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บทคัดยอ 

 งานวิจัยน้ีมีวัตถุประสงคที่จะศึกษาถึงปจจัยของสภาพแวดลอมทั้งภายในและภายนอก 
อันไดแก เศรษฐกิจ สังคม การเมือง ประชากร องคความรูภาครัฐที่สงผลกระทบทำใหเกิดการ 
เปลี่ยนแปลงตอระบบราชการ โดยเฉพาะอยางยิ่งระบบการบริหารงานบุคคลภาครัฐ และพฤติกรรม 
ของขาราชการ โดยใชการวิจัยเชิงคุณภาพเปนหลัก และไดมีการนำการสำรวจและการสัมภาษณ 
แบบเจาะลึก เขามาสนับสนุนดวย การวิจัยนี้เริ่มศึกษาตั้งแต พ.ศ. 2418 ถึงป พ.ศ. 2552 โดยแบง 
การศึกษาออกเปน 5 ยุค คือ ยุคแรกเริ่มของการจายเงินเดือน (พ.ศ. 2418-2434) ยุคปฏิรูประบบ 
ราชการ 2 (พ.ศ. 2435-2474) ยุครัฐขาราชการ (พ.ศ. 2475-2529) ยุคสมองไหล (พ.ศ. 2530-
2539) และยุคขาราชการจีเอ็มโอ (พ.ศ. 2540-2552) 

 ผลจากการศึกษาเชิงคุณภาพ พบวา ในยุคแรกเริ่มของการจายเงินเดือน (พ.ศ. 2418-2434)  
เปนยุคที่รูปแบบการบริหารงานบุคคลเนนท่ีความซ่ือสัตยและสายโลหิตเปนสำคัญ โดยในยุคนี้เริ่มมี 
การใหเงินเดือนแกขาราชการแทนระบบกินเมืองเนื่องจากตองการรวมอำนาจใหเปนปกแผนมากขึ้น  
สวนในยุคถัดมา คือ ยุคปฏิรูประบบราชการ 2 (พ.ศ. 2435-2474) เปนยุคที่อยูในชวงของลัทธิ 
ลาอาณานิคม สงผลตอการปรับเปลี่ยนโครงสรางและระบบการบริหารงานบุคคลภาครัฐที่ตองเปนไป 
ตามกฎระเบียบและกฎเกณฑ และยุคท่ีสาม ยุครัฐขาราชการ (พ.ศ. 2475-2529) มีการขยายตัวทาง 
โครงสรางของสวนราชการและจำนวนของขาราชการคอนขางมาก อีกทั้งมีการรวมกลุมของ 
ขาราชการและนักการเมือง ทำใหขาราชการมีอำนาจอยางเห็นไดชัด ขณะที่ในยุคที่สี่ ยุคสมองไหล 
(พ.ศ. 2530-2539) ภาคอุตสาหกรรมขยายตัวคอนขางมากเนื่องจากการสงเสริมการลงทุนของ
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รัฐบาลสงผลใหการบริหารงานบุคคลของภาครัฐยังคงเปนแบบการรวมศูนยอำนาจเขาสูสวนกลาง 
รวมไปถึงการกำหนดคาตอบแทนที่เทาเทียมกันโดยอิงจากระดับตำแหนง อีกทั้งยังเปนชวงที่คา
ตอบแทนของภาคเอกชนมากกวาภาครัฐอยางเห็นไดชัด สวนในยุคสุดทาย ยุคขาราชการจีเอ็มโอ 
(พ.ศ. 2540-2552) เปนชวงที่ประเทศไทยไดนำระบบและเครื่องมือทางดานการบริหารทรัพยากร
มนุษยมาใชมากกวายุคใด ๆ  

 ผลการศึกษายังพบอีกวา ในขณะที่สภาพแวดลอมทั้งภายในและภายนอกประเทศมีการ 
เปล่ียนแปลงอยางมากนั้น ระบบราชการไทยไมสามารถที่จะปรับตัวไดทันกับการเปลี่ยนแปลง โดย 
เฉพาะอยางยิ่งในระบบการบริหารงานบุคคลที่มีการปรับเปลี่ยนนอย ยังมีลักษณะการบริหารงาน 
แบบตั้งรับและมุงเนนในกฎระเบียบมากกวาการมุงเนนที่การตอบสนองตอประชาชน จึงสงผลทำให 
พฤติกรรมของขาราชการสะทอนออกมาในเชิงลบมากกวาเชิงบวก และกระทบตอภาพลักษณของ 
ระบบราชการในภาพรวม ซึ่งผลการศึกษาเชิงคุณภาพนี้สอดคลองกับผลสำรวจเชิงปริมาณที่การ 
วิจัยนี้ไดทำการสำรวจความคิดเห็นของนิสิตนักศึกษาทั้งในระดับปริญญาตรี ปริญญาโท ประชาชน 
ทั่วไป และบุคลากรท่ีทำงานอยูในทั้งภาครัฐและเอกชนท่ีมองวาระบบราชการมีเรื่องของการ 
คอรรัปชั่น เกียรติภูมิของอาชีพรับราชการลดลง รวมทั้งมองวาถาทำงานในภาครัฐจะทำใหไมไดใช 
ความรูที่เรียนมา 

 ผลการวิจัยยังช้ีลงไปอีกวา ในกระบวนการหลักของการบริหารงานบุคคลทั้ง 3 
กระบวนการ คือ กระบวนการสรรหา คัดเลือก กระบวนการพัฒนา และกระบวนการรักษานั้น 
กระบวนการพัฒนามีการเปลี่ยนแปลงมากท่ีสุด ในขณะที่อีก 2 กระบวนการ มีการปรับเปลี่ยนนอย
และไมทันกับการเปลี่ยนแปลงของสภาพแวดลอม ซ่ึงสงผลตอพฤตกิรรมของขาราชการ 

 ขอเสนอแนะท่ีไดจากการวิจัยช้ินนี้ คือ รัฐบาลควรที่จะปฏิรูปภาพลักษณ (Rebranding)  
ระบบราชการโดยกำหนดใหเปนวาระแหงชาต ิ และมุงใหเกิดการเปลี่ยนแปลงดานพฤติกรรมของ 
ขาราชการมากกวาการท่ีจะระดมนำเอาเฉพาะเคร่ืองมือตาง ๆ เขามาใชโดยไมไดทำความเขาใจกับ 
ตัวขาราชการและมีการบูรณาการอยางแทจริง  

คำสำคัญ: ระบบราชการไทย  การบริหารงานบุคคลภาครัฐของไทย  การปฏิรูปภาพลักษณระบบ 
 ราชการ 



125
นิสดารก เวชยานนท 

NIDA Development Journal                      Vol.51 No.1/2011

Abstract 

 The study aims at examining the internal and the external factors 
(economic, social, political and demographic factors and the public sector 
knowledge) that contributes to change in the Thai bureaucracy, especially the 
public personnel administrative system and behavior of government officials. 
Although being mainly qualitative research, the data collected by a questionnaire 
survey and in-depth interview were also used as support data. The study covered 
five periods from 1875 to 2009 as follows: Period I Introduction of the payroll (1875-
1891), Period II Second bureaucratic reform (1892-1931), Period III Bureaucratic 
polity (1932- 1986), Period IV Braindrain crisis (1987-1996), and Period V GMO 
officials (1997-2009). 

 The results of the qualitative research revealed that in the period of  
introduction to payroll (1875-1891), the personnel administration stressed honesty 
and kinship. The town-ruling system was replaced by the payroll system in order to 
centralize the power. The next period, the second bureaucratic reform (1892-1931) 
was in the age of colonization, which led to the bureaucratic change. The public 
personnel administration had to comply with established rules and regulations. 
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In the period of bureaucratic polity (1932-1986), the number of bureaucracies 
proliferated and so did the number of government officials. Also, government 
officials and politicians joined hands, causing the former to be more powerful. In 
the fourth period (1987-1996), the braindrain was a result of the government’s 
promotion of investment. This made the public personnel administration remain 
centralized, including the determination of equal pay in the basis of position levels. 
In addition, the pay offered by the private sector obviously exceeded that of the 
public sector. In the last period, the GMO officials (1997-2009), more human 
resource management tools have been introduced to the public personnel 
administration than any other period. 

 It is also found that while there was change in both local and international  
environment, the Thai bureaucratic could not be adjusted to cope with the 
changing environment. Especially, the personnel administrative system was only 
slightly changed. It was re-active rather than pro-active and focused on regulations 
rather than response to the public’s needs. This led to the negative, rather than 
positive, behavior of government officials and to diverse impact on the overall 
bureaucratic image. The findings are in harmony with those of the quantitative 
research which surveyed the opinions of undergraduate and graduate students, the 
general public and working people in the public and the private sectors. These 
groups of people perceived that corruption was revealing and the dignity of being 
government officials declined. They thought that they could not apply their earned  
knowledge to a full extent if they worked for the government. 

 The findings also indicate that of all the three main personnel 
administrative processes, the process of human resource development was changed 
most,  while the recruitment and selection process and the retention process were 
changed only slightly, thus unable to cope with the changing environment which 
affected the behavior of government officials. 

 It is recommended that the government should rebrand the bureaucracy,  
tabling it as a national agenda, in order to change the behavior of government 
officials instead of mobilizing only modern human resource management tools to 
the Thai personnel administration system without understanding government 
officials themselves and without real integration of the system. 

Keywords: Thai Bureaucracy, Thai Public Personnel Management, Rebranding  
 Thai Public Sector 



127
นิสดารก เวชยานนท 

NIDA Development Journal                      Vol.51 No.1/2011

ความสำคัญของปญหา 

 ขาราชการนับวาเปนบุคคลที่มีความสำคัญและใกลชิดกับประชาชนโดยตรง ตั้งแตแรกเกิด 
จนถึงเวลาตาย บทบาทของขาราชการและพฤติกรรมของขาราชการจึงมีความหมายและมีความ 
สำคัญตอประชาชนในการที่จะสงมอบบริการท่ีดี มีคุณภาพดวยความซื่อสัตย สุจริต ยุติธรรม และ 
เสมอภาค ในชวงป พ.ศ. 2507 ประเทศไทยมีประชากร 29 ลานคน และมีจำนวนขาราชการประจำ  
ประมาณ 253,765 คน ในปจจุบันประเทศไทยมีประชากร 62 ลานคน ในขณะท่ีมีขาราชการประจำ 
ประมาณ 1,271,620 คน ซึ่งเมื่อเทียบดูแลวจะเห็นวาขาราชการพลเรือนไดเพิ่มจำนวนขึ้นอยาง 
รวดเร็ว แตตัวเลขที่ปรากฏยังไมครบถวน เน่ืองจากในความเปนจริงยังมีตำแหนงเจาพนักงาน 
ของรัฐ ลูกจางประจำ และลูกจางช่ัวคราวอีกเปนจำนวนมาก ในขณะท่ีสภาพแวดลอมทั้งภายในและ 
ภายนอกประเทศมีการเปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็ว ระบบราชการจำเปนตองมีขาราชการที่มีความ 
สามารถ มีภาวะผูนำ มีความเชี่ยวชาญแบบมืออาชีพที่จะชวยผลักดันประเทศใหเจริญกาวหนา  
ประสิทธิภาพของขาราชการเปนผลสืบเนื่องมาจากระบบการบริหารงานบุคคลภาครัฐอันประกอบไป 
ดวย ระบบในการสรรหาคัดเลือก ระบบในการพัฒนากลอมเกลาใหขาราชการมีความเปนมืออาชีพ  
และระบบในการดึงดูดใหบุคลากรที่มีคุณภาพธำรงอยูในระบบ  

 อยางไรก็ตาม การปฏิรูประบบราชการที่ผานมาสวนใหญจะมีการเปลี่ยนแปลงและปรากฏ 
ชัดในเชิงโครงสราง (Structure) และกระบวนการ (Process) แตผลของการเปล่ียนแปลงในเชิง 
พฤติกรรม (Behavior) นั้นยังไมคอยปรากฏเดนชัด ทั้งนี้เปนผลมาจากระบบการสรรหา คัดเลือก  
ระบบการพัฒนาขาราชการ และระบบในการรักษาคนท่ีมีความสามารถ ซึ่งระบบทั้งสามท่ีกลาวมา 
นี้ยังไมสามารถปรับตัวไดทันตอความเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้น สงผลทำใหภาพลักษณของขาราชการ 
ตกต่ำและไมเปนที่นิยมของคนที่มีความรูความสามารถ ดังนั้น การศึกษาวิจัยครั้งนี้จึงตองการที่จะ 
แสดงใหเห็นถึงปญหาของระบบการบริหารงานบุคคลภาครัฐทั้ง 3 ระบบที่ตองมีการเปล่ียนแปลง 
และปรับตัวใหทันกับสภาพแวดลอม เมื่อไหรก็ตามที่ระบบการบริหารงานบุคคลปรับตัวไมทัน จะ 
ทำใหเกิดชองวาง เกิดการไหลออกของคนที่มีคุณภาพ คนใหมที่มีความสามารถก็ไมอยากที่จะเขารับ 
ราชการ ซึ่งแมวาจะมีการนำเคร่ืองมือตาง ๆ ในการบริหารงานบุคคลมาใชมากมาย แตถายังไมมี 
การบูรณาการ อีกทั้งยังไมมีการปรับเปลี่ยนระบบการสรรหาคัดเลือกใหเปนเชิงรุก และยังมีระบบ 
คาตอบแทนที่ไมจูงใจ มีผลทำใหงานราชการไมมีความทาทายและยากที่จะดึงดูดคนเกง คนดีไวได  
ซึ่งสวนทางกับความตองการท่ีจะทำใหระบบราชการมีความเปนมืออาชีพ 

วัตถุประสงคของการศึกษาวิจัย 

 1) ศึกษาถึงความเปลี่ยนแปลงทางดานสภาพแวดลอม ความเปล่ียนแปลงทางโครงสราง 
ของระบบราชการ และความเปล่ียนแปลงในการบริหารงานบุคคลภาครัฐในมิติของการไดมา  
(Acquisition) การพัฒนา (Development) การรักษา (Retain) บุคลากรขององคการภาครัฐ 
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และความเปลี่ยนแปลงทางดานพฤติกรรมของขาราชการตั้งแตป พ.ศ. 2418-2552  

 2) ไดขอเสนอแนะในการพัฒนาระบบการบริหารงานบุคคลภาครัฐในมิติของการไดมา 
การพัฒนา และการรักษาไวซึ่งขาราชการท่ีมีพฤติกรรมอันพึงปรารถนา  

ขอบเขตของการศึกษา 

 การวิจัยครั้งนี้จะคนควาขอมูลตั้งแตเมื่อมีขาราชการคนแรกที่ไดรับเงินเดือน คือ เจาฟา 
มหามาลา ซึ่งเปนขาราชการของกระทรวงการคลังในสมัยรัชกาลที่ 5 จนถึงปจจุบัน โดยแบงเปน 
5 ยุค คือ 

