
 
 

บทที ่2  
หลกัการพืน้ฐานเกีย่วกบัการเลือ่นต าแหน่งของข้าราชการไทย 

และการใช้ดุลพนิิจในการออกค าส่ังเลือ่นระดบัต าแหน่ง 
 

 การบริหารงานบุคคลภาครัฐมีหลายขั้นตอนและไม่ว่าขั้นตอนใดยอ่มมีผลต่อสิทธิและ
หน้าท่ีของขา้ราชการ โดยเฉพาะในด้านสิทธิประโยชน์ท่ีขา้ราชการผูน้ั้ นพึงได้รับ ซ่ึงในการ 
เล่ือนต าแหน่งของขา้ราชการ หากขา้ราชการมีคุณสมบติัและไดป้ฏิบติัตามหลกัเกณฑ์ท่ีกฎหมาย
ก าหนดแลว้ แต่ไม่ไดรั้บการเล่ือนต าแหน่งก็ยอ่มมีผลต่อสิทธิและหนา้ท่ีของขา้ราชการ กระทบต่อ
สิทธิประโยชน์ในด้านต่างๆ ท่ีตนควรจะได้รับเช่นเดียวกัน  ซ่ึงในการพิจารณาเก่ียวกับการ 
เล่ือนต าแหน่งของขา้ราชการ “ดุลพินิจ” เป็นส่ิงท่ีมีความเก่ียวขอ้ง และมีผลต่อการเล่ือนต าแหน่ง
ของขา้ราชการ เพราะหากหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐใชดุ้ลพินิจโดยไม่ถูกตอ้ง  
ไม่สุจริต ย่อมมีผลโดยตรงต่อขา้ราชการผูอ้ยู่ภายใตบ้งัคบัของค าสั่งเล่ือนระดบัต าแหน่ง จึงตอ้ง 
มีการควบคุมการใช้ดุลพินิจของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐไม่ให้ใช้อ  านาจ 
ตามอ าเภอใจ เพื่อไม่ให้ขา้ราชการซ่ึงเป็นบุคลากรท่ีส าคญัของรัฐไดรั้บความเดือดร้อนเสียหาย  
ซ่ึงองค์กรท่ีได้รับการยอมรับในการควบคุมดุลพินิจให้อยู่ภายในขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนด 
คือองคก์รตุลาการ นัน่คือ “ศาลปกครอง”  
 หลกัการพื้นฐานเก่ียวกับการเล่ือนต าแหน่งของขา้ราชการไทยและการใช้ดุลพินิจ 
ในการออกค าสั่งเล่ือนระดบัต าแหน่งจึงเป็นหลกัการพื้นฐานท่ีจะตอ้งท าความเขา้ใจในเบ้ืองตน้  
เพื่อจะไดท้ราบถึงความหมาย หลกัเกณฑ์ของการเล่ือนต าแหน่งของขา้ราชการไทย การใชดุ้ลพินิจ
ในการออกค าสั่งเล่ือนระดบัต าแหน่ง ตลอดจนการควบคุมดุลพินิจในการออกค าสั่งเล่ือนระดบั
ต าแหน่งตามระบบกฎหมายไทย  
 
2.1  การเลือ่นต าแหน่งของข้าราชการไทย 
 การเล่ือนต าแหน่งเป็นกระบวนการบริหารงานบุคคลภาครัฐขั้นตอนหน่ึง ท่ีเสริมสร้าง
แรงจูงใจและขวญัก าลงัใจในการท างานให้แก่ขา้ราชการ สร้างหลกัประกนัความมัน่คงในอาชีพ  
ท าให้ขา้ราชการมีความกา้วหน้า และพฒันาตนเองเพื่อไปสู่ต าแหน่งท่ีสูงข้ึน และเม่ือการเล่ือน
ต าแหน่งท าให้ไดรั้บค่าตอบแทนหรือเงินเดือนท่ีสูงข้ึน จึงเป็นปัจจยัท่ีท าใหข้า้ราชการตอ้งการท่ีจะ
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ไดรั้บการเล่ือนต าแหน่ง8 ส่งผลให้หน่วยงานของรัฐมีบุคลากรท่ีมีความรู้ความสามารถเพื่อพฒันา
องค์กรให้ก้าวหน้าและส่งผลดีต่อระบบราชการ  ซ่ึงในแต่ละประเภทของขา้ราชการจะมีการ
ก าหนดวิธีการเล่ือนต าแหน่งแตกต่างกันออกไป โดยในท่ีน้ีการเล่ือนต าแหน่งมีความหมาย
ครอบคลุมถึงกระบวนการบริหารงานบุคคลท่ีเก่ียวเน่ืองกับการเล่ือนต าแหน่งดว้ย เช่น การขอ
ก าหนดต าแหน่งให้เป็นระดบัท่ีสูงข้ึน กระบวนการคดัเลือกบุคคลเขา้รับการอบรมในหลกัสูตรท่ี
ก าหนดเป็นเง่ือนไขของการเขา้สู่ต  าแหน่ง เป็นตน้9 โดยในเบ้ืองตน้จะขออธิบายถึงความหมายของ
การเล่ือนต าแหน่ง ประเภทของขา้ราชการ การก าหนดต าแหน่ง และการเล่ือนต าแหน่งของ
ขา้ราชการไทย  
 2.1.1  ความหมายของการเล่ือนต าแหน่ง  
 การเล่ือนต าแหน่ง (Promotion) เป็นกระบวนการบริหารงานบุคคลท่ีมีทั้งในภาครัฐและ
เอกชน ซ่ึงอาจมีหลกัเกณฑ์วิธีการหรือขั้นตอนอย่างใดอย่างหน่ึง เช่น ตอ้งผ่านการสอบแข่งขนั 
หรือการสอบคดัเลือกเพื่อเล่ือนข้ึนด ารงต าแหน่งในระดบัท่ีสูงข้ึน หรืออาจจะเป็นการคดัเลือกเพื่อ
ด ารงต าแหน่งท่ีสูงข้ึนก็ได ้ทั้งน้ี ตอ้งเป็นไปตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ซ่ึงมีผูใ้ห้ความหมายและ
อธิบายเก่ียวกบัการเล่ือนต าแหน่งไวห้ลากหลาย ดงัน้ี  
 Leonard D. White10 กล่าวว่า การเล่ือนต าแหน่ง คือ การแต่งตั้งบุคคลจากต าแหน่งหน่ึง
ไปยงัอีกต าแหน่งหน่ึงท่ีอยูร่ะดบัสูงกว่าเดิม มีความเก่ียวขอ้งกบัการเปล่ียนแปลงหนา้ท่ี มีรูปแบบ
ของงานท่ียุ่งยากกว่าและมีความรับผิดชอบมากกว่า ควบคู่กันไปกับการเปล่ียนแปลงต าแหน่ง  
และโดยปกติเงินเดือนจะเพิ่มข้ึนดว้ย 
 William G. Torpey11 กล่าวว่า การเล่ือนต าแหน่งเป็นการเคล่ือนยา้ยของขา้ราชการจาก
ต าแหน่งหน่ึงไปยงัอีกต าแหน่งหน่ึงท่ีสูงกว่าเดิมหรือเล่ือนไปรับเงินเดือนขั้นต ่าของต าแหน่ง 
ท่ีสูงข้ึนดว้ย การเล่ือนต าแหน่งท าใหข้า้ราชการมีหนา้ท่ีและความรับผดิชอบมากข้ึน  
 ธงชยั  สันติวงษ์12 กล่าวว่า การเล่ือนต าแหน่งงาน หมายถึง การเปล่ียนแปลงต าแหน่ง
ในทางสูงข้ึน ซ่ึงโดยปกติมกัจะมีความรับผิดชอบมากข้ึน และมีหน้าท่ีงานท่ีแตกต่างไปจากเดิม 
โดยเฉพาะแตกต่างไปจากต าแหน่งงานในปัจจุบนั 

                                          
8ทางออกการบริหารงานบุคคลของ อบต. (น. 30), โดย วิทยาลยัพฒันาการปกครองทอ้งถ่ิน สถาบนั

พระปกเกลา้, 2547, กรุงเทพฯ : สถาบนัพระปกเกลา้. 
9บทวิเคราะห์เหตุแห่งการฟ้องคดีปกครองเก่ียวกับการบริหารงานบุคคลภาครัฐ (น. 90). เล่มเดิม.  
10การบริหารงานบุคคลภาครัฐกิจ (น. 144-145), โดย ชูศกัด์ิ  เท่ียงตรง, 2519, กรุงเทพฯ : โรงพิมพ์

มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์. 
11แหล่งเดิม.  
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 ส านกังานคณะกรรมการขา้ราชการพลเรือน (ส านกังาน ก.พ.)13 ก็ไดใ้หค้วามหมายของ
การเล่ือนต าแหน่งไวว้่า การเล่ือนต าแหน่ง หมายถึง การสั่งแต่งตั้งขา้ราชการใหมี้อ านาจหนา้ท่ีและ
รับผิดชอบงานในต าแหน่งท่ีมีระดบัสูงกว่าเดิม ทั้งน้ี อาจเป็นต าแหน่งในสายงานเดิมหรือต่างสายงาน 
กไ็ด ้
 ตามท่ีได้กล่าวมาขา้งตน้ จึงอาจสรุปได้ว่า การเล่ือนต าแหน่ง หมายถึง การแต่งตั้ ง
ขา้ราชการจากต าแหน่งหน่ึงไปยงัอีกต าแหน่งหน่ึงในระดบัท่ีสูงข้ึน อาจเป็นต าแหน่งในสายงานเดิม
หรือต่างสายงาน โดยมีอ านาจและความรับผิดชอบงานในหน้าท่ีมากกว่าเดิม ขณะเดียวกนัอตัรา
เงินเดือนก็จะเปล่ียนแปลงในอตัราท่ีสูงข้ึนกว่าเดิมดว้ย ดงันั้น ในกรณีท่ีมีการเปล่ียนแปลงเฉพาะ
อตัราเงินเดือนท่ีสูงข้ึน จึงไม่อาจถือไดว้า่เป็นการเล่ือนต าแหน่งของขา้ราชการ    
 2.1.2  ประเภทของขา้ราชการ   
 ขา้ราชการในประเทศไทยสามารถแบ่งออกไดเ้ป็น 4 ประเภท14 ใหญ่ๆ คือ ขา้ราชการ
ฝ่ายบริหาร ข้าราชการฝ่ายนิติบัญญัติ ข้าราชการฝ่ายตุลาการ และข้าราชการขององค์กรตาม
รัฐธรรมนูญ ซ่ึงทั้ ง 4 ประเภท มีทั้ งขา้ราชการการเมืองและขา้ราชการประจ า แต่โดยท่ีขา้ราชการ
การเมืองนั้น การแต่งตั้งและการออกจากต าแหน่งเป็นไปตามบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญอนัเป็น
กฎหมายสูงสุดของประเทศ วิทยานิพนธ์ฉบบัน้ีจึงจะศึกษาเฉพาะการเล่ือนต าแหน่งของขา้ราชการ
ประจ า ท่ีการเล่ือนต าแหน่งจะเป็นไปตามกฎหมายว่าดว้ยระเบียบขา้ราชการพลเรือนเป็นหลกั  
อนัเป็นกฎหมายในระดับพระราชบญัญติั ดังนั้น ในท่ีน้ีจึงขออธิบายถึงประเภทของขา้ราชการ
เฉพาะท่ีเป็นขา้ราชการประจ าเท่านั้น ซ่ึงสามารถจดัแบ่งออกไดเ้ป็น 3 ประเภทใหญ่ๆ15 คือ  

(1)  ข้าราชการฝ่ายพลเรือน ได้แก่ ข้าราชการพลเรือน16 ข้าราชการพลเรือนใน
สถาบนัอุดมศึกษา ขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา ขา้ราชการต ารวจ ขา้ราชการ ฝ่าย
อยัการ17 ขา้ราชการรัฐสภาสามญั18 ขา้ราชการฝ่ายศาลปกครอง ขา้ราชการศาลยติุธรรม ขา้ราชการ

                                                                                                                       
12การบริหารงานบุคคล (น. 213), โดย ธงชยั  สันติวงษ,์ 2537, กรุงเทพฯ : ไทยวฒันาพานิช. 
13คู่มือปฏิบัติงานบุคคลว่าด้วยการเล่ือนต าแหน่ง การโอน การแต่งตั้ง ระดับ 9 ระดับ 10 ระดับ 11 

(น. 1), โดย ส านกัตรวจสอบและประเมินผลก าลงัคน ส านกังาน ก.พ., 2549, กรุงเทพฯ : ส านกังาน ก.พ.  
14ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (น. 228-251), โดย ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ, 2555, กรุงเทพฯ : วญิญูชน. 
15ค าอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม 2 ว่าด้วยการจัดระเบียบราชการบริหาร (น. 72), โดย มานิตย ์ จุมปา, 

2554, กรุงเทพฯ : ส านกัพิมพแ์ห่งจุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. 
16ขา้ราชการพลเรือน มี 2 ประเภท คือ ขา้ราชการพลเรือนสามญั และขา้ราชการพลเรือนในพระองค.์ 
17ขา้ราชการฝ่ายอยัการ แบ่งออกเป็น 2 ประเภท คือ ขา้ราชการอยัการ และขา้ราชการธุรการของ

ส านกังานอยัการสูงสุด. 
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ส านักงานศาลรัฐธรรมนูญ ขา้ราชการส านักงานคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต
แห่งชาติ ขา้ราชการส านกังานการตรวจเงินแผน่ดิน และขา้ราชการส านกังานคณะกรรมการสิทธิ
มนุษยชนแห่งชาติ19 
 ส่วนขา้ราชการฝ่ายพลเรือน ประเภทขา้ราชการตุลาการ ไดแ้ก่ ผูพ้ิพากษาศาลยติุธรรม 
ตุลาการศาลปกครอง และตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ20  
 (2)  ขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน ไดแ้ก่ ขา้ราชการองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั และขา้ราชการ
กรุงเทพมหานคร21  
 (3)  ขา้ราชการทหาร อาจแบ่งออกเป็น ทหารบก ทหารเรือ และทหารอากาศ22 
 ส าหรับการศึกษาการเล่ือนต าแหน่งของขา้ราชการตามวิทยานิพนธ์ฉบบัน้ี ดงัไดก้ล่าว
ไปแลว้ว่า จะท าการศึกษาเฉพาะการเล่ือนต าแหน่งของขา้ราชการประจ า ท่ีการเล่ือนต าแหน่ง
เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบขา้ราชการพลเรือน หรือท่ีน าบทบญัญติัในกฎหมายว่าด้วย
ระเบียบขา้ราชการพลเรือนมาอนุโลมใชห้รือมีการบญัญติัหลกัเกณฑ์ต่างๆ ไวใ้นท านองเดียวกนั  
ในท่ีน้ีจึงจะท าการศึกษาเฉพาะการเล่ือนต าแหน่งของขา้ราชการฝ่ายพลเรือน เท่านั้น แต่ไม่รวมถึง
ขา้ราชการฝ่ายพลเรือน ประเภทขา้ราชการอยัการ ขา้ราชการตุลาการ และขา้ราชการพลเรือน 
ในพระองค์ เน่ืองจากขา้ราชการฝ่ายพลเรือนทั้ งสามประเภทจะมีกฎหมายเฉพาะก าหนดการ 
เล่ือนต าแหน่งแตกต่างไปจากระเบียบขา้ราชการพลเรือนโดยส้ินเชิง  ดงันั้น ในการศึกษาในหวัขอ้
ต่อไปเก่ียวกบัการก าหนดต าแหน่ง และการเล่ือนต าแหน่ง จะท าการศึกษาเก่ียวกบัการก าหนด
ต าแหน่งและการเล่ือนต าแหน่งของขา้ราชการฝ่ายพลเรือนเป็นหลกั 
 2.1.3 การก าหนดต าแหน่ง   
 เม่ือพิจารณากระบวนการของการเล่ือนต าแหน่งแลว้ ส่ิงแรกท่ีจะตอ้งท าความเขา้ใจ 
คือการก าหนดต าแหน่งของขา้ราชการประเภทต่างๆ เพราะการก าหนดต าแหน่งจะมีขอบข่าย
เก่ียวกบัการก าหนดจ านวนต าแหน่งในหน่วยงานของรัฐ การก าหนดช่ือต าแหน่ง การก าหนดระดบั
ต าแหน่ง การก าหนดคุณสมบติัเฉพะส าหรับต าแหน่ง และการก าหนดอตัราเงินเดือน23 จนอาจกล่าว

                                                                                                                       
18ขา้ราชการรัฐสภาสามญั เป็นขา้ราชการของส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎรและส านกังาน

เลขาธิการวฒิุสภา. 
19ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (น. 228-251). เล่มเดิม. 
20แหล่งเดิม. (น. 244). 
21แหล่มเดิม. (น. 235-236). 
22บทวิเคราะห์เหตุแห่งการฟ้องคดีปกครองเก่ียวกับการบริหารงานบุคคลภาครัฐ (น. 2). เล่มเดิม.  
23แหล่งเดิม. (น. 10). 
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ไดว้า่ การก าหนดต าแหน่ง กคื็อ การก าหนดใหมี้ต าแหน่งในส่วนราชการใด จ านวนเท่าใด และเป็น
ต าแหน่งประเภทใด สายงานใด ระดับใด และยงัหมายความรวมถึง การปรับปรุงการก าหนด
ต าแหน่ง การเกล่ียอตัราก าลงั24 อีกดว้ย อนัจะน าไปสู่กรอบหรืออตัราท่ีจะท าการเล่ือนต าแหน่ง 
ในแต่ละต าแหน่งภายในหน่วยงานนั้นๆ ของรัฐ 
 1)  การก าหนดต าแหน่งตามกฎหมายขา้ราชการพลเรือน  
 เดิมพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ไดมี้การก าหนดต าแหน่งของ
ขา้ราชการพลเรือนออกเป็น 3 ประเภท ไดแ้ก่ ต าแหน่งประเภททัว่ไป ต าแหน่งประเภทวิชาชีพ
เฉพาะหรือเช่ียวชาญเฉพาะ และต าแหน่งประเภทบริหารระดบัสูงหรือบริหารระดบักลาง25 ซ่ึงไดมี้
การก าหนดระดบัต าแหน่งไวท้ั้งหมด 11 ระดบั โดยต าแหน่งระดบั 1 เป็นระดบัต ่าสุด เรียงสูงข้ึนไป 
เป็นล าดับตามความยากและคุณภาพของงานจนถึงต าแหน่งระดับ 11 ท่ีเป็นระดับสูงสุด ทั้ งน้ี 
ตอ้งค านึงถึงลกัษณะหนา้ท่ีความรับผิดชอบและคุณภาพของงาน26 ดงันั้น ต าแหน่งประเภททัว่ไป 
จึงไดแ้ก่ ต าแหน่งระดบั 1 ถึงระดบั 7 ต าแหน่งประเภทวิชาชีพเฉพาะ ไดแ้ก่ ต าแหน่งระดบั 8 ข้ึนไป  
ต าแหน่งประเภทเช่ียวชาญเฉพาะ ไดแ้ก่ ต าแหน่งระดบั 9 ข้ึนไป ซ่ึงตอ้งปฏิบติังานท่ีเป็นงานหลกั
ของหน่วยงาน27 และต าแหน่งประเภทบริหารระดบัสูง ไดแ้ก่ ต าแหน่งตั้งแต่ระดบั 9 ข้ึนไป ท่ีมี
ฐานะและหนา้ท่ีในการบริหารงาน  ส่วนต าแหน่งประเภทบริหารระดบักลาง ไดแ้ก่ ต าแหน่งระดบั 8 
ท่ีมีฐานะและหนา้ท่ีในการบริหารงาน28  
 ต่อมาภายหลงัมีการประกาศใชพ้ระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 
ไดมี้การก าหนดต าแหน่งของขา้ราชการพลเรือนไว ้4 ประเภท ไดแ้ก่ ต าแหน่งประเภทบริหาร 
ต าแหน่งประเภทอ านวยการ ต าแหน่งประเภทวิชาการ และต าแหน่งประเภททัว่ไป29 โดยให้
คณะกรรมการขา้ราชการพลเรือนจดัท ามาตรฐานก าหนดต าแหน่ง ดว้ยการจ าแนกต าแหน่งเป็น

                                          
24หนังสือพระราชกฤษฎีกา กฎ ระเบียบ ข้อบังคับ ประกาศ และหนังสือเวียนตามพระราชบัญญัติ

ระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 เล่ม 1 (น. 75), โดย ส านักกฎหมาย ส านักงาน ก.พ., 2553, กรุงเทพฯ : 
ส านกังาน ก.พ.  

25พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มาตรา 39. 
26พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มาตรา 40. 
27พระราชกฤษฎีกาก าหนดต าแหน่งขา้ราชการพลเรือนสามญัประเภทวิชาชีพเฉพาะและประเภท

เช่ียวชาญเฉพาะ พ.ศ. 2535 มาตรา 3 และมาตรา 4.  
28พระราชกฤษฎีกาก าหนดต าแหน่งขา้ราชการพลเรือนสามญัประเภทบริหารระดบัสูงและประเภท

บริหารระดบักลาง พ.ศ. 2535 มาตรา 3 และมาตรา 4.  
29พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 45. 
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ประเภทและสายงานตามลกัษณะงาน30 เพื่อให้ยึดถือเป็นหลกัในการก าหนดต าแหน่งขา้ราชการ 
พลเรือนทุกต าแหน่งในส่วนราชการ และในมาตรฐานก าหนดต าแหน่งให้ระบุช่ือต าแหน่งใน 
สายงาน หน้าท่ีความรับผิดชอบหลกั และคุณสมบติัเฉพาะส าหรับต าแหน่งไวด้ว้ย31 โดยมีระดบั
ต าแหน่ง ดงัน้ี32  
 ต  าแหน่งประเภทบริหารมี 2 ระดบั คือ ต าแหน่งประเภทบริหารระดบัตน้ และระดบัสูง  
ต าแหน่งประเภทอ านวยการมี 2 ระดบั คือ ต าแหน่งประเภทอ านวยการระดบัตน้ และระดบัสูง  
ต าแหน่งประเภทวิชาการมี 5 ระดบั คือ ต าแหน่งประเภทวิชาการระดบัปฏิบติัการ ระดบัช านาญการ 
ระดับช านาญการพิเศษ ระดับเช่ียวชาญ และระดับทรงคุณวุฒิ  และต าแหน่งประเภททัว่ไปมี  
4 ระดบั คือ ต าแหน่งประเภททัว่ไประดบัปฏิบติังาน ระดบัช านาญงาน ระดบัอาวุโส และระดบั
ทกัษะพิเศษ ซ่ึงในการก าหนดต าแหน่งของขา้ราชการฝ่ายพลเรือนส่วนใหญ่ก็จะเป็นไปในท านอง
เดียวกนัน้ี  
 2)  การก าหนดต าแหน่งตามกฎหมายเฉพาะ   
 การก าหนดต าแหน่งของขา้ราชการฝ่ายพลเรือน โดยส่วนใหญ่จะเป็นไปตามกฎหมาย
ว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือนหรือมีลักษณะเป็นไปในท านองเดียวกัน แต่ข้าราชการ 
ฝ่ายพลเรือนท่ีเป็นขา้ราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศึกษา ขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา 
และขา้ราชการต ารวจ นั้น มีกฎหมายก าหนดไวเ้ป็นการเฉพาะแตกต่างจากการก าหนดต าแหน่ง 
ตามกฎหมายขา้ราชการพลเรือน กล่าวคือ  
 2.1) ข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา ซ่ึงตามพระราชบัญญัติระเบียบ
ขา้ราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 ไดก้ าหนดต าแหน่งไว้33 ดงัน้ี  
  (1)  ต  าแหน่งวิชาการ ไดแ้ก่ ศาสตราจารย ์รองศาสตราจารย ์ผูช่้วยศาสตราจารย ์
อาจารย ์และต าแหน่งอ่ืนตามท่ีคณะกรรมการขา้ราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศึกษา (ก.พ.อ.) ก าหนด  
  (2)  ต  าแหน่งประเภทผูบ้ริหาร ไดแ้ก่ อธิการบดี รองอธิการบดี คณบดี หวัหนา้
หน่วยงานท่ีเรียกช่ืออย่างอ่ืนท่ีมีฐานะเทียบเท่าคณะ ผูช่้วยอธิการบดี รองคณบดีหรือรองหัวหน้า
หน่วยงานท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืนท่ีมีฐานะเทียบเท่าคณะ ผูอ้  านวยการส านกังานอธิการบดี ผูอ้  านวยการ
ส านกังานวิทยาเขต ผูอ้  านวยการกองหรือหวัหนา้หน่วยงานท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืนท่ีมีฐานะเทียบเท่ากอง
ตามท่ี ก.พ.อ. ก าหนด และต าแหน่งอ่ืนตามท่ี ก.พ.อ. ก าหนด  

                                          
30พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 48. 
31หนงัสือส านกังาน ก.พ. ท่ี นร 1008/ว 10 ลงวนัท่ี 11 ธนัวาคม 2551. 
32พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 46.  
33พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 มาตรา 18.  
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  (3)  ต  าแหน่งประเภททัว่ไป วิชาชีพเฉพาะ หรือเช่ียวชาญเฉพาะ ไดแ้ก่ ระดบั
เช่ียวชาญพิเศษ ระดบัเช่ียวชาญ ระดบัช านาญการ ระดบัปฏิบติัการ และระดบัอ่ืนตามท่ี ก.พ.อ. 
ก าหนด  
 2.2) ข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา ซ่ึงตามพระราชบัญญัติระเบียบ
ขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547 ไดก้ าหนดต าแหน่งไว้34 ดงัน้ี  
  (1)  ต  าแหน่งซ่ึงมีหน้าท่ีเป็นผูส้อนในหน่วยงานการศึกษา ไดแ้ก่ ครูผูช่้วย ครู 
อาจารย ์ผูช่้วยศาสตราจารย ์รองศาสตราจารย ์และศาสตราจารย ์ 
  (2)  ต  าแหน่งผูบ้ริหารสถานศึกษาและผูบ้ริหารการศึกษา ไดแ้ก่ รองผูอ้  านวยการ
สถานศึกษา ผูอ้  านวยการสถานศึกษา รองผูอ้  านวยการส านกังานเขตพื้นท่ีการศึกษา ผูอ้  านวยการ
ส านักงานเขตพื้นท่ีการศึกษา รองอธิการบดี อธิการบดี และต าแหน่งท่ีเรียกช่ืออย่างอ่ืนตามท่ี
คณะกรรมการขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา (ก.ค.ศ.) ก าหนด  
  (3)  ต  าแหน่งบุคลากรทางการศึกษาอ่ืน ได้แก่ ศึกษานิเทศน์ และต าแหน่งท่ี
เรียกช่ืออยา่งอ่ืนตามท่ี ก.ค.ศ. ก าหนด หรือต าแหน่งของขา้ราชการท่ี ก.ค.ศ. น ามาใชก้ าหนดใหเ้ป็น
ต าแหน่งขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา 
  และก าหนดให้ต าแหน่งคณาจารย ์ประเภทอาจารย์ ผูช่้วยศาสตราจารย ์และ
ศาสตราจารย ์เป็นต าแหน่งทางวิชาการ35 . 
  โดยใหแ้ต่ละต าแหน่งมีวิทยฐานะ36 ดงัต่อไปน้ี  
  (1)  ต  าแหน่งครูมีวิทยฐานะเป็น ครูช านาญการ ครูช านาญการพิ เศษ  
ครูเช่ียวชาญ และครูเช่ียวชาญพิเศษ  
  (2)  ต  าแหน่งผูบ้ริหารสถานศึกษา มีวิทยฐานะเป็น รองผูอ้  านวยการช านาญการ 
รองผูอ้  านวยการช านาญการพิเศษ รองผูอ้  านวยการเช่ียวชาญ ผูอ้  านวยการช านาญการ ผูอ้  านวยการ
ช านาญการพิเศษ ผูอ้  านวยการเช่ียวชาญ และผูอ้  านวยการเช่ียวชาญพิเศษ 
  (3)  ต  าแหน่งผูบ้ริหารการศึกษา มีวิทยฐานะเป็น รองผูอ้  านวยการส านักงาน 
เขตพื้นท่ีการศึกษาช านาญการพิเศษ รองผูอ้  านวยการส านักงานเขตพื้นท่ีการศึกษาเช่ียวชาญ 
ผูอ้  านวยการส านกังานเขตพื้นท่ีการศึกษาเช่ียวชาญ และผูอ้  านวยการส านกังานเขตพื้นท่ีการศึกษา
เช่ียวชาญพิเศษ 

                                          
34พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547 มาตรา 38. 
35พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547 มาตรา 40. 
36พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547 มาตรา 39. 
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  (4)  ต  าแหน่งศึกษานิ เทศก์  มีวิทยฐานะเป็น ศึกษานิ เทศก์ช านาญการ 
ศึกษานิเทศกช์ านาญการพิเศษ ศึกษานิเทศกเ์ช่ียวชาญ และศึกษานิเทศกเ์ช่ียวชาญพิเศษ 
  (5)  ต  าแหน่งท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืนตามท่ี ก.ค.ศ. ก าหนดใหมี้วิทยฐานะ 
 2.3) ขา้ราชการต ารวจ ซ่ึงตามพระราชบญัญติัต ารวจแห่งชาติ พ.ศ. 2547 ไดก้ าหนด
ต าแหน่งไว้37 ดงัน้ี  
  (1)  ผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติ   
  (2)  จเรต ารวจแห่งชาติ และรองผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติ 
  (3)  ผูช่้วยผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติ 
  (4)  ผูบ้ญัชาการ 
  (5)  รองผูบ้ญัชาการ 
  (6)  ผูบ้งัคบัการ และพนกังานสอบสวนผูเ้ช่ียวชาญพิเศษ 
  (7)  รองผูบ้งัคบัการ และพนกังานสอบสวนผูเ้ช่ียวชาญ 
  (8)  ผูก้  ากบัการ และพนกังานสอบสวนผูท้รงคุณวฒิุ 
  (9)  รองผูก้  ากบัการ และพนกังานสอบสวนผูช้  านาญการพิเศษ 
  (10) สารวตัร และพนกังานสอบสวนผูช้  านาญการ 
  (11) รองสารวตัร และพนกังานสอบสวน 
  (12) ผูบ้งัคบัหมู่ 
  (13) รองผูบ้งัคบัหมู่  
  โดยมียศต ารวจ38และชั้นขา้ราชการต ารวจ39 ดงัน้ี  
  (1)  ยศของข้าราชการต ารวจ ซ่ึงจะเรียงตามล าดับ จาก ยศพลต ารวจเอก  
พลต ารวจโท พลต ารวจตรี พนัต ารวจเอก พนัต ารวจโท พนัต ารวจตรี ร้อยต ารวจเอก ร้อยต ารวจโท 
ร้อยต ารวจตรี ดาบต ารวจ จ่าสิบต ารวจ สิบต ารวจเอก สิบตรวจโท จนถึงยศต ่าสุด คือ สิบต ารวจตรี   
  (2)  ชั้นของขา้ราชการต ารวจ แบ่งออกเป็น ชั้นสัญญาบตัร ชั้นประทวน และ 
ชั้นพลต ารวจ  
 
 
 
                                          

37พระราชบญัญติัต ารวจแห่งชาติ พ.ศ. 2547 มาตรา 44. 
38พระราชบญัญติัต ารวจแห่งชาติ พ.ศ. 2547 มาตรา 24. 
39พระราชบญัญติัต ารวจแห่งชาติ พ.ศ. 2547 มาตรา 25. 
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 2.1.4 การเล่ือนต าแหน่ง   
 การเล่ือนต าแหน่งของขา้ราชการประจ าประเภทต่างๆ มีหลกัเกณฑ ์วิธีการหรือขั้นตอน
ท่ีแตกต่างกนัออกไป แต่โดยส่วนใหญ่มกัจะมีเน้ือหาสอดคลอ้งหรืออนุโลมใชก้บักฎหมายว่าดว้ย
ระเบียบขา้ราชการพลเรือน  
 1)  การเล่ือนต าแหน่งตามกฎหมายขา้ราชการพลเรือน  
 ในชั้นน้ีจะขออธิบายแยกออกเป็นการเล่ือนต าแหน่งก่อนประกาศใช้พระราชบัญญัติ
ระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 และหลงัประกาศใช้พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการ 
พลเรือน พ.ศ. 2551  
 1.1) การเล่ือนต าแหน่งก่อนประกาศใชพ้ระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน  
พ.ศ. 2551  การเล่ือนต าแหน่งของขา้ราชการพลเรือนเพื่อแต่งตั้งใหด้ ารงต าแหน่งในระดบัท่ีสูงข้ึนนั้น 
อยู่ในอ านาจหน้าท่ีของผูบ้งัคบับญัชาตามกฎหมายท่ีจะพิจารณาตามความเหมาะสม โดยค านึงถึง
ความรู้ความสามารถ ความประพฤติ และประวติัการรับราชการ ซ่ึงมีวิธีการเล่ือนต าแหน่ง 3 วิธี คือ  
การเล่ือนและแต่งตั้งจากผูส้อบแข่งขนัได ้ผูส้อบคดัเลือกได ้และผูไ้ดรั้บคดัเลือก40 โดยการแต่งตั้ง
ให้ด ารงต าแหน่งในระดับท่ีสูงข้ึนส าหรับผู ้สอบแข่งขันได้ให้แต่งตั้ งตามล าดับท่ีในบัญชี 
ผูส้อบแข่งขนัได้ ส่วนผูส้อบคดัเลือกได้หรือผูไ้ด้รับคดัเลือกให้แต่งตั้ งได้ตามความเหมาะสม 
โดยค านึงถึงความรู้ ความสามารถ ความประพฤติ และประวติัการรับราชการ41   
 ในกรณีการสอบแข่งขนัไดม้กัจะเป็นการสอบแข่งขนัร่วมกบัผูส้มคัรเขา้รับราชการใหม่ 
ซ่ึงสอบแข่งขนัตามท่ีคณะกรรมการขา้ราชการพลเรือน (ก.พ.) ก าหนด   
 ส่วนการเล่ือนและแต่งตั้งในกรณีการสอบคดัเลือกนั้น มีอยู่ 2 กรณี คือ การสอบ
คดัเลือกเพื่อเล่ือนข้ึนแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งในระดบั 4 และระดบั 5 และการสอบคดัเลือกเพื่อ
เล่ือนข้ึนแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งในระดบั 6 ซ่ึงทั้ง 2 กรณี ให้มีทั้งการสอบความรู้ความสามารถ
ทัว่ไป ความรู้ความสามารถท่ีใชเ้ฉพาะต าแหน่ง และความเหมาะสมกบัต าแหน่ง42   
 
 
 
 
 
                                          

40พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มาตรา 58 วรรคสอง. 
41พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มาตรา 59. 
42บทวิเคราะห์เหตุแห่งการฟ้องคดีปกครองเก่ียวกับการบริหารงานบุคคลภาครัฐ (น. 23-24). เล่มเดิม.  
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 ส าหรับกรณีท่ีจะเล่ือนและแต่งตั้งจากผูไ้ดรั้บการคดัเลือกมีอยูห่ลายกรณี กล่าวคือ  
 (1)  การคัดเลือกเพื่อเล่ือนข้ึนแต่งตั้ งให้ด ารงต าแหน่งในระดับท่ีสูงข้ึนซ่ึงเป็น
ต าแหน่งระดบัควบ ใหด้ าเนินการโดยการประเมินบุคคลและการปฏิบติังานของขา้ราชการ และเม่ือ
ผูป้ระเมิน43ไดป้ระเมินบุคคลและการปฏิบติังานของขา้ราชการแลว้ให้เสนอผลการประเมินนั้นต่อ 
ผูมี้อ  านาจสั่งบรรจุ เพื่อประกอบการพิจารณาเล่ือนและแต่งตั้ งผูน้ั้ นให้ด ารงต าแหน่งในระดับ 
ท่ีสูงข้ึนต่อไป44 ซ่ึงในกรณีระดบัควบน้ีไดแ้บ่งออกเป็น 2 ระดบั45 คือ  
 ระดบัควบขั้นตน้ เช่น การเล่ือนจากผูด้  ารงต าแหน่งในระดบั 1 ของสายงานท่ีเร่ิมตน้
จากระดับ 1 ข้ึนด ารงต าแหน่งในระดับ 2 ของสายงานนั้ น หรือการเล่ือนจากผูด้  ารงต าแหน่ง 
ในระดบั 3 ของสายงานท่ีเร่ิมตน้จากระดบั 3 ข้ึนด ารงต าแหน่งในระดบั 4 ของสายงานนั้น ท่ีได้
ก าหนดให้ท าการประเมินเม่ือบุคคลนั้นได้ปฏิบติังานครบตามระยะเวลาท่ีก าหนด มีคุณสมบติั
ครบถว้นตามมาตรฐานก าหนดต าแหน่ง และไดรั้บเงินเดือนตามหลกัเกณฑ์ของผูท่ี้จะเล่ือนข้ึน
แต่งตั้งใหด้ ารงต าแหน่งในระดบัท่ีสูงข้ึน  
 ระดบัควบขั้นสูง เช่น การเล่ือนจากผูด้  ารงต าแหน่งในระดบั 2 ของสายงานท่ีเร่ิมตน้
จากระดับ 1 ข้ึนด ารงต าแหน่งในระดับ 3 ของสายงานนั้ น หรือการเล่ือนจากผูด้  ารงต าแหน่ง 
ในระดบั 4 ของสายงานท่ีเร่ิมตน้จากระดบั 3 ข้ึนด ารงต าแหน่งในระดบั 5 ของสายงานนั้น ท่ีได้
ก าหนดให้ท าการประเมินเม่ือบุคคลนั้นได้ปฏิบติังานครบตามระยะเวลาท่ีก าหนด มีคุณสมบติั
ครบถว้นตามมาตรฐานก าหนดต าแหน่ง และไดรั้บเงินเดือนถึงขั้นต ่าของระดบัต าแหน่งท่ีจะเล่ือนข้ึน
แต่งตั้ง 
 (2)  การคดัเลือกเพื่อเล่ือนข้ึนแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งซ่ึงมีลกัษณะงานท่ีตอ้งปฏิบติั
โดยอาศยัความรู้ ความช านาญ และประสบการณ์เฉพาะตวั ส าหรับสายงานท่ีเร่ิมตน้จากระดบั 1 
และระดับ 2 โดยการคัดเลือกให้ใช้วิ ธีการสอบ หรือการประเมินผลงาน หรือการทดลอง
ปฏิบติังาน46   

                                          
43ผูป้ระเมิน คือ ผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงเป็นผูท่ี้รับผดิชอบ ควบคุมดูแลการปฏิบติังานของผูรั้บการประเมิน 

หลงัจากนั้นจึงเสนอให้ผูบ้งัคบับญัชาเหนือข้ึนไป 1 ระดบั และหัวหนา้ส่วนราชการ เป็นผูพิ้จารณาอีกคร้ังหน่ึง
ตามล าดบั.  

44หนงัสือส านกังาน ก.พ. ท่ี นร 0708.4/ว 6 ลงวนัท่ี 13 พฤษภาคม 2536. 
45กฎ ก.พ. ฉบับปรับปรุง พ.ศ. 2544 พร้อมด้วยข้อบังคับ ก.พ. ระเบียบ ก.พ. หนังสือเวียน ก.พ.   

(น. 927), โดย ส านกักฎหมาย ส านกังาน ก.พ., 2544, กรุงเทพฯ : ส านกังาน ก.พ.  
46หนงัสือส านกังาน ก.พ. ท่ี นร 1006/ว 34 ลงวนัท่ี 29 ตุลาคม 2547.  
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 (3)  การคดัเลือกเพื่อเล่ือนข้ึนแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งระดบั 8 ลงมา และระดบั 8 
ระดบั 10 ระดบั 1147 โดยให้ส่วนราชการเสนอรายช่ือขา้ราชการท่ีสอบคดัเลือกไดใ้นต าแหน่งท่ีจะ
แต่งตั้ง ซ่ึงมีคุณสมบติัครบถว้นและอยู่ในหลกัเกณฑ์ท่ีจะเล่ือนข้ึนด ารงต าแหน่งท่ีจะแต่งตั้งได ้
ต่อคณะกรรมการท่ีได้รับการแต่งตั้ งจากส่วนราชการ48 เพื่อด าเนินการเลือกสรรกลั่นกรอง49  
โดยขอ้มูลดงักล่าวจะตอ้งประกอบไปดว้ย50   
 รายละเอียดเก่ียวกับหน้าท่ีความรับผิดชอบ และความตอ้งการของต าแหน่งท่ีจะ
แต่งตั้ง และขอ้มูลอ่ืนๆ เก่ียวกบังานของต าแหน่งท่ีจะแต่งตั้งอนัจะเป็นประโยชน์ต่อการใชดุ้ลพินิจ
ของคณะกรรมการ ตลอดจนคุณลกัษณะของบุคคลท่ีจะสามารถท างานไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพหรือ
คุณลกัษณะท่ีพึงประสงค ์และจ าเป็นต่อการปฏิบติังานในต าแหน่ง  
 ขอ้มูลพื้นฐานเก่ียวกบัประวติัการรับราชการและประวติัส่วนตวัของผูซ่ึ้งไดรั้บการ
เสนอช่ือเพื่อรับการพิจารณาความเหมาะสม รวมทั้ งประวัติการศึกษา การฝึกอบรม ดูงาน 
ประสบการณ์ ความสามารถ ความช านาญ หรือคุณลกัษณะพิเศษ ผลงานส าคญัพิเศษ หรือผลงาน 
ท่ีเป็นท่ีประจกัษใ์นความสามารถของขา้ราชการ ประวติัทางวินยั และความเห็นของผูบ้งัคบับญัชา
เก่ียวกบัความเหมาะสม ความพร้อมหรือไม่พร้อมท่ีจะเล่ือนข้ึนด ารงต าแหน่งท่ีสูงข้ึน 
 และใหค้ณะกรรมการด าเนินการดงัน้ี51   
 ประการท่ีหน่ึง ก าหนดเกณฑ์การประเมินบุคคลให้เหมาะสมกับต าแหน่งท่ีจะ
แต่งตั้งโดยใหค้  านึงถึงความรู้ ความสามารถ ความประพฤติ และประวติัการรับราชการซ่ึงจะตอ้งมี
ผลงานเป็นท่ีประจกัษใ์นความสามารถมาแลว้เป็นหลกั52  
 ประการท่ีสอง ประเมินและพิจารณาความเหมาะสมผู ้ซ่ึงได้รับการเสนอช่ือ 
ทุกคนโดยพิจารณาเทียบขอ้มูลบุคคล เช่น คุณสมบติั ผลงาน ประวติัการรับราชการของแต่ละคน
กบัหน้าท่ีความรับผิดชอบและความตอ้งการของต าแหน่ง แลว้คดัเลือกให้เหลือผูซ่ึ้งเหมาะสมกบั
ต าแหน่ง 

                                          
47หนงัสือส านกังาน ก.พ. ท่ี นร 0701/ว 9 ลงวนัท่ี 15 สิงหาคม 2544. 
48กฎ ก.พ. ฉบับปรับปรุง พ.ศ. 2544 พร้อมด้วยข้อบังคับ ก.พ. ระเบียบ ก.พ. หนังสือเวียน ก.พ.   

