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บทคัดย่อ 
 

 วิทยานิพนธ์ฉบับนี้มีจุดมุ่งหมายศึกษาถึงปัญหากฎหมายในการจัดระเบียบองค์กรและ
การก าหนดอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม ตามพระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ที่ก าหนดให้มีการจัดตั้งคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมขึ้น  
เพื่อท าหน้าที่ในการพิทักษ์ระบบคุณธรรมในระบบบริหารงานบุคคลภาครัฐ โดยมุ่งศึกษาในเรื่อง
ปัญหาความไม่เหมาะสมของบทบัญญัติของกฎหมายที่ก่อให้เกิดปัญหาในด้านการประกันความ
เป็นความเป็นอิสระขององค์กร การกระจายการอ านาจด าเนินการไปยังภูมิภาคอย่างเสมอภาค และ
ความไม่ครอบคลุมในอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม  

จากการศึกษาพบว่า ปัจจุบันมาตรการกฎหมายในการการจัดระเบียบองค์กรและการ
ก าหนดอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมของประเทศไทย ได้มีการก าหนดให้
ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนท าหน้าที่เป็นหน่วยงานธุรการ  โดยมีเลขาธิการ
คณะกรรมการข้าราชการพลเรือนเป็นเลขานุการคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม ในขณะที่
เลขาธิการคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนเป็นหนึ่งในคณะกรรมการสรรหากรรมการพิทักษ์
ระบบคุณธรรมร่วมกับผู้ทรงคุณวุฒิจากส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน อีกด้วย 
ประกอบกับคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมยังไม่มีหน่วยงานในภูมิภาคเพื่อด าเนินการตาม
อ านาจหน้าที่อย่างทั่วถึง รวมถึงกรณีที่คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมไม่มีอ านาจหน้าที่ 
ในการพิจารณาวินิจฉัยชี้ขาดปัญหาเกี่ยวกับการบังคับใช้ประมวลจริยธรรมข้าราชการพลเรือน และ
การส่ังการให้หน่วยงานของรัฐให้ความคุ้มครองผู้ให้ข้อมูลที่เป็นประโยชน์ต่อการด าเนินของ
คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม ซ่ึงส่งผลให้เกิดปัญหาในการใช้บังคับกฎหมายเป็นอย่างมาก  

วิทยานิพนธ์ฉบับนี้จึงขอเสนอแนะให้มีการบัญญัติกฎหมายเกี่ยวกับการจัดระเบียบ
องค์กรและก าหนดอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม โดยแก้ไขเพิ่มเติมใน
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ด้วยการบัญญัติเพิ่มเติมให้มีการจัดตั้งส านักงาน
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คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม การบรรจุแต่งตั้งข้าราชการของส านักงานการบริหารส านักงาน 
ก าหนดตัวเลขานุการคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมขึ้นใหม่ บัญญัติให้มีการจัดตั้งส านักงาน
พิทักษ์ระบบคุณธรรมและแต่งตั้งกรรมการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ร้องทุกข์ขึ้นในภูมิภาคบัญญัติให้
คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมมีอ านาจหน้าท่ีพิจารณาวินิจฉัยชี้ขาดปัญหาท่ีเกิดจากการบังคับ
ใช้ประมวลจริยธรรม และบัญญัติให้คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมมีอ านาจส่ังการให้หน่วยงาน
ของรัฐ ที่มีอ านาจหน้าที่ ให้ความคุ้มครองแก่บุคคลผู้ให้ถ้อยค าที่เป็นประโยชน์ต่อการด าเนินการตาม
อ านาจหน้าท่ี โดยน าหลักการของหลักธรรมาภิบาลตามท่ีก าหนดไว้ในข้อแนะน าระหว่างประเทศ 
เรื่อง Governance for Sustainable Human Development ขององค์กรพัฒนาแห่งสหประชาชาติ 
(UNDP) และกฎหมายต่างประเทศ ได้แก่ ประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศออสเตรเลีย และประเทศส
หราชอาณาจักร ซ่ึงมีมาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการจัดระเบียบองค์กรและก าหนดอ านาจหน้าท่ี
ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมที่เหมาะสมมาปรับใช้กับประเทศไทย   
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ABATRACT 
 
This paper aims to study legal problems associating with organizational order and 

authority of the Merit System Protection Commission (MSPC) under the Civil Service Act B.E. 
2551 (2008). The statute grants establishment of MSPC for the purpose of protecting the merit 
system of civil service administration. The study focuses on a number of flaws in the statute 
which weakens interdependence of the organization and the process of decentralizing 
administrative power to regional or local units. Moreover, the statute does not recognize and 
support complete authority and responsibility of MSPC members. 

The study finds that legal measures today that involve the maintaining of 
organizational order and authority of MSPC in Thailand require that the Office of the Civil 
Service Commission (OCSC) is in charge of running an administration office. The OCSC 
Commissioner also presides as the MSPC Commissioner, whereas the OCSC Commissioner is a 
member of the appointing committee that hires MSPC members in collaboration with senior 
supervisors from OCSC. Also, MSPC has not established any regional or local units that can 
comprehensively exercise MSPC’s power. In addition, MSPC’s lack of authority to review issues 
involving enforcement of the Civil Servant’s Code of Ethics and its inability to order a relevant 
government unit to give protection to persons providing information that benefits the function of 
MSPC, has a significant negative impact on the law enforcement process. 

This paper, therefore, proposes an amendment to the law that deals directly with the 
order keeping of an organization and the setting of authority and responsibility of MSPC. The 
amendment can be done through adding in the Civil Service Act B.E. 2551 (2008) a provision 
that allows establishment of the Office of Merit System Protection Commission, appointment of 
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officers and Commissioner for the Office, establishment of the Merit System Protection Office 
and appointment of an appellate body at the local level. The law should also grant MSPC an 
authority to final review issues  

Concerning enforcement of the Civil Servant’s Code of Ethics and order relevant 
government units to give protection to persons providing useful information that supports 
MSPC’s functions. The amendment should carry the same governance principle outlined in the 
International Recommendations on Governance for Sustainable Human Development of the 
United Nations Development Program (UNDP) and other international law, particularly 
jurisprudence of the United States, Australia and the United Kingdom, which provides guidance 
as practical measures regarding order keeping within an organization and the empowerment of 
MSPC that Thailand could model after. 
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กิตติกรรมประกาศ 
 

วิทยานิพนธ์ฉบับนี้ส า เร็ จลุ ล่วงลงได้  ก็ด้ วยความกรุณาและอนุ เคราะห์จาก 
รองศาสตราจารย์ ดร.วีระ โลจายะ ท่ีได้กรุณาสละเวลาอันมีค่ารับเป็นอาจารย์ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์ 
และให้ความรู้และค าแนะน าที่ เป็นประโยชน์อย่างยิ่ง ตลอดจนตรวจสอบความเรียบร้อยของ
วิทยานิพนธ์ฉบับนี้จนแล้วเสร็จ จึงขอกราบขอบพระคุณท่านอาจารย์เป็นอย่างสูง ณ โอกาสนี้ 

ขอกราบขอบพระคุณ ศาสตราจารย์ ดร.ไพศิษฐ์ พิพัฒนกุล ประธานกรรมการสอบ
วิทยานิพนธ์ที่ได้กรุณาช้ีแนะประเด็น ข้อคิดเห็น และข้อสังเกตต่าง ๆ ที่เป็นประโยชน์อย่างยิ่งใน
การจัดท าวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ด้วยความเมตตา ท าให้วิทยานิพนธ์ฉบับนี้ส าเร็จลุล่วง  

ขอกราบขอบพระคุณ อาจารย์ ดร.ประสาท พงษ์สุวรรณ์  และอาจารย์ ดร.สรธร  
ธนโชตโภคิน คณะกรรมการสอบวิทยานิพนธ์ที่ได้กรุณาแนะน า ชี้แนะประเด็นที่เป็นประโยชน์ 
อย่างยิ่งในการจัดท าวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ด้วยความเมตตา ท าให้วิทยานิพนธ์ฉบับนี้ส าเร็จลุล่วง 

ผู้เขียนขอกราบขอบพระคุณบิดา มารดา ผู้ให้ก าเนิดและเป็นที่เคารพรัก และพี่น้อง  
ของผู้เขียนทีค่อยดูแล สนับสนุนและให้โอกาสในการศึกษา พร้อมท้ังเป็นก าลังใจให้ผู้เขียนเสมอมา 
รวมท้ัง ครู อาจารย์ ทุกท่านที่ได้ประสิทธิประสาทความรู้แก่ผู้เขียน 

ขอขอบคุณนายสุนทรา พลไตร ผู้อ านวยการส่วนข้อมูลคดีและมาตรการพิเศษ 
ทางกฎหมาย กองกฎหมาย ส านักงานป้องกันและปราบปรามการฟอกเงิน ผู้บังคับบัญชาของผู้เขียน
ซ่ึงสนับสนุน ให้เข้ารับการศึกษาที่มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย์ และให้ก าลังใจผู้เขียนเสมอมา  
ในการจัดท าวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ 

ขอขอบคุณ นางสาวบัณฑิตา อ่อนจันทร์ และ นายนราวิทย์ ศักดิ์เพ็ชร ส าหรับก าลังใจ
และค าแนะน าที่มีต่อผู้เขียนในการลุกขึ้นมาเขียนวิทยานิพนธ์ฉบับนี้  

อนึ่ง หากวิทยานิพนธ์ฉบับนี้จะมีคุณค่าและก่อประโยชน์ทางวิชาการแก่ผู้อ่ืนในภาย 
ภาคหน้า ผู้เขียนขออุทิศให้แก่บุพการี คณาจารย์ ตลอดจนผู้แต่งต ารา บทความต่าง ๆ ที่ผู้เขียนได้ใช้
ในการศึกษาค้นคว้า หากมีความบกพร่องประการใด ผู้เขียนขอน้อมรับไว้แต่เพียงผู้เดียว 

 
 

 สุรศักดิ์ ศรีทองค า 
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บทที ่1 
บทน า 

 
1.1  ความเป็นมาและความส าคญัของปญัหา 

“รัฐ” คือนิติบุคคลมหาชนอันเป็นผลิตผลร่วมระหว่างระบบการเมืองและระบบ
กฎหมาย ที่แสดงออกถึงความต่อเนื่องและมั่นคงทางนิติฐานะและเพื่อจัดท าบริการสาธารณะ  
อันได้แก่ การป้องกันดูแลรักษาความสงบเรียบร้อยภายของสังคม การรักษาความมั่นคงของชาติ 
ตลอดจน การอ านวยความสะดวกให้กับพลเมืองทางด้านสาธารณูปโภคต่าง ๆ เพื่อตอบสนองความ
ต้องการของพลเมืองและพัฒนาประเทศให้มีความเจริญก้าวหน้าทั้งในด้านสังคม เศรษฐกิจและ
การเมืองโดยมีองค์กรฝ่ายปกครองเป็นผู้รับผิดชอบด าเนินการ ซ่ึงการด าเนินภารกิจดังกล่าวนั้น 
มีความจ าเป็น ที่ฝ่ายปกครองต้องใช้อ านาจบังคับเหนือพลเมืองเพื่อให้การนั้นบรรลุผล ภายใต้
เงื่อนไขทีว่่าการ ใช้อ านาจดังกล่าวต้องเป็นไปตามที่มีกฎหมายบัญญัติเท่านั้น อันเป็นการควบคุม
การใช้อ านาจของ ฝ่ายปกครองและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของพลเมืองด้วยในขณะเดียวกัน เพื่อให้
การด าเนินภารกิจต่าง ๆ  ของรัฐส าเร็จลุล่วงไปด้วยดีมีประสิทธิภาพตามแนวนโยบายที่รัฐก าหนดไว้ 
และสามารถสร้างดุลยภาพกับประโยชน์ของปัจเจกไว้ได้อีกด้วย 

อย่างไรก็ดีแม้ว่าจักได้มีการก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการใช้อ านาจของ  
ฝ่ายปกครองไว้แล้วตามท่ีได้กล่าวมาข้างต้น ก็ยังคงเป็นการยากที่จะหลีกเล่ียงมิให้เกิดการกระทบ
กับสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกซ่ึงอาจเป็นได้ทั้งเอกชนทั่วไปและเจ้าหน้าที่รัฐด้วยกันเอง เพราะ 
การด าเนินการของเจ้าหน้าที่รัฐดังที่ได้กล่าวมาแล้วในตอนต้นมีหลายลักษณะแตกต่างกันไปและ
ต้องมีการใช้ดุลพินิจพิจารณาประกอบด้วย ซ่ึงเจ้าหน้าที่รัฐแต่ละคนก็จะมีสภาพภายในและทัศนคติ 
หรือตกอยู่ในสภาวะการณ์ที่ต่างกัน ซ่ึงล้วนส่งผลต่อการใช้ดุลพินิจหรือการกระท าการที่ต่างกัน  
อันอาจน ามา ซ่ึงความไม่เป็นธรรมหรือสร้างความเสียหายให้กับรัฐหรือปัจเจกอย่างยากที่จะหลีกเล่ียง  

การตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองจึงมีความส าคัญและจ าเป็นอย่างยิ่งควบคู่ 
ไปกับการควบคุมการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง เพื่อให้การด าเนินการตามบทบาทภารกิจของ  
ฝ่ายบริหารเป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมาย สุจริต โปร่งใส เป็นธรรม และมีประสิทธิภาพ โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งในระบบการควบคุมตรวจสอบภายในฝ่ายปกครอง ซ่ึงมีกระบวนการอุทธรณ์ร้องทุกข์ 
เป็นมาตรการหลักในการตรวจสอบ และที่ผ่านมามีการพัฒนาหลักกฎหมายและจัดองค์กรขึ้น 
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เพื่อด าเนินการในด้านนี้มาโดยตลอดเพื่อให้สิทธิเสรีภาพของปัจเจกได้รับการคุ้มครองอย่างทั่วถึง
เป็นธรรมและมีประสิทธิภาพ ซ่ึงในประเทศไทยก็ได้มีการจัดองค์กรภายในฝ่ายปกครองขึ้น 
ท าหน้าที่ในกรณีดังกล่าวไว้อย่างหลากหลายด้วยเช่นกัน  

ส าหรับในการบริหารงานบุคคลภาครัฐก็ได้ให้ความส าคัญและน าเอากระบวนการ
อุทธรณ์ร้องทุกข์ภายในฝ่ายปกครองมาใช้ควบคุมตรวจสอบด้วยในหลายกรณี  และเมื่อมีการ
ปรับปรุง การบริหารงานบุคคลภาครัฐเมื่อปี 2551 ก็ได้มีการปรับบทบาทภารกิจของส านักงาน
คณะกรรมการข้าราชการพลเรือนจากเดิมที่เป็นทั้งผู้จัดการงานบุคคลภาครัฐ ผู้จัดโครงสร้างของ
ส่วนราชการ และ ผู้พิทักษ์ระบบคุณธรรม ให้เหลือเพียงผู้จัดการงานบุคคลภาครัฐ โดยก าหนดให้
คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการเป็นผู้รับผิดชอบในการจัดโครงสร้างของส่วนราชการ ส่วนการ
พิทักษ์ระบบคุณธรรม ก็ได้มีการจัดตั้ง “คณะกรรมการพิทักษร์ะบบคณุธรรม” ขึ้นเป็นองค์กรเฉพาะ
ในการรับผิดชอบด าเนินการ โดยวางโครงสร้างและจัดระเบียบองค์กรในลักษณะขององค์กร 
กึ่งตุลาการอันเป็นอิสระ ในฝ่ายบริหาร และก าหนดให้มีอ านาจหน้าที่ในการให้ค าแนะน าหรือ 
เสนอนโยบายแก่องค์กรกลางบริหารงานบุคคลให้สอดคล้องกับระบบคุณธรรม อ านาจในการ
วินิจฉัยอุทธรณ์ค าส่ังลงโทษทางวินัยและค าส่ังให้ออกจากราชการของข้าราชการพลเรื อน  
อ านาจในการวินิจฉัยเรื่องร้องทุกข์จากข้าราชการพลเรือน และอ านาจในการออก กฎ ระเบียบ 
ข้อบังคับ หลักเกณฑ์ เพื่อการปฏิบัติตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือน 

นับแต่ที่ได้มีการจัดตั้งคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม ขึ้นในปี 2551 เป็นต้นมา 
คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมก็สามารถที่จะด าเนินการคุ้มครองระบบคุณธรรมและ 
สร้างความเป็นธรรมให้แก่ข้าราชการได้อย่างน่าพึงพอใจในระดับหนึ่ง แต่อย่างไรก็ตามยังคงมี
ปัญหาทางกฎหมายบางประการเกี่ยวกับกาจัดระเบียบองค์กรและการก าหนดอ านาจหน้าที่ของ
คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมที่ส่งผลกระทบต่อภาพลักษณ์ขององค์กรและการบังคับใช้
กฎหมาย ควรจะต้องท าการศึกษาในประเด็นดังต่อไปนี้   

ปัญหาประการที่หนึ่ง กรณีที่คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมยังคงไม่มีกฎหมาย
ก าหนดหน่วยงานธุรการในการรับผิดชอบด าเนินการตามบทบาทภารกิจเป็นของตนเองเป็นการเฉพาะ 
ยังคงต้องอาศัยหน่วยงานธุรการของส านักพิทักษ์ระบบคุณธรรม ซ่ึงเป็นส่วนหนึ่งของส านักงาน
คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน อันเป็นเหตุให้ต้องอาศัยบุคคลากรซ่ึงเป็นข้าราชการในสังกัด
คณะกรรมการข้าราชการพลเรือนเป็นผู้ด าเนินการตามอ านาจหนา้ท่ีของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบ
คุณธรรม นอกจากนี้ยังมีการก าหนดให้ผู้ทรงคุณวุฒิของส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน  
ที่ได้รับการคัดเลือกจากคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนและเลขาธิการคณะกรรมการข้าราชการ 
พลเรือนเป็นคณะกรรมการสรรหาคณะกรรมการพิทักษ์พิทักษ์ระบบคุณธรรม ทั้งนี้กฎหมายยัง
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ก าหนดให้เลขาธิการคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนมีฐานะเป็นเลขานุการของคณะกรรมการ
พิทักษ์ระบบคุณธรรมอีกด้วย ซ่ึงเป็นการไม่สอดคล้องแนวความคิดทฤษฎีและหลักการที่เกี่ยวข้อง
กับการจัดระเบียบองค์กรและการก าหนดอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม  
ที่มุ่งเน้นการกระจายอ านาจ ลดการรวมศูนย์อ านาจเพื่อคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของปัจเจก โดย 
ยึดหลักความโปร่งใส การมีส่วนร่วม และการตรวจสอบได้ รวมท้ังไม่สอดคล้องต่อเจตนารมณ์ของ
กฎหมายในการปรับปรุงระบบการบริหารงานบุคลภาครัฐ ที่มีวัตถุประสงค์เพื่อแบ่งหน้าที่ความ
รับผิดชอบขององค์กรในการบริหารงานบุคคลด้านต่าง ๆ ออกจากกัน เพื่อเป็นหลักประกันความ
เป็นอิสระและสามารถคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของข้าราชการพลเรือน พร้อมทั้งสร้างหลักประกัน
ความมั่นใจและภาพลักษณ์ในระบบการบริหารงานบุคคลภาครัฐให้สอดคล้องกับการปฏิรูปการ
บริหารงานบุคคลภาครัฐอย่างแท้จริงและมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้นอีกด้วย  

ปัญหาประการที่สอง กรณีที่ยังไม่มีกฎหมายก าหนดให้มีการจัดตั้งหน่วยงานและ
ก าหนดให้มีบุคลากรเพื่อปฏิบัติหน้าที่ในส่วนของการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ร้องทุกข์ของ
คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมขึ้นในส่วนภูมิภาค ซ่ึงเป็นการไม่สอดคล้องหลักฤษฎีและ
แนวความคิดในการพิทักษ์ระบบคุณธรรม หลักความเสมอภาค หลักการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ 
และหลักการจัดระเบียบราชการบริหารและการบริหารงานบุคคลภาครัฐแนวใหม่ ที่ปัจจุบันมุ่งเน้น
การกระจายอ านาจการตดัสินใจ การให้ความคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพแก่ข้าราชการในส่วนภมูิภาค
ให้ทั่วถึงเท่าเทียมและเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ พร้อมทั้งตอบสนองภาระงานที่เพิ่มขึ้นกับ
อัตราก าลังบุคลากรที่มีอยู่อย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลอีกด้วย  

ปัญหาประการที่สาม กรณีไม่มีกฎหมายก าหนดอ านาจหน้าทีข่องคณะกรรมการพิทักษ์
ระบบคุณธรรมในการพิจารณาวินิจฉัยชี้ขาดปัญหาในการบังคับใช้ประมวลจริยธรรมในชั้นต่อจาก
การพิจารณาของคณะกรรมการจริยธรรมของหน่วยงานต่าง ๆ ทั้งที่งานดังกล่าวมีความเกี่ยวเนื่อง
กับการคุ้มครองและให้ความเป็นธรรมแก่ข้าราชการที่มีส่วนเกี่ยวข้อง  ซ่ึงควรจะเป็นหน้าที่ของ
คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม แต่ในกรณีดังกล่าวประมวลจริยธรรมของข้าราชการพลเรือน
ก าหนดไว้ว่าให้คณะกรรมการข้าราชการพลเรือนที่ดูแลเฉพาะงานบุคคลภาครัฐเท่านั้นเป็นองค์กร 
ผู้วินิจฉัยปัญหา ทั้งทีค่ณะกรรมการข้าราชการพลเรือนมีหน้าที่เฉพาะทางอยู่แล้วนอกจากนี้ยังเป็นผู้
ออกกฎ ควบคุมก ากับการบังคับใช้กฎ และมีอ านาจวินิจฉัยข้อพิพาทอันเกิดจากการบังคับใช้กฎ 
อันเป็นลักษณะขององค์กรกึ่งตุลาการที่การผูกขาดการใช้อ านาจไว้ยังองค์กรเดียว 

 นอกจากนี้ ในการพิจารณาวินจิฉัยชี้ขาดปัญหาคณะกรรมการขา้ราชการพลเรือนยังอาจ
ไมพ่ิจารณาเรื่องท่ีหน่วยงานยื่นมาให้วินจิฉัยได้ อันเป็นการไม่สอดคล้องกับแนวคิดในการปรบัปรุง
กฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือนที่ต้องการให้คณะกรรมการข้าราชการพลเรือนมีอ านาจ
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หน้าที่ในเพียงการจัดการงานบุคคลภาครัฐเท่านั้น รวมท้ังในการพิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาทท่ีเกิดจาก
การบังคับใช้ประมวลจริยธรรมที่คณะกรรมการข้าราชการพลเรือนอาจไม่ได้วินิจฉัยเป็นอ่ืนภายใน 
60 วันนับแต่ได้รับเรื่อง โดยให้ถือว่าค าวินิจฉัยนั้นเป็นที่สุด ซ่ึงย่อมเป็นการล่าช้าและไม่เป็นธรรม
แก่ผู้ท่ีได้รับผลกระทบหรือจะตกอยู่ภายใต้บังคับของกฎหรือค าส่ัง และยังไม่เป็นไปตามหลักการ
ควบคุมตรวจสอบฝ่ายปกครองที่มุ่งเน้นการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ โดยต้องมีการชี้แจงให้เหตุผล
ประกอบค าพิจารณา ในการกระท าทางปกครองเสมอ และนอกจากนี้ยังเป็นการไม่สอดคล้องกับ
การคุ้มครองความเป็นธรรมตามระบบคุณธรรมและหลักธรรมาภิบาลที่มุ่งเน้นเรื่องความโปร่งใส 
ตรวจสอบได้ รวมท้ังประสิทธิภาพในการด าเนินภารกิจภาครัฐอีกด้วย  

ปัญหาประการที่ส่ี กรณีไม่มีกฎหมายก าหนดอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการพิทักษ์
ระบบคุณธรรม ในการส่ังให้หน่วยงานของรัฐด าเนินการให้ความคุ้มครองแก่ผู้ที่ให้ข้อมูลที่เป็น
ประโยชน์ต่อการด าเนินงานของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม เพื่อเป็นหลักประกันให้แก่
ผู้ให้ข้อมูลมีความมั่นใจว่าจะไม่ถูกกล่ันแกล้งหรือข่มขู่คุกคามพร้อมท้ังได้รับการเยียวยาหากได้รับ
ความเสียหายจากการแก้แค้นตอบโต้ ตามหลักการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ และการให้ความคุ้มครอง
ผู้ให้ข้อมูลที่เป็นประโยชน์ต่อรัฐ 

วิทยานิพนธ์ฉบับนี้จึงท าการศึกษาถึงปัญหากฎหมายในการจัดระเบียบองค์กรและ
อ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมในประเทศไทย เพื่อสร้างแนวคิดทางกฎหมาย
ส าหรับเป็นแนวทางในการจัดระเบียบองค์กรและก าหนดอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการพิทักษ์
ระบบคุณธรรมในประเทศไทย ให้มีความถูกต้องและเหมาะสมกับการน ามาใช้บังคับในประเทศไทย 
ซ่ึงรายละเอียดจะเสนอในส่วนต่าง ๆ ต่อไป 

 
1.2  วัตถุประสงค์ของการศึกษา 

1. เพื่อศึกษาวิเคราะห์แนวความคิด ทฤษฎี มาตรการ หลักเกณฑ์ รูปแบบในการจัดระเบียบ
องค์กรและการก าหนดอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมในประเทศไทย 

2. เพื่อศึกษาวิเคราะห์แนวความคิด ทฤษฎี มาตรการ หลักเกณฑ์ รูปแบบในการจัดระเบียบ
องค์กรและการก าหนดอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมตาม “Governance for 
Sustainable Human Development” ขององค์กรพัฒนาแห่งสหประชาชาติ และกฎหมายต่างประเทศ 
อันได้แก่ ประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศออสเตรเลีย และประเทศสหราชอาณาจักร  

3. เพื่อศึกษาถึงปัญหากฎหมายในด้านการจัดระเบียบองค์กรและการก าหนดอ านาจหน้าที่ของ
คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมในประเทศไทย 

DPU



5 

4. เพื่อศึกษาและค้นคว้าหามาตรการทางกฎหมาย มาใช้เป็นแนวทางการแก้ไขปัญหาการ  
จัดระเบียบองค์กรและการก าหนดอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม  
ในประเทศไทย  

 
1.3  สมมติฐานของการศึกษา 

ปัจจุบันแม้จะมีคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมเป็นองค์กรเฉพาะในการพิทักษ์
ระบบคุณธรรมแล้วก็ตาม แต่ก็ยังปรากฎว่ามีปัญหากฎหมายในการจัดระเบียบองค์กรและบทบาท
อ านาจหน้าที่บางประการ เนื่องจากหลักเกณฑ์ทางกฎหมายยังขาดความเหมาะสมในการด าเนินการ 
โดยเฉพาะในกรณีไม่มีหน่วยงานธุรการของตนเองในการสนับสนุนการด าเนินการตามบทบาท
ภารกิจเป็นของตนเอง การไม่มีหน่วยงานในระดับภูมิภาค รวมทั้งไม่มีอ านาจหน้าที่ในการวินิจฉัย
ปัญหาเกี่ยวกับ การบังคับใช้ประมวลจริยธรรมข้าราชการพลเรือน และอ านาจในการส่ังการให้
หน่วยงานของรัฐด าเนินการให้ความคุ้มครองผู้ให้ข้อมูลที่เป็นประโยชน์ต่อการด าเนินการตาม
อ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม อันส่งผลต่อประสิทธิภาพในการด าเนินงาน
ตามบทบาทภารกิจ ซ่ึงจากการศึกษาหลักการในการจัดระเบียบองค์กรและการก าหนดอ านาจหน้าที่
ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมตาม “Governance for Sustainable Human Development” 
ขององค์กรพัฒนา แห่งสหประชาชาติ และกฎหมายต่างประเทศ อันได้แก่ ประเทศสหรัฐอเมริกา 
ประเทศออสเตรเลีย และประเทศสหราชอาณาจักร พบว่ามีบทบัญญัติของกฎหมายที่ชัดเจนและ
เข้าใจได้ง่าย ประกอบกับมีมาตรการและกลไกทางกฎหมายที่น่าจะน ามาประยุกต์ใช้แก้ไขปัญหา
ดังกล่าวได้ จึงเกิดสมมติฐานว่าหากน ามาตรการและกลไกดังกล่าวของประเทศต่าง ๆ ที่กล่าวแล้ว
มาประยุกต์ใช้ในประเทศไทยจะสามารถแก้ไขสภาพปัญหาและอุปสรรคที่เกิดขึ้นได้  พร้อมทั้ง 
เป็นการพัฒนาหลักเกณฑ์ในการจัดระเบียบองค์กรพิทักษ์ระบบคุณธรรมและก าหนดอ านาจหน้าที่
ให้ได้มาตรฐานยิ่งขึ้น จึงจ าเป็นต้องมีการแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน 
พ.ศ. 2551 ในส่วนของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมและกฎหมายที่เกี่ยวข้องให้มีความ
เหมาะสมและสอดคล้องกันยิ่งขึ้น 
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1.4  ขอบเขตของการศึกษา 
วิทยานิพนธ์ฉบับนี้มุ่งศึกษาถึงมาตรการ หลักเกณฑ์ และรูปแบบการจัดระเบียบองค์กร

และการก าหนดอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมตามกฎหมายไทย ตลอดจน
แนวความคิดและทฤษฏี หลักเกณฑ์และการจัดระเบียบองค์กรและการก าหนดอ านาจหน้าที่ของ
คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมในต่างประเทศ ทั้งนี้ เพื่อค้นคว้าหาแนวทางในการปรับปรุง
แก้ไขการจัดระเบียบองค์กรและการก าหนดอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม
ของไทยให้มีความเหมาะสมยิ่งขึ้นต่อไป 

 
1.5  วิธีด าเนินการศึกษา 

ด าเนินการศึกษาด้วยการวิจัยเอกสาร โดยท าการศึกษาจากต ารา เอกสาร บทความ 
ส่ิงพิมพ ์วิทยานิพนธ์ งานวิจัยและกฎหมายที่เกี่ยวข้อง รวมถึงข้อมูลจากอินเตอร์เน็ต โดยศึกษาถึง
แนวความคิดทฤษฎี มาตรการและหลักเกณฑ์ที่ เกี่ยวกับการจัดระเบียบองค์กรและการก าหนด
อ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม 

 
1.6  ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 

1. ท าให้ทราบถึงแนวความคิด ทฤษฎี มาตรการ หลักเกณฑ์ การจัดระเบียบองค์กรและ 
การก าหนดอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมในประเทศไทย 

2. ท าให้ทราบถึงแนวความคิด ทฤษฎี มาตรการ หลักเกณฑ์ การจัดระเบียบองค์กรและ 
การก าหนดอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมเพื่อศึกษาวิเคราะห์แนวความคิด 
ทฤษฎี มาตรการ หลักเกณฑ์ รูปแบบในการจัดระเบียบองค์กรและการก าหนดอ านาจหน้าที่ของ
คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม ตาม “Governance for Sustainable Human Development” 
ขององค์กรพัฒนา แห่งสหประชาชาติ และกฎหมายต่างประเทศ อันได้แก่ ประเทศสหรัฐอเมริกา 
ประเทศออสเตรเลีย และประเทศสหราชอาณาจักร 

3. ท าให้ทราบถึงปัญหากฎหมายในการจัดระเบียบองค์กรและการก าหนดอ านาจหน้าที่ของ
คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมในประเทศไทย 

4. ท าให้ทราบถึงมาตรการทางกฎหมาย ที่สามารถน ามาใช้เป็นแนวทางส าหรับการแก้ไข
ปัญหาการจัดระเบียบองค์กรและการก าหนดอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม 
ในประเทศไทย 
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บทที ่2 
แนวความคิดทฤษฎีและหลักการที่เกี่ยวข้องกับการจัดระเบียบองค์กรและ 

การก าหนดอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม 
 

การศึกษาปัญหากฎหมายเกี่ยวกับการจัดระเบียบองค์กรและอ านาจหน้าที่ของ
คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม มีความจ าเป็นต้องศึกษาถึงแนวความคิดทฤษฎีและหลักการ
ต่าง ๆ ที่มีความเกี่ยวข้องกับการจดัระเบียบองคก์รและอ านาจหนา้ท่ีของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบ
คุณธรรมทั้งในส่วนที่เป็นสากลและประเทศไทย อันได้แก่ แนวความคิดทฤษฎีเรื่องระบบราชการ 
หลักทฤษฎีเกี่ยวกับการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ  ข้าราชการพลเรือนและอ านาจการเมือง 
แนวความคิดว่าด้วยระบบคุณธรรมจริยธรรมและหลักธรรมาภิบาล แนวความคิดว่าด้วยการพิทักษ์
ระบบคุณธรรม ตลอดจนแนวคิดการให้ความคุ้มครองผู้ให้ข้อมูลที่เป็นประโยชนต์่อรัฐทั้งในแง่ของ
ความหมายและความสัมพันธ์ระหว่างกัน เพื่อเป็นหลักประกอบการพิจารณาวิเคราะห์เพื่อหา
แนวทางในการแก้ไขสภาพปัญหาท่ีเกิดขึ้น ซ่ึงในบทนี้จะได้น าเสนอตามล าดับโดยละเอียดต่อไป 

 
2.1  แนวความคิดเกี่ยวกับระบบราชการ  

การจัดองค์กรในรปูของ ระบบราชการ เป็นผลิตผลทางความคิดของ คาร์ล เอมิล มักซิมิ
เลียนนักสังคมวิทยาผู้เรืองนามชาวเยอรมัน หรือทีรู่้จักในนามของ “มักซ์ เวเบอร์” โดยแนวความคิด
ทฤษฎีดังกล่าวถือก าเนิดขึ้นในช่วงเปล่ียนผ่านยุคสมัยจากสังคมแบบศักดินามาสู่สังคมเสรี
ประชาธิปไตย บนข้อสมมุติฐานที่ว่าองค์การแบบระบบราชการเป็นองค์การที่ดีที่สุด มีประสิทธิภาพ 
ประสิทธิผล และประหยัดที่สุด จึงได้รับความนิยมและน ามาใช้ในการจัดระเบียบองค์การ 
ขนาดใหญ่ที่มีบุคลากร และภารกิจจ านวนมาก1  

2.1.1 ความหมายและองค์ประกอบของระบบราชการ 
ระบบราชการตามความหมายของ มักซ์ เวเบอร์  คือองค์กรขนาดใหญ่ที่มีการจัด

โครงสร้างและสายการบังคับบัญชาที่ชัดเจนเป็นระบบแน่นอนและบริหารงานบุคคลตามระบบ
คุณธรรมนอกจากนั้นการบริหารงานต้องยึดหลักของเหตุผลในการตัดสินใจ รวมถึงมุ่งเน้น
                                                             

1  คาร์ล เอมิล มักซิมิเลียน “มักซ์” เวเบอร์. สืบค้น 10 กันยายน 2556, จาก 
file.saim2web.com/cmmba/max_weber.pdf 
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ประสิทธิภาพและประสิทธิผลภายใต้กฎหมายและระเบียบที่ชัดเจนแน่นอน มีความต่อเนื่องและ
แบ่งงานกันท าตามความช านาญเฉพาะด้าน โดยมิได้หมายความถึงเฉพาะองค์กรภาคราชการ
เท่านั้น2 

ตามทฤษฎีของ มักซ์ เวเบอร์ ระบบราชการประกอบด้วยโครงสร้างพื้นฐานที่ส าคัญ 
ดังนี้3 

(1)  มีการก าหนดโครงสร้างและกฎระเบียบแน่นอนชัดเจนและมีความต่อเนื่อง 
องค์การแบบราชการจะต้องมีการก าหนดโครงสร้างขึ้นเพื่อการจัดท าภารกิจอย่างใดอย่างหนึ่งที่
ชัดเจนสอดคล้องกับวัตถุประสงค์และเป้าหมายขององค์การ มีการก าหนดภารกิจหน้าท่ีของส่วนต่าง 
ตลอดจนก าหนดสายบังคับบัญชาและการรายงานผลการปฏิบัติงานที่ชัดเจน 

นอกเหนือจากการมีโครงสร้างอ านาจหน้าที่และสายการบังคับบัญชาที่ชัดเจนแล้ว 
องค์การแบบราชการต้องมีกฎเกณฑ์ในการปฏิบัติงานทีช่ัดเจนเป็นลายลักษณ์อักษรให้ผู้ปฏิบัติงาน
สามารถถือเป็นบรรทัดฐานในการปฏิบัติงานรว่มกัน โดยกฎเกณฑ์ในการปฏิบัติงานต้องถูกก าหนดขึ้น
อย่างสมเหตุสมผล เพื่อประโยชน์ในการที่จะปฏิบัติงานให้บรรลุเป้าหมายอย่างมีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผล ส าหรับการปฏิบัติงานขององค์การแบบราชการก็จะต้องมีความต่อเนื่องตลอดไป 
จนส้ินสุดภารกิจ หรือหมดความจ าเป็นในการท าภารกิจ  

(2)  มีการแบ่งงานกันท าตามความช านาญเฉพาะด้าน องค์การแบบราชการต้องมีการ
ก าหนดโครงสร้าง และอ านาจหน้าที่ของบุคลากร โดยพิจารณาจากความรู้ความสามารถและ 
ความช านาญเฉพาะด้าน โดยการปฏิบัติหน้าที่จะต้องกระท าโดยบุคลากรที่มีความรู้ความสามารถ
ในหน้าที่หรืองาน ที่รับผิดชอบอย่างแท้จริง ซ่ึงมักจะก าหนดคุณสมบัติของผู้ปฏิบัติงานโดย 
วุฒิการศึกษาหรือประสบการณ์ตรงกับการท างานในลักษณะที่ชัดเจน เพื่อป้องกันการใช้บุคลากร
ผิดประเภท ควบคู่กับหลักการยอมรับการตัดสินใจหรือการใช้ดุลยพินิจของผู้เชี่ยวชาญ หรือ
ผู้ช านาญการ ซ่ึงได้ให้ความเห็นตามหลักวิชาการด้วย 

(3)  มีการก าหนดล าดับชั้นของสายการบังคับบัญชาและอ านาจหน้ าที่ และ 
ความรับผิดชอบที่ชัดเจน องค์การแบบราชการจะต้องมีการก าหนดล าดับชั้นของสายการบังคับ
บัญชาที่ชัดเจนเพื่อความชัดเจนและความสะดวกในการควบคุมบังคับบัญชา ตลอดจนความสะดวก

                                                             
2  จาก เอกสารประกอบการสอนรายวิชาระบบบริหารราชการไทย (น. 16), โดย วิชชุกร นาคธน, 2550, 

คณะมนุษศาสตร์: มหาวิทยาลัยราชภัฎพระนครศรีอยุธยา. 
3  จาก ค าอธิบายพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 (น. 17 -19) ประวีณ ณ นคร, 

2551, กรุงเทพฯ: วิญญูชน  
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ในการติดตามตรวจสอบและประเมินผลการปฏิบัติงานของแต่ละแผนกหรือแต่ละฝ่าย นอกจากนั้น
ยังถือเป็นการช่วยให้มีการกระจายอ านาจ หน้าที ่และความรับผิดชอบภาระงานไปทั่วทั้งองค์การด้วย 

(4)  ความสัมพันธ์ภายในองค์การแบบราชการต้องเป็นไปในรูปแบบที่เป็นทางการ คือ
ความสัมพันธ์ระหว่างบุคคลผู้ซ่ึงปฏิบัติหน้าที่ทุกต าแหน่ง ทุกระดับ จะต้องเป็นตามระบบงาน 
หน้าที่และความรับผิดชอบที่ชัดเจน โดยมีระเบียบ กฎหมายเป็นแนวทางในการปฏิบัติงานไม่ยึดถือ
ความสัมพันธ์ส่วนตัว ภายในองค์การจะต้องมีเฉพาะผู้บังคับบัญชาและผู้ปฏิบัติงานตามหน้าที่
เท่านั้น จะไม่ยึดความสัมพันธ์ฉันท์บิดา มารดา บุตร เครือญาติ หรือเพื่อน เพราะอาจน าไปสู่การละ
เว้นการปฏิบัติตามอ านาจหน้าที่ หรือเลือกปฏิบัติหน้าที่ อันอาจเป็นคุณหรือเป็นโทษต่อบุคคลใด ๆ 
หรือสร้างความเสียหายให้กับองค์การในบางสถานการณ์ได้ เช่น การแสวงประโยชน์บุคลากร 
ในองค์การโดยอาศัยต าแหน่งหน้าที่และความสัมพันธ์ตามระบบเครือญาติ เป็นต้น 

ทฤษฎรีะบบราชการของมักซ์ เวเบอร์ นี้ถือเป็นรากฐานส าคัญอันน าไปสู่การออกแบบ 
ก าหนดหลักเกณฑ์ แนวทางปฏิบัติงานของระบบราชการของนานาประเทศท่ัวโลก 

2.1.2  แนวความคิดว่าด้วยการบริหารราชการ  
การจัดระเบียบจัดองค์กรภาครัฐยังคงยึดตามหลักการแบ่งแยกอ านาจเป็นแม่บทใหญ่ 

โดยแบ่งเป็นองค์กรหลักออกเป็น 3 ฝ่าย คือ องค์กรของรัฐฝ่ายนิติบัญญัติ องค์กรของรัฐฝ่ายบริหาร 
และองค์กรของรัฐฝ่ายตุลาการ  

โดยในองค์กรของรัฐฝ่ายบริหาร ซ่ึงมีอ านาจหน้าที่หลักในการบังคับใช้กฎหมายในการ
บริหารประเทศและจัดท าบริการสาธารณะเพื่อตอบสนองความต้องการด้านต่าง ๆ ของประชาชน 
โดยสามารถแบ่งออกเป็น 2 ระดับ ประกอบด้วย4 

ฝ่ายการเมือง มีคณะรัฐมนตรีเป็นองค์กรซ่ึงใช้อ านาจตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ
ก าหนดนโยบายและก ากับดูแลการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติ 

ฝ่ายประจ า คือ ฝ่ายปกครอง อันได้แก่ส่วนราชการต่าง ๆ ซ่ึงใช้อ านาจตามพระราชบัญญัติ 
น านโยบายของฝ่ายการเมืองไปสู่การปฏิบัติ  

โดยฝ่ายปกครองจะอยู่ภายใต้กลไกการควบคุมก ากับจากฝ่ายบริหารโดยค านึงถึงความ
เหมาะสมและรูปแบบของกิจการ ดังจะได้อธิบายดังต่อไปนี้ 

2.1.2.1  ระบบสายบังคับบัญชา 
ระบบสายบังคับบัญชา คือ ระบบที่ผู้บังคับบัญชาของหน่วยงานใช้อ านาจส่ังการ

ผู้ใต้บังคับบัญชา เช่น การที่รัฐมนตรีเจ้ากระทรวงใช้อ านาจเหนือข้าราชการทุกคนในกระทรวง 
ลักษณะของอ านาจบังคับบัญชาเป็นอ านาจที่ผู้บังคบับัญชาสามารถส่ังการใด ๆ  ก็ได้ตามที่ตนเห็นว่า
                                                             

4  จาก ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (น. 97-100), โดย ชาญชัย แสวงศักดิ์, 2548, กรุงเทพฯ: วิญญูชน.  
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เหมาะสม โดยสามารถกลับ แก้ ยกเลิกเพิกถอนค าส่ังหรือการกระท าของผู้ใต้บังคับบัญชาได้เสมอ 
เว้นแต่จะมีกฎหมายบัญญัติไว้เป็นประการอ่ืน อย่างไรก็ดีการอ านาจบังคับบัญชานี้ก็ต้องชอบด้วย
กฎหมายเสมอ5 

นอกจากนี้การใช้อ านาจบังคับบัญชายังเป็นอ านาจที่ไม่มีขอบเขตจ ากัด  แม้กฎหมาย
ไม่ได้บัญญัติไว้ก็สามารถมีได้ และการที่ผู้บังคับบัญชาสามารถส่ังการผู้ใต้บังคับบัญชาได้ถือเป็น
หลักกฎหมายทั่วไปประการหนึ่งด้วย6 

ระบบสายบังคับบัญชาจะใช้กับหน่วยราชการในส่วนกลางและส่วนภูมิภาคดังจะกล่าว
ต่อไปนี้7 

1)  ระบบการรวมศูนย์อ านาจ 
ระบบสายบังคับบัญชาเกิดมาจากหลักการรวมศูนย์อ านาจ ซ่ึงการแบ่งองค์กรตามหลัก

รวมศูนย์อ านาจเป็นไปในรูปแบบของ การจัดระเบียบบริหารราชการส่วนกลาง อันได้แก่ กระทรวง 
ทบวง กรม โดยความสัมพันธ์ระหว่างผู้บังคับบัญชากับผู้ใต้บังคับบัญชาในหน่วยงานตกอยู่ภายใต้
ความสัมพันธ์แบบบังคับบัญชา  

2)  ระบบการแบ่งอ านาจ 
ระบบการแบ่งอ านาจ คือ ระบบที่ราชการส่วนกลางมอบอ านาจตัดสินใจหรือวินิจฉัย 

ส่ังการบางประการห้ับราชการส่วนภูมิภาค อันได้แก่ จังหวัด อ าเภอ ซ่ึงมีเจ้าหน้าที่อันเป็นตัวแทนที่
ดีรับแต่งตั้งจากส่วนกลางไปปฏิบัติหน้าที่เพื่อจัดท าบริการสาธารณะตามที่กฏหมาย รัฐบาลหรือ
ผู้บังคับบัญชามอบหมาย ภายใต้การสายการบังคับบัญชาตามล าดับชั้น 

2.1.2.2  ระบบควบคุมก ากับ 
ระบบควบคุมก ากับ คือ ระบบท่ีก าหนดอ านาจให้องค์กรปกครองที่มีสถานะเหนือกว่า

ก ากับดูแลการกระท าขององค์กรที่มีสถานะต่ ากว่า โดยองค์กรหรือบุคคลที่มีอ านาจก ากับดูแล 
มีอ านาจตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายดว้ยการให้ความเห็นชอบ ยับยั้ง หรือเพิกถอนการกระท า 
หรือเข้าด าเนินการแทนในกรณีที่องค์กรที่อยู่ภายใต้การก ากับดูแลไม่ปฏิบัติตามหน้าที่  ตลอดจน
ถอดถอนเจ้าหน้าที่ผู้รับผิดชอบขององค์กรภายใต้การก ากับดูแล ทั้งนี้ต้องเป็นไปตามที่กฎหมาย
ก าหนดเท่านั้น8 

                                                             
5  แหล่งเดิม. (น. 125). 
6  จาก รายงานการศึกษา โครงการวางระบบคุ้มครองและให้ความเป็นธรรมในการปฏิบัติราชการ   

(น. 32), โดย ส านักมาตรฐานวินัย, 2549, กรุงเทพฯ: ส านักงาน กพ. 
7  ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (น. 132 – 133). เล่มเดิม. 
8  แหล่งเดิม.   
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1)  ระบบการกระจายอ านาจ 
ระบบการควบคุมก ากับ มีที่มาจากการหลักการกระจายอ านาจ  เป็นรูปแบบ

ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลกับองค์กรกระจายอ านาจทั้งหลาย  ซ่ึงอาจแยกได้เป็นการกระจาย
อ านาจทางพื้นที่ อันได้แก่ องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในรูปแบบต่าง ๆ  และการกระจายอ านาจทาง
บริการ อันได้แก่ รัฐวิสาหกิจ องค์การมหาชนและองค์กรวิชาชีพต่าง ๆ โดยรูปแบบและวัตถุประสงค์
ของการก ากับดูแล จะเป็นไปเพื่อให้การด าเนินการขององค์กรกระจายอ านาจทั้งหลายเป็นไปโดย
ชอบด้วยกฎหมายองค์และองค์กรกระจายอ านาจมีอิสระในการบริหารงานเพื่อตอบสนอง
วัตถุประสงค์ของการกระจายอ านาจอย่างแท้จริง9 

ส าหรับระบบราชการไทย เป็นระบบที่มีรากฐานมาจากการท าหน้าที่บริหารปกครอง 
อันเป็นการรวมศูนย์อ านาจไว้ที่ส่วนกลางซ่ึงเป็นกลไกหลัก ในการวางแผนออกนโยบายภารกิจ  
จึงเป็นไปในลักษณะบริหารปกครองมีอ านาจส่ังการและใช้ทรัพยากร10 

2.1.3  แนวความคิดว่าด้วยวัฒนธรรมของระบบราชการไทย 
วัฒนธรรมของระบบราชการถือก าเนิดขึ้นโดยได้รับอิทธิพลมาจากสภาพสังคม พัฒนา

ผ่านห้วงเวลาเป็นระยะเวลายาวนาน โดยมีข้อสันนิษฐานว่า วัฒนธรรมทางสังคมมีผลโดยตรงต่อ
วัฒนธรรมของระบบราชการ ซ่ึงอาจสรุปความหมายได้ว่า เป็นระบบการกระท าต่าง ๆ ที่ท าให้เกิด
พฤติกรรม ในการปฏิบัติราชการของข้าราชการ ซ่ึงวัฒนธรรมของระบบราชการในแต่ละประเทศ 
ก็จะแตกต่างกันไปตามบริบทของสังคม 

ส าหรับวัฒนธรรมของระบบราชการไทยนั้น มีองค์ประกอบที่หลากหลาย ดังจะกล่าว
ต่อไปนี้ 

2.1.3.1  ระบบศักดินานิยม 
ระบบศักดินานิยม คือ ระบบที่ เป็นมรดกตกทอดมาจากสมัยกรุงศรีอยุธยาที่ให้

ความส าคัญกับระบบสถานะทางสังคมของแต่ละบุคคล โดยสถานะทางสังคมของบุคคลจะถูก
ก าหนดจากที่นา ที่ถือครอง ซ่ึงจ านวนที่นาที่ถือครองจะถูกก าหนดโดยศักดินา และศักดินานั้น 
จะถูกก าหนดโดยบรรดาศักดิ์ของบุคคลนั้น ๆ ที่ได้รับการแต่งตั้ง ยิ่งบุคคลมีศักดินามากเท่าใด
สถานะของบุคคลนั้นก็จะยิ่งสูงขึ้น ในอดีตเราจะสามารถพบเห็นภาพที่ชัดเจนได้  แต่ปัจจุบัน 
ระบบศักดินาก็ยังคงอยู่ในลักษณะของการซ่อนรูป กล่าวคือข้าราชการซ่ึงเป็นผู้บังคับบัญชาก็ยังคง

                                                             
9  จาก หลักกฎหมายหลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง  (น. 81), โดย บรรเจิด สิงคะเนติ, 

2556, กรุงเทพฯ: วิญญูชน. 
10  จาก วิวัฒนาการการเมืองการปกครองไทย  (น. 242 – 244), โดย ลิขิต ธีรเวคิน, 2550, กรุงเทพฯ:  

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์. 
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ทรงอิทธิพลและมีอ านาจเหนือผู้ใต้บังคับบัญชาอยู่  โดยผู้ใต้บังคับบัญชาไม่อาจขัดขืนค าส่ังของ
ผู้บังคับบัญชาได้ทั้งในหน้าที่การงานและนอกเหนือจากนั้น11 

2.1.3.2  ระบบอ านาจนิยม 
ระบบอ านาจนิยม คือ ระบบที่ยึดถืออ านาจเป็นส าคัญในการปกครองของตัวบุคคลมาก 

โดยที่ผู้ใช้อ านาจจะเป็นผู้ก าหนดแนวนโยบายต่าง ๆ ในการบริหารงานของประเทศ12 โดยจะเห็น
ได้มากในช่วงเวลาหลังจากที่มีการปฏิวัติรัฐประหาร เพราะพฤติการณ์ที่เห็นได้จากการปฏิวัติ
รัฐประหารใน ทุกประเทศทุกสมัย จนอาจถือได้ว่าเป็นกฎแห่งการปฏิวัติรัฐประหาร คือ เมื่อมีการ
ตั้งรัฐบาลคณะปฏิวัติรัฐประหารขึ้น หัวหน้าคณะปฏิวัติรัฐประหารก็มักจะเป็นนายกรัฐมนตรีเสีย
เอง พร้อมท้ังใช้อ านาจที่ได้มาด าเนินการก าหนดนโยบายและส่ังการด าเนินกิจการตา่ง ๆ  ของรัฐโดย
ผูกขาดที่หัวหน้าคณะปฏิวัติแต่เพียงผู้เดียว  

เห็นได้ว่าระบบอ านาจนิยมนี้ให้สิทธิขาดแก่ผู้น าในการบริหารจัดการนโยบายต่าง ๆ 
ของประเทศ ซ่ึงรวมถึงระบบราชการด้วยที่ผู้มีอ านาจมักจะเข้าไปแทรกแซงแต่งตั้งคนของตนเข้าไป
ด ารงต าแหน่งต่าง ๆ เพื่อที่ตนจะคงอ านาจไว้ได้นานที่สุด  

2.1.3.3  ระบบวิถีประชา 
ระบบวิถีประชา คือ ระบบที่เป็นบรรทัดฐานการด าเนินชีวิตของสมาชิกในสังคม

โดยทั่วไปที่ปฏิบัติจนเคยชินและไม่รู้สึกว่าเป็นภาระหน้าที่ โดยมีลักษณะเป็นพฤติกรรมที่คาดหวัง
ว่าควรท าอะไรหรือไม่ควรท าอะไรในสถานะการณ์ต่าง ๆ ในชีวิตประจ าวัน เช่น การแต่งกายไป
งานศพด้วยเส้ือผ้าสีด า การเอ้ือเฟื้อให้เด็ก สตรีและคนชรานั่ง ผู้น้อยยกมือไหว้ผู้ใหญ่ เป็นต้น  
ในกรณีมีการฝ่าฝืนก็จะถูกต าหนิติเตียน ซ่ึงวิถีประชาอาจเป็นพฤติกรรมที่สืบทอดกันมาเป็น
ระยะเวลายาวนาน หรือในห้วงเวลาหนึ่ง ก็ได้ โดยขึ้นอยู่กับประเภทของวิถีประชานั้น ๆ และสมัย
นิยม เช่น ทรงผม เส้ือผ้า เครื่องประดับ การใช้ค าพูดต่าง ๆ ความคล่ังไคล้ ดารา นักร้อง เป็นต้น13 

วิถีประชานี้แม้จะไม่มีสภาพบังคับทางกฎหมาย หากแต่การที่ฝ่าฝืนวิถีประชานั้น 
ในบางครั้งท่ีเป็นกรณีร้ายแรงอาจท าให้ถูกบังคับโดยคนในสังคมได้ ในระบบราชการเองก็เช่นกัน 
หากข้าราชการผู้ใดผู้หนึ่งปฏิบัติตนผิดแปลกไปจากผู้ อ่ืน ดังเช่นค่านิยมในการรับสินบนหากมี

                                                             
11  วาสนา วาสนา. (ม.ป.ป.). ระบบศักดินา. สืบค้น 12 พฤษภาคม 2556, จาก http:// feudalsystem-

wasana.blogspot.com.  
12  จาก ทฤษฎีการสื่อสาร  (น. 253 - 254), โดย ศุภรัศม์ิ ฐิติกุลเจริญ, 2540, กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัย

รามค าแหง. 
 13  จาก ความรู้พื้นฐานเกี่ยวกับกฎหมาย (น. 4-5) โดย มานิตย์ จุมปา, 2548, กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์

มหาวิทยาลัย. 
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ข้าราชการผู้ใดที่ไม่รับตามผู้อ่ืนอ่ืนย่อมที่จะถูกมองว่าผิดแปลก และในที่สุดก็จะถูกกันออกไปจาก
กลุ่มหรือถูกกล่ันแกล้งได้ 

2.1.3.4  ระบบอุปถัมภ์ 
ระบบอุปถัมภ์ คือ ระบบที่ได้รับอิทธิพลมาจากความเชื่อของคนไทยในเรื่องบุญกรรม

และเรื่องภพชาติ ท าให้ยอมรับในความแตกต่างของระดับชนชั้นว่าเป็นเรื่องธรรมดาและยึดถือชน
ชั้น เป็นตัวจัดล าดับในสังคม ความสัมพันธ์แบบอุปถัมภ์นั้นเป็นความสัมพันธ์ระหว่างผู้ที่มี
ทรัพยากรแตกต่างกัน ซ่ึงทรัพยากรในที่นี้ไม่ได้หมายถึงเพียงทรัพย์สินเงินทองเท่านั้น  แต่ยัง
หมายถึงอ านาจทางการเมืองและสิทธิพิเศษอ่ืน ๆ อีกด้วย14 

ค าจ ากัดความของระบบอุปถัมภ์  หมายถึง ผู้ที่ได้ประโยชน์มาก คือผู้อุปถัมภ์แต่ 
ผู้อุปถัมภ์ต้องรับผิดชอบต่อการกนิดอียู่ดีของผู้รับอุปถัมภด์้วย กฎของการอุปถัมภ์นั้นคือ การตอบแทน
ซ่ึงกันและกัน แต่ปัจจุบันระบบอุปถัมภ์มีการเอาเปรียบผู้ที่อยู่ด้อยกว่ามาก ก่อให้เกิดการรวมตัวของ
ชนชั้นผู้รับอุปถัมป์เพื่อช่วยเหลือพวกเดียวกันเอง ซ่ึงก็ให้เกิดลักษณะของการเกิดชนชั้นทางสังคม
ใหม่ขึ้นมา 

ระบบอุปถัมภ์ยังคงมีอยู่ในสังคมไทย โดยเฉพาะอย่างยิ่งในวงราชการที่ยังคงมีอยู่อย่าง
ทั่วไปและชัดแจ้ง เช่น ระบบพรรคพวกที่ เป็นผู้แสวงหาประโยชน์ร่วมกันของผู้อุปถัมภ์และ 
ผู้รับอุปถัมภ์ 

นอกจากนี้ระบบอุปถัมภ์ในปัจจุบันขยายออกนอกวงราชการไปสู่วงการอ่ืน ๆ ด้วย เช่น 
ในวงการค้าการพาณิชย์ หากว่าต้องการความสะดวกรวดเร็วในการรับบริการจากหน่วยงานราชการ 
ก็อาจต้องมีการจ่ายส่วยหรือค่าตอบแทนแก่เจ้าหน้าที่ เพื่อที่จะให้กิจการของตนเป็นไปโดยสะดวก 
ซ่ึงกรณีเช่นนี้คือการทุจริตต่อหน้าที่รูปแบบหนึ่งนั่นเอง 

2.1.3.5  ระบบบารม ี 
บารมี (Charisma) หมายถึง คุณสมบัติโดยเฉพาะตัวของปัจเจกบุคคลซ่ึงแตกต่างจาก

ปัจเจกบุคคลอ่ืน ซ่ึงท าให้ปัจเจกบุคคลนั้นได้รับการมองว่าเป็นผู้มีความสามารถเหนือกว่าบุคคลอ่ืน
หรือ มีคุณสมบัติแตกต่างจากบุคคลอ่ืน โดยเกิดขึ้นจากการยอมรับโดยผู้อ่ืน บารมีจึงเป็นอ านาจที่ใช้
ส่ังคนและซ้ือใจคนได้15 

                                                             
14  สันติสุข สันติสุข. (ม.ป.ป.). ระบบคุณธรรมและระบบอุปถัมป์. สืบค้น 25 สิงหาคม 2556, จาก  

http://www.gotoknow.org/posts/32  
15  Max Waber. (n.d.). On charisma and institution building. Retrieved August 6, 2013, from 

http://sf.oxfordjournal.org/con/48/1/118.2.extract.  
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บารมีนั้นมีผลต่อระบบราชการไทยเป็นอย่างมาก กล่าวคือในสังคมไทยนั้นยังนิยมคนดี
คนเก่งอยู่ และการที่คนเหล่านั้นได้รับการยอมรับ นับถือเป็นเพราะมีลักษณะแตกต่างจากคนอ่ืน ๆ 
หรืออาจกล่าวได้ว่ามีบารมี นอกจากนั้นบารมียังอาจได้มาจากอ านาจอ่ืน ๆ ดังเช่น ผู้อุปถัมภ์ย่อมถูก
มองว่า มีบารม ีเพราะมีอ านาจพิเศษเหนือกว่าคนอ่ืน 

ระบบบารมีกับระบบราชการไทยนั้นมีความสัมพันธ์กันมาเป็นเวลานานแล้ว  โดย
สังเกตุจากการที่ขุนนางผู้ใหญ่ในสมัยก่อนนั้น มักมีการเล้ียงผู้คนไว้เป็นจ านวนมากโดยใครมี
บริวารมากก็จะถือว่ามีบุญบารมีมาก การที่จะมีบารมีมากนั้นจ าเป็นที่จะต้องอุปถัมภ์ผู้คนเป็น
จ านวนมากเช่นกัน และการที่จะอุปถัมภ์คนเป็นจ านวนมากก็จ าเป็นที่จะต้องมีปัจจัยทางเศรษฐกิจ
เข้ามาเกี่ยวข้องด้วย ดังนั้นการดูว่าใครมีบารมีมากจึงต้องดูว่าคนนั้นมีทรัพย์สินเงินทองและข้าทาส
บริวารมากแค่ไหนด้วย ใครมีปัจจัยดังกล่าวมากก็ย่อมท่ีจะมีบารมีมากไปด้วย 

ระบบบารมีนี้ยังด ารงอยู่กระทั่งปัจจุบัน แต่อาจจะแตกต่างกันในส่วนของค่านิยม  
ที่เปล่ียนแปลงไปจากเดิมที่เคยนิยมว่าข้าราชการเป็นผู้มีบารมี แต่ก็กลับกลายเป็นนักธุรกิจหรือ
พ่อค้าท่ีมีก าลังทรัพย์มากซ่ึงอาจขยายไปถึงผู้มีอิทธิพลต่าง ๆ ที่สามารถเล้ียงลูกน้องของตนเองได้
มากด้วย อย่างไรก็ดีในระบบราชการนั้นก็ยังยอมรับนับถือผู้มีบารมีอยู่เช่นกัน โดยเฉพาะข้าราชการ
ชั้นผู้ใหญ่ ที่มีผลต่อส่วนได้ส่วนเสียของผู้น้อย 

วัฒนธรรมระบบราชการของไทยเหล่านี้  มีทั้งส่วนที่ช่วยให้ระบบราชการมีความ
เข้มแข็งมากขึ้น เช่น ระบบศักดินาซ่ึงท าให้ผู้น้อยต้องเชื่อฟังผู้ใหญ่ ท าให้ระบบบังคับบัญชาของ
ราชการมีประสิทธิภาพ และข้าราชการอยู่ในระเบียบวินัยมากขึ้น แต่อย่างไรก็ดีก็ได้สร้างอุปสรรค
แก่ระบบราชการด้วย เช่น ระบบอุปถัมภ์ที่ท าให้ผู้รับอุปถัมภ์ต้องอยู่ด้วยการชดใช้บุญคุณไปตลอด 
นอกจากนั้นยังก่อให้เกิดการทุจริตและคอร์รัปชั่นจากการใช้ต าแหน่งหน้าที่แสวงหาผลประโยชน์ 
และระบบอ านาจนิยมเองก็ท าให้การบริหารงานและอ านาจในการตัดสินใจนั้นไปอยู่กับคนเพียงคน
เดียว ซ่ึงอาจท าให้การด าเนินกิจการต่าง ๆ ผิดพลาดได้หากคนนั้นไร้ความสามารถ นอกจากนั้น
ระบบบารมีเองก็ท าให้เกิดอุปสรรคได้เพราะจะมีการยึดถือบุคคลเพียงคนเดียวในการบริหารงานซ่ึง
จะก่อให้เกิดระบบการแบ่งพรรคแบ่งพวกขึ้นของผู้มีบารมีด้วยกันส่งผลให้การบริหารงานเป็นไป
ด้วยความล่าช้าและสับสนว่าใครมีอ านาจตัดสินใจ หรือเกิดความลักล่ันในการใช้อ านาจ 