 1. ยุคแรกเริ่มของการจายเงินเดือน (พ.ศ. 2418-2434) 
 2. ยุคปฏิรูประบบราชการ 2 (พ.ศ. 2435-2474) 
 3. ยุครัฐขาราชการ (พ.ศ. 2475-2529) 
 4. ยุคสมองไหล (พ.ศ. 2530-2539) 
 5. ยุคขาราชการจีเอ็มโอ (พ.ศ. 2540-2552) 

 ในสวนของเนื้อหาจะเนนที่ระบบของการบริหารงานบุคคล อันไดแก ระบบการสรรหา 
คัดเลือก ระบบการพัฒนา และระบบการรักษา ซึ่งไดแก ระบบเงินเดือน 

วิธีการศึกษา 

 การวิจัยครั้งนี้ใชรูปแบบและวิธีการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) เปนหลัก  
เพื่ออธิบายสถานการณที่เช่ือมโยงความสัมพันธของสภาพแวดลอมท้ังในดานเศรษฐกิจ สังคม  
การเมือง ประชากร และองคความรูดานการบริหารงานภาครัฐ ตั้งแตอดีตจนถึงปจจุบัน ท่ีมีผลตอ 
การเปลี่ยนแปลงทางดานโครงสรางของระบบราชการ ระบบการบริหารงานบุคคลภาครัฐ และ 
พฤติกรรมของขาราชการ รวมไปถึงภาพลักษณของระบบราชการในแตละยุคสมัย โดยไดอธิบาย 
เปรียบเทียบการเปลี่ยนแปลงท่ีเกิดขึ้นในแตละยุค 

 นอกจากนี้ ผูวิจัยไดใชการศึกษาเชิงปริมาณ (Quantitative Research) รวมดวย โดย
ทำการสำรวจทัศนคติจากกลุมตัวอยาง 4 กลุม โดยกลุมตัวอยางสองกลุมแรก ไดแก ผูที่กำลังศึกษา 
ในระดับปริญญาตรี จำนวน 400 คน และผูที่กำลังศึกษาในระดับปริญญาโท จำนวน 400 คน ทั้งน้ี 
เพื่อสะทอนมุมมองของคนในยุคปจจุบันตอภาพลักษณของนายจางท่ีดี (Employer of choice)  
และชวยสะทอนใหเห็นถึงคุณสมบัติและวิถีการใชชีวิตของกลุมตัวอยางที่กำลังจะเขาสูตลาดแรงงาน  
กลุมตัวอยางที่ผูวิจัยเลือกใหเปนตัวแทนของผูที่ศึกษาในระดับปริญญาตรี ไดแก นิสิตและนักศึกษา 
จากมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร และจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย และกลุม 
ตัวอยางที่ผูวิจัยเลือกใหเปนตัวแทนของผูที่ศึกษาในระดับปริญญาโท ไดแก นิสิตและนักศึกษาจาก
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มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย และสถาบัน
บัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร ทั้งนี้ เน่ืองจากกลุมตัวอยางจากมหาวิทยาลัยดังกลาวเปนมหาวิทยาลัย 
ที่ไมไดเปดสอนเฉพาะทาง อีกทั้งยังมีความหลากหลายของคณะคอนขางมาก 

 อีกทั้งยังไดทำการสำรวจทัศนคติตอพฤติกรรมของขาราชการจากกลุมตัวอยางท่ีเปน 
ประชาชนท่ัวไป จำนวน 400 คน โดยกลุมตัวอยางที่ผูวิจัยเลือกใหเปนตัวแทนของประชาชนทั่วไป  
ไดแก ประชาชนที่อาศัยอยูในเขตกรุงเทพฯและปริมณฑล เน่ืองจากประชาชนท่ีอาศัยอยูในเขต 
กรุงเทพฯและปริมณฑลจะมีกิจกรรมในการติดตอ การเขาใชบริการ และสามารถเขาถึงบริการของ 
ภาครัฐไดงายกวาประชาชนในตางจังหวัด สวนกลุมตัวอยางสุดทาย คือ กลุมบุคลากรที่ทำงานใน 
ภาครัฐและภาคเอกชน จำนวน 500 คน โดยแบงเปนภาครัฐ จำนวน 250 คน และภาคเอกชน  
จำนวน 250 คน ซึ่งถือเปนกลุมตัวอยางที่จะชวยใหผูวิจัยไดขอมูลสนับสนุนในการอธิบาย 
กระบวนการในการบริหารทรัพยากรมนุษยเปรียบเทียบระหวางภาครัฐและภาคเอกชน 

 ผูวิจัยไดทำการแจกแบบสอบถามประชากรท้ัง 4 กลุม และไดแบบสอบถามกลับมาดังน้ี คือ  
กลุมที่ศึกษาในระดับปริญญาตรี 387 คน คิดเปน 96.75 เปอรเซ็นต กลุมที่ศึกษาในระดับปริญญาโท  
292 คน คิดเปนรอยละ 73 กลุมที่เปนประชาชนทั่วไปไดแบบสอบถามคืนมา 380 ชุด คิดเปนรอยละ  
95 และกลุมที่ 4 เปนบุคลากรที่ทำงานอยูในสวนราชการ 243 คน และทำงานในภาคเอกชน 224  
คน รวมเปน 467 คน คิดเปน 93.4 เปอรเซ็นต 

 คำถามในการวิจัย 

 1) ตองการทราบการเปล่ียนแปลงของสภาพแวดลอมภายนอกดานเศรษฐกิจ สังคม  
การเมือง ประชากร และองคความรูในการบริหารงานภาครัฐที่เกิดขึ้นในแตละยุค ทั้ง 5 ยุค เพราะ 
มองวาปจจัยเหลานั้นมีผลตอการปฏิรูประบบการบริหารราชการและระบบการบริหารงานบุคคล 
ภาครัฐ 

 2) ตองการทราบการเปล่ียนแปลงของสภาพแวดลอมภายในดานเศรษฐกิจ สังคม  
การเมือง ประชากร และองคความรูในการบริหารงานภาครัฐที่เกิดขึ้นในแตละยุค ทั้ง 5 ยุค เพราะ 
มองวาปจจัยเหลานั้นมีผลตอการปฏิรูประบบการบริหารราชการและระบบการบริหารงานบุคคล 
ภาครัฐ 

 3) ตองการทราบการเปล่ียนแปลงของระบบการสรรหาคัดเลือกขาราชการในแตละยุค  
ทั้ง 5 ยุค เพื่อดูการเปลี่ยนแปลง และการปรับตัวใหเขากับสภาพแวดลอมทั้งภายในและภายนอก 

 4) ตองการทราบการเปล่ียนแปลงของระบบการพัฒนากลอมเกลาขาราชการในแตละยุค  
ทั้ง 5 ยุค เพื่อดูการเปลี่ยนแปลง และการปรับตัวใหเขากับสภาพแวดลอมทั้งภายในและภายนอก 
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 5) ตองการทราบการเปล่ียนแปลงของระบบการรักษาบุคลากรในภาครัฐ ในแตละยุค  
ทั้ง 5 ยุค เพื่อดูการเปลี่ยนแปลง และการปรับตัวใหเขากับสภาพแวดลอมทั้งภายในและภายนอก 

 6) ตองการทราบพฤติกรรมของขาราชการในแตละยุค ทั้ง 5 ยุค 

 7) ตองการทราบกระบวนการบริหารทรัพยากรมนุษยโดยมุงไปท่ีกระบวนการสรรหา 
คัดเลือก กระบวนการพัฒนากลอมเกลา และกระบวนการในการธำรงรักษาบุคลากรในภาคเอกชน 

 หนวยในการศึกษาวิเคราะห 

 หนวยในการศึกษาวิเคราะหสำหรับงานวิจัยชิ้นนี้ คือ สวนราชการของไทย ทั้งน้ี เนื่องจาก 
ผูวิจัยมุงอธิบายและทำความเขาใจเกี่ยวกับสภาพแวดลอม ปรากฏการณที่เกิดขึ้นกับโครงสรางและ 
ระบบราชการไทย การเปล่ียนแปลงในดานการบริหารงานบุคคลภาครัฐ พฤติกรรมของขาราชการ 
ไทย และภาพลักษณของระบบราชการไทยในภาพรวม มากกวาที่จะมุงเจาะจงศึกษาปรากฏการณ 
และการเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นกับสวนราชการแหงใดแหงหน่ึงโดยเฉพาะ 

 การวิเคราะหขอมูล  

 การศึกษาครั้งนี้เปนการศึกษาความเปนมาของความเปล่ียนแปลงที่เกิดขึ้นกับระบบการ 
บริหารงานบุคคลของไทยตั้งแตอดีตจนถึงปจจุบัน (Retrospective Study) ทั้งนี้ ในการวิเคราะห
ผลขอมูลเชิงคุณภาพ ผูวิจัยวิเคราะหเนื้อหา (Content Analysis) โดยใชวิธีการตั้งขอสังเกตจาก 
ขอมูลท่ีไดเรียบเรียงแลวในแตละยุค โดยผูวิจัยไดลำดับการวิเคราะหผลจากยุคแรกกระท่ังยุคที่หา 
ซึ่งจำแนกออกเปนสองสวน คือ สวนแรกเปนการวิเคราะหการเปลี่ยนแปลงทางดานสภาพแวดลอม 
ทั่วไป การเปล่ียนแปลงทางดานแนวคิดในการบริหารงานภาครัฐ และการเปล่ียนแปลงทางดานการ 
บริหารงานบุคคลภาครัฐทั้งในภาพรวมและความเปล่ียนแปลงของการบริหารงานบุคคลภาครัฐ 
ตั้งแตป พ.ศ. 2418-2552 ซ่ึงผูวิจัยไดจำแนกระบบการบริหารงานบุคคลภาครัฐออกเปน 3  
กระบวนการหลัก ไดแก กระบวนการไดมาซึ่งบุคลากร กระบวนการพัฒนาและการหลอหลอม 
กลอมเกลาบุคลากร และกระบวนการดึงดูดและรักษาบุคลากรที่มีคุณคาใหอยูกับระบบราชการ 

 สวนที่สองเปนการวิเคราะหพฤติกรรมท่ีควรจะเปนและพฤติกรรมที่เปนจริงของขาราชการ  
รวมท้ังการวิเคราะหภาพลักษณของระบบราชการ อยางไรก็ตาม เนื่องจากขอจำกัดในดานขอมูล
เชิงประวัติศาสตร ผูวิจัยจึงไดแบงชวงในการวิเคราะหออกเปนสองชวง ไดแก พฤติกรรมของ 
ขาราชการในยุคที่ 1 และ 2 และพฤติกรรมของขาราชการในยุคที่ 3-5 ทั้งน้ี ในการวิเคราะหขอมูล 
เชิงคุณภาพจะอาศัยผลจากการวิเคราะหขอมูลเชิงปริมาณในรูปแบบเชิงพรรณนา (Descriptive)  
เพื่อเปนขอมูลสนับสนุนการวิเคราะหและการสรุปผล 
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 ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 

 1) ทราบถึงการเปลี่ยนแปลงทางดานสภาพแวดลอมท้ังภายในและภายนอกท่ีสงผลตอการ 
ปรับเปลี่ยนโครงสรางของระบบราชการ และการปรับเปลี่ยนของระบบบริหารงานบุคคลภาครัฐ 
อันสงผลถึงพฤติกรรมของขาราชการ 

 2) ทราบถึงการเปล่ียนแปลงของระบบการบริหารงานบุคคลภาครัฐในดานการสรรหา 
คัดเลือก การพัฒนาบุคลากร และการรักษาบุคลากรขององคการภาครัฐ รวมท้ังการเปลี่ยนแปลง 
ทางดานพฤติกรรมของขาราชการ ตั้งแตป พ.ศ. 2418-2552 เพ่ือเปนประโยชนตอองคการตาง ๆ  
ในการใชเปนกรณีตัวอยางสำหรับการพิจารณากำหนดแนวทางเชิงกลยุทธในการบริหารงานบุคคล  
ทั้งของภาครัฐและภาคเอกชน 

 3) เพื่อใหเปนประโยชนตอการจัดการเรียนการสอนดานการบริหารทรัพยากรมนุษยของ 
สถาบันการศึกษา 

 กรอบแนวคิดในการศึกษา 

 การวิจัยเรื่องการเปลี่ยนแปลงในรอบศตวรรษของการบริหารงานบุคคลภาครัฐ ผูวิจัยได 
พัฒนา 2 กรอบแนวคิด คือ 

 กรอบที่หนึ่ง เปนกรอบแนวคิดที่อธิบายถึงปจจัยสภาพแวดลอมท้ังภายในและภายนอกที่สง 
ผลตอโครงสรางของระบบราชการ ซ่ึงมีระบบการบริหารงานบุคคลภาครัฐเปนกลไกขับเคลื่อน 
ที่สำคัญ ในขณะเดียวกันตัวระบบการบริหารงานบุคคลซึ่งประกอบไปดวยกระบวนการสรรหา 
คัดเลือก กระบวนการพัฒนา และกระบวนการในการดึงดูดขาราชการก็เปนที่มาของพฤติกรรมของ 
ขาราชการที่สงผลตอประชาชน 

