
 
 

บทที ่5  
วเิคราะห์ปัญหาการควบคุมดุลพนิิจในการออกค าส่ังเลือ่นระดบัต าแหน่ง 

ของข้าราชการฝ่ายพลเรือนโดยศาลปกครองไทย 
 

 ในกระบวนการใชอ้  านาจเพื่อออกค าสัง่เล่ือนระดบัต าแหน่งของขา้ราชการฝ่ายพลเรือน 
ปัญหาการใช้ดุลพินิจในการออกค าสั่งเล่ือนระดับต าแหน่งเป็นปัญหาหน่ึงท่ีส าคญั เพราะโดย
หลกัการแลว้ผูบ้งัคบับญัชาจะตอ้งใชดุ้ลพินิจในการออกค าสั่งดงักล่าวภายในเง่ือนไขและขอบเขต
ตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้เพื่อก าหนดสิทธิและหน้าท่ีในดา้นต่างๆ ของผูอ้ยู่ภายใตบ้งัคบับญัชา  
ท าให้ขา้ราชการผูน้ั้นมีอ านาจหนา้ท่ีและความรับผิดชอบในงานท่ีมากกว่าเดิม ขณะเดียวกนัอตัรา
เงินเดือนก็จะเปล่ียนแปลงในอตัราท่ีสูงข้ึน ค าสั่งเล่ือนระดบัต าแหน่งจึงมีผลกระทบโดยตรงต่อ
สถานภาพทางกฎหมายในฐานะส่วนตวัของขา้ราชการ ซ่ึงหากขา้ราชการเห็นว่าตนไม่ได้รับ 
ความเป็นธรรมจากการออกค าสั่งดงักล่าวก็สามารถน าคดีมายืน่ฟ้องต่อศาลปกครอง และในปัจจุบนั 
ขอ้พิพาทในกรณีน้ีก็มีเป็นจ านวนมาก แต่จากการศึกษาพบว่า การควบคุมดุลพินิจในการออกค าสั่ง
เล่ือนระดบัต าแหน่งของขา้ราชการฝ่ายพลเรือนโดยศาลปกครองไทย ยงัมีปัญหาอยูห่ลายประการ 
กล่าวคือ ในการพิจารณาพิพากษาคดีเม่ือศาลปกครองพิจารณาแลว้เห็นวา่ ค  าสัง่เล่ือนระดบัต าแหน่ง
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ศาลจะอ้างเหตุในการเพิกถอนค าสั่งดังกล่าว โดยอาศัยเหตุหน่วยงาน 
ทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐใชดุ้ลพินิจในการออกค าสั่งนั้นโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย แต่เม่ือ
พิจารณาตามหลกักฎหมายและทฤษฎีท่ีเก่ียวขอ้งแลว้ จะเห็นได้ว่า ความไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
ท่ีส่งผลให้ค  าสั่งเล่ือนระดับต าแหน่งนั้นตอ้งถูกเพิกถอน ไม่ไดเ้กิดจากการใช้ดุลพินิจโดยไม่ชอบ 
ดว้ยกฎหมายของผูมี้อ  านาจในการออกค าสั่งดงักล่าวแต่อย่างใด  ส่วนแนวทางในการควบคุมให้
หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐใชอ้  านาจดุลพินิจในการออกค าสั่งเล่ือนระดบัต าแหน่ง
ของศาลปกครองกย็งัไม่มีความชดัเจนและไม่เป็นไปในแนวทางเดียวกนั  ประกอบกบัโดยหลกัการแลว้
ศาลปกครองจะไม่กา้วล่วงการใชอ้  านาจดุลพินิจของฝ่ายปกครอง ในการควบคุมการใชดุ้ลพินิจ 
ในการออกค าสั่งเล่ือนระดับต าแหน่งของศาลปกครองไทยจึงต้องมีการก าหนดขอบเขตไม่ให ้
ศาลพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งในเชิงบริหารจดัการหรือท าหนา้ท่ีเสมือนเป็นฝ่ายปกครองเสียเอง 
แต่ในขณะเดียวกนัก็จะตอ้งควบคุมการใชดุ้ลพินิจไม่ให้ใชดุ้ลพินิจโดยอ าเภอใจหรือไม่มีขอบเขต 
เพื่อใหข้า้ราชการไดรั้บการคุม้ครองสิทธิอยา่งถูกตอ้งและเป็นธรรม  
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5.1  ปัญหาความไม่ชัดเจนในการน าหลักกฎหมายมาปรับใช้ในการพิจารณาถึงเหตุแห่งความ 
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
 ค าสั่งเ ล่ือนระดับต าแหน่งเป็นค าสั่งท่ี เ กิดจากการใช้อ  านาจของผู ้บังคับบัญชา 
ตามกฎหมายฉบบัต่างๆ เพื่อก าหนดสิทธิและหนา้ท่ีของผูอ้ยู่ภายใตบ้งัคบับญัชาเป็นการเฉพาะตวั 
ความสัมพนัธ์ระหว่างผูบ้ ังคบับัญชากับผูอ้ยู่ภายใต้บังคับบัญชาอันเกิดจากค าสั่งเล่ือนระดับ
ต าแหน่งจึงเป็นความสัมพนัธ์ในฐานะส่วนตวั เพราะมีผลกระทบต่อสิทธิขั้นพื้นฐานของขา้ราชการ
โดยตรง ค าสัง่เล่ือนระดบัต าแหน่งจึงเป็นค าสั่งทางปกครองประเภทหน่ึง ในการตรวจสอบความชอบ
ดว้ยกฎหมายของค าสั่งเล่ือนระดบัต าแหน่งจึงมีลกัษณะเช่นเดียวกนักบัค าสั่งทางปกครองประเภทอ่ืน 
ท่ีเหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายอาจเกิดจากการท่ีผูอ้อกค าสั่งไม่ใช่ผูมี้อ  านาจตามกฎหมาย  
หรือเกิดจากการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐไม่ปฏิบติัตามขั้นตอนหรือวิธีการ
ตามท่ีกฎหมายก าหนด หรืออาจจะเกิดจากการใชดุ้ลพินิจโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายก็ได ้ ความชดัเจน 
ในการน าหลกักฎหมายมาปรับใชใ้นการพิจารณาถึงเหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่ง
เล่ือนระดบัต าแหน่งจึงเป็นส่ิงท่ีมีความส าคญัในการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครอง  
 5.1.1 ปัญหาความไม่ชัดเจนในการน าหลกักฎหมายมาปรับใช้ในการพิจารณาถึงเหตุแห่ง
ความไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  
 ศาลปกครองตอ้งท าการควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งเล่ือนระดบั
ต าแหน่งตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 ท่ีบญัญติัให ้ 
 “ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสัง่ในเร่ืองดงัต่อไปน้ี   
 (1) คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระท าการโดย
ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ไม่วา่จะเป็นการออกกฎ ค าสัง่ หรือการกระท าอ่ืนใด เน่ืองจากกระท าโดยไม่มี
อ านาจหรือนอกเหนืออ านาจหน้าท่ี หรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบ
ขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระส าคญัท่ีก าหนดไวส้ าหรับการกระท านั้น หรือโดยไม่สุจริต หรือมี
ลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม หรือมีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ าเป็น  
หรือสร้างภาระใหเ้กิดกบัประชาชนเกินสมควร หรือการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ...”  
 จากบทบญัญติัดงักล่าว ศาลปกครองจึงตอ้งท าการควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ย
กฎหมายของสภาพภายนอกและสภาพภายในของค าสัง่เล่ือนระดบัต าแหน่ง  
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 ตามแนวความคิดในเร่ืองความไม่ชอบด้วยกฎหมายของสภาพภายนอกของค าสั่ง 
ทางปกครองท่ีส าคญัมีอยูด่ว้ยกนั 3 ประการ กล่าวคือ 
 1)  ค  าสั่งท่ีท าโดยปราศจากอ านาจ  ค  าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยปราศจากอ านาจ 
จะเกิดข้ึนในกรณีท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐผูอ้อกค าสั่งทางปกครองไม่ใช่
หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐผูมี้อ  านาจท่ีจะกระท าการทางปกครองตามท่ีกฎหมาย
ก าหนดไว ้ซ่ึงในกรณีของค าสัง่เล่ือนระดบัต าแหน่ง ผูมี้อ  านาจออกค าสั่งดงักล่าวก็คือผูบ้งัคบับญัชา
ตามท่ีกฎหมายฉบับนั้ นๆ ก าหนดไว ้ดังนั้ น หากบุคคลผูอ้อกค าสั่งเล่ือนระดับต าแหน่งไม่ใช่
ผูบ้ ังคับบัญชาตามท่ีกฎหมายฉบับต่างๆ ก าหนดไว ้ค  าสั่งเล่ือนระดับต าแหน่งก็ย่อมไม่ชอบ 
ดว้ยกฎหมาย    
 2)  ค  าสั่งท่ีท าโดยไม่ถูกตอ้งตามขั้นตอนหรือวิธีการ  ในการออกค าสั่งทางปกครอง 
กฎหมายจะก าหนดขั้นตอนต่างๆ ไวเ้พื่อเป็นการประกนัสิทธิและเสรีภาพของประชาชน แต่โดย
หลักการแล้วขั้นตอนในทางกฎหมายไม่ใช่ว่าทุกขั้นตอนจะมีผลกระทบโดยตรงต่อค าสั่งนั้ น  
หากหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระท าการออกค าสั่งทางปกครองโดยไม่ไดป้ฏิบติั
ตามขั้นตอนซ่ึงไม่ใช่สาระส าคญัก็ไม่ส่งผลให้ค  าสั่งนั้นตกเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ย
กฎหมาย ดังนั้น การไม่ปฏิบติัตามขั้นตอนหรือวิธีการท่ีจะส่งผลให้ค  าสั่งเล่ือนระดับต าแหน่ง 
ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ขั้นตอนนั้นจะตอ้งเป็นขั้นตอนอนัเป็นสาระส าคญัท่ีส่งผลกระทบโดยตรง 
ต่อความสมบูรณ์ของค าสัง่เล่ือนระดบัต าแหน่ง  
 3)  ค  าสั่งท่ีท าโดยไม่ถูกตอ้งตามแบบ  ค  าสั่งทางปกครองจะตอ้งท าเป็นหนังสือหรือ 
ท าดว้ยวาจาหรือรูปแบบอ่ืนตามท่ีกฎหมายก าหนด หากไม่ท าตามแบบจึงยอ่มไม่ชอบดว้ยกฎหมาย
เช่นเดียวกนั แต่ค าสัง่ทางปกครองท่ีออกโดยไม่ถูกตอ้งตามแบบจะต่างจากค าสั่งทางปกครองท่ีออก
โดยไม่ถูกตอ้งตามขั้นตอนหรือวิธีการ ในแง่ท่ีค  าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยไม่ถูกตอ้งตามขั้นตอน
หรือวิธีการเป็นเร่ืองของการไม่ท าตามกระบวนการในการกระท าทางปกครอง ส่วนค าสั่ง 
ทางปกครองท่ีออกโดยไม่ถูกต้องตามแบบเป็นเร่ืองของการไม่ท าตามรูปแบบภายนอกของ 
การกระท าทางปกครอง ซ่ึงค าสัง่เล่ือนระดบัต าแหน่งนั้นโดยส่วนใหญ่แลว้จะตอ้งท าเป็นลายลกัษณ์
อกัษรหรือท าเป็นหนงัสือ จึงจะไม่พบปัญหาความไม่ชอบดว้ยกฎหมายเพราะเหตุแห่งการท าไม่ถูกตอ้ง
ตามแบบ 
 ตามแนวความคิดในเร่ืองความไม่ชอบด้วยกฎหมายของสภาพภายในของค าสั่ง 
ทางปกครองหรือความไม่ชอบดว้ยกฎหมายในสาระของค าสัง่มีอยู ่3 ประการ คือ  
 1)  ค  าสั่งท่ีออกโดยมีเน้ือหาไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือท่ีเรียกว่าฝ่าฝืนต่อกฎหมาย  
โดยหลกัการแลว้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐตอ้งกระท าการทางปกครองท่ีมี
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เน้ือความตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ไม่อาจท่ีจะเลือกก าหนดเน้ือความของการกระท าทางปกครอง
ตามอ าเภอใจได ้ ในการออกค าสัง่เล่ือนระดบัต าแหน่ง หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ
จึงตอ้งกระท าตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้หากมีเน้ือหาท่ีไม่เป็นไปตามท่ีกฎหมายก าหนดหรือฝ่าฝืน
ต่อกฎหมายยอ่มส่งผลใหค้  าสัง่นั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
 2)  ค  าสั่งท่ีออกโดยมีมูลเหตุจูงใจท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  ค  าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยมี
มูลเหตุจูงใจท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายน้ี ก็คือกรณีท่ีค  าสั่งทางปกครองออกโดยส าคญัผดิในขอ้เทจ็จริง 
หรือส าคญัผดิในขอ้กฎหมาย จึงส่งผลใหค้  าสั่งทางปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ดงันั้น ในกรณีท่ีมี
การออกค าสั่งเล่ือนระดบัต าแหน่งโดยส าคญัผิดจึงย่อมส่งผลให้ค  าสั่งนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
ไดเ้ช่นเดียวกนั  
 3)  ค  าสัง่ท่ีออกโดยมีวตัถุประสงคท่ี์ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  ค  าสั่งทางปกครองท่ีท าโดยมี
วตัถุประสงคไ์ม่ชอบดว้ยกฎหมายน้ี บางคร้ังเรียกว่าเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีท าโดยมีการบิดเบือน
อ านาจ (abuse of power) หมายถึง การท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐใช้อ  านาจ
กระท าการทางปกครองอย่างจงใจเพื่อให้เป็นไปตามวตัถุประสงค์อย่างอ่ืนนอกเหนือไปจาก
วตัถุประสงค์ของกฎหมายท่ีให้อ านาจไว้ ซ่ึงหากหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ 
ออกค าสั่งเล่ือนระดบัต าแหน่งโดยมีการบิดเบือนอ านาจตามท่ีกฎหมายก าหนดไวย้่อมส่งผลให้
ค  าสัง่นั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
 จากเหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของค าสัง่ทางปกครองไม่วา่จะเป็นความไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายจากสภาพภายนอกหรือสภาพภายในของค าสั่งทางปกครองท่ีอาจส่งผลให้ค  าสั่ง 
เล่ือนระดบัต าแหน่งไม่ชอบดว้ยกฎหมายแลว้ หากไดพ้ิจารณากระบวนการใชอ้  านาจในการออก
ค าสั่งเล่ือนระดบัต าแหน่ง ตามลกัษณะของกระบวนการในการใชก้ฎหมายท่ีแบ่งออกเป็น 2 ส่วน 
คือ ส่วนองคป์ระกอบของกฎหมายและส่วนผลของกฎหมาย การควบคุมความชอบดว้ยกฎหมาย
ของค าสั่งเล่ือนระดับต าแหน่งจึงครอบคลุมทั้ งในส่วนองค์ประกอบและส่วนผลของกฎหมาย  
อยา่งไรกต็าม ในกรณีท่ีกฎหมายก าหนดผลของกฎหมายไวม้ากกว่าหน่ึงทางเลือกเพื่อใหห้น่วยงาน
ทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐสามารถเลือกผลของกฎหมายท่ีเหมาะสมท่ีสุด ซ่ึงการเลือกผล
อย่างใดอย่างหน่ึงเรียกว่าดุลพินิจ หากหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐใช้ดุลพินิจ 
ตามอ าเภอใจกย็อ่มเป็นเหตุท่ีท าใหค้  าสัง่เล่ือนระดบัต าแหน่งไม่ชอบดว้ยกฎหมายไดเ้ช่นเดียวกนั 
 เม่ือพิจารณาเปรียบเทียบหลกัการกับขอ้เท็จจริง พบว่า ปัญหาหน่ึงท่ีเกิดข้ึนในการ
ควบคุมดุลพินิจในกรณีน้ี คือ ความไม่ชัดเจนในการน าหลกักฎหมายมาปรับใช้ในการพิจารณา 
ถึงเหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งเล่ือนระดบัต าแหน่ง ดงัไดก้ล่าวไปแลว้ว่าค  าสั่ง
เล่ือนระดบัต าแหน่งเป็นค าสั่งทางปกครองประเภทหน่ึง หากในการออกค าสั่งเล่ือนระดบัต าแหน่ง 
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เกิดขอ้ผดิพลาดหรือเกิดเหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ก็ยอ่มท าใหค้  าสั่งเล่ือนระดบัต าแหน่งนั้น
ไม่ชอบดว้ยกฎหมายไดท้ั้งเหตุอนัเกิดจากสภาพภายนอกและสภาพภายในของค าสัง่ทางปกครอง  
 ในกรณีเก่ียวกับความไม่ชอบด้วยกฎหมายเก่ียวกับเหตุผูอ้อกค าสั่งไม่ใช่ผูมี้อ  านาจ 
ออกค าสั่งเล่ือนระดบัต าแหน่งนั้น ไม่ปรากฏแนวทางการวินิจฉัยของศาลปกครองไทยในกรณีน้ี
โดยตรง แต่พบกรณีท่ีศาลปกครองพิพากษาเพิกถอนประกาศผลการคดัเลือกผูผ้่านการอบรม
หลกัสูตรผูก้  ากบัการ อนัเป็นกระบวนการคดัเลือกบุคคลเขา้รับการอบรมในหลกัสูตรท่ีก าหนดไว ้ 
ท่ีเป็นเง่ือนไขของการเขา้สู่ต  าแหน่งในระดบัท่ีสูงข้ึน  
 คดีน้ีศาลปกครองวินิจฉัยว่า เม่ือมาตรา 43 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการ
ต ารวจ พ.ศ. 2521 ก าหนดให้คณะกรรมการขา้ราชการต ารวจ (ก.ตร.) มีอ านาจออกระเบียบก าหนด
หลกัเกณฑ ์วิธีการ และเง่ือนไขเก่ียวกบัการคดัเลือกและการสอบแข่งขนั เม่ือเกิดการทุจริตในการ
คดัเลือก (หรือการคดัเลือกโดยวิธีการสอบ) และ ก.ตร. ยงัมิได้พิจารณาก าหนดวิธีด าเนินการ 
ในกรณีดงักล่าวไว ้ผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติมีหน้าท่ีตอ้งน าเสนอ ก.ตร. เพื่อพิจารณาก าหนด
หลกัเกณฑ์ข้ึน เพราะเป็นอ านาจของ ก.ตร. การท่ีผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติใช้ดุลพินิจรับรอง 
ความถูกตอ้งของการสอบคดัเลือกโดยประกาศผลการสอบและแกปั้ญหาดว้ยการใหร้องผูก้  ากบัการ 
ทุกคนท่ีเขา้สอบคดัเลือกไดเ้ขา้รับการอบรมหลกัสูตรผูก้  ากบัการ จึงเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายและไม่มีเหตุผล พิพากษาใหเ้พิกถอนประกาศผลการคดัเลือกดงักล่าว275 
 จากกรณีตัวอย่างท าให้เห็นได้ว่า แนวทางการวินิจฉัยของศาลปกครองในกรณีน้ี 
จะเป็นไปในแนวทางท่ีว่า หากหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐผูใ้ชอ้  านาจไม่ใช่ผูมี้
อ  านาจตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ก็ย่อมส่งผลให้การใชดุ้ลพินิจในกรณีนั้นๆ ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย
ไปดว้ย แต่เม่ือพิจารณาตามเหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองทั้งสภาพ
ภายนอกและสภาพภายในแลว้ จะเห็นไดว้่า กรณีน้ีเหตุท่ีส่งผลให้ประกาศผลการคดัเลือกผูผ้่าน 
การอบรมหลกัสูตรผูก้  ากบัการไม่ชอบดว้ยกฎหมายเกิดจากเหตุท่ีองคก์รผูใ้ชอ้  านาจไม่ใช่องคก์รตามท่ี
กฎหมายบญัญติัใหก้ระท าการดงักล่าว ไม่ใช่เกิดจากการใชดุ้ลพินิจโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายในการ
รับรองความถูกตอ้งของการสอบคดัเลือกดงักล่าวแต่อย่างใด เพราะไม่ไดมี้การวินิจฉัยถึงความ 
ไม่ชอบดว้ยกฎหมายของเน้ือหาของการใชดุ้ลพินิจแต่อยา่งใด  
 ในกรณีขั้นตอนหรือวิธีการมีหลายกรณีท่ีศาลปกครองไทยพิพากษาเพิกถอนค าสั่ง 
เล่ือนระดบัต าแหน่ง เพราะเหตุท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐไม่ปฏิบติัตามขั้นตอน
หรือวิธีการตามท่ีกฎหมายก าหนด หรือมีการก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการนอกเหนือไปจากท่ี
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กฎหมายให้อ านาจไว้ เพราะการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐออกค าสั่ง 
ทางปกครองโดยไม่ถูกตอ้งตามขั้นตอนหรือวิธีการ เป็นเหตุหน่ึงท่ีส่งผลให้ค  าสั่งทางปกครอง 
ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ดงันั้น หากมีการออกค าสั่งเล่ือนระดบัต าแหน่งโดยไม่ไดป้ฏิบติัตามขั้นตอน
หรือวิธีการตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ยอ่มส่งผลใหค้  าสั่งนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และศาลปกครอง 
มีอ านาจพิจารณาพิพากษาได ้แต่ในบางกรณีศาลปกครองไม่มีความชดัเจนว่าเหตุแห่งความไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายเกิดจากการไม่ปฏิบติัตามขั้นตอนหรือวิธีการตามท่ีกฎหมายก าหนด หรือเพราะการใช้
ดุลพินิจโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย  กรณีน้ีศาลปกครองได้พิพากษาเพิกถอนค าสั่งเล่ือนระดับ
ต าแหน่งโดยการอา้งเหตุเก่ียวกบัหลกัของการใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครอง ว่าผูท่ี้มีอ  านาจหน้าท่ี 
ในการประเมินไม่มีความรู้และประสบการณ์เพียงพอ การใชดุ้ลพินิจในการออกค าสั่งเล่ือนระดบั
ต าแหน่งจึงไม่ชอบดว้ยกฎหมายดว้ย276  
 ศาลปกครองไดว้ินิจฉัยไวว้่าการเสนอผลงานเก่ียวกบัสถาปัตยกรรมภายใน เพื่อเล่ือน
ใหด้ ารงต าแหน่งอาจารย ์3 ระดบั 9 ผูท้รงคุณวฒิุท่ีไดรั้บการแต่งตั้งใหเ้ป็นคณะอนุกรรมการวิสามญั
เฉพาะกิจประเมินบุคคล เพื่อประเมินผลงานทางวิชาการของผู ้ฟ้องคดี มีเพียงนางวาสนา  
พราหมณะนนัทน์ คนเดียวท่ีมีวุฒิการศึกษาทางดา้นสถาปัตยกรรม แต่ก็ไม่ใช่สถาปัตยกรรมภายใน
และมณัฑนศิลป์อนัเป็นสาขาโดยตรงท่ีผูฟ้้องคดีเสนอผลงานทางวิชาการ เม่ือผูท้รงคุณวุฒิทั้งสาม
ไม่ได้เป็นผูท่ี้มีความรู้และมีประสบการณ์ทางด้านสถาปัตยกรรมภายในโดยตรง ผูท้รงคุณวุฒิ  
ทั้ งสามก็หาใช่ผูท่ี้มีคุณสมบัติเพียงพอท่ีจะประเมินผลงานทางวิชาการตามคู่มือการประเมิน
ต าแหน่งทางวิชาการของขา้ราชการครู ฉะนั้นเม่ือการประเมินผลงานทางวิชาการโดยผูท้รงคุณวุฒิ
ทั้ งสามเป็นการใช้ดุลพินิจท่ีไม่มีพื้นฐานขององค์ประกอบด้านความรู้และด้านประสบการณ์ 
การท างานอยา่งเพียงพอท่ีจะประเมินผลงานทางวิชาการของผูฟ้้องคดี การใชดุ้ลพินิจดงักล่าวจึงเป็น
การใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบดว้ยกฎหมาย อนัส่งผลให้การท่ีคณะกรรมการขา้ราชการครูไม่อนุมติัให้ผา่น
การประเมินผลงานทางวิชาการของผูฟ้้องคดีเพื่อเล่ือนให้ด ารงต าแหน่งอาจารย ์3 ระดบั 9 เป็นผล
การพิจารณาท่ีหาชอบดว้ยกฎหมายไม่     
 จากขอ้เทจ็จริงปรากฏว่า ในจ านวนผูท้รงคุณวุฒิ 3 ราย ท่ีประเมินผลงานของผูฟ้้องคดี 
มี 1 ราย ส าเร็จการศึกษาวิชาสถาปัตยกรรม สาขาสถาปัตยกรรมหลกั ส่วนอีก 2 ราย ไม่ไดส้ าเร็จ
การศึกษาวิชาสถาปัตยกรรม ในขณะท่ีวิชาสถาปัตยกรรมแบ่งออกเป็น 4 สาขาย่อย ได้แก่ 
สถาปัตยกรรมหลกั สถาปัตยกรรมผงัเมือง ภูมิสถาปัตย ์และสถาปัตยกรรมภายใน ซ่ึงผลงานของ 
ผูฟ้้องคดีเป็นผลงานทางวิชาการเก่ียวกบัสถาปัตยกรรมภายใน ดว้ยเหตุน้ีศาลจึงเห็นว่าเป็นการ
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แต่งตั้งบุคคลท่ีไม่เหมาะสมให้ใชดุ้ลพินิจ ท าให้การใชดุ้ลพินิจของคณะกรรมการขา้ราชการครู 
ไม่ชอบดว้ยกฎหมายไปดว้ย 
 กรณีน้ีจึงมีความไม่ชดัเจนว่าเหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งเล่ือนระดบั
ต าแหน่งเป็นเพราะเหตุหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐไม่ปฏิบติัตามขั้นตอนหรือ
วิธีการตามท่ีกฎหมายก าหนด หรือเพราะหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐใชดุ้ลพินิจ 
ในการออกค าสั่งเล่ือนระดบัต าแหน่งโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงตามค าพิพากษาศาลปกครอง
ดงักล่าว ศาลไดอ้า้งเหตุในเร่ืองคุณสมบติัของผูท้  าหนา้ท่ีประเมิน เป็นเหตุท่ีท าให้ค  าสั่งเล่ือนระดบั
ต าแหน่งไม่ชอบดว้ยกฎหมาย โดยอา้งอิงถึงความรู้ความเช่ียวชาญของผูท่ี้ท าหนา้ท่ีประเมิน  
 ดงัไดก้ล่าวมาขา้งตน้ ผูเ้ขียนมีความเห็นว่า เม่ือพิจารณากฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการ
ประเมินในกรณีน้ีแลว้ เห็นว่า มาตรา 42 วรรคหน่ึง (2) แห่งพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการครู 
พ.ศ. 2523 ซ่ึงเป็นกฎหมายท่ีใชบ้งัคบัในขณะเกิดเหตุ ไดก้ าหนดให้คณะกรรมการขา้ราชการครู 
มีอ านาจตั้งอนุกรรมการวิสามญัเพื่อท าการแทนได ้อนัเป็นไปตามมาตรา 21 แห่งพระราชบญัญติั
ดงักล่าว ปรากฏวา่ คณะกรรมการขา้ราชการครูไดแ้ต่งตั้งคณะอนุกรรมการวสิามญัเก่ียวกบัต าแหน่ง
และอตัราเงินเดือนระดบัสูง ตามประกาศคณะกรรมการขา้ราชการครู ลงวนัท่ี 14 เมษายน 2540 
และแต่งตั้งคณะอนุกรรมการวิสามญัเฉพาะกิจประเมินบุคคลเพื่อให้ด ารงต าแหน่งและหรือให้
ไดรั้บเงินเดือนในระดบัท่ีสูงข้ึนในระดบั 8 หรือระดบั 9 สายงานการสอน สายงานนิเทศการศึกษา 
และสายงานบริหารในสถานศึกษา ตามประกาศคณะกรรมการขา้ราชการครู ลงวนัท่ี 17 มิถุนายน 
2540 โดยมีการแต่งตั้ง อ.ก.ค. วิสามญั ส าหรับระดบั 8 จ านวน 35 คณะ ส่วนระดับ 9 ไดมี้การ
แต่งตั้ง อ.ก.ค. วิสามญั ไวจ้  านวน 37 คณะ แยกเป็นสาขาต่างๆ จ านวน 11 สาขา  รวมทั้งสาขา
วิชาชีพ และในสาขาวิชาชีพก็ได้แต่งตั้ งแยกออกเป็น 7 คณะ ส าหรับคุณสมบัติหรือลักษณะ
ตอ้งห้ามของบุคคลท่ีจะไดรั้บแต่งตั้งเป็นอนุกรรมการวิสามญัทั้ง 2 ประเภท จะเป็นอย่างไรนั้น 
กฎหมายไม่ไดก้ าหนดเอาไวเ้ป็นการเฉพาะแต่ประการใด  ดงันั้น การแต่งตั้งผูมี้อ  านาจหนา้ท่ีในการ
ประเมินในกรณีน้ีจึงเป็นการแต่งตั้งตามหลกัเกณฑท่ี์กฎหมายก าหนดไว ้ในเร่ืองเก่ียวกบัคุณสมบติั
ของผูมี้อ  านาจหน้าท่ีในการประเมิน ในการพิจารณาว่าการแต่งตั้งชอบหรือไม่ จึงเป็นกรณีท่ีตอ้ง
พิจารณาตามหลกัเกณฑ์ ขั้นตอนหรือวิธีการตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ในกรณีดงักล่าวจึงไม่อาจน า
เร่ืองดุลพินิจมาประกอบการพิจารณาได้ เพราะกรณีดงักล่าวศาลปกครองไม่ไดว้ินิจฉัยเก่ียวกบั
เน้ือหาในส่วนท่ีเก่ียวกบัดุลพินิจตามหลกัการของทฤษฎีเก่ียวกบัดุลพินิจนัน่เอง  
 จากการศึกษา ผูเ้ขียนมีความเห็นว่า แนวค าพิพากษาของศาลปกครองไทย ยงัไม่มีความ
ชดัเจนในการวินิจฉัยถึงเหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งเล่ือนระดบัต าแหน่ง ว่าเหตุ 
ท่ีส่งผลใหค้  าสัง่ดงักล่าวไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เกิดจากผูอ้อกค าสั่งไม่ใช่ผูท่ี้มีอ  านาจหนา้ท่ีตามกฎหมาย 
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หรือเพราะหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐออกค าสั่งโดยไม่ปฏิบัติตามขั้นตอน 
หรือวิธีการตามท่ีกฎหมายก าหนด หรือเพราะการใชดุ้ลพินิจในการออกค าสั่งไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
ซ่ึงปัญหาดงักล่าวยอ่มท าให้แนวทางการพิจารณาพิพากษาไม่เป็นไปในแนวทางเดียวกนั ส่งผลให้
ขอ้เทจ็จริงเดียวกนัแต่ผลการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองแตกต่างกนั และไม่เป็นไปตามหลกั
กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง ส่งผลเสียต่อฝ่ายปกครองหรือขา้ราชการผูอ้ยู่ภายใตบ้งัคบับญัชา ท่ีเป็นผูท่ี้มี
ความเก่ียวขอ้งกบัค าสัง่เล่ือนระดบัต าแหน่งดงักล่าว 
 5.1.2 แนวทางการแก้ไขปัญหาความไม่ชัดเจนในการน าหลักกฎหมายมาปรับใช้ในการ
พิจารณาถึงเหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  
 จากปัญหาความไม่ชดัเจนว่าเหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งเล่ือนระดบั
ต าแหน่งเกิดข้ึนเพราะเหตุหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐไม่ปฏิบติัตามขั้นตอนหรือ
วิธีการตามท่ีกฎหมายก าหนด หรือเป็นเพราะเหตุหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ 
ใชดุ้ลพินิจในการออกค าสั่งเล่ือนระดบัต าแหน่งโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ผูเ้ขียนจึงไดท้  าการศึกษา
สถานะทางกฎหมายของค าสั่งเล่ือนระดับต าแหน่งในประเทศต่างๆ พบว่า มีหลายประเทศท่ีมี
แนวความคิด หลกัการ และทฤษฎีท่ีสามารถน ามาปรับใชก้บัประเทศไทยได ้เช่น  
 ในระบบกฎหมายของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี พบว่า สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี
ถือว่าการเล่ือนต าแหน่ง (Beförderung) เป็นค าสั่งทางปกครองประเภทค าสั่งแต่งตั้ง (Ernennung)  
ท่ีมีผลเป็นการก่อหรือเปล่ียนแปลงสถานะความเป็นขา้ราชการและมีผลกระทบต่อสิทธิและหนา้ท่ี
ของผูท่ี้ไดรั้บการแต่งตั้งในฐานะปัจเจกบุคคล และกระทบต่อนิติสัมพนัธ์ระหว่างรัฐและขา้ราชการ  
ค  าสั่งท่ีเก่ียวกบัการเล่ือนระดบัต าแหน่งจึงมีสถานะเป็นค าสั่งทางปกครอง  เม่ือมีสถานะเป็นค าสั่ง