นอกจากแนวคิดต่าง ๆ ที่กล่าวมาทั้งหมดในข้างต้นจะมีผลต่อการบริหารราชการ 
ของไทย ซ่ึงส่วนใหญ่จะเป็นไปในเชิงลบ ซ่ึงตลอดระยะเวลาที่ผ่านมาก็ได้มีความพยายามที่จะ
แก้ไขปัญหาที่เกิดจากแนวคิดต่าง ๆ เหล่านี้ตลอดมา โดยอาศัยมาตรการทางกฎหมายในการ
บริหารงานบุคคลและปลูกฝังค่านิยมในเชิงบวกแก่ข้าราชการและปัจเจกชนทั่วไปซ่ึงละเอียดจะได้
กล่าวถึงในหัวข้อต่อไป 
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2.2  ประวัติความเป็นมาและความหมายของข้าราชการพลเรือน 
2.2.1  ประวัติความเป็นมาของข้าราชการพลเรือน16  

ก่อนที่จะมีการปฏิรูประบบราชการในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว 
รัชกาลที ่5 ยังไม่อาจแยกประเภทของราชการทหารกับราชการพลเรือนออกจากกันได้โดยชัดเจน 
เนื่องจากเวลาศึกสงครามข้าราชการทุกคนต้องออกรบ ส่วนในยามสงบข้าราชการทุกคนก็ต้องมา
ปฏิบัติราชการงานพลเรือนเสมอเหมือนกันทุกคน จึงไม่อาจแยกข้าราชการทหารและขา้ราชการพลเรือน 
ออกจากกันได้อย่างเด็ดขาด แม้ต่อมาในสมัยของสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ ได้ทรงแต่งตั้ง 
อัครมหาเสนบดีขึ้น 2 ต าแหน่ง คือ สมุหนายกขึ้นเพื่อบังคับบัญชาข้าราชการฝ่ายพลเรือน และ 
สมุหพระกลาโหมขึ้นเพื่อบังคับบัญชาข้าราชการฝ่ายทหาร แต่ก็ยังไม่อาจแยกราชการฝ่ายทหารกับ 
ฝ่าย พลเรือนออกจากกันได้อยู่ดี เนื่องจากสมุหนายกก็จะบังคับบัญชาทั้งข้าราชการฝ่ายทหารและ
ข้าราชการฝ่ายพลเรือนทั้งหมดในฝ่ายเหนือ ส่วนสมุหพระกลาโหมก็จะบังคับบัญชาทั้งข้าราชการ
ฝ่ายทหารและข้าราชการฝ่ายพลเรือนฝ่ายพลเรือนในหัวเมืองฝ่ายใต้ทั้งหมดด้วยเช่นกัน  

ต่อมาในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว  รัชกาลที่ 5 ที่ได้ทรง
ปฏิรูประบบราชการโดยจัดตั้งกระทรวงต่าง ๆ ขึ้น จึงได้เริ่มมีการประกาศพระบรมราชโองการจัด
ปันอ านาจหน้าที่ระหว่างกระทรวงกลาโหมกับกระทรวงมหาดไทย ลงวันที ่23 ธันวาคม พ.ศ. 2437 
ขึ้นเป็น ครั้งแรก โดยให้กระทรวงมหาดไทยบังคับบัญชาหัวเมืองทั้งหมด เว้นแต่กรุงเทพมหานคร
กับเมือง ที่ติดต่อใกล้เคียงเขตนครหลวงให้อยู่ในบังคับบัญชาของกระทรวงนครบาล ในส่วน
กระทรวงกลาโหมให้เป็นผู้ก ากับรักษาการทั้งปวงที่เกี่ยวกับการทหาร ถือเป็นจุดเริ่มต้นในการแยก
ข้าราชการฝ่ายพลเรือน ออกจากข้าราชการฝ่ายทหารออกจากกันได้อย่างชัดเจน อย่างไรก็ตามแม้จะ
ได้มีการแยกข้าราชการ ฝ่ายทหารและพลเรือนออกจากกันแล้ว แต่ข้าราชการฝ่ายพลเรือนก็ยังมี
สภาพรวม ๆ กันอยู่มิได้แยก เป็นประเภทใด ๆ ดังเช่นปัจจุบัน กระทั่งในรัชสมัยพระบาทสมเด็จ
พระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว รัชกาลที่  7 ได้มีการตราพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน 
พุทธศักราช 2471 โดยมีผลบังคับใช้เมื่อ วันที่ 1 เมษายน 2471 โดยกฎหมายฉบับดังกล่าวได้บัญญัติ
ให้ม ีข้าราชการพลเรือนซ่ึงรับราชการ ในกระทรวงทบวงการฝ่ายพลเรือน และรวมถึงข้าราชการ 
พลเรือนในกระทรวงกลาโหมด้วย แต่ไม่รวมถึงข้าราชการฝ่ายตุลาการ ซ่ึงถือเป็นจุดเริ่มต้นของการ
แบ่งประเภทของข้าราชการ ฝ่ายพลเรือนเป็นครั้งแรก คือ ข้าราชการพลเรือน ตามกฎหมายว่าด้วย
ระเบียบข้าราชการพลเรือนจ า พวกหนึ่ง และ ข้าราชการฝ่ายตุลาการ ตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบ
ข้าราชการฝ่ายตุลาการอีกจ าพวกหนึ่ง 
                                                             

16  จาก บันทึกประวัติข้าราชการพลเรือน และ ก.พ. (น. 1-2), โดย ประวีณ ณ นคร, 2547, กรุงเทพฯ: 
ประชาชน. 
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ในช่วงหลังสงครามโลก ครั้งที ่2 ได้มีการแยกข้าราชการซ่ึงเคยเป็นข้าราชการพลเรือน 
ออกไปเป็นข้าราชการประเภทอ่ืนหลายประเภทอีครั้ง ได้แก่ ข้าราชการฝ่ายการเมือง ข้าราชการ
ต ารวจ ข้าราชการครู ข้าราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัย ข้าราชการฝ่ายอัยการ และข้าราชการฝ่าย
รัฐสภา ซ่ึงข้าราชการแต่ละประเภทจะมีกฎหมายว่าด้วยระเบียบราชการประเภทนั้น ๆ และมีองค์กร
กลางบริหารงานบุคคลที่เป็นเอกเทศ ยกเว้นข้าราชการการเมืองท่ีไม่มีองค์กรกลางบริหารงานบุคคล 
นอกจากนี้ยังมีการก าหนดให้ ข้าราชการพลเรือนรัฐพาณิชย์  ซ่ึงเคยเป็นข้าราชการพลเรือน 
ในราชการเกี่ยวกับการรถไฟ ไฟฟ้า ประปา โทรศัพท์ ไปรษณีย์ แปรสภาพไปเป็นพนักงาน
รัฐวิสาหกิจทั้งหมด อีกด้วย  

หลังจากนั้นในช่วงปี  2540 และช่วงปี  2550 ที่ได้มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ  
2 ฉบับล่าสุดก็ได้มีการจัดตั้งองค์กรตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐในรูปแบบขององค์กรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญ รวมทั้งองค์การมหาชนต่าง ๆ ซ่ึงมีสถานะเป็นองค์กรอิสระเพิ่มขึ้นมา จากหน่วย
ราชการเดิม ซ่ึงก็ได้มีการก าหนดให้บุคลากรขององค์กรเหล่านี้ไม่ถือเป็นข้าราชการพลเรือนตาม
กฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือนแต่อย่างใด  

2.2.2  ความหมายของข้าราชการพลเรือน 
จากประวัติความเป็นมาของข้าราชการพลเรือนในข้างต้นที่ได้อธิบายมานั้นได้มี

พัฒนาการในการแยกข้าราชการในฝ่ายพลเรือนตลอดระยะเวลาที่ผ่านมานับแต่ที่ได้มีการแยก
ข้าราชการฝ่ายพลเรือนออกจากข้าราชการฝ่ายกลาโหมอย่างชัดเจน ส่งผลให้ “ข้าราชการพลเรือน” 
มีความหมายจ ากัดเหลือเพียงแค ่หมายถึงเฉพาะข้าราชการประจ าของกระทรวง ทบวง กรมฝ่ายพลเรือน
ที่บรรจุแต่งตั้งตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือนเท่านั้น ไม่รวมถึงข้าราชการประเภท 
ที่แยกออกไปเป็นเอกเทศต่าง ๆ17  

อย่างไรก็ดีในส่วนของข้าราชการพลเรือนเองก็ยังได้มีการพัฒนาการจัดระเบียบ
ข้าราชการต่อมาอย่างสม่ าเสมอ ปัจจุบันพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ซ่ึง
เป็นกฎหมาย ว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือนฉบับล่าสุด (ฉบับที่ 10) ซ่ึงมีผลบังคับใช้เมื่อวันที่  
26 มกราคม พ.ศ. 2551 เป็นต้นมา ได้มีการแก้ไขปรับปรุงโครงสร้างและระบบบริหารงานบุคคล
ภาครัฐให้แตกต่างจากเดิมในประการส าคัญหลายประการ ไม่ว่าจะเป็นการยกเลิกระบบการก าหนด
ต าแหน่งจากระบบ ระดับร่วม (Common Level หรือ ระบบ C) มาเป็นระบบจ าแนกต าแหน่งแบบ 
Multi classicfication scheme (ระบบแท่ง) ปรับปรุงบทบาทหน้าที่ของส านักงานข้าราชการพลเรือน
จากเดิมที่เป็นทั้งผู้จัดการงานบุคคล พิทักษ์ระบบคุณธรรม และจัดโครงสร้างส่วนราชการ ให้เหลือ

                                                             
17  แหล่งเดิม.  
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เพียงแค่บทบาทในการจัดการงานบุคคลภาครัฐเท่านั้น  และมีการจัดตั้งคณะกรรมการพิทักษ์ 
ระบบคุณธรรมขึ้นมาเพื่อท าหน้าที่พิทักษ์ระบบคุณธรรมโดยเฉพาะ18  

โดยการปรับปรุงกฎหมายว่าด้วยระเบียบขา้ราชการพลเรือน ฉบับป ี2551 ได้ด าเนินการ
ตามแนวความคิดหลัก ดังนี้19 

1) การปฏิบัติราชการของข้าราชการต้องมีประสิทธิภาพ คุ้มค่า และเกิดผลสัมฤทธ์ิ  
ต่อภาครัฐยิ่งขึ้น 

2) ข้าราชการต้องเป็นผู้มีฝีมือ เป็นมืออาชีพ และมีสมรรถนะในการปฏิบัติราชการ 
3) ข้าราชการต้องมีคุณธรรม ยึดถือจรรยาวิชาชีพ และวินัยโดยเคร่งครัดยิ่งขึ้น 
4) ข้าราชการมีคุณภาพชีวิตที่ดีโดยสมดุลกับการท างาน 
5) ข้าราชการต้องได้รับการคุ้มครองความเป็นธรรมจากการปฏิบัติของทางราชการ

ยิ่งขึ้น 
6) ระบบการก าหนดต าแหน่งและอัตราเงินเดือนของข้าราชการพลเรือนต้องมีความ

ยืดหยุ่นสามารถปรับเงินเดือนให้สอดคล้องกับอัตราตลาดและเงินเดือนของข้าราชการประเภทอ่ืน 
ตลอดจนให้จ่ายค่าตอบแทนตามผลงานและสะท้อนค่างานของต าแหน่งแต่ละประเภทอย่างแท้จริง 

7) การสรรหาคนมารับราชการและแต่งตั้งข้าราชการให้ด ารงต าแหน่งที่ว่างกระท าได้
โดยเปิดวงเลือกให้กว้าง ต้องไม่จ ากัดเฉพาะภายในส่วนราชการต้นสังกัด 

8) การบริหารทรัพยากรบุคคลส าหรับข้าราชการพลเรือนต้องมีความคล่องตัว สะดวก
รวดเร็วยิ่งขึ้น โดยไม่อาจรวมอ านาจไว้ที่องค์กรกลางบริหารงานบุคคลมากเกินไป 

9) ข้าราชการผู้ครบเกษียณอายุตามกฎหมายว่าด้วยบ าเหน็จบ านาญข้าราชการที่มีคุณค่า 
ซ่ึงทางราชการต้องการใช้ สามารถได้รับการต่อเวลารับราชการต่อไปอีกตามก าหนดระยะเวลา  
ที่เหมาะสม 

10) องค์กรกลางบริหารงานบุคคลของข้าราชการพลเรือนต้องมีองค์ประกอบและ
บทบาทท่ีเหมาะสม 
  

                                                             
18  จาก ค าอธิบายพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551. (น. 13), โดย ประวีณ ณ นคร, 

2551, กรุงเทพฯ: วิญญูชน. 
19  ค าอธิบายพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551. (น. 1). เล่มเดิม. 

DPU



18 

โดยข้าราชการพลเรือนตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือนฉบับนี้ฉบับนี้
ก าหนดให้มี 2 ประเภท คือ20 

1)  ข้าราชการพลเรือนสามัญ หมายถึง ข้าราชการพลเรือนซ่ึงรับราชการโดยได้รับการ
บรรจุแต่งตั้งตามพระราชบัญญัตินี้ ซ่ึงค านึงถึงความรู้ความสามารถ ความเสมอภาค ความเป็นธรรม 
และประโยชน์ของทางราชการประกอบกัน 

2)  ข้าราชการพลเรือนในพระองค์ หมายถึง ข้าราชการพลเรือนซ่ึงรับราชการโดยได้รบั
การบรรจุแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งในพระองค์พระมหากษัตริย์ตามที่ก าหนดในพระราชกฤษฎีกา 
โดยเป็นไปตามพระราชอัธยาศัย 

ผู้ท่ีจะได้รับการบรรจุแต่งตั้งเป็นข้าราชการพลเรือนสามัญต้องมีคุณสมบัติทั่วไปและ
ไม่มีลักษณะต้องห้ามตามท่ีกฎหมายนี้ก าหนด21 และในการสรรหา บรรจุ แต่งตั้ง จะต้องชอบด้วย
กฎหมายและระบบคุณธรรม22 โดยกฎหมายก าหนดต าแหน่งข้าราชการพลเรือนสามัญไว้ 4 ประเภท
ดังนี้23 

(1)  ต าแหน่งประเภทบริหาร ได้แก่ ต าแหน่งหัวหน้าส่วนราชการและรองหัวหน้าส่วน
ราชการระดับกระทรวง กรม และต าแหน่งอ่ืนตามที่ ก.พ. ก าหนด 

(2)  ต าแหน่งประเภทอ านวยการ ได้แก่  ต าแหน่งหัวหน้าส่วนราชการที่ต่ ากว่า 
ระดับกรม และต าแหน่งอ่ืนตามที่ ก.พ. ก าหนด 

(3)  ต าแหน่งประเภทวิชาการ ได้แก่  ต าแหน่งที่จ าเป็นต้องใช้ผู้ส าเร็จการศึกษา 
ระดับปริญญาตามท่ี ก.พ. ก าหนดเพื่อปฏิบัติงานในหน้าที่ของต าแหน่งนั้น 

(4)  ต าแหน่งประเภทท่ัวไป ได้แก่ ต าแหน่งที่ไม่ใช่ต าแหน่งประเภทบริหาร ต าแหน่ง
ประเภทอ านวยการ และต าแหน่งประเภทวิชาการ ทั้งนี้ ตามท่ี ก.พ. ก าหนด 

โดยการเล่ือนต าแหน่งในระดับที่สูงขึ้น การเล่ือนเงินเดือน การโอนย้ายข้าราชการ
เป็นไปตามที่กฎหมายนี้ก าหนด นอกจากนี้ข้าราชการพลเรือนสามัญยังต้องมีหน้าที่รักษาจรรยา24 
อันประกอบไปด้วย การยึดมั่นท าในส่ิงที่ถูกต้อง ความซ่ือสัตย์สุจริตและรับผิดชอบการปฏิบัติ
หน้าที่โดยโปร่งใสตรวจสอบได้ ไม่เลือกปฏิบัติ และมุ่งผลสัมฤทธ์ิของงาน ซ่ึงแยกออกมาจากการ
รักษาวินัยอีกด้วย  

                                                             
20  พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551, มาตรา 35. 
21  พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551, มาตรา 36. 
22  พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551, มาตรา 42.  
23  พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551, มาตรา 45. 
24  พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551, มาตรา 78. 
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ข้าราชการพลเรือนสามัญจะออกจากราชการก็ต่อเมื่อมีเหตุตามที่กฎหมายก าหนด25 
หรือเกษียณอายุราชการเมื่ออายุครบหกสิบปีบริบูรณ์  แต่หากมีเหตุจ าเป็นที่จะต้องให้รับราชการ
ต่อไปเพื่อปฏิบัติหน้าที่ในทางวิชาการหรือหน้าที่ต้องใช้ความสามารถเฉพาะตัวตามต าแหน่งที่
กฎหมายก าหนด จะให้รับราชการต่อไปได้อีกไม่เกินสิบปีก็ได้ตามที่ก าหนดในกฎ ก.พ.26 
 
2.3  แนวความคิดว่าด้วยระบบคุณธรรม การพิทักษ์ระบบคุณธรรม จริยธรรมข้าราชการพลเรือน
และหลักธรรมาภิบาล 

2.3.1  แนวความคิดว่าด้วยระบบคุณธรรม 
2.3.1.1  ข้อความทั่วไป  
ระบบคุณธรรมถือก าเนิดจากการที่ผู้ปกครองบังคับบัญชาบริหารงานบุคคลโดยอาศัย

อ านาจสิทธิขาดประกอบกับความพึงพอใจของผู้บังคับบัญชาแต่ละคน เป็นผลให้เกิดการ 
ถือพรรค ถือพวก ผู้มีอ านาจชักจูงฝากฝังญาติ พี่น้องและพรรคพวกของตนให้เข้าด ารงต าแหน่ง 
ต่าง ๆ โดยไม่ค านึงถึงความรู้ความสามารถของบุคคลว่าจะสามารถปฏิบัติหน้าที่ได้หรือไม่ เพียงใด 
และเมื่อผู้มีอ านาจในการปกครองผลัดเปล่ียนหมุนเวียนกันเข้ามาท างานตามความเปล่ียนแปลงของ
การเมือง ผู้มีอ านาจ ในการปกครองประเทศจะแต่งตั้งพรรคพวกของตนให้ด ารงต าแหน่งต่าง ๆ 
เพื่อให้ได้เพื่อนร่วมงาน ที่ตนพอใจ แต่การกระท าในลักษณะดังกล่าวแท้จริงแล้วเป็นไปเพื่อ
ประโยชน์ของคนกลุ่มน้อยคือ ข้าราชการ ส่วนผลประโยชน์ที่เป็นของประชาชนส่วนใหญ่กลับไม่มี
โอกาสได้รับการพิจารณาเท่าที่ควร นอกจากนั้นในระบบราชการเองก็ปรากฎว่ามีการบรรจุแต่งตั้ง
บุคคลที่ขาดคุณสมบัติหรือไม่เหมาะสมกับต าแหน่งหน้าที่ โดยไม่ค านึงถึงความสามารถของบุคคล 
เกิดการใช้ต าแหน่ง อ านาจหน้าที่แสวงหาผลประโยชน์ส่วนตัว ก่อให้เกิดความไม่มั่นคงในการ
ด ารงต าแหน่งและเกิดปัญหาในการบังคับบัญชา อันเป็นผลให้เกิดการปฏิบัติราชการทั่วไปขาด
ประสิทธิภาพ จึงได้พยายามจัดระบบการบริหารงานบุคคลของรัฐขึ้นมาเสียใหม่เรียกว่าเพื่อแก้ไข
สภาพปัญหาดังกล่าวเรียกว่า ระบบคุณธรรม27 

ส าหรับในประเทศไทย ระบบคุณธรรม ถูกน ามาใช้กับระบบราชการไทยโดยเฉพาะ ใน
กรณีของข้าราชการพลเรือนนับตั้งแต่สมัยมีพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2471 

                                                             
25  พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551, มาตรา 107. 
26  พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551, มาตรา 108. 
27  จาก “ระบบคุณธรรม” การบริหารงานบุคคลในประเทศไทย (น. 99 – 110), โดย เพ็ญศรี วายุวานนท์, 

2514, พระนคร: ท าเนียบนายกรัฐมนตรี. อ้างถึงใน รายงานการศึกษา โครงการวางระบบคุ้มครองและให้ความ
เป็นธรรมในการปฏิบัติราชการ (น. 32). เล่มเดิม. 
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เป็นต้นมากระทั่งปัจจุบัน โดยมีความมุ่งหมายที่จะแก้ไขปัญหาการบริหารงานบุคคลในภาครัฐ
เช่นเดียวกับนานาประเทศ   

กรณีนี้ได้มีการให้ความหมายของระบบคุณธรรมไว้ว่า หมายถึง การบริหารงานบุคคล
เพื่อตอบสนองความต้องการของบุคลากรในหน่วยงานโดยการสร้างส่ิงจูงใจและตอบสนองความ
ต้องการของหน่วยงานเพื่อให้ได้ประโยชน์สูงสุด ประหยัด และข้าราชการปฏิบัติงานอย่างมี
ประสิทธิภาพมากที่สุด เพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ของรัฐในการจัดท าบริการสาธารณะ28 

ในระบบคุณธรรมประกอบด้วยหลักการที่ยึดถือเป็นหลักเกณฑ์ ดังนี้29 
1)  หลักความเสมอภาค 
หลักความเสมอภาค หมายถึง การให้โอกาสที่เท่าเทียมกันแก่บุคคล ตั้งขั้นเริ่มเข้ารับ

ราชการและระหว่างอยู่ในราชการ อันมีแนวคิดมาจากหลักประชาธิปไตยที่ถือว่ามนุษย์ทุกคน 
มีความเท่าเทียมกัน โดยไม่ค านึงถึงเชื้อชาติ  ศาสนา ศักดิ์ตระกูล หรือผิวพรรณจึงต้องมีการ
ด าเนินการเพื่อให้ประชาชนได้ทราบถึงต าแหน่งที่ว่างอยู่และคุณสมบัติตามต าแหน่งที่ต้องการอย่าง
ทั่วถึง เมื่อบุคคลเข้ามาอยู่ในวงราชการแล้ว หลักความเสมอภาคก็ยังคงมีความส าคัญในเรื่อง 
การก าหนดประโยชน์ตอบแทน โดยยึดหลักทีว่่างานที่มีลักษณะหน้าที่ความรับผิดชอบเท่าเทียมกัน
หรือคล้ายคลึงกันจะได้รับผลประโยชน์ตอบแทนเท่าเทียมกัน 

2)  หลักความสามารถ 
หลักความสามารถ หมายถึง หลักในการเลือกสรรบุคคลให้ด ารงต าแหน่งในระบบ

ราชการต้องพิจารณาถึงความรู้ความสามารถในการปฏิบัติงานเป็นส าคัญ เพื่อที่จะให้ได้บุคคลที่มี
ความรู้ความสามารถที่ดีที่สุดมารับราชการและเลือกคนที่ดีที่เหมาะสมที่สุด เพื่อเล่ือนขึ้นไปด ารง
ต าแหน่ง ในระดับท่ีสูงขึ้น โดยมุ่งหวังถึงประโยชน์ที่จะได้จากการปฏิบัติงานให้มากที่สุด 

3)  หลักความมั่นคง 
หลักความมั่นคง หมายถึง ความมั่นคงในการรับราชการโดยได้รับความคุ้มครองตาม

กฎหมาย กล่าวคือตราบใดที่ข้าราชการยังมีความสามารถปฏิบัติงานที่เป็นคุณประโยชน์ต่อทาง
ราชการก็ยังสามารถยึดถือเอาราชการเป็นอาชีพต่อไปได้ โดยจะไม่ถูกลงโทษปลดออกหรือไล่ออก
จากราชการโดยเหตุผลหรือความเชื่อทางการเมือง หรือการกล่ันแกล้งเป็นการส่วนตัว หลักความ
มั่นคงจึงมีความ มุ่งหมายให้ข้าราชการรับราชการเป็นการถาวร และมุ่งให้ข้าราชการได้รับความ

                                                             
28  ส านักงาน ก.พ.  (ม.ป.ป.). สาระเกี่ยวกับคณะกรรมการการพิทักษ์ระบบคุณธรรม  (น. 5). สืบค้น  

25 กรกฎาคม 2557, http://www.acfs.go.th/documentfile/acfs_23-06-54-02.pdf  
29  ส านักงาน ก.พ.  (ม.ป.ป.).  ระบบคุณธรรมในการบริหารงานบุคคล. สืบค้น 10 ตุลาคม 2556, 

http://www.ocsc.go.th/ocsc/th/in 
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คุ้มครองในระหว่างที่รับราชการอยู่  รวมถึงความมั่นคงในการด ารงชีวิตด้วยเพื่อให้ข้าราชการ
สามารถด ารงชีพในบั้นปลาย ได้อย่างม่ันคงตามอัตภาพ 

4)  หลักความเป็นกลางในทางการเมือง 
ความเป็นกลางทางการเมือง หมายถึง หลักการที่มุ่งให้ข้าราชการประจ าปฏิบัติหน้าที่

ราชการเป็นไปตามนโยบายของรัฐบาลโดยไม่ค านึงถึงความเชื่อส่วนตัวในทางการเมืองหรือการ
ด าเนินนโยบายของรัฐ ทั้งยังมุ่งป้องกันการใช้อ านาจหน้าที่ราชการเพื่อประโยชน์ในทางการเมือง 
เพื่อให้เกิดความมั่นคงและต่อเนื่องในการปฏิบัติราชการ หลักการนี้ช่วยส่งเสริมแนวคิดการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตย ที่ถือว่านโยบายของรัฐเป็นเครื่องบ่งชี้ความต้องการของ
ประชาชน ข้าราชการเป็นกลไกของรัฐจึงต้องปฏิบัติหน้าที่ตามนโยบายที่รัฐก าหนดไว้ โดยตั้งมั่น
อยู่ในความเป็นกลางในทางการเมือง ทั้งนี้ข้าราชการก็ย่อมมีสิทธิที่จะนิยม เชื่อถือ หรือสนับสนุน
พรรคการเมืองพรรคใด ๆ เท่าที่ไม่ส่งผลเสีย แก่การปฏิบัติราชการและอยู่ภายใต้ขอบเขตของ
กฏหมาย 

หลักการอันเป็นองค์ประกอบของระบบคุณธรรมเหล่านี้ปัจจุบันได้ถูกน ามาบัญญัติไว้
ในมาตรา 42 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ด้วยแล้ว 

2.3.2  แนวความคิดว่าด้วยการพิทักษ์ระบบคุณธรรม 
ตามท่ีได้กล่าวมาในข้างต้นแล้วว่าระบบคุณธรรมได้ถือก าเนิดมาจากสภาพปัญหาใน

ระบบการบริหารงานบุคคลที่ยึดถือเอาความพึงพอใจ การเล่นพรรคเล่นพวกของผู้บริหารโดย
ค านึงถึงประโยชน์ส่วนตนหรือกลุ่มมากกว่าที่จะสนใจด าเนินกิจการของรัฐให้เป็นไปเพื่อ
ประโยชน์แห่งสาธารณะอย่างแท้จริง ดังนั้นเพื่อให้การบริหารงานบุคคลเป็นไปอย่างที่ควรจะเป็น 
ซ่ึงก็คือการด าเนินการต้องเป็นไปโดย ยึดหลักความสามารถ เสมอภาค ประกันความมั่นคงในการ
ท างาน และเป็นกลางทางการเมือง นอกจากนี้ยังต้องมีความเหมาะสมและเป็นธรรม โดยมุ่ง
ตอบสนองต่อประโยชน์สาธารณะเป็นส าคัญด้วย อย่างไรก็ดีระบบคุณธรรมเป็นหลักการส าหรับ
การยึดถือปฏิบัติที่อาจมีการละเมิดจากผู้ปฏิบัติได้อยู่เนือง ๆ เนื่องจากองคาพยพและบุคคลากรของ
รัฐมีความหลากหลายจึงเป็น การยากที่จะปฏิบัติให้เป็นไปตามมาตรฐานเดียวกันตามหลักเกณฑ์
ของระบบคุณธรรมได้ทั้งหมด จึงเกิดแนวความคิดในการป้องกันไม่ให้หลักการดังกล่าวถูกละเมิด
หรือหากถูกละเมิดก็จะต้องมีการแก้ไขเยียวยาและยกเลิกเพิกถอนการกระท านัน้เสีย โดยมีการจัดตั้ง
องค์กรกลางขึ้นมาด าเนินการเป็น การเฉพาะและเป็นอิสระโดยแยกต่างหากออกมาจากฝ่ายบริหาร30 
เพื่อป้องกันการแทรกแซงจากฝ่ายบริหาร อันเป็นหลักประกันความเป็นอิสระในการปฏิบัติหน้าที่ 
                                                             

30  จาก เอกสารประกอบการประชุมสัมมนา เรื่อง การพิทักษ์ระบบคุณธรรมในราชการพลเรือน  (น.10), 
โดย ประวีณ ณ นคร, 2553, กรุงเทพ: ส านักงาน ก.พ.  

DPU



22 

ซ่ึงส่วนมากมักจัดองค์กรในรูปของคณะกรรมการ และมีหน่วยงานธุรการด าเนินการตามอ านาจ
หน้าที่เป็นของตนเองโดยเฉพาะ 

ในต่างประเทศก็ได้มีการจดัองค์กรในลักษณะดังกล่าวขึ้นเพื่อด าเนินการ โดยมีประเทศ
สหรัฐอเมริกา ประเทศออสเตรเลีย และประเทศสหราชอาณาจักร เป็นแม่บท ซ่ึงช่ือเรียกองค์กรก็จะ
เรียกว่า คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม คล้ายคลึงกันแต่รูปแบบการจัดองค์กรและบทบาท
อ านาจหน้าที่ก็อาจแตกต่างกันบ้างในรายละเอียดตามบริบทของแต่ละประเทศ  

ส าหรับในประเทศไทยแนวคิดในเรื่องระบบคุณธรรมถูกน ามาบังคับใช้ในระบบ
บริหารงานบุคคลนับตั้งแต่มีการบังคับใช้กฎหมายว่าด้วยข้าราชการพลเรือนฉบับแรกเมื่อปี 247131 
แต่ก็ไม่สามารถแก้ไขปัญหาในระบบบริหารงานบุคคลที่ยังคงยึดติดกับทัศนะและค่านิยมเก่า  ๆ  
ไม่ว่าจะเป็น เรื่องของอ านาจนิยม ศักดินา บารมี วิธีประชา หรือระบบอุปถัมภ์ และที่ส าคัญยังไม่เคย
มีการจัดตั้งองค์กรเฉพาะที่เป็นอิสระขึน้มาด าเนนิการพิทักษร์ะบบคณุธรรมเป็นการเฉพาะดังเชน่ใน
ต่างประเทศตามที่ได้กล่าวมาข้างต้นด้วย แต่มอบหมายอ านาจหน้าที่ดังกล่าวให้ส านักงาน
คณะกรรมการข้าราชการพลเรือนเป็นผู้ด าเนินการ เพราะบทบาทของส านักงานคณะกรรมการ
ข้าราชการพลเรือนเป็นทั้ง ผู้ออกกฎ ก าหนดโครงสร้างระบบราชการ ทั้งยังมีอ านาจในการวินิจฉัย
ปัญหาและส่ังลงโทษผู้กระท าผิดหรือละเมิดกฎได้เอง ซ่ึงการจัดองค์กรในลักษณะดังกล่าวเป็นไป
ในลักษณะที่เบ็ดเสร็จเด็ดขาดเป็นเผด็จการ ทั้งยังมีความยึดโยงอยู่กับฝ่ายบริหาร32 ส่งผลให้การ
พิทักษ์ระบบคุณธรรมในประเทศไทยเท่าที่ผ่านมาไม่สัมฤทธ์ิผลเท่าที่ควร  

ต่อมาเมื่อมีการปรับปรุงระบบบริหารงานบุคคลภาครัฐเมื่อปี 2551 จึงได้มีการทบทวน
และปรับปรุงการพิทักษ์ระบบคุณธรรมเสียใหม่ให้มีความสอดคล้องกับแนวคิดในเรื่องการพิทักษ์
ระบบคุณธรรมตามหลักการสากล โดยให้จัดตั้งองค์กรรับผิดชอบการบริหารงานบุคคลด้านพิทักษ์
ระบบคุณธรรม คือ คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม (ก.พ.ค.) แยกออกมาจากส านักงาน
คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน เพื่อท าหน้าที่ก าหนดนโยบายและมาตรฐานการพิทักษ์ระบบ
คุณธรรมตรวจสอบ ให้กฎหมายหรือระเบียบท่ีเกี่ยวข้องกับการบริหารทรัพยากรบุคคลเป็นไปตาม
ระบบคุณธรรม และท าหน้าที่ออกกฎ ข้อบังคับ ระเบียบ หลักเกณฑ์และวิธีการเกี่ยวกับการอุทธรณ์ 
การร้องทุกข์ และการรักษาระบบคุณธรรม รวมท้ังการพิจารณาเรื่องอุทธรณ์ค าส่ังลงโทษทางวินัย
ร้ายแรงในรูปแบบของ “องค์คณะวินิจฉัยอุทธรณ์” ซ่ึงเป็นองค์คณะกึ่งตุลาการที่มีความเป็นอิสระ
และมีอ านาจวินิจฉัยเสร็จเด็ดขาด เพื่อเป็นหลักประกันความเป็นอิสระจากฝ่ายบริหาร รักษาประโยชน์
ของทางราชการและ ให้ความคุ้มครองรักษาความเป็นธรรมแก่ข้าราชการอย่างมีประสิทธิภาพ โดย
                                                             

31  แหล่งเดิม.  
32  ค าอธิบายพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 (น. 17). เล่มเดิม. 
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ในรายละเอียดในเรื่องโครงสร้าง การจัดระเบียบองค์กรและการก าหนดอ านาจหน้าที่ของ
คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมจะได้น าเสนอในบทต่อไปซ่ึงจะได้กล่าวถึงโดยละเอียด 

2.3.3  แนวความคิดว่าด้วยจริยธรรมข้าราชการพลเรือน 
จริยธรรม33 ถือเป็นเครื่องก าหนดมาตรฐานทางพฤติกรรมขั้นปฐมภูมิที่ทรงอิทธิพลต่อ

ความสัมพันธ์ของมนุษย์ในสังคมมาเป็นเวลายาวนานนับพันปี ดังนั้นกฎหมายซ่ึงเป็นเครื่องก าหนด
มาตรฐานทางพฤติกรรมของมนุษย์ในชั้นทุติยภูมิ ไม่ว่าจะเป็นไปเชิงของการก าหนดความสัมพันธ์
ของมนุษย์หรือท าลายความสัมพันธ์ของมนุษย์ ก็ต้องเป็นไปโดยสอดคล้องกับค่านิยมทางคุณธรรม
จริยธรรม อันเป็นคุณค่าพื้นฐานของสังคมมนุษย์ โดยจะเห็นได้ว่าแนวความคิดเรื่องจริยธรรมนั้น
เป็นเรื่องท่ีปรากฎอยู่นอกเหนือกฎเกณฑ์อันเป็นลายลักษณ์อักษรของสังคมอีกด้วย 

2.3.3.1  ความเป็นมาของจริยธรรมข้าราชการพลเรือน 
ในวิถีชีวิตประจ าวันของมนุษย์เราต้องมีการถูกทดสอบและให้ตัดสินใจตลอดเวลา 

ในทุก ๆ วัน ซ่ึงอาจต้องด าเนินการทันทีหรือด าเนินการในอนาคตซ่ึงแตกต่างกันไป โดยต้องอาศัย
ค่านิยมอันเป็นพื้นฐาน โดยเฉพาะคุณธรรมและจริยธรรมมาเป็นหลักในการควบคุมชี้น าการ
ตัดสินใจอยู่เสมอ 

โดยเฉพาะอย่างยิ่งการปฏิบัติราชการซ่ึงเป็นการกระท าเพื่อประเทศชาติและประชาชน 
เป็นงานที่ส่งผลกระทบต่อสังคมทั้งในปัจจุบันและอนาคต มากกว่าที่จะกระทบต่อตนเองและ 
พวกพ้อง เป็นรูปแบบของการลงทุนลงแรงที่ไม่มีผลก าไรโดยตรงต่อผู้ปฏิบัติและหน่วยงาน แต่จะ
ส่งผลดีต่อส่วนรวมในระยะยาว และเมื่อเกิดผลดีแก่ส่วนรวมก็ย่อมส่งผลให้ข้าราชการซ่ึงเป็น 
ส่วนหนึ่งของสังคมได้รับประโยชน์สุขนั้นไปด้วย 34 ดังนั้น อาชีพข้าราชการจึงถูกคาดหวังจาก
ประชาชนในชาติว่าจะต้องประพฤติตนอย่างซ่ือสัตย์ รับผิดชอบ เสียสละ ยึดถือความถูกต้องเป็น
ธรรม และเป็นที่พ่ึงของประชาชน จึงจ าเป็นที่ข้าราชการต้องมีจริยธรรมในการท างานและที่ส าคัญ
ต้องอยู่ในระดับท่ีสูงกว่าคนทั่วไป เพราะเป็นผู้แบกรับภาระสาธารณะไว้ 

ด้วยเหตุผลดังกล่าวรัฐจึงจ าเป็นต้องตราระเบียบ ข้อบังคับ และกฎหมายต่าง ๆ เพื่อ
ก าหนดรูปแบบการปฎิบัติภารกิจของข้าราชการขึ้นบังคับใช้เพื่อให้ประชาชนเกิดความเชื่อมั่น  
ในการปฏิบัติราชการซ่ึงส่วนหนึ่งก็คือกฎเกณฑ์ทางจริยธรรมของข้าราชการ 
  

                                                             
33  ศึกษารายละเอียดเพิ่มเติมได้จาก “ปรัชญา ของ C . E . M JOAD แปลโดย วิทย์ วิศทเวทย์.” 
34  จาก คู่มือการจัดท าจรรยาของส่วนราชการ (น. 2), โดย จินตนา บิลมาศ และคณะ, 2551, กรุงเทพฯ: 

ส านักงาน ก.พ.  
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2.3.3.2  ความหมายของจริยธรรมข้าราชการพลเรือน 
หลักจริยธรรมของข้าราชการมีรากฐานมาจากหลักการที่หลากหลาย เพื่อให้เป็นการ

เข้าใจและสามารถให้นิยามความหมายได้อย่างถูกต้องและครบถ้วน จึงต้องมีการศึกษาและท าความ
เข้าใจบทนิยามของหลักการอ่ืน ๆ ที่มีความส าคัญพร้อมกันไปด้วยซ่ึงจะได้ยกขึ้นมาอธิบายดังนี้35 

1)  ค่านิยม หมายถึง ส่ิงท่ีบุคคลเห็นว่ามีความส าคัญมากกว่าส่ิงอ่ืน ๆ ในช่วงเวลาหนึ่ง 
โดยจะแตกต่างกันไปตามกลุ่มสังคมและวัฒนธรรม เช่น ระดับการศึกษา ความเสียสละ ความกตัญญู 
เป็นต้น 

2)  คุณธรรม หมายถึง ส่ิงที่บุคคลเห็นว่าดีงาม  มีประโยชน์มากและเลวน้อย  
ในกาลเทศะหนึ่ง เช่น ความรับผิดชอบต่อหน้าที่ การมีระเบียบวินัย เป็นต้น ซ่ึงส่ิงท่ีถือเป็นคุณธรรม
ในแต่ละสังคมอาจแตกต่างกันไป 

3)  จริยธรรม หมายถึง ระบบของการท าความดีละเว้นความชั่ว มีท้ังเหตุปัจจัยภายนอก
และปัจจัยภายใน โดยลักษณะการเกิดขึ้นของจริยธรรมจะเป็นไปเมื่อมีการขัดกันระหว่างคุณธรรม
หรือจริยธรรมตั้งแต่ 2 ตัวขึ้นไป ส่งผลให้บุคคลต้องตัดสินใจแก้ไขปัญหาว่าจะเลือกปฏิบัติตาม
คุณธรรมหรือจริยธรรมใด  

4)  จรรยาบรรณ หมายถึง หลักความประพฤติอันเหมาะสม แสดงถึงคุณธรรมและ
จริยธรรม เป็นจริยธรรมในการประกอบอาชีพของกลุ่มบุคคลที่ประมวลขึ้นไว้เป็นหลักเพื่อให้
สมาชิกในสาขาอาชีพถือปฏิบัติ 

จากบทนิยามของหลักการอันเกี่ยวข้องกับจริยธรรมของข้าราชการพลเรือน ที่ยกมา
ข้างต้นท าให้พอสรุปได้ว่า จริยธรรมของข้าราชการพลเรือน คือ คุณความดีที่ข้าราชการควรยึดถือ
ปฏิบัต ิเพื่อเป็นแนวทางในการปฏิบัติราชการให้เป็นไปโดยมีประสิทธิภาพและสร้างความมั่นใจ
ให้กับประชาชน  

แม้ว่าจริยธรรมของข้าราชการจะมีความหมายที่ครอบคลุมกว้างขวางยิ่งกว่ากฎหมาย
และระเบียบ แต่ก็ยังมีข้อด้อยอยู่คือขาดสภาพบังคับและบทลงโทษดังเช่นกฎหมาย 

2.3.3.3  หลักการของประมวลจริยธรรมข้าราชการพลเรือน 
ในประเทศไทยหลักจริยธรรมได้รับการยอมรับและเป็นเครื่องมือในการปกครอง

บ้านเมืองนับแต่สมัยกรุงศรีอยุธยา ซ่ึงก็ได้มีการพัฒนามาตลอดโดยน าแนวคิดในด้านการเมือง  
การปกครอง ศิลปวิทยา มาจากประเทศตะวันตกมาเป็นแนวทางโดยเน้นการพัฒนาระบบราชการให้
มีความเข้มแข็ง มีความรู้ความสามารถ เพื่อแก้ไขปัญหาการถูกแทรกแซงจากฝ่ายการเมือง และ
ปัญหาการทุจริตในรูปแบบต่าง ๆ ท าให้เกิดแนวคิดเรื่องจรรยาบรรณวิชาชีพขึ้นเพื่อควบคุมความ
                                                             

35  แหล่งเดิม.  
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ประพฤติของ ข้าราชการควบคู่ไปกับระบบวินัยข้าราชการ อันเป็นที่มาของการจัดท า “ประมวล
จริยธรรมข้าราชการ พลเรือน” ขึ้นมาบังคับใช้ 

ส าหรับประมวลจริยธรรมข้าราชการพลเรือนที่มีผลใช้บังคับอยู่ในปัจจุบันนี้ มีที่มาจาก
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 279 และมาตรา 280 ที่ก าหนดให้ส่วนราชการ
ต่าง ๆ ต้องจัดท าประมวลจริยธรรมขึ้นใช้บังคับโดยการเสนอแนะหรือให้ค าแนะน าของผู้ตรวจการ
แผ่นดิน  

ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี จึงได้
ก าหนดมาตรฐานทางจริยธรรมขึ้นเป็นประมวลจริยธรรมตามข้อเสนอแนะและค าแนะน าของ
ผู้ตรวจการแผ่นดินเพื่อเป็นหลักในการยึดถือปฏิบัติ ประกอบด้วยหลัก 10 ประการ ดังนี้ 

(1)  ยึดมั่นในจริยธรรมและยืนหยัดกระท าในส่ิงท่ีถูกต้องและเป็นธรรม36 
(2)  มีจิตส านึกที่ดีและความรับผิดชอบต่อหน้าที่  เสียสละ ปฏิบัติหน้าที่ด้วยความ

รวดเร็ว โปร่งใส และสามารถตรวจสอบได้37 
(3)  แยกเรื่องส่วนตัวออกจากต าแหน่งหน้าที่  และยึดถือประโยชน์ส่วนรวมของ

ประเทศชาติ เหนือกว่าประโยชน์ส่วนตน38 
(4)  ละเว้นจากการแสวงประโยชน์ที่มิชอบโดยอาศัยต าแหน่งหน้าที่และไม่กระท าการ

อันเป็นการขัดกันระหว่างประโยชน์ส่วนตนและส่วนรวม39 
(5)  เคารพและปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญและกฎหมายอย่างตรงไปตรงมา40 
(6)  ปฏิบัติหน้าที่ด้วยความเที่ยงธรรม เป็นกลางทางการเมือง ให้บริการแก่ประชาชน

โดยมีอัธยาศัยและไม่เลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรม41 
(7)  ปฏิบัติตามกฎหมายว่าด้วยข้อมูลข่าวสารอย่างเคร่งครัดและรวดเร็ว ไม่ถ่วงเวลาให้

เนิ่นช้าและใช้ข้อมูลข่าวสารที่ได้มาจากการด าเนินการเพื่อการในหน้าที่และให้ข้อมูลข่าวสารแก่
ประชาชนอย่างครบถ้วน ถูกต้อง ทันการณ์ และไม่บิดเบือนข้อเท็จจริง42 

(8)  มุ่งผลสัมฤทธ์ิของงาน รักษาคุณภาพและมาตรฐานแห่งวิชาชีพโดยเคร่งครัด43 

                                                             
36  ประมวลจริยธรรมข้าราชการพลเรือน, ข้อ 3. 
37  ประมวลจริยธรรมข้าราชการพลเรือน, ข้อ 4. 
38  ประมวลจริยธรรมข้าราชการพลเรือน, ข้อ 5. 
39  ประมวลจริยธรรมข้าราชการพลเรือน, ข้อ 6. 
40  ประมวลจริยธรรมข้าราชการพลเรือน, ข้อ 7. 
41  ประมวลจริยธรรมข้าราชการพลเรือน, ข้อ 8. 
42  ประมวลจริยธรรมข้าราชการพลเรือน, ข้อ 9. 
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(9)  ยึดมั่นในการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข44 
(10)  เป็นแบบอย่างที่ดีในการด ารงตน รักษาชื่อเสียงและภาพลักษณ์ของราชการ

โดยรวม45  
โดยก าหนดให้ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน มีหน้าที่ควบคุมก ากับให้ 

มีการปฏิบัติตามประมวลจริยธรรมอย่างทั่วถึงและจริงจัง  ไม่ว่าจะเป็นการวางระเบียบปฏิบัติ 
คุ้มครอง เผยแพร่และส่งเสริมการปฏิบัติตาม รวมทั้ง ตีความ วินิจฉัยชี้ขาดปัญหาอันเกิดจากการ
บังคับใช้ประมวลจริยธรรม  

นอกจากนี้ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนยังมีอ านาจในการพิจารณาให้
ความเห็นชอบการแต่งตั้งคณะกรรมการจริยธรรมขึ้นเพื่อควบคุมก ากับการปฏิบัติตามประมวล
จริยธรรมของส่วนราชการต่าง ๆ อีกด้วย ทั้งนี้ส่วนราชการต้องจัดตั้งกลุ่มงานคุ้มครองจริยธรรมขึ้น 
ในส่วนราชการโดยขึ้นตรงต่อหัวหน้าส่วนราชการโดยตรง 

ส าหรับคณะกรรมการจริยธรรมมีอ านาจหน้าที่  ในการควบคุมก ากับ สอดส่องดูแล 
วินิจฉัยชี้ขาดปัญหาอันเกิดจากการบังคับใช้ประมวลจริยธรรมก่อนส่งให้คณะกรรมการข้าราชการ
พลเรือนวินิจฉัย ซ่ึงหากคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนไม่ได้วินิจฉัยเป็นอ่ืนภายใน 60 วัน  
ให้ถือเป็นที่สุด นอกจากนี้ยังมีอ านาจหน้าที่ในการคุ้มครองกลุ่มงานคุ้มครองจริยธรรมและ
ข้าราชการในการปฏิบัติตามประมวลจรยิธรรม รวมท้ังประเมินผลการบังคับใช้และด าเนินการอ่ืน ๆ  
ประมวลจริยธรรม  

ในกรณีที่มีการฝ่าฝืนจริยธรรมตามท่ีก าหนดไว้ในประมวลจริยธรรมให้ถือเป็นความผิด
วินัยตามกฎหมายว่าด้วยการบริหารงานบุคคลทั้งในส่วนของข้าราชการพลเรือนสามัญ พนักงาน
ราชการ และลูกจ้างประจ าของส่วนราชการ ตามแต่กรณี 

การด าเนินการตามประมวลจริยธรรมของส านักงานคณะกรรมการข้าราชการ
ข้าราชการพลเรือนและส่วนราชการต่างให้อยู้ภายใต้การควบคุมก ากับดูแลของผู้ตรวจการแผ่นดิน 
อีกชั้นหนึ่งด้วย  
  

                                                                                                                                                                               
43  ประมวลจริยธรรมข้าราชการพลเรือน, ข้อ 10. 
44  ประมวลจริยธรรมข้าราชการพลเรือน, ข้อ 11. 
45  ประมวลจริยธรรมข้าราชการพลเรือน, ข้อ 12. 
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2.3.4  หลักธรรมาภิบาล  
หลักธรรมาภิบาล (Good governance) ถูกน าเสนอขึ้นเป็นครั้งแรกโดยธนาคารโลกและ

องค์การพัฒนาแห่งสหประชาชาติ ซ่ึงความหมายโดยทั่วไป คือ ระบบโครงสร้างและกระบวนการ
ต่าง ๆ ที่วางกฎเกณฑ์ความสัมพันธ์ระหว่างเศรษฐกิจ การเมืองและสังคมของประเทศเพื่อภาครัฐ 
ภาคเอกชน และประชาชนที่จะพัฒนาและอยู่ร่วมกันอย่างสงบสุข46 

ส าหรับในทางวิชาการยังได้มีการก าหนดองค์ประกอบของหลักธรรมาภิบาลไว้ ดังนี้47 
1)  หลักความโปร่งใส หมายถึง หลักการที่มุ่งให้สังคมเป็นสังคมท่ีเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร

ต่าง ๆ อย่างตรงไปตรงมาประกอบกับการที่สามารถตรวจสอบความถูกต้องได้ด้วย โดยต้องมีการ
ปรับปรุงระบบและกลไกในการท างานขององค์กรให้มีความโปร่งใส และมีการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร
หรือเปิดโอกาสให้ประชาชนสามารถเข้าถึงข้อมูลข่าวสารได้อย่างสะดวก รวมทั้งมีระบบหรือ
กระบวนการควบคุมตรวจสอบและประเมินผลที่มีประสิทธิภาพ อันจะเป็นการสร้างความ 
ไว้เนื้อเชื่อใจซ่ึงกันและกัน และเป็นการช่วยให้การท างานของภาครัฐและภาคเอกชนด าเนินไปโดย
ปลอดจากปัญหาการทุจริต 

2)  หลักนิติธรรม หมายถึง หลักการตรากฎหมาย กฎ ระเบียบข้อบังคับและกติกาต่าง ๆ 
ของสังคมให้มีความทันสมัยและเป็นธรรม ตลอดจนเป็นที่ยอมรับของสมาชิกและสังคม เพื่อให้เกิด
ความยินยอมพร้อมใจและถือปฏิบัติร่วมกันอย่างเสมอภาคและเป็นธรรมด้วยใจจริง กล่าวโดยสรุป 
คือ การปกครองต้องเป็นไปภายใต้ระบบกฎหมาย มิใช่มิใช่ปกครองกันตามอ าเภอใจหรือยึดถือ
อ านาจ ของบุคคล 

3)  หลักความรับผิดชอบ หมายถึง หลักการที่ ผู้บริหาร ข้าราชการ ทั้งฝ่ายการเมืองและ
ประจ า ต้องตั้งใจปฏิบัติภารกิจตามหน้าที่เป็นอย่างดี มุ่งให้บริการแก่ประชาชนผู้มารับบริการโดย
อ านวยความสะดวกในรูปแบบต่าง ๆ หากมีความบกพร่องในหน้าที่การงานที่ตนรับผิดชอบอยู่  
ก็พร้อมท่ีจะปรับปรุงแก้ไขได้ทันท่วงที 

4)  หลักคุณธรรม หมายถึง หลักการทีย่ึดถือและเชื่อมั่นในความถูกต้องดีงาม โดยการ
สร้างค่านิยมที่ดีงามให้ผู้ปฏิบัติงานในองค์กรหรือสมาชิกของสังคมถือปฏิบัติ  อันได้แก่  
ความซ่ือสัตย์สุจริต ความเสียสละ ความอดทนขยันหม่ันเพียร และความมีระเบียบวินัย เป็นต้น 

                                                             
46  จาก การสร้างธรรมาภิบาลในสังคมไทย (น. 18, 29), โดย บวรศักด์ิ อุวรรณโน, 2542, กรุงเทพฯ: 

วิญญูชน. 
47  ความเป็นมาของหลักธรรมาภิบาล (น. 4). สืบค้น 25 กรกฎาคม 2557, จาก 

www.kmutt.ac.th/sd/html/pdf/tam.pdf 
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5)  หลักความคุ้มค่า หมายถึง หลักการที่ผู้บริหาร ต้องพึงตระหนักว่าทรัพยากรมีอยู่
อย่างค่อนข้างจ ากัด ในการบริหารจัดการจึงจ าเป็นที่จะต้องยึดเอาหลักความประหยัดและความ
คุ้มค่าเป็นที่ตั้ง จึงจ าเป็นที่จะต้องตั้งจุดมุ่งหมายในการปฏิบัติภารกิจโดยยึดถือผู้รับบริการหรือ
ประชาชนโดยส่วนรวมเป็นหลัก 

6)  หลักการมีส่วนร่วม หมายถึง หลักการที่ท าให้สังคมเป็นสังคมที่ประชาชนมีส่วน
ร่วมรับรู้ รวมท้ังเสนอความเห็นในการตัดสินใจส าคัญ ๆ เพื่อก าหนดทิศทางของสังคม อันได้แก่ 
การด าเนินการไต่สวนสาธารณะ การด าเนินการท าประชาพิจารณ์ การแสดงประชามติ หรืออ่ืน ๆ 
รวมท้ังการขจัดปัญหาการผูกขาดในด้านต่าง ๆ  โดยความร่วมมือทั้งจากภาครัฐและภาคธุรกิจเอกชน 
โดยเป็นไปเพื่อประโยชน์ของสังคมโดยรวม 

ส าหรับประเทศไทยนั้น หลักธรรมาภิบาลได้ถูกน ามาใช้ในการบริหารราชการแผ่นดิน 
เรียกว่าหลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี  โดยปรากฏเป็นลายลักษณ์อักษรในพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545 ในมาตรา 3/1 วรรคสาม ดังนี้ 

“ในการปฏิบัติหน้าที่ของส่วนราชการ ต้องใช้วิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี
โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ให้ค านึงถึงความรับผิดชอบของผู้ปฏิบัติงาน การมีส่วนร่วมของประชาชนการ
เปิดเผยข้อมูล การติดตามประเมินผลการปฏิบัติงานทั้งนี้ตามความเหมาะสมของแต่ละภารกิจ” 

ในเวลาต่อมาได้มีการตราพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการ
บ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 โดยก าหนดให้การบริหารราชการแผ่นดินต้องเป็นไปตามหลักการที่
ก าหนดไว้ในมาตรา 6 อันประกอบไปด้วย 

1)  เกิดประโยชน์สุขของประชาชน 
2)  เกิดผลสัมฤทธ์ิต่อภารกิจของรัฐ 
3)  มีประสิทธิภาพและเกิดความคุ้มค่าในเชิงภารกิจของรัฐ 
4)  ไม่มีขั้นตอนการปฏิบัติงานเกินความจ าเป็น 
5)  มีการปรับปรุงภารกิจของส่วนราชการให้ทันต่อสถานการณ์ 
6)  ประชาชนได้รับการอ านวยความสะดวกและได้รับการตอบสนองความต้องการ 
7)  มีการประเมินผลการปฏิบัติราชการอย่างสม่ าเสมอ 
นอกจากนี้แล้วแล้วผู้เขียนยังมีความเห็นว่า ล าพังหลักธรรมาภิบาลเพียงประการเดียว

ยังคง ไม่เพียงพอแก่การแก้ไขปัญหาต่าง ๆ  ที่เกิดขึ้นได้ แต่ควรจะบังคับใช้ควบคู่กันไปกับ หลักการ
เคารพสิทธิมนุษยชน การปราบปรามการทุจิตและประพฤติมิชอบ การสร้างกรอบทางกฎหมายและ
กระบวนการยุติธรรมที่เข้มแข็งร่วมด้วย 
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2.4  หลักทฤษฎีเกี่ยวกับการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ 
รัฐเป็นนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชน มีหน้าที่จัดท าบริการสาธารณะสนองความ

ต้องการของสังคม โดยมีหน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือเรียกว่าฝ่ายปกครองเป็นผู้ด าเนินการ 
และเพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ในการจัดท าบริการสาธารณะฝ่ายปกครองจึงต้องมีอ านาจเหนือหรือ
เอกสิทธ์ิเหนือเอกชน แต่ในบางครั้งการใช้อ านาจดังกล่าวอาจไปกระทบสิทธิก่อให้เกิดความ
เดือดร้อนเสียหายแก่เอกชนได้ ดังนั้นเพื่อมิให้เกิดการใช้อ านาจมากเกินไป จึงจ าเป็นต้องมีการ
ควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ ซ่ึงมีหลักการพื้นฐานที่เกี่ยวข้องดังจะได้อธิบายต่อไปนี้  

2.4.1  หลักนิติรัฐ 
หลักนิติรัฐ ถือก าเนิดขึ้นครั้งแรกในประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีช่วงศตวรรษที่ 

17 ซ่ึงใกล้เคียงกับการเกิดขึ้นของหลักนิติธรรมในประเทศอังกฤษ โดยหลักนิติรัฐเป็นหลักการที่
เรียกร้องให้รัฐต้องคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลโดยที่การด าเนินภารกิจด้านต่าง ๆ ของรัฐ 
ต้องเป็นไปตามที่กฎหมายก าหนดเพื่อให้เกิดความเป็นธรรมในสังคม โดยมีหลักที่ส าคัญ 3 ประการ 
คือ หลักที่ว่ากฎหมายไม่เปิดโอกาสให้ผู้ปกครองใช้อ านาจตามอ าเภอใจ หลักที่ว่าบุคคลต้องเสมอ
ภาคกัน ภายใต้กฎหมาย และหลักที่ว่ากฎหมายต้องมีความมั่นคงแน่นอน48 

2.4.1.1  ความหมายของหลักนิติรัฐ 
ค าว่า นิติรัฐ นั้นได้มีผู้ให้ความหมายไว้อย่างมากมายแต่จะขอยกมาเฉพาะที่ส าคัญ ๆ 

ดังนี้ 
ศาสตราจารย์ ดร.หยุด แสงอุทัย ได้อธิบายค าว่า นิติรัฐ (The Rule of Law) ว่านิติรัฐเป็น

รัฐที่ยอมตนอยู่ใต้บังคับแห่งกฎหมาย ซ่ึงรัฐเป็นผู้ตราขึ้นเองและในประการที่ส าคัญในกฎหมาย
รัฐธรรมนูญของรัฐที่เป็นนิติรัฐจะต้องมีบทบัญญัติในประการที่ส าคัญถึงเสรีภาพของราษฎร เช่น 
เสรีภาพในร่างกายในทรัพย์สิน ในการท าสัญญา และในการประกอบอาชีพ การที่รัฐจะจ ากัดสิทธิ
และเสรีภาพของราษฎรได้ก็ต้องด้วยความยินยอมของราษฎรให้จ ากัดสิทธิและเสรีภาพเองตาม
กลไกแห่งนิติบัญญัติของประเทศนั้น49  

ศาสตราจารย์ ดร.บวรศักดิ์  อุวรรณโณ ได้ให้ค านิยามว่า นิติรัฐ คือรัฐหรือประเทศ  
ที่ปกครองด้วยกฎหมาย หมายถึงรัฐและองค์กรของรัฐทั้งหมดต้องอยู่ภายใต้กฎหมายที่รัฐหรือ
องค์กรของรัฐตราขึ้น นิติรัฐมาจากค า 2 ค า คือค าว่า นิติ หมายถึง กฎหมาย และค าว่า รัฐ หมายถึง 

                                                             
48  จาก ค าสอนว่าด้วยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน  (น. 144 -145), โดย วรเจตน์ ภาคีรัตน์ , 2555,

กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์. 
49  จาก หลักรัฐธรรมนูญทั่วไป (น. 123.), โดย หยุด แสงอุทัย, 2538, กรุงเทพฯ: วิญญูชน.  
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ประเทศ เมื่อรวมกันแล้วจึงหมายถึง ประเทศที่อยู่ภายใต้ข้อบังคับของกฎหมายและเคารพซ่ึง
กฎหมายโดยไม่ใช้กฎหมายเกินกว่าท่ีบัญญัติไว้หรือบังคับใช้เฉพาะกรณี50 

ศาสตราจารย์ ดร.วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ ได้กล่าวถึงความหมายของค าว่า หลักนิติรัฐ 
(Legal state) หรือ หลักนิติธรรม (The Rule of Law) ไว้ว่าเป็นหลักประกันสิทธิและเสรีภาพของ
ราษฎรจากการใช้อ านาจตามอ าเภอใจขององค์กรฝ่ายบริหารอันได้แก่  รัฐบาล หน่วยงาน และ
เจ้าหน้าที่ของรัฐที่อยู่ภายใต้การบังคับบัญชาหรือภายใต้การก ากับดูแลของรัฐบาล51 

ศาสตราจารย์ ดร.บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ ได้ให้ค านิยามว่า นิติรัฐ คือ รัฐที่ก าหนดเป้าหมาย
ที่จะคุ้มครองเสรีภาพและประกันความเป็นธรรมภายในรัฐและในขอบเขตที่รัฐสามารถแผ่อิทธิพล
เข้าไปถึงได้ ในรัฐดังกล่าวนี้การใช้อ านาจรัฐจะกระท าโดยกฎหมายหรืออาศัยอ านาจตามกฎหมาย
เท่านั้น52 

สรุปได้ว่า หลักนิติรัฐ หมายถึง รัฐที่ใช้อ านาจปกครองโดยกฎหมายและต้องมีกฎหมาย
หรือกฎเกณฑ์ที่ออกโดยอาศัยอ านาจกฎหมายรับรองสิทธิและเสรีภาพขั้นมูลฐานของประชาชน
และหากมีความจ าเป็นที่จะต้องริดรอนสิทธิเสรีภาพของประชาชนก็ต้องมีกฎหมายก าหนดขึ้นและ
ใช้บังคับเพื่อประโยชน์แก่สาธารณชนและหากมีการกระท าที่เป็นการละเมิดสิทธิของประชาชน 
โดยรัฐ ประชาชนสามารถใช้นิติวิธีที่กฎหมายรับรองไว้เข้าเยียวยาได้ 

