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บทคัดย่อ 
การพิทักษ์ระบบคุณธรรมในระบบข้าราชการพลเรือนสามัญของประเทศไทยนั้น ได้มีพัฒนาการ  

จากเดิมที่เป็นอ านาจหน้าท่ีของคณะอนุกรรมการวิสามัญ (อ.ก.พ) ที่แต่งตั้งโดยคณะกรรมการข้าราชการพลเรอืน  
ได้มีการปรับเปลี่ยนโดยพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ให้การพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์
กรณีข้าราชการพลเรือนที่ถูกลงโทษทางวินัยหรือถูกสั่งให้ออกจากราชการ และพิจารณาเรื่องร้องทุกข์กรณี
ข้าราชการพลเรือนคับข้องใจอันเกิดจากการปฏิบัติหรือไม่ปฏิบัติต่อตนของผู้บังคับบัญชาเป็นอ านาจหน้าที่ของ 
“คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม (ก.พ.ค.)” ซึ่งประกอบด้วยกรรมการที่มาจากการโปรดเกล้าฯ แต่งตั้ง  
มีวาระการด ารงต าแหน่ง 6 ปี และให้ด ารงต าแหน่งได้เพียงวาระเดียว ก.พ.ค. จึงเป็นองค์กรที่มีบทบาทส าคัญ 
ในการคุ้มครอง ดูแล และพิทักษ์ระบบคุณธรรมในการบริหารทรัพยากรบุคคลของระบบราชการพลเรือน  
ให้เป็นไปตามระบบคุณธรรมในเบื้องต้น แต่ก็ไม่ได้ตัดสิทธิข้าราชพลเรือนที่ไม่เห็นด้วยกับค าวินิจฉัยของ ก.พ.ค. 
ที่จะใช้สิทธิฟ้องร้องเป็นคดีต่อศาลปกครองตามขั้นตอนที่กฎหมายก าหนดต่อไป ดังนั้น จึงสมควรที่จะมี  
การประเมินบทบาท โครงสร้าง และอ านาจหน้าที่ขององค์กรพิทักษ์ระบบคุณธรรมในราชการพลเรือนสามัญ 
ในรูปแบบใหม่ที่ถูกใช้มาได้ระยะหนึ่งแล้วว่าสามารถปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลหรือไม่
อย่างไร เพื่อเป็นแนวทางในการพัฒนาองค์กรพิทักษ์ระบบคุณธรรมที่มีประสิทธิภาพในอนาคตต่อไป 
ค าส าคัญ: การพิทักษ์ระบบคณุธรรม  คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคณุธรรม (ก.พ.ค.)  ข้าราชการพลเรอืน  
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Abstract 
The Merit System Protection in the Thai Civil Servant System was originally under the 

authority of a special subcommission (Special CSSC) appointed by the Civil service Commission.  
According to the Civil Service Act, B.E. 2551 (2008), it was restructured and the Merit System 
Protection Commission (MSPC) now has the powers and duties pertaining to considerations of 
appeals in case of a civil servant who was subject of a disciplinary punishment or who was 
discharged from government service and considerations of complaints as well as in case of a 
civil servant who has a cause for grievance caused by the treatment or non-treatment of oneself 
by the supervising official. The MSPC consists of commissioners appointed by the King. The 
MSPC commissioners hold office for a term of six years and only one term. The MSPC becomes 
an agency playing vital roles in the preservation, supervision and protection of the merit system 
with regard to human resource management of the civil service system according to the merit 
system. A civil servant who disagrees with the MSPC’s consideration is eligible to submit a legal 
complaint to the Administration Court according to the procedure specified by law. Thereby, it 
is appropriate to evaluate the current roles, structure and authority of the Civil Service Merit 
System Protection Agency to determine how efficient and effective its performance is and to 
develop a set of guidelines for the efficient Civil Service Merit System Protection Agency in the 
future. 
Keywords: Merit System Protection, The Merit System Protection Commission (MSPC), Civil 

official 
 

บทน า 
การอุทธรณ์และการร้องทุกข์ในระบบราชการพลเรือนสามัญ ก่อนท่ีจะมีการประกาศใช้พระราชบัญญตัิ

ระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 นั้น กฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือนได้บัญญัติให้
คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (ก.พ.)  มีอ านาจแต่งตั้งคณะอนุกรรมการวิสามัญ (อ.ก.พ.) ขึ้นมาคณะหนึ่ง 
เพื่อท าการแทน ก.พ. ในการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทางวินัย และพิจารณาเรื่องร้องทุกข์ โดยเมื่อ 
อ.ก.พ. วิสามัญเกี่ยวกับการอุทธรณ์และการร้องทุกข์ได้พิจารณามีมติแทน ก.พ. แล้ว จะต้องรายงานผลการ
พิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ต่อนายกรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาสั่งการต่อไป ในกรณีที่นายกรัฐมนตรีไม่เห็นด้วยกับ
มติดังกล่าว จะส่งเรื่องให้ อ.ก.พ. วิสามัญฯ พิจารณาอีกครั้งหนึ่ง หาก อ.ก.พ. วิสามัญฯ ยังคงยืนยันตาม
ความเห็นเดิมและนายกรัฐมนตรียังคงไม่เห็นด้วย ให้ ก.พ. รายงานต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาวินิจฉัยและ
ค าสั่งของนายกรัฐมนตรีหรือมติคณะรัฐมนตรีถือเป็นที่สุดในฝ่ายบริหาร หากผู้อุทธรณ์หรือผู้ร้องทุกข์ไม่เห็นด้วย
กับค าวินิจฉัยสามารถฟ้องต่อศาลปกครองช้ันต้นได้ 

ต่อมา เมื่อ พ.ร.บ. ระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มีผลใช้บังคับ กฎหมายได้ก าหนดให้มี
คณะกรรมการขึ้นมาชุดหนึ่งเรียกว่า “คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม (ก.พ.ค.)” ประกอบด้วยกรรมการ
จ านวน 7 คน ซึ่งทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ แต่งตั้ง ก.พ.ค. มีวาระการด ารงต าแหน่ง 6 ปีนับแต่วันที่ทรงพระ
กรุณาโปรดเกล้าฯ แต่งตั้ง และให้ด ารงต าแหน่งได้เพียงวาระเดียว โดยมีเลขาธิการ ก.พ. เป็นเลขานุการ และ
ส านักงาน ก.พ. ท าหน้าที่เป็นหน่วยงานธุรการของ ก.พ.ค. โดยกฎหมายได้ก าหนดให้ ก.พ.ค.  มีอ านาจหน้าที่ใน
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การคุ้มครอง ดูแล และพิทักษ์ระบบคุณธรรมในการบริหารทรัพยากรบุคคลของระบบราชการพลเรือนให้เป็นไป
ตามระบบคุณธรรม หน้าที่ที่ส าคัญของ ก.พ.ค. คือการพิจารณาให้ความเป็นธรรมแก่ข้าราชการที่ถูกลงโทษทาง
วินัย และถูกสั่งให้ออกจากราชการ (การพิจารณาอุทธรณ์) หรือคับข้องใจอันเกิดจากการปฏิบัติหรือไม่ปฏิบัติต่อ
ตนของผู้บังคับบัญชา (การพิจารณาร้องทุกข์) รวมถึงการพิจารณาตรวจสอบกฎ ระเบียบ หรือค าสั่งที่ออกตาม 
พ.ร.บ. ระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 เพื่อแจ้งและแนะน าให้หน่วยงานหรือผู้ออกกฎ ระเบียบ หรือ
ค าสั่งดังกล่าวทราบ เพื่อด าเนินการแก้ไข หรือยกเลิกตามควรแก่กรณี ซึ่งเมื่อ ก.พ.ค. พิจารณามีค าวินิจฉัยแล้ว 
ในกรณีที่ผู้อุทธรณ์ไม่เห็นด้วยกับค าวินิจฉัยสามารถฟ้องต่อศาลปกครองสูงสุดต่อไป ส่วนในกรณีที่ผู้ร้องทุกข์ไม่
เห็นด้วยกับค าวินิจฉัยสามารถฟ้องต่อศาลปกครองช้ันต้นต่อไป (ส านักพิทักษ์ระบบคุณธรรม ส านักงาน ก.พ., 
2557) 

ก.พ.ค. ชุดแรกได้เริ่มปฏิบัติหน้าที่เมื่อวันที ่30 ตุลาคม พ.ศ. 2551 จนถึงวันที่ 30 มีนาคม พ.ศ. 2558 
ได้มีการแต่งตั้ง ก.พ.ค. ชุดที่สองปฏิบัติหน้าที่ต่อจากชุดแรก นับแต่มี ก.พ.ค. ซึ่งเป็นองค์กรเฉพาะเพื่อพิจารณา
เรื่องอุทธรณ์และเรื่องร้องทุกข์ตาม พ.ร.บ. ระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 จนถึง พ.ศ. 2558 เป็น
ระยะเวลากว่า 7 ปี ส านักงาน ก.พ. จึงจัดให้มีการประเมินองค์กรพิทักษ์ระบบคุณธรรมในราชการพลเรอืนสามญั
ว่าสามารถปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล คุ้มค่าในเชิงภารกิจของรัฐ และเป็นไปตาม
เจตนารมณ์ของ พ.ร.บ. ระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 หรือไม่ รวมทั้งเพื่อให้ได้แนวทางและรูปแบบ
ขององค์กรพิทักษ์ระบบคุณธรรมที่เหมาะสมกับระบบราชการไทยในอนาคต  

ซึ่งโครงการวิจัยนี้ได้ท าการศึกษาวิจัยในขณะที่เป็นช่วงระยะเวลาสองปีแรกของการปฏิบัติหน้าที่ของ 
ก.พ.ค. ชุดที่สอง (พ.ศ. 2558 ถึง พ.ศ. 2559) ดังนั้น ผลการวิจัยจะเป็นประโยชน์อย่างยิ่งในการน ากลับมา
พิจารณาอีกครั้งหนึ่ง เนื่องจาก ก.พ.ค. ชุดที่สองจะหมดวาระการด ารงต าแหน่งในช่วงปลายเดือนมีนาคม พ.ศ. 
2564 และจะมีการปฏิบัติหน้าที่ต่อโดย ก.พ.ค. ชุดที่สาม ท้ังนี้ เพื่อจะได้น าผลการวิจัยและข้อเสนอแนะไป
ประกอบการปรับปรุงจุดด้อยและเสริมจุดเด่นขององค์กรพิทักษ์ระบบคุณธรรมของระบบราชการไทยให้มี
ประสิทธิภาพยิ่งข้ึนต่อไป 
 

วัตถุประสงค ์
1. ศึกษาสภาพปัญหา โครงสร้าง ระบบงาน กระบวนการพิจารณา อ านาจหน้าที่และประเมินผลการ

ด าเนินงานขององค์กรพทิักษ์ระบบคุณธรรมในระบบราชการพลเรือนสามัญ 
2. ศึกษาโครงสร้าง อ านาจหน้าที่ขององค์กรที่ท าหน้าที่เกี่ยวกับการพิทักษ์ระบบคุณธรรม (เรื่อง

อุทธรณ์และเรื่องร้องทุกข์) ในราชการพลเรือนสามัญตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน รวมทั้งศึกษาวิเคราะห์จุดเด่นและ
จุดด้อยขององค์กรแต่ละแบบ 

