
บทที่ 4 

การคุ้มครองระบบคุณธรรม 
 

 ระบบคุณธรรมในความหมายของพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการกรุงเทพมหาครและ
บุคลากรกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2554 อาจารย์ประวีณ ณ นคร อดีตเลขาธิการ ก.พ. เคยกล่าว
อธิบายความหมายของ “คุณธรรม” ว่ามี ๒ ความหมายท่ีแตกต่างกัน คือ คําว่า “คุณธรรม” กับ 
“ระบบคุณธรรม”1 

 คําว่า “คุณธรรม” ในภาษาไทยตรงกับภาษาอังกฤษ ๒ คํา คือ VIRTUE และ MERIT               
โดยภาษาอังกฤษทั้งสองคํานี้ หมายถึง “ความดีงาม” เหมือนกัน แต่เป็นความหมายคนละทาง คือ  

 VIRTUE เป็นความดีงามทางจิตภาพ (Mental) คือ ความดีงามในจิตใจ ซ่ึงทําให้เคยชิน 
กับการประพฤติดี ปฏิบัติดี 

 MERIT เป็นความดีงามทางกายภาพ  (Physical) คือ ความดีงามในความรู้  ทักษะ 
ความสามารถ และความประพฤติ 

 ทั้งสองคําต่างกันตรงที่ VIRTUE เป็นความดีงามท่ีอยู่ในใจคน ส่วน MERIT เป็นความดีงาม
ที่เป็นรูปธรรมเห็นได้ สัมผัสได้ด้วยตา คือ ความรู้ ความสามารถ ทักษะ และความประพฤติ 

 ส่วนคําว่า “ระบบคุณธรรม” ในการบริหารงานบุคคล (Merit System) หมายถึง ระบบที่ยึดถือ
ความถูกต้องที่จะเป็นคุณต่อการบริหารคน ซ่ึงได้แก่ การนําความรู้ ความสามารถ ทักษะ และ
ความประพฤติของคนมาเป็นหลักในการบริหารคน หรือ เล่ือน ลด ปลด ย้ายคน  

 ในทางทฤษฎีที่เราเรียนมาตั้งแต่อดีต ระบบคุณธรรม (Merit System) ยึดถือหลักสําคัญ 
๔ ประการ ดังนี้ 

 (๑) สมรรถนะ (Competency) 
 (๒) ความเสมอภาคในโอกาส (Equality of Opportunity)  
 (๓) ความม่ันคงในอาชีพการงาน (Security of Tenure) 
 (๔) ความเป็นกลางทางการเมือง (Political Neutrality) 

                                                            
1 ประวีณ ณ นคร , การพิทักษ์ระบบคุณธรรมของ ก.พ.ค. กรุงเทพมหานคร , เอกสารบรรยาย พ.ศ. ๒๕๕๕ 
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 สมรรถนะ (Competency) ประกอบด้วย ความรู้ ทักษะ ความสามารถ และคุณลักษณะเชิง
พฤติกรรมอ่ืนๆ ซ่ึงในการบรรจุ แต่งต้ัง เล่ือนตําแหน่งข้าราชการต้องคํานึงถึง Competency ความรู้ 
ทักษะ ความสามารถ และคุณลักษณะเชิงพฤติกรรมอ่ืนๆ ของคน 

 ความเสมอภาคในโอกาส (Equality of Opportunity) ความเสมอภาคในโอกาส              
เป็นหลักการอีกประการหน่ึงของระบบคุณธรรม คือไม่เลือกปฏิบัติอย่างไม่เป็นธรรมในการบริหาร
ทรัพยากรบุคคล เช่น การบรรจุ แต่งตั้ง เลื่อนข้าราชการพลเรือน ต้องให้โอกาสผู้มีคุณสมบัติ                   
อย่างเดียวกัน ได้รับการพิจารณาเลือกสรรด้วย โดยไม่ถือปฏิบัติอย่างไม่เป็นธรรม เช่น จะเลือก
แต่งต้ังเฉพาะคนท่ีมีถ่ินกําเนิดจากภาคใดภาคหนึ่งไม่ได้  

