียังคงด ารงต าแหน่งทันตแพทย์ 6 รับ
เงินเดือนและสิทธิประโยชน์ไม่แตกต่างจากที่ด ารงต าแหน่งเดิม กรณีจึงไม่อาจถือได้ว่าผู้ฟ้องคดีเป็นผู้
ได้รับความเดือดร้อนเสียหายหรืออาจเดือดร้อนเสียหายโดยไม่อาจหลีกเลี่ยงได้  ผู้ฟ้องจึงไม่ใช่ผู้มีสิทธิ
ฟ้องคดีนี้ต่อศาลปกครอง  
 ค าสั่งที่ คบ.78/2558 ผู้ฟ้องคดีฟ้องว่าได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายจากการกระท าของผู้
ถูกฟ้องคดีที่ออกค าสั่งส านักเลขาธิการนายกรัฐมนตรีย้ายข้าราชการผู้ด ารงต าแหน่งประเภทวิชาการ
ระดับเชี่ยวชาญไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งประเภทอ านวยการระดับสูงที่ว่างอยู่ โดยมิได้ด าเนินการ
คัดเลือกเลื่อนข้าราชการขึ้นแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งที่ว่างดังกล่าว ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาเห็นว่า
กรณีการย้ายตามข้อพิพาทดังกล่าวเป็นการย้ายในส่วนของผู้ด ารงต าแหน่งประเภทวิชาการ ระดับ
เชี่ยวชาญไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งประเภทอ านวยการระดับสูง  ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ ก.พ.
ก าหนด ส่วนผู้ฟ้องคดีอยู่ในต าแหน่งประเภทวิชาการ ระดับช านาญการพิเศษ จึงมิได้มีคุณสมบัติ
ตามที่ผู้ถูกฟ้องคดีก าหนด ดังนั้น จึงมิได้ท าให้ผู้ฟ้องคดีได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะ
เดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ที่จะเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดีนี้ต่อศาลปกครอง 
 ค าสั่งที่ คบ.87/2558 คดีนี้ผู้ ฟ้องคดีฟ้องว่าผู้ถูกฟ้องคดีที่  1 มีค าสั่งส านักเลขาธิการ
นายกรัฐมนตรีรับโอนนางสาวมาลินีมาแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งนักวิเคราะห์นโยบายและแผนโดยไม่
ชอบด้วยกฎหมายและเป็นการกระท าที่กระทบสิทธิของผู้ฟ้องคดีท าให้ไม่สามารถเข้าสู่ต าแหน่ง
ดังกล่าวได้ ขอให้เพิกถอนค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ดังกล่าว อย่างไรก็ตามพิเคราะห์แล้วเห็นว่า การ
รับโอนข้าราชการพลเรือนจากหน่วยงานอ่ืนมาด ารงต าแหน่งในหน่วยงานสังกัดผู้ถูกฟ้องคดีที่  1 จึง
เป็นเรื่องของการบริหารงานบุคคลภายในหน่วยงานและเป็นดุลพินิจของผู้ถูกฟ้องคดีที่  1 ที่จะ
ด าเนินการตามที่เห็นสมควร อีกทั้งค าสั่งดังกล่าวมีลักษณะเป็นค าสั่งที่เกี่ยวกับนางสาวมาลินี



124 

โดยเฉพาะ ไม่ได้กระทบสิทธิใดหรือเป็นเหตุให้ผู้ฟ้องคดีได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายแต่อย่างใด 
และเนื่องจากผู้ที่จะครองต าแหน่งนักวิเคราะห์นโยบายและแผน ระดับช านาญการพิเศษจะต้องผ่าน
การประเมินผลงานเสียก่อน 
 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 77/2558 คดีนี้ผู้ฟ้องคดีร้องอุทธรณ์ค าสั่งของศาลปกครอง
ชั้นต้นขอให้เพิกถอนค าสั่งส านักงานคณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน์ และกิจการ
โทรคมนาคมแห่งชาติ เห็นว่าการที่ผู้ถูกฟ้องซึ่งเป็นหน่วยงานที่ผู้ฟ้องสังกัดอยู่มีอ านาจหน้าที่ในการ
ด าเนินการในการบริหารงานภายในส านักงานคณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน์ 
และกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติได้มีค าสั่งย้ายผู้ฟ้องคดีไปปฏิบัติหน้าที่อ่ืนภายในหน่วยงานของผู้ถูก
ฟ้องคดีเองอันเป็นการด าเนินการในการโยกย้ายต าแหน่งหน้าที่ของพนักงานภายในหน่วยงาน โดยไม่
ปรากฏว่าเป็นการลดระดับหรือเงินเดือนหรือประโยชน์ตอบแทนอ่ืนใดหรือมีผลกระทบต่อสถานภาพ
ของสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ฟ้องคดีแต่อย่างใด ค าสั่งดังกล่าวจึงไม่ใช่ค าสั่งทางปกครองที่ผู้ฟ้องคดีจะ
น ามาฟ้องเพ่ือขอให้ศาลเพิกถอนได้ ค าร้องอุทธรณ์ค าสั่งของผู้ฟ้องคดีในประเด็นนี้จึงฟังไม่ขึ้น
กฎหมาย การที่ศาลปกครองชั้นต้นมีค าสั่งไม่รับค าฟ้องตามค าขอข้อที่ (2) ของผู้ฟ้องคดีไว้พิจารณา
นั้นศาลปกครองสูงสุดเห็นพ้องด้วยในผล จึงมีค าสั่งยืนตามค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้น 
 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 201/2555 ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะห์แล้วเห็นว่า เดิมผู้
ฟ้องคดีด ารงต าแหน่งผู้อ านวยการส านักสนับสนุนด้านการเงิน ส านักงานส่งเสริมวิสาหกิจขนาดกลาง
และขนาดย่อม ผู้ถูกฟ้องคดีมีค าสั่งย้ายผู้ฟ้องไปด ารงต าแหน่งผู้อ านวยการส านักติดตามและ
ประเมินผลโครงการ ส านักงานส่งเสริมวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อม กรณีย่อมถือได้ว่าค าสั่ง
ดังกล่าวเป็นการย้ายภายในส านักงานส่งเสริมวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อม ซึ่งเป็นเรื่องดุลพินิจ
ของผู้บังคับบัญชาและผู้มีอ านาจในการสั่งบรรจุและแต่งตั้งจะพิจารณาสั่งการได้ตามที่เห็นสมควร
ภายใต้หลักเกณฑ์และเงื่อนไขที่กฎหมายก าหนด แม้การย้ายในกรณีดังกล่าวจะเป็นเหตุให้ผู้ฟ้องคดี
รู้สึกถูกลดความส าคัญในหน้าที่การงานลงและรู้สึกกระทบต่อความเจริญก้าวหน้าในหน้าที่การงาน แต่
ไม่ปรากฎข้อเท็จจริงว่าค าสั่งดังกล่าวเป็นเหตุให้ผู้ฟ้องคดีต้องเสียสิทธิหรือประโยชน์อ่ืนใดที่ได้รับอยู่
แต่เดิม  ผู้ฟ้องคดียังคงได้รับเงินเดือนและสิทธิประโยชน์อื่นอันไม่แตกต่างจากต าแหน่งเดิม  จึงไม่อาจ
ถือได้ว่าเป็นการกระทบต่อสิทธิของผู้ฟ้องคดีโดยตรง เนื่องจากไม่ท าให้สถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่
ของผู้ฟ้องคดีเปลี่ยนแปลงไป ผู้ฟ้องคดีจึงไม่ใช่ผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจเดือดร้อน
หรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ที่จะมีสิทธิฟ้องคดีนี้ต่อศาลปกครองได้ 
 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 595/2554 ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะห์แล้วเห็นว่า เมื่อ
ค าสั่งพิพาทในคดีนี้เป็นการสั่งการให้ผู้ฟ้องคดีซึ่งด ารงต าแหน่งพยาบาลวิชาชีพปฏิบัติการ ส านักงาน
สาธารณสุขจังหวัดนครราชสีมาไปปฏิบัติราชการที่สถานีอนามัยอ่ืนในจังหวัดเดียวกันในต าแหน่ง
พยาบาลวิชาชีพปฏิบัติการอันเป็นต าแหน่งที่ไม่ต่ ากว่าต าแหน่งเดิมที่ผู้ฟ้องคดีด ารงอยู่ก่อนมีค าสั่ง
ดังกล่าวและเป็นอ านาจของผู้บังคับบัญชาตามมาตรา 54 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดิน พ.ศ.2534 แม้ว่าการปฏิบัติหน้าที่ราชการที่ใหม่ผู้ฟ้องคดีจะไม่ได้ปฏิบัติหน้าที่ราชการที่สถานี
อนามัยดังกล่าวดังที่ผู้ฟ้องคดีได้เคยปฏิบัติอยู่ที่เดิม ท าให้ผู้ฟ้องคดีรู้สึกว่าถูกลดความส าคัญในหน้าที่
การงานลงก็ตาม แต่ผู้ฟ้องคดีก็ยังคงด ารงต าแหน่งพยาบาลวิชาชีพปฎิบัติราชการอยู่เช่นเดิม ดังนั้นจึง
ไม่อาจถือได้ว่าค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่สั่งให้ผู้ฟ้องคดีปฏิบัติราชการดังกล่าวเป็นการกระท าที่กระทบ
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ต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ฟ้องคดี ประกอบกับการแต่งตั้งโยกย้ายบุคลากรในหน่วยงาน
ราชการเป็นอ านาจในการบริหารงานบุคคลของผู้บังคับบัญชา ซึ่งอาจแต่งตั้งโยกย้ายบุคลากรใน
หน่วยงานได้ตามความเหมาะสมเพ่ือให้การปฏิบัติราชการซึ่งก็คือบริการสาธารณะบรรลุผล ศาล
ปกครองไม่อาจก้าวล่วงเข้าไปใช้อ านาจในการบริหารงานบุคคลดังกล่าวแทนฝ่ายปกครองได้ทั้งนี้ ตาม
มาตรา 72 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 
 ส่วนค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการที่มีผลกระทบต่อสิทธิและหลักประกันสถานภาพของ
อ านาจหรือสิทธิประโยชน์ทางการเงินที่ข้าราชการผู้นั้นมีอยู่แต่เดิมตามกฎหมาย ศาลปกครองถือว่า
ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการดังกล่าวเป็น “นิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียวที่มีผลกระทบเฉพาะ
ราย” ซึ่งเทียบเคียงได้กับ “ค าสั่งทางปกครอง” ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ.2539 เพราะถือว่าค าสั่งประเภทนี้มีลักษณะเป็นค าสั่งที่ก่อให้เกิดผลกระทบต่อสิทธิ
และหน้าที่ของผู้รับค าสั่ง ศาลปกครองมีอ านาจตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายได้ ตัวอย่างเช่น 
 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.478/2555 กรณีที่เทศบาลออกค าสั่งย้ายผู้ฟ้องคดีจาก
ต าแหน่งพนักงานขับรถยนต์ ซึ่งตามสัญญาจ้างพนักงานระบุว่าผู้ฟ้องคดีมีหน้าที่รับผิดชอบขับรถยนต์
บ ารุงรักษาความสะอาดรถยนต์ ซึ่งศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การออกค าสั่งย้ายผู้ฟ้องคดีดังกล่าว
เป็นค าสั่งที่ไม่เหมาะกับลักษณะการปฏิบัติงานของพนักงานจ้างต าแหน่งพนักงานขับรถยนต์ ค าสั่ง
ดังกล่าวจึงไม่มีเหตุผลเพียงพอที่จะรับฟังได้ เนื่องจากการกระท าหรืองดเว้นกระท าการของหน่วยงาน
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐต้องเหมาะสมกับข้อเท็จจริงและสภาวการณ์ในแต่ละกรณี การ
ด าเนินการดังกล่าวจึงต้องอยู่ภายใต้หลักความชอบด้วยกฎหมาย ประกอบกับการออกค าสั่งดังกล่าว
ไม่มีเหตุผลหรือความจ าเป็นเพ่ือประโยชน์แห่งราชการและยังท าให้ผู้ถูกฟ้องคดีต้องขาดอัตราจ้าง
พนักงานขับรถยนต์ ขณะเดียวกันก็ไม่ปรากฏข้อเท็จจริงที่ยืนยันว่าผู้ถูกฟ้องคดีมีความจ าเป็นหรือ
เหตุผลที่ต้องเพ่ิมคนงานประจ ารถขยะแต่ประการใด ดังนั้น ค าสั่งของผู้ ถูกฟ้องคดีจึงไม่ชอบด้วย
กฎหมาย 
 ทั้งนี้ จากที่กล่าวมาค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการที่พิจารณาแล้วเห็นว่าก่อให้เกิดผลเป็น
การเปลี่ยนแปลงในต าแหน่งงานซึ่งมีผลจ ากัดเป็นเพียงการเปลี่ยนแปลงภาระหน้าที่ซึ่งข้าราชการผู้ถูก
แต่งตั้งโยกย้ายต้องรับผิดชอบเพ่ือประโยชน์ในการบริหารงานภายในของหน่วยงาน เนื่องจากเป็น
ค าสั่งที่มีผลทางกฎหมายต่ ามากหรือไม่มีเลย จึงถือว่าเป็นค าสั่งที่ศาลปกครองไม่ควรเข้าไปก้าวล่วง
เข้าไปวินิจฉัยในส่วนของความเหมาะสมของส าคัญอันเป็นดุลพินิจโดยแท้ของผู้ บังคับบัญชาฝ่าย
ปกครองเพราะเป็นเรื่องของความจ าเป็น ความเหมาะสม เพ่ือประโยชน์ของทางราชการ และอาจจะ
กระทบกระเทือนต่อการบริหารงานภายในบุคคลเพื่อประโยชน์ในการบริหารงานแผ่นดินตามหลักการ
แบ่งแยกอ านาจ อย่างไรก็ตาม ในการพิจารณาดังที่กล่าวมาแล้วข้างต้นเป็นเพียงหลักเกณฑ์เบื้องต้น
เท่านั้นเพราะแท้จริงแล้วศาลปกครองก็ไม่มีหลักเกณฑ์ตายตัวแต่จะค านึงถึงข้ อเท็จจริงและ
สภาพการณ์เฉพาะกรณี 
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5.3  ปัญหำควำมยำกล ำบำกของศำลปกครองในกำรควบคุมตรวจสอบดุลพินิจ 
 