3. ศึกษาวิเคราะห์ เปรียบเทียบ โครงสร้าง อ านาจหน้าที่ขององค์กรพิทักษ์ระบบคุณธรรมในระบบ
ราชการพลเรือนสามัญของไทยกับองค์กรพิทักษ์ระบบคุณธรรมในระบบราชการในต่างประเทศในมิติต่าง ๆ เช่น 
ประเทศท่ีมีระบบศาลปกครอง ประเทศท่ีมีระบบราชการแบบการจ้างงานตลอดชีพ เป็นต้น 

4. จัดท าข้อเสนอแนะแนวทางในการปรับปรุงโครงสร้าง อ านาจหน้าที่ขององค์กรพิทักษ์ระบบคุณธรรม
ในระบบราชการพลเรือนสามัญ รวมทั้งกฎหมายที่เกี่ยวข้องเพื่อให้องค์กรมีประสิทธิภาพเพิ่มมากข้ึน 

5. จัดท าแนวทางและรูปแบบองค์กรพิทักษ์ระบบคุณธรรมที่เหมาะสมกับระบบราชการไทยในอนาคต 
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กรอบแนวคิดในการวิจัย 
ส าหรับแนวทางในการประเมินองค์กรพิทักษ์ระบบคุณธรรมในระบบข้าราชการพลเรือนสามัญของ

ประเทศไทย ผู้วิจัยได้ใช้แนวทางที่ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) ใช้ในการประเมินผล
การปฏิบัติราชการของส่วนราชการต่าง ๆ ซึ่งมุ่งประเมินใน 4 ด้าน ได้แก่ ด้านประสิทธิผลของการปฏิบัติงาน 
ด้านคุณภาพการให้บริการ ด้านประสิทธิภาพของการปฏิบัติงานภายใน และด้านการพัฒนาองค์กร (ส านักงาน
คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 2554) โดยผู้วิจัยได้น ามาเป็นกรอบในการสร้างเครื่องมือเพื่อใช้ในการเก็บ
รวบรวมข้อมูลโดยใช้วิธีการสัมภาษณ์ ซึ่งอธิบายเป็นกรอบแนวคิดในการประเมินผลการปฏิบัติงานแบบดุลยภาพ 
(Balanced Scorecard) ใน 4 ด้าน (ส านกังานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน, 2545) สรุปได้ดังนี้ 

1. ด้านประสิทธิผลของการปฏิบัติงาน ได้แก่ การประเมินผลในเรื่องบทบาทของ ก.พ.ค. ตามแผน
ยุทธศาสตร์ของ ก.พ. ความส าเร็จตามแผนยุทธศาสตร์ของ ก.พ.ค. และปัญหาการปฏิบัติงานของ ก.พ.ค. อาทิ 
การพิจารณาเรื่องแล้วเสร็จและเวลาที่ใช้ จ านวนเรื่องที่ถูกเห็นแย้งและผลการพิจารณาของศาลปกครอง รวมถึง
ผลการปฏิบัติงาน ปัญหา และข้อจ ากัดของ ก.พ.ค. ในแง่การเยียวยาความเสียหาย  

2. ด้านคุณภาพการให้บริการ ได้แก่ การประเมินผลในเรื่องความพึงพอใจของคู่กรณี อาทิ การเปิด
โอกาสให้ช้ีแจง เวลาในการด าเนินการ และการบังคับตามค าวินิจฉัยของ ก.พ.ค. คุณภาพค าวินิจฉัยของ ก.พ.ค. 
ความเช่ือมั่นต่อการปฏิบัติงานของ ก.พ.ค. ตลอดจนในแง่การคุ้มครองสิทธิตั้งแต่ ก.พ.ค. ไปจนเสร็จสิ้นที่ศาล
ปกครอง 

3. ด้านประสิทธิภาพของการปฏิบัติงานภายใน ได้แก่ การประเมินผลในเรื่องประสิทธิภาพของ
ระบบงานภายในด้านเวลา กระบวนการท างาน และผลผลิตที่ได้ การบริหารและความส าเร็จในการเบิกจ่าย
งบประมาณ ผลผกูพันกับการชี้มูลความผดิของคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจรติแห่งชาติ (ป.ป.ช.) 
และคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ (ป.ป.ท.) ต่อการปฏิบัติงานของ ก.พ.ค. 

4. ด้านการพัฒนาองค์กร ได้แก่ การประเมินผลในเรื่องค่าตอบแทนและจ านวนบุคลากรของ ก.พ.ค. 
ความมั่นคงในการท างานของ ก.พ.ค. โครงสร้างอ านาจหน้าที่ของ ก.พ.ค. นโยบายการบริหารงานบุคคลของ 
ก.พ.ค. กฎ ระเบียบ และขั้นตอนการปฏิบัติงานของ ก.พ.ค. ตลอดจนแผนโครงการเพื่อพัฒนาองค์กร 
กระบวนการท างาน ความโปร่งใสและความเป็นอิสระของ ก.พ.ค. รวมถึงทิศทางของ ก.พ.ค. ที่ควรเป็น 
 

วิธีด าเนินการวิจัย 
ในการด าเนินการวิจัย ผู้วิจัยได้ใช้ระเบียบวิธีวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) และเชิง

ปริมาณ (Quantitative Research) ซึ่งมีข้ันตอนในการด าเนินการวิจัยสรุปได้ดังนี้ 
1. เชิงคุณภาพ (Qualitative Research) มีขั้นตอนดังนี้   

1) ศึกษาข้อมูลจากเอกสารเกี่ยวกับองค์กรในการพิจารณาเรื่องอุทธรณ์ เรื่องร้องทุกข์ของระบบ
ราชการไทยตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน   

2) ศึกษาสภาพปัญหา โครงสร้าง ระบบงาน กระบวนพิจารณา อ านาจหน้าที่ขององค์กรพิทักษ์
ระบบคุณธรรมในราชการพลเรือนสามัญในปัจจุบัน ศึกษากฎหมาย ระเบียบ และค าสั่งที่เกี่ยวข้อง เพื่อประมวล
บทบาทหน้าที่และเจตนารมณ์ที่เป็นมูลเหตุของการเกิด ก.พ.ค. และค าวินิจฉัยของ ก.พ.ค.  ตลอดจนวิเคราะห์
เปรียบเทียบกับองค์กรพิทักษ์ระบบคุณธรรมในอดีต จุดเด่นและจุดด้อยขององค์กรแต่ละแบบ อาทิ 
ระบบบริหารงานบุคคลขององค์กร วิธีการสรรหา คุณสมบัติของผู้ปฏิบัติหน้าที่ในองค์กร ระบบการแบ่งงาน
ภายในองค์กร   
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3) ศึกษาเปรียบเทียบ โครงสร้าง อ านาจหน้าที่ขององค์กรพิทักษ์ระบบคุณธรรมในระบบราชการพล
เรือนสามัญของไทยกับองค์กรพิทักษ์ระบบคุณธรรมในระบบราชการในต่างประเทศ ได้แก่ ออสเตรเลีย 
สหรัฐอเมริกา ฝรั่งเศส และเยอรมนี   

4) สัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth Interview) ผู้ที่มีส่วนเกี่ยวข้องในระบบพิทักษ์คุณธรรมทั้งในอดีต
และปัจจุบัน ได้แก่ คณะกรรมการ ก.พ. อ.ก.พ.วิสามัญ ก.พ.ค. กรรมการวินิจฉัยอุทธรณ์ กรรมการวินิจฉัยร้อง
ทุกข์ ผู้บริหารและเจ้าหน้าที่ของส านักงาน ก.พ. คณะกรรมการ ป.ป.ช. คณะกรรมการ ป.ป.ท. ตุลาการศาล
ปกครอง คู่กรณีในการอุทธรณ์และในการร้องทุกข์ และเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องกับการพิจารณาอุทธรณ์และร้อง
ทุกข์ ตลอดจนสัมภาษณ์ผู้แทนขององค์กรพิจารณาเรื่องอุทธรณ์และเรื่องร้องทุกข์อื่น ๆ ของระบบราชการไทย 
ได้แก่ ก.พ.ค. (กทม.) คณะกรรมการข้าราชการต ารวจ (ก.ตร.) คณะกรรมการข้าราชการครูและบุคลากรทางการ
ศึกษา (ก.ค.ศ.) คณะกรรมการข้าราชการอัยการ (กอ.) คณะกรรมการข้าราชการศาลยุติธรรม (ก.ศ.) 
คณะกรรมการข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง (ก.ขป.) คณะกรรมการข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา 
(ก.พ.อ.) คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น (ก.ถ.)   

5) จัดสนทนากลุ่ม (Focus Group) เจ้าหน้าที่ที่ปฏิบัติงานเกี่ยวกับการพิจารณาอุทธรณ์และการ
พิจารณาเรื่องร้องทุกข์ในจังหวัดเชียงใหม่ จังหวัดสงขลา จังหวัดขอนแก่น และกรุงเทพมหานคร อีกทั้งจัดประชุม
ระดมความคิดเห็นจากผู้ทรงคุณวุฒิด้านกฎหมายและการบริหารงานบุคคล 

2. เชิงปริมาณ (Quantitative Research) มีขั้นตอนดังนี้   
1) การออกแบบการวิจัย มุ่งศึกษาระดับความคิดเห็นของข้าราชการพลเรือนสามัญซึ่งเป็นผู้อุทธรณ์

หรือร้องทุกข์ และข้าราชการพลเรือนสามัญทั่วไปต่าง ๆ ทั้งส่วนกลางและส่วนภูมิภาค เพื่อประกอบผลการศึกษา
เชิงคุณภาพ โดยเป็นการศึกษากลุ่มตัวอย่างแล้วอ้างอิงถึงประชากรทั้งหมด   

2) กลุ่มตัวอย่างและการสุ่มตัวอย่างที่ด าเนินการส ารวจ ได้แก่ กลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญทั้ง
ส่วนกลางและส่วนภูมิภาคที่อุทธรณ์หรือร้องทุกข์ จ านวน 600 ราย ที่ได้จากการสุ่มตัวอย่างแบบเป็นระบบ 
(Systematic Random Sampling) จากจ านวนทั้งหมด 911 ราย อีกทั้งกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญทั่วไปท้ัง
ส่วนกลางและส่วนภูมิภาค โดยจัดส่งแบบสอบถามจ านวนทั้งสิ้น 3,610 ชุด (19 กระทรวง 76 จังหวัด) ที่ได้จาก
การสุ่มตัวอย่างแบบหลายขั้นตอน (Multi - Stage Sampling)   

