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บทคัดย่อ

 	 บทความวจิยันี ้มวีตัถปุระสงค์เพือ่ศึกษาแนวคดิ ทฤษฎ ีงานวจัิยทีเ่กีย่วข้องและกฎหมายคุม้ครอง

จริยธรรมในกระบวนการบริหารงานบุคคลของครู โดยมุ่งเน้นไปที่กฎหมายการบริหารงานบุคคล 

ของข้าราชการครูโดยเฉพาะ ศึกษาปัญหากฎหมายที่เกี่ยวข้องกับโครงสร้างการบริหารงานบุคคล ศึกษา

เปรียบเทียบกฎหมายคุ้มครองจริยธรรม ในกระบวนการบริหารงานบุคคลของข้าราชการครูของไทยและ

ต่างประเทศ เสนอแนะแนวทางการพัฒนากฎหมาย เพ่ือคุ้มครองจริยธรรมในกระบวนการบริหารงาน

บุคคลของข้าราชการครูให้มีความเหมาะสมกับสภาพสังคมไทยมากยิ่งขึ้นต่อไป 

	 ผลการวจิยัพบว่า ปัญหาเกีย่วกบักระบวนการบรหิารงานบคุคล อาทเิช่น การพฒันาครู การโยกย้าย 

แต่งตั้งการเลื่อนข้ันเงินเดือน เกิดจากการใช้ดุลยพินิจขององค์คณะบริหารงานบุคคลที่ขาดคุณธรรม  

ขาดหลกัธรรมาภบิาล (Good Governance) ขาดการถ่วงดุลอ�ำนาจและขาดการตรวจสอบการใช้ดุลพินจิ 

และการได้มาซึ่งองค์คณะบุคคลแต่ละประเภท แนวทางแก้ไขปัญหา พบว่า ปัญหาระดับโครงสร้างต้องมี

การปรบัปรงุแก้ไขกฎหมายในมาตรา 7 (1) แห่ง พ.ร.บ. ระเบยีบข้าราชการครแูละบคุลากรทางการศกึษา 

2547 ปัญหาการเลือ่นวทิยฐานะให้มกีารปรบัปรงุกฎ ก.ค.ศ. และเกณฑ์การพจิารณา ให้มกีารจดัตัง้องค์กร

อิสระขึ้นมาเพื่อพิทักษ์ระบบคุณธรรมและจริยธรรม เป็นองค์กรตรวจสอบการใช้อ�ำนาจดุลยพินิจของ 

อ.ก.ค.ศ เขตพื้นที่ และตรวจสอบการได้มาซึ่ง อ.ก.ค.ศ เขตพื้นที่แต่ละประเภท ซึ่งคณะกรรมการพิทักษ์

ระบบคุณธรรม (ก.พ.ค.) ดงักล่าวต้องมอี�ำนาจทัง้การตรวจสอบและถ่วงดลุ ทัง้ก่อนและหลงัการได้มาของ

* ได้รับบทความ: 25 กรกฎาคม 2561; ตอบรับตีพิมพ์: 21 ธันวาคม 2561  
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คณะ อ.ก.ก.ค.ศ. เขตพืน้ทีต้่องมคีวามเป็นอสิระ (Autonomy) และเป็นองค์คณะบคุคลโดยได้รับการโปรด

เกล้าแต่งตั้ง ปัญหาการโยกย้ายและแต่งตั้ง ให้มีการกระจายอ�ำนาจจากส่วนกลางออกไปสู่สถานศึกษา 

หรือเขตจังหวัดเหมือนประเทศนิวซีแลนด์ สหรัฐอเมริกา และญี่ปุ่น

ค�ำส�ำคัญ: กฎหมายคุ้มครองจริยธรรม; กระบวนการบริหารงานบุคคลของข้าราชการครู 

Abstract

	 The purpose of this research were; The laws protects ethics in the personnel 

management process of teachers. and related researches .To study the problem.  

The Law on Mirit System Settlement with Legal measures focuses on the Legal measures 

of personnel management. Teacher are the concepts and principles Comparison of Thai 

and forcing. And to propose ways and means to create a Mirit system in the management 

of personnel to suit Thailand. 

	 The research found that: management personnel process Problem, including 

the education area. The appointment of teachers to migrate. The salary occurred the 

discretion of the board of administration including. Subcommittee on Teachers and  

Educational Personnel (A.K.C.S) educational service area office, the lack of integrity, lack 

of good governance principles (Good Governance). Counterbalance the lack of organization 

and lack of inspection judgments and the acquisition of a group of persons (A.K.C.S) each. 

Improvement: The laws protects ethics in the personnel management process of teachers. 

Say that 1)Structural issues need to be revised law in Article 7 (1). Of the Act. Organized 

teachers and educational personnel of Ministers chaired a panel of experts from outside. 

2) The problem of Promoting academic standing should updated rules of K.C.S. and 

consideration criterion of promoting academic standing from review the document to 

considerations of practicality. 3) Establish an independent organization to monitor the 

use of discretion of A.K.C.S. in each educational zone power under statute section 23. 

And check acquisition of A.K.C.S. in each educational zone and each type under statute 

section 21. By using power of established organization under statute section 17 and there 

are powerful under statute section 19(13)(14) by teachers and educational personnel B.E. 

2547 If they need real autonomy in an independent organization will modify teachers 
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and educational personnel for there is only a panel of experts from outside to be the 

members under established of the king Migration and appointment issues Central  

decentralization to schools or provinces like the United States and Japan.