(น. 950). เล่มเดิม.  
49แหล่งเดิม. (น. 951-952). 
50แหล่งเดิม.   
51แหล่งเดิม.   
52พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มาตรา 59. 
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 ประการท่ีสาม ให้คณะกรรมการเสนอรายช่ือผูท่ี้ไดรั้บการคดัเลือกต่อผูมี้อ  านาจสั่ง
บรรจุ โดยใหเ้สนอเรียงล าดบัช่ือผูซ่ึ้งเหมาะสมท่ีสุดไวใ้นล าดบัแรก และผูซ่ึ้งเหมาะสมรองลงไปไว้
ในล าดบัหลงัต่อๆ กนัไป พร้อมทั้งเหตุผลเพื่อประกอบการพิจารณา 
 เม่ือคณะกรรมการพิจารณาไดแ้ลว้ก็ใหผู้มี้อ  านาจสั่งบรรจุ หรือผูซ่ึ้งไดรั้บมอบหมาย
ใชดุ้ลพินิจพิจารณารายช่ือผูท่ี้คณะกรรมการเสนอมาว่าบุคคลใดในรายช่ือนั้นเป็นผูท่ี้เหมาะสมท่ีจะ
ไดเ้ล่ือนข้ึนแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งในระดบัท่ีสูงข้ึน แลว้ให้ด าเนินการตามขั้นตอนการออกค าสั่ง
แต่งตั้งต่อไป  และในกรณีท่ีผูมี้อ  านาจสั่งบรรจุเห็นว่า รายช่ือท่ีคณะกรรมการเสนอยงัไม่เหมาะสม 
กใ็หป้รึกษากบัประธานกรรมการ หรือส่งใหค้ณะกรรมการพิจารณาใหม่ตามท่ีเห็นสมควร53  
 1.2) การเล่ือนต าแหน่งหลงัประกาศใชพ้ระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน 
พ.ศ. 2551  การเล่ือนต าแหน่งของขา้ราชการพลเรือนตามพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน 
พ.ศ. 2551 นั้น เป็นไปตามท่ีก าหนดในกฎ ก.พ.  แต่โดยท่ีปัจจุบนัยงัไม่ไดต้ราพระราชกฤษฎีกา 
หรือออกกฎ ก.พ. ขอ้บงัคบัหรือระเบียบ หรือก าหนดกรณีใดเพื่อปฏิบติัการตามพระราชบญัญติั
ระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 จึงตอ้งน าพระราชกฤษฎีกา กฎ ก.พ. ขอ้บงัคบั หรือระเบียบ
หรือกรณีท่ีก าหนดไวแ้ลว้ซ่ึงใชอ้ยูเ่ดิมมาใชบ้งัคบัเท่าท่ีไม่ขดัหรือแยง้กบัพระราชบญัญติัน้ี เพื่อให้
ส่วนราชการสามารถด าเนินการไดอ้ยา่งต่อเน่ืองในระหว่างท่ียงัไม่ไดอ้อกกฎ ก.พ. หรือหลกัเกณฑ์
และวิธีการท่ีเก่ียวกบัการด าเนินการในเร่ืองดงักล่าว54    
 การเล่ือนต าแหน่งในกรณีน้ีอาจแบ่งออกไดเ้ป็น 2 กรณี55 คือ 
 (1)  การเล่ือนในต าแหน่งท่ีผู ้นั้ นครองอยู่ โดยให้ใช้วิ ธีการประเมินออกเป็น  
2 ส่วน ไดแ้ก่ การประเมินความเหมาะสมของบุคคลและประเมินผลการปฏิบติังานโดยผูบ้งัคบับญัชา 
และการประเมินความเหมาะสมของบุคคลและประเมินผลการปฏิบัติงานโดยคณะกรรมการ
ประเมิน 
 (2)  การเล่ือนในต าแหน่งท่ีตอ้งผา่นการคดัเลือก ซ่ึงไดแ้ก่ ต าแหน่งระดบัช านาญการ
พิเศษ ข้ึนไป โดยจะด าเนินการเม่ือมีต าแหน่งว่าง ขั้นตอนในการเล่ือนต าแหน่งจะมีลกัษณะท านอง
เดียวกบัการเล่ือนต าแหน่งท่ีไม่ใช่ต าแหน่งท่ีปรับระดบัสูงข้ึนได้จากระดับเร่ิมตน้ของสายงาน 
ตามพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 โดยอาจแบ่งออกเป็นขั้นตอนส าคญัๆ ได ้
4 ขั้นตอน กล่าวคือ 

                                          
53แหล่งเดิม.  
54หนงัสือส านกังาน ก.พ. ท่ี นร 1006/ว 7 ลงวนัท่ี 6 มีนาคม 2552. 
55คู่มือ “การด าเนินการประเมินบุคคล เพ่ือเล่ือนข้ึนแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งในระดบัท่ีสูงข้ึนตาม

ระบบจ าแนกต าแหน่งใหม่,” โดยส านกังานศาลปกครอง. 
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 ขั้นตอนท่ีหน่ึง การจดัท าค าขอประเมิน และการประเมินความเหมาะสมของบุคคล 
และประเมินผลการปฏิบติังานโดยผูบ้งัคบับญัชา 
 ขั้นตอนท่ีสอง การจดัท าค  าสัง่แต่งตั้งคณะกรรมการประเมิน 
 ขั้นตอนท่ีสาม การประเมินความเหมาะสมของบุคคลและประเมินผลการปฏิบติังานฯ 
โดยคณะกรรมการประเมิน 
 ขั้นตอนท่ีส่ี การรายงานผลการประเมินความเหมาะสมของบุคคลและประเมินผล
การปฏิบติังาน และจดัท าค  าสัง่แต่งตั้งใหด้ ารงต าแหน่งในระดบัท่ีสูงข้ึน  
 2)  การเล่ือนต าแหน่งตามกฎหมายเฉพาะ  
 การเล่ือนต าแหน่งของขา้ราชการฝ่ายพลเรือนส่วนใหญ่จะมีหลกัเกณฑท์ านองเดียวกบั
กฎหมายว่าดว้ยระเบียบขา้ราชการพลเรือน แต่ในการเล่ือนต าแหน่งของขา้ราชการพลเรือนใน
สถาบนัอุดมศึกษา ขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา และขา้ราชการต ารวจ นั้น มีหลกัเกณฑ ์
และวิธีการท่ีแตกต่างจากกฎหมายขา้ราชการพลเรือน กล่าวคือ  
 2.1) การเล่ือนขา้ราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศึกษาข้ึนแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่ง
สูงข้ึน56 ให้เป็นไปตามขอ้บงัคบัท่ีสภาสถาบนัอุดมศึกษาก าหนด ซ่ึงตอ้งสอดคลอ้งกบัหลกัเกณฑ ์
วิธีการและเง่ือนไขท่ีคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ก.พ.อ.) ก าหนด  
โดย ก.พ.อ. ไดก้ าหนดหลกัเกณฑแ์ละวิธีการในการเล่ือนต าแหน่งวิชาการไวแ้ตกต่างจากต าแหน่ง
อ่ืนๆ กล่าวคือ  
 ต  าแหน่งวิชาการ57 ได้แก่ ศาสตราจารย์ รองศาสตราจารย์ ผูช่้วยศาสตราจารย ์ 
ให้พิจารณาจากคุณสมบติัเฉพาะต าแหน่ง ผลการสอน ผลงานทางวิชาการ และจริยธรรมและ
จรรยาบรรณทางวิชาการ กระท าได ้2 วิธี คือ การแต่งตั้งโดยวิธีปกติ และการแต่งตั้งโดยวิธีพิเศษ   
 โดยวิธีปกติให้พิจารณา คุณสมบติัเฉพาะต าแหน่ง ผลการสอน ผลงานทางวิชาการ 
จริยธรรมและจรรยาบรรณทางวิชาการ โดยการแต่งตั้ งอาจารยป์ระจ าให้ด ารงต าแหน่งผูช่้วย
ศาสตราจารย ์รองศาสตราจารย ์และศาสตราจารย ์นั้น ใหด้ าเนินการ ดงัน้ี 
 (1)  การแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งผูช่้วยศาสตราจารย ์และรองศาสตราจารยใ์ห้คณะ
วิชาเสนอช่ือผู ้มีคุณสมบัติตามหลักเกณฑ์ต่อคณะกรรมการพิจารณาต าแหน่งทางวิชาการ  
ตามแบบค าขอรับการพิจารณาก าหนดต าแหน่งทางวิชาการ ท่ี ก.พ.อ. ก าหนดพร้อมดว้ยผลงานทาง
วิชาการ  แลว้ให้คณะกรรมการพิจารณาต าแหน่งทางวิชาการประเมินผลการสอนโดยอาจแต่งตั้ง
                                          

56พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 มาตรา 31. 
57ประกาศ ก.พ.อ. เร่ือง หลักเกณฑ์และวิธีการพิจารณาแต่งตั้ งบุคคลให้ด ารงต าแหน่งผูช่้วย

ศาสตราจารย ์รองศาสตราจารย ์และศาสตราจารย.์ 
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คณะอนุกรรมการเพื่อประเมินผลการสอนไดต้ามความเหมาะสม  และเม่ือคณะกรรมการพิจารณา
ต าแหน่งทางวิชาการพิจารณาแลว้ ให้น าเสนอต่อสภาสถาบนัพิจารณาอนุมติัและให้อธิการบดี 
ออกค าสัง่แต่งตั้ง และแจง้ให ้ก.พ.อ. ทราบ 
 (2)  การแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งศาสตราจารย ์ให้คณะวิชาเสนอช่ือผูมี้คุณสมบติั 
ตามหลกัเกณฑ์ต่อคณะกรรมการพิจารณาต าแหน่งทางวิชาการ ตามท่ี ก.พ.อ. ก าหนดพร้อมดว้ย
ผลงานทางวิชาการ ให้คณะกรรมการพิจารณาต าแหน่งทางวิชาการประเมินผลการสอนโดยอาจ
แต่งตั้งคณะอนุกรรมการเพื่อประเมินผลการสอนไดต้ามความเหมาะสม แลว้ให้คณะกรรมการ
พิจารณาต าแหน่งทางวิชาการแต่งตั้ งคณะกรรมการผูท้รงคุณวุฒิเพื่อท าหน้าท่ีประเมินผลงาน 
ทางวิชาการและจริยธรรมและจรรยาบรรณทางวิชาการในสาขาวิชานั้ นๆ เม่ือคณะกรรมการ
พิจารณาต าแหน่งทางวิชาการพิจารณาความเห็นของคณะกรรมการผูท้รงคุณวุฒิแลว้ ใหน้ าเสนอต่อ
สภาสถาบนัอุดมศึกษาพิจารณา เม่ือสภาสถาบนัอุดมศึกษาพิจารณาอนุมติัแลว้ ให้เสนอ ก.พ.อ.  
ให้ความเห็นเพื่อเสนอรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการเพื่อน าเสนอนายกรัฐมนตรีน าความ
กราบบงัคมทูลเพื่อทรงพระกรุณาโปรดเกลา้ฯ แต่งตั้งต่อไป 
 ส่วนวิธีพิเศษ  การแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งศาสตราจารย ์ผูช่้วยศาสตราจารย ์และ
รองศาสตราจารย ์ให้เสนอผลงานทางวิชาการและให้ด าเนินการตามวิธีการเช่นเดียวกบัการแต่งตั้ง
โดยวิธีปกติ 
 2.2) การเล่ือนต าแหน่งขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา ซ่ึงเป็นต าแหน่ง 
ท่ีไม่ได้ก าหนดให้มีวิทยฐานะเพื่อให้ได้รับเงินเดือนในระดับท่ีสูงข้ึน ให้กระท าได้โดยการ
สอบแข่งขนั สอบคดัเลือก คดัเลือก หรือประเมินดว้ยวิธีการอ่ืน กรณีใดจะเล่ือนและแต่งตั้งจาก 
ผูส้อบแข่งขนัได ้ผูส้อบคดัเลือกได ้ผูไ้ดรั้บคดัเลือกหรือผูผ้า่นการประเมินดว้ยวิธีการอ่ืน ใหเ้ป็นไป
ตามหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีคณะกรรมการขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา (ก.ค.ศ.) 
ก าหนด58 
 2.3) การเล่ือนต าแหน่งขา้ราชการต ารวจ ขา้ราชการต ารวจซ่ึงด ารงต าแหน่งพนกังาน
สอบสวน ใหไ้ดรั้บการเล่ือนต าแหน่ง ดงัต่อไปน้ี59  
  (1)  พนักงานสอบสวน เ ม่ือด ารงต าแหน่งและได้รับ เ งิน เ ดือนตามท่ี
คณะกรรมการขา้ราชการต ารวจ (ก.ตร.) ก าหนดอีกทั้ งได้ผ่านการประเมินแล้ว ให้ผูน้ั้ นเป็น
พนกังานสอบสวนผูช้  านาญการ 

                                          
58พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547 มาตรา 61. 
59พระราชบญัญติัต ารวจแห่งชาติ พ.ศ. 2547 มาตรา 47. 
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  (2)  พนักงานสอบสวนผูช้  านาญการ เม่ือด ารงต าแหน่งเป็นระยะเวลาไม่น้อย
กว่าสามปีและได้รับเงินเดือนถึงขั้นต ่าของระดับ ส.3 อีกทั้ งได้ผ่านการประเมินแล้ว ให้ผูน้ั้ น 
เป็นพนกังานสอบสวนผูช้  านาญการพิเศษ 
  (3)  พนักงานสอบสวนผูช้  านาญการพิเศษ เม่ือด ารงต าแหน่งเป็นระยะเวลา 
ไม่นอ้ยกว่าสามปีและไดรั้บเงินเดือนถึงขั้นต ่าของระดบั ส. 4 อีกทั้งไดผ้่านการประเมินแลว้ ให้ผูน้ั้น
เป็นพนกังานสอบสวนผูท้รงคุณวฒิุ 
  (4)  พนักงานสอบสวนผูท้รงคุณวุฒิ เม่ือด ารงต าแหน่งเป็นระยะเวลาไม่น้อย
กว่าสามปีและไดรั้บเงินเดือนถึงขั้นต ่าของระดบั ส. 5 อีกทั้งไดผ้่านการประเมินแลว้ ให้ผูน้ั้นเป็น
พนกังานสอบสวนผูเ้ช่ียวชาญ 
  (5)  พนกังานสอบสวนผูเ้ช่ียวชาญ เม่ือด ารงต าแหน่งเป็นระยะเวลาไม่นอ้ยกว่า
สามปีและได้รับเงินเดือนถึงขั้นต ่าของระดับ ส. 6 อีกทั้ งได้ผ่านการประเมินแล้ว พร้อมทั้ งมี
ต าแหน่งวา่งใหผู้น้ั้นเป็นพนกังานสอบสวนผูเ้ช่ียวชาญพิเศษ 
  โดยในการประเมินพิจารณาเล่ือนต าแหน่งพนักงานสอบสวนให้น าปริมาณ
และคุณภาพของส านวนการสอบสวนมาประกอบการพิจารณาดว้ย ทั้งน้ี ตามหลกัเกณฑแ์ละวิธีการ
ท่ีก าหนดในระเบียบ ก.ตร. 
 
2.2  ข้อพจิารณาเบือ้งต้นเกีย่วกบัค าส่ังเลือ่นระดับต าแหน่ง  
 ขา้ราชการมีความสัมพนัธ์กบัรัฐใน 2 ฐานะ คือ ฐานะท่ีเป็นองคก์รของรัฐซ่ึงไม่มีสิทธิ
หน้าท่ีของตัวเอง เพราะเป็นเพียงเคร่ืองมือในการแสดงเจตนาของรัฐ อันเป็นเร่ืองของการ
ปฏิบติังานในต าแหน่งหน้าท่ีราชการ ถา้องค์กรฝ่ายปกครองท่ีเป็นผูบ้งัคบับญัชาออกค าสั่งให้
องคก์รฝ่ายปกครองท่ีเป็นผูใ้ตบ้งัคบับญัชาปฏิบติัในฐานะท่ีเป็นส่วนหน่ึงขององคก์รแลว้ ค  าสั่งนั้น
ไม่ใช่ค าสั่งทางปกครอง ส่วนอีกฐานะหน่ึงท่ีเป็นเอกชนซ่ึงมีความสัมพันธ์เป็นพิเศษกับรัฐ  
เป็นความสมัพนัธ์ขั้นพื้นฐานระหว่างบุคคลท่ีด ารงต าแหน่งเป็นองคก์รของรัฐหรือขา้ราชการกบัรัฐ 
ถา้องคก์รฝ่ายปกครองท่ีเป็นผูบ้งัคบับัญชาออกค าสั่งไปกระทบกบัสถานะส่วนตวัหรือสิทธิหนา้ท่ี
ส่วนบุคคลของผูอ้ยู่ภายใตบ้งัคบับญัชาท่ีไม่ถือว่าเป็นส่วนหน่ึงขององคก์ร ไม่เก่ียวกบัการปฏิบติั
หน้าท่ีราชการโดยตรง ค าสั่งขององคก์รฝ่ายปกครองท่ีเป็นผูบ้งัคบับญัชาดงักล่าวย่อมเป็นค าสั่ง 
ทางปกครอง60 โดยในสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี กรณีของขา้ราชการนั้นถือเป็นกรณีท่ีตอ้ง

                                          
60“การกระท าทางปกครอง,” โดย สมยศ เช้ือไทย, 2530, วารสารนิติศาสตร์, 3, น. 67-68. คณะ

นิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ เจา้ของลิขสิทธ์ิ.  
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พิจารณาเป็นพิเศษเน่ืองจากความสัมพนัธ์ระหว่างขา้ราชการกับรัฐเป็นความสัมพนัธ์ท่ีเรียกว่า  
“นิติสัมพนัธ์รูปแบบพิเศษ” (Sonderrechtsverhältnis)61 ซ่ึงเป็นความสัมพนัธ์ท่ีมีความใกลชิ้ดกบัรัฐ
มากกวา่บุคคลธรรมดาทัว่ไป ท าใหข้า้ราชการเป็นบุคคลท่ีมีสองสถานะในคนเดียวกนั ในดา้นหน่ึง
ข้าราชการมีสถานะเป็นปัจ เจกบุคคลท่ีมี สิทธิและหน้า ท่ี ต่อ รัฐตามท่ีกฎหมายก าหนด  
ในขณะเดียวกนัขา้ราชการก็เป็นส่วนหน่ึงของรัฐ เปรียบเสมือนเป็นฟันเฟืองตวัหน่ึงของระบบ
บริหารราชการแผน่ดิน เน่ืองจากหน่วยงานของรัฐมีสถานะเป็นนิติบุคคล ไม่มีตวัตนอยูจ่ริง จึงตอ้ง
มีขา้ราชการคอยเป็นแขนเป็นขาเพื่อให้ภารกิจต่างๆ ของหน่วยงานของรัฐสามารถด าเนินไปไดจ้ริง 
ในการพิจารณาว่าการกระท าของผูบ้งัคบับญัชากระทบกระเทือนต่อสิทธิของขา้ราชการผูอ้ยู่ภายใต้
บงัคบับญัชาหรือไม่ จึงจ าเป็นตอ้งพิจารณาวา่การกระท านั้นกระทบต่อขา้ราชการผูน้ั้นในสถานะใด62 
 ส าหรับการเล่ือนต าแหน่งของขา้ราชการ หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ
จะตอ้งด าเนินการออกค าสั่งเล่ือนระดบัต าแหน่งให้แก่ขา้ราชการผูท่ี้มีคุณสมบติัครบถว้นตามท่ี
กฎหมายก าหนด ในหัวขอ้ต่อไปจึงจะท าการศึกษาว่า ค  าสั่งเล่ือนระดบัต าแหน่งของหน่วยงาน 
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐมีสถานะทางกฎหมายอย่างไร มีเหตุใดบ้างท่ีท าให้ค  าสั่ง 
เล่ือนระดบัต าแหน่งไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐมีดุลพินิจ
ในการออกค าสั่งเล่ือนระดบัต าแหน่งเพียงใด ซ่ึงหากหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ 
มีดุลพินิจในการออกค าสั่ง ก็จะตอ้งมีองคก์รของรัฐท าหนา้ท่ีควบคุมการใชดุ้ลพินิจดงักล่าว เพื่อให้
ขา้ราชการผูไ้ดรั้บผลกระทบจากการออกค าสั่งเล่ือนระดบัต าแหน่งไดรั้บการคุม้ครองสิทธิของตน
อยา่งเป็นธรรม  
 2.2.1  สถานะทางกฎหมายของค าสัง่เล่ือนระดบัต าแหน่ง  
 เม่ือการออกค าสั่งเล่ือนระดบัต าแหน่งของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ 
เป็นการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระท าต่อขา้ราชการในฐานะส่วนตวัไม่ใช่ 
ในฐานะท่ีเป็นส่วนหน่ึงขององคก์ร ซ่ึงไม่เก่ียวกบัการปฏิบติัหนา้ท่ีราชการโดยตรง จึงตอ้งพิจารณา

                                          
61Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, 17. Aufl., § 8 Rn. 2. อา้งใน การร้องทุกขต์ามกฎหมายวา่ดว้ย

ระเบียบข้าราชการพลเรือนเยอรมัน , โดย คนันท์  ชัยชนะ, 2554, สืบค้นเ ม่ือ 8 พฤษภาคม 2555 จาก 
http://www.pub-law.net. 