3) เครื่องมือการวิจัย ผู้วิจัยมีวิธีการสร้างเครื่องมือและหาคุณภาพของเครื่องมือโดยศึกษารายงาน
ผลการวิจัยนี้ในส่วนของเชิงคุณภาพ น าข้อมูลที่ได้จากการสัมภาษณ์เชิงลึกและการจัดสนทนากลุ่มมาสังเคราะห์
เนื้อหาประเด็นเพื่อใช้สร้างแบบสอบถาม ให้ครอบคลุมวัตถุประสงค์และตัวแปรที่ใช้ศึกษาเกี่ยวกับการประเมิน
องค์กรพิทักษ์ระบบคุณธรรมในราชการพลเรือนสามัญ ลักษณะค าถามเป็นแบบประเมินค่า (Rating Scale) โดย
มีการปรับแก้ตามค าแนะน าของที่ปรึกษา และน าไปตรวจสอบคุณภาพเครื่องมือวิจัยและความเที่ยงตรงเชิง
เนื้อหาจากผู้เชี่ยวชาญ เมื่อมีการแก้ไขปรับปรุงแบบสอบถามตามค าแนะน าจากผู้เชี่ยวชาญแล้ว จึงน าไปทดลอง
ใช้ (Try Out) กับกลุ่มที่ไม่ใช่ประชากรประมาณ 30 กลุ่มตัวอย่าง แล้วน ามาวิเคราะห์หาค่าความเช่ือมั่น 
(Reliability) ของแบบสอบถามทั้งฉบับ ด้วยวิธีการหาค่าสัมประสิทธิ์แอลฟา (Alpha Coefficient) ของ 
ครอนบาค (Cronbach) ซึ่งค านวณด้วยโปรแกรมส าเร็จรูปเพื่อการวิเคราะห์ข้อมูลสถิติ หลังจากนั้นจึงน า
แบบสอบถามไปใช้ในการวิจัยกับกลุ่มตัวอย่าง แบบสอบถาม (Questionnaires) นี้ถูกสร้างขึ้นภายใต้กรอบการ
ประเมินใน 4 มิติ ได้แก่ ด้านประสิทธิผลของการปฏิบัติงาน ด้านคุณภาพการให้บริการ ด้านประสิทธิภาพของ
การปฏิบัติงานภายใน และด้านการพัฒนาองค์การ   
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4) การเก็บรวบรวมข้อมูล ผู้วิจัยได้ท าการเก็บรวบรวมข้อมูลเชิงปริมาณจากข้าราชการพลเรือน
สามัญทั่วไปทั้งส่วนกลางและส่วนภูมิภาค โดยเริ่มจากการท าหนังสือขอความร่วมมือและประสานงานกับหน่วย
ราชการต่าง ๆ จากทั่วประเทศที่ได้มาจากการสุ่มตัวอย่างตามที่อธิบายไปข้างต้น และได้ด าเนินการแจกจ่าย
แบบสอบถามผ่านทางไปรษณีย์ไปยังกลุ่มตัวอย่างต่าง ๆ พร้อมช้ีแจงวัตถุประสงค์และวิธีการตอบแบบสอบถาม
แนบไปด้วย และเมื่อได้รับการตอบกลับทางไปรษณีย์  ก็น ามาตรวจสอบความสมบูรณ์ อีกทั้งมีการเก็บข้อมูล
เพิ่มเติมในส่วนท่ีผิดพลาดและไม่สมบูรณ์เพื่อให้ได้ข้อมูลที่ครบถ้วน   

5) การประมวลผลข้อมูล หลังจากผู้วิจัยรวบรวมแบบสอบถามและตรวจสอบความสมบูรณ์ของ
แบบสอบถามแล้ว ได้น าข้อมูลมาลงรหัส (Coding) และประมวลผลทางสถิติเพื่อวิเคราะห์ข้อมูลโดยใช้
คอมพิวเตอร์ ผ่านโปรแกรมวิเคราะห์สถิติส าเร็จรูป SPSS (Statistical Package for the Social Science)  
และ 6) การวิเคราะห์ข้อมูลและสถิติที่ใช้  ผู้วิจัยใช้สถิติพรรณนา (Descriptive Statistics) ได้แก่ ความถี่ 
(Frequency) ค่าร้อยละ (Percentage) ค่าเฉลี่ย (Mean) ค่าส่วนเบี่ยงเบนมาตรฐาน (Standard Deviation) 
เพื่อบรรยายข้อมูลพื้นฐานของกลุ่มตัวอย่าง 
 

สรุปและอภิปรายผล 
การประเมินองค์กรพิทักษ์ระบบคุณธรรมในข้าราชการพลเรือนสามัญของประเทศไทยในงานวิจัยนี้ 

เป็นการวิเคราะห์และสังเคราะห์โดยอาศัยฐานข้อมูลจาก (1) การทบทวนวรรณกรรมในประเด็นที่เกี่ยวกับการ
พิทักษ์ระบบคุณธรรมในข้าราชการพลเรือนสามัญ (2) การสัมภาษณ์ผู้ทรงคุณวุฒิและบุคคลที่เกี่ยวข้องกับ
กระบวนการในการพิทักษ์ระบบคุณธรรมในข้าราชการพลเรอืนสามญั (3) การประชุมกลุ่มผู้ทรงคุณวุฒิที่มีความรู้
ความเช่ียวชาญเกี่ยวกับการพิทักษ์ระบบคุณธรรม (4) การจัดประชุมกลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญทั้งใน
ส่วนกลางและส่วนภูมิภาค และ (5) ข้อมูลจากการตอบแบบสอบถามของผู้อุทธรณ์และผู้ร้องทุกข์ และจาก
ข้าราชการพลเรือนสามัญทั่วไปทั้งส่วนกลางและส่วนภูมิภาค โดยผู้วิจัยแบ่งประเด็นหลักออกเป็น 3 ประเด็น 
ดังนี้  

1. การคุ้มครองสิทธิของข้าราชการโดย ก.พ.ค. และศาลปกครอง การศึกษาวิเคราะห์ในประเด็นนี้
แยกข้อพิจารณาออกเป็น 2 ประการ ได้แก่  

1.1 ข้อพิจารณาในมิติของการเปรียบเทียบกับต่างประเทศ   จากการศึกษาเปรียบเทียบกับ
ต่างประเทศ 4 ประเทศ คือ ออสเตรเลีย สหรัฐอเมริกา ฝรั่งเศส และเยอรมนี ซึ่งทั้ง 4 ประเทศนี้หากพิจารณา
จากระบบกฎหมายแล้วอาจแยกออกได้เป็น 2 กลุ่มคือ กลุ่มประเทศคอมมอนลอว์ (Common Law) และกลุ่ม
ประเทศซีวิลลอว์ (Civil Law) มีข้อพิจารณาสรุปได้ดังนี้ 

1) กลุ่มประเทศคอมมอนลอว์ (ออสเตรเลียและสหรัฐอเมริกา)   ประเทศในกลุ่มนี้เป็น
ประเทศที่ใช้ “ระบบศาลเดี่ยว” กล่าวคือไม่มีศาลปกครอง ดังนั้นคดีข้อพิพาททั้งหลายจึงอยู่ภายใต้ระบบ
กฎหมายเดียวกันและระบบศาลเดียวกัน ไม่มีการแยกกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน รวมทั้งไม่มีการแยก
ระหว่างศาลยุติธรรมและศาลปกครอง ต่อมาเมื่อสังคมพัฒนามากขึ้นคดีข้อพิพาทก็มีความซับซ้อนมากขึ้น  
ข้อกฎหมายก็มีความซับซ้อนมากขึ้น ศาลยุติธรรมไม่สามารถที่จะมีความรู้ความเช่ียวชาญได้ในทุกเรื่อง  
แนวทางแก้ไขของประเทศที่ใช้ระบบศาลเดี่ยวจึงได้มีการจัดตั้งคณะกรรมการผู้เช่ียวชาญตามกฎหมายต่าง ๆ  
ที่เรียกว่า “Administrative Tribunal” หรือเรียกว่า “คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท”เมื่อคณะกรรมการ
วินิจฉัยข้อพิพาทพิจารณาเสร็จสิ้นแล้ว หากคู่กรณีไม่พอใจก็อาจอุทธรณ์ไปยังศาลยุติธรรมต่อไปได้ โดยการ
อุทธรณ์ต่อศาลยุติธรรมนั้นมักจะให้อุทธรณ์ได้เฉพาะในปัญหาข้อกฎหมายซึ่งหมายความว่าศาลยุติธรรมจะไม่เข้า
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ไปก้าวล่วงในเรื่องที่เกี่ยวกับความเช่ียวชาญเฉพาะด้านท่ีคณะกรรมการเหล่านั้นมีความเช่ียวชาญอยู่แล้ว การตั้ง
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทจึงเป็นเสมือนการแก้ไขปัญหาคดีปกครองในระบบคอมมอนลอว์ แทนที่จะจัดตั้ง
ศาลปกครองก็ก าหนดให้มีคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทตามพระราชบัญญัติฉบับต่าง ๆ ระบบศาลก็จะเข้าไป
ควบคุมตรวจสอบอีกช้ันหนึ่ง กล่าวโดยสรุป ประเทศท่ีใช้ระบบคอมมอนลอว์ เช่น ออสเตรเลียและสหรัฐอเมริกา 
ในเรื่องที่เกี่ยวกับการคุ้มครองสิทธิเจ้าหน้าที่ของรัฐก็เป็นไปตามพัฒนาการที่ได้กล่าวไว้ตอนต้น คือให้มี 
“คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท” โดยประเทศออสเตรเลียมีกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม (Merit Protection 
Commissioner - MPC) จัดตั้งขึ้นตามกฎหมาย Public Service Act 1999, Part 6, Division 1, Section 49 
and Division 2, Section 52 และประเทศสหรัฐอเมริกามีคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม (Merit System 
Protection Board - MSPB) จัดตั้งขึ้นตามกฎหมาย Civil Service Reform Act of 1978, and the United 
States Code, Title 5, Chapter 12, Section 1201 – 1203 ท าหน้าทีคุ่้มครองสิทธิและพิทักษ์ระบบคุณธรรม
และมีอ านาจวินิจฉัยข้อพิพาทในเรื่องการอุทธรณ์ร้องทุกข์ของเจ้าหน้าท่ีของรัฐ และไม่ตัดสิทธิคู่กรณีที่ไม่พอใจใน
ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทในการอุทธรณ์ไปยังศาลยุติธรรมต่อไป  

