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บทคััดย่่อ

1 บทความนี้้�เป็็นบทความวิิชาการเพื่่�อประโยชน์์ในด้้านนิิติิศาสตร์์
2 เลขที่่� 128 อาคารพญาไทพลาซ่่า ชั้้�น 36 แขวงทุ่่�งพญาไท เขตราชเทวีี กรุุงเทพมหานคร 10400 
3 เลขที่่� 128 อาคารพญาไทพลาซ่่า ชั้้�น 36 แขวงทุ่่�งพญาไท เขตราชเทวีี กรุุงเทพมหานคร 10400
4 เลขที่่� 254 อาคารเทพทวาราวดีี ถนนพญาไท แขวงวัังใหม่่ เขตปทุุมวััน กรุุงเทพมหานคร 10330

ความวิชิาการนี้้�มุ่่�งศึกึษาสาระสำคััญ 
ของหลัักความเสมอภาคในการ

เข้้าทำงานภาครััฐ ซึ่่�งมีีขึ้้�นเพื่่�อคุ้้�มครองสิิทธิิ
เสรีีภาพของประชาชน และมีีผลเป็น็การควบคุุม
ตรวจสอบการใช้้อำนาจรััฐด้้วย ทั้้�งยัังเป็็น 
หลัักประกัันให้้กัับบุุคคลในการมีีโอกาสเข้้าทำงาน 
ในภาครััฐและเป็็นหลัักประกัันให้้กัับหน่่วยงาน 

ภาครััฐในการได้้บุุคลากรที่่�มีีความรู้้�ความสามารถ
เข้า้มาทำภารกิิจ และศึึกษาหลัักความเป็น็อิสระ
ในด้้านการบริิหารทรััพยากรบุุคคลขององค์์การ
มหาชน ซึ่่�งมีีขึ้้�นเพ่ื่�อให้้สามารถปฏิิบััติิภารกิิจ
ได้้อย่่างมีีประสิิทธิิภาพและตอบสนองความ
ต้อ้งการของประชาชนได้อ้ย่่างเหมาะสม รวมท้ั้�ง 
ศึึกษาระบบคุุณธรรม ซึ่่�งเป็็นพื้้�นฐานในการ
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ดำเนิินการเกี่่�ยวกัับการบริิหารทรััพยากรบุุคคล
ในภาครััฐ จากการศึึกษาพบว่่า (1) หลัักความ
เสมอภาคในการเข้้าทำงานภาครััฐ และหลััก
ความเป็็นอิสระในด้้านการบริิหารทรััพยากร
บุุคคลขององค์์การมหาชนภายใต้้ระบบคุุณธรรม 
เป็็นหลัักการที่่�มีีคุุณค่่าและมีีความสำคััญต่่อ
องค์์การมหาชน ซึ่่�งจำเป็็นต้้องใช้้ความละเอีียด
รอบคอบในการดำเนิินการทั้้�งในขั้้�นตอนการ
กำหนดกฎเกณฑ์์และการปฏิิบััติิตามกฎเกณฑ์์
เพื่่�อให้้เกิิดความสมดุุลกััน และ (2) ยัังปรากฏ
ตััวอย่า่งที่่�แสดงให้เ้ห็น็ว่า่องค์ก์ารมหาชนใช้ห้ลััก
ความเป็็นอิสระในการบริิหารทรััพยากรบุุคคล
ที่่�มีีลัักษณะขััดต่่อหลัักความเสมอภาคและ
เป็็นเหตุุให้้การกระทำนั้้�นไม่่ชอบด้้วยกฎหมาย 
ซึ่่� งส่่ งผลกระทบโดยตรงต่่อหลัักประกััน 

สิทิธิเิสรีีภาพในการเข้า้ทำงานภาครััฐ และการได้ ้
บุุคลากรที่่�มีีความรู้้� ความสามารถ มาปฏิิบััติิ
ภารกิิจในระบบองค์์การมหาชน ดัังนั้้�น จึึงควร
สร้้างความรู้้� ความเข้้าใจ และความตระหนััก  
ให้้เห็น็ถึงึคุุณค่่าและความสำคััญของหลัักการข้้างต้้น 
ให้้กัับบุุคคลที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับองค์์การมหาชน  
เพ่ื่�อนำไปสู่่�การปฏิิบััติิให้้เกิิดความสมดุุลกััน
ระหว่่างการคุ้้�มครองสิิทธิิเสรีีภาพของบุุคคล 
ในการเข้้าทำงานภาครััฐกัับความเป็็นอิิสระ 
ขององค์์การมหาชน นอกจากนี้้� สมควรแก้้ไขเพิ่่�มเติมิ 
กฎหมายโดยการบััญญััติิรัับรองระบบคุุณธรรม
ในองค์์การมหาชนไว้้เป็็นลายลัักษณ์์อัักษรด้้วย

คำสำคััญ : หลัักความเสมอภาคในการ
เข้้าทำงานภาครััฐ, หลัักความเป็็นอิสระในการ
บริิหารทรััพยากรบุุคคล, องค์์การมหาชน

Abstract

article aims to study the 
principle of equality into 

working in the public sector, which is 
intended to protect rights and liberty  
that have the effect of controlling 
and checking state power. It is also  
a guarantee for individuals to have the 
opportunity to work in the public sector 
and a guarantee for the public sector to 
acquire knowledge and competence for 
their missions. Then study the principles 
of independence (autonomy) in human  
resource management of publ ic  
organizations, which is intended to carry 

out their missions efficiently and respond 
appropriately to the desires of the people.  
Include a study of the merit system, 
which is intended for fundamentals  
related to human resource management. 
The study found that (1) the principle of 
equality into work in the public sector  
and the principle of independence 
(autonomy)  in  human resource  
management of public organizations 
under a merit system are valuable 
and important principles for public  
organizations. It is required to balance 
both enacting and following. (2) It also 
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appears that some public organizations  
implement human resource management,  
which is inequitable and unlawful. As  
a result, there is a guarantee for individuals  
to have the right to work in the public 
sector and a guarantee for the public  
sector to acquire knowledge and  
competence for their missions. Therefore,  
understanding the importance of the  
principles is essential for persons related to  
public organizations.  It must give im-
portance to the use of enacting and 

following what they enact to balance 
between the equality of persons and the  
independence (autonomy) of the public 
organization. Furthermore, it is appropriate  
to amend the public organization law by 
enacting a written guarantee of the merit 
system in public organizations.

Keywords : Principle of Equality 
into Working in Public Sector, Principle 
of Independent (autonomy) in Human  
Re sou r ce  Management ,  Pub l i c  
Organization

1. บทนำำ� 
มนุุษย์์ทุุกคนมีีสิิทธิิในการทำงาน มีีสิทธิิ 

เลืือกงานโดยอิิสระ มีีสิิทธิิ ได้้ รัับค่่ าจ้้ าง 
ที่่�เท่่าเทีียมกัันโดยปราศจากการเลืือกปฏิิบััติิ 
(กระทรวงการต่่างประเทศ, ออนไลน์์) และต้้องมีี 
สภาพของการทำงานที่่�ยุุติธิรรม (คณะกรรมการ 
สิิทธิิมนุุษยชนแห่่งชาติิ, ออนไลน์์) สิิทธิิในการ
ทำงานจึงเป็น็สิทธิมินุุษยชนและเป็็นสิทธิทิี่่�มีีขึ้้�น 
เพื่่�อให้ทุุ้กคนได้ร้ัับโอกาสในการเข้า้ทำงานอย่า่ง 
เสมอภาคเท่่าเทีียมกััน โดยต้้องไม่่มีีการ 
เลืือกปฏิิบััติด้ิ้วยข้้อจำกััดต่าง ๆ  เม่ื่�อมนุุษย์์ได้้เข้้าถึึง 
การทำงานตามความรู้้� ความสามารถอย่่าง
เท่่าเทีียมกััน จึึงเป็็นการใช้้สิิทธิิของบุุคคล 
ที่่�สอดคล้้องกัับการมีีเสรีีภาพในการประกอบอาชีีพ  
และการประกอบอาชีีพก่อให้้เกิิดเป็็นกิจกรรม
ทางเศรษฐกิิจ ซึ่่�งเป็็นพื้้�นฐานในการดำเนิินชีีวิิต
ของปััจเจกบุุคคลและเป็็นส่่วนหนึ่่�งของสิิทธิิ 
ในการดำรงชีีพ อัันเป็็นสิทธิิที่่�ติิดตััวมากัับ 
ความเป็็นมนุุษย์์ (สุุกฤตา ฉััตรพรธนดุุล, 2561, 

หน้้า 14)
สิิทธิิข้้างต้้น ยัังมีีการรัับรองไว้้ในกฎหมาย

บ้้านเมืืองด้้วย เช่่น ในสาธารณรััฐฝรั่่�งเศส  
ได้้รัับรองไว้้ในมาตรา 1 ของรััฐธรรมนููญแห่่ง 
สาธารณรัั ฐฝรั่่� ง เศส  ค .ศ .  1958 และ 
ในอารััมภบทแห่่งรััฐธรรมนููญ ฉบัับ ค.ศ. 1946  
รวมทั้้�งในมาตรา 1 ของคำประกาศสิทิธิมินุุษยชน 
และพลเมืือง ค.ศ. 1789 ซึ่่�งเป็็นการรัับรอง 
หลัักความเสมอภาคทั่่�วไป และความเสมอภาค
เท่่าเทีียมกัันในการทำงานและการมีีงานทำ  
โดยบุุคคลไม่่อาจถููกกระทบสิทิธิต่ิ่อการทำงานหรืือ 
ต่่องานที่่�ได้้รัับจ้้าง เพราะเหตุุผลของชาติกิำเนิิด  
ความคิิดเห็็น หรืือความเชื่่�อของบุุคคลนั้้�น  
(ภััทรดา เมฆานัันท์์, 2557, หน้้า 75-77) ส่่วน 
ในประเทศไทยได้้รัับรองหลัักความเสมอภาค 
ไว้้ในมาตรา 4 มาตรา 27 และมาตรา 40 ของรััฐธรรมนููญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560 
ซึ่่�งเป็็นการรัับรองหลัักความเสมอภาคทั่่�วไป  
และความเสมอภาคเท่า่เทีียมกัันในการประกอบ
อาชีีพ เป็็นต้้น 
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นอกจากน้ี้� รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย  
พุุทธศัักราช 2560 มาตรา 76 วรรคสอง  
ยัังได้้กำหนดให้้รััฐดำเนิินการเกี่่�ยวกัับการบริิหาร 
ทรััพยากรบุุคคลให้้เป็็นไปตามระบบคุุณธรรม 
(Merit System) โดยยึึดถืือหลัักสำคััญ  
4 ประการ คืือ (1) หลัักความเสมอภาคในโอกาส 
(Equality of Opportunity) ที่่�ต้อ้งเปิิดโอกาสที่่� 
เท่า่เทีียมกัันในการสมััครงานสำหรัับผู้้�สมััครที่่�มีี 
คุุณสมบััติิ ประสบการณ์์ และพื้้�นฐานความรู้้�  
(2) หลัักความสามารถ (Competency)  
ที่่�เป็น็การยึดึถืือความรู้้� ความสามารถเป็็นเกณฑ์์
ในการคััดเลืือกบุุคคลเข้้าทำงาน โดยเลืือกผู้้�ที่่�มีี
ความรู้้� ความสามารถให้้เหมาะสมกัับตำแหน่่ง
มากที่่�สุุด (3) หลัักความมั่่�นคงในอาชีีพ (Security  
of Tenure) ที่่�เป็็นหลัักประกัันให้้กัับการปฏิบิััติงิาน 
ให้้แก่่บุุคลากรว่่าจะได้้รัับการคุ้้�มครอง จะไม่่ถููก
กลั่่�นแกล้้งหรืือถููกให้้ออกจากงานโดยปราศจาก
ความผิิด และ (4) หลัักความเป็็นกลางทางการเมืือง  
(Political Neurality) ที่่�ต้้องไม่่ให้้อิิทธิิพล
ทางการเมืืองเข้้ามาแทรกแซงหรืืออยู่่�ภายใต้้
อิทิธิพิลของนัักการเมืืองหรืือพรรคการเมืืองใด ๆ

ลัักษณะดัังกล่่าวสะท้้อนให้้เห็็นถึึงการให้้ 
ความสำคััญและก่่อให้้เกิิดความผููกพัันต่อรััฐ  
หน่่วยงานของรััฐ และเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐ ในอัันที่่�จะต้้อง 
ให้้ความคุ้้�มครองสิิทธิิเสรีีภาพของประชาชน 
หรืือต้้องไม่่ให้้สิิทธิิ เสรีีภาพของประชาชน 
ถููกริิดรอนหรืือถููกจำกััดโดยปราศจากเหตุุผล 
อัันชอบธรรม 

กล่่าวเฉพาะสิิทธิิ ในการทำงานอย่่าง 
เสมอภาคเท่่าเทีียมกัันโดยไม่่ถููกเลืือกปฏิิบััติ ิ
ในหน่ว่ยงานภาครััฐ ภายใต้ห้ลัักความเสมอภาค
ในการเข้้าทำงานในภาครััฐ ซึ่่�งเป็็นหลัักประกััน
ให้้สิิทธิิเสรีีภาพของประชาชน และเป็็นการ

