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( THE GUIDELINE OF STANDARD ESTABLISHMENT FOR HIGH- LEVEL CIVIL  SERVANT 
POSITIONS APPOINTMENT) อ.ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์หลัก: ศ. ดร. นันทวัฒน์ บรมานันท์ {, 345 
หน้า. 

  วิทยานิพนธ์เล่มนี้ศึกษามุ่งศึกษากระบวนการการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการพลเรือนระดับสูง 
โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษาปัญหาการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการพลเรือนระดับสูงของประเทศไทยและแนว
ทางแก้ไขโดยศึกษาเปรียบเทียบหลักเกณฑ์การแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐในต่างประเทศเพื่อเสนอแนะ
แนวทางในการจัดท าหลักเกณฑ์การแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนระดับสูงที่โปร่งใสและเป็นธรรม 

        ผลจากการศึกษาพบว่า ในการแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนระดับสูงของประเทศไทยมักเกิด
ปัญหาใน 2 ขั้นตอน ได้แก่ การคัดเลือกก่อนการแต่งตั้งซึ่งจะต้องด าเนินการตามหลักเกณฑ์ในหนังสือ
ส านักงาน ก.พ. ซึ่งยัง ไม่มีการประมวลและไม่มีการปรับปรุงให้เป็นปัจจุบัน และในขั้นตอนการโยกย้ายซึ่ง
ตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 63 บัญญัติให้ การโยกย้ายข้าราชการพล
เรือนให้เป็นไปตามที่ก าหนดใน กฎ ก.พ. แต่ในปัจจุบันกลับไม่มีการออก กฎ ก.พ. ดังกล่าวแต่อย่างใด ส่งผล
ให้การโยกย้ายข้าราชการพลเรือนนั้นผู้มีอ านาจบรรจุและแต่งตั้งตามมาตรา  57 สามารถใช้ดุลพินิจในการ
สับเปลี่ยนหมุนเวียนผู้ด ารงต าแหน่งในระดับเดียวกันได้และน ามาซึ่งปัญหาการร้องทุกข์หรือฟ้องร้องซึ่ง
ปรากฏจากตัวอย่างค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดหลายๆ คดี 

        ส าหรับการศึกษาในต่างประเทศพบว่ามีระบบการแต่งตั้งที่ของแต่ละประเทศต่างมีจุดเด่น 
แต่ด้วยปัจจัยด้านระบบราชการที่มีความแตกต่างกัน เช่น ระบบการจ้างงานแบบไม่ต่ อเนื่อง ส่งผลให้ไม่
สามารถประยุกต์ใช้กับระบบกฎหมายของประเทศไทยได้ทั้งหมด ในส่วนของกระบวนการแต่งตั้งจะพบ
องค์กร 3 ฝ่าย ได้แก่ องค์กรกลางบริหารงานบุคคล ฝ่ายการเมือง และฝ่ายบุคลากรประจ า ซึ่งมีบทบาท
เก่ียวกับการแต่งตั้งผสมกันแต่จะมากหรือน้อยนั้นแล้วแต่รูปแบบของแต่ละประเทศ 

        จากการศึกษาจึงได้เสนอให้ประมวลหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการแต่งตั้งโยกย้าย โดยก าหนด
หลักเกณฑ์ ได้แก่ “กฎ ก.พ. ว่าด้วยการแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนระดับสูง” และ “กฎ ก.พ. ว่าด้วยการ
โยกย้ายข้าราชการพลเรือนระดับสูง” เพื่อให้การแต่งตั้งและการโยกย้ายมีความชัดเจนทั้งด้านบุคคลผู้มี
อ านาจและวิธีการและยังเป็นการก าหนดกรอบดุลยพินิจของผู้มีอ านาจแต่งตั้งโยกย้ายให้สอดคล้องกับระบบ
คุณธรรม หลักธรรมาภิบาล และแนวปฏิบัติที่ศาลปกครองสูงสุดได้วางแนวทางเอาไว้ด้วย 
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PEERASIN PERMSUWAN:  THE GUIDELINE OF STANDARD ESTABLISHMENT FOR HIGH-LEVEL 
CIVIL  SERVANT POSITIONS APPOINTMENT. ADVISOR: PROF. DR. NANTAWAT BORAMANAND{, 
345 pp. 

  This thesis is focused on process of appointment and position changing in high- level 
civil servant.  The purpose is studying problem of such appointment and position changing in 
Thailand, analyzing the factors of that problem, and reaching to solution.  The used method is 
comparing between Thailand and foreign countries.  By study these materials, we can provide 
transparency and impartiality in the appointment process. 

        The study result shows that, Thailand’ s process of appointment and position 
changing in high-level civil servant, there are problems in 2 steps. 

        First, selecting process, before nominating for appointment, need to be complied 
with Office of the Civil Service Commission ( OCSC) ’ s letter, each letter provide specific criterion 
and these letters are scattered. There is still no codification on these letters in present time. 

        Second, the section 36 of Civil Service Act B.E.  2551provides that “The transfer of 
a civil servant, shall be as prescribed by CSC Regulation” , but nowadays there is no promulgating 
of such regulation.  This leads to the use of broad discretion of superior officer to transfer, rotate, 
or appoint other officer (civil servant). This makes some people accuse those superior officers has 
found in the Supreme Administrative Court’s judgment. 

        In foreign countries, the appointing system is unique. Due to the difference between 
Thai bureaucracy and other countries’  system, the author found that we cannot apply whole 
foreign idea with Thai law, whether it is Fix-Term Contract System, or Non-ongoing Employment. In 
foreign countries, there are 3 organizations take role in appointing system, which is the Civil Service 
Commission, politicians, and people from permanent personnel side. Each country has its own way 
to proportionate and exercise power between those 3 organizations. 

        Regarding to this study, the author would like to offer the codification of criterions 
on appointment and position changing.  They should be written in “CSC Regulation on Appointing 
High- level Civil Servant.  By doing so, we can establish clear and certain criterion on appointment, 
and narrow superior officer’ s discretion to comply such criterion with Merit System, Good 
Governance and the Supreme Administrative Court’s precedent and guideline. 
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วิทยานิพนธ์ฉบับนี้เสร็จสมบูรณ์ได้ ผู้เขียนขอกราบขอบพระคุณอย่างสูงในความเมตา
กรุณาของท่านอาจารย์ที่ปรึกษา คือ ศาสตราจารย์ ดร.นันทวัฒน์ บรมานันท์ ที่ได้กรุณารับเป็นที่
ปรึกษาวิทยานิพนธ์และให้ค าปรึกษาและแนะน าเป็นอย่างดีตลอดระยะเวลาของการท า
วิทยานิพนธ์ อีกทั้งยังให้ความเมตตายิ่งกับผู้เขียนตลอดระยะเวลาที่ได้ศึกษาในระดับมหาบัณฑิต 
ท่านยังได้มอบโอกาสทางวิชาการอันมีค่าแก่ผู้เขียนมาโดยตลอดซึ่งเป็นประโยชน์อย่า งยิ่งส าหรับ
การเรียบเรียงวิทยานิพนธ์และการท างานด้านวิชาการ ผู้เขียนจึงขอกราบขอบพระคุณท่าน
อาจารย์เป็นอย่างสูง  

ผู้เขียนขอกราบขอบพระคุณ ศาสตราจารย์ ดร.ศุภชัย ยาวะประภาษ ที่กรุณาสละเวลา
อันมีค่ายิ่งรับเป็นประธานกรรมการสอบวิทยานิพนธ์ กราบขอบพระคุณอาจารย์ ดร.มานิตย์ วงศ์
เสรี และอาจารย์ ทัศนีย์ ธรรมสิทธิ์ ที่กรุณารับเป็นกรรมการสอบวิทยานิพนธ์ ท่านได้ให้ข้อคิดเห็น
ข้อเสนอแนะและข้อท้วงติงในประเด็นต่างๆ อันทรงคุณค่าในการเรียบเรียงวิทยานิพนธ์แก่ผู้เขียน
ด้วยความเมตตา  

ผู้เขียนขอขอบคุณ ท่านผู้อ านวยการศูนย์นักบริหารระดับสูง ส านักงานคณะกรรมการ
ข้าราชการพลเรือน ที่ได้เอ้ือเฟ้ือข้อมูลอันเป็นประโยชน์ในการจัดท าวิทยานิพนธ์เล่มนี้ นอกจากนี้ 
วิทยานิพนธ์เรื่องนี้ได้รับทุนสนับสนุนจากสถาบันพระปกเกล้าซึ่งผู้เขียนขอขอบคุณสถาบัน
พระปกเกลา้ที่ให้การสนับสนุนเป็นอย่างดีเสมอมา  

ขอขอบคุณ คุณพรทิพา ทรัพย์โมค และขอขอบคุณเพ่ือนๆ สาขากฎหมายมหาชน 
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย เพ่ือนๆ พ่ีๆ น้องๆ หลายๆ ท่านที่ให้ความช่วยเหลือและให้ก าลังใจแก่
ผู้เขียนมาโดยตลอด ขอขอบคุณเจ้าหน้าที่คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัยทุกท่านที่คอย
ช่วยเหลือและเป็นก าลังใจแก่ผู้เขียนเสมอมา  

ท้ายที่สุด ผู้เขียนขอกราบขอบพระคุณ คุณพ่อคุณแม่ และครอบครัว ที่เป็นก าลังใจและ
สนับสนุนด้านการศึกษาแก่ผู้เขียนเสมอมา หากวิทยานิพนธ์เล่มนี้มีข้อบกพร่องประการใดผู้เขียน
กราบขออภัยและขอน้อมรับความผิดไว้แต่เพียงผู้เดียว 
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บทที่ 1 บทน า 

1.1 ที่มาและความส าคัญของปัญหา 

 การบริหารงานบุคคลเป็นกลไกที่ส าคัญต่อการจัดระเบียบและการบริหารงานในองค์กร
ภาครัฐซึ่งมีผลโดยตรงต่อการปฏิบัติงานและขวัญก าลังใจของข้าราชการพลเรือนในบางประเทศ มีการ
น าเอาระบบคุณธรรม (Merit System) มาใช้เป็นตัวช่วยในการสร้างระเบียบการบริหารงานบุคคลให้
มีความเป็นธรรมและโปร่งใส ในระบบกฎหมายของไทยเองก็ได้น าระบบคุณธรรมมาบัญญัติไว้ใน
กฎหมายเช่นกันทั้งในรัฐธรรมนูญและในกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือน 

อย่างไรก็ดี แม้ว่ากฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือนจะบัญญัติเรื่องระบบคุณธรรม
เอาไว้ทั้งการก าหนดหลักเกณฑ์การแต่งตั้งโยกย้ายรวมทั้งมาตรฐานต่างๆ รวมทั้งกฎเกณฑ์ล าดับรอง
ซึ่งออกตามอ านาจของกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือน เช่น กฎ ก.พ. และหนังสือเวียน 
แต่ก็ไม่เกิดผลในเชิงรูปธรรมเนื่องจากหลักเกณฑ์ในลักษณะดังกล่าวยังไม่มีการประมวลเป็นระบบ ท า
ให้เกิดความสับสน ความยุ่งยากในการศึกษาและปฏิบัติ นอกจากนี้ ในการแต่งตั้งข้าราชการพลเรือน
ระดับสูงตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือน ยังเกิดปัญหาต่างๆ เนื่องจากไม่ก าหนด
หลักเกณฑ์การแต่งตั้งให้ชัดเจน เช่น ความไม่ชัดเจนของขั้นตอนการคัดเลือกบุคคลเพ่ือเสนอผู้มี
อ านาจแต่งตั้ง ความไม่ชัดเจนของบทบัญญัติมาตรา 63 ในกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพล
เรือนที่เก่ียวกับการโยกย้าย ส่งผลให้เกิดปัญหาเกี่ยวกับกระบวนการคัดเลือกเพ่ือแต่งตั้งข้าราชการพล
เรือนระดับสูง เป็นต้น  

จากปัญหาความไม่ชัดเจนดังกล่าว ประกอบกับในปัจจุบันการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการพล
เรือนของไทยโดยเฉพาะต าแหน่งระดับสูง เช่น ต าแหน่งปลัดกระทรวง รองปลัดกระทรวง อธิบดี 
ผู้ตรวจราชการกระทรวงนั้น พบว่าในกระบวนการการคัดเลือกเพ่ือแต่งตั้ง รัฐมนตรีเจ้ากระทรวงมี
อ านาจในการแต่งตั้งปลัดกระทรวงโดยการอนุมัติของคณะรัฐมนตรี จะเห็นได้ว่ากระบวนการดังกล่าว 
ฝ่ายการเมือง คือ รัฐมนตรีเจ้ากระทรวงมีดุลพินิจอย่างกว้างเนื่องจากกฎหมายมิได้ก าหนดหลักเกณฑ์
และกรอบการใช้ดุลพินิจเอาไว้ และแม้ว่าจะมีการก าหนดหลักเกณฑ์และขั้นตอนการด าเนินการใน
การแต่งตั้งโยกย้าย เช่น การคัดเลือกและการแต่งตั้งในต าแหน่งรองหัวหน้าส่วนราชการระดับ
กระทรวง (ต าแหน่งระดับ 10) โดยการตั้งคณะกรรมการเพ่ือคัดเลือกบุคคล คณะกรรมการคัดเลือก
จะพิจารณาตามหลักเกณฑ์ต่างๆ ที่ก าหนดไว้ในหนังสือส านักงาน ก.พ. และเสนอรายชื่อต่อผู้มีอ านาจ
แต่งตั้งตามมาตรา 57 แห่งกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือนซึ่งบัญญัติให้เป็นอ านาจของ
ปลัดกระทรวง การแต่งตั้งดังกล่าวอาจถูกควบคุมโดยฝ่ายการเมืองได้เช่นเดียวกัน เนื่องจาก
องค์ประกอบของคณะกรรมการคัดเลือกนั้นส่วนใหญ่มาจากการแต่งตั้งของรัฐมนตรีเจ้ากระทรวงซึ่ง
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เป็นฝ่ายการเมืองจึงส่งผลกระทบโดยตรงต่อการคัดเลือกบุคคลเพ่ือแต่งตั้งและมีผลต่อบทบาทหน้าที่
ทั้งในแง่อ านาจหน้าที่และสิทธิประโยชน์โดยตรงของข้าราชการพลเรือนระดับสูง 

การแต่งตั้งข้าราชการพลเรือน คือ การเปลี่ยนแปลงภาระหน้าที่ความรับผิดชอบต าแหน่งของ
ข้าราชการพลเรือนโดยอาจแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งในระดับเดิมหรือเลื่อนให้ด ารงต าแหน่งในระดับสูง
ขึ้นหรือลดระดับให้ด ารงต าแหน่งในระดับต่ าลง ซึ่งมีทั้งการแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งภายในหน่วยงาน
เดิมหรือต่างหน่วยงาน การแต่งตั้งดังกล่าวมีผลต่อการได้รับค่าตอบแทนและภาระงานของข้าราชการ
พลเรือน โดยการออกค าสั่งของผู้มีอ านาจในการแต่งตั้งตามมาตรา 57 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบ
ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 เมื่อพิจารณาลักษณะส าคัญของการแต่งตั้งข้าราชการพลเรือน พบว่า
ค าสั่งก่อให้เกิดผลกระทบต่อสถานะทางกฎหมายของข้าราชการพลเรือน ค าสั่งนั้นย่อมมิใช่มาตรการ
ภายในของฝ่ายปกครองส่งผลท าให้ค าสั่งดังกล่าวต้องมีการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย
โดยองค์กรที่เกี่ยวข้องต่อไป1  

การแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการพลเรือนในต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูง (ระดับ 10, 11) 
รวมทั้งต าแหน่งประเภทอ่ืนที่เทียบเท่า กฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจของรัฐมนตรีเจ้ากระทรวงใน
กรณีการแต่งตั้งระดับ 11 และในระดับ 10 นั้นเป็นอ านาจการคัดเลือกของคณะกรรมการคัดเลือกซ่ึง
แต่งตั้งโดย อ.ก.พ.กระทรวง ในการคัดเลือกและเสนอรายชื่อ 2 – 3 รายชื่อต่อปลัดกระทรวงหรือ
หัวหน้าส่วนราชการที่เทียบเท่า เพื่อแต่งตั้ง ซึ่ง อ.ก.พ.กระทรวง นี้มีรัฐมนตรีเจ้ากระทรวงเป็นประธาน
และกรรมการส่วนใหญ่มาจากการเลือกของรัฐมนตรีเจ้ากระทรวงด้วย แม้ว่าไม่ใช่การใช้อ านาจในการ
บรรจุแต่งตั้งโดยตรงของฝ่ายการเมืองแต่ก็ถือได้ว่าฝ่ายการเมืองมีบทบาทสูง จะเห็นได้ว่า องค์กรที่
เกี่ยวข้องทั้ง 2 องค์กรนี้ ฝ่ายการเมือง ได้แก่ คณะรัฐมนตรี และรัฐมนตรีเจ้ากระทรวง นั้นมีบทบาท
อยู่มากหรือได้รับอิทธิพลจากฝ่ายการเมืองค่อนข้างมาก เมื่อพิจารณาถึงแนวทางในการบริหารงานนั้น
พบว่าฝ่ายการเมืองเป็นผู้ที่ก าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดิน ส่วนฝ่ายข้าราชการประจ า
นั้นมีหน้าที่ในการน านโยบายไปปฏิบัติให้เกิดผลสัมฤทธิ์ โดยเฉพาะต าแหน่งระดับหัวหน้าส่วนราชการ 
เช่น ปลัดกระทรวง รองปลัดกระทรวง และอธิบดี เป็นกลไกส าคัญในการประสานงานระหว่างฝ่าย
การเมืองและข้าราชการประจ าในฐานะผู้บังคับบัญชาข้าราชการประจ า ดังนั้น ฝ่ายการเมืองและ
ข้าราชการประจ าย่อมต้องมีความสัมพันธ์อย่างใกล้ชิด2  

                                           
1 ศุลีพร  พิศาลยบุตร, "คดีปกครองเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลข้าราชการ : ศึกษาเฉาพะกรณีค าสั่ง

โยกย้ายข้าราชการ" (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต สาขานิติศาสตร์, มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิต, 2548), หน้า. 16-
17. 

2 ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์, เอกสารประกอบการประชุมวิชาการสถาบันพระปกเกล้า ครั้งที่ 16 ประจ าปี 2557 
ความสัมพันธ์ระหว่างข้าราชการฝ่ายการเมืองและข้าราชการประจ า “8 ทศวรรษ ประชาธิปไตยไทย: พลวัตแห่ง
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ปัญหาในทางปฏิบัติ คือ ฝ่ายการเมืองโดยเฉพาะรัฐมนตรีเจ้ากระทรวงได้ใช้อ านาจแทรกแซง
การบรรจุและแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนระดับรองๆ ลงมาโดยการใช้อ านาจทางอ้อมผ่าน
ปลัดกระทรวงและอธิบดี โดยเฉพาะอธิบดีซึ่งเป็นต าแหน่งที่รักษาการตามกฎหมายต่างๆ ส่งผลให้เกิด
ปัญหาในกรณีที่ปลัดกระทรวงหรืออธิบดีไม่ยอมด าเนินการตามความต้องการของฝ่ายการเมืองไม่ว่า
จะเป็นทางตรงหรือทางอ้อม จนน าไปสู่การโยกย้ายออกจากต าแหน่งดังที่ปรากฏอยู่เรื่อยๆ3 จากกรณี
ที่กล่าวมาข้างต้นแสดงให้เห็นถึงปัญหาผู้มีอ านาจทางการเมืองใช้ต าแหน่งหน้าที่ในการแทรกแซงการ
แต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการพลเรือนโดยไม่ค านึงถึงระบบคุณธรรมที่ใช้อยู่แต่อย่างใด แม้ว่าในการแต่งตั้ง
ข้าราชการพลเรือนจะมีกฎหมายก าหนดวิธีการและขั้นตอนเอาไว้ แต่ในทางปฏิบัตินั้นก็ยังมีการ
แทรกแซงการแต่งตั้งจากฝ่ายการเมืองอย่างกว้างขวางผ่านทางหัวหน้าหน่วยงานนั้นๆ ซึ่งก็ต้องยอม
ปฏิบัติเนื่องจากเกรงว่าจะถูกโยกย้ายออกจากต าแหน่ง ส่งผลให้ภาครัฐได้บุคคลที่ไม่มีคุณสมบัติในแง่
ความรู้ความสามารถเพียงพอในการปฏิบัติหน้าที่นั้นๆ4 ในทางกลับกัน หากข้าราชการประจ ามีความ
ฝักใฝ่พรรคการเมืองโดยการสนับสนุนฝ่ายการเมืองซึ่งขัดกับหลักความเป็นกลางตามระบบคุณธรรม 
โดยเฉพาะช่วงการเลือกตั้งหากฝ่ายที่ตนสนับสนุนนั้นได้รับการเลือกตั้งก็มีโอกาสเจริญก้าวหน้าใน
อาชีพการงาน ฝ่ายการเมือง (political boss) เช่น นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีเจ้ากระทรวง จะเลือกใช้มี
วิธีการต่างๆในการควบคุมข้าราชการพลเรือน เช่น วางนโยบาย ค าสั่ง กฎ การแต่งตั้งโยกย้าย
ข้าราชการพลเรือนระดับสูง การเพ่ิม/ลดงบประมาณให้แก่หน่วยงาน และการประเมินผลการ

                                           
ดุลอ านาจ” (Eight Decades of Thai Democracy: Dynamics of Balancing Power) (กรุงเทพมหานคร: สถาบัน
พระปกเกล้า, 2557), หน้า. 290 ได้อธิบายเพิ่มเติมว่า การเมืองไทยในช่วงของรัฐบาล ทักษิณ ชินวัตร (พ.ศ. 2544-
2549) รัฐบาลมีเสถียรภาพ กระบวนการแต่งตั้งและโยกย้ายข้าราชการพลเรือนโดยเฉพาะอย่างยิ่งนักบริหาร
ระดับสูง ระดับ 10-11 อาจไม่เป็นไปตามตามระบบคุณธรรม โดยมีเป้าหมายเพื่อผลประโยชน์ร่วมกันของฝ่าย
การเมืองและพรรคการเมืองที่อยู่ในซีกของรัฐบาล อันท าให้ข้าราชการประจ าที่มีความเหมาะสมในการด ารงต าแหนง่
นั้นๆ สูญเสียขวัญและก าลังใจในการปฏิบัติราชการเพื่อตอบสนองความต้องการที่แท้จริงของประชาชน ในทางกลับ
กันข้าราชการประจ าที่เป็นเครือข่ายฝักฝ่ายของฝ่ายการเมืองและสามารถตอบสนองผลประโยชน์ของนักการเมืองได้
กลับได้รับการแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งดังกล่าวแทน 

3 สมศักดิ์ เจตสุรกานต์, "ความขัดแย้งระหว่างข้าราชการการเมืองกับข้าราชการประจ าเกี่ยวกับอ านาจใน
การบรรจุแต่งตั้ง" (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต สาขาการปกครอง, จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2539), หน้า. 78-
79. 

4 ปธาน สุวรรณมงคล, การบริหารงานภาครัฐกับการสร้างธรรมาภิบาล, พิมพ์ครั้งที่ 1 (กรุงเทพมหานคร: 
สถาบันพระปกเกล้า, 2558), หน้า. 82-84. 
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ปฏิบัติงาน ในการควบคุมข้าราชการพลเรือน5 ในส่วนของการแทรกแซงทางการเมืองนั้นเป็นวิธีการ
อย่างไม่เป็นทางการในการควบคุมข้าราชการพลเรือน เช่น Professional politicization เป็นการ
แต่งตั้งผู้ที่ทั้งมีความจงรักภักดีทางการเมืองและเป็นข้าราชการประจ ามืออาชีพให้ได้รับการแต่งตั้ง 
และ Managerial politicization เป็นการโยกย้ายบุคคลเพ่ือส่งสัญญาณว่ามีการเปลี่ยนแปลง
นโยบายแล้ว มักพบมากบ่อยเม่ือมีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาล เป็นต้น6 

แสดงให้เห็นว่าการก าหนดความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายการการเมืองกับข้าราชการประจ าใน
ระบบกฎหมายไทยนั้นยังไม่มีความชัดเจน ฝ่ายการเมืองยังคงใช้อ านาจและอิทธิพลในการบริหารงาน
บุคคลภาครัฐ ในขณะที่ข้าราชการประจ าบางคนก็อาศัยอิทธิพลของฝ่ายการเมืองเพ่ือแสวงหา
ผลประโยชน์หรือความก้าวหน้าในต าแหน่งราชการเช่นกัน นอกจากนี้ ข้าราชการประจ าอ่ืนๆ ก็
จ าเป็นต้องยอมรับอ านาจและอิทธิพลของฝ่ายการเมืองและข้าราชการประจ าระดับสูงเพราะมีอ านาจ
ในการแต่งตั้งโยกย้าย 

จะเห็นได้ว่าการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการพลเรือนระดับสูงของไทยนั้นกฎหมายเพียงแต่
ก าหนดตัวบุคคลผู้มีอ านาจแต่งตั้งโยกย้ายเท่านั้นโดยไม่มีการก าหนดกรอบการใช้ดุลพินิจในการ
แต่งตั้งโยกย้าย จากกรณีดังกล่าวย่อมก่อให้เกิดปัญหาความไม่เป็นธรรม , ความไม่โปร่งใส และการใช้
ดุลพินิจโดยมิชอบ ซึ่งปรากฏชัดเจนในค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดหลายๆ คดี เช่น คดีนายถวิล 
เปลี่ยนศรี คดีนายศิริวัฒน์ ทิพย์ธราดล เป็นต้น เนื่องจากกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือน
และกฎเกณฑ์ล าดับรองให้อ านาจฝ่ายการเมืองโดยตรงหรือเปิดโอกาสให้ฝ่ายการเมืองเข้ามา
แทรกแซงได้ง่าย ซึ่งวิธีการดังกล่าวก่อให้เกิดปัญหาเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลตามมา น าไปสู่การ
ร้องทุกข์ต่อคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมและการฟ้องคดีต่อศาลปกครองเป็นจ านวนมาก ใน
ส่วนของการควบคุมตรวจสอบการแต่งตั้งโยกย้ายโดยศาลปกครองก็ดีหรือคณะกรรมการพิทักษ์ระบบ
คุณธรรมก็ดีล้วนแต่เป็นการแก้ปัญหาที่ปลายเหตุและยังเกิดปัญหาอ่ืนๆ ตามมาด้วย เช่น ปัญหาการ
เยียวยาความเสียหายแก่ผู้ถูกกระทบสิทธิ ปัญหาความล่าช้าในการพิจารณาคดี เป็นต้น 

วิทยานิพนธ์เล่มนี้จึงมุ่งศึกษาปัญหากฎหมายอันเนื่องมาจากการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการพล
เรือนระดับสูงของไทย เพ่ือหาแนวทางในการก าหนดหลักเกณฑ์การแต่งตั้งข้าราชการพลเรือน
ระดับสูงที่มีความโปร่งใสและเป็นระบบอันเป็นวัตถุประสงค์ของการศึกษา ผลการศึกษาจะช่วย
ปรับปรุงระบบและหลักเกณฑ์การแต่งตั้งโยกย้ายให้ดีขึ้นและสอดคล้องกับหลักธรรมาภิบาลและ
ระบบคุณธรรมอันเป็นแนวคิดหลักของระบบราชการ การเสนอแนวทางในการแก้ปัญหาจะส่งผล

                                           
5 ทศพร ศิริสัมพันธ์, "การปฏิรูประบบข้าราชการพลเรือนเพื่อการพัฒนาระบบราชการอย่างสมดุลและ

ยั่งยืน : กรณีการแต่งตั้งผู้บริหารระดับสูงในวงราชการ," จุลสาร 1(2558). หน้า 14-15. 
6 เรื่องเดียวกัน, หน้า. 18-19. 



 

 

5 

โดยตรงในการจ ากัดการแทรกแซงทางการเมืองและช่วยลดการร้องทุกข์และการฟ้องคดีเกี่ ยวกับการ
แต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการพลเรือนระดับสูงได้อีกด้วย 

 
1.2 วัตถุประสงค์ 

1.2.1 ศึกษาแนวคิดเก่ียวกับการบริหารงานภาครัฐและความพยายามท าให้เกิดความโปร่งใส
และเป็นธรรมในการแต่งตั้งบุคลากรภาครัฐ 

1.2.2 ศึกษาสภาพปัญหาการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการพลเรือนของไทยโดยเฉพาะต าแหน่ง
ประเภทบริหารระดับสูงและต าแหน่งที่เทียบเท่า ตลอดจนวิเคราะห์ถึงปัจจัยที่ก่อให้เกิดปัญหา
ดังกล่าวและแนวทางแก้ไข 

1.2.3 ศึกษากระบวนการควบคุมตรวจสอบการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการพลเรือนระดับสูง
และปัญหาที่เกิดข้ึนจากการด าเนินการดังกล่าว 

1.2.4 ศึกษาเปรียบเทียบการบริหารงานบุคคลภาครัฐและหลักเกณฑ์การแต่งตั้งนักบริหาร
ระดับสูงภาครัฐและการควบคุมตรวจสอบการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐในต่างประเทศ 

1.2.5 เพื่อเสนอแนะแนวทางในการจัดท าหลักเกณฑ์การแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนระดับสูงที่
โปร่งใสและเป็นธรรม  

 
1.3 สมมติฐาน 

พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ได้ก าหนดหลักเกณฑ์การแต่งตั้ง
โยกย้ายข้าราชการพลเรือนระดับสูงไว้หลายกรณี ในบางกรณีการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการพลเรือน
ระดับสูงเป็นอ านาจดุลพินิจของรัฐมนตรีเจ้ากระทรวง ในบางกรณีเป็นอ านาจของคณะกรรมการ 
อย่างไรก็ดี เนื่องจากบทบัญญัติของกฎหมายดังกล่าวรวมทั้งกฎเกณฑ์ล าดับรองมิได้ก าหนดหลักเกณฑ์
หรือแนวทางการใช้ดุลพินิจของผู้มีอ านาจแต่งตั้งโยกย้ายในการแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนระดับสูง
เอาไว้อย่างชัดเจน จึงส่งผลให้มีการใช้อ านาจในการแต่งตั้งโยกย้ายโดยมิชอบ เกิดความไม่โปร่งใสและ
ไม่เป็นธรรม ซึ่งขัดกับหลักการคัดเลือกบุคคลในระบบคุณธรรมและกระทบต่อธรรมาภิบาลในการ
บริหารองค์กร จึงมีความจ าเป็นที่จะต้องศึกษาเพ่ือแสวงหาแนวทางในการจัดท าหลักเกณฑ์การแต่งตั้ง
ข้าราชการพลเรือนระดับสูงให้มีความชัดเจน โปร่งใสและเป็นธรรม อันจะมีผลเป็นการควบคุมและ
ป้องกันการใช้อ านาจโดยมิชอบในการแสวงหาผลประโยชน์และยังเป็นหลักประกันและคุ้มครองสิทธิ
ของข้าราชการพลเรือนได้ 
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1.4 ขอบเขตของการวิจัย 

ศึกษาแนวคิดทฤษฎีเกี่ยวกับการแต่งตั้งโยกย้ายในระบบราชการ หลักกฎหมายเกี่ยวกับ
ขั้นตอนการด าเนินการในการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการพลเรือนระดับสูง เช่น ต าแหน่งปลัดกระทรวง 
รองปลัดกระทรวง อธิบดี ผู้ตรวจราชการกระทรวง เป็นต้น ตลอดจนศึกษาปัญหาที่เกิดจากการแต่งตั้ง
โยกย้ายโดยมุ่งศึกษาเฉพาะข้าราชการพลเรือนสามัญที่สังกัดในระบบบริหารราชการส่วนกลางและ
กระบวนการในการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย วิเคราะห์ปัญหาที่เกิดข้ึนจากการแต่งตั้ง
โยกย้ายข้าราชการพลเรือนระดับสูงในระบบราชการไทย ตั้งแต่กระบวนการก่อนการแต่งตั้ง การ
แต่งตั้ง การโยกย้าย และการควบคุมตรวจสอบค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายเพ่ือหาแนวทางในการแก้ปัญหา 
อย่างไรก็ดี ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายซึ่งออกโดยมาตรา 44 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับ
ชั่วคราวนั้น ก าหนดว่าไม่ว่าการกระท านั้นจะมีผลบังคับในทางนิติบัญญัติ บริหารหรือตุลาการ ให้ถือ
ว่าชอบด้วยกฎหมายและรัฐธรรมนูญและถือเป็นที่สุด ดังนั้น ผู้ศึกษาจึงไม่ศึกษาการแต่งตั้งโยกย้ายใน
กรณีนี้ ในส่วนของการศึกษาเปรียบเทียบนั้นจะได้ศึกษาระบบการแต่งตั้งโยกย้ายนักบริหารระดับสูง
ภาครัฐของต่างประเทศ 4 ประเทศ ได้แก่ สหราชอาณาจักรโดยศึกษาตามบทบัญญัติ  Civil Service 
Management Code ซึ่งบังคับใช้เฉพาะประเทศอังกฤษ และเวลส์เท่านั้น สหรัฐอเมริกาในระดับ
รัฐบาลกลาง ประเทศออสเตรเลียในระดับรัฐบาลกลาง และประเทศนิวซีแลนด์ โดยศึกษาท้ังองค์กรที่
มีหน้าที่ในการแต่งตั้งโยกย้าย หลักเกณฑ์การแต่งตั้งโยกย้าย และผลสืบเนื่องจากการแต่งตั้งโยกย้าย 
รวมทั้งเสนอแนะแนวทางทางกฎหมายในการแก้ไขปัญหา 

 
1.5 วิธีด าเนินการศึกษา 

ศึกษาโดยวิธีการวิจัยเอกสาร (Documentary Research) เป็นหลักโดยใช้ข้อมูลจาก
บทบัญญัติของกฎหมายและกฎหมายล าดับรอง หนังสือ ต ารา บทความ ค าวินิจฉัยของศาลและ
องค์กรชี้ขาดข้อพิพาท โดยมุ่งวิเคราะห์พระราชบัญญัติระเบียบบริหารข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 
เป็นหลัก และศึกษาเปรียบเทียบระบบกฎหมายต่างประเทศ คือ สหราชอาณาจักร สหรัฐอเมริกา 
ประเทศออสเตรเลีย และประเทศนิวซีแลนด์  

 
1.6 ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 

1.6.1 ทราบถึงกระบวนการในการแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนระดับสูงทั้งของประเทศไทยและ
นักบริหารระดับสูงภาครัฐของต่างประเทศ ได้แก่ สหราชอาณาจักร สหรัฐอเมริกา ประเทศ
ออสเตรเลีย ประเทศนิวซีแลนด์ 



 

 

7 

1.6.2 ทราบถึงสภาพปัญหาการแต่งตั้งโยกย้ายที่เกิดขึ้นในประเทศไทย เนื่องจากไม่มีการ
ก าหนดหลักเกณฑ์การแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนระดับสูงที่โปร่งใสและเป็นธรรม 

1.6.3 เสนอแนวทางในการก าหนดหลักเกณฑ์การแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนระดับสูงที่
โปร่งใสและเป็นธรรม โดยศึกษาเปรียบเทียบหลักเกณฑ์การแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนระดับสูงและ
ข้อพิจารณาจากต่างประเทศ 

 
1.7 นิยามศัพท์  

(1) ต าแหน่ง แสดงความหมายครอบคลุม 2 กรณี คือ 1) แสดงความหมายของต าแหน่งใน
การบริหารงานซึ่งบอกถึงหน้าที่และความรับผิดชอบ เช่น ต าแหน่งปลัดกระทรวงมหาดไทย ต าแหน่ง
อธิบดีกรมการปกครอง เป็นต้น และ 2) แสดงความหมายของต าแหน่งในสายงาน เช่น ต าแหน่งนัก
บริหารระดับสูง ต าแหน่งนักวิชาการทรงคุณวุฒิ เป็นต้น ซึ่งในวิทยานิพนธ์เล่มนี้จะใช้ค าว่าต าแหน่ง
แสดงความหมายทั้ง 2 กรณีควบคู่กันเสมอซึ่งสอดคล้องกับจุดมุ่งหมายของพระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 

(2) ข้าราชการพลเรือน หมายถึง ข้าราชการประจ าของกระทรวง ทบวง กรมฝ่ายพลเรือนที่
บรรจุแต่งตั้งตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือนเท่านั้นโดยไม่รวมถึงข้าราชการประเภท
อ่ืนที่ได้แยกออกไปเป็นเอกเทศ แม้ว่าในกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือนจะใช้ค าว่า 
“ข้าราชการพลเรือนสามัญ” แต่ถ้อยค าดังกล่าวถูกใช้เพ่ือจ าแนกระหว่างข้าราชการพลเรือน 2 
ประเภท คือ ข้าราชการพลเรือนสามัญ และข้าราชการพลเรือนในพระองค์ เท่านั้น อย่างไรก็ดี เพ่ือ
ความสะดวกในการใช้ค า ผู้ศึกษาจึงใช้ค าว่า “ข้าราชการพลเรือน” สื่อความหมายแทน “ข้าราชการ
พลเรือนสามัญ” นอกจากนี้ ในบางครั้งผู้ศึกษาอาจใช้ค าว่าข้าราชการประจ าเพ่ือแทนความหมายของ
ข้าราชการพลเรือนด้วยซึ่งสื่อความหมายเดียวกัน 

(3) นักบริหารภาครัฐระดับสูง เป็นถ้อยค าที่ผู้ศึกษาใช้เรียกบุคลากรภาครัฐระดับสูงใน
ต่างประเทศมีหน้าที่บริหารราชการแผ่นดิน ซึ่งกลุ่มบุคคลดังกล่าวแตกต่างจากข้าราชการพลเรือนของ
ประเทศไทยและไม่ได้มีสังกัดในหน่วยงานระดับกระทรวง  ทบวง กรม ฝ่ายพลเรือนเท่านั้น 
ความหมายดังกล่าวเป็นความหมายที่แสดงความสัมพันธ์ระหว่างบุคคลากรกับฝ่ายรัฐซึ่งแตกต่างจาก
การศึกษาในประเทศไทย 

(4) บุคลากรภาครัฐ เป็นค าที่ผู้ศึกษาใช้เรียกบุคลากรที่ปฏิบัติงานในภาครัฐของต่างประเทศ 
เนื่องจากไม่อาจเรียกบุคลากรเหล่านั้นว่าข้าราชการพลเรือนได้เพราะมีระบบการบริหารงานบุคคลที่
แตกต่างจากประเทศไทย 
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(5) ข้าราชการการเมือง หมายถึง นักการเมืองที่ด ารงต าแหน่งทางการเมืองในฝ่ายบริหาร
(Executive) ของประเทศ เช่น นายกรัฐมนตรี รองนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีว่าการและรัฐมนตรีช่วยว่า
การ เป็นต้น 

(6) ต าแหน่งระดับสูง  หมายถึง ต าแหน่งระดับ 10 และต าแหน่งระดับ 11 ตาม
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 เทียบเคียงได้กับต าแหน่งประเภทบริหาร
ระดับสูงและต าแหน่งประเภทวิชาการระดับทรงคุณวุฒิ ตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพล
เรือน พ.ศ. 2551 โดยพิจารณาจากผู้มีอ านาจแต่งตั้งตามมาตรา 57 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ซึ่งต าแหน่งดังกล่าวจะต้องได้รับการอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีและน า
ความกราบบังคมทูลเพ่ือทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ แต่งตั้งจึงจะมีผลสมบูรณ์ 

(7) การแต่งตั้ง หมายถึง การแต่งตั้งผู้ที่เป็นข้าราชการพลเรือนอยู่แล้วให้ด ารงต าแหน่งซึ่ง
เป็นการท าให้มีอ านาจหน้าที่ตามต าแหน่งนั้นๆ ส่วนค าว่า การเลื่อน การโอน และการย้าย ทั้ง 3 กรณี
นี้เป็นการเปลี่ยนแปลงต าแหน่งโดยให้ขาดจากต าแหน่งเดิมและจะมีการแต่งตั้งโดยอาศัยค าสั่งแต่งตั้ง
จากผู้มีอ านาจในการแต่งตั้งตามกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นกรณีใดก็ตามเมื่อมีการเปลี่ยนแปลงต าแหน่ง
ใหม่จะต้องมีการออกค าสั่งแต่งตั้งใหม่เสมอ ดังนั้น ค าว่า “แต่งตั้ง” จึงครอบคลุมความหมายทั้ง การ
แต่งตั้ง การเลื่อน การโอน และการย้าย ครอบคลุมการเปลี่ยนแปลงต าแหน่งในระบบราชการพลเรือน
ไทย อย่างไรก็ดีในบางกรณีอาจปรากฏค าว่า “แต่งตั้งโยกย้าย” ซึ่งมีความหมายเช่นเดียวกับการ
แต่งตั้งเพียงแต่ผู้ศึกษาใช้ค าว่าโยกย้ายเข้ามาเสริมความให้ง่ายต่อการเข้าใจเท่านั้น 

(8) ระบบราชการของสหราชอาณาจักร หมายถึง ระบบราชการตามที่บัญญัติใน The Civil 

Service Management Code ซึ่งครอบคลุม ระบบราชการของอังกฤษและเวลส์ เท่านั้น 
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บทที่ 2  

แนวคิดและกฎหมายที่เกีย่วกับการบริหารงานบุคคลของข้าราชการพลเรือน 

แนวคิดในการบริหารงานภาครัฐสมัยใหม่นั้น มุ่งเน้นให้การบริหารงานมีความโปร่งใสทั้งใน
ส่วนของการบริหารองค์กรและการบริหารงานบุคคลเพ่ือแก้ไขปัญหาการทุจริตและความไม่เป็นธรรม
ซึ่งเป็นปัญหาส าคัญในการบริหารงานบุคคลในภาครัฐ แม้ว่าในระยะที่ผ่านมาส่วนราชการที่เกี่ยวข้อง
จะพยายามก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการต่างๆ เพ่ือให้เกิดความโปร่งใสแต่ก็ยังท าได้ไม่ เต็ม
ประสิทธิภาพนัก   

ส าหรับแนวคิดว่าด้วยธรรมาภิบาลเป็นแนวคิดหนึ่งที่น ามาใช้ในการบริหารงานบุคคลภาครัฐ 
เพ่ือใช้เป็นแนวทางส าหรับการบริหารจัดการองค์กรให้เกิดประสิทธิภาพและสร้างความเชื่อมั่นศรัทธา
แก่บุคคลภายนอก ในขณะที่ระบบคุณธรรมก็เป็นแนวคิดหลักอีกแนวคิดหนึ่งที่น ามาใช้ด้วยเช่นกันซึ่ง
ปรากฏอย่างชัดเจนในพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 เพ่ือแก้ปัญหาความไม่
โปรงใสและความไม่เป็นธรรมในการบริหารงานบุคคลภาครัฐ โดยการก าหนดวิธีการการต่างๆ เพ่ือให้ 
คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (ก.พ.) หรือองค์กรบริหารงานบุคคลอื่นด าเนินการปรับปรุงนโยบาย
เกี่ยวกับกับการพิทักษ์ระบบคุณธรรม เช่น การตั้งคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมขึ้นเพ่ือ
พิจารณาวินิจฉัยเรื่องอุทธรณ์ ร้องทุกข์ รวมทั้งการออกกฎคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม (กฎ 
ก.พ.ค.) เพ่ือปฏิบัติตามกฎหมายนี้ จะเห็นได้ว่ามีความพยายามในการลดระบบอุปถัมภ์ในวงราชการ
เพ่ือให้เกิดการบริหารงานที่มีประสิทธิภาพมากขึ้น 

การศึกษากระบวนการแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนในระบบคุณธรรมและการศึกษาหลักธรร
มาภิบาลนั้นจะช่วยให้เข้าใจและสามารถวิ เคราะห์ได้ว่าหลักธรรมาภิบาลและระบบคุณธรรมนี้มี
ประสิทธิภาพในการน ามาปรับใช้มากน้อยเพียงใดและสิ่งใดที่เป็นปัญหาและอุปสรรค์ซึ่งจะได้ศึกษาใน
บทต่อๆ ไป   

นอกจากหลักการพ้ืนฐานในการบริหารงานบุคคลภาครัฐดังกล่าวแล้ว รัฐธรรมนูญและ
บทบัญญัติของกฎหมายหลายๆ ฉบับก็ได้วางระเบียบปฏิบัติไว้ พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพล
เรือน พ.ศ. 2551 เป็นบทบัญญัติที่เกี่ยวข้องกับการบริหารงานบุคลภาครัฐของข้าราชการพลเรือนอัน
เป็นหัวข้อหลักที่ได้ศึกษาในวิทยานิพนธ์เล่มนี้ โดยกฎหมายฉบับดังกล่าวได้วางหลักเกณฑ์ต่างๆ ที่
เกี่ยวข้องกับการปฏิบัติงานของข้าราชการพลเรือนตั้งแต่การสรรหา การบรรจุ การแต่งตั้ง นอกจากนี้ 
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เป็นบทบัญญัติที่เกี่ยวข้องกับการพิจารณา
ทางปกครองของเจ้าหน้าที่ตลอดจนถึงการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองซึ่งเป็นกระบวนการควบคุม
ตรวจสอบการใช้อ านาจของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองอีกด้วย 
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2.1 แนวคิดว่าด้วยหลักธรรมาภิบาล 

ธรรมาภิบาล7 หมายความถึง แนวคิดใน “การบริหารจัดการ” ให้เป็นไปตามครรลอง 
นอกจากนี้ยังหมายถึงการบริหารจัดการที่ดีซึ่งสามารถน าไปใช้ได้ทั้งในภาครัฐและภาคเอกชน เป็นทั้ง
หลักการ (principles) และแนวทาง (guidelines) ส าหรับการปฏิบัติให้เป็นไปตามหลักการที่ก าหนด 
ช่วยสร้างเสริมประสิทธิภาพการท างานและสร้างความเชื่อมั่นศรัทธาแก่บุคคลภายนอก เป้าหมายของ
ธรรมาภิบาล คือ การสร้างความเป็นธรรมในทุกภาคส่วนของสังคม โดยการก าหนดกฎเกณฑ์เป็นที่
ตัวก าหนดความสัมพันธ์ของทุกคนในสังคม กฎเกณฑ์นี้ประกอบด้วยรัฐธรรมนูญและกฎหมายล าดับ
รอง, กฎและข้อบังคับ เนื่องจากกฎเกณฑ์ดังกล่าวจะก่อให้เกิดสิทธิและการมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วน 

ศาสตราจารย์ ดร.บวรศักดิ์  อุวรรณโณ 8 ได้ให้ความหมายของธรรมาภิบาล (Good 
Governance) ไว้ว่าหมายรวมถึง “ระบบ โครงสร้าง และกระบวนการต่างๆ ที่วางกฎเกณฑ์
ความสัมพันธ์ระหว่างเศรษฐกิจ การเมือง และสังคมของประเทศ เพ่ือที่ภาคต่างๆ ของสังคมจะพัฒนา
และอยู่ร่วมกันอย่างเป็นสุข” จะเห็นได้ว่า “ธรรมาภิบาล” นั้นเป็นการก าหนดกฎเกณฑ์และแนวทาง
อย่างชัดแจ้งเพ่ือก าหนดความสัมพันธ์ของทุกภาคส่วนโดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้เกิดความโปร่งใสและ
ความน่าเชื่อถือ   

ในระดับสากลนั้นหลักธรรมาภิบาลถูกสร้างขึ้นเพ่ือสร้างความโปร่งใสและลดปัญหาการ
คอรัปชั่นโดยการเปิดเผยข้อมูลและการมีส่วนร่วมของภาคประชาชนในการตรวจสอบให้เกิด
ความชอบธรรม หลักการสากลของ “ธรรมาภิบาล” ซึ่งสหประชาชาติได้ก าหนดหลักการทั่วไปของ
ธรรมาภิบาล ไว้หลายประการการ9 ผ่านมุมมองของระบบราชการ เช่น หลักนิติธรรม (Rule of law) 
หลักความโปร่งใส (Transparency) หลักประสิทธิภาพ (Effectiveness and efficiency) หลักความ
รับผิดชอบ (Accountability) ผ่านมุมมองของบุคคล เช่น หลักการมีส่วนร่วม (Participation) 
หลักการตอบสนอง (Responsiveness) ฉันทามติ (Consensus oriented) ความเสมอภาค (Equity 
and inclusiveness)  

                                           
7 ถวิลวดี บุรีกุล, "ธรรมาภิบาล : หลักการเพื่อการบริหารรัฐกิจแนวใหม่" [ออนไลน์] เข้าถึงเมื่อ 26 

มกราคม 2559 แหล่งที่มา:  http://wiki.kpi.ac.th. 
8 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ , การสร้างธรรมาภิบาล (Good Governance) ในสังคมไทย, พิมพ์ครั้งที่ 1 

(กรุงเทพมหานคร: วิญญูชน, 2542), หน้า. 33. 
9 United Nations Economic and Social Commission for Asia and the Pacific, "What is Good 

Governance ?" [ออนไลน์] เข้าถึงเมื่อ 25 พฤษภาคม 2559 แหล่งที่มา:  
http://www.unescap.org/sites/default/files/good-governance.pdf. หน้า 1-3 
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เมื่อย้อนกลับมาดูหลักธรรมาภิบาลในประเทศไทย มีการยอมรับหลักการดังกล่าวและ
พยายามในการประพฤติปฏิบัติ ซึ่งจะเห็นได้อย่างชัดเจนว่าได้มีการบัญญัติกฎหมาย คือ พระราช
กฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 และพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545 มาตรา 3/1 ก็ได้น าหลักธรรมาภิบาลมา
ก าหนดไว้ โดยก าหนดเป็นหลักการหนึ่งที่เป็นหัวใจส าคัญของการปฏิรูประบบราชการให้เอ้ือกับการ
บริหารราชการแนวใหม่ กล่าวคือ หลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี (Good Governance) ที่
มุ่งเน้นให้หน่วยงานของรัฐด าเนินกิจกรรมโดยยึดหลักการพ้ืนฐานของธรรมาภิบาล เช่น การบัญญัติ
เรื่องจริยธรรมของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองเอาไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 มาตรา 27910 และบัญญัติในพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหาร
กิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 ซึ่งเป็นกฎหมายที่น าแนวคิดของการบริหารจัดการบ้านเมืองที่ดีตาม
หลักธรรมาภิบาลมาใช้ ตามมาตรา มาตรา 6 บัญญัติดังนี้ 

“การบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี ได้แก่การบริหารราชการเพ่ือบรรลุเป้าหมายดังต่อไปนี้ 
(1) เกิดประโยชน์สุขของประชาชน 
(2) เกิดผลสัมฤทธิ์ต่อภารกิจของรัฐ 
(3) มีประสิทธิภาพและเกิดความคุ้มค่าในเชิงภารกิจของรัฐ 
(4) ไม่มีขั้นตอนการปฏิบัติงานเกินความจ าเป็น 
(5) มีการปรับปรุงภารกิจของส่วนราชการให้ทันต่อสถานการณ์ 
(6) ประชาชนได้รับการอ านวยความสะดวกและได้รับการตอบสนองความต้องการ 
(7) มีการประเมินผลการปฏิบัติราชการอย่างสม่ าเสมอ” 

                                           
10 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 279 
มาตรฐานทางจริยธรรมของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง ข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐแต่ละประเภท 

ให้เป็นไปตามประมวลจริยธรรมที่ก าหนดขึ้น 
มาตรฐานทางจริยธรรมตามวรรคหนึ่ง จะต้องมีกลไกและระบบในการด าเนินงานเพื่อให้การบังคับใช้

เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ รวมทั้งก าหนดขั้นตอนการลงโทษตามความร้ายแรงแห่งการกระท า 
การฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมตามวรรคหนึ่ง ให้ถือว่าเป็นการกระท าผิดทางวินัย ใน

กรณีที่ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตาม ให้ผู้ตรวจการแผ่นดินรายงานต่อรัฐสภา คณะรัฐมนตรี 
หรือสภาท้องถิ่นที่เกี่ยวข้อง แล้วแต่กรณี และหากเป็นการกระท าผิดร้ายแรงให้ส่งเรื่องให้คณะกรรมการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติพิจารณาด าเนินการ โดยให้ถือเป็นเหตุที่จะถูกถอดถอนจากต าแหน่งตามมาตรา 270 

การพิจารณา สรรหา กลั่นกรอง หรือแต่งตั้งบุคคลใด เข้าสู่ต าแหน่งที่มีส่วนเกี่ยวข้องในการใช้อ านาจรัฐ 
รวมทั้งการโยกย้าย การเลื่อนต าแหน่ง การเลื่อนเงินเดือน และการลงโทษบุคคลนั้นจะต้องเป็นไปตามระบบ
คุณธรรมและค านึงถึงพฤติกรรมทางจริยธรรมของบุคคลดังกล่าวด้วย 
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โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้การบริหารราชตอบสนองความต้องการของประชนสูงสุด โดยใช้
วิธีการท างานแบบบูรณการซึ่งมุ่งเน้นผลลัพธ์ที่เกิดขึ้นจากการปฏิบัติงานที่สอดคล้องกันเพ่ือให้เกิด
ประสิทธิภาพและเกิดความคุ้มค่าในเชิงภารกิจรัฐ นอกจากนี้ยังช่วยลดขั้นตอนการปฏิบัติงานอีกด้วย 
ในส่วนของการประเมินผลการท างานนั้นจะต้องมีการประเมินผลการปฏิบัติงานอย่างสม่ าเสมอ ส่วน
ราชการจะต้องสร้างระบบการควบคุมตนเอง ( Internal control) โดยมีการตรวจสอบ ติดตาม และ
วัดผลการปฏิบัติงานอย่างต่อเนื่อง ซึ่งจะท าให้สามารถผลักดันการปฏิบัติงานของหน่วยงานให้บรรลุ
เป้าหมายได้อย่างมีประสิทธิภาพ11   

ส าหรับธรรมาภิบาลในการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการพลเรือนนั้น ตามบทบัญญัติใน
รัฐธรรมนูญได้น าหลักธรรมาภิบาลมาใช้ปรับปรุงโครงสร้างระบบราชการโดยเปิดโอกาสให้ประชาชน
เข้ามาควบคุมฝ่ายการเมืองได้ง่ายขึ้นโดยการรับรองสิทธิในการรับรู้ของประชาชนเพ่ือความโปร่งใสใน
ระบบการตัดสินใจของภาครัฐ เช่น สิทธิที่จะรับรู้ข้อมูลข่าวสารสาธารณะ สิทธิรับรู้ข้อมูล ค าชี้แจง 
และเหตุผลเกี่ยวกับโครงการที่มีผลกระทบต่อชุมชน เป็นต้น12 อย่างไรก็ดี จากงานวิจัย13 พบว่า แม้ว่า
จะปฏิบัติงานตามขั้นตอนที่กฎหมายก าหนด แต่ก็มิได้เป็นหลักประกันว่าจะเกิดธรรมาภิบาลใน
หน่วยงานเนื่องจากมีปัจจัยหลายประการที่ส่งผลต่อความส าเร็จ เช่น การหลบเลี่ยงกฎหมาย การ
ใช้กฎหมายไม่มีประสิทธิภาพ ซึ่งล้วนเป็นปัญหาที่เกิดจากบุคลากรในองค์กรนั้นเอง ทั้งในระดับ
ผู้บังคับบัญชาที่มีอ านาจตัดสินใจและในระดับของการมีส่วนร่วมในการตรวจสอบจากบุคลากร
ผู้ปฏิบัติงานเองยังไม่มีประสิทธิภาพเท่าที่ควร  

ในเรื่องนี้ ศาสตราจารย์ ดร.วิษณุ เครืองาม กล่าวว่า14 ในอดีต มีการละเมิดเกี่ยวกับการ
แต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการพลเรือนระดับสูงสองลักษณะ คือ การละเมิดนอกกติกาและละเมิดในกติกา 
การละเมิดนอกกติกา เช่น การแต่งตั้งโยกย้ายส่วนมากจะเข้าสู่ที่ประชุมคณะรัฐมนตรีเป็นวาระจรหรือ
เป็นวาระเพ่ือทราบ ให้นายกรัฐมนตรีอนุมัติแทนคณะรัฐมนตรีไปก่อน หากคณะรัฐมนตรีทักท้วงจึงมี
การแก้ไขซึ่งไม่พบว่ามีการทักท้วง การละเมิดในกติกา เช่น รัฐมนตรีต้องการแต่งตั้งข้าราชการ พล
เรือนระดับ 10 เทียบเท่าอธิบดีซึ่งเป็นอ านาจของปลัดกระทรวงจะมีหนังสือให้ปลัดกระทรวงมาช่วย

                                           
11 ธันยวัฒน์ รัตนสัค, เอกสารค าสอนกระบวนวิชา 128201 การบริหารราชการไทย , พิมพ์ครั้งที่ 1 

(เชียงใหม:่ มหาวิทยาลัยเชียงใหม่, 2555), หน้า. 330. 
12 ชาญชัย แสวงศักดิ์และ วนิดา นวลบุญเรือน, หลักกฎหมายมหาชนกับการบริหารงานภาครัฐ, พิมพ์ครั้ง

ที่ 1 (กรุงเทพมหานคร: ส านักงานข้าราชการพลเรือน, 2545), หน้า. 46-47. 
13 ถวิลวดี บุรีกุล, ทศธรรมตัวช้ีวัดการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี , พิมพ์ครั้งที่ 1 (กรุงเทพมหานคร: 

สถาบันพระปกเกล้า, 2549), หน้า. 
14 วิษณุเสนอ 6 แนวทางธรรมาภิบาลโยกย้าย, "หนังสือพิมพ์คมชัดลึกออนไลน์ วันที่ 22 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 

2553" [ออนไลน์] เข้าถึงเมื่อ 20 พฤษภาคม 2559 แหล่งที่มา:  http://www.komchadluek.net  
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ราชการในท าเนียบรัฐบาลชั่วคราว หรือให้ไปราชการต่างประเทศเพ่ือให้รองปลัดกระทรวงท าหน้าที่
แทนและลงนามในค าสั่ง ซึ่งกรณีเช่นนี้ฝ่ายการเมืองจะแทรกแซงการแต่งตั้งมีอยู่ 2 ช่วง คือ ช่วงที่ฝ่าย
การเมืองเข้มแข็งมากรัฐบาลมีเสียงเด็ดขาด เช่นในภาวะปฏิวัติ กับช่วงที่ฝ่ายการเมืองก าลังอ่อนแอ มี
ความแตกแยกกันเอง 

การใช้หลักธรรมาภิบาลท าให้องค์การสามารถเพ่ิมประสิทธิภาพการบริหารงานได้และเป็น
กลไกในการควบคุมติดตามและตรวจสอบ โดยมีประชาชนหรือองค์กรภายนอกมีส่วนร่วม จะเห็นได้ว่า
หลักธรรมาภิบาลจึงมีวัตถุประสงค์ส าคัญเพ่ือลดการใช้อ านาจตาม “อ าเภอใจ” ของผู้ปกครองซึ่งอาจ
ก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรม ด้วยการเปิดโอกาสให้ทุกฝ่ายที่มีส่วนได้ส่วนเสีย ได้มีส่วนร่วมในการ
ก าหนดนโยบายสาธารณะและกฎหมายที่ใช้บังคับต่อคนในสังคม15 อาจสรุปได้ว่าธรรมาภิบาลนั้น
จะต้องมีการก าหนดหลักเกณฑ์ให้มีความชัดเจนและจะต้องมีการควบคุมตรวจสอบที่มีประสิทธิภาพ 
มีความโปร่งใสและน่าเชื่อถือ ดังนั้น การน าหลักธรรมาภิบาลมาใช้ในการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการพล
เรือน จึงต้องก าหนดหลักเกณฑ์การเข้าสู่ต าแหน่งให้มีความชัดเจนตลอดจนส่ งเสริมให้กลไกในการ
ควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายและระบบคุณธรรมให้ท างานได้อย่างเต็มประสิทธิภาพ เมื่อ
พิจารณารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับปัจจุบัน ใช้ค าว่าการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีซึ่งมี
ความหมายครอบคลุมธรรมาภิบาลและการบริหารรัฐกิจแนวใหม่ อย่างไรก็ตามควรก าหนดมาตรการ
เพ่ือสร้างความมั่นใจว่าหลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีจะมีการน าไปปฏิบัติได้จริง นอกจากนี้การ
มียุทธศาสตร์ชาตินับเป็นเรื่องใหม่ที่ส าคัญกับการมีทิศทางการบริหารประเทศ 

 
2.2 ระบบคุณธรรมกับการเข้าสู่ต าแหน่งของข้าราชการพลเรือน 

ระบบคุณธรรม (Merit System) เกิดจากความพยายามที่จะแก้ไขข้อบกพร่องของระบบ
อุปถัมภ์ โดยการใช้ระบบการบริหารบุคคลที่อาศัยความรู้ความสามารถของบุคคลเป็นหลักโดยไม่
ค านึงถึงความสัมพันธ์ส่วนตัว การบริหารงานบุคคลต้องเป็นไปตามหลักกฎเกณฑ์ที่กฎหมายก าหนด 
มุ่งให้เกิดการปฏิบัติราชการอย่างมีประสิทธิภาพเพ่ือบรรลุวัตถุประสงค์ของรัฐในการจัดท าบริการ
สาธารณะ  

เป็นระบบที่ใช้ในการบริหารงานบุคคลภาครัฐในนานาอารยประเทศ มีความส าคัญในการ
สร้างหลักประกันและความเชื่อมั่นแก่ผู้ปฏิบัติงานว่าจะได้รับความยุติธรรมจากผู้บังคับบัญชาโดย
ปราศจากอคติและความอยุติธรรม ทั้งนี้ หากการบริหารงานบุคคลภาครัฐเป็นไปตามระบบคุณธรรม

                                           
15 คณะกรรมาธิการศึกษา ตรวจสอบเรื่องทุจริต และเสริมสร้างธรรมาภิบาล, รายงานการพิจารณาศึกษา 

เรื่อง ธรรมาภิบาลในการแต่งตั้งโยกย้าย : ศึกษากรณีกระทรวงมหาดไทย , พิมพ์ครั้งที่ 1 (กรุงเทพมหานคร: 
ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา, 2555), หน้า. 10-11. 
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แล้ว ย่อมก่อให้เกิดผลดีในการบริหารงานบุคคลภาครัฐ และเกิดประสิทธิภาพในการจัดท าบริการ
สาธารณะแก่ประชาชนอีกด้วย 

ในต่างประเทศ เช่น สหรัฐอเมริกาก็ได้บัญญัติหลักการของระบบคุณธรรมเอาไว้ปรากฏตาม
บทบัญญัติ The Civil Service Reform Act of 1978 ซึ่งมีสาระในการรับรอง “ระบบคุณธรรม 
(Merit System)” โดยก าหนดว่าการคัดเลือกและการเลื่อนต าแหน่งให้พิจารณาและประเมินจาก
ความรู้ความสามารถเป็นส าคัญ โดยปราศจากการเลือกปฏิบัติและเจ้าหน้าที่ควรได้รับมอบหมายอย่าง
เหมาะสม เพ่ือป้องกันมิให้เกิดระบบอุปถัมภ์ขึ้นในองค์กรของรัฐและเป็นหลักประกันต่อตัวเจ้าหน้าที่
รัฐที่จะได้รับการปฏิบัติอย่างเป็นธรรมไม่มีการข่มขู่และห้ามการโยกย้ายเจ้าหน้าที่อันเนื่องมาจากการ
ท าผิดหรือท างานผิดพลาด ตาม section 5 U.S.C. § 2301(b) ประกอบด้วยมาตรฐานต่างๆ16 เช่น 
การคัดเลือกบุคคลเข้ามาในระบบราชการต้องมีกระบวนการคัดเลือกที่โปร่งใสและเสมอภาคโดย
พิจารณาจาก ความรู้ความสามารถและทักษะ อย่างเท่าเทียมกัน หลักปฏิบัติ เช่น หลักหลักการไม่
เลือกปฏิบัติ หลักความเท่าเทียมของค่าตอบแทน หลักประสิทธิภาพ เป็นต้น 

นอกจากนี้ ในสหรัฐอเมริกาได้มีการจัดตั้ งองค์กร คือ The Merit Systems Protection 
Board (MSPB) ซึ่งมีอ านาจรับเรื่องร้องเรียนและพิจารณาเรื่องร้องเรียนเพ่ือสอดรับกับการพิทักษ์
รักษาหลักการของระบบคุณธรรมให้คงอยู่และมีประสิทธิภาพ 

ในขณะที่สหราชอาณาจักรยึดหลัก merit, fair and open competition ซึ่งเป็นแนวคิดที่
รวมเอาระบบคุณธรรม ความโปร่งใสเท่าเทียมและการแข่งขันอย่างเปิดเผยและเป็นธรรม มาเป็น
แนวคิดหลักส าหรับการด าเนินการแต่งตั้งโยกย้ายในระบบราชการ และมี The Civil Service 
Commissions และ The Civil Service Appeal Board ท าหน้าที่พิทักษ์ระบบคุณธรรมด้วย 

ในระดับสากลอาจกล่าวโดยสรุปได้ว่าระบบคุณธรรมมักจะประกอบด้วยหลักการส าคัญๆ 
อย่างน้อย 4 ประการ ดังต่อไปนี้17 

ประการที่หนึ่ง หลักความเสมอภาคและโอกาสที่เท่าเทียมกัน (equality of opportunity) 
โดยเปิดโอกาสให้ผู้มีคุณสมบัติทุกคนสามารถสมัครเข้าสอบแข่งขันในการเข้ารับราชการ 
(competitive entrance examination) อย่างยุติธรรม ได้รับการปฏิบัติอย่างเสมอหน้าเท่าเทียมกัน 

                                           
16 Merit System Principles (5 USC § 2301)" [ออนไลน์] เข้าถึงเมื่อ 25 พฤษภาคม 2559. แหล่งที่มา:  

http://www.mspb.gov/meritsystemsprinciples.htm  
17 Felix Nigro and J.  Edward Kellough Lloyd Nigro, " The New Public Personnel 

Administration"  [ อ อ น ไ ล น์ ]  เ ข้ า ถึ ง เ มื่ อ  25 พ ฤ ษ ภ า ค ม  2559 แ ห ล่ ง ที่ ม า :   www. psc-
cfp.gc.ca/abtaps/rprt/lrecmps-rlecmfp/index-eng.htm 
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และอยู่ภายใต้หลักเกณฑ์และมาตรฐานเดียวกัน โดยไม่ค านึงถึงภูมิหลัง ชาติตระกูล เพศ ผิวพรรณ 
เชื้อชาติ ไม่มีการเล่นพรรคเล่นพวกหรือใช้ความสัมพันธ์ส่วนตัว  

ประการที่สอง หลักความรู้ความสามารถของบุคคล (competence) เป็นเกณฑ์ในการ
คัดเลือกและบรรจุแต่งตั้งเพ่ือให้ได้ผู้ที่เหมาะสมที่สุดกับต าแหน่งงาน รวมถึงการโยกย้ายและการเลื่อน
ต าแหน่งก็ต้องค านึงถึงความสามารถและผลงานเป็นหลัก 

ประการที่สาม หลักความมั่นคงในอาชีพการงาน (tenure security) อันจะท าให้เกิดความ
แน่นอนในการท างาน โดยให้มีการจ้างงานตลอดชีพ ( life-time employment) และสามารถ
ก้าวหน้าในอาชีพ 
รับราชการ การป้องกันมิให้ถูกกลั่นแกล้งหรือถูกให้ออกจากราชการอย่างไม่เป็นธรรมหรือโดยไม่มี
ความผิด รวมทั้งจัดให้มีหลักประกันหรือความชัดเจนในเรื่องเงินเดือน สวัสดิการ และประโยชน์เกื้อกูล
อ่ืนๆ  

ประการที่สี่ หลักความเป็นกลางทางการเมือง (political neutrality) โดยพยายามป้องกัน
ไม่ให้อิทธิพลทางการเมืองเข้ามาแทรกแซงการด าเนินการของฝ่ายราชการประจ าในขณะเดียวกัน
ข้าราชการประจ าก็จะต้องปฏิบัติงานอย่างตรงไปตรงมา ไม่ตกอยู่ใต้อิทธิพลของฝ่ายการเมือง 

เมื่อกลับมาพิจารณาระบบคุณธรรมของไทยจากพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน 
พ.ศ. 2551 คือ18 ก็บัญญัติเรื่องระบบคุณธรรมสอดคล้องกับหลักขอสากล กล่าวคือ  

หลักความเสมอภาคและโอกาสที่เท่าเทียมกัน (equality of opportunity) ปรากฏในชื่อของ
หลักความเสมอภาค (Equality) และหลักความเป็นธรรม (Fairness) ซึ่งพระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 บัญญัติไว้ในมาตรา 42 (1) ในการรับบุคคลเพ่ือบรรจุเข้ารับราชการ
และการแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งนั้นต้องมีความเสมอภาคในโอกาส (Equality Opportunity) ผู้ที่มี
คุณสมบัติอย่างเดียวกันได้รับการพิจารณาในการรับบุคคลเพ่ือบรรจุ เข้ารับราชการและแต่งตั้งให้
ด ารงต าแหน่ง ส่วน “ความเป็นธรรม”  หมายถึง การให้ทุกคนได้รับสิ่งที่เขาพึงได้รับ (giving every 
man his due) โดยไม่เลือกปฏิบัติ (without discrimination) ไม่มีอคติ (without prejudice)  

หลักความรู้ความสามารถของบุคคล (competence) ปรากฏในชื่อของ หลักสมรรถนะ 
(Competency)  มติ ก.พ. ตามหนังสือส านักงาน ก.พ. ที่ นร 1008/ว 27 ลงวันที่ 29 กันยายน 2552 
ได้ให้ความหมายของค าว่า “สมรรถนะ” หมายถึง ลักษณะเชิงพฤติกรรมที่เป็นผลมาจากความรู้ 
ความสามารถ ทักษะ และคุณลักษณะอ่ืนๆ ที่ท าให้บุคคลสร้างผลงานได้โดดเด่นในองค์กร และ

                                           
18 ส านักงาน ก.พ., "เอกสารประกอบการอภิปรายเรื่อง “กลไกการรวมกลุ่มของข้าราชการพลเรือนสามัญ

กั บ ก า ร คุ้ ม ค ร อ ง คุ ณ ธ ร ร ม ” "  [ อ อ น ไ ล น์ ]  เ ข้ า ถึ ง เ มื่ อ  2 6  ม ก ร า ค ม  2 5 5 9 .  แ ห ล่ ง ที่ ม า :  
https://www.ocsc.go.th/ocsc/th/files/POPProvince/2556_F/130530B2.pdf. หน้า 1-4. 
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ก าหนดสมรรถนะหลัก ที่จ าเป็นส าหรับการปฏิบัติงานในต าแหน่งต่างๆ ไว้ 5 ประการคือ การมุ่ง
ผลสัมฤทธิ์ (Achievement   Motivation) บริการที่ดี (Service Mind ) การสั่งสมความเชี่ยวชาญใน
งานอาชีพ (Expertise) การยึดมั่นในความถูกต้องชอบธรรมและจริยธรรม (Integrity) และการท างาน
เป็นทีม (Team work) นอกจากก าหนดสมรรถนะหลักที่จ าเป็นส าหรับการปฏิบัติงานในต าแหน่ง
ต่างๆ ข้างต้นแล้ว ยังมีการก าหนดสมรรถนะที่ใช้เฉพาะส าหรับแต่ละประเภทต าแหน่งด้วย เช่น 
สมรรถนะทางการบริหาร วิสัยทัศน์ (Visioning) การวางกลยุทธ์ภาครัฐ (Strategic Orientation) 
ศักยภาพเพ่ือนาการเปลี่ยนแปลง (Change Leadership) ทั้งนี้ การบรรจุ การแต่งตั้ง ของข้าราชการ
พลเรือนจะต้องค านึงถึงสมรรถนะดังกล่าว 

หลักความมั่นคงในอาชีพการงาน (tenure security) ปรากฏในชื่อ หลักความมั่นคงในการ
ด ารงสถานภาพ (Security of Tenure) ซึ่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 
บัญญัติวางหลักประกันความมั่นคงในการด ารงสถานภาพไว้ในมาตรา 10719 ต้องเข้าเกณฑ์ตามกรณี
ใดกรณีหนึ่งตามมาตรานี้เท่านั้น ข้าราชการพลเรือนจึงจะพ้นสภาพการและแต่ละกรณีต้องด าเนินการ
ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ก าหนดไว้ บทบัญญัติดังกล่าวมุ่งให้ข้าราชการพลเรือนเกิดความมั่นคง
ถาวรในอาชีพและเกิดความรู้สึกมั่นคงที่จะแสวงหาความเจริญก้าวหน้าในหน้าที่ของตนโดยไม่ต้อง
ค านึงถึงเหตุผลส่วนตัวหรือทางการเมือง 

หลักความเป็นกลางทางการเมือง (political neutrality) ข้าราชการพลเรือนต้องปฏิบัติ
หน้าที่ราชการไปตามอ านาจหน้าที่ที่ทางราชการก าหนดไว้ ไม่ว่าพรรคการเมืองใดจะเข้ามาเป็นฝ่าย
บริหารโดยไม่ถูกควบคุม และจะต้องปฏิบัติตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยมารยาททาง
การเมืองของข้าราชการพลเรือนและผู้บังคับบัญชาก็จะน าเหตุผลทางการเมืองมาใช้ในการบรรจุ 
แต่งตั้ง เลื่อน ลด ปลด ย้ายข้าราชการพลเรือนไม่ได้ 

เมื่อพิจารณาระบบคุณธรรมในระดับสากลและเมื่อย้อนกลับมาพิจารณาระบบคุณธรรมของ
ไทยจะเห็นได้ว่ามีความสอดคล้องกัน การที่กฎหมายได้บัญญัติบทบัญญัติดังกล่าวก็เพ่ือเป็นแนวทาง
ในการด าเนินการให้เป็นไปตามระบบคุณธรรม โดยมีความเชื่อมโยงกับคณะกรรมการพิทักษ์ระบบ

                                           
19 ข้าราชการพลเรือนสามัญออกจากราชการเมื่อ 
(1 ) ตาย 
(2) พ้นจากราชการตามกฎหมายว่าด้วยบ าเหน็จบ านาญข้าราชการ 
(3) ลาออกจากราชการ และได้รับอนุญาตให้ลาออก หรือการลาออกมีผลตามมาตรา 109 
(4) ถูกสั่งให้ออกตามมาตรา 59 มาตรา 67 มาตรา 101 มาตรา 110 หรือมาตรา หรือ 
(5) ถูกสั่งลงโทษปลดออก หรือไล่ออก 
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คุณธรรม (ก.พ.ค.) และมีการก าหนดการคุ้มครองระบบคุณธรรมไว้ในมาตรา 12620  ที่ให้เป็นอ านาจ
ของ คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม (ก.พ.ค.) ที่ว่า หาก ก.พ.ค. เห็นว่ากฎ ระเบียบ หรือค าสั่งใด
ที่ออกตามพระราชบัญญัตินี้และมุ่งหมายให้ใช้บังคับเป็นการทั่วไป ไม่สอดคล้องกับระบบคุณธรรม ให้ 
ก.พ.ค. แจ้งให้หน่วยงานหรือผู้ออกกฎ ระเบียบ หรือค าสั่งดังกล่าวทราบ เพ่ือด าเนินการแก้ไข หรือ
ยกเลิกตามควรแก่กรณี  นอกจากนี้ ระบบคุณธรรมนี้ยังถูกก าหนดไว้อย่างชัดเจนในเรื่องการสรรหา
และการแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนสามัญ จะต้องด าเนินการให้เป็นไปตามระบบคุณธรรม21ตามมาตรา 
5222  

แม้ว่าได้บัญญัติหลักการของระบบคุณธรรมไว้ในกฎหมายแต่ก็ยังไม่ปรากฏผลอย่างเป็น
รูปธรรม เนื่องจากไม่มีมาตรการลดการแทรกแซงจากฝ่ายการเมืองและกลุ่มผลประโยชน์อ่ืน องค์กรที่
เป็นกลไกขับเคลื่อนอาจไม่สามารถด าเนินการได้เต็มประสิทธิภาพ เนื่องจากโครงสร้างของระบบ
ราชการไทยเป็นระบบปิด แม้ว่าจะเปิดโอกาสให้ข้าราชการพลเรือนที่ไม่ได้รับความเป็นธรรมในการ
แต่งตั้งและโยกย้ายสามารถร้องเรียนต่อหน่วยงานที่เกี่ยวข้องได้ แต่ข้อมูลที่เกี่ยวกับกระบวนการ
แต่งตั้งโยกย้ายยังไม่เป็นระบบเพียงพอเพ่ือรับการตรวจสอบจากสาธารณะชน 

ส าหรับปัญหาที่พบในปัจจุบันเมื่อมีการจัดตั้งรัฐบาลใหม่มักมีการโยกย้ายข้าราชการพลเรือน
ระดับสูง ให้ด ารงต าแหน่งแทนคนก่อนที่รัฐบาลเห็นว่าเป็นบุคคลของฝ่ายตรงข้ามหรือมีแนวโน้มว่าจะ
ไม่สนองตอบต่อนโยบาย เมื่อพรรคการเมืองใดได้ก ากับดูแลกระทรวงใดก็จะมีอ านาจในการแต่งตั้ง
โยกย้ายหรือการวางตัวข้าราชการพลเรือนในต าแหน่งต่างๆ ของกระทรวงนั้นๆ โดยผ่านการใช้อ านาจ
ที่มาจากการด ารงต าแหน่งซึ่งมีความชอบธรรมตามบทบัญญัติของกฎหมาย จึงท าให้ข้าราชการพล
เรือนต้องมีความใกล้ชิดกับฝ่ายการเมืองอีกทั้งกฎหมายให้อ านาจในการแต่งตั้งเพ่ือให้ฝ่ายบริหารซึ่งมี
สถานะเป็นฝ่ายการเมืองในขณะเดียวกันได้บุคคลที่ต้องการเข้ามาเป็นเครื่องมือในการขับเคลื่อนงาน
ตามนโยบายของรัฐบาล เป็นผลให้การใช้ระบบอุปถัมภ์ทวีความรุนแรงมากยิ่งขึ้นในระบบราชการ 

                                           
20 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 126 
ในกรณีที่ ก.พ.ค. เห็นว่ากฎ ระเบียบ หรือค าสั่งใดที่ออกตามพระราชบัญญัตินี้และมุ่งหมายให้ใช้บังคับเป็น

การทั่วไป ไม่สอดคล้องกับระบบคุณธรรมตามมาตรา 42 ให้ ก.พ.ค. แจ้งให้หน่วยงานหรือผู้ออกกฎ ระเบียบ หรือ
ค าสั่งดังกล่าวทราบ เพ่ือด าเนินการแก้ไข หรือยกเลิกตามควรแก่กรณี 

21 มานิต จุมปา, ค าอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม 2 ว่าด้วยการจัดระเบียบราชการบริหาร, 3, บรรณาธิการ
, (กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2554), หน้า. 97-98. 

22 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 52 
การสรรหาเพื่อให้ได้บุคคลมาบรรจุเข้ารับราชการเป็นข้าราชการพลเรือนสามัญและแต่งตั้งให้ด ารง

ต าแหน่ง ต้องเป็นไปตามระบบคุณธรรมและค านึงถึงพฤติกรรมทางจริยธรรมของบุคคลดังกล่าว ตลอดจนประโยชน์
ของทางราชการ ท้ังนี้ ตามที่ก าหนดในหมวดนี้ 
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ตัวอย่างเช่น กรณีของนายถวิล เปลี่ยนศรี อดีตเลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาติซึ่งฟ้องต่อศาล
ปกครองว่า การที่นายกรัฐมนตรีใช้อ านาจไม่ชอบด้วยกฎหมายในการออกค าสั่งให้โยกย้ายไปด ารง
ต าแหน่งที่ปรึกษานายกรัฐมนตรีฝ่ายข้าราชการประจ า ซึ่งในที่สุดศาลปกครองสูงสุดมีค าพิพากษาให้
เพิกถอนค าสั่งที่ให้นายถวิลย้ายไปด ารงต าแหน่งที่ปรึกษานายกรัฐมนตรีฝ่ายข้าราชการประจ า และให้
นายกรัฐมนตรีพิจารณาด าเนินการตามกฎหมายเพ่ือให้นายถวิลกลับไปด ารงต าแหน่งเดิม ซึ่งใน
ประเด็นนี้จะได้ศึกษาอย่างละเอียดในบทที่ 4 

จากกรณีที่กล่าวมาข้างต้นแสดงให้เห็นถึงปัญหาผู้มีอ านาจทางการเมืองใช้ต าแหน่งหน้าที่ใน
การแทรกแซงการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการพลเรือนโดยไม่ค านึงถึงระบบคุณธรรมที่ใช้อยู่แต่อย่างใด 
แม้ว่าในการแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนจะมีกฎหมายก าหนดวิธีการและขั้นตอนเอาไว้ แต่ในทางปฏิบัติ
นั้นก็ยังมกีารแทรกแซงการแต่งตั้งจากฝ่ายการเมืองอย่างกว้างขวางผ่านทางหัวหน้าหน่วยงานนั้นๆ ซึ่ง
ก็ต้องยอมปฏิบัติเนื่องจากเกรงว่าจะถูกโยกย้ายออกจากต าแหน่ง ส่งผลให้ภาครัฐได้บุคคลที่ไม่มี
คุณสมบัติในแง่ความรู้ความสามารถเพียงพอในการปฏิบัติหน้าที่นั้นๆ23 ซึ่งไม่สอดคล้องกับความมุ่ง
หมายของระบบคุณธรรม  

 
2.3 กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการบริหารงานบุคคลของข้าราชการพลเรือน 

 หน่วยงานภาครัฐเป็นหน่วยงานที่มีหน้าที่ในการจัดท าบริการสาธารณะและให้บริการแก่
ประชาชนบุคลากรของรัฐเป็นเครื่องมือที่ส าคัญอย่างยิ่งในการท ากิจกรรมดังกล่าว เมื่อมีบุคลากร
จ านวนมาก กฎหมายจึงเป็นสิ่งส าคัญที่จะก าหนดอ านาจหน้าที่ตลอดจนการบริหารงานบุคคลภาครัฐ 
โดยเฉพาะข้าราชการพลเรือนซึ่งเป็นบุคลากรของรัฐที่มีจ านวนมากจึงต้องมีการก าหนดกฎเกณฑ์
ต่างๆ เพ่ือให้เกิดความเป็นระเบียบเรียบร้อย โดยใช้กฎหมายเป็นตัวก าหนดมีล าดับศักดิ์ของกฎหมาย
ลดหลั่นเป็นล าดับชั้น กฎหมายที่ล าดับสูงจะก าหนดกฎเกณฑ์ไว้อย่างกว้างๆ และให้อ านาจกฎเกณฑ์ที่
มีล าดับต่ ากว่าในการก าหนดรายละเอียด 
 

2.3.1 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  

รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดมีเนื้อหาในการจัดระเบียบการปกครอง ก าหนดกลไกใน
การใช้อ านาจรัฐโดยผ่านองค์กรต่างๆ รวมทั้งการคุ้มครองและรับรองสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
รัฐธรรมนูญจึงเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศและเป็นที่มาของอ านาจรัฐและในขณะเดียวกันก็เป็น
การจ ากัดการใช้อ านาจรัฐโดยเฉพาะของฝ่ายบริหาร กล่าวคือ ฝ่ายบริหารจะใช้อ านาจตามกรอบที่

                                           
23 ปธาน สุวรรณมงคล, การบริหารงานภาครัฐกับการสร้างธรรมาภิบาล, หน้า. 82-84. 
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กฎหมายให้อ านาจเอาไว้  ซึ่งในรัฐธรรมนูญมีบทบัญญัติที่เกี่ยวข้องกับการบริหารงานบุคคลภาครัฐอยู่
หลายมาตรา แม้ว่ามีการเปลี่ยนรัฐธรรมนูญหลายฉบับแต่เนื้อหาในเรื่องดังกล่าวยังคงบัญญัติใน
ลักษณะเดิม   

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ถือเป็นจุดเริ่มต้นยุคใหม่ของ
ความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายการเมืองกับข้าราชการประจ า เนื่องจากรัฐธรรมนูญฉบับนี้สนับสนุนรัฐบาล
ที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชนตามวิถีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยให้มีความเข้มแข็ง 
(Strong Executive) และมีเสถียรภาพทางการเมือง (Political Stability) นอกจากนี้ยังไม่เปิดโอกาส
ให้ข้าราชการประจ าเข้ามาด ารงต าแหน่งทางการเมืองตามบทบัญญัติ มาตรา 207 24 ของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 จากรัฐธรรมนูญฉบับนี้ส่งผลให้ฝ่ายการเมืองมีบทบาทสูงและ
สามารถควบคุมข้าราชการประจ าอย่างเห็นได้ชัด25  และกระทบต่อกระบวนการแต่งตั้งข้าราชการพล
เรือนโดยเฉพาะต าแหน่งระดับสูง ด้วยเหตุนี้ท าให้การแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนที่เกิดขึ้นไม่เป็นไปตาม
ระบบคุณธรรมหากแต่เป็นไปตามระบบอุปถัมภ์ ส่งผลให้การปฏิบัติราชการของข้าราชการพลเรือนนั้น
ต้องคอยตอบสนองความต้องการและผลประโยชน์ของฝ่ายการเมือง26 เมื่อได้ประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 102 จึงได้บัญญัติห้ามมิให้ข้าราชการประจ าเข้ามาด ารง
ต าแหน่งทางการเมือง27เช่นเดียวกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 

 
 
 
 
 

 

                                           
24 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  มาตรา 207  
รัฐมนตรีจะเป็นข้าราชการซึ่งมีต าแหน่งหรือเงินเดือนประจ านอกจากข้าราชการการเมืองมิได้ 
25 ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์, ความสัมพันธ์ระหว่างข้าราชการการเมืองและข้าราชการประจ า , พิมพ์ครั้งที่ 1 

(กรุงเทพฯ สถาบันพระปกเกล้า, 2558), หน้า. 107-108. 
26 เรื่องเดียวกัน, หน้า 109. 
27 รัฐธรรมนูญ แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 102   
บุคคลผู้มีลักษณะดังต่อไปนี้ เป็นบุคคลต้องห้ามมิให้ใช้สิทธิสมัครรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 
...ฯลฯ... 
(8) เป็นข้าราชการซึ่งมีต าแหน่งหรือเงินเดือนประจ านอกจากข้าราชการการเมือง 
...ฯลฯ... 



 

 

20 

ภาพที ่1 ตารางเปรียบเทียบรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยและร่างรัฐธรรมนูญที่เกี่ยวข้องกับ 
ข้าราชการพลเรือน 

 
 
 

เรื่อง 

 

รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักร

ไทย พุทธศักราช 
2540 

 

รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักร

ไทย พุทธศักราช 
2550 

ร่างรัฐธรรมนูญ
แห่ง

ราชอาณาจักร
ไทย  

(ฉบับเสนอสภา
ปฏิรูปแห่งชาติ ปี 

พ.ศ. 2558) 

รัฐธรรมนูญ
แห่ง

ราชอาณาจักร
ไทย 

พุทธศักราช 
2560 

สิทธิในการ
รวมกลุ่มของ
ข้าราชการพล
เรือน 

มาตรา 45 มาตรา 64 มาตรา 54 มาตรา 42 

การแต่งตั้ง
ข้าราชการพล
เรือนโดย
พระมหากษัตริย์ 

มาตรา 227 มาตรา 193 มาตรา 196 มาตรา 180 

ห้ามข้าราชการ
ประจ าด ารง
ต าแหน่ง
ข้าราชการ
การเมืองหรือ
ต าแหน่ง
ข้าราชการ
การเมืองอ่ืน 

มาตรา 228 มาตรา 194 มาตรา 206 มาตรา 181 

การบริหารงาน
บุคคลของ
หน่วยงานของ
รัฐให้เป็นไป 

 มาตรา 279  มาตรา 76 
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ตามระบบ
คุณธรรม และ
จัดท าประมวล
จริยธรรม 
คณะกรรมการ
แต่งตั้ง
ข้าราชการ 

  มาตรา 207  

 
จากตารางจะเห็นได้ว่ารัฐธรรมนูญฉบับปี 2550 ได้เพ่ิมเรื่องประมวลจริยธรรม

ข้าราชการเข้ามา  และในร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับเสนอสภาปฏิรูปแห่งชาติ ปี 
พ.ศ. 2558) ซึ่งมีศาสตราจารย์ ดร.บวรศักดิ์ อุวรรณโณ เป็นประธานกรรมาธิการร่างนั้น ก็มีแนวคิ ด
บัญญัติให้มีคณะกรรมการด าเนินการแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนโดยระบบคุณธรรมข้ึนด้วย โดยในร่าง
รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวได้บัญญัติหลักการเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลภาครัฐใหม่ขึ้น ซึ่งมีการ
บัญญัติเรื่อง “ความสัมพันธ์ระหว่างข้าราชการ นักการเมือง และประชาชน” มีนายปรีชา วัชราภัย 
อดีตเลขาธิการ ก.พ. เป็นประธานอนุกรรมาธิการ ได้ก าหนดแนวทางในการสร้างความเป็นธรรมให้แก่
ข้าราชการพลเรือน28 โดยการจัดตั้งคณะกรรมการด าเนินการแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนโดยระบบ
คุณธรรมเป็นบทบัญญัติที่ไม่เคยมีมาก่อน  

การจัดตั้งคณะกรรมการด าเนินการแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนโดยระบบคุณธรรมนั้น
เป็นประเด็นที่จะได้ศึกษาในวิทยานิพนธ์เล่มนี้ โดยร่างมาตรา 207  นั้นมีบทบัญญัติดังนี้  

มาตรา 207 “การแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนต้องใช้ระบบคุณธรรม  
ให้มีคณะกรรมการด าเนินการแต่งตั้งข้าราชการโดยระบบคุณธรรม ประกอบด้วย 

กรรมการจ านวน เจ็ดคนซึ่งพระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งตามค าแนะน าของวุฒิสภาจากบุคคลซึ่งมีความ
ซื่อสัตย์สุจริตและ เป็นกลางทางการเมือง ดังต่อไปนี้  

(1) กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนซึ่งได้รับเลือกจาก
คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน จ านวนสองคน  

(2) ผู้ซึ่งเคยด ารงต าแหน่งปลัดกระทรวงหรือหัวหน้าส่วนราชการที่ เทียบเท่า
ปลัดกระทรวง และ ได้พ้นจากราชการแล้ว จ านวนสามคน ซึ่งได้รับเลือกโดยผู้ด ารงต าแหน่ง
ปลัดกระทรวงหรือหัวหน้าส่วนราชการที่เทียบเท่าปลัดกระทรวง ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่
กฎหมายบัญญัติ  

                                           
28 ซี 12 (นามปากกา), "รธน.กับข้าราชการ," หนังสือพิมพ์ไทยรัฐ, (ฉบับวันท่ี  23 กุมภาพันธ ์พ.ศ. 2558). 
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(3) ประธานกรรมการจริยธรรมของทุกกระทรวงซึ่งเลือกกันเอง จ านวนสองคน ทั้งนี้ 
ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ  

ให้กรรมการตามวรรคสามประชุมและเลือกกันเองให้คนหนึ่งเป็นประธานกรรมการ 
แล้วแจ้งผลให้ประธานวุฒิสภาทราบ  

ให้ประธานวุฒิสภาเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแต่งตั้งประธานกรรมการ
และกรรมการตามวรรคสองและวรรคสาม  

ประธานกรรมการและกรรมการตามมาตรานี้มีวาระการด ารงต าแหน่งสองปีนับแต่
วันที่พระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้ง และให้ด ารงต าแหน่งได้เพียงวาระเดียว  

คณะกรรมการตามวรรคสองมีอ านาจหน้าที่พิจารณาการย้าย การโอน หรือการเลื่อน
ข้าราชการโดยเสนอชื่อบุคคลที่เห็นสมควรต่อนายกรัฐมนตรีเพ่ือน าความกราบบังคมทูลเพ่ือ
พระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งปลัดกระทรวงและหัวหน้าส่วนราชการที่เทียบเท่า
ปลัดกระทรวง และให้มีอ านาจหน้าที่อ่ืนตามที่กฎหมายบัญญัติ 

ให้วุฒิสภาพิจารณาประวัติ ความประพฤติ และพฤติกรรมทางจริยธรรมของบุคคล
ตามวรรคสอง ในกรณีที่วุฒิสภาเห็นว่าบุคคลดังกล่าวไม่สมควรด ารงต าแหน่งกรรมการตามวรรคสอง 
ให้ประธานวุฒิสภา ส่งรายชื่อนั้นกลับไปให้ด าเนินการเลือกใหม่”  

เมื่อพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญฉบับเสนอสภาปฏิรูปแห่งชาติ ปี พ.ศ. 2558 มาตรา 207 
สรุปสาระส าคัญได้ดังนี้ ร่างรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวก าหนดให้มี คณะกรรมการด าเนินการแต่งตั้ง
ข้าราชการพลเรือนโดยระบบคุณธรรม โดยคณะกรรมการชุดนี้จะด าเนินการเพ่ือให้การแต่งตั้ง
ข้าราชการพลเรือนระดับสูงคือ ปลัดกระทรวง หรือต าแหน่งผู้บริหารที่เทียบเท่าปลัดกระทรวง 
องค์ประกอบของคณะกรรมการชุดนี้ จะประกอบด้วยกรรมการ 7 คน ที่พระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้ง
ตามค าแนะน าของวุฒิสภา โดยสรรหาจากบุคคล 3 กลุ่ม ได้แก่ก าหนดให้การแต่งตั้งข้าราชการพล
เรือนต้องใช้ระบบคุณธรรม โดยให้มีคณะกรรมการด าเนินการแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนโดยระบบ
คุณธรรม จ านวน 7 คน มาจาก 3 ภาคส่วน คือ  

1. กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (ก.พ.) จ านวน 2 คน  
2. ผู้เคยด ารงต าแหน่งปลัดกระทรวงหรือหัวหน้าส่วนราชการที่เทียบเท่าปลัดกระทรวง 

และพ้นจากราชการไปแล้ว ซึ่งได้รับเลือกตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ จ านวน 3 คน 
และ  

3. ผู้ด ารงต าแหน่งประธานกรรมการจริยธรรมของทุกกระทรวง ซึ่งเลือกกันเองตาม
หลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ อีกจ านวน 2 คน 

คณะกรรมการชุดนี้มีวาระการด ารงต าแหน่ง 3 ปี นับตั้งแต่วันที่โปรดเกล้าฯ แต่งตั้ง 
โดยจะด ารงต าแหน่งได้เพียงวาระเดียว ท าหน้าที่ในการพิจารณารายชื่อผู้ที่มีความเหมาะสมที่จะด ารง
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ต าแหน่งปลัดกระทรวงหรือผู้ด ารงต าแหน่งเทียบเท่าจ านวน 3 รายชื่อ เพ่ือเสนอให้นายกรัฐมนตรี
พิจารณาและน าความกราบบังคมทูลเพื่อโปรดเกล้าฯ แต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งต่อไป 

แต่หากนายกรัฐมนตรียังไม่เห็นชอบที่จะแต่งตั้งบุคคลตามรายชื่อที่เสนอในวาระแรก
นั้น นายกรัฐมนตรีสามารถให้คณะกรรมการน าเสนอรายชื่อเพ่ิมเติมได้ภายในระยะเวลาที่ก าหนดได้
อีกด้วย การด าเนินการแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนระดับปลัดกระทรวงหรือผู้ด ารงต าแหน่งเทียบเท่า
ปลัดกระทรวงด้วยวิธีการนี้ จ าเป็นต้องมีกฎหมายล าดับรองก าหนดวิธีการในรายละเอียด เพ่ือให้เกิด
ความเป็นธรรมต่อไปด้วย เช่น ให้มีการสอบถามความเห็นหรือลักษณะบุคคลและลักษณะภารกิจจาก
รัฐมนตรีเจ้าสังกัด เพ่ือน ามาประกอบการพิจารณา จะต้องให้มีการสมัครหรือแสดงเจตนารมณ์ส าหรับ
บุคลคลที่ไม่ได้รับราชการอยู่ในกระทรวงที่จะมีการพิจารณาแต่งตั้ง เพ่ือให้เป็นการแต่งตั้งระบบเปิด
รวมทั้งจะต้องให้ส านักงาน ก.พ. จัดท าข้อมูลประวัติและผลงานของบุคคลเพ่ือประกอบการพิจารณา 
เป็นต้น29 อย่างไรก็ดี ปัจจุบันร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับเสนอสภาปฏิรูปแห่งชาติ 
ปี พ.ศ. 2558 เป็นอันตกไปเนื่องจากสภาปฏิรูปแห่งชาติมีมติไม่รับร่างรัฐธรรมนูญฉบับนี้ 135 
เสียง ต่อ 105 เสียง งดออกเสียง 7 และในปัจจุบันได้มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันนั้น 
ไม่ปรากฏหลักในการจัดตั้ง “คณะกรรมการด าเนินการแต่งตั้งข้าราชการโดยระบบคุณธรรม” ใน
รัฐธรรมนูญฉบับนี้แต่อย่างใด 

จะเห็นได้ว่าจากร่างรัฐธรรมนูญฉบับเสนอสภาปฏิรูปแห่งชาติ ปี พ.ศ. 2558 มาตรา 
207 ข้างต้นสะท้อนให้เห็นถึงความพยายามที่จะท าให้การแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนระดับสูงเป็นไป
ตามระบบคุณธรรม โดยการลดบทบาทของฝ่ายการเมืองจากการแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนระดับสูง
และแต่งตั้งคณะบุคคลเพ่ือท าหน้าที่คัดเลือกบุคคลเพ่ือมาด ารงต าแหน่งในระดับสูง ซึ่ง “อาจจะ” ท า
ให้ระบบราชการได้ “คนดี-คนเก่ง” มาเป็นหัวหน้าส่วนราชการอันจะท าให้ระบบราชการมีความ
เข้มแข็งมากขึ้น นอกจากนี้ยังเป็นกลไกที่จะถ่วงดุลอ านาจและลดการแทรกแซงของฝ่ายการเมืองได้ 
รวมทั้งยังจะส่งผลดีต่อเนื่องไปถึงการบริหารงานบุคคลของข้าราชการพลเรือนในระดับรองๆ ลงไปให้
เป็นไปตามระบบคุณธรรมด้วยเช่นเดียวกัน30  

                                           
29 ปรีชา วัชราภัย, "จุลสารรัฐธรรมนูญฉบับปฏิรปู ปีท่ี 1 ฉบับท่ี 4 ปักษ์หลัง " [ออนไลน์] เข้าถึงเมื่อ 20 

เมษายน 2559. แหล่งท่ีมา:  
http://www.parliament.go.th/ewtcommittee/ewt/draftconstitution/ewt_dl_link.php?nid=327 หน้า 
15-16. 

30 ทศพร ศิริสัมพันธ์, "บทวิพากษ์ร่างรัฐธรรมนูญมาตรา 207" [ออนไลน์] เข้าถึงเมื่อ 26 มกราคม 2559 
แหล่งที่มา:  https://www.academia.edu 



 

 

24 

อย่างไรก็ดี ร่างรัฐธรรมนูญมาตรา 207 ดังกล่าว  พบว่ามีข้อบกพร่องหลายประการที่
ถูกหยิบยกมาวิพากษ์วิจารณ์ เช่น อ านาจในการแต่งตั้งปลัดกระทรวงซึ่งเป็นหัวหน้าส่วนราชการที่น า
นโยบายไปปฏิบัติเดิมมีที่มาจากการเสนอโดยฝ่ายการเมืองเพ่ือตอบสนองการท างานของฝ่ายบริหาร 
แต่กลไกแบบใหม่นั้นก าหนดให้มีคณะกรรมการด าเนินการแต่งตั้งข้าราชการโดยระบบคุณธรรมซึ่งมี
ที่มาจากข้าราชการพลเรือนและอดีตข้าราชการพลเรือน ท าหน้าที่พิจารณาการแต่งตั้งข้าราชการพล
เรือนซึ่งไม่ได้ยึดโยงกับประชาชน จึงไม่อาจแน่ใจได้ว่าการปฏิบัติงานหรือการบริหารงานของกระทรวง
ต่างๆ จะสามารถตอบสนองความต้องการของประชาชนได้31 เนื่องจากการตัดอ านาจในการแต่งตั้ง
ข้าราชการพลเรือนของฝ่ายบริหารออกไปนั้นอาจก่อให้เกิดปัญหาอย่างมากในการบริหารราชการ
แผ่นดิน  นอกจากนี้บางความเห็นมองว่าคณะกรรมการดังกล่าวจะเป็นกลุ่มผู้มีอิทธิพลเพราะมีอ านาจ
มากในการแต่งตั้งข้าราชการพลเรือน นอกจากนี้ อาจส่งผลต่อการท างานของข้าราชการพลเรือนด้วย 
ซึ่งในบางกรณีข้าราชการประจ าอาจไม่ปฏิบัติตามนโยบายที่ได้รับมอบหมาย และรัฐมนตรีเจ้า
กระทรวงไม่สามารถโยกย้ายข้าราชการประจ าในกระทรวงได้32 ซึ่งความเห็นดังกล่าวนั้นสอดคล้อง
กับระบบการควบคุมการใช้อ านาจของเจ้าหน้าที่รัฐที่ให้อ านาจคณะรัฐมนตรีมีอ านาจในการ
แต่งตั้งข้าราชการพลเรือนระดับสูง ตามบทบัญญัติมาตรา 57 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ทั้งนี้ เพราะในการบริหารประเทศนั้นคณะรัฐมนตรีจ าเป็นต้อง
ได้รับความร่วมมือจากเจ้าหน้าที่รัฐ ซึ่งปฏิบัติหน้าที่ประจ าให้หน่วยงานของรัฐ ดังนั้น การที่ให้
อ านาจดังกล่าวแก่คณะรัฐมนตรีย่อมเป็นหลักประกันว่าคณะรัฐมนตรีจะได้รับความร่วมมือจาก
เจ้าหน้าที่ในการปฏิบัติงานตามนโยบาย และยังเป็นมาตรการที่ฝ่ายบริหารใช้ควบคุมเจ้าหน้าที่รัฐ
ตามล าดับการบังคับบัญชา33 จะเห็นได้ว่าร่างรัฐธรรมนูญ (ฉบับเสนอสภาปฏิรูปแห่งชาติปี พ.ศ. 
2558) มาตรา 207 นี้ได้วางหลักการซึ่งเกี่ยวข้องกับวิทยานิพนธ์เล่มนี้โดยตรง  ผู้ศึกษาจะได้ศึกษา
บทบัญญัติดังกล่าวอย่างละเอียดต่อไป 

                                           
31 อรุณี สัณฐิติวณิชย์ และณรุจน์ วศินปิยมงคล, "ข้อสังเกตบางประการต่อร่างรัฐธรรมนูญ 2558" 

[ออนไลน์] เข้าถึงเมื่อ 26 มกราคม 2559 แหล่งที่มา:  https://www.prachamati.org/news/71 
32 แม่ลูกจันทร์ (นามปากกา), "ระบบคุณธรรม" [ออนไลน์] เข้าถึงเมื่อ 26 มกราคม 2559. แหล่งที่มา:  

http://www.thairath.co.th/content/494642 
33 อุตสาห์ โกมลปาณิก, หน่วยที่ 10 กฎหมายว่าด้วยการควบคุมการใช้อ านาจของเจ้าหน้าที่รัฐ เอกสาร

การสอนชุดวิชา หลักกฎหมายเกี่ยวกับการบริหารราชการไทย หน่วยที่ 9-15, พิมพ์ครั้งที่ พิมพ์ครั้งที่ 5 (นนทบุรี: 
มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมธิราช, 2533), หน้า. 76-77. 
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2.3.2 กฎหมายล าดับรองที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล  

นอกจากรัฐธรรมนูญจะเป็นกฎหมายสูงสุดที่จะต้องพิจารณาแล้ว กฎหมายล าดับรอง
อ่ืนๆ อีกหลายฉบับที่เกี่ยวข้องกับการจัดระเบียบการบริหารงานบุคคลในภาครัฐ โดยเฉพาะการ
แต่งตั้งข้าราชการพลเรือน ทั้งในระดับพระราชบัญญัติ เช่น พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง 
กรม พ.ศ. 2545  พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 เป็นต้น นอกจากนี้ ยังมีกฎหมายในล าดับรองในระดับพระราชกฤษฎีกาท่ีมีความส าคัญต่อ
การบริหารงานบุคคลภาครัฐ  เช่น  พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการ
บ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2556  และกฎเกณฑ์ระดับกฎกระทรวงหรือกฎ ก.พ. และหนังสือเวียน ซึ่งมี
ความส าคัญอย่างมากในการก าหนดกฎเกณฑ์ภายในของหน่วยงานข้าราชการ   

 
2.3.2.1 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534  

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 เป็นกฎหมายที่
เกี่ยวข้องกับการจัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดินโดยให้จัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน การ
ก าหนดแนวทางการบริหารราชการของส่วนราชการและหน่วยงานของรัฐ โดนก าหนดอ านาจหน้าที่
และความรับผิดชอบของนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี ปลัดกระทรวง รองปลัดกระทรวง หัวหน้ากลุ่ม
ภารกิจ และอธิบดี ให้ชัดเจน ก าหนดการจัดส่วนราชการของกระทรวงและส่วนราชการที่อยู่ในบังคับ
บัญชาขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรีให้สอดคล้องกับกฎหมายว่าด้วยการปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม 
และก าหนดการจัดตั้งส่วนราชการที่มีภารกิจโดยเฉพาะซึ่งไม่มีฐานะเป็นกรม เป็นต้น34  

โดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ได้แบ่งการ
บริหารราชการออกเป็น 3 ประเภท ดังนี้ 1. ระเบียบบริหารราชการส่วนกลาง 2. ระเบียบบริหาร
ราชการส่วนภูมิภาค และ 3. ระเบียบบริหารราชการส่วนท้องถิ่น ซึ่งปรากฏตามบทบัญญัติมาตรา 435 
แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534  

                                           
34 มานิตย์ จุมปา, ค าอธิบายกฎหมายปฏิรูประบบราชการ พ.ศ. 2545, พิมพ์ครั้งท่ี 1 (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 

2545), หน้า. 34-35. 
35 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 4   

ให้จัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน ดังนี้ 
(1) ระเบียบบริหารราชการส่วนกลาง 
(2) ระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาค 
(3) ระเบียบบริหารราชการส่วนท้องถิ่น 
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การจัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดินทั้ง 3 ส่วนดังกล่าวนั้น ใช้หลักการ 3 
ประการแตกต่างกัน คือ หลักการรวมอ านาจปกครอง หมายถึง หลักการจัดวางระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดิน โดยรวมอ านาจในการปกครองไว้ให้แก่หน่วยการบริหารราชการส่วนกลาง ได้แก่ 
กระทรวง ทบวง กรม ซึ่งเป็นหน่วยงานผู้ด าเนินกิจกรรมทางปกครองและจัดท าบริการสาธารณะต่างๆ 
การบริหารราชการอยู่ภายใต้อ านาจบังคับบัญชา เพ่ือให้การบริหารงานมีความเป็นเอกภาพมีทิศทาง
และแนวทางในการบริหารงานสอดคล้องกับนโยบายของรัฐบาลเนื่องจากส่วนราชการเป็นหน่วยงาน
ของรัฐที่มีจ านวนมากที่สุด การก ากับดูแลจึงกระท าโดยองค์กรที่ท าหน้าที่บังคับบัญชาเฉพาะด้าน คือ 
คณะกรรมการข้าราชการพลเรือนมีอ านาจบังคับบัญชาด้านบุคลากรหรือการบริหารงานบุคคล
คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการท าหน้าที่บังคับบัญชาและพัฒนาการบริหารงานของส่วนราชการ
และกระทรวงการคลังบังคับบัญชาด้านการเงินการคลังและระบบงบประมาณ จะเห็นได้ว่าระบบ
ราชการในสังคมไทยเป็นระบบที่เน้นการรวมศูนย์อ านาจมาไว้ที่ส่วนกลาง ดังนั้น ระบบราชการจึงเป็น
กลไกหลักในการวางแผนการด าเนินนโยบาย โดยราชการบริหารส่วนกลาง ประกอบด้วย 19 
กระทรวงและ 1 ส านักนายกรัฐมนตรี แต่ละกระทรวงจะแบ่งส่วนราชการภายในคล้ายคลึงกัน คือ 
ประกอบด้วย ส านักงานเลขานุการรัฐมนตรี ส านักงานปลัดกระทรวง และกรมหรือส่วนราชการที่
เรียกชื่ออย่างอ่ืนที่มีฐานะเป็นกรม 

หลักการแบ่งแยกอ านาจ หมายถึง หลักการที่การบริหารราชการส่วนกลางได้
จัดแบ่งอ านาจวินิจฉัยและสั่งการบางส่วนไปให้ข้าราชการในส่วนภูมิภาค โดยให้มีอ านาจในการใช้
ดุลพินิจตัดสินใจ แก้ไขปัญหา ตลอดจนริเริ่มได้ ในกรอบแห่งนโยบายของรัฐบาลที่ได้วางไว้ เป็นการที่
ราชการบริหารส่วนกลางแบ่งอ านาจหรือมอบหมายอ านาจหน้าที่บางส่วนให้ปฏิบัติแทน การจัด
หน่วยงานยึดถืออาณาเขตหรือท้องที่เป็นหลักเกณฑ์ส าคัญ เช่น จังหวัด อ าเภอ ต าบล เป็นต้น 

หลักการกระจายอ านาจ หมายถึง หลักการที่รัฐมอบอ านาจปกครองบางส่วน
ให้แก่องค์การอ่ืนที่ไม่ได้เป็นส่วนหนึ่งของหน่วยการบริหารราชการส่วนกลาง มีอิสระในการจัดท า
บริการสาธารณะนอกเหนือจากภารกิจหลักของรัฐโดยส่วนใหญ่เป็นบริการสาธารณะด้านอุตสาหกรรม
และพาณิชกรรม ลักษณะความสัมพันธ์กับรัฐของหน่วยงานเหล่านี้ ไม่ได้อยู่ภายใต้อ านาจบังคับบัญชา
ดังเช่นส่วนราชการ แต่อยู่ในการก ากับดูแล เพ่ือให้หน่วยงานประเภทนี้มีความคล่องตัวและอิสระใน
การบริหารงาน เป็นการมอบอ านาจให้ทั้งด้านการเมืองและการบริหาร เป็นเรื่องที่ท้องถิ่นมีอ านาจที่
จะก าหนดนโยบายและควบคุมการปฏิบัติให้เป็นไปตามนโยบายของตนเองได้  โดยมุ่งเน้นให้
ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในกิจกรรมทางการเมืองในระดับท้องถิ่น ประกอบด้วย 5 รูปแบบ คือ 
องค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) กรุงเทพมหานคร และ
เมืองพัทยา 
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ทั้งนี้ ในการบริหารราชการแผ่นดินดังกล่าวนั้น หน่วยงานต่างๆ มีหน้าที่ด าเนิน
กิจกรรมหลักที่เรียกว่า ภารกิจพ้ืนฐานของรัฐ (Primary section of state) ซึ่งสามารถแบ่งภารกิจ
พ้ืนฐานได้เป็น 4 ประเภท ได้แก่ ภารกิจด้านการป้องกันประเทศ ภารกิจด้านการรักษาความสงบ
เรียบร้อย ภารกิจด้านการอ านวยความยุติธรรม และภารกิจด้านการรักษาความสงบเรียบร้อย ภารกิจ
พ้ืนฐานเหล่านี้เป็นสิ่งที่รัฐจะต้องด าเนินการให้แก่ประชาชนอย่างเท่าเทียมกันนั่นเอง36 

ในวิทยานิพนธ์เล่มนี้มุ่งศึกษาการบริหารงานบุคคลของข้าราชการพลเรือน
ในระบบราชการไทยโดยศึกษาเฉพาะข้าราชการพลเรือนในการบริหารราชการส่วนกลาง 
เนื่องจากในการบริหารราชการส่วนกลางเป็นการบริหารงานที่เกี่ยวข้องกับการจัดระเบียบบุคลากรใน
หน่วยงานระดับกระทรวง ในแต่ละกระทรวงจะมีข้าราชการพลเรือนที่ด ารงต าแหน่งผู้บริหารระดับสูง
อยู่หลายต าแหน่ง อาทิเช่น ปลัดกระทรวง รองปลัดกระทรวง อธิบดี ซึ่งมีบทบาทส าคัญในการ
บริหารงานภาครัฐและการปฏิบัติงานของฝ่ายบริหาร   

กฎหมายฉบับนี้ยังได้ก าหนดอ านาจหน้าที่และผู้รับผิดชอบในการบริหาร
ราชการแผ่นดิน37 ในการการก าหนดนโยบาย เป้าหมาย ผลสัมฤทธิ์ของงานและผู้รับผิดชอบการ
บริหารราชการแผ่นดิน ใน (1) ส านักนายกรัฐมนตรี โดยก าหนดให้นายกรัฐมนตรีเป็นผู้บังคับบัญชา
ข้าราชการในสังกัด โดยมีรองนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีประจ าส านักนายกรัฐมนตรีเป็นผู้ช่วยสั่งการ
และปฏิบัติราชการก็ได้ ตามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 
และ (2) การก าหนดนโยบาย เป้าหมาย ผลสัมฤทธิ์ของงานและผู้รับผิดชอบการบริหารราชการ
แผ่นดิน ในกระทรวง ทบวง กรม โดยก าหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเป็นผู้รับผิดชอบซึ่งในแต่ละ
กระทรวงจะมีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงหนึ่งคนเป็นผู้บังคับบัญชาข้าราชการพลเรือนในสังกัด ในการ
ปฏิบัติงานสอดคล้องกับนโยบายที่คณะรัฐมนตรีได้แถลงไว้ต่อรัฐสภา โดยอาจก าหนดให้มีรัฐมนตรี
ช่วยว่าการกระทรวงเป็นผู้ช่วยได้   

ในส่วนราชการระดับกระทรวงนั้น ก าหนดให้ปลัดกระทรวงรับผิดชอบในการ
จัดท ายุทธศาสตร์การด าเนินงานของกระทรวง และการน านโยบายไปปฏิบัติ ตามมาตรา 2138 แห่ง

                                           
36 พงอาจ ตรีกิจวัฒนกุล, แนวทางการแก้ปัญหาการบริหารราชการอันเกิดจากการเป็นนิติบุคคลของส่วน

ราชการไทย (กรุงเทพฯ: วิทยาลัยป้องกันราชอาณาจักร, 2551), หน้า. 17. 
37 มานิตย์ จุมปา, ค าอธิบายกฎหมายปฏิรูประบบราชการ พ.ศ. 2545, หน้า. 41-44. 
38 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 21  
ในกระทรวงให้มีปลัดกระทรวงคนหนึ่งมีอ านาจหน้าท่ีดังนี้  
(1) รับผิดชอบควบคุมราชการประจ าในกระทรวง แปลงนโยบายเป็นแนวทางและแผนการปฏิบัติราชการ 

ก ากับการท างานของส่วนราชการในกระทรวงให้เกิดผลสัมฤทธิ์และประสานการปฏิบัติงานของส่วนราชการใน
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พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 และส่วนราชการระดับกรมแห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 3239 ก าหนดให้อธิบดีเป็น
ผู้รับผิดชอบการปฏิบัติงานตามแผนงาน ให้สอดคล้องกับนโยบายและเป้าหมายที่ได้ตกลงกันในระดับ
กระทรวง  

 
2.3.2.2 พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 

พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545  มีสาระส าคัญในการ
จัดระเบียบและโครงสร้างส่วนราชการโดยแบ่งกระทรวงออกเป็นกระทรวงขนาดใหญ่ กระทรวงขนาด
เล็ก ส่วนราชการในส านักนายกรัฐมนตรี และส่วนราชการที่ไม่สังกัดส านักนายกรัฐมนตรีเป็นกฎหมาย
ที่จัดระเบียบหน่วยงานราชการส่วนกลาง ลดความซ้ าซ้อนของภารกิจและปรับปรุงโครงสร้างการ
ท างานให้มีประสิทธิภาพ   

ระเบียบบริหารราชการส่วนกลาง ได้แก่ ส านักนายกรัฐมนตรี กระทรวงหรือ
ทบวงซึ่งมีฐานะเทียบเท่ากระทรวง ทบวงซึ่งสังกัดส านักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง กรม หรือส่วน
ราชการที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนและมีฐานะเป็นกรม ซึ่งสังกัดหรือไม่สังกัดส านักนายกรัฐมนตรี กระทรวง 
หรือทบวง40 ปรากฏตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 741 ดังนี้ 

                                           
กระทรวงให้มีเอกภาพสอดคล้องกัน รวมทั้งเร่งรัด ติดตาม และ ประเมินผลการปฏิบัติราชการของส่วนราชการใน
กระทรวง  

(2) เป็นผู้บังคับบัญชาข้าราชการของส่วนราชการในกระทรวงรองจากรัฐมนตรี 
(3) เป็นผู้บังคับบัญชาข้าราชการในส านักงานปลัดกระทรวง และรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการของ

ส านักงานปลัดกระทรวง ในการปฏิบัติราชการของปลัดกระทรวงตามวรรคหนึ่ง จะให้มีรองปลัดกระทรวงคนหนึ่ง
เป็นผู้ช่วยสั่งและปฏิบัติราชการตามที่ปลัดกระทรวงมอบหมายก็ได้ 

39 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 32  
กรมมีอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับราชการของกระทรวงตามที่ก าหนดในกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการของกรม 

หรือตามกฎหมายว่าด้วยอ านาจหน้าที่ของกรมนั้น  
ในกรมหนึ่งมีอธิบดีคนหนึ่งเป็นผู้บังคับบัญชาข้าราชการและรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการของกรมให้

เกิดผลสัมฤทธ์ิและเป็นไปตามเป้าหมาย แนวทาง และแผนการปฏิบัติราชการของกระทรวงและในกรณีที่มีกฎหมาย
อื่นก าหนดอ านาจหน้าที่ของอธิบดีไว้เป็นการเฉพาะ การใช้อ านาจและการปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมายดังกล่าวให้
ค านึงถึงนโยบายที่คณะรัฐมนตรีแถลงไว้ต่อรัฐสภาหรือที่ คณะรัฐมนตรีก าหนด หรืออนุมัติและนโยบาย แนวทาง 
และแผนการปฏิบัติราชการของกระทรวงด้วย 

40 นันทวัฒน์ บรมานันท์, กฎหมายปกครอง, พิมพ์ครั้งท่ี 4 (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2557), หน้า. 75. 
41 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 7  
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กลุ่มที่ 1 ส านักนายกรัฐมนตรี ภายในส านักนายกรัฐมนตรี ประกอบด้วยส่วน
ราชการที่ขึ้นตรงกับการบังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรี และไม่อยู่ภายใต้กระทรวง ทบวง กรมใด 
ปัจจุบันส่วนราชการที่สังกัดส านักนายกรัฐมนตรีมีทั้งสิ้น 13 ส่วนราชการตามมาตรา 7 แห่ง
พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 โดยแบ่งเป็นส่วนราชการที่อยู่ในบังคับ
บัญชาขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรีโดยไม่อยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของปลัดส านักนายกรัฐมนตรี 10 
แห่ง ได้แก่ ส านักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ส านักข่าวกรองแห่งชาติ 
ส านักงบประมาณ ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ส านักงาน
คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการส านักงานคณะกรรมการส่งเสริมการลงทุน  และส่วน
ราชการที่อยู่ในบังคับบัญชาของปลัดส านักนายกรัฐมนตรี 3 แห่ง ได้แก่ ส านักงานปลัดส านัก
นายกรัฐมนตรี กรมประชาสัมพันธ์  ส านักงานคณะกรรมการคุ้มครองผู้บริโภค 

กลุ่มที่  2 กระทรวง และส่วนราชการที่ มีฐานะเป็นกระทรวง ตาม
พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 มาตรา 542 บัญญัติให้มีกระทรวง และส่วน
ราชการที่มีฐานะเป็นกระทรวง 

                                           
ให้จัดระเบียบบริหารราชการส่วนกลาง ดังนี้ 
(1) ส านักนายกรัฐมนตรี 
(2) กระทรวง หรือทบวงซึ่งมีฐานะเทียบเท่ากระทรวง 
(3) ทบวง ซึ่งสังกัดส านักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง 
(4) กรม หรือส่วนราชการที่เรียกช่ืออย่างอ่ืนและมีฐานะเป็นกรม ซึ่งสังกัดหรือไม่สังกัดส านักนายกรัฐมนตรี

กระทรวง หรือทบวง 
ส านักนายกรัฐมนตรีมีฐานะเป็นกระทรวง 
ส่วนราชการตาม (1) (2) (3) และ (4) มีฐานะเป็นนิติบุคคล 
42 พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 มาตรา 5   
ให้กระทรวง และส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกระทรวง ดังต่อไปนี้ 
(1) ส านักนายกรัฐมนตรี 
(2) กระทรวงกลาโหม 
(3) กระทรวงการคลัง 
(4) กระทรวงการต่างประเทศ 
(5) กระทรวงการท่องเที่ยวและกีฬา 
(6) กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ 
(7) กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 
(8) กระทรวงคมนาคม 
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ซึ่งในแต่ละกระทรวงจะมีผู้บริหารที่เป็นข้าราชการประจ าแบ่งออกเป็นต าแหน่ง
ปลัดกระทรวง กระทรวงละ 1 ต าแหน่งเป็นต าแหน่งหัวหน้าส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกระทรวง มี
หน้าที่รับผิดชอบควบคุมและบริหารราชการภายในกระทรวง เป็นผู้บังคับบัญชาข้าราชการพลเรือน
ของส่วนราชการในกระทรวง ในการปฏิบัติราชการของปลัดกระทรวงจะมีรองปลัดกระทรวงซึ่งมี
หน้าที่ปฏิบัติงานตามที่ได้รับมอบหมาย โดยจ านวนรองปลัดกระทรวงขึ้นอยู่กับกลุ่มภารกิจ 43 ส่วน
หน่วยงานในระดับกรมจะมีต าแหน่งอธิบดี 1 ต าแหน่งเป็นหัวหน้าส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกรม มี
อ านาจหน้าที่ในการบังคับบัญชาและบริหารราชการภายในกรมให้เกิดผลตามแผนการปฏิบัติงานของ
กระทรวง และมีรองอธิบดีเป็นผู้ช่วยในการปฏิบัติงาน  

ปัญหาที่ศึกษาในวิทยานิพนธ์เล่มนี้ เกี่ยวข้องกับต าแหน่งและการแต่งตั้ง
ข้าราชการพลเรือนระดับสูงในการบริหารราชการส่วนกลางซึ่งเกี่ยวข้องกับการด ารงต าแหน่งผู้บริหาร
ในหน่วยงานราชการส่วนกลางดังที่ได้กล่าวข้างต้นซึ่งจะได้ศึกษาและอธิบายโดยละเอียดต่อไป 

อย่างไรก็ตาม ในหน่วยงานระดับกระทรวงทั้ ง  20 แห่ ง  ข้ างต้นนี้ มี
กระทรวงกลาโหมและกระทรวงศึกษาธิการที่มีลักษณะพิเศษแตกต่างจากกระทรวงอ่ืนๆ กล่าวคือ ใน
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ซึ่งได้แก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545  

มาตรา 19 “กระทรวงมีอ านาจหน้าที่ตามที่ก าหนดไว้ในกฎหมายว่าด้วย การ
ปรับปรุงกระทรวง  ทบวง กรม 

                                           
(9) กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
(10) กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร 
(11) กระทรวงพลังงาน 
(12) กระทรวงพาณิชย์ 
(13) กระทรวงมหาดไทย 
(14) กระทรวงยุติธรรม 
(15) กระทรวงแรงงาน 
(16) กระทรวงวัฒนธรรม 
(17) กระทรวงวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี 
(18) กระทรวงศึกษาธิการ 
(19) กระทรวงสาธารณะสุข 
(20) กระทรวงอุตสาหกรรม 
43 นันทวัฒน์ บรมานันท์, กฎหมายปกครอง, หน้า. 76. 
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การจัดระเบียบราชการในกระทรวงหนึ่งๆ ให้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วย การ
ปรับปรุงกระทรวง  ทบวง กรม ส่วนการจัดระเบียบราชการในกระทรวงที่เกี่ยวกับ การทหาร และ
การศึกษา ให้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยการนั้น”  

ดังนั้น ในการแบ่งส่วนราชการของกระทรวงศึกษาธิการเป็นไปตาม
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546  มาตรา 9 และมาตรา 10 
ดังนี้ 

มาตรา 9 “ให้จัดระเบียบบริหารราชการในส่วนกลาง ดังนี้ 
(1) ส านักงานปลัดกระทรวง 
(2 )  ส่ วนราชการที่ มีหั วหน้ าส่ วนราชการขึ้ นตรงต่อรั ฐมนตรีว่ าการ

กระทรวงศึกษาธิการ” 
มาตรา 10 “การแบ่งส่วนราชการในส่วนกลางของกระทรวงศึกษาธิการให้

เป็น ไปตามพระราชบัญญัติ นี้  โดยให้มีหั วหน้ าส่ วนราชการขึ้ นตรงต่ อรั ฐมนตรี ว่ า การ
กระทรวงศึกษาธิการ ดังนี้ 

(1) ส านักงานรัฐมนตรี 
(2) ส านักงานปลัดกระทรวง 
(3) ส านักงานเลขาธิการสภาการศึกษา 
(4) ส านักงานคณะกรรมการการศึกษาข้ันพ้ืนฐาน 
(5) ส านักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษา 
(6) ส านักงานคณะกรรมการการอาชีวศึกษา 
ส่วนราชการตาม (2) (3) (4) (5) และ (6) มีฐานะเป็นนิติบุคคลและเป็นกรม

ตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน” 
จะเห็นได้ว่ากระทรวงศึกษาธิการมีลักษณะการแบ่งส่วนพิเศษแตกต่างจาก

กระทรวงอ่ืนๆ กล่าวคือ หน่วยงานภายในมิได้มีฐานะเป็นกรมหรือหน่วยงานในระดับกรม ยกตัวอย่าง
กรณี กระทรวงศึกษาธิการ นอกจากปลัดกระทรวงแล้วยังมีข้าราชการพลเรือนที่ด ารงต าแหน่ง
เทียบเท่าปลัดกระทรวงด้วยพิจารณาตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ 



 

 

32 

พ.ศ. 2546  มาตรา 2844 วรรคแรก และมาตรา 2945 ซึ่งก าหนดให้ เลขาธิการส านักงานเลขาธิการ
สภาการศึกษา เลขาธิการส านักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพ้ืนฐาน เลขาธิการส านักงาน
คณะกรรมการการอุดมศึกษา เลขาธิการส านักงานคณะกรรมการการอาชีวศึกษา มีฐานะเทียบเท่า
ปลัดกระทรวงเป็นผู้บังคับบัญชาและรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการของส่วนราชการนั้นให้เป็นไป
ตามพระราชบัญญัตินี้เป็นหัวหน้าส่วนราชการที่ขึ้นตรงและอยู่ใต้การบังคับบัญชาของรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงศึกษาธิการ ซึ่งแตกต่างจากในการบริหารราชการในกระทรวงอ่ืนๆ ที่มีต าแหน่งหัวหน้าส่วน
ราชการสูงสุด คือ ต าแหน่งปลัดกระทรวงเพียงต าแหน่งเดียวไม่มีต าแหน่งอ่ืนเทียบเท่าและรัฐมนตรีว่า
การกระทรวงมีอ านาจบังคับบัญชาโดยตรงเฉพาะปลัดกระทรวงเท่านั้น 

ในส่วนของการแบ่งส่วนราชการของกระทรวงกลาโหมนั้นก็มีความสลับซับซ้อน
มากกว่ากระทรวงศึกษาธิการเนื่องจากมีความเกี่ยวพันธ์กับการก าหนดต าแหน่งในระบบชั้นยศ ซึ่งใน
วิทยานิพนธ์เล่มนี้มีข้อจ ากัดจึงไม่ศึกษากระทรวงกลาโหมดังที่ได้กล่าวไว้แล้วในบทที่ 1 ในขอบเขตการ
วิจัย ดังนั้น ผู้ศึกษาจะไม่ขออธิบายขยายความในส่วนของกระทรวงกลาโหมเพราะไม่เกี่ยวกับประเด็น
ที่จะศึกษา 

กลุ่มที่ 3. ส่วนราชการไม่สังกัดส านักนายกรัฐมนตรี กระทรวงหรือทบวง 
ตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 มาตรา 46 บัญญัติให้มีส่วนราชการไม่
สังกัดส านักนายกรัฐมนตรี กระทรวงหรือทบวง โดยมีฐานะเป็นกรมอยู่ ในบังคับบัญชาของ
นายกรัฐมนตรี มีดังต่อไปนี้ 

1. ส านักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ มีอ านาจหน้าที่ เกี่ยวกับกิจการ
พระพุทธศาสนา ส่งเสริมพัฒนาพระพุทธศาสนาและดูแลรักษาศาสนสมบัติตามกฎหมายว่าด้วยคณะ
สงฆ์และอ านาจหน้าที่ตามท่ีก าหนดไว้ในกฎหมาย 

                                           
44 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546 มาตรา 28  
ให้ส านักงานท่ีมีหัวหน้าส่วนราชการขึ้นตรงต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการตามมาตรา  10 (3) (4) 

(5) และ (6) มีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการเป็นผู้บังคับบัญชาข้าราชการ และรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการ
ของส านักงาน และอาจแบ่งส่วนราชการ ดังน้ี 

(1) ส านักอ านวยการ 
(2) ส านักบริหารงาน หรือส่วนราชการที่เรียกช่ืออย่างอ่ืนท่ีมีฐานะเทียบเท่าส านักหรือส านักบริหารงาน 
45 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546 มาตรา 29 
ให้ส่วนราชการที่มีหัวหน้าส่วนราชการขึ้นตรงต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการตามมาตรา  10 (3) 

(4) (5) และ (6) มีเลขาธิการซึ่งมีฐานะเทียบเท่าปลัดกระทรวงเป็นผู้บังคับบัญชาและรับผดิชอบในการปฏิบัติราชการ
ของส่วนราชการนั้นให้เป็นไปตามพระราชบัญญัตินี้ 
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2. ส านักงานคณะกรรมการพิเศษเพ่ือประสานงานโครงการอันเนื่องมาจาก
พระราชด าริมีอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับการประสานงานโครงการอันเนื่องมาจากพระราชด าริตามที่
ก าหนดในพระราชกฤษฎีกา 

3. ส านักงานคณะกรรมการวิจัยแห่งชาติ มีอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับการวิจัยและ
อ านาจหน้าที่ตามท่ีก าหนดไว้ในกฎหมาย 

4. ส านักงานราชบัณฑิตยสภา มีอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับการค้นคว้าวิจัยและ
เผยแพร่ทางวิชาการ และอ านาจหน้าที่ตามท่ีก าหนดไว้ในกฎหมาย 

7. ส านักงานต ารวจแห่งชาติ มีอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับการรักษาความสงบ
เรียบร้อย และอ านาจหน้าที่ตามท่ีก าหนดไว้ในกฎหมาย 

8. ส านักงานป้องกันและปราบปรามการฟอกเงินมีอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับการ
ด าเนินการป้องกันและปราบปรามการฟอกเงินตามที่ก าหนดไว้ในกฎหมาย 

9. ส านักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ มี
อ านาจหน้าที่เกี่ยวกับการด าเนินการป้องกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ และอ านาจหน้าที่
ตามท่ีก าหนดไว้ในกฎหมาย 

 
2.3.2.3 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551   

พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 เป็นกฎหมายที่
เกี่ยวข้องกับการจัดระเบียบของข้าราชการพลเรือน ก าหนดองค์กรที่ท าหน้าที่เกี่ยวกับการบริหารงาน
บุคคลของข้าราชการพลเรือน  กฎหมายดังกล่าวบัญญัติให้มี “คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม 
(ก.ค.พ.)” ที่เป็นองค์กรที่มีหน้าที่วินิจฉัยข้อพิพาทและเป็นอิสระจากฝ่ายบริหาร มีบทบาทในการ
อ านวยความยุติธรรมและถือเป็นการความคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายโดยองค์กรภายในฝ่าย
ปกครอง  อย่างไรก็ดีองค์กรดังกล่าว เป็นเพียงกลไกในการแก้ปัญหาที่เกิดขึ้นมากกว่าการป้องกัน
ปัญหา ในทางตรงข้ามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 กลับลดอ านาจของ
ข้าราชการประจ าในคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (ก.พ.) โดยองค์ประกอบของคณะกรรมการ
ข้าราชการพลเรือนฉบับนี้ไม่เปิดโอกาสให้ผู้แทนของข้าราชการประจ าเข้ามาเป็นคณะกรรมการ
ข้าราชการพลเรือนอย่างในพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ที่บัญญัติให้มี
ผู้แทนของข้าราชการประจ าเข้ามาเป็นคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน  ซึ่งส่งผลให้ฝ่ายการเมืองมี
บทบาทสูงในการบริหารงานบุคคลของระบบราชการ46 และยังคงให้อ านาจฝ่ายการเมืองในการแต่งตั้ง

                                           
46 ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์, ความสัมพันธ์ระหว่างข้าราชการการเมืองและข้าราชการประจ า, หน้า. 112-113. 
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ข้าราชการพลเรือนในต าแหน่งหัวหน้าส่วนราชการระดับกระทรวงหรือเทียบเท่า และหัวหน้าส่วน
ราชการระดับกรมที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือรับผิดชอบขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรี ซึ่งจะได้น าเสนออย่าง
ละเอียดในหัวข้อต่อๆ ไป 

 
2.3.2.4 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539   

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เป็นกฎหมายที่วาง
หลักเกณฑ์ทั่วไปในการปฏิบัติราชการของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองโดยเฉพาะอย่างยิ่งการออกค าสั่งทาง
ปกครอง ว่ามีขั้นตอนการด าเนินการอย่างไร  เพ่ือให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองใช้เป็นหลักในการ
ปฏิบัติการของตนและเพ่ือเป็นการคุ้มครองสิทธิของประชาชนซึ่งสอดคล้องกับการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย ภายใต้หลักนิติรัฐที่เรียกร้องให้การกระท าทุกอย่างของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองนั้น
จะต้องกระท าโดยชอบด้วยกฎหมาย  มีความถูกต้องเหมาะสมกับเรื่อง  หลักเกณฑ์ตามบทบัญญัตินี้จึง
เป็นมาตรการป้องกันมิให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองใช้อ านาจตามอ าเภอใจท าให้เกิดความโปร่งใสและ
เป็นธรรม47 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เป็นกฎหมายกลางว่าด้วยวิธีส
บัญญัติของการการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐที่มีอ านาจในการท าค าสั่งทาง
ปกครอง  ในเรื่องที่เก่ียวกับการท าค าสั่งทางปกครอง วิธีการการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง หลักเกณฑ์
และวิธีการในการเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง การบังคับทางปกครอง โดยเป็นการก าหนดมาตรฐานขั้น
ต่ าในการพิจารณาค าสั่งทางปกครอง หากการพิจารณาทางปกครองเรื่องใดมีมาตรฐานในการประกัน
สิทธิและเสรีภาพต่ ากว่ากฎหมายนี้ จะต้องใช้กระบวนการตามกฎหมายนี้แทน  ยกเว้นขั้นตอนอุทธรณ์
ค าสั่งทางปกครองหากมีการก าหนดไว้เป็นการเฉพาะ ก็ให้ใช้กระบวนการหรือขั้นตอนการอุทธรณ์ใน
เรื่องนั้นๆ ไม่ว่าจะมีมาตรฐานการประกันสิทธิเสรีภาพเป็นอย่างไรก็ตาม   

เนื่องจากกระบวนการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการพลเรือนนั้นท าได้โดยการออก
ค าสั่งทางปกครองซึ่งส่งผลโดยตรงต่อสิทธิและการปฏิบัติหน้าที่ของข้าราชการพลเรือนในทางส่วนตัว 
จึงเป็นกรณีที่ค าสั่งทางปกครองดังกล่าวมีผลออกไปกระทบกับสิทธิหน้าที่ของบุคคลภายนอกฝ่าย
ปกครองซึ่งมิใช่มาตรการภายในฝ่ายปกครองเนื่องจากมาตรการภายในฝ่ายปกครองเป็นการสั่งการ
ของผู้บังคับบัญชาในวงงานหรือในการปฏิบัติหน้าที่ ส่วนค าสั่งทางปกครอง เช่น ค าสั่งลงโทษทางวินัย 
ค าสั่งแต่งตั้ง นั้นไม่ใช่การสั่งการในวงงานจึงถือเป็นค าสั่งทางปกครอง48  ดังนั้น คู่กรณีจึงมีสิทธิในการ

                                           
47 ชาญชัย แสวงศักดิ์, ค าอธิบายกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัตริาชการทางปกครอง, พิมพ์ครั้งท่ี 10 (กรุงเทพฯ: 

วิญญูชน, 2558), หน้า. 16. 
48 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง , พิมพ์ครั้งที่ 2 (กรุงเทพฯ: สถาบัน

พระปกเกล้า, 2554), หน้า. 33-34. 
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โต้แย้งค าสั่งทางปกครองได้ตามหลักการควบคุมและตรวจสอบฝ่ายปกครองซึ่งจะได้น าเสนอต่อไปใน
หัวข้อ 4.1 “การควบคุมตรวจสอบเกี่ยวกับการแต่งตั้งโดยองค์กรภายในฝ่ายปกครอง : การอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครอง” ต่อไป 

 
2.3.2.5 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 

2542  

การให้หลักประกันสิทธิและเสรีภาพในทางศาลนั้น ถือเป็นสาระส าคัญในการ
คุ้มครองสิทธิเสรีภาพ  กล่าวคือ แม้ว่าในบทบัญญัติของกฎหมายจะได้รับรองสิทธิละเสรีภาพไว้  
กฎหมายจะต้องก าหนดให้มีหลักประกันในทางการศาลด้วย มิฉะนั้นการคุ้มครองดังกล่าวก็มิอาจเป็น
จริงได้ในทางปฏิบัติ ตามทัศนะ ของ Georg Jellinek เห็นว่าหลักประกันในทางศาลนั้นถือเป็น
ศูนย์กลางของสิทธิเสรีภาพเพราะ สิทธิในทางศาลจะท าให้สิทธิเสรีภาพที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ มี
ผลบังคับใช้อย่างแท้จริง49  

ในปี พ.ศ. 2540 มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 โดยบัญญัติให้จัดตั้งองค์กรที่ใช้อ านาจตุลาการเพ่ือวินิจฉัยข้อพิพาททางปกครอง
ระหว่างประชาชนกับฝ่ายปกครองขึ้นโดยเฉพาะแยกต่างหากจากศาลยุติธรรม และให้ ชื่อว่า “ศาล
ปกครอง” โดยบัญญัติไว้ใน มาตรา 276-280 และได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  กฎหมายฉบับนี้เป็นกฎหมายที่จัดตั้งศาลปกครอง
เพ่ือท าหน้าที่พิจารณาคดีปกครอง  ซึ่งเป็นข้อพิพาทระหว่างเอกชนกับรัฐคู่ความอยู่ในฐานะที่ไม่เท่า
เทียมกัน กล่าวคือ รัฐนั้นมีอ านาจเหนือกว่าเอกชนซึ่งคดีปกครองมักจะเป็นคดีที่เอกชนเป็นโจทก์และ
รัฐเป็นจ าเลย  หากใช้วิธีการพิจารณาคดีอย่างในระบบศาลยุติธรรมที่ใช้หลักว่า “ผู้ใดกล่าวอ้าง ผู้นั้น
น าสืบ” เอกชนผู้เป็นโจทก์ย่อมมีโอกาสที่จะชนะคดีได้ยากเพราะพยานหลักฐานต่างๆ มักจะอยู่ใน
ความครอบครองของฝ่ายรัฐ  วิธีพิจารณาคดีปกครองจึงใช้ระบบไต่สวนโดยให้ศาลมีบทบาทส าคัญใน
การแสวงหาข้อเท็จจริงและพยานหลักฐานได้อย่างอิสระ50  

ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 951  โดยเฉพาะข้อพิพาทที่เกิดจากการ

                                           
49 บรรเจิด สิงคเนติ, หลักพื้นฐานของสิทธิ เสรีภาพและศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์, พิมพ์ครั้งที่ 4 (กรุงเทพฯ 

วิญญูชน, 2555), หน้า. 60. 
50 ชาญชัย แสวงศักดิ์, ค าอธิบายกฎหมายจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดปีกครอง (กรุงเทพฯ: วิญญู

ชน, 2558), หน้า. 96. 
51 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  มาตรา 9  
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แต่งตั้ งข้าราชการพลเรือน ซึ่ งเกิดจากการออกค าสั่ งของผู้ที่มีอ านาจสั่ งบรรจุแต่งตั้ งตาม
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 กับผู้ใต้บังคับบัญชาที่ถูกกระทบสิทธิ น ามาสู่
การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองหรือการฟ้องร้องต่อศาลปกครองแล้วแต่กรณี  ซึ่งจะได้น าเสนอ
กระบวนการที่เกี่ยวข้องอย่างละเอียดในหัวข้อ 4.2 “การตรวจสอบเกี่ยวกับการแต่งตั้งโดยองค์กร
ภายนอกฝ่ายปกครอง : ศาลปกครอง” ต่อไป 

 
2.4 ค าสั่งทางปกครองกับการบริหารงานบุคคลภาครัฐ 

ค าสั่งทางปกครองเป็นรูปแบบการกระท าของเจ้าหน้าที่ที่มีความส าคัญมากที่สุดและเป็น
รูปแบบการกระท าที่เจ้าหน้าที่ใช้มากที่สุด ค าสั่งทางปกครองนั้นมีทั้งค าสั่งทางปกครองที่ให้ประโยชน์
แก่บุคคลและค าสั่งทางปกครองที่สร้างภาระหรือเป็นผลร้ายแก่บุคคล แน่นอนว่าบุคคลใดได้รับค าสั่ง
ทางปกครองที่เป็นประโยชน์ บุคคลนั้นย่อมจะพอใจในค าสั่งทางปกครองนั้น ส่วนบุคคลใดได้รับค าสั่ง
ทางปกครองที่เป็นผลร้ายหรือเป็นภาระแก่ตน บุคคลนั้นย่อมจะไม่พอใจและย่อมจะต้องโต้แย้งค าสั่ง
ทางปกครองดังกล่าว 

 

                                           
ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งในเรื่องดังต่อไปนี้ 
(1) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วย

กฎหมายไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ ค าสั่งหรือการกระท าอื่นใดเนื่องจากกระท าโดยไม่มีอ านาจหรือนอกเหนืออ านาจ
หน้าที่หรือไม่ถูกต้องตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบขั้นตอนหรือวิธีการอันเป็นสาระส าคัญที่ก าหนดไว้
ส าหรับการกระท านั้น หรือโดยไม่สุจริต หรือมีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรม หรือมีลักษณะเป็นการ
สร้างขั้นตอนโดยไม่จ าเป็นหรือสร้างภาระให้เกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ 

(2) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมาย
ก าหนดให้ต้องปฏิบัติ หรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร 

(3) คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอื่นของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่
ของรัฐอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ ค าสั่งทางปกครองหรือค าสั่งอื่น หรือจากการละเลยต่อ
หน้าท่ีตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าท่ีดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร 

(4) คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 
(5) คดีที่มีกฎหมายก าหนดให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐฟ้องคดีต่อศาลเพื่อบังคับให้

บุคคลต้องกระท าหรือละเว้นกระท าอย่างหนึ่งอย่างใด 
(6) คดีพิพาทเกี่ยวกับเรื่องที่มีกฎหมายก าหนดให้อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง 
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2.4.1 ความหมายของค าสั่งทางปกครอง  

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 ได้ให้ความหมาย
ค าสั่งทางปกครองว่า  

“1) การใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้น
ระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิ
หรือหน้าที่ของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชั่วคราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ การ
วินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ 

2) การอ่ืนที่ก าหนดในกฎกระทรวง” 
ดังนั้นในระบบกฎหมายปกครองไทย ค าสั่งทางปกครองจึงมีสองความหมาย คือ  
1. ความหมายโดยแท้ของค าสั่งทางปกครอง คือ การใช้อ านาจตามกฎหมายของ

เจ้าหน้าที่ที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน 
ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคลไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชั่วคราว 

2. ความหมายตามที่ฝ่ายปกครองก าหนดขึ้น ปรากฏอยู่ในกฎกระทรวงฉบับที่ 12 
(พ.ศ. 2543) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ให้การ
ด าเนินการของเจ้าหน้าที่ดังต่อไปนี้เป็นค าสั่งทางปกครอง คือ 

(1) การด าเนินการเก่ียวกับการจัดหาหรือให้สิทธิประโยชน์ในกรณีของ 
ก) สั่งรับหรือไม่รับค าเสนอขาย รับจ้าง แลกเปลี่ยน ให้เช่า ซื้อ เช่า 

หรือให้สิทธิประโยชน์ 
ข) การอนุมัติสั่งซื้อ จ้าง แลกเปลี่ยน เช่า ขาย ให้เช่า หรือให้สิทธิ

ประโยชน์ 
ค) การสั่งยกเลิกกระบวนการพิจารณาค าเสนอหรือการด าเนินการ

อ่ืนใดในลักษณะเดียวกัน 
ง) การสั่งให้เป็นผู้ทิ้งงาน 

(2) การให้หรือไม่ให้ทุนการศึกษา 
ค าสั่งทางปกครองเองมีองค์ประกอบที่จ าต้องพิจารณา ทั้งสิ้น 5 ประการ52 ได้แก่  
ประการที่หนึ่ง ค าสั่งทางปกครองจะต้องเป็นมาตรการอันเกิดจากการใช้อ านาจรัฐ 

องค์ประกอบของค าสั่งทางปกครองข้อนี้ชี้ให้เห็นว่ามาตรการหรือการกระท าใดๆ ขององค์กร

                                           
52 วรเจตน์ ภาคีรัตน,์ กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, หน้า. 30-34. 
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เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่กระท าลงโดยไม่ได้อาศัยอ านาจรัฐ เช่น การตกลงท าสัญญาหรือการบอกเลิก
สัญญาทางแพ่งกับเอกชน ย่อมจะถือเป็นค าสั่งทางปกครองไม่ได้  

ประการที่สอง เป็นการกระท าโดยเจ้าหน้าที่ ค าว่า “เจ้าหน้าที่” ในที่นี้หมายถึง 
เจ้าหน้าที่ที่ใช้อ านาจปกครองซึ่งเป็นบุคคล คณะบุคคล หรือนิติบุคคล ที่ใช้อ านาจหรือได้รับ
มอบหมายให้ใช้อ านาจทางปกครองของรัฐในการด าเนินการอย่างใดอย่างหนึ่งตามกฎหมาย ดังนั้น 

(ก) มาตรการหรือการกระท าของเอกชน แม้จะมีผลกระทบต่อบุคคลอ่ืนก็ไม่
เป็นค าสั่งทางปกครอง เว้นแต่เอกชนผู้นั้นได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจปกครองแทนรัฐ 

(ข) มาตรการหรือการกระท าของเจ้าหน้าที่ของรัฐเองแม้กระท าลงโดยใช้
อ านาจรัฐก็ไม่เป็นค าสั่งทางปกครองหากมาตรการหรือการกระท านั้นเป็นมาตรการหรือการ
กระท าอันเกิดจากการใช้อ านาจนิติบัญญัติ อ านาจบริหารโดยแท้ หรืออ านาจตุลาการ  

(ค) พิจารณาในแง่องค์กรที่ออกค าสั่ง ค าสั่งทางปกครองที่ออกโดยเจ้าหน้าที่
ต้องถือว่าเป็นการกระท าฝ่ายเดียว ดังนั้น การกระท าทางปกครองที่ต้องการความยินยอม
ของคู่กรณีอีกฝ่ายหนึ่งในการก าหนดเนื้อหาของการกระท า คือ สัญญาทางปกครอง จึงไม่เป็น
ค าสั่งทางปกครอง 

ประการที่สาม เป็นการกระท าท่ีมุ่งต่อผลในทางกฎหมาย การกระท าโดยอาศัยอ านาจ
ตามกฎหมายปกครองของเจ้าหน้าที่นั้นต้องมุ่งต่อผลในทางกฎหมายซึ่งเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์
ระหว่างบุคคลอย่างหนึ่งอย่างใดขึ้น (ก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวนระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพ
ของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล) การใช้อ านาจตามกฎหมายแต่เพียงฝ่ายเดียวของเจ้าหน้าที่ฝ่าย
ปกครองที่กระทบต่อสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคลย่อมเป็นค าสั่งทางปกครองซึ่งก่อให้เกิดผลทางกฎหมาย
ขึ้น ค าสั่งทางปกครองจึงแตกต่างจากปฏิบัติการทางปกครอง เพราะปฏิบัติการทางปกครองเป็นการ
กระท าที่มุ่งผลในทางข้อเท็จจริง  ส่วนการกระท าๆ ใดก็ตามที่เป็นเพียงขั้นตอนการพิจารณาทาง
ปกครอง ยังไม่มีผลเป็นการก่อตั้งนิติสัมพันธ์สัมพันธ์ทางปกครองกับผู้รับค าสั่งทางปกครอง การ
กระท านั้นไม่ถือว่าเป็นค าสั่งทางปกครอง  

ประการที่สี่ มีผลเฉพาะกรณี การกระท าโดยอาศัยอ านาจตามกฎหมายปกครองของ
เจ้าหน้าที่ที่มุ่งผลในทางกฎหมายนั้นต้องเป็นการกระท าที่มีผลเฉพาะกรณี ค าสั่งทางปกครองจึง
แตกต่างจาก “กฎ” เพราะกฎเป็นกฎเกณฑ์หรือนิติสัมพันธ์ในลักษณะที่มีผลบังคับกับบุคคลทั่วไปโดย
ไม่จ ากัดจ านวน ส่วนค าสั่งทางปกครองไม่ได้หมายความจ ากัดถึงขนาดที่จะต้องระบุตัวผู้รับค าสั่งโดย
เฉพาะเจาะจงเท่านั้น แต่หมายถึงค าสั่งที่ระบุกลุ่มบุคคลที่ชัดเจนเพียงพอที่อาจจะระบุตัวได้ด้วย 

ประการที่ห้า มีผลโดยตรงออกไปภายนอกฝ่ายปกครอง การกระท าโดยอาศัยอ านาจ
ตามกฎหมายปกครองของเจ้าหน้าที่ที่มุ่งผลในทางกฎหมายเฉพาะกรณีนั้นต้องมีผลโดยตรงออกไป
ภายนอกฝ่ายปกครอง ค าสั่งทางปกครองจึงแตกต่างจาก “ค าสั่งภายในฝ่ายปกครอง” เพราะค าสั่ง
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ภายในฝ่ายปกครองมีผลเฉพาะภายในฝ่ายปกครอง กล่าวคือ มีผลต่อเจ้าหน้าที่ซึ่งเป็นบุคคลภายใน
ฝ่ายปกครองเท่านั้น ประชาชนไม่ต้องท าตามค าสั่งภายในฝ่ายปกครองดังกล่าว อย่างไรก็ตาม ในบาง
กรณีแม้ผู้รับค าสั่งจะเป็นเจ้าหน้าที่ซึ่งเป็นบุคคลภายในฝ่ายปกครองแต่ค าสั่งดังกล่าวอาจเป็นค าสั่ง
ทางปกครองได้ ถ้าค าสั่งนั้นกระทบต่อสิทธิหน้าที่ส่วนตัวของเจ้าหน้าที่ในฐานะที่เป็นประชาชนทั่วไป 
ย่อมถือว่าค าสั่งนั้นย่อมมีผลออกมาภายนอกฝ่ายปกครองแล้ว เช่น ค าสั่งลงโทษทางวินัยข้าราชการ 
พลเรือนค าสั่งแต่งตั้งบุคคลเข้ารับราชการ เป็นต้น 

นอกจากนี้ ค าสั่งทางปกครองยังให้ผลแบ่งออกเป็นสามประการ ได้แก่  ค าสั่งทาง
ปกครองที่ให้ประโยชน์53 เป็นค าสั่งทางปกครองที่มีผลในทางที่เป็นคุณแก่ผู้รับค าสั่ง ซึ่งอาจจะได้แก่
การก่อตั้งสิทธิให้แก่ผู้ได้รับค าสั่ง หรือการยืนยันสิทธิในทางที่เป็นคุณให้แก่ผู้รับค าสั่ง เช่น ค าสั่งเลื่อน
ขั้นเงินเดือนประจ าปี ค าสั่งอนุมัติปริญญาบัตร ค าสั่งให้ทุนการศึกษา ค าสั่งอนุมัติเงินอุดหนุน
เกษตรกร ค าสั่งยืนยันว่าบุคคลผู้รับค าสั่งเป็นผู้มีสัญชาติไทย ฯลฯ อนึ่ง มีข้อสังเกตว่าค าสั่งทาง
ปกครองที่ก่อตั้งสิทธิ จะเป็นค าสั่งทางปกครองที่ให้ประโยชน์แก่บุคคลผู้รับค าสั่งเสมอ เมื่อองค์กร
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองได้ออกค าสั่งทางปกครองที่ให้ประโยชน์แก่บุคคลผู้รับค าสั่งไปแล้ว การยกเลิก
หรือการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองดังกล่าวย่อมกระท าได้ในขอบเขตที่จ ากัด ภายใต้เงื่อนไขที่
กฎหมายก าหนด 

ค าสั่งทางปกครองที่สร้างภาระ54 เป็นค าสั่งทางปกครองที่ส่งผลกระทบต่อสถานะ
ในทางกฎหมายของบุคคลผู้รับค าสั่งในทางที่ผลร้ายหรือเป็นลบ โดยปกติแล้วค าสั่งทางปกครอง
ประเภทนี้มักจะมีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครองที่ก้าวล่วงเข้าไปในแดนแห่งสิทธิของบุคคลผู้ได้รับ
ค าสั่งในทางใดทางหนึ่ง หรือมีลักษณะเป็นการจ ากัดเสรีภาพในการกระท าการอย่างใดอย่างหนึ่ง เช่น 
ค าสั่งยึดใบอนุญาตขับขี่รถยนต์ส่วนบุคคล ค าสั่งลงโทษทางวินัย โดยมีข้อสังเกตว่า ค าสั่งปฏิเสธการ
ออกค าสั่งทางปกครองในทางที่เป็นคุณ เช่น การปฏิเสธการออกใบอนุญาต ถือว่าเป็นค าสั่งทาง
ปกครองที่เป็นการสร้างภาระให้แก่บุคคลผู้ได้รับค าสั่งเช่นกัน  การยกเลิกหรือการเพิกถอนค าสั่งทาง
ปกครองที่เป็นการสร้างภาระ ย่อมกระท าได้ในเงื่อนไขที่ง่ายกว่าการยกเลิกหรือการเพิกถอนค าสั่งทาง
ปกครองที่ให้ประโยชน์ 

                                           
53 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, "กระบวนการยุติธรรมทางปกครอง เรื่อง กระบวนการทางปกครองในช้ันเจ้าหน้าที่ : 

ค าสั่งทางปกครองและวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง" [ออนไลน์] เข้าถึงเมื่อ 26 มกราคม 2559 แหล่งที่มา:  
http://joticlub.exteen.com/20060626/entry  

54 เรื่องเดียวกัน 
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ส่วนค าสั่งทางปกครองที่มีผลสองทาง55เป็นค าสั่งทางปกครองที่ส่งผลกระทบต่อ
บุคคลสองคนในลักษณะที่เป็นคุณแก่บุคคลหนึ่งและเป็นผลร้ายหรือเป็นการสร้างภาระแก่บุคคลอีก
คนหนึ่ง ค าสั่งทางปกครองดังกล่าวอาจเกิดขึ้นได้ในสองลักษณะ คือ เป็นค าสั่งทางปกครองที่เป็นคุณ
แก่ผู้รับค าสั่งแต่เป็นผลร้ายส าหรับบุคคลที่สาม หรือเป็นค าสั่งทางปกครองที่เป็นผลร้ายหรือสร้าง
ภาระให้แก่ผู้รับค าสั่ง แต่มีผลในทางที่เป็นคุณหรือเป็นประโยชน์ส าหรับบุคคลที่สาม เช่น ค าสั่ง
อนุญาตให้ก่อสร้างอาคาร ย่อมมีผลในทางที่เป็นประโยชน์แก่บุคคลผู้รับค าสั่ง แต่เป็นผลร้ายแก่
เจ้าของอาคารหรือเจ้าของที่ดินที่อยู่ใกล้เคียง เป็นต้น 

ค าสั่งทางปกครองที่มีผลสองทางนี้ เป็นค าสั่งทางปกครองที่ก่อผลในทางกฎหมายที่
ค่อนข้างซับซ้อน เนื่องจากตั้งแต่ในขั้นตอนของการพิจารณา องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะต้อง
ค านึงถึงสิทธิหน้าที่ของบุคคลที่สามซึ่งอาจจะได้รับผลกระทบจากการออกค าสั่งนั้น ซึ่งอาจท าให้
เจ้าหน้าที่จะต้องเรียกบุคคลนั้นเข้ามาเป็นคู่กรณีในกระบวนพิจารณาทางปกครอง และหลังจากมีการ
ออกค าสั่งทางปกครองไปแล้ว อาจจะมีอุทธรณ์โต้แย้งจากบุคคลที่สามได้ กฎเกณฑ์เกี่ยวกับค าสั่งทาง
ปกครองที่มีผลสองทางนี้ยังไม่มีการบัญญัติไว้พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของไทย
อย่างชัดเจน 

 
2.4.2 สถานะของค าสั่งแต่งตั้ง 

การแต่งตั้งข้าราชการพลเรือน คือ การเปลี่ยนแปลงภาระหน้าที่ความรับผิดชอบ
ต าแหน่งของข้าราชการพลเรือนโดยอาจแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งในระดับเดิมหรือเลื่อนให้ด ารง
ต าแหน่งในระดับสูงขึ้นหรือลดระดับให้ด ารงต าแหน่งในระดับต่ าลง ซึ่งมีทั้งการแต่งตั้งให้ด ารง
ต าแหน่งภายในหน่วยงานเดิมหรือต่างหน่วยงาน การแต่งตั้งดังกล่าวมีผลต่อการได้รับค่าตอบแทน
และภาระงานของข้าราชการพลเรือน โดยการออก  
ค าสั่งของผู้มีอ านาจในการแต่งตั้งตามมาตรา 57 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบราชการพลเรือน พ.ศ. 
2551 แต่ก็มีบางประเทศ เช่น ประเทศฝรั่งเศส ที่มีการก าหนดการโยกย้ายข้าราชการเป็นโทษทาง
วินัยประเภทหนึ่งด้วย ดังนั้น เมื่อพิจารณาลักษณะส าคัญของการแต่งตั้งข้าราชการพลเรือน พบว่า
ค าสั่งก่อให้เกิดผลกระทบต่อสถานะทางกฎหมายของข้าราชการพลเรือน ค าสั่งนั้นย่อมมิใช่มาตรการ
ภายในของฝ่ายปกครองส่งผลท าให้ค าสั่งดังกล่าวต้องมีการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย
โดยองค์กรที่เกี่ยวข้องต่อไป แต่ทั้งนี้ ในบางประเทศ เช่น ประเทศฝรั่ งเศสในปัจจุบันสภาแห่งรัฐได้
จ ากัดขอบเขตของ “มาตรการภายในของฝ่ายปกครอง” ให้แคบลงแต่พิทักษ์สิทธิของข้าราชการพล

                                           
55 เรื่องเดียวกัน 



 

 

41 

เรือนให้มากขึ้นโดยจะเห็นได้จากการที่สภาแห่งรัฐได้วินิจฉัยค าสั่งที่เปลี่ยนเพียง “สภาพการท างาน” 
แต่มิได้เปลี่ยนสถานภาพ อ านาจ หรือสิทธิประโยชน์ของข้าราชการพลเรือนเป็นค าสั่งทางปกครอง 
ด้วยเหตุผลที่ว่าค าสั่งดังกล่าวก่อให้เกิดผลกระทบต่อข้าราชการพลเรือนผู้รับค าสั่งในระดับหนึ่งแล้ว 
ดังนั้น เราจึงเห็นได้ว่าค าว่า “ก่อให้เกิดผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล”นั้น 
เป็นเรื่องละเอียดอ่อนมากคงต้องขึ้นอยู่กับระบบกฎหมายแต่ละประเทศว่าจะให้ค าจ ากัดความหรือบท
นิยามค าว่า “ก่อให้เกิดผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล” กว้างหรือแคบ
เพียงใด56  

ในการศึกษาค าสั่งแต่งตั้งในการบริหารงานบุคคลภาครัฐมีถ้อยค าหลายค าซึ่งมี
ความหมายแตกต่างกัน ดังนี้ “การบรรจุ” “การแต่งตั้ง” “การย้าย” “การโอน” เมื่อพิจารณา
ความหมายของค าว่า “การแต่งตั้ง” และ “การโยกย้าย” จะเห็นได้ว่าเป็นกระบวนการเปลี่ยน
ต าแหน่งของข้าราชการพลเรือนจากต าแหน่งหนึ่งให้ไปด ารงต าแหน่งอีกต าแหน่งหนึ่งโดยมีแง่มุมที่
ควรพิจารณา 2 ประการ คือ 1. ต าแหน่ง ซึ่งต าแหน่งอาจเป็นระดับเดิมหรือเป็นระดับสูงขึ้น  และ 2. 
หน่วยงาน ซึ่งอาจเป็นต าแหน่งในหน่วยงานเดิมหรือต าแหน่งในหน่วยงานใหม่ซึ่งอาจเป็นได้ทั้งใน
ระดับกรมและในระดับกระทรวง  ดังนั้น ในวิทยานิพนธ์เล่มนี้ให้ความหมาย ค าว่า “การแต่งตั้ง” 
ครอบคลุมถึงใน 4 กรณี คือ การบรรจุ การแต่งตั้ง การย้าย และการโอน 

                                           
56 ศุลีพร  พิศาลยบุตร, "คดีปกครองเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลข้าราชการ : ศึกษาเฉาพะกรณีค าสั่ง

โยกย้ายข้าราชการ," หน้า. 16-17. 