 จากการปฏิรูปราชการท้ังสองครั้ง คือ ในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว  
(รัชกาลที่ 5) ทรงจัดตั้งกระทรวง 12 กระทรวง เพ่ือใหงานราชการเปนไปอยางมีระบบระเบียบ 
มากข้ึน และการปฏิรูปราชการในสมัยรัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร เพื่อใหระบบราชการม ี
ความทันสมัยและคลองตัวมากยิ่งขึ้น การปฏิรูปราชการท้ังสองครั้งลวนแตมีปจจัยภายนอกเขามา 
เกี่ยวของ อยางในชวงของรัชกาลที่ 5 ถือเปนชวงของลัทธิลาอาณานิคมสงผลใหการปฏิรูประบบ 
ราชการเปนความจำเปนอยางหนึ่งที่ยกฐานะประเทศใหดูทัดเทียมอารยประเทศที่มีระบบระเบียบ 
ในการบริหารระบบราชการ และเม่ือมองถึงการปฏิรูประบบราชการในสมัย พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร 
ก็พบวากระแสโลกาภิวัตนเปนปจจัยสำคัญที่กอใหเกิดการเปล่ียนแปลงภายในประเทศตาง ๆ รวมทั้ง
ประเทศไทย ซึ่งอันที่จริงแลวกระแสโลกาภิวัตนนี้ไดสงผลกระทบตอประเทศไทยมาตั้งแตในชวง 
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 4 แลว แตเราเพ่ิงจะมาตระหนักกันในชวงทศวรรษ 
ที่ 2540  
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 ที่ไดกลาวมาดังขางตนนำมาสูการตั้งกรอบแนวคิดในการวิจัยนี้ (โปรดดูภาพท่ี 1 กรอบ
แนวคิดในการวิจัย) วา สภาพแวดลอมภายนอกประเทศสงผลใหเกิดการเปล่ียนแปลงตอสภาพ
แวดลอมภายใน ซึ่งปจจัยทางดานสภาพแวดลอมภายนอกน้ีเปนไดทั้งปจจัยทางตรงท่ีสงผลตอ 
สภาพแวดลอมภายในประเทศ โครงสรางระบบราชการ ระบบการบริหารงานบุคคลภาครัฐ และ
พฤติกรรมของขาราชการ นอกจากนี้ ปจจัยแวดลอมภายนอกและสภาพแวดลอมภายในยังเปนปจจัย
ทางออมที่สงผลตอโครงสรางระบบราชการ ระบบการบริหารงานบุคคลภาครัฐ และพฤติกรรมของ
ขาราชการ โดยผูวิจัยไดจัดหมวดหมูของปจจัยทางดานสภาพแวดลอมท้ังภายในและภายนอกไว 5 
ปจจัย คือ ปจจัยดานเศรษฐกิจ ปจจัยดานสังคม ปจจัยดานการเมือง ปจจัยดานการเปลี่ยนแปลง
ทางประชากร และองคความรูดานการบริหารงานภาครัฐ การพิจารณาปจจัยแวดลอมจะตอง
พิจารณาถึงการเปล่ียนแปลงทางดานโครงสรางของระบบราชการควบคูกันไป เพื่อใหทราบวา 
สภาพแวดลอมสงผลตอการปรับเปลี่ยนโครงสรางของระบบราชการอยางไร และการปรับเปล่ียนเชิง
โครงสรางของระบบราชการสงผลตอระบบการบริหารงานบุคคลภาครัฐอยางไร ทั้งในประเด็นของ
การสรรหา คัดเลือก พัฒนา และธำรงรักษาบุคลากร และการปรับเปลี่ยนระบบการบริหารงาน
บุคคลภาครัฐสงผลตอการปรับเปลี่ยนพฤติกรรมของขาราชการหรือไม เพราะการปฏิรูประบบ
ราชการที่แทจริงไมใชเพียงแคการเปลี่ยนแปลงรูปลักษณภายนอก หากแตเปนการเปลี่ยนแปลงท่ี
พฤติกรรมของขาราชการดวย  

 กรอบที่สอง ผูวิจัยไดทบทวนวรรณกรรมของการปฏิรูประบบราชการในประเทศตาง ๆ  
โดยเฉพาะในประเทศที่พัฒนาแลว พบวา ในประเทศเหลานั้นไดมีความพยายามที่จะปรับเปล่ียนจาก 
ความเปนสถาบันแบบราชการ มาเปนสถาบันแบบผูประกอบการที่ตองคำนึงถึงลูกคาเปนสำคัญ  
ประเทศเหลานั้นใหความสำคัญกับการพัฒนาและการปรับเปลี่ยนระบบการบริหารงานบุคคลภาครัฐ  
โดยพยายามท่ีจะสรางใหระบบราชการเปนทางเลือกท่ีดีที่สุด คือ เปนองคการที่คนอยากเขามา 
ทำงานดวยมากที่สุด เพื่อใหสามารถคัดสรรบุคลากรที่มีศักยภาพและมีวุฒิสามารถ เพื่อใหเกิด 
ผลงานที่ไดมาตรฐานระดับโลก (World Class Public Services) (Cabinet Office, 2008) โดย 
การท่ีจะบรรลุเปาหมายไดตองประกอบไปดวยองคประกอบ 3 สวน คือ 1) การมอบอำนาจกับ 
ประชาชน 2) การที่ขาราชการมีความเปนมืออาชีพ 3) การใชภาวะผูนำเชิงกลยุทธ 

 เมื่อไดทบทวนถึงกระบวนการบริหารงานบุคคลที่ประเทศเหลานี้ไดทำการปรับเปลี่ยน พบวา  
ในสวนของกระบวนการสรรหาคัดเลือกเพื่อใหไดผูสมัครท่ีดีนั้นไดใชการบริหารบุคคลเชิงกลยุทธ  
(Strategic Human Resource Management) อันประกอบดวย การย่ืนขอเสนอเปนชุดในการ 
ดึงดูดผูสมัคร มีการประชาสัมพันธและการสรรหาเชิงรุก มีการกระจายอำนาจการสรรหา มีการใช 
สื่อท่ีเขาถึงกลุมเปาหมาย สวนกระบวนการคัดเลือกนั้นจะใชเครื่องมือในการคัดเลือกที่หลากหลาย 
และเนนสมรรถนะหรือพฤติกรรมเปนหลักมากกวาการสอบ นอกจากน้ัน ประเทศท่ีพัฒนาแลว 
หลายประเทศไดหันไปใชการสรางภาพลักษณ (Branding) เพื่อดึงดูดคนเกงหรือบุคลากร 
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(Walker, P., 2008) ที่มีความสามารถใหเขามาทำงานกับภาครัฐ เหตุผลที่หลายประเทศไดหันมาใช
วิธีการสรางภาพลักษณ เนื่องจากในรอบ 10 ปที่ผานมา ตัวเลขของจำนวนคนท่ีออกจากราชการมี
มากกวาจำนวนคนเขาซึ่งสะทอนใหเห็นถึงความสามารถของภาครัฐในการดึงดูดบุคลากรเหลานั้นไม
สามารถที่จะสูกับภาคเอกชนได 

 กลยุทธที่ประเทศตาง ๆ นำมาใชจะมีลักษณะที่คลายกัน คือ (OECD, 2001) อยางแรกจะ
มีการปรับปรุงคาตอบแทนและแรงจูงใจ ปรับปรุงระบบการประเมินผล และปรับเปล่ียนภาพลักษณ 
ของระบบราชการ เชนของประเทศนิวซีแลนด นอรเวย โปแลนด เปนตน ประเด็นที่ตองพิจารณาอีก 
ประการ คือ ปจจุบันอัตราการเกิดของประชากรนอยลง สงผลตอจำนวนแรงงานท่ีจะเขาสูระบบก็มี 
นอยลง ในขณะที่ปริมาณของคนที่เกษียณมีสัดสวนท่ีมากกวา หลาย ๆ ประเทศไดมีการจูงใจโดยการ 
ใหสวัสดิการดานสุขภาพ ทั้งนี้ การสรางภาพลักษณและการทำใหภาครัฐเปนนายจางที่พึงปรารถนา  
เปนวิธีการท่ีประเทศตาง ๆ ใชเพ่ือดึงดูดใหคนเขามาสมัครทำงาน ซึ่งปรากฏวาประเทศท่ีทำเชนนี้ 
มีหลายประเทศ คือ เดนมารก สวีเดน โปแลนด เยอรมนี โปรตุเกส แคนาดา ออสเตรีย นอรเวย 
สเปน ซึ่งผลลัพธออกมาเปนทางบวก เชน ในประเทศแคนาดา มีผลตอบรับในทางที่ดีหลังจากที่มี
การปรับเรื่องคาตอบแทนการประเมินผล มีการตั้งคณะกรรมการ (Taskforce) เพื่อปรับปรุงระบบ
การบริหารทรัพยากรมนุษย เพื่อใหมั่นใจไดวาระบบราชการของประเทศจะมีความสารถในการ
ดึงดูดบุคลากร และรักษาบุคลากรที่มีคุณภาพและแขงขันกับภาคเอกชนได (พิจารณาจากภาพที่ 2) 

 สำหรับกรอบแนวคิดในการพัฒนาประสิทธิภาพและสมรรถนะของบุคลากรจากการทบทวน 
แนวทางปฏิบัติ (Best Practices) พบวา ประเทศตาง ๆ ไดพัฒนาขาราชการมุงสูความเปนมือ 
อาชีพ แตความเปนมืออาชีพที่พูดถึงในที่นี้หมายถึงการที่ภาครัฐจะสามารถพัฒนาขาราชการเพื่อให 
ขาราชการใหบริการที่เหนือกวามาตรฐานทั่วไป หรือคิดคนนวัตกรรมใหม ๆ ในการที่จะใหบริการ 
ที่ดียิ่ง ๆ ขึ้นไปไดนั้น ตัวของผูบริหารตองมีลักษณะ (Cabinet Office, 2008) 

 1) มีทักษะที่สูงขึ้น คือ ตองไดรับการพัฒนาอยางสม่ำเสมอตอเน่ือง 

 2) บุคลากรของภาครัฐจะตองมีความสัมพันธใกลชิดกับประชาชนผูรับบริการที่จะเขาใจถึง 
ความตองการของประชาชน เพื่อจะไดใหบริการที่ตอบสนอง 
 3) บุคลากรของภาครัฐที่เปนมืออาชีพตองสามารถสรางรูปแบบการใหบริการใหม ๆ ท่ีจะ 
ชวยปองกันปญหาที่อาจจะเกิดขึ้นในอนาคต 
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 จากผลการศึกษาการปฏิรูประบบราชการของประเทศอังกฤษไดใหความสำคัญในการ 
พัฒนาความเปนมืออาชีพของขาราชการมาก โดยในป 2008 ไดมีการกำหนดกลยุทธในการพัฒนา 
ทักษะที่เรียกวา Skills Strategy for Central Government ที่เริ่มตนในป 2008-2009 ถึงป  
2010-2011 และเปนแผนการพัฒนาที่ครอบคลุมบุคลากรภาครัฐในทุกๆ ระดับ และใชทั่วทั้งระบบ 
ราชการ รวมทั้งกระทรวงกลาโหมดวย โดยกลยุทธที่ตองการใหบรรลุเปาหมาย 3 ประการ คือ  
(Cabinet Office, 2008) 

 1) ผลักดันใหบุคลากรภาครัฐมีความสามารถในระดับมาตรฐานวิชาชีพ (Professional 
Standards) 

 2) หาวิธีการที่จะพัฒนาทักษะที่จำเปนในงานท่ีรับผิดชอบ 

 3) ทบทวนฝกฝนใหบุคลากรมีทักษะท่ีดีขึ้น 

ภาพที่ 2: กลยุทธในการสรรหาคัดเลือก 

ชุดขอเสนอเพ่ือดึงดูดผูสมัคร 
 • เงินเดือน 
 • เงินประจำตำแหนง 
 • ทุนการศึกษา 
 • สวัสดิการ 
 • คาตอบแทนอ่ืน ๆ 
 • โอกาสตาง ๆ 

กลยุทธสรรหา 
➢ โฆษณา 
➢ ไปตาม 
 สถาบันการศึกษา 
➢ ไปเชื้อเชิญ 
➢ ฯลฯ 

 

กลยุทธการคัดเลือก 
➢ ใหทุน 
➢ การทดสอบ 
➢ การสัมภาษณแบบ 
 มีโครงสราง 
➢ การทดลองงาน 
➢ การทดสอบ 
 บุคลิกภาพ 
➢ การสังเกตพฤติกรรม 
➢ ฯลฯ 
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 การพัฒนาเพื่อเพิ่มพูนประสิทธิภาพของบุคลากรภาครัฐใหมีความเปนมืออาชีพเพิ่มขึ้น 
อีกวิธีหน่ึงที่ประเทศตาง ๆ ในกลุม OECD ทำ คือ การสรางการเรียนรูตลอดชีวิต (Life-long  
learning) ซึ่งการเรียนรูที่นอกจากจะเปนการพัฒนาความเปนมืออาชีพของบุคคลากรภาครัฐแลว 
ยังเปนการรักษาบุคลากรภาครัฐใหอยูกับองคการดวย (OECD, 2001) เชน ในประเทศออสเตรีย 
มีผลการวิจัยที่ยืนยันวาโครงการการอบรมขาราชการท่ีดีมีความสำคัญกับขาราชการมากกวา 
คาตอบแทนที่เปนตัวเงิน 

 กระบวนการพัฒนาเพ่ือเพิ่มพูนประสิทธิภาพของบุคลากร เปนกระบวนการที่ตองทำอยาง 
ตอเนื่อง สม่ำเสมอ และตองสรางใหเปนวัฒนธรรมของการเรียนรูขององคการ ในอดีตการพัฒนา 
บุคลากรมักจะเนนความเปนทางการ และใชรูปแบบของการฝกอบรมเปนหลัก แตผลลัพธที่ไดมัก 
ไมทันกับการเปลี่ยนแปลงที่เขามาทาทายระบบราชการอยางตอเนื่อง ดังนั้น เปาหมายของการ 
พัฒนานั้นตองทำใหเกิดเปนวัฒนธรรมซึ่งจะทำใหการพัฒนาเปนกิจกรรมที่ตองทำเปนปกติ (Day- 
to-Day) และสามารถทำไดเองโดยหนวยงานจัดเวทีใหมีการแลกเปลี่ยนเรียนรูกันเอง มีชุมชน 
นักปฏิบัติ มีระบบพ่ีเลี้ยง มีการสอนงาน และมีการจัดทำระบบความกาวหนาในสายอาชีพ ซ่ึง
ทั้งหมดท่ีกลาวมานี้ มีการฝกอบรมสอดแทรกอยูดวยแลว นอกจากน้ี การพัฒนาตองมุงมั่นทั้งความรู 
ทักษะที่ใชในการทำงานในปจจุบัน และรองรับงานในอนาคตดวย (พิจารณาจากภาพที่ 3) 
 
 
 

ภาพที่ 3: กลยุทธในการพัฒนาและกลอมเกลา 

 
แนวคิดในการพัฒนาและกลอมเกลา 

 • การพัฒนาที่เนนผลในระยะส้ัน 
  และระยะยาว 
 • การพัฒนาที่ครอบคลุมต้ังแต 
  บุคลากรระดับปฏิบัติการจนถึง 
  ระดับสูง 
 • การพัฒนาในระดับปจเจกบุคคล 
  ทีมงาน และระดับหนวยงาน 
 • เช่ือมโยงกับระบบการบริหาร 
  งานบุคคลอ่ืนๆ โดยเฉพาะอยางยิ่ง 
  ระบบการประเมินผล  
  ความกาวหนาในอาชีพ  
  และคาตอบแทน 

กลยุทธการพัฒนาที่เปนทางการ 
➢ การฝกอบรมโดยการจัด 
 ฝกอบรมเอง หรือการสง 
 บุคลากรไปฝกอบรม 
➢ การใหทุนการศึกษาตอ 