กำหนดหน้้าที่่�ของรััฐ หน่่วยงานของรััฐ และ 
เจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐ ให้้ต้้องแสดงออกถึึงการปฏิบิััติติาม 
หลัักการนี้้� โดยอาจพิิจารณาได้้จากกฎหมาย  
คำวินิิจิฉัยั และในคำอธิบิายทางกฎหมายมหาชน  
เช่่น ในสาธารณรััฐฝรั่่�งเศส ได้้รัับรองหลััก
ความเสมอภาคในการทำงานไว้้ โดยมีีการแบ่่ง
ประเภทของหลัักความเสมอภาค และเรีียกว่่า 
หลัักความเสมอภาคในการเข้้าทำงานภาครััฐ 
รวมทั้้�งมีีการวิินิิจฉััยข้้อพิิพาทโดยให้้เหตุุผล 
ตามหลัักการนี้้�ด้้วย และในประเทศไทย ได้้รัับรอง 
ห ลัั ก ค ว า ม เ ส ม อ ภ า ค ใ น ก า ร ท ำ ง า น ไว้้  
โดยศาลปกครองได้้มีีการมีีแบ่่งประเภทหลัักความ 
เสมอภาคไว้้ และเรีียกว่่าหลัักความเสมอภาค 
ในการเข้้าทำงานภาครััฐ รวมท้ั้�งมีีการวิินิิจฉััย 
ข้้อพิิพาทตามหลัักการนี้้�ด้้วย เป็็นต้้น 

ส่่วนองค์์การมหาชน ตามพระราชบััญญััติิ
องค์ก์ารมหาชน พ.ศ. 2542 และที่่�แก้ไ้ขเพิ่่�มเติมิ  
เป็น็หน่ว่ยงานภาครััฐ ตามโครงสร้า้งการจััดการ 
ภาครััฐและแนวโน้้มของรััฐสมััยใหม่่ (Ryan 
Calo and Danielle Keats Citron, 2021, 
p.811) ถููกจััดตั้้�งขึ้้�นให้้มีีความแตกต่่างจาก 
หน่ว่ยงานในภาคมหาชนเดิมิ (Lee P. Loevinger,  
1965, p.312) ให้้ความเป็็นอิิสระในการบริิหาร 
จััดการ โดยคาดหวัังให้้เป็็นหน่่วยงานที่่�มีี
ประสิทิธิภิาพ มีีความคล่อ่งตััว มีีการใช้ท้รััพยากร 
ให้้เกิิดประโยชน์์สููงสุุด และมีีการวััดผลสััมฤทธิ์์�
อย่่างเป็็นระบบ อัันถืือได้้ว่่าเป็็นลัักษณะเฉพาะ
ขององค์์การมหาชน 

หนึ่่� ง ในลัั กษณะเฉพาะที่่� ส ำคััญของ
องค์์การมหาชน คืือ การบริหิารทรััพยากรบุุคคล  
ซึ่่�งสามารถกำหนดหลัักเกณฑ์์ ขั้้�นตอน คุุณสมบััติิ 
วิิธีีการคััดเลืือก การประเมิินผลการปฏิิบััติิงาน  
และกระบวนการอื่่�น ๆ ที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับนิิติิฐานะ
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ของบุุคคล ตั้้�งแต่่ก่่อนเข้้ามาปฏิบิััติงิาน ระหว่่าง
การทำงาน จนกระทั่่�งพ้้นสภาพจากการปฏิบิััติงิาน  
(วััชระ กลิ่่�นสุุวรรณ, สมพงษ์์ แซ่่ตััน และ  
เกรีียงไกร เจริญิ ธนาวััฒน์,์ 2566, หน้า้ 15) โดย 
บุุคคลที่่�ปฏิบิััติงิานในองค์์การมหาชน อาจแบ่่งเป็็น 
กลุ่่�มได้้ ดัังนี้้� (1) กลุ่่�มที่่�เป็็นคณะกรรมการ
องค์์การมหาชน5 (2) กล่่มุุที่่�เป็็นผู้้�อำนวยการ
องค์์การมหาชน6 และ (3) กลุ่่�มที่่�เป็็นเจ้้าหน้้าที่่�
และผู้้�ปฏิิบััติิงานในองค์์การมหาชน7 โดยกลุ่่�ม
บุุคคลข้้างต้้นมีีฐานะเป็็นเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐ8  
ซึ่่�งเป็น็หนึ่่�งในอาชีีพทางเลืือกที่่�ประชาชนมีีสิทธิิ 
เข้้าไปทำงานได้้ ทั้้�งนี้้� ตามหลัักเกณฑ์์ ขั้้�นตอน 
วิิธีีการในการคััดเลืือกที่่�ชััดเจนและเป็็นธรรม  
(สำนัักงานศาลปกครอง, 2564, หน้า้ 3) เพื่่�อให้ไ้ด้้ 
บุุคลากรที่่�เหมาะสมกัับตำแหน่่งและระดัับตาม 
ภารกิิจขององค์์การมหาชน ที่่�ต้้องการบุุคลากร 
ที่่�มีีศัักยภาพสููง  อัันเป็็นเจตนารมณ์์และ
วััตถุุประสงค์์ของการจััดตั้้�งหน่่วยงาน 

หากพิิจารณาในทางหลัักการดัังที่่�กล่่าวมา
ข้้างต้้น หลัักความเสมอภาคในการเข้้าทำงาน
ภาครััฐจึึงเป็็นเสมืือนกรอบหรืือหลัักเกณฑ์์
สำหรัับองค์์การมหาชน เพื่่�อใช้ใ้นการดำเนิินการ
ควบคู่่�ไปกัับหลัักความเป็็นอิิสระขององค์์การ
มหาชน โดยต้้องใช้้อำนาจให้้สอดคล้้องกัับ 
พื้้�นฐานของระบบการบริิหารจััดการบุุคลากร
ของภาครััฐที่่�อยู่่�ภายใต้้ระบบคุุณธรรมด้้วย 
ฉะน้ั้�น องค์์การมหาชนจึงควรเป็็นหน่่วยงาน

5พ ระราชบััญญััติิองค์์การมหาชน พ.ศ. 2542 และที่่�แก้้ไขเพิ่่�มเติิม มาตรา 19
6พ ระราชบััญญััติิองค์์การมหาชน พ.ศ. 2542 และที่่�แก้้ไขเพิ่่�มเติิม มาตรา 27
7พ ระราชบััญญััติิองค์์การมหาชน พ.ศ. 2542 และที่่�แก้้ไขเพิ่่�มเติิม หมวด 4 
8พ ระราชบััญญััติิองค์์การมหาชน พ.ศ. 2542 และที่่�แก้้ไขเพิ่่�มเติิม มาตรา 3 
9 คำพิิพากษาศาลปกครองสููงสุุด คดีีหมายเลขดำ ที่่� อ.356/2551 คดีีหมายเลขแดง ที่่� อ.840/2556 
10 คำพิิพากษาศาลปกครองสููงสุุด คดีีหมายเลขดำ ที่่� อ.654/2552 คดีีหมายเลขแดง ที่่� อ.780/2558

ภาครััฐที่่�เปิิดโอกาสให้้บุุคคลทั่่�วไปสามารถใช้้
สิิทธิิเสรีีภาพในการแสวงหาและเลืือกประกอบ
อาชีีพได้้ตามความรู้้� ความสามารถของตน ซึ่่�ง
จะทำให้้ได้้บุุคลากรที่่�มีีศัักยภาพสููงมาเป็็น 
เจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐ เพื่่�อทำหน้้าที่่�ในการจััดทำบริิการ 
สาธารณะเฉพาะด้้านสัังคมและวััฒนธรรมตาม
ภารกิิจขององค์์การมหาชนแต่่ละแห่่ง แต่่เมื่่�อ
พิจิารณาในทางปฏิบิััติกิลัับพบว่า่ มีีคำพิพิากษา
ศาลปกครองที่่�เกิิดขึ้้�นตั้�งแต่่ช่่วง พ.ศ. 2542 
จนถึึงปััจจุุบััน (พ.ศ. 2567) ที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับ 
หลัักความเสมอภาคและการเลืือกปฏิิบััติิ 
ในการเข้า้ทำงานขององค์์การมหาชนหลายกรณีี 
ด้้วยกััน โดยขอยกตััวอย่่างบางคดีีที่่�เกิิดขึ้้�น
เพื่่�อให้้เห็็นเค้้ามููลของเรื่่�อง เช่่น คดีีที่่�หนึ่่�ง  
ศาลพิพิากษาเม่ื่�อ พ.ศ. 2556 เป็น็กรณีีบุุคคลที่่�จะ 
ส มัั ค ร เข้้ า รัั บ ก า ร คััด  เ ลืื อ ก ใ นต  ำ แ ห น่่ ง 
ผู้้�อำนวยการองค์์การมหาชนฟ้้ององค์์การมหาชน  
ซึ่่�งมีีประเด็น็กล่่าวอ้้างการเลืือกปฏิบิััติิในการสมััคร 
เข้า้รัับการคััดเลืือก9 คดีีที่่�สอง ศาลพิพิากษาเมื่่�อ 
พ.ศ. 2558 เป็็นกรณีีผู้้�ปฏิิบััติิงานในองค์์การ
มหาชนฟ้้ององค์์การมหาชน ซึ่่�งมีีประเด็็น 
กล่่าวอ้้างการเลืือกปฏิิบััติิในการประเมิินผล 
การปฏิิบััติิงาน10 และคดีีที่่�สาม ศาลพิิพากษา
เมื่่�อ พ.ศ. 2566 เป็็นกรณีีบุุคคลที่่�จะสมััคร 
เข้้ารัับการคััดเลืือกตำแหน่่งผู้้�อำนวยการองค์์การ 
มหาชนฟ้้ององค์์การมหาชน ซึ่่�งมีีประเด็็น 
กล่่าวอ้้างถึึงการกำหนดหลัักเกณฑ์์ในการ 
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รัับสมััครที่่�ขััดต่่อหลัักความเสมอภาค11 เป็็นต้้น 
อัันเป็็นนััยที่่�แสดงให้้เห็็นว่า องค์์การมหาชน 
ในประเทศไทยยัังอาจไม่่ได้้ปฏิิบััติิให้้สอดคล้้อง
กัับหลัักความเสมอภาคในการเข้า้ทำงานภาครััฐ  
และหลัักความเป็็นอิิสระในด้้านการบริิหาร
ทรััพยากรบุุคคลขององค์์การมหาชนที่่�ต้้องอยู่่� 
ภายใต้้ความชอบด้้วยกฎหมายและระบบคุุณธรรม 
จนส่งผลกระทบต่่อสิิทธิิเสรีีภาพของประชาชน
และบุุคลากรในระบบองค์์การมหาชน 

ดัังนั้้�น บทความนี้้� จึึงจะศึึกษาพื้้�นฐานของ
หลัักความเสมอภาคในการเข้้าทำงานภาครััฐ 
และพื้้�นฐานของหลัักความเป็็นอิสระในด้้าน
บริิหารทรััพยากรบุุคคลขององค์์การมหาชน 
รวมทั้้�งความสััมพัันธ์ของหลัักการข้้างต้้น เพ่ื่�อให้้ 
เห็็นถึึงมููลเหตุุของปััญหาและเสนอแนวทาง 
การแก้้ไข อัันจะมีีส่วนส่งเสริิมให้้สิิทธิิเสรีีภาพ
ของประชาชนและบุุคลากรในระบบองค์์การ
มหาชนได้้รัับความคุ้้�มครองอย่่างเหมาะสมตาม
ลัักษณะขององค์์การมหาชน และยัังเป็็นการ
ป้้องกัันมิิให้้เกิิดข้้อพิิพาทเกี่่�ยวกัับหลัักความ
เสมอภาคและการเลืือกปฏิิบััติิต่่อบุุคคลของ
องค์์การมหาชน รวมทั้้�งยัังมีีส่่วนในการควบคุุม
กำกัับตรวจสอบการใช้้อำนาจรััฐด้้วย

2. หลัักการพ้ื้�นฐานของหลัักความ
เสมอภาคในการเข้้าทำำ�งานภาครััฐ  
และความเป็็นอิสิระในด้้านการบริิหาร 
ทรััพยากรบุุคคลในระบบองค์์การ
มหาชน 

ขอเริ่่�มพิิจารณาเกี่่�ยวกัับพื้้�นฐานของแนว
ความคิิด และตััวอย่่างของการปรัับใช้้หลัักการ 

11 คำพิิพากษาศาลปกครองกลาง คดีีหมายเลขดำ ที่่� บ.62/2566 คดีีหมายเลขแดง ที่่� บ.46/2566

เป็น็ลำดัับแรก ถััดมาจึงึพิิจารณาเกี่่�ยวกัับพื้้�นฐาน 
ความเป็็นอิสระในด้้านการบริิหารทรััพยากรบุุคคล 
ขององค์์การมหาชน จากนั้้�นจึึงพิิจารณาถึึง 
ความสััมพัันธ์ของทั้้�งสองเรื่่�องดัังกล่่าว ซึ่่�งจะช่่วยให้้ 
เห็็นกลไกและสภาพบัังคัับในเรื่่�องนี้้�ได้้ชััดเจน
และเป็็นระบบยิ่่�งขึ้้�น ดัังนี้้� 