62Wichmann/Langer, Öffentliches Dienstrecht, S. 612; vgl. auch BVerwGE 14, 84; 41, 253. อา้งใน 
แหล่งเดิม. 
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ในเบ้ืองตน้ก่อนว่าค  าสั่งเล่ือนระดับต าแหน่งมีสถานะเป็นค าสั่งทางปกครองหรือไม่ โดยตอ้ง
พิจารณาตามองคป์ระกอบของค าสัง่ทางปกครอง63 ดงัต่อไปน้ี   
 1)  กระท าโดยเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง  
 เจ้าหน้าท่ีตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 
หมายความว่า บุคคล คณะบุคคลหรือนิติบุคคลซ่ึงใช้อ  านาจหรือได้รับมอบให้ใช้อ  านาจ 
ทางปกครองของรัฐ ในการด าเนินการอยา่งหน่ึงอยา่งใดตามกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นการจดัตั้งข้ึนใน
ระบบราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือกิจการอ่ืนของรัฐหรือไม่ก็ตาม โดยการเล่ือนขา้ราชการฝ่ายพลเรือน
ข้ึนแต่งตั้งใหด้ ารงต าแหน่งในระดบัท่ีสูงข้ึนนั้น อยูใ่นอ านาจหนา้ท่ีของผูบ้งัคบับญัชาตามกฎหมาย
ท่ีจะเป็นผู ้พิจารณาตามความเหมาะสม โดยค านึงถึงความรู้ความสามารถ ความประพฤติ  
และประวัติการรับราชการ หรือกล่าวอีกนัยหน่ึงก็คือ ผูท่ี้มีอ  านาจหน้าท่ีในการพิจารณาว่า
ข้าราชการคนใดมีความเหมาะสมท่ีจะได้เล่ือนข้ึนแต่งตั้ งให้ด ารงต าแหน่งในระดับท่ีสูงข้ึน  
คือ ผูบ้งัคบับญัชา64 นัน่เอง 
 ส าหรับค าสั่งเล่ือนระดบัต าแหน่ง ผูมี้อ  านาจสั่งบรรจุ65 จะเป็นผูใ้ชอ้  านาจตามกฎหมาย
ในการออกค าสัง่เล่ือนระดบั เพื่อปรับระดบัในการด ารงต าแหน่งของขา้ราชการในหน่วยงานของรัฐ 
การออกค าสัง่เล่ือนระดบัต าแหน่งจึงกระท าโดยเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง 
 2)  เป็นการใชอ้  านาจปกครอง  
 ค  าสั่งเล่ือนระดบัต าแหน่งออกโดยอาศยัอ านาจตามกฎหมายขา้ราชการพลเรือน หรือ
กฎหมายเฉพาะ เช่น ขา้ราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศึกษา การออกค าสั่งเล่ือนระดบัต าแหน่ง
จะตอ้งเป็นไปตามท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศึกษา  
พ.ศ. 2547  ขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา ก็ตอ้งเป็นไปตามพระราชบญัญติัระเบียบ
ขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547  ขา้ราชการต ารวจ ก็ตอ้งเป็นไปตามพระราชบญัญติั
ต ารวจแห่งชาติ พ.ศ. 2547 ฯลฯ และเม่ือการออกค าสั่งเล่ือนระดับต าแหน่งเป็นการใช้อ านาจ 

                                          
63ค าสั่งทางปกครอง หมายความวา่ (1) การใชอ้  านาจตามกฎหมายของเจา้หนา้ท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้าง

นิติสัมพนัธ์ข้ึนระหว่างบุคคลในอนัท่ีจะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของ
สิทธิหรือหนา้ท่ีของบุคคล ไม่วา่จะเป็นการถาวรหรือชัว่คราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมติั การวินิจฉยั
อุทธรณ์ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ (2) การอ่ืนท่ีก าหนดใน
กฎกระทรวง. 

64กฎ ก.พ. ฉบับปรับปรุง พ.ศ. 2544 พร้อมด้วยข้อบังคับ ก.พ. ระเบียบ ก.พ. หนังสือเวียน ก.พ.   
(น. 877). เล่มเดิม.  

65พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มาตรา 52. 
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ฝ่ายเดียวของผูมี้อ  านาจตามกฎหมายฉบบัต่างๆ ดังเช่นท่ีไดก้ล่าวไปแลว้ขา้งตน้ โดยออกค าสั่ง
บงัคบัแก่ขา้ราชการ โดยขา้ราชการไม่ไดย้ินยอมดว้ย อีกทั้งการใชอ้  านาจดงักล่าวน้ีไม่ใช่การใช้
อ านาจในทางนิติบญัญติั หรือการใชอ้  านาจทางตุลาการ การออกค าสั่งเล่ือนระดบัต าแหน่งจึงเป็น
การใชอ้  านาจในทางปกครอง  
 3)  เป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ในทางกฎหมาย  
 ค  าสั่งเล่ือนระดับต าแหน่ง ถือเป็นมาตรการท่ีเก่ียวขอ้งกับสิทธิและสถานภาพของ
ข้าราชการ และเป็นมาตรการท่ีกระทบต่อข้าราชการผูน้ั้ นในฐานะปัจเจกบุคคล กระทบต่อ 
นิติสัมพนัธ์ระหว่างรัฐและขา้ราชการ จึงตอ้งถือว่ามีการกระทบในสิทธิทางกฎหมายมหาชนของ
ขา้ราชการผูน้ั้น อนัมีการกระทบสิทธิเกิดข้ึนเพราะไดป้ฏิบติัต่อขา้ราชการผูน้ั้นในฐานะ “บุคคล”66  
เม่ือค าสัง่เล่ือนระดบัต าแหน่งมุ่งจะใหเ้กิดผลในทางกฎหมายข้ึนใหม่ต่อขา้ราชการผูอ้ยูภ่ายใตบ้งัคบั
บญัชา ท่ีมีวตัถุประสงคเ์พื่อท่ีจะสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหว่างขา้ราชการกบัรัฐ จึงมีผลต่อสถานภาพ
ของสิทธิและหนา้ท่ีของขา้ราชการโดยตรง  
 4)  มีผลเป็นการเฉพาะกรณี  
 องค์ประกอบของค าสั่งทางปกครองข้อน้ีได้มาจากการพิจารณานิยามของ “ค าสั่ง 
ทางปกครอง” กบั “กฎ” ท่ีว่า ค  าสั่งทางปกครองไม่รวมกฎ โดยมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดนิ้ยามว่า “กฎ หมายความว่า พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง 
ประกาศกระทรวง ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือบทบญัญติัอ่ืนท่ีมีผลบงัคบัเป็นการ
ทัว่ไปโดยไม่มุ่งหมายให้ใชบ้งัคบัแก่กรณีใด หรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ”67 ซ่ึงหากพิจารณาจาก
นิยามดังกล่าว ก็จะเห็นได้ว่า ค  าสั่งเล่ือนระดับต าแหน่งมีลกัษณะเป็นการก าหนดกฎเกณฑ์ท่ีมี
ลกัษณะเป็นรูปธรรมให้มีผลกับขา้ราชการโดยเฉพาะเจาะจง ไม่ได้มีผลบังคบัเป็นการทัว่ไป 
โดยไม่มุ่งหมายใหใ้ชบ้งัคบัแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ ค าสั่งเล่ือนระดบัต าแหน่งจึงไม่ใช่
กฎตามความหมายดงักล่าวขา้งตน้  
 5)  มีผลโดยตรงออกไปภายนอกฝ่ายปกครอง   
 องคป์ระกอบท่ีส าคญัของค าสั่งทางปกครองอีกประการหน่ึงคือ จะตอ้งเป็นค าสั่งของ
หน่วยงานของรัฐท่ีออกไปสู่ประชาชนหรือราษฎรท่ีอยู่ภายนอก หรือแม้หากเป็นค าสั่งภายใน

                                          
66Wichmann/Langer, Öffentliches Dienstrecht, S. 612; vgl. auch BVerwGE 14, 84; 41, 253 . อา้งใน 

การร้องทุกขต์ามกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบขา้ราชการพลเรือนเยอรมนั, โดย คนนัท ์ ชยัชนะ, 2554, สืบคน้เม่ือ 8 
พฤษภาคม 2555 จาก http://www.pub-law.net.  

67ค าอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม 3 ว่าด้วยการกระท าทางปกครองและการควบคุมการกระท าทาง
ปกครอง ตอนท่ี 1 (น. 98), โดย มานิตย ์ จุมปา, 2554, กรุงเทพฯ : ส านกัพิมพแ์ห่งจุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั.  

http://www.pub-law.net/
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หน่วยงานหรือองคก์รของรัฐ แต่ถา้ค  าสัง่เช่นวา่นั้นไดก้ระทบต่อตวับุคคลสิทธิหนา้ท่ีส่วนบุคคลกรณี
เช่นน้ี ค  าสั่งนั้นก็เป็นค าสั่งทางปกครอง เพราะเป็นการกระทบสิทธิของผูอ้ยู่ภายใตบ้งัคบับญัชา  
ซ่ึงค าสั่งเล่ือนระดับต าแหน่งก็มีลักษณะดังกล่าว เน่ืองจากเป็นเร่ืองความสัมพันธ์ระหว่าง 
ฝ่ายปกครองกบัขา้ราชการซ่ึงเป็นผูอ้ยู่ภายใตบ้งัคบับญัชาท่ีฝ่ายปกครองมีอ านาจเหนือขา้ราชการ 
ผูน้ั้น และค าสัง่ดงักล่าวมีผลกระทบโดยตรงกบัขา้ราชการผูอ้ยูภ่ายใตบ้งัคบับญัชา   
 เม่ือการเล่ือนต าแหน่ง (Promotion) เป็นการสั่งแต่งตั้งขา้ราชการใหมี้อ านาจหนา้ท่ีและ
รับผดิชอบงานในต าแหน่งท่ีมีระดบัสูงกวา่เดิม ทั้งน้ี อาจเป็นต าแหน่งในสายงานเดิมหรือต่างสายงาน
ก็ได้68 และได้รับค่าตอบแทนอัตราเงินเดือนท่ีเพิ่มข้ึน โดยมีข้อสังเกตว่า ในกรณีท่ีมีการ
เปล่ียนแปลงเฉพาะค่าตอบแทนหรืออตัราเงินเดือนท่ีสูงข้ึน แต่ไม่ไดมี้การเปล่ียนแปลงในลกัษณะ
ของความรับผดิชอบในงานท่ีมากข้ึน จะไม่ถือว่าเป็นการเล่ือนต าแหน่ง แต่จะเป็นการเปล่ียนแปลง
อตัราเงินเดือนท่ีสูงข้ึนเท่านั้น69 จึงเห็นไดว้า่ การเล่ือนต าแหน่ง ถือเป็นความกา้วหนา้ของขา้ราชการ
ท่ีได้ปฏิบติังานในต าแหน่งท่ีสูงข้ึน มีความรับผิดชอบมากข้ึน และย่อมได้รับเงินเดือนมากข้ึน  
มีเกียรติยศสูงข้ึนในสังคม จึงก่อให้เกิดผลดีทั้ง 2 ฝ่าย คือ ต่อขา้ราชการและหน่วยงานของรัฐ  
เพราะเป็นการให้รางวลัแก่บุคคลท่ีปฏิบติังานดีมีความสามารถสูง เป็นการสร้างขวญัและก าลงัใจ
ให้แก่ขา้ราชการในกระทรวง ทบวง กรม นั้น ซ่ึงถือเป็นการพฒันาขา้ราชการอย่างหน่ึง ทั้งยงัเป็น
การดึงดูดให้บุคคลภายนอกสนใจมารับราชการ เพราะเห็นว่ามีโอกาสกา้วหน้าในหน่วยงานท่ีมี 
การเล่ือนต าแหน่งมาก ดงันั้น เม่ือพิจารณาลกัษณะส าคญัของการเล่ือนต าแหน่ง และลกัษณะของ
ค าสั่งเล่ือนระดบัต าแหน่งแลว้ จะเห็นไดว้่า ค  าสั่งเล่ือนระดบัต าแหน่ง เป็นค าสั่งของผูบ้งัคบับญัชา
ท่ีมีผลกระทบต่อความสัมพนัธ์พื้นฐาน อนัเป็นค าสั่งท่ีมีผลทางกฎหมายโดยตรงไปสู่ภายนอก
กระทบถึงสิทธิของข้าราชการ สถานภาพทางกฎหมายในฐานะส่วนตัวของข้าราชการผู ้นั้ น 
ถูกกระทบกระเทือน ค าสัง่เล่ือนระดบัต าแหน่งจึงมีสถานะเป็นค าสัง่ทางปกครอง และเม่ือเป็นค าสั่ง
ทางปกครอง จึงมีขอ้พิจารณาเก่ียวกับเหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งเล่ือนระดับ
ต าแหน่ง ดุลพินิจในการออกค าสั่งเล่ือนระดบัต าแหน่ง และการควบคุมดุลพินิจในการออกค าสั่ง
เล่ือนระดบั เพื่อควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายในการออกค าสัง่เล่ือนระดบัต าแหน่งต่อไป   
 2.2.2  เหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของค าสัง่เล่ือนระดบัต าแหน่ง   
 เม่ือค าสั่งเล่ือนระดบัต าแหน่งเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีอาศยัอ านาจตามกฎหมายในการ
ออกค าสัง่เพื่อก าหนดสิทธิหนา้ท่ีหรือสภาพทางกฎหมายของขา้ราชการผูอ้ยูภ่ายใตบ้งัคบับญัชาของ
                                          

68คู่มือปฏิบัติงานบุคคลว่าด้วยการเล่ือนต าแหน่ง การโอน การแต่งตั้ง ระดับ 9 ระดับ 10 ระดับ 11 
(น. 1). เล่มเดิม.  

69ทางออกการบริหารงานบุคคลของ อบต. (น. 29). เล่มเดิม.  
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ฝ่ายปกครอง เพื่อให้การเป็นไปตามอ านาจหนา้ท่ีเป็นการเฉพาะกรณี ดงันั้น หากเกิดขอ้บกพร่อง 
ในการออกค าสั่งเล่ือนระดบัต าแหน่งผลทางกฎหมายจึงไม่แตกต่างจากค าสั่งทางปกครองอ่ืนๆ  
ซ่ึงเหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของค าสัง่ทางปกครองอาจแบ่งออกไดเ้ป็น 2 เหตุ70 คือ  
 1)  ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของสภาพภายนอกค าสัง่  
 โดยปกติสภาพภายนอกของค าสั่งทางปกครองไม่มีผลโดยตรงต่อบุคคลภายนอก  
เพราะยงัไม่ไดด้ าเนินการจนส าเร็จออกมาเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีจะก าหนดสิทธิหนา้ท่ีของบุคคล 
แต่เพื่อประโยชน์ในการควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง หากกรณีมีเหตุ
ให้เกิดความเดือดร้อนเสียหายโดยไม่อาจหลีกเล่ียงได้ต่อเอกชนคนใด ก็อาจร้องเรียนภายใน 
ฝ่ายปกครองเพื่อให้เกิดการพิจารณาแกไ้ขในทางปฏิบติัได ้แต่การน าเร่ืองสู่การพิจารณาขององคก์ร
วินิจฉัยคดีปกครองนั้นจะกระท าไม่ไดเ้พราะจะเป็นการแทรกแซงฝ่ายปกครอง71 ซ่ึงความไม่ชอบ 
ดว้ยกฎหมายของสภาพภายนอกค าสั่งทางปกครอง จะเรียกว่าเป็น “ความไม่ชอบดว้ยกฎหมาย
ในทางวิธีสบญัญติั” กไ็ด้72 โดยเหตุท่ีท าใหค้  าสัง่ทางปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมายในกรณีน้ี มีดงัน้ี 
 1.1) ค  าสั่งท่ีท าโดยปราศจากอ านาจ  ความสามารถในการมีค าสั่งทางปกครอง 
คือการมีอ านาจกระท าการ เจา้หน้าท่ีซ่ึงมีอ านาจหน้าท่ีในเร่ืองใดจึงจะเป็นผูมี้ความสามารถออก
ค าสัง่ทางปกครองในเร่ืองนั้นได ้ส่วนเม่ือมีอ านาจท่ีจะท าค าสั่งแลว้ด าเนินการใชอ้  านาจนั้นอยา่งไร
ก็เป็นเร่ืองของวิธีด าเนินการและเร่ืองทางสาระของค าสั่งทางปกครอง73 ค  าสั่งทางปกครองท่ีออก
โดยปราศจากอ านาจจะเกิดข้ึนในกรณีท่ีผูท่ี้ออกค าสั่งทางปกครองเป็นผูไ้ม่มีอ านาจท่ีจะกระท าการ
ทางปกครองนั้น74  
 1.2) ค  าสัง่ท่ีท าโดยไม่ถูกตอ้งตามขั้นตอนหรือวิธีการ  ในการออกค าสัง่ทางปกครอง 
กฎหมายจะก าหนดขั้นตอนต่างๆ ไวเ้พื่อเป็นหลักประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชน การท่ี 
ฝ่ายปกครองจะกระท าการออกค าสั่งทางปกครองจึงตอ้งปฏิบติัตามขั้นตอนต่างๆ ตามท่ีกฎหมาย
ก าหนดไว ้ดงันั้น เม่ือกฎหมายก าหนดขั้นตอนไวแ้ต่ฝ่ายปกครองไม่ปฏิบติัตาม ค าสั่งทางปกครอง 

                                          
70กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  (น. 182-183), โดย ชัยวฒัน์  วงศ์วฒันศานต์, 2540, 

กรุงเทพฯ : จิรรัชการพิมพ.์ 
71แหล่งเดิม. (น. 184). 
72ค าอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม 3 ว่าด้วยการกระท าทางปกครองและการควบคุมการกระท าทาง

ปกครอง ตอนท่ี 1 (น. 516). เล่มเดิม. 
73กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (น. 185). เล่มเดิม.  
74ค าอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม 3 ว่าด้วยการกระท าทางปกครองและการควบคุมการกระท าทาง

ปกครอง ตอนท่ี 1 (น. 517). เล่มเดิม.  
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ท่ีออกมานั้นย่อมไม่ชอบดว้ยกฎหมาย75 อย่างไรก็ตาม แมข้ั้นตอนการพิจารณาต่างๆ ท่ีกฎหมาย
ก าหนดจะเป็นเร่ืองส าคญั แต่บางกรณีกเ็ป็นเพียงขั้นตอนในการตรวจสอบและไม่มีผลกระทบไปถึง
สาระท่ีจะเกิดข้ึนในค าสั่งทางปกครอง การกระท าผิดวิธีพิจารณาจึงไม่ท าให้ค  าสั่งทางปกครอง 
ไม่สมบูรณ์เสมอไป การกระท าผดิวิธีพิจารณาท่ีไม่ส าคญัจึงไม่ท าใหค้  าสั่งทางปกครองนั้นเสียไป แต่มี
เน้ือหาสาระท่ีถูกตอ้งทุกประการ ฉะนั้น หากขั้นตอนวิธีพิจารณาใดถา้มีข้ึนเพื่อคุม้ครองสิทธิของ
เอกชนท่ีเก่ียวขอ้ง หรือถา้ไม่ด าเนินการตามขั้นตอนนั้นผลการพิจารณาจะเปล่ียนไป ใหถื้อเป็นกรณี
ส าคญัท่ีจะตอ้งด าเนินการตามนั้นเสมอ76  
 1.3) ค  าสั่งท่ีท าโดยไม่ถูกตอ้งตามแบบ  ค  าสั่งทางปกครองจะตอ้งท าเป็นหนังสือ
หรือท าโดยวาจาหรือเป็นรูปแบบอ่ืนก็ได ้กฎหมายบางฉบบัระบุชดัเจนว่าตอ้งท าค  าสั่งในเร่ืองหน่ึง
เร่ืองใดเป็นหนงัสือ แต่ถา้กฎหมายไม่ระบุเจา้หนา้ท่ีย่อมมีสิทธิจะเลือกท าค าสั่งในรูปแบบใดก็ได ้
ข้ึนอยู่กบัการตดัสินใจอนัเป็นความรับผิดชอบของเจา้หน้าท่ีนั้นเอง โดยตอ้งพิจารณาจากความ
เร่งด่วนและความจ าเป็นของสภาพการณ์เป็นส าคญั แบบของค าสั่งทางปกครองนอกจากจะใหเ้ป็น
หลกัฐานแน่ชดัโดยเหมาะสมแก่เร่ืองแลว้ ยงัมุ่งประสงคใ์หมี้การพิจารณาโดยรอบคอบดว้ย ในกรณี
ท่ีกฎหมายเฉพาะก าหนดใหต้อ้งท าค  าสั่งทางปกครองเป็นหนงัสือ หากไม่ท าเป็นหนงัสือก็ยอ่มขดัต่อ
กฎหมายอย่างชดัเจน77 นอกจากน้ี ยงัมีขอ้พิจารณาดว้ยว่า ค  าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยไม่ถูกตอ้ง
ตามแบบ ต่างจากการกระท าทางปกครองท่ีออกโดยไม่ถูกตอ้งตามขั้นตอนวิธีการ ในแง่ท่ีการ
กระท าทางปกครองท่ีออกโดยไม่ถูกต้องตามขั้นตอนหรือวิธีการเป็นเร่ืองของการไม่ท าตาม 
“กระบวนการ” ในการกระท าทางปกครอง ส่วนการกระท าทางปกครองท่ีออกโดยไม่ถูกตอ้ง 
ตามแบบเป็นเร่ืองของการไม่ท าตาม “รูปแบบภายนอก” ของการกระท าทางปกครอง78 
 2)  ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายในสาระของค าสัง่  
 ค  าสั่งทางปกครองนั้ นมีทั้ งในส่วนขอ้เท็จจริงและข้อกฎหมายเก่ียวขอ้งด้วยเสมอ  
โดยในการพจิารณาเพื่อจะมีค าสัง่ทางปกครองจะมีการใชดุ้ลพินิจตั้งแต่ในส่วนขอ้เทจ็จริง ขอ้กฎหมาย 
โดยไม่ได้มีการแยกขั้นตอนการใช้ดุลพินิจออกมาเป็นอิสระ79 เพราะอ านาจการใช้ดุลพินิจของ
เจา้หน้าท่ีจะมีอยู่ทั้งในการวิเคราะห์ การกระท า และการตดัสินใจ ซ่ึงเจา้หน้าท่ีอาจเลือกกระท า