Keywords: The Laws Protects Ethics; Management Personnel Process of Teachers

1. 	บทน�ำ
	 พระราชบญัญตัริะเบียบข้าราชการครแูละ

บคุลากรทางการศกึษา พ.ศ. 2547 และทีป่รบัปรงุ

แก้ไข กฎหมายเกีย่วกบัการบรหิารงานบคุคลกลาง

ที่บัญญัติขึ้นโดยมีเจตนารมณ์และจุดมุ ่งหมาย 

เพื่อรองรับกระบวนการบริหารงานบุคคลของ

ข้าราชการครูและบคุลากรทางการศกึษา ให้เกดิผล

เป็นรูปธรรมตามหลักธรรมาภิบาล แต่ทว่าปัญหา

ในส่วนของการบรหิารงานบคุคล ยงัไม่มกีระบวนการ

ของกฎหมายคุ้มครองคุณธรรมและจริยธรรมที่มี

ความเหมาะสม และไม่สอดคล้องกับสภาพการณ์

ในปัจจุบันอยู ่หลายประการ และส่งผลให้การ

บริหารงานบุคคลของข้าราชการครูและบุคลากร

ทางการศึกษาไม ่มีประสิทธิภาพ เป ็นต ้นว ่า

กฎหมายฉบับดังกล่าว ได้รวมศูนย์อ�ำนาจการ

บรหิารงานบคุคลไว้ท่ีส่วนกลาง แม้จะมกีารกระจา

ยอ�ำนาจไปยังเขตพื้นที่การศึกษา แต่ก็เป็นเพียง

การรวมศูนย์อ�ำนาจจากส่วนกลางไปกระจุกไว ้

ในระดบัเขตพืน้ทีเ่ท่านัน้ เพราะฝ่ายการเมอืง ได้แก่ 

รัฐมนตรีว ่าการกระทรวงศึกษาธิการยังนั่งคุม

อ�ำนาจ โดยนัง่เป็นประธานคณะกรมการข้าราชการ

ครูและบุคคลากรทางการศึกษา (ก.ค.ศ.) คณะ

กรรมการบริหารงานบุคคลกลาง ซึ่งควบคุมศูนย์

อ�ำนาจในส่วนกลางไว้ ในส่วนปัญหาของระเบียบบ

และหลักเกณฑ ์ ในการเลื่อนวิทยฐานะของ

ข้าราชการครใูนปัจจบุนั เป็นไปในลกัษณะทีมุ่ง่เน้น

ด้านเอกสารมากกว่าผลงานเชิงประจักษ์ ส่งผลให้

ข้าราชการครูต้องเสียเวลาในการจัดท�ำเอกสาร  

จนไม่มเีวลาทุม่เทให้กบัการเรียนการสอนเท่าทีค่วร 

ยิ่งไปกว่าน้ัน เมื่อได้เลื่อนวิทยฐานะตามกฎและ

หลักเกณฑ์แล้ว การท�ำงานก็ไม่มปีระสทิธิภาพเทยีบ

เท่ากับต�ำแหน่งที่สูงขึ้น ในส่วนของการใช้อ�ำนาจ

เนื่องจากการพิจารณาข้ึนอยู่กับการใช้ดุลยพินิจ

ของบคุคลเฉพาะกลุ่ม เฉพาะพวกพ้องในแต่ละเขต

พ้ืนท่ีการศึกษา ซ่ึงแตกต่างกันขาดมาตรฐาน  

ขาดระบบคุณธรรมจริยธรรม ขาดหลกัธรรมาภิบาล 

(Good Governance) มีการรวบอ�ำนาจไว้ที่ส่วน

กลางมากเกินไป ท�ำให้ข้าราชการครูและบุคลากร

ทางการศึกษาไม่ได้รับความยุติธรรม ตลอดจน

กฎหมาย หลักเกณฑ์และระเบียบที่ใช้ในการ

พจิารณายงัไม่มคีวามชัดเจน อาทเิช่น การโยกย้าย

แต่งต้ัง การพิจารณาความดีความชอบ และการ

ด�ำเนินการทางวินัย จนมีการน�ำเรื่องดังกล่าวข้าง

ต้นฟ้องร้องขึ้นสู ่ศาลยุติธรรมและศาลปกครอง 

เพือ่ให้เพกิถอนค�ำสัง่และกฎและระเบยีบอนัมชิอบ

ด้วยกฎหมายเป็นจ�ำนวนมาก ในช่วงระยะเวลาที่

ประกาศบงัคบัใช้กฎหมาย และระเบยีบข้าราชการ

ครูและบุคคลากรทางการศึกษาฉบับนี้เป็นต้นมา  

มีการร้องเรียนการทุจริตคอรัปชั่นในกระบวนการ

บริหารงานบุคคลดังกล่าว ไปยังคณะรักษาความ
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สงบแห่งชาติ (คสช.) จนน�ำไปสู่การใช้มาตรา 44 