2.1		หลัักการพื้้�นฐานของหลัักความ 
เสมอภาคในการเข้้าทำงานภาครััฐ

หลัักความเสมอภาค (Principle of Equality)  
เป็็นหลัักกฎหมายทั่่�วไป (บุุพผา อััครพิิมาน, 
2551, หน้้า 10) มีีที่่�มาจากแนวความคิิดว่่า 
มนุุษย์์ทุุกคนเกิดิมามีีความเสมอภาคเท่่าเทีียมกััน 
ตามธรรมชาติิของความเป็็นมนุุษย์์ โดยเฉพาะ 
ในรััฐเสรีีประชาธิปิไตยถืือว่่าเป็็นหลัักการพื้้�นฐาน  
โดยมีีความสััมพัันธ์ใกล้้ชิิดกัับหลัักเสรีีภาพ 
เนื่่�องจากเป็็นหลัักการที่่�จะทำให้้การใช้้เสรีีภาพ
เป็็นไปอย่่างเสมอกัันทุุกผู้้�ทุุกคน (เกรีียงไกร  
เจริิญธนาวััฒน์์, 2567, หน้้า 155) และทำให้้ 
การใช้้เสรีีภาพเป็็นไปอย่่างทั่่�วถึงึ (สมคิิด เลิศิไพฑููรย์์,  
2543, หน้้า 164-165) โดยหลัักความเสมอภาค
มีีหลัักเกณฑ์ใ์ห้ต้้้องปฏิบิััติิต่อ่บุุคคลที่่�เหมืือนกััน 
ในสาระสำคััญอย่า่งเดีียวกััน และปฏิบิััติติ่อ่บุุคคล 
ให้้แตกต่่างกัันในสาระสำคััญที่่�แตกต่่างกััน 
ออกไปตามลัักษณะเฉพาะของแต่่ละคน การ
ปฏิิบััติิต่่อบุุคคลที่่�เหมืือนกัันในสาระสำคััญที่่� 
แตกต่่างกัันจึึงเป็็นความไม่่เสมอภาค (วรพจน์์ 
วิิศรุุตพิิชญ์์, 2544, หน้้า 38) 

หลัักการข้้างต้้น จะพบตััวอย่่างในปริมิณฑลที่่� 
หลากหลาย เช่่น (1) ในสหราชอาณาจัักร  
ซึ่่�งเป็็นระบบกฎหมายจารีีตประเพณีี จึึงไม่่มีี
การบััญญััติิรัับรองหลัักความเสมอภาคไว้้เป็็น 
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ลายลัักษณ์์อัักษรในรััฐธรรมนููญ แต่่สามารถ
ศึึกษาได้้จากกฎหมายลายลัักษณ์์อัักษรที่่�ตรา
โดยรััฐสภา (Statute) คำพิิพากษาของศาล 
(Case Law) ธรรมเนีียมปฏิิบััติิทางรััฐธรรมนููญ 
(Conventional Practice หรืือ Constitutional  
Conventions) สนธิิสััญญา (Treaties) รวมถึึง 
หลัักพื้้�นฐานของระบบกฎหมายอัังกฤษ คืือ  
หลัักนิติิธิรรม (Rule of Law) และหลัักอำนาจสููงสุุด 
ของรััฐสภา (Parliamentary Sovereignty  
หรืือ Supremacy of Parliament) ที่่�เมื่่�อ
พิิจารณาประกอบกัันแล้้วจะพบว่่า ประเทศนี้้�
ให้้การรัับรองและคุ้้�มครองหลัักความเสมอภาค
ของประชาชนโดยกฎหมายของรััฐสภาและ 
คำพิิพากษาของศาล โดยปััจจุุบัันมีีการรวบรวม
กฎหมายที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับการขจััดการเลืือกปฏิิบััติิ 
และตราเป็็นพระราชบััญญััติว่ิ่าด้้วยความเสมอภาค  
ค.ศ. 2010 (พ.ศ. 2553) ซึ่่�งมีีสาระสำคััญ
ครอบคลุุม 4 ประเด็น็ คืือ (1) คุุณลัักษณะที่่�ได้ร้ัับ
การคุ้้�มครอง กล่่าวคืือ ต่่อต้้านการเลืือกปฏิิบััติิ 
ต่่อบุุคคลด้้วยเหตุุลัักษณะเฉพาะเรื่่�อง อายุุ 
สััญชาติิ เผ่่าพัันธุ์์�  ศาสนา ความเชื่่�อ เพศ 
 เพศวิิถีี เป็็นต้้น (2) สถานที่่�ที่่�ได้้รัับการคุ้้�มครอง  
กล่า่วคืือ สถานที่่�ทำงานหรืือระหว่า่งการทำงาน  
ในสถานศึึกษาหรืือระหว่่างศึึกษา เป็็นต้น  
(3) สถานการณ์์ที่่�เป็็นการเลืือกปฏิิบััติิ กล่่าวคืือ 
การเลืือกปฏิิบััติิโดยตรง หรืือการเลืือกปฏิิบััติิ
โดยอ้้อม หรืือการคุุกคามหรืือก่่อกวน หรืือ 

12ปั จัจุุบัันรััฐธรรมนููญสาธารณรััฐฝรั่่�งเศส ค.ศ. 1958 บััญญััติริัับรองหลัักความเสมอภาคไว้ใ้นมาตรา 1 โดยในส่วนของอารััมภบท

ยืืนยัันและขยายความอารััมบทไปถึงรััฐธรรมนููญสาธารณรััฐฝรั่่�งเศส ค.ศ. 1946 และยืืนยัันว่ายึึดมั่่�นต่่อสิิทธิิมนุุษยชนและ 

หลัักการว่่าด้้วยอธิิปไตยของประเทศตามคำประกาศสิิทธิิมนุุษยชนและพลเมืือง ค.ศ. 1789 ทั้้�งนี้้� คำประกาศดัังกล่่าว ข้้อ 1  

เป็็นการรัับรองหลัักความเสมอภาคไว้้ตามกฎหมายบ้้านเมืือง ส่่วนข้้อ 2 เป็็นการรัับรองหลัักความเสมอภาคที่่�เป็็นสิิทธิิ 

ตามธรรมชาติิ 

การตกเป็็นเหยื่่�อ และ (4) วิิธีีการเรีียกร้้องสิิทธิิ 
กล่่าวคืือ ผู้้�ถููกละเมิิดสามารถเรีียกร้้องไปยััง
บุุคคลหรืือหน่ว่ยงานโดยตรง (ภััทรดา เมฆานัันท์,์  
2557, หน้า้ 36-55) หรืือ (2) ในสาธารณรััฐฝรั่่�งเศส 
หลัักความเสมอภาคมีีสถานะเป็็นหลัักทั่่�วไป 
ของกฎหมาย ถืือเป็็นบ่อเกิิดของกฎหมาย 
ที่่�ไม่่เป็็นลายลัักษณ์์อัักษร และมีีการบััญญััติิ 
รัับรองเป็็นลายลัักษณ์์อัักษร12 ในรััฐธรรมนููญแห่่ง 
สาธารณรััฐฝรั่่�งเศส ค.ศ. 1946 (พ.ศ. 2489) 
รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐฝรั่่�งเศส ค.ศ. 1958 
(พ.ศ. 2501) และคำประกาศสิิทธิมินุุษยชนและ
พลเมืือง ค.ศ. 1789 (พ.ศ. 2332) โดยได้้บััญญััติิ
เกี่่�ยวกัับหลัักความเสมอภาคหลายประการ คืือ 
ความเสมอภาคทางเพศ ความเสมอภาคในการ
รัับบริิการสาธารณะ ความเสมอภาคในการรัับ 
ภาระสาธารณะ ความเสมอภาคในการเข้า้ทำงาน 
กัับหน่่วยงานของรััฐ และการไม่่เลืือกปฏิิบััติิ 
โดยหลัักความเสมอภาคที่่�ปรากฏอยู่่�ในรููปแบบ
ที่่�หลากหลายซึ่่�งสภาแห่่งรััฐและคณะกรรมการ
ตุุลาการรััฐธรรมนููญได้้ วิินิิจฉััยข้้อเท็็จจริิง 
โดยสามารถแบ่่งได้้เป็็น 4 หลัักการย่่อย คืือ 
หลัักความเสมอภาคในการรัับบริิการสาธารณะ 
หลัักความเสมอภาคในการเข้้าทำงานภาครััฐ 
หลัักความเสมอภาคในการรัับภาระสาธารณะ 
และหลัักความเสมอภาคเบื้้�องหน้้ากฎหมาย 
(ภััทรดา เมฆานัันท์์, 2557, หน้้า 74-77) 
หรืือ (3) ในประเทศไทย หลัักความเสมอภาค
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ได้้รัับการรัับรองไว้้เป็็นลายลัักษณ์์อัักษรอยู่่�
ในรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทยหลาย
ฉบัับ13 (สมคิิด เลิิศไพฑููรย์์, 2546, หน้้า 30-31)  
รวมท้ั้�งฉบัับปััจจุุบััน14 (สำนัักงานเลขาธิิการ 
สภาผู้้�แทนราษฎร, 2552, หน้า้ 6-7, 41, 58) ซึ่่�งศาล
ปกครองได้้นำหลัักความเสมอภาคมาใช้้ในการ
วิินิิจฉััยข้้อพิิพาทจากการกระทำของหน่่วยงาน
ทางปกครอง หรืือเจ้า้หน้้าที่่�ของรััฐ ในการออกกฎ  
คำสั่่�ง หรืือการกระทำอื่่�นใดที่่�เป็็นการเลืือกปฏิบิััติิ 
ที่่�ไม่่เป็็นธรรม หรืือขััดต่่อหลัักความเสมอภาค  
และปรากฏการจััดหลัักการย่่อยของหลััก 
ความเสมอภาคออกเป็็น 4 ประการ (สำนัักงาน
ศาลปกครอง, 2564, หน้้า 1-4) ได้้แก่่ (1) หลััก 
ความเสมอภาคในการรัับบริิการสาธารณะ  
(สมพงษ์์ แซ่ต่ััน, วััชระ กลิ่่�นสุุวรรณ และ เกรีียงไกร  
เจริิญธนาวััฒน์์, 2567, หน้้า 165-194)  
(2) หลัักความเสมอภาคในการเข้า้ทำงานภาครััฐ  
(3) หลัักความเสมอภาคเบื้้�องหน้า้กฎหมาย และ  
(4) หลัักความเสมอภาคในการรัับภาระสาธารณะ 
(สมพงษ์ ์แซ่ต่ััน, วััชระ กลิ่่�นสุุวรรณ และ เกรีียงไกร  
เจริิญธนาวััฒน์์, 2567, หน้้า 148-175) เป็็นต้้น 

กล่่าวเฉพาะความเสมอภาคในการเข้้าทำงาน 
ภาครััฐ หรืือหลัักความเสมอภาคในการเลืือก
ประกอบอาชีีพ ซึ่่�งถืือว่่าเป็็นสิิทธิิตามธรรมชาติิ 

13ป ระเทศไทยมีีการรัับรองหลัักความเสมอภาคไว้้ เช่่น (1) รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรสยาม พุุทธศัักราช 2475 มาตรา 12 

(2) รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2517 มาตรา 27 และมาตรา 28 (3) รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย  

พุุทธศัักราช 2540 มาตรา 5 และมาตรา 30 และ (4) รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2550 มาตรา 5  

มาตรา 30 เป็็นต้้น
14รัั ฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560 มาตรา 4 มาตรา 5 มาตรา 27 และมาตรา 40 
15 การสอบแข่่งเพื่่�อบรรจุุเข้้าทำงานภาครััฐ เช่่น บุุคลากรส่่วนกลาง บุุคลากรด้้านสาธารณสุุข บุุคลากรส่่วนท้้องถิ่่�น เป็็นต้้น
16 คำประกาศสิิทธิิมนุุษยชนและพลเมืือง ค.ศ. 1789 ข้้อ 6 บััญญััติิว่่า พลเมืืองทุุกคนเสมอภาคกัันภายใต้้กฎหมาย และ 

อาจมีีตำแหน่่ง หน้้าที่่�การงานสาธารณะได้้ตามความสามารถของตน โดยไม่่จำเป็็นต้้องพิิจารณาความแตกต่่างอื่่�นใด  

เว้้นแต่่ ความแตกต่่างอัันเนื่่�องมาจากลัักษณะเฉพาะและพรสวรรค์์ของแต่่ละบุุคคล

(ทิิพวรรณ เศละพฤกษ์์กุุล, 2559, หน้้า 48-49) 
โดยทั้้�งของสาธารณรััฐฝรั่่�งเศสและประเทศไทย 
มีีการจััดแบ่่งประเภท และการวิินิจิฉััยข้้อพิิพาท
ที่่�คล้้ายคลึึงกััน ในที่่�นี้้�จึึงขอนำเสนอหลัักการนี้้�  
ดัังนี้้�

(1)		กรณีีสาธารณรััฐฝรั่่�งเศส 
หลัักความเสมอภาคในการเข้้าทำงาน 

ภาครััฐ เป็็นหนึ่่�งในหลัักการย่่อยของหลัักความ
เสมอภาค มีีที่่�มาจากคำวิินิิจฉััยของสภาแห่่ง
รััฐและคำวิินิิจฉััยของคณะตุุลาการรััฐธรรมนููญ 
ที่่�วินิิจิฉัยัข้้อพิพิาทจากการสอบแข่่งขัันเข้้าทำงาน 
ในหน่่วยงานภาครััฐ และการกำหนดคุุณสมบััติิ

สำหรัับการสอบแข่่งขัันเข้้าทำงานภาครััฐ 
มีีการบััญญััติิไว้้เป็็นลายลัักษณ์์อัักษรในรััฐบััญญััติิ 
เลขที่่� 83-634 ว่่าด้้วยสิิทธิิและหน้้าที่่�ของ 
เจ้า้หน้า้ที่่�ของรััฐ ลงวัันที่่� 13 กรกฎาคม ค.ศ. 1983  
ที่่� เป็็นบทบััญญััติิทั่่�วไปใช้้บัังคัับกัับราชการ 
ทุุกประเภท15 โดยเป็็นบทบััญญััติิที่่�มุ่่�งหมาย 
ให้้เป็็นหลัักประกัันต่่อหลัักความเสมอภาคของ
ประชาชนในการเข้้าสู่่�งานราชการ เป็็นหลััก
กฎหมายมหาชนทั่่�วไป และอยู่่�ภายใต้้หลััก
ความเสมอภาคตามคำประกาศสิิทธิิมนุุษยชน 
และพลเมืือง ค.ศ. 178916 ซึ่่�งถืือเป็็นช่่องทาง
หลัักสำหรัับประชาชนในการมีีโอกาสใช้้ความรู้้�  
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ความสามารถเพื่่�อเข้้าทำงานภาครััฐ และเป็็น
หลัักประกัันให้้แก่่หน่่วยงานของรััฐว่่าหาก
ดำเนิินการอย่่างถููกต้้องตามขั้้�นตอนและวิิธีีการ  
จะได้บุุ้คลากรที่่�มีีความรู้้� ความสามารถ ในการเข้้า
มาทำงานเพื่่�อจััดทำบริิการสาธารณะตามภารกิจิ 
ขององค์์กรนั้้�น ๆ และยัังเป็็นวิธีีการป้้องกััน
การแทรกแซงทางการเมืืองและการเล่่นพรรค 
เล่่นพวกด้้วย โดยที่่�การสอบแข่่งขัันถืือเป็็น 
หลัักประกัันพื้้�นฐานสำหรัับงานราชการ17 ส่่วน
การดำเนินิการจะมีีขั้้�นตอนและวิิธีีการครอบคลุุม
ตั้้� งแต่่การดำเนิินการเกี่่�ยวกัับการกำหนด 
ตำแหน่่งเพื่่�อเปิิดสอบแข่่งขััน เช่่น การประกาศ
รายช่ื่�อผู้้�มีีสิิทธิิสอบ การดำเนิินการทดสอบ  
การประกาศรายชื่่�อผู้้�ผ่านการสอบ และการบรรจุุ 
แต่่งตั้้�ง เป็็นต้น นอกจากนี้้� ยัังมีีรายละเอีียดเกี่่�ยวกัับ 
การดำเนิินการ เช่่น การตอบข้้อหารืือ การให้้
ความเห็็น การให้้คำแนะนำหรืือข้้อเสนอแนะ 
การให้้ข้้อมููล การประกาศให้้ทราบ หรืือการใช้้
มาตรการอ่ื่�น ๆ เพื่่�อเตรีียมการในการคััดเลืือก
บุุคคล เป็็นต้้น ส่่วนเนื้้�อหาของการทดสอบ 
มีีการกำหนดรููปแบบของการสอบแข่่งขััน  
โดยแบ่ง่เป็น็การสอบข้อ้เขีียน การสอบปากเปล่า่  
การสอบปฏิิบััติ ิและการทดสอบที่่�เปิดิโอกาสให้้ 
ผู้้�เข้้าสอบสามารถเลืือกวิิชาเข้้าสอบที่่�ตนเองถนััด  
ทั้้�งน้ี้� การฝ่่าฝืืนหรืือปฏิิบััติิผิิดขั้�นตอนของการ
คััดเลืือกถืือเป็็นคดีีปกครองซึ่่�งศาลจะพิิจารณา
ถึึงขั้้�นตอนการดำเนิินการอย่่างเคร่่งครััด (วิิศรุุต 
คิิดดีี, 2565, หน้้า 75-103) เช่่น การประกาศ 

17 คำวิินิิจฉััยคณะตุุลาการรััฐธรรมนููญ ลงวัันที่่� 19 กุุมภาพัันธ์์ ค.ศ. 1963 หมายเลขคดีี 63-23 และคำวิินิิจฉััยคณะตุุลาการ

รััฐธรรมนููญ ลงวัันที่่� 12 มีีนาคม ค.ศ. 1991 หมายเลขคดีี 91-165 L 
18 คดีี CE, 10 Avril 2009, n 311888 
19 คดีี CE, Ass., 28 Mai 1954, Barel

รัับสมััครบุุคคลเข้า้รัับราชการ ซึ่่�งมีีสถานะคำสั่่�ง 
ทางปกครองทั่่�วไป เป็็นต้น (นิริััชรา พงศ์์อาจารย์์, 
2564, หน้้า 136) 

ในสาธารณรััฐฝรั่่� ง เศสมีีคำ วิินิิจฉััยที่่�
เกี่่�ยวข้้องกัับหลัักความเสมอภาคในการเข้้าทำงาน 
ภาครััฐ เช่่น สภาแห่่งรััฐได้้วิินิิจฉััยถึึงผลสอบ
แข่่งขัันของสำนัักงานตำรวจแห่่งชาติิว่่า การที่่� 
คณะกรรมการผู้้�ทำการสอบสััมภาษณ์์ได้้ต้ั้�งคำถาม 
เกี่่�ยวกัับถิ่่�นกำเนิิดและความคิิดเห็็นต่าง ๆ  
ทางศาสนาของผู้้�ถููกสััมภาษณ์์ ซึ่่�งเป็็นคำถาม
ที่่�ไม่่มีีลัักษณะเป็็นการตััดสินถึงความสามารถ
ในการทำงานของผู้้�ถููกสััมภาษณ์์ เป็็นการสร้้าง
ความแตกต่่างระหว่่างผู้้�ถููกสััมภาษณ์์ อัันมีี
ลัักษณะเป็น็การเลืือกปฏิบิััติิที่่�ถููกบััญญััติิห้า้มไว้้
ในมาตรา 6 ของรััฐบััญญััติิลงวัันที่่� 13 กรกฎาคม 
ค.ศ. 1983 จึงึให้้เพิิกถอนผลการสอบแข่ง่ขัันนี้้�18  
(ภััทรดา เมฆานัันท์์, 2557, หน้้า 80) และ 
สภาแห่่งรััฐได้้วิินิจิฉััยถึึงกระทำของหน่่วยงานของ
รััฐว่่าต้้องปฏิิบััติต่ิ่อเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐที่่�มีีตำแหน่่ง  
หน้้าที่่� และลัักษณะงานเหมืือนกัันอย่่างเท่่าเทีียมกััน  
ในการออกประกาศเกี่่�ยวกัับคุุณสมบััติิในการ
มีีสิิทธิิได้้รัับคััดเลืือกเพื่่�อเข้้าอบรมในสถาบััน
นัักปกครองชั้้�นสููง รััฐมนตรีีประจำสำนััก 
นายกรััฐมนตรีีจะต้้องคำนึงึถึงึหลัักความเสมอภาค 
ในการเข้้ารัับราชการโดยไม่่เลืือกว่่าบุุคคลใด 
จะมีีความคิิดทางการเมืืองอัันเป็น็ปฏิปัิักษ์์ต่่อรััฐ 
หรืือไม่่19 (สำนัักงานศาลปกครอง, 2564,  
หน้้า 49) เป็็นต้้น 
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(2)		กรณีีประเทศไทย
หลัักความเสมอภาคในการเข้้าทำงานภาครััฐ 

ปรากฏให้เ้ห็็นจากการจััดแบ่ง่ประเภทของหลััก
ความเสมอภาคที่่�ศููนย์ศึึกษาคดีีปกครอง สำนััก
วิิจััยและวิิชาการ สำนัักงานศาลปกครอง ได้้จััด
รููปแบบโครงสร้า้งเป็น็หลัักการย่อ่ยประการหนึ่่�ง
ของหลัักความเสมอภาค โดยเป็็นการรวบรวม 
และจััดกลุ่่�มในการวินิิจิฉัยัข้้อพิพิาท เช่่น ข้้อพิพิาท 
เกี่่�ยวกัับการกำหนดคุุณสมบััติขิองบุุคคลในการ
เข้้าทำงานในหน่่วยงานของรััฐ หรืือข้้อพิิพาท
เกี่่�ยวกัับสััญญาจ้้างบุุคลากรภาครััฐ เป็็นต้้น 

สำหรัับการเข้้าทำงานในหน่่วยงานภาครััฐ 
ในประเทศไทย20 ซึ่่�งมีีกฎหมายกำหนดหลัักเกณฑ์์  
วิิธีีการ และเง่ื่�อนไขต่่าง ๆ ตามประเภทของ
หน่ว่ยงานนั้้�น แต่จ่ะพบหลัักการพื้้�นฐานที่่�ชััดเจน 
กล่่าวคืือ การสรรหาบุุคคลเข้้าทำงานในภาครััฐ 
ต้อ้งใช้ร้ะบบการสรรหาที่่�ยึดึหลัักความเป็น็ธรรม 
และความเสมอภาคในโอกาสของบุุคคลผู้้�มีี
คุุณสมบััติิอย่่างเท่่าเทีียมกััน (สำนัักงานคณะ
กรรมการข้้าราชการพลเรืือน, 2567, ออนไลน์์) 
ซึ่่�งสอดคล้้องกัับระบบคุุณธรรม (Merit System)  
ซึ่่�งพระบาทสมเด็็จพระปกเกล้้าเจ้้าอยู่่�หััวทรงมีี 
พระราชดำริิว่่า สมควรวางระเบีียบข้้าราชการ 

20ป ระเทศไทยมีีการจััดระบบหน่่วยงานของรััฐออกเป็็นหลายประเภท เช่่น หน่่วยงานของรััฐในควบคุุมและกำกัับของ 

ฝ่่ายบริิหาร จะแบ่่งเป็็น (1) ส่่วนราชการ (ราชการส่่วนกลาง ราชการส่่วนภููมิิภาค และราชการส่่วนท้้องถิ่่�น) (2) รััฐวิิสาหกิิจ  

(3) องค์ก์ารมหาชน และ (4) หน่ว่ยงานของรััฐรููปแบบใหม่ ่เป็น็ต้น้ โดยการรัับสมััครบุุคลากรจะมีีกฎหมายกำหนดไว้ต้ามประเภท

ของหน่่วยงานรััฐประเภทนั้้�น ๆ เช่่น ส่่วนราชการ กรณีีข้้าราชการพลเรืือนจะมีีพระราชบััญญััติิระเบีียบข้้าราชการพลเรืือน  

พ.ศ. 2551 หรืือองค์์การมหาชนจะมีีพระราชบััญญััติิองค์์การมหาชน พ.ศ. 2542 และที่่�แก้้ไขเพิ่่�มเติิม เป็็นต้้น  
21 “ความเสมอภาค” มีีคุุณค่่าและมีีความสำคััญกัับมนุุษย์์ กล่่าวคืือ (1) เป็็นคุุณค่่าในสัังคมตะวัันตก เห็็นได้้จากพััฒนาการของ 

หลัักการที่่�มีีฐานะเป็็นหลัักฎหมายทั่่�วไป โดยมีีหลัักความเสมอภาคในการเข้้าทำงานภาครััฐเป็็นหลัักประกัันสิิทธิิเสรีีภาพของ 

ประชาชน และ (2) เป็็นคุุณค่่าในสัังคมไทย เห็็นได้้จากพััฒนาการพื้้�นฐานของการรัับบุุคคลเข้้ารัับราชการที่่�ต้้องมีี 

ความเสมอภาคด้้วย ดัังนั้้�น กรณีีประเทศไทยที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับการรัับบุุคคลเข้้าทำงานภาครััฐ หลัักความเสมอภาคจึึงเป็็นทั้้�ง 