                                          
75แหล่งเดิม. (น. 521).  
76กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (น. 191). เล่มเดิม.  
77แหล่งเดิม. (น. 192-193). 
78ค าอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม 3 ว่าด้วยการกระท าทางปกครองและการควบคุมการกระท าทาง

ปกครอง ตอนท่ี 1 (น. 531). เล่มเดิม.  
79กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (น. 200). เล่มเดิม. 
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หรือไม่กระท าก็ได ้หรืออาจเลือกผลอย่างหน่ึงอย่างใดในกรณีมีหลายทางเลือกก็ได้80 และเม่ือมี
ขอ้ผดิพลาดเกิดข้ึนกจ็ะส่งผลใหค้  าสัง่ทางปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
 2.1) ค  าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยมีเน้ือหาไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  ค  าสั่งทางปกครอง
ท่ีออกโดยมีเน้ือหาไม่ชอบดว้ยกฎหมายน้ีบางคร้ังเรียกว่าเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยฝ่าฝืน
กฎหมาย ซ่ึงหมายถึงการกระท าทางปกครองท่ีมีเน้ือหาไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย เพราะโดยหลกัแลว้
ฝ่ายปกครองตอ้งกระท าการทางปกครองท่ีมีเน้ือความตามท่ีกฎหมายก าหนดไวเ้ท่านั้น ฝ่ายปกครอง
จึงไม่อาจท่ีจะเลือกก าหนดเน้ือความของการกระท าทางปกครองตามใจชอบได้81  
 2.2) ค  าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยมีมูลเหตุจูงใจท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  ค  าสั่งทาง
ปกครองท่ีออกโดยมีมูลเหตุจูงใจท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายน้ี จะตอ้งยอ้นไปพิจารณาว่าเพราะเหตุใด 
จึงได้มีการออกค าสั่งทางปกครองนั้ น ถ้าหากปรากฏว่าค  าสั่งทางปกครองออกโดยส าคญัผิด 
ในขอ้เทจ็จริง82หรือส าคญัผดิในขอ้กฎหมาย83 ค  าสัง่ทางปกครองนั้นกย็อ่มไม่ชอบดว้ยกฎหมาย84  
 2.3) ค  าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยมีวตัถุประสงคท่ี์ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  ค  าสั่งทาง
ปกครองท่ีท าโดยมีวตัถุประสงคไ์ม่ชอบดว้ยกฎหมายน้ี บางคร้ังเรียกว่าเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีท า
โดยมีการบิดเบือนอ านาจ (abuse of power) หมายถึง การท่ีฝ่ายปกครองใช้อ านาจกระท าการ 
ทางปกครองอยา่งจงใจเพื่อใหเ้ป็นไปตามวตัถุประสงคอ์ยา่งอ่ืนนอกเหนือไปจากวตัถุประสงคข์อง
กฎหมายท่ีใหอ้  านาจไว้85  
 เม่ือพิจารณาจากเหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งเล่ือนระดับต าแหน่ง 
ท่ีแบ่งเกณฑใ์นการควบคุมออกเป็นความชอบดว้ยกฎหมายในทางวิธีสบญัญติั หรือสภาพภายนอก 
และความชอบดว้ยกฎหมายในทางสารบญัญติั หรือในสาระของค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงหากแยก
ลักษณะของกระบวนการในการใช้กฎหมายออกเป็น 2 ส่วน คือ ส่วนขององค์ประกอบของ

                                          
80แหล่งเดิม. (น. 202).  
81ค าอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม 3 ว่าด้วยการกระท าทางปกครองและการควบคุมการกระท าทาง

ปกครอง ตอนท่ี 1 (น. 532). เล่มเดิม.  
82ส าคญัผดิในขอ้เทจ็จริง คือ ค  าสั่งทางปกครองออกโดยอาศยัขอ้เทจ็จริงซ่ึงไม่มีอยูจ่ริง. 
83ส าคญัผิดในขอ้กฎหมาย คือ ค  าสั่งทางปกครองท่ีฝ่ายปกครองอาศยัอ านาจกฎหมายเร่ืองหน่ึง  

แต่ความจริงกฎหมายท่ีให้อ  านาจกระท าการทางปกครองเช่นนั้นไม่มีอยู่ หรือการกระท าทางปกครองท่ีออก 
เพราะฝ่ายปกครองตีความกฎหมายผดิพลาด. 

84ค าอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม 3 ว่าด้วยการกระท าทางปกครองและการควบคุมการกระท าทาง
ปกครอง ตอนท่ี 1 (น. 535). เล่มเดิม. 

85แหล่งเดิม. (น. 557). 
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กฎหมายและส่วนผลของกฎหมาย การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายย่อมครอบคลุมทั้ งใน 
ส่วนขององค์ประกอบของกฎหมายและในส่วนผลของกฎหมาย แต่ในขณะท่ีการควบคุม 
ความเหมาะสมจะเกิดไดเ้ฉพาะกรณีท่ีกฎหมายก าหนดผลของกฎหมายไวม้ากกว่าหน่ึงทางเลือก
เพื่อให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐสามารถเลือกผลของกฎหมายท่ีเหมาะสมท่ีสุด
ส าหรับขอ้เท็จจริงใดขอ้เท็จจริงหน่ึง ซ่ึงการเลือกผลอย่างใดอย่างหน่ึงน่ีเองท่ีเรียกว่า “ดุลพินิจ”86 
อยา่งไรกต็าม ในการใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครองไม่อาจท าไดต้ามอ าเภอใจ เน่ืองจากการใชดุ้ลพินิจ
ของฝ่ายปกครองก็มีหลักในการควบคุมอยู่ อันเป็นหลักกฎหมายปกครองทั่วไปไม่ว่าจะเป็น 
หลกัความเสมอภาค หลกัความพอสมควรแก่เหตุ หลกัความแน่นอนในกฎหมาย87 ซ่ึงการใชดุ้ลพินิจ
ของฝ่ายปกครองกเ็ป็นเหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของค าสัง่เล่ือนระดบัต าแหน่งเหตุหน่ึง 
 2.2.3  ดุลพินิจในการออกค าสัง่เล่ือนระดบัต าแหน่ง   
 ค  าสั่งเล่ือนระดบัต าแหน่งเป็นค าสั่งทางปกครอง ท่ีมีความเก่ียวขอ้งกบัการใชดุ้ลพินิจ 
ดงันั้น จึงตอ้งท าความเขา้ใจถึงการใชอ้  านาจดุลพินิจ อ านาจดุลพินิจในส่วนท่ีเก่ียวกบัค าสั่งเล่ือน
ระดบัต าแหน่ง และการควบคุมดุลพินิจในการออกค าสั่งเล่ือนระดบัต าแหน่ง เพื่อใหก้ารใชดุ้ลพินิจ
ของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐเป็นไปอยา่งมีเหตุมีผล  
 1)  ลกัษณะและความหมายของดุลพินิจ  
 ในทางทฤษฎีแลว้ อ านาจท่ีกฎหมายให้แก่องคก์รของรัฐฝ่ายปกครองในอนัท่ีจะออก
ค าสั่งต่างๆ นั้น อาจจ าแนกออกไดเ้ป็น 2 ประเภทดว้ยกนั ไดแ้ก่ อ านาจผกูพนั (mandatory power) 
และอ านาจดุลพินิจ (discretionary power)88 ซ่ึงมีลกัษณะ ดงัน้ี  
 อ  านาจผูกพัน คือ อ านาจท่ีกฎหมายให้แก่องค์กรของรัฐฝ่ายปกครององค์กรใด 
องคก์รหน่ึง โดยบญัญติับงัคบัไวล่้วงหนา้ว่าเม่ือมีขอ้เท็จจริงอยา่งใดอย่างหน่ึงตามท่ีไดก้ าหนดไว้
เกิดข้ึน องคก์รของรัฐฝ่ายปกครององคก์รนั้นจะตอ้งออกค าสั่ง และจะตอ้งออกค าสั่งท่ีมีเน้ือความ
ตามท่ีไดก้ าหนดไว้89  ดงันั้น อ านาจผกูพนัแทท่ี้จริงแลว้กคื็อหนา้ท่ีนัน่เอง แต่ท่ีเรียกว่าอ านาจผกูพนั
ก็ดว้ยเหตุผลแต่เพียงว่าค  าวินิจฉัยสั่งการท่ีเป็นผลมาจากการท่ีองคก์รของรัฐฝ่ายปกครองปฏิบติั
หนา้ท่ีของตนน้ีเป็นส่ิงท่ีกฎหมายยอมรับวา่มีผลสมบูรณ์ใชบ้งัคบัไดเ้ท่านั้นเอง90   

                                          
86หลกักฎหมายเก่ียวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง (น. 47), โดย บรรเจิด  สิงคะเนติ, 2554, กรุงเทพฯ : 

วิญญูชน. 
87กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (น. 203). เล่มเดิม.  
88ข้อความคิดและหลักการพืน้ฐานในกฎหมายมหาชน (น. 86). เล่มเดิม.  
89แหล่งเดิม. (น. 86-87). 
90แหล่งเดิม.  
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 ส่วนอ านาจดุลพินิจ ก็เป็นส่ิงท่ีตรงกันขา้มกับอ านาจผูกพนั91 ซ่ึงมีนักกฎหมายของ
ประเทศต่างๆ ใหค้วามหมายของค าวา่ “ดุลพินิจ” ไว ้ดงัต่อไปน้ี  
 S.A. de Smith และ J.M. Evans92 นักกฎหมายชาวองักฤษ อธิบายว่า ดุลพินิจ หมายถึง 
อ านาจท่ีจะเลือกกระท าการอย่างใดอย่างหน่ึงในกรณีท่ีมีทางเลือกหลายทาง ถา้มีทางเลือกท่ีชอบ
ดว้ยกฎหมายเพียงทางเดียว ยอ่มไม่ใช่การใชดุ้ลพินิจแต่เป็นการปฏิบติัตามหนา้ท่ี  
 Kenneth C. Davis93 นักกฎหมายชาวสหรัฐอเมริกา ได้กล่าวไวว้่า เจา้พนักงานของรัฐ 
มีดุลพินิจไดใ้นกรณีท่ีกฎหมายให้อ านาจเลือกโดยอิสระ ในระหว่างทางเลือกกระท าการเป็นไป 
ตามหลายทางหรือทางท่ีจะไม่กระท า คือ94 เพิ่มเติมความหมายของค าว่าดุลพินิจของนักกฎหมาย 
ชาวองักฤษวา่เลือกไม่กระท ากไ็ดถื้อวา่เป็นดุลพินิจเหมือนกนั   
 VgL.G. Puttrer95 นกักฎหมายชาวเยอรมนั ไดใ้ห้ความหมายไวว้่า ดุลพินิจฝ่ายปกครอง
ยอ่มหมายถึงการท่ีฝ่ายปกครองสามารถกระท าการดว้ยการตดัสินใจตามความคิดเห็นของตนในคดี
เฉพาะราย ดุลพินิจน้ีอาจผูกพนักบัแนวปฏิบติัหรือหลกัการในการวินิจฉัยการใชดุ้ลพินิจอนัเป็น
กฎหมายภายใน ซ่ึงฝ่ายปกครองไดก้ าหนดข้ึนเองภายในขอบเขตวตัถุประสงคข์องกฎหมาย 
 ส่วนค าอธิบายของนักกฎหมายชาวฝร่ังเศสได้กล่าวไว้ว่า  อ  านาจดุลพินิจ คือ
ความสามารถอนัท่ีจะตดัสินใจออกค าสัง่อยา่งใดอยา่งหน่ึงในบรรดาค าสัง่หลายๆ อยา่ง ซ่ึงกฎหมาย
เปิดช่องให้ออกไดเ้พื่อด าเนินการให้บรรลุเจตนารมณ์หรือความมุ่งหมายของกฎหมาย หรืออีก 
นยัหน่ึงอ านาจดุลพินิจคืออ านาจท่ีกฎหมายให้แก่องคก์รของรัฐฝ่ายปกครององคก์รใดองคก์รหน่ึง 
โดยบญัญติัเปิดช่องให้องคก์รฝ่ายปกครององคก์รนั้นตดัสินใจไดอ้ย่างอิสระว่า เม่ือมีขอ้เท็จจริง
อยา่งใดอยา่งหน่ึงตามท่ีก าหนดไวเ้กิดข้ึนตนสมควรจะออกค าสั่งหรือไม่ และสมควรจะออกค าสั่ง
โดยมีเน้ือความอยา่งไร96  

                                          
91แหล่งเดิม.  
92การออกค าส่ังทางปกครองเพ่ือปิดสถานพยาบาลและเพิกถอนใบอนุญาตตามพระราชบัญญัติ

สถานพยาบาล พ.ศ. 2541 (น. 40), โดย ประนอม  วิไลรัตน,์ 2547, กรุงเทพฯ : มหาวิทยาลยัรามค าแหง.  
93แหล่งเดิม.  
94ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (ภาคท่ัวไป) (น. 120). เล่มเดิม.  
95การออกค าส่ังทางปกครองเพ่ือปิดสถานพยาบาลและเพิกถอนใบอนุญาตตามพระราชบัญญัติ

สถานพยาบาล พ.ศ. 2541 (น. 41). เล่มเดิม.  
96ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (ภาคท่ัวไป) หนา้เดิม.  
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 ตามท่ีได้กล่าวมาข้างต้น จึงอาจสรุปได้ว่า ฝ่ายปกครองมีอ านาจใช้ดุลพินิจได ้
เม่ือกฎหมายให้อ านาจฝ่ายปกครองตดัสินใจอย่างอิสระท่ีจะกระท าการอย่างใดอย่างหน่ึง หรือไม่
กระท าการอยา่งใดอยา่งหน่ึง โดยบรรดาทางเลือกเหล่านั้นลว้นชอบดว้ยกฎหมาย  
 ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง จึงหมายถึง อ านาจท่ีฝ่ายปกครองสามารถเลือกกระท าการ
หรือไม่กระท าการอยา่งใดอยา่งหน่ึงในกรณีท่ีมีทางเลือกหลายทางไดโ้ดยอิสระ และไม่ว่าจะเลือก
กระท าการในทางใดก็ลว้นเป็นการกระท าท่ีชอบดว้ยกฎหมาย แต่หากทางเลือกท่ีชอบดว้ยกฎหมาย
มีเพียงทางเลือกเดียว ย่อมถือไม่ได้ว่าฝ่ายปกครองมีดุลพินิจ แต่เป็นกรณีท่ีฝ่ายปกครองต้อง
ปฏิบติัการตามหนา้ท่ีท่ีกฎหมายก าหนดไว ้
 เ ม่ือพิจารณาจากความหมายของอ านาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองต้องเป็นไป 
ตามกรอบท่ีกฎหมายได้ให้อ  านาจไว้ จึงมีขอ้พิจารณาในเบ้ืองตน้ว่า ฝ่ายปกครองจะใช้อ านาจ
ดุลพินิจไดใ้นขั้นตอนใดของกฎหมายบา้ง โดยบทกฎหมายท่ีสมบูรณ์ซ่ึงเป็นกฎเกณฑ์ในลกัษณะ 
ท่ีเป็นเง่ือนไขนั้นประกอบไปดว้ยสาระส าคญั 2 ส่วน97 คือ องคป์ระกอบส่วนเหตุ และผลในทาง
กฎหมาย หากขอ้เท็จจริงอนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุเกิดข้ึนครบถว้น ผลในทางกฎหมายก็ย่อม
เกิดข้ึนตามมา โครงสร้างของบรรทดัฐานทางกฎหมายเหล่าน้ี ท าใหก้ารปรับใชก้ฎหมายตอ้งด าเนินไป
ตามขั้นตอน 4 ขั้นตอน98 คือ  
 ขั้นตอนท่ีหน่ึง ขั้นตอนการสืบสวนหาขอ้เทจ็จริงและการสรุปขอ้เทจ็จริง 
 ขั้นตอนท่ีสอง ขั้นตอนในการตีความองคป์ระกอบทางกฎหมายอนัเป็นองคป์ระกอบ
ส่วนเหตุ และการสรุปความหมายองคป์ระกอบส่วนเหตุ  
 ขั้นตอนท่ีสาม ขั้นตอนในการปรับขอ้เท็จจริงท่ียุติแลว้นั้นเขา้กับองค์ประกอบทาง
กฎหมาย  
 ขั้นตอนท่ีส่ี ขั้นตอนในการยนืยนัสรุปผลในทางกฎหมาย  
 การใช้บทกฎหมายตามขั้ นตอนทั้ ง ส่ีไม่อาจแยกส่วนออกจากกันได้ แต่ เ ป็น
กระบวนการท่ีเช่ือมโยงประสานกนัและตอ้งค านึงถึงกนัและกนั โดยการสืบสวนขอ้เทจ็จริงจะตอ้ง
กระท าโดยพิจารณาองคป์ระกอบในทางกฎหมาย ส่วนการตีความบทกฎหมายนั้นก็จะตอ้งค านึงถึง
ข้อเท็จจริงตลอดจนพฤติการณ์แวดล้อม 99 แต่ก็อาจกล่าวถึงต าแหน่งแห่งท่ีของดุลพินิจของ 
ฝ่ายปกครองท่ีปรากฏในโครงสร้างของบรรทดัฐานทางกฎหมายได ้ดงัต่อไปน้ี  

                                          
97กฎหมายปกครองภาคท่ัวไป (น. 72), โดย วรเจตน์ ภาคีรัตน์, 2554, กรุงเทพฯ : นิติราษฎร์.  
98แหล่งเดิม. 
99แหล่งเดิม. 
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 (1)  ดุลพินิจท่ีปรากฏในโครงสร้างบรรทดัฐานทางกฎหมายส่วนท่ีเป็นองคป์ระกอบ
ส่วนเหตุ  ขอ้เท็จจริงอนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุเป็นส่วนท่ีกฎหมายก าหนดขอ้เท็จจริงอย่างใด
อยา่งหน่ึงไวเ้ป็นเง่ือนไขของการใชอ้  านาจ ซ่ึงก่อนท่ีจะใชอ้  านาจน้ี ฝ่ายปกครองจะตอ้งตรวจสอบ
ขอ้เท็จจริงท่ีประกอบกันข้ึนเป็นกรณีเฉพาะเร่ืองเสียก่อนว่ามีขอ้เท็จจริงเกิดข้ึน จากนั้นจึงให้
ลกัษณะกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริงโดยตรวจสอบขอ้เท็จจริงในกฎหมายว่ามีอยู่อย่างใด ซ่ึงเป็นการ
ตีความกฎหมายนั่นเอง แล้วน าข้อเท็จจริงท่ีได้ตรวจสอบแล้วว่าได้เกิดข้ึนจริงๆ มาปรับบทกับ
ขอ้เท็จจริงในกฎหมาย100 ซ่ึงขอ้เท็จจริงอนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุ อาจเป็นเหตุการณ์ท่ีเกิดข้ึน
ตามธรรมชาติหรือการกระท าของบุคคล หรือคุณสมบติัของส่ิงของหรือคุณสมบติัของบุคคลหรือ
สภาวการณ์ทางสังคมก็ได ้และอาจเป็นขอ้เท็จจริงท่ีกฎหมายบญัญติัก าหนดไวอ้ย่างชดัแจง้หรือ 
โดยปริยาย101 ซ่ึงในการตรวจสอบขอ้เท็จจริงว่าได้เกิดข้ึนหรือมีอยู่จริง ฝ่ายปกครองสามารถ
ตรวจสอบไดโ้ดยอาศยัพยานหลกัฐานต่างๆ แลว้วินิจฉยัวา่พยานหลกัฐานเท่าท่ีมีอยูน่ั้นเพียงพอท่ีจะ
ท าให้เช่ือว่าขอ้เท็จจริงนั้นเกิดข้ึนหรือมีอยู่จริง จึงเห็นได้ว่าฝ่ายปกครองไม่สามารถท่ีจะเลือก 
ตามความพอใจว่าขอ้เท็จจริงนั้นๆ เกิดข้ึนหรือมีอยู่จริง แมว้่าในการวินิจฉัยขอ้เท็จจริงน้ีอาจมี
ความเห็นท่ีแตกต่างกันเกิดข้ึนได้เสมอ แต่ในท่ีสุดแลว้ก็จะตอ้งมีค าวินิจฉัยท่ีเด็ดขาดเป็นท่ียุติ 
ดงันั้น ฝ่ายปกครองจึงไม่มีดุลพินิจในขั้นตอนการตรวจสอบขอ้เท็จจริงท่ีประกอบกนัข้ึนเป็นกรณี
เฉพาะเร่ือง102  
 ส าหรับการใหล้กัษณะกฎหมายแก่ขอ้เทจ็จริง หรือการตีความและการปรับขอ้กฎหมาย
แก่ขอ้เทจ็จริงนั้น หากเป็นกรณีท่ีกฎหมายบญัญติัขอ้เทจ็จริงอนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุดว้ยถอ้ยค า
ท่ีมีความหมายชัดเจนแลว้ย่อมไม่มีปัญหา กล่าวคือ ฝ่ายปกครองไม่มีดุลพินิจในการให้ลกัษณะ
กฎหมายแก่ขอ้เท็จจริง แต่ในการก าหนดขอ้เท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุมีบางกรณีท่ี
กฎหมายบญัญติัโดยใชถ้อ้ยค าท่ีมีความหมายไม่เฉพาะเจาะจง103 อาจมีปัญหาในการยอมรับดุลพินิจ
ของฝ่ายปกครองท่ีปรากฏในโครงสร้างบรรทดัฐานทางกฎหมายส่วนท่ีเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุ 
หรือท่ีเรียกวา่ “ดุลพินิจวินิจฉยั”104 