2.4.1.2  องค์ประกอบของหลักนิติรัฐ 
นิติรัฐมีองค์ประกอบหลัก 2 ประการ คือ องค์ประกอบในทางรูปแบบ และในทาง

เนื้อหา มีรายละเอียดดังนี้ 
1)  องค์ประกอบในทางรูปแบบของหลักนิติรัฐ 
หลักนิติรัฐประกอบไปด้วยหลักการย่อย ๆ หลายประการที่ส าคัญได้แก่ หลักการ

แบ่งแยกอ านาจ หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าขององค์กรของรัฐ หลักการประกัน
สิทธิในกระบวนการพิจารณาคดี ตลอดจนหลักการประกันสิทธิของปัจเจกบุคคลในการเข้าถึง
กระบวนการยุติธรรม โดยมีรายละเอียดดังต่อไปนี้53 

                                                             
50  จาก กฎหมายมหาชน เล่ม 2 (น. 52-53), โดย บวรศักดิ์ อุวรรณโน, 2548, กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์. 
51  กิตติบดี ใหญ่พูล. (ม.ป.ป.). สิทธิมนุษยชน:ความหมายของนิติรัฐ. สืบค้น 7 กันยายน 2556, จาก 

http://kittibodee.blogspot.com/2009/02/blog-post_6953.html  
52  จาก กฎหมายรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ:รัฐธรรมนูญเยอรมัน (น. 157), โดย บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ, 2535, 

กรุงเทพฯ: เรือนแก้วการพิมพ์. 
53  ค าสอนว่าด้วยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน (น. 148 – 168). เล่มเดิม.  
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หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าขององค์กรของรัฐก าหนดให้การกระท า
ขององค์กรนิติบัญญัติต้องชอบด้วยรัฐธรรมนูญ กล่าวคือ ในการตรากฎหมายขึ้นใช้บังคับในรัฐนั้น 
องค์กรนิติบัญญัติจะตรากฎหมายล่วงกรอบที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไว้ไม่ได้  หลักการดังกล่าวนี้ยัง
เรียกร้ององค์กรบริหาร (โดยเฉพาะอย่างยิ่งองค์กรฝ่ายปกครอง) และองค์กรตุลาการจะกระท าการใด ๆ 
ก็ต้องเป็นไปโดยชอบต่อกฎหมายเช่นกัน หมายถึงต้องผูกพันต่อรัฐธรรมนูญและบรรดากฎหมาย
ต่าง ๆ ที่ใช้บังคับอยู่ในขณะนั้น โดยเฉพาะกฎหมายที่องค์กรนิติบัญญัติได้ตราขึ้น หากจะกล่าว
เฉพาะฝ่ายปกครองหลักการดังกล่าวนี้ก็ก าหนดให้ฝ่ายปกครองต้องกระท าการให้เป็นไปโดยชอบ
ด้วยกฎหมาย และในกรณีที่การกระท าทางปกครองมีผลก้าวล่วงสิทธิเสรีภาพของพลเมืองก็ต้องมี
กฎหมายให้อ านาจ ฝ่ายปกครองที่จะกระท าการเช่นนั้นได้  หากไม่มีกฎหมายให้อ านาจแล้ว  
การกระท าทางปกครองนั้นย่อมมิชอบด้วยกฎหมาย 

หลักการประกันสิทธิในกระบวนการพิจารณาในชั้นเจ้าหน้าที่และในชั้นตุลาการ  
ที่ก าหนดให้รัฐต้องเปิดโอกาสให้ราษฎรได้ต่อสู้ป้องกันสิทธิของตนในกระบวนการพิจารณาต่าง ๆ 
ของรัฐในชั้นต่าง ๆ ได้อย่างเต็มที่ ด้วยเหตุดังกล่าวระบบกฎหมายจึงก าหนดให้องค์กรของรัฐต้อง
รับฟังบุคคล เปิดโอกาสให้บุคคลน าพยานหลักฐานเข้าหักล้างข้อกล่าวหาต่าง ๆ ก่อนที่จะตัดสิน
หรือก าหนดมาตรการทางกฎหมายที่เป็นผลร้ายหรือมาตรการที่เป็นคุณแก่บุคคล ทั้งนี้กระบวนการ
พิจารณา ดังกล่าวจะต้องเป็นกระบวนพิจารณาท่ีเป็นธรรมด้วย ในกรณีที่บุคคลได้รับความเสียหาย
จากการใช้อ านาจมหาชนขององค์กรของรัฐก็เช่นกัน รัฐจะต้องเปิดโอกาสให้บุคคลสามารถฟ้อง
องค์กรของรัฐ ที่ก่อให้เกิดความเสียหายต่อศาลได้ 

ส าหรับหลักการประกันสิทธิของปัจเจกบุคคลในการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมนั้น
ต้องการให้รัฐก าหนดกระบวนการวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทท่ีเกิดขึ้นระหว่างเอกชนกับเอกชนด้วยกัน
อย่างมีประสิทธิภาพ เอกชนที่พิพาทกันเองต้องมีหนทางในการน าข้อพิพาทนั้นไปสู่ศาล และ
กฎหมายวิธีพิจารณาคดีในชั้นศาลจะต้องได้รับการออกแบบให้การพิจารณาคดีเป็นไปอย่างรอบ
ด้านตลอดจนก าหนดผลผูกพันเด็ดขาดของค าพิพากษาไว้เพื่อให้เกิดความมั่นคงแน่นอนในระบบ
กฎหมาย 

2)  องค์ประกอบในทางเนื้อหาของนิติรัฐ54 
การเรียกร้องให้องค์กรของรัฐต้องกระท าการต่าง ๆ โดยผูกพันต่อกฎหมายนั้น ยังคง 

ไม่เพียงพอที่จะช่วยปกป้องคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลได้อย่างแท้จริงหากกฎหมายที่มีอยู่ 
ไม่สอดคล้องกับความถูกต้องเป็นธรรม หลักนิติรัฐจึงต้องก าหนดให้กฎหมายขึ้นใช้บังคับกับ
ราษฎรนั้น จะต้องมีความชัดเจนและแน่นอนเพียงพอที่เอกชนจะเข้าใจได้ ยิ่งกว่านั้นระบบกฎหมาย
                                                             

54  แหล่งเดิม.   
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จะต้องคุ้มครองความเชื่อถือและความไว้เนื้อเชื่อใจที่บุคคลมีต่อกฎหมาย รวมไปถึงหลักการห้าม
ตรากฎหมายให้มีผลบังคับใช้ย้อนหลังไปในทางที่เป็นผลร้ายแก่บุคคล โดยหลักการดังกล่าวนี้ 
เป็นหลักการที่ปรากฎอยู่ ในหลักการบังคับใช้ของกฎหมายอาญา แต่ก็ไม่ได้หมายความว่าหาก
ผลร้ายที่เกิดขึ้นกับบุคคลไม่ใช่โทษทางอาญาแล้วรัฐจักสามารถตรากฎหมายย้อนหลังไปเป็นผลร้าย
แก่บคุคลได้ในทุกกรณีแต่อย่างใด ส าหรับการวินิจฉัยว่าการตรากฎหมายย้อนหลังเป็นผลร้ายแก่
บุคคลจะกระท าได้หรือไม่จะต้องพิจารณาองค์ประกอบในแง่ความไว้เนื้อเชื่อใจที่บุคคลมีต่อระบบ
กฎหมาย ประกอบกับความคาดหมายที่จะได้รับการความคุ้มครองจากระบบกฎหมายของบุคคล
ประกอบด้วย เพราะโดยหลักทั่วไปแล้วในกรณีที่บุคคลได้กระท าการใด ๆ จบส้ินไปแล้วในอดีต 
ไม่สามารถหวนกลับไปแก้ไขเปล่ียนแปลงการกระท าของตนได้แล้ว การตรากฎหมายไปก าหนด
องค์ประกอบความผิดขึ้นใหม่ ก าหนดโทษขึ้นใหม่หรือเปล่ียนแปลงโทษที่มีอยู่ในกฎหมายใน
ขณะที่ได้กระท าการ แม้โทษนั้นจะไม่ใช่โทษอาญาก็ไม่อาจที่จะกระท าได้ 

หลักนิติรัฐในทางเนื้อหานอกจากจะเรียกร้องการคุ้มครองความไว้เนื้อเชื่อใจที่บุคคลมี
ต่อระบบกฎหมายแล้ว หลักการดังกล่าวยังก าหนดให้สิทธิขั้นพื้นฐานของบุคคลมีค่าบังคับ 
ทางกฎหมาย ในระดับรัฐธรรมนูญและถือว่าบทบัญญัติว่าด้วยสิทธิขั้นพื้นฐานเป็นกฎหมายโดยตรง
อีกด้วย โดยสิทธิขั้นพื้นฐานของบุคคลตามหลักนิติรัฐประกอบไปด้วย สิทธิขั้นพื้นฐานที่มีลักษณะ
เป็นสิทธิหรืออ านาจ ที่ปัจเจกบุคคลสามารถยกขึ้นใช้อ้างยันรัฐเพื่อป้องกันตนจากการล่วงละเมิด
โดยรัฐ เช่น สิทธิในชีวิต สิทธิในร่างกาย สิทธิในทรัพย์สิน และสิทธิขั้นพื้นฐานในลักษณะที่เป็น
สิทธิที่ปัจเจกบุคคลสามารถเรียกร้องให้รัฐกระท าการที่เป็นประโยชน์แก่ตนด้วย  เช่น สิทธิที่จะ
ได้รับการรักษาพยาบาล เป็นต้น ส าหรับอีกประการหนึ่ง สิทธิขั้นพื้นฐานย่อมมีฐานะเป็น “กฎหมาย” 
ที่มีผลผูกพันองค์กรผู้ใช้อ านาจรัฐทุกองค์กรโดยตรง 

หลักการที่ส าคัญอีกประการหนึ่งในทางเนื้อหาของหลักนิติรัฐ คือหลักความพอสมควร 
แก่เหตุ ที่ก าหนดให้การใช้อ านาจของรัฐจะต้องเป็นไปโดยพอเหมาะพอประมาณเพื่อให้บรรลุ
วัตถุประสงค์ที่ชอบธรรมในนิติรัฐ รัฐไม่อาจใช้มาตรการใด ๆ ก็ได้เพื่อที่จะบรรลุวัตถุประสงค์ที่
ต้องการ จึงเป็นที่มาของการที่ก าหนดว่าการบรรลุวัตถุประสงค์ที่ชอบธรรมต้องเป็นไปโดยอาศัย
เครื่องมือ หรือมาตรการทางกฎหมายที่ถูกต้องและพอเหมาะพอประมาณด้วย ดังนั้นแม้ว่าระบบ
กฎหมายจะมอบเครื่องมือหรือมาตรการทางกฎหมายให้องค์กรของรัฐด าเนินการ แต่หากการใช้
เครื่องมือหรือมาตรการนั้นไม่อาจบรรลุวัตถุประสงค์ได้หรือวัตถุประสงค์นั้นอาจบรรลุได้ เพียงแค่
ใช้เครื่องมือหรือมาตรการทางกฎหมายที่รุนแรงน้อยกว่า หรือแม้ในที่สุดแม้ไม่มีเครื่องมือหรือ
มาตรการทางกฎหมายที่รุนแรงน้อยกว่า  แต่การที่จะบรรลุวัตถุประสงค์นั้นปรากฏว่าท าให้ 
ปัจเจกบุคคลได้รับผลร้ายอย่างรุนแรง ต้องเสียหายเกินกว่าที่จะคาดหมายจากบุคคลนั้น  

DPU



33 

ไม่ได้สัดส่วนกับประโยชน์ที่สาธารณะจะได้รับ การใช้เครื่องมือหรือมาตรการทางกฎหมายนั้น 
ก็ย่อมไม่อาจกระท าได้ในนิติรัฐ 

2.4.2  หลักการแบ่งแยกอ านาจ 
อ านาจอธิปไตยเป็นอ านาจสูงสุดในการปกครองประเทศ  ประกอบด้วยอ านาจ  

3 ประการ คือ อ านาจในการบัญญัติกฎหมายขึ้นใช้บังคบั อ านาจในการบริหารกิจการบ้านเมือง และ
อ านาจในการพจิารณาพิพากษาคดี โดยการใช้อ านาจทั้ง 3 ลักษณะจะต้องด าเนินไปด้วยความเป็นธรรม
และมีการตรวจสอบและถ่วงดุลซ่ึงกันและกัน มีความเป็นมาจากแนวความคิดในการแบ่งแยก
อ านาจ ที่เกิดขึ้นในช่วงศตวรรษที่ 17 ที่ปรากฎขึ้นในหนังสือเรื่อง The Siprit of Law ของ ชาร์ล  
มงเตสกิเออร์ ทีไ่ด้กล่าวถึงหลักการแบ่งแยกอ านาจไว้ว่า55 

“เมื่อใดที่อ านาจนิติบัญญัติและอ านาจบริหารรวมอยู่ที่คนคนเดียวกันหรือองค์กร
เดียวกัน อิสระภาพไม่อาจมีได้ เพราะจะเกิดความหวาดกลัว เนื่องจากกษัตริย์หรือสภาอาจบัญญัติ
กฎหมายทรราชขึ้นบังคับใช้ และเช่นเดียวกันหากอ านาจตุลาการไม่แยกออกจากอ านาจนิติบัญญัติ
และอ านาจบริหาร ชีวิตและอิสระภาพของทุกคนจะอยู่ภายใต้การควบคุมแบบพลการ เพราะองค์กร
ตุลาการอาจประพฤติด้วยวิธีรุนแรงและกดขี่ทุกส่ิงทุกอย่างได้” 

เมื่อพิจารณาจากข้อความดังกล่าวจะเห็นได้ว่า หลักการแบ่งแยกอ านาจเป็นหลักการ
ส าคัญในการจัดระเบียบโครงสร้างของรัฐ โดยจะมีการแบ่งลักษณะการใช้อ านาจอธิปไตยไปยัง
องค์กรต่าง ๆ ของรัฐ เพื่อวัตถุประสงค์ดังนี้56 

(1)  เป็นการถ่วงดุลอ านาจกันระหว่างองค์กรผู้ใช้อ านาจ มิให้มีองค์กรใดใช้อ านาจ
เบ็ดเสร็จเพียงองค์กรเดียว เพื่อเป็นหลักประกันสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกเป็นไปโดยมี
ประสิทธิภาพ 

(2)  เป็นการสอดคล้องกับการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ที่เน้นการเปิดโอกาส
ให้บุคคลต่าง ๆ ในสังคมเข้ามามีส่วนร่วมในการใช้อ านาจรัฐ 

(3)  เป็นการส่งเสริมให้เกิดความเชี่ยวชาญในการด าเนินการภารกิจของรัฐแต่ละด้าน 
เพราะมีบุคคลากรในองค์กรของรัฐเป็นผู้รับผิดชอบด าเนินการเป็นการเฉพาะ 

จากวัตถุประสงค์ดังกล่าว ก่อให้เกิดการแบ่งแยกองค์กรตามขอบเขตอ านาจหน้าที่   
ที่แตกต่างกัน หรือเรียกกันว่า “การแบ่งแยกอ านาจ ตามภารกิจ” และ “การแบ่งแยกอ านาจในแง่ของ
ตัวบุคคล” ซ่ึงเรียกร้องให้อ านาจหน้าที่ของรัฐที่มีการแบ่งแยกนั้นต้องมีเจ้าหน้าที่ของตนเองอันมิใช่

                                                             
55  จาก กฎหมายรัฐธรรมนูญและสถาบันการเมือง (น. 112 – 113), โดย พรชัย เลื่อนฉวี , 2554, 

กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย์. 
56  ค าสอนว่าด้วยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน (น. 149 – 150). เล่มเดิม. 
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เป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐองค์กรอ่ืนด้วย57 ซ่ึงวิธีการแบ่งแยกอ านาจของรัฐก็เช่น การก าหนดให้องค์กร
อ่ืน ๆ เข้ามีส่วนร่วมในกระบวนการแต่งตั้งบุคคลในการเข้าสู่อ านาจใดอ านาจหนึ่ง หรือการให้มี
สิทธิโต้แย้งคัดค้านและควบคุมตรวจสอบอ านาจอ่ืน ทั้งในกรณีของการแบ่งแยกอ านาจตามภารกิจ 
และในกรณีของตัวบุคคลซ่ึงจะก่อให้เกดิความสัมพันธ์ระหว่างอ านาจต่าง ๆ  ในการยับยั้งซ่ึงกันและ
กันก่อเกิดความสมดุลระหว่างอ านาจไม่ให้เกิดการใช้อ านาจโดยเบ็ดเสร็จ ในขณะเดียวกันก็จะ 
ไม่ท าการครอบง า โดยอ านาจใดอ านาจหนึ่งโดยส้ินเชิง เพื่อท าให้สิทธิและเสรีภาพของประชาชน
ได้รับความคุ้มครอง อันเป็นความมุ่งหมายประการส าคัญของความเป็นนิติรัฐ  

2.4.3  หลักการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ 
ประชาชนไม่อาจด ารงชีวิตอยู่ได้ด้วยความผาสุกเพียงเพราะแค่รัฐมีระบอบการปกครอง

ที่ดีเท่านั้น จะต้องประกอบไปด้วยการให้ความคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนอีกด้วยโดย
หลักการและแนวคิดในเรื่องการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพดังกล่าว ก็จะมีความแตกต่างกันไปตาม
ระบบการปกครองหรือแนวคิดทางการเมืองของรัฐนั้น ๆ แต่แนวความคิดหลักอันเป็นที่มาของการ
คุ้มครองสิทธิเสรีภาพในสังคมรัฐปัจจุบันคือ แนวความคิดในเรื่องการขัดกันระหว่างการใช้อ านาจ
รัฐกับสิทธิเสรีภาพของปัจเจก ซ่ึงในการศึกษาถึงหลักการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพมีความ
จ าเป็นต้องศึกษาถึงองค์ประกอบในเรื่องสิทธิและเสรีภาพเพื่อเป็นพื้นฐานประกอบด้วย  ดังจะได้
อธิบายต่อไปนี้ 

2.4.3.1  ความเป็นมาของสิทธิและเสรีภาพ 
เมื่อจะกล่าวถึงสิทธิและเสรีภาพ ส่ิงที่มิอาจละเลยเสียได้คือความเป็นมาของสิทธิและ

เสรีภาพ เพราะถือเป็นส่วนส าคัญในการให้ค าจ ากัดความ  หรือขอบเขตว่ามีอยู่ เพียงใด ซ่ึง
แนวความคิดหรือหลักการอันเป็นที่มาของหลักสิทธิและเสรีภาพ มีดังนี้ 

1)  แนวความคิดกฎหมายธรรมชาติ  
แนวความคิดนี้เห็นว่า กฎหมายมีอยู่แล้วตามธรรมชาติแม้มิได้บัญญัติเป็นลายลักษณ์

อักษร ฝ่ายปฏิฐานจะออกกฎหมายขัดหรือแย้งกับกฎหมายธรรมชาติมิได้ เพราะกฎหมายธรรมชาติ
มีค่าบังคับสูงกว่ากฎหมายของฝ่ายปฏิฐาน ซ่ึงได้ตราขึ้นในภายหลังเพื่อรับรองหลักการและคุณค่า
ของกฎหมายธรรมชาติเท่านั้น ซ่ึงในมุมมองเรื่องสิทธิและเสรีภาพแนวความคิดนี้ก็มองว่า 
สิทธิเสรีภาพทั้งหลายได้ถือก าเนิดขึ้นตามธรรมชาติพร้อมกับมนุษย์  เรียกว่า สิทธิธรรมชาติ ซ่ึง
ฝ่ายปฏิฐานจะคุกคามหรือละเมิดไม่ได้ด้วยเช่นกัน 
  
                                                             

57  ส านักคณะกรรมการเลือกต้ัง. (ม.ป.ป.). การแบ่งแยกอ านาจ. สืบค้น 31 กรกฎาคม 2557, จาก www 
2.ect.go .th/modules/m_file_store/download.phpref.  
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2)  แนวความคิดกฎหมายบ้านเมือง 
แนวความคิดกฎหมายบ้านเมืองหรือฝ่ายปฏิฐานนิยม มองว่าสิทธิเกิดขึ้นได้ก็แต่ด้วย

กฎหมายรับรองและคุ้มครองให้ หากกฎหมายไม่รับรองก็ไม่อาจเรียกได้ว่ามีสิทธิแต่อย่างใด อันจะ
สามารถยกขึ้นยันกับรัฐได้ ที่เป็นเช่นนี้ก็ด้วยเหตุที่ในสายตาของกฎหมายบ้านเมืองแล้วกฎหมาย
ธรรมชาติเป็นเพียงศีลธรรม ความรู้สึกที่ควรจะเป็น ไม่มีขอบเขตแน่นอนชัดเจน หากมีการยกอ้าง
ขึ้นมาแล้วก็จะน าไปสู่ข้อถกเถียงอันยากแก่การหาข้อยุติได้ 

3)  แนวความคิดฝ่ายสังคมนิยม 
แนวความคิดแบบสังคมนิยมมองว่าสิทธิเสรีภาพของพลเมืองนั้นจะมีอยู่หรือเป็นไป 

ก็เพื่อรัฐหรือเพื่อผลประโยชน์ของรัฐ  มิใช่เรื่องของเอกชนคนใดเป็นการเฉพาะตัวดังเช่น
แนวความคิดของฝ่ายเสรีนิยม โดยที ่คาร์ล มาร์กซ์ เจ้าส านักคิดในเรื่องสังคมนิยมได้ให้ค าอธิบาย
เกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพไว้ว่า สิทธิและเสรีภาพเป็นส่ิงที่รัฐเป็นผู้ก าหนดขึ้นและมอบให้กับปัจเจก  
รัฐจึงมีอ านาจที่จะเพิกถอน เรียกคืน หรือแทรกแซงการใช้สิทธิและเสรีภาพได้ เพื่อให้การใช้สิทธิ
และเสรีภาพของบุคลก็ต้องเป็นไปเพื่อประโยชน์แห่งรัฐ และที่ส าคัญกรรมาชีพสามารถใช้สิทธิที่มี
อยู่ท าลายสถาบันที่มีอยู่ เพื่อช่วงชิงสิทธิและเสรีภาพกลับมาเป็นของตนได้ ส่งผลให้ความของสิทธิ
และเสรีภาพมีแตกต่างไปจากแนวคิดของฝ่ายเสรีนิยม ดังนี้ สิทธิ ในทางสังคมนิยมหมายถึง  
การที่บุคคลเลือกกระท าการใด ๆ  ได้ทั้งส้ินเพื่อประโยชน์ของกรรมาชีพ ส่วนเสรีภาพในทางสังคมนิยม
หมายถึง การปลอดจากการแทรกแซงโดยชนชั้นนายทุน58 

2.4.3.2  ความหมายของสิทธิและเสรีภาพ 
“สิทธิ” เป็นค าที่มักปรากฎคู่กับค าว่า “เสรีภาพ” อยู่เสมอ คือ “สิทธิและเสรีภาพ”  

จนหลายคนมีความเข้าใจว่ามีความหมายอย่างเดียวกัน ทั้งที่แท้จริงแล้วสองค านี้มีความหมาย
แตกต่างกัน ดังจะได้มีผู้ให้ความหมายไว้ดังต่อไปนี้ 

ในทฤษฎีนิติศาสตร์คลาสสิค “สิทธิ” ก็คือ “ประโยชน์ (Interest) ของบุคคลที่กฏหมาย
รับรอง (Recognized) และคุ้มครอง (Protected) ให้” ซ่ึงก่อให้เกิด “หน้าที่” (Duty) แก่บุคคลอ่ืนที่
จะต้องเคารพและปฏิบัติตาม หากไม่ปฏิบัติ ระบบยุติธรรมของรัฐก็จะบังคับให้ต้องปฏิบัติหรือ
ชดใช้ค่าเสียหาย59  

                                                             
58  จาก กฎหมายรัฐธรรมนูญ (น. 644-645), โดย วิษณุ เครืองาม กฎหมายรัฐธรรมนูญ, 2530, กรุงทพฯ: 

นิติบรรณการ.  
59  จาก โครงการรวบรวมข้อมูลพื้นฐาน เรื่อง สิทธิเสรีภาพและหน้าที่ของประชาชนชาวไทย สถาบัน

พระปกเกล้า (รายงานผลการวิจัย) (น. 1), โดย โสภารัตน์ จารุสมบัติ, 2547, สืบค้น 8 กันยายน 2556, จาก 
http://www.kpi.ac.th/kpith/pdf  
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“เสรีภาพ” ตามความหมายในทางกฎหมาย หมายความถึง อ านาจของคนเราที่จะ
ตัดสินใจด้วยตนเองท่ีจะกระท าการหรือไม่กระท าการส่ิงหนึ่งส่ิงใดอันไม่เป็นการฝ่าฝืนต่อกฎหมาย 
บทบัญญัติ ที่รับรองสิทธิเสรีภาพ60 

คาร์ล มาร์กซ์ ได้ให้ความหมายของ สิทธิและเสรีภาพ ไว้ว่าสิทธิและเสรีภาพเป็นส่ิงที่
รัฐเป็นผู้ก าหนดขึ้นและมอบให้กับปัจเจก รัฐจึงมีอ านาจที่จะเพิกถอน เรียกคืน หรือแทรกแซงการ
ใช้สิทธิและเสรีภาพได้ เพื่อให้การใช้สิทธิและเสรีภาพของบุคลก็ต้องเป็นไปเพื่อประโยชน์แห่งรัฐ 
และที่ส าคัญกรรมาชีพสามารถใช้สิทธิที่มีอยู่ท าลายสถาบันที่มีอยู่เพื่อช่วงชิงสิทธิและเสรีภาพ
กลับมาเป็นของตนได้61 ศาสตราจารย์ ดร.วิษณุ เครืองาม ได้ให้ความหมายของค าว่า สิทธิและ
เสรีภาพ ไว้ดังนี้62 

“สิทธิ” หมายถึง “ประโยชน์ที่กฏหมายรับรองคุ้มครอง ซ่ึงก็คือกฎหมายในระดับ
รัฐธรรมนูญ  

“เสรีภาพ” หมายถึง ความมีอิสระที่จะกระท าการหรืองดเว้นกระท าการ อันไม่เป็นการ 
ฝ่าฝืนต่อกฎหมาย บทบัญญัติ ที่รับรองสิทธิเสรีภาพ อย่างไรก็ตามถ้าเสรีภาพใดมีกฎหมายรับรอง
คุ้มครองเสรีภาพนั้นก็อาจเป็นสิทธิด้วย 

สิทธิและเสรีภาพ มีลักษณะที่สามารถแบ่งได้ ดังต่อไปนี้63 
(1)  สิทธิและเสรีภาพบริบูรณ์ (Absolute Right) เป็นสิทธิเสรีภาพเด็ดขาดไม่อาจถูก

จ ากัดได้ 
(2)  สิทธิและเสรีภาพสัมพัทธ์ (Relative Right) เป็นสิทธิและเสรีภาพที่อยู่ภายใต้

เงื่อนไขหรือข้อจ ากัดบางประการที่ก าหนดไว้เป็นกรอบ 
(3)  สิทธิและเสรีภาพจ ากัด (Restricted Right) เป็นสิทธิและเสรีภาพท่ีถูกจ ากัดได้เสมอ

และค่อนข้างง่ายมาก การจ ากัดสิทธิกระท าได้โดยกฎหมาย 
ตามความหมายและลักษณะของสิทธิและเสรีภาพตามที่ได้ยกอธิบายมาข้างต้น เห็นได้

ว่าสิทธิและเสรีภาพนั้น มีความหมายคล้ายคลึงกันในส่วนที่ว่าต่างเป็นอ านาจที่กฎหมายรับรองให้ 
แก่บุคคล แต่ก็มีความแตกต่างในข้อที่ว่าสิทธิเป็นอ านาจของบุคคลคนในอันที่จะเรียกร้องให้บุคคล
อ่ืน หรือหลายคนกระท าการหรือละเว้นการกระท าการอย่างใดอย่างหนึ่ง โดยเฉพาะเจาะจงให้เกิด
ประโยชน์แก่ตน แต่เสรีภาพเป็นอ านาจของบุคคลในอันที่จะกระท าในส่ิงที่ตนประสงค์จะท า และ

                                                             
60  แหล่งเดิม.  
61  กฎหมายรัฐธรรมนูญ (น. 640). เล่มเดิม. 
62  แหล่งเดิม.   
63  แหล่งเดิม.  
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จะไม่กระท าในส่ิงที่ตนไม่ประสงค์จะกระท า แม้การมีอ านาจดังกล่าวจะมีผลก่อให้เกิดหน้าที่แก่
ผู้อ่ืนแต่หน้าท่ีนั้นก็เป็นเพียงหน้าที่ ที่จะต้องละเว้นจากการกระท าใด ๆ ที่เป็นอุปสรรคขัดขวางการ
ใช้เสรีภาพของเขาเท่านั้น64 นอกจากนี้ยังเห็นได้ว่าสิทธิและเสรีภาพยังมีความเหมือนกันในแง่ที่  
ไม่อาจถูกจ ากัดได้ หรือถูกจ ากัดภายใต้เง่ือนไขและกฎหมายในลักษณะเดียวกันอีกด้วย 

2.4.3.3  หลักการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ 
เมื่อปัจเจกมีสิทธิและเสรีภาพตามที่กฎหมายก าหนดไว้แล้ว ก็ย่อมเป็นหน้าที่ของรัฐที่

ต้องเอ้ืออ านวยและคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพไม่ให้ถูกคุกคามหรือละเมิดทั้งจากการขัดกันระหว่าง
สังคมหรือรัฐฝ่ายหนึ่งกับเอกชนในรัฐอีกฝ่ายหนึ่ง หรือระหว่างเอกชนด้วยกันเอง 

ด้วยเหตุดังกล่าว ปัจเจกจึงยอมอยู่ภายใต้อาณัติของรัฐก็เพื่อให้รัฐเป็นผู้ปกป้องคุ้มครอง
สิทธิเสรีภาพของตน โดยรัฐจ าเป็นต้องด าเนินการเพื่อให้คนส่วนใหญ่หรือทุกคนในสังคมได้รับ
ประโยชน์สูงสุดตามหลักการของอรรถประโยชน์  

ในกรณีที่สิทธิและเสรีภาพนั้นจะสมบูรณ์และได้รับการคุ้มครองก็แต่ด้วยการกระท า 
ของรัฐ รัฐต้องกระท าการใด ๆ เพื่อให้เป็นไปดังเจตนารมย์ของสิทธิและเสรีภาพนั้น ส่วนในกรณีที่
สิทธิและเสรีภาพใดที่จะสมบูรณ์ได้โดยอิสระปราศจากการแทรกแซงของรัฐ รัฐจะต้องไม่กระท า
การใด ๆ อันเป็นการละเมิดหรือกระทบกระเทือนต่อการใช้สิทธิและเสรีภาพดังกล่าว65 รวมทั้งมี
มาตรการทางกฎหมายและกระบวนการควบคุมตรวจสอบในการใช้อ านาจรัฐ (ฝ่ายปกครอง)  
กับการใช้สิทธิและเสรีภาพและการคุ้มครองมิให้มีการล่วงละเมิด 

ปัจจุบันหลักการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพได้รับการยอมรับในคุณค่าและถูกน าไป
บัญญัติรับรองไว้ในกฎหมายลายลักษณ์อักษรเป็นการสากลด้วยแล้ว 

2.4.4  หลักความเสมอภาค 
หลักความเสมอภาคถือเป็นหลักการที่เป็นพื้นฐานของหลักประชาธิปไตย เพราะความ

เสมอภาคท าให้การใช้สิทธิเสรีภาพของมนุษย์เป็นไปอย่างท่ัวถึง เพราะหากการใช้สิทธิเสรีภาพมิได้
เป็นไปโดยเสมอภาคก็ถือไม่ได้ว่ามีสิทธิหรือเสรีภาพแต่อย่างใด66  

ในบทบาทของการควบคุมตรวจสอบฝ่ายปกครองหลักความเสมอภาคก็ได้ถูกน ามา
บัญญัติรับรองไว้ในกฎหมาย โดยเรียกร้องให้องค์กรต่าง ๆ ของรัฐรวมถึงฝ่ายปกครองที่ต้องปฏิบัติ

                                                             
64  โครงการรวบรวมข้อมูลพื้นฐาน เรื่อง สิทธิเสรีภาพและหน้าที่ของประชาชนชาวไทย  สถาบัน

พระปกเกล้า (รายงานผลการวิจัย) (น. 247). เล่มเดิม. 
65  กฎหมายรัฐธรรมนูญ (น. 641). เล่มเดิม. 
66  จาก “หลักความเสมอภาค,” โดย สมคิด เลิศไพฑูรย์, 2543, วารสารนิติศาสตร์, 30 (2), น.164 –165.

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์.  
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ต่อปัจเจก ที่มีสาระส าคัญเหมือนกันอย่างเดียวกันและต้องปฏิบัติให้ต่างกันในสาระส าคัญที่ต่างกัน 
ซ่ึงเป็นการควบคุมตรวจสอบมิให้รัฐใช้อ านาจกระท าการทั้งหลายตามอ าเภอใจอีกทางหนึ่งด้วย   
การที่รัฐหรือ ฝ่ายปกครองไม่ปฏิบัติให้เป็นไปตามหลักการข้างต้นนี้ถือเป็นการเลือกปฏิบัติที่  
ไม่เป็นธรรม67 นอกจากนี้ยังกล่าวได้ว่าหลักความเสมอภาคเป็นส่วนหนึ่งของหลักความยุติธรรม 
อีกด้วย 

2.4.4.1  ความเป็นมาของหลักความเสมอภาค 
 1)  อิทธิพลของศาสนาคริสต์ 
จากความเชื่อทางศาสนาคริสต์ที่ว่า “ทุกคนเสมอภาคกันในสายตาพระผู้เป็นเจ้า เพราะ

มนุษย์ทั้งหลายต่างเป็นบุตรของพระองค์” ตามแนวคิดดังกล่าวอ านาจสูงสุดจึงอยู่กับพระผู้เป็นเจ้า 
เป็นที่มาของหลักการอยู่ภายใต้บังคับของพระผู้เป็นเจ้า ซ่ึงในหลักค าสอนของศาสนาคริสต์มีการ
บัญญัติถึงหลักความเสมอภาคอยู่ด้วยโดยมีสาระส าคัญดังนี้68 

(1)  มนุษย์ทุกคนมีความเท่าเทียมกันต่อหน้าพระผู้เป็นเจ้า 
(2)  มนุษย์ถูกสร้างโดยพระเจ้าและเป็นของพระเจ้า  
(3)  มนุษย์มีขอบเขตของตนเองท่ีจะไม่ถุกรุกรานสิทธิเสรีภาพ 
(4)  ศาสนาคริสต์ปกป้องรักษามนุษย์ทุกคน 
เหตุที่มนุษย์ต้องมีความเท่าเทียมกันและได้รับความคุ้มครองจากพระผู้เป็นเจ้าก็เพื่อให้

ไปสู่ชีวิตอันเป็นนิรันดร์ โดยปราศจากการล่วงละเมิด ถูกลงโทษ หรือมีอุปสรรคขัดขวาง  
ด้วยเหตุนี้ฝ่ายอาณาจักรจึงต้องไม่กระท าการอันเป็นปฏิปักษ์ต่อหลักความเสมอภาคที่

ทางศาสนจักรได้สร้างขึ้นมาเพื่อคุ้มครองมนุษย์ แสดงให้เห็นถึงอิทธิพลของฝ่ายศาสนจักรที่มีอยู่
เหนือฝ่ายอาณาจักรได้เป็นอย่างดี และเป็นที่มาของหลักความเสมอภาค 

  2)  อิทธิพลของกฎหมายธรรมชาติ 
ส านักกฎหมายธรรมชาติเชื่อว่า เหนือขึ้นไปจากกฎหมายที่ฝ่ายบ้านเมืองก าหนดขึ้นแล้ว 

ยังมีชั้นของกฎหมายอีกประเภทท่ีมีอยู่แล้วตามธรรมชาติ คือ กฎหมายธรรมชาติ สามารถใช้บังคับ
ได้โดยไม่จ ากัดเวลาและสถานที่  มีสถานะอยู่ เหนือรัฐการบัญญัติกฎหมายของรัฐต้องมีความ
สอดคล้องกับกฎหมายธรรมชาติหากขัดหรือแย้งย่อมไม่มีสภาพบังคับ ซ่ึงตามหลักกฎหมาย
ธรรมชาติเห็นว่ามนุษย์ทุกคนมีความเสมอภาคเท่าเทียมกันตามธรรมชาติ  

แนวความคิดในเรื่องกฎหมายธรรมชาติถือก าเนิดในสมัยกรีกโบราณ กระทั่งในช่วง 
ยุคกลาง นักบุญ โทมัส อไควนัส ได้น าเอาหลักกฎหมายธรรมชาติมาผนวกเข้ากับแนวความคิดทาง
                                                             

67  จาก หลักการพื้นฐานกฎหมายปกครอง (น. 38), โดย วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, 2544, กรุงเทพฯ: วิญญูชน.  
68  จาก หลักกฎหมายว่าด้วยสิทธิเสรีภาพ (น. 36), โดย เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, 2547, กรุงเทพ: วิญญูชน. 
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ศาสนาคริสต์ โดยเปล่ียนแปลงแนวความคิดของส านักกฎหมายธรรมชาติแต่เดิมไปโดยส้ินเชิง  
กล่าวคือ กฎหมายธรรมชาติเป็นกฎหมายที่สืบเนื่องมาจากเจตจ านงของพระผู้เป็นเจ้า69 ทั้งนี้ก็เพื่อ
เป็นเหตุในการครอบง าและจ ากัดขอบเขตการใช้อ านาจของฝ่ายอาณาจักร โดยที่ฝ่ายอาณาจักร 
จะบัญญัติกฎหมายใด ๆ ออกมามีผลกระทบต่อหลักความเสมอภาคตามธรรมชาติมิได้    

ในยุคต่อมา ฮูโก โกรเธียส ได้เสนอแนวความคิดใหม่เกี่ยวกับกฎหมายธรรมชาติว่า
กฎหมายธรรมชาติกับเรื่องของศาสนาเป็นคนละกรณี แท้จริงแล้วกฎหมายธรรมชาติมีที่มาจาก
ธรรมชาติในความมีเหตุผลของมนุษย์และมีความเป็นสากลที่บังคับใช้กับมนุษย์ทุกคน มิใช่มีที่มา
จากพระผู้เป็นเจ้าตามแนวคิดเดิมแต่อย่างใด70  

  3)  หลักปัจเจกชนนิยม  
หลักปัจเจกชนนิยมมีที่มาจากหลักกฎหมายธรรมชาติ  ที่ให้ความส าคัญกับความเป็น

มนุษย์ในแต่ละคน โดยเฉพาะในด้านความเสมอภาคของมนุษย์แต่ละคนที่เป็นสิทธิขั้นพื้นฐานตาม
ธรรมชาติ ที่ไม่อาจถ่ายโอนกันได้ และสิทธิเสรีภาพของนุษย์ที่สามารถก าหนดตนเองได้ตามความ
ประสงค์ รัฐต้องให้การส่งเสริมและเคารพโดยจ ากัดการใช้อ านาจลงมิให้ไปกระทบกระเทือนหรือ
เป็นการริดรอนสิทธิเสรีภาพดังกล่าวมิได้ 

  4)  หลักสิทธิมนุษยชน 
หลักสิทธิมนุษยชนมีรากฐานมาจากแนวคิดการจ ากัดการใช้อ านาจรัฐ ด้วยการยกอ้าง

สิทธิของบุคคลขึ้นต่อสู้กับรัฐรวมท้ังการเรียกร้องการรับรองสิทธิจากรัฐ ซ่ึงส่วนใหญ่เป็นสิทธิตาม
ธรรมชาติ โดยแนวความคิดนีถื้อก าเนิดขึน้ในยุคฟื้นฟูศิลปพัฒนาการ โดยมีจุดเริ่มต้นจากการปฏิวัติ
ในฝรั่งเศส เมื่อ ปี ค.ศ. 1789 ที่เป็นไปเพื่อปกป้องพลเมืองจากการถูกปกครองโดยกดขี่จากรัฐ  

ในห้วงเวลาท่ีผ่านมา รัฐมิได้ให้ความส าคัญกับหลักสิทธิมนุษยชนเท่าท่ีควนแม้จะมีการ
ยอมรับมาบัญญัติเป็นกฎหมายลายลักษณ์อักษรอยู่บ้างก็จะเลือกเฉพาะหลักการส าคัญ ๆ เท่านั้น  

เห็นได้ว่าหลักความเสมอภาคมีที่มาจากศาสนาคริสต์  ส านักกฎหมายธรรมชาติ  
หลักปัจเจกชนนิยม หลักสิทธิมนุษยชน โดยมีวิวัฒนาการมาตลอดควบคู่กบัสังคมมนุษย์ ซ่ึงปัจจุบัน
หลักความเสมอภาคได้รับการยกย่องและน าไปบัญญัติรับรองไว้ในกฎหมายรัฐธรรมนูญเป็นการ
สากลแล้ว 
  

                                                             
69  จาก หลักการพื้นฐานกฎหมายมหาชน (น. 130), โดย เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, 2556 กรุงเทพฯ: 

วิญญูชน.  
70  หลักการพื้นฐานกฎหมายมหาชน (น. 131). เล่มเดิม. 
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2.4.4.2  ความหมายของหลักความเสมอภาค 
ในประเทศไทยได้มีนักวิชาการทางกฎหมายมหาชนให้ความหมายของหลักความเสมอ

ภาคไว้หลายท่านด้วยกัน ยกตัวอย่างดังนี้ 
ศาสตราจารย์ ดร.วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ ให้ความหมายหลักความเสมอภาคว่า คือสิทธิของ

ราษฎรท่ีจะได้รับการปฏิบัติจากรัฐอย่างเท่าเทียมกัน71 
ศาสตราจารย์ เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์ ได้ให้ความหมายหลักความเสมอภาค คือ

หลักการที่ท าให้มีการปฏิบัติต่อบุคคลที่เกี่ยวข้องกบัเรื่องนั้น ๆ อย่างเท่าเทียมกันหรือไม่เลือกปฏิบัติ 
(Non-discrimination) ทั้งนี้ก ารปฏิบัติตามหลักความเสมอภาคนั้นจะต้องปฏิบัติต่อส่ิงที่มี
สาระส าคัญเหมือนกันอย่างเท่าเทียมกัน และจะต้องปฏิบัติต่อส่ิงที่มีสาระส าคัญแตกต่างกันให้
แตกต่างกันไปตามลักษณะของเรื่องนั้น ๆ จึงจะท าให้เกิดความยุติธรรมภายใต้หลักความเสมอภาค
ขึ้นได้72 

ในส่วนของผู้เขียนมีความเห็นว่าหลักความเสมอภาค หมายถึง หลักการที่สิทธิของ
พลเมืองจะได้รับการรับรองและปฎิบัติจากรัฐอย่างเท่าเทียมกันในกระบวนการยุติธรรม  
การรับภาระสาธารณะ การเข้าท างานกับภาครัฐ การเลือกตั้ง และการรับบริการสาธารณะโดย
ปราศจากการเลือกปฏิบัติอย่างไม่เป็นธรรม 

2.4.4.3  ประเภทของหลักความเสมอภาค 
หลักความเสมอภาคสามารถแบ่งได้ 2 ลักษณะ ดังนี้ 
1)  หลักความเสมอภาคทั่วไป  
ความเสมอภาคทั่วไป ถือเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานที่ทุกคนสามารถที่จะยกอ้างต่อรัฐได้ โดย

ไม่จ ากัดขอบเขตเรื่องใดเรื่องหนึ่งเป็นการเฉพาะ เว้นแต่ได้มีการก าหนดไว้ให้เป็นความเสมอภาค
เฉพาะเรื่องท่ีต้องพิจารณาไปตามหลักที่ก าหนดไว้เป็นการเฉพาะนั้น ๆ เช่น ความเสมอภาคในการ
ได้รับบริการสาธารณะ ความเสมอภาคในการสอบบรรจุเข้ารับราชการ โดยสามารถเรียกร้องมิให้
รัฐใช้อ านาจตามอ าเภอใจ โดยไม่ค านึงถึงข้อเท็จจริงหรือเหตุผลสนับสนุนที่สามารถรับฟังได้  
การด าเนินการทางปกครองก็เช่นกันหากขัดต่อหลักความเสมอภาคย่อมเป็นการมิชอบด้วย
กฎหมาย73 
  

                                                             
71  จาก หลักการพื้นฐานกฎหมายปกครอง (น.34), โดย วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, 2538, กรุงเทพ: ธรรมสาร.  
72  เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์. (2548). หลักความเสมอภาค (น. 5). สืบค้น 18 สิงหาคม 2556, จาก 

http://www.publaw.net. 
73  หลักการพื้นฐานกฎหมายมหาชน (น. 133). เล่มเดิม. 
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2)  หลักความเสมอภาคเฉพาะเรื่อง  
หลักความเสมอภาคเฉพาะเรื่อง คือ หลักความเสมอภาคถูกจ ากัดการใช้บังคับเฉพาะ

ภายในขอบเขตเรื่องใดเรื่องหนึ่งเป็นการเฉพาะ เช่น ความเสมอภาคระหว่างชายและหญิง โดย
หลักการนี้เป็นหลักกฎหมายพิเศษที่มาก่อนหลักทั่วไป หากกฎเกณฑ์ใดได้รับการพิจารณาตาม 
หลักความเสมอภาคเฉพาะเรื่องในข้อนี้แล้ว มิต้องน าหลักความเสมอภาคทั่วไปมาพิจารณาอีก74 

2.4.4.4  หลักเกณฑ์ของหลักความเสมอภาค 
หลักความเสมอภาคนั้นมีบทบาททั้งในแง่ที่เป็นการควบคุมตรวจสอบฝ่ายปกครอง

แบบป้องกัน ในแง่ของหลักการที่เจ้าหน้าที่ต้องท าการพิจารณาก่อนออกค าส่ังหรือปฎิบัติการ 
ทางปกครอง หรือในบทบาทด้านการแก้ไขที่ศาลปกครองต้องน ามาปรับเข้ากับข้อเท็จจริงแห่งคดี
เพื่อพิจารณา โดยการปฏิบัติตามหลักความเสมอภาคต้องค านึงถึงความแตกต่างในสาระส าคัญเป็นหลัก 
โดยส่ิงท่ีเหมือนกันย่อมได้รับการปฏิบัติที่เหมือนกัน และส่ิงท่ีต่างกันต้องได้รับการปฏิบัติที่ต่างกัน 
แต่การปฏิบัติที่ต่างกันนั้นก็จะต้องเป็นไปในลักษณะของความแตกต่างที่สามารถยอมรับได้ด้วย 
อีกเช่นกัน  

2.4.4.5  ข้อยกเว้นของหลักความเสมอภาค 
ในบางกรณีข้อเท็จจริงที่เหมือนกันก็อาจต้องได้รับการปฏิบัติด้วยหลักเกณฑ์ที่ต่างกัน

เพื่อให้เกิดความเป็นธรรม ซ่ึงเราเรียกหลักการนี้ว่าการเลือกปฏิบัติที่เป็นธรรมโดยมีหลักเกณฑ์ 
อันจะกล่าวถึงดังต่อไปนี้ 

1)  การเลือกปฏิบัติเพื่อประโยชน์มหาชน 
การปฏิบัติตามหลักความเสมอภาคนั้น แม้จะเป็นไปเพื่อการควบคุมตรวจสอบการใช้

อ านาจรัฐเพื่อคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของปัจเจก แต่ก็ใช้ว่าการบังคับตามหลักการดังกล่าวจะเปิด
โอกาสให้ละเลยไม่พิจารณาคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ ซ่ึงถือเป็นเหตุผลของรัฐ ซ่ึงก็คือ  
เพื่อศีลธรรมอันดี เพื่อความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน เพื่อความมั่นคงทางเศรษฐกิจและ
สังคม75 อันถือเป็นเป้าหมายของการด าเนินภารกิจต่าง ๆ ของรัฐ เช่น ในกรณีของการเวณคืนที่ดิน
เพื่อสร้างส่ิงสาธารณูปโภค หากได้ด าเนินการตามขั้นตอนตามกฎหมาย ท าประชาพิจารณ์  
รับฟังความคิดเห็นจากประชาชนแล้วนั้น ประชาชนในเขตพื้นที่เวณคืนจะยกอ้างหลักความเสมอ
ภาคขึ้นต่อสู้รัฐไม่ได้ เนื่องจากการเวณคืนดังกล่าวมีวัตถุประสงค์เป็นไปเพื่อประโยชน์มหาชน
นั่นเอง  

                                                             
74  แหล่งเดิม. 
75  แหล่งเดิม.   
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อย่างไรก็ตามการยกอ้างประโยชน์สาธารณะเพื่อไม่ต้องเคารพต่อหลักความเสมอภาคนั้น 
ต้องไม่ก่อให้เกิดความแบ่งแยกอย่างไม่สามารถยอมรับได้  เช่นการแบ่งแยกในเรื่อง แหล่งก าเนิด 
เชื้อชาติ ศาสนา หรือ เพศ เป็นต้น76 

2)  การเลือกปฏิบัติเพื่อลดความเหล่ือมล้ า 
การเลือกปฏิบัติเพื่อลดความเหล่ือมล้ า หรือการเลือกปฏิบัติที่เป็นธรรมมีความต้องการ

เพื่อขจัดอุปสรรคหรือส่งเสริมให้บุคคลใช้สิทธิเสรีภาพได้ในระดับเดียวกันหรือไกล้เคียงมากที่สุด 
เพื่อยกระดับหรือทดแทนแก่ผู้ด้อยโอกาสในสังคม77 ไม่ว่าจะเป็นในด้านกายภาพ เช่น การเลือกปฏิบัติ
ต่อผู้พิการ ผู้สูงอาย ุหรือ เด็ก ด้านเศรษฐกิจ เช่น การจัดสรรที่ดินท ากิน การจัดที่พักพิง เป็นต้น  

ดังนั้น หากการเลือกปฏิบัติเป็นไปด้วยเหตุผลสองประการตามที่ได้กล่าวมาถือว่าเป็น
การเลือกปฏิบัติที่เป็นธรรม ซ่ึงเป็นข้อยกเว้นของหลักความเสมอภาค 

ปัจจุบันหลักความเสมอภาคได้รับการยอมรับในคุณค่าและถูกน าไปบัญญัติรับรองไว้  
ในกฎหมายลายลักษณ์อักษรเป็นการสากลด้วยแล้ว 

2.4.5  หลักการตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง 
ด้วยการด าเนินกิจการของฝ่ายปกครองนั้นเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะไม่ว่าจะ

เป็นไปในลักษณะของ การป้องกันประเทศจากการรุกราน การรักษาความสงบเรียบร้อยภายในรัฐ
และบริหารงานยุติธรรม และจัดท าบริการสาธารณะ ล้วนเป็นไปเพื่อตอบสนองความต้องการของ
พลเมืองส่วนใหญ่หรือทั้งหมด เพื่อให้การด าเนินการดังกล่าวเป็นไปโดยมีประสิทธิภาพและราบรื่น
ต่อเนื่อง จึงจ าเป็นที่จักต้องก าหนดให้ฝ่ายปกครองมีอ านาจมหาชนเพื่อใช้ในการจัดการกับปัญหา
หรืออุปสรรค ที่จะส่งผลให้การด าเนินการตามภารกิจไม่บรรลุผล แต่ในการใช้อ านาจดังกล่าวนั้น
อาจไปกระทบสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกชนได้ ดังนั้นเพื่อเป็นการคุ้มครองสิทธิของปัจเจกชน 
และเพื่อให้การด าเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครองด าเนินไปได้  จึงมีความจ าเป็นต้องควบคุม
ตรวจสอบการใช้อ านาจของ ฝ่ายปกครอง โดยในการควบคุมนั้นจะมีการควบคุมอยู่สองระบบ คือ 
การควบคุมภายในฝ่ายปกครอง และการควบคุมภายนอกฝ่ายปกครอง 

2.4.5.1  การควบคุมภายในฝ่ายปกครอง 
การควบคุมภายในฝ่ายปกครองนั้นเป็นการควบคุมที่มีขึ้นโดยฝ่ายปกครองเอง ซ่ึงอาจ

ด าเนินการโดยตัวเจ้าหน้าที่ผู้ออกค าส่ังเองหรือผู้บังคับบัญชาโดยสามารถแบ่งการควบคุมได้  
3 ประเภท ดังจะได้อธิบายต่อไปนี้ 

                                                             
76  แหล่งเดิม.   
77  แหล่งเดิม. 

DPU



43 

1)  หลักการควบคุมโดยผู้มีอ านาจเหนือ การควบคุมตามหลักการนี้เป็นไปในลักษณะ 
ของอ านาจบังคับส่ังการตามโดยสามารถไล่เรียงได้เป็นล าดับชั้น เช่นในกรณีที่หัวหน้าหน่วยงานใช้
อ านาจส่ังการผู้ใต้บังคับบัญชาปกครองผู้ใต้บังคับบัญชา ซ่ึงอ านาจในลักษณะนี้เรารู้จักกันดีในนาม
ของอ านาจบังคับบัญชา โดยที่อ านาจบังคับบัญชาเป็นอ านาจที่ผู้บังคับบัญชาสามารถส่ังการใด ๆ  
ก็ได้ตาม ที่ตนเห็นว่าเหมาะสม สามารถกลับ แก้ ยกเลิกเพิกถอนค าส่ังหรือการกระท าของ
ผู้ใต้บังคับบัญชา ได้เสมอ เว้นแต่จะมีกฎหมายบัญญัติไว้โดยเฉพาะเป็นประการอ่ืน อย่างไรก็ดี
อ านาจบังคับบัญชานี้ต้องชอบด้วยกฎหมาย ใช่ว่าจะใช้ในทางท่ีเหมาะสมแต่ขัดต่อกฎหมายได้78  

นอกจากนี้การใช้อ านาจบังคับบัญชายังเป็นอ านาจที่ไม่มีขอบเขตจ ากัด  แม้กฎหมาย
ไม่ได้บัญญัติไว้ก็สามารถมีได้  การที่ผู้บังคับบัญชาสามารถส่ังการผู้ใต้บังคับบัญชาได้ถือเป็น 
หลักกฎหมายทั่วไปอย่างหนึ่ง เว้นแต่กรณีเป็นการกระท าท่ีกระทบสิทธิของผู้ใต้บังคับบัญชา 

2)  หลักการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง เป็นหลักการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจ
ทางปกครองที่มีวัตถุประสงค์เพื่อคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนที่จะต้องรับภาระจาก
ค าส่ังทางปกครองว่าเป็นไปโดยชอบและเหมาะสม และเป็นการเปิดโอกาสให้ฝ่ายปกครองมีโอกาส
ในการทบทวนการกระท าของตนว่ามีข้อบกพร่องในประการใด ๆ หรือไม่เพื่อจะได้ยกเลิกเพิกถอน
หรือปรับแก้ให้ถูกต้องเหมาะสมต่อไป ทั้งยังเป็นการลดข้อพิพาทต่าง ๆ ที่จะขึ้นสู่การพิจารณาของ
ศาลไปในคราวเดียวกันด้วย79 

นอกจากนี้การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองยังเป็นเงื่อนไขแห่งการฟ้องคดีปกครองด้วย 
โดยกฎหมายได้ก าหนดให้คู่กรณีต้องด าเนินการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง เพื่อเป็นการเยียวยา  
ในเบ้ืองต้นก่อน และถ้าหากคู่กรณีไม่พอใจในผลการอุทธรณ์ก็สามารถที่จะน าข้อพิพาทมาฟ้องเป็น
คดีต่อศาลปกครองได้ต่อไป80  

ในการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองมีหลักเกณฑ์และเงื่อนไขดังต่อไปนี้ 
(1)  ค าส่ังท่ีสามารถอุทธรณ์ได้ต้องไม่เป็นค าส่ังท่ีออกโดยรัฐมนตรีหรือคณะกรรมการ 

เพราะตัวรัฐมนตรีเป็นผู้ที่มีอ านาจสูงสุดในองค์กร เพราะค าส่ังในลักษณะนี้ไม่อาจด าเนินการ
อุทธรณ์ได้อีกโดยสภาพเพราะถือเป็นการใช้อ านาจของผู้มีอ านาจสูงสุดในองค์กรองค์กร 

                                                             
78  ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (น. 125). เล่มเดิม. 
79  ศุภวัฒน์ สิงห์สุวงษ์. (2556). การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง (น. 1). สืบค้น 21 กรกฎาคม 2557, จาก 

www.pub-law.net  
80  จาก ค าอธิบายกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 (น. 172 -174), โดย มูลนิธิวิจัยและพัฒนากระบวนการยุติธรรมทางปกครอง, 2554, 
กรุงเทพฯ: ประชาชน.  
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ฝ่ายปกครองแล้ว ส่วนกรณีค าส่ังของคณะกรรมการนั้น คณะกรรมการถือเป็นองค์กรใช้อ านาจ 
ทางปกครองโดยเฉพาะ ซ่ึงไม่ตกอยู่ภายใต้สายการบังคับบัญชาอยู่แล้ว ดังนั้นค า ส่ังของ
คณะกรรมการจึงเป็นที่สุด ไม่มีองค์กรใดที่สูงกว่าท่ีจะพิจารณาอุทธรณ์ได้ ทั้งสองกรณีนี้ต้องโต้แย้ง
ต่อองค์กรวินิจฉัยคดีปกครองโดยตรง81 

(2)  ผู้ท่ีจะใช้สิทธิอุทธรณ์ได้ต้องเป็นคู่กรณี ซ่ึงคู่กรณีในกฎหมายมหาชนนั้นไม่จ ากัด
เฉพาะผู้มีส่วนได้เสียโดยตรงแต่เพียงอย่างเดียว แต่จะรวมถึงบุคคลที่ถูกกระทบสิทธิหรืออาจถูก
กระทบสิทธิโดยไม่อาจหลีกเล่ียงได้ ไม่ว่าจะเป็นผู้เริ่มให้เกิดกระบวนการพิจารณาทางปกครอง
หรือเข้ามาในภายหลังท่ีกระบวนพิจารณาทางปกครองเริ่มไปแล้ว82 

(3)  ค าอุทธรณ์ต้องท าเป็นลายลักษณ์อักษรโดยระบุข้อโต้แย้งค าส่ังให้ชัดเจน รวมถึง
ข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายที่อ้างมาด้วย83  

(4)  ระยะเวลาการอุทธรณ์ ให้คู่กรณียื่นค าอุทธรณ์ต่อเจ้าหน้าที่ที่ออกค าส่ังภายใน  
15 วันนับแต่ที่ได้รับการแจ้งค าส่ังดังกล่าว84 

3)  การควบคุมโดยคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท
ภายในฝ่ายปกครอง เป็นคณะกรรมการที่ประกอบด้วยผู้ทรงคุณวุฒิในเรื่องนั้น ๆ โดยจัดตั้งขึ้นตาม
กฎหมายเพื่อวินิจฉัยชี้ขาดสิทธิหน้าที่ตามกฎหมาย  และมีการจัดองค์กรและวิธีพิจารณาไว้
โดยเฉพาะเพื่อพิจารณาวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาท85 ซ่ึงกระบวนการต่าง ๆ จะไม่เป็นแบบพิธีจนเกิน
ควร สะดวก รวดเร็ว ง่ายต่อการเข้าถึงของประชาชน มีความเป็นอิสระ และมีค่าใช้จ่ายในการ
ด าเนินการน้อยกว่าการน าข้อพิพาทไปสู่องค์กรตุลาการ   

คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท ตามกรณีก็อย่างเช่น คณะกรรมการพิทักษ์ระบบ
คุณธรรม คณะกรรมการวินิจฉัยเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร เป็นต้น 
  

                                                             
81  จาก ค าอธิบายกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (น. 234 -235), โดย ชาญชัย แสวงศักด์ิ, 

2552, กรุงเทพฯ: วิญญูชน. 
82  จาก วินัยและคุณธรรมของข้าราชการพลเรือน  (น. 121), ส านักมาตรฐานวินัย, 2532, กรุงเทพฯ: 

ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน. 
83  พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, มาตรา 44 วรรค 2. 
84  พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, มาตรา 44. 
85  จาก ปัญหาสถานะและอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมในฐานะกรรมการ

วินิจฉัยข้อพิพาท (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต)  (น. 55), โดย วชิระ ปากดีสี , 2554, กรุง เทพฯ: 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์. 
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2.4.5.2  การควบคุมภายนอกฝ่ายปกครอง 
การควบคุมภายนอกฝ่ายปกครองมีด้วยกันหลายลักษณะ ไม่ว่าจะเป็นการควบคุม 

ทางการเมือง การควบคุมโดยองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ การควบคุมโดยองค์กรตุลาการ โดยใน
ที่นี้จะขอกล่าวถึงการควบคุมโดยองค์กรตุลาการ เพื่อเชื่อมโยงระบบการตรวจสอบการใช้อ านาจ
ของฝ่ายปกครองท่ีเริ่มจากการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองให้มีความสมบูรณ์ เนื่องจากเป็นหลักใน
การศึกษาพิจารณาสภาพปัญหาในวิทยานิพนธ์ฉบับนี้  

การควบคุมโดยองค์กรตุลาการหรือศาลนั้นเป็นกรณีที่กฎหมายก าหนดให้เอกชนผู้ซ่ึง
ได้รับความเดือดร้อนเสียหายจากการกระท าของฝ่ายปกครอง ให้มีสิทธิในการน าข้อพิพาทมาฟ้อง
เป็นคดี ต่อศาล โดยศาลจะมีอ านาจหน้าที่ในการตรวจสอบและพิพากษาว่าการกระท าทางปกครอง
ที่มีผลกระทบต่อสิทธิ เสรีภาพ หรือประโยชน์อันชอบธรรมของเอกชนนั้นตามที่ได้ฟ้องคดีมานั้น 
เป็นการกระท าอันมิชอบด้วยกฎหมาย และมีอ านาจเพิกถอนการกระท านั้น หรือส่ังไม่ให้บังคับใช้
การกระท านั้นแก่เอกชนผู้ฟ้องคดี หรือออกค าบังคับให้ฝ่ายปกครองชดใช้คา่เสียหายหรือค่าสินไหม
ทดแทนให้ แก่เอกชนแล้วแต่กรณี 

การควบคุมโดยองค์กรตุลาการ ถือว่าเป็นการควบคุมฝ่ายปกครองที่มีประสิทธิภาพ 
มากที่สุดด้วยเหตุผลดังต่อไปนี้86 

(1)  ศาลเป็นองค์กรอิสระที่ปราศจากการแทรกแซงทางการเมือง จึงมีความเป็นอิสระ
ในการพิจารณาพิพากษาคดี 

(2)  เมื่อการยื่นฟ้องหรือยื่นค าร้องมายังศาลตามกระบวนการที่ถูกต้องตามกฎหมายแล้ว 
ศาลมีหน้าที่ต้องพิจารณาคดีนั้น ๆ ให้เสร็จส้ิน 

(3)  ศาลมีวิธีพิจารณาคดีที่เปิดเผย และเปิดโอกาสให้สาธารณชนเข้ารับฟังการพิจารณาได้ 
และเปิดโอกาสให้คู่ความสามารถน าพยานหลักฐานเข้ามาหักล้างกันได้ 

(4)  ค าพิพากษาของศาลต้องให้เหตุผลสนับสนุนค าพิพากษาเสมอ 
ส าหรับการน าคดีไปสู่ศาลปกครองนั้น จะต้องเข้าเงื่อนไขตามที่พระราชบัญญัติจัดตั้ง 

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ก าหนดไว้ ทั้งเงื่อนไขที่ก าหนดให้ต้องการ
ด าเนินการบรรเทาความเดือดร้อนเสียหายภายในก่อนการฟ้องคดี เขตอ านาจศาลที่สามารถรับ
พิจารณาคดีได้ วัตถุแห่งคดี  ลักษณะของความเดือดร้อนเสียหาย และค าขอปลดเปล้ืองทุกข์  
หากด าเนินการตามกระบวนการดังกล่าวถูกต้องครบถ้วนศาลก็จะรับคดีไว้พิจารณา โดยการ
พิจารณาคดีของศาลปกครองจะตรวจสอบเฉพาะความชอบด้วยกฎหมาย ไม่ก้าวล่วงเข้าไป
ตรวจสอบการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง ดังนั้น ค าพิพากษาศาลปกครองจึงมีได้แค่เพียงยกเลิก 
                                                             

86  ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (น. 321 -323). เล่มเดิม.  
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เพิกถอน การกระท าทางปกครองที่ไม่ชอบ ด้วยกฎหมายเท่านั้น ไม่อาจส่ังให้ฝ่ายปกครองแก้ไข
ปรับปรุงการกระท าทางปกครองท่ีมิชอบได้เพราะการแก้ไขปรับปรุงเป็นอ านาจของฝ่ายปกครอง
โดยแท ้

แนวคิดในเรื่องการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐตามที่ได้ยกมาอธิบายมาทั้งหมด
ในข้างต้นนั้นถือเป็นแนวคิดหลักที่ส าคัญ แต่อย่างไรก็ตามพัฒนาการในเรื่องการตรวจสอบการใช้
อ านาจของรัฐก็ไม่ได้หยุดนิ่งแต่อย่างใด ยังคงต้องมีการพัฒนาเพื่อความเท่าทันกับยุคสมัย รูปแบบ
การกระท าผิดต่าง ๆ โดยมีการพัฒนาแนวคิดและมาตรการขึ้นมาเพิ่มเติมเสริมสร้างกระบวนการ
ตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐให้เข้มแข็งยิ่งขึ้นอีกด้วย ซ่ึงแนวความคิดการให้ความคุ้มครองบุคคลผู้ให้
ขอ้มูลที่เป็นประโยชน์ต่อรัฐ ที่มุ่งเน้นการมีส่วนร่วมของส่วนรวมในการปกป้องคุ้มครองประโยชน์
สาธารณะ อันเป็นมาตรการส าคัญที่ช่วยเสริมให้กระบวนการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐมีคความ
เข้มแข็งยิ่งขึ้น โดยรายละเอียดของแนวความคิดและมาตรการจักได้น าเสนอในหัวข้อถัดไป  
 
2.5  แนวความคิดการให้ความคุ้มครองผู้ให้ข้อมูลที่เป็นประโยชน์ต่อรัฐ 
 2.5.1  แนวความคิดการเป็นผู้ให้ข้อมูล  

ราชการงานแผ่นดินนั้นมีวัตถุประสงค์ก็เพื่อจัดท าบริการสาธารณะตอบสนองความ
ต้องการของสังคมอันแสดงถึงความด ารงค์อยู่อย่างสมศักดิ์ศรีและเกียรติภูมิของรัฐชาติ จึงจ าเป็นที่
จะต้องมีการบริหารจัดการที่มีประสิทธิภาพ โดยประกอบไปด้วยหลักการต่าง ๆ คือ ความรับผิดชอบ 
ความโปร่งใส การป้องกันและปราบปรามการทุจริต การมีส่วนร่วมของทุกฝ่าย และมีกระบวนการ 
ทางกฎหมายที่เข้มแข็ง ควบคู่ไปกับระบบการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ โดยที่หลักการเป็นผู้ให้
ข้อมูลที่เป็นประโยชน์ต่อรัฐถือเป็นกลไกหนึ่งที่มีความส าคัญต่อการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ 
และด้วยเหตุที่การจัดท าบริการสาธารณะนั้นเป็นไปเพื่อประโยชน์ของส่วนรวมหรือประโยชน์
สาธารณะ ไม่มีบุคคลใดได้รับประโยชน์เป็นการส่วนตัว ดังนั้นจึงควรเป็นส านึกร่วมของคนใน
สังคมท่ีจะต้องร่วมกันดูแลรักษามิให้ประโยชน์สาธารณะถูกละเมิดกระทบกระเทือนโดยไม่ถูกต้อง
ด้วยประการใด ๆ ด้วยเช่นกัน87 
  

                                                             
87  จาก การคุ้มครองผู้ให้ข้อมูลแก่รัฐ (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต) (น. 1-3), โดย ศศินา เงยวิจิตร, 

2550, กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์.  
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2.5.1.1  ความหมายของผู้ให้ข้อมูล 
ผู้ใ ห้ข้อมูล  นั้น มีชื่ อเรียกที่หลากหลายแตกต่างกันไป  เช่น  “The bell ringer” 

“Lighthourse keep” หรือ “Whistleblower” เป็นต้น88 โดยในส่วนของการให้ความหมายของผู้ให้
ข้อมูลต้องการค านึงถึงความหมายของการให้ข้อมูลประกอบกันด้วยเป็นส าคัญโดยมีผู้ใ ห้
ความหมายไว้หลายลักษณะ ดังนี้  

Ralph Nader ได้ให้นิยามค าว่า Whistleblowing หมายถึง การกระท าของบุคคลที่เชื่อว่า
ประโยชน์สาธารณะอยู่เหนือประโยชน์ขององค์กร โดยบุคคลจะต้องเปิดเผยข้อมูลแก่สาธารณะ 
หากพบว่าองค์กรมีส่วนเกี่ยวข้องกับการทุจริต การกระท าอันมิชอบด้วยกฎหมาย ฉ้อฉล หลอกลวง 
รวมถึงการกระท าที่เป็นอันตรายต่อสาธารณะ89 

Marcia Miceli และ Janet Near ได้นิยามค าว่า Whistleblowing หมายถึง การเปิดเผย
ข้อมูลเกี่ยวกับการกระท าที่ผิดกฎหมาย ผิดจริยธรรม หรือการปฏิบัติที่ไม่เหมาะสมของนายจ้าง
ให้แก่องค์กรที่รับผิดชอบของคนในองค์กรหรือคนที่เคยอยู่ในองค์กรนั้น90 

Gerald Vinten ได้ให้นิยามค าว่า Whistleblowing หมายถึง การเปิดเผยข้อมูลที่ลูกจ้าง
เชื่ออย่างมีเหตุผลว่ามีการกระท าอันละเมิดต่อกฎหมาย กฎเกณฑ์หรือกรณีที่เกี่ยวกับการด าเนินการ 
ที่ไม่ถูกต้อง การทุจริต การใช้อ านาจโดยไม่ถูกต้อง การกระท าที่เป็นอันตรายต่อสาธารณะ 
ความปลอดภัยและสุขภาพอนามัยของคนงาน91 

J.G.Starke QC ได้กล่าวถึงองค์ประกอบของ Whistleblowing ไว้ดังนี้92 
1. ต้องเป็นการเปิดเผยข้อมูลเกี่ยวกับการกระท าความผิด 
2. การเปิดเผยดังกล่าวต้องมีเหตุอันควรเช่ือได้ว่ามีการกระท าความผิดตามท่ีแจ้งไว้ 
3. เป็นการเปิดเผยข้อมูลต้องเป็นไปโดยสุจริต 

                                                             
88 Form Whistle Blowing and Corruption an intail and comparative”  by Kristine Drew, 

www.psiru.org อ้างถึงใน การคุ้มครองผู้ให้ข้อมูลแก่รัฐ (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต) (น. 4). เล่มเดิม. 
89  Form An Autonomy of Whistleblowing ( p. 7) , by Ralph Nader, 1994, Canberra. อ้ า ง ถึ ง ใ น 

การคุ้มครองผู้ให้ข้อมูลแก่รัฐ (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต) (น. 4). เล่มเดิม. 
90  Form Blowing the Whistle ( p. 5) , by Marcia Miceli and Janet Near, 1992, Canada:  compettion 

Bureau อ้างถึงใน การคุ้มครองผู้ให้ข้อมูลแก่รัฐ (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต) (น. 4). เล่มเดิม. 
91  Form “whistleblowing in the health – related professions”  whistle blowing:  corperate help or 

hindrance ( Decission 44)  by Gerald Vinten, www.issuesinmedicalethics.org/ 044ed107.html อ้ า ง ถึ ง ใ น  
การคุ้มครองผู้ให้ข้อมูลแก่รัฐ (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต) (น. 4). เล่มเดิม. 