กลยุทธการพัฒนาที่ไมเปน
ทางการ (มีความสำคัญมากขึ้น) 
➢ การสับเปลี่ยนหมุนเวียนงาน 
➢ การใหงานที่ทาทาย 
➢ การสอนงาน  
➢ ระบบพี่เลี้ยง 
➢ ฯลฯ 
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 ในสวนของกระบวนการในการดำรงรักษา พบวา เปนกระบวนการที่มีความสำคัญไม 
ยิ่งหยอนไปกวาการสรรหาบุคลากร และในบางครั้งอาจจะมีความสำคัญยิ่งกวาเสียอีก เพราะ 
เปนการรักษาความรู ความเชี่ยวชาญ และความเปนวิชาชีพที่ไดรับการพัฒนามาอยางยาวนาน  
ระบบราชการของหลายประเทศไดพยายามปรับปรุงกลไกและกระบวนการตาง ๆ ในการบริหาร 
ทรัพยากรมนุษย เชน ปรับปรุงงาน สรางระบบการพัฒนา สรางระบบพัฒนาความกาวหนา 
นอกเหนือจากการปรับปรุงคาตอบแทนใหทัดเทียมกับภาคเอกชน อีกวิธีหน่ึงท่ีทำ คือ การขยายเวลา 
การเกษียณอายุราชการออกไปสำหรับกลุมความรูที่มีความตองการ ซึ่งแตละประเทศก็จะมีวิธีการ 
ที่แตกตางกันออกไป เชน ในประเทศเกาหลีใต ความมั่นคงในงาน (Job Security) จะไดรับการ 
ยืนยันทำใหผูที่เปนขาราชการไมตองกังวล แตในประเทศแถบสแกนดิเนเวียสัญญาการทำงานใน 
ภาครัฐจะมีเงื่อนไขที่เหมือนกันกับในภาคเอกชน และการจางงานในภาครัฐก็จะมีการระบุระยะเวลา 
การจางที่แนนอน (Fixed-Term) แตระยะเวลาน้ีในภาครัฐก็จะยาวกวาในภาคเอกชน เชนของ 
ประเทศสวีเดน และฟนแลนด เปนตน  

 ความเขาใจในความหมายของความมั่นคงในงาน (Job Security) ก็มีลักษณะที่แปรเปล่ียน 
ไปดวย ในปจจุบันความมั่นคงในงานของภาครัฐนั้นไมไดหมายความแคไมมีการเปล่ียนแปลง แตอาจ 
เปลี่ยนแปลงไดแตยังอยูในงานราชการ แตไมไดอยูในหนวยงานเดิม อาจมีการยายหนวยงาน 

 จากการศึกษากลยุทธในการรักษาบุคลากรในภาครัฐ พบวา มี 3 กลยุทธที่ถูกนำมาใช คือ  

 1) การใชกลยุทธการฝกอบรมและการพัฒนา ซึ่งกลยุทธนี้นอกจากจะเปนการพัฒนา 
ประสิทธิภาพของพนักงานแลวยังทำใหพนักงานไดตระหนักถึงพันธะสัญญาท่ีองคการมีตอตัว 
พนักงานดวย (Swain, B.D., 1994) มีผลการวิจัยที่มองวายิ่งองคการใหการพัฒนา เชน การฝก 
อบรมใหบุคลากรมากก็ยิ่งมีสวนทำใหพนักงานออกจากองคการไปมาก แตมีผลการวิจัยที่นาเชื่อถือ 
ที่ทำโดย The Saratoga Institute โดยศึกษาพนักงาน 6,000 คน ที่ออกจากงาน พบวา ปญหาการ
ที่คนออกจากงานอาจลดลงไดถาองคการมีการจัดหาหลักสูตรเพ่ือการฝกอบรมและพัฒนาใหกับ 
บุคลากรอยางเหมาะสม (Olesen, M, 1999) ดังนั้น จึงแสดงใหเห็นไดวาการพัฒนาโดยการฝก 
อบรมมีความสัมพันธกับการรักษาบุคลากรไวในองคการ 

 2) วิธีการที่สองซึ่งใชไดผลในภาคเอกชน คือ การใชระบบการจูงใจ ตามผลงาน 
(Performance-Based Incentive Programs) ซ่ึงรูปแบบการจูงใจมีอยูหลากหลาย เชน การ 
เสนอเวลาการทำงานที่ยืดหยุนกับคนที่มีผลงานดี (Clark, M., 2001) ซึ่งปรากฏวาไดมีการนำมาใช 
เพิ่มขึ้น ซึ่งการยื่นขอเสนอนี้ทำใหพนักงานสามารถจัดตารางเวลาไดอยางยึดหยุน หรืออีกวิธีหน่ึงคือ 
การแบงงาน และการทำงานท่ีบาน (Job sharing and telecommuting) ซึ่งพบวา พนักงาน 
มีความพึงพอใจมากขึ้น 
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 3) มอบผลประโยชนที่จับตองได (Tangible Benefits’ Package) เปนองครวม เชน  
สวัสดิการดานการรักษาพยาบาล ทางเลือกในการเกษียณอายุ สวัสดิการหลังเกษียณอายุ และจาก 
การสำรวจ พบวา สวัสดิการหลังเกษียณอายุเปนสิ่งที่ไดรับความนิยมมากที่สุดของพนักงานของรัฐ  
(Rath, D., 2000) 

 จากผลการศึกษา พบวา การใชกลยุทธในการรักษาบุคลากรที่มีความสามารถ ในองคกร
ภาคเอกชนมีการนำมาใชมากกวาภาครัฐมาก สาเหตุสำคัญที่เปนอุปสรรค คือ ตัวระบบราชการ
พลเรือนเอง (Osborne, D. and Gaebler, T., 1992) ในบริษัทเอกชนน้ันไดนำเอากลยุทธตาง ๆ 
ในการดึงดูดใจมาใช เชน ใหหุนแกพนักงาน ใหเงินโบนัส ซึ่งเปนเร่ืองท่ีแทบจะเปนไปไมไดในภาครัฐ  
(Sunoo, B.P., 2000) ดวยขอจำกัดของภาครัฐเหลาน้ีจึงทำใหความนาจะเปนของภาครัฐท่ีจะ 
พัฒนาไปเปนนายจางแหงทางเลือก (Employer of Choice) จึงเปนไปไดอยางชา ๆ (Sunoo, 
B.P., 2000) 

 ในประเทศสหรัฐอเมริกาหนวยงานทรัพยากรมนุษยภาครัฐไดนำการจายคืนเงินกูยืม 
ทางการศึกษาใหกับนักศึกษาที่มีผลการเรียนที่โดดเดน (United States Office of Personnel  
Management, 2001) ซึ่งวิธีนี้เปนอีกแนวทางหนึ่งที่จะรักษาบุคลากรท่ีมีความสามารถไวใน 
องคการ นอกจากนี้ ยังมีสิ่งจูงใจอีก เชน การจายคืนคาเลาเรียน การพัฒนาบุคลากร สำหรับ
นักเรียนท่ีตกลงวาจะอยูกับหนวยงาน ซ่ึงในภาครัฐหลายรัฐในอเมริกาไดนำกลยุทธนี้ไปใชโดย
อนุญาตใหบุคลากรลงเรียนประมาณ 6 หนวยกิต ตอภาคการศึกษา คิดเปนคาใชจายประมาณ 
900 เหรียญตอภาคการศึกษา 

 จากผลการศึกษาของนักวิชาการดานทรัพยากรมนุษย เชน Alvesson, M. (1993);  

Thompson, M. and Heron, P. (2002) และ Robertson, M. and O’Malley Hamersley, G.  
(2000) ท่ีไดศึกษาถึงกลยุทธในการรักษาบุคลากรที่มีประสิทธิภาพมากที่สุด ไดขอคนพบวา กลยุทธ 
ที่ไดผลมากอันดับหนึ่ง คือ การใหงานที่มีความทาทาย ประการท่ีสอง คือ การยื่นขอเสนอเก่ียวกับ
คาตอบแทนสูง อันดับสาม คือ การใชโบนัส อันดับสี่ คือ การใหการพัฒนา และอันดับ 5 คือ การ 
สนับสนุนจากผูบริหารระดับสูง ซึ่งกลยุทธในการรักษาบุคลากรนี้ ก็ตองใชคูกับกลยุทธในการจูงใจ  
(Motivation Strategies) โดยพบวา กลยุทธที่จูงใจไดผลมากที่สุดอันดับหนึ่ง คือ ใหอิสระในการ 
ทำงาน อันดับสอง คือ มอบหมายงานที่ทาทาย อันดับสาม คือ สามารถเขาถึงเทคโนโลยีที่ล้ำสมัย  
อันดับสี่ คือ การสนับสนุนจากผูบริหารระดับสูง และอันดับสุดทาย คือ สนับสนุนใหประสบความ 
สำเร็จในงาน (พิจารณาจากภาพท่ี 4) 
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 ผลการวิจัยเชิงคุณภาพในแตละยุคพบปจจัยแวดลอมท้ังภายในและภายนอกท่ีสงผลตอ 
ความเปลี่ยนแปลงของระบบราชการ ระบบการบริหารงานบุคคล และพฤติกรรมของขาราชการ 
ดังนี้ คือ 

 ยุคที่ 1 (พ.ศ. 2418-2434) 

 ในดานเศรษฐกิจนั้นเปนระบบเศรษฐกิจแบบยังชีพ และใชเกษตรกรรมเปนหลัก มีการคา 
แบบผูกขาด และมีระบบเจาภาษี ยุคนี้เริ่มมีการคาขายกับตางประเทศ ไทยไดทำสนธิสัญญาเบอรนี 
และสนธิสัญญาเบาวริงกับอังกฤษ ซ่ึงเปนตนเหตุใหไทยตองเสียสิทธิสภาพนอกอาณาเขต สังคมสมัย 
กรุงรัตนโกสินทรตอนตนมีลักษณะแบบศักดินา ประกอบดวย เจานาย ขุนนาง ไพร ทาส ในป พ.ศ.  
2417 รัชกาลที่ 5 ไดโปรดใหมีการยกเลิกระบบไพรทาส 

ภาพที่ 4: กลยุทธในการรักษาบุคลากรที่มีคุณภาพ 

กลยุทธการจายคาตอบแทนที่เปน 
ตัวเงิน 

สื่อสารใหบุคลากรรับทราบ 

ถึงความสำคัญของเขาและ 

สิ่งที่องคการมอบให 

 
แนวคิดในการรักษาบุคลากร 

ที่มีคุณภาพ 
 • การใหคาตอบแทนทั้งที่เปน 
  ตัวเงินและไมเปนตัวเงิน 
 • การใหคาตอบแทน 
  ที่ตระหนักถึงคุณภาพ 
  และการดำรงชีวิต 
 • การสื่อสารใหรับทราบถึง 
  คาตอบแทนรวมถึงสิ่งที่ 
  องคการมอบใหวา 
  คาตอบแทนโดยรวมที่ 
  บุคลากรคนหนึ่งจะไดจาก 
  องคการคืออะไรบาง อยางไร 
 • สรางการมีสวนรวมในการ 
  ตัดสินใจเร่ืองคาตอบแทน 

กลยุทธการจายคาตอบแทน 
ที่เปนตัวเงิน 

➢ เงินเดือน 
➢ เงินโบนัส 
➢ สวัสดิการ 
➢ สวัสดิการหลังเกษียณ 
➢ ฯลฯ 

กลยุทธการจายคาตอบแทน 
ที่ไมเปนตัวเงิน 

➢ การมอบงานทาทาย 
➢ การใหเกียรติ 
➢ การจัดตารางการทำงาน 
 ที่ยืดหยุน 
➢ สรางการมีสวนรวม 
 ในการกำหนดคาตอบแทน 
 ที่ไมเปนตัวเงิน 
➢ ส่ือสารใหบุคลากรรับทราบ 
 ถึงความสำคัญของเขาและ 
 สิ่งที่องคการมอบให 
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วารสารพัฒนบริหารศาสตร  ปที่ 51 ฉบับที่ 1/2554 

 ดานการเมืองในชวงแรกของยุคนี้ยังคงรูปแบบการปกครองเหมือนในสมัยกรุงศรีอยุธยา 
คือ ระบบจตุสดมภ เมื่อรัชกาลท่ี 5 ทรงทำพิธีบรมราชาภิเษก ครั้งท่ี 2 ในป พ.ศ. 2416 ไดมีการ 
ริเร่ิมการปฏิรูประบบราชการเพื่อใหมีความกาวหนาทัดเทียมกับตะวันตกเพ่ือปองกันการคุกคาม 
จากตะวันตกและลัทธิการลาอาณานิคม 

 ประชากรในประเทศขณะนั้นมีประมาณ 5 ลานคน และมีอัตราการขยายตัวไมถึง 1% 
ในชวงน้ันมีปญหาของขาราชการที่ถูกสงไปดูแลตามหัวเมือง (ที่เรียกวาระบบกินเมือง) มีการ 
คอรรัปชั่นข้ึน ไมสงเงินเขาคลัง รัชกาลท่ี 5 จึงไดนำเอาระบบการจายคาตอบแทนเปนเงินเดือนมา
ใชเปนแหงแรกที่หอรัษฎากรพิพัฒน ซึ่งอธิบดีคนแรก ก็คือ เจาฟามหามาลา กรมพระยาบำราบ-
ปรปกษ ทำใหระบบการบริหารงานบุคคลภาครัฐของไทยเปนสากลแบบตะวันตกมากขึ้น 

 ยุคที่ 2 (พ.ศ. 2435-2474)  

 เศรษฐกิจในยุคนี้ในชวงตนมีการขยายตัว แตพอเร่ิมเขาสมัยรัชกาลที่ 6 งบประมาณ 
แผนดินเริ่มที่จะขาดดุล และยิ่งหลังสงครามโลกครั้งที่ 1 ประเทศตาง ๆ เกิดภาวะเศรษฐกิจตกต่ำ 
ในดานสังคมเมื่อยกเลิกระบบไพร ทำใหปญหาการกดขี่ขูดรีดของมูลนายหมดไป รัชกาลที่ 5 ทำการ 
ปฏิรูปการปกครองมีการตั้งกระทรวงขึ้น 12 กระทรวง ตามแบบตะวันตก พอเขาสูสมัยรัชกาลที่ 6  
ไทยไดรวมทำสงครามและเปนฝายพันธมิตร มีการเรียกรองใหมีการเปลี่ยนแปลงการปกครอง  
ประเทศไทยในชวงป พ.ศ. 2472 มีจำนวนประชากร 11 ลานคน 

 ในชวงป พ.ศ. 2471 มีการประกาศใช พ.ร.บ. ระเบียบขาราชการพลเรือน เพื่อใหการ 
บริหารงานบุคคลเปนแบบแผนเดียวกัน 

 ยุคที่ 3 (พ.ศ. 2475-2529) 

 หลังจากที่ไทยเขารวมรบกับญี่ปุนและญี่ปุนเปนฝายแพสงคราม ทำใหการคาของไทย
ซบเซา ไทยขาดดุลการคาและขาดดุลงบประมาณ เริ่มมีการทำแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม 
แหงชาติ ซึ่งผลของการใชแผนพัฒนาชวยทำใหมีการยกระดับฐานะของเศรษฐกิจของประเทศและ 
ความเปนอยูของประชาชน ทำใหรายไดประชาชาติเพิ่มขึ้นเปน 18 เทา และรายไดเฉลี่ยตอบุคคล 
เพิ่มขึ้นเปน 10 เทา จากเดิม การศึกษาภาคบังคับมีการขยายตัว มีการสรางเครือขายถนน มีการ 
พัฒนาสาธารณูปโภค แตผลของการพัฒนาทำใหเกิดปญหาของการกระจายรายได โดยประชาชน 
ที่อยูในภาคเกษตรกรรมมีรายไดต่ำสุด 

