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ศึกษาการควบคุมตรวจสอบดุลพินิจในการออกคําส่ังโยกยายขาราชการของฝายปกครองโดย   
ศาลปกครอง  โดยศึกษาเปรียบเทียบแนวคิดและหลักเกณฑของตางประเทศและประเทศไทยเพื่อ
เปนแนวทางในการพิจารณาวินิจฉัยคดีปกครองในประเทศไทย 

 
การศึกษาปญหาดังกลาวใชวิธีการศึกษาแบบวิจัยเอกสารเปนหลักและใชวิธี

การศึกษาเชิงวิเคราะหทางนิติศาสตร  โดยศึกษาจากเอกสาร  งานวิจัย  วิทยานิพนธ  คําวินิจฉัย    
คําพิพากษา  คําสั่ง  ความเห็นทางกฎหมาย  และกฎหมายที่เก่ียวของกับประเด็นปญหาเรื่องขาด
ความชัดเจนเก่ียวกับสถานะทางกฎหมายของคําส่ังโยกยายขาราชการ  และปญหาเก่ียวกับ
ขอบเขตการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งโยกยายขาราชการของ          
ฝายปกครองโดยศาลปกครอง   
 

 จากการศึกษาพบวา  สถานะทางกฎหมายของคําสั่งโยกยายขาราชการยังขาด
ความชัดเจนวามีสถานะทางกฎหมายเปนคําสั่งทางปกครอง หรือเปนเพียงมาตรการภายใน
ของฝายปกครอง เพราะแนวทางการวินจิฉัยของศาลปกครองมีสองแนวทาง  ซึ่งแมวาสถานะ
ทางกฎหมายของคําสั่งโยกยายขาราชการจะเปนเชนใด ศาลปกครองก็มีอํานาจรับคดีไวพิจารณา
ได แตความชดัเจนของสถานะทางกฎหมายของคําส่ังโยกยายขาราชการยังมีความสําคัญเพราะถา
คําสั่งโยกยายขาราชการเปนคําสั่งทางปกครองแลว  ผูออกคําส่ังก็ตองแสดงเหตุผลของการ
ออกคําส่ังดวย  แตถาคําสั่งโยกยายขาราชการไมมีสถานะทางกฎหมายเปนคําสั่งทางปกครอง  
ผูออกคําสั่งก็ไมจําตองแสดงเหตุผลของการออกคําสั่ง และในกรณีที่นําคดีมาฟองตอศาลปกครอง   
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ถาศาลปกครองพบวาคําส่ังใดที่เปนคําส่ังทางปกครอง  และไมไดรับการยกเวนการแสดงเหตุผล
ตามกฎกระทรวงฉบับที่  2  (พ.ศ. 2540)  ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง  พ.ศ. 2539  ศาลปกครองก็ตองมีคําสั่งเพิกถอนคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมายนั้น  
เนื่องจากเปนคําสั่งที่ไมไดปฏิบัติตามรูปแบบที่กฎหมายกําหนด  และจากการศึกษายังพบอีก
วาการขาดความชัดเจนของสถานะทางกฎหมายของคําสั ่งโยกยายขาราชการดังกลาว       
ยังกอใหเกิดผลกระทบตอการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งโยกยาย
ขาราชการของฝายปกครองโดยศาลปกครองอีกดวย  เพราะบางคําสั่งศาลปกครองวินิจฉัยวา
คําสั่งโยกยายขาราชการมีสถานะทางกฎหมายเปนเพียงมาตรการภายในของฝายปกครอง  
ศาลปกครองจึงมีคําสั่งไมรับคําฟองไวพิจารณา  และเมื่อศึกษาเปรียบเทียบแนวคิดและ
หลักเกณฑของตางประเทศแลวยังเห็นอีกว าศาลปกครองในประเทศไทยยังสามารถ
วิวัฒนาการการควบคุมตรวจสอบไปไดอีก 

 
วิทยานิพนธฉบับน้ีมีขอเสนอแนะวาคําสั่งโยกยายขาราชการไมวาจะเปนประเภท

ที่ออกตามปกติเปนการทั ่วไปหรือออกเฉพาะรายก็ตามมีสถานะทางกฎหมายเปนเพียง
มาตรการภายในของฝายปกครองเทานั้น  ไมมีสถานะทางกฎหมายเปนคําสั่งทางปกครอง  
เพราะคํ าสั ่ง โยกย ายข า ราชการท ุกประ เภทเป นคํ า สั ่งของผู บ ังค ับบ ัญชาที ่สั ่ง ให
ผู ใตบังคับบัญชาปฏิบัติงานอันเปนความสัมพันธทางการงาน  คําสั ่งดังกลาวจึงไมมีผล
โดยตรงออกสูภายนอก  อีกทั้งขาราชการในฐานะเจาหนาที่ของรัฐไมมีสิทธิในตําแหนงของ
ตนตามกฎหมาย  คงมีแตอํานาจหนาที่ตามที่กฎหมายไดกําหนดหรือตามที่ไดรับมอบหมาย
เทานั้น  คําสั ่งโยกยายขาราชการจึงไมมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของ
บุคคล  ซึ่งความชัดเจนในสถานะทางกฎหมายของคําสั่งดังกลาวจะทําใหฝายปกครองไดรูถึง
วิธีการทํางานของตนวาไมจําตองแสดงเหตุผลในการออกคําสั่งโยกยายขาราชการ และ
เพ่ือใหศาลปกครองมีคําวินิจฉัยเก่ียวกับคําสั่งดังกลาวไปในทิศทางเดียวกัน  สวนการควบคุม
ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําสั ่งโยกยายขาราชการของฝายปกครองโดย      
ศาลปกครองนั้น  ขอเสนอแนะใหศาลปกครองเพิ่มระดับในการควบคุมตรวจสอบใหมาก
ยิ่งขึ้นโดยควบคุมตรวจสอบเมื่อปรากฏขอผิดพลาดในเรื่องความเทียบเทาของชั้นการบังคับ
บัญชาดวย  เพื่อขาราชการจะไดปฏิบัติหนาที่ดวยความรูสึกมั่นใจในหลักประกันในนิติฐานะ
ของตน  และรูสึกดีตอระบบราชการอันจะทําใหเกิดประโยชนสูงสุดในการบริหารราชการ
แผนดินตอไป     
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ABSTRACT 
 

This thesis aims to study (1) the certainty of legal status of orders to 
transfer government officers, (2) the principles and procedures in issuing the 
orders to transfer government officers, including the process of opposing such 
orders at the administrative level and (3) the control and examination of 
administration’s discretions in issuing the orders to transfer government officers 
by the administrative court. It also includes a comparative study of the concepts 
and principles of other countries and Thailand as a guideline in considering and 
deciding administrative cases in Thailand.  

 
This study is mainly in the form of documentary research based on 

legal analysis of documents, research, theses, decisions, judgments, orders, 
legal opinions and laws relating to the lack of certainty of legal status of the 
orders to transfer government officers and problems of extent of control and 
examination of legitimacy in administration’s orders to transfer government 
officers by the Administrative Court.  

 
It is found that the legal status of the orders to transfer government 

officers lacks the certainty whether its status is the administrative order or it is 
only an internal administration’s measure because, in this regard, the 
Administrative Court has two different ways at arriving at decisions. Actually, 
regardless of the legal status of the orders to transfer government officers, the 
Administrative Court is empowered to accept the case for its consideration. 
But, the certainty of legal status of the orders to transfer government 
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officers is  important because if the orders to transfer government officers are 
administrative orders, it is necessary for commanders to specify reasons 
thereof. On the other hand, if the legal status of orders to transfer government 
officers is not regarded as an administrative order, it is not necessary for 
commanders to specify the reasons thereof. In addition, when the case is 
brought into the Administrative Court and if it is found whatever orders are 
regarded as administrative orders and are not exempted for the specification of 
the reasons subject to the Ministerial Regulation Vol. No. 2 (B.E. 2540) given in 
accordance with the Administration Practical Procedure Act, B.E. 2539, the 
Administrative Court shall have to revoke the unlawful orders thereof because 
they are orders which do not comply with the forms specified by laws. 
Additionally, it is also found that the lack of the certainty of legal status of such 
orders to transfer government officers creates impact to the control and 
examination of the legitimacy of the administration’s orders to transfer the 
government officers by the administrative court. In this regard, since the 
Administrative Court has made the decisions for certain orders that the orders 
to transfer government officers have a legal status as only an internal 
administrative measure, the Administration Court consequently renders the 
orders rejecting the plaint for its consideration. Furthermore, when the concepts 
and principles of other countries are studied and compared, it is found that the 
Administrative Court in Thailand still has some room to develop its control and 
examination in the future. 
 
This thesis suggests that the orders to transfer government officers whatsoever 
issued as usual and effective either generally or individually should have a legal 
status as an internal administrative measure only. In other words, they should 
not have legal status as administrative orders because all types of orders to 
transfer government officers are regarded as the orders of the superiors who 
give orders to their subordinates to perform their functions which are related to 
their jobs. Such orders are, consequently, not effective directly to the outsiders. 
Moreover, the government officers as the state authorities are not legally 
entitled in their own positions, but they have powers and duties specified by 
laws or assigned only. The orders to transfer government officers do not give 
effect to the status of personal rights and duties. B certainty of the legal 
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status of such orders, it will help the administration obtain a good 
understanding of the procedures of their jobs and that they do not need to 
specify the reasons in issuing orders to transfer government officers. In 
addition, by this certainty, the Administrative Court shall arrive at the decisions 
relating to such orders in the same direction.  However, with regard to the 
control and examination of the legitimacy of the administration’s orders to 
transfer government officers by the Administrative Court, it is suggested that 
the Administrative Court should increase the degree of control and examination 
by which such control and examination should be exercised when there are 
errors in the comparison of the level of supervision in order that the government 
officers will perform their functions with confidence in the stability of their 
legal status and they will be satisfied with the bureaucratic system. This will be 
beneficial to the state administration accordingly. 
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บทท่ี  1 
 

บทนํา 
 
1.  ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 
 

ประเทศไทยเปนรัฐเสรีประชาธิปไตย  การปกครองประเทศจึงยึดหลัก “นิติรัฐ” 
(Legal State หรือ Etat de Droit หรือ Rechtsstat) โดยนิติรัฐ คือ รัฐที่กําหนดเปาหมายเพื่อ
คุมครองเสรีภาพ และประกันความเปนธรรมภายในรัฐและในขอบเขตที่รัฐสามารถแผอิทธิพล
เขาไปถึงได 1    หลักสําคัญประการหนึ่งของหลักนิติรัฐ คือ หลักความชอบดวยกฎหมายของ
การกระทําของฝ ายปกครอง หมายถึง  ฝายปกครองจะกระทําการใด  ๆ  ที ่อาจมีผล
กระทบกระเทือนตอสิทธิ เสรีภาพ หรือประโยชนอันชอบธรรมของประชาชนได   ตอเมื่อมี
กฎหมายใหอํานาจไว และจะตองกระทําภายในกรอบที่กฎหมายกําหนด 2 

 
ขาราชการเปนผู ดําเนินกิจการภาครัฐ ขาราชการจึงมีความสัมพันธกับรัฐ 2 

ฐานะ  กลาวคือ ฐานะประการแรก ขาราชการมีฐานะเปนเครื่องมือแสดงเจตนาของรัฐโดย
ปฏิบัติหนาที่ตาง ๆ ตามที่กฎหมายกําหนดแทนรัฐ  สวนฐานะประการที่สอง  ขาราชการมี
ฐานะเปนบุคคลธรรมดาหรือเอกชนที ่เขามามีนิติสัมพันธกับรัฐ โดยรัฐเปนนายจางและ
ขาราชการเปนลูกจางอันเปนความสัมพันธตามหลักกฎหมายมหาชน  การบริหารงานบุคคล
ขาราชการจึงเปนเรื่องที่สําคัญยิ่งเพราะการปฏิบัติงานของรัฐจะเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ
และประสิทธิผลอันจะทําใหประเทศมั่นคงและสงบรมเย็นก็ดวยการมีหลักการบริหารงาน
บุคคลที ่ดี  ซึ ่งในประเทศไทยเราใชหลักการบริหารงานบุคคลในระบบคุณธรรม (Merit 
System) อันมีหลักการที่สําคัญ 4 ประการ คือ หลักความสามารถ (Competence) หลัก
ความเสมอภาคในโอกาส (Equality) หลักความเปนกลางทางการเมือง (Political Neutrality) 
และอีกหลักที่สําคัญยิ่ง  คือ  หลักความมั่นคงในสถานภาพ (Security)  ซึ่งหมายถึงหลักการ
ใหหลักประกันความเปนธรรมแกขาราชการที่จะไมถูกผูบังคับบัญชาลงโทษโดยไมมีความผิด  

                                                           
1 บุญศรี  มีวงศอุโฆษ.  คําอธิบายวิชากฎหมายรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ : รัฐธรรมนูญ

เยอรมัน.  กรุงเทพฯ : เรือนแกวการพิมพ, 2535, หนา 157. 
2 วรพจน  วิศรุตพิชญ.  หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง.  กรุงเทพฯ : 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2538, หนา 13. และ กมลชัย  รัตนสกาววงศ.  หลักกฎหมายปกครอง
เยอรมัน. กรุงเทพฯ : นิติธรรม, 2537, หนา 135. 
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และจะไมถูกกลั่นแกลงโดยไมไดรับความเปนธรรม 3  ซึ่งมาตรา 276 ของรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทยฉบับปจจุบันบัญญัติใหการตรวจสอบแกไขการกระทําของรัฐที่ไมถูกตอง
และเปนธรรมนี้เปนอํานาจของศาลปกครอง  และเมื่อพิจารณาจากกฎหมายที่เกี่ยวของกับ
การบริหารงานบุคคลขาราชการ รวมทั้งกฎ  ระเบียบ  มติของคณะรัฐมนตรี  แนวปฏิบัติ
ภายในฝายบริหารที่เกี่ยวของแลวเห็นไดวากฎ ระเบียบมีจํานวนมาก  ยากตอการวางกรอบ
ในการใชดุลพินิจของฝายปกครองวาศาลปกครองสามารถเขาไปตรวจสอบไดเพียงใด  ทั้งน้ี  
เพื่อไมใหศาลปกครองนําดุลพินิจของตนมาแทนดุลพินิจของฝายปกครองจนทําใหเกิดความ
ไม เป น เอกภาพในการบร ิหารกฎหมาย   อ ีกทั ้ง   เ มื ่อพ ิจารณาจากคําว ิน ิจฉ ัยของ
คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข  คําพิพากษาและคําสั่งของศาลยุติธรรมและศาลปกครองแลว
ยังเห็นไดอีกวาแนวคําวินิจฉัย คําพิพากษาและคําสั่งดังกลาวยังขาดความชัดเจนในเรื ่อง
สถานะทางกฎหมายของคําสั ่งโยกยายขาราชการวามีสถานะทางกฎหมายเปนคําสั ่งทาง
ปกครองหรือเปนเพียงมาตรการภายในของฝายปกครองเทานั้น    วิทยานิพนธฉบับนี้จึงได
ศึกษาคนควาวิเคราะหปญหาดังกลาวเพื่อแสวงหาจุดดุลยภาพระหวางการคุมครองสิทธิของ
ขาราชการที่ไดรับผลกระทบจากคําสั่งนั้น  และการรักษาไวซึ่งประสิทธิภาพในการบริหาร
จัดการองคกรของฝายปกครอง  และเพื่อเปนแนวทางในการพิจารณาวินิจฉัยคดีปกครอง
ตอไป 
 
2. วัตถุประสงคของวิทยานิพนธ 

 
1) เพ่ือศึกษาหาความชัดเจนของสถานะทางกฎหมายของคําส่ังโยกยายขาราชการ               
 
2) เพ่ือศึกษาหลักเกณฑและกระบวนการในการออกคําสั่งโยกยายขาราชการรวมทั้ง 

กระบวนการโตแยงคําส่ังดังกลาวในชั้นบริหาร 
 
3) เพ่ือศึกษาการควบคุมดุลพินิจในการออกคําสั่งโยกยายขาราชการของฝายปกครอง

โดยศาลปกครอง โดยศึกษาเปรียบเทียบแนวคิดและหลักเกณฑของตางประเทศเพื่อเปนแนวทาง
ในการพิจารณาวินิจฉัยคดีปกครองในประเทศไทยตอไป 
 

 
 

                                                           

      3 สมาน  รังสิโยกฤษฎ.  ผูรวบรวม. ความรูท่ัวไปเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล.กรุงเทพฯ : 
สวัสดิการสํานักงาน ก.พ., 2543, หนา 8 – 9. 
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3.  ขอบเขตของการศึกษา 
 

วิทยานิพนธฉบับนี้มุ งศึกษาเฉพาะสถานะทางกฎหมายของคําสั ่งโยกยาย
ขาราชการและการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งโยกยายขาราชการ
ของฝายปกครองโดยศาลปกครองเทาน้ัน 

 
4. สมมติฐานของวิทยานิพนธ 
 

สถานะทางกฎหมายของคําสั่งโยกยายขาราชการมีความสําคัญเพราะมาตรา  37  
แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ.  2539  บัญญัติวาคําสั่ง           
ทางปกครองตองระบุเหตุผลประกอบคําสั่ง  ดังนั้น  หากคําสั่งโยกยายขาราชการมีสถานะ
ทางกฎหมายเปนคําสั่งทางปกครอง  ฝายปกครองผูออกคําสั่งก็ตองระบุเหตุประกอบคําสั่ง
ดวย  อันมีผลกระทบถึงการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําสั ่งโยกยาย
ขาราชการของฝายปกครองโดยศาลปกครองอีกดวย  ซึ่งจากการศึกษาปรากฏปญหาวา    
คําวินิจฉัยของศาลปกครองบางฉบับวินิจฉัยวาคําสั่งโยกยายขาราชการเปนเพียงมาตรการ
ภายในของฝายปกครอง  แตบางฉบับวินิจฉัยวาเปนคําสั่งทางปกครองทําใหสถานะทาง
กฎหมายของคําสั่งโยกยายขาราชการไมชัดเจนวาเปนคําสั่งทางปกครองหรือไม   

 

วิทยานิพนธฉบับนี ้จ ึงไดศ ึกษาวิเคราะหถ ึงปญหาดังกลาว  โดยพิจารณา
หลักเกณฑการเปนคําสั่งทางปกครองจากมาตรา  5  แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง  พ.ศ.  2539  และลักษณะสําคัญของคําสั่งโยกยายขาราชการของฝายปกครอง
และไดศึกษาเปรียบเทียบกับขอมูลของตางประเทศแลวเห็นวาคําสั่งโยกยายขาราชการมี
สถานะทางกฎหมายเปนเพียงมาตรการภายในของฝายปกครองเทานั ้น  ไมมีสถานะ      
ทางกฎหมายเป นคํา สั ่งทางปกครองจ ึงไม จําต องแสดงเหต ุผลประกอบคํา สั ่ง   และ          
ศาลปกครองไทยสมควรนําหลักเกณฑการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของ
คําสั่งโยกยายขาราชการของฝายปกครองโดยศาลปกครองของตางประเทศมาประยุกตใช
โดยควบคุมตรวจสอบคําสั่งโยกยายขาราชการที่ปรากฏขอผิดพลาดในเรื่องความเทียบเทา
ของชั้นการบังคับบัญชาดวย  เพื่อใหรัฐที่เรียกตัวเองวา “นิติรัฐ”  เปนนิติรัฐอยางแทจริง 
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5. วิธีการดําเนินการศึกษา 
  

ในการทําวิทยานิพนธเรื ่องนี้เปนการดําเนินการวิจัยเอกสาร (Documentary 
Research) เปนหลัก  และใชวิธีการศึกษาเชิงวิเคราะหทางนิติศาสตร (Legal Analysis) โดย
ศึกษาจากเอกสาร ตําราทางวิชาการ  งานวิจัย  วิทยานิพนธ  คําวินิจฉัย  คําพิพากษา  
คําสั่งศาล  และกฎหมายที่เก่ียวของ 

 
6. ประโยชนที่คาดวาจะไดรับจากการศึกษา 

คาดวาผลของการศึกษาจะใชเปนแนวทางในการพิจารณาวินิจฉัยคดีปกครอง
เก่ียวกับคําสั่งโยกยายขาราชการตอไป 
 DPU



บทท่ี  2 
 

ขอความคิดวาดวยคําส่ังทางปกครองและสถานะทางกฎหมาย
ของคําส่ังโยกยายขาราชการ 

 
1.  ขอความคิดวาดวยคําสั่งทางปกครอง 
 

1.1 ความหมายและลักษณะสําคญัของคําสั่งทางปกครอง 
 
คําวา “คําสั่งทางปกครอง” นั้น แทจริงแลวก็คือ  นิติกรรมทางปกครองฝายเดียว

ที่มีผลเปนกฎเกณฑเฉพาะรายเจาะจง ซึ่งในแตละประเทศมีสาระสําคัญที่เหมือนกันบาง 
แตกตางกันบาง กอนที่จะกลาวถึงความหมายและสาระสําคัญของคําสั่งทางปกครองที่ใชอยู
ในตางประเทศ  ผูเขียนขอกลาวถึงความหมายทั่วไปของนิติกรรมทางปกครองกอน 

 
คําวา “นิติกรรมทางปกครอง” เปนคําที่แปลมาจากภาษาฝรั่งเศสวา “acte 

administratif” ศาสตราจารย ไอเซ็นมาน  อธิบายวาคําวา “actes administratifs” นั้นแทจริง
แลวเปนคําที่ยอมาจากคําเต็มคือ “actes juridiques administratifs” หรือ “actes juridiques 
du droit administratif” ซึ่งมีความหมายวาเปนนิติกรรมตามกฎหมายปกครอง1 

 
นิติกรรมทางปกครองในความหมายทั่วไปนั้น คือ การแสดงออกซึ่งเจตนาของ          

ฝายปกครอง  แตการกระทําทั้งหมดของฝายปกครองก็มิไดเปนนิติกรรมทางปกครองที่จะถูก
ศาลตรวจสอบไดทั ้งหมด  ในบางประเทศเขตอํานาจของศาลปกครองที่จะตรวจสอบการ
กระทําของฝายปกครองตั้งอยูบนพื้นฐานเรื่ององคกรที่เกี่ยวของ ไมไดตั้งอยูบนพื้นฐานของ
เนื้อหาของการกระทํา  ในประเทศฝรั่งเศสอํานาจฟองขอใหยกเลิกหรือเพิกถอนนิติกรรมทาง
ปกครองตอสภาแหงรัฐขึ ้นอยู กับองคกรที ่ถูกฟองรอง สิ ่งเหลานี ้ขึ ้นอยู ก ับบทบัญญัติใน
รัฐธรรมนูญ สวนในประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมันนั้น  เนนเนื้อหาและคุณลักษณะของ

                                                           
1 ชาญชัย แสวงศักด์ิ. “ขอพิจารณาบางประการเกี่ยวกับนิติกรรมทางปกครองและสัญญาทาง               

ปกครองตามแนวความคิดของฝรั่งเศส” เอกสารประกอบการฝกอบรมนิติกรรมของสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา  เรื่อง “สัญญาทางปกครอง”  ณ สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา  วันท่ี 28 กันยายน 2531,  หนา 
7 – 11.  (อัดสําเนา).  
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การกระทํา  หรือการวินิจฉัยสั่งการมากกวาเรื่ององคกรที่กระทําการหรือวินิจฉัยสั่งการ ทั้งน้ี 
เพราะกฎหมายปกครองของเยอรมันไดผานการพิจารณาในเรื่องน้ีมาโดยละเอียดแลว 2 

 
1.1.1  ความหมายและลักษณะสําคัญของคําสั่งทางปกครองของประเทศ

ฝร่ังเศส 
 

(1) ความหมายของคําส่ังทางปกครอง 
 
ดังที่กลาวมาแลววาคําสั่งทางปกครองก็คือ นิติกรรมฝายเดียวอยางหนึ่งของ  

ฝายปกครอง   ซึ่งภาษาฝรั่งเศสเรียกวา “décision exécutoire” หรือคําสั่งที่มีผลบังคับทันที
อ ันแสดงให เห ็นว า โดยต ัวของม ัน เองก อ ให เก ิดส ิทธ ิและหน าที ่ในบางกรณ ีให แก
บุคคลภายนอกโดยไมตองไดรับความยินยอมจากบุคคลภายนอกได 3 ในประเทศฝรั่งเศสนั้น 
หลักเกณฑในการพิจารณาวาคําสั่งทางปกครองมีความหมายอยางใดนั้น  อาจสรุปจากการ
รับเรื่องไวพิจารณาของสภาแหงรัฐไดดังนี้ คือ คําสั่งทางปกครองหมายถึงการแสดงออกซึ่ง
เจตนาของบุคคลทางปกครองเพื ่อใหมีการเปลี่ยนแปลงของสภาพการณทางกฎหมาย 
(ordonnancement juridique) 4 โดยอาศัยเอกสิทธิแหงอํานาจมหาชน 

 
         (2) ลักษณะสําคัญของคําส่ังทางปกครอง   

 
  1)  คําสั่งทางปกครองตองออกโดยองคกรเจาหนาที่ของรัฐฝายปกครองผูมี

อํานาจกระทําในนามของนิติบุคคลมหาชน  ถาเปนการกระทําของเจาหนาที่มหาชนหรือ
เจาหนาที่ของรัฐซึ่งมีหนาที่ทางอื่น เชน หนาที่ทางนิติบัญญัติ หรือหนาที่ทางตุลาการแลว 
การกระทํานั้นก็ไมใชคําสั่งทางปกครองแตในบางกรณีคําสั่งทางปกครองอาจออกโดยองคกร
เอกชนก็ได แตตองเปนองคกรที่ไดรับมอบหมายหนาที่บริการสาธารณะเทาน้ัน5 

                                                           
2 Z.M. Nedijati and J.E. Trice.  English and Continental Systems of Administrative 

Law.  Netherlands : North – Holland Publishing Company, 1978, pp. 73 – 74. 
3 Georges Vedel et Pierre Delvolvé.  Droit  administratif.  Paris : Presses 

Universitaires de France, 1988, p. 237. 
4 พูนศักด์ิ  ไวสํารวจ.“นิติกรรมฝายเดียวทางปกครองในกฎหมายฝรั่งเศส”  วารสารกฎหมาย       

ปกครอง.  เลม 4  ตอน 2.  สิงหาคม 2528, หนา 273. 
5 เร่ืองเดียวกัน, หนา 281. 
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   2)  คําสั่งทางปกครองตองกอใหเกิดผลทางกฎหมาย คือ ตองเปนการกระทํา
ที่เปลี่ยนแปลงสภาพการณทางกฎหมาย  สวนของการกระทําที่จะแสดงวากอเกิดผลทาง
กฎหมายหรือไม ใหดูที่สวนที่เปนขอกําหนดหรือคําสั่งบังคับ 6  ซึ่งการ “กอใหเกิดผลทาง
กฎหมาย”  ของคําสั่งทางปกครองนั้นตองเกิดจากตัวคําสั่งทางปกครองนั้นเอง 

 
  3)  คําสั่งทางปกครองตองเปนการกระทําอยางหนึ่งของฝายปกครองที่สมัคร

ใจกอใหเกิดผลทางกฎหมายขึ้นอยางใดอยางหนึ่งโดยใชอํานาจมหาชน  ดังนั้น การกระทํา
ของฝายปกครองที่ขาดเจตนา (fait matériel involontaire) หรือกระทําในขอบเขตกฎหมาย
แพงก็ไมเปนคําสั่งทางปกครอง 

 
           4)  คําสั ่งทางปกครองตองเปนการกระทําฝายเดียวของฝายปกครองที่

กอใหเกิดการเคลื่อนไหวในสิทธิหรือนิติฐานะของบุคคล หากไมมีผลเปนการกอใหเกิดการ
เคลื่อนไหวในสิทธิหรือนิติฐานะของบุคคล ไมกอผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่
ของผูรับคําสั่ง และเปนคําสั่งของผูบังคับบัญชาที่มีขอความกําหนดใหผูรับคําสั่งกระทําการ
อยางใดอยางหนึ่ง หรืออนุญาตใหกระทําการอยางใดอยางหนึ่งในการปฏิบัติหนาที่ คําสั่งนั้น
ยอมขาดลักษณะที่จะเปนคําสั่งทางปกครองแตเปนเพียง“มาตรการภายในของฝายปกครอง” 
(mesures d’ordre intérieur) ซึ่งเปนมาตรการที่มีวัตถุประสงคเพื่อใชบังคับภายในและการ
ดําเนินงานขององคกร แตอยางไรก็ตาม มาตรการภายในของฝายปกครองใดที่มีผลกระทบ
ถึงสถานะทางกฎหมายของผ ู ที่เกี่ยวของแลว จะสิ้นสุดสภาพของการเปน “มาตรการภายใน
ของฝายปกครอง” และศาลถือวาเปนคําสั่งทางปกครอง 

 
   5)  คําสั่งทางปกครองตองเปนกฎเกณฑอันมีผลเฉพาะรายอยางเจาะจงตัว

บุคคล  และมีลักษณะเปนรูปธรรมชัดเจน  โดยเปนการนํากฎเกณฑที่วางไวแลวนํามาใชกับ
ขอเท็จจริงอันหนึ่งอันใดโดยเฉพาะ 

 
 
 
 
 
 

                                                           
6 โภคิน  พลกุล. “คดีปกครองในฝรั่งเศส” วารสารอัยการ. ปท่ี 9 , ฉบับท่ี 97. มกราคม 2529,  

หนา 45. 
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1.1.2  ความหมายและลักษณะสําคัญของคําสั่งทางปกครองของประเทศ
เยอรมัน 

 
(1) ความหมายของคําส่ังทางปกครอง 
 
คําสั่งทางปกครอง (Verwaltungsakt) เปนแกนของขอความคิดของกฎหมาย

ปกครองเยอรมัน ซึ่งครอบคลุมการกระทําทั้งหมดขององคกรเจาหนาที่ของรัฐที่มีผลกระทบ
ตอประโยชนของปจเจกชน7 และเปนสถาบันทางกฎหมายที่เกิดขึ้นในปลายคริสตศตวรรษที่ 
19 โดย Otto Mayer เปนผูใหลักษณะสําคัญของคําสั่งทางปกครองวาเปนการแสดงออกซึ่ง
เจตนาหรือคําสั่งของฝายปกครองที่ใชอํานาจเหนือตอประชาชนในกรณีเฉพาะรายอันชอบ
ดวยกฎหมาย 8  สําหร ับในป จจ ุบ ัน   ประมวลกฎหมายว ิธ ีพ ิจารณาในชั ้น เจ าหน าที่          
ฝายปกครอง ค.ศ. 1976  (Verwaltungsverfahrensgesetz vom 25. Mai 1976 หรือที่เรียก
ในภาษาอังกฤษ วา Law of Administrative Procedure 1976) ของประเทศสหพันธ
สาธารณรัฐเยอรมัน มาตรา 35   ไดนิยามคําวา “คําสั่งทางปกครอง” วา คือ คําสั่ง คําวินิจฉัย 
หรือมาตรการฝายปกครองใด ๆ ที่ออกโดยเจาหนาที่ฝายปกครองในการกําหนดกฎเกณฑ
เฉพาะเรื่องเฉพาะรายในขอบเขตของกฎหมายมหาชน  ซึ่งมีผลโดยตรงไปสูภายนอก 9 

 
(2) ลักษณะสําคัญของคําส่ังทางปกครอง   
 
  1)  คําสั ่งทางปกครองตองมีลักษณะเปนคําสั ่ง คําวินิจฉัยหรือมาตรการ 

(Massnahme) หมายถึง  การกระทําทุกอยางที่มีวัตถุประสงคซึ่งอาจแสดงออกดวยวาจา        
ลายลักษณอักษรหรือแสดงทาทางเคลื่อนไหวรางกาย  หรือวิธีการอ่ืน ๆ 

 
การกระทําของฝ ายปกครองที ่ม ีล ักษณะเป น เพ ียงการตระ เตร ียมการ 

(Vorbereitungsakt)  เพื่อจะออกคําสั่งหรือเพื่อวินิจฉัยเรื่องเปนเพียงสวนหนึ่งของการออก

                                                           
7 Mahendra P. Singh.  German Administrative Law in Common Law Perspective. 

Germany : Springer – Verlag Berlin Heidelberg, 1985, p. 32. 
8 กมลชัย  รัตนสกาววงศ.  หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน.  กรุงเทพมหานคร : จุฬาลงกรณ

มหาวิทยาลัย, 2544, หนา 142. 
9 เร่ืองเดียวกัน, หนา 143. 

DPU



 9 

คําสั ่งหรือการวินิจฉัยเทานั ้น  ในทางตําราถือวาศาลปกครองจะควบคุมตรวจสอบการ
ตระเตรียมการนี้ไดตอเม่ือมีการฟองศาลใหวินิจฉัยคําสั่งทางปกครองนั้น ๆ เสียกอน 10 

 
   2) คําสั่งทางปกครองตองทําโดยองคกรเจาหนาที่ฝายปกครอง (BehÖrde)   

ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาในชั้นเจาหนาที่ฝายปกครอง ค.ศ. 1976 มาตรา 1 (4) ให     
คํานิยามองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองวาหมายถึงองคกรที่มีภาระหนาที่ทางการปกครอง 11 
ดังนั้น  องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองนอกจากหมายถึงองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองที่ใช
อํานาจบริหารแลว ยังรวมถึงการใชอํานาจปกครองขององคกรที่ใชอํานาจนิติบัญญัติและ
อํานาจตุลาการ ตลอดจนองคกรการปกครองตนเองและคณะกรรมการตาง ๆ ที่ใชอํานาจรัฐ
ดวย 12  รวมทั้งเอกชนที่ไดรับมอบอํานาจมหาชนในการดําเนินกิจการทางปกครองหรือ     
สาธารณกิจบางประเภทดวย  

 
   3) คําสั่งทางปกครองตองมีลักษณะเปนกฎเกณฑ (Regelung) ซึ่งเปน

ขอกําหนดเฉพาะรายอันมีผลทางกฎหมาย13 กลาวคือ การกอใหเกิดสิทธิและหนาที่หรือการ
เปลี่ยนแปลงสิทธิและหนาที่ การแสดงเจตนาของฝายปกครองนี้ทําใหความสัมพันธระหวาง
รัฐและประชาชนที ่ อยูในรูปของกฎหมายที่มีลักษณะเปนกฎเกณฑทั ่วไปและนามธรรม     
มาเปนรูปของคําสั่งทางปกครองที่มีลักษณะเปนกฎเกณฑเฉพาะรายเจาะจงตัวบุคคลเปน
รูปธรรม 14 เชน คําสั่งแตงตั้งหรือไลออก  หรือปลดขาราชการของรัฐคนใดคนหนึ่ง  เปนตน 15 

 
   4) คําสั่งทางปกครองตองออกโดยใชอํานาจปกครอง (hoheitlich) อํานาจ

ปกครองน้ีอยูภายใตขอบเขตของกฎหมายปกครอง ถาเปนเรื่องที่อยูในขอบเขตของกฎหมาย
อื่น เชน กฎหมายรัฐธรรมนูญก็ไมใชคําสั่งทางปกครอง เชน  การที่ประธานาธิบดีประกาศใช
กฎหมายเปนการกระทําตามรัฐธรรมนูญ แตถาประธานาธิบดีมีคําสั่งไลขาราชการออกจาก
ตําแหนงก็เปนการดําเนินการตามกฎหมายปกครอง16 สวนการกระทําของฝายปกครองที่มีผล

                                                           
10 กมลชัย  รัตนสกาววงศ.  เร่ืองเดียวกัน , หนา 143. 
11 Mahendra P. Singh. German Administrative Law in Common Law Perspective, p. 33. 
12 กมลชัย  รัตนสกาววงศ.  เร่ืองเดียวกัน , หนา 145. 
13 เร่ืองเดียวกัน,  หนา 146. 
14 เร่ืองเดียวกัน. 
15 Mahendra P. Singh.German Administrative Law in Common Law Perspective,  p.  33. 
16 Ibid. 
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ทางกฎหมายในขอบเขตเอกชน เชน การเลิกสัญญาเชาอาคาร  มาตรการทางปกครองที่มีผล
ทางแพงก็ถือวาเปนเรื่องในกฎหมายเอกชน 
 

   5) คําสั่งทางปกครองตองกอใหเกิดผลทางกฎหมายโดยตรงไปสูภายนอก 17     
(Die unmittelbare Rechtswirkung nach aussen) ลักษณะสําคัญขอนี้เปนการกําหนด
ขอบเขตระหวางเสรีภาพของเอกชนและรัฐวากรณีใดเปนการกาวไปสู ขอบเขตสิทธิและ
เสรีภาพของเอกชน  

 
สําหรับนิต ิส ัมพันธพ ิเศษทางกฎหมายปกครอง  บุคคลบางประเภท เช น     

ขาราชการ  นักโทษ  เปนตน  อยูภายใตการบังคับบัญชาการดูแลของรัฐเปนพิเศษจาก
เอกชนทั่วไป  จึงมีนิติสัมพันธทางปกครองกับรัฐเปนพิเศษ  คําสั่งของผูบังคับบัญชาที่มีผลใช
กระทบตอความสัมพันธพ้ืนฐานยอมถือวาเปนคําสั่งที่มีผลทางกฎหมายโดยตรงไปสูภายนอก  
กระทบถึงสิทธิของขาราชการ หรือนักโทษในฐานะสวนตัว  คําสั ่งดังกลาวจึงเปนคําสั ่ง     
ทางปกครอง  แตถาเปนเรื่องความสัมพันธในทางการงาน  ซึ่งเปนเรื่องเกี่ยวกับระเบียบ
คําสั่งใหปฏิบัติหนาที่ในการทํางาน  ซึ่งขาราชการผูใตบังคับบัญชาจะตองปฏิบัติตามไมใชใน
ฐานะส วนต ัวสถานภาพทางกฎหมายในฐานะส วนต ัวของข า ราชการผู นั ้น ไม ถ ูก
กระทบกระเทือน  จึงไมเปนคําสั่งทางปกครองขาราชการผูรับคําสั่งจะตองปฏิบัติตามคําสั่งน้ัน  
จะฟองโตแยงคําสั่งน้ันไมได  

 
อนึ ่ง   หนังส ือเว ียน  คําสั ่งภายใน  แนวปฏิบ ัต ิ และแนวการใช ด ุลพ ิน ิจที่

ผูบังคับบัญชาทําและสั่งใหเจาหนาที่ชั ้นตนในความรับผิดชอบของตนกระทําการตามที่สั ่ง
ภายในขอบเขตของงานเปนเพียงกฎเกณฑภายในของฝายปกครอง ไมมีผลโดยตรงไป      
สูภายนอก ดังนั้น  ลําพังแตหนังสือเวียน คําสั่งภายใน แนวปฏิบัติ และแนวการใชดุลพินิจ    
ที ่ทําโดยเจาหนาที ่ระดับผู บ ังคับบัญชาภายในฝายปกครองนี ้  แตยังไมมีการทําคําสั ่ง       
ทางปกครอง  ยอมเปนเรื่องภายในของฝายปกครอง  ซึ่งบุคคลใดจะฟองรองตอศาลโตแยง 
หนังสือเวียน คําสั่งภายใน หรือแนวปฏิบัติดังกลาวทันทีไมได 

 
   6) คําสั่งทางปกครองเปนการออกคําสั่ง หรือคําอนุญาตใหแกบุคคลใดบุคคล

หนึ่งหรือกลุมบุคคลใด กลุมบุคคลหนึ่ง  (individual) และเฉพาะขอเท็จจริงเรื่องใดเรื่องหนึ่ง  
(konkret) 18 กลาวคือ คําสั่งทางปกครองตองเกี่ยวของกับขอเท็จจริงที่เปนรูปธรรมและระบุ

                                                           
17 กมลชัย  รัตนสกาววงศ.  เร่ืองเดียวกัน , หนา 149. 
18 เร่ืองเดียวกัน , หนา 152. 
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ถึงตัวผูรับคําสั่งทางปกครองใหกระทําการ  ละเวนกระทําการ หรือจํายอมตอสิ่งใด  มีลักษณะ
เปน Konkret – individualer  Charakter เชน การออกใบอนุญาตตาง ๆ ซึ่งลักษณะสําคัญ
ของคําสั่งทางปกครองในขอนี้ตรงกันขามกับลักษณะของกฎหมายเพราะกฎหมายมีลักษณะ
ไมเจาะจงเฉพาะขอเท็จจริงเรื ่องใดเรื่องหนึ่ง (abstrakt) และใชบังคับกับบุคคลทั่วไป 
(general) 

 
อยางไรก็ตาม การแบงแยกระหวางคําสั่งทางปกครองกับลักษณะของกฎหมาย

อาจมีความยุงยากที่จะกําหนดใหชัดเจนได  ดวยเหตุนี้ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาในชั้น
เจาหนาที่ฝายปกครอง ค.ศ. 1976 มาตรา 35 วรรคสอง  จึงไดบัญญัติขยายและยืดหยุน                 
องคประกอบของคําสั ่งทางปกครองว าในกรณีที ่เป นกฎเกณฑข อกําหนดที ่เ กี ่ยวข อง         
กับขอเท็จจริงเฉพาะเรื่องที่เปนรูปธรรม (konkret) แตกําหนดจํานวนผูรับคําสั่งไมได 
(general) มีลักษณะเปน Konkret - general  Charakter ใหถือวาเปนคําสั่งทางปกครอง
เชนกัน  เรียกวา “คําสั่งทั่วไปทางปกครอง”  (Allgemeinverfügung) 19 

 
สําหรับประเทศไทยมีเพียงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 

2539 ใหคํานิยามของคําวา “คําสั่งทางปกครอง” เอาไวเทานั้น  ซึ่งผูเขียนจะกลาวถึง
ความหมายและลักษณะสําคัญของคําสั่งทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539  ในหัวขอถัดไป 

 
1.1.3 ความหมายและลักษณะสําคัญของคําส่ังทางปกครองของประเทศ

ไทย  ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
 

(1) ความหมายของคําส่ังทางปกครอง 
 
คําวา “คําสั่งทางปกครอง” มีการบัญญัติไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ

ทางปกครอง พ.ศ. 2539  ในมาตรา 5  ดังน้ี 
“คําสั่งทางปกครอง   หมายความวา 

(1) การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ที่มีผลเปนการสรางนิติสัมพันธ
ขึ้นระหวางบุคคลในอันที่จะกอ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพ

                                                                                                                                                                      

 
19 เร่ืองเดียวกัน, หนา 46. สมยศ  เชื้อไทย.  “การกระทําทางปกครอง”  วารสารนิติศาสตร.  

ปท่ี 17 , ฉบับท่ี 13. กันยายน 2530,  หนา  66 – 67. 
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ของสิทธิหร ือหนาที ่ของบุคคล ไมว าจะเปนการถาวรหรือชั ่วคราว  เช น  การสั ่งการ          
การอนุญาต   การอนุมัติ  การวินิจฉัยอุทธรณ  การรับรอง  และการรับจดทะเบียน  แตไม
หมายความรวมถึงการออกกฎ 

(2)  การอ่ืนที่กําหนดในกฎกระทรวง” 
 
รองศาสตราจารย  ดร. วรพจน  วิศรุตพิชญ  อธิบายวาจากคํานิยามขางตน

ขอความที่เปนการใหคํานิยามของ  “คําสั่งทางปกครอง”  ก็คือ ขอความที่วา  “การใชอํานาจ
ตามกฎหมาย…. แตไมหมายความรวมถึงการออกกฎ” สวนขอความถัดมาที่วา  “…เชน การ
สั่งการ…” นั้น  เปนเพียงการใหตัวอยางของ  “คําสั่งทางปกครอง”20  เพื่อใหผูใชกฎหมาย
เขาใจไดงายขึ้นเทาน้ัน 

 
(2) ลักษณะสําคัญของคําสั่งทางปกครอง 
 
จากคําจํากัดความของ “คาํสั่งทางปกครอง” ที่ไดบัญญัติไวในพระราชบัญญัติวิธี

ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 นั้น พอที่จะแบงลักษณะสําคัญของคําสั่งทางปกครอง
ไดดังน้ี 
 

   1)  เปนการแสดงเจตนาเพียงฝายเดียวโดยเจาหนาที่ฝายปกครอง เพราะ
การที ่จะเปนคําสั่งไดตองเปนการแสดงเจตนาแตเพียงฝายเดียวโดยไมตองไดรับความ
ยินยอมจากอีกฝายหนึ่ง  หากเปนการแสดงเจตนาโดยตองไดรับความยินยอมแลวยอมไมใช
คําสั่ง  ซึ่งการแสดงเจตนานั้นอาจปรากฏไดทั้งในรูปของการกระทําที่เปนลายลักษณอักษร
และปฏิบัติการกระทําที่มิไดเปนลายลักษณอักษร  เชน วาจา สัญญาณ เครื่องหมาย เปนตน              
สวนเจาหนาที่ฝายปกครองก็คือ  เจาหนาที่ของรัฐฝายบริหารซึ่งเปนผูที่ไดรับมอบอํานาจจาก
รัฐใหกระทําการอยางหนึ่งอยางใด 

 
   2) เปนการใชอํานาจรัฐตามกฎหมาย  ซึ่งการใชอํานาจของเจาหนาที่ฝาย

ปกครองตองเปนการใชอํานาจตามกฎหมายจากหลักการปกครองโดยกฎหมาย (The Rule 
of Law) การใชอํานาจตองมีฐานของอํานาจซึ่งก็คือ  มีกฎหมายลายลักษณอักษรมารองรับ  
แตในกรณีที่กฎหมายลายลักษณอักษรไมสมบูรณ และเกิดชองวางของกฎหมายในการที่ฝาย 

                                                           
20 วรพจน  วิศรุตพิชญ.  “ขอความคิดวาดวยการกระทําทางปกครอง”   เอกสารประกอบการ

บรรยายคณะนิติศาสตร  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, หนา 19.  (อัดสําเนา). 
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ปกครองจะปฏิบัติหนาที่ตามความรับผิดชอบเพื่อรักษาความสงบเรียบรอยและประโยชน
สาธารณะ ก็ตองนําหลักกฎหมายทั่วไปมาใช  ฝายปกครองจะปฏิเสธไมไดวาไมมีกฎหมาย
ใหกระทําไดในกรณีดังกลาวจึงไมกระทําการ  เพราะฝายปกครองมีหนาที่ในการรักษาความ
สงบเรียบรอยและปกปองคุมครองประโยชนสาธารณะ  กรณีใดที่มิไดเปนการใชอํานาจตาม
กฎหมายยอมไมเปนการใชอํานาจรัฐ 

 
   3) กอใหเกิดผลทางกฎหมาย  เปนการสรางนิติสัมพันธขึ ้นระหวางบุคคล   

ในการใชอํานาจรัฐของเจาหนาที่ฝายปกครองตองเปนการกําหนดผลทางกฎหมาย  ซึ่งเปน
การสรางนิติสัมพันธระหวางบุคคลอยางหนึ่งอยางใดขึ้น  (กอ  เปลี่ยนแปลง  โอน  สงวน  
ระงับ  หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคล)  การใชอํานาจตาม
กฎหมายแตเพียงฝายเดียวของเจาหนาที่ฝายปกครองที่กระทบตอสิทธิหรือหนาที่ของบุคคล
ยอมเปนคําสั่งทางปกครองซึ่งกอใหเกิดผลทางกฎหมายขึ้น 

 
   4) มีผลโดยตรงออกสูภายนอกฝายปกครองเปนการเฉพาะรายเฉพาะกรณี  

หากเปนกรณีที่ยังไมมีผลออกสูภายนอกยังอยูภายในฝายปกครอง  หรือมีผลใชบังคับเปน
การทั่วไปไมไดใชเปนการเฉพาะรายเฉพาะกรณี   กรณีเชนนี้ยอมไมเปนคําสั่งทางปกครอง 
 

1.2  การพิจารณาความหมายของคําสั่งทางปกครองโดยเปรยีบเทียบ 
ขอแตกตางกับ “มาตรการภายในของฝายปกครอง”  

 
โดยทั่วไป “มาตรการภายในของฝายปกครอง” คือ มาตรการที่มีวัตถุประสงค  

อยูภายในกรอบของฝายปกครองโดยมุงจัดระบบภายในและปฏิบัติงานของหนวยงานหรือ
บริการตาง ๆ ของฝายปกครอง และเปนมาตรการที่ฝายปกครองใชดุลพินิจสั่งการเพื่อใหการ
ดําเนินงานขององคกรเปนไปอยางราบร่ืนและมีประสิทธิภาพหรืออาจเปนมาตรการลงโทษ 

 
Maryvonne  HECQUARD – THERON ไดอธิบายวา 21 มาตรการที่เปนเรื่อง

ภายในของฝายปกครองแบงออกไดเปน 2 ประเภท  คือ มาตรการที ่เป นการตีความ              
(les mesures interprétatives)  กับ มาตรการที่เปนการกําหนดกฎเกณฑ (les mesures 
normatives)  ซึ่งมาตรการประเภทแรกมีความชัดเจนวาไมเปนคําสั่งทางปกครองเพราะไมมี

                                                           

 21 Maryvonne  HECQUARD – THERON , De la mesure d’ordre intérieur. AJDA,1981,   
p. 235. 
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ลักษณะบังคับในกฎหมาย (l’ absence de force juridique) สวนมาตรการตามประเภทที่ 2 
นั้นมีผลในทางกฎหมายบางประการ ซึ่งในมาตรการประเภทที่ 2 ยังสามารถแบงออกไดอีก
เปน 2 ประเภท ดังน้ี 

1)  มาตรการภายในที่มีผลใชบังคับเปนการทั่วไป ซึ่งยังแบงออกไดเปน  
1.1) หนังสือเวียน 
1.2) มาตรการวางกฎระเบียบภายในของหนวยงาน เชน ระเบียบ

ขอบังคับของโรงเรียน  
2) มาตรการภายในที่มีผลใชบังคับเปนการเฉพาะรายหรือเฉพาะกรณี ไดแก

คําสั่งเฉพาะรายที่ผูบังคับบัญชาที่มีตอผูใตบังคับบัญชาคนหนึ่ง เชน คําสั่งของผูบังคับบัญชา
ที ่สั ่ง ให ผู ใต บ ังค ับบ ัญชา ชี ้แจงแสดงความเห ็น  หร ือสอบสวนข อ เท ็จจร ิงหร ือย าย
ผูใตบังคับบัญชาจากหนวยงานหนึ่งใหไปปฏิบัติหนาที่ในอีกหนวยงานหนึ่งในระดับตําแหนง
เดียวกัน 

 
ทั้งนี้ ถือวามาตรการดังกลาวเปนเรื่องภายในระหวางผูที่อยูในหนวยงานนั้นและ

ไมอยู ในความควบคุมตรวจสอบของศาลปกครอง เวนแตจะเปนมาตรการที ่กระทบตอ
สถานภาพหรือเอกสิทธิ์ที่ไดรับมาแลวหรือมีผลกระทบทางการเงินของบุคคลซึ่งศาลปกครอง
จะถือเปนคําสั่งทางปกครองและควบคุมตรวจสอบการกระทําดังกลาว 

 
อีกทั ้ง  มาตรการเหลานี ้ม ิไดมุ งบังคับกับราษฎรโดยตรงจะมีผลกระทบตอ

ราษฎรก ็แต โดยอ อมเท านั ้น  ซึ ่งจ ุด นี ้เองเป นข อแตกต างระหว างมาตรการภายใน            
ของฝายปกครองกับคําสั่งทางปกครอง 22   อยางไรก็ตาม ตามความเปนจริงแลวเปนการยาก
ที่จะกลาววาคําสั่งดังกลาวไมกอใหเกิดผลกระทบแกราษฎรเพราะขาราชการซึ่งอยูภายใตการ
บังคับบัญชาของรัฐก็มีสถานะทางกฎหมายเปนราษฎรเชนกัน อันมีส ิทธิและเสรีภาพ
เชนเดียวกับราษฎรทั ่วไป 23 หากแตว าม ีน ิต ิส ัมพันธ ก ับร ัฐเป นพิเศษ  โดยในเรื ่องน้ี          
รองศาสตราจารย ดร. กมลชัย รัตนสกาววงศ ไดกลาววาในประเทศเยอรมัน ศาลปกครอง
สหพันธรัฐไดแยกพิจารณาความสําคัญพื้นฐานและความสัมพันธในทางการงานออกจากกัน 24  
กลาวคือ 

                                                           
22 บุญอนันต  วรรณพานิชย. “หลักความชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองของ

ไทย” วิทยานิพนธปริญญานิติศาสตรมหาบัณฑิต จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2533,หนา 90-92. 
23 ฤทัย  หงสสิริ. “นิติกรรมทางปกครอง”  คูมือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง.