หลักกฏหมายที่เกี่ยวกับอ านาจของผู พิพากษาในการตรวจสอบดุลพินิจทางปกครองของ
สาธารณรัฐฝรั่งเศสเปนหลักกฏหมายที่เกิดจากค าพิพากษาของศาลปกครอง ส วนในสหพันธ์
สาธารณรัฐเยอรมนีเปนหลักกฏหมายที่พัฒนาโดยฝายต าราหรือฝายวิชาการ โดยหลักแลวอ านาจใน
การตรวจสอบดุลพินิจทางปกครองของผู พิพากษาทั้งในสองประเทศมีความคลายคลึงกัน ศาล
ปกครองสาธารณรัฐฝรั่งเศสและสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมันจะเพิกถอนค าวินิจฉัยทางปกครองหาก
ปรากฏวาการใชดุลพินิจของเจาหนาที่ฝายปกครองตั้งอยูบนพื้นฐานของขอเท็จจริงที่ผิดพลาด ในกรณี
ที่องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองใชดุลพินิจวินิจฉัยขอกฏหมายบนพ้ืนฐานขอเท็จจริงที่ถูกตองแลว ศาล
ปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศสและสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีจะไมกาวลวงเขาไปตรวจสอบการใช
ดุลพินิจขององคกรเจาหนาที่ฝายปกครอง เวนแตการใชดุลพินิจนั้นผิดพลาดอยางชัดแจงหรือองคกร
เจาหนาที่ฝายปกครองใชดุลพนิิจตามอ าเภอใจหรืออยางบิดเบือน อยางไรก็ตาม ศาลปกครองสหพันธ์
สาธารณรัฐเยอรมนีจะตรวจสอบการใชดุลพินิจขององคกรเจาหนาที่ฝายปกครองเขมงวดกวาศาล
ปกครองสาธารณรัฐฝรั่งเศส เนื่องจากในสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีนั้นศาลปกครองจะใชหลักความ
พอสมควรแกเหตุซึ่งเปนการชั่งน้ าหนักมาตรการทางปกครองในแง่แห่งความจ าเปน ความเหมาะสม
และความพอสมควรแกเหตุในทุกกรณี แตศาลปกครองสาธารณรัฐฝรั่งเศสจะใชหลักแหง ความได
สัดสวนในบางกรณีเทานั้น นอกจากนี้ศาลปกครองสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนียังยึดถือหลักความ
เสมอภาค ซึ่งถือเปนสิทธิขั้นพื้นฐานในการตรวจสอบการใชดุลพินิจทางปกครองอยางเครงครัดอีกดวย 
 ส าหรับประเทศไทยนั้นการใช้ดุลพินิจเป็นการใช้อ านาจตามที่กฎหมายมอบให้ฝ่ายปกครอง
สามารถเลือกตัดสินใจภายในขอบเขตของกฎหมาย เมื่อมีข้อเท็จจริงเกิดขึ้นแล้วฝ่ายปกครองสามารถ
ตัดสินใจได้ว่าสมควรที่จะใช้อ านาจกระท าการหรือไม่กระท าการหรือเลือกตัดสินใจใช้มาตรการอย่าง
หนึ่งอย่างใดซึ่งล้วนแล้วแต่เป็นวิธีการหรือมาตรการที่ชอบด้วยกฎหมายเพื่อให้เหมาะสมและเป็นธรรม
กับข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นในแต่ละกรณี  อย่างไรก็ตาม การที่กฎหมายได้มอบอ านาจให้ฝ่ายปกครองใช้
ดุลพินิจในการออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายไม่ได้หมายความว่ากฎหมายอนุญาตให้ฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจ
ได้ตามอ าเภอใจ แต่การใช้ดุลพินิจจะต้องเป็นไปโดยมีเหตุผลภายใต้หลักเกณฑ์ที่ส าคัญ 3 ประการ คือ
1. หลักความสมเหตุสมผลที่จะท าให้การใช้อ านาจนั้นบรรลุผลตามวัตถุประสงค์ของกฎหมายที่ให้
อ านาจ 2. หลักความจ าเป็นโดยการเลือกมาตรการที่ก่อให้เกิดความรุนแรงน้อยที่สุดหรือ
กระทบกระเทือนต่อสิทธิเสรีภาพของข้าราชการผู้ ใต้บังคับบัญชาน้อยที่สุด และ 3. การใช้อ านาจนั้น
ต้องเกิดประโยชน์ต่อสาธารณะมากกว่าเมื่อเทียบกับความเสียหายของเอกชน (หลักความได้สัดส่วนใน
ความหมายอย่างแคบ) ซึ่งหากการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองไม่เป็นไปตามหลักเกณฑ์ดังกล่าวแล้ว
กรณีย่อมเป็นการใช้อ านาจโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งศาลปกครองมีอ านาจตรวจสอบความชอบด้วย
กฎหมายของการใช้อ านาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองและมีอ านาจที่จะเพิกถอนค าสั่งที่เกิดจากการใช้
อ านาจไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้นได้ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) และมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 
 ดังนั้น ถึงแม้ว่ากฎหมายฉบับที่ให้อ านาจจะบัญญัติโดยเปิดโอกาสให้ผู้มีอ านาจสามารถใช้
ดุลพินิจได้อย่างกว้างขวาง แต่ผู้มีอ านาจก็ไม่สามารถที่จะใช้อ านาจได้ตามอ าเภอใจ  เพราะนอกจาก
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ต้องผูกพันกับหลักเกณฑ์ส าคัญของการใช้อ านาจดุลพินิจตามที่กล่าวมาข้างต้นแล้ว  ยังต้องผูกพันกับ
บทกฎหมายฉบับอ่ืนที่เกี่ยวข้องเพ่ือให้การใช้อ านาจเป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมายตาม “หลัก
ความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง” ที่มุ่งหมายจะควบคุมให้ฝ่ายปกครองใช้อ านาจออก
ค าสั่งในทางปกครองภายใต้กฎหมาย อาทิ การใช้อ านาจในการออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการ
ตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2551 ซึ่งได้บัญญัติรับรองให้ผู้ออกค าสั่งจะต้อง
ใช้อ านาจในการบริหารงานบุคคลตามระบบคุณธรรม แต่หากเป็นอ านาจดุลพินิจโดยแท้ของฝ่าย
ปกครองศาลปกครองก็ไม่อาจก้าวล่วงเข้ามาพิจารณาพิพากษาในส่วนของความเหมาะสมอันเป็นการ
บริหารงานภายในปกครองของการออกค าสั่งได้เช่นเดียวกัน ศาลปกครองชอบที่จะควบคุมตรวจสอบ
ได้เฉพาะความชอบด้วยกฎหมายเท่านั้นตามหลักการแบ่งแยกอ านาจ 
 การใช้ดุลพินิจในการออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการนั้นผู้มีอ านาจจะต้องพิจารณาว่าการ
ออกค าสั่งอย่างหนึ่งอย่างใดจะท าให้บรรลุวัตถุประสงค์หรือเป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย
หรือไม่ มิใช่เป็นการใช้อ านาจตามอ าเภอใจของผู้มีอ านาจ หากการออกค าสั่งนั้นไม่อาจท าให้
วัตถุประสงค์ที่กฎหมายก าหนดไว้บรรลุผลได้อย่างแน่แท้หรือเป็นไปด้วยความยากล าบาก ต้อง
สันนิษฐานไว้ก่อนว่าฝ่ายปกครองมีความมุ่งหมายภายในใจที่จะใช้ค าสั่ งนั้นเป็นเครื่องมือด าเนินการ
เพ่ือให้เกิดผลเป็นประการอ่ืนนอกเหนือไปจากกฎหมายฉบับที่ให้อ านาจประสงค์จะให้เกิดขึ้นอันเข้า
ข่ายเป็นการใช้อ านาจโดยมิชอบ เช่น กรณีการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการซึ่งกฎหมายได้วางหลักเกณฑ์
ให้ฝ่ายปกครองมีอ านาจใช้ดุลพินิจในการออกค าสั่ งเพ่ือให้ได้ข้าราชการที่มีความรู้ความสามารถ
เหมาะสมกับงานในต าแหน่งหน้าที่นั้น ได้มีการสับเปลี่ยนกันปฏิบัติหน้าที่เพ่ือให้ภารกิจของราชการ
สัมฤทธิ์ผลอย่างมีประสิทธิภาพ แต่ทั้งนี้ การใช้อ านาจดังกล่าวต้องกระท าเท่าที่จ าเป็นเพ่ือประโยชน์
ของทางราชการอย่างแท้จริงโดยมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิของผู้อยู่ในบังคับของค าสั่งน้อยที่สุด
และทางราชการได้รับประโยชน์มากที่สุดเมื่อเปรียบเทียบกับความเสียหายที่ผู้ถูกแต่งตั้งโยกย้ายจะ
ได้รับ เนื่องจากการแต่งตั้งโยกย้ายมีผลกระทบต่อตัวข้าราชการผู้ถูกโยกย้ายทั้งในทางที่เป็นประโยชน์
คือข้าราชการผู้ถูกโยกย้ายพึงพอใจและในลักษณะที่เข้าใจว่าถูกลงโทษคือถูกกลั่นแกล้งหรือไม่ได้รับ
ความเป็นธรรมจากผู้บังคับบัญชา 
 ปัญหาในการก าหนดขอบเขตของศาลปกครองในการควบคุมตรวจสอบการใช้ดุลพินิจของ
ผู้บังคับบัญชาในการออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้าย เป็นส่วนซึ่งยังคงขาดความชัดเจนของหลักเกณฑ์ที่ศาล
จะก าหนดขอบเขตในการควบคุมตรวจสอบการใช้ดุลพินิจ ทั้งนี้ จากการศึกษาแนวค าพิพากษาค าสั่ง
ของศาลปกครองสูงสุดในการออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการพลเรือนตั้งแต่เปิดท าการศาล
ปกครองจนถึงปัจจุบัน ตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 และ
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2551 ที่ใช้บังคับฉบับปัจจุบัน มีทั้งกรณีที่ศาลควบคุม
ตรวจสอบแล้วปล่อยให้เป็นอ านาจของผู้บังคับบัญชาที่จะตัดสินใจและกรณีที่ศาลเข้าไปควบคุมแต่มี
ระดับของการควบคุมการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองที่แตกต่างกัน 
 ในกรณีที่ตรวจสอบแล้วปล่อยให้เป็นดุลพินิจของผู้บังคับบัญชาที่จะตัดสินใจหรือที่วินิจฉัยว่า
เป็นดุลพินิจของฝ่ายปกครองในการออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการ ปรากฏในแนวค าพิพากษา
ค าสั่งของศาลปกครองซึ่งมีท้ังที่ศาลวินิจฉัยในองค์ประกอบภายในเนื้อหาของการใช้ดุลพินิจในรูปแบบ
ของค าพิพากษาแล้วจึงวินิจฉัยต่อไปว่าเป็นการใช้ดุลพินิจโดยชอบด้วยกฎหมายแล้ว เป็นต้น ส่วนอีก
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กรณีหนึ่งเป็นกรณีที่ศาลปกครองพิจารณาค าฟ้องแล้วจึงมีค าสั่งไม่รับค าฟ้องไว้พิจารณาและให้
จ าหน่ายคดีออกจากสารบบความ โดยเห็นได้ว่าเป็นการใช้ดุลพินิจของผู้บังคับบัญชาในการออกค าสั่ง
โดยที่ศาลปกครองไม่รับฟ้องอาจเพราะว่าเมื่อรับค าฟ้องไว้พิจารณาแล้วต่อมาแม้มีค าพิพากษาถึงการ
ออกค าสั่งซึ่งเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีว่าชอบหรือไม่ชอบด้วยกฎหมายก็ตาม ก็ถือได้ว่าเป็นกรณีที่ศาล
ปกครองขยายขอบเขตอ านาจในการควบคุมตรวจสอบให้ฝ่ายปกครองใช้อ านาจภายใต้การก ากับของ
ศาลปกครอง  โดยจะสังเกตเห็นได้ว่ามีนัยที่ศาลจ ากัดอ านาจตนเองในการตรวจสอบการออกค าสั่ง
แต่งตั้งโยกย้ายของผู้บังคับบัญชาในกรณีที่มีค าสั่งไม่รับค าฟ้องไว้พิจารณาและมีบางกรณีที่ศาลก าหนด
หลักเกณฑ์ของตนให้มีอ านาจในการเข้าไปตรวจสอบแล้วเห็นว่าสามารถปล่อยให้เป็นดุลพินิจที่จะ
วินิจฉัยเช่นนั้นได้ และกรณีถือว่าอยู่ภายในขอบเขตของกฎหมายแล้วซึ่งมีรายละเอียดในการก าหนด
ขอบเขตแห่งความชัดเจนในแต่ละกรณีที่ไม่มีบรรทัดฐานแน่นอน 
 การฟ้องเพิกถอนค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายบางกรณีศาลได้เข้าไปควบคุมตรวจสอบแต่มีระดับของ
การควบคุมการใช้ดุลพินิจของผู้บังคับบัญชาที่แตกต่างกัน โดยเป็นกรณีที่อยู่ในขั้นตอน วิ ธีการ
ตรวจสอบการใช้อ านาจดุลพินิจ เมื่อศาลปกครองเข้าไปตรวจสอบการใช้ดุลพินิจของผู้บังคับบัญชา
แล้วศาลใช้หลักเกณฑ์ใดในการตรวจสอบการใช้ดุลพินิจ เช่น การควบคุมให้ผู้บังคับบัญชาต้องใช้
ดุลพินิจโดยค านึงถึงวัตถุประสงค์ของกฎหมายฉบับที่ให้อ านาจและต้องสอดคล้องกับข้อเท็จจริงที่
เกิดขึ้นเฉพาะเรื่องดังกล่าวด้วย ตัวอย่างค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 33/2557 ในการตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง ศาลจะพิจารณาว่าผู้ใช้อ านาจได้ด าเนินการออกค าสั่ ง
แต่งตั้งโยกย้ายโดยถูกต้องตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเป็นสาระส าคัญที่กฎหมายก าหนดไว้
หรือไม่และผู้มีอ านาจออกค าสั่งได้ใช้ดุลพินิจโดยชอบด้วยกฎหมายหรือไม่  