 การเมืองไทยในยุคนี้มีการปฏิวัติและเปลี่ยนแปลงการปกครองหลายคร้ัง คนท่ีขึ้นมาเปน 
นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีสวนใหญมาจากขาราชการ โดยในจำนวน 237 คน เปนขาราชการถึง  
184 คน ในดานของประชากรมีการขยายตัวเพิ่มขึ้นถึง 3.2% ตอป ภาคราชการมีการขยายตัวอยาง 
ตอเนื่อง สงผลตอระบบงบประมาณ 
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 ยุคที่ 4 (พ.ศ. 2530-2539) 

 ยุคนี้เปนยุคที่เศรษฐกิจมีการขยายตัวในทุกดาน เปนชวงที่ประเทศไทยไดเปรียบในแงของ 
การมีแรงงานราคาถูก ภาคเอกชนมีการขยายตัวอยางตอเน่ือง ซ่ึงสงผลทำใหสังคมไทยพัฒนาจาก 
สังคมเกษตรกรรมมาเปนสังคมที่คนหล่ังไหลเขามาทำงานในเมือง เกิดปญหาสังคมตาง ๆ ตามมา 
ทั้งในเรื่องปญหาชุมชนแออัด ทรัพยากรเส่ือมโทรม ปญหาท่ีเกิดจากสภาพแวดลอม และคนหันมา 
นิยมลัทธิวัตถุนิยมมากข้ึน 

 ดานการเมืองจากปญหาการคอรรัปชั่นนำไปสูการปฏิวัติยึดอำนาจโดยคณะรักษาความ 
สงบเรียบรอยแหงชาติ (รสช.) ในป 2534 มีการประกาศใชรัฐธรรมนูญป 2534 ซึ่งมีลักษณะของ
การสืบทอดอำนาจ จนนำไปสูการคัดคานและนำไปสูเหตุการณพฤษภาทมิฬ มีการเลือกตั้งใหม  
นายชวน หลีกภัย เปนนายกรัฐมนตรี แตก็อยูไดเพียงปเศษ เกิดกรณีการทุจริตการแจกที่ดินทำกิน 
มีการยุบสภาและเลือกตั้งใหม 

 ในยุคนี้เกิดปญหาสมองไหล เพราะภาครัฐไมสามารถปรับตัวไดทัน คนออกจากราชการไป 
ทำงานภาคเอกชน และประเทศเจอกับวิกฤติการขาดแคลนกำลังคน โดยเฉพาะในดานวิทยาศาสตร 

 ยุคที่ 5 (พ.ศ. 2540-2552) 

 รัฐบาลใชแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 8 ท่ีเนนใหคนเปนศูนยกลางของ 
การพัฒนา เกิดวิกฤติตมยำกุงมีผลทำใหไทยเกิดปญหาหน้ีสาธารณะและสงผลใหประเทศไทยตอง
รองขอความชวยเหลือจากกองทุนการเงินระหวางประเทศ (IMF) เมื่อเขาสูแผนพัฒนา ฉบับท่ี 9 
ประเทศไทยไดนอมนำปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวมาเปนหลักในการ
พัฒนาประเทศ 

 ในดานสังคมมีการพัฒนาการศึกษา พัฒนาระบบสาธารณสุขเพื่อใหคนมีหลักประกันในดาน 
สุขภาพ แตถึงกระนั้นในภาพรวม พบวา ความสามารถในการแขงขันของประเทศยังไมดีเนื่องจาก
การศึกษายังขาดคุณภาพ และขาดนวัตกรรม 

 ในดานการเมืองเมื่อมีการใชรัฐธรรมนูญป 2540 พรรคไทยรักไทยไดรับการเลือกตั้งเขามา 
มากท่ีสุด สงผลใหพันตำรวจโท ทักษิณ ชินวัตร ไดเปนนายกรัฐมนตรี ไดมีการใชนโยบายประชา 
นิยมเปนหลัก มีการออกพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 สงผลใหมี 
การปรับเปลี่ยนโครงสรางของระบบราชการ จากเดิมท่ีมีอยู 14 กระทรวง 1 ทบวง มาเปน 20  
กระทรวง 
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ผลการศึกษา 

 จากการศึกษาระบบการบริหารงานบุคคลภาครัฐท่ีผานมาต้ังแตยุคแรกเริ่มของการจายเงิน 
เดือน คือ พ.ศ. 2418 จวบจนกระทั่งในปจจุบัน พบวา จะมีการเปล่ียนแปลงมากท่ีสุดเปน 2 ระยะ  
ระยะแรก คือ ชวง พ.ศ. 2418-2477 ซึ่งเปนชวงของยุคที่ 1 คือ ยุคแรกเร่ิมการจายเงินเดือน ตั้งแต  
พ.ศ. 2418-พ.ศ. 2434 และยุคที่ 2 คือ ยุคการปฏิรูประบบราชการ 2 ตั้งแต พ.ศ. 2435-2474 โดย 
เปนเวลารวมทั้งสิ้น 56 ป โดยในยุคนี้ เนื่องจากสภาพแวดลอมภายนอกท้ังทางเศรษฐกิจ สังคม  
การเมือง รุมเราและบีบบังคับ อีกทั้งการแผขยายอิทธิพลของชาติตะวันตกเขามาในภูมิภาคนี้ ทำให 
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวจำตองทำการปฏิรูประบบราชการ โดยใชแบบอยางของ 
ตะวันตก มีการจัดตั้งกระทรวงขึ้นเปนครั้งแรก แตการบริหารงานบุคคลยังคงอิงกับสภาพของ 
สังคมไทย กลาวคือ คานิยมของคนไทย เชน อาวุโส ความไววางใจ สายโลหิต ยังเปนเกณฑสำคัญ 
ที่ถูกใชในการคัดเลือกขาราชการ ในสวนของการพัฒนาบุคลากร ยังคงใชเกณฑของความใกลชิด 
และความเปนสวนตัวมากกวาที่จะเปนระบบเปด ดังนั้น ผูที่จะไดรับการศึกษาสูงจะจำกัดอยูในพวก 
ที่มีสายสกุล กลุมเชื้อพระวงศและขุนนาง แตระบบการใหคาตอบแทนกลับมีการเปล่ียนแปลงโดยเปน 
แบบตะวันตก คือ รัชกาลท่ี 5 ไดเปลี่ยนแปลงจากการใหคาตอบแทนจากระบบ “กินเมือง” มาเปนให 
เงินเดือน ซ่ึงสามารถวิเคราะหได ดังนี้ 

 1) ในยุคนี้มีปญหาในเรื่องของขาราชการที่ถูกสงไปดูแลตามหัวเมืองตาง ๆ มีการแสวงหา 
ผลประโยชนจากตำแหนงหนาที่อยางมาก และไมสงเงินเขาพระคลัง ทำใหไมมีหลักฐานวาแตละป 
รัฐมีรายรับเทาไร ขณะเดียวกันรายจายกลับเพิ่มมากขึ้น ดังน้ัน เพื่อเปนการควบคุมการจายเงิน 
จึงเปลี่ยนจากการจายเปนผาหรือทอง หรือใชระบบกินเมืองมาเปนจายเปนเงินเดือนแทน ซ่ึงเจาฟา 
มหามาลา กรมพระยาบำราบปรปกษซึ่งเปนอธิบดีคนแรกของหอรัษฎากรพิพัฒน เปนหนวยงาน 
แรกที่ไดรับคาตอบแทนเปนเงินเดือน 

 2) นอกเหนือจากเปนการควบคุมการจายเงินแลว ยังเปนการควบคุมการที่เจานายทั้ง 
หลายจะไปจัดตั้งกองกำลังหรือไปสะสมทรัพยากรตาง ๆ และทำการแข็งขอ ทำใหเกิดปญหากับ 
รัฐบาลสวนกลาง 

 3) เปนการแสดงใหเห็นวาในยุคนี้ตองการรวมอำนาจเขาสูสวนกลางเพ่ือท่ีจะสรางความ 
เปนปกแผนและสรางเอกภาพในการบริหารบานเมือง 

 สืบเนื่องจากยุคแรกเขาสูยุคปฏิรูประบบราชการ 2 ยุคนี้ถือวามีการเปลี่ยนแปลงเปน 
อยางมากจนถือไดวาการเปลี่ยนแปลงในยุคน้ีเปนแบบแผนที่ถูกใชมาจนถึงปจจุบัน ในดานของ 
โครงสรางของระบบบริหารที่เปนกระทรวง และการจัดแบงหนวยงานตามอำนาจหนาที่และความ 
ชำนาญเฉพาะดาน จากระดับกระทรวงก็จะมีการแบงสวนราชการออกเปนกรม โดยแตละกระทรวง 
จะมีกฎระเบียบขอบังคับและวิธีการปฏิบัติภายในกระทรวงอยางชัดเจน 
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 ในสวนของการบริหารงานบุคคลไดมีการประกาศใชพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ 
พลเรือน พ.ศ. 2471 ซึ่งจัดไดวาเปนกฎหมายการจัดระบบการบริหารงานบุคคลภาครัฐฉบับแรกของ 
ประเทศไทย ซ่ึงทำใหระบบการบริหารงานบุคคลภาครัฐของไทยทั้งหมดอยูภายใตระเบียบเดียวกัน  
ทั้งการสรรหา คัดเลือก การเล่ือนขั้นเล่ือนตำแหนง โดนมีกรรมการรักษาพระราชบัญญัติ (ก.ร.พ.)  
เปนผูดำเนินการใหเปนไปตามขอกำหนด และเปนการสอดคลองกับการนำเอาระบบคุณธรรม อัน 
ประกอบไปดวยหลัก 4 ประการ คือ หลักความสามารถ หลักความเสมอภาค หลักความมั่นคง และ 
หลักความเปนกลางทางการเมืองเขามาใช ทำใหขาราชการพลเรือนสามารถที่จะใชการรับราชการ 
เปนอาชีพได (Career-Based) นอกจากนั้น ในการบริหารงานบุคคลในชวงน้ีมีลักษณะของการรวม 
อำนาจไวที่ตัวกระทรวง โดยเจากระทรวงอาจมอบอำนาจใหกับหัวหนากรมได สวนเร่ืองการกำหนด 
ตำแหนงใชเปนระบบชั้นยศ 

 กลาวโดยสรุปในชวงเวลาของยุคที่ 1 และที่ 2 คือ ตั้งแต พ.ศ. 2418-2474 มีการเปลี่ยนแปลง 
ในดานการบริหารงานบุคคลภาครัฐเปนอยางมาก ปจจัยสำคัญที่ทำใหเกิดการเปล่ียนแปลงจะมี 
น้ำหนักมาจากปจจัยภายนอกคอนขางมาก 

 สำหรับในยุคที่ 3 และยุคที่ 4 มีการเปล่ียนแปลงเชนกัน โดยในยุคที่ 3 เปนยุครัฐขาราชการ  
(พ.ศ. 2475-2529) โดยในยุคนี้ ระบบการบริหารงานบุคคลภาครัฐและขาราชการมีบทบาท 
อยางมาก อาชีพขาราชการเปนอาชีพที่ไดรับความสำคัญมากที่สุด ระบบราชการมีการขยายตัวและ 
แผอิทธิพลเพิ่มขึ้นอยางเห็นไดชัด เห็นไดจากการมีกระทรวงเพ่ิมมากขึ้นถึง 14 กระทรวง และ 
มีจำนวนกรมเพิ่มขึ้นใน พ.ศ. 2522 เปนถึง 113 กรม จากเดิม 45 กรมในป 2476 สงผลทำให 
งบประมาณรายจายดานเงินเดือนของขาราชการเพิ่มสูงขึ้น แตการเปล่ียนแปลงท่ีกลาวมาน้ีเปน 
การเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นในระบบโครงสราง การเปลี่ยนแปลงนี้ไมไดไปเปล่ียนกระบวนการบริหาร 
งานบุคคล ในยุคนี้ระบบการบริหารงานบุคคลภาครัฐที่เปลี่ยน คือ การนำเอาระบบการจำแนก 
ตำแหนงเขามาใช และบทบาทของสำนักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (ก.พ.) มีมากขึ้น 
มีการรวมอำนาจการบริหารงานบุคคลภาครัฐไวที่สวนกลางเพ่ือใหระบบงานบุคคลมีแบบแผน 
เดียวกัน 

 เปนที่นาสังเกตวาตั้งแตป พ.ศ. 2520 โลกไดมีการพัฒนาความรูดานอิเล็กทรอนิกส ซึ่ง 
นำไปสูเรื่องการปฏิวัติเทคโนโลยีสารสนเทศ และความกาวหนาทางเทคโนโลยีมีผลทำใหประเทศไทย 
ตองเผชิญกับปญหาตาง ๆ เพราะรูปแบบการผูกขาดซึ่งเคยครอบงำโลกไดถูกทดแทนดวยการ 
แขงขันท่ีไรพรมแดน ความรูของคนกลายเปนสิ่งท่ีมีความสำคัญ ประกอบกับแนวคิดของ 
ประชาธิปไตยไดแผขยายมากขึ้น สงผลมาถึงระบบราชการไทยดวยท่ีจะตองปรับตัว แตก็เปนที่ 
นาเสียดายที่ระบบการบริหารงานบุคคลภาครัฐในยุคนี้ไมไดมีการปรับตัวหรือเปล่ียนแปลงมากข้ึน 
นอกจากนั้น ยังมีลักษณะของการรวมอำนาจมากย่ิงขึ้นทามกลางแนวโนมท่ีตองเนนการบริหารที่มี 
ความหลากหลายเพ่ือรองรับตอการเปล่ียนแปลง 
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 ในยุคที่ 4 มีการเปล่ียนแปลงในสภาพแวดลอมภายนอกและสภาพแวดลอมภายในท่ีเปน 
เรื่องของเศรษฐกิจ สังคม การเมือง ที่เห็นเดนชัด คือ กระแสโลกาภิวัตนและแนวคิดของ 
ประชาธิปไตยทำใหภาคเอกชนมีการปรับตัวอยางมากและแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาต ิ
มุงไปท่ีการพัฒนาภาคอุตสาหกรรมและขยายการลงทุน สงผลทำใหเศรษฐกิจและภาคธุรกิจ 
อุตสาหกรรมของไทยขยายตัวมากที่สุดเมื่อเทียบกับชวงเวลา 25 ปที่ผานมา เม่ือเศรษฐกิจขยายตัว 
ทำใหเกิดการแยงชิงแรงงาน ในขณะท่ีระบบการบริหารงานบุคคลภาครัฐยังอยูแบบเดิม และระบบ 
ราชการไมสามารถปรับตัวไดทัน ทำใหแรงงานและกำลังคนจากภาครัฐถูกดึงออกไปสูภาคเอกชน  
จนกลายเปนช่ือของยุคที่ 4 คือ ยุคสมองไหล การบริหารงานบุคคลของภาคเอกชนมีการ 
เปลี่ยนแปลงและหากลยุทธในการดึงดูดและรักษาบุคลากรที่มีความสามารถเพื่อชวยใหองคกร 
สามารถแขงขันในภาวการณที่เปลี่ยนแปลง 