2) กลุ่มประเทศซีวิลลอว์ (ฝร่ังเศสและเยอรมนี) กลุ่มประเทศในภาคพื้นยุโรปมีพัฒนาการ
ของระบบกฎหมายแตกต่างไปจากกลุ่มประเทศคอมมอนลอว์ โดยเฉพาะการแยกกฎหมายเอกชนกับกฎหมาย
มหาชนและใช้ระบบศาลคู่ โดยแยกศาลปกครองออกจากศาลยุติธรรม ซึ่งเป็นการแยกตามความเช่ียวชาญของ
ข้อพิพาทที่ขึ้นสู่การพิจารณาของศาลนั้น ๆ ในกรณีของการคุ้มครองสิทธิของข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ  
ประเทศในภาคพื้นยุโรปถือว่าคดีเหล่านี้เป็นคดีที่อยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครองเป็นเรื่องของกฎหมายมหาชน 
จึงก าหนดให้อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง กล่าวโดยสรุป ประเทศที่ใช้ระบบซีวิลลอว์ เช่น ฝรั่งเศสและเยอรมนี 
ในส่วนที่เกี่ยวกับระบบการคุ้มครองสิทธิของข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐโดยองค์กรตุลาการ อาจแยก
ออกเป็น 2 ระบบ ระบบแรก เป็นระบบอุทธรณ์เผื่อเลือก หากมีการอุทธรณ์จะมีองค์กรในการพิจารณาอุทธรณ์ 
ในฝรั่งเศส คือ สภาช้ันสูงของเจ้าหน้าที่ของรัฐ (Conseil Supérieur de la fonction publique de l’État - 
CSFPE) จัดตั้งขึ้นตามรัฐบัญญัติ Loi n° 46-2294 du 19 octobre 1946 relative au statut général des 
fonctionnaires สภาช้ันสูงของเจ้าหน้าที่ของรัฐ (Conseil Supérieur de la fonction publique de l’État - 
CSFPE) ซึ่งเป็นองค์กรสูงสุดของการอุทธรณ์เรื่องวินัยกรณีของเจ้าหน้าที่ของรัฐส่วนกลาง ในเยอรมนี  
คือ รัฐมนตรีของแต่ละกระทรวง การด าเนินการทางวินัยข้าราชการบัญญัติไว้ในรัฐบัญญัติว่าด้วยวินัย 
ข้าราชการของสหพันธ์  ( Bundesdisziplinargesetz) และกฎหมายว่าด้วยวินัยข้าราชการของแต่ละ 
มลรัฐ (Landesdisziplinargesetze) ระบบนี้เป็นระบบที่ใช้ในฝรั่งเศสและในบางมลรัฐของเยอรมนี กล่าวคือ 
เมื่อเจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งถูกลงโทษทางวินัยไม่พอใจค าสั่งลงโทษทางวินัยมีทางเลือก 2 ทาง คือ อุทธรณ์ต่อองค์กร
ที่ท าหน้าท่ีพิจารณาอุทธรณ์หรือฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ระบบท่ีสอง เป็นระบบอุทธรณ์บังคับ ซึ่งการที่เจ้าหน้าท่ี
ของรัฐจะฟ้องคดีค าสั่งลงโทษทางวินัยจะต้องด าเนินการอุทธรณ์ภายในก่อนเสมอจึงจะฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้ 
บางมลรัฐของเยอรมนีใช้ระบบนี้ โดยให้รัฐมนตรีแต่ละกระทรวงเป็นผู้มีอ านาจในการพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่ง
ลงโทษทางวินัย 
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สรุปจากการศึกษาเปรียบเทียบท้ังสองระบบแล้ว จะเห็นได้ว่าระบบคอมมอนลอว์เป็นระบบที่ต้องการ
คณะกรรมการที่มีความเช่ียวชาญท าหน้าที่ในการวินิจฉัยก่อนที่จะมีการฟ้องร้องคดีต่อศาลยุติธรรม ซึ่งใน
ออสเตรเลียและสหรฐัอเมริกาเมือ่มีการพิจารณาอุทธรณแ์ล้ว ย่อมเป็นอ านาจของศาลยุติธรรมที่จะเข้ามาควบคมุ
ตรวจสอบต่อไป ส่วนระบบซีวิลลอว์หรือประเทศในภาคพื้นยุโรปมีแนวโน้มการควบคุมโดยศาลปกครองเป็นไปใน
ทิศทางที่ให้เป็นระบบเผื่อเลือก ซึ่งหมายความว่า ข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ถูกลงโทษทางวินัยอาจจะ
อุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทางวินัยต่อผู้มีอ านาจในการพิจารณาอุทธรณ์ก็ได้ หรือจะฟ้องคดีต่อศาลปกครองโดยตรงก็
ได้ กรณีเช่นนี้ก็ท าให้ “หลักการปกครองโดยกฎหมาย” ของระบบคอมมอนลอว์และระบบซีวิลลอว์ อยู่ภายใต้
หลักการเดียวกันคืออยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบขององค์กรตุลาการ 

1.2 ข้อพิจารณาบนพื้นฐานระบบกฎหมายไทย  
ประเทศไทยใช้ระบบซีวิลลอว์แบบภาคพื้นยุโรป แต่พัฒนาการก่อนจะมีศาลปกครอง มีพัฒนาการ

แบบระบบคอมมอนลอว์ คือมีแนวโน้มในการตั้งคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทตามพระราชบัญญัติต่าง ๆ แต่
เมื่อเกิดศาลปกครองขึ้นในปี พ.ศ. 2544 แล้ว ก็ถือว่าค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทต่าง ๆ มี
ลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครองที่จะฟ้องต่อศาลปกครองได้ ทั้งนี้ เนื่องจากระบบศาลของไทยเริ่มต้นจากการเป็น
ระบบศาลเดี่ยว การวินิจฉัยข้อพิพาทต่าง ๆ จึงเป็นไปตามแนวคอมมอนลอว์ แต่เมื่อมีศาลปกครองแล้วเรื่องการ
วินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทต่าง ๆ จึงมาอยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครอง พัฒนาการในเรื่องนี้
ของไทยก็เป็นเหตุผลในทางประวัติศาสตร์ที่ท าให้ระบบการอุทธรณ์และระบบการตรวจสอบโดยศาลของไทยจึงมี
ลักษณะผสมผสานท้ังสองระบบ (ธนวิช โชติรัตน์, 2552) 

ในเรื่ององค์กรพิทักษ์ระบบคุณธรรมของไทยเป็นที่ชัดเจนว่าไทยได้รับอิทธิพลดังกล่าวมาจาก
ประเทศคอมมอนลอว์ (ออสเตรเลีย) โดย พ.ร.บ.ระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ก าหนดให้มี 
“คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม” ส าหรับข้าราชการพลเรือนสามัญ แม้ในขณะนั้นศาลปกครองจะเปิดท า
การแล้ว ซึ่งโจทย์ของการน า ก.พ.ค. เข้ามาในขณะนั้นเพื่อทดแทนการท าหน้าที่ในส่วนของ ก.พ. ที่ท าหน้าที่ใน
การวินิจฉัยเรื่องอุทธรณ์การลงโทษทางวินัย ซึ่งการให้ ก.พ. ท าหน้าท่ีดังกล่าวมีปัญหาและอุปสรรคหลายประการ 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งปัญหาเรื่องความเป็นอิสระและความเป็นกลางขององค์กรที่วินิจฉัยการลงโทษทางวินัย ดังนั้น 
ข้อพิจารณาในขณะนั้นจึงน าแนวความคิดขององค์กรที่มีความเชี่ยวชาญและอิสระของระบบคอมมอนลอว์มาใช้
เพื่อแทนการท าหน้าท่ีของ ก.พ. ในเรื่องดังกล่าว ระบบความคิดในขณะนั้นมิได้ตั้งโจทย์ว่าเมื่อมีศาลปกครองแล้ว
ยังจ าเป็นต้องมีองค์กรที่มีความเช่ียวชาญและอิสระท าหน้าที่ในการวินิจฉัยก่อนที่จะไปศาลปกครองก่อนหรือไม่  
อย่างไรก็ตาม การพัฒนาให้มี ก.พ.ค. ก็สอดคล้องกับขอบเขตอื่นของกฎหมายปกครองไทย โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
ระบบการควบคุมตรวจสอบโดยศาลปกครองเป็นระบบอุทธรณ์บังคับ ซึ่งก่อนจะฟ้องคดีต่อศาลปกครองจะต้อง
ด าเนินการอุทธรณ์ก่อนเสมอ (สุทธาทิพย์ นาคาบดี, 2536) อาจสรุปได้ว่า ระบบกฎหมายปกครองของไทยมักจะ
สร้างให้มีคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทตามพระราชบัญญัติต่าง ๆ ตามแนวทางของระบบคอมมอนลอว์เพื่อให้
วินิจฉัยข้อพิพาทก่อนที่จะไปสู่ศาลปกครอง แต่ศาลปกครองเป็นแนวคิดของระบบซีวิลลอว์ของภาคพื้นยุโรป 
ดังนั้นระบบกฎหมายไทยจึงผสมผสานทั้งสองระบบเข้าด้วยกัน สิ่งที่ยืนยันหลักการดังกล่าว เช่น มาตรา 11 (1) 
แห่ง พ.ร.บ.จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 บัญญัติว่า “(1) คดีพิพาทเกี่ยวกับค า
วินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทตามที่ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดประกาศก าหนด” 
ซึ่งหมายความว่าค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทโดยทั่วไปแล้วอยู่ในเขตอ านาจศาลปกครองช้ันต้น 
แต่หากศาลปกครองสูงสุดเห็นว่าคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทใดมีมาตรฐานดังเช่นศาลปกครองช้ันต้นแล้ว 
ก็อาจประกาศก าหนดให้โต้แย้งต่อศาลปกครองสูงสุดได้  
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เมื่อเห็นพัฒนาการของระบบกฎหมายไทยดังกล่าวข้างต้นแล้ว แม้เมื่อมีศาลปกครองที่เป็นองค์กรใน
การคุ้มครองสิทธิข้าราชการแล้วก็ตาม ผู้วิจัยเห็นว่าการมีองค์กร ก.พ.ค. ยังคงมีความจ าเป็นอยู่ด้วยเหตุผลดังนี้ 

1) การคุ้มครองโดยองค์กรตุลาการเป็นการคุ้มครองโดยองค์กรภายนอก ขณะที่การคุ้มครองโดย 
ก.พ.ค. เป็นการคุ้มครองโดยองค์กรภายใน จึงมีขอบวัตถุประสงค์ในการควบคุมที่แตกต่างกัน กล่าวคือ การ
ควบคุมโดยองค์กรตุลาการโดยทั่วไปแล้วควบคุมได้เฉพาะ “ความชอบด้วยกฎหมาย” ไม่สามารถ “ควบคุม
ความชอบด้วยวัตถุประสงค์หรือความเหมาะสม” ของการกระท าได้ ซึ่งต่างจากองค์กรภายในฝ่ายปกครองที่
สามารถควบคุมได้ทั้ง “ความชอบด้วยกฎหมาย” และ “ความชอบด้วยวัตถุประสงค์หรือความเหมาะสม” ของ
การกระท า 

2) ระบบการควบคุมโดยศาลปกครองของไทยเป็นระบบการควบคุมที่จะต้องมีการด าเนินแก้ไข
เยียวยาความเสียหายให้เสร็จสิ้นมาแล้วในช้ันเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง หรือเรียกว่า “ระบบอุทธรณ์บังคับ” แม้ไม่มี 
ก.พ.ค. ก็ต้องมีระบบ อ.ก.พ. ในการควบคุมภายในฝ่ายปกครองอยู่ดี ซึ่งจะย้อนกลับไปสู่ปัญหาเดิมที่เป็นท่ีมาของ 
ก.พ.ค. ดังที่ได้กล่าวแล้วข้างต้น การให้ยกเลิก ก.พ.ค. จึงอาจเป็นการถอยหลังของการพิทักษ์ระบบคุณธรรมใน
ข้าราชการพลเรือนสามัญได้ 

3) ระบบการควบคุมภายในก่อนไปถึงศาลปกครองเป็นระบบที่ มีความจ าเป็น อย่างน้อยมี
วัตถุประสงค์ 3 ประการ (1) เพื่อให้เจ้าหน้าที่ในระดับที่เหนือขึ้นไปได้ทบทวนค าสั่งอีกครั้งหนึ่ง ก่อนที่เรื่องจะ
ไปสู่องค์กรภายนอกหรือองค์กรศาล ซึ่งในท่ีนี้หมายถึงให้ ก.พ.ค. ท าหน้าที่ตรวจสอบทบทวนอีกช้ันหนึ่ง (2) เพื่อ
เป็นการคุ้มครองสิทธิของผู้ได้รับผลกระทบโดยมีมาตรการแก้ไขเยียวยาความเสียหายโดยระบบภายในก่อน 
เพราะการควบคุมโดยองค์กรภายนอกหรือองค์กรตุลาการเป็นระบบการควบคุมที่มีแบบพิธี รวมทั้งต้องใช้เวลา
และมีค่าใช้จ่าย ซึ่งต่างจากระบบการควบคุมภายใน ซึ่งไม่มีแบบพิธีและมีค่าใช้จ่ายน้อย ระบบนี้จึงเป็นระบบการ
คุ้มครองสิทธิก่อนที่จะไปองค์กรตุลาการ และ (3) เพื่อเป็นการลดภาระคดีที่จะไปสู่องค์กรตุลาการ เนื่องจาก
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทหรือผู้มีอ านาจในการพิจารณาอุทธรณ์มีจ านวนมากซึ่งกระจายอยู่ตาม
พระราชบัญญัติต่าง ๆ ในขณะที่ศาลมีเพียงองค์กรเดียว ดังนั้น การที่ผู้มีอ านาจในการพิจารณาอุทธรณ์สามารถ
ระงับหรือยุติข้อพิพาทได้ย่อมมีส่วนส าคัญในการลดภาระคดีในช้ันศาล ซึ่งหากพิจารณาค่าใช้จ่ายแต่ละคดีในช้ัน
ศาลแล้ว ย่อมมีมูลค่าสูงกว่าค่าใช้จ่ายของระบบการพิจารณาอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง ดังนั้น หากพิจารณาใน
มิติเชิงเศรษฐศาสตร์แล้วการพิจารณาภายในฝ่ายปกครองย่อมมีส่วนท าให้เกิดความคุ้มค่าในกระบวนยุติธรรม
ทางปกครองได้ 