ตามรัฐธรรมนูญฉบับชั่ วคราว ยุบเลิกคณะ

อนกุรรมการข้าราชการคร ูและบคุคลากรทางการ

ศึกษา (อ.ก.ค.ศ.) เขตพื้นท่ีการศึกษา ซึ่งเป็น 

องค์คณะบริหารงานบุคคลในระดับเขตพื้นที่การ

ศึกษาทุกเขตพื้นท่ีการศึกษาท่ัวประเทศ ส่วน 

รูปแบบโครงสร้างองค์คณะการบริหารงานบุคคล 

ขาดการถ่วงดุลอ�ำนาจและขาดองค์กรตรวจสอบ

การได้มา ซึง่องค์คณะบุคคลแต่ละประเภทอกีด้วย 

	 ฉะนัน้ผลจากการวจิยัครัง้น้ี จงึคาดหวงัว่า

จะน�ำไปสู่การพัฒนากฎหมายให้มีการคุ้มครอง

ระบบคุณธรรมและจริยธรรมในกระบวนการ

บริหารงานบุคคลของข้าราชการครูและบุคลากร

ทางการศึกษาให้เหมาะสมกบัสภาพสงัคมไทยและ

มปีระสทิธภิาพมากยิง่ข้ึน โดยถือเอาแนวคดิ ทฤษฎี 

ผลงานวิจัยที่เกี่ยวข้องรวมท้ังหลักกฎหมายหรือ

มาตรการทางกฎหมายของไทยและต่างประเทศ 

มาท�ำการศึกษาวิเคราะห์เปรียบเทียบให้เห็นถึง 

ช่องว่างของกฎหมายที่มีผลบังคับใช้อยู่ในปัจจุบัน 

ทั้ ง น้ี เพื่อเป ็นเครื่องมือส�ำคัญในการพัฒนา

กฎหมายหรอืก�ำหนดแนวทางในการแก้ไขกฎหมาย

ให้มีมาตรฐานเป็นสากลมากยิ่งขึ้นต่อไป

2.  วัตถุประสงค์ของการวิจัย
	 1.	 เพือ่ศกึษาแนวคดิ ทฤษฎ ีและผลงาน

วิจัยที่เก่ียวข้อง รวมถึงหลักกฎหมายที่คุ้มครอง

จริยธรรมในกระบวนการบริหารงานบุคคลของ

ข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา 

	 2.	 เพือ่ศกึษาสภาพปัญหาท่ีเกีย่วข้องกบั

โครงสร้างการบริหารงานบุคคลของข้าราชการครู

และบุคลากรทางการศึกษา

	 3.	 เพ่ือศึกษาวิเคราะห์เปรียบเทียบการ

พัฒนากฎหมายการคุ้มครองจริยธรรมในกระบวน 

การบริหารงานบุคคลของครูไทยและต่างประเทศ

	 4.	 เพ่ือเสนอแนะแนวทางในการพัฒนา

กฎหมายคุม้ครองจริยธรรมในกระบวนการบริหาร

งานบุคคลของข้าราชการครูและบุคลากรทางการ

ศกึษา ให้มคีวามเหมาะสมกบัสภาพสังคมไทยมาก

ยิ่งขึ้นต่อไป

3.  วิธีด�ำเนินการวิจัย
	 การวิจัยครั้งนี้ ผู้วิจัยได้ใช้ระเบียบวิธีวิจัย

เพ่ือท�ำการศึกษาวิเคราะห์ข้อมูลให้สอดคล้องกับ

สมมุติฐานของการวิจัย และกรอบแนวคิดของการ

วิจัย โดยอาศัยข้อมูลท่ีได้จากการทบทวนแนวคิด 

ทฤษฎ ีผลงานวจิยัทีเ่กีย่วข้อง รวมทัง้หลกักฎหมาย

ที่เก่ียวข้องกับการคุ้มครองจริยธรรมในกระบวน 

การบริหารงานบุคคล เปรียบเทียบกับกฎหมาย

คุม้ครองจรยิธรรมในกระบวนการบริหารงานบคุคล

ของครูไทยและต่างประเทศ ข้อมูลที่ได้จากกลุ่ม

ประชากรตัวอย่าง โดยใช้แบบสมัภาษณ์ (Interview) 

และการสนทนากลุม่ (Focus Group Discussion) 

เพื่อน�ำไปสู ่การก�ำหนดแนวทางในการพัฒนา

กฎหมายเพื่อคุ้มครองจริยธรรมในกระบวนการ

บริหารงานบุคคลของข้าราชการครูให้บรรลุถึง

วัตถุประสงค์ของการวิจัยที่ก�ำหนดไว้ 

4.  สรุปผลการวิจัย
	 1.	 กฎหมายคุม้ครองจรยิธรรมในกระบวน 

การบรหิารงานบคุคลของคร ูได้แก่ พระราชบญัญตัิ
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ระเบียบข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา 