กรุงเทพมหานคร : สํานักอบรมศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา, 2545, หนา 223. 
24 กมลชัย  รัตนสกาววงศ. เร่ืองเดียวกัน,หนา 150-151. 
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1) ความสําคัญพื้นฐาน เปนนิติสัมพันธในการกอ เปลี่ยนแปลง หรือระงับซึ่ง
ความสัมพันธพิเศษ คําสั่งของผูบังคับบัญชาที่มีผลกระทบตอความสัมพันธพื้นฐานนี้ยอมถือ
วาเปนคําสั่งที่มีผลทางกฎหมายโดยตรงไปสูภายนอก กระทบถึงสิทธิของขาราชการในฐานะ
สวนตัว ดังนั้น  การมีคําสั่งลงโทษทางวินัยของขาราชการยอมมีผลทางกฎหมายโดยตรงไป       
สูภายนอก และคําสั่งดังกลาวนี้ถือเปนคําสั่งทางปกครอง ขาราชการผูถูกกระทบสิทธิอาจฟอง
โตแยงคําสั่งดังกลาวตอศาลได และศาลมีอํานาจควบคุมตรวจสอบคําสั่งดังกลาววาชอบดวย
กฎหมายหรือไม 

 
2) ความสัมพันธในทางการงานเปนเรื่องเกี่ยวกับระเบียบ คําสั่งใหปฏิบัติหนาที่    

ในการทํางานซึ่งขาราชการผูใตบังคับบัญชาจะตองปฏิบัติตาม ไมใชในฐานะสวนตัว ดังนั้น    
สถานภาพทางกฎหมายในฐานะสวนตัวของขาราชการผูนั้นไมถูกกระทบกระเทือน   จึงถือวา
ระเบียบ คําสั่งในทางการงานไมมีผลทางกฎหมายโดยตรงไปสูภายนอก ดังนั้น  จึงไมเปน
คําสั่งทางปกครอง  ขาราชการผูไดรับคําสั่งจะตองปฏิบัติตามคําสั่งนั้นเทานั้น  จะฟองโตแยง
คําสั่งน้ันไมได 
 

เมื่อพิจารณาความหมายและลักษณะสําคัญของคําสั่งทางปกครองตามขอ 1.1 
และความหมายและลักษณะสําคัญของมาตรการภายในของฝายปกครองดังที่กลาวมาใน
ขางตนแลว อาจเห็นไดวาคําสั่งทางปกครองจะมีลักษณะสําคัญแตกตางจากมาตรการภายใน
ของฝายปกครอง คือ คําสั่งทางปกครองตองมีผลกระทบตอผูรับคําสั่งในฐานะสวนตัว อันมี
ผลทําใหมีผลทางกฎหมายโดยตรงไปสู ภายนอก แตมาตรการภายในของฝายปกครอง
กอใหเกิดผลตอผูรับคําสั่งในการปฏิบัติหนาที่ หรือการจัดทําบริการสาธารณะภายในของ   
ฝายปกครองเทานั ้น แตไม ได ม ีผลกระทบตอบุคคลภายนอกหรือสถานะสวนตัวของ
ขาราชการ จึงไมมีผลทางกฎหมายโดยตรงไปสูภายนอก 

 
แมจะมีขอแตกตางดังกลาวอันเปนลักษณะสําคัญในการพิจารณาวาคําสั่งใดหรือ

มาตรการใดเปนคําสั ่งทางปกครองหรือไมแลว แตลักษณะสําคัญนี ้ยังมีข อจํากัดอยู ว า
มาตรการภายในใดที่มีผลกระทบถึงสถานะทางกฎหมายของผูที่เกี่ยวของในฐานะสวนตัวแลว
จะสิ้นสุดสภาพที่เกี่ยวของในฐานะสวนตัวแลวจึงสิ้นสุดสภาพของการเปนมาตรการภายใน
ของฝายปกครอง และถือวาเปนคําสั่งทางปกครองอันมีผลใหการควบคุมความชอบดวย
กฎหมายโดยศาลมีระดับที่แตกตางกันไปอีกดวย เนื่องจากในระบบกฎหมายของประเทศ
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ตะวันตกยึดถือหลักการบังคับบัญชาวาเปนหลักกฎหมายทั่วไปอันเปนแหลงที่มาของอํานาจ
กระทําการของฝายปกครองดวย 25 

 
ซึ่งในการพิจารณาวาคําสั ่งใดหรือมาตรการภายในใดเปนคําสั่งทางปกครอง

หรือไม และศาลมีอํานาจควบคุมตรวจสอบไดเพียงใดนั้น ในประเทศเยอรมันคอนขางจะมี
ปญหานอยกวาประเทศอื่น ๆ เนื่องจากในระบบกฎหมายเยอรมันไดตราบทบัญญัติเกี่ยวกับ
การบร ิห า ร ง านบ ุคคลข า ร าชการ ไว ในกฎหมายว าด วยข า ร าชการของสหพ ันธ 
(Bundesbeamtengesetz) ซึ่งบัญญัติความเปนคําสั่งทางปกครองของคําสั่งตาง ๆ ไวดวย 
และถือวาคําสั ่งที ่เกี ่ยวกับการบริหารงานบุคคลที ่นอกเหนือจากที ่บัญญัติไวในกฎหมาย
ดังกลาว  มีลักษณะเปนเพียงคําสั่งภายในของผูบังคับบัญชาหรืออาจเรียกอีกอยางหนึ่งไดวา
เป น  “มาตรการภายในของฝ ายปกครอง ” ซึ ่งม ีผลทําให การควบค ุมตรวจสอบของ           
ศาลปกครองมีระดับที่แตกตางกันไป 
 
2. ขอความคิดวาดวยสถานะทางกฎหมายของคําสั่งโยกยายขาราชการ 

 
2.1 สถานะทางกฎหมายของคําสั่งโยกยายขาราชการ 

 
การโยกยายขาราชการ คือ การเปลี ่ยนแปลงภาระหนาที ่ ความรับผิดชอบ 

ตําแหนง  และหร ือสถานที ่ปฏ ิบ ัต ิราชการของข าราชการในระด ับชั ้นเด ิม โดยได ร ับ
คาตอบแทนในการทํางานเทาเดิมและอยูในสังกัดเดิม  ซึ่งสวนใหญเกิดจากการที่หนวยงานมี
ความจําเปนตองใชบุคลากรที่มีความรูความสามารถ แตขาดแคลนบุคลากรในงานในหนาที่
นั ้น ๆ  หรือเกิดจากคําร องขอของขาราชการเอง แตอยางไรก็ตาม หากการโยกยาย
ขาราชการตามคํารองขอของขาราชการนั ้นๆ  จะทําใหเกิดอุปสรรคตอหนวยงานในการ
บริหารจัดการองคกรตอไป องคกรก็จะไมออกคําสั่งโยกยายขาราชการตามคํารองขอนั้น 
เนื่องจากในทายที่สุดแลว องคกรจะตองดูที่ประโยชนของหนวยงานเปนสําคัญ แตก็มีบาง
ประเทศ เชน ประเทศฝรั่งเศสที ่มีการกําหนดการโยกยายขาราชการเปนโทษทางวินัย
ประเภทหนึ่งดวย 26 การโยกยายขาราชการนั้นถือเปนการบังคับบัญชาอยางหนึ่งที่

                                                           
25 วรพจน  วิศรุตพิชญ.  “หลักการวาดวย “การกระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมาย” ”

คูมือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง.กรุงเทพมหานคร : สํานักอบรมศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา, 2545, 
หนา 153 - 155. 

26 มาตรา 66 แหงรัฐบัญญัติ ลงวันท่ี 11 มกราคม ค.ศ. 1984    
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ผูบังคับบัญชาสั่งแกผู ใตบังคับบัญชาใหไปทํางานในภาระหนาที่ใด ภาระหนาที่หนึ่ง หรือ
สถานที่ใด สถานที่หน่ึงในสังกัดเดียวกัน โดยอํานาจบังคับบัญชา  

 
ดังนั้น เมื่อพิจารณาลักษณะสําคัญของการโยกยายขาราชการแลว จะเห็นไดวา

การโยกยายขาราชการมีลักษณะเปนมาตรการภายในของฝายปกครอง เพราะมีวัตถุประสงค      
อยูภายในกรอบของฝายปกครองโดยมุ งจัดระบบภายในและปฏิบัติงานของหนวยงานที่    
ฝายปกครองมีอํานาจใชดุลพินิจสั่งการเพื่อใหการดําเนินงานขององคกรเปนไปอยางราบรื่น      
มีประสิทธิภาพ และไมกอใหเกิดผลกระทบตอสถานะทางกฎหมายของขาราชการ   แต
อยางไรก็ตาม คําสั ่งโยกยายขาราชการบางคําสั ่งที ่ก อใหเกิดผลกระทบตอสถานะทาง
กฎหมายของขาราชการ คําสั่งนั้นจะสิ้นสุดสถานะทางกฎหมายของการเปนมาตรการภายใน
ของฝายปกครอง และถือว าเปนคําสั ่งทางปกครองอันมีผลทําใหต องเกิดการควบคุม
ความชอบดวยกฎหมายโดยศาลปกครองตอไป แตทั้งนี้ ในบางประเทศ เชน ประเทศฝรั่งเศส
ในปจจุบันสภาแหงรัฐไดจํากัดขอบเขตของ “มาตรการภายในของฝายปกครอง” ใหแคบลง  
แตพิทักษสิทธิของขาราชการใหมากขึ้น โดยจะเห็นไดจากการที่สภาแหงรัฐไดวินิจฉัยคําสั่ง  
ที่เปลี่ยนเพียง “สภาพการทํางาน” แตมิไดเปลี่ยนสถานภาพ อํานาจ หรือสิทธิประโยชนของ
ขาราชการเปนคําสั่งทางปกครอง ดวยเหตุผลที ่วาคําสั ่งดังกลาวกอใหเกิดผลกระทบตอ
ขาราชการผูรับคําสั่งในระดับหนึ่งแลว ดังนั้น เราจึงเห็นไดวาคําวา “กอใหเกิดผลกระทบตอ
สถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคล”นั้น เปนเรื่องละเอียดออนมากคงตองขึ้นอยูกับ
ระบบกฎหมายแตละประเทศวาจะใหคําจํากัดความหรือบทนิยามคําวา “กอใหเกิดผลกระทบ
ตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคล”  กวางหรือแคบเพียงใด ทั้งนี้ ในเรื่องสถานะ
ทางกฎหมายของคําสั่งโยกยายขาราชการนั้น ในประเทศเยอรมันไมคอยจะมีความยุงยาก
เทาใดนัก เนื่องจากในประเทศเยอรมันไดบัญญัติองคประกอบความเปนคําสั่งทางปกครอง
ของคําสั่งโยกยายขาราชการแบบ  Versetzung  และแบบ  Abordnung  ไวในกฎหมายวา
ดวยขาราชการของสหพันธ ค.ศ. 1953 (Bundesbeamtengesetz vom 14. Juli 1953)  แลว 
ซึ่งรายละเอียดของสถานะทางกฎหมาย   ของคําสั่งโยกยายขาราชการในตางประเทศและใน
ประเทศไทยนั้น ผูเขียนจะกลาวในบทที่ 3 และบทที่ 4 ตามลําดับตอไป 
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2.2  คําสั่งโยกยายขาราชการกับการใชดุลพินิจของฝายบริหาร 
 

“อํานาจดุลพินิจ” คํา ๆ นี้มีนักวิชาการใหคํานิยามไวหลายทาน  เชน  กรณีที่
หนวยงานของรัฐสามารถที่จะกระทําอยางอิสระ โดยไมมีบทบัญญัติของกฎหมายกําหนดไว
ลวงหนาวาจะตองกระทําการอยางไรในกรณีนั้น ๆ 27 องคกรของรัฐฝายปกครองยอมมี
อํานาจด ุลพ ิน ิจ เ มื ่อกฎหมายไม ได บ ัญญัต ิบ ังค ับให ตนกระทําการอ ันใดอ ันหนึ ่งโดย
เฉพาะเจาะจง แตเปดชองใหเลือกไดวาจะกระทําการหรือละเวนไมกระทําการหรือในกรณีที่
ตกลงใจวาจะกระทําการก็สามารถเลือกการอันใดอันหนึ่งในบรรดาการหลาย ๆ ประการที่
แตกตางกันออกไป 28 อํานาจดุลพินิจมิใชอะไรอื่นหากแตเปนความสามารถอันเปนกฎหมาย
ใหแกองคกรของรัฐฝายปกครองในอันที่จะเลือกวาในบรรดาคําสั่งสองหรือหลายคําสั่งตาม
กฎหมายแลวลวนแตออกไดทั้งสิ้นนั้น คําสั่งใดที่ตนเห็นวาสามารถดําเนินการใหเปนไปตาม
ความมุงหมายแหงอํานาจหนาที่ของตนไดดีที่สุด  29  ขอความคิดที่แทจริงของดุลพินิจ     
ทางปกครองเกี่ยวเนื่องกับสิทธิในอันที่จะเลือกกระทําการอยางใดอยางหนึ่งในบรรดาหลาย ๆ 
อยางซึ่งเปนไปไดที่จะกระทําและซึ่งเปดชองใหวิญูชนมีความเห็นแตกตางกันออกไปไดวา
การใดเปนการอันพึงปรารถนา 30  ดุลพินิจ คือ อํานาจในอันที่จะออกคําสั่ง ซึ่งในทางภาวะ
วิสัยแลวไมอาจตัดสินไดวาถูกหรือผิด31  อํานาจดุลพินิจหรือเสรีภาพที่กฎหมายใหแกองคกร
ของรัฐวาฝายปกครองในอันที่จะตัดสินใจวาในกรณีเฉพาะกรณีใดกรณีหนึ่ง สมควรเลือก
คําสั่งใดในบรรดาคําสั่งหลาย ๆ อยางที่แตกตางกันออกไป และออกคําสั่งตามที่ไดตกลงใจ
เลือกไว 32 
 

จากการใหความหมายของ “ดุลพินิจ” ดังกลาว รองศาสตราจารย ดร.วรพจน 
วิศรุตพิชญ ไดสรุปความหมายของอํานาจดุลพินิจวา หมายถึง ความสามารถในอันที่จะ
ตัดสินใจออกคําสั่งอยางใดอยางหนึ่งในบรรดาคําสั่งหลาย ๆ อยาง ซึ่งกฎหมายเปดชองให

                                                           
27L. Michoud, อางใน ประสาท  พงษสุวรรณ  และสุรีย  เผาสุขถาวร. “ขอบเขตใหมในการ

ควบคุมดุลพินิจของฝายปกครองโดยคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข”  วารสารกฎหมายปกครอง.  เลม  15  
ตอน 1. เมษายน 2539, หนา  79. 

28Emile Giraud, อางใน วรพจน วิศรุตพิชญ. “การควบคุมการใชดุลพินิจทางปกครองโดย
องคกรตุลาการ” หนา 200. 

29Marcel Waline. อางใน  วรพจน วิศรุตพิชญ. เร่ืองเดียวกัน , หนา 200. 
30คํากลาวของ Lord Diplock. อางใน  วรพจน วิศรุตพิชญ. เร่ืองเดียวกัน, หนา 200. 
31Jeilius Grey. อางใน  วรพจน วิศรุตพิชญ. เร่ืองเดียวกัน, หนา 200. 
32Alfred Fischer. อางใน  วรพจน วิศรุตพิชญ. เร่ืองเดียวกัน, หนา 200. 
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ออกไดเพื่อดําเนินการใหบรรลุเจตนารมณหรือความมุงหมายของกฎหมายหรืออีกนัยหน่ึง
อํานาจดุลพินิจ คือ อํานาจที่กฎหมายใหแกองคกรของรัฐฝายปกครององคกรใดองคกรหน่ึง 
โดยบัญญัติเปดชองใหองคกรของรัฐฝายปกครององคกรน้ันตัดสินใจไดอยางอิสระวาเม่ือมี
ขอเท็จจริงอยางใดอยางหนึ่งตามที่กําหนดไวเกิดขึ้นตามสมควร จะออกคําส่ังหรือไมและสมควร
จะออกคําสั่งโดยมีเนื้อความอยางไร 33 
 

รองศาสตราจารย ดร.กมลชัย  รัตนสกาววงศ ใหความหมาย “ดุลพินิจ” วา 
หมายถึง การที่ฝายปกครองสามารถกระทําการดวยการตัดสินใจตามความคิดเห็นของตน  
ในคดีเฉพาะราย ดุลพินิจนี้อาจผูกพันกับแนวปฏิบัติหรือหลักการในการวินิจฉัยการใช
ด ุลพ ิน ิจอ ันเป นกฎเกณฑภายในซึ ่งฝ ายปกครองได กําหนดขึ ้น เองภายในขอบเขต
ว ัต ถ ุป ร ะ ส ง ค ข อ ง กฎหม าย   ก า ร ว ิน ิจ ฉ ัย ด ัง ก ล า ว ข อ ง ฝ า ยปกค ร อ ง เ ป น ที ่ส ุด 
(Letztentscheidung) การใชดุลพินิจนี้เปนสวนหนึ่งของขั้นตอนวิธีพิจารณาของเจาหนาที่
ฝายปกครองกอนจะออกนิติกรรมทางปกครอง การใชดุลพินิจอาจจะอยูในรูปของการกระทํา
หรืองดเวนกระทําการก็ได ดุลพินิจฝายปกครองเกิดขึ้นเมื่อฝายปกครองอยูในวิสัยที่จะเลือก
วินิจฉัยและกระทําการไดหลายอยางในการปฏิบัติใหเปนไปตามกฎหมาย ตัวบทกฎหมาย
มิไดกําหนดใหผลทางกฎหมาย(Rechtsfolge)ขององคประกอบที่ครบถวนนั้นมีเพียงอยาง
เดียว แตใหอํานาจแกฝายปกครองเปนผูกําหนดผลทางกฎหมาย ซึ่งตัวบทกฎหมายอาจจะ
เสนอใหเลือกกระทําการอยางหนึ่งอยางใดจากสองอยางหรือมากกวานั้นขึ้นไป หรือจะให
เลือกกระทําการภายในขอบเขตที่กําหนดก็ได ดุลพินิจฝายปกครองในสวนผลทางกฎหมายนี้
อาจแยกพิจารณาได 2 ประการประการแรก  ฝายปกครองใชดุลพินิจที่จะกระทําการหรือไม 
ประการที่สอง ฝายปกครองจะใชดุลพินิจเลือกมาตรการที่กฎหมายอนุญาตใหกระทําไดอยาง
ใด หรือดุลพินิจในการเลือกปฏิบัติ(Auswahlermessen) 34 
 

ดังนั้น  อาจกลาวโดยสรุปไดวา ฝายปกครองมีอํานาจใชดุลพินิจไดเมื่อกฎหมาย
ใหอํานาจฝายปกครองตัดสินใจอยางอิสระที่จะกระทําการอยางใดอยางหนึ่งหรือไมกระทําการ
อยางใดอยางหนึ่งโดยบรรดาทางเลือกเหลานั้นลวนชอบดวยกฎหมาย หากมีกรณีที่ทางเลือก
บางอยางบางประการมิชอบดวยกฎหมาย  ดุลพินิจก็จะลดลงไปตามลําดับ 35   

                                                           
33 วรพจน วิศรุตพิชญ. เร่ืองเดียวกัน, หนา 200. 
34 กมลชัย รัตนสกาววงศ, หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน,หนา 171. 
35

 จิรนิติ   หะวานนท. “ดุลพินิจของฝายปกครอง”  คูมือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง. 
กรุงเทพ ฯ : สํานักอบรมศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา , 2545 , หนา  447.  
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ในทางตรงกันขาม  อํานาจผูกพัน  คือ  อํานาจที่กฎหมายใหแกองคกรของรัฐ
ฝายปกครององคกรใดองคกรหนึ่ง โดยบัญญัติบังคับไวลวงหนาวาเมื่อมีขอเท็จจริงอยางใด
อยางหนึ่งตามที่ไดกําหนดไวเกิดขึ้น องคกรของรัฐฝายปกครององคกรนั้นจะตองออกคําสั่ง
และจะตองออกคําสั่งที่มีเนื้อความตามที่ไดกําหนดไว 

 
อยางไรก็ดี  เม่ือพิจารณาจากขอบเขตของอํานาจดุลพินิจแลวอาจแยกได  2  กรณี 36  

คือ 
 
1) กรณีที่ฝายปกครองมีอํานาจดุลพินิจอยางสมบูรณ (Absolute discretion)  

กลาวคือ กฎหมายไมไดกําหนดเงื่อนไขในการใชอํานาจของฝายปกครองแตอยางใด ซึ่ง   
ฝาย   นิติบัญญัติมักจะใชถอยคําวา “สามารถจะ” หรือ “มีอํานาจ” โดยไมไดกําหนดมาตรฐาน
ในการ  ใชดุลพินิจไว  ตัวอยางเชน การพิจารณาวินัยขาราชการพลเรือน กรณีที่ถูกกลาวหา
วากระทําผิดวินัยอยางไมร ายแรง กฎหมายใหผู บ ังคับบัญชาดําเนินการตามวิธ ีการท่ี
ผูบังคับบัญชาเห็นสมควร 37  โดยกฎหมายไมไดกําหนดวาใหผูบังคับบัญชาตองดําเนินการ
อยางไร  ผูบังคับบัญชาจะเลือกใชวิธีการใดก็ได อํานาจดุลพินิจในกรณีนี้ เรียกวา “อํานาจ
ดุลพินิจอยางกวาง”  

 
2)  กรณีที่ฝายปกครองมีอํานาจดุลพินิจอยางจํากัด (Limited discretion) อํานาจ

ดุลพิน ิจกรณีนี ้เป นอํานาจที ่อยู ระหว างอํานาจดุลพิน ิจอยางสมบูรณก ับอํานาจผูกพัน         
(ไมมีดุลพินิจ)  ซึ่งฝายนิติบัญญัติมักจะใชถอยคําวา “ควรจะ”  ดังนั้น ฝายปกครองผูมีอํานาจ
จะตองใชอํานาจตามที่กฎหมายกําหนดไวในกฎหมายเทานั้น  เวนแตจะมีเหตุยกเวนพิเศษ
เฉพาะเรื ่องจริง ๆ  จึงจะสามารถใชอํานาจดุลพินิจนี ้ได ตัวอยางเชน การพิจารณาวินัย
ขาราชการพลเรือนกรณี   ถูกกลาวหาวากระทําผิดวินัยอยางรายแรงกฎหมายกําหนดให
ผู บ ังค ับบัญชาสั ่งลงโทษปลดออกหรือไลออกตามความรายแรงแหงกรณี 38 กลาวคือ          

                                                           
36 L.N.Brown and J.F.  Garner อางถึงใน  มนูญ สะมาลา. “ปญหาเกี่ยวกับการพิจารณาวินัย

ขาราชการครู” วิทยานิพนธนิติศาสตรมหาบัณฑิต จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย , 2539 , หนา  123.  โดย           
L.N.Brown and J.F.  Garner ไดแบงอํานาจดุลพินิจไว  3  ประเภทคือ   
  (1) อํานาจไมมดีุลพินิจ (Nodiscretion) 
  (2) อํานาจดุลพินิจอยางสมบูรณ (Absolute  discretion) 

 (3) อํานาจดุลพินิจอยางจํากัด (Limited  discretion) 
37 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มาตรา  102 วรรคสอง. 
38

 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มาตรา  104. 
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มีดุลพินิจใหเลือกที่จะลงโทษปลดออกหรือไลออกก็ได แตจะลงโทษนอกเหนือจากนี้ไมได 
อํานาจดุลพินิจในกรณีนี้เรียกวา “อํานาจดุลพินิจอยางแคบ” 39 

 
ดังที่กลาวไวในขางตนจะเห็นไดวาการใชดุลพินิจเปนสวนหนึ่งของขั้นตอนการ

ใชกฎหมายซึ่งโดยปกติบทบัญญัติของกฎหมายสามารถแยกไดเปน 2  สวน คือ ขอเท็จจริง 
ที่เปนองคประกอบซึ่งเปนสวนเหตุและผลทางกฎหมายซึ่งเปนสวนผล 40   

 
สําหรับในเรื่องดุลพินิจของฝายปกครองนี้  ตามกฎหมายปกครองของฝรั่งเศส

มิไดแยกเรื ่องการใชดุลพินิจที ่อยู ในสวนองคประกอบของกฎหมายหรือในสวนผลทาง
กฎหมาย แตตามกฎหมายปกครองของเยอรมัน โดยหลักแลวถือวาฝายปกครองไมมีดุลพินิจ
ในสวนองคประกอบของกฎหมาย  แตอยางไรก็ตาม  เนื่องจากการใช  การตีความ  ถอยคํา
ที่มีความหมายไมเจาะจงประเภทที่จะตองนํามาตีแผใหความหมายพิเศษทางวิชาการหรือ
ความเชี่ยวชาญเฉพาะดานหรือหลาย ๆ ดานรวมกันนั้นทําใหเกิดความผูกพันกับกฎหมาย
ของฝายปกครองที่มีลักษณะสัมพัทธ  จึงทําใหเกิดขอยกเวนขึ้นมา  กลาวคือ  ศาลปกครอง
ยอมรับการใชและการตีความกฎหมายของฝายปกครองในบางเรื่องจึงถือวาฝายปกครองมี
ดุลพินิจในเรื่องน้ัน ๆ 
 

สําหรับกระบวนการการใชกฎหมายนั้น หากจะแบงแยกขั้นตอนและกระบวนการ
การใชกฎหมายแลวสามารถกําหนดขั้นตอนการใชกฎหมายได  ดังน้ี 41 

1) การสืบสวนขอเท็จจริงและการพิสูจนความเท็จจริง 
2) การตีความกฎหมายและการพิสูจนถึงเน้ือหาขององคประกอบของกฎหมาย 
3) การปรับขอเท็จจริงเขากับขอกฎหมาย โดยพิจารณาขอเท็จจริงที่ยุติตามขอ 1  

สอดคลองกับองคประกอบตามขอ 2  หรือไม 
4) การพิจารณาในสวนผลของกฎหมายวากฎหมายใหปฏิบัติอยางไร  และให

อํานาจใชดุลพินิจหรือไมและมากนอยเพียงใด 42 

                                                           
39

 กมลชัย  รัตนสกาววงศ. พื้นฐานความรูท่ัวไป หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน. กรุงเทพ ฯ : 
สํานักนิติธรรม , 2537 , หนา  187. 

40
 กมลชัย  รัตนสกาววงศ. หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน. หนา  254. 

41 กมลชัย  รัตนสกาววงศ.  พื้นฐานความรูท่ัวไป  หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน ,        
หนา 167. 

42 เร่ืองเดียวกัน ,หนา 167. 
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ขั้นตอนทั้งสี่นี้ไมไดแยกออกจากกันอยางอิสระแตมีความสัมพันธซึ่งกันและกัน
ในการสืบสวนขอเท็จจริงและพิสูจนความเท็จจริงนั้นก็ตองคํานึงถึงองคประกอบของกฎหมาย
ในเรื่องนั้น ๆ ดวย  การตีความกฎหมายและพิสูจนถึงเนื้อหาขององคประกอบของกฎหมาย 
ก็จะตองพิจารณาถึงเรื่องเฉพาะรายและสภาพความเปนจริงดวย การใชกฎหมายมิใชผลสรุป
เช ิงตรรกะ  แตเป นกระบวนการพิจารณาที ่จะได รู ถ ึงสาระสําค ัญทางข อเท ็จจร ิงและ           
ขอกฎหมาย 43  และในกรณีที่กฎหมายกําหนดผลทางกฎหมายไวหลายประการ  เจาหนาที่
ฝายปกครองยอมสามารถใชดุลพินิจพิจารณาตัดสินใจเลือกผลทางกฎหมายอยางใดอยาง
หนึ่งใหเหมาะสมกับขอเท็จจริงที่เกิดขึ้น  ทั้งนี้ โดยพิจารณาถึงความมุงหมายของกฎหมาย  
ที่กําหนดไวในกรณีนั้น  ๆ 44 ซึ่งในขั้นตอนของการสืบสวนขอเท็จจริงและการพิสูจนความ
เท ็จจร ิงจะไม ม ีด ุลพ ิน ิจ  แต ในขั ้นตอนการต ีความกฎหมายและใหล ักษณะกฎหมาย           
แกขอเท็จจริง ซึ ่งในกรณีที ่ถือวาฝายปกครองมีดุลพินิจในขั ้นตอนนี ้ได เรียกดุลพินิจใน
ขั้นตอนนี้วา “ดุลพินิจวินิจฉัย” 45(Margin of Judgment) กับในขั้นตอนการตัดสินใจใชอํานาจ 
หรือที่เรียกกันวา “ดุลพินิจตัดสินใจ”  46หรือ “ดุลพินิจบริหาร”  47 

 
การโยกยายขาราชการนั้นถือเปนการบังคับบัญชาอยางหนึ่งที่ผูบังคับบัญชาสั่ง   

แกผูใตบังคับบัญชาใหไปทํางานในภาระหนาที่ใด ภาระหนาที่หนึ่ง หรือสถานที่ใด สถานที่
หนึ่งในสังกัดเดียวกัน โดยอํานาจบังคับบัญชานี้เกิดจากการจัดองคกร จัดระเบียบภายในทั้ง
เรื่องบุคลากรและทรัพยสินเพื่อใหดําเนินการบรรลุความมุงหมายที่ตั้งไว  โดยภายในองคกร
ปกครองแตละองคกรความสัมพันธระหวางบุคคลจะเปนความสัมพันธกันตามลําดับชั้นในรูป
ของพีรามิด เจาหนาที ่แตละคนที่อยู ฐานของพีรามิดจะปฏิบัติหนาที ่ขึ ้นตรงตอเจาหนาที่     
คนหนึ ่งซึ ่งเปนผูบังคับบัญชา ซึ ่งเจาหนาที ่คนนี ้เองก็จะปฏิบัติหนาที ่ขึ ้นตรงตอเจาหนา      
อีกคนหนึ่งซึ่งเปนผูบังคับบัญชาเหนือตนขึ้นไปอีก เปนเชนนี้ตลอดสายจนถึง “ผูแทน” หรือ 
“องคกร” ขององคกรปกครอง โดยผูบังคับบัญชาแตละระดับชั้นตองควบคุมและรับผิดชอบ
การกระทําของผูใตบังคับบัญชา  และมีมาตรการในการควบคุมตัวผูใตบังคับบัญชาเพื่อให

                                                           
43

 สมยศ  เชื้อไทย. “การกระทําทางปกครอง”  วารสารนิติศาสตร.  เลมท่ี  17 , กันยายน , 
2530 ,หนา  52. 

44 Jean Kahn. “Discretionary Power and the Administrative Judge” Translated By Carol 
Harlow, 29 International and Comparative Law  Qaurterly . 1980 , pp. 521-524. 

45 เร่ืองเดียวกัน , หนา 202. 
46 เร่ืองเดียวกัน , หนา 202. 
47 สมยศ เชื้อไทย. เร่ืองเดียวกัน , หนา 57. 
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การปฏิบัติหนาที่เปนไปอยางมีประสิทธิภาพ 48 ซึ่งการโยกยายขาราชการนี้  คือ  การใช
อํานาจควบคุมเหนือตัวบุคคลของผูใตบังคับบัญชาอยางหนึ่ง เปนอํานาจของผูบังคับบัญชา
เกี่ยวกับสถานภาพของผูใตบังคับบัญชา ผูบังคับบัญชามีอํานาจเต็มที่ที่จะใชไดโดยไมตองมี
กฎหมายลายล ักษณอ ักษรให อํานาจไว โดยตรง  ซึ ่ง อํานาจนี ้ผ ูกพ ันอยู ก ับสถานะ              
ของผูบังคับบัญชาดวย 49 และผูบังคับบัญชาสามารถใชอํานาจนี้โดยไมตองใหเหตุผล 

                                                           
48 อํานาจบังคับบัญชาแบงไดเปน 2 สวน คือ 

      1. อํานาจควบคุมเหนือการกระทําของผูใตบังคับบัญชา ซึ่งอาจแสดงใหเห็นไดเปน 4 ประการ
ดังนี้ 

(1) อํานาจแนะนําส่ังการและวางแนวปฏิบัติ เปนลักษณะของการแนะนําหรือส่ังการให
ผูใตบังคับบัญชาปฏิบัติหนาท่ีไปในแนวทางที่กําหนด 

(2) อํานาจเพิกถอนการกระทํา เปนอํานาจควบคุมความชอบดวยกฎหมายของผูใตบังคับบัญชา  
ผูบังคับบัญชามีอํานาจส่ังเพิกถอนการกระทําได  หากเห็นวาการกระทํานั้นไมเปนไปตามกฎหมาย การเพิก
ถอนคําส่ังของผูใตบังคับบัญชานี้จะมีผลยอนหลัง  และจะถือวาไมไดมีคําส่ังของผูใตบังคับบัญชานี้เลย 

(3) อํานาจแกไขเปล่ียนแปลง เปนอํานาจท่ีผูบังคับบัญชาใชแกไขเนื้อความของการกระทํา
ของผูใตบังคับบัญชา  ผูบังคับบัญชาสามารถแกไขคําส่ังของผูใตบังคับบัญชาได  โดยมีคําส่ังอื่นอีกคําส่ังหนึ่ง
ท่ีแตกตางจากคําส่ังเดิมมากหรือนอยก็ได  แตคําส่ังของผูบังคับบัญชานี้จะไมมีผลยอนหลัง  จะมีผลในอนาคต
เทานั้น  ซึ่งการแกไขเปล่ียนแปลงนี้ไมใชเฉพาะกรณีไมชอบดวยกฎหมายเทานั้น  แตยังรวมถึงกรณีความ
เหมาะสมอีกดวย 

(4) อํานาจสอดเขาไปใชอํานาจแทน เปนอํานาจท่ีผูบังคับบัญชาสอดเขาไปใชอํานาจวินิจฉัย
ส่ังการแทนผูใตบังคับบัญชาไดในกรณีฉุกเฉินหรือจําเปนเรงดวน  หรือกรณีท่ีกฎหมายกําหนดไว 

2.อํานาจควบคุมเหนือตัวบุคคลของผูใตบังคับบัญชา เปนอํานาจของผูบังคับบัญชาเกี่ยวกับสถานภาพ
ของผูใตบังคับบัญชา เชน อํานาจลงโทษทางวินัย อํานาจเลื่อนขั้นเงินเดือน  อํานาจโยกยาย  หรือแตงตั้งให
ดํารงตําแหนง  เปนตน 

Georges Vedel และ Pierre Delvolvé (ศาสตราจารยทางกฎหมายชาวฝรั่งเศส)  เห็นวา อํานาจ
บังคับบัญชา คือ อํานาจท่ีผูบังคับบัญชาใชกับผูใตบังคับบัญชา เชน รัฐมนตรีใชอํานาจบังคับบัญชาเหนือ
ขาราชการท้ังหมดในกระทรวงของตน อํานาจบังคับบัญชาจึงเปนอํานาจท่ีไมมีเง่ือนไข (un pouvoir 
inconditionné) แตอํานาจนีจ้ะตองไมบังคับหรือกอใหเกิดความไมชอบดวยกฎหมายขึ้น ผูบังคับบัญชามีสิทธิท่ีจะส่ัง
ใหผูใตบังคับบัญชากระทําการในส่ิงท่ีตนเห็นสมควรและมีอํานาจท่ีจะเปล่ียนแปลงแกไข (le pouvoir de 
réformer) หรือเพิกถอนคําวินิจฉัยส่ังการ (annuler les décisions) ของผูใตบังคับบัญชาไดเสมอ  เวนแตจะมี
กฎหมาย ระเบียบ หรือขอบังคับบัญญัติไวเปนอยางอ่ืน 

49 คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐ (C.E.) ลงวันท่ี 1 พฤษภาคม 1874  คดี Lezeret de la Maurinerie 
วินิจฉัยวา อํานาจบังคับบัญชานี้มีลักษณะเปนเสมือน“หลักกฎหมายมหาชนทั่วไป”  (les principes généraux 
du droit public). 
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กลาวคือ ไมตองระบุถึงความเหมาะสมหรือเหตุผล เวนแตจะมีกฎหมายกําหนดไวเปนอยาง
อ่ืน 50 

ดังนั้น การโยกยายขาราชการจึงเปนการใชดุลพินิจวินิจฉัยและดุลพินิจตัดสินใจ
ของฝายบริหารในการบริหารงานภายในหนวยงานของรัฐเพื่อประโยชนสูงสุดแกการปฏิบัติ
ราชการภายในหนวยงานและการบริหารราชการแผนดิน 
 

2.3 คําส่ังโยกยายขาราชการกับหลักความไดสัดสวน 
 

หลักความไดสัดสวน 51 (Principle  of  proportionality)  เปนหลักขั้นพื้นฐาน
ของความสัมพันธระหวางผูใชอํานาจกับผูที่ตกอยูภายใตอํานาจนี้  โดยบังคับใหผูใชอํานาจ
จํากัดสิทธิและเสรีภาพของผู ที ่ตกอยู ภายใตอํานาจของตนอยางพอเหมาะพอประมาณ 
(moderation) 52  ดังที่  Walter JELLINEK กลาววา  “เราไมควรยิงนกดวยปนใหญ” 53      
ซึ่งตรงกับสํานวนในภาษาฝรั่งเศสวา “เราไมควรฆาแมลงวันดวยคอนไฟฟา” ดังนั้น  กรณีที่
ฝายปกครองมีอํานาจที่จะละเมิดสิทธิและเสรีภาพของราษฎร  ฝายปกครองจะตองใชอํานาจ
นั้นเทาที่จําเปน  และการละเมิดสิทธิและเสรีภาพของราษฎรจะถือวาไมชอบดวยกฎหมาย    
ก็ตอเมื่อการละเมิดนั้นมีขนาดเกินสมควรเมื่อเปรียบเทียบกับเปาหมายของการกระทําของ
ฝายปกครอง 

                                                           
50 ในประเทศฝรั่งเศส มาตรา 1 แหงรัฐบัญญัติ ลงวันท่ี 11 กรกฎาคม ค.ศ. 1979 วาดวยการ

ระบุเหตุผลประกอบคําส่ังทางปกครอง และมาตรา 9 วรรคสามแหงรัฐบัญญัติ ลงวันท่ี 13 กรกฎาคม ค.ศ. 
1983 วาดวยสิทธิและหนาท่ีของขาราชการไดกําหนดใหผูทําคําส่ังทางปกครองตองระบุเหตุผลประกอบใน
กรณีเปนคําส่ังลงโทษ 

51 ดู บรรเจิด  สิงคะเนติ  และ สมศักด์ิ  นวตระกูลพิสุทธิ์.  “หลักความไดสัดสวนตามหลัก
กฎหมายเยอรมันและฝรั่งเศส.”  วารสารศาลรัฐธรรมนูญ. ปท่ี  1 ,  เลมท่ี  2. พฤษภาคม – สิงหาคม 
2542, หนา  40-41. หรืออาจเรียกอีกอยางหนึ่งวา “หลักแหงความไดสัดสวน” ดู  วรพจน  วิศรุตพิชญ.  
เร่ืองเดียวกัน,หนา 145 - 152. หรือ “หลักความสมควรแกเหตุ” ดู กมลชัย รัตนสกาววงศ. หลักกฎหมาย
ปกครองเยอรมัน. กรุงเทพมหานคร : จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2544, หนา 164-165.หรือ “หลัก
พอสมควรแกเหตุ” ดู วรเจตน ภาคีรัตน. ความรูเบื้องตนเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง :  หลักการพื้นฐาน
ในกฎหมายปกครองและการกระทําทางปกครอง. กรุงเทพ ฯ : บริษัท สํานักพิมพวิญูชน จํากัด,2546, 
หนา 33 - 40.  

52 Paul  Muller. Le principe de la proportionnalité. Revue de droit suisses, Bale , 
1978, p. 198. 

53 คํากลาวของ Walter Jellinek. อางใน E. Forsthoff. Traité de droit administratif 
allemand, Bruxelles. 1969 , p. 130. 
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ถึงแมวารัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตยสวนใหญไมไดบัญญัติกําหนดหลัก
กฎหมายนี้ไวเปนลายลักษณอักษร  แตก็ถือกันวาเปนหลักรัฐธรรมนูญทั่วไปและมีคาบังคับ
เสมอกันกับบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญทุกประการ 54  และถือวาเปนหลักการยอยที่สําคัญ
ของหลักนิติรัฐที่เรียกรองใหการใชอํานาจขององคกรเจาหนาที่ของรัฐซึ่งกาวลวงเขาไปใน
แดนสิทธิหรือเสรีภาพของปจเจกบุคคลตองกระทําเทาที่จําเปนเพื่อประโยชนสาธารณะ  และ
แมแตกฎหมายลายลักษณอักษรฉบับใดไมไดทําใหหลักความไดสัดสวนปรากฏตัวอยาง
ชัดเจนก็ไมไดหมายความวา  องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองจะกระทําการใด ๆ โดยละเลย
หลักการดังกลาวนี้ได  หรือกลาวอีกนัยหนึ่งคือ เหตุที ่หลักความไดสัดสวนเปนหลักการ      
ในระดับรัฐธรรมนูญ  หลักความไดสัดสวนจึงเปนหลักการที ่ตองใชบังคับเสมอไมวาจะมี
กฎหมายลายลักษณอักษรรับรองไวอยางชัดเจนหรือไมก็ตาม 55     

 
   สําหรับประเทศไทย   กฎหมายปกครองใหอํานาจฝายปกครองใชดุลพินิจเพื่อ

จํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลได  แตการใชดุลพินิจของฝายปกครองเพื่อใหเปนไปตาม
วัตถุประสงคของกฎหมายนั้น  ตองอยูภายใตหลักความชอบดวยกฎหมาย (Principle  of  
Legality)  หมายความวา  ฝายปกครองจะกระทําการใดที่เปนการกระทบสิทธิและเสรีภาพ
ของบุคคลจะตองมีกฎหมายใหอํานาจไวและการกระทํานั้น ๆ จะตองอยูภายในขอบเขตของ
กฎหมายเทานั ้น  มิใช ว าฝ ายปกครองจะอางประโยชนสาธารณะไดท ุกกรณีเสมอไป         
การกระทําของฝายปกครองตองไดสัดสวนระหวางประโยชนของมหาชนกับความเสียหาย
ของปจเจกบุคคลที ่ไดรับจากการใชมาตรการหรือคําสั่งใด ๆ เพื่อใหบรรลุวัตถุประสงค     
ของกฎหมายที่นํามาใชบังคับอยางพอเหมาะพอประมาณ  ซึ่งในประเทศไทยนี้หลักความ   
ไดสัดสวนเปนหลักกฎหมายระดับรัฐธรรมนูญดังจะเห็นไดจากมาตรา  29  ของรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  2540 มาตรา  29  ซึ่งหลักการดังกลาวนี้ไมไดปรากฏ
ในรัฐธรรมนูญเทาน้ัน  แตยังปรากฏในกฎหมายระดับพระราชบัญญัติอยางชัดเจนดวย 56    

 
                                                           

54 Georg  Nolte, General  Principle  of  German  and European Administrative Law 
– A Comparison in Historical Perspective, M.L.R., Vol. 57, no. 2, March, 1994,  pp. 191 – 212. 

55 วรเจตน ภาคีรัตน. ความรูเบื้องตนเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง : หลักการพื้นฐานใน
กฎหมายปกครองและการกระทําทางปกครอง. หนา 33-35. 

56 เชน  พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ.  2539  มาตรา 58  วรรคสาม  
“ในกรณีที่มีความจําเปนที่จะตองบังคับการโดยเรงดวนเพื่อปองกันมิใหมีการกระทําที่ขัดตอกฎหมายที่มี
โทษทางอาญาหรือมิใหเกิดความเสียหายตอประโยชนสาธารณะ เจาหนาท่ีอาจใชมาตรการบังคับทางปกครอง
โดยไมตองออกคําสั่งทางปกครองใหกระทําหรือละเวนการกระทํากอนก็ได  แตทั้งนี้ตองกระทําโดยสมควร
แกเหตุและภายในขอบเขตอํานาจหนาท่ีของตน. 
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อยางไรก็ตาม หากวิเคราะหใหลึกซึ้งมากขึ้นแลวจะเห็นไดวาหลักแหงความได
สัดสวนนี้มิไดพิจารณาแตเพียงวิธีการและเปาหมายเทานั้น  แตจะตองพิจารณาถึงขอเท็จจริง
ที่เปนพื้นฐานของการใชอํานาจนั้น ๆ ดวย  กลาวคือ  จะตองมีความสัมพันธที ่ไดสัดสวน
เหมาะสมระหวางสถานการณที่เกิดขึ ้น  เปาหมาย  และการตัดสินใจ  หลักแหงความได
สัดสวนจึงตองพิจารณาถึง  สถานการณ  การตัดสินใจ  และวัตถุประสงคไปพรอม ๆ กัน 57  
ดังนั้น การที่ฝายปกครองจะมีคําสั่งใด ๆ ที่กระทบตอสิทธิหรือเสรีภาพของประชาชนไดนั้น 
จะตองนําหลักความไดสัดสวนมาพิจารณากอนออกมาตรการหรือคําสั่งใด ๆ ดวย   

 
หลักความไดสัดสวนนี้ประกอบดวยหลักการยอย  3  หลักการ  ดังนี้ 

 
1)  หลักความเหมาะสม (Principle  of  Suitability)  คือ หลักที่บังคับให     

ฝายปกครองใชด ุลพิน ิจในการตัดส ินใจใช อํานาจโดยเล ือกมาตรการที ่สามารถบรรลุ
วัตถุประสงคตามที่กฎหมายตองการได  ซึ่งตองพิสูจนวาสามารถบรรลุวัตถุประสงคนั้นได
ทั้งหมดหรือแตบางสวน  หลักความเหมาะสมตองมีความเหมาะสมเชิงเหตุและผลระหวาง
มาตรการที่ฝายปกครองใชบังคับกับสิ่งที่กฎหมายประสงคจะใหเกิดขึ้น  โดยใหมาตรการของ
ฝายปกครองเปนเหตุและใหสิ่งที่กฎหมายประสงคจะใหเกิดขึ้นเปนผล  หลักความเหมาะสม
จึงมีลักษณะเชนเดียวกับสามัญสํานึก  หากฝายปกครองออกมาตรการใดที่โดยสภาพของ
มาตรการนั้นไมสามารถบรรลุวัตถุประสงคตามที่กฎหมายตองการไดอยางแทจริงแลว  ตอง
สันนิษฐานไวกอนวาฝายปกครองใชมาตรการนั้นเปนเครื่องมือเพื่อวัตถุประสงคอยางอื่น
นอกเหนือจากวัตถุประสงคตามที่กฎหมายตองการ เขาขายเปนการใชอํานาจโดยมิชอบ 
(Abuse  of  power) 58   

 
ในประเทศเยอรมัน  ถือวามาตรการที่มีความเหมาะสม  คือ  มาตรการที่ทําให

บรรลุว ัตถุประสงคตามที ่กฎหมายกําหนดไดทั ้งหมดหรือแตเพียงบางสวนโดยไมเปน       
การยากลําบาก หากบรรลุไดอยางยากลําบากก็นับเปนมาตรการที ่ไมเหมาะสม  โดย       
ศาลรัฐธรรมนูญของประเทศเยอรมันไดใหขอวินิจฉัยไวว า มาตรการมีความเหมาะสม       
แตเพียงบางสวนก็เปนการเพียงพอแลว  ไมจําเปนที่จะตองมีความเหมาะสมอยางสมบูรณ 59 

                                                           
57 Guy Braibant. “Le principe de la proportionnalité ” in Mélanges offerts á Marcel 

WALINE, Tome II, juillet 1974, L.G.D.J., p. 298. 
58 วรพจน  วิศรุตพิชญ. เร่ืองเดียวกัน, หนา 145-146. 
59 บรรเจิด  สิงคะเนติ.  หลักพื้นฐานของสิทธิเสรีภาพและศักดิ์ศรีความเปนมนุษยตาม

รัฐธรรมนูญใหม.  กรุงเทพฯ : บริษัท  สํานักพิมพวิญูชน จํากัด, 2543, หนา  201.  
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2)  หลักความจําเปน (Principle  of  necessity) คือ หลักที่บังคับวาในบรรดา
มาตรการหลาย ๆ มาตรการซึ่งลวนแลวแตสามารถดําเนินการใหเปนไปตามเจตนารมณของ
กฎหมายที ่ใหอํานาจไดอยางมีประสิทธิภาพดวยกัน  ถาเปนการกระทําที ่ม ีผลกระทบ
กระเทือนตอสิทธิหรือเสรีภาพของราษฎร  ฝายปกครองจะตองใชดุลพินิจเลือกมาตรการที่มี
ผลกระทบกระเทือนตอสิทธิหรือเสรีภาพของราษฎรนอยที่สุด  และถาเปนมาตรการที่ให
ประโยชนแกราษฎร  ฝายปกครองจะตองเลือกมาตรการที่มีผลทําใหรัฐเสียประโยชนนอย
ที่สุด 

 
3) หลักความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบ (Principle  of  proportionality  

in  the  narrow  sense) คือ หลักที่เรียกรองใหฝายปกครองใชอํานาจใหเกิดภาวะสมดุลขึ้น
ระหวางความเสียหายอันจะเกิดขึ้นแกปจเจกบุคคลกับประโยชนของมหาชนอันพึงจะไดรับ
จากการปฏิบัติการใหเปนไปตามมาตรการทางปกครองมาตรการใดมาตรการหนึ่ง  โดยถือ
หลักวามาตรการใดที่เมื่อใชแลวปรากฏวาประโยชนที่มหาชนจะไดรับไมคุมกับความเสียหาย
ที่จะเกิดขึ้นแกปจเจกบุคคลแลว  ฝายปกครองไมควรดําเนินการใด ๆ เพื่อบังคับใชมาตรการ
นั้นเลย  อยางไรก็ตาม  การใชดุลพินิจชั ่งนํ้าหนักระหวางประโยชนที ่มหาชนจะไดรับกับ
ความเสียหายที่จะเกิดขึ ้นแกปจเจกบุคคลอันเปนผลสืบเนื ่องมาจากการใชมาตรการนั ้น     
เปนเรื่องทางเทคนิคที่ฝายปกครองตองพิจารณาดําเนินการดวยความรอบคอบ 60 
 

สําหรับการตรวจสอบหลักความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบนั้น  M. Ch. 
Jakobs ไดเสนอขอที่ควรพิจารณาไว  ดังน้ี 61 

1) พิจารณาการกระทําของรัฐอันใดอันหน่ึงที่ตองการตรวจสอบ 
 2) พิจารณาถึงความรุนแรงของผลกระทบอันเกิดจากการกระทําดังกลาว 
 3) พิจารณาถึงส่ิงที่กฎหมายมุงคุมครองซึ่งไดรับประโยชนจากการกระทําของรัฐ

ทั้งในลักษณะที่เปนประโยชนของปจเจกบุคคลและประโยชนของมหาชน 
4) พิจารณาเปรียบเทียบสิ่งที่กฎหมายมุงคุมครองทั้งสองฝาย 
 
ในประเทศฝรั่งเศส  ศาลปกครอง (Conseil d’Etat) ไดนําหลักดังกลาวมาปรับใช

ในการควบคุมตรวจสอบการใชดุลพินิจของฝายปกครองในการออกคําสั่งโยกยายขาราชการ
ดวย  ซึ่งนอกจากศาลจะควบคุมความไดสัดสวนระหวางขอเท็จจริง  เปาหมาย  และการ

                                                           
60 วรพจน  วิศรุตพิชญ. เร่ืองเดียวกัน, หนา 91-94. 
61 บรรเจิด  สิงคะเนติ. เร่ืองเดียวกัน,หนา  206-207. 
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กระทําแลว  ศาลยังควบคุมอยางจํากัดดวยการพิจารณาวาความไมไดสัดสวนนั้นมีลักษณะที่
รายแรงหรือสําคัญผิดอยางชัดแจงหรือไม 62 

  
สวนในประเทศเยอรมันนั้น  ศาลก็ไดควบคุมใหฝายปกครองใชดุลพินิจในการ

ตัดสินใจใชอํานาจใหเปนไปตามหลักแหงความไดสัดสวนโดยถือวาเปนหลักหนึ่งของหลัก  
นิติรัฐและมีภาคบังคับในระดับกฎหมายรัฐธรรมนูญ 63  เชน ศาลปกครองสูงสุดของสหพันธ
ไดตัดสินวาแมตามหลักทั่วไปขาราชการที่ไดรับคําสั่งโยกยายแบบ Versetzung จะสามารถ
คาดคิดและยอมรับไดถึงผลกระทบที่จะเกิดขึ้นกับตนและไมอาจโตแยงในเรื ่องของความ    
ไมพอใจของผลที่จะเกิดตามมาภายหลังไดก็ตาม แตในการตัดสินใจใชดุลพินิจออกคําสั ่ง
โยกยายของผูบังคับบัญชานั้น ผูบังคับบัญชาก็จะตองพิจารณาใหความสําคัญและคํานึงถึง
ผลประโยชนส วนไดเส ียที ่ชอบธรรมหรือที ่สมควรไดร ับในขอบขายของเรื ่องส วนตัว        
ของข าราชการที ่จะถ ูกโยกย ายนั ้นด วย 64 เช น   การย ายคนโสดที ่ไม ม ีภาระผ ูกพ ัน           
ทางครอบครัวแทนที ่จะยายหัวหนาครอบครัว  นอกจากนี ้ยังตองคํานึงถึงผลประโยชน      
ของการปฏิบัติงานดวย  จึงทําใหอาจตองยายผูอาวุโสกวาโดยไมคํานึงถึงครอบครัวเพราะ
เปนการเหมาะสมกับงานมากกวา 65 

 
 

 

                                                           
62 คําวินิจฉัย  สภาแหงรัฐ  C.E., 9 juin 1978, Lebon, A.J.D.A., 1978 , p. 593 concl. 

Genevois. 
63 กมลชัย  รัตนสกาววงศ.  หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน.  กรุงเทพมหานคร : จุฬาลงกรณ

มหาวิทยาลัย, 2544,  หนา 263 -264. 
64 โปรดดูรายละเอียดในคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดของสหพันธ BVwG Buchholz § 26 

BBG Nr.11; Buchholz 232 § 79 BBG Nr.44. 
65 ปล้ืมจิต  ทวิพัฒน. “ศาลปกครองในประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมัน.”  บทบัณฑิตย. 