 

 

42 

การบรรจุและแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนให้ด ารงต าแหน่งตามพระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 จ าแนกได้ 3 กลุ่ม57 คือ กลุ่มที่ 1 การบรรจุ ตามมาตรา 53, 55, 56, 
64, และ 6558 กลุ่มท่ี 2 การแต่งตั้งตามมาตรา 5759 และมาตรา 6360 

                                           
57 ปรับปรุงจาก ส านักงาน ก.พ., คู่มือปฏิบัติงานบุคคลว่าด้วยหลักเกณฑ์ทั่วไปเกี่ยวกับการแต่งตั้งและการ

บรรจุบุคคลเข้ารับราชการเป็นข้าราชการพลเรือนสามัญ (นนทบุรี: ส านักงาน ก.พ., 2548), หน้า. 1-15.  
เดิมพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 แบ่งออกเป็น 5 กลุ่ม คือ 
1. แต่งตั้งผู้ได้รับบรรจุ ตามมาตรา 46, 50 , 51, 61 , 63 , 64 , 65 และ 66 
2. การย้ายตามมาตรา 57 
3. การเลื่อนต าแหน่งตามมาตรา 58 และ59 
4. การโอนตามมาตรา 60 
5. การแต่งตั้งผู้มีคุณสมบัติไม่ตรงตามคุณสมบัติเฉพาะส าหรับต าแหน่งกลับไปด ารงต าแหน่งเดิมหรือ

ต าแหน่งอ่ืนในระดับเดียวกันตามมาตรา 62 
ต่อมาเมื่อบัญญัติพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือนฉบับใหม่เมื่อปี พ.ศ. 2551 ได้บัญญัติแก้ไข

เนื้อความในบทบัญญัติและเปลี่ยนเลขมาตรา  คือ มาตรา 46 เป็น มาตรา 53, มาตรา 50  เป็น มาตรา 55, มตรา 
51 เป็น มตรา 56, มาตรา 61 เป็น 64, มาตรา 66 เป็น มาตรา 65, มาตรา  57 เป็นทาตรา 63,มาตรา 62 เป็น 
มาตรา 66 ตัดบางมาตราออกไป คือ มาตรา 63, 64, 65, 58 และ 59 เดิม 

58 กลุ่ม 1 การแต่งตั้งผู้ได้รับบรรจุ ตามมาตรา 53, 55, 56, 64, และ 65 พระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 บัญญัติไว้ดังน้ี  

มาตรา 53 การบรรจุบุคคลเข้ารับราชการเป็นข้าราชการพลเรือนสามัญเพื่อแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งใด ให้
บรรจุและแต่งตั้งจากผู้สอบแข่งขันได้ในต าแหน่งนั้น โดยบรรจุและแต่งตั้งตามล าดับที่ในบัญชีผู้สอบแข่งขันได้ 

มาตรา 55 ในกรณีที่มีเหตุพิเศษ ผู้บังคับบัญชาซึ่งมีอ านาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57  อาจคัดเลือกบรรจุ
บุคคลเข้ารับราชการและแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งโดยไม่ต้องด าเนินการสอบแข่งขันตามมาตรา 53 ก็ได้ ทั้งนี้ ตาม
หลักเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขท่ี ก.พ. ก าหนด 

มาตรา 56 กระทรวงหรือกรมใดมีเหตุผลและความจ าเป็นอย่างยิ่ง จะบรรจุบุคคลที่มีความรู้ความสามารถ
และความช านาญงานสูง เข้ารับราชการและแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งประเภทวิชาการ  ระดับช านาญการ ช านาญการ
พิเศษ เช่ียวชาญ หรือทรงคุณวุฒิ หรือต าแหน่งประเภททั่วไประดับทักษะพิเศษก็ได้ ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์ วิธีการ 
และเงื่อนไขที่ ก.พ. ก าหนด 

มาตรา 64 การโอนพนักงานส่วนท้องถิ่น การโอนข้าราชการที่ไม่ใช่ข้าราชการพลเรือนสามัญ 
ตามพระราชบัญญัตินี้และไม่ใช่ข้าราชการการเมือง และการโอนเจ้าหน้าท่ีของหน่วยงานอ่ืนของรัฐ ที่ ก.พ. 

ก าหนด มาบรรจุเป็นข้าราชการพลเรือนสามัญ ตลอดจนจะแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งประเภทใด สายงานใด ระดับใด 
และให้ได้รับเงินเดือนเท่าใด ให้กระท าได้ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ ก.พ. ก าหนด 

เพื่อประโยชน์ในการนับเวลาราชการ ให้ถือเวลาราชการหรือเวลาท างานของผู้ที่โอนมารับราชการตาม
วรรคหนึ่ง เป็นเวลาราชการของข้าราชการพลเรือนสามัญตามพระราชบัญญัตินี้ด้วย 
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มาตรา 65 พนักงานส่วนท้องถิ่นซึ่งไม่ใช่ออกจากงานในระหว่างทดลองปฏิบัติงานหรือข้าราชการที่ไม่ใช่

ข้าราชการพลเรือนสามัญตามพระราชบัญญัตินี้ และไม่ใช่ข้าราชการการเมืองข้าราชการวิสามัญ หรือข้าราชการซึ่ง
ออกจากราชการในระหว่างทดลองปฏิบัติหน้าที่ราชการ ผู้ใดออกจากงานหรือออกจากราชการไปแล้ว ถ้าสมัครเข้า
รับราชการเป็นข้าราชการพลเรือนสามัญและทางราชการต้องการจะรับผู้นั้นเข้ารับราชการให้ผู้บังคับบัญชาซึ่งมี
อ านาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 พิจารณาโดยค านึงถึงประโยชน์ที่ทางราชการจะได้รับ ทั้งนี้จะบรรจุและแต่งตั้งให้
ด ารงต าแหน่งประเภทใด สายงานใด ระดับใด และให้ได้รับเงินเดือนเท่าใดให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ 
ก.พ. ก าหนด 

เพื่อประโยชน์ในการนับเวลาราชการ ให้ถือเวลาราชการหรือเวลาท างานของผู้เข้ารับราชการตามวรรค
หนึ่งในขณะที่เป็นข้าราชการ หรือพนักงานส่วนท้องถิ่นนั้นเป็นเวลาราชการของข้าราชการพลเรือนสามัญตาม
พระราชบัญญัตินี้ด้วย 

59 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 57 
การบรรจุบุคคลเข้ารับราชการเป็นข้าราชการพลเรือนสามัญ และการแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งตามมาตรา 

53 มาตรา 55 มาตรา 56 มาตรา 63 มาตรา 64 มาตรา 65 และมาตรา 66 ให้ผู้มีอ านาจดังต่อไปนี้ เป็นผู้สั่งบรรจุ
และแต่งตั้ง 

(1) การบรรจุและแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูงต าแหน่งหัวหน้าส่วนราชการระดับ
กระทรวง หัวหน้าส่วนราชการระดับกรมที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือรับผิดชอบการปฏิบัติราชการขึ้นตรงต่อ
นายกรัฐมนตรีหรือต่อรัฐมนตรี แล้วแต่กรณี ให้รัฐมนตรีเจ้าสังกัดน าเสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาอนุมัติ เมื่อ
ได้รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีแล้ว ให้รัฐมนตรีเจ้าสังกัดเป็นผู้สั่งบรรจุ และให้นายกรัฐมนตรีน าความกราบบังคมทูล
เพื่อทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ แต่งตั้ง 

(2) การบรรจุและแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูงต าแหน่งรองหัวหน้าส่วนราชการระดับ
กระทรวง หัวหน้าส่วนราชการระดับกรม รองหัวหน้าส่วนราชการระดับกรมที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือรับผิดชอบการ
ปฏิบัติราชการขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรีหรือต่อรัฐมนตรีแล้วแต่กรณี หรือต าแหน่งอื่นที่ ก.พ. ก าหนดเป็นต าแหน่ง
ประเภทบริหารระดับสูง ให้ปลัดกระทรวงผู้บังคับบัญชาหรือหัวหน้าส่วนราชการระดับกรมที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือ
รับผิดชอบการปฏิบัติราชการขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรีหรือต่อรัฐมนตรี แล้วแต่กรณี เสนอรัฐมนตรีเจ้าสังกัดเพื่อ
น าเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติ เมื่อได้รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีแล้ว ให้ปลัดกระทรวงผู้บังคับบัญชาหรือ
หัวหน้าส่วนราชการระดับกรมดังกล่าวเป็นผู้สั่งบรรจุ และให้นายกรัฐมนตรีน าความกราบบังคมทูลเพื่อทรงพระ
กรุณาโปรดเกล้าฯ แต่งตั้ง 

(3) การบรรจุและแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งประเภทบริหารระดับต้น ให้ปลัดกระทรวงผู้บังคับบัญชา หรือ
หัวหน้าส่วนราชการระดับกรมที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือรับผิดชอบการปฏิบัติราชการขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรีหรือต่อ
รัฐมนตรี แล้วแต่กรณี เป็นผู้มีอ านาจสั่งบรรจุและแต่งตั้ง 

(4) การบรรจุและแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งประเภทอ านวยการ ประเภทวิชาการระดับปฏิบัติการ ช านาญ
การ ช านาญการพิเศษ และเชี่ยวชาญ และประเภทท่ัวไปในส านักงานรัฐมนตรี ให้รัฐมนตรีเจ้าสังกัดเป็นผู้มีอ านาจสัง่
บรรจุและแต่งตั้ง 
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(5) การบรรจุและแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งประเภทอ านวยการระดับสูง ให้ปลัดกระทรวงผู้บังคับบัญชาหรือ

หัวหน้าส่วนราชการระดับกรมที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือรับผิดชอบการปฏิบัติราชการขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรีหรือต่อ
รัฐมนตรี แล้วแต่กรณี เป็นผู้มีอ านาจสั่งบรรจุและแต่งตั้ง 

(6) การบรรจุและแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งประเภทอ านวยการระดับต้น ให้อธิบดีผู้บังคับบัญชาเป็นผู้มี
อ านาจสั่งบรรจุและแต่งตั้งเมื่อได้รับความเห็นชอบจากปลัดกระทรวง ส่วนการบรรจุและแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่ง
ประเภทอ านวยการระดับต้นในส่วนราชการระดับกรมที่หัวหน้าส่วนราชการอยู่ในบังคับบัญชาหรือรับผิดชอบการ
ปฏิบัติราชการขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรีหรือต่อรัฐมนตรีแล้วแต่กรณี ให้อธิบดีผู้บังคับบัญชาเป็นผู้มีอ านาจสั่งบรรจุ
และแต่งตั้ง 

(7) การบรรจุและแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งประเภทวิชาการระดับทรงคุณวุฒิ ให้รัฐมนตรีเจ้าสังกัดน าเสนอ
คณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาอนุมัติ เมื่อได้รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีแล้ว ให้รัฐมนตรีเจ้าสังกัดเป็นผู้สั่งบรรจุและให้
นายกรัฐมนตรีน าความกราบบังคมทูลเพื่อทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ แต่งตั้ง 

(8) การบรรจุและแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งประเภทวิชาการระดบัเชี่ยวชาญ ให้ปลัดกระทวงหรือหัวหน้าส่วน
ราชการระดับกรมที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือรับผิดชอบการปฏิบัติราชการขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรีหรือต่อรัฐมนตรี
แล้วแต่กรณี เป็นผู้มีอ านาจสั่งบรรจุและแต่งตั้ง 

(9) การบรรจุและแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งประเภทวิชาการระดับช านาญการพิเศษและต าแหน่งประเภท
ทั่วไประดับทักษะพิเศษ ให้อธิบดีผู้บังคับบัญชา เป็นผู้มีอ านาจสั่งบรรจุและแต่งตั้ง เมื่อได้รับความเห็นชอบจาก
ปลัดกระทรวง ส่วนการบรรจุและแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งประเภทวิชาการระดับช านาญการพิเศษ และต าแหน่ง
ประเภทท่ัวไประดับทักษะพิเศษในส่วนราชการระดับกรมที่หัวหน้าส่วนราชการอยู่ในบังคับบัญชาหรือรบัผิดชอบการ
ปฏิบัติราชการขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรีหรือต่อรัฐมนตรีแล้วแต่กรณี ให้อธิบดีผู้บังคับบัญชาเป็นผู้มีอ านาจสั่งบรรจุ
และแต่งตั้ง 

(10) การบรรจุและแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งประเภทวิชาการ ระดับปฏิบัติการ ช านาญการ ต าแหน่ง
ประเภททั่วไประดับปฏิบัติงาน ช านาญงาน และอาวุโส ให้อธิบดีผู้บังคับบัญชาหรือผู้ซึ่งได้รับมอบหมายจากอธิบดี
ผู้บังคับบัญชาเป็นผู้มีอ านาจสั่งบรรจุและแต่งตั้ง 

(11) การบรรจุและแต่งตั้งตามมาตรา 53 และการย้ายตามมาตรา 63 ให้ด ารงต าแหน่งตาม (9) ซึ่งไม่ใช่
ต าแหน่งประเภททั่วไประดับทักษะพิเศษ และต าแหน่งตาม (10) ในราชการบริหารส่วนภูมิภาค ให้ผู้ว่าราชการ
จังหวัดผู้บังคับบัญชาเป็นผู้มีอ านาจสั่งบรรจุและแต่งตั้งในการเสนอเพื่อแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนสามัญให้ด ารง
ต าแหน่ง ให้รายงานความสมควรพร้อมท้ังเหตุผลตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ ก.พ. ก าหนดไปด้วย 

60 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 63 บัญญัติว่า  
การย้าย การโอน หรือการเลื่อนข้าราชการพลเรือนสามัญไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งข้าราชการพลเรือน

สามัญในหรือต่างกระทรวงหรือกรมแล้วแต่กรณี ให้เป็นไปตามที่ก าหนดในกฎ ก.พ. 
การโอนข้าราชการพลเรือนสามัญจากกระทรวงหรือกรมหนึ่ง ไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งข้าราชการพล

เรือนสามัญในต่างประเทศสังกัดอีกกระทรวงหรือกรมหนึ่งเป็นการชั่วคราวตามระยะเวลาที่ก าหนด ให้กระท าได้ตาม
หลักเกณฑ์และวิธีการที่ ก.พ. ก าหนด 
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การแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนนั้นตามมาตรา 57 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการพลเรือนฉบับใหม่เมื่อปี พ.ศ. 2551 ได้ก าหนดตัวบุคคลผู้มีอ านาจออกค าสั่งแต่งตั้งเอาไว้ 
ทั้งในรูปแบบบุคคลและคณะบุคคล  ในการแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนระดับสูงให้ด ารงต าแหน่ง
ประเภทบริหารระดับสูงทั้งในส่วนราชการ และส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกรมและไม่สังกัดกระทรวง
หรือทบวงแต่อยู่ในบังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรี หรือในส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกรมและมีหัวหน้า
ส่วนราชการรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรีหรือต าแหน่งที่เทียบเท่านั้น 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเป็นผู้น าเสนอคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาอนุมัติ ดังนั้น จะเห็นได้ว่าผู้ที่ออก
ค าสั่งทางปกครองในการแต่งตั้งในกลุ่มต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูงก็ คือ รัฐมนตรีเจ้ากระทรวง
โดยการอนุมัติของคณะรัฐมนตรี ซึ่งหากค าสั่งดังกล่าวไม่ชอบหรือไม่ถูกต้องผู้ที่ถูกกระทบสิทธิสามารถ
ด าเนินการในการตรวจสอบความชอบของค าสั่งได้ 

ส่วนการแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนในต าแหน่งรองลงมา เช่น ต าแหน่งประเภทบริหาร
ระดับต้น ก าหนดให้เป็นอ านาจการแต่งตั้งของปลัดกระทรวง ดังนั้น ผู้ที่ออกค าสั่งแต่งตั้งข้าราชการ
พลเรือนในต าแหน่งนี้ก็คือ ปลัดกระทรวง การโต้แย้งค าสั่งก็จะมีหลักเกณฑ์และวิธีการที่แตกต่างกัน

                                           
การย้ายหรือการโอนข้าราชการพลเรือนสามัญไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งในระดับที่ต่ ากว่าเดิมจะกระท า

มิได้ เว้นแต่จะได้รับความยินยอมจากข้าราชการพลเรือนสามัญผู้นั้น 
การบรรจุข้าราชการพลเรือนสามัญที่ได้ออกจากราชการไปเนื่องจากถูกสั่งให้ออกจากราชการเพื่อไปรับ

ราชการทหารตามกฎหมายว่าด้วยการรับราชการทหาร หรือได้รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีให้ไปปฏิบัติงานใดๆ ซึ่งให้
นับเวลาระหว่างนั้นส าหรับการค านวณบ าเหน็จบ านาญเหมือนเต็มเวลาราชการหรือออกจากราชการไปที่มิใช่เป็น
การออกจากราชการในระหว่างทดลองปฏิบัติหน้าท่ีราชการกลับเข้ารับราชการในกระทรวงหรือกรม ตลอดจนจะสั่ง
บรรจุและแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งประเภทใดสายงานใด ระดับใด และให้ได้รับเงินเดือนเท่าใด ให้กระท าได้ตาม
หลักเกณฑ์และวิธีการที่ ก.พ.ก าหนด 

เพื่อประโยชน์ในการนับเวลาราชการตามพระราชบัญญัตินี้และตามกฎหมายว่าด้วยบ าเหน็จบ านาญ
ข้าราชการ ข้าราชการ 
พลเรือนสามัญที่ได้ออกจากราชการไป เนื่องจากถูกสั่งให้ออกจากราชการเพื่อไปรับราชการทหารตามกฎหมายว่า
ด้วยการรับราชการทหาร หรือได้รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีให้ไปปฏิบัติงานใดๆ ซึ่งให้นับเวลาระหว่างนั้นส าหรับ
การค านวณบ าเหน็จบ านาญเหมือนเต็มเวลาราชการ เมื่อได้รับบรรจุกลับเข้ารับราชการให้มีสิทธินับวันรับราชการ
ก่อนถูกสั่งให้ออกจากราชการรวมกับวันรับราชการทหารตามกฎหมายว่าด้วยการรับราชการทหาร หรือวันที่ได้
ปฏิบัติงานใดๆ ตามที่ได้รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี แล้วแต่กรณี และวันรับราชการเมื่อได้รับบรรจุกลับเข้ารับ
ราชการเป็นเวลาราชการติดต่อกันเสมือนว่าผู้นั้นมิได้เคยถูกสั่งให้ออกจากราชการส าหรับผู้ซึ่งออกจากราชการไปท่ี
มิใช่เป็นการออกจากราชการในระหว่างทดลองปฏิบัติหน้าที่ราชการซึ่งได้รับบรรจุกลับเข้ารับราชการตามวรรคสี่ ให้
มีสิทธินับเวลาราชการก่อนออกจากราชการเพื่อประโยชน์ในการนับเวลาราชการตามพระราชบัญญัตินี้ 
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ออกไปตามสถานะของผู้ออกค าสั่ง และการย้ายซึ่งก าหนดไว้ในมาตรา 63 แห่งพระราชบัญญัติ
ระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2551 

กลุ่มที่ 3 การแต่งตั้งผู้มีคุณสมบัติไม่ตรงตามคุณสมบัติเฉพาะส าหรับต าแหน่งกลับไป
ด ารงต าแหน่งเดิมหรือต าแหน่งอ่ืนในระดับเดียวกันตามมาตรา 66 

ซึ่งตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ได้บัญญัติวิธีการในการ
บรรจุแต่งตั้ง และการโยกย้ายไว้ในหลายมาตรา โดยภาพรวมแล้วการออกค าสั่งให้บุคคลด ารง
ต าแหน่งใดก็ตาม จะต้องมีการค าสั่งแต่งตั้งเพ่ือให้ด ารงต าแหน่งนั้นๆ เสมอ การออกค าสั่งแต่งตั้ง
ข้าราชการพลเรือนเป็นการกระท าฝ่ายเดียวของรัฐที่มีต่อข้าราชการพลเรือน ดังนั้น เพ่ือให้สิทธิต่างๆ 
ดังกล่าวของข้าราชการพลเรือนและผู้ที่จะเข้ารับราชการได้รับความคุ้มครอง พระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 จึงได้ก าหนดเงื่อนไขในการออกค าสั่ งโยกย้ายข้าราชการพลเรือนซึ่ง
พอจะจ าแนกได้ 2 ประการ61 คือ 

1. เงื่อนไขเกี่ยวกับผู้ใช้อ านาจในการออกค าสั่งแต่งตั้ง 
ในการออกค าสั่งแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนนั้น ผู้ออกค าสั่งจะต้องเป็นผู้มีอ านาจซึ่ง

มาตรา 57 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551  
2. เงื่อนไขเกี่ยวกับหลักเกณฑ์และวิธีในการออกค าสั่งแต่งตั้งข้าราชการพลเรือน 
พิจารณาคุณสมบัติทั่วไปและหนังสือส านักงาน ก.พ. ที่ นร 0708/ว 9 ลงวันที่ 12 

พฤษภาคม 2535 
ผู้ได้รับแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งข้าราชการพลเรือนต าแหน่งใดจะต้องมีคุณสมบัติตรง

ตามคุณสมบัติเฉพาะส าหรับต าแหน่งนั้นตามมาตรฐานก าหนดต าแหน่ง  เว้นแต่ในกรณีที่มีเหตุผลและ
ความจ าเป็น ก.พ. อาจอนุมัติ ให้แต่งตั้งข้าราชการพลเรือนสามัญที่มีคุณสมบัติต่างไปจาก
คุณสมบัติเฉพาะส าหรับต าแหน่งตามมาตรฐานก าหนดต าแหน่งก็ได้ 

กระบวนการแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนนั้นท าได้โดยการออกค าสั่งทางปกครองโดยผู้มี
อ านาจในการออกค าสั่งแต่งตั้งตามมาตรา 57 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 
2551 ซึ่งขึ้นอยู่กับต าแหน่งที่จะด าเนินการแต่งตั้ง  เมื่อมีการออกค าสั่งแล้วนั้นค าสั่งดังกล่าวจะส่งผล
โดยตรงต่อสิทธิและการปฏิบัติหน้าที่ของข้าราชการพลเรือนในทางส่วนตัว จึงเป็นกรณีที่ค าสั่งทาง
ปกครองดังกล่าวมีผลออกไปกระทบกับสิทธิหน้าที่ของบุคคลภายนอกฝ่ายปกครอง ซึ่งมิใช้มาตรการ
ภายในฝ่ายปกครองเนื่องจากมาตรการภายในฝ่ายปกครองเป็นการสั่งการของผู้บังคับบัญชาในวงงาน
หรือในการปฏิบัติหน้าที่ ส่วนค าสั่งทางปกครองนั้นไม่ใช่การสั่ งการในวงงาน เช่น ค าสั่งลงโทษทาง

                                           
61 ศุลีพร  พิศาลยบุตร, "คดีปกครองเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลข้าราชการ : ศึกษาเฉาพะกรณีค าสั่ง

โยกย้ายข้าราชการ," หน้า. 51-59. 
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วินัย ค าสั่งแต่งตั้ง จึงถือเป็นค าสั่งทางปกครอง62 ทั้งนี้ ตามท่ีก าหนดไว้ในกฎกระทรวง ฉบับที่ 2 (พ.ศ. 
2540) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เมื่อค าสั่งดังกล่าว
มีสถานะเป็นค าสั่งทางปกครอง จึงต้องอยู่ใต้การด าเนินการตามที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ส่งผลให้คู่กรณีมีสิทธิในการโต้แย้งค าสั่งทางปกครองได้ตาม
หลักการควบคุมและตรวจสอบฝ่ายปกครอง 

 
2.4.3 การใช้อ านาจดุลพินิจในการแต่งตั้งข้าราชการพลเรือน  

หน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐมีอ านาจตามกฎหมายในการวินิจฉัยสั่งการซึ่ง
ก่อให้เกิดผลทางกฎหมาย 2 ลักษณะคือ63 อ านาจผูกพัน และอ านาจดุลพินิจ 

อ านาจผูกพัน (Mandatory Power) หมายความว่า ในการกระท าทางปกครอง เช่น 
การออกค าสั่ง ผู้ออกค าสั่งจะต้องได้ข้อเท็จจริงที่กฎหมายต้องการและตัดสินใจไปตามที่กฎหมาย
ก าหนดเท่านั้น จะเลือกกระท าไปตามที่ตนเห็นว่าน่าจะเหมาะสมกว่าไม่ได้ 

ส่วนอ านาจดุลพินิจ (Discretionary Power) นั้นมาจากแนวคิดเรื่องวัตถุประสงค์หรือ
ความมุ่งหมายเพ่ือให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองค านึงถึงพฤติการณ์หรือสภาพแวดล้อมของข้อเท็จจริงเป็น
เรื่องๆ ไป หรือเป็นกรณีๆ ไป ท าให้การใช้กฎหมายมีความยืดหยุ่นสอดคล้องกับข้อเท็จจริงเฉพาะ
รายได้ ดังนั้น จะเห็นได้ว่าดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองนั้น เป็นแดนอิสระของเจ้าหน้าที่ฝ่าย
ปกครองที่จะตัดสินใจเลือกกระท าการอย่างใดอย่างหนึ่งภายใต้ของเขตที่กฎหมายก าหนดไว้ ตาม
ข้อเท็จจริงแต่ละกรณี64 ค าสั่งที่เหมาะสมย่อมสามารถตอบสนองข้อเรียกร้องของประโยชน์มหาชนได้
อย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล ดุลพินิจฝ่ายปกครองจึงหมายถึง การที่ฝ่ายปกครองสามารถ
กระท าการด้วยการตัดสินใจตามความคิดเห็นของตน ดุลพินิจนี้อาจผูกพันกับแนวปฏิบัติหรือหลักการ
ในการวินิจฉัยของการใช้ดุลพินิจ การวินิจฉัยดังกล่าวจึงเป็นส่วนหนึ่งของขั้นตอนการพิจารณาของ
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองก่อนจะออกนิติกรรมทางปกครอง65  

                                           
62 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, หน้า. 33-34. 
63 ชาญชัย แสวงศักดิ์, "ค าอธิบายกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ,"(กรุงเทพฯ: วิญญูชน,  

2558). 294-296. 
64 สมยศ  เช้ือไทย, กฎหมายมหาชนเบื้องต้น, พิมพ์ครั้งที่ 11 (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2559), หน้า. 247-

248. 
65 กมลชัย รัตนสกาววงศ์, หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน (กรุงเทพฯ: ศูนย์ยุโรปศึกษาแห่งจุฬาลงกรณ์

มหาวิทยาลัย, 2544), หน้า. 259. 
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แม้ว่าฝ่ายนิติบัญญัติจะยอมรับให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมีดุลพินิจได้แต่กฎหมายก็ได้
ก าหนดกรอบการใช้ดุลพินิจต้องอยู่ภายใต้ขอบเขตของความชอบด้วยกฎหมายตามหลักนิติรัฐซึ่งมี
หลักว่า การกระท าของเจ้าหน้าที่หรือการใช้อ านาจจะต้องอยู่ภายใต้กฎหมายและรัฐธรรมนูญ เช่น 
ตามหลักความเสมอภาค หลักสัดส่วน และหลักพอสมควรแก่เหตุ66 

ตามหลักความเสมอภาค เมื่อเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะต้องวินิจฉัยเรื่องที่มีข้อเท็จจริง
อย่างเดียวกันให้มีผลเหมือนกัน ก่อให้เกิดหลักที่ว่า “เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองผูกพันกับแนวที่เคย
วินิจฉัยก่อนๆ ของตน” อย่างไรก็ตามหากมีการเปลี่ยนแปลงดุลพินิจเจ้าหน้าที่ก็จะต้องให้เหตุผล
ประกอบอย่างชัดเจน ส่วนหลักสัดส่วนนั้นมุ่งให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองใช้มาตรการเท่าที่เหมาะสมและ
จ าเป็นเพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ คือประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์ส่วนรวมในเรื่องนั้นๆ แม้ว่าฝ่าย
ปกครองจะมีดุลพินิจที่จะด าเนินการอย่างไรตามกรอบที่กฎหมายให้อ านาจ แต่ก็ไม่อาจใช้ดุลพินิจได้
ตามอ าเภอใจเนื่องจากต้องสอดคล้องกันวัตถุประสงค์ในการมอบอ านาจดุลพินิจและกรอบการใช้
ดุลพินิจตามกฎหมาย ดังนั้น ในการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองอาจอาจเกิดความผิดพลาด
ขึ้นได้และถือว่าการกระท านั้นๆ ไม่ชอบไปด้วย   

การใช้ดุลพินิจผิดพลาด (Ermessensfehler) ได้แก่ 1. การไม่ใช้ดุลพินิจ ในกรณีที่เกิด
ข้อเท็จจริงขึ้นฝ่ายปกครองจะต้องด าเนินการอย่างใดอย่างหนึ่งแต่กลับไม่ด าเนินการ 2. การใช้ดุลพินิจ
เกินขอบเขต (Ermessensuberscheitung)  3.การใช้ดุลพินิจโดยมิชอบหรืออย่ างบิด เบือน 
(Ermessensmissbrauch) 4. การใช้ดุลพินิจบกพร่อง (Ermessensmangel)67 ดังนั้น การใช้ดุลพินิจ
ไม่สอดคล้องกับหลักความชอบด้วยกฎหมายย่อมน าไปสู่การควบคุมและตรวจสอบความชอบด้วย
กฎหมาย ผู้ได้รับความเดือดร้อนเสียหายย่อมมีสิทธิอุทธรณ์โต้แย้งตามที่กฎหมายก าหนด อย่างไรก็ดี 
หากพิจารณาจากแนวค าพิพากษาของศาลปกครองจะพบว่าศาลปกครองยังมิได้วินิจฉัยไว้เป็นการ
ทั่วไปว่าการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบมีลักษณะอย่างไรบ้าง คงวินิจฉัยไว้เป็นรายกรณีเท่านั้น ทั้งนี้แนวค า
พิพากษาของศาลปกครองที่วินิจฉัยว่าเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ เช่น การใช้ดุลพินิจโดยไม่มีเหตุผล 
การใช้ดุลพินิจขัดกับหลักความเสมอภาคหรือหลักความได้สัดส่วน การใช้ดุลพินิจขัดกับวัตถุประสงค์
หรือเจตนารมณ์ของกฎหมาย การใช้ดุลพินิจโดยพิจารณาข้อเท็จจริงไม่รอบด้าน เป็นต้น68 

                                           
66 สมยศ  เชื้อไทย, กฎหมายมหาชนเบื้องต้น, หน้า. 248. 
67 เรื่องเดียวกัน, หน้า 248-249. 
68 ศึกษาเพิ่มเติมได้จาก อนุวัฒน ์บุญอนันต์, "“การควบคุมการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองโดยองค์กรตุลา

การในระบบกฎหมายอังกฤษและระบบกฎหมายไทย”" (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต , สาขานิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2554), หน้า. 102-140.  
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ในบทบัญญัติของกฎหมายจะใช้ถ้อยค าที่แสดงว่าเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมีดุลพินิจ เช่น
ค าว่า  “มีอ านาจ” “มีสิทธิ” “สามารถ” “อาจจะ” ส่วนกรณีที่ไม่ให้ใช้ดุลพินิจก็อาจจะใช้ค าว่า 
“จะต้อง” “ไม่อาจปฏิเสธได้” เป็นต้น ตัวอย่างเช่น พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 
2551 มาตรา 57 (2)69  บัญญัติว่า “...ให้ปลัดกระทรวงผู้บังคับบัญชา หรือหัวหน้าส่วนราชการระดับ
กรมที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือรับผิดชอบการปฏิบัติราชการขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรีหรือต่อรัฐมนตรี 
แล้วแต่กรณี เสนอรัฐมนตรีเจ้าสังกัดเพ่ือน าเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติ...” การแต่งตั้งจะเห็น
ได้ว่าแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูงเป็นอ านาจของปลัดกระทรวงในการเสนอชื่อ
บุคคลต่อรัฐมนตรีเจ้าสังกัดเพื่อเสนอต่อคณะรัฐมนตรีอนุมัตินั้น มีลักษณะเป็นการเปิดกว้างให้
รัฐมนตรีเจ้ากระทรวงพิจารณาได้แม้ว่ากฎหมายจะบัญญัติให้เป็นหน้าที่ของปลัดกระทรวงเป็นผู้
เสนอชื่อก็ตาม อย่างไรก็ดี ยังไม่มีกฎเกณฑ์อ่ืนที่สามารถควบคุมดุลพินิจได้เว้นแต่กรณี “การใช้
ดุลพินิจที่มิชอบอย่างชัดแจ้ง” ซึ่งจะต้องผ่านการพิจารณาโดยองค์กรที่ท าหน้าที่ตรวจสอบความชอบ
ด้วยกฎหมายของค าสั่งซึ่งล้วนแต่ใช้ระยะเวลาในการพิจารณาทั้งสิ้น ส่งผลให้ผู้ที่ได้รับผลกระทบอาจ
เสียประโยชน์หรือแม้ว่าจะได้รับการเยียวยาก็อาจจะช้าเกินไปได้  นอกจากนี้ จะเห็นได้ว่าอ านาจ
ดุลพินิจในการคัดเลือกข้าราชการพลเรือนเพ่ือให้ด ารงต าแหน่งระดับสูงนั้นเป็นการยากที่จะตรวจสอบ
การใช้ดุลพินิจได้เพราะไม่มีหลักเกณฑ์ที่ก าหนด โดยขึ้นอยู่กับความเมาะสมซึ่งเป็นการให้อ านาจ
ดุลพินิจอย่างกว้างแก่บุคคลผู้มีอ านาจแต่งตั้ง หากมีการด าเนินการไม่ชอบธรรม เช่น การตกลง

                                           
69 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 57 
 การบรรจุบุคคลเข้ารับราชการเป็นข้าราชการพลเรือนสามัญ และการแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งตามมาตรา 

53 มาตรา 55 มาตรา 56 มาตรา 63 มาตรา 64 มาตรา 65 และมาตรา 66 ให้ผู้มีอ านาจดังต่อไปนี้ เป็นผู้สั่งบรรจุ
และแต่งตั้ง 

...ฯลฯ... 
(2) การบรรจุและแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูงต าแหน่งรองหัวหน้าส่วนราชการระดับ

กระทรวง หัวหน้าส่วนราชการระดับกรม รองหัวหน้าส่วนราชการระดับกรมที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือรับผิดชอบการ
ปฏิบัติราชการขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรีหรือต่อรัฐมนตรีแล้วแต่กรณี หรือต าแหน่งอื่นที่ ก.พ. ก าหนดเป็นต าแหน่ง
ประเภทบริหารระดับสูง ให้ปลัดกระทรวงผู้บังคับบัญชา หรือหัวหน้าส่วนราชการระดับกรมที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือ
รับผิดชอบการปฏิบัติราชการขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรีหรือต่อรัฐมนตรี แล้วแต่กรณี เสนอรัฐมนตรีเจ้าสังกัดเพื่อ
น าเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติ เมื่อได้รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีแล้ว ให้ปลัดกระทรวงผู้บังคับบัญชา หรือ
หัวหน้าส่วนราชการระดับกรมดังกล่าวเป็นผู้สั่งบรรจุและให้นายกรัฐมนตรีน าความกราบบังคมทูลเพื่อทรงพระกรุณา
โปรดเกล้าฯ แต่งตั้ง 

...ฯลฯ... 
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ผลประโยชน์บางประการ การตรวจสอบย่อมท าได้ยากทั้งในแง่ของพยานหลักฐานทั้งพยานวัตถุและ
พยานบุคคล  

จากการศึกษาในบทนี้ จะพบแนวคิดหลักท่ีน ามาปรับใช้กับระบบราชการไทย ได้แก่ แนวคิด
ว่าด้วยหลักธรรมาภิบาลและระบบคุณธรรมซึ่งเป็นแนวคิดที่ใช้ในการบริหารงานบุคคลภาครัฐใน
ต่างประเทศ ช่วยสร้างความโปร่งใสและความเป็นธรรมในการบริหารงานทั้งในระดับการบริหาร
องค์กรและระดับการบริหารงานบุคคล ความชัดเจนในการบัญญัติกฎหมายเป็นหลักการส าคัญและมี
ความจ าเป็นเนื่องจากจะช่วยให้ผู้ปฏิบัติงานสามารถด าเนินการตามขั้นตอนต่างๆ ได้อย่างถูกต้อง ใน
ระบบการบริหารงานภาครัฐของไทยนั้นจึงมีบทบัญญัติที่ เกี่ยวข้องหลายๆ ฉบับ ทั้งในระดับ
รัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ และกฎเกณฑ์ล าดับรองอ่ืนๆ ซึ่งก าหนดหลักเกณฑ์ทั้งเรื่องธรรมาภิบาล 
เช่น ในพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 และ
เรื่องระบบคุณธรรมในพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 เป็นต้น นอกจากการ
น าแนวคิดทฤษฏีดังกล่าวมาบัญญัติไว้ในกฎหมายแล้ว กฎหมายยังมีความส าคัญในการก าหนด
โครงสร้างองค์กรในการบริหารราชการแผ่นดิน ได้แก่ พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 
พ.ศ. 2534 ซึ่งก าหนดหลักเกณฑ์การใช้อ านาจของฝ่ายบริหารในการบริหารราชการแผ่นดิน และ
พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ซึ่งจัดโครงสร้างการบริหารงานในระบบ
ราชการ ทั้งโครงสร้างองค์กรและการจัดสรรต าแหน่งในส่วนราชการด้วย ในส่วนของพระราชบัญญัติ
ระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 นั้นเป็นกฎหมายที่ก าหนดหลักเกณฑ์การบริหารงานบุคคล
ตั้งแต่บรรจุเข้ารับราชการจนกระทั่งออกจากราชการ การจัดการเกี่ยวกับสิทธิและหน้าที่ของ
ข้าราชการพลเรือนโดยเฉพาะการแต่งตั้งโยกย้ายซึ่งเป็นประเด็นหลักที่ศึกษาในวิทยานิพนธ์เล่มนี้ 
อย่างไรก็ดี ยังมีกฎเกณฑ์ล าดับรองอ่ืนๆ อีกหลายฉบับ ที่ก าหนดหลักเกณฑ์การแต่งตั้งและเปลี่ยน
ระดับต าแหน่งหรือเปลี่ยนหน่วยงาน ซึ่งผู้มีอ านาจแต่งตั้งจะต้องกระท าตามกฎหมายและหลักเกณฑ์ที่
ก าหนดข้างต้นให้ถูกต้องและออกเป็นค าสั่งทางปกครอง ดังนั้น การแต่งตั้งโยกย้ายกระท าได้โดยผู้มี
อ านาจบรรจุและตั้งตั้งตามมาตรา 57 แห่งกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือนซึ่งใช้ค าสั่งทาง
ปกครองเป็นเครื่องมือส าคัญในการด าเนินการโดยต้องกระท าตามหลักเกณฑ์ท่ีกฎหมายก าหนด ส่งผล
ให้ค าสั่งทางปกครองดังกล่าวจะต้องถูกควบคุมและตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายโดยองค์กรที่
กฎหมายก าหนดให้มีหน้าที่ดังกล่าว อันได้แก่ คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมและศาลปกครอง  
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บทที่ 3 

หลักเกณฑ์และวิธีการในการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการพลเรือนในระบบราชการไทย 

กิจกรรมซึ่งด าเนินการไปเพ่ือประโยชน์สาธารณะนั้น แยกได้ 2 ประการ คือ 1. ต ารวจทาง
ปกครอง (police administrative) มีข้ึนเพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยของสังคม เป็นการใช้อ านาจใน
เชิงป้องกันไม่ให้เกิดความไม่สงบและปราบปรามการกระท าผิดกฎหมาย โดยปกติเป็นอ านาจของ
นายกรัฐมนตรีและกระทรวงมหาดไทย และ 2.บริการสาธารณะ (public service) เป็นกิจกรรมที่รัฐ
ท าเพ่ือตอบสนองต่อความต้องการของสังคมและประชาชนในกิจกรรมบางประการที่ฝ่ายเอกชนไม่
สามารถจัดท าได้ ลักษณะของการให้บริการแก่ประชาชนซึ่งมี 2 ลักษณะ คือ บริการสาธารณะทาง
ทางปกครอง และบริการสาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม70  

บุคลากรของรัฐเป็นกลไกส าคัญในการจัดท าบริการสาธารณะโดยบุคคลกรของรัฐส่วนใหญ่
ได้แก่ ข้าราชการ การเข้าเป็นข้าราชการนั้นมีองค์ประกอบ 3 ประการที่ส าคัญ คือ 1. มีการเข้าเป็น
ข้าราชการ 2. มีการท างานกับองค์กรที่จัดท าบริการสาธารณะ และ 3. มีความถาวรในการท างาน 
ดังนั้น ข้าราชการจึงเป็นถ้อยค าที่แทนตัวบุคคลซึ่งปฏิบัติงานในหน่วยงานของรัฐ มุมมองในภาพรวม
นั้นจะเรียกว่าระบบราชการซึ่งเป็นระบบที่มีความส าคัญในการจัดท าบริการสาธารณะ เนื่องจากเป็น
เครื่องมืออย่างหนึ่งในการจัดท าบริการสาธารณะนั้นเอง71 ข้าราชการพลเรือนในการบริหารราชการ
ส่วนกลางเป็นกลไกส าคัญในการบริหารราชการแผ่นดินเนื่องจากเป็นส่วนที่รับนโยบายมาเพ่ือปฏิบั ติ
จากฝ่ายบริหารโดยตรงจึงมีบทบาทส าคัญและเกี่ยวข้องกับฝ่ายบริหารเป็นอย่างยิ่ง ดังนั้น การแต่งตั้ง
บุคคลเพื่อมาด ารงต าแหน่งใดๆ ที่มีบทบาทส าคัญในการปฏิบัติงานจึงย่อมส่งผลกระทบต่อการบริหาร
ราชการแผ่นดินโดยตรง กระบวนการในการบริหารงานบุคคลภาครัฐโดยเฉพาะการแต่งตั้งข้าราชการ
พลเรือนจึงเป็นเรื่องท่ีส าคัญที่จะได้ศึกษาต่อไป 

 

                                           
70 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 3 ที่มาและนิติวิธี, พิมพ์ครั้งที่ 1 (กรุงเทพมหานคร: นิติ

ธรรม, 2538), หน้า. 301-304. 
71 นันทวัฒน์ บรมานันท์, หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวบริการสาธารณะ, พิมพ์ครั้งท่ี 4 (กรุงเทพฯ: วิญญูชน

, 2552), หน้า. 101-102. 
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3.1 ความทั่วไปเกี่ยวกับการแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนในระบบราชการไทย 

ระบบราชการนับเป็นกลไกส าคัญในการใช้อ านาจรัฐซึ่งระบบราชการไทยนั้นได้รับอิทธิพล
จากแนวคิดแบบตะวันตกที่พัฒนาขึ้นในยุคหลังการปฏิวัติอุตสาหกรรมเพ่ือรองรับการเปลี่ยนแปลง
ทางเศรษฐกิจและสังคม  
การปฏิรูประบบราชการไทยนั้น เริ่มต้นปฏิรูปที่การบริหารราชการส่วนกลางโดยได้แบบอย่างมาจาก
ต่างประเทศ โดยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวได้ส่งสมเด็จพระเจ้าบรมวงศ์เธอกรมพระ
ยาเทวะวงศ์วโรปการให้ไปพิจารณาการด าเนินงานของเสนาบดีในยุโรปว่ามีการก าหนดต าแหน่งและ
โครงสร้างการบริหารอย่างไร และในที่สุดได้ทรงก าหนดรูปแบบของกระทรวงที่จะปฏิรูปโดยแบ่งการ
บริหารงานกระทรวงออกเป็น 12 กระทรวง โดยมีเสนาบดีเป็นผู้รับผิดชอบการบริหารราชการซึ่งเป็น
จุดเริ่มต้นของพัฒนาการของระบบราชการมาถึงปัจจุบัน ตลอดระยะเวลาที่ผ่านมาระบบราชการได้
ขยายตัวทั้งในด้านโครงสร้างและอัตราก าลัง อาศัยฐานอ านาจของกฎหมายเป็นเครื่องมือในการ
ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะ โดยมีลักษณะเฉพาะของระบบ คือ เป็นระบบปิด มีการก าหนด
ขั้นตอนการท างานและการบังคับบัญชาจากระดับสูงลงสู่มาระดับล่าง 
 

3.1.1 ความหมายของระบบราชการ   

ค าว่า “Bureaucracy” นั้นมีความหมายทั่วไปว่าหน่วยงานของรัฐบาลหรือหน่วยงาน
ของราชการ ในภาษาไทยเราจึงมักใช้แทนความหมายของค าว่า “ระบบราชการ” ส่วนในทางวิชาการ
นั้น Bureaucracy ยังหมายถึงวิธีการจัดองค์กรขนาดใหญ่อีกด้วย ในช่วงศตวรรษท่ี 19 นักสังคมวิทยา
ชาวเยอรมันชื่อ Max Weber ได้ท าการศึกษาประวัติศาสตร์การบริหารงานของประเทศต่างๆ และได้
สร้างระบบราชการในอุดมคติ ( idea-type bureaucracy) ขึ้นเพ่ือให้เป็นกลไกการจัดระบบการ
บริหารที่มีเหตุผลสูงสุดและมีประสิทธิภาพสูงสุด  ท าให้นักวิชาการรุ่นหลังได้หันมาศึกษาระบบ
ราชการอย่างจริงจัง เกิดเป็นกลุ่มองค์ความรู้มาจนถึงปัจจุบัน  นักวิชาการจึงถือว่า Max Weber เป็น
บิดาของการศึกษาระบบราชการ72 

ระบบราชการตามความหมายของ Max Weber คือ องค์กรขนาดใหญ่ที่มีการจัด
โครงสร้างและสายการบังคับบัญชาที่ชัดเจนเป็นระบบ ซึ่งระบบสายบังคับบัญชาเป็นระบบที่
ผู้บังคับบัญชาของหน่วยงานใช้อ านาจสั่งการผู้ใต้บังคับบัญชา เช่น การที่รัฐมนตรีเจ้ากระทรวงใช้
อ านาจเหนือข้าราชการพลเรือนทุกคนในกระทรวง ลักษณะของอ านาจบังคับบัญชาเป็นอ านาจที่
ผู้บังคับบัญชาสามารถสั่งการใดๆ ก็ได้ตามที่ตนเห็นว่าเหมาะสม โดยสามารถกลับ แก้ ยกเลิก เพิก

                                           
72 พิทยา บวรวัฒนา, ระบบราชการ : Bureaucracy (กรุงเทพฯ: ศักดิ์โสภณการพิมพ์, 2556), หน้า. 1-2. 
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ถอนค าสั่งหรือการกระท าของผู้ใต้บังคับบัญชาได้เสมอ เว้นแต่จะมีกฎหมายบัญญัติไว้เป็นประการอื่น 
อย่างไรก็ดีการอ านาจบังคับบัญชานี้ก็ต้องชอบด้วยกฎหมาย73 ทฤษฎีระบบราชการของ Max Weber 
นี้ถือเป็นรากฐานส าคัญอันน าไปสู่การออกแบบ ก าหนดหลักเกณฑ์และแนวทางปฏิบัติงานของระบบ
ราชการในต่างประเทศ 

สร้อยตระกูล อรรมานะ ได้กล่าวถึงระบบราชการว่า “ระบบราชการ” คือ การ
จัดรูปแบบองค์กรที่มีประสิทธิภาพสูงและมีขนาดใหญ่สลับซับซ้อน ดังนั้น จึงต้องมีกฎเกณฑ์ ระเบียบ
ข้อบังคับต่างๆ มากมาย ทั้งนี้เพ่ือการรวมกลุ่มของมนุษย์จะได้มีระเบียบแบบแผนแน่นอน74 

สัมฤทธิ์ ยศสมศักดิ์ ได้กล่าวถึงระบบราชการว่า “ระบบราชการ” เป็นค าที่ครอบคลุม
ถึงทฤษฏี แนวคิดตลอดจนระบบบริหารของหน่วยงานภาครัฐ ดังนั้น จึงมีความหมายกว้างและรวม
ความหมายของการจัดการองค์กรแบบราชการอยู่ด้วย ซึ่งถือว่าการจัดการองค์กรแบบราชการเป็น
เครื่องมือของผู้บริหาร เพ่ือใช้ในการบริหารหน่วยงานขนาดใหญ่หรือสังคมให้มีประสิทธิภาพสูงสุด75 

เอกวิทย์ มณีธร ได้สรุปว่า “ระบบราชการ” คือ กลไกหรือเครื่องมือในการบริหารงาน
สาธารณะหรือของรัฐในระดับต่างๆ ที่มีระเบียบ กฎเกณฑ์ ข้อบังคับมากมาย เพ่ือบริหารจัดการรัฐ ซึ่ง
เป็นการรวมตัวของมนุษย์ เป็นองค์กรที่มีขนาดใหญ่และสลับซับซ้อนให้มีประสิทธิภาพสูงสุด76 

ส่วน ศาสตราจารย์ ดร.ประยูร กาญจนดุล ซึ่งเป็นนักกฎหมายปกครอง ได้ใ ห้
ความหมายของ “งานราชการ” ไว้ว่าเป็นการจัดท าบริการสาธารณะที่ฝ่ายปกครองจัดท าเองโดย
เจ้าหน้าที่ของฝ่ายปกครอง อยู่ในความอ านวยการและความรับผิดชอบของฝ่ายปกครองซึ่งด าเนินการ
โดยอาศัยอ านาจพิเศษในทางปกครองและด้วยเงินงบประมาณของรัฐหรืองบประมาณขององค์กร
บริหารส่วนท้องถิ่น เพราะฉะนั้นบริการสาธารณะที่จัดท าเป็นราชการนอกจากจะต้องมีลักษณะของ
บริการสาธารณะทั่วไปทั้ง 5 ประการข้างต้นดังกล่าวแล้ว ยังมีลักษณะพิเศษอีก 4 ประการ คือ 1.
เจ้าหน้าที่ของราชการนั้นมีฐานะเป็นข้าราชการพลเรือนหรือพนักงานของรัฐหรือองค์การบริหารส่วน
ท้องถิ่น 2.ทรัพย์สินที่ใช้ในราชการมีลักษณะเป็นทรัพย์สินของรัฐไม่อยู่ใต้บังคับแห่งหลักกฎหมาย
ธรรมดาเหมือนกับทรัพย์สินของเอกชน 3.การกระท าและการปฏิบัติเกี่ยวกับการด าเนินราชการมีวิธี

                                           
73 เรื่องเดียวกัน, หน้า 125. 
74 สร้อยตระกูล อรรมานะ, สาธารณะบริหารศาสตร์, พิมพ์ครั้งท่ี 4 (กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 

2543), หน้า. 162. 
75 สัมฤทธ์ิ ยศสมศักดิ์, หลักรัฐประศาสนศาสตร์ : แนวคิดและทฤษฎี (กรุงเทพฯ จงเจริญการพิมพ,์ 2547), 

หน้า. 103. 
76 เอกวิทย์ มณีธร, ระบบราชการ รัฐวิสาหกิจ และองค์การมหาชนของไทย, พิมพ์ครั้งท่ี 2 (กรุงเทพฯ เอ็ม.

ที.เพลส, 2552), หน้า. 16 
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แตกต่างจากเอกชน 4.การจัดท าบริการสาธารณะส่วนใหญ่เป็นกิจการที่ให้เปล่าไม่ต้องเสียค่าบริการ
โดยตรง77 

จากความหมายของระบบราชการข้างต้นสามารถสรุปได้ว่า ระบบราชการเป็นกลไก
หรือเครื่องมือในการบริหารราชการแผ่นดิน โดยมีกฎหมาย กฎเกณฑ์ ระเบียบ และข้อบังคับ
มากมาย เพื่อก าหนดแนวทางในการบริหารจัดการกิจกรรมของภาครัฐ เป็นองค์กรขนาดใหญ่มี
ความสลับซับซ้อน ด าเนินการโดยใช้เครื่องมือต่างๆ ทั้ง บุคลากร ทรัพย์สิน และกฎหมาย อย่างไร
ก็ดี มีประเด็นที่น่าสนใจว่าระบบราชการนั้นตอบสนองทิศทางการพัฒนาประเทศและความ
เปลี่ยนแปลงในด้านเศรษฐกิจ สังคม การเมือง วัฒนธรรม มากน้อยเพียงใด ซึ่งอาจสะท้อนถึง
ประสิทธิภาพในการจัดท าบริการสาธารณะและความสามารถในการแก้ไขปัญหา จากงานวิจัยที่
เกี่ยวข้องกับการปฏิรูประบบราชการพบว่าระบบราชการไทยมีปัญหาหลายประการทั้งในเรื่องของ
ค่านิยมวัฒนธรรมในระบบอุปถัมภ์ที่ข้าราชการมุ่งรับใช้ผู้บังคับบัญชามากกว่าการรับใช้ประชาชนและ
ได้กลายเป็นประเพณีปฏิบัติสืบทอดกันมาอย่างต่อเนื่อง สภาพปัญหาการขยายตัวของโครงสร้างของ
ราชการทั้งด้านต าแหน่งและอัตราก าลังเป็นไปอย่างไร้ทิศทาง มีบุคคลากรเกินความจ าเป็นในขณะการ
ท างานมีประสิทธิภาพต่ า ในแต่ละปีรัฐต้องจ่ายงบประมาณส าหรับบุคลากรเป็นจ านวนมากส่งผลให้
งบประมาณของรัฐที่ควรจัดสรรในด้านอ่ืนๆ ต้องถูกจ ากัดลงจนท าให้เป็นอุปสรรคต่อการพัฒนา
ประเทศ นอกจากนี้ยังพบปัญหาการทุจริตและประพฤติมิชอบ การเล่นพรรคเล่นพวก และการขาด
การประสานงานอีกด้วย78    

 
3.1.2 นิยามความหมายของข้าราชการพลเรือน 

ค าว่า “ข้าราชการพลเรือน” เป็นค าที่มีความหมายแคบ คือ หมายถึงข้าราชการ
ประจ าของกระทรวง ทบวง กรมฝ่ายพลเรือนที่บรรจุแต่งตั้งตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการ
พลเรือนเท่านั้น โดยไม่รวมถึงข้าราชการประเภทอ่ืนที่ได้แยกออกไปเป็นเอกเทศ “ข้าราชการพล
เรือน” จึงหมายถึงเจ้าหน้าที่ของรัฐประเภทหนึ่งซึ่งมีสภาพและสิทธิที่ได้รับการรับรองและคุ้มครอง
โดยกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือน มีคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (ก.พ.) เป็น

                                           
77 ประยูร กาญจนดุล, ค าบรรยายกฎหมายปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ 5 (กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 

2549), หน้า. 116-118  
78 ปราณี ศรีประเสริฐ และคณะ, ปัจจัยความล้มเหลวของราชการไทย : แนวทางการพัฒนาระบบราชการ 

ในมิติของระบบโครงสร้าง บุคลากร การเมือง และค่านิยมวัฒนธรรม (กรุงเทพฯ: วิทยาลัยป้องกันราชอาณาจักร, 
2555), หน้า. 1-3. 
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องค์กรกลางในการบริหารงานบุคคลและก ากับดูแล79 ข้าราชการพลเรือนเป็นผู้ปฏิบัติงานให้แก่ฝ่าย
บริหารในระบบราชการแบบรวมศูนย์อ านาจ โดยรวมอ านาจการตัดสินใจไว้ที่ส่วนกลาง ข้าราชการจึง
มีความส าคัญในการบริหาราชการแผ่นดินให้ส าเร็จ บทบัญญัติกฎหมายก็ได้วางระบบเกี่ยวกับการ
ปฏิบัติงานของข้าราชการโดยเฉพาะในพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือนซึ่งกฎหมายฉบับนี้มี
พัฒนาการมายาวนานและมีความส าคัญมากในการบริหารงานราชการ โดยระเบียบข้าราชการพล
เรือนฉบับแรกของไทย คือ พระราชบัญญัติระเบียบช้าราชการพลเรือน พุทธศักราช 2471 ได้ให้
ความหมายของ ข้าราชการว่า คือ “ข้าของพระมหากษัตริย์ที่ ได้รับการเลือกสรรจากผู้ที่มี
ความสามารถ เพ่ือเข้ารับราชการภายใต้ระบบคุณธรรมโดยยึดถือเป็นอาชีพให้ได้รับค่าตอบแทนที่
เพียงพอแก่การด ารงชีพไม่หากินจากต าแหน่งหน้าที่ รักษาวินัยปฏิบัติงานอย่างมีประสิทธิภาพ เพ่ือ
โยชน์ที่ทางราชการจะได้รับจากผู้มีความรู้ความสามารถนั้น” ซึ่งแนวคิดดังกล่าวก็ได้น ามาใช้ใน
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ด้วย  

เมื่อพิจารณาตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551มาตรา 4 ได้
ให้ความหมายของข้าราชการพลเรือนไว้ว่า “ข้าราชการพลเรือน หมายความว่า บุคคลซึ่งได้รับบรรจุ
และแต่งตั้งตามพระราชบัญญัตินี้ ให้รับราชการโดยได้รับเงินเดือนจากเงินงบประมาณในกระทรวง 
กรมฝ่ายพลเรือน”  

จากมาตรา 4 สามารถแยกองค์ประกอบของข้าราชการพลเรือนได้ 3 ประการ ได้แก่80  
ประการที่หนึ่ง เป็นบุคคลซึ่งได้รับการบรรจุแต่งตั้งตามพระราชบัญญัติระเบียบ

ข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2551ดังนั้น ถ้าไม่ใช้ผู้ที่ได้รับการบรรจุแต่งตั้งตามระราชบัญญัตินี้ เช่น 
ข้าราชการครูซึ่งมีการบรรจุแต่งตั้งตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการครูและบุคลากรทางการ
ศึกษา พ.ศ. 2547  ก็ย่อมไม่ใช้ข้าราชการพลเรือน 

ประการที่สอง ให้รับราชการโดยได้รับเงินเดือนจากเงินงบประมาณหมวดเงินเดือน 
ดังนั้น ถ้าไม่ได้รับเงินเดือนจากเงินงบประมาณหมวดเงินเดือน เช่น ลูกจ้าง ก็ไม่ใช้ข้าราชการพลเรือน 

ประการที่สาม จะต้องท างานอยู่ในกระทรวง กรม ฝ่ายพลเรือน ดังนั้น ถ้าเป็น
ข้าราชการในกระทรวงกลาโหมก็ไม่ใช้ข้าราชการพลเรือน 

ดังนั้น บุคคลที่มีคุณสมบัติ 3 ประการข้างต้น จึงจะถือว่าเป็น “ข้าราชการพลเรือน” 
และอยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายฉบับนี้ 

                                           
79 ประวีณ ณ นคร, บันทึกประวัติข้าราชการพลเรือน และ ก.พ., พิมพ์ครั้งที่ 1 (กรุงเทพฯ: ประชาชน, 

2547), หน้า. 2-3. 
80 ชาญชัย แสวงศักดิ์, ค าอธิบายกฎหมายปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ 23 (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2559), หน้า. 

261. 
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3.1.3 ประวัติความเป็นมาและวิวัฒนาการก าหนดต าแหน่งของข้าราชการพลเรือน 

ระบบบริหารงานบุคคลภาครัฐในประเทศไทยมีวิวัฒนาการมาต่อเนื่องเป็นเวลา
ยาวนานควบคู่กับระบบราชการ การเปลี่ยนแปลงแต่ละครั้งมักสืบเนื่องมาจากการปฏิรูประบบ
ราชการหรือการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองเป็นส าคัญซึ่งสามารถแบ่งออกเป็น 5 ยุคส าคัญ ดังนี้ 

(1) ยุคระบบศักดินา – บรรดาศักดิ์ 
ระบบราชการไทยใช้ระบบศักดินา – บรรดาศักดิ์ตั้งแต่สมัยสุโขทัยเป็นต้นมาจนกระทั่ง

ถึงสมัยรัตนโกสินทร์ตอนต้น การบริหารงานบุคคลเป็นไปตามพระราชอัธยาศัยของพระมหากษัตริย์ 
ตลอดช่วงเวลานี้มีการปฏิรูปที่ส าคัญอยู่ 2 ครั้ง คือ ครั้งแรกในสมัยพระบรมไตรโลกนาถ และครั้งที่ 2 
ในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว รัชกาลที่ 5 ซึ่งถือเป็นการปฏิรูปครั้งส าคัญ ในการ
ปฏิรูประบบราชการการส่วนกลาง พระองค์ทรงปรับปรุงประเทศให้มีความก้าวหน้าตามแบบประเทศ
ตะวันตกโดยมีการปฏิรูปหลายๆ ด้านพร้อมไปกับการปฏิรูปการปกครองและการบริหาร เช่น การ
จัดตั้งคณะที่ปรึกษาราชการแผ่นดินและคณะที่ปรึกษาราชการส่วนพระองค์ การปฏิรูปการจัดเก็บ
ภาษีอากรและการคลังและการยกเลิกระบบการปกครองแบบเก่าของไทย คือ ระบบจตุสดมภ์  

ต่อมาได้มี การประกาศพระบรมราชโองการจัดปันอ านาจหน้ าที่ ระหว่ าง
กระทรวงกลาโหมกับกระทรวงมหาดไทย ลงวันที่ 23 ธันวาคม พ.ศ. 2437 ขึ้นเป็นครั้งแรก ถือเป็น
จุดเริ่มต้นในการแยกข้าราชการฝ่ายพลเรือนออกจากข้าราชการฝ่ายทหารออกจากกันได้อย่างชัดเจน 
อย่างไรก็ตามแม้จะได้มีการแยกข้าราชการฝ่ายทหารและพลเรือนออกจากกันแล้วแต่ข้าราชการฝ่าย
พลเรือนก็ยังมีสภาพรวมๆ กันอยู่มิได้แยกประเภทดังเช่นปัจจุบัน81 ต่อมาในปี พ.ศ. 2439 พระเจ้า
น้องยาเธอและพระเจ้าลูกยาเธอส าเร็จการศึกษาจากต่างประเทศกลับมารับราชการจึงทรงพระกรุณา
โปรดเกล้าฯ ให้มีการเปลี่ยนตัวเสนาบดีครั้งใหญ่ ในแต่ละกระทรวงก็ได้จัดปฏิรูปรูปงานในหน่วยงาน
ของตน นอกจากนี้พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวได้ทรงว่าจ้างผู้เชี่ยวชาญจากต่างประเทศ 
ตลอดจนจัดให้มีการสอบชิงทุนเล่าเรียนหลวงไปศึกษาต่อต่างประเทศอีกด้วย 82 ซึ่งการปฏิรูประบบ
ราชการของไทยโดยเฉพาะการปรับปรุงระบบบริหารราชการส่วนกลางนี้ไดรับอิทธิพลมาจากระบบ
ของประเทศแองโกลแซกซอน83 

                                           
81 ประวีณ ณ นคร, บันทึกประวัติข้าราชการพลเรือน และ ก.พ., หน้า. 1-2. 
82 ปิยนาถ บุนนาค และคณะ , 9 แผ่นดินของการปฏิรูประบบราชการ , พิมพ์ครั้งที่ 1 (กรุงเทพฯ: 

จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2556), หน้า. 127-128. 
83 ชาญชัย แสวงศักดิ์, อิทธิพลของฝรั่งเศสในการปฏิรูปกฎหมายหมายไทย , พิมพ์ครั้งที่ 2 (กรุงเทพฯ: 

วิญญูชน, 2558), หน้า. 179. 
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(2) ยุคระบบมีชั้นยศ (พ.ศ.2472–2475) ยุคนี้เป็นยุคแรกที่น าระบบคุณธรรมมาใช้ใน
การบริหารงานบุคคลในราชการไทย ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว รัชกาลที่ 7 ได้
ตราพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พุทธศักราช 247184 มีการเปิดโอกาสให้คนที่มีความรู้ 
ความสามารถเข้ารับราชการโดยการเลือกสรรอย่างเป็นกลางและยุติธรรมมีหลักการของระบบ
คุณธรรมซึ่งปรากฏตามพระราชปรารภในตราพระราชบัญญัตินี้ ความว่า 

“โดยที่มีพระราชประสงค์จะวางระเบียบข้าราชการพลเรือนให้เป็นไปในทางเลือกสรร 
ผู้มีความรู้ และความสามารถเข้ารับราชการเป็นอาชีพ ไม่มีกังวลด้วยการแสวงผลประโยชน์ในทางอ่ืน 
ส่วนฝ่ายข้าราชการก็ให้ได้รับประโยชน์ยิ่งขึ้น เนื่องจากความสะพรั่งพร้อมด้วยข้าราชการ ซึ่งมี
ความสามารถและรอบรู้ในวิถีและอุบายของราชการ กับหน้าที่และวินัยอันตนพึงรักษาเป็นนิตยกาล” 

ในพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พุทธศักราช 2471 ได้แบ่งข้าราชการ
พลเรือนออกเป็น 3 ประเภท คือ 1. ข้าราชการพลเรือนสามัญ (Ordinary member of the civil 
service) สมเด็จพระเจ้าบรมวงศ์เธอกรมพระยาด ารงราชานุภาพ ผู้ทรงเรียบเรียงระเบียบข้าราชการ
พลเรือนทรงสรุปว่า “ข้าราชการพลเรือนสามัญ” นั้นเป็นข้าราชการประจ า (Career service) ซึ่ง
เลือกสรรบรรจุตามระเบียบเข้ารับราชการตั้งแต่ชั้นต่ าแล้วเลื่อนสูงขึ้นตามล าดับรับราชการตลอดชีพ
จนเมื่ออกจากราชการจะได้รับบ าเหน็จบ านาญ 2. ข้าราชการพลเรือนวิสามัญ (Extra ordinary 
member of the civil service) คือ ผู้มีวิชาพิเศษซึ่งรัฐบาลได้ท าการจ้างไว้ท าการเฉพาะอย่างหรือ
ชั่วเวลาจ ากัด และข้าราชการรัฐพาณิชย์ข้าราชการประเภทนี้มีสิทธิในเรื่องประโยชน์เพียงเท่าที่
ก าหนดไว้ในสัญญาจ้าง ถ้าไม่มีหนังสือสัญญาจ้างก็เพียงก าหนดไว้ในระเบียบข้อบังคับของกระทรวง
พระคลังมหาสมบัติส าหรับข้าราชการประเภทนี้ 3. เสมียนพนักงาน หรือ Government employee 
คือ ข้าราชการชั้นต่ า ซึ่งมีสิทธิจะได้รับเงินเดือนตามอัตราซึ่งกรมและกระทรวงผู้จ้างได้ตกลงกับ
กระทรวงพระคลังมหาสมบัติไว้85 

จากบุคลากรของรัฐทั้ง 3 ประเภทซึ่งบัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติระเบียบราชการพล
เรือนฉบับแรกนี้ จะเห็นได้ว่ามีเฉพาะข้าราชการพลเรือนสามัญเท่านั้นที่มีการบรรจุแต่งตั้งตาม
กฎหมาย ส่วนอีก 2 ประเภทนั้นจะเป็นไปในลักษณะของสัญญาจ้าง อย่างไรก็ดี  รูปแบบของ
ข้าราชการเหล่านี้ได้ถูกน ามาพัฒนาต่อในกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือนของไทยในฉบับ

                                           
84 ภายใต้หลักส าคัญ 4 ประการ คือ 1.ให้ข้าราชการพลเรือนทั้งหมดอยู่ภายใต้ระเบียบเดียวกัน 2. ให้

เลือกสรรผู้ที่มีความรู้ความสามารถเข้ารับราชการโดยเสมอภาคและยุติธรรม 3. ให้ข้าราชการพลเรือนรับราชการ
เป็นอาชีพ และ 4. ให้ข้าราชการพลเรือนมีวินัย  การเข้ารับราชการถือเป็นสิทธิของประชาชนทุกคนตามหลักความ
เสมอภาคในโอกาส 

85 ประวีณ ณ นคร, บันทึกประวัติข้าราชการพลเรือน และ ก.พ., หน้า. 1-5. 
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ต่อๆ มา แม้ว่าในปัจจุบัน ข้าราชการบางประเภทจะไม่มีแล้วหรือบางประเภทมีการเปลี่ยนแปลงค า
เรียก แต่จะเห็นได้ว่าข้าราชการพลเรือนสามัญนั้นยังคงมีรูปแบบเช่นเดียวกับของเดิม 

ตามพระราชบัญญัติฉบับนี้ก าหนดยศให้ข้าราชการพลเรือนคล้ายกับทหารด้วย การ
ก าหนดเงินเดือนเป็นไปตามยศ โดยยศข้าราชการพลเรือนมี 2 ชั้น คือ 1) ชั้นสัญญาบัตร ประกอบด้วย
ยศต่างๆ คือ มหาอ ามาตย์เอก มหาอ ามาตย์โท มหาอ ามาตย์ตรี รองมหาอ ามาตย์เอก รองมหา
อ ามาตย์โท และรองมหาอ ามาตย์ตรี และ 2) ชั้นราชบุรุษ  

(3) ยุคระบบต าแหน่ง (พ.ศ. 2476 - 2478)  ในยุคภายหลังการเปลี่ยนแปลงการ
ปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์มาเป็นประชาธิปไตยในปี พ.ศ. 2475 ได้มีแนวคิดเกี่ยวกับ
การจัดระบบราชการและการบริหารงานบุคคลในราชการ ได้ประกาศใช้พระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2476 ซึ่งก าหนดให้ยกเลิกยศและบรรดาศักดิ์ โดยเปลี่ยนโครงสร้างของ
ระบบบริหารงานบุคคลมาใช้ต าแหน่งเป็นแกนหลักแทนชั้นยศมีการก าหนดเงินเดือนให้เป็นไปตาม
หน้าที่ของต าแหน่งแบบตะวันตก อาจกล่าวได้ว่าการบริหารงานบุคคลในราชการพลเรือนช่วงนี้เป็น
จดุเริ่มต้นของการบริหารงานบุคคลตามระบบต าแหน่งนั่นเอง การปรับเปลี่ยนระบบบริหารงานบุคคล
ครั้งนี้ส่งผลยากต่อการสับเปลี่ยนโยกย้ายไม่คล่องตัวในการบริหารงานบุคคล จึงน าไปสู่การแก้ไข
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลอีก ในปี พ.ศ. 2479 โดยกลับไปใช้ระบบชั้นยศเป็น
แกนกลางเหมือนเดิมแต่ลดจ านวนชั้นให้เหลือเพียง 5 ชั้น 

(4) ยุคระบบมีชั้นและต าแหน่ง (พ.ศ.2479 – 2517) ยุคนี้ได้มีการแยกข้าราชการซึ่ง
เคยเป็นข้าราชการพลเรือน ออกไปเป็นข้าราชการประเภทอ่ืนอีกหลายประเภท เช่น ข้าราชการฝ่าย
การเมือง ข้าราชการครู และข้าราชการฝ่ายรัฐสภา ซึ่งข้าราชการแต่ละประเภทจะมีกฎหมายว่าด้วย
ระเบียบราชการประเภทนั้นๆ และมีองค์กรกลางบริหารงานบุคคลที่เป็นเอกเทศ ยกเว้นข้าราชการ
การเมืองที่ไม่มีองค์กรกลางบริหารงานบุคคล นอกจากนี้ยังมีการก าหนดให้ข้าราชการพลเรือนรัฐ
พาณิชย์ซึ่งเคยเป็นข้าราชการพลเรือนในราชการเกี่ยวกับการรถไฟ ไฟฟ้า ประปา โทรศัพท์ ไปรษณีย์ 
แปรสภาพไปเป็นพนักงานรัฐวิสาหกิจทั้งหมด ซึ่งเป็นช่วงของการประกาศใช้พระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการพลเรือน 5 ฉบับ คือ พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2479, 2482, 2485, 
2495 และ 2497 ซึ่งมีการก าหนดชั้นประจ าตัวราชการและเทียบต าแหน่งเข้าสู่ชั้นยศ กล่าวคือ ชั้น
ประจ าตัวข้าราชการ จะมี 5 ชั้น คือ ชั้นจัตวา ชั้นตรี ชั้นโท ชั้นเอก และชั้นพิเศษ ก าหนดเงินเดือน ให้
ได้รับตามชั้นทั้ง 5 และก าหนดให้มีต าแหน่งหลัก 6 ต าแหน่ง คือ เสมียนพนักงาน ประจ าแผนก 
หัวหน้าแผนก หัวหน้ากอง อธิบดี และปลัดกระทรวง อีกทั้งก าหนดว่าต าแหน่งใด ให้แต่งตั้งจาก
ข้าราชการชั้นนั้น ในยุคนี้เป็นยุคที่อ านาจของ ก.พ. ถูกลดและเพ่ิมสลับกันเป็นระยะๆ เนื่องจากพอให้
อ านาจ ก.พ. มากราชการก็ล่าช้า พอกระจายอ านาจไปที่กระทรวง ทบวง กรม ก็มีข้อครหาเรื่องความ
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ไม่เป็นธรรม เล่นพรรคเล่นพวกเหลื่อมล้ าไม่ได้มาตรฐาน โดยเฉพาะเมื่อมีการแยกข้าราชการออกเป็น
หลายประเภทและมีการตั้งองค์การบริหารงานบุคคลแยกออกจาก ก.พ.  

(5) ยุคระบบจ าแนกต าแหน่ง (พ.ศ. 2518 – ปัจจุบัน) 
ใน พ.ศ. 2518 มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 

2518 กฎหมายฉบับนี้เปลี่ยนหลักการส าคัญจากเดิมที่เคยยึดคนเป็นหลักมาเป็นยึดงานเป็นหลัก มี
สาระส าคัญของการเปลี่ยนแปลงที่ส าคัญ เช่น ยกเลิกชั้นประจ าตัวข้าราชการมาใช้เป็นระบบต าแหน่ง
ตามหลักระบบจ าแนกต าแหน่ง (Position Classification) โดยก าหนดให้มี 11 ระดับ, เปลี่ยน
หลักการเลือกสรรบุคคลเข้าด ารงต าแหน่ง โดยอาจใช้วิธีการสอบหรือคัดเลือกได้ตามเหตุผลหรือความ
จ าเป็นของแต่ละต าแหน่ง และยังเปิดโอกาสให้บรรจุคนเข้ารับราชการ ในระดับต าแหน่งสูง ๆ ใน
ฐานะผู้ทรงคุณวุฒิด้วย, น าหลักการสับเปลี่ยนหมุนเวียนต าแหน่งบริหารทุก 4 ปี มาใช้นอกจากนี้ยังมี
การเปลี่ยนแปลงในด้านองค์ประกอบของคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (ก.พ.) มีการปรับปรุง
หน้าที่ความรับผิดชอบของส านักงาน ก.พ. และการปรับปรุงระเบียบวินัยและการอุทธรณ์ ตลอดจนมี
การสร้างระบบร้องทุกข์ขึ้นมาเป็นครั้งแรก  

กล่าวโดยสรุป ในหัวข้อนี้มุ่งแสดงให้เห็นถึงการเปลี่ยนแปลงของระบบราชการไทย
ตั้งแต่การปฏิรูประบบราชการโดยเฉพาะช่วงรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว 
รัชกาลที่ 5 ซึ่งได้น าแนวคิดระบบราชการแบบตะวันตกมาใช้ในประเทศไทย จนกระทั่งมีการตรา
กฎหมายว่าด้วยระเบียบราชการพลเรือนขึ้นฉบับแรก คือ พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน 
พุทธศักราช 2471 ได้มีการจัดระเบียบราชการโดยการจ าแนกข้าราชการพลเรือนออกเป็นประเภท
ต่างๆ ตลอดจนมีการก าหนดระบบต าแหน่งซึ่งท าให้เกิดระบบการบังคับบัญชา ซึ่งในเวลาต่อมาได้มี
การบัญญัติกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือนอีกหลายฉบับส่งผลให้เกิดการเปลี่ยนแปลงทั้ง
ในการจ าแนกประเภทข้าราชการพลเรือนและการก าหนดต าแหน่ง การศึกษาในส่วนนี้จะช่วยให้เข้าใจ
ถึงความเป็นมาและการจัดกลุ่มข้าราชการพลเรือนและระดับชั้นเพ่ือที่จะได้น าไปศึกษาการแต่งตั้ง
ข้าราชการพลเรือนสามัญในหัวข้ออ่ืนๆ ต่อไป 

 
3.1.4 ระบบการก าหนดต าแหน่งของข้าราชการพลเรือน 

ระบบการก าหนดต าแหน่งนั้น หมายถึง กลุ่มงานหรือกลุ่มของหน้าที่ความรับผิดชอบที่
เกี่ยวข้องสัมพันธ์กันซึ่งก าหนดขึ้นมาเพ่ือจะมอบหมายให้บุคคลใดบุคคลหนึ่งปฏิบัติเพ่ือให้เป็นไปตาม
ภารกิจของหน่วยงาน อาจกล่าวได้ว่าประกอบด้วยหน้าที่ความรับผิดชอบ (duty and responsibility) 
ความรู้ความสามารถ (knowledge and ability) และความยุ่งยากและความรับผิดชอบของงาน 
(difficulty and complexity) ซึ่งในแต่ละหน่วยงานจ าเป็นต้องมีต าแหน่งใดบ้างจะต้องมีการ
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วิเคราะห์งานเพื่อที่จะน ามาก าหนดต าแหน่งเพ่ือก าหนดกลุ่มของงานที่เป็นหน้าที่ความรับผิดชอบที่จะ
มอบหมายให้ผู้ปฏิบัติงานคนหนึ่งๆปฏิบัติโดยการก าหนดเป็นต าแหน่งในรูปแบบของจ านวนและระดับ
ต าแหน่ง ตลอดจนการพิจารณาบุคคลให้สอดคล้องกับคุณสมบัติของผู้ด ารงต าแหน่งและอัตรา
เงินเดือนที่จะได้รับ86 ซึ่งการก าหนดต าแหน่งให้มีประสิทธิภาพทั้งในเชิงเนื้อหาของงานและจ านวน
ของต าแหน่ง ท าให้องค์กรสามารถใช้คนได้ตรงกับงาน “put the right man to the right job” 

 
3.1.4.1 ระบบการก าหนดต าแหน่งตามตัวบุคคล การก าหนดต าแหน่งตามชั้นยศ

และตามวิทยฐานะ87  

การก าหนดต าแหน่งตามตัวบุคคลนี้มีอยู่  2 ประเภท โดยมุ่งพิจารณาถึง
คุณสมบัติในตัวบุคคล คือ  

(1) การก าหนดต าแหน่งตามชั้นยศ (Rank Classification) เป็นแนวคิดท่ียึดถือ
ตัวบุคคลเป็นหลัก การแบ่งหน้าที่ความรับผิดชอบเป็นลักษณะกว้างๆ เช่น ชั้นยศในข้าราชการทหาร 
ข้าราชการต ารวจ โดยอัตราเงินเดือนและค่าตอบแทนขึ้นอยู่กับชั้นยศ การก าหนดต าแหน่งในลักษณะ
นี้เคยใช้กับข้าราชการพลเรือนสามัญของไทยในอดีต88เช่น พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพล
เรือน พ.ศ. 2471 แบ่งข้าราชการเป็น 2 ชั้น คือ 1.ชั้นสัญญาบัตร และ 2. ชั้นราชบุรุษ พระราชบัญญัติ
ระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2479 ก าหนดให้ข้าราชการพลเรือนสามัญมี 5 ชั้น ได้แก่ ชั้นจัตวา 
ชั้นตรี ชั้นโท ชั้นเอก และชั้นพิเศษ ระบบการจ าแนกตามชั้นยศนี้ใช้มาเป็นเวลานานกล่าวคือ 
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2471, พ.ศ. 2476, พ.ศ. 2479, พ.ศ. 2495, พ.ศ. 
2497 จนกระทั่งประกาศใช้พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2518 จึงเปลี่ยนมาใช้
ระบบระบบการก าหนดต าแหน่งตามหน้าที่ความรับผิดชอบ  

(2) การก าหนดต าแหน่งตามวิทยฐานะ (Academic Rank Classification) ถือ
เป็นระบบการก าหนดต าแหน่งตามตัวบุคคลเช่นเดียวกับข้อแรก มักจะใช้กับต าแหน่งวิชาการในวง
การศึกษาโดยยึดถือ คุณวุฒิ ประสบการณ์ ความช านาญ ความรู้ความสามารถของบุคคลในการ
ก าหนดต าแหน่ง เช่น ต าแหน่งศาสตราจารย์ รองศาสตราจารย์ ผู้ช่วยศาสตราจารย์ เป็นต้น 

                                           
86 ศุภชัย ยาวะประภาษ, การบริหารงานบุคคลภาครัฐไทย : กระแสใหม่ และสิ่งท้าทาย, พิมพ์ครั้งที่ 2 

(กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2548), หน้า. 71-74. 
87 ยุ ว ดี  ศ รี ธ ร ร ม า รั ฐ , ก า ร บ ริ ห า ร ง า นบุ คค ล ในภ าค รั ฐ กิ จ , พิ ม พ์ ค รั้ ง ที่  1  ( ก รุ ง เ ทพฯ : 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2541), หน้า. 103-107. 
88 น้ าหวาน โสภา, "การเมืองในการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการระดับสูงในระบบราชการไทย" (วิทยานิพนธ์

ปริญญามหาบัณฑิต, สาขารัฐประศาสนศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2556), หน้า. 22-24. 
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3.1.4.2 ระบบการก าหนดต าแหน่งตามหน้าที่ความรับผิดชอบ  

การก าหนดต าแหนงตามหน้าที่ความรับผิดชอบ (Position Classification) 
หรืออาจเรียกว่าการก าหนดต าแหน่งตามงาน (Job Classification) ซึ่งระบบนี้ได้น ามาใช้ส าหรับ
ข้าราชการพลเรือนครั้งแรกในพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2518 ได้ก าหนดให้
จ าแนกต าแน่งข้าราชการพลเรือนสามัญออกเป็นสายงานและระดับและให้ก าหนดคุณสมบัติของผู้ที่จะ
มาด ารงต าแหน่งต่างๆ ไว้ โดยยึดถือลักษณะหน้าที่ความรับผิดชอบคุณภาพและปริมาณงานเป็น
ส าคัญ ในพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ก็ได้น าแนวคิดข้างต้นมาใช้ด้วยโดย
แบ่งระดับต าแหน่งของข้าราชการพลเรือนสามัญออกเป็น 11 ระดับ โดยประเมินจากความยากและ
คุณภาพของงานในต าแหน่งให้สอดคล้องกับพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 253589 
มาตรา 42 และ 45 

เดิมตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ใช้วิธีการ
ก าหนดต าแหน่งแบบ “Position Classification (PC)” หรือที่เรียกว่า “ระบบซี (Common 
Level)” ในทุกระดับเป็นมาตรฐานกลางเดียวกันทั้งระบบข้าราชการตั้งแต่ระดับ 1-11 ต่อมาได้มีการ
ประกาศใช้พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 การปรับปรุงระบบจ าแนกต าแหน่ง
และค่าตอบแทนใหม่เกิดขึ้นภายใต้แนวคิดที่จะท าให้ระบบจ าแนกต าแหน่งเป็นระบบแบบ “Multi 
classification scheme” หรือที่เรียกว่าระบบแท่งเงินเดือน ซึ่งเป็นการจ าแนกต าแหน่งตาม
ความสามารถ “Competency-based Classification” แบ่งประเภทต าแหน่งออกเป็น 4 ประเภท 
เพ่ือแยกบัญชีเงินเดือนแต่ละประเภทออกจากกัน ท าให้เกิดความยืดหยุ่นในการปรับอัตราเงินเดือน
ของแต่ละประเภท และช่วยสะท้อนค่างานของต าแหน่งในแต่ละประเภทได้ นอกจากนี้ยังได้ปรับปรุง
บทบาทหน้าที่ของส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนจากเดิมที่เป็นทั้งผู้จัดการงานบุคคล 
พิทักษ์ระบบคุณธรรมและจัดโครงสร้างส่วนราชการให้เหลือเพียงแค่บทบาทในการจัดการงานบุคคล
ภาครัฐเท่านั้น มีการจัดตั้งคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมขึ้นมาเพ่ือท าหน้าที่พิทักษ์ระบบ
คุณธรรมโดยเฉพาะ90 

                                           
89 ศุภชัย ยาวะประภาษ, การบริหารงานบุคคลภาครัฐไทย : กระแสใหม่ และสิ่งท้าทาย, หน้า. 75-84. 
90 ประวีณ ณ นคร, ค าอธิบายพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551, พิมพ์ครั้งที่ 1 

(กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2551), หน้า. 20. 
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3.2 หลักเกณฑ์ในการบริหารงานบุคคลของข้าราชการพลเรือนตามพระราชบัญญัติระเบียบ

ข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 

พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ได้ปรับปรุงโครงสร้างและระบบ
บริหารงานบุคคลภาครัฐให้แตกต่างจากกฎหมายฉบับเดิมในประการส าคัญหลายประการดังที่ได้กล่าว
มาแล้ว ทั้งระบบการก าหนดต าแหน่งแบบ “Multi classification scheme” หรือที่เรียกว่าระบบ
แท่งเงินเดือน นอกจากนี้ยังได้ปรับปรุงบทบาทหน้าที่ของส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน
จากและมีการจัดตั้งคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมขึ้นมาเพ่ือท าหน้าที่พิทักษ์ระบบคุณธรรม
โดยเฉพาะ 

 
3.2.1 การจัดโครงสร้างองค์กรบริหารงานบุคคลตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ

พลเรือน พ.ศ. 2551 

ในส่วนของการจัดองค์กรบริหารงานบุคคลของข้าราชการพลเรือนสามัญ
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ได้จ าแนกองค์กรที่เกี่ยวข้องกับการบริหารงาน
บุคคลของข้าราชการพลเรือนสามัญได้ 4 องค์กร ดังนี้   

(1) คณะรัฐมนตรี  เป็นองค์กรที่มีบทบาทส าคัญในการก าหนดนโยบายละยุทธศาสตร์
บริหารงานบุคคลตลอดจนการแต่งตั้งข้าราชการให้ด ารงต าแหน่งบางต าแหน่งตามพระราชบัญญัติ
ระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 เช่น มาตรา 57 อ านาจในการบรรจุบุคคลเข้ารับราชการเป็น
ข้าราชการพลเรือนสามัญและการแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่ง อ านาจมาตรา 71 ให้ความเห็นชอบในการ
เยียวยาแก้ไขในกรณีท่ีศาลปกครองเพิกถอนการแต่งตั้ง เป็นต้น 

(2) คณะกรมการข้าราชการพลเรือน (ก.พ.) คณะกรรมการ ก.พ. พระราชบัญญัติ
ระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 6 ก าหนดให้มีคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนคณะ
หนึ่ง เรียกโดยย่อว่า “ก.พ.” ประกอบด้วยนายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีที่นายกรัฐมนตรี
มอบหมายเป็นประธาน ปลัดกระทรวงการคลัง ผู้อ านวยการส านักงบประมาณ และเลขาธิการ
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเป็นกรรมการโดยต าแหน่ง และกรรมการซึ่งทรง
พระกรุณาโปรดเกล้าฯ แต่งตั้งจากผู้ทรงคุณวุฒิด้านการบริหารทรัพยากรบุคคล ด้านการบริหารและ
การจัดการและด้านกฎหมายซึ่งมีผลงานเป็นที่ประจักษ์ในความสามารถมาแล้ว และเป็นผู้ที่ได้รับการ
สรรหาตามหลักเกณฑ์ วิธีการและเงื่อนไขที่ก าหนดในกฎ ก.พ. จ านวนไม่น้อยกว่า 5 คนแต่ไม่เกิน 7 
คนและให้เลขาธิการ ก.พ. เป็นกรรมการและเลขานุการ จะเห็นได้ว่า ก.พ. ประกอบด้วยกรรมการ 2 
ประเภท คือ กรรมการโดยต าแหน่ง และกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ ซึ่งแต่เดิมตามพระราชบัญญัติระเบียบ
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ข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 จะมีคณะกรรมการผู้แทนข้าราชการพลเรือนด้วยแต่เนื่องจากได้มีการ
จัดตั้ง ก.พ.ค. ท าหน้าที่พิทักษ์ข้าราชการพลเรือนตามระบบคุณธรรมแล้วจึงไม่จ าเป็นต้องมีผู้แทน
ประเภทนี้อีก นอกจากนี้ยังได้กระจายอ านาจเกี่ยวกับการปฏิบัติงานที่มีผลกระทบต่อตัวข้าราชการพล
เรือนไปให้แก่ อ.ก.พ.กระทรวง อ.ก.พ.กรม และ อ.ก.พ.จังหวัด รวมทั้งผู้บังคับบัญชาด าเนินการ91 

อย่างไรก็ดี มีข้อก าหนดว่ากรรมการซึ่งทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ แต่งตั้งต้องไม่เป็นผู้
ด ารงต าแหน่งทางการเมืองกรรมการหรือผู้ด ารงต าแหน่งที่รับผิดชอบในการบริหารพรรคการเมือง
หรือเจ้าหน้าที่ในพรรคการเมืองและมิได้เป็นกรรมการโดยต าแหน่งอยู่แล้ว 

โดยคณะกรมการข้าราชการพลเรือน (ก.พ.) มีอ านาจหน้าที่ เป็นที่ปรึกษาของ
คณะรัฐมนตรีในการก าหนดนโยบายและยุทธศาสตร์การบริหารทรัพยากรบุคคลภาครัฐ ท าหน้าที่ออก
กฎ ระเบียบ มาตรฐาน และหลักเกณฑ์ต่างๆ ในการบริหารทรัพยากรบุคคลของข้าราชกาพลเรือน 
ก ากับดูแลตรวจสอบและประเมินผลการปฏิบัติงาน ตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน 
พ.ศ. 2551 มาตรา 892 สามารถแบ่งอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลออกเป็น 3 ประการ  
ได้แก่ 

                                           
91 เรื่องเดียวกัน, หน้า 18. 
92 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 8  
ก.พ. มีอ านาจหน้าที่ดังต่อไปนี้ 
(1) เสนอแนะและให้ค าปรึกษาแก่คณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับนโยบายและยุทธศาสตร์การบริหารทรัพยากร

บุคคลภาครัฐในด้านมาตรฐานค่าตอบแทน การบริหารและการพัฒนาทรัพยากรบุคคลรวมตลอดทั้งการวางแผน
ก าลังคนและด้านอ่ืนๆ เพื่อให้ส่วนราชการใช้เป็นแนวทางในการด าเนินการ 

(2) รายงานคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาปรับปรงุเงินเดือน เงินประจ าต าแหน่ง เงินเพิ่มค่าครองชีพสวัสดิการ 
หรือประโยชน์เกื้อกูลอื่นส าหรับข้าราชการฝ่ายพลเรือนให้เหมาะสม 

(3) ก าหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ และมาตรฐานการบริหารและพัฒนาทรัพยากรบุคคลของข้าราชการพล
เรือน เพื่อส่วนราชการใช้เป็นแนวทางในการด าเนินการ 

(4) ให้ความเห็นชอบกรอบอัตราก าลังของส่วนราชการ 
(5) ออกกฎ ก.พ. และระเบียบเกี่ยวกับการบริหารทรัพยากรบุคคลเพื่อปฏิบัติการตามพระราชบัญญัตินี้ 

รวมตลอดทั้งการให้ค าแนะน าหรือวางแนวทางในการปฏิบัติการตามพระราชบัญญัตินี้กฎ ก.พ. เมื่อได้รับอนุมัติจาก
คณะรัฐมนตรีและประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้ว ให้ใช้บังคับได้ 

(6) ตีความและวินิจฉัยปัญหาที่เกิดขึ้นเนื่องจากการใช้บังคับพระราชบัญญัตินี้ รวมตลอดทั้งก าหนด
แนวทางปฏิบัติในกรณีที่เป็นปัญหา มติของ ก.พ. ตามข้อนี้ เมื่อได้รับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีแล้ว ให้ใช้
บังคับได้ตามกฎหมายมนตรีแล้ว ให้ใช้บังคับได้ตามกฎหมาย 

(7) ก ากับ ดูแล ติดตาม ตรวจสอบและประเมินผลการบริหารทรัพยากรบุคคลของข้าราชการพลเรือนใน
กระทรวงและกรม เพื่อรักษาความเป็นธรรมและมาตรฐานด้านการบริหารทรัพยากรบุคคล รวมทั้งตรวจสอบและ
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ประการที่หนึ่ง อ านาจหน้าที่ในการก าหนดนโยบายและออกกฎระเบียบ ก.พ. เป็นผู้
ก าหนดนโยบาย หลักเกณฑ์วิธีการและมาตรฐานการบริหารและพัฒนาทรัพยากรบุคคลของ
ข้าราชการฝ่ายพลเรือนเพ่ือให้ส่วนราชการใช้เป็นแนวทางในการด าเนินการรวมทั้งการให้ความ
เห็นชอบอัตราก าลังคนของส่วนราชการ ส่วนอ านาจหน้าที่ในการออกกฎระเบียบ ได้แก่ การออกกฎ 
ก.พ. และระเบียบเกี่ยวกับการบริหารทรัพยากรบุคคลเพ่ือปฏิบัติการตามพระราชบัญญัตินี้ออก
ข้อบังคับหรือระเบียบเกี่ยวกับการจัดการศึกษาและควบคุมดูแลให้ความช่วยเหลือบุคลากรของรัฐ  

ประการที่สอง อ านาจหน้าที่ในการติดตาม ก ากับดูแล และตีความกฎหมาย เช่น การ
ประเมินผลการบริหารทรัพยากรบุคคลของข้าราชการพลเรือนในกระทรวงและกรม รวมทั้งตรวจสอบ
และติดตามการปฏิบัติตามพระราชบัญญัตินี้ รายงานคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาปรับปรุงเงินเดือน 
เงินประจ าต าแหน่ง เงินเพ่ิม ค่าครองชีพ สวัสดิการหรือประโยชน์เกื้อกูลอ่ืน ส าหรับข้าราชการพล
เรือนให้เหมาะสม 

                                           
ติดตามการปฏิบัติตามพระราชบัญญัตินี้ ในการนี้ ให้มีอ านาจเรียกเอกสารและหลักฐานจากส่วนราชการ หรือให้
ผู้แทนส่วนราชการ ข้าราชการหรือบุคคลใดๆ มาชี้แจงข้อเท็จจริง และให้มีอ านาจออกระเบียบให้กระทรวง และกรม
รายงานเกี่ยวกบัการบริหารทรัพยากรบุคคลของข้าราชการพลเรือนท่ีอยู่ในอ านาจหน้าท่ีไปยัง ก.พ. 

(8) ก าหนดนโยบายและออกระเบียบเกี่ยวกับทุนเล่าเรียนหลวงและทุนของรัฐบาลให้สอดคลอ้งกับนโยบาย
การบริหารทรัพยากรบุคคลของข้าราชการฝ่ายพลเรือน ตลอดจนจัดสรรผู้รับทุนที่ส าเร็จการศึกษาแล้วเข้ารั บ
ราชการในกระทรวงและกรมหรือหน่วยงานของรัฐ 

(9) ออกข้อบังคับหรือระเบียบเกี่ยวกับการจัดการการศึกษาและควบคุมดูแลและการให้ความช่วยเหลือ
บุคลากรภาครัฐ นักเรียนทุนเล่าเรียนหลวง นักเรียนทุนของรัฐบาล และนักเรียนทุนส่วนตัวที่อยู่ในความดูแลของ 
ก.พ. ตลอดจนการเก็บเงินชดเชยค่าใช้จ่ายในการดูแลจัดการการศึกษา ทั้งนี้ ให้ถือว่าเงินชดเชยค่าใช้จ่ายในการดูแล
จัดการการศึกษาเป็นเงินรายรับของส่วนราชการที่เป็นสถานอ านวยบริการอันเป็นสาธารณะประโยชน์ ตาม
ความหมายในกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ 

(10) ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการเพื่อรับรองคุณวุฒิของผู้ได้รับปริญญา ประกาศนียบัตรวิชาชีพหรือ
คุณวุฒิอย่างอื่น เพื่อประโยชน์ในการบรรจุและแต่งตั้งเป็นข้าราชการพลเรือน และการก าหนดอัตราเงินเดือนหรือ
ค่าตอบแทน รวมทั้งระดับต าแหน่งและประเภทต าแหน่งส าหรับคุณวุฒิดังกล่าว 

(11) ก าหนดอัตราค่าธรรมเนียมในการปฏิบัติการเกี่ยวกับการบริหารทรัพยากรบุคคลตามพระราชบัญญัติ
นี ้

(12) พิจารณาจัดระบบทะเบียนประวัติและแก้ไขทะเบียนประวัติเกี่ยวกับวัน เดือน ปีเกิดและการควบคุม
เกษียณอายุของข้าราชการพลเรือน 

(13) ปฏิบัติหน้าที่อื่นตามที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัตินี้และกฎหมายอื่นการออกกฎ ก.พ. ตาม (5) ใน
กรณีที่เห็นสมควรให้ส านักงาน ก.พ. หารือกระทรวงท่ีเกี่ยวข้องเพื่อประกอบการพิจารณาของ ก.พ. ด้วย 
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ประการที่สาม อ านาจหน้าที่ในการเสนอแนะและให้ค าปรึกษาแก่คณะรัฐมนตรี
เกี่ยวกับนโยบายและยุทธศาสตร์การบริหารทรัพยากรบุคคลในด้านมาตรฐานค่าตอบแทนการบริหาร
และการพัฒนาทรัพยากรบุคคล การวางแผนก าลังคน เพ่ือให้ส่วนราชการใช้เป็นแนวทางในการ
ด าเนินการ 

ส าหรับอ านาจหน้าที่ของ ก.พ. เกี่ยวกับการบริหารทรัพยากรบุคคลของภาครัฐ เป็น
อ านาจหน้าที่เฉพาะเจาะจงในการบริหารงานบุคคล โดยเป็นลักษณะของการก าหนดมาตรฐาน หรื อ
หลักเกณฑ์กลางของการบริหารงานบุคคลเพ่ือให้ส่วนราชการต่างๆ ปฏิบัติตาม93 

(3) อ.ก.พ.94 มีอยู่ 2 ประเภทคือ 1.คณะอนุกรรมการวิสามัญ และ2.คณะอนุกรรมการ
สามัญ ท าหน้าที่บริหารทรัพยากรบุคคลของข้าราชการพลเรือนตามที่กฎหมายก าหนด หรือตาม ก.พ. 
มอบหมาย   

1) คณะอนุกรรมการวิสามัญ ตามมาตรา 12 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 

มาตรา 12 “ก.พ. มีอ านาจแต่งตั้งคณะอนุกรรมการวิสามัญ เรียกโดยย่อว่า 
“อ.ก.พ.วิสามัญ”เพ่ือท าการใดๆ แทนได้จ านวน คุณสมบัติ หลักเกณฑ์และวิธีการแต่งตั้ง อ.
ก.พ.วิสามัญ รวมตลอดทั้งวิธีการได้มาวาระการด ารงต าแหน่ง และการพ้นจากต าแหน่งให้
เป็นไปตามที่ก าหนดในกฎ ก.พ.ซึ่ งประกอบด้วย รัฐมนตรี เจ้าสั งกัดเป็นประธาน 
ปลัดกระทรวงเป็นรองประธาน และผู้แทน ก.พ.”  

2) คณะอนุกรรมการสามัญ ตามมาตรา 14 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 

มาตรา 14 “ให้มีคณะอนุกรรมการสามัญ เรียกโดยย่อว่า “อ.ก.พ.สามัญ” 
เพ่ือเป็นองค์กรบริหารทรัพยากรบุคคลในส่วนราชการต่างๆ ดังนี้ 

                                           
93 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2551 มาตรา 10  
ในกรณีที่ ก.พ. เห็นว่าการบริหารทรัพยากรบุคคลในเรื่องใดที่ข้าราชการ ฝ่ายพลเรือนทุกประเภทหรือบาง

ประเภทควรมีมาตรฐานหรือหลักเกณฑ์เดียวกัน ให้ ก.พ. จัดให้มี การประชุมเพื่อหารือร่วมกันระหว่างผู้แทน ก.พ. 
ผู้แทน ก.พ.ร. และผู้แทนองค์กรกลางบริหารงานบุคคล ของข้าราชการฝ่ายพลเรือนประเภทต่างๆ ที่เกี่ยวข้อง เพื่อ
ก าหนดมาตรฐานหรือหลักเกณฑ์กลาง การบริหารทรัพยากรบุคคลในเรื่องนั้นเสนอต่อคณะรัฐมนตรี และเมื่อ
คณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบแล้ว ให้ใช้บังคับมาตรฐานหรือหลักเกณฑ์กลางดังกล่าวกับข้าราชการฝ่ายพลเรือนทุก
ประเภทหรือประเภทนั้นๆ แล้วแต่กรณีความในวรรคหนึ่งให้ใช้บังคับกับกรณีที่มีปัญหาเกี่ยวกับวิธีการบริหาร
ทรัพยากรบุคคลของรัฐ ในเรื่องใดเรื่องหนึ่งด้วยโดยอนุโลม 

94 ชาญชัย แสวงศักดิ์, ค าอธิบายกฎหมายปกครอง, หน้า. 262-264. 
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(1) คณะอนุกรรมการสามัญประจ ากระทรวง เรียกโดยย่อว่า “อ.ก.พ.
กระทรวง” โดยออกนามกระทรวง 

(2) คณะอนุกรรมการสามัญประจ ากรม เรียกโดยย่อว่า “อ.ก.พ.กรม” โดย
ออกนามกรม 

(3) คณะอนุกรรมการสามัญประจ าจังหวัด เรียกโดยย่อว่า “อ.ก.พ.จังหวัด” 
โดยออกนามจังหวัด 

(4) คณะอนุกรรมการสามัญประจ าส่วนราชการอ่ืนนอกจากส่วนราชการตาม 
(1) (2) และ (3) 

การเรียกชื่อ องค์ประกอบ และอ านาจหน้าที่ของ อ.ก.พ. ตาม (4) ให้เป็นไป
ตามท่ีก าหนดในกฎ ก.พ. 

ก.พ. มีอ านาจตั้งคณะกรรมการวิสามัญ เรียกโดยย่อว่า “อ.ก.พ.วิสามัญ” เพ่ือท า
การใดแทนได้” 

สรุปได้ว่า คณะอนุกรรมการสามัญนี้แบ่งออกเป็น อ.ก.พ.กระทรวง, อ.ก.พ.
กรม, และอ.ก.พ.จังหวัด ดังนี้ 

2.1) “อ.ก.พ.กระทรวง”  
มีองค์ประกอบตาม มาตรา 15 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพล

เรือน พ.ศ. 2551 ดังนี้ 
“อ.ก.พ.กระทรวง ประกอบด้วยรัฐมนตรีเจ้าสังกัด เป็นประธาน 

ปลัดกระทรวงเป็นรองประธาน และผู้แทน ก.พ. ซึ่งตั้งจากข้าราชการพลเรือนใน
ส านักงาน ก.พ. หนึ่งคนเป็นอนุกรรมการโดยต าแหน่ง และอนุกรรมการซึ่ง
ประธาน อ.ก.พ. แต่งตั้งจาก 

1. ผู้ทรงคุณวุฒิด้านการบริหารทรัพยากรบุคคล ด้านการบริหารและการ
จัดการ และด้านกฎหมาย ซึ่งมีผลงานเป็นที่ประจักษ์ในความสามารถมาแล้ว 
และมิได้เป็นข้าราชการในกระทรวงนั้นจ านวนไม่เกินสามคน 

2. ข้าราชการพลเรือนผู้ด ารงต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูงใน
กระทรวงนั้น ซึ่งได้รับเลือกจากข้าราชการพลเรือนผู้ด ารงต าแหน่งดังกล่าว 
จ านวนไม่เกินห้าคนให้ อ.ก.พ. นี้ตั้งเลขานุการหนึ่งคน” 

จากบทบัญญัติดังกล่าว อ.ก.พ.กระทรวง มีคณะกรรมการ 5-11 คน โดย
มีอ านาจตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551  

มาตรา 16 “อ.ก.พ.กระทรวง มีอ านาจหน้าที่ดังต่อไปนี้ 
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1. พิจารณาก าหนดนโยบาย ระบบ และระเบียบวิธีการบริหารทรัพยากร
บุคคลในกระทรวงซึ่งต้องสอดคล้องกับหลักเกณฑ์ วิธีการ และมาตรฐานที่ ก.พ. 
ก าหนดตามมาตรา 8 (3) 

2. พิจารณาการเกลี่ยอัตราก าลังระหว่างส่วนราชการต่างๆ ภายใน
กระทรวง 

3. พิจารณาเกี่ยวกับการด าเนินการทางวินัยและการสั่งให้ออกจาก
ราชการตามที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัตินี้ 

4. ปฏิบัติการอ่ืนตามพระราชบัญญัตินี้และช่วย ก.พ. ปฏิบัติการให้
เป็นไปตามพระราชบัญญัตินี้ตามท่ี ก.พ. มอบหมาย” 

2.2) “อ.ก.พ.กรม”  
ซึ่งประกอบด้วย อธิบดีเป็นประธาน รองอธิบดีมอบหมายหนึ่งคนเป็น

รองประธาน อนุกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ และอนุกรรมการผู้ได้รับเลือกจาก
ข้าราชการพลเรือนซึ่งด ารงต าแหน่งประเภทบริหารหรือประเภทอ านวยการใน
กรมนั้น 

2.3) “อ.ก.พ.จังหวัด”  
ประกอบด้วย ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นประธาน รองผู้ว่าราชการจังหวัดที่

ผู้ว่าราชการจังหวัดมอบหมายหนึ่งคนเป็นรองประธาน อนุกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ
และอนุกรรมการผู้ได้รับเลือกจากข้าราชการพลเรือนซึ่งด ารงต าแหน่งประเภท
บริหารหรือประเภทอ านวยการที่ประจ าจังหวัดนั้น 

 (4) คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม หรือ ก.พ.ค. เป็นองค์กรในฝ่ายบริหารท า
หน้าที่พิทักษ์ระบบคุณธรรมซึ่งเดิมเป็นหน้าที่ของ ก.พ. มาโดยตลอด อย่างไรก็ดี ก.พ. ซึ่งเป็นผู้ออก
กฎระเบียบและหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการบริหารทรัพยากรบุคคลของข้าราชการพลเรือนเอง ย่อมไม่อยู่
ในฐานะที่จะตรวจสอบตัวเองว่าท าถูกต้องตามระบบคุณธรรมหรือไม่ อีกประการหนึ่ง คือ ก.พ. เป็น
องค์กรที่อยู่ภายใต้ฝ่ายบริหาร จึงไม่สามารถพิทักษ์และคุ้มครองข้าราชการพลเรือนจากการกระท า
ของฝ่ายบริหารที่ไม่เป็นไปตามระบบคุณธรรมได้อย่างเต็มที่ จึงจ าเป็นต้องตั้ง ก.พ.ค. ขึ้นเพ่ือท าหน้าที่
ในส่วนนี้อย่างอิสระ ปรากฏตามมาตรา 24 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรื อน พ.ศ. 
2551 โดยลักษณะงานของ ก.พ.ค. เป็นงานกึ่งตุลาการและจะต้องพิจารณาด้วยความรวดเร็วเพ่ือให้
สามารถคุ้มครองและเยียวยาได้อย่างทันท่วงทีจึงก าหนดให้ ก.พ.ค. เป็นคณะกรรมการที่ท างานประจ า
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เต็มเวลา โดยมีเลขาธิการ ก.พ. เป็น เลขานุการของ ก.พ.ค. ไม่ได้เป็นกรรมการใน ก .พ.ค จึงไม่มี
อ านาจหน้าที่ในการพิจารณาเรื่องร้องเรียน95  

ก.พ.ค. ประกอบด้วยกรรมการจ านวน 7 คน ก าหนดคุณสมบัติ ไว้ตามตาม
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 25 96 และมีวิธีการการคัดเลือก
คณะกรรมการตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 2697 โดย

                                           
95 ประวีณ ณ นคร, ค าอธิบายพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551, หน้า. 57-58. 
96 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 25  
ผู้จะได้รับการแต่งตั้งเป็นกรรมการ ก.พ.ค. ต้องมีคุณสมบัติดังต่อไปน้ี 
(1) มีสัญชาติไทย 
(2) มีอายุไม่ต่ ากว่าสี่สิบห้าปี 
(3) มีคุณสมบัติอื่นอย่างหนึ่งอย่างใด ดังต่อไปนี้ 

(ก) เป็นหรือเคยเป็นกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนคณะกรรมการ
ข้าราชการครู คณะกรรมการข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน
ในมหาวิทยาลัย คณะกรรมการข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา หรือคณะกรรมการข้าราชการ
ต ารวจ 

(ข) เป็นหรือเคยเป็นกรรมการกฤษฎีกา 
(ค) รับราชการหรือเคยรับราชการในต าแหน่งไม่ต่ ากว่าผู้พิพากษาศาลอุทธรณ์หรือเทียบเท่า 

หรือตุลาการหัวหน้าคณะศาลปกครองช้ันต้น 
(ง) รับราชการหรือเคยรับราชการในต าแหน่งไม่ต่ ากว่าอัยการพิเศษประจ าเขตหรือเทียบเท่า 
(จ) รับราชการหรือเคยรับราชการในต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูงหรือเทียบเท่าตามที่ ก.พ. 

ก าหนด 
(ฉ) เป็นหรือเคยเป็นผู้สอนวิชาในสาขานิติศาสตร์ รัฐศาสตร์ รัฐประศาสนศาสตร์เศรษฐศาสตร์ 

สังคมศาสตร์ หรือวิชาที่เกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดินในสถาบันอุดมศึกษา และด ารงต าแหน่งหรือ
เคยด ารงต าแหน่งไม่ต่ ากว่ารองศาสตราจารย์ แต่ในกรณีที่ด ารงต าแหน่งรองศาสตราจารย์ต้องด ารง
ต าแหน่งหรือเคยด ารงต าแหน่งมาแล้วไม่น้อยกว่าห้าปี 
97 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 26 
ให้มีคณะกรรมการคัดเลือกกรรมการ ก.พ.ค. ประกอบด้วยประธานศาลปกครองสูงสุด เป็นประธาน รอง

ประธานศาลฎีกาที่ได้รับมอบหมายจากประธานศาลฎีกาหนึ่งคนกรรมการ ก.พ. ผู้ทรงคุณวุฒิหนึ่งคนซึ่งได้รับเลือก
โดย ก.พ. และให้เลขาธิการ ก.พ. เป็นกรรมการและเลขานุการ 

ให้คณะกรรมการคัดเลือกมีหน้าที่คัดเลือกบุคคลผู้มีคุณสมบัติตามมาตรา 25 จ านวนเจ็ดคน 
ให้ผู้ได้รับคัดเลือกตามวรรคสองประชุมและเลือกกันเองให้คนหนึ่งเป็นประธานกรรมการ ก.พ.ค. แล้วให้

นายกรัฐมนตรีน าความกราบบังคมทูลเพื่อทรงพระกรุณาโปรดเกล้า ฯ แต่งตั้ง 
หลักเกณฑ์และวิธีการคัดเลือกกรรมการ ก.พ.ค. ให้เป็นไปตามที่คณะกรรมการคัดเลือกก าหนด 



 

 

69 

พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ก าหนดให้ ก.พ.ค. มีอ านาจหน้าที่ตามมาตรา 
3198 

ตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ได้มีการปรับปรุงระบบ
อุทธรณ์ร้องทุกข์จากเดิม (พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535) การอุทธรณ์ค าสั่ ง
ลงโทษให้อุทธรณ์ต่อ อ.ก.พ. หรือ ก.พ. แล้วแต่กรณี ในปัจจุบันให้อุทธรณ์ต่อคณะกรรมการพิทักษ์
ระบบคุณธรรม (ก.พ.ค.) และให้ ก.พ.ค. เป็นผู้ พิจารณาวินิจฉัยสั่งการได้โดยไม่ต้องเสนอต่อ
นายกรัฐมนตรีเป็นผู้สั่งการ ในส่วนของการร้องทุกข์เดิมให้ร้องต่อผู้บังคับบัญชา อ.ก.พ. หรือ ก.พ. 
แล้วแต่กรณี แต่ในปัจจุบันการร้องทุกข์ในกรณีที่เหตุเกิดจากปลัดกระทรวง รัฐมนตรีว่าการกระทรวง 
หรือนายกรัฐมนตรี ให้ร้องทุกข์ต่อ ก.พ.ค.หากเหตุร้องทุกข์เกิดจากผู้บังคับบัญชาอ่ืนให้ร้องทุกข์ต่อ
ผู้บังคับบัญชาเหนือขึ้นไป99 

 
3.2.2  หลักเกณฑ์การสรรหาและการบรรจุข้าราชการพลเรือน 

“การสรรหา” (recruitment) หมายถึง วิธีด าเนินการเพ่ือเสาะแสวงหา ชักจูงให้
บุคคลเกิดความสนใจในงานขององค์กรและมาสมัครเพ่ือเข้ารับการคัดเลือกเข้าท างานในต าแหน่ง
ต่างๆ ภายในหน่วยงานต่อไป โดยการสรรหาในระบบคุณธรรมมีหลักส าคัญในการสรรหาอยู่ 4 
ประการ คือ หลักความเสมอภาคในโอกาส (equality of opportunity) หลักความมั่นคง (security 
of tenure) หลักความสามารถ (rule of competence) และหลักความเป็นกลางทางการเมือง 

                                           
98 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 31  
ก.พ.ค. มีอ านาจหน้าที่ดังต่อไปนี้ 
(1) เสนอแนะต่อ ก.พ. หรือองค์กรกลางบริหารงานบุคคลอื่น เพื่อให้ ก.พ. หรือองค์กรกลางบริหารงาน

บุคคลอื่น ด าเนินการจัดให้มีหรือปรับปรุงนโยบายการบริหารทรัพยากรบุคคลในส่วนที่เกี่ยวกับการพิทักษ์ระบบ
คุณธรรม 

(2) พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ตามมาตรา 114 
(3) พิจารณาวินิจฉัยเรื่องร้องทุกข์ตามมาตรา 123 
(4) พิจารณาเรื่องการคุ้มครองระบบคุณธรรมตามมาตรา 126 
(5) ออกกฎ ก.พ.ค. ระเบียบ หลักเกณฑ์ และวิธีการเพื่อปฏิบัติการตามพระราชบัญญัตินี้กฎ ก.พ.ค. เมื่อ

ประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้ว ให้ใช้บังคับได้ 
(6) แต่งตั้งบุคคลซึ่งมีคุณสมบัติและไม่มีลักษณะต้องห้ามตามที่ ก.พ.ค. ก าหนด เพื่อเป็นกรรมการวินิจฉัย

อุทธรณ์หรือเป็นกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข ์
99 ประวีณ ณ นคร, ค าอธิบายพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551, หน้า. 26. 
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(political neutrality) นอกจากการสรรหาในระบบคุณธรรมแล้วยังมีการสรรหาอีกประเภทหนึ่ง คือ 
การสรรหาในระบบอุปถัมภ์อีกด้วย100 

โดยนโยบายในการสรรหาบุคคลกรนั้นโดยทั่วไปจะมีอยู่ 2 ระบบ คือ  
(1) นโยบายแบบเปิด (Opened Career System or Opened Door Policy) และ 

(2) นโยบายแบบปิด (Closed Career System or Closed Door Policy) ซึ่งมีความแตกต่างกันดัง
ภาพที่ 3-1101  

 
ภาพที่ 2 ตารางเปรียบเทียบนโยบายในการสรรหาบุคคลกรแบบเปิดและนโยบายแบบปิด 

 

 
 
 

                                           
100 ยุวดี ศรีธรรมารัฐ, การบริหารงานบุคคลในภาครัฐกิจ, หน้า. 159. 
101 เรื่องเดียวกัน, หน้า 160. 
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จะเห็นได้ว่านโยบายการรับเข้าเป็นข้าราชการพลเรือนนั้นมี 2 ระบบ คือ นโยบายแบบ
เปิดและนโยบายปิด เมื่อพิจารณาในต่างประเทศพบว่านโยบายทั้ง 2 ประเภทนี้ ถูกน ามาใช้มากบ้าง
น้อยบ้างแตกต่างกับไป ส่วนในประเทศไทยนั้นเน้นนโยบายแบบปิด กล่าวคือ ส่งเสริมข้าราชการพล
เรือนที่ไต่เต้าขึ้นมาจากข้าราชการพลเรือนระบบล่างจนขึ้นมาด ารงต าแหน่งข้าราชการพลเรือน
ระดับสูง แม้ว่าในบทบัญญัติของพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 56 
จะเปิดโอกาสให้มีการบรรจุแต่งตั้งบุคคลภายนอกเข้ามาเป็นข้าราชการพลเรือนในระดับสูงได้ แต่
ในทางปฏิบัติแล้วแทบจะไม่พบการบรรจุแต่งตั้งในลักษณะดังกล่าวเลย ซึ่งแตกต่างจากระบบ
ข้าราชการพลเรือนของต่างประเทศที่มีการเปิดโอกาสให้บุคคลภายนอกเข้ามาด ารงต าแหน่ งในส่วน
ราชการได้ง่ายกว่าของไทย 

“การบรรจุ” (in-statement) หมายถึง การรับบุคคลที่มิได้เป็นข้าราชการพลเรือนเข้า
รับราชการเป็นข้าราชการพลเรือน เป็นการท าให้มีสถานภาพเป็นข้าราชการพลเรือน 102 ซึ่ง
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ได้ก าหนดแนวทางในการบรรจุบุคคลเข้ารับ
ราชการเป็นข้าราชการพลเรือน โดยมีวิธีการบรรจุ 3 ประเภท ได้แก่  โดยการสอบแข่งขัน โดยการ
คัดเลือกบุคคล และโดยการบรรจุผู้ทรงคุณวุฒิ ผู้เชี่ยวชาญ ผู้ช านาญการพิเศษ  

 
3.2.3 การจ าแนกต าแหน่งของข้าราชการพลเรือน  

“ต าแหน่ง” เป็นค าตามกฎหมายระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน ซึ่งเป็นต าแหน่ง
ในทางบริหารงาน ที่ประกอบด้วยหน้าที่และความรับผิดชอบ เช่น ต าแหน่งปลัดกระทรวงมหาดไทย 
ต าแหน่งอธิบดีกรมการปกครอง เป็นต้น ส่วนค าว่าต าแหน่ง ในพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพล
เรือน พ.ศ. 2551 แสดงความหมาย 2 กรณี คือ กรณีต าแหน่งในการบริหารงาน ตามมาตรา 44 ซึ่งมี
ความหมายเช่นเดียวกับกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน และกรณีต าแหน่งในสายงาน 
ตามมาตรา 47 เช่น นักบริหารระดับสูง นักบริหารระดับต้น เป็นต้น ซึ่งในพระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551จะใช้ค าว่าต าแหน่งทั้ง 2 กรณีควบคู่กันเสมอ103 

ตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ได้ก าหนดต าแหน่งของ
ข้าราชการพลเรือนเป็น 4 ประเภท ได้แก่ ต าแหน่งประเภทบริหาร ต าแหน่งประเภทอ านวยการ 
ต าแหน่งประเภทวิชาการ  และต าแหน่งประเภททั่วไป ตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพล
เรือน พ.ศ. 2551  

                                           
102 ชาญชัย แสวงศักดิ์, ค าอธิบายกฎหมายปกครอง, หน้า. 273. 
103 ประวีณ ณ นคร, ค าอธิบายพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551, หน้า. 158-159. 
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มาตรา 45 “ต าแหน่งข้าราชการพลเรือนสามัญมี 4 ประเภท ดังต่อไปนี้ 
(1) ต าแหน่งประเภทบริหาร ได้แก่ ต าแหน่งหัวหน้าส่วนราชการและรองหัวหน้าส่วน

ราชการระดับกระทรวง กรม และต าแหน่งอื่นที่ ก.พ. ก าหนดเป็นต าแหน่งประเภทบริหาร 
(2) ต าแหน่งประเภทอ านวยการ ได้แก่ ต าแหน่งหัวหน้าส่วนราชการที่ต่ ากว่าระดับ

กรมและต าแหน่งอ่ืนที่ ก.พ. ก าหนดเป็นต าแหน่งประเภทอ านวยการ 
(3) ต าแหน่งประเภทวิชาการ ได้แก่ ต าแหน่งที่จ าเป็นต้องใช้ผู้ส าเร็จการศึกษาระดับ

ปริญญาตามที่ ก.พ. ก าหนดเพื่อปฏิบัติงานในหน้าที่ของต าแหน่งนั้น 
(4) ต าแหน่งประเภททั่วไป ได้แก่ ต าแหน่งที่ไม่ใช่ต าแหน่งประเภทบริหาร ต าแหน่ง

ประเภทอ านวยการ และต าแหน่งประเภทวิชาการ ทั้งนี้ ตามที่ ก.พ. ก าหนด” 
 ซึ่งในแต่ละประเภทมีการเป็นย่อยลงไปอีกตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ

พลเรือน พ.ศ. 2551  
มาตรา 46 “ระดับต าแหน่งข้าราชการพลเรือนสามัญ มีดังต่อไปนี้ 
(1) ต าแหน่งประเภทบริหาร มีระดับดังต่อไปนี้ 

(ก) ระดับต้น 
(ข) ระดับสูง 

(2) ต าแหน่งประเภทอ านวยการ มีระดับดังต่อไปนี้ 
(ก) ระดับต้น 
(ข) ระดับสูง 

(3) ต าแหน่งประเภทวิชาการ มีระดับดังต่อไปนี้ 
(ก) ระดับปฏิบัติการ 
(ข) ระดับช านาญการ 
(ค) ระดับช านาญการพิเศษ 
(ง) ระดับเชี่ยวชาญ 
(จ) ระดับทรงคุณวุฒิ 

(4) ต าแหน่งประเภททั่วไป มีระดับดังต่อไปนี้ 
(ก) ระดับปฏิบัติงาน 
(ข) ระดับช านาญงาน 
(ค) ระดับอาวุโส 
(ง) ระดับทักษะพิเศษ 

การจัดประเภทต าแหน่งและระดับต าแหน่ง ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนดในกฎ 
ก.พ.” 
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ต าแหน่งแต่ละประเภทนั้นสามารถแยกย่อยออกเป็นระดับต่างๆ ซึ่งอาจน าเทียบกันได้
แต่อย่างไรก็ตามการก าหนดคุณสมบัติของแต่ละต าแหน่งนั้นย่อมแตกต่างกันไปตามแต่ลักษณะของ
งาน ระบบการก าหนดต าแหน่งดังกล่าวจึงเป็นระบบการก าหนดต าแหน่งตามหน้าที่ความรับผิดชอบ
หรือ Multi classification scheme หรือระบบแท่ง ซึ่งเป็นระบบที่ใช้ในการก าหนดต าแหน่งของ
ข้าราชการพลเรือนในปัจจุบันของไทยตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ซึ่ง
ศึกษาเป็นหลักในวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ 

ส่วนต าแหน่งของข้าราชการพลเรือนในส่วนราชการจะมีจ านวนเท่าใดและเป็น
ต าแหน่งประเภทใดนั้นเป็นไปตามที่ อ.ก.พ.กระทรวง เป็นผู้ก าหนด โดยค านึงถึงประสิทธิภาพและ
ความไม่ซ้ าซ้อน ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไขที่ ก.พ. ก าหนดและตามมาตรฐานการก าหนด
ต าแหน่งตามมาตรา 48 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 เมื่อ ก.พ. เป็นผู้
วางหลักเกณฑ์เกี่ยวกับประเภทและต าแหน่งข้าราชการพลเรือนตามมาตรา 46 แล้ว ในการก าหนด
ต าแหน่งต่างๆ ในส่วนราชการนั้น กฎหมายให้เป็นอ านาจของ อ.ก.พ.กระทรวง เป็นผู้ก าหนดซึ่งเป็น
การกระจายอ านาจเดิมของ ก.พ. มาเป็นของ อ.ก.พ.104 ต าแหน่งต่างๆ ในระบบราชการมีจ านวนมาก
ซึ่งบางต าแหน่งแม้ว่าจะเรียกชื่อต าแหน่งแตกต่างกันแต่จัดเป็นต าแหน่งในระดับเดียวกันจึงสมควรท า
ความเข้าใช้การเรียกชื่อต าแหน่งและการจัดประเภทซึ่งสามารถอธิบายได้ดังนี้ 

 
3.2.3.1 ต าแหน่งประเภทบริหาร  

การก าหนดระดับต าแหน่งประเภทบริหารซึ่งเป็นต าแหน่งระดับหัวหน้าส่วน
ราชการระดับกระทรวง หรือเทียบเท่าและรองหัวหน้าส่วนราชการ ระดับกระทรวง ต าแหน่งหัวหน้า
ส่วนราชการระดับกรมหรือเทียบเท่า รองหัวหน้าส่วนราชการระดับกรมหรือเทียบเท่าและต าแหน่ง
ผู้ตรวจราชการระดับกระทรวง 

ต าแหน่งประเภทบริหาร105 ได้แก่ ต าแหน่งที่มีฐานะและหน้าที่ ในการ
บริหารงานเป็นหัวหน้าส่วนราชการและรองหัวหน้าส่วนราชการระดับกระทรวง กรม แบ่งเป็น 2 
ระดับ จ าแนกต าแหน่งโดยอิงตามโครงสร้างส่วนราชการตามที่ปรากฏในกฎหมาย ดังนี้ 

ต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูง ได้แก่ ต าแหน่งหัวหน้าส่วนราชการระดับ
กระทรวง กรม จังหวัดและส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอ่ืน (ต าแหน่งระดับ 10 บส. และระดับ 11 

                                           
104 มานิต จุมปา, ค าอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม 2 ว่าด้วยการจัดระเบียบราชการบริหาร, หน้า. 100. 
105 สรุปสาระส าคัญจากส านักงาน ก.พ. , "กฎ ก.พ. ข้อบังคับ ระเบียบ หนังสือเวียน ที่ออกตาม

พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551" [ออนไลน์] เข้าถึงเมื่อ 24 พฤษภาคม 2559 แหล่งที่มา:  
http://www.ocsc.go.th/ocsc/th/uploads/File/law_chorussong(1).pdf . หน้า 4. 



 

 

74 

บส.) หรือรองหัวหน้าส่วนราชการระดับกระทรวงและส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกรมในส านัก
นายกรัฐมนตรีและขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรี ส่วนราชการไม่สังกัดส านักนายกรัฐมนตรี กระทรวงหรือ
ทบวง และอยู่ในบังคับบัญชาขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรี (ต าแหน่งระดับ 10 บส.) รวมทั้งต าแหน่ง
ส าหรับผู้ปฏิบัติงานตรวจและแนะน าการปฏิบัติราชการของส่วนราชการระดับกระทรวง (ผู้ตรวจ
ราชการระดับกระทรวง) 

ต าแหน่งประเภทบริหารระดับต้น ได้แก่ ต าแหน่งรองหัวหน้าส่วนราชการระดับ
กรม จังหวัด และส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอ่ืน (ต าแหน่งระดับ 9 บส.) 

ซึ่งต าแหน่งประเภทบริหารนั้นมิได้พิจารณาจากผลการประเมินค่างานแต่
พิจารณาจากโครงสร้างส่วนราชการเป็นส าคัญ เนื่องจากลักษณะต าแหน่งดังกล่าวมีอ านาจหน้าที่และ
ความรับผิดชอบในฐานะหัวหน้าส่วนราชการและรองหัวหน้าส่วนราชการตามโครงสร้างส่วนราชการ
ซึ่งปรากฏในกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการเช่นเดียวกันทุกต าแหน่งข้างต้นแต่แตกต่างกันที่คุณภาพ
งานและความยุ่งยากของงานในระดับที่แตกต่างกันและมีผลการประเมินค่างานที่แตกต่างกัน 

ในการจัดระดับต าแหน่งในระบบจ าแนกต าแหน่งตามพระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ในปัจจุบัน ระดับต าแหน่งในประเภทบริหารจะพิจารณาจากต าแหน่ง
หัวหน้าและรองหัวหน้าส่วนราชการระดับต าแหน่ง 9 บส. 10 บส. และ 11 บส. เป็นหลัก โดย
ต าแหน่งระดับ 10 บส. และ 11 บส. จัดเข้าต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูง และต าแหน่งระดับ 9 
บส. จัดเข้าต าแหน่งประเภทบริหารระดับต้นรายละเอียดตามภาพ 
 

ภาพที่ 3 ภาพแสดงการเปลี่ยนระบบจ าแนกต าแหน่งประเภทบริหารจากระบบเดิมตาม
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มาเป็นระบบใหม่ตามพระราชบัญญัติระเบียบ

ข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 
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3.2.3.2 ต าแหน่งประเภทอ านวยการ106  

การก าหนดระดับต าแหน่งในประเภทอ านวยการซึ่งเป็นต าแหน่งหัวหน้าส่วน
ราชการระดับส านัก/กอง หรือเทียบเท่า เป็นการพิจารณาจากผลการประเมินค่างานและผลการ
ส ารวจหน้าที่ความรับผิดชอบ คุณภาพงาน และความยุ่งยากของต าแหน่งเป็นส าคัญ ประกอบกับการ
แบ่งส่วนราชการตามกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการ ต าแหน่งประเภทอ านวยการ107 ได้แก่ ต าแหน่ง
หัวหน้าหน่วยงานที่ต่ ากว่าส่วนราชการระดับกรมซึ่งก าหนดเป็นหน่วยงานในระดับกอง/ส านักไว้ใน
กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการของส่วนราชการนั้น ทั้งนี้ ไม่รวมกลุ่มงานที่ไม่เป็นกองหรือส านัก 
ครอบคลุมหน่วยงานในราชการบริหารส่วนกลางและส่วนภูมิภาคในระดับจังหวัด  

จัดเป็น 2 ระดับ ดังนี้ 
ต าแหน่งประเภทอ านวยการระดับสูง ได้แก่ ต าแหน่งส าหรับหัวหน้าหน่วยงาน

ระดับต่ ากว่ากรมหนึ่งระดับ (กอง/ส านัก) ที่เดิม ก.พ. ก าหนดให้เป็นต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูง 
(บส.) โดยมีหน้าที่ เกี่ยวกับการบริหารจัดการ ก ากับ แนะน า ตรวจสอบ และบังคับบัญชา
ผู้ใต้บังคับบัญชาจ านวนมาก ใช้ความรู้ความสามารถ ประสบการณ์และความช านาญในงานที่
รับผิดชอบสูงมากเป็นพิเศษ ปฏิบัติงานที่ต้องตัดสินใจหรือแก้ไขปัญหาที่ยุ่งยากซับซ้อนมากและมี
ผลกระทบวงกว้างรวมทั้งต าแหน่งส าหรับผู้ปฏิบัติงานตรวจและแนะน าการปฏิบัติราชการของส่วน
ราชการระดับกรม (ผู้ตรวจราชการระดับกรม) ทั้งนี้ อาจรวมถึงต าแหน่งหัวหน้าหน่วยงานอ่ืนที่มี
ลักษณะหน้าที่ความรับผิดชอบและคุณภาพของงานสูงมากเป็นพิเศษตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไขที่ 
ก.พ. ก าหนด 

ต าแหน่งประเภทอ านวยการระดับต้น ได้แก่ ต าแหน่งส าหรับหัวหน้าหน่วยงาน
ระดับต่ ากว่ากรมหนึ่งระดับ (กอง/ส านัก) ที่เดิม ก.พ. ก าหนดให้เป็นต าแหน่งประเภทบริหาร
ระดับกลาง (บก.) โดยมีหน้าที่เกี่ยวกับการบริหารจัดการ ก ากับ แนะน า ตรวจสอบ และบังคับบัญชา
ผู้ใต้บังคับบัญชา ใช้ความรู้ ความสามารถและประสบการณ์ และความช านาญในงานที่รับผิดชอบสูง
มาก ปฏิบัติงานที่ต้องตัดสินใจหรือแก้ปัญหาที่ยากมาก 

ในการจัดระดับต าแหน่งในระบบจ าแนกต าแหน่งในปัจจุบันเข้าระดับต าแหน่ง
ในประเภทอ านวยการจะพิจารณาต าแหน่งหัวหน้าส่วนราชการที่ปรากฏในกฎกระทรวงว่าด้วยการ

                                           
106 ส านักงาน ก.พ.,  "รวมหลักเกณฑ์และเง่ือนไขการก าหนดต าแหน่ง ปี พ.ศ. 2552 - พ.ศ. 2555 บทที ่3 

หลักเกณฑ์การก าหนดต าแหน่งประเภทอ านวยการ" [ออนไลน์].. หน้า 1- 16. 
107 สรุปสาระส าคัญจากส านักงาน ก.พ.,  "กฎ ก.พ. ข้อบังคับ ระเบียบ หนังสือเวียน ที่ออกตาม

พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551" [ออนไลน์].  
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แบ่งส่วนราชการ (เฉพาะในข้อที่ว่าด้วยการแบ่งส่วนราชการ) ซึ่ งได้แก่ ต าแหน่งระดับ 8 บก. จัดเข้า
ต าแหน่งประเภทอ านวยการระดับต้น และต าแหน่งผู้อ านวยการกอง/ส านัก หรือเทียบเท่า โดย
ต าแหน่งระดับ 9 บส. จัดเข้าต าแหน่งประเภทอ านวยการระดับสูง รายละเอียดตามภาพ 
 

ภาพที่ 4 ภาพแสดงการเปลี่ยนระบบจ าแนกต าแหน่งประเภทอ านวยการจากระบบเดิมตาม
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มาเป็นระบบใหม่ตามพระราชบัญญัติระเบียบ

ข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 

 
 

3.2.3.3 ต าแหน่งประเภทวิชาการ108  

การก าหนดระดับต าแหน่งในประเภทวิชาการซึ่งเป็นต าแหน่งที่จ าเป็นต้องใช้
ความรู้ทางวิชาการในการปฏิบัติงานเป็นส าคัญเป็นการพิจารณาจากผลการประเมินค่างานและผลการ
ส ารวจหน้าที่ความรับผิดชอบ คุณภาพงานและความยุ่งยากของต าแหน่งงานเป็นส าคัญ ประกอบกับ
ทิศทางการปฏิบัติงานราชการในอนาคตที่จะต้องอาศัยความรู้ ความสามารถของผู้ปฏิบัติงาน โดย
พิจารณาจากลักษณะงานเป็น 2 กลุ่มหลักๆ คือ กลุ่มต าแหน่งส าหรับผู้ปฏิบัติงานที่มีประสบการณ์ 
และกลุ่มต าแหน่งส าหรับหัวหน้าหน่วยงาน ต าแหน่งประเภทวิชาการนี้จัดเป็น 5 ระดับตามลักษณะ

                                           
108 ส านักงาน ก.พ.,  "รวมหลักเกณฑ์และเง่ือนไขการก าหนดต าแหน่ง ปี พ.ศ. 2552 - พ.ศ. 2555 บทที ่3 

หลักเกณฑ์การก าหนดต าแหน่งประเภทอ านวยการ" [ออนไลน์]. หน้า. 1- 20. 
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หน้าที่ความรับผิดชอบและคุณภาพของงาน คือ ระดับปฏิบัติการ ระดับช านาญการ ระดับช านาญการ
พิเศษ ระดับเชี่ยวชาญ และระดับทรงคุณวุฒิ109 

ในการจัดระดับต าแหน่งในระบบจ าแนกต าแหน่งในปัจจุบันเข้าระดับต าแหน่ง
ในประเภทวิชาการ จะพิจารณาต าแหน่งผู้ปฏิบัติงานในสายงานเริ่มต้นระดับ 3 เดิม ซึ่งเป็นสายงานที่
คุณสมบัติเฉพาะส าหรับต าแหน่งก าหนดให้ใช้วุฒิปริญญาในการปฏิบัติงาน โดยต าแหน่งระดับ 10-11 
จัดเข้าต าแหน่งประเภทวิชาการระดับทรงคุณวุฒิ, ต าแหน่งระดับ 9 จัดเข้าต าแหน่งประเภทวิชาการ
ระดับเชี่ยวชาญ ต าแหน่งระดับ 8 จัดเข้าต าแหน่งประเภทวิชาการระดับช านาญการพิเศษ, ต าแหน่ง
ระดับ 6-7 จัดเข้าต าแหน่งประเภทวิชาการระดับช านาญการ และต าแหน่งระดับ 3-5 จัดเข้าต าแหน่ง
ประเภทวิชาการระดับปฏิบัติการ รายละเอียดตามภาพ 
 

ภาพที่ 5 ภาพแสดงการเปลี่ยนระบบจ าแนกต าแหน่งประเภทวิชาการการจากระบบเดิมตาม
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มาเป็นระบบใหม่ตามพระราชบัญญัติระเบียบ

ข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 
 

 
 

                                           
109 สรุปสาระส าคัญจากส านักงาน ก.พ.,  "กฎ ก.พ. ข้อบังคับ ระเบียบ หนังสือเวียน ที่ออกตาม

พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551" [ออนไลน์]. หน้า. 4-5.   
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3.2.2.4 ต าแหน่งประเภทท่ัวไป110  

การก าหนดระดับต าแหน่งในประเภททั่วไปซึ่งปฏิบัติงานครอบคลุมงานลักษณะ
ที่ใช้ทักษะเฉพาะตัว งานช่วยอ านวยการและงานปฏิบัติทางเทคนิค เป็นการพิจารณาจากผลการ
ประเมินค่างานและผลการส ารวจหน้าที่ความรับผิดชอบ คุณภาพงาน และความยุ่งยากของต าแหน่ง
งานเป็นส าคัญ จ าแนกเป็น 2 กลุ่ม คือ กลุ่มต าแหน่งส าหรับผู้ปฏิบัติงานที่มีประสบการณ์และกลุ่ม
ต าแหน่งส าหรับหัวหน้าหน่วยงาน ซึ่งในลักษณะงานที่ใช้ทักษะทางเทคนิคเฉพาะด้าน เช่น พยาบาล
เทคนิค อาจสามารถก าหนดต าแหน่งส าหรับผู้ปฏิบัติงานที่มีประสบการณ์ได้ถึงระดับอาวุโสและ
ลักษณะงานที่ใช้ทักษะความช านาญเฉพาะตัว เช่น คีตศิลปิน อาจสามารถก าหนดต าแหน่งส าหรับ
ผู้ปฏิบัติงานที่มีประสบการณ์ได้ถึงระดับทักษะพิเศษ 

ต าแหน่งประเภททั่วไปจัดเป็น 4 ระดับ ตามลักษณะหน้าที่ความรับผิดชอบและ
คุณภาพของงาน คือ ระดับปฏิบัติงาน ระดับช านาญงาน ระดับอาวุโส และระดับทักษะพิเศษ111   

ในการจัดระดับต าแหน่งในระบบจ าแนกต าแหน่งในปัจจุบันเข้าระดับต าแหน่ง
ในประเภททั่วไปจะพิจารณาต าแหน่งผู้ปฏิบัติงานในสายงานเริ่มต้นระดับ 1 และ 2 เดิม ซึ่งเป็นสาย
งานที่คุณสมบัติเฉพาะส าหรับต าแหน่งมิได้ก าหนดให้ใช้วุฒิปริญญาในการปฏิบัติงาน โดยต าแหน่ง
ระดับ 7-8 จัดเข้าต าแหน่งประเภททั่วไประดับอาวุโส ต าแหน่งระดับ 5-6 จัดเข้าต าแหน่งประเภท
ทั่วไประดับช านาญงาน และต าแหน่ง ระดับ 1-4 จัดเข้าต าแหน่งประเภททัว่ไประดับปฏิบัติงาน 

ส าหรับต าแหน่งประเภททั่วไประดับทักษะพิเศษเป็นระดับต าแหน่งที่ก าหนดไว้
ส าหรับบางลักษณะงานซึ่งจ าเป็นต้องใช้ผู้ปฏิบัติงานที่มีทักษะและความช านาญเฉพาะตัวและก าหนด
ไว้เพ่ือรองรับการบริหารทรัพยากรบุคคลในอนาคต ดังนั้น ในการจัดต าแหน่งจากระบบเดิมเข้าระบบ
ใหมจ่ึงยังไม่มีต าแหน่งใดถูกจัดเข้าในระดับนี้ 

 
 
 
 
 

 

                                           
110 ส านักงาน ก.พ.,  "รวมหลักเกณฑ์และเง่ือนไขการก าหนดต าแหน่ง ปี พ.ศ. 2552 - พ.ศ. 2555 บทที ่3 

หลักเกณฑ์การก าหนดต าแหน่งประเภทอ านวยการ" [ออนไลน์]. หน้า. 1- 5. 
111 สรุปสาระส าคัญจากส านักงาน ก.พ.,  "กฎ ก.พ. ข้อบังคับ ระเบียบ หนังสือเวียน ที่ออกตาม

พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551" [ออนไลน์]. หน้า. 5. 
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ภาพที่ 6 แสดงการเปลี่ยนระบบจ าแนกต าแหน่งประเภทวิชาการการจากระบบเดิมตาม
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มาเป็นระบบใหม่ตามพระราชบัญญัติระเบียบ

ข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 

 
 
 

3.3 หลักเกณฑ์และวิธีการในการแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนให้ด ารงต าแหน่งระดับสูงตาม

พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 

พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ได้ก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการ
แต่งตั้งข้าราชการพลเรือนไว้ใน มาตรา 57 ซึ่งได้ก าหนดตัวบุคคลที่มีอ านาจในการบรรจุและแต่งตั้ง
ข้าราชการพลเรือนในต าแหน่งต่างๆ และมาตรา 63 ซึ่งได้ก าหนดวิธีการในการแต่งตั้งกรณีการโอน 
การย้าย และการเลื่อนต าแหน่ง ในการศึกษาหลักเกณฑ์การแต่งตั้งจึงจ าเป็นต้องศึกษาบทบัญญัติทั้ง 
2 มาตราโดยละเอียด นอกจากบัญญัติดังกล่าวแล้ว ยังมีหลักเกณฑ์ที่ก าหนดโดยคณะกรรมการ
ข้าราชการพลเรือนหรือท่ีเรียกว่าหนังสือส านักงาน ก.พ. ซึ่งมีลักษณะเป็นหนังสือเวียนให้หน่วยงานแต่
ละแห่งปฏิบัติตามซึ่งจ าเป็นต้องศึกษาหลักเกณฑ์เหล่านี้ เพ่ือจะได้เข้าใจถึงหลักเกณฑ์และวิธีการใน
การแต่งตั้งดังกล่าวและทราบถึงปัญหาและอุปสรรค์ของการบังคับหลักเกณฑ์และปัญหาของการ
แต่งตั้งท่ีเกี่ยวเนื่องกับบทบัญญัติที่เก่ียวข้องนี้ด้วย  

 
3.3.1 นิยามต าแหน่งระดับสูงของข้าราชการพลเรือน 

พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ได้บัญญัติเรื่องการบรรจุและ
แต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งประเภทระดับสูงเอาไว้ในมาตรา 57 ซึ่งเป็นการบัญญัติตามตามประเภท
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ต าแหน่งทั้ง 4 ประเภท แต่มีเพียงต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูงและต าแหน่งประเภทวิชาการ
ระดับทรงคุณวุฒิเท่านั้นที่เป็นต าแหน่งระดับสูง ซึ่งเมื่อพิจารณาเทียบเคียงกับพระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 จะพบว่าต าแหน่งระดับสูงที่กล่าวข้างต้นนั้น คือ ต าแหน่งระดับ 10 
และต าแหน่งระดับ 11 นั้นเอง ในวิทยานิพนธ์เล่มนี้จะแบ่งจ าแนกต าแหน่งที่เป็นต าแหน่งระดับสูงโดย
การพิจารณาจากผู้มีอ านาจในการบรรจุแต่งตั้งตามมาตรา 57 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ
พลเรือน พ.ศ. 2551 โดยต าแหน่งที่เป็นต าแหน่งระดับสูงนั้นแบ่งออกเป็น 3 ประเภท ซึ่งต าแหน่งทั้ง 
3 ประเภท นั้นนายกรัฐมนตรีจะต้องเสนอคณะรัฐมนตรีอนุมัติและน าความกราบบังคมทูลเพ่ือทรง
พระกรุณาโปรดเกล้าฯ แต่งตั้งจึงจะมีผลสมบูรณ์พิจารณาได้ดังนี้  

(1) ต าแหน่งที่รัฐมนตรีเจ้าสังกัดเป็นผู้สั่งบรรจุแต่งตั้งโดยอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี  
ได้แก่ 1) ต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูงต าแหน่งหัวหน้าส่วนราชการระดับกระทวง 2) ต าแหน่ง
หัวหน้าส่วนราชการระดับกรมที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือรับผิดชอบการปฏิบัติราชการขึ้นตรงต่อ
นายกรัฐมนตรีหรือต่อรัฐมนตรี 3) ต าแหน่งประเภทวิชาการระดับทรงคุณวุฒิ 

(2) ต าแหน่งที่ปลัดกระทรวงเป็นผู้สั่งบรรจุแต่งตั้งโดยเสนอผ่านรัฐมนตรีเจ้าสังกัด
เพื่อเสนอคณะรัฐมนตรีอนุมัติ ได้แก่ ต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูงต าแหน่งรองหัวหน้าส่วน
ราชการระดับกระทรวง หัวหน้าส่วนราชการระดับกรม และต าแหน่งผู้ตรวจราชการระดับกระทรวง 

(3) ต าแหน่งที่ผู้บังคับบัญชาหรือหัวหน้าส่วนราชการระดับกรมที่อยู่ในบังคับ
บัญชาหรือรับผิดชอบการปฏิบัติราชการขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรีหรือต่อรัฐมนตรีแล้วแต่กรณีโดย
เสนอผ่านรัฐมนตรีเจ้าสังกัดเพื่อเสนอคณะรัฐมนตรีอนุมัติ ได้แก่  ต าแหน่งหัวหน้าส่วนราชการระดับ
กรมท่ีอยู่ในบังคับบัญชาหรือรับผิดชอบการปฏิบัติราชการข้ึนตรงต่อนายกรัฐมนตรีหรือต่อรัฐมนตรี 

จากที่ได้กล่าวข้างต้นจะเห็นได้ว่าตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 
2551 สามารถแยกต าแหน่งที่เป็นต าแหน่งระดับสูงได้ 2 กลุ่ม คือ กลุ่มท่ีหนึ่ง ต าแหน่งระดับ 11 และ
กลุ่มท่ีสอง ต าแหน่งระดับ 10  

จาก 2 กลุ่มต าแหน่งข้างต้นจะเห็นได้ว่าเป็นต าแหน่งที่มีบทบาทส าคัญในการ
ขับเคลื่อนนโยบายของภาครัฐซึ่งนอกจากต าแหน่งประเภทบริหารเฉพาะต าแหน่งบริหารระดับสูงแล้ว
ต าแหน่งประเภทวิชาการเฉพาะต าแหน่งวิชาการระดับทรงคุณวุฒิ ก็เป็นต าแหน่งที่เทียบเท่าระดับ 10 
และระดับ 11 ตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 เช่นเดียวกัน ซึ่งแม้ว่า
ต าแหน่งดังกล่าวไม่มีอ านาจในการบริหารงานภาครัฐแต่ก็เป็นต าแหน่งระดับสูงและมีค่าตอบแทนใน
ระดับเดียวกันกับต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูง นอกจากนี้ ต าแหน่งประเภทวิชาการอาจมีการ
เปลี่ยนสายงานเพ่ือไปด ารงต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูงได้ ในวิทยานิพนธ์เล่มนี้ศึกษาเกี่ยวกับ
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กระบวนการการแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนในต าแหน่งระดับสูงจึงสมควรศึกษากระบวนการแต่งตั้ง
โยกย้ายในปัจจุบัน เพ่ือศึกษาถึงข้อบกพร่องและหาแนวทางในการแก้ไขต่อไป112 

 
3.3.2 กระบวนการและวิธีการในการคัดเลือกบุคคลก่อนเสนอผู้มีอ านาจแต่งตั้งกรณี

ต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูง 

การแต่งตั้ง หมายถึง การแต่งตั้งผู้ที่เป็นข้าราชการพลเรือนแล้วให้ด ารงต าแหน่งซึ่ง
เป็นการท าให้มีอ านาจหน้าที่ตามต าแหน่งนั้นๆ113 ในระบบราชการการแต่งตั้งโยกย้ายกระท าโดย
ผู้บังคับบัญชาซึ่งช่วยท าให้การควบคุมและบังคับบัญชาได้ง่ายเหมาะสมกับสังคมที่การบริหารงานต้อง
อาศัยความเชี่ยวชาญอย่างมาก ดังนั้น หากแต่งตั้งบุคคลที่ไม่มีความสามารถเข้ามาท างานก็ย่อมส่งผล
ถึงประสิทธิภาพการท างานที่ด้อยลงไป 

เมื่อผ่านการทดลองปฏิบัติงานและได้ปฏิบัติงานมาระยะหนึ่งอาจมีการเลื่อนต าแหน่ง
และแต่งตั้งให้อยู่ในต าแหน่งที่สูงขึ้นหรือต าแหน่งอ่ืน ซึ่งเป็นการเปลี่ยนแปลงต าแหน่งในลักษณะ
แนวดิ่ง (Vertical) โดยมีวัตถุประสงค์หลายประการ เช่น เพ่ือปรับคนให้เหมาะกับงาน เพ่ือปรับ
โครงสร้างขององค์กร เป็นต้น อย่างไรก็ดีต าแหน่งในระดับสูงนั้นมีจ านวนต าแหน่งน้อยเมื่อเทียบกับ
จ านวนข้าราชการพลเรือน ปัญหาที่เกิดข้ึน คือ จะสร้างความพอใจให้กับผู้ปฏิบัติงานทุกคนได้อย่างไร 
การพัฒนาระบบเลื่อนต าแหน่งให้มีประสิทธิภาพย่อมเป็นแนวทางที่เหมาะสมในการแก้ปัญหา 
กล่าวคือ จะต้องมีหลักเกณฑ์ที่ชัดเจนแน่นอนและเป็นธรรมตามระบบคุณธรรม ในด้านการ
พิจารณานั้นจะต้องมีความโปร่งใสและไม่มีอคติ โดยทั่วไปในระบบราชการหลักเกณฑ์ที่ใช้พิจารณา
ในการแต่งตั้งนั้น มี 3 หลัก คือ   

(1) หลักความรู้ความสามารถ เป็นหลักที่ยอมรับอย่างแพร่หลายเพราะว่าในการ
ปฏิบัติงานนั้นความประสบผลส าเร็จของงานย่อมขึ้นอยู่กับความรู้ความสามารถ และเป็นที่แน่นอนว่า
หน่วยงานย่อมต้องการบุคคลที่มีศักยภาพในการท างาน เพ่ือที่จะช่วยในการพัฒนางานต่อไป 

                                           
112 ในปัจจุบัน ก.พ. ได้สร้างระบบนักบริหารระดับสูง (Senior Executive Service หรือ SES) ขึ้นโดย

ก าหนดให้นักบริหารระดับสูงที่จะอยู่ในระบบนักบริหารระดับสูง คือ ต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูง ต าแหน่ง
ประเภทบริหารระดับต้น ต าแหน่งประเภทอ านวยการระดับสูง ทั้งนี้ในส่วนของข้าราชการพลเรือนระดับสูงต าแหน่ง
อื่นๆ เช่น ต าแหน่งนักปกครอง ผู้ตรวจราชการ นักการทูต และต าแหน่งในสายวิชาการ/วิชาชีพ เช่น ต าแหน่ง
เจ้าหน้าที่วิเคราะห์นโยบายและแผน 10 จะไม่รวมอยู่ในระบบนักบริหารระดับสูง แต่จะมีระบบบริหารบุคคลแยก
ต่างหากซึ่งในปัจจุบันอยู่ในระหว่างด าเนินการ 

113 ชาญชัย แสวงศักดิ์, ค าอธิบายกฎหมายปกครอง, หน้า. 273. 
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(2) หลักอาวุโสและประสบการณ์ หลักนี้เชื่อว่าผู้ที่ปฏิบัติงานมานานย่อมมีความ
เชี่ยวชาญและมีประสบการณ์การท างานสูงอีกทั้งยังมีความผูกพันกับหน่วยงาน โดยพิจารณา
ระยะเวลาการท างานเป็นส าคัญ การเลื่อนต าแหน่งให้กับบุคคลที่มีความอาวุโสจะเป็นการสร้างขวัญ
ก าลังใจในการปฏิบัติงานเป็นเสมือนการให้รางวัลตอบแทน 

(3) หลักอุปถัมภ์ เป็นหลักที่ตรงข้ามกับหลักคุณธรรมที่ใช้อยู่ในระบบราชการ อย่างไร
ก็ดีในทางปฏิบัติ ต าแหน่งบางต าแหน่งยังต้องใช้หลักอุปถัมภ์นี้มากบ้างน้อยบ้างแตกต่างกันไปในแต่
ละองค์กร เป็นหลักที่พิจารณาความสัมพันธ์ในทางส่วนตัว อาจต าแหน่งที่ต้องอาศัยความไว้วางใจเป็น
พิเศษ เช่น เลขานุการรัฐมนตรี เป็นต้น 

หลักการทั้ง 3 หลักการข้างต้นจะต้องใช้ในการพิจารณาร่วมกันไป ในการเลื่อน
ต าแหน่งในระบบราชการส่วนใหญ่นั้นดุลพินิจของผู้บังคับบัญชามีส่วนส าคัญในการเลื่อนต าแหน่ง 
เนื่องจากเป็นผู้ที่เห็นผลการปฏิบัติงาน อุปนิสัยการท างานของข้าราชการพลเรือนผู้นั้นเป็นอย่างดี แต่
ผู้บังคับบัญชาจะต้องระมัดระวังในการใช้ดุลพินิจให้มีความเป็นธรรมและเหมาะสมตามระบบคุณธรรม 

 
3.3.2.1 การพิจารณาคัดเลือกก่อนเสนอต่อผู้มีอ านาจแต่งตั้งตามกฎหมาย114 

การพิจารณาคัดเลือกข้าราชการพลเรือนเพ่ือแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งประเภท
บริหารระดับสูงจะต้องด าเนินการตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ ก.พ. ก าหนด 4 เรื่อง ได้แก่  

ก) หนังสือส านักงาน ก.พ. ที่ นร 1006/ว 7 ลงวันที่ 6 มีนาคม 2552 เรื่อง 
“การบรรจุและแต่งตั้งข้าราชการตามบทเฉพาะกาลแห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน 
พ.ศ. 2551” เป็นการก าหนดหลักเกณฑ์ที่เกี่ยวกับการแต่งตั้ง 2 เรื่อง คือ 1. การแต่งตั้งให้ด ารง
ต าแหน่งประเภทเดียวกัน 2. การแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งต่างประเภทกัน ซึ่งเป็นการก าหนด
หลักเกณฑ์ทั่วๆ เกี่ยวกับการแต่งตั้งในต าแหน่งแต่ละประเภทว่าให้ใช้หลักเกณฑ์ตามหนังสือส านักงาน 
ก.พ. ฉบับใดบ้าง 

ส าหรับการเลื่อนขึ้นแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งระดับสูงและการแต่งตั้งผู้ด ารง
ต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูงที่ได้รับเงินประจ าต าแหน่งในอัตรา 14 ,500 บาท ให้ด ารงต าแหน่ง
ประเภทบริหารระดับสูงที่ได้รับเงินประจ าต าแหน่งในอัตรา 21 ,000 บาท หนังสือส านักงาน ก.พ. ที่ 
นร 1006/ว 7 ก าหนดให้ใช้หลักเกณฑ์และวิธีการตามหนังสือส านักงาน ก.พ. ข) ที่ นร 0708.1/ว 22 
ลงวันที่ 30 กันยายน 2540 ค) ที่ นร 0708.1/ว 11 ลงวันที่ 13 สิงหาคม 2542  

                                           
114 ส านักงาน ก.พ., คู่มือปฏิบัติงานบุคคล ว่าด้วย การเลื่อนต าแหน่ง การโอน การแต่งตั้งระดับ 9 ระดับ 

10 และระดับ 11 (นนทบุรี : ส านักงาน ก.พ.: 2549), หน้า. 38-42. 
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ข) หนังสือส านักงาน ก.พ. ที่ นร 0708.1/ว 22 ลงวันที่ 30 กันยายน 2540 
เรื่อง “การคัดเลือกเพ่ือเลื่อนข้าราชการพลเรือนสามัญขึ้นแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งระดับ 8 ลงมา และ
ระดับ 9 ระดับ 10 ระดับ 11” ได้ก าหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ และขั้นตอนการคัดเลือกเพ่ือเลื่อน
ข้าราชการพลเรือนสามัญขึ้นแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งระดับ 9 ระดับ 10 และระดับ 11 ตามแนบท้าย
หนังสือส านักงาน ก.พ. ที่ นร 0708.1/ว 22 โดยให้ส่วนราชการด าเนินการเลือกสรรกลั่นกรองเพ่ือ
เลื่อนข้าราชการพลเรือนขึ้นแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งระดับ 9 ระดับ 10 ระดับ 11 โดยมีคณะกรรมการ
พิจารณาโดยมีวิธีการด าเนินการดังนี้ 

(1) อ.ก.พ.กระทรวง แต่งตั้งคณะกรรมการคัดเลือกจ านวนไม่น้อยกว่า 5 คน 
แต่ไม่เกิน 7 คน ดังนี้  

1) ประธาน 1 คน ซึ่งอาจเป็นปลัดกระทรวง รองปลัดกระทรวง หรือ
ข้าราชการที่มีอาวุโสในต าแหน่งระดับ 10  

2) อธิบดีหรือหัวหน้าส่วนราชการระดับกรมที่มีต าแหน่งว่าง หรืออธิบดี 
หรือหัวหน้าส่วนราชการระดับกรมที่เกี่ยวข้องกับการพิจารณาต าแหน่งว่าง
ตามท่ี อ.ก.พ.กระทรวงเห็นสมควร 1 คน 

3) ผู้แทน ก.พ. ใน อ.ก.พ.กระทรวง 1 คน 
4) ผู้ทรงคุณวุฒิใน อ.ก.พ.กระทรวง 1 คน และ 
5) ผู้ด ารงต าแหน่งรองปลัดกระทรวง อธิบดี หรือผู้ด ารงต าแหน่งระดับ 10 

ขึ้นไป ที่เป็น อ.ก.พ.กระทรวง โดยได้รับเลือกจากข้าราชการพลเรือน 1 คนใน
กรณีท่ี อ.ก.พ.กระทรวง เห็นสมควรแต่งตั้งคณะกรรมการเกิน 5 คน ก็ให้แต่งตั้ง
ข้าราชการพลเรือนที่ด ารงต าแหน่งในระดับไม่ต่ ากว่าต าแหน่งที่จะแต่งตั้งได้อีก
ไม่เกิน 2 คน ทั้งนี้ในการพิจารณาแต่งตั้งคณะกรรมการควรเลือกสรรบุคคลที่
เป็นกลาง มีความกล้าที่จะพิจารณาและเสนอความเห็นอย่างตรงไปตรงมาและ
สามารถใช้เวลาในการพิจารณาข้อมูลได้อย่างละเอียดรอบคอบ 
ในส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกรมและไม่สังกัดกระทรวงหรือทบวงแต่อยู่ใน

บังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรี และในส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกรมและมีหัวหน้าส่วนราชการ
รับผิดชอบในการปฏิบัติราชการข้ึนตรงต่อนายกรัฐมนตรี 

1) ประธาน 1 คน 
กรรมการประกอบด้วย 
2) หัวหน้าส่วนราชการระดับกรมที่มีต าแหน่งว่าง หรือรองหัวหน้าส่วน

ราชการระดับกรม นั้น 1 คน 
3) ผู้แทน ก.พ. ใน อ.ก.พ.ท าหน้าที่ อ.ก.พ.กระทรวง 1 คน 
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4) ผู้ทรงคุณวุฒิใน อ.ก.พ.ท าหน้าที่ อ.ก.พ.กระทรวง 1 คน 
5) ผู้ด ารงต าแหน่งรองหัวหน้าส่วนราชการ หรือผู้ด ารงต าแหน่งระดับ 10 

ขึ้นไป ที่เป็น อ.ก.พ.ท าหน้าที่ อ.ก.พ.กระทรวง โดยได้รับเลือกจากข้าราชการพล
เรือน 1 คนหัวหน้าส่วนราชการระดับกรมที่มีต าแหน่งว่าง หรือรองหัวหน้าส่วน
ราชการระดับกรม นั้น 1 คน 

ในกรณีที่ อ.ก.พ.ท าหน้าที่ อ.ก.พ.กระทรวง เห็นสมควรแต่งตั้งคณะกรรมการ
เกิน 5 คน ก็ให้แต่งตั้งข้าราชการพลเรือนที่ด ารงต าแหน่งในระดับไม่ต่ ากว่าต าแหน่งที่จะแต่งตั้งได้อีก
ไม่เกิน 2 คน 

(2) การเสนอข้อมูลต่อคณะกรรมการคัดเลือก 
ให้หัวหน้าส่วนราชการที่มีต าแหน่งระดับ 10 ว่าง หรือที่จะว่างเสนอข้อมูลต่อ

คณะกรรมการคัดเลือก ดังนี้ 
1) ชื่อและจ านวนต าแหน่งว่างหรือท่ีจะว่าง 
2) รายละเอียดเกี่ยวกับหน้าที่ความรับผิดชอบและความต้องการของ

ต าแหน่งที่จะแต่งตั้ง 
3) รายชื่อข้าราชการพลเรือนสามัญที่มีคุณสมบัติที่จะได้รับการแต่งตั้งให้

ด ารงต าแหน่งที่ว่าง (บัญชีรายชื่อข้าราชการตามอาวุโส) ตามจ านวนที่กระทรวง
เห็นสมควรก าหนด ทั้งนี้ ต้องมีการตรวจสอบคุณสมบัติของผู้ได้รับการเสนอชื่อ
แต่งตั้งอย่างละเอียดรอบคอบ โดยผู้แทน ก.พ.ที่เป็นคณะกรรมการคัดเลือกจะช่วย
ให้ข้อมูลเกี่ยวกับบุคคลที่ ก.พ. ได้จัดเตรียมไว้เพ่ือประกอบการพิจารณาของ
คณะกรรมการด้วย 

4) ข้อมูลของบุคคลดังกล่าว ประกอบด้วย 
- ประวัติส่วนตัว ประวัติการศึกษา ฝึกอบรม ดูงาน ประวัติทางวินัย 
- ประสบการณ์ ความสามารถ ผลงานส าคัญพิเศษ ผลการปฏิบัติงาน

ประจ าปี 
- ความเห็นของผู้บังคับบัญชาเกี่ยวกับความพร้อม ความสามารถ และความ

เหมาะสมที่จะเลื่อนต าแหน่ง 
- ข้อเสนอของบุคคลผู้นั้นเกี่ยวกับวิสัยทัศน์ความคาดหวัง เป้าหมาย แนว

ทางการด าเนินงาน และแก้ปัญหาต่างๆ ของงานในต าแหน่งที่ได้รับการเสนอชื่อแต่งตั้ง 
 
(3) การด าเนินการคัดเลือก ปฏิบัติดังนี้ 
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1) ก าหนดองค์ประกอบ เกณฑ์ และวิธีการ ประเมินตามความเหมาะสมกับ
ต าแหน่งที่จะแต่งตั้ง ส าหรับการพิจารณาแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งนักบริหารระดับสูง
ให้น าคุณลักษณะของการเป็นผู้น า เช่น เป็นผู้มีวิสัยทัศน์กว้างไกล กล้ารับผิดชอบ 
กล้าตัดสินใจ และกล้าเผชิญปัญหามาเป็นเกณฑ์ในการพิจารณาด้วย ส่วน
องค์ประกอบเรื่องอาวุโสนั้น จะน ามาใช้ประกอบการพิจารณาก็ได้แต่ต้องใช้เป็น
องค์ประกอบสุดท้ายเมื่อพิจารณาองค์ประกอบอ่ืนๆ ข้างต้นแล้ว 

2) คณะกรรมการแต่ละคนประเมินและคัดเลือกผู้ซึ่งได้รับการเสนอชื่อทุก
คนตามองค์ประกอบ เกณฑ์และวิธีการประเมินที่ก าหนด แล้วคัดเลือกให้เหลือผู้ซึ่ง
เหมาะสมไว้ต าแหน่งละไม่เกิน 3 คน พร้อมทั้งมีการบันทึกหลักฐานและเหตุผลการ
ตัดสินใจไว้ด้วยเพื่อความโปร่งใสและสามารถตรวจสอบได้ 

3) เสนอรายชื่อผู้ได้รับคัดเลือกตามข้อ 2.2 ต่อปลัดกระทรวง โดยให้เสนอ
เรียงล าดับผู้ซึ่งเหมาะสมที่สุดไว้ในล าดับแรกและผู้ที่เหมาะสมรองลงไปในล าดับต่อๆ 
กันไป พร้อมทั้งสมควรและเหตุผลเพื่อประกอบการพิจารณาของปลัดกระทรวง 

(4) การพิจารณารายชื่อของปลัดกระทรวง 
ปลัดกระทรวงพิจารณารายชื่อที่คณะกรรมการเสนอเมื่อได้ใช้ดุลพินิจแล้วเห็น

ว่าบุคคลใดในรายชื่อผู้ที่คณะกรรมการเสนอเหมาะสมที่จะได้เลื่อนขึ้นแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งก็ให้
ด าเนินการ โดยปลัดกระทรวงเสนอรัฐมนตรีเจ้าสังกัดน าเสนอคณะรัฐมนตรี เพ่ือพิจารณาอนุมัติและ
ให้นายกรัฐมนตรีน าความกราบบังคมทูลเพ่ือทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ แต่งตั้ง ในกรณีที่ที่
ปลัดกระทรวงเห็นว่ารายชื่อผู้ที่คณะกรรมการเสนอมายังไม่เหมาะสมก็ให้ปรึกษากับประธาน
กรรมการหรือส่งเหตุผลโต้แย้งให้คณะกรรมการพิจารณาใหม่ตามที่เห็นสมควรทั้งนี้ ในการด าเนินการ
เรื่องนี้ควรมีการบันทึกเหตุผลต่างๆ ไว้ด้วย 

(5) การจัดให้มีการเสนอวิสัยทัศน ์
ในกรณีที่มีการให้ผู้ได้รับการเสนอชื่อแต่งตั้งเขียนข้อเสนอเกี่ยวกับวิสัยทัศน์

ความคาดหวัง เป้าหมาย แนวทางการด าเนินงานและการแก้ปัญหาต่างๆ ของงานในต าแหน่งที่ได้รับ
การเสนอชื่อแต่งตั้ง หากข้าราชการผู้นั้นได้รับการแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งดังกล่าวก็ให้ประกาศ
ข้อเสนอดังกล่าวให้ข้าราชการในสังกัดทราบโดยทั่วกัน อาจจะเป็นการติดประกาศหรือแจ้งเวียนไป
พร้อมกับค าสั่งก็ได้ โดยถือว่าเป็นค ามั่นสัญญาที่ผู้ได้รับแต่งตั้งจะต้องปฏิบัติให้เกิดผลต่อไป 
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ค) หนังสือส านักงาน ก.พ. ที่ นร 0708.1/ว 11 ลงวันที่ 13 สิงหาคม 2542 
เรื่อง “การแต่งตั้งข้าราชการ”115  

ง) หนังสือส านักงาน ก.พ. ที่ นร 1003/ว 22 ลงวันที่ 18 มิถุนายน 2553 
เรื่อง “แนวทางในการปฏิบัติการคัดเลือกข้าราชการพลเรือนสามัญขึ้นแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งประเภท
บริหารและประเภทอ านวยการระดับสูง”116  

 
3.3.2.2 หลักเกณฑ์เพิ่มเติมกรณีการแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งระดับ 11  

กรณีการแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งระดับ 11 มีหลักเกณฑ์เช่นเดียวกับการแต่งตั้ง
ในต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูงตามหัวข้อที่ 3.3.2.1 “การพิจารณาคัดเลือกก่อนเสนอต่อผู้มี
อ านาจแต่งตั้งตามกฎหมาย” และมีการก าหนดหลักเกณฑ์เพ่ิมเติมอีก 1 เรื่อง ตาม จ) หนังสือ
ส านักงาน ก.พ. ที่ นร 1003/ว 9 ลงวันที่ 26 สิงหาคม 2548  

จ) หนังสือส านักงาน ก.พ. ที่ นร 1003/ว 9 ลงวันที่ 26 สิงหาคม 2548 
เรื่อง “การคัดเลือกเพ่ือเลื่อนข้าราชการพลเรือนสามัญขึ้นแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งระดับ 11”  

                                           
115 หนังสือฉบับนี้ได้เป็นการทบทวนวิธีการแต่งตั้งและเสนอแนะแนวทางการพิจารณาในการแต่งตั้ง

เพิ่มเติม โดยให้มีการแต่งตั้งคณะกรรมการคัดเลือกซึ่งเป็นกลาง (ต่อมามีการก าหนดให้ อ.ก.พ.กระทรวง แต่งตั้ง
คณะกรรมการคัดเลือกจ านวนไม่น้อยกว่า 5 คน แต่ไม่เกิน 7 คน) พิจารณาข้อมูลได้อย่างละเอียดรอบคอบ จะต้องมี
การตรวจสอบคุณสมบัติของผู้ที่จะได้รับการแต่งตั้งให้ตรงกับคุณสมบัติเฉพาะต าแหน่ง ส าหรับต าแหน่งบริหาร
ระดับสูงนอกจากจะต้องค านึงถึงความรู้ความสามารถ ความประพฤติ ผลงาน และประวัติการรับราชการแล้ว ให้
พิจารณาศักยภาพในการปฏิบัติงานในต าแหน่งที่จะได้รับการแต่งตั้งด้วย ทั้งลักษณะความเป็นผู้น า วิสัยทัศน์ ความ
รับผิดชอบมาเป็นองค์ประกอบสุดท้ายในการพิจารณาด้วย การพิจารณาเปลี่ยนหน้าท่ีหรือย้ายควรกระท าหลังจาก
ที่ข้าราชการได้ปฏิบัติงานในต าแหน่งเดิมไม่น้อยกว่า 2 ปี เพ่ือให้การปฏิบัติงานมีความต่อเนื่องและมี
ประสิทธิภาพ 

116 ซึ่งเป็นการวางแนวปฏิบัติให้มีความชัดเจนยิ่งขึ้นโดยมีสาระส าคัญดังนี้ การเสนอรายช่ือข้าราชการพล
เรือนที่จะได้รับการแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งท่ีว่าง จ านวน 1-2 รายชื่อ ให้คณะกรรมการคัดเลือกซึ่งแต่งตั้งโดย อ.ก.พ.
กระทรวง ตามหลักการของมาตรา 42 (3) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 และต้องจัด
ให้มีการประกาศเกณฑ์การประเมินบุคคลให้ข้าราชการในสังกัดทราบก่อน การประเมินและคัดเลือกผู้ที่ได้รับการ
เสนอช่ือและคัดเลือกให้เหลือผู้ที่เหมาะสมต าแหน่งละไม่เกิน 3 คน กรณีต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูง (ยกเว้น
ต าแหน่งปลัดกระทรวง) เมื่อปลัดกระทรวงได้ใช้ดุลพินิจแล้วเห็นว่าบุคคลใดตามรายช่ือเหมาะสม ให้ระบุความ
สมควรที่จะได้รับการแต่งตั้งพร้อมทั้งเหตุผลของการตัดสินใจ แล้วเสนอต่อรัฐมนตรีเจ้าสังกัดเพื่อเสนอคณะรัฐมนตรี
อนุมัติต่อไป 
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เป็นเกณฑ์ที่ก าหนดเพ่ิมเติมเพ่ือให้มีความชัดเจนยิ่งขึ้น มีสาระส าคัญ ดังนี้ การ
แต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งระดับ 11 รัฐมนตรีเจ้าสังกัดพิจารณาบุคคลที่มีความเหมาะสมที่จะได้รับการ
แต่งตั้งโดยปลัดกระทรวงเป็นผู้เสนอรายชื่อผู้ที่เหมาะสม เมื่อรัฐมนตรีเจ้าสังกัดพิจารณาได้ผู้เหมาะสม
แล้ว จึงด าเนินการตามขั้นตอนการแต่งตั้งตามมาตรา 57 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพล
เรือน พ.ศ. 2551 ต่อไป 

กล่าวโดยสรุป หลักเกณฑ์การพิจารณาก่อนแต่งตั้งตามได้เปลี่ยนระบบการ
แต่งตั้งจากเดิมเป็นอ านาจของผู้บังคับบัญชาเพียงคนเดียวมาเป็นการใช้ระบบคณะกรรมการที่มาช่วย
กลั่นกรองที่ใช้ชื่อว่า “คณะกรรมการคัดเลือก” ซึ่งเป็นหลักเกณฑ์ตามหนังสือส านักงาน ก.พ. ที่ นร 
0708.1/ว 22 ลงวันที่ 30 กันยายน 2540 ที่ประกาศใช้เมื่อปี 2540 ส าหรับต าแหน่งประเภทบริหาร
ระดับสูงจึงมีการตั้งคณะกรรมการคัดเลือกเช่นเดิม ส่วนต าแหน่งระดับปลัดกระทรวงนั้นตามมาตรา 
57 (1) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ก าหนดให้ฝ่ายการเมืองมีอ านาจ
ในการแต่งตั้งในต าแหน่งระดับ “ปลัดกระทรวง” รัฐมนตรีว่าการกระทรวงจะเป็นผู้เสนอต่อ
คณะรัฐมนตรีเพ่ือโปรดเกล้าฯ จึงท าให้การแต่งตั้งในต าแหน่งประเภทบริหารค่อนข้างมีปัญหา ซึ่งใน
ปัจจุบันส านักงาน ก.พ. มีแนวคิดที่จะน ารูปแบบคณะกรรมการมาใช้โดยให้มีคณะกรรมการที่มาจาก
บัญชีผู้ทรงคุณวุฒิที่ส านักงาน ก.พ. เป็นผู้ท าบัญชีไว้ อย่างไรก็ดีคณะรัฐมนตรีมีมติให้ชะลอหลักเกณฑ์
นี้ไว้เพราะอาจจะท าให้เกิดความล่าช้าในกระบวนการแต่งตั้ง117 นอกจากนี้ ในปัจจุบัน ก.พ. ได้สร้าง
ระบบนักบริหารระดับสูง (Senior Executive Service หรือ SES) ขึ้นโดยก าหนดให้นักบริหาร
ระดับสูงที่จะอยู่ในระบบนักบริหารระดับสูงตามแนวทางในหนังสือส านักงาน ก.พ. ที่ นร 1003/ว 15 
ลงวันที่ 28 มิถุนายน 2554 เรื่อง แนวทางการสรรหาและคัดเลือกข้าราชการเพ่ือเข้าสู่ระบบ
ข้าราชการผู้มีผลสัมฤทธิ์สูง โดยมีระบบบริหารบุคคลแยกต่างหากซึ่งในปัจจุบันอยู่ในระหว่าง
ด าเนินการเพื่อเป็นแนวทางหนึ่งในการแก้ปัญหาดังกล่าว 

 
3.3.2.3 มาตรฐานก าหนดต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูง  

นอกจากหลักเกณฑ์ที่ก าหนดตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน 
พ.ศ. 2551 และหนังสือส านักงาน ก.พ. ที่ได้กล่าวข้างต้นแล้วการพิจารณาแต่งตั้งบุคคลให้ด ารง
ต าแหน่งจะต้องพิจารณาให้สอดคล้องและถูกต้องตรงกับคุณสมบัติเฉพาะต าแหน่งตามมารตราฐาน

                                           
117 คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ , ข้อเสนอแนะเพื่อป้องกันการทุจริตใน

กระบวนการบริหารงานบุคคลของภาครัฐ (กรุงเทพฯ: คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ , 
2557), หน้า. 9. 
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ก าหนดต าแหน่งด้วยตามที่คณะรัฐมนตรีได้มีมติเห็นชอบให้ส่วนราชการต่างๆ ถือปฏิบัติเกี่ยวกับการ
แต่งตั้งข้าราชการในต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูง 

มาตรฐานก าหนดต าแหน่งของสายงานประเภทบริหารในต าแหน่งนักบริหาร
ระดับสูงนี้ แบ่งสายงานออกเป็น 4 สายงาน ได้แก่ สายงานบริหาร สายงานบริหารงานปกครอง สาย
งานบริหารการทูต และสายงานตรวจราชการกระทรวง ซึ่งส านักงาน ก.พ. ได้ก าหนดมาตรฐาน
ก าหนดต าแหน่งไว้ 3 ส่วน คือ 1.หน้าที่ความรับผิดชอบ 4 ด้าน ได้แก่ ด้านแผนงาน ด้านบริหารงาน 
ด้านบริหารทรัพยากรบุคคล ด้านทรัพยากรและงบประมาณ 2.คุณสมบัติเฉพาะส าหรับต าแหน่ง 3.
ความรู้ความสามารถ ทักษะ และสมรรถนะที่จ าเป็นส าหรับต าแหน่ง ดังนั้น การแต่งตั้งข้าราชการพล
เรือนให้ไปด ารงต าแหน่งจะต้องพิจารณาถึงคุณสมบัติของข้าราชการพลเรือนผู้นั้นว่าถูกต้องตรงกับ
มาตรฐานก าหนดต าแหน่งหรือไม่ หากมีคุณสมบัติไม่ตรงก็จะส่งผลให้การแต่งตั้งนั้นไม่ชอบ 

สายงานบริหาร118 สายงานนี้คลุมถึงต าแหน่งต่างๆ ที่ปฏิบัติงานบริหาร
ราชการประจ าของส่วนราชการ ระดับกระทรวงหรือระดับกรม ในฐานะหัวหน้าส่วนราชการ รอง
หัวหน้าส่วนราชการ ซึ่งมีลักษณะงานที่ปฏิบัติเกี่ยวกับการก าหนดนโยบาย กลยุทธ์ และแผนบริหาร
ราชการที่อยู่ในความรับผิดชอบให้สอดคล้องกับกฎหมาย นโยบายรัฐบาล และแผนพัฒนาเศรษฐกิจ
และสังคมของประเทศ ให้ค าปรึกษาและเสนอความเห็นต่อรัฐมนตรีเจ้าสังกัด คณะรัฐมนตรีหรือ
คณะกรรมการที่เกี่ยวข้องในปัญหาต่างๆ เกี่ยวกับราชการในหน้าที่และความรับผิดชอบ บริหารและ
บังคับบัญชาทรัพยากรบุคคลในส่วนราชการนั้นๆ และปฏิบัติหน้ าที่ อ่ืนที่เกี่ยวข้องและก าหนด
คุณสมบัติเฉพาะส าหรับต าแหน่ง ดังนี้119 

(1) ด ารงต าแหน่งใดต าแหน่งหนึ่ง มาแล้ว ดังต่อไปนี้ 
1) ประเภทบริหารระดับสูง 
2) ประเภทบริหารระดับต้น ไม่น้อยกว่า 1 ปี 
3) ประเภทบริหารระดับต้น และประเภทอ านวยการ รวมกันไม่น้อยกว่า 

3 ปี 

                                           
118 ส านักงาน ก.พ., "มาตรฐานก าหนดต าแหน่งต าแหน่งประเภทบริหาร สายงานบรหิาร" [ออนไลน์] วันท่ี 

9 มีนาคม พ.ศ. 2552 แหล่งที่มา:  
http://www2.ocsc.go.th/sites/default/files/attachment/job_specification/1-1-001-intro.pdf 

119 ส านักงาน ก.พ., "ต าแหน่งประเภทบริหาร ช่ือสายงานบริหาร ช่ือต าแหน่งในสายงานนักบริหาร ระดบั
ต าแหน่งสูง" [ออนไลน์] วันท่ี 14 ธันวาคม พ.ศ. 2558. แหล่งท่ีมา:  
http://www2.ocsc.go.th/sites/default/files/attachment/job_specification/1-1-001-2-rev02.pdf 
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4) ประเภทบริหารระดับต้น และต าแหน่งประเภทอ่ืนที่ปฏิบัติราชการ
เช่นเดียวกับประเภทอ านวยการ ตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไขที่ ก.พ. ก าหนด 
รวมกันไม่น้อยกว่า 3 ปี 

5) ประเภทบริหารระดับต้น ประเภทอ านวยการ และต าแหน่งประเภท
อ่ืนที่ปฏิบัติราชการเช่นเดียวกับประเภทอ านวยการ ตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไข
ที่ ก.พ. ก าหนด รวมกันไม่น้อยกว่า 3 ปี 

6) ประเภทวิชาการระดับทรงคุณวุฒิ ซึ่งเคยด ารงต าแหน่งประเภท
อ านวยการมาแล้ว ไม่น้อยกว่า 2 ปี หรือเคยด ารงต าแหน่งประเภทอ่ืนที่ปฏิบัติ
ราชการเช่นเดียวกับประเภทอ านวยการมาแล้วไม่น้อยกว่า 2 ปี ตามหลักเกณฑ์
และเงื่อนไขที่ ก.พ. ก าหนด หรือเคยด ารงต าแหน่งข้างต้น รวมกันมาแล้ว ไม่น้อย
กว่า 2 ปี 

7) ต าแหน่งอย่างอ่ืนที่เทียบเท่า 1.1 หรือ 1.2 หรือ 1.3 ตามหลักเกณฑ์
และเงื่อนไขที่ ก.พ. ก าหนด 

และ 
(2) ผ่านการอบรมหลักสูตรนักบริหารระดับสูงของส านักงาน ก.พ. หรือผ่านการ

อบรมหลักสูตรใดๆ ที่ ก.พ. พิจารณาให้เป็นผู้ที่มีคุณสมบัติเสมือนได้ผ่านการฝึกอบรมหลักสูตรนัก
บริหารระดับสูงของส านักงาน ก.พ. หากยังไม่เคยผ่านการอบรมหลักสูตรดังกล่าวมาก่อน จะต้องเข้า
รับการฝึกอบรมภายในระยะเวลา 1 ปี นับจากวันที่ได้รับการแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่ง   

ในกรณีที่เป็นผู้ด ารงต าแหน่งตาม (6) หรือ (7) ต้องผ่านการประเมินสมรรถนะ
หลักทางการบริหารของส านักงาน ก.พ. 