พ.ศ. 2547 และที่แก้ไขเพิ่มเติม มีปัญหาเกิดขึ้น  

โดยไม่เป ็นไปตามหลักธรรมาภิบาล (Good  

Governance) ยังไม่มีความเหมาะสมกับการ

คุม้ครองจรยิธรรมและไม่สอดคล้องกบัสภาพการณ์

ในปัจจุบันอยู่หลายประการ ไม่ว่าจะเป็นการรวม

ศูนย์อ�ำนาจการบริหารงานบุคคลไว้ที่ส่วนกลาง

และเขตพ้ืนทีก่ารศกึษา ไม่มกีารกระจายอ�ำนาจให้

มีส่วนร่วมและตรวจสอบ ถ่วงดลุอ�ำนาจจากชมุชน

ในระดับพื้นที่หรือระดับสถานศึกษา จึงเป็นการ

เปิดโอกาสให้มีการทุจริตคอรัปชั่น เล่นพรรคเล่น

พวกในกระบวนการบรหิารงานบุคคลอาทิเช่น การ

โยกย้ายแต่งตัง้บคุลากร การพจิารณาความดคีวาม

ชอบ และการขอเลื่อนวิทยฐานะ เป็นต้น จ�ำเป็น

ต้องแก้ไขเพิม่เตมิพ.ร.บ.ระเบยีบข้าราชการครูและ

บุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547 และท่ีแก้ไข 

เพิ่มเติม เพื่อให้มีคณะกรรมการพิทักษ์ระบบ

คุณธรรม (ก.พ.ค.) ข้ึนมาเป ็นองค ์กรอิสระ  

ซึ่งคณะกรรมการคณะนี้มาจากระบบการสรรหา

และได้รับการพิจารณาโปรดเกล้าแต่งตั้งขึ้นมา 

เพื่อคุ ้มครองระบบคุณธรรมและจริยธรรมใน

กระบวนการบริหารงานบุคคลของครู มีอ�ำนาจใน

การตรวจสอบ การทุจริตคอรัปช่ันและถ ่วง

ดุลอ�ำนาจขององค์กรบริหารงานบุคคล ได้แก่ 

อ.ก.ค.ศ. เขตพืน้ทีก่ารศกึษา ท้ังการตรวจสอบท่ีมา

และการใช ้ดุลพินิจขององค ์คณะบุคคลหรือ 

อ.ก.ค.ศ.เขตพืน้ทีก่ารศกึษาทกุเขตพืน้ทีท่ัว่ประเทศ 

จะเป็นการแก้ไขปัญหาการน�ำคดีทางปกครองอัน

เกดิจากการทจุรติในกระบวนการบรหิารงานบุคคล

ขึน้ฟ้องร้องในศาลปกครองเป็นจ�ำนวนมากในระยะ

ที่ผ่านมา จนน�ำไปสู่การใช้อ�ำนาจของงคณะรักษา

ความสงบแห่งชาติ (คสช.) ยุบเลิกองค์กรบริหาร

งานบุคคลดังกล่าว เมื่อปี พ.ศ. 2557 ซึ่งเป็นที่มา

ของการศึกษาวิจัยถึงสาเหตุของป ัญหาและ

แนวทางของการแก้ไขปัญหาดังกล่าวข้างต้น 

	 2.	 จากการศึกษาแนวคดิ ทฤษฎ ีงานวจิยั 

และกฎหมายโครงสร้างการบริหารงานบุคคล  

ได้แก่ พ.ร.บ. ระเบียบข้าราชการครูและบุคลากร

ทางการศึกษา พ.ศ. 2545 และที่แก้ไขเพิ่มเติม  

จะเหน็ได้ว่า ยงัมปัีญหาโครงสร้างในองค์กรบรหิาร

งานบคุคลกลางอนัได้แก่คณะกรรมการข้าราชการ

ครแูละบคุคลากรทางการศกึษา (ก.ค.ศ.) ส่วนกลาง 

ที่มีป ัญหาความไม ่ เป ็นกลางทางการเมือง  

เพราะ ก.ค.ศ. มปีระธานมาจากรฐัมนตร ีเมือ่มกีาร

เปลี่ยนแปลงรัฐมนตรีตามการเปลี่ยนแปลงของ

รัฐบาล ท�ำให้นโยบายเปลี่ยนแปลงตามไปด้วย  

ซึ่ งสามารถแก ้ ไขป ัญหานี้ ได ้ โดยการแก ้ ไข

บทบัญญัติของกฎหมายในมาตรา 7 แห่ง พ.ร.บ. 

ระเบยีบข้าราชการครแูละบคุคลากรทางการศกึษา

พ.ศ. 2547และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม โดยให้ประธาน 

ก.ค.ศ.มาจากผู้ทรงคุณวุฒิภายนอก และรัฐมนตรี

มีหน้าที่ควบคุมนโยบายและควบคุม ก�ำกับและ

ติดตามอีกชั้นหนึ่ง

	 3.	 การเปรียบเทียบระหว่างไทยกับต่าง

ประเทศในกฎหมายเกีย่วกบัการคุม้ครองจรยิธรรม

ในกระบวนการบริหารงานบุคคล จะเห็นได้ว่า  

การพัฒนากฎหมายให้คุ ้มครองคุณธรรมและ

จริยธรรมในกระบวนการบริหารงานบุคคลของ

ข้าราชการครูของครูของไทย ต้องมีการกระจาย 

อ�ำนาจการจัดการศกึษาและการบรหิารงานบคุคล
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ไปยังสถานศึกษาและชุมชนโดยตรง โดยวิเคราะห์

เปรียบเทียบกับหลายประเทศแล ้ว พบว ่า 

นวิซีแลนด์ ได้รบัการยอมรับว่า ประสบความส�ำเร็จ

ในการพัฒนากฎหมายคุ้มครอง ระบบคุณธรรม

จริยธรรมในกระบวนการบริหารงานบุคคล  

ทัง้ระบบ จากการรวมศนูย์อ�ำนาจเป็นการกระจาย

อ�ำนาจการบรหิารเตม็รูปแบบ มข้ัีนตอนการบรหิาร

เพยีง 2 ระดบั คอื ระดบักระทรวงและระดบัสถาน

ศึกษาเท่านั้น ในขณะที่อเมริกา ญี่ปุ่น เกาหลีและ

สิงคโปร์ กระจายอ�ำนาจไปให้ท้องถิ่นและชุมชน

ช่วยกนับรหิารจดัการในกระบวนการบริหารงาน

บุคคลและมีการถ่วงดุลอ�ำนาจซึ่งกันและกัน  

จนประสบความส�ำเร็จด้านการศึกษาในระดับ

โลกในขณะทีป่ระเทศไทย แม้จะมคีณะกรรมการ

บริหารงานบุคคลในระดับเขตพื้นที่การศึกษา 

(อ.ก.ค.ศ. เขตพืน้ที)่ กต็าม แต่ก็เป็นเพยีงรปูแบบ

การแบ่งอ�ำนาจหรือมอบอ�ำนาจบางส่วนจาก

ส่วนกลางเท่านัน้ เพราะส่วนกลาง (ก.ก.ศ.) ยงัมี

รฐัมนตรเีป็นประธานองค์คณะและยงัคมุอ�ำนาจ

อยู่ (รวมศูนย์อ�ำนาจ) ทั้งโดยตรงและโดยอ้อม 

	 ดงันั้น จากผลสรุปงานวิจัย เห็นสมควร

ให้มกีารปรบัปรงุแก้ไข พ.ร.บ. ระเบียบข้าราชการ

ครแูละบคุลากรทางการศกึษา พ.ศ. 2547และที่

แก้ไขเพิ่มเติม ให้มีการกระจายอ�ำนาจการบริ

หารงานบุคคลจากส่วนกลางไปยังเขตจังหวัด

หรอืสถานศกึษา เหมอืนกบัอารยะประเทศทีเ่ขา

มีการพัฒนาด้านการศึกษาในระดับต้นๆ ของ

โลก อาทิเช่นประเทศนิวซีแลนด์ อเมริกาและ

ญี่ปุ่น เป็นต้น

5.	 อภิปรายผลการวิจัย
	 กฎหมายที่คุ้มครองจริยธรรมในกระบวน 

การบริหารงานบุคคลของไทย ได้แก่ พ.ร.บ. 