 ความม่ันคงในอาชีพการงาน (Security of Tenure) ความมั่งคงในการดํารงสถานภาพ
ในอาชีพการงานเป็นหลักการอีกประการหนึ่งของระบบคุณธรรม คือ ต้องให้มีหลักประกัน                 
ความมั่นคงในการดํารงสถานภาพของข้าราชการ การให้ข้าราชการพลเรือนออกจากราชการ                
ต้องทําตามเฉพาะกรณี หลักเกณฑ์ และวิธีการที่กําหนดไว้เท่านั้น หลักนี้ใช้ในประเทศไทย                   
ต้ังแต่เมื่อใช้พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๔๗๖ จนถึงปัจจุบัน  

 ความเป็นกลางทางการเมือง (Political Neutrality) ความเป็นกลางทางการเมือง               
เป็นหลักการอีกประการหนึ่งของระบบคุณธรรม คือ จะนําเหตุผลทางการเมืองมาใช้ในการบริหาร
ทรัพยากรบุคคลของข้าราชการพลเรือนไม่ได้ หลักนี้ใช้ในประเทศไทยต้ังแต่เมื่อใช้พระราชบัญญัติ
ระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๔๗๖ จนถึงปัจจุบัน ส่วนต่างประเทศบางประเทศใช้คําว่า                 
เป็นกลางหรือ Impartiality คือ ถือข้างพรรคใดฝ่ายเดียวไม่ได้ 

ปัจจุบันการบริหารงานบุคคลจะเกี่ยวพันกับเรื่องของระบบคุณธรรมอย่างใกล้ชิด เพราะ
อิทธิพลของระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยที่เน้นการปกป้องสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
ยึดหลักความเสมอภาค และห้ามมีการเลือกปฏิบัติแบบไม่เป็นธรรม ทําให้สังคมมองว่า ระบบคุณธรรม
เป็นระบบท่ีให้ความยุติธรรมสําหรับการบริหารงานบุคคลที่ดีที่สุด เพราะเป็นระบบที่ให้ความเสมอ
ภาคในโอกาส ยึดหลักความรู้ความสามารถของคนทํางาน ให้ความมั่นคงในอาชีพ รวมทั้งไม่เอนเอียง
ไปตามอิทธิพลทางการเมือง ข้อเรียกร้องต่อความยุติธรรมในการบริหารงานบุคคลภาครัฐในอดีต
เคยรุนแรงจนส่งผลถึงขนาดมีการลอบยิงประธานาธิบดีของสหรัฐฯ จนเสียชีวิตมาแล้ว2 ส่ิงนี้ทําให้
ในที่สุดประเทศสหรัฐอเมริกาต้องออกกฎหมายจัดตั้ง คณะกรรมการข้าราชการซึ่งมีลักษณะ
                                                            
2 ประธานาธิบดี James A. Garfield ถูกเด็กหนุ่มยิงเสียชีวิต เพราะเด็กหนุ่มคับแค้นใจในระบบอุปถัมภ์ของราชการ                     
ในสหรัฐอเมริกายุคนั้น โดยได้เพียรพยายามร้องเรียนต่อประธานาธิบดีแล้ว แต่ประธานาธิบดีแก้ไขไม่สําเร็จ  
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เหมือน ก.พ. ขึ้นมาสําหรับดูแลและพิทักษ์ระบบคุณธรรมในการบริหารงานบุคคลภาครัฐ 
(Watchdog of Merit System) ซึ่งได้กลายมาเป็นต้นแบบของการบริหารงานบุคคลด้วย                   
ระบบคุณธรรมของประเทศไทยในทุกวันนี้ 

 ระบบคุณธรรมจะมีลักษณะตรงข้ามกับระบบอุปถัมภ์ (Patron-Client System) หรือ
ระบบพรรคพวก (Spoil System) ที่ไม่ยึดความรู้ ความสามารถ ทักษะ ความประพฤติของคน               
ในการรับ เล่ือน ลด ปลด ย้ายคน แต่จะยึดความเป็นพรรคพวก ญาติพ่ีน้อง หรือเห็นแก่ประโยชน์ 
ส่วนตน เป็นหลัก 