คดีดังกล่าวศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยให้เหตุผลโดยสรุปได้ว่า แม้ว่าผู้บังคับบัญชาจะมีอ านาจ
ดุลพินิจในการมอบหมายงานแก่ผู้ใต้บังคับบัญชาและย่อมมีดุลพินิจในด้านการบริหารงานบุคคลได้
ตามที่เห็นว่าเหมาะสมเพ่ือให้การบริหารราชการแผ่นดินเป็นไปตามนโยบายที่ ได้แถลงไว้ และแม้ว่าผู้
ด ารงต าแหน่งหัวหน้าส่วนราชการที่รับผิดชอบงานด้านความมั่นคงจะต้องได้รับความไว้วางใจจาก
นายกรัฐมนตรีว่าจะสามารถปฏิบัติตามนโยบายด้านความมั่นคงได้อย่างมีประสิทธิภาพก็ตาม แต่การ
ใช้อ านาจดุลพินิจดังกล่าวนอกจากจะต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมายก าหนดไว้แล้ว
ยังจะต้องค านึงถึงวัตถุประสงค์ของกฎหมายและอยู่ในขอบเขตของกฎหมาย รวมทั้งมีความเหมาะสม
และเป็นธรรมแก่ผู้ด ารงต าแหน่งดังกล่าวด้วย 
 จากค าพิพากษาดังกล่าวข้างต้นจะเห็นได้ว่า การที่ศาลจะพิจารณาข้อเท็จจริงเฉพาะเรื่องให้
เป็นไปตามหลักเกณฑ์ดังกล่าวนั้น เป็นเรื่องที่ละเอียดอ่อนและยากจะหาทฤษฎีหรือหลักเกณฑ์ของ
กฎหมายมาปรับให้เห็นว่าศาลปกครองใช้หลักเกณฑ์เดียวกันในการตัดสินคดี โดยเฉพาะการ
ตรวจสอบในส่วนเนื้อหาของการใช้ดุลพินิจออกค าสั่งที่มีการพิจารณาตามหลักความเหมาะสมหรือ
หลักความชอบด้วยเหตุผลหรือหลักความได้สัดส่วนนั้น ซึ่งกรณีที่ไม่อาจบัญญัติไว้ในกฎหมายเป็น
ถ้อยค าตายตัวได้ ด้วยลักษณะที่เป็นนามธรรมดังกล่าวย่อมท าให้ขาดความชัดเจนและยากจะอธิบาย
โดยละเอียดให้เข้าใจถึงขอบเขตของศาลในการตรวจสอบการใช้อ านาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองได้ 
เช่น การอธิบายในประเด็นหลักเกณฑ์ในการควบคุมตรวจสอบการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองของ
ต่างประเทศ โดยเฉพาะประเทศฝรั่งเศสนั้นจึงแยกหลักเกณฑ์ดังกล่าวออกเพียงการควบคุมตรวจสอบ
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เฉพาะความผิดพลาดอย่างชัดแจ้งของการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง หรือการชั่งน้ าหนักระหว่าง
ประโยชน์ที่ได้และสิ่งที่จะต้องสูญเสียว่าสมควรหรือไม่ที่จะใช้ดุลพินิจดังกล่าว เป็นต้น โดยในส่วนของ
เหตุผลหรือรายละเอียดของหลักเกณฑ์ดังกล่าวที่ใช้ในการควบคุมการใช้ดุลพินิจนั้น จะเห็นได้ว่าได้มี
การอธิบายไว้ในตัวค าพิพากษาค าสั่งในเรื่องนั้นๆ  ซึ่งย่อมเป็นกรณีเฉพาะเรื่องและเป็นวิธีการที่ต้องมี
การพัฒนาหลักเกณฑ์ต่างๆ ขึ้นโดยศาลปกครองจนกลายเป็นหลักกฎหมายปกครองทั่วไปที่เป็นที่
ยอมรับ 
 เมื่อพิจารณาค าพิพากษาของศาลปกครองไทยกรณีจึงยังไม่อาจสร้างหลักกฎหมายทั่วไปที่จะ
น ามาใช้เป็นหลักเกณฑ์ในการควบคุมตรวจสอบการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองได้ จากการศึกษา
ข้างต้นพบปัญหาของการน าหลักเกณฑ์ต่างๆ มาปรับใช้ในส่วนของข้อเท็จจริงที่ขึ้นสู่ศาลปกครองคือ
ความชัดเจนในการให้เหตุผลของหลักเกณฑ์ที่ศาลเลือกใช้ในการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย
ของการใช้อ านาจบังคับบัญชา โดยเฉพาะการน าหลักความชอบด้วยเหตุผล หลักความเหมาะสมและ
หลักความได้สัดส่วนมาพิจารณาประกอบการใช้ดุลพินิจ ดังนั้นจึงมีปัญหาในการน าหลักเกณฑ์ต่างๆ
มาปรับใช้กับข้อเท็จจริงในแต่ละกรณีที่ยังคงขาดความชัดเจน และการที่จะก าหนดถึงขั้นหาหลักการ
พิจารณาระดับในการควบคุมตรวจสอบหรือแนวทางในการให้เหตุผลของศาลคงจะเป็นเรื่องที่ยังเป็น
ปัญหาและอุปสรรคอยู่ ซึ่งจะต้องหาแนวทางแก้ปัญหาในการให้เหตุผลในการออกค าสั่งแต่งตั้ง
โยกย้ายโดยพิจารณาเฉพาะแต่ละคดีเพ่ือจะเป็นประโยชน์ในการวินิจฉัยคดีที่ใกล้เคียงกันที่จะเกิดขึ้น
ต่อไป 
 กรณีจึงเกิดปัญหาในความไม่ชัดเจนและความสับสนในการวางหลักเกณฑ์และการปรับใช้
กฎหมายที่ยากจะหาทฤษฎีหรือหลักการของกฎหมายมาปรับให้เห็นว่าศาลปกครองใช้หลักเกณฑ์
เดียวกันในการตัดสินคดีในการแบ่งแยกระหว่างดุลพินิจในส่วนที่ศาลปกครองมีอ านาจเข้าไปควบคุม
ตรวจสอบกับกรณีที่ศาลไม่ควรก้าวล่วงเข้าไปวินิจฉัยดุลพินิจโดยแท้ของผู้บังคับบัญชาในการออก
ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการที่ยังมีข้อจ ากัดในการปรับใช้ข้อเท็จจริงในแต่ละกรณี ตลอดจนอ านาจ
ศาลปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ที่บัญญัติ
ให้อ านาจในการตรวจสอบการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองในกรณีที่เป็นเพียงเหตุหนึ่งที่ท าให้ค าสั่งไม่
ชอบด้วยกฎหมายเท่านั้น อีกทั้ง ในพระราชบัญญัติดังกล่าวยังไม่ได้บัญญัติเป็นลายลักษณ์อักษรใน
ส่วนขอบเขตของศาลที่จะเข้าไปตรวจสอบการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองได้อย่างเป็นรูปธรรม  ซึ่งใน
ปัจจุบันกรณียังเป็นเพียงการปรับใช้บทบัญญัติในมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ของศาลปกครองเองที่ยังคงขาดการสรุปแนวทาง
ตลอดจนความชัดเจนในการให้เหตุผลไว้ในค าพิพากษาและค าสั่งในบางกรณี เพ่ือให้สอดคคล้องกับ
หลักการแบ่งแยกอ านาจของศาลปกครองในส่วนที่ เข้าไปควบคุมตรวจสอบการใช้ดุลพินิจ
ผู้บังคับบัญชาในการออกกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้าย  
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5.4  ปัญหำกำรแต่งตั้งโยกย้ำยที่มีลักษณะเป็นกำรลงโทษทำงวินัยแอบแฝง  
 