                                          
100การควบคุมอ านาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองโดยศาลไทย (น. 22), โดย เอกบุญ  วงศ์สวสัด์ิกุล, 

2534, กรุงเทพฯ : มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์. 
101ข้อความคิดและหลักการพืน้ฐานในกฎหมายมหาชน (น. 90-91). เล่มเดิม.  
102การควบคุมอ านาจดลุพินิจของฝ่ายปกครองโดยศาลไทย (น. 22-23). เล่มเดิม.  
103แหล่งเดิม. (น. 23). 
104กฎหมายปกครองภาคท่ัวไป (น. 80). เล่มเดิม.  
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 ในการตรากฎหมายข้ึนใช้บงัคบันั้น องค์กรนิติบญัญติัย่อมตอ้งพิจารณาถอ้ยค าท่ีจะ
สร้างเป็นรูปประโยคทางกฎหมายและเลือกใช้ถอ้ยค าท่ีตนได้พิจารณาแลว้นั้น ถอ้ยค าจ านวน 
ไม่น้อยท่ีองค์กรนิติบัญญัติประมวลข้ึนเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุในโครงสร้างบรรทัดฐาน 
ทางกฎหมายนั้น เป็นถอ้ยค าหรือขอ้ความท่ีเขา้ใจกนัวา่ถอ้ยค าหรือขอ้ความท่ีมีลกัษณะเช่นน้ีเรียกว่า 
“ถ้อยค าทางกฎหมายท่ีมีความหมายเฉพาะเจาะจง” (bestimmter Rechtsbegriff ; definite legal 
concept) ถอ้ยค าทางกฎหมายท่ีมีความหมายเฉพาะเจาะจง อาจเป็นถอ้ยค าหรือขอ้ความเก่ียวกบัเวลา
และสถานท่ี หรือถอ้ยค าเทคนิค (terminus technicus) ทางกฎหมาย เช่น กรรมสิทธ์ิ ทรัพย ์เป็นตน้ 
หรืออาจเป็นถอ้ยค าท่ีเม่ือพิจารณาแลว้ยงัไม่ชดัเจน แต่หากดูขอ้เทจ็จริงท่ีเป็นรูปธรรมประกอบก็จะ
เขา้ใจได้ ดังกรณีค าว่า ยามวิกาล เป็นตน้ การปรับขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนให้เขา้กับองค์ประกอบ 
ส่วนเหตุท่ีเป็นถอ้ยค าทางกฎหมายท่ีมีความหมายเจาะจงน้ีถือว่าเป็นการปรับบทกฎหมายท่ีองคก์ร
เจา้หนา้ท่ีของรัฐไม่มีดุลพินิจ105  
 นอกจากถอ้ยค าทางกฎหมายท่ีมีความหมายเฉพาะเจาะจงแลว้ ในการประมวลถอ้ยค า
ใหอ้ยูใ่นกฎหมายนั้น มีอยูห่ลายกรณีท่ีองคก์รนิติบญัญติัไม่อาจหลีกเล่ียงการใชถ้อ้ยค าหรือขอ้ความ
ท่ีมีความหมายไม่แน่นอนได ้หากองคก์รนิติบญัญติัตอ้งการให้องคป์ระกอบส่วนเหตุท่ีตนบญัญติั
ข้ึนนั้ นครอบคลุมข้อเท็จจริงจ านวนมาก และเป็นข้อเท็จจริงท่ีตนไม่สามารถก าหนดให้เป็น
องค์ประกอบท่ีชัดเจนแน่นอนได้ ถอ้ยค าหรือขอ้ความดังกล่าวน้ีมกัเป็นถอ้ยค าหรือขอ้ความท่ี
เก่ียวขอ้งกบัคุณค่าบางประการ และวิญญูชนอาจเห็นแตกต่างกนัไดว้่า ขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนเป็น
รูปธรรมนั้นอยู่ในกรอบความหมายของถอ้ยค าหรือขอ้ความนั้น เช่น “ความสงบเรียบร้อยและ
ศีลธรรมอนัดี” “สภาพอนัเป็นท่ีน่ารังเกียจ” “สภาพหรือการใชท่ี้อาจเป็นภยนัตรายต่อสุขภาพ ชีวิต 
ร่างกาย หรือทรัพยสิ์น” ถอ้ยค าหรือขอ้ความเช่นน้ีเราเรียกว่า “ถอ้ยค าทางกฎหมายท่ีมีความหมาย
ไม่เฉพาะเจาะจง” (unbestimmter Rechtsbegriff ; indefinite legal concept)106  
 ในต่างประเทศมีความเห็นเก่ียวกับเร่ืองน้ีแตกต่างกันออกไปหลายแนว ฝ่ายหน่ึง 
มีความเห็นว่าการปรับขอ้เทจ็จริงท่ีเกิดข้ึนให้เขา้กบัองคป์ระกอบส่วนเหตุนั้น ถือเป็นขั้นตอนของ
การใช้กฎหมายธรรมดา ซ่ึงศาลปกครองในฐานะท่ีเป็นผูค้วบคุมตรวจสอบการใชก้ฎหมายของ
หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ ย่อมสามารถเข้ามาตรวจสอบได้ว่าหน่วยงาน 
ทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐใชก้ฎหมายถูกตอ้งหรือไม่ ทั้งน้ีโดยไม่ตอ้งค านึงว่า องคป์ระกอบ
ส่วนเหตุนั้นเป็นถอ้ยค าทางกฎหมายท่ีมีความหมายเฉพาะเจาะจงหรือถอ้ยค าทางกฎหมายท่ีมี

                                          
105แหล่งเดิม. (น. 80-81). 
106แหล่งเดิม. (น. 81).  
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ความหมายไม่เฉพาะเจาะจง ในขณะท่ีอีกฝ่ายหน่ึงมีแนวความคิดว่า โดยหลักแล้วหน่วยงาน 
ทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐไม่มีดุลพินิจในการปรับขอ้เทจ็จริงใหเ้ขา้กบัองคป์ระกอบส่วนเหตุ 
แต่ก็ยอมรับว่าอาจมีบางกรณีท่ีในการตีความความหมายขององค์ประกอบส่วนเหตุนั้น จ าเป็น 
ตอ้งอาศยัความเช่ียวชาญพิเศษซ่ึงศาลเองไม่มีความเช่ียวชาญพิเศษนั้น ศาลจึงไม่อยู่ในฐานะท่ีจะ
ทบทวนการปรับใชก้ฎหมายของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐในส่วนน้ีได ้และถือว่า
ในกรณียกเวน้น้ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐมีดุลพินิจ นอกจากน้ียงัมีแนวความคิด
อีกจ านวนหน่ึงท่ีเห็นว่า ในการปรับขอ้เท็จจริงให้เขา้กบัองคป์ระกอบส่วนเหตุนั้น หากเป็นกรณี 
ท่ีองค์ประกอบส่วนเหตุเป็นถอ้ยค าทางกฎหมายท่ีมีความหมายไม่เฉพาะเจาะจง ย่อมถือว่าเป็น 
ความประสงคข์ององคก์รนิติบญัญติัท่ีจะมอบอ านาจดุลพินิจใหแ้ก่องคก์รฝ่ายปกครอง ในการท่ีจะ
พิจารณาปรับใชก้ฎหมายใหเ้หมาะสมกบัขอ้เทจ็จริงเฉพาะกรณี ดุลพินิจของหน่วยงานทางปกครอง
หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐจึงอาจอยู่ในโครงสร้างบรรทดัฐานทางกฎหมายส่วนท่ีเป็นองค์ประกอบ 
ส่วนเหตุได้107 
 (2)  ดุลพินิจท่ีปรากฏในโครงสร้างบรรทดัฐานทางกฎหมายส่วนท่ีเป็นผลทางกฎหมาย  
ส่วนท่ีเป็นผลทางกฎหมายน้ี เป็นส่วนท่ีฝ่ายปกครองจะตัดสินใจใช้อ  านาจโดยพิจารณาว่า 
ตามกฎหมายท่ีให้อ  านาจนั้นก าหนดผลไวอ้ยา่งไร หากปรากฏว่ามีขอ้เท็จจริงอนัเป็นองคป์ระกอบ
ส่วนเหตุเกิดข้ึน ซ่ึงอาจเป็นกรณีท่ีก่อใหเ้กิดหนา้ท่ีหรือความสามารถแก่ฝ่ายปกครองในอนัท่ีจะใช้
อ านาจ108 และในการใชอ้  านาจนั้นกฎหมายอาจก าหนดเน้ือความของการกระท าเพียงประการเดียว 
หรือเปิดโอกาสให้ฝ่ายปกครองสามารถเลือกเน้ือความจากหลายๆ ประการ หรือภายในขอบเขต 
ท่ีกฎหมายก าหนดโดยไม่ได้เจาะจงว่าเน้ือความนั้นจะเป็นอย่างไร ทั้งน้ี ก็เพื่อให้ฝ่ายปกครอง
สามารถใชอ้  านาจให้เหมาะสมกบัขอ้เท็จจริงอนัใดอนัหน่ึง ซ่ึงเป็นท่ียอมรับทัว่ไปว่าฝ่ายปกครอง
สามารถมีดุลพินิจในขั้นตอนน้ี109 
 เม่ือปรากฏว่ามีข้อเท็จจริงอันเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุเกิดข้ึนนั้ น อาจเป็นกรณี 
ท่ีก่อให้เกิดหนา้ท่ี หรือความสามารถแก่องคก์รของรัฐฝ่ายปกครองในอนัท่ีจะออกค าสั่งใดๆ ก็ได ้
ตามแต่จะเห็นสมควร110    

                                          
107แหล่งเดิม. (น. 82). 
108ข้อความคิดและหลักการพืน้ฐานในกฎหมายมหาชน. (น. 90-91). เล่มเดิม.  
109การควบคุมอ านาจดลุพินิจของฝ่ายปกครองโดยศาลไทย (น. 24-25). เล่มเดิม.  
110ข้อความคิดและหลักการพืน้ฐานในกฎหมายมหาชน. หนา้เดิม. 
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 เม่ือองคป์ระกอบส่วนเหตุเกิดข้ึนครบถว้น หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ
ก็สามารถเลือกผลในทางกฎหมายตามท่ีกฎหมายบญัญติัไวไ้ด ้ซ่ึงดุลพินิจท่ีปรากฏอยู่ในส่วนน้ี
เรียกวา่ “ดุลพินิจตดัสินใจ” มีอยู ่2 กรณีใหญ่ๆ คือ111   
 กรณีท่ีหน่ึง กรณีท่ีเม่ือขอ้เท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุเกิดข้ึนครบถว้นแลว้ 
องคก์รฝ่ายปกครองมีดุลพินิจในการตดัสินใจว่าจะด าเนินการหรือไม่มีดุลพินิจ (ดุลพินิจตดัสินใจ
ด าเนินการหรือไม่ด าเนินการ) การแสดงออกซ่ึงอ านาจดุลพินิจในกรณีน้ีจะต้องไม่เป็นไป 
ตามอ าเภอใจ แต่ต้องมีเหตุผลรับรองว่า ท าไมจึงตัดสินใจท่ีจะด าเนินการหรือตัดสินใจท่ีจะ 
ไม่ด าเนินการ แต่กรณีอาจเป็นไปไดเ้สมอท่ีเม่ือพิจารณาจากขอ้เท็จจริงเฉพาะกรณีแลว้ ดุลพินิจ
ตดัสินใจด าเนินการหรือไม่ด าเนินการจะลดระดบัลงจนกลายเป็นไม่มีดุลพินิจ กล่าวคือ หน่วยงาน
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐผูท้รงอ านาจจะตอ้งตดัสินใจด าเนินการเท่านั้น หรือจะตอ้ง
ตดัสินใจไม่ด าเนินการเท่านั้น ไม่มีดุลพินิจเหลืออยูอี่กต่อไป แมว้่าเม่ือพิจารณาจากตวับทกฎหมาย
จะเป็นกรณีท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐมีดุลพินิจก็ตาม หรืออาจกล่าวไดว้่า กรณี
ท่ีดุลพินิจลดระดบัลงจนไม่มีดุลพินิจน้ี ก็คือกรณีท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ 
มีหนา้ท่ีตอ้งกระท าการหรือไม่กระท าการอยา่งใดอยา่งหน่ึงเท่านั้นนัน่เอง 
 กรณีท่ีสอง กรณีท่ีเม่ือขอ้เท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุเกิดข้ึนครบถว้นแลว้ 
และหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐตดัสินใจท่ีจะด าเนินการ หน่วยงานทางปกครอง
หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐสามารถเลือกด าเนินการตามมาตรการใดมาตรการหน่ึงในบรรดามาตรการ
หลายมาตรการท่ีกฎหมายก าหนดไว ้(ดุลพินิจตดัสินใจเลือกวิธีด าเนินการ)  
 ในการบัญญติัให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐมีดุลพินิจตดัสินใจนั้ น 
องค์กรนิติบญัญติัมกัจะใชถ้อ้ยค าในท านองท่ีให้พนักงานเจา้หน้าท่ี “มีอ านาจ”112 เช่น “จะตอ้ง” 
หรือ “มีอ านาจ” หรือ “สามารถ” หรือ “อาจ...ก็ได”้ แต่ถอ้ยค าเหล่าน้ีก็เป็นเพียงขอ้พิจารณาเบ้ืองตน้
เท่านั้น ผูใ้ชก้ฎหมายจะตอ้งพิเคราะห์เจตนารมณ์ของกฎหมายประกอบดว้ย จึงจะสามารถทราบได้
อย่างถ่องแท้ว่ากฎหมายให้อ านาจดุลพินิจแก่องค์กรของรัฐฝ่ายปกครองและภายในขอบเขต
เพียงใด113 ส่วนในกรณีท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐไม่มีดุลพินิจตดัสินใจ องคก์ร
นิติบญัญติัมกัจะใชถ้อ้ยค าในท านองว่า “ใหพ้นกังานเจา้หนา้ท่ี (ปฏิบติัอยา่งใดอยา่งหน่ึง)” ซ่ึงกรณี
ท่ีองคก์รนิติบญัญติับญัญติักฎหมายโดยใชถ้อ้ยค าในลกัษณะท่ีชดัเจน (expressis verbis) ย่อมไม่เป็น
ปัญหาให้ตอ้งตีความว่าฝ่ายปกครองมีดุลพินิจหรือไม่มีดุลพินิจ อย่างไรก็ตามการจะพิจารณาว่า 
                                          

111กฎหมายปกครองภาคท่ัวไป (น. 76-80). เล่มเดิม.  
112แหล่งเดิม. (น. 78). 
113ข้อความคิดและหลักการพืน้ฐานในกฎหมายมหาชน. (น. 90-91). เล่มเดิม.  
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ฝ่ายปกครองมีดุลพินิจหรือไม่มีดุลพินิจนั้น ไม่พึงจ ากดัอยู่เฉพาะแต่ถอ้ยค าท่ีกฎหมายบญัญติัไว้
เท่านั้น แต่จะตอ้งค านึงถึงบริบทแวดลอ้มดว้ยวา่ กรณีนั้นองคก์รนิติบญัญติัประสงคใ์หฝ่้ายปกครอง
มีดุลพินิจหรือไม่ แมใ้นบางคร้ัง องค์กรนิติบญัญติัจะไม่ได้บญัญติัโดยชัดเจนให้ฝ่ายปกครอง 
มีดุลพินิจ แต่ฝ่ายปกครองก็อาจมีดุลพินิจได้ หากพิเคราะห์จากบริบทแวดล้อมแล้วจ าเป็นท่ี 
ฝ่ายปกครองจะตอ้งมีดุลพินิจทางปกครอง114 
 การท่ีองคก์รนิติบญัญติัตรากฎหมายให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ 
มีดุลพินิจก็เพื่อให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐได้พิจารณาสั่งการโดยค านึงถึง
วตัถุประสงค์ของกฎหมาย (ratio legis) ประกอบกับขอ้เท็จจริงเฉพาะกรณีท่ีเป็นรูปธรรม ทั้งน้ี
เพื่อใหก้ารวินิจฉยัสัง่การของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐมีความยดืหยุน่สอดคลอ้ง
กบัความยุติธรรมเฉพาะกรณี ดว้ยเหตุน้ีในการใชดุ้ลพินิจ หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ี 
ของรัฐจะตอ้งพิจารณาในเบ้ืองตน้ก่อนว่า วตัถุประสงค์ในการท่ีองค์กรนิติบญัญติัมอบดุลพินิจ
ให้แก่ตนในฐานะท่ีเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐคืออะไร มีประเด็นอะไร 
ท่ีจะต้องน ามาพิจารณาประกอบการใช้ดุลพิ นิจ จากนั้ นให้พิจารณาข้อเท็จจริงท่ีปรากฏแล้ว 
จึงตดัสินใจวินิจฉยันัน่เอง115  
 การท่ีกฎหมายก าหนดให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐมีดุลพินิจแมจ้ะ
มุ่งหมายให้เกิดความเป็นธรรมเฉพาะกรณีเป็นส าคญัก็ตาม แต่องค์กรฝ่ายปกครองเองก็อาจจะ
ก าหนดแนวทางการใชดุ้ลพินิจในเร่ืองนั้นๆ ภายในองคก์รของตนได ้เพื่อใหห้น่วยงานทางปกครอง
หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐใชดุ้ลพินิจไปในทิศทางเดียวกนั การก าหนดแนวทางการใชดุ้ลพินิจ หรือท่ี
เรียกกนัว่า “ยีต่๊อก” น้ี จะท าใหปั้จเจกชนไดรั้บการปฏิบติัจากหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ี
ของรัฐอย่างเสมอภาคกัน อย่างไรก็ตาม หากขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนแตกต่างจากขอ้เท็จจริงอ่ืนๆ  
ท่ีเจ้าหน้าท่ีเคยปฏิบัติตาม “ยี่ต๊อก” ในสาระส าคัญ เจ้าหน้าท่ีจะต้องพิจารณาใช้ดุลพินิจให้
สอดคลอ้งกบัขอ้เทจ็จริง มิฉะนั้นอาจถือวา่เจา้หนา้ท่ีใชดุ้ลพินิจผดิพลาดได้116 
 
 

                                          
114กฎหมายปกครองภาคท่ัวไป (น. 78-79). เล่มเดิม.  
115แหล่งเดิม. (น. 79). 
116แหล่งเดิม. (น. 79-80).  
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 2)  ดุลพินิจในส่วนท่ีเก่ียวกบัค าสัง่เล่ือนระดบัต าแหน่ง117  
 กรณีการคดัเลือกเพื่อแต่งตั้งใหด้ ารงต าแหน่งท่ีคณะกรรมการขา้ราชการพลเรือน (ก.พ.) 
หรือผู ้ท่ีได้รับมอบหมายก าหนดเป็นต าแหน่งท่ีปรับระดับสูงข้ึนได้จากระดับเร่ิมต้นของ 
สายงาน (ต าแหน่งเล่ือนไหล) และมีผูค้รองต าแหน่งอยู่แลว้ เช่น ต าแหน่งพยาบาลวิชาชีพ 3-5 
ต าแหน่งบุคลากร 3-5 เป็นต้น ผูมี้อ  านาจสั่งบรรจุไม่มีดุลพินิจในการเล่ือนต าแหน่ง หากผูท่ี้ 
ครองต าแหน่งมีคุณสมบติัตามหลกัเกณฑ์ท่ีกฎหมายก าหนด แต่ภายหลงัประกาศใชพ้ระราชบญัญติั
ระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 การเล่ือนในต าแหน่งท่ีผูน้ั้นครองอยู ่ตอ้งใชว้ิธีการประเมิน  
2 ส่วน คือ ส่วนของการประเมินความเหมาะสมของบุคคลและประเมินผลการปฏิบัติงาน 
โดยผู ้บังคับบัญชา และส่วนของการประเมินความเหมาะสมของบุคคลและประเมินผล 
การปฏิบติังานโดยคณะกรรมการประเมิน ซ่ึงทั้งผูบ้งัคบับญัชาและคณะกรรมการประเมินมีดุลพินิจ
ทั้งในเร่ืองการพิจารณาความเหมาะสมและในการตรวจผลงานหรือผลการปฏิบติังาน 
 2.1) ขั้นตอนการคดัเลือกบุคคลท่ีจะเขา้รับการประเมินเพื่อแต่งตั้งใหด้ ารงต าแหน่ง 
  (1)  การก าหนดองค์ประกอบท่ีใช้ในการพิจารณาคดัเลือกบุคคล กล่าวคือ 
ความรู้ ความสามารถ และความช านาญในการปฏิบติังาน ระยะเวลาการด ารงต าแหน่ง การปฏิบติัตน
เหมาะสมกนักบัการเป็นขา้ราชการ ผลงานหรือผลการปฏิบติังาน และเกณฑอ่ื์นๆ โดยองคป์ระกอบ
ในขอ้ของความรู้ความสามารถและความช านาญในการปฏิบติังาน การปฏิบติังานเหมาะสมกบั 
การเป็นขา้ราชการ และเกณฑอ่ื์นๆ ท่ีส่วนราชการก าหนดข้ึน จะเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งกบัดุลพินิจของ
ผูบ้งัคบับญัชาโดยตรง และเป็นเร่ืองท่ีศาลไม่สามารถท่ีจะกา้วล่วงเขา้ไปตรวจสอบได้ เวน้แต่ว่า
ดุลพินิจดงักล่าวจะไม่ชอบดว้ยกฎหมายอยา่งชดัเจน 
  (2)  การก าหนดองค์ประกอบท่ีใช้ในการพิจารณาคัดเลือกบุคคลเก่ียวกับ 
เร่ือง “ผลงานหรือผลการปฏิบติังาน” ในทางปฏิบติั หากเจา้หน้าท่ีไดก้ าหนดให้น าเร่ือง “ผลงาน
หรือผลการปฏิบัติงาน” มาใช้เป็นองค์ประกอบในการพิจารณาคัดเลือกบุคคลท่ีจะเข้ารับ 
การประเมินเพื่อแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่ง ซ่ึงโดยหลกัแลว้ผลงานหรือผลการปฏิบติังานดงักล่าว 
จะตอ้งเป็นผลงานหรือผลการปฏิบติังานของผูข้อรับการคดัเลือกในต าแหน่งระดบัเดิมท่ีมีศกัยภาพ
และคุณภาพเป็นท่ีประจกัษช์ดั  ดงันั้น ในการพิจารณาของเจา้หนา้ท่ีผูมี้อ  านาจหรือคณะกรรมการ 
ท่ีพิจารณาคดัเลือกว่าจะมีมติให้ผลงานหรือผลการปฏิบติังานผูข้อรับการคดัเลือกรายใดผ่านการ
พิจารณา เจา้หนา้ท่ีหรือคณะกรรมการจะตอ้งพิจารณาโดยแสดงใหเ้ห็นโดยชดัเจนว่าไดใ้ชดุ้ลพินิจ
                                          