ระเบียบข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา 

พ.ศ. 2547 และที่แก้ไขเพิ่มเติม มีคณะกรรมการ

บริหารงานบุคคลของข้าราชการครูและบุคลากร

ทางการศึกษาคณะหนึ่งเรียกว่า คณะกรรมการ

ข้าราชการครูและบคุลากรทางการศกึษา เรียกโดย

ย่อว่า “ก.ค.ศ.” มหีน้าทีใ่นการก�ำกบั ดแูล ตดิตาม 

ตรวจสอบและประเมินผลการบริหารงานบุคคล

ของข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา  

เพื่อรักษาความเป็นธรรมและมาตรฐานด้านการ

บริหารงานบุคคล กระจายอ�ำนาจ (แบ่งอ�ำนาจ)  

ไปให้เขตพื้นที่การศึกษา โดยมีอนุกรรมการ

ข้าราชการครูและบุคคลากรทางการศึกษาประจ�ำ

เขตพ้ืนท่ีการศึกษาเรียกโดยย่อว ่า อ.ก.ค.ศ. 

เขตพื้นที่การศึกษาเป็นผู้ใช้อ�ำนาจการบริหารงาน

บุคคลแทนในระดับเขตพื้นที่ ซึ่งเมื่อเปรียบเทียบ

กับนิวซีแลนด์จะเห็นได้ว่านิวซีแลนด์กระจาย

อ�ำนาจจากส ่วนกลางไปยังสถานศึกษาและ

ประชาชนโดยตรง ไม่มีเขตพ้ืนที่การศึกษาไปคั่น

อ�ำนาจเอาไว้ และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มี

อ�ำนาจในการจดัการศกึษาแต่ประการใด จะเหน็ได้

ว่าการคุ้มครองคุณธรรมจริยธรรมในกระบวนการ

ทางกฎหมายการบริหารงานบุคคลของนิวซีแลนด์

จะกระจายอ�ำนาจท�ำควบคู ่กับการตรวจสอบ 

และถ่วงดุลอ�ำนาจไปด้วยกัน 

	 สหรัฐอเมริกา เป็นอีกประเทศหนึ่งที่มี

กฎหมายเก่ียวกับการคุ้มครองคุณธรรมจริยธรรม
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ในกระบวนการบริหารงานบุคคลของครู โดยการ

ใช้มาตรการทางกฎหมายการบรหิารงานบุคคลด้วย

การกระจายอ�ำนาจให้มลรัฐ และเขตการศึกษา 

มอี�ำนาจในการบรหิารงานบคุคลโดยมกีฎหมายชือ่ 

“No Child left behind Act” ได้ก�ำหนดให้รัฐ

ต้องท�ำแผนประจ�ำปี ต้องมวีตัถปุระสงค์ทีส่ามารถ

ประเมินได้ และประเมินได้อย่างเห็นเป็นรูปธรรม 

มกีารก�ำหนดเรือ่งกระบวนการบรหิารงานบคุลากร

ทางการศึกษาไว้ชดัเจนว่า ในการรบัและพฒันาครู

และบุคลากรทางการศึกษาให้ก�ำหนดไว้ในแผน

ประจ�ำปีทุกปี มีเกณฑ์มาตรฐานในการออกใบ

อนุญาตประกอบวิชาชีพ มีหลักเกณฑ์ที่ทาง

โรงเรยีนต้องจ้างครแูละบคุคลากรในวชิาชพีหลาย

ประเภทด้วยตัวเอง โดยกฎหมายได้ก�ำหนดให้มี

สัญญาจ้าง ก�ำหนดเกณฑ์มาตรฐานขั้นต�่ำเอาไว้ว่า 

ครูและบุคลากรต้องมีคุณสมบัติมากน้อยเพียงใด 

ใบอนญุาตประกอบวชิาชีพจงึเป็นเครือ่งช่วยแสดง

ความเหมาะสม ในแต่ละรฐัจะก�ำหนดผู้รบัผดิชอบ

และวิธีการด�ำเนินการในเรื่องนี้ต่างกันไป

	 ส่วนญีปุ่น่มกีฎหมายเกีย่วกบัการคุม้ครอง

คุณธรรมจริยธรรมในกระบวนการบริหารงาน

บุคคลของครู โดยกระทรวงศึกษาธิการญี่ปุ ่น

กระจายอ�ำนาจการบริหารงานบุคคล ทั้งเรื่องการ

ออกใบอนญุาตประกอบวชิาชพีคร ูการสรรหา การ

คดัเลอืก การแต่งตัง้ การพฒันาวชิาชพี และการให้

ออกจากงาน ให้กับคณะกรรมการการศึกษาของ

จังหวัด (Prefectural Board of Education)  

ซึ่งเป็นขององค์กรปกครองท้องถ่ิน โดยครูทุกคน

เป็นข้าราชการสังกัดองค์กรปกครองท้องถิ่น 

มีรายได้และค่าตอบแทนสูงกว่าข้าราชการทั่วไป

	 เมื่อน�ำกฎหมายเกี่ยวกับการคุ ้มครอง

คุณธรรมจริยธรรมในกระบวนการบริหารงาน

บุคคลในแต่ละประเทศที่กล่าวมาข้างต้น น�ำมา

เปรียบเทียบกับกฎหมายการคุ้มครองคุณธรรม

จรยิธรรมของไทย ได้แก่ พ.ร.บ.ระเบยีบข้าราชการ

ครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547 และที่

ปรับปรุงแก้ไขดังที่กล่าวมาข้างต้นยังไม่มีการสอด

แทรกหลักธรรมาภิบาล (Good Governance)  