 สำหรับการเปลี่ยนแปลงของระบบการบริหารงานบุคคลที่ผูวิจัยมองวามีการเปล่ียนแปลง 
มากที่สุดอีกระยะหนึ่ง คือ ชวงของยุคที่ 5 คือ ยุคขาราชการจีเอ็มโอ (พ.ศ. 2540-2552) ซึ่งในยุคนี้ 
เปนยุคที่สภาพแวดลอมภายนอกทั้งในดานเศรษฐกิจ สังคม การเมือง และประชากรมีการ 
เปล่ียนแปลงอยางมาก ประเทศไทยตองเผชิญกับวิกฤติเศรษฐกิจถึง 2 คร้ัง คือ ป พ.ศ. 2540  
เจอวิกฤติตมยำกุง และป พ.ศ. 2552 เจอกับวิกฤติแฮมเบอรเกอร เกิดปญหาการวางงาน และ 
ยังตองเจอกับวิกฤติราคาสินคาเกษตรท่ีตกต่ำ รวมทั้งการพึ่งพิงพลังงานนำเขาจากตางประเทศ ใน 
ครั้งท่ีประเทศไทยเจอกับวิกฤติตมยำกุง นายกรัฐมนตรีขณะนั้น คือ นายชวน หลีกภัย ตองทำการ 
แกไขปญหาโดยการขอความชวยเหลือกับกองทุนการเงินระหวางประเทศ (IMF) และทำใหรัฐบาล 
ไทยมีความจำเปนที่จะตองปฏิรูปการทำงานของภาครัฐ ทำใหเกิดเปนกระแสของการปฏิรูประบบ 
ราชการไทยตอมา มีการตั้งคณะกรรมการเพื่อดำเนินการปฏิรูประบบราชการมาตลอด แตการ 
ปฏิรูปก็จะเนนการแกปญหายอยในระบบมากกวา คือ เปนการปฏิรูปบางสวน มากกวาการปฏิรูป 
ทั้งระบบ (วรเดช จันทรศร และคณะ, 2540 และปรัชญา เวสารัชช, 2539) 

 นอกจากนี้ ยังมีการจัดทำแผนแมบทการปฏิรูประบบราชการไทย (พ.ศ. 2540-2544) ใน 
สมัยรัฐบาลของพลเอกชวลิต ยงใจยุทธ แผนแมบทน้ีนับเปนฉบับแรกและฉบับประวัติศาสตรของไทย  
เพราะแผนแมบทฉบับนี้ มุงที่จะแกปญหาพื้นฐานของระบบราชการไทยที่เนนการรวมอำนาจเขาสู 
สวนกลางมาถึง 100 ป (สำนักงานคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ, 2544) 

 ในแผนแมบทนี้มีหลักการที่จะปรับบทบาทภารกิจและขนาดของภาครัฐ และปรับปรุงระบบ 
การทำงานของภาครัฐ จากแผนแมบทนี้ไดมีการพัฒนาขึ้นเปนแผนปฏิรูประบบการบริหารภาครัฐ 
โดยตองการที่จะปฏิรูประบบการบริหารภาครัฐ ใหเปนรูปแบบการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหมที่ 
เนนการทำงานโดยยึดถือผลลัพธเปนสำคัญ มีการวัดผลและคาใชจายอยางเปนรูปธรรม มอบหมาย 
อำนาจหนาที่แกผูปฏิบัติงานแทนการควบคุมอยางเครงครัด วัดผลงานอยางเปนรูปธรรม และ 
มีความโปรงใสในการตัดสินใจ มีวิธีการทำงานที่รวดเร็ว และคลองตัว และนำเอาแผนกลยุทธมาใช 
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ในหนวยงานของรัฐ 

 สำหรับกระบวนการบริหารงานบุคคลซึ่งถือเปนหัวใจสำคัญที่จะทำใหไดผลลัพธ คือ 
พฤติกรรมของขาราชการที่พึงปรารถนา ไดมีการปรับปรุงดังตอไปน้ี คือ 1) มีการพัฒนารูปแบบ
ของการจางงานในภาครัฐ เพื่อใหเกิดความยืดหยุน 2) มีการเปล่ียนแปลงระบบการจำแนกตำแหนง
และคาตอบแทน 3) มีการพัฒนาตัวช้ีวัดเพื่อวัดและประเมินผล 4) พัฒนาระบบผูบริหารระดับสูง 
เพื่อสรางผูนำภาครัฐ 5) ลดอัตรากำลังภาครัฐ 6) ปรับปรุงและพัฒนาเจาหนาที่ของรัฐใหมีความ
เปนมืออาชีพ 7) มีการปรับปรุงระบบการวินัย อุทธรณ รองทุกข ใหรวดเร็ว 8) ปรับปรุงระบบของ
การออกจากราชการ และ 9) ทบทวนบทบาทของหนวยงานกลางในการบริหารงานบุคคล 
นอกจากนั้นมีความพยายามที่จะปรับเปลี่ยนวัฒนธรรมและคานิยมของขาราชการใหเปนทิศทางที่ถูก
ตองดีงาม และรณรงคเพื่อทำใหระบบราชการลดการทุจริตและประพฤติมิชอบ 

 ทั้งหมดที่กลาวมาเปนสวนสำคัญที่มีการเปล่ียนแปลงในระบบราชการบริหารงานบุคคล 
ภาครัฐ แตเมื่อพิจารณาลงไปใน 3 กระบวนการหลักของการบริหารงานบุคคลอันประกอบไปดวย  
กระบวนการสรรหา คัดเลือก กระบวนการพัฒนากลอมเกลา และกระบวนการธำรงรักษาไวซึ่ง 
ทรัพยากรมนุษยที่มีคุณภาพจะพบวาในการสรรหาคัดเลือก กระบวนการคัดสรรยังคงรูปแบบเดิม ยัง 
เปนการตั้งรับมากกวาการคัดสรรเชิงรุก กลาวคือ ในแงของวิธีการคัดเลือก ภาคเอกชนใชวิธีการ 
สัมภาษณมากกวา 1 ครั้ง ภาคเอกชนใชการสอบภาษาอังกฤษ ภาคเอกชนมีการทดสอบบุคลิกภาพ 
ภาคเอกชนมีการสังเกตพฤติกรรม ในขณะท่ีภาครัฐใชวิธีการสอบขอเขียนเปนภาพรวม ๆ ถึงแมวา
จะมีการสอบภาค ข. คือ ภาคความรู ความสามารถเฉพาะตำแหนงก็ตาม นอกจากนั้น ภาคเอกชน
จะมีการกำหนดคุณสมบัติเบื้องตน เชน การกำหนดเกรดขั้นต่ำ ซึ่งถือวาเปนการคัดกรองกอนใน 
รอบแรก 

 ในการที่จะดึงดูดบุคลากรที่มีความสามารถ สำนักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน  
(ก.พ.) ไดมีการนำระบบขาราชการผูมีผลสัมฤทธ์ิสูง (HIPPS) เขามาใช แตระบบนี้จะใชกับ 
ขาราชการพลเรือนสามัญซึ่งเขามาอยูในระบบราชการแลวและดำรงตำแหนงในระดับปฏิบัติการ 
เทานั้น ไมไดเริ่มคัดสรรจากผูที่เขามาใหม นอกจากน้ี ในการสรรหาและคัดเลือกเขาสูระบบ 
ขาราชการผูมีผลสัมฤทธิ์สูง สำนักงาน ก.พ. ก็ไมไดกำหนดกฎเกณฑที่ชัดเจนใหกับสวนราชการ  
ทำใหแตละสวนราชการมีแนวทางและมาตรฐานการคัดเลือกคนที่แตกตางกัน อีกทั้งแนวคิดการคัด 
เลือกคนที่สอดคลองกับวัฒนธรรมองคการก็ไมไดถูกนำมาใชในการคัดเลือกทำใหบางคนมีทัศนคต ิ
และประพฤติตนไมเหมาะสม 

 ใกลเคียงกับระบบราชการผูมีผลสัมฤทธิ์สูง สำนักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 
(ก.พ.ร.) ไดมีโครงการท่ีจะคัดเลือกคนเขารับราชการโดยใชกระบวนการคัดเลือกที่เขมขนเทียบเคียง 
ไดกับภาคเอกชนที่ดี คือ มีการทดสอบความรูใน 3 วิชา คือ วิชาความสามารถทางภาษาไทย วิชา 
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วารสารพัฒนบริหารศาสตร  ปที่ 51 ฉบับที่ 1/2554 

ความถนัดตามแนว GMAT และวิชาความสามารถทางภาษาอังกฤษ และมีการทดสอบเพื่อวัด 
สภาวะทางจิตใจและอารมณและความสนใจ รวมทั้งมีการทดสอบขอเขียนเพ่ือวัดความรูความเขาใจ 
พื้นฐานในดานการบริหารราชการของไทย โดยโครงการที่ใชชื่อวา “โครงการพัฒนานักบริหารการ 
เปลี่ยนแปลงรุนใหม” ซึ่งถาวิเคราะหใหดีจะเห็นวาถาการคัดเลือกขาราชการไดมีการนำเอาระบบที่ 
ก.พ.ร. มาใชแตตนก็จะทำใหระบบราชการไดคนที่มีความสามารถที่ทัดเทียมกับภาคเอกชน 

 ในแงของการใชชองทางใหม ๆ ในการดึงดูดคนเขารับราชการ พบวา ในยุคน้ีเริ่มใช 
ชองทางในการสมัครงานทางอินเทอรเน็ตจากแตเดิมใชวิธีการสมัครสอบ ดวยวิธีสมัครดวยตนเอง  
หรือสมัครทางไปรษณีย แตจากการวิจัยครั้งนี้ พบวา กลุมตัวอยางที่เปนนิสิตนักศึกษาทั้งในระดับ 
ปริญญาตรีและปริญญาโท มีจำนวนนอยมากที่รูจักเว็บไซตของภาครัฐ นอกจากนั้น ยังพบอีกวา  
กลุมตัวอยางในงานวิจัยมีทัศนคติตอพฤติกรรมในเชิงลบของขาราชการมีคาเฉล่ียสูงสุดเทากับ 3.36  
ในขณะที่มีทัศนคติในเชิงบวกตอพฤติกรรมของขาราชการอยูในคาเฉลี่ยระดับมากเทากับ 2.63  
เทานั้น 

 ในสวนของการพัฒนาและกลอมเกลาบุคลากร พบวา มีการใหความสำคัญกับการลงทุนใน 
การพัฒนาบุคลากรมากข้ึนจริง เพราะมีขอมูลที่สนับสนุน เชน การนำเอาระบบการเรียนการสอน 
ทางไกลของสำนักงาน ก.พ. เพ่ือชวยใหการพัฒนาขาราชการทำไดอยางทั่วถึงในเวลาท่ีรวดเร็ว  
(ศุภชัย ยาวะประภาษ, 2546) มีการเรียนรูและฝกอบรมอิเล็กทรอนิกส มีการจัดใหมีคูมือการปฏิบัติ 
งาน มีการพัฒนาความรูตามสายงาน มีการฝกอบรมมากข้ึน โดยไดมีนโยบายพัฒนาขาราชการ 
พลเรือน พ.ศ. 2535-2539 ที่สงเสริมและกำหนดเปนมาตรการในการพัฒนาขาราชการพลเรือน  
และสืบเนื่องมาถึงนโยบายพัฒนาขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2540-2544 โดยไดมีการกำหนดใหมีการ 
พัฒนาบุคลากรกอนเขารับราชการ ในระหวางรับราชการ และในระหวางของการรับราชการ ก็ยัง 
แบงออกเปน 2 รูปแบบ คือ (ศุภชัย ยาวะประภาษ, 2546) 

 1) การพัฒนาขาราชการโดยหนวยราชการเอง โดยมีวิธีการฝกอบรมตามประเภทของกลุม 
หลักสูตร โดยแบงหลักสูตรออกเปน หลักสูตรหลัก อันเปนหลักสูตรที่มีแผนเปนประจำทุกป จะมี 
หลักสูตรปฐมนิเทศขาราชการใหม หลักสูตรบริหารระดับตน นักบริหารระดับกลาง และนักบริหาร 
ระดับสูง นอกจากหลักสูตรหลักแลว จะมีหลักสูตรพัฒนาความรูตามสายงาน หลักสูตรการฝกอบรม 
พิเศษ เพื่อเพิ่มพูนทักษะหรือความชำนาญพิเศษเฉพาะทาง 

 2) การพัฒนาขาราชการโดยองคการภายนอก ในกรณีที่มีความจำเปนเมื่อกระทรวงมี 
โครงการใหมแลวตองอาศัยความรูจากหนวยงานภายนอก ก็สามารถจะทำได กรณีนี้หนวยราชการ 
ก็สามารถท่ีจะจัดสงบุคลากรของตัวเองเขาอบรมและเบิกคาธรรมเนียมที่สถาบันการศึกษามา 
จัดเก็บได 
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 ถึงแมวาในกระบวนการพัฒนาบุคลากรนี้ไดมีการปรับปรุงเร่ืองของการพัฒนาในมิติใหม ๆ  
เพิ่มขึ้นแตก็ยังคงมีขอบกพรองหลายประการ ซ่ึงจากการวิจัยครั้งน้ี พบวา 

 1) การพัฒนาบุคลากรจะประสบความสำเร็จไดนั้น ตัวบทบาทของหัวหนางานเองตองมี 
สวนรวมที่สำคัญ แตจากการศึกษาก็ยังพบวา บทบาทของหัวหนางานยังมีบทบาทท่ีนอยกวาในภาค 
เอกชน ซึ่งจะสอดคลองกับผลของการสัมภาษณผูบริหารของบริษัทเอกชน บุคคลอีกผูหน่ึงที่มีความ 
สำคัญอยางมากในการพัฒนาบุคลากร คือ ตัวขาราชการเอง จากผลการวิจัย พบวา กลุมตัวอยางที่ 
ทำงานในภาครัฐ รอยละ 62.6 ตอบวา ตัวเขาเองไมไดมีสวนรวมในการกำหนดหลักสูตรฝกอบรม 