เลมท่ี 51 ตอน 1. มีนาคม 2538, หนา 143.   
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บทท่ี  3 
 

คดีปกครองเก่ียวกับคําส่ังโยกยายขาราชการในตางประเทศ 
 

การศึกษาคดีปกครองที่เกี ่ยวกับคําสั่งโยกยายขาราชการในตางประเทศนั ้น 
สําหรับบทนี้แบงออกเปน  2  สวน คือ ในสวนของประเทศฝรั่งเศสและในสวนของประเทศ
เยอรมัน  ซึ่งแตละประเทศนั้นยังแบงออกเปน  4  สวนยอย คือ องคกรที่มีอํานาจพิจารณา
คดีปกครอง คําสั่งโยกยายขาราชการ ความหมายและเหตุผลของการโยกยายขาราชการ 
สถานะทางกฎหมายของคําสั่งโยกยายขาราชการ และการควบคุมตรวจสอบดุลพินิจในการ
ออกคําสั่งโยกยายขาราชการของฝายปกครองโดยศาลปกครอง ซึ่งสรุปไดดังตอไปน้ี 

 
1. คดีปกครองเก่ียวกับคาํสั่งโยกยายขาราชการในประเทศฝรัง่เศส 
 

1.1 องคกรที่มีอํานาจพิจารณาคดีปกครองในประเทศฝรั่งเศส 
 
องค กรที ่ม ีอํ านาจในการพ ิจารณาคด ีปกครองในประ เทศฝรั ่ง เ ศส  ค ือ            

ศาลปกครองซึ่งแบงเปน 3 ชั้นศาล ไดแก ศาลปกครองสูงสุด (Conseil d’ Etat) ศาลปกครอง
ชั้นอุทธรณ (Cours administratives d’appel) และศาลปกครองชั้นตน  (Tribunaux 
administratifs) ซึ่งรวมถึงศาลชํานัญพิเศษ (Juridictions administratives spécialisées) 
ดวย  สําหรับคําสั่งโยกยายขาราชการนี้ตองยื่นฟองตอศาลปกครองชั้นตนที่มีเขตอํานาจ
ครอบคลุมพ้ืนที่ซึ่งขาราชการถูกยายไปรับตําแหนงใหม 1 

 
1.2 ความหมายและเหตุผลของการโยกยายขาราชการของประเทศฝรั่งเศส 

 
เนื่องจากในกฎหมายฝรั่งเศสนั้นมีหลักใหแยก “ระดับชั้น” และ “ตําแหนงงาน”     

ออกจากกัน ดังนั้น กอนที่จะกลาวถึงความหมายและเหตุผลของการโยกยายขาราชการขอ
กลาวถึงความหมายของคําวา “ระดับชั้น” กับคําวา “ตําแหนงงาน” กอน ดังน้ี  

                                                           
1 คําวินิจฉัย สภาแหงรัฐ C.E., 12 juillet 2002, Ministre de l’ Économic des Finances et de 

l’ Industrie c/ M.B., req.no  245436. 
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 “ระดับชั้น”  (grade) หมายถึง ระดับชั้นของขาราชการผูหนึ่งที่ใหโอกาส
ขาราชการ ผูนั้นสามารถปฏิบัติหนาที่ในตําแหนงงานที่กําหนดไวสําหรับระดับชั้นนั้น 

 
 “ตําแหนงงาน” (emploi) หมายถึง ภาระหนาที่ซึ่งขาราชการผูหนึ่งได          

รับมอบหมายใหรับผิดชอบ เชน การปฏิบัติหนาที่ในตําแหนงอธิบดี ผูอํานวยการหรือหัวหนา
ฝาย 

 
  ในประเทศฝรั ่งเศสนั้นขาราชการมีสิทธิในสถานภาพการเปนขาราชการใน

ระดับชั ้นของตน แตตําแหนงงานเปนของทางราชการ ทางราชการมีสิทธิเปลี ่ยนแปลง
ตําแหนงงานของขาราชการไดทุกเมื่อในตําแหนงงานใดก็ไดที่ตรงกับระดับชั้นของขาราชการ
ผูนั้น โดยขาราชการไมมีสิทธิรักษาหรือขอเปลี่ยนแปลงตําแหนงตามความประสงคของตน  
สวนความหมายและเหตุผลของการโยกยายขาราชการในประเทศฝรั่งเศส  สรุปไดดังน้ี 
 

1.2.1 ความหมายของการโยกยายขาราชการ  
 

“การโยกยายขาราชการ” 2  ตํารากฎหมายปกครองของประเทศฝรั ่งเศส      
สวนใหญไดใหคําจํากัดความที่คอนขางกวางไววา หมายถึง การเปลี่ยนแปลงภาระหนาที่    
ซึ่งกระทําขึ้นระหวางตําแหนงงานในระดับชั้นของขาราชการผูนั้น โดยในทางปฏิบัติแลวการ
เปลี่ยนแปลงภาระหนาที่การงาน จะมีผลเปนการเปลี่ยนแปลงตําแหนงและสถานที่ปฏิบัติ
ราชการในการทํางานไปในตัว แตอยางไรก็ดี การเปลี่ยนแปลงตําแหนงงานและสถานที่
ปฏิบัติราชการในการทํางานในบางกรณีนั้นไมถือวาเปนการโยกยายแตอยางใด  ตัวอยางเชน 
การเปลี ่ยนแปลงตําแหนงงานและสถานที่ในการปฏิบัติงาน อันสืบเนื ่องจากการเปลี ่ยน
ระดับชั้นสูงขึ้น ก็ตองถือเปนการเลื่อนระดับชั้น ไมใชการโยกยาย 

 
1.2.2 เหตุผลของการโยกยายขาราชการ 

 
เหตุผลของการโยกยายขาราชการในประเทศฝรั่งเศสนั้น 3 มีการจําแนกเหตุผล

หลัก ๆ  ของการโยกยายขาราชการไว  4  กรณีดังจะกลาวตอไปน้ี คือ 
 

                                                           
2 รายละเอียดโปรดดู ศุภวัฒน  สิงหสุวงษ. “คําสั่งโยกยายขาราชการในกฎหมายฝรั่งเศส”

วารสารกฎหมายปกครอง. เลม 20 ตอนท่ี 3. กุมภาพันธ 2546, หนา 64-65. 
3 ศุภวัฒน  สิงหสุวงษ. เร่ืองเดียวกัน,  หนา  65 – 67. 
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1) การโยกยายตามคํารองขอของขาราชการ (mutation sur demande) การรอง
ขอโยกยายของขาราชการนั ้น ตองเปนไปดวยความสมัครใจของขาราชการนั้นเอง มิใช     
ถูกบังคับ กดดัน ขมขู  กลฉอฉล หรือสําคัญผิด เพราะการยื ่นคํารองขอของขาราชการ       
ถามิไดทําไปดวยความสมัครใจแลว การกระทําดังกลาวขาราชการสามารถนํามาใชเปน
เหตุผลในการบอกลางการแสดงเจตนาได 4 อีกทั้ง การโยกยายขาราชการตามคํารองขอ   
ของขาราชการนั้น สภาแหงรัฐเคยวินิจฉัยวา หัวหนาหนวยงานจะมีคําสั่งหามขาราชการ    
ในสังกัดไมใหยื่นคํารองขอโยกยายไมได 5 ซึ่งเปนไปตามมาตรา 61 แหงรัฐบัญญัติ ลงวันที่ 
11 มกราคม  ค.ศ. 1984 มาตรา 23 และมาตรา 41 แหงรัฐบัญญัติ ลงวันที่ 26 มกราคม ค.ศ. 
1984  และมาตรา 36 แหงรัฐบัญญัติ ลงวันที่ 9 มีนาคม ค.ศ. 1986 ที่กําหนดวา   ในกรณีที่
มีตําแหนงงานวางลง หัวหนาหนวยงานตองแจงใหขาราชการในสังกัดรับทราบ เพื่อเปด
โอกาสใหผูสนใจเขียนคํารองขอโยกยายไปปฏิบัติหนาที่ในตําแหนงดังกลาวได ซึ่งการแจงให
ทราบตองแจงลวงหนากอนเริ่มกระบวนการพิจารณาโยกยายเปนเวลานานพอสมควร 6 แต
ทั้งน้ี ไมรวมกรณีที่ตําแหนงงานวางลงชั่วคราว เนื่องจากมีการสั่งพักราชการขาราชการคนใด
คนหน่ึงอยู7 

 
2) การโยกยายเพื่อประโยชนของหนวยงาน (mutation dans l’intérêt du 

service) การโยกยายเพื่อประโยชนของหนวยงานนี้ ถือเปนเหตุผลหลักของการโยกยาย
ขาราชการ เนื่องจาก ไมวาโยกยายขาราชการ  โดยมีเหตุผลตามขอ 1 ที่มีเหตุผลวาตาม    
คํารองขอของขาราชการ ขอ 3 ที่มีเหตุผลวาเพื่อลงโทษทางวินัยตอขาราชการ หรือ ขอ 4    
ที่มีเหตุผลวาโยกยายโดยมีเหตุพิจารณาที่ตัวขาราชการเปนสําคัญนั้น ตางก็ตองพิจารณา
กอนออกคําสั่งโยกยายขาราชการเสมออีกวาหากออกคําสั่งโยกยายขาราชการนั้น ๆ แลวจะ
มีผลกระทบอยางไรตอหนวยงาน เปนประโยชนตอหนวยงานหรือไม หรือเปนอุปสรรค     
ตอหนวยงานในการบริหารจัดการองคกรตอไปหรือไม ซึ่งคําสั่งโยกยายขาราชการที่ออกโดย

                                                           
4 คําวินิจฉัย สภาแหงรัฐ C.E., 19 juillet 1991, Ministre du Budget c/Madame Paloux, 

Rec. Tables p. 999. 
5 คําวินิจฉัย สภาแหงรัฐ C.E., Sect., 11 mars 1994, Confédértation nationale des 

groupements autonomes de l’enseignement publique, req. n° 83149 แตท้ังนี้ สิทธิในการยื่นคํารองมิได
หมายถึงสิทธิท่ีจะไดรับการโยกยายตามความประสงค เนื่องจากทายท่ีสุดแลว การใหความเห็นชอบหรือ
ปฏิเสธคํารองยอมขึ้นอยูกับหัวหนาหนวยงานท่ีใชดุลพินิจพิจารณาตามเกณฑวาดวย  “ประโยชนของหนวยงาน” 
เปนสําคัญ. 

6คําวินิจฉัย สภาแหงรัฐ C.E., 17 mai 1961, Amicale des membres des tribunaux 
administratifs, Rec. p. 385. 

7 คําวินิจฉัย สภาแหงรัฐ C.E., 8 avril 1994, Gabolde, Rec. p. 185. 
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ม ีเหต ุผลเพื ่อประโยชน ของหน วยงานนั ้น  สภาแห งร ัฐได ว ิน ิจฉ ัยว าผู บ ังค ับบ ัญชา              
ไมจําเปนตองระบุเหตุผลประกอบคําสั่งดวย 8 โดยคําวินิจฉัยดังกลาววิเคราะหวา เนื่องจาก
คําสั่งโยกยายขาราชการเพื่อประโยชนของหนวยงานมิไดมีลักษณะเปนคําสั่งลงโทษทางวินัย 
จึงไมไดมุงใหโทษแกผูใดทางอัตวิสัย แมวาในทางภาวะวิสัย คําสั่งนั้นอาจกอผลกระทบอันไม
พึงประสงคตอผูรับคําสั่งหรือผูรับคําสั่งจะรูสึกวาตนไดรับผลกระทบก็ตาม ดวยเหตุนี้ คําสั่ง
ข างต นจ ึงไม เข าข ายเป น  “คําสั ่งทางปกครองที ่ก อผลแง ลบต อผู ร ับคํา สั ่ง ” (décision 
administrative individuelle défavorable) ตามมาตรา 1 แหงรัฐบัญญัติ ลงวันที่ 11 
กรกฎาคม ค.ศ. 1979 วาดวยการระบุเหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครอง 

 
3) การโยกยายเพื่อลงโทษทางวินัยตอขาราชการ (déplacement d’office)    

การโยกยายเพื่อลงโทษทางวินัยตอขาราชการนั้น มีวัตถุประสงคหลักเพื่อลงโทษทางวินัยตอ
ขาราชการที่ไดกระทําผิดไว ซึ่งการโยกยายดังกลาวถือเปนโทษทางวินัยประเภทหนึ่งตอ
ขาราชการของประเทศฝรั ่งเศสที ่กําหนดไวในมาตรา  66  แหงร ัฐบัญญัติลงวันที ่  11  
มกราคม ค.ศ. 1984 หัวหนาหนวยงานจึงตองปฏิบัติตามขั้นตอนของการทําคําสั่งลงโทษ  
ทางวินัยที่บทบัญญัติของกฎหมายกําหนดไว  กลาวคือ  มาตรา  1  แหงรัฐบัญญัติ ลงวันที่  
11  กรกฎาคม ค.ศ. 1979 วาดวยการระบุเหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครอง และมาตรา  9 
วรรคสามแหงรัฐบัญญัติลงวันที ่  13  กรกฎาคม ค.ศ. 1983 วาดวยสิทธิและหนาที ่ของ
ขาราชการ ไดกําหนดใหผูทําคําสั่งทางปกครองตองระบุเหตุผลประกอบในกรณีเปนคําสั่ง
ลงโทษ ดังนั้น การทําคําสั ่งโยกยายที่มีวัตถุประสงคเพื่อลงโทษจึงจําเปนตองระบุเหตุผล
ประกอบไวดวยเสมอ 9 หากหัวหนาหนวยงานออกคําสั่งโยกยายขาราชการตามกระบวนการ

                                                           
8 คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐ C.E., 21 octobre 1979, Garde des Sceaux, Ministre de la Justice 

c/ Sieur PoinÇon, Rec. p. 419 ซึ่งแนวคําวินิจฉัยนี้ยังไดรับการยืนยันในเวลาตอมาโดยคําวินิจฉัยสภาแหงรัฐ 
C.E., วันท่ี 16 octobre 1992, De Ferry, Rec. tables p. 1051 ท้ังนี้ ในประเทศอื่นแถบภาคพ้ืนยุโรป เชน เบล
เยี่ยม แนววินิจฉัยของศาลปกครองก็เปนไปในแนวทางเดียวกัน แมสาเหตุแหงการไมตองระบุเหตุผล
ประกอบคําสั่งโยกยายขาราชการจะตางจากกรณีของฝรั่งเศส โดยสภาแหงรัฐเบลเยี่ยมไดวินิจฉัยวา
ผูทําคําสั่งโยกยายขาราชการไมจําเปนตองระบุเหตุผลประกอบคําส่ังเนื่องจากไมมีหลักกฎหมายท่ัวไป หรือ
บทบัญญัติกฎหมายใดกําหนดใหปฏิบัติเชนนั้น ; คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐ (เบลเยี่ยม) C.E., 24 janvier 1964, 
Bovy, req. n° 10391 และแมแตหลังจากพระราชบัญญัติ ลงวันที่ 29 กรกฎาคม ค.ศ. 1991 วาดวยการ
ระบุเหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครองไดมีผลบังคับใชแลว คําส่ังโยกยายขาราชการซึ่งมีสถานะทาง
กฎหมายเปนเพียง “มาตรการภายในของฝายปกครอง” ก็ไมเขาขายเปน “นิติกรรมทางปกครองฝายเดียว
เฉพาะรายท่ีกอผลทางกฎหมาย” ตามในมาตรา 1 ของพระราชบัญญัติขางตนท่ีใหระบุเหตุผลประกอบ. 

9 คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐ C.E., 28 mai 1965 , Demoiselle Riffaut , Rec. p. 315 ; R.A. 1965, 
p. 590 concl.  Questiax และ คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐ C.E., 3 juillet 1985 , Vitaloni , req. n° 51651. 
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ทําคําสั่งทางปกครองทั่วไป แตมีเจตนาลงโทษขาราชการผูรับคําสั่ง จะถือวาคําสั่งโยกยาย
ขาราชการนั้น เปน “การลงโทษทางวินัยแบบแอบแฝง”  (sanction disciplinaire déguisée) 
เปนคําสั่งที่มีลักษณะไมชอบดวยกฎหมาย และอาจถูกศาลปกครองสั่งเพิกถอนได 10 

 
4) การโยกย ายโดยม ีเหต ุพ ิจารณาที ่ต ัวข าราชการเป นสําค ัญ  (mutation 

décidée en considération de la personne) การโยกยายโดยมีเหตุพิจารณาที่ตัวขาราชการ
เปนสําคัญนั้น มีลักษณะก้ํากึ่งระหวางเหตุผลในขอที่ 2 และขอที่ 3 เนื่องจากกระทําไปเพื่อ
ประโยชนของหนวยงาน ในลักษณะเดียวกันกับขอที่ 2 แตมีเหตุผลหลักในการโยกยาย
ขาราชการโดยอยู ที ่พฤติกรรมของขาราชการผู ถูกโยกยายนั้น คลายคลึงกับขอ 3 เชน 
หัวหนาหนวยงานออกคําสั่งโยกยายขาราชการผู หนึ่ง เนื ่องจากขาราชการผู นั ้นมีปญหา
ขัดแยงกับบุคคลอื่น ๆ ทั้งภายในหนวยงานเดียวกันหรือภายนอกหนวยงานเดียวกันจน     
ไมสามารถที่จะทํางานรวมกันได หัวหนาหนวยงานจึงออกคําสั่งโยกยายโดยมีวัตถุประสงค
เพื่อหลีกเลี่ยงไมใหปญหาในเรื่องความสัมพันธดังกลาวระหวางบุคคลกลายเปนอุปสรรคใน
การดําเนินงานในองคกร ทําใหการดําเนินงานขององคกรนั้น ๆ เปนไปอยางไมราบรื่น 
หรือไมมีประสิทธิภาพในการทํางานเทาที ่ควร ซึ ่งเหตุผลตามที่ไดกลาวมานี้จะตองไมมี
วัตถุประสงคในการลงโทษทางวินัยแกขาราชการผูที่ไดรับคําสั่งโยกยายนั้น เพราะเหตุผลใน
การโยกยายขาราชการกรณีนี้เปนเพียงเพ่ือแกไขปญหาในการบริหารจัดการองคกรเทาน้ัน 

 
ในการโยกยายขาราชการดวยเหตุผลประการสุดทายนี้  ดูจะเปนปญหามากที่สุด

ในการจะกลาววาแทจริงแลวคําสั่งโยกยายขาราชการดังกลาวมีสถานะทางกฎหมายอยางไร 
และหากเปนคําสั่งทางปกครองตองระบุเหตุผลประกอบคําสั่งหรือไม เนื่องจากเปนการ
โยกยายขาราชการไปเพื่อประโยชนของหนวยงาน แตมีเหตุผลหลักในการโยกยายอยู ที่
พฤติกรรมของขาราชการผูถูกโยกยาย โดยมิไดมีวัตถุประสงคลงโทษทางวินัยแกผูถูกยายแต
อยางใด  ซึ่งการจะวิเคราะหวาคําสั่งโยกยายดังกลาวนั้นมีลักษณะเปนการลงโทษทางวินัย
หรือไม ตองพิจารณาจาก “มูลเหตุจูงใจ” (mobiles) ที่แทจริงของผูออกคําสั่ง ซึ่งการคนหา
มูลเหตุจูงใจนี้อาจกระทําไดหลายวิธีดวยกัน   เชน 

ดูจากบริบท (contextes) ในการออกคําส่ัง เชน 
-   เปนการสั่งโยกยายอยางรีบเรงเกินไปหรือไม11 

                                                                                                                                                                      

 
10 คําวินิจฉัย สภาแหงรัฐ C.E., 22 décembre 1972, Lesnes, Rec. p. 1081. 
11 คําวินิจฉัย สภาแหงรัฐ C.E., 2 décembre 1959, Hermann, Rec. p. 642. 
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-   เปนการส่ังโยกยายหลังไดรับรายงานเสนอใหลงโทษทางวนิัยหรอืไม 12 
หรือดูจากผลกระทบ (effets) ของคําส่ังตอขาราชการผูถูกโยกยาย  เชน 

-   มีผลถอดถอนอํานาจหนาที่สวนที่สําคญัหรือไม 13 
-   มีผลลดระดับภาระหนาที่ลงอยางมากหรือไม 14 
-   มีผลตัดทอนสิทธิประโยชนอันพึงไดหรือไม 15 
 

ทั้งนี้  การวิเคราะหเรื่องดังกลาวมีความซับซอนและละเอียดออนมาก  เพราะ
บางครั ้งการโยกยายโดยกําหนดตําแหนงงานใหมที ่ดอยกวาตําแหนงงานเดิมอาจไมใช     
การลงโทษทางวินัย 16 ในขณะที ่การโยกยายโดยกําหนดตําแหนงงานใหมที ่เหนือกวา

ตําแหนงงานเดิมอาจเปนการลงโทษทางวินัยก็ได 17 

 
1.3 สถานะทางกฎหมายของคําสั่งโยกยายขาราชการในประเทศฝรั่งเศส 
 
 คําสั่งโยกยายขาราชการนั้น นอกจากจะมีเหตุผลในการออกคําสั่งที่หลากหลาย

ดังไดกลาวมาแลวในหัวขอที ่ 1.2 การที ่แตละคําสั ่งมีเหตุผลแตกตางกัน ยังกอใหเก ิด
ผลกระทบตอผูรับคําสั่งแตกตางกันไปอีกดวย  ซึ่งเมื่อโดยหลักแลวคําสั่งโยกยายขาราชการ
ถือเปนการใชอํานาจบริหารจัดการองคกรเปนการภายในแลว คําสั่งดังกลาวก็นาจะมีสถานะ
ทางกฎหมายเปนมาตรการภายในของฝายปกครอง  แตเนื่องจากในประเทศฝรั่งเศสนั้น   
หากเปนมาตรการภายในของฝายปกครองแลวจะเปนคําสั่งที่ศาลไมอาจรับไวตรวจสอบได  
แตหากเปนคําสั่งทางปกครองจะสามารถนําไปฟองตอศาลปกครองใหตรวจสอบความชอบ
ดวยกฎหมายได และคําสั่งโยกยายขาราชการบางคําสั่งก็กอใหเกิดผลกระทบตอผ ู รับคําสั่ง

อยางชัดเจนอันมีลักษณะของคําสั่งทางปกครอง  การที่จะวิเคราะหวาคําสั่งใดกอใหเกิด
ผลกระทบเพียงใดจ ึงจะถ ือว า เป นคํา สั ่งทางปกครองนั ้น  จ ึงเป นเ รื ่องที ่ซ ับซ อนและ
ละเอียดออนมาก 

 

                                                           
12 คําวินิจฉัย สภาแหงรัฐ C.E., 13 juiilet 1961, Demoiselle Sebaoun, Rec. p. 514. 
13 คําวินิจฉัย สภาแหงรัฐ C.E., 14 avril 1948, Grenoilleau Marcel, Rec. p. 158. 
14 คําวินิจฉัย สภาแหงรัฐ C.E., 4 mars 1977, Rondeau, Rec. p. 126. 
15 คําวินิจฉัย สภาแหงรัฐ C.E., 5 juillet 1985, M.M., Rec. p. 223. 
16 คําวินิจฉัย สภาแหงรัฐ C.E., 27 février 1953, Gardien,  Rec. p. 107. 
17 คําวินิจฉัย สภาแหงรัฐ C.E., 27 décembre 1907, Gremillet, Rec. p.1008. 
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อยางไรก็ตามประเด็นเรื่องสถานะทางกฎหมายของคําสั่งโยกยายขาราชการนี้ก็
ไดมีแนวคําวินิจฉัยของสภาแหงรัฐไดวางหลักไวอยางคราว ๆ ใหเห็นวาคําสั ่งโยกยาย
ขาราชการที่กอใหเกิดผลกระทบเพียงใดเปนคําสั่งทางปกครอง และกอใหเกิดผลกระทบ
เพียงใดเปนมาตรการภายในของฝายปกครอง กลาวคือ   
                 
                1.3.1 คําส่ังโยกยายขาราชการที่มีลักษณะเปนคําส่ังทางปกครอง 

 
คําสั่งโยกยายขาราชการที่มีลักษณะเปนคําสั่งทางปกครองนั้น  ตองเปนคําสั่ง

โยกยายขาราชการที่มีผลกระทบตอสิทธิและหลักประกันสถานภาพของขาราชการ (droits et 
garanties statutaires) อํานาจ (prérogatives) หรือสิทธิประโยชนทางการเงิน (avantages 
pécuniaires) ที่ขาราชการผูนั้นมีอยูแตเดิมตามกฎหมาย ซึ่งกฎหมายของประเทศฝรั่งเศสถือ
วาคําสั่งโยกยายขาราชการดังกลาวเปน “นิติกรรมทางปกครองฝายเดียวที่มีผลเฉพาะราย” 
(acte administratif unilatéral individuel) ซึ่งเทียบเคียงไดกับ  “คําสั่งทางปกครอง”  ตาม
มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  ของประเทศไทย  
เพราะถือวาคําสั ่งประเภทนี้มีลักษณะเปนคําสั่งที ่กอใหเกิดผลกระทบตอสิทธิและหนาที่     
ของผูรับคําสั่ง ซึ่งในประเทศฝรั่งเศสนี้ หากเปนคําสั่งทางปกครองจะสามารถนําไปฟองตอ
ศาลปกครองให ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายได  แต หากเป นมาตรการภายใน         
ของฝายปกครองจะถือวาเปนคําสั่งที่ศาลไมอาจรับไวตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายได    
คําสั่งโยกยายขาราชการที่เปนคําสั่งทางปกครองตามคําวินิจฉัยของสภาแหงรัฐ ยกตัวอยาง
เชน 

 
- คําสั่งยายอาจารยมหาวิทยาลัยจากภาควิชาหนึ่งไปยังอีกภาควิชาหนึ่ง

โดยผูถูกยายสูญเสียอํานาจในการบริหารจัดการงบประมาณที่มีอยูแตเดิมในตําแหนงใหม 18 
-   คําสั่งยายหัวหนาฝายพิจารณามาตรการกักขังไปปฏิบัติราชการชวย

ผู อํานวยการสถานราชทัณฑ โดยมอบหมายงานเพียงสวนหนึ ่งของตําแหนงงานเดิมให
รับผิดชอบคําสั่งน้ีถือเปนการลดระดับภาระหนาที่ลง 19 

                                                           
18 คําวินิจฉัย สภาแหงรัฐ C.E., 26 avril 1978, Crumeyrolle, Rec. p. 189. 
19 คําวินิจฉัย สภาแหงรัฐ C.E., 5 avril 1991, Madame Imbert-Quaretta, Rec. p. 999, 

A.J.D.A., 1991,p. 509 ; สําหรับตัวอยางกรณีใกลเคียงโปรดดู คําวินิจฉัย สภาแหงรัฐ C.E., 10 février 1978, 
Madame Barba, Dr. Adm., 1978 n° 102 : คําส่ังท่ีมีผลลดระดับภาระหนาท่ีของขาราชการลงโดยใหรับผิดชอบ
เฉพาะงานระดับลางในตําแหนงใหม. 
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- คําสั่งยายพนักงานเทศบาลจากแผนกงานสํามะโนประชากรไปประจํา
ที่ สุสานเทศบาลโดยใหปฏิบัติหนาที่ทั้งในสวนของงานเดิมและงานดูแลความเรียบรอยของ
สุสาน ซึ่งถือเปนการเปลี่ยนแปลงสถานที่ทํางาน สภาพการทํางาน และภาระความรับผิดชอบ 20 

 
- คําสั่งยายผูอํานวยการโรงพยาบาลแหงหน่ึงไปปฏิบัติหนาที่

ผูอํานวยการประจําโรงพยาบาลอีกแหงหนึ่งโดยขาราชการผูรับคําส่ังตองยายทีพั่กอาศัยตาม 21 
 
- คําสั่งยายพนักงานเทศบาลจากฝายงานพิธีการจํานวนหนึ่งไปปฏิบัติ

หนาที่เปนยามเฝาพิพิธภัณฑ 22 
 
- คําสั่งยายที่มีผลทําใหสิทธิประโยชนทางการเงินของขาราชการผูนั้น

ลดลง 23  เปนตน   
 

สวนคําสั ่งโยกยายประเภทที่เปนการลงโทษทางวินัยนั้น เนื ่องจากเปนคําสั ่ง      
ที่กอผลกระทบโดยตรงตอสถานภาพของขาราชการมีผลตอความกาวหนาทางราชการ 
(carrière) ของผูรับคําสั่ง จึงมีสถานะทางกฎหมายเปนคําสั่งทางปกครองที่สามารถนําไปฟอง
ตอศาลปกครองใหตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายได 

 
1.3.2 คําส่ังโยกยายขาราชการที่มีลักษณะเปนมาตรการภายในของฝาย  

ปกครอง 
 
คําสั ่งโยกยายขาราชการที ่มีลักษณะเปนมาตรการภายในของฝายปกครอง 

(mesure   d’ ordre intérieur)    นั้น    ตองเปนคําสั่งโยกยายขาราชการที่ทําใหเกิดการ
เปลี่ยนแปลงตําแหนงงานซึ่งมีผลจํากัดเพียงเปนการเปลี่ยนแปลงภาระหนาที่ซึ่งขาราชการ   
ผูถูกโยกยายตองรับผิดชอบตามแนวนโยบายการจัดองคกรภายในหนวยงานเทานั้น สําหรับ 
                                                           

20 คําวินิจฉัย ศาลปกครองอุทธรณ เมืองมารแซยย C.A.A., Marseille, 28 décembre 1998, 
Madame Roméo, req. n° 96MA00916. 

21 คําวินิจฉัย สภาแหงรัฐ C.E., 28 janvier 1976, Administration générale de l’ Assistance 
publique de Paris c/ Bessière, Rec. p. 62 ท้ังนี้ โปรดดูคําวินิจฉัย สภาแหงรัฐ C.E., 18 mars 1996, 
Biard, Cahier de la fonction publique, 1996 n° 147, p. 30 เปรียบเทียบ. 

22 คําวินิจฉัย สภาแหงรัฐ C.E., 13 décembre 1991, Syndicat C.G.T. des employés 
communaux de la mairie de Nîmes, Rec. p. 443. 

23 คําวินิจฉัย สภาแหงรัฐ C.E., 2 février 1998, Roucou, req. n° 117553. 

DPU



 37

“มาตรการภายในของฝายปกครอง” นี้ เนื่องจากเปนคําสั่งที่มีผลทางกฎหมายต่ํามากหรือไม
มีเลย จึงถือวาเปนคําสั่งที่ศาลปกครองไมควรเขาไปกาวกายการใชดุลพินิจของฝายปกครอง
ในองคกร เพราะอาจจะกระทบกระเทือนตอการรักษาระเบียบวินัยภายในองคกรนั้นได คําสั่ง
โยกยายขาราชการที่เปนมาตรการภายในของฝายปกครองตามคําวินิจฉัยของสภาแหงรัฐ 
ยกตัวอยางเชน  

 
- คําสั ่งให ผู อํานวยการโรงอาหารมหาว ิทยาลัยไปปฏิบ ัต ิหนาที ่ใน

ตําแหนงผูอํานวยการหอพักนักศึกษาซึ่งตั้งอยูบนแคมปสเดียวกัน    โดยภาระหนาที่ยังคง
เปนงานระดับเดิมในตําแหนงผูอํานวยการ  อันไดแก งานบริหารกํากับดูแล  อีกทั ้งสิทธิ
ประโยชนทางการเงินและหลักประกันสถานภาพขาราชการยังคงเทาเดิมทุกประการ24 

 
อยางไรก็ตาม ในการพิจารณาวาคําสั ่งโยกยายขาราชการใดเปน “มาตรการ

ภายในของฝายปกครอง”  หรือเปน  “คําสั่งทางปกครอง” ดังที่กลาวมาแลวในขางตน      
เปนเพียงหลักเกณฑเบื้องตนเทานั้น  เพราะแทจริงแลวสภาแหงรัฐไมมีหลักเกณฑตายตัว 
แตจะคํานึงถึงขอเท็จจริงและสภาพการณเฉพาะกรณี โดยในปจจุบันแนวคําวินิจฉัยของ   
สภาแหงรัฐไดจํากัดขอบเขตของ “มาตรการภายในของฝายปกครอง”  ใหแคบลง  แตพิทักษ
สิทธิของขาราชการมากที ่สุดเทาที ่จะทําได โดยเปดโอกาสใหผู รับคําสั่งสามารถยื ่นฟอง     
ตอศาลปกครองใหตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายไดมากขึ้น  ดังเห็นไดจากการท่ีสภาแหงรัฐ
ไดวินิจฉัยวาคําสั่งเปลี่ยน  “สภาพการทํางาน”  (conditions de travail) แตมิไดเปลี่ยน
สถานภาพ  อํานาจ  หรือสิทธิประโยชนของขาราชการเปนคําสั่งทางปกครองเพราะถือวา
เปนคําสั่งที่มีผลกระทบตอผูรับคําสั่งระดับหนึ่งแลว จึงสามารถนําไปฟองตอศาลปกครองให
ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายได ยกตัวอยางเชน  

 
- คําสั่งใหพนักงานขับรถของเทศบาลที่เคยประจําอยูฝายรถรับสงเด็ก

นักเรียนไปปฏิบัติงานที่ฝายรถเก็บขยะโดยไมไดลดขั้นเงินเดือน แมจะเปนคําสั่งที ่ไมได
เปลี่ยนแปลงสถานะของขาราชการผูรับคําสั่งที่ยังคงมีตําแหนงเปนพนักงานขับรถเชนเดิม 
อีกทั ้งมิไดกระทบตอสิทธิประโยชนทางการเงินเนื ่องจากผู ร ับคําสั่งยังคงไดรับเงินเดือน    
เทาเดิม แตเนื่องจากคําสั่งดังกลาวทําให “สภาพการทํางาน” เปลี่ยนไปในระดับที่ถือวามี

                                                           
24 คําวินิจฉัย สภาแหงรัฐ C.E.,18 mars 1996, Biard, Cahier de la function publique, 1996 

n  ํ 147, p. 30. สําหรับตัวอยางทํานองเดียวกัน โปรดดู คําวินิจฉัย สภาแหงรัฐ C.E., 4 juillet 1958, 
Commune d’ Anglet c/Dame Coret , Rec. p.411 : C.E.6 octobre 1972, Lencreneur , Rec. p. 614 และ 
C.E., 9 juin 1978, Spire, Rec. p. 237. 
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ผลกระทบตอผูรับคําสั่ง ดังน้ัน  จึงเปนคําสั่งทางปกครองที่สามารถนําไปฟองตอศาลปกครอง
ใหตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายได 25 

 
-  คําสั่งใหเจาหนาที่โรงพยาบาลที่เคยทํางานอยูฝายติดตอสอบถามและ

ทําประวัต ิคนไขของแผนกโรคผิวหนังไปรับผิดชอบงานทําความสะอาดประจําแผนก
โรคติดตอแมจะเปนเพียงการเปลี่ยนภาระหนาที่โดยมิไดเปลี่ยนแปลงสถานภาพขาราชการ
ของผูถูกโยกยาย เนื่องจากผูถูกโยกยายยังคงไดรับเงินเดือนเทาเดิม อีกทั้งตําแหนงงานใหม
ก็มีคุณสมบัติตรงตามที่กฎหมายกําหนดไวสําหรับพนักงานในระดับชั้นของผูรับคําสั่ง แตดวย
เหตุวาคําสั่งดังกลาวทําให “สภาพการทํางาน” เปลี่ยนแปลงไปในระดับที่ถือวามีผลกระทบ 
ตอผู ร ับคําสั ่ง ดังนั้น  จึงเปนคําสั ่งทางปกครองที ่สามารถนําไปฟองตอศาลปกครองให
ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายได 26 

 
1.4  การควบคุมตรวจสอบดุลพินิจในการออกคําส่ังโยกยายขาราชการของ

ฝายปกครองโดยศาลปกครองในประเทศฝรั่งเศส 
 

การควบค ุมตรวจสอบด ุลพ ิน ิจในการออกคํา สั ่งโยกย ายข าราชการของ        
ฝายปกครองโดยศาลปกครองในประเทศฝรั่งเศสนั้น  ในระยะแรกมีการตรวจสอบระดับต่ําสุด 
(contrÔle minimum) คือ  ตรวจสอบเฉพาะความมีอยูจริงของขอเท็จจริงที่อาง (contrÔle de 
la matérialité des faits) เทานั้น  โดยสภาแหงรัฐจะไมตรวจสอบการปรับขอเท็จจริงใหเขา
กับขอกฎหมาย (contrÔle de la qualification juridique des faits) เพราะในระยะแรกนั้น 
สภาแหงรัฐเห็นวามีเพียงฝายปกครองเทานั้นที่สามารถใชดุลพินิจพิจารณาความเหมาะสม 
(opportunité) ของการโยกยายไดดีที่สุด  แตตอมาสภาแหงรัฐไดเริ่มตรวจสอบการใชดุลพินิจ
ของผูทําคําสั่งโดยใช “การตรวจสอบความผิดพลาดอยางแจงชัดในการปรับขอเท็จจริงใหเขา
กับขอกฎหมาย”  (contrÔle de l’ erreur manifeste de qualification juridique des faits) 
ปรากฏตามคําวินิจฉัยสภาแหงรัฐ C. E., 15 février 1961 Lagrange, Rec. p.121 : ในคดีนี้
สภาแหงรัฐไดตรวจสอบการปรับขอเท็จจริงใหเขากับขอกฎหมายวาดวยเรื่องความเทียบเทา
ระหวางตําแหนงงานโดยตรวจสอบแลวไมพบ“ความไมเทียบเทาอยางชัดแจงระหวาง

                                                           
25 คําวินิจฉัย สภาแหงรัฐ C.E., 30 octobre 1987 , Commune de Savigny – Orge c/ 

Boand  อางใน CHABANOL (D.) , La pratique du contentieux administratif , 2 e édition , Litec , 1991 , 
p. 76. 

26 คําวินิจฉัย สภาแหงรัฐ C.E., 18 novembre 1988, Mademoiselle Simmerling  อางใน 
CHABANOL (D.), เร่ืองเดียวกัน , p. 76. 
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ตําแหนงงาน” (absence manifeste d’ équivalence) แตอยางใด ในการตรวจสอบนี้เปน  
การตรวจสอบวา  ผู ออกคําสั่งพิจารณาผิดพลาดอยางแจงชัดในคุณสมบัติทางกฎหมาย    
ของขอเท็จจริงที่ใชเปนฐานทําคําสั่งหรือไม  การที่สภาแหงรัฐตรวจสอบเฉพาะคําสั่งที่เกิด
จากความผิดพลาดอยางแจงชัดเทานั้น เนื่องจากศาลปกครองเห็นวาการจัดสรรบุคลากร    
ในหนวยงานตาง ๆ เปนเรื่องละเอียดซับซอน แตอยางไรก็ดี ในภายหลังสภาแหงรัฐก็ได
ตรวจสอบระดับปกติในการปรับขอเท็จจริงใหเขากับขอกฎหมาย (contrÔle normal de 
qualification juridique des faits) ปรากฏตามคําวินิจฉัยสภาแหงรัฐ C.E., 3 février 1965, 
Chereau, Rec. p.64 : ในคดีนี้สภาแหงรัฐไดตรวจสอบการปรับขอเท็จจริงใหเขากับ        
ขอกฎหมายวาดวยเรื่องความเทียบเทาระหวางชั้นบังคับบัญชา โดยตรวจสอบวาผูทําคําสั่ง
โยกยายพิจารณาความเทียบเทาของชั้นบังคับบัญชา (nature hiérarchique) ระหวาง
ตําแหนงงานเดิมและตําแหนงงานใหมผิดพลาดหรือไม โดยไมไดจํากัดวาจะตองผิดพลาดถึง
ระดับแจงชัดเชนเดิม 

 
สวนคําสั่งโยกยายที่เปนการลงโทษทางวินัยขาราชการผูรับคําสั่งนั้นในระยะแรก 

สภาแหงรัฐไดตรวจสอบเฉพาะความมีอยูจริงของขอเท็จจริงที่อาง (คําวินิจฉัย สภาแหงรัฐ 
C.E., 5 mai 1992 , Grandjux , Rec. p. 392) และพิจารณาเพียงวาตามขอเท็จจริงมีการ
กระทําผิดวินัยหรือไมเทานั้น (คําวินิจฉัย สภาแหงรัฐ C.E., 7 mars 1947 , Chaminade , 
Rec. p. 99.) โดยไมไดตรวจสอบวาคําสั่งลงโทษไดสัดสวนกับความผิดหรือไม (คําวินิจฉัย 
สภาแหงรัฐ C.E., 12 janvier 1938 , Coulangeon , Rec. p. 11) แตหลังจาก ค.ศ. 1978 
เปนตนมา สภาแหงรัฐไดยอมรับที่จะใช “การตรวจสอบระดับสูงสุดของความผิดพลาดอยาง
แจงชัดในการพิจารณาขอเท็จจริง” (contrÔle maximum de l’ erreur manifese 
d’appréciation concrète des faits) กลาวคือ ตรวจสอบถึงความไดสัดสวนระหวางคําสั่ง
ลงโทษและความผิด (contrÔle de la proportionnalité de la sanction à la faute) แตจะมี
คําวินิจฉัยวาคําสั่งลงโทษนั้นไมชอบดวยกฎหมายเฉพาะกรณีที่ตรวจสอบพบ “ความไมได
สัดสวนอยางแจงชัด” (disproportion manifeste)  ระหวางคําสั่งลงโทษและความผิดเทานั้น  
ปรากฏตามคําวินิจฉัยสภาแหงรัฐ C.E. 9 juin 1978, Lebon, A.J.D.A., 1978, p.593 concl. 
Genevois  ซึ่งจากคําวินิจฉัยดังกลาวจะเห็นไดวาสภาแหงรัฐไดนําเอาหลักความไดสัดสวน 
(Le principe de proportionnalité) มาควบคุมการใชดุลพินิจของฝายปกครองเพื่อให      
ฝายปกครองกระทําการดวยความเปนธรรมยิ่งขึ้นแลว 
 

ทั้งนี้  หากศาลมีคําวินิจฉัยใหเพิกถอนคําสั่งโยกยายขาราชการ  หนวยงานที่
เกี ่ยวของตองดําเนินการใหสถานภาพของขาราชการผู ถูกโยกยายกลับคืนส  ู สภาพเดิม
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เชนเดียวกับกอนออกคําสั่งทุกครั้ง 27  โดยขาราชการผูไดรับความเสียหายมีสิทธิฟองให

หนวยงานชําระคาสินไหมทดแทนไดอีกดวย 28 

 
2. คดีปกครองเก่ียวกับคําส่ังโยกยายขาราชการในประเทศเยอรมัน 
 

2.1 องคกรที่มีอํานาจพิจารณาคดีปกครองในประเทศเยอรมัน 
 
ในประเทศเยอรมันไดใหความสําคัญกับรัฐธรรมนูญและหลักนิติรัฐเปนอยางมาก  

การพิจารณาคดีปกครองต องสอดคลองก ับร ัฐธรรมนูญและหลักนิต ิร ัฐ   ซึ ่งกฎหมาย            
ที่เกี่ยวของกับศาลปกครองที่สําคัญมีอยู 3 ฉบับ  คือ  รัฐธรรมนูญแหงสหพันธหรือที่เรียกวา  
“กฎหมายพื้นฐาน”  ค.ศ. 1949 (Grundgesetz fuer die Bundesrepublik Deutschland vom 
23 Mai 1949) หรือเรียกโดยยอวา GG ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง ค.ศ. 1960 
(Verwaltungs gerichtsordnung vom 21 Januar 1960)  หรือเรียกโดยยอวา VwGO ซึ่งได
มีการแกไขเพิ่มเติมจนถึงป ค.ศ. 1993 และประมวลกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
ค.ศ. 1976 (Verwaltungsverfahrensgesetz vom 25 Mai 1976) หรือเรียกโดยยอวา 
VwVfG ซึ่งไดมีการแกไขเพิ่มเติมจนถึง ป ค.ศ. 1990 ซึ่งเมื่อพิจารณาในมาตรา 40 แหง
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองซึ่งบัญญัติวา “การฟองคดีทางปกครองตองเปน
เรื่องเกี่ยวกับขอพิพาทตามกฎหมายมหาชนซึ่งมิใชเรื่องพิพาทตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ
ตราบเทาที่กฎหมายสหพันธมิไดกําหนดไวชัดเจนวาใหนําขอพิพาทดังกลาวไปฟองรองยัง
ศาลอื่น  ขอพิพาทในทางมหาชน  อันเกี่ยวกับกฎหมายของมลรัฐอาจฟองรองตอศาลอื่นได  
หากกฎหมายของมลรัฐกําหนดไวเปนอยางอ่ืน” 29   จึงทําใหเห็นขอบเขตอํานาจการพิจารณา
คดีของศาลปกครอง   ซึ่งศาลปกครองของประเทศเยอรมันนั้นแบงเปน 3 ชั้นศาล  คือ ศาล
ปกครองสหพ ันธ ร ัฐ  (Bundesverwaltungsgericht) ศาลปกครองชั ้นส ูง 
(Oberverwaltungsgericht) และ ศาลปกครองชั้นตน  (Verwaltungsgericht) โดยศาล
ปกครองชั้นตนและศาลปกครองชั้นอุทธรณเปนศาลระดับมลรัฐ  สวนศาลปกครองสูงสุดหรือ

                                                           
27 คําวินิจฉัย สภาแหงรัฐ C.E., 14 octobre 1960, Guichon, Rec. p. 539 : ผูบังคับบัญชา

ตองจัดการใหขาราชการกลับเขาปฏิบัติงานในตําแหนงหนาที่เดิม  เวนแตตําแหนงงานนั้นจะถูกยุบลง  
กลางคัน. 