ความผููกพัันตามกฎหมายธรรมชาติิ กฎหมายบ้้านเมืือง และระบบคุุณธรรม 

พลเรืือนให้้แน่่นอนเหมืือนกัันหมดสำหรัับ
ข้้าราชการพลเรืือนทั่่�วไป และรัับคนเข้้ารัับราชการ 
แต่่เฉพาะผู้้�มีีความรู้้�ดีี เปิิดโอกาสให้้ผู้้�มีีความรู้้�ดีี 
ได้้เข้า้รัับราชการ โดยหาวิธิีีเลืือกสรรที่่�เป็น็กลาง 
และยุุ ติิธรรม (สำนัักงานคณะกรรมการ
ข้า้ราชการพลเรืือน, 2536, หน้า้ 1-2) โดยหวัังผล 
ระยะยาวให้้ระบบราชการพลเรืือนมีีประสิทิธิภิาพ 
และมีีความเป็น็ระบบมากขึ้้�นและเพื่่�อเข้า้แทนที่่�
ระบบอุุปถััมภ์ ์(Patronage System) (พฤทธิสิาณ  
ชุุมพล, 2567, ออนไลน์์) และยัังคงเป็็นระบบ
พื้้�นฐานของการคััดเลืือกบุุคคลเข้้ารัับราชการ
มาจนปัจจุุบััน กล่่าวคืือ การกำหนดเกี่่�ยวกัับ
การรัับบุุคคลเข้า้รัับราชการ ต้อ้งคำนึึงถึงึความรู้้�  
ความสามารถของบุุคคล ความเสมอภาค21 
ความเป็็นธรรม และประโยชน์์ของทางราชการ 
ส่่วนการบริิหารทรััพยากรบุุคคลต้้องคำนึึงถึึง
ผลสััมฤทธิ์์�และประสิิทธิิภาพขององค์์กรและ
ลัักษณะของงาน โดยไม่่เลืือกปฏิิบััติิอย่่าง 
ไม่่เป็็นธรรม สำหรัับการพิจิารณาความดีีความชอบ  
การเล่ื่�อนตำแหน่่ง และการให้้ประโยชน์์อื่่�น  
ต้้องเป็็นไปอย่่างเป็็นธรรม โดยพิิจารณาจาก 
ผลงาน ศัักยภาพ และความประพฤติิ จะนำความ
คิิดเห็็นทางการเมืืองหรืือสัังกััดพรรคการเมืือง 
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มาประกอบมิิได้้22 อัันเป็็นการกำหนดหลัักเกณฑ์ ์
ที่่�มุ่่� งคุ้้�มครองสิิทธิิ เสรีีภาพของประชาชน 
ตามที่่�ได้้รัับการรัับรองไว้้ในรััฐธรรมนููญแห่่ง 
ราชอาณาจัักรไทย ดัังนั้้�น การปฏิิบััติิที่่�ฝ่่าฝืืนต่่อ 
หลัักการข้้างต้้น เช่น่ กรณีีการกำหนดคุุณสมบััติ ิ
ให้้ผู้้�จบปริิญญาตรีีเกีียรติินิิยมเท่่านั้้�นที่่�สามารถ
สมััครสอบได้้ โดยไม่่มีีเหตุุผลความจำเป็็น
เพื่่�อประโยชน์์สาธารณะหรืือมีีความจำเป็็น 
รีีบด่่วนในการที่่�จะคััดเลืือกบุุคลากรเพื่่�อเข้้ามา 
ทำหน้้าที่่�ของรััฐ ถืือว่่าเป็็นการปฏิิบััติิที่่�ขััดต่อ 
หลัักความเสมอภาค (บรรเจิดิ สิงิคะเนติ,ิ 2547,  
หน้้า 9) หรืือกรณีีการที่่�พระราชบััญญััติกิำหนด
คุุณสมบััติิมาตรฐานสำหรัับกรรมการและ
พนัักงานรััฐวิิสาหกิิจ พ.ศ. 2518 และที่่�แก้้ไข
เพิ่่�มเติิม ซึ่่�งมีีฐานะเป็็นกฎหมายที่่�มีีการจำกััด
สิิทธิิเสรีีภาพของบุุคคลไว้้หลายประการให้้
ไม่่สามารถบรรจุุแต่่งตั้้� ง เป็็นบุุคลากรของ
รััฐวิิสาหกิิจทั้้�งในระดัับคณะกรรมการ ผู้้�บริิหาร 
และพนัักงานรััฐวิิสาหกิิจ แต่่ไม่่ได้้มีีการกำหนด
อ้้างอิิงบทจำกััดสิทธิิเสรีีภาพของประชาชน 
ตามที่่�รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทยให้้การ
รัับรองไว้้ ย่่อมสมควรได้้รัับการปรัับปรุุงแก้้ไข 
ให้้เหมาะสม (เอกนิิติิ นิิติิทััณฑ์์ประภาศ, 2559, 

22 ระบบคุุณธรรม (Merit System) ปรากฏการรัับรองไว้้ในกฎหมาย เช่่น (1) รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 

2560 มาตรา 76 วรรคสอง และมาตรา 258 ข. (4) (2) พระราชบััญญััติิระเบีียบข้้าราชการพลเรืือน พ.ศ. 2551 มาตรา 42 

และ (3) พระราชบััญญััติิระเบีียบข้้าราชการกรุุงเทพมหานครและบุุคลากรกรุุงเทพมหานคร พ.ศ. 2554 มาตรา 41 เป็็นต้้น 
23บัันทึ ึกสำนัักงานคณะกรรมการกฤษฎีีกา เรื่่�องเสร็็จ ที่่� 352/2547 
24 อำนาจที่่�กฎหมายให้แ้ก่ฝ่่่ายปกครองในทางทฤษฎีีมีี 2 ประเภท ได้แ้ก่ ่(1) อำนาจผููกพััน (Mandatory Power) ซึ่่�งเป็น็อำนาจที่่� 

ฝ่่ายปกครองต้้องปฏิิบััติิเม่ื่�อมีีข้อเท็็จจริิงเกิิดขึ้้�นตามที่่�กฎหมายกำหนดไว้้ล่่วงหน้้าเกี่่�ยวกัับเรื่่�องน้ั้�น ๆ ฝ่่ายปกครองจึึงต้้อง

กระทำการหรืืองดเว้้นกระทำการตามน้ั้�น และ (2) อำนาจดุุลพิินิิจ (Discretionary Power) ซึ่่�งเป็็นอำนาจที่่�กฎหมายให้้ 

ฝ่า่ยปกครองเลืือกตััดสินิใจกระทำการหรืืองดเว้น้กระทำการได้ต้ามขอบเขตที่่�กฎหมายกำหนดไว้ ้เพื่่�อให้้บรรลุุตามความมุ่่�งหมาย 

หรืือเจตนารมณ์์ของกฎหมายในเรื่่�องนั้้�น หรืือกล่่าวอีีกนััยคืือ อำนาจดุุลพิินิิจเป็็นอำนาจที่่�กฎหมาย เปิิดช่่องให้้ฝ่่ายปกครอง 

มีีอิิสระในการตััดสิินใจ เมื่่�อมีีเหตุุการณ์์หรืือข้้อเท็็จจริิงตามที่่�กฎหมายกำหนดเกิิดขั้้�น 

หน้า้ 11-13) หรืือกรณีีการยกเว้น้คุุณสมบััติเิรื่่�อง
อายุุและคะแนนเฉลี่่�ยให้้กัับบุุตรของพนัักงาน
หรืือบุุตรของอดีีตพนัักงาน เป็น็การเลืือกปฏิบิััติิ
โดยไม่่เป็็นธรรมอัันเป็็นการขััดต่อหลัักความ
เสมอภาคที่่�รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย
รัับรองไว้้23 เป็็นต้้น 

ในประเทศไทยมีีคำวิินิิจฉััยที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับ
หลัักความเสมอภาคในการเข้้าทำงานภาครััฐ  
เช่่น ศาลปกครองกลางได้้พิิพากษาเพิิกถอน
ประกาศขององค์์การมหาชน จากกรณีีการ
กำหนดคุุณสมบััติิเฉพาะของบุุคคลที่่�มีีสิิทธิิ
สมััครเข้้ารัับการคััดเลืือกเพื่่�อแต่่งตั้้�งให้้ดำรง 
ตำแหน่่งผู้้�อำนวยการองค์์การมหาชนที่่�กำหนดว่า  
กรณีีเป็็นหรืือเคยเป็็นข้าราชการต้้องดำรงตำแหน่่ง
ประเภทบริิหารระดัับสููง หรืือเทีียบเท่่า เป็น็การ
กำหนดคุุณสมบััติิเฉพาะเกี่่�ยวกัับประสบการณ์์
ด้้านบริิหารงานโดยมิิได้้พิิจารณาถึึงความรู้้� 
ความสามารถ และประสบการณ์์ของบุุคคล  
จึงึไม่่มีีเหตุุผลที่่�หนัักแน่่นควรค่่าแก่่การรัับฟัังว่่า
ตำแหน่่งที่่�มีีประสบการณ์์ด้้านบริิหารงานจะไม่่ 
สามารถสมััครเข้้ารัับการคััดเลืือกเพื่่�อแต่่งต้ั้�ง 
ให้ด้ำรงตำแหน่ง่ผู้้�อำนวยการองค์ก์ารมหาชนได้้ 
จึงึเป็น็การใช้ดุุ้ลพินิิจิ24 กำหนดคุุณสมบััติิเฉพาะ
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ไม่่ชอบด้้วยกฎหมาย และเป็็นการเลืือกปฏิิบััติิ 
ที่่� ไม่่เป็็นธรรมอัันเป็็นการขััดต่อหลัักความ 
เสมอภาค มีีผลให้้ประกาศขององค์์การมหาชน
ดัังกล่่าวไม่่ชอบด้้วยกฎหมาย25 และศาลปกครอง
สููงสุุดได้้พิิพากษาว่่าการที่่�หน่่วยงานของรััฐ 
ไม่่ต่่อสััญญาจ้้างผู้้�ฟ้้องคดีีที่่�ผ่่านเกณฑ์์ประเมิิน 
โดยมีีข้้อเท็็จจริิงประกอบ คืือ หน่่วยงานของรััฐ
อ้้างว่่าตำแหน่่งนี้้�มีีแผนการบรรจุุบุุคคลอ่ื่�นแล้้ว 
แต่ม่ีีการประเมินิเพื่่�อต่อ่สััญญาจ้า้งผู้้�ฟ้อ้งคดีีและ
ผลการประเมิินผ่่านเกณฑ์์ประเมิิน และมีีการ
สอบข้้อเท็็จจริิงพบว่่าหน่่วยงานของรััฐมีีปััญหา
ขััดแย้้งเป็็นการส่่วนตััวกัับผู้้�ฟ้้องคดีี โดยศาล 

		  อนึ่่�ง สำหรัับกรณีีองค์์การมหาชนนั้้�น พระราชบััญญััติิองค์์การมหาชน พ.ศ. 2542 และที่่�แก้้ไขเพิ่่�มเติิม มาตรา 24 และ 

มาตรา 27 บััญญััติิว่่า

		  “มาตรา 24 คณะกรรมการมีีอำนาจหน้้าที่่�ควบคุุมดููแลโดยทั่่�วไปซึ่่�งกิิจการและการดำเนิินการขององค์์การมหาชน เพื่่�อให้้

เป็็นไปตามวััตถุุประสงค์์ที่่�กำหนดไว้้ อำนาจหน้้าที่่�เช่่นว่่านี้้�ให้้รวมถึึง 

		  (1)	 ...

		  (3)	 ออกระเบีียบ ข้้อบัังคัับ ประกาศ หรืือข้้อกำหนดเกี่่�ยวกัับองค์์การมหาชนในเรื่่�องดัังต่่อไปนี้้�

			   (ก) ...

			   (ข) การกำหนดตำแหน่่ง คุุณสมบััติิเฉพาะตำแหน่่ง อััตราเงิินเดืือน ค่่าจ้้าง และเงิินอื่่�นของเจ้้าหน้้าที่่�และลููกจ้้างของ

องค์์การมหาชน 

			   (ค) การคััดเลืือก การบรรจุุ การแต่่งตั้้�ง การถอดถอน วิินััยและการลงโทษทางวิินััย ...

		  (4)	 ...