117รายงานเร่ือง เง่ือนไขในการฟ้องคดีปกครอง กรณีการประเมินบุคคลเพ่ือแต่งตั้งใหด้  ารงต าแหน่ง
ส าหรับผูป้ฏิบติังานท่ีมีประสบการณ์ (ต าแหน่งประเภททัว่ไป) ระดบั 6ว 7ว หรือ 8ว ของขา้ราชการพลเรือน
สามญั (น.6-34), โดยเทอดพงษ ์ คงจนัทร์. 
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ตรวจผลงานหรือผลการปฏิบติังานในต าแหน่งระดบัเดิมของผูข้อรับการคดัเลือกฯ โดยมีขอ้เทจ็จริง
และเหตุผลสนบัสนุนท่ีเพียงพอ จึงจะถือวา่เป็นการใชดุ้ลพินิจโดยชอบ 
 2.2) ขั้นตอนการประเมินบุคคลเพื่อแต่งตั้งใหด้ ารงต าแหน่ง 
  (1)  การพิจารณาคุณสมบัติของบุคคล กรณีองค์ประกอบด้านข้อมูลทั่วไป 
ไดแ้ก่ การก าหนดอตัราเงินเดือน เน่ืองจากเจา้หน้าท่ีสามารถใชดุ้ลพินิจท่ีมีเหตุผลอนัเหมาะสม 
ก าหนดอัตราเงินเดือนขั้นต ่าในการประเมินบุคคลเพื่อแต่งตั้ งให้ด ารงต าแหน่งท่ีสูงกว่าอตัรา
เงินเดือนขั้นต ่าท่ี ก.พ. ก าหนดได ้ แต่ไม่อาจก าหนดอตัราเงินเดือนขั้นต ่าในการประเมินบุคคลเพื่อ
แต่งตั้งใหด้ ารงต าแหน่งต ่ากวา่อตัราเงินเดือนขั้นต ่าท่ี ก.พ. ก าหนดไดเ้ลย เพราะจะเขา้ข่ายเจา้หนา้ท่ี
กระท าการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายอนัเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยไม่ชอบได ้
  กรณีองคป์ระกอบดา้นคุณสมบติัเฉพาะส าหรับต าแหน่ง ไดแ้ก่ ระยะเวลาขั้นต ่า
ในการด ารงต าแหน่ง หรือเคยด ารงต าแหน่งในสายงานท่ีจะแต่งตั้ ง ซ่ึงหลกัเกณฑ์และวิธีการ
ประเมินบุคคลฯ ไดก้ าหนดข้ึน  โดยหากเจา้หน้าท่ีก าหนดระยะเวลาขั้นต ่าในการด ารงต าแหน่ง 
หรือเคยด ารงต าแหน่งในสายงานท่ีจะแต่งตั้งโดยมีระยะเวลาไม่เป็นไปตามท่ีหลกัเกณฑแ์ละวิธีการ
ประเมินบุคคลฯ ก าหนด ก็จะเขา้ข่ายท่ีเจ้าหน้าท่ีกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย โดยเขา้
ลกัษณะเป็นการด าเนินการ “โดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระส าคญั 
ท่ีก าหนดไวส้ าหรับการกระท านั้น” และ “เป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ” ได ้ 
  (2)  การประเมินคุณลกัษณะของบุคคล ในขั้นตอนน้ี ผูข้อรับการประเมินไดผ้า่น
การคดัเลือกเขา้รับการประเมินในอตัราส่วน 1 ราย ต่อ 1 ต าแหน่ง นั้น  หากผูข้อรับการประเมิน 
ผา่นการประเมินคุณลกัษณะของบุคคล ก็จะไดเ้ขา้สู่ขั้นตอนการประเมินผลงานเพื่อแต่งตั้งให้ด ารง
ต าแหน่งต่อไป แต่ถา้ผูข้อรับการประเมินไม่ผ่านการประเมินคุณลกัษณะของบุคคลตามขั้นตอนน้ี 
ไม่ว่าจะดว้ยถูกผูบ้งัคบับญัชาทั้ง 2 ระดบั ประเมินให้ไม่ผ่านหรือผูมี้อ  านาจสั่งบรรจุเป็นผูพ้ิจารณา 
ช้ีขาดให้ไม่ผ่าน ผูข้อรับการประเมินในต าแหน่งนั้น ก็จะไม่สามารถผ่านเขา้สู่ขั้นตอนการประเมิน 
ผลงานเพื่อแต่งตั้ งให้ด ารงต าแหน่งต่อไปได้  เพราะฉะนั้น การมีค าสั่งไม่ให้ผ่านการประเมิน
คุณลกัษณะของบุคคลดงักล่าว ถือไดว้่าเขา้ลกัษณะเป็น “ค าสั่งทางปกครอง” ดว้ยเช่นกนั เน่ืองจาก
เป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าท่ีท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิของขา้ราชการรายท่ีไม่ผ่าน 
การประเมินตามค าสั่งนั้น เพราะจะไม่ไดผ้่านเขา้สู่ขั้นตอนการประเมินผลงานเพื่อแต่งตั้งให้ด ารง
ต าแหน่งต่อไปได ้เพราะฉะนั้นหากการประเมินของผูบ้งัคบับญัชา กระท าโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
ไม่ว่าจะเป็นเพราะเหตุการเลือกปฏิบัติท่ีไม่เป็นธรรม หรือเป็นการใช้ดุลพินิจโดยไม่ชอบ  
ยอ่มกระทบสิทธิผูข้อรับการประเมินรายดงักล่าว  
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  (3)  การประเมินผลงาน ในขั้นตอนน้ี หากคณะกรรมการพิจารณามีมติไม่ให้
ผลงานของผูข้อรับการประเมินผ่านการประเมิน ก็เท่ากบัว่าขา้ราชการผูข้อรับการประเมินรายนั้น
จะไม่ไดรั้บการแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่ง ซ่ึงการมีมติดงักล่าวของคณะกรรมการพิจารณา ถือไดว้่า
เขา้ลกัษณะเป็น “ค าสั่งทางปกครอง” เช่นเดียวกนั เพราะฉะนั้น หากขา้ราชการรายดงักล่าวเห็นว่า
มติของคณะกรรมการพิจารณาท่ีไม่ให้ผลงานของตนเองผ่านการประเมิน กระท าโดยไม่ชอบ 
ดว้ยกฎหมาย ไม่ว่าด้วยเหตุการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม หรือเป็นการใช้ดุลพินิจโดยไม่ชอบ  
เม่ือเทียบกบัการประเมินผลงานของผูรั้บการประเมินรายอ่ืน หรือรายท่ีผา่นๆ มา ซ่ึงมีคุณภาพของ
ผลงานท่ีต ่ากว่าแต่ผ่านการประเมิน ย่อมกระทบต่อสิทธิของขา้ราชการรายท่ีไม่ผ่านการประเมิน 
ผลงานตามมตินั้น  
 2.2.4  การควบคุมดุลพินิจในการออกค าสัง่เล่ือนระดบัต าแหน่ง  
 เม่ือในการออกค าสัง่เล่ือนระดบัต าแหน่ง ผูบ้งัคบับญัชาหรือผูมี้อ  านาจในการออกค าสั่ง 
สามารถใชอ้  านาจดุลพินิจในการออกค าสั่งดงักล่าว เพื่อให้การแต่งตั้งขา้ราชการในต าแหน่งนั้นๆ 
เป็นไปอย่างเหมาะสมกบัหนา้ท่ีความรับผิดชอบท่ีเพิ่มมากข้ึน แต่ก็ไม่ใช่ว่าผูบ้งัคบับญัชาหรือผูมี้
อ  านาจนั้นจะสามารถใชดุ้ลพินิจไดต้ามอ าเภอใจ ดงันั้น จึงตอ้งมีการควบคุมดุลพินิจในการออก
ค าสัง่เล่ือนระดบัเพื่อเป็นการคุม้ครองสิทธิของขา้ราชการในฐานะผูอ้ยูภ่ายใตบ้งัคบับญัชา  
 1)  หลกัเกณฑใ์นการควบคุมดุลพินิจในการออกค าสัง่เล่ือนระดบัต าแหน่ง118 
 ในการควบคุมดุลพินิจในการออกค าสั่งเล่ือนระดบัต าแหน่งมีหลกัเกณฑ์เช่นเดียวกบั
การควบคุมดุลพินิจในการออกค าสั่งทางปกครองในกรณีอ่ืนๆ ซ่ึงโดยทัว่ไปแลว้มีอยูด่ว้ยกนั 3 ขอ้ 
กล่าวคือ  
 1.1) อ านาจของผูท่ี้ใชดุ้ลพินิจ  ในการพิจารณาถึงความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่ง
ทางปกครอง มีประเด็นท่ีจะตอ้งพิจาณาก่อนว่าผูอ้อกค าสั่ง มีอ านาจตามกฎหมายในการออกกฎ
หรือค าสั่งนั้นๆ หรือไม่ เพราะอ านาจตามกฎหมายเป็นฐานส าคญัในการก่อให้เกิดการกระท า 
ทางปกครองไม่ว่าจะเป็นกฎหรือค าสั่ง หากกระท าโดยปราศจากอ านาจตามกฎหมาย การกระท า
ทางปกครองนั้นก็ย่อมไม่ชอบดว้ยกฎหมายทนัที โดยไม่จ าตอ้งพิจารณาถึงรูปแบบขั้นตอนท่ีให้
ได้มาซ่ึงกฎหรือค าสั่งหรือแมก้ระทัง่ความชอบด้วยเน้ือหาของกฎหรือค าสั่งนั้น โดยในกรณีท่ี
กฎหมายให้อ านาจดุลพินิจแก่หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐในการวินิจฉัยหรือมี
ค าสั่งใดก็ตาม นอกจากจะตอ้งพิจารณาว่ากฎหมายให้หน่วยงานหรือเจา้หน้าท่ีนั้นๆ มีดุลพินิจ

                                          
118ขอบเขตในการตรวจสอบการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองโดยศาลปกครอง  (น. 122-125), โดย 

ธีรัญชา  สระทองอุ่น, 2550, กรุงเทพฯ : จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั.  
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หรือไม่แลว้ ตอ้งพิจารณาว่าผูท่ี้ใช้อ  านาจนั้นเป็นผูท่ี้กฎหมายบญัญติัให้เป็นผูใ้ช้อ  านาจดุลพินิจ
หรือไม่ดว้ย  
 1.2) รูปแบบขั้นตอนในการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง  เม่ือผ่านเง่ือนไขของ 
การเป็นผูมี้อ  านาจใช้ดุลพินิจตามกฎหมายแล้วหรือไม่ มีกรณีท่ีต้องวินิจฉัยเร่ืองผูมี้อ  านาจใช้ 
ดุลพินิจแลว้ กรณีต่อไปจะตอ้งวินิจฉัยถึงความชอบด้วยรูปแบบขั้นตอนในการใช้ดุลพินิจของ 
ฝ่ายปกครอง โดยฝ่ายปกครองจะตอ้งใชดุ้ลพินิจโดยปฏิบติัตามขั้นตอนและแบบพิธีท่ีกฎหมาย
ก าหนด เช่น กรณีการใชดุ้ลพินิจในการออกค าสั่งลงโทษทางวินัย จะตอ้งมีขั้นตอนการแจง้และ
อธิบายขอ้กล่าวหาท่ีปรากฏตามเร่ืองท่ีกล่าวหา (แบบ ส.ว. 2) และแจง้สรุปพยานหลกัฐานท่ีสรุป
พยานหลกัฐาน (แบบ ส.ว. 3) ให้ผูถู้กกล่าวหาทราบ เป็นตน้  หากไม่ปฏิบติัตามขั้นตอนดงักล่าว 
ศาลจะเพิกถอนค าสั่งลงโทษทางวินัยนั้น โดยไม่วินิจฉัยการใชดุ้ลพินิจในการสั่งลงโทษ ซ่ึงเป็น
ส่วนเน้ือหาของการใชดุ้ลพินิจ  
 1.3) ความชอบด้วยเน้ือหาของการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง  ในส่วนของ
ความชอบดว้ยเน้ือหาของการใชดุ้ลพินิจนั้น เป็นการพิจารณาในสาระส าคญัของการตดัสินใจหรือ
เจตนาภายในท่ีก่อให้เกิดการกระท าทางปกครองท่ีมาจากการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง เช่น  
การเลือกใชม้าตรการตามท่ีกฎหมายก าหนด การตดัสินใจใชอ้  านาจกระท าการหรือไม่กระท าการใด 
โดยไม่ใช่การพิจารณาถึงองคป์ระกอบภายนอกของการใชดุ้ลพินิจนั้น เช่น ผูใ้ชอ้  านาจมีอ านาจ 
ตามกฎหมายหรือไม่ หรือการปฏิบติัเป็นไปตามขั้นตอน แบบพิธีท่ีกฎหมายก าหนดหรือไม่ เป็นตน้  
โดยจะตรวจสอบว่าฝ่ายปกครองใชอ้  านาจดุลพินิจโดยมีเน้ือความตามท่ีกฎหมายก าหนดหรือไม่  
ซ่ึงในส่วนน้ีจะแยกพิจารณาออกเป็นกรณีท่ีฝ่ายปกครองจะใชอ้  านาจดุลพินิจไดต่้อเม่ือมีขอ้เทจ็จริง
อนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุท่ีเป็นเง่ือนไขของการใชอ้  านาจตามท่ีกฎหมายเกิดข้ึนแลว้ หรือเป็น
กรณีท่ีอยู่ในขั้ นตอนกระบวนการใช้อ  านาจของฝ่ายปกครองในการให้ลักษณะกฎหมาย 
แก่ขอ้เท็จจริง ทั้ งน้ี โดยตอ้งค านึงถึงเจตนารมณ์หรือวตัถุประสงค์ของกฎหมาย และเหตุผลท่ี 
ฝ่ายปกครองให้ในการใช้ดุลพินิจในเร่ืองดังกล่าว ซ่ึงในส่วนน้ีเป็นส่วนท่ีศาลจะต้องก าหนด
ขอบเขตการใช้อ  านาจดุลพินิจของฝ่ายปกครอง เช่น การออกค าสั่งลงโทษไล่ออกจากราชการ 
เป็นการใชดุ้ลพินิจท่ีเหมาะสมกบัพฤติการณ์และความร้ายแรงของการกระท าแลว้หรือไม่ เป็นตน้  
 2)  รูปแบบของการควบคุมดุลพินิจในการออกค าสัง่เล่ือนระดบัต าแหน่ง  
 ค  าสั่งเล่ือนระดับต าแหน่งเม่ือออกมาแลว้ย่อมมีผลบงัคบัทนัที และมีผลกระทบต่อ
สถานภาพแห่งสิทธิหรือหนา้ท่ีของขา้ราชการผูอ้ยูภ่ายใตบ้งัคบัแห่งค าสั่งนั้น จึงตอ้งมีกลไกควบคุม
ดุลพินิจในการออกค าสัง่เล่ือนระดบัต าแหน่ง ซ่ึงมีรายละเอียด ดงัน้ี 
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 2.1) การควบคุมภายในฝ่ายปกครอง  ข้าราชการท่ีได้รับผลกระทบจากค าสั่ง 
เล่ือนระดบัต าแหน่ง หากเห็นว่าตนไม่ไดรั้บความเป็นธรรมจากค าสั่งดงักล่าวสามารถท่ีจะร้องขอ
ต่อหน่วยงานของรัฐ ซ่ึงเป็นผูท่ี้ออกค าสั่งนั้ นหรือหน่วยงานของรัฐในระดับสูงข้ึนไป ซ่ึงเป็น
ผูบ้งัคบับญัชาของหน่วยงานท่ีไดอ้อกค าสั่งเล่ือนระดบัต าแหน่ง โดยการยื่นอุทธรณ์หรือร้องทุกข์
ต่อหน่วยงานดังกล่าว เพื่อให้ด าเนินการพิจารณาตรวจสอบ ทบทวนค าสั่ง ซ่ึงอาจจะน าไปสู่ 
การด าเนินการยกเลิกเพิกถอนค าสั่งเล่ือนระดบัต าแหน่งได ้โดยในชั้นน้ี หน่วยงานของรัฐสามารถ 
ท่ีจะพิจารณาทบทวนค าสั่งได ้ทั้งในปัญหาขอ้เทจ็จริง ปัญหาขอ้กฎหมาย หรือปัญหาความเหมาะสม
ของค าสัง่เล่ือนระดบัต าแหน่ง119 
 ตามระบบกฎหมายไทย หากขา้ราชการเห็นว่าไม่ไดรั้บความเป็นธรรมจากค าสั่ง
เ ล่ือนระดับต าแหน่ง ข้าราชการผู ้นั้ นจะต้องด าเนินการตามกระบวนการร้องทุกข์ ซ่ึงโดย 
ส่วนใหญ่แลว้จะเป็นไปในท านองเดียวกนัตามกฎหมายขา้ราชการพลเรือน แต่โดยท่ีปี พ.ศ. 2551  
ไดมี้การประกาศใชพ้ระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 แทนพระราชบญัญติั
ระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ในการอธิบายจึงขอแบ่งการอธิบายการควบคุมภายใน 
ฝ่ายปกครองออกเป็น การควบคุมภายในฝ่ายปกครองก่อนประกาศใช้พระราชบญัญติัระเบียบ
ข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 และหลังประกาศใช้พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน  
พ.ศ. 2551 
 (1)  การควบคุมภายในฝ่ายปกครองก่อนประกาศใช้พระราชบัญญัติระเบียบ
ขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551  ค  าสัง่เล่ือนระดบัต าแหน่งเป็นค าสัง่ทางปกครองดงัท่ีไดก้ล่าวมาแลว้
ขา้งตน้ ซ่ึงหากเกิดกรณีท่ีเห็นว่าผูบ้งัคบับญัชาใช้ดุลพินิจในการเล่ือนต าแหน่งโดยไม่ถูกตอ้ง
เหมาะสม หรือโดยไม่สุจริต อนัเป็นกรณีท่ีขา้ราชการผูน้ั้นเห็นว่าผูบ้งัคบับญัชาใชอ้  านาจหน้าท่ี
ปฏิบติัต่อตนโดยไม่ถูกตอ้ง หรือไม่ปฏิบติัต่อตนให้ถูกตอ้งตามกฎหมายขา้ราชการผูน้ั้นก็สามารถ
ด าเนินการร้องทุกขไ์ด้120 โดยผูป้ระสงคจ์ะร้องทุกขต์อ้งร้องทุกขภ์ายใน 30 วนั นบัแต่วนัท่ีทราบเหตุ
ให้ร้องทุกข ์ต่อผูมี้อ  านาจพิจารณาวินิจฉัยค าร้องทุกข ์โดยผูมี้อ  านาจพิจารณาวินิจฉัยค าร้องทุกข ์
ตอ้งพิจารณาวินิจฉยัค าร้องทุกข ์ให้แลว้เสร็จภายใน 30 วนั นบัแต่วนัท่ีไดรั้บหนงัสือร้องทุกขแ์ละ