28 คําวินิจฉัย สภาแหงรัฐ C.E., 10 décembre 1975, Huguet, R.D.P., 1975 , p. 598. 
29 บรรเจิด  สิงคะเนติ. ความรูเบื้องตนเกี่ยวกับคดีปกครองเยอรมัน. กรุงเทพ ฯ : โครงการ

ตําราและวารสารนิติศาสตร คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2547, หนา 22. 
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ศาลปกครองสหพันธเปนศาลปกครองระดับสหพันธ  สําหรับคําสั่งโยกยายขาราชการนี้ตอง
ยื่นฟองตอศาลปกครองชั้นตนที่มีเขตอํานาจ 30 

 
2.2 ความหมายและเหตุผลของการโยกยายขาราชการในประเทศเยอรมัน 

 
ในประเทศเยอรมันนั้นมีกฎหมายเก่ียวกับการบริหารงานบุคคลขาราชการของ

สหพันธ คือ กฎหมายวาดวยขาราชการของสหพันธ ค.ศ. 1953  (Bundesbeamtengesetz vom 
14 Juli 1953)  แตกฎหมายวาดวยขาราชการของสหพันธ ค.ศ. 1953 ไมไดกําหนดบทนิยาม
ความหมายของการโยกยายแบบ Versetzung , Abordnung หรือ Umsetzungไวแตประการใด 
กฎหมายวาดวยขาราชการของสหพันธ ค.ศ. 1953 จะกําหนดเฉพาะเรื่ององคประกอบและผล
ทางกฎหมายของการโยกยายแบบ Versetzung และ Abordnung เทาน้ัน 31  

 
อยางไรก็ตาม ดร.มานิตย  วงศเสรี ตุลาการศาลปกครองก็ไดสรุปความหมาย

ของการโยกยายขาราชการแบบ Versetzung และ Abordnung ไวในบทความเรื่อง       
“คําสั่งโยกยายขาราชการในระบบกฎหมายเยอรมัน”   ดังจะกลาวตอไป 32  ดังน้ี  
    
                2.2.1 ความหมายของการโยกยายขาราชการ 

 
ความหมายของการโยกยายขาราชการนั้น เนื่องจากในประเทศเยอรมันมีการ

โยกยายขาราชการของสหพันธอันอาจแบงไดเปน 3  ประเภท กลาวคือ แบบ Versetzung , 
Abordnung  และ Umsetzung ดังน้ัน จึงขออธิบายโดยสรุปแตละประเภท  ดังน้ี 
 

(1) การโยกยายขาราชการแบบ “Versetzung” 
      การโยกยายขาราชการแบบ “Versetzung” นั้น หมายถึง การที่ขาราชการไดรับ

มอบหมายใหไปปฏิบัติหนาที ่ในภาระหนาที ่อื ่นในตําแหนงอื่น  ซึ ่งอาจจะอยู ในขอบเขต     
ของงานในความรับผิดชอบของผูบังคับบัญชาเดิมหรือไมก็ได  ซึ่งผูเขียนขอยกตัวอยาง     
ใหเห ็นภาพชัดเจนขึ ้น   จึงขอยกตัวอยางของคําสั ่งด ังกล าว  โดยใชองค กรของไทย
เปรียบเทียบ  เชน  นาย ก.  ซึ่งสําเร็จการศึกษาระดับปริญญาโทสาขากฎหมายมหาชน  

                                                           
30 มานิตย วงศเสรี. “คําส่ังโยกยายขาราชการในระบบกฎหมายเยอรมัน”   วารสารกฎหมาย

ปกครอง.  เลม 20  ตอนท่ี 3. กุมภาพันธ 2546, หนา 60 – 62. 
31 Ulrich Battis, Bundesbeamtengesetz 2.Auflage, München, 1997, s. 284. 
32 มานิตย วงศเสรี. “คําส่ังโยกยายขาราชการในระบบกฎหมายเยอรมัน”  หนา 53 – 58. 
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ปจจุบันดํารงตําแหนงนิติกรอยูที่สํานักงานคดีปกครองขอนแกน  ตอมาปรากฏวามีการฟอง
คดีปกครองเกิดขึ้นที่กรุงเทพมหานครมากจนทําใหสํานักงานคดีปกครอง สํานักงานอัยการ
สูงสุดขาดบุคลากรในดานคดีปกครองเปนจํานวนมากและเห็นวานาย ก . มีคุณสมบัติ
เหมาะสม  จึงออกคําสั ่งโยกยายนาย ก. จากสํานักงานคดีปกครองขอนแกน  ไปดํารง
ตําแหนงนิติกรสังกัดสํานักงานคดีปกครอง สํานักงานอัยการสูงสุดที่กรุงเทพมหานคร 

 
(2) การโยกยายขาราชการแบบ “Abordnung”   
การโยกยายขาราชการแบบ “Abordnung” นั้น หมายถึง การโยกยายขาราชการ

โดยมอบหมายใหขาราชการไปปฏิบัติหนาที่เปนการชั่วคราวในงานหรือภาระหนาที่หรือ
ความรับผิดชอบที่สอดคลองเหมาะสมกับตัวขาราชการผูนั้นในตําแหนงอื่น  ซึ่งผูเขียน      
ขอยกตัวอยางใหเห็นภาพชัดเจนขึ้น  จึงขอยกตัวอยางคําสั่งดังกลาว  โดยใชองคกรไทย
เปรียบเทียบ  เชน  นาย  ก.  เปนนิติกรระดับ 7 สังกัดสํานักงานคดีปกครอง สํานักงานอัยการ
สูงสุด  แตเนื่องจากสํานักงานอัยการสูงสุดมีแผนจะเปดสํานักงานคดีปกครองตราด และเห็น
วา นาย ก. เปนผู ที ่มีความสามารถในดานการวางแผนและบริหารจัดการงานในหนาที่        
เปนอยางมาก  ผูบังคับบัญชาจึงออกคําสั่งโยกยายนาย ก. ไปปฏิบัติหนาที่ที่สํานักงาน
คดีปกครองตราด เปนเวลาหนึ่งป  เพื่อใหจัดวางระบบการทํางานที่นั่นในตําแหนงเดิม 

 
(3) การโยกยายขาราชการแบบ “Umsetzung”  
การโยกยายขาราชการแบบ “Umsetzung” นั้น ไมมีบทบัญญัติของกฎหมาย

กําหนดรองรับไวหรือกําหนดหลักเกณฑการออกคําสั่งไวโดยเฉพาะ แตการโยกยายขาราชการ
ประเภทนี้เกิดขึ้นจากความสัมพันธในการปฏิบัติหนาที่และความไวเน้ือเชื่อใจกันระหวาง
ผูบังคับบัญชากับขาราชการผูอยูใตบังคับบัญชา เพราะขาราชการผูอยูใตบังคับบัญชามีหนาที่
ตองปฏิบัติงานที่รับผิดชอบใหสําเร็จลุลวงไปดวยดี และมีหนาที่เชื่อฟงและปฏิบัติตามคําสั่งของ
ผูบังคับบัญชา เชน การที่ขาราชการถูกโยกยายเปนการชั่วคราวใหไปรับหนาที่อ่ืนโดยการ
โยกยายนั้นมิไดยายใหไปปฏิบัติหนาที่นอกขอบเขตของภาระหนาที่เดิมและองคกรเดิมแตอยาง
ใด 33 ซึ่งผูเขียนขอยกตัวอยางใหเห็นภาพชัดเจนขึ้น  จึงขอยกตัวอยางคําสั่งดังกลาว  โดยใช

องคกรไทยเปรียบเทียบ เชน นาย ก. เปนนิติกรสังกัดสํานักงานอัยการพิเศษฝายคดีปกครอง 2  
สํานักงานอัยการสูงสุด  แตเน่ืองจากงานของสํานักงานอัยการพิเศษฝายคดีปกครอง 4 
สํานักงานอัยการสูงสุด  มีคางอยูเปนจํานวนมาก  ผูบังคับบัญชาของนาย ก. จึงออกคําส่ังให
นาย ก. ไปชวยงานของสํานักงานอัยการพิเศษฝายคดีปกครอง 4 สํานักงานอัยการสูงสุด  โดย
มีตําแหนงเปนนิติกรและปฏิบัติงานเหมือนเดิม 

                                                           
33 Ulrich  Battis, Bundesbeamtengesetz,s.312.  

DPU



 43

                  2.2.2 เหตุผลของการโยกยายขาราชการ 
 
เหตุผลของการโยกยายขาราชการในประเทศเยอรมันนั้น ผูเขียนขอแยกอธิบาย

โดยแบงตามประเภทของการโยกยายขาราชการ ดังน้ี 
 
 (1) การโยกยายขาราชการแบบ “Versetzung” 34 

การโยกยายขาราชการแบบ “Versetzung” นั้น มาตรา 26 แหงกฎหมายวาดวย
ขาราชการของสหพันธ ค.ศ. 1953 ไดบัญญัติเรื่องเหตุผลในการที่ผูบังคับบัญชาจะออกคําสั่ง
โยกยายขาราชการแบบ  “Versetzung” ใหไปปฏิบัติหนาที่อื่นในตําแหนงอื่นไว 3 กรณี 
ดังตอไปน้ี 

 
1)  เหต ุผลในเ รื ่องความต องการหร ือความจําเป นของหน วยงาน 

(dienstliches Bedürfnis) เหตุผลในกรณีนี ้อาจจะเกิดไดจากการใหเหตุผลของ             
ฝายผูบังคับบัญชาฝายเดียวก็ได  เชน  การที่ผู บังคับบัญชาพิจารณาถึงสถานการณดาน
บุคลากรโดยทั่วไปของหนวยงานใดหนวยงานหนึ่งแลวมีความเห็นวา มีความจําเปนในการ
ออกคําสั่งโยกยายขาราชการเพื่อแกไขปญหาการขาดแคลนดานบุคลากรเจาหนาที่ เปนตน 

 
นอกจากน้ี การใหเหตุผลในเรื่อง “ความตองการหรือความจําเปนของหนวยงาน” 

(dienstliches  Bedürfnis)  นี้  อาจเกิดขึ้นมาจากตัวบุคคลเจาหนาที่เองก็ได  เชน  การขาด
ขาราชการที ่ม ีความเหมาะสมกับงานประจํากระทรวง  การขาดแคลนขาราชการที ่มี       
ความเหมาะสมกับตําแหนงขาราชการประจําสวนกลาง หรืองานบริการในเมืองใหญ  เปนตน 

 
2) การโยกยายตามคํารองขอของขาราชการ (Versetzung auf Antrag) 

เหตุผลในกรณีนี้อาจจะเกิดไดจากการยื่นคํารองขอของตัวขาราชการเองตอผูบังคับบัญชา
เพื่อใหออกคําสั่งโยกยายตนไปประจําในหนวยงานที่ตนเองตองการ ซึ่งการยื่นคํารองขอของ
ขาราชการในกรณีนี้จําเปนตองมีผูตอบรับการแสดงเจตนา ดังนั้น ตราบใดที่ผูบังคับบัญชายัง
ไมไดมีคําสั่งโยกยายขาราชการผูรองขอ ขาราชการผูนั้นสามารถขอถอนคํารองขอโยกยาย
ตนกลับคืนไดตลอดเวลา 

 
ในการออกคําสั่งโยกยายขาราชการทั้งโดยอาศัยเหตุผลในเรื่อง  “ความตองการ

หรือความจําเปนของหนวยงาน”  ตาม 1) และ “ตามคํารองขอของขาราชการ” ตาม 2) นั้น  
                                                           

34 มานิตย  วงศเสรี. “คําส่ังโยกยายขาราชการในกฎหมายเยอรมัน”  หนา 54 – 56. 
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หากการโยกยายดังกลาวไมไดเกิดขึ้นมาจากความตกลงหรือยินยอมจากการรองขอของ
ขาราชการผูที่จะถูกโยกยายแลว ผูบังคับบัญชาของขาราชการผูนั้นมีหนาที่จะตองรับฟงหรือ
สอบถามขาราชการดังกลาวกอน  ตามกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  ค.ศ. 
1976  

 
3)  เหตุผลในเรื ่องการปฏิบัติหนาที่หรือเพื่อประโยชนของหนวยงาน 

(dienstliche Gründe)  เหตุผลในกรณีนี้อาจจะเกิดไดจากกรณีที่มีการยกเลิกหรือมีการ
เปลี่ยนแปลงโครงสรางของหนวยงาน หรือมีการเปลี่ยนแปลงอํานาจหนาที่ความรับผิดชอบ
ของขาราชการ หรือมีการยุบรวมหนวยงาน ซึ ่งมีผลทําใหกระทบกระเทือนตอขอบเขต 
อํานาจหนาที่ ความรับผิดชอบของขาราชการ  

 
อยางไรก็ตาม เนื่องจากคําวา “เหตุผลในเรื่องการปฏิบัติหนาที่หรือเพื่อประโยชน

ของหนวยงาน”  (dienstliche  Gründe) นี้  เปนถอยคําทางกฎหมายที่มีความหมายไมชัดเจน  
ในทางปฏิบัติ จึงตองใชวิธีการตีความโดยเครงครัด  โดยพิจารณาจาก  “หลักความไดสัดสวน”  
หรือ  “หลักความสมเหตุสมผล”  (Grundsatz der Verhältnismäßigkeit)  และมาตรา 33  
อนุมาตรา  4  ของรัฐธรรมนูญ 35 

 
คําสั่งโยกยายขาราชการแบบ  “Versetzung”  นี้  ผูบังคับบัญชาตองจัดทําเปน

ลายลักษณอักษร และหากผูบังคับบัญชาไดจัดทําโดยปราศจากหรือเปนการขัดแยงกับความ
ตองการหรือความยินยอมของขาราชการที่ถูกโยกยายแลว  ผูบังคับบัญชาจะตองใหเหตุผล
ไวในคําสั่งโยกยายขาราชการดวย  ตามกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  ค.ศ.  
1976  
 

(2) การโยกยายขาราชการแบบ “Abordnung” 36 

การโยกยายขาราชการแบบ “Abordnung”  นั้น  มาตรา  27  แหงกฎหมายวา
ดวยขาราชการของสหพันธ ค.ศ. 1953  ไดบัญญัติเรื่องเหตุผลในการที่ผูบังคับบัญชาจะออก
คําสั่งโยกยายขาราชการแบบ“Abordnung” ใหไปปฏิบัติหนาที่เปนการชั่วคราว ณ ตําแหนง
อ่ืนไว  3  กรณีเชนเดียวกับการโยกยายแบบ “Versetzung” ดังจะกลาวตอไปน้ี 

                                                           
35 การใชอํานาจหนาท่ีของรัฐอันเปนภารกิจท่ัวไปนั้น  โดยท่ัวไปแลวมอบใหกับเจาหนาท่ีท่ีเปน

เจาหนาท่ีของรัฐ  ซึ่งอยูภายใตความสัมพันธของกฎหมายมหาชน   
36 Ulrich  Battis, Bundesbeamtengesetz. s. 312 – 322. 
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1)  เ หต ุผล ใน เ รื ่อ งความต อ งกา รหร ือคว าม จํา เป นของหน วย ง าน 
(dienstliches Bedürfnis) เหตุผลในกรณีนี้เปนอํานาจอิสระของผูบังคับบัญชาในการที่จะ
ประเมินนโยบายการบริหารและการประเมินในเรื่องอื่น ๆ  โดยการใหเหตุผลในเรื่องนี้ อาจ
เกิดขึ้นมาจากตัวบุคคลเจาหนาที่เองก็ได  เชน  การทดลองงานในตําแหนงอื่น  การเตรียม
ตัวเพื่อการเลื่อนตําแหนง  หรือการใหเหตุผลจากแผนในการบริหารงานบุคคลของหนวยงาน
ที่ขาราชการน้ันสังกัดอยู 

 
 การโยกยายดวยเหตุผลนี้ หากเปนการโยกยายขาราชการผูรับคําสั่งเกินกวา 5 

ป ตองไดรับความเห็นชอบจากขาราชการผู รับคําสั่งกอน  หากการโยกยายขาราชการน้ี
ปราศจากความเห็นชอบจากขาราชการผูรับคําสั่ง คําสั่งดังกลาวยอมเปนคําสั่งทางปกครอง  
ที่ไมชอบดวยกฎหมายและอาจถูกฟองโตแยงได   

 
2) การโยกยายตามคํารองขอของขาราชการ (Versetzung auf Antrag)           

การโยกยายขาราชการดวยเหตุผลนี้อาจเกิดขึ้นไดจากการยื่นคํารองขอของตัวขาราชการเอง  
การยื่นคํารองขอของขาราชการในกรณีนี้เปนการแสดงเจตนาประเภทที่จําเปนตองมีผูตอบ
รับการแสดงเจตนา อยางไรก็ตาม การโยกยายตามคํารองขอของขาราชการนั้น  ผูออกคําสั่ง
ตองพิจารณาเรื่องความตองการหรือความจําเปนของหนวยงานเปนสําคัญดวย 

 
3) เหตุผลในเรื่องการปฏิบัติหนาที่หรือเพ่ือประโยชนของหนวยงาน (dienstliche 

Gründe)  เหตุผลในกรณีนี้อาจเกิดขึ้นไดจากการที่ขาราชการมีประสิทธิภาพ  ในการทํางานตาม
กฎเกณฑก็ได  อยางไรก็ตาม เนื่องจากคําวา “เหตุผลในเรื่องการปฏิบัติหนาที่หรือเพ่ือประโยชน
ของหนวยงาน”  (dienstliche Gründe) นี้  เปนถอยคําทางกฎหมายที่มีความหมายที่ไมชัดเจน  
ในทางปฏิบัติจึงตองใชวิธีการตีความโดยเครงครัด  โดยพิจารณาจาก   “หลักความไดสัดสวน”  
หรือ  “หลักความสมเหตุสมผล”   (Grundsatz der Verhältnismäßigkeit) และมาตรา  33 อนุมาตรา  
5  ของรัฐธรรมนูญ 37 

 
การออกคํา สั ่งโยกย ายแบบ  “Abordnung”  เป นเรื ่องที ่อ ยู ในด ุลพ ิน ิจของ

ผูบังคับบัญชา  โดยจะตองพิจารณาถึงการจัดองคกรและการบริหารงานบุคคลขององคกร
ประกอบกับผลประโยชนของขาราชการที่จะตองถูกโยกยายดวย โดยที่การโยกยายแบบ 
“Abordnung”  มีลักษณะเปนการชั่วคราว  ดังนั้น กฎหมายจึงใหความอิสระในการตัดสินใจ

                                                           
37 สิทธิของเจาหนาท่ีในภาครัฐใหพิจารณาภายใตหลักการตามจารีตประเพณีของความเปน

ขาราชการ 
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แกผูบังคับบัญชาในเรื่องนี้  สําหรับในเรื่องการใชมาตรการเพื่อการชวยเหลือ หรือสวัสดิการ
ตางๆ ใหแกผูถูกโยกยายนั้นยอมอยูในดุลพินิจของผูบังคับบัญชา  ทั้งนี้  เพราะการโยกยาย
ยอมกอใหเกิดภาระแกขาราชการที่ถูกโยกยายโดยเฉพาะอยางยิ ่งในชวงการแจงคําสั ่ง
โยกยายกับการมีผลของคําสั่งจะตองมีระยะเวลาที่เหมาะสมเพื่อใหขาราชการมีเวลาอยาง
เพียงพอสําหรับการเตรียมตัวตนเองและครอบครัวของขาราชการผูรับคําสั่งสําหรับวีถีชีวิต
ใหมที่จะเปลี่ยนแปลงไป  

 
ในกรณีที่เปนการโยกยายระหวางสองหนวยงาน  หนวยงานที่อยูในลําดับที่สูง

กวาเปนผูออกคําสั่งโยกยาย แตในกรณีที่เปนการโยกยายภายในหนวยงานเดียวกัน  คําสั่ง
โยกยายใหจัดทําโดยความตกลงระหวางสวนงานเดิมกับสวนงานที่จะรับขาราชการผูนั ้น  
สวนในกรณีที่เปนการโยกยายที่เปลี่ยนเพียงผูบังคับบัญชาใหม  คําสั่งโยกยายใหจัดทําโดย
ผู บังคับบัญชาเดิมโดยตองไดรับความเห็นชอบจากผู บังคับบัญชาใหม  ซึ ่งการโยกยาย
ขาราชการนี ้ยอมไมมีผลหากไมมีหนังสือใหความเห็นชอบจากผู บังคับบัญชาใหมไปถึง
ผูบังคับบัญชาเดิม 

 
ผลในทางกฎหมายของคําสั่งโยกยายแบบ “Abordnung”  นี้  ขาราชการที่ถูก

โยกยายยอมอยูภายใตการบังคับบัญชาของหัวหนางานใหม  โดยการพิจารณาในเรื่องตาง ๆ 
ที่เกี่ยวกับสิทธิของขาราชการ  เชน  การกําหนดตําแหนงหรือสิทธิในการลาพักผอน  กรณี
เหลานี้เปนอํานาจของหัวหนางานใหมที่จะพิจารณา  แตในกรณีที่เกี่ยวกับเรื่องอื่นๆ  เชน  
การเลื่อนตําแหนงหรือการสอบความผิดทางวินัย  กรณีเหลานี้ใหเปนอํานาจของหัวหนางาน
เดิม  สําหรับระยะเวลาของการโยกยายขาราชการนั้นจะสิ้นสุดเมื่อพนกําหนดระยะเวลา
โยกยายตามที ่กําหนดไวในคําสั ่งโยกยายหรือสิ ้นสุดลงเมื ่อมีการยกเลิกคําสั ่งโยกยาย  
แลวแตกรณี  แตกอนการออกคําสั่งยกเลิกคําสั่งโยกยายขาราชการดังกลาว  จะตองรับฟง
ความเห็นจากขาราชการผูรับคําสั่งกอน โดยการออกคําสั่งยกเลิกคําสั่งโยกยายขาราชการ
เปนอํานาจของหนวยงานเดิม 

 
คํ า สั ่ง โ ยกย า ยแบบ  “Abordnung” นี ้ หากจ ัดทํ า เ ป น ล ายล ักษณ อ ักษ ร  

ผูบังคับบัญชาจะตองใหเหตุผลไวในคําสั่งโยกยายขาราชการดวยตามกฎหมายวาดวยวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง ค.ศ. 1976   

 
ในกรณีที่ขาราชการผูรับคําสั่งไมพอใจคําสั่งโยกยายตนเอง  ขาราชการผูนั้นมี

สิทธิอุทธรณและฟองโตแยงคําสั่งทางปกครอง (Anfechtungsklage) ได  ทั้งนี้  การใชสิทธิ
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อุทธรณก็ดี หรือการใชสิทธิฟองโตแยงคําสั่งโยกยายขาราชการก็ดี ยอมไมมีผลเปนการทุเลา
การบังคับตามคําสั่งโยกยายขาราชการดังกลาวแตอยางใด 
 

(3) การโยกยายขาราชการแบบ “Umsetzung” 38 
การโยกยายขาราชการแบบ “Umsetzung” นั้น  ไมมีบทบัญญัติของกฎหมาย 

กําหนดรองรับไวหรือกําหนดหลักเกณฑการออกคําส่ังไวโดยเฉพาะ  แตกอนที่ผูบังคับบัญชา
จะมีคําสั่งโยกยายขาราชการแบบ “Umsetzung” นี้  ผูบังคับบัญชาจะตองรับฟงขาราชการที่
จะถูกโยกยายกอนโดยอาศัยเหตุผลของเรื่อง “หนาที่ในการใหความชวยเหลือสงเคราะหหรือ
หนาที่ทางสวสัดิการทางสังคม” และสิ่งที่ตองนํามาพิจารณาในการออกคําส่ังโยกยายขาราชการ
เสมอก็คือ เม่ือยายแลวภาระหนาที่การงานในความรับผิดชอบที่แทจริงของขาราชการผูนั้น
ยังคงมีความถูกตองและเหมาะสมอยูหรือไม ยกตัวอยางเชน นาย ก. เดิมเปนหัวหนาแผนกมี
ลูกนอง 5 คน ตอมานาย ก. ถูกยายไปใหอยูแผนกอ่ืนเปนหัวหนาแผนกเชนเดิม แตมีลูกนอง
เพียง 2 คน ดังน้ี ตําแหนงใหมจึงเปนตําแหนงที่ไมถูกตองและเหมาะสมกับตําแหนงหนาที่
เดิมของ นาย ก. เพราะมีลูกนองนอยลง 
 

2.3 สถานะของทางกฎหมายของคําสั่งโยกยายขาราชการในประเทศเยอรมัน 
 
สถานะทางกฎหมายของคําสั่งโยกยายขาราชการในประเทศเยอรมันนั้นอาจแบง

ออกไดเปน 2 ประเภทใหญ ๆ 39 คือ 
 

2.3.1 คําส่ังโยกยายขาราชการที่มีลักษณะเปนคําส่ังทางปกครอง 
 

คําสั ่งโยกยายขาราชการที ่มีล ักษณะเปนคําสั ่งทางปกครองนั ้น ในประเทศ
เยอรมันไดบัญญัติไวเปนกฎหมายปรากฏอยูใน มาตรา 26 และ มาตรา 27 แหงกฎหมาย   
วาดวยขาราชการของสหพันธ ค.ศ. 1953 (Bundesbeamtengesetz vom 14 Juli 1953)    
ซึ่งมีทั้งหมด 2 ประเภท ดังน้ี 

 
(1) คําสั่งโยกยายขาราชการแบบ “Versetzung” ตามมาตรา 26 แหงกฎหมาย

วาดวยขาราชการของสหพันธ ค.ศ. 1953 ซึ่งดังที่กลาวมาแลวในหัวขอ  2.2.1 สามารถจะสรุป 

                                                           
38 มานิตย  วงศเสรี. “คําส่ังโยกยายขาราชการในระบบกฎหมายเยอรมัน” หนา 57 – 59. 
39 มานิตย   วงศเสรี. เร่ืองเดียวกัน, หนา 53 – 58. 
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ไดว าหมายถึง คําสั ่งที ่ข าราชการไดรับมอบหมายใหไปปฏิบัติหนาที ่ในภาระหนาที ่อื ่น
ตําแหนงอื่น  ซึ่งอาจจะอยู ในขอบเขตของงานในความรับผิดชอบของผู บังคับบัญชาเดิม
หรือไมก็ได 

 
(2) คําสั่งโยกยายขาราชการแบบ “Abordnung” ตามมาตรา 27 แหงกฎหมาย  

วาดวยขาราชการของสหพันธ ค.ศ. 1953 ซึ่งดังที่กลาวมาแลวในหัวขอ  2.2.1 พอจะสรุปได  
วาหมายถึง คําสั่งโยกยายที่มอบหมายใหขาราชการไปปฏิบัติหนาที่เปนการชั่วคราวในงาน
หรือภาระหนาที่หรือความรับผิดชอบที่สอดคลองเหมาะสมกับตัวขาราชการผูนั้นในตําแหนงที่
เปลี่ยนไป 

 
โดยคําสั่งโยกยายขาราชการทั้งแบบ “Versetzung” ตามมาตรา 26 และแบบ 

“Abordnung” ตามมาตรา 27 แหงกฎหมายวาดวยขาราชการของสหพันธ ค.ศ. 1953 นั้น       
มีลักษณะเปนคําสั่งทางปกครองตามความหมายของมาตรา 35 แหงกฎหมายวาดวยวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง ค.ศ. 1976 (Verwaltungsverfahrensgesetz vom 25 Mai 
1976) 40 

 
2.3.2 คําสั่งโยกยายขาราชการที่มีลักษณะเปนมาตรการภายในของฝาย

ปกครอง 
 
คํ าสั ่ง โยกย ายข า ร าชการที ่ม ีล ักษณะ เป น เพ ีย งมาตรการภายในของ

ผูบังคับบัญชานั้น เรียกวา คําสั่งโยกยายขาราชการแบบ “Umsetzung” คําสั่งประเภทนี้เปน
เพียงมาตรการภายในของผู บังคับบัญชา  เนื ่องจากไมมีบทบัญญัติของกฎหมายกําหนด
รองรับไวหรือกําหนดหลักเกณฑการออกคําสั่งไวโดยเฉพาะ แตเกิดขึ้นจากความสัมพันธใน
การปฏิบัติหนาที่และความไวเนื้อเชื่อใจกันระหวางผูบังคับบัญชากับขาราชการผูอยูใตบังคับ
บัญชา เพราะขาราชการผูอยูใตบังคับบัญชามีหนาที่ตองปฏิบัติงานที่รับผิดชอบใหสําเร็จ
ลุลวงไปดวยดี และมีหนาที่เชื่อฟงและปฏิบัติตามคําสั่งของผูบังคับบัญชา  
 
 
 
 
                                                           

40 มานิตย  วงศเสรี. “คําส่ังโยกยายขาราชการในระบบกฎหมายเยอรมัน” หนา 57. 
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2.4 การควบคุมตรวจสอบดุลพินิจในการออกคําสั่งโยกยายขาราชการของ
ฝายปกครองโดยศาลปกครองในประเทศเยอรมัน 

 
การควบคุมตรวจสอบดุลพินิจในการออกคําสั ่งโยกยายขาราชการของฝาย

ปกครองโดยศาลปกครองในประเทศเยอรมันนั้น ศาลปกครองไดเขาไปตรวจสอบคําวา 
“ความตองการหรือความจําเปนของหนวยงาน” และ “เหตุผลในเรื่องการปฏิบัติหนาที่หรือ
เพื่อประโยชนของหนวยงาน”  โดยศาลปกครองสูงสุดของสหพันธเห็นวาคําดังกลาวเปน
ถอยคําทางกฎหมายที ่ไมมีความแนนอนชัดเจนในตัวเอง ไมเฉพาะเจาะจง  ไมใชเรื ่อง     
ของการใชดุลพินิจของฝายปกครอง ศาลปกครองสูงสุดของสหพันธจึงถือวาตนมีอํานาจเขา
ไปตรวจสอบไดปรากฏตามคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดของสหพันธ เดือนมกราคม ค.ศ. 
1967 (BVerw GE 26,65) 41 

 
อยางไรก็ดี แมการตัดสินใจในการออกคําสั่งโยกยายขาราชการทั้งโดยอาศัย

เหตุผลในเรื ่อง  “ความตองการหรือความจําเปนของหนวยงาน”  ตามคําร องขอของ
ขาราชการนั้นจะขึ ้นอยู กับดุลพินิจของผูบังคับบัญชาวาจะพิจารณาเห็นสมควรมีคําสั ่งให
โยกยายขาราชการดังกลาวหรือไม จึงทําใหศาลปกครองเขาไปควบคุมตรวจสอบการใช
ดุลพินิจของผู บังคับบัญชาไดในขอบเขตที่จํากัดเทานั้น  แตสิ ่งที ่ศาลปกครองจะสามารถ
นํามาใชประกอบการพิจารณา  ไดแก เรื่องประสิทธิภาพของการบริหารจัดการ  ขอพิจารณา
โดยทั่วไปในเรื่องแผนงานจัดการ บุคลากร นอกจากน้ี  โดยอาศัยเหตุผลเกี่ยวกับ “หนาที่ของ
ผูบังคับบัญชาในการใหความสงเคราะห ชวยเหลือ หรือหนาที ่ในดานสวัสดิการ”  ทําให    
ศาลปกครองสามารถนําเรื ่องเกี ่ยวกับ “ผลประโยชนไดเสีย การไดรับความสงเคราะห
ชวยเหลือดานสวัสดิการตาง  ๆ ตลอดจนเรื่องผลประโยชนสวนบุคคลของขาราชการ”      
มาประกอบการพิจารณาในการควบคุมตรวจสอบการใชดุลพินิจในการออกคําสั่งโยกยาย
ขาราชการได 42 

 
และแม ว าตามหล ักทั ่ว ไป   ในการออกคํ า สั ่ง โยกย ายข า ราชการแบบ 

“Versetzung” นั้น ขาราชการที่ถูกโยกยายจะตองสามารถคาดคิดและยอมรับไดถึงผลกระทบ
ที่จะเกิดขึ้นกับขาราชการผูนั้นเอง  ดังนั้น  ขาราชการที่ถูกโยกยายจึงไมอาจโตแยงในเรื่อง
ของความไมพอใจของผลที่เกิดขึ้นตามมาภายหลังได  แตอยางไรก็ดี ศาลปกครองสูงสุด   
ของสหพันธก็ไดตัดสินวา แมกรณีจะเปนไปตามหลักทั่วไปดังกลาวขางตนก็ตาม แตในการ

                                                           
41  Ulrich  Battis, Bundesbeamtengesetz. s.312. 
42 มานิตย  วงศเสรี. “คําส่ังโยกยายขาราชการในระบบกฎหมายเยอรมัน” หนา 55. 
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ตัดสินใจใชดุลพินิจของคําสั่งโยกยายนั้น ผูบังคับบัญชาก็จะตองพิจารณาใหความสําคัญและ
คํานึงถึงผลประโยชนสวนไดเสียที่ชอบธรรมหรือที่สมควรไดรับในขอบขายของเรื่องสวนตัว
ของขาราชการที่จะถูกโยกยายน้ันดวย  43 

 
สวนการโยกยายแบบ “ Umsetzung” นั้น  ในทางปฏิบัติที่ผานมาศาลปกครอง

จะเขาไปตรวจสอบคําสั่งโยกยายแบบ “ Umsetzung” ในการพิจารณาวา ผูบังคับบัญชาไดใช
ดุลพินิจในการออกคําสั่งโยกยายไปโดยบกพรองหรือผิดพลาดหรือไม  สิ่งที่ตองคํานึงถึงใน
การใชดุลพินิจออกคําสั่งโยกยายขาราชการแบบ “ Umsetzung” เชน  ขอพิจารณาที่วาโดย
ผลของการออกคําสั ่งโยกยายขาราชการทําใหขาราชการผูนั ้นสูญเสียโอกาสในการไดรับ
สงเคราะหชวยเหลือหรือไม  หรือตําแหนงใหมที่ขาราชการผูนั้นไดรับมีผลทําใหการยอมรับ
ในสังคมของขาราชการผูนั้นลดนอยลงไปหรือไม 44 

 
 

                                                           
43 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดของสหพันธ BVwG Buchholz § 26 BBG Nr.11 ; 

Buchholz 232 § 79 BBG Nr.44. 
44 มานิตย  วงศเสรี. เร่ืองเดียวกัน, หนา 58. 
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บทท่ี  4 
 

คดีปกครองเก่ียวกับคําส่ังโยกยายขาราชการในประเทศไทย 
 
1.  ความเขาใจเบื้องตนเก่ียวกับคําสั่งโยกยายขาราชการในประเทศไทย 
 

กอนที่จะกลาวถึงคดีปกครองเกี่ยวกับคําสั่งโยกยายขาราชการในประเทศไทย 
ผูเขียนขอกลาวถึงความหมาย เหตุผล และเงื่อนไขในการออกคําสั่งโยกยายขาราชการใน
ประเทศไทยกอน ดังน้ี 
 

1.1 ความหมายและเหตุผลของการโยกยายขาราชการในประเทศไทย 
 

1.1.1 ความหมายของการโยกยายขาราชการ  
 

ตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 
บัญญัติวา  “การยายขาราชการพลเรือนสามัญผูดํารงตําแหนงใดไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนง
อ่ืนในกรมเดียวกันตองยายไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงในระดับเดียวกัน  ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ
และวิธีการที่ ก.พ. กําหนด 

 
การย ายข าราชการพลเร ือนสามัญไปแต งตั ้ง ให ดํารงตําแหนงในระด ับที่         

ต่ํากวาเดิมและการยายขาราชการพลเรือนผูมิไดดํารงตําแหนงที่ ก.พ. กําหนดมาตรา 40      
ไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงที่ ก.พ. กําหนดตามมาตรา 40 จะกระทําไดตอเมื่อไดรับอนุมัติจาก 
ก.พ. แลว” 

 
ดังนั้น การโยกยายขาราชการในประเทศไทยจึงมีความหมายวาเปนการแตงตั้ง

ใหดํารงตําแหนงในกรมเดียวกันแตเปนการมอบหนาที่ใหมใหแกขาราชการผูถูกโยกยายเปน
การใหเปลี่ยนความรับผิดชอบจากที่เคยทําอยูไปเปนอีกตําแหนงหนึ่งในอีกหนวยงานหนึ่ง
โดยใหไดรับเงินเดือนเทาเดิม  มีสถานภาพเดิม  และอยูในสังกัดเดิม ซึ่งตางกับกรณีการโอน
ซึ่งเปนการแตงตั้งใหดํารงตําแหนงในตางกระทรวง ทบวง กรม  
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1.1.2 เหตุผลของการโยกยายขาราชการ 
 

ในประเทศไทย ในเรื่องเหตุผลของการโยกยายขาราชการ ตามมาตรา  57  แหง
พระราชบัญญัติระเบียบราชการพลเรือน พ.ศ.  2535  ไดมีการกําหนดไวโดยใหอํานาจแก
ก.พ.ในการกําหนดหลักเกณฑและวิธีการ  ซึ่งอาจจําแนกเหตุผลของการโยกยายขาราชการ
เทาที่ผานมาออกไดเปน  3 กรณี ดังน้ี  

 
1) เหตุผลทางดานหนวยราชการนั้นเอง ซึ่งอาจเปนการสับเปลี่ยนเพื่อใหรูงาน

รอบดาน เพ่ือใหเกิดความคลองตัว หรือเปนการโยกยายเพื่อความเหมาะสม ซึ่งเปนเหตุผลที่
ใชกันมากในการโยกยายขาราชการ นอกจากเหตุผลดังกลาวนี้ยังอาจมีสาเหตุอันเนื่องมาจาก
สภาพงานซึ่งเสี ่ยงภัย  ซึ่งตองไปปฏิบัติงานตางจังหวัดจึงจําเปนตองหมุนเวียนบุคคลไป
ปฏิบัติหนาที่  และการโยกยายเพื่อความเหมาะสมนี้อาจมีสาเหตุมาจากตัวบุคคล  เชน เพื่อ
ทําการสอบสวนทางวินัย  หรือโยกยายเพราะขาราชการผูนั ้นมีเรื่องขัดแยงระหวางเพื่อน
รวมงานหรือผูบังคับบัญชา 1 

 
2) เหตุผลทางดานตัวขาราชการนั้นเอง  ซึ่งอาจเปนเพราะเพื่อติดตามสามีหรือ

ภริยาเพื่อกลับภูมิลําเนาเดิมหรือโยกยายเพื่อมาอยูในทองถิ่นที่ดีขึ้น การคมนาคมสะดวกขึ้น 
ประหยัดคาใชจ ายในการเดินทาง แกไขปญหาจราจร  ไมทําใหต ัวขาราชการนั ้นเกิด
ความเครียดและออนลาจากการเดินทาง 2 

 
3) เหตุผลในการชวยเหลือขาราชการ เชน บรรจุแตงตั้งใหปฏิบัติราชการใน

จังหวัดหนึ่ง  แลวโยกยายไปอีกจังหวัดหนึ่งซึ่งไปปฏิบัติงานจริง เพื่อจะใหขาราชการผูนั้น   
มีสิทธิเบิกคาเชาบาน 3 

 
การโยกยายอาจทําเปนการชั่วคราวหรือถาวรก็ไดแลวแตกรณี4  ซึ่งโดยหลักการ

                                                           
1 วิชัย  เสวะมาตย.  “การสับเปล่ียนและตัดโอนอัตราเงินเดือน”  วารสารขาราชการ. ปท่ี 13, 

ฉบับท่ี 7. กรกฎาคม 2511, หนา 48 – 49. 
2 คูมือโครงการสงเสริมและประสานการโอน ยาย เจาหนาท่ีของรัฐไปปฏิบัติงานใกลบาน , 

สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (ก.พ.) 
3 บุญสิน ซุนสิน. “การยายและโอนขาราชการ” วารสารขาราชการ. ปท่ี 15, ฉบับท่ี 5. พฤษภาคม 

2513,หนา 27. 
4 ภิญโญ  สาธร.  การบริหารงานบุคคล.  กรุงเทพมหานคร : บริษัทสํานักพิมพวัฒนาพานิช 
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แลวการโยกยายมิใชเปนการลงโทษขาราชการ 5  แตในวงราชการไทยยังนิยมใชการโยกยาย
เปนเครื่องมือลงโทษขาราชการอยู จึงทําใหหนวยงานใหมซึ่งขาราชการผูถูกโยกยายไปนั้น
อาจไดรับความเสียหาย เพราะขาราชการผูนั้นอาจปฏิบัติหนาที่โดยไมเต็มใจและอาจทําให
ประชาชนในทองที่นั้นไดรับความเดือดรอนเสียหายได  
 

1.2 เงื่อนไขในการออกคําส่ังและประเภทของคําสั่งโยกยายขาราชการใน
ประเทศไทย 
     
                 1.2.1 เงื่อนไขในการออกคําส่ังโยกยายขาราชการ 

 
การออกคําสั ่งโยกยายขาราชการถือเปนการกระทําฝายเดียวของรัฐที ่มีตอ                

ขาราชการ  ดังนั้น  เพื่อใหสิทธิตาง ๆ ดังกลาวของขาราชการและผูที่จะเขารับราชการไดรับ
ความคุมครอง  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 จึงไดกําหนดเงื่อนไข
ในการออกคําสั่งโยกยายขาราชการซ่ึงพอจะจําแนกได 2 ประการ 6  คือ 

 
(1) เง่ือนไขเกี่ยวกับองคกรผูใชอํานาจออกคําสั่งโยกยายขาราชการ 

 
ในการออกคําสั่งโยกยายขาราชการนั ้น ผูออกคําสั่งจะตองเปนผู มีอํานาจซึ่ง

มาตรา 52 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535  ไดกําหนดใหเปน
อํานาจของผูออกคําสั่งดังตอไปน้ี  

 
1) การยายขาราชการพลเรือนสามัญไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงระดับ 11 ให

รัฐมนตรีเจาสังกัดนําเสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาอนุมัติเมื่อไดรับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี
แลว ใหนายกรัฐมนตรีนําความกราบบังคมทูลเพื ่อทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ  แตงตั ้ง
โยกยายตอไป 

 
2) การยายขาราชการพลเรือนสามัญไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงระดับ 10  ให

                                                                                                                                                                      

จํากัด, 2517, หนา 334. 
5 หนังสือกรมเลขาธิการคณะรัฐมนตรีท่ี น.ว. 68/2491  ลงวันท่ี 24 พฤษภาคม 2491. 
6 สํานักงานศาลปกครอง.  “คูมือการปฏิบัติงานในการพิจารณาคดีปกครองเกี่ยวกับการบริหารงาน

บุคคลและวินัยขาราชการ”.  เอกสารประกอบการปฏิบัติงานของสํานักงานศาลปกครอง, 2544.  (อัดสําเนา). 
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ปลัดกระทรวงผูบังคับบัญชาเสนอรัฐมนตรีเจาสังกัดเพื่อนําเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติ 
เมื่อไดรับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีแลว ใหนายกรัฐมนตรีนําความกราบบังคมทูลเพื่อทรง  
พระกรุณาโปรดเกลาฯ แตงตั้งโยกยายตอไป ยกเวนการยายใหไปดํารงตําแหนงระดับ 10    
ที่ระบุไวในขอ 3. สวนการยายใหไปดํารงตําแหนงระดับ 10 ในสวนราชการที่มีฐานะเปนกรม
และไมสังกัดกระทรวงหรือทบวง  แตอยูในบังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรี หรือในสวน
ราชการที่มีฐานะเปนกรมและมีหัวหนาสวนราชการรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการขึ้นตรง  
ตอนายกรัฐมนตรี ใหอธิบดีผูบังคับบัญชาเสนอรัฐมนตรีเจาสังกัดเพื่อนําเสนอคณะรัฐมนตรี
พิจารณาอนุมัติ  เมื่อไดรับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีแลว ใหนายกรัฐมนตรีนําความกราบ 
บังคมทูลเพ่ือทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ แตงตั้งโยกยายตอไป  

 
3) การยายขาราชการพลเรือนสามัญไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงระดับ 10 ในสวน

ราชการที่มีฐานะเปนกรมและไมสังกัดกระทรวงหรือทบวงแตอยูในบังคับบัญชาของรัฐมนตรี
หรือในสํานักงานเลขานุการรัฐมนตรี ใหรัฐมนตรีเจาสังกัดนําเสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณา
อนุมัติ  เมื่อไดรับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีแลว  ใหนายกรัฐมนตรีนําความกราบบังคับทูลเพื่อ
ทรงพระกรุณาโปรดเกลา ฯ  แตงตั้งโยกยายตอไป 

 
4) การยายขาราชการพลเรือนสามัญไปแตงตั ้งใหดํารงตําแหนงระดับ 9        

ใหปลัดกระทรวงผู บังคับบัญชาเปนผู มีอํานาจสั ่งแตงตั ้งโยกยายสวนการยายใหไปดํารง
ตําแหนงระดับ 9 ในสวนราชการที่มีฐานะเปนกรมและไมสังกัดกระทรวงหรือทบวงแตอยูใน
บังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรีหรือในสวนราชการที ่มีฐานะเปนกรมและมีหัวหนาสวน
ราชการรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการขึ้นตรงตอนายกรัฐมนตรี ใหอธิบดีผูบังคับบัญชาเปน
ผูมีอํานาจสั่งแตงตั้งโยกยายสําหรับการยายใหไปดํารงตําแหนงระดับ 9 ลงมาในสวนราชการ
ที่มีฐานะเปนกรมและไมสังกัดกระทรวงหรือทบวงแตอยูในบังคับบัญชาของรัฐมนตรีหรือใน
สํานักงานเลขานุการรัฐมนตรี ใหรัฐมนตรีเจาสังกัดเปนผูมีอํานาจสั่งแตงตั้งโยกยาย 7 

 
5) การยายขาราชการพลเรือนสามัญไปแตงตั ้งใหดํารงตําแหนงระดับ 8         

ใหอธ ิบดีผู บ ังค ับบัญชาเปนผู ม ีอํานาจสั ่งแตงตั ้งโยกยายเมื ่อไดร ับความเห็นชอบจาก
ปลัดกระทรวง สวนการยายใหไปดํารงตําแหนงระดับ 8 ในสวนราชการที่มีฐานะเปนกรมและ
ไมสังกัดกระทรวงหรือทบวงแตอยูในบังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรีหรือในสวนราชการที่มี
ฐานะเป นกรมและมีห ัวหนาส วนราชการร ับผ ิดชอบในการปฏิบ ัต ิราชการขึ ้นตรงต อ

                                                           
7 ในกรณีเปนการสับเปล่ียนหนาท่ี หรือโอนขาราชการพลเรือนสามัญผูดํารงตําแหนงระดับ 9  

และระดับ 10  ซึ่งเปนตําแหนงท่ีมีลักษณะบริหาร จะมีหลักเกณฑและวิธีการท่ี  ก.พ.  กําหนดไวโดยเฉพาะ 
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นายกรัฐมนตรี ใหอธิบดีผูบังคับบัญชาเปนผูมีอํานาจสั่งแตงตั้งโยกยาย 8 
 
6) การยายขาราชการพลเรือนสามัญไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงระดับ 7 ลงมา     

ใหอธิบดีผูบังคับบัญชาหรือผูซึ่งไดรับมอบหมายจากอธิบดีตามหลักเกณฑและวิธีการที่ ก.พ. 
กําหนดเปนผูมีอํานาจสั่งแตงตั้งโยกยาย 

 
7) การยายขาราชการพลเรือนสามัญไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงระดับ 7 ลงมาใน

ราชการบริหารสวนภูมิภาคซึ่งมิใชหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัด ใหผูวาราชการจังหวัด   
ผูบังคับบัญชาเปนผูมีอํานาจสั่งแตงตั้งโยกยาย 

 
ในการออกคําสั่งโยกยายขาราชการดังกลาวผูมีอํานาจออกคําสั่งอาจมอบอํานาจ

ในการออกคําสั่งไดตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2535  ซึ่ง ก.พ. 
ไดวางแนวทางไว   ดังน้ี 

 
1) การยายขาราชการพลเรือนสามัญระหวางสวนราชการระดับกองหรือสวน

ราชการที่เรียกชื่ออยางอื่นซึ่งมีฐานะเทียบไดไมต่ํากวากองไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงตั้งแต
ระดับ 7 ลงมาในกรมตามที่เห็นสมควร  อธิบดีผูบังคับบัญชาอาจมอบหมายใหรองอธิบดีหรือ
ผูชวยอธิบดีที่เห็นสมควรในกรมเปนผูมีอํานาจสั่งแตงตั้งโยกยายได 

 
2) การยายขาราชการพลเรือนสามัญภายในสวนราชการระดับกองหรือสวน

ราชการที่เรียกชื่ออยางอื่นซึ่งมีฐานะเทียบไดไมต่ํากวากองไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงตั้งแต
ระดับ 7 ลงมาตามที่เห็นสมควร อธิบดีผู บังคับบัญชาอาจมอบหมายใหผู บังคับบัญชาซึ่ง  
ดํารงตําแหนงผูอํานวยการกองหรือหัวหนาสวนราชการที่เรียกชื่ออยางอื่น ซึ่งมีฐานะเทียบได
ไมต่ํากวากองที่เห็นสมควรในกรมเปนผูมีอํานาจสั่งแตงตั้งโยกยายได 

 
3) การยายขาราชการพลเรือนสามัญไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงอื่นตั้งแตระดับ 7  

ลงมาตามที่เห็นสมควร อธิบดีผูบังคับบัญชาอาจมอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดเปนผูมี
อํานาจสั่งแตงตั้งโยกยายได 

 

                                                           
8 ในกรณีเปนการสับเปล่ียนหนาท่ี หรือโอนขาราชการพลเรือนสามัญผูดํารงตําแหนงระดับ 7  

และระดับ 8  เพ่ือเพ่ิมพูนประสบการณ  จะมีหลักเกณฑและวิธีการท่ี  ก.พ.  กําหนดไวโดยเฉพาะ 
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การมอบหมายหรือการมอบอํานาจในการสั่งแตงตั้งโยกยายตามขอ 1. ขอ 2. 
หรือขอ 3. ดังกลาวขางตนใหทําเปนหนังสือ  ทั้งนี้  ผูรับมอบอํานาจจะตองเปนผูบังคับบัญชา
ของข าราชการในสวนราชการนั ้น  ไมสามารถมอบอํานาจในการสั ่งแต งตั ้งโยกยาย           
แกผูบังคับบัญชาในสวนราชการหนึ่งใหมีอํานาจสั่งแตงตั้งโยกยายในสวนราชการอื่นที่ผูนั้น
มิใชเปนผูบังคับบัญชา 
 

(2) เง่ือนไขเกี่ยวกับหลักเกณฑและวิธีในการออกคําสั่งโยกยายขาราชการ 
 

ในการออกคําสั่งโยกยายขาราชการนั้น ผูที่จะไดรับการยายไปแตงตั้งใหดํารง
ตําแหนงอ่ืนนั้นจะตองมีคุณสมบัติทั่วไป  ดังน้ี 9 

-   มีสัญชาติไทย 
-   มีอายุไมต่ํากวาสิบแปดป 
-   เปนผูเลื่อมใสในการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมี

พระมหากษัตริยทรงเปนประมุขตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยดวยความบริสุทธิ์ใจ 
-   ไมเปนผูดํารงตําแหนงขาราชการการเมือง 
-   ไมเปนผูมีกายทุพพลภาพจนไมสามารถปฏิบัติหนาที่ได ไร

ความสามารถหรือจิตฟนเฟอนไมสมประกอบหรือเปนโรคตามที่กําหนดในกฎ ก.พ. 
-   ไมเปนผูอยูในระหวางถูกสั่งใหพักราชการหรือถูกสั่งใหออกจาก

ราชการไวกอนตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือนหรือตามกฎหมายอ่ืน 
-   ไมเปนผูบกพรองในศีลธรรมอันดีจนเปนที่รังเกียจของสังคม 
-   ไมเปนกรรมการพรรคการเมืองหรือเจาหนาที่ในพรรคการเมือง 
-   ไมเปนบุคคลลมละลาย 
-   ไมเปนผูเคยตองรับโทษจําคุกโดยคําพิพากษาถึงที่สุดใหจําคุกเพราะ

กระทําผิดทางอาญา  เวนแตเปนโทษสําหรับความผิดที่ไดกระทําโดยประมาทหรือความผิดลหุโทษ 
-   ไมเปนผูเคยถูกลงโทษใหออก ปลดออก หรือไลออกจากรัฐวิสาหกิจ 

หรือหนวยงานอื่นของรัฐ 
                             -  ไมเปนผูถูกลงโทษใหออกหรือปลดออกเพราะกระทําผิดวินัยตาม

กฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือนหรือตามกฎหมายอ่ืน 
-   ไมเปนผูเคยถูกลงโทษไลออกเพราะกระทําผิดวินัยตามกฎหมาย    

วาดวยระเบียบขาราชการพลเรือนหรือตามกฎหมายอื่น 
-   ไมเปนผูเคยกระทําการทุจริตในการสอบเขารับราชการ 

                                                           
9 มาตรา 30 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน  พ.ศ. 2535.   

DPU



 57

การออกคําสั ่งแตงตั ้งโยกยายตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติระเบียบ          
ขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 นั้นนอกจากผูที ่จะไดรับการแตงตั ้งโยกยายจะตองมี
คุณสมบัติดังกลาวแลวยังจะตองเปนไปตามเง่ือนไข10  ดังน้ี 

 
1) การแตงตั้งใหไปดํารงตําแหนงอื่นในกรมเดียวกันตองเปนการยายไปแตงตั้ง

ใหดํารงตําแหนงในระดับเดียวกัน  ซึ่ง ก.พ. ไดวางแนวทางในการปฏิบัติโดยกําหนด
หลักเกณฑและวิธีการยายขาราชการไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงในระดับเดียวกันไว  ดังน้ี 

  1.1) ใหผูมีอํานาจสั่งยายพิจารณาดําเนินการโดยยึดเหตุผลและความจําเปน
เพ่ือประโยชนของทางราชการและการพัฒนาขาราชการเปนหลัก 

     1.2) การยายขาราชการพลเรือนสามัญไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงใดใหผูมี
อํานาจสั่งยายพิจารณาถึงคุณสมบัติเฉพาะสําหรับตําแหนงนั้นตามที่ ก.พ. กําหนดไวใน
มาตรฐานกําหนดตําแหนงและคุณสมบัติที่ ก.พ. ไดอนุมัติใหยกเวนไวตามกฎหมายวาดวย
ระเบียบขาราชการพลเรือน รวมทั้งใหพิจารณาถึงคุณลักษณะความจําเปนอื่น ๆ ที่ตองใชใน
การปฏิบัติงานในตําแหนงน้ัน ๆ ตามลักษณะงานของแตละสวนราชการดวย 

     1.3) ใหผูมีอํานาจสั่งยายพิจารณาถึงความรู ประสบการณ ความสามารถ 
ความรับผิดชอบ  ความประพฤติและคุณลักษณะอื่น ๆ ของขาราชการที่จะยายใหเหมาะสม
กับความจําเปนในการปฏิบัติงานในตําแหนงที ่จะยายไปแตงตั ้ง  และใหพิจารณาแตงตั ้ง
บุคคลใหเหมาะสมกับหนาที่ความรับผิดชอบและลักษณะงานของตําแหนงที่ ก.พ. กําหนดไว  
และใหเหมาะสมกับลักษณะการปฏิบัต ิงานของแตละสวนราชการดวย  ทั ้งนี ้  จะใหมี
คณะกรรมการชวยพิจารณาเสนอความเห็นเพื่อประกอบการพิจารณาแตงตั้งหรือจะหารือ
รวมกับผูบังคับบัญชาของขาราชการที่จะยายหรือจะดําเนินการโดยวิธีอื่นตามที่เห็นสมควร
เพ่ือใหการยายเปนไปอยางเหมาะสมดวยก็ได 

     1.4) เมื่อไดมีคําสั่งยายขาราชการพลเรือนสามัญไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนง
ใดแลวใหผูบังคับบัญชาของผูดํารงตําแหนงนั้นแจงหนาที่และความรับผิดชอบของตําแหนง
ดังกลาวใหขาราชการผูนั ้นทราบในวันที ่ไปรายงานตัวและรับมอบหนาที ่ดวย ทั้งนี ้ เพื่อ
ประโยชนในการปฏิบัติงานในตําแหนงใหมตอไป 

 
2) การยายไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงในระดับที่ต่ํากวาเดิม จะกระทําไดตอเมื่อ

ไดรับอนุมัติจาก ก.พ. 
 
 

                                                           
10 หนังสือสํานักงาน ก.พ. ท่ี นร 0708/ว 9  ลงวันท่ี 12 พฤษภาคม 2535. 
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3) การยายขาราชการพลเรือนผูมิไดดํารงตําแหนงที่ ก.พ. กําหนดไปแตงตั้ง   
ใหดํารงตําแหนงที่ ก.พ. กําหนดจะกระทําไดตอเม่ือไดรับอนุมัติจาก ก.พ. 

 
1.2.2 ประเภทของคําส่ังโยกยายขาราชการ 
 
คําสั่งโยกยายขาราชการในประเทศไทยนั้น  ออกโดยมีเหตุผลหลายประการดังที่

กลาวมาแลวในหัวขอ 1.1.2 แตหากจะพิจารณาจากลักษณะการออกคําสั่งน้ัน ก็อาจแบงออก
ไดเปน 2  ประเภท  คือ   

 
1) คําสั่งโยกยายขาราชการตามปกติ คําสั่งโยกยายขาราชการประเภทนี้คือ

คําสั่งโยกยายขาราชการในสังกัดน้ัน ๆ ทั่วประเทศเปนการทั่วไป  ซึ่งในแตละหนวยงานอาจ
กําหนดแตกตางกันไป  เชน  หนวยงานหนึ่งอาจกําหนดทุกหนึ่งปพิจารณาคําส่ังยายเปนการ
ทั่วไปหนึ่งครั้งในเดือนตุลาคม  บางหนวยงานอาจกําหนดทุกหกเดือน  คือ  เดือนเมษายน
และเดือนตุลาคม เพ่ือจะพิจารณาออกคําสั่งโยกยายขาราชการเปนการทั่วไปหนึ่งครั้งก็ได  
ทั้งน้ี  แลวแตหนวยงานนั้น ๆ กําหนด  ซึ่งการออกคําสั่งโยกยายขาราชการประเภทนี้  กองการ
เจาหนาที่ในหนวยงานนั้น ๆ จะเสนอชื่อผูขอยายใหคณะกรรมการพิจารณาวาผูใดสมควรยาย
ในครั้งดังกลาวบาง  โดยคณะกรรมการจะพิจารณาออกคําสั่งยายทั้งขาราชการผูขอยายและ
ขาราชการผูที่ไมไดขอยาย โดยยึดเหตุผลและความจําเปนเพ่ือประโยชนของทางราชการและ
การพัฒนาขาราชการ11 ความเหมาะสม และหลักเกณฑการยายของขาราชการแตละตาํแหนง  เชน  

ขาราชการระดบั  9  และระดับ 10  ซึ่งเปนตําแหนงที่มีลกัษณะบริหารตองยายทุก  4  ป เปนตน 12  

เปนหลัก   
 
2)  คําสั่งโยกยายขาราชการเฉพาะราย  คําสั่งโยกยายขาราชการประเภทนี้  คือ  

คําสั่งโยกยายขาราชการทีพิ่จารณานอกวาระที่หนวยงานนั้น ๆ กําหนดไวหรืออาจเรียกอีกอยาง
หนึ่งวา “คําสั่งโยกยายขาราชการนอกฤดูกาล”  ซึ่งคําสั่งโยกยายขาราชการประเภทนี้  คือ  
คําสั่งโยกยายขาราชการที่ออกมาอยางเรงรีบ  กลาวคอื  ไมรอพิจารณาในเวลาทีห่นวยงานนั้นๆ 
กําหนดไว  เชน  หนวยงาน  ก.  จะพิจารณาออกคําสั่งโยกยายขาราชการทุกเดือนตลุาคมของทุกป 
แตพิจารณาออกคําสั่งโยกยายนาย ง. ในเดือนมีนาคม เปนตน ซึ่งคําสั่งโยกยายขาราชการ
เฉพาะรายนี้อาจออกมาเพราะจําเปนตองยายขาราชการผูหน่ึงโดยรีบดวนเพ่ือใหขาราชการ  
ผูนั้นไปแกปญหาในทองถิ่น เพ่ือรอผลการพิจารณาเร่ืองผลทางวินัยของขาราชการผูใดผูหนึ่ง 
                                                           

11 เร่ืองเดียวกัน.  
12 หนังสือสํานักงาน ก.พ. ท่ี นร 0708.1/ว 7  ลงวันท่ี  30  เมษายน  2540. 
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หรือยายเพราะขาราชการผูใดผูหน่ึงมีเรื่องขัดแยงระหวางเพ่ือนรวมงาน ผูบังคับบัญชา หรือ
ประชาชนในทองถิ่นนั้น ๆ เปนตน   

 
นอกจากนี้  ยังมีการกลั่นแกลงโดยใชการโยกยายขาราชการเปนเคร่ืองมือในการ

กลั่นแกลงดวย ซึ่งการกลั่นแกลงดังกลาวอาจออกมาในรปูของคําส่ังโยกยายขาราชการตามปกติ
หรือคําสั่งโยกยายขาราชการเฉพาะรายก็ได   

 
1.3 การดําเนินการเพ่ือแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายอันเกิดจากคําสั่ง

โยกยายขาราชการกอนฟองคดีปกครองในประเทศไทย 
 

ตามมาตรา 42 วรรคสอง  แหงพระราชบัญญัติจ ัดตั ้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 บัญญัติวา “ในกรณีที่มีกฎหมายกําหนดขั้นตอนหรือวิธีการ
สําหรับการแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายในเรื่องใดไวโดยเฉพาะ  การฟองคดีปกครองใน
เรื่องนั้นจะกระทําไดตอเมื่อมีการดําเนินการตามขั้นตอนและวิธีการดังกลาว และไดมีการ   
สั ่งการตามกฎหมายนั้น หรือมิไดม ีการสั ่งการภายในเวลาอันสมควรหรือภายในเวลา         
ที่กฎหมายนั้นกําหนด” ดังนั้น  หากมีขอพิพาททางปกครองอันเกี่ยวกับกรณีดังกลาวและ
ขาราชการพลเรือนสามัญตองการยื่นฟองคดีตอศาลปกครอง  ขาราชการพลเรือนสามัญจะตอง
ดําเนินการอุทธรณซึ่งตามกฎ ก.พ. ฉบับที่ 17  ออกตามความในพระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 เรียกวา “รองทุกข”  ตามที่กฎหมายกําหนดเสียกอนแลวจึง
สามารถนําคดีมาฟองตอศาลปกครองได  ซึ่งการจะนําคดีมาฟองตอศาลนั้นจะตองปรากฏวา 

- ไดมีคําวินิจฉัยรองทุกขดังกลาวแลว  หรือ 
- มิไดมีคําวินิจฉัยรองทุกขภายในเวลาอันสมควรหรือภายในเวลาที่

กฎหมายนั้นกําหนด  ซึ่งการรองทุกขกรณีดังกลาว  มีรายละเอียดพอจะสรุปไดดังน้ี 
 

1) ผูมีสิทธิรองทุกข 
การรองทุกขคําสั่งทางปกครองเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลขาราชการ ผูถูก

คําสั่งจะตองรองทุกขสําหรับตนเองเทาน้ัน จะรองทุกขแทนผูอ่ืนหรือมอบหมายใหผูอ่ืนรองทุกข
แทนไมได  

 
 2)  สาระของคํารองทุกข 
การรองทุกขคําสั่งทางปกครองเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลขาราชการตองทํา

เปนหนังสือแสดงขอเท็จจริงและปญหาของเรื่องใหเห็นวาผูบังคับบัญชาใชอํานาจหนาที่
ปฏิบัติตอตนโดยไมถูกตอง  หรือไมปฏิบัติตอตนใหถูกตองตามกฎหมายอยางใด  และแสดง
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ความประสงคของการรองทุกข 
ในการรองทุกขถาผูรองทุกขประสงคจะแถลงการณดวยวาจาในชั้นพิจารณาของ 

อ.ก.พ.จังหวัด อ.ก.พ.กรม อ.ก.พ.กระทรวงหรือ ก.พ. แลวแตกรณี ใหแสดงความประสงคไว
ในหนังสือรองทุกข หรือจะทําเปนหนังสือตางหากก็ได แตตองยื่นหรือสงกอนที่ อ.ก.พ. หรือ 
ก.พ. แลวแตกรณี  เริ่มพิจารณาเรื่องรองทุกข  โดยยื่นหรือสงตรงตอตอ อ.ก.พ. หรือ ก.พ.  