		  มาตรา 27 ให้้องค์์การมหาชนมีีผู้้�อำนวยการคนหนึ่่�ง ซึ่่�งจะเรีียกชื่่�อตำแหน่่งเป็็นอย่่างอื่่�นตามที่่�กำหนดในพระราชกฤษฎีีกา

จััดตั้้�งก็็ได้้

		  คณะกรรมการเป็็นผู้้�มีีอำนาจแต่่งตั้้�งและถอดถอนผู้้�อำนวยการ”

		  จากบทบััญญััติิดัังกล่่าว อำนาจที่่�คณะกรรมการองค์์การมหาชนใช้้ในการออกระเบีียบ เป็็นอำนาจผููกพัันให้้ต้้องดำเนิินการ

กำหนดหลัักเกณฑ์แ์ละเงื่่�อนไขในการสรรหาบุุคคลที่่�จะดำรงตำแหน่่งผู้้�อำนวยการองค์์การมหาชน แต่่องค์์การมหาชนจะสามารถใช้้ 

หลัักความเป็็นอิิสระในด้้านการบริิหารทรััพยากรบุุคคลเพ่ื่�อกำหนดกรอบหรืือหลัักเกณฑ์์ให้้เหมาะสมกัับลัักษณะและสภาพ

กิิจการขององค์์การมหาชนแห่่งนั้้�น โดยต้้องอยู่่�ภายใต้้หลัักความเสมอภาค หลัักความชอบด้้วยกฎหมาย และระบบคุุณธรรม

ซึ่่�งหากใช้้อำนาจผููกพัันที่่�ไม่่อยู่่�ภายใต้้หลัักความเสมอภาคจึึงเป็็นการกระทำที่่�ขััดต่่อหลัักความชอบด้้วยกฎหมาย ส่่งผลให้้

ระเบีียบนั้้�นต้้องถููกเพิิกถอน 

		ดัั  งนั้้�น ผู้้�เขีียนเห็็นว่่า คำว่่า “ดุุลพิินิิจ” ที่่�ปรากฏในคำพิิพากษา จึึงหมายถึึง การใช้้ดุุลพิินิิจตามหลัักความเป็็นอิิสระภายใต้้

อำนาจผููกพััน
25 คำพิิพากษาศาลปกครองกลาง ที่่� บ.46/2566 
26 คำพิิพากษาศาลปกครองสููงสุุด ที่่� อ.399/2551 

เห็น็ว่า่ ข้อ้เท็็จจริิงเกี่่�ยวกัับแผนการจ้า้งบุุคคลอื่่�น 
ไม่่ตรงกัับตำแหน่่งของผู้้�ฟ้้องคดีีจึึงรัับฟัังไม่่ได้้  
ส่่วนมีีการประเมิินต่อสััญญาจ้้างแสดงว่่า 
หน่่วยงานของรััฐมีีความประสงค์์ที่่�จะประเมิิน
เพื่่�อจ้้างผู้้�ฟ้้องคดีีให้้ปฏิบิััติงิานต่อ และผลการสอบ 
ข้อ้เท็จ็จริงิที่่�แสดงให้เ้ห็น็ถึงึความขััดแย้ง้ส่ว่นตััว 
ระหว่่างผู้้�บริิหารหน่่วยงานของรััฐกัับบิิดาและ
พี่่�ชายของผู้้�ฟ้้องคดีี แต่่หน่่วยงานของรััฐไม่่ต่่อ 
สััญญาจ้า้งให้ก้ัับผู้้�ฟ้้องคดีี จึงึเป็น็การใช้ดุุ้ลพินิิจิ
ที่่�ไม่่มีีเหตุุผลอัันสมควรอัันเป็็นการเลืือกปฏิิบััติิ
และใช้้ดุุลพิินิิจโดยไม่่ชอบด้้วยกฎหมาย จึึงเป็็น 
การละเมิิดผู้้�ฟ้้องคดีี26 (สำนัักงานศาลปกครอง, 
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2564, หน้้า 48) เป็็นต้้น 
จึึงเห็็นได้้ว่่า ความเสมอภาคเป็็นสิิทธิิ 

ขั้้�นพื้้�นฐานของแต่่ละบุุคคลซึ่่�งมีีแนวความคิิด 
มาจากการให้้คุุณค่่าของความเป็็นมนุุษย์์ที่่�เกิดิมา 
มีีความเสมอภาคกัันในความเป็็นมนุุษย์์ การปฏิบิััติต่ิ่อ 
มนุุษย์์ในลัักษณะที่่�เป็็นการเลืือกปฏิบิััติจึิงขััดต่อ 
หลัักความเสมอภาค โดยหลัักความเสมอภาค 
ถููกนำไปปรัับใช้้ในลัักษณะที่่�หลากหลาย 
ตามบริิบทของประเทศหรืือสัังคมน้ั้�น ๆ มีีการ
กำหนดลัักษณะ ขอบเขต วิิธีีการบัังคัับใช้้ที่่� 
แตกต่่างกัันออกไป แต่่ยัังคงไว้้ซึ่่�งพื้้�นฐานและ
แนวความคิิดที่่�สำคััญข้้างต้้น ซึ่่�งหากกล่่าวเจาะจง 
ไปที่่�หลัักความเสมอภาคในการเข้้าทำงานภาครััฐ  
ซึ่่�งใช้บ้ัังคัับกัับบุุคคลที่่�จะเข้า้ทำงานในหน่ว่ยงาน 
ภาครััฐ ที่่�ต้้องได้้รัับการปฏิิบััติิอย่่างเสมอภาค
ภายใต้้ความรู้้� ความสามารถของตน และหาก
กล่่าวถึึงพรหมแดนของหลัักการย่่อยนี้้� ยัังมีี
ความหมายครอบคลุุมไปถึึงในระหว่่างช่่วงเวลา 
ของการปฏิิบััติิงานด้้วย เช่่น การประเมิินผล
การปฏิบิััติงิาน การเล่ื่�อนขั้้�นเลื่่�อนตำแหน่ง่ และ
การลงโทษ เป็็นต้น ดัังนั้้�น การไม่่เคารพต่อ
หลัักความเสมอภาคในการเข้้าทำงานภาครััฐ  
นอกจากจะเป็็นการกระทำที่่�ไม่่ชอบด้้วยกฎหมาย 
แล้ว้ ยัังเป็น็การละเมิดิสิทิธิขิั้้�นพื้้�นฐานของบุุคคล
ในการเข้้าสู่่�ตำแหน่่งและปฏิิบััติิหน้้าที่่�ราชการ
ภายใต้้หลัักความเสมอภาคด้้วย (พััชราภรณ์์  
ศิิริิวิิมลกุุล, 2565, หน้้า 208)

นอกจากที่่�กล่่าวมาข้้างต้้น ยัังพบอีีกว่่า 
หลัักการดัังกล่่าวมีีความสััมพัันธ์์กัับหลัักความ
มั่่�นคงแห่ง่นิติิฐิานะของปัจัเจกชนด้ว้ย เนื่่�องจาก
เป็็นหลัักการที่่�คุ้้�มครองความเชื่่�อถืือไว้้วางใจ 
ให้้รััฐต้้องประกัันความมั่่�นคงแน่่นอนให้้แก่่บุุคคล 

ผู้้�อยู่่�ภายใต้้การตััดสินใจของรััฐ โดยบุุคคล 
ต้้องสามารถเชื่่�อมั่่�นในกฎหมายและสิิทธิิต่่าง ๆ  
ที่่�เกิิดจากกฎหมาย ต้้องได้้รัับความคุ้้�มครอง
ความเชื่่�อในผลทางกฎหมาย รวมทั้้�งมาตรการ
ของฝ่่ายปกครองต้้องมีีความแน่่นอนและ 
มีีเสถีียรภาพ การให้้ฝ่่ายปกครองมีีอำนาจดุุลพินิิจิ 
อย่่างกว้้างขวางจะทำให้้ความมั่่�นคงแห่่งนิติิฐิานะ 
ลดลงและเป็็นการทำลายสิิทธิิเสรีีภาพของ
ประชาชน เพราะปััจเจกบุุคคลจะไม่่สามารถ
กำหนดชีีวิิตของตนเองได้้หากนโยบายของ 
ฝ่่ายปกครองมีีความเปลี่่�ยนแปลงตลอดเวลาหรืือ 
เปลี่่�ยนแปลงอย่า่งกะทัันหััน กล่า่วคืือ ปัจัเจกชน 
ไม่่สามารถคาดหมายได้้ว่่าอำนาจดุุลพิินิิจ
จะถููกใช้้ ไปในแนวทางใด โดยมีีตััวอย่่าง 
การวินิิจิฉัยัข้้อพิพิาทของหลัักการนี้้� เช่่น สภาแห่่งรััฐ 
ไ ด้้พิิพากษาเ พิิกถอนประกาศกระทรวง  
ฉบัับลงวัันที่่� 12 กุุมภาพัันธ์์ พ.ศ. 2550 ที่่�แก้้ไข
เพิ่่�มเติิมหลัักเกณฑ์์และวิิธีีการสอบแข่่งขััน 
เข้้ารัับราชการในตำแหน่่งที่่�ปรึึกษาฝ่่ายกิิจการ
ต่่างประเทศ ตำแหน่่งเลขานุุการฝ่่ายกิิจการ
ต่่างประเทศ และตำแหน่่งเลขานุุการประจำ
สำนัักงานปฏิิบััติิกิิจการของสถานทููต เฉพาะ
ส่ว่นที่่�มิไิด้้กำหนดบทเฉพาะกาลสำหรัับการสอบ
แข่่งขัันเข้้ารัับราชการ เน่ื่�องจากการประกาศ
รัับสมััครและแก้้ไขประกาศรัับสมััคร โดยแก้้ไข
ลัักษณะและวิิธีีการสอบเกี่่�ยวกัับภาษาต่่างประเทศ  
เปลี่่�ยนแปลงเนื้้�อหาของแบบทดสอบ เพิ่่�มเติิม 
วิิธีีการตััดคะแนนในการสอบ และบางตำแหน่่ง 
เปลี่่�ยนแปลงแบบทดสอบเกี่่�ยวกัับภาษา
ต่่ า งประ เทศ จนส่่ งผลต่่ อแบบทดสอบ 
ด้า้นอารยธรรม ประวััติศิาสตร์ ์วััฒนธรรม สถาบััน 
ทางการเมืือง ชีีวิิตทางการเมืืองและสัังคม 
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ภููมิิศาสตร์ทางเศรษฐกิิจและมนุุษยชน โดย
ประกาศนี้้�มีีผลบัังคัับใช้้ทัันทีีกัับการสอบที่่�จะจััดขึ้้�น  
อัันเป็น็การสร้า้งภาระเกินิสมควร ส่ง่ผลกระทบ 
อย่า่งร้า้ยแรงเกินิสมควรต่อ่ประโยชน์ส์าธารณะ
หรืือประโยชน์์ของเอกชน ซึ่่�งไม่่มีีการกำหนด
บทเฉพาะกาลไว้้ จึึงเป็็นการตรากฎเกณฑ์์
ที่่�ไม่่เคารพหลัักความมั่่�นคงแห่่งนิิติิฐานะ27  
(นภสนัันทชณ์์ ศรีีปัญญาประดิิษฐ์์, 2562,  
หน้้า 38-44)

ลัักษณะที่่�กล่่าวมาข้้างต้้นนั้�น ยัังส่่งผลต่่อ 
การใช้น้ิติิวิิธิีี (Juristic Method) ในการพิิจารณา 
การใช้้บัังคัับ และการตีีความหลัักการดัังกล่่าว
ในเชิิงกฎหมายมหาชนด้้วย กล่่าวคืือ ต้้อง
ดำเนิินการให้ส้อดคล้้องกัับหลัักนิติิริััฐและระบบ
กฎหมายทั้้�งระบบ (วรเจตน์ ภาคีีรััตน์์, 2551, 
ออนไลน์์) จึึงอาจกล่่าวถึึงแนวความคิิดพื้้�นฐาน 
ของหลัักความเสมอภาคในการเข้้าทำงานภาครััฐ 
ได้้ว่่า “หลัักความเสมอภาคในการเข้้าทำงาน
ในภาครััฐ เป็็นหลักัการที่่�คุ้้�มครองสิิทธิิเสรีีภาพ
ของประชาชน และควบคุุมกำกัับตรวจสอบ
การใช้อ้ำนาจรัฐัในลักัษณะของการเป็น็กรอบ
หรืือหลัักเกณฑ์์ในการใช้้อำนาจให้้รััฐต้้องใช้้
อำนาจหน้้าที่่�ตามกฎหมายในการกำหนด 
หลัักเกณฑ์์หรืือเงื่่�อนไขที่่�ใช้้ปฏิิบััติิต่่อบุุคคล
เกี่่�ยวกับัการทำงานในภาครัฐัหรือืร่่วมงานกับัรัฐั  
โดยต้้องเปิิดโอกาสให้้บุุคคลแต่่ละคนมีีความ
เท่่าเทียีมกันัในการได้ใ้ช้ค้วามรู้้� ความสามารถ
ของตน ทั้้�งยัังต้้องได้้รัับการปฏิิบััติิต่่อความรู้้�  
ความสามารถนั้้�นอย่่างเป็็นธรรมเท่่าเทีียมกััน  
เพื่่�อเป็็นผู้้�ปฏิิบัติัิงานในภาครัฐัหรือืร่่วมงานกับัรัฐั”

27 คดีีปกครองฝรั่่�งเศส CE, 25 juin 2007, Syndicat CFDT du Ministère des Affaires Étrangères, no 304888, no 304890, 

no 304892, no 304894

2.2		ความเป็็นอิิสระในด้้านการบริิหาร
ทรััพยากรบุุคคลในระบบองค์์การมหาชน

องค์ก์ารมหาชน (Public Orgnizaiton) เป็น็
หน่ว่ยงานของรััฐ ซึ่่�งถููกจััดตั้้�งภายใต้แ้นวความคิดิ 
และแนวทางการจััดระบบโครงสร้้างของฝ่่าย
ปกครอง (Administrative Organization)  
(Roscoe Pound, 1942, p.81) มีีความเป็็น
นิิติิบุุคคล (Juristic Person) (Maximilian 
Koessler, 1949, p.449) มีีภารกิิจจััดทำบริิการ
สาธารณะเฉพาะด้้านสัังคมและวััฒนธรรม  
(Social and Cultural Public Service) มีีฐานะ
เป็น็ผู้�ทรงอำนาจทางปกครอง (Administrative 
Authority) หรืือฝ่่ายปกครอง