 2) การพัฒนาบุคลากรจะประสบความสำเร็จและมีผลคุมคาก็ตอเมื่อเน้ือหาในการพัฒนา
นั้น เปนการปดชองวางของสมรรถนะหรือความสามารถที่ขาดไปของบุคลากรและชวยสงผลไปถึง
งานที่บุคลากรเหลานั้นรับผิดชอบ แตจากผลการวิจัยพบวา หนวยงานภาครัฐก็ยังไมไดมีการประเมิน
กอนการอบรม นอกจากนั้น ในเรื่องของการประเมินผลหลังการอบรมจะพบวา คนที่ทำงานภาค
เอกชนในชวงระยะเวลาปจจุบันยอนหลังไป 5 ป จะมีการประเมินความคุมคาของการฝกอบรมมาก
กวาภาครัฐ 

 3) ผลจากการวิจัย พบวา กลุมตัวอยางที่ทำงานในองคกรภาครัฐรอยละ 70.4 ใหทุนกับ 
บุคลากรไปศึกษาดูงานตางประเทศ ซึ่งแตกตางจากภาคเอกชนที่ตอบวาหนวยงานใหบุคลากรไป 
ศึกษาดูงานตางประเทศเชนกัน แตก็มีจำนวนรอยละ 47.3 แสดงถึงการลงทุนอยางสูงของภาครัฐ 
ในชวง 10 ปที่ผานมา แตก็มีขอสังเกตวาการไปตางประเทศน้ันเปนสวนหน่ึงของการอบรม แตเรื่อง 
การไปดูงานที่เปนระบบและไดผลที่คุมคายังไมไดเกิดขึ้นมากนัก จะสังเกตเห็นไดจากเมื่อกลับมาจาก 
การไปดูงานก็ไมมีรายงานที่แสดงถึงผลลัพธหรือการนำเอาไปประยุกตใชไดจริง การดูงาน 
ตางประเทศจึงเปนการไปเปดหูเปดตามากกวา ดังน้ัน ถาจะทำใหการลงทุนเปนเร่ืองท่ีคุมคาจะตองมี 
การกำหนดถึงเนื้อหา การดูงาน และผลลัพธที่ชัดเจนกวาที่ทำอยู 

 4) ปญหาของความเช่ือมโยงระหวางการพัฒนาบุคลากรกับระบบตาง ๆ ของการบริหาร 
งาน คือ การพัฒนาท่ีผานมายังไมไดถูกบูรณาการลงไปในระบบการบริหาร เชน เมื่อขาราชการ 
ที่ไดรับการพัฒนากลับมาแลวควรไดรับงานท่ีทาทายมากขึ้น แตพบวาสวนใหญยังคงทำงานใน 
ตำแหนงเดิมและภารกิจเดิม ทำใหขาราชการมองไมเห็นความจำเปนของการที่ไดพัฒนาตนเอง 

 5) ในการบริหารงานปจจุบันแนวคิดของการเรียนรูในสถานท่ีทำงานหรือท่ีเรียกวา  
Workplace Learning ถูกนำมาใชอยางมาก และการพัฒนาจะเนนไปในทางของการเรียนรู  
(Learning) มากกวาการฝกอบรม (Training) และรูปแบบการเรียนรูแบบไมเปนทางการ  
(Informal) จะมีบทบาทมากกวาการเรียนรูแบบท่ีเปนทางการ (Formal) จะเห็นไดวาในภาค 
เอกชน จากการสัมภาษณองคการภาคเอกชนจะใหความสำคัญกับเร่ืองการเปล่ียนแปลงวัฒนธรรม 
และการสงเสริมใหพนักงานมีการเรียนรูหรือการพัฒนาตนเองมากขึ้น โดยเอาเรื่องของการพัฒนา 
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ไปเช่ือมโยงกับคาตอบแทน เชน การจายตามทักษะที่เพิ่มขึ้น และเอกชนจะมีการจูงใจแบบน้ีเพิ่ม 
มากขึ้น จากผลการวิจัยพบตัวเลขของบุคลากรที่ทำงานในภาคเอกชน ที่ตอบวาการพัฒนาได 
เชื่อมโยงกับคาตอบแทนมากขึ้นกวาภาครัฐ 

 6) ผลจากการวิจัย พบวา บุคลากรที่ทำงานในภาครัฐรอยละ 56 ตอบวา หนวยงานมี 
ทุนการศึกษาใหไปศึกษาตอทั้งในประเทศและตางประเทศ ขอนี้ถือไดวาเปนสวนท่ีดี ในขณะท่ีเอกชน 
มีทุนการศึกษาเหลาน้ีนอยกวา แตขอสังเกต คือ เมื่อบุคลากรเหลาน้ีสำเร็จการศึกษาก็จะจายเงิน 
เปนการชดใชทุนมากกวาจะกลับมาทำงานใหกับราชการ ซึ่งจะพบมากในกระทรวงสาธารณสุข  
(สุวิทย วิบูลผลประเสริฐ และคณะ, 2542) โดยเฉพาะในโรงพยาบาลชุมชน แมวาจะมีการผลิต 
แพทยเพิ่มและมีมาตรการบังคับการชดใชคน ดังน้ัน ถามองในแงความคุมคาในการพัฒนาแลว 
พบวา การบริหารงานบุคคลภาครัฐยังตองปรับปรุงระบบการบริหารงานบุคคลอื่นและยังตอง
ปรับปรุงเรื่องระบบสวัสดิการและระบบคาตอบแทนที่จูงใจเพื่อรักษาบุคลากรท่ีองคการไดลงทุนไป
เปนจำนวนมาก 

 7) จากผลการวิจัย พบวา ประชาชนมีความคาดหวังตอพฤติกรรมของขาราชการท่ีเปน 
พฤติกรรมภายใน เชน มีความตองการใหขาราชการมีความซ่ือสัตย โปรงใส ตรวจสอบได และ 
บริการประชาชนดวยความเสมอภาคมากที่สุด มากกวาตองการเห็นวาขาราชการมีความรูที่ทันยุค 
ทันสมัย แสดงใหเห็นวาถาเราจะพัฒนาขาราชการตามที่ประชาชนคาดหวัง การพัฒนาขาราชการ 
ตองมุงที่พัฒนาพฤติกรรมภายใน ซ่ึงเปนพฤติกรรมท่ีอยูลึกมากกวาพฤติกรรมดานของความรูและ 
ทักษะ นอกจากน้ัน ถาพิจารณาจากขอมูลที่ถามกลุมตัวอยางถึงเหตุผลของการที่ไมอยากรับราชการ  
ซึ่งมากที่สุด คือ มองวามีการคอรรัปชั่นในวงราชการ คาเฉล่ีย 3.94 (มากที่สุด) และมองตอไป
วาการทำงานราชการอาจทำใหศักยภาพและความรูลดลง คาเฉล่ียเทากับ 3.74 ซึ่งยังคงอยูในชวง
มากที่สุดเชนกัน ดังนั้น การที่จะพัฒนาขาราชการใหสอดรับกับความตองการของประชาชนนี้ยัง
มองไมเห็นวาเครื่องมือใหม ๆ ที่ทางระบบราชการนำเขามาใช จะชวยตอบสนองความตองการและ
ลดปญหาเหลานี้ไดอยางไร และในที่สุดก็อาจจะมองวาเรื่องนี้เปนเรื่องที่ธรรมดา มีการทุจริตในทุก
วงการ จึงไมแปลกอะไรที่จะพบในระบบราชการ แตผลท่ีตามมา คือ ทำใหภาพลักษณของระบบ
ราชการขาดความนาเชื่อถือและอาจทำใหประเทศไทยกลายเปนประเทศที่มีการคอรรัปชั่นสูงท่ีสุด 
ก็เปนได 

 ในสวนที่ เปนกระบวนการธำรงรักษาบุคลากรภาครัฐท่ีมีความสามารถ พบวา ใน 
กระบวนการนี้มีการเปลี่ยนแปลงท่ีดูเหมือนมากในเชิงปริมาณ แตยังไมมีการเปลี่ยนแปลงมากจริงใน 
เชิงคุณภาพ คือ กระบวนการที่จะดึงดูดและรักษาบุคลากรที่ภาครัฐใช คือ เร่ืองของสวัสดิการและ 
เงินเดือน รวมทั้งความมั่นคงที่ภาครัฐมีมาก แตจะพบวา การปรับเงินเดือนในภาครัฐน้ันไมสามารถ 
เทียบเทากับภาคเอกชนไดในระดับที่เทากัน เทียบจากระดับแรกเขาในระดับปริญญาตรี ที่ 
ภาคเอกชนสูงกวาภาครัฐอยูประมาณ 40-50 เปอรเซ็นต การเปลี่ยนแปลงท่ีเห็นไดถึงความพยายาม 



149
นิสดารก เวชยานนท 

NIDA Development Journal                      Vol.51 No.1/2011

ที่จะปรับปรุงเรื่องคาตอบแทน สรุปได ดังนี้ 

 1) ไดมีการนำเอาการจำแนกตำแหนงแบบชวงกวาง (Broadbanding) เขามาใช โดย 
คาดหวังวาระบบน้ีจะเปดโอกาสใหผูบังคับบัญชาสามารถใหรางวัลกับบุคลากรท่ีมีผลงานดี โดย 
ไมจำเปนตองกังวลกับการเลื่อนขั้นหรือระดับ เน่ืองจากการมีกลุมระดับที่กวางทำใหชวงของคาจาง 
หรือเงินเดือนกวางตามไปดวย 

 2) ไดมีการนำเอาระบบบุคลากรที่มีผลสัมฤทธิ์สูง (High Performance and Potential  
System: HIPPS) ซ่ึงเปนระบบที่พัฒนาเพื่อรองรับความกาวหนาในอาชีพสำหรับกลุมขาราชการ 
ที่มีความสามารถสูง การนำเอาระบบน้ีมาใชก็เพื่อที่จะรักษาและจูงใจคนเกงใหอยูกับระบบราชการ 

 3) มีแนวคิดที่จะนำการจายคาตอบแทนตามผลการปฏิบัติงาน และการจายคาตอบแทน 
ตามทักษะและขีดความสามารถมาใช ซึ่งระบบคาตอบแทนนี้จะเปนการจายคาตอบแทนที่สะทอนถึง 
ผลการปฏิบัติงาน ซ่ึงในประเทศไทยระบบราชการจะมีการกำหนดโควตาของขาราชการที่มีผลการ 
ปฏิบัติงานดีเดนที่จะไดรับคาตอบแทนพิเศษนี้ไมเกินรอยละ 15 เทานั้น ซ่ึงถาปรากฏวามีขาราชการ 
ที่ปฏิบัติงานดีเดนเกินกวานี้ก็จะไมไดรับรางวัลพิเศษ เน่ืองจากมีโควตาจำกัด 

 4) เช่ือมโยงจากการปรับเอาระบบการจำแนกตำแหนงแบบใหมมาใช จะชวยสงผลให 
ขาราชการมีความกาวหนามากขึ้น และเปนความกาวหนาที่ยึดตามผลการปฏิบัติงานและความรู 
ความสามารถ 

 5) นำเอาแนวคิดการบริหารแบบมุงผลสัมฤทธ์ิมาใช ซึ่งแนวคิดน้ีจะชวยใหเกิดเปน 
เครื่องมือที่ใชในการวัดและประเมินบุคคลตามผลงานอยางมีหลักเกณฑ มีตัวชี้วัดที่นาเชื่อถือและ 
นำไปใชในการบริหารคาตอบแทนแบบจูงใจได 

 ทั้งหมดที่เสนอมาเปนเรื่องที่ดีและเปนเร่ืองใหญที่เมื่อทำแลวจะมีผลกระทบอยางกวางขวาง 
ตอระบบการบริหารงานบุคคลภาครัฐของไทยท้ังสิ้น แตสวนใหญเครื่องมือและแนวคิดเหลานั้นยัง 
ไมไดถูกนำไปปฏิบัติ (Implementation) อยางเปนรูปธรรม เพราะถาพิจารณาจากผลการวิจัยจะ
พบปญหา ดังตอไปนี้ 

 1) จากผลการวิจัย พบวา กลุมตัวอยางประมาณรอยละ 73.2 ตอบวา องคการภาคเอกชน 
ของตนใหคาตอบแทนตามความสามารถ ในขณะท่ีในภาครัฐผูตอบที่ตอบวาองคกรใหคาตอบแทน 
ตามความสามารถมีเพียงรอยละ 23.5 และจะพบวาบุคลากรที่ทำงานในภาคเอกชนในชวง 10 ป ที่ 
ผานมามีเปอรเซ็นตของการจายตามความสามารถสูงกวาบุคลากรที่ทำงานชวง 20 ปที่แลว แสดง 
ใหเห็นวา ถึงแมระบบราชการจะไดมีแนวคิดของการจายคาตอบแทนตามความสามารถหรือจาย 
คาตอบแทนตามทักษะที่เพิ่มขึ้น แตยังไมสงผลไปยังการปฏิบัติจริง 
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 2) จากผลการวิจัย พบวา ในดานโอกาสความกาวหนา กลุมตัวอยางท่ีทำงานในภาครัฐ 
รอยละ 51.9 ตอบวา หนวยงานไมไดใหโอกาสเติบโตในหนาที่การงานตามความสามารถอยาง 
เทาเทียมกัน ในขณะที่ภาคเอกชนมีรอยละ 70.1 ตอบวา หนวยงานใหโอกาสเติบโตในหนาที่การงาน 
ตามความสามารถอยางเทาเทียมกัน ซึ่งสะทอนใหเห็นวาถึงจะมีความสามารถ แตดวยระบบท่ียัง 
มีระบบอุปถัมภ การมีเสนสาย ยังเปนเรื่องที่สำคัญอยางมากในระบบราชการ 

 3) จากผลการวิจัย ยังพบวา ผูที่ทำงานในองคกรภาครัฐรอยละ 58.8 ตอบวา หนวยงาน 
ภาครัฐใหการสนับสนุนอุปกรณการทำงานตามที่รองขอ ในขณะที่ผูตอบประมาณเกือบ 80  
เปอรเซ็นตในหนวยงานภาคเอกชนตอบวา หนวยงานของตนใหการสนับสนุนเรื่องอุปกรณในการ 
ทำงาน แสดงถึงการสนับสนุนของภาคเอกชนมีมากกวาภาครัฐ 

 4) จากผลการวิจัย พบวา คาตอบแทนที่นักศึกษาคาดหวังหลังจากจบปริญญาตรีแลว 
54.8 เปอรเซ็นต อยูระหวาง 10,000-20,000 บาท และรอยละ 18.3 คาดหวังวาจะไดเงินเดือนตั้งแต  
20,000 บาทขึ้นไป และเมื่อเทียบกับเหตุผลสำคัญที่ใชในการเลือกสถานที่ทำงาน เหตุผลที่ผูตอบมาก 
ที่สุด คือ เรื่องคาตอบแทน ดังนั้น ในขณะท่ีภาคเอกชนมีการปรับระบบคาตอบแทนขึ้น แตภาครัฐ
ดวยเหตุผลของขอจำกัดตาง ๆ ไมสามารถที่จะทำไดทัดเทียมก็เปนเหตุผลสำคัญท่ีทำใหภาครัฐ 
เสียเปรียบในการดึงดูดและรักษาบุคลากรที่ดีเอาไว 