92  Form “The Protection of Public Service Whistleblower Part 1 -2 “by J.G. Stark QC, Australian 
Law Journal. อ้างถึงใน การคุ้มครองผู้ให้ข้อมูลแก่รัฐ (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต) (น. 5). เล่มเดิม. 
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4. ข้อมูลที่น ามาเปิดเผยต้องเป็นเรื่องเกี่ยวกับประโยชน์สาธารณะ 
5. ต้องไม่มีบทบัญญัติของกฎหมายใดห้ามเปิดเผยข้อมูลดังกล่าว 
วิทยากร เชียงกูล ได้ให้นิยามค าว่า Whistleblowing หมายถึง การเปิดเผยพฤติกรรมที่

ฉ้อฉลผิดกฎหมาย หรือศีลธรรมจรรยาขององค์กรต่อสาธารณะชน โดยสมาชิกปัจเจกชนหรือโดย
กรรมการที่รับผิดชอบดูแลแต่ไม่มีอ านาจในการลงโทษการท าความผิดดังกล่าว93 

จากนิยามข้างต้น สามารถจ าแนกผู้ให้ข้อมูลได้เป็นสองลักษณะตามสถานะของผู้ให้
ข้อมูลได้สองลักษณะ ดังนี้  

1. ผู้ให้ข้อมูลภายในองค์กร หมายถึง บุคคลในองค์กรที่เปิดเผยข้อมูลอันเป็นกระทบ
ต่อประโยชน์สาธารณะต่อผู้มีอ านาจในการรับแจ้ง94 

2. ผู้ให้ข้อมูลทั่วไป หมายถึง ผู้ให้ข้อมูลโดยบุคคลใด ๆ เปิดเผยข้อมูลอันกระทบต่อ
ประโยชน์สาธารณะแก่องค์กรที่มีอ านาจหน้าที่ในการรับข้อมูลนั้น ๆ95 

โดยสรุป ผู้ให้ข้อมูล หมายถึง ผู้ที่อยู่ในองค์กรที่มีกระท าความผิดเกิดขึ้น  หรือ 
บุคคลโดยทั่วไป ที่เปิดเผยข้อมูลเกี่ยวกับการกระท าอันมิชอบด้วยกฎหมาย กฎเกณฑ์ แบบแผน 
จริยธรรมซ่ึงผลของการกระท านั้นกระทบต่อประโยชน์สาธารณะ 

2.5.1.2  การเป็นผู้ให้ข้อมูล 
รัฐ คือ นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน จัดตั้งขึ้นก็เพื่อจัดท าบริการสาธารณะควบคู่กับ

การเป็นผู้ดูแลรักษาประโยชน์สาธารณะ โดยยึดหลักประโยชน์สาธารณะต้องอยู่เหนือประโยชน์
ของปัจเจก หากปัจเจกไม่สมัครใจหรือยินยอมท่ีจะสละประโยชน์ส่วนตน เพื่อประโยชน์สาธารณะ 
รัฐโดยองค์กรของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ในฐานะผู้ดูแลรักษาประโยชน์สาธารณะต้องใช้อ านาจหน้าที่
บังคับปัจเจกชน เพื่อประโยชน์สาธารณะ เห็นได้ว่าประโยชน์สาธารณะ หรือความต้องการของ
พลเมืองหมู่มากในสังคมเป็นเป้าหมายและวัตุประสงค์แห่งการด าเนินภารกิจของรัฐ จึงจ าเป็นที่รัฐ
ต้องมีกลไกช่วยผลักดันให้ภารกิจดังกล่าวลุล่วงไปด้วยดี ผู้ให้ข้อมูลจึงมีบทบาทส าคัญยิ่งในฐานะที่
เป็นกลไกในการที่จะเปิดเผยการกระท าที่อาจกระทบต่อประโยชน์สาธารณะ เพื่อที่รัฐจะได้
ด าเนินการพิทักษ์รักษาประโยชน์สาธารณะต่อไป 96 ส าหรับการเป็นผู้ใ ห้ข้อมูลแก่รัฐนั้น  

                                                             
93  จาก อธิบายศัพท์การบริหารจัดการสมัยใหม่  (น. 332), โดย วิทยากร เชียงกูล, 2547, กรุงเทพฯ:  

สายธาร. อ้างถึงในวิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต: การคุ้มครองผู้ให้ข้อมูลแก่รัฐ (น. 5). เล่มเดิม. 
94  จาก วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต: การคุ้มครองผู้ให้ข้อมูลแก่รัฐ (น. 6). เล่มเดิม. 
95  แหล่งเดิม.  
96  แหล่งเดิม.   
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มีได้ในหลายลักษณะไม่ว่าจะเป็นไปในรูปแบบของการให้ข้อมูลตามหน้าที่ที่กฎหมายก าหนด  
การเปิดเผยข้อมูลเองด้วยความสมัครใจ การแจ้งเบาะแส การร้องเรียนในกรณีต่าง ๆ เป็นต้น 

2.5.1.3  ความสัมพันธ์ของการเป็นผู้ให้ข้อมูลและการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ 
การตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐมีขึ้นเพื่อควบคุมป้องกันมิให้เจ้าหน้าที่ของรัฐใช้อ านาจ 

ได้ตามอ าเภอใจจนก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมหรือความเสียหาย เพราะนอกจากจะรัฐมีบทบาทใน
ด าเนินภารกิจให้เป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะแล้ว ยังต้องมีบทบาทในการพิทักษ์รักษาประโยชน์
สาธารณะควบคู่กันไปด้วย ดังนั้นหากการกระท าใดที่เป็นการใช้อ านาจรัฐเป็นไปโดยมิชอบหรือไม่
ถูกต้อง ไม่เหมาะสม การกระท าดังกล่าวก็ย่อมกระทบต่อประโยชน์สาธารณะด้วย จึงจ าเป็นต้องมี
การควบคุมและตรวจสอบการใช้อ านาจนั้นให้เป็นไปโดยชอบ ซ่ึงการเปิดเผยข้อมูลเพื่อสู่
กระบวนการตรวจสอบนั้นก็เป็นเรื่องของประโยชน์สาธารณะเช่นกัน จึงเป็นส่ิงท่ีประชาชนซ่ึงเป็น
ผู้ทรงสิทธิ ในประโยชน์สาธารณะซ่ึงไว้วางใจให้รัฐเป็นผู้ดูแลรักษาประโยชน์สาธารณะต้องให้
ความส าคัญและเข้ามามีบทบาทในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ97 โดยการเปิดเผยข้อมูล 
อันเกี่ยวกับการกระท าอันมิชอบในรูปแบบต่าง ๆ ก็เพื่อเป็นการป้องกันการใช้อ านาจอย่างบิดเบือน
ตามอ าเภอใจและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนที่เกี่ยวข้องกับการใช้อ านาจดังกล่าวอีก 
ทางหนึ่งด้วย98 

2.5.2  แนวความคิดที่รัฐต้องให้ความคุ้มครองผู้ให้ข้อมูล 
ประโยชน์สาธารณะคือส่ิงที่พลเมืองทุกคนหรือส่วนใหญ่มีมุ่งหวังต้องการเพื่อ

ตอบสนองความประสงค์ในด้านต่าง ๆ และด้วยการมีลักษณะเป็นที่เป็นนามธรรมนี้เอง เมื่อเกิดการ
กระท าที่เป็นการละเมิดหรือกระทบกระเทือนต่อประโยชน์สาธารณะก็ย่อมจะส่งผลให้คนส่วน
ใหญ่ได้รับผลกระทบไปด้วยทั้งส้ิน99 แต่กลับไม่ปรากฏว่าภาครัฐได้ให้ความให้ความส าคัญกับ
ปัญหาดังกล่าวเท่าที่ควร ไม่ว่าจะเป็นไปในรูปแบบของ การสร้างแรงจูงใจ ความมั่นใจ หรือ
มาตรการเสริมแรง ให้บุคคลเพื่อที่จะกล้าท่ีจะเปิดเผยข้อมูลหรือเปิดเผยข้อมูลโดยเต็มใจ ทั้งในส่วน
ของผู้ให้ข้อมูลที่เป็นเอกชนทั่วไปและในส่วนที่เป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ 

แนวความคิดในเรื่องการให้คุ้มครองผู้ที่เปิดเผยหรือให้ข้อมูลเกี่ยวกับการกระท า 
อันมิชอบในรูปแบบต่าง ๆ ที่กระทบกระเทือนต่อประโยชน์สาธารณะจึงจ าเป็นที่จักต้องถูกหยิบยก 
ขึ้นมาพิจารณาและก าหนดเป็นมาตรการ เพื่อใช้ในการสร้างแรงจูงใจ ความมั่นใจ ไปพร้อม ๆ กับ

                                                             
97  แหล่งเดิม.   
98  จาก “การควบคุมและตรวจสอบการใช้อานาจรัฐ” โดย บรรเจิด สิงคะเนติ, 2545, รวมบทความ

กฎหมายจากเว็บไซต์ www.pub –law .net, น. 342. ส านักงานศาลรัฐธรรมนูญ.  
99  การคุ้มครองผู้ให้ข้อมูลแก่รัฐ (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต) (น. 14). เล่มเดิม. 
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การให้ความคุ้มครองใน ชีวิต ร่างกาย ทรัพย์สิน หรือความชอบธรรม แก่บุคคลผู้ที่เปิดเผยข้อมูลที่
เป็นประโยชน์ต่อการปกป้องคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ หรือผู้มีความเกี่ยวข้องสัมพันธ์ใกล้ชิด 
จากการแก้แค้นตอบโต้ ในรูปแบบต่าง ๆ ของผู้มีส่วนได้เสียหรือได้รับผลร้ายจากการเปิดเผยข้อมูล 

ทั้งยังเป็นปัจจัยเสริมให้การท างานของฝ่ายบริหารเป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมาย สุจริต 
โปร่งใส มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น  

2.5.3  ความจ าเป็นที่ต้องมีมาตรการคุ้มครองผู้ให้ข้อมูล 
การเปิดเผยข้อมูลเกี่ยวกับการกระท าอันมิชอบด้วยกฎหมาย  หรือการกระท าอัน 

ไม่เหมาะสมของเจ้าหน้าที่รัฐ ถือเป็นการตรวจสอบและคุ้มครองประโยช์สาธารณะอีกรูปแบบหนึ่ง 
เพราะนอกจากจะเป็นส่วนช่วยยบัยั้งยั้งการปฏิบัติหน้าที่ที่เป็นไปโดยมิชอบ และน าไปสู่การลงโทษ
ผู้กระท าความผิด ยังเป็นการช่วยปรับปรุงระบบการบริหารงานภาครัฐให้มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น
เพราะทราบถึงข้อบกพร่องในการปฏิบัติงาน จนอาจกล่าวได้ว่าผู้ให้ข้อมูลนั้นคือผู้ปกป้องรักษา
ประโยชน์สาธารณะเพราะหากเกิดการกระท าอันมิชอบด้วยกฎหมายซ่ึงกระทบกระเทือนหรือ
ละเมิดประโยชน์สาธารณะ ขึ้นแล้วบุคคลเหล่านี้ก็จะเปิดเผยหรือน าเสนอข้อมูล100 

การเปิดเผยข้อมูลของบุคคลเพื่อปกป้องรักษาประโยชน์สาธารณะย่อมส่งผลให้เกิดการ
เปล่ียนแปลงในวัฒนธรรมการท างานภายในองค์การหรือค่านิยมของคนในสังคม101 และส่งผล
กระทบต่อผู้กระท าความผิด ผู้มีส่วนได้เสียในเรื่องนั้น ๆ ด้วย จึงมิได้เป็นเรื่องเหนือความคาดหมาย
ทีผู่้ให้ข้อมูล จะสุ่มเสียงต่อการแก้แค้นตอบโต้และข่มขู่คุกคามจากกลุ่มบุคคลดังกล่าวในรูปแบบที่
ต่างกันออกไป จึงจ าเป็นที่จะต้องมีการให้ความคุ้มครองผู้ให้ข้อมูลให้เพื่อให้บุคคลสามารถ
ตัดสินใจที่จะเปิดเผยข้อมูลได้โดยเต็มใจ กล้าหาญและปราศจากความเกรงกลัวจากการข่มขู่คุกคาม
เนื่องจากที่ได้เปิดเผยข้อมูล ที่ผ่านมากลไกการตรวจสอบภายในหน่วยงานของรัฐ ไม่ว่าจะเป็นไป
ในลักษณะของการแต่งตั้งคณะกรรมการสืบสวนข้อเท็จจริงเพื่อแสวงหาข้อเท็จจริงหรือกรณีอ่ืน
เกี่ยวกับการกระท าความผิดในกรณีต่าง ๆ มักไม่ค่อยประสบผลส าเร็จ เนื่องจากผู้ให้ข้อมูลรู้สึก 
ไม่ปลอดภัยและไม่มีหลักประกันที่เหมาะสม เมื่อเปิดเผยหรือมาให้ข้อมูล102 การให้ความคุ้มครอง
ผู้ให้ข้อมูลจึงมีความเป็นต่อผู้ให้ข้อมูลซ่ึงช่วยปกป้องรักษาประโยชน์สาธารณะ ปัจจุบันนานาประเทศ 
ก็ได้ให้การยอมรับและบัญญัติเป็นมาตรการทางกฎหมายบังคับใช้กันเป็นการทั่วไปด้วยแล้ว 
  

                                                             
100  แหล่งเดิม.   
101  แหล่งเดิม. 
102  จาก เอกสารประกอบการพิจารณาเสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อจัดต้ังองค์กรฝ่ายบริหารเพื่อการป้องกันและ

การแก้ไขปัญหาการทุจริตภาครัฐ (น.74 - 75), โดย ส านักงานปลัดกระทรวงยุติธรรม, กรุงเทพ: กระทรวงยุติธรรม.  
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2.5.4  มาตรการคุ้มครองผู้ให้ข้อมูล 
ในการก าหนดมาตรการคุ้มครองผู้ให้ข้อมูลนั้น มีส่ิงส าคัญทีต่้องค านึงถึงอยู่ 2 ประการ 

คือ ความประสงค์ของผู้ให้ข้อมูลที่ถูกตอบโต้ว่าต้องการรับความคุ้มครองหรือไม่ ประกอบกับ
รูปแบบของการตอบโต้ ซ่ึงอาจมีที่มาจากเอกชนทั่วไป เจ้าหน้าที่รัฐ อาชญากรหรือองค์กร
อาชญากรรม ที่ไม่พึงพอใจหรือเสียประโยชน์จากการเปิดเผยข้อมูลนั้น ซ่ึงรูปแบบของการตอบโต้
อาจเป็นไปได้ในหลายลักษณะ กล่าวคือ อาจเป็นไปในรูปแบบของการใช้อิทธิพลคุกคาม ข่มขู่  
ท าร้ายหรือก าจัด โดยก่อให้เกิดความเสียหายแก่ชีวิต ร่างกาย เสรีภาพ และทรัพย์สิน ของผู้ให้ข้อมูล
หรือบุคคลในครอบครัวหรือมีความสัมพันธ์ไกล้ชิดกับผู้ให้ข้อมูล 103 หรือ การลดขั้นเงินเดือน  
ไม่พิจารณาความดีความชอบให้ตามควร จนถึงการให้ออกจากงาน เป็นต้น ส่งผลให้ไม่มีผู้ใด 
กล้าให้ข้อมูลหรือให้ความร่วมมือกับองค์กร ในกระบวนการแสวงหาข้อเท็จจริงหรือกระบวนการ
ยุติธรรม อันเป็นอุปสรรคส าคัญในการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ 

เมื่อค านึงถึงหลักการทั้งสองประกอบกันแล้วจะสามารถเห็นได้ว่า ในการก าหนด
มาตรการให้ความคุ้มครองผู้ให้ข้อมูล ไม่ควรมุ่งให้ความคุ้มครองเฉพาะตัวผู้ให้ข้อมูลเท่านั้น  
แต่ควรให้ความคุ้มครองไปถึงบุคคลในครอบครัวหรือผู้มีความสัมพันธ์ไกล้ชิดกับผู้ให้ข้อมูลด้วย
ไม่ให้ได้รับผลกระทบจากการกระท าท่ีไม่ชอบเพราะเหตุจากการเปิดเผยข้อมูลด้วยเช่นกัน โดยตัว
มาตรการควรก าหนดเป็นมาตรการให้ความคุ้มครองความปลอดภัยในชีวิต ร่างกาย และทรัพย์สิน 
รวมท้ังมาตรการคุ้มครองความเป็นธรรมในทางบริหารงานบุคคลที่มีประสิทธิภาพ เช่น การกล่ัน
แกล้งในการปฏิบัติงาน การลดขั้นเงินเดือน การไม่พิจารณาความดีความชอบให้ การเลิกจ้าง  
เป็นต้น เพื่อมิให้เกิดการใช้อ านาจของผู้บังคับบัญชาโดยมิชอบกระท าการตอบโต้ นอกจากนี้ควร
ต้องปกปิดที่มาของข้อมูล และก าหนดมาตรการเยียวยาความเสียหายแก่ผู้ให้ข้อมูล อันเนื่องมาจาก
การที่ได้เปิดเผยข้อมูล และก าหนดมาตรการลงโทษส าหรับผู้กระท าการตอบโต้ร่วมด้วย เพื่อให้
มาตราการคุ้มครองผู้ให้ข้อมูลมีความครอบคลุมเหมาะสมและมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น 

ส าหรับประเทศไทย ได้มีการยอมรับและริเริ่มน าเอาแนวคิดเรื่องการให้ความคุ้มครอง
ผู้ให้ข้อมูลที่เป็นประโยชน์ต่อรัฐ มาก าหนดเป็นมาตรการทางกฎหมายและมีผลบังคับใช้อยู่ด้วยแล้ว 
ดังนี้ 

                                                             
103  จาก การคุ้มครองพยานตามพระราชบัญญัติคุ้มครองพยานในคดีอาญา พ.ศ. 2546 เพื่อให้สอดคล้อง

กับอนุสัญญาสหประชาชาติเพื่อต่อต้านอาชญากรรมข้ามชาติที่จัดต้ังในลักษณะองค์กร ค .ศ. 2000 ข้อ 24 
(วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต) (น. 3), โดย ศิระ รัตตานุกูล, 2549, กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย์.  
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มาตรการให้ความคุ้มครองผู้ให้ข้อมูลที่เป็นประโยชน์แก่การด าเนินการตรวจสอบ
เกี่ยวกับการกระท าความผิด ตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการ
ป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ พ.ศ. 2542 ที่ก าหนดไว้ว่า 

ในกรณีที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. เห็นว่า คดีใดสมควรจัดให้มีมาตรการคุ้มครอง
ช่วยเหลือแก่ ผู้กล่าวหา ผู้เสียหาย ผู้ท าค าร้อง ผู้ร้องทุกข์กล่าวโทษ ผู้ให้ถ้อยค า หรือผู้ที่แจ้งเบาะแส
หรือข้อมูลใดเกี่ยวกับการทุจริตต่อหน้าที่ การร่ ารวยผิดปกติ หรือข้อมูลอ่ืนอันเป็นประโยชน์ต่อการ
ด าเนินการตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี้ ให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. แจ้งให้หน่วยงานที่
เกี่ยวข้องเพื่อด าเนินการให้มีมาตรการในการคุ้มครองบุคคลดังกล่าว โดยให้ถือว่าบุคคลดังกล่าว
เป็นพยานที่มีสิทธิได้รับความคุ้มครองตามกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองพยานในคดีอาญาทั้งนี้   
ให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. เสนอความเห็นด้วยว่าสมควรใช้มาตรการทั่วไปหรือมาตรการพิเศษตาม
กฎหมายดังกล่าวส าหรับบุคคลเหล่านั้นด้วย 

เมื่อเกิดความเสียหายแก่ชีวิต ร่างกาย อนามัย ชื่อเสียง ทรัพย์สินหรือสิทธิอย่างหนึ่ง
อย่างใดของบุคคลผู้ให้ข้อมูลตามท่ีได้ก าหนดไว้ หรือสามี ภริยา ผู้บุพการี ผู้สืบสันดานหรือบุคคล
อ่ืนที่มีความสัมพันธ์ใกล้ชิดกับบุคคลดังกล่าว เพราะมีการกระท าผิดอาญาโดยเจตนาเนื่องจากการ
ด าเนินการหรือการให้ถ้อยค า หรือแจ้งเบาะแสหรือข้อมูลต่อคณะกรรมการ ป.ป.ช.ให้บุคคลนั้น 
มีสิทธิยื่นค าร้องต่อหน่วยงานที่รับผิดชอบเพื่อขอรับค่าตอบแทนเท่าที่ จ าเป็นและสมควรตาม
กฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองพยานในคดีอาญาด้วย104 

ส าหรับกรณีบุคคลผู้ให้ข้อมูลหรือถ้อยค าเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐเมื่อบุคคลนั้นร้องขอต่อ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ว่าหากยังคงปฏิบัติหน้าที่ในสังกัดเดิมต่อไป อาจถูกกล่ันแกล้งหรือได้รับการ
ปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรม อันเนื่องจากการกล่าวหาหรือการให้ถ้อยค า หรือแจ้งเบาะแสหรือข้อมูลนั้น
และคณะกรรมการ ป.ป.ช. พิจารณาแล้วเห็นว่ามีพยานหลักฐานเบ้ืองต้นอันควรเช่ือได้ว่านา่จะมีเหตุ
ดังกล่าว ให้เสนอต่อนายกรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาส่ังการให้ได้รับความคุ้มครองหรือมีมาตรการอ่ืนใด
ตามท่ีเห็นสมควรต่อไป105 

มาตรการให้ความคุ้มครองผู้ให้ข้อมูลที่เป็นประโยชน์แก่การด าเนินการตรวจสอบ
เกี่ยวกับการกระท าความผิด ตามพระราชบัญญัติมาตรการของฝ่ายบริหารในการป้องกันและ
ปราบปราม การทุจริต พ.ศ. 2551 ก าหนดไว้ดังนี้ 

                                                             
104  พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ  

พ.ศ. 2542, มาตรา 103/2. 
105  พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ  

พ.ศ. 2542, มาตรา 103/5. 
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ส านักงาน ป.ป.ท. อาจจัดให้มีมาตรการคุ้มครองเบื้องต้นส าหรับผู้กล่าวหา ผู้เสียหาย 
ผู้ท า ค าร้อง ผู้ร้องทุกข์กล่าวโทษ ผู้ให้ถ้อยค าหรือผู้ท่ีแจ้งเบาะแส หรือข้อมลูที่เป็นประโยชน์ในการ
ป้องกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ106  

ในกรณีที่คณะกรรมการ ป.ป.ท. เห็นว่าคดีใดสมควรให้จัดให้มีมาตรการคุ้มครอง
ช่วยเหลือ แก่บุคคลผู้ให้ข้มูลตามที่ก าหนดไว้  ให้คณะกรรมการ ป.ป.ท. แจ้งให้หน่วยงานที
เกี่ยวข้องเพื่อด าเนินการให้มีมาตรการในการคุ้มครองบุคคลดังกล่าว โดยให้ถือว่าบุคคลดังกล่าว
เป็นพยานที่มีสิทธิได้รับความคุ้มครองตามกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองพยานในคดีอาญา  ทั้งนี้  
ให้คณะกรรมการป.ป.ท. เสนอความเห็นด้วยว่าสมควรใช้มาตรการทั่วไป หรือมาตรการพิเศษตาม
กฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองพยานในคดีอาญาส าหรับบุคคลดังกล่าวด้วย 

นอกจากนั้นในกรณีเกิดความเสียหายแก่ชีวิต ร่างกาย อนามัย ชื่อเสียง ทรัพย์สิน หรือ
สิทธิอย่างหนึ่งอย่างใดของบุคคลตามวรรคหนึ่งหรือสามี ภริยา ผู้บุพการี ผู้สืบสันดาน หรือบุคคล
อ่ืนที่มีความสัมพันธ์ใกล้ชิดกับบุคคลดังกล่าว เพราะมีการกระท าผิดอาญาโดยเจตนา เนื่องจากการ
ด าเนินการหรือการให้ถ้อยค า หรือแจ้งเบาะแส หรือข้อมูลต่อคณะกรรมการ ป.ป.ท.ให้บุคคลนั้น  
มีสิทธิยื่นค าร้องต่อหน่วยงานที่รับผิดชอบเพื่อขอรับค่าตอบแทนเท่าที่จ าเป็นและสมควรตาม
กฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองพยานในคดีอาญาด้วย107 

มาตรการให้ความคุ้มครองผู้ให้ข้อมูลที่เป็นประโยชน์แก่การด าเนินการตรวจสอบ
เกี่ยวกับการกระท าความผิด ตามพระราชบัญญัติป้องกันและปราบปรามการฟอกเงิน พ.ศ. 2542  

กรณีที่คณะกรรมการธุรกรรมเห็นว่า คดีใดควรจัดให้มีมาตรการคุ้มครองช่วยเหลือแก่
ผู้ให้ถ้อยค า หรือผู้ท่ีแจ้งเบาะแสอันเป็นประโยชน์ต่อการด าเนินการตามกฎหมายว่าด้วยการป้องกัน
และปราบปรามการฟอกเงิน ให้คณะกรรมการธุรกรรมแจ้งหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเพื่อด าเนินการให้มี
มาตรการคุ้มครองบุคคลดังกล่าวโดยถือว่าบุคคลดังกล่าวเป็นพยานที่มีสิทธิได้รับความคุม้ครองตาม
กฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองพยานในคดีอาญา ทั้งนี้ ให้คณะกรรมการธุรกรรมเสนอความเห็นด้วย
ว่าสมควรใช้มาตรการทั่วไปหรือมาตรการพิเศษตามกฎหมายดังกล่าวส าหรับบุคคลเหล่านี้ด้วย 

เมื่อเกิดความเสียหายแก่ชีวิต ร่างกาย อนามัย ชื่อเสียง ทรัพย์สิน หรือสิทธิอย่างหนึ่ง
อย่างใดของบุคคลผู้ให้ข้อมูลตามท่ีได้ก าหนดไว้ หรือสามี ภริยา ผู้บุพการี ผู้สืบสันดาน หรือบุคคล
อ่ืนที่มีความสัมพันธ์ใกล้ชิดกับบุคคลดังกล่าว เพราะมีการกระท าผิดอาญาโดยเจตนา เนื่องจากการ

                                                             
106  พระราชบัญญัติมาตรการของฝ่ายบริหารในการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2 551,  

มาตรา 53. 
107  พระราชบัญญัติมาตรการของฝ่ายบริหารในการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2 551,  

มาตรา 54 
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ด าเนินการหรือการให้ถ้อยค า หรือแจ้งเบาะแส หรือข้อมูลต่อพนักงานเจ้าหน้าที่ให้บุคคลนั้นมีสิทธิ
ยื่นค าร้องต่อหน่วยงานที่รับผิดชอบเพื่อขอรับค่าตอบแทนเท่าที่จ าเป็นและสมควรตามกฎหมายว่า
ด้วยการคุ้มครองพยานในคดีอาญาด้วย 

นอกจากนี้ ส านักงาน ปปง. อาจจัดให้มีค่าตอบแทนหรือประโยชน์อ่ืนใดแก่บุคคลผู้ให้
ข้อมูลตามท่ีก าหนดไว้อีกด้วย108 

ในกรณีของพระราชบัญญัติข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ก็เช่นกันได้มีการก าหนด
มาตรการให้ความคุ้มครองข้าราชการพลเรือนสามัญผู้ให้ข้อมูลที่เป็นประโยชน์ต่อทางราชการ  
ในการสืบสวนสอบสวนหรือการตรวจสอบตามกฎหมายหรือระเบียบของทางราชการไว้ในกฎหมาย 
ฉบับดังกล่าวด้วยเช่นกันโดยได้มีการก าหนดรายละเอียดไว้ว่า  

กรณีทีข่้าราชการพลเรือนสามัญผู้ใดให้ข้อมูลต่อผู้บังคับบัญชาหรือให้ถ้อยค า ในฐานะ
พยานต่อผู้มีหน้าที่สืบสวนสอบสวนหรือตรวจสอบตามกฎหมายหรือระเบียบของทางราชการ  
อันเป็นประโยชน์และเป็นผลดียิ่งต่อทางราชการ ผู้บังคับบัญชาอาจพิจารณาให้บ าเหน็จความชอบ
เป็นกรณีพิเศษได้ หากแต่ว่าข้าราชการพลเรือนสามัญผู้ใดให้ข้อมูลหรือให้ถ้อยค าทีเ่ป็นเท็จให้ถือว่า
เป็น การกระท าผิดวินัยด้วย 

ข้าราชการพลเรือนสามัญผู้ใดอยู่ในฐานะที่อาจจะถูกกล่าวหาว่าร่วมกระท าผิดวินัยกับ
ข้าราชการอ่ืน ให้ข้อมูลต่อผู้บังคับบัญชา หรือให้ถ้อยค าต่อบุคคลหรือคณะบุคคลตามความใน 
วรรคหนึ่งเกี่ยวกับการกระท าผิดวินัยที่ได้กระท ามา จนเป็นเหตุให้มีการสอบสวนพิจารณาทางวินัย
แก่ผู้เป็นต้นเหตุแห่งการกระท าผิด ผู้บังคับบัญชาอาจใช้ดุลพินิจกันผู้นั้นไว้เป็นพยานหรือพิจารณา
ลดโทษทางวินัยตามควรแก่กรณีได้109 

โดยในส่วนของรายละเอียดในมาตรการให้ความคุ้มครองข้าราชการพลเรือนสามัญ 
ผู้ให้ข้อมูลหรือถ้อยค าสามารถสรุปสาระส าคัญได้ดังนี้ 

1.  บุคคลที่จะได้รับความคุ้มครอง ต้องเป็นข้าราชการพลเรือนสามัญผู้ที่ได้ให้ข้อมูล 
ต่อผู้บังคับบัญชาหรือให้ถ้อยค าในฐานะพยาน ต่อผู้ที่มีหน้าที่สืบสวนสอบสวนหรือตรวจสอบ  
ตามกฎหมายหรือระเบียบของทางราชการ110 เช่น คณะกรรมการสืบสวนข้อเท็จจริง คณะกรรมการ
สอบสวนวินัย และการให้ข้อมูลต่อพนักงานเจ้าหน้าท่ีผู้มีอ านาจสืบสวนสอบสวนตามกฎหมายอ่ืน ๆ 
เป็นต้น 

                                                             
108  พระราชบัญญัติป้องกันและปราบปรามการฟอกเงิน พ.ศ. 2542, มาตรา 37/1  
109  พระราชบัญญัติข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551, มาตรา 98. 
110  กฎ ก.พ.ว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการการให้บ าเหน็จความชอบ การกันเป็นพยาน การลดโทษ และ

การให้การคุ้มครองพยาน พ.ศ. 2553, ข้อ 3 วรรค แรก. 
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2.  เงื่อนไขในการให้ความคุ้มครองความคุ้มครอง ต้องพิจารณาว่าการให้ข้อมูลหรือ
ถ้อยค า ดังกล่าวเป็นประโยชน์และเป็นผลดียิ่งต่อทางราชการหรือไม ่อันได้ได้แก่ ข้อมูลหรือถ้อยค า
ทีเ่ป็นปัจจัยส าคัญที่ท าให้เริ่มด าเนินการทางวินัยอย่างร้ายแรง หรือท าให้ลงโทษผู้กระท าผิดวินัยได้ 
ทั้งยังสามารถประหยัดงบประมาณของแผ่นดินอย่างมาก หรือท าให้สามารถรักษาไว้ซ่ึงระบบ
บริหารราชการที่ดี111 และผู้ให้ข้อมูลหรือให้ถ้อยค าจะต้องมีความเชื่อโดยสุจริตว่ามีการกระท าผิด
วินัยหรือเป็นไปตามที่ตนเองเชื่อว่าเป็นความจริงและไม่มีการกลับค านั้นในภายหลัง112  

3.  องค์กรผู้ที่มีหน้าที่ในการให้ความคุ้มครอง ได้แก่ ผู้บังคับบัญชาตามล าดับชั้น  
ผู้มีอ านาจส่ังบรรจุและแต่งตั้งข้าราชการผู้ให้ข้อมูลหรือให้ถ้อยค าเป็นพยาน 113 และส านักงาน
คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน114  

4.  มาตรการในการให้ความคุ้มครอง ได้แก่ ผู้บังคับบัญชาต้องไม่เปิดเผยชื่อ หรือ
ข้อมูลใด ๆ ที่จะท าให้ทราบว่าผู้ใดเป็นผู้ให้ข้อมูลหรือให้ถ้อยค า ไม่ใช้อ านาจไม่ว่าในทางใดหรือ
กระท าการอ่ืนใด อันเป็นการกล่ันแกล้งหรือไม่เป็นธรรม ให้ความคุ้มครองมิให้ผู้นั้นถูกกล่ันแกล้ง
หรือถูกข่มขู่เพราะเหตุที่ให้ข้อมูลหรือให้ถ้อยค า การประสานพนักงานอัยการเพื่อเป็นทนายแก้ต่าง
คดีให้ถ้าผู้ให้ข้อมูลถูกฟ้องคดีต่อศาล115 เป็นต้น   

5.  ระยะเวลาในการให้ความคุ้มครองจะเริ่มตั้งแต่มีการให้ข้อมูลหรือให้ถ้อยค า และจะ
ให้ความคุ้มครองไปจนกว่าจะมีการส่ังยุติเรื่อง หรือจนกว่า การด าเนินการทางวินัยเสร็จส้ิน ซ่ึงคือ
การสอบสวนทางวินัยเสร็จและมีการรายงานการด าเนินการทางวินัยไปยังคณะอนุกรรมการ   
ในคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนประจ ากระทรวง (อ.ก.พ.กระทรวง) หรือคณะกรรมการ
ข้าราชการพลเรือน (ก.พ.) แล้วแต่กรณี116  

                                                             
111  กฎ ก.พ.ว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการการให้บ าเหน็จความชอบ การกันเป็นพยาน การลดโทษ และ

การให้การคุ้มครองพยาน พ.ศ. 2553, ข้อ 3 วรรค แรก 2. 
112  กฎ ก.พ.ว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการการให้บ าเหน็จความชอบ การกันเป็นพยาน การลดโทษ และ

การให้การคุ้มครองพยาน พ.ศ. 2553, ข้อ 5. 
113  กฎ ก.พ.ว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการการให้บ าเหน็จความชอบ การกันเป็นพยาน การลดโทษ และ

การให้การคุ้มครองพยาน พ.ศ. 2553, ข้อ 7. 
114  กฎ ก.พ.ว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการการให้บ าเหน็จความชอบ การกันเป็นพยาน การลดโทษ และ

การให้การคุ้มครองพยาน พ.ศ. 2553, ข้อ 10. 
115  กฎ ก.พ.ว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการการให้บ าเหน็จความชอบ การกันเป็นพยาน การลดโทษ และ

การให้การคุ้มครองพยาน พ.ศ. 2553, ข้อ 7. 
116  กฎ ก.พ.ว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการการให้บ าเหน็จความชอบ การกันเป็นพยาน การลดโทษ และ

การให้การคุ้มครองพยาน พ.ศ. 2553, ข้อ 12. 
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6.  ผลที่ได้รับจากการให้ข้อมูลหรือให้ถ้อยค า ถือว่าการให้ข้อมูลหรือให้ถ้อยค านั้น
เป็นการปฏิบัติหน้าที่ราชการ117 การให้ข้อมูลหรือการให้ถ้อยค านั้นก็ไม่เป็นความผิดทางวินัย เช่น
ไม่ผิดฐานเปิดเผยความลับของทางราชการ  หรือกระท าการอันเป็นการข้ามผู้บังคับบัญชา 
เหนือตน118 นอกจากนี้ ผู้บังคับบัญชาอาจพิจารณาให้ความชอบแก่ผู้ให้ข้อมูลหรือให้ถ้อยค า 
เป็นกรณีพิเศษ เช่น เครื่องหมายเชิดชูเกียรติ รางวัล ค าชมเป็นหนังสือ และให้ถือว่าการให้ข้อมูล
หรือให้ถ้อยค านั้นเป็นข้อควรพิจารณาที่ผู้บังคับบัญชาจะต้องน าไปใช้เป็นข้อมูลในการ
ประกอบการพิจารณาเล่ือนเงินเดือน119 

แม้มาตราการให้ความคุ้มครองผู้ให้ข้อมูลข้างต้นจะเพิ่งมีการบังคับใช้แต่ก็ส่งผล 
ในทางปฏิบัติในการให้ความคุ้มครองผู้ให้ข้อมูลได้อย่างเป็นที่น่าพอใจ 

                                                             
117  กฎ ก.พ.ว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการการให้บ าเหน็จความชอบ การกันเป็นพยาน การลดโทษ และ

การให้การคุ้มครองพยาน พ.ศ. 2553, ข้อ 3. 
118  กฎ ก.พ.ว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการการให้บ าเหน็จความชอบ การกันเป็นพยาน การลดโทษ และ

การให้การคุ้มครองพยาน พ.ศ. 2553, ข้อ 5 วรรค 2. 
119  กฎ ก.พ.ว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการการให้บ าเหน็จความชอบ การกันเป็นพยาน การลดโทษ และ

การให้การคุ้มครองพยาน พ.ศ. 2553, ข้อ17. 
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บทที ่3 
การจัดระเบียบองค์กรและการก าหนดอ านาจหน้าที่ของ 

คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมขององค์การพัฒนาแห่งสหประชาชาติ 
ในต่างประเทศ และประเทศไทย 

 
แนวความคิดการคุ้มครองและพิทักษ์ระบบคุณธรรมที่ก าหนดให้มีองค์กรที่เป็นอิสระ

จากฝ่ายบริหารรับผิดชอบด าเนินการ มีต้นก าเนิดในประเทศกลุ่มคอมมอนลอว์ที่ต้องการแยกการ
บริหารงานบุคคลภาครัฐออกจากฝ่ายการเมือง เพื่อป้องกันการแทรกแซงและสร้างเสถียรภาพให้กับ
ข้าราชการประจ า อันจักท าให้การบริหารราชการเป็นไปโดยมีประสิทธิภาพมากที่สุด ซ่ึงที่ผ่านมา
ในการบริหารงานบุคคลภาครัฐของประเทศไทยต้องประสบปัญหาการแทรกแซงจากฝ่ายการเมือง
เป็นอย่างมาก ซ่ึงการแทรกแซงดังกล่าวยังเป็นที่มาของปัญหาการทุจริตและประพฤติมิชอบในวง
ราชการตามมาอีกมากมาย เมื่อได้มีการปฎิรูประบบการบริหารงานบุคคลภาครัฐเมื่อปี 2551 จึงได้มี
การแก้ไขปัญหาดังกล่าวโดยมีการปรับปรุงและเพิ่มองค์กรที่มีอ านาจในการบริหารงานบุคคล
ภาครัฐขึ้นใหม ่ให้มีความเป็นอิสระจากกันและอิสระจากฝ่ายการเมือง และมีการน าเอาหลักการการ
คุ้มครองและพิทักษ์ระบบคุณธรรมมาบังคับใช้ร่วมด้วยโดยมีการจัดตั้ง “คณะกรรมการพิทักษ์
ระบบคุณธรรม” ขึ้นท าหน้าที่ในการพิทักษ์ระบบคุณธรรมโดยการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์  
ร้องทุกข์ ของข้าราชการในกรณีต่าง ๆ เพื่อประกันความเป็นธรรมให้กับข้าราชการอีกทางหนึ่งด้วย 
แต่จากการศึกษาพบว่าการจัดตั้งคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมในประเทศไทยยังมีปัญหา
กฎหมายในความไม่สอดคล้องกับแนวความคิดทฤษฎีในการจัดระเบียบองค์กรให้มีความเป็นอิสระ
จากฝ่ายบริหาร ความครอบคลุมในทางพ้ืนที่เพื่อเพิ่มหลักประกนัความเป็นธรรมและกระจายอ านาจ
ในการด าเนินการให้มีความสอดคล้องกับความหลักเสมอภาคอย่างท่ัวถึง ประกอบกับสภาพปัญหา
ที่เกิดขึ้นจากการก าหนดอ านาจหน้าที่ที่ไม่ครอบคลุมในของการพิจารณาวินิจฉัยชี้ขาดปัญหา
เกี่ยวกับการคุ้มครองจริยธรรมตามประมวลจริยธรรมเพื่อให้สอดคล้องและควบคู่ไปกับระบบ
คุณธรรม รวมทั้งกรณีการให้ความคุ้มครองแก่ผู้ให้ข้อมูลที่เป็นประโยชน์ต่อการด าเนินการตาม
อ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม เพื่อสร้างความเชื่อมั่นให้แก่ผู้เปิดเผยข้อมูล
ว่าจะได้รับความคุ้มครองและได้รับการเยียวยาหากเกิดความเสียหายขึ้นจากการตอบโต้  ซ่ึงมีเหตุ 
มาจากการได้ให้ข้อมูลต่อคระกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม  
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จากเหตุดังกล่าวจึงมีความจ าเป็นให้ต้องมีการศึกษาวิเคราะห์เพื่อหาแนวทางแก้ไข
สภาพปัญหาดังกล่าว ซ่ึงในบทที่ผ่านมาได้มีการศึกษาในส่วนที่เป็นแนวความคิด ทฤษฎี และ
หลักการอันเป็นที่มาในเรื่องการจัดระเบียบองค์กรและก าหนดอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการ
พิทักษ์ระบบคุณธรรมมาแล้ว แต่เพื่อให้มีความครบถ้วนและเป็นแนวทางในการแก้ไขปัญหาที่
ถูกต้องสมบูรณ์จึงต้องจ าเป็นต้องศึกษาตัวแบบที่เป็นรูปธรรม ในบริบทของทางระหว่างประเทศ 
กฎหมายต่างประเทศ และกฎหมายของประเทศไทยประกอบกันด้วย โดยในบทนี้จะขอยกตัวอย่าง
ข้อแนะน าระหว่างประเทศอันเป็นมาตรฐานสากลที่เกี่ยวกับการจัดระเบียบองค์กรและก าหนด
อ านาจหน้าที่ของหน่วยงานภาครัฐ เรื่อง “Governance for Sustainable Human Development” ของ
องค์กรพัฒนาแห่งสหประชาชาติ (UNDP) ซ่ึงเป็นหลักการพื้นฐานในการบริหารจัดการภาครัฐที่
นานาชาติยอมรับและน ามาปฏิบัติอย่างแพร่หลาย รวมทั้งกฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกา 
ประเทศออสเตรเลีย และประเทศสหราชอาณาจักร ซ่ึงมีระบบการพิทักษ์ระบบคุณธรรมที่มี
ประสิทธิภาพและถือเป็นแม่บทในเรื่องดังกล่าว พร้อมท้ังกล่าวถึงการจัดรูปแบบองค์กรและอ านาจ
หน้าที่ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมของประเทศไทยควบคู่กันไปด้วยโดยแยกเป็น  
3 หัวข้อหลักคือ การจัดระเบียบองค์กรและการก าหนดอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการพิทักษร์ะบบ
คุณธรรมขององค์การพัฒนาแห่งสหประชาชาติ การจัดระเบียบองค์กรและการก าหนดอ านาจหน้าที่
ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมในต่างประเทศ และการจัดระเบียบองค์กรและอ านาจ
หน้าที่ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมในประเทศไทย  เพื่อให้เห็นถึงรูปแบบการ 
จัดระเบียบองค์กรและก าหนดอ านาจหน้าที่  อันเป็นที่มาแห่งสภาพปัญหาอันจะน าไปสู่ 
การวิเคราะห์และเสนอแนะแนวทางแก้ไขปัญหาต่อไป 

 
3.1  การจัดระเบียบองค์กรและการก าหนดอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม
ขององค์การพัฒนาแห่งสหประชาชาติ 

รัฐมีบทบาทส าคัญในการวางมาตรฐานและรักษา กฎ ระเบียบต่าง ๆ รวมทั้งการสร้าง
ระบบการบริหารจัดการภาครัฐที่มีประสิทธิภาพ ภายใต้กฎหมาย และนโยบายที่โปร่งใสตรวจสอบ
ได้ โดยมีเครื่องมือที่ส าคัญในการด าเนินการ คือ “หลักธรรมมาภิบาล (Good Governance)” ซ่ึง 
เป็นหลักการบริหารสาธารณะตามแนวทางประชาธิปไตยที่มุ่งเน้นการส่วนร่วมของทุกภาคส่วน 
อันจักก่อให้เกิดการบริหารจัดการที่ดีถูกต้องและเป็นธรรมตามหลักเหตุผล เพื่อจัดระเบียบให้สังคม
ภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาสังคม ให้สามารถอยู่ร่วมกันอย่างสงบสุข และก่อให้เกิดการ
พัฒนาอย่างยั่งยืน  
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แนวคิดหลักธรรมาภิบาล ถือก าเนิดมาจากข้อสรุปรายงานเรื่อง Sub-Sahara Africa: 
From Crisis to Sustainable Growth ใน ค.ศ.19891 ของธนาคารโลก (OECD) ซ่ึงต่อมาองค์กรพัฒนา
แห่งสหประชาชาติ (UNDP) ได้ด าเนินการผลักดันและสร้างคุณค่าให้กับแนวคิดดังกล่าวในระดับ
นานาชาติ ส่งผลให้นับจากปี ค.ศ. 1990 เป็นต้นมา แนวคิดเรื่องธรรมาภิบาลเริ่มได้รับการยอมรับ
และกลายเป็นประเด็นส าคัญในบริบทการบริหารระดับสากล โดย UNDP ได้ก าหนดและน าเสนอ
หลักการไว้ในเอกสาร “Governance for Sustainable Human Development” กล่าวโดยสรุปได้ดังนี้2 

(1)  พลเมืองทุกคนมีสิทธิเสรีภาพเสมอกันภายใต้บังคับของกฎหมายและมีส่วนร่วม 
(Participation) ในการตัดสินใจทั้งตรงหรือผ่านองค์กรต่าง ๆ ที่เป็นตัวแทนตามกฎหมายเพื่อแสดง
เจตจ านงค์ โดยการมีส่วนร่วมดังกล่าวตั้งอยู่บนพื้นฐานของเสรีภาพในการพูดและการรวมตัวและ
อยู่ร่วมกันอย่างสร้างสรรค์ มุ่งสร้างจุดร่วมและสงวนจุดต่าง (Consensus oriented) 

(2)  การก าหนดทิศทางในการบริหารต้องมีวิสัยทัศน์เชิงกลยุทธ์ (Strategic vision) 
ภาครัฐและภาคสังคมต้องมีความคิดกว้างไกลและรอบด้าน ปราศจากการแทรกแซง รวมทั้ง
ตระหนักใน ธรรมาภิบาล ธรรมชาติมนุษย์ โดยเข้าใจถึงความซับซ้อนประวัติศาสตร์ วัฒนธรรม
และสังคมท่ีด ารงอยู่ 

(3)  การด าเนินงานของสถาบันและองค์กรในด้านต่าง ๆ ต้องตอบสนองความต้องการ
ของผู้มี ส่วนได้ เสีย  (Responsiveness) เป็นกลางไม่ถูกแทรกแซงจากฝ่ายใด  โดยค านึงถึง
ประสิทธิภาพและประสิทธิผล (Effectiveness/Efficiency) ภายใต้การใช้ทรัพยากรอย่างคุม้ค่าในการ
ด าเนินการ 

(4)  ความพร้อมท่ีจะรับผิดชอบและการตรวจสอบ (Accountabillity) การที่ผู้ตัดสินใจ
ทั้งภาครัฐ เอกชนและภาคประชาสังคมมีความพร้อมที่จะรับผิดชอบและการตรวจสอบจากทั้งสังคม
และผู้มีส่วนได้ทั้งจากภายในและภายนอก โดยพลเมืองสามารถรับรู้และเข้าถึงข่าวสารของได้อย่าง
เสรีและเพียงพอทั้งในส่วนของสถาบันและการด าเนินการด้านต่าง ๆ ย่อมส่งผลให้เกิดความ
โปร่งใส (Transparency) และสร้างความเชื่อมั่นให้กับพลเมือง 

(5) พลเมืองทุกคนต้องได้รับความยุติธรรม (Equity) อย่างเสมอภาคเท่าเทียมกัน  
โดยการบังคับใช้กฎหมายต้องตั้งอยู่บนพื้นฐานของความเท่าเทียมยุติธรรม และค านึงถึงสิทธิ
มนุษยชนภายใต้กรอบของหลักนิติธรรม (Rule of Law) 

                                                             

 1  จาก สังคมเสถียรภาพ กับ กลไกประชารัฐที่ดี (น. 2), โดย อรพินท์ สพโชคชัย, 2552, กรุงเทพฯ: 
สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย. 
 2  Governance for Sustainable Human Development. 
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ส าหรับการปฏิบัติตามแนวทางของหลักธรรมมาภิบาลควรมีการก าหนดกลยุทธ์เพื่อ
ด าเนินการให้ชัดเจนเนื่องจากต้องมีการด าเนินการในหลายช่วงระยะเวลาจึงจะสัมกฤทธ์ิผล โดย
ต้องมีการร่วมมือกันปฏิรูปทั้ง 3 ภาคส่วน คือ 

ส่วนของภาครัฐ ต้องปฏิรูปบทบาทหน้าที่ โครงสร้าง และกระบวนการปฏิบัติหน้าที่ 
ให้มีความโปร่งใสตรวจสอบได้ มีประสิทธิภาพและเกิดประสิทธิผล โดยถือประโยชน์สาธารณะ
เป็นเป้าหมายสูงสุดในการท างาน รวมท้ังสามารถท างานร่วมกับภาคเอกชน และภาคประชาสังคม
ได้อย่างราบรื่น 

ส่วนของภาคธุรกิจ ต้องปฏิรูปการท างานโดยยึดกติกาที่โปร่งใสมีความรับผิดชอบต่อ 
ผู้มีส่วนได้เสีย รับผิดชอบต่อสังคม จัดให้มีมีระบบตรวจสอบมาตรฐานการบริการที่มีคุณภาพ 
พร้อมท้ังสามารถท างานร่วมกับภาครัฐและภาคประชาสังคมได้เป็นอย่างดี 

ส่วนของภาคประชาสังคม ต้องส่งเสริมให้พลเมืองเกิดความตระหนักรู้ในสิทธิหน้าที่
และปลูกฝังความรับผิดชอบทางเศรษฐกิจ สังคมและการเมือง ความรู้ความเข้าใจในหลักธรรมมาภิ
บาลอย่างแท้จริง 

เห็นได้ว่า หลักธรรมมาภิบาล เป็นหลักการบริหารสากลของทุกภาคส่วนที่มุ่งเน้นถึง
ผลสัมฤทธ์ิในการด าเนินการ โดยค านึงถึงการมีส่วนร่วมของพลเมืองและประโยชน์สาธารณะ 
เป็นที่ตั้ง ซ่ึงภาคราชการที่ด าเนินกิจการต่าง ๆ เพื่อพลเมืองและประโยชน์สาธารณะอยู่ด้วยแล้วนั้น 
ยิ่งต้องให้ความส าคัญและยึดถือเป็นแนวทางในการด าเนินการต่าง ๆ ด้วย ซ่ึงก็รวมไปถึงในกรณี
ของการ จัดระบียบองค์กรและการก าหนดอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม 
ก็ต้องอาศัยหลักการพื้นฐานนี้ด้วยเช่นกัน เพื่อแสดงให้เห็นถึงความเป็นนิติรัฐ อันสะท้อนให้เห็นถึง
ความเป็นรัฐเสรีประชาธิปไตยอย่างแท้จริง 
 
3.2  การจัดระเบียบองค์กรและการก าหนดอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม  
ในต่างประเทศ 

การพิทักษ์ระบบคุณธรรมในต่างประเทศโดยเฉพาะประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศ
ออสเตรเลีย และประเทศสหราชอาณาจักร ถือว่าเป็นประเทศต้นแบบและการด าเนินการตามกลไก
การพิทักษ์ระบบคุณธรรมมีประสิทธิภาพเหมาะสมแก่การน ามาศึกษาวิเคราะห์เพื่อเป็นต้นแบบ 
ในการแก้ไขสภาพปัญหาที่เกิดขึ้นในระบบการพิทักษ์ระบบคุณธรรมของประเทศไทย ซ่ึงจะได้ 
ยกอธิบายตามล าดับต่อไปนี้  
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 3.2.1  การจัดระเบียบองค์กรและการก าหนดอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบ
คุณธรรมในประเทศสหรัฐอเมริกา 

จากบริบทในการบริหารราชการของฝ่ายการเมืองของประเทศสหรัฐอเมริกาที่ยังคง 
ยึดติด อยู่กับระบบอุปถัมภ์ การเล่นพรรคเล่นพวกในการบรรจุแต่งตั้ง ตลอดจนการให้คุณให้โทษ
แก่ข้าราชการประจ ามาเป็นเวลาช้านาน ได้ส่งผลกระทบต่อการบริหารราชการและสร้างความ
เสียหาย ต่อประโยชน์สาธารณะเป็นในวงกว้าง ประเทศสหรัฐอเมริกาจึงได้มีแนวคิดในการแก้ไข
สภาพปัญหาดังกล่าวภายใต้กรอบแนวคิดที่ว่า ควรมีองค์กรกลางในการบริหารงานบุคคลภาครัฐ 
ที่เป็นอิสระปราศจากการแทรกแซงจากฝ่ายการเมือง และตั้งอยู่บนพื้นฐานของระบบคุณธรรม 
(Merit System) ซ่ึงในการด าเนินการแก้ไขปัญหาดังกล่าวก็ได้อาศัยมาตรการทางกฎหมายเป็น
เครื่องมือส าคัญในการด าเนินการโดยไดบ้ัญญัตกิฎหมาย Pendleton Act of 1883 ขึ้นโดยในกฎหมาย
ฉบับนี้ได้ก าหนดให้มีการจัดตั้งคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (The Civil Service Commission)  
ขึ้นท าหน้าที่ควบคุมดูแลการบริหารงานบุคคลภาครัฐให้เป็นไปตามระบบคุณธรรม  