สายงานบริหารการปกครอง120 สายงานนี้คลุมถึงต าแหน่งต่างๆ ที่ปฏิบัติงาน
บริหารราชการประจ าของจังหวัดในฐานะ ผู้ว่าราชการจังหวัด และรองผู้ว่าราชการจังหวัด ซึ่งมี
ลักษณะงานที่ปฏิบัติเกี่ยวกับการก าหนดนโยบายและแผนงานที่อยู่ในความรับผิดชอบให้สอดคล้องกับ
กฎหมาย นโยบายของรัฐบาลและแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ ให้ค าปรึกษาและเสนอ
ความเห็นต่ออธิบดี ปลัดกระทรวง รัฐมนตรีคณะรัฐมนตรี หรือคณะกรรมการที่เกี่ยวกับราชการใน
หน้าที่และความรับผิดชอบ ปกครอง บังคับบัญชาทรัพยากรบุคคลในจังหวัดนั้นๆ และปฏิบัติหน้าที่

                                           
120 ส านักงาน ก.พ.,  "มาตรฐานก าหนดต าแหน่ง ต าแหน่งประเภทบรหิาร สายงานบริหารงานปกครอง" 

[ออนไลน์]. 
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อ่ืนที่เกี่ยวข้อง และก าหนดคุณสมบัติเฉพาะส าหรับต าแหน่ง121 เหมือนสายงานบริหารข้อ 1. ทั้ง 7 
ประการ ส่วนในข้อ 2. นั้นได้ก าหนดคุณสมบัติเกี่ยวกับการฝึกอบรมเช่นเดียวกัน แต่ได้ก าหนดเพ่ิมเติม
เกี่ยวกับหลักสูตรการอบรมโดย ใช้ค าว่าหรือผ่านการอบรมหลักสูตรนักปกครองระดับสูงของ
กระทรวงมหาดไทย เข้ามาส าหรับสายงานบริหารการปกครองนี้ 

สายงานบริหารการทูต122 ครอบคลุมถึงต าแหน่งต่างๆ ที่ปฏิบัติงานบริหาร
ราชการประจ าของส่วนราชการ ระดับกระทรวงหรือระดับกรม ในฐานะหัวหน้าส่วนราชการ หรือรอง
หัวหน้าส่วนราชการ ซึ่งมีลักษณะงานที่ปฏิบัติเกี่ยวกับการก าหนดนโยบาย กลยุทธ์ และแผนบริหาร
ราชการที่อยู่ในความรับผิดชอบให้สอดคล้องกับกฎหมาย นโยบายรัฐบาล และแผนพัฒนาเศรษฐกิจ
และสังคมของประเทศ ให้ค าปรึกษาและเสนอความเห็นต่อรัฐมนตรีเจ้าสังกัด คณะรัฐมนตรี หรือ
คณะกรรมการที่เกี่ยวข้องในปัญหาต่างๆ เกี่ยวกับราชการในหน้าที่และความรับผิดชอบ บริหารและ
บังคับบัญชาทรัพยากรบุคคลในส่วนราชการนั้นๆ และปฏิบัติหน้าที่อ่ืนที่เกี่ยวข้อง และก าหนด
คุณสมบัติเฉพาะส าหรับต าแหน่ง123 โดยจะต้องมีคุณสมบัติเฉพาะส าหรับต าแหน่งนักการทูต ระดับ
ปฏิบัติการ และจะต้องปฏิบัติราชการเกี่ยวกับงานการทูตและการต่างประเทศมาแล้วไม่น้อยกว่า 1 ปี 
ส่วนคุณสมบัติเฉพาะต าแหน่งอีกสองข้อนั้นเหมือนสายงานบริหารข้อ 1. ทั้ง 7 ประการ ส่วนในข้อ 2. 
นั้นได้ก าหนดคุณสมบัติเกี่ยวกับการฝึกอบรมเช่นเดียวกัน แต่ได้ก าหนดเพ่ิมเติมเกี่ยวกับหลักสูตรการ
อบรมโดยใช้ค าว่าหรือผ่านการอบรมหลักสูตรนักบริหารการทูตของกระทรวงการต่างประเทศ เข้ามา
ส าหรับสายงานบริหารการทูตนี้ 

สายงานผู้ตรวจราชการกระทรวง124 สายงานนี้คลุมถึงต าแหน่งต่างๆ ที่
ปฏิบัติงานตรวจราชการในฐานะผู้ตรวจราชการ โดยมีอ านาจหน้าที่ตรวจและเร่งรัดการปฏิบัติราชการ
ของกระทรวงต่างๆ เพ่ือให้เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบแบบแผน ข้อบังคับ และตามนโยบาย 

                                           
121 หนังสือส านักงาน ก.พ. ที ่นร 1008/ว 5 25 กุมภาพันธ ์2559 เรื่อง การปรับปรุงมาตรฐานก าหนด

ต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูง, "[ออนไลน์] เข้าถึงเมื่อ เผยแพร่ 14 ธันวาคม พ.ศ. 2558 แหล่งที่มา:  
http://www2.ocsc.go.th/sites/default/files/attachment/job_specification/1-1-002-2-rev02.pdf. 

122 ส านักงาน ก.พ., "มาตรฐานก าหนดต าแหน่ง ต าแหน่งประเภทบริหาร สายงานบรหิารการทูต" 
[ออนไลน์] เข้าถึงเมื่อ เผยแพร่ 19 มิถุนายน พ.ศ. 2552 แหล่งที่มา:  
http://www2.ocsc.go.th/sites/default/files/attachment/job_specification/1-1-003-intro.pdf . 

123 หนังสือส านักงาน ก.พ. ที่ นร 1008/ว 5 25 กุมภาพันธ์ 2559 เรื่อง การปรับปรุงมาตรฐานก าหนด
ต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูง, [ออนไลน์]. 

124 ส านักงาน ก.พ., "มาตรฐานก าหนดต าแหน่ง ต าแหน่งประเภทบริหาร สายงานตรวจราชการกระทรวง" 
[ออนไลน์] เข้าถึงเมื่อ เผยแพร่ 1 กันยายน พ.ศ. 2553 แหล่งที่มา:  
http://www2.ocsc.go.th/sites/default/files/attachment/job_specification/1-1-004_0.pdf.  
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แผนงาน โครงการของรัฐบาล มติคณะรัฐมนตรีหรือค าสั่งการของนายกรัฐมนตรี ค าสั่งของกระทรวง 
และรับผิดชอบในการพิจารณาข้อคิดเห็นประกอบ ในการก าหนดนโยบาย แผนงาน การบริหาร
ทรัพยากรบุคคล งบประมาณ รวมทั้งสืบสวนสอบสวน หรือสอบข้อเท็จจริง เสนอแนะ ติดต่อ
ประสานงานตามที่ได้รับมอบหมาย ตรวจเยี่ยมหรือด าเนินการอ่ืนๆ เพ่ือให้ การปฏิบัติงานของ
หน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐ ได้ผลสมประโยชน์ต่อทางราชการตามที่ได้รับมอบหมายและ
ปฏิบัติหน้าที่อ่ืนที่เกี่ยวข้อง และก าหนดคุณสมบัติเฉพาะส าหรับต าแหน่ง125เหมือนสายงานบริหารข้อ 
1. และข้อ 2. ทุกประการ 

กล่าวโดยสรุป ต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูงนี้มีการก าหนดมาตรฐาน
ก าหนดต าแหน่งคล้ายกันมาก อาจจะมีข้อแตกต่างเฉพาะหลักสูตรการอบรมที่ก าหนดให้เป็นตัวเลือก
เพ่ิมเติมเท่านั้น ดังนั้น ในการแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนทั้ง 3 สายงาน คือ สายงานบริหาร สายงาน
บริหารงานปกครอง และสายงานตรวจราชการ กระทรวง จะสามารถแต่งตั้งข้ามสายงานได้ ตลอดจน
การแต่งตั้งข้ามหน่วยงาน เช่น การแต่งตั้งข้ามกระทรวง  หรือกรณีแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งที่ปรึกษา
นายกรัฐมนตรีประเภทข้าราชการประจ าซึ่งเป็นต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูงเช่นกัน ดังที่พบเห็น
เป็นปัญหาการร้องเรียนอยู่บ่อยครั้ง ส่วนสายงานบริหารการทูตนั้นมีการก าหนดคุณสมบัติเพ่ิมเติม คือ 
จะต้องมีคุณสมบัติเฉพาะส าหรับต าแหน่งนักการทูตระดับปฏิบัติการและจะต้องปฏิบัติราชการ
เกี่ยวกับงานการทูตและการต่างประเทศมาแล้วไม่น้อยกว่า 1 ปี ในข้อนี้ก็จะเป็นการยากที่จะย้าย
บุคคลภายนอกกระทรวงการต่างประเทศมาด ารงต าแหน่งในสายงานบริหารการทูต  

จากการศึกษาการพิจารณาคัดเลือกก่อนเสนอต่อผู้มีอ านาจแต่งตั้ งตาม
กฎหมายในต าแหน่งข้าราชการพลเรือนระดับสูงนอกจากปลัดกระทรวง จะมอบอ านาจให้แก่ อ.ก.พ.
กระทรวง เป็นผู้แต่งตั้งคณะกรรมการคัดเลือก โดยคณะกรรมการคัดเลือกยังคงมาจากผู้แทน
กระทรวงเป็นส่วนใหญ่ มีบุคคลภายนอกจ านวน 2 คนซึ่งเป็นผู้แทน ก.พ. ใน อ.ก.พ.กระทรวง และ
ผู้ทรงคุณวุฒิใน อ.ก.พ.กระทรวงอีก 1 คน ท าให้ฝ่ายการเมืองและกระทรวงมีอิทธิพลชี้น าการตัดสินใจ
และสามารถเข้ามาแทรกแซงได้ค่อนข้างง่าย ส่วนการเสนอรายชื่อต่อปลัดกระทรวงให้พิจารณาเสนอผู้
ที่เหมาะสมต่อรัฐมนตรีเจ้าสังกัดเพ่ือนาเสนอคณะรัฐมนตรีให้พิจารณาอนุมัติต่อไปนั้น ยังเปิดให้
สามารถใช้ดุลพินิจและมีช่องว่างให้สามารถแทรกแซงได้ค่อนข้างง่าย กล่าวคือ รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมีอ านาจในการใช้ดุลพินิจพิจารณาในต าแหน่งระดับปลัดกระทรวง เช่น ในกรณีที่
ปลัดกระทรวงและ/หรือรัฐมนตรีเห็นว่ารายชื่อที่เสนอมายังไม่เหมาะสมก็อาจส่งให้คณะกรรมการ
พิจารณาใหม่ตามท่ีเห็นสมควรได้และยังมีอิทธิพลต่อการแต่งตั้งในระดับรองลงไปด้วย 

                                           
125 หนังสือส านักงาน ก.พ. ที ่นร 1008/ว 5 25 กุมภาพันธ ์2559 เรื่อง การปรับปรุงมาตรฐานก าหนด

ต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูง, [ออนไลน์]. 
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ภาพที่ 7 ภาพสรุปขั้นตอนการแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูงเฉพาะกรณีการแต่งตั้ง
ต าแหน่งปลัดกระทรวงหรือเทียบเท่า 

 

 
 

ภาพที่ 8 ภาพสรุปขั้นตอนการแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูง 
 

 
 

ท่ีมา : น้ าหวาน โสภา, “การเมืองในการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการระดับสูงในระบบราชการไทย” (วิทยานิพนธ์ปริญญา
มหาบัณฑิต สาขารัฐประศาสนศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2556), หน้า 36 และ 37. 
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3.3.3 กระบวนการและวิธีการในการคัดเลือกบุคคลก่อนเสนอผู้มีอ านาจแต่งตั้งกรณี

ต าแหน่งประเภทวิชาการระดับทรงคุณวุฒิ 

มาตรฐานก าหนดต าแหน่งของนักวิเคราะห์นโยบายและแผนทรงคุณวุฒิ 126 มีการ
ก าหนดหน้าที่ความรับผิดชอบ โดยจะต้องปฏิบัติงานในฐานะผู้ปฏิบัติงานที่ทรงคุณวุฒิ ซึ่งใช้ความรู้ 
ความสามารถ ประสบการณ์ และผลงานด้านวิเคราะห์นโยบายและแผน เป็นที่ประจักษ์ใน
ความสามารถ เป็นที่ยอมรับในระดับชาติ ปฏิบัติงานที่ต้องตัดสินใจหรือแก้ปัญหาในทางวิชาการที่ยาก
และซับซ้อนมากเป็นพิเศษ และมีผลกระทบในวงกว้างระดับนโยบายกระทรวงหรือระดับชาติและ
ปฏิบัติงานอื่นตามที่ได้รับมอบหมาย หรือ 

ปฏิบัติงานในฐานะผู้ปฏิบัติงานให้ค าปรึกษาของส่วนราชการระดับกระทรวง ซึ่งมี
ความรู้ ความสามารถ ประสบการณ์ และผลงานด้านวิเคราะห์นโยบายและแผน เป็นที่ประจักษ์ใน
ความสามารถ เป็นที่ยอมรับในระดับชาติ ปฏิบัติงานที่ต้องตัดสินใจหรือแก้ปัญหาในทางวิชาการที่ยาก
และซับซ้อนมากเป็นพิเศษ และมีผลกระทบในวงกว้างระดับนโยบายกระทรวงหรือระดับชาติ และ
ปฏิบัติงานอื่นตามที่ได้รับมอบหมาย 

โดยมีลักษณะงานที่ปฏิบัติในด้านต่างๆ ดังนี้ (1) ด้านการปฏิบัติการ (2) ด้านการ
วางแผน 
(3) ด้านการประสานงาน (4) ด้านการบริการ 

ในส่วนของการก าหนดคุณสมบัติเฉพาะส าหรับต าแหน่งส าหรับต าแหน่งประเภท
วิชาการระดับทรงคุณวุฒิก าหนด ดังนี้ 

(1) มีคุณสมบัติเฉพาะส าหรับต าแหน่งนักวิเคราะห์นโยบายและแผน ระดับปฏิบัติการ 
และ 

(2) ด ารงต าแหน่งใดต าแหน่งหนึ่งมาแล้ว ดังต่อไปนี้ 
1) ประเภทบริหารระดับสูง 
2) ประเภทบริหารระดับต้น ไม่น้อยกว่า 1 ปี 
3) ประเภทอ านวยการระดับสูง ไม่น้อยกว่า 2 ปี 
4) ประเภทวิชาการระดับทรงคุณวุฒิ 
5) ประเภทวิชาการระดับเชี่ยวชาญ ไม่น้อยกว่า 2 ปี 

                                           
126 ส านักงาน ก.พ., "ต าแหน่งประเภทวิชาการ ช่ือสายงาน วิเคราะห์นโยบายและแผน ช่ือต าแหน่งในสาย

งานนักวิเคราะห์นโยบายและแผน ระดับต าแหน่งทรงคุณวุฒิ" [ออนไลน์] เข้าถึงเมื่อ เผยแพร่ 12 มิถุนายน พ.ศ. 
2552 แหล่งที่มา:  http://www2.ocsc.go.th/sites/default/files/attachment/job_specification/3-1-012-
5.pdf. 
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6) ต าแหน่งอย่างอ่ืนที่เทียบเท่า 1) หรือ 2) หรือ 3) หรือ 4) หรือ 5) แล้วแต่
กรณีตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไขที่ ก.พ. ก าหนด 

และ 
(3) ปฏิบัติงานด้านวิเคราะห์นโยบายและแผนหรืองานอ่ืนที่เกี่ยวข้องตามที่ส่วน

ราชการ เจ้าสังกัดเห็นว่าเหมาะสมกับหน้าที่ความรับผิดชอบและลักษณะงานที่ปฏิบัติมาแล้วไม่น้อย
กว่า 1 ปี 

กรณีการเลื่อนข้าราชการพลเรือนสามัญขึ้นแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งระดับ 9 ระดับ 10 
และระดับ 11 ที่เป็นต าแหน่งประเภทวิชาชีพเฉพาะหรือเชี่ยวชาญเฉพาะจะต้องด าเนินการโดยใช้
วิธีการประเมินบุคคลโดยส่งเรื่องให้ ก.พ. เป็นผู้พิจารณาตาม  

ก) หนังสือส านักงาน ก.พ. ที่ นร 1006/ว 7 ลงวันที่ 6 มีนาคม 2552 เรื่อง “การ
บรรจุและแต่งตั้งข้าราชการตามบทเฉพาะกาลแห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 
2551” และเพ่ิมเติมโดยหนังสือส านักงาน ก.พ. ที่ นร 1006/ว 16 ลงวันที่ 22 มิถุนายน 2552 
เรื่อง “การบรรจุและแต่งตั้งข้าราชการตามบทเฉพาะกาลแห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพล
เรือน พ.ศ. 2551” หนังสือส านักงาน ก.พ. ได้ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการแต่งตั้งข้าราชการ
พลเรือนสามัญให้ด ารงต าแหน่งต่างประเภท 

ข) หนังสือส านักงาน ก.พ. ที่ นร 1008/ ว 25 ลงวันที่ 8 กันยายน 2554 เรื่อง 
“หลักเกณฑ์และเงื่อนไขการก าหนดต าแหน่งประเภทวิชาการระดับทรงคุณวุฒิ ระดับกรม”127  

ค) หนังสือส านักงาน ก.พ. ที่ นร 0708.4/ว 16 ลงวันที่ 29 กันยายน 2538 เรื่อง 
“การประเมินบุคคลเพ่ือแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งส าหรับผู้ปฏิบัติงานที่มีประสบการณ์ (ต าแหน่ง
ประเภททั่วไป) ต าแหน่งประเภทวิชาชีพเฉพาะและต าแหน่งประเภทเชี่ยวชาญเฉพาะ” 

ก.พ. ได้วางกรอบขององค์ประกอบที่ใช้ในการพิจารณา ได้แก่ ความรู้ความสามารถ
และความช านาญในการปฏิบัติงาน  ระยะเวลาการด ารงต าแหน่งโดยค านึงถึงระยะเวลาด ารงต าแหน่ง
ในสายงานที่จะแต่งตั้งหรือสายงานอ่ืนที่เกี่ยวข้องหรือระยะเวลาที่เคยปฏิบัติงานที่เกี่ยวข้องหรือ

                                           
127 มีสาระส าคัญเกี่ยวกับการก าหนดต าแหน่งประเภทวิชาการระดับทรงคุณวุฒิ ดังนี้ ส่วนราชการมีภารกิจ

หลักเกี่ยวกับการศึกษาวิจัย การพัฒนางานวิชาการที่ยากและซับซ้อนมากเป็นพิเศษ และมีผลกระทบในวงกว้าง
ระดับนโยบายและยุทธศาสตร์การพัฒนาระดับประเทศ หรือมีภารกิจเกี่ยวกับการสร้างสรรค์หรือพัฒนางานศิลปะใน
ด้านต่างๆ ซึ่งเป็นงานท่ีมีลักษณะงานเฉพาะ และเป็นงานท่ีมีคุณค่าหรือโดดเด่น ต้องอาศัยประสบการณ์ ทักษะ และ
ความเชี่ยวชาญเฉพาะด้านท่ีต้องมีการสั่งสมมาเป็นระยะเวลานาน จนสร้างผลงานให้เป็นที่ประจักษ์ในความสามารถ
และเป็นที่ยอมรับในระดับชาติ 
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เกื้อกูลกับต าแหน่งที่จะแต่งตั้ง ความประพฤติ วินัย ความขยัน ผลงานหรือผลการปฏิบัติงานโดย
ค านึงถึงคุณภาพของผลงานหรือประโยชน์ของผลงาน 

การขอประเมินเพื่อแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งระดับ 10 
- อธิบดีผู้บังคับบัญชาเสนอเรื่องให้ปลัดกระทรวงเพ่ือพิจารณาและมีหนังสือ

ขอประเมินไปยัง ก.พ. 
- ในส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกรมและไม่สังกัดกระทรวงหรือทบวง แต่อยู่ใน

บังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรี หรือในส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกรมและมีหัวหน้าส่วน
ราชการรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรีให้อธิบดีผู้บังคับบัญชามี
หนังสือขอประเมินไปยัง ก.พ. 

ในส่วนของการขอประเมินเพื่อแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งระดับ 11 
ให้ปลัดกระทรวงเสนอเรื่องให้รัฐมนตรีเจ้าสังกัดพิจารณาและมีหนังสือขอประเมินไป

ยัง ก.พ. ให้พิจารณาคัดเลือกบุคคลที่จะเข้ารับการประเมินเพ่ือแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งประเภทวิชาชีพ
เฉพาะที่ ก.พ.ก าหนดต าแหน่งไว้แล้ว ในอัตราส่วน 1 รายต่อ 1 ต าแหน่ง   

จากนั้น ให้กรมเจ้าสังกัดด าเนินการประเมินคุณลักษณะของบุคคล โดยผู้บังคับบัญชา
ที่ควบคุมดูแลการปฏิบัติงานของผู้ขอรับการประเมินโดยตรงและผู้บังคับบัญชาในระดับเหนือขึ้นไปอีก 
1 ระดับ เป็นผู้ประเมินคุณลักษณะของบุคคล โดยก าหนดคุณลักษณะของผู้ที่จะรับการประเมินในสาย
งานนั้นๆ เป็นการล่วงหน้า โดยก าหนดระดับการประเมินเป็น 4 ระดับ คือ ดีมาก ดีพอใช้ และต้อง
แก้ไข แล้วให้เป็นคะแนน โดยให้ใช้เกณฑ์การให้คะแนนโดยประมาน ผู้ขอรับการประเมินต้องได้
คะแนนรวมที่ผู้บังคับบัญชาประเมินไม่ต่ ากว่าร้อยละ 60 และผู้บังคับบัญชาในระดับที่เหนือขึ้นไปมี
ความเห็นสอดคล้องว่าผ่าน จึงจะถือว่าเป็นผู้ที่ผ่านการประเมินคุณลักษณะของบุคคลแล้วจึงจะเสนอ
ผลงานต่อไปได ้

 
3.3.4 ผู้มีอ านาจในการสั่งบรรจุและแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนให้ด ารงต าแหน่งระดับสูง

ตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 57 (1) และ (2) 

เมื่อเสร็จสิ้นกระบวนการคัดเลือกบุคคลเพ่ือแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งประเภทบริหาร
ระดับสูงแล้ว คณะกรรมการคัดเลือกจะได้เสนอชื่อไม่เกิน 3 รายชื่อ ต่อผู้มีอ านาจในการแต่งตั้งในแต่
ละต าแหน่งเพ่ือออกค าสั่งแต่งตั้งต่อไป การออกค าสั่งแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนถือเป็นการกระท าฝ่าย
เดียวของรัฐที่มีผลต่อข้าราชการพลเรือน ดังนั้น เพ่ือให้สิทธิต่างๆ ดังกล่าวของข้าราชการพลเรือนและ
ผู้ที่จะเข้ารับราชการได้รับความคุ้มครองพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 จึงได้
ก าหนดเงื่อนไขในการออกค าสั่งโยกย้ายข้าราชการซึ่งจ าแนกได้ 2 ประการ คือ 
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ประการที่หนึ่ง เงื่อนไขเกี่ยวกับหลักเกณฑ์และวิธีในการออกค าสั่งแต่งตั้งข้าราชการ
พลเรือน ผู้ที่จะได้รับการย้ายไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งอ่ืนนั้นจะต้องมีคุณสมบัติทั่วไปตามมาตรา 36 
แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 

ประการที่สอง เงื่อนไขเกี่ยวกับองค์กรผู้ใช้อ านาจออกค าสั่งแต่งตั้งข้าราชการพลเรือน 
ผู้ออกค าสั่งจะต้องเป็นผู้มีอ านาจตาม มาตรา 57 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน 
พ.ศ. 2551  

“การบรรจุบุคคลเข้ารับราชการเป็นข้าราชการพลเรือนสามัญ และการแต่งตั้งให้ด ารง
ต าแหน่งตามมาตรา 53 มาตรา 55 มาตรา 56 มาตรา 63 มาตรา 64 มาตรา 65 และมาตรา 66 ให้ผู้
มีอ านาจดังต่อไปนี้ เป็นผู้สั่งบรรจุและแต่งตั้ง 

(1) การบรรจุและแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูงต าแหน่งหัวหน้าส่วน
ราชการระดับกระทรวง หัวหน้าส่วนราชการระดับกรมที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือรับผิดชอบการปฏิบัติ
ราชการขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรีหรือต่อรัฐมนตรี แล้วแต่กรณี ให้รัฐมนตรีเจ้าสังกัดน าเสนอ
คณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาอนุมัติ เมื่อได้รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีแล้ว ให้รัฐมนตรีเจ้าสังกัดเป็นผู้สั่ง
บรรจุ และให้นายกรัฐมนตรีน าความกราบบังคมทูลเพื่อทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ แต่งตั้ง 

(2) การบรรจุและแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูงต าแหน่งรองหัวหน้า
ส่วนราชการระดับกระทรวง หัวหน้าส่วนราชการระดับกรม รองหัวหน้าส่วนราชการระดับกรมที่อยู่ใน
บังคับบัญชาหรือรับผิดชอบการปฏิบัติราชการขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรีหรือต่อรัฐมนตรีแล้วแต่กรณี 
หรือต าแหน่งอ่ืนที่ ก.พ. ก าหนดเป็นต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูง ให้ปลัดกระทรวงผู้บังคับบัญชา 
หรือหัวหน้าส่วนราชการระดับกรมที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือรับผิดชอบการปฏิบัติราชการขึ้นตรงต่อ
นายกรัฐมนตรีหรือต่อรัฐมนตรี แล้วแต่กรณี เสนอรัฐมนตรีเจ้าสังกัดเพ่ือน าเสนอคณะรัฐมนตรี
พิจารณาอนุมัติ เมื่อได้รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีแล้ว ให้ปลัดกระทรวงผู้บังคับบัญชา หรือหัวหน้า
ส่วนราชการระดับกรมดังกล่าวเป็นผู้สั่งบรรจุ และให้นายกรัฐมนตรีน าความกราบบังคมทูลเพ่ือทรง
พระกรุณาโปรดเกล้าฯ แต่งตั้ง 

(3) การบรรจุและแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งประเภทบริหารระดับต้น ให้ปลัดกระทรวง
ผู้บังคับบัญชา หรือหัวหน้าส่วนราชการระดับกรมที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือรับผิดชอบการปฏิบัติ
ราชการข้ึนตรงต่อนายกรัฐมนตรีหรือต่อรัฐมนตรี แล้วแต่กรณี เป็นผู้มีอ านาจสั่งบรรจุและแต่งตั้ง 

(4) การบรรจุและแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งประเภทอ านวยการ ประเภทวิชาการ ระดับ
ปฏิบัติการ ช านาญการ ช านาญการพิเศษ และเชี่ยวชาญ และประเภททั่วไปในส านักงานรัฐมนตรี ให้
รัฐมนตรีเจ้าสังกัดเป็นผู้มีอ านาจสั่งบรรจุและแต่งตั้ง 

(5) การบรรจุและแต่งตั้ ง ให้ด ารงต าแหน่งประเภทอ านวยการระดับสูง ให้
ปลัดกระทรวง ผู้บังคับบัญชา หรือหัวหน้าส่วนราชการระดับกรมที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือรับผิดชอบ



 

 

97 

การปฏิบัติราชการขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรีหรือต่อรัฐมนตรีแล้วแต่กรณี เป็นผู้มีอ านาจสั่งบรรจุและ
แต่งตั้ง 

(6) การบรรจุและแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งประเภทอ านวยการระดับต้น ให้อธิบดี
ผู้บังคับบัญชาเป็นผู้มีอ านาจสั่งบรรจุและแต่งตั้งเมื่อได้รับความเห็นชอบจากปลัดกระทรวง ส่วนการ
บรรจุและแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งประเภทอ านวยการระดับต้นในส่วนราชการระดับกรมที่หัวหน้าส่วน
ราชการอยู่ในบังคับบัญชาหรือรับผิดชอบการปฏิบัติราชการขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรี หรือต่อรัฐมนตรี
แล้วแต่กรณี ให้อธิบดีผู้บังคับบัญชา เป็นผู้มีอ านาจสั่งบรรจุและแต่งตั้ง 

(7) การบรรจุและแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งประเภทวิชาการระดับทรงคุณวุฒิ ให้
รัฐมนตรีเจ้าสังกัดน าเสนอคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาอนุมัติ เมื่อได้รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีแล้ว ให้
รัฐมนตรีเจ้าสังกัดเป็นผู้สั่งบรรจุ และให้นายกรัฐมนตรีน าความกราบบังคมทูลเพ่ือทรงพระกรุณาโปรด
เกล้าฯ แต่งตั้ง 

(8) การบรรจุและแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งประเภทวิชาการระดับเชี่ยวชาญ ให้
ปลัดกระทรวงหรือหัวหน้าส่วนราชการระดับกรมที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือรับผิดชอบการปฏิบัติ
ราชการข้ึนตรงต่อนายกรัฐมนตรีหรือต่อรัฐมนตรีแล้วแต่กรณี เป็นผู้มีอ านาจสั่งบรรจุและแต่งตั้ง 

(9) การบรรจุและแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งประเภทวิชาการระดับช านาญการพิเศษ 
และต าแหน่งประเภททั่วไประดับทักษะพิเศษ ให้อธิบดีผู้บังคับบัญชา เป็นผู้มีอ านาจสั่งบรรจุและ
แต่งตั้งเมื่อได้รับความเห็นชอบจากปลัดกระทรวง ส่วนการบรรจุและแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งประเภท
วิชาการระดับช านาญการพิเศษ และต าแหน่งประเภททั่วไประดับทักษะพิเศษในส่วนราชการระดับ
กรมที่หัวหน้าส่วนราชการอยู่ ในบังคับบัญชาหรือรับผิดชอบการปฏิบัติราชการขึ้นตรงต่อ
นายกรัฐมนตรีหรือต่อรัฐมนตรีแล้วแต่กรณี ให้อธิบดีผู้บังคับบัญชา เป็นผู้มีอ านาจสั่งบรรจุและแต่งตั้ง 

(10) การบรรจุและแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งประเภทวิชาการ ระดับปฏิบัติการ ช านาญ
การ ต าแหน่งประเภททั่วไประดับปฏิบัติงาน ช านาญงาน และอาวุโส ให้อธิบดีผู้บังคับบัญชา หรือผู้ซึ่ง
ได้รับมอบหมายจากอธิบดีผู้บังคับบัญชา เป็นผู้มีอ านาจสั่งบรรจุและแต่งตั้ง 

(11) การบรรจุและแต่งตั้งตามมาตรา 53 และการย้ายตามมาตรา 63 ให้ด ารง
ต าแหน่งตาม (9) ซึ่งไม่ใช่ต าแหน่งประเภททั่วไประดับทักษะพิเศษ และต าแหน่งตาม (10) ในราชการ
บริหารส่วนภูมิภาค ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดผู้บังคับบัญชา เป็นผู้มีอ านาจสั่งบรรจุและแต่งตั้งในการ
เสนอเพ่ือแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนสามัญให้ด ารงต าแหน่ง ให้รายงานความสมควรพร้อมทั้งเหตุผล 
ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ ก.พ. ก าหนดไปด้วย” 

สามารถสรุปผู้มีอ านาจสั่ งบรรจุและแต่ง ต้ังข้ าราชการ พลเรือนระดับสูงตาม
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 เฉพาะการบรรจุและแต่งต้ังข้าราชการพลเรือน
ในต าแหน่งระดับสูง มาตรา 57 (1) และ (2) ได้ดังนี้ 
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ภาพที่ 9 ตารางสรุปผู้มีอ านาจสั่งบรรจุและแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนระดับสูงตามพระราชบัญญัติ 
ระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 57 

 

 
การบรรจุและแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งใน

แต่ละประเภท 
 

 
ผู้มีอ านาจสั่งบรรจุและแต่งตั้ง 

1.ต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูงต าแหน่ง
หัวหน้าส่วนราชการระดับกระทรวง 
2.ต าแหน่งประเภทวิชาการระดับทรงคุณวุฒิ 

รัฐมนตรีเจ้าสังกัดเป็นผู้สั่งบรรจุ  โดยอนุมัติจาก
คณะรัฐมนตรีก่อน แล้วเสนอนายกรัฐมนตรีน า
ความกราบบังคมทูลเพื่อโปรดเกล้าฯ แต่งตั้ง 

1.ต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูงต าแหน่ง
รองหัวหน้าส่วนราชการระดับกระทรวง 
หัวหน้าส่วนราชการระดับกรม 

ปลัดกระทรวงเป็นผู้สั่งบรรจุ  โดยเสนอผ่าน
รัฐมนตรีเจ้าสังกัดเพ่ือเสนอคณะรัฐมนตรีอนุมัติ
ก่อน  แล้วเสนอนายกรัฐมนตรีน าความกราบ
บังคมทูลเพ่ือโปรดเกล้าฯ แต่งตั้ง 

 
จากภาพตารางท่ี 3-8 ได้สรุปผู้มีอ านาจแต่งต้ังส าหรับส่วนราชการท่ัวไป คือ การแต่งต้ัง

ข้าราชการพลเรือนในหน่วยงานระดับกระทรวง โดยต าแหน่งสูงสุดในแต่ละกระทรวง คือ ปลัดกระทรวง 
ซึ่งในมาตรา 57 ใช้ค าว่า ต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูงต าแหน่งหัวหน้าส่วนราชการระดับกระทวง ซึ่ง
แตกต่างจากตารางท่ี 3 ท่ีเป็นตารางสรุปผู้มีอ านาจแต่งต้ังส าหรับส่วนราชการท่ีมีฐานะเป็นกรมไม่สังกัด
กระทรวงหรือหัวหน้าส่วนราชการขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรี   
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ภาพที่ 10 ตารางสรุปผู้มีอ านาจสั่งบรรจุและแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนระดับสูงส าหรับส่วนราชการที่
มีฐานะเป็นกรมไม่สังกัดกระทรวงหรือหัวหน้าส่วนราชการข้ึนตรงต่อนายกรัฐมนตรีตาม

พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 57 
 

 
การบรรจุและแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งในแต่

ละประเภท 
 

 
ผู้มีอ านาจสั่งบรรจุและแต่งตั้ง 

1.ต าแหน่งหัวหน้าส่วนราชการระดับกรมที่
อยู่ในบังคับบัญชาหรือรับผิดชอบการปฏิบัติ
ราชการข้ึนตรงต่อนายกรัฐมนตรีหรือต่อ
รัฐมนตรี 
2.ต าแหน่งประเภทวิชาการระดับทรงคุณวุฒิ 

รัฐมนตรีเจ้าสังกัดเป็นผู้สั่งบรรจุ โดยอนุมัติจาก
คณะรัฐมนตรีก่อน แล้วเสนอนายกรัฐมนตรีน า
ความกราบบังคมทูลเพื่อโปรดเกล้าฯ แต่งตั้ง 

1.ต าแหน่งรองหัวหน้าส่วนราชการระดับกรม
ที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือรับผิดชอบการปฏิบัติ
ราชการข้ึนตรงต่อนายกรัฐมนตรีหรือต่อ
รัฐมนตรีแล้วแต่กรณี หรือต าแหน่งอื่นท่ี ก.พ. 
ก าหนดเป็นต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูง 

ผู้บังคับบัญชา หรือหัวหน้าส่วนราชการระดับกรม
ที่อยู่ในบังคับบัญชา หรือรับผิดชอบการปฏิบัติ
ราชการข้ึนตรงต่อนายกรัฐมนตรีหรือต่อรัฐมนตรี 
แล้วแต่กรณี โดยเสนอผ่านรัฐมนตรีเจ้าสังกัดเพ่ือ
เสนอคณะรัฐมนตรีอนุมัติก่อน  แล้วเสนอ
นายกรัฐมนตรีน าความกราบบังคมทูลเพ่ือโปรด
เกล้าฯ แต่งตั้ง 

 
จากภาพตารางที่ 10 จะเห็นได้ว่ามีการแต่งตั้ง 2 ประเภท คือ 1. ต าแหน่งหัวหน้าส่วน

ราชการระดับกรมที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือรับผิดชอบการปฏิบัติราชการขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรีหรือต่อ
รัฐมนตรี ซ่ึงเทียบเท่าระดับ 11 เช่น หัวหน้าส่วนราชการของส านักข่าวกรองแห่งชาติ , ส านักงบประมาณ, 
ส านักงานสภาความม่ันคงแห่งชาติ, ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพล
เรือน, ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, ส านักงานคณะกรรมการส่งเสริมการลงทุน เป็นต้น ซ่ึง

รัฐมนตรีเจ้าสังกัดเป็นผู้สั่งบรรจุ และ 2.ต าแหน่งรองหัวหน้าส่วนราชการระดับกรมที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือ

รับผิดชอบการปฏิบัติราชการขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรีหรือต่อรัฐมนตรีแล้วแต่กรณี หรือต าแหน่งอื่นที่ ก.พ. 

ก าหนดเป็นต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูง ซ่ึงเทียบเท่าระดับ 10 เป็นอ านาจการบรรจุแต่งตั้งของ
ผู้บังคับบัญชาหรือหัวหน้าส่วนราชการระดับกรมเช่นเดียวกับรองปลัดกระทรวงในภาพที่ 3-8 นั้นเอง  
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จะเห็นได้ว่าตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 57 
โดยต าแหน่งที่เป็นต าแหน่งระดับสูงนั้นมีวิธีการแต่งตั้งแบ่งออกเป็น 2 รูปแบบ คือ  

รูปแบบที่หนึ่ง การแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนให้ด ารงต าแหน่ง ประเภทบริหาร
ระดับสูงต าแหน่งหัวหน้าส่วนราชการระดับกระทรวง และต าแหน่งประเภทวิชาการระดับทรงคุณวุฒิ 
(ระดับ 11) ให้รัฐมนตรีเจ้าสังกัดน าเสนอคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาอนุมัติเมื่อได้รับอนุมัติจาก
คณะรัฐมนตรีแล้ว ให้นายกรัฐมนตรีน าความกราบบังคมทูลเพ่ือทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ แต่งตั้ง
ต่อไป 

รูปแบบท่ีสอง  
- การแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนให้ด ารงต าแหน่ง ต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูง

ต าแหน่งรองหัวหน้าส่วนราชการระดับกระทรวง หัวหน้าส่วนราชการระดับกรม ผู้บริหารระดับสูง 
(ระดับ 10) ให้ปลัดกระทรวงผู้บังคับบัญชาเสนอรัฐมนตรีเจ้าสังกัด เพ่ือน าเสนอคณะรัฐมนตรี
พิจารณาอนุมัติเมื่อได้รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีแล้ว ให้นายกรัฐมนตรีน าความกราบบังคมทูลเพ่ือ
ทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ แต่งตั้งต่อไป  

- ส่วนการแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งผู้บริหารระดับสูง (ระดับ 10) ในส่วนราชการที่มี
ฐานะเป็นกรมและไม่สังกัดกระทรวงหรือทบวงแต่อยู่ในบังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรี หรือใน
ส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกรมและมีหัวหน้าส่วนราชการรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการขึ้นตรง
ต่อนายกรัฐมนตรี ให้อธิบดีผู้บังคับบัญชาเสนอรัฐมนตรีเจ้าสังกัด เพ่ือน าเสนอคณะรัฐมนตรี
พิจารณาอนุมัติ เมื่อได้รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีแล้ว ให้นายกรัฐมนตรีน าความกราบบังคมทูลเพ่ือ
ทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ แต่งตั้งต่อไป 

- การแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนให้ด ารงต าแหน่ง หัวหน้าส่วนราชการระดับกรม และ
ต าแหน่งประเภทวิชาการระดับทรงคุณวุฒิ (ระดับ 10) ในส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกรมและไม่สังกัด
กระทรวงหรือทบวงแต่อยู่ในบังคับบัญชาของรัฐมนตรีหรือในส านักงานเลขานุการรัฐมนตรี  ให้
รัฐมนตรีเจ้าสังกัดน าเสนอคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาอนุมัติ เมื่อได้รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีแล้ว ให้
นายกรัฐมนตรีน าความกราบบังคับทูลเพ่ือทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ แต่งตั้งต่อไป 
 



 

 

101 

3.3.5 การแต่งตั้งตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 

63128 

ในเรื่องหลักเกณฑ์วิธีการในการแต่งตั้ง สับเปลี่ยน ย้ายข้าราชการแต่ละประเภทตามที่
ก าหนดในพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 63 ที่บัญญัติให้ การย้าย 
การโอน หรือการเลื่อนข้าราชการพลเรือนสามัญไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งข้าราชการพลเรือนสามัญ
ในหรือต่างกระทรวงหรือกรม แล้วแต่กรณี ให้เป็นไปตามที่ก าหนดในกฎ ก.พ. อย่างไรก็ดี ในปัจจุบัน
ทาง ก.พ. ยังไม่ออกกฎ ก.พ. ตามความในมาตรา 63 ดังกล่าว จึงต้องอาศัยอ านาจตามมาตรา 132 
และมาตรา 137 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ก าหนดแนวทางการ
ด าเนินการในการย้าย การโอน หรือการเลื่อนข้าราชการพลเรือนสามัญในระหว่างที่ยังมิได้ออกกฎ 
ก.พ. โดยให้น าหลักเกณฑ์และวิธีการแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนที่ก าหนดในพระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มาใช้ไปพลางก่อน เมื่อพิจารณาตามมาตรา 63 วรรคหนึ่ง แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 บัญญัติว่า  

“การย้าย การโอน หรือการเลื่อนข้าราชการพลเรือนสามัญไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่ง
ข้าราชการพลเรือนสามัญในหรือต่างกระทรวงหรือกรมแล้วแต่กรณีให้เป็นไปตามที่ก าหนดในกฎ 
ก.พ.” 

การจ าแนกต าแหน่งเป็น 4 ประเภท ไม่อาจเทียบกันระหว่างประเภทต าแหน่ง เพราะ
เป็นต าแหน่งงานต่างละประเภท เมื่อระบบต าแหน่งใหม่จัดเป็น 4 ประเภทต าแหน่งแยกจากกัน ไม่มี
ระดับร่วมและไม่มีการเทียบข้ามประเภทต าแหน่ง ท าให้การแต่งตั้งข้ามประเภทต าแหน่งในบางกรณี 
เช่น นักวิเคราะห์นโยบายและแผนช านาญการพิเศษ ซึ่งเป็นต าแหน่งประเภทวิช าการ ไปเป็น
ผู้อ านวยการส านักซึ่งเป็นต าแหน่งประเภทอ านวยการระดับสูง จะเรียกว่าการเลื่อนระดับเหมือนเดิม

                                           
128 ส านักงาน ก.พ. ได้มีหนังสือ ท่ี นร 1003/230 ลงวันที่ 22 มิถุนายน 2555 แจ้งว่าในการสร้างความ

โปร่งใสในการแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนให้ด ารงต าแหน่งในแต่ละประเภท ซึ่งต้องออกเป็นกฎ ก.พ. ตามที่ก าหนดไว้
ในมาตรา 63 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 นั้น ก.พ. ได้เห็นชอบหลักการ หลักเกณฑ์
และวิธีการ ย้าย การโอน และการเลื่อนข้าราชการพลเรือนสามัญที่จะออกตามกฎ ก.พ. ฉบับดังกล่าว ซึ่งได้
ก าหนดให้มีการพิจารณาคัดเลือกบุคคลในรูปแบบของคณะกรรมการการคัดเลือกเพื่อให้ได้บุคคลที่เหมาะสมกับ
ต าแหน่งที่จะแต่งตั้งรวมทั้งก าหนดให้มีการประกาศหลักเกณฑ์และวิธีการการแต่งตั้งให้ข้าราชการทราบโดยทั่วกัน
ด้วย นอกจากนี้ ยังก าหนดให้ อ.ก.พ. กระทรวง และ อ.ก.พ. กรม ของส่วนราชการพิจารณาวางระบบกลไกการ
ตรวจสอบ การคัดเลือก ในแต่ละส่วนราชการ เพื่อส่งเสริมและสนับสนุนให้การคัดเลือกมีความโปร่งใสและเป็นธรรม   
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ไม่ได้ เพราะไม่ใช่การแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งในระดับที่สูงขึ้น ดังนั้น จึงต้องมีการก าหนดความหมาย
ของการย้าย การโอน การเลื่อนใหม่129 

“การย้าย” หมายถึง การสั่งให้ข้าราชการพลเรือนสามัญผู้ด ารงต าแหน่งหนึ่ง ไปด ารง
ต าแหน่งอ่ืนในระดับเดียวกัน ภายในกรมเดียวกัน ทั้งนี้ จะเป็นต าแหน่งในสายงานเดียวกันหรือต่าง
สายงานก็ได้ และในบางกรณีอาจมีการสั่งให้ไปด ารงต าแหน่งที่ต่ ากว่าได้แต่ต้องขออนุมัติ ก.พ. ก่อน
หรือ ก.พ. มอบอ านาจให้ด าเนินการได้130 เป็นการแต่งตั้งในกรมเดียวกันทั้งในต าแหน่งประเภท
เดียวกันและข้ามประเภท  

“การโอน” หมายถึง การแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนในสังกัดกระทรวง ทบวง หรือกรม
หนึ่ง ให้ด ารงต าแหน่งในอีกกระทรวง ทบวง หรือกรมหนึ่ง131 มีลักษณะเดียวกับการย้ายแต่เป็นการ
ข้ามกระทรวงหรือข้ามกรมและในกติกาของการโอนจะบอกเพ่ิมเติมว่าสามารถโอนไปในระดับที่สูงขึ้น
ได้ ทั้งการโยกย้ายและการโอนนั้นเป็นการเปลี่ยนแปลงต าแหน่งในแนวราบ (Horizontal) เป็นการ
ย้ายไปด ารงต าแหน่งในระดับเดียวกันแต่แตกต่างกันที่หน่วยงานนั้นเอง อย่างไรก็ดีมีปัญหาที่ต้อง
พิจารณาประการหนึ่ง คือ กรณีท่ีข้าราชการพลเรือนด ารงต าแหน่งที่มีความส าคัญต่อมาถูกโยกย้ายไป
ด ารงต าแหน่งที่มีความส าคัญน้อยกว่าเดิม เช่น เดิมเคยด ารงต าแหน่งอธิบดีซึ่งมีบทบาทและ
ความส าคัญสูงในกระทรวง ต่อมาถูกโยกย้ายไปด ารงต าแหน่งผู้ตรวจราชการกระทรวงซึ่งมีบทบาท
และความส าคัญน้อยกว่า ย่อมที่จะเกิดความไม่พอใจแก่ผู้ปฏิบัติงานได้ ดังเช่นกรณีที่เกิดเป็นปกติใน
ระบบราชการไทย ซึ่งจะได้ศึกษาในบทต่อๆ ไป 

“การเลื่อน” หมายถึง การสั่งให้ข้าราชการพลเรือนสามัญมีอ านาจหน้าที่และความ
รับผิดชอบงานในต าแหน่งที่มีระดับสูงขึ้นกว่าเดิม132   

อาจสรุปได้ว่า การเลื่อนต าแหน่ง หมายถึง การเปลี่ยนแปลงฐานะต าแหน่งหน้าที่การ
งานจากเดิมที่เคยปฏิบัติมาก่อนไปสู่ต าแหน่งหน้าที่การงานใหม่มีอ านาจหน้าที่และความรับผิดชอบ
เพ่ิมมากข้ึนและได้รับค่าตอบแทนเพ่ิมขึ้น133อาจเป็นต าแหน่งในสายงานเดิมหรือต่างสายงานก็ได้ การ
เลื่อนต าแหน่งนี้มีความส าคัญต่อผู้ปฏิบัติงาน 3 ประการ คือ 1.เป็นการสร้างแรงจูงใจและขวัญก าลังใจ

                                           
129 ณัฏฐา บัวหลวง, "คอลั่ม Hr Showcase “เล่าเรื่องมาตรา 63”," วารสารข้าราชการ ส านักงาน

คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน ปีท่ี 59 ฉบับท่ี 3 เมษายน-มิถุนายน (2558). หน้า 24-25. 
130 ส านักบริหารงานบุคคล กลุ่มพัฒนาระบบบริหาร ส านักงานปลัดกระทรวงพานิชย์ , "คู่มือปฏิบัติงาน" 

[ออนไลน์] เข้าถึงเมื่อ 18 มิถุนายน 2559. แหล่งท่ีมา:  http://psdg.ops.moc.go.th/ewt_dl_link.php?nid=193
หน้า 1. 

131 เรื่องเดียวกัน, หน้า 1. 
132 เรื่องเดียวกัน, หน้า 1. 
133 ยุวดี ศรีธรรมารัฐ, การบริหารงานบุคคลในภาครัฐกิจ, หน้า. 269. 
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ในการท างานให้แก่ผู้ปฏิบัติงานให้ผู้ปฏิบัติงานท าหน้าที่ของตนอย่างเต็มความสามารถ 2.เป็นการ
สร้างหลักประกันความมั่นคงในอาชีพของผู้ปฏิบัติงานเป็นบ าเหน็จความชอบในการปฏิบัติงาน 3.เป็น
การเพ่ิมเกียรติภูมิและสิทธิประโยชน์แก่ผู้ปฏิบัติงานตามสถานะภาพซึ่งได้ศึกษามาแล้ว 

จะเห็นได้ว่าการแต่งตั้งตามมาตรา 63 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน 
พ.ศ. 2551 นั้นมีค า 3 ค า คือ การย้าย การโอน และการเลื่อนอาจสรุปความหมายได้ดังนี้ 

“ย้าย” หมายความว่า การแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนผู้ด ารงต าแหน่งหนึ่งให้ด ารง
ต าแหน่งอื่นในกรมเดียวกัน ซึ่งจะเป็นต าแหน่งประเภทเดียวกันหรือต่างประเภทกันก็ได้ 

“โอน” หมายความว่า การแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนผู้ด ารงต าแหน่งในกระทรวงหรือ
กรมหนึ่ง ให้ด ารงต าแหน่งในกระทรวงหรือกรมอ่ืน ซึ่งจะเป็นต าแหน่งประเภทเดียวกันหรือต่าง
ประเภทกันก็ได ้

“เลื่อน” หมายความว่า การแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนให้ด ารงต าแหน่งประเภท
เดียวกันในระดับที่สูงกว่าเดิม 

ทั้ง 3 กรณีนี้เป็นการเปลี่ยนแปลงต าแหน่งโดยให้ขาดจากต าแหน่งเดิมและจะมีการ
แต่งตั้งโดยอาศัยค าสั่งแต่งตั้งจากผู้มีอ านาจในการแต่งตั้งตามกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นกรณีใดก็ตามเมื่อมี
การเปลี่ยนแปลงต าแหน่งใหม่จะต้องมีการออกค าสั่งแต่งตั้งใหม่เสมอ ดังนั้น จึงสามารถรวมเรียกว่า
การแต่งตั้งนั้นเองซึ่งถ้อยค าดังกล่าวจะใช้เป็นถ้อยค าส าคัญในวิทยานิพนธ์เล่มนี้และให้ความหมาย
ครอบคลุมการเปลี่ยนแปลงต าแหน่งในระบบราชการพลเรือนไทย ทั้ง การแต่งตั้ง การย้าย การโอน 
และการเลื่อน  

ในเรื่องการย้ายนั้นเป็นกระบวนการแต่งตั้งให้ข้าราชการพลเรือนไปด ารงต าแหน่งใหม่
ซึ่งเป็นกระบวนการสับเปลี่ยนต าแหน่งตามปกติของการบริหารงานบุคคลภาครัฐ ในต าแหน่งระดับสูง
บางต าแหน่งนั้นอาจมีการก าหนดระยะเวลาการด ารงต าแหน่งเอาไว้หรือในบางกรณีอาจมีการโยกย้าย
เพ่ือความเหมาะสม โดยมีขั้นตอนการด าเนินการตามหนังสือส านักงาน ก.พ. 4 เรื่อง  

ก) หนังสือส านักงาน ก.พ. ที่ นร 1006/ว 4 ลงวันที่ 20 กุมภาพันธ์ 2552 เรื่อง 
“การโอนข้าราชการพลเรือนสามัญ”134  

                                           
134 มีสาระส าคัญเกี่ยวกับการโอนข้าราชการพลเรือนสามัญเพื่อแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งใหม่การโอน

ข้าราชการพลเรือนสามัญไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งข้าราชการพลเรือนสามัญในต่างกระทรวง กรม อาจท าได้เมื่อ
ผู้บังคับบัญชาซึ่งมีอ านาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 ทั้งสองฝ่ายได้ตกลงยินยอมในการโอนนั้นแล้วโดยให้แต่งตั้งให้ด ารง
ต าแหน่งประเภทเดียวกันในระดับที่ไม่สูงกว่าเดิมและรับเงินเดือนไม่สูงกว่าเดิม  
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ข) หนังสือส านักงาน ก.พ. ที่ นร 1006/ว 7 ลงวันที่ 6 มีนาคม 2552 เรื่อง “การ
บรรจุและแต่งตั้งข้าราชการตามบทเฉพาะกาลแห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 
2551” และเพ่ิมเติมโดยหนังสือส านักงาน ก.พ. ที่ นร 1006/ว 16 ลงวันที่ 22 มิถุนายน 2552 
เรื่อง “การบรรจุและแต่งตั้งข้าราชการตามบทเฉพาะกาลแห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพล
เรือน พ.ศ. 2551” หนังสือส านักงาน ก.พ. ได้ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการแต่งตั้งข้าราชการ
พลเรือนสามัญให้ด ารงต าแหน่งต่างประเภทดังนี้ 

 
ภาพที่ 11 ตารางแสดงขั้นตอนการแต่งตั้งตามหนังสือหนังสือส านักงาน ก.พ. ที่ นร 1006/ว 7 

และหนังสือส านักงาน ก.พ. ที่ นร 1006/ว 16 
 

เรื่อง
ที ่

กรณีการแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งต่างประเภท ให้ใช้หลักเกณฑ์และวิธีการ
ตามหนังสือส านักงาน ก.พ. 

1. การแต่งตั้งจากผู้ด ารงต าแหน่งประเภทอ านวยการระดับสูง ค) ที่ นร 0708.1/ว 22 ลง
วันที่ 30 กันยายน 2540 และ 
ง) ที่ นร 0708.1/ว 11 ลงวันที่ 
13 สิงหาคม 2542 

2. การแต่งตั้งจากผู้ด ารงต าแหน่งประเภทวิชาการระดับ
ทรงคุณวุฒิที่ได้รับเงินประจ าต าแหน่งในอัตรา 13,000 
บาท ไปด ารงต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูงที่ได้รับเงิน
ประจ าต าแหน่งในอัตรา 14,500 บาท 

จ) ที่ นร 0708/ว 9 ลงวันที่ 
12 พฤษภาคม 2535 และ 
ง) ที่ นร 0708.1/ว 11 ลงวันที่ 
13 สิงหาคม 2542 

3. การแต่งตั้งจากผู้ด ารงต าแหน่งประเภทวิชาการระดับ
ทรงคุณวุฒิ ที่ได้รับเงินประจ าต าแหน่งในอัตรา 13,000 
บาท ไปด ารงต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูงที่ได้รับเงิน
ประจ าต าแหน่งในอัตรา 21,000 บาท 

ค) ที่ นร 0708.1/ว 22 ลง
วันที่ 30 กันยายน 2540 และ 
ง) ที่ นร 0708.1/ว 11 ลงวันที่ 
13 สิงหาคม 2542 

4. การแต่งตั้งจากผู้ด ารงต าแหน่งประเภทวิชาการระดับ
ทรงคุณวุฒิที่ได้รับเงินประจ าต าแหน่งในอัตรา 15,600 
บาท ไปด ารงต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูงที่ได้รับเงิน
ประจ าต าแหน่งในอัตรา 21,000 บาท 

จ) ที่ นร 0708/ว 9 ลงวันที่ 
12 พฤษภาคม 2535 และ 
ง) ที่ นร 0708.1/ว 11 ลงวันที่ 
13 สิงหาคม 2542 



 

 

105 

5. การแต่งตั้งจากผู้ด ารงต าแหน่งประเภทวิชาการระดับ
ทรงคุณวุฒิที่ได้รับเงินประจ าต าแหน่งในอัตรา 15,600 
บาท ไปด ารงต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูงที่ได้รับเงิน
ประจ าต าแหน่งในอัตรา 14,500 บาท โดยต้องได้รับความ
ยินยอมจากข้าราชการผู้นั้น 

จ) ที่ นร 0708/ว 9 ลงวันที่ 
12 พฤษภาคม 2535 และ 
ง) ที่ นร 0708.1/ว 11 ลงวันที่ 
13 สิงหาคม 2542 

 
ค) หนังสือส านักงาน ก.พ. ที่ นร 0708.1/ว 22 ลงวันที่ 30 กันยายน 2540 เรื่อง 

“การคัดเลือกเพ่ือเลื่อนข้าราชการพลเรือนสามัญขึ้นแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งระดับ 8 ลงมา และระดับ 
9 ระดับ 10 ระดับ 11” 

ง) หนังสือส านักงาน ก.พ. ที่ นร 0708.1/ ว 11 ลงวันที่ 13 สิงหาคม 2542 เรื่อง 
“การแต่งตั้งข้าราชการ”135  

จ) หนังสือส านักงาน ก.พ. ที่ นร 0708/ว 9 ลงวันที่ 12 พฤษภาคม 2535 เรื่อง 
“การย้ายข้าราชการพลเรือนสามัญ”136 

                                           
135 หนังสือฉบับนี้เป็นการทบทวนวิธีการแต่งตั้งและเสนอแนะแนวทางการพิจารณาในการแต่งตั้งเพิ่มเติม 

โดยให้มีการแต่งตั้งคณะกรรมการคัดเลือกซึ่งเป็นกลาง (ต่อมามีการก าหนดให้ อ.ก.พ.กระทรวง แต่งตั้ง
คณะกรรมการคัดเลือกจ านวนไม่น้อยกว่า 5 คน แต่ไม่เกิน 7 คน) พิจารณาข้อมูลได้อย่างละเอียดรอบคอบ จะต้องมี
การตรวจสอบคุณสมบัติของผู้ที่จะได้รับการแต่งตั้งให้ตรงกับคุณสมบัติเฉพาะต าแหน่ง ส าหรับต าแหน่งบริหาร
ระดับสูงนอกจากจะต้องค านึงถึงความรู้ความสามารถ ความประพฤติ ผลงาน และประวัติการรับราชการแล้ว ให้
พิจารณาศักยภาพในการปฏิบัติงานในต าแหน่งที่จะได้รับการแต่งตั้งด้วย ทั้งลักษณะความเป็นผู้น า วิสัยทัศน์ ความ
รับผิดชอบ มาเป็นองค์ประกอบสุดท้ายในการพิจารณาด้วย การพิจารณาเปลี่ยนหน้าท่ีหรือย้าย ควรกระท าหลังจาก
ที่ข้าราชการได้ปฏิบัติงานในต าแหน่งเดิมไม่น้อยกว่า 2 ปี เพ่ือให้การปฏิบัติงานมีความต่อเนื่องและมีประสิทธิภาพ 

136 ได้ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการย้ายข้าราชการพลเรือนสามัญภายใต้พระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 เพื่อให้การแต่งตั้งโยกย้ายมีความชัดเจน ซึ่งจะต้องด าเนินการโดยผู้มีอ านาจสั่งบรรจุ
แต่งตั้งโดยให้พิจารณาถึงคุณสมบัติเฉพาะต าแหน่งที่ได้ก าหนดไว้ในมาตรฐานก าหนดต าแหน่งและคุณสมบัติตามที่ 
ก.พ. ก าหนด และพิจารณาความรู้ความสามารถและประสบการณ์ ความรับผิดชอบ ความประพฤติและคุณลักษณะ
อื่นๆ ให้เหมาะสมกับความจ าเป็นในการปฏิบัติงานในต าแหน่งใหม่ ที่มา สม พรหมรส, เอกสารวิชาการส่วนบุคคล 
เรื่อง การใช้ดุลพินิจและแนวทางปฏิบัติในการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการระดับสูงตามหลักธรรมาภิบาล : กลไกเพื่อ
ลดความขัดแย้งและสร้างพลังในการขับเคลื่อนองค์กร, (หลักสูตรนักบริหารการยุติธรรมทางปกครองระดับสูง, 
2553), หน้า 10-11. 
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ฉ) หนังสือส านักงาน ก.พ. ที่ นร 1006/ ว 3 ลงวันที ่18 มีนาคม 2548 เรื่อง “การ
แต่งตั้งข้าราชการพลเรือนสามัญให้ด ารงต าแหน่งระดับ 10 ต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูง 
(บส.)”137  

ประเด็นพิจารณาเกี่ยวกับการโอนย้ายข้าราชการต่างประเภท ซึ่งข้าราชการแต่ละ
ประเภทนั้นมีการก าหนดคุณสมบัติ ความรู้ ทักษะ และสมรรถนะที่แตกต่างกันออกไป การก าหนด
หลักเกณฑ์เกี่ยวกับการโอนย้ายให้มีความชัดเจนจะช่วยให้ด าเนินการได้อย่างมีประสิทธิภาพมากขึ้น 
อย่างไรก็ดี จะเห็นได้ว่าตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 นี้ก าหนด
หลักเกณฑ์เกี่ยวกับการแต่งตั้งไว้ 2 กรณีด้วยกัน คือ กรณีการแต่งตั้งตามมาตรา 57 และกรณีการ
แต่งตั้งตามมาตรา 63 ซึ่งกรณีหลังนี้เป็นการแต่งตั้งเนื่องจากมีการโอนย้าย ปัญหาที่พบก็คือการใช้
ดุลพินิจในการโอนย้ายนั้นท าได้ง่ายเนื่องจากไม่มีการก าหนดหลักเกณฑ์ที่ชัดเจนเพียงแต่ก าหนดตัว
บุคคลผู้มีอ านาจในการแต่งตั้ง (โอนย้าย) เท่านั้น ซึ่งจะเห็นได้ว่าปัญหาการโอนย้ายนี้เป็นปัญหาส าคัญ
ในระบบราชการไทยด้วย 

 
3.4 สรุปผลการศึกษา 

จากการศึกษาในบทที่ 3 นี้ กระบวนการและวิธีการในการการคัดเลือกและแต่งตั้งข้าราชการ
พลเรือนระดับสูงในของไทยนั้นพบว่ากฎหมายให้อ านาจฝ่ายการเมืองมีอ านาจค่อนข้างมากในการ
พิจารณาทั้งในขั้นตอนก่อนการแต่งตั้งและขั้นตอนการแต่งตั้งโดยเฉพาะการแต่งตั้งในระดับ
ปลัดกระทรวงซึ่งสอดคล้องกับกฎเกณฑ์ต่างๆ ที่เอ้ือให้ฝ่ายการเมืองเข้ามามีอิทธิพลอย่างมาก ในส่วน
การแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนระดับสูงในต าแหน่งอ่ืนนอกจากต าแหน่งปลัดกระทรวงที่ให้อ านาจแก่ 
อ.ก.พ.กระทรวง มีหน้าที่แต่งตั้งคณะกรรมการคัดเลือกอีกทอดหนึ่ง ซึ่งองค์ประกอบของ อ.ก.พ.
กระทรวง มีรัฐมนตรีเจ้ากระทรวงเป็นประธาน และเมื่อได้รายชื่อผู้ที่เหมาะสมแล้วในขั้นตอนของการ
เสนอชื่อให้ปลัดกระทรวงพิจารณาและเสนอต่อรัฐมนตรีเจ้าสังกัดก็อาจให้คณะกรรมการพิจารณาใหม่
ได้ จะเห็นได้ว่า ทั้ง กฎเกณฑ์ท่ีเกี่ยวข้อง คณะกรรมการที่มีอ านาจในการคัดเลือก และกระบวนการใน
การพิจารณาใหม่ อาจเป็นช่องทางในการแทรกแซงได้  

                                           
137 มีสาระส าคัญดังนี้ การพิจารณาแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนสามัญผู้ด ารงต าแหน่งระดับ 10 ต าแหน่ง

ประเภทเช่ียวชาญเฉพาะ (ชช.) หรือต าแหน่งประเภทวิชาชีพเฉพาะ (วช.) ให้ด ารงต าแหน่งระดับ 10 ต าแหน่ง
ประเภทบริหารระดับสูง (บส.) ควรพิจารณาแต่งตั้งจากผู้ที่ได้ด ารงต าแหน่งระดับ 10 ต าแหน่งประเภทเช่ียวชาญ
เฉพาะ (ชช.) หรือต าแหน่งประเภทวิชาชีพเฉพาะ (วช.) มาแล้วไม่น้อยกว่า 2 ปี ในกรณีที่ส่วนราชการใดจะแต่งตั้ง
ข้าราชการซึ่งมีระยะเวลาการด ารงต าแหน่งน้อยกว่า 2 ปี ก็ให้ส่วนราชการช้ีแจงเหตุผลและความจ าเป็นไปพร้อมกับ
การน าเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติ 
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จะเห็นได้ว่าขั้นตอนวิธีการและหลักเกณฑ์การพิจารณาที่ถูกก าหนดตามหนังสือส านักงาน 
ก.พ. ในขั้นตอนก่อนการแต่งตั้งที่ใช้อยู่ในปัจจุบันบางฉบับเป็นยังคงเป็นฉบับเก่าซึ่งเป็นแนวทางตาม
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ซึ่งได้ยกเลิกไปแล้ว และแม้ว่าจะมีการก าหนด
หลักเกณฑ์ขึ้นใหม่จ านวนหนึ่งก็ตามแต่ก็เป็นลักษณ์ของการเพ่ิมเติมเนื้อหาเท่านั้นมิได้มีการวาง
แนวทางในการพิจารณาก่อนการแต่งตั้งอย่างเป็นระบบหรือก าหนดหลักเกณฑ์วิธีการที่ชัดเจน ทั้งๆ ที่
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือนฉบับปัจจุบันได้มีการบังคับใช้มาเป็นเวลานาน ตั้งแต่ปี 
พ.ศ. 2551 ก็ตาม นอกจากนี้การก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการพิจารณาก่อนการแต่งตั้งตามหนังสือ
ส านักงาน ก.พ. ส่วนใหญ่นั้นเป็นเพียงแนวทางปฏิบัติกว้างๆ ไม่มีความชัดเจนซึ่งอาจถูกตีความไปได้
หลายรูปแบบ ซึ่งเป็นข้อเท็จจริงของการวางกรอบโดยหนังสือส านักงาน ก.พ. ที่มีสถานะเป็นเพียง
หนังสือเวียนเท่านั้นจึงไม่อาจก าหนดหลักเกณฑ์ท่ีเคร่งครัดได้ จึงเกิดแนวคิดที่จะวางหลักเกณฑ์ในการ
แต่งตั้งแยกตามประเภทของข้าราชการพลเรือนให้มีความชัดเจนและจ ากัดกรอบการใช้อ านาจดุลพินิจ
ของผู้บังคับบัญชาโดยวิธีการพิจารณาในรูปแบบของคณะกรรมการให้มีความชัดเจนยิ่งขึ้น การแต่งตั้ง
ข้าราชการพลเรือนที่ขาดความโปร่งใสและเป็นธรรมตามระบบคุณธรรมนอกจากจะท าให้หน่วยงานที่
รับผิดชอบขาดความน่าเชื่อถือแล้ว ยังส่งผลต่อขวัญและก าลังใจในการปฏิบัติงานของข้าราชการพล
เรือน แต่ถ้าหากยึดติดระบบคุณธรรมอย่างเคร่งครัดไม่เปิดให้ฝ่ายการเมืองสามารถให้ข้อคิดเห็นเ พ่ือ
เป็นเหตุผลหนึ่งในการพิจารณา อาจส่งผลให้ฝ่ายการเมืองส่วนใหญ่จะใช้อ านาจทางการเมืองเข้า
แทรกแซงในการแต่งตั้งแทนที่จะเข้าร่วมพิจารณาอย่างโปร่งใส การสร้างดุลยภาพในการแต่งตั้งกับ
ฝ่ายการเมืองจึงเป็นเรื่องส าคัญที่จะได้ศึกษาต่อไปจากประสบการณ์ของต่างประเทศ  

ในส่วนของการย้ายและแต่งตั้งให้ไปด ารงต าแหน่งใหม่นั้น หลักเกณฑ์ วิธีการและขั้นตอนที่
ก าหนดส่วนใหญ่ให้ความส าคัญกับการเลื่อนต าแหน่ง กรณีการโอนย้ายนั้นตามพระราชบัญญัติ
ระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 63 บัญญัติให้ การย้าย การโอน หรือการเลื่อน
ข้าราชการพลเรือนสามัญไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งข้าราชการพลเรือนสามัญในหรือต่างกระทรวง
หรือกรมนั้น ให้เป็นไปตามที่ก าหนดในกฎ ก.พ. ซึ่งประเด็นที่ส าคัญคือ ทาง ก.พ. ยังไม่ออกกฎ ก.พ. 
ตามความในมาตรา 63 ดังกล่าว จึงอาศัยอ านาจตามมาตรา 132 และมาตรา 137 แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 โดยน าหลักเกณฑ์และวิธีการแต่งตั้ง
ข้าราชการพลเรือนที่ก าหนดในพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มาใช้ไปพลาง
ก่อน ส่งผลให้การย้ายข้าราชการพลเรือนนั้นไม่มีความชัดเจนผู้มีอ านาจบรรจุและแต่งตั้งตาม
มาตรา 57 สามารถสับเปลี่ยนหมุนเวียนผู้ด ารงต าแหน่งในระดับเดียวกันได้ง่ายอีกทั้งยังไม่มีการ
ก าหนดขั้นตอนอย่างเป็นระบบ แม้ว่าการโยกย้ายข้าราชการพลเรือนจะเป็นการใช้อ านาจตาม
กฎหมายของผู้บังคับบัญชาในการคัดสรรหรือจัดบุคลากรตามที่เห็นสมควรก็ตาม แต่การใช้อ านาจ
ดังกล่าวจะต้องค านึงถึงเหตุผล ความจ าเป็น ความเหมาะสมและประโยชน์ของหน่วยงานเป็นส าคัญ 
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และจะต้องไม่กระท าโดยมีอคติหรือเจตนากลั่นแกล้งข้าราชการพลเรือนผู้ถูกย้ายให้ได้รับความ
เสียหายซึ่งจะถือได้ว่าเป็นการใช้ดุลพินิจโดยชอบด้วยกฎหมาย 
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บทที่ 4  

กระบวนการการควบคุมตรวจสอบเกี่ยวกับการแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนและ 

แนวค าพิพากษาศาลปกครองที่เกี่ยวข้องกับการแตง่ตั้งโยกย้ายข้าราชการพลเรือน 

การควบคุมทางปกครอง (administrative control) เป็นการควบคุมความชอบด้วย
กฎหมายของการใช้อ านาจของฝ่ายบริหารซึ่งกระท าในฐานะฝ่ายปกครองให้อยู่บนพ้ืนฐานของการ
เคารพต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชน หลักการนี้เป็นการควบคุมการกระท าของฝ่ายปกครองอันส่งผล
กระทบต่อสิทธิของประชาชนโดยตรงไม่ว่าจะอยู่ในรูปแบบใด โดยการก าหนดกระบวนการให้ผู้ถูก
กระทบสิทธิได้โต้แย้งแสดงถึงความไม่ถูกต้องตามกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองเพ่ือให้มีการเพิก
ถอนการกระท านั้นและชดใช้ความเสียหายโดยวิธีการต่างๆ เช่น โต้แย้งต่อฝ่ายปกครองผู้ออกนิติกรรม
ทางปกครองนั้นหรือร้องทุกข์ต่อคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมหรือฟ้องคดีต่อศาลปกครอง
แล้วแต่กรณี การควบคุมทางปกครองแบ่งได้เป็น 2 ระบบ คือ การควบคุมโดยองค์กรภายในฝ่าย
ปกครองและการควบคุมโดยองค์กรภายนอกฝ่ายปกครอง 

ในบทนี้จะแบ่งการศึกษาออกเป็น 3 หัวข้อ คือ  
4.1 การควบคุมตรวจสอบเกี่ยวกับการแต่งตั้งโดยองค์กรภายในฝ่ายปกครอง : การ

อุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง  
4.2 การควบคุมตรวจสอบเกี่ยวกับการแต่งตั้งโดยองค์กรภายนอกฝ่ายปกครอง : ศาล

ปกครอง 
4.3 กรณีศึกษาแนวค าพิพากษาศาลปกครองและค าวินิจฉัยที่เกี่ยวเนื่องกับการแต่งตั้ง

โยกย้ายข้าราชการพลเรือน 
โดยมุ่งแสดงให้เห็นถึงหลักเกณฑ์ วิธีการ และข้ันตอนในการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วย

กฎหมายของค าสั่งทางปกครองตั้งแต่ การควบคุมภายโดยองค์กรภายในฝ่ายปกครอง  คือ 
ผู้บังคับบัญชาที่มีอ านาจเหนือขึ้นไป หรือคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม (ก.พ.ค.)  ตาม
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 โดยน าเสนอขั้นตอนและวิธีการทั้งวิธีการ
อุทธรณ์และวิธีการร้องทุกข์ซึ่งมีหลักเกณฑ์และวิธีการแตกต่างกัน ในส่วนของการควบคุมโดยองค์กร
ภายนอกฝ่ายปกครอง คือ ศาลปกครอง ซึ่งเป็นวิธีการควบคุมฝ่ายปกครองที่กระท าโดยองค์กรที่ใช้
อ านาจตุลาการซึ่งมีฐานะเป็นคนกลางไม่มีส่วนในการกระท าทางปกครอง โดยมีขั้นตอนการ
ด าเนินการตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

หลังจากที่ได้ศึกษาถึงหลักเกณฑ์ วิธีการและขั้นตอนในการอุทธรณ์ร้องทุกข์แล้ว ในหัวข้อ 
4.3 จะได้น าเสนอกรณีศึกษาซึ่งเป็นการพิจารณาวินิจฉัย ทั้งค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด ศาล
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ปกครองชั้นต้น และ ก.พ.ค. ซึ่งแสดงให้เห็นถึงแนวทางการปฏิบัติราชการจากค าวินิจฉัย กรณีศึกษาที่
ได้น าเสนอในส่วนนี้สามารถจ าแนกประเภทคดีได้เป็น 4 หัวข้อ ได้แก่  

4.3.1 กรณีศึกษากลุ่มคดีที่ศาลปกครองวินิจฉัยว่าผู้ฟ้องไม่ได้รับความเดือดร้อนเสียหาย  
4.3.2 กรณีศึกษาคดีท่ีศาลปกครองวินิจฉัยว่าการคัดเลือกเพ่ือแต่งตั้งเป็นธรรมแล้ว  
4.3.3 กรณีศึกษากลุ่มคดีที่ศาลปกครองเพิกถอนการแต่งตั้ง  
4.3.4 กรณีศึกษาคดีท่ีศาลปกครองวินิจฉัยว่าการแต่งตั้งไม่ถูกต้อง  

มุ่งเสนอปัญหาที่เกิดขึ้นกับข้าราชการพลเรือนที่ด ารงต าแหน่งระดับสูงทั้งในระบบบริหาร
ราชการส่วนกลาง และกรณีศึกษาการแต่งตั้งโยกย้ายของหน่วยงานภาครัฐอ่ืนๆ ที่มีความใกล้เคียงกัน
กับการบริหารราชการส่วนกลางซึ่งในบางกรณีใช้หลักเกณฑ์ตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ
พลเรือน พ.ศ. 2551 ด้วย 

 
4.1 การควบคุมตรวจสอบการแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนโดยองค์กรภายในฝ่ายปกครอง : การ

อุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 

การควบคุมโดยองค์กรภายในฝ่ายปกครอง หมายถึง การควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรฝ่าย
ปกครองหลังมีการกระท าทางปกครองอย่างใดอย่างหนึ่งโดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือตรวจสอบการกระท าที่
เกิดจากเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง เมื่อพิจารณาตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 
2551 ก าหนดให้ผู้บังคับบัญชามีอ านาจต่างๆ เช่น การแต่งตั้ง การโยกย้าย การเลื่อนเงินเดือน การ
ลงโทษ การไล่ออก เป็นต้น ซึ่งการกระท าดังกล่าวมีสถานะเป็นค าสั่งทางปกครองจึงต้องอยู่ภายใต้การ
ด าเนินการตามที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซึ่งมีสถานะ
เป็นกฎหมายกลางในการท าค าสั่งทางปกครองและก าหนดวิธีการในการควบคุมตรวจสอบการใ ช้
อ านาจดังกล่าว คือ การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองซึ่งเป็นขั้นตอนแรกเพ่ือคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ
ของผู้รับค าสั่งทางปกครองให้เป็นไปโดยชอบและเหมาะสมและเป็นการเปิดโอกาสให้ฝ่ายปกครองมี
โอกาสในการทบทวนการกระท าของตนว่ามีข้อบกพร่องหรือไม่เพ่ือจะได้แก้ให้ถูกต้องเหมาะสมต่อไป 
ทั้งยังเป็นการลดข้อพิพาทต่างๆ ที่จะขึ้นสู่การพิจารณาของศาลไปในคราวเดียวกัน นอกจากนี้การ
อุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองยังเป็นเงื่อนไขแห่งการฟ้องคดีปกครองด้วย138 โดยพิจารณาประกอบกับ
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ซึ่งก าหนดวิธีการในการควบคุมตรวจสอบการ

                                           
138 บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง, พิมพ์ครั้งท่ี 4 (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 

2554), หน้า. 85-94. 
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ใช้อ านาจทางปกครองเป็นการเฉพาะ การควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายจึงแบ่งออกเป็น 2 
ลักษณะ คือ 1. การควบคุมบังคับบัญชา 2. การควบคุมโดยคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท  

(1) การควบคุมบังคับบัญชานั้นเกิดจากหลักการรวมอ านาจ ความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายบริหาร
หรือรัฐมนตรีกับเจ้าหน้าที่ของกระทรวงนั้นๆ ย่อมอยู่ภายใต้ความสัมพันธ์ในลักษณะของการบังคับ
บัญชา เช่น รัฐมนตรีมีฐานะเป็นผู้บังคับบัญชาสูงสุดของกระทรวงมีอ านาจควบคุมบังคับบัญชา
ปลัดกระทรวง เป็นต้น139 การควบคุมบังคับบัญชาเป็นมาตรการที่ปรากฏในพระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 เป็นการควบคุมในลักษณะแก้ไขภายหลังจากที่ได้มีการด าเนิน
กิจกรรมทางปกครองไปแล้ว เพ่ือให้ฝ่ายปกครองได้มีโอกาสในการแก้ไขเยียวยาหรือตรวจสอบการ
กระท าทางปกครอง ซึ่งองค์กรที่มีอ านาจควบคุมตรวจสอบสามารถควบคุมตรวจสอบได้ทั้งความชอบ
ด้วยกฎหมายและความเหมาะสมของการด าเนินกิจกรรมทางปกครองด้วย โดยแบ่งออกเป็น 2 ระดับ 
คือ การร้องเรียนต่อเจ้าหน้าที่ของรัฐฝ่ายปกครองที่ท าค าสั่งทางปกครอง และการขอให้ผู้บังคับบัญชา
ของเจ้าหน้าที่ของรัฐฝ่ายปกครองผู้ที่ท าค าสั่งทางปกครองทบทวนค าสั่งทางปกครอง 140 แบ่งการ
ควบคุมได้ 4 ประการ คือ 1. ผู้บังคับบัญชามีอ านาจสั่งการหรือแนะน าผู้ใต้บังคับบัญชาของตนให้
กระท าการละเว้นไม่กระท าการอย่างใดอย่างหนึ่งได้ โดยอาจมีค าสั่งเฉพาะหรือค าสั่งทั่วไป  2. 
ผู้บังคับบัญชามีอ านาจเพิกถอนการกระท าของผู้ใต้บังคับบัญชาได้ 3. อ านาจแก้ไขเปลี่ยนแปลงค าสั่ง
หรือค าวินิจฉัยของผู้ ใต้บังคับบัญชาที่ไม่ใช้สาระส าคัญ 4. อ านาจสอดเข้าไปใช้อ านาจแทน
ผู้ใต้บังคับบัญชาในกรณีมีเหตุจ าเป็นเร่งด่วน เมื่อพิจารณาจากการควบคุมเหนือตัวบุคคลเป็นอ านาจที่
ผู้บังคับบัญชามีเหนือผู้ใต้บังคับบัญชา นับตั้งแต่การบรรจุ แต่งตั้ง เลื่อนขั้นเงินเดือน เลื่อนระดับ
ต าแหน่ง โยกย้าย การด าเนินการทางวินัย และการให้ออกจากราชการ   

การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง แบ่งเป็น การอุทธรณ์และการร้องทุกข์ ในส่วนของ  “การ
อุทธรณ์” หมายถึง กระบวนการทางนิติธรรมในการบริหารงานบุคคลที่ให้ผู้ถูกลงโทษทางวินัยขอให้ผู้
มีอ านาจพิจารณาทบทวนการลงโทษอีกครั้งหนึ่ง เนื่องจากกฎหมายมีเจตนารมณ์ต้องการรักษาความ
เป็นธรรมให้แก่ผู้ที่ถูกลงโทษทางวินัย แต่ในส่วนของ “การร้องทุกข์” นั้น จะเป็นกระบวนการในการ
บริหารงานบุคคลที่ก าหนดให้มีการร้องขอทบทวนการปฏิบัติงานในกรณีต่างๆ ของผู้บังคับบัญชา เพ่ือ
แก้ไขเปลี่ยนแปลงการสั่งการของผู้บังคับบัญชาหรือแก้ไขความคับข้องใจของผู้ร้องทุกข์ เนื่องจาก
กฎหมายมีเจตนารมณ์ที่ต้องการสร้างความเข้าใจและความสัมพันธ์อันดีระหว่างผู้บังคับบัญชากับ
ผู้ใต้บังคับบัญชา เพ่ือแก้ไขปัญหาการบริหารงานบุคคลอย่างรวดเร็ว มีประสิทธิภาพและเกิดความเป็น
ธรรม ซึ่งกรณีของการใช้สิทธิร้องทุกข์ ได้แก่ การบรรจุ การแต่งตั้ง การย้าย เป็นต้น ในการบริหารงาน

                                           
139 เรื่องเดียวกัน, หน้า 80-85. 
140 นันทวัฒน์ บรมานันท์, กฎหมายปกครอง, หน้า. 488-489. 
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บุคคลภาครัฐมีพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ที่ก าหนดหลักเกณฑ์การ
อุทธรณ์และการร้องทุกข์ไว้ อย่างไรก็ดี กฎหมายดังกล่าวอาจมิได้บัญญัติครอบคลุมทั้งหมด เรื่องที่
ไม่ได้ก าหนดไว้ก็จะน าพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาใช้ จะเห็นเห็นได้
ว่าพระราชบัญญัติทั้ง 2 ฉบับดังกล่าวได้ก าหนดหลักเกณฑ์การปฏิบัติในการควบคุมการใช้อ านาจของ
ฝ่ายปกครองไว้หลายประการ เช่น เรื่อง การรับฟังความเห็นข้อโต้แย้งของคู่กรณี การให้เหตุผลไว้ใน
ค าสั่งทางปกครอง เป็นต้น 

(2) การควบคุมโดยคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท ถือว่าเป็นการควบคุมโดยองค์กร
ภายในฝ่ายปกครอง เพราะคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทต่างๆ ล้วนแต่เป็นองค์กรที่อยู่ในโครงสร้าง
ขององค์กรฝ่ายปกครองแต่มีความเป็นอิสระในการวินิจฉัยข้อพิพาท เหตุผลที่มีการก าหนดให้มี
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทเป็นองค์กรควบคุมตรวจสอบภายในฝ่ายปกครอง เนื่องจาก 
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทประกอบด้วยบุคคลที่มีความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน  การที่มีองค์กร
ดังกล่าวจะช่วยในการกลั่นกรองและตรวจสอบอย่างรอบคอบก่อนที่เรื่องร้องเรียนจะออกไปสู่การ
ตรวจสอบขององค์กรภายนอก สามารถแก้ไขความผิดพลาดได้รวดเร็วกว่าการวินิจฉัยโดยองค์กร
ภายนอกด้วย141 การวินิจฉัยทั้งในเรื่องของการอุทธรณ์และร้องทุกข์นี้ตามพระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ได้ก าหนดให้องค์คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมหรือ ก.พ.ค. ท า
หน้าที่เป็นผู้พิจารณาอุทธรณ์ค าสั่ง และพิจารณาเรื่องร้องทุกข์ตามที่ก าหนดไว้ในหมวด 9 และหมวด 
10 ตั้งแต่มาตรา 114 จนถึงมาตรา 125 ประกอบกับกฎ ก.พ.ค. ว่าด้วยการอุทธรณ์และการพิจารณา
วินิจฉัยอุทธรณ์ พ.ศ. 2551 และกฎ ก.พ.ค.ว่าด้วยการร้องทุกข์และการพิจารณาวินิจฉัยเรื่องร้องทุกข์ 
พ.ศ. 2551 หากคู่กรณีไม่พอใจผลการวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท คู่กรณีย่อมมีสิทธิน า
คดีฟ้องร้องต่อศาลปกครองได้ 

 
4.1.1 หลักเกณฑ์และวิธีการการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองตามพระราชบัญญัติวิธี

ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มีสถานะเป็น “กฎหมาย
กลาง” ก าหนดมาตรฐานกลางส าหรับการด าเนินการภายในฝ่ายปกครองเอาไว้ให้เป็นระบบ ในเรื่อง
การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้นกฎหมายฉบับดังกล่าวก็ได้ก าหนดหลักเกณฑ์การอุทธรณ์ค าสั่งทาง
ปกครองเอาไว้ อย่างไรก็ดี ตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 บัญญัติว่า  

                                           
141 บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง, หน้า. 126. 
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“วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองตามกฎหมายต่างๆ ให้เป็นไปตามที่ก าหนดใน
พระราชบัญญัตินี้ เว้นแต่ในกรณีที่กฎหมายใดก าหนดวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเรื่องใดไว้
โดยเฉพาะและมีหลักเกณฑ์ที่ประกันความเป็นธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบัติราชการไม่ต่ ากว่า
หลักเกณฑ์ที่ก าหนดในพระราชบัญญัตินี้ 

ความในวรรคหนึ่งมิให้ใช้บังคับกับขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์หรือโต้แย้งที่ก าหนด
ในกฎหมาย” 

ดังนั้น หากมีกฎหมายเฉพาะซึ่งได้ก าหนดขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์หรือโต้แย้งไว้
เป็นการเฉพาะแล้ว การอุทธรณ์ย่อมเป็นไปตามที่ก าหนดในกฎหมายฉบับนั้นโดยไม่จ าต้อง
เปรียบเทียบว่ามีหลักเกณฑ์ที่ประกันความเป็นธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบัติราชการไม่ต่ ากว่า
หลักเกณฑ์ในกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ส่วนกรณีท่ีกฎหมายเฉพาะในเรื่องใดมิได้ก าหนด
ขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์ไว้ การยื่นอุทธรณ์ย่อมเป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนดในมาตรา 44 
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ที่บัญญัติว่า  

“ภายใต้บังคับมาตรา 48 ในกรณีที่ค าสั่งทางปกครองใดไม่ได้ออกโดยรัฐมนตรีและไม่มี
กฎหมายก าหนดขั้นตอนอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไว้เป็นการเฉพาะ ให้คู่กรณีอุทธรณ์ค าสั่งทาง
ปกครองนั้นโดยยื่นต่อเจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่งทางปกครองภายในสิบห้าวันนับแต่วันที่ตนได้รับแจ้งค าสั่ง
ดังกล่าว 

ค าอุทธรณ์ต้องท าเป็นหนังสือโดยระบุข้อโต้แย้งและข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายที่
อ้างอิงประกอบด้วย 

การอุทธรณ์ไม่เป็นเหตุให้ทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครอง เว้นแต่จะมีการสั่งให้
ทุเลาการบังคับตามมาตรา 56 วรรคหนึ่ง” 

การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 มีหลักเกณฑ์และเงื่อนไขดังต่อไปนี้ 

(1) ค าสั่งที่สามารถอุทธรณ์ได้ต้องไม่เป็นค าสั่งที่ออกโดยรัฐมนตรีหรือคณะกรรมการ 
เพราะตัวรัฐมนตรีเป็นผู้ที่มีอ านาจสูงสุดในองค์กร ค าสั่งในลักษณะนี้ไม่อาจด าเนินการอุทธรณ์ได้อีก
โดยสภาพเพราะถือเป็นการใช้อ านาจของผู้มีอ านาจสูงสุดในองค์กรองค์กรฝ่ายปกครองแล้ว ส่วนกรณี
ค าสั่งของคณะกรรมการนั้น คณะกรรมการถือเป็นองค์กรใช้อ านาจทางปกครองโดยเฉพาะ ซึ่งไม่ตก
อยู่ภายใต้สายการบังคับบัญชาอยู่แล้ว ดังนั้นค าสั่งของคณะกรรมการจึงเป็นที่สุดไม่มีองค์กรใดที่สูง
กว่าที่จะพิจารณาอุทธรณ์ได้ ทั้งสองกรณีนี้ต้องโต้แย้งต่อองค์กรวินิจฉัยคดีปกครองโดยตรง 

(2) ผู้ที่จะใช้สิทธิอุทธรณ์ได้ต้องเป็นคู่กรณี ซึ่งคู่กรณีในกฎหมายมหาชนนั้นไม่จ ากัด
เฉพาะผู้มีส่วนได้เสียโดยตรงแต่เพียงอย่างเดียว แต่จะรวมถึงบุคคลที่ถูกกระทบสิทธิหรืออาจถูก
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กระทบสิทธิโดยไม่อาจหลีกเลี่ยงได้ไม่ว่าจะเป็นผู้เริ่มให้เกิดกระบวนการพิจารณาทางปกครองหรือเข้า
มาในภายหลังที่กระบวนพิจารณาทางปกครองเริ่มไปแล้ว 

(3) ค าอุทธรณ์ต้องท าเป็นลายลักษณ์อักษรโดยระบุข้อโต้แย้งค าสั่งให้ชัดเจน รวมถึง
ข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายที่อ้างมาด้วย 

(4) จะต้องด าเนินการภายในก าหนดเวลาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 
คู่กรณียื่นอุทธรณ์ค าสั่งต่อเจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่งทางปกครองภายในระยะเวลา 15 วัน

นับแต่ได้รับแจ้งค าสั่งตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 44 วรรค
หนึ่ง โดยค าสั่งทางปกครองจะต้องจดแจ้งสิทธิอุทธรณ์โดยถูกต้องตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนดในมาตรา 
40 ด้วย จึงจะมีผลให้เริ่มนับระยะเวลาอุทธรณ์ได้ เมื่อคู่กรณีได้รับแจ้งค าสั่งทางปกครองที่มีการจด
แจ้งสิทธิอุทธรณ์ไว้โดยถูกต้องแล้วระยะเวลาอุทธรณ์จะเริ่มนับในวันถัดไปตามที่ก าหนดในมาตรา 64 
วรรคหนึ่ง และหากวันสุดท้ายของระยะเวลาอุทธรณ์เป็นวันหยุดต้องถือว่าระยะเวลาสิ้นสุดในวัน
ท างานถัดจากวันหยุดตามที่ก าหนดในมาตรา 64 วรรคสาม อย่างไรก็ดีระยะเวลาอุทธรณ์อาจมีการ
ขยายออกไปได้ในสองกรณีด้วยกัน กรณีที่หนึ่งเป็นการขยายระยะเวลาโดยผลของกฎหมายตาม
มาตรา 40 วรรคสอง ในกรณีที่เจ้าหน้าที่มิได้จดแจ้งสิทธิอุทธรณ์โดยถูกต้องและไม่มีการแจ้งค าสั่งใหม่
พร้อมสิทธิอุทธรณ์และระยะเวลาอุทธรณ์สั้นกว่า 1 ปี ให้ขยายเป็น 1 ปีนับแต่วันที่ได้รับค าสั่งทาง
ปกครอง และกรณีที่สองการขยายระยะเวลาตามค าขอของคู่กรณี โดยคู่กรณีอาจร้องขอให้เจ้าหน้าที่
ขยายระยะเวลาอุทธรณ์โดยอาศัยมาตรา 66 ที่ก าหนดเกี่ยวกับการขยายระยะเวลาที่ก าหนดไว้ใน
กฎหมายในกรณีที่มีพฤติการณ์ที่จ าเป็นเป็นเหตุให้คู่กรณีไม่อาจกระท าการได้ภายในระยะเวลาที่
กฎหมายก าหนด142 

หากผลการพิจารณาอุทธรณ์ไม่เป็นที่พอใจผู้รับค าสั่งสามารถน าคดีฟ้องต่อศาล
ปกครองได้อีกด้วยภายใต้เงื่อนไขตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 มาตรา 42  วรรคสอง 

“ในกรณีที่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือ
เสียหายในเรื่องใดไว้โดยเฉพาะ การฟ้องคดีปกครองในเรื่องนั้นจะกระท าได้ต่อเมื่อมีการด าเนินการ
ตามขั้นตอนและวิธีการดังกล่าวและได้มีการสั่งการตามกฎหมายนั้น หรือมิได้มีการสั่งการภายในเวลา
อันสมควรหรือภายในเวลาที่กฎหมายนั้นก าหนด” 

 กล่าวโดยสรุป ในการอุทธรณ์ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 ซึ่งมีสถานะเป็นกฎหมายทั่วไปก าหนดขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์หรือโต้แย้งเอาไว้เป็น
มาตรฐาน ดังนั้น ผู้อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองโดยทั่วไปจะต้องด าเนินการตามกฎหมายฉบับนี้ อย่างไร

                                           
142 ชาญชัย แสวงศักดิ์, ค าอธิบายกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, หน้า. 290. 
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ก็ดี หากมีกฎหมายเฉพาะที่ได้ก าหนดขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์หรือโต้แย้งเอาไว้เป็นการเฉพาะ 
ตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บัญญัติให้ด าเนินการ
ตามกฎหมายเฉพาะ จากประเด็นที่ศึกษาเกี่ยวกับข้าราชการพลเรือนนี้มีพระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ซึ่งได้ก าหนดขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์หรือโต้แย้งเอาไว้เป็นการ
เฉพาะ ดังนั้น จึงควรศึกษาข้ันตอนและวิธีการในการอุทธรณ์ดังกล่าวให้เข้าใจ 

 
4.1.2 หลักเกณฑ์และวิธีการการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองตามพระราชบัญญัติระเบียบ

ข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551  

หลักการที่ก าหนดให้ต้องมีการอุทธรณ์หรือร้องทุกข์ก่อนฟ้องคดีต่อศาลปกครองนั้น 
เป็นไปตามหลักการแก้ไขเยียวยาภายในฝ่ายปกครองซึ่งหลักการดังกล่าวเป็นประโยชน์ต่อส่วน
ราชการและผู้บังคับบัญชาในการที่จะได้รับรู้และแก้ไขการสั่งการที่ผิดพลาดหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย
ด้วยตนเองได้ การแก้ไขเยียวยาภายในหน่วยงานยังอาจท าให้ข้อพิพาทระงับลงในชั้นการอุทธรณ์
ร้องเรียนหรือร้องทุกข์ได้ พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ซึ่งเป็นกฎหมายที่ได้
ก าหนดวิธีการแก้ไขความเดือดร้อนเสียหายอ่ืนๆ ที่มิใช่ ข้าราชการพลเรือนตามพระราชบัญญัติ
ข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 จะต้องใช้กฎหมายในการอุทธรณ์และร้องทุกข์ที่แตกต่างกันไป เช่น 
ข้าราชการครู ใช้พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ.2547 โดยยื่น
อุทธรณ์และร้องทุกข์ได้ที่คณะกรรมการข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา (ก.ค.ศ.) เป็นต้น 
ส าหรับการวินิจฉัยของ ก.พ.ค. จะพิจารณาตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 
2551 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กฎ ก.พ.ค. ว่าด้วยการร้องทุกข์และ
การพิจารณาวินิจฉัยเรื่องร้องทุกข์ พ.ศ.2551 กฎ ก.พ.ค. ว่าด้วยการอุทธรณ์และการพิจารณาวินิจฉัย
อุทธรณ์ พ.ศ.2551 เป็นหลักส าหรับข้าราชการพลเรือนไว้ ดังนั้นก่อนจะน าคดีฟ้องต่อศาลปกครองผู้
ฟ้องจะต้องด าเนินการให้ครบตามกระบวนการที่กฎหมายก าหนดให้แล้วเสร็จเสียก่อน อย่างไรก็ดี ใน
บางกรณีกฎหมายอาจก าหนดวิธีการแก้ไขหรือวิธีการโต้แย้งอย่างอ่ืนที่ไม่ใช่การอุทธรณ์ เช่น การร้อง
ทุกข์ เป็นต้น 

อีกประการที่ส าคัญ พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ได้สร้าง
องค์กรที่ท าหน้าที่ในการพิทักษ์ระบบคุณธรรมของระบบราชการขึ้น คือ “คณะกรรมการพิทักษ์
ระบบคุณธรรม หรือ ก.พ.ค.” ซึ่งเป็นองค์กรในฝ่ายบริหาร มีหน้าที่วินิจฉัยคดีโดยยึดหลักความเป็น
กลางและความเป็นอิสระ หลักการรับฟังความเห็นทั้งสองฝ่ายและหลักประกันความเป็นธรรมใน
ลักษณะองค์กรกึ่งตุลาการ โดยผู้ที่มีสิทธิยื่นอุทธรณ์ต่อ ก.พ.ค. ต้องเป็นข้าราชการพลเรือนตามมาตรา 
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35 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ซึ่งได้แก่ ข้าราชการพลเรือนสามัญ
และข้าราชการพลเรือนในพระองค์  

พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ได้ก าหนดกระบวนการ
ควบคุมและตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองแก่ข้าราชการพลเรือน 2 
วิธี ดังนี้ 

(1) การอุทธรณ์143 คือ การยื่นค าร้องคัดค้านค าสั่งหรือวินิจฉัยของผู้ออกค าสั่งในการ
บริหารงานบุคคล เปิดโอกาสให้ผู้ถูกลงโทษทางวินัย ได้แก่ ข้าราชการพลเรือนที่ถูกลงโทษทางวินัย
อย่างไม่ร้ายแรง (ภาคทัณฑ์ตัดเงินเดือน ลดขั้นเงินเดือน) และท่ีถูกลงโทษทางวินัยอย่างร้ายแรง (ปลด
ออกหรือไล่ออกจากราชการ) สามารถร้องขอความเป็นธรรมจากองค์กรผู้ มีอ านาจหน้าที่พิจารณา
วินิจฉัยอุทธรณ์ให้ยกเรื่องของตนขึ้นพิจารณาใหม่เพ่ือให้เป็นไปในทางที่เป็นคุณแก่ตน  

 (2) การร้องทุกข์144 คือ การที่ข้าราชการพลเรือนร้องขอความเป็นธรรม เนื่องจากเห็น
ว่าผู้บังคับบัญชาใช้อ านาจหน้าที่ปฏิบัติต่อตนโดยไม่ถูกต้อง หรือไม่ปฏิบัติต่อตนให้ถูกต้อง ท าให้เกิด
ความคับข้องใจ และประสงค์จะให้มีการแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นกับตน ซึ่งการร้องทุกข์นั้น มิใช่เรื่องการ
ร้องเรียน ส าหรับการปฏิบัติหรือไม่ปฏิบัติต่อตนของผู้บังคับบัญชา ซึ่งท าให้เกิดความคับข้องใจอันเป็น
เหตุแห่งการร้องทุกข์นั้น ต้องมีลักษณะอย่างหนึ่งอย่างใดดังต่อไปนี้ 

1) ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ ค าสั่ง หรือปฏิบัติ หรือไม่
ปฏิบัติอ่ืนใด โดยไม่มีอ านาจหรือนอกเหนืออ านาจหน้าที่หรือไม่ถูกต้องตามกฎหมาย หรือ
โดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบขั้นตอน หรือวิธีการอันเป็นสาระส าคัญที่ก าหนดไว้ส าหรับการ
กระท านั้น หรือโดยไม่สุจริต หรือมีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรม หรือมีลักษณะ
เป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ าเป็นหรือสร้างภาระให้เกิดขึ้นเกินสมควร หรือเป็นการใช้
ดุลพินิจโดยมิชอบ 

2) ไม่มอบหมายงานให้ปฏิบัติ 
3) ประวิงเวลา หรือหน่วงเหนี่ยวการด าเนินการบางเรื่องอันเป็นเหตุให้เสีย

สิทธิ หรือไม่ได้รับสิทธิประโยชน์อันพึงมีพึงได้ในเวลาอันสมควร 
4) ไม่เป็นไปตามหรือขัดกับระบบคุณธรรม 

                                           
143 คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม ก.พ.ค., "อุทธรณ์" [ออนไลน์] เข้าถึงเมื่อ 28 ธันวาคม 2559 

แหล่งที่มา:  http://mspc.ocsc.go.th 
144 คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม ก.พ.ค., "ร้องทุกข์" [ออนไลน์] เข้าถึงเมื่อ 28 ธันวาคม 2559 

แหล่งที่มา:  http://mspc.ocsc.go.th 
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การอุทธรณ์และร้องทุกข์ต่างเป็นกระบวนการตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ
พลเรือน พ.ศ. 2551 สอดคล้องกับระบบคุณธรรม โดยวิธีการตามกฎหมายข้างต้นได้ก าหนด
หลักเกณฑ์ให้มีการควบคุมและตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายอันเป็นการรับรองและคุ้มครองสิทธิ
เสรีภาพในการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ของรัฐ นอกจากการควบคุมและตรวจสอบความชอบด้วย
กฎหมายขององค์กรภายในฝ่ายปกครองแล้ว ยังมีองค์กรภายนอกฝ่ายปกครองที่มีอ านาจพิจารณา
วินิจฉัยข้อพิพาท คือ ศาลปกครอง ซึ่งสามารถพิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาทและน าไปสู่การเพิกถอนค าสั่ง
ที่มิชอบด้วยกฎหมายอันเนื่องมาจากการบริหารงานบุคคลภาครัฐในกรณีต่างๆ 
 

4.1.2.1 การอุทธรณ์ตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 

หากผู้ที่ถูกลงโทษทางวินัยไม่พอใจในค าสั่งลงโทษสามารถอุทธรณ์ค าสั่งไปยัง
องค์กรที่มีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ได้ โดยในขั้นตอนของการอุทธรณ์นั้นเป็นไปตาม
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ซึ่งบัญญัติไว้ใน หมวด 9 ว่าด้วยการอุทธรณ์ 
มาตรา 114 ถึงมาตรา121 และกฎ ก.พ.ค. ว่าด้วยการอุทธรณ์และการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ พ.ศ. 
2551 ข้าราชการพลเรือนมีสิทธิอุทธรณ์ต่อ ก.พ.ค. ในกรณีถูกลงโทษทางวินัยถูกสั่งให้ออกจาก
ราชการ กรณีตามมาตรา 110 (1) (3) (5) (6) (7) และ (8) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพล
เรือน พ.ศ. 2551 โดยอุทธรณ์ต่อ ก.พ.ค. ภายใน 30 วันนับแต่วันทราบหรือถือว่าทราบค าสั่ง ตาม
มาตรา 114 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ในเรื่องสิทธิอุทธรณ์ต่อ 
ก.พ.ค. จากบทบัญญัติดังกล่าวหมายความถึง  

(1) ผู้ถูกลงโทษทางวินัย ได้แก่ โทษภาคทัณฑ์ โทษตัดเงินเดือน โทษลด
เงินเดือน โทษปลดออก และโทษไล่ออก  

และ (2) ถูกสั่งให้ออกจากราชการด้วยเหตุดังต่อไปนี้ 
1) เจ็บป่วยไม่อาจปฏิบัติหน้าที่ราชการของตนได้โดยสม่ าเสมอ 

(มาตรา 110 (1)) 
2) เป็นผู้ขาดคุณสมบัติทั่วไปหรือมีลักษณะต้องห้าม (มาตรา 110 (3)) 

ดังนี้ 
3) เป็นผู้ ไม่สามารถปฏิบัติราชการให้มีประสิทธิภาพและเกิด

ประสิทธิผลในระดับอันเป็นที่พอใจของทางราชการ (มาตรา 110 (5)) 
4) เป็นผู้หย่อนความสามารถในอันที่จะปฏิบัติหน้าที่ราชการบกพร่อง

ในหน้าที่ราชการ หรือประพฤติตนไม่เหมาะสมกับต าแหน่งหน้าที่ราชการ ถ้าให้รับราชการ
ต่อไปจะเป็นการเสียหายแก่ราชการ (มาตรา 110 (6)) 
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5) เป็นผู้ถูกสอบสวนว่ากระท าผิดวินัยอย่างร้ายแรงตามมาตรา 93 
และผลการสอบสวนไม่ได้ความแน่ชัดพอที่จะฟังลงโทษตามมาตรา 97 วรรคหนึ่ง แต่มีมลทิน
หรือมัวหมองในกรณีที่ถูกสอบสวนถ้าให้รับราชการต่อไปจะเป็นการเสียหายแก่ราชการ 
(มาตรา 110 (7)) 

6) เป็นผู้ต้องรับโทษจ าคุกโดยค าพิพากษาถึงที่สุดให้จ าคุกในความผิด
ที่ได้กระท า โดยประมาทหรือความผิดลหุโทษ หรือต้องรับโทษจ าคุกโดยค าสั่งของศาล ซึ่งยัง
ไม่ถึงกับจะต้องถูกลงโทษปลดออกหรือไล่ออก (มาตรา 110 (8)) 

 
4.1.2.2 ขั้นตอนและวิธีการในการอุทธรณ์  

การอุทธรณ์ต้องยื่นภายในก าหนดเวลา กล่าวคือ ผู้ถูกสั่งลงโทษหรือถูกสั่งให้
ออกจากราชการต้องอุทธรณ์ภายใน 30 วัน นับแต่วันทราบหรือถือว่าทราบค าสั่งที่เป็นเหตุแห่งการ
อุทธรณ์ ซึ่งโดยปกติถือว่าวันทราบค าสั่งคือวันที่ผู้ถูกสั่งลงโทษหรือถูกสั่งให้ออกจากราชการลงลายมือ
ชื่อรับทราบค าสั่ง ในกรณีที่ผู้ถูกสั่งลงโทษหรือถูกสั่งให้ออกจากราชการไม่ยอมลงลายมือชื่อรับทราบ
ค าสั่งลงโทษหรือค าสั่งให้ออกจากราชการและมีการแจ้งค าสั่งลงโทษหรือค าสั่งให้ออกจากราชการให้ผู้
ถูกสั่งลงโทษหรือถูกสั่งให้ออกจากราชการทราบ พร้อมกับมอบส าเนาค าสั่งแล้วท าบันทึกลงวัน เดือน 
ปี เวลา และสถานที่ท่ีแจ้ง และลงลายมือชื่อผู้แจ้ง พร้อมทั้งพยานรู้เห็นไว้เป็นหลักฐานแล้ว ให้ถือวันที่
แจ้งนั้นเป็นวันรับทราบค าสั่ง145   

ถ้าเป็นกรณีที่ไม่อาจแจ้งให้ผู้ถูกสั่งลงโทษหรือถูกสั่งให้ออกจากราชการลง
ลายมือชื่อรับทราบค าสั่งได้โดยตรงและได้แจ้งเป็นหนังสือส่งส าเนาค าสั่งทางไปรษณีย์ลงทะเบียนตอบ
รับไปให้ผู้ถูกสั่งลงโทษหรือถูกสั่งให้ออกจากราชการ ณ ที่อยู่ของผู้ถูกสั่งลงโทษหรือถูกสั่งให้ออกจาก
ราชการ ซึ่งปรากฏตามหลักฐานของทางราชการ โดยส่งส าเนาค าสั่งไปให้สองฉบับ เพ่ือให้ผู้ถูกสั่ง
ลงโทษหรือถูกสั่งให้ออกจากราชการเก็บไว้หนึ่งฉบับ ส่วนอีกหนึ่งฉบับให้ลงลายมือชื่อ และวัน เดือน 
ปี ที่รับทราบค าสั่งแล้วส่งกลับคืนมาเพ่ือเก็บไว้เป็นหลักฐาน ในกรณีนี้เมื่อล่วงพ้น 30 วันนับแต่วันที่
ปรากฏในใบตอบรับว่าผู้ถูกสั่งลงโทษหรือถูกสั่งให้ออกจากราชการได้รับเอกสารดังกล่าว หรือมีผู้รับ
แทนแล้ว แม้ยังไม่ได้รับส าเนาค าสั่งฉบับที่ลงลายมือชื่อและวัน เดือน ปี ที่รับทราบค าสั่งกลับคืนมาก็
ให้ถือว่าผู้ถูกสั่งลงโทษหรือถูกสั่งให้ออกจากราชการได้รับทราบค าสั่งแล้ว 

                                           
145 กฎ ก.พ.ค. ว่าด้วยการอุทธรณ์และการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ พ.ศ. 2551 , ข้อ 29 ข้อ 31 และ ข้อ 
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ในขั้นตอนการพิจารณาอุทธรณ์ ตามมาตรา 115 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 บัญญัติ ดังนี้ 

“ในการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ ก.พ.ค. จะพิจารณาวินิจฉัยเองหรือจะตั้ง
คณะกรรมการวินิจฉัยอุทธรณ์ เพ่ือท าหน้าที่เป็นผู้พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ก็ได้ ทั้งนี้ ให้เป็นไปตามที่
ก าหนดในกฎ ก.พ.ค.” 

กล่าวคือ การพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์นั้น ก.พ.ค. จะพิจารณาวินิจฉัยเองหรือ
จะตั้งคณะกรรมการวินิจฉัยอุทธรณ์ เพ่ือท าหน้าที่เป็นผู้พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ก็ได้ นอกจากนี้ยังได้
ก าหนดระยะเวลาการพิจารณาอุทธรณ์ โดยก าหนดให้การพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ให้ด าเนินการให้
แล้วเสร็จภายใน 120 วัน นับแต่วันที่ได้รับอุทธรณ์ เว้นแต่มีเหตุขัดข้องที่ท าให้การพิจารณาไม่แล้ว
เสร็จภายในระยะเวลาดังกล่าว ให้ขยายระยะเวลาได้อีกไม่เกิน 2 ครั้งๆ ละไม่เกิน 60 วันและให้บันทึก
เหตุขัดข้องให้ปรากฏไว้ด้วย146 

การพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ ให้องค์คณะวินิจฉัยอุทธรณ์มีค าวินิจฉัยดังนี้147 
(1) ยกอุทธรณ์ในกรณีที่ เห็นว่าการสั่งลงโทษหรือสั่งให้ออกจากราชการ

ด าเนินการถูกต้องตามกฎหมายและเหมาะสมแก่กรณีแล้ว 
(2) ให้แก้ไขหรือยกเลิกค าสั่งลงโทษหรือค าสั่งให้ออกจากราชการ ในกรณีที่เห็น

ว่าการสั่งลงโทษหรือสั่งให้ออกจากราชการด าเนินการไม่ถูกต้องตามกฎหมาย ให้มีค าวินิจฉัยให้ยกเลิก
ค าสั่ง และให้ผู้บังคับบัญชาด าเนินการเสียใหม่ให้ถูกต้อง โดย 

- ลดโทษ ในกรณีที่เห็นว่าผู้อุทธรณ์ควรได้รับโทษเบาลงแต่ถ้าเห็นว่าผู้
อุทธรณ์กระท าผิดวินัยอย่างร้ายแรง จะลดโทษต่ ากว่าปลดออกไม่ได้ 

- ยกโทษ ในกรณีที่เห็นว่าการกระท าของผู้อุทธรณ์ไม่เป็นความผิดทาง
วินัย หรือพยานหลักฐานยังฟังไม่ได้ว่าผู้อุทธรณ์กระท าผิดวินัย 

- ให้กลับเข้ารับราชการ ในกรณีที่เห็นว่ายังไม่มีเหตุที่จะให้ผู้อุทธรณ์
ออกจากราชการ 

- เพ่ิมโทษไม่ได้ เว้นแต่เป็นกรณีที่ได้รับแจ้งจาก ก.พ.ว่าสมควรเพ่ิม
โทษจึงจะมีค าวินิจฉัยให้เพ่ิมโทษผู้อุทธรณ์ได้ 

- ให้เยียวยาความเสียหายให้ผู้อุทธรณ์ หรือด าเนินการอ่ืนใดเพ่ือ
ประโยชน์แห่งความยุติธรรมให้มีค าวินิจฉัยตามระเบียบที่ ก.พ.ค. ก าหนด 

                                           
146 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 , มาตรา 118 และกฎ ก.พ.ค.ว่าด้วยการ

อุทธรณ์และการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ พ.ศ. 2551, ข้อ 91 
147 กฎ ก.พ.ค. ว่าด้วยการอุทธรณ์และการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ พ.ศ. 2551, ข้อ 86 



 

 

120 

(3) ท าความเห็นแย้งในกรณีที่กรรมการเจ้าของส านวนผู้ใดมีความเห็นแย้ง ให้ผู้
นั้นมีสิทธิท าความเห็นแย้งพร้อมทั้งเหตุผลของตนรวมไว้ในค าวินิจฉัยนั้นได้148 

(4) เมื่อได้มีการวินิจฉัยอุทธรณ์แล้ว ให้แจ้งผลแห่งค าวินิจฉัยให้คู่กรณีทราบ
โดยเร็ว โดยให้ส านักงาน ก.พ. จัดให้มีค าวินิจฉัยอุทธรณ์ไว้เพ่ือให้ผู้มีส่วนได้เสียเข้าตรวจดู หรือขอ
ส าเนาที่มีการรับรองถูกต้องได้149 

กล่าวโดยสรุป การอุทธรณ์เป็นหลักประกันความมั่นคงในการด ารงสถานภาพ
และความเป็นธรรมแก่ข้าราชการพลเรือนตามระบบคุณธรรม เพ่ือให้มีการพิจารณาการลงโทษให้
รอบคอบเพ่ือให้ข้าราชการพลเรือนที่ถูกลงโทษทางวินัยได้รับความยุติธรรมตามกระบวนการที่
กฎหมายก าหนด อย่างไรก็ดี หากผู้อุทธรณ์ไม่เห็นด้วยกับค าวินิจฉัยของ ก.พ.ค. ก็สามารถอุทธรณ์ ต่อ
ศาลปกครองสูงสุดได้ 

 
4.1.2.3 การร้องทุกข์ตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551  

กรณีที่ไม่เข้าลักษณะการอุทธรณ์ตามหมวด 9 ข้าราชการพลเรือน ข้าราชการ
พลเรือนที่ถูกกระทบสิทธิอาจใช้สิทธิในการร้องทุกข์ตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน 
พ.ศ. 2551 ซึ่งบัญญัติเรื่องการร้องทุกข์ไว้ใน หมวด 10 มาตรา 122 ถึงมาตรา 125 และกฎ ก.พ.ค. 
ว่าด้วยการร้องทุกข์และการพิจารณาวินิจฉัยเรื่องร้องทุกข์ พ.ศ. 2551 ปรากฏตามมาตรา 122 แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 บัญญัติว่า  

“ข้าราชการพลเรือนสามัญผู้ใดมีความคับข้องใจอันเกิดจากการปฏิบัติหรือไม่
ปฏิบัติต่อตนของผู้บังคับบัญชา และเป็นกรณีที่ไม่อาจอุทธรณ์ตามหมวด 9 การอุทธรณ์ ได้ ผู้นั้นมี
สิทธิร้องทุกข์ได้ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ก าหนดไว้ในหมวดนี้” 

ข้าราชการพลเรือนมีสิทธิร้องทุกข์ต่อผู้บังคับบัญชาชั้นเหนือขึ้นไปหรือต่อ 
ก.พ.ค. เกี่ยวกับความไม่ชอบด้วยกฎหมาย เช่น การเลื่อนต าแหน่ง การเลื่อนเงินเดือน การย้าย  การ
โอน เป็นต้น การร้องทุกข์เป็นวิธีการหนึ่งที่เปิดโอกาสให้ผู้ใต้บังคับบัญชาได้ระบายความคับข้องใจใน
การปฏิบัติของผู้บังคับบัญชาเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลเพ่ือให้ผู้บังคับบัญชาได้มีโอกาสทบทวน 
แก้ไข หรือชี้แจงเหตุผลให้ผู้ร้องทุกข์ได้ทราบและเข้าใจ หรือเพ่ือให้ผู้บังคับบัญชาชั้นเหนือขึ้นไป หรือ 
ก.พ.ค. พิจารณาให้ความเป็นธรรม เมื่อข้าราชการพลเรือนผู้ได้รับความเดือดร้อนเสียหายได้
ด าเนินการตามข้ันตอนที่ก าหนดเรียบร้อยแล้วหากยังไม่พอใจจึงจะมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 

                                           
148 กฎ ก.พ.ค. ว่าด้วยการอุทธรณ์และการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ พ.ศ. 2551, ข้อ 87 
149 กฎ ก.พ.ค. ว่าด้วยการอุทธรณ์และการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ พ.ศ. 2551, ข้อ 90 
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4.1.2.4 ขั้นตอนและวิธีการในการร้องทุกข์  

ผู้ร้องทุกข์จะต้องยื่นค าร้องทุกข์ต่อผู้มีอ านาจพิจารณาเรื่องร้องทุกข์ให้ถูกต้อง 
ได้ก าหนดไว้ในมาตรา 123 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ประกอบกับ 
กฎ ก.พ.ค. ว่าด้วยการร้องทุกข์และการพิจารณาวินิจฉัยเรื่องร้องทุกข์ พ.ศ. 2551 ได้ก าหนดบุคคลผู้มี
อ านาจวินิจฉัยเรื่องร้องทุกข์ ได้แก่ ผู้บังคับบัญชาเหนือขึ้นไป และคณะกรรมการพิทักษ์ระบบ
คุณธรรม (ก.พ.ค.) โดยกฎ ก.พ.ค. ว่าด้วยการร้องทุกข์และการพิจารณาวินิจฉัยเรื่องร้องทุกข์ พ.ศ. 
2551 ได้ก าหนดการเสนอค าร้องทุกข์ไว้ 2 ประการ ดังนี้150 

กรณีที่หนึ่ ง  เหตุ เกิดจาก ปลัดกระทรวง รัฐมนตรี เจ้ าสั งกัด หรือ
นายกรัฐมนตรี ให้ร้องทุกข์ต่อ ก.พ.ค.  

กรณีเหตุร้องทุกข์เกิดจากปลัดกระทรวง รัฐมนตรีเจ้าสังกัด หรือนายกรัฐมนตรี 
จะต้องร้องทุกข์ต่อ ก.พ.ค. อนึ่ง ค าสั่งต่างๆ ที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคล เช่น บรรจุแต่งตั้ง เลื่อน 
ย้าย โอน ก็ดี จะต้องร้องทุกข์ต่อ ก.พ.ค. ทุกกรณี การร้องทุกข์ให้ร้องทุกข์ได้ส าหรับตนเองเท่านั้นจะ
ร้องทุกข์แทนผู้อ่ืนไม่ได้และต้องท าค าร้องทุกข์เป็นหนังสือยื่นต่อผู้มีอ านาจวินิจฉัยร้องทุกข์ภายใน 30 
วันนับแต่วันทราบ หรือถือว่าทราบเหตุแห่งการร้องทุกข์  

กรณีที่สอง เหตุเกิดจากผู้บังคับบัญชาให้ร้องทุกข์ต่อผู้บังคับบัญชาเหนือขึ้น
ไปตามล าดับ คือ 

(1) กรณีที่เหตุแห่งการร้องทุกข์เกิดจากผู้บังคับบัญชาในราชการบริหารส่วน
ภูมิภาคที่ต่ ากว่าผู้ว่าราชการจังหวัดให้ร้องทุกข์ต่อผู้ว่าราชการจังหวัดและให้ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นผู้
มีอ านาจวินิจฉัยร้องทุกข ์

(2) กรณีที่ เหตุแห่งการร้องทุกข์เกิดจากผู้บังคับบัญชาในราชการบริหาร
ส่วนกลางที่ต่ ากว่าอธิบดี เช่น ผู้อ านวยการกอง หรือผู้อ านวยการส านักให้ร้องทุกข์ต่ออธิบดี และให้
อธิบดีเป็นผู้มีอ านาจวินิจฉัยร้องทุกข์ ส าหรับกรณีส านักงานปลัดกระทรวงนั้น ถ้าเหตุเกิดจาก
ผู้อ านวยการส านักหรือหน่วยงานส่วนกลาง จะต้องร้องทุกข์ต่อปลัดกระทรวง (ในฐานะอธิบดี) และ
ปลัดกระทรวงเป็นผู้มีอ านาจวินิจฉัยร้องทุกข์ 

(3) กรณีที่เหตุแห่งการร้องทุกข์เกิดจากผู้ว่าราชการจังหวัดหรืออธิบดี ให้ร้อง
ทุกข์ต่อปลัดกระทรวงซึ่งเป็นผู้บังคับบัญชาของผู้ร้องทุกข์และให้ปลัดกระทรวงเป็นผู้มีอ านาจวินิจฉัย
ร้องทุกข์ อนึ่ง กรณีที่ผู้ว่าราชการจังหวัดมีค าสั่งย้ายหรือเลื่อนเงินเดือนข้าราชการต าแหน่งประเภท

                                           
150 คมกริช เจริญพัฒนสมบัติ, "[ออนไลน์] เข้าถึงเมื่อ เผยแพร่ 12 มิถุนายน พ.ศ. 2552 แหล่งที่มา:  

http://www.stabundamrong.go.th/web/book/54/b16_54.pdf. 
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วิชาการตั้งแต่ระดับช านาญการพิเศษลงมา กฎหมายใหม่บัญญัติให้เป็นอ านาจของผู้ว่าราชการจังหวัด
โดยตรง หากจะร้องทุกข์ในเรื่องนี้จะต้องร้องทุกข์ต่อปลัดกระทรวง 

ในส่วนของการพิจารณาวินิจฉัยเรื่องร้องทุกข์ของผู้บังคับบัญชาผู้มีอ านาจ
วินิจฉัยร้องทุกข์พิจารณาวินิจฉัยเรื่องร้องทุกข์ให้แล้วเสร็จ 60 วัน นับแต่วันได้รับค าร้องทุกข์ แต่ถ้ามี
ความจ าเป็นไม่อาจพิจารณาให้แล้วเสร็จภายในเวลาดังกล่าว ให้ขยายเวลาได้อีกไม่เกิน 30 วัน และให้
บันทึกแสดงเหตุผลความจ าเป็นที่ต้องขยายเวลาไว้ด้วย 

ในการพิจารณาวินิจฉัยเรื่องร้องทุกข์โดย ก.พ.ค. นั้น ก.พ.ค. จะพิจารณา
วินิจฉัยเองหรือจะตั้งกรรมการ ก.พ.ค. คนหนึ่ง หรือจะตั้งคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ เพ่ือท า
หน้าที่เป็นผู้พิจารณาวินิจฉัยเรื่องร้องทุกข์ก็ได้ โดยให้เป็นไปตามที่ก าหนดในกฎ ก.พ.ค. ว่าด้วยการ
ร้องทุกข์และการพิจารณาวินิจฉัยเรื่องร้องทุกข์ และในการปฏิบัติหน้าที่ให้กรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์
เป็นเจ้าพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญา โดยมีอ านาจหน้าที่ตามมาตรา 117 แห่งพระราชบัญญัติ
ระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ในการพิจารณาวินิจฉัยเรื่องร้องทุกข์อาจมีค าวินิจฉัยไม่รับ
เรื่องร้องทุกข์ไว้พิจารณาหรือมีค าวินิจฉัยเป็นอย่างอ่ืน และเมื่อได้จัดท าค าวินิจฉัยเสร็จสิ้นแล้วให้
รายงาน ก.พ.ค. เพ่ือทราบ ทั้งนี้ ให้องค์คณะวินิจฉัยด าเนินการให้แล้วเสร็ จภายใน 90 นับแต่วันได้
รับค าร้องทุกข์ และอาจขยายเวลาอีก 2 ครั้ง ครั้งละไม่เกิน 30 วัน เมื่อวินิจฉัยเรื่องร้องทุกข์และ
ด าเนินการรายงาน ก.พ.ค. เพ่ือทราบแล้ว ให้แจ้งให้คู่กรณีทราบเป็นหนังสือโดยเร็ว ค าวินิจฉัยนั้นให้
เป็นที่สุดและค าวินิจฉัยร้องทุกข์ให้ผูกพันคู่กรณีในการร้องทุกข์และผู้ที่เกี่ยวข้องที่จะต้องปฏิบัติตาม
นับแต่วันที่ก าหนดไว้ในค าวินิจฉัยร้องทุกข์นั้น 

เมื่อเสร็จสิ้นกระบวนการพิจารณา ก.พ.ค. มีอ านาจวินิจฉัยตามมาตรา 124 
วรรคหนึ่ง151 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ก.พ.ค. มีอ านาจในการ
พิจารณาเรื่องร้องทุกข์โดยท าค าวินิจฉัยได้ 6 แนวทาง ดังนี้ 1. ไม่รับเรื่องร้องทุกข์ 2. ยกค าร้องทุกข์ 
3. ให้แก้ไขค าสั่ง 4. ให้ยกเลิกค าสั่ง 5. ให้เยียวยาความเสียหายให้ผู้ร้องทุกข์ 6. ให้ด าเนินการอ่ืนใด
เพ่ือประโยชน์แห่งความยุติธรรมตามระเบียบที่ ก.พ.ค. ก าหนด 

กล่าวโดยสรุป กรณีค าสั่งต่างๆ ที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคล เช่น บรรจุ
แต่งตั้ง เลื่อน ย้าย โอน เป็นต้น กฎหมายได้ก าหนดขั้นตอนและวิธีการในการแก้ไขความเดือดร้อน
เสียหายเอาไว้ผู้ถูกกระทบสิทธิมีสิทธิร้องทุกข์ต่อผู้มีอ านาจพิจารณาเรื่องร้องทุกข์ซึ่งอาจเป็น

                                           
151 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 124 วรรคหนึ่ง   
ในการพิจารณาวินิจฉัยเรื่องร้องทุกข์ให้ ก.พ.ค. มีอ านาจไม่รับเรื่องร้องทุกข์ ยกค าร้องทุกข์ หรือมีค า

วินิจฉัยให้แก้ไขหรือยกเลิกค าสั่ง และให้เยียวยาความเสียหายให้ผู้ร้องทุกข์หรือให้ด าเนินการอื่นใดเพื่อประโยชน์แหง่
ความยุติธรรมตามระเบียบที่ ก.พ.ค. ก าหนด 
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ผู้บังคับบัญชาเหนือขึ้นไป หรือ ก.พ.ค.แล้วแต่กรณี อย่างไรก็ดี หากผู้ร้องทุกข์ไม่เห็นด้วยกับค าวินิจฉัย
ผู้มีอ านาจวินิจฉัยเรื่องร้องทุกข์ ก็สามารถน าคดีไปฟ้องต่อศาลปกครองชั้นต้นได้  

 
4.2 การตรวจสอบการแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนโดยองค์กรภายนอกฝ่ายปกครอง : ศาลปกครอง 

การควบคุมโดยองค์กรภายนอกฝ่ายปกครอง เป็นวิธีการควบคุมฝ่ายปกครองที่กระท าโดย
องค์กรภายนอกโดยองค์กรตุลาการซึ่งมีฐานะเป็นคนกลางไม่มีส่วนในการกระท าทางปกครอง การ
ควบคุมโดยศาลปกครองซึ่งมีอ านาจหน้าที่โดยตรงในการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย
ของค าสั่งทางปกครอง นับเป็นวิธีการที่มีความน่าเชื่อถือและมีความชัดเจนมากที่สุด เนื่องจากการ
ฟ้องคดีต่อศาลปกครองนั้นมีการก าหนดวิธีพิจารณาที่ชัดเจนและแน่นอนการวินิจฉัยของศาลเป็นไป
โดยอิสระ152 กฎหมายจึงให้สิทธิแก่ผู้ที่ได้รับความเดือดร้อนเสียหายในการฟ้องขอให้ศาลปกครอง
พิจารณาวินิจฉัยความชอบด้วยกฎหมาย การควบคุมโดยศาลปกครองนี้เป็นการควบคุมโดยองค์กร
ภายนอกฝ่ายบริหารอันเป็นองค์กรที่ใช้อ านาจตุลาการ อย่างไรก็ตาม โดยการพิจารณาคดีของศาล
ปกครองจะตรวจสอบเฉพาะความชอบด้วยกฎหมาย ไม่อาจก้าวล่วงเข้าไปตรวจสอบการใช้ดุลพินิจ
ของฝ่ายปกครอง ดังนั้น ค าพิพากษาศาลปกครองจึงมีได้แค่เพียงยกเลิกเพิกถอนการกระท าทาง
ปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายเท่านั้น ไม่อาจสั่งให้ฝ่ายปกครองแก้ไขปรับปรุงการกระท าทางปกครอง
ที่มิชอบได้เพราะการแก้ไขปรับปรุงเป็นอ านาจของฝ่ายปกครองโดยแท้ 

 
4.2.1 เงื่อนไขการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง  

ผู้ฟ้องคดีต้องยื่นฟ้องให้ถูกต้องตามเขตอ านาจศาลด้วย กล่าวคือ คดีที่อยู่ในอ านาจของศาล
ปกครองชั้นต้นก็จะต้องยื่นฟ้องต่อศาลปกครองชั้นต้น คดีที่อยู่ในอ านาจของศาลปกครองสูงสุดก็
จะต้องยื่นฟ้องต่อศาลปกครองสูงสุดเท่านั้น ตามบทบัญญัติ มาตรา 10153 และมาตรา 11154 แห่ง

                                           
152 นันทวัฒน์ บรมานันท์, กฎหมายปกครอง, หน้า. 494. 
153 “ศาลปกครองช้ันต้นมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีที่อยู่ในอ านาจศาลปกครอง เว้นแต่คดีที่อยู่ใน

อ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด” 
154 “ศาลปกครองสูงสุดมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดี ดังต่อไปนี้ 
(1) คดีพิพาทเกี่ยวกับค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทตามที่ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาล

ปกครองสูงสุดประกาศก าหนด 
(2) คดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา หรือกฎที่ออกโดยคณะรัฐมนตรี หรือ

โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี 
(3) คดีที่มีกฎหมายก าหนดให้อยู่ในอ านาจศาลปกครองสูงสุด 
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พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  อีกทั้งการยื่นฟ้องคดี
จะต้องยื่นฟ้องต่อศาลปกครองที่มีเขตอ านาจเหนือคดีนั้นซึ่งในศาลปกครองชั้นต้นได้แก่ ศาลที่มูลคดี
เกิดขึ้นหรือศาลที่ผู้ฟ้องคดีมีภูมิล าเนาอยู่เขตศาลนั้น ส่วนศาลปกครองสูงสุดมีเขตอ านาจครอบคลุม
ทุกพ้ืนที่ของประเทศ 

ก่อนน าคดีมาฟ้องยังศาลปกครองสูงสุดผู้ฟ้องจะต้องปฏิบัติตามเงื่อนไขการฟ้องคดี มีด้วยกัน 
6 ประการ ดังนี้155 1. ค าฟ้องต้องมีเนื้อหาครบถ้วนตามที่กฎหมายบัญญัติ156 2. ผู้ฟ้องคดีต้องเป็นผู้มี
สิทธิฟ้องคดี157 3. การด าเนินตามขั้นตอนและวิธีการส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหาย
ก่อนน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง158 4. ค าฟ้องต้องยื่นภายในก าหนดเวลาฟ้องคดี159 5. การฟ้องคดี

                                           
(4) คดีที่อุทธรณ์ค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครองช้ันต้น” 
155 ชาญชัย แสวงศักดิ์, ค าอธิบายกฎหมายจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง, หน้า. 336. 
156 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 45 วรรคหนึ่ง  
ค าฟ้องให้ใช้ถ้อยค าสุภาพและต้องมี 
(1) ช่ือและที่อยู่ของผู้ฟ้องคดี 
(2) ช่ือหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกี่ยวข้องอันเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี 
(3) การกระท าทั้งหลายที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี พร้อมทั้งข้อเท็จจริงหรือพฤติการณ์ตามสมควรเกี่ยวกับ

การกระทาดังกล่าว 
(4) ค าขอของผู้ฟ้องคดี 
(5) ลายมือช่ือของผู้ฟ้องคดี ถ้าเป็นการยื่นฟ้องคดีแทนผู้อื่นจะต้องแนบใบมอบฉันทะให้ฟ้องคดีมาด้วย 
157 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 42 วรรคหนึ่ง 
ผู้ใดได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้อันเนื่องจาก

การกระท าหรือการงดเว้นการกระท าของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือมีข้อโต้แย้งเกี่ยวกับสัญญา
ทางปกครอง หรือกรณีอื่นใดที่อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครองตามมาตรา 9  และการแก้ไข หรือบรรเทาความ
เดือดร้อนหรือความเสียหายหรือยุติข้อโต้แย้งนั้น ต้องมีค าบังคับตามที่ก าหนดในมาตรา 72 ผู้นั้นมีสิทธิฟ้องคดีต่อ
ศาลปกครอง   

158 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 42 วรรคสอง  
ในกรณีที่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายในเรื่องใดไว้

โดยเฉพาะ การฟ้องคดีปกครองในเรื่องนั้นจะกระท าได้ต่อเมื่อมีการด าเนินการตามขั้นตอนและวิธีการดังกล่าว และ
ได้มีการสั่งการตามกฎหมายนั้นหรือมิได้มีการสั่งการภายในเวลาอันสมควร หรือภายในเวลาที่กฎหมายนั้นก าหนด 

159 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 116 วรรคสอง  
ในกรณีที่ผู้อุทธรณ์ไม่เห็นด้วยกับค าวินิจฉัยอุทธรณ์ของ ก.พ.ค. ให้ฟ้องคดีต่อศาลปกครองสูงสุดภายในเก้า

สิบวันนับแต่วันที่ทราบหรือถือว่าทราบค าวินิจฉัยของ ก.พ.ค. 



 

 

125 

ต้องเสียค่าธรรมเนียมศาลให้ครบถ้วน160 6. ต้องไม่เป็นการฟ้องซ้อน ฟ้องซ้ า หรือด าเนินกระบวน
พิจารณาซ้ า161 

ดังนั้น ก่อนฟ้องคดีต่อศาลปกครองถ้าเป็นค าสั่งทางปกครองผู้ฟ้องคดีต้องอุทธรณ์
ค าสั่ง (หรือด าเนินการตามที่กฎหมายก าหนด) ก่อนเพราะการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองเป็น

                                           
160 ในคดีปกครองนั้นมีหลักว่าผู้ฟ้องคดีไม่ต้องเสียค่าธรรมเนียมศาล เช่น การฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนกฎ

หรือค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย เป็นต้น แต่หากเป็นการฟ้องคดีขอให้ศาลสั่งให้ใช้เงินหรือส่งมอบ
ทรัพย์สินในคดีพิพาทเกี่ยวกับการท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอื่นของหน่วยงานทางปกครอง จะต้องเสีย
ค่าธรรมเนียมศาลตามทุนทรัพย์ในอัตราที่ระบุไว้ในตาราง 1 ท้ายประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งส าหรับคดี
ที่มีค าขอให้ปลดเปลื้องทุกข์อันอาจค านวณเป็นเงินได้ 

161 ไม่เป็นการฟ้องซ้อน  
มีการก าหนดห้ามใน ข้อ 36 (1) แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยการ

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ก าหนดว่า 
นับแต่เวลาที่ได้ยื่นค าฟ้องต่อศาลแล้ว คดีนั้นอยู่ในระหว่างการพิจารณา และผลแห่งคดีนี้ 
(1) ห้ามมิให้ผู้ฟ้องคดียื่นค าฟ้องเรื่องเดียวกันน้ันต่อศาลเดียวกันหรือต่อศาลอื่นอีก 
ไม่เป็นการฟ้องซ้ า  
มีการก าหนดห้ามใน ข้อ 96 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยการ

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ก าหนดว่า 
เมื่อศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งช้ีขาดคดีหรือประเด็นข้อใดแห่งคดีแล้ว ห้ามมิให้ด าเนินกระบวนพิจารณา

ในศาลนั้นอันเกี่ยวกับคดีหรือประเด็นท่ีได้วินิจฉัยช้ีขาดแล้วนั้น เว้นแต่ 
(1) การแก้ไขข้อผิดพลาดหรือผิดหลงเล็กน้อยตามข้อ 95 
(2) การพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งช้ีขาดคดีใหม่ตามมาตรา 75 
(3) การพิจารณาใหม่แห่งคดีที่ส านวนคดีหรือเอกสารในส านวนคดีสูญหายหรือบุบสลายตามข้อ 21 
(4) การยื่น การรับ หรือไม่รับอุทธรณ์ตามมาตรา 73 
(5) การด าเนินการเกี่ยวกับการบรรเทาทุกข์ช่ัวคราวในระหว่างการยื่นอุทธรณ์ ซึ่งค าอุทธรณ์อยู่ระหว่าง

การพิจารณาของศาลปกครองช้ันต้นตามข้อ 104 หรือข้อ 106 
(6) การที่ศาลปกครองสูงสุดส่งคดีคืนไปยังศาลปกครองช้ันต้นที่ได้พิจารณาและพิพากษาหรือมีค าสั่งคดีนัน้

เพื่อให้พิพากษาหรือมีค าสั่งใหม่หรือพิจารณาและพิพากษาหรือมีค าสั่งใหม่ตามข้อ ๑๑๒ 
(7) การบังคับคดีตามค าพิพากษาหรือค าสั่ง 
ไม่เป็นการด าเนินกระบวนพิจารณาซ้ า  
มีการก าหนดห้ามใน ข้อ 97 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยการ

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ก าหนดว่า 
 คดีที่ได้มีค าพิพากษาหรือค าสั่งช้ีขาดคดีถึงที่สุดแล้ว ห้ามมิให้คู่กรณีเดียวกันฟ้องกันอีกในประเด็นที่ได้

วินิจฉัยโดยอาศัยเหตุอย่างเดียวกัน 
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กระบวนการหนึ่งในการตรวจสอบค าสั่งทางปกครองซึ่งเป็นการควบคุมภายในองค์กรของฝ่ายบริหาร 
กล่าวคือ ผู้ฟ้องจะต้องร้องทุกข์ต่อผู้บังคับบัญชาเหนือขึ้นไปหรือ ก.พ.ค. หรือในกรณีการอุทธรณ์ผู้
ฟ้องจะต้องอุทธรณ์ต่อ ก.พ.ค. ตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพล
เรือน พ.ศ. 2551, กฎ ก.พ.ค. ว่าด้วยการร้องทุกข์และการพิจารณาวินิจฉัยเรื่องร้องทุกข์ พ.ศ. 2551 
และกฎ ก.พ.ค. ว่าด้วยการอุทธรณ์และการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ พ.ศ. 2551 แล้วแต่กรณี 

 
4.2.2 การฟ้องคดีต่อศาลปกครองชั้นต้นกรณีผู้ฟ้องคดีไม่เห็นด้วยกับค าวินิจฉัยร้องทุกข์

ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม 

 ส าหรับกรณีการร้องทุกข์นั้นเมื่อผู้บังคับบัญชาเหนือขึ้นไปหรือ ก.พ.ค. แล้วแต่กรณี
ได้วินิจฉัยแล้วเสร็จในกรณีที่ผู้ร้องทุกข์ไม่เห็นด้วยกับค าวินิจฉัยนั้นผู้ร้องทุกข์มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาล
ปกครองชั้นต้นตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองต่อไปได้ ตามที่
ก าหนดไว้ในกฎ ก.พ.ค. ว่าด้วยการร้องทุกข์และการพิจารณาวินิจฉัยเรื่องร้องทุกข์ พ.ศ. 2551 ข้อ 25 
วรรคสาม “กรณีร้องทุกข์ต่อผู้บังคับบัญชาเหนือข้ึนไป” ดังนี้  

“ค าวินิจฉัยเรื่องร้องทุกข์ของผู้มีอ านาจวินิจฉัยร้องทุกข์ให้เป็นที่สุด ในกรณีที่ผู้ร้อง
ทุกข์ไม่เห็นด้วยกับค าวินิจฉัยนั้นมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองชั้นต้นตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองต่อไปได้” 

 หรือตามท่ีก าหนดไว้ในกฎ ก.พ.ค. ว่าด้วยการร้องทุกข์และการพิจารณาวินิจฉัยเรื่อง
ร้องทุกข์ พ.ศ. 2551 ข้อ 56 “กรณีร้องทุกข์ต่อ ก.พ.ค.” ดังนี้ 

“เมื่อได้วินิจฉัยเรื่องร้องทุกข์และด าเนินการตามข้อ 54 วรรคสองแล้ว ให้แจ้งให้คู่กรณี
ทราบเป็นหนังสือโดยเร็ว ค าวินิจฉัยนั้นให้เป็นที่สุด 

ในกรณีที่ผู้ร้องทุกข์ไม่เห็นด้วยกับค าวินิจฉัยเรื่องร้องทุกข์ตามวรรคหนึ่ง มีสิทธิฟ้องคดี
ต่อ ศาลปกครองชั้นต้นตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองต่อไป
ได”้ 

จากกฎ ก.พ.ค. ดังกล่าวจะเห็นได้ว่าค าวินิจฉัยของ ก.พ.ค. นั้นเป็นที่สุดในฝ่ายบริหาร
ซึ่งส่วนราชการต้องปฏิบัติตามโดยไม่อาจโต้แย้งใดๆ ได้ ดังนั้นผู้ที่เป็นต้นเหตุแห่งการร้องทุกข์นั้นไม่
สามารถยื่นฟ้องต่อศาลปกครองได้เป็นสิทธิของผู้ร้องทุกข์เพียงฝ่ายเดียวเท่านั้นในการฟ้องคดี162  

                                           
162 มาลินดา เทวาพิทักษ์, "“มาตรการทางกฎหมายในการเยียวยาข้าราชการพลเรือนสามัญที่ไม่ได้รับ

ความเป็นธรรมจากการบริหารงานบุคคล” " (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต, สาขาวิชานิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย, 2556), หน้า. 107. 
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เมื่อมีค าวินิจฉัยร้องทุกข์ดังกล่าวแล้วหากผู้ร้องทุกข์ไม่เห็นด้วยกับค าวินิจฉัยร้องทุกข์
ของหรือมิได้มีค าวินิจฉัยร้องทุกข์ภายในเวลาอันสมควรหรือภายในเวลาที่กฎหมายนั้นก าหนด ย่อม
เป็นกรณีที่ได้ด าเนินการตามขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายแล้วตาม
เงื่อนไขที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
มาตรา 42 ผู้ร้องทุกข์สามารถยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองชั้นต้นได้ ซึ่งกฎหมายให้สิทธิเฉพาะผู้ร้องทุกข์
เท่านั้น ดังนั้น คู่กรณีที่ไม่ใช่ผู้ร้องทุกข์จึงไม่อาจฟ้องคดีต่อศาลปกครองต่อไปได้ และหากศาลปกครอง
ชั้นต้นได้พิพากษาเป็นประการใดคู่กรณีไม่พอใจในผลของค าสั่งและค าพิพากษาของศาลปกครอง
ชั้นต้นสามารถที่จะอุทธรณ์ค าสั่งและค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นต้นดังกล่าวนั้นไปยังศาล
ปกครองสูงสุดได้ภายใน 30 วัน นับแต่วันที่ได้มีค าพิพากษาหรือค าสั่ง เมื่อผลของค าพิพากษาศาล
ปกครองชั้นต้นเป็นประการใดแล้วคู่กรณีทั้งสองฝ่าย คือ ผู้ร้องทุกข์และคู่กรณี สามารถอุทธรณ์ค า
พิพากษาต่อศาลปกครองสูงสุดได้ทั้งสองฝ่าย ตัวอย่างเช่น กรณีศึกษาการเพิกถอนการแต่งตั้ง
เลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาติ คดีหมายเลขแดงที่ อ. 33/2557 คดีนี้นายถวิล เปลี่ยนศรี ได้ยื่น
ค าร้องทุกข์ต่อ ก.พ.ค. ซึ่ง ก.พ.ค วินิจฉัยแล้วยกค าร้องทุกข์ นายถวิลจึงน าคดีมาฟ้องยังศาลปกครอง
ชั้นต้น ศาลพิพากษาให้เพิกถอนค าสั่งโยกย้ายพิพาท ต่อมา ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 (นายกรัฐมนตรี) จึงได้น า
คดีมาฟ้องยังศาลปกครองสูงสุด และศาลได้มีค าพิพากษาเมื่อวันที่ 20 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2557 เป็นต้น 

 
4.2.3 การฟ้องคดีต่อศาลปกครองสูงสุดกรณีผู้ฟ้องคดีไม่เห็นด้วยกับค าวินิจฉัยอุทธรณ์

ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม 

จากที่ได้ศึกษาข้างต้นกฎหมายก าหนดขั้นตอนและวิธีการยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครอง
โดยแบ่งเป็นกรณีการอุทธรณ์และการร้องทุกข์ กล่าวคือ กรณีการร้องทุกข์นั้นหากผู้ร้องทุกข์ไม่เห็น
ด้วยกับค าวินิจฉัยเรื่องร้องทุกข์สามารถยื่นฟ้องต่อศาลปกครองชั้นต้นได้ แตกต่างจากกรณีของการ
อุทธรณ์เพราะกรณีการอุทธรณ์หากผู้อุทธรณ์ไม่เห็นด้วยกับค าวินิจฉัยอุทธรณ์กฎหมายก าหนดให้ยื่น
ฟ้องต่อศาลปกครองสูงสุดได้โดยตรง 

เมื่อพิจารณาพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 ตามมาตรา 11163 (3) กฎหมายบัญญัติให้ศาลปกครองสูงสุดมีอ านาจในการพิจารณาพิพากษา

                                           
163 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  มาตรา 11  
ศาลปกครองสูงสุดมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดี ดังต่อไปนี้ 
(1) คดีพิพาทเกี่ยวกับค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทตามที่ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาล

ปกครองสูงสุดประกาศก าหนด 
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คดีที่เกี่ยวกับค าวินิจฉัยอุทธรณ์ของ ก.พ.ค. ประกอบกับมาตรา 116 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติ
ระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ก าหนดให้ผู้ใดที่ไม่เห็นด้วยกับค าวินิจฉัยอุทธรณ์ของ ก.พ.ค. 
สามารถที่จะยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองสูงสุดได้โดยตรง โดยผู้อุทธรณ์สามารถฟ้องคดีต่อศาลปกครอง
สูงสุดได้ภายใน 90 วันนับแต่วันทราบหรือถือว่าทราบค าวินิจฉัยของ ก.พ.ค. สามารถยื่นฟ้องคดีต่อ
ศาลปกครองสูงสุดได้โดยตรงโดยไม่จ าต้องยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองชั้นต้น ดังนั้น ศาลปกครองสูงสุด
จึงมีอ านาจในการพิจารณาพิพากษาคดีที่เกี่ยวกับค าวินิจฉัยอุทธรณ์ของ ก.พ.ค. 