 โดยเหตุที่ขอบเขตความหมายของระบบคุณธรรมตามทฤษฎี ไม่เปิดกว้างถึงผลสัมฤทธ์ิ           
และประโยชน์ของชาติ เมื่อนําระบบคุณธรรมมาใช้ในการบริหารทรัพยากรบุคคลของข้าราชการพลเรือน
ในปัจจุบัน ระบบคุณธรรมอย่างเดียวจึงไม่สนองตอบความต้องการของประเทศ ด้วยเหตุดังกล่าว 
รัฐจึงได้พยายามขยายหลักของระบบคุณธรรมออกไปให้กว้างกว่าเดิม โดยนําความหมายใหม่                
มาบัญญัติไว้ในมาตรา ๔๒3 ของพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๕๑ ดังนี้ 

 “มาตรา ๔๒ การจัดระเบียบข้าราชการพลเรือนสามัญตามพระราชบัญญัตินี้ให้คํานึงถึง
ระบบคุณธรรม ดังต่อไปนี้ 

 (๑) การรับบุคคลเพื่อบรรจุเข้ารับราชการและแต่งต้ังให้ดํารงตําแหน่งต้องคํานึงถึงความรู้ 
ความสามารถของบุคคล ความเสมอภาค ความเป็นธรรมและประโยชน์ของทางราชการ 

 (๒) การบริหารทรัพยากรบุคคล ต้องคํานึงถึงผลสัมฤทธ์ิและประสิทธิภาพขององค์กร   
และลักษณะของงานโดยไม่เลือกปฏิบัติอย่างไม่เป็นธรรม 

 (๓ ) การพิจารณาความดี ความชอบ การเล่ือนตําแหน่งและการให้ประโยชน์ อ่ืน                   
แก่ข้าราชการ ต้องเป็นไปอย่างเป็นธรรมโดยพิจารณาจากผลงาน ศักยภาพ ความประพฤติ         
และพฤติกรรมทางจริยธรรม และจะนําความคิดเห็นทางการเมืองหรือสังกัดพรรคการเมือง       
มาประกอบการพิจารณามิได้ 

 

                                                            
3 กรุงเทพมหานครได้นําถ้อยคําตามบทบัญญัติของมาตรา ๔๒ ของพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๕๑ 
ดังกล่าวมาบัญญัติในมาตรา ๔๑ ของพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการกรุงเทพมหานครและบุคลากรกรุงเทพมหานคร                   
พ.ศ. ๒๕๕๔ เพ่ือใช้บังคับเป็นระบบคุณธรรมในการบริหารงานบุคคลของข้าราชการกรุงเทพมหานคร 
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 (๔) การดําเนินการทางวินัย ต้องเป็นไปด้วยความยุติธรรมและโดยปราศจากอคติ 

 (๕) การบริหารทรัพยากรบุคคล ต้องมีความเป็นกลางทางการเมือง” 

 หลักคุณธรรมตามกฎหมายน้ีขยายความเพิ่มเติมจากหลักคุณธรรมด้ังเดิมเพ่ือให้เหมาะสม
กับบริบททางการเมืองไทยระบอบประชาธิปไตยและความต้องการของประเทศในยุคปัจจุบัน               
คือ หลักการยังยึดระบบคุณธรรมในการรับ เล่ือน ลด ปลด ย้าย แต่กฎหมายยังเปิดช่องให้ผู้มี
อํานาจในการบริหารราชการแผ่นดินท่ีมาจากนักการเมือง สามารถใช้ดุลพินิจในการรับ เล่ือน ลด 
ปลด ย้ายข้าราชการได้ในบางกรณี แต่ต้องอยู่ภายใต้กรอบและเงื่อนไขของกฎหมายท่ีให้คํานึงถึง
ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และความต้องการของประเทศชาติ 

 เมื่อพิจารณามาตรา ๔๒ ของกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือนหรือมาตรา ๔๑ 
ของกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการกรุงเทพมหานครและบุคลากรกรุงเทพมหานครดังกล่าว                   
เราอาจจะสรุปหลักคุณธรรมตามกฎหมายน้ีได้ว่า เป็นหลักสมดุลระหว่าง ๓ หลัก คือ หลักระบบ
คุณธรรมตามทฤษฎีด้ังเดิม (Merit System) หลักผลสัมฤทธ์ิ ซ่ึงได้แก่ ประสิทธิภาพ (Efficiency) 
และประสิทธิผล (Efficiencies) ในการบริหารราชการแผ่นดินและหลักสนองตอบความต้องการ
ของราชการและของประเทศ (Responsiveness) หลักทั้ง ๓ ประการเป็นส่ิงที่ผู้มีอํานาจต้อง
คํานึงในการรับ เล่ือน ลด ปลด ย้าย ข้าราชการ โดยมีรายละเอียด คือ  