ในแนวคิดตามระเบยีบส�ำนกันายกรฐัมนตรีว่าด้วย

การสร้างระบบบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคม

ที่ดี พ.ศ. 2542 ซึ่งประกอบด้วยแนวทางส�ำคัญ 6 

ประการคอื หลกันติธิรรม หลกัคณุธรรม หลกัความ

โปร่งใส หลักการมีส่วนร่วม หลักความรับผิดชอบ

และหลักความคุ้มค่า เทียบเท่าในหลายประเทศ 

ดังที่กล ่าวมาแล้วข ้างต ้นโดยเฉพาะอย่างยิ่ง 

หลักคุณธรรมและหลักความโปร่งใส ที่ไม่สามารถ

ตรวจสอบความโปร่งใส ในองค์กรบริหารงานบคุคล

ในระดับต่างๆ ได้ หลักการมีส่วนร่วมท่ีมีการรวม

ศูนย์อ�ำนาจส่วนใหญ่กระจุกอยู่ที่ส่วนกลางหรือ

ส่วนเขตพ้ืนทีเ่ท่านัน้ ไม่มกีารกระจายอ�ำนาจไปยงั

สถานศึกษาหรือชุมชนเหมือนกับประเทศ

นิวซีแลนด์ อเมริกาหรือญี่ปุ่น เป็นต้น จะเห็นได้ว่า

กฎหมายการบริหารงานบุคคลของไทยยังไม่

สอดคล้องกบัแนวคดิและหลักธรรมาภบิาลทีส่�ำคญั

คือองค์คณะการบริหารงานบุคคลของข้าราชการ

ครูและบุคลากรทางการศึกษาของไทยนั้นไม่ว่าจะ

เป็นองค์กรบริหารงานบุคคลที่เรียกว่า ก.ค.ศ.  

หรืออ.ก.ค.ศ.เขตพื้นที่ ยังไม่มีระบบการคุ้มครอง

คุณธรรมจริยธรรมที่เพียงพอและที่เป็นความเป็น

อิสระเท่ากับสหรัฐอเมริกา นิวซีแลนด์ ญี่ปุ่นและ
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เกาหล ีเพราะองค์คณะการบรหิารงานบุคคลกลาง

ของไทยยงัรวมศนูย์อ�ำนาจไว้ทีส่่วนกลาง ซึง่จะเหน็

ได้จากกฎหมายก�ำหนดให้มปีระธาน ก.ค.ศ. มาจาก

รัฐมนตรี จึงมีโอกาสใช้อ�ำนาจทั้งทางตรงและทาง

อ ้อมเข ้ามาแทรกแซงทางการเมืองในคณะ

ก.ค.ศ.หรือแม้กระทั่งองค์กรบริหารงานบุคคลใน

ระดับพื้นที่ ได้แก่ อ.ก.ค.ศ. เขตพื้นท่ีได้เพราะ 

มีอ�ำนาจปลดและแต่งตั้งคณะกรรมการดังกล่าว  

ในขณะเดียวกันระบบการกระจายอ�ำนาจของไทย

ยังไม่เต็มรูปแบบ เพราะยังมีการรวมศูนย์อ�ำนาจ

อยู่ที่ส่วนกลาง ทั้งกระบวนการบริหารงานบุคคล

และการบริหารงบประมาณโดยมีรัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงศกึษาธกิารมาคลอบง�ำโดยน่ังในต�ำแหน่ง 

ประธาน ก.ค.ศ. ซึ่งเป็นองค์กรบริหารงานบุคคล

กลาง ซึ่งยากที่การใช้อ�ำนาจขององค์คณะบุคคล 

ดังกล่าวจะเป็นกลางและอิสระ

	 จากการประมวลผลของการวจิยั โดยการ

รวบรวมผลจากแนวคิด ทฤษฎี ผลงานวิจัยที่

เก่ียวข้อง และกฎหมายเกี่ยวกับการคุ ้มครอง

คุณธรรม จริยธรรมในกระบวนการบริหารงาน

บคุคลทัง้ในประเทศและต่างประเทศรวมถงึแนวคดิ

ของประชากรกลุม่ตวัอย่าง สามารถน�ำมาอภปิราย

ผลและสรุปผลได้ว่า ปัญหากระบวนการบรหิารงาน

บุคคลของข้าราชการครูและบุคลากรทางการ

ศึกษาของไทยท่ีขาดระบบธรรมาภิบาล คุณธรรม

จริยธรรมที่เหมาะสม เริ่มตั้งแต่การขอเลื่อน

วิทยฐานะของข้าราชการครู เป็นไปในลักษณะ 

ที่เล่นพรรคเล่นพวก หรือไม่ก็มุ่งเน้นด้านเอกสาร

มากกว่าผลงานเชงิประจกัษ์ ส่งผลให้ข้าราชการครู

ต้องเสียเวลาในการจัดท�ำเอกสาร หรือวิ่งเต้นหา

เส้นสายจากพรรคพวก จนไม่มีเวลาทุ่มเทให้กับ 

การเรียนการสอนเท่าท่ีควร และยิ่งไปกว่านั้น  

เมื่อได ้เลื่อนวิทยฐานะแล้วการท�ำงานก็ไม ่มี

ประสิทธภิาพเทยีบเท่ากับต�ำแหน่งทีสู่งขึน้ ซ่ึงจาก

การสอบถามประชากรกลุ่มตัวอย่างทุกกลุ่มเห็น

สอดคล้องกันว่า ต้องมีการแก้ไขปรับปรุงหลัก

เกณฑ์ในการขอเลื่อนวิทยฐานะของข้าราชการครู

และบุคลากรทางการศึกษาในปัจจุบัน ให้เป็นไป 

ในลักษณะท่ีมุ่งเน้นไปท่ีผลงานเชิงประจักษ์และ 

เชงิคณุภาพทีจ่ะส่งผลให้คณุภาพการศึกษาของเดก็

เพิม่ขึน้ หรอืจะกระจายอ�ำนาจให้กบัคณะกรรมการ

สถานศกึษาประเมนิคณุภาพของครเูอง เหมอืนกับ

ประเทศนวิซแีลนด์ (Sirirungsri, 1997) สอดคล้อง

กับมาตรการทางกฎหมายที่คุ ้มครองคุณธรรม

จริยธรรมในกระบวนการบริหารงานบุคคลของ

ประเทศอเมริกา ฟินแลนด์ เกาหลี และญี่ปุ่นจะมี

คณะกรรมการสถานศกึษา (Board of Education)