 การแต่งตั้งโยกย้ายเพ่ือลงโทษทางวินัยแอบแฝงต่อข้าราชการนั้นมีวัตถุประสงค์เพ่ือลงโทษ
ทางวินัยต่อข้าราชการที่ได้กระท าผิดที่ถือเป็นการบิดเบือนวัตถุประสงค ของการลงโทษและ           
เปนมาตรการที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งถือได้ว่าเป็นโทษทางวินัยประเภทหนึ่งต่อข้าราชการ หัวหน้า
หน่วยงานจึงต้องปฏิบัติตามขั้นตอนของการท าค าสั่งลงโทษทางวินัยที่บทบัญญัติของกฎหมายก าหนด
ไว้ โดยได้ให้ผู้ท าค าสั่งทางปกครองต้องระบุเหตุผลประกอบในกรณีเป็นค าสั่งลงโทษ ดังนั้น การท า
ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือลงโทษจึงจ าเป็นต้องระบุเหตุผลประกอบไว้ด้วยเสมอ หาก
หัวหน้าหน่วยงานออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการตามกระบวนการท าค าสั่งทางปกครองแต่มี
เจตนาลงโทษผู้รับค าสั่งจะถือว่าค าสั่งนั้นเป็นการลงโทษทางวินัยแบบแอบแฝง เป็นค าสั่งที่มีลักษณะ
ไม่ชอบด้วยกฎหมายและอาจถูกศาลปกครองสั่งเพิกถอนได้  
 มาตรการหรือค าสั่งใดๆ ที่มีเหตุพิจารณาตัวข้าราชการหรือความประพฤติของข้าราชการเป็น
ส าคัญ แม้จะมีลักษณะเป็นการลงโทษหรือกระทบต่อสถานภาพของข้าราชการก็ตาม แต่หากผู้มี
อ านาจกระท าไปเพ่ือรักษาภาพพจน์ของหน่วยงานหรือเพ่ือรักษาไว้ซึ่งความสงบเรียบร้อยเพ่ือ
ประโยชน์ของหน่วยงาน ศาลปกครองจะพิจารณาว่ามาตรการหรือค าสั่งเหล่านั้นไม่มีลักษณะเป็นการ
ลงโทษทางวินัยแบบแอบแฝง ตัวอย่างเช่น การแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการให้ไปด ารงต าแหน่งอ่ืนอันสืบ
เนื่องมาจากความไร้ประสบการณ์และไร้ความสามารถไม่ถือเป็นการลงโทษทางวินัยแบบแอบแฝงหรือ
การออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการผู้หนึ่งไปด ารงต าแหน่งอีกสถานที่หนึ่งเพ่ือป้องกันความ
บาดหมางหรือกระทบกระทั่งกันในหน่วยงานอันสืบเนื่องมาจากพฤติกรรมยั่วยุของข้าราชการผู้นั้น
ค าสั่งโยกย้ายดังกล่าวถือเป็นมาตรการที่ถูกใช้เพ่ือผลประโยชน์ของหน่วยงานไม่ใช่การลงโทษทางวินัย
แบบแอบแฝง หรือการออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการผู้หนึ่งเพ่ือลดความตึงเครียดภายใน
หน่วยงานค าสั่งดังกล่าวถือเป็นมาตรการที่ถูกใช้เพ่ือผลประโยชน์ของหน่วยงานไม่ใช่การลงโทษทาง
วินัยแบบแอบแฝง หรือการแต่งตั้งโยกย้ายที่เหมาะสมกับระดับของข้าราชการไม่มีผลกระทบต่อสิทธิ
และผลประโยชน์ต่อสถานภาพ ไม่มีเจตนาลงโทษต่อข้าราชการผู้นั้นและไม่ถือว่าเป็นการลงโทษทาง
วินัยแบบแอบแฝง 
 ซึ่งการวิเคราะห์ว่าค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายดังกล่าวนั้นว่ามีลักษณะเป็นการลงโทษทางวินัยแอบ
แฝงหรือไม่ต้องพิจารณาจากมูลเหตุจูงใจที่แท้จริงของผู้ออกค าสั่งซึ่งการค้นหามูลเหตุจูงใจอาจกระท า
ได้หลายวิธีด้วยกัน เช่น พิจารณาจากบริบทในการออกค าสั่งว่าเป็นการสั่งแต่งตั้งโยกย้ายอย่างรีบเร่ง
เกินไปหรือไม่ เป็นการสั่งแต่งตั้งโยกย้ายหลังได้รับรายงานเสนอให้ลงโทษทางวินัยหรือไม่ หรือ
พิจารณาจากผลกระทบของค าสั่งต่อข้าราชการผู้ถูกโยกย้าย เช่น มีผลเป็นการถอดถอนอ านาจหน้าที่
ส่วนที่เป็นสาระส าคัญหรือไม่ มีผลลดระดับภาระหน้าที่ลงอย่างมากหรือไม่ มีผลตัดทอนสิทธิประโยน์
อันพึงมีพึงได้หรือไม่ ทั้งนี้ การวิเคราะห์เรื่องดังกล่าวมีความซับซ้อนและละเอียดอ่อนมาก เพราะ
บางครั้งการโยกย้ายโดยก าหนดต าแหน่งงานใหม่ที่ด้อยกว่าต าแหน่งงานเดิมอาจไม่ใช่การลงโทษทาง
วินัย  ในขณะที่การแต่งตั้งโยกย้ายโดยก าหนดต าแหน่งใหม่ที่เหนือกว่าต าแหน่งงานเดิมอาจเป็นการ
ลงโทษทางวินัยก็ได้ ส่วนค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายที่เป็นการลงโทษทางวินัยนี้เนื่องจากเป็นค าสั่งที่ก่อ
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ผลกระทบโดยตรงต่อสถานภาพของข้าราชการมีผลต่อความก้าวหน้าทางราชการของผู้รับค าสั่ง จึง
เป็นค าสั่งทางปกครองที่สามารถฟ้องคดีต่อศาลปกครองให้ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายได้ 
 กรณีตัวอย่างที่ถือเป็นการลงโทษวินัยแอบแฝง ตัวอย่างเช่น ต าแหน่งนักวิชาการที่ดิน 8 ส่วน
คุ้มครองที่ดินของรัฐว่างลงเป็นระยะเวลากว่า 4 เดือนโดยไม่ได้แต่งตั้งผู้ที่เหมาะสมมาด ารงต าแหน่ง มี
เพียงหัวหน้ากลุ่มคุ้มครองที่ดินของรัฐเป็นผู้รักษาการในต าแหน่งแทน หากต าแหน่งดังกล่าวมีงาน
ส าคัญค้างอยู่หลายเรื่องและจ าเป็นต้องแต่งตั้งผู้มีความรู้ความสามารถมีประสบการณ์และความ
ช านาญในด้านการคุ้มครองที่ดินของรัฐมาด ารงต าแหน่งก็ควรจะต้องรีบแต่งตั้งบุคคลอ่ืนที่มีคุณสมบัติ
เข้ามาด ารงต าแหน่งโดยเร็ว ควรจะแต่งตั้งบุคคลที่ยังคงเหลือระยะเวลารับราชการก่อนเกษี ยณอีก
อย่างน้อย 2 ปี มาด ารงต าแหน่งเพ่ือให้สามารถปฏิบัติงานตามภารกิจให้ส าเร็จลุล่วงมิใช่แต่งตั้งผู้ฟ้อง
คดีซึ่งมีระยะเวลารับราชการเหลืออีกเพียง 7 เดือนก็จะเกษียณอายุราชการแล้วซึ่งอาจจะไม่สามารถ
ปฏิบัติงานตามภารกิจได้เต็มความรู้ความสามารถอย่างต่อเนื่อง อีกทั้ งเมื่อผู้ฟ้องคดีได้เกษียณอายุ
ราชการไปแล้วเกือบ 3 เดือน ก็ยังไม่มีการแต่งตั้งบุคคลใดมาด ารงต าแหน่งนี้แทนและการออกค าสั่ง
ย้ายยังมีลักษณะที่รวบรัดและใช้เวลาด้วยความรวดเร็ว ทั้งๆ ที่ได้ปล่อยให้ต าแหน่งที่จะแต่งตั้งว่างมา
นานกว่า 4 เดือน เหตุผลในการสั่งย้ายของผู้ถูกฟ้องคดีเป็นการย้ายเพ่ือความจ าเป็นในการบริหารงาน
และเพ่ือประโยชน์ของประชาชน รวมทั้งผู้ฟ้องคดีเป็นผู้มีความรู้ความสามารถ ประสบการณ์และ
ความช านาญเหมาะสมกับต าแหน่งดังกล่าว จึงเป็นเหตุผลที่ไม่อาจรับฟังได้ค าสั่งย้ายผู้ฟ้องคดีจึงเป็น
ค าสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย177 
 ซึ่งการแต่งตั้งโยกย้ายไม่เพียงแต่จะต้องพิจารณาจากความรู้ความสามารถ ความเหมาะสมกับ
หน้าที่ความรับผิดชอบและลักษณะงานของต าแหน่งที่กฎหมายก าหนดไว้เท่านั้น  หากแต่ยังต้อง
พิจารณาถึงความเหมาะสมและความจ าเป็นว่าการออกค าสั่งนั้นสามารถท าให้เจตนารมณ์หรือ
วัตถุประสงค์ของการย้ายเพ่ือประโยชน์ของทางราชการลุล่วงเป็นจริงขึ้นมาได้ (หลักความเหมาะสม
หรือหลักแห่งความสมเหตุสมผล) และจะต้องกระท าเท่าที่จ าเป็นแก่การด าเนินงานให้เป็นไปตาม
เจตนารมณ์หรือวัตถุประสงค์ของกฎหมาย โดยมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของ
ข้าราชการน้อยที่สุด (หลักความจ าเป็น) ทั้งจะต้องเกิดประโยชน์ต่อสาธารณะมากกว่าความเสียหายที่
เอกชนจะได้รับ (หลักความได้สัดส่วนในความหมายอย่างแคบ) ด้วย  การออกค าสั่งที่ไม่สามารถท าให้
บรรลุเจตนารมณ์หรือวัตถุประสงค์ของกฎหมายหรือเป็นการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของข้าราชการ
เกินขอบเขตแห่งความจ าเป็นย่อมเป็นค าสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายที่ศาลปกครองมีอ านาจในการเพิก
ถอนค าสั่งนั้นได้ 
 
 
 
 
 
 

                                                           

 177ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 414/255 
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5.5  ปัญหำควำมยำกล ำบำกในกำรหำหลักฐำนสนับสนุนค ำสั่งแต่งตั้งโยกย้ำยที่มี 
      ลักษณะเป็นกำรบิดเบือนอ ำนำจ 
 
 หลักวิธีพิจารณาศาลปกครองของประเทศไทยใช้หลักการแสวงหาความจริงโดยศาลหรือหลัก
ไต่สวน ซึ่งถือได้ว่าเป็นหลักวิธีพิจารณาที่ใช้ในคดีที่มีเรื่องประโยชน์มหาชนเข้ามาเกี่ยวข้อง แม้
โดยทั่วไปแล้วรัฐจะเข้ามาเป็นคู่ความฝ่ายหนึ่งและการรักษาประโยชน์มหาชนเป็นเรื่องของเจ้าหน้ าที่
ของรัฐก็ตาม แต่ก็ไม่ได้หมายความว่าเจ้าหน้าที่ของรัฐจะรับภาระหน้าที่ดังกล่าวโดยล าพังแต่ยัง
กระท าโดยผ่านทางตุลาการด้วย ซึ่งโดยทั่วไปแล้วคู่ความไม่มีภาระในการกล่าวอ้างและไม่มีภาระใน
การพิสูจน์ โดยที่ภาระดังกล่าวเป็นหน้าที่ของศาลที่จะต้องแสวงหาข้อเท็จจริงและพิสูจน์ข้อเท็จจริงที่
จ าเป็นส าหรับการวินิจฉัยคดีของศาล ผู้ เขียนจึงเห็นว่าท าให้เกิดปัญหาในทางกฎหมายในคดีฟ้อง
โต้แย้งการออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายของฝ่ายปกครองโดยศาลไม่อาจผลักภาระในการท าให้เกิดความ
ชัดเจนในทางข้อเท็จจริงไปให้แก่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองได้ ศาลจะต้องด าเนินการเองเพ่ือให้ได้มาซึ่ง
ข้อเท็จจริงอันจ าเป็นต่อการวินิจฉัย 
 กระบวนการแสวงหาข้อเท็จจริงในศาลปกครองของไทยจะต้องค้นหาความจริงจากค าฟ้อง 
ค าให้การ ค าคัดค้านค าให้การ และค าให้การเพ่ิมเติม โดยกฎหมายก าหนดให้ตุลาการเจ้าของส านวน
เป็นผู้ได้รับมอบหมายจากองค์คณะให้ค้นหาข้อเท็จจริง ไม่ว่าจะโดยการรวบรวมจากค าฟ้อง ค าชี้แจง
ของคู่กรณี การไต่สวนพยานหรือเรียกพยานหลักฐานมาโดยวิธีอ่ืนใด178 เมื่อเสร็จสิ้นแล้วก็ต้องเสนอ
องค์คณะเพ่ือให้องค์คณะพิจารณาว่าข้อเท็จจริงที่รวบรวมมานั้นมีข้อเท็จจริงใดต้องแสวงหาเพ่ิมเติม
หรือไม่179 ซ่ึงขั้นตอนการแสวงหาข้อเท็จจริงไม่ว่าจะเป็นการรวบรวมตรวจสอบเอกสารจากของคู่กรณี  
การเรียกพยานมาไต่สวนหรือแม้แต่การไปตรวจพยานหลักฐานอ่ืนนอกเหนือจากหลักฐานของ
คู่กรณี180 ก็เป็นหน้าที่ของตุลาการเจ้าของส านวนที่ได้รับมอบหมายจากองค์คณะเป็นผู้ไปพิจารณา ซึ่ง
การพิจารณาพิพากษาคดีศาลต้องเปิดโอกาสให้คู่กรณีชี้แจงและแสดงพยานหลักฐานประกอบค าชี้แจง 
เปิดโอกาสให้คู่กรณีได้ทราบถึงข้ออ้างหรือข้อแย้งของแต่ละฝ่าย แสดงพยานหลักฐานของฝ่ายตนเพ่ือ
ยืนยันหรือหักล้างข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายด้วย   ทั้งนี้ เพ่ือให้เป็นไปตามหลักการในระเบียบวิธี

                                                           

 178มาตรา 56 วรรคสองแห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ.2542 เมื่อองค์คณะในศาลปกครองใดได้รับส านวนคดีแล้วให้ตุลาการหัวหน้าคณะศาลปกครอง
สูงสุดหรือตุลาการหัวหน้าคณะศาลปกครองชั้นต้นในองค์คณะนั้น แล้วแต่กรณี แต่งตั้งตุลาการศาล
ปกครองในคณะของตนคนหนึ่งเป็นตุลาการเจ้าของส านวนเพ่ือเป็นผู้ด าเนินการรวบรวมข้อเท็จจริง
จากค าฟ้อง ค าชี้แจงของคู่กรณีและรวบรวมพยานหลักกฐานที่เกี่ยวข้อง ทั้งนี้ โดยมีพนักงานคดี
ปกครองเป็นผู้ช่วยด าเนินการตามที่ตุลาการเจ้าของส านวนมอบหมาย 
 179มาตรา 57 วรรคหนึ่งแห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ.2542 ให้ตุลาการเจ้าของส านวนท าหน้าที่ตรวจสอบและเสนอความเห็นในข้อเท็จจริงและข้อ
กฎหมายต่อองค์คณะพิจารณาพิพากษาตลอดจนด าเนินการต่างๆ ที่เก่ียวข้องกับคดีนั้น 
 180มาตรา 55 วรรคสามแห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ.2542 
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พิจารณาคดีปกครองจึงได้ก าหนดว่าเมื่อได้รับฟังค าให้การชี้แจงข้อเท็จจริงจากทั้งสองฝ่ายถ้าศาลเห็น
ว่าข้อเท็จจริงยังไม่เพียงพอ ศาลยังมีอ านาจที่จะแสวงหาข้อเท็จจริงเพ่ิมเติมเองได้อีก   ซึ่งจะเห็นได้ว่า
ศาลก็มีบทบาทส าคัญในการแสวงหาข้อเท็จจริงโดยไม่ถูกจ ากัดอยู่แต่เฉพาะข้อเ ท็จจริงหรือ
พยานหลักฐานที่คู่กรณียื่นหรือเสนอต่อศาลเท่านั้น  โดยจะมีอ านาจสืบพยานเพ่ิมเติมหรืองดสืบพยาน
หรือแสวงหาพยานหลักฐานเพิ่มเติมเพ่ือค้นหาให้ได้ข้อเท็จจริงและพยานหลักฐานที่ใกล้เคียงความจริง
มากที่สุด 

ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายที่มีลักษณะเป็นการบิดเบือนอ านาจมีความหมายคือ การที่ผู้บังคับบัญชา
ใช้อ านาจของตนกระท าการเพ่ือวัตถุประสงค์อ่ืนนอกเหนือจากวัตถุประสงค์ที่กฎหมายให้อ านาจไว้   
โดยออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายไปเพ่ือประโยชน์ของบุคคลหนึ่งบุคคลใดหรือบิดเบือนอ านาจในการออก
ค าสั่งนั้นนอกเหนือไปจากวัตถุประสงค์ของกฎหมาย ถึงแม้ว่าวัตถุประสงค์ที่ออกนั้นจะด้วยเจตนาดีก็
ตามแต่ หรือแม้กระท าไปโดยสุจริตแต่เป็นวัตถุประสงค์ที่กฎหมายไม่ได้ก าหนดไว้ก็ถือว่าเป็นการ
บิดเบือนอ านาจเช่นเดียวกัน  หากฝ่ายปกครองเลือกใช้มาตรการโดยไม่สุจริตหรือบิดเบือนการใช้
อ านาจหรือมีการใช้อ านาจผิดไปจากวัตถุประสงค์ของการใช้อ านาจย่อมถือได้ว่าฝ่ายปกครองมีความ
มุ่งหมายภายในใจที่จะใช้มาตรการนั้นเป็นเครื่องมือด าเนินการให้เกิดผลเป็นอย่างอ่ืนนอกเหนือไปจาก
ผลที่กฎหมายฉบับที่ให้อ านาจประสงค์จะให้เกิดขึ้น ซึ่งมีผลท าให้การใช้อ านาจนั้นไม่ชอบด้วย
กฎหมาย  โดยปกติอ านาจที่ฝ่ายปกครองได้รับมาตามกฎหมายหรือโดยหลักกฎหมายทั่วไปก็ได้มาเพ่ือ
ด าเนินการตามวัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้  เหตุผลก็คือฝ่ายปกครองผูกพันอยู่กับหลักการกระท าทาง
ปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย ฉะนั้น ผู้บังคับบัญชาจะออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการคนใดก็
จะต้องพิจารณาบทกฎหมายในเรื่องนั้นก่อนว่ามีวัตถุประสงค์อะไรแล้วต้องออกค าสั่งให้เป็นไปตาม
วัตถุประสงค์ของกฎหมายนั้น 

เมื่อคดีเข้าสู่การพิจารณาของศาลก็มีและเด็นที่ศาลจะต้องพิจารณาอย่างน้อย 3 ประเด็น
ตามล าดับ ดังนี้ ประเด็นแรก ศาลจะต้องพิจารณาว่าค าฟ้องอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาล
ปกครองหรือไม่ ถ้าค าฟ้องอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองจึงจะพิจารณาประเด็น
ต่อไปว่า ค าฟ้องและผู้ฟ้องคดีได้ปฏิบัติถูกต้องตามหลักเกณฑ์ที่เป็นเงื่อนไขในการฟ้องคดีปกครอง
อย่างครบถ้วนที่ศาลจะรับค าฟ้องไว้พิจารณาหรือไม่ ถ้าถูกต้องครบถ้วนทุกเงื่อนไขในคดีแต่ละ
ประเภทแล้ว ศาลจึงจะรับค าฟ้องไว้พิจารณาและด าเนินการแสวงหาข้อเท็จจริงเพ่ือวินิจฉัยในประเด็น
ที่เป็นเนื้อหาของคดีต่อไปตามข้อ 42 วรรคหนึ่ง ของระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการศาลปกครอง
สูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543181 กรณีการบิดเบือนอ านาจจึงเป็นกรณีที่ศาล
ปกครองจะตรวจสอบเหตุนี้ เป็นประการสุดท้ายในการพิจารณาค าฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่ง 
นอกจากนั้นเนื่องจากเหตุที่ใช้เพิกถอนค าสั่งเพราะการบิดเบือนอ านาจนี้มีลักษณะที่เป็นอัตวิสัยจึ ง
ไม่ใช่เหตุที่เกี่ยวกับความสงบเรียบร้อยและจะน ามาใช้ต่อเมื่อเหตุเพิกถอนอ่ืนๆ ไม่อาจใช้ได้แล้ว และ
เนื่องจากเป็นเหตุที่มีลักษณะรองจากเหตุอ่ืนๆ ฉะนั้น หากศาลพบเหตุที่จะเพิกถอนเหตุอ่ืนเหตุ

                                                           

 181ประสาท พงษ์สุวรรณ์, เงื่อนไขในกำรฟ้องคดีปกครอง (กรุงเทพมหานคร: คณะ
นิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2556). 
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เดียวกันหรือหลายเหตุ ศาลก็จะยกเหตุอ่ืนขึ้นอ้างในการเพิกถอนก่อนโดยไม่ต้องอ้างเหตุเพราะมีการ
บิดเบือนอ านาจแต่ประการใด 

อย่างไรก็ตาม โดยที่ศาลจะตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายอันเป็นองค์ประกอบภายใน
เนื้อหาของค าสั่งนั้นว่าชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ศาลเองต้องพิจารณาวัตถุประสงค์ของกฎหมายฉบับ
นั้น กล่าวคือ พิจารณามูลเหตุจูงใจของผู้ออกค าสั่งด้วยเช่นกันว่าผู้ออกค าสั่งมีมูลเหตุอะไร สอดคล้อง
กับวัตถุประสงค์ของกฎหมายในเรื่องนั้นหรือไม่ ถ้าไม่ใช่ก็ถือเป็นการบิดเบือนอ านาจเพ่ือประโยชน์
เฉพาะบุคคลอ่ืนนอกเหนือจากที่กฎหมายบัญญัติไว้ จากที่กล่าวมาข้างต้น จะเห็นว่าการพิจารณาคดี
ปกครองเป็นการพิจารณาโดยเปิดเผย ท าให้เมื่อมีข้อเท็จจริงและพยานหลักฐานที่จะน ามาใช้ในการ
พิจารณาพิพากษาคดี ไม่ว่าจะเป็นกรณีข้อเท็จจริงหรือพยานหลักฐานที่ได้จากคู่กรณีเอง หรือกรณี
ข้อเท็จจริงหรือพยานหลักฐานที่ศาลได้แสวงหามาเพ่ิมเติมก็ตามจะต้องให้คู่กรณีผู้มีส่วนได้เสียได้
รับทราบและได้ใช้สิทธิยืนยันหรือหักล้างแล้วจึงจะน าไปใช้พิพากษาคดีได้   
 เมื่อการหาหลักฐานสนับสนุนค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายที่มีลักษณะเป็นการบิดเบือนอ านาจเป็น
เรื่องที่ศาลต้องพิจารณาถึงมูลเหตุจูงใจของผู้บังคับบัญชาผู้ออกค าสั่ง ท าให้เกิดความยากล าบากใน
กระบวนการพิจารณาของศาลปกครองในการหาหลักฐานพิสูจน์ถึงวัตถุประสงค์ของผู้ใช้อ านาจอันเป็น
การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายภายในเนื้อหาสาระของค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการ อีกทั้ง
ในทางปฏิบัติผู้ เขียนพบว่าเอกสารซึ่งเป็นหลักฐานส าคัญในการใช้อ านาจออกค าสั่งอยู่ในความ
ครอบครองของหน่วยงานราชการ กล่าวคือ ศาลปกครองมีอ านาจในการเรียกเอกสารเพ่ิมเติมเข้ามา
ในคดีได้ตามความเหมาะสมแห่งกรณี182 หากพิจารณาแล้วเป็นเอกสารที่ถูกต้องแท้จริงย่อมท าให้
สามารถรับฟังข้อเท็จจริงจากเอกสารได้  แต่ในกระบวนการพิจารณาของศาลปกครองพบว่าเอกสารที่
เกี่ยวข้องจ านวนมากนั้นอยู่ในความครอบครองของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองเกือบทั้งหมด ในการเสนอ
พยานเอกสารต่อศาลปกครองของเจ้าหน้าที่ได้พบว่ามีการปิดบังซ่อนเร้นพยานเอกสารที่เป็นผลร้าย
แก่ตนเองหรือมีการสร้างพยานเอกสารย้อนหลังเพ่ือท าให้การกระท าทางปกครองของตนเอง
ประกอบด้วยเหตุผลหรือเพ่ือปกปิดความผิดของตนเอง ซึ่งในการพิจารณาของศาลปกครองก็พบว่า
บางกรณีมักเชื่อว่าเอกสารที่จัดท าโดยเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองนั้นเป็นเอกสารที่ถูกต้องแท้จริงโดยไม่มี
การแสวงหาข้อเท็จจริงหรือสืบพยานเพ่ือตรวจสอบว่าเอกสารที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองเสนอต่อศาล
ปกครองนั้นว่าถูกต้องแท้จริงตามที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจัดท าหรือไม่ อีกทั้งเอกสารที่ส่งมายังศาล
ปกครองถือโดยหลักว่าข้อเท็จจริงที่ปรากฏในเอกสารเป็นข้อเท็จจริงที่เชื่อถือได้ ซึ่งความจริงแล้วทาง
ปฏิบัติโดยมากพบว่าเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองได้รวบรวมข้อเท็จจริงที่ไม่ครบถ้วน กล่าวคือ ไม่เปิดโอกาส
ให้คู่กรณีได้เสนอข้อเท็จจริง เมื่อเป็นเช่นนี้จึงส่งผลกระทบและเกิดความยากล าบากต่อกระบวนการ
หาหลักฐานสนับสนุนค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายที่มีลักษณะเป็นการบิดเบือนอ านาจ 
 จะเห็นว่าเมื่ออ านาจของศาลปกครองเรียกเอกสารจากหน่วยงานของรัฐมาประกอบการ
พิจารณามีความกว้างมาก จึงสมควรจะต้องมีตุลาการอ่ืนเข้าไปร่วมเป็นองค์คณะในการตรวจสอบร่วม
ถ่วงดุลและร่วมพิจารณาว่าเอกสารที่เรียกมานั้นมีแหล่งที่มาอย่างใด จากหน่วยงานใด มีความส าคัญ
มากน้อยและจ าเป็นแก่การน ามาประกอบการพิจารณาหรือไม่เพียงใด การก าหนดให้มีตุลาการองค์

                                                           