3) ระยะเวลาในการยื่นคํารองทุกข 
ผู ประสงคจะอุทธรณต องร องทุกขภายใน 30 วัน นับแตว ันที ่ทราบเหตุให      

รองทุกข โดยใหถือวาวันที่ผูถูกคําสั่งลงลายมือชื่อรับทราบคําสั่งเปนวันทราบเรื่องอันเปนเหตุ
แหงการรองทุกข 

ในกรณีที่ผูถูกคําสั่งไมยอมลงลายมือชื่อรับทราบคําสั่งและมีการแจงคําสั่งใหผูถูก
คําสั่งทราบกับมอบสําเนาคําสั่งใหผูถูกคําสั่งแลวทําบันทึกลงวันเดือนป เวลา และสถานที่    
ที่แจง  และลงลายมือชื่อผูแจง  พรอมทั้งพยานรูเห็นไวเปนหลักฐานแลว  ใหถือวันที่แจงนั้น
เปนวันทราบเรื่องอันเปนเหตุใหรองทุกข ถาไมอาจแจงใหผูถูกคําสั่งลงลายมือชื่อรับทราบ
คําสั่งไดโดยตรงและไดแจงเปนหนังสือสงสําเนาคําสั่งไปใหสองฉบับเพื่อใหผูถูกคําสั่งเก็บไว
หน่ึงฉบับ เม่ือพนกําหนด 30 วัน นับแตวันที่ปรากฏในใบตอบรับไปรษณียลงทะเบียนวาผูถูก
คําสั่งไดรับเอกสารดังกลาวหรือมีผูแทนแลว แมยังไมไดรับสําเนาคําสั่งฉบับที่ใหผูถูกคําสั่ง  
ลงลายมือชื่อและวันเดือนปที่รับทราบคําสั่งกลับคืนมา  ใหถือวาผูถูกคําสั่งไดรับทราบคําสั่ง
แลว 

ในกรณีที่ผูบังคับบัญชาไมมีคําสั่งเปนหนังสือตอผูรองทุกขโดยตรง  ใหถือวันที่มี
หลักฐานยืนยันวาผูรองทุกขรับทราบหรือควรไดทราบคําสั่งนั้น เปนวันทราบเรื่องอันเปนเหตุ
ใหรองทุกข 

ในกรณีที่ผูบังคับบัญชาใชอํานาจปฏิบัติโดยไมถูกตอง หรือไมปฏิบัติใหถูกตอง
ตามกฎหมายตอผูรองทุกขโดยไมไดมีคําสั่งอยางใด  ใหถือวันที่ผูรองทุกขควรไดทราบถึง
การใชอํานาจหนาที่ของผูบังคับบัญชาดังกลาวเปนวันทราบเรื่องอันเปนเหตุใหรองทุกข 

4)  ผูวินิจฉัยคํารองทุกข 
 ในกรณีที่เหตุรองทุกขเกิดจากผูบังคับบัญชาในราชการบริหารสวนภูมิภาคที่  

ต่ํากวาผูวาราชการจังหวัด  และใหรองทุกขตอ อ.ก.พ.จังหวัด และให อ.ก.พ.จังหวัดเปน        
ผูพิจารณา 

ในกรณีที ่เหตุร องทุกขเกิดจากผู บังคับบัญชาในราชการบริหารสวนกลางที่     
ต่ํากวาอธิบดี  ใหรองทุกขตอ อ.ก.พ.กรม และให อ.ก.พ.กรมเปนผูพิจารณา 

ในกรณีที ่เหตุรองทุกขเกิดจากผูวาราชการจังหวัดหรืออธิบดี ใหรองทุกขตอ    
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อ.ก.พ.กระทรวง และให อ.ก.พ.กระทรวง เปนผูพิจารณา 
ในกรณีที ่เหต ุร องท ุกข เก ิดจากนายกร ัฐมนตร ี ร ัฐมนตร ีเจ าส ังก ัด  หร ือ

ปลัดกระทรวง หรือกรณีผูบังคับบัญชาปฏิบัติหรือไมปฏิบัติตอผูรองทุกขตามมติของ อ.ก.พ. 
กระทรวง  หรือกรณีที่เหตุรองทุกขเกิดจากการถูกส่ังพักราชการตามมาตรา  107  ใหรองทุกข 
ตอ ก.พ.  และให ก.พ. เปนผูพิจารณา 

5)  วิธีการยื่นคํารองทุกข 
การรองทุกขตอ อ.ก.พ.จังหวัด อ.ก.พ.กรม หรือ อ.ก.พ.กระทรวง ใหทําหนังสือ

รองทุกขถึงประธาน อ.ก.พ. พรอมกับสําเนารับรองถูกตองหนึ่งฉบับ โดยออกนามจังหวัด 
กรม หรือ กระทรวง แลวแตกรณี และยื่นที่ศาลากลางจังหวัดหรือสวนราชการนั้น 

การรองทุกขตอ ก.พ. ใหทําหนังสือรองทุกขถึงประธาน ก.พ. หรือเลขาธิการ 
ก.พ. พรอมกับสําเนารับรองถูกตองหน่ึงฉบับและยื่นที่สํานักงาน ก.พ. 

ผูรองทุกขจะยื่นหรือสงหนังสือรองทุกขพรอมกับสําเนารับรองถูกตองหนึ่งฉบับ
ผานผูบังคับบัญชาหรือผูบังคับบัญชาผูเปนเหตุแหงการรองทุกขก็ได  และใหผูบังคับบัญชา
นั้นสงหนังสือรองทุกขพรอมทั้งสําเนาตอไปยังผูบังคับบัญชาผู เปนเหตุแหงการรองทุกข
ภายในสามวันทําการนับแตวันที่ไดรับหนังสือรองทุกข  เมื่อผู บังคับบัญชาผูเปนเหตุแหง   
การรองทุกขไดร ับหนังสือรองทุกขที ่ไดยื ่นหรือสงแลว  ใหผู บังคับบัญชาผูเปนเหตุแหง    
การรองทุกขนั้น  จัดสงหนังสือรองทุกขพรอมทั้งสําเนาและเอกสารหลักฐานที่เกี่ยวของและ
คําชี้แจงของตน (ถามี) ไปยังประธาน อ.ก.พ. จังหวัด ประธาน อ.ก.พ.กรม ประธาน อ.ก.พ.
กระทรวง หรือสํานักงาน ก.พ. แลวแตกรณี ภายในเจ็ดวันทําการนับแตวันไดรับหนังสือรองทุกข 

ในกรณีที่ผู บังคับบัญชาไดรับหนังสือรองทุกข ใหผู บังคับบัญชานั้นสงหนังสือ  
รองทุกขพรอมทั้งสําเนาตอไปยังผู บังคับบัญชาผูเปนเหตุแหงการรองทุกขภายในสามวัน   
ทําการนับแตวันที่ไดรับหนังสือรองทุกข และเมื่อผูบังคับบัญชาผูเปนเหตุแหงการรองทุกข
ไดรับหนังสือรองทุกข ใหผูบังคับบัญชาผูเปนเหตุแหงการรองทุกขนั้นจัดสงหนังสือรองทุกข
พรอมทั้งสําเนาและเอกสารหลักฐานที่เกี่ยวของและคําชี้แจงของตน (ถามี) ไปยังประธาน    
อ.ก.พ. จังหวัด ประธาน อ.ก.พ.กรม ประธาน อ.ก.พ.กระทรวง หรือสํานักงาน ก.พ. แลวแต
กรณี ภายในเจ็ดวันทําการนับแตวันไดรับหนังสือรองทุกข 

ในกรณีที ่ม ีผู นําหนังสือรองทุกขมายื ่นเอง ใหผู ร ับหนังสือออกใบรับหนังสือ 
ประทับตรารับหนังสือ และลงทะเบียนรับหนังสือไวเปนหลักฐานในวันที ่ร ับหนังสือตาม
ระเบียบวาดวยงานสารบรรณ และใหถือวันที่รับหนังสือตามหลักฐานดังกลาวเปนวันยื ่น
หนังสือรองทุกข 

ในกรณีที ่ส งหน ังส ือร องท ุกข ทางไปรษณีย  ให ถ ือว ันที ่ที ่ทําการไปรษณีย        
ตนทางออกใบรับฝากเปนหลักฐานฝากสง หรือวันที่ที่ทําการไปรษณียตนทางประทับตรารับ
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ที่ซองหนังสือเปนวันสงหนังสือรองทุกข 
เม่ือไดยื่นหรือสงหนังสือรองทุกขไวแลว  ผูรองทุกขจะยื่นหรือสงหนังสือรองทุกข

หรือเอกสารหลักฐานเพิ่มเติมกอนที่ อ.ก.พ.จังหวัด อ.ก.พ.กรม อ.ก.พ.กระทรวง หรือ ก.พ.  
แลวแตกรณี  เริ่มพิจารณาเรื่องรองทุกขก็ได  โดยยื่นหรือสงตรงตอ อ.ก.พ. หรือ ก.พ. 

6)  การวินิจฉัยคํารองทุกข 
เมื่อ อ.ก.พ.จังหวัด อ.ก.พ.กรม หรือ อ.ก.พ.กระทรวง แลวแตกรณีไดพิจารณา

เรื่องรองทุกขแลว  ใหวินิจฉัยดังน้ี   

- ถาเห็นวาการที่ผูบังคับบัญชาใชอํานาจหนาที่ปฏิบัติหรือไมปฏิบัติตอผูรองทุกข
นั้นถูกตองตามกฎหมายแลว  ใหมีมติยกคํารองทุกข 

- ถาเห็นวาการที่ผูบังคับบัญชาใชอํานาจหนาที่ปฏิบัติหรือไมปฏิบัติตอผูรองทุกข
นั้นไมถูกตองตามกฎหมาย  ใหมีมติใหแกไขโดยเพิกถอนหรือยกเลิกการปฏิบัติที่ไมถูกตอง
ตามกฎหมายน้ัน  หรือใหปฏิบัติตอผูรองทุกขใหถูกตองตามกฎหมาย 

- ถาเห็นวาการที่ผูบังคับบัญชาใชอํานาจหนาที่ปฏิบัติหรือไมปฏิบัติตอผูรองทุกข
นั้นถูกตองตามกฎหมายแตบางสวน  และไมถูกตองตามกฎหมายบางสวนใหมีมติใหแกไข
หรือใหปฏิบัติใหถูกตองตามกฎหมาย 

- ถาเห็นวาสมควรดําเนินการโดยประการอื ่นใดเพื ่อใหมีความถูกตองตาม
กฎหมายและมีความเปนธรรม ใหมีมติใหดําเนินการไดตามควรแกกรณี 

การพิจารณาวินิจฉัยคํารองทุกข  ใหพิจารณาใหแลวเสร็จภายในสามสิบวัน   
นับแตวันที่ผูมีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยคํารองทุกขไดรับหนังสือรองทุกขและเอกสารหลักฐาน
ตาง ๆ  แตถามีความจําเปนไมอาจพิจารณาใหแลวเสร็จภายในเวลาดังกลาว  ใหขยายเวลา
พิจารณาไดอีกไมเกินสามสิบวัน  และใหบันทึกแสดงเหตุผลความจําเปนที่ตองขยายเวลาไวดวย 

ในกรณีที่ขยายเวลาตามวรรคหนึ่งแลวการพิจารณายังไมแลวเสร็จให อ.ก.พ.
จังหวัด อ.ก.พ.กรม หรือ อ.ก.พ.กระทรวง แลวแตกรณี ขยายเวลาพิจารณาไดอีกไมเกิน
สามสิบวัน  แตทั้งน้ีใหพิจารณากําหนดมาตรการที่จะทําใหการพิจารณาแลวเสร็จโดยเร็ว 

เมื่อ อ.ก.พ.จังหวัด อ.ก.พ.กรม หรือ อ.ก.พ.กระทรวง พิจารณาวินิจฉัยเรื ่อง   
รองทุกขนั้นเสร็จแลว ใหแจงผลการพิจารณาวินิจฉัยให อ.ก.พ.กระทรวง  หรือ ก.พ. แลวแต
กรณีทราบ 

เ มื ่อ  อ .ก .พ .จ ังหว ัด  อ .ก .พ .กรม  หร ือ  อ .ก .พ .กระทรวง  ได ม ีมต ิแล ว  ให          
ผูวาราชการจังหวัดอธิบดี หรือรัฐมนตรีเจาสังกัด แลวแตกรณี สั่งหรือปฏิบัติใหเปนไปตาม
มตินั ้นในโอกาสแรกที ่ทําไดในกรณีที ่ม ีเหตุผลความจําเปนจะใหม ีการร ับรองรายงาน       
การประชุมเสียกอนก็ได และเมื่อไดสั่งหรือปฏิบัติตามมติดังกลาวแลว  ใหแจงใหผูรองทุกข
ทราบเปนหนังสือโดยเร็ว 
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ในกรณีที่รองทุกขตอ ก.พ. เมื่อ ก.พ. ไดวินิจฉัยและมีมติเปนประการใดแลว   
ใหรายงานนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาลเพื่อพิจารณาสั่งการตามที่เห็นสมควร 
 
2. คดีปกครองเก่ียวกับคําส่ังโยกยายขาราชการกอนจัดตั้งศาลปกครอง 
 

กอนการจัดตั้งศาลปกครองนั้น เนื่องดวยประเทศไทยเปนประเทศที่ปกครอง
ภายใตหลักนิติร ัฐ  ดังนั้น  เมื ่อเกิดคดีปกครองหรือขอพิพาททางปกครองขึ ้น  องคกร      
ตุลาการยอมมีอํานาจตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของฝายปกครองได  
ผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายจึงมีสิทธิฟองคดีตอศาล  และเนื่องจากขณะนั้นระบบศาล
ของประเทศไทยเปนระบบศาลเดี่ยว ผูเสียหายจึงมีสิทธิฟองคดีตอศาลยุติธรรม  นอกจากนั้น
ผูเสียหายยังอาจเลือกที่จะรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขตามพระราชบัญญัติ
คณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 ไดอีกทางหนึ่งดวย  ทั้งนี้  คณะกรรมการวินิจฉัย     
รองทุกขจะไมรับพิจารณาคดีที่อยูในระหวางการดําเนินคดีของศาลยุติธรรม  ดังนั้น  องคกร
ที่มีอํานาจพิจารณาขอพิพาททางปกครองในประเทศไทยกอนจัดตั้งศาลปกครองจึงไดแก 
ศาลยุติธรรมและคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข 

 
2.1  คดีปกครองเกี่ยวกับคําสั่งโยกยายขาราชการที่เขาสูการพิจารณาของ

ศาลยุติธรรม 
 
ในชวงที ่ย ังไมไดมีการจัดตั ้งศาลปกครองขึ ้นในประเทศไทย  ศาลยุติธรรม       

มีอํานาจพิจารณาคดีทุกประเภทรวมทั้งคดีปกครองดวย ซึ่งคดีที่มีลักษณะเปนคดีปกครอง   
ที ่ศาลยุต ิธรรมรับพิจารณาพิพากษานั ้น  ศาลยุต ิธรรมจะถือเสมือนเปนคดีแพงทั ่วไป       
ศาลยุติธรรมจึงไดนําประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาปรับใชกับการพิจารณาคดี  
ที่มีลักษณะเปนคดีปกครอง 
 

2.1.1 เงื่อนไขในการรับฟองคดีปกครองของศาลยุติธรรม 
 

ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงและคําพิพากษาของศาลฎีกาแลว  
ศาลยุติธรรมมีเง่ือนไขในการรับฟอง 4 ประการ คือ   

 
ประการแรก  คูความในคดีปกครองจะตองเปนบุคคลธรรมดา หรือนิติบุคคล

ตามมาตรา 1 (11) แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง  เพราะบุคคลเทานั้นที่จะ
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ฟองคดีตอศาลไดตามมาตรา 55 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง (คําพิพากษา
ศาลฎีกาที่ 642/2490 และคําพิพากษาศาลฎีกาที่ 495/2519)  แตตําแหนงหนาที ่ราชการ  
บางตําแหนงอาจเปนคู ความไดเฉพาะที ่เกี ่ยวกับการปฏิบัติหนาที ่ในตําแหนงนั ้น ๆ แม
ตําแหนงดังกลาวจะไมมีฐานะเปนบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลก็ตาม (คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 
66/2517 คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 2458/2524  และคําพิพากษาศาลฎีกาที่ 2223/2528) 

 
  สําหรับสวนราชการที่เปนนิติบุคคลก็อาจถูกฟองเปนจําเลยไดตามรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย 13  แตถาสวนราชการใดไมมีฐานะเปนนิติบุคคลโดยทั่วไปไมอาจ  
เปนคูความได ซึ่งสวนราชการใดมีฐานะเปนนิติบุคคลหรือไม  จะตองพิจารณาจากประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 
พระราชบัญญัติปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 หรือพระราชบัญญัติจัดตั้งสวน
ราชการหรือหนวยงานของรัฐนั้น ๆ14 

 
ประการที่สอง  จะตองมีการโตแยงสิทธิหรือหนาที ่ของบุคคลตามมาตรา 55   

แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง  สําหรับการกระทําของเจาหนาที่ฝายปกครอง 
ที่ยังไมมีผลบังคับทางกฎหมาย  หรือยังไมมีผลกระทบกระเทือนถึงสิทธิหรือหนาที ่ของ
ประชาชน  ศาลฎีกาถือวาการกระทําของเจาหนาที่ฝายปกครองนั้นไมเปนการโตแยงสิทธิ
ตามมาตรา 55 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง15 

 
ประการที่สาม ในกรณีที่กฎหมายไดกําหนดขั้นตอนการอุทธรณโตแยงคัดคาน

ภายในฝายบริหารไวเปนการเฉพาะแลว  จะตองดําเนินการอุทธรณโตแยงคัดคานตามวิธีการ
ที่กฎหมายกําหนดไวเสียกอนที่จะนําคดีมาฟองตอศาล แตถากฎหมายมิไดกําหนดขั้นตอน
ดังกลาวไว  ก็สามารถนําคดีมาฟองตอศาลยุติธรรมไดโดยพิจารณาตามหลักเกณฑที่กําหนด
ไวในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง16 

 
 

                                                           
13 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย นับตั้งแตป พ.ศ. 2492  เปนตนมา. 
14 กมลชัย  รัตนสกาววงศ.  กฎหมายปกครอง.  พิมพครั้งท่ี 2.  กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ                  

วิศิษฐสรอรรถ, 2542, หนา 85. 
15 เร่ืองเดียวกัน, หนา 85 – 86. 
16 เร่ืองเดียวกัน, หนา 87. 
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นอกจากนั ้น  การอุทธรณภายในฝายบริหารนั ้นจะตองดําเนินการภายใน
ระยะเวลาที่กฎหมายกําหนดไว มิฉะนั้นจะถือวาไมไดปฏิบัติตามกฎหมายอยางถูกตอง  
ถึงแมวาคณะกรรมการที่มีอํานาจพิจารณาจะยอมรับอุทธรณแลววินิจฉัยใหยกคําอุทธรณโดย
มิไดกลาวถึงเรื ่องการยื่นอุทธรณเกินกําหนดเวลาตามกฎหมาย หากผูอุทธรณมาฟองคดี   
ตอศาล  ศาลก็อาจยกขอที ่มิไดอุทธรณภายในกําหนดนั้นขึ ้นเปนเหตุยกฟองได เพราะ
กําหนดระยะเวลาดังกลาวมิใชอายุความฟองรอง ศาลฎีกาวินิจฉัยในประเด็นนี้วาถาอุทธรณ
ของโจทกเกินกําหนดที่จะอุทธรณ การที่คณะกรรมการรับอุทธรณและไดวินิจฉัยสั่งการไปนั้น  
การส่ังการดังกลาวก็หามีผลทําใหอุทธรณดังกลาวถูกตองไม  จึงเทากับวายังไมมีการอุทธรณ
โดยชอบดวยกฎหมาย  โจทกยอมไมมีสิทธิที ่จะนําคดีขึ ้นสู ศาล  (คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 
1326/2530 และคําพิพากษาศาลฎีกาที่ 557/2508)17 

 
ประการที่สี่  จะตองเสนอคําฟองตอศาลภายในกําหนดเวลาที่กฎหมายกําหนด

ไวสําหรับคดีปกครองที่ผานขั ้นตอนของการอุทธรณโตแยงคัดคานภายในอํานาจบริหาร     
ในกรณีที่กฎหมายบังคับวาจะตองผานขั้นตอนดังกลาว  เมื่อเจาหนาที่ฝายปกครองระดับสูง
หรือคณะกรรมการแลวแตกรณีไดพิจารณาและสั ่งการไปแลว  ผูถูกโตแยงสิทธิชอบที่จะ    
ใชสิทธิฟองคดีตอศาลได แตตองฟองศาลภายในระยะเวลาที่กําหนดไว มิเชนนั้นจะไมมีสิทธิ
ฟองคดีตอศาล(คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 810/2505 และคําพิพากษาศาลฎีกาที่ 1314/2522) 
ในกรณีที่เจาหนาที่ผู รับอุทธรณไมดําเนินการพิจารณาอุทธรณจนลวงเลยเวลาที่กฎหมาย
กําหนด   ศาลฎีกาว ิน ิจฉ ัยว าประชาชนผู ถ ูกกระทบส ิทธ ิม ีอํานาจฟองคดีต อศาลได           
(คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 731/2480 และคําพิพากษาศาลฎีกาที่ 1550/2482) แสดงวาศาลฎีกา
ถือวาการนิ่งเฉยของผูรับอุทธรณมีผลเปนการยืนคําสั่งของเจาหนาที่ฝายปกครองนั้นเอง18 

 
2.1.2 สถานะทางกฎหมายของคําสั่งโยกยายขาราชการในการพิจารณา

ของศาลยุติธรรม 
 

ในชวงการพิจารณาคดีปกครองของศาลยุติธรรมนั้น  คดีสวนใหญจะเกิดขึ ้น
กอนที่พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จะบังคับใช  ดังนั้น จึงไม
คอยมีปรากฏคําพิพากษาหรือคําสั่งใดของศาลยุติธรรมที่จะพิพากษาหรือมีคําสั่งวาคดีใดเปน
คดีพิพาทจากคําสั่งทางปกครอง  โดยเฉพาะอยางยิ่งคําสั่งโยกยายขาราชการนั้นไมมีปรากฏ
คําพิพากษาหรือคําสั่งเกี่ยวกับเร่ืองดังกลาวเลย 

                                                           
17 เร่ืองเดียวกัน, หนา 87 – 88. 
18 เร่ืองเดียวกัน, หนา 88. 
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แมตอมาภายหลังจากการประกาศใชพระราชบัญญัติวิธ ีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองแลวก็ตาม ก็ยังไมมีปรากฏคําพิพากษาฎีกาเกี่ยวกับคําสั่งโยกยายขาราชการเลย   
มีเพียงคําสั ่งปลดออกจากราชการและคําสั ่งพักราชการเพื่อรอฟงผลการสอบสวนเทานั้น     
ที่ศาลฎีกาพิพากษาวาเปนคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  (คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 3668/2540 และคําพิพากษา    
ศาลฎีกาที ่ 6623/2541 ตามลําดับ) ทั้งนี้ ผูเขียนเห็นวาอาจเปนเพราะในระยะแรก          
ศาลยุติธรรมเห็นวาไมใชอํานาจหนาที่ของศาลที่จะเขาไปชี้ขาดในเรื่องคําสั่งตามอํานาจของ
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน ฯ ก็เปนได เพราะศาลฎีกาเคยไดวินิจฉัยไปใน
แนวทางเดียวกันวาเปนอํานาจของทางการฝายบริหารโดยเฉพาะ (คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 
1066/2513 และ คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 355/2516) ผูที่ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย
จากคําสั่งดังกลาวจึงนําเร่ืองไปรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขมากกวา  
 

2.1.3 การควบคุมตรวจสอบดุลพินิจในการออกคําสั่งโยกยายขาราชการ
ในการพิจารณาของศาลยุติธรรม 

 
ดังที่ไดกลาวไวในหัวขอที่แลววาไมปรากฏคําพิพากษาศาลฎีกาเกี่ยวกับคําสั่ง

โยกยายข าราชการเลย  ผู เข ียนจ ึงขอยกตัวอย างการควบคุมตรวจสอบดุลพิน ิจของ         
ฝายปกครองในการออกคําสั่งเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลและวินัยของศาลยุติธรรม  ทั้งน้ี 
เพ่ือใหเห็นถึงพัฒนาการของการควบคุมดุลพินิจโดยองคกรศาล 

 
เดิมศาลไดจํากัดตนเองดวยการไมเขาไปควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครอง  

ปรากฏตามคําพิพากษาศาลฎีกาที่ 1066/2513 และคําพิพากษาศาลฎีกาที่ 355/2516       
วาคําสั่งตามอํานาจของพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน ฯ นั้นศาลเห็นวาเมื่อ
โจทกเห็นวาไมถูกตอง ก็ชอบที ่จะตองปฏิบัติตามพระราชบัญญัติฯ ไมใชอํานาจหนาที่      
ของศาลที ่จะเข าไปชี ้ขาดในเรื ่องนี ้ ผู เข ียนจึงพบวาในเรื ่องการใชอํานาจดุลพินิจของ       
ฝายปกครองในการบริหารงานบุคคลหรือใหคุณใหโทษขาราชการนั้นศาลไดจํากัดอํานาจ
ตนเอง  ทั้งนี้ศาลยังถืออีกดวยวาเปนเรื่องที่อยูในอํานาจหนาที่ของฝายบริหารโดยเฉพาะ 
ปรากฏตามคําพิพากษาฎีกาที่ 818/2499 วาโจทกจะนําคดีมาฟองขอใหศาลบังคับจําเลยให
รับโจทกเขารับราชการตอไปตามเดิมเชนนี้ไมได  และก็มีอีกหลายคําพิพากษา19 โดยวินิจฉัย
ในแนวทางเดียวกันวา  เปนอํานาจของทางราชการฝายบริหารโดยเฉพาะ จนเปนบรรทัดฐาน

                                                           
19 คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 1896/2522  คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 2531/2522  คําพิพากษาฎีกาท่ี 

1155/2526  และคําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 3535/2529. 
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วาการปฏิบัติตามอํานาจหนาที่ที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนฯ 
เปนการใชอํานาจของทางราชการฝายบริหารโดยเฉพาะ  แมโจทกจะอางวาคําสั่งที่ขอให   
เพิกถอนนั้นเปนคําสั่งที่มิไดปฏิบัติภายในเงื่อนไขหรือขอบเขตที่กฎหมายกําหนดหรือผูสั่ง    
มีสาเหตุโกรธเคืองทั ้งสวนตัวและทางอื ่นกับโจทกแลวหาทางกลั ่นแกลงโจทกก็ตาม20        
(คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 1066/2513)  นอกจากนี้แลวศาลกลาวอยางชัดแจงเกี่ยวกับเรื่อง
ความเหมาะสมกับการดํารงตําแหนงผูพิพากษาหัวหนาศาลวาเปนอํานาจของทางราชการ  
จะสั ่งโดยพิเคราะหถึงความเหมาะสมไมใชเรื ่องของศาลจะสั ่งปรากฏตามคําพิพากษา     
ศาลฎีกาที่ 568/2502 และยิ่งไปกวานั้น  แมเปนกรณีที่ขาราชการถูกกระทบสิทธิจากคําสั่งจะ
ฟองในมูลละเมิดเพื่อเรียกคาสินไหมทดแทนก็ตาม ศาลฎีกาก็ไดวินิจฉัยวา ถาคําสั่งนั ้น     
ไดออกโดยอาศัยอํานาจและหนาที่ตามกฎหมายตําแหนงราชการโดยสุจริต และจําเลยไมได
มุงหมายที่จะใหเกิดความเสียหายแกผู ใด แมคําสั่งนั้นเกิดจากการวินิจฉัยที่ผิดพลาดของ
ผูบังคับบัญชาที่ออกคําสั่ง ผูบังคับบัญชานั้นก็หาตองรับผิดตอขาราชการผูถูกกระทบสิทธิ
เพราะคําสั่งนั้นเพื่อละเมิดไม ปรากฏตามคําพิพากษาศาลฎีกาที่ 45/2496  ซึ่งเมื่อพิจารณา
คําพิพากษาฎีกาดังกลาวและคําพิพากษาฎีกาดังที่จะกลาวตอไปแลว ผูเขียนเห็นวานอกจาก
ศาลจะไมควบคุมใหฝายปกครองใชดุลพินิจภายในเงื่อนไขหรือขอบเขตที่กฎหมายกําหนด
แลว  ศาลฎีกายังจํากัดตนเองโดยไมควบคุมการใชอํานาจดุลพินิจเลย กลาวคือ ศาลได
ปฏิเสธที่จะรับพิจารณาคดีในกรณีดังกลาวเลยโดยเห็นวาผูถูกลงโทษทางวินัยไมมีสิทธิที่จะ
ฟองคดีตอศาลยุติธรรม ปรากฏตามคําพิพากษาศาลฎีกาที่ 4244/2531 วากรณีตามมาตรา 
107 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2518 ที่บัญญัติใหสิทธิขาราชการ
ที่ถูกสั่งลงโทษทางวินัยและเห็นวาตนไมไดรับความเปนธรรมฟองคดีตอศาลปกครองไดนั้น
เ นื ่อ ง จ ากย ังม ิไ ด ม ีก า ร จ ัดตั ้ง ศ าลปกครอง   กรณ ีจ ึง ต อ งบ ังค ับตามมาตรา  120               
แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2518 ซึ่งบัญญัติวา  “สําหรับการฟอง
คดีตอศาลปกครองของผูถูกลงโทษตามความในมาตรา 107 ยังไมใหใชบังคับ”  ดังนั้น  ผูถูก
ลงโทษจึงไมมีสิทธิที่จะฟองคดีตามมาตรา 107 แตตอมาภายหลังนับแตไดมีการประกาศใช
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แลว ศาลยุติธรรมก็ไดรับคดี
เกี ่ยวก ับคําสั ่งลงโทษทางว ิน ัยข าราชการไว พ ิจารณาปรากฏตามคําพิพากษาฎีกาที่ 
3668/2540 และคําพิพากษาฎีกาที่ 6623/2541 โดยศาลเห็นวา  คําสั่งทางปกครองตาม
มาตรา 30 วรรคสอง (6) คือ การบรรจุ การแตงตั้ง การเลื่อนขั้นเงินเดือน การสั่งพักงานหรือ
สั่งใหออกจากงานไวกอนหรือการใหพนจากตําแหนงอันทําใหโจทกไดรับความเสียหาย ยอม
เปนการกระทําที่โตแยงสิทธิของโจทกตามความหมายแหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
ความแพง มาตรา 55 แลว จึงชอบที่ศาลจะรับฟองของโจทกไวพิจารณาดําเนินการตอไปได 

                                                           
20 คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 1066/2513. 
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ซึ่งในเรื่องการรับคดีปกครองไวพิจารณานั้น คําพิพากษาฎีกาที่ 3795/2543 ไดพิพากษาไว
ชัดเจนวา แมโจทกอาจใชสิทธิรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดตามมาตรา 12 
แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2542 ก็ตาม แตการดําเนินการ
ดังกลาวเปนเพียงการรองทุกขตอหนวยงานของฝายบริหารไมใชเปนการฟองคดีปกครอง   
ตอศาลตามพระราชบัญญัต ิจ ัดตั ้งศาลปกครองและว ิธ ีพ ิจารณาคดีปกครอง ในขณะที่       
ศาลปกครองกลางยังมิไดเปดทําการศาลยุติธรรมชอบท่ีจะรับฟองของโจทกไวพิจารณา 

 
2.2 ขอพิพาททางปกครองเกี่ยวกับคําสั่งโยกยายขาราชการที่เขาสูการ

พิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข 
 
คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา                

พ.ศ. 2522  เกิดขึ้นมาจากใน ป พ.ศ. 2476 ไดมีแนวความคิดในการจัดตั้งองคกรโดยเฉพาะ
ขึ้นเพื่อทําหนาที่วินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาททางปกครองระหวางรัฐกับเอกชน  และใหมีสภาพ
เชนเดียวกับสภาแหงรัฐ (Conseil d’ Etat) ของฝรั่งเศส ซึ่งการจัดตั้งคณะกรรมการกฤษฎีกา
ตามพระราชบัญญัติวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2476 ขึ้นใชบังคับนั้น  
คณะกรรมการกฤษฎีกาจะมีอํานาจ หนาที่และโครงสรางอยางเดียวกับ Conseil d’ Etat    
ของฝรั ่ง เศสท ุกประการ   แต ในค รั ้ง นั ้นย ังไม ม ีการตรากฎหมายบ ัญญัต ิให อํานาจ
คณะกรรมการกฤษฎีกาเพื่อทําหนาที่วินิจฉัยชี้ขาดคดีปกครอง ตลอดจนการตรากฎหมาย   
วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครองขึ้นใชบังคับแตอยางใด จึงยังไมมีการกําหนดวาอะไรเปนคดี
ปกครองบาง จนถึงป พ.ศ. 2492 ก็ไดมีการตราพระราชบัญญัติเรื่องราวรองทุกข พ.ศ. 2492 
และจัดตั ้งคณะกรรมการเรื ่องราวรองทุกขขึ ้นมาตางหากจากสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา  แตก็ยังมีปญหาในทางปฏิบัติหลายดาน  ตอมาในป พ.ศ. 2522 จึงไดมีการพัฒนา
และแกไขปญหาตาง ๆ โดยการตราพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 
ขึ้นมาใชแทนที่ลักษณะของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการ
กฤษฎีกา พ.ศ. 2522 นี้  เปนองคกรฝายบริหารโดยมีนายกรัฐมนตรีเปนผูมีอํานาจสั่งการ
ตามที่เห็นสมควร โดยไมผูกพันตามคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข  ดังนั้น 
ในชวงกอนจัดตั ้งศาลปกครอง   การร องทุกข ต อคณะกรรมการวิน ิจฉ ัยร องทุกข ตาม
พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522  จึงเปนอีกทางเลือกหนึ่งของผูเสียหาย
อันเนื่องมาจากการกระทําทางปกครองวาจะนําเรื่องฟองเปนคดีปกครองตอศาลยุติธรรมหรือ
นําเร่ืองขึ้นสูองคกรวินิจฉัยชี้ขาดคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข 
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2.2.1 เงื ่อนไขในการรับเรื ่องรองทุกขไว พิจารณาของคณะกรรมการ
วินิจฉัยรองทุกข 

 
เรื ่องรองทุกขที ่คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขร ับวินิจฉัยนั ้นจะเปนไปตาม

บทบัญญัติ มาตรา 19 แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 ซึ่งอาจสรุป
ลักษณะของเรื่องที่อาจนํามารองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขได  3  ประการ  คือ 

 
ประการแรก  คํารองทุกขตองมีลักษณะเปนการกลาวหา หรือโตแยงการกระทํา

ของหนวยงานของรัฐ 
 
ประการที่สอง  เรื่องที่จะรองทุกขตองเปนเรื่องที่ผูรองทุกขอาจเดือดรอนหรือ

เสียหายหรือไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได 
 
ประการที่สาม  ความเดือดรอนหรือเสียหายนั้นเกิดจากการกระทําอยางใด

อยางหนึ่งของเจาหนาที่ของรัฐ 21 ดังตอไปน้ี 
1) ละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ 
2) ปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร 
3) กระทําการนอกเหนืออํานาจหนาที่ หรือขัด หรือไมถูกตองตาม

กฎหมาย 
4) กระทําการไมถูกตองตามขั้นตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่

กําหนดไวสําหรับการนั้น 
5) กระทําการโดยไมสุจริต  หรือไมมีเหตุผลอันสมควร 
 

สําหรับขอ 4)  และ ขอ 5)  นั ้น  ถือเปนเงื ่อนไขในการรับเรื ่องรองทุกขที่
คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขจะนํามาพิจารณารับวินิจฉัยได เมื่อรัฐบาลไดประกาศใช
กฎกระทรวง (พ.ศ. 2539) ออกตามความในพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 
2522  แลวเทานั้น นอกจากนี้ การที่คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขจะรับเรื่องรองทุกขไว
พิจารณายังจะตองประกอบดวยหลักเกณฑอ่ืน ๆ ดังนี้ 

 
 

                                                           
21 โปรดดูความเห็นของ ศ. ดร. อมร  จันทรสมบูรณ.  ในเรื่องรองทุกขของนางชุบ แกวศิริพงษ 

(ร. 76/2530 ว.3/2532)ตามหนังสือถึงนายกรัฐมนตรีท่ี นร 0601/ร. 32 ลงวันท่ี 16 มกราคม 2532 หนา 6-7. 
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1)  ตองไมเปนเรื่องรองทุกขที่มีลักษณะเปนนโยบาย ซึ่งรัฐบาลตองรับผิดชอบ
ตอรัฐสภาอันเปนเรื่องเก่ียวกับนโยบายของฝายบริหารหรือการกระทําของรัฐบาล 22 

2)  ตองไมเปนเรื่องที่คณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาล   
ไดมีมติเด็ดขาดแลว 23 

3) ตองไมเปนเรื่องที่ยังมีการฟองรองเปนคดีความกันอยูในศาล หรือที่ศาลไดมี
คําพิพากษาหรือมีคําสั่งเสร็จเด็ดขาดไปแลว 24 

4)  เรื ่องรองทุกขจะตองมีการดําเนินการแกไขความเดือดรอน หรือความ
เสียหายครบขั้นตอนตามที่กฎหมายกําหนดไว 25 

5)  จะตองไมเปนเรื่องที่คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดวินิจฉัยเสร็จเด็ดขาด
แลว  เวนแตกรณีที่มีพยานหลักฐานใหมโดยผูรองทุกขไดเสนออีกครั้งภายใน 5 ป นับแต
ว ันที ่คณะกรรมการว ิน ิจฉ ัยร องท ุกข ได ม ีคําว ิน ิจฉ ัย และตองพิส ูจนให เป นที ่พอใจแก
คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขดวยวาไดพบพยานหลักฐานใหม  อันอาจทําใหขอเท็จจริงที่
คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขพิจารณาเสร็จเด็ดขาดแลวเปลี่ยนแปลงไป 26 

6)  จะตองไมเปนเรื่องที่ผูรองทุกขละทิ้งการรองทุกขโดยไมมาใหถอยคําหรือแสดง
พยานหลักฐานตามที่คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดกําหนดโดยไมมีเหตุอันสมควร 27 

7)  จะตองไมเปนเรื่องที่ขาดอายุความรองทุกข กลาวคือไมไดรองทุกขภายใน
กําหนด 90 วัน นับแตวันรูหรือควรรูถึงสาเหตุแหงการรองทุกขหรือนับแตวันที่พนกําหนด 
120 วัน  นับแตวันที่ผูรองทุกขไดมีหนังสือรองขอตอเจาหนาที่ของรัฐเพื่อใหปฏิบัติตามที่
กฎหมายกําหนดและไมไดรับหนังสือชี ้แจงจากเจาหนาที ่ของรัฐโดยมีเหตุผลอันสมควร
แลวแตกรณี เว นแตคณะกรรมการวิน ิจฉัยร องทุกขอาจดําเนินการวิน ิจฉัย และเสนอ
ความเห็นตอนายกรัฐมนตรีเพ่ือส่ังการตามกฎหมายไดตามที่เห็นสมควร 28 
 
 
 
                                                           

22 มาตรา 20 (1) แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522. 
23 มาตรา 20 (2) แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522. 
24 มาตรา 20 (3) แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522. 
25 มาตรา 20 (4) แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522.  
26 มาตรา 50  แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522. 
27 มาตรา 46 แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522. 
28 มาตรา 23 แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 แกไขเพิ่มเติมโดย 

มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา (ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 2534. 
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2.2.2 สถานะทางกฎหมายของคําสั่งโยกยายขาราชการในการพิจารณา
ของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข 

 
ในชวงการพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขนั้นสวนใหญจะเกิดขึ้น

กอนที่พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จะบังคับใช  ดังนั้น จึงไม
คอยมีปรากฏวาคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขจะพิจารณาวาคําสั่งใดเปนคําสั่งทางปกครอง 
หากแต จะพ ิจารณาว าคําว ิน ิจฉ ัย ใดของคณะกรรมการว ิน ิจฉ ัยร องท ุกข ว ิน ิจฉ ัยว า          
คําสั่งโยกยายขาราชการใด ๆ เปนคําสั ่งที ่ถือเปนการกระทําตอสิทธิหรือประโยชนของ       
ผูถูกคําสั่งนั้นมีปรากฏบาง เชน การที่สาธารณสุขอําเภอเสนอใหยายผูรองทุกขไปปฏิบัติงาน
ที่โรงพยาบาลอื่นโดยมีสาเหตุมาจากการที่ผูรองทุกขไมปฏิบัติตามคําสั่งผูบังคับบัญชาและ
ถูกลงโทษเพียงวากลาวตักเตือนเทานั้น โดยเรื่องนี้ที่คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขรับไว
พิจารณาโดยเห็นวาการกระทําดังกลาวเปนการกระทํากระทบตอสิทธิหรือประโยชนของ      
ผูถูกคําสั่ง (คําวินิจฉัย ฯ ที่ 89/2535) แตสวนใหญแลว คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขจะเห็น
วาขาราชการเปนบุคลากรของรัฐมีหนาที่ปฏิบัติงานใด ๆ ตามที่รัฐมอบหมายโดยผานทาง
ผูบังคับบัญชา ดังนั้น การที่ผูบังคับบัญชามีคําสั่งโยกยายใหขาราชการคนใดไปปฏิบัติงาน  
ในเขตพื้นที่อื ่นหรือในฝายอื่น หรือมีคําสั่งใหไปชวยราชการแลว คําสั่งดังกลาวเปนเพียง
มาตรการภายในของฝายปกครองเทานั้น เพราะไมมีผลกระทบถึงสถานะทางกฎหมายของ
การเปนขาราชการของผูถูกคําสั่ง อีกทั้งในชวงแรก ๆ คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขยังเห็น
อีกดวยวา การโยกยายขาราชการเปนเรื่องดุลพินิจของผูบังคับบัญชาที่คณะกรรมการวินิจฉัย
รองทุกขไมอาจกาวลวงไปพิจารณาวินิจฉัยได (คําวินิจฉัย ฯ ที่ 17/2525) 

 
แตอยางไรก็ตาม ในภายหลังจากที ่มีการบังคับใชพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แลว ก็ไดมีการตั้งคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการ        
ทางปกครองขึ้นดวย และก็มีเรื่องหนึ่งที่กรมการศึกษานอกโรงเรียนหารือปญหาเกี่ยวกับ
คําสั ่งยายและแตงตั ้งขาราชการครูคนเดียวกันถึง 2 ครั้ง ใหดํารงตําแหนงอื่นภายในกรม
เดียวกัน  กลาวคือ  ในคําสั ่งโยกยายคําสั ่งแรกนั ้น  หนวยงานอางว าเป นคําสั ่งย าย          
อันเนื่องมาจากคําขอยายของขาราชการผูนั้นเอง  ซึ่งเปนคําสั่งยายทั่วประเทศเปนการทั่วไป  
แตคําสั่งยายคําสั่งที่สองนั้น  หนวยงานอางวาออกมาเพราะขาราชการผูนั้นกระทําผิดวินัย   
ไมร ายแรง   โดยออกมาเฉพาะรายของผู ร องทุกข เท านั ้นในวันเดียวกับคําสั ่งแรก  29          
ซึ่งคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองดังกลาวก็ไดจัดทําบันทึกตอบขอหารือไปวา 

                                                           
29 บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เรื่องกรมการศึกษานอกโรงเรียนหารือ

ปญหาเกี่ยวกับคําส่ังยายและแตงตั้งขาราชการครู (เร่ืองเสร็จท่ี 514/2545). 
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จากขอเท็จจริงดังกลาว เปนเรื่องที่ผูมีอํานาจสั่งบรรจุแตงตั้งอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติ
ระเบียบขาราชการครู พ.ศ. 2533 พิจารณาสั่งยายและแตงตั้งขาราชการครูใหดํารงตําแหนง
อื่นภายใตหลักเกณฑที่กําหนดไวตามกฎหมาย ซึ่งการโยกยายขาราชการเชนนี้มีลักษณะ
เปนการบริหารงานภายในหนวยงานของรัฐเพื่อใหเกิดประโยชนสูงสุดแกการปฏิบัติราชการ
ภายในหนวยงานนั ้น  ไม ใช ส ิทธ ิตามกฎหมายของข าราชการคร ูอ ันพ ึงจะเร ียกร อง            
ใหผูบังคับบัญชาพิจารณาแตงตั้งตนใหดํารงตําแหนงใดก็ได โดยการโยกยายดังกลาวมีผล
เปนเพียงการเปลี่ยนแปลงภารกิจในการปฏิบัติหนาที่  ซึ่งสิทธิประโยชนในฐานะการเปน
ขาราชการของผูนั้นมิไดเปลี่ยนแปลงไปจากเดิม  จึงไมเปนคําสั่งทางปกครองตามมาตรา  5  
แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซึ่งเมื่อพิจารณาจากบันทึก
ดังกลาวแลวเห็นไดวาคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองไมไดวินิจฉัยวาคําสั ่ง
โยกยายขาราชการทุกคําสั่งไมเปนคําสั่งทางปกครอง หากเพียงแตวินิจฉัยวาคําสั่งโยกยาย
ขาราชการในกรณีดังกลาวไมเปนคําสั่งทางปกครองเทาน้ัน 

 
2.2.3 การควบคุมตรวจสอบดุลพินิจในการออกคําสั่งโยกยายขาราชการ

ของฝายปกครองโดยคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข 
 

ในชวงแรก ๆ นั้นคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขเห็นวาการยายขาราชการเปน
เรื่องดุลพินิจของผูบังคับบัญชาที่คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไมอาจกาวลวงไปพิจารณา
วินิจฉัยได (คําวินิจฉัย ฯ ที ่ 17/2525) แตตอมาคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขก็เขาไป
พิจารณาวินิจฉัยดวยเหตุผลที่วาคําสั่งโยกยายขาราชการบางคําสั่งกอใหเกิดความเดือดรอน
หรือเสียหายแกขาราชการผูรับคําสั่งแลว  โดยการควบคุมตรวจสอบดุลพินิจในการออกคําสั่ง
โยกยายขาราชการของฝายปกครองโดยคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขนั ้น นอกจาก
คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขจะไดตรวจสอบสภาพภายนอกของคําสั ่งวาคําสั ่งโยกยาย
ขาราชการดังกลาว  ออกโดยปราศจากอํานาจของผู ออกคําสั่งหรือไม (คําวินิจฉัย ฯ ที่ 
28/2533) โดยคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดตรวจสอบแลวไมพบวาผูออกคําสั่งมีอํานาจ
ออกคําสั่ง จึงเปนคําสั่งที่ชอบดวยกฎหมายแลว คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขยังตรวจสอบ
อีกวาคําสั่งโยกยายขาราชการนั้นบกพรองในรูปแบบหรือขั้นตอนหรือไม (คําวินิจฉัย ฯ ที่ 
36/2528 และคําวินิจฉัย ฯ ที่ 28/2533) โดยคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขตรวจสอบแลว
พบวาผูบังคับบัญชาไดปฏิบัติไปตามระเบียบแบบแผนของทางราชการโดยชอบดวยกฎหมาย
แลว  อีกทั ้งคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขยังไดเขาไปควบคุมตรวจสอบสภาพภายใน      
ของคําสั่งดวย เชน  คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดควบคุมตรวจสอบความมีอยู จริง     
ของขอเท็จจริงที่อาง (คําวินิจฉัย ฯ ที่ 79/2538) และควบคุมตรวจสอบการใชดุลพินิจของ
ฝายปกครองดวยวาฝายปกครองใชดุลพินิจอยางบิดเบือนหรือไม (คําวินิจฉัย ฯ ที่ 89/2535) 
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โดยคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดตรวจสอบแลวไมปรากฏวามีการใชดุลพินิจอยาง
บิดเบือนหรือใชดุลพินิจอยางอําเภอใจแตอยางใด  อีกทั้งคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขยังได
ควบคุมตรวจสอบการปรับขอเท็จจริงใหเขากับขอกฎหมายดวย โดยใชการตรวจสอบความ
ผิดพลาดอยางชัดแจงในการปรับขอเท็จจริงใหเขากับขอกฎหมาย (คําวินิจฉัย ฯ ที่ 28/2533) 
โดยคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดตรวจสอบการปรับขอเท็จจริงใหเขากับขอกฎหมาย    
วาดวยเรื่องความเทียบเทาระหวางตําแหนงงาน โดยตรวจสอบแลวไมพบความไมเทียบเทา
อยางชัดแจงระหวางตําแหนงแตอยางใด   

 
นอกจากนี ้  คณะกรรมการว ิน ิจฉ ัยร องท ุกข ย ังควบค ุมตรวจสอบคําว า        

“ความเหมาะสมในการดํารงตําแหนงราชการ” ซึ่งเปนถอยคําบทบัญญัติที่ไมเฉพาะเจาะจง 
(คําว ิน ิจฉ ัย  ฯ  ที ่ 79/2538)  โดยคณะกรรมการว ิน ิจฉ ัยร องท ุกข ได เสนอความเห ็น             
ตอนายกรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาสั่งการใหผูอํานวยการการประถมศึกษาจังหวัดสุรินทรในฐานะ
ปฏิบัติราชการแทนเลขาธิการคณะกรรมการการประถมศึกษาแหงชาติเพิกถอนคําสั ่ง
สํานักงานการประถมศึกษาจังหวัดสุร ินทร  เรื ่องยายและแตงตั ้งข าราชการครูในสวน         
ที ่เ กี ่ยวของกับการแตงตั ้งตําแหนงอาจารยใหญ โรงเร ียนบานกระทุ ม สํานักงานการ
ประถมศึกษาอําเภอจอมพระ สํานักงานการประถมศึกษาจังหวัดสุรินทร  และใหนําเรื่องเสนอ
คณะกรรมการการประถมศ ึกษาจ ังหว ัดส ุร ินทร   เพื ่อพ ิจารณาแต งตั ้งผู ร องท ุกข ให         
ดํารงตําแหนงอาจารยใหญ  โรงเรียนบานกระทุม สํานักงานการประถมศึกษาอําเภอจอมพระ 
สํานักงานการประถมศึกษาจังหวัดสุรินทรตามหลักเกณฑและวิธีดําเนินการพิจารณาแตงตั้ง
ผูบริหารสถานศึกษาตอไป 
 