ทีเ่ข้มแขง็มาจากผูท้รงคณุวุฒภิายนอกเข้ามาเป็นผู้

ประเมนิครเูอง (The office of the Secretary of 

the Education Council, 2006) ในส่วนของการ

ใช้อ�ำนาจ เนื่องจากการพิจารณาขึ้นอยู่กับการใช้

ดุลยพินิจของบุคคลเฉพาะกลุ่ม เฉพาะพวกพ้อง 

ในแต่ละเขตพื้นที่การศึกษา ซ่ึงแตกต่างกัน  

ขาดมาตรฐาน หลักประกันระบบคณุธรรมจรยิธรรม 

ขาดหลักธรรมาภิบาล (Good Governance)  

ท�ำให้ข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา 

ไม่ได้รับความยุติธรรม ไม่ได้รับการคุ ้มครอง

คุณธรรมจริยธรรมในกระบวนการบริหารงาน

บุคคล อาทิเช่น การโยกย้ายแต่งตั้ง การพิจารณา

ความดีความชอบ และการด�ำเนินการทางวินัย 
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เป็นต้น จากการสอบถามประชากรกลุ่มตัวอย่าง

เห็นสอดคล้องกันว่า ต้องมีคณะกรรมการพิทักษ์

ระบบคุณธรรม (ก.พ.ค.) ซึง่เป็นองค์กรอสิระมาจาก

ผู ้ทรงคุณวุฒิภายนอก คอยตรวจสอบระบบ

คุณธรรมจริยธรรมและการใช้อ�ำนาจดุลพินิจ  

และตรวจสอบการทุจริตขององค์กรบริหารงาน

บุคคล ได้แก่ อ.ก.ค.ศ. เขตพื้นที่การศึกษานั่นเอง 

สอดคล้องกับพ.ร.บ.ระเบียบข้าราชการพลเรือน 

พ.ศ. 2551 ที่ก�ำหนดให้มีคณะกรรมการพิทักษ์

ระบบคุณธรรม (ก.พ.ค.) คู ่กับคณะกรรมการ

ข้าราชการพลเรือน (ก.พ.) ในกฎหมายฉบับเดียว

(Office of the Civil Service Commissioner, 

2011) เพ่ือให้มาคุม้ครองครองระบบคณุธรรมและ

จริยธรรมในกระบวนการบริหารงานบุคคลของ

ข้าราชการพลเรือนนั่นเอง

	 ส่วนปัญหารปูแบบโครงสร้างองค์คณะการ

บริหารงานบุคคล ขาดการถ่วงดุลอ�ำนาจและขาด

องค์กร ตรวจสอบการได้มา ซึ่งองค์คณะบุคคล

แต่ละประเภทซึ่งประชากรกลุ ่มตัวอย่างเห็น

สอดคล้องกันว่า ควรมีการแก้ไขกฎหมายโดยเพิ่ม

องค์กรตรวจสอบ เพื่อถ่วงดุลอ�ำนาจองค์คณะการ

บริหารงานบุคคลทั้งองค์กรบริหารกลาง ได้แก่ 

คณะกรรมการก.ค.ศ.และองค์กรบริหารระดับเขต

พื้นที่ ได้แก่ อ.ก.ค.ศ.เขตพื้นที่การศึกษา โดยคณะ

กรรมการดงักล่าวอาจใช้ชือ่ “คณะกรรมการพทิกัษ์

ระบบคุณธรรม”(ก.พ.ค.) ให้มีอ�ำนาจตรวจสอบ

คล้ายกับอ�ำนาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช.ที่ให้

อ�ำนาจ ป.ป.ช. ตรวจสอบการทุจริตนักการเมือง

และเจ้าหน้าทีข่องรฐัตามทีบ่ญัญตัไิว้ ในมาตรา 19 

(13)(14) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ

ครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547 และที่

แก้ไขเพิม่เตมิ (Office of the Teacher Education 

Commission and Educational Personnel, 

2010) ที่ให้ ก.ค.ศ. มีอ�ำนาจก�ำกับดูแลติดตาม

ตรวจสอบและประเมินผลการบริหารงานบุคคล

ของข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาเพื่อ

รกัษาความเป็นธรรมและมาตรฐานด้านการบรหิาร

งานบุคคลตรวจสอบและปฏิบัติตามพระราช

บัญญัตินี้ รวมถึงการให้อ�ำนาจ ก.ค.ศ. มีอ�ำนาจ

ยับยั้งการปฏิบัติการของ อ.ก.ค.ศ. เขตพื้นท่ีการ

ศึกษาที่ไม่ปฏิบัติตามพระราชบัญญัตินี้ด้วย แต่ยัง

คงเป็นปัญหาในการบังคับใช้ คือขาดองค์กรและ

ระบบการตรวจสอบให้เป ็นไปตามกฎหมาย 

มีขั้นตอนที่ยุ่งยาก ขาดแนวปฏิบัติที่เป็นมาตรฐาน

ชัดเจน และยังไม่มีหลักประกันความเป็นธรรมกับ

ทุกฝ่ายท่ีเกี่ยวข้อง จากการศึกษาพบว่าแนวทาง

แก้ไขอาจใช้วิธีการโดยให้มีองค์กรตรวจสอบ  

โดย ก.ค.ศ. ตัง้องค์กรขึน้มาตามอ�ำนาจในมาตรา 17 

และใช้อ�ำนาจตามมาตรา 19(13)(14) ใน 2 ลกัษณะ 

คือ ต้ัง อ.ก.ค.ศ.วิสามัญติดตามตรวจสอบและ

ประเมินผล การบริหารงานบุคคลเป็นรายภาค  

รายจังหวัด หรือรายเขตพ้ืนที่การศึกษา โดยมี 

ก.ค.ศ. ไปร่วมในองค์กรนั้นด้วยก็ได้ หรือตั้งผู้ทรง

คุณวุฒิภายนอกทั้งหมดคล้ายกับคณะกรรมการ

การศกึษาระดบัจงัหวดัในประเทศญีปุ่่น (Prefectural 

Board of Education) หรือสภาการศึกษามลรัฐ

เหมือนในสหรัฐอเมริกา (The State Board of 

Education)