จากเหตุผลดังกล่าวข้างต้น ผู้วิจัยจึงมีความเห็นว่ายังคงมีความจ าเป็นที่จะต้องคง ก.พ.ค. ไว้ แม้จะมี
ศาลปกครองแล้วก็ตาม ซึ่งลักษณะดังกล่าวสอดคล้องกับลักษณะเฉพาะของพัฒนาการในทางกฎหมายของไทย 
แต่อย่างไรก็ตาม เห็นควรมีการปรับปรุงหลายประการที่เกี่ยวกับ ก.พ.ค. เพื่อให้ ก.พ.ค. เป็นองค์กรที่มี
ประสิทธิภาพของการพิทักษ์ระบบคุณธรรมในส่วนของข้าราชการของไทย  

2. โครงสร้างองค์กรและอ านาจหน้าที่ของ ก.พ.ค.  ในส่วนของโครงสร้างและอ านาจหน้าที่ของ 
ก.พ.ค. หลักประกันความเป็นมืออาชีพกับหลักความเป็นกลางและเป็นอิสระในการใช้ดุลพินิจเป็นปรัชญาส าคัญ
ในการท าหน้าที่ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม หลักการดังกล่าวจึงส่งผลต่อโครงสร้ าง อ านาจหน้าที่ 
ระบบงานและวิธีพิจารณาของ ก.พ.ค. กล่าวคือ เป็นหลักการที่เรียกร้องให้ ก.พ.ค. มีความเป็นอิสระในการใช้
ดุลพินิจ ปราศจากการสั่งการ ควบคุม หรือแทรกแซงจากอ านาจของฝ่ายบริหาร รูปแบบการจัดองค์กรของ 
ก.พ.ค. จึงมีส่วนส าคัญยิ่งที่จะท าให้หลักการดังกล่าวเกิดผลขึ้นได้ (วชิระ ปากดีสี, 2554) ผู้วิจัยแยกข้อพิจารณา
ออกเป็น 5 ประการ ได้แก่  



556 | Humanities and Social Sciences Journal of Pibulsongkram Rajabhat University 

Volume 15 No.2 July-December 2021 
 

2.1 สถานะของ ก.พ.ค.  
อ านาจหน้าที่ของ ก.พ.ค. ท่ีก าหนดใน พ.ร.บ. ระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 และกฎ 

ก.พ.ค. ว่าด้วยการอุทธรณ์และการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ พ.ศ. 2551 นั้น ก.พ.ค. ท าหน้าที่เสมือนเป็นศาล
ปกครองช้ันต้น ในกรณีที่คู่กรณีไม่เห็นด้วยกับค าวินิจฉัยของ ก.พ.ค. สามารถฟ้องต่อศาลปกครองสูงสุดต่อไป ซึ่ง
แตกต่างจากกรณีเรื่องร้องทุกข์ทีห่ากคู่กรณีไม่พอใจ ก็อาจฟ้องคดีต่อศาลปกครองช้ันต้นต่อไป เช่นนี้แล้วในกรณี
การวินิจฉัยเรื่องอุทธรณ์จึงถือเสมือนหนึ่งว่า ก.พ.ค. เป็น “องค์กรกึ่งตุลาการ (Quasi-Judicial)” ซึ่งการเป็น
องค์กรกึ่งตุลาการย่อมมีลักษณะที่ส าคัญประการหนึ่งคือ เป็นองค์กรที่ถูกผูกพันตามค าร้อง ค าขอ และกระบวน
พิจารณาคดีจะมีความเคร่งครัดโดยต้องค านึงถึงสิทธิของคู่กรณีอย่างเคร่งครัด ดังนั้น อาจไม่สอดคล้องกับการ
เป็นองค์กรในการพิจารณาข้อพิพาทที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล กรณีนี้ผู้วิจัยเห็นว่าอาจแยกสถานะของ 
ก.พ.ค. ออกเป็น 2 สถานะ ในกรณีที่พิจารณาวินิจฉัยเรื่องอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทางวินัยให้ท าหน้าที่เสมือนเป็น 
“องค์กรกึ่งตุลาการ” แต่ในกรณีที่ท าหน้าที่ ในการพิจารณาเรื่องร้องทุกข์ ให้ท าหน้าที่ในฐานะที่ เป็น 
“คณะกรรมการอิสระ” โดยมีอ านาจหน้าที่ที่ยืดหยุ่นในการพิจารณาข้อพิพาทที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล 
รวมทั้งมีอ านาจหน้าที่ในการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทระหว่างคู่กรณีได้ และเมื่อ ก.พ.ค. พิจารณาเห็นเป็นประการใด
แล้ว ให้ท าเป็นความเห็นหรือข้อเสนอแนะไปยังหัวหน้าส่วนราชการที่เกี่ยวข้องต่อไป 

2.2 กระบวนการสรรหา องค์ประกอบ คุณสมบัติและค่าตอบแทนของ ก.พ.ค.  ในส่วนนี้แยก
วิเคราะห์เป็น 4 ประเด็น ดังนี ้

1) คณะกรรมการคัดเลือก ก.พ.ค. จากการจัดประชุมและสัมภาษณ์ผู้ทรงคุณวุฒิ รวมถึงข้อมูล
จากการตอบแบบสอบถามของผู้ที่เกี่ยวข้องมีข้อสังเกตหลายประการเกี่ยวกับคณะกรรมการคัดเลือก ก.พ.ค. เช่น 
คณะกรรมการคัดเลือก ก.พ.ค. มีจ านวนน้อยเกินไปและยังขาดความหลากหลาย เลขาธิการ ก.พ. ไม่ควรเป็น
คณะกรรมการคัดเลือกฯ เป็นต้น ผู้วิจัยเห็นควรปรับปรุงองค์ประกอบของคณะกรรมการคัดเลือกฯ โดยเห็นว่า
เลขาธิการ ก.พ. ควรเป็นเพียงเลขานุการของคณะกรรมการคัดเลือกฯ แต่ไม่เป็นกรรมการคัดเลือก ทั้งนี้ เพื่อให้
สอดคล้องกับแนวทางการพัฒนาของ ก.พ.ค. ในอนาคต หากจะมีการรวมองค์กรกลางบริหารงานบุคคลอื่น ๆ 
มารวมอยู่ใน ก.พ.ค. ด้วย การมีผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งได้รับเลือกจาก ก.พ. มาเป็นคณะกรรมการคัดเลือกฯ ย่อมเป็น
การเพียงพอแล้ว นอกจากนี้ ควรเพิ่มจ านวนกรรมการที่มาจากผู้ทรงคุณวุฒิอีก 3 คน โดยเป็นผู้ทรงคุณวุฒิด้าน
บริหารงานบุคคล ด้านการบริหาร และด้านกฎหมาย ซึ่งให้ได้รับเลือกจากประธานศาลปกครองสูงสุด  
รองประธานศาลฎีกาท่ีได้รับมอบหมายจากประธานศาลฎีกา และผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งได้รับเลือกโดย ก.พ. 

2) คุณสมบัติของ ก.พ.ค. จากข้อมูลต่าง ๆ ที่ได้ศึกษา ผู้วิจัยเห็นควรให้เพิ่มคุณสมบัติเพื่อให้ 
“กรรมการวินิจฉัยอุทธรณ์หรือร้องทุกข์” ที่ปฏิบัติหน้าที่มาแล้วไม่น้อยกว่า 10 ปี มีคุณสมบัติที่จะสมัครเป็น 
ก.พ.ค. ได้ เพื่อสามารถน าความรู้ความสามารถและประสบการณ์ที่สั่งสมมายาวนานมาใช้เป็นประโยชน์ต่องาน
ของ ก.พ.ค. และในขณะเดียวกันก็เพื่อแสดงให้เห็นถึงเส้นทางความก้าวหน้าในอาชีพ  (Career path) ของ
บุคลากรของส านักงาน ก.พ. ในอนาคตได้  ซึ่งมีแนวทางเดียวกับศาลปกครองคือ “พนักงานคดีปกครอง” ย่อมมี
คุณสมบัติที่จะสอบเป็น “ตุลาการศาลปกครอง” ได้ และขณะเดียวกัน “ตุลาการศาลปกครอง” เมื่อมีคุณสมบัติ
แล้วย่อมมีคุณสมบัติเป็น “ตุลาการศาลปกครองสูงสุด” ได้  
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3) องค์ประกอบของ ก.พ.ค. จากการจัดประชุมและสัมภาษณ์ผู้ทรงคุณวุฒิ รวมถึงข้อมูลจาก
การตอบแบบสอบถามของผู้ที่เกี่ยวข้องได้ให้ข้อสังเกตว่าในจ านวน ก.พ.ค. 7 คนนั้น ไม่ได้มีการก าหนดความ
เช่ียวชาญแต่อย่างใด ผู้ทรงคุณวุฒิหลายท่านเสนอความเห็นว่าควรมีการก าหนดสัดส่วนของ ก.พ.ค. ตามความ
เช่ียวชาญ เพื่อเป็นหลักประกันให้ ก.พ.ค. ประกอบด้วยผู้เชี่ยวชาญที่มีความหลากหลายอันจะเป็นประโยชน์ต่อ
การท าหน้าที่ของ ก.พ.ค. ซึ่งในประเด็นนี้ ผู้วิจัยได้พิจารณาจากภารกิจของ ก.พ.ค. แล้วเห็นว่าภารกิจหลักของ 
ก.พ.ค. คือการพิจารณาวินิจฉัยเรื่องอุทธรณ์และร้องทุกข์ จึงควรก าหนดสัดส่วนให้ชัดเจน เช่น ผู้มีประสบการณ์
ด้านบริหารงานบุคคลอย่างน้อย 2 คน ผู้เชี่ยวชาญด้านกฎหมายอย่างน้อย 2 คน และผู้เคยเป็นกรรมการวินิจฉัย
อุทธรณ์หรือร้องทุกข์อย่างน้อย 1 คน เป็นต้น เพื่อให้เกิดความแน่นอนและมีความหลากหลายที่สอดคล้องกับ
ภารกิจของ ก.พ.ค.  