 ๑. หลักระบบคุณธรรมตามทฤษฎีดั้งเดิม ได้แก่ การคํานึงถึง ความรู้ ความสามารถ               
ความเสมอภาคในโอกาส ความม่ันคงในอาชีพราชการและความเป็นกลางทางการเมืองในการรับ 
เล่ือน ลด ปลด ย้าย คน 

 ๒. หลักผลสัมฤทธ์ิ ซ่ึงได้แก่ การคํานึงถึงประสิทธิภาพและประสิทธิผลท่ีจะเกิดข้ึน                  
กับราชการซ่ึงการรับ เล่ือน ลด ปลด ย้าย คน ผู้มีอํานาจบริหารบุคคลต้องพิจารณามาจากผลงาน                
อันเป็นที่ประจักษ์ ประสบการณ์อันเป็นที่ยอมรับ วินัยและความประพฤติที่เหมาะสม การวางตัว 
มนุษยสัมพันธ์ รวมตลอดถึงการทํางานร่วมกับผู้อ่ืนได้เป็นอย่างดี 

 ๓. หลักสนองตอบความต้องการของราชการและของประเทศ ซ่ึงได้แก่ การคํานึงถึง
ประโยชน์ให้เกิดข้ึนกับราชการและประเทศ สร้างความพึงพอใจให้กับประชาชน โดยผู้ที่จะ                  
ทําหน้าที่ตอบคําถามเหล่านี้ได้ดีที่สุด คือ ผู้มีอํานาจท่ีมาจากนักการเมืองท้ังหลาย เพราะต่างรู้
ความต้องการของประชาชน ทําให้รู้ว่าส่ิงใดจะทําให้ราชการมีประโยชน์ สามารถทําประโยชน์
ให้กับประชาชนและประเทศชาติ ฉะนั้น กฎหมายจึงไม่ห้ามผู้บริหารท่ีเป็นนักการเมืองใช้ดุลพินิจ
ในการรับ เล่ือน ลด ปลด ย้าย คนของราชการได้โดยชอบเพียงแต่มีเง่ือนไขว่า การรับ เล่ือน ลด 
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ปลด ย้ายข้าราชการต้องยึดหลักคุณธรรมและผลสัมฤทธิ์ที่จะเกิดกับระบบราชการ รวมท้ัง
ผลประโยชน์ของราชการและประเทศชาติด้วย ฉะน้ัน การบริหารงานบุคคลที่ถูกต้องในปัจจุบัน                
จึงต้องยึดเหตุผลท่ีคํานึงถึงระบบคุณธรรมและยึดประโยชน์ราชการ ซ่ึงเป็นการสนองตอบต่อ                   
ความต้องการของประชาชนและประเทศควบคู่ไปด้วยอย่าง “สมดุล”  

 นอกจากน้ีในมาตราเดียวกันของกฎหมายดังกล่าว ยังได้กําหนดให้ผู้มีอํานาจในการ
พิจารณาบริหารคนต้องให้ความเป็นธรรมในการพิจารณาด้วย โดยกฎหมายบัญญัติว่า ผู้มีอํานาจ
พิจารณาต้องสุจริต ไม่อคติ และไม่เลือกปฏิบัติอย่างไม่เป็นธรรม 

 หากจะสรุปเป็นตัวแบบตามมาตรา ๔๒ ของกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือน
หรือมาตรา ๔๑ ของกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการกรุงเทพมหานครและบุคลากรกรุงเทพมหานคร
ดังกล่าว สามารถสรุปดังภาพท่ีปรากฏ คือ 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

  

 

๒. ผลสัมฤทธิ ์(ประสทิธผิล & ประสทิธภิาพ) 
(Effectiveness & Efficiency) 

 