 5) นอกเหนือจากระบบคาตอบแทนภาครัฐที่ไมดึงดูดแลว เดิมความมั่นคงในการจางงาน 
จะเปนจุดเดนที่ทำใหคนเลือกทำงานในภาครัฐ แตเมื่อระบบราชการไดมีการปรับปรุงการจางงาน  
ทำใหมีบุคลากรรูปแบบตาง ๆ เพ่ิมขึ้นโดยการจางเปนสัญญา ทำใหความมั่นคงซ่ึงเดิมเปนจุดเดนได 
ลดนอยลง 

 หันมามองดูทางดานสวัสดิการก็เชนเดียวกัน สวัสดิการเคยเปนจุดเดนในระบบราชการและ 
ยังคงเปนจุดเดนอยูและเปนเรื่องที่รับรูกัน จากผลการวิจัยก็ปรากฏผลชัดเจนวา ภาคราชการมี 
สวัสดิการตาง ๆ ดีกวาภาคเอกชน เชน ในเรื่องของคารักษาพยาบาลที่มากกวา ในเร่ืองสวัสดิการ 
ที่พักอาศัย ในเรื่องสวัสดิการคาเลาเรียนบุตร แตสวัสดิการเหลานี้มีแนวโนมที่จะลดลง เดิมราชการ
จะมีสวัสดิการใหถึง 3 รุน คือ รุนพอแม รุนลูก และตัวขาราชการเอง แตในปจจุบันดวยสภาวะทาง 
เศรษฐกิจทำใหสวัสดิการเหลานี้มีแนวโนมที่จะใหลดลง ดังนั้น เมื่อมองในภาพรวมแลวจะเห็นไดวา
สิ่งที่จะดึงดูดและจูงใจคนที่จะเขารับราชการยังไมไดมีการเปล่ียนแปลงมากนัก เมื่อเทียบกับแรงจูงใจ 
ทางภาคเอกชน 
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ขอเสนอแนะจากการวิจัย 

 ในสวนของขอเสนอแนะจากการวิจัย ผูวิจัยไดใหขอเสนอแนะเชิงนโยบายเพ่ือปรับปรุงการ 
บริหารงานบุคคลภาครัฐ ดังนี้  

 1. ขอเสนอเร่ืองการปฏิรูปภาพลักษณของระบบราชการ 

  1) ทำการสำรวจภาพลักษณของระบบราชการเพ่ือคนหาภาพลักษณที่เปนจุดเดน 
ที่ชัดเจน ซึ่งทำการสำรวจน้ีอาจพบวา บางหนวยงานของภาครัฐอาจยังมีภาพลักษณที่ดีและเปนที่ 
นับถือของสังคมและประชาชน ในขณะท่ีบางหนวยงานของภาครัฐ มีภาพที่ไมดี นอกจากนั้น ตอง 
คนหาสาเหตุที่ทำใหภาพลักษณของระบบราชการตกต่ำ โดยตองมองในทุกมิติของกลุมคนที่มีสวนได 
สวนเสียของภาครัฐ 

   การสำรวจน้ีจะทำใหไดขอมูลเชิงประจักษที่ทราบถึงทัศนคติ มุมมองของผูมีสวนได 
สวนเสียทั้งหมด ไดทราบถึงสาเหตุ ทำใหทราบถึงปญหาขอเท็จจริง จากผลการวิจัยที่นำเสนอมา 
ตั้งแตตนมีขอสังเกตที่ตรงกัน คือ ภาพลักษณของงานในระบบราชการน้ันเปนงานท่ีนาเบ่ือและไม
ทาทาย ซ่ึงปญหานี้ระบบราชการก็ตองมาทบทวนเรื่องของโครงสรางของงาน ทำอยางไรจะใหงาน
นาสนใจและมีความหมาย และทำการสื่อสารประชาสัมพันธใหคนที่จะเขามาในตลาดแรงงานทราบ 

  2) ทำการปฏิรูปและปรับปรุงระบบการบริหารงานบุคคล โดยเฉพาะกระบวนการที ่
สำคัญ คือ กระบวนการสรรหาคัดเลือก กระบวนการพัฒนา และกระบวนการในการรักษา โดย
ยึดถือความตองการและสามารถท่ีจะแขงขันไดเปนหลัก ที่ผานมาวิธีการจูงใจของภาครัฐจะใชตัวเอง
เปนศูนยกลาง คือ ภาครัฐมีอะไรก็จะใหในสิ่งที่ตัวเองมีโดยไมดูวาผูรับมีความตองการรับหรือไม ซ่ึง
ในภาพกวางและจากผลการวิจัยจะพบวา ภาพลักษณที่ไมดึงดูดและเปนปญหามากท่ีสุด คือ การ
ทำงานในภาครัฐไดรับคาตอบแทนนอยและมีโอกาสความกาวหนานอย ดังนั้น เพื่ออุดชองวางการ
บริหารงานบุคคลภาครัฐจำเปนที่จะตองสำรวจคาตอบแทนที่เอกชนจายในลักษณะงานที่ใกลเคียงกับ
ภาครัฐ และตองหาวิธีการที่จะตอบแทนในรูปแบบที่อาจแตกตางกันแตเทียบเคียงกันได เชน ถา
จำนวนเงินนอยกวาก็ตองมีความกาวหนาและความมั่นคงที่มากกวาเพื่อชดเชยและสรางแรงดึงดูด 

  3) ปรับปรุงสภาพแวดลอมในการทำงานใหเอื้อตอการทำงานและทัดเทียมกับสภาพ 
การทำงานในภาคสวนอื่น ๆ จริงอยูเรื่องนี้อาจไมเก่ียวกับงานโดยตรง แตก็ตองยอมรับวารูปลักษณ 
ของสถานที่ทำงานก็เปนแรงดึงดูด อีกประการหนึ่งที่สำคัญเพราะบุคลากรตองใชเวลาตลอดท้ังวัน 
อยูที่นั่น เทคโนโลยีในการทำงานก็เปนองคประกอบที่สำคัญท่ีชวยใหการทำงานมีประสิทธิภาพ ใน 
ปจจุบันแนวคิดเรื่องคุณภาพชีวิตในการทำงานไดรับความสำคัญมากขึ้น เพราะการมีคุณภาพชีวิตใน 
การทำงานที่ดียอมสงผลไปสูการมีคุณภาพชีวิตที่ดีดวย 

 

 



152
การเปลี่ยนแปลงในรอบศตวรรษของการบริหารงานบุคคลภาครัฐ  

วารสารพัฒนบริหารศาสตร  ปที่ 51 ฉบับที่ 1/2554 

  4) ตองไดรับการสนับสนุนจากผูนำทางการเมืองและตองกำหนดใหมีการรีแบรนดดิ้งนี้ 
เปนวาระแหงชาติ มีระยะเวลาท่ีชัดเจน ซ่ึงในสังคมไทยการเปล่ียนแปลงตาง ๆ จะประสบความ 
สำเร็จไดนั้นผูนำทางการเมืองจะมีบทบาทที่สำคัญอยางมาก เพราะตองยอมรับวาภาครัฐมีขนาด 
ใหญ มีกำลังคนเปนจำนวนมาก การที่จะรีแบรนดภาครัฐตองใชทรัพยากรท้ังคน เงิน เทคโนโลยี  
และทรัพยากรเวลาคอนขางมหาศาล แตก็ตองทำไปพรอม ๆ กันหมดทุกภาคสวน บทบาทของผูนำ 
ตองสรางใหเกิดความตระหนักวาเราจะปลอยใหระบบราชการเปนไปแบบน้ีตอไปอีกไมได ตองมอง 
ภาพรวม และพยายามดึงสิ่งที่ดีออกมาบอกกลาวและชี้ใหเห็นถึงความสำคัญของการทำงานในภาค 
รัฐ ซึ่งถาผูนำสูงสุดสนับสนุนแลว ก็คงทำใหการดำเนินการเปล่ียนแปลงทำไดราบรื่น 

 2. ขอเสนอเรื่องของการบังคับใชการบริหารทรัพยากรมนุษยเชิงกลยุทธและเครื่องมือ 
ที่เรียกวา HR Scorecard 

  การสรรหาเชิงกลยุทธจะมีความแตกตางจากการสรรหาแบบด้ังเดิม เพราะในบริบท 
ของกลยุทธ จะมีการกำหนดเสนทางวิกฤติ (Critical Path) ของกระบวนการทำงานซึ่งทำใหทราบ 
ถึงตำแหนงและกลุมงานที่มีความสำคัญ ซึ่งจำเปนที่จะตองมีกลยุทธในการสรรหาและคัดเลือก 
ที่แตกตางจากงานที่เปนงานประจำ เชนเดียวกับการลงทุนในการพัฒนาบุคลากร ซ่ึงควรท่ีจะมี 
ขนาดของการลงทุนและวิธีการลงทุนที่แตกตางตามความสำคัญ ซ่ึงหนวยงานราชการปจจุบันยังไม 
ไดทำลงไปถึง เพราะกลยุทธตองคำนึงถึงความคุมคาดวย การรักษาก็เชนเดียวกับกลยุทธในการ 
รักษาบุคลากรซึ่งมีความสำคัญที่แตกตางกันก็ตองมีวิธีการรักษาที่ไมเปนแบบเดียวกัน (กลยุทธที่ 
เปนแบบเดียวกันหรือที่เรียกวา One Size Fit All) ตำแหนงงานบางอยางสามารถหาทดแทนได 
งาย การรักษาก็อาจใชกลยุทธแบบหนึ่ง แตบางตำแหนงงานหาไดยากและทดแทนไดยาก การรักษา 
ก็ควรท่ีจะมีลักษณะที่เฉพาะลงไป 

 ดังนั้น การบังคับใชและทำใหเกิดความเขาใจเรื่องการบริหารคนจึงมีความสำคัญเปนอยาง 
มาก ในขณะที่ความหลากหลายมีมากขึ้นและงานราชการก็มีความแตกตางกัน การใชกลยุทธในการ 
บริหารคนจึงตองปรับใหเหมาะสม การรวมอำนาจ วิธีการสรรหา พัฒนา รักษา แบบเดียวโดยที ่
ยุทธศาสตรและขอจำกัดแตละกระทรวงไมเหมือนกันอาจใชไมไดผลในปจจุบัน การกระจายอำนาจ 
การบริหารงานบุคคลนาจะมีความสอดคลองกับสภาพปญหาที่เผชิญอยูมากกวา 

 ในสวนของขอเสนอเร่ืองของการบังคับใชการบริหารทรัพยากรมนุษยเชิงกลยุทธและ 
เคร่ืองมือที่เรียกวา HR Scorecard ควรเพ่ิมกลไกสนับสนุนท่ีเปนตัวเงินและกลไกสนับสนุนท่ีไมใช 
ตัวเงิน ซึ่งถามีกลไกขับเคลื่อนเหลานี้ก็จะทำใหสวนราชการตาง ๆ ตองปรับปรุงระบบในการบริหาร 
คนเพื่อใหเกิดการบริการในรูปแบบใหม ๆ ซึ่งจะมีความแตกตางกันตามพันธกิจของแตละหนวยงาน  
และทำใหการบริหารคนมีความยืดหยุนในดานการสรรหา คัดเลือก การพัฒนาคน และการรักษาคน  
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 ทั้งนี้ จากผลการศึกษา พบวา สิ่งที่ภาครัฐควรตองปรับปรุงในเรื่องกระบวนการสรรหา 
คัดเลือก คือ การปรับเปลี่ยนมาใชการสรรหาคัดเลือกเชิงรุก แตในบางกลุมงานที่อาจมีแหลงคน 
จำนวนมากก็อาจใชอีกรูปแบบหนึ่งได (Collins, C.J and Smith K.G., 2006) ไมจำเปนที่ตองใช 
แบบเดียวกันตายตัว ผูวิจัยจึงเสนอใหมีการยื่นขอเสนอในเร่ืองของผลตอบแทนใหกับผูสมัครงาน 
อยางเปนแพ็กเก็จ (Package) กลาวคือ ตองสรางความเขาใจเก่ียวกับผลตอบแทนท้ังหมดที่จะไดรับ 
จากการทำงานทั้งที่เปนตัวเงินและไมเปนตัวเงิน มีกระบวนการและวิธีการประเมินหลายรูปแบบ  
รวมถึงการสรางภาพลักษณ (Employer Branding) ที่มุงเร่ืองการคัดเลือกคนท่ีเหมาะสมกับ 
วัฒนธรรมและการใหโอกาสในการพัฒนาแกพนักงานเปนสำคัญ นอกจากน้ี ยังตองปรับปรุง 
กระบวนการพัฒนาและกลอมเกลาบุคลากรภาครัฐ โดยเนนสรางการมีสวนรวมในการพัฒนาที่
สอดคลองกับกลยุทธของหนวยงาน มีการประเมินความคุมคาของโครงการตาง ๆ ที่ใชในการพัฒนา 
รวมถึงการสรางภาพลักษณของขาราชการที่ดี ตลอดจนการปรับปรุงกระบวนการรักษาบุคลากร
ภาครัฐที่มีคุณภาพ โดยการศึกษาความตองการของบุคลากรในวัยตาง ๆ เพื่อสรางกลไกการรักษา 
ที่มีความหลากหลายแบบ (Menu) และใหบุคลากรสามารถเลือกตามความสนใจของเขาแทนที่จะมี
รูปแบบเดียวอยางที่เปนอยู สรางเสนทางสายอาชีพที่ชัดเจนและหลากหลาย ปรับเงินเดือนแรกเขา 
และปรับปรุงภาพลักษณขององคการราชการใหเปนนายจางที่เปนทางเลือก (Employer of  
Choice) เพราะภาพลักษณที่ดีเปนสิ่งที่ทำใหบุคลากรขององคการภาคภูมิใจซ่ึงอาจชดเชยกับ 
คาตอบแทนที่นอยกวาภาคเอกชนไดทางหนึ่ง 

 3. ขอเสนอแนะสำหรับการวิจัยครั้งตอไป 

  1) ควรแสวงหาองคความรูที่เหมาะสมในการจัดทำการปฏิรูปกระบวนการบริหาร
ทรัพยากรบุคคล ซึ่งสงผลทำใหเกิดการเปลี่ยนแปลงเชิงพฤติกรรม 

  2) ควรหาวิธีการวัดผลตอบแทนในการลงทุนในดานการพัฒนาบุคลากรภาครัฐ 

  3) ควรศึกษาหาวิธีการในการรักษาบุคลากรภาครัฐที่มีรูปแบบแตกตางกัน และ 
สามารถนำไปใชไดอยางเหมาะสม 
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