	 ในมาตรา 23(1)-(10) แห่งพระราชบัญญตัิ

ระเบียบข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา 
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พ.ศ. 2547 ที่ก�ำหนดอ�ำนาจหน้าท่ีของ อ.ก.ค.ศ. 

เขตพ้ืนที่การศึกษาเอาไว้ แต่ยังมีปัญหาเกี่ยวกับ

การใช้อ�ำนาจดุลพนิจิไม่ว่าจะเป็นเรือ่งการโยกย้าย

แต่งตั้ง การเลื่อนวิทยฐานะ การพิจารณาความดี

ความชอบหรือการด�ำเนินการทางวินัยของ

ข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาในสังกัด

เป็นต้น ซึ่งเป็นปัญหาการใช้อ�ำนาจดุลพินิจในองค์

คณะเองทีข่าดองคก์รตรวจสอบการใชอ้�ำนาจหรือ

ขาดหลักประกันความยุติธรรมภายใน หรือเกิด

ปัญหาการใช้อ�ำนาจ ซ่ึงผู ้วิจัยเสนอว่า ควรมี 

คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม (ก.พ.ค.)  

ประจ�ำก.ค.ศ. เพื่อพิทักษ์ระบบคุณธรรมและ

ประกันความยุติธรรมให้กับครูและบุคคลากร

ทางการศึกษา สอดคล้องกับหลักประกันภายใน

องค์กรของสหรัฐอเมริกา อังกฤษและฝรั่งเศสที่มี

หลักประกันความเป็นธรรมให้กับบุคคลากร

ทางการศึกษาหลากหลายรูปแบบ

6. 	ข้อเสนอแนะ
	 แนวทางการพฒันากฎหมายเพือ่คุม้ครอง

จริยธรรมในกระบวนการบริหารงานบุคคลของครู

	 1.	 แก้ไขและปรับปรุง พ.ร.บ.ระเบียบ

ข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 

2547 และที่แก ้ไขเพิ่มเติม โดยการตั้งคณะ

กรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม (ก.พ.ค.) เพื่อเป็น

องค์กรขึน้มาตรวจสอบและถ่วงดลุอ�ำนาจการได้มา 

และการใช้อ�ำนาจขององค์กรบริหารงานบุคคล

ประจ�ำเขตพื้นท่ีการศึกษาท่ีช่ือ อ.ก.ค.ศ.เขตพื้นที่

การศึกษา และ อ.ก.ค.ศ.ส่วนราชการ รวมถึง 

มอี�ำนาจในการชีม้ลูความผดิและถอดถอนคล้ายกบั

อ�ำนาจคณะกรรมการ ป.ป.ช. และคณะกรรมการ 

ก.ก.ต.รวมกัน 

	 2.	 ให้องค์กรในข้อ 1 ดังกล่าวข้างต้นเป็น

องค์กรอิสระ มีความอิสระ (Autonomy) ในการ

ใช้ดุลยพินิจแท้จริงและสามารถเป็นองค์กรท่ี

ประกันหลักความยุติธรรมให้เกิดขึ้นได้จริง ผู้วิจัย

เสนอให้มีการแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายดังกล่าวให้มี

คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม (ก.พ.ค.)

ควบคู่กับองค์กรการบริหารงานบุคคลกลางท่ีชื่อ 

ก.ค.ศ. ซ่ึงจะเป็นองค์กรคู ่ในกฎหมายฉบบัเดียวกนั

คล้ายกับคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (ก.พ.)

คูก่บัคณะกรรมการพิทกัษ์ระบบคณุธรรม (ก.พ.ค.)

ในกฎหมายระเบยีบข้าราชการพลเรอืน โดยผูท้ีเ่ข้า

มาเป็นคณะกรรมการต้องมาจากผู ้ทรงคุณวุฒิ

ภายนอกและได้รับการโปรดเกล้าแต่งต้ังเช่นเดียว

กับองค์กรอิสระอื่นๆ		

	 3.	 แก้ไขกฎเกณฑ์และระเบียบ ก.ค.ศ. 

ว่าด้วยการเล่ือนวิทยฐานะของข้าราชการครูและ

บคุลากรทางการศกึษาทีเ่ดมิเน้นเอกสารให้เป็นการ

ประเมินเชิงประจักษ์เท่านั้น 	

	 4.	 แก้ไขมาตรา 7 (1) พ.ร.บ.ระเบียบ

ข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ.

2547 และแก้ไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2551 และ 2553  

ให้ประธาน ก.ค.ศ. มาจากผู้ทรงคุณวุฒิภายนอก 

	 5.	 พฒันากฎหมายโครงสร้างการบรหิาร

งานบคุคล ได้แก่ พ.ร.บ.ระเบียบข้าราชการครแูละ

บุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547และท่ีแก้ไข 

เพิ่มเติม เพื่อให้มีการกระจายอ�ำนาจกระบวนการ

บรหิารงานบคุคลและการจัดการศกึษาไปยงัสถาน

ศึกษาโดยตรง 
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