- ผลงานเป็นที่ประจักษ์ 
    - ประสบการณ์เป็นที่ยอมรับ 

- ความประพฤติเหมาะสม ทํางานเข้ากับผู้อ่ืนได้ 

๑. ระบบคณุธรรม (แบบดัง้เดิม) 
(Merit System) 
- ความสามารถ 
- ความเสมอภาค 
- ความมั่นคงในอาชีพ 
- ความเป็นกลางทางการเมือง 
 

๓. สนองตอบความต้องการ         
ของราชการและประชาชน 

(Responsiveness) 
 

         - ประโยชน์ของทางราชการ
   และประชาชน 

 

   

     สมดุล 

 
ความเปน็ธรรมในการพจิารณา 

(Fairness) 
 

- สุจริต 
- ไม่อคติ 

- ไม่เลือกปฏิบัติอย่างไม่เป็นธรรม 
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การคุ้มครองระบบคุณธรรมในปุจจับันกําหนดไว้ในมาตรา 66 ของพระราชบัญญัติ
ระเบียบข้าราชการกรุงเทพมหานครและบุคลากรกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2554 ที่บัญญัติว่า  
“ในกรณีที่ ก.พ.ค. กรุงเทพมหานคร เห็นว่ากฎ ระเบียบ หรือคําส่ังใดท่ีออกตามพระราชบัญญัตินี้ 
และมุ่งหมายให้ใช้บังคับเป็นการทั่วไป ไม่สอดคล้องกับระบบคุณธรรมตามมาตรา 41 ให้ ก.พ.ค. 
กรุงเทพมหานคร แจ้งให้หน่วยงานหรือผู้ออกกฎระเบียบ หรือคําส่ังดังกล่าวทราบ เพ่ือดําเนินการ
แก้ไขหรือยกเลิกตามควรแก่กรณี”  

จากบทบัญญัติของมาตราดังกล่าว ให้อํานาจ ก.พ.ค. กรุงเทพมหานคร ในการ
พิจารณากฎ ระเบียบ หรือคําส่ัง ที่ออกโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ
กรุงเทพมหานครและบุคลากรกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2554 และมุ่งหมายให้ใช้บังคับเป็นการ
ทั่วไป ว่าสอดคล้องกับระบบคุณธรรม ตามมาตรา 41 แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน หรือไม่ โดยใน
การพิจารณาว่ากฎ  ระเบียบ  หรือคําส่ังใดออกมาโดยขัดกับระบบคุณธรรมนั้น  ก .พ .ค . 
กรุงเทพมหานครอาจหยิบยกข้ึนมาพิจารณาได้ ๒ ทางคือ 

1. จากผู้อุทธรณ์หรือผู้ร้องทุกข์เอง ที่โต้แย้งมาในคําอุทธรณ์หรือคําร้องทุกข์ของ
ตนเองเพื่อให้ ก.พ.ค. กรุงเทพมหานคร เห็นว่า กฎ ระเบียบ หรือคําส่ัง ที่นํามาใช้กับตนเองน้ัน  
ขัดต่อระบบคุณธรรม  

2. ก.พ.ค. กรุงเทพมหานคร เห็นเองจากการดําเนินกระบวนพิจารณาและแสวงหา
ข้อเท็จจริงไปตามคําอุทธรณ์และคําร้องทุกข์แล้ว เห็นว่ากฎ ระเบียบ หรือคําส่ัง ที่หน่วยงานหรือผู้
มีอํานาจออกกฏ ระเบียบ หรือคําส่ังนั้นออกมาโดยขัดต่อระบบคุณธรรม  

เมื่อ ก .พ .ค . กรุงเทพมหานคร เห็นว่า กฎ  ระเบียบ หรือคําส่ังใดท่ีออกมา  
ไม่ สอดคล้องกับระบบคุณ ธรรม  ก .พ .ค . กรุงเทพมหานคร  จะแจ้งให้หน่ วยงานหรือ 
ผู้ออกกฎ ระเบียบ หรือคําส่ังดังกล่าวทราบ เพ่ือให้ดําเนินการแก้ไขให้สอดคล้องกับระบบคุณธรรม
หรือยกเลิกตามควรแก่กรณีต่อไป 

 

 