ด้วยเหตุที่กฎหมาย Pendleton Act of 1883 ก าหนดบทบาทและอ านาจหน้าที่ของ
คณะกรรมการข้าราชการพลเรือนให้เป็นทั้งผู้ออกกฎ ผู้บังคับใช้กฎ และผู้วินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาท 
จากการบังคับใช้กฎ3 อันเป็นลักษณะของการรวมศูนย์อ านาจอยู่ที่องค์กรเพียงองค์กรเดียวและ
ก่อให้เกิดปัญหาความขัดแย้งในบทบาทหน้าที่และยังเชื่อมโยงไปสู่การทับซ้อนของผลประโยชน์ 
ดังนั้น เพื่อเป็นการแก้ไขปัญหาดังกล่าว รัฐสภาจึงบัญญัติกฎหมาย Civil Service Reform Act of 
1978 ขึ้นเพื่อปฏิรูประบบการบริหารงานบุคคลภาครัฐ โดยแบ่งคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน
ตามกฎหมายฉบับเดิมออกเป็นหน่วยงานต่าง ๆ ให้มีความเป็นอิสระและบทบาทหน้าที่แยกจากกัน
เพื่อประโยชน์ในการตรวจสอบถ่วงดุลซ่ึงกันและกันออกเป็น 3 องค์กรหลัก ดังนี้4  

1)  Merit Systems Protection Board เป็นองค์กรที่ท าหน้าที่เป็นผู้พิทักษ์ระบบคุณธรรม 
โดยวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทอันเกิดจากกระบวนการบริหารงานบุคคลภาครัฐ 

2)  Office of Personnel Management (OPM) เป็นองค์กรที่ท าหน้าที่บริหารจัดการงาน
บุคคลภาครัฐให้สอดคล้องกับภารกิจของฝ่ายบริหาร 

3)  Special Counsel (OSC) เป็นองค์กรที่ท าหน้าที่สืบสวนสอบสวนการกระท าอัน 
มิชอบเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลภาครัฐและกรณีเกี่ยวกับการให้ความคุ้มครองผู้ให้ข้อมูลที่  
เป็นประโยชน์ต่อรัฐ 

                                                             

 3  จาก “คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมของสหรัฐอเมริกา US Merit Systems Protection Board,”  
โดย วิสูตร ประสิทธิ์ศิริวงศ์, 2547, วารสารข้าราชการ, 49(5), น. 2. 
 4  Form US Merit Systems Protection Board (p. 2), by Susan Tsui Grundmann, 2014, Washington D.C. 
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นอกจากนี้ยังมีองค์กรตามกฎหมายแรงงานที่มีความสัมพันธ์ต่อการส่งเสริมระบบ
คุณธรรมในการบริหารงานบุคคลภาครัฐด้วยเช่นกัน คือ Equal Employment Opportunity Commission 
ที่มีอ านาจหน้าที่ในการวินิจฉัยเกี่ยวกับการเลือกปฏิบัติในการจ้างงาน และ Federal Labor Relations 
Authority ที่มีอ านาจเจรจาและระงับข้อพิพาทเกี่ยวกับการจ้างงานที่ไม่เป็นธรรม5 เนื่องจากกฎหมาย
ข้าราชการพลเรือนของสหรัฐอเมริกาฉบับนี้เปิดโอกาสให้ข้าราชการและลูกจ้างของรัฐสามารถ 
เข้าเป็นสมาชิกของสหภาพแรงงานได้ด้วย 

ตามท่ีได้กล่าวมาในข้างต้นทั้งหมดก็เพื่อแสดงให้เห็นถึงพัฒนาการและโครงสร้างของ
ระบบบริหารงานบุคคลในในภาพรวมของประเทศสหรัฐอเมริกา เพื่อเป็นพื้นฐานในการสร้างความ
เข้าใจในการศึกษาลงลึกในรายละเอียดของกฎหมายอันจักได้กล่าวถึงในล าดับถัดไป  

3.2.1.1  การจัดระเบียบองค์กรของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมของประเทศ
สหรัฐอเมริกา 

การจัดระเบียบองค์กรของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมของประเทศสหรัฐอเมริกา
เป็นไปตามกฎหมาย Civil Service Reform Act of 1978 ที่ก าหนดให้คณะกรรมการพิทักษ์ระบบ
คุณธรรมมีสถานะเป็นองค์กรอิสระกึ่งตุลาการในฝ่ายบริหาร6 โดยคณะกรรมการประกอบด้วย
กรรมการจ านวน 3 คน ซ่ึงท้ังหมดได้รับการแต่งตั้งจากประธานาธิบดีตามค าแนะน าและยินยอมของ
วุฒิสภา7 ทั้งนี้เพื่อเป็นหลักประกันว่าจะไม่ถูกแทรกแซงจากฝ่ายบริหาร  

นอกจากนี้  Civil Service Reform Act of 1978 ยังก าหนดให้คณะกรรมการฯ ต้อง
ประกอบด้วยตัวแทนจากทั้งสองพรรคการเมือง และต้องไม่เป็นผู้ด ารงต าแหน่งใด ๆ ในส่วน
ราชการอ่ืน ยกเว้นกรณีการด ารงต าแหน่งตามทีก่ฎหมายก าหนดไวเ้ป็นการเฉพาะหรือกรณีต าแหน่ง
ที่แต่งตั้งตามค าส่ังของประธานาธิบดีโดยตรง8 ซ่ึงกรรมการมีวาระด ารงต าแหน่งเพียงวาระเดียว 
ก าหนดระยะระยะเวลา 7 ปี9 อันเป็นการป้องกันการผูกขาดและสร้างฐานอ านาจอีกทางหนึ่งด้วย  

ทั้งนี้ เพื่อเป็นการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจหน้าที่และการปฏิบัติตนของ
คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมประธานาธิบดียังอาจใช้อ านาจถอดถอนคณะกรรมการพิทักษ์

                                                             

 5  พงศ์เทพ จารุสุสินธ์. (ม.ป.ป.). การคุ้มครองผู้ให้ข้อมูลที่เป็นประโยชน์ต่อการบริหารจัดการภาครัฐ 
(Whistleblower Protection) ตามกฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกา (น. 11), สืบค้น 14 เมษายน 2556, จาก 
www.lawreform.go.th  
 6  Form About MSPB by www.mspb.gov. สืบค้น 18 สิงหาคม 2557. 
 7  Form United State Code Title 5 Chapter 12 Section 1201.  
 8  Form United State Code Title 5 Chapter 12 Section 1201. 
 9  Form United State Code Title 5 Chapter 12 Section 1202(a). 
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ระบบคุณธรรมด้วยเหตุแห่งความไม่มีประสิทธิภาพ ประมาทเลินเล่อในการปฏิบัติหน้าที่  หรือ
ประพฤติตนไม่เหมาะสม ได้อีกด้วย10  

 ปัจจุบัน คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม มีส านักงานใหญ่อยู่ที่กรุงวอชิงตัน ดีซี 
และมีส านักงานภาคต่าง ๆ11 โดยส านักงานภาคประกอบไปด้วย Atlanta Region Office, Chicago 
Region Office, Washington DC Region Office, Dallas Region Office, Philadelphia Region Office, 

Denver Region Office, New york Region Office, San Francisco Region Office 12 ซ่ึงในส านักงาน
ภูมิภาคจะมีคณะกรรมการฯ และเจ้าหน้าที่ในส่วนธุรการประจ าอยู่ เช่นเดียวกับส านักงานใน
ส่วนกลาง โดยบุคลากรในส่วนธุรการทั้งหมดของส านักงานจะอยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของ
ผู้อ านวยการส านักงานในส่วนกลาง ณ กรุงวอชิงตัน ดีซี ซ่ึงขึ้นตรงต่อประธานกรรมการพิทักษ์
ระบบคุณธรรมอีกชั้นหนึ่งในฐานะผู้บริหารสูงสุดของส านักงาน13  

3.2.1.2  การก าหนดอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมของประเทศ
สหรัฐอเมริกา 

คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมมีอ านาจหน้าที่ตามที่ได้ก าหนดไว้ใน กฎหมาย 
Civil Service Reform Act of 1978 ดังต่อไปนี้14 

1)  รับเรื่องและวินิจฉัยค าร้องของเจ้าหน้าที่ของรัฐ เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล  
ค าส่ังทางปกครอง และค าร้องทุกข์ตามท่ีกฎหมายก าหนด  

2)  วินิจฉัยคดีซ่ึงสภาที่ปรึกษาพิเศษเป็นผู้ฟ้อง กรณีการบริหารงานบุคคลที่ต้องห้าม
และมิชอบด้วยกฎหมาย  

3)  พิจารณาทบทวนกฎระเบียบที่ออกโดย Office of Personnel Management ว่ามีความ
สอดคล้องกับหลักการของระบบคุณธรรมหรือไม่  

                                                             

 10  Form United State Code Title 5 Chapter 12 Section 1202.(c). 
 11  ส านักงานพิทักษ์ระบบคุณธรรมในระดับภาคของสหรัฐอเมริกา แรกเริ่มมีเพียง 5 แห่ง คือ Atlanta 
Region Office, Central Region Office, Washington DC Region Office, Northeastern Region Office, แ ล ะ 
Western Region Office. 
 12  Form US Merit Systems Protection Board. Loc.cit. (p. 1).  
 13  Form United State Code Title 5 Chapter 12 Section 1203(a). 
 14  คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมของสหรัฐอเมริกา US Merit Systems Protection Board (น. 3 – 4). 
เล่มเดิม. 
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4)  ศึกษาและจัดท ารายงานเกี่ยวกับระบบการบริหารงานบุคคลภาครัฐ เสนอ
ประธานาธิบดีและรัฐสภา ว่าเป็นไปตามหลักการของระบบคุณธรรมและปลอดจากการพฤติกรรม
ต้องห้ามหรือไมอ่ย่างใด  

5)  ออกหมายเรียกให้บุคคลใด ๆ มาให้การเป็นพยาน หรือส่งเอกสารหรือหลักฐานมา 
เพื่อประกอบการพิจารณาด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม  

6)  ส่ังให้หน่วยงานของรัฐให้ความคุ้มครองผู้ให้การหรือพยานที่ถูกข่มขู่คุกคามจาก
เหตุที่ได้ให้การต่อคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม  

7)  ส่ังให้หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐถือปฏิบัติตามค าส่ังหรือมติของ
คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม 

การจัดระเบียบองค์กรและการก าหนดอ านาจหน้าที่ตามได้กล่าวมาข้างต้น สะท้อนถึง
เจตนารมณ์ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม ที่มุ่งเน้นให้การบริหารงานบุคคลภาครัฐ
ปราศจากการกระท าท่ีมิชอบ ไม่เหมาะสม เป็นไปตามระบบคุณธรรม โดยค านึงถึงดุลยภาพระหว่าง
ประโยชน์สาธารณะและประโยชน์ของเจ้าหน้าที่ของรัฐเป็นส าคัญ 

3.2.2  การจัดระเบียบองค์กรและการก าหนดอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบ
คุณธรรมในประเทศออสเตรเลีย 

คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมของประเทศออสเตรเลียจัดตั้งขึ้นตามกฎหมาย 
The Public Service Act 199915 โดยมีลักษณะเป็นองค์กรให้ค าแนะน าปรึกษาแก่หน่วยงานภาครัฐ 
ในด้านการบริหารงานบุคคลและการปฏิบัติราชการ ให้มีความสอดคล้องกับระบบคุณธรรมและ
มาตรฐานทางจริยธรรม เพื่อให้การบริหารงานบุคคลภาครัฐเป็นไปโดยชอบ เหมาะสม และ
ปราศจากการแทรกแซงจากฝ่ายการเมือง  อันจะส่งผลให้การปฎิบัติราชการเป็นไปอย่างมี
ประสิทธิภาพและ มีประสิทธิผล 

3.2.2.1  การจัดระเบียบองค์กรของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมของประเทศ
ออสเตรเลีย 

การจัดระเบียบองค์กรของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมของประเทศออสเตรเลีย 
ตามกฎหมาย Public Service Act 1999 ก าหนดให้คณะกรรมการพิทักษ์คุณธรรมประกอบด้วย
กรรมการจ านวน 3 คน คือ16  
  

                                                             

 15  The Public Service Act 1999 sec.49. 
 16  ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการ พลเรือน. (ม.ป.ป.). ระบบพิทักษ์ระบบคุณธรรมของประเทศ
ออสเตรเลีย (น. 1). สืบค้น 24 กันยายน 2556, จาก www.ocsc.go.th 
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1)  The Public Service Commissioner  
2)  The Deputy Public Commissioner  
3)  The Merit Protection Commissioner (The MPC) 
โดยได้รับการแต่งตั้งจาก Governor General มีระยะเวลาการด ารงต าแหน่ง 5 ปี17 และ

กฎหมายฉบับนี้ยังให้อ านาจ Governor General สามารถถอดถอนคณะกรรมการฯ ได้ด้วยเหตุแห่ง
การประพฤติตนไม่เหมาะสม เส่ือมประสิทธิภาพ ตกเป็นบุคคลล้มละลาย และมีความขัดกันแห่ง
ผลประโยชน์เกี่ยวกับตัวคณะกรรมการฯ 18 เป็นต้น และเนื่องจากคณะกรรมการพิทักษ์ระบบ
คุณธรรมออสเตรเลียมิได้มีอ านาจหน้าที่เด็ดขาดในการที่จะต้องพิจารณาวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาท 
ต่าง ๆ ในการบริหารงานบุคคลภาครัฐ ดังนั้นสถานะขององค์กรจึงมิได้ถูกจัดให้เป็นองค์กรอิสระ
ในฝ่ายบริหาร19 ดังเช่น คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมของประเทศอ่ืน ๆ โดยถูกจัดตั้งรวมไว้
ในหน่วยงานบริหารงานบุคคลภาครัฐ  

3.2.2.2  การก าหนดอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมของประเทศ
ออสเตรเลีย 

คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมตาม The Public Service Act 1999 มีอ านาจหน้าที่
ในการพิจารณาทบทวนค าส่ังตามที่ได้รับการร้องจากขอจากเจ้าหน้าที่รัฐ ตามที่ได้ก าหนดก าหนด
ไว้ดังต่อไปนี้20 

1. พิจารณาตรวจสอบกรณีร้องขอคุ้มครองความปลอดภัยแก่ผู้ให้ข้อมูลที่ เป็น
ประโยชน์ต่อรัฐ 

2.  พิจารณาตรวจสอบ ค าตัดสินของหน่วยงานเกี่ยวกับการ ฝ่าฝืนประมวลจริยธรรม 
หรือกรณีที่ต้องการทบทวนการลงโทษเจ้าหน้าที่โดยหน่วยงานต้นสังกัดฐานละเมิดประมวล
จริยธรรม 

3.  พิจารณาตรวจสอบกรณีไม่พึงพอใจในผลการพิจารณาทบทวนตามกระบวนการ
ภายในของหน่วยงานต้นสังกัด 

4.  พิจารณาตรวจสอบหลังจากได้รับแจ้งจากหน่วยงานว่า ไม่อาจที่จะด าเนินการ
พิจารณาทบทวนการกระท าท่ีได้ด าเนินการไปแล้ว ตามกระบวนการภายในของหน่วยงานได้  

                                                             

 17  The Public Service Act 1999 sec.52. 
 18  The Public Service Act 1999 sec.54. 
 19  ระบบพิทักษ์ระบบคุณธรรมของประเทศออสเตรเลีย (น. 1.). เล่มเดิม. 
 20  The Public Service Act 1999 sec.50.  
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อย่างไรก็ดีแม้ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมออสเตรเลียจะ 
ไมถื่อเป็นที่เด็ดขาดและไม่ผูกพันให้หน่วยงานของรัฐต้องปฏิบัติตาม แต่ในกรณีที่คณะกรรมการฯ 
ไม่พึงพอใจต่อการปฏิตามค าตัดสินของหน่วยงานก็สามารถรายงานข้อเสนอแนะไปยังรัฐมนตรี 
นายกรัฐมนตรี หรือรัฐสภา เกี่ยวกับกรณีดังกล่าวได้21 เพื่อพิจารณาส่ังการตามทีเ่ห็นเหมาะสมต่อไป  

3.2.3  การจัดระเบียบองค์กรและการก าหนดอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบ
คุณธรรมในประเทศสหราชอาณาจักร 

ประเทศสหราชอาณาจักรถือเป็นอีกประเทศหนึ่งที่มีระบบการพิทักษ์คุณธรรมที่
ประสิทธิภาพโดยมีองค์กรเฉพาะที่มีบทบาทหน้าที่ในการพิทักษร์ะบบคุณธรรม ซ่ึงในกฎหมายของ
ประเทศสหราชอาณาจักร ก าหนดรายละเอียดในเรื่องการจัดระเบียบองค์กรและการก าหนดอ านาจ
หน้าทีไ่ว้ กล่าวได้โดยสรุปตามล าดับต่อไปนี้ 

3.2.3.1  การจัดระเบียบองค์กรของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมของประเทศส
หราชอาณาจักร 

แรกเริ่มนั้นคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมของประเทศสหราชอาณาจักร ก่อตั้งขึ้น
ในปี 1855 เพื่อท าหน้าที่พิทักษ์ระบบคุณธรรมในการบริหารงานบุคคลภาครัฐ ด าเนินการเกี่ยวกับ
การคัดเลือกและบรรจุแต่งตั้ง เพื่อให้การด าเนินการดังกล่าวเป็นไปตามระบบคุณธรรมและตั้งอยู่
บนพืน้ฐานแห่งการแข่งขันที่เสรีและเป็นธรรม22  

ปัจจุบันคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมของสหราชอาณาจักร ได้รับการแต่งตั้ง
จาก Tกษัตริย์โดยค าแนะน าของ Minister of Civil service ส าหรับการสรรหาคณะกรรมการให้
ด าเนินการโดยค านึงถึงระบบคุณธรรมและเปิดโอกาสให้มีการแข่งขันอย่างเสรีและเป็นธรรม และ
ในกรณีของการสรรหาประธานกรรมการจะต้องมีการหารือกับตัวแทนจากสกอตแลนด์ และเวลส์ 
โดยคณะกรรมการต้องมีจ านวนไม่น้อยกว่า 7 คนและมีระยะเวลาการด ารงต าแหน่งเพียงไม่เกิน  
5 ปี23 

ทั้งนี้กษัตริย์โดยค าแนะน าของ Minister for Civil service สามารถที่จะถอดถอน
กรรมการฯ ได้โดยอาศัยเหตุแห่งการล้มละลาย ไม่อาจปฏิบัติหน้าที่ได้ด้วยเหตุใด ๆ และการกระท า
ความผิดทางอาญา24 เป็นต้น  

                                                             

 21  The Public Service Act 1999 sec.33(6). 
 22  About Uk The Civil Service Commission (p. 1), Retrieved August 21, 2013, from 
www.Civilservicecommissioners.org  
 23  The Constitutional Reform and Governance Act 2010. Part 1 schedule 1 part 1 sec 2 – 3. 
 24  The Constitutional Reform and Governance Act 2010. Part 1 schedule 1 part 1 sec 5. 
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แม้ว่าคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมจะได้รับการแต่งตั้งโดยตรงจากกษัตริย์ 
ก็ตามแต่ก็ไม่เป็นเหตุให้เป็นข้าราชการในพระองค์หรือได้สิทธิพิเศษแต่อย่างใด คงมีสถานะเพียง
องค์กรทีเ่ป็นอิสระปลอดจากการควบคุมและแทรกแซงโดยฝ่ายบริหารเท่านั้น25 ทั้งนี้คณะกรรมการฯ 
มีหน่วยธุรการและบุคลากรเพ่ือด าเนินการตามกรอบอ านาจหน้าที่เป็นของตนเองโดยเฉพาะ 

3.2.3 การก าหนดอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมของประเทศสหราช
อาณาจักร 

ตามกฎหมาย Constitutional Reform and Governance Act 2010 ก าหนดให้คณะกรรมการ
พิทักษ์ระบบคุณธรรมมีอ านาจหน้าที่ในการพิจารณาเรื่องร้องเรียนที่เกี่ยวกับกรณีที่ข้าราชการ 
ถูกบังคับให้ปฏิบัติในส่ิงที่ขัดต่อกฎหมาย ขัดต่อประมวลจริยธรรม รัฐธรรมนูญ หลักวิชาชีพ  
อันเป็นการปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบ หรือการอ่ืนที่ไม่เป็นไปตามกฎหมาย26 รวมทั้งได้ก าหนดให้
คณะกรรมการฯ มีอ านาจหน้าที่หน้าที่ในการพิจารณาทบทวนในกรณีพิพาทที่เกี่ยวกับการกระท าที่
ไมถู่กต้องเหมาะสมหรือ การกระท าอันเป็นการขัดต่อประมวลจริยธรรม27 

ส าหรับการด าเนินการยื่นเรื่องให้คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมพิจารณา
ด าเนินการตามอ านาจหน้าที่นั้น ข้าราชการที่ได้รับความเดือดร้อนเสียหายจะต้องด าเนินการขอ
แก้ไขความเดือดร้อนเสียหายที่ได้รับ ตามกระบวนการภายในฝ่ายปกครองให้เป็นที่เสร็จส้ินแล้ว  
จึงจะสามารถยื่นค าร้องพร้อมทั้งเอกสารหลักฐานมายังคณะกรรมการฯ เพื่อให้พิจารณาด าเนินการได้  

เมื่อคณะกรรมการพิทักษร์ะบบคณุธรรมได้รับเรื่องแล้วจะต้องท าการสืบสวนสอบสวน
และพิจารณาเรื่องร้องเรียนอย่างรวดเร็วและเป็นธรรม โดยมีกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม 1 คน 
เป็นผู้รับผิดชอบส านวน ประกอบกับมีทีมงานและที่ปรึกษาในการด าเนินการ เมื่อคณะกรรมการฯ 
มีค าตัดสินแล้วก็จะต้องส่งรายงานค าตัดสินให้ผู้ร้องและหน่วยงานคู่กรณีทราบด้วยสามารถแยกได้
ดังนี้28  

1. กรณีคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมเห็นชอบกับค าอุทธรณ์ ก็จะมีค าแนะน า
ไปยังหน่วยงานต้นสังกัดของผู้อุทธรณ์ ให้ด าเนินการกลับแก้การกระท าหรือค าส่ังที่เป็นเหตุแห่ง
การอุทธรณ์  

                                                             

 25  About Uk The Civil Service Commission. Op.cit. (p. 2). 
 26  ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการ พลเรือน. (ม.ป.ป.). ระบบพิทักษ์ระบบคุณธรรมของประเทศ 
สหราชอาณาจักร (น. 1). สืบค้น 24 กันยายน 2556, จาก www.ocsc.go.th  
 27  The Constitutional Reform and Governance Act 2010. Part 1 chapter 1 sec 9. 
 28  ระบบพิทักษ์ระบบคุณธรรมของประเทศสหราชอาณาจักร (น. 3). เล่มเดิม. 
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2. กรณีคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมยืนตามค าตัดสินของหน่วยงานผู้ถูก
ร้องเรียน ก็จักต้องแจ้งให้เจ้าหน้าที่ผู้อุทธรณ์ปฏิบัติตามค าตัดสินของหน่วยงานต้นสังกัดต่อไป 

แม้ว่าผลการตัดสินของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมจะไม่มีผลผูกพันต่อ
หน่วยงานแต่อย่างใด แต่ในท้ายที่สุดเมื่อคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมมีค าวินิจฉัยแล้ว
จะต้องรายงาน ค าตัดสินดังกล่าวต่อกษัตริย์และต่อสาธารณชน เพื่อเป็นการแสดงถึงความโปร่งใส
ในการด าเนินการของคณะกรรมการและอีกด้านหนึ่งก็เป็นมาตรการกดดันทางสังคมอีกด้วย  
 
3.3  การจัดระเบียบองค์กรและการก าหนดอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม 
ในประเทศไทย 

พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ได้จัดตั้งองค์กรบริหารงาน
บุคคลภาครัฐด้านการพิทักษ์ระบบคุณธรรมขึ้นเพื่อรักษาประโยชน์ของทางราชการและให้ความ
คุ้มครองรักษาความเป็นธรรมแก่ข้าราชการ คอื คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม (ก.พ.ค.) โดย
มีหน้าที่ก าหนดนโยบายและมาตรฐานด้านการพิทักษ์ระบบคุณธรรม รวมทั้งตรวจสอบกฎหมาย
หรือระเบียบที่เกี่ยวข้องกับการบริหารทรัพยากรบุคคลเป็นไปตามระบบคุณธรรม และท าหน้าที่
ออกกฎ ข้อบังคับ ระเบียบ หลักเกณฑ์และวิธีการเกี่ยวกับการอุทธรณ์ การร้องทุกข์ และการรักษา
ระบบคุณธรรม รวมทั้งการพิจารณาเรื่องอุทธรณ์ค าส่ังลงโทษทางวินัยร้ายแรงในรูปแบบของ  
“องค์คณะวินิจฉัยอุทธรณ์” ซ่ึงเป็นองค์คณะกึ่งตุลาการที่มีความเป็นอิสระและมีอ านาจวินิจฉัยเสร็จ
เด็ดขาด29 

การปรับปรุงระบบการบริหารงานบุคคลภาครัฐดังกล่าวมุ่งการเสริมสร้างความเข้มแข็ง
ของการพิทักษ์ระบบคุณธรรมในระบบราชการ การปรับปรุงระบบจรรยาบรรณ การด าเนินการทาง
วินัย การอุทธรณ์ และการร้องทุกข์ ทั้งระบบ โดยมีคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม (ก.พ.ค.) 
เป็นองค์กรหลักในการท าหน้าที่ดูแลและพิทักษ์ระบบคุณธรรมในการบริหารงานบุคคลของ
ราชการพลเรือน ให้เป็นไปตามระบบคุณธรรม อันประกอบไปด้วย หลักความรู้ความสามารถ  
หลักความเสมอภาค ในโอกาส หลักความมั่นคงในการท างาน และหลักความเป็นกลางทางการเมือง  

โดยในส่วนของรายละเอียดและองค์ประกอบของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม
ตามท่ีก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มีสาระส าคัญ อันจักแยก
อธิบายได้ ดังนี้ 
  
                                                             

 29  ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน. (ม.ป.ป.). การพิทักษ์ระบบคุณธรรมของประเทศไทย 
(น. 1), สืบค้น 24 กันยายน 2556, จาก http://www.charuaypontorranin.com/index.php?lay  
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3.3.1  การจัดระเบียบองค์กรของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมของประเทศไทย 
ตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน 2551 คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม 

ถูกก าหนดโครงสร้างในรูปแบบคณะกรรมการ ซ่ึงมีสถานะเป็นองค์กรอิสระในฝ่ายบริหาร
เช่นเดียวกับต่างประเทศ แต่ในรายละเอียดอาจมีความแตกต่างกนัตามโครงสร้างและระบบกฎหมาย
ที่ต่างกัน 

ส าหรับคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมของประเทศไทยนั้น ประกอบไปด้วย
กรรมการจ านวน 7 คน มีลักษณะเป็นกรรมการประจ าต้องท างานเต็มเวลา ท างานเต็ม มีเลขาธิการ
คณะกรรมการข้าราชการพลเรือนเป็นเลขานุการของคณะกรรมการ30  

การได้มาซ่ึงคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม มาจากกระบวนการสรรหาของ
คณะกรรมการคัดเลือกซ่ึงประกอบไปด้วย ประธานศาลปกครองสูงสุดเป็นประธาน โดยมีกรรมการ
สรรหา 3 คน ได้แก่ รองประธานศาลฎีกา กรรมการ ก.พ. ผู้ทรงคุณวุฒิ และมีเลขาธิการ ก.พ.  
เป็นกรรมการและเลขานุการ31  

โดยที่กฎหมายก าหนดคุณสมบัติของผู้ที่จะได้รับการแต่งตั้งเป็นกรรมการพิทักษ์ระบบ
คุณธรรมไว้ ดังนี้32  

มีสัญชาติไทย มีอายุไม่ต่ ากว่า 45 ปี และไม่เกิน 70 ปี 
เป็นหรือเคยเป็นกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน กรรมการ

ข้าราชการครู กรรมการข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา กรรมการข้าราชการพลเรือน  
ในมหาวิทยาลัย กรรมการข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา หรือกรรมการข้าราชการต ารวจ  

เป็นหรือเคยเป็นกรรมการร่างกฎหมาย กรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์  หรือกรรมการ
กฤษฎีกา  

รับราชการหรือเคยรับราชการในต าแหน่งไม่ต่ ากว่าผู้พิพากษาศาลอุทธรณ์หรือ
เทียบเท่า หรืออธิบดีศาลปกครองช้ันต้น รับราชการหรือเคยรับราชการในต าแหน่งไม่ต่ ากว่าอัยการ
พิเศษประจ าเขตหรือเทียบเท่า  

รับราชการหรือเคยรับราชการในต าแหน่งไม่ต่ ากว่าอธิบดีหรือเทียบเท่า  
เป็นหรือเคยเป็นผู้สอนวิชาในสาขานิติศาสตร์  รัฐศาสตร์ รัฐประศาสนศาสตร์ 

เศรษฐศาสตร์ สังคมศาสตร์ หรือวิชาที่เกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดินในสถาบันอุดมศึกษา 
และด ารงต าแหน่งหรือเคยด ารงต าแหน่งศาสตราจารย์มาแล้วไม่น้อยกว่าห้าปี  

                                                             

 30  พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551, มาตรา 24. 
 31  พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551, มาตรา 26. 
 32  พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551, มาตรา 25. 
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นอกจากนี้ ยังมีการก าหนดลักษณะต้องห้ามของกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมไว้อีกว่า 
ต้องไม่เป็นข้าราชการประจ า พนักงาน หรือกรรมการในส่วนราชการหรือหน่วยงานของรัฐอ่ืนใด 
หรือผู้ด ารงต าแหน่งในทางการเมือง สมาชิกสภาท้องถ่ิน หรือผู้บริหารท้องถ่ิน กรรมการหรือ 
ผู้ด ารงต าแหน่งที่รับผิดชอบในการบริหารพรรคการเมืองและไม่เป็นผู้ประกอบวิชาชีพ หรืออาชีพ
อย่างอ่ืนที่ขัดต่อการปฏิบัติหน้าที่ในฐานะเป็นกรรมการ ก.พ.ค. ตามที่คณะกรรมการสรรหา
ก าหนด33 

ทั้งนี้กรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมมีวาระการด ารงต าแหน่ง 6 ปี และด ารงต าแหน่งได้
เพียงวาระเดียว34 

โดยในส่วนของการจัดองค์คณะในการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ร้องทุกข์นั้น  
คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมยงัสามารถแต่งตั้งบุคคลเพื่อเป็นด าเนินการในกรณีดังกล่าว ซ่ึง
ปัจจุบันมีคณะกรรมการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์และร้องทุกข์ทั้งหมด 7 องค์คณะ35 และมีอ านาจ
ด าเนินการพิจารณาวินิจฉัยเรื่องอุทธรณ์ร้องทุกข์จากทั่วประเทศ 

ปัจจุบันคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมมีสถานที่ท าการอยู่  ณ ส่วนกลางเพียง 
แห่งเดียว คือ ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (นนทบุรี) โดยมีส านักพิทักษ์ระบบ
คุณธรรม ซ่ึงเป็นส่วนงานในบังคับบัญชาของส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน 
รับผิดชอบด าเนินงานในอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม ไม่ว่าจะเป็นงาน
วินิจฉัยอุทธรณ์ งานวินิจฉัยเรื่องร้องทุกข์  งานคุ้มครองระบบคุณธรรม โดยการเสนอแนวทาง 
นโยบายต่าง ๆ ตลอดจนการออก กฎ ก.พ.ค. ระเบียบ หลักเกณฑ์ และวิธีการเพื่อปฎิบัติตาม
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือนพ.ศ. 2551 และงานอ่ืนที่คณะกรรมการพิทักษ์ระบบ
คุณธรรมมอบหมายทั้งหมด36 

จากรูปแบบการจัดระเบียบองค์กรในลักษณะดังกล่าวน ามาซ่ึงปัญหาในทางกฎหมาย 
ที่ไม่สอดคล้องกับหลักทฤษฎีและการด าเนินการของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม ดังนี้ 

ปัญหากรณีแรก คือ การที่พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 
ก าหนดให้ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนขึ้นเป็นหน่วยธุรการของคณะกรรมการ
พิทักษ์ระบบคุณธรรม โดยมีการจัดตั้งส านักพิทักษ์ระบบคุณธรรมขึ้น สังกัดในส านักงาน

                                                             

 33  พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551, มาตรา 27. 
 34  พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551, มาตรา 29. 
 35  จาก 6 ปี ก.พ.ค. ก่อร่างสร้างฐาน (น. 13 -19), โดย ส านักพิทักษ์ระบบคุณธรรม, 2557, กรุงเทพฯ: 
ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน.  
 36  พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551, มาตรา 13 (1). 
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คณะกรรมการข้าราชการพลเรือนรับผิดชอบด าเนินงาน ประกอบกับการก าหนดให้เลขาธิการ
คณะกรรมการข้าราชการพลเรือนและผู้ทรงคุณวุฒิในส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน
ท าหน้าที่เป็นคณะกรรมการสรรหากรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมและนอกจากนี้เลขาธิการ
คณะกรรมการข้าราชการพลเรือนยังด ารงต าแหน่ง เลขานุการของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบ
คุณธรรมอีกด้วย ย่อมเป็นการไม่สอดคล้องกับเจตนารมณ์ของกฎหมายในการปรับปรุงระบบการ
บริหารงานบุคลภาครัฐที่ต้องการแบ่งหน้าที่ความรับผิดชอบขององค์กรในการบริหารงานบุคคล
ด้านต่าง ๆ ออกจากกันเพื่อเป็นหลักประกันความเป็นอิสระและสามารถบริหารงานของหน่วยงาน
ได้เองท้ังด้านนโยบายและยุทธศาสตร์ ด้านอัตราก าลัง และด้านงบประมาณ เพื่อให้ปราศจากการ
การแทรกแซงจากฝ่ายบริหารอันจักท าให้การคุ้มครองคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของข้าราชการพลเรือน
เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ แต่ในปัจจุบันปรากฎว่าการก าหนดนโยบายและยุทธศาสตร์ของ
คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมยังคงด าเนินการโดยหน่วยงานธุรการอันมีต้นสังกัดที่แท้จริง
อยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนซ่ึงเป็นหน่วยงานใน
สังกัดฝ่ายบริหาร การก าหนดอัตราก าลังของหน่วยธุรการเองก็ยังคงต้องด า เนินการไปโดยอาศัย
ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนเป็นผู้ด าเนินการ และในส่วนของงบประมาณก็ได้รับ
การจัดสรรมาในส่วนของส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน นอกจากนี้ในคณะกรรมการ
สรรหากรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมยังประกอบด้วยตัวแทนของฝ่ายบริหารคือผู้แทนจาก
ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนสองคนและเลขาธิการคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน 
ยังด ารงต าแหน่งเลขานุการของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมอีกด้วย อันเป็นภาพสะท้อนที่
ย้อนแย้งความเป็นอิสระภายใต้อิทธิพลของฝ่ายบริหารของคณะกรรมการพิทักษ์ ระบบคุณธรรมได้
เป็นอย่างดี ดังกรณีตัวอย่างของนายถวิล เปล่ียนศรี ที่ได้ยื่นค าร้องทุกข์ต่อคณะกรรมการพิทักษ์
ระบบคุณธรรม ภายหลังจากคณะรัฐมนตรีได้ย้ายนายถวิลฯ ไปเป็นที่ปรึกษานายกรัฐมนตรี  
ฝ่ายข้าราชการประจ า และโยกย้าย พล.ต.อ.วิเชียร พจน์โพธ์ิศรี ผู้บัญชาการส านักงานต ารวจ
แห่งชาติ มาด ารงต าแหน่งเลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาติ เพื่อให้ พล.ต.อ.เพรียวพันธ์ุ ดามาพงศ์ 
ซ่ึงมีความสัมพันธ์ในทางเครือญาติกับนายกรัฐมนตรี  เล่ือนขึ้นมาด ารงต าแหน่งผู้บัญชาการ
ส านักงานต ารวจแห่งชาติ  แต่คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมกลับมีความเห็นสรุปว่า 
ข้อเท็จจริงยังไม่ปรากฏว่าพฤติการณ์ของนายกรัฐมนตรีเป็นการใช้อ านาจตามอ าเภอใจ หรือ 
มีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติที่ ไม่เป็นธรรมหรือไม่เป็นกลางทางการเมือง หรือเป็นการใช้อ านาจ
หน้าที่ก้าวก่ายหรือแทรกแซง เพื่อประโยชน์ของตนเองหรือของผู้อ่ืนไม่ว่าทางตรงหรือทางอ้อม  
ในการส่ังให้ผู้ฟ้องคดีไปปฏิบัติราชการที่ส านักนายกรัฐมนตรีโดยไม่สุจริตแต่อย่างใด ซ่ึงกรณีนี้
แตกต่างจากการวินิจฉัยของศาลปกครองและศาลรัฐธรรมนูญซ่ึงจะได้อธิบายโดยละเอียดต่อไป 
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กรณีดังกล่าวย่อมแสดงให้เห็นถึงอิทธิพลของฝ่ายบริหารที่ยังคงแผ่ปกคลุมคณะกรรมการพิทักษ์
ระบบคุณธรรมจากการจัดระเบียบองค์กรในลักษณะข้างต้น  

ปัญหาอีกกรณีที่สะท้อนถึงสภาพปัญหาจากการจดัระเบียบองค์กรคณะกรรมการพิทักษ์
ระบบคุณธรรมที่ก าหนดให้มีสถานที่ตั้งส านักงานเฉพาะในส่วนกลางรวมท้ังคณะกรรมการพิทักษ์
ระบบคุณธรรมและในส่วนของคณะกรรมการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ร้องทุกข์เพื่อด าเนินการตาม
บทบาทภารกิจที่มีการแต่งตั้งขึ้นเฉพาะในส่วนกลาง ทั้งยังมีจ านวนจ ากัดเพียงแค่ 7 องค์คณะ ซ่ึง 
ไม่เพียงพอต่อการด าเนินการตามภารกิจของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมซ่ึงส่วนใหญ่  
เป็นเรื่องอุทธรณ์ร้องทุกข์จากหน่วยงานต่าง ๆ ทั่วประเทศ ตามที่ได้กล่าวมาข้างต้นเห็นได้ว่า 
การจัดระเบียบองค์กรในลักษณะดังกล่าวเป็นอุปสรรคต่อการจัดระเบียบบริหารราชการในแนวใหม่ 
ที่มุ่งเน้นการกระจายอ านาจ เพื่อให้เป็นไปโดยทั่วถึงและเสมอภาค มีประสิทธิภาพรวมทั้งเป็นการ
ลดขั้นตอนและระยะเวลาในการด าเนินการให้ตอบสนองความต้องการของข้าราชการพลเรือนที่มี
อยู่ทั่วประเทศ เป็นส าคัญ  

3.3.2  การก าหนดอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมของประเทศไทย 
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ได้ก าหนดอ านาจหน้าที่ของ

คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมไว้ ดังนี้37 
1.  เสนอแนะต่อ ก.พ. หรือองค์กรกลางบริหารงานบุคคลอ่ืน เพื่อให้ ก.พ. หรือองค์กร

กลางบริหารงานบุคคลอ่ืน ด าเนินการจัดให้มี หรือปรับปรุงนโยบาย การบริหารทรัพยากรบุคคล  
ในส่วนที่เกี่ยวกับการพิทักษ์ระบบคุณธรรม 

2.  พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ตามมาตรา 114 ของพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ 
พลเรือน พ.ศ. 2551 

3.  พิจารณาวินิจฉัยเรื่องร้องทุกข์ตามมาตรา  123 ของพระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการ พลเรือน พ.ศ. 2551 

4.  พิจารณาเรื่องการคุ้มครองระบบคุณธรรมตามมาตรา126 ของพระราชบัญญัติ
ระเบียบข้าราชการพลเรือนพ.ศ. 2551 

5.  ออก กฎ ก.พ.ค. ระเบียบ หลักเกณฑ์ และวิธีการเพื่อปฎิบัติตามพระราชบัญญัติ
ระเบียบข้าราชการพลเรือนพ.ศ. 2551  

6.  แต่งตั้งบุคคลซ่ึงมีคุณสมบัติและไม่มีลักษณะต้องห้ามตามท่ี ก.พ.ค.ก าหนด เพื่อเป็น
กรรมการวินิจฉัยอุทธรณ์ หรือเป็นกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ 
  
                                                             

 37  พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551, มาตรา 31. 
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3.3.2.1  หลักการพื้นฐานในวิธีพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ 
โดยในวิธีพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม จะตั้งอยู่

บนหลักการพื้นฐานส าคัญดังนี้38 
1)  หลักการพิจารณาในรูปของคณะบุคคล เนื่องจากการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ของ

คณะกรรมการพิทักษร์ะบบคณุธรรม เป็นกรณีที่เกี่ยวกับการด าเนินการทางวินัยของข้าราชการพลเรือน 
ซ่ึงมีผลกระทบต่อสิทธิหน้าที่และนิติฐานะของหน่วยงานและผู้อุทธรณ์  ประกอบกับกรณีและ
ข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นความหลากหลาย ที่ต้องอาศัยความรู้ความสามารถที่หลากหลายมาเพื่อการ
พิจารณา ล าพังเพียงบุคคลใดบุคคลหนึ่งย่อมไม่อาจที่จะท าหน้าที่ดังกล่าวได้อย่างถึงพร้อมและ
ประกันความ เป็นธรรมได้อย่างเพียงพอ ซ่ึงรูปแบบการพิจารณาในรูปคณะบุคคลนั้นย่อมสามารถ
ประกันความเป็นธรรมได้ดีกว่า เพราะมีการตรวจสอบถ่วงดุลระหว่างกรรมการด้วยกันเองอันเป็น
การลดความผิดพลาดและกรรมการแต่ละคนก็จะมีความรู้ความสามารถเฉพาะด้านท าให้การ
พิจารณาได้รับการพิจารณาอย่างครบถ้วนและรอบด้าน 

2)  หลักความเป็นกลางและไม่มีส่วนได้เสียของผู้พิจารณา ส าหรับหลักในข้อนี้ถือได้ว่า
เป็นหลักพื้นฐานของการวินิจฉัยข้อพิพาทหรือข้ออุทธรณ์ใด  ๆ เพราะธรรมดาเพียงความรัก  
ความเกลียด ความโลภ และความหลง ของคนปกติทั่วไปก็ย่อมท าให้เกิดปัญหาต่าง ๆ เป็นอย่างมาก
อยู่แล้วในการตัดสินใจเรื่องต่าง ๆ ในชีวิตประจ าวัน แต่ในกรณีการเป็นผู้พิจารณาตัดสินผู้อ่ืนเรื่อง
ดังกล่าวย่อมถือเป็นสาระส าคัญอย่างยิ่งเพราะหากตัดสินโดยปราศจากประโยชน์ได้เสียหรืออคติ
ย่อมท าให้ผลค าตัดสินออกมาเที่ยงธรรมกว่าการตัดสินที่มีประโยชน์ได้เสียหรือจูงใจหรือ 
อคติครอบง า 

3)  หลักการฟังคู่ความ เป็นอีกหลักการให้ความคุ้มครองและประกันความเป็นธรรมว่า
การพิจารณาย่อมต้องเกิดจากการที่คู่ความมีสิทธิที่จะได้น าเสนอข้อเท็จจริงได้อย่างเต็มที่เพื่อที่  
ผู้พิจารณาจะได้รับฟังข้อเท็จจริงอย่างครบถ้วนและรอบด้าน อันจักท าให้การพิจารณาวินิจฉัยและ
ตัดสินเป็นธรรมแก่ทุกฝ่าย 

3.3.2.2  องค์คณะวินิจฉัยอุทธรณ์และร้องทุกข์ 
ในการด าเนินการวินิจฉัยอุทธรณ์หรือร้องทุกข์ คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม

อาจวินิจฉัยด้วยตนเองหากเห็นว่าเรื่องนั้นมีความยุ่งยากซับซ้อน มีความส าคัญ และจะกระทบต่อ
การบริหารราชการแผ่นดินเป็นอย่างมาก แต่อย่างไรก็ตามในกรณีที่ข้อพิพาทไม่เข้าลักษณะดังกล่าว
                                                             

 38  จาก โครงการเพื่อวางระบบวิธีพิจารณาด้านพิทักษ์ระบบคุณธรรมและด าเนินการเพื่อออกกฎระเบียบ

ที่เกี่ยวข้องกับกระบวนวิธีพิจารณาอุทธรณ์ ร้องทุกข์ ร้องเรียน และเตรียมความพร้อม (รายงานผลการว ิจัย) (น.7), 
โดย สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2549, กรุงเทพ: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์. 
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ข้างต้น คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม ก็สามารถแต่งตั้งองค์คณะวินิจฉัยอุทธรณ์ร้องทุกข์  
ขึ้นด าเนินการได้ เพื่อให้เกิดความรวดเร็วและมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น ซ่ึงปัจจุบันได้จัดให้มีองค์คณะ
วินิจฉัยอุทธรณ์หรือร้องทุกข์จ านวน 7 องค์คณะ องค์คณะละ 3 คน โดยมีกรรมการพิทักษ์ระบบ
คุณธรรมเป็นประธานและกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ในองค์คณะอีก 2 คนมาจากการคัดเลือกและ
แต่งตั้งของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม โดยคุณสมบัติ ลักษณะต้องห้าม การได้มา  
การด ารงต าแหน่งและพ้นจากต าแหน่งให้เป็นไปตามระเบียบที่คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม
ประกาศก าหนด โดยในการคัดเลือกและแต่งตั้งฯ นั้น ต้องค านึงถึงปริมาณงานและเหตุผล 
ความจ าเป็นเป็นหลัก ซ่ึงเมื่อองค์คณะวินิจฉัยพิจารณาเสร็จให้เสนอเรื่องต่อคณะกรรมการพิทักษ์
ระบบคุณธรรมวินิจฉัยต่อไป 

3.3.2.3  กระบวนวิธีวินิจฉัยอุทธรณ์ 
ด้วยเจตนารมณ์ของการอุทธรณ์และร้องทุกข์ที่มีความต่างกัน กฎหมายว่าด้วยระเบียบ

ข้าราชการพลเรือนจึงมอบอ านาจให้คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมก าหนดหลักเกณฑ์ใน
กระบวนวิธีพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์และร้องทุกข์ไว้โดยแยกออกจากกันเป็นการเฉพาะ  ดังจะได้
แยกอธิบายต่อไป 

1)  กระบวนวิธีวินิจฉัยอุทธรณ์ เป็นไปตามที่คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม 
ได้ก าหนดไว้ ซ่ึงก็คือ กฎ ก.พ.ค. ว่าด้วยการอุทธรณ์และการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์  พ.ศ. 2551 
โดยในระเบียบฉบับนี้ได้ก าหนดหลักทั่วไปในการด าเนินการไว้ ดังนี้ 

 (1)  ด าเนินกระบวนพิจารณาโดยใช้ระบบไต่สวน39 
 (2)  สามารถขยายหรือย่นระยะเวลาในกระบวนพิจารณาอุทธรณ์ได้40 
 (3)  กระบวนพิจารณาท่ีผิดระเบียบสามารถเพิกถอนได้41   
 (4)  การท าค าร้องขอในกระบวนพิจารณาต้องท าเป็นหนังสือ เว้นแต่ได้รับอนุญาต

ให้ท าด้วยวาจา42 
 (5)  การยื่น รับ ส่งเอกสาร สามารถยื่นด้วยตนเอง มอบอ านาจให้ผู้อ่ืนกระท าการแทน 

หรือยื่นทางไปรษณีย์ได้43 

                                                             

 39  กฎ ก.พ.ค. ว่าด้วยการอุทธรณ์และการวินิจฉัยอุทธรณ์ พ.ศ. 2551, ข้อ 5. 
 40  กฎ ก.พ.ค. ว่าด้วยการอุทธรณ์และการวินิจฉัยอุทธรณ์ พ.ศ. 2551, ข้อ 6 
 41  กฎ ก.พ.ค. ว่าด้วยการอุทธรณ์และการวินิจฉัยอุทธรณ์ พ.ศ. 2551, ข้อ 7.  
 42  กฎ ก.พ.ค. ว่าด้วยการอุทธรณ์และการวินิจฉัยอุทธรณ์ พ.ศ. 2551, ข้อ 8. 
 43  กฎ ก.พ.ค. ว่าด้วยการอุทธรณ์และการวินิจฉัยอุทธรณ์ พ.ศ. 2551, ข้อ 11. 
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 (6)  เอกสารในกระบวนพิจารณาสามารถเปิดเผยได้ หากคู่กรณีร้องขอและไม่ขัดต่อ
กฎหมาย ระเบียบ หรือ ก.พ.ค. เห็นว่าจะเกิดความเสียหายต่อการด าเนินการของรัฐ44 

 (7)  ในกระบวนวิธีพิจารณาอุทธรณ์ ผู้อุทธรณ์สามารถมอบอ านาจให้ทนายความ
หรือบุคคลอ่ืนเข้าด าเนินการแทนได้45 

2)  ผู้มีสิทธิยื่นอุทธรณ์ ตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 
ก าหนดประเภทของบุคคลซ่ึงมีสิทธิยื่นอุทธรณ์ต่อ ก.พ.ค. ไว้ ในกรณีของข้าราชการที่ถูกลงโทษ
ทางวินัยหรือผู้ที่ได้รับค าส่ังให้ออกจากราชการ 46 ไม่ว่าจะเป็นกรณีวินัยร้ายแรง หรือไม่ร้ายแรง  
การเจ็บป่วยจนไม่อาจปฏิบัติหน้าที่ได้ การไม่มีประสิทธิภาพหรือหย่อนความสามารถในการปฎิบัติ
ราชการ การถูกส่ังให้ออกจากราชการเพราะเหตุมลทินมัวหมอง และการถูกให้ออกจากราชการ
เพราะต้องโทษจ าคุกในความผิดลหุโทษหรือโดยประมาท 

3)  การถอนอุทธรณ์นั้น ผู้ยื่นสามารถถอนอุทธรณ์ที่ได้ยื่นไว้แล้วในขณะใด ๆ ก็ได้
ก่อนที่องค์คณะวินิจฉัยจะได้มีการวินิจฉัย 47 ส่วนอีกกรณีที่องค์คณะวินิจฉัยสามารถจ าหน่าย
อุทธรณ์ได้คือกรณีที่ผู้ยื่นอุทธรณ์ถึงแก่ความตาย และไม่มีทายาทหรือผู้จัดการมรดกมีค าขอเข้ามา
ด าเนินการแทน ผู้อุทธรณ์ภายในระยะเวลา48 

4)  การจ่ายส านวนไปยังองค์คณะวินิจฉัยฯ นั้น เป็นอ านาจของประธาน ก.พ.ค. ในการ
ด าเนินการ โดยพิจารณาจากความเชี่ยวชาญ กลุ่มงานราชการหรือเขตพื้นที่49  

โดยองค์คณะในการวินิจฉัยอาจเป็น ก.พ.ค. เอง หากประธาน ก.พ.ค. เห็นว่าเรื่อง
ดังกล่าวมีปัญหาข้อกฎหมายที่ส าคัญ หรืออาจมีผลกระทบ หรือจะเป็นการวางบรรทัดฐานต่อการ
ปฏิบัติราชการ โดยจะแต่งตั้ง ก.พ.ค. คนหนึ่งเป็นเจ้าของส านวน และมีนิติกรผู้รับผิดชอบส านวน
เป็นผู้ช่วยด าเนินการ50 ส าหรับในกรณีทั่ว ๆ ไปก็มักจะมอบหมายให้องค์คณะวินิจฉัยอุทธรณ์เป็น
ผู้ด าเนินการ โดยแต่งตั้ง ก.พ.ค. คนหนึ่งเป็นประธานและมีกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์อีกสองคน 

                                                             

 44  กฎ ก.พ.ค. ว่าด้วยการอุทธรณ์และการวินิจฉัยอุทธรณ์ พ.ศ. 2551, ข้อ 15. 
 45  กฎ ก.พ.ค. ว่าด้วยการอุทธรณ์และการวินิจฉัยอุทธรณ์ พ.ศ. 2551, ข้อ 25. 
 46  พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551, มาตรา 114. 
 47  กฎ ก.พ.ค. ว่าด้วยการอุทธรณ์และการวินิจฉัยอุทธรณ์ พ.ศ. 2551, ข้อ 33. 
 48  กฎ ก.พ.ค. ว่าด้วยการอุทธรณ์และการวินิจฉัยอุทธรณ์ พ.ศ. 2551, ข้อ 35. 
 49  กฎ ก.พ.ค. ว่าด้วยการอุทธรณ์และการวินิจฉัยอุทธรณ์ พ.ศ. 2551, ข้อ 43. 
 50  กฎ ก.พ.ค. ว่าด้วยการอุทธรณ์และการวินิจฉัยอุทธรณ์ พ.ศ. 2551, ข้อ 44. 
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เป็นองค์คณะ โดยมีเจ้าหน้าที่ส านักงาน ก.พ. อีกสองคนเป็นเลขานุการและผู้ช่วยแลขานุการตาม
ความเหมาะสม51 

ทั้งนี้ ในกรณีที่การอุทธรณ์มีลักษณะเป็นการที่ต้องวินิจฉัยหลักกฎหมายส าคัญ ซ่ึง
กระทบประโยชน์สาธารณะ และอาจมีผลเป็นการกลับแนวค าวินิจฉัยที่เคยมีมา ประธาน ก.พ.ค. 
อาจก าหนดให้มีการวินิจฉัยร่วมกับหลายองค์คณะได้52 

5)  กระบวนวิธีพิจารณาอุทธรณ์ ในชั้นแรกเมื่อได้มีการตั้งคณะกรรมการวินิจฉัย
อุทธรณ์พร้อมท้ังจ่ายส านวนแล้ว ประธานกรรมการวินิจฉัยอุทธรณ์ต้องเป็นผู้แจ้งค าส่ังแต่งตั้งให้ 
ผู้อุทธรณ์ทราบ53 ซ่ึงผู้อุทธรณ์สามารถยื่นคัดค้านกรรมการฯ ได้หากมีเหตุตามที่กฎหมายก าหนด 

ส าหรับในกรณีที่ ก.พ.ค. เป็นองค์คณะวินิจฉัย ประธาน ก.พ.ค. จะแต่งตั้งกรรมการ
ก.พ.ค. เป็นกรรมการเจ้าของส านวน แต่ถ้าหากองค์คณะวินิจฉัยเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยอุทธรณ์ 
ประธานองค์คณะฯ ต้องแต่งตั้งกรรมการฯ คนหนึ่งเป็นกรรมการเจ้าของส านวนโดยมีนิติกร
ผู้รับผิดชอบส านวนเป็นผู้ช่วยเหลือ ซ่ึงกรรมการผู้รับผิดชอบส านวนของทั้งสององค์คณะมีหน้าที่
ในการ ตรวจพิจารณาเนื้อหา ก าหนดประเด็นพิพาท พร้อมทั้งวิเคราะห์จัดท าความเห็นในอุทธรณ์
เสนอต่อองค์คณะวินิจฉัย 

โดยในเบื้องต้นองค์คณะวินิจฉัยอุทธรณ์ต้องวินิจฉัยในข้ออุทธรณ์ว่าเป็นข้ออุทธรณ์   
ที่รับไว้พิจารณาได้หรือไม ่ก่อนที่จะด าเนินการพิจารณาตามกระบวนการต่อไป 

6)  การแสวงหาข้อเท็จจริง ตามท่ีได้กล่าวมาแล้วในเบื้องต้นว่ากระบวนพิจารณาของ
องค์คณะวินิจฉัยใช้ระบบไต่สวน ที่ให้อ านาจคณะกรรมการฯ ในการแสวงหารวบรวมข้อเท็จจริง
ได้ เองเพื่อเป็นหลักประกันความเป็นธรรมแก่คู่ ความที่ อาจมีฐานะไม่ เท่ าเทียมกัน  เช่น 
ผู้ใต้บังคับบัญชา กับ ผู้บังคับบัญชา โดยที่มาของข้อเท็จจริงในกระบวนการวินิจฉัยอุทธรณ์นั้น  
ก็จะไม่มีความซับซ้อนหรือยากแก่การค้นหารวบรวมเท่าใด ซ่ึงส่วนใหญ่จะมีที่มาจากค าอุทธรณ์ 
ค าแก้อุทธรณ์54 ค าคัดค้านการแก้อุทธรณ์55 เป็นหลัก นอกจากนี้ในกรณีที่ต้องการข้อมูลอ่ืน ๆ มา
เพิ่มเติมประกอบการพิจารณาวินิจฉัย คณะกรรมการฯ ก็จะใช้อ านาจไต่สวนเพื่อแสวงหาข้อเท็จจริง

                                                             

 51  กฎ ก.พ.ค. ว่าด้วยการอุทธรณ์และการวินิจฉัยอุทธรณ์ พ.ศ. 2551, ข้อ 36. 
 52  กฎ ก.พ.ค. ว่าด้วยการอุทธรณ์และการวินิจฉัยอุทธรณ์ พ.ศ. 2551, ข้อ 38. 
 53  กฎ ก.พ.ค. ว่าด้วยการอุทธรณ์และการวินิจฉัยอุทธรณ์ พ.ศ. 2551, ข้อ 37. 
 54  กฎ ก.พ.ค. ว่าด้วยการอุทธรณ์และการวินิจฉัยอุทธรณ์ พ.ศ. 2551, ข้อ 51. 
 55  กฎ ก.พ.ค. ว่าด้วยการอุทธรณ์และการวินิจฉัยอุทธรณ์ พ.ศ. 2551, ข้อ 55. 
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ได้ตามความเหมาะสม ไม่ว่าจะเป็นจากพยานบุคคล พยานผู้เชี่ยวชาญ พยานเอกสาร โดยในการ 
ไต่สวนต้องมีการแจ้งให้คู่กรณีทราบ เพื่อเป็นการเปิดโอกาสให้มีการคัดค้านโต้แย้งได้56 

7)  การสรุปส านวนอุทธรณ์ เมื่อได้ข้อเท็จจริงที่เพียงพอแก่การพิจารณาท าความเห็นแล้ว 
กรรมการเจ้าของส านวนต้องสรุปความเห็นเสนอต่อองค์คณะวินิจฉัยพิจารณา 57 โดยในบันทึก
ข้อสรุปความเห็นต้องประกอบไปด้วย ข้อเท็จจริง ข้อกฎหมาย และความเห็นของกรรมการเจ้าของ
ส านวน และต้องส่งให้คู่กรณีทราบก่อนนั่งพิจารณาครั้งแรกไม่น้อยกว่า 7 วัน58  

หลังจากที่องค์คณะวินิจฉัยได้พิจารณาบันทึกสรุปความเห็นจากกรรมการเจ้าของ
ส านวนแล้ว เห็นว่ามีความเพียงพอแก่การพิจารณาท าความเห็นแล้ว ก็จะก าหนดเป็นวันส้ินสุดการ
แสวงหาข้อเท็จจริง โดยการก าหนดดังกล่าวจะส่งผลให้ไม่อาจยื่นค าร้องเรื่องใด ๆ เกี่ยวกับเรื่อง  
ที่อุทธรณ์ได้อีก59 ทั้งนี้กรรมการเจ้าของส านวนยังต้องส่งบันทึกสรุปความเห็นให้กับนิติกรผู้แถลง
เพื่อจัดท าค าแถลงต่อไป  

8)  การนั่งพิจารณาอุทธรณ์ ต้องจัดให้มีการนั่งพิจารณาอุทธรณ์อย่างน้อยหนึ่งครั้ง 
เพื่อให้คู่กรณีมีโอกาสมาแถลงด้วยวาจาต่อหน้าองค์คณะวินิจฉัยประกอบการสรุปข้อเท็จจริงและ
ประเด็นพิพาทของกรรมการเจ้าของส านวน และเปิดโอกาสให้องค์คณะซักถามคู่กรณีหรือพยานได้
ด้วยในชั้นนี้60 โดยเปิดโอกาสให้คู่กรณีแสดงพยานหลักฐานหักล้างข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมาย
ระหว่างกันได้61 เมื่อด าเนินการเสร็จส้ินแล้ว นิติกรผู้แถลงจึงจักได้ท าการแถลงการณ์ต่อองค์คณะ
วินิจฉัยเป็นอันเสร็จส้ินกระบวนการในชั้นนี้ 

9)  การท าค าวินิจฉัยอุทธรณ์ องค์คณะวินิจฉัยอุทธรณ์ต้องประชุมพิจารณาวินิจฉัย
ภายหลังจากการแถลงการณ์ของนิติกรผู้แถลง โดยในสาระของค าวินิจฉัยต้องประกอบไปด้วย 
รายละเอียดของคู่กรณี ค าอุทธรณ์ ค าแก้อุทธรณ์ ประเด็นที่ต้องวินิจฉัย เหตุผลประกอบค าวินิจฉัย
ในแต่ละประเด็น สรุปผลค าวินิจฉัย และท้ายสุดลายมือชื่อองค์คณะวินิจฉัย 

ส าหรับผลการวินิจฉัยกรณีอุทธรณ์ค าส่ังลงโทษทางวินัย62 หากได้ด าเนินการโดยชอบ
และระดับโทษเหมาะสมแล้ว ก็ให้วินิจฉัยยกอุทธรณ์ หากเป็นการด าเนินการโดยมิชอบก็ให้วินิจฉัย

                                                             

 56  กฎ ก.พ.ค. ว่าด้วยการอุทธรณ์และการวินิจฉัยอุทธรณ์ พ.ศ. 2551, หมวด 7. 
 57  กฎ ก.พ.ค. ว่าด้วยการอุทธรณ์และการวินิจฉัยอุทธรณ์ พ.ศ. 2551, ข้อ 66. 
 58  กฎ ก.พ.ค. ว่าด้วยการอุทธรณ์และการวินิจฉัยอุทธรณ์ พ.ศ. 2551, ข้อ 67. 
 59  กฎ ก.พ.ค. ว่าด้วยการอุทธรณ์และการวินิจฉัยอุทธรณ์ พ.ศ. 2551, ข้อ 69. 
 60  กฎ ก.พ.ค. ว่าด้วยการอุทธรณ์และการวินิจฉัยอุทธรณ์ พ.ศ. 2551, ข้อ 79. 
 61  กฎ ก.พ.ค. ว่าด้วยการอุทธรณ์และการวินิจฉัยอุทธรณ์ พ.ศ. 2551, ข้อ 80. 
 62  กฎ ก.พ.ค. ว่าด้วยการอุทธรณ์และการวินิจฉัยอุทธรณ์ พ.ศ. 2551, ข้อ 86. 
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ยกเลิกค าส่ังลงโทษนั้นเสีย และให้ผู้บังคับบัญชาด าเนินการใหม่ หากด าเนินการโดยชอบแล้วแต่
อัตราโทษมีความไม่เหมาะสม ก็ให้วินิจฉัยเพิ่มโทษหรือลดโทษแล้วแต่กรณี และในกรณีที่เห็นว่า 
ผู้อุทธรณ์ไม่ได้กระท าผิดวินัย ให้มีค าวินิจฉัยยกโทษ หรือหากเป็นกรณีที่เป็นการด าเนินการที่ 
ไม่ถูกต้องเหมาะสม ก็ให้มีค าวินิจฉัยให้แก้ไขเสียให้ถูกต้องเหมาะสม 