3. คดีปกครองที่เก่ียวกับคําส่ังโยกยายขาราชการหลังจัดตั้งศาลปกครอง 
 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2517 พ.ศ. 2534  แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 
2538 และ พ.ศ. 2540 (ฉบับปจจุบัน)ไดบัญญัติใหมีศาลปกครองเพื่อทําหนาที่พิจารณา
พิพากษาคดีปกครองซึ่งเปนขอพิพาทระหวางเอกชนกับเจาหนาที่ของรัฐ หนวยงานของรัฐ
หรือระหวางเจาหนาที่ของรัฐหรือหนวยงานของรัฐดวยกัน และมีอํานาจในการตรวจสอบ
ความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎ ขอบังคับหรือการกระทําของขาราชการ พนักงาน หรือ
ลูกจางของหนวยราชการ  หนวยงานของรัฐ  หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่นที่
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเสนอใหศาลปกครองพิจารณา ซึ่งไดมีการตราพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ขึ้นใชบังคับ และศาลปกครองได
เปดทําการตั้งแตวันที่ 9 มีนาคม 2544 เพื่อทําหนาที่พิจารณาพิพากษาคดีปกครอง  ดังนั้น 
ตั้งแตวันที่ 9 มีนาคม 2544 ผูเสียหายจากคดีปกครองตองฟองคดีตอศาลปกครอง 
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3.1  เงื่อนไขในการรับฟองคดีปกครองของศาลปกครอง 
 
ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

ไดบัญญัติเง่ือนไขการรับฟองคดีปกครอง  4  ประการ  คือ 
 

ประการแรก ผูฟองคดีตองเปนผูที่ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะ
เดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี ่ยงได อันเนื่องมาจากการกระทําหรืองดเวนการ
กระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ 30 โดยผูนั้นจะตองเปนผูมีสวนไดเสีย
โดยตรงและเฉพาะเจาะจงกับการกระทําหรือการงดเวนกระทําน้ัน   

 
ประการที่สอง  ความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหาย

นั้นเกิดจากคดีพิพาท  ดังตอไปน้ี 
1) หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวย

กฎหมายไมวาจะเปนการออกกฎ คําสั่ง หรือการกระทําอื่นใด เนื ่องจากกระทําโดยไมมี
อํานาจหรือนอกเหนืออํานาจ หรือไมถูกตองตามกฎหมาย หรือโดยไมถูกตองตามรูปแบบ
ขั้นตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น หรือโดยไมสุจริต
หรือมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม หรือมีลักษณะเปนการสรางขั้นตอนโดยไม
จําเปนหรือสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเปนการใชดุลพินิจโดยไมชอบ 31 

2) หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมาย
กําหนดใหตองปฏิบัติ  หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร 32 

3) การกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงานทางปกครอง หรือ 
เจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครองหรือ
คําสั่งอื่น หรือจากการละเลยหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่
ดังกลาวลาชาเกินสมควร 33 

4) สัญญาทางปกครอง 34 
 

                                                           
30 มาตรา 42 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง                

พ.ศ. 2542. 
31 มาตรา 9 (1) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542. 
32 มาตรา 9 (2) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542. 
33 มาตรา 9 (3) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542. 
34 มาตรา 9 (4) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542. 
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5) กฎหมายกําหนดใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐฟองคดีตอ
ศาลเพ่ือบังคับใหบุคคลตองกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใด 35 

 
นอกจากนี ้  การที ่ศาลปกครองจะร ับฟ องคด ีไว พ ิจารณาได ย ังจะต อง

ประกอบดวยหลักเกณฑอ่ืน ๆ ดังน้ี 
1)  ไมเปนการดําเนินการเก่ียวกับวินัยทางทหาร 36 
2)  ไมเปนการดําเนินการของคณะกรรมการตุลาการ (ก.ต.) 37 
3)  ไมเปนคดีที่อยูในอํานาจของศาลชํานัญพิเศษ 38 
 
ประการที ่สาม  ในกรณีที ่มีกฎหมายกําหนดขั้นตอนหรือวิธีการสําหรับการ

แกไขความเดือดรอนหรือเสียหายในเรื่องใดไวโดยเฉพาะ ผูเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะ
เดือดรอน หรือเสียหายตองดําเนินการแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายตามที่กฎหมาย
กําหนดกอนจึงจะฟองคดีตอศาลปกครองได 39 ซึ่งโดยปกติกอนฟองคดีตอศาลปกครองนั้น  
ถาเปนคําสั ่งทางปกครองผู ฟ องคดีต องอุทธรณคําสั ่งนั ้นกอนเพราะการอุทธรณคําสั ่ง       
ทางปกครองเปนกระบวนการหนึ่งในการตรวจสอบคําสั่งทางปกครองซึ่งเปนการควบคุม
ภายในองคกรของฝายบริหาร โดยเริ่มจากการแจงสิทธิอุทธรณหรือการโตแยง คือ ตองระบุ
กรณีที ่อาจอุทธรณหรือโตแยงว ิธ ีการยื ่นอุทธรณหรือคําโตแยง และระยะเวลาสําหรับ        
การอุทธรณหรือการโตแยงดังกลาว หากไมไดดําเนินการแจงสิทธิดังกลาว ระยะเวลาอุทธรณ
จะขยายเปนหนึ่งปนับแตวันที่ไดรับคําสั่งทางปกครอง หากเปนคําสั่งทางปกครองที่ไมไดออก
โดยรัฐมนตรี และไมมีกฎหมายกําหนดขั้นตอนอุทธรณภายในฝายปกครองไวเปนการเฉพาะ
แลว คูกรณีจะตองยื่นอุทธรณคําสั่งทางปกครองดังกลาวภายในสิบหาวัน นับแตวันที่ไดรับ
แจงคําสั ่งทางปกครอง การอุทธรณคําสั ่งดังกลาวตองทําเปนหนังสือระบุขอโตแยงและ

                                                           
35 มาตรา 9 (5) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542. 
36 มาตรา 9 วรรคสอง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง                

พ.ศ. 2542. 
37 มาตรา 9 วรรคสอง (2) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง                

พ.ศ. 2542. 
38 มาตรา 9 วรรคสอง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง                

พ.ศ. 2542. 
39 มาตรา 42 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง                

พ.ศ. 2542. 
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ขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายที่อางอิงไวดวย  ทั้งนี้ การจะนําคดีมาฟองตอศาลปกครองนั้นยัง
จะตองปรากฏดวยวาไดมีคําวินิจฉัยแลว  หรือมิไดมีคําวินิจฉัยภายในเวลาอันสมควรหรือ
ภายในเวลาที่กฎหมายกําหนด 

 
สําหรับคดีปกครองเกี่ยวกับคําสั่งโยกยายขาราชการนั้น เมื่อขาราชการผูไดรับ

คําสั่งไดรับคําสั่งโยกยายตนและตนเห็นวาคําสั่งดังกลาวเปนคําสั่งที่ผูบังคับบัญชาใชอํานาจ
หนาที่ปฏิบัติตอตนไมถูกตอง ขาราชการดังกลาวตองใชสิทธิรองทุกขเกี่ยวกับคําสั่งดังกลาว
ตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎ ก.พ. ฉบับที่  17  (พ.ศ. 2540) ออกตามความ  
ในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 วาดวยการรองทุกขและ         
การพิจารณาเรื่องรองทุกขขอใหแกไขการปฏิบัติไมถูกตองหรือการไมปฏิบัติตามกฎหมาย 
ซึ่งมีรายละเอียดดังที่กลาวไปแลวในหัวขอที่  4.1.3  การดําเนินการเพื่อแกไขความเดือดรอน
หรือเสียหายอันเกิดจากคําสั่งโยกยายขาราชการกอนฟองคดีปกครองในประเทศไทย 

 
ประการที่สี่  จะตองเสนอคําฟองตอศาลภายในกําหนดเวลาที่กฎหมายกําหนด

ไว ซึ่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ได
กําหนดเวลาการฟองคดีเปน 2 กรณี  ดังน้ี 

1) การฟองคดีปกครองโดยทั่วไปตามมาตรา 9 (1) (2) (5) และ (6) แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 (มาตรา 49 
ประกอบกับมาตรา 51) 

การฟองคดีปกครองกรณีนี้แยกกําหนดเวลาการฟองคดีไดเปน 2 ลักษณะ คือ 
1.1) ตองยื่นฟองภายในเกาสิบวัน นับแตวันที่รูหรือควรรูถึงเหตุแหงการ

ฟองคดี หรือ 
1.2) ตองยื่นฟองภายในเกาสิบวัน นับแตวันที่ผูฟองคดีไดมีหนังสือขอ          

ตอหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐเพื่อใหปฏิบัติหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนด
และไมไดรับหนังสือชี้แจงจากหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐหรือไดรับแตเปน
คําชี้แจงที่ผูฟองคดีเห็นวาไมมีเหตุผล 

 
2) การฟองคดีปกครอง กรณีตามมาตรา 9 (3) และ (4) แหงพระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งการฟองคดีเกี่ยวกับการกระทํา
ละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐ และการฟองคดี
เกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง จะตองยื ่นฟองคดีดังกลาวภายในกําหนดระยะเวลาหนึ่งป       
ไมเกินสิบป นับแตวันที่มีเหตุแหงการฟองคดี  
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3.2  สถานะทางกฎหมายของคําสั่งโยกยายขาราชการในการพิจารณาของ
ศาลปกครอง 

 
ในการพิจารณาของศาลปกครองนั้น ขณะน้ียังไมมีคําวนิิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 

จากการศกึษาแนวคําวินิจฉยัของศาลปกครองชั้นตนปรากฏวามีความเห็นเปนสองแนวทางดังนี ้
  
แนวทางแรก ในระยะแรก ๆ ศาลปกครองเห็นวาคําสั่งโยกยายขาราชการมี

สถานะเปนมาตรการภายในของฝายปกครอง  โดยศาลปกครองกลางเห็นวา  กรณีที่เปน  
การยายประจําปและเปนการยายใหไปดํารงตําแหนงในระดับและอัตราเง ินเดือนเดิม          
ไมทําใหตําแหนงและอันดับเงินเดือนของขาราชการผูไดรับคําสั่งโยกยายลดลง  จึงไมมีผล
เปนการกอ  เปลี ่ยนแปลง  สงวน  ระงับ หรือกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่     
ของขาราชการ  จึงไมถือเปนคําสั่งทางปกครอง  ตามมาตรา 5  วรรคสี่ แหงพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  โดยถือวาการมีคําสั่งยายบุคลากรดังกลาวถือเปน
มาตรการภายในของฝายบริหารที่มีกฎหมายหรือระเบียบใหอํานาจผูบังคับบัญชาสามารถ
กระทําไดภายในขอบเขตที่กฎหมายหรือระเบียบกําหนด ขาราชการจึงอาจถูกผูบังคับบัญชา
มีคําสั ่งย าย หมุนเว ียนใหไปปฏิบ ัต ิหนาที ่ในตําแหนงหร ือสถานที ่อื ่นในสังก ัดไดตาม       
ความเหมาะสม  ซึ่งในแนวทางแรกที่ศาลปกครองเห็นวาคําสั่งโยกยายขาราชการมีสถานะ
เปนมาตรการภายในของฝายปกครองนี้ ยกตัวอยางเชน คําสั ่งของผูถูกฟองคดีที ่ใหยาย      
ผูฟองคดีซึ่งดํารงตําแหนงอาจารย 2 ระดับ 7 โรงเรียนวัดตะกล่ํา ไปดํารงตําแหนงในระดับ
และเงินเดือนเดิม มิไดทําใหสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของผูฟองคดีเปลี่ยนแปลงไปและ
เรื่องการยายนั้นเปนดุลพินิจของผูมีอํานาจสั่งบรรจุและแตงตั้งที่จะพิจารณาสั่งการไดตามที่
เห็นสมควร ทังนี้  ภายใตหลักเกณฑและเงื่อนไขที่กฎหมายกําหนด สวนที่ผูฟองคดีอางวา
การยายผูฟองคดีไปดํารงตําแหนงในโรงเรียนที่เล็กกวาเดิมเปนการลงโทษทางจิตใจและ   
ถูกดูแคลนจากเพื่อนรวมงานนั้น  มิใชเปนผลกระทบตอสถานะภาพของสิทธิหรือหนาที่       
ผูฟองคดี ผูฟองคดีจึงไมมีสิทธิฟองคดีตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  ศาลไมรับคําฟองไวพิจารณา 40  ซึ่งมี
อีกหลายคําสั่งวินิจฉัยไปในแนวทางเดียวกัน ไดแก การมีคําสั่งยายขาราชการถือเปน
มาตรการภายในของฝายบริหารที ่ผู บ ังคับบัญชาสามารถกระทําไดตามความเหมาะสม       
ซึ่งหากการยายนั้นไมมีผลตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของขาราชการ ไมทําใหระดับ
ตําแหนงหร ืออ ันด ับเง ินเด ือนของผู ถ ูกสั ่งย ายลดลง คําสั ่งย ายนั ้นไม ถ ือว าเป นคําสั ่ง         
ทางปกครอง ดังนั้น เมื่อผูฟองคดีถูกสั่งยายใหไปปฏิบัติงานในทองที่อื่นแมวาจะไดรับความ
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เดือดรอนเปนการสวนตัว แตยังไมถึงขนาดที่ถือวาเปนผูไดรับความเดือดรอนเสียหายจาก
การกระทําของหนวยงานทางปกครองตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ. 2542  ศาลไมรับฟองไวพิจารณา 41 
 

แนวทางที่สอง  ศาลปกครองกลางเห็นวาคําสั่งโยกยายขาราชการมีสถานะทาง
กฎหมายเปนคําสั่งทางปกครองตามมาตรา  5  วรรคสี่ แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539  โดยศาลปกครองกลางเห็นวาคําสั่งแตงตั้งหมายความรวมถึงคําสั่ง
ยายขาราชการดวย  ซึ่งกฎกระทรวงฉบับที่  2  (พ.ศ. 2540) ออกตามความในมาตรา 6  
และมาตรา 30 วรรคสอง (6) แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
ระบุวาคําสั ่งแตงตั ้งเปนคําสั ่งทางปกครอง  ดังนั้น เมื ่อคําสั ่งแตงตั ้งหมายความรวมถึง     
คําสั่งโยกยายขาราชการดวย  คําสั่งโยกยายขาราชการจึงเปนคําสั่งทางปกครอง  ซึ่งใน
แนวทางที่สองศาลปกครองเห็นวาคําสั่งโยกยายขาราชการมีสถานะเปนคําสั่งทางปกครอง
ตามมาตรา  5  วรรคสี ่ แหงพระราชบัญญัติวิธ ีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
ยกตัวอยางเชน  แมมาตรา 30 วรรคสอง (6) แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539  ประกอบกับกฎกระทรวงฉบับที่ 2 พ.ศ. 2540 ออกตามความในมาตรา 
6 และมาตรา 30 วรรคสอง (6) แหงพระราชบัญญัต ิด ังกล าว กําหนดวา การแตงตั ้ง          
ซึ่งหมายความรวมถึง การออกคําสั่งยายขาราชการ ผูออกคําสั่งยายสามารถพิจารณาออก
คําสั่งไดโดยไมจําเปนตองใหคูกรณี (ผูฟองคดี) มีโอกาสโตแยงและแสดงพยานหลักฐานของ
ตนก็ตาม แตกรณีดังกลาวหมายถึงกรณีแตงตั้งโยกยายตามปกติโดยมีพยานหลักฐานและ
เหตุผลสนับสนุนที ่เพียงพอประกอบกับการใชด ุลพิน ิจสั ่งย ายมิได หมายความรวมถึง        
การแตงตั ้งโยกยายที ่มีสาเหตุจากการรองเรียน กลาวหา การปฏิบัติงานของขาราชการ      
ซึ่งเปนกรณีโยกยายที่ไมปกติ เชน กรณีผูฟองคดี กอนมีคําสั่งยายผูบังคับบัญชาผูมีอํานาจใน
การออกคําสั ่งจะตองพิจารณาใหความเปนธรรม โดยใหผู ฟองคดีมีโอกาสที่จะไดทราบ
ขอเท็จจริงและมีโอกาสโตแยงและแสดงพยานหลักฐานของตน ตามนัยมาตรา 30 วรรคหนึ่ง
แหงพระราชบัญญัติที ่กลาวขางตน และในการสั่งยายจะตองมีพยานหลักฐานและเหตุผล
สนับสนุนที่เพียงพอ เมื่อขอเท็จจริงปรากฏวาปศุสัตวจังหวัดเพชรบูรณซึ่งเปนผูบังคับบัญชา
ชั ้นตนของผู ฟองคดีนํากรณีที ่มีผู ร องเรียนกลาวหาผู ฟองคดีมาเปนสาเหตุในการเสนอ        
ผูถูกฟองคดีใหมีคําสั่งยายโดยไมมีพยานหลักฐานหรือเหตุผลอื่นสนับสนุนและไมไดรับฟง
ขอเท็จจริงจากผูฟองคดีประกอบกับ  ผูถูกฟองคดีก็มิไดพิจารณาวาเปนขอเสนอที่มีเหตุผล
สนับสนุนที่เพียงพอหรือไม ดังนั้น คําสั่งยายจึงเปนการใชดุลพินิจโดยไมชอบดวยกฎหมาย  
พิพากษาใหเพิกถอนคําสั่งของผูถูกฟองคดีเฉพาะในสวนที่ยายผูฟองคดีจากตําแหนงปศุสัตว
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อําเภอสํานักงานปศุสัตวอําเภอหลมเกา ไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงปศุสัตวอําเภอ สํานักงาน
ปศุสัตวอําเภอเขาคอ 42  ซึ่งมีอีกหลายคําพิพากษาวินิจฉัยไปในแนวทางเดียวกัน  ไดแก  
การยายผูฟองคดีจากตําแหนงเลขาธิการคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ (นักบริหาร 
11) ไปดํารงตําแหนงที ่ปรึกษาประจําสํานักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ 
(เจาหนาที่วิเคราะหนโยบายและแผน 11 ชช.) ก็คือการสั่งใหผูฟองคดี  พนจากตําแหนงเดิม
ไปดํารงตําแหนงใหมในระดับเดียวกัน จึงตองดําเนินการตามมาตรา 19 แหงพระราชบัญญัติ
คณะกรรมการส ิทธ ิมน ุษยชนแห งชาต ิ พ .ศ .  2542 ประกอบก ับมาตรา  28 แห ง
พระราชบัญญัติระเบียนขาราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2518 ซึ่งมีขั้นตอนอันเปนสาระสําคัญ 
คือ เมื่อผูถูกฟองคดีที่ 1 มีมติเห็นชอบใหยายผูฟองคดีแลวผูถูกฟองคดีที่ 2 จะตองนําความ
กราบบังคมทูลเพื่อทรงพระกรุณาโปรดเกลา ฯ ใหผู ฟองคดีพนจากตําแหนงเลขาธิการ
คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ (นักบริหาร 11) และแตงตั้งใหดํารงตําแหนงที่ปรึกษา
ประจําสํานักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ (เจาหนาที่วิเคราะหนโยบายและแผน 
11 ชช.) ตอเมื่อไดมีพระบรมราชโองการโปรดเกลา ฯ  แตงตั้งแลว  ผูฟองคดีจึง  จะพนจาก
ตําแหนงเดิมไปดํารงตําแหนงใหมได ดังนั้น แมมติและคําสั่งของผูถูกฟองคดี ทั้งสองจะถือวา
เปนคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 30 วรรคสอง (6) ซึ่งเปนเรื่องเกี่ยวกับ  การพิจารณาออก
คําสั่งยายผูฟองคดีอันเปนคําสั่งแตงตั้งตามขอ (1) ของกฎกระทรวงฉบับที่ 2 (พ.ศ. 2540) 
ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จะไมอยูในบังคับ
อ ันจะต องให ผู ฟ องคด ีได ทราบข อเท ็จจร ิงอย าง เพ ียงพอและม ีโอกาสโต แย งแสดง
พยานหลักฐานกอนมีมติและคําสั่งดังกลาว นอกจากนั้น  ผูฟองคดีก็ไดรับทราบขอเท็จจริง 
เหตุผล และความจําเปนตาง ๆ ในการพิจารณาของผูถูกฟองคดีทั ้งสองตามรายงานการ
ประชุมของผูถูกฟองคดีที ่ 1 และไดโตแยงประเด็นตางๆ มาโดยตลอดแลว มติและคําสั ่ง
ดังกลาวของผูถูกฟองคดีทั้งสองจึงไมถือวาขัดตอมาตรา 29 มาตรา 30 และมาตรา 37 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แลวก็ตาม แตการที่ผูถูกฟองคดีที่ 
2 ออกคําสั่งคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ ที่ 70/2546 สั่ง ณ วันที่ 16 ตุลาคม พ.ศ. 
2546 โดยอางว าอาศัยอํานาจตามมาตรา 19 แหงพระราชบัญญัต ิคณะกรรมการสิทธิ
มนุษยชนแหงชาติ พ.ศ. 2542  ประกอบกับมาตรา 28 (1)  แหงพระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2518 และมติของผูถูกฟองคดีที่ 1 ในการประชุมครั้งที่ 7/2546  
เมื่อวันที่ 16 ตุลาคม พ.ศ. 2546 สั่งบรรจุผูฟองคดีซึ่งเปนขาราชการรัฐสภาสามัญตําแหนง
เลขาธิการคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ (นักบริหาร 11) รับเงินเดือนอันดับ บ. 11 
ขั้น 45,850 บาท ตําแหนงเลขที่ 1 สํานักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ ใหดํารง
ตําแหนงที่ปรึกษาประจําสํานักงานคณะกรรมการสิทธิมนุยชนแหงชาติ(เจาหนาที่วิเคราะห
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นโยบายและแผน 11 ชช.) รับเงินเดือนอันดับ ท. 11 ขั้น 45,850 บาท  ตําแหนงเลขที่ 2 
สํานักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ ซึ่งเปนอัตราวางโดยโอนเงินตามตัวไปตั้ง
จายในตําแหนงใหมตั้งแตวันที่ 16 ตุลาคม พ.ศ. 2546 เปนตนไปนั้น คําสั่งดังกลาวมีผลให  
ผูฟองคดีซึ่งเปนขาราชการรัฐสภาสามัญระดับ 11 ตองพนจากตําแหนงเดิมไปดํารงตําแหนง
ใหมทันทีโดยที่ยังมิไดมีพระบรมราชโองการโปรดเกลาฯ แตงตั้งตามขั้นตอนและวิธีการอัน
ถือวาเปนสาระสําคัญตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ แมผู ถูกฟองคดีที ่ 2 จะอางวา
ในทางปฏิบัติตองบรรจุผูฟองคดีใหดํารงตําแหนงที่แนนอนกอนแลวจึงนําความกราบบังคม
ทูลเพื่อทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ แตงตั้งตอไปก็เปนขออางที่ไมอาจรับฟงได เพราะคําวา 
การบรรจุ ตามมาตรา 28  แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2518 
หมายถึงการรับบุคคลหรือขาราชการประเภทอื่นมิใชขาราชการรัฐสภาสามัญเขามามีสภาพ
เปนขาราชการรัฐสภาสามัญ ซึ่งตามขอเท็จจริงผูฟองคดีไดโอนจากขาราชการพลเรือนสามัญ
มาบรรจุโดยมีสภาพเปนขาราชการรัฐสภาสามัญแลว  ตามคําสั่งคณะกรรมการสิทธิมนุษยชน
แหงชาติ ที่ 1/2544 สั่ง ณ วันที่ 3 ตุลาคม พ.ศ. 2544   จึงไมมีกรณีที่จะตองออกคําสั่งบรรจุ
ผูฟองคดีอีกแตอยางใด ดังนั้น แมจะรับฟงไดวามติของผูถูกฟองคดีที่ 1 ชอบดวยกฎหมาย 
แตคําสั่งของผูถูกฟองคดีที่ 2 ที่ 70/2546 สั่ง ณ วันที่ 16 ตุลาคม พ.ศ. 2546 ซึ่งอางมติ
ดังกลาวกลับเปนการออกคําสั ่งโดยไมถ ูกตองตามรูปแบบขั ้นตอนหรือว ิธ ีการอันเปน
สาระสําคัญตามที่กฎหมายกําหนดไวสําหรับการแตงตั้งขาราชการรัฐสภาสามัญระดับ 11    
จึงเปนคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมาย แมวาในปจจุบันไดมีพระบรมราชโองการโปรดเกลา ฯ  
ใหผูฟองคดีพนจากตําแหนงเลขาธิการคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ (นักบริหาร 11) 
และแตงตั้งใหดํารงตําแหนงที่ปรึกษาประจําสํานักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ 
(เจาหนาที ่ว ิเคราะหนโยบายและแผน 11 ชช.) ตั ้งแตวันที ่ 16 ตุลาคม พ.ศ. 2546 ตาม
ประกาศคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ ลงวันที่ 17 มีนาคม พ.ศ. 2547 แลวก็ตาม    
ก็ไมมีผลใหคําสั่งคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติที่ 70/2546 สั่ง ณ วันที่ 16 ตุลาคม 
พ .ศ .  2546 เป นคําสั ่งทางปกครองที ่ชอบดวยกฎหมาย    พิพากษาใหเพ ิกถอนคําสั ่ง
คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ ที่ 70/2546 สั่ง ณ วันที่ 16 ตุลาคม พ.ศ. 2546 ตั้งแต
วันที่ 16 ตุลาคม พ.ศ. 2546 เปนตนไป  43   
 
 
 
 

                                                           
43 คําพิพากษาศาลปกครองกลางท่ี 1156/2547. 
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3.3 การควบคุมตรวจสอบดุลพินิจในการออกคําสั่งโยกยายขาราชการของ
ฝายปกครองโดยศาลปกครอง 

 
การควบค ุมตรวจสอบด ุลพ ิน ิจในการออกคํา สั ่งโยกย ายข าราชการของ         

ฝายปกครองโดยศาลปกครองนั้น  ในกรณีที่ศาลปกครองเห็นวาคําสั่งโยกยายขาราชการใด 
ๆ เปนมาตรการภายในของฝายปกครองแลว  ศาลปกครองจะไมเขาไปควบคุมตรวจสอบ
คําสั่งดังกลาว  เนื ่องจากศาลปกครองเห็นวา  แมผู ฟองคดีจะไดรับความเดือดรอนเปน     
การสวนตัวจากคําสั่งบางก็ตาม แตไมถึงขนาดที่ถือวาเปนผูไดรับความเดือดเสียหายจาก
คําสั ่งดังกลาว  ตามมาตรา  42 วรรคหนึ ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั ้งศาลปกครองและ       
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  ผูฟองคดีจึงไมอาจฟองคดีได ปรากฏตามคําสั ่งของ  
ศาลปกครองในระยะแรก ๆ เชน  คําสั่งของผูถูกฟองคดีที่ใหยายผูฟองคดีซึ่งดํารงตําแหนง
อาจารย 2 ระดับ 7 โรงเรียนวัดตะกล่ํา ไปดํารงตําแหนงในระดับและเงินเดือนเดิม มิไดทําให
สถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของผูฟองคดีเปลี่ยนแปลงไปและเรื่องการยายนั้นเปนดุลพินิจ
ของผูมีอํานาจสั่งบรรจุและแตงตั้งที ่จะพิจารณาสั่งการไดตามที่เห็นสมควร ทั้งนี ้  ภายใต
หลักเกณฑและเงื ่อนไขที ่กฎหมายกําหนด สวนที ่ผู ฟ องคดีอางวาการยายผู ฟองคดีไป     
ดํารงตําแหนงในโรงเรียนที่เล็กกวาเดิมเปนการลงโทษทางจิตใจและถูกดูแคลนจากเพื่อน
รวมงานนั้น  มิใชเปนผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ผูฟองคดี  ผูฟองคดีจึงไมมี
สิทธิฟองคดีตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542  ศาลไมรับคําฟองไวพิจารณา 44   และยังมีอีกหลายคําสั่งที่วินิจฉัย
ไปในแนวทางเดียวกัน  ไดแก  การมีคําสั ่งยายขาราชการถือเปนมาตรการภายในของ     
ฝายบริหารที่ผูบังคับบัญชาสามารถกระทําไดตามความเหมาะสม ซึ่งหากการยายนั้นไมมีผล
ตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของขาราชการ ไมทําใหระดับตําแหนงหรืออันดับเงินเดือน
ของผูถูกสั่งยายลดลง คําสั่งยายนั้นไมถือวาเปนคําสั่งทางปกครอง ดังนั้น เมื่อ ผูฟองคดีถูก
สั่งยายใหไปปฏิบัติงานในทองที่อื่นแมวาจะไดรับความเดือดรอนเปนการสวนตัว แตยังไมถึง
ขนาดที่ถือวาเปนผูไดรับความเดือดรอนเสียหายจากการกระทําของหนวยงานทางปกครอง
ตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2542  ศาลไมรับฟองไวพิจารณา 45 
 

แตในกรณีที่ศาลเห็นวาผูฟองคดีเปนผูที่ไดรับความเดือดรอนเสียหายจากคําสั่ง
ตามมาตรา  42  วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

                                                           
44 คําส่ังศาลปกครองกลางท่ี 968/2544.   
45 คําส่ังศาลปกครองกลางที่ 1474/2544. 
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ปกครอง พ.ศ. 2542 แลว ศาลปกครองจะเขาไปควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย
ของคําสั่งไมวาจะเปนสภาพภายนอก (วิธีสบัญญัติ)ของคําสั่ง หรือสภาพภายใน (สารบัญญัติ) 
ของคําสั่ง เชน  

 
3.3.1 การควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของสภาพภายนอก         

(วิธีสบัญญัติ) ของคําส่ัง  
การควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของสภาพภายนอก (วิธีสบัญญัติ) 

ของคําสั่ง  ไดแก 
 
(1) การออกคําสั่งไปโดยปราศจากอํานาจหรือไม  ซึ่งอาจเปนกรณีที่ผูออกคําสั่ง

ไมใชฝายปกครองที่กฎหมายกําหนดใหออกคําสั่ง  หรือไมไดรับมอบอํานาจโดยถูกตอง  หรือ
ใชอํานาจนอกพื้นที่ที่ตนมีอํานาจ  หรือออกคําสั่งยอนหลังหรือกอนไดรับการแตงตั้ง  หรือ
หล ังจากที ่หมดอํานาจลงแลว   ในปจจ ุบ ันม ีแนวคําพิพากษาของศาลปกครองหลาย          
คําพิพากษาในเรื่องนี้  ยกตัวอยางเชน  แมผูฟองคดีที่ 2 ในฐานะปลัดกระทรวงสาธารณสุข
จะมีอํานาจแตงตั ้งโยกยายผู ฟองคดีซึ ่งเปนขาราชการระดับ 8 ใหดํารงตําแหนงตาง ๆ       
ในสังกัดสํานักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข ตามมาตรา 52 แหงพระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 แตก็ไมมีอํานาจที่จะแตงตั ้งใหผู ฟองคดีซึ ่งดํารงตําแหนง   
นายแพทย 8 วช. ผู อํานวยการโรงพยาบาลลําลูกกาไปปฏิบัติหนาที ่เปนการประจําที่      
กองสาธารณสุขภูมิภาค ซึ่งถือเปนการแตงตั ้งผูฟองคดีใหดํารงตําแหนงที ่ ก.พ. ยังมิได
กําหนด  ไมอาจกระทําไดตามมาตรา 55 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการพลเรือน 
พ.ศ. 2535 คําสั่งดังกลาวจึงเปนคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมาย  พิพากษาใหเพิกถอนคําสั่ง
สํานักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุขที่ 205/2544 และใหผูถูกฟองคดีที่ 1 ใชเงินคาเบี้ยเลี้ยง
เหมาจาย เงินประจําตําแหนง เงินคาตอบแทนในการไมทําเวชปฏิบัติสวนตัว เงินคาตอบแทน
การปฏิบัติงานนอกเวลาราชการและในวันหยุดราชการใหแกผูฟองคดีจนกวาผูถูกฟองคดีที่ 2   
จะมีคําสั่งแตงตั้งผูฟองคดีใหดํารงตําแหนงที่เหมาะสม 46  

 
(2) การออกคําสั่งไปโดยผิดแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการที่กฎหมายกําหนดหรือไม  

ซึ่งอาจเปนกรณีที่ผูออกคําสั่งออกคําสั่งโดยไมไดทําเปนหนังสือในกรณีที่ตองทําเปนหนังสือ  
ไมไดลงนาม ออกคําสั่งโดยไมไดแสดงเหตุผลทั้งที่กฎหมายกําหนดใหตองระบุเหตุผลในการออก
คําสั่งน้ันดวยหรือไมผานการพิจารณาของคณะกรรมการที่มีอํานาจในเรื่องนั้นกอน ในปจจุบันมีแนว
คําพิพากษาของศาลปกครองหลายคําพิพากษาในเรื่องน้ียกตัวอยางเชน การรับทราบขอมูลเก่ียวกับ
                                                           

46 คําพิพากษาศาลปกครองกลางที่ 621/2547. 
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ความประพฤติของผูฟองคดีจากปลัดจังหวัดพัทลุงนัน้ เปนกรณีที่ผูถูกฟองคดีไดรับขอมูลขาวสาร
ในสถานการณทั่ว ๆ ไป  ซึ่งตองใชมาตรการในการสืบสวนหาขอเท็จจริงกอน  หากผลการ
สืบสวนเห็นวาสมควรแตงตั้งผูฟองคดีใหพนจากตําแหนงเดิม ก็แตงตั้งไปดํารงตําแหนงอ่ืน
หรือจะดําเนินการทางวินัยและหรือกฎหมาย  แลวแตกรณี  ทั้งน้ีตามนัยขอ 5.1 ของแนวทาง
การปฏิบัติในกรณีขาราชการตํารวจมีพฤติการณไมเหมาะสม แนบทายบันทึกกรมตํารวจ     
ที่ มธ 0621.43/ว.7214 ลงวันที่ 20 มิถุนายน  2539  แมวาปลัดจังหวัดพัทลุงผูใหขอมูล
ขาวสารจะเปนขาราชการช้ันผูใหญในจังหวัด  นาจะใหขอมูลขาวสารที่เชื่อถือไดก็ตาม  เม่ือ
ผูใหขอมูลขาวสารไมไดเปนผูบังคับบัญชาระดับสูงตามที่กําหนดไวและไมปรากฏวามีกรณีที่
เกิดความเสียหายดานการเงินหรือการงานอยางรุนแรงหรือเกิดความรุนแรงของสถานการณ 
เชน มีประชาชนชุมนุมประทวงและการชี้แจงทําความเขาใจไมไดผล  ขอเท็จจริงที่เกิดขึ้น   
ในคดีนี้  จึงไมใชกรณีที่มีเหตุผลและความจําเปนอ่ืนที่จะแตงตั้งโยกยายผูฟองคดีโดยไมตอง
รอผลการสืบสวนหาขอเทจ็จริงกอนตามนัยขอ 5.2 ของแนวทางการปฏิบตัิฉบบัเดียวกัน ดังนั้น  
การที่ผูถูกฟองคดีที่ 2 ทราบขอมูลขาวสารจากปลัดจังหวัดพัทลุงแลวนําเร่ืองเขาที่ประชุม
พิจารณาแตงตั้งขาราชการตํารวจ  ซึ่งดํารงตําแหนงระดับสารวัตรลงมาถึงพลตํารวจในสังกัด
ตํารวจภูธรจังหวัดพัทลุงในวันที่ 29 มีนาคม 2545  อันเปนวันเดียวกันกับที่ผูถูกฟองคดีไดรับ
ขอมูลขาวสารจากปลัดจังหวัดพัทลุง แลวที่ประชุมมีมติใหแตงตั้งผูฟองคดีไปดํารงตําแหนงอ่ืน
โดยไมไดทําการสืบสวนหาขอเท็จจริงกอนจึงเปนการไมปฏิบตัติามแนวทางปฏิบตัิหรือนโยบายที่
สํานักงานตาํรวจแหงชาติหรือกรมตํารวจ (เดิม) กําหนดไวดังกลาวขางตน คาํส่ังจังหวัดพัทลุง     
ที่ 1071/2545 ลงวันที่ 30 พฤษภาคม 2545 เร่ืองแตงตั้งขาราชการตํารวจ  จึงเปนคาํส่ังทีไ่ม
ปฏิบตัิตามหลักเกณฑการแตงตั้งขาราชการตํารวจที่สํานักงานตํารวจแหงชาติกําหนดไว และไม
ถูกตองตามรูปแบบ  ขั้นตอน  และวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไว  อันเปนการกระทําที่ไม
ชอบดวยกฎหมาย พิพากษาใหเพิกถอนคาํส่ังจังหวดัพัทลุง ที่ 1071/2545 ลงวันที ่30 พฤษภาคม 
2545 เร่ือง แตงตั้งขาราชการตาํรวจ เฉพาะสวนที่ผูฟองคดีไปดํารงตาํแหนงผูบังคบัหมูงานธรุการ  
สถานีตํารวจภูธรอําเภอกงหรา  จังหวัดพัทลุง  ตั้งแตวันที่ศาลมีคําพิพากษาเปนตนไป 47  หรือ 

การยายผูฟองคดีจากตําแหนงเลขาธิการคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ (นักบริหาร 11) 
ไปดํารงตําแหนงที่ปรึกษาประจําสํานักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ (เจาหนาที่
วิเคราะหนโยบายและแผน 11 ชช.) ก็คือการสั่งใหผูฟองคดีพนจากตําแหนงเดิมไปดํารงตําแหนง
ใหมในระดับเดียวกัน จึงตองดําเนินการตามมาตรา 19 แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการสิทธิ
มนุษยชนแหงชาติ พ.ศ. 2542 ประกอบกับมาตรา 28 แหงพระราชบัญญัติระเบียนขาราชการ  
ฝายรัฐสภา พ.ศ. 2518 ซึ่งมีขั้นตอนอันเปนสาระสําคัญ คือ เม่ือผูถูกฟองคดีที่ 1 มีมติเห็นชอบให
ยายผูฟองคดีแลวผูถูกฟองคดีที่ 2 จะตองนําความกราบบังคมทูลเพื่อทรงพระกรุณาโปรดเกลา ฯ 

                                                           
47 คําพิพากษาศาลปกครองสงขลาที่ 13/2547. 
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ใหผูฟองคดีพนจากตําแหนงเลขาธิการคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ (นักบริหาร 11) และ
แตงตั้งใหดํารงตําแหนงที่ปรึกษาประจําสํานักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ 
(เจาหนาที่วิเคราะหนโยบายและแผน 11 ชช.) ตอเม่ือไดมีพระบรมราชโองการโปรดเกลา ฯ  
แตงตั้งแลว ผูฟองคดีจึงจะพนจากตําแหนงเดิมไปดํารงตําแหนงใหมได ดังน้ัน แมมติและ
คําสั่งของผูถกูฟองคดีทั้งสองจะถือวาเปนคําส่ังทางปกครองตามมาตรา 30 วรรคสอง (6) ซึ่งเปน
เร่ืองเก่ียวกบัการพิจารณาออกคําส่ังยายผูฟองคดีอันเปนคําส่ังแตงตั้งตามขอ (1) ของกฎกระทรวง
ฉบบัที่ 2 (พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ ทางปกครอง พ.ศ. 
2539 จะไมอยูในบังคับจะตองใหผูฟองคดีไดทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอและมีโอกาสโตแยง
แสดงพยานหลักฐานกอนมีมติและคําส่ังดังกลาว นอกจากนั้นผูฟองคดีก็ไดรับทราบขอเท็จจริง 
เหตุผล และความจําเปนตาง ๆ ในการพิจารณาของผูถูกฟองคดีทั้งสองตามรายงานการประชุม
ของผูถูกฟองคดีที่ 1 และไดโตแยงประเด็นตางๆ มาโดยตลอดแลว มติและคําส่ังดังกลาว  ของ     
ผูถูกฟองคดีทัง้สองจึงไมถือวาขัดตอมาตรา 29 มาตรา 30 และมาตรา 37 แหงพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบตัิราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แลวก็ตาม แตการที่ผูถูกฟองคดีที่ 2 ออกคําส่ัง
คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ ที่ 70/2546 สั่ง ณ วันที่ 16 ตุลาคม พ.ศ. 2546 โดย
อางวาอาศัยอํานาจตามมาตรา 19 แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ 
พ.ศ. 2542  ประกอบกับมาตรา 28 (1) แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ  ฝายรัฐสภา 
พ.ศ. 2518 และมติของผูถูกฟองคดีที่ 1 ในการประชุมคร้ังที่ 7/2546  เมื่อวันที่ 16 ตุลาคม 
พ.ศ. 2546 สั่งบรรจุผูฟองคดีซึ่งเปนขาราชการรัฐสภาสามัญตําแหนงเลขาธิการคณะกรรมการ
สิทธิมนุษยชนแหงชาติ(นักบริหาร 11) รับเงินเดือนอันดับ บ. 11 ขั้น 45,850 บาท ตําแหนงเลขที่ 
1 สํานักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ ใหดํารงตําแหนงที่ปรึกษาประจําสํานักงาน
คณะกรรมการสิทธิมนุยชนแหงชาติ(เจาหนาที่วิเคราะหนโยบายและแผน 11 ชช.) รับเงินเดือน
อันดับ ท. 11 ขั้น 45,850 บาท  ตําแหนงเลขที่ 2 สํานักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชน
แหงชาติ ซึ่งเปนอัตราวางโดยโอนเงินตามตัวไปตั้งจายในตําแหนงใหมตั้งแตวันที่ 16 ตุลาคม 
พ.ศ. 2546 เปนตนไปน้ัน คําสั่งดังกลาวมีผลใหผูฟองคดีซึ่งเปนขาราชการรัฐสภาสามัญระดับ 11 
ตองพนจากตาํแหนงเดิมไปดํารงตาํแหนงใหมทันทีโดยที่ยังมิไดมีพระบรมราชโองการโปรดเกลา ฯ 
แตงตั้งตามขัน้ตอนและวธิกีารอันถอืวาเปนสาระสําคญัตามทีก่ฎหมายกําหนดใหตองปฏิบตั ิ แม   
ผูถูกฟองคดีที่ 2 จะอางวาในทางปฏิบตัิตองบรรจุผูฟองคดีใหดํารงตําแหนงที่แนนอนกอนแลวจึง
นําความกราบบังคมทลูเพ่ือทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ แตงตั้งตอไปก็เปนขออางทีไ่มอาจรับฟงได 
เพราะคําวา การบรรจ ุ ตามมาตรา 28 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายรฐัสภา พ.ศ. 
2518 หมายถงึการรบับุคคลหรือขาราชการประเภทอ่ืนมิใชขาราชการรัฐสภาสามัญเขามามีสภาพ
เปนขาราชการรัฐสภาสามัญ ซึ่งตามขอเท็จจริงผูฟองคดีไดโอนจากขาราชการพลเรือนสามัญ
มาบรรจุโดยมีสภาพเปนขาราชการรัฐสภาสามัญแลวตามคําสั่งคณะกรรมการสิทธิมนุษยชน
แหงชาติที่ 1/2544 สั่ง ณ วันที่ 3 ตุลาคม พ.ศ. 2544  จึงไมมีกรณีที่จะตองออกคําส่ังบรรจุ   
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ผูฟองคดีอีกแตอยางใด ดังนั้น แมจะรับฟงไดวามติของผูถูกฟองคดีที่ 1 ชอบดวยกฎหมาย แต
คําสั่งของผูถกูฟองคดีที่ 2 ที่ 70/2546 สั่ง ณ วันที่ 16 ตลุาคม พ.ศ. 2546 ซึ่งอางมติดังกลาว
กลับเปนการออกคําส่ังโดยไมถูกตองตามรูปแบบขั้นตอนหรือวิธีการอันเปนสาระสาํคัญตามที่
กฎหมายกําหนดไวสําหรับการแตงตั้งขาราชการรัฐสภาสามัญระดับ 11 จึงเปนคําสั่งที่ไมชอบ
ดวยกฎหมาย แมวาในปจจุบันไดมีพระบรมราชโองการโปรดเกลา ฯ ใหผูฟองคดีพนจาก
ตําแหนงเลขาธิการคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ (นักบริหาร 11) และแตงตั้งใหดํารง
ตําแหนงที่ปรึกษาประจําสํานักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ (เจาหนาที่วิเคราะห
นโยบายและแผน 11 ชช.) ตั้งแตวันที่ 16 ตุลาคม พ.ศ. 2546 ตามประกาศคณะกรรมการสิทธิ
มนุษยชนแหงชาติ ลงวันที่ 17 มีนาคม พ.ศ. 2547 แลวก็ตาม ก็ไมมีผลใหคําสัง่คณะกรรมการ
สิทธิมนุษยชนแหงชาติ ที่ 70/2546  สั่ง ณ วันที่ 16 ตลุาคม พ.ศ. 2546 เปนคําสั่งทางปกครองที่
ชอบดวยกฎหมาย พิพากษาใหเพิกถอนคําสั่งคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ ที่ 70/2546 
สั่ง ณ วันที่ 16 ตุลาคม พ.ศ. 2546 ตั้งแตวันที่ 16 ตุลาคม พ.ศ. 2546 เปนตนไป 48 
 

3.2.2 การควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของสภาพภายใน 
(สารบัญญัติ) ของคําส่ัง  

การควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของสภาพภายใน (สารบัญญัติ) 
ของคําสั่ง  ไดแก  

 
(1) การออกคําสั่งออกไปโดยมีความผิดพลาดในขอกฎหมายหรือไม ซึ่งอาจเปน

กรณีที่ผูออกคําส่ังออกคําส่ังโดยอาศัยกฎหมายที่ไมมีอยู  หรือยกเลิกแลว  หรือที่ไมใชกับกรณี
ดังกลาว ออกโดยอาศัยกฎหมายลําดับรองที่ไมชอบดวยกฎหมาย  หรือขัดตอกฎหมายแมบท  
หรือออกโดยอาศัยกฎหมายที่สมบูรณ  แตตคีวามกฎหมายผิด  ในปจจุบันมีแนวคําพิพากษา
ของศาลปกครองหลายคําพิพากษาในเรือ่งนี้  ยกตัวอยางเชน มาตรา  18  และมาตรา  24  แหง
พระราชบัญญตัิระเบียบบริหารงานบุคคลทองถิ่น พ.ศ. 2542  บัญญัตวิา การกําหนดมาตรฐาน
ทั่วไปเกี่ยวกบัการบริหารงานบุคคลของ ก.ท. จะตองอยูภายใตมาตรฐานกลางเกี่ยวกับการ
บริหารงานบุคคลที่ ก.ถ. กําหนด ดังน้ัน เม่ือ ก.ท. กําหนดแนวปฏิบัติเก่ียวกับการบริหารงาน
บุคคลของพนักงานเทศบาลตามหนังสือสํานักงาน ก.ท. ดวนมาก ที่ มท 0313.3/ว 333 ลง
วันที่ 10 เมษายน 2544 ใหอํานาจผูบริหารของเทศบาลมีคําสั่งยายพนักงานเทศบาลไดโดย
ไมตองสมัครใจเม่ือไดรับความเห็นชอบจาก ก.ท.จ. แลว ตอเม่ือ ก.ถ. มีประกาศเร่ือง กําหนด
มาตรฐานกลางการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่นใหมีผลบังคบัใชตั้งแตวันที่ 3 กรกฎาคม 2544 
เปนตนไป ซึ่งขอ 12 วรรคสองของประกาศดังกลาวกําหนดวา การยายพนักงานเทศบาลไป
                                                           

48 คําพิพากษาศาลปกครองกลางท่ี 1156/2547. 
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แตงตั้งใหดํารงตําแหนงในระดับทีต่่ํากวาเดิมตองเปนไปดวยความสมัครใจของพนักงานเทศบาล 
ก.ท. จึงมีหนาที่ตามกฎหมายดังกลาวที่จะตองแกไขแนวปฏิบัติเก่ียวกับการยายพนักงาน
เทศบาลตามหนังสือสํานักงาน ก.ท. ที่อางถึงขางตน ใหสอดคลองกับมาตรฐานกลางของ 
ก.ถ. ดวย เพ่ือมิใหแนวปฏบิัตเิก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลของพนกังานเทศบาลที่ ก.ท. กําหนด 
ขัดแยงกับมาตรฐานกลางที ่ก.ถ. กําหนดซึ่งเปนเรื่องทีไ่มชอบดวยกฎหมาย การยายผูฟองคดีจาก
ตําแหนงผูอํานวยการโรงเรียนเทศบาล 2 วัดไทรยอย ซึ่งเปนการยายโดยไมไดปฏิบัติหนาทีเ่ดิมที่
โรงเรยีนดังกลาวนัน้  เลขานุการ ก.ท. และผูถกูฟองคดีที่ 2 ใหถอยคําวาเปนการยายใหดํารง
ตําแหนงในสายงานที่ต่าํกวาตําแหนงสายงานเดิม จึงจะกระทาํไดตอเม่ือผูฟองคดีสมัครใจตามขอ 
22 ของประกาศ ก.ท. ดังกลาวเทาน้ัน เม่ือขอเท็จจริงปรากฏวา ผูถกูฟองคดีที่ 1 มีคําสั่งเทศบาล
ตําบลชะอําที่ 211/2544 ยายผูฟองคดีโดยมิไดสมัครใจ คําสั่งยายดังกลาวจึงเปนคําสั่งที่ไม
ชอบดวยกฎหมาย เม่ือคําสั่งดังกลาวทําใหผูฟองคดีไดรับความเสียหายเนื่องจากไมมีสิทธิ
ไดรับเงินประจําตําแหนงเดือนละ 5,600 บาท ซึ่งผูฟองคดีเคยไดรับในขณะที่ดํารงตําแหนง
ผูอํานวยการเทศบาล 2 วัดไทรยอย จึงเปนละเมิดจากการปฏิบัติหนาที่ของผูถูกฟองคดีที่ 1 
ผูถูกฟองคดีที่ 2 ซึ่งเปนหนวยงานของรัฐที่ผูถูกฟองคดีที่ 1 สังกัดอยูตองรับผิดชดใชคาเสียหาย
แกผูฟองคดี ตามมาตรา 5 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบญัญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539  พิพากษาให ผูถูกฟองคดีที่ 2 ชดใชคาเสยีหายแกผูฟงคดีเปนเงินเทากับจํานวนเงนิ
ประจําตําแหนงที่ผูฟองคดีจะไดรับหากปฏิบตัิหนาที่ในตําแหนงผูอํานวยการโรงเรียนเทศบาล 2  
ไทยยอย โดยมิไดถูกคําส่ังยาย แตไมเกินจํานวน 23,520 บาท ภายในสี่สิบหาวันนับแตวันที่มี
คําพิพากษา 49   

 
(2) การออกคําสั่งออกไปโดยมีความผิดพลาดในขอเท็จจริงหรือไม ซึ่งอาจเปน

กรณีที่ผูออกคําสั่งออกคําส่ังโดยอาศัยขอเท็จจริงที่ไมมีอยู หรือไมตรงกับความจริงในปจจุบัน
มีแนวคําพิพากษาของศาลปกครองหลายคําพิพากษาในเรื่องน้ี  ยกตัวอยางเชน แมมาตรา 
30 วรรคสอง (6) แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  ประกอบ
กับกฎกระทรวงฉบับที่ 2 พ.ศ. 2540 ออกตามความในมาตรา 6 และมาตรา 30 วรรคสอง 
(6) แหงพระราชบัญญัติดังกลาว กําหนดวา การแตงตั้ง ซึ่งหมายความรวมถึง การออกคําสั่ง
ยายขาราชการ ผูออกคําสั่งยายสามารถพิจารณาออกคําสั่งไดโดยไมจําเปนตองใหคูกรณี    
(ผูฟองคดี) มีโอกาสโตแยงและแสดงพยานหลักฐานของตนก็ตาม แตกรณีดังกลาวหมายถึง
กรณีแตงตั้งโยกยายตามปกติโดยมีพยานหลักฐานและเหตุผลสนับสนุนที่เพียงพอประกอบ
กับการใชดุลพินิจส่ังยายมิไดหมายความรวมถึง การแตงตั้งโยกยายที่มีสาเหตจุากการรองเรียน 
กลาวหา การปฏิบัติงานของขาราชการ ซึ่งเปนกรณีโยกยายที่ไมปกติ เชน กรณีผูฟองคดี 