                                          
119การออกค าส่ังทางปกครองเพ่ือปิดสถานพยาบาลและเพิกถอนใบอนุญาตตามพระราชบัญญัติ

สถานพยาบาล พ.ศ. 2541 (น. 59). เล่มเดิม. 
120พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มาตรา 130. 
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เอกสารหลกัฐานต่างๆ แต่ถา้มีความจ าเป็นไม่อาจพิจารณาใหแ้ลว้เสร็จภายในเวลาดงักล่าว ใหข้ยาย
เวลาพิจารณาไดอี้กไม่เกินสามสิบวนั และใหบ้นัทึกแสดงเหตุผลความจ าเป็นท่ีตอ้งขยายเวลาไวด้ว้ย121  
 (2)  การควบคุมภายในฝ่ายปกครองหลังการประกาศใช้พระราชบัญญัติระเบียบ
ขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551  เม่ือไดมี้การประกาศใชพ้ระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน 
พ.ศ. 2551 ระบบวินยั อุทธรณ์ และการร้องทุกขข์องขา้ราชการพลเรือนสามญั โดยเฉพาะอย่างยิ่ง 
ในส่วนองคก์รและผูใ้ชอ้  านาจในการพิจารณาวินิจฉยัขอ้พิพาทเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลภาครัฐ
ภายในฝ่ายปกครองท่ีพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ไดบ้ญัญติัให้มีการ
จดัตั้งคณะกรรมการพิทกัษร์ะบบคุณธรรม (ก.พ.ค.) ข้ึน เพื่อให้ ก.พ.ค. เป็นคณะกรรมการวินิจฉัย
ขอ้พิพาทท่ีมีความรู้ความเช่ียวชาญในการพิจารณาวินิจฉยัขอ้พิพาทเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล
ภาครัฐทั้ งในเร่ืองของการอุทธรณ์และร้องทุกข์แทนท่ีอ านาจท่ีมีอยู่เดิมของคณะกรรมการ 
ขา้ราชการพลเรือน (ก.พ.) และคณะอนุกรรมการสามญัประจ า (อ.ก.พ.) ในแต่ละหน่วยงาน ทั้งน้ี  
ในส่วนท่ีเก่ียวกบัหลกัเกณฑแ์ละวิธีการยื่นฟ้องคดีต่อศาล ซ่ึงเป็นองคก์รและผูใ้ชอ้  านาจภายนอก 
ฝ่ายปกครองนั้น กมี็การเปล่ียนแปลงหลกัเกณฑแ์ละวิธีการในการยืน่ฟ้องคดีต่างไปจากเดิมเช่นกนั122 
โดยหลงัจากมีการประกาศใชพ้ระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 องคก์รและผูใ้ช้
อ  านาจพิจารณาวินิจฉยัอุทธรณ์และร้องทุกขเ์ก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลภาครัฐ คือ ก.พ.ค. โดยใน
กรณีการร้องทุกข์123 ก าหนดใหข้า้ราชการพลเรือนสามญัผูใ้ดมีความคบัขอ้งใจอนัเกิดจากการปฏิบติั
หรือไม่ปฏิบติัต่อตนของผูบ้งัคบับญัชา และเป็นกรณีท่ีไม่อาจอุทธรณ์ตามหมวดอุทธรณ์ได ้ผูน้ั้น 
มีสิทธิร้องทุกขไ์ดต้ามหลกัเกณฑแ์ละวิธีการท่ีก าหนดไว ้  
 หลงัการประกาศใชพ้ระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ในกรณี
การเล่ือนต าแหน่ง หากขา้ราชการผูใ้ดเห็นว่าตนไม่ไดรั้บความเป็นธรรม จึงสามารถร้องทุกข์124ได ้
ซ่ึงสามารถแยกเป็น 2 กรณี คือ125 การร้องทุกข์ท่ี เหตุเกิดจากผู ้บังคับบัญชา ให้ร้องทุกข์ต่อ

                                          
121กฎ ก.พ. ฉบบัท่ี 17 (พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบญัญติัระเบียบข้าราชการพลเรือน  

พ.ศ. 2535 วา่ดว้ยการร้องทุกขแ์ละการพิจารณาเร่ืองร้องทุกขข์อให้แกไ้ขการปฏิบติัไม่ถูกตอ้งหรือการไม่ปฏิบติั
ตามกฎหมาย. 

122แนวทางการพัฒนาการวินิจฉัยข้อพิพาทเก่ียวกับการบริหารงานบุคคลภาครัฐโดยคณะกรรมการ
พิทักษ์ระบบคุณธรรมและศาลปกครอง  (น. 46-47), โดย ธนวิธ  โชติรัตน์, 2552, กรุงเทพฯ : จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลยั. 

123พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 122. 
124พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 122. 
125พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 123. 
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ผูบ้ ังคับบัญชาชั้ นเหนือข้ึนไป ตามล าดับ  และการร้องทุกข์ท่ีเหตุเกิดจากหัวหน้าส่วนราชการ 
ระดับกรมท่ีอยู่ในบงัคบับญัชาหรือรับผิดชอบการปฏิบติัราชการข้ึนตรงต่อนายกรัฐมนตรีหรือ 
ต่อรัฐมนตรีปลดักระทรวง รัฐมนตรีเจา้สังกัด หรือนายกรัฐมนตรี ให้ร้องทุกข์ต่อ ก.พ.ค.  อน่ึง  
เม่ือ ก.พ.ค. ไดพ้ิจารณาวินิจฉยัเร่ืองร้องทุกขป์ระการใดแลว้ ใหห้วัหนา้ส่วนราชการระดบักรมท่ีอยูใ่น
บังคับบัญชาหรือรับผิดชอบการปฏิบัติราชการข้ึนตรงต่อนายกรัฐมนตรีหรือต่อรัฐมนตรี 
ปลัดกระทรวง รัฐมนตรีเจ้าสังกัด หรือนายกรัฐมนตรี แล้วแต่กรณี ด าเนินการให้เป็นไป 
ตามค าวินิจฉัยของ ก.พ.ค. ทั้งน้ี ผูป้ระสงคจ์ะร้องทุกขต์อ้งร้องทุกขภ์ายใน 30 วนั นบัแต่วนัทราบ
หรือถือว่าทราบเหตุแห่งการร้องทุกข์126 ต่อผูมี้อ  านาจพิจารณา โดยผูมี้อ  านาจพิจารณาวินิจฉัย 
ค  าร้องทุกขต์อ้งพิจารณาวินิจฉัยค าร้องทุกข ์ให้แลว้เสร็จภายใน 90 วนั นับแต่วนัท่ีไดรั้บหนังสือ
ร้องทุกข ์แต่ถา้มีความจ าเป็นไม่อาจพิจารณาใหแ้ลว้เสร็จภายในเวลาดงักล่าว ใหข้ยายเวลาพิจารณา
ไดอี้กสองคร้ัง ซ่ึงแต่ละคร้ังตอ้งไม่เกินสามสิบวนั127  
 2.2) การควบคุมภายนอกฝ่ายปกครอง องคก์รและผูใ้ชอ้  านาจในการควบคุมดุลพินิจ
ในการออกค าสั่งเล่ือนระดับต าแหน่งภายนอกฝ่ายปกครองท่ีเป็นองค์กรภายนอกฝ่ายปกครอง  
โดยส่วนใหญ่แลว้องคก์รตุลาการจะเป็นองคก์รท่ีไดรั้บการยอมรับว่าใหค้วามเป็นธรรมต่อปัจเจกชน
ได้มากท่ีสุด แต่ตามหลักนิติรัฐ องค์กรตุลาการจะเป็นองค์กรท่ีท าหน้าท่ีควบคุมตรวจสอบ 
“ความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองและการคุม้ครองสิทธิของประชาชนจาก 
การล่วงละเมิดโดยองค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง” เพื่อคุม้ครองสิทธิและหน้าท่ีของประชาชน  
ศาลปกครองในฐานะองคก์รตุลาการจึงมีหนา้ท่ีควบคุมตรวจสอบการใชอ้  านาจหนา้ท่ีตามกฎหมาย
ของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ แต่ศาลปกครองจะควบคุมตรวจสอบการกระท า
ทางปกครองให้ชอบด้วยกฎหมาย แต่เพียงว่า หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ 
เลือกตดัสินใจโดยชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ โดยจะไม่ท าการตรวจสอบว่าแนวทางท่ีหน่วยงาน 
ทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐเลือกตดัสินใจนั้นเหมาะสมหรือไม่เหมาะสม ดงันั้น ในกรณีท่ี
หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐมีอ านาจดุลพินิจ ศาลปกครองยอ่มควบคุมไดแ้ต่เพียงว่า 
การใช้ดุลพินิจดังกล่าวชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ โดยไม่อาจควบคุมความเหมาะสมของการใช้
ดุลพินิจของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐได้128 
 แ ต่ ใน ช่วง ก่อนประกาศใช้พระราชบัญญัติระ เ บียบข้าราชการพลเ รือน  
พ.ศ. 2551 ก่อนท่ีจะมีการจัดตั้ งศาลปกครอง องค์กรท่ีท าหน้าท่ีในการควบคุมดุลพินิจในการ 
                                          

126กฎ ก.พ.ค. วา่ดว้ยการร้องทุกขแ์ละการพิจารณาวินิจฉยัเร่ืองร้องทุกข ์พ.ศ. 2551 ขอ้ 8 วรรคหน่ึง. 
127กฎ ก.พ.ค. วา่ดว้ยการร้องทุกขแ์ละการพิจารณาวนิิจฉยัเร่ืองร้องทุกข ์พ.ศ. 2551 ขอ้ 55 วรรคหน่ึง. 
128กฎหมายปกครองภาคท่ัวไป (น. 73-76). เล่มเดิม. 
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ออกค าสั่งเล่ือนระดับต าแหน่ง จะอยู่ในอ านาจหน้าท่ีของคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ และ 
ศาลยุติธรรม  ดังนั้ น ผูเ้ขียนจึงจะแบ่งแยกองค์กรท่ีท าหน้าท่ีควบคุมดุลพินิจในการออกค าสั่ง 
เล่ือนระดับต าแหน่งออกเป็น 2 ช่วง คือ การควบคุมภายนอกฝ่ายปกครองก่อนประกาศใช้
พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 และหลงัประกาศใชพ้ระราชบญัญติัระเบียบ
ขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551  
 (1)  การควบคุมภายนอกฝ่ายปกครองก่อนประกาศใช้พระราชบัญญัติระเบียบ
ขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551  ก่อนมีการจดัตั้งศาลปกครองนั้น ขา้ราชการผูไ้ดรั้บความเดือดร้อน
หรือเสียหายจากการออกค าสั่งเล่ือนระดบัต าแหน่งมีสิทธิร้องทุกขต่์อคณะกรรมการวินิจฉยัร้องทุกข์
ตามพระราชบญัญติัคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522  และอาจจะยื่นฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรมได ้ 
แต่คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์จะไม่รับพิจารณาคดีท่ีอยู่ในระหว่างการด าเนินคดีของ 
ศาลยุติธรรม  การควบคุมภายนอกฝ่ายปกครองก่อนจัดตั้ งศาลปกครองจึงมี 2 องค์กรหลัก 
ท่ีเก่ียวขอ้ง ไดแ้ก่ คณะกรรมการวินิจฉยัร้องทุกขแ์ละศาลยติุธรรม 
 องคก์รแรก  คณะกรรมการวินิจฉยัร้องทุกข์129 ก่อนท่ีจะมีการจดัตั้งศาลปกครองข้ึน 
ความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยไม่อาจหลีกเล่ียงไดใ้นขอ้พิพาท 
ทางปกครอง อนัเน่ืองมาจากการกระท าของเจา้หนา้ท่ีของรัฐในการปฏิบติัหนา้ท่ีนั้น กฎหมายไดใ้ห้
อ  านาจแก่คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ คณะกรรมการกฤษฎีกา  ในการพิจารณาวินิจฉัยและ 
ท าความเห็นส าหรับเร่ืองท่ีอยู่ในเขตอ านาจ ก่อนท่ีจะเสนอค าวินิจฉัยไปยงันายกรัฐมนตรี  
เพื่อพิจารณาสัง่การต่อไป ซ่ึงรูปแบบการพิจารณาจะใชร้ะบบร้องทุกขท่ี์ใหผู้ท่ี้ไดรั้บความเดือดร้อน
หรือเสียหายมีสิทธิเสนอเร่ืองดงักล่าวของตนให้คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ท าการพิจารณา
วินิจฉัยขอ้พิพาทได ้โดยมีเง่ือนไขในการรับเร่ืองร้องทุกขไ์วพ้ิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัย 
ร้องทุกข ์ว่าการใชสิ้ทธิยืน่เร่ืองร้องทุกขข์องขา้ราชการต่อคณะกรรมการวินิจฉยัร้องทุกขจ์ะกระท า
ไดต่้อเม่ือขา้ราชการผูน้ั้นไดด้ าเนินการเพื่อแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายครบขั้นตอนตามท่ี
กฎหมายก าหนดไวแ้ลว้ กล่าวคือ ขา้ราชการผูน้ั้ นได้ใช้สิทธิอุทธรณ์แลว้ แต่ยงัไม่พอใจในผล 
การพิจารณาอุทธรณ์ก็สามารถใช้สิทธิร้องทุกข์ได้  และเร่ืองร้องทุกข์นั้ นคณะรัฐมนตรีหรือ
นายกรัฐมนตรีย ังไม่ได้มีมติเด็ดขาด ซ่ึงเม่ือการเล่ือนต าแหน่งท าให้ข้าราชการผู ้ใดได้รับ 
ความเดือดร้อนเสียหาย ข้าราชการผูน้ั้ นก็อาจร้องทุกข์ได้ อันเป็นการโต้แยง้การกระท าของ
หน่วยงานของรัฐจึงเป็นเร่ืองร้องทุกขท่ี์คณะกรรมการวินิจฉยัร้องทุกขรั์บวินิจฉยัได ้

                                          
129แนวทางการพัฒนาการวินิจฉัยข้อพิพาทเก่ียวกับการบริหารงานบุคคลภาครัฐโดยคณะกรรมการ

พิทักษ์ระบบคุณธรรมและศาลปกครอง (น. 37-38). เล่มเดิม.  
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 องคก์รท่ีสอง  ศาลยุติธรรม130 เง่ือนไขในการรับพิจารณาคดี เป็นไปตามประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง และแนวค าพิพากษาของศาลฎีกา กล่าวคือ จะตอ้งเป็นบุคคลธรรมดา 
หรือนิติบุคคล เพราะบุคคลเท่านั้นท่ีจะฟ้องคดีต่อศาลไดโ้ดยจะตอ้งมีการโตแ้ยง้สิทธิหรือหน้าท่ี
ของบุคคล  และจะตอ้งด าเนินการร้องทุกข์ตามวิธีการท่ีกฎหมายก าหนดไวเ้สียก่อนท่ีจะน าคดี 
มาฟ้องต่อศาล แต่ถ้ากฎหมายไม่ได้ก าหนดขั้นตอนดังกล่าวไว้ ก็สามารถน าคดีมาฟ้องต่อ 
ศาลยติุธรรมไดโ้ดยพิจารณาตามหลกัเกณฑท่ี์ก าหนดไวใ้นประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง 
นอกจากนั้น การอุทธรณ์ภายในฝ่ายบริหารนั้นจะตอ้งด าเนินการภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายก าหนดไว ้
มิฉะนั้นจะถือว่าไม่ไดป้ฏิบติัตามกฎหมายถึงแมว้่าคณะกรรมการท่ีมีอ านาจพิจารณาจะยอมรับ
อุทธรณ์แล้ววินิจฉัยให้ยกค าอุทธรณ์ โดยไม่ได้กล่าวถึงเร่ืองการยื่นอุทธรณ์เกินก าหนดเวลา 
ตามกฎหมาย หากผูอุ้ทธรณ์มาฟ้องคดีต่อศาล ศาลก็อาจยกขอ้ท่ีไม่ไดอุ้ทธรณ์ภายในก าหนดนั้นข้ึน
เป็นเหตุยกฟ้องได ้ เง่ือนไขประการสุดทา้ยในการรับพิจารณาคดีของศาลยุติธรรม ก็คือ จะตอ้ง
เสนอค าฟ้องต่อศาลภายในก าหนดเวลาท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ในกรณีท่ีเจ้าหน้าท่ีผูรั้บอุทธรณ์ 
ไม่ด าเนินการพิจารณาอุทธรณ์จนพน้ระยะเวลาตามท่ีกฎหมายก าหนด ศาลฎีกาวินิจฉยัว่าประชาชน
ผูถู้กกระทบสิทธิมีอ านาจฟ้องคดีต่อศาลได้ แสดงว่าศาลฎีกาถือว่าการน่ิงเฉยของผูรั้บอุทธรณ์ 
มีผลเป็นการยนืค าสัง่ของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองนัน่เอง 
 ต่อมาเม่ือมีการจัดตั้ งศาลปกครอง ขา้ราชการผูไ้ด้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย 
จากการออกค าสั่งเล่ือนระดับต าแหน่งก็สามารถยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้  คดีปกครอง 
ท่ีเก่ียวกบัการเล่ือนต าแหน่งขา้ราชการนั้น ถือไดว้่า มีลกัษณะและสภาพท่ีไม่แตกต่างจากขอ้พิพาท
ทางปกครองโดยทัว่ไป เน่ืองจากเป็นขอ้พิพาทท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐใชอ้  านาจ
ในการปฏิบติัหนา้ท่ีโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ ค าสั่ง หรือการกระท าอ่ืนใด 
บนพื้นฐานของความสมัพนัธ์ท่ีมีความไม่เท่าเทียมกนัท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ
ซ่ึงเป็นผูบ้ ังคับบัญชาต่างใช้อ  านาจทางปกครองท่ีเหนือกว่าในการด าเนินการอ่ืนใดในการ
บริหารงานบุคคล อนัเป็นการกระทบต่อสิทธิประโยชน์ของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ จึงเห็นไดว้่า ขอ้พิพาท
เก่ียวกับการใช้ดุลพินิจในการออกค าสั่งเ ล่ือนระดับต าแหน่งจึงอยู่ภายใต้การควบคุมโดย 
ศาลปกครอง  และเม่ือศาลปกครองชั้นตน้ไดมี้ค าพิพากษาอยา่งหน่ึงอยา่งใดแลว้ หากคู่กรณีฝ่ายหน่ึง
ฝ่ายใดไม่พอใจในค าวินิจฉยั สามารถท่ีจะยืน่อุทธรณ์ค าพิพากษาต่อศาลปกครองสูงสุด  โดยการยืน่
อุทธรณ์ค าพิพากษาดงักล่าวต่อศาลปกครองสูงสุดน้ี ผูอุ้ทธรณ์สามารถโตแ้ยง้คดัคา้นค าพิพากษา

                                          
130คดีปกครองเก่ียวกับการบริหารงานบุคคลข้าราชการ : ศึกษาเฉพาะกรณีค าส่ังโยกย้ายข้าราชการ  

(น. 63-65), โดย ศุลีพร  พิศาลบุตร, 2547, กรุงเทพฯ : มหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิตย.์ 
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ของศาลปกครองชั้นตน้ทั้งในปัญหาขอ้เท็จจริงและขอ้กฎหมายในกรณีต่างๆ ท่ีตนไม่เห็นด้วย 
ต่อศาลปกครองสูงสุดได ้
 (2)  การควบคุมภายนอกฝ่ายปกครองหลังประกาศใช้พระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551  ภายหลังประกาศใช้พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน  
พ.ศ. 2551 องคก์รภายนอกฝ่ายปกครองท่ีมีอ านาจหน้าท่ีในการควบคุมดุลพินิจในการออกค าสั่ง
เล่ือนระดบัต าแหน่ง คือ ศาลปกครอง เพียงองคก์รเดียว ซ่ึงหากขา้ราชการผูใ้ดไม่พอใจในค าวินิจฉยั 
ร้องทุกข์ของ ก.พ.ค. กรณีการออกค าสั่งเ ล่ือนระดับต าแหน่ง สามารถท่ีจะยื่นฟ้องคดีต่อ 
ศาลปกครองชั้นตน้ได้131 ซ่ึงจะตอ้งเป็นผูท่ี้ไดป้ฏิบติัตามเง่ือนไขท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติั
จัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แลว้ กล่าวคือ จะตอ้งเป็นผูท่ี้ได้รับ 
ความเดือดร้อนเสียหายจากค าสั่งเล่ือนระดบัต าแหน่ง และค าขอท่ีผูฟ้้องคดียื่นต่อศาลเป็นค าขอ 
ท่ีศาลสามารถออกค าบงัคบัได ้โดยไดด้ าเนินการแกไ้ขความเดือดร้อนเสียหายตามขั้นตอนหรือ
วิธีการท่ีกฎหมายก าหนดไว ้และได้ยื่นฟ้องคดีภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายก าหนด ศาลจึงจะ
สามารถรับค าฟ้องไวพ้ิจารณาพิพากษาได ้และหากคู่ความฝ่ายใดไม่พอใจในผลของค าสั่งและ 
ค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้สามารถท่ีจะอุทธรณ์ค าสั่งและค าพิพากษาของศาลปกครอง
ชั้นตน้ดงักล่าวนั้นไปยงัศาลปกครองสูงสุดเพื่อพิจารณาพิพากษาต่อไปตามท่ีกฎหมายก าหนดได ้
อน่ึง กรณีน้ีจะแตกต่างจากกรณีการยืน่ฟ้องค าวินิจฉยัอุทธรณ์ของ ก.พ.ค. ท่ีสามารถยืน่ฟ้องโดยตรง
ต่อศาลปกครองสูงสุดไดเ้ลย132  
 

                                          
131กฎ ก.พ.ค. วา่ดว้ยการร้องทุกขแ์ละการพิจารณาวนิิจฉยัเร่ืองร้องทุกข ์พ.ศ. 2551 ขอ้ 56 วรรคสอง. 
132พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 116.  