ส่วนผลการวินิจฉัยค าส่ังให้ออกจากราชการ หากได้ด าเนินการโดยชอบและระดับโทษ
เหมาะสมแล้ว ก็ให้วินิจฉัยยกอุทธรณ์ หากเป็นการด าเนินการโดยมิชอบก็ให้วินิจฉัยยกเลิกค าส่ัง
ลงโทษนั้นเสีย และให้ผู้บังคับบัญชาด าเนินการใหม่ หากด าเนินการโดยชอบแล้วแต่ยังไม่มีเหตุให้
ถึงขนาดต้องออกจากราชการ ก็ให้ยกเลิกค าส่ังและให้ผู้นั้นกลับเข้ารับราชการต่อไป และในกรณีที่
เห็นว่ากรณีเป็นการด าเนินการที่ไม่ถูกต้องเหมาะสม ก็ให้มีค าวินิจฉัยให้แก้ไขเสียให้ถูกต้อง
เหมาะสม 

ในการประชุมเพื่อวินิจฉัยอุทธรณ์ให้เป็นไปตามระเบียบที่  ก.พ.ค. ก าหนด ทั้งนี้ 
หากกรรมการเจ้าของส านวนมีความเห็นแย้งกับค าวินิจฉัยก็ให้ท าความเห็นแย้งไว้ในส านวนได้ 63 
โดยกระบวนพิจารณาเป็นระยะเวลาเร่งรัดที่ก าหนดไว้ให้เสร็จภายใน 120 วัน แต่ถ้าไม่แล้วเสร็จ
สามารถขอขยายได้ไม่เกินสองครั้ง ครั้งละไม่เกิน 60 วัน64 

เมื่อองค์คณะวินิจฉัยอุทธรณ์ได้มีค าวินิจฉัยแล้ว ให้เสนอ ก.พ.ค. วินิจฉัยต่อไป65 ทั้งนี้ 
หาก ก.พ.ค. วินิจฉัยอุทธรณ์แล้ว ให้ผู้บังคับบัญชาซ่ึงมีอ านาจบรรจุแต่งตั้ง ด าเนินการให้เป็นไปตาม
ค าวินิจฉัยภายใน 30 วันนับแต่มีค าวินิจฉัย หากผู้บังคับบัญชาผู้ใดไม่ปฏิบัติตาม ถือว่า จงใจละเว้น
การปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบ เพื่อให้เกิดความเสียหายแก่บุคคลอ่ืน หากผู้อุทธรณ์ไม่เห็นด้วยกับ 
ค าวินิจฉัยของ ก.พ.ค.ก็สามารถอุทธรณ์ต่อศาลปกครองสูงสุดได้66  

3.3.2.4  กระบวนวิธีวินิจฉัยร้องทุกข์ 
การร้องทุกข์ ถือเป็นกลไกที่ส าคัญอีกกลไกหนึ่งในการบริหารงานบุคคล เพราะเป็น

กระบวนการในการปรับความเข้าใจ  สร้างความสัมพันธ์อันดีระหว่างผู้ใต้บังคับบัญชาและ
ผู้บังคับบัญชาที่มีความคับข้องหมองใจ ให้หันมาพูดคุยปรึกษาหารือกัน โดยหลักการพื้นฐานใน
การด าเนินการร้องทุกข์ก็จะเป็นไปในลักษณะเดียวกันกับการอุทธรณ์ดังที่ได้กล่าวมาแล้ว  
แต่กระบวนการร้องทุกข์และพิจารณาร้องทุกข์ได้ถูกก าหนดไว้เป็นการเฉพาะใน กฎ ก.พ.ค. ว่าด้วย
การร้องทุกข์และ การพิจารณาวินิจฉัยร้องทุกข์ พ.ศ. 2551 สามารถกล่าวได้โดยสรุป ดังนี้ 

                                                             

 63  กฎ ก.พ.ค. ว่าด้วยการอุทธรณ์และการวินิจฉัยอุทธรณ์ พ.ศ. 2551, ข้อ 89. 
 64  กฎ ก.พ.ค. ว่าด้วยการอุทธรณ์และการวินิจฉัยอุทธรณ์ พ.ศ. 2551, ข้อ 91. 
 65  กฎ ก.พ.ค. ว่าด้วยการอุทธรณ์และการวินิจฉัยอุทธรณ์ พ.ศ. 2551, ข้อ 47. 
 66  พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551, มาตรา 116. 
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1)  ผู้มีสิทธิร้องทุกข์และเหตุแห่งการร้องทุกข์  ตามที่ก าหนดไว้ในกฎหมายว่าด้วย
ระเบียบข้าราชการพลเรือน ผู้ท่ีมีสิทธิร้องทุกข์ต่อ ก.พ.ค. ก็คือข้าราชการผลเรือนสามัญที่มีปัญหา
ความคับข้องใจจากการปฏิบัติของผู้บังคับบัญชา อันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมายในการ
บริหารงานบุคคล หรือส่ังการในการปฏิบัติราชการต่าง ๆ เนื่องจากการปฏิบัติหรือไม่ปฏิบัติของ
ผู้บังคับบัญชานั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย การไม่มอบหมายงานให้ปฏิบัติ การประวิงเวลาหรือหน่วง
เหนี่ยวอันเป็นเหตุให้เสียสิทธิ การปฏิบัติที่ไม่เปน็ไปตามหรือขัดต่อระบบคุณธรรม67  

2)  ผู้มีอ านาจวินิจฉัยเรื่องร้องทุกข์ ผู้ท่ีมีอ านาจในการวินิจฉัยเรื่องร้องทุกข์ตามที่ได้มี
การก าหนดไว้ คือ ผู้บังคับบัญชาเหนือชั้นขึ้นไปของผู้บังคับบัญชาที่เป็นเหตุแห่งการร้องทุกข์ และ 
ก.พ.ค. ในกรณีของผู้บังคับบัญชาที่เป็นหัวหน้าส่วนราชการระดับกรมที่ขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรี 
ปลัดกระทรวง รัฐมนตรีเจ้ากระทรวง และนายกรัฐมนตรี68 

3)  การยื่นค าร้องทุกข์และการตรวจค าร้องทุกข์ ในการร้องทุกข์ให้ผู้ร้องทุกข์ท าค าร้อง
ทุกข์เป็นหนังสือยื่นต่อ ก.พ.ค. ภายใน 30 วัน นับแต่วันทราบหรือถือว่าทราบเหตุแห่งการร้องทุกข์69 
โดยยื่นที่ส านักงาน ก.พ. หรือ ยื่นทางไปรษณีย์มายังส านักงาน ก.พ.70  

เมื่อเจ้าหน้าที่ของส านักงาน ก.พ. ที่ได้รับมอบหมาย ได้รับค าร้องแล้วจะด าเนินการ
ตรวจค าร้องว่าถูกต้องเป็นไปตามเงื่อนไขหรือไม่  หากเห็นว่ายังไม่ครบถ้วนก็ให้ด าเนินการให้
ค าแนะน าแก่ผู้ร้องทุกข์ด าเนินการและยื่นค าร้องมาอีกภายในระยะเวลาท่ีก าหนด หากเห็นว่าค าร้อง
มีความถูกต้องครบถ้วนหรือไม่เข้าเหตุแห่งการร้องทุกข์แล้ว ก็ให้เสนอต่อ ก.พ.ค. วินิจฉัยส่ังการ
ต่อไป71 

4)  องค์คณะวินิจฉัยและการจ่ายส านวนร้องทุกข์  องค์คณะในการวินิจฉัยอาจเป็น 
ก.พ.ค. หรือ กรรมการ ก.พ.ค. คนหนึ่งหรือสามคน หรือคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ที่  ก.พ.ค. 
แต่งตั้ง ซ่ึงอาจแต่งตั้งได้หลายคณะ โดยในแต่ละคณะจะมี ก.พ.ค. คนหนึ่งเป็นประธานและ 
มีกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์อีกสองคนเป็นองค์คณะ โดยมีเจ้าหน้าที่ส านักงาน ก.พ. อีกสองคน 
เป็นเลขานุการและผู้ช่วยเลขานุการตามความเหมาะสม72 

                                                             

 67  กฎ ก.พ.ค. ว่าด้วยการร้องทุกข์และการพิจารณาวินิจฉัยร้องทุกข์ พ.ศ. 2551 แก้ไขเพิ่มเติม ฉบับที่ 2 
พ.ศ. 2552, ข้อ 7. 
 68  พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551, มาตรา 123. 
 69  กฎ ก.พ.ค. ว่าด้วยการร้องทุกข์และการพิจารณาวินิจฉัยร้องทุกข์ พ.ศ. 2551, ข้อ 8. 
 70  กฎ ก.พ.ค. ว่าด้วยการร้องทุกข์และการพิจารณาวินิจฉัยร้องทุกข์ พ.ศ. 2551, ข้อ 31. 
 71  กฎ ก.พ.ค. ว่าด้วยการร้องทุกข์และการพิจารณาวินิจฉัยร้องทุกข์ พ.ศ. 2551, ข้อ 33. 
 72  กฎ ก.พ.ค. ว่าด้วยการร้องทุกข์และการพิจารณาวินิจฉัยร้องทุกข์ พ.ศ. 2551, ข้อ 34. 
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ส าหรับในการจ่ายส านวน หากประธาน ก.พ.ค. เห็นว่าเรื่องดังกล่าวมีปัญหาข้อกฎหมาย  
ที่ส าคัญ หรืออาจมีผลกระทบ หรือจะเป็นการวางบรรทัดฐานต่อการปฏิบัติราชการ จะด าเนินการ
พิจารณาเอง โดยจะแต่งตั้ง ก.พ.ค. คนหนึ่งเป็นเจ้าของส านวน และมีนิติกรผู้รับผิดชอบส านวน 
เป็นผู้ช่วยด าเนินการ ส่วนในกรณีเรื่องร้องทุกข์ที่ไม่เข้าลักษณะข้างต้น ก็จะมอบหมายให้องค์คณะ
วินิจฉัยร้องทุกข์เป็นผู้ด าเนินการ โดยแต่งตั้ง ก.พ.ค. คนหนึ่งเป็นประธานและมีกรรมการวินิจฉัย
ร้องทุกข์อีกสองคน เป็นองค์คณะ โดยแยกตามความความเหมาะสมและเชี่ยวชาญขององค์คณะ73 
โดยมีนิติกรผู้รับผิดชอบส านวนเป็นผู้ช่วย74  

5)  การแจ้งค าส่ังแต่งตั้งคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์และการคัดค้านกรรมการ
วินิจฉัยร้องทุกข์ เมือ่ได้มีการแต่งตั้งคณะกรรมการฯ และจ่ายส านวนแล้ว ประธานกรรมการวินิจฉัย
อุทธรณ์ต้องแจ้งค าส่ังแต่งตั้งคณะกรรมการฯ ให้ผู้ร้องทุกข์ทราบเพื่อให้ผู้ร้องทุกข์สามารถใช้สิทธิ
คัดค้านกรรมการ โดยก าหมายได้ก าหนดเหตุคัดค้านไว้ ดังนี้75 

(1)  เป็นผู้บังคับบัญชาที่เป็นต้นเหตุแห่งการคับข้องใจ หรือเป็นผู้ใต้บังคับบัญชา
ของผู้บังคับบัญชาคนดังกล่าว 

(2)  มีส่วนได้เสียในเรื่องร้องทุกข์ 
(3)  มีเหตุโกรธเคืองกับผู้ร้องทุกข์ 
(4)  มีความสัมพันธ์ทางเครือญาติหรือทางสมรสกับบุคคลตาม (1) (2) หรือ (3) ซ่ึง

อาจก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมแก่ผู้ร้องทุกข์ 
ในการคัดค้านต้องท าเป็นลายลักษณ์อักษรยื่นต่อประธาน ก.พ.ค. ภายใน 7 วัน นับแต่

รับทราบหรือถือว่ารับทราบค าส่ัง จากนั้นประธาน ก.พ.ค. ก็จะด าเนินกระบวนการวินิจฉัยค าคัดค้าน 
หากเห็นว่าไม่มีเหตุตามค าคัดค้านก็จะให้กรรมการด าเนินการตามอ านาจหน้าที่  หากมีเหตุตามที่
คัดค้านก็จะแจ้งให้กรรมการคนดังกล่าวทราบและถอนตัวจากการปฏิบัติหน้าที่76 

(5)  การพิจารณาค าร้องทุกข์เบื้องต้น เมื่อกรรมการเจ้าของส านวนได้รับค าร้องทุกข์
จาก ประธาน ก.พ.ค. แล้ว ต้องด าเนินการตรวจสอบพิจารณาว่าค าร้องทุกข์นั้น สามารถที่จะรับไว้
พิจารณาหรือต้องด าเนินการแก้ไขเพิ่มเติมให้สมบูรณ์หรือไม่ประการใด หากค าร้องทุกข์มีความ

                                                             

 73  กฎ ก.พ.ค. ว่าด้วยการร้องทุกข์และการพิจารณาวินิจฉัยร้องทุกข์ พ.ศ. 2551, ข้อ 38. 
 74  กฎ ก.พ.ค. ว่าด้วยการร้องทุกข์และการพิจารณาวินิจฉัยร้องทุกข์ พ.ศ. 2551, ข้อ 40.  
 75  กฎ ก.พ.ค. ว่าด้วยการร้องทุกข์และการพิจารณาวินิจฉัยร้องทุกข์ พ.ศ. 2551, ข้อ 58. 
 76  กฎ ก.พ.ค. ว่าด้วยการร้องทุกข์และการพิจารณาวินิจฉัยร้องทุกข์ พ.ศ. 2551, ข้อ 60. 
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สมบูรณ์หรือ ได้แก้ไขเพิ่มเติมภายในระยะเวลาที่ก าหนดเป็นที่เรียบร้อยแล้ว กรรมการเจ้าของ
ส านวนก็จะท าความเห็นเสนอองค์คณะวินิจฉัยเพื่อพิจารณาต่อไป77 

ในกรณีที่กรรมการเจ้าของส านวนเห็นวา่ค าร้องทุกข์ไม่อาจรับไวพ้ิจารณาได้ ก็ให้เสนอ
ความเห็นต่อองค์คณะวินิจฉัยร้องทุกข์  ซ่ึงองค์คณะวินิจฉัยอาจเห็นเป็นอ่ืนก็ได้  โดยให้รายงาน 
ก.พ.ค. ทราบอีกชั้นหนึ่งด้วยเมื่อได้ด าเนินการประการใด ๆ  

(6)  การแสวงหาข้อเท็จจริงในกระบวนการพิจารณาเรื่องร้องทุกข์  การแสวงหา
ข้อเท็จจริงในกระบวนการพิจารณาเรื่องร้องทุกข์นั้นก็เป็นเช่นเดียวกับกรณีของการพิจารณา
อุทธรณ์ โดยข้อเท็จจริงส่วนใหญ่ที่ได้ก็จะมีที่มาจากการเสนอมาของคู่กรณี โดยในกระบวนการ
พิจารณาร้องทุกข์ก็เช่นกัน ที่มาของข้อเท็จจริงหลัก ๆ ก็จะได้แก่ ค าร้องทุกข์78 ค าแก้ค าร้องทุกข์79 
ซ่ึงหากองค์คณะวินิจฉัยเห็นว่าข้อเท็จจริงที่ได้มายังคงไม่เพียงพอแก่การพิจารณาก็อาจส่ังให้คู่กรณี
จัดท าค าช้ีแจงหรือส่งพยานหลักฐานมาเพื่อประกอบการพิจารณาเพิ่มเติมได้ 

นอกจากนี้องค์คณะวินิจฉัยยังมีอ านาจในการด าเนินการแสวงหาพยานหลักฐาน หรือ
ข้อเท็จจริงได้เองตามรูปแบบของกระบวนการพิจารณาในระบบไต่สวน80  

(7)  การสรุปส านวน เมื่อกรรมการเจ้าของส านวนเห็นว่าในเรื่องร้องทุกข์ มีข้อเท็จจริง
ที่เพียงพอแก่การพิจารณาวินิจฉัยแล้ว ก็จะด าเนินการสรุปส านวนพร้อมด้วยเอกสารหลักฐานเสนอ
ให้องค์คณะวินิจฉัยพิจารณาต่อไป โดยในบันทึกสรุปต้องประกอบไปด้วย ชื่อคู่กรณี สรุปค าร้องทุกข์ 
สรุปค าแก้ค าร้องทุกข์ สรุปข้อเท็จจริงที่ได้มาจากการแสวงหาเพิ่มเติม ประเด็นวินิจฉัย ความเห็น
เกี่ยวกับประเด็นที่ต้องวินิจฉัยและค าขอของผู้ร้องทุกข์81 

(8)  การประชุมเพื่อพิจารณาเรื่องร้องทุกข์  เมื่อองค์คณะฯ ได้รับสรุปส านวนจาก
กรรมการเจ้าของส านวนแล้ว ต้องจัดให้มีการประชุมพิจารณาอย่างน้อยหนึ่งครั้ง เพื่อให้คู่กรณีได้มี
โอกาสมาแถลงด้วยวาจาต่อหน้าองค์คณะ โดยต้องแจ้งให้คู่กรณีทราบพร้อมส่งเอกสารสรุปค าร้อง
ทุกข์ ค าแก้ค าร้องทุกข์ และพยานหลักฐานที่แสวงหามาได้เพิ่มเติม ก่อนล่วงหน้าไม่น้อยกว่า 7 วัน 

                                                             

 77  กฎ ก.พ.ค. ว่าด้วยการร้องทุกข์และการพิจารณาวินิจฉัยร้องทุกข์ พ.ศ. 2551, ข้อ 41. 
 78  กฎ ก.พ.ค. ว่าด้วยการร้องทุกข์และการพิจารณาวินิจฉัยร้องทุกข์ พ.ศ. 2551 แก้ไขเพิ่มเติม ฉบับที่ 2 
พ.ศ. 2552, ข้อ 44. 
 79  กฎ ก.พ.ค. ว่าด้วยการร้องทุกข์และการพิจารณาวินิจฉัยร้องทุกข์ พ.ศ. 2551, ข้อ 46.  
 80  พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551, มาตรา 117. 
 81  กฎ ก.พ.ค. ว่าด้วยการร้องทุกข์และการพิจารณาวินิจฉัยร้องทุกข์ พ.ศ. 2551 แก้ไขเพิ่มเติม ฉบับที่ 2 
พ.ศ. 2552, ข้อ 49. 
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ซ่ึงการที่คู่กรณีไม่มาแถลงต่อหน้าองค์คณะก็หาเป็นเหตุให้กระบวนพิจารณานั้นเสียไป องค์คณะ
สามารถพิจารณาลับหลังคู่กรณีได้ ดดยให้จดแจ้งเหตุดังกล่าวไว้เป็นหลักฐานด้วย82 

(9)  การท าค าวินิจฉัยร้องทุกข์ เมื่อองค์คณะฯ ได้มีการประชุมวินิจฉัยร้องทุกข์แล้ว
ต้องมีการจัดท าค าวินิจฉัยร้องทุกข์ โดยต้องระบุชื่อคู่กรณี สรุปค าร้องทุกข์ สรุปค าขอ สรุปค าแก้ 
ค าร้องทุกข์ ประเด็นที่ต้องวินิจฉัยพร้อมความเห็น และข้อส่ังการให้หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่
ของรัฐปฏิบัติตาม โดยอาจมีค าวินิจฉัยให้ ยกค าร้อง ยกเลิกหรือแก้ไขเยียวยาความเสียหายให้แก่ 
ผู้ร้องทุกข์  ด าเนินการอ่ืนใดเพื่อประโยชน์แห่งความยุติธรรมตามระเบียบที่  ก.พ.ค. ก าหนด  
พร้อมท้ังลงลายมือชื่อองค์คณะวินิจฉัย83  

เมื่อได้มีการวินิจฉัยเรื่องร้องทุกข์เป็นที่เรียบร้อยแล้ว ให้แจ้งต่อ ก.พ.ค. ทราบ เพื่อมี
ข้อแนะน าหรือปรับปรุงค าวินิจฉัย และให้องค์คณะด าเนินการปรับปรุงแก้ไขตามความเห็น ก.พ.ค. 
ก่อนแจ้งให้คู่กรณีทราบเป็นลายลักษณ์อักษรต่อไป84 หากคู่กรณีไม่เห็นด้วยกับค าวินิจฉัย ก็ให้ฟ้อง
คดีต่อศาลปกครองช้ันต้นได้ต่อไป85 

ทั้งนี้ กระบวนพิจารณาเป็นระยะเวลาเร่งรัดที่ก าหนดไว้ให้เสร็จภายใน 90 วัน แต่ถ้า 
ไม่แล้วเสร็จสามารถขอขยายได้ไม่เกินสองครั้ง  ครั้งละไม่เกิน 30 วัน หากยังไม่แล้วเสร็จอีก  
ให้ประธาน ก.พ.ค. เป็นผู้พิจารณาก าหนดมาตรการในการพิจารณาด าเนินการให้แล้วเสร็จโดยเร็ว86 

การก าหนดอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมในลักษณะดังกล่าว
น ามาซ่ึงปัญหาในทางกฎหมายเกี่ยวกับความครอบคลุมของอ านาจหน้าที่ในอันที่จะพิทักษ์ระบบ
คุณธรรมได้อย่างมีประสิทธิภาพ ดังนี้ 

กรณีคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมไม่มีกฎหมายก าหนดอ านาจหน้าที่ในการ
พิจารณาวินิจฉัยชี้ขาดปัญหาในการบังคับใช้ประมวลจริยธรรมในชั้นต่อจากการพิจารณาของ
คณะกรรมการจริยธรรมของหน่วยงานต่าง ๆ ทั้งที่งานดังกล่าวมีความเกี่ยวเนื่องกับการคุ้มครอง
และ ให้ความเป็นธรรมแก่ข้าราชการที่มีส่วนเกี่ยวข้องซ่ึงควรจะเป็นหน้าที่ของคณะกรรมการ
พิทักษ์ระบบคุณธรรม แต่ในกรณีดังกล่าวประมวลจริยธรรมของข้าราชการพลเรือนก าหนดไว้ว่า 
ให้คณะกรรมการข้าราชการพลเรือนที่ดูแลเฉพาะงานบุคคลภาครัฐเท่านั้นเป็นองค์กรผู้วินิจฉัย

                                                             

 82  กฎ ก.พ.ค. ว่าด้วยการร้องทุกข์และการพิจารณาวินิจฉัยร้องทุกข์ พ.ศ. 2551, ข้อ 57. 
 83  กฎ ก.พ.ค. ว่าด้วยการร้องทุกข์และการพิจารณาวินิจฉัยร้องทุกข์ พ.ศ. 2551, ข้อ 16 และ ข้อ 54. 
 84  กฎ ก.พ.ค. ว่าด้วยการร้องทุกข์และการพิจารณาวินิจฉัยร้องทุกข์ พ.ศ. 2551, ข้อ 56. 
 85  กฎ ก.พ.ค. ว่าด้วยการร้องทุกข์และการพิจารณาวินิจฉัยร้องทุกข์ พ.ศ. 2551, ข้อ 56. 
 86  กฎ ก.พ.ค. ว่าด้วยการร้องทุกข์และการพิจารณาวินิจฉัยร้องทุกข์ พ.ศ. 2551, แก้ไขเพิ่มเติม ฉบับที่ 2 
พ.ศ. 2552 ข้อ 55. 
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ปัญหา ทั้งทีค่ณะกรรมการข้าราชการพลเรือนมีหน้าที่เฉพาะทางอยู่แล้ว นอกจากนี้ยังเป็นผู้ออกกฎ 
ควบคุมก ากับการบังคับใช้กฎ และยังมีอ านาจวินิจฉัยข้อพิพาทอันเกิดจากการบังคับใช้กฎอีกด้วย 
จึงเป็นลักษณะขององค์กรกึ่ง ตุลาการที่ผูกขาดการใช้อ านาจไว้ยังองค์กรเดียว ย่อมเป็นการ 
ไม่สอดคล้องกับแนวคิดในการปรับปรุงกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือนที่ต้องการให้
คณะกรรมการข้าราชการพลเรือนมีอ านาจหน้าที่ในการจัดการงานบุคคลภาครัฐเพียงประการเดียว 
รวมทั้งในการพิจารณาวินิจฉัยชี้ขาดปัญหาที่ เกิดจากการบังคับใช้ประมวลจริยธรรมที่
คณะกรรมการข้าราชการพลเรือนยังอาจไม่ได้วินิจฉัยเป็นอ่ืนหรือไม่ท าความเห็นต่อเรื่องที่ยื่นมา
ภายใน 60 วันนับแต่ได้รับเรื่อง และให้ถือว่าค าวินิจฉัยนั้นเป็นที่สุด ยังไม่เป็นไปตามหลักการ
ควบคุมตรวจสอบและทบทวนภายในฝ่ายปกครองที่ต้องมีการให้เหตุผลประกอบค าพิจารณาเสมอ 
เพื่อคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของผู้ที่ได้รับผลกระทบหรือจะได้รับผลกระทบจากการด าเนินการตาม
อ านาจหน้าที่ของฝ่ายปกครองให้ได้รับการเยียวยาในเบ้ืองต้นก่อน และย่อมเป็นการล่าช้าโดยไม่มี
เหตุอันควรซ่ึงเป็นการไม่สอดคล้องกับการคุ้มครองความเป็นธรรมตามระบบคุณธรรมและ 
หลักธรรมาภิบาลในการด าเนินภารกิจภาครัฐ ทั้งยังก่อให้เกิดความล่าช้าแก่ผู้เสียหายจากการถูก
บังคับใช้ประมวลจริยธรรมหากมีความต้องการด าเนินการในขั้นตอนอ่ืน  ๆ ตามกฎหมาย เพื่อ
คุ้มครองสิทธิหรือเยียวยาความเสียหายต่อไปอีกด้วย  

ส าหรับกรณีปัญหาที่เกิดขึ้นกับ นาย บ.ข้าราชการส านักงานป้องกันละปราบปราม  
การฟอกเงิน ร้องเรียนต่อเลขาธิการคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการฟอกเงินว่า  
การประเมินผลการปฏิบัติราชการและการพิจารณาเล่ือนขั้นเงินเดือนในรอบการประเมินที่  1 
ตุลาคม 2555 – 31 มีนาคม 2556 เป็นไปโดยมิชอบด้วยกฎหมายและเป็นการละเมิดประมวล
จริยธรรมข้าราชการ พลเรือนฐานไม่เคารพและปฏิบัติตามกฎหมาย กฎ หรือข้อบังคับที่ชอบด้วย
กฎหมาย เนื่องจากปฏิบัติ ไม่เป็นไปตามขั้นตอนตามที่หลักเกณฑ์ในการประเมินผลการปฏิบัติ
ราชการและการพิจารณาเล่ือน ขั้นเงินเดือนทั้งที่เป็นมาตรฐานกลาง ซ่ึงคณะกรรมการจริยธรรมของ
ส านักงาน ปปง. ได้พิจารณากรณีปัญหาดังกล่าวในแง่ที่ว่าละเมิดประมวลจริยธรรมหรือไม่ แล้วมี
ความเห็นว่าการด าเนินการดังกล่าวสอดคล้องกับหลักเกณฑ์และเจตนารมณ์ของการประเมินผลการ
ปฏิบัติราชการและการเล่ือนขั้นเงินเดือนโดยมิได้พิจารณาวินิจฉัยในประเด็นเรื่องการด าเนินการ
ข้ามขั้นตอนการแต่อย่างใด และส่ง ค าวินิจฉัย ให้ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน
วินิจฉัยอีกชั้นตามท่ีประมวลจริยธรรมก าหนด คณะกรรมการข้าราชการพลเรือนก็มิได้มีค าวินิจฉัย
ออกมาเป็นอ่ืนภายในเวลา 60 วันนับแต่ที่ได้รับเรื่องส่งเรื่องไป กรณีดังกล่าวจึงถือเป็นที่สุด และ
นาย บ ได้น าเหตุดังกล่าวไปร้องทุกข์ต่อคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมว่าการด าเนินการ
ดังกล่าวเป็นการไม่ปฏิบัติตามกฎหมายซ่ึงต่อมาคณะกรรมการพิทักษ์ ระบบคุณธรรมก็ได้มีมติชี้ว่า
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การด าเนินการดังกล่าวเป็นไปโดยมิชอบและมีค าส่ังให้ยกเลิกการประเมินผลการปฏิบัติราชการ
และเล่ือนขั้นเล่ือนขั้นเงินเดือนในรอบดังกล่าว ซ่ึงเป็นการล้าช้ากว่าท่ีควรจะเป็น  

กรณีปัญหาคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมไม่มีกฎหมายก าหนดอ านาจหน้าที่ใน
การส่ังให้หน่วยงานของรัฐให้ความคุ้มครองแก่ผู้ให้ข้อมูลที่เป็นประโยชน์ต่อการด าเนินงานของ
คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม เพื่อเป็นหลักประกันให้กับผู้ให้ข้อมูลมีความมั่นใจว่าจะ 
ไม่ถูกกล่ันแกล้งหรือข่มขู่คุกคามพร้อมทั้งได้รับการเยียวยาหากได้รับความเสียหาย ซ่ึงเกิดกรณี
ปัญหาท่ีหัวหน้าฝ่ายฝึกวิชาชีพของเรือนจ าแห่งหนึ่งในกรุงเทพมหานครถูกด าเนินการทางวินัยและ
มีค าส่ังลงโทษไล่ออกจากราชการ ในความผิดฐานทุจริตต่อต าแหน่งหน้าที่ราชการโดยเรียกรับเงิน
ค่าตอบแทนจากเอกชนคู่สัญญาในกรณีรับจ้างแรงงานผู้ต้องขังท าไฟแช๊ค  ท าการข่มขู่กรรมการ
สอบสวนและพยานที่ได้มาให้การต่อคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมเกี่ยวกับความปลอดภัย
ในชีวิตครอบครัวและมีการท าลายทรัพย์สิน (รถยนต์) ของพยาน 

ส าหรับกรณีข้างต้นที่น าเสนอมาเกี่ยวกับมาตรการทางกฎหมายในการจัดระเบียบ
องค์กรและการก าหนดอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม ทั้งในทางระหว่าง
ประเทศ ประเทศสหรัฐอเมริกา และประเทศสหราชอาณาจักร รวมทั้งในส่วนของประเทศไทย 
ที่มีกรณีปัญหาเกิดขึ้น ก่อให้เกิดแง่มุมแก่การศึกษาวิเคราะห์ในทางหลักวิชาที่จะส่งผลในทางปฏิบตั ิ
ที่จักน าไปสู่ การแก้ไขปัญหาอย่างแท้จริงได้ต่อไปดังนี้ 

1)  ประเด็นเรื่องสถานะองค์กรคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม ซ่ึงตามกฎหมาย
ของประเทศสหรัฐอเมริกาก าหนดให้เป็นองค์กรกึ่งตุลาการอันเป็นอิสระภายในฝ่ายบริหาร โดยมี
หน่วยงานธุรการบุคคลากร และงบประมาณ และเพื่อเป็นการประกันความเป็นอิสระและเป็นกลาง
ให้กับคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมอย่างแท้จริง จึงได้มีการก าหนดให้สามารถขอจัดสรร
งบประมาณได้เองจากรัฐสภาในกรณีที่ฝ่ายบริหารตดังบประมาณในการด าเนินการ เพราะเหตุที่การ
ด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมมีความเป็นไปได้ที่จะต้องมี
การกระทบกระทั่งกับฝ่ายบริหารอยู่บ่อยครั้ง 

แต่เมื่อพิจารณาในอีกมุมมองก็จักเห็นได้ว่า คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม 
แท้จริงแล้วเป็นการจัดองค์กรในรูปแบบของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท ซ่ึงเป็นองค์กร  
ภายในฝ่ายปกครองทีป่ระกอบไปด้วยกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิในเรื่องนั้น ๆ โดยมีการจัดตั้งขึ้นตาม
กฎหมายเพื่อวินิจฉัยชี้ขาดสิทธิหน้าที่ตามกฎหมาย  และมีการจัดองค์กรและวิธีพิจารณาไว้
โดยเฉพาะเพื่อพิจารณาวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทซ่ึงกระบวนการต่าง ๆ ของฝ่ายปกครองเอง ที่ไม่เป็น
แบบพธีิเกินควร สะดวก รวดเร็ว ง่ายต่อการเข้าถึงของประชาชน และมีค่าใช้จ่ายในการด าเนินการ
ไม่มาก ซ่ึงโดยสภาพแล้วสถานะขององค์กรจึงไม่ได้หลักประกันอะไรที่ยืนยันความเป็นอิสระได้
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ชัดเจนมากนักเพราะในเม่ือยังคงความเป็นองค์ในฝ่ายบริหารอยู่ ซ่ึงแนวความคิดในเรื่องความเป็น
อิสระขององค์กรเพื่อประกันความเป็นธรรมนั้น ปัจจุบันสามารถพบได้ในองค์กรตุลาการที่โดย 
เนื้อแท้แห่งอ านาจของการพิจารณาพิพากษาข้อพิพาทต่าง ๆ ถือเป็นอ านาจอธิปไตยประการหนึ่งที่
มีหลักการแบ่งแยกอ านาจเป็นพื้นฐานในการประกันความเป็นอิสระในการใช้อ านาจโดยที่ไม่มี  
ฝ่ายใด ๆ เข้ามาแทรกแซงการด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ได้ ดังเช่นที่เกิดขึ้นระหว่างฝ่ายปกครอง
กับฝ่ายบริหารที่ประสบปัญหาดังกล่าวอยู่เนือง ๆ ทั้งนี้การมีหลักประกันความเป็นกลางและ 
ความเป็นอิสระขององค์กรตุลาการก็เป็นไปเพื่อประสาทความยุติธรรมให้เกิดขึ้นอย่างแท้จริง 

ส าหรับรูปแบบสถานะขององค์กรในรูปแบบนี้ถือเป็นต้นแบบของคณะกรรมการ
พิทักษ์ระบบคุณธรรมของประเทศไทย ซ่ึงก็ได้ก าหนดไว้ให้คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม 
มีสถานะเป็นองค์กรอิสระในฝ่ายบริหารเฉกเช่นเดียวกัน แต่ยังคงไม่เหมือนเสียทั้งหมดเพราะ
หน่วยงานธุรการก็ยังคงใช้ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนซ่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครอง 
ที่สังกัด ฝ่ายบริหารเป็นผู้ด าเนินการ ส่วนการได้รับการจัดสรรงบประมาณก็จะมาในรูปของ
งบประมาณรวมของส านักงานข้าราชการพลเรือนด้วยเช่นกัน  

2) ประเด็นเรื่องการจัดตั้งคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมในระดับภาคนั้น ตาม
กฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกาก็ได้ก าหนดไว้ให้คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมนอกจาก
จะมีส านักงานใหญ่ตั้งอยู่ ณ กรุงวอชิงตัน ดีซี และมีส านักงานภาคต่าง ๆ โดยส านักงานภาค
ประกอบไปด้วย Atlanta Region Office, Chicago Region Office, Washington DC Region Office, 
Dallas Region Office, Philadelphia Region Office, Denver Region Office, New york Region 
Office, San Francisco Region Office ซ่ึงในส านักงานภูมิภาคจะมีคณะกรรมการฯ และเจ้าหน้าที่ใน
ส่วนธุรการประจ าอยู่เช่นเดียวกับส านักงานในส่วนกลาง โดยบุคลากรในส่วนธุรการทั้งหมดของ
ส านักงานจะอยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของผู้อ านวยการส านักงานในส่วนกลาง ณ กรุงวอชิงตัน ดีซี 
ซ่ึงขึ้นตรงต่อประธานกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมอีกชั้นหนึ่งในฐานะผู้บริหารสูงสุดของ
ส านักงาน เพื่อให้เกิดความสอดคล้องกับหลักการกระจายอ านาจทางปกครอง รวมทั้งเจตนารมณ์
ของการบริหารงานบุคคลภาครัฐที่ปัจจุบันมุ่งเน้นการกระจายอ านาจการตัดสินใจออกไปยัง 
ส่วนภูมิภาคและท้องถ่ินเพื่อลดภาระของราชการบริหารส่วนกลาง และตอบสนองความต้องการ
ของข้าราชการได้อย่างทั่วถึง  รวดเร็ว คุ้มค่าและมีประสิทธิภาพ ตามหลักความเสมอภาค  
หลักธรรมาภิบาลในเรื่องการมีส่วนร่วมและเท่าเทียมกันในการได้รับการประสาทความยุติธรรม
จากรัฐ รวมท้ังหลักการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของข้าราชการในส่วนภูมิภาคและท้องถ่ินให้มี
ความสะดวก รวดเร็ว ใกล้ชิด และทั่วถึงยิ่งขึ้น 
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แต่เม่ือพิจารณาในอีกแง่มุมหนึ่งจะพบว่าการจัดตั้งหน่วยงานในส่วนภูมิภาคนั้น จะเป็น
การสร้างขั้นตอนในการด าเนินการให้มากขึ้น เนื่องจากคณะกรรมการหรืออนุกรรมการในระดับ
ภาคจะไม่มีอ านาจเด็ดขาดในการวินจิฉยัส่ังการให้เป็นไปตามค าวนิิจฉัยที่ตนได้วนิิจฉัยแล้วเสร็จแต่
จะต้องส่งค าวินิจฉัยนั้นกลับมาเพื่อให้คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมตรวจสอบทบทวนให้
ความเห็นชอบอีกชั้นหนึ่งก่อนที่จะสามารถส่ังการตามค าวินิจฉยัได้ และนอกจากนี้การจัดตั้งองค์กร
ในส่วนภูมิภาคที่มีความห่างไกลกันในทางพื้นที่และความแตกต่างทางภูมิศาสตร์  ซ่ึงด้วยปัจจัย
สภาพของสังคมไทยนั้น ในแต่ละท้องที่มักจะมีผู้มีอิทธิพลประจ าท้องถ่ิน ไม่ว่าจะมีสถานะเป็น 
นักการเมือง พ่อค้า คหบดี ต่าง ๆ ซ่ึงมักจะด าเนินกิจการสัมพันธ์กับส่วนราชการและจะเป็นไปด้วย
ความมิชอบด้วยกฎหมายเสีย ส่วนใหญ่ ซ่ึงเมื่อมีการตรวจสอบพบการกระท าผิดหรือกล่ันแกล้ง
ข้าราชการผู้ที่ไม่ให้ความร่วมมือเกี่ยวกับการกระท าอันมิชอบดังกล่าว ผู้มีอิทธิพลในพื้นที่ต่าง ๆ 
เหล่านี้ก็ยากที่จะปฏิเสธไม่เข้ามาร่วมกระท าการซ่ึงเป็นไปเพื่อกลบเกล่ือนหรือลบล้างการกระท า
อันมิชอบที่ได้เกิดขึ้น และบ่อยครั้งที่มีการเข้าข่มขู่  คุกคาม หรือแทรกแซงหรือครอบง าองค์กร
ตรวจสอบของส่วนภูมิภาคนั้น ๆ ที่ตนมีอิทธิพลอยู่ และบางกรณีที่เป็นการกระท าความผิดส าคัญ
และโยงใยเป็นเครือข่ายถึงระดับชาติหรือนานาชาติองค์กรตรวจสอบในส่วนกลางเองก็มีบ่อยครั้งที่
ถูกครอบง าจากผู้มีอิทธิพลโดยเฉพาะอย่างยิ่งนักการเมือง  

ส าหรับในปัจจุบันคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมของไทย มีหน่วยธุรการที่
รับผิดชอบด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ที่ยังคงยึดโยงอยู่กับฝ่ายบริหาร คือ ส านักพิทักษ์ระบบ
คุณธรรม ที่บุคคลากรและสถานะของหน่วยงานยังคงเป็นส่วนงานหนึ่งของส านักงาน
คณะกรรมการข้าราชการพลเรือนซ่ึงอยู่ภายใต้สายการบังคับบัญชาของเลขาธิการคณะกรรมการ
ข้าราชการพลเรือน มีสถานที่ตั้งส านักงานอยู่ที่ส่วนกลางเพียงแห่งเดียว ณ ส านักงานคณะกรรมการ
ข้าราชการพลเรือน โดยคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมเพียงคณะเดียว แม้จะมีอ านาจแต่งตั้ง
กรรมการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ร้องทุกข์แต่ก็ยังคงมีจ านวนจ ากัดเพียงแค่  7 องค์คณะ ซ่ึงต้อง 
รับด าเนินการตามขอบอ านาจหน้าที่จากทั่วประเทศ  

3)  ประเด็นเรื่องการก าหนดอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม
เพิ่มเติม ในการพิจารณาวินิจฉัยปัญหาที่เกิดขึ้นเกี่ยวกับการบังคับใช้ประมวลจริยธรรมของ
หน่วยงานทางปกครองต่าง ๆ ซ่ึงในกฎหมายของต่างประเทศ อันได้แก่ ประเทศออสเตรเลีย และ
ประเทศสหราชอาณาจักรต่างมีการก าหนดไว้เหมือนกันให้คณกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม 
มีอ านาจหน้าที่ในการพิจารณาวินิจฉัยปัญหาอันเกิดจากการบังคับใช้ประมวลจริยธรรม หรือกรณี 
มีการร้องเรียนว่ามีการกระท าที่ละเมิดประมวลจริยธรรมโดยเฉพาะ เพื่อป้องไม่ให้เกิดกรณีการ 
ผู้ขาดการใช้อ านาจตามประมวลจริยธรรมที่คณะกรรมการข้าราชการพลเรือนจะเป็นทั้งผู้ยกร่าง   
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ผู้บังคับใช้ และผู้วินิจฉัยกรณีปัญหา อันจักไม่เป็นการสอดคล้องกับหลักทฤษฎีและแนวความคิดใน
เรื่อง นิติรัฐ นิติธรรม การแบ่งแยกอ านาจ การคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ การควบคุมตรวจสอบการ
ใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง รวมทั้งเป็นการไม่สอดคล้องกับระบบคุณธรรม ความเสมอภาค และ 
การมีส่วนร่วม โปร่งใสตรวจสอบได้ตามหลักธรรมาภิบาลอีกด้วย ซ่ึงคณะกรรมการพิทักษ์ 
ระบบคุณธรรมซ่ึงเป็นองค์กรที่มีอ านาจหน้าที่ในพิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาทเกี่ยวกับการบริหารงาน
บุคคลอยู่ด้วยแล้ว มีการจัดองค์กรและบุคคลากรที่มีความเชี่ยวชาญและเอ้ือในการวินิจฉัยข้อพิพาท
ต่าง ๆ อยู่แล้วย่อมมีความเป็นมืออาชีพมากกว่าหน่วยงานที่ท าหน้าที่ในลักษณะอ านวยการเช่น
คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน 

ส าหรับกรณีของประเทศไทยนั้น ตามท่ีกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือนได้
ก าหนดให้คณะกรรมการข้าราชการพลเรือนเป็นหน่วยงานหลักในการด าเนินการตามประมวล
จริยธรรม ตั้งแต่ขั้นตอนการยกร่าง การก าหนดการบังคับใช้ รวมถึงการด าเนินการพิจารณาวินิจฉัย 
ข้อพิพาทจากการบังคับใช้ท่ีส่งมาจากคณะกรรมการจริยธรรมของหน่วยงาน ทั้งนี้คณะกรรมการ
ข้าราชการพลเรือนยังอาจมิได้วินิจฉัยข้อพิพาทที่ส่งมาดังกล่าวเป็นอย่างอ่ืนนอกเหนือจากที่คระ
กรรมการจริยธรรมของหน่วยงานได้วินิจฉัยมา ซ่ึงเมื่อพ้นระยะเวลา 60 วัน นับแต่วันที่ได้รับเรื่อง
ไว้แล้วก็ให้ถือว่าค าวินิจฉัยนั้นเป็นที่สุดไปโดยปริยาย ซ่ึงส่งผลท าให้เกิดกรณีปัญหาขึ้นในการ
วินิจฉัยทบทวนปัญหาตามหลักการตรวจสอบทบทวนการใช้อ านาจทางปกครองของคณะกรรมการ
ข้าราชการพลเรือนในการวินิจฉัยกรณีปัญหา ท าให้สิทธิของข้าราชการพลเรือนอาจถูกละเลยและ
ไม่ได้รับการคุ้มครองสิทธิที่พึงมีพึงได้อย่างที่ควรจะเป็นซ่ึงในกรณีนี้ก็ได้เกิดปัญหาขึ้นในทาง
ปฏิบัติดังกรณีตัวอย่างท่ีได้ยกอธิบายมาแล้ว ดังนั้น หากคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมไม่มี
อ านาจในการวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทจากการบังคับใช้ประมวลจริยธรรมจึงไม่เป็นการสอดคล้องกับ
หลักทฤษฎีและไม่เป็นธรรมแก่ผู้ได้รับผลกระทบและขอให้มีการทบทวนตรวจสอบเป็นอย่างยิ่ง 

4)  ประเด็นเรื่องการก าหนดอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม
เพิ่มเติมในกรณีการพิจารณาให้ความคุ้มครองผู้ที่ให้ข้อมูลที่เป็นประโยชน์ต่อการด าเนินการของ
คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม อ านาจประการนี้มีที่มาจากแนวคิดการให้ความคุ้มครองผู้ให้
ข้อมูลที่เป็นประโยชน์ต่อรัฐในการด าเนินการเพื่อปกป้องประโยชน์สาธารณะไม่ว่าการให้ข้อมูล
นั้นจะเป็นการให้ข้อมูลในลักษณะที่มีกฎหมายก าหนดอ านาจหน้าที่ไว้ในกระบวนพิจารณาต่าง   
การให้ข้อมูลในลักษณะของการร้องเรียนร้องทุกข์ หรือแม้ในกรณีของการเปิดเผยข้อมูลในลักษณะ
ที่เป็นการปกป้องสาธารณะทั่ว ๆ ไปดดยไม่ได้มีกฎหมายก าหนดหน้าที่เอาไว้  

กฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือนของสหรัฐอเมริกาก็ได้น าหลักการดังกล่าว
มาบัญญัติไว้เป็นกฎหมายเพื่อให้ความคุ้มครองแก่ข้าราชการและบุคคลทั่วไปที่ได้ให้ข้อมูล  
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ต่อคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม ตามหมายเรียกเพื่อประกอบการพิจารณาด าเนินการตาม
อ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม ซ่ึงในกรณีนี้ถือเป็นการให้ข้อมูลในลักษณะ
ที่กฎหมายก าหนดหน้าที่ตามค าส่ังของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม  

กฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือนของสหรัฐอเมริกาจึงได้ ก าหนดให้
คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมมีอ านาจในการส่ังให้หน่วยงานของรัฐที่มีอ านาจหน้าที่
ด าเนินการให้ความคุ้มครองผู้ใ ห้ข้อมูลหรือพยานที่ถูกข่มขู่คุกคามจากเหตุที่ได้ให้การต่อ
คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม อันเป็นการสร้างความมั่นใจและเป็นหลักประกันการคุ้มครอง
สิทธิเสรีภาพของผู้ให้ข้อมูลให้เกิดความกล้าท่ีจะให้ข้อมูลต่อคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม 
อันจักท าให้การด าเนินการ สืบสวนสอบสวนของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมมี
ประสิทธิภาพยิ่งขึ้น 

ส าหรับในส่วนของประเทศไทยกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือนประกอบ
กับระเบียบคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมว่าด้วยการวินิจฉัยอุทธรณ์และร้องทุกข์นั้น  ก็ได้
ก าหนดหน้าที่ให้ทั้งผู้ร้องทุกข์ ผู้อุทธรณ์ รวมท้ังพยาน ต้องให้ข้อมูลต่อคณะกรรมการพิทักษ์ระบบ
คุณธรรมตามท่ีคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมได้ก าหนด และนอกจากนี้คณะกรรมการพิทักษ์
ระบบคุณธรรมยังอาจมีอ านาจไต่สวนโดยแสวงหารวบรวมพยานหลักฐานจากบุคคลอ่ืน ๆ ได้เอง
นอกเหนือจากที่คู่กรณีหรือพยานได้เสนอมาให้  เพื่อให้เพียงพอแก่การพิจารณาท าความเห็น  
แต่ก็มิได้ปรากฎว่ามีบทกฎหมายหรือระเบียบใด ๆ ที่ก าหนดอ านาจหน้าที่ที่จะให้คณะกรรมการ
พิทักษ์ระบบคุณธรรมให้ความคุ้มครองแก่ข้าราชการหรือบุคคลผู้ให้ข้อมูลที่เป็นประโยชน์ต่อการ
ด าเนินการของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม  เพื่อเป็นการสร้างความมั่นใจและเป็น
หลักประกันการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของผู้ให้ข้อมูลตามหลักการคุ้มครองผู้ให้ข้อมูลที่เป็น
ประโยชน์ต่อรัฐ ให้เกิดความกล้าท่ีจะให้ข้อมูลต่อคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม อันจักท าให้
การด าเนินการสืบสวนสอบสวนของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น
ดังเช่นกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการ พลเรือนของประเทศสหรัฐอเมริกาแต่อย่างใด ดังนั้นการ
ที่คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมไม่มีอ านาจในการส่ังให้หน่วยงานให้ความคุ้มครอง 
จึงไม่เป็นการสอดคล้องกับหลักทฤษฎีและไม่เป็นธรรมแก่ผู้ให้ข้อมูลเป็นอย่างยิ่ง  

ส าหรับกรณีข้างต้นทั้ง 4 ประเด็นนี้เสนอให้เห็นถึงแนวทางตามหลักวิชาการที่เป็น
สากลสากลทั้งในส่วนที่เป็นด้านประสิทธิภาพท่ีเกิดขึ้นในต่างประเทศ และส่วนที่เป็นแนวทางใน
ด้านผลกระทบจากการบกพร่องของข้อกฎหมายที่ไม่สมบูรณ์ในส่วนของประเทศไทย เพื่อเป็น 
จุดเชื่อมโยงในการน าไปสู่การวิเคราะห์สภาพปัญหาและเสนอแนะแนวทางแก้ไขในส่วนของบทที ่
4 ต่อไป  
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บทที ่4 
วิเคราะห์ปัญหากฎหมายและแนวทางแก้ไขปัญหากฎหมาย 

ในการจัดระเบียบองค์กรและการก าหนดอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการ 
พิทักษ์ระบบคุณธรรมตามกฎหมายไทย 

 
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 เป็นกฎหมายฉบับส าคัญในการ

บริหารงานบุคคลภาครัฐเป็นอย่างมาก โดยจะมีผลบังคับใช้อยู่กับส่วนราชการที่มิได้มีกฎหมายว่า
ด้วยการบริหารงานบุคคลของตนเอง มีส านักงานข้าราชการพลเรือนเป็นองค์กรกลางในการด าเนินการ
ให้เป็นไปตามกฎหมายฉบับนี้ ซึ่งข้าราชการที่ตกอยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายฉบับนี้ประกอบด้วย 
“ข้าราชการพลเรือนสามัญ” ส่วน “ข้าราชการพลเรือนในพระองค์” แม้จะถูกก าหนดอยู่ในกฎหมาย
ฉบับนี้ด้วยก็ตาม แต่กระบวนการบริหารงานบุคคลก็ได้ถูกก าหนดไว้ต่างหาก โดยให้เป็นไปตาม 
พระราชอัธยาศัยของพระมหากษัตริย์ นอกจากนี้กฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือนยังถือ
เป็นต้นแบบในการยกร่างกฎหมายเพื่อวางระบบให้กับการบริหารงานบุคคลของข้าราชการพลเรือน
ประเภทอ่ืน ๆ อีกด้วย เนื่องจากข้าราชการพลเรือนและกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือน
ถือก าเนิดและมีพัฒนาการผ่านยุคสมัยมาอย่างยาวนาน นับแต่ที่ได้มีการแยกประเภทข้าราชการ 
พลเรือนออกมาจากข้าราชการกลาโหมและมีการประกาศใช้กฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการ 
พลเรือนฉบับแรก เมื่อปี 2471 และจากนั้นต่อมาก็ได้เร่ิมมีการจ าแนกข้าราชการพลเรือนออกเป็น
ประเภทต่าง เช่น ข้าราชการตุลาการ ข้าราชการต ารวจ ข้าราชการครู และข้าราชการอ่ืน ๆ เร่ือยมา 
โดยการยกร่างกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการต่าง ๆ เหล่านี้ก็ด้วยอาศัยกฎหมายว่าด้วยระเบียบ
ข้าราชการพลเรือนเป็นต้นแบบแทบทั้งสิ้น  

ตลอดช่วงระยะเวลาที่ผ่านมาจวบจนปัจจุบันกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือน 
ได้มีการประกาศใช้มาแล้วรวม 10 ฉบับ โดยได้มีการแก้ไขปรับปรุงให้ทันต่อยุคสมัยที่เปลี่ยนแปลง
เสมอมา เช่น การแบ่งประเภทข้าราชการพลเรือนออกเป็นประเภทต่าง การปรับปรุงเปลี่ยนแปลง
ระบบจ าแนกประเภทต าแหน่ง และการปรับปรุงระบบวินัย ฯลฯ กระทั่งพระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการ พลเรือน พ.ศ. 2551 ซึ่งเป็นกฎหมายฉบับปัจจุบันก็ได้มีการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง
หลักการในกฎหมายไปจากกฎหมายว่าด้วยข้าราชการพลเรือนฉบับเดิมเป็นอย่างมาก โดยเฉพาะใน
ประเด็นส าคัญ คือการจัดตั้งคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม (กพค.) ขึ้นเพื่อเป็นองค์กรเฉพาะ
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รับผิดชอบด าเนินการพิทักษ์ระบบคุณธรรม ไม่ว่าจะเป็นการด าเนินการในด้านการให้ค าแนะน า
เสนอแนะเพื่อปรับปรุงนโยบายด้านการบริหารงานบุคคลในส่วนที่เกี่ยวกับการพิทักษ์ระบบคุณธรรม 
การพิจารณาวินิจฉัยเร่ืองอุทธรณ์และร้องทุกข์  การพิจารณาเร่ืองการคุ้มครองระบบคุณธรรม  
การออก กฎ ระเบียบ หลักเกณฑ์ และวิธีการเพื่อการปฏิบัติตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการ
พลเรือน ซึ่งเดิมที่ส านักงานข้าราชการพลเรือนจากเดิมที่เป็นผู้ด าเนินการพิทักษ์ระบบคุณธรรม 
อันเป็นการผูกขาดการใช้อ านาจอยู่ที่องค์กรเพียงองค์กรเดียว ประกอบกับในทางปฏิบัติยังไม่สามารถ
ด าเนินการได้เต็มประสิทธิภาพ เนื่องจากส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน ไม่มีอ านาจ
หน้าที่โดยตรง ยังคงต้องอาศัยอ านาจของนายกรัฐมนตรีซึ่งเป็นอ านาจบริหารของฝ่ายการเมืองใน
การก าหนดนโยบายและสั่งการ  

ในปัจจุบันแม้ว่าได้มีการปรับปรุงระบบการบริหารงานบุคคลภาครัฐโดยเฉพาะในด้าน
การพิทักษ์ระบบคุณธรรมโดยก าหนดให้มีองค์กรเฉพาะโดยมีสถานะเป็นองค์กรอิสระใน 
ฝ่ายบริหาร มารับผิดชอบด าเนินการในส่วนดังกล่าวตามที่ได้ยกอธิบายมาในข้างต้นแล้ว แต่ผู้เขียน
เห็นว่าการด าเนินการปรับปรุงในลักษณะดังกล่าวยังคงมีข้อบกพร่องอันเป็นปัญหาและส่งผล
กระทบต่อการด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม  จึงได้
ท าการศึกษาถึงแนวความคิด ทฤษฎี หลักการเกี่ยวกับการจัดระเบียบองค์กรและการก าหนดอ านาจ
หน้าที่ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม ตลอดจนข้อแนะน าในทางระหว่างประเทศอันเป็น
มาตรฐานสากลและกฎหมายที่ เกี่ ยวข้องกับการจัดองค์กรและก าหนดอ านาจหน้าที่ของ
คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมในต่างประเทศ อันประกอบไปด้วย ข้อแนะน าระหว่างประเทศ
เร่ือง “Governance for Sustainable Human Development” ขององค์กรพัฒนาแห่งสหประชาชาติ 
(UNDP) กฎหมาย Civil Service Reform Act of 1978 ของประเทศสหรัฐอเมริกา กฎหมาย The 
Public Service Act 1999ประเทศออสเตรเลีย และกฎหมาย Constitutional Reform and Governance 
Act 2010 ของประเทศ สหราชอาณาจักร โดยได้น าแนวความคิด หลักทฤษฎี ข้อแนะน าระหว่าง
ประเทศอันเป็นมาตรฐานสากลและข้อกฎหมายของต่างประเทศ มาใช้ในการวิเคราะห์สภาพปัญหา
ทางกฎหมายที่ เกิดขึ้นกับการจัดองค์กรและก าหนดอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการพิทักษ์ 
ระบบคุณธรรมตามไทยตลอดจนเสนอแนวทางการแก้ไขปัญหาให้เป็นที่ยุติตามล าดับต่อไปนี้ 
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4.1  วิเคราะห์ปัญหากรณีควรจัดตั้งหน่วยงานธุรการขึ้นเป็นการเฉพาะและแนวทางแก้ไขปัญหา 
 4.1.1  วิเคราะห์ปัญหากรณีควรจัดตั้งหน่วยงานธุรการขึ้นเป็นการเฉพาะ 

ตามที่พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ได้บัญญัติให้มีคณะกรรมการ
เพื่อปฏิบัติตามกฎหมายรวม 2 คณะ คือ คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน และคณะกรรมการ
พิทักษ์ระบบคุณธรรม โดยคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนท าหน้าที่เป็นผู้จัดการฝ่ายบุคคลภาครัฐ 
ส่วนคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมข้าราชการพลเรือน โดยคณะกรรมการพิทักษ์ 
ระบบคุณธรรมประกอบไปด้วยกรรมการจ านวน 7 คน มาจากการคัดเลือกของคณะกรรมการ
คัดเลือกอันประกอบไปด้วย ประธานศาลปกครองสูงสุดเป็นประธาน รองประธานศาลฎีกาที่ได้รับ
มอบหมายจากประธานศาลฎีกาหนึ่งคน และกรรมการข้าราชการพลเรือน ผู้ทรงคุณวุฒิที่ได้รับการ
คัดเลือกโดยกรรมการข้าราชการพลเรือนเป็นกรรมการ และมีเลขาธิการคณะกรรมการข้าราชการ
พลเรือนเป็นกรรมการและเลขานุการคณะกรรมการคัดเลือก โดยที่เลขาธิการคณะกรรมการ 
คณะข้าราชการพลเรือนยังเป็นเลขานุการของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมอีกด้วย 
นอกจากนี้ในส่วนของหน่วยธุรการของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมยังได้ก าหนดให้   
ส านักพิทักษ์ระบบคุณธรรม ยังเป็นหน่วยงานในสังกัดส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน 
รวมทั้งแต่งตั้งนิติกรผู้รับผิดชอบส านวนและนิติกร ผู้แถลงจากข้าราชการในสังกัดด างกล่าว 
เป็นผู้ด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมทั้งหมด  

การที่กฎหมายก าหนดให้เลขาธิการคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนและผู้ทรงคุณวุฒิ 
ในส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนท าหน้าที่เป็นคณะกรรมการสรรหากรรมการพิทักษ์
ระบบคุณธรรมและก าหนดให้เลขาธิการคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนด ารงต าแหน่งใน
คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมในฐานะเลขานุการของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม 
ประกอบกับได้มีการจัดตั้งส านักพิทักษ์ระบบคุณธรรม ขึ้นสังกัดในส านักงานคณะกรรมการ
ข้าราชการพลเรือนขึ้นเป็นหน่วยธุรการของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมซึ่งยังอยู่ภายใน
สังกัดของฝ่ายบริหารและการบังคับบัญชาของเลขาธิการคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน ทั้งใน
การพิจารณาด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม ในการวินิจฉัย
อุทธรณ์และร้องทุกข์ก็ยังคงต้องใช้ข้าราชการของส านักพิทักษ์ระบบคุณธรรมซึ่งยังคงอยู่ภายใต้
บังคับบัญชาของฝ่ายบริหารโดยเลขาธิการ กพ. เห็นได้ว่ายังมีความเชื่อมโยงกันอยู่ในเชิงอ านาจ
ระหว่างองค์กรทั้งสององค์กร ในขณะที่อีกองค์กร คือ ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน
ยังมีความเชื่อมโยงกับฝ่ายการเมืองอย่างชัดเจนเนื่องจากมีหัวหน้าฝ่ายบริหาร  (นายกรัฐมนตรี)  
เป็นประธานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนท าหน้าที่บังคับบัญชาและก ากับดูแลการด าเนินการ
ตามอ านาจหน้าที่ของส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนโดยตรง การจัดระเบียบองค์กร
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ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมดังกล่าวจึงเป็นการไม่สอดคล้องกับหลักแนวคิดทฤษฎี
และเจตนารมณ์ของกฎหมายในการจัดระเบียบราชการบริหารและการบริหารงานบุคลภาครัฐแนว
ใหม่ที่มุ่งเน้นการกระจายอ านาจการตัดสินใจ แบ่งแยกการใช้อ านาจมิให้ผูกขาดอยู่เพียงองค์กรใด
องค์กรหนึ่งและต้องการลดทอนอิทธิพลของฝ่ายการเมืองที่คอยแทรกแซงการด าเนินการจัดระเบียบ
ราชการบริหารและการบริหารงานบุคคลภาครัฐเพื่อเอ้ือประโยชน์ให้แก่ตนเองหรือผู้อ่ืนโดยใช้
ระบบอุปถัมภ์โดยการเล่นพรรคเล่นพวกการยึดถืออ านาจมากกว่าตัวบทกฎหมายตามแนวคิดอ านาจ
นิยม การให้ความช่วยเหลือโดยถือบุญคุณตามแนวคิดเร่ืองศักดินาและการยึดถือตัวบุคคลตาม
แนวความคิดเร่ืองบารมี ดังเช่นที่ผ่านมา ดังกรณีศึกษาในเร่ืองค าวินิจฉัยของคณะกรรมการพิทักษ์
ระบบคุณธรรม ในกรณีของนายถวิล เปลี่ยนศรี อดีตเลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาติ ที่ได้ยื่น 
ค าร้องทุกข์ต่อคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม ภายหลังจากคณะรัฐมนตรีมีมติโยกย้ายให้ไป
ด ารงต าแหน่งที่ปรึกษานายกรัฐมนตรี ฝ่ายข้าราชการประจ า โดยกรณีนี้คณะกรรมการวินิจฉัยร้อง
ทุกข์คณะ ที่ 2 พิจารณาแล้วมีมติเสียงข้างมากว่าค าร้องทุกข์ของนายถวิลฯ ผู้ฟ้องฟังขึ้น และมี 
ค าวินิจฉัยให้ นางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร นายกรัฐมนตรี ยกเลิกค าสั่งโยกย้ายดังกล่าวและคืน
ต าแหน่งให้นายถวิลฯ และในรายของ พล.ต.อ.วิเชียร พจน์โพธิ์ศรี ผู้บัญชาการต ารวจแห่งชาติ ซึ่ง
ถูกโยกย้ายมาด ารงต าแหน่งเลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาติแทนนั้น เป็นหน้าที่ของผู้มีบังคับ
บัญชาที่จะเยียวยาจัดหาต าแหน่ง ให้ปฎิบัติหน้าที่อย่างเหมาะสมต่อไป ส่วนกรรมการเสียงข้างน้อย
เห็นว่าค าร้องทุกข์ของนายถวิลฯ ฟังไม่ขึ้นและให้ยกค าร้อง  