 182มาตรา 61 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 
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คณะอีกหนึ่งคนเข้าไปร่วมเป็นองค์คณะในการตรวจสอบการแสวงหาข้อเท็จจริงนั้นนอกจากจะมี
ประโยชน์ในการตรวจสอบถ่วงดุลแล้วก็ยังเป็นประโยชน์ในการรวบรวมพยานหลักฐาน ถือเป็นการ
ขจัดปัญหาตั้งแต่ต้นเหตุมิใช่ให้ตุลาการเจ้าของส านวนรวบรวมข้อเท็จจริงและมาเสนอให้องค์คณะ
ตรวจสอบความครบถ้วนภายหลัง  เมื่อขั้นตอนที่ศาลค้นหาข้อเท็จจริงเพ่ิมเติมนี้เองกฎหมายไม่ได้
จ ากัดช่วงเวลาเอาไว้ ดังนั้น ศาลจะใช้เวลาค้นหาข้อเท็จจริงนานเท่าใดก็ได้ หากตุลาการเจ้าของ
ส านวนคนใดปล่อยปละละเลยไม่เร่งรัดในการด าเนินคดี ไม่เรียกไต่สวนพยาน ไม่เรียกเอกสาร ปล่อย
ให้เวลาเนิ่นนานก็สามารถจะกระท าได้เพราะไม่ปรากฎตามกฎหมายว่าจะต้องมีการเรียกตรวจส านวน
จากองค์คณะเป็นระยะ (หรืออย่างน้อยต้องด าเนินการภายในเวลาที่ก าหนด) หากไม่แล้วเสร็จก็ต้อง
ขยายระยะเวลาต่อองค์คณะเป็นคราวๆ ไป แม้การที่ตุลาการเจ้าของส านวนไม่ด าเนินการปล่อยปละ
ละเลยจะท าให้ถูกผู้บังคับบัญชาลงโทษตามระบบสายงาน แต่สิ่งนั้นก็ไม่ได้ช่วยท าให้คดีเร็วขึ้นและ
เป็นเรื่องปลายเหตุมากกว่า จึงน่าจะมีความจ าเป็นให้มีการก าหนดระยะเวลาแสวงหาข้อเท็จจริงเอาไว้ 
แต่กรณีดังกล่าวคงไม่อาจก าหนดโดยตัวบทกฎหมายได้ เพราะการด าเนินการหาข้อเท็จจริงแต่ละคดี
ย่อมมีข้อเท็จจริงที่แตกต่างกัน การใช้เวลาในการหาข้อเท็จจริงก็ย่อมต่างกันไปด้วยแต่ระเบียบของที่
ประชุมใหญ่ตุลาการศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 น่าจะสามารถ
ก าหนดให้ตุลาการหัวหน้าคณะเป็นผู้ก าหนดช่วงระยะเวลาในการค้นหาข้อเท็จจริงอย่างสูงเอาไว้ได้แต่
ถ้าหากต้องใช้เวลาเกินก าหนดเวลาดังกล่าวตุลาการเจ้าของส านวนก็ต้องให้เหตุผลต่อองค์คณะและจด
แจ้งเหตุผลให้ปรากฎเพ่ือขออนุญาตต่อองค์คณะขยายเวลาออกไปตามความเหมาะสมและจ าเป็น 
ทั้งนี้ เพ่ือความเข้าใจของคู่ความว่าคดีของตนที่คู่ความไม่ได้แถลงหมดพยานเองท าให้เสร็จสิ้นไป
เหมือนเช่นกระบวนพิจารณาของศาลยุติธรรมจะต้องล่าช้าออกไปเพราะเหตุใด และไม่ใช่เกิดจากการ
ปล่อยปละละเลยของตุลาการแต่ประการใด หากไม่มีข้อก าหนดในการแสวงหาข้อเท็จจริงของ          
ตุลาการเจ้าของส านวนแล้วคู่กรณีก็อาจไม่รู้ถึงความล่าช้าหรือรู้แต่ไม่กล้าทวงถามหรือยื่นค าร้องต่อ
องค์คณะพิจารณาพิพากษาให้ตรวจสอบถึงเหตุแห่งการล่าช้าท าให้เกิดความเสียหายได้   
 ดังนั้นจึงเห็นว่า ขั้นตอนการแสวงหาข้อเท็จจริงนั้นเป็นขั้นตอนที่มีความส าคัญมากไม่ยิ่ง
หย่อนไปกว่าขั้นตอนการท าพิพากษาเพราะการได้ข้อเท็จจริงมาไม่ถูกต้องย่อมน ามาซึ่งค าพิพากษาที่
ไม่ถูกต้อง และการได้มาซึ่งข้อเท็จจริงที่มีข้อระแวงสงสัยของคู่ความก็ย่อมน ามาซึ่งค าพิพากษาที่ไม่
เป็นที่ยอมรับของคู่ความ ดังนี้ หากศาลปกครองพิจารณาเฉพาะเอกสารที่ปรากฏในส านวนเพียงอย่าง
เดียวก็อาจจะถูกเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองสร้างพยานหลักฐานเท็จเพ่ือปกปิดความผิดตนเองได้และท าให้
กระบวนพิจารณาคดีปกครองเป็นไปด้วยความอยุติธรรม แทนที่จะสนองความเป็นธรรมแก่ประชาชน
ตามความมุ่งหมายของการจัดตั้งศาลปกครอง ผู้เขียนจึงเห็นว่าหากมีการโต้แย้งพยานเอกสารใดแล้ว
ควรที่ศาลปกครองจะต้องมีกระบวนการพิสูจน์ความถูกต้องแท้จริงของเอกสาร โดยมีการน าพยาน
บุคคลมาสืบพิสูจน์ความจริง และให้ศาลใช้ดุลพินิจชั่งน้ าหนักความน่าเชื่อถือของพยานเอกสารดีกว่าที่
จะเชื่อพยานเอกสารเป็นหลัก 
 ค าพิพากษาที่กล่าวมาในบทที่ 5 นี้น่าจะเป็นเครื่องเตือนใจที่ดีส าหรับผู้มีอ านาจทั้งหลายว่า
การใช้อ านาจโดยมีเจตนาแท้จริงตามวัตถุประสงค์หรือเจตนารมณ์ของกฎหมาย ย่อมเป็นการใช้
อ านาจที่ถูกต้องและชอบธรรม ก่อให้เกิดประโยชน์กับสาธารณะโดยตรงถึงแม้จะกระทบกระเทือน
ประโยชน์ส่วนตัวของบุคคลบางคนบ้างก็ตาม แต่หากใช้อ านาจโดยมีเจตนาอ าพรางหรือแอบแฝงไว้
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เพ่ือประโยชน์ของตนและพวกพ้อง กดขี่ข่มเหงรังแกผู้ที่อ่อนด้อยกว่าหรือใช้อ านาจตามอ าเภอใจของ
ตนโดยไม่ค านึงถึงสิทธิเสรีภาพของคนอ่ืน ไม่ค านึงถึงความถูกต้องชอบธรรมตามที่กฎหมายบัญญัติไว้
รังแต่จะแสวงหาช่องโหว่ของกฎหมายเพ่ือยืนยันการใช้อ านาจของตนว่าเป็นสิ่งที่ถูกต้องแล้ว  
นอกจากศาลปกครองจะใช้อ านาจเพิกถอนค าสั่งซึ่งจะมีผลให้ฝ่ายปกครองต้องแก้ไขเปลี่ยนแปลง
ค าสั่งให้ถูกต้องตามค าพิพากษาแล้วสังคมจะสงบสุขได้อย่างไร และโดยเฉพาะอย่างยิ่งหากการใช้
อ านาจจนละเมิดสิทธิเสรีภาพของข้าราชการด้วยกันเสียเอง ย่อมส่งผลกระทบต่อขวัญและก าลังใจ
ของผู้ที่ปฏิบัติงานและผู้ที่ได้รับผลจากการใช้อ านาจที่แอบแฝงด้วยผลประโยชน์ส่วนตัวก็คือประชาชน
ที่เป็นเจ้าของประเทศนั่นเอง 



 
 

บทท่ี 6 
 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 
 

6.1  บทสรุป 
 

อ านาจในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีเป็นอ านาจศาลตามที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักทรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 197 วรรคหนึ่ง และศาลปกครองมีอ านาจพิจารณา
พิพากษาคดีปกครองตามมาตรา 223 เมื่อศาลมีค าพิพากษาแล้วค าพิพากษาจึงมีผลผูกพันคู่กรณี
ตามที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา
70 วรรคหนึ่ง ค าพิพากษาของศาลซึ่งวินิจฉัยในเนื้อหาหรือค าฟ้องหลักของคดีย่อมมีผลบังคับตามค า
พิพากษาทั่วไปที่ว่าด้วยอ านาจเด็ดขาดของค าพิพากษา  
 ส าหรับวิธีแก้ไขหรือบรรเทาความเดือดร้อนเสียหายอันเกิดจากการออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้าย
ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายของศาลปกครองไทย ผู้ที่ได้รับผลกระทบหรือความเดือดร้อนเสียหายจากค าสั่ง
ดังกล่าวจะต้องด าเนินการเพ่ือแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายในเรื่องนั้น ตามขั้นตอนหรือวิธีการที่
กฎหมายก าหนดไว้เป็นการเฉพาะก่อนที่จะน ามาฟ้องต่อศาลปกครองตามบทบัญญัติมาตรา 42 วรรค
สอง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ดังนั้น เมื่อมีข้อ
พิพาททางปกครองอันเกิดจากค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการผู้หนึ่งผู้ใด หากข้าราชการผู้นั้นเห็นว่า
ค าสั่งดังกล่าวเป็นค าสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายและประสงค์จะฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพ่ือเพิกถอน
ค าสั่งนั้น จะต้องพิจารณาตามกฎหมายเฉพาะก่อนว่าได้ก าหนดในเรื่องการแก้ไขความเดือดร้อน
เสียหายไว้หรือไม่อย่างไร หากกฎหมายเฉพาะก าหนดขั้นตอนและระยะเวลาไว้อย่างไร ผู้เดือดร้อน
หรือเสียหายหรืออาจจจะเดือดร้อนหรือเสียหายพึงต้องด าเนินการเช่นนั้น ในกรณีค าสั่งแต่งตั้ง
โยกย้ายข้าราชการไม่ชอบด้วยกฎหมายจะต้องอุทธรณ์หรือโต้แย้งค าสั่งก่อนฟ้องคดีต่อศาลปกครอง
ตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2551 ซึ่งก าหนดให้ต้องมีการร้องทุกข์หรือ
อุทธรณ์ค าสั่งก่อนฟ้องคดีต่อศาลปกครอง เมื่อเห็นว่าผู้บังคับบัญชาใช้อ านาจหน้าที่ปฏิบัติต่อผู้ฟ้องคดี
โดยไม่ถูกต้องหรือไม่ปฏิบัติต่อผู้ฟ้องคดีให้ถูกต้องตามกฎหมาย หรือมีความคับข้องใจอันเกิดจากการ
ปฏิบัติของผู้บังคับบัญชา ทั้งนี้ เป็นไปตามหลักการแก้ไขเยียวยาภายในส่วนราชการหรือหน่วยงาน
โดยไม่ต้องพ่ึงพาองค์กรตุลาการ 

ผู้เขียนเห็นว่าค าสั่งระหว่างผู้บังคับบัญชากับผู้ใต้บังคับบัญชาของไทยเป็นค าสั่งภายในฝ่าย
ปกครองที่ถือว่าเป็นค าสั่งทางปกครองเพราะเป็นค าสั่งที่มีผลกระทบต่อสถานะของผู้ใต้บังคับบัญชา 
เช่น ค าสั่งเก่ียวกับการบรรจุ แต่งตั้ง เลื่อนระดับ โยกย้าย ค าสั่งลงโทษทางวินัย หรือค าสั่งให้ออกจาก
ราชการ เป็นต้น เหล่านี้ถือเป็นค าสั่งทางปกครองตามนัยกฎกระทรวงฉบับที่ 2 (พ.ศ.2540) ออกตาม
ความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 เมื่อค าสั่งภายในฝ่ายปกครองมี
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สถานะเป็นค าสั่งทางปกครองจึงต้องอยู่ภายใต้การด าเนินการตามที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติ
ดังกล่าว ดังนั้น การออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการในหน่วยงานหนึ่งไปแต่งตั้งให้ปฏิบัติหน้าที่ใน
หน่วยงานเดียวกัน เป็นค าสั่งที่ผู้บังคับบัญชาได้สั่งแก่ผู้ใต้บังคับบัญชาให้ปฏิบัติหน้าที่ในหน่วยงานตาม
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน ซึ่งข้าราชการผู้ ใต้บังคับบัญชาจะต้องปฏิ บัติตามค าสั่งของ
ผู้บังคับบัญชา อย่างไรก็ตาม จะต้องปรากฎว่าการออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการต้องก่อผล
กระทบกระเทือนอย่างมีนัยส าคัญต่อผู้ฟ้องคดีด้วย หากค าสั่งนั้นเพียงแต่ก่อให้เกิดความขัดข้อง
เล็กน้อยซึ่งเกิดขึ้นเป็นปกติจากการด าเนินการในหน่วยงาน ศาลปกครองก็ไม่อาจรับค าฟ้องไว้
พิจารณาได้  จะเห็นว่าค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการโดยหลักถือเป็นค าสั่งทางปกครองแต่หากเป็น
ค าสั่งที่ไม่ก่อให้เกิดผลกระทบอย่างมีนัยส าคัญแล้วศาลก็อาจไม่รับไว้พิจารณาก็ได้  หากค าสั่งแต่งตั้ง
โยกย้ายมีผลเป็นการลดอ านาจหน้าที่ของข้าราชการ ค าสั่งนั้นท าให้ข้าราชการต้องย้ายที่พักอาศัย 
หรือค าสั่งนั้นก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงในสถานภาพของข้าราชการผู้รับค าสั่ง มีผลลดอ านาจบังคับ
บัญชาลง มีผลลดระดับภาระความรับผิดชอบ มีผลลดสิทธิประโยชน์ทางการเงิน หรือมีผลกระทบต่อ
สิทธิของผู้ถูกย้ายในด้านอ่ืนๆ เป็นต้น ทั้ งนี้  จะต้องพิจารณาข้อเท็จจริงแต่ละกรณี เมื่ อ
ผู้ใต้บังคับบัญชาซึ่งรับค าสั่งได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจ
หลีกเลี่ยงได้และเมื่อด าเนินการตามขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหาย
ตามที่กฎหมายก าหนดแล้วย่อมเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพ่ือตรวจสอบความชอบด้วย
กฎหมายของค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายนั้นได้ ตามมาตรา 42 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 

หลักกฏหมายที่เกี่ยวกับอ านาจของผู พิพากษาในการตรวจสอบดุลพินิจทางปกครองของ
สาธารณรัฐฝรั่งเศสเปนหลักกฏหมายที่เกิดจากค าพิพากษาของศาลปกครอง ศาลปกครองสาธารณรัฐ
ฝรั่งเศสและสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีจะเพิกถอนค าวินิจฉัยทางปกครองถาปรากฏวาการใชดุลพินิจ
ของเจาหนาที่ฝายปกครองตั้งอยูบนพ้ืนฐานของขอเท็จจริงที่ผิดพลาด ในกรณีที่องคกรเจาหนาที่      
ฝายปกครองใชดุลพินิจวินิจฉัยขอกฏหมายบนพ้ืนฐานขอเท็จจริงที่ถูกตองแลว ศาลปกครองทั้งของ
สาธารณรัฐฝรั่งเศสและสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีจะไมกาวลวงเขาไปตรวจสอบการใชดุลพินิจของ    
องคกรเจาหนาที่ฝายปกครอง เวนแตการใชดุลพินิจนั้นผิดพลาดอยางชัดแจงหรือองคกรเจาหนาที่    
ฝายปกครองใชดุลพินิจตามอ าเภอใจหรืออยางบิดเบือน 