กล่าวโดยสรุป จากการศึกษาในหัวข้อ 4.2 จะเห็นได้ว่า กฎหมายได้ก าหนดให้มีการ
ควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง ทั้งการควบคุมโดย
องค์กรภายในฝ่ายปกครองเองและการควบคุมโดยองค์กรภายนอกฝ่ายปกครอง ในปัจจุบันมีข้อพิพาท
อันเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลภาครัฐเพ่ิมข้ึนเป็นจ านวนมากซึ่งส่วนใหญ่เป็นเรื่องการใช้อ านาจตาม
กฎหมายของหน่วยงานต้นสังกัดซึ่งมีหน้าที่จัดการบริหารงานบุคคลภาครัฐว่าเป็นไปโดยชอบด้วย
กฎหมายหรือไม่ พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 จึงได้ก าหนดขั้นตอนและ
วิธีการเพ่ือให้เกิดการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งต่างๆ ที่เกี่ยวกับการ
บริหารงานบุคคลภาครัฐและคุ้มครองสิทธิของข้าราชการพลเรือน คือ การอุทธรณ์และการร้องทุกข์ซึ่ง
ถือเป็นหลักประกันความมั่นคงในการด ารงสถานภาพและความเป็นธรรมแก่ข้าราชการพลเรือนตาม
ระบบคุณธรรมตามกระบวนการที่กฎหมายก าหนด โดยได้จัดตั้งองค์กรภายในฝ่ายปกครองเพ่ือ
ควบคุมและตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย คือ คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม หรือ ก.พ.ค. 
ให้มีอ านาจหน้าที่พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ร้องทุกข์ จะเห็นได้ว่า ก.พ.ค. มีบทบาทในการควบคุมและ
ตรวจสอบการบริหารงานบุคคลภาครัฐอย่างมาก  

นอกจากการควบคุมโดยองค์กรภายในฝ่ายปกครองแล้ว พระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ยังก าหนดให้มีการควบคุมโดยองค์กรภายนอกฝ่ายปกครอง กล่าวคือ 
หากข้าราชการพลเรือนผู้ได้รับความเดือดร้อนเสียหายไม่เห็นด้วยกับค าวินิจฉัยขององค์กรควบคุม
ภายในฝ่ายปกครองสามารถยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองตามข้ันตอนและวิธีการที่ก าหนดไว้ในกฎหมาย
ทั้งการฟ้องต่อศาลปกครองชั้นต้นหรือศาลปกครองสูงสุดแล้วแต่กรณี  

ในหัวข้อต่อไปจะได้ศึกษากรณีศึกษาคดีปกครองที่เกี่ยวข้องกับการบริหารงานบุคคล
ภาครัฐ เพ่ือให้เห็นภาพกระบวนการพิจารณาคดีของศาลปกครองและองค์กรต่างๆ ที่มีอ านาจในการ

                                           
(2) คดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา หรือกฎที่ออกโดยคณะรัฐมนตรี หรือ

โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี 
(3) คดีที่มีกฎหมายก าหนดให้อยู่ในอ านาจศาลปกครองสูงสุด 
(4) คดีที่อุทธรณ์ค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครองช้ันต้น 
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วินิจฉัยคดี นอกจากนี้ หลักกฎหมายที่ได้จากกรณีศึกษาจากค าพิพากษาของศาลปกครองและค า
วินิจฉัยเหล่านั้น จะช่วยให้เห็นแนวทางปฏิบัติในการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีตลอดจนผลการ
พิจารณาคดีที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลภาครัฐได้ชัดเจนยิ่งขึ้น ซึ่งผู้ที่มีอ านาจหน้าที่เกี่ยวข้องกับ
การบริหารงานบุคคลภาครัฐสามารถใช้เป็นแนวทางในการปฏิบัติงานของตน ซึ่งจะช่วยลดปัญหาที่
เกิดขึ้นจากข้อพิพาทอันเกิดจากการบริหารงานบุคคลภาครัฐได้ส่วนหนึ่ง และยังเป็นประโยชน์ในการ
วิเคราะห์ในบทต่อๆ ไป  

 
4.3 แนวค าพิพากษาศาลปกครองและค าวินิจฉัยที่เกี่ยวข้องกับการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการพล

เรือน 

คดีพิพาทเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลนั้นถือว่าเป็นคดีที่ศาลรับไว้พิจารณาเป็นจ านวนมาก
และเป็นที่มาของการเปิดท าการ “แผนกคดีบริหารงานบุคคล” ขึ้น เมื่อวันที่ 10 มีนาคม พ.ศ. 2557  
คดีบริหารงานบุคคลหมายถึง คดีพิพาททางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 อันเกี่ยวกับการสรรหา การบรรจุ การ
แต่งตั้ง การย้าย การโอน การเลื่อนต าแหน่ง การเลื่อนเงินเดือน การด าเนินการทาง วินัย การออก
จากราชการ  เป็นต้น164  โดยมุ่งเน้นความรวดเร็วในการด าเนินกระบวนการพิจารณาคดีเพ่ือให้ศาล
ออกค าบังคับให้เป็นไปตามค าขอของผู้ฟ้องคดีหรือตามสิทธิประโยชน์ที่ผู้ฟ้องคดีพึงจะได้รับ ในช่วง
หลายปีที่ผ่านมามีคดีเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลภาครัฐที่ถูกกล่าวถึงหลายๆ คดี เช่น คดีนายถวิล 
เปลี่ยนศรี ซึ่งถูกย้ายจากต าแหน่งเลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาติมาด ารงต าแหน่งที่ ปรึกษา
นายกรัฐมนตรีฝ่ายข้าราชการประจ า เป็นต้น ผลค าพิพากษาหลายๆ คดีท าให้เกิดบทเรียนแก่ฝ่าย
บริหารและส่งผลโดยตรงต่อการออกค าสั่งทางปกครอง เพราะนอกจากจะต้องชอบด้วยรูปแบบ 
ขั้นตอนวิธีการตามที่กฎหมายก าหนดแล้ว จะต้องระบุเหตุผลที่สามารถอธิบายได้ด้วย 

เมื่อบุคคลได้รับการบรรจุเข้ารับราชการในระยะหนึ่งแล้วย่อมมีความรู้และประสบการณ์ใน
ต าแหน่งหน้าที่สูงขึ้น ดังนั้น เพ่ือให้ข้าราชการดังกล่าวได้รับการแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งที่เหมาะสมกับ
ความรู้ความสามารถและประสบการณ์ของบุคคลกฎหมายจึงก าหนดให้มีการแต่งตั้งข้าราชการให้
ด ารงต าแหน่งที่สูงขึ้นได้ ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ก าหนดในกฎหมายว่าด้วยข้าราชการประเภท
นั้นๆ แนวทางการปฏิบัติราชการจากค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในเรื่องนี้ มีแนวทางว่าการ
คัดเลือกข้าราชการพลเรือนเพ่ือแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งในส่วนราชการต่างๆ ต้องถือปฏิบัติตาม

                                           
164 ค าแนะน าของประธาน ค าแนะน าของประธานศาลปกครองสูงสุดในการด าเนินกระบวนพิจารณาคดี

ปกครองเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล 13 กุมภาพันธ ์พ.ศ. 2557, ใน, หน้า. 1. 
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หลักเกณฑ์และวิธีการที่องค์กรกลางในการบริหารงานบุคคล คือ ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการ
พลเรือนก าหนดไว้โดยเคร่งครัด165  

 
4.3.1 แนวค าพิพากษาในกลุ่มคดีที่ศาลปกครองวินิจฉัยว่าผู้ฟ้องไม่ได้รับความเดือดร้อน

เสียหาย  

 ในการพิจารณาคดีเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลภาครัฐจะพบคดีประเภทหนึ่งซึ่ ง
ศาลพิจารณาว่าผู้ ฟ้องไม่เป็นผู้ ได้รับความเดือดร้อนเสียหายตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งบัญญัติว่า  

“ผู้ใดได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจ
หลีกเลี่ยงได้ อันเนื่องจากการกระท าหรือการงดเว้นการกระท าของหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือมีข้อโต้แย้งเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองหรือกรณีอ่ืนใดที่อยู่ในเขตอ านาจศาล
ปกครองตามมาตรา 9 และการแก้ไขหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือความเสียหายหรือยุติข้อโต้แย้ง
นั้นต้องมีค าบังคับตามที่ก าหนดในมาตรา 72 ผู้นั้นมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง”  

นอกจากนี้ศาลปกครองสูงสุดได้พิจารณามีข้อความตอนหนึ่งอธิบายขยายความของค า
ว่าผู้ได้รับความเดือดร้อนเสียหายว่า “อย่างน้อยต้องเป็นบุคคลที่ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย
หรืออาจจะได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายโดยตรงและเป็นการเฉพาะตัวจากการออกกฎ ค าสั่ง 
หรือการกระท าที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีหรือจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้อง
ปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควรนั้นด้วย” จะได้น ากรณีศึกษา 3 กรณีเพ่ือน าเสนอ
ประเด็นดังกล่าวให้ชัดเจนยิ่งขึ้น 

 
- กรณีศึกษาฟ้องขอให้เพิกถอนการแต่งตั้งผู้รักษาการแทนผู้ว่าการการท่องเที่ยว

แห่งประเทศไทย ศาลปกครองสูงสุด ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 703/2552  

คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่เจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย และ
ละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร 
(ค าร้องอุทธรณ์ค าสั่งไม่รับค าฟ้องไว้พิจารณา) คดีระหว่างหม่อมหลวงจันทร์ศิริ วิไลยวงศ์ ผู้ฟ้อง
คดี กับ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการท่องเที่ยวและกีฬา ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ประธานกรรมการการ

                                           
165 ส านักงานศาลปกครอง, สรุปแนวทางการปฏิบัติราชการจากค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด เรื่อง 

การบริหารงานบุคคลภาครัฐ (กรุงเทพฯ: ส านักงานศาลปกครอง, 2550), หน้า. 37. 
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ท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ปลัดกระทรวงการท่องเที่ยวและกีฬา ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3 
ผู้แทนเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 4  

ผู้ฟ้องคดีเป็นพนักงานรัฐวิสาหกิจ ต าแหน่งผู้ช่วยผู้อ านวยการกองส่งเสริมการ
บริการท่องเที่ยว สังกัดการท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย คดีนี้ข้อเท็จจริงปรากฏว่า ผู้ฟ้องคดีฟ้องโต้แย้ง
ค าสั่งของ ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 (รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการท่องเที่ยวและกีฬา) ตามค าสั่งกระทรวงการ
ท่องเที่ยวและกีฬา ที่ 142/2552 ลงวันที่ 30 มีนาคม 2552 ที่แต่งตั้งนางสาวเพ็ญสุดา ไพรอร่าม เป็น
ผู้รักษาการแทนผู้ว่าการการท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย โดยเห็นว่าผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ไม่มีอ านาจออก
ค าสั่งแต่งตั้งผู้ใดให้ปฏิบัติหน้าที่รักษาการแทนในต าแหน่งผู้ว่าการได้ และนางสาวเพ็ญสุดา ไพรอร่าม 
อยู่ระหว่างถูกคณะกรรมการ ป.ป.ช. สอบสวนการออกค าสั่งดังกล่าวจึงเป็นการกระท าโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมาย  

ศาลปกครองได้พิจารณาว่า ผู้ฟ้องคดีเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย
หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ที่จะมีสิทธิฟ้องคดีนี้ต่อศาลปกครองหรือไม่ 
ศาลวินิจฉัยดังนี้ โดยที่มาตรา 29 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติการท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย พ.ศ. 
2522 แก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติการท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2550 ได้
ก าหนดอ านาจหน้าที่ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ในการแต่งตั้งรองผู้ว่าการเป็นผู้รักษาการแทนผู้ว่าการไว้ ให้
มีผลว่าในกรณีที่ผู้ว่าการไม่อยู่หรือไม่อาจปฏิบัติหน้าที่ได้ ให้รองผู้ว่าการเป็นผู้ปฏิบัติหน้าที่แทน หาก
มีรองผู้ว่าการมากกว่าหนึ่งคนให้ผู้ว่าการก าหนดผู้ปฏิบัติหน้าที่แทนตามล าดับไว้ล่วงหน้าในกรณีที่
ต าแหน่งผู้ว่าการว่างลง ให้รัฐมนตรีแต่งตั้งรองผู้ว่าการผู้หนึ่งเป็นผู้รักษาการแทนผู้ว่าการ เม่ือ
ข้อเท็จจริงปรากฏตามค าฟ้องว่าผู้ฟ้องคดีเป็นเพียงพนักงานที่อยู่ในสั งกัดการท่องเที่ยวแห่ง
ประเทศไทยจึงยังไม่มีส่วนได้เสียและไม่อยู่ในฐานะที่จะเป็นผู้ที่อาจได้รับความเดือดร้อนหรือ
เสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ อันเนื่องจากการใช้อ านาจของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ในการออกค าสั่ง
กระทรวงการท่องเที่ยวและกีฬา ที่ 142/2552 ลงวันที่ 30 มีนาคม 2552 แต่งตั้งนางสาวเพ็ญ
สุดา ไพรอร่าม ให้เป็นผู้รักษาการแทนในต าแหน่งผู้ว่าการการท่องเที่ยวแห่งประเทศไทยซึ่งว่างลง
อันเป็นการใช้อ านาจหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดไว้ ผู้ฟ้องคดีจึงไม่ใช่ผู้มีสิทธิฟ้องคดีนี้ต่อศาล
ปกครอง ตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 
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- กรณีศึกษาฟ้องขอให้เพิกถอนการแต่งตั้งรักษาการผู้บัญชาการต ารวจแห่งชาติ 

ศาลปกครองสูงสุด ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 259/2553  

คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่เจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
(ค าร้องอุทธรณ์ค าสั่งไม่รับค าฟ้องไว้พิจารณา) คดีระหว่างพลต ารวจเอกเพรียวพัน ดามาพงศ์ ผู้
ฟ้องคดี กับ นายกรัฐมนตรี ผู้ถูกฟ้องคดี 

คดีนี้ผู้ ฟ้องคดีฟ้องว่าการที่ผู้ถูกฟ้องคดี (นายกรัฐมนตรี) มีค าสั่งส านัก
นายกรัฐมนตรี ที่ 211/2552 เรื่อง ให้ข้าราชการต ารวจรักษาราชการแทน ลงวันที่ 29 กันยายน 2552 
แต่งตั้งให้พลต ารวจเอก ปทีป ตันประเสริฐ จเรต ารวจแห่งชาติ เป็นผู้รักษาราชการแทนในต าแหน่งผู้
บัญชาการต ารวจแห่งชาติตั้งแต่วันที่ 1 ตุลาคม 2552 เป็นต้นไป ไม่ชอบด้วยมาตรา 72 แห่ง
พระราชบัญญัติต ารวจแห่งชาติ พ.ศ. 2547 อันเป็นการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ผู้ฟ้องขอให้ศาล
ปกครองมีค าพิพากษาหรือมีค าสั่งเพิกถอนค าสั่งดังกล่าวและให้ผู้ฟ้องคดีเป็นผู้รักษาราชการแทนใน
ต าแหน่งผู้บัญชาการต ารวจแห่งชาติ 

ศาลปกครองสูงสุดพิจารณามีประเด็นพิจารณาที่น่าสนใจว่า ผู้ฟ้องคดีเป็นผู้
ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ที่จะมี
สิทธิฟ้องคดีนี้ต่อศาลปกครองหรือไม่ การที่ผู้ถูกฟ้องคดีมีค าสั่งส านักนายกรัฐมนตรี ที่ 211/2552 ลง
วันที่ 29 กันยายน 2552 แต่งตั้งให้พลต ารวจเอก ปทีป ตันประเสริฐ จเรต ารวจแห่งชาติเป็นผู้รักษา
ราชการแทนในต าแหน่งผู้บัญชาการต ารวจแห่งชาตินั้นเป็นการแต่งตั้งผู้รักษาราชการแทนผู้บัญชาการ
ต ารวจแห่งชาติ เนื่องจากผู้บัญชาการต ารวจแห่งชาติพ้นจากต าแหน่งโดยการเกษียณอายุราชการและ
ยังไม่สามารถด าเนินการเพ่ือแต่งตั้งผู้บัญชาการต ารวจแห่งชาติคนใหม่ได้อันเป็นมาตรการภายในของ
ฝ่ายปกครองและเป็นอ านาจหน้าที่ของผู้ถูกฟ้องคดี (นายกรัฐมนตรี) ในฐานะผู้บังคับบัญชาโดย
เฉพาะที่จะใช้ดุลพินิจพิจารณาแต่งตั้งผู้ซึ่งเห็นสมควรให้รักษาราชการแทนในต าแหน่งดังกล่าว
ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติต ารวจแห่งชาติ พ.ศ. 2547 ประกอบกับ
บทบัญญัติดังกล่าวมิได้มีลักษณะบังคับให้ผู้ถูกฟ้องคดีต้องแต่งตั้งผู้ที่ด ารงต าแหน่งรองของ
ต าแหน่งนั้นเป็นผู้รักษาราชการแทนในต าแหน่งผู้บัญชาการต ารวจแห่งชาติแต่อย่างใด และเมื่อ
การแต่งตั้งผู้รักษาราชการแทนผู้บัญชาการต ารวจแห่งชาติมิได้แต่งตั้งตามผลการคัดเลือกของผู้ถูก
ฟ้องคดีที่ต้องได้รับความเห็นชอบจากคณะกรรมการนโยบายต ารวจแห่งชาติดังเช่นการแต่งตั้งผู้
บัญชาการต ารวจแห่งชาติ ดังนั้น แม้ผู้ฟ้องคดีจะเป็นผู้มีคุณสมบัติที่จะได้รับการแต่งตั้งเป็นผู้รักษา
ราชการแทนผู้บัญชาการต ารวจแห่งชาติตามที่ผู้ฟ้องคดีกล่าวอ้างก็ไม่อาจถือได้ว่าผู้ฟ้องคดีเป็นผู้ได้รับ
ความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยไม่อาจหลีกเลี่ยงได้จากการกระท า
ของผู้ถูกฟ้องคดีที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีนี้ผู้ฟ้องคดีจึงมิใช่ผู้มีสิทธิฟ้องขอให้ศาลปกครองพิพากษา



 

 

133 

หรือมีค าสั่งเพิกถอนค าสั่งดังกล่าวตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ดังนั้น ที่ศาลปกครองชั้นต้นมีค าสั่งไม่รับค าฟ้องคดีนี้ไว้
พิจารณาและสั่งให้จ าหน่ายคดีออกจากสารบบความจึงชอบแล้ว ศาลปกครองสูงสุดเห็นพ้องด้วยจึงมี
ค าสั่งยืนตามค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้น 

  
- กรณีศึกษาการประเมินเพื่อแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งเจ้าหน้าที่วิเคราะห์นโยบาย

และแผน 9 ชช.  ศาลปกครองสูงสุด ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด ที่ 22/2554  

ระหว่างนางภัทรภร ฐิติยาภรณ์ ผู้ฟ้องคดี กับเลขาธิการนายกรัฐมนตรี ผู้ถูก
ฟ้องคดีที่ 1 คณะกรรมการคัดเลือกข้าราชการเข้ารับการประเมินบุคคลและผลงานเพื่อเลื่อนขึ้น
แต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งผู้เชี่ยวชาญ (เจ้าหน้าที่วิเคราะห์นโยบายและแผน 9 ชช.) ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 
2  

คดีนี้ผู้ฟ้องคดีฟ้องขอให้ศาลมีค าพิพากษาให้เพิกถอนประกาศคณะกรรมการ
คัดเลือกข้าราชการเข้ารับการประเมินบุคคลและผลงานเพ่ือเลื่อนขึ้นแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่ง
ผู้เชี่ยวชาญ (เจ้าหน้าที่วิเคราะห์นโยบายและแผน 9 ชช.) ลงวันที่ 20 พฤศจิกายน 2551 เรื่อง รายชื่อ
ผู้ได้รับการคัดเลือกเข้ารับการประเมินบุคคลและผลงานเพ่ือเลื่อนขึ้นแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่ง
ผู้เชี่ยวชาญ (เจ้าหน้าที่วิเคราะห์นโยบายและแผน 9 ชช.) ต าแหน่งเลขที่ 15 และเลขที่ 16  และให้มี
การด าเนินการใหม่  

ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาว่า อ านาจในการบรรจุแต่งตั้งเป็นของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 
1 (เลขาธิการนายกรัฐมนตรี) ตามมาตรา 57 (8) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 
2551  ดังนั้น ประกาศของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 (คณะกรรมการคัดเลือกฯ) ลงวันที่ 20 พฤศจิกายน 2551 
นั้นเป็นเพียงการด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ตามค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1  (เลขาธิการ
นายกรัฐมนตรี) ที่ 173/2551 ลงวันที่ 11 พฤศจิกายน 2551 ที่ก าหนดให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 มีอ านาจ
หน้าที่ในการด าเนินการคัดเลือกข้าราชการเข้ารับการประเมินบุคคลและผลงานเพ่ือเลื่อนขึ้นแต่งตั้งให้
ด ารงต าแหน่งผู้เชี่ยวชาญ (เจ้าหน้าที่วิเคราะห์นโยบายและแผน 9 ชช.) พร้อมทั้งก าหนดหลักเกณฑ์
และวิธีการในการคัดเลือก แล้วรายงานผลการคัดเลือกเพ่ือเสนอผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 (เลขาธิการ
นายกรัฐมนตรี ) เ พ่ือพิจารณาเห็นชอบ ซึ่งเป็นอ านาจของผู้ถูกฟ้องคดีที่  1 (เลขาธิก าร
นายกรัฐมนตรี) ที่จะเห็นชอบตามที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 เสนอหรือไม่ก็ได้ กรณีจึงเป็นเพียงการ
ด าเนินการภายในของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 (เลขาธิการนายกรัฐมนตรี) เพื่อประกอบการพิจารณาออก
ค าสั่งให้ผู้ใดมีสิทธิเข้ารับการประเมินบุคคลและผลงานเพื่อเลื่อนขึ้นแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่ง
ผู้เชี่ยวชาญ (เจ้าหน้าที่วิเคราะห์นโยบายและแผน 9 ชช.) ดังนั้น จึงถือได้ว่าผู้ฟ้องคดีไม่เป็น
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ผู้เสียหายที่มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ศาลปกครองจึงไม่อาจรับค าฟ้องของผู้ ฟ้องคดีใน
ข้อหานี้ไว้พิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งได้ 

จากกรณีศึกษาข้างต้นทั้ง 3 กรณีข้างต้นแม้กรณีตัวอย่างจะไม่ใช้การแต่งตั้งของ
ข้าราชการพลเรือนแต่ก็มีขั้นตอนและวิธีการในการด าเนินการแต่งตั้งและมีประเด็นพิจารณาจากค า
พิพากษาศาลปกครองสูงสุดซึ่งสามารถน ามาใช้เป็นแนวทางส าหรับการแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนได้
เช่นกัน  

จะเห็นได้ว่ากรณีศึกษา 2 คดีแรกนั้นมีความเหมือนกันเนื่องจากการแต่งตั้งต าแหน่ง
รักษาการทั้ง 2 กรณี คือ รักษาการผู้บัญชาการต ารวจแห่งชาติและรักษาการผู้ว่าการการท่องเที่ยว
แห่งประเทศไทย นั้นเป็นอ านาจของผู้มีอ านาจแต่งตั้งชอบด้วยกฎหมายและประกอบกับแม้ว่าผู้
ฟ้องคดีจะเป็นผู้มีคุณสมบัติที่จะได้รับการแต่งตั้งเป็นผู้รักษาราชการแทนหรือไม่ก็ไม่อาจถือได้ว่าผู้
ฟ้องคดีเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยไม่อาจ
หลีกเลี่ยงได้ผู้ฟ้องคดีทั้ง 2 คดีจึงไม่เป็นผู้ที่ได้รับความเดือดร้อนเสียหายตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ศาลปกครองสูงสุดจึง
ยกฟ้อง ในขณะที่กรณีศึกษาที่ 3 นั้นศาลปกครองสูงสุดพิจารณาว่าผู้ฟ้องไม่เป็นผู้ที่ได้รับความ
เดือดร้อนเสียหายเนื่องจากกระบวนการคัดเลือกรายชื่อเพ่ือแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งผู้เชี่ยวชาญนั้นเป็น
เพียงการด าเนินการภายในของเลขาธิการนายกรัฐมนตรีเท่านั้น  

 
4.3.2 แนวค าพิพากษาในคดีที่ศาลปกครองวินิจฉัยว่าการคัดเลือกเป็นธรรมแล้ว 

กระบวนการในการคัดเลือกเพ่ือแต่งตั้งนั้นได้ก าหนดไว้โดยกฎหมายว่าด้วยระเบียบ
ข้าราชการพลเรือนและหนังสือส านักงาน ก.พ. ซึ่งก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการสรรหาบุคคล 
โดยให้พิจารณาตามเกณฑ์ท่ีก าหนด เช่น 1.ความรู้ความสามารถและความช านาญในการปฏิบัติงาน 2.
ระยะเวลาการด ารงต าแหน่ง 3.ผลงานหรือผลการปฏิบัติการ เป็นต้น ซึ่งสามารถยืดหยุ่นได้นอกจากนี้
ในการเสนอรายชื่อข้าราชการที่ได้รับการคัดเลือกเพ่ือแต่งตั้งนั้นจะต้องเสนอไปยังคณะกรรมการ
คัดเลือก ที่ อ.ก.พ.กระทรวง แต่งตั้ง เมื่อได้รายชื่อที่เหมาะสม 1-3 รายชื่อแล้วจะคณะกรรมการ
คัดเลือกจะได้เสนอรายชื่อต่อผู้มีอ านาจบรรจุและแต่งตั้งของแต่ละต าแหน่งเพ่ือพิจารณาแต่งตั้งต่อไป 
ในการะบวนการการคัดเลือกนี้มีการร้องเรียนเกี่ยวกับกระบวนการคัดเลือกและการก าหนด
หลักเกณฑ์การคัดเลือกอยู่พอสมควร จึงได้หยิบยกกรณีศึกษาในเรื่องนี้มา 2 คดี คือ คดีหมายเลขแดง
ที่ อ. 179/2558 และคดีหมายเลขแดงที่ อ. 1351- 1352/2558 



 

 

135 

- กรณีศึกษาฟ้องขอให้เพิกถอนการคัดเลือกเพื่อแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งระดับ 9 

ศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี อ. 179/2558 

คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่เจ้าหน้าที่ของรัฐออกค าสั่งโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
(อุทธรณ์ค าพิพากษา) ระหว่างนางจีระวรรณ อยู่ดี ผู้ฟ้องคดี และรัฐมนตรีว่าการกระทรวง
ยุติธรรม ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1, คณะกรรมการคัดเลือกเพื่อนเลื่อนข้าราชการพลเรือนสามัญแต่งตั้งให้
ด ารงต าแหน่งระดับ 9 ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2, กระทรวงยุติธรรม ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3, ส านักงาน
คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามยาเสพติดผู้ถูก ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 4  

เดิมผู้ ฟ้องคดีด ารงต าแหน่งนักพัฒนาทรัพยากรบุคคล 8 ว. ปัจจุบันได้
เกษียณอายุราชการแล้ว ตามที่ส านักงานคณะกรรมการป้องกับและปราบปรามยาเสพติดได้ออก
ประกาศรับสมัครคัดเลือกเพ่ือเลื่อนข้าราชการพลเรือนสามัญขึ้นแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งในระดับ 9 
ต าแหน่งนักพัฒนาทรัพยากรบุคคล 9 (ผู้อ านวยการสถาบันพัฒนาทรัพยากรบุคคลด้านการป้องกัน
และปราบปรามยาเสพติด) ซึ่งผู้ฟ้องคดีได้สมัครด้วย ต่อมาในการประชุมเมื่อวันที่ 17 กันยายน 2550 
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 (คณะกรรมการคัดเลือกเพ่ือนเลื่อนข้าราชการพลเรือนสามัญแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่ง
ระดับ 9) มีมติคัดเลือกนางปทุมรัตน์ฯ เป็นล าดับหนึ่ง และนางภัทราภรณ์ เป็นล าดับสอง ส่วนผู้ฟ้อง
คดีไม่ได้รับการคัดเลือกและไม่ได้รับการประเมินคะแนนให้ในแบบพิจารณาคัดเลือก 

การก าหนดวิธีการเลื่อนโดยการสอบแข่งขันมีการก าหนดวิธีการไว้ในมาตา 59 
แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 และตามหนังสือส านักงาน ก.พ. ที่ 
0708.1/ว 22 ลงวันที่ 30 กันยายน 2540  ซึ่งในข้อ 3 ก าหนดว่ากรณีที่ข้าราชการพลเรือนระดับ 9 
ว่างลงให้หัวหน้าส่วนราชการเสนอข้อมูลรายชื่อและจ านวนต าแหน่งว่างหรือที่จะว่าง พร้อมทั่ง
รายละเอียดหน้าที่ความรับผิดชอบ ความต้องการต าของต าแหน่งที่จะแต่งตั้ง และรายชื่อข้าราชการที่
มีคุณสมบัติที่จะได้รับการแต่งตั้ง จ านวน 1- 2 รายชื่อ (ตามที่กระทรวงเห็นสมควรก าหนดและแจ้งให้
กรมในสังกัดทราบและถือเป็นแนวปฏิบัติเดียวกัน) พร้อมข้อมูลบุคคลและความเห็นของผู้บังคับบัญชา
เกี่ยวกับความเหมาะสมและความพร้อมที่จะเลื่อนต าแหน่งที่สูงขึ้น ไปยังคณะกรรมการคัดเลือก ที่ 
อ.ก.พ. กระทรวงแต่งตั้ง  

เมื่อที่ประชุมคณะกรรมการพิจารณาพิจารณาความเหมาะสมฯ ได้พิจารณา
ว่า นางปทุมรัตน์ฯ เป็นผู้ด ารงต าแหน่งทางบริหารมาก่อน มีความเหมาะสมที่จะบริหารงานใน
ต าแหน่งผู้อ านวยการได้ เป็นการพิจารณาเพ่ือเลื่อนข้าราชการผู้ที่มีความรู้ความสามารถเหมาะสมที่
จะมาปฏิบัติงานหรือบริหารงานได้อย่างมีประสิทธิภาพ ประกอบกับผู้ฟ้องเหลืออายุราชการอีกเพียง 
13 วันการแต่งตั้งผู้ฟ้องจะส่งผลกระทบต่อการคัดเลือกในอนาคต คณะกรรมการจึงเห็นชอบให้เสนอ
นางปทุมรัตน์ฯ ซึ่งมีคะแนนสูงสุด  
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ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาว่า คณะกรรมการพิจารณาความเหมะสมฯ ข้างต้น
นั้น แต่งตั้งขึ้นเพ่ือช่วยพิจารณาคัดเลือกข้าราชการที่มีคุณสมบัติทั่วไปเท่านั้น มิใช้คณะกรรมการ
พิจารณาคัดเลือกตามหลักเกณฑ์การคัดเลือกตามหนังสือส านักงาน ก.พ. ซึ่งเป็นอ านาจของผู้ ถูก
ฟ้องคดีที่ 2 (คณะกรรมการคัดเลือกเพื่อนเลื่อนข้าราชการพลเรือนสามัญแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่ง
ระดับ 9) ที่จะใช้ดุลพินิจคัดเลือกผู้ที่เหมาะสมที่สุดเพื่อแต่งตั้ง การคัดเลือกของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 
(คณะกรรมการคัดเลือกเพ่ือนเลื่อนข้าราชการพลเรือนสามัญแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งระดับ 9) ไม่
ปรากฏว่ามีการกระท าโดยไม่สุจริต การเลือกปฏิบัติไม่เป็นธรรมหรือการใช้ดุลพินิจไม่ชอบด้วย
กฎหมายแต่อย่างใด โดยได้ด าเนินการตามหลักเกณฑ์ที่กฎหมายก าหนด  กรณีจึงไม่อาจฟังได้ว่าผู้ถูก
ฟ้องคดีที่ 2 (คณะกรรมการคัดเลือกเพ่ือนเลื่อนข้าราชการพลเรือนสามัญแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่ง
ระดับ 9) ด า เนินการพิจารณาคัดเลือกโดยไม่ถูกกฎหมาย ดังนั้น การที่ผู้ ถูกฟ้องคดีที่  1 
(รัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรม) พิจารณาผลการคัดเลือกและเห็นชอบด้วยและมีค าสั่งที่  
371/2550 ลงวันที่ 5 ตุลาคม 2550 เรื่อง เลื่อนข้าราชการ โดยแต่งตั้งให้ นางปทุมรัตน์ฯ ด ารง
ต าแหน่งพลเรือนสามัญต าแหน่งผู้อ านวยการสถาบันพัฒนาทรัพยากรบุคคลด้านการป้องกันและ
ปราบปรามยาเสพติด (นักพัฒนาทรัพยากรบุคคล 9) จึงเป็นค าสั่งที่ชอบด้วยกฎหมายแล้ว 

 
- กรณีศึกษาฟ้องขอให้เพิกถอนการคัดเลือกเพื่อแต่งตั้งเนื่องจากไม่ด าเนินการ

ตามขั้นตอนของหนังสือส านักงาน ก.พ. ศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที่ อ. 1351- 

1352/2558  

คดีนี้มี 2 คดีเกี่ยวข้องกัน คือ  
1. คดีหมายเลขแดงที่ อ. 1351/2558 เรื่อง คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่เจ้าหน้าที่ของ

รัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายและละเลยต่อหน้าที่ตามกฎหมายก าหนดให้ปฏิบัติ (อุทธรณ์
ค าพิพากษา) ระหว่าง นายไพโรจน์ แก้วมณี ผู้ฟ้องคดี นางเดือนเพ็ญ ภิญโญนิธิเกษม ผู้ร้องสอด 
และคณะกรรมการคัดเลือกเพื่อเลื่อนข้าราชการพลเรือนสามัญขึ้นแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งในระดับ 
9 และระดับ 10 สายวิชาการ ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1, เลขาธิการคณะกรรมการอาหารและยา ผู้ถูกฟ้อง
คดีที่ 2, และปลัดกระทรวงสาธารณะสุข ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3  

2. คดีหมายเลขแดงที่ อ. 1352/2558 เรื่อง คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่เจ้าหน้าที่ของ
รัฐละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติและกระท าละเมิดของเจ้าหน้าที่รัฐอันเกิด
จากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ (อุทธรณ์ค าพิพากษา) ระหว่าง นาง
เดือนเพ็ญ ภิญโญนิธิเกษม ผู้ฟ้องคดี และ เลขาธิการคณะกรรมการอาหารและยา ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 
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1, รักษาราชการแทนรองเลขาธิการคณะกรรมการอาหารและยา (นางสาวนิตยา แย้มพยัคฆ์) ผู้
ถูกฟ้องคดีที่ 2, ส านักงานคณะกรรมการอาหารและยา ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3  

คดีนี้มีประเด็นพิจารณาหลายประเด็นมีคู่ความหลายฝ่ายทั้งผู้ฟ้องคดี ผู้ร้อง
สอด และผู้ถูกฟ้องคดี อย่างไรก็ตามมีประเด็นพิจารณาส าคัญเกี่ยวกับการคัดเลือกเพ่ือแต่งตั้ง คือ 
ประเด็นเรื่องเกณฑ์การพิจารณาคัดเลือกเป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ ก.พ. ก าหนดหรือไม่ 

ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยมีสาระส าคัญดังนี้ เมื่อพิจารณาตามหนังสือ ก.พ. 
ที่ นร 0708.4/ว16 ลงวันที่ 29 กันยายน 2538 เป็นหลักเกณฑ์ที่ก าหนดขึ้นเพ่ือให้ทางราชการ
สามารถสรรหาบุคคลที่มีความรู้ความสามารถความช านาญและความเชี่ยวชาญเพ่ือแต่งตั้งให้ด ารง
ต าแหน่งส าหรับผู้ปฏิบัติงานที่มีประสบการณ์ต าแหน่งประเภทเชี่ยวชาญเฉพาะ เห็นว่า ก.พ. ได้
ก าหนดองค์ประกอบที่ใช้ในการพิจารณาควรประกอบด้วย 1.ความรู้ความสามารถและความช านาญ
ในการปฏิบัติงานโดยค านึงถึงวุฒิการศึกษา ความรู้ความสามารถ ทักษะ และความช านาญในการ
ปฏิบัติงานด้านนั้น ซึ่งอาจพิจารณาผลการประเมินการปฏิบัติงานประจ าปีของข้าราชการผู้นั้นในระยะ
หลังที่ผ่านมา 2. ระยะเวลาการด ารงต าแหน่ง ให้พิจารณาโดยค านึงถึงระยะเวลาด ารงต าแหน่งในสาย
งานที่จะแต่งตั้ง หรือสายงานอ่ืนที่เกี่ยวข้องหรือระยะเวลาที่เคยปฏิบัติงานที่เกี่ยวข้องหรือเกื้อกูลกับ
ต าแหน่งที่จะแต่งตั้ง 3.การปฏิบัติตนเหมาะสมกับการเป็นข้าราชการ ให้พิจารณาโดยค านึงถึงความ
ประพฤติ การรักษาวินัย ความขยันหมั่นเพียรและอุตสาหะ การอุทิศเวลาให้กับราชการ 4. ผลงาน
หรือผลการปฏิบัติการ ให้พิจารณาโดยค านึงถึงคุณภาพของผลงานหรือผลของการปฏิบัติงาน 
ประโยชน์ของผลงานต่อราชการ รายงานวิชาการหรือวิชาชีพ 5. เกณฑ์อ่ืนๆ ตามที่ส่วนราชการ
เห็นสมควรก าหนดเพ่ิมเติมเพ่ือประโยชน์ในการพิจารณาคัดเลือก ซึ่งส่วนราชการอาจก าหนดแตกต่าง
ออกไปจากที่ ก.พ.ก าหนดไว้ข้างต้นก็ได้ ทั้งนี้ โดยเน้นผลงานหรือผลการปฏิบัติงานเป็นองค์ประกอบ
หลัก และด าเนินการให้ข้าราชการในสังกัดได้ทราบเป็นการล่วงหน้าตามที่เห็นสมควร  

ศาลปกครองสูงสุดเห็นว่าการที่ คณะกรรมการคัดเลือกเพ่ือเลื่อนข้าราชการพล
เรือนสามัญขึ้นแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งในระดับ 9 และระดับ 10 สายวิชาการ ได้ก าหนดองค์ประกอบ
ที่ใช้ในการพิจารณาคัดเลือกบุคคลเพ่ือที่จะเข้ารับการประเมินเพ่ือแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งนิติการ 9 
และในกรณีนี้ได้มีการพิจารณาคุณลักษณะของผู้สมัครแต่ละคนในการเขียนแสดงว่าตนมีวิสัยทัศน์
แนวคิดในการพัฒนากฎหมายที่เกี่ยวข้องกับหน้าที่และหน่วยงานให้ทันสมัยวิสัยทัศน์ซึ่งถือเป็นสิ่ง
ที่ใช้ชี้วัดระดับความรู้ความสามารถของบุคคลสามารถท าได้โดยไม่จ าต้องพิจารณาเฉพาะผลงาน
ที่ผ่านมาย้อยหลัง 3 ปี เท่านั้น เห็นว่าการก าหนดองค์ประกอบในการพิจารณาข้างต้นนี้สอดคล้องกับ
ที่ ก.พ. ได้ก าหนดหลักเกณฑ์ไว้ใน หนังสือ ก.พ. ที่ นร 0708.4/ว16 ลงวันที่ 29 กันยายน 2538 แล้ว 
มิได้มีหลักเกณฑ์ใดเป็นการช่วยเหลือหรือเอ้ือประโยชน์แก่ผู้สมัครรายหนึ่งรายใด ดังนั้น ประกาศ
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ผลการคัดเลือกฉบับลงวันที่ 25 สิงหาคม 2549 ของผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 2 (เลขาธิการคณะกรรมการอาหาร
และยา) ที่ให้ผู้ร้องสอดเป็นผู้ได้รับการคัดเลือกตามผลการพิจารณาดังกล่าวชอบแล้ว 

ทั้ งสองคดี มีประเด็นที่คล้ายกัน คือ ปัญหาเกี่ยวกับการคัดเลือกบุคคลโดย
คณะกรรมการคัดเลือกซึ่งมีหน้าที่ในการคัดเลือกและเสนอรายชื่อบุคคลจ านวนหนึ่งต่อผู้มีอ านาจใน
การบรรจุและแต่งตั้ง ซึ่งทั้งสองกรณีนี้ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาว่าคณะกรรมการคัดเลือกในทั้งสอง
คดีนั้น ได้ด าเนินการถูกต้องตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ ก.พ. ก าหนดแล้ว มิได้มีการก าหนด
หลักเกณฑ์ใดเป็นการช่วยเหลือหรือเอ้ือประโยชน์แก่ผู้สมัครรายหนึ่งรายใด และไม่ปรากฏว่ามีการ
กระท าโดยไม่สุจริต การเลือกปฏิบัติไม่เป็นธรรมหรือการใช้ดุลพินิจไม่ชอบด้วยกฎหมายแต่อย่างใด 
ค าขอให้เพิกถอนประกาศผลการคัดเลือกท้ัง 2 กรณีฟังไม่ข้ึน 

 
4.3.3 แนวค าพิพากษาในและค าวินิจฉัยของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมในคดีที่

ศาลปกครองเพิกถอนการแต่งตั้ง  

กรณีศึกษาในกลุ่มคดีนี้จะได้น าเสนอทั้งสิ้น 6 คดี แบ่งเป็น 1.กรณีศึกษาคดีที่การเพิก
ถอนเกิดจากการฟ้องคดีของบุคคลภายนอกแต่ส่งผลให้มีการเพิกถอนค าสั่งแต่งตั้ง คือ กรณีศึกษา
การเพิกถอนค าสั่งแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนสามัญให้ด ารงต าแหน่งรองอธิบดีกรมสรรพากร (นัก
บริหาร 9) จ านวน 4 ราย คดีหมายเลขแดงที่ อ.89/2549 ซึ่งเป็นที่วิจารณ์เป็นอย่างมากเนื่องจากผู้
ฟ้องคดี (อาจ) ไม่มีส่วนได้เสียกับการเพิกถอนหรือไม่เพิกถอนค าสั่งพิพาท และ2.กรณีศึกษากลุ่มคดีที่
ผู้ฟ้องคดีถูกย้ายหรือโอนไปด ารงต าแหน่งใหม่ซึ่งผู้ฟ้องเห็นว่าตนได้รับความเสียหายจากการออก
ค าสั่งแต่งตั้ง (โอน ย้าย) โดยมิชอบ 

เมื่อได้ศึกษากรณีศึกษาในกลุ่มนี้จะแสดงให้ผู้ศึกษาเห็นมุมมองใน 3 ประเด็น คือ 
ประเด็นที่หนึ่ง ประเด็นการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองของศาล
ปกครองและคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม ซึ่งจะเห็นวิธีการในการให้เหตุผลในการเพิกถอน
ค าสั่งแต่งตั้งของศาลในแต่ละกรณีศึกษาว่ามีแนวทางอย่างไร ประเด็นที่สอง ประเด็นปัญหาภายหลัง
การเพิกถอนค าสั่งแต่งตั้งพิพาทและจะต้องให้มีการคืนต าแหน่งเดิม  เมื่อผู้ฟ้องคดีชนะคดีย่อม
น าไปสู่การเพิกถอนค าสั่งแต่งตั้งพิพาท ซึ่งย่อมกระทบสิทธิของข้าราชการพลเรือนผู้ที่ได้รับการแต่งตั้ง
ให้ด ารงต าแหน่งแทนที่ด้วยซึ่งอาจต้องกลับคืนสู่สถานะเดิมก่อนมีการแต่งตั้ง และประเด็นที่สาม การ
เพิกถอนค าสั่งไม่อาจเยียวยาผู้ได้รับความเดือดร้อนเสียหายได้ทันท่วงที  ซึ่งกระบวนการยุติธรรม
ทางปกครองนั้นมีขั้นตอนการพิจารณาหลายขั้นตอน ในการวินิจฉัยแต่ละชั้นย่อมใช้ระยะเวลาในการ
พิจารณาอย่างละเอียดรอบคอบและใช้เวลานานส่งผลต่อการเยียวยาให้แก่ผู้ถูกผู้กระทบสิทธิใน
หลายๆ กรณี  
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- กรณีศึกษาการเพิกถอนค าสั่งแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนสามัญให้ด ารงต าแหน่ง

รองอธิบดีกรมสรรพากร (นักบริหาร 9) จ านวน 4 ราย ศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที่ อ .

89/2549 

คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่เจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
(อุทธรณ์ค าพิพากษา) ระหว่าง นายไพรัช สหเมธาพัฒน์ ผู้ฟ้องคดี, นางจันทิมา สิริแสงทักษิณ ผู้
ร้องสอด, กับคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1, ปลัดกระทรวงการคลัง ผู้ถูกฟ้อง
คดีที่ 2, คณะกรรมการคัดเลือกข้าราชการ 
พลเรือนสามัญเพื่อแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งนักบริหาร 9 (กระทรวงการคลัง) ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3  

ในคดีนี้ผู้ฟ้องคดีเห็นว่า หลักเกณฑ์ วิธีการ และขั้นตอนในการคัดเลือก 
ตลอดจนค าสั่งแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนให้ด ารงต าแหน่งรองอธิบดีกรมสรรพากร 4 ราย นั้นไม่
ถูกต้องตามกฎเกณฑ์ที่ก าหนด ยังมีการยกเว้นให้ผู้ที่ไม่ผ่านการฝึกอบรมหลักสูตรเตรียมนักบริหาร
ระดับสูง ผู้ที่ไม่ผ่านการประเมินสมรรถนะหลักทางการบริหารของนักบริหารระดับสูง และผู้ที่ไม่มี
รายชื่อในบัญชีผู้ผ่านการประเมินสมรรถนะหลัก สามารถสมัครเข้ารับการคัดเลือกและยังยกเว้นให้
ส่วนราชการเสนอชื่อบุคคลเพ่ือเข้ารับการคัดเลือกได้อีกด้วย ซึ่งเป็นการเปิดโอกาสให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3 
(คณะกรรมการคัดเลือกข้าราชการพลเรือนสามัญเพ่ือแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งนักบริหาร 9 
(กระทรวงการคลัง)) สามารถคัดเลือกบุคคลที่มีคุณสมบัติ ไม่ถูกต้องตามมติคณะรัฐมนตรีให้ด ารง
ต าแหน่งนักบริหารระดับสูงได้  

ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยหลายประเด็น มีประเด็นที่เกี่ยวข้อง คือ การ
แต่งตั้งข้าราชการพลเรือนสามัญให้ด ารงต าแหน่งรองอธิบดี (นักบริหาร 9) กรมสรรพากร ตาม
ค าสั่ง กระทรวงการคลัง ที่ 226/2544 ลงวันที่ 26 กันยายน 2544 และค า สั่งที่ 108/2545 ลง
วันที่ 2 พฤษภาคม 2545 ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ 

ศาลปกครองสูงสุดพิพากษาให้เป็นไปตามศาลปกครองชั้นต้น ซึ่งในชั้นการ
พิจารณาของศาลปกครองชั้นต้นนั้น พิจารณาว่ากระบวนการคัดเลือกบุคคลเพ่ือแต่งตั้งในต าแหน่ง
รองอธิบดีกรมสรรพากรนั้นไม่ชอบเนื่องจากเห็นได้ว่ามีการก าหนดเลขที่ต าแหน่งก่อนที่จะมีการ
พิจารณาข้อมูลของผู้สมัครแต่ละคนอันมีลักษณะเป็นการก าหนดตัวบุคคลไว้ล่วงหน้า และในที่สุดผู้ถูก
ฟ้องคดีท่ี 3 (คณะกรรมการคัดเลือกข้าราชการพลเรือนสามัญเพ่ือแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งนักบริหาร 9 
(กระทรวงการคลัง)) ก็ได้มีมติให้เสนอรายชื่อบุคคล 4 รายที่กรมสรรพากรเสนอรายชื่อ และให้ผู้ถูก
ฟ้องคดีท่ี 2 (ปลัดกระทรวงการคลัง) พิจารณาแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งรองอธิบดีกรมสรรพากร โดย
เจาะจง 1 ชื่อ ต่อ 1 ต าแหน่ง อันเป็นการไม่สอดคล้องกับหลักเกณฑ์ของส านักงาน ก.พ. ที่ให้ผู้ถูก
ฟ้องคดีท่ี 3 (คณะกรรมการคัดเลือกข้าราชการพลเรือนสามัญเพ่ือแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งนักบริหาร 9 
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(กระทรวงการคลัง)) พิจารณาคัดเลือกผู้เหมาะสมจ านวนไม่เกิน 3 ชื่อ ต่อ 1 ต าแหน่ง และที่ส าคัญ
อย่างยิ่ง คือ ไม่แสดงเหตุผลของความเหมาะสมในการพิจารณามีมติที่เสนอให้แต่งตั้ง รองอธิบดี
กรมสรรพากรทุกคน ในการคัดเลือกครั้งนี้ถือเป็นการด าเนินการโดยมิชอบและไม่โปร่งใสถือเป็น
สาระส าคัญของกระบวนการสรรหา เป็นการเลือกปฏิบัติในลักษณะที่เอ้ือประโยชน์แก่ข้าราชการบาง
ราย และไม่ให้ความยุติธรรมแก่ผู้สมัครเข้ารับการคัดเลือกรายอ่ืนๆ ส่งผลให้การน าระบบการคัดเลือก
ข้าราชการเพ่ือแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งนักบริหารเพ่ือให้ได้ผู้ที่มีความรู้ความสามารถอย่างแท้จริงโดย
วิธีการคัดเลือกลักษณะพิเศษแตกต่างจากการคัดเลือกข้าราชการระดับ 9 โดยทั่วไปมาใช้ในระบบ
ราชการก็จะไม่เป็นไปตามหลักการและเจตนารมณ์ในเรื่องนี้แต่อย่างใด พิพากษาให้เพิกถอนการ
แต่งตั้งข้าราชการพลเรือนสามัญให้ด ารงต าแหน่งนักบริหาร 9 (รองอธิบดี) กรมสรรพากร ตาม
ค าสั่งกระทรวงการคลังท่ี 226/2544 ลงวันที่ 26 กันยายน 2544 และค าสั่งท่ี 108/2545 ลงวันที่ 
2 พฤษภาคม 2545 โดยให้มีผลตั้งแต่วันที่ระบุในค าสั่งแต่งตั้ง 

เมื่อได้ศึกษาค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดที่เพิกถอนค าสั่งแต่งตั้งรองอธิบดี
กรมสรรพากรแล้วจะเห็นได้ว่ากรณีนี้ การเพิกถอนค าสั่งแต่งตั้งรองอธิบดีกรมสรรพากรโดยมีผล
ย้อนหลังก่อให้เกิดปัญหาเกี่ยวกับหลักการคุ้มครองความเชื่อถือและไว้วางใจของผู้รับค าสั่งทาง
ปกครอง และมีปัญหาความชอบด้วยหลักการคุ้มครองความเชื่อถือและไว้วางใจของผู้รับค าสั่งทาง
ปกครองในการพิจารณาวินิจฉัยและท าค าสั่งโดยศาลปกครองชั้นต้นและศาลปกครองสูงสุดว่าผู้ถูก
ฟ้องคดีที่ 2 มีหน้าที่ด าเนินการเพิกถอนค าสั่งที่แต่งตั้งให้ข้าราชการพลเรือน 4 รายด ารงต าแหน่งที่
สูงขึน้และต าแหน่งอ่ืนๆ นอกจากนั้น กรณีดังกล่าวนี้ยังปรากฏปัญหาบางประการในทางหลักกฎหมาย
วิธีพิจารณาคดีปกครองอีกด้วย ปัญหาอีกประการในประเด็นเกี่ยวกับอ านาจฟ้องคดีของผู้ฟ้องคดีใน
การฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งแต่งตั้งรองอธิบดีกรมสรรพากร กล่าวคือ ผู้ฟ้องคดีก็ไม่ได้เป็นผู้มี สิทธิใน
อันที่จะเรียกร้องให้ผู้ถูกฟ้องคดีมีหน้าที่ออกค าสั่งแต่งตั้งตนให้ด ารงต าแหน่งรองอธิบดีกรมสรรพากร 
ผู้ฟ้องคดีจึงไม่ใช่ผู้ถูกกระทบสิทธิจากค าสั่งแต่งตั้งข้าราชการคนอ่ืนให้ด ารงต าแหน่งรองอธิบดี
กรมสรรพากร ดังนั้น ในการรับค าฟ้องไว้พิจารณาพิพากษาโดยอาศัยส่วนได้เสียเพราะเหตุที่ผู้ฟ้องคดี
ถูกกระทบประโยชน์เกี่ยวข้อง (ท่ีไม่ใช่สิทธิ) ดังกล่าวนี้ แม้ในท้ายที่สุด ศาลจะพิพากษาเพิกถอนค าสั่ง
แต่งตั้งรองอธิบดีกรมสรรพากร แต่ผู้ฟ้องคดีนี้ก็ไม่ใช่ผู้ทรงสิทธิที่จะต้องได้รับแต่งตั้งแต่อย่างใด 166 
ด้วยเหตุนี้กล่าวถึงที่สุดแล้ว การฟ้องคดีดังกล่าวนี้จึงเป็นการฟ้องคดีโดยมีวัตถุประสงค์ในการ
ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่ง ดังนั้น ค าพิพากษาในคดีดังกล่าวจึงเกิดประโยชน์ในแง่

                                           
166 ศึกษาเพิ่มเติมเรื่องนี้ใน ประพฤกษ์ ชมพู่, "“หลักการคุ้มครองความเช่ือถือและไว้วางใจ : วิเคราะห์

กรณีศาลปกครองสูงสุดพิพากษาเพิกถอนค าสั่งแต่งตั้งรองอธิบดีกรมสรรพากร”" (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต 
สาขานิติศาสตร์, มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2554), หน้า. 191-222 
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ของการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองเป็นส าคัญ แต่ในทางกลับกัน การ
ฟ้องคดีเพ่ือให้ศาลพิพากษาเพิกถอนค าสั่งแต่งตั้งรองอธิบดีกรมสรรพากร การเพิกถอนค าสั่งดังกล่าว
กลับส่งผลเป็นการเพิกถอนค าสั่งแต่งตั้งข้าราชการทั้ง 4 ให้สิ้นผลในทางกฎหมายไปด้วย 

 
- กรณีศึกษาการเพิกถอนการแต่งตั้งผู้ตรวจราชการกระทรวงมหาดไทย ค า

วินิจฉัยคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม คดีหมายเลขแดงท่ี 0041254  

 การร้องทุกข์เกี่ยวกับการออกค าสั่งโยมิชอบด้วยกฎหมาย ระหว่างนายวงศ์
ศักดิ์ สวัสดิ์พาณิชย์ ผู้ร้องทุกข์ กับ ปลัดกระทรวงมหาดไทย คู่กรณี 

เดิมนายวงศ์ศักดิ์ สวัสดิ์พาณิชย์ ด ารงต าแหน่งอธิบดีกรมการปกครองถูกย้าย
จากไปด ารงต าแหน่งผู้ตรวจราชการกระทรวงมหาดไทย โดยให้ไปรักษาการในต าแหน่งตั้งแต่
วันที่  28  เมษายน  2553  ซึ่งนายวงศักดิ์ได้ร้องทุกข์ต่อ ก.พ.ค.  

ก.พ.ค. ได้พิจารณา มีสาระส าคัญดังนี้ การย้ายนายวงศักดิ์ สวัสดิ์พาณิชย์ 
ต าแหน่งผู้ตรวจราชการกระทรวงมหาดไทยเป็นการใช้ดุลพินิจโดยชอบหรือไม่ ในประเด็นนี้ ก.พ.ค. 
พิจารณาจากเท็จจริงที่ว่า ก่อนการเสนอให้มีการย้ายผู้ร้องทุกข์ต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือขอรับความ
เห็นชอบ เมื่อวันที่ 27 เมษายน 2553 นั้น ไม่มีต าแหน่งผู้ตรวจราชการกระทรวงมหาดไทยว่างแต่
อย่างใด สาเหตุที่ต าแหน่งว่างเนื่องจากมีการเสนอหรือขอให้นายพินิจ เจริญพานิช ผู้ตรวจราชการ
กระทรวงมหาดไทย ย้ายไปด ารงต าแหน่งรองอธิบดีกรมการปกครองซึ่งเป็นการลดระดับลงมา 167 
นอกจากนี้ เห็นได้ว่ามีความขัดแย้งในโครงการจัดระบบให้บริการประชาชนด้านการลงทะเบียนบัตร
ประจ าตัวประชาชนแบบใหม่ ซึ่งผู้ร้องทุกข์ไม่เห็นด้วยกับการแก้ไข TOR เอ้ือประโยชน์แก่ผู้รับจ้าง
บางราย และโครงการจัดท าบัตรประจ าตัวประชาชนอิเล็กทรอนิคส์แบบอเนกประสงค์ ก.พ.ค. จึง
วินิจฉัยว่า การย้ายดังกล่าวเป็นไปเพ่ือประโยชน์ของคนบางกลุ่มซึ่งขัดกับหลักคุณธรรม ขัดต่อมาตรา 
42 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 การด าเนินการย้ายผู้ร้องทุกข์เป็นการ
ด าเนินการที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย และเป็นการใช้ดุลพินิจไม่ชอบด้วยกฎหมายตามกฎ ก.พ.ค. ว่าด้วย
การร้องทุกข์และการพิจารณาวินิจฉัยเรื่องร้องทุกข์ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2552 ข้อ 7 วรรคสอง (1)  

ก.พ.ค. มีค าวินิจฉัยดังนี้ 1.ให้ยกเลิกค าสั่งกระทรวงมหาดไทยที่ 164/2553 ลง
วันที่ 27 เมษายน พ.ศ.2553 เรื่องให้ข้าราชการรักษาการในต าแหน่งผู้ตรวจราชการกระทรวง (ผู้ตรวจ
ราชการกระทรวงระดับสูง) ส านักงานปลัดกระทรวง รายนายวงศ์ศักดิ์ สวัสดิ์พาณิชย์ โดยให้มีผล

                                           
167 ซี.12 (นามปากกา), "คืนเก้าอี้อธิบดี (3)" [ออนไลน์] เข้าถึงเมื่อ 25 มิถุนายน 2559. แหล่งที่มา:  

http://www.thairath.co.th/content/157841. 



 

 

142 

ยกเลิกตั้งแต่วันที่ 27 เมษายน 2553 อันเป็นวันออกค าสั่ง 2.ยกเลิกค าสั่งกระทรวงมหาดไทยที่ 
165/2553 ลงวันที่ 27 เมษายน พ.ศ.2553 เรื่องให้ข้าราชการรักษาราชการแทน เฉพาะรายนาย
มงคล สุระสัจจะ โดยให้มีผลยกเลิกตั้งแต่วันที่ 27 เมษายน 2553 อันเป็นวันออกค าสั่ง 3.ยกเลิก
ประกาศส านักนายกรัฐมนตรี เรื่องแต่งตั้งข้าราชการพลเรือน และให้ข้าราชการพลเรือนพ้นจาก
ต าแหน่ง เฉพารายที่ 2 คือ นายวงศ์ศักดิ์ สวัสดิ์พาณิชย์ พ้นจากต าแหน่งอธิบดีกรมการปกครองและ
แต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งผู้ตรวจราชการกระทรวง ส านักงานปลัดกระทรวง และรายที่ 3 คือ นายมงคล 
สุระสัจจะ เฉพาะส่วนที่ให้ด ารงต าแหน่งอธิบดีกรมการปกครองโดยให้มีผลตั้งแต่วันที่ 1 มิถุนายน 
พ.ศ.2553 อันเป็นวันที่ประกาศดังกล่าวมีผลบังคับใช้ 4.ยกเลิกค าสั่งกระทรวงมหาดไทยที่ 302/2553 
ลงวันที่ 21 กรกฎาคม 2553 เรื่องให้ข้าราชการพลเรือนสามัญขาดจากอัตราเงินเดือน และได้รับ
เงินเดือน เฉพาะราย นายวงศ์ศักดิ์ สวัสดิ์พาณิชย์ และราย นายมงคล สุระสัจจะ โดยให้ มีผลตั้งแต่
วันที่ 1 มิถุนายน พ.ศ. 2553 อันเป็นวันที่ค าสั่งดังกล่าวมีผลบังคับใช้  เพ่ือให้ ปลัดกระทรวงมหาดไทย
และ นายกรัฐมนตรีด าเนินการให้เป็นไปตามค าวินิจฉัยของ ก.พ.ค. ตามนัยมาตรา 123 วรรคสามแห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2553 ต่อไป168 

 
- กรณีศึกษาการเพิกถอนการแต่งตั้งผู้ตรวจราชการกระทรวงมหาดไทย ศาล

ปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี อ. 229/2554  

คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่เจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมาย (อุทธรณ์ค าพิพากษา) ระหว่างนายจาดุร อภิชาตบุตร ผู้ฟ้องคดี กับ นายกรัฐมนตรี  ผู้
ถูกฟ้องคดีที่ 1, ปลัดส านักนายกรัฐมนตรี ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2, ปลัดกระทรวงมหาดไทย ผู้ถูกฟ้องคดี
ที่ 3, คณะรัฐมนตรี ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 4 

เดิมผู้ฟ้องคดีด ารงต าแหน่งรองปลัดส านักนายกรัฐมนตรี (นักบริหาร 10) 
ส านักงานปลัดส านักนายกรัฐมนตรี ได้รับค าสั่งให้โอนไปด ารงต าแหน่งผู้ตรวจราชการกระทรวง 
(ผู้ตรวจราชการ 10) ส านักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย  

ศาลปกครองสูงสุดได้ตั้งประเด็นในการวินิจฉัยที่ส าคัญ 2 ประเด็น คือ ประเด็น
ที่หนึ่ง การโอนผู้ฟ้องคดีเป็นการใช้อ านาจดุลพินิจถูกต้องตามท่ีพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ
พลเรือน พ.ศ. 2535 (กฎหมายที่ใช้ขณะพิพาท) ก าหนดไว้หรือไม่ และประเด็นที่สอง การโอนผู้

                                           
168 ซี.12 (นามปากกา), "คืนเก้าอี้อธิบดี (4)" [ออนไลน์] เข้าถึงเมื่อ 25 มิถุนายน 2559 แหล่งที่มา:  

http://www.thairath.co.th/column/pol/corner/158102. 
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ฟ้องคดี ไปแต่งตั้ งให้ด ารงต าแหน่งผู้ตรวจราชการกระทรวง ส านักงานปลัดกระทรวง 
กระทรวงมหาดไทยเป็นการกระท าที่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ 

ในประเด็นแรก ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาว่า แม้การโอนดังกล่าวผู้มี
อ านาจสั่งบรรจุได้มีการตกลงยินยอมกันและได้รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีจะเป็นการด าเนินการ
ตามขั้นตอนและวิธีการพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 บัญญัติไว้ แต่เม่ือ
พิจารณากระบวนการโอนในครั้งนี้ได้ด าเนินการแล้วเสร็จภายในวันเดียวจึงมีปัญหาที่ต้องวินิจฉัย
ต่อไปว่าการด าเนินการในลักษณะดังกล่าวเป็นการใช้อ านาจดุลพินิจถูกต้องตามที่กฎหมายว่าด้วย
ระเบียบข้าราชการพลเรือนก าหนดไว้หรือไม่ 

ข้อเท็จจริงปรากฏตามหนังสือกระทรวงมหาดไทย ลับ ด่วนที่สุด ลงวันที่ 24 
กันยายน 2551 ที่ปลัดกระทรวงมหาดไทยได้ชี้แจงข้อเท็จจริงให้ผู้ฟ้องคดีทราบ ซึ่งมีสาระส าคัญว่า 
วันที่ 2 กันยายน 2551 เวลาประมาน 9.30 น. ซึ่งเป็นวันที่มีการเสนอเรื่องการโอนผู้ฟ้องเพ่ือให้
คณะรัฐมนตรีอนุมัติ ปลัดกระทรวงมหาดไทยได้รับแจ้งทางโทรศัพท์มือถือจากรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยว่ามีเอกสารเร่งด่วนให้ลงนาม เป็นกรณีการรับโอนข้าราชการระดับ 10 มารับ
ราชการสังกัดกระทรวงมหาดไทย เพ่ือเสนอต่อให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาในเวลาประมาน 12.15 น. 
จากข้อเท็จจริงในส่วนนี้ย่อมแสดงให้เห็นว่าการขอรับโอนผู้ฟ้องมิได้เป็นไปตามความประสงค์ของ
ปลัดกระทรวงมหาดไทยซึ่งเป็นผู้มีอ านาจสั่งบรรจุแต่งตั้งและตกลงยินยอมการโอนตามที่ก าหนด
ไว้ในพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ทั้งยังปรากฏข้อเท็จจริงต่อมาภายหลัง
อีกว่า หลังจากท่ีคณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบให้โอนผู้ฟ้องแล้วปลัดกระทรวงมหาดไทยก็ได้มีหนังสือถึง
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย ลงวันที่ 29 กันยายน 2551 เพ่ือเสนอแนวทางพิจารณาให้ความ
เป็นธรรมแก่ผู้ฟ้อง โดยเห็นควรให้ส านักนายกรัฐมนตรีรับโอนผู้ฟ้องกลับไปด ารงต าแหน่งรองปลัด
ส านักนายกรัฐมนตรีตามเดิมจึงเป็นข้อยืนยันได้ว่า เหตุผลว่าผู้ฟ้องมีคุณสมบัติ ความรู้ความสามารถ
และประสบการณ์เหมาะสมที่จะด ารงต าแหน่งผู้ตรวจราชการกระทรวงมหาดไทยนั้น มิใช่
วัตถุประสงค์หรือความต้องการที่แท้จริงของปลัดกระทรวงมหาดไทย การด าเนินการในส่วนนี้จึงไม่
อาจถือว่าเป็นการใช้อ านาจดุลพินิจโดยชอบตามเจตนารมณ์ที่กฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพล
เรือนได้ก าหนดไว้ 

ประเด็นที่สอง  การโอนผู้ฟ้องคดีซึ่ งด ารงต าแหน่ งรองปลัดส านัก
นายกรัฐมนตรี (นักบริหาร 10) ส านักงานปลัดส านักนายกรัฐมนตรี ส านักนายกรัฐมนตรี ไป
แต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งผู้ตรวจราชการกระทรวง (ผู้ตรวจราชการ 10) ส านักงานปลัดกระทรวง 
กระทรวงมหาดไทย ตามมติของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 4 เม่ือวันที่ 2 กันยายน 2551 และตามประกาศ
ส านักนายกรัฐมนตรี ลงวันที่ 18 กันยายน 2551 เป็นการกระท าที่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ 
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เห็นได้ว่า ต าแหน่งรองปลัดส านักนายกรัฐมนตรีจัดอยู่ในต าแหน่งระดับ 10 
ประเภท (ข) ซึ่งเป็นต าแหน่งส าหรับผู้บริหารระดับสูงในฐานะรองหัวหน้าส่วนราชการระดับกระทรวง 
ส่วนต าแหน่งผู้ตรวจราชการส านักนายกรัฐมนตรีหรือผู้ตรวจราชการกระทรวงจัดอยู่ในต าแหน่งระดับ 
10 ประเภท (จ) เป็นต าแหน่งส าหรับผู้ปฏิบัติงานซึ่งมีลักษณะงานตรวจและแนะน าการปฏิบัติราชการ
หรือลักษณะงานให้ค าปรึกษาของส่วนราชการระดับกระทรวง แม้จะเป็นต าแหน่งระดับ 10 
เช่นเดียวกัน แต่ก็เห็นได้ว่าต าแหน่งรองปลัดส านักนายกรัฐมนตรีเป็นต าแหน่งผู้บริหารระดับสูงมี
อ านาจบังคับบัญชาข้าราชการรองจากปลัดส านักนายกรัฐมนตรี รับผิดชอบการปฏิบัติงาน สั่งและ
ปฏิบัติราชการแทนปลัดส านักนายกรัฐมนตรีซึ่งย่อมต้องมีขอบเขตอ านาจหน้าที่ และความ
รับผิดชอบที่สูงกว่าต าแหน่งผู้ตรวจราชการกระทรวงซึ่งถูกก าหนดให้เป็นต าแหน่งส าหรับ
ผู้ปฏิบัติงานมีขอบเขตอ านาจหน้าที่ในการตรวจราชการจ ากัดเฉพาะส่วนราชการและหน่วยงาน
รัฐวิสาหกิจในสังกัดกระทรวงมหาดไทยเท่านั้น เมื่อข้อเท็จจริงในคดีนี้ปรากฏว่า ผู้ฟ้องคดีเป็นผู้ด ารง
ต าแหน่งรองปลัดส านักนายกรัฐมนตรีซึ่งมีอาวุโสล าดับที่หนึ่ง จึงเป็นผู้บังคับบัญชาข้าราชการและ
รับผิดชอบในการปฏิบัติราชการรองจากปลัดส านักนายกรัฐมนตรีตามความในมาตรา 16  วรรคหนึ่ง 
วรรคสอง และวรรคสาม แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 จึงเป็นกรณี
ที่กฎหมายก าหนดให้เป็นผู้บังคับบัญชาของหัวหน้าผู้ตรวจราชการและผู้ตรวจราชการส านัก
นายกรัฐมนตรี ซึ่งเป็นข้าราชการในสังกัดส านักงานปลัดส านักนายกรัฐมนตรีด้วย ดังนั้น การพิจารณา
แต่งตั้งให้ผู้ฟ้องคดีซึ่งด ารงต าแหน่งรองปลัดส านักนายกรัฐมนตรีที่มีอาวุโสเป็นอันดับหนึ่งและมี
โอกาสความก้าวหน้าในสายงานที่จะเลื่อนขึ้นด ารงต าแหน่งปลัดส านักนายกรัฐมนตรี ให้โอนไป
ด ารงต าแหน่งในต่างกระทรวงในต าแหน่งผู้ตรวจราชการกระทรวงมหาดไทยนั้น จึงเห็นได้อย่าง
ชัดเจนว่า กรณีมีลักษณะเป็นการลดบทบาท หน้าที่ ความรับผิดชอบและโอกาสความก้าวหน้าที่ ผู้
ฟ้องคดีจะได้เลื่อนขึ้นด ารงต าแหน่งที่สูงข้ึนในสายงานของตน  

ดังนั้น เมื่อศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยแล้วว่าการโอนผู้ฟ้องคดีไปด ารง
ต าแหน่งผู้ตรวจราชการกระทรวงมหาดไทยตามมติของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 4 เมื่อวันที่ 2 กันยายน 2551 
มิได้เป็นการใช้อ านาจโดยถูกต้องตามที่กฎหมายก าหนด ประกอบกับการพิจารณาตกลงยินยอมการ
โอนผู้ฟ้องคดีไปด ารงต าแหน่งผู้ตรวจราชการกระทรวงมหาดไทยมิได้เป็นการใช้ดุลพินิจโดยชอบด้วย
กฎหมาย ศาลปกครองสูงสุดพิพากษาให้เพิกถอนประกาศส านักนายกรัฐมนตรี ลงวันที่ 18 กันยายน 
2551 เรื่อง แต่งตั้งข้าราชการพลเรือน ที่ให้ผู้ฟ้องคดีพ้นจากต าแหน่งรองปลัดส านักนายกรัฐมนตรี 
(นักบริหาร 10) ส านักงานปลัดส านักนายกรัฐมนตรี ส านักนายกรัฐมนตรี และแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่ง
ผู้ตรวจราชการกระทรวง (ผู้ตรวจราชการ 10) ส านักงานปลัดกระทรวงกระทรวงมหาดไทย ตั้งแต่วันที่ 
1 ตุลาคม 2551 ตามท่ีผู้ถูกฟ้องคดีที่ 4 มีมติอนุมัติการโอนเมื่อวันที่ 2 กันยายน 2551  ทั้งนี้ โดยให้มี
ผลย้อนหลังไปถึงวันที่ประกาศฉบับดังกล่าวมีผลบังคับ  
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- กรณีศึกษาการเพิกถอนการแต่งตั้งที่ปรึกษานายกรัฐมนตรีฝ่ายข้าราชการ

ประจ า ศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงท่ี 2143/2555  

 คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท า
การโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ระหว่างนายพีรพล ไตรทศาวิทย์ ผู้ฟ้องคดี กับ นายกรัฐมนตรี ผู้ถูก
ฟ้องคดีที่ 1, รองนายกรัฐมนตรี (นายสุเทพ เทือกสุบรรณ) ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2                   

เดิมผู้ ฟ้องคดี เป็นข้าราชการพลเรือนสามัญ ระดับ 11 ด ารงต าแหน่ง
ปลัดกระทรวงมหาดไทย ต่อมา คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบตามการเสนอของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 
(นายกรัฐมนตรี) และผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 (รองนายกรัฐมนตรี) ให้ผู้ฟ้องคดีไปปฏิบัติราชการที่ส านัก
นายกรัฐมนตรีในต าแหน่งที่ปรึกษานายกรัฐมนตรีฝ่ายข้าราชการประจ า ส านักเลขาธิการ
นายกรัฐมนตรี 

คดีมีประเด็นต้องวินิจฉัยว่า การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 (นายกรัฐมนตรี) มีค าสั่ง
ส านักนายกรัฐมนตรี ที่ 17/2552 ลงวันที่ 20 มกราคม 2552 ให้ผู้ฟ้องคดีไปปฏิบัติราชการส านัก
นายกรัฐมนตรี และการที่คณะรัฐมนตรีได้มีมติเม่ือวันที่ 24 กุมภาพันธ์ 2552 เห็นชอบการโอนผู้
ฟ้องคดีและมีมติเม่ือวันที่ 3 มีนาคม 2552 เห็นชอบให้แต่งตั้งนายวิชัย ศรีขวัญ ด ารงต าแหน่ง
ปลัดกระทรวงมหาดไทย ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ 

กรณีการออกค าสั่งโอนย้ายผู้ฟ้องคดีโดยอ้างเหตุผลว่าผู้ฟ้องคดีรับราชการใน
กระทรวงมหาดไทยมาเป็นเวลานาน จึงเป็นผู้มีความรู้ความสามารถและประสบการณ์ที่ท าให้การ
บริหารราชการแผ่นดินในส่วนของฝ่ายปกครองประสบความส าเร็จ ประกอบกับรัฐบาลมีนโยบาย
ส าคัญที่จะต้องเร่งด าเนินการ เช่น นโยบายด้านความมั่นคง ด้านสังคม ซึ่งล้วนเกี่ยวข้องกับฝ่าย
ปกครอง จึงมีความจ าเป็นต้องโอนย้ายผู้ฟ้องคดี ให้มาด ารงต าแหน่งที่ปรึกษานายกรัฐมนตรีดังกล่าว
นั้น ศาลปกครองกลางวินิจฉัยว่า หากนายกรัฐมนตรีมีนโยบายส าคัญและเร่งด่วนเกี่ยวกับฝ่ายปกครอง
จริง ก็สามารถมอบนโยบายให้ผู้ฟ้องคดีซึ่งขณะนั้นด ารงต าแหน่งปลัดกระทรวงมหาดไทยรับไปปฏิบัติ
ได้ เพราะต าแหน่งปลัดกระทรวงมหาดไทยมีอ านาจสั่งการหน่วยงานในสังกัดตามอ านาจหน้าที่ที่มีอยู่
ตามกฎหมายซึ่งมีความพร้อมในการปฏิบัติการตามนโยบายได้อย่างรวดเร็วยิ่งกว่าการด ารงต าแหน่งที่
ปรึกษานายกรัฐมนตรีซึ่งไม่มีอ านาจบริหารแต่อย่างใด อีกทั้งเมื่อผู้ฟ้องคดีโอนมาปฏิบัติหน้าที่เป็นที่
ปรึกษานายกรัฐมนตรีแล้วก็มิได้มีการมอบหมายงานให้ปฏิบัติแต่อย่างไร จากข้อเท็จจริงดังกล่าวแสดง
ให้เห็นว่าไม่มีความจ าเป็นเร่งด่วนที่ต้องให้ผู้ฟ้องคดีไปปฏิบัติราชการที่ส านักนายกรัฐมนตรีตามที่มี
การกล่าวอ้างจึงเป็นเหตุผลที่ไม่อาจรับฟังได้ การออกค าสั่งดังกล่าวเพียงเพ่ือต้องการให้ผู้ฟ้องคดีพ้น
จากหน้าที่ในต าแหน่งปลัดกระทรวงมหาดไทยเพ่ือจะได้แต่งตั้งให้ข้าราชการอื่นมาด ารงต าแหน่งแทน
เท่านั้น  
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นอกจากนี้ เมื่อพิเคราะห์จากหน้าที่ความรับผิดชอบของต าแหน่งและลักษณะ
งานที่ผู้ด ารงต าแหน่งต้องปฏิบัติข้างต้นแล้ว ย่อมแตกต่างกันอย่างเห็นได้ชัด ท าให้ข้ออ้างของผู้ถูกฟ้อง
คดีท้ังสองมีเหตุผลสนับสนุนไม่พอฟังให้มีน้ าหนัก การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 (นายกรัฐมนตรี) มีค าสั่งให้
ผู้ฟ้องคดีไปด ารงต าแหน่งที่ปรึกษานายกรัฐมนตรี จึงถือเป็นการลดบทบาทและความส าคัญ
รวมทั้งความรับผิดชอบในต าแหน่งหน้าที่ของผู้ฟ้องคดีที่เคยได้รับอยู่ให้ลดน้อยถอยลง เป็นการ
กระท าอันมิชอบด้วยเหตุผลดังที่วินิจฉัย การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 (นายกรัฐมนตรี) มีค าสั่งส านัก
นายกรัฐมนตรีที่ 17/2552 ลงวันที่ 20 มกราคม 2552 ให้ผู้ ฟ้องคดีไปปฏิบัติราชการส านัก
นายกรัฐมนตรีจึงเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบและต่อมาได้ด าเนินกระบวนการรับโอนผู้ฟ้องคดีและ
แต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งที่ปรึกษานายกรัฐมนตรีฝ่ายข้าราชการประจ า ตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 
24 กุมภาพันธ์ 2552 จึงเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายเนื่องจากไม่ถูกต้องตามรูปแบบ ขั้นตอน
และวิธีการอันเป็นสาระส าคัญตามที่กฎหมายและระเบียบที่เก่ียวข้องกับการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการ
พลเรือนสามัญได้ก าหนดไว้ เมื่อวินิจฉัยเช่นนี้แล้ว ปัญหาว่ามติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 3 มีนาคม 2552 
ที่เห็นชอบให้นายวิชัย ศรีขวัญ ด ารงต าแหน่งปลัดกระทรวงมหาดไทย ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ จึงไม่
จ าต้องวินิจฉัยเพราะไม่ท าให้ผลของคดีเปลี่ยนแปลงพิพากษาเพิกถอนค าสั่งส านักนายกรัฐมนตรี ที่ 
17/2552 ลงวันที่ 20 มกราคม 2552 และเพิกถอนการโอนผู้ฟ้องคดีไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งที่
ปรึกษานายกรัฐมนตรีฝ่ายข้าราชการประจ า และให้คืนสิทธิประโยชน์ที่ผู้ฟ้องคดีพึงได้รับในต าแหน่ง
ปลัดกระทรวงมหาดไทย ให้แล้วเสร็จภายใน 60 วันนับแต่วันที่คดีถึงที่สุด ค าขออ่ืนนอกจากนี้ให้ยก 

 
- กรณีศึกษาการเพิกถอนการแต่งตั้งท่ีปรึกษานายกรัฐมนตรีฝ่ายข้าราชการ

ประจ า ศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี อ. 33/2557  

คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่ เจ้าหน้าที่ของรัฐออกค าสั่งโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมาย (อุทธรณ์ค าพิพากษา) ระหว่างนายถวิล เปลี่ยนศรี ผู้ฟ้องคดี กับ นายกรัฐมนตรี ผู้ถูก
ฟ้องคดีที่ 1 และคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 

เดิมนายถวิล เปลี่ยนศรี ด ารงต าแหน่งเลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาติ 
(ต าแหน่งนักบริหารระดับสูง) ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติต่อมาได้มีค าสั่งให้นายถวิลฯ พ้นจาก
ต าแหน่งเดิมและแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งที่ปรึกษานายกรัฐมนตรีฝ่ายข้าราชการประจ า (นักบริหาร
ระดับสูง) ส านักเลขาธิการนายกรัฐมนตรีตั้งแต่วันที่ 30 กันยายน 2554 ต่อมานายถวิลฯ ได้ยื่นค าร้อง
ทุกข์ต่อคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมซึ่งคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมมีค าวินิจฉัยให้ยก
ค าร้องทุกข์ นายถวิลฯ จึงได้น าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองกลาง   
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ศาลปกครองกลางได้วินิจฉัยมีประเด็นส าคัญ คือ ค าสั่งส านักนายกรัฐมนตรีที่
สั่งให้ผู้ฟ้องคดีไปปฏิบัติราชการส านักนายกรัฐมนตรีเกิดจากกระบวนการโอนที่ไม่เป็นตามข้ันตอนหรือ
วิธีการอันเป็นสาระส าคัญที่กฎหมายก าหนดไว้ส าหรับการโอนข้าราชการ และเป็นการใช้ดุลพินิจโดย
ไม่สมเหตุสมผลซึ่งไม่ชอบด้วยกฎหมายและพิพากษาเพิกถอนค าสั่งส านักนายกรัฐมนตรี ที่ 152/2554 
ลงวันที่ 7 กันยายน 2554 ที่ให้ผู้ฟ้องคดีไปปฏิบัติราชการส านักนายกรัฐมนตรี และประกาศส านัก
นายกรัฐมนตรี ลงวันที่ 30 กันยายน 2554 ที่ให้ผู้ฟ้องคดีพ้นจากต าแหน่งเลขาธิการสภาความมั่นคง
แห่งชาติ (นักบริหารระดับสูง) ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติโดยให้มีผลย้อนหลังไปถึงวันที่ค าสั่ง
และประกาศฉบับดังกล่าวมีผลบังคับกับเพิกถอนค าวินิจฉัยของผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 2 (คณะกรรมการพิทักษ์
ระบบคุณธรรม) ที่ยกค าร้องทุกข์ของผู้ฟ้องคดี โดยมีข้อสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือวิธีการด าเนินการ
ให้เป็นไปตามค าพิพากษาตามมาตรา 69 วรรคหนึ่ง (8) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 คือ เม่ือค าสั่งพิพาทถูกศาลเพิกถอนโดยให้มีผลย้อนหลังดังกล่าว
ย่อมมีผลทางกฎหมายว่าผู้ฟ้องคดีมิได้พ้นจากต าแหน่งเลขาธิการสภาความม่ันคงแห่งชาติ   

ต่อมาฝ่ายผู้ถูกฟ้องได้อุทธรณ์ค าพิพากษาต่อศาลปกครองสูงสุด ศาลปกครอง
สูงสุดได้วินิจฉัยในประเด็นส าคัญ ดังนี้ ประเด็นพิจารณาเรื่องการโอนผู้ฟ้องคดีมาแต่งตั้งให้ด ารง
ต าแหน่งที่ปรึกษานายกรัฐมนตรีฝ่ายข้าราชการประจ า ส านักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี เป็นการใช้
ดุลพินิจโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ 

ศาลปกครองมีอ านาจตรวจสอบการใช้อ านาจดุลพินิจของฝ่ายบริหารในแง่
ความชอบด้วยกฎหมายได้ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  ศาลปกครองจึงมีอ านาจตรวจสอบข้อเท็จจริงที่ฝ่ายบริหารน ามา
อ้างเป็นเหตุผลในการใช้ดุลพินิจได้ว่าข้อเท็จจริงดังกล่าวมีอยู่จริงหรือไม่ ในคดีนี้ไม่ปรากฏว่าในการ
พิจารณาโอนผู้ฟ้องนั้นได้มีการเสนอหรือแสดงถึงเหตุผลในการโอนผู้ฟ้องไว้โดยชัดแจ้ง ปรากฏเพียง
หนังสือส านักนายกรัฐมนตรี ที่ 152/2554 ลงวันที่ 7 กันยายน 2554 โดยระบุเหตุผลไว้เพียงกว้างๆ 
ว่า เพ่ือความเหมาะสมและประโยชน์ของทางราชการซึ่งค าสั่งดังกล่าวเป็นเพียงการให้ผู้ฟ้องคดีมา
ปฏิบัติหน้าที่ชั่วคราวเท่านั้น ซึ่งในชั้นการเสนอผู้มีอ านาจบรรจุแต่งตั้งของทั้งสองฝ่ายและตกลง
ยินยอมจนถึงชั้นเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัตินั้นไม่ปรากฏว่าได้มีการรายงานความสมควรพร้อม
ทั้งเหตุผลประกอบตามมาตรา 57 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 
2551 ศาลปกครองจึงรับฟังข้อเท็จจริงว่ากระบวนการดังกล่าวมิได้มีการให้เหตุผลของการโอนผู้ฟ้อง
คดี ไม่ปรากฏว่าผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ได้อ้างเหตุผลในการโอนผู้ฟ้องคดีให้เห็นถึงการปฏิบัติหน้าที่อย่างไม่
มีประสิทธิภาพมีข้อบกพร่องหรือไม่สนองนโยบายของรัฐบาลซึ่งจะถือได้ว่ามีเหตุผลอันสมควรที่
ผู้บังคับบัญชาจะเห็นควรให้โอนตามความเหมะสม จึงถือได้ว่าเป็นการใช้ดุลพินิจโดยไม่ชอบอันเป็น
เหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายประการหนึ่ง  
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ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาว่าการโอนผู้ฟ้องคดีจากต าแหน่งเลขาธิการสภา
ความมั่นคงแห่งชาติมาแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งที่ปรึกษานายกรัฐมนตรีฝ่ายข้าราชการประจ าตาม
ประกาศส านักนายกรัฐมนตรี ลงวันที่ 30 กันยายน 2554 จึงเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย จึง
พิพากษาให้เพิกถอนประกาศส านักนายกรัฐมนตรี ลงวันที่ 30 กันยายน 2554 การวินิจฉัยมีมติด้วย
เสียงข้างมากให้คู่กรณีในการร้องทุกข์ยกเลิกค าสั่งนายกรัฐมนตรี ที่ 152/2554 ลงวันที่ 7 กันยายน 
2554 เรื่องให้ข้าราชการมาปฏิบัติราชการส านักนายกรัฐมนตรี โดยให้มีผลยกเลิกค าสั่งดังกล่าว ตั้งแต่
วันที่ 7 กันยายน 2554 และให้ผู้มีอ านาจที่เกี่ยวข้องยกเลิกประกาศส านักนายกรัฐมนตรีและค าสั่งอ่ืน
ที่เก่ียวข้องกับการโอนย้ายผู้ร้องทุกข์ท้ังหมด ทั้งนี้ให้แจ้งและส่งค าวินิจฉัยนี้ให้นายกรัฐมนตรีในฐานะผู้
ออกค าสั่งและในฐานะผู้ออกประกาศส านักนายกรัฐมนตรีในการโอนย้ายผู้ร้อ งทุกข์เ พ่ือให้
นายกรัฐมนตรีด าเนินการต่อไป และการที่ได้มีค าวินิจฉัยให้มีการยกเลิกค าสั่งดังกล่าวจึงท าให้ผู้ร้อง
ทุกข์ยังคงมีสถานะเป็นเลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาติเช่นเดิม ตั้งแต่วันที่ 7 กันยายน 2554 อัน
เป็นวันที่มีผลยกเลิกค าสั่งและประกาศดังกล่าว  

อย่างไรก็ดีจากค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดคดีดังกล่าวได้มีความเห็นแย้ง
เกี่ยวกับการเพิกถอนการแต่งตั้งขององค์คณะที่พิจารณาของตุลาการศาลปกครองสูงสุดองค์คณะ
ที่ 3 เป็นความเห็นแย้งเกี่ยวกับผลของการเพิกถอนค าสั่งพิพาทที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายว่าจะก าหนดให้
การเพิกถอนมีผลย้อนหลังหรือไม่เพียงใดนั้น ศาลจะต้องค านึงถึงหลักกฎหมายว่าด้วยความม่ันคงของ
นิติฐานะและการคุ้มครองสิทธิบุคคลซึ่งสุจริตด้วย ทั้งนี้เนื่องจากการเพิกถอนค าสั่งโดยให้มีผล
ย้อนหลังนั้นอาจส่งผลกระทบต่อค าสั่งอ่ืนอันมีผลเกี่ยวพันและเกิดผลกระทบต่อการปฏิบัติราชการได้ 
ถ้าค าสั่งทางปกครองฉบับอ่ืนนั้นได้ให้สิทธิแก่บุคคลอ่ืนผู้สุจริต ซึ่งในคดีดังกล่าวปรากฏว่ามีการแต่งตั้ง
พลต ารวจเอกวิเชียร พจน์โพธิ์ศรี และพลโทภราดร พัฒนะถาบุตร ตามล าดับ ซึ่งเป็นบุคคลภายนอก
มิได้เกี่ยวข้องกับการแต่งตั้ง รวมถึงไม่ได้มีการโต้แย้งการด ารงต าแหน่งของพลโทภราดรฯ ซึ่งเป็ น
เลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาติคนปัจจุบัน ดังนั้นการเพิกถอนประกาศส านักนายกรัฐมนตรี
ย้อนหลังไปถึงวันที่ค าสั่งดังกล่าวมีผลบังคับ ย่อมส่งผลกระทบต่อการด ารงต าแหน่งของพลโทภราดรฯ 
รวมถึงความต่อเนื่องของการปฏิบัติงานได้ จึงควรก าหนดให้เพิกถอนค าสั่งดังกล่าวภายหลัง 90 วันนับ
แต่มีค าพิพากษา 

จากการศึกษากรณีศึกษาการเพิกถอนการแต่งตั้งที่ได้กล่าวมาข้างต้นจะเห็นได้
ว่าการเพิกถอนค าสั่งนั้นมีผลกระทบต่อตัวผู้ฟ้องคดีและบุคคลภายนอกซึ่งได้รับการแต่งตั้งให้ด ารง
ต าแหน่งแทนไปแล้ว กล่าวคือ เมื่อศาลปกครองสูงสุดได้เพิกถอนการแต่งตั้งเนื่องจากวิธีการในการ
แต่งตั้งนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมายส่งผลให้ค าสั่งแต่งตั้งที่มิชอบและเพิกถอนค าสั่งแต่งตั้ง จากตัวอย่างใน
กรณีการเพิกถอนค าสั่งโอนนายถวิลฯ จากต าแหน่งเลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาติมาแต่งตั้งให้
ด ารงต าแหน่งที่ปรึกษานายกรัฐมนตรีฝ่ายข้าราชการประจ าตามประกาศส านักนายกรัฐมนตรี และใน
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กรณีหลังเป็นการเพิกถอนค าสั่งแต่งตั้งรองอธิบดีกรมสรรพากร 4 ต าแหน่ง ซึ่งทั้ง 2 กรณีนั้นการเพิก
ถอนมีผลย้อนหลังไปตั้งแต่มีการออกค าสั่งที่ไม่ชอบ การเพิกถอนค าสั่งในลักษณะนี้ส่งผลกระทบต่อตัว
ผู้ที่ได้รับการแต่งตั้งให้ด ารงต าแห่งแทนไปแล้วเป็นอย่างยิ่ง เนื่องจากจะต้องกลับคืนสู่ต าแหน่งเดิม
ก่อนการแต่งตั้งซึ่งมีปัญหาอยู่มาก เพราะ ประการที่หนึ่งการพิจารณาของศาลนั้นใช้เวลานานต าแหน่ง
ต่างๆ ย่อมมีการเปลี่ยนแปลงไปการจะให้กลับไปด ารงต าแหน่งเดิมจึงเป็นการยาก และประการที่สอง 
การกระท าดังกล่าวย่อมส่งผลกระทบต่อหลักการคุ้มครองความเชื่อถือและไว้วางใจของผู้รับค าสั่งทาง
ปกครองอันเป็นหลักการของหลักนิติรัฐที่อยู่บนพ้ืนฐานความยุติธรรมหากเพิกถอนค าสั่งดังกล่าวก็จะ
ท าให้ข้าราชการพลเรือนนั้นต้องกลับไปด ารงต าแหน่งในระดับผู้อ านวยการส านักหรือเทียบเท่า (กรณี
การแต่งตั้งรองอธิบดีกรมสรรพากร) ซึ่งเป็นการลดสถานะของข้าราชการนั้นอย่างรุนแรงและจะเกิด
ความเสียหายที่ไม่อาจเยียวยาหรือแก้ไขได้ให้แก่ข้าราชการผู้นั้นได้ 

 
- กรณีศึกษาการเพิกถอนการแต่งตั้งผู้ตรวจราชการกระทรวงสาธารณะสุข ศาล

ปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี อ.197/2559  

คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่เจ้าหน้าที่ของรัฐออกค าสั่งโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
(อุทธรณ์ค าพิพากษา) ระหว่างนายศิริวัฒน์ ทิพย์ธราดล ผู้ฟ้องคดี กับคณะรัฐมนตรี ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 
1, รัฐมนตรีว่าการกระทรวงสาธารณะสุข ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2, และปลัดกระมรวงสาธารณะสุข ผู้ถูก
ฟ้องคดีที่ 3  

 เดิมผู้ฟ้องคดีด ารงต าแหน่งเลขาธิการคณะกรรมการอาหารและยา (นักบริหาร 10) 
ได้รับความเดือดร้องเสียหายจากการที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 (คณะรัฐมนตรี) มีมติย้ายผู้ฟ้องคดีไปด ารง
ต าแหน่งผู้ตรวจราชการกระทรวง (ผู้ตรวจราชการ 10) โดยผู้ ฟ้องได้อุทธรณ์ค าสั่งย้ายต่อ
นายกรัฐมนตรี หลังจากนั้นจึงได้อุทธรณ์ต่อคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนซึ่งมีผลการพิจารณาว่า
ค าสั่งชอบแล้ว จากนั้นผู้ฟ้องจึงยื่นฟ้องต่อศาลปกครองในปี 2551 ซึ่งศาลปกครองชั้นต้นได้วินิจฉัยว่า
ค าสั่งดังกล่าวชอบแล้ว ต่อมาผู้ฟ้องจึงได้อุทธรณ์ต่อศาลปกครองสูงสุด  

ศาลปกครองสูงสุดมีค าวินิจฉัยที่ส าคัญว่า มติเม่ือวันที่ 26 กุมภาพันธ์ 2551 ของผู้
ถูกฟ้องท่ี 1 (คณะรัฐมนตรี) นั้นเป็นค าสั่งที่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ พิจารณาว่าแม้การย้ายผู้ฟ้อง
คดีครั้งนี้ผู้ฟ้องคดียังคงด ารงต าแหน่งในระดับ 10 และยังคงได้สิทธิประโยชน์จากทางราชการ
ดังเดิม แต่ก็เป็นการย้ายจากต าแหน่งในสายงานนักบริหารไปสู่สายงานการตรวจราชการซึ่งมี
ความแตกต่างกันในบทบาทและอ านาจหน้าที่อย่างมีนัยส าคัญ และไม่ปรากฏข้อเท็จจริงว่าผู้ฟ้อง
คดีปฏิบัติหน้าที่บกพร่องหรือไม่มีประสิทธิภาพอย่างใด นอกจากนี้ การปรับย้ายผู้ฟ้องคดีครั้งนี้ยัง
เป็นการปรับย้ายนอกฤดูกาลโยกย้ายปกติและกระท าอย่างเร่งรีบ ซึ่งได้วินิจฉัยแล้วว่าการสับเปลี่ยน
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หน้าที่ โอนหรือย้ายและแต่งตั้งข้าราชการผู้บังคับบัญชาซึ่งมีอ านาจจะต้องใช้ดุลพินิจอย่างถูกต้อง
เหมาะสมและมีเหตุผลอันสมควรเพียงพอทั้งจะต้องใช้ดุลพินิจให้สอดคล้องกับหลักคุณธรรมและ
หลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี ผู้บังคับบัญชาจะต้องมีเหตุผลที่เหมาะสมหรือสมควรอย่างยิ่งและ
เหตุผลนั้นจะต้องมีความชัดเจนเพียงพอ อันแสดงให้เห็นได้ว่าเป็นกรณีที่มีความจ าเป็นเพ่ือประโยชน์
ของทางราชการ  

แม้ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสามกล่าวอ้างเพียงว่าเป็นอ านาจดุลพินิจของผู้บั งคับบัญชาที่จะ
พิจารณาด าเนินการได้ตามความเหมาะสมโดยค านึงถึงประโยชน์ของทางราชการ กฎหมายไม่มี
ข้อก าหนดเกี่ยวกับระยะเวลาและได้พิจารณาแล้วเห็นว่าทางราชการจะได้ประโยชน์มากกว่าการที่ให้ผู้
ฟ้องคดีอยู่ในต าแหน่งเดิม ศาลปกครองสูงสุดเห็นว่าเป็นเหตุผลที่ยังไม่มีความชัดเจนหรือไม่มีเหตุอัน
สมควรเพียงพอ จากข้อเท็จจริงที่ปรากฏกรณีจึงน่าจะเกิดจากการคาดคะเนของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 
(รัฐมนตรีว่าการกระทรวงสาธารณะสุข) ว่าผู้ฟ้องคดีน่าจะเป็นอุปสรรคขัดขวางต่อการด าเนินนโยบาย
ของกระทรวงสาธารณะสุข เท่ากับว่าฝ่ายบริหารได้ใช้อ านาจดุลพินิจในการย้ายผู้ฟ้องคดีโดยไม่มี
เหตุผลรองรับอย่างเพียงพอจึงเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ  ดังนั้น การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 
(คณะรัฐมนตรี) มีมติเมื่อวันที่ 26 กุมภาพันธ์ 2551 ให้ย้ายผู้ฟ้องคดีไปด ารงต าแหน่งผู้ตรวจราชการ
กระทรวงสาธารณะสุขตามที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 (รัฐมนตรีว่าการกระทรวงสาธารณะสุข)เสนอ จึงเป็นการ
ออกค าสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งมีผลให้ประกาศส านักนายกรัฐมนตรีลงวันที่ 2 พฤษภาคม 2551 
ที่แต่งตั้งผู้ฟ้องคดีตามมติของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 (คณะรัฐมนตรี) กล่าวเป็นค าสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย
ด้วย ซึ่งศาลปกครองมีอ านาจสั่งให้เพิกถอนมติของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 (คณะรัฐมนตรี) เมื่อวันที่ 26 
กุมภาพันธ์ 2551 และประกาศส านักนายกรัฐมนตรีลงวันที่ 2 พฤษภาคม 2551 ที่ให้ย้ายผู้ฟ้องคดีไป
ด ารงต าแหน่งผู้ตรวจราชการกระทรวงสาธารณะสุขตั้งแต่วันที่มีค าสั่งเป็นต้นไป 

จากคดีนี้จะเห็นได้ว่า ผู้ฟ้องนั้นถูกย้ายจากต าแหน่งเดิม คือ เลขาธิการคณะกรรมการ
อาหารและยา (นักบริหาร 10) ไปด ารงต าแหน่งผู้ตรวจราชการกระทรวง (ผู้ตรวจราชการ 10) ศาล
ปกครองสูงสุดได้พิจารณาว่า แม้การย้ายดังกล่าวจะเป็นการย้ายไปด ารงต าแหน่งในระดับเดียวกันก็
ตาม แต่อ านาจหน้าที่ของทั้งสองต าแหน่งนั้นแตกต่างกัน และแม้ผู้บังคับบัญชาจะมีอ านาจในการ
โยกย้ายแต่การใช้ดุลพินิจนั้นจะต้องมีความถูกต้องเหมาะสมและมีเหตุผลอันสมควรเพียงพอและ
สอดคล้องกับหลักคุณธรรมและจะต้องด าเนินการให้ชอบด้วยกฎหมายด้วย ซึ่งเป็นเหตุให้ศาลปกครอง
สูงสุดเพิกถอนการย้ายครั้งนี้โดยให้มีผลตั้งแต่วันที่มีค าสั่งเป็นต้นไป อย่างไรก็ดี แม้ศาลปกครองจะมี
ค าพิพากษาให้เพิกถอนค าสั่งโยกย้ายพิพาทก็ตามแต่ผลแห่งคดีนั้นมักจะช้าและไม่สามารถจะ
เยียวยาผู้เสียหายได้ทันท่วงที จากกรณีศึกษานี้ผู้ฟ้องใช้เวลาในการต่อสู้คดีตั้งแต่ปี 2551 
จนกระทั่งศาลปกครองสูงสุดมีค าวินิจฉัยเม่ือ 2559 ให้เพิกถอนค าสั่งย้ายรวมระยะเวลาในการ
ด าเนินคดีของผู้ฟ้องท้ังสิ้น 8 ปี ซ่ึงปัจจุบันนายศิริวัฒน์ฯ ได้เกษียณอายุราชการไปแล้ว 
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จากกรณีศึกษาในกลุ่มนี้ทั้ง 6 คดี จะเห็นได้ว่าศาลปกครองและคณะกรรมการพิทักษ์
ระบบคุณธรรม ได้มีแนวทางในการพิจารณาคดีที่เกี่ยวข้องกับการเพิกถอนค าสั่งแต่งตั้งเป็นไปในทาง
เดียวกัน คือ จะตรวจสอบทั้งความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองและความชอบของดุลพินิจ 
การเพิกถอนค าสั่งนี้ส่งผลกระทบต่อตัวผู้รับค าสั่งและบุคคลภายนอก 2 ประการ คือ ประการที่หนึ่ง 
การเพิกถอนค าสั่งอาจจะกระทบสิทธิของผู้ที่ได้รับการแต่งตั้งแทนดังที่ได้กล่าวไปแล้ว และประการที่
สอง คือการเพิกถอนไม่อาจเยียวยาได้ทันท่วงที จากกรณีของนายศิริวัฒน์ ทิพย์ธราดล ข้างต้น ใช้
เวลาต่อสู้คดีนานถึง 8 ปี และเกษียณอายุราชการไปก่อนที่ศาลปกครองสูงสุดจะมีค าสั่งให้คืนต าแหน่ง 
กระบวนการยุติธรรมทางปกครองที่ใช้เวลานานท าให้ผู้ฟ้องคดีไม่สามารถกลับไปต าแหน่งดังเดิมได้แม้
มีค าพิพากษาเป็นคุณ  

 
4.3.4 แนวค าพิพากษาในคดีที่ศาลปกครองวินิจฉัยว่าการแต่งตั้งไม่ถูกต้อง  

กรณีศึกษาการแต่งตั้งไม่ถูกต้องกรณีนี้มีข้อเท็จจริง คือ มีการย้ายผู้ฟ้องจากต าแหน่ง
นักบริหารระดับ 9 ไปด ารงต าแหน่งประเภทวิชาการระดับ 9 ซึ่งเป็นต าแหน่งที่เปิดขึ้นใหม่ เนื่องจาก
หน่วยงานไม่ได้จัดท ามาตรฐานก าหนดต าแหน่งของต าแหน่งที่เปิดใหม่นี้ จึงมีผลท าให้การแต่งตั้งผู้
ฟ้องไปด ารงต าแหน่งดังกล่าวไม่ชอบ 

 
- กรณีศึกษาการเพิกถอนการแต่งตั้งที่ปรึกษาประจ าส านักงานคณะกรรมการ

สิทธิมนุษยชนแห่งชาติ (เจ้าหน้าที่สิทธิมนุษยชน 9 ชช.) ศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที่ 

824/2558 

คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ
กระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายและการกระท าละเมิดของหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากค าสั่งทางปกครอง (อุทธรณ์ค าพิพากษา) ระหว่าง นายโสภณ ตะติ
โชติพันธ์ ผู้ฟ้องคดี นางสาววารุณี เจนาคม ผู้ร้องสอด และประธานกรรมการสิทธิมนุษยชน
แห่งชาติ ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1, คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2, ส านักงาน
คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3 

ข้อเท็จจริงในคดีนี้มีอยู่ว่า ผู้ฟ้องคดีเป็นข้าราชการรัฐสภาสามัญเดิมด ารง
ต าแหน่งผู้อ านวยการส านักวิจัยและนิติธรรม ส านักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ ต่อมาผู้
ถูกฟ้องคดีที่ 2 (คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ) ในการประชุมได้มีมติปรับโครงสร้างและ
อัตราก าลังและปรับต าแหน่งผู้อ านวยการส านักจากต าแหน่งเจ้าหน้าที่สิทธิมนุษยชนเป็นนักบริหาร 
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และได้มีมติก าหนดต าแหน่งที่ปรึกษาประจ าส านักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนเพ่ิมเติม เป็น
ต าแหน่งเจ้าหน้าที่วิเคราะห์นโยบายและแผน ระดับ 9-11 จ านวน 1 อัตรา และเจ้าหน้าที่สิทธิ
มนุษยชน ระดับ 9-11 จ านวน 3 อัตราโดยให้ยกเว้นคุณสมบัติในการเข้าสู่ต าแหน่งและให้โอน
เงินเดือนไปจ่ายในต าแหน่งใหม่ ต่อมาผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 (ประธานกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ) ได้
มีค าสั่งคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติที่ 30/2548 เรื่อง ย้ายข้าราชการรัฐสภาสามัญ ลงวันที่ 
13 มิถุนายน 2548 สั่งย้ายผู้ฟ้องคดีจากต าแหน่งผู้อ านวยการส านักวิจัยและนิติธรรม (นักบริหาร 
9 บส.) ไปด ารงต าแหน่งที่ปรึกษาประจ าส านักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ 
(เจ้าหน้าที่สิทธิมนุษยชน 9 ชช.) มีผลตั้งแต่วันที่ 13 มิถุนายน 2548 และมีค าสั่งที่ 31/2548 แต่งตั้ง
ผู้ร้องสอดซึ่งด ารงต าแหน่งผู้อ านวยการกลุ่มงานบริหารทั่วไป (วิทยากร 8) ไปด ารงต าแหน่ง
ผู้อ านวยการส านักวิจัยและนิติธรรมแทนผู้ฟ้องคดี มีผลตั้งแต่วันที่ 13 มิถุนายน 2548 โดยไม่ได้มีการ
ประเมินหรือพิจารณาผลงานทางวิชาการของผู้ร้องสอดหรือผู้ฟ้องคดี โดยผู้ฟ้องคดีได้มีหนังสือร้อง
ทุกข์กรณีดังกล่าวต่อผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 1 แล้ว ผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 2 ได้วินิจฉัยและยกค าร้องทุกข์ 

มีประเด็นที่น่าสนใจเกี่ยวกับการแต่งตั้งโยกย้าย ดังนี้ ประเด็นที่หนึ่ง มติของ
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ในการประชุมครั้งที่ 12/2548 เม่ือวันที่ 9 มิถุนายน 2548 ที่ย้ายผู้ฟ้องคดีไป
ด ารงต าแหน่งที่ปรึกษาส านักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ (เจ้าหน้าที่สิทธิมนุษยชน 
9 -11 ชช.) เป็นค าสั่งที่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่  

ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาดังนี้ ตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพล
เรือน พ.ศ. 2535 (เป็นกฎหมายฉบับที่ใช้ขณะพิพาท) ซึ่งบังคับใช้โดยอนุโลมกับข้าราชการสังกัด
ส านักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ มาตรา 40 วรรคสอง และมาตรา 42 วรรคหนึ่ง 
บัญญัติให้ ก.พ. จัดท ามาตรฐานก าหนดต าแหน่งไว้เป็นบรรทัดฐานในการก าหนดต าแหน่งข้าราชการ
พลเรือนสามัญทุกต าแหน่ง โดยจ าแนกต าแหน่งเป็นประเภทและสายงานตามลักษณะงาน  

ข้อเท็จจริงจึงฟังได้ว่าไม่มีการก าหนดต าแหน่งที่ปรึกษาประจ าส านักงาน
คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ  ( เจ้าหน้าที่มนุษยชน 9 ชช. ) เมื่อผู้ ถูกฟ้องคดีที่  2 
(คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ) ไม่ได้ก าหนดมาตรฐานก าหนดต าแหน่งจึงไม่มีการก าหนด
คุณสมบัติเฉพาะส าหรับต าแหน่งดังกล่าว ซึ่งการก าหนดคุณสมบัติเฉพาะส าหรับต าแหน่งเป็นการ
ก าหนดคุณสมบัติในด้านวุฒิการศึกษาที่จ าเป็นต้องใช้ส าหรับต าแหน่งนั้นและระยะเวลาขั้นต่ าในการ
ด ารงต าแหน่ง การกระท าของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 จึงเป็นการขัดกับมาตรา 33 วรรคหนึ่ง แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการฝ่ายรัฐสภา พ.ศ. 2518 แม้ว่าผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 (คณะกรรมการ
สิทธิมนุษยชนแห่งชาติ ) มีอ านาจในการอนุ มัติ ให้แต่งตั้ งข้าราชการรัฐสภาสามัญที่ มี
คุณสมบัติเฉพาะต่างไปจากที่ก าหนดไว้ในกรณีที่มีความจ าเป็นได้ ตามาตรา 33 วรรคสอง แห่ง
พระราชบัญญัติดังกล่าว และเป็นการย้ายผู้ฟ้องไปด ารงต าแหน่งระดับเดียวกัน คือ ระดับ 9 แต่
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เม่ือไม่มีการก าหนดคุณสมบัติเฉพาะส าหรับต าแหน่งดังกล่าวไว้ ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 จึงไม่อาจยกเว้น
คุณสมบัติในการเข้าสู้ต าแหน่งดังกล่าวแก่ผู้ฟ้องคดีได้  นอกจากนั้น การแต่งตั้งบุคคลให้ด ารง
ต าแหน่งประเภทเชี่ยวชาญเฉพาะส าหรับผู้ปฏิบัติงานในส านักหรือกลุ่มต้องท าการประเมิน
คุณลักษณะและผลการปฏิบัติงานและประเมินสมรรถภาพและความเชี่ยวชาญเพ่ือแต่งตั้งให้ด ารง
ต าแหน่งประเภทเชี่ยวชาญเฉพาะด้วย ตามหนังสือ คณะกรรมการข้าราชการฝ่ายรัฐสภา ที่ 3/2546/
ว1 ลงวันที่ 4 กุมภาพันธ์ 2546 และจะต้องประเมินบุคคลตามและผลงานตามหนังสือ ก.พ. ที่ นร. 
1708.4/ว 16 ลงวันที่ 29 กันยายน 2538 ซึ่งเป็นวิธีการประเมินเพ่ือเข้าสู่ต าแหน่งประเภทเชี่ยวชาญ
เฉพาะ การยกเว้นมิต้องประเมินผลงานมิใช้การยกเว้นคุณสมบัติของต าแหน่งแต่อย่างใด ผู้ถูกฟ้อง
คดีที่ 2 (คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ) จึงไม่อาจมีมติให้ยกเว้นคุณสมบัติของผู้ฟ้องคดีและ
แต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งที่ปรึกษาประจ าส านักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ (เจ้าหน้ าที่
มนุษยชน 9 ชช.) ที่ก าหนดขึ้นใหม่ได้ การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 มีค าสั่งคณะกรรมการสิทธิมนุษยชน
แห่งชาติ ที่ 30/2548 ย้ายผู้ฟ้องนั้นจึงเป็นการออกค าสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

นอกจากนี้ตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ซึ่ง
ก าหนดให้มีมาตรฐานก าหนดต าแหน่งซึ่งแสดงถึงประเภทต าแหน่ง ชื่อของสายงานลักษณะงาน
โดยทั่วไปของสายงาน ของกลุ่มงาน หน้าที่ความรับผิดชอบของกลุ่มต าแหน่ง ลักษณะงานที่ปฏิบัติ 
คุณสมบัติเฉพาะต าแหน่งที่ผู้ด ารงต าแหน่งจะต้องมีและระดับของต าแหน่งในกลุ่มนั้นตามมาตรา 42 
วรรคหนึ่งและวรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ดังนั้น ผู้ถูกฟ้อง
คดีทั้งสามจึงมีหน้าที่ตามกฎหมายที่จะต้องด าเนินการก าหนดต าแหน่งและก าหนดมาตรฐานก าหนด
ต าแหน่ง ข้อกล่าวอ้างของผู้ถูกฟ้องที่ว่าต าแหน่งเจ้าหน้าที่สิทธิมนุษยชน 9 (ผู้อ านวยการส านัก) เป็น
ต าแหน่งประเภทเชี่ยวชาญเฉพาะไม่ใช้ประเภทบริหารระดับสูงการย้ายผู้ฟ้องไปด ารงคงต าแหน่งที่
ปรึกษาคณะกรรมการสิทธิมนุษยชน 9 ชช. จึงไม่ได้เปลี่ยนสถานะผู้ฟ้องนั้น ศาลปกครองสูงสุดเห็นว่า 
ผู้ถูกฟ้องได้ก าหนดในมาตรฐานก าหนดต าแหน่งของต าแหน่งในสายงานเจ้าหน้าที่สิทธิมนุษยชน 9 
โดยระบุเป็นต าแหน่งบริหารระดับสูง ข้อกล่าวอ้างจึงฟังไม่ข้ึน 

ในคดีนี้แม้ว่าจะเป็นการแต่งตั้งให้ไปด ารงต าแหน่งระดับเดียวกัน แต่ต าแหน่งที่
เปิดขึ้นใหม่นั้นไม่มีการก าหนดมาตรฐานก าหนดต าแหน่งและคุณสมบัติเฉพาะส าหรับต าแหน่ง ดังนั้น 
การแต่งตั้งให้ไปด ารงต าแหน่งใหม่นั้นจึงเป็นการออกค าสั่งโดยมิชอบด้วยกฎหมาย 
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4.4 สรุปกระบวนการการตรวจสอบเกี่ยวกับการแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนและแนวค าพิพากษา

ศาลปกครองที่เกี่ยวข้องกับการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการพลเรือน 

จากการศึกษาในบทที่ 4 นี้ ผู้ศึกษาได้น าเสนอขั้นตอนและวิธีการในการควบคุมและ
ตรวจสอบการใช้อ านาจทางปกครอง โดยเฉพาะการควบคุมและตรวจสอบการใช้อ านาจส าหรับ
ข้าราชการพลเรือนนั้นได้มีกฎหมายเฉพาะซึ่งก าหนดขั้นตอนและวิธีการเพ่ือให้เกิดการควบคุม
ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งต่างๆ ที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลภาครัฐ คือ 
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ซึ่งได้ก าหนดขั้นตอนและวิธีการเพ่ือให้เกิด
การควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งต่างๆ ทั้งการอุทธรณ์และการร้องทุกข์ซึ่งเป็น
หลักประกันความมั่นคงในการด ารงสถานภาพและความเป็นธรรมแก่ข้าราชการตามระบบคุณธรรม
ตาม โดยมีการจัดตั้งองค์กรภายในฝ่ายปกครองเพ่ือควบคุมและตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย คือ 
คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม หรือ ก.พ.ค. ให้มีอ านาจหน้าที่พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ร้องทุกข์  

ในส่วนของกรณีศึกษาที่ได้น าเสนอนั้นประเด็นส าคัญที่ผู้ศึกษาต้องการชี้ให้เห็นเป็นหลักจะอยู่
ในหัวข้อ 4.3.2 กรณีศึกษาคดีที่ศาลปกครองวินิจฉัยว่าการคัดเลือกไม่เป็นธรรม และหัวข้อ 4.3.3 
กรณีศึกษากลุ่มคดีที่ศาลปกครองเพิกถอนการแต่งตั้ง สามารถแบ่งพิจารณาเป็นประเด็นได้ 3 ประเด็น
ดังนี้ 

 ประเด็นที่หนึ่ง ประเด็นการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองของ
ศาลปกครองและคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม 

ประเด็นที่สอง ประเด็นปัญหาภายหลังการเพิกถอนค าสั่งแต่งตั้งพิพาทและจะต้องให้มีการ
คืนต าแหน่งเดิม 

ประเด็นที่สาม การเพิกถอนค าสั่งไม่อาจเยียวยาผู้ได้รับความเดือดร้อนเสียหายได้
ทันท่วงที 

ในประเด็นที่หนึ่ง ประเด็นการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง
ของศาลปกครองและคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม จากการศึกษาพบแนวทางในการวินิจฉัย
ไปในทางเดียวกัน กล่าวคือ ศาลจะตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งแต่งตั้ง โดยพิจารณา
ความชอบด้วยกฎหมาย 2 ประการ คือ  

ประการที่หนึ่ง ผู้ใช้อ านาจได้ด าเนินการออกค าสั่งโดยถูกต้องตามรูปแบบ ขั้นตอน 
และวิธีการอันเป็นสาระส าคัญที่กฎหมายก าหนดไว้หรือไม่ ในเรื่องนี้ฝ่ายผู้ออกค าสั่งมักไม่ผิดพลาดจึง
ไม่ค่อยพบปัญหา จากหัวข้อ 4.3.2 กรณีศึกษาคดีที่ศาลปกครองวินิจฉัยว่าการคัดเลือกไม่เป็นธรรม 
นั้นจะเห็นได้ว่าทั้งสองคดีศาลปกครองสูงสุดพิจารณาว่า “หากไม่ปรากฏว่ามีการกระท าโดยไม่สุจริต 
การเลือกปฏิบัติไม่เป็นธรรม หรือมิได้มีหลักเกณฑ์ใดเป็นการช่วยเหลือหรือเอ้ือประโยชน์แก่
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ผู้สมัครรายหนึ่งรายใด” การคัดเลือกดังกล่าวย่อมชอบด้วยกฎหมายจากกรณีศึกษามีเพียงกรณีเดียว
ซึ่งปรากฏในหัวข้อ 4.3.3 กรณีศึกษากลุ่มคดีที่ศาลปกครองเพิกถอนการแต่งตั้ง ซึ่งฝ่ายผู้ออกค าสั่ง
กระท าไม่ถูกต้อง ตามรูปแบบ วิธีการ คือ กรณีศึกษาการเพิกถอนค าสั่งแต่งตั้งข้าราชการพลเรือน
สามัญให้ด ารงต าแหน่งรองอธิบดีกรมสรรพากร (นักบริหาร 9) จ านวน 4 ราย คดีหมายเลขแดงที่ 
อ.89/2549 ซึ่งศาลปกครองสูงสุดได้พิจารณาว่าการแต่งตั้งรองอธิบดีกรมสรรพากรดังกล่าวมีลักษณะ
เป็นการก าหนดตัวบุคคลไว้ล่วงหน้าอีกทั้งเห็นได้จากเสนอรายชื่อเพ่ือแต่งตั้งหนึ่งคนต่อหนึ่งต าแหน่ง
ซ่ึงเป็นการไม่ถูกต้องตามกฎเกณฑ์ของส านักงาน ก.พ. เป็นต้น 

ประการที่สอง ผู้มีอ านาจออกค าสั่งแต่งตั้งได้ใช้ดุลพินิจโดยมีเหตุผลรองรับหรือไม่ 
ซึ่งในประเด็นที่สองนี้เองเป็นประเด็นที่ศาลปกครองใช้ในการเพิกถอนค าสั่งแต่งตั้ง (โยกย้าย) โดยศาล
ปกครองวินิจฉัยไว้ว่าเป็นการโอนย้ายที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายเนื่องจากเป็นการใช้ดุลพินิจโดยไม่ชอบ 
ไม่มีเหตุผลที่เป็นจริงและสมเหตุสมผลรองรับ ไม่สอดคล้องตามระบบคุณธรรมและเจตนารมณ์ของ
กฎหมายเกี่ยวกับการโอนย้าย ซึ่งเป็นการวางบรรทัดฐานและหลักการส าคัญเกี่ยวกับการโอนย้าย
ข้าราชการประจ าให้มีความชัดเจนยิ่งขึ้น จากการศึกษาพบว่า ศาลปกครองได้ให้เหตุผลในการเพิก
ถอนการแต่งตั้งโดยแบ่งออกเป็น 3 แนวทาง ดังนี้  

แนวทางที่หนึ่ง เพิกถอนการแต่งตั้ง (โอน ย้าย) เนื่องจากผู้มีอ านาจไม่ได้ให้
เหตุผลรองรับเพียงพอ ตัวอย่างเช่น ศาลปกครองสูงสุดได้ให้เหตุผลในการเพิกถอนการโอนใน
กรณีศึกษาการเพิกถอนการแต่งตั้งที่ปรึกษานายกรัฐมนตรีฝ่ายข้าราชการประจ า คดีหมายเลขแดงที่ 
อ. 33/2557 (คดีนายถวิลฯ) “ในคดีนี้ไม่ปรากฏว่าในการพิจารณาโอนผู้ฟ้องนั้นได้มีการเสนอหรือ
แสดงถึงเหตุผลในการโอนผู้ฟ้องไว้โดยชัดแจ้ง ปรากฏเพียงหนังสือส านักนายกรัฐมนตรี ที่ 
152/2554 ลงวันที่ 7 กันยายน 2554 โดยโดยระบุเหตุผลไว้เพียงกว้างๆ ว่า เพื่อความเหมาะสม
และประโยชน์ของทางราชการ”, และอีกกรณีศึกษาที่ศาลปกครองสูงสุดได้ให้เหตุผลในการเพิกถอน
การโอนในกรณีศึกษาการเพิกถอนการแต่งตั้งผู้ตรวจราชการกระทรวงสาธารณะสุข คดีหมายเลขแดง
ที่ อ.89/2549 (คดีนายศิริวัฒน์ฯ) ตอนหนึ่งว่า “เท่ากับว่าฝ่ายบริหารได้ใช้อ านาจดุลพินิจในการ
ย้ายผู้ฟ้องคดีโดยไม่มีเหตุผลรองรับอย่างเพียงพอจึงเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ” เป็นต้น  

แนวทางที่สอง แม้การออกค าสั่งแต่งตั้งจะได้ให้เหตุผลไว้แต่เหตุผลดังกล่าวไม่
เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของกฎหมาย เช่น ศาลปกครองกลางได้ให้เหตุผลในการเพิกถอนค าสั่ง
แต่งตั้งในกรณีศึกษาการเพิกถอนการแต่งตั้งที่ปรึกษานายกรัฐมนตรีฝ่ายข้าราชการประจ า คดี
หมายเลขแดงที่  2143/2555 (คดีนายพีรพลฯ)  “ เหตุ ผล ว่าผู้ ฟ้ องคดี รั บราชการใน
กระทรวงมหาดไทยมาเป็นเวลานาน จึงเป็นผู้มีความรู้ความสามารถและประสบการณ์ที่ท าให้การ
บริหารราชการแผ่นดินในส่วนของฝ่ายปกครองประสบความส าเร็จ ประกอบกับรัฐบาลมีนโยบาย
ส าคัญที่จะต้องเร่งด าเนินการ ศาลปกครองกลางวินิจฉัยว่า หากนายกรัฐมนตรีมีนโยบายส าคัญ
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และเร่งด่วนเกี่ยวกับฝ่ายปกครองจริง ก็สามารถมอบนโยบายให้ผู้ฟ้องคดีซึ่งขณะนั้นด ารงต าแหน่ง
ปลัดกระทรวงมหาดไทยรับไปปฏิบัติได้ เพราะต าแหน่งปลัดกระทรวงมหาดไทยมีอ านาจสั่งการ
หน่วยงานในสังกัดตามอ านาจหน้าที่ที่มีอยู่ตามกฎหมายซึ่งมีความพร้อมในการปฏิบัติการตาม
นโยบายได้อย่างรวดเร็วยิ่งกว่าการด ารงต าแหน่งที่ปรึกษานายกรัฐมนตรีซึ่งไม่มีอ านาจบริหารแต่
อย่างใด อีกทั้งเม่ือผู้ฟ้องคดีโอนมาปฏิบัติหน้าที่เป็นที่ปรึกษานายกรัฐมนตรีแล้ว ก็มิได้มีการ
มอบหมายงานให้ปฏิบัติแต่อย่างไร”  

แนวทางที่สาม การแต่งตั้งให้ไปด ารงต าแหน่งใหม่เป็นการลดบทบาทหน้าที่ย่อม
ส่งผลให้การใช้ดุลพินิจมิชอบด้วย เช่น ศาลปกครองสูงสุดได้ให้เหตุผลในการเพิกถอนค าสั่งแต่งตั้งใน
กรณีศึกษาการเพิกถอนการแต่งตั้งผู้ตรวจราชการกระทรวงมหาดไทย คดีหมายเลขแดงที่ อ. 
229/2554 (คดีนายจาดุล) ตอนหนึ่งว่า “การพิจารณาแต่งตั้งให้ผู้ฟ้องคดีซึ่งด ารงต าแหน่งรองปลัด
ส านักนายกรัฐมนตรีที่มีอาวุโสเป็นอันดับหนึ่งและมีโอกาสความก้าวหน้าในสายงานที่จะเลื่อนขึ้น
ด ารงต าแหน่งปลัดส านักนายกรัฐมนตรี ให้โอนไปด ารงต าแหน่งในต่างกระทรวงในต าแหน่ง
ผู้ตรวจราชการกระทรวงมหาดไทยนั้น จึงเห็นได้อย่างชัดเจนว่า กรณีมีลักษณะเป็นการลดบทบาท 
หน้าที่ ความรับผิดชอบและโอกาสความก้าวหน้าที่ผู้ฟ้องคดีจะได้เลื่อนขึ้นด ารงต าแหน่งที่สูงขึ้น
ในสายงานของตน”, อีกกรณีศึกษาซึ่งเป็นการย้ายจากต าแหน่งประเภทบริหารไปด ารงต าแหน่ง
ผู้ตรวจราชการในกรณีศึกษาการเพิกถอนการย้ายผู้ฟ้องคดีไปด ารงต าแหน่งผู้ตรวจราชการกระทรวง
สาธารณะสุข คดีหมายเลขแดงที่ อ.89/2549 (คดีนายศิริวัฒน์ฯ) ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยใจความ
ตอนหนึ่งว่า “แต่ก็เป็นการย้ายจากต าแหน่งในสายงานนักบริหารไปสู่สายงานการตรวจราชการซึ่ง
มีความแตกต่างกันในบทบาทและอ านาจหน้าที่อย่างมีนัยยะส าคัญ”, และในกรณีศึกษาการเพิก
ถอนการแต่งตั้งเลขาธิการสภาความม่ันคงแห่งชาติ (คดีนายถวิลฯ) ศาลปกครองสูงสุดพิจารณามี
ใจความส าคัญตอนหนึ่งว่า “แม้การย้ายดังกล่าวจะเป็นการย้ายไปด ารงต าแหน่งในระดับเดียวกันก็
ตามแต่อ านาจหน้าที่ของทั้งสองต าแหน่งนั้นแตกต่างกัน และแม้ผู้บังคับบัญชาจะมีอ านาจในการ
โยกย้ายแต่การใช้ดุลพินิจนั้นจะต้องมีความถูกต้องเหมาะสมและมีเหตุผลอันสมควรเพียงพอและ
สอดคล้องกับหลักคุณธรรมและจะต้องด าเนินการให้ชอบด้วยกฎหมายด้วย” เป็นต้น 

ประเด็นที่สอง ประเด็นปัญหาภายหลังการเพิกถอนค าสั่งแต่งตั้งพิพาทและจะต้องให้มีการ
คืนต าแหน่งเดิม ผู้อ านาจในการออกค าสั่งแต่งตั้งจะต้องใช้ดุลพินิจอย่างถูกต้องและต้องใช้โดยชอบ
ด้วยเหตุผลเพื่อให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายมิฉะนั้นย่อมเป็นการใช้ดุลพินิจโดยไม่ชอบ จาก
ตัวอย่าง กรณีศึกษาการเพิกถอนการแต่งตั้งเลขาธิการสภาความม่ันคงแห่งชาติ คดีหมายเลขแดง
ที่ อ. 33/2557 (คดีนายถวิลฯ) โดยประกาศส านักนายกรัฐมนตรีเรื่องการยกเลิกมติคณะรัฐมนตรีและ
เพิกถอนประกาศส านักนายกรัฐมนตรีในเรื่องต าแหน่งเลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาติ ของนาย
ถวิล เปลี่ยนศรี มีผลที่ชัดเจนประการหนึ่งคือ นายถวิล เปลี่ยนศรี ได้ด ารงต าแหน่งเลขาธิการสภา



 

 

157 

ความมั่นคงแห่งชาติมาตั้งแต่วันที่ 1 ตุลาคม 2552 จนถึงปัจจุบันเสมือนว่าไม่เคยโยกย้าย อย่างไรก็ดี 
ต าแหน่งเดิมนั้นย่อมมีการแต่งตั้งบุคคลมาด ารงต าแหน่งแทนไปแล้วซึ่งก่อให้เกิดผลกระทบต่อสิทธิ
ของผู้ที่เข้ามาด ารงต าแหน่งแทนเป็นอย่างมากเนื่องจากจะต้องกลับคืนสู่สถานะเดิมก่อนการแต่งตั้ง 
จะเห็นได้ว่าในต าแหน่งเลขาธิการสภาความม่ันคงแห่งชาตินั้นได้มีการแต่งตั้งผู้ที่มาด ารงต าแหน่งแทน
ไปแล้วถึง 2 คน ได้แก่ พลต ารวจเอกวิเชียร พจน์โพธิ์ศรี และพลโทภราดร พัฒนถาบุตร ที่เคย
ปฏิบัติหน้าที่เลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาติในช่วงปี 2554-2557 ต้องถือว่าไม่เคยด ารงต าแหน่ง
เลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาติ ส าหรับพลต ารวจเอกวิเชียรฯ นั้นได้ย้ายไปด ารงต าแหน่ง
ปลัดกระทรวงคมนาคมแล้วจึงไม่เกิดปัญหา แต่ส าหรับพลโทภราดรฯ ซึ่งเป็นเลขาธิการสภาความ
ม่ันคงคนปัจจุบันนั้นย่อมถูกกระทบสิทธิเป็นอย่างยิ่งเนื่องจากก่อนที่จะด ารงต าแหน่งเลขาธิการ
สภาความม่ันคงแห่งชาตินั้นเขาด ารงต าแหน่งรองเลขาธิการสภาความม่ันคงแห่งชาติ ซึ่งเป็น
ต าแหน่งระดับ 10 มาก่อน จึงเป็นการเลื่อนต าแหน่งสู่ระดับ 11 เม่ือเกิดการเพิกถอนดังกล่าวพล
โทภราดรฯ จึงต้องกลับคืนต าแหน่งเดิมซึ่งเป็นต าแหน่งระดับ 10 เท่านั้น ซึ่งย่อมกระทบสิทธิของ
พลโทภราดรฯ เป็นอย่างมาก ซึ่งประเด็นเกี่ยวกับการเพิกถอนนี้เคยเข้าสู่การพิจารณาของศาล
ปกครองสูงสุด ดังที่ผู้ศึกษาได้น าเสนอใน กรณีศึกษาคดีการเพิกถอนค าสั่งแต่งตั้งข้าราชการพล
เรือนสามัญให้ด ารงต าแหน่งรองอธิบดีกรมสรรพากร (นักบริหาร 9) จ านวน 4 ราย คดีหมายเลข
แดงที่ อ.89/2549 ซึ่งในคดีดังกล่าว ศาลปกครองสูงสุดได้เพิกถอนการแต่งตั้งเนื่องจากวิธีการในการ
แต่งตั้งนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมายส่งผลให้ค าสั่งแต่งตั้งที่มิชอบต้องถูกเพิกถอน ซึ่งการเพิกถอนนี้มีผล
ย้อนหลังไปตั้งแต่มีการออกค าสั่งที่ไม่ชอบ เห็นได้ว่าการเพิกถอนค าสั่งในลักษณะนี้ส่งผลกระทบต่อตัว
ผู้ที่ได้รับการแต่งตั้งตามค าสั่ง (รองอธิบดีที่ด ารงต าแหน่งทั้ง 4 คน) เป็นอย่างมาก เนื่องจากจะต้อง
กลับคืนสู่ต าแหน่งเดิมก่อนการแต่งตั้งท าให้เกิดปัญหาหลายประการ ประการที่หนึ่ง การพิจารณาของ
ศาลนั้นใช้เวลานานต าแหน่งต่างๆ ย่อมมีการเปลี่ยนแปลงไปจึงเป็นการยากที่จะให้กลับไปด ารง
ต าแหน่งเดิม และประการที่สอง การกระท าดังกล่าวย่อมส่งผลกระทบต่อหลักการคุ้มครองความ
เชื่อถือและไว้วางใจของผู้รับค าสั่งทางปกครองอันเป็นหลักการของหลักนิติรัฐ ค าสั่งดังกล่าวก็จะท าให้
ข้าราชการพลเรือนนั้นต้องกลับไปด ารงต าแหน่งในระดับผู้อ านวยการส านักหรือเทียบเท่า (กรณีการ
แต่งตั้งรองอธิบดีกรมสรรพากร) ซึ่งเป็นการลดสถานะของข้าราชการนั้นอย่างรุนแรงและจะเกิดความ
เสียหายที่ไม่อาจเยียวยาหรือแก้ไขได้ให้แก่ข้าราชการพลเรือนผู้นั้นได้ 

 ประเด็นที่สาม การเพิกถอนค าสั่งไม่อาจเยียวยาผู้ได้รับความเดือดร้อนเสียหายได้
ทันท่วงที เห็นได้จากตัวอย่าง กรณีศึกษาการเพิกถอนการแต่งตั้งเลขาธิการสภาความม่ันคง
แห่งชาติ คดีหมายเลขแดงที่ อ. 33/2557 (คดีนายถวิลฯ) ซึ่งเป็นอดีตเลขาธิการ สมช. ถูกย้ายไป
เป็นที่ปรึกษานายกรัฐมนตรีฝ่ายข้าราชการประจ าใช้เวลาต่อสู้คดีตั้งแต่ชั้น ก.พ.ค. ศาลปกครองกลาง 
จนขึ้นสู่การพิจารณาของศาลปกครองสูงสุด ใช้เวลาทั้งสิ้น 2 ปี 6 เดือน จนกระทั่งศาลปกครองสูงสุด
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มีค าสั่งให้รัฐบาลพิจารณาคืนต าแหน่งให้แม้ว่าจะใช้เวลานานแต่ขณะที่ศาลปกครองมีค าพิพากษานาย
ถวิลฯ ยังเหลือเวลาในการรับราชการอีกระยะหนึ่ง แต่ในทางกลับกันในกรณีศึกษาการเพิกถอนการ
ย้ายผู้ฟ้องคดีไปด ารงต าแหน่งผู้ตรวจราชการกระทรวงสาธารณะสุข คดีหมายเลขแดงที่ อ.
89/2549 (คดีนายศิริวัฒน์ฯ) ซึ่งเป็นอดีตเลขาธิการส านักงานคณะกรรมการอาหารและยาที่ถูกให้
ย้ายไปด ารงต าแหน่งผู้ตรวจราชการกระทรวงสาธารณะสุข ใช้เวลาต่อสู้คดีตั้งแต่ชั้น ก.พ.ค. ศาล
ปกครองกลาง จนขึ้นสู่การพิจารณาของศาลปกครองสูงสุดจนศาลปกครองสูงสุดมีค าพิพากษาใช้เวลา
ทั้งสิ้น 8 ปี และเมื่อศาลปกครองสูงสุดได้พิพากษาให้เพิกถอนค าสั่งแต่งตั้ง (ย้าย) ก็ตาม แต่นาย
ศิริวัฒน์ฯ ได้เกษียณอายุราชการไปก่อนที่ศาลปกครองสูงสุดจะมีค าสั่งให้คืนต าแหน่ง ซึ่งจาก
กรณีศึกษาดังกล่าวแสดงให้เห็นว่ากระบวนการยุติธรรมทางปกครองซึ่งใช้เวลานานส่งผลให้ผู้ที่ได้รับ
ความเดือดร้อนเสียหายหรือผู้ฟ้องคดีไม่สามารถกลับไปต าแหน่งดังเดิมได้แม้มีจะค าพิพากษาที่เป็น
คุณก็ตาม โดยเฉพาะอย่างยิ่งในเรื่องการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการพลเรือนในต าแหน่งระดับสูงนั้น
ส่วนใหญ่จะเป็นข้าราชการพลเรือนที่มีความอาวุโสและใกล้เกษียณอายุราชการ จึงเกิดค าถามที่ว่า
ระบบพิทักษ์คุณธรรมและกระบวนการยุติธรรมทางปกครองที่ใช้อยู่นี้มีประสิทธิภาพและประสิทธิผล
อย่างแท้จริงหรือไม่ 
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บทที่ 5  

หลักเกณฑ์และวิธีการในการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐในต่างประเทศ 

การศึกษาในบทนี้ผู้ศึกษาก าหนดขอบเขตประเทศที่จะศึกษาตามแนวทางขององค์การเพ่ือ
ความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (Organization for Economic Co - operation and 
Development : OECD) จากการศึกษาพบว่าการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ “การบริหารจัดการ
ภาครัฐแนวใหม่” (New Public Management Approach) ได้มีการศึกษาและมาประยุกต์ใช้อย่าง
แพร่หลายและกลายมาเป็นส่วนหนึ่งของการบริหารงานภาครัฐ กระบวนการดังกล่าวเป็นส่วนส าคัญที่
ก่อให้เกิด “วาระการปฏิรูประบบราชการ” (Reform Agenda) ซึ่งเป็นวาระที่เกิดขึ้นเพ่ือตอบสนอง
ต่อปรากฏการณ์ “ความล้มเหลวของระบบราชการ” (The Bankruptcy of Bureaucracy) ที่ขาด
ประสิทธิภาพและประสิทธิผล ไม่ทันต่อการเปลี่ยนแปลงและความต้องการของสังคม 

ในปัจจุบัน แนวคิดเรื่องของการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ถูกน าไปประยุกต์ใช้เป็นหลัก
คิดและหลักปฏิบัติส าหรับการปฏิรูประบบราชการในประเทศต่างๆ อย่างแพร่หลายทั่วโลก  โดย
ภาพรวมแล้ว ประเด็นร่วมกันที่ประเทศต่างๆ ใช้เป็นหลักการพ้ืนฐานในการพัฒนาระบบราชการก็คือ 
ความต้องการที่จะพัฒนาองค์การให้มีลักษณะที่ “ขับเคลื่อนโดยพันธกิจ” มีการตอบสนองรองรับ
ปรับตัวให้เข้ากับการเปลี่ยนแปลงของสภาพแวดล้อมมีการกระจายอ านาจให้กับประชาชน การ
บริหารจัดการที่โปร่งใสสามารถตรวจสอบได้ และระบบการท างานที่มีประสิทธิภาพและมีสิ่งตอบ
แทนที่เชื่อมโยงกับผลการท างาน เป็นต้น169 
กลไกในการบริหารงานราชการนั้นประกอบด้วยองค์ประกอบ 3 ประการ ที่เชื่อมโยงกัน ได้แก่ ระบบ
การเมือง การบริหารรัฐกิจ และระบบเศรษฐกิจ ดังที่ได้แสดงในภาพที่ 12 
 

 
 
 
 
 

                                           
169 สถาบันส่งเสริมการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี, รายงานผลการศึกษาทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวข้องกับ

การปรับเปลี่ยนกระบวนทัศน์ วัฒนธรรมและค่านิยม (กรณีศึกษาทั้งในและต่างประเทศ) (กรุงเทพฯ: สถาบันส่งเสรมิ
การบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี, 2549), หน้า. 31-34 
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ภาพที่ 12 แสดง Three interactive systems 
 

 
 

ท่ีมา Christopher Pollitt and Geert Bouckaert, Public management reform : A comparative analysis: new 
public management, governance, and the neo-Weberian state, Oxford : Oxford University Press, 2011 3rd, 

p. 183. 

ในประเด็นศึกษาการบริหารงานภาครัฐแนวใหม่นั้น Pollitt และ Bouckaert170 เสนอว่าแนว
ทางการปฏิรูประบบราชการในกลุ่มประเทศที่พัฒนาแล้ว (OECD countries) มีแนวทางพ้ืนฐาน
ส าคัญ 4 ประการ คือ 1.แนวทางที่จะท าให้การควบคุมหนักแน่น (Tightening up the existing 
control) 2.การพยายามสร้างความทันสมัย (Modernize) โดยน าแนวทางของเอกชนมาประยุกต์ใช้
และออกแบบองค์กรให้มีความยืดหยุ่น 3.การน าเอาแนวคิดกลไกตลาด (Market mechanism) มาใช้
เพ่ือให้เกิดการแข่งขันระหว่างภาครัฐและภาคเอกชนรวมทั้งการแข่งขันกับผู้ให้บริหารอ่ืนๆ 4.
ยุทธศาสตร์การลดบทบาทของภาครัฐ (Hollowing out the state) โดยเพ่ิมบทบาทภาคเอกชนและ
การใช้วิธีการท าสัญญาจ้างพิเศษหน่วยงานหรือบุคคลากรภายนอกมาท าแทนรัฐ 

จากหลักการพ้ืนฐานทั้ง 4 ประการข้างต้น Pollitt และ Bouckaert ได้แบ่งกลุ่มออกเป็น 3 
กลุ่มประเทศที่มีแนวทางในการปฏิรูประบบราชการที่แตกต่างกัน กล่าวคือ171   

กลุ่ มที่หนึ่ ง  กลุ่ มแองโกล -อเมริกัน  (Anglo-Americans)  ได้แก่  สหราชอาณาจักร 
สหรัฐอเมริกา ประเทศนิวซีแลนด์ ประเทศออสเตรเลีย และประเทศแคนาดา มีแนวทางการปฏิรูป

                                           
170 สมบูรณ์ กุลวิเศษชนะ, ระบบข้าราชการในอนาคต : ระบบบริหารทรัพยากรบุคคลที่รองรับคุณลักษณะ

ของข้าราชการในทศวรรษหน้า (กรุงเทพฯ: ส านักงานข้าราชการพลเรือน, 2552), หน้า. (3-3). 
171 Christopher Pollitt and Geert Bouckaert, Public Management Reform :  A Comparative 

Analysis: New Public Management, Governance, and the Neo-Weberian State, 3 ed. (Oxford: Oxford 
University Press, 2011). p. 63. 
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โดยเน้นกลยุทธ์กลไกตลาดและการลดบทบาทของภาครัฐ โดยเฉพาะสหราชอาณาจักรที่สนับสนุนการ
เชื่อมโยงระหว่างภาครัฐและภาคส่วนอื่นมากข้ึน 

กลุ่มที่สอง ได้แก่ ประเทศเบลเยี่ยม ประเทศฝรั่งเศส ประเทศเยอรมัน และประทศอิตาลี ที่
น าเอาการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่มาใช้  มากกว่าการบริหารจัดการแบบกลไกตลาดและการ
เปลี่ยนภาครัฐให้เป็นภาคเอกชนซึ่งแตกต่างจากกลุ่มที่หนึ่ง 

กลุ่มที่สาม กลุ่ม North-Western European ได้แก่ ประเทศสวีเดน ประเทศฟินแลนด์ และ
ประเทศเนเธอแลนด์ ได้น าเอาแนวคิดกลุ่มแรกมาประยุกต์ใช้ และมุ่งเน้นการมีส่วนร่วมจากฐานล่าง
ขึ้นไป (Bottom up) ท าให้ผลการปฏิรูปไม่มีความยุ่งยากอย่างในประเทศอังกฤษ แต่ประเทศในกลุ่ม
นี้ก็มีความแตกต่างกันอยู่ไม่ได้เหมือนกันทั้งหมด 

จากกลุ่มประเทศทั้ง 3 กลุ่มข้างต้น ผู้ศึกษาเลือกใช้ตัวอย่างในกลุ่มที่ 1 เป็นตัวอย่างใน
การศึกษาในวิทยานิพนธ์เล่มนี้ เนื่องจากการปฏิรูประบบราชการไทยตามแบบอย่างของตะวันตก
ในช่วงรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว รัชกาลที่ 5 นั้น ได้น าเนินการตาม
แบบอย่างประเทศตะวันตกโดยเฉพาะประเทศอังกฤษและสหรัฐอเมริกา โดยได้ทรงจ้างที่ปรึกษาชาว
ต่างประเทศมาพัฒนาระบบราชการไทย ดังนั้น ระบบราชการไทยจึงมีแนวทางสอดคล้องกับกลุ่ม
ประเทศกลุ่มที่หนึ่ง คือ กลุ่มแองโกล-อเมริกัน ที่ได้กล่าวข้างต้น 

ในประเทศกลุ่มที่หนึ่ งนั้ น ยั งแบ่งย่อยออกเป็น 2 กลุ่ม คือ กลุ่มเวสต์มินส์ เตอร์  
(Westminster) และสหรัฐอเมริกา ซึ่งเรียกรวมกันว่ากลุ่มแองโกล-อเมริกัน (Anglo-Americans) 
ประกอบด้วย 5 ประเทศ ได้แก่ สหราชอาณาจักร สหรัฐอเมริกา ประเทศนิวซีแลนด์ ประเทศ
ออสเตรเลีย และประเทศแคนาดา ซึ่งเป็นกลุ่มที่น าแนวคิด New Public Management มาใช้อย่าง
ชัดเจน โดยเฉพาะประเทศออสเตรเลียและประเทศนิวซีแลนด์ นอกจากนี้แล้ว ประเทศเหล่านี้ยังมี
ลักษณะร่วมกัน กล่าวคือ มีรากฐานด้านวัฒนธรรมการบริหารราชการในแบบฉบับอังกฤษซึ่งมีความ
แตกต่างสังคมและวัฒนธรรมการบริหารราชการของประเทศอ่ืนๆ ในภาคพ้ืนยุโรป เนื่องจากยึดถือ
แนวทางของการบริหารจัดการภาครัฐสมัยใหม่มากกว่าประเทศอ่ืนๆ ในภาคพ้ืนยุโรป อย่างไรก็ดี 
แม้ว่าจะถูกจัดให้อยู่ในกลุ่มเดียวกันก็ตามประเทศเหล่านี้ก็มีระบบการปกครองที่แตกต่างกัน  รวมทั้ง
ระบบราชการก็มีความแตกต่างกันด้วย เนื่องจากการปรับปรุงระบบบริหารราชการแผ่นดินโดยเฉพาะ
ในช่วงระหว่างคริสต์ศตวรรษ ที่ 19 - 20 ซึ่งเป็นยุคสมัยที่เกิดกระแสการปฏิรูประบบราชการ ประเทศ
ในกลุ่มแองโกล-อเมริกันเองมีการด าเนินการแตกต่างกันออกไป172  

                                           
172 Theo A.J. Toonen and Frits M.Van der Meer Jos C.N. Raadschelders, The Civil Service in 

the 21st Century : Comparative Perspectives (New York: Palgrave Macmillan, 2007). pp. 50-55. 
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ในการศึกษาระบบราชการในต่างประเทศนี้ ผู้ศึกษาจะศึกษาเฉพาะหน่วยงานระดับประเทศ
เท่านั้น กล่าวคือ ในสหรัฐอเมริกาจะศึกษาระบบบริหารงานบุคลในระดับ Federal State ซึ่งเป็นการ
บริหารงานส่วนกลางและไม่ศึกษาในระดับรัฐเช่นเดียวกันกับประเทศออสเตรเลียซึ่งมีลักษณะเป็น
เครือรัฐ (Commonwealth of Australia) แต่ผู้ศึกษาจะศึกษาเฉพาะราชการส่วนกลางเท่านั้น 
ในขณะที่การศึกษาระบบบริหารงานบุคคลภาครัฐของสหราชอาณาจักร ผู้ศึกษาได้ศึกษาตาม
บทบัญญัติ The Civil Service Management Code ซึ่งครอบคลุมระบบราชการของอังกฤษและ
เวลส์เท่านั้น ส่วนในประเทศนิวซีแลนด์นั้นเป็นรัฐเดี่ยวจึงสามารถศึกษาระบบบริหารราชการ
ส่วนกลางได้ง่ายกว่าในประเทศอ่ืนๆ 

 ในส่วนของการบริหารงานบุคลากรภาครัฐของต่างประเทศนั้นแตกต่างจากข้าราชการพล
เรือนของประเทศไทยเป็นอย่างมาก เนื่องจาก ระบบราชการและการบริหารงานบุคคลภาครัฐของ
ต่างประเทศเป็นระบบการจ้างงานไม่ต่อเนื่องซึ่งเป็นการผสมกันระหว่างการแต่งตั้งโดยต าแหน่ง 
(position-based) และระบบการท างานเป็นอาชีพ (career-based) ในขณะที่ประเทศไทยนั้นระบบ
ข้าราชการพลเรือนเป็นระบบการจ้างงานต่อเนื่องซึ่งเป็นการแต่งตั้งโดยระบบการจ้างงานเป็นอาชีพ
เพียงอย่างเดียว จากที่กล่าวมาข้างต้นส่งผลให้ระบบการแต่งตั้งแตกต่างกันผู้ศึกษาจึงไม่ใช้ค าว่า
ข้าราชการพลเรือนเรียกบุคคลากรภาครัฐในต่างประเทศมีความแตกต่างกันทางความหมายโดยเฉพาะ
ความหมายที่เกี่ยวข้องกับความต่อเนื่องในการจ้างงานและการท างานเป็นอาชีพอย่างในประเทศไทย 
ตัวอย่างเช่นในสหราชอาณาจักรที่ได้เปลี่ยนจากระบบ career-based ซึ่งเป็นระบบการท างานเป็น
อาชีพ การเลื่อนต าแหน่งนั้นจะมีระบบจ าแนกต าแหน่งชัดเจนและขึ้นอยู่ที่ตัวบุคคลเป็นส าคัญ มาเป็น
ระบบ position-based ซึ่งเป็นระบบที่ให้โอกาสบุคคลทั้งภายในและภายนอกภาคราชการสามารถ
เข้าสู่ต าแหน่งได้ มีอัตราการแข่งขันสูงโดยอาจให้หน่วยงานภายนอก (A Third agency) เป็นผู้จัดการ
หรือเรียกว่า Hybrid system ของสหราชอาณาจักรเองมีการเปลี่ยนแปลงอย่างเข้มข้นในระยะเวลา 
20 ปี ส่วนประเทศแคนาดา ประเทศนิวซีแลนด์ สหรัฐอเมริกา นั้น เป็นระบบ position-based และ
ใช้ระบบเปิด173 ส่วนประเทศในภาคพ้ืนยุโรป เช่น ประเทศฝรั่งเศส (ตัวอย่างในระบบการแต่งตั้ง
บุคลากรภาครัฐของฝรั่งเศสซึ่งเป็นระบบ career-based ที่ชัดมาก) ประเทศเบลเยี่ยม ประเทศ
เยอรมัน ประเทศฟินแลนด์ ประเทศสวีเดน และในประเทศแคนาดา ใช้ระบบปิดและเป็นระบบ  
career-based174 ในยุคปัจจุบันระบบราชการได้เปลี่ยนแปลงไปในบางประเทศก าหนดให้บุคลกร
ภาครัฐอยู่ใต้กฎหมายแรงงาน บางประเทศมีการน าระบบสัญญาเข้ามาใช้กับการจ้ างงานในภาค

                                           
173 Ibid. pp. 176-177. 
174 Christopher Pollitt and Geert Bouckaert, Public Management Reform :  A Comparative 

Analysis: New Public Management, Governance, and the Neo-Weberian State. p. 78. 
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ราชการมากขึ้น ทั้งแบบภายใต้สัญญาระยะสั้นส าหรับในบางต าแหน่ง เช่น นักบริหารระดับสูงภาครัฐ 
และสัญญาระยะยาว ตัวอย่างเช่นในประเทศออสเตรเลีย มีการใช้ระบบบุคลากรภาครัฐประจ าและ
บุคลากรภาครัฐไม่ประจ า (ongoing, non-ongoing) ตั้งแต่ปี ค.ศ. 1996 อย่างไรก็ดี ในบางประเทศ
ยังคงยึดการบริหารระบบราชการแบบเดิมอย่างเข้มข้น เช่น สหราชอาณาจักร เป็นต้น175 

ในส่วนของระบบการแต่งตั้งบุคลากรภาครัฐ ยกตัวอย่างในสหราชอาณาจักรมีระบบการแบ่ง
อ านาจอย่างชัดเจน ในขณะที่สหรัฐอเมริกานั้นเป็นระบบที่ให้อ านาจฝ่ายการเมืองเข้ามามีอ านาจใน
การแต่งตัง้บุคลากรภาครัฐในบางต าแหน่งสืบเนื่องจากการปฏิรูประบบราชการของสหรัฐอเมริกาตาม 
The Pendleton Act of 1883 เป็นต้นมา จากที่ได้กล่าวมาข้างต้นท าให้เกิดตัวแบบของการ
บริหารงานภาครัฐในกลุ่มแองโกล-อเมริกันเอง โดยแบ่งออกเป็น 2 รูปแบบ คือ รูปแบบสหรัฐอเมริกา 
และรูปแบบสหราชอาณาจักรซึ่งเป็นแม่แบบที่ส าคัญ176จะเห็นได้ว่าการแต่งตั้งโดยฝ่ายการเมืองและ
การแต่งตั้งในระบบคุณธรรมทั้ง  2 รูปแบบหลักนั้นมีความแตกต่างอย่างชัดเจนและได้มีการน าไป
ประยุกต์ใช้ ในการแต่งตั้งบุคลากรภาครัฐของประเทศต่างๆ จะเห็นได้ว่าในสหรัฐอเมริกา 
ประธานาธิบดีและฝ่ายการเมืองมีอ านาจในการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐประมาน 3,000 
ต าแหน่ง ส่วนในสหราชอาณาจักรรัฐมนตรีว่าการกระทรวงแต่ละกระทรวงสามารถแต่งตั้งได้ในบาง
ต าแหน่งซึ่งในปัจจุบันเริ่มเปิดให้มีการแต่งตั้งโดยฝ่ายการเมืองเพ่ิมข้ึนเล็กน้อย  ทั้งสหรัฐอเมริกาและส
หราชอาณาจักรนั้นเป็นตัวแทนที่แสดงให้เห็นถึงรูปแบบที่ตรงกันข้ามของความสัมพันธ์ระหว่างนัก
บริหารระดับสูงภาครัฐและฝ่ายการเมืองในการแต่งตั้ง ตัวอย่างเช่น จากการประกาศใช้ Civil Service 
Act 1978 ของสหรัฐอเมริกาและได้สร้างระบบนักบริหารระดับสูง ซึ่งประเทศออสเตรเลียและ
ประเทศนิวซีแลนด์ได้ใช้เป็นแบบในการศึกษาส าหรับอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับนักบริหารระดับสูง
ภาครัฐ177 

นอกจากนี้ ความสัมพันธ์ดังกล่าวได้มีการศึกษาและน ามาปรับใช้โดยเฉพาะในประเทศ
ออสเตรเลีย ในชื่อของ politicization ที่ให้อ านาจฝ่ายการเมืองอยู่เหนือบุคลากรภาครัฐ ซึ่งเปิด

                                           
175 "Trends in Human Resources Management Policies in Oecd Countries an Analysis of 

the Results of the Oecd Survey on Strategic Human Resources Management," [Online] Accessed: 
15 October 2016 Available from:  
http://www.oecd.org/officialdocuments/publicdisplaydocumentpdf/?cote=GOV/PGC/HRM(2004)3&
docLanguage=En 

176 Jos C.N. Raadschelders, T. A. J. T. a. F. M. V. d. M., The Civil Service in the 21st Century 
: Comparative Perspectives. pp. 53-56. 