ทางปกครองจึงต้องมีการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายเช่นเดียวกันกับค าสั่ง 
ทางปกครองประเภทอ่ืน ซ่ึงหากค าสั่งทางปกครองนั้นมีความบกพร่อง ไม่ว่าจะเป็นเพราะเหตุค าสั่งนั้น
ออกโดยปราศจากอ านาจ ออกโดยไม่ถูกต้องตามขั้นตอนหรือวิธีการตามท่ีกฎหมายก าหนด  
หรือเกิดจากการใช้ดุลพินิจท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย ย่อมส่งผลท าให้ค  าสั่งทางปกครองไม่ชอบ 
ด้วยกฎหมาย และในระบบกฎหมายของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ตามกฎหมายวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง ค.ศ. 1976 (VwVfG) ผลของค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายแบ่งเป็น  
2 ลกัษณะ คือ ค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นโมฆะ (Nichtige Verwaltungsakte) และค าสั่งทางปกครอง 
ท่ีเป็นโมฆียะ (Anfechtbare Verwaltungsakte)  
 ในกรณีค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นโมฆะ (Nichtige Verwaltungsakte) ก็จะเป็นค าสั่ง 
ทางปกครองที่ไม่มีผลใดๆ ในทางกฎหมาย และจะเกิดข้ึนเมื่อค าสั ่งทางปกครองดงักล่าว 
มีขอ้ผิดพลาดอย่างร้ายแรง ท่ีแมแ้ต่วิญญูชนท่ีไม่ไดศึ้กษาทางดา้นกฎหมายพิจารณาแลว้ก็จะเห็น 
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ไดว้า่ค  าสัง่ทางปกครองนั้นผดิพลาดอยา่งชดัแจง้ โดยค าสัง่ทางปกครองท่ีเป็นโมฆะจะตอ้งพิจารณา
เป็นกรณีๆ ไป 
 ในกรณีค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นโมฆียะ (Anfechtbare Verwaltungsakte) จะเป็นค าสั่ง 
ทางปกครองท่ีมีเหตุบกพร่องไม่ไดร้้ายแรงถึงระดบัโมฆะ จึงยงัมีผลในทางกฎหมายต่อไปจนกว่า
จะท าให้ค  าสั่งทางปกครองนั้นส้ินผลไป  ซ่ึงในกรณีน้ีหมายรวมถึงกรณีท่ีหน่วยงานทางปกครอง
หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐใชอ้  านาจดุลพินิจโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายดว้ย  
 จากการศึกษาระบบกฎหมายของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี จึงเห็นไดว้่า หากเกิด 
เหตุบกพร่องในการออกค าสั่งทางปกครอง ค าสั่งนั้นจะตกเป็นโมฆะหรือโมฆียะจะตอ้งพิจารณา
เป็นกรณีๆ ไป แต่หากหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐใชอ้  านาจดุลพินิจโดยไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมาย ยอ่มส่งผลใหค้  าสัง่ทางปกครองนั้นตกเป็นโมฆียะ  
 ในระบบกฎหมายของประเทศฝร่ังเศส พบวา่ ค  าสัง่เก่ียวกบัการเล่ือนต าแหน่งเป็นค าสั่ง
ทางปกครองประเภทหน่ึง เหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายจึงเป็นไปตามหลกักฎหมายว่าดว้ย 
คดีปกครอง (droit du contentieux administrative) ท่ีแบ่งออกเป็น 2 เหตุดว้ยกนั คือ เหตุความไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายภายนอก (l’illègallitè externe) และเหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมายภายใน (l’illègallitè 
interne)  
 ระบบกฎหมายของประเทศฝร่ังเศสไดแ้บ่งเหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายภายนอก 
ออกเป็น 3 กรณี คือ 
 1)  ค  าสั่งทางปกครองออกโดยปราศจากอ านาจ (l’incompètence de I’auteur de I’acte) 
คือ ผูใ้ชอ้  านาจในการออกค าสัง่ทางปกครองไม่ใช่บุคคลตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ 
 2)  ค  าสั่งทางปกครองออกโดยผดิแบบ (le vice de forme) ซ่ึงมีอยู ่2 กรณี คือ แบบท่ี
เ ป็นสาระส าคัญ  ( formalitè substantielle) และแบบ ท่ีไ ม่ เ ป็นสาระส าคัญ  ( formalitè non 
substantielle) และการไม่ท าตามแบบท่ีเป็นสาระส าคญัเท่านั้นท่ีจะส่งผลใหค้  าสั่งทางปกครองนั้น
ถูกเพิกถอน 
 3)  ค  าสั่งทางปกครองออกโดยผดิขั้นตอนหรือวิธีการ (le vice de procedure) กล่าวคือ 
การไม่ปฏิบติัตามขั้นตอนหรือวิธีการตามท่ีกฎหมายก าหนดไวย้อ่มส่งผลให้ค  าสั่งทางปกครองนั้น
ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  
 ส่วนเหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายภายใน มีอยู ่2 กรณี คือ 
 1)  ค  าสั่งทางปกครองออกโดยฝ่าฝืนกฎหมาย (la violation de la loi) ในกรณีน้ีจะมี
ความหมายครอบคลุมกว่าเหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองในกรณีอ่ืนๆ  
ดว้ยเหตุน้ีค  าสั่งท่ีออกไปโดยฝ่าฝืนกฎหมายจึงน ามาใชใ้นการควบคุมดุลพินิจของฝ่ายปกครองดว้ย 
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ไม่ว่าจะเป็นกรณีการควบคุมตามหลักความได้สัดส่วน (proporitionnalité) หรือการควบคุม 
ตามหลักการเปรียบเทียบผลดีผลเสีย (bilan coütavantages) หรือการควบคุมค าสั่งอันเกิดจาก 
ความผดิพลาดอยา่งชดัแจง้ในการประเมินของผูอ้อกค าสัง่นั้น (erreur manifeste d’appréciation) 
 2)  ค  าสั่งทางปกครองออกโดยบิดเบือนอ านาจ (le détournement de pouvior) หรือ
บิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ (le détournement de procedure) ซ่ึงในกรณีน้ีจะต้องพิจารณาให้
ถูกตอ้งว่าเป็นกรณีค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยปราศจากอ านาจหรือโดยบิดเบือนอ านาจ  หรือเป็น
กรณีค าสัง่ทางปกครองท่ีออกโดยผดิขั้นตอนหรือวิธีการหรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ 
 ในกรณีการท าค าสั่งทางปกครองโดยบิดเบือนอ านาจ (le détournement de pouvior)  
การบิดเบือนอ านาจนั้นเป็นค าเทคนิคท่ีมุ่งหมายถึงกรณีท่ีฝ่ายปกครองใชอ้  านาจของตนกระท าการ
เพื่อวตัถุประสงค ์(but) อ่ืน นอกเหนือจากวตัถุประสงค ์(but) ท่ีกฎหมายนั้นใหอ้ านาจไว ้เพราะโดย
ปกติอ านาจท่ีฝ่ายปกครองไดม้าตามกฎหมายหรือโดยหลกักฎหมายทัว่ไปนั้นก็ไดม้าเพื่อด าเนินการ
ตามวตัถุประสงค ์(but) ท่ีก าหนดไว ้ซ่ึงอาจเป็นวตัถุประสงคท่ี์ก าหนดไวโ้ดยแจง้ชดั หรืออนุมาน
ไดจ้ากระบบกฎหมายนั้น หรือหลกัทัว่ไป เช่น ให้อ  านาจเพื่อท าบริการสาธารณะ (service public) 
เพื่อประโยชน์ (intérêt public) เป็นตน้ เหตุเพิกถอนค าสั่งเพราะการบิดเบือนอ านาจน้ีมีลกัษณะท่ี
เป็นอตัตวิสยั (subjectif) จึงไม่ใช่เหตุท่ีเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อย (d’ordre public) และจะน ามาใช้
ต่อเม่ือเหตุเพิกถอนอ่ืนไม่อาจใช้ได้แล้ว และเน่ืองจากเป็นเหตุท่ีมีลักษณะรองจากเหตุอ่ืนๆ 
(subsidiaire) ฉะนั้น หากศาลพบเหตุท่ีจะเพิกถอนเหตุอ่ืนๆ เหตุเดียวหรือหลายเหตุ ศาลก็จะน า 
เอาเหตุอ่ืนข้ึนอา้งในการเพิกถอนก่อนโดยไม่ตอ้งอา้งเหตุเพราะมีการบิดเบือนอ านาจแต่ประการใด 
เหตุเพิกถอนค าสัง่เพราะมีการบิดเบือนอ านาจน้ีจึงไม่มีองคป์ระกอบแน่นอน 
 ส่วนกรณีการท าค าสั่ งทางปกครองท่ีออกโดยบิดเบือนขั้ นตอนหรือวิ ธีการ  
(le détournement de procedure) เป็นรูปแบบของการบิดเบือนอ านาจประเภทหน่ึง แต่การบิดเบือน
ขั้นตอนหรือวิธีการน้ี หมายถึงการท่ีฝ่ายปกครองใชข้ั้นตอนหรือวิธีการต่างออกไปจากขั้นตอนหรือ
วิธีการท่ีควรจะใช้กบัเร่ืองนั้น เพื่อให้บรรลุเป้าหมาย (but) ไดง่้ายกว่าขั้นตอนหรือวิธีการท่ีควร 
จะใช ้การบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ (le détournement de procedure) นั้น มีความเก่ียวพนัใกลชิ้ด
กบัเร่ืองการกระท าโดยไม่ถูกตอ้งตามขั้นตอนหรือวิธีการ (le vice de procedure) ซ่ึงเป็นเหตุความ
ไม่ชอบด้วยกฎหมายภายนอก (I’illégalité externe) แต่การบิดเบือนขั้ นตอนหรือวิ ธีการน้ี 
สืบเน่ืองมาจากการตรวจสอบวตัถุประสงค ์(but) ของการออกค าสั่ง ฉะนั้นการบิดเบือนขั้นตอนน้ี
จึงเป็นเร่ืองท่ีจดัอยูใ่นประเภทเหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายภายใน  
 การกระท าโดยไม่ถูกตอ้งตามขั้นตอนหรือวิธีการศาลปกครองฝร่ังเศสจะเพิกถอน
เพราะเป็นเหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายภายนอก (l’illégalité externe) ซ่ึงมีความเก่ียวพนั
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ใกลชิ้ดกบัเร่ืองการกระท าโดยการบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ (le détournement de procédure) อนัเป็น
เหตุท่ีเก่ียวกบัการใชดุ้ลพินิจอีกอย่างหน่ึง ท่ีเป็นเหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายภายใน แต่การ
บิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการน้ีสืบเน่ืองมาจากการตรวจสอบวตัถุประสงค ์(but) ของการออกค าสั่ง 
ฉะนั้นการบิดเบือนขั้นตอนน้ีจึงเป็นเร่ืองท่ีจดัอยู่ในประเภทเหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมาย
ภายใน อย่างไรก็ตามการไม่ด าเนินการตามขั้นตอนนั้นไม่ท าให้ผลการพิจารณาเปล่ียนแปลงไป 
กล่าวคือ ถา้ผลสุดทา้ยยงัคงมีค าสั่งเล่ือนระดบัต าแหน่งในลกัษณะเดิมแลว้ก็ไม่มีเหตุผลใดท่ีจะตอ้ง
ไปเร่ิมกระบวนการพิจารณาใหม่ 
 ในการพิจารณาเหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายตามระบบกฎหมายของประเทศ
ฝร่ังเศสจึงเป็นไปอยา่งชดัเจน และท าให้เห็นไดว้่า หากค าสั่งนั้นมีเหตุบกพร่องอนัเกิดจากการออก
ค าสั่งโดยปราศจากอ านาจ หรือออกโดยผิดขั้นตอนหรือวิธีการ ก็สามารถด าเนินการพิจารณาได้
ในทนัที โดยไม่จ าตอ้งพิจารณาถึงเหตุท่ีค  าสัง่ออกโดยบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอน ซ่ึงเกิด
จากการใชดุ้ลพินิจไม่ชอบแต่อยา่งใด  การพิจารณาตามหลกัการน้ีไม่ก่อให้เกิดความสับสน และมี
การแบ่งแยกระหวา่งการเพิกถอนค าสัง่ทางปกครองเพราะเหตุภายนอกและภายในอยา่งชดัเจน  
 จากการศึกษาระบบกฎหมายของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี และระบบกฎหมาย 
ของประเทศฝร่ังเศสข้างต้น ผูเ้ขียนเห็นว่า ศาลปกครองในประเทศไทยจึงควรแก้ไขปัญหา 
ความไม่ชัดเจนในการน าหลักกฎหมายมาปรับใช้ในการพิจารณาถึงเหตุแห่งความไม่ชอบ 
ด้วยกฎหมายของค าสั่งเล่ือนระดับต าแหน่ง โดยการน าแนวคิดและทฤษฎีท่ีเก่ียวกับเหตุแห่ง 
ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง ตามหลกักฎหมายว่าดว้ยคดีปกครอง (droit du 
contentieux administrative) ของประเทศฝร่ังเศสมาเป็นแนวทางในการแกไ้ขปัญหาของประเทศไทย 
กล่าวคือ 
 ในการพิจารณาถึงความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งเล่ือนระดบัต าแหน่ง มีประเด็น 
ท่ีจะตอ้งพิจารณาก่อนวา่ผูอ้อกค าสัง่มีอ  านาจตามกฎหมายในการออกค าสัง่นั้นๆ หรือไม่ เพราะหาก
กระท าโดยปราศจากอ านาจ ค าสัง่เล่ือนระดบัต าแหน่งนั้นกย็อ่มไม่ชอบดว้ยกฎหมายทนัที โดยไม่ตอ้ง
พิจารณาความชอบดว้ยเน้ือหาของค าสั่ง อย่างไรก็ตาม การพิจารณาความชอบดว้ยกฎหมายของ
เจา้หนา้ท่ีและองคก์รผูใ้ชอ้  านาจกมี็ผลต่อความชอบดว้ยกฎหมายในการใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครอง 
เพราะก่อนท่ีจะพิจารณาถึงความชอบด้วยดุลพินิจของฝ่ายปกครอง จะตอ้งพิจารณาก่อนว่าผูท่ี้ 
ใชอ้  านาจนั้นเป็นผูท่ี้กฎหมายบญัญติัให้เป็นผูใ้ช้อ  านาจดุลพินิจหรือไม่ดว้ย  แต่หากผูอ้อกค าสั่ง
ไม่ใช่ผูมี้อ  านาจออกค าสั่งแลว้ ค  าสั่งเล่ือนระดบัต าแหน่งก็ยอ่มไม่ชอบดว้ยกฎหมาย โดยไม่จ าตอ้ง
พิจารณาถึงเ น้ือหาของดุลพินิจแต่อย่างใด ดังนั้ น ในการออกค าสั่ง เ ล่ือนระดับต าแหน่ง  
หากเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่งไม่ใช่ผูมี้อ  านาจหนา้ท่ีในการออกค าสั่งแลว้ ค  าสั่งดงักล่าวก็ย่อมไม่ชอบ
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ด้วยกฎหมาย จึงกล่าวได้ว่า หากศาลปกครองพบเหตุท่ีจะเพิกถอนในกรณีดังกล่าวแล้ว  
ศาลปกครองก็ไม่จ าตอ้งน าเอาเหตุอ่ืนข้ึนอา้งในการเพิกถอนแต่ประการใด  แต่ในกรณีน้ี ยงัไม่พบ
กรณีท่ีศาลปกครองพิพากษาเพิกถอนค าสั่งเล่ือนระดับต าแหน่งเพราะเหตุผูอ้อกค าสั่งไม่ใช่ผูมี้
อ  านาจออกค าสัง่โดยตรง จึงตอ้งศึกษาการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองในกรณีน้ีต่อไป    
 ส่วนการปฏิบติัตามขั้นตอนหรือวิธีการในการออกค าสั่งเล่ือนระดบัต าแหน่ง ก็เป็น
กรณีท่ีจะต้องน ามาพิจารณาถึงความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งเล่ือนระดับต าแหน่งก่อนว่า 
หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐได้ปฏิบติัตามขั้นตอนหรือวิธีการตามท่ีกฎหมาย
ก าหนดไวห้รือไม่ เพราะหากหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระท าการโดยไม่ถูกตอ้ง