ต่อมาในวันที่ 4 เมษายน 2555 จึงได้มีการน ากรณีการร้องทุกข์ของนายถวิลฯ เข้าสู่ที่
ประชุม คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมชุดใหญ ่ปรากฏว่าที่ประชุมมีความเห็นเป็น 2 ฝ่าย คือ  

ฝ่ายแรกเห็นว่าควรยกค าร้อง และฝ่ายที่สองเห็นตามมติของคณะกรรมการวินิจฉัยร้อง
ทุกข์คณะที่ 2 ซึ่งเห็นว่าการโยกย้ายนายถวิลฯ ไม่ชอบด้วยกฎหมาย โดยมีคะแนนเสียงเท่ากัน 3 ต่อ 
3 เสียง ประธานที่ประชุมจึงออกเสียงเพิ่มอีก 1 เสียงเพื่อชี้ขาด ซึ่งประธานเห็นว่าการโยกย้ายนาย
ถวิลฯ กระท าท าโดยชอบด้วยกฎหมาย ก.พ.ค. จึงมีมติเสียงข้างมาก 4 ต่อ 3 เสียง ให้ “ยกค าร้อง” 
ด้วยเหตุผลที่ว่า 

ค าสั่งนายกรัฐมนตรี ที่  152/2554 ลงวันที่  7 กันยายน 2554 ให้ผู้ฟ้องคดีไปปฏิบัติ
ราชการส านักนายกรัฐมนตรีเป็นการด าเนินการโดยชอบด้วยกฎหมาย และเป็นไปตามขั้นตอนหรือ
วิธีการ อันเป็นสาระส าคัญที่บัญญัติไว้ในมาตรา 47 วรรคหนึ่ง (1) มาตรา 63 วรรคหนึ่ง มาตรา 132 
และมาตรา 137 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 และหนังสือส านักงาน 
ก.พ. ที่ นร 1006/ว4 ลงวันที่ 20 กุมภาพันธ์ 2552 และแม้ขั้นตอนการโอนผู้ฟ้องคดีจะใช้เวลาเพียง  
4 วัน แต่ผู้บังคับบัญชาซึ่งมีอ านาจสั่งบรรจุทั้งสองฝ่ายก็ได้ด าเนินการตามขั้นตอนและวิธีการอัน
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เป็นสาระส าคัญ ครบถ้วนตามที่กฎหมายบัญญัติ ไว้ทุกประการ ประกอบกับ นางสาว ยิ่งลักษณ์ฯ 
ไม่ได้มอบอ านาจให้ รองนายกรัฐมนตรี (ร้อยต ารวจเอกเฉลิม อยู่บ ารุง) ก ากับการบริหารราชการ
และสั่งปฏิบัติราชการแทนนางสาวยิ่งลักษณ์ฯ ในส่วนของส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติและ
ส านักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี อีกทั้งไม่ปรากฏพยานหลักฐานใดที่ชี้ชัดว่ามีข้อตกลงกันเพื่อเปิดช่อง
ให้ต าแหน่งเลขาธิการสภา ความมั่นคงแห่งชาติว่าง เพื่อที่จะโอนย้าย พลต ารวจเอกวิเชียร พจน์โพธิ์ศรี 
ผู้บัญชาการต ารวจแห่งชาติในขณะนั้น มาแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งดังกล่าว และแม้ว่าหากมีการตก
ลงกันจริงก็อยู่ในวิสัย ที่นายกรัฐมนตรี สามารถด าเนินการได้ เพื่อประโยชน์ในการบริหารราชการ
แผ่นดิน จึงยังฟังไม่ได้ว่าเป็นการกลั่นแกล้งบุคคลหนึ่งบุคคลใดหรือเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ 
ดังนั้น การให้สัมภาษณ์ของร้อยต ารวจเอกเฉลิมฯ ที่เป็นการกดดันและต่อรองเพื่อให้ พล.ต.อ.วิเชียร 
พจน์โพธิ์ศร ีผบ.ตร.ยินยอม ที่จะโอนไปด ารงต าแหน่งอ่ืนเพื่อเปิดทางให้ พล.ต.อ.เพรียวพันธ์ ดามา
พงศ์ มาด ารงต าแหน่ง ผู้บัญชาการส านักงานต ารวจแห่งชาติ จึงเป็นความคิดเห็นส่วนตัวเท่านั้น 
ส่วนการมอบหมายและ การก าหนดรายละเอียด หน้าที่รับผิดชอบว่านายถวิลฯ ต้องปฏิบัติหน้าที่ใน
เร่ืองใด ถือเป็นดุลพินิจของผู้บังคับบัญชาที่จะมอบหมายตามความเหมาะสมเป็นรายกรณี  

คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม ได้มีมติที่ประชุมใหญ่ ที่  12/2555 เห็นว่า
ข้อเท็จจริงยังไม่ปรากฏว่าพฤติการณ์ของ นางสาวยิ่งลักษณ์ฯ เป็นการใช้อ านาจตามอ าเภอใจ หรือ 
มีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรมหรือไม่เป็นกลางทางการเมือง  หรือเป็นการใช้อ านาจ
หน้าที่ก้าวก่ายหรือแทรกแซง เพื่อประโยชน์ของตนเองหรือของผู้อ่ืนไม่ว่าทางตรงหรือทางอ้อม  
ในการสั่งให้ผู้ฟ้องคดีไปปฏิบัติราชการที่ส านักนายกรัฐมนตรีโดยไม่สุจริตแต่อย่างใด  

จากข้อเท็จจริงดังกล่าวเห็นได้ว่า  การใช้ดุลพินิจวินิจฉัยค าร้องทุกข์ของ ก.พ.ค.  
เสียงข้างมาก แตกต่างจากการดุลยพินิจของศาลปกครอง ตามค าวินิจฉัยศาลปกครองกลาง ที่ 
635/2555 ค าวินิจฉัย ศาลปกครองสูงสุด ที่ อ.33/2557 และค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ ที่ 9/2557 
อย่างสิ้นเชิง โดยเฉพาะประเด็นพิจารณาเร่ืองผลประโยชน์ทับซ้อน ระหว่าง นางสาวยิ่งลักษณ์ฯ กับ 
พล.ต.อ. เพรียวพันธ์ ดามาพงศ์ ที่ศาลปกครองและศาลรัฐธรรมนูญให้ความเห็นว่าค าสั่งแต่งตั้ง
โยกย้ายนายถวิลฯ เป็นการเอ้ือประโยชน์ให้เครือญาติ พล.ต.อ.เพรียวพันธ์ฯ ซึ่งด ารงต าแหน่ง 
รองผู้บัญชาการส านักงานต ารวจแห่งชาติ  และเป็นพี่ชายคุณหญิงพจมาน ชินวัตร (ดามาพงศ์)  
ขึ้นด ารงต าแหน่งผู้บัญชาการส านักงานต ารวจแห่งชาติ  โดยย้าย พล.ต.อ.วิเชียรฯ ผู้บัญชาการ
ส านักงานต ารวจแห่งชาติ ไปด ารงต าแหน่งเลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาติ แต่คณะกรรมการ
พิทักษ์ระบบคุณธรรมกลับมีความเห็นว่าพฤติการณ์ของ นางสาวยิ่งลักษณ์ฯ ไม่เป็นการใช้อ านาจ
ตามอ าเภอใจ หรือมีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรมหรือไม่เป็นกลางทางการเมือง หรือ
เป็นการใช้อ านาจหน้าที่ก้าวก่ายหรือแทรกแซงเพื่อประโยชน์ของตนเองหรือของผู้อ่ืนไม่ว่าทางตรง

DPU



94 

หรือทางอ้อมแต่อย่างใด ทั้งที่ประจักษ์ชัดและรับรู้กันโดยทั่วไปว่านางสาวยิ่งลักษณ์ฯ มีความสัมพันธ์
ทางเครือญาติกับ พล.ต.อ.เพรียวพันธ์ฯ ข้างต้น ซึ่งแตกต่างจากค าวินิจฉัยของศาลปกครองและ 
ศาลรัฐธรรมนูญที่มองประเด็นนี้ เป็นสาระส าคัญและเหตุแห่งการเพิกถอนค าสั่งดังกล่าว  
กรณีดังกล่าวแสดงให้เห็นถึงอิทธิพลของฝ่ายบริหารที่ยังคงแผ่ปกคลุมคณะกรรมการพิทักษ์  
ระบบคุณธรรมจากกฎหมายที่ก าหนดการจัดระเบียบองค์กรของคณะกรรมการพิทักษ์ 
ระบบคุณธรรมที่ยังมีความยึดโยงอยู่กับฝ่ายบริหารทั้งในส่วนของกรรมการสรรหาและหน่วยงาน
ธุรการ ส่งผลให้คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมขาดหลักประกันความเป็นอิสระในการ
ด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของการพิทักษ์ระบบคุณธรรมละกฎหมาย
อย่างแท้จริง  

นอกจากนี้การปรับปรุงการบริหารงานบุคคลของภาครัฐแนวใหม่ที่เน้นการจัดสรร
ทรัพยากรบุคคลให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุดบนฐานของการกระจายอ านาจการตัดสินใจ ทั้งยังต้อง  
มีความสอดคล้องกับระบบคุณธรรมและแนวคิดในการพิทักษ์ระบบคุณธรรมที่เน้นความเป็นอิสระ 
ขององค์กรที่ท าหน้าที่ในการพิทักษ์ระบบคุณธรรม เพื่อเป็นหลักประกันความเป็นอิสระในการ
บริหารองค์กรเพื่อให้ตอบสนองภารกิจได้อย่างมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น  ทั้งด้านการก าหนดนโยบาย
และยุทธศาสตร์ด้านการก าหนดอัตราก าลังและด้านก าหนดงบประมาณ เพื่อให้สามารถคุ้มครอง
คุ้มครองสิทธิเสรีภาพของข้าราชการพลเรือนเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้นแต่ผลจากการที่
กฎหมายจัดระเบียบองค์กรในลักษณะดังกล่าว จึงยังส่งผลให้ในปัจจุบันการก าหนดนโยบายและ
ยุทธศาสตร์ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมยังคงด าเนินการโดยหน่วยงานธุรการอันมี  
ต้นสังกัดที่แท้จริงอยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนซึ่งเป็น
หน่วยงานในสังกัดฝ่ายบริหาร โดยการก าหนดอัตราก าลังของหน่วยธุรการเองก็ยังคงต้อง
ด าเนินการไปโดยอาศัยส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนเป็นผู้ด าเนินการ และในส่วน
ของงบประมาณก็ได้รับการจัดสรรมาในส่วนของส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน  

ในกรณีเดียวกันนี้ผู้เขียนได้ท าการศึกษาข้อก าหนดเร่ืองธรรมาภิบาลที่เกี่ยวข้องกับการ
บริหารงานและจัดองค์กรของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมตามข้อแนะน าระหว่างประเทศ 
เร่ือง “Governance for Sustainable Human Development” ขององค์กรพัฒนาแห่งสหประชาชาติ 
(UNDP) กฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศสหราชอาณาจักรแล้วพบว่า 

ในการจัดองค์กรและการบริหารองค์กรภาครัฐตามข้อแนะน าระหว่างประเทศ เร่ือง 
“Governance for Sustainable Human Development” ต้องตั้งอยู่บนพื้นฐานของหลักธรรมาภิบาล 
ซึ่งเป็นไปเพื่อให้ประโยชน์สาธารณะบรรลุผล และมุ่งเน้นให้การด าเนินงานของสถาบันและองค์กร 
ในด้านต่าง ๆ ต้องตอบสนองความต้องการของผู้มีส่วนได้เสีย (Responsiveness) เป็นกลางไม่ถูก
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แทรกแซงจากฝ่ายใด มีความพร้อมที่จะรับผิดชอบและการตรวจสอบจากทั้งสังคมและผู้มีส่วนได้
เสียเพื่อให้ให้เกิดความโปร่งใส (Transparency) ทั้งในส่วนของตัวองค์กรและการด าเนินการด้าน
ต่าง ๆ รวมทั้งการบังคับใช้กฎหมายต้องตั้งอยู่บนพื้นฐานของความเท่าเทียมและยุติธรรมภายใต้
กรอบของ หลักนิติธรรม (Rule of Law)  

การจัดระเบียบองค์กรของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมของประเทศสหรัฐอเมริกา
เป็นไปตามกฎหมาย Civil Service Reform Act of 1978 ที่ก าหนดให้คณะกรรมการพิทักษ์ระบบ
คุณธรรมมีสถานะเป็นองค์กรอิสระกึ่งตุลาการในฝ่ายบริหาร โดยคณะกรรมการประกอบด้วย
กรรมการจ านวน 3 คน ซึ่งทั้งหมดได้รับการแต่งตั้งจากประธานาธิบดีตามค าแนะน าและยินยอม
ของวุฒิสภา  

ทั้งนี้คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมของประเทศสหรัฐอเมริกา มีหน่วยงานธุรการ
เฉพาะเป็นของตนเองทั้งในส่วนกลางและส่วนภูมิภาค โดยประธานกรรมการเป็นหัวหน้าคณะ
ผู้บริหารรับผิดชอบบริหารหน่วยงานและเป็นผู้บังคับบัญชาสูงสุดของหน่วยงานโดยมีหัวหน้า
ส านักงาน อยู่ภายใต้การบังคับบัญชาช่วยในการบริหารงานในส านักงาน  

ส าหรับคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมของสหราชอาณาจักร จะได้รับการแต่งตั้ง
จาก กษัตริย์โดยค าแนะน าของ Minister of Civil service ส าหรับการสรรหาคณะกรรมการให้
ด าเนินการ โดยค านึงถึงระบบคุณธรรมและเปิดโอกาสให้มีการแข่งขันอย่างเสรีรวม และในกรณี
ของการสรรหาประธานกรรมการจะต้องมีการหารือกับตัวแทนจากสกอตแลนด์  และเวลส์ อีกด้วย 
โดยคณะกรรการ ทุกคนต้องมีจ านวนไม่น้อยกว่า 7 คนและมีระยะเวลาการด ารงต าแหน่งเพียง 
ไม่เกิน 5 ปี โดยคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมมีสถานะเพียงองค์กรที่เป็นอิสระปลอดจาก
การควบคุมและแทรกแซงโดยฝ่ายบริหาร ทั้งนี้คณะกรรมการฯ มีหน่วยธุรการและบุคลากรเพื่อ
ด าเนินการตามกรอบอ านาจหน้าที่เป็นของตนเองเป็นการเฉพาะ 

ทว่าเมื่อพิจารณาในอีกมุมมองก็จักเห็นได้ว่า  คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม
แท้จริงแล้วเป็นการจัดองค์กรในรูปแบบของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท ซึ่งเป็นองค์กรภายใน
ฝ่ายปกครองที่ประกอบไปด้วยกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิในเร่ืองนั้น ๆ โดยมีการจัดตั้งขึ้นตามกฎหมาย
เพื่อวินิจฉัยชี้ขาดสิทธิหน้าที่ตามกฎหมาย และมีการจัดองค์กรและวิธีพิจารณาไว้โดยเฉพาะเพื่อ
พิจารณาวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทซึ่งกระบวนการต่าง ๆ ของฝ่ายปกครองเอง ที่ไม่เป็นแบบพิธีจนเกิน
ควร สะดวก รวดเร็ว ง่ายต่อการเข้าถึงของประชาชน และมีค่าใช้จ่ายในการด าเนินการไม่มาก ซึ่ง
โดยสภาพแล้วสถานะขององค์กรจึงไม่ได้หลักประกันอะไรที่ยืนยันความเป็นอิสระได้ชัดเจนมาก
นักเพราะในเมื่อยังคงความเป็นองค์ในฝ่ายบริหารอยู่  ซึ่งแนวความคิดในเร่ืองความเป็นอิสระของ
องค์กรเพื่อประกันความเป็นธรรมนั้น ปัจจุบันสามารถพบได้ในองค์กรตุลาการที่โดยเนื้อแท้แห่ง
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อ านาจของการพิจารณาพิพากษาข้อพิพาทต่าง ๆ ถือเป็นอ านาจอธิปไตยประการหนึ่งที่มีหลักการ
แบ่งแยกอ านาจเป็นพื้นฐานในการประกันความเป็นอิสระในการใช้อ านาจโดยที่ไม่มีฝ่ายใด  ๆ  
เข้ามาแทรกแซงการด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ได้  ดังเช่นที่เกิดขึ้นระหว่างฝ่ายปกครองกับ 
ฝ่ายบริหารที่ประสบปัญหาดังกล่าวอยู่เนือง ๆ ทั้งนี้การมีหลักประกันความเป็นกลางและความเป็น
อิสระขององค์กรตุลาการก็เป็นไปเพื่อประสาทความยุติธรรมให้เกิดขึ้นอย่างแท้จริง  

ถึงกระนั้นก็ดีเมื่อพิจารณาจากหลักการพื้นฐานในการจัดองค์กรและการบริหารองค์กร 
รวมทั้งกฎหมายต่างประเทศของประเทศสหรัฐอเมริกา และประเทศสหราชอาณาจักรแล้ว เห็นได้
ว่ารูปแบบการจัดระเบียบองค์กรของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมตามพระราชบัญญัติ
ระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 แม้จะได้มีการบัญญัติไว้ในกฎหมายว่าเป็นองค์กรกึ่งตุลาการ
ที่มีความอิสระจากฝ่ายบริหาร แต่ในการก าหนดรายละเอียดยังคงมีความไม่สอดคล้องกับ 
หลักทฤษฎีและแนวความคิดอันเกี่ยวกับเร่ืองการจัดระเบียบองค์กรเพื่อการพิทักษ์ระบบคุณธรรม 
ไม่ว่าจะเป็นกรณีคณะกรรมการสรรหาบุคคลเพื่อให้ด ารงต าแหน่งคณะกรรมการพิทักษ์ระบบ
คุณธรรม รวมทั้งหน่วยงานธุรการที่รับผิดชอบงานในอ านาจหน้าที่ที่ตลอดจนบุคลากรที่ด าเนินการ
ยังมีความเชื่อมโยงสัมพันธ์กับฝ่ายบริหารซึ่งก็คือส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนที่ยังมี
ความยึดโยงอยู่กับฝ่ายการเมือง ซึ่งเป็นการไม่สอดคล้องกับหลักธรรมาภิบาลที่มุ่งเน้นให้การ 
จัดองค์กรต้องเป็นไปโดยค านึงถึงความเป็นอิสระขององค์กรโดยไม่ยึดโยงหรือถูกแทรกแซงจาก
ฝ่ายใด ๆ ก่อให้เกิดความโปร่งใสและบังคับใช้กฎหมายได้โดยเสมอหน้า  ทั้งยังแตกต่างกับการ
ก าหนดหลักเกณฑ์และจัดระเบียบองค์กรพิทักษ์ระบบคุณธรรมของประเทศสหรัฐอเมริกา และ
ประเทศสหรัฐอเมริกา ที่มีความชัดเจนและเป็นไปโดยสอดคล้องกับแนวความคิดทฤษฎีและ
หลักการในการจัดองค์กรและหลักธรรมาภิบาล โดยมีการก าหนดให้คณะกรรมการพิทักษ์ระบบ
คุณธรรมมีสถานะเป็นองค์กรกึ่งตุลาการ (Quasi Judicail) ที่เป็นอิสระในฝ่ายบริหารโดยได้รับการ
แต่งตั้งจากประมุขของรัฐ คือ ประธานาธิบดี และกษัตริย์ ทั้งยังก าหนดให้มีหน่วยงานธุรการรวมทั้ง
บุคคลากรที่เป็นอิสระเป็นของตนเองโดยมีประธานกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมเป็นผู้บังคับบัญชา
หน่วยงานเองและมีหัวหน้าส านักงานเป็นผู้ช่วยในการบริหารส านักงาน  
 4.1.2  แนวทางแก้ไขปัญหา 

จากสภาพปัญหาที่การด าเนินการจัดระเบียบองค์กรของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบ
คุณธรรมที่ก าหนดให้คณะกรรมการสรรหากรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมมีความยึดโยงอยู่กับ 
ฝ่ายบริหารและฝ่ายการเมืองผ่านกรรมการสรรหา 2 ราย คือ ผู้ทรงคุณวุฒิจากส านักงานคณะกรรมการ
ข้าราชการพลเรือนที่ผ่านการคัดเลือกจากคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนที่นายกรัฐมนตรีเป็น
ประธานคณะกรรมการและตัวเลขาธิการคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนเองที่เป็นฝ่ายเลขานุการ 
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นอกจากนี้ในองค์ประกอบของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมเลขาธิการคณะกรรมการ
ข้าราชการพลเรือนยังเป็นเลขานุการคณะกรรมการอีกด้วย อันเป็นการไม่สอดคล้องกับหลักทฤษฎี
เร่ืองการจัดระเบียบราชการบริหาร หลักการกระจายอ านาจ หลักการแบ่งแยกอ านาจเพื่อมิให้เกิด
การผูกขาดการใช้อ านาจและครอบง าเหนือองค์กร วัฒนธรรมของระบบราชการในเร่ืองระบบ
อุปถัมภ์ อ านาจนิยม ศักดินา บารมี การบริหารงานบุคคลภาครัฐแนวใหม่ และเจตนารมณ์ของ
กฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือนฉบับปัจจุบันที่ต้องการให้คณะกรรมการพิทักษ์ระบบ
คุณธรรมด ารงอยู่ได้โดยอิสระปราศจากการแทรกแซงจากฝ่ายบริหารและฝ่ายการเมือง  

นอกจากนี้การจัดระเบียบองค์กรคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมในลักษณะที่ให้
หน่วยงานของฝ่ายบริหารที่มีความยึดโยงอยู่กับฝ่ายการเมืองด้วย ซึ่งก็คือส านักงานคณะกรรมการ
ข้าราชการพลเรือนใหเ้ป็นฝ่ายธุรการรวมทั้งบุคคลากรในด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ ก าหนดนโยบาย
และยุทธศาสตร์ ก าหนดอัตราก าลังและก าหนดงบประมาณของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม 
ย่อมสั่นคลอนหรือส่งผลกระทบโดยตรงต่อหลักการพิทักษ์ระบบคุณธรรมที่เน้นความเป็นอิสระใน
การบริหารองค์กรและด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ซึ่งเป็นภารกิจด้านการควบคุมตรวจสอบการใช้
อ านาจรัฐโดยเฉพาะฝ่ายบริหารและฝ่ายการเมือง รวมถึงหลักการการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของ
ข้าราชการ พลเรือนจากการบริหารงานบุคคลที่ไม่เป็นธรรมหรือถูกแทรกแซง  

ในกรณีนี้ผู้เขียนจึงเห็นควรด าเนินการแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ 
พลเรือน พ.ศ. 2551 โดยการก าหนดให้การได้มาซึ่งคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมปราศจาก
ความยึดโยงจากฝ่ายบริหาร พร้อมทั้งก าหนดให้มีการจัดตั้งส านักงานคณะกรรมการพิทักษ์ระบบ
คุณธรรมขึ้นเป็นหน่วยธุรการของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมโดยเป็นอิสระจา ก 
ฝ่ายบริหารมีหัวหน้าส านักงานเป็นผู้บังคับบัญชาข้าราชการของส านักงานและอยู่ภายในบังคับ
บัญชาของประธานคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม โดยแนวทางดังกล่าวมีความสอดคล้องกับ
หลักธรรมาภิบาลและกฎหมายเกี่ยวกับการจัดระเบียบองค์กรคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม
ของประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศสหราชอาณาจักร ที่ก าหนดให้คณะกรรมการพิทักษ์ระบบ
คุณธรรมมีสถานะเป็นองค์กรกึ่งตุลาการที่เป็นอิสระในฝ่ายบริหารโดยกรรมการต้องได้รับการ
แต่งตั้งจากประมุขของรัฐ ตามค าแนะนะและยินยอมของตัวแทนประชาชนที่มาจากการเลือกตั้ง
ที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชนโดยตรง (วุฒิสภา, Minister of Civil service) ทั้งยังก าหนดให้มี
หน่วยงานธุรการรวมทั้งบุคคลากรที่เป็นอิสระเป็นของตนเอง เป็นการเฉพาะโดยมีประธาน
กรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมเป็นผู้บังคับบัญชาสูงสุดหน่วยงานและมีผู้อ านวยการส านักงานใน
ส่วนกลางซึ่งเป็นผู้ใต้บังคับบัญชาเป็นผู้ช่วยบริหารงาน ในส านักงาน ผู้เขียนจึงขอเสนอแก้ไข
เพิ่มเติมบทบัญญัติในเร่ืองของหน่วยงานธุรการ บุคลากรในการด าเนินงานในอ านาจหน้าที่ของ
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คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม และในส่วนของคณะกรรมการสรรหา โดยยกเลิกของเดิม
ตามที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 13 (1) มาตรา 24 
วรรคท้าย และมาตรา 26 เพื่อให้สอดคล้องกับข้อแนะน าระหว่างประเทศเกี่ยวกับหลักธรรมาภิบาล
ตาม “Governance for Sustainable Human Development” ขององค์กรพัฒนาแห่งสหประชาชาติ 
และเป็นไปตามแนวทางกฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศสหราชอาณาจักร โดยการ
แก้ไขเพิ่มเติมในพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 และฉบับที่แก้ไขเพิ่มเติม
ดังนี ้ 

“มาตรา 24/1 ให้มีส านักงานคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม เรียกโดยย่อว่า 
“ส านักงาน ก.พ.ค.” โดยมีเลขาธิการคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม เป็นผู้บังคับบัญชา
ข้าราชการและบริหารราชการการของส านักงาน ก.พ.ค. ขึ้นตรงต่อประธานคณะกรรมการพิทักษ์
ระบบคุณธรรม  

ทั้งนี้ให้ เลขาธิการคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม เป็นเลขานุการคณะกรรมการ
พิทักษ์ระบบคุณธรรม  

การบรรจุแต่งตั้งข้าราราชการในส านักงานคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมให้
เป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 โดย
อนุโลม” 

“มาตรา 26/1 ให้วุฒิสภาท าหน้าที่คณะกรรมการคัดเลือกคณะกรรมการพิทักษ์ระบบ
คุณธรรม โดยคณะกรรมการคัดเลือกมีหน้าที่คัดเลือกบุคคลผู้มีคุณสมบัติตามมาตรา  25 จ านวน 
เจ็ดคน  

ให้ผู้ที่ได้รับการคัดเลือกประชุมเลือกกันเองให้คนหนึ่งเป็นประธานกรรมการ ก.พ.ค. 
แล้วให้ประธานวุฒิสภาน าความกราบบังคมทูลเพื่อทรงโปรดเกล้าแต่งตั้ง 

หลักเกณฑ์และวิธีการคัดเลือกให้เป็นไปตามที่คณะกรรมการคัดเลือกก าหนด” 
 
4.2  วิเคราะห์ปัญหากรณีควรจัดตั้งองค์กรพิทักษ์ระบบคุณธรรมในส่วนภูมิภาคและแนวทาง 
แก้ไขปัญหา 
 4.2.1  วิเคราะห์ปัญหากรณีควรจัดตั้งองค์กรพิทักษ์ระบบคุณธรรมในส่วนภูมิภาค 

การจัดระเบียบราชการบริหารของไทยแบ่งออกเป็น 3 ระดับ คือ ราชการบริหาร
ส่วนกลาง ได้แก่ กระทรวง ทบวง กรม หรือหน่วยงานที่มีชื่อเรียกอย่างอ่ืนแต่ฐานะเทียบเท่ากรม 
ราชการบริหารส่วนภูมิภาค ได้แก่ จังหวัด อ าเภอ ต าบล หมู่บ้าน และราชการบริหารส่วนท้องถิ่น 
ได้แก่ องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล กรุงเทพมหานครและเมือง

DPU



99 

พัทยา โดยทั้ง 3 ระดับจะทับซ้อนในเขตพื้นที่เดียวกัน มีเจ้าหน้าที่ของรัฐหลายประเภทเป็นผู้ปฏิบัติ
ราชการตามกรอบอ านาจหน้าที่ที่กฎหมายก าหนด โดยโครงสร้างของระบบราชการจะเป็นไปเพื่อ
ตอบสนองความต่อเนื่องทางภารกิจที่ก าหนดหน้าที่ของส่วนต่าง ๆ มีกฎเกณฑ์ในการปฏิบัติงาน
ชัดเจนเป็นลายลักษณ์อักษรให้ผู้ปฏิบัติงานสามารถยึดถือเป็นบรรทัดฐานในการปฏิบัติงานมีล าดับ
ชั้นของการบังคับบัญชา มีมาตรการก ากับดูแล อีกทั้งมีมาตรการควบคุมตรวจสอบทั้งจากภายใน
และภายนอกองค์กร ไม่ว่าจะเป็นระบบบังคับบัญชา ก ากับดูแล ระบบอุทธรณ์ร้องทุกข์ และ 
การตรวจสอบโดยองค์กรตุลาการ และปัจจุบันยังได้มีการเพิ่มองค์กรตรวจสอบในรูปขององค์กร
อิสระตามรัฐธรรมนูญและองค์กรอ่ืน เพิ่มขึ้นมาอีก เช่น คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการ
ทุจริตแห่งชาต ิคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ ผู้ตรวจการแผ่นดิน เพื่อให้การปฏิบัติราชการ
เป็นไปโดยเหมาะสมและชอบด้วยกฎหมายยิ่งขึ้น ล่าสุดพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน 
พ.ศ. 2551 ก็ได้มีแนวคิดในการพิทักษ์ระบบคุณธรรมในการปฏิบัติราชการ โดยจัดตั้งองค์กรเฉพาะ
เพื่อรับผิดชอบด าเนินการ ซึ่งก็คือคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม (กพค.) อันมีลักษณะเป็น
องค์กรกึ่งตุลาการ (Quasi Judicail) ไม่อยู่ในบังคับบัญชาละก ากับดูแลของฝ่ายบริหารเพื่อเป็น
หลักประกันความเป็นอิสระในการบริหารงานและเพื่อให้การปฏิบัติหน้าที่เสนอแนะนโยบาย
แนวทางในการปฏิบัติให้สอดคล้องกับระบบคุณธรรม ด าเนินการพิจารณาวินิจฉัยเร่ืองร้องทุกข์และ
วินิจฉัยอุทธรณ์จากข้าราชการพลเรือน รวมทั้งการออกกฎ ระเบียบ หลักเกณฑ์ เพื่อการปฏิบัติตาม
กฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือน ปราศจากจากการแทรกแซงจากฝ่ายปกครองหรือ 
ฝ่ายการเมือง ซึ่งจากการศึกษาของผู้เขียนปรากฏว่าในความเป็นจริงแล้วกฎหมายว่าด้วยระเบียบ
ข้าราชการพลเรือนของไทย ยังบัญญัติให้คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมมีหน่วยธุรการที่
รับผิดชอบด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ที่ยังคงยึดโยงอยู่กับฝ่ายบริหาร คือ ส านักพิทักษ์ระบบ
คุณธรรม ที่บุคคลากรและสถานะของหน่วยงานยังคง เป็นส่วนงานหนึ่ งของส านักงาน
คณะกรรมการข้าราชการพลเรือนซึ่งอยู่ภายใต้สายการบังคับบัญชาของเลขาธิการคณะกรรมการ
ข้าราชการพลเรือน โดยมีสถานที่ตั้งส านักงานอยู่ที่ส่วนกลางเพียงแห่งเดียว  ณ ส านักงาน
คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน จังหวัดนนทบุรี และที่ส าคัญยังมีคณะกรรมการพิทักษ์ 
ระบบคุณธรรมเพียงคณะเดียว แม้จะมีอ านาจแต่งต้ังกรรมการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ร้องทุกข์แต่ก็
ยังคงมีจ านวนจ ากัดเพียงแค่ 7 องค์คณะ และที่ส าคัญมีที่ตั้งอยู่เฉพาะในส่วนกลางและต้องรับ
ด าเนินการตามขอบอ านาจหน้าที่ทั่วประเทศทั้งยังไม่สัมพันธ์กับเร่ืองอุทธรณ์ร้องทุกข์ที่เพิ่มขึ้น
อย่างต่อเน่ือง  

ในกรณีเดียวกันนี้ผู้เขียนได้ท าการศึกษาข้อก าหนดเร่ืองธรรมาภิบาลที่เกี่ยวข้องกับการ
บริหารงานและจัดองค์กรของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมตามข้อแนะน าระหว่างประเทศ 
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เร่ือง “Governance for Sustainable Human Development” ขององค์กรพัฒนาแห่งสหประชาชาติ 
(UNDP) และกฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกาแล้วพบว่า 

ในการจัดองค์กรและการบริหารองค์กรภาครัฐตาม“Governance for Sustainable 
Human Development” ต้องตั้งอยู่บนพื้นฐานของหลักธรรมาภิบาล ซึ่งเป็นไปเพื่อให้ประโยชน์
สาธารณะบรรลุผล และมุ่งเน้นให้การด าเนินงานของสถาบันและองค์กรในด้านต่าง ๆ ต้องตอบสนอง
ความต้องการของผู้มีส่วนได้เสีย (Responsiveness) การบังคับใช้กฎหมายต้องตั้งอยู่บนพื้นฐานของ
การมี ส่วนร่วมอย่างเสมอภาคและยุติธรรมภายใต้กรอบของหลักนิติธรรม (Rule of Law)  

ในกรณีเดียวกันนี้ผู้เขียนได้ท าการศึกษารูปแบบการจัดองค์กรของคณะกรรมการพิทักษ์
ระบบคุณธรรมในประเทศสหรัฐอเมริกาตามกฎหมาย Civil Service Reform Act of 1978 แล้ว
พบว่า 

องค์กรบริหารงานบุคคลของประเทศสหรัฐอเมริกาแยกออกเป็นหน่วยงานต่าง ๆ ให้มี
สถานะเป็นอิสระและบทบาทหน้าที่แยกจากกันเพื่อประโยชน์ในการถ่วงดุลซึ่งกันและกัน ดังนี ้ 

1)  Office of Personnel Management (OPM) เป็นองค์กรที่ท าหน้าที่ เป็นผู้จัดการ 
ฝ่ายบุคคลภาครัฐ 

2)  Special Counsel (SC) เป็นองค์กรที่ท าหน้าที่เป็นผู้พิทักษ์ระบบคุณธรรม มีบทบาท
เสมือนอัยการ 

3)  Merit Systems Protection Board (MSPB) เป็นองค์กรที่ท าหน้าที่เป็นผู้พิทักษ์ระบบ
คุณธรรมโดยมีบทบาทเสมือนตุลาการ 

โดยในส่วนของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม Merit Systems Protection Board 
(MSPB) มีวัตถุประสงค์เพื่อรักษาสมดุลระหว่างผลประโยชน์สาธารณะและสิทธิประโยชน์ของ
เจ้าหน้าที่ของรัฐ ด้วยการพิทักษ์ระบบคุณธรรมในระบบราชการเพื่อให้สังคมเกิดความเชื่อมั่นว่า  
การบริหารทรัพยากรบุคคลภาครัฐปลอดจากความอยุติธรรม ปลอดจากการกลั่นแกล้งทางการเมือง
และปลอดจากพฤติกรรมที่มิชอบ เพื่อเป็นให้เป็นไปตามระบบคุณธรรมอย่างแท้จริง  

 คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมมีสถานะ เป็น องค์กรอิสระกึ่งตุลาการใน 
ฝ่ายบริหาร จัดตั้งในรูปของคณะกรรมการ ประกอบด้วยกรรมการจ านวน 3 คน คือ ประธาน  
รองประธาน และกรรมการ ได้รับการแต่งตั้งจากประธานาธิบดีโดยค าแนะน าและยินยอมของ
วุฒิสภา มีหน่วยธุรการและบุคคลากรเป็นของตนเองเป็นการเฉพาะมีโดยมีส านักงานใหญ่อยู่ที่กรุง
วอชิงตัน ดีซี และมีส านักงานภาค 8 ภาค ประกอบไปด้วย Atlanta Region Office, Chicago Region 
Office, Washington DC Region Office, Dallas Region Office, Philadelphia Region Office, Denver 
Region Office, New york Region Office, San Francisco Region Office ซึ่งในส านักงานภูมิภาคจะ
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มีคณะกรรมการฯ และเจ้าหน้าที่ในส่วนธุรการประจ าอยู่  โดยบุคลากรในส่วนธุรการทั้งหมดของ
ส านักงานจะอยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของผู้อ านวยการส านักงานในส่วนกลาง ณ กรุงวอชิงตัน ดีซี 
ซึ่งขึ้นตรงต่อประธานกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมอีกชั้นหนึ่งในฐานะผู้บริหารสูงสุดของ
ส านักงาน 

ส าหรับกรณีเดียวกันนี้เมื่อได้พิจารณาในอีกแง่มุมหนึ่งจะพบว่าการจัดตั้งหน่วยงานใน 
ส่วนภูมิภาคนั้น จะเป็นการสร้างขั้นตอนในการด าเนินการให้มากขึ้น เนื่องจากคณะกรรมการหรือ
อนุกรรมการในระดับภาคจะไม่มีอ านาจเด็ดขาดในการวินิจฉัยสั่งการให้เป็นไปตามค าวินิจฉัยที่ตน
ได้วินิจฉัยแล้วเสร็จแต่จะต้องส่งค าวินิจฉัยนั้นกลับมาเพื่อให้คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม
ตรวจสอบทบทวนให้ความเห็นชอบอีกชั้นหนึ่งก่อนที่จะสามารถสั่งการตามค าวินิจฉัยได้ และ
นอกจากนี้การจัดตั้งองค์กรในส่วนภูมิภาคที่มีความห่างไกลกันในทางพื้นที่และความแตกต่างทาง
ภูมิศาสตร์ ซึ่งด้วยปัจจัยสภาพของสังคมไทยนั้น ในแต่ละท้องที่มักจะมีผู้มีอิทธิพลประจ าท้องถิ่น 
ไม่ว่าจะมีสถานะเป็น นักการเมือง พ่อค้า คหบดี ต่าง ๆ ซึ่งมักจะด าเนินกิจการสัมพันธ์กับส่วน
ราชการและจะเป็นไปด้วยความมิชอบด้วยกฎหมายเสียส่วนใหญ่  ซึ่งเมื่อมีการตรวจสอบพบ 
การกระท าผิดหรือกลั่นแกล้งข้าราชการผู้ที่ไม่ให้ความร่วมมือเกี่ยวกับการกระท าอันมิชอบดังกล่าว  
ผู้มีในพื้นที่ต่าง ๆ เหล่านี้ก็ยากที่จะปฏิเสธไม่เข้ามาร่วมกระท าการซึ่งเป็นไปเพื่อกลบเกลื่อนหรือ
ลบล้างการกระท าอันมิชอบที่ได้เกิดขึ้น และบ่อยคร้ังที่มีการเข้าข่มขู่ คุกคาม หรือแทรกแซงหรือ
ครอบง าองค์กรตรวจสอบของส่วนภูมิภาคนั้น ๆ ที่ตนมีอิทธิพลอยู่ และบางกรณีที่เป็นการกระท า
ความผิดส าคัญและโยงใยเป็นเครือข่ายถึงระดับชาติหรือนานาชาติองค์กรตรวจสอบในส่วนกลาง
เองก็มีบ่อยครั้งที่ถูกครอบง าจากผู้มีอิทธิพลโดยเฉพาะอย่างยิ่งนักการเมือง  

อย่างไรก็ดีส าหรับรูปแบบการจัดระเบียบองค์กรของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบ
คุณธรรมตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ที่ได้มีการบัญญัติไว้ให้มี
หน่วยงานธุรการ ที่ยังคงยึดโยงอยู่กับฝ่ายปกครองและฝ่ายการเมืองโดยมีสถานที่ตั้งอยู่  ณ 
ส่วนกลางเพียงแห่งเดียว ประกอบกับคณะกรรมการที่มีอ านาจพิจารณาด าเนินการตามอ านาจหน้าที่
ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมความที่ได้แต่งตั้งขึ้น ไม่ว่าจะเป็นคณะกรรมการวินิจฉัย
อุทธรณ์หรือร้องทุกข์ รวมทั้งคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมเองยังคงด าเนินการตามอ านาจ
หน้าที่ในการพิจารณาเฉพาะในส่วนกลางเท่านั้น  เป็นการไม่สอดคล้องกับหลักทฤษฎีและ
แนวความคิดอันเกี่ยวกับการจัดระเบียบราชการบริหาร รวมทั้งเจตนารมณ์ของการบริหารงานบุคคล
ภาครัฐที่ปัจจุบันมุ่งเน้นการกระจายอ านาจการตัดสินใจออกไปยังส่วนภูมิภาคและท้องถิ่น เพื่อ 
ลดภาระของราชการบริหารส่วนกลาง และตอบสนองความต้องการของข้าราชการได้อย่างทั่วถึง 
รวดเร็ว คุ้มค่าและมีประสิทธิภาพ ตามหลักความเสมอภาค หลักธรรมาภิบาลในเร่ืองการมีส่วนร่วม
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และเท่าเทียมกันในการได้รับการประสาทความยุติธรรมจากรัฐ รวมทั้งหลักการคุ้มครองสิทธิและ
เสรีภาพของข้าราชการในส่วนภูมิภาคและท้องถิ่นให้มีความสะดวกและรวดเร็ว ซึ่งแตกต่างกับการ
ก าหนดหลักเกณฑ์และจัดระเบียบองค์กรพิทักษ์ระบบคุณธรรมของประเทศสหรัฐอเมริกา ที่มีความ
ชัดเจนและเป็นไปโดยสอดคล้องกับแนวความคิดทฤษฎีและหลักการ  โดยกฎหมายก าหนดให้
คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมหน่วยธุรการและบุคคลากรเป็นของตนเองเป็นการเฉพาะ 
มีโดยมีส านักงานใหญ่อยู่ที่กรุงวอชิงตัน ดีซี นอกจากนี้ยังก าหนดให้มีส านักงานภาค 8 ภาค 
ประกอบไปด้วย Atlanta Region Office, Chicago Region Office, Washington DC Region Office, 
Dallas Region Office, Philadelphia Region Office, Denver Region Office, New york Region 
Office, San Francisco Region Office เพื่อเป็นการกระจายการใช้อ านาจให้มีความครอบคลุมและ
ทั่วถึงในพื้นที่ต่างเพื่อเป็นการอ านวยความสะดวกและสร้างความเสมอภาคโดยการให้โอกาส
เจ้าหน้าที่รัฐที่จะเข้าถึงกระบวนการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐได้โดยสะดวกและรวดเร็ว
ขึ้นแม้ในพื้นที่ห่างไกล โดยมีคณะกรรมการฯ และเจ้าหน้าที่ในส่วนธุรการที่ประจ าอยู่ประจ าอยู่จะ
ด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ภายใต้การบังคับบัญชาของผู้อ านวยการส านักงานในส่วนกลาง ณ  
กรุงวอชิงตัน ดีซี ซึ่งขึ้นตรงต่อประธานกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมอีกชั้นหนึ่งในฐานะ
ผู้บริหารสูงสุดของส านักงาน  
 4.2.2  แนวทางแก้ไขปัญหา 

จากสภาพปัญหาที่เกิดจากการจัดระเบียบองค์กรของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบ
คุณธรรมที่ก าหนดให้คณะกรรมการสรรหากรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมมีสถานที่ตั้งส านักงานที่
เป็นหน่วยธุรการของคณะกรรมการเฉพาะในส่วนกลางเพื่อด าเนินการตามบทบาทภารกิจโดยรวม
ศูนย์อ านาจไว้ที่ส่วนกลางเพียงแห่งเดียว ประกอบกับการจัดให้มีคณะกรรมการพิทักษ์ระบบ
คุณธรรมและกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ด าเนินการตามขอบอ านาจเฉพาะในส่วนกลาง  ย่อมส่งผล
กระทบและเป็นการสร้างภาระโดยเฉพาะในกรณีของข้าราชการในส่วนภูมิภาคที่ยื่นเร่ืองอุทธรณ์
ร้องทุกข์ ซึ่งการด าเนินการตามกระบวนการพิจารณาของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมบาง
ขั้นตอนนั้นมีความจ าเป็นที่ผู้ ร้องและคู่กรณีจักต้องมาปรากฏตัวต่อกรรมการพิจารณาวินิจฉัย
อุทธรณ์ร้องทุกข์ที่คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมแต่งตั้งขึ้นเพื่อด าเนินการในกรณีนั้น ๆ หรือ
ต้องมาพบองค์คณะของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมเองโดยตรง ซึ่งการเดินทางมาเพื่อเข้าสู่
กระบวนการดังกล่าว ณ หน่วยงานธุรการของคณะกรรมการพิทักษ์ที่มีสถานที่ตั้งอยู่ที่ส่วนกลาง
เพียงแห่งเดียวประกอบกับกระบวนพิจารณาที่ต้องอาศัยระยะเวลาด้วยแล้วย่อมก่อให้เกิดความล่าช้า
และเสียเวลาที่จะด าเนินการในขั้นตอนอ่ืน ๆ ต่อไปด้วย ถือเป็นการไม่สอดคล้องกับหลักทฤษฎีและ
แนวความคิดในการจัดระเบียบราชการบริหารรวมทั้งเจตนารมณ์ของการบริหารงานบุคคลภาครัฐที่
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ปัจจุบันมุ่งเน้นการกระจายอ านาจการตัดสินใจออกไปยังส่วนภูมิภาคและท้องถิ่นเพื่อลดภาระของ
ราชการบริหารส่วนกลาง และตอบสนองความต้องการของข้าราชการได้อย่างทั่วถึง ตามหลักการมี
ส่วนร่วมและการตอบสนองความต้องการของผู้มีส่วนได้เสีย ตามที่ก าหนดไว้ในหลักธรรมาภิบาล 
รวมทั้งหลักการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ ได้อย่างรวดเร็ว คุ้มค่าและมีประสิทธิภาพ  

ในกรณีนี้ผู้เขียนจึงเห็นควรด าเนินการแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ 
พลเรือน พ.ศ. 2551 โดยการก าหนดให้มีหน่วยงานธุรการของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม 
ขึ้นในส่วนภูมิภาค โดยก าหนดให้กรรมการวินิจฉัยอุทธรณ์ร้องทุกข์และหัวหน้าส านักงานที่ได้รับ
การแต่งตั้งจากคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมรวมถึงบุคคลากรไปประจ าอยู่  ณ ส านักงาน  
ในส่วนภูมิภาค โดยให้ส านักงานส่วนภูมิภาคอยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของหัวหน้าส านักงานใน
ส่วนกลางซึ่งขึ้นตรงต่อประธานคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม โดยแนวทางดังกล่าวมีความ
สอดคล้องกับกฎหมายกฎหมายเกี่ยวกับการจัดระเบียบองค์กรคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม
ของประเทศสหรัฐอเมริกา ที่ก าหนดให้คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมมีหน่วยธุรการและ
บุคคลากรเป็นของตนเองเป็นการเฉพาะมีโดยมีส านักงานใหญ่อยู่ที่ กรุงวอชิงตัน ดีซี นอกจากนี้ยัง
ก าหนดให้มีส านักงานภาค 8 ภาค เพื่อเป็นการกระจายการใช้อ านาจให้มีความครอบคลุมและทั่วถึง
ในพื้นที่ต่าง ๆ เพื่อเป็นการอ านวยความสะดวกและสร้างความเสมอภาคโดยการให้โอกาสเจ้าหน้าที่
รัฐที่จะเข้าถึงกระบวนการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐได้โดยสะดวกและรวดเร็วขึ้นแม้ใน
พื้นที่ห่างไกล ผู้เขียนจึงขอเสนอแนะแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน  
พ.ศ. 2551 และฉบับที่แก้ไขเพิ่มเติมดังนี้ 

“มาตรา 24/2 การจัดตั้งและการก าหนดเขตอ านาจของส านักงาน ก.พ.ค. ในภูมิภาค  
ให้กระท าโดยประกาศก าหนดของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม โดยค านึงถึงปริมาณคดี
และการบริหารงานบุคคลของส านักงาน ก.พ.ค. โดยจักก าหนดให้ส านักงาน ก.พ.ค. มีเขตอ านาจ
ครอบคลุมเขตการปกครองหลายจังหวัดก็ได้ 

ให้คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมแต่งตั้งคณะกรรมการวินิจฉัยอุทธรณ์ร้องทุกข์
ไปประจ า ณ ส านักงานภูมิภาค เพื่อด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ โดยให้มีหัวหน้าส านักงาน ก.พ.ค.
ในภูมิภาค เป็นผู้บังคับบัญชาข้าราชการและบริหารราชการการของส านักงาน ก.พ.ค. อยู่ภายใต้การ
บังคับบัญชาของเลขาธิการคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม” 
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4.3  วิเคราะห์ปัญหากรณีควรก าหนดให้คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมมีอ านาจหน้าท่ี
วินิจฉัย ชี้ขาดในการบังคับใช้ประมวลจริยธรรมข้าราชการพลเรือนและแนวทางแก้ไขปัญหา 
 4.3.1  วิเคราะห์ปัญหากรณีควรก าหนดให้คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมมีบทบาท
อ านาจหน้าที่วินิจฉัยชี้ขาดการในการบังคับใช้ประมวลจริยธรรมข้าราชการพลเรือน 

นอกจากพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 จะเป็นกฎหมายหลักใน
การปฏิรูปการบริหารงานบุคคลภาครัฐโดยการจัดหมวดหมู่ของการบริหารงานบุคคลและก าหนด
องค์กรขึ้นมาด าเนินการเป็นการเฉพาะในแต่ละส่วนงานโดยเป็นอิสระจากกันแล้ว  ยังได้มีการแยก
บทบัญญัติเร่ืองจรรยาออกจากเร่ืองวินัย เนื่องจากจรรยาเป็นเร่ืองของข้อควรหรือไม่ควรปฏิบัติ 
ส่วนวินัยเป็นเร่ืองของข้อห้ามและข้อปฏิบัติ  

กฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือนฉบับนี้  จึงบัญญัติให้ข้าราชการพลเรือน
สามัญ มีหน้าที่รักษาจรรยาตามที่ได้มีการก าหนดไว้ โดยผู้ที่รักษาจรรยาจะได้รับบ าเหน็จความชอบ 
แต่ถ้าหากข้าราชการผู้ใดไม่รักษาจรรยาก็จะถูกน ามาประกอบการพิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือน จนไป
ถึงการด าเนินการทางวินัยก็เป็นได้ ทั้งนี้ ก็เพื่อให้การบริหารราชการแผ่นดินเป็นไปโดยมีประสิทธิภาพ
และก่อให้เกิดประสิทธิผลสูงสุด  

ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี จึงได้
ด าเนินการก าหนดมาตรฐานทางจริยธรรมขึ้นเป็นประมวลจริยธรรม ตามที่ได้มีการก าหนดไว้  
ตามข้อเสนอแนะและค าแนะน าของผู้ตรวจการแผ่นดินเพื่อเป็นหลักให้ข้าราชการพลเรือน 
ถือปฏิบัติ อันประกอบประกอบด้วยหลัก 10 ประการ คือ 

(1) ยึดมั่นในจริยธรรมและยืนหยัดกระท าในสิ่งที่ถูกต้องและเป็นธรรม 
(2) มีจิตส านึกที่ดีและความรับผิดชอบต่อหน้าที่  เสียสละ ปฏิบัติหน้าที่ด้วยความ

รวดเร็ว โปร่งใส และสามารถตรวจสอบได้ 
(3) แยกเร่ืองส่วนตัวออกจากต าแหน่งหน้าที่  และยึดถือประโยชน์ส่วนรวมของ

ประเทศชาต ิเหนือกว่าประโยชน์ส่วนตน 
(4) ละเว้นจากการแสวงประโยชน์ที่มิชอบโดยอาศัยต าแหน่งหน้าที่และไม่กระท าการ

อันเป็นการขัดกันระหว่างประโยชน์ส่วนตนและส่วนรวม 
(5) เคารพและปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญและกฎหมายอย่างตรงไปตรงมา 
(6) ปฏิบัติหน้าที่ด้วยความเที่ยงธรรม เป็นกลางทางการเมือง ให้บริการแก่ประชาชน

โดยมีอัธยาศัยและไม่เลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรม 
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(7) ปฏิบัติตามกฎหมายว่าด้วยข้อมูลข่าวสารอย่างเคร่งครัดและรวดเร็ว ไม่ถ่วงเวลาให้
เนิ่นช้าและใช้ข้อมูลข่าวสารที่ได้มาจากการด าเนินการเพื่อการในหน้าที่และให้ข้อมูลข่าวสารแก่
ประชาชนอย่างครบถ้วน ถูกต้อง ทันการณ ์และไม่บิดเบือนข้อเท็จจริง 

(8) มุ่งผลส าฤทธิ์ของงาน รักษาคุณภาพและมาตรฐานแห่งวิชาชีพโดยเคร่งครัด 
(9) ยึดมั่นในการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข 
(10) เป็นแบบอย่างที่ดีในการด ารงตน รักษาชื่อเสียงและภาพลักษณ์ของราชการ

โดยรวม 
โดยส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน มีหน้าที่ควบคุมก ากับให้มีการปฏิบัติ

ตามประมวลจริยธรรมอย่างทั่วถึงและจริงจัง ไม่ว่าจะเป็นการวางระเบียบปฏิบัติ คุ้มครอง เผยแพร่
และส่งเสริมการปฏิบัติตาม รวมทั้ง ตีความ วินิจฉัยชี้ขาดปัญหาอันเกิดจากการบังคับใช้ประมวล
จริยธรรม  

นอกจากนี้ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนยังมีอ านาจในการพิจารณาให้
ความเห็นชอบการแต่งตั้งคณะกรรมการจริยธรรมขึ้นเพื่อควบคุม ก ากับการปฏิบัติตามประมวล
จริยธรรม ของส่วนราชการต่าง ๆ อีกด้วย ทั้งนี้ส่วนราชการต้องจัดต้ังกลุ่มงานคุ้มครองจริยธรรมขึ้น
ใน ส่วนราชการโดยขึ้นตรงต่อหัวหน้าส่วนราชการโดยตรง 

ส าหรับคณะกรรมการจริยธรรมมีอ านาจหน้าที่  ในการควบคุมก ากับ สอดส่องดูแล 
วินิจฉัย ชี้ขาดปัญหาอันเกิดจากการบังคับใช้ประมวลจริยธรรมก่อนส่งให้คณะกรรมการข้าราชการ
พลเรือนวินิจฉัย ซึ่งหาคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนไม่ได้วินิจฉัยเป็นอ่ืนภายใน 60 วันนับแต่ที่
ได้รับเร่ือง ให้ถือเป็นที่สุด นอกจากนี้ยังมีอ านาจหน้าที่ในการคุ้มครองกลุ่มงานคุ้มครองจริยธรรม
และข้าราชการในการปฏิบัติตามประมวลจริยธรรม รวมทั้งประเมินผลการบังคับใช้และด าเนินการ
อ่ืน ๆ ประมวลจริยธรรม  

ในกรณีที่มีการฝ่าฝืนจริยธรรมตามที่ก าหนดไว้ในประมวลจริยธรรมให้ถือเป็นความผิด
วินัยตามกฎหมายว่าด้วยการบริหารงานบุคคลทั้งในส่วนของข้าราชการพลเรือนสามัญ พนักงาน
ราชการ และลูกจ้างประจ าของส่วนราชการตามแต่กรณี 

การด าเนินการตามประมวลจริยธรรมของส านักงานคณะกรรมการข้าราชการ
ข้าราชการ พลเรือน และส่วนราชการต่างให้อยู่ภายใต้การควบคุมก ากับดูแลของผู้ตรวจการแผ่นดิน
อีกชั้นหน่ึงด้วย  

การก าหนดอ านาจหน้าที่ตามประมวลจริยธรรมของข้าราชการพลเรือนที่ให้
คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน เป็นองค์กรผู้วินิจฉัยปัญหาที่เกิดจากการบังคับใช้ในชั้นต่อจาก
การพิจารณาของคณะกรรมการจริยธรรมของหน่วยงานต่าง ๆ ทั้งที่งานดังกล่าวมีความเกี่ยวเนื่อง
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กับการคุ้มครองและให้ความเป็นธรรมแก่ข้าราชการที่มีส่วนเกี่ยวข้อง  ซึ่งควรจะเป็นหน้าที่ของ
คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมแต่กลับก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการ
ข้าราชการพลเรือน ที่มีอ านาจหน้าที่เฉพาะในด้านการบริหารงานบุคคล ทั้งยังเป็นองค์กรผู้ออกกฎ 
ควบคุมก ากับการบังคับใช้กฎ การที่มอบอ านาจในการวินิจฉัยชี้ขาดมาเพิ่มให้อีก จึงเท่ากับว่าเป็น
การผู้ขาดการใช้อ านาจไว้เพียงองค์กรเดียวอันเป็นการไม่สอดคล้องกับหลักทฤษฎีและแนวความคิด
ในการปฏิรูปการบริหารงานบุคคลภาครัฐที่ต้องการให้ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน
มีอ านาจหน้าที่ เพียงจัดการงานบุคคลภาครัฐ  รวมทั้งหลักการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐที่ 
ไม่ต้องการให้องค์กรใดองค์กรหนึ่งผูกขาดอ านาจในการออกกฎ การบังคับใช้กฎ และการวินิจฉัย
สั่งการข้อพิพาทอันเกิดจากการบังคับใช้กฎ เพราะจักท าให้การใช้อ านาจดังกล่าวเป็นไปโดย
เบ็ดเสร็จเด็ดขาดปราศจากการตรวจสอบถ่วงดุล อันไม่เป็นการสอดคล้องกับหลักที่รัฐต้องให้ความ
คุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนจากการใช้อ านาจอีกด้วย  

นอกจากนี้ในกรณีที่คณะกรรมการข้าราชการพลเรือนมีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยชี้ขาด
ปัญหา ที่เกิดจากการบังคับใช้ประมวลจริยธรรม ที่ผ่านการพิจารณาของคณะกรรมการจริยธรรม 
ภายในหน่วยงานมาแล้ว ที่ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน โดยคณะกรรมการ
ข้าราชการพลเรือน อาจไม่ได้วินิจฉัยเป็นอ่ืนภายใน 60 วันนับแต่ได้รับเร่ืองนั้นได้ และให้ถือว่า 
ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการจริยธรรมนั้นเป็นที่สุด ข้อก าหนดดังกล่าวจึงเป็นการไม่สอดคล้องกับ
หลักทฤษฎีและแนวความคิดเร่ืองการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกในกระบวนการพิจารณา
ทางปกครอง ที่ต้องการมุ่งให้ความคุ้มครองในกรณีที่เกิดการขัดกันระหว่างการใช้อ านาจรัฐกับสิทธิ
เสรีภาพของปัจเจก และหลักการควบคุมตรวจสอบและทบทวนภายในฝ่ายปกครองที่ต้องมีการให้
เหตุผลประกอบค าพิจารณาเสมอ เพื่อคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของผู้ที่ได้รับผลกระทบหรือจะได้รับ
ผลกระทบจากการด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ของฝ่ายปกครองให้ได้รับการเยียวยาในเบื้องต้นและ
ยังก่อให้เกิดความล่าช้าที่ต้องรอการพิจารณาของคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนอีกชั้นหนึ่ง
ก่อนที่จะสามารถใช้สิทธิในการด าเนินการตามกฎหมายในกรณีอ่ืน  ๆ ต่อไป ซึ่งเป็นการ 
ไม่สอดคล้องกับหลักการระบบคุณธรรมและหลักความเสมอภาคที่มุ่งเน้นให้ข้าราชการได้รับการ
ปฏิบัติอย่างเท่าเทียมกันจากภาครัฐ ในด้านต่าง ๆ ซึ่งรวมถึงความเท่าเทียมกันในการได้รับการ
คุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ รวมทั้งการปฏิบัติในกระบวนการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจของ
ฝ่ายปกครองจากกรณีดังกล่าว  

อย่างไรก็ดีส าหรับเงื่อนเวลาที่ก าหนดไว้ในประมวลจริยธรรมให้คณะกรรมการ
ข้าราชการพลเรือนพิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาทจากการบังคับใช้ประมวลจริยธรรม โดยสามารถที่จะ
ไม่วินิจฉัยเป็นอ่ืนได้ภายใน 60 วัน นับแต่ที่ได้รับเร่ืองนั้น อาจกล่าวได้ว่ามีทั้งฝ่ายที่ได้รับประโยชน์
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และฝ่ายที่ได้รับผลกระทบจากเงื่อนเวลาดังกล่าว ซึ่งในทางข้อเท็จจริงแล้วฝ่ายที่ได้รับประโยชน์
มักจะเป็นฝ่ายปกครอง เพราะหากว่าคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนไม่ได้วินิจฉัยเป็นอ่ืนเสียแล้ว 
ฝ่ายของหน่วยงานก็ไม่จ าเป็นต้องด าเนินการยกเลิกหรือเพิกถอน การกระท า ค าสั่งหรือ กฎ แต่อย่างใด 
เพียงแต่ด าเนินการบังคับให้เป็นไปตามค าวินิจฉัยเท่านั้น ส าหรับฝ่ายที่ได้รับผลกระทบก็อาจต้องมี
ภาระที่จักต้องด าเนินการเพิ่มขึ้นหากไม่พอใจในผลการวินิจฉัยของคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน 
โดยอาจด าเนินการร้องทุกข์ไปยังคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม หรือฟ้องคดีต่อศาลปกครอง
ต่อไป แต่ในทางกลับกันหากผู้ที่ได้รับผลกระทบจากการวินิจฉัยหรือการไม่วินิจฉัยของคณะกรรมการ
ข้าราชการพลเรือนเป็นฝ่ายปกครองในทางปฏิบัติก็มักจะใช้สิทธิร้องทุกข์หรือฟ้องคดีเช่นเดียวกัน 
จึงสามารถกล่าวได้ว่าส าหรับในประเทศไทยแล้วเมื่อฝ่ายใดตกเป็นฝ่ายเสียเปรียบในทางพิจารณาใด ๆ 
ไม่ว่าจะเป็นฝ่ายปกครองหรือฝ่ายของเจ้าหน้าที่มักจะใช้สิทธิในการโต้แย้งหรือคัดค้านเช่นเดียวกัน  