177 Ibid. p. 58. 
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โอกาสให้เกิดระบบอุปถัมภ์ในการแต่งตั้งบุคลากรภาครัฐระดับรองลงไปได้เช่นกัน178 ซึ่งจากการศึกษา
สามารถเรียงล าดับอิทธิพลของฝ่ายการเมืองต่อระบบราชการจากมากไปหาน้อยได้ดังนี้ สหรัฐอเมริกา 
ประเทศออสเตรเลีย ประเทศนิวซีแลนด์ และสหราชอาณาจักร179 
 ส าหรับระบบนักบริหารระดับสูง หรือ Senior Executive Service – SES นั้นเป็นระบบที่จัด
กลุ่มนักบริหารในภาครัฐแบบ “senior management group” เป็นกลุ่มแยกออกจากบุคลากร
ภาครัฐปกติ ซึ่งประเทศที่ใช้ระบบนี้ได้แก่ สหรัฐอเมริกา ประเทศนิวซีแลนด์ และประเทศออสเตรเลีย 
โดยมีการจ าแนกบุคลากรภาครัฐกลุ่มนี้ต่างหากและมีระบบการบริหารงาน การคัดเลือก ระบบการ
จ้างงานและค่าตอบแทน แตกต่างจากบุคลากรภาครัฐทั่วไป ในขณะที่หลายๆ ประเทศไม่ปรากฏ
ระบบระบบ SES เลย เช่น ประเทศเยอรมัน ประเทศสเปน ประเทศสวีเดน  
เป็นต้น 

ภาพที่ 13 แสดงระบบการแต่งตั้งบุคลากรภาครัฐตั้งแต่ระดับล่างถึงระดับสูงแบ่งตามประเทศ 

 
 

ท่ีมา ทศพร ศิริสัมพันธ์, การปฏิรูประบบข้าราชการพลเรือนเพื่อการพัฒนาระบบราชการอย่างสมดุลและยั่งยืน : กรณีการ
แต่งตั้งผู้บริหารระดับสูงในวงราชการ, เผยแพร่ออนไลน์, 2558, หน้า 25 

 

                                           
178 Peters, B. Guy, The politics of bureaucracy, 5th (London : Routledge, 2001), pp. 88-89. 
179 Jos C.N. Raadschelders, Theo A.J. Toonen and Frits M.Van der Meer, The civil service in 

the 21st century : Comparative perspectives, p. 59. 
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จากตารางจะเห็นได้ว่ามีระบบในการแต่งตั้งบุคลากรภาครัฐระดับสูงซึ่งแสดงในช่อง 
Level 5 นั้น มี 3 ลักษณะ คือ Political-Hybrid, Hybrid และ Administrative (Adm) ซึ่งประเทศ
ส่วนใหญ่ใช้ระบบ Administrative (Adm) ในกลุ่มแองโกล-อเมริกัน (Anglo-Americans) นั้นซึ่งจาก
ตารางแสดงประเทศนิวซีแลนด์ และสหราชอาณาจักร ใช้ระบบ Administrative (Adm) ยกเว้น 
สหรัฐอเมริกาซึ่งใช้ระบบ Political-Hybrid ในส่วนของการแต่งตั้งล าดับรองลงไปตั้งแต่ Level 1 ถึง 
Level 4 จะมีทั้ง 3 ลักษณะผสมกันไปโดยเรียงจากระบบที่มีฝ่ายการเมืองมากที่สุด คือ สหรัฐอเมริกา
ไปจนถึงระบบที่มีฝ่ายการเมืองน้อยที่สุด คือ สหราชอาณาจักร ดังที่ลูกศรแสดงในตาราง 

เนื่องจากระบบการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐในต่างประเทศนั้นมีความหลากหลาย ผู้
ศึกษาจึงเลือกกลุ่มประเทศที่ใช้ในการศึกษาให้มีความครอบคลุมถึงระบบการแต่งตั้งแต่มีแนวคิด
เกี่ยวกับการปฏิรูประบบราชการร่วมกัน ผู้ศึกษาจึงเลือกศึกษาโดยเลือกเอากลุ่มประเทศแองโกล -
อเมริกัน (Anglo-Americans) เนื่องจากระบบราชการของประเทศในกลุ่มนี้มีความคล้ายคลึงกับ
ประเทศไทยมากที่สุด โดยเฉพาะการปฏิรูปแบบเวสต์มินส์เตอร์ (Westminster reforms) ซึ่งริเริ่ม
โดยประเทศนิวซีแลนด์และสหราชอาณาจักร180 ทั้งรูปแบบการแบ่งส่วนราชการและการบริหารงาน
บุคคลเนื่องจากมีการจัดกลุ่มต าแหน่งโดยแบ่งเป็นระดับชั้นเช่นเดียวกับประเทศไทย ดังนั้น ผู้ศึกษาจึง
เลือกประเทศที่ศึกษา 4 ประเทศ ได้แก่ สหราชอาณาจักร สหรัฐอเมริกา ประเทศออสเตรเลี ย และ
ประเทศนิวซีแลนด์ 

 
5.1 กระบวนการและวิธีการในการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐของสหราชอาณาจักร 

สหราชอาณาจักรเป็นต้นแบบหนึ่งในการปกครองระบอบประชาธิปไตยของหลายประเทศทั่ว
โลก รวมถึงประเทศไทยก็ได้น ารูปแบบการปกครองซึ่งเป็นการปกครองแบบรัฐสภามาใช้ มีหัวหน้า
คณะรัฐบาลคือนายกรัฐมนตรี ระบบราชการที่มีสายการบังคับบัญชาเป็นล าดับชัน (Hierarchy) 
ตลอดจนมีการปฏิรูประบบราชการที่มีระบบอย่างชัดเจนและต่อเนื่องมายาวนานกว่า 30 ปี สหราช
อาณาจักรมีลักษณะการปกครองแบบรวมศูนย์อ านาจ การบริหารราชการของสหราชอาณาจักร 
ประกอบด้วย การบริหารราชการ 2 ระดับ คือราชการส่วนกลาง (Central government) และ
ราชการส่วนท้องถิ่น (Local government) โดยมีรัฐมนตรีเป็นต าแหน่งที่มีความส าคัญ เนื่องจากมี
อ านาจในการบริหารงานภาครัฐให้ส าเร็จลุล่วงตามหน้าที่ของแต่ละกระทรวง นายกรัฐมนตรีเป็นผู้
เลือกบุคคลเพ่ือด ารงต าแหน่งรัฐมนตรีโดยต้องเลือกจากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร (House of 

                                           
180 เรืองวิทย์ เกษสุวรรณ, การจัดการภาครัฐแนวใหม่, พิมพ์ครั้งที่ 1 (กรุงเทพมหานคร: บพิธการพิมพ์, 

2556), หน้า. 47. 
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Common) หรือสมาชิกสภาสูง (House of Lords) เท่านั้น เพ่ือประกอบกันเป็นคณะรัฐมนตรีซึ่งมีถา
นะเป็นฝ่ายบริหาร181  

สหราชอาณาจักรมีการปฏิรูประบบราชการมาตั้งแต่ช่วงปี 1980 โดยเฉพาะสมัยนางมาร์
กาเรต แธชเชอร์ (Margaret Thatcher) ด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรี (ค.ศ. 1979-1989) ซึ่งประเทศ
ก าลังเผชิญกับภาวะวิกฤติทางการเงินและขาดความไว้วางใจจากประชาชนจึงได้มีการปฏิรูประบบ
ราชการครั้งใหญ่ นอกจากนี้ ยังมีการด าเนินการต่างๆ เช่นในปี ค.ศ. 1991 รัฐบาลจัดตั้งโครงการ 
“การแข่งขันเพ่ือเพ่ิมคุณภาพ”(Competing for Qualities) ตาม White Paper เรื่อง Competing 
for Quality – Buying Better Public Service in 1991 โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้ภาครัฐรับผิดชอบ
เฉพาะกิจกรรมที่จ าเป็นและให้มีการแข่งขันระหว่างหน่วยงานของรัฐกับหน่วยงานของเอกชน โดย
พิจารณาในเรื่องของความคุ้มค่า ในปี ค.ศ. 1994 Civil Service White Papers : Continuity and 
Change และ Taking Forward Continuity and Change ในปี ค.ศ. 1995 ยืนยันหลักการส าคัญ
ของบุคลากรภาครัฐในเรื่อง ความซื่อสัตย์ การคัดเลือกบุคลากรภาครัฐภายใต้ระบบที่เปิดโอกาสให้มี
การแข่งขันกันอย่างยุติธรรม การเลื่อนต าแหน่งโดยยึดหลักระบบคุณธรรม และความพร้อมรับผิดของ
นายกรัฐมนตรีและรัฐสภา ต่อมาในปี ค.ศ. 1996 ก าหนดให้มีระบบนักบริหารระดับสูง (Senior Civil 
Service)  ซึ่ ง เป็นการด า เนินการตามนโยบายที่ ก าหนดใน  White Paper :  Continuity and 
Change182  

ใน ปี ค.ศ. 1999 มีการปฏิรูประบบราชการ (Civil Service Reform) เรื่องการท าให้องค์การ
ภาครัฐทันสมัย (Modernizing Government) ภายใต้การน าของนายกรัฐมนตรี นายโทนี่ แบลล์ การ
ปฏิรูประบบราชการได้รับอิทธิพลอย่างมากจากแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public 
Management – NPM) โดยพยายามเปลี่ยนแปลงองค์กรภาครัฐให้เป็นแบบองค์กรธุรกิจ (Business 
- like identity) มีการน าเอาแนวคิดต่างๆ จากภาคธุรกิจเอกชนเข้าไปใช้ในหน่วยงานภาครัฐ เช่น 
การวัดความพึงพอใจของผู้รับบริการ การกระจายอ านาจการตัดสินใจ เป็นต้น 183 จุดเด่นของการ
พัฒนาระบบราชการของประเทศอังกฤษมี 3 ประการส าคัญคือ 1. การบริหารจัดการที่ใช้ทรัพยากร
อย่างมีประสิทธิภาพ โดยการลดความสิ้นเปลืองในการใช้ทรัพยากร ด้วยการใช้ทรัพยากรของ

                                           
181 สมบูรณ์ กุลวิเศษชนะ, ระบบข้าราชการในอนาคต : ระบบบริหารทรัพยากรบุคคลที่รองรับคุณลักษณะ

ของข้าราชการในทศวรรษหน้า หน้า. (3-4). 
182 ส านักงานข้าราชการพลเรือน ศูนย์นักบริหารระดับสูง, ระบบข้าราชการระดับสูงของต่างประเทศ 

(กรุงเทพฯ: ส านักงานข้าราชการพลเรือน, 2548), หน้า. 45-46. 
183 สมบูรณ์ กุลวิเศษชนะ, ระบบข้าราชการในอนาคต : ระบบบริหารทรัพยากรบุคคลที่รองรับคุณลักษณะ

ของข้าราชการในทศวรรษหน้า หน้า. (3-9). 
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หน่วยงานภาครัฐร่วมกัน (The share of national resources) 2. การแปรรูปภาครัฐ (Privatization) 
3. มีการขับเคลื่อนโครงการจ านวนมากที่จะปรับปรุงประสิทธิภาพของกิจกรรมอ่ืนๆ ในหน่วยงาน
ภาครัฐให้ดียิ่งขึ้น 

ในการบริหารราชการส่วนกลางนั้นกระทรวง (Departments) เป็นกลไกหลักของการน าเอา
นโยบายรัฐบาลไปปฏิบัติให้บรรลุผล โดยนายกรัฐมนตรีจะเป็นผู้ก าหนดว่าภารกิจใดอยู่ในความ
รับผิดชอบของกระทรวงใด การก าหนดจ านวนของกระทรวง ดังนั้น จะมีการเปลี่ยนแปลงภารกิจและ
จ านวนกระทรวงในรัฐบาลแต่ละสมัย โดยนายกรัฐมนตรีสามารถจัดตั้งและยุบรวมกระทรวงได โดย
การออกกฎหมายล าดับรอง (Order) ตาม Ministers of the Crown Act 1975184 หน่วยงานซึ่งมี
รัฐมนตรีประจ ากระทรวง (Ministerial departments) ทั้งสิ้น 26 กระทรวง185 

                                           
184 ระบบนิติบุคคลมหาชนในอังกฤษ" [ออนไลน์ ] เข้าถึง เมื่อ 8 กันยายน 2559 แหล่งที่มา:  

http://www.lawreform.go.th/lawreform/images/th/content/th/292/8659.pdf. หน้า. 122-124. 
185 1. Prime Minister's Office  

2. Attorney General's Office 
3. Cabinet Office 
4. Department for Business, Energy and Industrial Strategy 
5. Department for Communities and Local Government 
6. Department for Culture, Media and Sport 
7. Department for Education 
8. Department for Environment, Food and Rural Affairs 
9. Department for Exiting the European Union 
10. Department for International Development 
11. Department for International Trade 
12. Department of Transport 
13. Department for Work and Pensions 

  14. Department of Health 
15. Foreign and Commonwealth Office 

  16. Her Majesty's Treasury 
17. Home Office 
18. Ministry of Defence 
19. Ministry of Justice 

 20. Northern Ireland Office 
21. Office of the Advocate General for Scotland 
22. Office of the Leader of the House of Commons 
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บทบัญญัติที่ ส าคัญ เกี่ ยวกับการบริการงานบุคคลภาครัฐ  เช่น The Civil Service 
Management Code 1993 ซึ่งก าหนดความสัมพันธ์ระหว่างบุคลากรภาครัฐกับฝ่ายการเมืองของ 
สหราชอาณาจักรนั้นพยายามอย่างยิ่งที่จะแยกระบบราชการออกจากอิทธิพลของฝ่ ายการเมือง 
ตัวอย่างเช่น การแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐจะต้องไม่เกิดจากสิทธิพิเศษหรือประโยชน์ต่างตอบ
แทน ดังนั้น จึงจ าเป็นต้องเปิดให้มีการแข่งขันอย่างเป็นธรรมและปราศจากอิทธิพลของการเมือง ได้มี
การน าระบบคุณธรรมและการแข่งขันที่เปิดเผยและเป็นธรรม (merit, fair and open competition) 

มาใช้ โดยการบัญญัติไว้ใน The Constitutional Reform and Government Act 2010 นอกจากนี้
บทบัญญัติดังกล่าว ยังได้ก าหนดให้ The Civil Service Commission ซึ่งเป็นองค์กรที่ไม่ใช่กระทรวง
ในสังกัดของฝ่ายบริหาร (executive non-departmental public body) และเป็นอิสระจากรัฐบาล
และระบบราชการพลเรือนอันประกอบด้วยกรรมการผู้ปฏิบัติงานอย่างเต็มเวลา (commissioner)186 
ในการปฏิรูปตามกฎหมายดังกล่าวเหมือนกับเป็นการเอาบุคลากรภาครัฐพันธุ์ใหม่เข้ามาและ
เปลี่ยนแปลงการปฏิบัติงานและวัฒนธรรมองค์กรแบบเดิมหรือเรียกว่า “redundant politicization” 
ซึ่งอาจส่งผลต่อค่านิยมเดิม เพ่ือเสริมสร้างประสิทธิภาพในระบบราชการมากขึ้นและลดภาระ
ค่าใช้จ่ายของรัฐ187 
 

                                           
23. Office of the Leader of the House of Lords 
24. Scotland Office 
25. UK Export Finance 
26. Wales Office 
186 ทศพร ศิริสัมพันธ์, "การปฏิรูประบบข้าราชการพลเรือนเพื่อการพัฒนาระบบราชการอย่างสมดุลและ

ยั่งยืน : กรณีการแต่งตั้งผู้บริหารระดับสงูในวงราชการ," จุลสาร. หน้า.  27. ทั้งนี้ในหนังสือเล่มนี้ยังได้อธิบายเพิ่มเตมิ
ดังนี้  

ส าหรับภารกิจงานเกี่ยวกับการปฏิรูประบบราชการและบุคลากรภาครัฐอื่นๆ เช่น Civil Service 
Learning, Fast Stream, Fast Track Apprenticeship Program, Civil Service Reform ฯ ล ฯ  อ ยู่ ใ น ค ว าม
รับผิดชอบของ Civil Service ซึ่งเป็น 1 ใน 19 หน่วยงานหรือองค์กรในส านักคณะรัฐมนตรี (Cabinet Office) โดย
มีผู้รับผิดชอบ ได้แก่ Chief Executive of the Civil Service นอกจากน้ียังมีกลไกประสานงานเรียกว่า “The Civil 
Service Board” หรือ CSB โดยมีหัวหน้าฝ่ายบุคลากรประจ าหรือเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเป็นประธาน. 

187 Sophie Vanhoonacker and Luc Verhey Christine Neuhold, Civil Servants and Politics : A 
Delicate Balance (New York: Palgrave Macmillan, 2013). pp. 87-88. 
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5.1.1 องค์กรที่เกี่ยวข้องในการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐ 

จากบทบัญญัติ The Constitutional Reform and Government Act 2010 ส่งผล
ให้การบริหารงานบุคคลภาครัฐอยู่ในอ านาจของนายกรัฐมนตรีในฐานะผู้ดูแลของ the Civil Service 
Commissioners และนายกรัฐมนตรีมีหน้าที่รายงานต่อรัฐสภา โดยมีการมอบอ านาจให้กับ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงด้วย ในบทบัญญัติของ The Service Management Code ซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติม
ในปี ค.ศ. 1996 นั้น The Civil Service Commission มีสถานะเป็นองค์กรที่ไม่ใช้กระทรวงในสังกัด
ของฝ่ายบริหาร (executive non-departmental public body) เป็นอิสระจากรัฐบาลและระบบ
ราชการเพ่ือคานอ านาจ แต่ในส่วนของภารกิจงานอ่ืนๆ เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลภาครัฐนั้นคงอยู่
ในส านักงานคณะรัฐมนตรี (Cabinet Office) โดยมี The Civil Service Commissioners มีหน้าที่
ควบคุมดูแลการคัดเลือกบุคคลเพ่ือด ารงต าแหน่งและต่อมาได้รับมอบหมายให้มีภารกิจเพ่ิมขึ้นในการ
ไต่สวนและวินิจฉัยอุทธรณ์ในกรณีที่เกี่ยวกับเรื่องธรรมเนียมปฏิบัติ (Propriety) และความผิด 
(Conscience) ของบุคลากรภาครัฐในกรณีที่ไม่อาจแก้ไขได้ด้วย กระบวนการภายในองค์กรนั้นเอง
และมีการส่งเรื่องมายัง The Civil Service Commissioners นอกจากนี้ยังได้ก าหนดกฎเกณฑ์ในการ
บริหารงานบุคคลโดยบัญญัติให้มีระบบนักบริหารระดับสูง หรือ The Senior Civil Service (SCS) ซึ่ง
ถูกควบคุมโดย The Cabinet Office ส่วนต าแหน่งระดับรองลงมาเป็นอ านาจของแต่ละหน่วยงาน ใน
ส่วนของไอร์แลนด์เหนือและสกอตแลนด์ก็จะมีการบริหารงานบุคคลภาครัฐของตนเองในลักษณะ
คล้ายๆ กัน188 

The Civil Service Commissioners นั้นได้รับแต่งตั้งโดยตรงจากประมุขของรัฐโดย
พระบรมราชโองการตามค าแนะน าของ The Minister for the Civil Service189 ปัจจุบันมีจ านวน 9 
คน190 มีวาระคราวละ 5 ปี ด ารงต าแหน่งได้เพียงวาระเดียว โดยมี the First Commissioner เป็น
หัวหน้า มีความเป็นอิสระจากรัฐมนตรีเพราะได้รับการโปรดเกล้าแต่งตั้ง รัฐบาลไม่สามารถปลดออก
ได้ยกเว้นในกรณีที่ประพฤติผิดอย่างร้ายแรง The Civil Service Commissioners มีอ านาจหน้าที่ใน
การก ากับดูแลและสร้างหลักประกันในการสรรหาบุคลากรภาครัฐตามหลักคุณธรรมและผลประโยชน์

                                           
188 June Burnham and Sylvia Horton, Title Public Management in the United Kingdom :  A 

New Introduction (New York Palgrave Macmillan, 2013). pp. 198-199. 
189 " Civil Service Commission,"  [ Online]  Accessed:  8 September 2016 Available from:  

http://civilservicecommission.independent.gov.uk/about-us/civil-service-commissioners/. 
190 ประกอบด้วย Interim First Civil Service Commissioner : Kathryn Bishop, Commissioners : 

Jonathan Baume, Jan Cameron, Isabel Doverty, Andrew Flanagan, Wanda Goldwag, Sarah Laessig, 
Angela Sarkis, Kevin Woods 
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มหาชน หน้าที่ของ The Civil Service Commissioners ตาม The Civil Service Management 
Code 1993 นั้นรับผิดชอบต่อกระบวนการคัดเลือกบุคคลเพ่ือด ารงต าแหน่งในงานราชการและการ
บริหารงานบุคคลของหน่วยงานราชการ 

หน่วยงานแต่ละหน่วยงานจะเป็นผู้รับผิดชอบในการคัดเลือกนักบริหารระดับสูง
ภาครัฐ โดยมี The Civil Service Commissioners ควบคุมดูแล ทั้งนี้  หน่วยงานสามารถ
ด าเนินการคัดเลือกนักบริหารระดับสูงภาครัฐเองหรือจ้างบริษัทเอกชนมาเป็นผู้ให้ค าปรึกษาหรือ
ด า เนินการ ได้  โดยในการคั ด เลื อกจะต้ อ งอยู่ ภ ายใต้  Civil Service Commissioners’ 
Recruitment Code ซึ่งวางหลักเกณฑ์การสรรหา ไว้ใน Recruitment Principle ฉบับล่าสุด
คือ ฉบับเดือน April 2015 

 
5.1.2 กระบวนการและวิธีการในการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐ 

ส าหรับกระบวนการคัดเลือกนักบริหารระดับสูงภาครัฐ หน่วยงานทุกหน่วยงานจะต้อง
ท าข้อมูลเกี่ยวกับเพศ ชนกลุ่มน้อยต่างชาติพันธุ์และบุคคลที่บกพร่องทางร่างกาย เพ่ือแสดงว่ าได้ให้
ความเป็นธรรมกับผู้สมัครทุกคนในทุกขั้นตอนของกระบวนการคัดเลือกนักบริหารระดับสูงภาครัฐเพ่ือ
มอบให้กับ The Civil Service Commissioners หรือเรียกสั่นๆ ว่า “The Commissioners” โดย
ต้องมีเหตุผลประกอบว่าเพราะเหตุใดจึงเลือกหรือไม่เลือกบุคคลผู้นั้น  

 
5.1.2.1 การจ าแนกประเภทต าแหน่งของนักบริหารระดับสูงภาครัฐในสหราช

อาณาจักร  

การจ าแนกต าแหน่งของสหราชอาณาจักรในปัจจุบันได้มีการจ าแนกระบบ
ผู้บริหารระดับสูง (Senior Civil Service หรือ SCS) ต าแหน่งระดับสูงทั้งหมดจะเทียบได้กับช่วง
ต าแหน่งระดับ Grade1– Grade 5 ซึ่งจัดอยู่ในกลุ่มของบุคลากรภาครัฐที่ด ารงต าแหน่งระดับสูง 
ผู้เชี่ยวชาญ ที่ปรึกษาด้านนโยบาย (senior managers, specialists and policy adviser) ได้แก่ 
Grade 1 ต าแหน่ง Cabinet Secretary หรือ Head of the Civil Service และต าแหน่ง Permanent 
Secretary, Grade 2 ต าแหน่ง Director General, Grade 3 - 4 ต าแหน่ง Director และ Grade 5 
ต าแหน่ง Assistant Director  โดยเฉพาะต าแหน่ง Grade 1 และ 2 นั้นเรียกว่าต าแหน่งบริหารระดับ
สู งสุด  (Top 200 posts are defined as SCS Pay band 3 and above)  ซึ่ งมีประมาน 200 
ต าแหน่ง ซึ่งเป็นบุคคลที่ได้รับการว่าจ้างและบริหารโดยกรมเจ้าสังกัดโดยมีเงื่อนไขการจ้างงานที่
เหมือนกัน ส่วนต าแหน่งที่เกิน Grade 5 นั้นไม่ใช้ผู้บริหารระดับสูงซึ่งต าแหน่งในแต่ละหน่วยงานอาจ
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มีชื่อเรียกแตกต่างกัน บางหน่วยงานอาจเรียกเป็น Grade บางหน่วยงานอาจเรียกเป็น Pay band 
ดังที่ได้แสดงไว้ในตาราง 

 
ภาพที่ 14 แสดงการจ าแนกต าแหน่งนักบริหารระดับสูงภาครัฐของสหราชอาณาจักร 
 

ระดับ/ช่วงเงินเดือน ตัวอย่างต าแหน่ง 

SCS Pay band 4 / Grade 1 Cabinet Secretary, Permanent 
Secretary 

SCS Pay band 3 / Grade 2 Director General 

SCS Pay band 2 / Grade 3, 4 Director 
SCS Pay band 1 / Grade 5 Assistant Director 

 
ท่ีมา ทศพร ศิริสัมพันธ์, การปฏิรูประบบข้าราชการพลเรือนเพื่อการพัฒนาระบบราชการอย่างสมดุลและยั่งยืน : 

กรณีการแต่งตั้งผู้บริหารระดับสูงในวงราชการ, เผยแพร่ออนไลน์, 2558, หน้า 25. 

 

ในปัจจุบันมีจ านวนนักบริหารระดับสูงภาครัฐประมาน 4,852 คน191 โดยรวม
ต าแหน่งบริหารระดับสูงสุดประมาน 200 ต าแหน่งไว้ด้วย (Top 200 posts) ส าหรับต าแหน่ง 
Permanent Secretary, Director, Director General และ Assistant director เป็นต าแหน่งที่มี
การแต่งตั้งแตกต่างจากบุคลากรภาครัฐโดยทั่วไป กล่าวคือ เปิดโอกาสให้ทั้งบุคลากรภาครัฐภายใน
และบุคคลภายนอกสามารถสมัครเข้ารับการคัดเลือกเพ่ือเข้าสู่ต าแหน่งได้ รวมถึงระบบนักบริหาร
ระดับสูงที่เตรียมนักบริหารตั้งแต่เข้าบรรจุอีกด้วย โดยมีต าแหน่งปลัดกระทรวง (Permanent 
Secretary) เป็นต าแหน่งบังคับบัญชาสูงสุดในหน่วยงานระดับกระทรวง192  

กระบวนการคัดเลือกเพ่ือแต่งตั้งนั้น ยึดหลักคุณธรรมและให้มีการแข่งขันที่
เปิดเผยและเป็นธรรม (fairness openness equal opportunities selection) The Civil Service 

                                           
191" Civil Servant,"  [ Online]  Accessed:  9 September 2016 Available from:  

http://www.civilservant.org.uk/information-other_statistics.html.  
192 A.  Ketelaar, N.  Manning and E.  Turkisch,, Performance-Based Arrangements for Senior 

Civil Servants Oecd and Other Country Experiences ( OECD Working Papers on Public 
Governance2007) . r, A. , N.  Manning and E.  Turkisch, Performance- based Arrangements for Senior 
Civil Servants OECD and other Country Experiences, (OECD, Working Papers on Public Governance, 
2007), pp. 50-51. 
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Commissions เป็นองค์กรหลักในการคัดเลือกเพ่ือแต่งตั้งตามบทบัญญัติ section 10 แห่ง The 
Constitutional Reform and Governance Act 2010 โดยให้เป็นองค์กรอิสระ มีคณะกรรมการใน 
The Civil Service Commissions 2-3 คน รับผิดชอบดูแลกระบวนการแต่งตั้ งจนเสร็จสิ้ น
กระบวนการโดยจะต้องไม่มีผลประโยชน์ทับซ้อน มีประธานคณะกรรมการรับผิดชอบทั้งกระบวนการ
โดยจะต้องท าเป็นรายงานภายหลังการคัดเลือกสิ้นสุดลงและ มีอ านาจหน้าที่ก าหนดหลักเกณฑ์การ
คัดเลือก “Recruitment Principles” บนพื้นฐานของระบบคุณธรรมและให้มีการแข่งขันที่เปิดเผย
และเป็นธรรม (Merit, Fair, open) หลักเกณฑ์การคัดเลือกเพ่ือแต่งตั้งและข้อยกเว้นที่ไม่ต้องปฏิบัติ
ตามเงื่อนไขและข้อก าหนด193 นอกจากนี้องค์กรดังกล่าวยังเป็นผู้ควบคุมติดตามการด าเนิน
กระบวนการดังกล่าว (compliance monitoring audit) ด้วย โดยเฉพาะอย่างยิ่งการคัดเลือกบุคคล
เพ่ือด ารงต าแหน่งนักบริหารระดับสูง (SCS) ทั้งนี้ การสมัครเพ่ือเข้าคัดเลือกนั้นจะประกาศทั้งใน
อินเตอร์เนตและประกาศโดยหน่วยงานนั้นๆ ในส่วนของหน่วยงานเจ้าสังกัดนั้นมีหน้าที่ปฏิบัติตาม
กระบวนการที่ก าหนดและจะต้องแจ้งกฎเกณฑ์แก่ผู้ที่มีสิทธิเข้ารับการคัดเลือกทุกคน โดยจะต้อง
ประกาศวันสิ้นสุดการรับสมัครให้ชัดเจนและไม่สามารถขยายหรือร่นระยะเวลา 

 

5.1.2.2 กระบวนการและวิธีการในการแต่งตั้งกรณีต าแหน่งนักบริหารระดับสูง

ภาครัฐระดับปลัดกระทรวง (Permanent Secretary) และ Director General 

ส าหรับการแต่งตั้งระดับ Permanent Secretary ซึ่งอยู่ในระดับ SCS Pay 
Band 1 และต าแหน่ง Director General ซึ่งอยู่ในระดับ SCS Pay Band 2 ไม่ว่าจะเป็นในกรณีของ
การเปิดให้บุคคลภายนอกเข้ามาแข่งขันหรือการเปิดภายในให้เฉพาะบุคลากรประจ า ตาม 
Recruitment Principles 2015 (April), paragraph 42 ก าหนดให้ ประธานของ The Civil Service 
Commissioners จะต้องท าหน้าที่เป็นประธานคณะกรรมการสรรหาและคัดเลือกด้วยตนเองหรืออาจ
มอบผู้แทนเข้าร่วมเป็นองค์คณะ ส่วนรัฐมนตรีเจ้ากระทรวงหรือที่เกี่ยวข้องมีอ านาจติดตามการ
ด าเนินงานและสามารถให้ความเห็นแก่คณะกรรมการเกี่ยวกับความเชี่ยวชาญ ประสบการณ์และ
ทักษะของผู้เข้ารับการคัดเลือก นอกจากนี้จะสามารถพิจารณารายชื่อตามล าดับรายชื่อและเสนอให้
คณะกรรมการพิจารณาสัมภาษณ์ในบางประเด็นได้ด้วย ส่วนการพบกันระหว่างผู้เข้ารับการคัดเลือก
กับรัฐมนตรีนั้นต้องมีตัวแทนของ The Civil Service Commissions เข้าร่วมด้วยเสมอ รัฐมนตรีห้าม
เป็นคณะกรรมการคัดเลือกและไม่อาจเพ่ิมหรือตัดชื่อของผู้เข้าแข่งขันได้ เมื่อคณะกรรมการคัดเลือก
เสนอชื่อบุคคลที่สมควรได้รับการแต่งตั้งมากที่สุดต่อรัฐมนตรี ในกรณีที่รัฐมนตรีไม่เห็นด้วยสามารถ

                                           
193 UK Civil Service Commission, Recruitment Principles 2015 (April), paragraphs 1-13 
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ขอให้คณะกรรมการคัดเลือกพิจารณาใหม่หรือให้เหตุผล ในการพิจารณาใหม่จะต้องได้รับอนุมัติจาก 
The Board of commission  เสียก่อน รัฐมนตรีเจ้ากระทรวงต้องเข้าร่วมในกระบวนการคัดเลือก
และอาจตั้งประเด็นเกี่ยวกับการคัดเลือกหรือถามผู้เข้ารับการคัดเลือกร่วมกับประธานของ The Civil 
Service Commissioners  

เมื่อพิจารณาคัดเลือกแล้วคณะกรรมการฯ จะเสนอชื่อผู้ได้รับคัดเลือกแก่
นายกรัฐมนตรีโดยการรายงานของประธาน Civil Service Commissioners นายกรัฐมนตรีจะต้อง
พิจารณาขั้นสุดท้ายโดยอาจปรึกษากับ The Head of the Civil Service และประธาน Civil Service 
Commissioners โดยนายกรัฐมนตรีอาจพบกับผู้ที่ได้รับการเสนอชื่อก่อนได้โดยประธาน Civil 
Service Commissioners จะต้องเข้าร่วมด้วย (ในกรณีไม่มีนายกรัฐมนตรีให้แต่งตั้งผู้มีอ านาจในส่วน
งานที่เก่ียวข้อง เช่น รัฐมนตรีเจ้าสังกัดแทน)194 

ซึ่งหากมีการเปิดให้บุคคลภายนอกเข้ามาแข่งขันก็จะต้องมีการประชาสัมพันธ์
อย่างกว้างขวาง ซึ่งในทางปฏิบัตินั้นจะมีกลไกที่เรียกวา “Senior Leadership Committee” หรือ 
SLC อันประกอบด้วยหัวหน้าฝ่ายบุคลากรภาครัฐ  (head of civil service)  หรือเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรี (cabinet secretary) เป็นประธานและปลัดกระทรวง (ประธานของ Civil Service 
Commissioners จะเข้าร่วมประชุมด้วย) เป็นผู้ท าหน้าที่พิจารณาตัดสินใจว่าจะเลือกวิธีการคัดเลือก
แบบใด เช่น การเปิดรับให้มีการแข่งขันเฉพาะบุคคลในระบบราชการ ( internal competition) หรือ
เปิดให้บุคคลภายนอกระบบราชการเข้ามาแข่งขัน (external competition) หรือการโอนย้ายข้าม
กระทรวง (managed move) โดยค านึงถึงเหตุผลความจ าเป็น ระยะเวลา ค่าใช้จ่ายและความ
คุ้มค่า195  

แผนการปฏิรูประบบบริหารงานบุคคลภาครัฐของสหราชอาณาจักร (UK Civil 
Service Reform Plan 2012)196 ได้เสนอให้มีการเปลี่ยนแปลงแนวทางเพ่ือเปิดโอกาสให้ฝ่าย
การเมืองหรือรัฐมนตรีเข้ามามีส่วนร่วมในแต่ละขั้นตอนมากขึ้น จนน าไปสู้การทบทวนและวาง
หลักการสรรหาใหม่ ปัจจุบันคือ Recruitment Principle 2015 ฉบับเดือน April โดยเฉพาะการ
แต่งตั้งในระดับปลัดกระทรวงนั้น รัฐมนตรีเจ้ากระทรวง (the secretary of state) มีสิทธิติดตามการ

                                           
194 UK Civil Service Commission, Recruitment Principles 2015 (April), paragraphs 36-39 
195 "Civil Service Senior Appointments Protocol," [Online] Accessed: 5 April 2016 Available 

from:  http://civilservicecommission. independent.gov.uk/wp-content/uploads/2012/08/CB11-23-
Annex-A.pdf. 

196 ทศพร ทศพร ศิริสัมพันธ์, "การปฏิรูประบบข้าราชการพลเรอืนเพื่อการพัฒนาระบบราชการอย่างสมดลุ
และยั่งยืน : กรณีการแต่งตั้งผู้บริหารระดับสูงในวงราชการ," จุลสาร. หน้า. 27-28. 
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ด าเนินงานและสามารถให้ความเห็นแก่คณะกรรมการเกี่ยวกับความเชี่ยวชาญ ประสบการณ์และ
ทักษะของผู้เข้ารับการคัดเลือก นอกจากนี้จะสามารถพิจารณารายชื่อตามล าดับรายชื่อและเสนอให้
คณะกรรมการพิจารณาสัมภาษณ์ในบางประเด็นได้ด้วย ส่วนการพบกันระหว่างผู้เข้าคัดเลือกกับ
รัฐมนตรีนั้นจะต้องมีตัวแทนของ The Civil Service Commissions เข้าร่วมด้วยเสมอ อย่างไรก็ตาม 
ห้ามมิให้รัฐมนตรีเจ้าสังกัดเป็นคณะกรรมการคัดเลือกและไม่อาจเพ่ิมหรือตัดชื่อของผู้เข้าแข่งขันได้197 
รวมทั้งจะต้องมีการรายงานให้นายกรัฐมนตรีได้รับทราบตลอดเวลาเกี่ยวกับความก้าวหน้าในการสรร
หาและนายกรัฐมนตรีสามารถให้ความคิดเห็นเพ่ิมเติมได้ โดยคณะกรรมการสรรหาจะต้องประเมินผู้
ได้รับการคัดเลือกเข้าแข่งขันถึงความเหมาะสมตามเกณฑ์และเงื่อนไขของต าแหน่ง ตลอดจนความ
สามารถในการท างานร่วมกันกับรัฐมนตรีเจ้ากระทรวง ประเด็นที่ได้รับการหยิบยกขึ้นมาของรัฐมนตรี
หรือนายกรัฐมนตรี เพ่ือจัดท ารายงานการสรรหาเสนอต่อนายกรัฐมนตรีให้ตัดสินใจในขั้นสุดท้าย  

โดยจะต้องเสนอชื่อบุคคลผู้ที่ดีที่สุดเพียงคนเดียว (the best candidate) แก่
นายกรัฐมนตรี ซึ่งวิธีการดังกล่าวได้ยึดตามหลักการเดิม (Recruitment Principle 2012) ที่ไม่เปิด
โอกาสให้ฝ่ายการเมืองสามารถเลือกเอาจากบัญชีรายชื่อบุคคลที่สมควรได้รับการแต่งตั้ง (a list 
of recommended candidates) เนื่องจากยอมให้มีการหารือกับรัฐมนตรีเจ้าสังกัดและให้อ านาจ
นายกรัฐมนตรีในการยับยั้งหรือปฏิเสธไม่เห็นด้วยแล้ว จึงต้องมีการรักษาสมดุลระหว่างการเปิดให้ฝ่าย
การเมืองเข้ามามีส่วนร่วมมากขึ้นและการปกป้องให้การสรรหาที่ไม่เป็นไปตามระบบคุณธรรม198 หาก
ประธาน Civil Service Commissioners ให้ความเห็นชอบก็อาจให้นายกรัฐมนตรีพบกับบุคคลผู้
สมควรได้รับการแต่งตั้ง(leading candidates) ก่อนด้วยก็ได้ ในกรณีที่นายกรัฐมนตรีไม่พอใจกับ
ข้อเสนอของคณะกรรมการสรรหาอาจขอให้มีการพิจารณาใหม่ โดยคณะกรรมการสรรหาอาจจะ
พิจารณาทบทวนล าดับใหม่ (merit order) และบันทึกเหตุผลไว้ให้ชัดเจนแต่จะต้องได้รับการเห็นชอบ
จาก The Civil Service Commissioners ก่อน 
 

 
 
 

                                           
197 UK Civil Service Commission, Recruitment Principles 2015 (April), paragraphs 32-34 
198 " Civil Service Commission Responds to Government’ s Reform Plan Proposal on 

Permanent Secretary Appointments,"  [ Online]  Accessed:  5 April 2016 Available from:  
http: //civilservicecommission. independent.gov.uk/wp-content/uploads/2012/12/PRESS-NOTICE-
10-Dec-2012.pdf. 
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ภาพที่ 15 แสดงขั้นตอนการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐต าแหน่ง Permanent Secretary และ

ต าแหน่ง Director General 
 

 
                                                                                                                                         

รายงานเรื่อง “Permanent Secretary Appointments and the Role of 
Ministers” ของคณะผู้ศึกษาประจ า Institute for Government ได้แสดงให้เห็นว่าการแต่งตั้ง
ต าแหน่งระดับปลัดกระทรวงของสหราชอาณาจักรในช่วงเวลาที่ผ่านมานั้น มักจะใช้วิธีการเปิดให้มี
การแข่งขันทั้งภายในและภายนอกเป็นหลัก มีเพียงบางกรณีเท่านั้นที่อาศัยวิธีการโอนย้ายข้าม
กระทรวงในระดับเดียวกัน กล่าวคือ การแต่งตั้งปลัดกระทรวงในช่วงระหว่างเดือนพฤษภาคม ปี ค.ศ. 
2010 จนถึงเดือนพฤษภาคม ปี ค.ศ. 2013 รวมทั้งสิ้นจ านวน 21 รายนั้นได้มีการใช้วิธีการเปิดให้มี
การแข่งขันจากบุคคลภายนอกจ านวน 10 กรณี วิธีการเปิดให้แข่งขันเฉพาะบุคคลภายในระบบ
ราชการจ านวน 4 กรณี วิธีการโอนย้ายข้ามกระทรวงจ านวน 6 กรณี  ไม่ว่าจะใช้วิธีการใดก็ตามจะ
พบว่าบุคคลที่ได้รับการแต่งตั้งมักจะเป็นบุคลากรประจ าเป็นส่วนใหญ่ มีเพียงกรณีเดียวที่ไม่ใช้
บุคลากรประจ า แต่ก็ไม่ได้มาจากภาคเอกชน เพราะเป็นผู้เคยท างานในหน่วยงานของรัฐมาก่อน  จึง
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อาจกล่าวได้ว่าการเปิดให้มีการแข่งขันจากบุคคลภายนอก จึงอาจเป็นเพียงเรื่องของการส่งสัญญาณ
ให้แก่ผู้บริหารระดับสูงสุดในระบบราชการของสหราชอาณาจักรเท่านั้น199   

 

5.1.2.3 กระบวนการและวิธีการในการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐนอกจาก

ปลัดกระทรวงและ Director General กรณีคัดเลือกจากบุคคลภายนอก 

ต าแหน่งระดับสูงนั้นผู้ด ารงต าแหน่งจะรู้สึกอ่ิมตัวและไม่พัฒนางาน ดังนั้น  
สหราชอาณาจักรจึงได้ปรับระบบราชการโดยเฉพาะต าแหน่งระดับสูงนี้ จากเดิมซึ่งเป็นแบบอาชีพคือ 
อาศัยการไต่เต้าจากต าแหน่งระดับล่างขึ้นสู่ระดับสูงเปลี่ยนมาใช้แบบใหม่ คือ การจ ากัดระยะเวลา
การด ารงต าแหน่งไว้เพียง 4 ปี ซึ่งจะช่วยให้เกิดการหมุนเวียนก าลังคนซึ่งช่วยให้สามารถพัฒนาระบบ
ราชการได้ เนื่องจากผู้ที่ไม่มีประสิทธิภาพก็อาจจะถูกปรับออกจากต าแหน่งได้ ซึ่งด าเนินการโดย
คณะกรรมการคัดเลือก (Selection Panel) ซึ่งก่อนจะด าเนินการคัดเลือกหน่วยงานจะต้อง
พิจารณาก่อนว่าต าแหน่งดังกล่าวควรจะเปิดให้มีการแข่งขันจากบุคคลภายนอกหรือไม่ ต าแหน่งนัก
บริหารระดับสูงภาครัฐนอกจากปลัดกระทรวง กรณีที่คัดเลือกจากบุคคลภายนอกนั้น ก่อนการ
ตัดสินใจคัดเลือกนักบริหารระดับสูงภาครัฐจากบุคคลภายนอก คณะกรรมการคัดเลือก (Selection 
Panel) จะต้องด าเนินการร่วมกับ The Civil Service Commissioners โดยหน่วยงานจะต้องปรึกษา
กับ The Civil Service Commissioners โดยพิจารณากระบวนการคัดเลือกว่าอยู่ภายใต้กรอบเกณฑ์
ที่ก าหนด เพ่ือด ารงต าแหน่งต่างๆ เช่น ต าแหน่งผู้น าหรือมีแนวโน้มที่จะด ารงต าแหน่งผู้น าในสาย
อาชีพในอนาคต ต าแหน่งหัวหน้าส่วนราชการ ต าแหน่งที่ปฏิบัติงานกับรัฐมนตรีโดยตรง ต าแหน่ง
หัวหน้าผู้เชี่ยวชาญ ต าแหน่งอื่นๆ ที่ต้องการประสบการณ์และความสามารถสูง เป็นต้น 

ในส่ วนต าแหน่ ง  Director General (SCS Pay Band 2)  กรณีที่ เ ปิ ด ให้
บุคคลภายนอกเข้าคัดเลือก หน่วยงานจะต้องแจ้งไปยังคณะกรรมการ  The Civil Service 
Commissioners เสียก่อนเพ่ือขอค ารับรองไม่ว่าการคัดเลือกดังกล่าวจะต้องมีกรรมการจาก The 
Civil Service Commissioners เข้าร่วมหรือไม่ก็ตาม ส่วนต าแหน่งระดับรองลงไปนั้นเปิดให้
บุคคลภายนอกเข้ารับคัดเลือกได้ อย่างไรก็ดี The Civil Service Commissioners สามารถพิจารณา
ก าหนดต าแหน่งที่จะเข้าร่วมเป็นคณะกรรมการคัดเลือกได้ในกรณีต าแหน่งที่เปิดให้บุคคลภายนอกเข้า
รับการคัดเลือก200 

                                           
199 ทศพร ศิริสัมพันธ์, "การปฏิรูประบบข้าราชการพลเรือนเพื่อการพัฒนาระบบราชการอย่างสมดุลและ

ยั่งยืน : กรณีการแต่งตั้งผู้บริหารระดับสูงในวงราชการ," จุลสาร. หน้า. 28-29. 
200 UK Civil Service Commission, Recruitment Principles 2015 (April), paragraphs 43-44 
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นอกจากนี้ หาก The Civil Service Commissioners จะต้องเข้าไปมีส่วนร่วม
ในการด าเนินการจะมีการด าเนินการ ดังนี้  

(1) ร่างคุณสมบัติของบุคคล ตาม core criteria และค าบรรยายลักษณะงาน 
(job and person specification) และอนุมัติร่างสุดท้าย  

(2) เห็นชอบกับประกาศรับสมัครและสื่อท่ีจะใช้  
(3)  เป็นประธานกรรมการคัดเลือกในบางต าแหน่งและมีส่วนร่วมใน

กระบวนการคัดเลือกอ่ืนๆ ด้วย   
(4) อนุมัติให้ด าเนินการคัดเลือกตามข้อยกเว้นตาม Recruitment Principles 

2015 (April)  
ส าหรับบุคคลภายนอกที่ได้รับการคัดเลือกให้เข้ามาด ารงต าแหน่งนักบริหาร

ระดับสูงภาครัฐ ซึ่งก่อนการแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งดังกล่าว จะต้องได้รับความเห็นชอบเป็นลาย
ลักษณ์อักษรจาก The Civil Service Commissioners ก่อน ในกรณีที่มีการแต่งตั้งนักบริหาร
ระดับสูงภาครัฐจากบุคคลภายนอกจะต้องไม่มีประโยชน์ทับซ้อน (Conflict of interest) ดังนั้น ใน
กระบวนการคัดเลือกจะต้องมีการแข่งขันกันอย่างเปิดเผยเพ่ือไม่ให้เกิดเสียงวิพากษ์วิจารณ์ นอกจากนี้ 
ผู้ได้รับแต่งตั้งที่มาจากบุคคลภายนอกจะต้องท าสัญญาซึ่งในสัญญาจะก าหนดระยะเวลาในการด ารง
ต าแหน่งและค่าตอบแทนไว้อย่างชัดเจน201 

 
5.1.2.4 กระบวนการและวิธีการในการแต่งตั้งกรณีต าแหน่งนักบริหารระดับสูง

ภาครัฐต าแหน่งอ่ืนกรณีไม่มีการคัดเลือกจากบุคคลภายนอก 

การคัดเลือกนักบริหารระดับสูงภาครัฐที่ไม่ต้องด าเนินการร่วมกับ The Civil 
Service Commissioners หน่วยงานจะต้องตกลงกับ  The Civil Service Commissioners ว่ า
หน่วยงานจะเป็นผู้ คัด เลือกนักบริหารระดับสู งภาครัฐด้วยตนเอง ซึ่ ง  The Civil Service 
Commissioners จะพิจารณาว่า ต าแหน่งที่คัดเลือกมีความส าคัญกับรัฐมนตรีมากน้อยเพียงใด
ต้องการประสบการณ์หรือความสามารถเพียงใด และเมื่อได้รับการอนุมัติจาก  The Civil Service 
Commissioners แล้ว หน่วยงานจะต้องส่งรายงานผลการคัดเลือกให้กับ  The Civil Service 
Commissioners ทั้งนี้ หน่วยงานสามารถท าการแต่งตั้งบุคคลที่ได้รับคัดเลือกได้เอง  

                                           
201 ส านักงานข้าราชการพลเรือน ศูนย์นักบริหารระดับสูง, ระบบข้าราชการระดับสูงของต่างประเทศ ,

หน้า. 51-54. 
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ในกรณีที่มีต าแหน่งเดียวหรือต าแหน่งมีจ ากัดผู้เข้าคัดเลือกจะถูกจัดล าดับตาม
หลักคุณธรรม ในกรณีผู้ที่เหมาะสมที่สุดปฏิเสธไม่รับต าแหน่ง (turn down) ก็ให้คัดเลือกบุคคลล าดับ
ถัดไปมาด ารงต าแหน่งหรือปิดต าแหน่งก็ได้หากไม่มีผู้สมัคร ส่วนในกรณีมีต าแหน่งจ านวนมาก (bulk 
recruitment) จะต้องแน่ชัดว่าผู้ที่ได้รับเลือกจะต้องมีความรู้ความสามารถโดยเรียงตามล าดับ โดย
บัญชีผู้รับการคัดเลือกเก็บไว้ได้ 12 เดือน และอาจถูกน ามาพิจารณาส าหรับต าแหน่งว่างซึ่งเป็น
ต าแหน่งในกลุ่มภารกิจเดียวกันก็ได้202 

ในกรณีที่ The Civil Service Commissioners มีส่วนร่วมในการคัดเลือกนัก
บริหารระดับสูงภาครัฐ โดยปกติประธาน Commissioner จะท าหน้าที่เป็นประธาน แต่ถ้า The Civil 
Service Commissioners ไม่มีส่วนร่วมในการคัดเลือก หน่วยงานสามารถเลือกประธานเพื่อท าหน้าที่
ในการสัมภาษณ์ ทั้งนี้ คณะกรรมการคัดเลือกจะต้องได้รับการแต่งตั้งโดยเร็วเพ่ือที่จะเข้ามามีส่วนร่วม
ในทุกขั้นตอนของกระบวนการคัดเลือก โดยปกติจะมีกรรมการประมาน  4 – 5 คน อาจ
ประกอบด้วย203 1. Second Commissioner 2. ผู้แทนส่วนราชการ 2 คน แต่ต้องไม่เป็นผู้ด ารง
ต าแหน่งที่ประกาศรับสมัคร 3. บุคคลภายนอกที่มีความรู้ความสามารถ และ 4. บุคลากรภาครัฐที่
เกษียณอายุไปแล้วไม่เกิน 5 ปี คณะกรรมการคัดเลือก (ตาม Recruitment Principles 2015 (April) 
ข้อ 32-41) นั้นเป็นตัวแทนของ The Civil Service Commissioners (เป็นสมาชิกที่มีความส าคัญ
ของคณะกรรมการคัดเลือกและการพิจารณาแบบเต็มคณะในการพิจารณาของคณะกรรมการ) 
สามารถให้ค าปรึกษาแก่คณะกรรมการในการวางระเบียบละขั้นตอนการท างาน ตลอดจนวิธีการ
พิจารณาผู้เข้ารับการคัดเลือกซึ่งมีหลายสาขา204  

 
 
 
 
 
 
 
 

                                           
202 UK Civil Service Commission, Recruitment Principles 2015 (April), paragraphs 25-28 
203 ส านักงานข้าราชการพลเรือน ศูนย์นักบริหารระดับสูง, ระบบข้าราชการระดับสูงของต่างประเทศ หน้า. 

55. 
204 UK Civil Service Commission, Recruitment Principles 2015 (April), paragraph 45 
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ภาพที่ 16 แสดงขั้นตอนการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐอื่นๆ กรณีไม่มีการคัดเลือกจาก

บุคคลภายนอก 

 
5.1.2.5 ข้อยกเว้นของการคัดเลือกและการแต่งตั้ง 

นายกรัฐมนตรียังสามารถอนุมัตินักบริหารระดับสูงภาครัฐประมาน 200 
ต าแหน่ง (top 200 posts) 205 โดยการเสนอแนะของ the Senior Leadership Committee ได้แก่ 
                                           

205 Civil service management code 
Paragraph 5. 2. 1 The Senior Appointments Selection Committee ( SASC)  advises the Head 

of the Home Civil Service on the senior staffing position across the service as well as on individual 
appointments.  The “SASC Group” of posts is listed by the Secretary of SASC and made available 
to departments and agencies. In general they meet all the following criteria: 

a. the post has a job weight (JESP) score of 18 or more; 
b.  the pay of the present incumbent or the proposed pay range is in the top three pay 

bands; and 
c. the post reports directly to the Head of Department (or Second Permanent Secretary as 

appropriate) or is Head of Department or Agency. 
The Prime Minister appoints Permanent Secretaries (on the recommendation of the Head 

of the Home Civil Service). Other appointments to the SASC Group must be approved by the Prime 
Minister on the recommendation of the Head of the Home Civil Service. 
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กรณีที่กฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจโดยตรงของฝ่ายการเมือง กรณีต าแหน่งบางต าแหน่งซึ่งมี
ความส าคัญทางยุทธศาสตร์จะเป็นอ านาจการแต่งตั้งของฝ่ายการเมืองโดยตรง เช่น สายนักการทูต 
(diplomatic service)  โดย เฉพาะในระดับหั วหน้ าคณะผู้ แทน (heads of missions)  หรื อ
เอกอัครราชทูต (ambassadors) ผู้ว่าการดินแดนโพ้นทะเล (governors of overseas territories) 
หรือข้าหลวงใหญ่ (high commissioners and consuls-general) และต าแหน่งอ่ืนๆ เช่น หัวหน้า
หน่วยราชการลับ (chief of the secret intelligence service) ได้รับการยกเว้นตามบทบัญญัติของ
กฎหมายไม่ต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์คุณธรรมให้มีการแข่งขันอย่างเปิดเผยและเป็นธรรม แต่ก็พบว่า
มักจะแต่งตั้งจากบุคลากรประจ าเป็นส่วนใหญ่มีเพียงส่วนน้อยเท่านั้นที่เป็นบุคคลผู้มาจากการแต่งตั้ง
โดยตรงจากฝ่ายการเมือง206   

และอีกกรณีหนึ่งตามที่ก าหนดยกเว้นไม่ให้ใช้หลักคุณธรรม ยกเว้นหลักการ
แต่งตั้งปกติปรากฏใน ANNEX A (ANNEX A –Exception) ในกรณีการแต่งตั้งให้ด ารงระดับต าแหน่ง 
Director General (SCS Pay Band 2) หรือระดับเงินเดือนระดับเทียบเท่าขึ้นไป และต้องได้รับ
อนุญาตจาก The Civil Service Commissioners โดยต าแหน่งที่มีระยะเวลาด ารงต าแหน่งไม่เกิน 2 
ปี (short-term appointment) หรือมีความจ าเป็นซึ่งไม่อาจเปิดให้เข้าคัดเลือกแบบปกติได้ ส าหรับ
ต าแหน่ง SCS Pay Band 2, SCS Pay Band 3, Permanent Secretary หรือที่เงินเดือนเทียบเท่า 
โดยจะต้องได้รับการอนุมัติจาก The Civil Service Commissions เสียก่อน ส าหรับกรณีการแต่งตั้ง
บุคคลที่มีคุณสมบัติเหมาะสมตามแผนงานของรัฐ เช่น การแต่งตั้งคนพิการเข้าท างาน ในต าแหน่ง
เช่น เดียวกับข้อแรกก็ต้องได้ รับการอนุมัติจาก  The Civil Service Commissions เสียก่อน
เช่นเดียวกัน207 

                                           
Paragraph 5.2.2 Departments and agencies must obtain written approval from the Head of 

the Home Civil Service before retaining staff in the SASC Group for longer than three months 
beyond the normal retirement age ( see Section 11. 3) .  Departments and agencies should also 
consult Cabinet Office before making moves affecting any members of this group, before appointing 
or temporarily appointing anyone within or into the group, and before retiring SASC Group staff 
early on any grounds. 

206 ทศพร ศิริสัมพันธ์, "การปฏิรูประบบข้าราชการพลเรือนเพื่อการพัฒนาระบบราชการอย่างสมดุลและ
ยั่งยืน : กรณีการแต่งตั้งผู้บริหารระดับสูงในวงราชการ," จุลสาร. หน้า. 29. 

207 Civil Service Commission, Recruitment Principles 2015 (April), p. 11-15 และดูเพิ่มใน "Civil 
Service Commission 2013 to 2014 Annual Report,"  [ Online] .   Available from:  
https: / / www. gov. uk/ government/ publications/ civil- service- commission- 2013- to- 2014- annual-
report. 
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ตาม Recruitment Principles 2015 (April) , paragraph 54 ในกรณีเข้า
ข้อยกเว้นดังกล่าวให้เป็นความรับผิดชอบของหัวหน้าหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ในการยกเว้นวิธีการตาม
เกณฑ์นี้ หน่วยงานจะต้องอธิบายว่าต าแหน่งดังกล่าวไม่อาจใช้การพิจารณาในระบบคุณคุณธรรมได้
โดยจะต้องรายงานในรายงานประจ าปี โดยหัวหน้ าหน่วยงานแจ้ งต่ อ The Civil Service 
Commissions และเก็บบัญชีเอาไว้อย่างน้อย 2 ปี208 กรณีที่ The Civil Service Commissions 
จะต้องเห็นพ้องหรืออนุมัติก่อน ในกรณีต าแหน่งระดับ SCS Pay Band 2, ต าแหน่งสูงกว่าหรือระดับ
เงินเดือนสูงกว่า ซึ่งเป็นกรณีที่ เห็นว่าอาจไม่ได้ตัวบุคคลจึงต้องร้องขอต่อ  The Civil Service 
Commissioners ในกรณีดังกล่าวเพ่ือด าเนินการแต่งตั้งในแบบอื่นต่อไป209 

ภาพรวมของนักบริหารระดับสูงภาครัฐในสหราชอาณาจักรตั้งแต่ปี ค.ศ. 1997 
การบริหารผลการปฏิบัติงานของนักบริหารระดับสูงภาครัฐมีความชัดเจนมากขึ้นที่เรียกว่า “line of 
sight” ภายในส่วนราชการต่างๆ โดยจะมีการเชื่อมโยงโดยตรงระหว่างวัตถุประสงค์ของส่วนราชการ 
และข้อตกลงผลการปฏิบัติงานของแต่ละคนเป็นระบบที่จัดท าข้อตกลงผลการปฏิบัติ งาน 
(performance agreement) โดยมีเป้าหมายทางธุรกิจ กรอบสมรรถนะนักบริหารระดับสูงภาครัฐ
และมีการพิจารณาทบทวนการด าเนินงานเมื่อสิ้นปี ในส่วนของการแต่งตั้งนั้นลักษณะของการแต่งตั้งนี้
มีแนวโน้มเป็นการแต่งตั้งโดยต าแหน่ง (past post) มากกว่าการท างานเป็นอาชีพ แบบเดิม และเปิด
โอกาสให้บุคคลภายนอกเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารงานภาครัฐได้มากขึ้น โดยมี  The Civil 
Service Commissioners เป็นองค์กรที่บทบาทส าคัญ ปัญหาส าคัญสองประการที่ควรพิจารณา คือ 
1.ระยะเวลาในการคัดเลือกบุคลากรอาจใช้ระยะเวลานาน และ2. อาจเสียบุคลากรที่มีความสามารถ
เนื่องจากผู้นั้นเข้ารับการคัดเลือกเป็นครั้งแรก เป็นต้น ในปัจจุบัน สหราชอาณาจักร ได้พัฒนาระบบ 
Fast stream ขึ้นเพ่ือพัฒนาบุคลากรชั้นผู้น าตั้งแต่ยังเป็นบุคลากรภาครัฐระดับล่างเพ่ือส าหรับการ
แต่งตั้งในต าแหน่งระดับสูงโดยเร็ว210 

 
5.1.2.6 หลักเกณฑ์และวิธีการส าหรับการเปลี่ยนต าแหน่ง 

การเปลี่ยนต าแหน่งสามารถท าได้ตามเงื่อนไขที่ก าหนดไว้ในกฎหมาย  CIVIL 
SERVICE MANAGEMENT CODE  ใน CHAPTER 10 STAFF MOVEMENT AND REDEPLOYMENT  
ในส่วนของบุคลากรในระบบ Senior Civil Service ใน Paragraph 10.1.5 ผู้ด ารงต าแหน่งประเภท 

                                           
208 UK Civil Service Commission, Recruitment Principles 2015 (April), paragraphs 51 และ 55 
209 Uk Civil Service Commission, Recruitment Principles 2015 (April), paragraphs 52-53 
210 June Burnham and Sylvia Horton, Title Public Management in the United Kingdom :  A 

New Introduction. pp. 209 –211. 
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Full-time ถูกโยกย้ายไปด ารงต าแหน่งในหน่วยงานอื่นๆ ได้ แต่ถ้าเป็น ผู้ด ารงต าแหน่งประเภท part-
time จะต้องปฏิบัติตาม Paragraph 10.1.3 กล่าวคือ การย้ายจะต้องไม่กระทบกับการเดินทางไป
ท างานในแต่ละวัน แต่ถ้าหากกระทบต้องก าหนดเป็นเรื่องๆ หรือก าหนดระยะเวลา211  
การโยกย้ายระหว่างหน่วยงาน212 การโยกย้ายระหว่างหน่วยงานโดยพิจารณาตามสภาวการณ์และ
การแต่งตั้งเมื่อมีต าแหน่งว่าง แต่จะต้องไม่ใช้การย้ายเนื่องจากเปลี่ยนคณะรัฐมนตรี โดยมีเงื่อนไขตาม 

                                           
211 Civil Service Management Code 
10.1 Mobility  
Paragraph 10. 1. 1 Departments and agencies have authority to determine the extent to 

which their own staff have a mobility obligation and the circumstances in which the obligation 
should be extended to include service overseas subject to the following conditions.  

Conditions  
Paragraph 10.1.2 Departments and agencies must ensure that:  

a.  details of the mobility requirement are given to all staff, and made clear to new 
staff in their letter of appointment; and  
b. changes to mobility requirements have no implications for staff with reserved rights 
to the pre-1 April 1987 early retirement terms set out in Section 7 of the Civil Service 
Compensation Scheme.  
10.1.3 The minimum mobility obligation for all staff must be a liability to:  
a. move between posts which are within reasonable daily travelling distance of their 
home; and  
b. serve away from home for periods of detached duty.  

Paragraph 10.1.4 Mobility requirements must be capable of being justified by departments 
and agencies if challenged. 

Senior Civil Service  
Paragraph 10. 1. 5 Full- time staff in the Senior Civil Service may be required to transfer to 

any post in the Senior Civil Service in the UK.  Departments and agencies have authority to decide 
whether to extend this mobility requirement to include service overseas.  The mobility obligation 
for part-time staff is the minimum obligation defined in paragraph 10.1.3 above. 

212 Civil Service Management Code 
10.2 Transfer of Staff between Departments and Agencies  
Section 10.2.1 Departments and agencies have authority to determine the circumstances 

( other than for machinery of government changes)  in which staff may be transferred between 
departments and agencies, including the filling of vacancies in one department or agency with staff 
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Paragraph 10.2.2 มีหลักการดังนี้ ต้องพิจารณาว่าการโยกย้ายเป็นไปเพ่ือประโยชน์สาธารณะ ความ
ต้องการก าลังคนของแต่หน่วยงาน และหากมีกฎเกณฑ์เฉพาะส าหรับบางต าแหน่งจะต้องปฏิบัติตาม
หลักเกณฑ์เหล่านั้นด้วย ในการจัดการอัตราก าลังนั้น The Cabinet Office จะเป็นผู้ที่ดูอัตราก าลัง
ของแต่ละหน่วยงานและประสานงานหลักโดยหน่วยงานจะแจ้งรายละเอียดเกี่ยวกับอัตราก าลังและ
ความต้องการ 
 

                                           
from another and the movement of staff between departments and agencies to promote career 
development or on compassionate grounds, subject to the following conditions. 

Conditions  
Paragraph 10.2.2 Departments and agencies must:  

a.  take into account the interests of the Civil Service at large and in particular the 
needs of small departments, and of staff whose security clearance has been 
withdrawn;  
b. take into account the interests and needs of staff, particularly surplus staff, where 
other departments and agencies have given notice of surpluses;  
c. release successful candidates for posts which have been trawled (advertised inter 
departmentally) within eight weeks of notification of success (four weeks for members 
of the Information Group) unless a later date for release is agreed;  
d.  ensure that the redeployment of staff does not conflict with the Civil Service 
Commissioners’ Recruitment Code;  
e.  in respect of posts in the SASC Group ( see Section 5. 2) , follow the procedures 
described in “ A Checklist of Processes for Senior Appointment Selection Committee 
Group Appointments” published by the Cabinet Office; and  
f. where transfers are compulsory, have regard to the principles set out in paragraph 
7 of the Introduction to this Code.  

Machinery of government changes  
Paragraph 10.2.3 The general rule when functions are transferred from one department to 

another is that staff are transferred with the work.  Paragraph 10. 2. 2f applies where transfers are 
compulsory. More detailed advice may be sought from the Private Offices Group, Cabinet Office. 

Departmental contacts  
Paragraph 10.2.4 The Cabinet Office maintains a list of contact points (which is revised and 

circulated regularly)  to enable departments and agencies to distribute details of vacancies which 
they are seeking to fill from within the Service and give notification of surplus staff. 
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5.1.3 การจัดการข้อพิพาทเกี่ยวกับการแต่งตั้ง 

องค์กรที่มีหน้าที่วินิจฉัยค าอุทธรณ์ ร้องทุกข์ของบุคลากรภาครัฐในสหราชอาณาจักร
ตามท่ีก าหนดไว้ใน Civil Service Management Code 1993 และ Recruitment Principles 2015 
(April) มี 2 องค์กร ได้แก่ The Civil Service Commission และ The Civil Service Appeal Board 
เป็นการควบคุมและตรวจสอบการใช้อ านาจดุลพินิจและตรวจสอบกระบวนการอันเป็นสาระส าคัญ 
(Mandatory Procedural Requirement) แต่ละองค์กรมีอ านาจหน้าที่ดังนี้ 

(1) The Civil Service Commissions เป็นองค์ที่มีหน้าที่เกี่ยวกับการบริหารงาน
บุคคลภาครัฐทั้งการคัดเลือกบุคคล การแต่งตั้งบุคคล และการรับพิจารณาวินิจฉัยค าอุทธรณ์ ร้องทุกข์
ของบุคลากรภาครัฐอีกด้วย ตามบทบัญญัติ The Civil Service Management Code 1993 ได้
ก าหนดสิทธิและขั้นตอนในการใช้สิทธิอุทธรณ์ของบุคลากรภาครัฐ เมื่อเกิดการกระท าผิดต่อกฎหมาย
ไม่เหมาะสมหรือไม่เป็นธรรม สามารถท ารายงานข้อเท็จจริงต่างไปตามกระบวนการที่ปรากฏอยู่ใน
ระเบียบว่าด้วยวินัยบุคลากรภาครัฐของแต่ละหน่วยงาน จะต้องร้องต่อผู้บังคับบัญชา จากนั้น
หน่วยงานจะแต่งตั้งผู้พิจารณาวินิจฉัยซึ่งปกติแล้วจะมีต าแหน่งสูงกว่าผู้ร้องอย่างน้อย 1 ชั้น เว้นแต่ข้อ
ร้องเรียนนั้นเกี่ยวกับหัวหน้าส่วนราชการจะต้องแน่ใจว่าจะไม่มีความล าเอียงในการพิจารณา โดย
ก าหนดระยะเวลาการพิจารณาภายใน 12 เดือน แต่หากหน่วยงานไม่สามารถพิจารณาให้แล้วเสร็จ
ภายใน 6 เดือนนับแต่รับเรื่อง The Civil Service Commissioners สามารถน าเรื่องขึ้นมาพิจารณา
ในชั้นของตนได้ หรือหากภายหลังร้องเรียนต่อหน่วยงานแล้วค าชี้แจงที่ได้รับไม่มีเหตุผลเพียงพอหรือ
ยังไม่เป็นที่พอใจก็สามารถยื่นค าร้องต่อ The Civil Service Commissioners ได้ ส าหรับกระบวนการ
ร้องต่อ The Civil Service Commissioners เมื่อผู้ร้องได้กระท าตามกระบวนการภายในหน่วยงาน
แล้ว จึงจะสามารถอุทธรณ์ไปยัง The Civil Service Commissioners ได้ เมื่อรับเรื่องแล้วจะเข้าสู่
กระบวนการพิจารณาโดยคณะกรรมการตรวจสอบพยานหลักฐานที่ได้รับและขอค ายืนยันความ
ถูกต้องจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้องและอาจขอให้ผู้ร้องมาชี้แจงเพ่ิมเติมได้ซึ่งเป็นการยึดหลักการฟัง
คู่ความทุกฝ่าย โดยเปิดโอกาสให้คู่ความโต้แย้งแสดงพยานหลักฐานเมื่อวินิจฉัยค าร้องเสร็จสิ้น
คณะกรรมการจะท าค าวินิจฉัยซึ่งอาจเป็นได้ใน 2 แนวทาง คือ เห็นด้วยกับการพิจารณาของหน่วงงาน 
และเห็นด้วยกับค าอุทธรณ์ของผู้ร้อง ซึ่งค าวินิจฉัยของคณะกรรมการนั้นมีผลบังคับทั้งหน่วยงานและผู้
รอ้งจะต้องปฏิบัติตาม และค าวินิจฉัยของคณะกรรมการถือเป็นที่สุดไม่สามารถร้องต่อองค์กรอ่ืนได้213 

                                           
213 UK Civil Service Commission, Recruitment Principle 2015 (April) 
Paragraph 59 It cannot accept complaints about Civil Service wide (internal) competitions 

to posts at or below SCS Pay Band 2 (Director). 
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(2) คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์บุคลากรภาครัฐ (The Civil Service Appeal 
Board - CSAB) 

คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์บุคลากรภาครัฐ (The Civil Service Appeal Board) 
ซึ่งเป็นองค์กรอิสระที่ก่อตั้งขึ้นในปี ค.ศ. 1971 โดยการด าเนินการของส านักงานเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรี (Cabinet Office) โดยคณะกรรมการฯ ประกอบไปด้วย  คณะบุคคลอันได้แก่ ประธาน
(Chairman) หรือผู้ที่รักษาการแทนประธาน (Deputy Chairman) และสมาชิกอีก 2 คน ซึ่งคนหนึ่ง
มาจาก Management Side panel214 และอีกคนหนึ่งจาก Trade Union Panel โดยที่กรรมการ
ทั้งหมดยกเว้นประธานนั้นจะคัดเลือกจากบุคลากรภาครัฐบ านาญที่มีประสบการณ์ในการบริหารงาน
บุคคลมาเป็นเวลานานในหน่วยงานราชการหรือในด้านการด าเนินกิจกรรมของ Trade Union และ
ตามนโยบายของส านักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรี (Cabinet Office) แล้ว ประธานกรรมการนั้นจะ
แต่งตั้งจากบุคคลซึ่งมากด้วยประสบการณ์ในการบริหารงานบุคคลในภาคเอกชน เพ่ือแสดงให้เห็นถึง
ความเป็นอิสระของคณะกรรมการ โดยจะได้รับการคัดเลือกและเสนอชื่อมาจาก Council of Civil 
Service Union หรือจากหน่วยงานราชการและหน่วยงานอ่ืนที่รัฐตั้งขึ้น ส าหรับกรรมการส่วนของ
หน่วยราชการ ปกติแล้วคณะกรรมการที่ได้รับการแต่งตั้งจะมีวาระ 3 ปี และอาจได้รับการแต่งตั้งได้
อีกวาระหนึ่ง 3 ปี แต่รวมแล้วต้องไม่เกินกว่า 2 วาระ 

คณะกรรมการชุดนี้มีอ านาจหน้าที่ ไต่สวนพิจารณาค าร้องอุทธรณ์ ใน 4 กรณี
ต่อไปนี2้15 

                                           
Paragraph 60 Complaints must first be raised with the recruiting Department, which is 

responsible for having effective complaints handling procedures.  If, after investigation by the 
Department, the complainant remains dissatisfied they may bring their complaint to the 
Commission. 

Paragraph 61 Complaints should be lodged with the Commission within 12 months of the 
closing date for applications, but the Commission will consider complaints lodged out of time in 
exceptional circumstances.  Where the Department has not completed its investigation within 6 
months of receiving the complaint, the Commission may consider taking the complaint at that 
stage. 

214 "Civil Service Management Code Introduction," [Online] Accessed: 5 April 2016 Available 
from:  
https: //www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/ file/418696/CSMC-
_April_2015.pdf. 

215 Civil Service Management Code 
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(1) การปฏิเสธไม่ยอมให้เข้าร่วมในกิจกรรมทางการเมือง 
(2) การตัดสิทธิที่จะได้รับบ าเหน็จบ านาญ 
(3) การให้ออกและการเกษียณก่อนก าหนดส่วนกรณีค าสั่งปลดออกนั้นแบ่งเป็น 

2 กรณี โดยอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษต่ ากว่าปลดออกต่อปลัดกระทรวง และโทษปลดออก
ต่อ CSAB  

(4) การไม่จ่ายค่าชดเชยหรือจ่ายค่าชดเชยน้อยกว่าที่บุคลากรภาครัฐควรได้รับ
ในมูลเหตุที่เกี่ยวกับความไร้ประสิทธิภาพ 

อย่างไรก็ดี ในส่วนของการร้องทุกข์นั้นในพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 
2551 ของไทย (ฉบับภาษาอังกฤษ) ใช้ค าว่า complaints ส่วนในสหราชอาณาจักรในบทบัญญัติ Civil 
service management code จะใช้ค าว่า grievance ซึ่ งหมายถึงการร้องทุกข์ เช่นกันแต่ เน้น
ความหมายในเชิงคุ้มครองลูกจ้างซึ่งมีความหมายค่อนข้างกว้าง ปรากฏใน paragraph 4.5.1 ซึ่ง
บัญญัติให้หน่วยงานมีหน้าที่จัดการ ในเรื่อง วินัย การไล่ออก การร้องทุกข์  ซึ่งเชื่อมโยงกับบทบัญญัติ 
the Employment Act 2002 และ the Employment Act (Dispute Resolution) Regulations 
2004 ในส่วนของการร้องทุกข์นั้น ใน paragraph 4.5.12 ก าหนดให้ปลัดกระทรวงเป็นผู้พิจารณาว่า
ปัญหาร้องเรียนนั้นมีความรุนแรงมากน้อยเพียงใด และให้ร้องทุกข์ต่อผู้บังคับบัญชาซึ่งมีต าแหน่งสูง
กว่าอย่างน้อย 1 ระดับ และต้องไม่มีส่วนเกี่ยวข้อง แต่บทบัญญัติ Civil service management 
code ไม่ได้ก าหนดเกี่ยวกับการร้องทุกข์ของผู้มีต าแหน่งระดับสูงแต่อย่างใด 

กล่าวโดยสรุป ในสหราชอาณาจักรนั้นการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐให้อ านาจแก่ 
The Civil Service Commissions เนื่องจากองค์กรดังกล่าวมีอ านาจในการก าหนดหลักเกณฑ์และ
วิธีการในการคัดเลือกนักบริหารระดับสูงภาครัฐและเป็นผู้ควบคุมการด าเนินงาน ตลอดจนเข้าร่วม
เป็นคณะกรรมการคัดเลือกในต าแหน่งส าคัญ เช่น ปลัดกระทรวง และการคัดเลือกบุคคลภายนอก
ด้วย ในส่วนของฝ่ายการเมืองนั้นถูกจ ากัดอ านาจเหลือเพียงการให้ค าปรึกษาแก่คณะกรรมการ
คัดเลือกและอ านาจในการขอให้พิจารณาบุคคลใหม่ของนายกรัฐมนตรีเท่านั้น The Civil Service 
Commissioners และกระทรวงหรือหน่วยงานต้นสังกัดจะเป็นผู้รับผิดชอบในการด าเนินการและจะมี

                                           
Paragraph 12.1.8 The Board hears appeals against: 

a. refusal to allow participation in political activities 
b. forfeiture of superannuation 
c. dismissal and early retirement and 
d.  non- payment of compensation or the amount of compensation paid to civil 
servants dismissed on inefficiency grounds  
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การแตง่ตั้งคณะกรรมการคัดเลือก หรือ Selection Panel ขึ้นเพ่ือด าเนินการคัดเลือก และมีการแยก
การแต่งตั้งในต าแหน่งปลัดกระทรวงและ Direction General ออกจากการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูง
ภาครัฐทั่วๆ ไป  

การคัดเลือกแบ่งออกเป็น 3 กลุ่ม  กลุ่มแรกเป็นการแต่งตั้งปลัดกระทรวงและ Director 
General มีคณะกรรมการแต่งตั้ งซึ่ งมีประธานของ The Civil Service Commissioners  เป็น
ประธาน ในส่วนการแต่งตั้งต าแหน่งระดับสูงต าแหน่งอ่ืนนอกจากกลุ่มแรกหากเป็นกรณีที่เปิดให้
บุคคลภายนอกเข้ารับการคัดเลือกได้ The Civil Service Commissioners จะเข้าร่วมเป็นกรรมการ
คัดเลือกเสมอ ส่วนกรณีที่ไม่เปิดให้คัดเลือกบุคคลภายนอกจะเป็นการตกลงระหว่างหน่วยงาน กับ 
The Civil Service Commissioners ว่า The Civil Service Commissioners ว่าจะเข้าร่วมหรือไม่ 
ซึ่งคณะกรรมการในกรณีนี้อาจประกอบด้วย 1. Second Commissioner 2. ผู้แทนส่วนราชการ 2 
คน แต่ต้องไม่เป็นผู้ด ารงต าแหน่งที่ประกาศรับสมัคร 3. บุคคลภายนอกที่มีความสามารถ และ 4. 
บุคลากรภาครัฐที่เกษียณอายุไปแล้วไม่เกิน 5 ปี นอกจากนี้ ในบางต าแหน่งอาจเป็นข้อยกเว้นการ
คัดเลือกตามระบบคุณธรรมหากต าแหน่งดังกล่าวมีความส าคัญทางยุทธศาสตร์ก็จะเป็นอ านาจการ
แต่งตั้งโดยตรงของฝ่ายการเมืองหรือในกรณีการต ารงต าแหน่งบางต าแหน่งในระยะสั้นก็อาจเข้า
ข้อยกเว้นได้  

 
5.2 กระบวนการและวิธีการในการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐของสหรัฐอเมริกา 

ปัญหาการทุจริตคอร์รัปชันในวงราชการ การปฏิบัติงานล่าช้าและกฎหมายที่ใช้อยู่มีข้ันตอนที่
สลับซับซ้อน ส่งผลให้การท างานไม่มีประสิทธิภาพ บทบัญญัติ The Civil Reform Act of 1880 ที่ใช้
อยู่ก็ไม่สามารถป้องกันมิให้เจ้าหน้าที่ของรัฐใช้อ านาจไปในทางมิชอบจนเกิดกรณีอ้ือฉาว คือ คดีวอ
เตอร์เกต ในสมัยของประธานาธิบดีนิกสันเป็นเหตุให้ประธานาธิบดีจิมมี่ คาร์เตอร์216 เสนอให้สภาคอง
เกรสตรากฎหมายขึ้นเพ่ือปฏิรูประบบราชการและได้ตรากฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปข้าราชการ  The 
Civil Service Reform Act 1978 (CSRA) โดยยึดระบบคุณธรรม (Merit system) ซึ่งประเมินผลการ
ปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่โดยพิจารณาจากความสามารถ รวมทั้งมีการปรับปรุงระบบเจ้าหน้าที่ให้มี
ประสิทธิภาพและลดปัญหาการทุจริตโดยการลดขั้นตอนการท างานให้น้อยลง นอกจากนี้ ยังให้ความ
คุ้มครองเจ้าหน้าที่ของรัฐที่รายงานหรือเปิดเผยข้อมูลเกี่ยวกับการทุจริตที่เรียกว่า Whistleblowers 

                                           
216 ส านักงานข้าราชการพลเรือน ศูนย์นักบริหารระดับสูง, ระบบข้าราชการระดับสูงของต่างประเทศ หน้า. 

29. 
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อีกด้วย217 สหรัฐอเมริกาได้ชื่อว่าเป็นประเทศหนึ่งที่ได้รับการยกย่องว่าเป็นต้นแบบของการปฏิรูป
ระบบราชการด้วยการใช้แนวคิดการยกเครื่องภาครัฐ (Reinventing government) ส่งผลให้การ
ปฏิรูประบบราชการของมีผลเป็นรูปธรรมชัดเจนและได้รับการกล่าวถึงและศึกษาอย่างจริงจัง
แพร่หลายในหลายประเทศ 

ในส่วนของฝ่ายบริหารนั้นประธานาธิบดีเป็นผู้น าสูงสุด มีรองประธานาธิบดีหนึ่งคน 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวง 15 กระทรวงซึ่งเสนอโดยประธานาธิบดีโดยการรับรองจากวุฒิสภา นอกจาก
หน่วยงานระดับกระทรวงแล้ว ยังมีหน่วยงานอ่ืนๆ ที่เป็นส่วนหนึ่งของฝ่ายบริหาร (Executive 
branch) และองค์กรอิสระหรือหน่วยงานที่ท าหน้าที่ในเชิงปกครองที่เรียกว่า Administrative Office 
อีกจ านวนหนึ่งขึ้นตรงกับประธานาธิบดีซึ่งเกิดจากการตรากฎหมายของสภาคองเกรส แต่ไม่อยู่ภายใต้
การบังคับบัญชาของประธานาธิบดี (Independent Agencies) การบริหารราชการในระดับรัฐบาล
กลางของประเทศสหรัฐอเมริกามีการแบ่งหน่วยงานออกเป็นสามกลุ่มใหญ่ๆ ภายใต้การบริหารของ
ประธานาธิบดีคือ ส านักงานประธานาธิบดี (Executive Office of the President) กลุ่มงานระดับ
กระทรวง (Department) และหน่วยงานอิสระต่างๆ (Independent agencies) ในระดับกระทรวง
ในรัฐบาลกลางของสหรัฐอเมริกานั้น มีทั้งสิ้น 15 กระทรวง218  

                                           
217 สมบูรณ์ กุลวิเศษชนะ, ระบบข้าราชการในอนาคต : ระบบบริหารทรัพยากรบุคคลที่รองรับคุณลักษณะ

ของข้าราชการในทศวรรษหน้า หน้า. (3-30). 
218 1. Department of State  
2. Department of the Treasury  
3. Department of Defense  
4. Department of Justice  
5. Department of the Interior  
6. Department of Agriculture  
7. Department of Commerce  
8. Department of Labor  
9. Department of Health and Human Services 
10. Department of Housing and Urban Development 
11. Department of Transportation  
12. Department of Energy  
13. Department of Education  
14. Department of Veterans Affairs  
15. Department of Homeland Security 
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นอกจากหน่วยงานระดับกระทรวงดังกล่าวข้างต้นแล้ว ยังมีการแบ่งหน่วยงานออกเป็น
ส านักงานประธานาธิบดี (Executive Office of the President - EOP) ซึ่งประกอบไปด้วยหน่วยงาน
ย่อยๆ ทั้งสิ้น 10 หน่วยงาน219  

 
5.2.1 องค์กรที่เกี่ยวข้องในการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐ 

บทบัญญัติ The Civil Service Reform Act 1978 (CSRA) เป็นบทบัญญัติที่ส าคัญที่
เกี่ยวกับการบริหารงานภาครัฐ ซึ่งมีสาระส าคัญ 2 ประการ คือ ประการแรก การรับรอง “ระบบ
คุณธรรม” (Merit System) ซึ่งเป็นหลักการส าคัญของกฎหมายฉบับนี้ และประการที่สอง การ
จัดระบบองค์กรที่ท าหน้าที่บริหารงานบุคคล 

ประการแรก คือ การรับรองและยึดหลักของระบบคุณธรรมเช่นเดียวกับกฎหมายฉบับ
เก่าทั้งฉบับ โดยก าหนดว่าการคัดเลือกและการเลื่อนต าแหน่งให้พิจารณาและประเมินจากความรู้
ความสามารถเป็นส าคัญ โดยปราศจากการเลือกปฏิบัติและเจ้าหน้าที่ควรได้รับมอบหมายอย่าง
เหมาะสม เจตนารมณ์ของบทบัญญัตินี้คือป้องกันมิให้เกิดระบบอุปถัมภ์ขึ้นในองค์กรของรัฐและเป็น
หลักประกันต่อตัวเจ้าหน้าที่รัฐว่าระหว่างการปฏิบัติหน้าที่ เจ้าหน้าที่จะได้รับการปฏิบัติอย่างเป็น
ธรรมไม่มีการข่มขู่และห้ามการโยกย้ายเจ้าหน้าที่อันเนื่องมาจากการท าผิดหรือท างานผิดพลาด 
นอกจากนี้ กฎหมายให้หลักประกันต่อบุคคลภายนอกโดยห้ามเจ้าหน้าที่กระท าการอย่างหนึ่งอย่างใด
ตามที่กฎหมายระบุไว้อย่างชัดเจน เช่น การเลือกปฏิบัติที่อยู่บนพ้ืนฐานของศาสนา สีผิว อายุ เพศ 
หรือสภาพร่างกายที่พิการ การเก้ือหนุนแก่ญาติของตน220 การพิจารณาคัดเลือกบุคคลมีปัจจัยอ่ืนๆ ที่
ต้ อ ง พิ จ า ร ณ า อี ก ด้ ว ย  เ ช่ น  Electoral population, Social Class, Patronage, Seniority. 

                                           
219 1. Council of Economic Advisers 
2. Council on Environmental Quality 
3. Office of Administration 
4. Office of Management and Budget 
5. Office of National Drug Control Policy 
6. Office of Presidential Letters and Messages 
7. Office of Science and Technology Policy 
8. President's Foreign Intelligence Advisory Board 
9. Office of the United States Trade Representative)  
10. White House Office of the Executive Clerk 
220 สมบูรณ์ กุลวิเศษชนะ, ระบบข้าราชการในอนาคต : ระบบบริหารทรัพยากรบุคคลที่รองรับคุณลักษณะ

ของข้าราชการในทศวรรษหน้า หน้า. (3-30). 
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Representativeness และ Merit จุดแข็งของระบบคุณธรรม คือ ความเป็นธรรม (Fairness) ของ
การแข่งขัน ซึ่งเป็นเครื่องมือในการพิเคราะห์ความรู้ความสามารถอย่างตรงไปตรงมาเพ่ือแสวงหาผู้ที่มี
ศักยภาพสูงที่สุด221 

ประการที่สอง ยุบเลิก The United States Civil Service Commission และจัดตั้ง
องค์กรขึ้นใหม่ 3 องค์กร ได้แก่ 1. ส านักงานบริหารงานบุคคล (The Office of Personnel 
Management หรือ OPM)  2 .  องค์การแรงสัมพันธ์ของรัฐบาลกลาง ( The Federal Labor 
Relations Authority หรือ FLRA) และ3. คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม (The Merit 
Systems Protection Board หรือ MSPB) ขึ้นแทน ในเวลาต่อมาก็ได้มีการออกกฎหมายว่าด้วยการ
ปฏิรูปจริยธรรม The Ethics Reform Act 1989 และจัดตั้งส านักงานจริยธรรมของรัฐบาล The 
United States Office of Government Ethics มีสถานะเป็นหน่วยงานอิสระในรัฐบาลกลางของ
สหรัฐอเมริกา การจัดระบบองค์กรที่ท าหน้าที่บริหารงานบุคคล222 

 
5.2.1.1 ส านักงานบริหารงานบุคคล (The Office of Personnel Management - 

OPM) 

The Office of Personnel Management หรือ OPM มีสถานะเป็นหน่วยงาน
อิสระ (independent agency) ในรัฐบาลกลาง มีหน้าที่ส าคัญ 4 เรื่อง คือ  

(1) การพัฒนานโยบายการบริหารจัดการทรัพยากรบุคคลของรัฐ  
(2) การสนับสนุนหน่วยงานในการน านโยบายไปปฏิบัติรวมถึงเสนอแบบในการ

จัดการทรัพยากรบุคคลในระบบคุณธรรม  
(3) การสนับสนุนงานด้านทรัพยากรบุคคลการจ้างงานและการก าหนดระเบียบ

ที่เก่ียวข้อง  
(4) รับผิดชอบการก าหนดกระบวนการในการด าเนินงานและบริหารระบบ

เงินเดือน-ค่าจ้างของรัฐบาลกลาง (Federal wage system) ส าหรับนักบริหารระดับสูงภาครัฐต่ ากว่า
ผู้บริหารและให้ค าปรึกษาที่เหมาะสมแก่สหภาพแรงงาน โดยจะท าหน้าที่ในการบริหารระบบต าแหน่ง 

                                           
221 James S.  Bowman Evan M.  Berman, Jonathan P.  West and Montgomery R.  Van Wart,, 

Human Resource Management in Public Service :  Paradoxes, Processes, and Problems, 5 ed.  (Los 
angeles: SAGE, 2016). p. 136. 

222 ทศพร ศิริสัมพันธ์, "การปฏิรูประบบข้าราชการพลเรือนเพื่อการพัฒนาระบบราชการอย่างสมดุลและ
ยั่งยืน : กรณีการแต่งตั้งผู้บริหารระดับสูงในวงราชการ," จุลสาร. หน้า. 38. 
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(ก าหนดสายอาชีพ ก าหนดระดับงาน มาตรฐานระดับงาน) และจัดท าระบบโครงสร้างค่าตอบแทน
ของบุคลากรภาครัฐตามระดับงานและระดับขั้น (ระดับ 1-15 และข้ัน 1-10) 223 

OPM เป็นหน่วยงานที่มีบทบาทส าคัญในการท างานร่วมกับหน่วยงานราชการ
ต่างๆ ในการพิจารณาจ านวนผู้บริหารระดับสูงของแต่ละหน่วยงานราชการนั้นๆ และมีหน้าที่
รับผิดชอบบริหารระบบงานบุคคลของหน่วยงานเอง ซึ่งเริ่มต้นจากการก าหนดความหมายหรือ
ค าอธิบายของต าแหน่งต่างๆ ที่จะแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งและก าหนดคุณสมบัติที่ต้องการในเรื่องการ
แต่งตั้งบุคลากรภาครัฐ ตลอดจนให้ความเห็นชอบในการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐในระบบ
คุณธรรมทั้งหมด หน้าที่ในการพัฒนาคุณสมบัติและหลักเกณฑ์ในการคัดเลือกหรือทดสอบบุคคลเพ่ือ
เข้ารับการแต่งตั้งและมีอ านาจก ากับดูแลคณะกรรมการทบทวนคุณสมบัติ (Qualifications Review 
Boards หรือ QRBs) ซึ่งเป็นหน่วยงานอิสระในการรับรองและทบทวนคุณสมบัติของผู้ที่จะได้รับการ
แต่งตั้ง 

 
5.2.1.2 Qualifications Review Boards (QRBs)  

มีหน้าที่ตรวจสอบคุณสมบัติผู้ที่ได้รับคัดเลือกให้ด ารงต าแหน่งระดับสูง ซึ่งเป็น
กระบวนการสุดท้ายในการคัดเลือกโดย QRBs บริหารงานภายใต้ OPM ซึ่ง OPM จะเป็นผู้ก าหนด
กฎเกณฑ์ในการพิจารณาผู้ด ารงต าแหน่งทั้งคุณสมบัติต่างๆ เช่น การฝึกอบรมตามหลักสูตรที่ก าหนด 
เป็นต้น ในการพิจารณาของ QRBs นั้น เป็นการวินิจฉัยอิสระเพ่ือให้ได้บุคคลที่มีประสิทธิภาพความ
เป็นผู้น าตลอดจนทักษะและความเชี่ยวชาญ สมาชิกของ QRBs ประกอบด้วยคณะกรรมการที่มาจาก
ผู้บริหารระดับสูง 3 คน จากต่างหน่วยงานและอย่างน้อย 2 คนจะต้องเป็นบุคลากรประจ า โดยที่
สมาชิกจะไม่สามารถพิจารณาคุณสมบัติของผู้เข้ารับการคัดเลือกที่มาจากหน่วยงานของตนได้224 โดย
จะรับรองคุณสมบัติของผู้ได้รับเลือกตามเกณฑ์ที่ก าหนดไว้ 225 ภายหลังที่หน่วยงานได้เสร็จสิ้น

                                           
223 สมบูรณ์ กุลวิเศษชนะ, ระบบข้าราชการในอนาคต : ระบบบริหารทรัพยากรบุคคลที่รองรับคุณลักษณะ

ของข้าราชการในทศวรรษหน้า หน้า. (3-35)-(3-38), (5-34)-(5-35). 
224 "Guide to the Senior Executive Service," [Online] Accessed: 19 September 2016 Available 

from:   https: / / www. opm. gov/ policy- data- oversight/ senior- executive- service/ reference-
materials/guidesesservices.pdf. pp. 6-7. 

225 1. แสดงถึงประสบการณ์ในการบริหารตาม ECQ’s ทั้ง 5 ด้านโดยผู้สมัครเข้าสู่ต าแหน่งไม่จ าเป็นต้องมี
ประสบการณ์ที่ลึกซึ้งในแต่ละคุณสมบัติ แต่จะพิจารณาจากประวัติโดยรวมของผู้สมัครเกี่ยวกับความรู้ ทักษะ และ
ความสามารถที่จ าเป็นในการปฏิบัติงานในต าแหน่งนักบริหารระดับสูง หรือ SES ได้อย่างประสบความส าเร็จ 
นอกจากน้ี อาจพิจารณาจากความเป็นมืออาชีพ ประสบการณ์ การศึกษาและฝึกอบรม ตลอดจนรางวัลที่เคยได้รับ 
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กระบวนการคัดเลือกบุคคลแล้ว หน่วยงานจะแจ้งมายัง QRBs เพ่ือพิจารณาคุณสมบัติของผู้เข้ารับ
การคัดเลือกเพ่ือขอใบรับรองคุณสมบัติโดย QRBs มีหน้าที่ในการพิจารณาให้ผ่านเกณฑ์หรือไม่ผ่าน
เกณฑ์ ทั้งนี้ใบรับรองคุณสมบัติไม่มีวันหมดอายุและหน่วยงานจะต้องใช้ส าหรับในแต่งตั้ง 

 
5.2.2 การแต่งตั้งโดยฝ่ายการเมือง (political appointee)  

การแต่งตั้งบุคคลให้ด ารงต าแหน่งบางต าแหน่งนั้น อาจก าหนดว่าต าแหน่งใดจะต้อง
ได้รับความเห็นชอบจากวุฒิสภาหรืออาจตรากฎหมายมอบอ านาจในการแต่งตั้งแก่ประธานาธิบดี
เด็ดขาดก็ได้ อย่างไรก็ดี ในรัฐธรรมนูญไม่ได้ก าหนดว่าในกรณีที่พ้นต าแหน่งจะมีวิธีการอย่างไรและ
จะต้องได้รับความเห็นชอบจากวุฒิสภาหรือไม่ ซึ่งศาลฎีกาเคยวินิจฉัยว่าเป็นอ านาจของประธานาธิบดี
ในฐานะฝ่ายบริหารที่จะให้บุคคลที่แต่งตั้งพ้นจากต าแหน่งได้รวมไปถึงการถอดถอนออกจากต าแหน่ง
ด้วย แต่ไม่รวมถึงผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรที่ใช้อ านาจกึ่งตุลาการ 226 ระบบการแต่งตั้งโดย
ประธานาธิบดี (The Presidential Appointees) ถือเป็นระบบการบริหารงานบุคคลที่ให้อ านาจ
ประธานาธิบดีในการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐ ซึ่งอาจเป็นต าแหน่งบุคลากรประจ าทั้งในระดับ
ต้นและระดับสูง227 

ในส่วนของการแต่งตั้งโดยฝ่ายการเมือง (political appointee) นั้นจะมีการประกาศ
ก าหนดต าแหน่งทุกๆ 4 ปีหลังจากการเลือกตั้งประธานาธิบดีสิ้นสุดลง ตีพิมพ์เผยแพร่ลงในหนังสือที่
เ รี ยกกันว่ า  United States Government Policy and Supporting Positions หรือ  the Plum 
Book มีประมาน 8,000 ต าแหน่ง ครอบคลุมทั้งในฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารในรัฐบาลกลาง จาก
กา รบัญญั ติ  the Presidential Appointment Efficiency and Streamlining Act of 2011 ไ ด้
บัญญัติให้มีต าแหน่งที่จะต้องได้รับการรับรองจากวุฒิสภาจ านวน 163 ต าแหน่ง และได้มีการพิจารณา
ต าแหน่งที่ไม่ต้องได้รับการรับรองจากวุฒิสภา คือ ต าแหน่งประเภท PA และต าแหน่งในกลุ่มอ่ืนอีก
จ านวนหนึ่งซึ่งจะได้อธิบายต่อไป การแต่งตั้งในกลุ่มนี้มีลักษณะเป็นการแต่งตั้งที่ไม่ต้องมีการแข่งขัน 
(non-competitive appointment)  

                                           
2.  ผู้ส าเร็จการฝึกอบรมเพื่อพัฒนาบุคลากรภาครัฐในหลักสูตร SES Candidate Development 

Programs มีสิทธิสมัครเข้าระบบนักบริหารระดับสูงได้ 
3. มีคุณสมบัติพิเศษที่แสดงให้เห็นว่าจะปฏิบัติงานในต าแหน่งนักบริหารระดับสูง หรือ SES ประสบ

ความส าเร็จ 
226 มานิตย์ จุมปา และ พรสันต์ เลี้ยงบุญเลิศชัย, รัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา ค าอธิบายเรียงมาตรา

พร้อมค าพิพากษาศาลฎีกา, พิมพ์ครั้งท่ี 1 (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2552), หน้า. 99-100. 
227 ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์, ความสัมพันธ์ระหว่างข้าราชการการเมืองและข้าราชการประจ า, หน้า. 120-121. 
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การเรียบเรียงในส่วนนี้ผู้เขียนใช้ข้อมูลจากเอกสาร 2 เรื่อง228 คือ United States 
Government Policy and Supporting Positions ห รื อ  the Plum Book 2012 แ ล ะ 
Characteristics of Presidential Appointments that do not Require Senate Confirmation 
เนื่องจากฉบับปัจจุบัน (พ.ศ. 2560 หรือ ค.ศ. 2017) ยังไม่ได้พิมพ์เผยแพร่ ส าหรับจ านวนต าแหน่งที่
แสดงนี้ตัวเลขนั้นอาจมีความคลาดเคลื่อนจากปัจจุบันเล็กน้อยเนื่องจากเป็นหนังสือตีพิมพ์เมื่อปี 2012 
และ 2013 ตามล าดับแต่สามารถน ามาพิจารณาเพ่ือใช้วิเคราะห์ระบบได้ ในสหรัฐอเมริกามีการ
จ าแนกต าแหน่งหลากหลายและใช้อักษรย่อ ดังนี้ 

PAS = Presidential Appointment with Senate Confirmation 
PA = Presidential Appointment (without Senate Confirmation) 
GEN = Position Designated as Senior Executive Service “General” 
CA = Career Appointment 
NA = Non career Appointment 
TA = Limited Term Appointment 
SC = Schedule C Excepted Appointment 
XS = Appointment Excepted by Statute 
ต าแหน่งที่ให้อ านาจประธานาธิบดี (Presidential Appointees) แบ่งออกเป็น 2 

ประเภท ได้แก่ 
(1) ต าแหน่งที่ประธานาธิบดีแต่งตั้งโดย “ต้องได้รับการรับรองจากวุฒิสภา” คือ กลุ่ม

ต าแหน่ง Presidential Appointment with Senate Confirmation หรือ PAS ซึ่งเป็นต าแหน่ง
บริหารสูงสุดของหน่วยงานในรัฐบาลกลางมีหน้าที่เกี่ยวกับการก าหนดนโยบายและด าเนินการตาม
เป้าหมายที่ก าหนด (Executive Schedule) แบ่งเป็น 5 ระดับ และบางต าแหน่งเทียบระดับโดยใช้
อัตราค่าตอบแทน เช่น รัฐมนตรีว่าการกระทรวง (cabinet secretary/cabinet-level position) 
ปลัดกระทรวง อธิบดี เอกอัครราชทูต ตัวอย่างต าแหน่งเช่น  

-  กลุ่มต าแหน่ ง Director และ Deputy Director ใน Executive Office of the 
President (EOP) 

                                           
228 ผู้สนใจสามารถศึกษาเพิ่มเติมได้จาก "U.S. House of Representatives United States 

Government Policy and Supporting Positions," [Online].  Available from:  
https://www.gpo.gov/fdsys/pkg/GPO-PLUMBOOK-2012/pdf/GPO-PLUMBOOK-2012.pdf. pp.1-210. 
และ "Characteristics of Presidential Appointments That Do Not Require Senate Confirmation ", 
[Online].  Available from:  http://www.gao.gov/assets/660/652573.pdf. pp. 1-72. 

https://www.gpo.gov/fdsys/pkg/GPO-PLUMBOOK-2012/pdf/GPO-PLUMBOOK-2012.pdf%20pp.%201-210
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- กลุ่มต าแหน่ง Secretary, Deputy Secretary และ Assistant Secretary บาง
ต าแหน่ง Chief ของ Officer General Counsel under Secretary ในกระทรวงต่างๆ  

- กลุ่มต าแหน่ง Chairman Director Board Chairperson Member ในหน่วยงาน
อิสระและองค์กรอื่นของรัฐ (Independent Agencies and Government Corporations) 

โดยต าแหน่ง PAS ในปัจจุบันมี 1,647229 ต าแหน่ง  
(2) ต าแหน่งที่ประธานาธิบดีแต่งตั้งโดย “ไม่ต้องได้รับการรับรองจากวุฒิสภา” แบ่ง

ออกเป็น 3 กลุ่มต าแหน่งโดยไม่แบ่งตามหน่วยงาน ได้แก่ 
1) ต าแหน่ง Presidential Appointment without Senate Confirmation 

หรือ PA เป็นต าแหน่งที่ส าคัญในการขับเคลื่อนนโยบายตามเป้าหมายและการบริหารงาน
ราชการแผ่นดิน โดยจะเป็นฝ่ายสนับสนุนของต าแหน่ง PAS ปัจจุบันต าแหน่ง PA มีประมาน 
364 ต าแหน่ง (ตามข้อมูลใน Plum book 2012) 

ส าหรับต าแหน่ง PA สามารถแบ่งออกเป็น 3 กลุ่ม ได้แก่  
- กลุ่มที่สังกัดในส านักงานประธานาธิบดี (Executive Office of the 

President : EOP) มีหน้าที่ในการให้ค าปรึกษาและบริหารงานราชการสนับสนุนประธานาธิบดี โดยไม่
ต้องขอการรับรองจากวุฒิสภาแต่มีบางต าแหน่งที่ต้องได้รับการรับรองจากวุฒิสภา เช่น the Director 
of the Office of Management and Budget เป็นต้น ต าแหน่งในกลุ่มนี้มีประมาน 100 ต าแหน่ง 
ซึ่งสังกัดอยู่ในหน่วยงาน 5 แห่ง ได้แก่ White House Office, Office of Policy Development, 
Office of Administration, National Security Council และOMB ซึ่งใน White House Office มี
ต าแหน่งมากที่สุด คือ 76 ต าแหน่ง และหน่วยงานทั้ง 5 แห่งตั้งอยู่ในกรุงวอชิงตันทั้งหมด  ตัวอย่าง
ต าแหน่งเช่น ต าแหน่ง Assistant to the President and Chief of Staff, Deputy Assistant to 
the President and Principal Deputy Counsel to the President เป็นต้น 

- กลุ่มท่ีสังกัดในส่วนราชการหรือหน่วยงานของรัฐ (Departments or 
Agencies) ต าแหน่งที่อยู่ ในกลุ่มนี้ประมาน 12 ต าแหน่ง สังกัดอยู่ ใน 7 หน่วยงาน ได้แก่  
Department of State, Department of Homeland Security, United States Agency for 
International Development, Central Intelligence Agency, Office of the Director of 
National Intelligence, Department of Agriculture และDepartment of Health and Human 
Services ซึ่งต าแหน่งส่วนใหญ่สังกัด the Department of State ประมาน 5 ต าแหน่ง และมีเพียง

                                           
229 "The White House - Nominations & Appointments (New)," [Online] Accessed: 21 

September 2016 Available from:  https://open.whitehouse.gov/dataset/The-White-House-
Nominations-Appointments-New-/nmc8-q2uj/data  
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ต าแหน่งเดียว คือ Director of the National Institute of Food and Agriculture ซึ่งสังกัดใน the 
U.S. Department of Agriculture ที่มีวาระด ารงต าแหน่ง 6 ปี และวาระเดียว  ตัวอย่างต าแหน่งใน
กลุ่มนี้เช่น Administrator, Assistant Secretary เป็นต้น 

-  ก ลุ่ ม ที่ สั ง กั ด ค ณ ะก ร ร ม ก า ร ห รื อ ค ณ ะก ร ร ม ก า รบริ ห า ร 
(Commissions, Councils, Committees, Boards หรือ foundations) มีสถานะเป็นหน่วยงาน
อิสระและองค์กรอ่ืนของรัฐ(Independent Agencies and Government Corporations) ซึ่งมีอยู่
ประมาน 23 องค์กร โดย 18 องค์กรตั้งอยู่ในกรุงวอชิงตัน ประมาน 200-250 ต าแหน่ง ซึ่งการปฏิบัติ
หน้าที่นั้นมีทั้งแบบคณะกรรมการเต็มเวลาและไม่เต็มเวลาซึ่งมีวิธีการจ่ายค่าตอบแทนแตกต่างกัน 
ประมานร้อยละ 66 ของเจ้าหน้าที่ในกลุ่มนี้ได้รับค่าตอบแทนเป็นรายวัน เช่น U.S. Holocaust 
Memorial Council มีต าแหน่ ง  PA มากที่ สุ ด  คือ 57 ต าแหน่ ง  จ านวนรองลงมาคือ U.S. 
Commission for the Preservation of America’s Heritage Abroad มี  21 ต าแหน่ง เป็นต้น  
ตัวอย่างต าแหน่งเช่น Chairman, Commissioner, Member เป็นต้น 

2) ต าแหน่งนักบริหารระดับสูง หรือ SES จะได้อธิบายโดยละเอียดใน 
หัวข้อ 5.2.3 กระบวนการและวิธีการในการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐในระบบนักบริหาร
ระดับสูงหรือ SES 

3 )  ต า แหน่ ง  Schedule C Excepted Appointment (SC)  ใ น 
“Schedule C” เป็นต าแหน่งอัตราวงในที่อาจมีการเปลี่ยนแปลงตามวาระของรัฐบาล (position 
filled by Schedule C excepted appointment) ได้รับการยกเว้นเกี่ยวกับคัดเลือกเพ่ือให้ด ารง
ต าแหน่งเนื่องจากมีลักษณะงานที่ต้องการความไว้วางใจและการตัดสินใจในระดับนโยบาย ซึ่งอาจ
ก าหนดขึ้นได้โดยผู้บริหารของแต่ละหน่วยงานหรือ U.S. Office of Personnel Management ก็ได้
ขึ้นอยู่กับความจ าเป็นในแต่ละหน่วยงาน โดยการควบคุมอัตราต าแหน่งโดย OPM เป็นต าแหน่งที่ถูก
แต่งตั้งโดยฝ่ายการเมืองซึ่งมีจ านวนมากที่สุดและเป็นต าแหน่งที่มีอ านาจตัดสินใจและสนับสนุนผู้ที่มี
อ านาจเหนือ เช่น staff assistant, Confidential Assistant, Senior Advisor, State Director เป็น
ต้น โดยส่วนใหญ่จะเป็นระดับ GS-15 หรือต่ ากว่าลงมา ต าแหน่งใน Schedule C มีประมาน 1,392 
ต าแหน่ง (ตามข้อมูลใน Plum book 2012) สามารถสรุปได้ดังตารางต่อไปนี้ 
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ภาพที่ 17 และภาพที่ 18 แสดงระบบการจ าแนกต าแหน่งตามการแต่งตั้งของสหรัฐอเมริกา 
 

ต าแหน่งที่ประธานาธิบดีแต่งตั้งโดย “ต้องได้รับการรับรองจากวุฒิสภา” คือ กลุ่ม
ต าแหน่ง Presidential Appointment with Senate Confirmation หรือ PAS แบ่งออกเป็น 

3 กลุ่มตามหน่วยงานที่สังกัด 

1. กลุ่มต าแหน่ง Director และ Deputy Director ใน Executive Office of the President (EOP) 

2. กลุ่มต าแหน่ง Secretary, Deputy Secretary และ Assistant Secretary บางต าแหน่ง Chief 
ของ Officer General Counsel under Secretary ในกระทรวงต่างๆ 

3. กลุ่มต าแหน่ง Chairman Director Board Chairperson Member ในหน่วยงานอิสระและ
องค์กรอ่ืนของรัฐ (Independent Agencies and Government Corporations) 

 
 

ต าแหน่งที่ประธานาธิบดีแต่งตั้งโดย “ไม่ต้องได้รับการรับรองจากวุฒิสภา” แบ่งออกเป็น 3 
กลุ่มตามหน่วยงานที่สังกัด 

1.ต าแหน่ง 
Presidential 
Appointment 
(without 
Senate 
Confirmation 
หรือ PA 

กลุ่มท่ีสังกัดในส านักงานประธานาธิบดี (Executive Office of the President : 
EOP) 

กลุ่มท่ีสังกัดในส่วนราชการหรือหน่วยงานของรัฐ (Departments or Agencies) 

กลุ่มท่ีสังกัดคณะกรรมการหรือคณะกรรมการบริหาร (Commissions, 
Councils, Committees, Boards หรือ foundations) 

2. ต าแหน่งนักบริหารระดับสูง หรือ SES ประเภทบุคลากรภาครัฐไม่ประจ า 

3. ต าแหน่ง Schedule C Excepted Appointment (SC) ใน “Schedule C” 

 
จากตารางจะพบว่าหน่วยงานของรัฐบาลกลางสหรัฐอเมริกานั้นแบ่งออกเป็น 3 กลุ่ม 

ได้แก่ 1. Executive Office of the President หรือ EOP 2. ส่วนราชการหรือหน่วยงานของรัฐ 
(Departments or Agencies) และ3. หน่วยงานอิสระและองค์กรอ่ืนของรัฐ ( Independent 
Agencies and Government Corporations) ซึ่งในหน่วยงานทั้ง 3 กลุ่มนี้จะมีการจัดสรรต าแหน่ง
ที่หลากหลายตามลักษณะของภารกิจที่ได้รับมอบหมาย กล่าวคือ ในหน่วยงานหนึ่งๆ อาจจะมีการ
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จัดสรรต าแหน่งทุกระดับ เช่น มีต าแหน่งทั้งต าแหน่งประเภทที่ประธานาธิบดีแต่งตั้งโดย “ต้องได้รับ
ก า ร รั บ ร อ งจ า กวุ ฒิ ส ภ า ”  คื อ  กลุ่ ม ต า แหน่ ง  Presidential Appointment with Senate 
Confirmation หรือ PAS, ต าแหน่งที่ประธานาธิบดีแต่งตั้งโดย “ไม่ต้องได้รับการรับรองจากวุฒิสภา” 
ดังนั้นจะเห็นได้ว่าในบางองค์กรมีผู้บริหารระดับสูงซึ่งเป็นต าแหน่งต าแหน่ง PAS และยังประกอบด้วย
ต าแหน่งประเภทอ่ืนๆ เช่น PA, SES และ Schedule C ด้วย ในขณะที่บางองค์กรมีผู้บริหารสูงสุด
เป็นต าแหน่งประเภท PA เป็นต้น ส าหรับวิทยานิพนธ์เล่มนี้เน้นศึกษาเฉพาะหน่วยงานในส่วนราชการ
หรือหน่วยงานของรัฐ (Departments or Agencies) เท่านั้น  

 
5.2.3 กระบวนการและวิธีการในการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐในระบบ SES  

ในสหรัฐอเมริกานอกจากหน่วยงานขนาดใหญ่แล้วยังมีหน่วยงานขนาดเล็กเป็นจ านวน
มาก ซึ่งในภาพรวมมีอัตราการจ้างงานหลายล้านคนในหน่วยงานภาครัฐ ในส่วนของนักบริหาร
ระดับสูงนั้น เป็นกลไกที่มีความส าคัญในการบริหารราชการแผ่นดิน นอกจากนี้ จะเห็นได้ว่ามีความ
เกี่ยวข้องกับฝ่ายการเมืองค่อนข้างมาก โดยนักบริหารระดับสูงภาครัฐหลายพันต าแหน่ง เป็นต าแหน่ง
ที่ได้รับการแต่งตั้งจากฝ่ายการเมืองและมีแนวโน้มเพ่ิมมากขึ้นอีกด้วย ซึ่งล้วนเป็นปัจจัยเกี่ยวกับความ
ไว้ใจและม่ันใจว่าจะสามารถบริหารงานได้ดี ส่วนใหญ่บุคคลที่ได้รับการแต่งตั้งในต าแหน่งดังกล่าวจะมี
ประสบการณ์เกี่ยวกับนโยบายของฝ่ายการเมืองอยู่แล้วโดยอาจเคยปฏิบัติงานในส่วนงานระดับ
นโยบาย (Policy Communities) ซึ่งเกี่ยวข้องกับหน่วยงานที่ได้รับการแต่งตั้งด้วย 230 รวมถึง
หน่วยงานบางแห่งและบางต าแหน่งที่ได้รับการยกเว้นตามกฎหมาย (excepted service) เช่น สาย
งานการต่างประเทศ (Foreign Service) รวมถึงหน่วยงานสืบราชการลับและด้านความมั่นคง  

บทบัญญัติ Civil Service Reform Act 1978 มีวัตถุประสงค์เพ่ือเป็นหลักประกันว่า
การบริหารจัดการระดับสูงของรัฐบาลจะสนองตอบต่อความต้องการนโยบายและเป้าหมายของ
ประเทศอย่างมีประสิทธิภาพ โดยบทบัญญัติดังกล่าวก าหนดให้ OPM ท าหน้าที่บริหารต าแหน่งนัก
บริหาร โดยค านึงถึงความต้องการของส่วนราชการและการใช้ประโยชน์ของต าแหน่งนักบริหาร
ระดับสูงในปัจจุบัน ทั้งนี้ หน่วยราชการสามารถเพ่ิมหรือก าหนดต าแหน่งนักบริหารระดับสูงต่ างๆ 
ภายใต้เงื่อนไขของกรอบอัตราก าลังของหน่วยงานที่มีอยู่โดยไม่ต้องขอความเห็นชอบจาก OPM ซึ่ง
บุคลากรภาครัฐในระดับรัฐบาลกลาง (federal civil service) ส่วนใหญ่จะต้องมาจากระบบการ
แข่งขันในระบบคุณธรรม  

                                           
230 Peters B.  Guy, The Politics of Bureaucracy :  An Introduction to Comparative Public 

Administration, ed. 6th (London ; New York Routledge, 2010). p. 138. 
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5.2.3.1 การแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐในระบบ SES  

ระบบนักบริหารระดับสูง หรือ SES231 ประกอบด้วยต าแหน่งระดับหัวหน้า
หน่วยงานของรัฐบาลกลางของสหรัฐอเมริกาซึ่งออกแบบมาเพ่ือคัดเลือกผู้บริหารระดับสูงซึ่งมี
ประสิทธิภาพและความเป็นผู้น า โดยต าแหน่งเหล่านี้ได้รับการแต่งตั้งโดยตรงจากประธานาธิบดี 
ระบบ SES ได้ก าหนดขึ้นจากบทบัญญัติ Civil Service Reform Act 1978 และมีผลบังคับใช้ตั้งแต่
เดือน กรกฎาคม ค.ศ. 1979 ให้อ านาจแก่หน่วยราชการในการบริหารทรัพยากรนักบริหารระดับสูง
โดยสร้างขึ้นเป็นระบบที่สาม (third service) ซึ่งแยกโดยเด็ดขาดจากระบบอ่ืน ซึ่งต าแหน่งในระบบ
นักบริหารระดับสูง หมายถึง ต าแหน่งต่างๆ ในระดับบริหาร ระดับท่ีปรึกษา และระดับนโยบาย ซึ่งถูก
จัดระดับไว้สูงกว่า General Schedule ระดับ 15 (GS15) ซึ่งได้แก่ ต าแหน่ง Director/ Division 
Director หรือต าแหน่งอ่ืนๆ ที่เทียบเท่าในหน่วยงานบริหารของรัฐบาลกลางโดยอยู่ระดับต่ ากว่า 
Agency Heads และ Other Presidential Appointees232 

ภาพที่ 19 Structure of the Federal Civil Service 
 

 
 

ท่ีมา ส านักงานข้าราชการพลเรือน, ศูนย์นักบริหารระดับสูง, ระบบข้าราชการระดับสูงของต่างประเทศ. กรุงเทพมหานคร : 
ส านักงานข้าราชการพลเรือน, 2548. หน้า 31 

                                           
231 "Guide to the Senior Executive Service." "Guide to the Senior Executive Service." pp. 2-

3 
232 ส านักงานข้าราชการพลเรือน ศูนย์นักบริหารระดับสูง, ระบบข้าราชการระดับสูงของต่างประเทศ หน้า. 

31. 

https://www.opm.gov/policy-data-oversight/senior-executive-service/reference-materials/guidesesservices.pdf%20pp.%202-3
https://www.opm.gov/policy-data-oversight/senior-executive-service/reference-materials/guidesesservices.pdf%20pp.%202-3
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ต าแหน่งนักบริหารระดับสูงภาครัฐ แบ่งออกเป็น 2 กลุ่มต าแหน่ง ได้แก่ 
กลุ่มต าแหน่งที่หนึ่ง ต าแหน่งแบบบุคลากรภาครัฐประจ า (Career Reserved) 

คือ จะต้องแต่งตั้งจากบุคลากรภาครัฐเท่านั้น 
กลุ่มต าแหน่งท่ีสอง ต าแหน่งทั่วไป (General Positions) คือ ต าแหน่งทั่วไปที่

นักบริหารระดับสูงประเภทใดก็ได้ด ารงต าแหน่ง ได้แก่  ต าแหน่งบุคลากรประจ า ( Career 
Appointments) ต าแหน่งบุคลากรไม่ประจ า (Non-career Appointments) ต าแหน่งที่จ ากัด
ระยะเวลา (limited term) ต าแหน่งที่แต่งตั้งตามความจ าเป็นเร่งด่วน (Limited Emergency 
Appointment) ซึ่งต าแหน่งประเภทนี้จะเป็นต าแหน่งที่เปิดโอกาสให้บุคคลทุกฝ่ายทั้งภายในและ
ภายนอกไม่จ าเป็นต้องแต่งตั้งจากบุคลากรภาครัฐ  

ในส่วนของรายละเอียดของหลักเกณฑ์และวิธีการในการแต่งตั้งนั้นปรากฏอยู่ใน 
U. S.  Code > Title 5  -  GOVERNMENT ORGANIZATION AND EMPLOYEES > Part III – 
EMPLOYEES > Code Subpart B -  Employment and Retention > Chapter 3 3  - 
EXAMINATION, SELECTION, AND PLACEMENT > Subchapter VIII -  APPOINTMENT, 
REASSIGNMENT, TRANSFER, AND DEVELOPMENT IN THE SENIOR EXECUTIVE SERVICE มี
หลักเกณฑ์ที่ส าคัญใน section 3392233  

                                           
233 U.S. Code § 3392 - General appointment provisions 
 (a) Qualification standards shall be established by the head of each agency for each Senior 

Executive Service position in the agency —  
( 1)  in accordance with requirements established by the Office of Personnel 

Management, with respect to standards for career reserved positions, and 
( 2)  after consultation with the Office, with respect to standards for general 

positions. 
(b)  Not more than 30 percent of the Senior Executive Service positions authorized under 

section 3133 of this title may at any time be filled by individuals who did not have 5 years of 
current continuous service in the civil service immediately preceding their initial appointment to 
the Senior Executive Service, unless the President certifies to the Congress that the limitation would 
hinder the efficiency of the Government.  In applying the preceding sentence, any break in service 
of 3 days or less shall be disregarded. 

(c)  
( 1)  If a career appointee is appointed by the President, by and with the advice 

and consent of the Senate, to a civilian position in the executive branch which is not in 

https://www.law.cornell.edu/uscode/text/5/3133
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และ 3393234 สามารถสรุปวิธีการแต่งตั้งออกเป็น 4 รูปแบบเพื่อให้ง่ายต่อการท าความเข้าใจ ดังนี้  

                                           
the Senior Executive Service, and the rate of basic pay payable for which is equal to or 
greater than the rate payable for level V of the Executive Schedule, the career appointee 
may elect ( at such time and in such manner as the Office may prescribe)  to continue to 
have the provisions of this title relating to basic pay, performance awards, awarding of 
ranks, severance pay, leave, and retirement apply as if the career appointee remained in 
the Senior Executive Service position from which he was appointed. Such provisions shall 
apply in lieu of the provisions which would otherwise apply—  

( A)   to the extent provided under regulations prescribed by the Office, 
and 

( B)  so long as the appointee continues to serve under such Presidential 
appointment. 
(2)  An election under paragraph (1)  may also be made by any career appointee 

who is appointed to a civilian position in the executive branch—  
(A)  which is not in the Senior Executive Service; and 
(B)  which is covered by the Executive Schedule, or the rate of basic pay 

for which is fixed by statute at a rate equal to 1 of the levels of the Executive 
Schedule. 

An election under this paragraph shall remain effective so long as the appointee continues 
to serve in the same position. 

(d)  Appointment or removal of a person to or from any Senior Executive Service position 
in an independent regulatory commission shall not be subject, directly or indirectly, to review or 
approval by any officer or entity within the Executive Office of the President. 

234 U.S. Code § 3393 - Career appointments 
(a) Each agency shall establish a recruitment program, in accordance with guidelines which 

shall be issued by the Office of Personnel Management, which provides for recruitment of career 
appointees from—  

(1) all groups of qualified individuals within the civil service; or 
(2) all groups of qualified individuals whether or not within the civil service. 

( b)  Each agency shall establish one or more executive resources boards, as appropriate, 
the members of which shall be appointed by the head of the agency from among employees of 
the agency or commissioned officers of the uniformed services serving on active duty in such 
agency. The boards shall, in accordance with merit staffing requirements established by the Office, 
conduct the merit staffing process for career appointees, including —  
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(1) การแต่งตั้งจากบุคลากรประจ า คือ แต่งตั้งจากผู้ที่ด ารงต าแหน่งต าแหน่ง
ทั่วไป (General Positions) หรือต าแหน่งแบบบุคลากรประจ า (Career Reserved) ก็ได้ โดยจะ

                                           
( 1)  reviewing the executive qualifications of each candidate for a position to be 

filled by a career appointee; and 
( 2)  making written recommendations to the appropriate appointing authority 

concerning such candidates. 
(c)  

( 1)  The Office shall establish one or more qualifications review boards, as 
appropriate.  It is the function of the boards to certify the executive qualifications of 
candidates for initial appointment as career appointees in accordance with regulations 
prescribed by the Office.  Of the members of each board more than one- half shall be 
appointed from among career appointees.  Appointments to such boards shall be made 
on a non- partisan basis, the sole selection criterion being the professional knowledge of 
public management and knowledge of the appropriate occupational fields of the intended 
appointee. 

( 2)  The Office shall, in consultation with the various qualification review boards, 
prescribe criteria for establishing executive qualifications for appointment of career 
appointees. The criteria shall provide for—  

(A) consideration of demonstrated executive experience; 
( B)  consideration of successful participation in a career executive development 

program which is approved by the Office; and 
( C)  sufficient flexibility to allow for the appointment of individuals who have 

special or unique qualities which indicate a likelihood of executive success and who would 
not otherwise be eligible for appointment. 
(d)  An individual’s initial appointment as a career appointee shall become final only after 

the individual has served a 1- year probationary period as a career appointee.  The preceding 
sentence shall not apply to any individual covered by section 1599e of title 10. 

(e) Each career appointee shall meet the executive qualifications of the position to which 
appointed, as determined in writing by the appointing authority. 

(f) The title of each career reserved position shall be published in the Federal Register. 
( g)  A career appointee may not be removed from the Senior Executive Service or civil 

service except in accordance with the applicable provisions of sections 1215,  3592, 3595, 7532, or 
7543 of this title. 

https://www.law.cornell.edu/uscode/text/10/1599e
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คัดเลือกมาจากกระบวนการของการสรรหาและคัดเลือกของหน่วยงานนั้นๆ กรณีเข้าด ารงต าแหน่ง
ครั้งแรกคัดเลือกตามระบบคุณธรรมซึ่งกฎหมายได้ก าหนดให้หน่วยงานแต่ละหน่วยงานด าเนินการ
ตามกรอบที่ก าหนด โดยได้จัดตั้ง Executive Resources Boards (ERBs) ซึ่งมีหน้าที่ พิจารณา
คุณสมบัติหลักและคุณสมบัติที่ต้องการในต าแหน่งว่าง เมื่อได้ผู้สมัครที่เหมาะกับต าแหน่งจะต้องส่ง
รายชื่อให้กับ Qualification Review Boards (QRB’s) ซึ่งคณะกรรมการชุดนี้จะท าหน้าที่พิจารณา
ตรวจสอบคุณสมบัติของนักบริหารที่ได้รับการคัดเลือกจากหน่วยงาน ก่อนที่หน่วยงานจะแต่งตั้งบุคคล
นี้ให้ด ารงต าแหน่งโดย QRBs จะท างานภายใต้การบริหารของ OPM 

ขั้นตอนการคัดเลือกนักบริหารระดับสูงตามระบบคุณธรรม235 
1) หน่วยงานจะต้องประกาศรับสมัครต าแหน่งว่างอย่างน้อย 14 วัน ซึ่ง

จะต้องก าหนดผู้ที่มีสิทธิสมัครอย่างชัดเจนว่าเป็นพนักงานของราชการหรือเปิดรับผู้มีคุณสมบัติที่
เหมาะสมจากภายนอก 

2) ผู้สมัครส่งใบสมัครให้หน่วยงาน 
3) คณะกรรมการของหน่วยงานให้คะแนนและจัดล าดับผู้สมัคร 
4) Executive Resources Boards เสนอชื่อผู้สมัครที่มีความเหมาะสม

ต่อคณะกรรมการ 
5) คณะกรรมการคัดเลือกผู้สมัครที่มีคุณสมบัติตรงตาม ECQ’s และ

คุณสมบัติอื่นๆ ตามท่ีระบุไว้ 
6) หน่วยงานส่งใบสมัครของผู้ที่ได้รับคัดเลือกให้กับ OPM จากนั้น 

Qualification Review Boards, QRBs จะรับรองคุณสมบัติของผู้ได้รับเลือก 
7) หน่วยงานแต่งตั้งผู้ได้รับการคัดเลือกตามที่ QRBs ได้รับรอง 

(2) ต าแหน่งบุคลากรไม่ประจ าแต่งตั้งในต าแหน่งทั่วไป (General position) 
เท่านั้น และจะต้องได้รับการอนุญาตจาก OPM เป็นการเฉพาะราย และจะต้องได้รับการอนุมัติจาก 
the White House Office of Presidential Personnel ทุกครั้ง หัวหน้าหน่วยงานที่ขอต าแหน่งจะ
เป็นผู้พิจารณาตรวจสอบคุณสมบัติของผู้สมัครโดยไม่ต้องได้รับการรับรองจาก QRBs ส าหรับต าแหน่ง
ผู้บริหารระดับสูงทั่วไปที่สามารถแต่งตั้งบุคคลภายนอกได้ (SES general positions filled by no 
career appointment หรือ NA) เป็นต าแหน่งนักบริหารระดับสูงประเภท Politically appointed 
ใน SES มีหน้าที่ในการด าเนินงานและบริหารราชการแผ่นดินในหน่วยงานของรัฐซึ่งมีประมาน 75 
แห่ง มีประมาน 600 ต าแหน่ง  

                                           
235 ส านักงานข้าราชการพลเรือน ศูนย์นักบริหารระดับสูง, ระบบข้าราชการระดับสูงของต่างประเทศ หน้า. 

36. 
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( 3 )  ต าแหน่ งที่ จ ากั ด ระยะ เวลา  ( Limited term/ limited emergency 
appointment หรือ TA) แต่งตั้งไม่เกิน 3 ปี และแต่งตั้งได้วาระเดียว ส าหรับต าแหน่งประเภท SES 
ต าแหน่งทั่วไป (General position) เท่านั้นซึ่งอาจพ้นสภาพเนื่องจากหมดภารกิจก็ได้ เช่น ต าแหน่ง 
a special project ในการแต่งตั้ง หัวหน้าหน่วยงานจะต้องได้รับการอนุญาตจาก OPM เสียก่อน เมื่อ
สิ้นสุดการด ารงต าแหน่งประเภทนี้ผู้นั้นจะได้รับสิทธิในการกลับไปด ารงต าแหน่งเดิม แต่จะแต่งตั้งให้
ด ารงต าแหน่งใน SES เลยไม่ได้ มีประมาน 109 ต าแหน่ง 

(4) ต าแหน่งที่แต่งตั้ งตามความจ าเป็นเร่ งด่วน (Limited Emergency 
Appointment (positions subject to statutory excepted appointment หรือ XS)) แต่งตั้งตาม
ความจ าเป็นเร่งด่วนและด ารงต าแหน่งไม่เกิน 18 เดือน ส าหรับต าแหน่งประเภท SES ต าแหน่งทั่วไป 
โดย OPM เป็นหน่วยงานที่ให้ความเห็นชอบเกี่ยวกับการแต่งตั้งต าแหน่งผู้บริหารระดับสูงทั้งหมด มี
ความรับผิดชอบในการคัดเลือกผู้น าที่มีคุณภาพสูงสุด Qualification Review Boards ซึ่งจะท าหน้าที่
ในการประเมินบุคคลเหล่านั้นว่ามีคุณสมบัติความเป็นผู้น าที่จ าเป็นหรือไม่  ประมาน 462 ต าแหน่ง 

ในส่วนของการเปลี่ยนต าแหน่ง SES ประเภทบุคลากรประจ าอาจถูกย้ายให้ไป
ด ารงต าแหน่งในหน่วยงานอ่ืนในระดับเดียวกันได้ (SES position) โดยต้องได้รับความยินยอมจากผู้
ถูกย้ายและหน่วยงานใหม่ด้วย กรณีการย้ายเป็นการชั่วคราวจะต้องก าหนดข้อยกเว้นเอาไว้ว่าสุดท้าย
แล้วจะได้ย้ายกลับมารับต าแหน่งเดิม บุคลากรของ SES สามารถสับเปลี่ยนไปยังหน่วยงานอื่นๆ ได้ทั้ง
หน่วยงานภายในภาครัฐ, หน่วยงานในองค์กรระหว่างประเทศหรือหน่วยงานในต่างประเทศ การย้าย
ชั่วคราวดังกล่าวย้ายไปด ารงต าแหน่ง 120 – 240 วัน และสามารถสับเปลี่ยนระหว่างต าแหน่งใน SES 
ด้วยกันแต่ SES ที่ไม่ใช้บุคลากรประจ าจะด ารงต าแหน่งนอกกลุ่มต าแหน่งใน SES ไม่ได้ เฉพาะ
บุคลากรประจ าเท่านั้นไม่ว่าจะเป็น SES ประเภทบุคลากรประจ าหรือบุคลากรประจ าอ่ืนๆ จึงจะ
สามารถไปด ารงต าแหน่งประเภท Career Reserved ได้ และในกรณีให้บุคคลภายนอกให้เข้ามาด ารง
ต าแหน่งใน SES ไม่เกิน 240 วันท าได้ภายใต้ข้อจ ากัดเช่นเดียวกัน 

สิ่งที่พึงระวังคือกรณีที่ย้ายบุคลากรภาครัฐที่ไม่ใช้นักบริหารระดับสูงและแต่งตั้ง
ให้ด ารงต าแหน่งนักบริหารระดับสูง (SES) มากกว่า 240 วัน จะต้องได้รับการอนุมัติจาก OPM เสมอ 
หาก 1.บุคคลดังกล่าวไม่ได้เป็นบุคลากรใน SES แต่ได้รับการแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่ง SES และ 2.
บุคคลดังกล่าวเป็น บุคลากรภาครัฐใน SES แต่ถูกลดต าแหน่งให้ไปด ารงต าแหน่งระดับ GS-15 หรือ
ต่ ากว่า เว้นแต่เป็นกรณีบุคคลมีคุณสมบัติตามลักษณะที่ไม่ต้องพิจารณาคัดเลือกส าหรับบุคลากรของ 
SES บางต าแหน่ง236   

                                           
236 "Guide to the Senior Executive Service." "Guide to the Senior Executive Service." p.12 
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หลักเกณฑ์และวิธีการแต่งตั้ง คือ ก าหนดให้ร้อยละ 50 ของผู้บริหารระดับสูง
จะต้องเป็นต าแหน่งที่สงวนไว้ส าหรับบุคลากรภาครัฐประจ า (career-reserved position) เพ่ือให้
มั่นใจถึงความเป็นกลางในการปฏิบัติงานและการบังคับใช้กฎหมายต่างๆ และส่วนที่เหลืออีกร้อยละ 
50 นั้นจัดเป็นประเภทต าแหน่งทั่วไป (general position) ซึ่งอาจมาจากบุคลากรประจ าหรือ
บุคคลภายนอกก็ได้ แต่บุคคลภายนอกจะต้องไม่เกินร้อยละ 10 ของจ านวนต าแหน่งผู้บริหารระดับสูง
ทั้งหมดและไม่เกินร้อยละ 25 ของต าแหน่งผู้บริหารระดับสูงที่ได้รับการจัดสรรให้แต่ละหน่วยงานใน
ส่วนที่เป็นต าแหน่งประเภททั่วไป นอกจากนี้ยังก าหนดให้มีต าแหน่งประเภทที่มีระยะเวลาการด ารง
ต าแหน่งที่จ ากัด (Limited term) เพ่ือรองรับงานโครงการพิเศษวาระไม่เกิน 3 ปี และไม่มีการต่อ
ระยะเวลา โดยมีจ านวนไม่เกินร้อยละ 5 ของจ านวนผู้บริหารระดับสูงทั้งหมด และประเภทฉุกเฉินมี
ระยะเวลาการด ารงต าแหน่งที่จ ากัด (Limited emergency) เพ่ือรองรับสถานการณ์จ าเป็นเร่งด่วนที่
ไม่คาดคิดวาระไม่เกิน 18 เดือน ได้อีกจ านวนหนึ่ง ข้อมูลของ OPM ในปี ค.ศ. 2013 รายงานว่า SES 
จ านวน 7,910 ต าแหน่งอัตราของหน่วยงานในรัฐบาลกลางนั้นแยกออกเป็น “career” จ านวน 7,190 
ต าแหน่งหรือคิดเป็นร้อยละ 90.90 “non-career” จ านวน 625 ต าแหน่งหรือคิดเป็นร้อยละ 7.90 
“limited term” จ านวน 93 ต าแหน่งหรือคิดเป็นร้อยละ 1.18 และ “limited emergency” 
จ านวน 2 ต าแหน่งหรือคิดเป็นร้อยละ 0.03237 ส่วนกรณีการกลับเข้ารับต าแหน่งอีกครั้งนั้นไม่ต้อง
ผ่านการพิจารณาของ QRBs อีก และมีข้อยกเว้นไม่แต่งตั้งกรณีบุคคลนั้นไม่เหมาะสม เช่น การ
ประเมินผลงานไม่ผ่านเกณฑ์  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                           
237 ทศพร ศิริสัมพันธ์, "การปฏิรูประบบข้าราชการพลเรือนเพื่อการพัฒนาระบบราชการอย่างสมดุลและ

ยั่งยืน : กรณีการแต่งตั้งผู้บริหารระดับสูงในวงราชการ," จุลสาร. หน้า. 38. 
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ภาพที่ 20 แสดงสรุปวิธีการแต่งตั้งในระบบนักบริหารระดับสูง หรือ SES 
 

 
ผู้มีอ านาจ
แต่งตั้ง 

 
ฝ่ายบุคลากรภาครัฐ

ประจ ามีอ านาจ
แต่งตั้ง 

 
ฝ่ายการเมืองมีมีอ านาจแต่งตั้ง 

 
กลุ่มต าแหน่ง 

บุคลากรประจ า 
(Career Reserved) 

ต าแหน่งทั่วไป (general position) ซึ่งอาจมา
จากบุคลากรประจ าหรือบุคคลภายนอกก็ได้ 

 
 

ประเภท
ต าแหน่ง 

บุคลากรประจ า 
คัดเลือกมาจาก

กระบวนการของการ
สรรหาและคัดเลือก
ของหน่วยงานนั้นๆ 

ต าแหน่ง
บุคลากรไม่

ประจ าแต่งตั้ง
ในต าแหน่ง

ทั่วไป 

ต าแหน่งที่จ ากัด
ระยะเวลา 
(Limited 

term/limited 
emergency 

appointment 
หรือ TA) 

ต าแหน่ง
ที่แต่งตั้ง

ตาม
ความ
จ าเป็น
เร่งด่วน 

 
การบริหารงานบุคคลภาครัฐสมัยใหม่นิยมท าสัญญาจ้างมากขึ้น โดยมีการ

แต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งในระยะเวลาหนึ่งประมาน 2-4 ปี การรับสมัครบุคคลเพ่ือแต่งตั้งในปัจจุบัน
นิยมใช้เทคโนโลยีที่ก้าวหน้าขึ้น โดยความร่วมมือระหว่างหน่วยงาน238 

จะเห็นได้ว่าระบบบริหารงานบุคคลภาครัฐของสหรัฐอเมริกานั้นให้อ านาจแก่
ประธานาธิบดีหรือฝ่ายการเมืองค่อนข้างมาก จนมีการวิจารณ์เกี่ยวกับการปรับปรุงการแต่งตั้ง
บุคคลากรภาครัฐและการเพ่ิมบทบาทของฝ่ายการเมืองโดยเฉพาะในกระทรวงมหาดไทย 
(Department of Homeland Security) และกระทรวงกลาโหม (Department of Defense) ใน
เรื่องระบบนักบริหารระดับสูง SES ทั้งการท าสัญญาจ้างและจ านวนบุคลากรที่ได้รับการแต่งตั้งโดย
ฝ่ายการเมืองซึ่งอาจกระทบต่อระบบคุณธรรม นอกจากนี้อาจกระทบต่อการปฏิบัติการด้านอาญา
กรรมและการก่อการร้ายด้วย ระบบบุคลากรภาครัฐอาจอ่อนแอลงและเกิดความกังวลเกี่ยวกับการ

                                           
238 Evan M.  Berman, J.  S.  B. , Jonathan P.  West and Montgomery R.  Van Wart,, Human 

Resource Management in Public Service : Paradoxes, Processes, and Problems. pp. 144-146. 
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เพ่ิมขึ้นของปัญหาการคอรัปชั่น ในขณะที่ต่างประเทศนั้นพยายามปฏิรูปในแนวทางของการคุ้มครอง
บุคลากรภาครัฐจากฝ่ายการเมืองโดยลดการแต่งตั้งจากฝ่ายการเมือง239 

แต่ในทางปฏิบัติจะมีการจ ากัดการใช้อ านาจเอาไว้ โดยก าหนดเงื่อนไขบาง
ประการ กล่าวคือ สภาคองเกรสมีอ านาจก าหนดจ านวน PAS และผู้บริหารระดับสูงที่ไม่ได้แต่งตั้งมา
จากบุคลากรประจ า (non Career-SES) เพ่ือถ่วงดุลไม่ให้ประธานาธิบดีมีอ านาจในการแต่งตั้ง
บุคคลภายนอกเข้ามาในระบบราชการมากเกินไป  อย่างไรก็ดี กระบวนการแต่งตั้ งโดยการก าหนด
เงื่อนไขให้วุฒิสภาต้องให้ความเห็นชอบนั้นค่อนข้างมีความล่าช้าซึ่งท าให้บางต าแหน่งไม่มีตัวบุคคล
ด ารงต าแหน่ ง  จึ ง ได้มี การออกกฎหมาย  The Presidential Appointment Efficiency and 
Streamlining Act 2011 ว่าด้วยการลดขั้นตอนและเ พ่ิมประสิทธิภาพของการแต่งตั้ ง โดย
ประธานาธิบดี240 นอกจากนี้ เงื่อนไขการแต่งตั้งผู้บริหารระดับสูงที่ไม่ใช่บุคลากรประจ าก็ได้ถูกจ ากัด
จ านวนไว้ตามกฎหมายเพ่ือให้เป็นไปตามเจตนารมณ์และเงื่อนไขของการวางระบบผู้บริหารระดับสูงที่
ต้องการสร้างความโปร่งใสและลดอิทธิพลทางการเมือง 

 
5.2.3.2 หลักเกณฑ์และวิธีการส าหรับการเปลี่ยนต าแหน่งบริหารระดับสูงของ SES  

การเปลี่ยนแปลงต าแหน่งในระบบนักบริหารระดับสูงของ SES นั้นมีบทบัญญัติ
ส าคัญใน U.S. Code section 3395241 สามารถสรุปได้ดังนี้  

                                           
239 Ibid. pp. 31-32. 
240 โปรดดู ร ายละ เอี ยด เพิ่ ม เติ ม ในรายงาน  Congressional Research Service, "Presidential 

Appointments, the Senate’ s Confirmation Process, and Changes Made in the 112th Congress” ," 
[Online].  Available from:  https://www.fas.org/sgp/crs/misc/R41872.pdf.  

241 U.S. Code § 3395 - Reassignment and transfer within the Senior Executive Service 
(a)  

(1) A career appointee in an agency—  
(A) may, subject to paragraph (2) of this subsection, be reassigned to any 

Senior Executive Service position in the same agency for which the appointee is 
qualified; and 

(B) may transfer to a Senior Executive Service position in another agency 
for which the appointee is qualified, with the approval of the agency to which the 
appointee transfers. 
(2)  
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( A)  Except as provided in subparagraph ( B)  of this paragraph, a career 

appointee may be reassigned to any Senior Executive Service position only if the 
career appointee receives written notice of the reassignment at least 15 days 
before the effective date of such reassignment. 

(B)  
( i)  A career appointee may not be reassigned to a Senior Executive 

Service position outside the career appointee’s commuting area unless—  
(I)  before providing notice under sub clause (II) of this clause (or 

seeking or obtaining the consent of the career appointee under clause (ii) 
of this subparagraph to waive such notice) , the agency consults with the 
career appointee on the reasons for, and the appointee’ s preferences 
with respect to, the proposed reassignment; and 

( II)  the career appointee receives written notice of the 
reassignment, including a statement of the reasons for the reassignment, 
at least 60 days before the effective date of the reassignment. 

(ii)  Notice of reassignment under clause (i)(II) of this subparagraph may 
be waived with the written consent of the career appointee involved. 

(b)  
(1) Notwithstanding section 3394 (b) of this title, a limited emergency appointee 

may be reassigned to another Senior Executive Service position in the same agency 
established to meet a bona fide, unanticipated, urgent need, except that the appointee 
may not serve in one or more positions in such agency under such appointment in excess 
of 18 months. 

(2) Notwithstanding section 3394(b) of this title, a limited term appointee may be 
reassigned to another Senior Executive Service position in the same agency the duties of 
which will expire at the end of a term of 3 years or less, except that the appointee may 
not serve in one or more positions in the agency under such appointment in excess of 3 
years. 
(c)  A limited term appointee or a limited emergency appointee may not be appointed to, 

or continue to hold, a position under such an appointment if, within the preceding 48 months, the 
individual has served more than 36 months, in the aggregate, under any combination of such types 
of appointment. 

(d) A non career appointee in an agency—  

https://www.law.cornell.edu/uscode/text/5/lii:usc:t:5:s:3394:b
https://www.law.cornell.edu/uscode/text/5/lii:usc:t:5:s:3394:b
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(1) ผู้มีอ านาจเปลี่ยนต าแหน่งโดยการโยกย้ายบุคคลในต าแหน่งระดับเดียวกัน
ในหน่วยงานเดียวกันได้ แต่ถ้าเป็นการโยกย้ายต่างหน่วยงานจะต้องได้รับความยินยอมจากหน่วยงาน
นั้น และต้องมีจดหมายแจ้งเป็นลายลักษณ์อักษรต่อผู้ถูกโยกย้ายอย่างน้อย 15 วัน ไม่อาจย้าย
บุคลากรภาครัฐไปไกลจากภูมิล าเนาเกินสมควร เว้นแต่ได้แจ้งเหตุผลก่อนการโยกย้ายเป็นเวลา 60 วนั 
หรือได้รับความยินยอมจากผู้ที่ถูกโยกย้ายแล้ว 

(2) ต าแหน่งประเภทแต่งตั้งตามความต้องการเร่งด่วน (limited emergency 
appointee) หรือต าแหน่งประเภทจ ากัดระยะเวลา (limited term appointee) สามรถโยกย้ายได้
หากมีเหตุผลจ าเป็น เหตุเร่งด่วน และเป็นไปโดยสุจริต แต่การแต่งตั้งใหม่นั้นจะสามารถด ารงต าแหน่ง
ได้ไม่เกิน 18 เดือน 

                                           
( 1)   may be reassigned to any general position in the agency for which the 

appointee is qualified; and 
(2) may transfer to a general position in another agency with the approval of the 

agency to which the appointee transfers. 
(e)  

(1)  Except as provided in paragraph (2)  of this subsection, a career appointee in 
an agency may not be involuntarily reassigned—  

(A) within 120 days after an appointment of the head of the agency; or 
( B)  within 120 days after the appointment in the agency of the career 

appointee’s most immediate supervisor who—  
(i) is a noncareer appointee; and 
( ii)   has the authority to make an initial appraisal of the career 

appointee’s performance under subchapter II of chapter 43. 
(2) Paragraph (1) of this subsection does not apply with respect to—  

(A) any reassignment under section 4314(b)(3) of this title; or 
(B)  any disciplinary action initiated before an appointment referred to in 

paragraph (1) of this subsection. 
(3)  For the purpose of applying paragraph (1) to a career appointee, any days (not 

to exceed a total of 60) during which such career appointee is serving pursuant to a detail 
or other temporary assignment apart from such appointee’ s regular position shall not be 
counted in determining the number of days that have elapsed since an appointment 
referred to in subparagraph (A) or (B) of such paragraph. 

https://www.law.cornell.edu/uscode/text/5/lii:usc:t:5:s:4314:b:3
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(3) ต าแหน่งประเภท non career appointee สามารถโยกย้ายไปด ารง
ต าแหน่งใดๆ ที่คุณสมบัติตรงตามเงื่อนไขการแต่งตั้ง โดยต้องได้รับความยินยอมจากหน่วยงานที่รับ
แต่งตั้งด้วย 

(4) ข้อจ ากัดของการโยกย้ายต าแหน่งประเภท career appointee  
- ห้ามโยกย้ายผู้ด ารงต าแหน่งประเภท career appointee โดยผู้ถูกย้ายไม่

สมัครใจ ภายในเวลา 120 วันนับแต่มีการแต่งตั้งหัวหน้าหน่วยงาน  
- ห้ามโยกย้ายผู้ด ารงต าแหน่งประเภท career appointee ภายในเวลา 120 

วันนับแต่มีการแต่งตั้งหัวหน้าหน่วยงานซึ่งเป็นบุคลากรภาครัฐประเภท non career appointee 
และเป็นผู้ที่ท าหน้าที่ประเมินผลการปฏิบัติงาน  

จากการศึกษาใน section 3395 ของ U.S. Code จะเห็นได้ว่าให้อ านาจแก่ผู้
ที่มีอ านาจในการโยกย้ายบุคลากรภาครัฐได้อย่างอิสระแต่จะก าหนดเงื่อนไขการโยกย้ายเอาไว้ เช่น 
ข้อจ ากัดเกี่ยวกับประเภทต าแหน่งที่จะโยกย้าย หลักความยินยอมในการโยกย้าย การก าหนด
ระยะเวลาในการโยกย้าย เป็นต้น อย่างไรก็ดีใน U.S. Code และ The State Sector  Act 1988 
ปรากฏแต่เพียงหลักเกณฑ์การอุทธรณ์เฉพาะเรื่องวินัย แต่ไม่หลักเกณฑ์ปรากฏการอุทธรณ์ในกรณี
การแต่งตั้งโยกย้ายแต่อย่างใด กล่าวได้ว่า ในระบบการแต่งตั้งโยกย้ายบุคลากรภาครัฐของ
สหรัฐอเมริกานั้นมีการก าหนดหลักประกันในสิทธิของบุคลากรภาครัฐ เช่น เงื่อนไขเกี่ยวกับการ
โยกย้ายที่ได้ศึกษามาข้างต้น ท าให้เชื่อว่ากลไกการป้องกันสิทธิในบทบัญญัติเพียงพอแล้วจึงไม่มีการ
ก าหนดหลักเกณฑ์ในการอุทธรณ์และการเยียวยาเกี่ยวกับการแต่งตั้งโยกย้ายในกฎหมายนั้นเอง 

 
5.2.4 การจัดการข้อพิพาทเกี่ยวกับการแต่งตั้ง  

ในรัฐบาลกลางจะมีองค์กรกลางที่ท าหน้าที่ในการบริหารงานบุคคลเกี่ยวกับการรับค า
ร้องค าอุทธรณ์ คือ คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม หรือ Merit System Protection Board 
(MSPB) ตามบทบัญญัติของ Civil Service Reform Act 1978 (CSRA) ซึ่งก าหนดหลักเกณฑ์ของ
องค์กรกลางด้านการบริหารบุคคลภาครัฐ ระบบวินัย การลงโทษ การอุทธรณ์ และการฟ้องคดีต่อศาล 
และ The Code of Federal Regulations (CFR)  Title 5 ซึ่ ง เกี่ ยวกับการบริหารงานบุ คคล
โดยเฉพาะ chapter 3 เกี่ยวกับการด าเนินงานของ MSPB 
  MSPB เป็นองค์กรอิสระที่มีลักษณะกึ่ งตุลาการ (A Quasi -  Judicial Body) 
ประกอบด้วยสมาชิกจ านวน 3 คน ปฏิบัติงานเต็มเวลา ประธานกรรมการมีหน้าที่พิจารณาวินิจฉัยคดี
และเป็นหัวหน้าคณะผู้บริหาร (Chief Executive) และรับผิดชอบบริหารหน่วยงานด้วย ส่วนรอง
ประธานกรรมการและกรรมการมีหน้าที่พิจารณาคดีเท่านั้น เพ่ือให้ MSPB เป็นอิสระจากฝ่ายบริหาร
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และเพ่ือความต่อเนื่องของงาน CSRA จึงก าหนดให้ MSPB มีคุณลักษณะพิเศษ โดยได้รับการแต่งตั้ง
จากประธานาธิบดีผ่านความเห็นชอบของวุฒิสภา มีวาระในการด ารงต าแหน่ง 7 ปี และมีวาระการ
ด ารงต าแหน่งเหลื่อมกันเพ่ือหลีกเลี่ยงการแทรกแซงทางการเมืองและห้ามมาจากพรรคเดียวกันเกิน
กว่า 2 คน เพ่ือถ่วงดุลอ านาจและหลีกเลี่ยงการให้ประโยชน์แก่คนบางกลุ่ม242 คณะกรรมการ MSPB 
มีอ านาจหน้าที่ ดังนี้243 
  (1) รับฟังและวินิจฉัยค าร้องของเจ้าหน้าที่ของรัฐเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล
ภาครัฐ อาทิ ค าร้องเกี่ยวกับค าสั่งทางการบริหารทรัพยากรบุคคล เช่น ค าสั่งให้ย้าย ค าสั่ งให้พักงาน 
ค าสั่งลดต าแหน่ง และค าสั่งลดขั้นเงินเดือน หรือค าร้องเกี่ยวกับค าสั่งทางปกครองที่กระทบกับสิทธิ
ประโยชน์ของบุคคลภายใต้ระบบบ านาญบุคลากรภาครัฐและลูกจ้าง และค าร้องทุกข์ของบุคลากร
ภาครัฐและลูกจ้างในความผิดเกี่ยวกับสิทธิในการจ้างหรือการเลือกปฏิบัติ นอกจากนี้  MSPB ยังมี
อ านาจหน้าที่ในการด าเนินการไต่สวนข้อเท็จจริงและวินิจฉัยเรื่องอุทธรณ์จากผลการด าเนินการทาง
วินัยของหน่วยงานต่างๆ ของรัฐ อันเป็นเรื่องที่ส าคัญในการพิทักษ์ระบบคุณธรรมอีกด้วย 
  (2) หน้าที่ วินิจฉัยคดีที่  The Office of Special Counsel ซึ่ งมีบทบาทคล้ าย
พนักงานอัยการท าหน้าที่พิทักษ์ระบบคุณธรรม ในกรณีนี้เจ้าหน้าที่ไม่สามารถฟ้องเองได้โดยจะต้อง
ฟ้องผ่าน the Office Special Counsel เป็นผู้ฟ้องกรณีมีการกระท าทางการบริหารทรัพยากรบุคคล
ที่ต้องห้ามและที่ขัดกับบทบัญญัติ Hatch Act 
  (3) หน้าที่ทบทวนกฎระเบียบที่ออกโดย Office of Personnel Management 
(OPM) ว่าสอดคล้องกับหลักการของระบบคุณธรรมหรือไม่ 
  (4) อ านาจสั่งให้หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐถือปฏิบัติตามค าสั่งหรือมติ
ของ MSPB 
  วิธีการและเงื่อนไขการยื่นค าร้องค าอุทธรณ์ต่อ MSPB ส าหรับเจ้าหน้าที่ของรัฐที่จะมี
สิทธิยื่นค าฟ้องต่อ MSPB นั้น โดยทั่วไปต้องเป็นบุคลากรภาครัฐและลูกจ้างผู้ได้รับการบรรจุโดยการ
แข่งขันและผ่านการทดลองงานแล้ว ในกรณีที่ยังอยู่ระหว่างทดลองงาน กฎหมายจ ากัดสิทธิการฟ้องไว้
เพียงกรณีท่ีถูกให้ออกด้วยเหตุผลทางการเมืองหรือสถานะสมรสหรือด้วยเหตุอื่นที่ไม่เป็นไปตาม
ข้อก าหนดหรือเป็นบุคลากรภาครัฐที่รับบ านาญ กรณีค าร้องขอให้ OPM ทบทวนผลการพิจารณาท่ี

                                           
242 ส านักงาน ก.พ., รายงานผลการสัมมนาเชิงปฏิบัติการ เรื่อง คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมของ

สหรัฐอเมริกา (กรุงเทพฯ : ส านักงาน ก.พ.: 2550), หน้า. 4-5. 
243 เรียบเรียงจาก วิสูตร ประสิทธิ์ศิริวงศ์, "คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมของสหรัฐอเมริกา US 

Merit Systems Protection Board"  [ อ อ น ไ ล น์ ]  เ ข้ า ถึ ง เ มื่ อ  1 9  กั น ย า ย น  2 5 5 9  แ ห ล่ ง ที่ ม า :  
http://www.acfs.go.th/documentfile/acfs_23-06-54-05.pdf. หน้า. 3-13. 
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เกี่ยวกับสิทธิประโยชน์ด้านบ านาญ หรือเป็นผู้สมัครเข้ารับราชการ กรณีที่ร้องเรียนเกี่ยวกับความไม่
ถูกต้องเหมาะสมของกระบวนการจ้างงานของ OPM 
  การยื่นค าร้องและการพิจารณา244 อาจท าได้ 2 ทาง คือ จากเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เป็น
เจ้าทุกข์โดยตรงหรือจาก Special Counsel กรณีเจ้าหน้าที่ของรัฐเป็นผู้ยื่นค าร้อง การยื่นต้องท าเป็น
ลายลักษณ์อักษร โดยยื่นต่อส านักงานภาคของ MSPB ที่ตั้งอยู่ในเขตพ้ืนที่ที่เจ้าหน้าที่ของรัฐผู้นั้น
ปฏิบัติราชการอยู่ในขณะเกิดเหตุการณ์ยื่นค าร้องจะส่งโดยตรงด้วยตัวเอง ส่งทางไปรษณีย์หรือส่งผ่าน
ระบบอุทธรณ์ทางอิเล็กทรอนิกส์ (e-appeal online) ก็ได้ แต่ต้องส่งภายใน 30 วันนับแต่วันรับทราบ
ค าสั่งหรือภายใน 30 วันนับแต่วันที่ค าสั่งมีผลใช้บังคับ แล้วแต่ว่าวันไหนเป็นวันหลังสุดส าหรับค าร้อง
ที่เป็นเรื่องเกี่ยวกับพฤติกรรมด้านบุคคลที่ต้องห้าม (Prohibited Personnel Practices) เจ้าหน้าที่
ของรัฐสามารถยื่นค าขอให้ Special Counsel เป็นผู้ฟ้องร้องแทน 

กระบวนการพิจารณาค าร้องเป็นระบบไต่สวน ที่ผู้ถูกฟ้องหรือหน่วยงานของรัฐ
มีหน้าที่หาหลักฐานมาพิสูจน์ (burden of proof) ความถูกต้องเป็นธรรมของมาตรการทางด้านบุคคล
หรือการด าเนินการตามมาตรการด้านบุคคลเมื่อส านักงานภาคของ MSPB ได้รับค าร้องแล้ว จะ
มอบหมายให้ the Administrative Law Judge (AJ)245 และจะเชิญผู้ร้องมาสอบถามให้การหรือให้
ข้อมูลหลักฐานเพิ่มเติมและ AJ จะส่งค าร้องไปยังหน่วยงานเพื่อให้ชี้แจงข้อกล่าวหาหรือให้เหตุผล เมื่อ
ได้ข้อมูลแล้วทาง AJ จะพิจารณาโดย the Board's jurisdiction ทั้งพยานหลักฐานและค าชี้แจงต่างๆ 
และจะส่งประเด็นโดยท าเป็นเอกสาร ในการท าค าวินิจฉัยจะต้องบรรยายพยานหลักฐานละ
องค์ประกอบต่างๆ ให้ชัดแจ้งทั้งข้อเท็จจริงและข้อกฎหมาย และข้อสรุปพร้อมให้ความเห็นทาง
กฎหมาย เมื่อได้รับฟังข้อมูลและได้หลักฐานจากทุกฝ่ายแล้ว AJ จะพิจารณาตัดสินชี้ขาดในชั้นต้น 
หากเจ้าหน้าที่ผู้ร้องไม่พอใจค าวินิจฉัยของ AJ ก็ให้ส่งเรื่องเข้าสู่การพิจารณาของคณะกรรมการ 
MSPB ณ กรุงวอชิงตัน ภายใน 30 นับแต่วันที่ทราบผลการตัดสินวินิจฉัยชี้ขาดชั้นต้นหรือภายใน 35 

                                           
244 เรื่องเดียวกัน, หน้า. 1-13 
245 the Administrative Judge หรือ AJ ประจ าอยู่ในองค์กรฝ่ายปกครองต่างๆ กว่า 30 องค์กร มีหน้าที่

พิจารณาวินิจฉัยทางปกครองและมีฐานะเป็นบุคลากรของหน่วยงานทางปกครองที่สังกัดอยู่ แต่การปฏิบัติหน้าที่ของ 
AJ จะมีความเป็นอิสระจากหน่วยงานไม่อยู่ในบังคับบัญชาของหน่วยงาน การแต่งตั้งและการเปลี่ยนแปลงต าแหน่ง
และการก าหนดค่าตอบแทนจะต้องได้รับความเห็นชอบจากองค์กรกลาง  นอจากนี้ยังก าหนดคุณสมบัติว่าต้องเป็น
ทนายความที่ได้รับอนุญาตและมีประสบการณ์ไม่น้อยกว่า 7 ปี และต้องผ่านการสอบโดยส านักงาน  the 
Administrative Judge กลางด้วย 
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วันนับแต่วันที่ได้ประกาศผลการตัดสินชี้ขาดแล้วแต่วันไหนจะถึงหลังสุดให้ถือค าตัดสินวินิจฉัยชี้ขาด
เป็นที่สิ้นสุด246 

โดยทั่วไปผลการพิจารณาอาจมีมติอย่างหนึ่ง เช่น สั่งให้หน่วยงานของรัฐระงับ
หรือยกเลิกค าสั่ง สั่งให้หน่วยงานของรัฐเยียวยาแก้ไขผลของค าสั่ง สั่งให้เพิ่มโทษหรือลดโทษ ฯลฯ มติ
ของ MSPB เป็นที่สุดในกระบวนการวินิจฉัยของฝ่ายบริหาร หากเจ้าหน้าที่ผู้ร้องยังไม่พอใจผลการ
ตัดสิน สามารถยื่นอุทธรณ์ต่อศาลได้ โดยทั่วไปจะยื่นอุทธรณ์ต่อศาลอุทธรณ์ United States Court 
of Appeals for the Federal Circuit ภายใน 60 วันนับแต่มีค าวินิจฉัย ยกเว้นกรณีที่เกี่ยวกับการ
เลื อกปฏิบั ติ  (discrimination)  อาจ อุทธรณ์ต่ อศาลชั้ นต้ น  District Court หรื อต่ อ  Equal 
Employment Opportunity Commission (EEOC)  (  U. S.  Code section 7703) 247 ใ นก รณี
อุทธรณ์เพราะเหตุเลือกปฏิบัตินี้หากอุทธรณ์ต่อ Equal Employment Opportunity Commission 
แล้วปรากฏว่าค าวินิจฉัยของ EEOC ขัดกับค าวินิจฉัยของ MSPB คดีดังกล่าวจะถูกส่งต่อไปยัง 
Special Panel ประกอบด้วยประธานที่แต่งตั้งจากประธานาธิบดีและผู้แทนจาก EEOC และ MSPB 
ฝ่ายละ 1 คน อย่างไรก็ดี ในกระบวนการพิจารณานี้มากกว่าร้อยละ 90 สามารถตกลงยอมความกันได้ 

กล่าวโดยสรุป ในสหรัฐอเมริกานั้นให้อ านาจแก่ฝ่ายการเมืองโดยเฉพาะประธานาธิบดี
นั้นมีอ านาจค่อนข้างมาก เมื่อศึกษากระบวนการแต่งตั้งบริหารระดับสูงภาครัฐจะเห็นได้ว่าเป็นอ านาจ
ของฝ่ายการเมืองซึ่งเมื่อเปรียบเทียบกับประเทศอ่ืนๆ จะเห็นได้ว่าฝ่ายการเมืองอาจมีอ านาจแต่งตั้ง
บุคลากรภาครัฐประจ าได้จ านวนหนึ่งเท่านั้น ขณะที่ในประเทศอเมริกานั้นฝ่ายการเมืองมีอ านาจ
แต่งตั้งบุคลากรภาครัฐประจ ามากกว่า 1,000 ต าแหน่ง ในส่วนของการแต่งตั้งบริหารระดับสูงภาครัฐ
ในหน่วยงานราชการส่วนกลางนั้นส่วนใหญ่ได้รับการแต่งตั้งโดยตรงจากประธานาธิบดีหรือฝ่ายการเมือง

ที่เกี่ยวข้องซึ่งเป็นการใจอ านาจแต่งตั้งตามอัธยาศัยและไม่จ าเป็นต้องปฏิบัติตามหลักคุณธรรมซึ่ง
สะท้อนให้เห็นว่าฝ่ายการเมืองนั้นมีอ านาจค่อนข้างมากในการบริหารงานบุคคลภาครัฐที่ใช้บุคลากร
เป็นเครื่องมือหนึ่งในการจัดท าบริการสาธารณะเพ่ือสนองต่อนโยบายที่ฝ่ายการเมืองได้ใช้ในการหา
เสียง อย่างไรก็ดี อาจมีต าแหน่งบางต าแหน่งที่มีความส าคัญจะต้องได้รับความเห็นชอบจากวุฒิสภา
เสียก่อน ในขณะที่ต าแหน่งผู้บริหารส่วนใหญ่จะเป็นอ านาจการแต่งตั้งของฝ่ายการเมืองทั้งสิ้น ทั้ง
ต าแหน่งประเภท PA ต าแหน่งประเภท SES และต าแหน่งประเภท SC  

                                           
246 " How to File an Appeal,"  [ Online]  Accessed:  19 September 2016 Available from:  

http://www.mspb.gov/appeals/appeals.htm. 
247 เรื่องเดียวกัน 
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5.3 กระบวนการและวิธีการในการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐของประเทศออสเตรเลีย 

รัฐธรรมนูญของประเทศออสเตรเลียก าหนดให้พระมหากษัตริย์ของประเทศอังกฤษทรงเป็น
พระประมุขของเครือรัฐออสเตรเลียและทรงใช้อ านาจนิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการผ่านองค์กรของ
รัฐ 2 ระดับ คือระดับเครือรัฐ (Commonwealth Level) และระดับรัฐ (State Level) ในการบริหาร
ราชการส่วนกลางจะมีหน่วยงานราชการและหน่วยงานอ่ืนๆ มีอ านาจหน้าที่ในการจัดท าบริการ
สาธารณะส าหรับโครงสร้างของระบบราชการในระดับเครือรัฐนั้นประกอบด้วยหน่วยงาน 4 ประเภท 
คือ กระทรวง (Department) รัฐวิสาหกิจ (Government Business Enterprises หรือ GBEs) 
องค์การบริหารอิสระ (Statutory Agency) และหน่วยงานที่ฝ่ายบริหารตั้งขึ้นเพ่ือรับผิดชอบงาน
เฉพาะด้าน (Executive Agency) จากปัญหาการขาดดุลการค้าอย่างต่อเนื่องและยาวนานส่งผลให้
ภาครัฐเริ่มมีการควบคุมค่าใช้จ่ายโดยบัญญัติ Financial Management and Accountability Act 
1997 ว่าด้วยการบริหารจัดการทรัพยากรของกระทรวงซึ่งได้แก่การจัดท างบประมาณ การพัสดุ และ
การบริหารจัดการทรัพย์สิน ซึ่งส่งผลโดยตรงต่อการปรับปรุงการบริหารงานบุคคลภาครัฐ  

การปฏิรูประบบราชการอย่างจริงจังเริ่มเมื่อปี ค.ศ. 1983 มีการปฏิรูประบบการบริหารงาน
ภาครัฐโดยเน้นการแปรรูปภาคราชการไปเป็นเอกชนควบคู่กับการใช้หลักการตลาดตามแบบของ 
Westminster โดยมีการทบทวนบทบาทหน้าที่ของรัฐให้ท าเฉพาะที่จ าเป็น (Core Activities) ในปี 
ค.ศ. 1983  รัฐบาลของนายกรัฐมนตรี Bob Hawke ได้ออกสมุดปกขาว (White Paper) ชื่อ “การ
ปฏิรูประบบราชการออสเตรเลีย” (Reforming the Australia Public Service) โดยมีสาระส าคัญใน
การด าเนินการของฝ่ายการเมืองที่จะเข้ามามีบทบาทในการบริหารงานบุคคลภาครัฐเกี่ยวกับการ
แต่งตั้ง การให้ออก และเงื่อนไขการจ้างงานอ่ืนๆ และกล่าวถึงระบบการจัดสรรทรัพยากร นโยบาย
ด้านบุคคล ระบบคุณธรรม โดยมีจุดประสงค์ให้มีการพัฒนาระบบราชการในเรื่องต่างๆ ซึ่งต่อมา
รัฐบาลได้น าข้อเสนอในหนังสือปกขาวมาบัญญัติเป็นกฎหมาย คือ  Public Service Reform Act 
1984 โดยมีรายละเอียดเกี่ยวข้องกับการบริหารงานบุคคลภาครัฐสรุปได้ คือ การก าหนดมาตรฐาน
เพ่ือสร้างความเข้มแข็งให้กับระบบคุณธรรมโดยการจัดตั้งหน่วยงานพิทักษ์และตรวจสอบระบบ
คุณธรรม (Merit Protection and Review Board) การจัดตั้งระบบนักบริหารระดับสูง (Senior 
Executive Service, SES) ซึ่งเป็นการเปิดโอกาสให้บุคคลภายนอกภาคราชการเข้ามาด ารงต าแหน่ง
นักบริหารระดับสูงในระบบราชการซึ่งมีลักษณะ open competitive การก าหนดให้มีระยะเวลาใน



 

 

214 

การด ารงต าแหน่งปลัดกระทรวงไม่เกิน 5 ปี จะเห็นได้ว่าฝ่ายการเมืองนั้นมีบทบาทส าคัญในการ
แต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐ248 

นอกจากนี้ยังได้ตรากฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการบริหารงานบุคคลภาครัฐที่ส าคัญอีก 2 ฉบับ 
คือ The Public Service Act 1999249 และ The Public Service Regulations Act 1999 เป็น
บทบัญญัติว่าด้วยการจัดระเบียบการบริหารงานภาครัฐบทบัญญัติของ Public Service Act 1999 ได้
จ าแนกผู้ปฏิบัติงานในกระทรวงต่างๆ ออกเป็น 2 ประเภทใหญ่ คือ บุคลากรภาครัฐ (Officer) และ
ลูกจ้าง (Employee)250 และได้จ าแนกโครงสร้างต าแหน่งเป็น 3 ประเภท คือ 1. ปลัดกระทรวง 
(Department head หรือ Secretary) 2. ผู้บริหารสูงสุด (Senior Executive Service Officers) 
และ 3. บุคลากรทั่วไป (Officers) 

 
5.3.1 องค์กรที่เกี่ยวข้องในการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐ251  

ในปี ค.ศ. 1987 ได้จัดตั้ง The Australian Public Service Commissioner’s หรือ 
APS ซึ่งเป็นหน่วยงานกลางในการบริหารงานบุคคลและมีหน้าที่ส าคัญในการก าหนดแนวทางและ
พิจารณาคัดเลือกผู้บริหารให้ด ารงต าแหน่งนักบริหารระดับสูงภาครัฐ  The Australian Public 
Service Commissioner’s เป็นองค์กรที่มีหน้าที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลภาคราชการโดยอยู่ใน
ก า กั บ ข อ ง  Department of the Prime Minister and Cabinet Portfolio ป ร ะก อบ ด้ ว ย
คณะกรรมการ 2 คณะ ที่มีอ านาจหน้าที่ตามกฎหมาย คือ Public Service Commissioner และ
คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม หรือ Merit Protection Commissioner โดย The Australian 
Public Service Commissioner’s ได้รับการแต่งตั้งโดยผู้ส าเร็จราชการ (Governor – General) มี
วาระ 5 ปี โดยคณะกรรมการท าหน้าที่ให้ค าปรึกษาแก่หน่วยงานต่างๆ ในการท างานภายใต้ระบบการ
บริหารงานภาครัฐแบบใหม่ (ภายหลังการปฏิรูประบบราชการ) ให้ค าปรึกษาและประเมินการใช้

                                           
248 Christopher Pollitt and Geert Bouckaert, Public Management Reform :  A Comparative 

Analysis: New Public Management, Governance, and the Neo-Weberian State. p. 211. 
249 ส านักงานข้าราชการพลเรือน ศูนย์นักบริหารระดับสูง, ระบบข้าราชการระดับสูงของต่างประเทศ หน้า. 