ตามรูปแบบขั้นตอนหรือวิธีการอนัเป็นสาระส าคญัตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ศาลปกครองก็ย่อม
วินิจฉัยได้ในทนัทีว่าค  าสั่งเล่ือนระดบัต าแหน่งนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมายโดยไม่จ าตอ้งพิจารณา
ความชอบด้วยเน้ือหาของค าสั่ง ดังเช่นกรณีการพิจารณาความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่ง 
เล่ือนระดบัต าแหน่งในกรณีผูอ้อกค าสั่งว่าเป็นผูมี้อ  านาจตามกฎหมายในการออกค าสั่งเล่ือนระดบั
ต าแหน่งหรือไม่ ซ่ึงการพิจารณาความชอบดว้ยกฎหมายของการปฏิบติัตามขั้นตอนหรือวิธีการ 
อันเป็นสาระส าคัญของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ ก็มีผลต่อความชอบ 
ดว้ยกฎหมายในการใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครอง เพราะก่อนท่ีจะพิจารณาถึงความชอบดว้ยดุลพินิจ
ของฝ่ายปกครอง จะตอ้งพิจารณาก่อนว่าหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐไดป้ฏิบติั 
ตามขั้นตอนหรือวิธีการตามท่ีกฎหมายก าหนดไวห้รือไม่  แต่หากหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าท่ีของรัฐออกค าสั่งเล่ือนระดับต าแหน่งโดยผิดขั้นตอนหรือวิธีการ ค าสั่งเล่ือนระดับ
ต าแหน่งก็ย่อมไม่ชอบดว้ยกฎหมาย โดยไม่จ าตอ้งพิจารณาถึงเน้ือหาของดุลพินิจ  อย่างไรก็ตาม 
หากการกระท าโดยไม่ถูกตอ้งตามขั้นตอนหรือวิธีการน้ีไม่ท าให้ผลการพิจารณาเปล่ียนแปลงไป 
กล่าวคือ ถา้ผลสุดทา้ยยงัคงมีค าสั่งเล่ือนระดับต าแหน่งในลกัษณะเดิมแลว้ก็ไม่มีเหตุท่ีจะตอ้ง 
เร่ิมกระบวนการในการพิจารณาออกค าสั่งเล่ือนระดบัต าแหน่งใหม่ ดงันั้น หากศาลพบเหตุท่ีจะ 
เพิกถอนในกรณีดงักล่าวแลว้ ศาลก็ไม่จ าตอ้งยกเอาเหตุอ่ืนข้ึนอา้งในการเพิกถอนค าสั่งเล่ือนระดบั
ต าแหน่งดงัเช่นท่ีศาลปกครองไดย้กข้ึนกล่าวอา้งนัน่เอง 
 ผูเ้ขียนเห็นว่า ในการพิจารณาถึงความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งเล่ือนระดบัต าแหน่ง 
หากพบว่าผูอ้อกค าสั่งไม่ใช่ผูมี้อ  านาจตามกฎหมายหรือไดอ้อกค าสั่งนั้นโดยไม่ถูกตอ้งตามขั้นตอน
หรือวิธีการตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ศาลปกครองไทยจะตอ้งพิจารณาพิพากษาเพิกถอนค าสั่ง 
เล่ือนระดบัต าแหน่งดว้ยเหตุดงักล่าวโดยไม่จ าตอ้งอา้งเหตุเก่ียวกบัเร่ืองการใชดุ้ลพินิจโดยไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย เพราะการท่ีศาลจะพิจารณาพิพากษาเพิกถอนค าสั่งเล่ือนระดับต าแหน่งด้วยเหตุ
ดุลพินิจไม่ชอบนั้ นจะต้องปรากฏว่า หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐใช้ดุลพินิจ 
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โดยบิดเบือนหรือฝ่าฝืนต่อกฎหมาย และในการท่ีจะพิจารณาพิพากษาเพิกถอนค าสั่งเล่ือนระดับ
ต าแหน่งเพราะเหตุหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐใช้อ  านาจดุลพินิจโดยไม่ชอบ 
ดว้ยกฎหมาย จะตอ้งปรากฏว่าค  าสั่งเล่ือนระดบัต าแหน่งนั้นไม่มีเหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
ด้วยเหตุอ่ืนๆ ไม่ว่าจะเป็นกรณีผูอ้อกค าสั่งไม่ใช่ผูมี้อ  านาจในการออกค าสั่ง หรือหน่วยงาน 
ทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐไม่ไดป้ฏิบติัตามขั้นตอนหรือวิธีการตามท่ีกฎหมายไดก้ าหนดไว ้ 
อนัจะท าให้การพิจารณาพิพากษาของศาลเป็นไปตามแนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกบัการตรวจสอบ
ความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง และส่งผลใหก้ารพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง
เป็นไปในแนวทางเดียวกนั  
 
5.2  ปัญหาความไม่ชัดเจนในการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายอันเกิดจากการไม่ใช้ดุลพินิจ 
หรือใช้ดุลพนิิจโดยไม่ชอบ 
 ค  าสัง่เล่ือนระดบัต าแหน่งเป็นค าสัง่ทางปกครองประเภทหน่ึงท่ีมีกระบวนการในการใช้
กฎหมายเหมือนกันกับค าสั่งทางปกครองประเภทอ่ืน โดยแบ่งออกเป็น 2 ส่วน คือ ส่วนท่ีเป็น
องคป์ระกอบของกฎหมายและส่วนผลของกฎหมาย และหากในส่วนท่ีก าหนดผลของกฎหมาย 
ไดก้ าหนดไวม้ากกว่าหน่ึงทางเลือกเพื่อให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐสามารถ
เลือกผลของกฎหมายท่ีเหมาะสมท่ีสุด หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐย่อมมีดุลพินิจ
ในการออกค าสั่งเล่ือนระดบัต าแหน่ง หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐจึงตอ้งใช้อ  านาจ
ดุลพินิจท่ีกฎหมายไดม้อบใหอ้ยา่งเป็นระบบและถูกตอ้งเหมาะสม การท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าท่ีของรัฐไม่ใช้อ  านาจดุลพินิจตามท่ีฝ่ายนิติบัญญัติมอบหมายให้ ย่อมส่งผลให้ค  าสั่ง 
เล่ือนระดบัต าแหน่งนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
 5.2.1 ปัญหาความไม่ชัดเจนในการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายอันเกิดจากการไม่ใช้
ดุลพินิจหรือใชดุ้ลพินิจโดยไม่ชอบ  
 ในทางทฤษฎีแลว้อ านาจท่ีกฎหมายให้แก่องคก์รของรัฐฝ่ายปกครองในอนัท่ีจะออก
ค าสั่งต่างๆ อาจจ าแนกออกได้เป็น 2 ประเภทด้วยกัน ได้แก่ อ านาจผูกพนั (mandatory power)  
และอ านาจดุลพินิจ (discretionary power) การท่ี ฝ่ายนิติบัญญัติตรากฎหมายให้หน่วยงาน 
ทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐมีดุลพินิจก็เพื่อให้ฝ่ายปกครองไดพ้ิจารณาสั่งการโดยค านึงถึง
วตัถุประสงค์ของกฎหมาย (ratio legis) ประกอบกบัขอ้เท็จจริงเฉพาะกรณีท่ีเป็นรูปธรรม ทั้งน้ี
เพื่อใหก้ารวินิจฉยัสัง่การของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐมีความยดืหยุน่สอดคลอ้ง
กบัความยุติธรรมเฉพาะกรณี แต่การท่ีกฎหมายก าหนดให้ฝ่ายปกครองมีดุลพินิจแมจ้ะมุ่งหมาย 
ให้เกิดความเป็นธรรมเฉพาะกรณีเป็นส าคญัก็ตาม แต่หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ 
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ก็อาจจะก าหนดแนวทางการใชดุ้ลพินิจในเร่ืองนั้นๆ ภายในองคก์รของตนได ้เพื่อใหก้ารใชอ้  านาจ
ดุลพินิจเป็นไปในแนวทางเดียวกนั การก าหนดแนวทางการใชดุ้ลพินิจหรือท่ีเรียกกนัว่ายี่ต๊อกน้ี  
จะท าให้ประชาชนไดรั้บการปฏิบติัจากหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐอยา่งเสมอภาค 
อยา่งไรก็ตาม หากขอ้เทจ็จริงท่ีเกิดข้ึนแตกต่างจากขอ้เทจ็จริงอ่ืนๆ ท่ีเจา้หนา้ท่ีเคยปฏิบติัตามยีต่๊อก 
ในสาระส าคญั เจา้หนา้ท่ีก็จะตอ้งพิจารณาใชดุ้ลพินิจใหส้อดคลอ้งกบัขอ้เทจ็จริง มิฉะนั้นอาจถือว่า
เจา้หนา้ท่ีใชดุ้ลพินิจโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายได ้เพราะการใชดุ้ลพินิจท่ีไม่สอดคลอ้งกบัขอ้เทจ็จริง
ท่ีเกิดข้ึน ย่อมส่งผลให้ผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบจากค าสั่งนั้นไดรั้บความเสียหายเพราะตอ้งเสียสิทธิ
ประโยชน์ของตนไปอยา่งไม่เป็นธรรม 
 จากการศึกษาเก่ียวกบัการควบคุมดุลพินิจในการออกค าสัง่เล่ือนระดบัต าแหน่งของไทย
ตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบนั พบว่า การควบคุมตรวจสอบดุลพินิจในการเล่ือนต าแหน่งของขา้ราชการ
ของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐโดยคณะกรรมการวินิจฉยัร้องทุกข ์การตรวจสอบ 
ส่วนใหญ่จะไม่กา้วล่วงการใชดุ้ลพินิจของผูบ้งัคบับญัชาในการเล่ือนต าแหน่ง โดยมีขอ้สังเกตของ
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาในขณะนั้น คือ ศาสตราจารย ์ดร. อมร  จันทรสมบูรณ์ ท่ีมี
ความเห็นว่าอุปสรรคในการควบคุมการใชดุ้ลพินิจในการแต่งตั้งขา้ราชการเขา้ด ารงต าแหน่งมีอยู ่ 
2 ประการ คือ  ประการแรก ทางราชการยงัไม่ไดก้ าหนดวิธีการเก่ียวกบัการกลัน่กรองคดัเลือก 
ตวับุคคลเพื่อแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งอย่างมีขั้นตอนและมีการท าเป็นบนัทึกรายงานท่ีแน่ชดั จึงเปิด
โอกาสใหมี้การใชอ้  านาจแต่งตั้งไดต้ามอ าเภอใจ  ประการท่ีสอง ขณะน้ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายบริหารน่าท่ีจะ
มีความพร้อมให้ถูกตรวจสอบการใช้ดุลพินิจไดแ้ลว้ จึงสมควรออกกฎกระทรวงตามมาตรา 19 
วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522  เพื่อให้คณะกรรมการวินิจฉัย 
ร้องทุกขมี์อ านาจตรวจสอบดุลพินิจของผูท่ี้มีอ  านาจสั่งการว่าไดก้ระท าโดยสุจริต หรือกระท าโดยมี
เหตุผลอนัสมควร การตรวจสอบของคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ภายใตร้ะบบวิธีพิจารณา 
คดีปกครองจะสามารถพฒันาหลกักฎหมายปกครองท่ีเก่ียวกบัการควบคุมการใชอ้  านาจดุลพินิจ
ในทางบริหารของเจา้หนา้ท่ีอยา่งเหมาะสมได ้   
 อยา่งไรกต็าม ภายหลงัปรากฏวา่คณะกรรมการวนิิจฉยัร้องทุกขไ์ดท้  าการควบคุมการใช้
ดุลพินิจของฝ่ายปกครองในกรณีท่ีเก่ียวกับการเล่ือนต าแหน่ง เช่น กรณีผูอ้  านวยการโรงเรียน 
มหาภาพกระจาดทองอุปถมัภ์ ประเมินผลการปฏิบติังานของผูฟ้้องคดีโดยใชดุ้ลพินิจท่ีปราศจาก
หลกัฐานและขอ้เท็จจริงสนับสนุนตามสมควรและไม่ไดใ้ชก้รอบวิธีการประเมินตามหลกัเกณฑ ์
ท่ีกฎหมายก าหนดไว ้กล่าวคือ การท่ีผูอ้  านวยการโรงเรียนมหาภาพกระจาดทองอุปถมัภ์ประเมิน 
ผลการปฏิบติังานของผูร้้องทุกข ์ส าหรับการก าหนดให้ด ารงต าแหน่งอาจารย ์2 ไดรั้บเงินเดือนใน
ระดบั 7 เป็นการกระท าท่ีขดัหรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมายหรือไม่  ซ่ึงคณะกรรมการวินิจฉยัร้องทุกข ์
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เห็นว่า ผูอ้  านวยการโรงเรียนมหาภาพกระจาดทองอุปถมัภ์ไม่ไดพ้ิจารณาตรวจสอบพยานหลกัฐาน
ต่างๆ ท่ีจ าเป็นแก่การพิสูจน์ขอ้เทจ็จริงตามท่ีผูร้้องทุกขอ์า้งในแบบประเมินผลการปฏิบติังาน ไม่ได้
ประเมินผลการปฏิบติังานของผูร้้องทุกข์ให้เป็นไปตามหลกัเกณฑ์ท่ีคณะกรรมการขา้ราชการครู 
(ก.ค.) ก าหนด เป็นการใชดุ้ลพินิจโดยไม่มีพยานหลกัฐานและขอ้เท็จจริงสนับสนุนตามสมควร  
ซ่ึงเป็นการกระท าท่ีขดัหรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย277 
 ในส่วนการควบคุมดุลพินิจในการออกค าสั่งเล่ือนระดับต าแหน่งโดยศาลยุติธรรม  
ได้มีการควบคุมการใช้ดุลพินิจของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐหลายประการ
ดว้ยกนั กล่าวโดยสรุป ไดแ้ก่  
 1)  การควบคุมใหห้น่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐใชอ้  านาจดุลพินิจภายใน
เง่ือนไขหรือขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนด ไดแ้ก่ การควบคุมใหห้น่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ี
ของรัฐตอ้งใช้อ  านาจดุลพินิจดว้ยตนเอง จะให้องค์กรอ่ืนใชอ้  านาจแทนไม่ได ้เวน้แต่จะมีกฎหมาย
บญัญติัอนุญาตไว ้ การควบคุมให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐปฏิบติัตามขั้นตอน
หรือวิธีการตามท่ีกฎหมายก าหนดในการใชอ้  านาจดุลพินิจ  การควบคุมให้หน่วยงานทางปกครอง
หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐตอ้งใชอ้  านาจดุลพินิจโดยมีเน้ือความตามท่ีกฎหมายก าหนด และการควบคุม
ให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐใชอ้  านาจดุลพินิจอย่างสอดคลอ้งกบัเจตนารมณ์ 
ของกฎหมายท่ีใหอ้  านาจนั้น 
 2)  การควบคุมให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐใชอ้  านาจดุลพินิจอย่าง
แทจ้ริง กล่าวคือ การควบคุมให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐใช้อ  านาจดุลพินิจ 
ของตน โดยตอ้งมีการพิจารณาก่อนท่ีจะตดัสินใจใชอ้  านาจและมีการพิจารณาขอ้เท็จจริงในกรณี
นั้นๆ อย่างรอบดา้น และการควบคุมให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐใช้อ  านาจ
ดุลพินิจของตนอยา่งเป็นอิสระ โดยตอ้งไม่ผกูพนักบัค าปรึกษาหารือหรือขอ้เสนอแนะขององคก์รอ่ืน 
ซ่ึงการใชอ้  านาจดุลพินิจโดยผกูพนักบัแนวทางการใชดุ้ลพินิจภายในฝ่ายปกครองนั้นศาลยุติธรรม
ถือว่าหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐสามารถใชดุ้ลพินิจโดยผูกพนักบัแนวทางการใช้
ดุลพินิจได ้หากแนวปฏิบติันั้นชอบดว้ยกฎหมาย 
 3)  การควบคุมให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐใชอ้  านาจดุลพินิจอยา่งมี
เหตุผลตามหลกัความไดส้ัดส่วน การควบคุมในกรณีน้ีปรากฏแนวค าพิพากษานอ้ยมาก ซ่ึงส่วนใหญ่
มกัจะเป็นการน ามาใชใ้นการควบคุมการประเมินภาษีอากรหรือการจ่ายค่าทดแทนในการเวนคืน 

                                          
277ค าวนิิจฉยัร้องทุกขท่ี์ 168/2543. 