ดังกรณีปัญหาที่ นาย บ. ข้าราชการส านักงานป้องกันและปราบปรามการฟอกเงิน 
ร้องเรียนต่อเลขาธิการคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการฟอกเงินว่าการประเมินผลการ
ปฏิบัติราชการและการพิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือนในรอบการประเมินที่  1 ตุลาคม 2555 –  
31 มีนาคม 2556 เป็นไปโดยมิชอบด้วยกฎหมายและเป็นการละเมิดประมวลจริยธรรมข้าราชการพล
เรือนฐานไม่เคารพและปฏิบัติตามกฎหมาย กฎ หรือข้อบังคับที่ชอบด้วยกฎหมาย เนื่องจากปฏิบัติ
ไม่เป็นไปตามขั้นตอนตามที่หลักเกณฑ์ในการประเมินผลการปฏิบัติราชการและการพิจารณา 
เลื่อนขั้นเงินเดือนทั้งที่เป็นมาตรฐานกลางและที่ส านักงาน ปปง. ประกาศก าหนดไว้และการก าหนด
ช่วงคะแนนในการประเมินก็มิได้เป็นไปโดยมติที่ประชุมคณะกรรมการกลั่นกรองผลการปฏิบัติ
ราชการซึ่งเป็นผู้มีอ านาจด าเนินการ 

คณะกรรมการจริยธรรมของส านักงาน ปปง. ได้พิจารณากรณีปัญหาดังกล่าวในแง่ที่ว่า
ละเมิดประมวลจริยธรรมหรือไม่ แล้วมีความเห็นว่าการด าเนินการดังกล่าวสอดคล้องกับหลักเกณฑ์
และเจตนารมณ์ของการประเมินการปฏิบัติราชการและการเลื่อนขั้นเงินเดือนโดยมิได้พิจารณา
วินิจฉัยในประเด็นเร่ืองการด าเนินการข้ามขั้นตอนการแต่อย่างใด โดยแจ้งผลให้ นาย บ ทราบ 
พร้อมทั้ง ส่งความเห็นให้ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนวินิจฉัยอีกชั้นตามที่ประมวล
จริยธรรมก าหนด ซึ่งในกรณีนี้คณะกรรมการข้าราชการพลเรือนก็มิได้มีค าวินิจฉัยออกมาเป็นอ่ืน
ภายในระยะเวลา 60 วันนับแต่ที่ได้รับเร่ือง กรณีดังกล่าวจึงถือเป็นที่สุด นาย บ จึงได้น าเหตุดังกล่าว
ไปร้องทุกข์ต่อคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมว่าการด าเนินการดังกล่าวเป็นการไม่ปฏิบัติตาม
กฎหมายซึ่งต่อมาคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมก็ได้มีมติชี้ว่าการด าเนินการดังกล่าวเป็นไป
โดยมิชอบและมีค าสั่งให้ยกเลิกการประเมินผลการปฏิบัติราชการและเลื่อนขั้นเลื่อนขั้นเงินเดือนใน
รอบดังกล่าว กรณีนี้เห็นได้ว่าการที่ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนเป็นทั้งผู้ออกกฎ 
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บังคับใช้กฎ และตีความวินิจฉัยปัญหาที่เกิดจากการบังคับใช้  มิได้มีการพิจารณาทบทวนให้
ความเห็นในกรณีดังกล่าวได้ก่อให้เกิดความเคลือบแคลงสงสัยในความโปร่งใสและความล่าช้าใน
กระบวนการตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง เพื่อคุ้มครองสิทธิของข้าราชการตาม
หลักการตรวจสอบการใช้อ านาจ ภายในฝ่ายปกครอง ตามประมวลจริยธรรม และหลักธรรมาภิบาล
ที่ต้องการประสิทธิภาพในการด าเนินการอย่างแท้จริงเห็นได้ว่าการกระบวนการด าเนินการตาม
ประมวลจริยธรรมมีขั้นตอนการด าเนินการที่ก่อให้เกิดความล่าช้าและไม่เป็นธรรม เนื่องจากมาจาก
เหตุแห่งความความไม่เหมาะสมขององค์กรที่เป็นผู้พิจารณาที่มีลักษณะผูกขาดอ านาจด าเนินการ 
ประกอบกับหลักเกณฑ์ที่ก าหนดระยะเวลาและเงื่อนไขยังคงก าหนดเงื่อนเวลาที่ให้อ านาจพิจารณา
ที่ไม่เหมาะสมแก่หน่วยงาน กรณีดังกล่าวจึง ไม่สอดคล้องกับหลักทฤษฎีและแนวความคิดในการ
ตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐอันก่อให้เกิดความล่าช้าในการที่จะด าเนินการตามกระบวนการอ่ืน ๆ 
ตามกฎหมายต่อไป และก่อให้เคลือบแคลงสงสัยในความโปร่งใสของการตรวจสอบการใช้อ านาจ
ของฝ่ายปกครองอีกด้วย  

แม้กรณีนี้หน่วยงานจะเป็นผู้ยื่นเร่ืองก็ตาม ก็ด้วยส านักงานข้าราชการพลเรือนเป็นองค์
ที่ผูกขาดทั้งการออกกฎก าหนดมาตรฐานกลางและการวินิจฉัยพิจารณาชี้ขาดข้อพิพาทที่เกิดจาก
ประมวลจริยธรรม ทั้งยังก าหนดไว้ว่าอาจไม่วินิจฉัยเร่ืองที่ส่งมาได้ว่าผลเป็นประการใด มีลักษณะ
เป็นการขัดแย้งทับซ้อนในบทบาทหน้าที่และไม่เป็นไปตามหลักการทบทวนตรวจสอบภายในฝ่าย
ปกครองและเป็นการล่าช้าและไม่โปร่งใส ซึ่งไม่เป็นธรรมกับข้าราชการพลเรือนซึ่งจะต้องตกอยู่
ภายใต้บังคับ ของกฎหรือค าสั่ง ดังนั้นจึงจ าเป็นอย่างยิ่งที่จักต้องมีการวินิจฉัยให้ความเห็นให้เป็นที่
ยุติโดยปราศจากความเคลือบแคลงสงสัยด้วยความรวดเร็ว เพื่อให้การด าเนินการดังกล่าวเป็นไป
โดยชอบด้วยกฎหมายตามหลักนิติรัฐ รวมทั้งทุกคนต้องมีความเสมอภาคกันต่อหน้ากฎหมายตาม
หลักนิติธรรม อันแสดงออกถึงความสอดคล้องกับหลักความโปร่งใส และหลักความมีส่วนร่วมของ
ผู้ที่มีส่วนเกี่ยวข้องตามหลัก ธรรมาภิบาลที่ก าหนดไว้ในข้อก าหนดระหว่างประเทศ เร่ือง 
“Governance for Sustainable Human Development”  ขององค์กรพัฒนาแห่ งสหประชาชาติ 
(UNDP) อีกด้วย  

ในกรณี เดียวกันนี้ผู้ เขียนได้ท าการศึกษากฎหมายที่ก าหนดอ านาจหน้าที่ของ
คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมในประเทศออสเตรเลียและประเทศอังกฤษแล้วพบว่า  
คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมของประเทศออสเตรเลียตาม Public Service Act 1999  
มีอ านาจหน้าที่ในการพิจารณากรณีที่เจ้าหน้าที่รัฐร้องขอให้ด าเนินการพิจารณาทบทวนการกระท า
ของหน่วยงานต้นสังกัดของตน ในกรณีต้องการพิจารณาทบทวนค าตัดสินของหน่วยงานต้นสังกัด
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ว่า เจ้าหน้าที่ละเมิดประมวลจริยธรรม หรือกรณีที่ต้องการทบทวนการลงโทษเจ้าหน้าที่โดย
หน่วยงานต้นสังกัดฐานฝ่าฝืนประมวลจริยธรรม 

คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมของประเทศสหราชอาณาจักรตาม Constitutional 
Reform and Governance Act 2010 มีอ านาจหน้าที่ในการพิจารณาทบทวนกรณีพิพาทที่เกี่ยวกับ
ความถูกต้องเหมาะสมและจริยธรรม ในการปฏิบัติราชการตามบทบัญญัติของ The Civil Service 
Code และกฎหมายอ่ืน ๆ  

เมื่อพิจารณาแล้วเห็นได้พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มิได้
ก าหนดอ านาจหน้าที่ให้คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมมีอ านาจในการพิจารณาวินิจฉัยชี้ขาด
ปัญหาและพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษจากการบังคับใช้ประมวลจริยธรรม อันเป็นรูปแบบหนึ่ง
ของการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ แต่ได้ก าหนดให้ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการ 
พลเรือนโดยคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนเป็นผู้วินิจฉัย  ซึ่งยังไม่เป็นการสอดคล้องกับหลัก
ทฤษฎีและแนวความคิดในเร่ือง นิติรัฐ นิติธรรม การแบ่งแยกอ านาจ การคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ 
การควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง รวมทั้งเป็นการไม่สอดคล้องกับระบบ
คุณธรรม ความเสมอภาค และการมีส่วนร่วม โปร่งใสตรวจสอบได้ตามหลักธรรมาภิบาล เนื่องจาก
หลักเกณฑ์ดังกล่าวก าหนดให้องค์กรเพียงองค์กรเดียว ซึ่งก็คือ ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการ
พลเรือน ท าหน้าที่ ทั้งการเป็นผู้ออกกฎ บังคับใช้กฎ และตัดสินทบทวนข้อพิพาทอันเกิดจากการ
บังคับใช้กฎ และ ยั งก าหนดไว้ อีกว่าหากหน่วยงานส่งข้อพิพาทที่ ได้วินิจฉัยมาให้แล้ว 
คณะกรรมการข้าราชการพลเรือนมิได้วินิจฉัยเป็นอ่ืนภายใน 60 วัน นับแต่วันที่ได้รับเร่ืองก็ให้ 
ค าวินิจฉัยนั้นเป็นที่สุด ซึ่งส่งผลท าให้เกิดกรณีปัญหาขึ้นในการวินิจฉัยทบทวนปัญหาของ
คณะกรรมการข้าราชการพลเรือนที่ไม่ได้พิจารณาและท าความเห็นดังในกรณีปัญหาตามที่ได้
ยกตัวอย่างมา ทั้งยังมีความแตกต่างกับกฎหมายของประเทศออสเตรเลีย และประเทศสหราช
อาณาจักรที่ก าหนดให้คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม มีอ านาจหน้าที่พิจารณาทบทวนการ
กระท าของหน่วยงานต้นสังกัดของตนในกรณีต้องการพิจารณาทบทวนค าตัดสินของหน่วยงานต้น
สังกัด ในกรณีที่เจ้าหน้าที่รัฐปฏิบัติราชการโดยไม่เหมาะสมถูกต้องหรือละเมิดประมวลจริยธรรม
หรือกรณีที่ต้องการทบทวนค าสั่งลงโทษเจ้าหน้าที่โดยหน่วยงานต้นสังกัดฐานละเมิดประมวล
จริยธรรม เพื่อเป็นหลักประกันว่าสิทธิของข้าราชการพลเรือนจะไม่ถูกละเลยและไม่ได้รับการ
คุ้มครองสิทธิที่พึงมีพึงได้อย่างที่ควรจะเป็น ประกอบกับคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมซึ่ง
เป็นองค์กรที่มีอ านาจหน้าที่ในพิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาทเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล อยู่ด้วยแล้ว 
มีการจัดองค์กรและบุคคลากรที่มีความเชี่ยวชาญและเอ้ือในการวินิจฉัยข้อพิพาทต่าง ๆ อยู่แล้วย่อม
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มีความเป็นมืออาชีพมากกว่าหน่วยงานที่ท าหน้าที่ในลักษณะอ านวยการเช่นคณะกรรมการ
ข้าราชการพลเรือน  

ดังนั้น จึงมีความจ าเป็นที่จักต้องแก้ไขสภาพปัญหาความไม่เป็นธรรมจากกฎหมายและ
หลักเกณฑ์ที่ก าหนดไว้ดังกล่าวในแนวทางการแก้ไขปัญหาที่จะน าเสนอต่อไป 
 4.3.2  แนวทางแก้ไขปัญหา 

จากสภาพปัญหาข้างต้นที่พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มิได้
ก าหนดอ านาจหน้าที่ให้คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมมีอ านาจในการพิจารณาวินิจฉัยชี้ขาด
ปัญหาและพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษจากการบังคับใช้ประมวลจริยธรรม แต่ได้ก าหนดให้
ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน โดย คณะกรรมการข้าราชการพลเรือนเป็นผู้พิจารณา
ด าเนินการ ซึ่งเป็นการไม่สอดคล้องกับหลักทฤษฎีและแนวความคิดในเร่ือง  นิติรัฐ นิติธรรม  
การแบ่งแยกอ านาจ การคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ การควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่าย
ปกครอง รวมทั้งเป็นการ ไม่สอดคล้องกับระบบคุณธรรม ความเสมอภาค และการมีส่วนร่วมตาม
หลักธรรมาภิบาล เนื่องจากหลักเกณฑ์ดังกล่าวก าหนดให้องค์กรเพียงองค์กร เดียว ซึ่งก็คือ 
ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการ พลเรือน ท าหน้าที่ ทั้งการเป็นผู้ออกกฎ บังคับใช้กฎ และตัดสิน
ทบทวนข้อพิพาทอันเกิดจากการบังคับใช้กฎ นอกจากนี้ยังก าหนดไว้อีกว่าหากหน่วยงานส่งข้อ
พิพาทที่ได้วินิจฉัยมาให้แล้วส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนแล้ว  คณะกรรมการ
ข้าราชการพลเรือนมิได้วินิจฉัยเป็นอ่ืนภาย ใน 60 วัน นับแต่วันที่ได้รับเร่ืองก็ให้ค าวินิจฉัยนั้น 
เป็นที่สุด ซึ่งในกรณีหลังนี้ย่อมก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมแก่ผู้ที่รับค าสั่ง หรือต้องปฏิบัติตามกฎ 
ที่อาจไม่ได้มีการพิจารณาทบทวนความชอบด้วยกฎหมายตามกระบวนการควบคุมตรวจสอบฝ่าย
ปกครองเช่นเดียวกับการอุทธรณ์ร้องทุกข์ หรือขอทบทวนการกระท าทางปกครองในกรณีอ่ืน ๆ 
อย่างอย่างเท่าเทียม โปร่งใส และครบถ้วน ดังที่เกิดกรณีปัญหาของนาย บ. ข้าราชการกรมที่ดินตาม
ตัวอย่างที่ยกมาข้างต้น  

ดังนั้นเพื่อให้กระบวนการบังคับใช้ประมวลจริยธรรมข้าราชการพลเรือน เป็นไปโดย
สอดคล้องกับหลักทฤษฎีและแนวความคิด  ในเร่ือง นิติ รัฐ นิติธรรม การแบ่งแยกอ านาจ  
การคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ การควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง รวมทั้งเป็นการ
สอดคล้องกับแนวความคิดระบบคุณธรรม แนวความคิดเร่ืองความเสมอภาค และแนวความคิดเร่ือง
การมีส่วนร่วมตามหลักธรรมาภิบาล อันจะส่งผลให้การบังคับใช้กฎหมายเป็นไปโดยเสมอภาค  
เป็นธรรมและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของข้าราชการได้อย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล ผู้เขียน
จึงเห็นควรแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ในส่วนของอ านาจ
หน้าที่คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมให้มีอ านาจในการพิจารณาอุทธรณ์เกี่ยวกับการที่
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เจ้าหน้าที่ข้าราชการพลเรือนถูกลงโทษจากการละเมิดประมวลจริยธรรมข้าราชการพลเรือน รวมทั้ง
มีอ านาจชี้ขาดปัญหาที่เกิดจากการบังคับใช้ประมวลจริยธรรมข้าราชการพลเรือน โดยแนวทางการ
แก้ไขเพิ่มเติมดังกล่าวดังกล่าวมีความสอดคล้องหลักธรรมาภิบาลตาม“Governance for Sustainable 
Human Development” และเป็นไปตามแนวทางของกฎหมายเกี่ยวกับการก าหนดอ านาจหน้าที่ของ
คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมของประเทศออสเตรเลีย และประเทศสหราชอาณาจักร  
ที่ก าหนดอ านาจให้คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมมีอ านาจหน้าที่พิจารณาทบทวนข้อพิพาท
หรือค าตัดสินของหน่วยงานในกรณีที่เจ้าหน้าที่รัฐปฏิบัติราชการโดยไม่เหมาะสมถูกต้องหรือ
ละเมิดประมวลจริยธรรมหรือกรณีที่ต้องการทบทวนค าสั่งลงโทษเจ้าหน้าที่โดยหน่วยงานต้นสังกัด
ฐานฝ่าฝืนประมวลจริยธรรม โดยแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน  
พ.ศ. 2551 และฉบับแก้ไขเพิ่มเติมดังน้ี 

“มาตรา 31 ก.พ.ค. มีอ านาจหน้าที่ดังต่อไปนี้ 
 (1)  เสนอแนะต่อ ก.พ. หรือองค์กรกลางบริหารงานบุคคลอ่ืน เพื่อให้ ก.พ. หรือองค์กร

กลางบริหารงานบุคคลอ่ืน ด าเนินการจัดให้มีหรือปรับปรุงนโยบายการบริหารทรัพยากรบุคคล 
ในส่วนที่เกี่ยวกับการพิทักษ์ระบบคุณธรรม 

 (2)  พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ตามมาตรา 114 
 (3)  พิจารณาวินิจฉัยเร่ืองร้องทุกข์ตามมาตรา 123 
 (4)  พิจารณาเร่ืองการคุ้มครองระบบคุณธรรมตามมาตรา 126 
 (5)  ออกกฎ ก.พ.ค. ระเบียบ หลักเกณฑ์ และวิธีการเพื่อปฏิบัติการตามพระราชบัญญัตินี้ 

กฎ ก.พ.ค. เมื่อประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้ว ให้ใช้บังคับได้ 
 (6)  แต่งตั้งบุคคลซึ่งมีคุณสมบัติและไม่มีลักษณะต้องห้ามตามที่  ก.พ.ค. ก าหนด เพื่อ

เป็นกรรมการวินิจฉัยอุทธรณ์หรือเป็นกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ 
 (7)  พิจารณาวินิจฉัยข้อชี้ขาดปัญหาอันเกิดจากการใช้บังคับประมวลจริยธรรม” 
ทั้งนี้ เห็นควรแก้ไขเพิ่มเติมประมวลจริยธรรมข้าราชการพลเรือน ในหมวด 3 กลไก

และระบบการบังคับใช้ประมวลจริยธรรม ส่วนที่ 1 องค์กรคุ้มครองจริยธรรม ข้อ 13 (9) โดยยกเลิก
อ านาจของคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนในการตีความและวินิจฉัยชี้ขาดปัญหาจากการบังคับ
ใช้ประมวลจริยธรรม ประกอบกับแก้ไขเพิ่มเติมอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการจริยธรรม ตามข้อ 
15 เพื่อให้ สอดรับกับการแก้ไขเพิ่มเติมบทบัญญัติมาตรา 31 ด้วย ดังนี ้ 

“ข้อ 15 คณะกรรมการจริยธรรมมีอ านาจหน้าที่ ดังนี”้ 
 (1)  ควบคุม ก ากับ ส่งเสริมและให้ค าแนะน าการบังคับใช้ประมวลจริยธรรมในส่วน

ราชการ 
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 (2)  สอดส่องให้มีการปฏิบัติตามประมวลจริยธรรมในส่วนราชการ …………  
 (3)  พิจารณาวินิจฉัยชี้ขาดปัญหาอันเกิดจากการบังคับใช้ประมวลจริยธรรมในส่วน

ราชการเมื่อได้วินิจฉัยแล้วให้ส่งค าวินิจฉัยให้ ก.พ.ค. วินิจฉัยโดยพลัน 
 (4)  ……………...................................................................................................... 

“ ” 
 (9)  ด าเนินการอ่ืนตามประมวลจริยธรรมนี้ หรือตามที่ ก.พ. มอบหมาย 

 
4.4  วิเคราะห์ปัญหากรณีควรก าหนดใหค้ณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมมีอ านาจหน้าท่ีสั่งการ
ให้หน่วยงานของรัฐให้ความคุ้มครองแก่ผู้ให้ข้อมูลท่ีเป็นประโยชน์ต่อการด าเนินงานและแนวทาง 
แก้ไขปัญหา  
 4.4.1  วิเคราะห์ปัญหากรณีควรก าหนดให้คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมมีอ านาจหน้าที่ 
สั่งการให้หน่วยงานของรัฐให้ความคุ้มครองแก่ผู้ให้ข้อมูลที่เป็นประโยชน์ต่อการด าเนินงาน 

ในด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมโดยเฉพาะใน
ภารกิจด้านการพิจารณาวินิจฉัยและร้องทุกข์ ซึ่งเป็นอีกรูปแบบของกระบวนการตรวจสอบทบทวน
การใช้อ านาจรัฐซึ่งอาจมีความเกี่ยวพันกับความผิดทั้งทางวินัยและทางอาญาด้วยนั้น ย่อมต้องอาศัย
ข้อมูลทั้งที่อยู่ในความครอบครองของทางราชการหรือเอกชน ถ้อยค าที่บอกเล่าพฤติการณ์อันมี
ลักษณะเป็นข้อเท็จจริงหรือเอกสารต่าง ๆ เพื่อเป็นพยานหลักฐานประกอบการพิจารณาด าเนินการ
ท าค าวินิจฉัย ซึ่งพยานหลักฐานส่วนใหญ่ล้วนมีที่มาจากบุคคลที่ทราบข้อมูลหรือรู้เห็นถึงการ
กระท าผิดซึ่งส่วนใหญ่มักเป็นคนภายในองค์กรนั้น ๆ ซึ่งการถูกข่มขู่คุกคาม หรือแก้แค้นตอบโต้ 
ไม่ว่าจะเป็นไปในรูปแบบของการกลั่นแกล้งในการบริหารงานบุคคล เช่น การตั้งคณะกรรมการ
เพื่อด าเนินการทางวินัย การไม่ขึ้นเงินเดือนตามสมควร การโยกย้ายเปลี่ยนแปลงต าแหน่งหน้าที่ 
การเลิกจ้าง หรือการไม่พิจารณา ต่อสัญญาจ้าง หรือการข่มขู่คุกคามหรือประทุษร้ายด้วยประการใด ๆ 
ต่อชีวิตและทรัพย์สิน ซึ่งเป็นสิ่งที่คาดหมายได้จากผู้ที่ได้รับผลร้ายหรือจะได้รับผลร้ายจากการ
พิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาทของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม ซึ่งบุคคลที่กล่าวถึงข้างต้นได้แก่ 
นักการเมือง ข้าราชการระดับสูง ผู้บังคับบัญชา ผู้มีอิทธิพลในหน่วยงาน เพื่อนร่วมงาน จึงเป็นเหตุ
ให้ผู้ที่ทราบหรือรู้ถึงการกระท าความผิดต่าง ๆ ที่ส่วนใหญ่เป็นเจ้าหน้าที่รัฐไม่กล้าที่จะเปิดเผย
ข้อมูลหรือให้การใด ๆ เนื่องเป็นธรรมชาติของมนุษย์ที่มีความรักความสันติและต้องการด ารงชีวิต
อย่างสงบสุขปราศจากการคุกคามใด ๆ ดังนั้นเพื่อแลกกับสวัสดิภาพในวิถีชีวิตของตนเอง เจ้าหน้าที่
รัฐและบุคคลที่ทราบข้อมูลจึงเลือกที่จะไม่เปิดเผยข้อมูลต่าง ๆ ที่รู้หรือทราบมา รวมทั้งอิทธิพลของ
วัฒนธรรมการปกครองในระบบราชการไทย ที่  นักการเมือง ผู้บังคับบัญชา และผู้มีอิทธิพล 
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ในองค์กร ยังคงมีสถานะเหนือกว่าข้าราชการในองค์กร โดยสามารถแทรกแซงชี้น าก าหนดแนว
ทางการด าเนินการต่าง ๆ ของบุคลากรหรือองค์กรได้อย่างเบ็ดเสร็จ พร้อมทั้งให้คุณให้โทษแก่
บุคคลากรได้ เพื่อที่จะคงอ านาจและกลบเกลื่อนการกระท าความผิดของตน อันเป็นการแสดงถึง
ความเป็นอ านาจนิยมที่ยังยึดถือตัวบุคคลศักดินา บารมี และการอุปถัมภ์ เหนือระบบกฎหมาย  
ย่อมส่งผลกระทบต่อการท าค าวินิจฉัยของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมโดยตรงเนื่องจาก
ขาดพยานหลักฐานที่จะมาใช้ประกอบการพิจารณาด าเนินการตามอ านาจหน้าที่  

ในกรณีนี้พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 อ านาจหน้าที่ของ
คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมไว้เพียง 

1. เสนอแนะต่อ ก.พ. หรือองค์กรกลางบริหารงานบุคคลอ่ืน เพื่อให้ ก.พ. หรือองค์กร
กลางบริหารงานบุคคลอ่ืน ด าเนินการจัดให้มี หรือปรับปรุงนโยบาย การบริหารทรัพยากรบุคคล  
ในส่วนที่เกี่ยวกับการพิทักษ์ระบบคุณธรรม 

2. พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ตามมาตรา 114 ของพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ  
พลเรือน พ.ศ. 2551 

3. พิจารณาวินิจฉัยเ ร่ืองร้องทุกข์ตามมาตรา  123 ของพระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 

4. พิจารณาเร่ืองการคุ้มครองระบบคุณธรรมตามมาตรา126 ของพระราชบัญญัติ
ระเบียบข้าราชการพลเรือนพ.ศ. 2551 

5. ออกกฎ ก.พ.ค. ระเบียบ หลักเกณฑ์ และวิธีการเพื่อปฏิบัติตามพระราชบัญญัติ
ระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551  

6. แต่งตั้งบุคคลซึ่งมีคุณสมบัติและไม่มีลักษณะต้องห้ามตามที่  ก.พ.ค. ก าหนด  
เพื่อเป็นกรรมการวินิจฉัยอุทธรณ์ หรือเป็นกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ 

การก าหนดอ านาจหน้าที่ในลักษณะนี้จึงยังไม่เป็นการสอดคล้องกับหลักการให้ความ
คุ้มครองบุคคลผู้ให้ข้อมูลที่เป็นประโยชน์ต่อรัฐ ที่ถูกก าหนดขึ้นจากแนวคิดเร่ืองส านึกร่วมของคน 
ในสังคมที่ต้องการปกป้องประโยชน์สาธารณะ ซึ่งหากผู้ใดได้เปิดเผยข้อมูลใด ๆ ที่เป็นประโยชน์
ต่อรัฐในการปกป้องประโยชน์สาธารณะแล้วถูกแก้แค้นตอบโต้ ย่อมเป็นหน้าที่ของรัฐที่จะต้องเข้า
ด าเนินการปกป้องคุ้มครองสิทธิเสรีภาพในด้านต่าง ๆ ที่ถูกคุกคาม  

ในกรณี เดียวกันนี้ผู้ เขียนได้ท าการศึกษากฎหมายที่ก าหนดอ านาจหน้ าที่ของ
คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมในประเทศสหรัฐอเมริกาแล้วพบว่า 

คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมของประเทศสหรัฐอเมริกามีอ านาจสั่งให้
หน่วยงานของรัฐให้ความคุ้มครองผู้ให้การหรือพยานที่ถูกข่มขู่คุกคามจากเหตุที่ได้ให้การต่อ
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คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมตามควรแก่กรณี เช่น การสั่งระงับการกระท าอันเป็นการแก้แค้น 
ตอบโต้ สั่งให้รับกลับเข้าท างานใหม่ในที่เดิมหรือที่ท างานใหม่โดยได้รับสิทธิประโยชน์ไม่น้อยกว่า 
ที่เดิมในทันที และมีมาตรการห้ามเปิดเผยข้อมูลของผู้ให้ข้อมูล เป็นต้น 

เมื่อพิจารณาแล้วเห็นได้พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มิได้
ก าหนดอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมในการให้ความคุ้มครองแก่ผู้ให้ข้อมูล
ที่เป็นประโยชน์ต่อการด าเนินการตามอ านาจหน้าที่  ทั้งที่ได้ก าหนดหน้าที่ให้ทั้งผู้ ร้องทุกข์  
ผู้อุทธรณ์ รวมทั้งพยาน ต้องให้ข้อมูลต่อคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมตามที่คณะกรรมการ
พิทักษ์ระบบคุณธรรมได้ก าหนด และนอกจากนี้คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมยังอาจมี
อ านาจไต่สวน โดยแสวงหารวบรวมพยานหลักฐานจากบุคคลอ่ืน ๆ ได้เองนอกเหนือจากที่คู่กรณี
หรือพยานได้เสนอมาให้ เพื่อให้เพียงพอแก่การพิจารณาท าความเห็น แต่ก็มิได้ปรากฏว่ามีบท
กฎหมายหรือระเบียบใด ๆ ที่ก าหนดอ านาจหน้าที่ที่จะให้คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมให้
ความคุ้มครองแก่ข้าราชการหรือบุคคลผู้ให้ข้อมูลที่ เป็นประโยชน์ต่อการด าเนินการของ
คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม เพื่อเป็นการสร้างความมั่นใจและเป็นหลักประกันการ
คุ้มครองสิทธิเสรีภาพของผู้ให้ข้อมูลตามหลักการคุ้มครองผู้ให้ข้อมูลที่เป็นประโยชน์ต่อรัฐ  
ที่ถูกก าหนดขึ้นจากแนวคิดเร่ืองส านึกร่วมของคนในสังคมที่ต้องการปกป้องประโยชน์สาธารณะ 
ซึ่งหากผู้ใดได้เปิดเผยข้อมูลใด ๆ ที่เป็นประโยชน์ต่อรัฐในการปกป้องประโยชน์สาธารณะแล้วถูก
แก้แค้นตอบโต้ รัฐมีหน้าที่จะต้องเข้าด าเนินการปกป้องคุ้มครองสิทธิเสรีภาพในด้านต่าง ๆ ที่ถูก
คุกคามจึงมีความ ทั้งยังมีความแตกต่างกับกฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกาที่ก าหนดให้
คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมมีอ านาจสั่งให้หน่วยงานของรัฐให้ความคุ้มครองผู้ให้การหรือ
พยานที่ถูกข่มขู่คุกคามจากเหตุที่ได้ให้การต่อคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมตามควรแก่กรณี 
และจากการก าหนดอ านาจหน้าที่ในลักษณะดังกล่าวก่อให้เกิดกรณีปัญหาคือหัวหน้าฝ่ายฝึกวิชาชีพ
ของเรือนจ าแห่งหนึ่งในกรุงเทพมหานครถูกด าเนินการทางวินัยและมีค าสั่งลงโทษ  ไล่ออกจาก
ราชการ ในความผิดฐานทุจริตต่อต าแหน่งหน้าที่ราชการโดยเรียกรับเงินค่าตอบแทนจากเอกชน
คู่สัญญาในกรณีรับจ้างแรงงานผู้ต้องขังท าไฟแช๊ค โดยเปิดบัญชีรับเงินเป็นสองบัญชี โดยแบ่งเป็น
บัญชีของทางราชการและบัญชีส่วนตัว โดยกรณีนี้ได้มีการอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทางวินัยอย่าง
ร้ายแรงมายังคระกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม ซึ่งในระหว่างการด าเนินการตามกระบวนการ
วินิจฉัยอุทธรณ์ผู้บัญชาการเรือนจ ารายดังกล่าวได้ท าการข่มขู่กรรมการสอบสวนและพยานที่ได้มา
ให้การต่อคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมเกี่ยวกับความปลอดภัยในชีวิตครอบครัวและมีการ
ท าลายทรัพย์สิน (รถยนต์) ของพยานซึ่งเป็นเอกชนซึ่งว่าจ้างแรงงานผู้ต้องขังท างานอีกด้วยด้วย ซึ่ง
ในกรณีนี้แม้จักมีกฎ ก.พ.ว่าด้วยการคุ้มครองพยานออกมาบังคับใช้แล้วก็ตามแต่ความคุ้มครองใน
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กรณีดังกล่าวก็ให้ความคุ้มครองเฉพาะกรณีพยานซึ่งเป็นข้าราชการพลเรือนสามัญยังไม่ครอบคลุม
ถึงกรณีการคุ้มครองชีวิตและความปลอดภัยในทรัพย์สินด้วยแต่อย่างใด กรณีนี้จึงส่งผลกระทบต่อ
ขวัญและก าลังใจของเจ้าหน้าที่และยังก่อความเสียหายแก่ทรัพย์สินของผู้มาให้ข้อมูลไม่มีมาตรการ
ทางกฎหมายเป็นการเฉพาะในการคุ้มครองและเยียวยา ทั้งที่การให้หลักประกันหรือความคุ้มครอง
ช่วยเหลือแก่ผู้ให้ข้อมูลซึ่งเป็นมาตรการในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพอีกประการหนึ่ง  
ที่จ าเป็นต้องมีการบัญญัติรองรับไว้ในกฎหมายและหยิบยกขึ้นมาบังคับใช้ควบคู่กันไปกับมาตรการ
ควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ เพื่อให้บุคคลที่ทราบข้อเท็จจริงหรือรู้เห็นถึงการกระท าผิดเกิด
ความมั่นใจว่าจะไม่ถูกคุกคามหรือแก้แค้นตอบโต้และกล้าที่จะเปิดเผยข้อมูล อันจักท าให้ระบบการ
ควบคุมตรวจสอบการ ใช้อ านาจรัฐเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ ส่งผลให้การด าเนินภารกิจของรัฐ
เป็นไปโดยถูกต้องตามกฎหมาย สุจริต โปร่งใส ความรับผิดชอบต่อผลที่เกิดขึ้นจากการด าเนินการ
ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมและมีประสิทธิภาพ ตามหลักธรรมาภิบาลอย่างแท้จริง 
 4.4.2  แนวทางแก้ไขปัญหา 

จากสภาพปัญหาข้างต้นที่พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มิได้
ก าหนดมาตรการให้คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมมีอ านาจในการให้ความคุ้มครองผู้ให้
ข้อมูลที่เป็นประโยชน์ต่อการด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ไว้นั้น เป็นการสอดคล้องกับทฤษฎีและ
หลักการให้ความคุ้มครองบุคคลผู้ให้ข้อมูลที่เป็นประโยชน์ต่อรัฐ ที่ถูกก าหนดขึ้นจากแนวคิดเร่ือง
ส านึกร่วมของคน ในสังคมที่ต้องการปกป้องประโยชน์สาธารณะ ซึ่งหากผู้ใดได้เปิดเผยข้อมูลใด ๆ 
ที่เป็นประโยชน์ต่อรัฐในการปกป้องประโยชน์สาธารณะแล้วถูกแก้แค้นตอบโต้ ย่อมเป็นหน้าที่ของ
รัฐที่จะต้องเข้าด าเนินการปกป้องคุ้มครองสิทธิเสรีภาพในด้านต่าง ๆ ที่ถูกคุกคาม ซึ่งในความเป็น
จริงผู้ให้ข้อมูลถูกแก้แค้นตอบโต้จากการเปิดเผยข้อมูลอยู่บ่อย ๆ  

กรณีนี้จึงก่อให้เกิดช่องว่างของกฎหมาย ในการให้ความคุ้มครองบุคคลซึ่งได้ให้ข้อมูล 
ที่เป็นประโยชน์ต่อการด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม ซึ่ง
หากบุคคลเหล่านี้ถูกข่มขู่คุกคามย่อมส่งผลต่อความเชื่อมั่น ในการได้รับการคุ้มครองความปลอดภัย 
รวมทั้งการได้รับการเยียวยาหากได้รับความเสียหาย และการตัดสินใจให้ข้อมูล ซึ่งย่อมส่งผลกระทบ
โดยตรงต่อการพิจารณาด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมที่  
ยึดโยงอยู่กับข้อมูลและเอกสารต่าง ๆ จากบุคคลเหล่านี้  

ดังนั้นเพื่อให้กระบวนการด าเนินการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์และร้องทุกข์ของ
คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม เป็นไปโดยสอดคล้องกับหลักทฤษฎีและแนวความคิดในการ
ให้ความคุ้มครองแก่ผู้ให้ข้อมูลที่เป็นประโยชน์ต่อรัฐ การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพและหลักการพิทักษ์
ระบบคุณธรรมอันจะส่งผลให้การบังคับใช้กฎหมายเป็นไปประสิทธิภาพและประสิทธิผล ผู้เขียนจึง
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มีความเห็นควรแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ในส่วนของ
อ านาจหน้าที่คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมให้มีอ านาจในการสั่งให้หน่วยงานของรัฐที่มี
อ านาจหน้าที่หรือเกี่ยวข้องด าเนินการให้ความคุ้มครองผู้ให้ข้อมูลที่เป็นประโยชน์ต่อการด าเนินการ
ตามอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม ตามแนวทางของคณะกรรมการพิทักษ์
ระบบคุณธรรมของประเทศสหรัฐอเมริกา โดยขอเสนอแนะแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 และฉบับแก้ไขเพิ่มเติมดังน้ี  

“มาตรา 31 ก.พ.ค. มีอ านาจหน้าที่ดังต่อไปนี้ 
(1) เสนอแนะต่อ ก.พ. หรือองค์กรกลางบริหารงานบุคคลอ่ืน เพื่อให้ ก.พ. หรือองค์กร

กลางบริหารงานบุคคลอ่ืน ด าเนินการจัดให้มีหรือปรับปรุงนโยบายการบริหารทรัพยากรบุคคลใน
ส่วนที่เกี่ยวกับการพิทักษ์ระบบคุณธรรม 

(2) พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ตามมาตรา 114 
(3) พิจารณาวินิจฉัยเร่ืองร้องทุกข์ตามมาตรา 123 
(4) พิจารณาเร่ืองการคุ้มครองระบบคุณธรรมตามมาตรา 126 
(5) ออกกฎ ก.พ.ค. ระเบียบ หลักเกณฑ์ และวิธีการเพื่อปฏิบัติการตามพระราชบัญญัตินี้ 

กฎ ก.พ.ค. เมื่อประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้ว ให้ใช้บังคับได้ 
(6) แต่งตั้งบุคคลซึ่งมีคุณสมบัติและไม่มีลักษณะต้องห้ามตามที่  ก.พ.ค. ก าหนด  

เพื่อเป็นกรรมการวินิจฉัยอุทธรณ์หรือเป็นกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ 
(7) พิจารณาวินิจฉัยข้อชี้ขาดปัญหาอันเกิดจากการใช้บังคับประมวลจริยธรรมของ

คณะกรรมการจริยธรรมประจ าหน่วยงาน 
(8) พิจารณาและสั่งการให้หน่วยงานของรัฐที่มีอ านาจหน้าที่ให้ความคุ้มครองผู้ให้

ข้อมูล ที่เป็นประโยชน์ต่อการด าเนินการตามอ านาจหน้าที่” 
หากได้มีการด าเนินการแก้ไขเพิ่มเติมบทบัญญัติตามที่ได้มีการศึกษาวิเคราะห์ตาม  

หลักทฤษฎี แนวความคิด และแนวทางตามกฎหมายของต่างประเทศ ตามที่เสนอแนะมาแล้ว ผู้เขียน
เห็นว่าจะสามารถแก้ไขสภาพปัญหาทางกฎหมายในการจัดระเบียบองค์กรและการก าหนดอ านาจ
หน้าที่ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมได้อย่างสมบูรณ์ 
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บทที ่5 
บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 
5.1  บทสรุป 

การขับเคลื่อนภารกิจของรัฐให้พัฒนาก้าวหน้าไปสู่ความส าเร็จเพื่อตอบสนอง
วัตถุประสงค์สุดท้ายอันได้แก่ความยุติธรรมและประโยชน์สุขของสังคมส่วนรวมนั้น มีเหตุปัจจัยที่
เป็นองค์ประกอบอยู่หลายประการด้วยกัน และหนึ่งในองค์ประกอบซึ่งเป็นเหตุปัจจัยส าคัญก็คือ 
บุคลากรภาครัฐ ที่ท าหน้าที่เป็นฟันเฟืองส าคัญในฐานะผู้แปลงนโยบายไปสู่การปฏิบัติให้เกิดผล
เป็นรูปธรรม ดังนั้นถ้าหากรัฐสามารถบริหารจัดการบุคคลากรเหล่านี้ได้อย่างมีประสิทธิภาพ  
ย่อมส่งผลให้การการด าเนินภารกิจของรัฐสัมฤทธิ์ผลอย่างมีคุณภาพ กฎหมายว่าด้วยการบริหารงาน
บุคคลจึงเป็นเคร่ืองมือส าคัญและจ าเป็นที่รัฐต้องมีและเพื่อใช้เป็นเคร่ืองมือส าคัญในการบริหารงาน
ให้เป็นไปตามมโนทัศน์เร่ืองประโยชน์สาธารณะ ดังที่กล่าวมาข้างต้น โดยเนื้อหาสาระของกฎหมาย
ต้องมีลักษณะที่สมดุลกันทั้งในด้านของกรอบอ านาจหน้าที่ของเจ้าหน้าที่รัฐกับประโยชน์สาธารณะ
ที่จะเกิดขึ้นจากการปฏิบัติหน้าที่ และสิทธิประโยชน์ หรือสวัสดิการต่างอันเป็นสิทธิพื้นฐานของ
เจ้าหน้าที่รัฐที่ควรได้รับเป็นการเพิ่มเติมจากค่าตอบแทน เพราะลักษณะงานที่ด าเนินการเป็นไปก็แต่
เพื่อประโยชน์ของส่วนรวมเท่านั้น รวมทั้งต้องมีกระบวนการตรวจสอบและเยียวยาหากเจ้าหน้าที่
รัฐผู้ปฏิบัติหน้าที่ถูกกระทบสิทธิไม่ว่าจะเป็นจากผู้บังคับบัญชาหรือบุคคลใด  ๆ รวมทั้งกรณี
เจ้าหน้าที่รัฐกระท าความผิดโดยฝ่าฝืนกฎหมาย หรือละเมิดข้อวินัย จริยธรรม และการลงโทษ ก็ต้อง
มีกระบวนการตรวจสอบทบทวนตรวจสอบความถูกต้องอีกชั้นหนึ่ง เพื่อเป็นหลักประกันว่าจะไม่มี
ใช้อ านาจตามอ าเภอใจการกลั่นแกล้งกันและเป็นไปตามระบบคุณธรรมอันเป็นแกนกลางในระบบ
การบริหารงานบุคคลภาครัฐ  

ส าหรับประเทศไทยในอดีตที่ผ่านมาบทบาทภารกิจเหล่านี้ผูกขาดอยู่ที่องค์กรกลางใน
การบริหารงานบุคคลเพียงองค์กรเดียวซึ่งก็คือ ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน ซึ่ง
ก่อให้เกิดปัญหาความไม่สอดคล้องกับหลักทางทฤษฎีเกี่ยวกับการแบ่งแยกอ านาจและการกระจาย
การใช้อ านาจขององค์กรภาครัฐ จนมีค ากล่าวว่าการจัดองค์กรในลักษระดังกล่าวเป็นการจัดองค์กร
แบบเผด็จการ  
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ต่อมาเมื่อได้มีการฏิรูประบบการบริหารงานบุคคลภาครัฐคร้ังใหญ่เมื่อปี 2551 จึงได้ท า
การสะสางสภาพปัญหาดังกล่าว โดยมีการก าหนดภารกิจในด้านการบริหารงานบุคคลออกเป็น  
3 ด้านหลัก และก าหนดองค์กรที่มีอ านาจหน้าที่ในการด าเนินการด้านดังกล่าวเป็นการเฉพาะ ดังนี ้ 

1. ภารกิจด้านการบริหารงานบุคคลภาครัฐ มีส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน 
เป็นองค์กรที่รับผิดชอบด าเนินการ 

2. ภารกิจด้านการจัดโครงสร้างและองค์กรภาครัฐ มีคณะกรรมการพัฒนาระบบ
ราชการ เป็นองค์กรที่รับผิดชอบด าเนินการ 

3. ภารกิจด้านการพิทักษ์ระบบคุณธรรม มีคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมเป็น
องค์กร ที่รับผิดชอบด าเนินการ 

ซึ่งเท่าที่ผ่านมาการด าเนินการของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมสามารถแก้ไข
สภาพปัญหาดังกล่าวและเป็นหลักประกันความเป็นธรรมให้แก่ข้าราชการได้อย่างดีในระดับหนึ่ง 
แต่อย่างไรก็ตามก็ยังพบว่ายังมีข้อกฎหมายที่เป็นข้อบกพร่องอยู่บางประการ โดยเฉพาะในด้านการ
จัดระเบียบองค์กรและด้านการก าหนดอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม  
ที่ก่อให้เกิดปัญหาในการ ใช้บังคับบทบัญญัติ ดังนี ้ 

1)  กรณีที่คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมยังคงไม่มีกฎหมายก าหนดหน่วยงาน
ธุรการในการรับผิดชอบด าเนินการตามบทบาทภารกิจเป็นของตนเองเป็นการเฉพาะยังคงต้องอาศัย
ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนเป็นหน่วยธุรการ และต้องอาศัยบุคคลากรซึ่งเป็น
ข้าราชการในสังกัดคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนเป็นผู้ด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ของ
คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม และการก าหนดให้ผู้ทรงคุณวุฒิของส านักงานคณะกรรมการ
ข้าราชการพลเรือนที่ได้รับการคัดเลือกจากคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนและ เลขาธิการ
คณะกรรมการข้าราชการพลเรือนเป็นคณะกรรมการสรรหาคณะกรรมการพิทักษ์พิทักษ์ระบบ
คุณธรรม รวมทั้งการก าหนดให้เลขาธิการคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนมีฐานะเป็นเลขานุการ
ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม ซึ่งเป็นการไม่สอดคล้องหลักทฤษฎีและแนวความคิดใน
การจัดระเบียบราชการบริหารหลักการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ แนวคิดการพิทักษ์ระบบ
คุณธรรม หลักธรรมาภิบาล ที่มุ่งเน้นการกระจายอ านาจ ลดการผูกขาด เพื่อคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ
ของปัจเจก โดยเนน้ความโปร่งใส มีส่วนร่วม และตรวจสอบได้ รวมทั้งไม่สอดคล้องกับเจตนารมณ์
ของกฎหมายในการปรับปรุงระบบการบริหารงาน บุคลภาครัฐ ที่ต้องการแบ่งหน้าที่ความ
รับผิดชอบขององค์กรในการบริหารงานบุคคลด้านต่าง ๆ ออกจากกัน เพื่อเป็นหลักประกันความ
เป็นอิสระและสามารถคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของข้าราชการ พลเรือน พร้อมทั้งสร้างหลักประกัน
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ความมั่นใจและภาพลักษณ์ในระบบการบริหารงานบุคคลภาครัฐให้สอดคล้องกับการปฏิรูปการ
บริหารงานบุคคลภาครัฐอย่างแท้จริงและมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น  

2)  กรณีที่คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมยังคงไม่มีกฎหมายก าหนดให้มีการ
จัดตั้งหน่วยงานและก าหนดให้มีบุคลากรเพื่อปฏิบัติหน้าที่ในส่วนของการพิจารณาวินิจฉัยร้องทุกข์
ขึ้น ในส่วนภูมิภาค ซึ่งเป็นการไม่สอดคล้องหลักฤษฎีและแนวความคิดในการพิทักษ์ระบบ
คุณธรรม หลักความเสมอภาค หลักการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ และหลักการจัดระเบียบราชการ
บริหารและการบริหารงานบุคคลภาครัฐแนวใหม่ ที่ปัจจุบันมุ่งเน้นการกระจายอ านาจการตัดสินใจ 
และการให้ความคุ้มครองแก่ข้าราชการในส่วนภูมิภาคให้ทั่วถึงและเท่าเทียม เพื่อให้คุ้มครองสิทธิ
และเสรีภาพของข้าราชการเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ พร้อมทั้งตอบสนองภาระงานที่เพิ่มขึ้นกับ
การบริหารอัตราก าลังบุคลากรที่มีอยู่ได้อย่างมีประสิทธิภาพ  

3)  กรณีคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมไม่มีกฎหมายก าหนดอ านาจหน้าที่ในการ
พิจารณาวินิจฉัยชี้ขาดปัญหาในการบังคับใช้ประมวลจริยธรรม ทั้งที่งานดังกล่าวมีความเกี่ยวเนื่อง
กับการคุ้มครองและให้ความเป็นธรรมแก่ข้าราชการที่มีส่วนเกี่ยวข้อง  ซึ่งควรจะเป็นหน้าที่ของ
คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม แต่ในกรณีดังกล่าวประมวลจริยธรรมของข้าราชการพลเรือน
ก าหนดไว้ว่าให้ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนที่ดูแลเฉพาะงานบุคคลภาครัฐเท่านั้น 
เป็นองค์กรผู้วินิจฉัยปัญหา ทั้งที่ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนมีหน้าที่เฉพาะทางอยู่
แล้วนอกจากนี้ยังเป็นผู้ออกกฎ ควบคุมก ากับการบังคับใช้กฎ และมีอ านาจวินิจฉัยข้อพิพาทอันเกิด
จากการบังคับใช้กฎอันเป็นลักษณะขององค์กรกึ่งตุลาการที่การผู้ขาดการใช้อ านาจไว้ยังองค์กรเดียว 
และยังอาจไม่ท าความเห็นต่อเร่ืองที่หน่วยงานยื่นมาให้วินิจฉัยได้ อันเป็นการไม่สอดคล้องกับ
แนวคิดในการปรับปรุงกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือนที่ต้องการให้ส านักงาน
คณะกรรมการข้าราชการ พลเรือนมีอ านาจหน้าที่ในเพียงการจัดการงานบุคคลภาครัฐเท่านั้น 
รวมทั้งในการพิจารณาอุทธรณ์ ข้อพิพาทที่เกิดจากการบังคับใช้ประมวลจริยธรรมที่ส านักงาน
คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน อาจไม่ได้วินิจฉัยเป็นอ่ืนภายใน 60 วันนับแต่ได้รับเร่ือง โดยให้
ถือว่าค าวินิจฉัยนั้นเป็นที่สุดซึ่งย่อม ไม่เป็นธรรมแก่ผู้ที่ได้รับผลกระทบหรือจะตกอยู่ภายใต้บังคับ
ของกฎหรือค าสั่ง และยังไม่เป็นไปตามหลักการควบคุมตรวจสอบฝ่ายปกครองที่มุ่งเน้นการ
คุ้มครองสิทธิเสรีภาพ ที่ต้องมีการชี้แจงให้เหตุผลประกอบค าพิจารณาในการกระท าทางปกครอง
เสมอ และนอกจากนี้ยังเป็นการไม่สอดคล้องกับการคุ้มครองความเป็นธรรมตามระบบคุณธรรม
และหลักธรรมาภิบาลในการด าเนินภารกิจภาครัฐ 
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4)  กรณีคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมไม่มีกฎหมายก าหนดอ านาจหน้าที่ในการ 
สั่งให้หน่วยงานของรัฐด าเนินการให้ความคุ้มครองแก่ผู้ที่ให้ข้อมูลที่เป็นประโยชน์ต่อการด าเนินงาน
ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม เพื่อเป็นหลักประกันให้แก่ผู้ให้ข้อมูลมีความมั่นใจว่าจะ
ไม่ถูกกลั่นแกล้งหรือข่มขู่คุกคามพร้อมทั้งได้รับการเยียวยาหากได้รับความเสียหายจากการแก้แค้น
ตอบโต ้ตามหลักการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ และการให้ความคุ้มครองผู้ให้ข้อมูลที่เป็นประโยชน์ต่อรัฐ 

สภาพปัญหาดังกล่าวเป็นเหตุให้ค านึงว่ากฎหมายเกี่ยวกับการจัดระเบียบองค์กรและ
ก าหนดอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมที่บังคับใช้อยู่มีความ เหมาะสม
เพียงใด ในการที่จะสร้างหลักประกันความเป็นอิสระขององค์กร เพื่อให้การควบคุมตรวจสอบการ
ใช้อ านาจรัฐเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของข้าราชการสัมฤทธิ์ผล  
ตามเจตนารมณ์ของกฎหมายอย่างแท้จริง 

ผู้เขียนจึงได้ด าเนินการศึกษาและวิเคราะห์ ข้อกฎหมาย แนวคิดทฤษฎี และข้อมูลต่าง ๆ 
ทั้งของไทยและของต่างประเทศที่เกี่ยวข้องกับการจัดระเบียบองค์กรและก าหนดอ านาจหน้าที่ของ
คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม เพื่อเสนอแนะแนวทางในการแก้ไขดังกล่าว ซึ่งจากการศึกษา
ผู้เขียนได้พบข้อยุติในแนวทางการแก้ไขปัญหาเป็นที่เรียบร้อยแล้ว จึงขอเสนอแนะแนวทางแก้ไข
ปัญหาดังกล่าวในส่วนของข้อเสนอแนะต่อไป 
 
5.2  ข้อเสนอแนะ 

จากข้อสรุปที่กล่าวมาแล้วดังกล่าวข้างต้น จึงมีข้อเสนอแนะให้มีการแก้ไขเพิ่มเติม
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับคณะกรรมการพิทักษ์
ระบบคุณธรรมที่ใช้บังคับอยู่ในบัจจุบัน เพื่อแก้ไขปัญหาและอุดช่องว่างของกฎหมายในประเด็น
ต่าง ๆ รวม 4 ประเด็นดังน้ี 

5.2.1  แก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 เกี่ยวกับการจัด
ระเบียบองค์กรให้เกิดความอิสระอย่างแท้จริง และคณะกรรมการสรรหาคณะกรรมการพิทักษ์
ระบบคุณธรรม โดยยกเลิกบทบัญญัติเดิมตามที่บัญญัติไว้ใน มาตรา 13 (1) มาตรา 24 วรรคท้าย 
และมาตรา 26 และเสนอให้มีการแก้ไขเพิ่มเติม บทบัญญัติในพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพล
เรือน พ.ศ. 2551 และฉบับที่แก้ไขเพิ่มเติมดังนี้ ดังนี ้ 

“มาตรา 24/1 ให้มีส านักงานคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม เรียกโดยย่อว่า 
“ส านักงาน ก.พ.ค.” โดยมีเลขาธิการคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม เป็นผู้บังคับบัญชา
ข้าราชการและบริหารราชการการของส านักงาน ก.พ.ค. ขึ้นตรงต่อประธานคณะกรรมการพิทักษ์
ระบบคุณธรรม  
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ทั้งนี้ให้  เลขาธิการคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม  เป็นเลขานุการของ
คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม  

การบรรจุแต่งตั้งข้าราราชการในส านักงานคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมให้
เป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 โดย
อนุโลม” 

“มาตรา 26/1 ให้วุฒิสภาท าหน้าที่คณะกรรมการคัดเลือกคณะกรรมการพิทักษ์ระบบ
คุณธรรม โดยคณะกรรมการคัดเลือกมีหน้าที่คัดเลือกบุคคลผู้มีคุณสมบัติตามมาตรา 25 จ านวน 
เจ็ดคน  

ให้ผู้ที่ได้รับการคัดเลือกประชุมเลือกกันเองให้คนหนึ่งเป็นประธานกรรมการ ก.พ.ค. 
แล้วให้ประธานวุฒิสภาน าความกราบบังคมทูลเพื่อทรงโปรดเกล้าแต่งตั้ง 

หลักเกณฑ์และวิธีการคัดเลือกให้เป็นไปตามที่คณะกรรมการคัดเลือกก าหนด” 
5.2.2  แก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 เกี่ยวกับการจัดตั้ง

หน่วยงานพิทักษ์คุณธรรมขึ้นในภูมิภาค โดยเพิ่มเติมบทบัญญัติในพระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 และฉบับที่แก้ไขเพิ่มเติมดังนี้  

“มาตรา 24/2 การจัดตั้งและการก าหนดเขตอ านาจของส านักงาน ก.พ.ค. ในภูมิภาค  
ให้กระท าโดยประกาศก าหนดของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม โดยค านึงถึงปริมาณคดี
และการบริหารงานบุคคลของส านักงาน ก.พ.ค. โดยจักก าหนดให้ส านักงาน ก.พ.ค. มีเขตอ านาจ
ครอบคลุมเขตการปกครองหลายจังหวัดก็ได้ 

ให้คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมแต่งตั้งคณะกรรมการวินิจฉัยอุทธรณ์ร้องทุกข์
ไปประจ า ณ ส านักงานภูมิภาค เพื่อด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ โดยให้มีหัวหน้าส านักงาน ก.พ.ค.
ในภูมิภาค เป็นผู้บังคับบัญชาข้าราชการและบริหารราชการการของส านักงาน ก.พ.ค. อยู่ภายใต้การ
บังคับบัญชาของเลขาธิการคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม” 

5.2.3  แก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ในส่วนของอ านาจ
หน้าที่ในการพิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาทเกี่ยวกับการบังคับใช้ประมวลจริยธรรมของคณะกรรมการ
พิทักษ์ระบบคุณธรรม โดยเสนอแนะแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน 
พ.ศ.2551 และฉบับแก้ไขเพิ่มเติมดังน้ี 

“มาตรา 31 ก.พ.ค. มีอ านาจหน้าที่ดังต่อไปนี้ 
(1) เสนอแนะต่อ ก.พ. หรือองค์กรกลางบริหารงานบุคคลอ่ืน เพื่อให้ ก.พ. หรือองค์กร

กลางบริหารงานบุคคลอ่ืน ด าเนินการจัดให้มีหรือปรับปรุงนโยบายการบริหารทรัพยากรบุคคล 
ในส่วนที่เกี่ยวกับการพิทักษ์ระบบคุณธรรม 
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(2) พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ตามมาตรา 114 
(3) พิจารณาวินิจฉัยเร่ืองร้องทุกข์ตามมาตรา 123 
(4) พจิารณาเร่ืองการคุ้มครองระบบคุณธรรมตามมาตรา 126 
(5) ออกกฎ ก.พ.ค. ระเบียบ หลักเกณฑ์ และวิธีการเพื่อปฏิบัติการตามพระราชบัญญัติ

นี ้กฎ ก.พ.ค. เมื่อประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้ว ให้ใช้บังคับได้ 
(6) แต่งตั้งบุคคลซึ่งมีคุณสมบัติและไม่มีลักษณะต้องห้ามตามที่  ก.พ.ค. ก าหนด  

เพื่อเป็นกรรมการวินิจฉัยอุทธรณ์หรือเป็นกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ 
(7) พิจารณาวินิจฉัยข้อชี้ขาดปัญหาอันเกิดจากการใช้บังคับประมวลจริยธรรม” 
ทั้งนี้ เห็นควรแก้ไขเพิ่มเติมประมวลจริยธรรมข้าราชการพลเรือน ในหมวด 3 กลไก

และระบบการบังคับใช้ประมวจริยธรรม ส่วนที่ 1 องค์กรคุ้มครองจริยธรรม ข้อ 13(9) โดยยกเลิก
อ านาจของคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนในการตีความและวินิจฉัยชี้ขาดปัญหาจากการบังคับ
ใช้ประมวลจริยธรรม ประกอบกับแก้ไขเพิ่มเติมอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการจริยธรรม  
ตามข้อ 15 เพื่อให้ สอดรับกับการแก้ไขเพิ่มเติมบทบัญญัติมาตรา 31 ด้วย ดังนี ้ 

“ข้อ 15 คณะกรรมการจริยธรรมมีอ านาจหน้าที่ ดังนี”้ 
(1)  ควบคุม ก ากับ ส่งเสริมและให้ค าแนะน าการบังคับใช้ประมวลจริยธรรมในส่วน

ราชการ 
(2)  สอดส่องให้มีการปฏิบัติตามประมวลจริยธรรมในส่วนราชการ………… 
(3)  พิจารณาวินิจฉัยชี้ขาดปัญหาอันเกิดจากการบังคับใช้ประมวลจริยธรรมในส่วน

ราชการเมื่อได้วินิจฉัยแล้วให้ส่งค าวินิจฉัยให้ ก.พ.ค. วินิจฉัยโดยพลัน 
(4)  ส่งเร่ืองให้ ก.พ. พิจารณาวินิจฉัยในกรณีที่เห็นว่าเร่ืองนั้นเป็นเร่ืองส าคัญ……… 
(5)  ……………………………………………………………………………… 

       “ ” 
 (9)  ด าเนินการอ่ืนตามประมวลจริยธรรมนี้ หรือตามที่ ก.พ. มอบหมาย 
 5.2.4  แก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2551 ในส่วนของอ านาจ
หน้าที่คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมในการให้ความคุ้มครองบุคคลผู้ถูกคุกคามจากเหตุที่ได้
ให้ข้อมูลต่อคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม โดยขอเสนอแนะแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติ
ระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2551 และฉบับแก้ไขเพิ่มเติมดังน้ี  
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“มาตรา 31 ก.พ.ค. มีอ านาจหน้าที่ดังต่อไปนี้ 
(1) เสนอแนะต่อ ก.พ. หรือองค์กรกลางบริหารงานบุคคลอ่ืน เพื่อให้ ก.พ.หรือองค์กร

กลางบริหารงานบุคคลอ่ืน ด าเนินการจัดให้มีหรือปรับปรุงนโยบายการบริหารทรัพยากรบุคคล 
ในส่วนที่เกี่ยวกับการพิทักษ์ระบบคุณธรรม 

(2) พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ตามมาตรา 114 
(3) พิจารณาวินิจฉัยเร่ืองร้องทุกข์ตามมาตรา 123 
(4) พจิารณาเร่ืองการคุ้มครองระบบคุณธรรมตามมาตรา 126 
(5) ออกกฎ ก.พ.ค. ระเบียบ หลักเกณฑ์ และวิธีการเพื่อปฏิบัติการตามพระราชบัญญัติ

นี ้กฎ ก.พ.ค. เมื่อประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้ว ให้ใช้บังคับได้ 
(6) แต่งตั้งบุคคลซึ่งมีคุณสมบัติและไม่มีลักษณะต้องห้ามตามที่  ก.พ.ค. ก าหนด  

เพื่อเป็นกรรมการวินิจฉัยอุทธรณ์หรือเป็นกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ 
(7) พิจารณาวินิจฉัยข้อชี้ขาดปัญหาอันเกิดจากการใช้บังคับประมวลจริยธรรมของ

คณะกรรมการจริยธรรมประจ าหน่วยงาน 
(8) พิจารณาและสั่งการให้หน่วยงานของรัฐที่มีอ านาจหน้าที่ให้ความคุ้มครองผู้ให้

ข้อมูล ที่เป็นประโยชน์ต่อการด าเนินการตามอ านาจหน้าที่” 
หากได้มีการด าเนินการแก้ไขเพิ่มเติมบทบัญญัติตามที่ได้มีการศึกษาวิเคราะห์ตาม  

หลักทฤษฎี แนวความคิด และแนวทางตามกฎหมายของต่างประเทศ ตามที่เสนอแนะมาแล้ว ผู้เขียน
เชื่อเหลือเกินว่าจะสามารถแก้ไขสภาพปัญหาในการจัดระเบียบองค์กรและการก าหนดอ านาจหน้าที่
ให้องค์กรมีความเป็นอิสระและมีอ านาจหน้าที่ครอบคลุม  เพื่อเป็นการคุ้มครองสิทธิและสร้าง 
ความเป็นธรรมให้เกิดขึ้นอย่างเสมอภาค  
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บรรณานุกรม 
 

ภาษาไทย 
 
กฎ ก.พ.ค.ว่าด้วยการร้องทุกข์และการพิจารณาวินิจฉัยร้องทุกข์ พ.ศ. 2551. 
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