14 
250 Officer means a person appointed or transferred to the Service, whether before or after 

the commencement of this Act, but does not include an employee. 
251 สมบูรณ์ กุลวิเศษชนะ, ระบบข้าราชการในอนาคต : ระบบบริหารทรัพยากรบุคคลที่รองรับคุณลักษณะ

ของข้าราชการในทศวรรษหน้า หน้า. (3-39)-(3-40). 
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ระเบียบวินัยของบุคลากรภาครัฐ เพ่ือพัฒนาศักยภาพของบุคลากรภาครัฐและเพ่ือให้การบริการ
ประชาชนเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ 

พันธกิจในการสนับสนุนบุคลากรภาครัฐของออสเตรเลียให้มีผลการปฏิบัติงานที่ดี โดย
มีผลลัพธ์ คือ บุคลากรภาครัฐมีความเชื่อมั่นมีคุณภาพสูง อยู่บนฐานของค่านิยมและมีความยั่งยืน (A 
confident, high quality, values-based and sustainable Australian Public Service) 

หน้าที่ความรับผิดชอบที่ส าคัญตามบทบัญญัติ The Public Service Act 1999 เช่น 
(1) ประเมินความเหมาะสมของระบบและวิธีการท างานในหน่วยงาน ให้สอดคล้องกับ

จรรยาบรรณบุคลากรภาครัฐ 
(2) พัฒนา สนับสนุน ทบทวนและประเมินผลนโยบายการจ้างงานและการปฏิบัติงาน

ของ The Australian Public Service Commissioner’s  
(3) ให้ความสะดวกในการพัฒนา การบริหารทรัพยากรบุคคลของหน่วยงานอย่าง

ต่อเนื่อง 
(4) เป็นผู้น าด้านการบริหารทรัพยากรบุคคลภาครัฐ 
(5) จัดให้มีการตรวจสอบหน่วยงานภายนอกที่เกี่ยวข้องและมีส่วนได้ส่วนเสียกับ

หน่วยงานราชการโดยคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม 
 

5.3.2 กระบวนการและวิธีการในการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐ 

ในประเทศออสเตรเลียได้แบ่งบุคลากรภาครัฐออกเป็น 2 ประเภท ได้แก่ บุคลากร
ประจ า และบุคลากรไม่ประจ าในระบบจ้างงานไม่ต่อเนื่อง ในกลุ่มบุคลากรประจ านั้นคล้ายกับระบบ
ราชการของไทย โดยมี Australian Public Service Commissioner’s ซึ่งเทียบได้กับส านักงาน
คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (ส านักงาน ก.พ.) เป็นหน่วยงานกลางในการบริหารงานบุคคล ใช้
วิธีการคัดเลือกบุคคลเข้าสู่ระบบราชการด้วยระบบคุณธรรมตั้งแต่ระดับพนักงานทั่วไประดับ APS 
Level 1 ไปจนถึง Level 6 ก่อนที่จะขึ้นสู่ผู้บริหารระดับต้น Executive Level 1 และผู้บริหาร
ระดับกลาง Executive Level 2  

ส่วนบุคลากรไม่ประจ าในระบบจ้างงานไม่ต่อเนื่อง ได้แก่ ระบบนักบริหารระดับสูง 
หรือ Senior Executive Service (SES) ซึ่งถือเป็นระบบที่ประสบความส าเร็จอย่างสูงของประเทศ
ออสเตรเลียภายใต้หลักการแบบ Westminster โดยเป็นระบบบริหารงานบุคคลในระบบเปิด 
กล่าวคือ ยึดหลักการแต่งตั้งตามต าแหน่ง (Position-Based) เปิดโอกาสให้บุคคลภายนอกระบบ
ราชการเข้ามามีส่วนร่วมในการแข่งขันเพ่ือแต่งตั้งในต าแหน่งดังกล่าว เป็นการใช้อ านาจร่วมกัน
ระหว่าง Public Service Commissioner’s ซึ่งมีอ านาจในการก าหนดกฎเกณฑ์ในการคัดเลือกบุคคล
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เพ่ือด ารงต าแหน่งอย่างกว้างๆ กับปลัดกระทรวงหรือหัวหน้าส่วนราชการซึ่งมีอ านาจในการพิจารณา
ต าแหน่งตามกรอบโครงสร้างดังกล่าว252 

 

ภาพที่ 21 แสดงระดับชั้นของบุคลากรภาครัฐของประเทศออสเตรเลียและตัวอย่างต าแหน่ง 
 

ระดับ 
(Level/classification) 

ตัวอย่างต าแหน่ง 

Departmental head Secretary 
Agency head Chief Executive Officer 

SES Band 3 Deputy Secretary (DEPSEC) 
Deputy Chief Executive Officer 

SES Band 2 First Assistant Secretary (FAS), Division Head, 
Group Executive Director (GED) 

SES Band 1 Assistant Secretary (AS), Branch Head 
Group Manager (GM), Executive Director (ED) 

 
ท่ีมา ทศพร ศิริสัมพันธ์. การปฏิรูประบบข้าราชการพลเรือนเพื่อการพัฒนาระบบราชการอย่างสมดุลและยั่งยืน : กรณีการ

แต่งตั้งผู้บริหารระดับสูงในวงราชการ. เผยแพร่ออนไลน์, 2558. หน้า 32 

 
5.3.2.1 การแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐในต าแหน่งระดับปลัดกระทรวง 

ต าแหน่งปลัดกระทรวง (Secretaries of department) และหัวหน้าส่วน
ราชการ (Agency heads) เป็นต าแหน่งที่มีบทบาทส าคัญในการบริหารราชการแผ่นดิน เนื่องจากเป็น
ผู้รับเอานโยบายของรัฐบาลเพ่ือน าไปปฏิบัติและมีฐานะเป็นผู้บังคับบัญชาสูงสุดของหน่วยงานใน
ระดับกระทรวงภายใต้การก ากับดูแลของรัฐมนตรีว่าการกระทรวง ต าแหน่งดังกล่าวนี้ไม่รวมอยู่ใน
ต าแหน่งประเภท Senior Executive Service Officers การแต่งตั้งปลัดกระทรวงของออสเตรเลียให้
อ านาจฝ่ายการเมืองในการแต่งตั้งค่อนข้างมาก (Strong political center) มีการท าสัญญาจ้างเป็น
วาระท่ีแน่นอน (fixed-term contract) โดยก าหนดระยะเวลาไม่เกิน 5 ปี แต่อาจได้รับการต่อสัญญา
ได้ในกรณีที่ได้รับการแต่งตั้งไปด ารงต าแหน่งในหน่วยงานอ่ืน ส่วนการสิ้นสุดสัญญาหมายความว่าต้อง
ออกจากราชการซึ่งอาจจะสิ้นสุดลงเมื่อไหร่ก็ได้ขึ้นกับดุลพินิจของนายกรัฐมนตรี โดยไม่ต้องมีการ

                                           
252 ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์, ความสัมพันธ์ระหว่างข้าราชการการเมืองและข้าราชการประจ า, หน้า. 149-150. 
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ประเมินและไม่ต้องให้เหตุผลประกอบการตัดสินใจในการแต่งตั้งหรือการโยกย้าย อย่างไรก็ดีรูปแบบ
สัญญาดังค่อนข้างจะเป็นไปอย่างหลวมๆ เพราะสามารถยกเลิกได้โดยง่าย จึงมีการวิพากษ์วิจารณ์ว่า
แท้ที่จริงแล้วก็คือไม่ได้มีสัญญาแต่ประการใดเพราะปลัดกระทรวงคงสามารถอยู่ในต าแหน่งได้ตราบ
เท่าท่ีนายกรัฐมนตรีมีความพอใจ253 

อย่างไรก็ดี กฎหมายก าหนดห้ามมิให้นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงเข้าไปเกี่ยวข้องกับการแต่งตั้งบุคลากรภาครัฐในระดับต่ ากว่าปลัดกระทรวง  ซึ่งอยู่ภายใต้
การควบคุมดูแลของ Australia Public Service Commissioner’s (APSC) โดยคณะกรรมการ
ป ร ะ ก อ บ ด้ ว ย  Australian Public Service Commissioner’ s แ ล ะ  Merit Protection 
Commissioner อย่างละ 1 คน ปฏิบัติหน้าที่และเป็นผู้บริหารสูงสุดของส านักงานด้วย254  

กระบวนการแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งระดับปลัดกระทรวงปรากฏใน Public 
Service Act 1999 ใน Part 7— Secretaries of Departments section 58255  สรุป ได้ดั งนี้  

                                           
253 ทศพร ศิริสัมพันธ์, "การปฏิรูประบบข้าราชการพลเรือนเพื่อการพัฒนาระบบราชการอย่างสมดุลและ

ยั่งยืน : กรณีการแต่งตั้งผู้บริหารระดับสูงในวงราชการ," จุลสาร. หน้า. 31-34. 
254 เรื่องเดียวกัน, หน้า 32.  
255  Australian Public Service Act 1999 Section 58  Appointment 
(1)  The Secretary of a Department is to be appointed by the Governor-General, by written 

instrument, on the recommendation of the Prime Minister. 
Note:  The Secretary of a Department is eligible for reappointment as the Secretary of that 

Department (see section 33AA of the Acts Interpretation Act 1901). 
(2)   The Secretary of a Department holds office for the period specified in the instrument 

of appointment. 
(3)  The period of a person’s appointment as the Secretary of a Department must be: 

(a)  5 years; or 
(b)  if the person has requested a shorter period—that shorter period. 

( 4)   Subsection ( 3)  does not apply in relation to a person who is reappointed as the 
Secretary of a Department.  In this case, the person’ s appointment may be for any period not 
exceeding 5 years. 

 (5)  The Secretary of a Department holds office on a full-time basis. 
 ( 6)   Before recommending to the Governor-General that a person be appointed as the 

Secretary of the Prime Minister’s Department, the Prime Minister must have received a report about 
the appointment prepared by the Commissioner. 



 

 

218 

กระบวนการเริ่มต้นโดยเลขาธิการส านักนายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรี ( secretary of the 
department of the prime minister and cabinet : PM&C) จะเป็นผู้เสนอรายชื่อบุคคลที่มีความ
เหมาะสมต่อนายกรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาแต่งตั้งต่อไป โดยเป็นเพียงค าแนะน าเท่านั้นและอาจเสนอ
รายชื่อเพียงคนเดียวหรือท าเป็นบัญชีรายชื่อหรือไม่เสนอผู้ใดเลยก็ได้ แม้ว่าอาจจะมีการปรึกษาหารือ
กับรัฐมนตรีเจ้ากระทรวงอยู่บ้าง แต่การพิจารณาและตัดสินใจเลือกบุคคลใดมาด ารงต าแหน่งนั้น
ขึ้นอยู่กับนายกรัฐมนตรี  โดยเฉพาะในช่วงที่มีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลชุดใหม่มักจะมีการแต่งตั้ง
รัฐมนตรีและปลัดกระทรวงควบคู่กันไป ซึ่งวิธีการดังกล่าวช่วยให้นายกรัฐมนตรีสามารถเลือกบุคคลที่
สามารถท างานร่วมกันได้และย่อมส่งผลต่อประสิทธิภาพการท างานของหน่วยงานอีกด้วย การก าหนด
อ านาจในการแต่งตั้งเฉพาะต าแหน่งระดับปลัดกระทรวงของนายกรัฐมนตรีดังกล่าวจึงไม่ใช้การใช้
อ านาจทางการเมืองแทรกแซงการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐ เนื่องจากกฎหมายได้ให้
อ านาจแก่นายกรัฐมนตรี เอาไว้และจะเห็นได้ ว่าอ านาจนี้ ไ ม่ต่างจากการใช้อ านาจของ
นายกรัฐมนตรีในการแต่งตั้งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงแต่อย่างใด256  

                                           
 ( 7)   Before recommending to the Governor-General that a person be appointed as the 

Secretary of a Department other than the Prime Minister’ s Department, the Prime Minister must 
have received a report about the appointment from the Secretary of the Prime Minister’ s 
Department. 

 ( 8)   The report from the Secretary of the Prime Minister’ s Department about the 
appointment of the Secretary of another Department must: 

 (a)  be prepared after consultation with: 
(i)  the Commissioner; and 
( ii)   the person who is expected to be the Agency Minister of the other 

Department at the time the appointment is made; and 
 ( b)   if the Secretary of the Prime Minister’ s Department and the Commissioner 

disagree in relation to the proposed appointment— explain the substance of the 
disagreement. 
256 ทศพร ศิริสัมพันธ์, "การปฏิรูประบบข้าราชการพลเรือนเพื่อการพฒันาระบบราชการอย่างสมดุลและ

ยั่งยืน : กรณีการแต่งตั้งผู้บริหารระดับสูงในวงราชการ," จลุสาร. หนา้. 33. และ Institute for Public Policy 
Research (IPPR), "Accountability and Responsiveness in the Senior Civil Service : Lessons from 
Overseas," [Online] Updated: 2013.  Available from:  
https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/207237/Account
ability_and_Responsiveness_in_the_SCS.pdf 
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ทั้งนี้การปรับปรุงแก้ไข้กฎหมายว่าด้วยการบริหารงานราชการ โดย The 
Public Service Amendment Act 2013257 ได้ส่งผลให้มีการปรับเปลี่ยนบทบาทและความ
รับผิดชอบของปลัดกระทรวงและได้มีการปรับปรุงแก้ไขกระบวนการแต่งตั้งปลัดกระทรวงเสียใหม่ 
โดยการเปิดให้ Australia Public Service Commissioner’s ซึ่งมีความเป็นอิสระได้เข้ามามีบทบาท
มากขึ้นในการจัดท ารายงานร่วมกับเลขาธิการส านักนายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีเพ่ือเสนอรายชื่อ
บุคคลที่เหมาะสมต่อนายกรัฐมนตรี ในกรณีที่เลขาธิการส านักนายกรัฐมนตรี, คณะรัฐมนตรีและ  
Australia Public Service Commissioner’s เห็นต่างหรือมีความเห็นไม่ตรงกันก็จะต้องมีการบันทึก
ความเห็นไว้ให้ชัดเจนในรายงานดังกล่าว  

นอกจากนี้ ยั ง ได้มี การเปลี่ ยนแปลงให้นายกรัฐมนตรี เป็นผู้ เ สนอชื่ อ
ปลัดกระทรวงให้แก่ข้าหลวงใหญ่ผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ (governor-general) เป็นผู้แต่งตั้ง
ตามค าแนะน าของนายกรัฐมนตรี แต่นายกรัฐมนตรีจะเสนอแต่งตั้งปลัดกระทรวงได้ต่อเมื่อเป็นการ
เสนอแต่งตั้งแทนต าแหน่งที่ว่างหรือคาดว่าจะว่างลง และ Public Service Commissioner หรือ
ปลัดกระทรวง นายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีแล้วแต่กรณี 258 ได้หารือรัฐมนตรีผู้ก ากับดูแล
กระทรวงนั้นแล้วและมีหนังสือรายงานให้นายกรัฐมนตรีเสนอแต่งตั้งปลัดกระทรวง ปลัดกระทรวงที่
ได้รับแต่งตั้งมีวาระการด ารงต าแหน่งคราวละ 5 ปี เว้นแต่กรณีที่ขอให้แต่งตั้งในระยะเวลาที่สั้นกว่า
นั้น และนายกรัฐมนตรีอาจจะขยายระยะเวลาการด ารงต าแหน่งต่อให้ได้ หากต้องการให้พ้นจาก
ต าแหน่งนายกรัฐมนตรีจะต้องเสนอต่อข้าหลวงใหญ่ผู้ส าเร็จราชการ รวมทั้งยังได้ก าหนดให้มีการ
ประเมินผลการปฏิบัติงานประจ าปี  โดยปลัดกระทรวงจะต้องจัดท าข้อตกลงว่าด้วยผลงาน 
(performance agreement) กับเลขาธิการส านักนายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรี และ  The 
Australia Public Service Commissioner’s โดยรัฐมนตรีผู้รับผิดชอบงานราชการ (The minister 
of public service) ร่วมลงนามก ากับใหม่ความชัดเจนและครอบคลุมสามารถวัดผลสัมฤทธิ์ได้259 

 
 
 

 

                                           
257 เรื่องเดียวกัน, หน้า. 33-34. 
258 กรณีแต่งตั้งปลัดกระทรวงนายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรี (Department of Prime Minister and 

Cabinet) ต้องได้รับรายงานจาก Public Service Commissioner ส่วนกรณีแต่งตั้งปลัดกระทรวงอื่นต้องได้รับ
รายงานจากปลัดกระทรวงนายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรี 

259 เรื่องเดียวกัน, หน้า. 34.  
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ภาพที่ 22 แสดงขั้นตอนการแต่งตั้งปลัดกระทรวงของประเทศออสเตรเลีย 

 
ส่วนการแต่งตั้งปลัดกระทรวงของหน่วยงานที่ปฏิบัติหน้าที่ด้านธุรการและ

วิชาการให้แก่ฝ่ายนิติบัญญัติแห่งเครือรัฐเครือรัฐจ านวน 5 แห่ง มีหลักเกณฑ์ต่างกันไป โดยอ านาจใน
การแต่งตั้งบุคคลเข้าด ารงต าแหน่ง Clerk of the Senate นั้นเป็นของผู้ส าเร็จราชการตามค าแนะน า
ของประธานวุฒิสภา การแต่งตั้งบุคคลเข้าด ารงต าแหน่ง Clerk of the House of Representatives 
เป็นอ านาจของผู้ส าเร็จราชการตามค าแนะน าของประธานสภาผู้แทนราษฎร การแต่งตั้งบุคคลเข้า
ด า ร งต า แหน่ ง  Parliamentary Librarian, Secretary to the Joint House Department และ 
Principal Parliamentary Reporter นั้นเป็นอ านาจของผู้ส าเร็จราชการตามค าแนะน าของประธาน
วุฒิสภาและประธานสภาผู้แทนราษฎร260 

 
5.3.2.2 การแต่งตั้งผู้บริหารระดับสูงภาครัฐในต าแหน่งที่ต่ ากว่าระดับ

ปลัดกระทรวง  

ตาม Public Service Act 1999 ได้ก าหนดให้มีระบบนักบริหารระดับสูง หรือ 
Senior Executive Service (SES) ใน Part 4 Division 2 ตั้งแต่ Section 34-38 เป็นระบบการจ้าง
งานไม่ต่อเนื่องซึ่งเรียกได้ว่าเป็นจุดเด่นของการปฏิรูประบบราชการของประเทศออสเตรเลีย ซึ่งในการ

                                           
260 ปกรณ์ นิลประพันธ์, "การก่อตั้งและการบริหารส่วนราชการประเภทกระทรวงของเครือรัฐออสเตรเลีย" 

[ออนไลน์] เข้าถึงเมื่อ 23 กันยายน 2559 วันท่ี 2545. แหล่งที่มา:  www.lawreform.go.th. หน้า. 6. 
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บริหารงานขั้นสูงนั้นต้องการบุคคลที่มีความรู้ความสามารถเพ่ือช่วยให้เกิดการถ่ายโอนความรู้จาก
ภาคเอกชนมายังภาครัฐ ซึ่งระบบดังกล่าวเป็นระบบการบริหารงานบุคคลที่เป็นระบบเปิด (Open 
system) สามารถคัดเลือกบุคคลทั้งจากภายในระบบราชการและจากภายนอกระบบราชการที่มี
ความรู้ความสามารถเพ่ือแต่งตั้งให้มาด ารงต าแหน่งนักบริหารระดับสูง โดยก าหนดต าแหน่งผู้บริหาร
ระดบัสูงดังกล่าว เช่น ต าแหน่งรองอธิบดี เป็นต้น ซึ่งระบบนักบริหารระดับสูงของประเทศออสเตรเลีย
ได้รับอิทธิพลมาจากบทบัญญัติ U.S. Civil Service Reform Act of 1978  

การบริหารงานบุคคลของระบบนักบริหารระดับสูง (SES) เป็นการใช้อ านาจ
และด า เ นิ น ก า ร ร่ ว ม กั น ร ะหว่ า ง  The Australian Public Service Commissioner’ s กั บ
ปลัดกระทรวงหรือหน่วยงานเจ้าของต าแหน่งในการก าหนดโครงสร้างของต าแหน่งระดับสูง 
(structure) และกรอบวิธีการสรรหา (framework) การบริหารงานบุคคล โดยการก าหนดกรอบ
กว้างๆ เพ่ือให้เป็นมาตรฐานเดียวกันแต่ในส่วนของรายละเอียดนั้นส่วนราชการสามารถก าหนด
ต าแหน่งระดับสูงได้ด้วยตนเองทั้งในส่วนของจ านวนและระดับภายใต้กรอบแนวทางและมาตรฐานที่ 
The Australian Public Service Commissioner’s ก าหนด ส่วนกระทรวงหรือส่วนราชการสามรถ
น าแนวทางท่ี The Australian Public Service Commissioner’s ก าหนดมาปรับใช้ให้สอดคล้องกับ
สภาวการณ์ เช่น การจัดให้มีการทดสอบความรู้ด้วยการสอบข้อเขียน การทดสอบทางจิตวิทยา และ
การสัมภาษณ์ ทั้งนี้ หัวหน้าส่วนราชการจะเป็นผู้พิจารณาคัดเลือกผู้สมัครที่เหมาะสม โดยพิจารณา
จากคุณสมบัติและขอบเขตของงานในต าแหน่งนักบริหารระดับสูงที่ ได้ก าหนดไว้กระบวนการสรรหา
เริ่มจากการประกาศรับสมัครเมื่อมีต าแหน่งว่าง ซึ่งส่วนราชการที่มีต าแหน่งว่างจะต้องประกาศรับ
สมัครในจดหมายข่าวทางราชการ (Government Gazette) รวมทั้งสื่อภายในหน่วยงาน นอกจากนี้ 
ยังได้จ้างหน่วยงาน (Agency) มาท าหน้าที่สรรหา โดยการประกาศลงหนังสือพิมพ์เพ่ือรับสมัคร
บุคคลภายนอกระบบราชการไปพร้อมๆ กัน โดยหัวหน้าส่วนราชการจะต้องด าเนินการแต่งตั้ง หรือ
เลื่อนต าแหน่งต าแหน่งที่ประกาศไว้ภายใน 12 เดือน หลังจากประกาศรับสมัคร261 ภารกิจหลักๆ ของ
นักบริหารในกลุ่มนี้ เช่น ที่ปรึกษา ผู้เชี่ยวชาญ หรือนักบริหาร เป็นต้น 

ซึ่งในระบบนักบริหารระดับสูงนี้สามารถจ าแนกระดับต าแหน่งได้ 3 ระดับ คือ 
SES Band 1-3 โดยมีการก าหนดรายละเอียดเกี่ยวกับระบบนักบริหารระดับสูงสรุปได้ ดังนี้262 

                                           
261 ส านักงานข้าราชการพลเรือน ศูนย์นักบริหารระดับสูง, ระบบข้าราชการระดับสูงของต่างประเทศ หน้า. 

17-18. 
262 ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์, ความสัมพันธ์ระหว่างข้าราชการการเมืองและข้าราชการประจ า, หน้า. 150-152. 

ศึ ก ษ า เ พิ่ ม เ ติ ม ใ น  " Work Level Standards:  Senior Executive Service,"  [ Online] .   Available from:  
http://www.apsc.gov.au/publications-and-media/current-publications/work-level-standards-ses 
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(1) SES Band 1 เป็นต าแหน่งที่มีหน้าที่เกี่ยวกับการวิเคราะห์แผนงานและการ
วางแผนในระดับนโยบายและประสานงานระหว่างรัฐมนตรีกับบุคลากรภาครัฐในกระทรวงในการ
ด าเนินงานในระดับสาขาหรือกลุ่ม ได้แก่ ต าแหน่งผู้ช่วยปลัดกระทรวง/ผู้ช่วยอธิบดี (Assistant 
Secretary) ผู้อ านวยการกอง (Division Head) หัวหน้าส่วน (Branch Head), Executive Director 
และเทียบเท่า มีจ านวนประมาน 2029 ต าแหน่ง 

 (2) SES Band 2 เป็นต าแหน่งที่มีหน้าที่ในการด าเนินงานในระดับกลุ่มงาน 
ได้แก่ ต าแหน่งผู้ช่วยปลัดกระทรวงอาวุโส (First Assistant Secretary) ผู้อ านายการกอง (Division 
Head), Group Executive Director และเทียบเท่า มีจ านวนประมาน 581 ต าแหน่ง 

(3) SES Band 3 เป็นต าแหน่งที่มีหน้าที่ในการด าเนินงานในระดับสูงที่สุด มี
ความรับผิดชอบรองจากหัวหน้าส่วนราชการ ได้แก่ ต าแหน่ง  Deputy Secretary (DEPSEC), 
Deputy Chief Executive Officer หรือเทียบเท่า มีจ านวน 126 ต าแหน่ง 

ในส่วนของกระบวนการและวิธีการในการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐนั้น 
ในปัจจุบันการบริหารงานบุคคลของนักบริหารระดับสูงนั้นได้กระจายความรับผิดชอบแก่ส่วนราชการ
หรือหน่วยงานต้นสังกัด โดยมีปลัดกระทรวงเป็นผู้มีอ านาจสูงสุดในการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงโดย
มี The Australian Public Service Commissioner’s เป็นผู้ก าหนดวิธีการด าเนินการไว้อย่างกว้าง
และเข้าร่วมในการด าเนินการคัดเลือกบุคคลเข้ามาในระบบ SES แบบเต็มคณะด้วยหลักคุณธรรม263 
โดยมีวิธีการตามที่ก าหนดไว้ใน Australian Public Service Commissioner’s Directions 2016 
หรือ Commissioner’s Directions ซึ่งประกาศเมื่อ 13 September 2016264 โดยอาศัยอ านาจ
ภายใต้ subsections 11(1), 11A(1) and (2) and 15(4) ของบทบัญญัติ the Public Service Act 
1999 ในการพิจารณาคัดเลือกนี้ส่วนราชการจะตั้งคณะกรรมการคัดเลือก หรือ “Selection 
Committee” หรือตัวแทน265 กระบวนการคัดเลือกต้องอยู่บนพื้นฐานของระบบคุณธรรมและเปิดโอ

                                           
263 ข้ อ  19   Australian Public Service Commissioner’ s Directions 2016  เ รื่ อ ง  Merit based 

selection process for engagement or promotion 
 จะต้องมีการประกาศต าแหน่งว่างให้ทราบโดยทั่วไปใน the Public Service Gazette 12 เดือนก่อนการ

แต่งตั้งหรือเลื่อนต าแหน่ง ในการคัดเลือกจะต้องท าอย่างโปร่งใสในการพิจารณาความเหมาะสมตามที่ได้ยื่นสมัครรับ
คัดเลือก ปราศจากอคติ เส้นสาย หรือความชอบเฉพาะบุคคล แต่จะสามารถพิจารณาถึงความเหมาะสมกับ
หน่วยงานได้ 

264 " Australian Public Service Commissioner’ s Directions 2016,"  [ Online]  Accessed:  23 
September 2016 Available from:  https://www.legislation.gov.au/Details/F2016L01430. 

265 "Senior Executive Service: An Hr Practitioner’s Guide to Engagement, Promotion, Mobility 
and Separation,"  [ Online]  Accessed:  23 September 2016 Available from:  
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การแก่ทุกคนที่มีคุณสมบัติเหมาะสม เมื่อมีต าแหน่งว่าจะต้องประกาศต่อสาธารณะใน The Public 
Service Gazette 

เมื่ อตั้ งคณะกรรมการคัด เลือก (Selection Committee)  แล้ว
คณะกรรมการดังกล่าวจะจัดท าบัญชีรายชื่อหรือ short list ในกรณีที่มีการสมัครเข้ารับคัดเลือกใน
ต าแหน่งเดียวกันซึ่ง Commissioner’s Directions ให้จัดล าดับจากผู้สมัครทั้งหมดโดยพิจารณาตาม
ระบบคุณธรรมและการประเมินจากมาตรฐานที่ก าหนดด้วยความโปร่งใสและความเสมอภาคและ
สามารถสัมภาษณ์บางคนเป็นกรณีพิเศษ หลังจากนั้นคณะกรรมการคัดเลือก จะจัดท ารายงานสรุปผล
การด าเนินการและการประเมินรายบุคคลอย่างสั่นตลอดจนการจัดล าดับ โดยผู้ที่มีล าดับสูงจะได้รับ
ก า ร พิ จ า รณา คั ด เ ลื อ ก ก่ อน 266 ใ นก รณี ที่ มี ตั ว แ ท นข อ ง  The Australian Public Service 
Commissioner’s นั่งอยู่ในคณะกรรมการคัดเลือกกรรมการผู้นั้นจะลงลายมือชื่อซึ่งเป็นการรับรองว่า
กระบวนการในการคัดเลือกนี้ได้ด าเนินการถูกต้องตามกฎหมาย267  

ส า ห รั บ ค ณ ะ ก ร ร ม ก า ร  The Australian Public Service 
Commissioner’s จะเข้าร่วมพิจารณาจนเสร็จสิ้นกระบวนการเฉพาะในการคัดเลือกต าแหน่งระดับ 
SES Band 3 เท่านั้น ทั้งในส่วนของการท าสัญญา (เพ่ือแต่งตั้ง) และการพิจารณาเลื่อนต าแหน่ง 
(promotion) ซึ่งผู้ได้รับการคัดเลือกจะต้องได้รับการรับรองเสียก่อนหน่วยงานจึงจะสามารถแต่งตั้ง
ได้ ในการพิจารณาต าแหน่งระดับ SES Band 3 ตัวแทนของหน่วยงานควรเข้าร่วมให้ค าปรึกษาแก่
คณะกรรมการคัดเลือกด้วยอาจจะมีตัวแทนจากภายนอกเข้าร่วมสังเกตการเพ่ือพิจารณาถึง
ความสามารถและภาวะผู้น าในต าแหน่งระดับ SES ด้วย 

                                           
http://www.apsc.gov.au/publications-and-media/current-publications/the-senior-executive-service-
selection,-mobility-and-separation2.  

266 " Guidance for Representatives of the Australian Public Service Commissioner in Senior 
Executive Service Selection Processes,"  [ Online]  Accessed:  23 September 2016 Available from:  
http: / / www. apsc. gov. au/ publications- and- media/ current- publications/ commissioner-
representatives. 

267 "Australian Public Service Commissioner’s Role in Ses Selection Exercises – Frequently 
Asked Questions,"  [ Online]  Accessed:  2 3  September 2 0 1 6  Available from:  
http: / / www. apsc. gov. au/ publications- and- media/ current- publications/ commissioner-
representatives/faq. 
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ส่ ว นก า รคั ด เ ลื อ ก ในต า แหน่ ง ร ะดั บ  SES Band 2 และ  SES Band 1 
คณะกรรมการ the Commissioner’s จะต้องส่งตัวแทนเข้าร่วมเป็นกรรมการคัดเลือกเสมอ268 
คณะกรรมการคัดเลือกต้องมีกรรมการอย่างน้อย 3 คน ขึ้นไป ซึ่งคณะกรรมการจะใช้เกณฑ์ในการ
พิจารณาคุณสมบัติของผู้สมัครที่มีคุณภาพ มีการแข่งขันที่เปิดกว้างและใช้หลักความยุติธรรม โดย 
Selection Panel ประกอบด้วย 

- กรรมการอย่างน้อย 1 คน ด ารงต าแหน่งสูงกว่าต าแหน่งว่างที่ต้องการแต่งตั้ง
อย่างน้อย 1 ระดับ หรือเป็นผู้บังคับบัญชาในต าแหน่งที่ต้องการรับสมัคร 

- กรรมการอย่างน้อย 1 คน เป็นสตรี 
- กรรมการอย่างน้อย 1 คน เป็นบุคคลภายนอกส่วนหน่วยงานซึ่งเป็นบุคคลที่

หน่วยงานเสนอชื่อเพ่ือเป็นผู้แทนของ the Commissioner’s และต้องได้รับความเห็นชอบจาก the 
Commissioner’s ให้เป็นคนกลางและท าหน้าที่ เป็นผู้แทน ซึ่งมาจากหน่วยงานอ่ืนหรือเชิญ
ผู้ทรงคุณวุฒิจากภายนอกมาท าหน้าที่ผู้แทน ทั้งนี้ บุคคลนั้นจะต้องมีต าแหน่งสูงกว่าต าแหน่งที่
ด าเนินการพิจารณาด้วย269 

เกณฑ์การประเมินส าหรับพิจารณาในต าแหน่งระดับ SES โดยพิจารณาจาก
กรอบความสามารถ (the Senior Executive Leadership Capability Framework หรือ SELCF) 
(Selection Criteria) 5 ด้าน ได้แก่ การเปลี่ยนความคิดทางกลยุทธ์ให้เป็นรูปร่าง (Shapes Strategic 
Thinking) การท างานให้เกิดผลสัมฤทธิ์ (Achieves Results) การเป็นต้นแบบในการท างานและเป็น
คนมีคุณธรรม (Exemplifies Personal Drive and integrity) การสร้างความสัมพันธ์ที่มุ่งให้เกิดผล
ผลิต (Cultivates Productive Working Relationship) การสื่อสารและโน้มน้าว (Communicate 
with influence) 

                                           
268 "Guidance on the Selection, Mobility and Separation of Ses Staff," [Online] Accessed: 23 

September 2016.   Available from:   http: / / www. apsc. gov. au/ managing- in- the-
aps/separation/guidance-selection-mobility-separation-of-ses-staff. 

269 " Faq:  The Australian Public Service Commissioner's Role in Ses Selection Exercises," 
[Online] Accessed: 23 September 2016 Available from:  http://www.apsc.gov.au/managing-in-the-
aps/ recruitment- and- selection/ guidance- selection- mobility- separation- of- ses- staff/ faq- the-
australian-public-service-commissioners-role-in-ses-selection-exercises. 
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เพ่ือที่จะน ากรอบนี้ไปประยุกต์ใช้ในกระบวนการ การสรรหา และการพัฒนา
ความเป็นผู้น าของนักบริหารระดับสูง เป็นต้น270  

ขั้นตอนการประเมิน (Methods of Assessment)271 คณะกรรมการคัดเลือก
จะเป็นผู้พิจารณาตัดสินผู้สมัครซึ่งในขั้นต้นจะพิจารณาจากใบสมัคร การสัมภาษณ์ รวมทั้งการ
สอบถามผู้บังคับบัญชาเพ่ือยืนยันข้อมูลว่าถูกต้อง เมื่อคณะกรรมการตัดสินใจคัดเลือกผู้สมัครแล้วจะ
ส่งชื่อต่อหัวหน้าส่วนราชการเพ่ือด าเนินการแต่งตั้งหรือย้ายต่อไป ทั้งนี้ ในการประเมินผู้สมัครเข้ารับ
การคัดเลือกอาจใช้วิธี Assessment Centre Methods (ACM) โดยกระบวนการประเมินทั้งหมดจะ
ถูกสังเกตโดยคณะกรรมการเพ่ือใช้เป็นข้อมูลให้กับหัวหน้าส่วนราชการในการคัดเลือกส าหรับส่วน
ราชการที่ประเมินโดยวิธี Assessment Centre Methods (ACM) เป็นส่วนหนึ่งของการคัดเลือก 
SES Band 1 คือ Family and Community Service  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                           
270 Jeanette Taylor, "Building Capability in the Commonwealth of Australia," [Online] 

Accessed: 23 September 2016.  Available from:  
https://soc.kuleuven.be/io/onderzoek/project/files/hrm27-country-report-australia.pdf 

271 ส านักงานข้าราชการพลเรือน ศูนย์นักบริหารระดับสูง, ระบบข้าราชการระดับสูงของต่างประเทศ หน้า. 
21. 
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ภาพที่ 23 แสดงการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐในต าแหน่งที่ต่ ากว่าระดับปลัดกระทรวง 
 

 
 

ในระบบ SES มีทั้งแบบด ารงต าแหน่งต่อเนื่องและด ารงต าแหน่งไม่ต่อเนื่องซึ่ง
วาระไม่เกิน 5 ปี กรณีการย้าย SES หน่วยงานสามารถย้ายให้ไปด ารงต าแหน่งระดับเดียวกันใน
หน่วยงานอ่ืนได้ตามความเหมาะสมภายใต้ section 25 และ 26 ของ The Public Service Act 
1999 และ Commissioner’s Directions หน่วยงานควรปฏิบัติตามข้อแนะน าของ The selection 
committee (แต่ไม่ใช้มาตรการบังคับ อย่างไรก็ดีหน่วยงานต้องปฏิบัติตาม the Public Service Act 
1999 อย่างเคร่งครัด) ทั้งในขั้นตอนการเลื่อนต าแหน่งบุคลากรภาครัฐ การย้ายระดับ SES ทั้งชั่วคราว
และถาวร การแต่งตั้งบุคคลภายนอกภาคราชการทั้งชั่วคราวและในต าแหน่งพิเศษ272  

                                           
272 "Senior Executive Service: An Hr Practitioner’s Guide to Engagement, Promotion, Mobility 

and Separation. " "Senior Executive Service:  An Hr Practitioner’s Guide to Engagement, Promotion, 
Mobility and Separation." 
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5.3.2.3 หลักเกณฑ์และวิธีการส าหรับการเปลี่ยนแปลงต าแหน่ง 

ใน ต าแหน่งระดับปลัดกระทรวง การสิ้นสุดการแต่งตั้งปรากฏตามบทบัญญัติ 
Public Service Act 1999 Part 7—Secretaries of Departments section 59273 มีกระบวนการ
ดังนี้  

- กรณีสิ้นสุดการจ้างเลขาธิการนายกรัฐมนตรี (the Secretary of the Prime 
Minister’s Department) โดย the Commissioner ส่งรายงานไปยังนายกรัฐมนตรีเกี่ยวกับการ
สิ้นสุดการจ้างเลขาธิการนายกรัฐมนตรี  

- กรณีสิ้นสุดการจ้างต าแหน่งปลัดกระทรวงอ่ืนๆ เลขาธิการนายกรัฐมนตรี
จะต้องปรึกษากับ the Commissioner หากมีการโต้แย้งระหว่าง เลขาธิการนายกรัฐมนตรี กับ the 
Commissioner จะต้องแจ้งเหตุผลที่ไม่เห็นด้วยประกอบ ต่อมาเลขาธิการนายกรัฐมนตรีจะเป็นผู้
เสนอรายงานการสิ้นสุดการจ้างต่อนายกรัฐมนตรี ทั้ง 2 กรณี เมื่อนายกรัฐมนตรีเห็นชอบจะเสนอต่อ 
the Governor General เป็นผู้ออกค าสั่งต่อไป ส่วนใน section 67274 เป็นการออกค าสั่งย้าย

                                           
273 Australian Public Service Act 1999 section 59  Termination of appointment 
 ( 1)   The Governor-General may, on the recommendation of the Prime Minister and by 

notice in  
writing, terminate the appointment of a Secretary. 

(2)  Before recommending to the Governor-General that the appointment of the Secretary 
of the Prime Minister’s Department be terminated, the Prime Minister must have received a report 
about the proposed termination from the Commissioner. 

 (3)  Before recommending to the Governor-General that the appointment of the Secretary 
of a Department other than the Prime Minister’ s Department be terminated, the Prime Minister 
must have received a report about the proposed termination from the Secretary of the Prime 
Minister’s Department. 

 (4)  The report from the Secretary of the Prime Minister’s Department about the proposed 
termination of the appointment of the Secretary of another Department must: 

 (a)  be prepared after consultation with the Commissioner; and 
 ( b)   if the Secretary of the Prime Minister’ s Department and the Commissioner 

disagree in relation to the proposed termination— explain the substance of the 
disagreement. 
274 Australian Public Service Act 1999 Section 67  Appointment etc. of Head 
(1)   The Agency Minister of an Executive Agency may appoint a person to be the Head of 

the Agency for a period of up to 5 years specified in the instrument of appointment. 
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ต าแหน่งระดับหัวหน้าหน่วยงานซึ่งเป็นต าแหน่งระดับสูง โดยก าหนดให้เป็นอ านาจของรัฐมนตรีเจ้า
กระทรวงโดยการรายงานของปลัดกระทรวง 

อย่างไรก็ดี บทบัญญัติของ Public Service Act 1999 ไม่ปรากฏการให้สิทธิใน
การโต้แย้งการออกค าสั่งให้สิ้นสุดการด ารงต าแหน่งปลัดกระทรวงแต่อย่างใด 

ในส่วนของ ต าแหน่งนักบริหารระดับสูงภาครัฐอ่ืนๆ แบ่งการโยกย้ายออกเป็น 
2 ประเภท ดังนี้ 

ประเภทที่หนึ่ง การย้ายภายในหน่วยงาน275 พิจารณาภายใต้บทบัญญัติ 
Public Service Act 1999 section 25 หัวหน้าหน่วยงานมีอ านาจในการย้าย ซึ่งในการย้ายนัก
บริหารระดับสูงจะต้องย้ายไปในต าแหน่งระดับเดียวกับต าแหน่งเดิม สามารถพิจารณาการย้ายตาม
ความเหมาะสมและหัวหน้าหน่วยงานอาจย้ายนักบริหารระดับสูงภาครัฐไปปฏิบัติงานที่ต่างกันกับงาน
ในหน่วยงานเดิมก็ได้  ในกรณีที่ผู้สมัครที่อยู่ระดับต่ ากว่าต าแหน่งที่ว่างให้พิจารณาบนพ้ืนฐานความรู้
ความสามารถ ความสัมพันธ์กับลักษณะงานเดิมและค านึงถึงผลการปฏิบัติงานที่จะเกิดแก่องค์กรเป็น
ส าคัญ หัวหน้าหน่วยงานสามารถมอบหมายงานในต าแหน่งว่างถือเป็นการเลื่อนต าแหน่งทั้งนี้จะต้อง
แจ้งให้ The Commissioner’s ทราบด้วย  

ประเภทที่สอง การย้ายระหว่างหน่วยงาน (Moves between agencies)276 
ภายใต้ section 26 แห่ง Public Service Act และ Commissioner’s Directions ได้จ าแนกการ
ย้ายระหว่างหน่วยงานได้ 2 ประเภท คือ ย้ายไปด ารงต าแหน่งระดับเดิม และย้ายเพ่ือเลื่อนต าแหน่ง 
ซึ่งทั้ง 2 กรณีหัวหน้าหน่วยงานจะต้องท าความตกลงกับบุคลากรและต้องแจ้งถึงรายละเอียดการ
ท างาน และหัวหน้าหน่วยงานทั้ง 2 หน่วยงานจะต้องเห็นพ้องกัน ส าหรับการย้ายชั่วคราว 
(temporary move) หัวหน้าส่วนราชการสามารถย้ายนักบริหารระดับสูงภาครัฐไปปฏิบัติงานใน
หน้าที่อ่ืนเป็นการชั่วคราวในหน่วยงานเดิมหรือต่างหน่วยงานได้และจะข้อตกลงเป็นลายลักษณ์อักษร

                                           
 ( 2)   Before making the appointment, the Agency Minister must have received a report 

about the vacancy from a relevant Secretary. 
 (3)  The Agency Minister may, by notice in writing, terminate the appointment at any time. 
 (4)  Before terminating the appointment, the Agency Minister must have received a report 

about the proposed termination from a relevant Secretary. 
 (5)  In this section: 
relevant Secretary means the Secretary of any Department that is administered by the 

same Minister who is the Agency Minister of the Executive Agency. 
275 ข้อ 29 Australian Public Service Commissioner’s Directions 2016 
276 ข้อ 37-38 Australian Public Service Commissioner’s Directions 2016 
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ยินยอมให้นักบริหารผู้นั้นกลับมาปฏิบัติงานในต าแหน่งเดิม ในกรณีที่ต้องย้ายไปปฏิบัติงานใน
หน่วยงานอ่ืนต้องได้รับความยินยอมจากหัวหน้าส่วนราชการเดิม และต้องท าหนังสือยินยอมระหว่าง
หัวหน้าส่วนราชการ เพ่ือเป็นการรับประกันให้บุคคลนั้นกลับมาท างานในส่วนราชการเดิมได้ 
นอกจากนี้จะต้องท าข้อตกลงโดยระบุวันที่ที่จะโอนย้ายและสิ้นสุดการโอนย้ายให้ชัดเจน ส่วนกรณีการ
โยกย้ายไปประจ า (ongoing move) มีวิธีการเช่นเดียวกับกรณีแรกเพียงแต่ไม่ต้องแจ้งวันที่สิ้นสุดการ
ด ารงต าแหน่ง 

ระยะเวลาในการด ารงต าแหน่งนักบริหารระดับสูง277 การจัดท าสัญญาจ้างงาน
เฉพาะส าหรับต าแหน่งที่เปิดรับจากภายนอกโดยสัญญาจะมีระยะเวลา 5 ปี (หากมีเงื่อนไขอ่ืนจะต้อง
แจ้งก่อนที่จะมีการแต่งตั้ง) ทั้งนี้ หากการแต่งตั้งตามเวลาที่ก าหนดน้อยกว่า 5 ปี หัวหน้าส่วนราชการ
สามารถต่อสัญญาได้ โดยจะต้องมีระยะเวลาทั้งหมดไม่เกิน 5 ปี ส่วนต าแหน่งจากภายในยังคงเป็น
ต าแหน่งประจ า คือ ปฏิบัติงานจนถึงเกษียณอายุ แต่นักบริหารระดับสูงแต่ละระดับ สามารถสมัครเข้า
รับการพิจารณาเพ่ือแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งที่สูงขึ้นไปได้ตลอดเวลาทั้งนี้ ไม่มีข้อก าหนดว่านักบริหาร
ระดับสูงจะต้องอยู่ในต าแหน่งนานเพียงใดจึงได้รับการเลื่อนไปอยู่ในต าแหน่งที่สูงขึ้น ซึ่งการเลื่อน
ต าแหน่งจะขึ้นอยู่กับความสามารถและคุณธรรมที่ก าหนด โดยจะต้องผ่านการแข่งขันกับผู้สมัครราย
อ่ืนๆ นักบริหารในระบบนักบริหารระดับสูง อาจพ้นจากต าแหน่งเมื่อหน่วยงานที่ตนท างานถูกลด
ขนาดหรือลดภารกิจลง จะเข้าข่ายให้ออกเนื่องจากยุบเลิกต าแหน่ง โดยจะได้รับ Redundancy Pay 
เป็น Package ให้ออกจากราชการ 

ในส่วนของการสิ้นสุดสัญญา (Termination of the contract) จะมีลักษณะ 
ดังนี้  สัญญาหมดอายุ (Expiry of contract) เกษียณอายุ เนื่องจากเจ็บป่วย (Retirement on 
grounds of Ill-health) กระท าความผิดทางวินัยหรือมีผลการปฏิบัติงานต่ ากว่ามาตรฐาน (Breach 
of discipline or substandard performance) และเกษียณอายุก่อนก าหนด (Restriction on 
compensation for early termination) แล้วแต่กรณี 

 
5.3.3 การจัดการข้อพิพาทเกี่ยวกับการแต่งตั้ง  

ในส่วนหน้าที่ของ Merit Protection Commissioner หรือ MPC นั้นได้ก าหนดไว้ใน 
Public Service Act 1999 section 50 ดังนี้ 

                                           
277 ส านักงานข้าราชการพลเรือน ศูนย์นักบริหารระดับสูง, ระบบข้าราชการระดับสูงของต่างประเทศ หน้า. 

24-25. 
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(1) ไต่สวนรายงานที่ยื่นต่อ Merit Protection Commissioner (หรือต่อบุคคลอ่ืนที่
ได้รับแต่งตั้งโดย Merit Protection Commissioner) ตามท่ีบัญญัติไว้ใน section 16 

(2) ไต่สวนการกระท าที่ถูกกล่าวหาว่าฝ่าฝืนกฎเกณฑ์ความประพฤติ (Code of 
Conduct) ที่กระท าโดยมนตรีว่าราชการแผ่นดิน (Public Service Commissioner) และรายงานผล
การสอบสวนต่อประธานสภาผู้แทนราษฎร (Speaker of the House of Representatives) หรือ
ประธานวุฒิสภา (President of the Senate) 

(3) ไต่สวนการกระท าของบุคลากรภาครัฐ (APS) ตามค าสั่งของรัฐมนตรีที่ควบคุมดูแล
การบริหารงานบุคคลภาครัฐ (Public Service Minister) และรายงานผลการสอบสวนนั้นต่อรัฐมนตรี 

(4) ปฏิบัติหน้าที่ตามที่บัญญัติไว้ในกฎระเบียบอ่ืนๆที่ออกตาม section 33 
(5) ปฏิบัติหน้าที่อ่ืนๆ ตามท่ีบัญญัติไว้ในกฎระเบียบอ่ืน 
หลังจากได้รับเรื่องร้องเรียนแล้ว MPC จะพิจารณาค าร้องค าอุทธรณ์และจะรายงาน

ผลการพิจารณาไปยังหน่วยงาน หาก MPC เห็นว่าการกระท าของหน่วยงานที่ถูกกล่าวหาเป็นการออก
ค าสั่งที่ไม่ชอบแล้ว MPC จะได้ให้ค าแนะน าเพ่ือให้หน่วยงานได้ด าเนินการ กล่าวคือ 1. ให้หน่วยงาน
พิจารณาทบทวนเรื่องใหม่อีกครั้งหรือเปลี่ยนแปลงค าวินิจฉัยเดิมของหน่วยงาน 2. อาจให้
เปลี่ยนแปลงกฎหรือขั้นตอนปฏิบัติเดิม 3. ด าเนินการอย่างอ่ืนที่เหมาะสม อย่างไรก็ดี จะเห็นได้ว่า 
MPC ไม่มีอ านาจในการบังคับให้หน่วยงานปฏิบัติตามค าวินิจฉัยในทางกลับกันหากหน่วยงานไม่
ปฏิบัติตามค าวินิจฉัยของ MPC แล้ว MPC ก็อาจรายงานผลดังกล่าวต่อรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี หรือ
รัฐสภา เพื่อให้มีการด าเนินการที่เหมาะสมต่อไป 

ในกรณีบุคลากรภาครัฐผู้ร้องไม่พอใจค าวินิจฉัยของ MPC หรือต่อผลการด าเนินการ
ของหน่วยงานก็ผู้ร้องสามารถร้องต่อ MPC เพ่ือให้ทบทวนเรื่องพิจารณาความดีความชอบโดย
คณะกรรมการทบทวนเกี่ยวกับการแต่งตั้ง (Promotion Review Committee – PRC) ซึ่งแต่งตั้งโดย 
MPC หลังจากที่ PRC ได้พิจารณาแล้วเสร็จก็จะได้แจ้งค าวินิจฉัยดังกล่าวให้แก่หัวหน้าหน่วยงานและ
หัวหน้าหน่วยงานจะต้องปฏิบัติตามค าวินิจฉัยของ PRC หากคู่กรณีไม่พอใจค าตัดสินของ PRC ก็
สามารถอุทธรณ์ไปยังศาลยุติธรรมเพ่ือให้ทบทวนค าวินิจฉัยได้  บทบัญญัติ  Public Service 
Regulation 1999 PART 5--REVIEW OF ACTIONS ใน Division 5.2--Review of certain APS 
promotion decisions and engagement decisions ( including decisions involving 
Parliamentary Service employees) ข้อ 5.6278 ให้อ านาจแก่ MPC ในการทบทวนค าวินิจฉัย

                                           
278 Australian Public service regulations 1999 - REG 5.6  
Application of Division 5.2  
             (1)  This Division applies if:  
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เกี่ยวกับการแต่งตั้ง (promotion) และการปฏิบัติตามข้อตกลงการจ้าง (engagement) ของบุคลากร
ภาครัฐ ซึ่งอาจเกิดจากการกระท าของหัวหน้าหน่วยงานเอง หรืออาจเกิดจากการไม่ปฏิบัติตามค ารับ
ของคณะกรรมการที่ ป รึ กษา อิส ระ ในการคั ด เ ลื อ ก  ( Independent Selection Advisory 
Committee) หรืออาจเกิดจากการไม่ปฏิบัติตามค าวินิจฉัยของคณะกรรมการทบทวนเกี่ยวกับการ
แต่งตั้ง (Promotion Review Committee – PRC) 

การทบทวนเรื่องการแต่งตั้งเป็นสิทธิเฉพาะบุคลากรภาครัฐทั่วๆ ไปจึงไม่รวมนัก
บริหารระดับสูงภาครัฐใน Senior Executive Service – SES และจะต้องยื่นค าร้องขอให้ทบทวนต่อ
หน่วยงานต้นสังกัดเสียก่อนโดยผู้บังคับบัญชาหรือผู้ที่มีอ านาจพิจารณาจะได้ด าเนินการพิจารณาและ
ออกค าวินิจฉัยพร้อมทั้งเหตุผลประกอบและต้องแจ้งต่อบุคลากรภาครัฐผู้ร้องให้ทราบถึงสิทธิที่จะยื่น
ต่อ MPC ด้วย หากผู้ร้องไม่พอใจจึงจะสามารถยื่นค าร้องต่อ MPC ซึ่ง MPC จะแต่งตั้งคณะกรรมการ
ทบทวนเกี่ยวกับการแต่งตั้ง (Promotion Review Committee – PRC) ให้พิจารณาทบทวนการ
กระท าของหน่วยงานต้นสังกัดที่มีผลกระทบต่อตัวบุคลากรภาครัฐผู้ร้องตามบทบัญญัติ Public 
Service Act 1999 section 33 ส่วนการด าเนินการในกรณีอ่ืน MPC จะเป็นผู้วินิจฉัยเอง 

                                           
                     ( a)   a decision ( a promotion decision )  is made by an Agency Head to 

promote an ongoing APS employee to employment at a classification mentioned in any of Groups 
1 to 6 set out in Schedule 1 to the Classification Rules; and  

                     ( b)   the promotion decision is not made in accordance with the 
recommendation of an Independent Selection Advisory Committee; and  

                     (c)  the promotion decision is not made in accordance with a PRC decision.  
             (2)  This Division also applies if:  
                     ( a)    an engagement decision i s made by an Agency Head to engage an 

ongoing Parliamentary Service employee as an ongoing APS employee at a classification mentioned 
in any of Groups 1 to 6 set out in Schedule 1 to the Classification Rules; and  

                     ( b)   the engagement decision is not made in accordance with the 
recommendation of an Independent Selection Advisory Committee; and  

                     (c)  the engagement decision is not made in accordance with a PRC decision. 
             ( 3)    In this Division, a decision to engage an ongoing Parliamentary Service 

employee is an engagement decision if the engagement is at a higher classification than the ongoing 
Parliamentary Service employee's classification as a Parliamentary Service employee, worked out 
in accordance with Schedule 2.  
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The Australian Public Service Commission’ s เ ป็ นหน่ ว ย ง านที่ ร ว ม อ ยู่ กั บ
หน่วยงานด้านการบริหารงานบุคคลของประเทศออสเตรเลีย ประกอบด้วย คณะกรรมการ 3 คน 
ได้แก่ 1.The Public Service Commissioner ซึ่งเทียบเท่าต าแหน่งเลขาธิการข้าราชการพลเรือน
ข อ ง ป ร ะ เ ท ศ ไ ท ย  2. The Deputy Public Commissioner แ ล ะ 3. The merit Protection 
Commissioner คณะกรรมการนี้มีความเป็นอิสระในการด าเนินงานเนื่องจากองค์ประกอบของคณะ
กรรมไม่มีฝ่ายการเมืองเข้ามาเกี่ยวข้อง หน่วยงานมีอ านาจหน้าที่ให้ค าปรึกษาและให้ค าแนะน าแก่
ส่วนราชการมากกว่าการออกกฎระเบียบ นอกจากนี้ยังมีอ านาจรับเรื่องร้องเรียนที่เกิดขึ้นภายในส่วน
ราชการอีกด้วย279 มีบทบัญญัติที่ส าคัญก าหนดขั้นตอนวิธีการต่างๆ คือ Public Service Act 1999 
ซึ่งมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 

ในประเทศออสเตรเลียนั้นไม่แยกหน่วยงานที่รับผิดชอบด้านการพิทักษ์ระบบ
คุณธรรมให้เป็นอิสระต่างหากอีกหน่วยงานหนึ่งดังเช่นสหรัฐอเมริกา แต่รวมงานด้านนี้ไว้ในหน่วยงาน
เดียวกันกับหน่วยงานบริหารงานบุคคลแล้วเรียกชื่อหน่วยงานนี้รวมกันว่า the Public Service and 
Merit Protection Commission (PSMPC) โดย PSMPC นั้นจะเน้นด้านการเป็นที่ปรึกษาและให้
ค าแนะน าแก่หน่วยงานของรัฐ มากกว่าจะเน้นเรื่องการออกกฎเพ่ือบังคับให้หน่วยงานของรัฐปฏิบัติ
ตาม หรือเรียกว่าคอยเป็นพ่ีเลี้ยงให้กับหน่วยงานของรัฐนั่นเอง เมื่อเปรียบเทียบเรื่องโครงสร้างแล้ว 
แม้จะมีความเป็นอิสระในการด าเนินงาน แต่ค าตัดสินนั้นไม่เด็ดขาดและไม่ผูกพันหน่วยงานของรั ฐ
ดังเช่น MSPB ของสหรัฐอเมริกา อย่างไรก็ตาม ผู้ที่เกี่ยวข้องยังสามารถอุทธรณ์ค าตัดสินของ PSMPC 
ในเรื่องที่เก่ียวกับ Merit Protection ไปยังศาลยุติธรรมเช่นเดียวกับสหรัฐอเมริกา   

จากการศึกษาการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐในออสเตรเลีย  จะเห็นได้ว่ามีการ
แบ่งกลุ่มนักบริหารระดับสูงภาครัฐออกเป็น 2 กลุ่มซึ่งมีวิธีการแต่งตั้งที่แตกต่างกันกล่าวคือ การ
แต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐกลุ่มต าแหน่งปลัดกระทรวงเป็นการเสนอโดยเลขาธิการส านัก
น ายกรั ฐ มนตรี ,  คณะรั ฐ มนตรี  แ ล ะ The Australia Public Service Commissioner’ s ต่ อ
นายกรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาเสนอต่อข้าหลวงใหญ่เป็นผู้แต่งตั้ง ในการแต่งตั้งนี้จะเห็นได้ว่ากฎหมายได้
ก าหนดให้นายกรัฐมนตรีมีอ านาจมากในการพิจารณารายชื่อซึ่งมีการเสนอเพ่ือแต่งตั้งนักบริหาร
ระดับสูงภาครัฐระดับปลัดกระทรวง ในส่วนของนักบริหารระดับสูงนั้น  The Australian Public 
Service Commissioner’s กับปลัดกระทรวงหรือหน่วยงานเจ้าของต าแหน่งมีอ านาจในการก าหนด
โครงสร้างของต าแหน่งระดับสูง (structure) และกรอบวิธีการสรรหา (framework) การบริหารงาน
บุคคล โดยการก าหนดกรอบกว้างๆ และในกระบวนการคัดเลือกผู้ด ารงต าแหน่งนั้น The Australian 

                                           
279 " Organization Structure,"  [ Online]  Accessed:  23 September 2016 Available from:  

http://www.apsc.gov.au/about-the-apsc/the-commission/organisation-structure. 
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Public Service Commissioner’s มีบทบาทร่วมกับหน่วยงานด้วยแต่ไม่มากนักดังนั้นจะเห็นได้ว่า
การแต่งตั้งประเภทนี้หน่วยงานมีอ านาจค่อนข้างมากในการคัดเลือกบุคคลที่จะมาเป็นคณะกรรมการ
คัดเลือกและการด าเนินการคัดเลือกด้วย 

 
5.4 กระบวนการและวิธีการในการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐของประเทศนิวซีแลนด์ 

ประเทศนิวซีแลนด์มีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภา โดยมีพระมหากษัตริย์
ประมุขแห่งรัฐ คือ สมเด็จพระราชินีนาถเอลิซาเบธที่ 2 และมีต าแหน่งข้าหลวงใหญ่ผู้ส าเร็จราชการ
แทนพระองค์ (Governor General) ซึ่งได้รับการแต่งตั้งจากประมุขของประเทศ โดยมีนายกรัฐมนตรี
เป็นผู้รับสนองพระบรมราชโองการท าหน้าที่ด้านพิธีการในการเปิดและปิดสมัยประชุมรัฐสภา มี
ต าแหน่งวาระ 5 ปี  

ในปี ค.ศ. 1984 รัฐบาลได้ด าเนินการปฏิรูปการเงินและการคลังเป็นล าดับแรกและปฏิรูป
ระบบราชการในเวลาต่อมา ระบบราชการของนิวซีแลนด์สะท้อนปัญหาของราชการในระบบเก่าและ
ได้ปฏิรูปโดย ให้หน่วยงานของรัฐปฏิบัติงานเฉพาะที่เป็นงานหลัก ได้แก่ การก าหนดนโยบายด้วย
เหตุผลเพื่อเพ่ิมประสิทธิภาพของการท างาน ไม่สับสนในหน้าที่การท างานของแต่ละฝ่ายและให้อ านาจ
ในการจัดการให้กับนักบริหารสูงสุดด้วย นอกจากนี้ ได้มีการทบทวนบทบาทของรัฐและยกเลิกงาน
ต่างๆ ที่ไม่จ าเป็นโดยเฉพาะอย่างยิ่งกิจการเชิงพาณิชย์และการจัดระบบรัฐวิสาหกิจด้วยการแยกงาน
เชิงพาณิชย์ออกจากงานของกระทรวง280 

ในส่วนของการปฏิรูประบบราชการของประเทศนิวซีแลนด์ในด้านโครงสร้างองค์การและ
ระบบบริหารงานบุคคลได้ปรับโครงสร้างองค์การภาครัฐของนิวซีแลนด์โดยมุ่งให้ระบบราชการมีขนาด
เล็กลง มีความรับผิดชอบที่ชัดเจนและมีประสิทธิภาพมากขึ้น โครงสร้างของระบบราชการของ
ประเทศนิวซีแลนด์ในปัจจุบัน จึงประกอบไปด้วยหน่วยงาน 3 ประเภท ดังนี้281 1. หน่วยงานราชการ
หลัก (Core Government Administration) 2. หน่วยงานอิสระ (Crown Entities) 3. รัฐวิสาหกิจที่
บริหารงานแบบเอกชน 

ส าหรับหน่วยงานราชการหลัก (Core Government Administration) มีการแบ่งแยกหน้าที่
ในการให้ค าแนะน าเชิงนโยบายและหน้าที่ในการปฏิบัติออกจากกัน เพ่ือป้องกันมิให้หน่วยงาน
นโยบายมีอ านาจควบคุมเหนือหน่วยงานปฏิบัติงาน เรียกได้ว่าเป็นการแยกความรับผิดชอบของ
รัฐมนตรีออกจากบุคลากรภาครัฐ ความน่าสนใจก็คือระบบราชการแบบใหม่นี้ให้สถานภาพของกรม

                                           
280 สมบูรณ์ กุลวิเศษชนะ, ระบบข้าราชการในอนาคต : ระบบบริหารทรัพยากรบุคคลที่รองรับคุณลักษณะ

ของข้าราชการในทศวรรษหน้า หน้า. (3-60)-(3-61). 
281 เรื่องเดียวกัน, หน้า. (3-67)-(3-68). 
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และกระทรวงเท่ากัน กล่าวคือ ทั้งหน่วยงานระดับกระทรวงและหน่วยงานระดับกรมจะต้องรายงาน
ต่อรัฐมนตรีโดยตรง จะเห็นได้ว่าไม่มีรูปแบบการบริหารงานที่ให้กรมสังกัดอยู่ใต้กระทรวง หน่วยงานที่
เป็นกระทรวง 

โดยกระทรวงมีหน้าที่ให้ค าปรึกษาก าหนดนโยบายต่างๆ ที่เกี่ยวข้อง ส่วนกรมนั้นจะเป็น
ผู้ปฏิบัติงานในการให้บริการ อนึ่งการก าหนดให้แต่ละกรมมีบทบาทหน้าที่ชัดเจนท าให้สามารถท าการ
ประเมินผลงานของกรมนั้นๆ ได้นับเป็นจุดเด่นในการแยกงานนโยบายออกจากงานปฏิบัติภายใน
กระทรวง เกิดจากความเชื่อที่ว่า ปลัดกระทรวง (Chief Executive) ควรมีความคล่องตัวและมีความ
อิสระในการท างาน (Management autonomy) มีอ านาจในการตัดสินใจในเรื่องส าคัญๆ เกี่ยวกับ
การบริหารงานบุคคล งบประมาณ และการเงินของกระทรวงได้ด้วยตนเอง หน้าที่ของนักบริหารสูงสุด 
คือ ต้องท างานให้ส าเร็จตามสัญญาที่ตนในฐานะลูกจ้างตามเง่ือนไขของที่ตกลงกันไว้ในสัญญา 

ในส่วนของระบบบริหารงานบุคคลภาครัฐแต่เดิมให้อ านาจในการบริหารจัดการแก่หัวหน้า
ส่วนราชการ หัวหน้าส่วนราชการมิได้เป็นบุคลากรภาครัฐประจ าที่อยู่ได้จนเกษียณอายุ เมื่อได้ตรา
บทบัญญัติ State Sector Act 1988 รัฐบาลจึงได้น าระบบสัญญามาใช้กับการบริหารงานบุคคล
ภาครัฐ กล่าวคือ ข้าราชการกลายเป็นคู่สัญญากับรัฐมีการก าหนดเงื่อนไขการท างาน ผลงานที่คาดหวัง 
ขอบเขตอ านาจและความรับผิดชอบ รวมทั้งผลประโยชน์และค่าตอบแทนที่ชัดเจนโดยให้มีการ
ประเมินผลงานทั้งระดับหน่วยงานและระดับบุคคลอย่างจริงจัง และมีมาตรการให้รางวัลหรือลงโทษที่
สอดคล้องกับผลการกระท าของบุคคลและหน่วยงาน เช่น ให้ค่าตอบแทนผลงาน (Pay for 
performance) ซึ่งบุคลากรภาครัฐทุกคนจะได้รับการประเมินผลงาน ผู้ที่มีผลงานเกินเป้าก็ได้
ค่าตอบแทนตามผลงานส่วนผู้ที่มีผลงานปกติไม่ได้อะไร ส่วนผู้ที่มีผลงานต่ ากว่าเป้าอาจถูกพิจารณาให้
ออก เป็นต้น มีการก าหนดความพร้อมรับผิด (Accountability) ระหว่างรัฐมนตรีเจ้าสังกัดและ
ปลัดกระทรวง (Chief Executives) แต่ละคนจะต้องท าข้อตกลงในการปฏิบัติงาน (Performance 
Agreement) กับรัฐมนตรีเจ้าสังกัด ท าให้เกิดการกระจายอ านาจ โดยผู้บริหารระดับสูงจะมีอ านาจใน
การจัดการบริหารงานภายในหน่วยงานเพ่ือให้การด าเนินงานมีประสิทธิผลตามข้อตกลงที่ได้จัดท าไว้ 
โดยสัญญามีอายุ 5 ปี และอาจต่อไปไม่เกิน 3 ปี ขึ้นอยู่กับผลงาน โดยมีการประเมินผลงานอย่าง
ชัดเจนภายใต้สัญญาจ้างงานทั้งที่เป็นสัญญารวม (Collective contract) หรือสัญญาเฉพาะบุคคล 
(Individual contract) การผิดหรือละเมิดสัญญาอาจเป็นเงื่อนไขที่ให้ออกจากงานก็ได้  

สิ่งที่น่าสนใจคือการปฏิรูปราชการครั้งนี้ได้ยกเลิกรูปแบบของการรับราชการเป็นอาชีพ 
(Lifelong employment) และเปลี่ยนมาใช้ระบบการประกาศรับสมัครเข้าท างานในเกือบทุก
ต าแหน่งบุคคลภายนอกสามารถสมัครเข้าท างานได้ ส่วนบุคลากรภาครัฐที่ต้องการขึ้นสู่ต าแหน่งที่สูง
กว่าก็ต้องสมัครเข้ารับการพิจารณาด้วย นอกจากนี้ต าแหน่งที่ถือครองอยู่อาจถูกยุบเลิกเมื่อรัฐบาล
หรือหัวหน้าส่วนราชการเห็นว่าไม่จ าเป็นต้องมีอยู่อีกก็ได้ หากต าแหน่งใดถูกยุบบุคลากรภาครัฐผู้นั้นก็
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ต้องตกงานโดยอาจได้รับค่าชดเชย (Redundancy payment) ตามระดับเงินเดือนและระยะเวลาใน
การปฏิบัติราชการ 

หน่วยงานที่อยู่ภายใต้  State Sector Act 1988 จะต้องเป็นองค์กรที่อยู่ ในนิยามของ 
“ราชการ”(Public Service) ตาม มาตรา 27 ใน State Sector Act 1988 ได้แก่ หน่วยงานที่เป็น
กระทรวง ทบวง กรม (Departments) ตามท่ีประกาศในบัญชีที่ 1 แนบท้ายกฎหมายนี้เท่านั้น ซึ่งการ
เพ่ิมเติมหน่วยงานเข้าสู่บัญชีที่ 1 แนบท้ายกฎหมายนี้ได้นั้น ตาม section 27 (2) ก าหนดให้ต้องท า
เป็น Order – in – Council หน่วยงาน เช่น ส านักงานต ารวจ กองทัพ (New Zealand Defense 
Force) หน่วยงานที่เป็นกิจการของสภา (Parliament Service) จึงไม่ถือว่าเป็นส่วนราชการ (Public 
Service) ตาม State Sector Act 1988 ถึงแม้ว่าจะจัดอยู่ในหน่วยงานที่เป็นกระทรวง ทบวง กรม 
(Departments) ด้วยก็ตาม หน่วยงานที่ส าคัญในระบบบริหารราชการส่วนกลางมีประมาน 28 
หน่วยงาน282 

                                           
282 1. Crown Law Office 
2. Department of Conservation 
3. Department of Corrections 
4. Department of Internal Affairs 
5. Department of the Prime Minister and Cabinet 
6. Education Review Office 
7. Government Communications Security Bureau 
8. Inland Revenue Department 
9. Land Information New Zealand 
10. Ministry for Culture and Heritage 
11. Ministry for Pacific Peoples 
12. Ministry for Primary Industries 
13. Ministry for Women 
14. Ministry for the Environment 
15. Ministry of Business, Innovation, and Employment 
16. Ministry of Defence 
17. Ministry of Education 
18. Ministry of Foreign Affairs and Trade 
19. Ministry of Health 
20. Ministry of Justice 
21. Ministry of Maori Development 
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5.4.1 องค์กรที่เกี่ยวข้องในการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐ283 

บทบัญญัติ The Public Service Act 1999 ได้จัดตั้งหน่วยงานอิสระในรูปแบบของ
คณะกรรมการ คือ  Public Service Commission หรือ PSC ท าหน้าทีให้บริการและปรับปรุง
รูปแบบเงินเดือนและเงื่อนไขในการท างาน สิ่งนี้ ได้ท าลายระบบอุปถัมภ์โดยกระตุ้นให้ เกิด
ประสิทธิภาพและริเริ่มการฝึกอบรมแก่บุคลากรภาครัฐ PSC มีบทบาทอย่างมากในการสนับสนุน
แนวคิดของบุคลากรที่มีประสิทธิภาพ ต่อมาได้มีการเปลี่ยนชื่อหน่วยงานเป็น State Services 
Commission หรือ SSC ซึ่งยังมีอ านาจหน้าที่ดูแลเรื่องเงินเดือนโดยมีการตั้ง คณะกรรมการ
เงินเดือนระดับสูง (Higher salaries commission) ขึ้นเพ่ือขยายขอบเขตไปยังบุคลากรภาครัฐอ่ืนๆ 
นอกเหนือจากราชการส่วนกลาง นอกจากนี้ State Services Commission ยังได้ขยายอ านาจไปยัง
เรื่องที่ส าคัญนั้นคือ โอกาสในการจ้างงานที่เท่ากันระหว่างชายและหญิง ชนกลุ่มน้อย สร้างการแบ่ง
หมวดหมู่อาชีพ  

The State Sector Act 1988 มีสาระส าคัญคือก าหนดความส านึกรับผิดชอบ 
(Accountability)  ระหว่างรัฐมนตรี เจ้าสั งกัดและผู้บริหารสูงสุดของแต่ละหน่วยงานหรือ
ปลัดกระทรวง (Chief Executive) ซึ่งผู้บริหารสูงสุดแต่ละคนจะต้องท าข้อตกลงในการปฏิบัติงาน 
(Performance agreement) กับรัฐมนตรีเจ้าสังกัด ท าให้เกิดการกระจายอ านาจ โดยผู้บริหารสูงสุด
มีอ านาจในการจัดการบริหารภายในหน่วยงานเพ่ือให้การด าเนินงานมีประสิทธิภาพตามข้อตกลงที่ได้
จัดท าไว้ โดย States Service Commission เป็นหน่วยงานที่รับผิดชอบและมีบทบาทในการแต่งตั้ง 
ท าสัญญาจ้างและบริหารจัดการนักบริหารระดับสูงสุด (Chief Executive) ของหน่วยงานของรัฐ ทั้งนี้ 
ตามบทบัญญัติ State Sector Act 1988 ก าหนดให้  State Services Commissioner หรือ The 
Commissioner จะต้องปฏิบัติหน้าที่ของตนอย่างอิสระและไม่ต้องรับผิดชอบต่อรัฐมนตรี ในการ
แต่งตั้ง The Commissioner นั้นนายกรัฐมนตรีเป็นจะเสนอให้ข้าหลวงใหญ่ผู้ส าเร็จราชการแทน

                                           
22. Ministry of Social Development 
23. Ministry of Transport 
24. New Zealand Customs Service 
25. Serious Fraud Office 
26. State Services Commission 
27. Statistics New Zealand 
28. The Treasury 
283 สมบูรณ์ กุลวิเศษชนะ, ระบบข้าราชการในอนาคต : ระบบบริหารทรัพยากรบุคคลที่รองรับคุณลักษณะ

ของข้าราชการในทศวรรษหน้า หน้า. (3-75)-(3-78). 
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พระองค์ (Governor General) เป็นผู้แต่งตั้ง มีวาระการด ารงต าแหน่ง 5 ปี รัฐสภาจะเป็นผู้ถอดถอน 
The Commissioner ตามเงื่อนไขที่ก าหนดไว้ในกฎหมายได้เท่านั้นเพ่ือลดแรงกดดันทางการเมือง 
อย่างไรก็ตาม แม้ว่าจะมีชื่อเรียกเป็นคณะกรรมการแต่ The Commissioner ของประเทศนิวซีแลนด์ 
มีรูปแบบการท างานในลักษณะของหน่วยงานที่มีผู้บริหารสูงสุดเป็นอธิบดี ไม่ได้มีรูปแบบเป็น
คณะกรรมการดังเช่นคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนในประเทศไทย มีสมาชิกเพียง 1 คน 
รับผิดชอบปฏิบัติหน้าที่ให้เป็นไปตามที่กฎหมายก าหนดและยังเป็นผู้บริหารสูงสุดของส านักงานด้วย  

บทบัญญัติ State Sector Act 1988 ได้ก าหนดบทบาทและความรับผิดชอบของ 
State Services Commissioner ตาม section 6 สรุปได้ดังนี้ 

(1) ตรวจสอบองค์กรของรัฐบาล ในส่วนที่เกี่ยวกับ 
- การแบ่งแยกอ านาจหน้าที่ระหว่างหน่วยงานราชการ (Departments) 
- ความต้องการที่จะให้มีการจัดตั้งหน่วยงานราชการ (Departments) และ

การรวมหรือการแบ่งแยกหน่วยงานที่มีอยู่แล้ว และ 
- การด าเนินกิจกรรมร่วมกันของหน่วยงาน 

(2) ตรวจสอบการการปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยงานต่างๆ โดยเฉพาะที่อยู่ในความ
รับผิดชอบของผู้บริหารหน่วยงานนั้นๆ 

(3) แต่งตั้งและว่าจ้างผู้บริหารระดับสูงของหน่วยงานราชการ (Public service chief 
executives) และจัดการเกี่ยวกับสภาพการจ้างบุคคลเหล่านั้นด้วย 

(4) สรรหาและดูแลความเป็นระเบียบของบุคคลที่ปฏิบัติหน้าที่บริหารงานในราชการ 
(The Public Service) ของรัฐ 

(5) จัดการเกี่ยวกับสภาพการจ้างงานของลูกจ้างทั้งหลายในกิจการของรัฐ 
(6) ส่งเสริมและพัฒนานโยบายด้านบุคลากรและมาตรฐานของการบริหารงานบุคคล

ภาครัฐ 
 

5.4.2 กระบวนการและวิธีการในการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐ  

ผลของการปฏิรูปในนิวซีแลนด์ตามกฎหมายการบริหารงานภาครัฐ The State 
Sector Act 1988 ได้ก าหนดความสัมพันธ์สามฝ่าย (three-way relationship) ได้แก่ รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวง ปลัดกระทรวง และ State Services Commissioner หรือ The Commissioner โดย
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเป็นผู้ก าหนดนโยบาย ปลัดกระทรวงมีภาระรับผิดชอบการปฏิบัติงาน 
(purchase agreements) และ The Commissioner รับผิดชอบดูแลในเรื่องการแต่งตั้งและการท า
สัญญาจ้าง (fixed-term contract) ในฐานะเป็นผู้ว่าจ้าง (employer of Chief Executive) การ
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สร้างให้ The Commissioner เป็นฝ่ายที่ 3 นี้ถือเป็นปัจจัยส าคัญเนื่องจากเป็นหน่วยงานที่สมาน
ประโยชน์และจะช่วยให้อีก 2 ฝ่ายต้องยึดถือข้อตกลงร่วมกัน มีกระบวนการ/ขั้นตอนท่ีก าหนดไว้อย่าง
ชัดแจ้งและมีลักษณะที่ปลอดจากการเมือง กล่าวคือ การแต่งตั้งผู้บริหารระดับสูงในระดับ
ปลัดกระทรวงนั้นอยู่ในความรับผิดชอบของ The Commissioner ส่วนฝ่ายการเมือง เช่น รัฐมนตรี
มนตรีว่าการกระทรวง มีอ านาจให้ความเห็นในกระบวนการแต่งตั้งผู้บริหารระดับสูงสุดเท่านั้ นและ
ห้ามมิให้เกี่ยวข้องกับการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐในระดับที่ต่ ากว่าปลัดกระทรวง การ
ปรับปรุงแก้ไขกฎหมายว่าด้วยการบริหารงานภาครัฐ State Sector Amendment Act 2013 ได้
ก าหนดให้ The Commissioner มีอ านาจหน้าที่ในการแสวงหาทรัพยากรบุคคลจากแหล่งต่างๆ เพ่ือ
มาบรรจุแต่งตั้งเป็นหัวหน้าหน่วยงานระดับปลัดกระทรวงให้ตรงกับการขับเคลื่อนนโยบายของรัฐบาล
รวมถึงการก ากับดูแลและประเมินผลการด าเนินงานของปลัดกระทรวง นอกจากนี้ ยังอาจต้องเข้าไป
แทรกแซงหากพบว่ามีปัญหาไม่ราบรื่นในการปฏิบัติงานร่วมกับฝ่ายการเมือง มีอ านาจในการสรรหา 
ก าหนดเงื่อนไขการจ้าง ก าหนดค่าตอบแทนรวมทั้งเปิดโอกาสให้บุคคลจากภาคเอกชนมาสมัครรับ
ราชการในต าแหน่งระดับปลัดกระทรวง การจัดท าสัญญาจ้างกับนักบริหารระดับสูง และการวาง
แนวทางในการพัฒนาศักยภาพและฝึกอบรมผู้บริหารระดับสูงโดยด าเนินการร่วมกับผู้บริหารสูงสุด
ของหน่วยงาน โดยจัดตั้งหน่วยงานที่รับผิดชอบในการพัฒนานักบริหารระดับสูง เป็นต้น 

 
5.4.2.1 กระบวนการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐระดับปลัดกระทรวง 

(Chief Executive)284 

แต่ละกระทรวงหรือหน่วยงานที่เทียบเท่าจะมีหัวหน้าส่วนราชการเป็นผู้บริหาร
สูงสุดเรียกว่าปลัดกระทรวง (Chief Executives) บทบัญญัต ิThe State Sector Act 1988 section 
35285 ได้ก าหนดให้  The State Services Commissioner หรือ The Commissioner มีอ านาจ

                                           
284 ทศพร ศิริสัมพันธ์, "การปฏิรูประบบข้าราชการพลเรือนเพื่อการพัฒนาระบบราชการอย่างสมดุลและ

ยั่งยืน : กรณีการแต่งตั้งผู้บริหารระดับสูงในวงราชการ," จุลสาร. หน้า. 34-35. 
285 New Zealand The State Sector Act 1988 section 35 Appointment of chief executives 
( 1)  Subject to sections 36, 37, and 44, each chief executive shall be appointed by the 

Commissioner in accordance with the provisions of this section. 
(2) Where there is a vacancy or an impending vacancy in the position of chief executive of 

a department or departmental agency, the Commissioner shall— 
(a) inform the Minister of that vacancy or impending vacancy; and 
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(b) invite the Minister to inform the Commissioner of any matters that the Minister wishes 

the Commissioner to take into account in making an appointment to the position. 
( 3)  The Commissioner shall notify the vacancy or impending vacancy in such manner as 

the Commissioner thinks sufficient to enable suitably qualified persons to apply for the position. 
(4) A panel comprising — 
(a) the Commissioner or Deputy Commissioner as chairperson; and 
(b) the Deputy Commissioner or an employee of the Commissioner; and 
( c)  1 or more persons to be appointed by the Commissioner after consultation with the 

appropriate Minister or appropriate Ministers,— shall be established in respect of each vacancy. 
( 4AA)  In relation to a vacancy or an impending vacancy in the position of chief executive 

of a departmental agency, the panel established under subsection (4) must also include the chief 
executive of the host department. 

(4A) The panel may — 
(a) examine applicants for the position; and 
(b) seek advice from such other sources as the panel considers relevant; and 
(c) deliberate on the person to be recommended for appointment. 
(4B) Following the deliberations of the panel, the chairperson shall decide upon the person 

to be recommended to the Minister for appointment. 
(5) The chairperson may invite such other persons as the chairperson thinks fit to assist in 

deciding upon the person to be recommended for appointment, and any person so invited may 
take part in the examination of applicants or in the panel’s deliberations on the matter or in both. 

( 6)  The chairperson shall forward to the Minister the name of the person decided upon 
under subsection (4B) as the person recommended for appointment to the position, together with 
full particulars of that person’s qualifications. 

(7)  The Minister shall refer the chairperson’ s recommendations to the Governor-General 
in Council. 

( 8)  The Governor- General in Council shall decide whether the chairperson’ s 
recommendation is to be accepted or declined. 

(9) The Minister shall inform the chairperson whether the chairperson’s recommendation 
has been accepted or declined by the Governor-General in Council. 

(10) Where the chairperson’s recommendation is accepted, the chairperson shall— 
(a) appoint the person recommended; and 
(b) announce publicly that the appointment has been made. 
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หน้าที่ในการแต่งตั้งและท าสัญญาจ้างในต าแหน่งปลัดกระทรวงซึ่งมีประมาน 28 ต าแหน่ง โดยมี
กระบวนการดังนี้  

เมื่อมีต าแหน่งว่าง The Commissioner จะต้องปรึกษากับรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวง (Minister of State Services) และรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้องเพ่ือวางกรอบการพิจารณาบุคคล
ให้เหมะสมกับงาน และจะประกาศรับสมัครให้มีการแข่งขันทั่วไป  ในกระบวนการพิจารณารายชื่อผู้
เข้ารับการคัดเลือกจะท าเป็นบัญชีรายชื่อโดยคัดเลือก 3-5 รายชื่อ จากนั้น The Commissioner จะ
ตั้งคณะกรรมการคัดเลือก (The Panel) ซึ่งประกอบด้วยกรรมการอย่างน้อย 3 คน ได้แก่ 1.The 
Commissioner หรือ รองของ The Commissioner 2.รองของ The Commissioner หรือตัวแทน
ของ The Commissioner 3.ผู้ทรงคุณวุฒิ 1 คน หรือมากกว่า ที่แต่งตั้งโดย The Commissioner ซ่ึง
ต้องปรึกษากับรัฐมนตรีและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงสามารถเสนอชื่อบุคคลเข้าร่วมเป็นกรรมการได้ 
และกรรมการตามที่กล่าวข้างต้นจะต้องมีปลัดกระทรวงรวมอยู่ด้วยคณะกรรมการคัดเลือกจะท าการ
จัดล าดับโดยพิจารณาตามหลักคุณธรรมซึ่งใช้เวลาประมาน 4 สัปดาห์ เพ่ือคัดเลือกบุคคลที่มีศักยภาพ
โดยผ่านกระบวนการสัมภาษณ์และการเจรจาต้องรองเกี่ยวกับการจ้างในลักษณะที่ก าหนดระยะเวลา
แน่นอน (fix-term contract) ต่อจากนั้น The Commissioner จะได้เสนอชื่อบุคคลที่เหมาะสมที่สุด
ส าหรับต าแหน่ง (the best candidate) ซึ่งมีประสบการณ์, ความรู้ความสามารถและต้องได้รับการ
รับรองจาก The Governor-General in Council ก่อนส่งต่อให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเพ่ือเสนอ
ต่อไปยังคณะรัฐมนตรีพิจารณาเพ่ือเห็นชอบและแต่งตั้งต่อไป หากคณะรัฐมนตรีไม่เห็นด้วยหรือโต้แย้ง 
จะต้องท าหนังสืออย่างเป็นทางการและเปิดเผยเหตุผลให้รับทราบ ซึ่งในกรณีดังกล่าวรัฐบาลก็อาจจะ
แต่งตั้งบุคคลใดบุคคลหนึ่งก็ได้286 ปลัดกระทรวงจะท าสัญญาขั้นต้นในการด ารงต าแหน่ง  5 ปี และ

                                           
(11)  Where the chairperson’ s recommendation is declined, the following provisions shall 

apply: 
(a) the Governor-General in Council may direct the chairperson to appoint a named person 

to the position: 
( b)  the Governor- General in Council shall not be required to comply with the preceding 

subsections of this section: 
( c)  notice of the making of an appointment pursuant to a direction under paragraph ( a) 

shall be published in the Gazette as soon as practicable. 
286 "Recruitment and Appointment of Public Service Chief Executives," [Online] Accessed: 

3 October 2016 Available from:  http://www.ssc.govt.nz/appt-process.  
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อาจแต่งตั้งซ้ าอีกวาระหนึ่งได้ไม่เกิน 3 ปี โดยอาจเป็นการแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งในหน่วยงานอ่ืนก็
ได2้87  

ในกรณีการแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งต่อไปอีกวาระหนึ่ง (Reappointment of 
chief executives) ตาม section 36288 The Commissioner จะแนะน าต่อรัฐมนตรีเจ้ากระทรวงซึ่ง
รัฐมนตรีจะได้เสนอต่อ the Governor-General in Council เพ่ือให้แต่งตั้งบุคคลเดิมต่อไป หาก
ความเห็นในการแต่ งตั้ งบุคคลไม่ตรงกัน the Governor-General จะแจ้งโดยตรงต่อ The 
Commissioner เ พ่ือเสนอรายชื่อที่ เหมาะสมตาม section 35 (11) (a) ส่วนการแต่งตั้ งของ 
Government Statistician ตาม section 37289 จะมีวิธีการเฉพาะและไม่ต้องตั้งคณะกรรมการ
คัดเลือกอย่างกรณีปกติ 

                                           
287 "3 Management of the State - the State Sector Act 1988," [Online] Accessed: 10 October 

2016.  Available from:  http://www.ssc.govt.nz/node/1395. 
288 New Zealand The State Sector Act 1988 section 36 Reappointment of chief executives 
(1) The Commissioner may recommend to the Minister that the existing chief executive of 

a department or departmental agency be reappointed for a further term. 
(1A) Section 35(7) to (10) apply (with any necessary modifications) to the recommendation 

under subsection (1) as if it were a recommendation under section 35(6). 
( 2)  The Commissioner may make a recommendation under subsection ( 1)  without first 

notifying the impending vacancy or examining other applicants or establishing a panel under section 
35(4). 

289 New Zealand The State Sector Act 1988 section 37 Appointment and reappointment of 
Government Statistician 

( 1)  The Government Statistician shall be appointed by the Commissioner in accordance 
with the provisions of this section. 

(2) Subject to subsection (5), the Commissioner shall appoint the Government Statistician 
after subsections (2)  to (5)  of section 35 have been complied with, and must announce publicly 
that the appointment has been made. 

(3) Nothing in subsections (6) to (11) of section 35 or in section 36 shall apply in respect 
of the appointment or reappointment of the Government Statistician. 

(4) The Commissioner may from time to time reappoint the Government Statistician for a 
further term. 

( 5)  The Commissioner may reappoint the Government Statistician without first notifying 
the impending vacancy or examining other applicants. 
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ภาพที่ 24 แสดงขั้นตอนการคัดเลือกนักบริหารระดับสูงภาครัฐในต าแหน่งปลัดกระทรวง (Chief 
Executive) 

 

 
 

นอกจากต าแหน่ง Chief Executives หรือปลัดกระทรวงในหน่วยงานระดับ
กระทรวงแล้ว The Commissioner ยังมีหน้าที่แต่งตั้งต าแหน่งหัวหน้าส่วนราชการที่เรียกอย่างอ่ืน 
ได้แก่ Solicitor-General, Chief Parliamentary Counsel and Compiler of Statutes, Secretary 
of the Cabinet/Clerk of the Executive Council, Director of Government Communications 
Security Bureau, Director of New Zealand Security Intelligence Service, Chief of Defence 
Force, Senior defence, Commissioner of Police และ  Senior police ด้ ว ย  ซึ่ ง มี วิ ธี ก า ร
ด าเนินการเช่นเดียวกันกับต าแหน่ง Chief Executives290 

รัฐมนตรีและปลัดกระทรวงจะต้องท าบันทึกเจตจ านงร่วมกัน (statement of 
intent) มีสาระครอบคลุมล าดับความส าคัญเชิงยุทธศาสตร์ (strategic priorities) ครอบคลุมช่วง
ระยะเวลา  3 ปี  ( rolling three-year period)  โดย  The Commissioner จะท าหน้ าที่ เ ป็ นผู้
ประเมินผลการปฏิบัติงานของปลัดกระทรวงตามระดับความสามารถในการส่งมอบผลงานที่ส าคัญๆ 

                                           
290 "Ministers and the Public Service," [Online] Accessed: 3 October 2016.  Available from:  

http://www.cabinetmanual.cabinetoffice.govt.nz/3.5. 
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อันประกอบด้วยเป้าหมายของกระทรวงและเป้าหมายร่วมในการท างานเชิงบูรณาการร่วมกันระหว่าง
กระทรวง (cross-cutting outcomes) ตลอดจนการพัฒนาความสามารถหลัก (core capabilities) 
ขององค์กรให้เกิดความยั่งยืนในระยะยาวเพ่ือเป็นการแก้ไขจุดอ่อนเดิมที่เน้นในระดับผลผลิตและท า
ให้การปฏิบัติงานเน้นเฉพาะผลสัมฤทธิ์ตามเป้าหมายของหน่วยงานตนเองเท่านั้น ซึ่งเป็นไปตาม
แนวทางท่ีเรียกว่า “Better Public Service” โดยเฉพาะ Government’s 10 priority results and 
targets โดยปกติมักจะไม่มีกรณีการปลดออกจากต าแหน่งแต่จะใช้วิธีการไม่ต่อสัญญาหรือ
ปลัดกระทรวงก็อาจจะเป็นฝ่ายขอลาออกเองหากผลงานไม่บรรลุตามเป้าหมายที่ก าหนด291 

นอกจากต าแหน่งข้างต้นแล้ว The State Sector Act 1988 ยังได้ก าหนด
วิธีการแต่งตั้งผู้บริหารระดับสูงของ Education Service ไว้เป็นการเฉพาะใน section 77IB เรื่อง 
Appointment of chief executive ด้ ว ย  โ ดย เป็ นอ าน าจของแต่ ล ะ  Council of a tertiary 
education institution เมื่อต าแหน่ง chief executive of a tertiary education ว่างลง จะมีการ
ตั้งคณะกรรมการขึ้นเพ่ือคัดเลือกบุคคลมาด ารงต าแหน่งซึ่งมีหน้าที่ในการสรรหาทั้งจากการรับสมัค
และเชิญโดยพิจารณาถึงความสามารถในการบริหารองค์กรเป็นส าคัญ  

 
5.4.2.2 กระบวนการและวิธีการในการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐในระบบ

นักบริหารระดับสูง (Senior Executive Service - SES) 

รัฐบาลของประเทศนิวซีแลนด์ได้ก าหนดให้มีระบบนักบริหารระดับสูง หรือ 
Senior Executive Service (SES) ขึ้นในปี ค.ศ.1988 โดยแยกระบบบริหารระดับสูงออกจากระบบ
ราชการมาเป็นอีกระบบหนึ่ง ซึ่งต าแหน่งนักบริหารระดับสูงประกอบด้วยต าแหน่งหัวหน้าส่วนราชการ
ที่อยู่ในระดับรองจากผู้บริหารสูงสุดของหน่วยงาน (รัฐมนตรี ปลัดกระทรวง หรืออธิบดี) ได้แก่ 
ต าแหน่งรองอธิบดี, รองเลขาธิการ โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือจัดเตรียมและด ารงไว้ซึ่งกลุ่มนักบริหาร
ระดับสูงที่เป็นผู้มีศักยภาพในการบริหารหน่วยงาน การจัดระบบนักบริหารระดับสูงต้องการให้มีการ
แลกเปลี่ยนองค์ความรู้ระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน292  

บทบัญญัติ State Sector Act 1988 ใน Part 4 เรื่อง senior leadership and 
management capability in Public Service ได้บัญญัติเกี่ยวกับระบบ SES ใน section 46-50 ซึ่ง 

                                           
291  ทศพร ศิริสัมพันธ์, "การปฏิรูประบบข้าราชการพลเรือนเพื่อการพัฒนาระบบราชการอย่างสมดุลและ

ยั่งยืน : กรณีการแต่งตั้งผู้บริหารระดับสูงในวงราชการ," จุลสาร. หน้า. 34-35.  
292 " The Spirit of Reform:  Managing the New Zealand State Sector in a Time of Change," 

[Online] Accessed: 3 October 2016 Available from:  http://www.ssc.govt.nz/node/1319. 
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the State Sector Amendment Act (No 2) 2004 ได้ยกเลิกบทบัญญัติเกี่ยวกับการแต่งตั้งของ 
SES แต่ยังคงเก็บระบบ SES เอาไว้ บทบัญญัติแก้ไขดังกล่าวมีผลเมื่อวันที่ 25 มกราคม 2005  

โดยเปลี่ยนจากระบบนักบริหารระดับสูง หรือ SES มาเป็นลักษณะของการ
ฝึกอบรมหลักสูตร executive leadership program (ELP) มี the Commissioner เป็นผู้ดูแล โดย 
the Commissioner จะท างานร่วมกับปลัดกระทรวง ได้แก่ ก าหนดมาตรฐานและเป็นผู้พัฒนาระบบ 
ELP, อนุมัติการเข้าสู่  ELP และบริหารจัดการเกี่ยวกับการย้ายไปส่วนราชการอ่ืน ส าหรับ
ปลัดกระทรวงมีหน้าที่ในการพัฒนาศักยภาพความเป็นผู้น าร่วมกับ The Commissioner และการ
ประสานงานระหว่างส่วนราชการต่างๆ โดย the State Sector Act 1988 ได้ก าหนดหลักเกณฑ์
วิธีการส าหรับการแต่งตั้ งนักบริหารระดับสูงในกลุ่มนี้ ไว้ ใน Part 4 Senior leadership and 
management capability in Public Service และ Part 5 Government workforce policy and 
personnel provisions293 

The Commissioner จะหารือกับหัวหน้าหน่วยงานและพิจารณาว่าต าแหน่ง
ใดเป็นต าแหน่งที่มีความส าคัญ จากนั้นจะร่วมกันก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการส าหรับการได้มาซึ่ง
บุคคลที่จะมาด ารงต าแหน่งซึ่งจะได้เผยแพร่รายชื่อต าแหน่งที่จัดเป็นต าแหน่งระดับสูงต่อไป 
ปลัดกระทรวงมีอ านาจในการพิจารณาอย่างอิสระและในการแต่งตั้งจะแต่งตั้งบุคคลโดยความ
เห็นชอบของ The Commissioner (with the Commissioner's agreement)294  

ในปัจจุบันได้พิจารณาทบทวนบทบาทและแนวโน้มของนักบริหารระดับสูง
ภาครัฐ โดยมีความเห็นว่าเพ่ือเป็นการประกันและสร้างรากฐานในการพัฒนาระบบราชการโดยมี
วิธีการและจึงได้เปลี่ยนมาใช้ระบบการคัดเลือกโดยใช้คณะกรรมการซึ่งเป็นอ านาจหน้าที่ของ State 
Services Commissioner เฉพาะต าแหน่งปลัดกระทรวงเท่านั้นโดยต าแหน่งในระดับรองลงไปจะเป็น
อ านาจของปลัดกระทรวง (Chief Executive) ที่จะพิจารณาคัดเลือกบุคลากรภาครัฐทุกระดับ 
รูปแบบดังกล่าวนี้ประสบผลส าเร็จในแง่ของการดึงดูดบุคคลที่มีความสามารถสูง (high-caliber 
candidates) ทั้งจากภาคเอกชนและจากต่างประเทศ อย่างไรก็ตาม มีข้อจ ากัดในแง่ของขั้นตอนและ
ความล่าช้าที่ต้องใช้เวลานานถึง 6 เดือนเพราะกฎหมายก าหนดให้ทุกต าแหน่งที่ว่างลงจะต้องเปิดให้มี
การแข่งขันและเป็นไปอย่างเปิดเผย ส าหรับการแต่งตั้งปลัดกระทรวงที่ผ่านมาพบว่าส่วนใหญ่มักจะได้
บุคคลที่เป็นบุคลากรประจ าในกระทรวงนั้น และมีบางส่วนมาจากบุคลากรในกระทรวงอ่ืนรวมทั้ง

                                           
293" State Sector Act 1988,"  [ Online]  Accessed:  3 October 2016 Available from:  

http://www.legislation.govt.nz/act/public/1988/0020/latest/DLM129110.html.  
294 " Part 4:  Senior Leadership and Management Capability in Public Service,"  [ Online] 

Accessed: 3 October 2016 Available from:  http://www.ssc.govt.nz/node/9912. 
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อาจจะมีบางส่วนที่เคยมีประสบการณ์เป็นผู้บริหารระดับสูงในวงราชการของประเทศอ่ืนๆ ในกลุ่ม 
Westminster มาก่อน295 

 
5.4.2.3 หลักเกณฑ์และวิธีการส าหรับการเปลี่ยนแปลงต าแหน่ง  

ในเรื่องการเปลี่ยนแปลงต าแหน่งบทบัญญัติ The State Sector Act 1988 
section 37A296 ก าหนดให้ The Commissioner สามารถแนะน าต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวง ซึ่ง
ปลัดกระทรวงจะย้ายไปรับต าแหน่ง เพ่ือแทนต าแหน่งว่างซึ่งมีวิธีการเช่นเดียวกับการคัดเลือกเพ่ือ
แต่งตั้งนั้นเอง โดย The Commissioner จะต้องแจ้งเหตุแห่งการย้ายและบุคคลที่ถูกย้ายจะต้องให้
ความยินยอม และใน section 39297 ซึ่งเป็นการย้ายปลัดกระทรวงออกจากสถานที่ท างานเนื่องจาก

                                           
295 ทศพร ทศพร ศิริสัมพันธ์, "การปฏิรูประบบข้าราชการพลเรอืนเพื่อการพัฒนาระบบราชการอย่างสมดลุ

และยั่งยืน : กรณีการแต่งตั้งผู้บริหารระดับสูงในวงราชการ," จุลสาร. หน้า. 36. 
296 New Zealand The State Sector Act 1988 section 37A Transfer of chief executives 
( 1)  The Commissioner may recommend to the Minister that a chief executive of a 

department or departmental agency be transferred into a vacancy or an impending vacancy in the 
position of chief executive in— 

(a) that department or departmental agency (as applicable); or 
(b) another department or departmental agency. 

(2)  Section 35(7)  to (10)  apply (with any necessary modifications)  to a recommendation 
under subsection (1) as if it were a recommendation under section 35(6). 

( 3)  Section 35( 6)  to ( 11)  do not apply to a recommendation under subsection ( 1)  if it 
relates to a transfer of a chief executive of a department or departmental agency into a vacancy 
or an impending vacancy in the position of Government Statistician. 

(4) Before making a recommendation under subsection (1), the Commissioner must— 
( a)  believe on reasonable grounds that the transfer would be in the public interest; 

and 
(b) obtain the chief executive’s agreement to the transfer; and 
(c) consult the appropriate Ministers. 

(5) The Commissioner may make a recommendation under subsection (1) without notifying 
the vacancy or impending vacancy or examining other applicants or establishing a panel under 
section 35(4). 

297 New Zealand The State Sector Act 1988 section 39 Removal from office 

http://www.legislation.govt.nz/act/public/1988/0020/latest/link.aspx?id=DLM129551#DLM129551
http://www.legislation.govt.nz/act/public/1988/0020/latest/link.aspx?id=DLM129551#DLM129551
http://www.legislation.govt.nz/act/public/1988/0020/latest/link.aspx?id=DLM129551#DLM129551
http://www.legislation.govt.nz/act/public/1988/0020/latest/link.aspx?id=DLM129551#DLM129551
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การกระท าผิดสัญญาจ้างอย่างร้ายแรง โดย The Commissioner จะต้องปรึกษากับตัวปลัดกระทรวง
และจะต้องได้รับความเห็นชอบจากผู้ส าเร็จราชการ (the Governor-General) ด้วย 

 
5.4.3 การจัดการข้อพิพาทเกี่ยวกับการแต่งตั้ง 

ระบบการอุทธรณ์ของประเทศนิวซีแลนด์นั้น จะเป็นไปตาม The State Sector Act 
1988 ก าหนดให้ State Services Commissioner มีหน้าที่ในการบริหารงานบุคคลด้านวินัยและ
การอุทธรณ์ในประเทศนิวซีแลนด์โดยมี “State Services Commission” ให้ค าแนะและสนับสนุน
การปฏิบัติหน้าที่ของ “State Services Commissioner” ในการแต่งตั้งผู้บริหารหน่วยงานราชการ
ต่างๆ (Public Service Chief Executives) ตลอดจนเสนอข้อแนะน าต่างๆ ที่เกี่ยวกับการระบบการ
บริหารงานบุคคลภาครัฐ (Public Management System) ให้กับรัฐบาล เป็นต้น298 

State Services Commissioner เป็นคณะกรรมการที่ได้รับการแต่งตั้งโดยข้าหลวง
ใหญ่ผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ (The Governor-General) ตามค าแนะน าของนายกรัฐมนตรี 
รัฐมนตรี ซึ่งถือเป็นหัวหน้าหน่วยราชการของ State Services Commission โดยจะม ีThe Deputy 
State Services Commissioner ซึ่งเป็นส่วนส านักงานของ State Services Commissioner ได้จะ
รับการแต่งตั้งโดยผู้ส าเร็จราชการ (The Governor-General) ตามค าแนะน าของนายกรัฐมนตรี
เช่นกัน ปฏิบัติราชการภายใต้การบังคับบัญชาของ  State Services Commissioner ทั้ง State 
Services Commissioner และ The Deputy State Services Commissioner มีวาระการด ารง
ต าแหน่ง 5 ปี และอาจได้รับการแต่งตั้งได้อีก ในกรณีที่ State Services Commissioner หรือ The 
Deputy State Services Commissioner ไม่อาจปฏิบัติหน้าที่ได้เพราะเจ็บป่วยหรือสาเหตุอ่ืนใด 
ผู้ส าเร็จราชการ (Governor-General) ตามค าแนะน าของนายกรัฐมนตรีก็อาจแต่งตั้งให้มีผู้แทน The 
State Services Commissioner เป็น Acting Commissioner หรือ The Deputy State Services 
Commissioner เป็น Acting Deputy Commissioner เพ่ือปฏิบัติหน้าที่แทนได้299 

                                           
( 1)  The Commissioner may, with the agreement of the Governor- General in Council, for 

just cause or excuse, remove the chief executive of a department or departmental agency from 
office. 

( 2)  The Commissioner must consult the chief executive of the host department before 
removing a chief executive of a departmental agency under subsection (1). 

298 อุดม รัฐอ าฤทธิ์ และคณะ, การปฏิรูประบบวินัย อุทธรณ์ และร้องทุกข์ของเจ้าหน้าที่ของรัฐ เล่ม 1 
(กรุงเทพฯ : มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์: 2547), หน้า. 50-55. 

299 "State Sector Act 1988." "State Sector Act 1988." 
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โดยสรุป จากการศึกษาการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐของประเทศนิวซีแลนด์ได้จัด
กลุ่มของนักบริหารระดับสูงภาครัฐออกเป็น 2 กลุ่ม ได้แก่ ต าแหน่งปลัดกระทรวง (Chief Executive) 
และกลุ่มนักบริหารระดับสูงอ่ืนๆ ซึ่งในการแต่งตั้งปลัดกระทรวงนั้นเป็นอ านาจของคณะกรรมการ
คัดเลือกซึ่งส่วนใหญ่มาจาก  State Services Commissioner ร่วมกับรัฐมนตรีว่าการกระทรวง ส่วน
ต าแหน่งในกลุ่มที่สองนั้น เป็นอ านาจร่วมกันระหว่าง State Services Commissioner กับหัวหน้า
หน่วยงานในการร่วมกันก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการส าหรับการได้มาซึ่งบุคคลที่จะมาด ารงต าแหน่ง 
ส่วนปลัดกระทรวง (Chief Executives) มีอ านาจในการพิจารณาอย่างอิสระและในการแต่งตั้งจะ
แต่งตั้งบุคคลโดยความเห็นชอบของ State Services Commissioner  

 
5.5 สรุปเปรียบเทียบกระบวนการและวิธีการในการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐของ

ต่างประเทศ 

จากการศึกษาการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐในต่างประเทศทั้ง 4 ประเทศ  ได้แก่ 
สหราชอาณาจักร สหรัฐอเมริกา ประเทศออสเตรเลีย และประเทศนิวซีแลนด์ โดยศึกษาเฉพาะ
ราชการบริหารส่วนกลางเพราะจะเห็นภาพได้ชัดเจนและไม่สับสนในการศึกษาเชิงเปรียบเทียบ จาก
การศึกษาพบว่าสามารถแยกเป็นประเด็นในการเปรียบเทียบได้ดังนั้น  

ประเด็นที่หนึ่ง ระบบการบริหารงานบุคคลภาครัฐ จะเห็นได้ว่าทุกประเทศมีลักษณะเป็นการ
แต่งตั้งโดยต าแหน่งหรือ Position based กล่าวคือ ในการแต่งตั้งจะต้องมีการคัดเลือกบุคคลเพ่ือ
แต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่ง และเปิดโอกาสให้บุคคลภายนอกภาคราชการสามารถเข้ารับการคัดเลือกได้ 
เมื่อได้รับการแต่งตั้งแล้วจะต้องมีการท าสัญญาระหว่างบุคคลนั้นกับองค์กลางบริหารงานบุคคล ซึ่ง
ลักษณะดังกล่าวเป็นรูปแบบของการท างานที่แตกต่างจากระบบการจ้างงานของข้าราชการพลเรือนใน
ประเทศไทย  

ประเด็นที่สอง การแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐนั้นจะมีองค์กรกลางบริหารงานภาครัฐ 
ซึ่งจะมีหน้าที่หลักในการบริหารจัดการทรัพยากรบุคคล การวางกฎระเบียบ การควบคุมการบังคับใช้
กฎระเบียบ การคัดเลือกและบรรจุบุคคลที่มีความรู้ความสามารถด้วยระบบคุณธรรม โดยบทบาทของ
องค์กรดังกล่าวในแต่ละประเทศนั้นมีอ านาจหน้าที่มากบ้างน้อยบ้างแตกต่างกันออกไป  องค์กรกลาง
บริหารงานบุคคลของสหราชอาณาจักร คือ  The Civil Service Commissions มีอ านาจหน้าที่มาก
ที่สุดเมื่อเทียบกับประเทศอ่ืนเพราะมีอ านาจหน้าที่ตั้งแต่การก าหนดกฎเกณฑ์การคัดเลือก การ
ควบคุมดูแล และการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐ รองลงมาคือ State Services Commission 
ของประเทศนิวซีแลนด์ ส่วน The Office of Personnel Management ของสหรัฐอเมริกาและ 
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Australia Public Service Commissioner’s ของประเทศออสเตรเลียมีบทบาทในการแต่งตั้งนัก
บริหารระดับสูงภาครัฐอยู่น้อย 

ประเด็นที่สาม ประเด็นพิจารณาอ านาจของฝ่ายการเมืองในทุกประเทศให้อ านาจฝ่าย
การเมืองเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารงานบุคคลโดยเฉพาะต าแหน่งระดับสูงมากน้อยแตกต่างกันไป 
เช่น ในบางประเทศให้อ านาจในการยับยั้งการแต่งตั้งและการให้ค าเสนอแนะ ในบางประเทศฝ่าย
การเมืองนั้นมีสิทธิในการแต่งตั้งบุคลากรภาครัฐได้โดยตรงในบางต าแหน่ง แต่อย่างไรก็ดีเมื่อพิจารณา
สัดส่วนการแต่งตั้งโดยฝ่ายการเมืองเทียบกับการแต่งตั้งในต าแหน่งทั้งหมดแล้วจะเห็นได้ว่ามีจ านวน
น้อยมาก แต่ต าแหน่งดังกล่าวก็เป็นต าแหน่งที่มีความส าคัญ  

ประเด็นที่สี่ การแต่งตั้งหัวหน้าส่วนราชการระดับกระทรวง เช่น ต าแหน่งปลัดกระทรวงนั้น 
ถือเป็นต าแหน่งที่มีความส าคัญในการบริหารงานของรัฐและการน าเอานโยบายไปปฏิบัติ ส่วนใหญ่ให้
เป็นอ านาจของฝ่ายการเมืองโดยตรง เช่น ในสหรัฐอเมริกาให้เป็นอ านาจของประธานาธิบดีในการ
แต่งตั้ง ในประเทศออสเตรเลียให้เป็นอ านาจของนายกรัฐมนตรีในการเสนอแต่งตั้ง และอาจขยายรวม
ไปถึงต าแหน่งระดับรองลงไป เช่น อธิบดีด้วย ในขณะที่บางประเทศการแต่งตั้งปลัดกระทรวงนี้ยังคง
อยู่ภายใต้การดูแลขององค์กรกลางบริหารงานภาครัฐเช่นเดียวกับการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูง
ภาครัฐทั่วไป  

ประเด็นที่ห้า นักบริหารระดับสูงภาครัฐทั้ง 4 ประเทศที่ศึกษามีการใช้ระบบนักบริหาร
ระดับสูงเว้นแต่ประเทศนิวซีแลนด์ที่เพ่ิงจะยกเลิกระบบนักบริหารระดับสูงไปเมื่อปี ค.ศ. 2005 ซึ่ง
ระบบนักบริหารระดับสูงนี้จะมีการด าเนินงานควบคู่กับกับระบบราชการปกติอย่างไรก็ดีในบาง
ประเภทใช้ระบบนักบริหารระดับสูงเพ่ือเปิดโอกาสให้บุคคลภายนอกภาคราชการสามารถเข้ามาด ารง
ต าแหน่งในระบบราชการโดยเป็นส่วนหนึ่งของระบบนักบริหารระดับสูงได้  

ประเด็นที่หก คณะการรมการคัดเลือก ในบางประเทศมีการตั้งคณะกรรมการคัดเลือกเป็น
การเฉพาะส าหรับการคัดเลือกนักบริหารระดับสูงภาครัฐให้ด ารงต าแหน่ง และในบางประเทศมี
คณะกรรมการอ่ืนๆ ที่มีอ านาจหน้าที่ในการตรวจสอบคุณสมบัติและการจัดท าบัญชีรายชื่อเพ่ิมขึ้นอีก
ด้วย  

ประเด็นที่เจ็ด ระบบการพิทักษ์คุณธรรมโดยการก าหนดองค์กรขึ้นเพ่ือรับเรื่องอุทธรณ์ร้อง
ทุกข์ โดยทั้ง 4 ประเทศที่ศึกษามีการจัดตั้งองค์กรลักษณะนี้และมีหน้าที่ในการรับพิจารณาข้อโต้แย้ง
หรือข้ออุทธรณ์เหล่านี้ อย่างไรก็ดี ในบางประเทศซึ่งใช้ระบบการคัดเลือกเพ่ือแต่งตั้งให้ไปด ารง
ต าแหน่งระดับสูงโดยการท าสัญญาระยะสั้น 3-5 ปี นั้นไม่ปรากฏหลักเกณฑ์และวิธีการส าหรับการ
อุทธรณ์ในกรณีที่ผู้มีชื่อในบัญชีรายชื่อไม่ได้รับเลือก โดยผู้ศึกษาได้แยกประเด็นเปรียบเทียบออกเป็น
ประเด็นต่างๆ ดังที่ได้แสดงในตารางนี้ 
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ภาพที่ 25 เปรียบเทียบประเด็นต่างๆ จากการศึกษาทั้ง 4 ประเทศ 
 

 สหราช
อาณาจกัร 

สหรัฐอเมรกิา ประเทศ
ออสเตรเลยี 

ประเทศ
นิวซีแลนด ์

องคก์รกลาง
บริหารงาน
บุคคล 
 

- The Civil 
Service  
Commission 

- The Office of 
Personnel 
Management 
หรือ OPM  
- QRBs มีหน้าที่
ตรวจสอบ
คุณสมบัติผู้ได้รับ
การเสนอชื่อเพื่อ
แต่งตั้ง 

Australia Public 
Service 
Commissioner’s  
คณะกรรมการมาจาก 
Public Service  
Commissioner’s 
และ Merit 
Protection 
Commissioner 
องคก์รละ 1 คน  

State Services  
Commission แต่
ไม่ได้มีลักษณะของ
คณะกรรมการ
เพราะมีผู้บริหาร
สูงสุดเพียงคนเดียว  

กฎหมายที่
เกี่ยวขอ้ง 

- The 
Constitutional 
Reform and 
Government 
Act 2010 
- The Civil 
Service 
Management 
Code 1993 
- Recruitment 
Principles 
2015 (April) 

- The Civil 
Service Reform 
Act 1978 (CSRA) 

- The Public 
service Act 1999 
- Public service 
regulations 1999 
- Australian Public 
Service 
Commissioner’s 
Directions 2016 

- The State 
Sector  Act 1988 
 

รูปแบบของ
การแต่งตั้ง 
ผู้บริหาร
ระดับสูง   

ระบบผสม 
(Hybrid 
system)  
 

ระบบผสมฝ่าย
การเมืองมีอ านาจ
ค่อนข้างมาก  

ระบบผสมแต่
นายกรัฐมนตรีอ านาจ
ค่อนข้างมาก 
 

ระบบผสมแต่ 
State Services 
Commissioner  
มีความอ านาจมาก 

การคัดเลือก
เพื่อแต่งตัง้
ปลัดกระทร
วง 

มี
คณะกรรมการ
คัดเลือก โดย 
The Civil 

การแต่งตั้งโดย
ประธานาธิบด ี

การเสนอแต่งตั้ง
ปลัดกระทรวงเป็น
อ านาจของ
นายกรัฐมนตรี 

มีคณะกรรมการ
คัดเลือก
ประกอบด้วยบคุคล
จาก State 
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 สหราช
อาณาจกัร 

สหรัฐอเมรกิา ประเทศ
ออสเตรเลยี 

ประเทศ
นิวซีแลนด ์

Service 
Commissione
rs จะเข้าร่วม
เป็น
คณะกรรมการ
ในการคัดเลือก
ต าแหน่ง
ปลัดกระทรวง 
ต าแหน่ง 
Direction 
General  

ให้ด ารงต าแหน่ง
ระดับสูงในบาง
ต าแหน่ง 
 

Services 
Commissioner 2 
คน และ
ผู้ทรงคุณวุฒิ 1 คน 
และหัวหน้า
หน่วยงาน 1 คน 

การคัดเลือก
เพื่อแต่งตัง้
นักบริหาร
ระดับสูง 
 

- มีการต้ัง
คณะกรรมการ
คัดเลือก 
(Selection 
Panel) โดย
หน่วยงาน 
- ในกรณี
ต าแหน่งทีเ่ปิด
ให้
บุคคลภายนอก
เข้ารับคัดเลือก
ได ้The Civil 
Service  
Commission 
อาจต้องเข้าร่วม
เป็น
คณะกรรมการ
ด้วย 
 

ระบบนักบรหิาร
ระดับสูง (SES) เป็น
อ านาจของ
หน่วยงานในการ
แต่งตั้งภายใต้การ
ควบคุมดูแลของ 
OPM และ QRBs 
 

ระบบนักบรหิาร
ระดับสูง (SES) The 
Australia Public 
Service 
Commissioner’s  
ร่วมเป็น
คณะกรรมการ
คัดเลือกกับหัวหน้า
หน่วยงานในระดับ 
SES Band 3 ส่วน
ระดับ SES Band 1 
และ 2 เป็นตวัแทน
ของ Australia 
Public Service 
Commissioner’s 
ซ่ึงหน่วยงานเป็นผู้
เสนอเข้าร่วมเป็น
คณะกรรมการ 
 

ยกเลิกระบบนัก
บริหารระดับสูง 
(SES) ไปแล้ว สว่น
ต าแหน่งระดับสงูที่
มีความส าคัญ 
State Services 
Commissioner 
และหัวหน้า
หน่วยงานจะ
ร่วมกันก าหนด
กรอบการคัดเลือก 
และให้
ปลัดกระทรวงเป็น
ผู้แต่งตั้งโดยความ
เห็นชอบของ State  
Service 
Commissioner  



 

 

251 

 สหราช
อาณาจกัร 

สหรัฐอเมรกิา ประเทศ
ออสเตรเลยี 

ประเทศ
นิวซีแลนด ์

การเสนอ
ชื่อบุคคลผู้
สมควร 
ได้รับการ
แต่งตั้ง 

เสนอชื่อบุคคลผู้
ผ่านการ
คัดเลือกที่ดี
ที่สุด (the best 
candidate) 
ต่อรัฐมนตรี 
หากรัฐมนตรีไม่
เห็นด้วยกอ็าจ
ขอให้มีการ
พิจารณาใหม่ได้ 
แต่ต้องให้- The 
Civil Service  
Commissione
rs เห็นชอบ
ก่อน ยกเว้นใน 

ไม่มีข้อก าหนด ไม่มีข้อก าหนด เสนอชื่อบุคคลผู้
ผ่านการคัดเลือกที่ดี
ท่ีสุด (the best  
candidate) ต่อ
นายกรัฐมนตรี หาก
นายกรัฐมนตรีไม่
เห็นด้วยก็สามารถ
โต้แย้งพร้อมเหตุผล
อย่างเป็นทางการ 
กรณีดังกล่าว
รัฐบาลอาจ 

 ระดับ
ปลัดกระทรวง
ได้มีการแกไ้ขให้
นายกรัฐมนตรี
จะมีทางเลือก
ในการตัดสินใจ
มากขึ้น โดยให้
เสนอบคุคลผู้ที่
ผ่านการ
คัดเลือกหรือ
เข้าข่ายสมควร
ได้รับการ
แต่งตั้ง (the 
appoint able 
candidates)  

  แต่งตั้งบคุคลใด
บุคคลหนึ่งก็ได ้
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 สหราช
อาณาจกัร 

สหรัฐอเมรกิา ประเทศ
ออสเตรเลยี 

ประเทศ
นิวซีแลนด ์

ให้แก่
นายกรัฐมนตรี
พิจารณา
ตัดสินใจในขั้น
สุดท้าย แต่ก็
จะต้องมีการ 
ปรึกษาหารือ
ร่วมกันกบั the 
First Civil 
Service 
Commissione
r และ  
the Head of 
the Civil 
Service หรือ 
Cabinet 
Secretary 

การมีส่วน
ร่วมของ
ฝ่าย 
การเมืองใน
กระบวนกา
ร    
สรรหา 

รัฐมนตรีจะให้
ค าปรึกษาและ
ค าแนะน า 
ตลอดจนเข้า
สังเกตการณ์
ร่วมกับ The 
Civil Service 
Commissione
rs และในการ
พิจารณาแต่งตั้ง
ปลัดกระทรวง
ขั้นสุดท้าย
นายกรัฐมนตรี

ฝ่ายการเมืองมี
บทบาทสูงส าหรับ
อัตราต าแหน่ง 
ประเภท PAS และ 
SES General 
position filled by 
non-career  
appointment 
หรือ NA 

การตัดสินใจขึ้นอยู่กับ
นายกรัฐมนตรีเป็น
หลัก 

ปรึกษากับรฐัมนตรี
เจ้าสังกัดเกี่ยวกับ
ความต้องการ
คาดหวัง รวมทั้ง
จะต้องให้
คณะรัฐมนตรี
เห็นชอบกับค า
พรรณนาและ
เงื่อนไขของ
ต าแหน่งกอ่น 
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 สหราช
อาณาจกัร 

สหรัฐอเมรกิา ประเทศ
ออสเตรเลยี 

ประเทศ
นิวซีแลนด ์

อาจขอให้
พิจารณาใหม่ได ้

การแข่งขัน
จาก
ภายนอก  
(External 

competitio
n) 

เปิดให้
บุคคลภายนอก
สามารถเข้ามา
แข่งขันได้  
 
 
 
 
 

สามารถแต่งตั้งจาก
บุคคลภายนอกได ้

เปิดให้บุคคลภายนอก
สามารถเข้ามาแข่งขนั
ได้  
 

เปิดให้
บุคคลภายนอก
สามารถเข้ามา
แข่งขันได้  
 

การยกเวน้
ตาม
บทบัญญัต ิ
ของ
กฎหมาย – 
ให้การ 
แต่งตั้งใน
บางต า
แหนงไม่
ต้อง 
เป็นไปตาม
ระบบ
คุณธรรม  
(Exception
s by law) 

สายนักการทูต 
(diplomatic 
service) ใน
ระดับหัวหน้า
คณะ 
ผู้แทน (heads 
of missions) 
หรือ
เอกอคัรราชทูต 
(ambassadors
) ผู้ว่า 
การดินแดนโพ้น
ทะเล 
(governors of 
overseas 
territories) 
หรือ 
ข้าหลวงใหญ่ 
(high 
commissione

สายงานการ
ต่างประเทศ 
(foreign service) 
หน่วยงานสบื
ราชการลับและด้าน
ความม่ันคง เป็นต้น 

มีการก าหนด
ข้อยกเว้น 

มีการก าหนด
ข้อยกเว้น 
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 สหราช
อาณาจกัร 

สหรัฐอเมรกิา ประเทศ
ออสเตรเลยี 

ประเทศ
นิวซีแลนด ์

rs and 
consuls-
general) และ 
ต าแหน่งอืน่ๆ 
เช่น หวัหน้า
หน่วยราชการ
ลับ (chief of 
the secret  
intelligence 
service หรือ 
MI6) เป็นต้น  
 

ระบบ
สัญญาจ้าง            
Fixed-
term 
contract) 
 
 

ไม่มีสัญญาจ้าง
แต่มีสัญญาใน
การแต่งตั้ง 

ไม่มี ระยะเวลาไม่เกนิ 5 ปี  
นายกรัฐมนตรีอาจจะ
ขยายระยะเวลา 
การด ารงต าแหนง่ได ้
 

ระยะเวลา 5 ปี แต่
ก็อาจได้รับการ
แต่งตั้งต่อได้อกีเปน็
เวลา  
3 ปี    

องคก์ร
เกี่ยวกบัการ
ตรวจสอบ
การแต่งตั้ง  

The Civil 
Service 
Commission 
และ The Civil 
Service 
Appeal Board 

Merit System 
Protection Board 
- MSPB 

Merit Protection 
Commissioner 

State Services 
Commissioner 

 
 

จากกรณีศึกษาของประเทศต่างๆ ที่ได้น าเสนอมาในหัวข้อ 5.1 - 5.4 ข้างต้น จะพบว่าแต่ละ
ประเทศได้มีการวางระบบผู้บริหารระดับสูงและเปิดให้ฝ่ายการเมืองเข้ามามีส่วนเกี่ยวของในการ
แต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐที่แตกต่างกันออกไปตามบริบทและวัฒนธรรมทางการเมืองของตน 
ดังนั้นเราจึงไม่ควรยึดติดรูปแบบการแต่งตั้งรูปแบบใดรูปแบบหนึ่งมากเกินไป เนื่องจากในการแต่งตั้ง
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นักบริหารระดับสูงภาครัฐควรพิจารณาบริบทและวัฒนธรรมการเมืองของแต่ละประเทศประกอบซึ่ง
ในบางกรณีฝ่ายบริหารอาจเข้ามามีบทบาทมาก เช่น ในสหรัฐอเมริกาแต่การบริหารประเทศก็ด าเนิน
ไปได้อย่างราบรื่น เนื่องจากกฎหมายได้ก าหนดให้มีต าแหน่งบางต าแหน่งเป็นอ านาจการแต่งตั้งของ 
“ประธานาธิบดี” ซึ่งวิธีการดังกล่าวจะช่วยลดการแทรกแซงจากฝ่ายการเมืองไปได้อย่างสิ้นเชิง 
ในขณะที่สหราชอาณาจักรนั้นพยามให้ระบบการแต่งตั้งปลอดจากฝ่ายการเมือง กล่าวคือ ในการ
แต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐจะมี “คณะกรรมการ” คณะหนึ่งซึ่งมีอ านาจหน้าที่โดยตรงในการ
แต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐซึ่งพบว่าระบบการแต่งตั้งดังกล่าวมีกลไกประการหนึ่งที่ยอมให้ฝ่าย
การเมืองเข้ามามีส่วนร่วมก็คือ นายกรัฐมนตรีสามารถขอให้มีการพิจารณารายชื่อผู้ที่จะแต่งตั้งใหม่ได้ 
นอกจากนี้ยังมีต าแหน่งบางต าแหน่งที่ให้เป็นอ านาจของฝ่ายการเมืองในการแต่งตั้งโดยตรงอีกด้วย  

ส าหรับในประเทศออสเตรเลียและประเทศนิวซีแลนด์นั้นจะเป็นการผสมผสานระหว่าง
แนวคิดการแต่งตั้งแบบสหรัฐอเมริกาและสหราชอาณาจักรซึ่งมีวิธีการด าเนินงานที่แตกต่างกันซึ่งการ
แต่งตั้งต าแหน่งปลัดกระทรวง ของประเทศออสเตรเลียนั้นเป็นการเสนอรายชื่อโดยคณะกรรมการ
เช่นกันซึ่งเสนอต่อ “นายกรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาอย่างอิสระ” ส่วนปลัดกระทรวง (Chief Executive) 
ของประเทศนิวซีแลนด์จะมีการตั้ง “คณะกรรมการคัดเลือก” ซึ่งส่วนใหญ่มาจาก “State Services 
Commissioner” โดยมีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเป็นที่ปรึกษา ซึ่งจะเห็นได้ว่าทั้งสองประเทศมีการ
ใช้อ านาจขององค์กรที่แตกต่างกัน ส่วนต าแหน่งในกลุ่มนักบริหารระดับสูงนั้นในประเทศนิวซีแลนด์
เป็นอ านาจร่วมกันระหว่าง  State Services Commissioner กับปลัดกระทรวง (Chief Executives) 
ในการก าหนดกรอบการคัดเลือก โดยปลัดกระทรวงมีอ านาจในการพิจารณาแต่งตั้งจะเห็นได้ว่าฝ่าย
บริหารเข้ามามีบทบาทมากขึ้นในการแต่งตั้งระดับนี้ ส่วนในประเทศออสเตรเลียนั้นฝ่ายบริหารคือ
หัวหน้าส่วนราชการมีอ านาจค่อนข้างมากในการคัดเลือกบุคคลที่จะมาเป็นคณะกรรมการคัดเลือกและ
การด าเนินการคัดเลือกด้วยซึ่งคล้ายคลึงกับประเทศนิวซีแลนด์  โดยในประเทศออสเตรเลียถือได้ว่า
ประสบความส าเร็จในการด าเนินการแต่งตั้ง ในขณะที่ประเทศนิวซีแลนด์เพ่ิงจะยกเลิกระบบนัก
บริหารระดับสูงไปเมื่อปี 2005 เป็นต้น ประเด็นที่น่าพิจารณาอีกประเด็นหนึ่งก็คือการทบทวน
เกี่ยวกับการด ารงต าแหน่งตลอดชีพ (lifetime tenure) ของระบบนักบริหารระดับสูงภาครัฐซึ่งพบว่า
ในประเทศที่ได้ศึกษามีแนวโน้มที่จะใช้ระบบสัญญาระยะสั้นมากขึ้นส าหรับการด ารงต าแหน่งระดับสูง
ของนักบริหารภาครัฐ ดังนั้น จึงเป็นประเด็นที่ต้องพิจารณาให้มีความสอดคล้องกับการแต่งตั้งด้วย 
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บทที่ 6  

วิเคราะห์เปรียบเทียบหลักเกณฑ์การได้มาซึ้งข้าราชการพลเรือนระดับสูง 

ในระบบราชการไทยกับตา่งประเทศและแนวทางในการก าหนดหลักเกณฑ์ 

การได้มาซึ่งข้าราชการพลเรือนระดับสูงของประเทศไทย 

เมื่อเริ่มศึกษาประเด็นปัญหาเกี่ยวกับการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการพลเรือนระดับสูงที่เกิดขึ้น 
ผู้ศึกษาตั้งค าถามเบื้องต้นไว้ว่าปัญหาดังกล่าวเกิดจากบุคคลที่เกี่ยวข้องหรือเกิดจากระบบราชการ 
พบค าตอบดังนี้ ปัญหาเกี่ยวกับการแต่งตั้งโยกย้ายนั้นเกิดจากฝ่ายการเมืองผู้ซึ่งอ านาจในการแต่งตั้ง
โยกย้ายทั้งทางตรงก็ดีหรือทางอ้อมก็ดี นอกจากนี้ฝ่ายข้าราชการประจ าส่วนหนึ่งที่หวังความ
เจริญก้าวหน้าทางลัดก็จะหาช่องทางในการสร้างความสัมพันธ์กับฝ่ายการเมืองเพ่ือหวังผลประโยชน์
ต่างตอบแทนในภายหน้าด้วย บุคคลทั้ง 2 กลุ่มนี้ส่งผลให้เกิดปัญหาขึ้นในระบบราชการ เนื่องจากการ
แต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการพลเรือนไม่เป็นไปตามหลักความรู้ความสามารถในการท างานและหลัก
ผลงานซึ่งเป็นการละเมิดหลักการในระบบคุณธรรม ส่งผลให้ระบบราชการได้คนที่ไม่มีความรู้
ความสามารถเพียงพอ ข้าราชการที่ตั้งใจปฏิบัติงานและมีผลการปฏิบัติงานที่ดีกลับไม่ได้รับความดี
ความชอบ ส่งผลให้เกิดความเบื่อหน่ายในการท างานราชการและผู้ที่มีความสามารถสูงบางส่วน
ลาออกไปท างานในภาคเอกชนซึ่งให้ผลตอบแทนดีกว่ามาก ความขัดแย้งดังกล่าวที่เกิดขึ้นในระบบ
ราชการส่งผลต่อประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผ่นดินซึ่งเห็นได้ชัดและเป็นที่วิพากษ์วิจารณ์ใน
วงสังคม จึงกล่าวได้ว่าปัญหาที่เกิดจากตัวบุคคลย่อมส่งผลกระทบต่อระบบราชการท าให้ระบบ
ราชการไม่เจริญก้าวหน้าเท่าที่ควร ทั้งที่มีบุคลากรที่มีความรู้ความสามารถสูงอยู่เป็นจ านวนมาก 
ในขณะที่องค์กรอ่ืนอย่างเช่นส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (ส านักงาน ก.พ.) ซึ่งมี
อ านาจหน้าที่โดยตรงกลับไม่มีบทบาทในการแต่งตั้งโยกย้ายเท่าที่ควร ทั้งด้านการควบคุมดูแลการ
บริหารงานบุคคลก็ดี ด้านการออกกฎเกณฑ์ต่างๆ ซึ่ง ก.พ. มีอ านาจหน้าที่โดยตรงแต่ก็ยังยังไม่มี
ประสิทธิภาพและไม่เกิดผลในการใช้งานอย่างแท้จริง ส่งผลให้การแต่งตั้งโยกย้ายไม่มีหลักเกณฑ์ที่
ชัดเจนแน่นอนและเกิดปัญหาหลายประการตามมา ส่วนองค์กรที่ท าหน้าที่ควบคุมและตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายทั้งคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมและศาลปกครองเองแม้จะมีบทบาท
ในการควบคุมตรวจสองการแต่งตั้งโยกย้ายแต่ก็ยังไม่สามารถเยียวยาแก้ไขความเดือดร้อนเสียหายได้
เต็มประสิทธิภาพและยังไม่มีทิศทางการพิจารณาที่เป็นบรรทัดฐานที่ชัดเจน 
 ค าถามต่อไปก็คือจะมีวิธีการแก้ปัญหาดังกล่าวอย่างไร แม้ว่าปัญหาจะเกิดที่ตัวบุคคลที่
เกี่ยวข้องกับการบริหารราชการก็ตามแต่ไม่สามารถแก้ปัญหาที่ตัวบุคคลได้เนื่องจากมีบุคลากรจ านวน
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มากและการยึดมั่นในระบบคุณธรรมหรือไม่นั้นล้วนเป็นอัตวิสัยซึ่งขึ้นอยู่กับตัวบุคคลแต่ละคนไป 
ผู้เกี่ยวข้องในบางกรณีอาจด าเนินการถูกต้องตามกฎหมายและระบบคุณธรรมในขณะที่ผู้เกี่ยวข้องบาง
กรณีอาจด าเนินการถูกต้องตามกฎหมายเพียงอย่างเดียวหรือยิ่งไปกว่านั้นบางกรณีด าเนินการไม่
ถูกต้องทั้งข้อกฎหมายและระบบคุณธรรม ก็เป็นสิ่งที่พบเห็นได้จากการศึกษากรณีตัวอย่างค าวินิจฉัย
ของศาลปกครองและคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมดังที่ได้ศึกษามาแล้ว 
 ผู้ศึกษาจึงได้ศึกษาแนวทางแก้ไขในประเด็นข้างต้น เมื่อไม่สามารถแก้ปัญหาที่ตัวบุคคลได้จึง
ได้ย้อนไปดูที่ตัวระบบราชการเองว่ามีข้อบกพร่องเกี่ยวกับการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการพลเรือน
ระดับสูงอย่างไร พบว่าบทบัญญัติกฎหมายและหลักเกณฑ์ในการแต่งตั้งโยกย้ายที่มีอยู่นั้น 1. ไม่มี
ความชัดเจน คลุมเครือ ท าให้ผู้ศึกษาและผู้ท่ีต้องใช้ตามหลักเกณฑ์ดังกล่าวเกิดความสับสน 2. ไม่มีการ
ก าหนดรายละเอียดหลักเกณฑ์ท่ีเกี่ยวข้อง เช่น การย้ายข้าราชการตามมาตรา 63 แห่งพระราชบัญญัติ
ระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ท่ีก าหนดให้ ก.พ. ออกหลักเกณฑ์การย้ายเป็นกฎ ก.พ. แต่
ปัจจุบันก็ยังไม่มี 3. ให้อ านาจดุลพินิจแก่ผู้มีอ านาจแต่งตั้งโยกย้ายกว้างเกินไป กล่าวคือ กฎหมายเพียงแต่
ก าหนดตัวบุคคลผู้มีอ านาจบรรจุและแต่งต้ังตามมาตรา 57 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพล
เรือน พ.ศ. 2551 แต่กลับไม่ก าหนดกรอบการใช้อ านาจไว้แต่อย่างใดส่งผลให้มีการใช้ดุลพินิจกว้างเกินไป 
จากท่ีกล่าวมาก่อให้เกิดการฟ้องร้องและร้องเรียนต่อองค์กรท่ีมีหน้าท่ีควบคุมตรวจสอบซึ่งก่อพบปัญหา
ในการพิจารณาขององค์กรเหล่านี้เช่นกัน และ 4. มาตรการเยียวยายังไม่มีประสิทธิภาพเนื่องจากไม่
สามารถเยียวยาผู้ที่ถูกกระทบสิทธิได้เต็มท่ีและทันท่วงที 
 เมื่อพบข้อบกพร่องจากระบบการแต่งต้ังโยกย้ายข้างต้นจึงน ามาสู่การศึกษาวิธีการแก้ไขปัญหา
ท้ังปัญหาในด้านการใช้กฎหมายและการก าหนดกฎเกณฑ์ต่างๆ และปัญหาการเยียวยาผู้ ท่ีได้รับ
ผลกระทบจากความเสียหาย ซึ่งผู้ศึกษาจะได้ท าการวิเคราะห์ปัญหาในบทท่ี 6 นี้ เพื่อหาทางป้องกันมิให้
เกิดปัญหาซึ่งเป็นทางออกท่ีดีท่ีสุดในการบริหารงานบุคคล ช่วยให้เกิดประสิทธิภาพการท างานมากขึ้น 
แก้ปัญหาได้เร็วขึ้น และดึงดูดบุคลากรท่ีมีความรู้ความสามารถได้มากขึ้นอีกด้วย นอกจากนี้ผู้ศึกษาจะได้
เสนอแนะวิธีการแก้ปัญหาในบทต่อไป ส าหรับปัญหาท่ีพบจากการศึกษาปัญหาการแต่งต้ังโยกย้าย
ข้าราชการพลเรือนระดับสูงพบประเด็นปัญหา ดังนี้  
 
6.1 ปัญหาการได้มาซึ่งข้าราชการพลเรือนระดับสูงของไทย 

การได้มาซึ่งข้าราชการพลเรือนระดับสูงในประเทศไทยนั้น เกิดปัญหาในหลายๆ ขั้นตอน ท้ัง
กระบวนการก่อนการแต่งต้ัง การบวนการแต่งต้ัง และการโยกย้ายออกจากต าแหน่ง ซึ่งปัญหาดังกล่าว มี
องค์กรท่ีเกี่ยวข้องท้ังสิ้น 3 องค์กร ได้แก่ ฝ่ายการเมืองซึ่งมีบทบาทมากในการแต่งต้ังโยกย้ายข้าราชการ
พลเรือนระดับสูง  ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนซึ่งเป็นองค์กรกลางบริหารงานบุคคลมี
หน้าท่ีก าหนดกฎเกณฑ์และควบคุมดูแลเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลภาครัฐ และฝ่ายข้าราชการประจ า
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มีบทบาทในการแต่งต้ังโยกย้ายข้าราชการพลเรือนระดับกลางถึงระดับล่าง นอกจากการใช้อ านาจท่ี
เกี่ยวข้องกับการแต่งต้ังโยกย้ายขององค์กรข้างต้น บทบัญญัติและกฎเกณฑ์ท่ี เกี่ยวข้องก็เป็นประเด็น
ส าคัญท่ีท าให้เกิดปัญหาขึ้นเช่นกัน 

 
6.1.1 บทบาทของคณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรีเกี่ยวกับการได้มาซึ่งข้าราชการพลเรือน

ระดับสูงของประเทศไทย 

เมื่อพิจารณาตามมาตรา 57 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 
จะเห็นได้ว่า การแต่งต้ังโยกย้ายข้าราชการพลเรือนในต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูง (ระดับ 10, 11) 
รวมท้ังต าแหน่งประเภทอื่นท่ีเทียบเท่า กฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจของรัฐมนตรีเจ้ากระทรวงในกรณี
การแต่งต้ังระดับ 11 และ คณะกรรมการคัดเลือกในกรณีการแต่งต้ังระดับ 10 ซึ่งท้ัง 2 องค์กรนี้ อาจ
กล่าวได้ว่าเป็นบทบาทของฝ่ายการเมืองหรือได้รับอิทธิพลจากฝ่ายการเมืองค่อนข้างมาก ฝ่ายการเมือง 
ได้แก่ คณะรัฐมนตรี และรัฐมนตรีเจ้ากระทรวงมีบทบาทส าคัญในการแต่งต้ังและการโยกย้าย โดยเฉพาะ
ต าแหน่งระดับหัวหน้าส่วนราชการ เช่น ปลัดกระทรวง รองปลัดกระทรวง และอธิบดีหรืออาจเรียกชื่อ
อย่างอื่นนั้น เป็นกลไกส าคัญในการประสานงานระหว่างฝ่ายการเมืองและข้าราชการประจ าในฐานะ
ผู้บังคับบัญชาข้าราชการประจ า ดังนั้น ฝ่ายการเมืองและข้าราชการประจ าย่อมต้องมีความสัมพันธ์อย่าง
ใกล้ชิด300  

การให้อ านาจของฝ่ายการเมืองดังกล่าวอาจมีวัตถุประสงค์ให้เกิดความสัมพันธ์ท่ี ดีในการ
ท างานระหว่างฝ่ายการเมืองและข้าราชการประจ า ดังนั้น จึงเปิดโอกาสให้ฝ่ายการเมืองเป็นผู้มีอ านาจ
บรรจุและแต่งต้ังตามท่ีก าหนดไว้ใน มาตรา 57 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 
2551 ในกระบวนการแต่งตั้งต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูง (ระดับ 11) นั้นไม่ค่อยพบปัญหาเนื่องจาก
กฎหมายให้อ านาจรัฐมนตรีเจ้ากระทรวงเป็นผู้แต่งต้ัง แต่ในส่วนของต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูง 

                                           
300 ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์ ความสัมพันธ์ระหว่างข้าราชการฝ่ายการเมืองและข้าราชการประจ า, เอกสาร

ประกอบการประชุมวิชาการสถาบันพระปกเกล้า ครั้งที่ 16 ประจ าปี 2557 “8 ทศวรรษ ประชาธิปไตยไทย: พลวัต
แห่งดุลอ านาจ” (Eight Decades of Thai Democracy: Dynamics of Balancing Power), หน้า. 290. ได้อธิบาย
เพิ่มเติมว่า การเมืองไทยในช่วงของรัฐบาล ทักษิณ ชินวัตร (พ.ศ. 2544-2549) รัฐบาลมีเสถียรภาพ กระบวนการ
แต่งตั้งและโยกย้ายข้าราชการพลเรือนโดยเฉพาะอย่างยิ่งนักบริหารระดับสูง ระดับ 10-11 อาจไม่เป็นไปตามตาม
ระบบคุณธรรม โดยมีเป้าหมายเพื่อผลประโยชน์ร่วมกันของฝ่ายการเมืองและพรรคการเมืองที่อยู่ในซีกของรัฐบาล 
อันท าให้ข้าราชการประจ าที่มีความเหมาะสมในการด ารงต าแหน่งนั้นๆ สูญเสียขวัญและก าลังใจในการปฏิบัติ
ราชการเพื่อตอบสนองความต้องการที่แท้จริงของประชาชน ในทางกลับกันข้าราชการประจ าที่เป็นเครือข่ายฝักฝ่าย
ของฝ่ายการเมืองและสามารถตอบสนองผลประโยชน์ของนักการเมืองได้กลับได้รับการแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่ง
ดังกล่าวแทน 
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(ระดับ 10) นั้นเป็นอ านาจของ คณะกรรมการคัดเลือกซึ่งแต่งต้ังโดย อ.พ.ค.กระทรวง ในการคัดเลือก
และเสนอรายชื่อ 2 – 3 รายชื่อต่อ ปลัดกระทรวงหรือหัวหน้าส่วนราชการท่ีเทียบเท่า แม้ว่า อ.ก.พ.
กระทรวง จะมีบทบาทเพียงแค่การแต่งต้ังคณะกรรมการคัดเลือกเท่านั้นแต่อย่างไรก็ตาม อ.ก.พ.
กระทรวง นี้มีรัฐมนตรีเจ้ากระทรวงเป็นประธานและกรรมการส่วนใหญ่ก็มาจากการเลือกของรัฐมนตรี
เจ้ากระทรวงด้วย แม้ว่าไม่ใช้การใช้อ านาจในการบรรจุแต่งตั้งโดยตรงของฝ่ายการเมืองแต่ก็ถือได้ว่าฝ่าย
การเมืองมีบทบาทสูงเช่นกัน  

ส่งผลให้เกิดปัญหาในทางปฏิบัติคือ ฝ่ายการเมืองโดยเฉพาะรัฐมนตรีเจ้ากระทรวงได้ใช้
อ านาจแทรกแซงการบรรจุและแต่งต้ังข้าราชการพลเรือนระดับรองๆ ลงมาโดยการใช้อ านาจโดยอ้อม
ผ่านปลัดกระทรวงและอธิบดี โดยเฉพาะอธิบดีซึ่งเป็นต าแหน่งท่ีรักษาการตามกฎหมายต่างๆ ส่งผลให้
เกิดปัญหาในกรณีท่ีปลัดกระทรวงหรืออธิบดีไม่ยอมด าเนินการตามความต้องการของฝ่ายการเมืองไม่ว่า
จะเป็นทางตรงหรือทางอ้อม จนน าไปสู้การโยกย้ายออกจากต าแหน่งดังท่ีปรากฏอยู่เรื่อยๆ 301 ในทาง
กลับกัน หากข้าราชการประจ ามีความฝักใฝ่พรรคการเมืองโดยการสนับสนุนฝ่ายการเมือง ซึ่งเป็นการขัด
กับหลักความเป็นกลางตามระบบคุณธรรม โดยเฉพาะช่วงการเลือกต้ังหากฝ่ายท่ีตนสนับสนุนนั้นได้รับ
การเลือกต้ังก็มีโอกาสเจริญก้าวหน้าในอาชีพการงาน ซึ่งแสดงให้เห็นว่าการก าหนดความสัมพันธ์ระหว่าง
ฝ่ายการการเมืองกับข้าราชการประจ านั้นยังไม่มีความชัดเจน ฝ่ายการเมืองยังคงใช้อ านาจและอิทธิพลใน
การบริหารงานบุคคลภาครัฐ ในขณะท่ีข้าราชการประจ าบางคนก็อาศัยอิทธิพลของฝ่ายการเมืองเพื่อ
แสวงหาผลประโยชน์หรือความก้าวหน้าในต าแหน่งราชการเช่นกัน นอกจากนี้ ข้าราชการประจ าอื่นๆ ก็
จ าเป็นต้องยอมรับอ านาจและอิทธิพลของฝ่ายการเมืองและข้าราชการประจ าระดับสูงเพราะมีอ านาจใน
การแต่งต้ังโยกย้าย 

 
 6.1.2 ปัญหาความไม่ชัดเจนในบทบัญญัติของ กฎหมาย กฎระเบียบท่ีเกี่ยวข้องกับการ

แต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการพลเรือนระดับสูงของประเทศไทย 

 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ก าหนดเพียงกรอบการ
ด าเนินงานเท่านั้นไม่ได้ก าหนดรายละเอียดของหลักเกณฑ์ จึงให้อ านาจในการออกกฎเกณฑ์ล าดับรอง 
ทั้งในระดับ กฎกระทรวงและหนังสือเวียน (คือ หนังสือส านักงาน ก.พ. ซึ่งมีลักษณะเป็นหนังสือเวียน
ภายในของราชการ) แม้ว่าพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 กฎ ก.พ. และ
หนังสือส านักงาน ก.พ. จะก าหนดหลักเกณฑ์และแนวปฏิบัติในการบริหารงานบุคคลภาครัฐ ทั้งการ
บรรจุ การแต่งตั้ง การย้าย การโอนไว้ก็ตาม แต่เมื่อพิจารณาขั้นตอนและวิธีการในการแต่งตั้ง

                                           
301 สมศักดิ์ เจตสุรกานต์, "ความขัดแย้งระหว่างข้าราชการการเมืองกับข้าราชการประจ าเกี่ยวกับอ านาจใน

การบรรจุแต่งตั้ง," หน้า. 78-79. 
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ข้าราชการพลเรือนระดับสูงของไทยจะพบว่ามีปัญหา 2 ประการ ได้แก่ ปัญหาความไม่ชัดเจนของ
หลักเกณฑ์ในขั้นตอนการคัดเลือกบุคคลก่อนเสนอผู้มีอ านาจแต่งตั้ง และปัญหาความไม่ชัดเจนของ
บทบัญญัติมาตรา 63 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ส่งผลให้เกิดปัญหา
ตามมา คือ การแทรกแซงการพิจารณาซึ่งเป็นที่มาของปัญหาการแต่งตั้งโยกย้ายในวิทยานิพนธ์เล่มนี้ 
จึงมีค ากล่าวที่ว่า “ปัญหาการแต่งตั้งโยกย้ายมิได้อยู่ที่ระบบแต่อยู่ที่ตัวบุคคล แม้ว่าจะพยายามแก้
ระบบกฎเกณฑ์เพียงใดก็ตามไม่มีทางที่จะแก้ไขหากบุคคลที่เกี่ยวข้องไม่ปฏิบัติตาม” กล่าวคือ การไม่
บัญญัติเรื่องดังกล่าวไว้ในกฎหมายท าให้ผู้มีอ านาจแต่งตั้งมีดุลพินิจมากเกินไป ผลที่ตามมาคือไม่มี
หลักประกันความไว้วางใจว่าผู้มีอ านาจแต่งตั้งจะได้ใช้ดุลพินิจในการแต่งตั้งอย่างถูกต้องและเหมาะสม 
การแต่งตั้งต้องไม่ใช้การตอบแทนหรือประโยชน์ต่างตอบแทน ควรพิจารณาที่ประสิทธิภาพในการบริ
หารราชการแผ่นดินเป็นส าคัญพิจารณาปัญหาที่เกิดข้ึนได้ดังนี้  

 
6.1.2.1 ปัญหาความไม่ชัดเจนของหลักเกณฑ์ในขั้นตอนการคัดเลือกบุคคลก่อน

เสนอผู้มีอ านาจแต่งตั้ง 

ในขั้นนี้ การก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการด าเนินงานเป็นไปตามหนังสือ
ส านักงาน ก.พ. ซึ่งมีสถานะเป็นหนังสือเวียนให้กับหน่วยงานราชการที่เกี่ยวข้อง ปัญหาที่พบ 2 
ประการ  

ประการที่หนึ่ง ความไม่ชัดเจนของเนื้อหาในหนังสือส านักงาน ก.พ. แม้มีการ
ก าหนดหลักเกณฑ์ต่างๆ เอาไว้แต่กลับไม่มีความชัดเจนเนื่องจากหนังสือส านักงาน ก.พ. แต่ละฉบับ
นั้นก าหนดกฎเกณฑ์เป็นเรื่องๆ ไป จึงขาดการประมวลให้เป็นระบบ ดังนั้น จึงพบความซ้ าซ้อนของ
หลักเกณฑ์หรือในบางกรณีผู้มีอ านาจในการพิจารณาเรื่องกลับน าเอาหนังสือส านักงาน ก.พ. ที่ถูก
ยกเลิกไปแล้ว (เนื่องจากมีการก าหนดเกณฑ์ใหม่) มาใช้ซึ่งส่งผลให้การด าเนินการแต่งตั้งไม่ถูกต้องตาม
ขั้นตอน หรือผู้มีอ านาจพิจารณาส าคัญผิดในวิธีการและขั้นตอนการด าเนินการต่างๆ ในการแต่งตั้ง
โยกย้าย เช่น หนังสือส านักงาน ก.พ. ที่ นร 1006/ว 7 ลงวันที่ 6 มีนาคม 2552 เรื่อง “การบรรจุและ
แต่งตั้งข้าราชการตามบทเฉพาะกาลแห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551” ซึ่ง
มีการเพ่ิมเติมหลักเกณฑ์โดยหนังสือส านักงาน ก.พ. ที่ นร 1006/ว 16 ลงวันที่ 22 มิถุนายน 2552 
เรื่อง “การบรรจุและแต่งตั้งข้าราชการตามบทเฉพาะกาลแห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพล
เรือน พ.ศ. 2551” เกี่ยวกับหลักเกณฑ์และวิธีการในการแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนสามัญให้ด ารง
ต าแหน่งต่างประเภท จะเห็นได้ว่าแม้เป็นหนังสือที่ประกาศใช้ภายหลังปี พ.ศ. 2551 แต่ก็มีการ
ก าหนดหลักเกณฑ์เพ่ิมเติมซึ่งส่งผลให้เกิดความสับสนต่อการใช้งาน 
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ประการที่สอง แม้ว่าจะมีการตราพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน
ฉบับใหม่ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2551 แต่กลับพบว่าหลักเกณฑ์บางเรื่องนั้นบังคับใช้ตามหนังสือส านักงาน ก.พ. 
ที่ออกก่อนปี พ.ศ. 2551 เช่น 

- หนังสือส านักงาน ก.พ. ที่ นร 0708.1/ว 22 ลงวันที่ 30 กันยายน 2540 เรื่อง 
“การคัดเลือกเพ่ือเลื่อนข้าราชการพลเรือนสามัญขึ้นแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งระดับ 8 ลงมา และระดับ 
9 ระดับ 10 ระดับ 11” 

- หนังสือส านักงาน ก.พ. ที่ นร 0708.1/ว 11 ลงวันที่ 13 สิงหาคม 2542 เรื่อง 
“การแต่งตั้งข้าราชการ”  

- หนังสือส านักงาน ก.พ. ที่ นร 1003/ว 9 ลงวันที่  26 สิงหาคม 2548 เรื่อง 
“การคัดเลือกเพ่ือเลื่อนข้าราชการพลเรือนสามัญขึ้นแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งระดับ 11”  

ซึ่งจากตัวอย่างหนังสือส านักงาน ก.พ. ทั้ง 3 เรื่องนี้ จะเห็นว่าเป็นหนังสือ
ส านักงาน ก.พ.ที่ใช้มาก่อนปี พ.ศ. 2551 ทั้งสิ้นและยังคงบังคับใช้อยู่ในปัจจุบัน ซึ่งบางเรื่องสามารถ
น ามาใช้ได้ในขณะที่บางเรื่องนั้นสมควรที่จะต้องปรับปรุง  

เมื่อพิจารณาจากหนังสือส านักงาน ก.พ. ดังกล่าวโดยเฉพาะหนังสือส านักงาน 
ก.พ. ที่ นร 0708.1/ว 22 ลงวันที่ 30 กันยายน 2540 พบว่าเป็นหนังสือที่มีความส าคัญมากเนื่องจาก 
ได้ก าหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ และขั้นตอนการคัดเลือกเพ่ือเลื่อนข้าราชการพลเรือนขึ้นแต่งตั้งให้ด ารง
ต าแหน่งระดับ 9 ระดับ 10 และระดับ 11 โดยให้ส่วนราชการด าเนินการเลือกสรรกลั่นกรองเพ่ือเลื่อน
ข้าราชการพลเรือนขึ้นแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งต าแหน่งระดับสูง โดยก าหนดให้มีคณะกรรมการ
พิจารณาและยังก าหนดหลักเกณฑ์การแต่งตั้งคณะกรรมการคัดเลือก หลักเกณฑ์การเสนอข้อมูลต่อ
คณะกรรมการคัดเลือก และหลักเกณฑ์การด าเนินการคัดเลือก ซึ่งเป็นกระบวนการก่อนการเสนอ
รายชื่อบุคคลเพ่ือแต่งตั้ง แต่กลับใช้มาตั้งแต่ปี พ.ศ. 2540 จนถึงปัจจุบัน เมื่อพิจารณา หนังสือ
ส านักงาน ก.พ. ที่ นร 0708.1/ว 11 ลงวันที่ 13 สิงหาคม 2542 ซึ่งหนังสือฉบับนี้ได้เป็นการทบทวน
วิธีการแต่งตั้งและเสนอแนะแนวทางการพิจารณาในการแต่งตั้งเพ่ิมเติมจากหนังสือส านักงาน ก.พ. ที่ 
นร 0708.1/ว 22 ลงวันที่ 30 กันยายน 2540 ดังนั้น จะเห็นได้ว่าในกระบวนการคัดเลือกเพ่ือแต่งตั้ง
ข้าราชการพลเรือนระดับสูงของไทยนั้นจะต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ก าหนดโดยหนังสือ
ส านักงาน ก.พ. ที่ส าคัญ 2 ฉบับ คือ หนังสือส านักงาน ก.พ. ท่ี นร 0708.1/ว 22 ลงวันที่ 30 กันยายน 
2540 และหนังสือส านักงาน ก.พ. ที่ นร 0708.1/ว 11 ลงวันที่ 13 สิงหาคม 2542  ที่ก าหนด
หลักเกณฑ์เพ่ือเติม จากที่ได้กล่าวมาในหัวข้อนี้ จึงท าให้เห็นภาพว่าการก าหนดเกณฑ์โดยหนังสือ
ส านักงาน ก.พ. ที่ล่าสมัย ขาดการประมวล ย่อมท าให้เกิดปัญหาความซ้ าซ้อน ปัญหาความสับสนใน
การใช้งาน และความเข้าใจผิดในการใช้งานได้ 
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6.1.2.2 ปัญหาความไม่ชัดเจนของบทบัญญัติมาตรา 63 แห่งพระราชบัญญัติ

ระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 

ตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 57 ซึ่ง
บัญญัติผู้มีอ านาจแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนระดับสูงไว้ใน มาตรา 57 (1) และ (2) สามารถสรุปวิธีการ
แต่งตั้งโดยแบ่งออกเป็น 2 รูปแบบ คือ  

รูปแบบที่หนึ่ง การแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนให้ด ารงต าแหน่งประเภทบริหาร
ระดับสูง ต าแหน่งหัวหน้าส่วนราชการระดับกระทรวง และต าแหน่งประเภทวิชาการระดับทรงคุณวุฒิ 
(ต าแหน่งระดับ 11ทั้งหมด) ให้รัฐมนตรีเจ้าสังกัดน าเสนอคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาอนุมัติเมื่อได้รับ
อนุมัติจากคณะรัฐมนตรีแล้ว ให้นายกรัฐมนตรีน าความกราบบังคมทูลเพ่ือทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ 
แต่งตั้งต่อไป 

รูปแบบที่สอง การแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนให้ด ารงต าแหน่ง ต าแหน่ง
ประเภทบริหารระดับสูงต าแหน่งรองหัวหน้าส่วนราชการระดับกระทรวง หัวหน้าส่วนราชการระดับ
กรม ผู้บริหารระดับสูง และต าแหน่งประเภทวิชาการระดับทรงคุณวุฒิ (ต าแหน่งระดับ 10 ทั้งหมด) 
ให้ปลัดกระทรวงผู้บังคับบัญชาเสนอรัฐมนตรีเจ้าสังกัดเพ่ือน าเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติเมื่อ
ได้รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีแล้ว ให้นายกรัฐมนตรีน าความกราบบังคมทูลเพ่ือทรงพระกรุณาโปรด
เกล้าฯ แต่งตัง้ต่อไป  

ส่วนการแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งผู้บริหารระดับสูง (ระดับ 10) ในส่วนราชการที่
มีฐานะเป็นกรมและไม่สังกัดกระทรวงหรือทบวงแต่อยู่ในบังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรี หรือในส่วน
ราชการที่มีฐานะเป็นกรมและมีหัวหน้าส่วนราชการรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการขึ้นตรงต่อ
นายกรัฐมนตรี ให้อธิบดีผู้บังคับบัญชาเสนอรัฐมนตรีเจ้าสังกัดเพ่ือน าเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณา
อนุมัติ เมื่อได้รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีแล้ว ให้นายกรัฐมนตรีน าความกราบบังคมทูลเพ่ือทรงพระ
กรุณาโปรดเกล้าฯ แต่งตั้งต่อไป 

ในขั้นตอนนี้จึงครอบคลุมทั้งการแต่งตั้งและการโยกย้ายด้วย กล่าวคือ ในกรณี
ที่เป็นการโยกย้ายออกจากต าแหน่งเดิม ก็จะต้องมีการแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งใหม่โดยผู้ออกค าสั่งต้อง
เป็นผู้ที่มีอ านาจบรรจุและแต่งตั้งตามมาตรา 57 ด้วย  

ในส่วนของปัญหาการก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการโยกย้ายตามมาตรา 63 นี้ 
พบปัญหา 2 ประการ ได้แก่  