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 จากแนวทางการควบคุมดุลพินิจของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐของ
ศาลยติุธรรม จึงเห็นไดว้่า การท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐไม่ใชดุ้ลพินิจของตน
ทั้ งท่ีมีอ านาจดังกล่าว ย่อมส่งผลให้ค  าสั่งทางปกครองนั้ นไม่ชอบด้วยกฎหมาย แม้ว่าการท่ี
หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐจะก าหนดแนวทางการใชดุ้ลพินิจ หรือท่ีเรียกว่ายี่ต๊อก 
เพื่อเป็นกรอบในการใชดุ้ลพินิจของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ เพื่อให้การใช้
ดุลพินิจของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐเป็นไปในแนวทางเดียวกนัก็ตาม ก็ไม่
ผกูพนัให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐจะตอ้งปฏิบติัตามจนไม่ใชดุ้ลพินิจของตน
อย่างแทจ้ริง โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐใช้ดุลพินิจ 
โดยผูกพนัอยู่กับแนวทางการใช้ดุลพินิจ และไม่ใช้ดุลพินิจโดยแทจ้ริงนั้น ย่อมส่งผลให้ค  าสั่ง 
เล่ือนระดบัต าแหน่งนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมายเช่นเดียวกนักบัค าสัง่ทางปกครองประเภทอ่ืน  
 จากเหตุท่ีตอ้งมีการควบคุมให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐใชอ้  านาจ
ดุลพินิจอย่างแท้จริง เพราะถือว่าเ ม่ือกฎหมายให้องค์กรฝ่ายปกครองใดมีอ านาจดุลพินิจ  
ฝ่ายปกครองก็ผกูพนัโดยมีหนา้ท่ีจะตอ้งใชดุ้ลพินิจ และการใชดุ้ลพินิจนั้นก็จะตอ้งใชอ้ยา่งแทจ้ริง
และเป็นอิสระ ซ่ึงจากการศึกษาแนวค าพิพากษาของศาลปกครองไทยในกรณีเก่ียวกับค าสั่ง 
เล่ือนระดับต าแหน่งของข้าราชการฝ่ายพลเรือน พบว่า ส่วนใหญ่การควบคุมให้หน่วยงาน 
ทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐใชอ้  านาจดุลพินิจอย่างแทจ้ริงและเป็นอิสระนั้น จะเป็นกรณีท่ี
หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐผูมี้อ  านาจใช้อ านาจดุลพินิจของตนตามกรอบหรือ 
แนวทางการใช้ดุลพินิจท่ีตนเองหรือผูบ้ ังคบับญัชาได้ก าหนดข้ึน ซ่ึงจากแนวค าพิพากษาของ 
ศาลปกครองเก่ียวกบัการใชดุ้ลพินิจในการออกค าสั่งเล่ือนระดบัต าแหน่งนั้น ศาลปกครองยงัไม่มี
ความชดัเจนในการควบคุมในกรณีน้ี โดยแบ่งออกเป็น 2 แนวทาง กล่าวคือ 
 แนวทางท่ีหน่ึง  กรณีท่ีศาลปกครองยอมรับว่าหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ี 
ของรัฐสามารถใชอ้  านาจดุลพินิจโดยอา้งอิงกรอบหรือแนวทางการใชดุ้ลพินิจได ้เช่น กรณีการออก
ค าสัง่เล่ือนและแต่งตั้งขา้ราชการใหด้ ารงต าแหน่งสูงข้ึนโดยใหมี้ผลหลงัจากท่ีไดอ้อกค าสัง่เล่ือนขั้น
เงินเดือน ซ่ึงเป็นแนวทางท่ีกรมบัญชีกลางได้ขอความร่วมมือไวว้่า ในการออกค าสั่งแต่งตั้ ง
ขา้ราชการท่ีมีผลเป็นการตดัโอนอตัราเงินเดือน ท่ีตอ้งด าเนินการออกค าสั่งให้มีผลในช่วงตน้เดือน
หรือกลางเดือน เพื่อประโยชน์ในการควบคุมดูแลการเบิกจ่ายเงินเดือนของขา้ราชการใหเ้ป็นไปดว้ย
ความเรียบร้อย ประกอบกบัเป็นช่วงท่ีรัฐบาลไดก้ าหนดนโยบายให้มีการเล่ือนขั้นเงินเดือนให้แก่
ขา้ราชการปีละ 2 คร้ัง โดยคร้ังแรกให้เล่ือนขั้นเงินเดือนในวนัท่ี 1 เมษายน คร้ังท่ีสองให้เล่ือนขั้น
เงินเดือนในวนัท่ี 1 ตุลาคม ของทุกปี จึงก าหนดให้เล่ือนขั้นเงินเดือนก่อนแล้วจึงเล่ือนผูน้ั้ น 
ข้ึนแต่งตั้งใหด้ ารงต าแหน่งในระดบัท่ีสูงข้ึน ตามหนงัสือส านกังาน ก.พ. ท่ี นร 0708.1/ว 13 ลงวนัท่ี 
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5 พฤศจิกายน 2544 ท่ีไดแ้จง้เวียนใหส่้วนราชการต่างๆ ถือปฏิบติั โดยใหมี้ผลตั้งแต่วนัท่ี 1 เมษายน 
2544 เป็นตน้ไป ดังนั้ น การท่ีอธิบดีกรมการจัดหางานได้ออกค าสั่งเล่ือนขั้นเงินเดือนในรอบ 
คร่ึงปี คร้ังท่ี 1 ให้แก่ผูฟ้้องคดีในวนัท่ี 1 เมษายน 2544 ก่อน และออกค าสั่งเล่ือนและแต่งตั้ ง 
ผูฟ้้องคดีให้ด ารงต าแหน่งท่ีสูงข้ึน โดยให้มีผลตั้ งแต่วนัท่ี 2 เมษายน 2544 เป็นตน้ไป จึงชอบ 
ดว้ยกฎหมายแลว้278   
 จากแนวปฏิบติัท่ีว่าหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐตอ้งใชอ้  านาจดุลพินิจ 
ในการออกค าสัง่เล่ือนระดบัต าแหน่งภายหลงัจากท่ีไดอ้อกค าสัง่เล่ือนขั้นเงินเดือนดงักล่าวขา้งตน้แลว้ 
ยงัปรากฏวา่ ศาลปกครองไดย้อมรับการใชดุ้ลพินิจของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ
ตามแนวทางการใชดุ้ลพินิจในกรณีการออกค าสั่งเล่ือนระดบัต าแหน่งแก่ขา้ราชการกรณีการเล่ือน
ขา้ราชการพลเรือนสามญัข้ึนด ารงต าแหน่งในระดบัท่ีสูงข้ึนในระดบัควบ ตามหนังสือส านักงาน 
ก.พ. ท่ี นร 0708.4/ว 5 ลงวนัท่ี 13 พฤษภาคม 2536 ท่ีก าหนดไวว้่า กรณีการเล่ือนข้าราชการ 
พลเรือนสามัญข้ึนด ารงต าแหน่งในระดับท่ีสูงข้ึนในระดับควบส าหรับผูด้  ารงต าแหน่งระดับ 4  
ของสายงานใดท่ีเร่ิมตน้จากระดบั 3 ข้ึนด ารงต าแหน่งระดบั 5 ของสายงานนั้น ให้เล่ือนและแต่งตั้ง
จากผูไ้ดรั้บการคดัเลือก และไดรั้บเงินเดือนขั้นต ่าของอนัดบัเงินเดือนส าหรับต าแหน่งท่ีจะเล่ือน  
ซ่ึงศาลปกครองไดว้ินิจฉัยไวใ้นท านองท่ีว่า หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐจะตอ้ง
ออกค าสั่งเล่ือนระดบัต าแหน่งโดยปฏิบติัตามแนวปฏิบติัท่ีไดป้ฏิบติักนัมาอย่างเคร่งครัด และจะ
เปล่ียนแปลงไดก้ต่็อเม่ือมีการเปล่ียนแปลงแนวทางปฏิบติันั้นแลว้ภายในหน่วยงานของรัฐ279   
 แนวทางท่ีสอง  กรณีท่ีศาลปกครองวินิจฉัยในท านองท่ีว่า การออกค าสั่งเล่ือนระดบั
ต าแหน่งเป็นดุลพินิจของผูมี้อ  านาจสั่งบรรจุและแต่งตั้งท่ีจะเล่ือนระดบัใหข้า้ราชการผูน้ั้นในวนัท่ีมี
คุณสมบติัครบถว้น หรือวนัท่ีไดผ้า่นการประเมินหรือวนัใดหลงัจากท่ีคุณสมบติัครบถว้นและผา่น
การประเมินแลว้ก็ได ้โดยค านึงถึงเจตนารมณ์ของกฎหมายในการจดัระบบบริหารงานบุคคลของ
ขา้ราชการพลเรือน และค านึงถึงสิทธิประโยชน์ของขา้ราชการดว้ย เพราะการเล่ือนระดบัให้ด ารง
ต าแหน่งท่ีสูงข้ึนโดยใหมี้ผลแตกต่างกนั ยอ่มท าให้เกิดสิทธิประโยชน์แก่ขา้ราชการแตกต่างกนัไป 
ดงันั้น เม่ือขอ้เทจ็จริงปรากฏว่าขา้ราชการผูใ้ดเป็นผูมี้คุณสมบติัครบถว้นและผา่นการประเมินแลว้ 
ก็ควรจะใชดุ้ลพินิจเล่ือนระดบัตั้งแต่วนัท่ีมีคุณสมบติัครบถว้นและไดผ้า่นการประเมิน โดยไม่ตอ้ง
ยดึถือตามแนวทางปฏิบติั280  

                                          
278ค าพิพากษาศาลปกครองกลางท่ี 1772/2546. 
279ค าพิพากษาศาลปกครองกลางท่ี 717/2547. 
280ค าพิพากษาศาลปกครองกลางท่ี 1247/2547. 
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 จากท่ีกล่าวมาข้างต้น จะเห็นได้ว่า แนวทางของค าพิพากษาศาลปกครองยงัไม่มี 
ความชดัเจนในการควบคุมการใชดุ้ลพินิจของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐในกรณีน้ี 
เพราะในบางกรณีศาลปกครองก็วินิจฉยัใหห้น่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐตอ้งปฏิบติั
ตามกรอบหรือแนวทางการใชดุ้ลพินิจท่ีไดป้ฏิบติักนัมา และจะเปล่ียนแปลงไดก้็ต่อเม่ือไดมี้การ
เปล่ียนแนวทางการใชดุ้ลพินิจนั้นอย่างชดัเจน และไดมี้การปฏิบติัตามแนวทางการใชดุ้ลพินิจนั้น
ภายในหน่วยงานของรัฐมาแลว้ แต่ในบางกรณีศาลก็จะควบคุมให้หน่วยงานทางปกครองหรือ
เจา้หน้าท่ีของรัฐใชอ้  านาจดุลพินิจโดยไม่จ าตอ้งยึดถือตามแนวทางการใชดุ้ลพินิจของหน่วยงาน
ของรัฐ โดยค านึงถึงเจตนารมณ์ของกฎหมายและสิทธิประโยชน์ของขา้ราชการเป็นหลกั  ผูเ้ขียน
เห็นว่า แนวทางการใช้ดุลพินิจถือเป็นข้อพิจารณาหน่ึงอันเป็นกรอบในการใช้ดุลพิ นิจของ
หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐเพื่อควบคุมให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ี
ของรัฐใช้ดุลพินิจให้อยู่ภายในเง่ือนไขและขอบเขตของกฎหมาย แต่ไม่ผูกพนัให้หน่วยงาน 
ทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐตอ้งพิจารณาไปตามแนวทางนั้นโดยไม่พิจารณาถึงความชอบ 
ดว้ยกฎหมาย และการควบคุมให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐใชอ้  านาจดุลพินิจ
อย่างแทจ้ริงก็เป็นเพียงการควบคุมกระบวนการตดัสินใจใชอ้  านาจ ไม่ใช่เป็นการควบคุมเน้ือหา 
ของการใชดุ้ลพินิจแต่อยา่งใด  
 จากการศึกษาแนวค าพิพากษาศาลปกครองตามท่ีกล่าวมาทั้ งหมด จึงเห็นได้ว่า  
การควบคุมให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐใชอ้  านาจดุลพินิจของตนอยา่งแทจ้ริงนั้น 
เป็นเพียงการควบคุมกระบวนการตัดสินใจในการใช้อ านาจของหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจา้หน้าท่ีของรัฐ แต่จะตอ้งเป็นไปโดยชอบดว้ยกฎหมาย หากมีการน าแนวทางการใชดุ้ลพินิจท่ี 
ไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ได้อยู่ภายในกรอบของเ ง่ือนไขและขอบเขตของกฎหมาย 
ตามเจตนารมณ์ของกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง มาใช้บงัคบัภายในหน่วยงานของรัฐแลว้ ศาลปกครอง 
ก็จะตอ้งควบคุมไม่ให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐยึดถือตามแนวทางการใช้
ดุลพินิจนั้น ดงันั้น การท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐใชดุ้ลพินิจของตนโดยผกูพนั
อย่างเคร่งครัดกับแนวทางการใช้ดุลพินิจโดยไม่พิจารณาถึงปัจจัยหรือองค์ประกอบด้านอ่ืนๆ  
อย่างรอบคอบก่อนท่ีจะใชดุ้ลพินิจในการออกค าสั่งเล่ือนระดบัต าแหน่ง ย่อมมีผลกระทบต่อสิทธิ
ของขา้ราชการผูอ้ยู่ภายใตบ้งัคบัของค าสั่งดงักล่าว ดังนั้น แมข้อ้เท็จจริงจะปรากฏว่า ในอดีตมี 
แนวทางการใช้ดุลพินิจภายในหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐเป็นอย่างไรก็ตาม 
ในทางกลบักนัแนวทางการใชดุ้ลพินิจก็ไม่ผกูพนัให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ
ตอ้งพิจารณาใหเ้ป็นไปตามนั้น เพราะเม่ือเป็นไปตามเง่ือนไขหรือหลกัเกณฑต์ามท่ีกฎหมายก าหนด
ไวแ้ลว้ หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐก็จะตอ้งออกค าสั่งเล่ือนระดบัต าแหน่งให้แก่



152 

ขา้ราชการตั้งแต่วนัท่ีขา้ราชการผูน้ั้นมีสิทธิท่ีจะไดรั้บการเล่ือนระดบัต าแหน่ง เน่ืองจากการเล่ือน
ระดบัให้ด ารงต าแหน่งท่ีสูงข้ึนโดยให้มีผลแตกต่างกนั ย่อมท าให้สิทธิประโยชน์ของขา้ราชการ
แตกต่างกนัไปเช่นเดียวกนั 
 จากการท่ีศาลปกครองไม่ควบคุมให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ 
ใชอ้  านาจดุลพินิจอยา่งแทจ้ริงและเป็นอิสระ ยอ่มส่งผลใหข้า้ราชการผูใ้ตบ้งัคบับญัชาตอ้งเสียสิทธิ 
ท่ีตนควรจะไดรั้บอย่างหลีกเล่ียงไม่ได ้ทั้งท่ีส่ิงเหล่าน้ีไม่น่าจะเกิดข้ึน ดงันั้น หากศาลปกครอง 
ไม่ควบคุมดุลพินิจในกรณีน้ียอ่มท าให้ขา้ราชการผูไ้ดรั้บผลกระทบจากค าสั่งตอ้งเสียสิทธิอยา่งอ่ืน
ตามมา ไม่ว่าจะเป็นสิทธิในการเบิกค่าเช่าบา้น สิทธิในการพิจารณาเล่ือนขั้นเงินเดือน เป็นตน้   
การควบคุมให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐใชดุ้ลพินิจในการออกค าสั่งเล่ือนระดบั
โดยแทจ้ริงจึงเป็นส่ิงส าคญั การท่ีศาลปกครองวินิจฉัยในกรณีท่ีน้ีโดยขาดความชัดเจน และไม่
เป็นไปในแนวทางเดียวกนั อาจท าให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐเกิดความสับสน 
ว่าควรปฏิบติัตามแนวทางใด และควรปฏิบติัอย่างไร เพื่อไม่ให้กระทบสิทธิของขา้ราชการผูอ้ยู่
ภายใตบ้งัคบัของค าสั่งเล่ือนระดับต าแหน่งนั้น และในขณะเดียวกันก็เป็นไปตามเง่ือนไขและ
ขอบเขตตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้เพราะในการออกค าสั่งแต่งตั้ งให้ขา้ราชการด ารงต าแหน่ง 
ท่ีสูงข้ึน ผูมี้อ  านาจสั่งบรรจุและแต่งตั้งจะตอ้งพิจารณาออกค าสั่งนั้นให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของ
กฎหมายฉบบันั้นๆ และในขณะเดียวกนัก็ก่อให้เกิดความเสียหายแก่ขา้ราชการและหน่วยงานของรัฐ
นอ้ยท่ีสุด  
       5.2.2 แนวทางการแกไ้ขปัญหาความไม่ชดัเจนในการควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายอนัเกิด 
จากการไม่ใชดุ้ลพินิจหรือใชดุ้ลพินิจโดยไม่ชอบ   
 จากปัญหาความไม่ชดัเจนของศาลปกครองในการควบคุมให้หน่วยงานทางปกครอง
หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐใช้อ  านาจดุลพินิจโดยแทจ้ริงและเป็นอิสระ ผูเ้ขียนจึงได้ท าการศึกษาถึง 
การควบคุมการใชดุ้ลพินิจโดยแทจ้ริงและเป็นอิสระตามแนวทางของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี
และประเทศฝร่ังเศส พบว่า โดยหลกัการแลว้ตามหลกักฎหมายปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐ
เยอรมนีและประเทศฝร่ังเศส เหตุท่ีส่งผลท าให้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมายมีอยู ่ 
3 เหตุหลกัๆ กล่าวคือ  
 1)  การใชดุ้ลพินิจเกินขอบเขตหรือมากเกินกว่าท่ีกฎหมายก าหนด คือ กรณีท่ีหน่วยงาน
ทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐตดัสินใจเลือกมาตรการทางกฎหมายเกินขอบเขตท่ีกฎหมายให้
อ านาจไวใ้นส่วนผลทางกฎหมาย  
 2)  การใชดุ้ลพินิจบกพร่อง หรือการไม่ใชดุ้ลพินิจ เป็นกรณีท่ีหน่วยงานทางปกครอง
หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐไม่ไดใ้ชโ้อกาสเลือกตดัสินใจใหเ้หมาะสมหรือสอดคลอ้งกบัสภาพขอ้เทจ็จริง 
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ซ่ึงอาจเกิดจากความประมาทเลินเล่อ หรือส าคญัผดิวา่ตนมีอ านาจผกูพนัท่ีจะวินิจฉยัสัง่การโดยไม่มี
อ านาจดุลพินิจ 
 3)  การใช้ดุลพินิจโดยไม่ชอบหรือในทางท่ีผิดหรือโดยบิดเบือน กรณีน้ีเป็นการใช้
ดุลพินิจผิดพลาดท่ีเกิดข้ึนบ่อยท่ีสุด คือ กรณีท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ 
ใช้ดุลพินิจโดยไม่ค านึงถึงวตัถุประสงค์ของกฎหมาย หรือไม่ค านึงถึงประโยชน์มหาชนหรือ
ประโยชน์สาธารณะ 
 จากการศึกษาแนวค าพิพากษาของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ไม่พบกรณีการควบคุม
ดุลพินิจในกรณีดงักล่าว แต่ในประเทศฝร่ังเศส พบว่า ศาลปกครองฝร่ังเศสไดว้ินิจฉยัเก่ียวกบักรณี
ดงักล่าวไวใ้นกรณีท่ีกฎหมายบญัญติัใหอ้ านาจรัฐมนตรีมหาดไทยปลดขา้ราชการและลูกจา้งของรัฐ
ออกจากราชการ ว่าเม่ือปรากฏว่าขา้ราชการหรือลูกจา้งของรัฐผูน้ั้นหยอ่นสมรรถภาพในการปฏิบติั
หนา้ท่ี ซ่ึงการวินิจฉยัว่าหยอ่นสมรรถภาพหรือไม่น้ีเป็นการให้ลกัษณะกฎหมายแก่ขอ้เทจ็จริงท่ีถือ
ว่าเป็นอ านาจดุลพินิจ รัฐมนตรีมหาดไทยวางกฎเกณฑ์ไวว้่าขา้ราชการหรือลูกจา้งของรัฐทุกคนท่ีมี 
อายุครบ 55 ปีบริบูรณ์ จะถูกปลดออกจากราชการฐานหย่อนสมรรถภาพเสมอ นาย Piron  
เป็นต ารวจสายตรวจถูกปลดเพราะมีอายุครบ 55 ปีบริบูรณ์ ตามกฎเกณฑ์ท่ีรัฐมนตรีมหาดไทย 
ก าหนดไว ้ศาลพิพากษาเพิกถอนค าสั่งดังกล่าวของรัฐมนตรีมหาดไทยของประเทศฝร่ังเศส  
โดยให้เหตุผลว่าค  าสั่งของรัฐมนตรีมหาดไทยเป็นค าสั่งท่ีเกิดข้ึนโดยรัฐมนตรีผูกพนักบักฎเกณฑ์
ของตนเองอย่างเคร่งครัด โดยไม่ได้พิจารณาขอ้เท็จจริงในกรณีเฉพาะเร่ือง เท่ากับรัฐมนตรี
มหาดไทยไม่ไดใ้ชอ้  านาจดุลพินิจในการวินิจฉัยว่ามีการหย่อนสมรรถภาพหรือไม่ แมอ้ายุจะเป็น
ปัจจยัหน่ึงท่ีน ามาประกอบการพิจารณาใชอ้  านาจดุลพินิจก็ตาม แต่การใหน้ ้ าหนกัแก่อายจุนปฏิเสธ
ไม่น าเอาปัจจยัอ่ืนๆ มาพิจารณาประกอบดว้ยยอ่มเป็นการใชอ้  านาจดุลพินิจท่ีไม่ชอบ เพราะถือได้
วา่เป็นการปฏิเสธไม่ใชอ้  านาจดุลพินิจ  
 ศาลปกครองฝร่ังเศสยงัไดว้ินิจฉัยในกรณีตามกฎหมายว่าดว้ยการเนรเทศคนต่างดา้ว
ออกจากประเทศฝร่ังเศสท่ีให้อ  านาจรัฐมนตรีมหาดไทยออกค าสั่งเนรเทศคนต่างด้าวออกจาก
ประเทศฝร่ังเศสได ้เม่ือปรากฏว่าการอยู่ในประเทศฝร่ังเศสของคนต่างดา้วผูน้ั้นจะเป็นอนัตราย 
ต่อความสงบเรียบร้อยหรือช่ือเสียงเกียรติยศของประเทศ ขอ้เท็จจริงในคดีน้ี ปรากฏว่านาย Dridi 
เป็นคนอาหรับ ตอ้งค าพิพากษาของศาลถึงท่ีสุดว่าได้ท าความผิดอาญาฐานหน่ึง ศาลสั่งจ าคุก 
ชัว่ระยะเวลาหน่ึง เม่ือพน้โทษแลว้ รัฐมนตรีมหาดไทยก็ออกค าสั่งเนรเทศออกจากประเทศฝร่ังเศส
โดยให้เหตุผลว่า นาย Dridi กระท าความผิดอาญาในประเทศฝร่ังเศส ซ่ึงหมายความว่ารัฐมนตรี
มหาดไทยไดว้างนโยบายไวว้า่ เม่ือคนต่างดา้วอาศยัในประเทศฝร่ังเศสไดก้ระท าการฝ่าฝืนกฎหมาย
อาญาของประเทศฝร่ังเศสตนจะสั่งเนรเทศคนต่างด้าวผูน้ั้ นทนัที ศาลจึงพิพากษาว่าค  าสั่งของ
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รัฐมนตรีมหาดไทยไม่ชอบดว้ยกฎหมายเพราะรัฐมนตรีมหาดไทยออกค าสั่งตามนโยบายท่ีตนวางไว้
ล่วงหน้าอย่างเคร่งครัดโดยไม่ค านึงถึงขอ้เท็จจริงเฉพาะกรณีว่าการอยู่ในประเทศฝร่ังเศสของ 
นาย Dridi นั้นจะมีผลต่อช่ือเสียงเกียรติยศของประเทศฝร่ังเศสหรือไม่  
 ในกรณีแนวทางการวินิจฉยัของศาลปกครองฝร่ังเศสจึงท าให้เห็นไดว้่า หากหน่วยงาน
ทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐไม่ใชอ้  านาจดุลพินิจตามท่ีกฎหมายไดม้อบอ านาจให้ยอ่มส่งผล
ใหก้ารกระท าทางปกครองนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมายไปดว้ย 
 จากปัญหาของศาลปกครองไทยท่ียงัไม่มีความชัดเจนในการควบคุมความชอบ 
ดว้ยกฎหมายอนัเกิดจากการไม่ใชอ้  านาจดุลพินิจ ท่ีในบางกรณีศาลปกครองก็วินิจฉยัให้หน่วยงาน
ทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐตอ้งปฏิบติัตามกรอบหรือแนวทางการใชดุ้ลพินิจท่ีไดป้ฏิบติักนัมา 
และจะเปล่ียนแปลงไดก้ต่็อเม่ือมีการเปล่ียนแนวทางการใชดุ้ลพินิจนั้นอยา่งชดัเจน และมีการปฏิบติั
ตามแนวทางการใช้ดุลพินิจนั้ นภายในหน่วยงานของรัฐมาแล้ว แต่ในบางกรณีศาลปกครอง 
ก็ควบคุมให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐใช้อ  านาจดุลพินิจโดยไม่จ าตอ้งยึดถือ 
ตามแนวทางการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง แต่จะค านึงถึงเจตนารมณ์ของกฎหมายและสิทธิ
ประโยชน์ของขา้ราชการเป็นหลกั  
 ผูเ้ขียนเห็นว่า ศาลปกครองไทยควรน าหลกัการท่ีเก่ียวกบัการควบคุมการใชดุ้ลพินิจ
ของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐให้เป็นไปอยา่งแทจ้ริงและเป็นอิสระของประเทศ
ฝร่ังเศสมาปรับใช้ แม้ว่าการควบคุมให้ใช้อ  านาจดุลพินิจในกรณีน้ีจะเป็นเพียงการควบคุม
กระบวนการตดัสินใจในการใชอ้  านาจของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐก็ตาม แต่ก็
จะตอ้งเป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมาย และในการวินิจฉัยเก่ียวกับกรณีดังกล่าวน้ีก็จะตอ้งเป็นไป 
ในแนวทางเดียวกนั กล่าวคือ แนวทางการใชดุ้ลพินิจดงักล่าว หากไม่ชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ได้
อยู่ภายในกรอบของเง่ือนไขและขอบเขตของกฎหมายตามเจตนารมณ์ของกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง  
ศาลปกครองก็จะตอ้งควบคุมไม่ให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐยึดถือตามแนวทาง 
การใชดุ้ลพินิจนั้น เพื่อไม่ใหห้น่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐใชดุ้ลพินิจของตนโดยผกูพนั
อย่างเคร่งครัดกับแนวทางการใช้ดุลพินิจ จนไม่พิจารณาถึงปัจจัยหรือองค์ประกอบด้านอ่ืน 
อย่างรอบคอบก่อนท่ีจะใช้ดุลพินิจในการออกค าสั่งเล่ือนระดับต าแหน่ง เพราะการออกค าสั่ง
ดงักล่าวมีผลกระทบต่อสิทธิและหนา้ท่ีของขา้ราชการผูอ้ยูภ่ายใตบ้งัคบัของค าสั่งนั้นอยา่งหลีกเล่ียง
ไม่ได ้ดงันั้น แมข้อ้เทจ็จริงจะปรากฏว่า เดิมมีกรอบหรือแนวทางการใชดุ้ลพินิจภายในหน่วยงาน
ของรัฐเป็นเช่นใดก็ตาม แนวทางการใช้ดุลพินิจนั้นก็ไม่ผูกพนัให้หน่วยงานทางปกครองหรือ
เจา้หน้าท่ีของรัฐตอ้งพิจารณาหรือใชดุ้ลพินิจให้เป็นไปตามนั้น หากเม่ือเป็นไปตามเง่ือนไขหรือ
หลกัเกณฑ์ตามท่ีกฎหมายก าหนดไวแ้ลว้ หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐก็จะตอ้ง 
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ออกค าสัง่เล่ือนระดบัต าแหน่งใหแ้ก่ขา้ราชการตั้งแต่วนัท่ีขา้ราชการผูน้ั้นมีสิทธิท่ีจะไดรั้บการเล่ือน
ระดบัต าแหน่ง เน่ืองจากการเล่ือนระดบัให้ด ารงต าแหน่งท่ีสูงข้ึนแมจ้ะแตกต่างกนัแค่เพียงวนัเดียว 
ก็ส่งผลแตกต่างกัน เพราะย่อมท าให้เกิดสิทธิและหน้าท่ี และสิทธิประโยชน์ในด้านต่างๆ  
ของขา้ราชการแตกต่างกนัออกไป การควบคุมให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ 
ใชอ้  านาจดุลพินิจโดยแทจ้ริงและเป็นอิสระ ภายในเง่ือนไขหรือขอบเขตตามท่ีกฎหมายก าหนด 
จึงส่งผลใหข้า้ราชการไดรั้บการคุม้ครองทั้งในดา้นสิทธิประโยชน์ และอ านาจหนา้ท่ีตามท่ีตนสมควร
จะไดรั้บโดยชอบดว้ยกฎหมาย 
 
5.3  ปัญหาขอบเขตการควบคุมดุลพนิิจในกรณทีีต้่องใช้ความรู้ความสามารถเฉพาะด้าน 
 ในปัจจุบนัศาลปกครองเป็นองคก์รตุลาการท่ีมีอ านาจหนา้ท่ีในการควบคุมดุลพินิจของ 
หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐให้เป็นไปโดยชอบดว้ยกฎหมาย อีกทั้งศาลปกครอง 
ยงัยึดหลกัองคก์รตุลาการจะให้การเคารพต่อเน้ือหาของการใชดุ้ลพินิจของหน่วยงานทางปกครอง
หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ เพราะจะเป็นการก้าวล่วงการใช้อ  านาจของหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจา้หน้าท่ีของรัฐ ตลอดจนในการพิจารณาเพื่อออกค าสั่งแต่งตั้งให้ขา้ราชการไดด้ ารงต าแหน่งใน
ระดับท่ีสูงข้ึน หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐจะต้องพิจารณาจากผลงานของ
ขา้ราชการผูน้ั้น ซ่ึงการพิจารณาว่าผลงานเร่ืองใดมีคุณภาพหรือไม่เพียงใดเป็นเร่ืองในทางเทคนิค  
ท่ีตอ้งอาศยัความเช่ียวชาญเฉพาะดา้น โดยองคก์รตุลาการไม่ไดอ้ยูใ่นฐานะท่ีเป็นผูมี้ความเช่ียวชาญ
ในทุกๆ เร่ือง ในกรณีน้ีองค์กรตุลาการจึงควรให้การยอมรับในการใช้ดุลพินิจของหน่วยงาน 
ทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ แต่หากการใชดุ้ลพินิจของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ี 
ของรัฐเป็นการใชดุ้ลพินิจท่ีมีความผดิพลาดชดัแจง้ซ่ึงวิญญูชนคนทัว่ไปก็สามารถเขา้ใจได ้ในกรณี
เช่นน้ีองค์กรตุลาการจึงจะท าการควบคุมเน้ือหาของดุลพินิจของหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐเพื่อให้ขา้ราชการผูน้ั้นไดรั้บการเยียวยาความเสียหายจากการใชดุ้ลพินิจท่ีไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายไดอ้ยา่งเป็นธรรม 
 5.3.1 ปัญหาขอบเขตการควบคุมดุลพินิจในกรณีท่ีตอ้งใชค้วามรู้ความสามารถเฉพาะดา้น 
 จากหลักเก่ียวกับนิติรัฐ พบว่า องค์กรตุลาการจะเป็นองค์กรท่ีท าหน้าท่ีควบคุม
ตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง เพื่อคุม้ครองสิทธิและหน้าท่ีของ
ประชาชน ศาลปกครองในฐานะองคก์รตุลาการจึงมีหนา้ท่ีควบคุมตรวจสอบการใชอ้  านาจหนา้ท่ี
ตามกฎหมายของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ โดยเฉพาะการควบคุมตรวจสอบการ
กระท าทางปกครองใหช้อบดว้ยกฎหมาย และในกรณีท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ
มีอ านาจดุลพินิจ ศาลปกครองย่อมควบคุมไดแ้ต่เพียงว่า การใชดุ้ลพินิจดงักล่าวชอบดว้ยกฎหมาย
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หรือไม่เท่านั้น แต่ไม่อาจควบคุมความเหมาะสมของการใชดุ้ลพินิจของหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐได ้ 
 ค  าสั่ง เ ล่ือนระดับต าแหน่งเป็นค าสั่งทางปกครอง แต่การควบคุมดุลพินิจของ 
หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐโดยศาลปกครองนั้น ไม่วา่จะเป็นกรณีใดมีลกัษณะเป็น
นามธรรม แมแ้ต่พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงเป็น
บทบญัญัติทางกฎหมายท่ีให้อ านาจศาลปกครองในการควบคุมการใช้ดุลพินิจของหน่วยงาน 
ทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกไ็ดบ้ญัญติัไวใ้นมาตรา 9 วรรคหน่ึง แต่เพียงวา่  
 “ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสัง่ในเร่ืองดงัต่อไปน้ี  
 (1) คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐกระท าการ 
โดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ ค าสั่ง หรือการกระท าอ่ืนใดเน่ืองจากกระท าการ
โดยไม่มีอ านาจ หรือนอกเหนืออ านาจหน้าท่ี หรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกตอ้ง 
ตามรูปแบบขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระส าคญัท่ีก าหนดไวส้ าหรับการกระท านั้น หรือโดย 
ไม่สุจริต หรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม หรือมีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอน 
โดยไม่จ าเป็นหรือสร้างภาระใหเ้กิดกบัประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ…” 
 ในกรณีวิธีการควบคุมดุลพินิจของฝ่ายปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) ได้มี 
การก าหนดไวใ้นมาตรา 72 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 วา่  
 “ในการพิพากษาคดี ศาลปกครองมีอ านาจก าหนดค าบงัคบัอยา่งหน่ึงอยา่งใด ดงัต่อไปน้ี  
 (1) สั่งให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่งหรือสั่งห้ามการกระท าทั้งหมดหรือบางส่วน ในกรณี 
ท่ีมีการฟ้องว่าหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1)...” 