4) ค่าตอบแทนของ ก.พ.ค. เพื่อเป็นการจูงใจให้บุคคลที่มีความรู้ความสามารถเข้าสมัครเป็น 
ก.พ.ค. ประเด็นเรื่องค่าตอบแทนเป็นประเด็นส าคัญประเด็นหนึ่ง ผู้วิจัยเห็นว่า ภารกิจของ ก.พ.ค. เป็นองค์กรใน
การวินิจฉัยข้อพิพาทซึ่งมีลักษณะเดียวกับการท าหน้าที่ของศาลปกครอง และโดยเฉพาะอย่างยิ่งในการพิจารณา
อุทธรณ์ในกรณีวินัย เมื่อ ก.พ.ค. พิจารณาเสร็จแล้วหากคู่กรณีไม่เห็นด้วยก็ให้โต้แย้งไปยังศาลปกครองสูงสุด ใน
กรณีนี้ย่อมถือว่าการท าหน้าที่ของ ก.พ.ค. เสมือนท าหน้าที่เป็นศาลปกครองช้ันต้น ประกอบกับ ก.พ.ค. มีวาระ
การด ารงต าแหน่งเพียง 6 ปี และให้ด ารงต าแหน่งได้เพียงวาระเดียว ดังนั้น ค่าตอบแทนและสิทธิประโยชน์ของ 
ก.พ.ค. ควรเท่าเทียมกับตุลาการศาลปกครองช้ันต้น  

2.3 อ านาจหน้าท่ีของ ก.พ.ค.  
ในเรื่องอ านาจหน้าที่ของ ก.พ.ค. นั้น มีประเด็นการพิจารณาเรื่องร้องทุกข์เป็นปัญหาส าคัญ จากการ

จัดประชุมและสัมภาษณ์ผู้ทรงคุณวุฒิ รวมถึงข้อมูลจากการตอบแบบสอบถามของผู้ที่เกี่ยวข้อง อาจแยก
ความเห็นหลัก ๆ ออกเป็น 2 ฝ่าย คือ ฝ่ายที่เห็นว่าควรจะตัดอ านาจพิจารณาวินิจฉัยเรื่องร้องทุกข์ออกจาก
อ านาจหน้าที่ของ ก.พ.ค. เพราะเป็นเรื่องของการบริหารงานบุคคลซึ่งเป็นเรื่องภายในขององค์กร และอีกฝ่ายที่
เห็นว่ายังคงต้องเป็นอ านาจหน้าที่ของ ก.พ.ค. แต่ ก.พ.ค. ควรมีบทบาทในการวางหลักเกณฑ์เพื่อก ากับการ
แก้ปัญหาในเรื่องร้องทุกข์ และเมื่อพิจารณาเรื่องร้องทุกข์แล้วเสร็จให้ท าความเห็นไปยังหัวหน้าส่วนราชการของ 
ผู้ร้องทุกข์เพื่อด าเนินการ แต่ทั้งนี้ไม่ผูกพันต่อหัวหน้าส่วนราชการนั้น ๆ ที่จะด าเนินการตามความเห็นของ 
ก.พ.ค. กรณีนี้ผู้วิจัยมีความเห็นว่า หากจะตัดอ านาจหน้าที่ ก.พ.ค. ในการพิจารณาวินิจฉัยเรื่องร้องทุกข์ ควรจะ
มองปัญหาภาพรวมของ “องค์กรพิทักษ์ระบบคุณธรรม” ของไทย กล่าวคือ ควรจะตัดต่อเมื่อมีการพัฒนาไปสู่
การเป็น ก.พ.ค. กลาง ของข้าราชการประเภทต่าง ๆ ยกเว้นข้าราชการส่วนท้องถิ่น ในกรณีเช่นนี้ ก.พ.ค. กลางก็
จะท าหน้าที่เป็นศาลวินัยของข้าราชการฝ่ายพลเรือน ยกเว้นข้าราชการส่วนท้องถิ่น ส่วนคณะกรรมการกลาง
บริหารงานบุคคลของข้าราชการแต่ละประเภทก็จะท าหน้าที่ในการพิจารณาเรื่องร้องทุกข์ ซึ่งจะท าให้เกิดความ
สอดคล้องกันกับข้าราชการฝ่ายพลเรือนทั้งหมด แต่อย่างไรก็ตาม ในช่วงของการพัฒนาองค์กรพิทักษ์ระบบ
คุณธรรมในปัจจุบันนี้ ยังไม่จ าเป็นต้องตัดอ านาจหน้าที่ในการพิจารณาเรื่องร้องทุกข์โดยทันที แต่จ าเป็นต้อง
ปรับปรุงบทบาทขององค์กรผู้มีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยเรื่องร้องทุกข์ กล่าวคือ การร้องทุกข์ที่ไม่อาจร้องทุกข์ไป
ยัง ก.พ.ค. ได้ ให้ร้องทุกข์ไปยัง อ.ก.พ. กรม หรือ อ.ก.พ. จังหวัด แล้วแต่กรณี โดยให้ อ.ก.พ. เหล่านั้นท าหน้าท่ี
ในการพิจารณาเรื่องร้องทุกข์ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนดโดย ก.พ.ค. โดยให้มีบทบาทในการระงับข้อ
ขัดแย้งระหว่างผู้บังคับบัญชากับผู้ใต้บังคับบัญชา โดยอาศัยการไกล่เกลี่ย การประนีประนอม เป็นแนวทางในการ
ระงับข้อขัดแย้งหรือความไม่เข้าใจซึ่งกันและกัน 
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2.4 ระบบการท างานภายในและระบบวิธีพิจารณาเร่ืองอุทธรณ์และร้องทุกข์ 
ปัญหาส าคัญประการหนึ่งของการด าเนินงานของ ก.พ.ค. ที่ได้รับเสียงสะท้อนจากฝ่ายต่าง ๆ  

ที่เกี่ยวข้อง คือ ปัญหาความล่าช้าในกระบวนพิจารณา ซึ่งปัญหาดังกล่าวนี้มีความเกี่ยวโยงกับความพร้อมของ
บุคลากรที่เกี่ยวข้องด้วย ผู้วิจัยเห็นว่าหากมีการปรับบทบาทหน้าที่ของ ก.พ.ค. แล้ว ก็จ าเป็นที่จะต้องปรับวิธี
พิจารณาด้วย โดยเฉพาะในเรื่องการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ของ ก.พ.ค. นั้น การที ่ก.พ.ค. น ากระบวนพิจารณา
คดีของศาลปกครองมาใช้กับกระบวนพิจารณาวินิจฉัยของ ก.พ.ค. ก็อาจจะปรับกระบวนการให้กระชับเพื่อความ
รวดเร็วขึ้นของกระบวนพิจารณาได้ เช่น เมื่อมีการยื่นอุทธรณ์แล้ว ก็ให้คู่กรณีท าค าแก้อุทธรณ์ภายในเวลาที่
ก าหนด เมื่อมีค าแก้อุทธรณ์แล้ว ก็เข้าสู่กระบวนการแสวงหาข้อเท็จจริงขององค์คณะวินิจฉัยได้ทันที แต่ทั้งนี้ 
ย่อมไม่ตัดสิทธ์ิคู่กรณีทีจ่ะเสนอข้อเท็จจริงให้กับองค์คณะวินิจฉัยได้เสมอ เพื่อเปิดโอกาสให้คู่กรณีมีโอกาสในการ
ต่อสู้อย่างเต็มที่ ก็จะท าให้กระบวนพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ของ ก.พ.ค. กระชับและรวดเร็วขึ้น เพราะอย่างไร
เสียเรื่องอาจไม่จบอยู่ที่ ก.พ.ค. อาจมีการอุทธรณ์ต่อไปยังศาลปกครองสูงสุด (สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่ง
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2547) 

2.5 ระบบการสนับสนุนงานของ ก.พ.ค.  
ประเด็นปัญหาในเรื่องนี้มีความเห็นสอดคล้องกันจากการสัมภาษณ์ เชิงลึกผู้ที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับ

ภาระหน้าที่ของ ก.พ.ค. รวมถึงข้อมูลจากการตอบแบบสอบถามของผู้ที่เกี่ยวข้องคือปัญหาของระบบการ
สนับสนุนงาน ก.พ.ค. ซึ่งได้แก่หน่วยงานธุรการ งบประมาณ และบุคลากร แยกพิจารณา ดังนี ้

1) หน่วยงานธุรการของ ก.พ.ค. ในส่วนที่เกี่ยวกับอ านาจหน้าที่ของ ก.พ.ค. หากพิจารณา 
“หลักความอิสระขององค์กร” แล้ว องค์กรหนึ่ง ๆ จะมีความอิสระได้จริงอย่างน้อยต้องประกอบด้วยความอิสระ 
3 ประการ คือ (1) ความอิสระเชิงองค์กร (2) ความอิสระในแง่ของการท าหน้าที่ และ (3) ความอิสระอันเกิดจาก
หลักประกันในการอยู่ในต าแหน่งหน้าที่ ผู้วิจัยเห็นว่ามีความจ าเป็นที่ ก.พ.ค. ต้องมีหน่วยสนับสนุนการท างาน
แยกออกจากส านักงาน ก.พ. เพื่อความเป็นอิสระโดยแท้ของ ก.พ.ค. และเพื่อให้เกิดความเช่ือมั่นต่อข้าราชการ
ทั้งหลาย รวมถึงหาก ก.พ.ค. มีความพร้อมของหน่วยสนับสนุนโดยเฉพาะจ านวนบุคลากรย่อมมีผลท าให้การ
พิจารณาวินิจฉัยของ ก.พ.ค. มีความรวดเร็วยิ่งขึ้น อันจะมีผลอย่างส าคัญต่อการอ านวยความยุติธรรมให้แก่
คู่กรณีโดยเฉพาะข้าราชการที่อุทธรณ์หรือร้องทุกข์ต่อ ก.พ.ค. อีกทั้งอาจพัฒนายกระดับในอนาคตในการเป็น
องค์กรกลางในการพิจารณาวินิจฉัยเรื่องอุทธรณ์ขององค์กรกลางบริหารงานบุคคลอื่นด้วยต่อไป  

2) งบประมาณ ในเรื่องงบประมาณ กรณีหากมีการแยกหน่วยงานสนับสนุนออกจากส านักงาน 
ก.พ. แล้ว ส านักงานกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมย่อมเป็นหน่วยงานที่สามารถของบประมาณได้เองโดยตรงตอ่
รัฐบาล ดังนั้น ปัญหาเรื่องความอิสระในการตั้งงบประมาณย่อมเกี่ยวพันกับสถานะของหน่วยงานท่ีสนับสนุนงาน
ของ ก.พ.ค. ซึ่งจะต้องก าหนดให้ส านักงานกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมเป็นนิติบุคคลมีฐานะเทียบเท่ากรม  

3) บุคลากร ในเรื่องบุคลากรอาจแยกออกเป็น 2 ส่วน คือ  
(1) กรรมการวินิจฉัยอุทธรณ์หรือร้องทุกข์ มีบทบาทส าคัญรองลงมาจาก ก.พ.ค. ใน

กระบวนพิจารณาวินิจฉัย ท าหน้าที่เป็นองค์คณะพิจารณาวินิจฉัยก่อนท่ีจะเสนอให้ ก.พ.ค. พิจารณาต่อไป เช่นนี้
เพื่อให้ต าแหน่งกรรมการวินิจฉัยอุทธรณ์หรือร้องทุกข์เป็นต าแหน่งที่เป็นผู้เช่ียวชาญและมีคว ามมั่นคงตาม
ก าหนดระยะเวลา ผู้วิจัยมีความเห็นว่าควรก าหนดให้กรรมการวินิจฉัยอุทธรณ์หรือร้องทุกข์ท่ีปฏิบัติหน้าท่ีมาแล้ว
อย่างน้อย 10 ปี มีคุณสมบัติในการสมัครเป็น ก.พ.ค. ต่อไปได้ ทั้งนี้เพื่อให้เห็นความเชื่อมโยงของความก้าวหน้า
ในทางอาชีพจาก “พนักงานคดีวินัย” พัฒนาต่อไปเป็น “กรรมการวินิจฉัยอุทธรณ์หรือร้องทุกข์” และสามารถ
พัฒนาต่อไปเป็น “ก.พ.ค.” ได้ในที่สุด รวมถึงสถานะของกรรมการวินิจฉัยอุทธรณ์หรือร้องทุกข์ถือว่ามีสถานะ
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เป็น “เจ้าหน้าท่ีประจ า” ที่มีอายุการท างานตามที่แต่งตั้งและสามารถได้รับการประเมินความรูค้วามสามารถและ
สุขภาพเพื่อแต่งตั้งต่อไปได้  