ประการหนึ่ง ตามมาตรา 63 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ
พลเรือน พ.ศ. 2551 บัญญัติว่า “การย้าย การโอน หรือการเลื่อนข้าราชการพลเรือนสามัญไปแต่งตั้ง
ให้ด ารงต าแหน่งข้าราชการพลเรือนสามัญในหรือต่างกระทรวงหรือกรมนั้น ให้เป็นไปตามท่ีก าหนดใน 
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กฎ ก.พ.” อย่างไรก็ดี ในปัจจุบันนั้นยังไม่มีการออกกฎ ก.พ. ตามความในมาตรา 63 ดังกล่าว จึงต้อง
อาศัยอ านาจตามบทเฉพาะกาลท้ายกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ซึ่งให้น า
หลักเกณฑ์และวิธีการแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนที่ก าหนดในกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพล
เรือนฉบับเก่ามาใช้ไปพลางก่อน จึงท าให้สามารถสับเปลี่ยนหมุนเวียนตัวบุคคลผู้ด ารงต าแหน่งใน
ระดับเดียวกันได้โดยไม่ต้องผ่านขั้นตอนต่างๆ อย่างเป็นระบบ เช่น กรณีการย้ายอธิบดีไปด ารง
ต าแหน่งผู้ตรวจราชการกระทรวง หรือการย้ายปลัดกระทรวงไปด ารงต าแหน่งที่ปรึกษานายกรัฐมนตรี
ฝ่ายข้าราชการประจ า เป็นต้น โดยไม่มีการก าหนดกฎเกณฑ์เอาไว้แต่อย่างใด เพียงแต่ตามกฎหมาย
ก าหนดให้เป็นอ านาจของผู้มีอ านาจแต่งตั้งตามมาตรา 57 เท่านั้นอาจกล่าวได้ว่าปัญหาการแต่งตั้ง
โยกย้ายนั้นเป็นปัญหาส าคัญมากในระบบราชการไทยและพบว่าเกิดการร้องเรียนหรือฟ้องร้อง
เกี่ยวกับการแต่งตั้งโยกย้ายเป็นจ านวนมาก ทั้งในการพิจารณาในชั้นคณะกรรมการพิทักษ์ระบบ
คุณธรรม (ก.พ.ค.) และในชั้นศาลปกครอง ดังที่ได้ศึกษาในกรณีศึกษาในบทที่ 4 มาแล้ว ดังนั้น จึงมี
ความจ าเป็นที่จะต้องก าหนด กฎ ก.พ. ว่าด้วยการแต่งตั้ง โยกย้าย ตามมาตรา 63 ซึ่งมีสถานะเป็น
กฎหมายล าดับรองระดับกฎกระทรวงโดยเร็ว 

ประการที่สอง การจ าแนกต าแหน่งเป็น 4 ประเภท ส่งผลให้ไม่อาจเทียบระดับ
กันระหว่างต าแหน่งต่างประเภท ไม่มีระดับร่วมและไม่มีการเทียบข้ามประเภทต าแหน่ง ดังนั้น การ
แต่งตั้งข้ามประเภทต าแหน่งในบางกรณี เช่น นักวิเคราะห์นโยบายและแผนทรงคุณวุฒิ (ระดับ 10)  
ซึ่งเป็นต าแหน่งประเภทวิชาการ ไปเป็นผู้ตรวจราชการกระทรวงซึ่งเป็นต าแหน่งประเภทบริหาร
ระดับสูง (ระดับ 10) จะเรียกว่าการเลื่อนระดับเช่นเดิมไม่ได้เพราะไม่ใช่การแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งใน
ระดับที่สูงขึ้น ดังนั้น จึงต้องมีการก าหนดนิยามความหมายของการย้าย การโอน และการเลื่อนให้มี
ความชัดเจน ตลอดจนการก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการให้ชัดเจนเป็นระบบด้วย 

การก าหนดหลักเกณฑ์ในการแต่งตั้งมีความชัดเจนที่เหมาะสมจะท าให้เกิด
ประโยชน์กับทั้งข้าราชการพลเรือน/ผู้บังคับบัญชา และระบบราชการ เนื่องจาก ช่วยให้ข้าราชการพล
เรือนเองได้ทราบหลักเกณฑ์ความก้าวหน้าในสายอาชีพของตน รู้ถึงความความคาดหวังในการท างาน
เพ่ือพัฒนาและปรับปรุงให้การท างานดีขึ้น302 ในส่วนของผู้บังคับบัญชาหรือคณะกรรมการคัดเลือกจะ
ทราบถึงหลักเกณฑ์ประเมินผลงาน หลักเกณฑ์การคัดเลือกที่มีความชัดเจน ได้บุคคลที่เหมาะสม
ส าหรับต าแหน่ง ในแง่ขององค์กร ย่อมได้บุคคลที่มีความรู้ความสามารถ และได้มาด้วยวิธีที่โปร่งใส

                                           
302 ส านักงานปลัดกระทรวงการคลัง, "รายงานข้อเสนอในการเลื่อน โอน ย้ายต าแหน่งต่างๆ ในส านักงาน

ปลัดกระทรวงการคลัง โครงการพัฒนาการบริหารผลการปฏิบัติราชการการวางแผนทางเดินสายอาชีพและการ
จัดการความรู้ของสานักงานปลัดกระทรวงการคลัง " [ออนไลน์] เข้าถึงเมื่อ 24 พฤษภาคม 2559 แหล่งที่มา:  
http://www.palad.mof.go.th/p-host/ind53/4.1Proposed_Career_Criteria.pdf. 
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ตามหลักธรรมาภิบาล มีหลักเกณฑ์และมาตรฐานเดียวกันในเลื่อนต าแหน่งและการโยกย้ายงานที่เป็น
การสร้างความเท่าเทียมกันในความก้าวหน้าตามระบบคุณธรรม นอกจากนี้ไม่ว่าการก าหนด
หลักเกณฑ์ในระดับใดก็ตามควรที่จะต้องจัดหมวดหมู่ของเรื่องเพ่ือให้เกิดความสะดวกในการศึกษา 
การสืบค้น และจะต้องเปิดเผยต่อสาธารณะด้วย 

 
6.1.3 ปัญหากระบวนการคัดเลือกเพื่อแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนระดับสูง  

ตามกฎหมายได้ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการแต่งตั้งข้าราชการพลเรือน
ระดับสูงเอาไว้ ผู้ศึกษาแบ่งการคัดเลือกออกเป็น 3 กลุ่ม คือ 1. กระบวนการในการคัดเลือกเพ่ือ
แต่งตั้งข้าราชการพลเรือนระดับ 11 ต าแหน่งที่ปรึกษาส านักนายกรัฐมนตรีประเภทข้าราชการประจ า 
2. กระบวนการในการคัดเลือกเพ่ือแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนระดับ 11 คือ ต าแหน่งปลัดกระทรวง
หรือเทียบเท่าซึ่งเป็นต าแหน่งระดับ 11 และ 3. กระบวนการในการคัดเลือกเพ่ือแต่งตั้งข้าราชการพล
เรือนระดับ 10 ดังนี้ 

(1) กระบวนการในการคัดเลือกเพ่ือแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนระดับ 11 ต าแหน่งที่
ปรึกษาส านักนายกรัฐมนตรีประเภทข้าราชการประจ า เป็นต าแหน่งข้าราชการพลเรือนประเภท
บริหารระดับสูง สังกัดส านักนายกรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรีมีอ านาจในการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการ
พลเรือนระดับสูงมาด ารงต าแหน่งนี้ตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน มาตรา 57 (1) 
“การบรรจุและแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูงต าแหน่งหัวหน้าส่วนราชการระดับ
กระทรวง หัวหน้าส่วนราชการระดับกรมที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือรับผิดชอบการปฏิบัติราชการขึ้นตรง
ต่อนายกรัฐมนตรีหรือต่อรัฐมนตรี แล้วแต่กรณี ให้รัฐมนตรีเจ้าสังกัดน าเสนอคณะรัฐมนตรีเพ่ือ
พิจารณาอนุมัติ เมื่อได้รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีแล้ว ให้รัฐมนตรีเจ้าสังกัดเป็นผู้สั่งบรรจุ และให้
นายกรัฐมนตรีน าความกราบบังคมทูลเพ่ือทรงพระกรุณาโปรดเกล้า ฯ แต่งตั้ง” นายกรัฐมนตรีใน
ฐานะผู้บังคับบัญชาจึงเป็นผู้ที่มีอ านาจเสนอการแต่งตั้งต าแหน่งที่ปรึกษานายกรัฐมนตรีฝ่ายข้าราชการ
ประจ าต่อคณะรัฐมนตรี และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 11 
(4) 303 “นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหน้ารัฐบาลมีอ านาจหน้าที่ สั่งให้ข้าราชการซึ่งสังกัดกระทรวง 

                                           
303 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 11  
นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหน้ารัฐบาลมีอ านาจหน้าท่ี ดังนี้  
(1) ก ากับโดยทั่วไปซึ่งการบริหารราชการแผน่ดิน เพื่อการนี้จะสั่งให้ราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมภิาค 

และส่วนราชการซึ่งมีหน้าที่ควบคุมราชการส่วนท้องถิ่น ช้ีแจง แสดงความคิดเห็น ท ารายงานเกี่ยวกับการปฏิบัติ
ราชการ ในกรณีจ าเป็นจะยับยั้งการปฏิบัติราชการใดๆ ที่ขัดต่อนโยบายหรือมติของคณะรัฐมนตรีก็ได้และมีอ านาจ
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ทบวง กรมหนึ่งมาปฏิบัติราชการส านักนายกรัฐมนตรี โดยจะให้ขาดจากอัตราเงินเดือนทางสังกัดเดิม
หรือไม่ก็ได้ ในกรณีที่ให้ขาดจากอัตราเงินเดือนทางสังกัดเดิม ให้ได้รับเงินเดือนในส านักนายกรัฐมนตรี
ในระดับและข้ันที่ไม่สูงกว่าเดิม” 

(2) กระบวนการในการคัดเลือกเพ่ือแต่งตั้ งข้าราชการพลเรือนระดับ 11 ซึ่ง
ประกอบด้วย (1) ต าแหน่งปลัดกระทรวงปลัดกระทรวงและปลัดส านักนายกรัฐมนตรี, ต าแหน่ง
เทียบเท่าปลัดกระทรวงต่อไปนี้ (2) ต าแหน่งหัวหน้าส่วนราชการระดับกรมที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือ
รับผิดชอบขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรี  เช่น เลขาธิการคณะรัฐมนตรี ผู้อ านวยการส านักงบประมาณ 
เลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาติ เลขาธิการคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน เป็นต้น (3) ต าแหน่ง
หัวหน้าส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกรมไม่สังกัดส านักนายกรัฐมนตรี กระทรวง หรือทบวง และอยู่ใน
บังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรี เช่น เลขาธิการคณะกรรมการพิเศษเพ่ือประสานงานโครงการอัน
เนื่องมาจากพระราชด าริ (4) ต าแหน่งหัวหน้าส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกรมในกระทรวงศึกษาธิการ 
เช่น  เลขาธิการคณะกรรมการการศึกษาขั้นพ้ืนฐาน เลขาธิการคณะกรรมการการอุดมศึกษา และ

                                           
สั่งสอบสวนข้อเท็จจริงเกี่ยวกับการปฏิบัติราชการของราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค และราชการส่วน
ท้องถิ่น  

(2) มอบหมายให้รองนายกรัฐมนตรีก ากับการบริหารราชการของกระทรวง หรือทบวงหนึ่งหรือหลาย
กระทรวงหรือทบวง 

(3) บังคับบัญชาข้าราชการฝ่ายบริหารทุกต าแหน่งซึ่งสังกัดกระทรวง ทบวง กรม และส่วนราชการที่
เรียกช่ืออย่างอ่ืนท่ีมีฐานะเป็นกรม  

(4) สั่งให้ข้าราชการซึ่งสังกัดกระทรวง ทบวง กรมหนึ่งมาปฏิบัติราชการส านักนายกรัฐมนตรี โดยจะให้ขาด
จากอัตราเงินเดือนทางสังกัดเดิมหรือไม่ก็ได้ ในกรณีที่ให้ขาดจากอัตราเงินเดือนทางสังกัดเดิม ให้ได้รับเงินเดือนใน
ส านักนายกรัฐมนตรีในระดับและขั้นท่ีไม่สูงกว่าเดิม  

(5) แต่งตั้งข้าราชการซึ่งสังกัดกระทรวง ทบวง กรมหนึ่งไปด ารงต าแหน่งของอีกกระทรวง ทบวง กรมหนึ่ง 
โดยให้ได้รับเงินเดือนจากกระทรวง ทบวง กรมเดิม ในกรณีเช่นว่านี้ให้ข้าราชการซึ่งได้รับแต่งตั้งมีฐานะเสมือนเป็น
ข้าราชการสังกัดกระทรวง ทบวง กรม ซึ่งตนมาด ารงต าแหน่งนั้นทุกประการ แต่ถ้าเป็นการแต่งตั้งข้าราชการตั้งแต่
ต าแหน่งอธิบดีหรือเทียบเท่าขึ้นไปต้องได้รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี  

(6) แต่งตั้งผู้ทรงคุณวุฒิเป็นประธานที่ปรึกษา ที่ปรึกษา หรือคณะที่ปรึกษาของนายกรัฐมนตรี หรือเป็น
คณะกรรมการเพื่อปฏิบัติราชการใดๆ และก าหนดอัตราเบี้ยประชุมหรือค่าตอบแทนให้แก่ผู้ซึ่งได้รับแต่งตั้ง  

(7) แต่งตั้งข้าราชการการเมืองให้ปฏิบัติราชการในส านักนายกรัฐมนตรี  
(8) วางระเบียบปฏิบัติราชการ เพื่อให้การบริหารราชการแผ่นดินเป็นไปโดยรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ 

เท่าที่ไม่ขัดหรือแย้งกับพระราชบัญญัตินี้หรือกฎหมายอื่น  
(9) ด าเนินการอื่นๆ ในการปฏิบัติตามนโยบาย ระเบียบตาม (8) เมื่อคณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบ 
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เลขาธิการคณะกรรมการการอาชีวศึกษา  เป็นต้น และ (5) ต าแหน่งประเภทวิชาการระดับทรงคุณวุฒิ
ที่เทียบเท่าระดับ 11 (6) ต าแหน่งอื่นท่ีเทียบเท่า 

การแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งในกลุ่มนี้มีกระบวนการคัดเลือกและแต่งตั้ งดังนี้  
ปลัดกระทรวงเป็นผู้เสนอรายชื่อผู้ที่เหมาะสมเมื่อรัฐมนตรีเจ้าสังกัดพิจารณาได้ผู้เหมาะสมแล้ว จึง
ด าเนินการตามขั้นตอนการแต่งตั้งตามมาตรา 57 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน 
พ.ศ. 2551304 โดยรัฐมนตรีเจ้าสังกัดน าเสนอคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาอนุมัติ เมื่อได้รับอนุมัติจาก
คณะรัฐมนตรีแล้วให้รัฐมนตรีเจ้าสังกัดเป็นผู้สั่งบรรจุ และให้นายกรัฐมนตรีน าความกราบบังคมทูล
เพ่ือทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ แต่งตั้งต่อไป  จะเห็นได้ว่าการคัดเลือกเพ่ือแต่งตั้งในกลุ่มนี้ให้อ านาจ
ฝ่ายการเมือง คือ รัฐมนตรีเจ้าสังกัด เป็นผู้มีอ านาจในการแต่งตั้ ง แต่ในกระบวนการการคัดเลือก
บุคคลที่เหมาะสมนั้นรัฐมนตรีเจ้าสังกัดจะด าเนินการร่วมกับปลัดกระทรวง (ซึ่งขณะที่คัดเลือกยังคง
ด ารงต าแหน่งอยู่ ) ในความเป็นจริงนั้นรัฐมนตรีย่อมมีอ านาจเต็มที่ เห็นได้จากกรณีการย้าย
ปลัดกระทรวงคนก่อนให้ไปด ารงต าแหน่งอ่ืนเพ่ือเปิดทางให้มีการแต่งตั้งปลัดกระทรวงคนใหม่ซึ่งพบ
มากในกระทรวงมหาดไทย เป็นต้น 

อย่างไรก็ดี ขั้นตอนและวิธีการในการคัดเลือกเพ่ือแต่งตั้งนั้น ได้มีการออกเกณฑ์ตาม
หนังสือส านักงาน ก.พ. ที่ นร 1003/ว 15 ลงวันที่ 28 มิถุนายน 2554 เรื่อง “การคัดเลือกข้าราชการ
เพ่ือแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนสามัญให้ด ารงต าแหน่งหัวหน้าส่วนราชการระดับกระทรวงและหัวหน้า
ส่วนราชการระดับกรมที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือรับผิดชอบการปฏิบัติราชการขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรี
หรือต่อรัฐมนตรี” (แต่หนังสือส านักงาน ก.พ. ฉบับนี้ไม่ถูกบังคับใช้) โดยมุ่งบังคับกับการเข้าสู่ต าแหน่ง
ของข้าราชการพลเรือนผู้ไม่เคยด ารงต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูงซึ่งเป็นระดับหัวหน้าส่วน
ราชการ (เฉพาะต าแหน่งที่ได้รับเงินประจ าต าแหน่งในอัตราตามข้อ 3 (3) แห่ง กฎ ก.พ. ว่าด้วยการให้
ข้าราชการพลเรือนสามัญได้รับเงินประจ าต าแหน่ง พ.ศ. 2551305) ให้ ก.พ. แต่งตั้งคณะกรรมการ
คัดเลือก ประกอบด้วย 

                                           
304 หนังสือส านักงาน ก.พ. ที่ นร 1003/ว 9 ลงวันที่ 26 สิงหาคม 2548 เรื่อง “การคัดเลือกเพื่อเลื่อน

ข้าราชการพลเรือนสามัญขึ้นแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งระดับ 11”, หน้า. 1-2 
305 กฎ ก.พ. ว่าด้วยการให้ข้าราชการพลเรือนสามัญได้รับเงินประจ าต าแหน่ง พ.ศ. 2551 ข้อ 3  
ข้าราชการพลเรือนสามัญผู้ได้รับแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งในสายงานตามบัญชีก าหนดสายงานที่มีสิทธิได้รับ

เงินประจ าต าแหน่งท้ายกฎ ก.พ. นี้ ในต าแหน่งประเภทใด ระดับใด ให้ได้รับเงินประจ าต าแหน่งตามบัญชีอัตราเงิน
ประจ าต าแหน่งของข้าราชการพลเรือนสามัญในอัตรา ดังนี้ 

…ฯลฯ... 
(3) ต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูง ดังต่อไปนี้ ให้ได้รับเงินประจ าต าแหน่งในอัตรา 21,000 บาท  
(ก) หัวหน้าส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกระทรวง ได้แก่ ปลัดกระทรวง และปลัด ส านักนายกรัฐมนตรี  
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- ผู้ทรงคุณวุฒิที่ อ.ก.พ. กระทรวง เลือกจากบัญชีรายชื่อผู้ทรงคุณวุฒิที่สมควรแต่งตั้ง
ให้ท าหน้าที่ประธานกรรมการ 

- ผู้ทรงคุณวุฒิจากกรรมการ ก.พ. จ านวน 1 คน เป็นกรรมการ 
- ผู้ทรงคุณวุฒิที่ อ.ก.พ. กระทรวง เลือกจากบัญชีรายชื่อผู้ทรงคุณวุฒิที่สมควรแต่งตั้ง

ให้ท าหน้าที่กรรมการคัดเลือกจ านวน 1 คน เป็นกรรมการ 
- หัวหน้าส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกระทรวง หัวหน้าส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกรม

และอยู่ในบังคับบัญชาหรือรับผิดชอบการปฏิบัติราชการขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรีหรือต่อรัฐมนตรี 
และต าแหน่งอ่ืนที่ ก.พ. ก าหนดเป็นต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูง ทั้งนี้ เฉพาะต าแหน่งที่ได้รับเงิน
ประจ าต าแหน่งในอัตราตาม ข้อ 3 (3) แห่งกฎ ก.พ. ว่าด้วยการให้ข้าราชการพลเรือนสามัญได้รับเงิน
ประจ าต าแหน่ง พ.ศ. 2551 ที่จะพ้นจากต าแหน่งแล้วแต่กรณีเป็นกรรมการ 

- เลขาธิการ ก.พ. เป็นกรรมการและเลขานุการ 
ในกรณีที่ผู้ด ารงต าแหน่งตาม (4) พ้นจากต าแหน่งก่อนการพิจารณาคัดเลือกให้

คณะกรรมการคัดเลือก ประกอบด้วย กรรมการตาม (1) (2) (3) และ (5) 
มีอ านาจหน้าที่ 1. ก าหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการคัดเลือก 2. พิจารณา

คัดเลือกผู้สมัครที่เห็นว่าเหมาะสมกับต าแหน่งที่จะแต่งตั้ง 3. พิจารณาวินิจฉัยในกรณีที่มีปัญหาในการ
ด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ 4. แต่งตั้งคณะอนุกรรมการเพ่ือช่วยด าเนินการหรือปฏิบัติหน้าที่ตามที่
มอบหมาย 

จากองค์ประกอบของคณะกรรมการข้างต้นพิจารณาได้ว่า คณะกรรมการมีจ านวน 5 
คน มาจาก อ.ก.พ.กระทรวง 2 คน จากฝ่าย ก.พ. 2 คน และจากฝ่ายข้าราชการประจ า 1 คน จาก

                                           
(ข) หัวหน้าส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกรมในส านักนายกรัฐมนตรี และอยู่ในบังคับบัญชา ขึ้นตรงต่อ

นายกรัฐมนตรี ได้แก่ เลขาธิการคณะรัฐมนตรี ผู้อ านวยการส านักข่าวกรองแห่งชาติ ผู้อ านวยการส านักงบประมาณ 
เลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาติ เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เลขาธิการคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน 
เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และเลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 

(ค) หัวหน้าส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกรมไม่สังกัดส านักนายกรัฐมนตรี กระทรวง หรือทบวง และอยู่ใน
บังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรี ได้แก่ เลขาธิการคณะกรรมการพิเศษ เพื่อประสานงานโครงการอันเนื่องมาจาก
พระราชด าริ  

(ง) หัวหน้าส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกรมในกระทรวงศึกษาธิการ และขึ้นตรงต่อรัฐมนตรี ได้แก่ เลขาธิการ
สภาการศึกษา เลขาธิการคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน เลขาธิการคณะกรรมการการอุดมศึกษา และ
เลขาธิการคณะกรรมการการอาชีวศึกษา  

(จ) ต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูงตามที่ ก.พ. ก าหนดให้ได้รับเงินประจ าต าแหน่งในอัตราเดียวกันนี ้
..ฯลฯ... 
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องค์ประกอบข้างต้นจะเห็นว่าเป็นอ านาจการพิจารณาของฝ่ายการเมืองและฝ่าย ก.พ. อย่างละเท่าๆ 
กัน ในขณะที่การคัดเลือกแต่เดิมนั้นเป็นอ านาจของฝ่ายการเมือง จึงแสดงให้เห็นว่ากฎเกณฑ์ตาม
หนังสือส านักงาน ก.พ. ที่ นร 1003/ว 15 ออกมาเพ่ือที่จะลดอ านาจของฝ่ายการเมือง จากการศึกษา
เปรียบเทียบหลักเกณฑ์ใหม่นี้มีความคล้ายกับหลักเกณฑ์ในการคัดเลือกเพ่ือแต่งตั้งข้าราชการพลเรือน
ระดับสูงของสหราชอาณาจักรอย่างยิ่ง ทั้งการก าหนดขั้นตอนส าหรับผู้ที่เข้าสู่ต าแหน่งระดับ 11 ครั้ง
แรก และความพยายามท่ีจะลดอ านาจของฝ่ายการเมืองและเพ่ิมอ านาจของฝ่าย ก.พ. ในการคัดเลือก
ดังกล่าว แต่กลับไม่ปรากฏแนวคิดในการแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนประเภทต าแหน่งบริหารระดับสูง 
ต าแหน่งที่ปรึกษานายกรัฐมนตรีฝ่ายข้าราชการประจ าแต่อย่างใด อย่างไรก็ดี ทางส านักงาน ก.พ. ได้
มีหนังสือเวียนให้ชะลอการด าเนินการตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ก าหนดไว้ดังกล่าวและให้ไปใช้
หลักเกณฑ์และวิธีการเดิมตาม ว 22 ลงวันที่ 30 กันยายน 2540 และ ว 22 ลงวันที่ 18 มิถุนายน 
2553 ซ่ึงจนถึงปัจจุบันก็ยังไม่ได้มีการยกเลิกการให้ชะลอการด าเนินการและให้ใช้หลักเกณฑ์และ
วิธีการตาม ว 15 ลงวันที่ 28 มิถุนายน 2554 แต่อย่างใด306 

(3) กระบวนการในการคัดเลือกเพ่ือแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนระดับ 10  ซึ่ง
ประกอบด้วยต าแหน่งประเภทบริหารและต าแหน่งประเภทวิชาการ ได้แก่  (1) ต าแหน่งรอง
ปลัดกระทรวง (2) ต าแหน่งอธิบดี (3) ต าแหน่งรองหัวหน้าส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกรมในส านัก
นายกรัฐมนตรีและอยู่ในบังคับบัญชาขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรี เช่น รองเลขาธิการคณะรัฐมนตรี รอง
ผู้อ านวยการส านักงบประมาณ รองเลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาติ รองเลขาธิการคณะกรรมการ
ข้าราชการพลเรือน เป็นต้น (4) ต าแหน่งรองหัวหน้าส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกรมไม่สังกัดส านัก
นายกรัฐมนตรี กระทรวงหรือทบวงและอยู่ในบังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรี เช่น รองเลขาธิการ
คณะกรรมการพิเศษเพ่ือประสานงานโครงการอันเนื่องมาจากพระราชด าริ เป็นต้น (5) ต าแหน่งรอง
หัวหน้าส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกรมในกระทรวงศึกษาธิการ เช่น รองเลขาธิการคณะกรรมการ
การศึกษาขั้นพ้ืนฐาน รองเลขาธิการคณะกรรมการการอุดมศึกษา เป็นต้น (6) ต าแหน่งผู้ตรวจราชการ
กระทรวงในส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกระทรวง (7) ต าแหน่งผู้ว่าราชการจังหวัด (8) ต าแหน่ง
เอกอัครราชทูตในสถานเอกอัครราชทูตและคณะทูตถาวรแห่งประเทศไทยประจ าองค์ก าร
สหประชาชาติ (9) ต าแหน่งประเภทวิชาการระดับทรงคุณวุฒิ (10) ต าแหน่งอื่นท่ีเทียบเท่า 

ในขั้นตอนการคัดเลือกรายชื่อนั้นจะด าเนินการโดยคณะกรรมการคัดเลือกซึ่ ง
หลักเกณฑ์ในการคัดเลือกตามหนังสือส านักงาน ก.พ. ที่ นร 0708.1/ว22 ก าหนดให้มีคณะกรรมการ 

                                           
306 ทศพร ศิริสัมพันธ์, "การปฏิรูประบบข้าราชการพลเรือนเพื่อการพัฒนาระบบราชการอย่างสมดุลและ

ยั่งยืน : กรณีการแต่งตั้งผู้บริหารระดับสูงในวงราชการ," จุลสาร. หน้า. 50. 
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5 - 7 คน ประกอบด้วย (1) ประธาน 1 คน ซึ่งอาจเป็นปลัดกระทรวง รองปลัดกระทรวง หรือ
ข้าราชการพลเรือนที่มีอาวุโสในต าแหน่งระดับ 10  
(2) อธิบดีหรือหัวหน้าส่วนราชการระดับกรมที่มีต าแหน่งว่าง หรืออธิบดี หรือหัวหน้าส่วนราชการ
ระดับกรมที่เก่ียวข้องกับการพิจารณาต าแหน่งว่างตามที่ อ.ก.พ.กระทรวงเห็นสมควร 1 คน (3) ผู้แทน 
ก.พ. ใน อ.ก.พ.กระทรวง 1 คน (4) ผู้ทรงคุณวุฒิใน อ.ก.พ.กระทรวง 1 คน และ (5) ผู้ด ารงต าแหน่ง
รองปลัดกระทรวง อธิบดี หรือผู้ด ารงต าแหน่งระดับ 10 ขึ้นไป ที่เป็น อ.ก.พ.กระทรวง โดยได้รับเลือก
จากข้าราชการพลเรือน 1 คน  

ในส่วนที่มาของกรรมการนั้น พบว่ากรรมการส่วนใหญ่มาจาก อ.ก.พ.กระทรวง ซึ่งหาก
พิจารณาองค์คณะของคณะกรรมการอย่างน้อยที่สุด คือ 5 คน ฝ่ายการเมืองจะมีบทบาทในการ
พิจารณารายชื่อค่อนข้างมากเพราะกรรมการส่วนใหญ่แต่งตั้งโดย อ.ก.พ.กระทรวง ซึ่งมีรัฐมนตรีเจ้า
กระทรวงเป็นประธาน อาจกล่าวได้ว่าฝ่ายการเมืองมีโอกาสในการครอบง าการคัดเลือกรายชื่อบุคคล
ได้ไม่ยากนัก ประกอบกับในขั้นตอนการแต่งตั้ง อ.ก.พ.กระทรวง เองก็เป็นช่องทางที่ฝ่ายการเมืองใช้
สร้างอิทธิพลได้ เช่น หากฝ่ายการเมืองต้องการควบคุมเสียงในคณะกรรมการให้อยู่ฝ่ายตนจะต้อง
แต่งตั้งคณะกรรมการไม่เกิน 10 คน โดยจะต้องพยายามลดจ านวนกรรมการที่มาจากฝ่ายข้าราชการ
ประจ าให้ไม่เกิน 5 คนเมื่อรวมปลัดกระทรวง เป็นต้น เมื่อพิจารณาหลักการแต่งตั้งกรรมการของ
ต่างประเทศซึ่งยึดหลักไม่มีส่วนได้ส่วนเสีย หลักการมีส่วนร่วมของบุคคลภายนอกและต้องด ารง
ต าแหน่งสูงกว่าต าแหน่งที่คัดเลือก จะเห็นได้ว่าคณะกรรมการคัดเลือก หรือ อ.ก.พ.กระทรวง ก็ดียังมี
ข้อบกพร่อง กล่าวคือ แม้ก าหนดให้มีผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งถือเป็นบุคคลภายนอกเป็นกรรมการแต่กลับ
ก าหนดให้ประธาน อ.ก.พ.กระทรวง คือ รัฐมนตรีเจ้าสังกัด ซึ่งเป็นฝ่ายการเมืองเป็นผู้มีอ านาจแต่งตั้ง
ผู้ทรงคุณวุฒิ จึงอาจเกิดความไม่เป็นกลางและอาจมีอิทธิพลครอบง าการออกเสียงของคณะกรรมการ
ได้ ซึ่งย่อมส่งผลต่อการแต่งตั้งคณะกรรมการคัดเลือกโดยตรง นอกจากนี้ ยังไม่สอดคล้องกับแนวคิดที่
ต้องการให้บุคคลภายนอกเข้าร่วม เนื่องจากกรรมการผู้ทรวงคุณวุฒินั้นเป็นบุคคลที่ประธาน อ.ก.พ. 
(รัฐมนตรีเจ้ากระทรวง) เป็นผู้แต่งตั้ง  

เมื่อพิจารณาในภาพรวม จะเห็นได้ว่าระบบการแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนระดับสูงของ
ไทยก่อนการประกาศใช้พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2518 ฝ่ายการเมืองมีอ านาจ
ในการบรรจุและแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนระดับ 9 ได้เอง และระดับ 10-11 โดยความเห็นชอบของ
คณะรัฐมนตรี และยังมีการก าหนดต าแหน่งที่เกี่ยวข้องโดยตรงกับฝ่ายการเมือง เช่น เลขาธิการ
คณะรัฐมนตรี ผู้อ านวยการส านักงบประมาณ เลขาธิการส านักงานเร่งรัดพัฒนาชนบท เป็นต้น ซึ่งเป็น
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ต าแหน่งทางการเมืองแต่เดิมถูกเปลี่ยนให้เป็นต าแหน่งข้าราชการพลเรือน 307 คงเหลือต าแหน่งบาง
ต าแหน่งที่ยังให้อ านาจฝ่ายการเมืองแต่งตั้งอย่างสมบูรณ์ คือ ต าแหน่งประเภทข้าราชการการเมือง 
เช่น ต าแหน่งเลขานุการรัฐมนตรี เป็นต้น ในขณะที่ต าแหน่งอ่ืนๆ ที่มีลักษณะเป็นข้าราชการประจ า
นั้นนอกจากต าแหน่งระดับปลัดกระทรวงก็ไม่พบว่ามีการให้อ านาจแก่ฝ่ายการเมืองแต่อย่างใด  

หลังจากปี พ.ศ. 2518 เป็นต้นมา ได้ลดและโอนอ านาจการแต่งตั้งข้าราชการพลเรือน
ระดับ 10 ไปให้ปลัดกระทรวงซึ่งเห็นได้ว่าฝ่ายข้าราชการประจ านั้นมีอ านาจมากขึ้นพอๆ กับฝ่าย
การเมือง กล่าวได้ว่า ผู้มีอ านาจในการแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนของไทยนั้นเป็นระบบผสมที่ให้อ านาจ
ฝ่ายการเมืองในการแต่งตั้งในระดับหัวหน้าส่วนราชการระดับกระทรวง คือ ปลัดกระทรวง ส่วน
ต าแหน่งระดับรองลงไปนั้นเป็นอ านาจการแต่งตั้งของข้าราชการประจ าเป็นส่วนใหญ่ แม้ฝ่ายการเมือง
นั้นถูกลิดรอนอ านาจโดยการบัญญัติกฎหมายแต่ในทางปฏิบัติฝ่ายการเมืองย่อมมีความสัมพันธ์และมี
ความเชื่อมโยงกับฝ่ายข้าราชการประจ าโดยเฉพาะปลัดกระทรวงซึ่งเป็นผู้ได้รับการแต่งตั้งจากฝ่าย
การเมือง และต าแหน่งข้าราชการพลเรือนระดับสูงอ่ืนๆ เพราะรัฐมนตรีเจ้ากระทรวงจะต้องน ารายชื่อ
ข้าราชการพลเรือนระดับ 10 และระดับ 11 เสนอต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ืออนุมัติและน าขึ้นทูลเกล้าฯ 
ดังนั้น จึงท าให้เข้าใจปัญหาที่เกิดขึ้นในระบบราชการเพราะหากปลัดกระทรวงหรือต าแหน่งระดับ
รองมีความสัมพันธ์ที่ไม่ดีกับรัฐมนตรีเจ้ากระทรวงหรือฝ่ายการเมือง ย่อมส่งผลต่อการแต่งตั้ง
ข้าราชการพลเรือนในระดับรองๆ ลงไปและกระทบต่อการบริหารราชการเป็นอย่างยิ่ง จึงเกิด
ปัญหาการโยกย้ายข้าราชการพลเรือนระดับสูงออกจากต าแหน่งเพื่อเปิดทางให้คนที่ตอบสนอง
งานของฝ่ายการเมืองได้ดีกว่าเข้ามาด ารงต าแหน่งแทน วิธีการดังกล่าว อาจมองได้ใน 2 แนวทาง 
คือ ส่งผลดีต่อต่อการบริหารราชการแผ่นดินให้ราบรื่นเนื่องจากฝ่ายข้าราชการประจ าตอบสนอง
งานของฝ่ายการเมืองได้ดี ส่วนอีกแง่หนึ่ง คือ ฝ่ายข้าราชการประจ าและฝ่ายการเมืองอาจร่วมกัน
ใช้ต าแหน่งหน้าที่ในการแสวงหาประโยชน์ต่างๆ ที่ไม่ชอบธรรมเพราะเป็นต าแหน่งที่มีอ านาจใน
การตัดสินใจสูงสุดของแต่ละกระทรวงย่อมส่งจะผลเสียต่อประโยชน์สาธารณะ 

ปัญหาการประเมินเพ่ือคัดเลือกไม่มีบรรทัดฐานเป็นการให้อ านาจพิจารณาอย่างกว้าง 
การคัดเลือกขาดความโปร่งใส คณะกรรมการคัดเลือกราชการพลเรือนการตามหนังสือส านักงาน ก.พ. 
ที่ นร 0708.1/ว22 อาจยังมีความไม่เที่ยงธรรมในการคัดเลือก ส่งผลให้ได้บุคคลที่มีความรู้
ความสามารถไม่เพียงพอมาท าหน้าที่ ส่งผลให้การบริหารราชการแผ่นดินไม่เต็มประสิทธิภาพและไม่
เป็นไปตามหลักคุณธรรมตามเจตนารมณ์ของพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 

                                           
307 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 2 : การแบ่งแยกกฎหมายหมาชน-เอกชน และพัฒนาการ

กฎหมายมหาชนในประเทศไทย, พิมพ์ครั้งที่ 5 (กรุงเทพมหานคร: จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2550), หน้า. 201-
203. 
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จากเหตุดังกล่าวข้างต้น ก่อให้เกิดผลกระทบต่อการบริหารงานราชการและกระทบถึงประสิทธิภาพใน
การจัดท าบริการสาธารณะของรัฐ ซึ่งปัญหาข้างต้นนั้นอาจเกิดขึ้นจากตัวของข้าราชการพลเรือนเอง 
เช่น การวิ่งเต้นเข้าหาฝ่ายการเมืองหรือข้าราชการพลเรือนที่ด ารงต าแหน่งระดับสูงเพ่ือขอต าแหน่ง 
เป็นต้น หรืออาจเกิดจากฝ่ายที่มีอ านาจในการแต่งตั้ง เช่น การใช้อ านาจในทางมิชอบของผู้มีอ านาจ
พิจารณาแต่งตั้งโยกย้าย  ฝ่ายการเมือง, ฝ่ายข้าราชการประจ าบางคนใช้ระบบอุปถัมภ์มากกว่าระบบ
คุณธรรม  การใช้อ านาจทางการเมืองและการบริหารขาดระบบการตรวจสอบและถ่วงดุล เป็นต้น 

 
6.1.4 ปัญหาการใช้ดุลพินิจในการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการพลเรือนและปัญหาการเพิก

ถอนการแต่งตั้งโยกย้าย 

เมื่อกฎหมายให้อ านาจฝ่ายบริหารในการตัดสินใจเกี่ยวกับการแต่งตั้งโยกย้ายโดยไม่มี
การก าหนดหลักเกณฑ์การโยกย้าย จึงกล่าวได้ว่าฝ่ายบริหาร (ฝ่ายการเมือง) นั้นมีอ านาจอย่างอิสระ
ในการบริหารงานบุคคลของข้าราชการพลเรือนระดับสูง (ระดับ 10, 11) อ านาจอิสระนี้เรียกว่า
อ านาจดุลพินิจ การใช้ดุลพินิจเป็นส่วนหนึ่งของขั้นตอนการใช้กฎหมายซึ่งโดยปกติบทบัญญัติของ
กฎหมายสามารถแยกได้เป็น 2 ส่วน คือ ส่วนของข้อเท็จจริงและส่วนผลคือผลทางกฎหมาย การ
โยกย้ายข้าราชการพลเรือนเป็นการใช้ดุลพินิจวินิจฉัยและดุลพินิจตัดสินใจของฝ่ายบริหารในการ
บริหารงานบุคคลเพ่ือประโยชน์สูงสุดแก่การปฏิบัติราชการภายในหน่วยงานและการบริหารราชการ
แผ่นดิน อย่างไรก็ดี การใช้ดุลพินิจจะต้องอยู่บนฐานของข้อเท็จจริงที่ถูกต้องและอยู่ภายใต้กรอบที่
กฎหมายก าหนดสอดคล้องกับวัตถุประสงค์หรือเจตนารมณ์ของกฎหมายด้วย 

ปัญหาการโยกย้ายข้าราชการพลเรือนที่ด ารงต าแหน่งระดับสูงนั้นนับเป็นปัญหาที่มี
ความส าคัญและเกิดขึ้นให้เห็นเป็นประจ า ซึ่งเกิดเป็นคดีขึ้นสู่การวินิจฉัยของคณะกรรมการพิทักษ์
ระบบคุณธรรมและศาลปกครองจ านวนมาก เมื่อมีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลฝ่ายบริหารจะมีการแต่งตั้ง
โยกย้ายด้วยเหตุผลหลักๆ 2 ประการ ประการที่หนึ่ง เพ่ือหมุนเวียนข้าราชการพลเรือนตามรอบของ
การด ารงต าแหน่งและเพ่ือแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนแทนผู้ที่เกษียณอายุราชการ และประการที่สอง 
ฝ่ายบริหารจ าเป็นที่จะต้องมีการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการพลเรือนเพ่ือให้สามารถท างานร่วมกันได้
และท าให้สามารถผลักดันนโยบายของรัฐบาลให้เกิดผลส าเร็จตามเป้าหมายได้ โดยเฉพาะต าแหน่งที่
เกี่ยวข้องกับผลประโยชน์หรือต าแหน่งที่มีบทบาทในการบริหารราชการแผ่นดินมากๆ หรืออาจ
เกี่ยวกับการปฏิบัติงานของข้าราชการพลเรือนผู้นั้นโดยตรง เช่น การปฏิบัติหน้าที่ไม่มีประสิทธิภาพ 
ไม่สนองนโยบายของรัฐบาล เป็นต้น ซึ่งเป็นสาเหตุที่ฝ่ายบริหารมีความจ าเป็นที่จะต้องแต่งตั้งโยกย้าย
ข้าราชการพลเรือนโดยต าแหน่งที่ฝ่ายบริหารมีการแต่งตั้งโยกย้ายมากที่สุด คือ ต าแหน่งประเภท
บริหารระดับสูง เพราะต าแหน่งประเภทนี้ถือเป็นต าแหน่งที่ส าคัญในการบริหารจัดการองค์กร  
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การแต่งตั้งโยกย้ายพวกพ้องของตนเองเข้ามาท างานในการบริหารราชการ เพ่ือให้
สามารถด าเนินงาน และปฏิบัติงานตามนโยบายของรัฐบาลได้อย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล จึง
ท าให้ข้าราชการพลเรือนผู้ด ารงต าแหน่งเดิมอยู่ก่อนแล้วต้องถูกแต่งตั้งโยกย้ายไปปฏิบัติราชการที่อ่ืน
แทน ซึ่งจะเห็นได้ว่าการแต่งตั้งโยกย้ายดังกล่าว ไม่สอดคล้องกับหลักการบริหารงานบุคคลในระบบ
คุณธรรม นอกจากนี้ยังเป็นการท าลายขวัญและก าลังใจของข้าราชการประจ าอีกด้วย 

เมื่อข้าราชการพลเรือนถูกโยกย้ายออกจากต าแหน่งเดิมและมองว่าการโยกย้ายนั้นไม่
ถูกต้องชอบธรรม ข้าราชการพลเรือนย่อมมีสิทธิในการร้องทุกข์ต่อคณะกรรมการพิทักษ์ระบบ
คุณธรรมหรือศาลปกครองชั้นต้น (กรณีข้าราชการพลเรือนท่ีด ารงต าแหน่งระดับสูง) ได้ จากการศึกษา
ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมและศาลปกครองเกี่ยวกับการแต่งตั้งโยกย้ายพบ
พบประเด็นซึ่งเป็นปัญหาเกี่ยวกับการแต่งตั้งโยกย้าย กล่าวคือ ในกรณีศึกษาคดีที่ศาลปกครองวินิจฉัย
ว่าการคัดเลือกไม่เป็นธรรม และกรณีศึกษากลุ่มคดีที่ศาลปกครองเพิกถอนการแต่งตั้ง 

จากการศึกษาพบแนวทางในการวินิจฉัยไปในทางเดียวกัน กล่าวคือ ศาลจะ
ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งโยกย้าย โดยพิจารณาความชอบด้วยกฎหมาย 2 ประการ 
คือ  

ประการที่หนึ่ง ผู้ใช้อ านาจได้ด าเนินการออกค าสั่งโดยถูกต้องตามรูปแบบ 
ขั้นตอน หรือวิธีการอันเป็นสาระส าคัญที่กฎหมายก าหนดไว้หรือไม่ ในเรื่องนี้ฝ่ายผู้ออกค าสั่งมักไม่
ผิดพลาดจึงไม่ค่อยพบปัญหา “หากไม่ปรากฏว่ามีการกระท าโดยไม่สุจริต การเลือกปฏิบัติไม่เป็นธรรม 
หรือมิได้มีหลักเกณฑ์ใดเป็นการช่วยเหลือหรือเอ้ือประโยชน์แก่ผู้สมัครรายหนึ่งรายใด” การคัดเลือก
ดังกล่าวย่อมชอบด้วยกฎหมาย 

ประการที่สอง ผู้มีอ านาจออกค าสั่งแต่งตั้งได้ใช้ดุลพินิจโดยมีเหตุผลรองรับ
หรือไม่ ซึ่งในประเด็นที่สองนี้เองเป็นประเด็นที่ศาลปกครองใช้ในการเพิกถอนค าสั่ง (แต่งตั้ง โอน ย้าย) 
โดยศาลปกครองวินิจฉัยไว้ว่า “เป็นการโอนย้ายที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายเนื่องจากเป็นการใช้ดุลพินิจโดย
ไม่ชอบ ไม่มีเหตุผลที่เป็นจริงและสมเหตุสมผลรองรับ ไม่สอดคล้องตามระบบคุณธรรมและ
เจตนารมณ์ของกฎหมายเกี่ยวกับการโอนย้าย”  ซึ่งเป็นการวางบรรทัดฐานและหลักการส าคัญ
เกี่ยวกับการโอนย้ายข้าราชการประจ าให้มีความชัดเจนยิ่งขึ้น จากการศึกษาพบว่า ศาลปกครองได้ให้
เหตุผลในการเพิกถอนการแต่งตั้งโดยแบ่งออกเป็น 3 แนวทาง ดังนี้  

แนวทางที่หนึ่ง เพิกถอนการแต่งตั้ง (โอน ย้าย) เนื่องจากผู้มีอ านาจ
ไม่ได้ให้เหตุผลรองรับเพียงพอ ตัวอย่างเช่น ศาลปกครองสูงสุดได้ให้เหตุผลในการเพิกถอนการโอนใน
กรณีศึกษาการเพิกถอนการแต่งตั้งที่ปรึกษานายกรัฐมนตรีฝ่ายข้าราชการประจ า ค าพิพากษาศาล
ปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที่ อ. 33/2557 (คดีนายถวิลฯ) “ในคดีนี้ไม่ปรากฏว่าในการ
พิจารณาโอนผู้ฟ้องนั้นได้มีการเสนอหรือแสดงถึงเหตุผลในการโอนผู้ฟ้องไว้โดยชัดแจ้ง ปรากฏเพียง
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หนังสือส านักนายกรัฐมนตรี ที่ 152/2554 ลงวันที่ 7 กันยายน 2554 โดยโดยระบุเหตุผลไว้เพียง
กว้างๆ ว่า เพ่ือความเหมาะสมและประโยชน์ของทางราชการ” ซึ่งน าไปสู่การเพิกถอนการโอนนาย
ถวิลฯ เป็นต้น 

แนวทางที่สอง แม้การออกค าสั่งแต่งตั้งจะได้ให้เหตุผลไว้ แต่เหตุผล
ดังกล่าวไม่เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของกฎหมายศาลปกครองสามารถเพิกถอนค าสั่งได้ เช่น ศาล
ปกครองกลางได้ให้เหตุผลในการเพิกถอนค าสั่งแต่งตั้งในกรณีศึกษาการเพิกถอนการแต่งตั้งที่ปรึกษา
นายกรัฐมนตรีฝ่ายข้าราชการประจ า ค าพิพากษาศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที่  
2143/2555 (คดีนายพีรพลฯ) ศาลปกครองกลางวินิจฉัยว่า “เหตุผลว่าผู้ฟ้องคดีรับราชการใน
กระทรวงมหาดไทยมาเป็นเวลานาน จึงเป็นผู้มีความรู้ความสามารถและประสบการณ์ที่ท าให้การ
บริหารราชการแผ่นดินในส่วนของฝ่ายปกครองประสบความส าเร็จ ประกอบกับรัฐบาลมีนโยบาย
ส าคัญที่จะต้องเร่งด าเนินการ... หากนายกรัฐมนตรีมีนโยบายส าคัญและเร่งด่วนเกี่ยวกับฝ่ายปกครอง
จริง ก็สามารถมอบนโยบายให้ผู้ฟ้องคดีซึ่งขณะนั้นด ารงต าแหน่งปลัดกระทรวงมหาดไทยรับไปปฏิบัติ
ได้ เพราะต าแหน่งปลัดกระทรวงมหาดไทยมีอ านาจสั่งการหน่วยงานในสังกัดตามอ านาจหน้าที่ที่มีอยู่
ตามกฎหมายซึ่งมีความพร้อมในการปฏิบัติการตามนโยบายได้อย่างรวดเร็วยิ่งกว่าการด ารงต าแหน่งที่
ปรึกษานายกรัฐมนตรีซึ่งไม่มีอ านาจบริหารแต่อย่างใด อีกทั้งเมื่อผู้ฟ้องคดีโอนมาปฏิบัติหน้าที่เป็นที่
ปรึกษานายกรัฐมนตรีแล้ว ก็มิได้มีการมอบหมายงานให้ปฏิบัติแต่อย่างไร”  

แนวทางที่สาม การแต่งตั้งให้ไปด ารงต าแหน่งใหม่เป็นการลดบทบาท
หน้าที่ย่อมเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ เช่น ศาลปกครองสูงสุดได้ให้เหตุผลในการเพิกถอนค าสั่ง
แต่งตั้งในกรณีศึกษาการเพิกถอนการแต่งตั้งผู้ตรวจราชการกระทรวงมหาดไทย ค าพิพากษาศาล
ปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี อ. 229/2554 (คดีนายจาดุล) ตอนหนึ่งว่า “การพิจารณาแต่งตั้ง
ให้ผู้ฟ้องคดีซึ่งด ารงต าแหน่งรองปลัดส านักนายกรัฐมนตรีที่มีอาวุโสเป็นอันดับหนึ่งและมีโอกาส
ความก้าวหน้าในสายงานที่จะเลื่อนขึ้นด ารงต าแหน่งปลัดส านักนายกรัฐมนตรี ให้โอนไปด ารงต าแหน่ง
ในต่างกระทรวงในต าแหน่งผู้ตรวจราชการกระทรวงมหาดไทยนั้น จึงเห็นได้อย่างชัดเจนว่า กรณีมี
ลักษณะเป็นการลดบทบาท หน้าที่ ความรับผิดชอบและโอกาสความก้าวหน้าที่ผู้ฟ้องคดีจะได้เลื่อนขึ้น
ด ารงต าแหน่งที่สูงขึ้นในสายงานของตน”, และอีกกรณีศึกษาซึ่งเป็นการย้ายจากต าแหน่งประเภท
บริหารไปด ารงต าแหน่งผู้ตรวจราชการในกรณีศึกษาการเพิกถอนการย้ายผู้ฟ้องคดีไปด ารงต าแหน่ง
ผู้ตรวจราชการกระทรวงสาธารณะสุข ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที่ อ.
89/2549 (คดีนายศิริวัฒน์ฯ) ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยใจความตอนหนึ่งว่า “แต่ก็เป็นการย้ายจาก
ต าแหน่งในสายงานนักบริหารไปสู่สายงานการตรวจราชการซึ่งมีความแตกต่างกันในบทบาทและ
อ านาจหน้าที่อย่างมีนัยยะส าคัญ”, และในกรณีศึกษาการเพิกถอนการแต่งตั้งเลขาธิการสภาความ
มั่นคงแห่งชาติ ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที่ อ. 33/2557 (คดีนายถวิลฯ) 
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ศาลปกครองสูงสุดพิจารณามีใจความส าคัญตอนหนึ่งว่า “แม้การย้ายดังกล่าวจะเป็นการย้ายไปด ารง
ต าแหน่งในระดับเดียวกันก็ตามแต่อ านาจหน้าที่ของทั้งสองต าแหน่งนั้นแตกต่างกัน และแม้
ผู้บังคับบัญชาจะมีอ านาจในการโยกย้ายแต่การใช้ดุลพินิจนั้นจะต้องมีความถูกต้องเหมาะสมและมี
เหตุผลอันสมควรเพียงพอและสอดคล้องกับหลักคุณธรรมและจะต้องด าเนินการให้ชอบด้วยกฎหมาย
ด้วย”  

 
6.1.5 ปัญหาสืบเนื่องมาจากการควบคุมตรวจสอบการแต่งตั้งโยกย้าย 

เมื่อเกิดข้อพิพาทขึ้นข้าราชการพลเรือนผู้ได้รับความเดือดร้อนเสียหายย่อมมีสิทธิใน
การร้องต่อองค์กรที่มีหน้าที่ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งแต่งตั้งโยกย้าย อย่างไรก็ดีใน
วิทยานิพนธ์เล่มนี้ไม่ได้มีจุดประสงค์หลักในการศึกษาในเรื่องนี้ เพียงแต่ต้องการจะน าเสนอให้เห็น
สภาพปัญหาครบทั้งระบบการแต่งตั้งโยกย้ายจึงได้น าเสนอปัญหาในหัวข้อนี้ในมุมมองกว้างๆ 

  
6.1.5.1 ประเด็นปัญหาภายหลังการเพิกถอนค าสั่งแต่งตั้งพิพาทและจะต้องให้มี

การคืนต าแหน่งเดิม 

ผู้อ านาจในการออกค าสั่งแต่งตั้งจะต้องใช้ดุลพินิจอย่างถูกต้องและต้องใช้โดย
ชอบด้วยเหตุผลเพื่อให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายมิฉะนั้นย่อมเป็นการใช้ดุลพินิจโดยไม่ชอบ 
จากตัวอย่าง กรณีศึกษาการเพิกถอนการแต่งตั้งเลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาติ ค าพิพากษาศาล
ปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี อ. 33/2557 (คดีนายถวิลฯ) มีผลที่ชัดเจนประการหนึ่งคือ นาย
ถวิล เปลี่ยนศรี ได้ด ารงต าแหน่งเลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาติมาตั้งแต่วันที่ 1 ตุลาคม 2552 
จนถึงปัจจุบันเสมือนว่าไม่เคยโยกย้าย อย่างไรก็ดี ต าแหน่งเดิมนั้นย่อมมีการแต่งตั้งบุคคลอ่ืนมาด ารง
ต าแหน่งแทนไปแล้วซึ่งก่อให้เกิดผลกระทบต่อสิทธิของผู้ที่เข้ามาด ารงต าแหน่งแทนเป็นอย่างมาก
เนื่องจากจะต้องกลับคืนสู่สถานะเดิมก่อนการแต่งตั้ง จะเห็นได้ว่าในต าแหน่งเลขาธิการสภาความ
มั่นคงแห่งชาตินั้นได้มีการแต่งตั้งผู้ที่มาด ารงต าแหน่งแทนไปแล้ว 2 คน ระหว่างปี 2554-2557 ก็ต้อง
ถือว่าบุคคลทั้งสองไม่เคยด ารงต าแหน่งเลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาติ ส าหรับพลต ารวจเอก
วิเชียรฯ นั้นได้ย้ายไปด ารงต าแหน่งปลัดกระทรวงคมนาคมแล้วจึงไม่เกิดปัญหา แต่ส าหรับพลโท
ภราดรฯ ซึ่งเป็นเลขาธิการสภาความมั่นคงคนปัจจุบัน (ในขณะมีค าพิพากษา) นั้นย่อมถูกกระทบสิทธิ
เป็นอย่างยิ่งเนื่องจากก่อนที่จะด ารงต าแหน่งเลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาตินั้นเขาด ารงต าแหน่ง
รองเลขาธิการสภาความม่ันคงแห่งชาติ ซึ่งเป็นต าแหน่งระดับ 10 มาก่อน จึงเป็นการเลื่อนต าแหน่งสู่
ระดับ 11 เมื่อเกิดการเพิกถอนดังกล่าวพลโทภราดรฯ จึงต้องกลับคืนต าแหน่งเดิมซึ่งเป็นต าแหน่ง
ระดับ 10 เท่านั้น การเพิกถอนค าสั่งดังกล่าวย่อมกระทบสิทธิของพลโทภราดรฯ เป็นอย่างมาก   
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6.1.5.2 การเพิกถอนค าสั่งไม่อาจเยียวยาผู้ได้รับความเดือดร้อนเสียหายได้

ทันท่วงที 

 เห็นได้จากตัวอย่าง กรณีศึกษาการเพิกถอนการย้ายผู้ฟ้องคดีไปด ารงต าแหน่ง
ผู้ตรวจราชการกระทรวงสาธารณะสุข ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที่ อ.
89/2549 (คดีนายศิริวัฒน์ฯ) ซึ่งเป็นอดีตเลขาธิการส านักงานคณะกรรมการอาหารและยาที่ถูกให้
ย้ายไปด ารงต าแหน่งผู้ตรวจราชการกระทรวงสาธารณะสุข ใช้เวลาต่อสู้คดีตั้งแต่ชั้น คณะกรรมการ
พิทักษ์ระบบคุณธรรม (ก.พ.ค.) ศาลปกครองกลาง จนศาลปกครองสูงสุดมีค าพิพากษาใช้เวลาทั้งสิ้น 8 
ปี และเมื่อศาลปกครองสูงสุดได้พิพากษาให้เพิกถอนค าสั่งแต่งตั้ง (ย้าย) ก็ตาม แต่นายศิริวัฒน์ฯ ได้
เกษียณอายุราชการไปก่อนที่ศาลปกครองสูงสุดจะมีค าสั่งให้คืนต าแหน่ง ซึ่งจากกรณีศึกษาดังกล่าว
แสดงให้เห็นว่ากระบวนการยุติธรรมทางปกครองซึ่งใช้เวลานานส่งผลให้ผู้ที่ได้รับความเดือดร้อน
เสียหายหรือผู้ฟ้องคดีไม่สามารถกลับไปต าแหน่งได้ดังเดิมแม้มีจะค าพิพากษาที่เป็นคุณก็ตาม 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งในเรื่องการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการพลเรือนในต าแหน่งระดับสูงนั้น ส่วนใหญ่จะ
เป็นข้าราชการพลเรือนที่มีความอาวุโสและใกล้เกษียณอายุราชการ ดังนั้น เมื่อเกิดข้อพิพาทท่ีเกี่ยวกับ
การแต่งตั้งระยะเวลาในการพิจาณาคดีย่อมส่งผลกระทบกับการเยียวยาความเสียหายอย่างมีนัยยะ
ส าคัญ จากกรณีศึกษาข้างต้นจึงน าไปสู่การศึกษาในประเด็นปัญหาที่เกิดขึ้นและควรที่จะหาวิธีการใน
การแก้ไขอย่างเร่งด่วน 

ปัญหาการใช้ดุลพินิจในการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการพลเรือนและปัญหาการ
เพิกถอนการแต่งตั้งโยกย้ายข้างต้น ประกอบกับการศึกษาค าวินิจฉัยขององค์กรที่เกี่ยวข้อง พบว่ามี
การก าหนดขั้นตอนในระดับกฎหมายแต่ก็เป็นเพียงการก าหนดกรอบกว้างๆ เท่านั้น ส าหรับ
หลักเกณฑ์และวิธีการส าหรับการแต่งตั้งโยกย้ายนั้นปรากฏเพียงกฎเกณฑ์ในระดับกฎ และหนังสือ
ส านักงาน ก.พ. เท่านั้นซึ่งกฎเกณฑ์ดังกล่าวไม่มีการประมวลและล่าสมัย ในส่วนของการใช้อ านาจ
ดุลพินิจนั้น กฎหมายเปิดโอกาสให้ฝ่ายบริหารใช้อ านาจดุลพินิจกว้างเกินไป ดังนั้น การจ ากัดอ านาจ
ดุลพินิจจึงเป็นมาตรการส าคัญที่ควรน ามาใช้บัญญัติในกฎหมายเพ่ือก าหนดกรอบการใช้อ านาจให้มี
แนวทางชัดเจนหรือจ ากัดทางเลือกให้แคบลง เป็นต้น 

การที่กฎหมายและหลักเกณฑ์การแต่งตั้งโยกย้ายไม่มีความชัดเจนก็ดีหรือการ
เปิดโอกาสให้ใช้ดุลพินิจอย่างกว้าง ส่งผลให้การด าเนินการในการแต่งตั้งโยกย้ายทั้งในขั้นการคัดเลือก
และขั้นการบรรจุแต่งตั้งโดยผู้มีอ านาจแต่งตั้งนั้นอาจไม่ถูกต้องตามวัตถุประสงค์ของกฎหมายว่าด้วย
ระเบียบข้าราชการพลเรือน และอาจเกิดการหลบเลี่ยงหรือด าเนินการไม่ถูกต้องเนื่องจากกฎเกณฑ์ที่
ใช้อยู่นั้นไม่มีความชัดเจน เช่น การคัดเลือกบุคคลเพ่ือแต่งตั้งในต าแหน่งประเภทบริหารระดับต้น 
จะต้องเสนอผู้สมควรได้รับการแต่งตั้ง 2-3 รายชื่อ แต่กลับมีการเสนอเพียงรายชื่อเดียวเป็นผลให้เกิด
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การเพิกถอนการแต่งตั้งย้อนหลัง (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที่ อ.89/2549) ซึ่ง
เกิดผลกระทบหลายๆ ฝ่าย จึงกล่าวได้ว่าการแต่งตั้งที่ผิดพลาดไม่ว่าจะเป็นความเข้าใจผิด การใช้
ดุลพินิจไม่ชอบ การแต่งตั้งผิดขั้นตอนและกระบวนการ เหล่านี้ล้วนส่งผลให้ค าสั่งแต่งตั้งนั้นไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายอันน ามาสู่การเพิกถอนค าสั่ง โดยองค์กรที่มีหน้าที่ในการตรวจสอบความชอบด้วย
กฎหมายของค าสั่งทางปกครอง ทั้งการตรวจสอบโดยองค์กรภายในฝ่ายปกครองเองหรือโดยองค์กร
ภายนอกฝ่ายปกครอง ซึ่งในบางกรณีอาจน าไปสู่การเพิกถอนค าสั่งพิพาทได้ ประเด็นปัญหาที่ตามมาก็
คือ ผลกระทบของการเพิกถอนค าสั่งซึ่งส่งผลต่อตัวข้าราชการพลเรือนผู้ร้อง/ฟ้องเองซึ่งอาจมีค า
วินิจฉัยที่เป็นคุณ แต่อาจมีบางกรณีที่ค าวินิจฉัยไม่สามารถเยียวยาได้ เช่น กรณีผู้ร้องได้เกษียณอายุ
ราชการไปแล้วการให้กลับคืนต าแหน่งย่อมไม่เกิดประโยชน์ทั้งต่อตัวผู้ร้อง/ฟ้องและประโยชน์
สาธารณะ และผลกระทบอีกด้านหนึ่ง คือ ผลกระทบจากการเพิกถอนค าสั่งต่อข้าราชการพลเรือน
ที่มาด ารงต าแหน่งแทนที่ ซึ่งการที่มีค าวินิจฉัยให้มีผลเพิกถอนค าสั่งย้อนไปจนถึงวันที่มีค าสั่งแต่งตั้ง 
ย่อมกระทบต่อสิทธิของข้าการพลเรือนผู้นั้น ดังนั้น จึงควรหาแนวทางในการแก้ไขปัญหาดังกล่าว
เพ่ือให้เกิดความยุติธรรมต่อข้าราชการพลเรือนทุกฝ่ายซึ่งเป็นหลักการหนึ่งของระบบคุณธรรมด้วย 

 
6.1.5.3 ปัญหาการร้องทุกข์ในคดีแต่งตั้งโยกย้าย 

การออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายจึงจะต้องกระท าโดยชอบด้วยกฎหมายทั้งในแง่ของ
กระบวนการในการแต่งตั้งและในแง่ของการใช้ดุลพินิจในการแต่งตั้ง จากการศึกษาพบการร้องเรียน
เกี่ยวกับปัญหาการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการพลเรือนเป็นอย่างมาก เมื่อได้พิจารณาหลักเกณฑ์และ
วิธีการในการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งนั้น ตามบทบัญญัติของกฎหมายก าหนดให้
ด าเนินการโดยการร้องทุกข์โดยจะต้อง “ร้องทุกข์” ต่อคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม หากผู้
ร้องเห็นด้วยกับค าวินิจฉัยจึงจะน าคดีไปฟ้องต่อศาลปกครองซึ่งเป็นองค์กรที่มีหน้าที่ควบคุมตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นองค์กรภายนอกฝ่ายปกครองได้ โดยกฎ ก.พ.ค. ก าหนดให้ผู้ฟ้องยื่นค า
ฟ้องต่อศาลปกครองชั้นต้น และหากไม่พอใจค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นต้นจึงจะมีสิทธิในการยื่น
ค าฟ้องต่อศาลปกครองสูงสุดต่อไป ดังนั้น อาจกล่าวได้ว่าในการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการพลเรือน
ระดับสูงนั้น กฎหมายก าหนดใช้ใช้วิธีการร้องทุกข์ โดยมีขั้นตอนการร้องเรียน 3 ขั้นตอน โดยมีชั้นการ
พิจารณาตั้งแต่ คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม ศาลปกครองชั้นต้น และศาลปกครองสูงสุดซึ่ง
เป็นองค์กรควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายชั้นสุดท้าย กว่าคดีจะถึงที่สุดใน 3 ชั้นนี้ต้องใช้
ระยะเวลานานและในบางกรณี แม้ค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดจะเป็นคุณแก่ผู้ฟ้องแต่อาจไม่
ทันต่อการแก้ไขเยียวยาความเสียหาย เช่น กรณีท่ีผู้ฟ้องได้เกษียณอายุราชการไปแล้ว เป็นต้น  
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ในขณะที่หากเกิดข้อพิพาทด้านวินัยนั้น กฎหมายก าหนดให้ด าเนินการด้วยวิธี 
“อุทธรณ์”  โดยมีกระบวนการในการอุทธรณ์ต่อผู้บังคับบัญชาระดับเหนือขึ้นไป หรือต่อ
คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมแล้วแต่กรณี หากผู้อุทธรณ์ไม่เห็นด้วยกับค าวินิจฉัยของคณะ
กรรมพิทักษ์ระบบคุณธรรม ผู้อุทธรณ์สามารถน าคดีไปฟ้องต่อศาลปกครองสูงสุดได้โดยไม่ต้องผ่าน
การพิจารณาของศาลปกครองชั้นต้น ตามกฎเกณฑ์ท่ีก าหนดไว้ในกฎ ก.พ.ค.  

จะเห็นได้ว่าวิธีการของการร้องทุกข์และวิธีการของการอุทธรณ์นั้นมีความ
แตกต่างกัน ทั้งๆ ที่เป็นเรื่องที่กระทบต่อสิทธิของข้าราชการพลเรือนไม่แตกต่างกัน การอุทธรณ์นั้น
ด าเนินการโดยองค์กรที่มีหน้าที่พิจารณาเพียง 2 ชั้น คือ ชั้นคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม และ
ชั้นศาลปกครองสูงสุด ในขณะที่กรณีการร้องทุกข์นั้นไม่สามารถยื่นต่อศาลปกครองสูงสุดได้จะต้องยื่น
ฟ้องต่อศาลปกครองชั้นต้นเสียก่อนแม้ว่าข้อพิพาทจะได้รับการวินิจฉัยจากคณะกรรมการพิทักษ์ระบบ
คุณธรรมแล้วก็ตาม จะเห็นได้ว่ามีความลักลั่นกันระหว่างวิธีการทั้ง 2 วิธี ซึ่ง การก าหนดขั้นตอนหลาย
ขั้นตอน ย่อมกระทบต่อระยะเวลาในการพิจารณาวินิจฉัยคดีให้นานขึ้น ระยะเวลาที่นานย่อมแปรผัน
โดยตรงกับความยุติธรรมที่ผู้ฟ้องร้องจะได้รับอย่างมีนัยยะส าคัญ  

 
6.1.5.4 ปัญหาแนวทางการพิจารณาเพิกถอนค าสั่งในคดีแต่งตั้งโยกย้าย 

จากการศึกษาค าวินิจฉัยของศาลปกครองและคณะกรรมการพิทักษ์ระบบ
คุณธรรมมาแล้วนั้นจะพบว่า ประเด็นการเพิกถอนค าสั่งนั้นเป็นปัญหาที่ส าคัญในการยกมาพิจารณา 
เนื่องจากศาลปกครองและองค์กรที่ท าหน้าที่ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งแต่งตั้ง
โยกย้ายข้างต้นนั้น ไม่มีหลักเกณฑ์ในการพิจารณาผลย้อนหลังแห่งการเพิกถอนค าสั่ง กล่าวคือ การ
เพิกถอนค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายอาจมีผลได้ 2 ลักษณะ ได้แก่ มีผลในอนาคต และย้อนหลังไปตั้งแต่วัน
ออกค าสั่ง จากกรณีศึกษาพบวิธีการเพิกถอนค าสั่งแต่งตั้งโยกย้าย ดังนี้ 

ลักษณะท่ีหนึ่ง มีผลในอนาคต 
กรณีศึกษาการเพิกถอนการแต่งตั้งที่ปรึกษานายกรัฐมนตรีฝ่ายข้าราชการ

ประจ า คดีหมายเลขแดงที่ 2143/2555 (คดีนายพีรพลฯ) – ที่ศาลปกครองกลางมีค าพิพากษาให้เพิก
ถอนการโอนผู้ฟ้องคดีไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งที่ปรึกษานายกรัฐมนตรีฝ่ายข้าราชการประจ า และให้
คืนสิทธิประโยชน์ที่ผู้ฟ้องคดีพึงได้รับในต าแหน่งปลัดกระทรวงมหาดไทยให้แล้วเสร็จภายใน 60 วัน
นับแต่วันที่คดีถึงที่สุด  

ลักษณะท่ีสอง มีผลย้อนหลังไปตั้งแต่วันออกค าสั่งหรือประกาศ  
กรณีศึกษาการเพิกถอนการแต่งตั้งผู้ตรวจราชการกระทรวงมหาดไทย คดี

หมายเลขแดงที่ อ. 229/2554 (คดีนายจาดุล) - ศาลปกครองสูงสุดพิพากษาให้เพิกถอนประกาศ
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ส านักนายกรัฐมนตรี ลงวันที่ 18 กันยายน 2551 เรื่อง แต่งตั้งข้าราชการพลเรือน ที่ให้ผู้ฟ้องคดีพ้น
จากต าแหน่งรองปลัดส านักนายกรัฐมนตรี (นักบริหาร 10) ส านักงานปลัดส านักนายกรัฐมนตรี ส านัก
นายกรัฐมนตรี และแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งผู้ตรวจราชการกระทรวง (ผู้ตรวจราชการ 10) ส านักงาน
ปลัดกระทรวงกระทรวงมหาดไทยตั้งแต่วันที่ 1 ตุลาคม 2551 โดยให้มีผลย้อนหลังไปถึงวันที่
ประกาศฉบับดังกล่าวมีผลบังคับ 

กรณีศึกษาการเพิกถอนการแต่งตั้งเลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาติ คดี
หมายเลขแดงที่ อ. 33/2557 (คดีนายถวิลฯ) - ศาลปกครองสูงสุดพิพากษาให้เพิกถอนประกาศส านัก
นายกรัฐมนตรี ลงวันที่ 30 กันยายน 2554 การวินิจฉัยมีมติด้วยเสียงข้างมากให้คู่กรณีในการร้องทุกข์
ยกเลิกค าสั่งนายกรัฐมนตรี ที่ 152/2554 ลงวันที่ 7 กันยายน 2554 เรื่องให้ข้าราชการมาปฏิบัติ
ราชการส านักนายกรัฐมนตรี โดยให้มีผลยกเลิกค าสั่งดังกล่าว ตั้งแต่วันที่ 7 กันยายน 2554 ซึ่งเป็น
วันที่ออกค าสั่ง 

กรณีศึกษาการเพิกถอนการย้ายผู้ฟ้องคดีไปด ารงต าแหน่งผู้ตรวจราชการ
กระทรวงสาธารณะสุข คดีหมายเลขแดงที่ อ.89/2549 (คดีนายศิริวัฒน์ฯ) - ศาลปกครองสูงสุดมี
อ านาจสั่งให้เพิกถอนมติของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 (คณะรัฐมนตรี) เมื่อวันที่ 26 กุมภาพันธ์ 2551 และ
ประกาศส านักนายกรัฐมนตรีลงวันที่ 2 พฤษภาคม 2551 ที่ให้ย้ายผู้ฟ้องคดีไปด ารงต าแหน่งผู้ตรวจ
ราชการกระทรวงสาธารณะสุขตั้งแต่วันที่มีค าสั่งเป็นต้นไป 

เมื่อพิจารณาจะเห็นว่าศาลปกครองสูงสุดมีแนวทางให้การพิพากษาให้เพิกถอน
ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้าย (รวมทั้งประกาศ) โดยให้มีผลย้อนหลังไปตั้งแต่วันที่ออกค าสั่งเป็นส่วนใหญ่ 
อย่างไรก็ดี แนวทางดังกล่าวได้ถูกโต้แย้งถึงผลย้อนหลังเอาไว้ในกรณีศึกษาการเพิกถอนการแต่งตั้ง
เลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาติ ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที่ อ. 33/2557 
(คดีนายถวิลฯ) ซึ่งองค์คณะเสียงส่วนน้อยได้ท าความเห็นแย้งในประเด็นดังกล่าวท้ายค าพิพากษา สรุป
ใจความส าคัญได้ดังนี้ ความเห็นแย้งขององค์คณะที่พิจารณาของตุลาการศาลปกครองสูงสุดองค์
คณะที่ 3 “การก าหนดให้การเพิกถอนมีผลย้อนหลังหรือไม่เพียงใดนั้น ศาลจะต้องค านึงถึงหลัก
กฎหมายว่าด้วยความมั่นคงของนิติฐานะและการคุ้มครองสิทธิบุคคลซึ่งสุจริตด้วย ทั้งนี้เนื่องจากการ
เพิกถอนค าสั่งโดยให้มีผลย้อนหลังนั้นอาจส่งผลกระทบต่อค าสั่งอ่ืนอันมีผลเกี่ยวพันและเกิดผลกระทบ
ต่อการปฏิบัติราชการได้ ถ้าค าสั่งทางปกครองฉบับอ่ืนนั้นได้ให้สิทธิแก่บุคคลอ่ืนผู้สุจริต ซึ่งในคดี
ดังกล่าวปรากฏว่ามีการแต่งตั้งพลต ารวจเอกวิเชียร พจน์โพธิ์ศรี และพลโทภราดร พัฒนะถาบุตร 
ตามล าดับ ซึ่งเป็นบุคคลภายนอกมิได้เกี่ยวข้องกับการแต่งตั้ง รวมถึงไม่ได้มีการโต้แย้งการด ารงต า
แหนงของพลโทภราดรฯ ซึ่งเป็นเลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาติคนปัจจุบัน ดังนั้น การเพิกถอน
ประกาศส านักนายกรัฐมนตรีย้อนหลังไปถึงวันที่ค าสั่งดังกล่าวมีผลบังคับ ย่อมส่งผลกระทบต่อการ
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ด ารงต าแหน่งของพลโทภราดรฯ รวมถึงความต่อเนื่องของการปฏิบัติงานได้ จึงควรก าหนดให้เพิกถอน
ค าสั่งดังกล่าวภายหลัง 90 วันนับแต่มีค าพิพากษา”   

 
 6.1.6 วิเคราะห์ปัญหาการได้มาซึ่งข้าราชการพลเรือนระดับสูงของไทย 

จากการศึกษาพบว่าความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายการเมืองและข้าราชการประจ าของไทย
รวมทั้งประสบการณ์ต่างประเทศ จะเห็นได้ว่าทั้งโครงสร้างการท างานของทั้งฝ่ายการเมืองและ
ข้าราชการประจ าไม่สามารถแยกออกจากกันได้ เพราะอย่างไรก็ตามฝ่ายการเมืองมีความจ าเป็นต้อง
ใช้ข้าราชการประจ าเป็นกลไกในการขับเคลื่อนนโยบายเพ่ือให้นโยบายนั้นบรรลุเป้าหมาย จึงต้อง
ยอมรับบทบาทของฝ่ายการเมืองในการบริหารงานบุคคลข้าราชการพลเรือนระดับสูงเพราะเป็นกลุ่ม
ข้าราชการพลเรือนที่ต้องมีการท างานใกล้ชิดกับฝ่ายการ เมืองมากที่สุดและเป็นผู้บังคับบัญชา
ข้าราชการพลเรือนที่อยู่ในระดับรองลงไป อย่างไรก็ตามบทบาทของฝ่ายการเมืองนั้นจะต้องมีความ
เหมาะสม เป็นธรรม และโปร่งใส สอดคล้องกับระบบคุณธรรมและหลัก 
ธรรมาภิบาลด้วย ดังนั้น ควรวางกรอบและจ ากัดบทบาทของฝ่ายการเมืองพร้อมกับการปรับปรุง
กระบวนการแต่งตั้งข้าราชการประจ าที่เป็นนักบริหารระดับสูงและสร้างกลไกที่ส่งเสริมสนับสนุนให้
ระบบการบริหารงานบุคคลของข้าราชการพลเรือนระดับสูงมีดุลยภาพ 

จากการศึกษาปัญหาในหัวข้อ 6.1 “ปัญหาการได้มาซึ่งข้าราชการพลเรือนระดับสูง
ของไทย” นั้นอาจแบ่งกลุ่มปัญหาออกเปน็ 3 กลุ่ม คือ  

กลุ่มที่หนึ่ง สาเหตุของปัญหา ปรากฏในหัวข้อ 6.1.1 “บทบาทของคณะรัฐมนตรีและ
รัฐมนตรีเกี่ยวกับการได้มาซึ่งข้าราชการพลเรือนระดับสูง”  

กลุ่มที่สอง ปัญหาหลัก ปรากฏในหัวข้อ 6.1.2 “ปัญหาความไม่ชัดเจนในบทบัญญัติ
ของ กฎหมาย กฎระเบียบที่เกี่ยวข้องกับการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการพลเรือนระดับสูงของไทย” 
6.1.3 “ปัญหากระบวนการคัดเลือกเพ่ือแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนระดับสูง” และ 6.1.4 “ปัญหาการ
ใช้ดุลพินิจในการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการพลเรือนและปัญหาการเพิกถอนการแต่งตั้งโยกย้าย” 

กลุ่มที่สาม ปัญหาสืบเนื่อง ปรากฏในหัวข้อ 6.1.5 “ปัญหาสืบเนื่องมาจากการควบคุม
ตรวจสอบการแต่งตั้งโยกย้าย” 

ในวิทยานิพนธ์เล่มนี้ผู้ศึกษามุ่งศึกษาในปัญหากลุ่มที่ 2 ปัญหาหลัก เนื่องจากเป็น
ปัญหากฎหมายที่เกิดขึ้นโดยตรงในการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการพลเรือนระดับสูงโดยตรง ส่วนปัญหา
ในกลุ่มที่ 1 และ 3 นั้น ผู้ศึกษาได้น าเสนอให้เห็นภาพกว้างทั้งระบบของการแต่งตั้งโยกย้าย โดยที่
ปัญหากลุ่มที่ 1 นั้นเป็นปัญหาที่ศึกษากันมากในงานเขียนทางรัฐศาสตร์ ซึ่งผู้ศึกษาได้หยิบยกประเด็น
เพ่ือน าเข้ามาสู่การศึกษาปัญหาทางนิติศาสตร์ในกลุ่มที่ 2 ในส่วนของปัญหากลุ่มที่ 3 ปัญหาสืบเนื่อง
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นั้นเป็นปัญหาที่พบจากการศึกษาการควบคุมตรวจสอบการแต่งตั้งโยกย้ายและกรณีศึกษา ซึ่งผู้ศึกษา
ได้น าเสนอเพ่ือให้เห็นปัญหาที่เกิดข้ึนและเชื่อว่าจะเป็นประโยชน์ในการศึกษาในครั้งต่อๆ ไป 

 
6.2 วิเคราะห์เปรียบเทียบหลักเกณฑ์การได้มาซึ่งนักบริหารระดับสูงภาครัฐในต่างประเทศ 

 การศึกษาประเด็นการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐของต่างประเทศช่วยให้เห็นมิติในการ
แต่งตั้งบุคลากรภาครัฐที่มีความหลากหลาย ทั้งมุมมองเกี่ยวกับนักบริหารระดับสูงภาครัฐ ระบบการ
แต่งตั้งและการเปลี่ยนแปลงต าแหน่ง และระบบการร้องทุกข์กรณีเกิดข้อพิพาทเกี่ยวกับการแต่งตั้ง จึง
ได้เลือกกลุ่มประเทศที่มีการปฏิรูประบบราชการในกลุ่มเดียวกัน คือ กลุ่มประเทศแองโกล-อเมริกัน 
โดยเลือกศึกษาใน 4 ประเทศ ได้แก่ สหราชอาณาจักร สหรัฐอเมริกา ประเทศออสเตรเลีย และ
ประเทศนิวซีแลนด์ อย่างไรก็ดี เมื่อได้ศึกษาระบบการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐ ในแต่ละ
ประเทศพบว่ามีความแตกต่างกันในหลายๆ ลักษณะแม้ว่าจะมีแนวคิดบางประการร่วมกันก็ตาม 
นอกจากนี้กลุ่มประเทศเหล่านี้ยังเป็นแม่แบบของการปฏิรูประบบราชการในประเทศไทยอีกด้วย  

การแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐในแต่ละประเทศต่างมีความจุดเด่นในการบริหารงาน
บุคคลและการแต่งตั้งที่แตกต่างกัน กล่าวคือ สหราชอาณาจักรประสบความส าเร็จในการจ ากัด
บทบาทของฝ่ายการเมืองในการแต่งตั้งแต่ก็ส่งผลให้องค์กรกลางบริหารงานบุคคลมีอ านาจมากในการ
แต่งตั้งตามมาด้วย สหรัฐอเมริกามีจุดเด่นในการให้อ านาจฝ่ายการเมืองในการแต่งตั้งนักบริหาร
ระดับสูงภาครัฐโดยตรงซึ่งตรงข้ามกับสหราชอาณาจักรอย่างสิ้นเชิง ในส่วนของประเทศออสเตรเลีย
นั้นมีจุดเด่นในระบบนักบริหารระดับสูง เนื่องจากมีกลไกการประสานงานระหว่างฝ่ายบุคลากรประจ า
และองค์กรกลางบริหารงานบุคคลในการดึงเอาบุคคลที่มีความรู้ความสามารถจากนอกภาคราชการ
มาร่วมงานซึ่งสอดคล้องกับจุดเด่นของประเทศนิวซีแลนด์ที่มีจุดเด่นในเรื่องระบบสัญญาจ้างเต็ม
รูปแบบและระบบการประเมินผลการปฏิบัติงานเพ่ือพิจารณาต่อสัญญาซึ่งเป็นการบริหารงานร่วมกัน
ระหว่างฝ่ายบุคลากรประจ าและองค์กรกลางบริหารงานบุคคลเช่นเดียวกับประเทศออสเตรเลีย 

 
6.2.1 จุดเด่นด้านให้อ านาจองค์กรกลางบริหารงานบุคคลมีบทบาทสูงในการแต่งตั้งนัก

บริหารระดับสูงภาครัฐระดับปลัดกระทรวง 

การแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐนั้นจะมีองค์กรกลางบริหารงานภาครัฐซึ่งมีหน้าที่
หลัก โดยบทบาทขององค์กรดังกล่าวในแต่ละประเทศนั้นมีอ านาจหน้าที่มากบ้างน้อยบ้างแตกต่างกัน
ไป The Civil Service Commissions ของสหราชอาณาจักรมีอ านาจหน้าที่ในการจัดการการคัดเลือก
เพ่ือแต่งตั้งตลอดจนการแต่งตั้งมากที่สุดเมื่อเทียบกับหน่วยงานลักษณะเดียวกันของประเทศอ่ืน โดยมี
อ านาจหน้าที่ตั้งแต่การออกหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการตั้งตั้ง คือ Recruitment Principles ซึ่งก าหนด
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วิธีการในการคัดเลือกนักบริหารระดับสูงภาครัฐ นอกจากนี้ยังมีบทบาทในการเข้าร่วมเป็น
คณะกรรมการคัดเลือกเพ่ือเสนอรายชื่อบุคคลเพ่ือแต่งตั้งในต าแหน่งระดับสูงสุด ได้แก่ ต าแหน่ง 
Permanent Secretary และต าแหน่ ง  Director General รองลงมาคื อ  The State Services 
Commission ขอ งป ร ะ เ ทศ นิ ว ซี แ ล นด์  ส่ ว น  The Office of Personnel Management ขอ ง
สหรัฐอเมริกาและ Australia Public Service Commissioner’s ของประเทศออสเตรเลียมีบทบาทในการ

แต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐอยู่น้อย 
- สหราชอาณาจักร การแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งในระดับสูงสุดนั้น The Civil Service 

Commissioners มีบทบาทในการเสนอรายชื่อผู้ที่ได้รับการคัดเลือก ส่วนฝ่ายการเมืองมีอ านาจใน
การพิจารณาแต่งตั้ง แสดงให้เห็นว่าเป็นการสร้างดุลยภาพระหว่างองค์กรทั้งสองได้เป็นอย่างดี การ
แต่งตั้งต าแหน่งระดับ Permanent Secretary ซึ่งเทียบเท่าปลัดกระทรวงและต าแหน่ง Director 
General เป็นอ านาจหลักองค์กรกลางบริหารงานบุคคล โดยประธาน  The Civil Service 
Commissioners มีบทบาทในการคัดเลือกรายชื่อเพ่ือแต่งตั้ง ส่วนฝ่ายการเมือง คือ รัฐมนตรีเจ้า
กระทรวงมีสิทธิติดตามการด าเนินงานและสามารถให้ความเห็นแก่คณะกรรมการเกี่ยวกับความ
เชี่ยวชาญ ประสบการณ์และทักษะของผู้เข้ารับการคัดเลือก นอกจากนี้จะสามารถพิจารณารายชื่อ
ตามล าดับรายชื่อและเสนอให้คณะกรรมการพิจารณาสัมภาษณ์ในบางประเด็นได้ด้วย เมื่อพิจารณา
คัดเลือกแล้วคณะกรรมการฯ จะเสนอชื่อผู้ได้รับคัดเลือกแก่นายกรัฐมนตรีพิจารณาขั้ นสุดท้าย โดย
จะต้องเสนอชื่อ “บุคคลผู้ที่ดีที่สุดเพียงคนเดียว (the best candidate)” แก่นายกรัฐมนตรี ไม่
เปิดโอกาสให้ฝ่ายการเมืองสามารถเลือกเอาจากบัญชีรายชื่อบุคคลที่สมควรได้รับการแต่งตั้ง 
อย่างไรก็ดีหากนายกรัฐมนตรีไม่พอใจกับข้อเสนอของคณะกรรมการสรรหาอาจขอให้มีการพิจารณา
ใหม่ โดยคณะกรรมการสรรหาอาจจะพิจารณาทบทวนล าดับใหม่และบันทึกเหตุผลไว้ให้ชัดเจนแต่
จะต้องได้รับการเห็นชอบจาก The Civil Service Commissioners ก่อน 

- ประเทศนิวซีแลนด์ มีจ านวนคณะกรรมการในการคัดเลือกปลัดกระทรวง 3-4 คน 
ซึ่งส่วนใหญ่มาจาก State Services Commissioner แต่ตัวแทนจากบุคคลภายนอก 1 คนโดย State 
Services Commissioner จะต้องปรึกษากับรัฐมนตรีเจ้ากระทรวงและรัฐมนตรีสามารถเสนอชื่อ
บุคคลเข้าร่วมเป็นกรรมการและต้องมีปลัดกระทรวงเป็นกรรมการด้ วย เมื่อได้รายชื่อ The 
Commissioner จะได้เสนอชื่อ “บุคคลที่เหมาะสมที่สุดส าหรับต าแหน่ง (the best candidate)” 
ให้รัฐมนตรีเจ้ากระทรวงเพ่ือเสนอต่อไปยังคณะรัฐมนตรีพิจารณาเพ่ือเห็นชอบและแต่งตั้งต่อไป หาก
คณะรัฐมนตรีไม่เห็นด้วยหรือโต้แย้ง จะต้องท าหนังสืออย่างเป็นทางการและเปิดเผยเหตุผลให้
รับทราบ 
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6.2.2 จุดเด่นด้านการแต่งตั้งต าแหน่งนักบริหารระดับสูงภาครัฐระดับปลัดกระทรวงเป็น

อ านาจของฝ่ายการเมือง 

ในแต่ละหน่วยงานจะมีต าแหน่งนักบริหารระดับสูงภาครัฐระดับสูงสุดซึ่งเทียบได้กับ
ปลัดกระทรวง จากการศึกษาในต่างประเทศพบว่าส่วนใหญ่เป็นอ านาจการแต่งตั้งของฝ่ายการเมือง 

- สหรัฐอเมริกา มีความโดดเด่นในด้านการให้อ านาจฝ่ายการเมือง คือ ประธานาธิบดี 
มีอ านาจในการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐโดยตรงหลายพันต าแหน่ง และมีแนวโน้มเพ่ิมมากขึ้น
เรื่อยๆ ซึ่งเป็นปัจจัยเกี่ยวกับความไว้ใจและความเชื่อมั่นในการบริหารราชการแผ่นดิน ต าแหน่งที่ให้
อ านาจประธานาธิบดี (Presidential Appointees) แบ่งออกเป็น 2 ประเภท ได้แก่ 1. ต าแหน่งที่
ประธานาธิบดีแต่งตั้งโดย “ต้องได้รับการรับรองจากวุฒิสภา” หรือ PAS ได้แก่ต าแหน่งทางการเมือง
และต าแหน่งปลัดกระทรวงหรือหัวหน้าส่วนราชการระดับกระทรวงหรือเทียบเท่า เป็นต้น และ 2. 
ต าแหน่งที่ประธานาธิบดีแต่งตั้งโดย “ไม่ต้องได้รับการรับรองจากวุฒิสภา” แบ่งออกเป็น 3 กลุ่ม
ต าแหน่งโดยไม่แบ่งตามหน่วยงาน เช่น ต าแหน่งระดับอธิบดี ต าแหน่งนักบริหารระดับสูงประเภท
บุคลากรไม่ประจ า และต าแหน่งตามข้อยกเว้นใน Schedule C อย่างไรก็ดี เมื่อพิจารณาสัดส่วนการ
แต่งตั้งโดยฝ่ายการเมืองเทียบกับการแต่งตั้งในต าแหน่งทั้งหมดแล้วจะเห็นได้ว่ามีอัตราน้อยมากแต่
ต าแหน่งดังกล่าวก็เป็นต าแหน่งที่มีความส าคัญ 

- ประเทศออสเตรเลีย การแต่งตั้งปลัดกระทรวงให้อ านาจฝ่ายการเมืองในการแต่งตั้ง
มากโดย เลขาธิการส านักนายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรี (secretary of the department of the 
prime minister and cabinet :  PM&C)  จะเป็นผู้ เสนอรายชื่ อบุคคลที่มีความเหมาะสมต่อ
นายกรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาแต่งตั้งโดยเป็นเพียงค าแนะน าเท่านั้นและอาจเสนอรายชื่อเพียงคนเดียว
หรือท าเป็นบัญชีรายชื่อหรือไม่เสนอผู้ใดเลยก็ได้ โดยในกระบวนการคักเลือกสามารถปรึกษาหารือกับ
รัฐมนตรีเจ้ากระทรวงได้ ส่วนการพิจารณาและตัดสินใจแต่งตั้งบุคคลใดมาด ารงต าแหน่งนั้นขึ้นอยู่กับ
นายกรัฐมนตรี จะเห็นได้ว่ากฎหมายให้อ านาจแก่นายกรัฐมนตรีในการแต่งตั้งปลัดกระทรวงไม่ต่าง
จากการใช้อ านาจของนายกรัฐมนตรีในการแต่งตั้งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงแต่อย่างใด 

- สหราชอาณาจักร แม้ฝ่ายการเมืองจะมีบทบาทน้อยในการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูง
ภาครัฐ แต่กฎหมายก็ได้ให้อ านาจนายกรัฐมนตรีมีสิทธิยับยั้งการแต่งตั้งและการให้ค าเสนอแนะ 
นอกจากนี้ การแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐประมาน 200 ต าแหน่ง ก าหนดให้ฝ่ายการเมืองมี
อ านาจแต่งตั้งโดยอิสระปรากฏใน 2 กรณี ได้แก่ 1. กรณีท่ีเป็นอ านาจโดยตรงของฝ่ายการเมืองซึ่งส่วน
ใหญ่เป็นต าแหน่งที่มีความส าคัญในทางระหว่างประเทศหรือเกี่ยวข้องกับความมั่นคงภายใน เช่น 
ต าแหน่งเอกอัครราชทูต ต าแหน่งข้าหลวงใหญ่ หัวหน้าหน่วยสืบราชการลับ เป็นต้น และ2. กรณี
ข้อยกเว้นตามกฎหมายไม่ให้ใช้หลักคุณธรรมตาม ANNEX A –Exception โดยหน่วยงานจะต้อง
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อธิบายว่าต าแหน่งดังกล่าวไม่อาจใช้การพิจารณาในระบบคุณคุณธรรมได้และต้องแจ้งต่อ The Civil 
Service Commissions 

 
6.2.3 จุดเด่นด้านการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐต าแหน่งระดับสูงรองจากระดับ

ปลัดกระทรวงเป็นอ านาจของฝ่ายบุคลากรประจ า 

ในส่วนของต าแหน่งนักบริหารระดับสูงภาครัฐอ่ืนๆ นอกจากต าแหน่งปลัดกระทรวง
หรือเทียบเท่านั้น พบว่าการคัดเลือกเพ่ือแต่งตั้งและอ านาจการแต่งตั้งเป็นของฝ่ายบุคลากรประจ า
ร่วมกันกับองค์กรกลางบริหารงานบุคคล นอกจากนี้ ในประเทศที่ศึกษามีการน าระบบนักบริหาร
ระดับสูงเป็นระบบที่ถูกสร้างขึ้นแยกออกจากระบบราชการปกติ ซึ่งปรากฏใน สหราชอาณาจักร 
สหรัฐอเมริกา และประเทศออสเตรเลีย  

- สหราชอาณาจักร ในการคัดเลือกเพ่ือแต่งตั้งต าแหน่งนักบริหารระดับสูงภาครัฐ 
ต าแหน่ง Director หรือ อธิบดี และต าแหน่ง Assistant Director เป็นอ านาจหลักของฝ่ายบุคลากร
ประจ า โดย The Civil Service Commissioners ไม่มีหน้าที่โดยตรงในการคัดเลือกแต่จะเป็นผู้ที่
คอยควบคุมดูแล เว้นแต่กรณีที่มีการเปิดรับบุคคลภายนอกและเป็นต าแหน่งที่มีความส าคัญ  The 
Civil Service Commissioners จะมีส่วนร่วมในการคัดเลือก โดยประธาน Commissioner จะท า
หน้าที่เป็นประธานของคณะกรรมการ แต่ถ้า The Civil Service Commissioners ไม่มีส่วนร่วมใน
การคัดเลือก หน่วยงานสามารถเลือกประธานได้ โดยปกติจะมีกรรมการประมาน  4 – 5 คน อาจ
ประกอบด้วย 1. Second Commissioner 2. ผู้แทนส่วนราชการ 2 คน แต่ต้องไม่เป็นผู้ด ารงต าแหน่ง
ที่ประกาศรับสมัคร 3. บุคคลภายนอกที่มีความรู้ความสามารถ และ 4. บุคลากรภาครัฐที่เกษียณอายุ
ไปแล้วไม่เกิน 5 ปี จะเห็นได้ว่ากรรมการส่วนใหญ่มาจากฝ่ายบุคลากรประจ า การแต่งตั้งในกลุ่มนี้จึง
เป็นอ านาจหลักของฝ่ายบุคลากรประจ า 

- ประเทศนิวซีแลนด์ ต าแหน่งในระดับรองจากปลัดกระทรวงลงไปจะเป็นอ านาจของ
ปลัดกระทรวง (Chief Executive) ซึ่งเป็นฝ่ายบุคลากรประจ า ที่จะพิจารณาคัดเลือกบุคลากรภาครัฐ
ทุกระดับรูปแบบดังกล่าวนี้ประสบผลส าเร็จในแง่ของการดึงดูดบุคคลที่มีความสามารถสูง (high-
caliber candidates) ทั้งจากภาคเอกชนและจากต่างประเทศ 

ส าหรับการบริหารงานระบบนักบริหารระดับสูงประเทศออสเตรเลียถือว่าเป็นประเทศ
ที่ประสบความส าเร็จมากที่สุด ซึ่งสังเกตได้ว่าเป็นระบบที่เปิดโอกาสให้บุคคลภายนอกภาครัฐสามารถ
เข้ามาท างานในระบบราชการได้และเปิดโอกาสให้เกิดการถ่ายเทบุคคลากรระหว่างหน่วยงานภาครัฐ
ด้วยกันเองหรือภาคเอกชน จะเห็นได้ว่าระบบนักบริหารระดับสูงนี้เป็นความร่วมมือกันระหว่างฝ่าย
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บุคลากรประจ าในการแต่งตั้งร่วมกับองค์กรกลางบริหารงานบุคคลในการดูแลเกี่ยวกับงานธุรการ การ
จ้างงาน และกฎระเบียบ เป็นต้น 

- ประเทศออสเตรเลีย ระบบนักบริหารระดับสูง หรือ Senior Executive Service 
(SES) ใช้หลักการแต่งตั้งตามต าแหน่ง (Position-Based) เปิดโอกาสให้บุคคลภายนอกระบบราชการ
เข้ามามีส่วนร่วมในการแข่งขันเพ่ือแต่งตั้ง กระจายความรับผิดชอบแก่หน่วยงานต้นสังกัด โดยมี
ปลัดกระทรวงเป็นผู้มีอ านาจสูงสุดในการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงและ The Australian Public 
Service Commissioner’s เป็นผู้ ก าหนดวิธีการด า เนินการไว้ อย่ างกว้ า งและเข้ าร่ วม เป็น
คณะกรรมการในการคัดเลือกบุคคลเข้ามาในระบบ SES เฉพาะในการคัดเลือกต าแหน่งระดับ SES 
Band 3 เท่านั้น ส่วนการคัดเลือกในต าแหน่งระดับ SES Band 2 และ SES Band 1 ซึ่งต่ าลงมานั้น 
คณะกรรมการ the Commissioner’s จะต้องส่งตัวแทนเข้าร่วมเป็นกรรมการคัดเลือก โดยที่
คณะกรรมการคัดเลือกจะมีกรรมการ 3 คน ขึ้นไป โดยคณะกรรมการเป็นการท างานร่วมกันระหว่าง
ฝ่ายบุคลากรประจ าอย่างน้อย 2 คนและองค์กรกลางบริหารงานบุคคลซึ่งแต่งตั้งบุคคลภายนอกเข้ามา
เป็นตัวแทนอย่างน้อย 1 คน 

- สหรัฐอเมริกา ในระบบนักบริหารระดับสูงแบ่งออกเป็น 2 กลุ่ม กล่าวคือ 1. การได้มาซึ่ง

นักบริหารระดับสูงภาครัฐโดยการแต่งตั้งของฝ่ายบุคลากรประจ า โดยกฎหมายให้อ านาจฝ่ายบุคลากร
ประจ าและหน่วยงานในการคัดเลือกและแต่งตั้งต าแหน่งประเภทบุคลากรประจ าใน SES ของแต่
หน่วยงานได้เอง มีประมาน 7,000 ต าแหน่ง และ 2. การได้มาซึ่งนักบริหารระดับสูงภาครัฐโดยการ
แต่งตั้งของฝ่ายการเมือง ในการแต่งตั้งต าแหน่งทั่วไป (general position) อาจแต่งตั้งมาจากบุคลากรประจ า

หรือบุคคลภายนอกก็ได้โดยเป็นอ านาจของฝ่ายการเมือง ประมาน 700 ต าแหน่ง  ในส่วนของการ
เปลี่ยนแปลงต าแหน่งนั้น ต าแหน่ง SES ประเภทบุคลากรประจ าอาจถูกย้ายให้ไปด ารงต าแหน่งใน
หน่วยงานอ่ืนในระดับเดียวกันได้ (SES position) โดยต้องได้รับความยินยอมจากผู้ถูกย้ายและ
หน่วยงานใหม่ด้วย กรณีการย้ายเป็นการชั่วคราวจะต้องก าหนดข้อยกเว้นเอาไว้ว่าสุดท้ายแล้วจะได้
ย้ายกลับมารับต าแหน่งเดิม บุคลากรของ SES สามารถสับเปลี่ยนไปยังหน่วยงานอื่นๆ ได้ทั้งหน่วยงาน
ภายในภาครัฐ, หน่วยงานในองค์กรระหว่างประเทศหรือหน่วยงานในต่างประเทศ และการย้าย
ชั่วคราวดังกล่าวย้ายไปด ารงต าแหน่ง 120 – 240 วัน 
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6.2.4 จุดเด่นของระบบสัญญาจ้างเต็มรูปแบบและระบบการประเมินผลการปฏิบัติงาน

เพื่อพิจารณาต่อสัญญาความร่วมมือกันระหว่างฝ่ายบุคลากรประจ าและองค์กรกลางบริหารงาน

บุคคล 

ในประเทศนิวซีแลนด์ บทบัญญัติ State Sector Act 1988 ได้ยกเลิกรูปแบบของการ
รับราชการเป็นอาชีพ (Lifelong employment) และเปลี่ยนมาใช้ระบบการประกาศรับสมัครเข้า
ท างานในเกือบทุกต าแหน่ง ส่งผลให้บุคคลภายนอกสามารถสมัครเข้าท างานได้ ส่วนบุคลากรภาครัฐที่
ต้องการขึ้นสู่ต าแหน่งที่สูงกว่าก็ต้องสมัครเข้ารับการพิจารณาด้วยท าให้ระบบบริหารงานบุคคลภาครัฐ
เปลี่ยนแปลงไปจากเดิมอย่างมาก ระบบสัญญาบรรจุและแต่งตั้งในระบบราชการส่งผลให้บุคลากร
ภาครัฐกลายเป็นคู่สัญญากับรัฐมีการก าหนด “เงื่อนไขการท างาน ผลงานที่คาดหวัง ขอบเขตอ านาจ
และความรับผิดชอบ รวมทั้งผลประโยชน์และค่าตอบแทนที่ชัดเจน” มีการประเมินผลงานเพ่ือ
พิจารณาต่อสัญญาอย่างชัดเจนภายใต้สัญญาจ้างงานทั้งที่เป็นสัญญารวม (Collective contract) 
หรือสัญญาเฉพาะบุคคล (Individual contract) และมีมาตรการให้รางวัลหรือลงโทษที่สอดคล้องกับ
ผลการปฏิบัติงาน ส่วนผู้ที่มีผลงานต่ ากว่าเป้าอาจถูกพิจารณาให้ออกหรือหากมีการกระท าความผิด
หรือละเมิดสัญญาอาจเป็นเงื่อนไขที่ให้ออกจากงานก็ได้  

ผู้บริหารสูงสุดของแต่ละหน่วยงานหรือปลัดกระทรวง (Chief Executives หรือ CEs) 
จะต้องท าข้อตกลงในการปฏิบัติงาน (Performance Agreement) กับรัฐมนตรีเจ้าสังกัดโดยการดูแล
ของ State Services Commissioner ระยะการด ารงต าแหน่งตามสัญญามีระยะเวลา 5 ปี และอาจ
ต่ออายุไปได้ไม่เกิน 3 ปี ขึ้นอยู่กับผลงานโดยอาจเป็นการแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งในหน่วยงานอ่ืนก็ได้
นอกจากนี้ บทบัญญัติ Employment Contact Act 1991 ยังเน้นให้ความส าคัญกับการจัดท าสัญญา
จ้างเป็นรายบุคคลมากกว่าการท าสัญญาเป็นกลุ่มและยังให้สิทธิแก่สหภาพในการเจรจาเพ่ือท า ให้เกิด
การแข่งขันอีกด้วย State Services Commissioner ท าหน้าที่เป็นผู้เจรจาต่อรองเงื่อนไขการจ้างงาน
กับผู้ที่สมัครเป็นนักบริหารงานสูงสุดของกระทรวง เป็นผู้แต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐของ
กระทรวง เป็นผู้ประเมินผลการท างานของนักบริหารระดับสูงภาครัฐประจ ากระทรวงและเป็น
ผู้ด าเนินการจัดระบบนักบริหารระดับสูง (Senior Executive Service) ประจ ากระทรวงทั้งหลาย 

ระบบการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐของประเทศนิวซีแลนด์นั้นใช้ระบบสัญญา
จ้างเต็มรูปแบบโดยเฉพาะต าแหน่งนักบริหารระดับสูงภาครัฐซึ่งมีระยะการท างานตามสัญญา 5 ปี 
และมีระบบการประเมินผลการปฏิบัติงานที่เข้มข้น กล่าวคือ หากผลปฏิบัติงานไม่มีประสิทธิภาพ
หรือไม่เป็นไปตามเป้าหมายที่ก าหนด ผู้นั้นอาจถูกพิจารณายกเลิกสัญญาซึ่งหมายถึงต้องออกจาก
ราชการนั้นเอง อย่างไรก็ดี มักจะไม่มีการปลดออกจากต าแหน่งแต่จะใช้วิธีการไม่ต่อสัญญาหรือ
ปลัดกระทรวงก็อาจจะเป็นฝ่ายขอลาออกเองหากผลงานไม่บรรลุตามเป้าหมายที่ก าหนดซึ่งถือเป็น
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หลักการรับผิดชอบในผลการปฏิบัติงาน ในทางกลับกันหากผลการปฏิบัติงานดีอาจได้รับการต่อ
สัญญาไปอีกได้ จะเห็นได้ว่าระบบการจ้างงานตามสัญญาและการประเมินผลการปฏิบัติงานเพ่ือ
พิจารณาต่อสัญญา อย่างเข็มข้นเป็นกลไกส าคัญในการบริหารงานบุคคลภาครัฐ ดังนั้น  States 
Service Commissioner ซึ่งเป็นองค์กรกลางบริหารงานบุคคลจึงมีบทบาทมากและเป็นหน่วยงานที่มี
ความส าคัญ ในทุกกระบวนการ ตั้งแต่ตัดการเกี่ยวกับการจ้างงานนักบริหารงานสูงสุด (ปลัดกระทรวง) 
แต่งตั้งนักบริหารงานสูงสุด ประเมินผลการท างานของนักบริหารสูงสุด เป็นต้น 

ส่วนใหญ่แล้วผลการประเมินการปฏิบัติงานเพ่ือพิจารณาต่อสัญญามีผลต่อการท างาน 
เช่น ในสหรัฐอเมริกามีการก าหนดเงื่อนไขของการแต่งตั้งโดยจะไม่แต่งตั้งบุคคลที่ไม่เหมาะสม เช่น 
การประเมินผลงานไม่ผ่านเกณฑ์ กลับเข้ามาในระบบราชการอีก ในขณะที่ประเทศออสเตรเลียก็ใช้
ระบบการจ้างงานแบบสัญญาเช่นเดียวกันกับประเทศนิวซีแลนด์แต่ระบบระบบสัญญาจ้างเต็มรูปแบบ
และระบบการประเมินผลการปฏิบัติงานเพ่ือต่อสัญญากลับไม่โดดเด่น เนื่องจาก มีการก าหนดระยะ
ด ารงต าแหน่งเวลาไม่เกิน 5 ปี แต่อาจได้รับพิจารณาต่อสัญญาได้  ในส่วนของการสิ้นสุดสัญญานั้น
ขึ้นกับดุลพินิจของนายกรัฐมนตรีโดยไม่ต้องมีการประเมินและไม่ต้องให้เหตุผลประกอบการตัดสินใจ
ในการแต่งตั้งหรือการโยกย้ายส่งผลให้ขาดความมั่นคงในการท างานและไม่สอดคล้องกับระบบ
คุณธรรม จึงกล่าวได้ว่ารูปแบบสัญญาจ้างแบบออสเตรเลียนั้นไปอย่างหลวมๆ เพราะสามารถยกเลิก
ได้โดยง่ายและไม่มีหลักเกณฑ์ที่แน่นอน  
 
6.3 ผลการศึกษาเปรียบเทียบหลักเกณฑ์การได้มาซึ่งข้าราชการพลเรือนระดับสูงในระบบราชการ

ไทยกับการได้มาซึ่งนักบริหารระดับสูงภาครัฐในต่างประเทศ 

 เมื่อได้ศึกษาเปรียบเทียบระบบการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐในต่างประเทศสามารถ
แบ่งประเด็นในการศึกษาเปรียบเทียบได้ 6 ประเด็น ดังนี้  
 

6.3.1 การศึกษาเปรียบเทียบระบบการจ้างงานบุคลากรภาครัฐ 

ระบบการจ้างงานเป็นระบบที่มีความส าคัญทั้งในภาครัฐและภาคเอกชน ในระบบการ
จ้างงานราชการของไทยนั้นเป็นการจ้างงานต่อเนื่องตั้งแต่เข้าบรรจุรับราชการจนกระทั่งเกษียณอายุ
ราชการ ในขณะที่ระบบการจ้างงานไม่ต่อเนื่องนั้นเป็นระบบที่นิยมใช้ในภาคเอกชน ซึ่งท าให้เกิดการ
เปลี่ยนหน่วยงานหรือนายจ้างได้ง่าย ส่งผลให้เกิดการแลกเปลี่ยนองค์ความรู้ซึ่งเป็นปัจจัยส าคัญในการ
พัฒนาในระบบธุรกิจ หากลูกจ้างมีความรู้ความสามารถสูงบริษัทต้นสังกัดย่อมต้องการที่จะรักษา
บุคคลเหล่านั้นให้ท างานกับบริษัทในระยะยาวซึ่งท าให้ลูกจ้างเป็นผู้มีอ านาจในการต่อรองตามมาด้วย 
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จากการศึกษาในต่างประเทศพบว่าระบบการจ้างงานในระบบราชการนั้นมี  2 ระบบ 
ได้แก่ ระบบการจ้างงานต่อเนื่อง เป็นระบบที่มีการท างานตลอดอายุราชการ เริ่มไต่เต้าตั้งแต่ระดับ
ล่างขึ้นสู่ระดับสูงและออกเมื่อเกษียณ และระบบการจ้างงานไม่ต่อเนื่อง ซึ่งพบในทุกประเทศที่ศึกษา
เป็นระบบจ้างงานโดยใช้สัญญาซึ่งมีการก าหนดระยะเวลาในการท างานชัดเจน ระบบนี้เป็นระบบที่อิง
กับต าแหน่งที่ได้รับการจ้าง เช่น สัญญาจ้างให้ด ารงต าแหน่งปลัดกระทรวงโดยมีวาระ 5 ปี เป็นต้น 
ระบบการจ้างงานนี้เป็นปัจจัยส าคัญที่ต้องศึกษาวิเคราะห์เนื่องจาก ในต่างประเทศนั้นมีการน าระบบ
จ้างงานไม่ต่อเนื่องมาใช้กับการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐเป็นจ านวนมากและส่วนใหญ่เปิด
โอกาสให้บุคคลภายนอกระบบราชการสามารถสมัครเข้ารับการคัดเลือกได้ด้วย  

ส่วนระบบราชการในประเทศไทยใช้ระบบการจ้างงานต่อเนื่องเกือบทั้งระบบ ยกเว้น
ต าแหน่งประเภทข้าราชการการเมือง หรือต าแหน่งที่เปิดโอกาสให้มีการโอนมารับต าแหน่งได้ตาม
ความต้องการของฝ่ายการเมือง เช่น ต าแหน่งรองเลขาธิการนายกรัฐมนตรีฝ่ายการเมือง เป็นต้น ซึ่ง
ระบบการจ้างงานแบบต่อเนื่องหรือไม่ต่อเนื่องนี้ท าให้เกิดผล ใน 2 ประการ ได้แก่  

ประการที่หนึ่ง ระบบการประเมินผลการปฏิบัติงานเพ่ือพิจารณาต่อสัญญา ในระบบ
การจ้างงานไม่ต่อเนื่องมีการประเมินผลงานที่ชัดเจนเป็นระบบท าให้เห็นถึงประสิทธิภาพในการ
ปฏิบัติงานได้อย่างชัดเจน ในขณะที่ระบบการประเมินผลการปฏิบัติงานของไทยซึ่งเป็นการจ้างงาน
ต่อเนื่องนั้น ผลการปฏิบัติงานและการประเมินผลงานไม่ค่อยมีประสิทธิภาพนัก เนื่องจากไม่ว่า
ข้าราชการพลเรือนจะปฏิบัติงานได้ดีหรือไม่ ก็ไม่สามารถปลดออก ไล่ออกหรือมีมาตรการเชิง
ลงโทษได้ เว้นแต่ บุคคลนั้นได้กระท าความผิดหรือกระท าการที่ก่อให้เกิดความเสียหายอย่าง
ร้ายแรงซึ่งเป็นการพิจารณาโทษเป็นรายบุคคล จึงกล่าวได้ว่าในระบบจ้างงานต่อเนื่องของไทยไม่มี
การประเมินผลงการปฏิบัติงานที่มีประสิทธิภาพท าให้ไม่อาจประเมินการท างานของผู้ด ารงต าแหน่ง
ระดับสูงได้ ตลอดจนไม่สามารถใช้มาตรการที่กระทบสิทธิได้มากนักเนื่องจากไม่สอดคล้องกับหลัก
ความมั่นคงในอาชีพในระบบคุณธรรม ในขณะที่ต่างประเทศนั้นหากการท างานได้รับการเมินในระดับ
ที่ดีบุคคลนั้นอาจได้รับการจ้างงานต่อไปได้หรือหากท างานไม่ดีอาจเลิกจ้างได้ 

ประการที่สอง ระบบการร้องทุกข์ ระบบการจ้างงานไม่ต่อเนื่องนั้นเป็นการคัดเลือก
บุคคลโดยมีกระบวนการพิจารราตัดสินใจจากองค์กรที่มีอ านาจ หากบุคคลใดได้รับการคัดเลือกเพ่ือ
แต่งตั้งก็จะได้รับการจ้างงานตามระยะเวลาที่ก าหนด แต่หากไม่ได้รับการคัดเลือกก็ไม่มีเหตุที่จะต้อง
เยียวยาบุคคลเหล่านั้น เพราะว่า เป็นลักษณะของการสมัครเข้ารับการคัดเลือกคล้ายกับการจ้างงาน
ในระบบบริษัท ไม่ใช่ลักษณะของการแต่งตั้งแบบระบบราชการ จึงเห็นได้ว่าในระบบนักบริหาร
ระดับสูงภาครัฐของต่างประเทศไม่มีการก าหนดมาตรการในการเยียวยาผู้ไม่ได้รับการแต่งตั้งเพราะ
เป็นการสมัครเข้าแข่งขันนั้นเอง 
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6.3.2 การศึกษาเปรียบเทียบองค์ประกอบของคณะกรรมการคัดเลือก  

ในต่างประเทศนั้น ก่อนการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐจะมีการตั้งคณะกรรมการ
เพ่ือคัดเลือกรายชื่อบุคคลเพ่ือเสนอต่อผู้มีอ านาจในการแต่งตั้ง จากการศึกษาพบว่าส่วนใหญ่ 
คณะกรรมการคัดเลือกประกอบด้วยคณะกรรมการ 3 - 5 คน มาจากหลายฝ่าย ได้แก่  1. ฝ่าย
การเมือง 2. องค์กรกลางบริหารงานบุคคล 3. ฝ่ายข้าราชการอาจเป็นหัวหน้าส่วนราชการ, 
ปลัดกระทรวงหรืออย่างน้อยต้องมีต าแหน่งสูงกว่าต าแหน่งที่คัดเลือก 1 ระดับ 4. ผู้ทรงคุณวุฒิจาก
ภายนอกซึ่งมีการก าหนดคุณสมบัติของผู้ทรงคุณวุฒิแตกต่างกันไป ในบางประเทศอาจก าหนดให้
บุคลากรภาครัฐที่เกษียณอายุไปแล้วเป็นองค์ประกอบของคณะกรรมการด้วย นอกจากนี้ ยังพบ
หลักการในการแต่งตั้งคณะกรรมการ ได้แก่ หลักการไม่มีส่วนได้ส่วนเสีย หลักการมีส่วนร่วมของ
บุคคลภายนอก และหลักการด ารงต าแหน่งสูงกว่าต าแหน่งที่คัดเลือก เป็นต้น 

ในส่วนของประเทศไทยนั้นคณะกรรมการคัดเลือกตามหนังสือส านักงาน ก.พ. 
0708.1/ว 22ลงวันที่ 30 กันยายน 2540 ได้ก าหนดให้มีคณะกรรมการ 5 - 7 คน ประกอบด้วย 1. 
ประธานคณะกรรมการซึ่งเป็นปลัดกระทรวง รองปลัดกระทรวงหรือข้าราชการพลเรือนที่มีอาวุโสใน
ต าแหน่งระดับ 10  
2. อธิบดีหรือหัวหน้าส่วนราชการที่มีต าแหน่งว่าง 3. ผู้แทน ก.พ. ใน อ.ก.พ.กระทรวง 1 คน 4. 
ผู้ทรงคุณวุฒิใน อ.ก.พ.กระทรวง 1 คน และ 5. ผู้ด ารงต าแหน่งรองปลัดกระทรวง อธิบดี หรือผู้ด ารง
ต าแหน่งระดับ 10 ขึ้นไป ที่เป็น อ.ก.พ.กระทรวง โดยได้รับเลือกจากข้าราชการพลเรือน 1-3 คน 

จะเห็นได้ว่าคณะกรรมการคัดเลือกของประเทศไทยนั้นมาจากฝ่ายข้าราชการประจ า
ซึ่งเป็นกรรมการโดยต าแหน่ง 2 คน และมาจาก อ.ก.พ.กระทรวง 3 - 5 คน ซึ่งหากพิจารณาองค์คณะ
ของคณะกรรมการจะเห็นได้ว่าสัดส่วนกรรมการที่มาจาก อ.ก.พ.กระทรวง จะเห็นได้ว่ามีจ านวน
มากกว่าฝ่ายข้าราชการประจ าซึ่งเป็นกรรมการโดยต าแหน่ง ซึ่งใน อ.ก.พ.กระทรวง เองฝ่ายการเมือง
จะมีบทบาทสูงในการพิจารณาเลือกบุคคลไปเป็นคณะกรรมการคัดเลือกอยู่แล้ว เนื่องจากรัฐมนตรีเจ้า
กระทรวงนั้นเป็นประธานของ อ.ก.พ.กระทรวง ดังนั้น ในการพิจารณารายชื่อบุคคลฝ่ายการเมืองย่อม
มีอ านาจมากในการพิจารณาและเสนอรายชื่อแม้ว่าจะท าในรูปแบบของคณะกรรมการก็ตาม เมื่อ
พิจารณาหลักการแต่งตั้งคณะกรรมการของต่างประเทศซึ่งมีหลักไม่มีส่วนได้ส่วนเสีย หลักการมีส่วน
ร่วมของบุคคลภายนอก และต้องด ารงต าแหน่งสูงกว่าต าแหน่งที่คัดเลือก ในส่วนของคณะกรรมการ
ของไทยยังมีข้อบกพร่อง กล่าวคือ ประเด็นที่หนึ่ง  แม้ก าหนดให้มีผู้ทรงคุณวุฒิซึ่ งถือเป็น
บุคคลภายนอกเป็นกรรมการแต่กลับก าหนดให้ประธาน อ.ก.พ. คือ รัฐมนตรีเจ้าสังกัด ซึ่งเป็นฝ่าย
การเมืองเป็นผู้มีอ านาจแต่งตั้งเมื่อผู้ทรงคุณวุฒิใน อ.ก.พ.กระทรวง ถูกแต่งตั้งให้เป็นกรรมการคัดเลือก
จึงอาจเกิดความไม่เป็นกลางได้และไม่สอดคล้องกับแนวคิดที่ต้องการให้บุคคลภายนอกเข้าร่วม 
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อย่างไรก็ตาม การก าหนดให้ข้าราชการพลเรือนผู้ด ารงผู้ด ารงต าแหน่งระดับ 10 ขึ้นไป ตาม
องค์ประกอบข้อ 5. นั้น สอดคล้องกับแนวคิดในต่างประเทศเพราะอย่างน้อยกรรมการคัดเลือกควร
ด ารงต าแหน่งสูงกว่าหรือเท่ากับต าแหน่งที่คัดเลือก 

 
6.3.3 การศึกษาเปรียบเทียบหลักเกณฑ์การแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐต าแหน่ง

ปลัดกระทรวงหรือเทียบเท่า  

รูปแบบขององค์กรที่มีอ านาจหน้าที่ในการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐระดับ
ปลัดกระทรวงนั้น ต่างประเทศเป็นจะมีองค์กรหลายองค์กรท างานร่วมกันจึงเรียกได้ว่าเป็นระบบผสม 
พบว่ามีท้ังหมด 3 รูปแบบ ได้แก่ รูปแบบท่ีหนึ่ง ระบบผสมแต่ให้อ านาจองค์กรกลางบริหารงานบุคคล
มีอ านาจมากในการคัดเลือกและแต่งตั้ง เช่น ในสหราชอาณาจักร และประเทศนิวซีแลนด์ แต่ก็ให้ฝ่าย
การเมืองมีส่วนร่วมด้วย เช่น สามารถเสนอความเห็นเกี่ยวกับตัวบุคคลที่ได้รับการคัดเลือกหรืออาจ
ขอให้มีการพิจารณารายชื่อใหม่ รูปแบบท่ีสอง ระบบผสมให้ฝ่ายการเมืองที่อ านาจมากในการคัดเลือก
และแต่งตั้ง เช่น สหรัฐอเมริกา และประเทศออสเตรเลีย โดยมีองค์กรกลางบริหารงาบบุคคลท าหน้าที่
ตรวจสอบคุณสมบัติภายหลังมีการเสนอชื่อและในสหรัฐอเมริกามีบางต าแหน่งที่จะต้องให้วุฒิสภา
รับรองก่อนการแต่งตั้ง อย่างไรก็ดี จะมีการก าหนดต าแหน่งบางต าแหน่งซึ่งให้อ านาจฝ่ายการเมืองใน
การแต่งตั้งอย่างสมบูรณ์ เช่น ต าแหน่งเอกอัครราชทูต (ambassadors) ของสหราชอาณาจักรและ
สหรัฐอเมริกา เป็นต้น รูปแบบที่สาม ระบบผสมแต่ให้อ านาจฝ่ายข้าราชการประจ าหรือบุคลากร
ประจ ามีอ านาจมากในการคัดเลือกและแต่งตั้ง ส่วนใหญ่จะพบในการแต่งตั้งบุคลากรภาครัฐ
ระดับกลางถึงระดับล่าง และเป็นระบบแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนของไทยตั้งแต่ระดับ 9 ลงไป  

เมื่อกลับมาพิจารณาการแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนในต าแหน่งระดับสูงของไทย ก่อน
การประกาศใช้พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2518 ฝ่ายการเมืองมีอ านาจในการ
บรรจุและแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนระดับ 9 ได้เอง และระดับ 10-11 โดยความเห็นชอบของ
คณะรัฐมนตรี และยังมีการก าหนดต าแหน่งที่เกี่ยวข้องโดยตรงกับฝ่ายการเมือง เช่น เลขาธิการ
คณะรัฐมนตรี ผู้อ านวยการส านักงบประมาณ เลขาธิการส านักงานเร่งรัดพัฒนาชนบท เป็นต้น ซึ่งเป็น
ต าแหน่งทางการเมืองแต่เดิมถูกเปลี่ยนให้เป็นต าแหน่งข้าราชการพลเรือน308 หลังจากปี พ.ศ. 2518 
เป็นต้นมา ได้ลดและโอนอ านาจการแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนระดับ 10 ไปให้ปลัดกระทรวงซึ่งเห็นได้
ว่าฝ่ายการเมืองและฝ่ายข้าราชการประจ านั้นมีอ านาจค่อนข้างมากในการแต่งตั้งในระบบราชการ
จนถึงปัจจุบัน กล่าวได้ว่าผู้มีอ านาจในการแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนของไทยนั้นเป็นระบบผสมที่ให้

                                           
308 เรื่องเดียวกัน, หน้า. 201-203. 
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อ านาจฝ่ายการเมืองในการแต่งตั้งในระดับหัวหน้าส่วนราชการระดับกระทรวง คือ ปลัดกระทรวง 
ส่วนต าแหน่งระดับรองลงไปนั้นเป็นอ านาจการแต่งตั้งของฝ่ายการเมืองและฝ่ายข้าราชการประจ า ซึ่ง
ในประเด็นนี้อาจกล่าวได้ว่าแม้ฝ่ายการเมืองนั้นถูกลิดรอนอ านาจโดยบทบัญญัติของกฎหมายแต่
ในทางปฏิบัติฝ่ายการเมืองมีความสัมพันธ์และมีความเชื่อมโยงกับฝ่ายข้าราชการประจ าโดยเฉพาะ
ปลัดกระทรวงซึ่งเป็นผู้ได้รับการแต่งตั้งจากฝ่ายการเมือง และต าแหน่งข้าราชการพลเรือนระดับสูง
อ่ืนๆ เพราะรัฐมนตรีเจ้ากระทรวงจะต้องน ารายชื่อข้าราชการพลเรือนระดับ 10 และระดับ 11 เสนอ
ต่อคณะรัฐมนตรีเพื่ออนุมัติและน าขึ้นทูลเกล้าฯ ต่อไป  

ในส่วนของการแต่งตั้งโดยให้อ านาจฝ่ายการเมืองโดยสมบูรณ์นั้นปรากฏในประเทศ
ไทยเช่นกัน คือ ต าแหน่งประเภทข้าราชการการเมือง เช่น ต าแหน่งเลขานุการรัฐมนตรี เป็นต้น แต่
ต าแหน่งเอกอัครราชทูตซึ่งในต่างประเทศให้เป็นอ านาจสมบูรณ์ของฝ่ายการเมืองนั้น ในประเทศไทยมี
การแต่งตั้งโยกย้ายแบบข้าราชการพลเรือนปกติไม่ได้ให้อ านาจแก่ฝ่ายการเมืองโดยตรง กล่าวได้ว่าใน
ต าแหน่งอ่ืนๆ ที่มีลักษณะเป็นข้าราชการประจ านั้นนอกจากต าแหน่งระดับปลัดกระทรวงก็ไม่พบว่ามี
การให้อ านาจแก่ฝ่ายการเมืองโดยตรงแต่อย่างใดแต่อย่างใด 

  
6.3.4 การศึกษาเปรียบเทียบกระบวนการคัดเลือกเพื่อแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐ

นอกจากปลัดกระทรวง  

การคัดเลือกเพ่ือแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐนอกจากปลัดกระทรวง ปรากฏใน 3 
รูปแบบ รูปแบบที่หนึ่ง ระบบผสมแต่ให้อ านาจองค์กรกลางบริหารงานบุคคลมีอ านาจมากในการ
คัดเลือกและแต่งตั้ง  เช่น ในประเทศออสเตรเลีย The Australia Public Service Commissioner’
s จะร่วมเป็นคณะกรรมการคัดเลือกกับหัวหน้าหน่วยงานในการคัดเลือกเพ่ือแต่งตั้งระดับ SES Band 
3 ซึ่งเป็นนักบริหารระดับสูงภาครัฐรองจากปลัดกระทรวง รูปแบบที่สอง ระบบผสมให้อ านาจองค์กร
กลางบริหารงานบุคคลมีอ านาจในการควบคุมดูแลร่วมกับหน่วยงานต้นสังกัด เช่น ในสหรัฐอเมริกา 
การคัดเลือกเพ่ือแต่งตั้งในระบบนักบริหารระดับสูง (SES) เป็นอ านาจของหน่วยงานต้นสังกัดในการ
แต่งตั้งภายใต้การควบคุมดูแลของ The Office of Personnel Management  ในประเทศนิวซีแลนด์ 
ต าแหน่งระดับสูงที่มีความส าคัญ State Services Commissioner และหัวหน้าหน่วยงานจะร่วมกัน
ก าหนดกรอบการคัดเลือก และให้ปลัดกระทรวงเป็นผู้แต่งตั้งโดยความเห็นชอบของ State Services 
Commissioner รูปแบบที่สาม ให้อ านาจบุคลากรประจ าในการคัดเลือกและแต่งตั้ง ได้แก่ สหราช
อาณาจักรมีการตั้งคณะกรรมการคัดเลือก (Selection Panel) โดยหน่วยงานเจ้าสังกัดเอง และ
ประเทศออสเตรเลียในระดับ SES Band 1 และ 2 เป็นตัวแทนของ Australia Public Service 
Commissioner’s ซึ่งหน่วยงานต้นเรื่องเป็นผู้เสนอเข้าร่วมเป็นคณะกรรมการ  
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ในประเทศไทย พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ตามมาตรา 
57 (2) ก าหนดให้ปลัดกระทรวงเป็นผู้มีอ านาจบรรจุแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนระดับ 10 ในส่วนของ
คณะกรรมการแต่งตั้งนั้นพบว่าฝ่ายการเมืองมีบทบาทในขั้นตอนนี้ร่วมกับฝ่ายข้าราชการประจ า 
เนื่องจาก คณะกรรมการส่วนใหญ่มาจากการแต่งตั้งของ อ.ก.พ.กระทรวง ซึ่งมีรัฐมนตรีเจ้ากระทรวง
เป็นประธาน และในขั้นตอนที่ปลัดกระทรวงจะต้องเสนอชื่อต่อรัฐมนตรีเจ้ากระทรวงตามที่ก าหนดไว้
ในมาตรา 57 (2) นั้นเป็นช่องทางให้ฝ่ายการเมืองสามารถเข้าแทรกแซงการแต่งตั้งได้โดยง่าย ดังนั้น 
กล่าวได้ว่าการแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนระดับ 10 ของไทยนั้นเป็นอ านาจของฝ่ายการเมืองมากและ
ฝ่ายข้าราชการประจ าเล็กน้อยซึ่งไม่สอดคล้องกับระบบการแต่งตั้ง “ข้าราชการพลเรือนระดับสูงที่ไม่
ใช้ปลัดกระทรวง” ของต่างประเทศ แต่กลับสอดคล้องกับการแต่งตั้ง  “ข้าราชการพลเรือนระดับ
ปลัดกระทรวง” ของต่างประเทศที่ให้อ านาจฝ่ายการเมืองมากในการแต่งตั้ง 

ในกระบวนการคัดเลือกเพ่ือแต่งตั้งและการแต่งตั้งจะพบองค์กร 3 ฝ่ายที่มีบทบาทใน
การแต่งตั้ง ได้แก่ องค์กรกลางบริหารงานบุคคล ฝ่ายการเมือง และฝ่ายข้าราชการประจ า องค์กรทั้ง 
3 ฝ่ายนี้จะมีอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับการแต่งตั้งผสมกันไปแต่บทบาทจะมากหรือน้อยนั้นแล้วแต่รูปแบบ
ของแต่ละประเทศ ในการคัดเลือกเพ่ือแต่งตั้งต าแหน่งนักบริหารระดับสูงภาครัฐในต าแหน่งระดับ
ปลัดกระทรวงหรือเทียบเท่าเป็นการใช้อ านาจขององค์กรกลางบริหารงานบุคคลหรือฝ่ายการเมือง 
ในขณะทีต าแหน่งนักบริหารระดับสูงภาครัฐอ่ืนๆ เป็นการใช้อ านาจขององค์กรกลางบริหารงานบุคคล 
ฝ่ายบุคลากรประจ าหรือทั้งสององค์กรแบ่งหน้าที่กัน เมื่อย้อนกลับมาดูประเทศไทยจะเห็นว่า 
ต าแหน่งระดับปลัดกระทรวงหรือเทียบเท่านั้นเป็นอ านาจของฝ่ายการเมือง ส่วนต าแหน่งระดับสูง
รองลงมานั้นเป็นอ านาจของฝ่ายข้าราชการประจ าและฝ่ายการเมืองผสมกัน  ในขณะที่ ส านักงาน 
ก.พ. มีหน้าที่เพียงวางหลักเกณฑ์การเข้าสู่ต าแหน่งเท่านั้นไม่มีบทบาทในการคัดเลือกและการ
แต่งตั้งข้าราชการพลเรือนระดับสูงแต่อย่างใด  
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ภาพที่ 26 ตารางเปรียบเทียบอ านาจขององค์กรต่างๆ ในการคัดเลือกเพ่ือแต่งตั้งนักบริหารระดับสูง
ภาครัฐของแตล่ะประเทศ 
 

 
อ านาจขององค์กรต่างๆ ในการคัดเลือกเพ่ือแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนระดับสูง 

 

ประเทศที่ศึกษา นักบริหารระดับสูงภาครัฐ
ต าแหน่งระดับ

ปลัดกระทรวงหรือ
เทียบเท่า 

นักบริหารระดับสูงภาครัฐนอกจาก
ปลัดกระทรวงหรือเทียบเท่า 

สหราชอาณาจักร องค์กรกลางบริหารงาน
บุคคล 

หน่วยงานต้นสังกัดเอง 

สหรัฐอเมริกา ฝ่ายการเมือง หน่วยงานต้นสังกัดภายใต้การ
ควบคุมดูแลขององค์กรกลาง

บริหารงานบุคคล 

ประเทศ
ออสเตรเลีย 

ฝ่ายการเมือง องค์กรกลางบริหารงานบุคคลร่วมเป็น
คณะกรรมการคัดเลือกกับฝ่าย

บุคลากรประจ า 
ประเทศนิวซีแลนด์  

องค์กรกลางบริหารงาน
บุคคล 

องค์กรกลางบริหารงานบุคคลและฝ่าย
บุคลากรประจ าร่วมกันก าหนดกรอบ
การคัดเลือก และให้ปลัดกระทรวง
เป็นผู้แต่งตั้งโดยความเห็นชอบของ 

องค์กรกลางบริหารงานบุคคล 

ประเทศไทย ฝ่ายการเมือง ฝ่ายการเมืองร่วมกับฝ่ายข้าราชการ
ประจ า 

6.3.5 การศึกษาเปรียบเทียบการเปลี่ยนแปลงต าแหน่ง 

ในเรื่องการเปลี่ยนแปลงต าแหน่งนั้น มีความหมายรวมถึงการโยกย้ายและการสิ้นสุด
การด ารงต าแหน่ง ในต่างประเทศเป็นอ านาจในการด าเนินการของผู้มีอ านาจแต่งตั้งตามกฎหมายและ
สามารถกระท าได้โดยชอบภายใต้เงื่อนไขที่กฎหมายก าหนด กล่าวคือ ไม่ว่าจะเป็นการย้ายภายใน
หน่วยงานเดียวกันหรือย้ายระหว่างหน่วยงานจะต้องไม่เป็นการลดระดับต าแหน่งและส่วนใหญ่จะ
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ก าหนดเงื่อนไขเกี่ยวกับความยินยอมของทั้งผู้ถูกโยกย้ายและหน่วยงานที่รับโยกย้ายจะต้องให้ความ
ยินยอมเป็นลายลักษณ์อักษร ในขณะที่บางประเทศ เช่น สหราชอาณาจักรการโยกย้ายสามารถท าได้
โดยง่ายแต่จะก าหนดเงื่อนไขเกี่ยวกับสภาพการท างานและระยะเวลาในการย้ายเพ่ิมเติมด้วย จะเห็น
ได้ว่าในต่างประเทศนั้นมีการก าหนดหลักประกันในสิทธิของนักบริหารระดับสูงภาครัฐ เช่น เงื่อนไข
เกี่ยวกับการโยกย้ายที่ได้กล่าวไว้ข้างต้น จึงท าให้เชื่อว่ากลไกการป้องกันสิทธิในบทบัญญัติเพียงพอ
แล้วจึงไม่ค่อยมีการก าหนดหลักเกณฑ์ในการอุทธรณ์และการเยียวยาเกี่ยวกับการแต่งตั้งโยกย้ายใน
กฎหมาย 

เนื่องจากนักบริหารระดับสูงภาครัฐมีการจัดระบบนักบริหารระดับสูงรองรับการ
บริหารงานบุคคลเป็นพิเศษ เช่น ระบบ Senior Executive Service หรือ SES ซึ่งปรากฏในสหราช
อาณาจักร สหรัฐอเมริกา และประเทศออสเตรเลีย ซึ่งส่วนใหญ่จะใช้ระบบการจ้างงานไม่ต่อเนื่องแม้
จะมีสถานะเป็นบุคลากรของรัฐแต่ก็มีการจ ากัดระยะเวลาในการด ารงต าแหน่ง ดังนั้น การเข้าสู่
ต าแหน่งนักบริหารระดับสูงภาครัฐจะท าเป็นสัญญาหรือข้อตกลงและก าหนดเงื่อนไขส าหรับการย้ายไว้
เสมอ จากการศึกษาพบว่า มีการก าหนดเงื่อนไขของการย้ายอยู่ 2 ประการ ได้แก่ ประการที่หนึ่ง 
หลักประสิทธิภาพในการท างาน หากผู้ที่ด ารงต าแหน่งมีผลการปฏิบัติงานเพ่ือพิจารณาสัญญาไม่
เป็นไปตามเป้าหมายหรือท างานไม่มีประสิทธิภาพหรือไม่ผ่านการประเมินผลงาน อาจถูกย้ายไปด ารง
ต าแหน่งอ่ืนได้ และประการที่สอง หลักความยินยอม ผู้มีอ านาจในการแต่งตั้งโยกย้ายอาจใช้อ านาจ
ในการย้ายได้โดยจะต้องได้รับความยินยอมจากผู้ที่ด ารงต าแหน่งซึ่งเป็นผู้ถูกกระทบสิทธิเสียก่อนแต่ไม่
ถือว่าเป็นการลงโทษ เช่น ในประเทศออสเตรเลีย ใน Public Service Act 1999 Section 25 และ 
26 และประเทศนิวซีแลนด์ใน The State Sector Act 1988 Section 37A จะมีการก าหนดข้อนี้ไว้
ชัดเจน และในสหรัฐอเมริกาจะก าหนดเงื่อนไขในการย้ายโดยต้องได้รับความยินยอมจากทั้งจากผู้ถูก
โอนย้ายและหน่วยงานที่รับโอนด้วย 

ในขณะที่การโยกย้ายข้าราชการพลเรือนระดับสูงของประเทศไทยนั้นแตกต่างจาก
กฎเกณฑ์การโยกย้ายของต่างประเทศเป็นอย่างมาก เนื่องจากระบบการจ้างงานของไทยเป็นระบบ
การจ้างงานต่อเนื่องดังนั้น การเลื่อนต าแหน่งและการโยกย้ายย่อมเกิดเป็นเรื่องปกติในการท างาน เมื่อ
ข้าราชการพลเรือนปฏิบัติงานได้ระยะเวลาหนึ่งก็จะมีการโยกย้าย อย่างไรก็ดี การโยกย้ายของไทย
กฎหมายก าหนดเพียงตัวบุคคลผู้มีอ านาจในการออกค าสั่งย้ายซึ่งก าหนดไว้โยงกับผู้มีอ านาจบรรจุ
แต่งตั้งตามมาตรา 57 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 จึงกล่าวได้ว่าผู้มี
อ านาจบรรจุแต่งตั้งและผู้มีอ านาจโยกย้ายนั้นเป็นบุคคลคนเดียวกัน ปัญหาที่พบก็คือ การย้ายในบาง
กรณีผู้ถูกย้ายอาจไม่พอใจ เพราะมองว่าเป็นการกลั่นแกล้ง หรือเพ่ือเปิดทางให้พวกพ้องของผู้มีอ านาจ
เข้ามาด ารงต าแหน่ง เป็นต้น ซึ่งแตกต่างจากต่างประเทศเพราะการโยกย้ายของประเทศไทยนั้นไม่
พิจารณาหลักส าคัญ 2 ประการ ได้แก่ หลักประสิทธิภาพในการท างาน และหลักความยินยอมแบบใน
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ต่างประเทศแต่อย่างใด แม้ว่าจะมีการให้เหตุผลประกอบค าสั่งย้ายแต่ก็อาจไม่ใช้เหตุผลที่ตรงกับความ
เป็นจริงซึ่งจากการศึกษาเห็นได้ว่าในหลายๆ กรณีท่ีศาลปกครองสูงสุดพิจารณาว่าเหตุผลการประกอบ
ค าสั่งโยกย้ายนั้นฟังไม่ข้ึนและเพิกถอนค าสั่งในหลายๆ คดี 

 
6.3.6 การศึกษาเปรียบเทียบการจัดการข้อพิพาทอันเนื่องมาจากการแต่งตั้ง  

การอุทธรณ์ร้องทุกข์นั้นโดยปกติจะต้องร้องต่อผู้บังคับบัญชาซึ่งมีต าแหน่งสูงกว่าอย่าง
น้อย 1 ระดับเสียก่อนหากไม่พอใจค าวินิจฉัยจึงจะสามารถยื่นค าร้องต่อองค์กรที่มีหน้าที่วินิจฉัย เช่น 
The Civil Service Commissions ขอ งสหร าชอา ณ าจั ก ร  The Australian Public Service 
Commission’s ของประเทศออสเตรเลีย เป็นต้น และหากไม่พอใจค าวินิจฉัยขององค์กรวินิจฉัยข้อ
พิพาทดังกล่าว ในบางประเทศสามารถฟ้องต่อศาลสูงได้ด้วย อย่างไรก็ดี เมื่อพิจารณาการร้องทุกข์
เกี่ยวกับการแต่งตั้งโยกย้าย พบว่าในต่างประเทศนั้นแตกต่างจากประเทศไทย กล่าวคือ ในส่วนของ
การร้องทุกข์นั้นในพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ของไทย (ฉบับ
ภาษาอังกฤษ) ใช้ค าว่า complaints ส่วนในสหราชอาณาจักรในบทบัญญัติ  Civil service 
management code จะใช้ค าว่า grievance ซึ่งหมายถึงการร้องทุกข์เช่นกันแต่เน้นความหมายใน
เชิงคุ้มครองแรงงานซึ่งมีความหมายค่อนข้างกว้างและเชื่อมโยงกับบทบัญญัติ the Employment 
Act 2002  ในส่วนของประเทศนิวซีแลนด์เองได้ก าหนดค าว่า grievance ในบทบัญญัติ  State 
Sector Act 1988 โดยครอบคลุมเกี่ยวกับแรงงานสัมพันธ์และเชื่อมโยงกับบทบัญญัติ Employment 
Relations Act 2000 ทั้งที่เป็นการบังคับใช้กับบุคลากรภาครัฐซึ่งมิใช่การคุ้มครองสิทธิข้าราชการพล
เรือนแบบประเทศไทยแต่อย่างใด  

ส าหรับในภาพรวมของการจัดการข้อพิพาทนั้น กล่าวได้ว่าในแต่ละประเทศได้ก าหนด
มูลเหตุในการอุทธรณ์ร้องทุกข์ที่แตกต่างกันออกไป เช่น กรณีเกี่ยวกับการเลิกจ้าง การไล่ออก การ
ปฏิบัติไม่เป็นธรรม การ กรณีเกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างบุคคล (sexual harassment, racial 
harassment) โดยเฉพาะอย่างยิ่งเหตุเกี่ยวกับการจ่ายเงินบ านาญและเงินชดเชยซึ่งข้อนี้บัญญัติ
เหมือนกันทุกประเทศ ในส่วนของการร้องทุกข์เกี่ยวกับการแต่งตั้งโยกย้ายนั้น พบว่า บทบัญญั ติที่
เกี่ยวข้องไม่ให้ความส าคัญการการร้องทุกข์อันเกิดจากการแต่งตั้งโยกย้ายแต่อย่างใด แต่จะกล่าวใน
ภาพรวมของการคุ้มครองแรงงานซึ่งจะมีหลักเกณฑ์และวิธีการด าเนินงานโดยเฉพาะซึ่งผู้ศึกษาไม่เห็น
ควรที่จะต้องลงรายละเอียดเนื่องจากมีกระบวนการที่ซับซ้อนและจะต้องศึกษาบทบัญญัติที่เกี่ยวข้อง
จ านวนมากจึงควรที่จะศึกษาในการศึกษาครั้งต่อๆ ไป ประกอบกับปัญหาในเรื่องนี้ไม่ใช้ปัญหาหลักที่
มุ่งศึกษาในวิทยานิพนธ์เล่มนี้ 
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6.4 แนวทางในการก าหนดหลักเกณฑ์ส าหรับการได้มาซึ่งข้าราชการพลเรือนระดับสูงในส่วน

ราชการข้อพิจารณาจากต่างประเทศและการประยุกต์ใช้ในประเทศไทย 

จากการศึกษาหลักเกณฑ์การแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐของต่างประเทศพบหลักเกณฑ์
หลายประการที่ส าคัญ นอกจากนี้พบว่าในแต่ละประเทศที่ได้ศึกษานั้นมีระบบการแต่งตั้งที่สอดคล้อง
กับหลักเกณฑ์การแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐซึ่งแบ่งออกเป็นระดับสูงสุด คือ หัวหน้าส่วน
ราชการ เช่น ปลัดกระทรวง และระดับสูงของแต่ละประเทศแตกต่างกันออกไป 

 
6.4.1 การน าระบบการจ้างงานแบบไม่ต่อเนื่องมาใช้ในประเทศไทย 

ระบบการจ้างงานไม่ต่อเนื่องเป็นระบบการจ้างงานแบบเปิด โดยใช้สัญญาซึ่งก าหนด
ระยะเวลาในการท างานชัดเจน เช่น ระยะการจ้าง 5 ปี เมื่อครบก าหนดเวลาก็จะต้องออกจาก
ต าแหน่งและมีการคัดเลือกใหม่หรืออาจให้มีการต่ออายุสัญญาได้เป็นระบบที่อิงกับต าแหน่งที่จะ
แต่งตั้ง ในต่างประเทศนั้นได้น าระบบจ้างงานไม่ต่อเนื่องมาใช้กับการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐ
เป็นจ านวนมากและส่วนใหญ่เปิดโอกาสให้บุคคลภายนอกระบบราชการสามารถสมัครเข้ารับการ
คัดเลือกได้ 

 ในประเทศไทยจะพบว่าใช้ระบบการจ้างงานต่อเนื่องทั้งระบบ ยกเว้นต าแหน่ง
ประเภทข้าราชการการเมืองหรือต าแหน่งที่เปิดโอกาสให้มีการโอนมารับต าแหน่งได้ตามความต้องการ
ของฝ่ายการเมือง เช่น ต าแหน่งรองเลขาธิการนายกรัฐมนตรีฝ่ายการเมือง การน าระบบการจ้างงาน
ไม่ต่อเนื่องเป็นการเปิดโอกาสให้บุคคลที่มีความรู้ความสามารถจากภายนอกระบบราชการ
สามารถเข้ามาบริหารงานภาครัฐด้วยแนวคิดใหม่ๆ ไม่ยึดติดระบบราชการแบบเดิมส่งผลดีต่อการ
พัฒนาระบบราชการให้มีความคล้องตัวและตอบสนองความต้องการของประชาชนได้มากขึ้น 
นอกจากนี้ยังช่วยลดปัญหาการร้องทุกข์เกี่ยวกับการแต่งตั้งโยกย้ายเนื่องจากระบบจ้างงานไม่
ต่อเนื่องนั้นเป็นระบบที่เปิดรับสมัครบุคคล “หากผู้สมัครไม่ได้รับการคัดเลือกก็ไม่มีการเยียวยา
เพราะไม่เป็นการกระทบสิทธิของผู้สมัครแต่อย่างใด” 

ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับการน าระบบจ้างงานไม่ต่อเนื่องเข้ามาใช้ในระบบราชการไทย ใน
ต่างประเทศนั้นล้วนใช้ระบบเปิดส าหรับการสรรหาผู้บริหารระดับสูงในหน่วยงานภาครัฐทั้งสิ้น 
อย่างไรก็ดี หากน าระบบเปิดมาใช้ข้อพิจารณาประการหนึ่งก็คือ อาจเป็นการเปิดทางให้ฝ่ายการเมือง
น าพวกพ้องของตนเข้ามาด ารงต าแหน่งได้ จึงควรก าหนดหลักเกณฑ์ละวิธีการในการคัดเลือกเพ่ือ
แต่งตั้งตลอดจนเงื่อนไขเกี่ยวกับคุณสมบัติขั้นต่ าในการด ารงต าแหน่งให้ชัดเจน เช่น ต้องเคยด ารง
ต าแหน่งไม่ต่ ากว่าผู้บริหารในองค์กรเอกชน เป็นต้น โดยให้ผ่านการพิจารณาของส านักงาน ก.พ. มิใช่
ฝ่ายการเมือง ระบบการแข่งขันต้องเป็นธรรม (fair and open competition) และเปิดโอกาสให้
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ระบบราชการสามารถดึงดูดผู้บริหารนอกภาคราชการมาเป็นผู้บริหารระดับสูงได้ โดยการประกาศ
และประชาสัมพันธ์ให้ได้รับทราบเกี่ยวกับรายละเอียดต่างๆ เกี่ยวกับต าแหน่งที่จะเปิดให้มีการแข่งขัน
อย่างกว้างขวาง ทั้งขั้นตอน คุณสมบัติ ความรู้ความสามารถ ทักษะและความเชี่ยวชาญ คุณลักษณะ 
สมรรถนะและเงื่อนไขต่างๆ  

หากน าระบบจ้างงานไม่ต่อเนื่องเข้ามาใช้ในระบบราชการไทยสิ่งที่ต้องพิจารณาและ
น ามาใช้ควบคู่กัน คือ การปรับปรุงระบบการประเมินผลการปฏิบัติงานเพ่ือพิจารณาต่อสัญญา ใน
ต่างประเทศนั้นได้พัฒนาระบบการประเมินผลการปฏิบัติงานควบคู่กับระบบการจ้างงานไม่ต่อเนื่อง 
เนื่องจาก การประเมินจะแสดงให้เห็นถึงประสิทธิภาพในการปฏิบัติงานซึ่งสะท้อนถึงความสามารถใน
การบริหารงานได้อย่างชัดเจน นอกจากนี้ผลการประเมินดังกล่าวยังสามารถน าไปใช้เป็นตัวชี้ วัด
ความสามารถซึ่งส่งผลต่อการด ารงต าแหน่งด้วย 

หากผลการปฏิบัติงานดี จากประสบการณ์ในต่างประเทศอาจมีการขยายวาระการ
ด ารงต าแหน่งออกไปได้อีก 1-2 ปี แต่ถ้าผลการปฏิบัติงานไม่เป็นไปตามเป้าหมายที่วางไว้อาจถูกปลด
ออกได้ซึ่งส่วนใหญ่ก าหนดไว้ในสัญญาอยู่แล้ว ในส่วนของประเทศไทยนั้น การน าผลการประเมินผล
การปฏิบัติงานเพ่ือพิจารณาต่อสัญญาเป็นเกณฑ์พิจารณาซึ่ งการท างานในอดีตสะท้อนถึง
ความสามารถในการท างาน ระบบประเมินผลการปฏิบัติงานเพ่ือพิจารณาต่อสัญญาที่มีประสิทธิภาพ
ท าให้ให้มั่นใจว่าผู้ที่ได้รับการแต่งตั้งมีผลงานที่โดดเด่นต่อเนื่องอย่างสม่ าเสมอ จึงสามารถเอามาเป็น
เกณฑ์ชี้วัดในการคัดเลือกได้ แต่อุปสรรค์ก็คือ การประเมินผลการปฏิบัติงานจะต้องได้มาตรฐาน โดย
องค์กรเดียว มีความน่าเชื่อถือและเป็นกลาง โดยอาจก าหนดให้เป็นหน้าที่ของส านักงาน ก.พ. 
ด าเนินการดังกล่าว 

ในด้านการโยกย้ายนั้น หากปรากฏว่าข้าราชการพลเรือนมีผลการปฏิบัติงานที่ดีฝ่าย
การเมืองย่อมไม่มีเหตุผลที่จะย้ายออกจากต าแหน่ง ในทางกลับกันหากผลการปฏิบัติงานไม่ดีอย่าง
ชัดเจน ย่อมเป็นเหตุผลที่ฝ่ายการเมืองในฐานะฝ่ายบริหารจะสามารถโยกย้ายข้าราชการพลเรือนผู้นั้น
ไปด ารงต าแหน่งอื่นได้ 

 
6.4.2 การน าระบบการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐโดยฝ่ายการเมืองมาใช้ในประเทศ

ไทย 

ในต่างประเทศทุกประเทศที่ได้ศึกษา ฝ่ายการเมืองล้วนมีบทบทในการแต่งตั้งนัก
บริหารระดับสูงภาครัฐในต าแหน่งระดับปลัดกระทรวง ทั้งในสหรัฐอเมริกาที่ให้อ านาจประธานาธิบดี
และฝ่ายการเมืองมีอ านาจในการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐ นอกจากนี้ยังก าหนดให้มีต าแหน่ง
บางต าแหน่งที่ไม่ใช้นักบริหารระดับสูงภาครัฐระดับสูงสุดแต่ก็ให้อ านาจแก่ฝ่ายการเมืองในการแต่งตั้ง
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โดยตรง เช่น ต าแหน่งนักบริหารระดับสูงประเภทบุคลากรไม่ประจ า ต าแหน่งตามข้อยกเว้นใน 
Schedule C เป็นต้น ในประเทศออสเตรเลีย รัฐมนตรีเจ้ากระทรวงและนายกรัฐมนตรีมีบทบาท
ร่วมกันในการคัดเลือกบุคคลเพ่ือแต่งตั้งโดยกฎหมายให้อ านาจแก่นายกรัฐมนตรีในการแต่งตั้ง
ปลัดกระทรวงไม่ต่างจากการใช้อ านาจของนายกรัฐมนตรีในการแต่งตั้งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงแต่
อย่างใด ในส่วนของสหราชอาณาจักร แม้จะมิให้อ านาจฝ่ายการเมืองในการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูง
ภาครัฐทั้งหมด แต่ก็ให้อ านาจฝ่ายการเมืองในการแต่งตั้งต าแหน่งนักบริหารระดับสูงภาครัฐประมาน 
200 ต าแหน่ง เช่น ต าแหน่งเอกอัครราชทูต ต าแหน่งข้าหลวงใหญ่ หัวหน้าหน่วยสืบราชการลับ เป็น
ต้น  

ส าหรับประเทศไทยกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือนฉบับเดิม เมื่อปี พ.ศ. 
2518 ให้อ านาจฝ่ายการเมืองในการบรรจุและแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนระดับสูงได้เอง นอกจากนี้
ฝ่ายการเมืองสามารถแต่งตั้งหัวหน้าส่วนราชการในต าแหน่งที่เกี่ยวข้องโดยตรงกับฝ่ายการเมือง เช่น 
เลขาธิการคณะรัฐมนตรี ผู้อ านวยการส านักงบประมาณ เลขาธิการส านักงานเร่งรัดพัฒนาชนบท เป็น
ต้น เม่ือพิจารณากฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 57 (1) นั้นให้
อ านาจฝ่ายการเมืองในการแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนระดับปลัดกระทรวงหรือเทียบเท่า โดยให้
รัฐมนตรีเจ้าสังกัดน าเสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาอนุมัติ เมื่อได้รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีแล้ว
ให้รัฐมนตรีเจ้าสังกัดเป็นผู้สั่งบรรจุแต่งตั้ง ซึ่งเห็นได้ว่าเป็นการให้อ านาจแก่ฝ่ายการเมืองอย่าง
มากซึ่งสอดคล้องกับการแต่งตั้งในสหรัฐอเมริกาและประเทศออสเตรเลีย มีประเด็นที่ต้องพิจารณา 
2 ประเด็น ได้แก่  

ประเด็นที่หนึ่ง แม้จะให้อ านาจฝ่ายการเมืองในการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐ
ระดับปลัดกระทรวงแต่ควรก าหนดหลักเกณฑ์ ทั้งหลักเกณฑ์การแต่งตั้งและหลักเกณฑ์การโยกย้ายให้
มีความชัดเจน และจะต้องก าหนดกรอบการใช้ดุลพินิจให้มีความชัดเจนด้วย 

ความไม่ชัดเจนในบทบัญญัติของ กฎหมาย กฎระเบียบที่เกี่ยวข้องกับการแต่งตั้ง
โยกย้ายข้าราชการพลเรือนระดับสูงของประเทศไทยก่อให้เกิดปัญหาในระบบการแต่งตั้งโยกย้าย ทั้ง
ปัญหาความไม่ชัดเจนของหลักเกณฑ์ในขั้นตอนการคัดเลือกบุคคลก่อนเสนอผู้มีอ านาจแต่งตั้ง ปัญหา
นี้ท าให้เกิดความสับสนในการปฏิบัติตามหลักเกณฑ์เนื่องจากรูปแบบการออกหนังสือส านักงาน ก.พ. 
นั้น ไม่มีการประมวลเป็นระบบส่งผลเสียต่อผู้ปฏิบัติงานทั้งในระดับผู้บังคับบัญชาและผู้ที่ได้รับการ
พิจารณาแต่งตั้งโยกย้าย  

ประเด็นที่สอง นอกจากต าแหน่งข้าราชการการเมืองแล้วจะเห็นได้ว่าในประเทศไทย
ไม่ได้ให้อ านาจฝ่ายการเมืองแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนในต าแหน่งอ่ืนๆ อีก ซึ่งควรน ามาพิจารณาเพ่ือ
เพ่ิมต าแหน่งบางต าแหน่งที่เป็นการแต่งตั้งโดยตรงของฝ่ายการเมืองซึ่งสอดคล้องกับแนวทางใน
ต่างประเทศ ผู้ศึกษาเชื่อว่าหากก าหนดต าแหน่งลักษณะนี้เพ่ิมขึ้นและก าหนดอย่ างชัดเจนจะช่วย
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แก้ปัญหาการแทรกแซงจากฝ่ายการเมืองได้ และฝ่ายการเมืองยังได้บุคคลที่สามารถประสานงาน
ระหว่างฝ่ายการเมืองกับฝ่ายข้าราชการประจ าที่ดีอีกด้วย 

เมื่อพิจารณาปัญหาบทบาทของคณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรีเกี่ยวกับการได้มาซึ่ง
ข้าราชการพลเรือนระดับสูง แม้ว่ากฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือน รวมถึงกฎระเบียบอ่ืนๆ 
ที่เกี่ยวข้อง จะก าหนดให้ฝ่ายการเมืองมีอ านาจแต่งตั้งโยกย้ายเฉพาะต าแหน่งระดับปลัดกระทรวง
เท่านั้น แต่จากสภาพปัญหาพบว่ามีการแทรกแซงจากฝ่ายการเมืองในการแต่งตั้งต าแหน่งระดับรองลง
ไปด้วย แม้ว่าในการแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนจะมีกฎหมายก าหนดวิธีการและขั้นตอนเอาไว้แต่ในทาง
ปฏิบัตินั้นก็ยังมีการแทรกแซงการแต่งตั้งจากฝ่ายการเมืองอย่างกว้างขวางผ่านทางหัวหน้าหน่วยงาน
นั้นๆ ท าให้เห็นว่าฝ่ายการเมืองมีบทบาทสูงในการบริหารงานบุคคลภาครัฐ ดังนั้น จะต้องการปรับปรุง
ดุลภาพความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายการเมืองและข้าราชการประจ าให้มีความเหมาะสมมากข้ึน เห็นได้ว่า
ปัญหาดังกล่าวเกิดจากการยึดติดระบบคุณธรรมมากเกินไปจนไม่ค านึงถึงเกณฑ์ทางการเมืองและ
ความสามารถในการปฏิบัติงานร่วมกับระหว่างฝ่ายการเมืองและข้าราชการประจ า จึงส่งผลให้ฝ่าย
การเมืองใช้วิธีการต่างๆ ในการแทรกแซงการแต่งตั้ง 

 
6.4.3 การน าระบบคณะกรรมการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐมาใช้ในประเทศไทย 

คณะกรรมการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐเป็นแนวคิดที่โดดเด่นของสหราช
อาณาจักร เนื่องจาก มีการก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการคัดเลือกบุคคลเพ่ือแต่งตั้งให้ด ารง
ต าแหน่งระดับสูง โดยคณะกรรมการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐมีอ านาจหน้าที่ในการคัดเลือก
และแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐ 

ในส่วนของประเทศไทยนั้นมีแนวคิดจัดตั้งคณะกรรมการคัดเลือกและแต่งตั้ง
ข้าราชการพลเรือนระดับสูงซึ่งมีรูปแบบและลักษณะการด าเนินงานแบบเดียวกันกับคณะกรรมการฯ 
ของสหราชอาณาจักร จะได้น าเสนอ 3 แนวคิด ได้แก่ แนวคิดที่หนึ่ง หนังสือส านักงาน ก.พ. ที่ นร 
1003/ว 15  แนวคิดที่สอง ร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับเสนอสภาปฏิรูปแห่งชาติ 
พ.ศ. 2558) และแนวคิดท่ีสาม คณะกรรมการคัดเลือกนักบริหารแห่งชาติ (ก.บ.ช.) ซึ่งทั้ง 3 แนวคิดนี้
ต้องการให้มีคณะกรรมการแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนระดับสูงเป็นผู้มีอ านาจในการแต่งตั้งข้าราชการ
พลเรือนระดับสูงซึ่งหมายรวมถึงข้าราชการพลเรือนระดับปลัดกระทรวงหรือเทียบเท่าด้วย  
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6.4.3.1 แนวคิด หนังสือส านักงาน ก.พ. ที่ นร 1003/ว 15 ลงวันที่ 28 มิถุนายน 

2554  

หนังสือส านักงาน ก.พ. ที่ นร 1003/ว 15 ลงวันที่ 28 มิถุนายน 2554 เรื่อง 
“การคัดเลือกข้าราชการเพ่ือแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนสามัญให้ด ารงต าแหน่งหัวหน้าส่วนราชการ
ระดับกระทรวงและหัวหน้าส่วนราชการระดับกรมที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือรับผิดชอบการปฏิบัติ
ราชการขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรีหรือต่อรัฐมนตรี” หลักเกณฑ์ตามหนังสือส านักงาน ก.พ. ฉบับนี้เป็น
การวางหลักเกณฑ์การปฏิบัติส าหรับกรณีการเลื่อนระดับต าแหน่งและการแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งต่าง
ประเภทในต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูง ต าแหน่งประเภทบริหารระดับต้น และประเภท
อ านวยการระดับสูง เม่ือมีกรณีที่จะต้องคัดเลือกข้าราชการพลเรือนสามัญผู้ไม่เคยด ารงต าแหน่ง
หัวหน้าส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกระทรวง หัวหน้าส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกรมและอยู่ในบังคับ
บัญชาหรือรับผิดชอบการปฏิบัติราชการขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรีหรือต่อรัฐมนตรี และต าแหน่ง
อ่ืนที่ ก.พ. ก าหนดเป็นต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูง (กรณีเลื่อนต าแหน่งซึ่งเป็นการเปลี่ยนระดับ
ครั้งแรก) ทั้งนี้ เฉพาะต าแหน่งที่ได้รับเงินประจ าต าแหน่งในอัตราตามข้อ 3 (3) แห่งกฎ ก.พ. ว่าด้วย
การให้ข้าราชการพลเรือนสามัญได้รับเงินประจ าต าแหน่ง พ.ศ. 2551 ให้หัวหน้าส่วนราชการที่มี
ต าแหน่งว่างหรือจะว่างแจ้งชื่อต าแหน่ง เลขที่ต าแหน่ง และหน้าที่ความรับผิดชอบ ให้ ก.พ. ทราบ 
เพ่ือแต่งตั้งคณะกรรมการคัดเลือก309  

                                           

309 คณะกรรมการคัดเลือกประกอบด้วย 

1. ผู้ทรงคุณวุฒิที่ อ.ก.พ.กระทรวง เลือกจากบัญชีรายชื่อผู้ทรงคุณวุฒิที่สมควรแต่งตั้งให้ท าหน้าที่ประธานกรรมการ 

2. ผู้ทรงคุณวุฒิจากกรรมการ ก.พ. จ านวน 1 คน เป็นกรรมการ 

3. ผู้ทรงคุณวุฒิที่ อ.ก.พ.กระทรวง เลือกจากบัญชีรายชื่อผู้ทรงคุณวุฒิที่สมควรแต่งตั้งให้ท าหน้าที่กรรมการคัดเลือกจ านวน 
1 คน เป็นกรรมการ 

4. หัวหน้าส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกระทรวง หัวหน้าส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกรมและอยู่ในบังคับบัญชาหรือรับผิดชอบ
การปฏิบัติราชการขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรีหรือต่อรัฐมนตรี และต าแหน่งอื่นที่ ก.พ. ก าหนดเป็นต าแหน่งประเภทบริหาร ระดับสูงที่จะ
พ้นจากต าแหน่ง แล้วแต่กรณีเป็นกรรมการ 

5. เลขาธิการ ก.พ. เป็นกรรมการและเลขานุการ 
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อย่างไรก็ดี ทางส านักงาน ก.พ. ได้มีหนังสือเวียนให้ชะลอการด าเนินการตาม
หลักเกณฑ์และวิธีการที่ก าหนดไว้ดังกล่าวและให้ไปใช้หลักเกณฑ์เดิม ซึ่งปัจจุบันก็ยังไม่ได้มีการยกเลิก
การให้ชะลอการด าเนินการและให้ใช้หลักเกณฑ์และวิธีการตามหนังสือส านักงาน ก.พ. ที่ นร 1003/ว 
15 ลงวันที่ 28 มิถุนายน 2554 แต่อย่างใด 

 
6.4.3.2 แนวคิด ร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับเสนอสภาปฏิรูป

แห่งชาติ พ.ศ. 2558)  

ร่างรัฐธรรมนูญฉบับนี้ ได้ เสนอแนวคิดการจัดตั้งคณะกรรมการคัดเลือก
ข้าราชการพลเรือนระดับสูง เสนอเมื่อ ปี พ.ศ. 2558 แต่ร่างรัฐธรรมนูญฉบับนี้ตกไปเพราะไม่ได้รับ
ความเห็นชอบจากสภาปฏิรูปแห่งชาติ อย่างไรก็ดี มีแนวคิดร่างรัฐธรรมนูญฉบับนี้ในมาตรา 207 310 

                                           
จะเห็นได้ว่าคณะกรรมการตามหนังสือฉบับนี้ประกอบด้วยกรรมการทั้งหมด 5 คน เป็นประเภทกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ 3 คน 

และกรรมการโดยต าแหน่ง 2 คน ซ่ึงคณะกรรมการมีที่มาจากการคัดเลือกของ อ.ก.พ.กระทรวง 2 คน จากฝ่าย ก.พ. 2 คน และฝ่าย
ข้าราชการประจ า 1 คน 

วิธีด าเนินการให้คณะกรรมการคัดเลือกเสนอรายชื่อผู้ที่เหมาะสมที่จะแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งจ านวน 3 คน เรียงล าดับตาม
ตัวอักษร พร้อมทั้งระบุเหตุผลและความเหมาะสมของผู้ได้รับการเสนอชื่อแต่ละรายชื่อส่งให้หัวหน้าส่วนราชการนั้นเพื่อเสนอให้รัฐมนตรี
เจ้าสังกัดพิจารณาต่อไป ในกรณีที่มีเหตุผลและความจ าเป็นที่ท าให้มีผู้ได้รับการคัดเลือกน้อยกว่าจ านวนที่ก าหนด ให้เสนอรายชื่อผู้ได้รับ
การคัดเลือกตามจ านวนที่คัดเลือกได้นั้นพร้อมเหตุผล แต่ถ้าไม่มีผู้ใดได้รับการคัดเลือกให้เร่ิมต้นด าเนินการคัดเลือกใหม่ 

เมื่อรัฐมนตรีเจ้าสังกัดพิจารณาเลือกผู้ที่เห็นว่าเหมาะสมที่จะแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งจากรายชื่อที่คณะกรรมการคัดเลือก
เสนอแล้ว โดยจะต้องระบุความสมควรที่จะได้รับการแต่งตั้งพร้อมทั้งเหตุผล และด าเนินการตามขั้นตอนที่ก าหนดไว้ในมาตรา 57 แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ต่อไป  

310 ร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับเสนอสภาปฏิรูปแห่งชาติ ปี พ.ศ. 2558)  มาตรา 207  
การแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนต้องใช้ระบบคุณธรรม  
ให้มีคณะกรรมการด าเนินการแต่งตั้งข้าราชการโดยระบบคุณธรรม ประกอบด้วย กรรมการจ านวน เจ็ดคน

ซึ่งพระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งตามค าแนะน าของวุฒิสภาจากบุคคลซึ่งมีความซื่อสัตย์สุจริตและ เป็นกลางทางการ
เมือง ดังต่อไปนี้  

(1) กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนซึ่งได้รับเลือกจากคณะกรรมการข้าราชการ
พลเรือน จ านวนสองคน  

(2) ผู้ซึ่งเคยด ารงต าแหน่งปลัดกระทรวงหรือหัวหน้าส่วนราชการที่เทียบเท่าปลัดกระทรวง และได้พ้นจาก
ราชการแล้ว จ านวนสามคน ซึ่งได้รับเลือกโดยผู้ด ารงต าแหน่งปลัดกระทรวงหรือหัวหน้าส่วนราชการที่เทียบเท่า
ปลัดกระทรวง ท้ังนี้ ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ  
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ซึ่งเสนอให้มีการตั้ง “คณะกรรมการด าเนินการแต่งตั้งข้าราชการโดยระบบคุณธรรม” เป็นบทบัญญัติ
ที่ไม่เคยมีมาก่อนสามารถน ามาพิจารณาเพ่ือเป็นแนวทางในการศึกษา  

เมื่อพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญมาตรา 207 สรุปสาระส าคัญได้ดังนี้  ร่าง
รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวก าหนดให้มี คณะกรรมการด าเนินการแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนโดยระบบ
คุณธรรม โดยคณะกรรมการชุดนี้จะด าเนินการเพ่ือให้การแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนระดับสูงคือ 
ปลัดกระทรวงหรือต าแหน่งผู้บริหารที่เทียบเท่าปลัดกระทรวง องค์ประกอบของคณะกรรมการชุดนี้ 
จะประกอบด้วยกรรมการ 7 คน ที่พระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งตามค าแนะน าของวุฒิสภา โดยสรรหา
จากบุคคล 3 กลุ่ม ได้แก่ก าหนดให้การแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนต้องใช้ระบบคุณธรรม โดยให้มี  
“คณะกรรมการด าเนินการแต่งตั้งข้าราชการโดยระบบคุณธรรม” จ านวน 7 คน มาจาก 3 ภาคส่วน 
คือ  

- กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (ก.พ.) จ านวน 2 
คน  

- ผู้ เคยด ารงต าแหน่งปลัดกระทรวงหรือหัวหน้าส่วนราชการที่เทียบเท่า
ปลัดกระทรวง และพ้นจากราชการไปแล้ว ซึ่งได้รับเลือกตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ 
จ านวน 3 คน และ  

                                           
(3) ประธานกรรมการจริยธรรมของทุกกระทรวงซึ่งเลือกกันเอง จ านวนสองคน ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์และ

วิธีการที่กฎหมายบัญญัติ  
ให้กรรมการตามวรรคสามประชุมและเลือกกันเองให้คนหนึ่งเป็นประธานกรรมการ แล้วแจ้งผลให้ประธาน

วุฒิสภาทราบ  
ให้ประธานวุฒิสภาเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแต่งตั้งประธานกรรมการและกรรมการตาม

วรรคสองและวรรคสาม  
ประธานกรรมการและกรรมการตามมาตรานี้มีวาระการด ารงต าแหน่งสองปีนับแต่วันที่พระมหากษัตริย์

ทรงแต่งตั้ง และให้ด ารงต าแหน่งได้เพียงวาระเดียว  
คณะกรรมการตามวรรคสองมีอ านาจหน้าที่พิจารณาการย้าย การโอน หรือการเลื่อนข้าราชการโดยเสนอ

ช่ือบุคคลที่เห็นสมควรต่อนายกรัฐมนตรีเพื่อน าความกราบบังคมทูลเพื่อพระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่ง
ปลัดกระทรวงและหัวหน้าส่วนราชการที่เทียบเท่าปลัดกระทรวง และให้มีอ านาจหน้าท่ีอื่นตามที่กฎหมายบัญญัติ 

ให้วุฒิสภาพิจารณาประวัติ ความประพฤติ และพฤติกรรมทางจริยธรรมของบุคคลตามวรรคสอง ในกรณีที่
วุฒิสภาเห็นว่าบุคคลดังกล่าวไม่สมควรด ารงต าแหน่งกรรมการตามวรรคสอง ให้ประธานวุฒิสภา ส่งรายช่ือนั้น
กลับไปให้ด าเนินการเลือกใหม่ 
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- ผู้ด ารงต าแหน่งประธานกรรมการจริยธรรมของทุกกระทรวง ซึ่งเลือกกันเอง
ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ อีกจ านวน 2 คน 

โดยท าหน้าที่ในการพิจารณารายชื่อผู้ที่มีความเหมาะสมที่จะด ารงต าแหน่ง
ปลัดกระทรวงหรือผู้ด ารงต าแหน่งเทียบเท่าจ านวน 3 รายชื่อ เพื่อเสนอให้นายกรัฐมนตรีพิจารณาและ
น าความกราบบังคมทูลเพ่ือโปรดเกล้าฯ แต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งต่อไป แต่หากนายกรัฐมนตรียังไม่
เห็นชอบที่จะแต่งตั้งบุคคลตามรายชื่อที่เสนอในวาระแรกนั้น นายกรัฐมนตรีสามารถให้คณะกรรมการ
น าเสนอรายชื่อเพ่ิมเติมได้ภายในระยะเวลาที่ก าหนดได้อีกด้วย จากร่างรัฐธรรมนูญมาตรา 207 
ข้างต้นสะท้อนให้เห็นถึงความพยายามที่จะท าให้การแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนระดับสูงเป็นไปตาม
ระบบคุณธรรม  

 
6.4.3.3 แนวคิดคณะกรรมการคัดเลือกนักบริหารแห่งชาติ (ก.บ.ช.)  