                                                           
49 คําพิพากษาศาลปกครองกลางที่ 924/2547. 
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กอนมีคําสั่งยายผูบังคับบัญชาผูมีอํานาจในการออกคําสั่งจะตองพิจารณาใหความเปนธรรม 
โดยใหผูฟองคดีมีโอกาสที่จะไดทราบขอเท็จจริงและมีโอกาสโตแยงและแสดงพยานหลักฐาน
ของตน ตามนัยมาตรา 30 วรรคหนึ่งแหงพระราชบัญญัติที่กลาวขางตน และในการสั่งยาย
จะตองมีพยานหลักฐานและเหตุผลสนับสนุนที่เพียงพอ เม่ือขอเท็จจริงปรากฏวาปศุสัตว
จังหวัดเพชรบูรณซึ่งเปนผูบังคับบัญชาชั้นตนของผูฟองคดีนํากรณีที่มีผูรองเรียนกลาวหาผูฟองคดี
มาเปนสาเหตุในการเสนอผูถูกฟองคดีใหมีคําสั่งยายโดยไมมีพยานหลักฐานหรือเหตุผลอ่ืน
สนับสนุนและไมไดรับฟงขอเท็จจริงจากผูฟองคดีประกอบกับผูถูกฟองคดีก็มิไดพิจารณาวา
เปนขอเสนอที่มีเหตุผลสนับสนุนที่เพียงพอหรือไม ดังน้ัน คําสั่งยายจึงเปนการใชดุลพินิจโดย
ไมชอบดวยกฎหมาย  พิพากษาใหเพิกถอนคําส่ังของผูถูกฟองคดีเฉพาะในสวนที่ยายผูฟองคดีจาก
ตําแหนงปศุสัตวอําเภอสํานักงานปศุสัตวอําเภอหลมเกา ไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงปศุสัตว
อําเภอ สํานักงานปศุสัตวอําเภอเขาคอ (มาตรา 72 (1)) 50 ซึ่งมีอีกหลายคําพิพากษา
ตรวจสอบคําส่ังที่ออกไปโดยมีความผิดพลาดในขอเท็จจริง ไดแก การที่ผูฟองคดีขอใหศาล
เพิกถอนคาํส่ังกรมสามัญศกึษา ที่ 357/2545  หมายความถึงคําส่ังกรมสามัญศึกษา  ที่ 1496/2545 
ดวยหรือไม เห็นวา การแตงตั้งใหขาราชการรักษาการในตําแหนงเปนขั้นตอนในการดําเนินการ
เบื้องตนของผูถูกฟองคดีกอนมีคําสั่งแตงตั้งใหดํารงตําแหนงดังกลาว ดังนั้น  คําขอของผูฟองคดี
จึงหมายความถึงการขอใหเพิกถอนคําส่ังกรมสามัญศึกษา ที่ 1496/2545 ดวย แมผูถูกฟองคดี
จะมีอํานาจตามมาตรา  42  แหงพ.ร.บ.ระเบียบขาราชการครู พ.ศ. 2523  ในการออกคําส่ัง
แตงตั้งโยกยายผูฟองคดี โดยไมจําตองใหโอกาสผูฟองคดีโตแยงและแสดงพยานหลักฐาน แต
กรณีการยายผูฟองคดีดังกลาวเปนการยายที่ไมเปนปกติอันเนื่องจากการถูกรองเรียนกอนมี
คําสั่งยายควรรับฟงขอเท็จจริงจากทุกฝายโดยเฉพาะผูฟองคดี  เพ่ือใหไดขอเท็จจริงที่ถูกตอง
และเพียงพอในการใชดุลพินิจ แตผูถูกฟองคดีไดพิจารณาขอเท็จจริงอยางรีบเรง แมแตการ
รอรายงานอยางเปนทางการจากผูอํานวยการสามัญศึกษาจังหวัดพิษณุโลก  ซึ่งเปนผูใกลชิด
กับเหตกุารณและผลการสบืสวนที่ผูถูกฟองคดีสั่งใหสืบสวนขอเท็จจริงเพ่ือประกอบการพิจารณา
ตามหนังสือรองเรียน ผูถูกฟองคดีก็เห็นวาไมมีความจาํเปน ดังนั้น ขอเทจ็จริงที่รบัฟงประกอบการ
สั่งยายจึงไมถกูตองครบถวน การพิจารณาสัง่ยายผูฟองคดีจากตําแหนงผูอํานวยการโรงเรียน
พิษณุโลกศึกษา จึงเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ  คําสั่งใหผูฟองคดีพนจากตําแหนงผูอํานวยการ
โรงเรยีนพษิณุโลกศึกษาและใหไปปฏิบตัิหนาที่ในตาํแหนงผูอํานวยการโรงเรียนขาณุวทิยา จึงเปน
คําสั่งทีไ่มชอบดวยกฎหมาย  พิพากษาใหเพิกถอนคําสั่งกรมสามัญศึกษา ที่ 357/2545 และ
คําสั่งที่ 1496/2545 ที่สั่งใหผูฟองคดีรักษาการและแตงตั้งใหดํารงตําแหนงผูอํานวยการ
โรงเรียนขาณุวิทยาจังหวัดกําแพงเพชร ภายใน 30  วัน  นับแตวันที่ศาลมีคําพิพากษาและให

                                                           
50 คําพิพากษาศาลปกครองกลางที่ 1233/2546. 
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มีผลทันทีเพ่ือความเปนธรรมแกผูฟองคดี 51  ซึ่งมีหลายคําพิพากษาอีกเชนกันที่ศาลปกครอง
เห็นวาขอเท็จจริงที่อางในการออกคําสั่งมีอยูจริง  ผูออกคําสั่งไมไดออกคําสั่งไปโดยผิดพลาด
ในขอเท็จจริงแตอยางใด  ยกตัวอยางเชน เม่ือผูถูกฟองคดีที่ 2 ไดประสานงานกับ อ.ก.ท. 
จังหวัดราชบุรีและที่ทําการปกครองจังหวัดราชบุรี (ฝายทองถิ่น) จนไดขอเท็จจริงเพียงพอ
และชัดเจนแลววาผูฟองคดีมีปญหาในการปฏิบัติงานรวมกับหลายฝายทั้งในองคการบริหาร
สวนตําบลขุนพิทักษและกับผูนําในทองถิ่น จึงใชดุลพินิจวินิจฉัยวาจําเปนตองโอน (ยาย)      
ผูฟองคดีออกจากพื้นที่จังหวัดราชบุรีเพ่ือความเหมาะสมกับความจําเปนในการปฏิบัติงาน
ตามขอ 2.2 ของหนังสือกรมการปกครองดังกลาว ดังน้ัน ผูถูกฟองคดีที่ 2 ซึ่งไดรับมอบ
อํานาจจาก ก.ท. โดยชอบตามมติที่ประชุม ก.ท. ครั้งที่ 1/2543 เม่ือวันที่ 19 มกราคม พ.ศ. 
2543 จึงใชอํานาจตามมาตรา 7 (3) แหงพระราชกฤษฎีการะเบียบพนักงานสวนตําบล พ.ศ. 
2539 อนุมัติโอน (ยาย) ผูฟองคดีจากองคการบริหารสวนตําบลขุนพิทักษ  อําเภอดําเนิน
สะดวก จังหวัดราชบุรี ไปเปนพนักงานสวนตําบลขององคการบริหารสวนตําบลทาชาง อําเภอ
บานลาด จังหวัดเพชรบุรี เพ่ือประโยชนแกงานของทางราชการ จึงเปนการใชดุลพินิจของ   
ผูถูกฟองคดีที่ 1 และผูถูกฟองคดีที่ 2  ที่ชอบดวยกฎหมายแลว 52 

 
(3) การออกคําสั่งออกไปโดยบิดเบือนอํานาจหรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ

หรือไม  ซึ่งอาจเปนกรณีที่ผูออกคําส่ังออกคําสั่งไปในขอบเขตที่กฎหมายใหอํานาจไวแตสั่ง
ไปเพ่ือวัตถุประสงคอื่นนอกเหนือไปจากวัตถุประสงคที่กฎหมายกําหนดไว  หรือใชกฎหมาย
ที่เขียนไวเพ่ือดําเนินการอยางหนึ่งไปเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคอีกอยางหนึ่ง ในปจจุบันมีแนว
คําพิพากษาของศาลปกครองหลายคําพิพากษาในเรื่องน้ี ยกตัวอยางเชน คําสั่งของผูถูกฟอง
คดีมีกระบวนการในการออกคําสั่งเปนไปตามที่กฎหมายกําหนด กลาวคือ เปนการออกคําส่ัง
โดยผูที่มีอํานาจสั่งบรรจุแตงตั้งและเปนการยายไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงในระดับเดียวกัน
ตามมาตรา 52(6) และมาตรา 57 แหง พ.ร.บ. ระเบียบขาราชการพลเรือน ฯ  แตไมอาจ    
รับฟงไดวาเปนการใชดุลพินิจออกคําสั่งอยางถูกตองเหมาะสม เนื่องจากปรากฏวาขออาง
ของผูถูกฟองคดีอันเปนเหตุในการมีคําสั่งยายผูฟองคดีที่วาผูฟองคดีไมตั้งใจปฏิบัติงานตามที่
ผูบังคับบัญชามอบหมายและมีปญหากับเจาหนาที่อื่นจนเปนอุปสรรคในการบริหารงานนั้น 
ไมตรงกับขอเท็จจริงในการประเมินผลการปฏิบัติงานของผูฟองคดีซึ่งไดรับการประเมินอยูใน
ระดับดี  โดยเปนผูมีความอุตสาหะในการปฏิบัติงานถึงขั้นสมควรไดรับการพิจารณาเลื่อนขั้น
เงินเดือน 1.5 ขั้น นอกจากนัน้ การที่มีคําสัง่ยายผูฟองคดีแตยังคงใหอยูชวยราชการ ณ หนวยงาน
เดิม เปนการใชดุลพินิจที่ไมเปนไปตามหลักการ ซึ่งผูถูกฟองคดีอางวาเปนการแตงตั้งเพ่ือให

                                                           
51 คําพิพากษาศาลปกครองกลางท่ี  1741/2546.    
52 คําพิพากษาศาลปกครองกลางที่ 219/2547. 
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ขาราชการไดดํารงตําแหนงตรงตามหนาที่ที่ปฏบิัติงานจริง ดังนั้น คําสั่งของผูถูกฟองคดีจึงเปน
คําสั่งทีใ่ชดุลพินิจโดยมิชอบ ซึ่งแมกระบวนการในการออกคําส่ังจะถูกตองตามกฎหมาย  ก็ไมทํา
ใหคําสั่งในสวนที่เก่ียวกับผูฟองคดีเปนคําส่ังที่ชอบดวยกฎหมาย อยางไรก็ตาม ผลกระทบจาก
คําสั่งของผูถกูฟองคดีไมถึงขนาดที่จะกอใหเกิดความเสียหายแกผูฟองคดีตามมาตรา 420 แหง
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย การที่ผูฟองคดีถูกยายใหไปปฏิบตัิราชการในสวนราชการ
เดียวกันไมไดทําใหเสียชื่อเสียงเกียรตยิศ หรือเสียโอกาสกาวหนาในราชการ และสําหรับกรณีที่
จะลาออกจากราชการเปนเร่ืองการตัดสินใจและความสมัครใจของผูฟองคดีเองการออกคําส่ัง
ของผูถูกฟองคดีจึงไมเปนการกระทําละเมิดแกผูฟองคดี พิพากษาใหเพิกถอนคําสั่งของผูถูก
ฟองคดีเฉพาะรายของผูฟองคดี และยกฟองขอหาเรียกรองคาสินไหมทดแทนกรณีละเมิด 53 

 
ทั้งนี้  เมื่อพิจารณาคําพิพากษาศาลปกครองกลางที่ 621/2547 และคําพิพากษา

ศาลปกครองกลางที ่ 924/2547 แลว ยังเห็นไดอีกวาผลคําพิพากษาดังกลาว  นอกจาก     
ศาลปกครองจะเพิกถอนคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมายอันทําใหฝายปกครองตองถือเสมือนวา
ขาราชการผูนั้นไมเคยไดรับคําสั่งนั้นเลย ฝายปกครองยังตองปฏิบัติตอผูฟองคดีเสมือนวา   
ผูฟองคดีไดปฏิบัติราชการมาในตําแหนงเดิมโดยตอเนื ่องตั้งแตวันที่ฝายปกครองมีคําสั ่ง
โยกยายผูฟองคดีจนถึงวันที่ศาลปกครองมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งโยกยายผูฟองคดี  ทั้งนี้
ศาลปกครองยังไดสั่งใหผูถูกฟองคดีชดใชคาเสียหายแกผูฟองคดีเปนเงินเทากับจํานวนเงิน
ประจําตําแหนงที่ผูฟองคดีจะไดรับ หากปฏิบัติหนาที่เดิมโดยไมไดถูกคําสั่งยาย (คําพิพากษา
ศาลปกครองกลางที่ 924/2547) และพิพากษาใหผูถูกฟองคดีชดใชคาเสียหายแกผูฟองคดีใน
เงินคาเบี้ยเลี้ยงเหมาจาย เงินประจําตําแหนง  เงินคาตอบแทนในการไมทําเวชปฏิบัติสวนตัว 
และเงินคาตอบแทนการปฏิบัติงานนอกเวลาราชการและในวันหยุดราชการใหแกผูฟองคดี
ตามความเหมาะสมดวย (คําพิพากษาศาลปกครองกลางที่ 621/2547) 
 

จากการควบคุมตรวจสอบของศาลไทย  อาจกลาวโดยสรุปไดวา  ในระยะแรก ๆ 
ศาลไทยยังไมเขาไปควบคุมถึงอํานาจดุลพินิจโดยตรงวาเปนคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมาย
หรือไม  เพราะถือวาฝายปกครองมีอํานาจอยางเต็มที่  ดังจะเห็นไดจากคําพิพากษาของ  
ศาลยุติธรรมและศาลปกครองในระยะแรก ๆ แตเมื่อเวลาผานไปศาลก็ไดเพิ่มการควบคุม
ตรวจสอบมากขึ้นโดยศาลไทยควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายทั้งสภาพภายนอก
(วิธีสบัญญัติ) ของคําสั ่ง   เชน  ควบคุมตรวจสอบการมีอํานาจออกคําสั ่งโดยชอบดวย
กฎหมาย  การออกคําสั่งโดยถูกตองตามรูปแบบขั้นตอนหรือวิธีการในการออกคําสั่ง  และ
ควบคุมตรวจสอบสภาพภายใน (สารบัญญัติ) ของคําสั่ง เชน  ตรวจสอบการอางขอเท็จจริง

                                                           
53 คําพิพากษาศาลปกครองกลางที่ 1595/2545.   
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หรือขอกฎหมายในการออกคําสั่งวามีอยูจริงหรือไม  และควบคุมตรวจสอบคําสั่งวาในการ
ออกคําสั่งนั้นถูกตองตามวัตถุประสงคของกฎหมายหรือไม  แตศาลไทยมิไดเขาไปควบคุม
ตรวจสอบความเหมาะสมเนื่องจากเปนอํานาจอิสระ (ดุลพินิจโดยแท) ของฝายปกครอง   
(ฝายบริหาร) เทาน้ัน 
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 บทท่ี  5 
 

วิเคราะหปญหาในคดีปกครองของคําส่ังโยกยายขาราชการ 
 

คําวา “คําสั่งทางปกครอง” ไดมีการบัญญัติไวในมาตรา  5  แหงพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  กลาวคือ คําสั่งทางปกครอง คือ การใชอํานาจ
ตามกฎหมายของเจาหนาที่ที ่มีผลเปนการสรางนิติสัมพันธขึ้นระหวางบุคคลในอันที่จะกอ 
เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคล
ไมวาจะเปนการถาวรหรือชั่วคราว แตไมหมายความรวมถึงการออกกฎ แตหมายความ
รวมถึงการอ่ืนที่กําหนดในกฎกระทรวง ซึ่งคําสั่งทางปกครองนี้อาจจําแนกลักษณะสําคัญไดวา 
คําสั่งทางปกครองเปนการแสดงเจตนาเพียงฝายเดียวโดยเจาหนาที่ฝายปกครองใชอํานาจรัฐ
ตามกฎหมายซึ่งกอใหเกิดผลทางกฎหมายเปนการสรางนิติสัมพันธขึ้นระหวางบุคคลอันมีผล
โดยตรงออกสูภายนอกฝายปกครองเปนการเฉพาะราย   
 

สวน “มาตรการภายในของฝายปกครอง”  นั้น ในประเทศไทยไมมีการบัญญัติ
ความหมายของคํา ๆ นี้  แตพอสรุปไดวา มาตรการภายในของฝายปกครอง คือ มาตรการท่ี
มีวัตถุประสงคอยูภายในกรอบของฝายปกครองโดยมุงจัดระบบภายในและการปฏิบัติงาน
ของหนวยงานหรือการบริการตาง ๆ ของฝายปกครอง และเปนมาตรการที่ฝายปกครองใช
ดุลพินิจสั่งการเพื่อใหการดําเนินงานขององคกรเปนไปอยางราบรื่นและมีประสิทธิภาพหรือ
อาจเปนมาตรการลงโทษก็ได  

 
การโยกยายขาราชการ  เปนการเปลี ่ยนแปลงภาระหนาที ่ ความรับผิดชอบ 

ตําแหนง  และหร ือสถานที ่ปฏ ิบ ัต ิราชการของข าราชการในระด ับชั ้นเด ิม โดยได ร ับ
คาตอบแทนในการทํางานเทาเดิมและอยู ในสังกัดเดิม  โดยองคกรจะดูที ่ประโยชนของ
หนวยงานนั้น  ๆ  เปนสําคัญ   การโยกยายขาราชการนั้นถือเปนการบังคับบัญชาอยางหนึ่ง
ที่ผูบังคับบัญชาสั่งแกผูใตบังคับบัญชาใหไปทํางานในภาระหนาที่ใด ภาระหนาที่หนึ่ง หรือ
สถานที่ใด สถานที่หนึ่งในสังกัดเดียวกัน โดยอํานาจบังคับบัญชานี้เกิดจากการจัดองคกร จัด
ระเบียบภายในทั้งเรื่องบุคลากรและทรัพยสินเพื่อใหดําเนินการบรรลุความมุงหมายที่ตั้งไว  
และการโยกยายขาราชการนี้ คือ การใชอํานาจควบคุมเหนือตัวบุคคลของผูใตบังคับบัญชา
อย างหนึ ่ง  เป น อํานาจของผู บ ังค ับบ ัญชาเ กี ่ยวก ับสถานภาพของผู ใต บ ังค ับบ ัญชา 
ผูบังคับบัญชามีอํานาจเต็มที่ที่จะใชไดโดยไมตองมีกฎหมายลายลักษณอักษรใหอํานาจไว
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โดยตรง ซึ่งอํานาจนี้ผูกพันอยูกับสถานะของผูบังคับบัญชาดวย1 และผูบังคับบัญชาสามารถ
ใชอํานาจนี้โดยไมตองใหเหตุผล กลาวคือ ไมตองระบุถึงความเหมาะสมหรือเหตุผล เวนแต
จะมีกฎหมายกําหนดไวเปนอยางอ่ืน2  

 
คําสั่งโยกยายขาราชการ  มีความมุงหมายเปนการแตงตั้งใหดํารงตําแหนงซึ่ง

เปนการมอบหมายหนาที่ใหมใหแกขาราชการผูถูกโยกยาย กลาวคือ เปนการเปลี่ยนความ
รับผิดชอบจากที่เคยปฏิบัติหนาที่อยูในตําแหนงหนึ่งไปปฏิบัติหนาที่อีกตําแหนงหนึ่งในอีก
หนวยงานหนึ่ง  โดยไดรับคาตอบแทนในการปฏิบัติหนาที่เทาเดิม  มีสถานภาพเดิม 3  ซึ่ง
เหตุผลของการโยกยายขาราชการไดใหอํานาจแก ก.พ. ในการกําหนดหลักเกณฑและวิธีการ
ไวดังนี้ คือ  เหตุผลดานหนวยราชการนั้น ๆ เองเพื่อความเหมาะสม  ความคลองตัวในการ
ปฏิบัติหนาที่ 4 เหตุผลทางดานตัวขาราชการผูนั ้นเอง เพื่อไมทําใหขาราชการที่มาปฏิบัติ
หนาที่เกิดความเครียดและออนลาจากการเดินทาง  ความสะดวกในการปฏิบัติหนาที่ 5  ซึ่ง
อาจทําใหความสามารถในการปฏิบัติหนาที่ของขาราชการผูนั ้นลดนอยลง  เหตุผลในการ
ชวยเหลือขาราชการ เชนใหไปปฏิบัติหนาที่ในจังหวัดหนึ่งแลวโยกยายไปอีกจังหวัดหนึ่ง 
เพื่อใหขาราชการผูนั้นมีสิทธิเบิกคาเชาบานได 6  ซึ่งอาจแบงประเภทของคําสั่งโยกยาย
ขาราชการออกไดเปน  2  ประเภท  กลาวคือ  คําสั่งโยกยายขาราชการตามปกติ  และคําสั่ง
โยกยายขาราชการเฉพาะราย  ความแตกตางของคําสั่งโยกยายขาราชการทั้งสองประเภทนี้  
คือ  วาระการพิจารณาของคณะกรรมการในการออกคําสั่งทั้งสองคําสั่งดังกลาวแตกตางกัน  
โดยคําสั่งโยกยายขาราชการตามปกตินั้น  หนวยงานจะกําหนดไวใหถือปฏิบัติรวมกันวาใน
หนึ่งปจะมีการพิจารณาการออกคําสั่งโยกยายขาราชการกี่ครั้งและเมื่อใด  ซึ่งการพิจารณา

                                                           
1 คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐ (C.E.) ลงวันท่ี 1 พฤษภาคม 1874  คดี Lezeret de la Maurinerie วินิจฉัยวา

อํานาจบังคับบัญชานี้มีลักษณะเปนเสมือน  “หลักกฎหมายมหาชนทั่วไป”  (les principes généraux du droit public). 
2 ในประเทศฝรั่งเศส มาตรา 1 แหงรัฐบัญญัติ ลงวันท่ี 11 กรกฎาคม ค.ศ. 1979 วาดวยการ

ระบุเหตุผลประกอบคําส่ังทางปกครอง และมาตรา 9 วรรคสามแหงรัฐบัญญัติ ลงวันท่ี 13 กรกฎาคม ค.ศ. 
1983 วาดวยสิทธิและหนาท่ีของขาราชการไดกําหนดใหผูทําคําส่ังทางปกครองตองระบุเหตุผลประกอบใน
กรณีเปนคําส่ังลงโทษ 

3 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ.  2535  มาตรา 57 
4 วิชัย  เสวะมาตย.  “การสับเปล่ียนและตัดโอนอัตราเงินเดือน”  วารสารขาราชการ. ปท่ี 13 ,

ฉบับท่ี 7. กรกฎาคม 2511, หนา 48 – 49. 
5 คูมือโครงการสงเสริมและประสานการโอน ยาย เจาหนาท่ีของรัฐไปปฏิบัติงานใกลบาน , 

สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (ก.พ.)  
6 บุญสิน  ซุนสิน.  “การยายและโอนขาราชการ”  วารสารขาราชการ. ปท่ี 15, ฉบับท่ี 5. 

พฤษภาคม 2513, หนา 27. 
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ดังกลาวจะพิจารณาออกคําสั่งยายขาราชการจํานวนมากและมีเวลากําหนดไวแนนอน  แต
คําสั่งโยกยายขาราชการเฉพาะรายนั้น  จะพิจารณาออกคําสั่งบางคนและเหตุผลสวนใหญใน
การออกคําสั่งจะมีความตองการใหยายโดยเรงดวนดวยไมวาจะมีเหตุผลแทจริงใด ๆ ก็ตาม 

 
กฎหมายที ่เกี ่ยวกับการโยกยายขาราชการที ่ใช บ ังคับอยู ในปจจุบัน ไดแก 

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535  แตหากขาราชการผูรับคําสั่งไมพอใจ
ในคําสั่งโยกยายขาราชการผูรับคําสั่งสามารถใชสิทธิรองทุกขเกี่ยวกับคําสั่งดังกลาวไดตาม
หลักเกณฑและวิธีการที ่กําหนดในกฎ ก.พ.  ฉบับที ่ 17 (พ.ศ. 2540)  ออกตามความใน
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ .ศ . 2535  วาดวยการรองทุกขและการ
พิจารณาหรือรองทุกข ขอใหแกไขการปฏิบัติไมถูกตอง หรือการไมปฏิบัติตามกฎหมาย  และ
หากขาราชการผูรับคําสั่งยังไมพอใจในคําสั่งของหนวยงานที่พิจารณาตามกฎก.พ. ฉบับที่ 17 
(พ .ศ .  2540) อีก   ขาราชการผู ร ับคําสั ่งย ังสามารถฟองโต แย งคําสั ่งด ังกลาวได ตาม
หลักเกณฑและวิธีการที ่กําหนดในพระราชบัญญัติจัดตั ้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ.2542  ไดอีกดวย 

  
การวิเคราะหปญหาเก่ียวกับคําส่ังโยกยายขาราชการสามารถแบงสภาพปญหาออก

ไดเปน  2  ประเด็น  ไดแก  ปญหาในเรื่องขาดความชัดเจนเก่ียวกับสถานะทางกฎหมายของคําสั่ง
โยกยายขาราชการ   และปญหาเก่ียวกับขอบเขตการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย
ของคําส่ังโยกยายขาราชการของฝายปกครองโดยศาลปกครอง  ซึ่งสามารถสรุปไดดังนี้ 

 
1. ปญหาเรื่องการขาดความชัดเจนเกี่ยวกับสถานะทางกฎหมายของคําสั่งโยกยาย
ขาราชการ 
 

ในประเทศไทยน้ัน เดิมในทางวิชาการ 7 ไดจําแนกคาํสั่งเก่ียวกับการบริหารงาน
บุคคลขาราชการตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือนออกเปน 2 กรณี คือ กรณีที่
เปนคําสั่งทางปกครองและกรณีที่ไมเปนคําสั่งทางปกครอง โดยคําสั่งโยกยายขาราชการน้ัน
เดิมทีในทางวิชาการไดจําแนกวา  ไมมีสถานะทางกฎหมายเปนคําสั่งทางปกครอง  เนื่องจาก
เปนคําสั่งที่ไมกระทบสิทธิประโยชนหรือสถานะของความเปนขาราชการของผูรับคําสั่ง แต

                                                           
7 สํานักงานศาลปกครอง.  “คูมือการปฏิบัติงานในการพิจารณาคดีปกครองเก่ียวกับการ

บริหารงานบุคคลและวินัยขาราชการ”  เอกสารประกอบการปฏิบัติงานของสํานักงานศาลปกครอง, 2544.  
(อัดสําเนา) 
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อยางไรก็ตาม คําสั่งเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลขาราชการอีกหลายประเภทที่เดิมทางวิชาการ
ไดจําแนกวาไมเปนคําสั่งทางปกครองดวยเหตุผลเดียวกันนี้ ในเวลาที่ผานมาศาลปกครองก็
ไดเริ่มปรับแนวคิดและพิพากษาวาเปนคําสั่งทางปกครอง เนื่องจากศาลเห็นวาคําสั่งดังกลาว
กระทบตอสิทธิประโยชนหรือสถานะทางกฎหมายของความเปนขาราชการของผูรบัคําส่ัง  ดังนัน้  
สถานะทางกฎหมายของคาํสั่งโยกยายขาราชการก็อาจเปลี่ยนไป ซึ่งแมวาไมวาคําสั่งโยกยาย
ขาราชการจะมีสถานะทางกฎหมายเปนคําสั่งทางปกครองหรือไม ศาลปกครองในประเทศ
ไทยก็มีอํานาจรับคําฟองเกี่ยวกับคําสั่งโยกยายขาราชการไวพิจารณาไดตามมาตรา 9 แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ก็ตาม แตผูเขียน
ศึกษาปญหาเก่ียวกับสถานะทางกฎหมายของคําสั่งโยกยายขาราชการนี้ เนื่องจากเห็นวา
สถานะทางกฎหมายของคําสั่งโยกยายขาราชการมีความสําคัญ และในประเทศไทยขาดความ
ชัดเจนและจะมีผลในทางปฏิบัติ กลาวคือ ตามมาตรา 37 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กําหนดวาคําสั่งทางปกครองตองระบุเหตุผล เวนแตจะมี
กฎหมายกําหนดไวเปนอยางอื่น ซึ่งหากคําสั่งโยกยายขาราชการมีสถานะทางกฎหมายเปน
คําสั่งทางปกครองแลว ฝายปกครองผูออกคําส่ังก็ตองปฏิบัติตามที่พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กําหนด กลาวคือ ตองระบุเหตุผลในการออกคําสั่งดวย  
หากไมมีกฎหมายกําหนดไวเปนอยางอ่ืน อีกทั้งหากคําสั่งโยกยายขาราชการมีสถานะทาง
กฎหมายเปนคําส่ังทางปกครองแตไมไดออกโดยถูกตองตามรูปแบบที่พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กําหนดไวและคําสั่งดังกลาวถูกนํามาฟองคดีตอศาลปกครอง 
ศาลปกครองก็ตองพิจารณาความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งโยกยายขาราชการซ่ึงมีสถานะทาง
กฎหมายเปนคําสั่งทางปกครองดวยวาคําสั่งดังกลาวออกมาโดยถูกตองตามรูปแบบที่กฎหมาย
กําหนดไวหรือไม ดังน้ัน หากสถานะทางกฎหมายของคําสั่งโยกยายขาราชการมีความชัดเจนแลว
วามีสถานะทางกฎหมายเปนอยางไร ก็จะทําใหฝายปกครองผูปฏิบัติปฏิบตัิอยางถูกตอง และ 
ศาลปกครองก็จะควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังโยกยายขาราชการทุกคําส่ัง
โดยอาศัยหลกัเกณฑเก่ียวกับการตรวจสอบอยางเดียวกัน   ซึ่งแมคําสั่งโยกยายขาราชการจะ
สามารถแยกประเภทออกไดเปน  2  ประเภท  ไดแกคําสั่งโยกยายขาราชการตามปกติและคําส่ัง
โยกยายขาราชการเฉพาะรายดังที่กลาวมาขางตนก็ตาม แตผูเขียนเห็นวาคําส่ังโยกยายขาราชการ
ทั้งสองประเภทมีความแตกตางกันเพียงวาระในการพิจารณาออกคําส่ังยายและวาระในการออก
คําสั่งโยกยายเทาน้ัน ผูเขียนจึงวิเคราะหโดยไมแยกวิเคราะหแตละประเภทของคําส่ังโยกยาย
ขาราชการออกจากกัน 
  

คําสั่งโยกยายขาราชการนี้ไดมีความเห็นของทั้งนักวิชาการ คณะกรรมการวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครองและศาลปกครองตอไปน้ี 
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ความเห็นของนักวิชาการ  มีความเห็นดังนี้ 
 
นายวรเจตน  ภาคีรัตน  ไดใหความเห็นเกี่ยวกับสถานะทางกฎหมายของ

คําสั่งโยกยายขาราชการไววา  การโยกยายขาราชการมีลักษณะที่เกี่ยวพันกับการจัด
บุคลากรใหเหมาะสมกับงานในทางปกครองของหนวยงาน บุคคลที่ถูกโยกยายจึงเปนสวน
หนึ่งของกลไกขององคกรฝายปกครอง  คําสั่งโยกยายจึงมีลักษณะเปนการสั่งการในวงงาน
คลายกับกรณีของการสั่งใหไปชวยขาราชการ  อยางไรก็ตาม ยอมไมอาจปฏิเสธไดวาการ
โยกยายขาราชการยอมกระทบกับสถานะในทางสวนตัวของขาราชการที ่ถูกโยกยายได
เชนกัน  ขอเท็จจริงทั้งสองดานนี้เปนขอเท็จจริงที่จะตองนํามาพิจารณาประกอบการวินิจฉัย
วาคําสั่งโยกยายขาราชการเปนคําสั่งทางปกครองหรือคําสั่งภายในของฝายปกครอง หาก
พิจารณาทั้งสองดานประกอบกันแลว อาจกลาวไดในเบื้องตนวาคําสั่งโยกยายขาราชการที่มี
ผลเปนการเปลี่ยนแปลงลักษณะงานของขาราชการผูนั้นอยางสิ้นเชิง  หรือเปลี่ยนสถานที่
ทํางานในลักษณะที่มีผลกระทบกับขาราชการที่ถูกโยกยายอยางเห็นไดชัด เชน ยายจาก
สวนกลางออกไปยังสวนภูมิภาคหรือในทางกลับกัน  คําสั่งโยกยายควรจะถือวาเปนคําสั่งทาง
ปกครอง  สวนในกรณีที่เปนการแตงตั้งโยกยายในลักษณะที่เปลี่ยนตําแหนงในหนวยงาน
เดียวกันโดยไมมีผลเปนการเปลี่ยนแปลงลักษณะงานอยางสิ้นเชิงแตอยางใด  ควรจะถือวา
คําสั่งนั้นเปนคําสั่งที่กระทบกับขาราชการผูนั้นในฐานะที่เปนกลไกหนึ่งของหนวยงาน  ไมใช
เปนเรื่องกระทบกับสถานะของบุคคล  จึงไมเปนคําส่ังทางปกครอง  แตเปนคําส่ังภายในฝาย
ปกครอง 8  

 
นายชาญชัย  แสวงศักด์ิ ไดใหความเห็นเก่ียวกับสถานะทางกฎหมายของคําสั่ง

โยกยายขาราชการไววา คําส่ังของผูบังคับบัญชาที่มีขอความกําหนดใหผูรับคําส่ังกระทําการ
อยางหน่ึงอยางใด หรืออนุญาตใหกระทําการอยางหนึ่งอยางใดในการปฏิบัติหนาที่โดยไมมี
ผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของผูใตบังคับบัญชาที่มีตอหนวยงานของรัฐตามที่
กําหนดไวในกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการหรือกฎหมายวาดวยระเบียบพนักงานของรัฐ
ยอมขาดลักษณะที่จะเปนนิติกรรมทางปกครอง แตเปนเพียง “มาตรการภายในของฝาย

                                                           
8 วรเจตน  ภาคีรัตน.  ความรูเบื้องตนเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง : หลักพื้นฐานใน

กฎหมายปกครองและการกระทําของปกครอง. กรุงเทพ ฯ : บริษัท สํานักพิมพวิญูชน จํากัด, 2546, 
หนา 120–121. 
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ปกครอง”  เชน  สั่งยายผูใตบังคับบัญชาจากหนวยงานหน่ึงใหไปปฏิบัติหนาที่ในอีกหนวยงาน
หนึ่งในระดับตําแหนงเดียวกัน 9 

 
ความเห็นของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  มีความเห็นดังนี้ 

 
นายวัฒนา  รัตนวิจิตร  (ประธาน)  ไดใหความเห็นเก่ียวกับสถานะทางกฎหมาย

ของคําส่ังโยกยายขาราชการไววา คําสั่งยายมิใชเร่ืองสิทธิของขาราชการ  เพราะเปนการยายใน
ระดับเดียวกัน  ซึ่งเปนการบริหารงานภายในของสวนราชการเพ่ือใหมีความเหมาะสม 10  

 
นายกมลชัย  รัตนสกาววงศ (กรรมการ) ไดใหความเห็นเกี่ยวกับสถานะทาง

กฎหมายของคําสั่งโยกยายขาราชการไววา การโยกยายในระนาบเดียวกัน  นาจะปรับเปน
การยายแบบ Umsetzung ได  โดยไมถือวาเปนคําสั่งทางปกครอง ไมวาจะเปนการโยกยาย
ภายในหนวยงานหรือระหวางหนวยงานก็ไมถือวาเปนคําสั่งทางปกครอง  แตหากผูถูกยาย
เห็นว าตนไม ได ร ับความเป นธรรม มีความค ับข องใจอ ันเก ิดจากการปฏิบ ัต ิงานของ
ผูบังคับบัญชา หรือถูกกลั่นแกลงก็สามารถรองทุกขได  และหากยังไมพอใจก็สามารถนําคดี
เขาสูการพิจารณาของศาลปกครองได 11  

 
แมการยายจะกระทบสิทธิของผู ถูกยาย  เชน ตองอยู หางจากที่พักอาจสราง

ความไมสะดวก  หรือทําใหตองอยูหางจากครอบครัว  แตในทางทฤษฎีของเยอรมันไมใหการ
ยายเปนคําสั่งทางปกครองก็เนื่องจากมีผลกระทบตอการบริหารราชการ  จึงจําเปนที่จะตอง
รักษาผลประโยชนของรัฐมากกวาผลประโยชนของขาราชการ  และหากพิจารณาการเปน
คําสั่งทางปกครองโดยยึดกับนิยามตามมาตรา  5  มากเกินไปก็อาจทําใหเกิดปญหาไดเพราะ

                                                           
9 ชาญชัย  แสวงศักด์ิ. คําอธิบายกฎหมายปกครอง. พิมพครั้งท่ี 6. กรุงเทพ ฯ : บริษัท

สํานักพิมพวิญูชน จํากัด, 2545 , หนา 261. 
10 รายงานการประชุมคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ครั้งท่ี  3/2545  วันศุกรท่ี  

22  กุมภาพันธ  2545   ณ  หองประชุม เรอเน กียอง ชั้นท่ี 1  สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา  เรื่อง  
กรมการศึกษานอกโรงเรียนหารือปญหาเกี่ยวกับคําส่ังยายและแตงตั้งขาราชการครู (เร่ืองเสร็จท่ี 514/2545).  

11 รายงานการประชุมคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ครั้งท่ี  15/2545  วันศุกรท่ี  
9  สิงหาคม  2545   ณ  หองประชุม เรอเน กียอง ชั้นท่ี 1  สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา     เร่ือง  
กรมการศึกษานอกโรงเรียนหารือปญหาเกี่ยวกับคําส่ังยายและแตงตั้งขาราชการครู (เร่ืองเสร็จท่ี 514/2545)  
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นิยามคําวา  “คําสั่งทางปกครอง”  อิงกับนิยามของนิติกรรมตามกฎหมายแพง  ทําใหนําหลัก
กฎหมายแพงมาปะปนกับหลักกฎหมายมหาชน 12 
 

นายชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต  (กรรมการ) ไดใหความเห็นเก่ียวกับสถานะทาง
กฎหมายของคําสั่งโยกยายขาราชการไววา  การยายขาราชการในระนาบเดียวกันน้ัน  ไมมี
ผลกระทบตอขาราชการเพราะเปนการเปลี่ยนแปลงหนาที่  ความรับผิดชอบเทาน้ัน  ถาการยาย
มีผลทําใหภารกิจเปลี่ยนแปลงไป หรือมีผลกระทบตอเงินเดือน ก็มีลักษณะเปนคําสั่งทางปกครอง  
แมจะเปนการยายภายในหนวยงานก็ตาม 13   

 
นางสาวดรุณี  บุญสิงห (กรรมการ) ไดใหความเห็นเกี่ยวกับสถานะทางกฎหมาย

ของคําส่ังโยกยายขาราชการไววา  การยายทุกคร้ังตองแตงตั้งใหดํารงตําแหนงใหมดวย14 
 
 นายสุรชัย  ภู ประเสริฐ (กรรมการ) ไดใหความเห็นเกี ่ยวกับสถานะทาง

กฎหมายของคําสั่งโยกยายขาราชการไววา กรณีคําสั่งแตงตั้งนั้น กฎกระทรวง ฉบับที่  2  ฯ  
กําหนดวา เปนคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 30 วรรคสอง (6) ซึ่งที ่ประชุมมีความเห็น
ตรงกันวาการแตงตั ้งในกรณีนี ้ไมรวมถึงการแตงตั ้งโยกยายใหไปดํารงตําแหนงในระดับ
เดียวกัน 15 

 
นายสมยศ   เชื ้อไทย  (กรรมการ)   ไดใหความเห็นเกี ่ยวกับสถานะทาง

กฎหมายของคําสั่งโยกยายขาราชการไววา การพิจารณาวาคําสั่งใดเปนคําสั่งทางปกครองนั้น  
ตองพิจารณาวาคําสั่งดังกลาวมีผลไปสูภายนอกหรือไม  ซึ่งการยายขาราชการใหไปปฏิบัติ

                                                           
12 รายงานการประชุมคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ครั้งท่ี  1/2545  วันศุกรท่ี  

4 มกราคม  2545   ณ  หองประชุม เรอเน กียอง ชั้นท่ี 1  สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา  เรื่อง  กรมการ
ศึกษานอกโรงเรียนหารือปญหาเกี่ยวกับคําส่ังยายและแตงตั้งขาราชการครู (เร่ืองเสร็จท่ี 514/2545)     

13 รายงานการประชุมคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ครั้งท่ี  15/2545  วันศุกรท่ี  
9  สิงหาคม  2545   ณ  หองประชุม เรอเน กียอง ชั้นท่ี 1  สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา  เรื่องกรมการ
ศึกษานอกโรงเรียนหารือปญหาเกี่ยวกับคําส่ังยายและแตงตั้งขาราชการครู (เร่ืองเสร็จท่ี 514/2545)  

14 รายงานการประชุมคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ครั้งท่ี  1/2545  วันศุกรท่ี  
4 มกราคม  2545   ณ  หองประชุม เรอเน กียอง ชั้นท่ี 1  สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา  เรื่อง  กรมการ
ศึกษานอกโรงเรียนหารือปญหาเกี่ยวกับคําส่ังยายและแตงตั้งขาราชการครู (เร่ืองเสร็จท่ี 514/2545)  

15 รายงานการประชุมคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ครั้งท่ี  8/2545 วันศุกรท่ี 

26 เมษายน  2545  ณ  หองประชุม เรอเน กียอง ชั้นท่ี 1  สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องกรมการ
ศึกษานอกโรงเรียนหารือปญหาเกี่ยวกับคําส่ังยายและแตงตั้งขาราชการครู (เร่ืองเสร็จท่ี 514/2545).   
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หนาที่ใดในหนวยงานของรัฐ เปนเพียงกลไกบริหารงานภายในหนวยงานของรัฐเทาน้ัน ยังไมมี
ผลออกไปสูภายนอกองคกร  ดังนั้น การยายขาราชการใหไปปฏิบัติหนาที่อ่ืน  จึงไมใชคําส่ังทาง
ปกครอง 16 
 

นายอัชพร  จารุจินดา (กรรมการ)    ไดใหความเห็นเกี่ยวกับสถานะทาง
กฎหมายของคําสั่งโยกยายขาราชการไววา การยายนาจะเปนคําสั่งที่มีผลเปนการภายใน
เพราะเปนการบริหารงานภายในหนวยงานของรัฐ  ซึ่งไมมีผลโดยตรงสูภายนอก และการ
ยายไมกอใหเกิดผลกระทบตอสถานภาพของบุคคล เพราะขาราชการไมอาจเลือกที่จะขอยาย
หรือไมยายไปดํารงตําแหนงใดได  ดังนั ้น  คําสั ่งโยกยายขาราชการจึงไมใชคําสั ่งทาง
ปกครอง 17 

 
นางสาววราลัย  ออนนุม  (เลขานุการ ฯ)  ไดใหความเห็นเกี่ยวกับสถานะ

ทางกฎหมายของคําสั่งโยกยายขาราชการไววา  เมื่อพิจารณาเนื้อหาของการสั่งยายและ
แตงตั้งขาราชการ  จะเห็นไดวา  การสั่งยายไดกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงสิทธิและหนาที่ของ
ผูไดรับคําสั่งดวย  เพราะเหตุที่ตําแหนงแตละตําแหนงที่กําหนดขึ้นมานั้นจะตองมีการจัดทํา
มาตรฐานการกําหนดตําแหนงของแตละตําแหนงไวซึ่งจะมีหนาที่และความรับผิดชอบของ
ตําแหนง  ลักษณะงาน  คุณสมบัติเฉพาะสําหรับตําแหนงแตละตําแหนงแตกตางกัน  เมื่อมีการ
เปลี ่ยนแปลงการดํารงตําแหนงใหม  จึงยอมทําใหสิทธิและหนาที ่อันพึงมีจากการดํารง
ตําแหนงเดิมเปลี่ยนไปตามที่กําหนดไวสําหรับตําแหนงใหมดวย นอกจากนี้  สิทธิและหนาที่
ของขาราชการอาจจะเปลี่ยนแปลงหรือไดรับผลกระทบไดนั้น ไมจําตองเปนเพียงสิทธิที่อาจ
คํานวณผลประโยชนไดเปนตัวเงิน  ดังเชน  การเลื ่อนขั ้นเงินเดือน  การแตงตั ้งใหดํารง
ตําแหนงที่สูงกวาเทานั้น  แตไมวาสิทธิและหนาที่ใดก็ตามที่กฎหมายใหความรับรองไว หากมี
การเปลี่ยนแปลงไปหรือไดรับผลกระทบ  ก็มีผลทําใหคําสั่งที่เกิดจากการใชอํานาจของเจาหนาที่
นั้นเปนคําส่ังทางปกครอง 18 

                                                           
16 รายงานการประชุมคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ครั้งท่ี  3/2545  วันศุกรท่ี  

22 กุมภาพันธ  2545   ณ  หองประชุม เรอเน กียอง ชั้นท่ี 1 สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องกรมการ
ศึกษานอกโรงเรียนหารือปญหาเกี่ยวกับคําส่ังยายและแตงตั้งขาราชการครู (เร่ืองเสร็จท่ี 514/2545)    

17 รายงานการประชุมคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ครั้งท่ี  1/2545  วันศุกรท่ี  
4 มกราคม  2545   ณ  หองประชุม เรอเน กียอง ชั้นท่ี 1  สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา  เรื่อง  กรมการ
ศึกษานอกโรงเรียนหารือปญหาเกี่ยวกับคําส่ังยายและแตงตั้งขาราชการครู (เร่ืองเสร็จท่ี 514/2545)  

18 รายงานผลการดําเนินงานของกองพัฒนาวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เรื่อง ความเห็น
เบ้ืองตน  กรณี  กศน.  หารือปญหาการออกคําส่ังยายและแตงต้ังขาราชการครูเปนคําส่ังทางปกครองที่ชอบ
ดวยกฎหมายหรือไม ลงวันท่ี 17 ธันวาคม   2544. 
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นางสาววรนารี  สิงหโต  และ  นายเอกพงษ  ตั้งวิชาชาญ (ผูชวยเลขานุการ ฯ)  
ไดใหความเห็นเกี่ยวกับสถานะทางกฎหมายของคําสั่งโยกยายขาราชการไววา คําสั่งโยกยาย
ขาราชการโดยสภาพทั่วไปแลวไมมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของนิติฐานะ
ของบุคคล  ซึ ่งจากลักษณะของการยายเปนเพียงการใชอํานาจในการจัดการระเบียบ
บริหารงานบุคคลภายในสวนราชการ  คําสั่งดังกลาวเปนคําสั่งภายใน  และตามมาตรา  57  
แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2534 กําหนดใหยายไปปฏิบัติหนาที่ใน
ตําแหนงอื่นในกรมเดียวกัน  และตองดํารงตําแหนงในระดับเดียวกัน  คําสั่งโยกยายจึงไม
กอใหเกิดผลกระทบตอสิทธิของผูไดรับคําสั่งแตอยางใด  คําสั่งโยกยายจึงไมเปนคําสั่งทาง
ปกครอง 19 
 

แนวคําวินิจฉัยของศาลปกครอง  แบงออกไดเปน 2 แนวทาง  
 
 แนวทางแรก ศาลปกครองเห็นวาการที่หนวยงานทางปกครองมีคําสั่งยายก็

เพื่อหมุนเวียนบุคลากรในหนวยงานนั้น ไมมีผลเปนการกอ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน หรือ
กระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของขาราชการ ไมทําใหระดับตําแหนงหรืออันดับ
เงินเดือนของผูรับคําสั่งโยกยายลดลง คําสั่งดังกลาวไมถือเปนคําสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 
5 วรรคสี่ แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  การมีคําสั่งยาย
บุคลากรถือเปนมาตรการภายในของฝายบริหารที่มีกฎหมายหรือระเบียบกําหนด ขาราชการ
จึงอาจถูกผูบังคับบัญชามีคําสั่งยายหมุนเวียนใหไปปฏิบัติหนาที่ในตําแหนงหรือสถานที่อื่นใน
สังกัดไดตามความเหมาะสม ซึ่งเปนเง่ือนไขที่ขาราชการทุกคนยอมทราบอยูแลว 20 

 
แนวทางที่สอง  ศาลปกครองเห็นวาการแตงตั้งซึ่งบัญญัติในกฎกระทรวง ฉบับ

ที่  2 (พ.ศ. 2540) ออกตามความในมาตรา  6  และมาตรา  30 วรรคสอง (6) แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ. 2539 นั้น  หมายความรวมถึงการออก
คําสั่งยายขาราชการดวย  ซึ่งเม่ือพิจารณากฎกระทรวงฉบับดังกลาวแลว  เห็นวา การใดที่อยู
ในกฎกระทรวงฉบับดังกลาวตามกฎหมายไดถือวาเปนคําสั่งทางปกครองแลว  ดังนั้น เมื่อ
การแตงตั้งตามกฎกระทรวงฉบับดังกลาว ถือเปนคําสั่งทางปกครอง  การที่ศาลเห็นวาการ

                                                           
19 รายงานผลการดําเนินงานของกองพัฒนาวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เรื่อง ความเห็น

เบ้ืองตน กรณี กศน. หารือปญหาการออกคําส่ังยายและแตงตั้งขาราชการครูเปนคําส่ังทางปกครองที่ชอบดวย
กฎหมายหรือไม  ลงวันท่ี  17 ธันวาคม  2544. 