(2) นติิกร ส าหรับนิติกรของ ก.พ.ค. นั้น ท าหน้าที่คล้าย ๆ กับ “พนักงานคดีปกครอง” ของ
ส านักงานศาลปกครอง ซึ่งการเป็นพนักงานคดีปกครองจะต้องมีการอบรม “หลักสูตรในทางกฎหมายมหาชน” 
ซึ่งแยกเป็นระดับต้น ระดับกลาง และระดับสูง เมื่อผ่านการอบรมในแต่ละระดับและได้รับการตั้งเป็นพนักงานคดี
ปกครองแล้ว จะมีเงินประจ าต าแหน่ง ผู้วิจัยเห็นว่าแนวทางดังกล่าวของส านักงานศาลปกครองน่าจะเป็น
แนวทางในการพัฒนาบุคลากรของ ก.พ.ค. เพื่อให้เป็นผู้ที่มีความเช่ียวชาญในเรื่องทางปกครอง ซึ่งอาจเรียก
ต าแหน่งดังกล่าวว่า “พนักงานคดีวินัย” เมื่อเป็นพนักงานคดีวินัยมาระยะหนึ่งย่อมมีคุณสมบัติในการเป็น 
“กรรมการวินิจฉัยอุทธรณ์หรือร้องทุกข์” ได้ต่อไป การพัฒนาบุคลากรเช่นนี้จะท าให้ ก.พ.ค. มีบุคลากรที่มี
ความรู้ความสามารถในทางกฎหมายมหาชนและคดีปกครอง กรณีเช่นนี้จะท าให้บุคลากรของ ก.พ.ค. มีความ
เช่ียวชาญที่จะตอบสนองต่อภารกิจของ ก.พ.ค. ได้อย่างมีประสิทธิภาพตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย และ
ประการส าคัญจะต้องมีค่าตอบแทนที่จูงใจเพื่อดึงบุคลากรที่มีความสามารถเหล่านั้นให้ท างานกับ ก.พ.ค. ต่อไป
ในระยะยาว ท้ังนี ้ความมั่นคงและก้าวหน้าในทางอาชีพที่ชัดเจนจะสร้างความเข้มแข็งให้กับบุคลากรของ ก.พ.ค.  

3. แนวทางการพัฒนาองค์กรพิทักษ์ระบบคุณธรรมในอนาคต 
การประเมินองค์กรพิทักษ์ระบบคุณธรรมในราชการพลเรือนสามัญในครั้งนี้ นอกจากการศึกษาสภาพ

ปัญหาของ ก.พ.ค. ที่มีอยู่ในปัจจุบันแล้ว วัตถุประสงค์ส าคัญประการหนึ่งก็เพื่อศึกษาถึงแนวทางการพัฒนา
องค์กรพิทักษ์ระบบคุณธรรมของไทยในภาพรวมว่าควรมีทิศทางอย่างไร แม้ว่า ก.พ.ค. ของไทยจะเพิ่งเริ่มถือ
ก าเนิดขึ้นเมื่อปี พ.ศ. 2551 ในยุคเริ่มต้นของ ก.พ.ค. ภายใต้  พ.ร.บ. ระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551  
มีข้อจ ากัดหลายประการ แม้กระนั้นก็ยังได้รับความเช่ือถือและไว้วางใจจากข้าราชการยิ่งกว่าระบบ ก.พ. เดิม 
ดังนั้น ก.พ.ค. จึงควรได้รับการพัฒนาต่อไปเพื่อให้เป็นองค์กรหลักในการพิทักษ์ระบบคุณธรรมในส่วนของ
ข้าราชการไทย ส าหรับแนวทางในการพัฒนาองค์กรพิทักษ์ระบบคุณธรรมของไทยนั้นอย่างน้อยมี 3 แนวทาง คือ 
แนวทางที่ 1 ให้มี ก.พ.ค. ของข้าราชการแต่ละประเภท แนวทางที่ 2 ให้มี ก.พ.ค. กลางของข้าราชการ แนวทาง
ที่ 3 ให้มี ก.พ.ค. กลางชุดใหญ่ โดยแยกชุดย่อยตามประเภทข้าราชการ  

ทั้งนี้ จากการจัดประชุมกลุ่มผู้ทรงคุณวุฒิและข้อมูลจากการตอบแบบสอบถามของผู้ที่เกี่ยวข้องมี
ความเห็นเป็น 2 ฝ่าย ฝ่ายแรก เห็นควรพัฒนาให้เป็นองค์กรกลางของข้าราชการประเภทอื่น ๆ ด้วย โดยมีเหตผุล
เพื่อความเป็นมาตรฐานเดียวกัน และฝ่ายที่สอง เห็นว่าข้าราชการแต่ละประเภทมีความแตกต่างกัน การจะ
พัฒนาไปสู่การเป็น ก.พ.ค. กลาง อาจเป็นปัญหาเพราะความแตกต่างกันดังกล่าว และหากเป็น ก.พ.ค. ของ
ข้าราชการทุกประเภทอาจท าให้มีเรื่องที่เข้าสู่การพิจารณามากจนท าให้เกิดความล่าช้าในการพิจารณาวินิจฉัย  
ซึ่งผู้วิจัยมีความเห็นเกี่ยวกับแนวทางในการพัฒนาองค์กรพิทักษ์ระบบคุณธรรมของไทย ดังนี้ 

1) ควรแยกขา้ราชการฝ่ายพลเรือนออกเป็น 2 กลุ่ม ดังนี้ คือ กลุ่มที่ 1 ประกอบด้วย ข้าราชการพล
เรือน ข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา ข้าราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัย ข้าราชการพลเรือนใน
สถาบันอุดมศึกษา และข้าราชการต ารวจ กลุ่มที่ 2 ข้าราชการส่วนท้องถิ่น โดยข้าราชการทั้ง 2 กลุ่มนี้มีองค์กรใน
การพิทักษ์ระบบคุณธรรมที่แยกกันเป็น 2 องค์กร ดังนี้ (1) คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมกลาง มีอ านาจ
ในการพิจารณาวินิจฉัยในขอบเขตของข้าราชการในกลุ่มที่ 1 และ (2) คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม
ข้าราชการส่วนท้องถิ่น มีอ านาจในการพิจารณาวินิจฉัยในขอบเขตของข้าราชการส่วนท้องถิ่น 



560 | Humanities and Social Sciences Journal of Pibulsongkram Rajabhat University 

Volume 15 No.2 July-December 2021 
 

เหตุผลที่ผู้วิจัยแยกข้าราชการ 2 กลุ่มออกจากกันเนื่องจากทั้งสองกลุ่มมีลักษณะที่แตกต่างกัน 
กล่าวคือ ข้าราชการส่วนท้องถิ่นมีโครงสร้างในการบริหารงานบุคคลที่แตกต่างไปจากข้าราชการพลเรือนอื่น ๆ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นส่วนใหญ่แล้วเป็นหน่วยงานขนาดเล็กมีบุคลากรไม่มากนักและมีผู้ด ารงต าแหน่งทาง
การเมืองเป็นผู้บังคับบัญชาโดยตรง จึงมีบ่อยครั้งที่น าไปสู่ความขัดแย้งระหว่างฝ่ายการเมืองกับฝ่ายประจ ามาโดย
ตลอด และข้าราชการส่วนท้องถิ่นมีความจ าเป็นท่ีจะต้องจัดตั้ง “คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมข้าราชการ
ส่วนท้องถิ่น” ขึ้นเป็นอย่างยิ่ง เพื่อท าหน้าที่ในการถ่วงดุลกับอ านาจของฝ่ายการเมืองขององค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่น ซึ่งกรณีเช่นนี้ย่อมต้องการ “กรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม”ที่มีความรู้ความสามารถในเรื่อง 
การบริหารงานบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยเฉพาะ แต่ข้าราชการประเภทอ่ืน ๆ ยังมีสายการบังคับ
บัญชาซึ่งมีลักษณะของข้าราชการพลเรือนสามัญทั่วไป ดังนั้น การมีผู้เคยเป็นกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิในองค์กร
กลางบริหารงานบุคคลของข้าราชการประเภทน้ัน ๆ ย่อมพอเพียงกับการท าหน้าท่ีของ ก.พ.ค. กลางได้  

2) ส าหรับข้อห่วงกังวลว่า ข้าราชการแต่ละประเภทมีความแตกต่างกันอาจจะเป็นปัญหาและ
อุปสรรคของการเป็น ก.พ.ค. กลางนั้น ผู้วิจัยเห็นว่าหลักการพื้นฐานของข้าราชการฝ่ายพลเรือนนั้นน่าจะมี
หลักการเดียวกัน ซึ่งในส่วนรายละเอียดที่แตกต่างกันนั้น หากองค์ประกอบของ ก.พ.ค. กลางมีกรรมการที่เคย
เป็นคณะกรรมการขององค์กรบริหารงานบุคคลของข้าราชการประเภทน้ัน ๆ ก็สามารถแก้ไขปัญหาดังกล่าวไปได้ 
อันจะท าให้รูปแบบ ก.พ.ค. กลางพัฒนาระบบการบริหารงานบุคคลของข้าราชการฝ่ายพลเรือนมีความเป็น
เอกภาพมากขึ้น 

3) ส าหรับประเด็นที่ว่า หากพัฒนาไปสู่การเป็น ก.พ.ค. กลางแล้วอาจจะมีเรื่องเข้าสู่การพิจารณา
วินิจฉัยของ ก.พ.ค. กลางจ านวนมากนั้น ผู้วิจัยมีแนวทางแก้ไขในประเด็นปัญหาดังกล่าว ดังนี้ (1) อาจจ ากัดให้ 
ก.พ.ค. กลางมีอ านาจในการพิจารณาวินิจฉัยเฉพาะการอุทธรณ์เรื่องวินัยเท่านั้น ส่วนเรื่องร้องทุกข์ให้เป็นอ านาจ
ขององค์กรกลางบริหารงานบุคคลของข้าราชการประเภทนั้น ๆ การพัฒนาเช่นนี้ ก.พ.ค. กลางก็จะท าหน้าที่
เสมือนเป็นศาลวินัยของข้าราชการฝ่ายพลเรือน ส่วนเรื่องร้องทุกข์เป็นเรื่องขององค์กรกลางบริหารงานบุคคล
ของข้าราชการแต่ละประเภท และ (2) ก.พ.ค. กลางควรมีจ านวนของกรรมการ 7 - 9 คน ทั้งนี้เพื่อให้ครอบคลุม
ถึงบุคคลซึ่งเคยเป็นกรรมการในคณะกรรมการขององค์กรกลางในการบริหารงานบุคคลของข้าราชการแต่ละ
ประเภท ซึ่งจ านวนกรรมการไม่ควรมีจ านวนมากเกินไป ในกรณีที่มีเรื่องที่จะต้องพิจารณาวินิจฉัยจ านวนมากให้
อาศัย “กรรมการวินจิฉัยอุทธรณ์หรือร้องทุกข์” เป็นกลไกในการช่วยพิจารณาวินิจฉัย  