ในการจััดทำภารกิิจบริิการสาธารณะของ
ฝ่่ายปกครอง ซึ่่�งเป็็นการใช้้อำนาจหน้้าที่่�ดำเนิินการ 
ตามกฎหมายมหาชน (William F. Fox, Jr.,  
2000, pp.6-8) จำเป็็นต้้องมีีอำนาจพิิเศษ 
ที่่�แตกต่่างไปจากการใช้สิ้ิทธิเิสรีีภาพตามวิิธีีการ 
ทางกฎหมายเอกชน เรีียกว่่า อำนาจพิิเศษของ
ฝ่่ายปกครองหรืือเอกสิิทธิ์์�ของฝ่่ายปกครอง 
โดยหากพิิจารณาในลัักษณะของเครื่่�องมืือของ
ฝ่่ายปกครองในการจััดทำบริิการสาธารณะ  
จะพบว่่ามีี 4 ประการ ได้้แก่่ (1) มาตรการทาง
กฎหมาย ซึ่่�งเป็น็มาตรการที่่�ฝ่า่ยปกครองใช้เ้ป็น็
ฐานอำนาจหน้้าที่่�ในการจััดทำบริิการสาธารณะ 
คืือ นิิติิกรรมทางปกครองที่่�มีีผลทั่่�วไป นิิติิกรรม
ทางปกครองที่่�มีีผลเฉพาะบุุคคล และสััญญา
ทางปกครอง (2) บุุคลากรของรััฐ ซึ่่�งหมายถึึง
บุุคลากรทุุกประเภทที่่�ทำงานให้ก้ัับฝ่า่ยปกครอง 
และถืือว่่าเป็็นกลไกสำคััญในการจััดทำบริิการ
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สาธารณะ (3) ทรััพย์์สิิน ซึ่่�งจำเป็็นที่่�ฝ่่าย
ปกครองต้้องมีีทรััพย์สิินโดยการได้้มาอาจได้้มา
ตามกฎหมายเอกชนหรืือได้้มาโดยวิิธีีการพิิเศษ 
และ (4) อำนาจพิิเศษของฝ่่ายปกครอง ซึ่่�งเป็็น 
เครื่่�องมืือทางกฎหมายมหาชนที่่�กำหนดให้้อำนาจ 
หน้้าที่่�แก่่ฝ่่ายปกครองในลัักษณะของอำนาจ 
ฝ่่ายเดีียวที่่�มีีเหนืือเอกชน ใช้้เพื่่�อประโยชน์์ในการจััดทำ 
บริิการสาธารณะ (นัันทวััฒน์์ บรมานัันท์, 2561, 
หน้้า 97-119) 

เอกสิิทธิ์์�และเคร่ื่�องมืือข้้างต้้น มีีขึ้้�นเพื่่�อให้้ 
การจััดทำกิิจกรรมของฝ่่ายปกครองสามารถ
ดำเนิินไปได้อ้ย่่างต่่อเน่ื่�อง รวดเร็ว็ สอดคล้้องกัับ 
ความต้้องการของประชาชน และเกิิดผลดีีต่อ 
ประโยชน์์สาธารณะ โดยจะเ ห็็นได้้ ว่่ ามีี 
“บุุคลากรของรััฐ” เป็็นหนึ่่�งในเครื่่�องมืือสำคััญ
และเป็็นผู้้�ใช้้อำนาจพิิเศษของฝ่่ายปกครอง 
ในการจััดทำบริกิารสาธารณะ บุุคคลหรืือทรััพยากร
บุุคคลจึึงมีีความสำคััญ อีีกทั้้�งเมื่่�อพิจิารณาร่่วมกัับ 
ความเป็็นองค์์การมหาชนซึ่่�งเป็็นหน่่วยงานของรััฐ 
ที่่�มีีลัักษณะเฉพาะที่่� สำคััญ มีีหน้้าที่่� และ 
อำนาจในการจััดทำภารกิิจบริิการสาธารณะ
เฉพาะด้้านสัังคมและวััฒนธรรม โดยมีีความ
เป็็นอิิสระในด้้านการบริิหารจััดการ โดยเฉพาะ
ความเป็็นอิสระในด้้านการบริิหารทรััพยากร
บุุคคล (วััชระ กลิ่่�นสุุวรรณ, สมพงษ์์ แซ่่ตััน และ 
เกรีียงไกร เจริิญธนาวััฒน์์, 2566, หน้้า 14-15) 
ซึ่่�งอาจถืือเป็็นหนึ่่�งในกลไกที่่�ช่่วยให้้องค์์การ
มหาชนสามารถปฏิิบััติิภารกิิจบรรลุุเจตนารมณ์์
และวััตถุุประสงค์์ของการจััดตั้้�งองค์์กร ความ

28พ ระราชบััญญััติิองค์์การมหาชน พ.ศ. 2542 และที่่�แก้้ไขเพิ่่�มเติิม มาตรา 24 
29พ ระราชบััญญััติิองค์์การมหาชน พ.ศ. 2542 และที่่�แก้้ไขเพิ่่�มเติิม มาตรา 5/8 (3)
30 มติิคณะรััฐมนตรีี เมื่่�อวัันที่่� 11 กรกฎาคม 2560 

เป็็นอิสระในด้้านการบริิหารทรััพยากรบุุคคล 
ในระบบองค์ก์ารมหาชนจึงึเป็น็สิ่่�งที่่�มีีคุุณค่า่และ
มีีความสำคััญ

สำหรัับบุุคลากรของรััฐที่่�มีีหลายประเภท
และเป็็นกลไกสำคััญในการจััดทำบริกิารสาธารณะ 
กล่่าวเฉพาะที่่�เกี่่�ยวกัับบุุคลากรขององค์์การ
มหาชนตามพระราชบััญญััติิองค์์การมหาชน 
พ.ศ. 2542 และที่่�แก้้ไขเพิ่่�มเติิม ที่่�อาจแบ่่งเป็็น 
3 กลุ่่�ม คืือ 

(1)	กลุ่่�มบุุคคลที่่�ทำหน้้าที่่�ควบคุุมดููแลโดย
ทั่่�วไปเพื่่�อให้้องค์์การมหาชนดำเนิินการได้้ตาม
วััตถุุประสงค์์ที่่�กำหนดไว้้28 ได้้แก่่ คณะกรรมการ 
องค์์การมหาชน ซึ่่�งการสรรหากฎหมายกำหนดให้้ 
คณะกรรมการพััฒนาและส่่งเสริิมองค์์การ
มหาชน (กพม.) มีีอำนาจหน้้าที่่�เสนอแนะต่่อ 
คณะรััฐมนตรีีเพื่่�อกำหนดหลัักเกณฑ์์กลางเกี่่�ยวกัับ 
การสรรหาคณะกรรมการองค์ก์ารมหาชน29 และ
คณะรััฐมนตรีีได้้กำหนดหลัักเกณฑ์์การสรรหา 
ประธานกรรมการและกรรมการในคณะกรรมการ
องค์์การมหาชน30 โดยมีีสาระสำคััญเป็็นการ
กำหนดกรอบหลัักเกณฑ์์โดยให้อ้งค์ก์ารมหาชน
ต้้องกำหนดการสรรหาคณะกรรมการ โดย
กำหนดให้จ้ััดทำเป็น็ระเบีียบโดยความเห็น็ชอบ
ของรััฐมนตรีีผู้�รัักษาการตามพระราชกฤษฎีีกา 
จััดตั้้�งองค์์การมหาชน โดยเนื้้�อหาของระเบีียบ
ต้้องประกอบด้้วยหลัักเกณฑ์์การแต่่ ง ต้ั้� ง 
คณะอนุุกรรมการสรรหาประธานกรรมการ
และกรรมการในคณะกรรมการองค์ก์ารมหาชน 
หน้้าที่่� ปฏิิทิินการสรรหา ขั้้�นตอนและวิิธีีการ
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สรรหา ระยะเวลา พร้้อมทั้้�งอััตราเบี้้�ยประชุุม31

(2)	บุุคคลที่่�ทำหน้า้ที่่�บริหิารกิจิการองค์ก์าร
มหาชนให้้เป็็นไปตามกฎหมาย วััตถุุประสงค์์ 
ระเบีียบ ข้้อบัังคัับ ข้้อกำหนด นโยบาย มติิ และ 
ประกาศของคณะกรรมการองค์์การมหาชน  
รวมทั้้�งเป็็นผู้้�บัังคัับบััญชาของเจ้้าหน้้าที่่�และ
ลููกจ้้างขององค์ก์ารมหาชน32 ได้แ้ก่ ่ผู้้�อำนวยการ 
องค์์การมหาชน ซึ่่�งการสรรหากฎหมายกำหนดให้้  
กพม. มีีอำนาจหน้า้ที่่�เสนอแนะต่อ่คณะรััฐมนตรีี
เพื่่�อกำหนดหลัักเกณฑ์ก์ลางเกี่่�ยวกัับการสรรหา
ผู้้�อำนวยการองค์์การมหาชน33 โดยมีีสาระสำคััญ 
เป็็นการกำหนดให้้องค์์การมหาชนต้้องจััดทำ 
เป็็นระเบีียบ โดยเนื้้�อหาของระเบีียบต้้องประกอบด้้วย 
หลัักเกณฑ์์การแต่่งตั้้�งคณะอนุุกรรมการสรรหา
ผู้้�อำนวยการองค์์การมหาชน หน้้าที่่� ปฏิิทิิน 
การสรรหา ขั้้�นตอนและวิิธีีการสรรหา ระยะเวลา 
พร้้อมทั้้�งอััตราเบี้้�ยประชุุม34 

(3)	บุุคคลที่่�ทำหน้้าที่่�เป็็นเจ้้าหน้้าที่่�และ 
ผู้้�ปฏิบิััติงิานองค์ก์ารมหาชน35 โดยมีีสาระสำคััญ 
เป็น็การกำหนดคุุณสมบััติแิละลัักษณะต้อ้งห้า้ม 
พื้้�นฐาน และให้้เป็็นไปตามที่่�กำหนดไว้้ใน 
พระราชกฤษฎีีกาจััดตั้�งองค์์การมหาชน กำหนดให้้ 
อำนาจรััฐมนตรีีผู้้�รัักษาการตามพระราชกฤษฎีีกา 
จััดตั้�งอาจขอให้้เจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐมาปฏิิบััติิงาน
เป็็นเจ้้าหน้้าที่่�หรืือลููกจ้้างในองค์์การมหาชนได้้  
กำหนดให้้เจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐที่่�มาปฏิิบััติิงานใน
องค์์การมหาชนขอกลัับเข้้ารัับราชการหรืือ

31 หลัักเกณฑ์์การสรรหาประธานกรรมการและกรรมการในคณะกรรมการองค์์การมหาชน และผู้้�อำนวยการองค์์การมหาชน
32พ ระราชบััญญััติิองค์์การมหาชน พ.ศ. 2542 และที่่�แก้้ไขเพิ่่�มเติิม มาตรา 31
33พ ระราชบััญญััติิองค์์การมหาชน พ.ศ. 2542 และที่่�แก้้ไขเพิ่่�มเติิม มาตรา 5/8 (3)
34 หลัักเกณฑ์์การสรรหาประธานกรรมการ และกรรมการในคณะกรรมการองค์์การมหาชน และผู้้�อำนวยการองค์์การมหาชน
35พ ระราชบััญญััติิองค์์การมหาชน พ.ศ. 2542 และที่่�แก้้ไขเพิ่่�มเติิม หมวด 4 มาตรา 35-38/1

ปฏิบิััติงิานในสัังกััดเดิมิได้ ้กำหนดว่า่กิจิการของ
องค์ก์ารมหาชนไม่อ่ยู่่�ภายใต้บ้ัังคัับของกฎหมาย 
ว่า่ด้้วยแรงงาน กฎหมายว่า่ด้้วยแรงงานสััมพัันธ์์ 
กฎหมายว่า่ด้้วยการประกัันสัังคม และกฎหมาย
ว่่าด้้วยเงิินทดแทน แต่่ผู้้�อำนวยการ เจ้้าหน้้าที่่� 
และลููกจ้้างขององค์์การมหาชน ต้้องได้้รัับ
ประโยชน์์ตอบแทนไม่่น้้อยกว่่าที่่�กำหนดไว้้ใน
กฎหมายดัังกล่่าว โดย กพม. ได้้จััดทำแนวทาง
การจััดทำร่่างระเบีียบ/ข้้อบัังคัับขององค์์การ
มหาชนว่า่ด้้วยการบริหิารงานบุุคคล โดยมีีสาระ 
สำคััญแบ่่งเป็็น 13 หมวด ครอบคลุุมกระบวนการที่่� 
สำคััญ เช่่น การวางกรอบกระบวนการคััดเลืือก 
การบรรจุุ และการพ้้นจากการเป็็นผู้้�ปฏิิบััติิงาน  
เป็็นต้น เพ่ื่�อให้้เกิิดความชััดเจนและเป็็นธรรม 
ทั้้�งนี้้� องค์์การมหาชนไม่่จำเป็็นต้องจััดทำระเบีียบ/ 
ข้อ้บัังคัับทุุกข้อ้ตามแนวทางข้า้งต้น้ แต่ส่ามารถ 
คำนึึงถึึงลัักษณะงานหรืือกิิจการขององค์์การ
มหาชนที่่�อาจแตกต่่างจากแนวทางนี้้�ได้้ (ส ำนัักงาน 
คณะกรรมการพััฒนาระบบราชการ องค์์การ
มหาชนและหน่่วยงานของรััฐรููปแบบอ่ื่�นที่่�มิิใช่่
ส่่วนราชการ, 2567, ออนไลน์์)