 กฎหมายฉบบัดงักล่าว จึงรับรองอ านาจของศาลปกครองให้ท าการควบคุมดุลพินิจของ
หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐไดใ้นฐานะท่ีเป็นเหตุๆ หน่ึงท่ีท าให้การกระท าของ
หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐไม่ชอบดว้ยกฎหมายเท่านั้น การควบคุมดุลพินิจของ
หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐในการออกค าสั่งทางปกครองจึงไม่ไดมี้การบญัญติั 
ไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษร ส่งผลให้ขอบเขตท่ีศาลจะเขา้ไปควบคุมการใช้ดุลพินิจของหน่วยงาน 
ทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐไม่มีความชดัเจน ไม่มีหลกัเกณฑ์ในการควบคุมท่ีเป็นรูปธรรม  
และยอ่มหมายความรวมไปถึงการควบคุมดุลพินิจของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ
ในการออกค าสัง่เล่ือนระดบัต าแหน่งดว้ย  
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 เม่ือขอบเขตในการควบคุมดุลพินิจในการออกค าสั่งเล่ือนระดบัต าแหน่งไม่มีความ
ชดัเจนดงัไดก้ล่าวไปแลว้ขา้งตน้ จึงพบว่าในบางกรณีศาลปกครองไดพ้ิจารณาพิพากษาในกรณีน้ี 
ในลกัษณะท่ีเกินขอบเขตของอ านาจตุลาการ ซ่ึงโดยหลกัการแลว้จะควบคุมตรวจสอบเฉพาะแต่
ความชอบด้วยกฎหมายเท่านั้น แต่จะไม่ก้าวล่วงเขา้ไปควบคุมตรวจสอบความเหมาะสมหรือ
องคป์ระกอบในดา้นอ่ืนๆ เพราะจะเป็นการกา้วล่วงอ านาจของฝ่ายปกครอง ท าให้องคก์รตุลาการ
เป็นองคก์รในฝ่ายปกครองเสียเอง  
 จากการศึกษาแนวค าพิพากษาของศาลปกครองไทยพบว่า ศาลปกครองได้วินิจฉัย
เก่ียวกับการเสนอผลงานทางวิชาการเก่ียวกบัสถาปัตยกรรมภายใน เพื่อเล่ือนให้ด ารงต าแหน่ง
อาจารย ์3 ระดบั 9 ไวว้า่ เม่ือผูท้รงคุณวฒิุท่ีไดรั้บการแต่งตั้งใหเ้ป็นคณะอนุกรรมการวิสามญัเฉพาะกิจ
ประเมินบุคคล ประเมินผลงานทางวิชาการของผูฟ้้องคดี มีเพียงนางวาสนา  พราหมณะนันทน์  
คนเดียวท่ีมีวุฒิการศึกษาทางดา้นสถาปัตยกรรม แต่ก็ไม่ใช่สถาปัตยกรรมภายในและมณัฑนศิลป์ 
อนัเป็นสาขาโดยตรงท่ีผูฟ้้องคดีเสนอผลงานทางวิชาการ เม่ือผูท้รงคุณวุฒิทั้งสามไม่ไดเ้ป็นผูท่ี้มี
ความรู้และมีประสบการณ์ทางดา้นสถาปัตยกรรมภายในโดยตรง ผูท้รงคุณวุฒิทั้งสามก็หาใช่ผูท่ี้มี
คุณสมบติัเพียงพอท่ีจะประเมินผลงานทางวิชาการตามคู่มือการประเมินต าแหน่งทางวิชาการของ
ขา้ราชการครู ฉะนั้นเม่ือการประเมินผลงานทางวิชาการโดยผูท้รงคุณวุฒิทั้งสามเป็นการใชดุ้ลพินิจ
ท่ีไม่มีพื้นฐานขององค์ประกอบดา้นความรู้และดา้นประสบการณ์การท างานอย่างเพียงพอท่ีจะ
ประเมินผลงานทางวิชาการของผูฟ้้องคดี การใชดุ้ลพินิจดงักล่าวจึงเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมาย อนัส่งผลให้คณะกรรมการขา้ราชการครูไม่อนุมติัให้ผ่านการประเมินผลงานทาง
วิชาการของผูฟ้้องคดีเพื่อเล่ือนใหด้ ารงต าแหน่งอาจารย ์3 ระดบั 9 อนัเป็นผลการพิจารณาท่ีไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมาย พิพากษาเพิกถอนมติของคณะกรรมการขา้ราชการครู ท่ีไม่อนุมติัให้ผูฟ้้องคดีด ารง
ต าแหน่งอาจารย ์3 ระดบั 9 โดยมีขอ้สังเกตให้คณะกรรมการขา้ราชการครู ประเมินผลงานทาง
วิชาการของผูฟ้้องคดีอีกคร้ังหน่ึงโดยเร็ว และในการแต่งตั้งผูท้รงคุณวุฒิอ่ืนให้ท าหน้าท่ีประเมิน 
ผลงานผูฟ้้องคดีควรแต่งตั้งจากผูท่ี้มีความรู้และประสบการณ์ทางดา้นสถาปัตยกรรมภายใน281  
 ขอ้เท็จจริงปรากฏว่า ในจ านวนผูท้รงคุณวุฒิ 3 ราย ท่ีประเมินผลงานของผูฟ้้องคดี  
มี 1 ราย ส าเร็จการศึกษาวิชาสถาปัตยกรรม สาขาสถาปัตยกรรมหลกั ส่วนอีก 2 ราย ไม่ไดส้ าเร็จ
การศึกษาวิชาสถาปัตยกรรม ในขณะท่ีวิชาสถาปัตยกรรมแบ่งออกเป็น 4 สาขาย่อย ได้แก่ 
สถาปัตยกรรมหลกั สถาปัตยกรรมผงัเมือง ภูมิสถาปัตย ์และสถาปัตยกรรมภายใน ซ่ึงผลงานของ 
ผูฟ้้องคดีเป็นผลงานทางวิชาการเก่ียวกบัสถาปัตยกรรมภายใน ดว้ยเหตุน้ีศาลจึงเห็นว่าเป็นการ

                                          
281ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 59/2549. 
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แต่งตั้งบุคคลท่ีไม่เหมาะสมให้ใชดุ้ลพินิจ ท าให้การใชดุ้ลพินิจของคณะกรรมการขา้ราชการครู 
ไม่ชอบดว้ยกฎหมายไปดว้ย  
 อย่างไรก็ตาม มีขอ้พิจารณาเก่ียวกบัค าแถลงการณ์ในคดีดงักล่าว ซ่ึงไดว้ินิจฉัยไวว้่า 
ผลงานของผูฟ้้องคดีเป็นผลงานทางวิชาการเก่ียวกับสถาปัตยกรรมภายใน การแต่งตั้งบุคคลท่ี 
ไม่เหมาะสมใหใ้ชดุ้ลพินิจในการประเมินผลงาน ท าใหก้ารใชดุ้ลพินิจของคณะกรรมการขา้ราชการครู 
ท่ีไม่อนุมติัใหผ้า่นการประเมินผลงานทางวิชาการของผูฟ้้องคดีเพื่อเล่ือนใหด้ ารงต าแหน่งอาจารย ์3 
ระดับ 9 เป็นผลการพิจารณาท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายไปด้วย  โดยตุลาการผู ้แถลงคดีเห็นว่า  
ในคดีปกครองจะตรวจสอบเน้ือหาของการใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครองเก่ียวกบัการประเมินผลงาน
ของบุคคลในกรณีท่ีมีลกัษณะเช่นน้ี โดยหลกัแลว้องคก์รตุลาการจะให้การเคารพต่อเน้ือหาของ 
การใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครอง ดว้ยเหตุผลท่ีว่า การพิจารณาว่าผลงานเร่ืองใดมีคุณภาพหรือไม่
เพียงใดเป็นเร่ืองทางเทคนิค ซ่ึงตอ้งอาศยัความเช่ียวชาญเฉพาะดา้น และเม่ือองคก์รตุลาการไม่อยูใ่น
ฐานะท่ีจะเป็นผูมี้ความเช่ียวชาญไดใ้นทุกๆ เร่ือง องคก์รตุลาการก็จะจ ากดัการใชดุ้ลพินิจวินิจฉัย
ของตนโดยไม่ใชดุ้ลพินิจในเร่ืองเดียวกนักบัท่ีฝ่ายปกครองไดใ้ชดุ้ลพินิจไวแ้ลว้นั้นอีก และยอมรับ
ท่ีจะใหเ้ป็นไปตามการใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครอง แต่ดว้ยหลกัการเดียวกนัน้ีเอง หากเม่ือใดปรากฏว่า 
การใชดุ้ลพินิจนั้นไม่ถูกตอ้งซ่ึงแมแ้ต่วิญญูชนคนทัว่ไปกส็ามารถพิจารณามองเห็นไดโ้ดยไม่จ าตอ้ง
อาศยัความรู้ความเช่ียวชาญใดๆ องคก์รตุลาการก็จะเขา้ไปทบทวนและเพิกถอนการใชอ้  านาจนั้น 
หรือท่ีเรียกกนัว่าการใชดุ้ลพินิจมีความผดิพลาดอยา่งชดัแจง้ (erreur manifeste) และนอกจากกรณี
การใชดุ้ลพินิจผิดพลาดอยา่งชดัแจง้ดงัท่ีกล่าวมาแลว้ องคก์รตุลาการก็อาจท าการทบทวนตรวจสอบ
เน้ือหาของการใชดุ้ลพินิจไดอี้กสาเหตุหน่ึง ซ่ึงไดแ้ก่ การตรวจสอบว่า การใชดุ้ลพินิจนั้นไดก้ระท า 
โดยไม่เป็นกลางหรือมีอคติหรือไม่  ดงันั้น การจะอา้งเพียงเหตุว่าผูท้รงคุณวุฒิท่ีท าหนา้ท่ีประเมิน 
ผูฟ้้องคดีเป็นผูท่ี้ไม่มีความรู้และประสบการณ์ท่ีเหมาะสม จึงไม่อาจน ามาอา้งไดใ้นคดีน้ี ส่วนการ
ตรวจสอบเน้ือหาของการใชดุ้ลพินิจนั้น ในการพิจารณาคดีน้ี ไม่ปรากฏว่า ศาลปกครองไดเ้ขา้ไป
ตรวจสอบในเน้ือหาของการใชดุ้ลพินิจประเมินบุคคล ว่าไดมี้ความผิดพลาดอย่างแจง้ชดัในการ 
ใชดุ้ลพินิจประเมินผูฟ้้องคดีอยา่งไร หรือไม่ หรือไดต้รวจสอบว่า ผูท้  าหนา้ท่ีประเมินไดใ้ชดุ้ลพินิจ
โดยไม่เป็นกลางหรือมีอคติหรือไม่ ดว้ยเหตุน้ี จึงเห็นว่า กรณียงัไม่อาจวินิจฉยัไดว้่า การใชดุ้ลพินิจ
ของผูถู้กฟ้องคดีเป็นไปโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย282 ตามค าแถลงการณ์ดงักล่าวเป็นการวินิจฉยั
ในท านองท่ีว่า ศาลปกครองจะต้องให้ความเคารพต่อการใช้ดุลพินิจในกรณีน้ีของหน่วยงาน 
ทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ เพราะศาลไม่ใช่ผูเ้ช่ียวชาญในกรณีดงักล่าว เวน้แต่ขอ้เท็จจริง

                                          
282ค าแถลงการณ์ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 59/2549. 