ส าหรับของประเทศไทยนั้นการใช้ดุลพินิจเป็นการใช้อ านาจตามที่กฎหมายมอบให้ฝ่าย
ปกครองสามารถเลือกตัดสินใจภายในขอบเขตของกฎหมาย เมื่อมีข้อเท็จจริงเกิดขึ้นแล้วฝ่ายปกครอง
สามารถตัดสินใจได้ว่าสมควรที่จะใช้อ านาจกระท าการหรือไม่กระท าการหรือเลือกตัดสินใจใช้
มาตรการอย่างหนึ่งอย่างใดซึ่งล้วนแล้วแต่เป็นวิธีการหรือมาตรการที่ชอบด้วยกฎหมายเพ่ือให้
เหมาะสมและเป็นธรรมกับข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นในแต่ละกรณี อย่างไรก็ตาม การที่กฎหมายได้มอบ
อ านาจให้ฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจในการออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายไม่ได้หมายความว่ากฎหมายอนุญาต
ให้ฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจได้ตามอ าเภอใจ จากการศึกษาแนวค าพิพากษาค าสั่งของศาลปกครองสูงสุด
ในการออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการพลเรือนตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน 
พ.ศ.2535 และพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2551 ที่ใช้บังคับฉบับปัจจุบัน มีทั้ง
กรณีที่ศาลควบคุมตรวจสอบแล้วปล่อยให้เป็นอ านาจของผู้บังคับบัญชาที่จะตัดสินใจและกรณีที่ศาล
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เข้าไปควบคุมแต่มีระดับของการควบคุมการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองที่แตกต่างกัน ในกรณีที่
ตรวจสอบแล้วปล่อยให้เป็นดุลพินิจของผู้บังคับบัญชาที่จะตัดสินใจหรือที่วินิจฉัยว่าเป็นดุลพินิจของ
ฝ่ายปกครองในการออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการ ปรากฏในแนวค าพิพากษาค าสั่งของศาล
ปกครองซึ่งมีทั้งที่ศาลวินิจฉัยในองค์ประกอบภายในเนื้อหาของการใช้ดุลพินิจในรูปแบบของค า
พิพากษาแล้วจึงวินิจฉัยต่อไปว่าเป็นการใช้ดุลพินิจโดยชอบด้วยกฎหมายแล้ว เป็นต้น  ส่วนอีกกรณี
หนึ่งเป็นกรณีท่ีศาลปกครองพิจารณาค าฟ้องแล้วจึงมีค าสั่งไม่รับค าฟ้องไว้พิจารณาและให้จ าหน่ายคดี
ออกจากสารบบความ โดยเห็นได้ว่าเป็นการใช้ดุลพินิจของผู้บังคับบัญชาในการออกค าสั่งแต่งตั้ง
โยกย้ายที่ศาลปกครองไม่รับฟ้อง อาจเพราะว่าเมื่อรับค าฟ้องไว้พิจารณาแล้วต่อมาแม้มีค าพิพากษาถึง
การออกค าสั่งซึ่งเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีว่าชอบหรือไม่ชอบด้วยกฎหมายก็ตาม ก็ถือได้ว่าเป็นกรณีที่
ศาลปกครองขยายขอบเขตอ านาจในการควบคุมตรวจสอบให้ฝ่ายปกครองใช้อ านาจภายใต้การก ากับ
ของศาลปกครอง  โดยจะสังเกตเห็นได้ว่ามีนัยที่ศาลจ ากัดอ านาจตนเองในการตรวจสอบการออก
ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายของผู้บังคับบัญชาในกรณีที่มีค าสั่งไม่รับค าฟ้องไว้พิจารณาและมีบางกรณีที่ศาล
ก าหนดหลักเกณฑ์ของตนให้มีอ านาจในการเข้าไปตรวจสอบแล้วเห็นว่าสามารถปล่อยให้เป็นดุลพินิจ
ที่จะวินิจฉัยเช่นนั้นได้ และกรณีถือว่าอยู่ภายในขอบเขตของกฎหมายแล้วซึ่งมีรายละเอียดในการ
ก าหนดขอบเขตแหง่ความชัดเจนในแต่ละกรณีที่ไม่มีบรรทัดฐานแน่นอน 

การแต่งตั้งโยกย้ายเพ่ือลงโทษทางวินัยแอบแฝงต่อข้าราชการนั้นมีวัตถุประสงค์เพ่ือลงโทษ
ทางวินัยต่อข้าราชการที่ได้กระท าผิดที่ถือเป็นการบิดเบือนวัตถุประสงค ของการลงโทษและ                  
เปนมาตรการที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายถือได้ว่าเป็นโทษทางวินัยประเภทหนึ่งต่อข้าราชการ หัวหน้า
หน่วยงานจึงต้องปฏิบัติตามขั้นตอนของการท าค าสั่งลงโทษทางวินัยที่บทบัญญัติของกฎหมายก าหนด
ไว้ โดยให้ผู้ท าค าสั่งทางปกครองต้องระบุเหตุผลประกอบในกรณีเป็นค าสั่งลงโทษ ดังนั้น การท าค าสั่ง
แต่งตั้งโยกย้ายที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือลงโทษจึงจ าเป็นต้องระบุเหตุผลประกอบไว้ด้วยเสมอ  หากหัวหน้า
หน่วยงานออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการตามกระบวนการท าค าสั่งทางปกครองแต่มีเจตนา
ลงโทษผู้รับค าสั่งจะถือว่าค าสั่งนั้นเป็นการลงโทษทางวินัยแบบแอบแฝง เป็นค าสั่งที่มีลักษณะไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายและอาจถูกศาลปกครองสั่งเพิกถอนได้  

มาตรการหรือค าสั่งใดๆ ที่มีเหตุพิจารณาตัวข้าราชการหรือความประพฤติของข้าราชการเป็น
ส าคัญ แม้จะมีลักษณะเป็นการลงโทษหรือกระทบต่อสถานภาพของข้าราชการก็ตาม แต่หากผู้มี
อ านาจกระท าไปเพ่ือรักษาภาพพจน์ของหน่วยงานหรือเพ่ือรักษาไว้ซึ่งความสงบเรียบร้อยเพ่ือ
ประโยชน์ของหน่วยงาน ศาลปกครองจะพิจารณาว่ามาตรการหรือค าสั่งเหล่านั้นไม่มีลักษณะเป็นการ
ลงโทษทางวินัยแบบแอบแฝง ซึ่งการวิเคราะห์ว่าค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายดังกล่าวนั้นมีลักษณะเป็นการ
ลงโทษทางวินัยแอบแฝงหรือไม่ต้องพิจารณาจากมูลเหตุจูงใจที่แท้จริงของผู้ ออกค าสั่งซึ่งการค้นหา
มูลเหตุจูงใจอาจกระท าได้หลายวิธีด้วยกัน เช่น ดูจากบริบทในการออกค าสั่ง ว่าเป็นการสั่งแต่งตั้ง
โยกย้ายอย่างรีบเร่งเกินไปหรือไม่ เป็นการสั่งแต่งตั้งโยกย้ายหลังได้รับรายงานเสนอให้ลงโทษทางวินัย
หรือไม่ หรือดูจากผลกระทบของค าสั่งต่อข้าราชการผู้ถูกโยกย้าย  

ในส่วนของกระบวนการแสวงหาข้อเท็จจริงในศาลปกครองของไทยจะต้องค้นหาความจริง
จากค าฟ้อง ค าให้การ ค าคัดค้านค าให้การและค าให้การเพ่ิมเติม โดยกฎหมายก าหนดให้ตุลาการ
เจ้าของส านวนเป็นผู้ได้รับมอบหมายจากองค์คณะให้ค้นหาข้อเท็จจริง ไม่ว่าจะโดยการรวบรวมจาก   
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ค าฟ้อง ค าชี้แจงของคู่กรณี การไต่สวนพยานหรือเรียกพยานหลักฐานมาโดยวิธีอ่ืนใด เมื่อเสร็จสิ้นแล้ว
ก็ต้องเสนอองค์คณะเพ่ือให้องค์คณะพิจารณาว่าข้อเท็จจริงที่รวบรวมมานั้นมีข้อเท็จจริงใดต้อง
แสวงหาเพิ่มเติมหรือไม่ ซึ่งขั้นตอนการแสวงหาข้อเท็จจริงไม่ว่าจะเป็นการรวบรวมตรวจสอบเอกสาร
จากของคู่กรณี การเรียกพยานมาไต่สวนหรือแม้แต่การไปตรวจพยานหลักฐานอ่ืนนอกเหนือจาก
หลักฐานของคู่กรณี ก็เป็นหน้าที่ของตุลาการเจ้าของส านวนที่ได้รับมอบหมายจากองค์คณะเป็นผู้ไป
พิจารณา ซึ่งการพิจารณาพิพากษาคดีศาลต้องเปิดโอกาสให้คู่กรณีชี้แจงและแสดงพยานหลักฐาน
ประกอบค าชี้แจง เปิดโอกาสให้คู่กรณีได้ทราบถึงข้ออ้างหรือข้อแย้งของแต่ละฝ่าย แสดง
พยานหลักฐานของฝ่ายตนเพ่ือยืนยันหรือหักล้างข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายด้วย ทั้งนี้ เพ่ือให้เป็นไป
ตามหลักการในระเบียบวิธีพิจารณาคดีปกครองจึงได้ก าหนดว่าเมื่อได้รับฟังค าให้การชี้แจงข้อเท็จจริง
จากทั้งสองฝ่าย ถ้าศาลเห็นว่าข้อเท็จจริงยังไม่เพียงพอศาลยังมีอ านาจที่จะแสวงหาข้อเท็จจริงเพ่ิมเติม
เองได้อีก  ซึ่งจะเห็นได้ว่าศาลก็มีบทบาทส าคัญในการแสวงหาข้อเท็จจริงโดยไม่ถูกจ ากัดอยู่แต่เฉพาะ
ข้อเท็จจริงหรือพยานหลักฐานที่คู่กรณียื่นหรือเสนอต่อศาลเท่านั้น โดยจะมีอ านาจสืบพยานเพ่ิมเติม
หรืองดสืบพยานหรือแสวงหาพยานหลักฐานเพ่ิมเติมเพ่ือค้นหาให้ได้ข้อเท็จจริงและพยานหลักฐานที่
ใกล้เคียงความจริงมากท่ีสุด 

เมื่อการหาหลักฐานสนับสนุนค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายที่มีลักษณะเป็นการบิดเบือนอ านาจเป็น
เรื่องที่ศาลต้องพิจารณาถึงมูลเหตุจูงใจของผู้บังคับบัญชาผู้ออกค าสั่ง ท าให้เกิดความยากล าบากใน
กระบวนการพิจารณาของศาลปกครองในการหาหลักฐานพิสูจน์ถึงวัตถุประสงค์ของผู้ใช้อ านาจอันเป็น
การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายภายในเนื้อหาสาระของค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการ อีกทั้ง
ในทางปฏิบัติผู้ เขียนพบว่าเอกสารซึ่งเป็นหลักฐานส าคัญในการใช้อ านาจออกค าสั่งอยู่ในความ
ครอบครองของหน่วยงานราชการ กล่าวคือ แม้ศาลปกครองจะมีอ านาจในการเรียกเอกสารเพ่ิมเติม
เข้ามาในคดีได้ตามความเหมาะสมแห่งกรณี หากพิจารณาแล้วเป็นเอกสารที่ถูกต้องแท้จริงย่อมท าให้
สามารถรับฟังข้อเท็จจริงจากเอกสารได้ แต่ในกระบวนการพิจารณาของศาลปกครองพบว่ามีเอกสาร
ที่เก่ียวข้องจ านวนมากนั้นอยู่ในความครอบครองของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองเกือบทั้งหมด ในการเสนอ
พยานเอกสารต่อศาลปกครองของเจ้าหน้าที่ได้พบว่ามีการปิดบังซ่อนเร้นพยานเอกสารที่เป็นผลร้าย
แก่ตนเองหรือมีการสร้างพยานเอกสารย้อนหลังเพ่ือท าให้การกระท าทางปกครองของตนเอง
ประกอบด้วยเหตุผลหรือเพ่ือปกปิดความผิดของตนเอง ซึ่งในการพิจารณาของศาลปกครองก็พบว่า
บางกรณีมักเชื่อว่าเอกสารที่จัดท าโดยเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองนั้นเป็นเอกสารที่ถูกต้องแท้จริงโดยไม่มี
การแสวงหาข้อเท็จจริงหรือสืบพยานเพ่ือตรวจสอบว่าเอกสารที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองเสนอต่อศาล
ปกครองนั้นว่าถูกต้องแท้จริงตามที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจัดท าหรือไม่ อีกทั้งเอกสารที่ส่งมาศาล
ปกครองถือโดยหลักว่าข้อเท็จจริงที่ปรากฏในเอกสารเป็นข้อเท็จจริงที่เชื่อถือได้ ซึ่งความจริงแล้วทาง
ปฏิบัติโดยมากเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองได้รวบรวมข้อเท็จจริงที่ไม่ครบถ้วน กล่าวคือ ไม่เปิดโอกาสให้
คู่กรณีได้เสนอข้อเท็จจริง เมื่อเป็นเช่นนี้จึงส่งผลกระทบและเกิดความยากล าบากต่อกระบวนการหา
หลักฐานสนับสนุนค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายที่มีลักษณะเป็นการบิดเบือนอ านาจ 

การศึกษาถึงขอบเขตในการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งแต่งตั้ง
โยกย้ายมีความละเอียดซับซ้อน การใช้อ านาจของฝ่ายปกครองนั้นเป็นเรื่องปกติและจ าเป็นที่จะต้อง
ให้โอกาสเลือกตัดสินใจได้เพราะประโยชน์สาธารณะคงไม่อาจจะได้รับการคุ้มครองจากฝ่ายปกครองที่
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กฎหมายบังคับให้กระท าการอย่างใดอย่างหนึ่งไว้ล่วงหน้า การที่กฎหมายก าหนดอ านาจหน้าที่ของ
ฝ่ายปกครองไว้อย่างเคร่งครัดเป็นเรื่องที่ดีส าหรับการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย แต่ก็ควร
ค านึงถึงความเหมาะสมกับสถานการณ์ต่างๆ เป็นเรื่องที่ดีกว่าการจัดท าบริการสาธารณะ ฉะนั้น ฝ่าย
ปกครองทุกแห่งจึงได้รับอ านาจในการใช้ดุลพินิจในการด าเนินกิจกรรมทางปกครอง  อนึ่ง ดุลยภาพ
ระหว่างประโยชน์ของทางราชการที่ต้องค านึงถึงระบบคุณธรรมกับหลักประกันความมั่นคงในสถานะ
ของการด ารงต าแหน่งของข้าราชการที่จะได้รับความมั่นคงได้รับความเป็นธรรมจากผู้บังคับบัญชาจึง
เป็นสิ่งส าคัญในการบริหารงานบุคคลภาครัฐดังนั้น  การศึกษาวิเคราะห์ค าพิพากษาของศาลปกครอง
สูงสุดและหลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลเปรียบเทียบกับกรณีที่เกิดขึ้นใน
ต่างประเทศในเชิงลึกและมีความหลากหลายมากขึ้นก็จะเป็นประโยชน์ในทางวิชาการและจะเป็น
บรรทัดฐานต่อการบริหารงานบุคคลภาครัฐได้อีกทางหนึ่ง 

 
6.2  ข้อเสนอแนะ 
 
 1.  กรณีที่ข้าราชการผู้รับค าสั่งประสงค์จะฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพ่ือเพิกถอนค าสั่งนั้น
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2551 ก าหนดให้ต้องด าเนินการร้องทุกข์ตามกฎ 
ก.พ.ค.ว่าด้วยการร้องทุกข์และการพิจารณาวินิจฉัยเรื่องร้องทุกข์ พ.ศ. 2551 ซึ่งเป็นขั้นตอนหรือ
วิธีการที่กฎหมายก าหนดไว้เป็นการเฉพาะ ถือเป็นการเยียวยาภายในฝ่ายปกครองก่อนจะน ามาฟ้อง
ต่อศาลปกครองตามบทบัญญัติมาตรา 42 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 โดยเป็นระบบอุทธรณ์บังคับที่ส่งผลท าให้กระบวนการพิจารณาของ
ศาลมีความล่าช้า ผู้ เขียนจึงเห็นควรให้แก้ไขระเบียบที่ประชุมตุลาการศาลปกครองว่าด้วยวิธีคดี
ปกครองตามแบบอย่างกฎหมายประเทศฝรั่งเศสฉบับวันที่ 30 มิถุนายน 2543 ที่ ลดชั้นตอนวิธี
พิจารณาคดีปกครอง โดยที่ให้ยกเลิกระบบอุทธรณ์แบบบังคับ คือ ยกเลิก มาตรา 42 วรรคสองแห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ให้เป็นระบบอุทธรณ์แบบ
ทางเลือกเช่นเดียวกับศาลปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศส  
 หากยังคงระบบอุทธรณ์แบบบังคับอยู่ก็เห็นควรแก้ไขพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 42 วรรคสอง ในส่วนของผู้มีสิทธิอุทธรณ์ตามระบบ
กฎหมายปกครองแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ซึ่งจะต้องเป็นผู้ที่สามารถอ้างได้ว่าถูกละเมิดในสิทธิ
ของตนอันเนื่องมาจากกการกระท าหรือละเว้นกระท าของหน่วยงานของรัฐ โดยมีความหมายแคบกว่า
และชัดเจนกว่าค าว่า “ผู้ใดได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหาย โดยมิ
อาจหลีกเลี่ยงได้. . .” ตามมาตราดังกล่าว 
 2.  ผู้เขียนเห็นว่าค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายก่อให้เกิดผลกระทบต่อผู้รับค าสั่งแตกต่างกัน ซึ่งเมื่อ
ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการทุกค าสั่งเป็นค าสั่งทางปกครองแต่อาจเรียกชื่อแตกต่างกันออกไปเป็น 
ค าสั่งภายในฝ่ายปกครอง มาตรการทางปกครอง เป็นต้น เมื่อเป็นค าสั่งทางปกครองผู้ได้รับค าสั่ ง
สามารถน าคดีฟ้องต่อศาลปกครองให้ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายได้ จะเห็นได้ว่าค าสั่งแต่งตั้ง
โยกย้ายข้าราชการบางกรณีก็ก่อให้เกิดผลกระทบต่อสิทธิและหน้าที่ของผู้รับค าสั่งอย่างชัดแจ้ง ซึ่งจะ
กระทบต่อสิทธิและหน้าที่ของผู้รับค าสั่งแค่ไหนเพียงไรนั้นเห็นว่าขึ้นอยู่กับข้อเท็จจริงของแต่ละกรณี
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และการพิจารณาพิพากษาขององค์คณะศาลปกครองไม่มีหลักเกณฑ์ซึ่งเป็นบรรทัดฐานทางกฎหมายที่
แน่นอน ฉะนั้น การที่จะวิเคราะห์ว่าค าสั่งใดก่อให้เกิดผลกระทบสิทธิเพียงใดนั้นจึงเป็นเรื่องที่ซับซ้อน
และค่อนข้างละเอียดอ่อนมาก 
   3.  จากการศึกษากรณีที่ศาลไม่รับฟ้องไว้พิจารณาเนื่องจากเห็นว่าเป็นการใช้ดุลพินิจของ
ฝ่ายปกครองนั้นยังไม่สามารถสรุปหลักเกณฑ์ที่ชัดเจนซึ่งศาลปกครองใช้แบ่งแยกว่ากรณีใดควรเข้าไป
ตรวจสอบการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองอย่างเต็มรูปแบบ กล่าวคือ ได้รับค าฟ้องไว้พิจารณาแล้วมีค า
วินิจฉัยถึงความชอบด้วยกฎหมายของการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองหรือกรณีใดที่ศาลปกครองควร
จ ากัดอ านาจในการตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองโดยที่มีค าสั่งไม่รับค าฟ้องไว้พิจารณาและ
มีค าสั่งจ าหน่ายคดีออกจากสารบบความ ซึ่งควรมีการให้เหตุผลที่ชัดแจ้งเพียงพอเพ่ือให้เข้าใจค า
พิพากษาอย่างละเอียดโดยไม่ใช้ถ้อยค าคลุมเครือหรือย่างน้อยที่สุดต้องไม่กล่าวลอยๆว่าเป็นอ านาจ
ดุลพินิจจึงไม่รับค าฟ้องไว้พิจารณา 

 ส่วนขอบเขตในการเข้าไปตรวจสอบการใช้อ านาจดังกล่าวจะมีแค่ไหนเพียงใดในรายละเอียด
นั้น เป็นกรณีที่ศาลปกครองจะต้องพัฒนาแนวค าพิพากษาของศาลปกครองต่อไป เพราะกรณีไม่
สามารถบัญญัติวิธีการหรือรูปแบบเป็นลายลักษณ์อักษรได้ เนื่องจากการให้เหตุผลที่เหมาะสมนั้นต้อง
พิจารณาจากข้อเท็จจริงและสภาพสังคมในขณะที่มีค าพิพากษาหรือค าสั่ง 
 4.  การวิเคราะห์ว่าค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายดังกล่าวนั้นว่ามีลักษณะเป็นการลงโทษทางวินัยแอบ
แฝงหรือไม่ต้องพิจารณาจากมูลเหตุจูงใจที่แท้จริงของผู้ออกค าสั่งซึ่งการค้นหามูลเหตุจูงใจอาจกระท า
ได้หลายวิธีด้วยกัน เช่น พิจารณาจากบริบทในการออกค าสั่งว่าเป็นการสั่งแต่งตั้งโยกย้ายอย่างรีบเร่ง
เกินไปหรือไม่  เป็นการสั่งแต่งตั้งโยกย้ายหลังได้รับรายงานเสนอให้ลงโทษทางวินัยหรือไม่  หรือ
พิจารณาจากผลกระทบของค าสั่งต่อข้าราชการผู้ถูกโยกย้าย  
 ทั้งนี้ บางกรณีการแต่งตั้งโยกย้ายโดยก าหนดต าแหน่งงานใหม่ที่ด้อยกว่าต าแหน่งงานเดิมอาจ
ไม่ใช่การลงโทษทางวินัย   ในขณะที่การแต่งตั้งโยกย้ายโดยก าหนดต าแหน่งใหม่ที่เหนือกว่าต าแหน่ง
งานเดิมอาจเป็นการลงโทษทางวินัยก็ได้  ผู้บังคับบัญชาผู้ออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายจึงควรระบุเหตุผลที่
มีความชัดเจนในสาระส าคัญเพียงพอที่ผู้ใต้บังคับบัญชาผู้รับค าสั่งสามารถเข้าใจได้ประกอบไว้ด้วย
เสมอ 

5.  ขั้นตอนการแสวงหาข้อเท็จจริงนั้นเป็นขั้นตอนที่มีความส าคัญมากไม่ยิ่งหย่อนไปกว่า
ขั้นตอนการท าพิพากษาเพราะการได้ข้อเท็จจริงมาไม่ถูกต้องย่อมน ามาซึ่งค าพิพากษาที่ไม่ถูกต้อง และ
การได้มาซึ่งข้อเท็จจริงที่มีข้อระแวงสงสัยของคู่ความก็ย่อมน ามาซึ่งค าพิพากษาที่ไม่เป็นที่ยอมรับของ
คู่ความ ดังนี้ หากศาลปกครองพิจารณาเฉพาะเอกสารที่ปรากฏในส านวนเพียงอย่างเดียวก็อาจจะถูก
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองสร้างพยานหลักฐานเท็จเพ่ือปกปิดความผิดตนเองได้และท าให้กระบวน
พิจารณาคดีปกครองเป็นไปด้วยความอยุติธรรม แทนที่จะสนองความเป็นธรรมแก่ประชาชนตาม
ความมุง่หมายของการจัดตั้งศาลปกครอง ผู้เขียนจึงเห็นว่าหากมีการโต้แย้งพยานเอกสารใดแล้วควรที่
ศาลปกครองจะต้องมีกระบวนการพิสูจน์ความถูกต้องแท้จริงของเอกสาร โดยมีการน าพยานบุคคลมา
สืบพิสูจน์ความจริง และให้ศาลใช้ดุลพินิจชั่งน้ าหนักความน่าเชื่อถือของพยานเอกสารดีกว่าที่จะเชื่อ
พยานเอกสารเป็นหลัก  
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อีกท้ังเห็นสมควรให้มีการก าหนดระยะเวลาแสวงหาข้อเท็จจริงเอาไว้ในระเบียบของที่ประชุม
ใหญ่ตุลาการศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 โดยให้ตุลาการหัวหน้าคณะ
เป็นผู้ก าหนดช่วงระยะเวลาในการค้นหาข้อเท็จจริงอย่างสูงเอาไว้ แต่หากตุลาการเจ้าของส านวนใช้
เวาเกินก าหนดก็จะต้องมีการให้เหตุผลต่อองค์คณะและจดแจ้งเหตุผลไว้ด้วยเพ่ือขออนุญาตต่อองค์
คณะขยายเวลาออกไปตามความเหมาะสม เพ่ือให้คู่ความเข้าใจในกรณีที่คู่ความไม่ได้แถลงหมดพยาน
เองมีความล่าช้าออกไปเพราะเหตุใด และไม่ใช่เกิดจากการปล่อยปละละเลยของตุลาการแต่อย่างใด
หากไม่มีข้อก าหนดในการแสวงหาข้อเท็จจริงของตุลาการเจ้าของส านวนแล้ว คู่กรณีก็อาจไม่รู้ถึง
ปัญหาความล่าช้าหรือรู้แต่ไม่กล้าทวงถามหรือยื่นค าร้องต่อองค์คณะพิจารณาพิพากษาให้ตรวจสอบ
ถึงเหตุแห่งการล่าช้าจึงท าให้เกิดความเสียหายได้   
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