ในการสัมมนา เรื่อง “ข้อเสนอการคัดเลือกและแต่งตั้งปลัดกระทรวงและ
อธิบดี” ของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ เมื่อวันที่ 14 มีนาคม 2559 ที่อาคารรัฐสภา น าเสนอรายงานโดย 
นายมนุชญ์ วัฒนโกเมร ในฐานะประธานคณะอนุกรรมาธิการการปกครอง การบริหารราชการแผ่นดิน
และการพัฒนาระบบราชการ มีการอภิปรายโดยผู้ทรงคุณวุฒิหลายท่าน โดยมีข้อเสนอให้จัดตั้ง
คณะกรรมการฯ เป็นองค์กรกลางบริหารงานบุคคลที่เป็นกลางท าหน้าที่เกี่ยวกับการคัดเลือกบุคคลที่
สมควรแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งบริหารระดับสูง ต าแหน่งปลัดกระทรวง อธิบดี และต าแหน่งหัวหน้า
ส่วนราชการที่มีฐานะเทียบเท่า โดยจัดตั้งเป็นคณะกรรมการแบบ (Commission) ปฏิบัติงานเต็มเวลา 
(fulltime commissioner) มีจ านวนกรรมการรวมทั้งประธาน 3 คน - 5 คน ที่มาของกรรมการ ให้ที่
ประชุม ก.พ. เฉพาะกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิประชุมกันเสนอชื่อ จ านวนอย่างน้อย 1 เท่า ของจ านวน
กรรมการที่จะพึงมี ต่อจากนั้นให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาคัดเลือกน าความขึ้นกราบบังคมทูลเพ่ือโปรด
เกล้าฯ แต่งตั้ง311 

                                           
311 คณะกรรมการคัดเลือกนักบริหารแห่งชาติ หรือ ก.บ.ช. ควรมีอ านาจหน้าที่ท่ีหลักๆ ดังน้ี 
1. ก าหนดประเภทต าแหน่งและเกณฑ์การคัดเลือก 
2. ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการพิจารณาคัดเลือกนักบริหารระดับสงู ต าแหน่งปลัดกระทรวง อธิบดี 

และผู้ด ารงต าแหน่งเทียบเท่า 
3. สรรหาและคัดเลือกบุคคลที่เหมาะสมเพื่อด ารงต าแหน่งปลัดกระทรวง อธิบดี และต าแหน่งเทียบเท่า 
6. ทักท้วงการย้าย/โอน กรณีที่ไม่เห็นด้วยกับการที่คณะรัฐมนตรีมีมติให้ย้าย/โอนปลัดกระทรวง อธิบดี 

หรือผู้ด ารงต าแหน่งเทียบเท่า ก.บ.ช. สามารถเสนอความเห็นและเหตุผลเพื่อขอให้คณะรัฐมนตรีทบทวนมติดังกล่าว
ได้ ข้อทักท้วงเป็นการยุติเมื่อคณะรัฐมนตรีได้มีมติเห็นด้วยหรือไม่เห็นด้วยกับข้อทักท้วงนั้น 
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7. เสนอขยายเวลาการด ารงต าแหน่ง เสนอความเห็นการขอขยายเวลาในการด ารงต าแหน่งของหัวหน้า

ส่วนราชการที่ด ารงต าแหน่งมาครบ 4 ปี ต่อคณะรัฐมนตรี 
หลักเกณฑ์การคัดเลือก  
1. ต าแหน่งที่ต้องใช้ความรู้ ความเช่ียวชาญ และการกล่อมเกลาเฉพาะด้าน ควรมีเกณฑ์การคัดเลือก คือ

เกณฑ์อาวุโสในการครองต าแหน่งปัจจุบัน เกณฑ์ความรู้ความสามารถ เกณฑ์สมรรถนะพื้นฐานและสมรรถนะเฉพาะ 
เกณฑ์สายอาชีพ (career path) เว้นแต่มีความจ าเป็นต้องสรรหาจากข้าราชการพลเรือนสามัญนอกส่วนราชการ 

2. ต าแหน่งที่มีภารกิจราชการลับซึ่งกระทบต่อความมั่นคงควรเพิ่มเกณฑ์เกณฑ์ความไว้วางใจในการ
คัดเลือก 

3. การประเมินต้องครอบคลุมมิติต่างๆ ที่เป็นพ้ืนฐานส าคัญ 5 ด้าน คือ 
3.1 ผลงาน ความส าเร็จหรือความล้มเหลวที่เป็นรูปธรรม อธิบายได้ ซึ่งสะท้อนถึงความรู้ 

ความสามารถของบุคคลได้อย่างชัดเจน 
3.2 สมรรถนะ ประกอบด้วยสมรรถนะพื้นฐานของต าแหน่งนักบริหารระดับสูง เช่น ความเป็น

ผู้น า ความสามารถในการบริหารจัดการเชิงกลยุทธ์ และการท างานมุ่งผลสัมฤทธิ์ และสมรรถนะเฉพาะของ
ต าแหน่งลักษณะงาน 

3.3 ประวัติการท างานและประสบการณ์ ความรู้ ความช านาญ รางวัล ความชอบ และการถูก
ร้องเรียนหรือการถูกด าเนินการลงโทษทางวินัยต่างๆ 

3.4 การทดสอบวิสัยทัศน์ เพื่อทราบถึงแนวคิดในการพัฒนาการคาดการณ์โอกาสและภัยคุกคาม
ในอนาคตเกี่ยวกับงานในภารกิจของต าแหน่ง ตลอดจนก าหนดแนวทางการท างานในอนาคตเพื่อประโยชน์
ของประเทศชาติ 

3.5 พฤติกรรมทางจริยธรรม  
ขั้นตอนและวิธีการคัดเลือกและแต่งตั้งปลัดกระทรวงและอธิบดี 
1. การแต่งตั้งย้าย/โอนก่อนการคัดเลือก การคัดเลือกบุคคลที่มีคุณสมบัติและสมรรถนะที่เหมาะสมกับ

ต าแหน่งที่ว่างหรือที่ย้ายสับเปลี่ยนจะเป็นการเหมาะสมที่สุด อย่างไรก็ดี หากมีความจ าเป็นเพื่อประโยชน์แก่ทาง
ราชการหรือมีผลกระทบเสียหายอย่างร้ายแรง อย่างประจักษ์และชัดแจ้ง ควรให้คณะรัฐมนตรีแต่งตั้งย้าย/โอนเป็น
การชั่วคราวในระหว่างรอการคัดเลือกผู้ด ารงต าแหน่งท่ีว่างเท่านั้น 

2. การประกาศรับสมัครและการประกาศผลการคัดเลือกต้องประชาสัมพันธ์อย่างเปิดเผยและกว้างขวาง 
โดยการรับสมัครสอบคัดเลือกมี 2 ลักษณะ คือ การสมัครคัดเลือกเข้าสู่ต าแหน่งที่ว่างในประเภทและระดับเดียวกัน
และการสมัครคัดเลือกเข้าสู่ต าแหน่งท่ีว่างในระดับที่สูงกว่า 

3. การจัดท าบัญชีรายช่ือผู้ผ่านการคัดเลือกไม่เกิน 3 ช่ือต่อ 1 ต าแหน่ง ซึ่งบัญชีนี้ควรเป็นบัญชีที่
เรียงล าดับตัวอักษรช่ือตัวส่งให้คณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณา 

4. การบรรจุแต่งตั้ง ถ้าคณะรัฐมนตรีเห็นชอบกับข้อเสนอการแต่งตั้งต าแหน่งใดของ ก.บ.ช. ให้
คณะรัฐมนตรีด าเนินการกราบบังคับทูลทรงพระกรุณา โปรดเกล้าฯ แต่งตั้ง ถ้าคณะรัฐมนตรีไม่เห็นชอบข้อเสนอการ
แต่งตั้งต าแหน่งใด ให้ท าความเห็นอย่างเปิดเผยส่งให้ ก.บ.ช. พิจารณาทบทวน เมื่อ ก.บ.ช. ได้ทบทวนแล้ว ให้จัดท า
รายงานคัดเลือกและบัญชีรายช่ือเฉพาะผู้ผ่านการคัดเลือกทุกคน ซึ่งบัญชีนี้ควรเป็นบัญชีที่เรียงล าดับตัวอักษรช่ือตัว
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จากการศึกษาแนวคิดการจัดตั้งคณะกรรมการคัดเลือกข้าราชการพลเรือนระดับสูงทั้ง 3 
แนวคิดข้างต้น จะเห็นได้ว่ามีรูปแบบคล้ายกับคณะกรรมการคัดเลือกของสหราชอาณาจักรที่ให้
คณะกรรมการเป็นผู้มีอ านาจในการคัดเลือกและตั้งตั้งข้าราชการพลเรือนระดับสูง แต่ในสหราช
อาณาจักรนั้นองค์กรกลางบริหารงานบุคคลจะมีบทบาทมากที่สุดเนื่องจากเป็นผู้ก าหนดหลักเกณฑ์
การคัดเลือก เป็นผู้คัดเลือก และเป็นผู้แต่งตั้ง นักบริหารระดับสูงภาครัฐด้วย ส่วนแนวคิด
คณะกรรมการของไทยนั้นพิจารณาได้ดังนั้น 

ที่มาและองค์ประกอบของคณะกรรมการ แนวคิดหนังสือส านักงาน ก.พ. ที่ นร 1003/ว 15 
“คณะกรรมการทั้งหมด 5 คน เป็นประเภทกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ 3 คน และกรรมการโดยต าแหน่ง 2 
คน ซึ่งคณะกรรมการมีที่มาจากการคัดเลือกของ 1. อ.ก.พ.กระทรวง 2 คน 2. จากฝ่าย ก.พ. 2 คน 
และ 3. ฝ่ายข้าราชการประจ า 1 คน” แนวคิดร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับเสนอ
สภาปฏิรูปแห่งชาติ  พ.ศ. 2558) มาตรา 207 คณะกรรมการจ านวน 7 คน มาจาก 3 ภาคส่วน คือ 
1. กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิใน ก.พ. จ านวน 2 คน 2. ผู้เคยด ารงต าแหน่งปลัดกระทรวงหรือหัวหน้าส่วน
ราชการที่เทียบเท่าปลัดกระทรวงและพ้นจากราชการไปแล้ว จ านวน 3 คน และ 3. ผู้ด ารงต าแหน่ง
ประธานกรรมการจริยธรรมของทุกกระทรวง ซึ่งเลือกกันเองตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมาย
บัญญัติ อีกจ านวน 2 คน และแนวคิดคณะกรรมการคัดเลือกนักบริหารแห่งชาติ (ก.บ.ช.) 
“คณะกรรมการมาจากการเลือกของที่ประชุม ก.พ. เฉพาะกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิประชุมกันเสนอชื่อ 
จ านวนอย่างน้อย 1 เท่า ของจ านวนกรรมการที่จะพึงมี ต่อจากนั้นให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาคัดเลือก
น าความขึ้นกราบบังคมทูลโปรดเกล้าฯ แต่งตั้ง” 

จากทั้ง 3 แนวคิดสรุปได้ว่ามีความพยายามเพ่ิมสัดส่วนของกรรมการที่มาจาก ก.พ. ให้มาก
ขึ้น ยังให้ความส าคัญกับฝ่ายข้าราชการประจ าโดยเฉพาะหัวหน้าส่วนราชการที่คัด เลือก ให้ฝ่าย
การเมืองเข้ามามีส่วนร่วม คือ แนวคิดคณะกรรมการคัดเลือกนักบริหารแห่งชาติ (ก.บ.ช.) โดยให้
คณะรัฐมนตรีเป็นผู้เลือกคณะกรรมการจากบัญชีรายชื่อ ให้ฝ่ายการเมืองเข้ามามีส่วนร่วมแต่ให้
ความส าคัญน้อย คือ แนวคิดหนังสือส านักงาน ก.พ. ที่ นร 1003/ว 15 โดยผ่าน อ .ก.พ.กระทรวง 
ไม่ให้ฝ่ายการเมืองเข้ามามีส่วนร่วมเลย คือ ร่างร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับเสนอสภา
ปฏิรูปแห่งชาติ พ.ศ. 2558) มาตรา 207  

                                           
ส่งไปยังคณะรัฐมนตรีอีกครั้งและถือเป็นข้อยุติของกระบวนการคัดเลือกคณะรัฐมนตรีมีอ านาจเลือกช่ือบุคคลผู้ผ่าน
การคัดเลือกที่อยู่ในรายชื่อดังกล่าวคนหนึ่งเพื่อด าเนินการกราบบังคมทูลทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ แต่งตั้งก็ได้ 

5. การแต่งตั้งผู้ที่ผ่านการคัดเลือกให้ด ารงต าแหน่งเป็นปลัดกระทรวง อธิบดี และผู้ด ารงต าแหน่งเทียบเท่า 
มีวาระก าหนดต าแหน่งครั้งละไม่เกิน 4 ปี แต่คณะรัฐมนตรีอาจให้ต่อสัญญาได้อีก ไม่เกิน 2 ครั้ง ครั้งละ 2 ปี 
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จุดอ่อนของแนวคิดทั้ง 3 แนวคิด ผู้ศึกษาเห็นว่าคณะกรรมการฯ ทั้ง 3 แนวคิดนั้น ครอบคลุม
เพียงการเข้าสู่ต าแหน่งเท่านั้น ดังนั้น ในกรณีที่เป็นการเปลี่ยนต าแหน่งในระดับเดียวกัน กฎหมายว่า
ด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือนนั้นเพียงแต่ก าหนดบุคคลผู้มีอ านาจในการแต่งตั้งโยกย้ายเอาไว้ใน
มาตรา 57 คือ ปลัดกระทรวง โดยไม่ก าหนดกรอบการใช้ดุลพินิจส่งผลให้เกิดปัญหาตามมาหลาย
ประการทั้ง ปัญหาการได้บุคคลที่ไม่มีความรู้ความสามารถเพียงพอมาด ารงต าแหน่งระดับสูง ปัญหา
การโยกย้ายโดยมิชอบ ส่งผลให้ข้าราชการพลเรือนผู้ปฏิบัติงานเกิดความไม่แน่ใจในการใช้ดุลพินิจของ
ผู้บังคับบัญชาที่ออกค าสั่งแต่งตั้ง กระบวนการคัดเลือกก่อนแต่งตั้งเป็นเรื่องภายในไม่มีการประกาศรับ
สมัครอย่างเป็นทางการ เป็นการปิดโอกาสผู้ที่สนใจและมีคุณสมบัติครบที่จะเสนอชื่อเพ่ือเข้ารับการ
คัดเลือก และมักพบการร้องเรียนต่อผู้บังคับบัญชาเกี่ยวกับการคัดเลือกไม่เป็นธรรมอยู่เสมอ ดังนั้น จึง
ควรก าหนดหลักเกณฑ์ที่มีความชัดเจนพร้อมทั้งก าหนดกรอบการใช้อ านาจดุลพินิจของผู้มีอ านาจ
แต่งตั้งโยกย้ายควบคู่ไปกับการสร้างกลไกลดการแทรกแซงของฝ่ายการเมือง  

 
6.4.4 การปรับปรุงองค์ประกอบของคณะกรรมการคัดเลือกส าหรับประเทศไทย 

ปัญหากระบวนการคัดเลือกเพ่ือแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนระดับสูง ก่อนการแต่งตั้ง
ข้าราชการพลเรือนให้ด ารงต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูงหรือต าแหน่งประเภทวิชาการระดับ
ทรงคุณวุฒิซึ่งเทียบเท่า ระดับ 10 นั้น มีขั้นตอนก่อนการแต่งตั้งซึ่งได้ก าหนดไว้ในหนังสือส านักงาน 
ก.พ. ที่ นร 1708.1/ ว 22 โดยให้ตั้งคณะกรรมการคัดเลือกในการคัดเลือกรายชื่อบุคคลเพ่ือแต่งตั้งใน
ต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูงขึ้นมาท าหน้าที่ ปรากฏว่า คณะกรรมการคัดเลือกนี้ส่วนใหญ่เป็น
บุคคลที่มาจาก อ.ก.พ.กระทรวง และแต่งตั้งโดย  
อ.ก.พ.กระทรวง ด้วย ซึ่งใน อ.ก.พ.กระทรวง นั้นมีรัฐมนตรีเจ้ากระทรวงเป็นประธานซึ่งอาจท าให้เกิด
ความไม่เป็นธรรมต่อผู้ที่เข้ารับการคัดเลือกได้ เมื่อได้พิจารณาองค์ประกอบคณะกรรมการคัดเลือกใน
ต่างประเทศแล้วควรน าแนวคิดบางประการมาประยุกต์ใช้เพื่อให้เกิดความเหมาะสมมากข้ึน 

ระบบการแต่งตั้ งในกฎหมายไทยนั้นในกระบวนการคัดเลือกเ พ่ือแต่งตั้ งก็มี
คณะกรรมการคัดเลือกท าหน้าที่ในการคัดเลือกรายชื่อบุคคลเพ่ือแต่งตั้งในต าแหน่งข้าราชการพล
เรือนระดับสูง (ต าแหน่งระดับ 10) อยู่แล้ว หากแต่ที่มาของคณะกรรมการคัดเลือกนั้นมีสัดส่วนจาก 
อ.ก.พ.กระทรวง เป็นส่วนใหญ่ แต่ฝ่าย ก.พ. ซึ่งเป็นองค์กรที่มีหน้าที่โดยตรงเกี่ยวกับการบริหารงาน
บุคคลกลับไม่มีบทบาทแต่อย่างใด และแม้ว่าจะมีกรรมการจาก ก.พ. ก็ตามแต่ก็มีเพียงแค่คนเดียว
เท่านั้น ดังนั้น ผู้ศึกษาจึงเสนอให้ปรับปรุงสัดส่วนของกรรมการในคณะกรรมการคัดเลือกใหม่ โดยเพิ่ม
สัดส่วนของกรรมการที่มาจาก ก.พ. ให้มากขึ้นและไม่จ าเป็นต้องเป็นกรรมการใน อ.ก.พ.กระทรวง  
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ผู้ศึกษาเห็นว่าควรให้ฝ่ายการเมืองเข้ามามีบทบาทในการพิจารณาด้วย ซึ่งข้าราชการ
ประจ าควรสนองตอบการท างานของฝ่ายบริหารเพ่ือให้แน่ใจว่าการปฏิบัติงานหรือการบริหารงานของ
กระทรวงต่างๆ จะสามารถตอบสนองความต้องการของประชาชนได้ ในสหราชอาณาจักรแม้ว่าจะมี
การแต่งตั้งโดยคณะกรรมการแต่ก็ให้อ านาจฝ่ายการเมืองในการขอให้พิจารณารายชื่อใหม่ได้หรือ
สามารถแสดงความเห็นต่อตัวบุคคลได้ในกระบวนการคัดเลือกนอกจากนี้ยังสามารถซักถามใน
ประเด็นต่างๆ กับผู้เข้ารับการคัดเลือกได้ ดังนั้น ควรก าหนดกลไกให้ฝ่ายการเมืองมีส่วนร่วมในการ
คัดเลือกโดยให้รัฐมนตรีเจ้ากระทรวงสามารถให้ความเห็นและซักถามในขั้นตอนการคัดเลือกได้โดย
ก าหนดเกณฑ์ทางการเมืองเป็นหลักเกณฑ์ในการให้คะแนนด้วย ในส่วนการแต่งตั้งนั้นอ านาจในการ
แต่งตั้งต าแหน่งระดับ 10 ตามกฎหมายไทยเป็นของปลัดกระทรวงเห็นว่าควรคงไว้ตามหลักเกณฑ์
เดิม 

 
6.4.5 แนวทางการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการ

พลเรือนระดับสูง  

การควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองถูกก าหนดขึ้นเพ่ือใช้ตรวจสอบการออกค าสั่ง
ทางปกครองให้ถูกต้องและยังเป็นการเยียวยาความเสียหายแก่ผู้ที่ถูกกระทบสิทธิด้วย ปัญหาการใช้
อ านาจมิชอบในการแต่งตั้งโยกย้าย อาจเกิดจากปัจจัยหลายๆ ประการ เช่น การแต่งตั้งโยกย้ายบุคคล
ให้ด ารงต าแหน่งบางต าแหน่งอาจเป็นประโยชน์ต่างตอบแทนระหว่างข้าราชการประจ าและฝ่าย
การเมือง ฝ่ายการเมืองอาจใช้ข้าราชการประจ าเป็นเครื่องมือในการด าเนินการแสวงหาผลประโยชน์
บางประการ ปัญหาดังกล่าวย่อมน ามาซึ่งความเสียหายต่อภาครัฐ 

การควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งของฝ่ายปกครองโดย
คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม (ก.พ.ค.) และศาลปกครองเป็นกระบวนการที่คุ้มครองสิทธิของ
ข้าราชการพลเรือนตามระบบคุณธรรมและเป็นการเยียวยาแก่ผู้ถูกกระทบสิทธิจากค าสั่งแต่งตั้ง
โยกย้ายของฝ่ายปกครอง ในกระบวนการตรวจสอบความชอบของค าสั่งนั้น หากศาลปกครองพบว่า 
ไม่มีข้อเท็จจริงตามที่ฝ่ายปกครองกล่าวอ้างหรือเกิดความผิดพลาดอย่างชัดแจ้งในการปรับข้อเท็จจริง
ให้เข้ากับข้อกฎหมาย ศาลปกครองจะมีค าพิพากษาเพิกถอนค าสั่งของฝ่ายปกครอง ตลอดจนค าสั่งที่มี
ผลเป็นการเปลี่ยนแปลงสาระส าคัญของอ านาจบังคับบัญชา แม้ว่าเป็นการโยกย้ายให้ไปด ารงต าแหน่ง
ระดับเดิมก็ตาม แต่เป็นการลดบทบาทหน้าที่ลงอย่างชัดแจ้ง ศาลปกครองก็อาจมีค าพิพากษาให้เพิก
ถอนค าสั่งดังกล่าวได้  

เมื่อมีค าวินิจฉัยหรือค าพิพากษาให้เพิกถอนค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายพิพาทแล้ว ค าสั่งย่อม
สิ้นผลซึ่งการสิ้นผลของค าสั่งนี้ยังคงเป็นปัญหาอยู่ จากการศึกษาค าพิพากษาของศาลปกครองพบว่า 
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การสิ้นผลอาจมีผลย้อนหลังหรือมีผลในอนาคต ปัญหาสืบเนื่องจากการควบคุมตรวจสอบดังกล่าวย่อม
ส่งผลกระทบต่อบุคคล 3 ฝ่าย ได้แก่ ผู้ออกค าสั่ง ผู้รับค าสั่งโยกย้าย และผู้ที่มาด ารงต าแหน่งแทน 
ส าหรับตัวผู้ออกค าสั่งนั้น หากการออกค าสั่งเป็นไปโดยมิชอบด้วยกฎหมายย่อมมีความผิดทางวินัย
และอาจเป็นการทุจริตในต าแหน่งหน้าที่ตามกฎหมายอาญาด้วยซึ่งจะไม่ขอกล่าวในประเด็นนี้  

กล่าวโดยสรุป จากการศึกษาปัญหาที่เกิดขึ้นในการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการพลเรือน
ระดับสูงของประเทศไทยนั้น เกิดจากความไม่ชัดเจนในบทบัญญัติของกฎหมาย กฎระเบียบที่
เกี่ยวข้องกับการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการพลเรือนระดับสูง เนื่องจากไม่มีการก าหนดวิธีด าเนินการใน
การแต่งตั้งโยกย้ายให้มีความชัดเจนหรือบางกรณีมีการก าหนดแต่ไม่ชัดเจนไม่เป็นระบบ ส่งผลให้เกิด
ปัญหาอ่ืนๆ ตามมาอีกหลายๆ ประการ ทั้งปัญหาในกระบวนการคัดเลือกเพ่ือแต่งตั้งและการแต่งตั้ง
ข้าราชการพลเรือนระดับสูงซึ่งถูกอิทธิพลของฝ่ายการเมืองแทรกแซงได้ง่าย ฝ่ายการเมืองจึงมีบทบาท
ส าคัญในการได้มา การแต่งตั้ง และการโยกย้ายข้าราชการพลเรือนแม้ว่ากฎหมายจะก าหนดให้ฝ่าย
การเมืองมีอ านาจในการแต่งตั้งโยกย้ายเฉพาะต าแหน่งระดับปลัดกระทรวงก็ตาม แต่ก็พบว่าฝ่าย
การเมืองสามารถเข้าแทรกแซงการแต่งตั้งในระดับรองลงไปได้เช่นกัน ที่เป็นเช่นนี้เนื่องจากกฎหมาย
ไม่ได้ก าหนดของเขตอ านาจของฝ่ายการเมืองให้ชัดเจนตลอดจนไม่ก าหนดกรอบการใช้อ านาจของฝ่าย
การเมือง ท าให้ปรากฏภาพสะท้อนความไม่โปร่งใสของการแต่งตั้งโยกย้าย ซึ่งสังคมก็ตระหนักถึง
ปัญหานี้ ประกอบกับคดีเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลโดยเฉพาะ คดีการแต่งตั้งโยกย้าย การฟ้องร้อง
คดีต่อคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมและศาลปกครองที่ปรากฏอยู่ในปัจจุบัน สะท้อนถึงปัญหา
การใช้ดุลพินิจในการออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายซึ่งน ามาสู่ปัญหาการเพิกถอนการแต่งตั้งโยกย้ายและ
ปัญหาสืบเนื่องมาจากการควบคุมตรวจสอบการแต่งตั้งโยกย้ายซึ่งได้ศึกษาในบทนี้ 

ในส่วนของการศึกษาหลักเกณฑ์การแต่งตั้งโยกย้ายบุคลากรภาครัฐในต่างประเทศเพ่ือน ามา
เปรียบเทียบเพ่ือพิจารณาความเหมาะสมในการน ากระบวนการและวิธีการในการแต่งตั้งนักบริหาร
ระดับสูงภาครัฐของต่างประเทศมาประยุกต์ใช้ในประเทศไทย นั้นพบข้อพิจารณาทั้งสิ้น 4 ประการ 
ได้แก่ ประการที่หนึ่ง ข้อพิจารณาเรื่องความเชื่อถือและไว้วางใจ  กล่าวคือ การก าหนดหลักเกณฑ์ให้
ฝ่ายการเมืองเป็นผู้มีอ านาจแต่งตั้งโยกย้ายนักบริหารระดับสูงภาครัฐ ซึ่งสะท้อนว่าการบริหารงาน
ภาครัฐนั้นต้องอาศัยความเชื่อมโยงกันระหว่างฝ่ายการเมืองในฐานะฝ่ายบริหารกับฝ่ายบุคลากร
ประจ าซึ่งเป็นผู้ปฏิบัติงาน ดังนั้น จึงก าหนดให้ต าแหน่งระดับปลัดกระทรวงหรือต าแหน่งระดับสูงนั้น
เป็นอ านาจในการแต่งตั้งของฝ่ายการเมือง ซึ่งอาจจะเป็นรัฐมนตรีเจ้ากระทรวง หรือนายกรัฐมนตรี 
แล้วแต่กรณี ประการที่สอง ข้อพิจารณาเรื่องความอิสระในการบริหารงานบุคลากรประจ าโดยให้
อ านาจในการแต่งตั้งโดยบุคลากรประจ าด้วยกันเอง ส่วนใหญ่ในการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐ
ที่ไม่ใช่ปลัดกระทรวงนั้น จะก าหนดหลักเกณฑ์ให้อ านาจการแต่งตั้งโยกย้ายเป็นของฝ่ายบุคลากร
ประจ า เนื่องจากยึดความสะดวกรวดเร็วในการท างาน และผู้บังคับบัญชาย่อมเป็นผู้ที่เห็นผลการ
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ปฏิบัติงานของผู้ใต้บังคับบัญชา ประการที่สาม ข้อพิจารณาเรื่องความยินยอมในการเปลี่ยนแปลง
ต าแหน่ง เช่น การโยกย้ายของบุคลากรประจ าต้องได้รับความยินยอมของหน่วยงานที่รองรับการ
โยกย้าย พบว่าในการโยกย้ายบุคลากรภาครัฐของต่างประเทศน าหลักความยินยอมมาใช้อย่างมาก 
นอกจากความยินยอมของผู้ที่ถูกโยกย้ายแล้ว ความยินยอมของหน่วยงานยังเป็นอีกปัจจัยหนึ่งที่ใช้
พิจารณาโยกย้ายเช่นกัน คือ ประการที่สี่ ข้อพิจารณาเรื่องความรับผิดชอบในการปฏิบัติงาน ถ้าผล
การปฏิบัติงานไม่ตรงตามเป้าหมายหรือไม่เป็นที่พอใจฝ่ายบริหารอาจถูกออกจากต าแหน่ง ซึ่ง
หลักเกณฑ์การโยกย้ายที่ได้กล่าวมานี้กลับไม่พบในกฎหมายไทย ดังนั้น การโยกย้ายข้าราชการพล
เรือนระดับสูงของไทย จึงไม่มีการก าหนดกรอบการใช้อ านาจ หมายความว่า ผู้มีอ านาจในการโยกย้าย
ย่อมสามารถโยกย้ายข้าราชการพลเรือนได้ตามดุลพินิจ ส่งผลให้เกิดปัญหาต่างๆ ตามมาและส่งผลให้
ระบบการแต่งตั้งโยกย้ายในระบบราชการไทยไม่เป็นไปตามหลักธรรมาภิบาลและไม่สอดคล้องกับ
ระบบคุณธรรมซึ่งถูกตั้งเอาไว้เป็นแนวคิดหลักในเรื่องนี้ 
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บทที่ 7  

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

หลังจากที่ได้ศึกษาแนวคิดทฤษฎี หลักเกณฑ์เกี่ยวกับการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการพลเรือน
ระดับสูงของประเทศไทย ผู้ศึกษาพบปัญหาการได้มาซึ่งข้าราชการพลเรือนระดับสูงของไทยหลาย
ประการตั้งแต่กระบวนการคัดเลือก การแต่งตั้ง และการโยกย้าย ได้ศึกษาเปรียบเทียบกับระบบการ
แต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐของต่างประเทศเพ่ือใช้เป็นแนวทางในการก าหนดหลักเกณฑ์ส าหรับ
การได้มาซึ่งข้าราชการพลเรือนระดับสูงของประเทศไทยให้มีประสิทธิภาพมากขึ้น ในบทนี้จะได้
น าเสนอการสรุปเนื้อหาและเสนอแนะแนวทางการแก้ปัญหา  

 
7.1 บทสรุป 

1. แนวคิดและทฤษฎีพื้นฐาน โดย “หลักธรรมาภิบาล” และ “ระบบคุณธรรม” ได้น ามา
บัญญัติไว้ในกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการบริหารงานบุคคลภาครัฐเพ่ือให้เกิดความโปร่งใสและเป็นธรรม
ในการบริหารงาน โดยมุ่งเน้นให้เกิดผลอย่างน้อย 4 ประการ ได้แก่  1. ความชัดเจนแน่นอนของ
หลักเกณฑ์ที่เก่ียวข้องกับการบริหารงาน 2. กระบวนการต่างๆ ต้องมีความโปร่งใสและเปิดเผย 3. การ
ท างานทุกขั้นตอนต้องชอบด้วยกฎหมาย 4. ต้องมีองค์กรที่สามารถตรวจสอบและให้ความเป็นธรรมได้ 
จากหลักการที่ได้สรุปดังกล่าวภาครัฐได้น ามาบัญญัติไว้ในกฎหมายและกฎเกณฑ์ล าดับรองต่างๆ ให้มี
ความสอดคล้องกับหลักธรรมาภิบาลและระบบคุณธรรม อย่างไรก็ดี พบปัญหาในเชิงบังคับใช้ว่าแม้จะ
ได้ปฏิบัติงานตามขั้นตอนที่กฎหมายก าหนด แต่ก็มิได้เป็นหลักประกันว่าจะเกิดธรรมาภิบาลขึ้นใน
หน่วยงาน เนื่องจากมีปัจจัยหลายประการที่ส่งผลต่อความส าเร็จ เช่น กฎหมายไม่ครอบคลุมเพียงพอ
หรือไม่มีความชัดเจน มีการหลบเลี่ยงกฎหมาย เป็นต้น ซึ่งล้วนเป็นปัญหาที่เกิดจากบุคลากรในองค์กร
ทั้งในระดับผู้บังคับบัญชาที่มีอ านาจตัดสินใจและในระดับของการมีส่วนร่วมในการตรวจสอบจาก
บุคลากรผู้ปฏิบัติงานเองก็ยังไม่มีประสิทธิภาพเท่าท่ีควร  
 ในส่วนของการบังคับใช้ระบบคุณธรรมกับการเข้าสู่ต าแหน่งของข้าราชการพลเรือน พบ
หลักการส าคัญ 4 ประการ ได้แก่ 1. หลักความเสมอภาคและความเท่าเทียมภายใต้หลักเกณฑ์และ
มาตรฐานเดียวกัน  2. หลักความรู้ความสามารถตามเกณฑ์ในการคัดเลือกและแต่งตั้ง 3. หลักความ
มั่นคงในอาชีพ 4. หลักความเป็นกลางทางการเมือง และได้น าหลักการในระบบคุณธรรมมาบัญญัติไว้
ในมาตรา 42 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 แต่ก็มีปัญหาในทางปฏิบัติ
เกิดขึ้น กล่าวคือหลักการดังกล่าวอาจไม่ได้รับความสนใจเท่าที่ควรหรือถูกเพิกเฉยโดยจงใจหรือไม่จง
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ใจ วิธีการแก้ปัญหาเห็นควรให้ก าหนดกฎเกณฑ์ท่ีมีความชัดเจน ทั้งในกระบวนการการแต่งตั้งและการ
โยกย้ายว่า มีขั้นตอนการด าเนินการอย่างไร ควรก าหนดในระดับพระราชบัญญัติหรือในระดับ
กฎกระทรวงเพ่ือให้มีความชัดเจนและง่ายต่อการศึกษาและน ามาปฏิบัติตลอดจนการตรวจสอบจาก
ทุกภาคส่วนด้วย นอกจากนี้ การก าหนดบทลงโทษหากพบการฝ่าฝืนหลักการตามระบบคุณธรรมให้
ชัดเจน น่าจะเป็นวิธีการหนึ่งมีช่วยให้มีการปฏิบัติตามได้มากขึ้น  

2. การศึกษาหลักเกณฑ์และขั้นตอนการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการพลเรือนของประเทศ
ไทยปรากฏกลุ่มปัญหาทั้งหมด 2 กลุ่ม ได้แก่ กลุ่มที่หนึ่ง สาเหตุของปัญหา กลุ่มที่สอง ปัญหาหลัก 
พิจารณากลุ่มแรก สาเหตุของปัญหาการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการพลเรือนในระบบบริหารราชการ
ส่วนกลาง คือ การแทรกแซงทางการเมืองจากผู้ที่มีอ านาจพิจารณาแต่งตั้งโยกย้าย ผู้ศึกษาจึงศึกษา
ต่อไปว่าการแทรกแซงดังกล่าวเป็นเพราะเหตุใด พบว่าฝ่ายการเมืองนั้นมีฐานะเป็นฝ่ายบริหารและ
เป็นผู้บังคับบัญชาข้าราชการพลเรือนซึ่งเป็นเครื่องมือประการหนึ่งในการบริหารประเทศ ดังนั้น 
ต าแหน่งข้าราชการพลเรือนระดับสูง เช่น ต าแหน่งปลัดกระทรวง ต าแหน่งอธิบดีซึ่งเป็นผู้บังคับบัญชา
ข้าราชการพลเรือนระดับรองลงไปจึงเป็นต าแหน่งที่มีความส าคัญ การประสานงานระหว่างฝ่าย
การเมืองและฝ่ายข้าราชการประจ าโดยผ่านข้าราชการพลเรือนระดับสูงจึงเป็นกลไกที่ผลักดันให้การ
บริหารราชการแผ่นดินส าเร็จไปตามเป้าหมายที่ฝ่ายการเมืองวางนโยบายเอาไว้ หากข้าราชการพล
เรือนระดับสูงไม่ตอบสนองนโยบายหรือไม่สามารถท างานร่วมกับฝ่ายการเมืองได้ ย่อมมีผลกระทบ
โดยตรงต่อความส าเร็จของเป้าหมายที่วางนโยบายเอาไว้ ในทางกลับกันหากฝ่ายการเมืองมุ่งใช้กลไก
ข้าราชการประจ าเพ่ือแสวงหาผลประโยชน์โดยมิชอบและหากข้าราชการพลเรือนระดับสูงที่เกี่ยวข้อง
ไม่เห็นด้วย ข้าราชการพลเรือนดังกล่าวย่อมต้องได้รับผลร้ายเพราะขัดผลประโยชน์ฝ่ายการเมือง 
ดังนั้น การศึกษาเพ่ือหากลไกที่ประสานประโยชน์ระหว่างฝ่ายการเมืองและฝ่ายข้าราชการประจ าจึง
เป็นสิ่งที่มุ่งศึกษาว่าจะมีวิธีการทางกฎหมายประการใดที่จะช่วยให้การบริหารราชการแผ่นดินเป็นไป
อย่างราบรื่น ป้องกันการกระท าท่ีไม่สุจริตและปกป้องสิทธิของข้าราชการพลเรือน  

เมื่อทราบถึงสาเหตุของปัญหาแล้ว การศึกษาต่อไปเพ่ือหาข้อบกพร่องของกฎหมายเพ่ือ
ป้องกันมิให้เกิดการใช้ประโยชน์จากช่องว่างของกฎหมาย ผู้ศึกษาจึงได้ศึกษากระบวนการในการ
แต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการพลเรือนซึ่งผู้ศึกษาแบ่งไว้ในกลุ่มที่สอง ปัญหาหลัก พบว่ามีขั้นตอนการ
ด าเนินการ 3 ขั้นตอน ได้แก่ การคัดเลือกเพ่ือแต่งตั้ง การแต่งตั้ง และการโยกย้าย ซึ่งในแต่ละขั้นตอน
นั้นพบปัญหาหลักแตกต่างกันออกไป ดังนี้  

ขั้นตอนที่หนึ่ง ขั้นตอนการคัดเลือกเพ่ือแต่งตั้ง ในขั้นตอนนี้พระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ไม่ได้ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการด าเนินการเอาไว้ แต่ในทาง
ปฏิบัติจะด าเนินการตามหลักเกณฑ์ซึ่ง คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (ก.พ.) เป็นผู้ก าหนด ใน
รูปแบบของหนังสือส านักงาน ก.พ. ซึ่ง หนังสือแต่ละฉบับจะก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการ
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คัดเลือกเพ่ือแต่งตั้งเอาไว้ เช่น การก าหนดบุคคลที่มีอ านาจพิจารณาคัดเลือก การก าหนดคุณสมบัติผู้
ที่เข้ารับการคัดเลือก หลักเกณฑ์การคัดเลือกและการให้คะแนน เป็นต้น ผู้ศึกษาพบว่าการก าหนด
หลักเกณฑ์และวิธีการดังกล่าวก่อให้เกิดความสับสนและความไม่ชัดเจนหลายประการ การออก
หนังสือส านักงาน ก.พ. ซึ่งแต่ละฉบับอาจก าหนดหลักเกณฑ์เฉพาะเรื่องในขณะที่บางฉบับอาจก าหนด
หลักเกณฑ์หลายเรื่อง การก าหนดหลักเกณฑ์เดียวกันในฉบับหลังย่อมถูกบังคับใช้แทนฉบับก่อน เป็น
ต้น ก่อให้เกิดความสับสนในการบังคับใช้ กล่าวคือ ในการคัดเลือกเพ่ือแต่งตั้งจะต้องใช้หลักเกณฑ์ใน
หนังสือส านักงาน ก.พ. หลายฉบับประกอบกัน ด้วยปัจจัยของรายละเอียดที่มีอยู่มาก ปัจจัยเรื่อง
จ านวนของหนังสือ และปัจจัยเรื่องการยกเลิกหลักเกณฑ์ไปแล้วหรือไม่ ย่อมส่งผลให้ผู้ที่ใช้เกิดความ
สับสนและอาจพิจารณาไม่ถูกต้องได้ นอกจากนี้ ตัวข้าราชการพลเรือนผู้ได้รับการพิจารณาเองก็อาจ
สับสนในการพิจารณาส่งผลให้ไม่อาจตรวจสอบว่าการคัดเลือกดังกล่ าวนั้นเป็นไปอย่างถูกต้องชอบ
ธรรมหรือไม่ เมื่อพิจารณาในต่างประเทศพบว่าการก าหนดหลักเกณฑ์ต่างๆ ส าหรับการคัดเลือกนั้นจะ
กระท าเป็นประกาศซึ่งมีสถานะเป็นกฎหมายล าดับรอง และในกรณีที่มีการเปลี่ยนแปลงหลักเกณฑ์
การแต่งตั้ง จะท าการประกาศประกาศฉบับใหม่ในเวปไซต์ของผู้ออกประกาศซึ่งง่ายและสะดวกที่จะ
ศึกษาเพ่ือไม่ให้เกิดความสับสนและเป็นไปตามหลักความโปร่งใส 

 ในขั้นตอนที่สอง ขั้นตอนการแต่งตั้งตามมาตรา 57 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ
พลเรือน พ.ศ. 2551 ได้ก าหนดผู้มีอ านาจในการบรรจุแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนให้ด ารงต าแหน่งใน
แต่ละระดับแตกต่างกันออกไป ในส่วนของต าแหน่งข้าราชการพลเรือนระดับสูงตามที่ได้ศึกษานั้น ใน
ต าแหน่งระดับปลัดกระทรวงหรือเทียบเท่า (ระดับ 11) ก าหนดให้รัฐมนตรีเจ้ากระทรวงเป็นผู้มีอ านาจ
แต่งตั้ง และในต าแหน่งระดับสูงอื่นๆ (ระดับ 10) ก าหนดให้ปลัดกระทรวงเป็นผู้มีอ านาจแต่งตั้ง พบว่า
กฎหมายฉบับนี้เพียงแต่ก าหนดตัวบุคคลผู้มีอ านาจในการแต่งตั้ง แต่ไม่ปรากฏการก าหนดหลักเกณฑ์
อ่ืนๆ อีก ในส่วนของการแต่งตั้งนั้นมี 2 รูปแบบ กล่าวคือ รูปแบบท่ีหนึ่ง แต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งกรณี
มีการเกษียณอายุราชการหรือออกจากราชการ และรูปแบบที่สอง การแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งแทน
ต าแหน่งที่มีการโยกย้ายออกไป ซึ่งรูปแบบการแต่งตั้งแบบที่หนึ่งนั้นไม่เกิดปัญหา เพราะเป็นการด ารง
ต าแหน่งแทนต าแหน่งว่าง แต่ในรูปแบบที่สองนั้นผู้ด ารงต าแหน่งอยู่เดิมซึ่งต้องถูกย้ายออกไปอาจ
ฟ้องร้องผู้ออกค าสั่งย้ายต่อศาลปกครองได้ ซึ่งมีผลเกี่ยวพันกับผู้ที่มาด ารงต าแหน่งแทนอย่างยิ่งซึ่ง
ปรากฏเป็นปัญหาอย่างมากในขั้นตอนการโยกย้าย  

ขั้นตอนที่สาม ขั้นตอนการโยกย้าย ในพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 
2551 ได้บัญญัติถึงการโยกย้ายเอาไว้ใน มาตรา 63 โดยก าหนดให้ออกกฎ ก.พ. ว่าด้วยการโยกย้าย 
แต่อย่างไรก็ดี ยังไม่มีการออกกฎ ก.พ. ในเรื่องดังกล่าวแต่อย่างใด ดังนั้น ในการด าเนินการโยกย้าย
ข้าราชการพลเรือนนั้น จึงต้องด าเนินการตามบทเฉพาะกาลซึ่งก าหนดให้ใช้หลักเกณฑ์และวิธีการตาม
กฎหมายฉบับเก่า กล่าวคือ การโยกย้ายนั้น ให้ผู้มีอ านาจในการแต่งตั้ง ตามมาตรา 57 เป็นผู้มีอ านาจ
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โยกย้ายนั้นเอง ซึ่งในประเด็นดังกล่าวจึงใช้วิธีการเดียวกันกับการแต่งตั้งตามที่ได้กล่าวมาแล้ว ซึ่งหาก
ไม่พิจารณาอย่างละเอียดก็จะเห็นว่ากระบวนการโยกย้าย หากผู้มีอ านาจตามมาตรา 57 เป็นผู้ออก
ค าสั่งแล้วการโยกย้ายย่อมชอบด้วยกฎหมาย อย่างไรก็ตาม ในประเด็นดังกล่าว ผู้ศึ กษาได้ศึกษาค า
พิพากษาของศาลปกครองสูงสุดกรณีการเพิกถอนการแต่งตั้งโยกย้ายในหลายๆ คดี พบว่า แม้ว่าตัว
บุคคลผู้มีอ านาจแต่งตั้งโยกย้ายตามกฎหมายก าหนดจะเป็นผู้ออกค าสั่งโยกย้ายก็ตาม ศาลปกครองใน
หลายๆ คดีได้มีค าพิพากษาเพิกถอนการแต่งตั้งโยกย้าย เนื่องจากค าสั่งดังกล่าวเป็นค าสั่งที่ไม่ชอบด้วย
กฎหมายเพราะผู้ออกค าสั่งไม่สามารถให้เหตุผลที่สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ของการโยกย้ายได้ 

พิจารณาแนวปฏิบัติในค าพิพากษาของศาลปกครองได้ดังนี้ การแต่งตั้งท าโดยการออกค าสั่ง
แต่งตั้งเป็นค าสั่งทางปกครองซี่งกระทบต่อสิทธิหน้าที่ของข้าราชการพลเรือนผู้ รับค าสั่ง ไม่ว่าจะเป็น
ผลต่อการเปลี่ยนภาระหน้าที่ ผลต่อการบังคับบัญชา และอย่างน้อยที่สุดย่อมส่งผลกระทบต่อ
ผลประโยชน์ตอบแทน ค าสั่งแต่งตั้งนั้นอาจเป็นคุณหรือเป็นภาระแก่ข้าราชการพลเรือนผู้รับค าสั่ง 
น าไปสู่การเรียกร้องให้มีการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งแต่ งตั้งได้ จากการศึกษาค า
พิพากษาของศาลปกครองเกี่ยวกับการแต่งตั้งโยกย้าย ศาลจะตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของ
ค าสั่งโยกย้าย โดยพิจารณาความชอบด้วยกฎหมาย 2 ประการ คือ  

ประการที่หนึ่ง ผู้ใช้อ านาจได้ด าเนินการออกค าสั่งโดยถูกต้องตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือ
วิธีการอันเป็นสาระส าคัญที่กฎหมายก าหนดไว้หรือไม่ ในเรื่องนี้ฝ่ายผู้ออกค าสั่งมักไม่มีความผิดพลาด
จึงไม่ค่อยพบปัญหา  
และประการที่สอง ผู้มีอ านาจออกค าสั่งแต่งตั้งได้ใช้ดุลพินิจโดยมีเหตุผลรองรับหรือไม่ ซึ่งในประเด็น
ที่สองนี้เองเป็นประเด็นที่ศาลปกครองใช้ในการเพิกถอนค าสั่ง (แต่งตั้ง โอน โยกย้าย) โดยศาลปกครอง
วินิจฉัยไว้ว่า “เป็นการโอนย้ายที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายเนื่องจากเป็นการใช้ดุลพินิจโดยไม่ชอบ ไม่มี
เหตุผลที่เป็นจริงและสมเหตุสมผลรองรับ ไม่สอดคล้องตามระบบคุณธรรมและเจตนารมณ์ของ
กฎหมายเกี่ยวกับการโอนย้าย”  ซึ่งเป็นการวางบรรทัดฐานและหลักการส าคัญเกี่ยวกับการโอนย้าย
ข้าราชการประจ าให้มีความชัดเจนยิ่งขึ้น ปรากฏแนวทางปฏิบัติจากการศึกษา 3 แนวทาง ดังนี้ 1. ใน
การออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้าย ผู้มีอ านาจต้องมีเหตุผลรองรับและเพียงพอส าหรับสถานการณ์ 2. 
เหตุผลที่ให้ต้องเป็นไปตามวัตถุประสงค์ของกฎหมาย และ 3. การแตง่ตั้งให้ไปด ารงต าแหน่งใหม่ หาก
เป็นการลดบทบาทหน้าที่ การใช้ดุลพินิจครั้งนั้นย่อมมิชอบด้วยกฎหมาย  

3. การศึกษาประเด็นการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐของต่างประเทศ  เพ่ือน ามาใช้
เป็นแนวทางในการปรับปรุงกฎหมายและระบบการแต่งตั้งโยกย้ายของประเทศไทย ช่วยให้เห็นมิติที่
หลากหลายทั้งมุมมองเกี่ยวกับระบบนักบริหารระดับสูงภาครัฐ ระบบการแต่งตั้งโยกย้าย โดยเลือก
กลุ่มประเทศที่มีการปฏิรูประบบราชการในกลุ่มเดียวกันแต่ก็มีความแตกต่างกัน คือ กลุ่มประเทศแอง
โกล-อเมริกัน โดยเลือกศึกษาใน 4 ประเทศ ได้แก่ สหราชอาณาจักร สหรัฐอเมริกา ประเทศ
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ออสเตรเลีย และประเทศนิวซีแลนด์ นอกจากนี้ กลุ่มประเทศเหล่านี้ยังเป็นแม่แบบของการปฏิรูป
ระบบราชการในประเทศไทยอีกด้วย ขั้นตอนการด าเนินการเกี่ยวกับการแต่งตั้งโยกย้ายทั้ง 3 ขั้นตอน 
ได้แก่ การคัดเลือกเพ่ือแต่งตั้ง การแต่งตั้ง และการโยกย้าย พบแนวทาง ดังนี้  

ขั้นตอนที่หนึ่ง โดยแยกต าแหน่งได้ 2 กลุ่มหลักๆ ได้แก่ 1. ต าแหน่งระดับปลัดกระทรวงหรือ
เทียบเท่า ซึ่งในสหรัฐอเมริกาให้ฝ่ายการเมืองมีอ านาจในการแต่งตั้งซึ่งเป็นลักษณะเดียวกับประเทศ
ไทยและยังก าหนดต าแหน่งบางต าแหน่งที่ให้ฝ่ายการเมืองมีอ านาจแต่งตั้งได้โดยตรง ตรงกันข้ ามกับ
ในสหราชอาณาจักรซึ่งมีคณะกรรมการคัดเลือก โดย The Civil Service Commissioners มีบทบาท
สูงในการคัดเลือกต าแหน่งปลัดกระทรวง และ 2. การคัดเลือกเพ่ือแต่งตั้งผู้มีอ านาจในการคัดเลือก
บุคลากรภาครัฐเพื่อแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งระดับสูง ก าหนดให้องค์กรหลายองค์กรเข้ามามีส่วนร่วมใน
รูปแบบคณะกรรมการคัดเลือก เรียกได้ว่าเป็นระบบผสม โดยองค์ประกอบของคณะกรรมการคัดเลือก
ประกอบด้วยคณะกรรมการ 3 - 5 คน จากหลายฝ่ายมาจาก  เช่น องค์กรกลางบริหารงานบุคคล ฝ่าย
ข้าราชการพลเรือนอาจเป็นหัวหน้าส่วนราชการ ปลัดกระทรวงหรืออย่างน้อยต้องมีต าแหน่งสู งกว่า
ต าแหน่งที่คัดเลือก 1 ระดับ  และผู้ทรงคุณวุฒิจากภายนอกซึ่งมีการก าหนดคุณสมบัติของ
ผู้ทรงคุณวุฒิแตกต่างกันไป ซึ่งมีลักษณะคล้ายกับคณะกรรมการคัดเลือกของประเทศไทยเทียบได้กับ
คณะกรรมการคัดเลือก แต่คณะกรรมการคัดเลือกของไทยนั้นมาจากการแต่งตั้งของฝ่ายการเมือง 
(ของ อ.ก.พ.กระทรวง)  
 ขั้นตอนที่สอง การแต่งตั้งในกฎหมายบริหารงานบุคลภาครัฐของแต่ละประเทศจะก าหนด
หลักเกณฑ์และวิธีการในการแต่งตั้ง ซึ่งแยกต าแหน่งระดับสูงออกเป็น 2 ระดับแตกต่างกันดังที่ได้
กล่าวมาแล้วในขั้นตอนที่หนึ่ง ซึ่งปรากฏรูปแบบการแต่งตั้งหลายๆ รูปแบบ กล่าวคือ บางต าแหน่ง
เป็นอ านาจโดยตรงของฝ่ายการเมือง เช่น เป็นอ านาจการแต่งตั้งของประธานาธิบดีโดยตรงใน
สหรัฐอเมริกา ในสหราชอาณาจักรก าหนดให้ต าแหน่งระดับสูงส่วนใหญ่คณะกรรมการกลาง
บริหารงานบุคคลเป็นผู้มีอ านาจแต่งตั้ง แต่ก็ก าหนดให้ฝ่ายการเมืองมีอ านาจแต่งตั้งโดยตรงเช่นกัน
ประมาน 200 ต าแหน่งซึ่งเก่ียวกับความม่ันคงและการต่างประเทศ  

ขั้นตอนที่สาม การโยกย้ายในต่างประเทศเป็นอ านาจในการด าเนินการของผู้มีอ านาจแต่งตั้ง
ตามกฎหมายและสามารถกระท าได้โดยชอบภายใต้เงื่อนไขที่กฎหมายก าหนด จากการศึกษาปรากฏ
เงื่อนไขหลักๆ ดังนี้ 1. ต้องไม่เป็นการลดระดับต าแหน่ง  2. พิจารณาหลักประสิทธิภาพในการท างาน
หากผู้ที่ด ารงต าแหน่งมีผลการปฏิบัติงานไม่เป็นไปตามเป้าหมายหรือท างานไม่มีประสิทธิภาพหรือไม่
ผ่านการประเมินผลการปฏิบัติงานเพ่ือต่อสัญญาอาจถูกย้ายไปด ารงต าแหน่งอ่ืนได้ และ 3. ความ
ยินยอมของทั้งผู้ถูกโยกย้ายและหน่วยงานที่รับโยกย้ายจะต้องให้ความยินยอมเป็นลายลักษณ์อักษร 
เช่น ในประเทศออสเตรเลียและประเทศนิวซีแลนด์จะมีการก าหนดข้อนี้ไว้ชัดเจน และต่างมีการ
ก าหนดเงื่อนไขที่แปลกออกไป เช่น ในสหราชอาณาจักร การโยกย้ายสามารถท าได้โดยง่ายแต่จะ
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ก าหนดเงื่อนไขเกี่ยวกับสภาพการท างานและระยะเวลาในการย้ายเพ่ิมเติมด้วย จะเห็นได้ว่าใน
ต่างประเทศนั้นมีการก าหนดหลักประกันในสิทธิของบุคลากรภาครัฐ เช่น เงื่อนไขเกี่ยวกับการโยกย้าย
ที่ได้กล่าวไว้ข้างต้น จึงท าให้เชื่อว่ากลไกการป้องกันสิทธิในบทบัญญัติเพียงพอแล้ว จึงไม่ค่อยมีการ
ก าหนดหลักเกณฑ์ในการอุทธรณ์และการเยียวยาเกี่ยวกับการแต่งตั้งโยกย้ายในกฎหมาย ประกอบกับ
การเข้าสู่ต าแหน่งระดับสูงส่วนใหญ่จะท าเป็นสัญญาหรือข้อตกลงและก าหนดเงื่อนไขส าหรับการย้าย
ไว้เสมอส่งผลให้ระบบการเปลี่ยนแปลงต าแหน่ง เช่น การโยกย้ายนักบริหารระดับสูงภาครัฐใน
ต่างประเทศไม่ค่อยมีปัญหานัก ในขณะที่การโยกย้ายของประเทศไทยนั้นแตกต่างจากกฎเกณฑ์การ
โยกย้ายของต่างประเทศเป็นอย่างมาก เนื่องจากระบบการจ้างงานของไทยเป็นระบบการจ้างงาน
ต่อเนื่อง ดังนั้น การเลื่อนต าแหน่งและการโยกย้ายย่อมเกิดเป็นเรื่องปกติในการท างาน เมื่อข้าราชการ
พลเรือนปฏิบัติงานได้ระยะเวลาหนึ่งก็จะมีการโยกย้าย อย่างไรก็ดี การโยกย้ายของไทยกฎหมาย
ก าหนดเพียงตัวบุคคลผู้มีอ านาจในการออกค าสั่งย้ายซึ่งก าหนดไว้โยงกับผู้มีอ านาจบรรจุแต่งตั้งตาม
มาตรา 57 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 จึงกล่าวได้ว่าผู้มีอ านาจบรรจุ
แต่งตั้งและผู้มีอ านาจโยกย้ายนั้นเป็นบุคคลคนเดียวกัน ปัญหาที่พบก็คือ การย้ายในบางกรณีผู้ถูกย้าย
อาจไม่พอใจ เพราะมองว่าเป็นการกลั่นแกล้งหรือเพ่ือเปิดทางให้พวกพ้องของผู้มีอ านาจเข้ามาด ารง
ต าแหน่ง เป็นต้น 

จากการศึกษาเปรียบเทียบในภาพรวมจะเห็นได้ว่าประเทศไทยมีระบบการแต่งตั้งโยกย้ายที่
แตกต่างจากของต่างประเทศและมีข้อบกพร่องอยู่หลายๆ ประการ ทั้งบทบาทของคณะกรรมการ
ข้าราชการพลเรือน (ก.พ.) ซึ่งมีอยู่น้อยและไม่ได้เป็นอย่างอิสระเท่าที่ควรเนื่องจากกฎหมายก าหนดให้
นายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีที่นายกรัฐมนตรีมอบหมายเป็นประธานคณะกรรมการ ก.พ. 
และแม้ว่ามีการก าหนดให้กรรมการมีที่มาหลากหลายแต่ก็ไม่ได้ก าหนดให้ตัวแทนของข้าราชการพล
เรือนจากการมาเป็นคณะกรรมการแต่อย่างใด นอกจากนี้ การน าระบบคุณธรรมมาบัญญัติไว้ใน
กฎหมายแต่ก็ไม่มีผลจริงในทางปฏิบัติและไม่ได้ให้ความส าคัญกับเกณฑ์ทางการเมือง ระบบการ
คัดเลือกบุคคลยังคงเป็นเรื่องเฉพาะกลุ่มท าให้ไม่มีการรับรู้ในวงกว้าง ในส่วนของกฎหมายนั้นยังคงมี
ช่องว่างเกิดการแทรกแซงจากฝ่ายการเมืองและฝ่ายข้าราชการประจ าได้ง่ายทั้งในขั้นตอนของการ
แต่งตั้งคณะกรรมการคัดเลือกในขั้นตอนการคัดเลือกเพ่ือแต่งตั้ง และขั้นตอนการโยกย้าย จาก
การศึกษาในบทที่ 6 ท าให้เห็นถึงปัญหาการได้มาซึ่งข้าราชการพลเรือนระดับสูงของไทยและผู้ศึกษา
ได้ศึกษาเปรียบเทียบหลักเกณฑ์การได้มาซึ่งข้าราชการพลเรือนระดับสูงในระบบราชการต่างประเทศ
เพ่ือหาแนวทางในการปรับปรุงหลักเกณฑ์การได้มาซึ่งข้าราชการพลเรือนระดับสูงของไทย พบว่า 
ปัญหาการแต่งตั้งโยกย้ายของไทยนั้นมีลักษณะเฉพาะซึ่งนอกจากปัญหาที่บทบัญญัติกฎหมายและยัง
ขยายรวมไปถึงปัญหาเก่ียวกับผลประโยชน์ทั้งผลประโยชน์ของฝ่ายการเมืองและผลประโยชน์ของฝ่าย
ข้าราชการประจ าเอง ซึ่งปัญหาหลักท่ีพบก็คือ บทบัญญัติที่เก่ียวข้องกับการด าเนินการแต่งตั้งโยกย้าย
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นั้นยังไม่มีความชัดเจน อย่างไรก็ดี ผู้ศึกษาได้ศึกษาในเรื่องการแต่งตั้งโยกย้ายของต่างประเทศพบว่า 
แต่ละประเทศมีระบบการแต่งตั้งที่มีจุดเด่นของตนและเป็นเอกลักษณ์ แต่กลับไม่สามารถน าแนวคิด
ของต่างประเทศมาประยุกต์ใช้กับระบบกฎหมายของไทยได้ทั้งหมด เนื่องจาก ปัจจัยด้านระบบ
ราชการที่มีความแตกต่างกันอย่างยิ่งทั้ง “ระบบการจ้างงานแบบไม่ต่อเนื่อง” “ระบบสัญญาจ้าง
เต็มรูปแบบ” และ“ระบบการประเมินผลการปฏิบัติงานเพื่อพิจารณาต่อสัญญา”  

“ระบบการจ้างงานไม่ต่อเนื่อง” เป็นระบบจ้างงานโดยใช้สัญญาซึ่งมีการก าหนดระยะเวลา
ในการท างานชัดเจนระบบนี้เป็นระบบการแต่งตั้งโดยต าแหน่ง (position-based) เช่น สัญญาจ้างให้
ด ารงต าแหน่งปลัดกระทรวงโดยมีวาระ 5 ปี เป็นต้น ระบบการจ้างงานไม่ต่อเนื่องแตกต่างจากระบบ
การจ้างงานในราชการพลเรือนสามัญของประเทศไทยที่เป็นการจ้างงานต่อเนื่องโดยมีการจ้างงาน
ตั้งแต่เข้าบรรจุรับราชการจนกระทั่งเกษียณอายุราชการ (lifelong employment) ยกเว้นต าแหน่ง
ประเภทข้าราชการการเมืองหรือต าแหน่งที่เปิดโอกาสให้มีการโอนมารับต าแหน่งได้ตามความต้องการ
ของฝ่ายการเมือง เช่น ต าแหน่งรองเลขาธิการนายกรัฐมนตรีฝ่ายการเมือง เป็นต้น ในประเทศ
นิวซีแลนด์ บทบัญญัติ State Sector Act 1988 ได้ยกเลิกรูปแบบของการรับราชการเป็นอาชีพและ
เปลี่ยนมาใช้ระบบการประกาศรับสมัครเข้าท างานโดยเฉพาะต าแหน่งนักบริหารระดับสูงของภาครัฐ 
ส่งผลให้บุคคลภายนอกสามารถสมัครเข้ารับท างานในภาครัฐได้ส่วนบุคลากรที่ท างานในภาคราชการ
(ภาครัฐ) อยู่แล้วแต่ต้องการขึ้นสู่ต าแหน่งที่สูงกว่าก็ต้องสมัครเข้ารับการพิจารณาด้วย “ระบบสัญญา
จ้างเต็มรูปแบบ” โดยท าสัญญาในบรรจุและแต่งตั้งซึ่งส่งผลให้บุคลากรภาครัฐตามแนวคิดแบบเดิม
กลายเป็นคู่สัญญากับรัฐซึ่งถูกก าหนด “เงื่อนไขการท างาน ผลงานที่คาดหวัง ขอบเขตอ านาจและ
ความรับผิดชอบ รวมทั้งผลประโยชน์และค่าตอบแทนที่ชัดเจน” มีการประเมินผลงานอย่างชัดเจน
และมีการให้รางวัลหรือลงโทษที่สอดคล้องกับผลการปฏิบัติงาน ส่วนผู้ที่มีผลงานต่ ากว่าเป้าอาจถูก
พิจารณาให้ออกหรือหากมีการกระท าความผิดหรือละเมิดสัญญาอาจเป็นเงื่อนไขท่ีให้ออกจากงานก็ได้ 
โดยมี “ระบบการประเมินผลการปฏิบัติงานเพื่อพิจารณาต่อสัญญา” กล่าวคือ หากผลปฏิบัติงานไม่
มีประสิทธิภาพหรือไม่เป็นไปตามเป้าหมายที่ก าหนดตามสัญญาอาจถูกพิจารณายกเลิกสัญญาซึ่ง
หมายถึงต้องออกจากสัญญาจ้างนั้นเอง อย่างไรก็ดี ส่วนใหญ่จะไม่มีการปลดออกจากต าแหน่งแต่จะใช้
วิธีการไม่ต่อสัญญาหรือผู้ที่ด ารงต าแหน่งอาจเป็นฝ่ายขอลาออกเองหากผลงานไม่บรรลุตามเป้าหมาย
ที่ก าหนดซึ่งถือเป็นหลักการรับผิดชอบในผลการปฏิบัติงาน ในทางกลับกันหากผลการปฏิบัติงานดีอาจ
ได้รับการต่อสัญญาไปอีกได้ ยิ่งกว่านั้นในสหรัฐอเมริกามีการก าหนดเงื่อนไขของการแต่งตั้งโดยจะไม่
แต่งตั้งบุคคลที่ไม่เหมาะสม เช่น หากผลการประเมินผลงานไม่ผ่านเกณฑ์บุคคลนั้นจะไม่สามารถกลับ
เข้ามาท างานในระบบการจ้างงานราชการอีก  
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ในขณะที่ระบบการประเมินผลการปฏิบัติงานในระบบการจ้างงานไม่ต่อเนื่องที่มีอยู่แล้วใน
ระบบข้าราชการพลเรือนสามัญของประเทศไทยนั้นเป็นเพียงการประเมินผลการท างานซึ่งมีผลต่อการ
พิจารณาค่าตอบแทนเท่านั้นไม่มีผลเกี่ยวกับการต่อสัญญาการท างานหรือเลิกจ้างอย่างในต่างประเทศ  

จึงกล่าวได้ว่าในระบบที่มีการจ้างงานแบบในข้าราชการพลเรือนสามัญของไทยไม่มีการ
ประเมินผลการปฏิบัติงานที่ส่งผลต่อการขาดจากการด ารงต าแหน่งอย่างในต่างประเทศท าให้ไม่อาจ
ประเมินการท างานของผู้ด ารงต าแหน่งระดับสูงได้ ซึ่งได้กล่าวมาแล้วข้างต้นส่งผลให้ไม่สามารถน า
รูปแบบการแต่งตั้งโยกย้ายของต่างประเทศมาใช้ได้ เนื่องจากระบบทั้ง 3 ระบบดังกล่าวแม้ว่าจะเคย
ปรากฏในระบบราชการไทยก็ตาม เช่น “ระบบระบบการประเมินผลการปฏิบัติงานงาน” ที่พบว่า
เป็นการประเมินเพ่ือพิจารณาผลการปฏิบัติงานหรือพิจารณาเงินเดือนก็ดีซึ่งเป็นการประเมินคนละ
แบบกับ “ระบบการประเมินผลงานเพื่อพิจารณาต่อสัญญา” อย่างในต่างประเทศ หรือ “ระบบการ
จ้างงานไม่ต่อเนื่อง” ซึ่งปรากฏในหน่วยงานต่างๆ ของรัฐหลายแห่ง เช่น การแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่ง
เลขาธิการคณะกรรมการการเลือกตั้งซึ่งเป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญโดยการรับสมัครบุคคลเพ่ือ
แต่งตั้ง เป็นต้น แต่อย่างไรก็ตามเมื่อพิจารณาในระบบบริหารราชการส่วนกลางนั้นยังปรากฏการจ้าง
งานไม่ต่อเนื่องน้อยมาก ซึ่งแตกต่างจากระบบการจ้างงานนักบริหารระดับสูงในองค์การมหาชนและ
รัฐวิสาหกิจทุกแห่งที่ใช้ระบบสัญญาจ้าง รวมถึงต าแหน่งผู้บริหาร เช่น อธิการบดีและรองอธิการบดี 
ในมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐก็มีลักษณะเช่นเดียวกัน 

แต่ในส่วนของระบบการแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนระดับสูงโดยฝ่ายการเมือง ระบบ
คณะกรรมการแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนระดับสูง และคณะกรรมการคัดเลือกเพ่ือแต่งตั้ง นั้นมีอยู่แล้ว
ในประเทศไทยจึงสามารถศึกษาหลักเกณฑ์และวิธีการด าเนินการของต่างประเทศและน าบางส่วนมา
ประยุกต์ใช้กับประเทศไทยได้ 
 4. ปัญหาสืบเนื่องจากการแต่งตั้งโยกย้าย เป็นปัญหาที่พบจากการศึกษาระบบการร้องทุกข์
และการพิจารณาคดีของศาลปกครองและคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม แต่อย่างไรก็ดี 
ประเด็นปัญหานี้ไม่ใช่ประเด็นหลักที่ผู้ศึกษาต้องการจะศึกษา แต่ที่ได้น ามาแสดงเพ่ิมเติมนั้นก็เพ่ือ
ชี้ให้เห็นถึงปัญหาดังกล่าวส าหรับการศึกษาในครั้งต่อไป เนื่องจากข้อพิพาทเกี่ยวกับแต่งตั้งโยกย้ายซึ่ง
เป็นปัญหาที่เกิดสืบเนื่องมาจากการแต่งตั้งโยกย้ายและเกิดปัญหาอย่างมากในกรณีที่ศาลปกครอง
สูงสุดพิพากษาให้เพิกถอนค าสั่ง แม้ว่าจะส่งผลดีต่อตัวผู้ฟ้องขอให้เพิกถอนเองแต่ก็ เกิดปัญหาตามมา
หลายประการ ได้แก่ ปัญหาภายหลังการเพิกถอนค าสั่งแต่งตั้งพิพาทและจะต้องให้มีการคืนต าแหน่ง
เดิม ปัญหาการเพิกถอนค าสั่งไม่อาจเยียวยาผู้ได้รับความเดือดร้อนเสียหายได้ทันท่วงที ปัญหา
เกี่ยวกับกระบวนการการร้องทุกข์ในคดีแต่งตั้งโยกย้าย ปัญหาแนวทางการพิจารณาเพิกถอนค าสั่งใน
คดีแต่งตั้งโยกย้าย ซึ่งเป็นประเด็นที่จ าเป็นต้องกล่าวถึง เนื่องจากเป็นผลที่เกิดสืบเนื่องนั้นเอง ดังนั้น 
การก าหนดมาตรการต่างๆ ทั้งในระดับกฎหมายและกฎเกณฑ์ล าดับรองซึ่งได้เสนอแนะในวิทยานิพนธ์
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เล่มนี้ ผู้ศึกษาเชื่อว่าจะช่วยลดอัตราการเกิดคดีเกี่ยวกับการแต่งตั้งโยกย้ายได้จ านวนมากและยังช่วย
ตัดปัญหาที่เกิดสืบเนื่องจากการฟ้องคดีได้อีกด้วย 

5. เมื่อได้ศึกษาแนวคิดต่างๆ จะเห็นว่า ในระบบราชการไทยได้น าหลักการดังกล่าวซึ่งเป็น
หลักสากลมาใช้ในระบบราชการด้วย แต่อย่างไรก็ดี ยังพบจุดบกพร่องเกี่ยวกับประสิทธิภาพในทาง
ปฏิบัติและจะต้องคิดหาวิธีการเพ่ือให้การบริหารงานบุคคลภาครัฐเป็นไปในทางที่ดีขึ้น ในส่วนของ
กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการบริหารงานบุคคลภาครัฐนั้น กฎหมายได้ก าหนดกฎเกณฑ์ ขั้นตอน และ
วิธีการเอาไว้ ในเรื่องการแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนในต าแหน่งระดับสูงมีการก าหนดขั้นตอนในระดับ
กฎหมาย แต่ก็เป็นเพียงการก าหนดกรอบกว้างๆ เท่านั้น ส าหรับหลักเกณฑ์และวิธีการส าหรับการ
แต่งตั้งโยกย้ายนั้นปรากฏเพียงกฎเกณฑ์ในระดับกฎ และหนังสือส านักงาน ก.พ. ซึ่งกฎเกณฑ์ดังกล่าว
ไม่มีการประมวลให้เป็นระบบและไม่เป็นปัจจุบัน ส่งผลให้การด าเนินการในการแต่งตั้งโยกย้ายทั้งใน
ขั้นการคัดเลือกและขั้นการบรรจุแต่งตั้งโดยผู้มีอ านาจแต่งตั้งนั้นอาจไม่ถูกต้องตามวัตถุประสงค์ของ
กฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือนและอาจเกิดการหลบเลี่ยงหรือด าเนินการไม่ถูกต้อง
เนื่องจากกฎเกณฑ์ที่ใช้อยู่นั้นไม่มีความชัดเจน เช่น การคัดเลือกบุคคลเพ่ือแต่งตั้งในต าแหน่งประเภท
บริหารระดับต้น จะต้องเสนอผู้สมควรได้รับการแต่งตั้ง 2-3 รายชื่อ แต่กลับมีการเสนอเพียงรายชื่อ
เดียวเป็นผลให้เกิดการเพิกถอนการแต่งตั้งย้อนหลัง (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดง
ที่ อ.89/2549) เป็นต้น ซึ่งเกิดผลกระทบหลายๆ ประการ กล่าวได้ว่าการแต่งตั้งที่ผิดพลาดไม่ว่าจะ
เป็นความเข้าใจผิด การใช้ดุลพินิจไม่ชอบ การแต่งตั้งผิดขั้นตอนและกระบวนการ ข้อผิดพลาดเหล่านี้
ล้วนส่งผลให้ค าสั่งแต่งตั้งนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมายอันน ามาสู่การเพิกถอนค าสั่ง โดยองค์กรที่มีหน้าที่ใน
การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง ทั้งการตรวจสอบโดยองค์กรภายในฝ่าย
ปกครองเอง หรือโดยองค์กรภายนอกฝ่ายปกครอง ซึ่งในบางกรณีอาจน าไปสู่การเพิกถอนค าสั่งพิพาท
ได้ ประเด็นที่น่าพิจารณาต่อมาก็คือ ผลกระทบของการเพิกถอนค าสั่งซึ่งส่งผลต่อตัวข้าราชการพล
เรือนผู้ร้อง/ฟ้องเองซึ่งอาจมีค าวินิจฉัยที่เป็นคุณ แต่อาจมีบางกรณีที่ค าวินิจฉัยไม่สามารถเยียวยาได้ 
เช่น กรณีผู้ร้องได้เกษียณอายุราชการไปแล้วการให้กลับคืนต าแหน่งย่อมไม่เกิดประโยชน์ทั้งต่อตัวผู้
ร้อง/ฟ้องและประโยชน์สาธารณะ และผลกระทบอีกด้านหนึ่ง คือ ผลกระทบจากการเพิกถอนค าสั่ง
ต่อข้าราชการพลเรือนที่มาด ารงต าแหน่งแทนที่ ซึ่งการที่มีค าวินิจฉัยให้มีผลเพิกถอนค าสั่งย้อนไป
จนถึงวันที่มีค าสั่ง ย่อมกระทบต่อสิทธิของข้าราชการพลเรือนผู้นั้น ดังนั้น การก าหนดหลักเกณฑ์การ
แต่งตั้งข้าราชการพลเรือนระดับสูงโดยก าหนดเป็น กฎ ก.พ. ว่าด้วยการแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนใน
ต าแหน่งระดับสูง และกฎ ก.พ. ว่าด้วยการโยกย้ายข้าราชการพลเรือนในต าแหน่งระดับสูง จะเป็น
แนวทางในการแก้ไขปัญหาการแต่งตั้งโยกย้ายที่เกิดขึ้นได้ นอกจากนี้ ยังก่อให้เกิดโปร่งใสและเป็น
ธรรมต่อข้าราชการพลเรือนทุกฝ่ายซึ่งสอดคล้องกับระบบคุณธรรม 
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7.2 ข้อเสนอแนะ 

จากการศึกษาในบทที่ 6 “วิเคราะห์เปรียบเทียบเพื่อการแก้ไขปรับปรุงการได้มาซึ่งข้าราชการ
พลเรือนระดับสูงในส่วนราชการของไทย” ท าให้เห็นถึงปัญหาการได้มาซึ่งข้าราชการพลเรือนระดับสูง
ของไทยและผู้ศึกษาได้ศึกษาเปรียบเทียบหลักเกณฑ์การได้มาซึ่งนักบริหารระดับสูงภาครัฐในระบบ
ราชการต่างประเทศเพ่ือหาแนวทางในการปรับปรุงหลักเกณฑ์การได้มาซึ่งข้าราชการพลเรือนระดับสูง
ของไทย พบว่า ปัญหาการแต่งตั้งโยกย้ายของไทยนั้นมีลักษณะเฉพาะซึ่งนอกจากปัญหาที่บทบัญญัติ
กฎหมายและยังขยายรวมไปถึงปัญหาเกี่ยวกับผลประโยชน์ทั้งของฝ่ายการเมืองและของฝ่าย
ข้าราชการประจ าเอง ซึ่งปัญหาหลักท่ีพบในประเทศไทยก็คือ บทบัญญัติที่เก่ียวข้องกับการด าเนินการ
แต่งตั้งโยกย้ายนั้นยังไม่มีความชัดเจน เนื่องจาก ไม่มีการประมวลหลักเกณฑ์ก่อนการแต่งตั้งที่มีอยู่ให้
เป็นระบบส่งผลให้เกิดปัญหาในการปฏิบัติและการไม่ก าหนด กฎ ก.พ. ว่าด้วยการโยกย้ายข้าราชการ
พลเรือนส่งผลให้เกิดปัญหาการใช้อ านาจในการโยกย้ายข้าราชการพลเรือนระดับสูงโดยมิชอบด้วย  
อย่างไรก็ดี ผู้ศึกษาได้ศึกษาในเรื่องการแต่งตั้งโยกย้ายของต่างประเทศพบว่า แต่ละประเทศมีระบบ
การแต่งตั้งที่มีจุดเด่นของตนและเป็นเอกลักษณ์ แต่กลับไม่สามารถน าแนวคิดของต่างประเทศมา
ประยุกต์ใช้กับระบบกฎหมายของไทยได้ทั้งหมด เนื่องจาก ปัจจัยด้านระบบราชการที่มีความแตกต่าง
กันอย่างยิ่ง ทั้งระบบการจ้างงานแบบไม่ต่อเนื่อง ระบบสัญญาจ้างเต็มรูปแบบ และระบบการ
ประเมินผลการปฏิบัติงานเพ่ือต่อสัญญา ซึ่งส่งผลให้ไม่สามารถน ารูปแบบการแต่งตั้งโยกย้ายของ
ต่างประเทศมาใช้ได้เพราะระบบทั้ง 3 แทบไม่ปรากฏว่าถูกน ามาใช้ในระบบบริหารงานบุคคลของ
ข้าราชการพลเรือนสามัญ แม้ว่าตามมาตรา 56 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 
2551 จะก าหนดเกณฑ์เกี่ยวกับการบรรจุบุคคลที่มีความรู้ ความสามารถ และความช านาญงานสูง 
เข้ารับราชการและแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งประเภทวิชาการระดับช านาญการ ช านาญการพิเศษ 
เชี่ยวชาญ หรือทรงคุณวุฒิ หรือต าแหน่งประเภททั่วไประดับทักษะพิเศษก็ตาม อย่างไรก็ดี ระบบการ
แต่งตั้งข้าราชการพลเรือนระดับสูงโดยฝ่ายการเมือง ระบบคณะกรรมการแต่งตั้งข้าราชการพลเรือน
ระดับสูง และคณะกรรมการคัดเลือกเพ่ือแต่งตั้ง นั้นมีอยู่แล้วในประเทศไทยจึงสามารถศึกษา
หลักเกณฑ์และวิธีการด าเนินการของต่างประเทศและน าบางส่วนมาประยุกต์ใช้กับประเทศไทยได้ 

 
1. ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับบทบาทของฝ่ายการเมือง 

1.1 ควรก าหนดให้ฝ่ายการเมืองเข้ามามีบทบาทในกระบวนการแต่งตั้งข้าราชการ
ประจ าเฉพาะประเภทบริหารระดับสูง (ระดับ 11) ในต าแหน่งระดับปลัดกระทรวงหรือเทียบเท่า
(รวมถึงต าแหน่งที่ปรึกษานายกรัฐมนตรีฝ่ายข้าราชการประจ า) โดยออกเป็น “กฎ ก.พ.ว่าด้วยการ



 

 

319 

แต่งตั้งข้าราชการพลเรือนระดับสูง” ก าหนดกฎเกณฑ์วิธีการคัดเลือก, การแต่งตั้ง และวางกรอบ
ดุลพินิจให้มีความชัดเจนโดยก าหนดคุณสมบัติเฉพาะต าแหน่ง 

1.2 ในกระบวนการแต่งตั้งข้าราชการประจ าประเภทบริหารระดับสูง (ระดับ 10) 
เฉพาะในราชการบริหารส่วนกลางซึ่งด าเนินการโดยคณะกรรมการคัดเลือกเพ่ือเสนอรายชื่อ 2-3 
รายชื่อต่อปลัดกระทรวงเพ่ือพิจารณาแต่งตั้ง ไม่ควรให้ฝ่ายการเมืองเข้าร่วมเป็นคณะกรรมการ
คัดเลือกแต่ในการแสดงวิสัยทัศน์ควรให้ฝ่ายการเมืองเข้าร่วมพิจารณาให้คะแนนในขั้นนี้ เพราะ
วิสัยทัศน์การบริหารงานของผู้เข้ารับการคัดเลือกย่อมเกี่ยวพันธ์กับภาคปฏิบัติหน้าที่และการรับ
นโยบายไปปฏิบัติ  

1.3 ต าแหน่งข้าราชการการเมืองซึ่งก าหนดไว้พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ
การเมือง พ.ศ. 2535 มาตรา 4 เช่น ต าแหน่งเลขาธิการนายกรัฐมนตรี ต าแหน่งรองเลขาธิการ
นายกรัฐมนตรีฝ่ายการเมือง หากฝ่ายการเมืองมีความจ าเป็นต้องก าหนดต าแหน่งเพ่ิมเติมในกรณีที่
จ าเป็นควรแก้ไขพระราชบัญญัติดังกล่าว หรือหากเป็นกรณีจ าเป็นเร่งด่วนจะต้องก าหนดต าแหน่งเป็น
การเฉพาะกิจโดยก าหนดระยะเวลาด ารงต าแหน่งไม่เกิน 18 เดือนและต้องได้รับอนุมัติจาก
คณะรัฐมนตรี 

2. ข้อเสนอแนะการปรับปรุงบทบาทของ ก.พ. 
เมื่อพิจารณาบทบาทในการแต่งตั้งเปรียบเทียบกับต่างประเทศ จะเห็นได้ว่า ฝ่าย ก.พ. ของ

ประเทศไทยนั้นมีบทบาทค่อนข้างน้อย เนื่องจากเป็นเพียงองค์กรที่ออกหลักเกณฑ์การแต่งตั้งโยกย้าย
เท่านั้น ส่วนอ านาจในการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการพลเรือนระดับสูงจะเป็นของฝ่ายการเมืองและฝ่าย
ข้าราชการประจ า หรือ คณะกรรมการคัดเลือกซ่ึงแต่งตั้งจาก อ.ก.พ.กระทรวง แล้วแต่กรณี ก.พ. ไม่มี
อ านาจหน้าที่โดยตรงในการคัดเลือกข้าราชการพลเรือนระดับสูงในต าแหน่งปลัดกระทรวงและอธิบดี
หรือเทียบเท่า แตกต่างจากสหราชอาณาจักรและประเทศนิวซีแลนด์ที่ ก.พ. มีบทบาทสูงมาก 
นอกจากนี้ การเสนอขอแก้ไขเปลี่ยนแปลงหลักเกณฑ์และวิธีการที่มีผลกระทบต่อฝ่ายการเมืองท าได้
ยาก เนื่องจาก ในคณะกรรมการ ก.พ. เองก็มีฝ่ายการเมือง เป็นคณะกรรมการอยู่ด้วยเช่นกัน ดังนั้น 
จึงควรเพ่ิมจ านวนคณะกรรมการที่มาจากส านักงาน ก.พ. โดยการเสนอบุคคลที่มีความรู้ความสามารถ
เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลภาครัฐซึ่งเป็นบุคลากรของส านักงาน ก.พ. โดยการเสนอของส านักงาน 
ก.พ. เอง ให้เข้าร่วมในการบริหารงานบุคคลโดยเฉพาะการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการพลเรือนระดับสูง
ให้มากขึ้นเพ่ือเป็นองค์กรที่ดุลและคานอ านาจระหว่างฝ่ายการเมืองและฝ่ายข้าราชการประจ า เพ่ือให้
ประสบความส าเร็จควรปรับปรุงองค์ประกอบของคณะกรรมการ ก.พ. โดยเพิ่มกรรมการที่มาจากการ
คัดเลือกของข้าราชการประจ าหรือตัวแทนข้าราชการประจ าให้มากขึ้นซึ่งสอดคล้องกับหลักการการมี
ส่วนร่วมของข้าราชการประจ าในการด าเนินการออกกฎ ระเบียบ และหลักเกณฑ์ที่เกี่ยวข้องกับสิทธิ
ประโยชน์ของตนด้วย 



 

 

320 

3. ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับการปรับปรุงองค์ปร ะกอบของ อ.ก.พ.กระทรวง และ
คณะกรรมการคัดเลือก 

ทบทวนองค์ประกอบของ อ.ก.พ.กระทรวงใหม่ หากต้องการให้ฝ่ายการเมืองใน อ.ก.พ.
กระทรวง มีอ านาจน้อยลง ควรลดสัดส่วนคณะกรรมการที่มาจากการแต่งตั้งของรัฐมนตรีเจ้ากระทรวง
ในฐานะประธาน อ.ก.พ.กระทรวง และเพ่ิมสัดส่วนกรรมการที่ได้รั บการเสนอจาก ส านักงาน
คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (ส านักงาน ก.พ.) ให้มากขึ้น เนื่องจาก ส านักงานคณะกรรมการ
ข้าราชการพลเรือน (ส านักงาน ก.พ.) นั้นมีอ านาจหน้าที่ในการด าเนินงานตามที่ คณะกรรมการ
ข้าราชการพลเรือน (ก.พ.) ซึ่งเป็นฝ่ายก าหนดนโยบายได้มอบหมาย และส านักงาน ก.พ. เองก็มีหน้าที่
ในการด าเนินการเกี่ยวกับแผนก าลังคนของข้าราชการพลเรือน รวมถึงการติดตามและประเมินผลการ
บริหารทรัพยากรบุคคลของข้าราชการพลเรือนโดยตรง ตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการพลเรือนมาตรา 13 ดังนั้น ส านักงาน ก.พ. เมื่อพิจารณาในแง่อ านาจหน้าที่และความเป็น
กลางจึงเป็นหน่วยงานที่มีความเหมาะสมในการท าหน้าที่เป็นกรรมการพิจารณาคัดเลือกเพ่ือเสนอ
รายชื่อแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนระดับสูง  

จากข้อเสนอข้างต้นหากมีการเพ่ิมกรรมการคัดเลือกควรเป็นข้าราชการพลเรือนสังกัดสังกัด
ส านักงาน ก.พ. ที่ด ารงต าแหน่งประเภทบริหารหรือประเภทวิชาการก็ได้และต้องด ารงต าแหน่งไม่ต่ า
กว่าระดับ 10 ที่มีความเชี่ยวชาญด้านการบริหารบุคคล และมาจากการเสนอของส านักงาน ก.พ. มิใช้
มาจากการเสนอของ ก.พ.  

ในส่วนของคณะกรรมการคัดเลือก ตามหนังสือส านักงาน ก.พ. ที่ นร 0708.1/ ว 2 2 
ก าหนดให้กรรมการส่วนใหญ่มาจาก อ.ก.พ.กระทรวง โดยการแต่งตั้งของ อ.ก.พ.กระทรวง ซึ่งเห็นได้
ว่าเป็นช่องทางที่เปิดโอกาสให้มีการแทรกแซงจากฝ่ายการเมืองมากเกินไป ผู้ศึกษาเสนอให้ปรับปรุง
สัดส่วนของกรรมการในคณะกรรมการคัดเลือกใหม่โดยเพ่ิมสัดส่วนของกรรมการเป็นตัวแทนมาจาก
บุคคลในส านักงาน ก.พ. ให้มากขึ้นและไม่จ าเป็นต้องเป็นกรรมการใน อ.ก.พ.กระทรวง นอกจากนี้ 
ควรเพิ่มการมีส่วนสัดส่วนกรรมการที่มาจากฝ่ายข้าราชการประจ าโดยอาจมาจากผู้แทนข้าราชการพล
เรือนในส่วนราชการและมีต าแหน่งไม่ต่ ากว่าต าแหน่งที่จะคัดเลือก ซึ่งจะสอดคล้องกับการคัดเลือกใน
ระดับ SES Band 1 และ 2 ของประเทศออสเตรเลีย และสหราชอาณาจักร หรือแม้แต่ใน
สหรัฐอเมริกาเองที่ให้อ านาจฝ่ายการเมืองมากในการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงก็ตาม แต่กระบวนการ
คัดเลือกในระบบนักบริหารระดับสูงหรือ SES ก็กระจายอ านาจให้หน่วยงานต้นสังกัดเป็นผู้จัดการ
ภายใต้การควบคุมของ The Office of Personnel Management เช่น เดียวกันกับประเทศ
นิวซีแลนด์ที่ให้อ านาจปลัดกระทรวงในการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงร่วมกันกับ State Services 
Commission 
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4. ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับหลักเกณฑ์ในการคัดเลือกเพื่อแต่งตั้งและการแต่งตั้งข้าราชการ
พลเรือนระดับสูง 

4.1 ควรประมวลหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการแต่งตั้งโยกย้ายโดยจัดท าจ าแนกเป็น 3 
เรื่อง ได้แก่ หลักเกณฑ์การพิจารณาก่อนการแต่งตั้ง หลักเกณฑ์การแต่งตั้ง และหลักเกณฑ์การ
โยกย้าย โดยก าหนดหลักเกณฑ์ในระดับกฎกระทรวง ได้แก่ “กฎ ก.พ.ว่าด้วยการแต่งตั้งข้าราชการ
พลเรือนระดับสูง” ซึ่งก าหนดหลักเกณฑ์การพิจารณาก่อนการแต่งตั้งและหลักเกณฑ์การแต่งตั้ง โดย
ผู้ศึกษาได้รวบรวมแนวทางจากหนังสือส านักงาน ก.พ. หลายฉบับรวมทั้งข้อเสนอแนะในบทนี้จึงขอ
เสนอหลักเกณฑ์ ดังนี้  

“ข้อ 1. การคัดเลือกเพ่ือแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนให้ด ารงต าแหน่งประเภทบริหาร
ระดับสูง (รวมถึงต าแหน่งที่ปรึกษานายกรัฐมนตรีฝ่ายข้าราชการประจ าซึ่งเป็นต าแหน่งประเภท
บริหารระดับสูง) (ระดับ 11)  

การบรรจุและแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูงต าแหน่งหัวหน้าส่วน
ราชการระดับกระทรวง หัวหน้าส่วนราชการระดับกรมที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือรับผิดชอบการปฏิบัติ
ราชการขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรีหรือต่อรัฐมนตรีแล้วแต่กรณีหรือเทียบเท่า ให้ปลัดกระทรวงเป็นผู้
เสนอรายชื่อผู้ที่เหมาะสมที่จะได้รับการแต่งตั้งหรือเลื่อนขึ้นแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งระดับ 11 ต่อ
รัฐมนตรีเจ้ากระทรวงพิจารณา 

ข้อ 2. การคัดเลือกเพ่ือแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนให้ด ารงต าแหน่งประเภทบริหาร
ระดับสูง (ระดับ 10) 

(1) ให้ อ.ก.พ.กระทรวง มีค าสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการคัดเลือกจ านวนไม่น้อยกว่า 5 
คน เพ่ือพิจารณาคัดเลือกรายชื่อข้าราชการพลเรือนขึ้นแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งประเภทบริหาร
ระดับสูง (ระดับ 10) ที่ว่างในกระทรวงหรือกรมในสังกัด 

โดยคณะกรรมการประกอบด้วย (1) ประธาน 1 คน ซึ่งอาจเป็นปลัดกระทรวง รอง
ปลัดกระทรวง หรือข้าราชการพลเรือนที่มีอาวุโสในต าแหน่งระดับ 10 (2) อธิบดีหรือหัวหน้าส่วน
ราชการระดับกรมที่มีต าแหน่งว่าง หรืออธิบดี หรือหัวหน้าส่วนราชการระดับกรมที่เกี่ยวข้องกับการ
พิจารณาต าแหน่งว่างตามที่ อ.ก.พ.กระทรวงเห็นสมควร 1 คน (3) ผู้แทนส านักงาน ก.พ. 1 คน (4) 
ผู้ทรงคุณวุฒิใน อ.ก.พ.กระทรวง 1 คน และ (5) ผู้แทนข้าราชการพลเรือนในส่วนราชการและมี
ต าแหน่งไม่ต่ ากว่าต าแหน่งระดับ 10 เพ่ือพิจารณาคัดเลือกข้าราชการพลเรือน 

 (2) คณะกรรมการคัดเลือกประเมินและคัดเลือกผู้สมัคร โดยพิจารณาความรู้ 
ความสามารถ ความประพฤติ ผลงาน และประวัติการรับราชการ พฤติกรรมทางจริยธรรม และ
พิจารณาศักยภาพในการปฏิบัติงานในต าแหน่งที่จะได้รับแต่งตั้งจากคุณลักษณะของการ เป็นผู้น า
โดยเฉพาะต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูง คณะกรรมการคัดเลือกด าเนินการคัดเลือกให้เหลือผู้
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เหมาะสมไว้ต าแหน่งละ 2-3 รายชื่อให้คณะกรรมการเสนอรายชื่อผู้ได้รับคัดเลือกพร้อมทั้งเหตุผล
ประกอบการพิจารณาเสนอต่อปลัดกระทรวง  

(3) ให้ปลัดกระทรวงพิจารณารายชื่อที่คณะกรรมการเสนอ เมื่อปลัดกระทรวง
พิจารณาได้ชื่อบุคคลที่เหมาะสมแล้วให้เสนอต่อรัฐมนตรีเจ้ากระทรวง ในกรณีที่ปลัดกระทรวงเห็นว่า
รายชื่อผู้ที่คณะกรรมการเสนอยังไม่ เหมาะสมก็ให้ปรึกษากับประธานกรรมการหรือส่งให้
คณะกรรมการพิจารณาใหม่ได้ 

(4) การแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนให้ด ารงต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูง (ระดับ 
10) ในส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกรมและไม่สังกัดกระทรวงหรือทบวงแต่อยู่ในบังคับบัญชาของ
นายกรัฐมนตรี และในส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกรมและมีหัวหน้าส่วนราชการรับผิดชอบในการ
ปฏิบัติราชการข้ึนตรงต่อนายกรัฐมนตรีให้ด าเนินการตามข้ันตอน 1-3 

ข้อ 3. การประเมินผลงานก่อนแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนให้ด ารงต าแหน่งประเภท
วิชาการระดับทรงคุณวุฒิ (ระดับ 10-11) 

(1) เมื่อผู้ขอประเมินได้ยื่นขอประเมินผลงาน ให้หน่วยงานเจ้าสังกัดด าเนินการ
ประเมินคุณลักษณะของบุคคล โดยผู้บังคับบัญชาที่ควบคุมดูแลการปฏิบัติงานของผู้ขอรับการประเมิน
โดยตรงและผู้บังคับบัญชาในระดับเหนือขึ้นไปอีก 1 ระดับ เป็นผู้ประเมินคุณลักษณะของบุคคล โดย
ก าหนดคุณลักษณะของผู้ที่จะรับการประเมินในสายงานนั้นๆ เป็นการล่วงหน้าผู้ขอรับการประเมิน
ต้องได้คะแนนรวมไม่ต่ ากว่าร้อยละ 60 จึงจะถือว่าเป็นผู้ที่ผ่านการประเมินคุณลักษณะของบุคคลแล้ว
จึงจะเสนอผลงานต่อไปได ้

(2) การขอประเมินเพ่ือแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งวิชาการระดับทรงคุณวุฒิ (ระดับ 10) 
ให้อธิบดีผู้บังคับบัญชาเสนอเรื่องให้ปลัดกระทรวงเพ่ือพิจารณาและมีหนังสือขอประเมินไปยัง ก.พ. ใน
ส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกรมและไม่สังกัดกระทรวงหรือทบวง แต่อยู่ ในบังคับบัญชาของ
นายกรัฐมนตรี หรือในส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกรมและมีหัวหน้าส่วนราชการรับผิดชอบในการ
ปฏิบัติราชการข้ึนตรงต่อนายกรัฐมนตรีให้อธิบดีผู้บังคับบัญชามีหนังสือขอประเมินไปยัง ก.พ.  

(3) การขอประเมินเพ่ือแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งวิชาการระดับทรงคุณวุฒิ (ระดับ 11)  
ให้ปลัดกระทรวงเสนอเรื่องให้รัฐมนตรีเจ้าสังกัดพิจารณาและมีหนังสือขอประเมินไปยัง ก.พ.  

(4) ให้พิจารณาคัดเลือกบุคคลที่จะเข้ารับการประเมินเพ่ือแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่ง
ประเภทวิชาการทรงคุณวุฒิ ที่ ก.พ. ก าหนดต าแหน่งไว้แล้ว ในอัตราส่วน 1 รายต่อ 1 ต าแหน่ง 

ข้อ 4. การแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูงและต าแหน่งประเภท
วิชาการระดับทรงคุณวุฒิ 

ให้ด าเนินการตามขั้นตอนการแต่งตั้งตามมาตรา 57 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการพลเรือนต่อไป” 
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4.2 การรับสมัครจะต้องประชาสัมพันธ์อย่างแพร่หลาย ข้าราชการพลเรือนในระบบ
ราชการส่วนกลางผู้ที่มีคุณสมบัติตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนดใน “กฎ ก.พ. ว่าด้วยการแต่งตั้งข้าราชการ
พลเรือนระดับสูง” และมีสิทธิ์เสนอชื่อตนเองเข้าสู่กระบวนการการคัดเลือกได้ เป็นการเปิดโอกาสให้
ข้าราชการพลเรือนมีสิทธิในการเข้ารับคัดเลือกอย่างเท่าเทียมกัน  

4.3 ควรเพ่ิมหลักเกณฑ์การให้คะแนนซึ่งเป็นเกณฑ์ทางการเมือง เช่น ความ
เหมาะสมกับต าแหน่ง และเปิดโอกาสให้ฝ่ายการเมืองเข้าร่วมพิจารณาคัดเลือกอย่างตรงไปตรงมา 
การแต่งตั้งจะต้องมีการประเมินความเหมาะสมระหว่างคุณสมบัติที่ต้องการกับคุณสมบัติที่ข้าราชการ
พลเรือนแต่ละคนมี หรืออาจให้มีการประเมินวิสัยทัศน์ในต าแหน่งบางต าแหน่ง โดยให้ฝ่ายการเมือง
เข้าร่วมพิจารณาและให้คะแนนด้วย 

4.4 ก าหนดเกณฑ์ชี้วัดด้านความรู้ความสามารถ การพิจารณาความรู้ ทักษะ และ
สมรรถนะประจ าต าแหน่งงาน ซึ่งได้ก าหนดไว้ในหนังสือส านักงาน ก.พ. ที่ นร 1008/ว 27 ลงวันที่ 29 
กันยายน 2552 เรื่อง “มาตรฐานและแนวทางการก าหนดความรู้ความสามารถ ทักษะ และสมรรถนะ
ที่จ าเป็นส าหรับต าแหน่งข้าราชการพลเรือนสามัญ” และหนังสือส านักงาน ก.พ. ที่ นร 1008/ว 7 ลง
วันที่ 24 กุมภาพันธ์ 2553 เรื่อง “มาตรฐานและแนวทางการก าหนดความรู้ความสามารถ ทักษะ และ
สมรรถนะที่จ าเป็นส าหรับต าแหน่งข้าราชการพลเรือนสามัญ ต าแหน่งประเภทบริหาร” นั้นเป็น
หลักเกณฑ์ในลักษณะเดียวกัน ควรประมวลให้เป็นระบบ เนื้อหาต้องเข้าใจง่าย และควรก าหนด
คะแนนส าหรับตัวชี้วัดให้ชัดเจน 

4.5 เกณฑ์ชี้วัดด้านประสบการณ์ เช่น พิจารณาล าดับอาวุโสของการด ารงต าแหน่ง
ประเภทบริหาร ผลงานที่โดดเด่น วิสัยทัศน์ เป็นต้น โดยจัดท าเป็นหลักเกณฑ์ที่มีความชัดเจนและ
ตรวจสอบได้   

4.6 บังคับใช้ประมวลจริยธรรมอย่างมีประสิทธิภาพ โดยให้ ก.พ. มีหน้าที่วาง
ระเบียบเพ่ือก าหนดการทั้งหลายอันจ าเป็นแก่การใช้บังคับประมวลจริยธรรม และให้หัวหน้าส่วน
ราชการระดับปลัดกระทรวงแต่งตั้งคณะกรรมการจริยธรรมประจ าส่วนราชการขึ้นมีอ านาจในการ
ควบคุมดูแลการท างานให้เป็นไปตามประมวลจริยธรรม การฝ่าฝืนจริยธรรมตามประมวลจริยธรรม
เป็นความผิดวินัยตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 และในการบรรจุแต่งตั้ง 
เลื่อนเงินเดือน ย้ายหรือโอนข้าราชการพลเรือน ให้ใช้พฤติกรรมทางจริยธรรมของผู้นั้นพิจารณาควบคู่
กับความรู้ความสามารถโดยเพ่ิมเกณฑ์การพิจารณาด้านจริยธรรมซึ่งควรประกอบด้วย เกณฑ์ด้าน
ความโปร่งใส เกณฑ์ด้านกระท าผิดกฎหมายหรือศีลธรรม เกณฑ์ด้านจริยธรรม ซึ่งชี้วัดการปฏิบัติงาน
ในอดีต การประเมินจริยธรรมดังกล่าวสอดคล้องกับระบบคุณธรรมในหลักความรู้ความสามารถหรือ
สมรรถนะ (Competence) ซึ่งนอกจากความรู้ความสามารถ และทักษะ ต่างๆ แล้ว การยึดมั่นใน
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ความถูกต้องชอบธรรมและจริยธรรม (Integrity) ก็เป็นสิ่งหนึ่งที่ได้ก าหนดไว้ในสมรรถหลัก (Core 
competency) ของข้าราชการพลเรือนด้วย 

5. ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับการโยกย้าย 
5.1 ปัญหาบทบัญญัติมาตรา 63 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน 

พ.ศ. 2551 ซึ่งก าหนดให้ คณะกรรมการ ก.พ. ด าเนินการออก “กฎ ก.พ. ว่าด้วยการโยกย้าย
ข้าราชการพลเรือน” แต่หลังจากกฎหมายบังคับใช้หลายปี ก็ยังไม่มีการออกกฎ ก.พ. ในเรื่องดังกล่าว
แต่อย่างใด จึงข้อเสนอแนะให้ คณะกรรมการ ก.พ. จะต้องด าเนินการออก “กฎ ก.พ. ว่าด้วยการ
โยกย้ายข้าราชการพลเรือนระดับสูง” โดยเร็ว เพ่ือให้เกิดหลักเกณฑ์ส าหรับการโยกย้ายที่ชัดเจน
แน่นอน โดยเป็นหลักเกณฑ์ที่ก าหนดการโยกย้ายออกจากต าแหน่งในระดับเดียวกันเท่านั้นไม่รวมถึง
การเลื่อนต าแหน่งซึ่งต้องใช้หลักเกณฑ์ตามท่ีก าหนดใน กฎ ก.พ. ว่าด้วยการแต่งตั้งข้าราชการพลเรือน
ระดับสูง 

โดยผู้ศึกษาได้รวบรวมแนวทางจากหนังสือส านักงาน ก.พ. หลายฉบับ หลักเกณฑ์
การโยกย้ายในหน่วยงานต่างๆ รวมทั้งข้อเสนอแนะในบทนี้จึงขอเสนอหลักเกณฑ์ ดังนี้  

“ข้อ 1. การโยกย้ายข้าราชการพลเรือนในต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูง (รวมถึง
ต าแหน่งที่ปรึกษานายกรัฐมนตรีฝ่ายข้าราชการประจ าซึ่งเป็นต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูง) 
(ระดับ 11) 

การโยกย้ายต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูงต าแหน่งหัวหน้าส่วนราชการระดับ
กระทรวง หัวหน้าส่วนราชการระดับกรมที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือรับผิดชอบการปฏิบัติราชการขึ้นตรง
ต่อนายกรัฐมนตรีหรือต่อรัฐมนตรีหรือเทียบเท่าแล้วแต่กรณี ให้ปลัดกระทรวงเป็นผู้เสนอรายชื่อผู้ที่
เหมาะสมที่จะได้รับการแต่งตั้งหรือเลื่อนขึ้นแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งระดับ 11 ต่อรัฐมนตรีเจ้า
กระทรวงพิจารณา 

การโยกย้ายออกจากต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูงจะกระท าได้ก็ต่อเมื่อ
ข้าราชการพลเรือนผู้นั้นปฏิบัติงานในต าแหน่งนั้นมาแล้วอย่างต่อเนื่องเป็นระยะเวลาไม่น้อยกว่า 2 ปี 
เว้นแต่ผู้ออกค าสั่งมีเหตุผลและความจ าเป็น หรือเกิดจากการปฏิบัติหน้าที่บกพร่องอย่างร้ายแรง 

ข้อ 2. การโยกย้ายข้าราชการพลเรือนในต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูงและ
ต าแหน่งประเภทวิชาการระดับทรงคุณวุฒิ (ระดับ 10) 

ให้ อ.ก.พ.กระทรวง มีค าสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการคัดเลือกจ านวนไม่น้อยกว่า 5 คน 
เพ่ือพิจารณาโยกย้ายข้าราชการพลเรือนระหว่างต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูงระดับเดียว กัน 
(ระดับ 10) โดยมีคณะกรรมการ ดังนี้ (1) ประธาน 1 คน ซึ่งอาจเป็นปลัดกระทรวง รองปลัดกระทรวง 
หรือข้าราชการพลเรือนที่มีอาวุโสในต าแหน่งระดับ 10 (2) อธิบดีหรือหัวหน้าส่วนราชการระดับกรมที่
มีต าแหน่งว่าง หรืออธิบดี หรือหัวหน้าส่วนราชการระดับกรมที่เกี่ยวข้องกับการพิจารณาต าแหน่งว่าง
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ตามท่ี อ.ก.พ.กระทรวงเห็นสมควร 1 คน (3) ผู้แทนส านักงาน ก.พ. 1 คน (4) ผู้ทรงคุณวุฒิใน อ.ก.พ.
กระทรวง 1 คน และ (5) ผู้แทนข้าราชการพลเรือนในส่วนราชการและมีต าแหน่งไม่ต่ ากว่าต าแหน่ง
ระดับ 10 

คณะกรรมการมีหน้าที่พิจารณาและเสนอความเห็นเกี่ยวกับการย้ายข้าราชการพล
เรือนเพ่ือเสนอรายชื่อต่อปลัดกระทรวงพิจารณา 

ข้อ 3. ข้าราชการพลเรือนที่ด ารงต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูงที่ได้ปฏิบัติหน้าที่
เดียวติดต่อกันครบสี่ปีแล้ว ให้ย้ายสับเปลี่ยนหน้าที่ไปปฏิบัติหน้าที่อ่ืนในระดับเดียวกัน เว้นแต่กรณีมี
เหตุผลความจ าเป็นเพ่ือประโยชน์ของทางราชการ ให้ปลัดกระทรวงสั่งให้ปฏิบัติหน้าที่ในต าแหน่งและ
หน้าที่เดิมต่อคราวละไม่เกินหนึ่งปี แล้วรายงานให้ ก.พ. ทราบโดยเร็ว 

ข้อ 4. กรณีการขอย้าย ให้ส านักงาน ก.พ. ที่มีหน้าที่รับผิดชอบเกี่ยวกับค าขอย้าย
ของข้าราชการพลเรือนระดับสูงและเป็นผู้ดูแลเรื่องดังต่อไปนี้  

(1) ก าหนดหลักเกณฑ์การจัดอันดับการรับและรวบรวมค าร้องขอย้าย เหตุผลและ
ความจ าเป็นในการขอย้ายของข้าราชการพลเรือนระดับสูง 

(2) จัดท าและรวบรวมคุณสมบัติเฉพาะต าแหน่ง สมรรถนะเฉพาะต าแหน่งที่จะ
พิจารณาการย้าย 

(3) จัดรวบรวมประวัติ ความรู้ ทักษะ ความสามารถ คุณวุฒิ ความประพฤติและ
ประสบการณ์การท างาน รวมทั้งความเห็นของผู้บังคับบัญชาของข้าราชการพลเรือนระดับสูงที่จะ
พิจารณาด าเนินการย้าย” 

5.2 ควรก าหนดกรอบระยะเวลาในการด ารงต าแหน่งของข้าราชการประจ า โดย
ก าหนดให้การโยกย้ายจะท าได้ภายหลังจากด ารงต าแหน่งและปฏิบัติงานในต าแหน่งนั้ นมาแล้วอย่าง
ต่อเนื่องเป็นระยะเวลาไม่น้อยกว่า 2 ปี ซึ่งพอที่จะแสดงให้เห็นถึงประสิทธิภาพการปฏิบัติงานและ
สอดคล้องกับหลักเกณฑ์ตามหนังสือส านักงาน ก.พ. ที่ นร 0708.1/ว 11 ลงวันที่ 13 สิงหาคม 2542 
เรื่อง “การแต่งตั้งข้าราชการ” ได้ก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการย้ายข้าราชการพลเรือนไว้ตอนหนึ่งว่า 
“การพิจารณาเปลี่ยนหน้าที่หรือย้ายควรกระท าหลังจากที่ข้าราชการได้ปฏิบัติงานในต าแหน่งเดิมไม่
น้อยกว่า 2 ปี เพ่ือให้การปฏิบัติงานมีความต่อเนื่องและมีประสิทธิภาพ” ยกเว้นข้าราชการพลเรือนผู้
นั้นกระท าความผิดอย่างร้ายแรง  

5.3 ค าสั่งโยกย้ายต้องได้ด าเนินการถูกต้องตามรูปแบบ ขั้นตอน และวิธีการอันเป็น
สาระส าคัญที่กฎหมายก าหนดไว้ โดยสุจริต ไม่การเลือกปฏิบัติ และต้องไม่มีการก าหนดหลักเกณฑ์ที่
เป็นการช่วยเหลือหรือเอ้ือประโยชน์แก่ผู้สมัครโดยเฉพาะ  

การออกค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายต้องให้เหตุผลทุกครั้งตามหลักการของพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 37 ที่วางหลักไว้ว่าค าสั่งทางปกครองต้องท าเป็น
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หนังสือและต้องให้เหตุผล ประกอบด้วย 1.ข้อเท็จจริงอันเป็นสาระส าคัญ 2.ข้อกฎหมายที่อ้างถึง และ
3.ข้อพิจารณา, ข้อสนับสนุนดุลยพินิจ ประกอบกับตามแนวปฏิบัติที่ได้จากการศึกษาแนวค าพิพากษา
ศาลปกครองสูงสุดซึ่งมีแนวทางที่ว่า การออกค าสั่งต้องสอดคล้องกับเหตุผลที่ให้และเป็นไปตาม
วัตถุประสงค์ของกฎหมายและต้องไม่เป็นการลดบทบาทหน้าที่อย่างมีนัยยะส าคัญ เช่น หากให้เหตุผล
ว่าผู้ถูกย้ายเป็นผู้มีความรู้ความสามารถและประสบการณ์ในการบริหารราชการแผ่นดิน โดยให้ย้ายไป
ด ารงต าแหน่งที่ปรึกษานายกรัฐมนตรีฝ่ายข้าราชการประจ าซึ่งไม่มีอ านาจในการบริหารราชการ
แผ่นดินโดยตรง ย่อมเป็นการให้เหตุผลที่ไม่สอดคล้องกับค าสั่ง เป็นต้น จากตัวอย่างที่ศาลปกครอง
สูงสุดได้พิจารณาและมีความเห็นว่า “การให้เหตุผลประกอบดุลพินิจในการออกค าสั่งดังกล่าว ไม่
สมเหตุสมผล เนื่องจากต าแหน่งเลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาติ มีบทบาทหน้าที่และความ
รับผิดชอบมากกว่าต าแหน่งที่ปรึกษานายกรัฐมนตรีฝ่ายข้าราชการประจ า และโดยต าแหน่งเลขาธิการ
สภาความมั่นคงแห่งชาติก็สามารถให้ค าปรึกษา เสนอแนะความเห็นต่อนายกรัฐมนตรีได้โดยไม่
จ าเป็นต้องย้ายให้นายถวิลไปด ารงต าแหน่งที่ปรึกษานายกรัฐมนตรีฝ่ายข้าราชการประจ าแต่อย่างใด” 

5.4 ก าหนดเกณฑ์ที่น าไปสู่การโยกย้ายเนื่องจากการกระท าความผิด เช่น การ
กระท าผิดวินัยร้ายแรง การถูกร้องเรียนเรื่องการทุจริตและถูกชี้มูลความผิด ไม่ตอบสนองนโยบายโดย
ต้องแสดงรายละเอียดของพฤติกรรมดังกล่าวและต้องให้สิทธิข้าราชการพลเรือนผู้นั้นโต้แย้งแสดง
หลักฐาน โดยการกระท าผิดของข้าราชการพลเรือนที่เกิดข้ึนจะต้องปรากฏว่าการกระท าผิดดังกล่าวได้
มีค าวินิจฉัยหรือค าพิพากษาถึงที่สุดแล้ว  

5.5 ควรพัฒนา “ระบบประเมินผลการปฏิบัติงาน” ของข้าราชการพลเรือน
ระดับสูง ในลักษณะเดียวกับ “ระบบการประเมินผลการปฏิบัติงานเพื่อพิจารณาต่อสัญญา” ซึ่งใช้
กับต าแหน่งนักบริหารระดับสูงในต่างประเทศรวมทั้งต าแหน่งนักบริหารระดับสูงในองค์การมหาชน
และรัฐวิสาหกิจ ตัวอย่างเช่น ในระบบการบริหารงานขององค์การมหาชนให้อยู่ภายใต้การและก ากับ
ดูแลโดยคณะกรรมการองค์การมหาชนซึ่งมาจากการแต่งตั้งของคณะรัฐมนตรีภายใต้การก ากับดูแล
ของรัฐมนตรีผู้รักษาการอีกทอดหนึ่ง คณะกรรมการดังกล่าวมีหน้าที่จัดท าระบบประเมินผลการ
ปฏิบัติงานของต าแหน่งผู้บริหารระดับสูง (และผู้บริหารที่รองจากผู้บริหารสูงสุด 1-2 ระดับ) โดยมี
หลักเกณฑ์และกรอบแนวทางการประเมินผลที่ชัดเจน เช่น ก าหนดตัวชี้วัดต่างๆ โดยด าเนินการเป็น
ราย 6 เดือนหรืออย่างน้อยท่ีสุดปีละ1 ครั้ง ซึ่งผลการประเมินนั้นจะน าไปใช้ประกอบการพิจารณาจ้าง
งาน ต่ออายุสัญญา เลื่อนเงินเดือน เลื่อนต าแหน่ง การให้พ้นจาก ต าแหน่งหรือเลิกจ้าง เป็นต้น  

การพัฒนา “ระบบประเมินผลการปฏิบัติงาน” ของข้าราชการพลเรือนระดับสูง ใน
ลักษณะเดียวกับ “ระบบการประเมินผลการปฏิบัติงานเพื่อพิจารณาต่อสัญญา” จะเป็นตัวชี้วัดการ
ท างานได้ หากข้าราชการพลเรือนผู้นั้นไม่ผ่านการประเมินผลการปฏิบัติงานย่อมเป็นเหตุผลที่ฝ่าย
การเมืองในฐานะฝ่ายบริหารสามารถย้ายไปด ารงต าแหน่งอ่ืนหรือแม้กระทั่งการเลิกจ้างได้ แต่จะต้อง
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มีการแจ้งเตือนเพ่ือให้เกิดการปรับปรุงการท างานเสียก่อนหากการท างานยังไม่มีประสิทธิภาพเช่นเดิม
ย่อมมีเหตุในการย้าย 

5.6 การสับเปลี่ยนต าแหน่งย่อมสามารถท าได้ตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนดใน
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 58  

“ข้าราชการพลเรือนสามัญผู้ด ารงต าแหน่งประเภทบริหารผู้ใดปฏิบัติหน้าที่เดียว
ติดต่อกันเป็นเวลาครบสี่ปี ให้ผู้บังคับบัญชาซึ่งมีอ านาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 ด าเนินการให้มีการ
สับเปลี่ยนหน้าที่ ย้าย หรือโอนไปปฏิบัติหน้าที่อ่ืน เว้นแต่มีความจ าเป็นเพ่ือประโยชน์ของทางราชการ
จะขออนุมัติคณะรัฐมนตรีให้คงอยู่ปฏิบัติหน้าที่เดิมต่อไปเป็นเวลาไม่เกินสองปีก็ได้ ทั้งนี้ตาม
หลักเกณฑ์และวิธีการที่ ก.พ. ก าหนด  

ความในวรรคหนึ่งไม่ให้ใช้บังคับแก่ผู้ด ารงต าแหน่งที่ ก.พ. ก าหนดว่าเป็นต าแหน่งที่
มีลักษณะงานเฉพาะอย่าง” 

การโยกย้ายต้องไม่เป็นการลงโทษ หากมีความจ าเป็นต้องสับเปลี่ยนต าแหน่ง
เนื่องจากครบก าหนดวาระการด ารงต าแหน่ง ควรสับเปลี่ยนกับต าแหน่งบทบาทหน้าที่รับผิดชอบใน
ลักษณะเดียวกันหรือใกล้เคียงกันเป็นล าดับแรก 

6. ข้อเสนอแนะเบื้องต้นเกี่ยวกับระบบการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วย
กฎหมายของค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการพลเรือนระดับสูง 

6.1 ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับการร้องทุกข์และการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง  
หากผู้ร้องทุกข์ไม่เห็นด้วยกับค าวินิจฉัยของ ก.พ.ค. ควรก าหนดให้สามารถฟ้องต่อ

ศาลปกครองสูงสุดได้โดยไม่ต้องผ่านศาลปกครองชั้นต้น จึงเสนอแนะให้แก้ไขกฎ ก.พ.ค. ว่าด้วยการ
ร้องทุกข์และการพิจารณาวินิจฉัยเรื่องร้องทุกข์ พ.ศ. 2551 ข้อ 56 โดยให้ฟ้องคดีต่อศาลปกครอง
สูงสุดเช่นเดียวกับกรณีการอุทธรณ์ เพราะในคดีเกี่ยวกับการแต่งตั้งโยกย้ายนั้นจะต้องพิจารณาคดีให้
เร็วที่สุดเพื่อให้เกิดผลกระทบกับบุคคลหลายๆ ฝ่ายต่าง ให้น้อยที่สุด 

6.2 ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับระยะเวลาในการพิจารณาคดีของศาลปกครอง  
ในการพิจารณาในชั้น ก.พ.ค. ตามกฎ ก.พ.ค. ว่าด้วยว่าด้วยการร้องทุกข์และการ

พิจารณาวินิจฉัยเรื่องร้องทุกข์ พ.ศ. 2551 ข้อ 55 ก าหนดระยะเวลาในการวินิจฉัยโดยให้องค์คณะ
วินิจฉัยด าเนินการให้แล้วเสร็จภายใน 90 วันนับแต่วันได้รับค าร้องทุกข์ ถ้ามีความจ าเป็นไม่อาจ
พิจารณาให้แล้วเสร็จให้ขยายเวลาได้อีก 2 ครั้ง ครั้งละไม่เกิน 30 วัน แต่ถ้าขยายเวลาแล้วก็ยังไม่แล้ว
เสร็จให้ประธาน ก.พ.ค. พิจารณาก าหนดมาตรการที่จะท าให้การพิจารณาวินิจฉัยแล้วเสร็จโดยเร็ว
และบันทึกไว้เป็นหลักฐาน จากกฎ ก.พ.ค. ดังกล่าว ก.พ.ค. มีก าหนดระยะเวลา 90 - 150 วันในการ
พิจารณาค าร้องให้แล้วเสร็จเป็นระยะเวลาที่ไม่ช้าไป แต่เม่ือพิจารณาระยะเวลาการพิจารณาในชั้น
ศาลปกครองไม่ปรากฏการก าหนดระยะเวลาบังคับดังเช่นใน กฎ ก.พ.ค. แต่อย่างใด ซึ่งจาก



 

 

328 

กรณีศึกษาคดีเกี่ยวกับการเพิกถอนการแต่งตั้งโยกย้าย พบว่าแต่ละคดีในชั้นการพิจารณาของศาล
ปกครองจะใช้เวลาประมาน 2-5 ปี 

6.3 ข้อเสนอแนะเรื่องการก าหนดค่าทดแทนเนื่องจากไม่สามารถกลับคืนต าแหน่งได้  
กรณีท่ีผลของคดีออกมาภายหลังจากท่ีผู้ร้อง/ฟ้องได้เกษียณอายุราชการไปแล้ว ควร

ก าหนด “ค่าทดแทนเนื่องจากไม่สามารถกลับคืนต าแหน่งได้” ในการเยียวยาความเสียหายเนื่องจาก
ค าวินิจฉัยของ ก.พ.ค หรือค าพิพากษาของศาลปกครองแล้วแต่กรณีออกมาล่าช้าท าให้ไม่สามารถ
กลับคืนต าแหน่งได้ แม้ว่าผู้ร้องหรือผู้ฟ้องจะได้มีค าขอหรือมิได้มีค าขอในค าร้องหรือฟ้องก็ตาม  

6.5 ข้อเสนอแนะส าหรับผู้ที่ต้องถูกเพิกถอนการแต่งตั้งและคืนต าแหน่ง 
แนวทางแก้ปัญหาความเสียหายของผู้ที่มาด ารงต าแหน่งแทน โดยการกลับคืน

ต าแหน่งเดิมให้เทียบเคียงกับหนังสือส านักงาน ก.พ. ที่ นร 1008/ว 46 ลงวันที่ 30 กันยายน 2553 
เรื่อง “การด าเนินการกรณี ก.พ.ค. มีค าวินิจฉัย หรือ ก.พ. มีมติให้ยกเลิกค าสั่งแต่งตั้งข้าราชการพล
เรือนสามัญ”312 

                                           
312 หนังสือส านักงาน ก.พ. ที่ นร 1008/ว 46 ลงวันที่ 30 กันยายน 2553 เรื่อง “การด าเนินการกรณี 

ก.พ.ค. มีค าวินิจฉัย หรือ ก.พ. มีมติให้ยกเลิกค าสั่งแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนสามัญ”, หน้า. 1-2. 
“ในกรณีที่ ก.พ.ค. มีค าวินิจฉัย หรือ ก.พ. มีมติให้ส่วนราชการยกเลิกค าสั่งแต่งตั้งข้าราชการพลเรือน

สามัญ ซึ่งมีผลท าให้ข้าราชการผู้นั้นต้องกลับไปด ารงต าแหน่งเดิมย้อนหลังไปในวันที่ค าสั่งเดิมมีผลใช้บังคับ ให้
ด าเนินการตามแนวทาง ดังนี้ 

1. ให้ผู้มีอ านาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 สั่งแต่งตั้งข้าราชการผู้นั้นกลับไปด ารงต าแหน่งเดิม 
2. กรณีที่ไม่อาจแต่งตั้งข้าราชการผู้นั้นกลับไปด ารงต าแหน่งเดิมได้ ถ้ามีต าแหน่งอื่นในประเภทและระดับ

เดียวกัน ซึ่งข้าราชการผู้นั้นมีคุณสมบัติตรงตามคุณสมบัติเฉพาะส าหรับต าแหน่งว่างอยู่ ให้แต่งตั้งข้าราชการผู้นั้นไป
ด ารงต าแหน่งท่ีว่างดังกล่าว 

3. กรณีที่ไม่อาจด าเนินการแต่งตั้งข้าราชการผู้นั้นกลับไปด ารงต าแหน่งเดิมหรือต าแหน่งอื่นในประเภท
และระดับเดียวกันกับต าแหน่งเดิมได้ ให้ อ.ก.พ.กระทรวง เป็นผู้พิจารณาก าหนดต าแหน่งเพื่อแต่งตั้งข้าราชการผู้นั้น 
ตามหลักเกณฑ์และเง่ือนไข ดังนี้ 

3.1 ให้ก าหนดเป็นต าแหน่งที่ข้าราชการผู้นั้นมีคุณสมบัติตรงตามคุณสมบัติเฉพาะส าหรับต าแหน่ง โดยให้
ก าหนดเลขที่ต าแหน่งเป็นเลขที่ต าแหน่งเดียวกับต าแหน่งที่ข้าราชการผู้นั้นด ารงต าแหน่งในปัจจุบัน และใส่ (ฉ) ไว้
ท้ายเลขท่ีต าแหน่งและมีเงื่อนไขว่าก าหนดเพื่อแต่งตั้งข้าราชการผู้นั้นเป็นการเฉพาะราย ดังน้ี 

3.1.1 กรณีต าแหน่งเดิมเป็นต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูงให้ก าหนดเป็นต าแหน่งประเภท
วิชาการ ระดับทรงคุณวุฒิ 

  ...ฯลฯ... 
3.1.5 กรณีต าแหน่งเดิมเป็นต าแหน่งประเภทวิชาการระดับใดให้ก าหนดเป็นต าแหน่งประเภท

วิชาการระดับนั้น 
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7. ข้อเสนอแนะเพิ่มเติม 
7.1 ควรก าหนดให้ข้าราชการพลเรือนในต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูงให้มี

ลักษณะการด ารงต าแหน่งเป็นวาระ 
เนื่องจากต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูง (เฉพาะระดับ 11) เป็นต าแหน่งที่สูงสุด

ในระบบราชการโดยเป็นหัวหน้าส่วนราชการระดับกระทรวงหรือเทียบเท่า มีจ านวนผู้ด ารงต าแหน่ง
น้อย ผู้ศึกษาจึงเสนอให้น าใช้ระบบสัญญาให้ด ารงต าแหน่งมาใช้ในประเทศไทยเนื่องจากระบบ
ดังกล่าวจะท าให้การด ารงต าแหน่งมีวาระที่แน่นอน มีระบบการเข้าสู่ต าแหน่งโดยการคัดเลือกของ
ฝ่ายการเมือง ระบบการประเมินผลการปฏิบัติงานที่เป็นธรรมโดยฝ่าย ก.พ. เป็นผู้ด าเนินการ เมื่ อ
สิ้นสุดการด ารงต าแหน่งให้กลับไปด ารงต าแหน่งเดิมได้ ต้องก าหนดขั้นตอนและวิธีการแต่งตั้งและการ
สิ้นสุดการด ารงต าแหน่งให้ชัดเจน   

7.2 ควรเพ่ิมเงื่อนไขเกี่ยวกับการเผยแพร่ข้อมูลต่อสาธารณะ จัดท าโดยจะต้อง
เปิดเผยขั้นตอนกระบวนการการท างานทุกขั้นตอน ตลอดจนการรายงานมติของคณะกรรมการสรรหา
และเหตุผลในการคัดเลือกผ่านเวปไซต์ของหน่วยงานที่รับผิดชอบ  

7.3 สร้างกลไกการมีส่วนร่วมในการตรวจสอบผู้ปฏิบัติงานและเพ่ิมกลไกการมีส่วน
ร่วมในการตรวจสอบการท างานของหน่วยงานราชการโดยภาคประชาสังคม  

7.4 สร้างความเข้มแข็งให้แก่องค์กรที่มีหน้าที่ตรวจสอบการทุจริตในภาครัฐ เช่น 
ส านักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ (ป.ป.ท.) ซึ่งปัจจุบันอยู่ภายใต้
บังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรี ควรแยกออกมาเป็นหน่วยงานอิสระในลักษณะเดียวกับคณะกรรมการ
ป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) เพ่ือให้สามารถตรวจสอบกรณีการแต่งตั้งอันเป็น
การเอ้ือประโยชน์อย่างเป็นอิสระ 

                                           
  ...ฯลฯ... 

3.2 ให้ยุบเลิกต าแหน่งที่ก าหนดเป็นการเฉพาะราย (ฉ) นี้ เมื่อข้าราชการผู้นั้นพ้นไป 
...ฯลฯ... 
8. การยกเลิกค าสั่งดังกล่าวไม่กระทบถึงการงานหรือการใดที่บุคคลได้กระท าไปรวมถึงเรื่องของเงินเดือน

หรือประโยชน์อื่นใดที่บุคคลได้รับหรือมีสิทธิจะได้รับจากทางราชการในระหว่างที่ได้รับการแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่ง
ดังกล่าวตามนัยมาตรา 19 และมาตรา 51 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และตาม
มาตรา 66 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 โดยอนุโลม 

9. ในกรณีที่มีเหตุผลความจ าเป็นที่ไม่อาจปฏิบัติตามแนวทางที่ก าหนดตามหนังสือนี้ได้ ให้เสนอ ก.พ. 
พิจารณาเป็นรายๆ ไป” 
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หลักเกณฑ์และวิธีการในการแต่งตั้งผู้บริหารระดับสูงของหน่วยงานภาครัฐอ่ืนๆ 
 

ในส่วนของหลักเกณฑ์และวิธีการในการแต่งตั้งผู้บริหารระดับสูงสุดของหน่วยงานภาครัฐอ่ืนๆ 
พบว่าในแต่ละองค์กรนั้นได้ก าหนดหลักเกณฑ์เป็นการเฉพาะและยังน าหลักเกณฑ์บางประการตาม
กฎหมายระเบียบข้าราชการพลเรือนมาใช้ด้วย  ตัวอย่างที่หนึ่ง การแต่งตั้งเลขาธิการคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ในการคัดเลือกเพ่ือแต่งตั้งนั้น  ประธานกรรมการ ป.ป.ช. เป็นผู้แต่งตั้งคณะกรรมการคณะหนึ่ง 
ประกอบด้วย กรรมการ ป.ป.ช. 1 คน เป็นประธาน  กรรมการ ป.ป.ช. 2 คน ผู้ทรงคุณวุฒิภายนอก
ด้านการบริหารกับด้านกระบวนการยุติธรรม ด้านละ 1 คน เป็นกรรมการ หัวหน าหน่วยงาน
บริหารงานบุคคลของส านักงาน ป.ป.ช. เป็น เลขานุการ คณะกรรมการเสนอรายชื่อผู้ที่สมควรไดรับ
การคัดเลือกไมเกิน  3 ราย เพ่ือให้ประธานกรรมการ ป.ป.ช. คัดเลือก313  การแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่ง
เลขาธิการ ให้ประธานกรรมการ  ป.ป.ช. ด้วยความเห็นชอบของคณะกรรมการ ป.ป.ช. และวุฒิสภา 
เป็นผู้มีอ านาจสั่งบรรจุและน าความกราบบังคมทูลเพ่ือทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ แต่งตั้ง เลขาธิการมี
วาระการด ารงต าแหน่ง 6 ปีและให้ด ารงต าแหน่งได้เพียงวาระเดียว 

ตัวอย่างที่สอง การแต่งตั้งเลขาธิการคณะกรรมการการเลือกตั้ง มีคณะอนุกรรมการ
ด า เนินการสรรหาและตรวจสอบคุณสมบัติบุ คคล เ พ่ือแต่ งตั้ ง เมื่ อได้ รายชื่ อผู้ สมัครแล้ ว
คณะอนุกรรมการฯ จะประเมินเพ่ือพิจารณาความเหมาะสม และเสนอรายชื่อผู้ผ่านการประเมินต่อ
คณะกรรมการการเลือกตั้งเ พ่ือให้ พิจารณาประกาศรายชื่อผู้มีสิทธิเข้ารับการสัมภาษณ์ต่อ
คณะกรรมการการเลือกตั้งและลงมติเพ่ือแต่งตั้งต่อไป ประธานกรรมการการเลือกตั้งแต่งตั้งเลขาธิการ
คณะกรรมการการเลือกตั้งโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการการเลือกตั้ง เลขาธิการคณะกรรมการ
การเลือกตั้งมีวาระการด ารงต าแหน่งคราวละ 5 ปีนับแต่วันที่ได้รับแต่งตั้ง และอาจได้รับแต่งตั้งใหม่ได้
แต่ไม่เกิน 2 วาระติดต่อกัน314 

ตัวอย่างที่สาม การแต่งตั้งเลขาธิการส านักงานศาลปกครอง ประธานศาลปกครองสูงสุด
คัดเลือกบุคคลที่เหมาะสมจะด ารงต าแหน่ง โดยความเห็นชอบของคณะกรรมการตุลาการศาล
ปกครอง (ก.ศป.) เสนอต่อนายกรัฐมนตรี และให้นายกรัฐมนตรีน าความกราบบังคมทูลเพ่ือทรงพระ
กรุณาโปรดเกล้าฯ แต่งตั้ง315 

                                           
313 ประกาศคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ เรื่อง การคัดเลือกบุคคลเพื่อด ารง

ต าแหน่งเลขาธิการคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ พ.ศ. 2551 ข้อ 4 และข้อ 7 
314 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยคณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. 2550 มาตรา 33 
315 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 78 วรรคสาม 
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โดยสรุป การแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งเลขาธิการขององค์กรต่างๆ นอกจากในราชการบริหาร
ส่วนกลางซึ่งได้ศึกษาเพ่ิมเติมนี้  ส่วนใหญ่เป็นการแต่งตั้งโดยมติคณะกรรมการขององค์กรนั้นๆ 
โดยตรง เช่น การแต่งตั้งเลขาธิการคณะกรรมการ ป.ป.ช. และการแต่งตั้งเลขาธิการคณะกรรมการ
การเลือกตั้ง หรือโดยการรับรองขององค์กรอ่ืนนอกเหนือไปจากผู้บริหารสูงสุด เช่น  การแต่งตั้ง
เลขาธิการส านักงานศาลปกครอง  ส่วนต าแหน่งระดับรงลงไป เช่น ต าแหน่งรองเลขาธิการ นั้นมีหลาย
รูปแบบ เช่น การใช้หลักเกณฑ์และวิธีการคัดเลือกคล้ายกับข้าราชการพลเรือนในราชการส่วนกลาง
โดยมีคณะอนุกรรมการประจ าหน่วยงานคล้าย อ.ก.พ.กระทรวง หรือบางกรณีก าหนดให้เป็นอ านาจ
ของประธานคณะกรรมการ เป็นต้น 
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ส านักงานปลัดกระทรวงการคลัง.  รายงานข้อเสนอในการเลื่อน โอน ย้ายต าแหน่งต่างๆ ในส านักงาน
ปลัดกระทรวงการคลัง โครงการพัฒนาการบริหารผลการปฏิบัติราชการการวางแผนทาง
เดินสายอาชีพและการจัดการความรู้ของสานักงานปลัดกระทรวงการคลัง [ออนไลน์].    
แหล่งที่มา:  http://www.palad.mof.go.th/p-
host/ind53/4.1Proposed_Career_Criteria.pdf [เข้าถึงเมื่อ 24 พฤษภาคม 2559 ] 

ส านักงานศาลปกครอง.  สรุปแนวทางการปฏิบัติราชการจากค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด เรื่อง 
การบริหารงานบุคคลภาครัฐ.  กรุงเทพฯ: ส านักงานศาลปกครอง, 2550. 

ส านักบริหารงานบุคคล กลุ่มพัฒนาระบบบริหาร ส านักงานปลัดกระทรวงพานิชย์.  คู่มือปฏิบัติงาน 
[ออนไลน์].    แหล่งที่มา:  http://psdg.ops.moc.go.th/ewt_dl_link.php?nid=193 
[เข้าถึงเมื่อ 18 มิถุนายน 2559] 

หนังสือส านักงาน ก.พ. ที ่นร 1008/ว 5 25 กุมภาพันธ์ 2559 เรื่อง การปรับปรุงมาตรฐานก าหนด
ต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูง.  [ออนไลน์].    แหล่งที่มา:  
http://www2.ocsc.go.th/sites/default/files/attachment/job_specification/1-1-
002-2-rev02.pdf [เข้าถึงเมื่อ เผยแพร่ 14 ธันวาคม พ.ศ. 2558 ] 

หนังสือส านักงาน ก.พ. ที ่นร 1008/ว 46 ลงวันที่ 30 กันยายน 2553 เรื่อง “การด าเนินการกรณี 
ก.พ.ค. มีค าวินิจฉัย หรือ ก.พ. มีมติให้ยกเลิกค าสั่งแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนสามัญ”. 

อนุวัฒน์ บุญอนันต์.  “การควบคุมการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองโดยองค์กรตุลาการในระบบ
กฎหมายอังกฤษและระบบกฎหมายไทย”.  วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต, สาขา
นิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์.  2554. 

อรุณี สัณฐิติวณิชย์ และณรุจน์ วศินปิยมงคล.  ข้อสังเกตบางประการต่อร่างรัฐธรรมนูญ 2558 
[ออนไลน์].    แหล่งที่มา:  https://www.prachamati.org/news/71 [เข้าถึงเมื่อ 26 
มกราคม 2559 ] 

อุดม รัฐอ าฤทธิ์ และคณะ.  การปฏิรูประบบวินัย อุทธรณ์ และร้องทุกข์ของเจ้าหน้าที่ของรัฐ เล่ม 1.  
กรุงเทพฯ : มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์: 2547. 

อุตสาห์ โกมลปาณิก.  หน่วยที่ 10 กฎหมายว่าด้วยการควบคุมการใช้อ านาจของเจ้าหน้าที่รัฐ เอกสาร
การสอนชุดวิชา หลักกฎหมายเกี่ยวกับการบริหารราชการไทย หน่วยที่ 9-15.  พิมพ์ครั้งที่ 
พิมพ์ครั้งที ่5.  นนทบุรี: มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมธิราช, 2533. 

เอกวิทย์ มณีธร.  ระบบราชการ รัฐวิสาหกิจ และองค์การมหาชนของไทย.  พิมพ์ครั้งที่ 2 กรุงเทพฯ 
เอ็ม.ที.เพลส, 2552. 
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ประวัติผู้เขียนวิทยา นิพนธ์ 
 

ประวัติผู้เขียนวิทยานิพนธ์ 

 

นายพีระศิลป์ เพ่ิมสุวรรณ์ เกิดเม่ือวันที่ 22 สิงหาคม พ.ศ. 2532 ส าเร็จการศึกษาระดับ
ปริญญาตรี นิติศาสตรบัณฑิต (เกียรตินิยมอันดับสอง) จากจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย เมื่อปี
การศึกษา  2556 เนติบัณฑิตไทย จากส านักอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบัณฑิตยสภา เมื่อปี
การศึกษา 2557  ได้เข้าศึกษาต่อระดับปริญญาโท สาขากฎหมายมหาชน คณะนิติศาสตร์ 
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ตั้งแต่ปีการศึกษา  2557 นอกจากนี้ยังศึกษาเพ่ิมเติมและได้รับปริญญา
รัฐศาสตรบัณฑิต จากมหาวิทยาลัยรามค าแหงในปีการศึกษา  2559  

ขณะศึกษาได้รับทุนผู้ช่วยวิจัยผู้บริหาร โดยมี ศาสตราจารย์ ดร.นันทวัฒน์ บรมานันท์ 
เป็นผู้ควบคุมดูแล ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2557 จนถึงปัจจุบัน และยังได้รับทุนสนับสนุนวิทยานิพนธ์จาก
สถาบันพระปกเกล้าอีกด้วย 

ประสบการณ์การท างาน เป็นผู้ช่วยนักวิจัยประจ าโครงการการศึกษาวิเคราะห์แนว
ทางการให้เอกชนร่วมลงทุนและบริหารจัดการที่พักริมทางบนทางหลวงพิเศษระหว่าเมือง ตั้งแต่ปี 
พ.ศ. 2557- 2559 และผู้ช่วยวิจัยโครงการการศึกษาและจัดท าแนวทางในการจัดท าร่างกฎหมาย
เกี่ยวกับอาคารประหยัดพลังงาน ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2559 – ปัจจุบัน 
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	4.3.1 แนวคำพิพากษาในกลุ่มคดีที่ศาลปกครองวินิจฉัยว่าผู้ฟ้องไม่ได้รับความเดือดร้อนเสียหาย
	- กรณีศึกษาฟ้องขอให้เพิกถอนการแต่งตั้งผู้รักษาการแทนผู้ว่าการการท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย ศาลปกครองสูงสุด คำสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 703/2552
	- กรณีศึกษาฟ้องขอให้เพิกถอนการแต่งตั้งรักษาการผู้บัญชาการตำรวจแห่งชาติ ศาลปกครองสูงสุด คำสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 259/2553
	- กรณีศึกษาการประเมินเพื่อแต่งตั้งให้ดำรงตำแหน่งเจ้าหน้าที่วิเคราะห์นโยบายและแผน 9 ชช.  ศาลปกครองสูงสุด คำสั่งศาลปกครองสูงสุด ที่ 22/2554

	4.3.2 แนวคำพิพากษาในคดีที่ศาลปกครองวินิจฉัยว่าการคัดเลือกเป็นธรรมแล้ว
	- กรณีศึกษาฟ้องขอให้เพิกถอนการคัดเลือกเพื่อแต่งตั้งให้ดำรงตำแหน่งระดับ 9 ศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที่ อ. 179/2558
	- กรณีศึกษาฟ้องขอให้เพิกถอนการคัดเลือกเพื่อแต่งตั้งเนื่องจากไม่ดำเนินการตามขั้นตอนของหนังสือสำนักงาน ก.พ. ศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที่ อ. 1351- 1352/2558

	4.3.3 แนวคำพิพากษาในและคำวินิจฉัยของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมในคดีที่ศาลปกครองเพิกถอนการแต่งตั้ง
	- กรณีศึกษาการเพิกถอนคำสั่งแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนสามัญให้ดำรงตำแหน่งรองอธิบดีกรมสรรพากร (นักบริหาร 9) จำนวน 4 ราย ศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที่ อ.89/2549
	- กรณีศึกษาการเพิกถอนการแต่งตั้งผู้ตรวจราชการกระทรวงมหาดไทย คำวินิจฉัยคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม คดีหมายเลขแดงที่ 0041254
	- กรณีศึกษาการเพิกถอนการแต่งตั้งผู้ตรวจราชการกระทรวงมหาดไทย ศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที่ อ. 229/2554
	- กรณีศึกษาการเพิกถอนการแต่งตั้งที่ปรึกษานายกรัฐมนตรีฝ่ายข้าราชการประจำ ศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที่ 2143/2555
	- กรณีศึกษาการเพิกถอนการแต่งตั้งที่ปรึกษานายกรัฐมนตรีฝ่ายข้าราชการประจำ ศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที่ อ. 33/2557
	- กรณีศึกษาการเพิกถอนการแต่งตั้งผู้ตรวจราชการกระทรวงสาธารณะสุข ศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที่ อ.197/2559

	4.3.4 แนวคำพิพากษาในคดีที่ศาลปกครองวินิจฉัยว่าการแต่งตั้งไม่ถูกต้อง
	- กรณีศึกษาการเพิกถอนการแต่งตั้งที่ปรึกษาประจำสำนักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ (เจ้าหน้าที่สิทธิมนุษยชน 9 ชช.) ศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที่ 824/2558


	4.4 สรุปกระบวนการการตรวจสอบเกี่ยวกับการแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนและแนวคำพิพากษาศาลปกครองที่เกี่ยวข้องกับการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการพลเรือน

	บทที่ 5  หลักเกณฑ์และวิธีการในการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐในต่างประเทศ
	5.1 กระบวนการและวิธีการในการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐของสหราชอาณาจักร
	5.1.1 องค์กรที่เกี่ยวข้องในการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐ
	5.1.2 กระบวนการและวิธีการในการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐ
	5.1.2.1 การจำแนกประเภทตำแหน่งของนักบริหารระดับสูงภาครัฐในสหราชอาณาจักร
	5.1.2.2 กระบวนการและวิธีการในการแต่งตั้งกรณีตำแหน่งนักบริหารระดับสูงภาครัฐระดับปลัดกระทรวง (Permanent Secretary) และ Director General
	5.1.2.3 กระบวนการและวิธีการในการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐนอกจากปลัดกระทรวงและ Director General กรณีคัดเลือกจากบุคคลภายนอก
	5.1.2.4 กระบวนการและวิธีการในการแต่งตั้งกรณีตำแหน่งนักบริหารระดับสูงภาครัฐตำแหน่งอื่นกรณีไม่มีการคัดเลือกจากบุคคลภายนอก
	5.1.2.5 ข้อยกเว้นของการคัดเลือกและการแต่งตั้ง
	5.1.2.6 หลักเกณฑ์และวิธีการสำหรับการเปลี่ยนตำแหน่ง

	5.1.3 การจัดการข้อพิพาทเกี่ยวกับการแต่งตั้ง

	5.2 กระบวนการและวิธีการในการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐของสหรัฐอเมริกา
	5.2.1 องค์กรที่เกี่ยวข้องในการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐ
	5.2.1.1 สำนักงานบริหารงานบุคคล (The Office of Personnel Management - OPM)
	5.2.1.2 Qualifications Review Boards (QRBs)

	5.2.2 การแต่งตั้งโดยฝ่ายการเมือง (political appointee)
	5.2.3 กระบวนการและวิธีการในการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐในระบบ SES
	5.2.3.1 การแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐในระบบ SES
	5.2.3.2 หลักเกณฑ์และวิธีการสำหรับการเปลี่ยนตำแหน่งบริหารระดับสูงของ SES

	5.2.4 การจัดการข้อพิพาทเกี่ยวกับการแต่งตั้ง

	5.3 กระบวนการและวิธีการในการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐของประเทศออสเตรเลีย
	5.3.1 องค์กรที่เกี่ยวข้องในการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐ
	5.3.2 กระบวนการและวิธีการในการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐ
	5.3.2.1 การแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐในตำแหน่งระดับปลัดกระทรวง
	5.3.2.2 การแต่งตั้งผู้บริหารระดับสูงภาครัฐในตำแหน่งที่ต่ำกว่าระดับปลัดกระทรวง
	5.3.2.3 หลักเกณฑ์และวิธีการสำหรับการเปลี่ยนแปลงตำแหน่ง

	5.3.3 การจัดการข้อพิพาทเกี่ยวกับการแต่งตั้ง

	5.4 กระบวนการและวิธีการในการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐของประเทศนิวซีแลนด์
	5.4.1 องค์กรที่เกี่ยวข้องในการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐ
	5.4.2 กระบวนการและวิธีการในการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐ
	5.4.2.1 กระบวนการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐระดับปลัดกระทรวง (Chief Executive)
	5.4.2.2 กระบวนการและวิธีการในการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐในระบบนักบริหารระดับสูง (Senior Executive Service - SES)
	5.4.2.3 หลักเกณฑ์และวิธีการสำหรับการเปลี่ยนแปลงตำแหน่ง

	5.4.3 การจัดการข้อพิพาทเกี่ยวกับการแต่งตั้ง

	5.5 สรุปเปรียบเทียบกระบวนการและวิธีการในการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐของต่างประเทศ

	บทที่ 6  วิเคราะห์เปรียบเทียบหลักเกณฑ์การได้มาซึ้งข้าราชการพลเรือนระดับสูง ในระบบราชการไทยกับต่างประเทศและแนวทางในการกำหนดหลักเกณฑ์ การได้มาซึ่งข้าราชการพลเรือนระดับสูงของประเทศไทย
	6.1 ปัญหาการได้มาซึ่งข้าราชการพลเรือนระดับสูงของไทย
	6.1.1 บทบาทของคณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรีเกี่ยวกับการได้มาซึ่งข้าราชการพลเรือนระดับสูงของประเทศไทย
	6.1.2 ปัญหาความไม่ชัดเจนในบทบัญญัติของ กฎหมาย กฎระเบียบที่เกี่ยวข้องกับการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการพลเรือนระดับสูงของประเทศไทย
	6.1.2.1 ปัญหาความไม่ชัดเจนของหลักเกณฑ์ในขั้นตอนการคัดเลือกบุคคลก่อนเสนอผู้มีอำนาจแต่งตั้ง
	6.1.2.2 ปัญหาความไม่ชัดเจนของบทบัญญัติมาตรา 63 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551

	6.1.3 ปัญหากระบวนการคัดเลือกเพื่อแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนระดับสูง
	6.1.4 ปัญหาการใช้ดุลพินิจในการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการพลเรือนและปัญหาการเพิกถอนการแต่งตั้งโยกย้าย
	6.1.5 ปัญหาสืบเนื่องมาจากการควบคุมตรวจสอบการแต่งตั้งโยกย้าย
	6.1.5.1 ประเด็นปัญหาภายหลังการเพิกถอนคำสั่งแต่งตั้งพิพาทและจะต้องให้มีการคืนตำแหน่งเดิม
	6.1.5.2 การเพิกถอนคำสั่งไม่อาจเยียวยาผู้ได้รับความเดือดร้อนเสียหายได้ทันท่วงที
	6.1.5.3 ปัญหาการร้องทุกข์ในคดีแต่งตั้งโยกย้าย
	6.1.5.4 ปัญหาแนวทางการพิจารณาเพิกถอนคำสั่งในคดีแต่งตั้งโยกย้าย

	6.1.6 วิเคราะห์ปัญหาการได้มาซึ่งข้าราชการพลเรือนระดับสูงของไทย

	6.2 วิเคราะห์เปรียบเทียบหลักเกณฑ์การได้มาซึ่งนักบริหารระดับสูงภาครัฐในต่างประเทศ
	6.2.1 จุดเด่นด้านให้อำนาจองค์กรกลางบริหารงานบุคคลมีบทบาทสูงในการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐระดับปลัดกระทรวง
	6.2.2 จุดเด่นด้านการแต่งตั้งตำแหน่งนักบริหารระดับสูงภาครัฐระดับปลัดกระทรวงเป็นอำนาจของฝ่ายการเมือง
	6.2.3 จุดเด่นด้านการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐตำแหน่งระดับสูงรองจากระดับปลัดกระทรวงเป็นอำนาจของฝ่ายบุคลากรประจำ
	6.2.4 จุดเด่นของระบบสัญญาจ้างเต็มรูปแบบและระบบการประเมินผลการปฏิบัติงานเพื่อพิจารณาต่อสัญญาความร่วมมือกันระหว่างฝ่ายบุคลากรประจำและองค์กรกลางบริหารงานบุคคล

	6.3 ผลการศึกษาเปรียบเทียบหลักเกณฑ์การได้มาซึ่งข้าราชการพลเรือนระดับสูงในระบบราชการไทยกับการได้มาซึ่งนักบริหารระดับสูงภาครัฐในต่างประเทศ
	6.3.1 การศึกษาเปรียบเทียบระบบการจ้างงานบุคลากรภาครัฐ
	6.3.2 การศึกษาเปรียบเทียบองค์ประกอบของคณะกรรมการคัดเลือก
	6.3.3 การศึกษาเปรียบเทียบหลักเกณฑ์การแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐตำแหน่งปลัดกระทรวงหรือเทียบเท่า
	6.3.4 การศึกษาเปรียบเทียบกระบวนการคัดเลือกเพื่อแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐนอกจากปลัดกระทรวง
	6.3.5 การศึกษาเปรียบเทียบการเปลี่ยนแปลงตำแหน่ง
	6.3.6 การศึกษาเปรียบเทียบการจัดการข้อพิพาทอันเนื่องมาจากการแต่งตั้ง

	6.4 แนวทางในการกำหนดหลักเกณฑ์สำหรับการได้มาซึ่งข้าราชการพลเรือนระดับสูงในส่วนราชการข้อพิจารณาจากต่างประเทศและการประยุกต์ใช้ในประเทศไทย
	6.4.1 การนำระบบการจ้างงานแบบไม่ต่อเนื่องมาใช้ในประเทศไทย
	6.4.2 การนำระบบการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐโดยฝ่ายการเมืองมาใช้ในประเทศไทย
	6.4.3 การนำระบบคณะกรรมการแต่งตั้งนักบริหารระดับสูงภาครัฐมาใช้ในประเทศไทย
	6.4.3.1 แนวคิด หนังสือสำนักงาน ก.พ. ที่ นร 1003/ว 15 ลงวันที่ 28 มิถุนายน 2554
	6.4.3.2 แนวคิด ร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับเสนอสภาปฏิรูปแห่งชาติ พ.ศ. 2558)
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