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ปรากฏวา่ การใชดุ้ลพินิจดงักล่าวมีความผดิพลาดอยา่งชดัแจง้ซ่ึงขนาดวิญญูชนคนทัว่ไป ก็สามารถ
เห็นไดว้า่มีความผดิพลาดอยา่งชดัเจน ศาลปกครองจึงจะเขา้ไปควบคุมการใชดุ้ลพินิจดงักล่าวได ้
 ในกรณีขอ้เท็จจริงดังกล่าว ผูเ้ขียนได้มีความเห็นท่ีแสดงถึงปัญหาความไม่ชัดเจน 
ในการน าหลกักฎหมายมาปรับใชใ้นการพิจารณาถึงเหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายแลว้ คดีน้ี 
ยงัท าให้เห็นไดว้่า การท่ีศาลปกครองเขา้ไปควบคุมดุลพินิจในการออกค าสั่งเล่ือนระดบัต าแหน่ง 
โดยการควบคุมดุลพินิจในการแต่งตั้งผูท้รงคุณวฒิุท่ีจะประเมินผลงานทางวิชาการในการออกค าสั่ง
เล่ือนระดบัต าแหน่ง โดยเห็นวา่ การใชดุ้ลพินิจดงักล่าวเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย
ส่งผลให้การท่ีฝ่ายปกครองไม่อนุมติัให้ผ่านการประเมินผลงานทางวิชาการเป็นผลการพิจารณา 
ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ค าสั่งท่ีไม่อนุมติัให้ผูฟ้้องคดีเล่ือนระดบัต าแหน่งยอ่มไม่ชอบดว้ยกฎหมาย
ไปดว้ยนั้น เป็นการท่ีศาลปกครองเขา้ไปกา้วล่วงอ านาจของฝ่ายปกครองมากเกินไป เป็นกรณีท่ี 
ศาลปกครองเขา้ไปวินิจฉัยช้ีขาดหรือสั่งการในลกัษณะท่ีเป็นฝ่ายปกครองเสียเอง เพราะเป็นการ 
เขา้ไปควบคุมความเหมาะสมในการใชดุ้ลพินิจในการแต่งตั้งผูท้รงคุณวุฒิ โดยท่ีศาลปกครองไม่ใช่
ผูท่ี้มีความเช่ียวชาญท่ีจะพิจารณาไดว้่าบุคคลใดมีความเหมาะสม และการแต่งตั้งผูท้รงคุณวุฒิท่ีจะ
ท าการประเมินผลงานทางวิชาการท่ีเหมาะสมนั้นจะตอ้งเป็นอยา่งไร และในกรณีดงักล่าวหน่วยงาน
ทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐอาจมีเหตุผลในดา้นต่างๆ จึงตอ้งมีการแต่งตั้งผูท้รงคุณวฒิุเช่นนั้น
เพื่อใหก้ารบริหารงานบุคคลภาครัฐด าเนินต่อไปได ้  
 ในการพิจารณาเพื่อแต่งตั้งผูท้  าหนา้ท่ีในการประเมินผลงานของขา้ราชการ ดว้ยการอา้ง
เหตุผลแต่เพียงว่า ผูท่ี้ท  าหนา้ท่ีประเมินนั้นทั้งหมดหรือบางคนไม่ใช่ผูท่ี้มีความรู้หรือประสบการณ์ 
ท่ีเหมาะสมในการพิจารณาผลงานประเมินในเร่ืองนั้น เพราะไม่ได้ส าเร็จการศึกษาหรือไม่เคย
ปฏิบติังานในดา้นนั้นโดยตรง ยอ่มเป็นเหตุผลท่ีไม่อาจน ามาเพื่อวินิจฉัยเพิกถอนค าสั่งเล่ือนระดบั
ต าแหน่งได ้แมโ้ดยหลกัการแลว้ผูป้ระเมินผลงานควรจะตอ้งเป็นผูท่ี้มีคุณสมบติัตรงต่องานในดา้น
ท่ีจะท าการประเมินก็ตาม แต่ในกรณีดงักล่าวก็จะตอ้งพิจารณาหรือค านึงถึงองคป์ระกอบในดา้น
อ่ืนๆ ดว้ย เพราะในความเป็นจริงแลว้การแต่งตั้งผูท้  าหนา้ท่ีประเมินผลงานเพื่อเล่ือนระดบัต าแหน่งนั้น 
ในบางองคก์รอาจจะมีปัญหาในเร่ืองบุคลากร หากผูป้ระเมินจะตอ้งเป็นผูท่ี้ส าเร็จการศึกษาในดา้นนั้น
หรือหากมีการควบคุมการแต่งตั้งผูท้  าหน้าท่ีประเมินเพียงเพราะเหตุไม่ส าเร็จการศึกษาดา้นนั้น 
อาจจะเป็นปัญหาในดา้นการแต่งตั้งผูท้  าหน้าท่ีประเมินในบางสถาบนั เพราะบุคลากรในสถาบนั
หรือหน่วยงานของรัฐ อาจจะไม่ไดมี้ผูส้ าเร็จการศึกษาตรงตามท่ีจะท าหนา้ท่ีประเมินผลงาน ซ่ึงก็จะ
ส่งผลใหก้ารบริหารงานบุคคลของภาครัฐหยดุชะงกั และไม่อาจด าเนินการต่อเน่ืองไปได ้  
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 5.3.2 แนวทางการแก้ไขปัญหาขอบเขตการควบคุมดุลพินิจในกรณีท่ีต้องใช้ความรู้
ความสามารถเฉพาะดา้น 
 จากปัญหาขอบเขตการควบคุมดุลพินิจในกรณีท่ีตอ้งใชค้วามรู้ความสามารถเฉพาะดา้น 
ผูเ้ขียนจึงไดท้ าการศึกษาถึงขอบเขตการควบคุมการใชดุ้ลพินิจในกรณีน้ีในประเทศต่างๆ เพื่อน ามา
ปรับใชก้บัการควบคุมดุลพินิจในกรณีน้ีในศาลปกครองไทย ซ่ึงจากการศึกษาแนวความคิดของ
สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีและประเทศฝร่ังเศส พบวา่  
 ในสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีและประเทศฝร่ังเศส จะมีการน าหลกัความไดส้ัดส่วน 
มาใช้ในการควบคุมดุลพินิจในการออกค าสั่งทางปกครอง เน่ืองจากหลกัความไดส้ัดส่วนหรือ 
หลักความพอสมควรแก่เหตุซ่ึงเป็นหลักกฎหมายท่ีแสดงให้เห็นถึงความสัมพันธ์ระหว่าง
วัตถุประสงค์หรือเป้าหมายทางกฎหมายกับมาตรการของรัฐท่ีเหมาะสมและจ าเป็นต่อการ
ด าเนินการเพื่อให้บรรลุวตัถุประสงคน์ั้น หลกัน้ีเรียกร้องว่า วิธีการหรือมาตรการท่ีฝ่ายปกครอง 
จะใช้ให้เป็นไปตามวตัถุประสงค์นั้นจะตอ้งเหมาะสมจ าเป็น คือเป็นมาตรการท่ีสามารถท าให้
บรรลุผลตามวตัถุประสงค์และเป็นมาตรการท่ีกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนน้อยท่ีสุด  
อีกทั้ งต้องเป็นมาตรการท่ีต้องได้สัดส่วนกับเป้าหมายท่ีจะได้รับ จากการท่ีสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนท่ีถูกกระทบ  นอกจากหลกัความไดส้ดัส่วนแลว้ในประเทศฝร่ังเศส ยงัมีหลกัการท่ีส าคญั
อีก 2 หลัก คือ หลักความผิดพลาดอย่างชัดแจ้งท่ีวิญญูชนไม่พึงกระท า (l’erreur manifeste 
d’appréciation) และหลักว่าด้วยการท าบัญชีหรือการชั่งน ้ าหนักของผลได้และผลเสียจากการ 
ออกค าสั่ง ท่ีศาลปกครองฝร่ังเศสน ามาใชใ้นการควบคุมดุลพินิจในการออกค าสั่งทางปกครองของ
ฝ่ายปกครอง 
 ในขณะเดียวกนัระบบกฎหมายของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีก็ไดส้ร้างขอ้ยกเวน้ท่ี
ไม่ใหศ้าลปกครองเขา้ไปตรวจสอบการตีความของฝ่ายปกครองบางประการโดยเรียกกรณีดงักล่าว
ว่าเป็นอ านาจวินิจฉัยของฝ่ายปกครองโดยแท้ (Beurteilungsspielraum ; margin of judgement)  
ซ่ึงการใช้อ  านาจของฝ่ายปกครองในลักษณะน้ีท่ีส าคัญและปรากฏในค าพิพากษา ได้แก่  
การตรวจขอ้สอบและการประเมินผลการสอบ  การประเมินผลการปฏิบติังานของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ  
การวินิจฉัยอนัมีลกัษณะเป็นการประเมินคุณค่าท่ีกระท าโดยคณะกรรมการอิสระซ่ึงประกอบ 
ไปด้วยผูเ้ช่ียวชาญหรือผูแ้ทนกลุ่มผลประโยชน์  การวินิจฉัยท่ีมีลกัษณะเป็นการพยากรณ์หรือ 
การประเมินความเส่ียงในกฎหมายส่ิงแวดลอ้มและกฎหมายเศรษฐกิจ 
 ส่วนในประเทศฝร่ังเศสการท าค าสั่งทางปกครองท่ีใช้อ  านาจดุลพินิจโดยแท ้(actes 
discrétionnaires) ศาลปกครองจะจ ากดัอ านาจการควบคุมลงไป หรือในบางคร้ังอาจจะถึงขนาดท่ีว่า
ไม่เขา้ไปควบคุมความผิดพลาดอย ่างชดัแจง้ที ่ว ิญญูชนไม่พึงกระท า  ( l’erreur manifeste 
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d’appréciation) เรียกวา่เป็นกรณีเฉพาะท่ีศาลไม่เขา้ไปควบคุมอ านาจดุลพินิจโดยแท ้ในกรณีอยา่งน้ี
อาจเป็นกรณีท่ีมีการออกค าสั่งทางปกครองท่ีศาลเห็นว่าตอ้งใชค้วามรู้ความสามารถพิเศษในทาง
วิชาการหรือวิชาชีพ เน่ืองจากศาลไม่สามารถเขา้ไปควบคุมได้ เพราะบางกรณีเป็นเร่ืองยากท่ี 
วิญญูชนก็ไม่สามารถท่ีจะประเมินการกระท าการดังกล่าวได้  ดังนั้น ศาลจึงเห็นว่าเป็นเร่ืองท่ี 
ไม่สามารถจะบอกไดว้่าส่ิงท่ีเป็นความผิดพลาดอย่างแน่แทถึ้งขนาดท่ีวิญญูชนยงัไม่กระท านั้น 
เป็นเช่นใด ศาลปกครองฝร่ังเศสจึงปล่อยให้เป็นหนา้ท่ีของฝ่ายปกครองในการพิจารณาใชดุ้ลพินิจ
อยา่งเตม็ท่ี คดีประเภทน้ี ไดแ้ก่ คดีเก่ียวกบัการตดัสินของคณะกรรมการในการใหค้ะแนนหรือการ
เสนอความเห็นของคณะกรรมการในการสอบแข่งขนัหรือการสอบไล่ทั้งหลาย ซ่ึงเป็นส่ิงท่ีตอ้งใช้
เทคนิคสูง ศาลไม่สามารถท าการประเมินได้ เช่น การจัดสอบวิชาเคมีนิวเคลียร์ การจัดสอบ
สถาปนิก หรือการจดัสอบวิศวกร 
 จากปัญหาดงักล่าวขา้งตน้ของศาลปกครองไทย และเพื่อให้การควบคุมดุลพินิจของ 
หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐในการออกค าสั่งเล่ือนระดับต าแหน่งมีขอบเขต 
การควบคุมท่ีชดัเจนและเป็นรูปธรรมจึงเห็นควรใหมี้การแกไ้ขปัญหาดงักล่าว โดยการน าหลกัการ 
ในสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีและประเทศฝร่ังเศสขา้งต้นมาใช้ในกรณีเก่ียวกับการควบคุม
ดุลพินิจในการออกค าสั่งเล่ือนระดับต าแหน่งในกรณีท่ีตอ้งใช้ความรู้ความสามารถเฉพาะด้าน 
กล่าวคือ ศาลปกครองควรให้ความเคารพต่อเน้ือหาของการใชดุ้ลพินิจของหน่วยงานทางปกครอง
หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐในการออกค าสั่งเล่ือนระดบัต าแหน่งในกรณีท่ีตอ้งใชค้วามรู้ความสามารถ
เฉพาะด้าน ดังเช่นกรณีของศาลปกครองเยอรมนีท่ีจะไม่เขา้ไปควบคุมการใช้ดุลพินิจในการ
ประเมินผลการปฏิบติังานของเจา้หน้าท่ีของรัฐ หรือดงัเช่นในประเทศฝร่ังเศสท่ีจะจ ากดัอ านาจ 
การควบคุม แมว้่าจะเป็นกรณีท่ีเป็นความผิดพลาดอย่างชดัแจง้ท่ีวิญญูชนไม่พึงกระท า เพราะใน
กรณีท่ีมีการออกค าสั่งทางปกครองท่ีตอ้งใชค้วามรู้ความสามารถพิเศษในทางวิชาการหรือวิชาชีพ 
ศาลจะไม่สามารถเขา้ไปควบคุมได ้จึงปล่อยใหเ้ป็นหนา้ท่ีของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ี
ของรัฐในการพิจารณาใชดุ้ลพินิจอยา่งเตม็ท่ี  
 จากการศึกษาแนวค าพิพากษาของศาลปกครองไทย พบแนวทางการวินิจฉัยเก่ียวกบั
กรณีการควบคุมดุลพินิจในการออกค าสั่งเล่ือนระดับต าแหน่งในกรณีหน่ึงว่า คณะกรรมการ
พิจารณาคุณสมบติัและประเมินผลงานทางวิชาการไดพ้ิจารณาผลงานของผูฟ้้องคดีท่ีเสนอขอรับ
การประเมิน โดยไม่ปรากฏรายละเอียดการพิจารณาของแต่ละส่วนว่าได้มีการก าหนดรายการ
ประเมินหรือองค์ประกอบการประเมิน และเกณฑ์การตัดสินตามต าแหน่งและระดับไวต้าม
หลกัเกณฑข์อ้ 3.2  ของประกาศส านกังานศาลปกครอง เร่ือง หลกัเกณฑแ์ละวิธีการประเมินบุคคล
เพื่อเล่ือนขา้ราชการฝ่ายศาลปกครองข้ึนแต่งตั้ งให้ด ารงต าแหน่งในระดับท่ีสูงข้ึนในสายงาน
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พนกังานคดีปกครอง ฉบบัลงวนัท่ี 28 มกราคม 2545 เพราะหากมีการปฏิบติัตามหลกัเกณฑด์งักล่าว
จะตอ้งมีการก าหนดองคป์ระกอบการประเมินยอ่ยของแต่ละส่วน โดยตอ้งมีการก าหนดหลกัเกณฑ์
การให้คะแนนในแต่ละองคป์ระกอบตามความส าคญัและความเหมาะสมกบัต าแหน่งและระดบัท่ี
ขอประเมิน ซ่ึงการพิจารณาผลงานทางวิชาการในภาพรวมของคณะกรรมการพิจารณาคุณสมบติั
และประเมินผลงานทางวิชาการท าให้ขาดความชดัเจนอนัส่งผลถึงการให้คะแนนท่ีขาดหลกัเกณฑ์
ตามท่ีควรจะเป็น ซ่ึงหากได้มีการก าหนดหลักเกณฑ์การประเมินและวิธีการให้คะแนนไว ้
อยา่งชดัเจน กจ็ะท าใหก้ารใหค้ะแนนในการประเมินมีความโปร่งใสและเป็นธรรมยิง่ข้ึน จึงเห็นไดว้่า 
คณะกรรมการพิจารณาคุณสมบติัและประเมินผลงานทางวิชาการไม่ไดป้ฏิบติัตามหลกัเกณฑแ์ละ
วิธีการท่ีก าหนดไวใ้นประกาศส านักงานศาลปกครองฉบบัลงวนัท่ี 28 มกราคม 2545  แต่การ
ก าหนดให้หน่วยงานประเมินผลงานของผูฟ้้องคดีใหม่ เป็นกรณีท่ีศาลไม่มีอ านาจก้าวล่วงไป
ก าหนดได้ เน่ืองจากเป็นดุลพินิจของฝ่ายบริหารโดยแท้ ศาลจึงใช้อ  านาจตามมาตรา 69 (8)  
แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยมีขอ้สังเกตให้
เลขาธิการส านกังานศาลปกครองพิจารณาด าเนินการให้มีการประเมินผลงานทางวิชาการเร่ืองท่ี 1 
ของผูฟ้้องคดีใหม่ โดยคณะกรรมการท่ีมิใช่คณะกรรมการพิจารณาคุณสมบติัและประเมินผลงาน
ทางวิชาการท่ีไดเ้คยพิจารณามาแลว้ โดยใหป้ฏิบติัใหถู้กตอ้งตามหลกัเกณฑแ์ละวิธีการท่ีก าหนดไว้
ในประกาศส านกังานศาลปกครองฉบบัลงวนัท่ี 28 มกราคม 2545283  
 การควบคุมดุลพินิจในกรณีท่ีตอ้งใชค้วามรู้ความสามารถเฉพาะดา้น ศาลปกครองไทย
จึงควรปล่อยให้เป็นอ านาจของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ โดยเป็นกรณีเฉพาะ 
ท่ีศาลไม่เขา้ไปควบคุม เพราะในกรณีน้ีเป็นกรณีท่ีตอ้งใชค้วามรู้ความสามารถพิเศษในทางวิชาการ
หรือวิชาชีพ แมแ้ต่วิญญูชนคนทัว่ไปก็ไม่สามารถท่ีจะประเมินการกระท าการดงักล่าวได ้ดงันั้น  
จึงเป็นเร่ืองท่ีศาลปกครองไม่สามารถควบคุม เพราะศาลเองก็ไม่อยู่ในฐานะท่ีจะเป็นผูมี้ความ
เช่ียวชาญไดใ้นทุกๆ เร่ือง ศาลปกครองไทยจึงควรปล่อยให้เป็นหนา้ท่ีของหน่วยงานทางปกครอง
หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐในการพิจารณาใชดุ้ลพินิจอย่างเต็มท่ี  แต่อย่างไรก็ตาม ศาลปกครองอาจน า
หลกัการในมาตรา 69 (8) แห่งพระราชบญัญติัจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2542 มาใช้ในการก าหนดค าบงัคบั ทั้ งน้ี เพื่อเป็นแนวทางให้หน่วยงานทางปกครองหรือ
เจา้หน้าท่ีของรัฐปฏิบติัในการออกค าสั่งเล่ือนระดบัต าแหน่งต่อไป และท าให้การใชดุ้ลพินิจของ
หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐอยูภ่ายในขอบเขตหรือเง่ือนไขตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้
ซ่ึงการท่ีศาลปกครองไทยจ ากดัอ านาจการควบคุมในกรณีน้ี จะท าให้การบริหารงานบุคคลภาครัฐ

                                          
283ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 290/2556. 
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เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ และเป็นประโยชน์ต่อขา้ราชการเพราะการใชดุ้ลพินิจเพื่อออกค าสั่ง
เล่ือนระดบัต าแหน่งเป็นไปอย่างยุติธรรม อีกทั้งยงัท าให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ี 
ของรัฐท่ีเป็นผูมี้ความเช่ียวชาญเฉพาะดา้นท่ีมีหนา้ท่ีในการคดัเลือกบุคคล สามารถคดัเลือกบุคคล 
ท่ีจะมาปฏิบติังานในแต่ละต าแหน่งไดอ้ย่างเหมาะสม และไดผู้ท่ี้มีความรู้ความสามารถมาพฒันา
ระบบราชการของประเทศไทยต่อไป 