20 คําส่ังศาลปกครองกลางท่ี 968/2544  คําส่ังศาลปกครองกลางท่ี 1474/2544 และคําส่ังศาล
ปกครองกลางที่ 1753/2545. 
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แตงตั้งรวมถึงการออกคําสั่งโยกยายขาราชการดวย  คําสั่งโยกยายขาราชการจึงเปนคําสั่ง
ทางปกครอง 21   

 
จากการศึกษา  จะเห็นไดวาสถานะทางกฎหมายของคําสั่งโยกยายขาราชการ

ของประเทศไทยยังไมเปนที่ชัดเจน  กลาวคือ  มีทั้งความเห็นวาคําสั่งโยกยายขาราชการเปน
คําสั่งทางปกครอง และความเห็นวาคําสั่งโยกยายขาราชการไมเปนคําสั่งทางปกครองดวย
เหตุผลที่แตกตางกัน  ผูเขียนจึงวิเคราะหสถานะทางกฎหมายของคําสั่งโยกยายขาราชการ
โดยคํานึงถึงหลักกฎหมายในเรื่องคําสั่งทางปกครองและเจตนารมณของกฎหมายซึ่งผูเขียนมี
ความเห็นวา  คําสั่งใดที่จะถือวาเปนคําสั่งทางปกครองไดหรือไมนั้น  จะตองประกอบดวย
หลักเกณฑดังตอไปนี้ 1. เปนการแสดงเจตนาฝายเดียวโดยเจาหนาที่ฝายปกครอง  2. เปน
การใชอํานาจรัฐตามกฎหมายมหาชน 3. กอใหเกิดผลทางกฎหมายเปนการสรางนิติสัมพันธ
ขึ้นระหวางบุคคล  4. มีผลโดยตรงออก   สูภายนอก  ดังนั้นคําสั่งใดถาไมครบหลักเกณฑ
ดังกลาวแลวก็ถือวาไมเปนคําสั่งทางปกครอง  
 

ในสวนของคําสั่งโยกยายขาราชการ  จะเห็นไดวาเปนคําสั่งที่ผูบังคับบัญชาไดมี
คําสั่งใหผูใตบังคับบัญชาไปทํางานในสถานที่ใดสถานที่หนึ่งตามที่ผูบังคับบัญชาเห็นสมควร
กับความรูความสามารถและความเหมาะสมของผูใตบังคับบัญชาผูนั้น ซึ่งคําสั่งโยกยายขาราชการ
เปนคําสั่งที่เปนการแสดงเจตนาฝายเดียวโดยเจาหนาที่ฝายปกครอง  เปนการใชอํานาจของ
รัฐตามกฎหมายมหาชน กอใหเกิดผลทางกฎหมายเปนการสรางนิติสัมพันธขึ้นระหวางบุคคล 
แตคําสั่งโยกยายขาราชการไมมีผลโดยตรงออกสูภายนอกเลยเพราะเปนคําสั่งที่ใหขาราชการ
ในหนวยงานหนึ่งไปทํางานอีกที่หน่ึงในหนวยงานเดียวกัน จึงทําใหคําสั่งโยกยายขาราชการนี้
ขาดองคประกอบที่สําคัญขอหนึ่งของคําสั่งทางปกครองไป  อีกทั้งขาราชการเปนผูดําเนิน
กิจการภาครัฐ  ดังน้ันขาราชการจึงมีความสัมพันธกับรัฐใน  2  ฐานะ  กลาวคือ  ในฐานะแรก  
ขาราชการมีฐานะเปนเครื่องมือแสดงเจตนาของรัฐ  โดยขาราชการตองปฏิบัติหนาที่ตาง ๆ 
ตามที่กฎหมายไดกําหนดไว โดยกระทําแทนรัฐ  สวนในฐานะที่  2  ขาราชการมีฐานะเปน
บุคคลธรรมดาที่เขามามีนิติสัมพันธกับรัฐโดยรัฐมีฐานะเปนนายจางและขาราชการมีฐานะเปน
ลูกจาง  ซึ่งเปนความสัมพันธตามหลักกฎหมายมหาชน  กลาวคือ  ขาราชการอยูภายใตการ
บังคับบัญชาและการดูแลของรัฐเปนพิเศษตางจากเอกชนโดยทั่ว ๆ ไป  ซึ่งหากคําสั่งใดของ
ผูบังคับบัญชามีผลกระทบตอความสัมพันธพื้นฐาน ยอมถือวาเปนคําสั่งที่มีผลทางกฎหมาย 
และคําสั่งของผูบังคับบัญชาดังกลาวจึงถือเปนคําสั่งที่จะกอ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ 

                                                           
21 คําพิพากษาศาลปกครองกลางที่ 1233/2546  คําพิพากษาศาลปกครองกลางที่ 1741/2546  

คําพิพากษาศาลปกครองกลางที่ 219/2547  และคําพิพากษาศาลปกครองกลางที่ 1156/2547. 
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หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคล  และถือเปนคําสั่งทางปกครอง   
แตหากเปนเรื ่องความสัมพันธ ในทางการงาน เปนเรื ่องเกี ่ยวกับระเบียบหรือคําสั ่งที่
ผูบังคับบัญชาไดสั่งใหขาราชการผูใตบังคับบัญชาไปปฏิบัติงานตามหนาที่แลว ขาราชการ
ผูใตบังคับบัญชาจะตองปฏิบัติตาม  คําสั่งของผูบังคับบัญชาดังกลาวไมถือวาเปนคําสั่งที่
กระทบตอความสัมพันธพื้นฐานของขาราชการผูใตบังคับบัญชาแตอยางใด หรือจะกลาวอีก
นัยหนึ่งไดวาสถานะทางกฎหมายในฐานะสวนตัวของขาราชการผูนั้นไมถูกกระทบกระเทือน  
ซึ่งในเรื่องนี้ผูเขียนมีความเห็นวา คําสั่งโยกยายขาราชการเปนคําสั่งของผูบังคับบัญชาที่สั่ง
ใหผูใตบังคับบัญชาปฏิบัติงานอันเปนความสัมพันธในทางการงานที่มีกฎหมายหรือระเบียบ
กําหนดและขาราชการทุกคนมีหนาที่ปฏิบัติราชการเพื่อประโยชนของรัฐ ขาราชการจึงอาจ
ถูกผูบังคับบัญชามีคําสั่งยายหมุนเวียนใหไปปฏิบัติหนาที่ในตําแหนงหรือสถานที่อื่นในสังกัด
ไดตามความเหมาะสม  ซึ่งเปนเง่ือนไขที่ขาราชการทุกคนยอมทราบอยูแลว ทั้งคําสั่งโยกยาย
ขาราชการโดยเนื้อแทของคําสั่งแลวก็เพื่อประโยชนโดยสวนรวมเปนสําคัญ ซึ่งก็เทากับเปน
ประโยชนของประเทศชาติและประโยชนของประชาชนนั่นเอง หาใชเปนสิทธิสวนตัวไม 
ดังน้ัน  คําสั่งโยกยายขาราชการจึงไมใชคําสั่งทางปกครอง  

 
ถึงแมในปจจุบันไดมีกฎกระทรวงฉบับที่  2  ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธี

ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กําหนดวาใหคําสั่งทางปกครองในกรณีดังตอไปนี้
เปนคําสั่งทางปกครองตามมาตรา  30  วรรคสอง (6) ไดแก (1) การบรรจุ  การแตงตั้ง ... ซึ่ง
ทําใหเห็นไดวาการแตงตั้งเปนคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 5  แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  ในเรื่องนี้ศาลปกครองก็ไดมีคําพิพากษาศาลปกครองกลาง
ที่ 1233/2546 ระบุวาการแตงตั้งหมายรวมถึงคําสั่งยายดวย  เห็นไดวาศาลปกครองเห็นวา
คําสั่งยายเปนคําสั่งทางปกครอง ดวยความเคารพในคําพิพากษาของศาลปกครอง แตผูเขียน
เห็นวาเจตนารมณของกฎกระทรวงฉบับนี้มิไดมีความประสงคจะใหใชกับคําสั่งยายดวย
เพราะคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเห็นวาคําสั ่งยายไมถือเปนคําสั ่งทาง
ปกครองและไมอยูในความหมายของบทนิยามคําวา “คําสั่งทางปกครอง” ตามมาตรา  5 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  เนื่องจากคําสั่งดังกลาวโดยสภาพ
ทั่วไปแลวไมมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่หรือนิติฐานะของบุคคล 22  เพราะ
ถาหากกฎหมายมีเจตนาที่จะใหคําสั่งโยกยายเปนคําสั ่งทางปกครองแลว  กฎหมายก็จะ
บัญญัติไวอยางชัดเจน  การที่กฎหมายบัญญัติวา  การบรรจุ  การแตงตั้ง ... เปนคําสั่งทาง
ปกครอง ก็หมายความวาการบรรจุ  การแตงตั้ง...  เปนคําสั่งทางปกครองเทานั้น นอกจากนี้

                                                           
22 รายงานการประชุมคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  ครั้งท่ี  1-1/2540 , วันพุธ

ท่ี 14 พฤษภาคม  2540  หองประชุม 103 สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา. 
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ก็ไมเปนคําสั่งทางปกครอง  ดังนั้น การที่จะตีความวาการแตงตั้งหมายรวมถึงการยายดวย
นั้นก็ยังไมถูกตองนัก ทั้งในเรื่องนี้คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองไดมีคําวินิจฉัย
วา การยายขาราชการไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงอื่นภายในกรมเดียวกันเปนเรื่องที่ผูมีอํานาจ
สั่งบรรจุและแตงตั้ง อาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการครู  พ.ศ.  2523  
พิจารณาสั่งยายและแตงตั้งขาราชการครูใหดํารงตําแหนงอื่นภายในหลักเกณฑที่กําหนดไว
ตามกฎหมาย  ซึ ่งการสั ่งโยกยายขาราชการเชนนี้มีลักษณะเปนการบริหารงานภายใน
หนวยงานของรัฐเพื่อใหเกิดประโยชนสูงสุดแกการปฏิบัติราชการภายในหนวยงานนั้น มิใช
สิทธิตามกฎหมายของขาราชการครูอันจะพึงเรียกรองใหผูบังคับบัญชาพิจารณาแตงตั้งตนให
ดํารงตําแหนงใดก็ได  โดยการโยกยายดังกลาวมีผลเปนเพียงการเปลี่ยนแปลงภารกิจในการ
ปฏิบัติหนาที่ ซึ่งสิทธิและประโยชนในฐานะการเปนขาราชการของผูนั้นมิไดเปลี่ยนแปลงไป
จากเดิม  ดังนั้น คําสั่งกรมการศึกษานอกโรงเรียน ที่ 299/2544  ลงวันที่  23  พฤษภาคม  
2544  ที่ยายนายศุภชัยไปดํารงตําแหนงอื่น  ซึ่งไดรับเงินเดือนในระดับเดิม  จึงไมเปนคําสั่ง
ทางปกครองตามมาตรา  5  แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ.  2539  23     

 
แตอยางไรก็ตาม หากมีขอโตแยงขึ้นมาวา ในกรณีที่มีการโยกยายขาราชการท่ี

ไดกระทําไปเพราะวาตองการชวยเหลือพวกพองของตนหรือในกรณีที่ผูบังคับบัญชาไมพอใจ
ผูใตบังคับบัญชาเปนการสวนตัว  ซึ่งก็หมายความวาเปนการโยกยายขาราชการที่ไมใชเพ่ือ
ประโยชนของการปฏิบัติหนาที่หรือเปนเพียงเพื่อประโยชนของผูบังคับบัญชาเปนการสวนตัว  
ก็นาจะถือวาคําสั ่งดังกลาวของผู บังคับบัญชาเปนคําสั่งทางปกครองได  เพราะเปนการ
กระทบตอสิทธิแลว   ผู เขียนมีความเห็นวา  การโยกยายขาราชการนั ้นเปนระบบการ
บริหารงานราชการหรือการบริหารงานบุคคลในองคกรนั้น โดยใชนโยบาย  กฎ ระเบียบ หรือ
ขอบังคับ  เพื่อใหองคกรไดยึดเปนหลักปฏิบัติเพื่อกอใหเกิดความเปนระเบียบเรียบรอยและ
สามารถทําใหการปฏิบัติงานบรรลุวัตถุประสงคขององคกรไดอยางมีประสิทธิภาพสูงสุด 24  
ซึ่งขาราชการมีฐานะเปนเจาหนาที่ของรัฐ  การโยกยายขาราชการจึงเปนความสัมพันธในทางการ
งาน  เปนเร่ืองเก่ียวกับการปฏิบัติราชการตามคําส่ังของผูบังคับบัญชาตามสายงานการบังคับ
บัญชา ซึ่งขาราชการมีหนาที่ตองปฏิบัติตาม ขาราชการในฐานะเจาหนาที่ของรัฐไมมีสิทธิ
ตามกฎหมาย คงมีแตอํานาจหนาที่ตามที่กฎหมายไดกําหนดหรือตามที่ไดรับมอบหมาย

                                                           
23 บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  เรื่อง  กรมการศึกษานอกโรงเรียน

หารือปญหาเกี่ยวกับคําส่ังยายและแตงตั้งขาราชการครู (เร่ืองเสร็จท่ี 514/2545).  
24 สันติธร  ยิ้มละมัย. “กระบวนการบริหารงานบุคคลสําหรับพนักงานครูเทศบาล.” วิทยานิพนธ  

ศิลปศาสตรมหาบัณฑิต (รัฐศาสตร)  มหาวิทยาลัยรามคําแหง , 2540 , หนา 32-33. 
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เทานั้น 25  การโยกยายขาราชการหากจะตองมาพิจารณาเปนรายตําแหนงวาคําสั่งดังกลาว
กระทบสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลหรือไม  ก็อาจจะเกิดปญหาในการบริหารงานได 26  อีกทั้ง
แมจะไมถือวาคําสั่งโยกยายขาราชการเปนคําสั่งทางปกครองก็ตาม ขาราชการผูไดรับคําสั่ง
นั้นก็สามารถคุมครองสิทธิของตนได โดยหากขาราชการผูไดรับคําสั่งเห็นวาคําสั่งดังกลาว
ออกโดยมีเจตนาที่จะกลั ่นแกลงตน ขาราชการผูไดรับคําสั่งนั้นก็สามารถฟองคดีตอศาล
ปกครองได 27  ผูเขียนจึงเห็นวาสถานะทางกฎหมายของคําสั่งโยกยายขาราชการไมวาจะ
ออกตามปกติเปนการทั่วไปหรือออกเฉพาะรายก็ตามเปนเพียงมาตรการภายในของฝาย
ปกครอง 
 
2. ปญหาเก่ียวกับขอบเขตการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําสั่ง
โยกยายขาราชการของฝายปกครองโดยศาลปกครอง 

 
อํานาจดุลพินิจของฝายปกครอง  นักวิชาการบางทานใหคํานิยามวา หมายถึง  

อํานาจที่ฝายปกครองสามารถตัดสินใจเลือกกระทําการอยางใดอยางหนึ่งหรือไมกระทําการ
อยางใดอยางหนึ่ง  ซึ่งกฎหมายเปดชองใหกระทําหรือไมกระทําไดเพื่อการดําเนินการให
บรรลุเจตนารมณของกฎหมาย ซึ่งอํานาจดุลพินิจนี้เกิดขึ้นเมื่อกฎหมายไมไดบัญญัติบังคับให
กระทําการอยางใดโดยเฉพาะเจาะจงแตใหโอกาสเลือกวาจะกระทําการใดหรือไมกระทําการ
ใด 28  อํานาจดุลพินิจ หมายถึง ความสามารถในอันที่จะตัดสินใจออกคําสั่งอยางใดอยางหนึ่ง
ในบรรดาคํา สั ่งหลาย  ๆ  คําสั ่ง  ซึ ่งกฎหมายเป ดโอกาสใหออกคําสั ่งได เ พื ่อให บรรลุ
วัตถุประสงคของกฎหมาย หรืออีกนัยหนึ่งคือ อํานาจที่กฎหมายใหแกองคกรของรัฐฝาย

                                                           
25 ความเห็นของวรนารี  สิงโต และ เอกพงษ  ตั้งวิชาชาญ. รายงานผลการดําเนินงานของกอง

พัฒนาวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ลงวันท่ี  7  พฤศจิกายน  2544.  
26 ความเห็นของสุนทร  มณีสวัสด์ิ. รายงานการประชุมคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง  ครั้งท่ี  8/2545 , วันศุกรท่ี  26 เมษายน  2545  ณ หองประชุม เรอเน  กียอง  ชั้น 1  สํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง  กรมการศึกษานอกโรงเรียนหารือปญหาเกี่ยวกับคําส่ังยายและแตงต้ัง
ขาราชการครู (เร่ืองเสร็จท่ี 514/2545). 

27 ความเห็นของกมลชัย รัตนสกาววงศ. รายงานการประชุมคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง ครั้งท่ี  8/2545  วันศุกรท่ี  26 เมษายน  2545   ณ  หองประชุม เรอเน กียอง ชั้นท่ี 1  
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา  เรื่อง  กรมการศึกษานอกโรงเรียนหารือปญหาเกี่ยวกับคําส่ังยายและ
แตงต้ังขาราชการครู (เร่ืองเสร็จท่ี 514/2545).  

28 L. Michoud, อางใน ประสาท  พงษสุวรรณ  และสุรีย  เผาสุขถาวร. “ขอบเขตใหมในการ
ควบคุมดุลพินิจของฝายปกครองโดยคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข”  วารสารกฎหมายปกครอง.  เลม  15  
ตอน 1. เมษายน 2539, หนา  79. 
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ปกครอง โดยบัญญัติเปดชองใหองคกรของรัฐฝายปกครองตัดสินใจไดอยางอิสระวาเมื่อมี
ข อเท็จจร ิงอยางใดเกิดขึ ้น สมควรจะออกคําสั ่งหร ือไม และมีเนื ้อหาอยางไร 29 หรือ
หมายความวา การที่ฝายปกครองสามารถกระทําการตามความคิดเห็นของตนในคดีเฉพาะ
ราย 30  สวนในประเทศเยอรมันไดใหความหมายของดุลพินิจวา เปนเสรีภาพของฝาย
ปกครองที่กระทําการหรือไมกระทําการ แตอยางไรก็ตามดุลพินิจยอมกอใหเกิดความผูกพัน
ตอฝายปกครอง 31  ดังนั้นจึงสามารถสรุปไดวา ฝายปกครองมีอํานาจใชดุลพินิจไดเมื่อมี
กฎหมายใหอํานาจฝายปกครองตัดสินใจจะกระทําการอยางใดหรือไมกระทําการอยางใดใน
บรรดาทางเลือกหลาย ๆ ทางเลือก ซึ่งลวนแตเปนทางเลือกที่ชอบดวยกฎหมาย 32 และบรรลุ
วัตถุประสงคตามเจตนารมณของกฎหมายในเรื่องน้ัน ๆ 
 

เนื่องดวยประเทศไทยยึดถือ “หลักนิติรัฐ” ซึ่งหมายความวา รัฐไดยอมตนอยูใต
กฎหมาย การกระทําใด ๆ ขององคกรหรือเจาหนาที่ของรัฐฝายปกครอง แมจะมีวัตถุประสงค
เพ่ือรักษาไวซึ่งประโยชนสาธารณะ แตถาลวงล้ําเขาไปกระทบตอสิทธิเสรีภาพของประชาชนแลว 
จะตองมีกฎหมายใหอํานาจไวโดยชัดแจง และองคกรฝายปกครองจะตองใชอํานาจภายใน
ขอบเขตของกฎหมาย ดังนั้น การควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครองโดยศาล จึงเปน
กลไกสําคัญที่จะเปนหลักประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนได ทั้งยังเปนการถวงดุลยอํานาจ
ของฝายปกครองไวเพื่อการคุ มครองและเยียวยาแกประชาชนผูไดรับผลกระทบจากการ
กระทําของฝายปกครอง ซึ่งขาราชการนั้นมีนิติสัมพันธทางปกครองกับรัฐเปนพิเศษไมวาจะ
เปนดานความสัมพันธพื ้นฐานหรือความสัมพันธในทางการงาน ขาราชการจึงไดรับการ
คุมครองในกรณีคําสั ่งกระทบสิทธิของขาราชการในฐานะสวนตัว  โดยขาราชการผูไดรับ
ความเสียหายจากผลของคําสั่งนั้นอาจฟองตอศาลได และศาลยอมมีอํานาจควบคุมตรวจสอบ
วาคําสั่งดังกลาวอยูภายใตเง่ือนไขหรือขอบเขตที่กฎหมายกําหนดหรือไม   
 

                                                           
29 วรพจน วิศรุตพิชญ. “การควบคุมการใชดุลพินิจทางปกครองโดยองคกรตุลาการ” วารสาร

กฎหมายปกครอง. รุนท่ี 8, หนา 200. 
30 กมลชัย รัตนสกาววงศ. หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน. กรุงเทพ ฯ : จุฬาลงกรณ

มหาวิทยาลัย, 2544 , หนา 171. 
31 Ernst Forsthoff. Lehrbuch des Verwaltungsrechts. Müinchen 1973, หนา 84.  
32 จิรนิติ   หะวานนท. “ดุลพินิจของฝายปกครอง”  คูมือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง. 

กรุงเทพ ฯ : สํานักอบรมศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา , 2545 , หนา  447.  
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ในเรื่องของการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําสั ่งโยกยาย
ขาราชการของฝายปกครองโดยศาลปกครองนี้เปนกรณีที่กฎหมายคุมครองใหผูที่ไดรับความ
เดือดรอนจากการกระทําของฝายปกครองมีสิทธิขอใหศาลมีคําสั่งวาการกระทําทางปกครอง
นั้นเปนการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมายและขอใหศาลพิพากษาเพิกถอนการกระทํานั้นได  
ซึ่งการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งของฝายปกครองโดยศาลปกครอง
ในประเทศฝรั่งเศสนั้น เมื่อมีการฟองคดีเกี่ยวกับการใชอํานาจของฝายปกครอง ศาลจะรับไว
พิจารณากอน และเมื่อศาลไดรับคดีไวพิจารณาแลว  ถาศาลเห็นวาเรื ่องที ่ศาลไดรับไว
พิจารณาเปนเรื่องการใชอํานาจของฝายปกครองโดยไมสุจริตหรือไมชอบดวยกฎหมายแลว  
ศาลปกครองก็จะเขาไปควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจของฝายปกครอง  แตถาศาลปกครอง
พิจารณาแลวเห็นวาการใชอํานาจดุลพินิจของฝายปกครองและเปนเรื่องการใชอํานาจดุลพินิจ
โดยแทแลว ศาลปกครองก็จะไมเขาไปควบคุมตรวจสอบการใชดุลพินิจของฝายปกครอง    
ซึ่งในประเทศฝรั่งเศสนั้น ตั้งแตป ค.ศ. 1960 ศาลปกครองในประเทศฝรั่งเศสไดเริ่มควบคุม
ตรวจสอบการใชอํานาจดุลพินิจโดยใชหลักความผิดพลาดอยางชัดแจงที่วิญูชนจะไมพึง
กระทําความผิดพลาดดังกลาวมาใชควบคุมการใชดุลพินิจตัดสินลงโทษ 33  ซึ่งในประเทศ
ฝรั่งเศสนี้  ศาลปกครองไดใชการควบคุมอยางจํากัด  กลาวคือ  ศาลจะควบคุมตรวจสอบ
เฉพาะนิติกรรมทางปกครองที่ออกไปโดยปราศจากอํานาจ นิติกรรมทางปกครองที่ออกไป
โดยผิดแบบ  นิติกรรมทางปกครองที่ออกไปโดยผิดขั้นตอนหรือวิธีการที่กฎหมายกําหนด      
นิติกรรมทางปกครองที่ออกไปโดยฝาฝนกฎหมาย  และนิติกรรมทางปกครองที่ออกไปโดย
บิดเบือนอํานาจเทานั้น  สวนในเรื่องอื่น ๆ เชน การใหคุณคาทางกฎหมายกับขอเท็จจริงและ
ความเหมาะสมของคําสั ่งเมื่อเปรียบเทียบกับมูลเหตุจูงใจนั้น  ศาลจะไมเขาไปเกี ่ยวของ
เพราะถือวาฝายปกครองมีอํานาจอยางเต็มที่และฝายปกครองเทานั้นที่สามารถใชดุลพินิจ
พิจารณาความเหมาะสมของการโยกยายไดดีที่สุด  แตในปจจุบันศาลปกครองไดเพิ่มการ
ตรวจสอบ  โดยศาลปกครองไดตรวจสอบการปรับขอเท็จจริงใหเขากับขอกฎหมายโดยไม
จํากัดวาจะตองผิดพลาดถึงระดับที่แจงชัด เชน สภาแหงรัฐไดตรวจสอบการปรับขอเท็จจริง
ใหเขากับขอกฎหมายวาดวยเรื่องความเทียบเทาระหวางชั้นบังคับบัญชา 34  จึงทําใหเห็นได
วาศาลปกครองของประเทศฝรั่งเศสไดเขาไปควบคุมถอยคําที่ไมเฉพาะเจาะจงแลว และใน
คําสั่งโยกยายขาราชการที่เปนการลงโทษทางวินัยขาราชการผูรับคําสั่ง ศาลปกครองยังได
ควบคุมตรวจสอบระดับสูงสุดของความผิดพลาดอยางชัดแจงในการพิจารณาขอเท็จจริง  
กลาวคือ  ศาลไดตรวจสอบถึงความไดสัดสวนระหวางคําส่ังลงโทษและความผิด แตจะมี      

                                                           
33 A. de LAUBADERE, J.C.VENEZIA et Y.GAUDEMENT. Traité de droit administratif, 

Tome I,12.e éd., 1992, Paris, L.G.D.J., p.485. et p.578.   
34 คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐ C.E., 3 février 1965, Chereau, Rec. p.64. 
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คําวินิจฉัยวาคําส่ังลงโทษน้ันไมชอบดวยกฎหมายเฉพาะกรณีที่ตรวจสอบพบความไมได
สัดสวนอยางชัดแจงระหวางคําสั่งลงโทษและความผิดเทานั้น 35 โดยศาลปกครองฝรั่งเศส
สามารถควบคุมตรวจสอบคําสั ่งโยกยายขาราชการไดเฉพาะที่ศาลเห็นวามีสถานะทาง
กฎหมายเปนคําสั่งทางปกครองเทานั้น  หากคําสั่งโยกยายขาราชการใดที่มีสถานะทาง
กฎหมายเปนเพียงมาตรการภายในของฝายปกครอง ศาลปกครองจะไมเขาไปควบคุม
ตรวจสอบเลย  เนื่องจากเห็นวาเปนคําสั่งที่มีผลทางกฎหมายตํ่ามากหรือไมมีเลย  จึงถือวา
เปนคําสั่งที่ศาลปกครองไมควรเขาไปกาวกายการใชดุลพินิจของฝายปกครองเพราะอาจจะ
กระทบกระเทือนตอการรักษาระเบียบวินัยภายในองคกรน้ันได  

 
 สวนการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งโยกยายขาราชการ

ของฝายปกครองโดยศาลปกครองในประเทศเยอรมันนั้น ถาเปนกรณีของการใชดุลพินิจของ
เจาหนาที่ฝายปกครอง  หากเจาหนาที่ฝายปกครองใชดุลพินิจในขอบเขตที่กฎหมายกําหนด
หรือมิไดขัดกับกฎหมายอื่นใด  ถึงแมวาการใชดุลพินิจนั้นจะไมเหมาะสมก็ตามในกรณีเชนน้ี
ศาลปกครองก็ตองยอมรับการใชดุลพินิจของเจาหนาที่ฝายปกครอง ศาลไมอาจใชดุลพินิจของ
ศาลไปแทนที่ดุลพินิจของเจาหนาที่ฝายปกครองได แตอยางไรก็ตาม ถาศาลพิจารณาแลวเห็น
วาเจาหนาที่ฝายปกครองใชดุลพินิจโดยไมชอบดวยกฎหมาย  กรณีนี้ยอมไปสูการยกเลิก
คําสั่งทางปกครองได ซึ่งตามแนวคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดของสหพันธในประเทศ
เยอรมันในเรื ่องคําสั่งโยกยายขาราชการ  ศาลปกครองไดเขาไปควบคุมตรวจสอบการ
วินิจฉัยของฝายปกครองในถอยคําของบทบัญญัติกฎหมายที่ไมเจาะจง เชน คําวา เหมาะสม 
หรือเพื่อประโยชนสาธารณะ หรือในกรณีจําเปนรีบดวนดวย  เพราะศาลเห็นวาไมใชเรื่องของ
การใชดุลพินิจของฝายปกครอง 36แตอยางไรก็ตาม  ศาลปกครองก็ไดยอมรับการวินิจฉัยของ
ฝายปกครองที่มีรูปแบบเปนคณะกรรมการผูเชี่ยวชาญ  หากคณะกรรมการนั้น ๆ มีความ
เปนอิสระปราศจากความผูกพันตอองคกรใด ๆ และเปนองคกรที่มีความเชี่ยวชาญเฉพาะ
ดาน 37 หรือเปนการวินิจฉัยที่เกี่ยวกับความเหมาะสมสวนบุคคล  ความสามารถของบุคคลท่ี
ไดกระทํามาเปนระยะเวลายาวนานแลว  และศาลไมสามารถที่จะตรวจสอบจากบุคคลท่ี
เกี่ยวของไดอีก  หรือเปนกรณีที่เปนการวินิจฉัยในเรื่องการสอบ การตรวจขอสอบ และการ

                                                           
35 คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐ C.E. 9 juin 1978, Lebon, A.J.D.A., 1978, p.593 concl. Genevois 
36 BVerwGE 26,65. 
37 บรรเจิด  สิงคะเนติ. ความรูเบื้องตนเกี่ยวกับคดีปกครองเยอรมัน. กรุงเทพ ฯ : โครงการ

ตําราและวารสารนิติศาสตร คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2547, หนา 107. 
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ประเมินผลการสอบ เพราะเปนเรื่องที่ไมอาจกระทําซํ้าใหเหมือนเดิมได 38  ซึ่งศาลปกครอง
สูงสุดของเยอรมันจะไดเขาไปควบคุมตรวจสอบดุลพินิจในการออกคําสั่งโยกยายขาราชการ
ของฝายปกครองในขอบเขตที่จํากัด  โดยศาลปกครองเยอรมันไดตรวจสอบคําสั่งโยกยาย
ขาราชการทั้งที่มีสถานะทางกฎหมายเปนคําสั่งทางปกครองและเปนมาตรการภายในของ
ฝายปกครองดวย  ซึ่งในเรื่องของการโยกยายขาราชการในประเทศเยอรมันนั้น  แมจะเปน
การโยกยายแบบ “Umsetzung” ซึ่งเปนเพียงมาตรการภายในของฝายปกครองก็ตาม  แต
ศาลปกครองเยอรมันก็ยังเขาไปควบคุมตรวจสอบคําสั่งโยกยายขาราชการโดยพิจารณาวา
ผูบังคับบัญชาไดใชดุลพินิจในการออกคําสั่งโยกยายผูใตบังคับบัญชาไปโดยผิดพลาดหรือไม  
ซึ่งศาลปกครองเยอรมันจะคํานึงถึงผลของการออกคําสั่งโยกยายขาราชการวา คําสั่งโยกยาย
ขาราชการนั ้นทําใหข าราชการผู ไดร ับคําสั ่งสูญเสียโอกาสในการไดร ับการสงเคราะห
ชวยเหลือหรือไม  หรือตําแหนงใหมที่ผูใตบังคับบัญชาผูไดรับคําสั่งโยกยายขาราชการมีผล
ทําใหการยอมรับในสังคมของขาราชการผูนั้นลดนอยลงไปหรือไม เพียงใด 

  
สําหรับในประเทศไทย การควบคุมการตรวจสอบการใชอํานาจดุลพินิจของฝาย

ปกครองโดยศาลปกครองนั้น ปจจุบันมีการควบคุมตรวจสอบดุลพินิจของฝายปกครองโดย
ศาลปกครองอันอาจแบงออกเปนสองแนวทาง คือ  

 
แนวทางแรก  ในระยะแรกคดีสวนใหญศาลปกครองไมเขาไปควบคุมตรวจสอบ

โดยศาลปกครองเห็นวาผู ฟ องคดีไมใชผู เด ือดรอนหรือเสียหายตามมาตรา  42  แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  โดยศาลปกครอง
เห็นวาคําสั ่งดังกลาวมีสถานะเปนเพียงมาตรการภายในของฝายปกครองเทานั ้น ฝาย
ปกครองมีอํานาจดุลพินิจที ่จะพิจารณาตามความเหมาะสมได และคําสั ่งดังกลาวไมกอ
ผลกระทบตอสิทธิหรือหนาที่ของผูรับคําสั่ง 39  

 
 แนวทางที่สอง ในปจจุบันมีหลายคดีที่ศาลปกครองไดเขาไปควบคุมตรวจสอบ

ความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งโยกยายขาราชการ  โดยศาลปกครองเห็นวาคําสั่งโยกยาย

                                                           
38 กมลชัย  รัตนสกาววงศ. พื้นฐานความรูท่ัวไป หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน.  กรุงเทพ ฯ : 

สํานักนิติธรรม, 2537 , หนา 227. 
39 คําพิพากษาศาลปกครองกลางท่ี  968/2544  และ  คําพิพากษาศาลปกครองกลางท่ี  

1474/2544. 
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ขาราชการกอใหเกิดผลกระทบตอสิทธิหรือหนาที่ของขาราชการ 40  ซึ่งในการควบคุม
ตรวจสอบการใชอํานาจดุลพินิจของฝายปกครองโดยศาลปกครองนั้น ศาลปกครองไดเขาไป
ควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งโยกยายขาราชการทั้งสภาพภายนอก
(วิธีสบัญญัติ) ของคําสั่ง  เชน ในเรื ่องอํานาจ แบบ ขั้นตอน หรือวิธีการ และสภาพภายใน
(สบัญญัติ) ของคําสั่ง เชน การใชอํานาจออกคําสั่งโดยอางขอเท็จจริงและขอกฎหมายที่ถูกตอง
หรือออกคําสั่งโดยไมบิดเบือนหรือไมแลว  แตศาลปกครองจะเขาไปควบคุมตรวจสอบดุลพินิจ
ของฝายปกครองและเพิกถอนคําส่ังโยกยายขาราชการก็ตอเม่ือเกิดขอผิดพลาดอยางชัดแจง
เทาน้ัน  และศาลปกครองจะไมเขาไปควบคุมตรวจสอบเรื่องความเหมาะสม  เนื่องจากศาล
ปกครองเห็นวาเปนอํานาจอิสระ (ดุลพินิจโดยแท) ของฝายปกครอง 
 

จากที่ไดกลาวมาแลว จึงสมควรนํามาวิเคราะหวาศาลปกครองของประเทศไทย
สมควรเขาไปควบคุมตรวจสอบดุลพินิจของฝายปกครองเพียงใดจึงจะเหมาะสมกับการ
บริหารราชการแผนดินของประเทศไทย  ในกรณีนี ้ผู เขียนเห็นวา การนําความรูที ่ไดจาก
การศึกษาระบบการควบคุมตรวจสอบของตางประเทศที่ไดมีวิวัฒนาการมาอยางยาวนานแลว
มาประยุกตใชกับประเทศไทยเทาที่เหมาะสมกับการบริหารราชการแผนดินของประเทศไทย 
นาจะทําใหการควบคุมตรวจสอบของประเทศไทยมีประสิทธิภาพอยางรวดเร็ว อันจะ
กอใหเกิดผลดีกับขาราชการและประเทศไทยตอไป ผู เข ียนจึงศึกษาเรื ่องการควบคุม
ตรวจสอบการใชดุลพินิจของฝายปกครองโดยศาลปกครองนี้  ซึ่งในประเทศฝรั่งเศส  ศาล
ปกครองไดเขาไปควบคุมตรวจสอบการใชดุลพินิจของฝายปกครอง โดยศาลปกครองไดควบคุม
ตรวจสอบการปรับขอเท็จจริงใหเขากับขอกฎหมายโดยไมจํากัดวาจะตองเกิดความผิดพลาดถึง
ระดับที่แจงชัด กลาวคือ  ศาลปกครองไดควบคุมตรวจสอบการปรับขอเท็จจริงใหเขากับ       
ขอกฎหมายวาดวยเรื่องของความเทียบเทาระหวางชั้นบังคับบัญชาแลว  และศาลปกครอง
ของประเทศฝรั่งเศสยังไดควบคุมตรวจสอบการใชดุลพินิจของฝายปกครองโดยนําหลักความ
ไดสัดสวนมาใชในการพิจารณาพิพากษาคดีอยางชัดแจง  อันทําใหผูเขียนเห็นวาการควบคุม
ตรวจสอบดุลพินิจของฝายปกครองของประเทศฝรั่งเศสนี้  เปนการใหความคุมครองและให
ความเปนธรรมแกขาราชการผูไดรับคําสั่งโยกยายอันมีผลเปนหลักประกันสิทธิแกขาราชการ 
โดยศาลไดใหความคุมครองในระดับเทียบเทากับชั้นบังคับบัญชา  ซึ่งทําใหการกลั่นแกลง
จากผูบังคับบัญชานั ้นไมสามารถทําไดโดยงาย สมควรนํามาพัฒนาระบบการควบคุม
ตรวจสอบอํานาจดุลพินิจของฝายปกครองโดยศาลปกครองในประเทศไทยเพราะนอกจาก

                                                           
40 คําพิพากษาศาลปกครองกลางท่ี  1233/2546  คําพิพากษาศาลปกครองกลางที่  

1741/2546  และคําพิพากษาศาลปกครองกลางที่ 219/2547.  
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จะตองใหขาราชการผูไดร ับคําสั ่งโยกยายน้ันอยูในตําแหนงเทาระดับเดิมแลว ยังตองให
ขาราชการผูไดรับส่ังโยกยายนั้นมีอํานาจบังคับบัญชาเทียบเทาหรือไมนอยกวาเดิมดวย  อัน
จะกอใหเกิดผลดีแกการควบคุมทางศาลใหมีการพัฒนาใหมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น อีกทั้งยังเห็นได
อีกวาการควบคุมตรวจสอบระดับนี ้เป นการอ ุดช องว างของกฎหมายในถ อยคําที ่ไม
เฉพาะเจาะจงดวย และหากจะพิจารณาเปรียบเทียบกับการควบคุมตรวจสอบดุลพินิจของ
ประเทศเยอรมันในคําสั่งโยกยายขาราชการแบบ  “Umsetzung” นั้น  ในประเทศเยอรมันก็ได
ควบคุมตรวจสอบวาตําแหนงที่ขาราชการผูไดรับคําสั่งยายและไดยายไปนั้น จะตองพิจารณา
วาผลของการออกคําสั่งโยกยายขาราชการนั้น ทําใหตําแหนงใหมที่ขาราชการผูไดรับคําสั่ง
โยกยายไดรับนั้นมีผลตอการยอมรับในสังคมของขาราชการผูไดรับคําสั่งโยกยายลดนอยลง
ไปหรือไม  ซึ่งผูเขียนเห็นวาสมควรนําระบบการควบคุมตรวจสอบของทั้งสองประเทศมา
ประยุกตใชกับประเทศไทย เพราะการควบคุมดังกลาวนั้นจะทําใหศาลปกครองของประเทศ
ไทยสามารถควบคุมตรวจสอบการกระทําของฝายปกครองไดถูกตองเหมาะสมทั้งในทาง
กฎหมายและศีลธรรมและปกปองคุมครองสิทธิเสรีภาพของขาราชการผูไดรับคําสั่งโยกยาย
จากการใชอํานาจตามอําเภอใจของผูบังคับบัญชาไดอยางมีประสิทธิภาพ อันทําใหขาราชการ
ผูรับคําสั่งมีความเขาใจ ยอมรับและปฏิบัติตามคําสั่งดวยความสมัครใจ ซึ่งจะสงผลทําให
จุดมุงหมายในการควบคุมตรวจสอบของศาลอันไดแกประสิทธิภาพในการบริหารจัดการ
องคกรของฝายปกครองดําเนินไปอยางมีประสิทธิภาพและไมทําใหขาราชการผูไดรับคําสั่ง
ถูกกลั่นแกลง  จึงไมไดรับความเปนธรรม  เปนการควบคุมตรวจสอบการใชดุลพินิจของฝาย
ปกครองใหถูกตองเหมาะสมสอดคลองกับความมุงหมายของกฎหมาย  เพื่อขจัดการแสวงหา
ประโยชนโดยมิชอบดวยกฎหมายผูบังคับบัญชา เพื่อใหบทบัญญัติแหงกฎหมายไมกลายเปน
บทบัญญัติที่ไรประสิทธิภาพและขาดประสิทธิภาพบังคับ ซึ่งจะกอใหเกิดการทอแทและการไม
แนใจในหลักประกันในนิติฐานะของตนเอง  เนื่องจากไมสามารถประกันขอบเขตการกําหนด
วิถีทางในการดําเนินชีวิตและพัฒนาตนเองได  และเพื่อใหรัฐที่เรียกตัวเองวา “นิติรัฐ” เปนนิติ
รัฐอยางแทจริง 
 

การละเลยไมหามาตรการที่เหมาะสมในการควบคุมตรวจสอบการใชดุลพินิจของ
ฝายปกครองนั้น  อาจทําใหเกิดการกระทบสิทธิเสรีภาพของขาราชการผูไดรับคําสั่งโยกยาย 
ซึ่งไมควรปลอยใหเกิดขึ้นในนิติรัฐ อีกทั้งในการตรวจสอบการใชดุลพินิจเมื่อเปนไปโดยชอบ
ดวยกฎหมายและมีความถูกตองเหมาะสมจะทําใหเจตนารมณแหงกฎหมายสามารถบรรลุผล
เปนจริงขึ้นมาไดและกอใหเกิดการกระทําของผูบังคับบัญชาตอผูใตบังคับบัญชาอยางเสมอ
ภาคและเปนธรรม เปนหลักประกันวาขาราชการผูใตบังคับบัญชาจะไดรับการปฏิบัติตอตน
อยางเปนธรรมและเมื่อการควบคุมตรวจสอบของศาลปกครองมีประสิทธิภาพอยางเต็มที่แลว  
การท่ีผูบังคับบัญชาจะออกคําสั่งใด ๆ อันจะกระทบตอสิทธิของผูใตบังคับบัญชาได  คําสั่ง
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ดังกลาวจะไดรับการผานการพิจารณาอยางรอบคอบจากผูบังคับบัญชาเสมอ  อันจะทําใหเกิด
ความม่ันคงในนิติฐานะแกขาราชการผูรับคําส่ังยิ่งขึ้น เปนหลักประกันวาตอไปฝายปกครองจะ
ใชดุลพินิจโดยชอบดวยกฎหมาย ไมใชดุลพินิจอยางบิดเบือน ซึ่งหากเปนเชนนั้นแลว  
ผูใตบังคับบัญชาจะปราศจากความรูสึกที่ไมดีตอระบบราชการอันจะทําใหเกิดประโยชนสูงสุดใน
การบริหารราชการแผนดินตอไป. 
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บทท่ี  6 
 

บทสรุปและขอเสนอแนะ 
 

คําสั่งโยกยายขาราชการในประเทศไทยทั้งประเภทที่ออกตามปกติและออก
เฉพาะรายไดเกิดปญหาขึ้นวาคําสั่งโยกยายขาราชการทั้งสองประเภทมีสถานะทางกฎหมาย
เปนคําสั่งทางปกครองหรือไม เพราะเหตุวาศาลปกครองซึ ่งเปนผูที ่ตองวินิจฉัยนั้นยังไม
สามารถกําหนดสถานะทางกฎหมายที่ชัดเจนลงไปไดวาคําสั ่งโยกยายขาราชการนั้นเปน
คําสั่งทางปกครองหรือไม กลาวคือ ศาลปกครองยังมีแนวทางในการวินิจฉัยเปนสองแนวทาง 
บางก็บอกวาเปนคําสั่งทางปกครองเพราะการโยกยายเปนการแตงตั้งอยางหนึ่งซึ่งกฎหมาย
กําหนดใหเปนคําสั่งทางปกครอง  บางก็บอกวาเปนคําสั่งทางปกครองเพราะคําสั่งโยกยาย
ขาราชการกอใหเกิดผลกระทบตอสิทธิหรือหนาที่ตอขาราชการผูรับคําสั่งแลว  บางก็บอกวา
ไมเปนคําสั ่งทางปกครองเพราะคําสั ่งโยกยายขาราชการทั้งสองประเภทไมทําใหระดับ
ตําแหนงหรืออันดับเงินเดือนของผูรับคําสั่งโยกยายลดลง  จึงไมมีผลเปนการเปลี่ยนแปลง 
โอน สงวน ระงับ หรือกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของขาราชการแตอยางใด   
และในทางวิชาการก็มีการถกเถียงกันยังไมเปนที ่ยุติวาคําสั ่งโยกยายขาราชการทั้งสอง
ประเภทนี้เปนคําสั่งทางปกครองหรือไม ซึ่งถึงแมวาในทางปฏิบัติแลว การที่จะมีการกําหนด
วาคําสั่งโยกยายขาราชการนี้เปนคําสั่งทางปกครองหรือไม  ก็อาจดูเหมือนจะไมสําคัญมาก
นัก เนื ่องจากถึงแมว าคําสั ่งโยกยายขาราชการจะเปนคําสั ่งทางปกครองหรือไมก็ตาม 
ผูใตบังคับบัญชาที่ไดรับคําสั่งโยกยายก็สามารถรองทุกขไดอยูแลว และเมื่อไมพอใจในผลการ
วินิจฉัยเรื่องรองทุกขแลว   ผูใตบังคับบัญชาผูนั้นก็สามารถนําคดีขึ้นสูศาลปกครองได  แต
สถานะทางกฎหมายของคําสั ่งโยกยายขาราชการก็มีความสําคัญเพราะเหตุวา  ถาคําสั ่ง
โยกยายขาราชการเปนคําสั่งทางปกครองแลว ผูออกคําสั่งก็ตองแสดงเหตุผลของการออก
คําสั่ง แตถาคําสั่งโยกยายขาราชการไมเปนคําสั่งทางปกครองแลว ผูออกคําสั่งก็ไมตองแสดง
เหตุผลของการออกคําสั่ง และในกรณีที่นําคดีมาฟองยังศาลปกครอง ถาศาลปกครองพบวา
คําสั่งที่เปนคําสั่งทางปกครอง ยังไมไดมีการแสดงเหตุผลของคําสั่งมากอน  ศาลปกครองก็จะ
มีคําสั่งเพิกถอนคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมายนั้น  เนื่องจากเปนคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมาย
เพราะไมไดปฏิบัติตามรูปแบบที่กฎหมายกําหนด 1  

 

                                                           
1 มาตรา  37  แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ.  2539.   
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จากการศึกษาผูเขียนวิเคราะหแลวเห็นวา  ไมวาจะเปนคําสั่งโยกยายขาราชการ
ตามปกติซึ ่งเปนคําสั่งโยกยายขาราชการในสังกัดนั ้น ๆ ทั่วประเทศเปนการทั่วไป  เชน  
คําสั ่งโยกยายขาราชการประจําป  หรือคําสั่งโยกยายขาราชการเฉพาะราย  เชน  คําสั ่ง
โยกยายขาราชการในสังกัดนั้น ๆ นอกวาระที่หนวยงานนั้นๆ กําหนดไว  ซึ่งอาจมีเหตุผลมา
จากขาราชการผูรับคําสั่งมีเรื่องขัดแยงกับประชาชนในทองถิ่นที่ตนรับผิดชอบหรือเพื่อรอผล
การพิจารณาเรื่องการสอบสวนทางวินัย  เปนตน ก็ตาม  เมื่อการโยกยายขาราชการทั้งสอง
ประเภท คือ การเปลี่ยนแปลงภาระหนาที่  ความรับผิดชอบ  ตําแหนง  และหรือสถานที่
ปฏิบัติราชการของขาราชการในระดับชั้นเดิม โดยไดรับคาตอบแทนเทาเดิมและใหอยูใน
สังกัดเดิม  ประกอบกับคําสั่งโยกยายขาราชการทั้งสองประเภทเปนคําสั่งที่แสดงเจตนาฝาย
เดียวโดยเจาหนาที่ฝายปกครองอันเปนการใชอํานาจรัฐตามกฎหมายมหาชน  ซึ่งกอใหเกิด
ผลทางกฎหมายเปนการสรางนิติสัมพันธขึ ้นระหวางบุคคล  แตคําสั ่งโยกยายขาราชการ     
ทั้งสองประเภทไมมีผลโดยตรงออกสูภายนอกเลย  เพราะเปนคําสั่งที่สั ่งใหขาราชการใน
หนวยงานหนึ่งไปทํางานอีกที่หนึ่งในหนวยงานเดียวกัน  จึงทําใหคําสั่งโยกยายขาราชการ  
ทั้งสองประเภทขาดองคประกอบที่สําคัญขอหนึ่งของคําสั่งทางปกครองไป  อีกทั้งผูเขียน    
ยังเห็นอีกวา  ขาราชการในฐานะเจาหนาที่ของรัฐไมมีสิทธิในตําแหนงของตนตามกฎหมาย  
คงมีแตอํานาจหนาที ่ตามที่กฎหมายไดกําหนดหรือตามที่ไดรับมอบหมายเทานั้น  คําสั่ง
โยกยายขาราชการจึงไมมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคล  และหากจะ
นําผลกระทบตอเงินที ่ขาราชการไดรับมาเปนหลักเกณฑการพิจารณาวาคําสั ่งโยกยาย
ขาราชการเปนคําสั่งทางปกครองหรือไม  ก็จะมีปญหายุงยากเพราะขาราชการในประเทศ
ไทยไดรับเงินหลายประเภท  เชน  เงินเดือน  เงินประจําตําแหนง  เงินคาตอบแทนพิเศษ  
รวมถึงสิทธิประโยชนอื่น ๆ อีก  เชน  รถยนตประจําตําแหนง  เปนตน  อีกทั้งศาลปกครอง
ในประเทศไทยมีอํานาจรับคดีปกครองเกี่ยวกับคําสั่งโยกยายขาราชการไวพิจารณาพิพากษา
ไดโดยไมถูกจํากัดวาใหตรวจสอบไดแตเพียงคําสั ่งโยกยายขาราชการที ่ม ีสถานะทาง
กฎหมายเปนคําสั่งทางปกครองเทานั้น  ซึ่งแตกตางจากศาลปกครองในประเทศฝรั่งเศส     
จึงเห็นวาคําสั่งโยกยายขาราชการทั้งสองประเภทมีสถานะทางกฎหมายเปนเพียงมาตรการ
ภายในของฝายปกครองเทานั้น  อันมีผลทําใหฝายปกครองไมจําตองแสดงเหตุผลของคําสั่ง
ขณะออกคําสั่งโยกยายขาราชการตามมาตรา  37  แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง  พ.ศ.  2539  และศาลปกครองจะไดตรวจสอบคําสั่งโยกยายขาราชการทั้งสอง
ประเภทในฐานะเปนเพียงมาตรการภายในของฝายปกครอง  
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ซึ ่งผู เข ียนเห็นวาความชัดเจนของสถานะทางกฎหมายของคําสั ่งโยกยาย
ขาราชการนาจะเปนประโยชนหลายประการดวยกัน  คือ 

1) ในแงของฝายปกครองผูจัดทําคําสั่ง 
                      ฝายปกครองผูจัดทําคําสั่งก็จะไดรูถึงวิธีการทํางานของตนวาในการจัดทํา
คําสั่งโยกยายขาราชการแตละคําสั่งตนตองแสดงเหตุผลในการออกคําสั่งหรือไม 

          2) ในแงของศาลปกครองผูมีอํานาจควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย
ของคําสั่งโยกยายขาราชการ 
                      ศาลปกครองก็จะไดควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําสั่ง
โยกยายขาราชการในเรื่องรูปแบบไดอยางถูกตองตรงกัน  อันจะทําใหความเคารพ  เชื่อถือ
ของประชาชนตอคําพิพากษาและคําสั ่งของศาลปกครองมีมากยิ ่งขึ ้น  และการควบคุม
ตรวจสอบในระดับที่เขมขนยิ่งขึ ้นของศาลปกครองก็จะเปนการอุดชองวางในการควบคุม
ตรวจสอบที่ฝายปกครองใชเปนหนทางกลั่นแกลงกัน 
                    3)  ในแงของขาราชการผูรับคําสั่ง   
                       เมื่อศาลปกครองมีคําวินิจฉัยไปในแนวทางเดียวกันและเพิ่มระดับการ
ควบคุมตรวจสอบ  ขาราชการผูปฏิบัติหนาที่หรือขาราชการผูรับคําสั่งจะมีความรูสึกมั่นใจใน
หลักประกันในนิติฐานะของตนและรูสึกดีตอระบบราชการอันจะทําใหเกิดประโยชนสูงสุดใน
การบริหารงานราชการแผนดินตอไป 

 
สวนการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งโยกยายขาราชการ   

ของฝายปกครองโดยศาลปกครองนั ้น  เนื ่องจากการควบคุมตรวจสอบความชอบดวย
กฎหมายของคําสั่งของฝายปกครองโดยศาลปกครองเปนกลไกสําคัญในการประกันสิทธิของ
ขาราชการ และเปนการเยียวยาแกขาราชการผูถูกกระทบสิทธิจากคําสั่งของฝายปกครอง  
ซึ ่งการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งโยกยายขาราชการของฝาย
ปกครองโดยศาลปกครองนี้   ศาลปกครองของประเทศไทยไดเขาไปควบคุมตรวจสอบ
ความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งโยกยายขาราชการของฝายปกครองทั้งสภาพภายนอกและ
สภาพภายในของคําสั่งแลว  ซึ่งการตรวจสอบสภาพภายในของคําสั่งนั้น  หากพบวาไมมี
ขอเท็จจริงอยูจริงตามที่ฝายปกครองอางหรือเกิดความผิดพลาดอยางชัดแจง  ในการปรับ
ข อเท ็จจร ิงให เข าก ับข อกฎหมาย  ศาลปกครองจะม ีคําพ ิพากษาเพิกถอนคํา สั ่งของ           
ฝายปกครอง    ซึ ่งตองเปนกรณีที ่ศาลเห็นวามีขอผิดพลาดเกิดขึ ้นอยางชัดแจงเทานั ้น     
โดยไมพิจารณารายละเอียดของอํานาจการบังคับบัญชาของผูบังคับบัญชาของผู ฟองคดี    
วาตําแหนงใหมชั้นการบังคับบัญชาเทาเดิมหรือไมและไมควบคุมตรวจสอบความเหมาะสม
เนื่องจากเห็นวาเปนดุลพินิจโดยแทของฝายปกครอง  การควบคุมตรวจสอบดังกลาวเมื่อ
เปรียบเทียบกับการควบคุมตรวจสอบของประเทศฝรั่งเศสและประเทศเยอรมันแลว  เห็นได
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วาการควบคุมตรวจสอบของศาลปกครองของไทยยังมีจุดบกพรอง  ซึ่งผูบังคับบัญชาบางคน
ที่ไมพอใจขาราชการผูใตบังคับบัญชาของตน  อาจใชคําสั่งโยกยายขาราชการเปนหนทาง
หนึ่งในการกลั่นแกลงได  ผูเขียนจึงมีความเห็นวาควรเพิ่มระดับการควบคุมตรวจสอบของ
ศาลปกครองใหมากขึ้น  โดยนําความรูจากตางประเทศมาพัฒนาระบบการควบคุมตรวจสอบ
ของศาลปกครองไทยใหมีประสิทธิภาพยิ ่งขึ ้น  กลาวคือ  ศาลปกครองไทยควรควบคุม
ตรวจสอบเมื่อปรากฏขอผิดพลาดในการเปลี่ยนแปลงสาระสําคัญของอํานาจบังคับบัญชา 
กลาวคือ แมขาราชการผูรับคําสั่งโยกยายขาราชการนั้นจะมีตําแหนงใหมในระดับเดิมก็ตาม  
แตตําแหนงใหมไมมีตําแหนงดานบริหารเหมือนเดิม  หรือมีตําแหนงดานบริหารเหมือนเดิม  
แตองคกรที ่ขาราชการผู ร ับคําสั่งโยกยายขาราชการตองไปปฏิบัติหนาที ่นั ้นมีขนาดเล็ก
กวาเดิมอยางเห็นไดชัดอันมีผลทําใหการยอมรับในสังคมตอขาราชการผูนั ้นลดนอยลง                  
ยกตัวอยางเชน  นาย  ก  เปนขาราชการสังกัดกระทรวงสาธารณสุข  ตําแหนงผูอํานวยการ 
(นายแพทย 8)  โรงพยาบาล  ข  ได ร ับคํา สั ่ง ให ย ายไปดํารงตําแหน งนายแพทย 8  
โรงพยาบาล  ค  โดยไมมีตําแหนงดานบริหาร  หรือนาย  ง  เปนขาราชการครู  ดํารง
ตําแหนงผูอํานวยการ (อาจารย  2  ระดับ  7)  โรงเรียน  จ  ซึ่งเปนโรงเรียนประจําจังหวัด  
ไดรับคําสั่งใหยายไปดํารงตําแหนงผูอํานวยการ (อาจารย  2  ระดับ  7)  โรงเรียน  ฉ  ซึ่ง
เปนโรงเรียนขนาดเล็กมีขาราชการครูและนักเรียนนอยกวาโรงเรียน  จ  ถึง  3  เทาเปนตน  
โดยหากมีกรณีดังกลาวเกิดขึ ้น  ศาลปกครองควรนําขอเท็จจร ิงที ่ม ีการเปลี ่ยนแปลง
สาระสําคัญของอํานาจบังคับบัญชามาพิจารณาประกอบการวินิจฉัยว าคําสั ่งโยกยาย
ขาราชการน้ันๆ ชอบดวยกฎหมายหรือไมดวย 
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