4) ส าหรับแนวทางในการพัฒนาไปสู่การเป็น ก.พ.ค. กลางนั้น ผู้วิจัยเห็นว่าควรมีกระบวนการและ
ขั้นตอนที่อาจแบ่งเป็น 3 ช่วง โดยเริ่มต้นที่การปรับโครงสร้างภายในของ ก.พ.ค. เพื่อรองรับการเป็น ก.พ.ค. 
กลาง โดยการแยกหน่วยงานธุรการออกจากส านักงาน ก.พ. และด าเนินการเตรียมบุคลากรเพื่อรองรับกับภารกิจ
ใหม่ หลังจากนั้นจัดให้มีการรวมอ านาจหน้าที่ในการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์เรื่องวินัยของคณะกรรมการกลาง
บริหารงานบุคคลของข้าราชการแต่ละประเภทมาอยู่กับ ก.พ.ค. กลาง โดยก าหนดวิธีและวางเงื่อนไขให้ชัดเจนใน
การรวมอ านาจหน้าที่ และการเพิ่มจ านวนกรรมการใน ก.พ.ค. ที่มาจากคณะกรรมการกลางบริหารงานบุคคล
ของข้าราชการแต่ละประเภท และในช่วงสุดท้าย อาจก าหนดให้ภายใน 10 ปี หากคณะกรรมการกลาง
บริหารงานบุคคลใดยังไม่ด าเนินการโอนอ านาจในการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์  ให้ด าเนินการออกพระราช
กฤษฎีกาเพื่อโอนอ านาจในการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ของคณะกรรมการกลางบริหารงานบุคคลของข้าราชการ
ประเภทท่ีเหลือไปให้ ก.พ.ค. กลาง 
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สรุปแนวทางในการพัฒนาองค์กรพิทักษ์ระบบคุณธรรมของไทย ผู้วิจัยเห็นว่าควรพัฒนาองค์กร
พิทักษ์ระบบคุณธรรมให้มี 2 องค์กร คือ ก.พ.ค. กลาง และ ก.พ.ค. ข้าราชการส่วนท้องถิ่น ทั้งนี้ ภายใน
ระยะเวลา 10 ปีการโอนอ านาจในการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์จากคณะกรรมการกลางบริหารงานบุคคลของ
ข้าราชการแต่ละประเภทให้แก่ ก.พ.ค. โดยอาศัยพระราชกฤษฎีกาควรจะแล้วเสร็จ 
 

ข้อเสนอแนะ 
1. บทบาทของ ก.พ.ค. ของไทย  

1.1 ยอมรับพัฒนาการของ ก.พ.ค. ของไทยว่ามีลักษณะผสมผสานระหว่างระบบคอมมอนลอว์และ
ระบบซีวิลลอว์ ซึ่งเป็นลักษณะเฉพาะของกฎหมาย 

1.2 ควรปรับบทบาทของ ก.พ.ค. โดยเฉพาะในส่วนที่พิจารณาในเรื่องร้องทุกข์ไม่ควรวางแนวทาง
ดังเช่นองค์กรตุลาการ แต่ปรับบทบาทให้เป็นคณะกรรมการอิสระที่ท าหน้าที่เป็นองค์กรกลางในการพิจารณา
เรื่องร้องทุกข ์

2. โครงสร้างและอ านาจหน้าท่ีของ ก.พ.ค.  
2.1 องค์ประกอบของคณะกรรมการคัดเลือกกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม ควรให้ปรับปรุง 2 

ประการ ดังน้ี 
(1) ให้เลขาธิการ ก.พ. เป็นเลขานุการคณะกรรมการคัดเลือก ก.พ.ค. โดยไม่เป็นกรรมการ

คัดเลือกด้วย 
(2) เพิ่มจ านวน “กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ” ใน ก.พ.ค. ด้านต่าง ๆ อีก 3 คน โดยการเลือกของ

กรรมการคัดเลือกทั้ง 3 คน คือ ประธานศาลปกครองสูงสุด รองประธานศาลฎีกาท่ีได้รับมอบหมายจากประธาน
ศาลฎีกา และผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งได้รับเลือกโดย ก.พ. 

2.2 คุณสมบัติของ ก.พ.ค. ควรปรับปรุงโดยเพิ่มเติมให้ “กรรมการวินิจฉัยอุทธรณ์หรือร้องทุกข์”  
ที่ปฏิบัติหน้าท่ีมาแล้วไม่น้อยกว่า 10 ปี มีคุณสมบัติที่จะสมัครเป็น ก.พ.ค. ได้ 

2.3 องค์ประกอบของ ก.พ.ค. ควรปรับปรุงเพื่อก าหนดสัดส่วนให้ชัดเจนโดยให้มีผู้มีประสบการณ์
ด้านบริหารงานบุคคลอย่างน้อย 2 คน ผู้เชี่ยวชาญด้านกฎหมาย 2 คน และผู้ที่เป็นหรือเคยเป็นกรรมการวินิจฉัย
อุทธรณ์หรือร้องทุกข์อย่างน้อย 1 คน เป็นกรรมการ 

2.4 ค่าตอบแทน ก.พ.ค. เนื่องจากการท าหน้าที่ของ ก.พ.ค. เสมือนกับการท าหน้าที่ของศาล
ปกครองช้ันต้น ดังนี้ค่าตอบแทนและสิทธิประโยชน์ของ ก.พ.ค. ควรเทียบเท่ากับตุลาการศาลปกครอง 

2.5 อ านาจหน้าที่ของ ก.พ.ค. โดยเฉพาะที่เกี่ยวกับประเด็นในการพิจารณาวินิจฉัยเรื่องร้องทุกข์มี
ข้อเสนอ ดังนี้ 

(1) หากมีการพัฒนาไปสู่การเป็น ก.พ.ค. กลาง ควรให้องค์กรกลางบริหารงานบุคคลของ
ข้าราชการประเภทน้ัน ๆ ท าหน้าท่ีในการพิจารณาเรื่องร้องทุกข์ 

(2) หากไม่มีแนวคิดในการพัฒนาไปสู่การเป็น ก.พ.ค. กลาง ควรมีแนวทางในการพิจารณาเรื่อง
ร้องทุกข์ ดังนี ้

 ก) เรื่องร้องทุกข์ที่อยู่ในอ านาจหน้าที่ของ ก.พ.ค. ควรมีการปรับบทบาทอ านาจหน้าที่ของ 
ก.พ.ค. จากองค์กรที่พิจารณาในลักษณะองค์กรตุลาการปรับเป็นองค์กรที่เป็นคณะกรรมการอิสระที่เป็นองค์
กลางในการท าหน้าที่ในการระงับข้อขัดแย้ง โดยอาจอาศัยการประนีประนอม การไกล่เกลี่ยหรือการเจรจา เพื่อ
น าไปสู่การสร้างความสัมพันธ์ที่ดีของข้าราชการ 
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 ข) เรื่องร้องทุกข์ที่ไม่อยู่ในอ านาจของ ก.พ.ค. ควรมีการปรับปรุงกฎหมายให้มีการร้องทุกข์
ไปยัง อ.ก.พ.กรม หรือ อ.ก.พ.จังหวัด แล้วแต่กรณี โดยควรปรับปรุงท่ีมาของกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิให้มาจากการ
เลือกตั้งของข้าราชการแทนการแต่งตั้งจากหัวหน้าส่วนราชการ และให้กระบวนการพิจารณาเรื่องร้องทุกข์เป็นไป
ตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนดโดยกฎ ก.พ.ค. ว่าด้วยการร้องทุกข์ 

2.6 วิธีพิจารณาเรื่องอุทธรณ์และร้องทุกข์ ในส่วนของเรื่อ งร้องทุกข์ได้กล่าวไปแล้วข้างต้น 
ในส่วนของวิธีพิจารณาวินิจฉัยในเรื่องอุทธรณ์ควรมีการปรับปรุงให้กระบวนพิจารณามีความกระชับมากขึ้น  
แต่ทั้งนี้ไม่กระทบสิทธิของคู่กรณีในการต่อสู้เพื่อให้กระบวนพิจารณาเป็นไปอย่างรวดเร็ว 

2.7 หน่วยงานธุรการของ ก.พ.ค. ควรแยกออกจากส านักงาน ก.พ. เพื่อให้มีความอิสระในการจัด
งบประมาณและการบริหารงานบุคคลของ ก.พ.ค. ได้เอง โดยเฉพาะในส่วนของบุคลากรทั้งในส่วนของนิติกรและ
กรรมการวินิจฉัยอุทธรณ์หรือร้องทุกข์จะต้องมีการพัฒนาบุคลากรให้เป็นผู้ที่มีความเช่ียวชาญและให้มี
ค่าตอบแทนท่ีเหมาะสม รวมทั้งมีความชัดเจนในเรื่องความก้าวหน้าในอาชีพ 

3. แนวทางในการพัฒนาองค์กรพิทักษ์ระบบคุณธรรมในอนาคต  
ส าหรับแนวทางในการพัฒนาองค์กรพิทักษ์ระบบคุณธรรมของไทย ควรให้พัฒนาไปสู่การเป็น ก.พ.ค. 

กลาง โดยแยก ก.พ.ค. ออกเป็น 2 องค์กร คือ ก.พ.ค. กลาง ส าหรับข้าราชการพลเรือนทั่วไป และ  ก.พ.ค. 
ส าหรับข้าราชการส่วนท้องถิ่น โดยแนวทางในการพัฒนาไปสู่การเป็น ก.พ.ค. กลาง แบ่งออกเป็น 3 ระยะ ดังนี ้
 ระยะที่ 1 ให้มีการปรับโครงสร้างภายในของ ก.พ.ค. เพื่อรองรับกับการเป็น ก.พ.ค. กลาง โดยแยก
หน่วยงานธุรการออกจากส านักงาน ก.พ. 
 ระยะที่ 2 ให้มีการโอนอ านาจในการพิจารณาวินิจฉัยเรื่องวินัยให้มาเป็นอ านาจของ ก.พ.ค. กลาง โดย
มีขั้นตอนดังนี ้

(1) คณะกรรมการกลางบริหารงานบุคคลของข้าราชการประเภทนั้น ๆ เห็นชอบให้โอนอ านาจ
หน้าท่ีดังกล่าวให้ ก.พ.ค. กลาง 

(2) ตราพระราชกฤษฎีกาโอนอ านาจในการพิจารณาเรื่องวินัยของคณะกรรมการกลางบริหารงาน
บุคคลของข้าราชการประเภทน้ันให้แก่ ก.พ.ค. กลาง 

(3) เมื่อมีการตราพระราชกฤษฎีกาโอนอ านาจตาม (2) แล้ว ให้คณะกรรมการกลางบริหารงาน
บุคคลของข้าราชการประเภทน้ันเลือกผู้ทรงคุณวุฒิหนึ่งคนเข้าไปเป็นกรรมการของ ก.พ.ค. กลาง 
 ระยะที่ 3 ภายใน 10 ปี หากคณะกรรมการกลางบริหารงานบุคคลใดยังไม่ด าเนินการ ให้โอนอ านาจ
หน้าท่ีในการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ขององค์กรที่เหลือท้ังหมดไปให้ ก.พ.ค. กลาง 

ข้อเสนอแนะในการวิจัยคร้ังต่อไป 
ควรมีการศึกษาวิจัยต่อยอดในเรื่องกระบวนการและขั้นตอนในการขับเคลื่อนให้เกิด ก.พ.ค. กลาง 

ส าหรับข้าราชการพลเรือนทั่วไป และ ก.พ.ค. ส าหรับข้าราชการส่วนท้องถิ่น เพื่อเป็นแนวทางในการพัฒนา
องค์กรพิทักษ์ระบบคุณธรรมที่มีประสิทธิภาพในอนาคตต่อไป 
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