จึึงเห็็นได้้ว่่า กฎหมายองค์์การมหาชนได้้
ออกแบบกลไกเกี่่�ยวกัับการสรรหาบุุคลากรของ
องค์์การมหาชนไว้้ให้้สอดคล้้องกัับลัักษณะของ
ความเป็็นองค์์การมหาชน ที่่�ต้้องมีีความเป็็น
อิิสระมีีความคล่่องตััว สำหรัับการจััดทำบริิการ 
สาธารณะเฉพาะด้้าน โดยกำหนดในลัักษณะของ 
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การวางกรอบหลัักเกณฑ์์เกี่่�ยวกัับการสรรหา
บุุคลากรไว้้ และให้้องค์์การมหาชนแต่่ละแห่่ง 
มีีอิสิระในการดำเนิินการภายใต้้กรอบหลัักเกณฑ์์ 
ข้้างต้้น และสามารถเพิ่่�มเติิมสาระสำคััญหรืือ
หลัักเกณฑ์์และวิิธีีการในการสรรหาบุุคลากรให้้
มีีความเหมาะสมกัับภารกิจิขององค์ก์ารมหาชน
แต่ล่ะแห่่งเองด้ว้ย ทั้้�งนี้้� ต้อ้งอยู่่�ภายใต้้หลัักความ 
เสมอภาคในการเข้้าทำงานภาครััฐ หลัักความชอบ 
ด้้วยกฎหมาย และระบบคุุณธรรมด้้วย

สำหรัับองค์์การมหาชนแต่่ละแห่่งที่่�นำกรอบ 
หลัักเกณฑ์์ดัังกล่่าวมาดำเนิินการให้้เหมาะสม
กัับภารกิิจขององค์์กรตนเอง อาจพิิจารณา
ตััวอย่า่งการปรัับใช้ก้รอบหลัักเกณฑ์์ข้า้งต้น้ เช่น่ 
(1) สถาบัันวิจััยและพััฒนาพื้้�นที่่�สููง (องค์์การ
มหาชน) ได้้ออกระเบีียบโดยความเห็็นชอบ
รััฐมนตรีีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์์ 
โดยมีีหลัักเกณฑ์์ครอบคลุุมตามที่่�คณะรััฐมนตรีี 
กำหนด สำหรัับวิธิีีการได้้คณะกรรมการให้้คณะ
อนุุกรรมการดำเนิินการสรรหา36 (2) ศููนย์คุุณธรรม  
(องค์์การมหาชน) ได้้ออกระเบีียบโดยมีีหลัักเกณฑ์์ 
ครอบคลุุมตามที่่�คณะรััฐมนตรีีกำหนด สำหรัับ 
วิธิีีการได้ผู้้้�อำนวยการ ให้้คณะกรรมการพิิจารณา 
กำหนดวิิธีีการสรรหาผู้้�อำนวยการได้้หลายวิิธีี
แล้ว้แต่ก่รณีี เช่น่ วิธิีีการประกาศรัับสมััครทั่่�วไป 
วิิธีีการทาบทามเจาะจงตััวบุุคคล และเจ้้าหน้้าที่่� 
ศููนย์เสนอช่ื่�อ37 และ (3) สถาบัันทดสอบ

36 ระเบีียบคณะกรรมการสถาบัันวิจิััยและพื้้�นที่่�สููงว่า่ด้ว้ยหลัักเกณฑ์์และวิธิีีการสรรหาประธานกรรมการและกรรมการผู้้�ทรงคุุณวุุฒิิ

ในคณะกรรมการสถาบัันวิิจััยและพื้้�นที่่�สููง พ.ศ. 2561
37 ระเบีียบศููนย์์คุุณธรรม (องค์์การมหาชน) ว่่าด้้วยหลัักเกณฑ์์และวิิธีีการสรรหาผู้้�อำนวยการศููนย์์คุุณธรรม พ.ศ. 2561
38ข้ ้อบัังคัับสถาบัันทดสอบทางการศึึกษาแห่่งชาติิ (องค์์การมหาชน) ว่่าด้้วยการบริิหารงานบุุคคล พ.ศ. 2562
39 ระเบีียบคณะอนุุกรรมการบริิหารงานบุุคคล ว่่าด้้วยการสรรหาและการคััดเลืือก การบรรจุุ การแต่่งตั้้�ง การประเมิินผลการ

ปฏิิบััติิงาน การจ้้าง สััญญาจ้้าง และการต่่อสััญญาจ้้างของผู้้�ปฏิิบััติิงาน พ.ศ. 2562 

ทางการศึกึษาองค์ก์ารมหาชน (องค์์การมหาชน)  
ได้้ออกข้อ้บัังคัับโดยนำกรอบหลัักเกณฑ์ท์ี่่� กพม. 
กำหนดแนวทางการจััดทำระเบีียบข้้อบัังคัับว่่า
ด้้วยการบริิหารงานบุุคคลมาปรัับใช้้ สำหรัับ 
วิธิีีการสรรหาเจ้้าหน้้าที่่�และผู้้�ปฏิบิััติิงาน ให้้เป็็นไป 
ตามหลัักเกณฑ์์ วิิธีีการ และเงื่่�อนไขที่่�กำหนดใน
ระเบีียบ38 ซึ่่�งในระเบีียบกำหนดให้้การสรรหา
และการคััดเลืือกผู้้�ปฏิบิััติงิานสามารถดำเนิินการ 
ได้้ 2 วิธิีี คืือ (1) การเชื้้�อเชิญิ สำหรัับผู้้�ปฏิบิััติิงาน 
กลุ่่�มบริิหารหรืือเทีียบเท่่า กลุ่่�มวิิชาการหรืือ
กลุ่่�มปฏิิบััติิการวิิชาชีีพ และ (2) การรัับสมััคร 
สำหรัับการเจ้้าหน้้าที่่�หรืือลููกจ้้าง กลุ่่�มบริิหาร 
กลุ่่�มวิิชาการ กลุ่่�มปฏิิบััติิการและวิิชาชีีพ และ
กลุ่่�มปฏิิบััติิการทั่่�วไป39 เป็็นต้้น 

ตััวอย่่างการนำกรอบหลัักเกณฑ์์มาปรัับใช้้กัับ 
องค์์การมหาชนข้างต้้น จะเห็็นได้้ถึึงลัักษณะ
ร่่วมที่่�สำคััญ กล่่าวคืือ ในการกำหนดเกี่่�ยวกัับ 
วิิธีีการสรรหาคณะกรรมการ ผู้้�อำนวยการ และ
ผู้้�ปฏิิบััติิงานในองค์์การมหาชนมีีความแตกต่่าง
หลากหลายที่่�ในแง่่หนึ่่�งเป็็นการสะท้้อนให้้เห็็นถึง 
ความเป็็นอิสระในด้้านการบริิหารทรััพยากร
บุุคคลขององค์์การมหาชนได้้อย่่างชััดเจน 

โดยภาพรวมแล้้ว จากหลัักการพื้้�นฐาน
ของความเป็็นองค์์การมหาชน การออกแบบ
กฎหมายองค์ก์ารมหาชน ลัักษณะการวางกรอบ
หรืือหลัักเกณฑ์์เกี่่�ยวกัับการสรรหาบุุคลากรของ
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องค์ก์ารมหาชน และการปรัับใช้ใ้ห้เ้หมาะสมกัับ
ลัักษณะขององค์์การมหาชน โดยคาดหวัังให้้
ภารกิิจของรััฐเฉพาะด้า้นนี้้�มีีการบริิหารจััดการที่่� 
คล่่องตััว มีีการใช้้ทรััพยากรให้้เกิดิประโยชน์์สููงสุุด  
สามารถจััดทำบริิการสาธารณะได้้อย่่างมีี
ประสิทิธิภิาพ หรืือเป็็นนวััตกรรม (Innovation)  
ของหน่่วยงานภาครััฐ (สุุรพล นิิติิไกรพจน์์, 
2542, หน้้า 1) ดัังกล่่าว เป็็นการบ่่งบอกถึึง
ลัักษณะเฉพาะที่่�สำคััญของความเป็็นองค์์การ
มหาชน ซึ่่�งมีีเจตนารมณ์์ทางกฎหมายอย่่างชััดเจน  
(วััชระ กลิ่่�นสุุวรรณ, สมพงษ์ ์แซ่ต่ััน และ เกรีียงไกร  
เจริิญธนาวััฒน์์, 2567, หน้้า 72) แต่่ความเป็็น
อิิสระดัังกล่่าวนั้้�น ยัังคงต้้องอยู่่�ภายใต้้พื้้�นฐาน 
ที่่�สำคััญของระบบการสรรหาบุุคลากรภาครััฐ 
ภายใต้้ระบบคุุณธรรม และความชอบด้้วยกฎหมาย  
เพื่่�อเป็็นการคุ้้�มครองสิทิธิเิสรีีภาพของประชาชน
และควบคุุมกำกัับตรวจสอบการใช้้อำนาจของ
ฝ่า่ยปกครองด้ว้ย ซึ่่�งความเป็น็อิสิระน้ั้�นมีีเพื่่�อให้้ 
องค์์การมหาชนมีีความคล่่องตััวสำหรัับการจััดทำ 
บริิการสาธารณะเฉพาะด้้านเท่่านั้้�น มิิใช่่ 
ความเป็็นอิสระตามอำเภอใจหรืือปราศจาก
การควบคุุมกำกัับตรวจสอบแต่่ประการใด จึึง
อาจกล่่าวถึึงความเป็็นอิสระในด้้านการบริิหาร
ทรััพยากรบุุคคลในระบบองค์์การมหาชนได้้ว่่า 
“ความเป็น็อิิสระในด้า้นการบริิหารทรััพยากร
บุุคคลในระบบองค์ก์ารมหาชน เป็น็หลักัการที่่� 
ให้้อำนาจองค์์การมหาชนในการกำหนด 
หลักัเกณฑ์ ์ขั้้�นตอน วิธิีกีาร เงื่่�อนไข รููปแบบ และ 
รายละเอีียดต่่าง ๆ เพื่่�อใช้้ในกระบวนการที่่� 
เกี่่�ยวกัับการบริิหารทรััพยากรบุุคคลของ
องค์์การมหาชนแต่่ละแห่่งได้้เอง และปฏิิบััติิ
ตามหลัักเกณฑ์ท์ี่่�ตนเองสร้า้งขึ้้�น ซึ่่�งครอบคลุุม

ตั้้�งแต่ข่ั้้�นตอนการกำหนดตำแหน่ง่ การกำหนด
จำนวนบุุคลากร การคััดเลืือก การแต่่งตั้้�ง  
การต่อ่สัญัญาจ้า้ง การเลื่่�อนขั้้�นเลื่่�อนตำแหน่ง่ 
การประเมิินผลการปฏิิบััติิงาน การลงโทษ 
ทางวินัิัย การพ้น้จากการเป็น็ผู้้�ปฏิบิัติัิงาน และ
เรื่่�องอื่่�น ๆ ที่่�เกี่่�ยวข้้อง ทั้้�งนี้้� ต้้องอยู่่�ภายใต้้ 
หลัักความเสมอภาคในการเข้้าทำงานภาครััฐ  
หลัักความชอบด้้วยกฎหมาย และระบบ
คุุณธรรม” 

2.3		ความสััมพัันธ์์ระหว่่างหลัักความ 
เสมอภาคในการเข้้าทำงานภาครััฐกัับหลััก
ความเป็็นอิิสระในด้้านการบริิหารทรััพยากร
บุุคคลขององค์์การมหาชน 

เมื่่�อเห็น็ภาพที่่�ชััดเจนของหลัักความเสมอภาค 
ในการเข้้าทำงานภาครััฐ ที่่� เป็็นหลัักการ 
เพื่่�อคุ้้�มครองสิิทธิิเสรีีภาพของประชาชน และ
ควบคุุมกำกัับตรวจสอบการใช้้อำนาจรััฐ โดย
เป็น็หลัักการในลัักษณะของการเป็น็กรอบให้้กัับ 
องค์์การมหาชนในการใช้้อำนาจหน้้าที่่�ตาม
กฎหมายเพ่ื่�อกำหนดกรอบหรืือหลัักเกณฑ์์ 
ในการปฏิิบััติิต่่อบุุคคลที่่�เกี่่�ยวกัับการเข้้าทำงาน 
โดยต้้องเปิิดโอกาสให้้บุุคคลแต่่ละคนมีีความ 
เท่่าเทีียมกัันในการได้้ใช้้ความรู้้� ความสามารถ
ของตน ทั้้�งต้้องได้้รัับการปฏิิบััติิต่่อความรู้้�  
ความสามารถนั้้�นอย่่างเป็็นธรรมเท่่าเทีียมกััน 
เพื่่�อเป็็นผู้�ปฏิิบััติิงานในองค์์การมหาชน และ 
เห็น็ภาพที่่�ชััดเจนของหลัักความเป็็นอิสระในด้้าน 
การบริิหารทรััพยากรบุุคคลในระบบองค์์การมหาชน  
ที่่�เป็็นหลัักการที่่�สำคััญสำหรัับองค์์การมหาชน
สามารถในการกำหนดหลัักเกณฑ์์ ขั้้�นตอน วิธิีีการ  
เงื่่�อนไข รููปแบบ และรายละเอีียดต่่าง ๆ  รวมทั้้�ง 
ต้อ้งปฏิบิััติต่ิ่อหลัักเกณฑ์น้์ั้�น เพื่่�อใช้ใ้นการสรรหา
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บุุคลากรขององค์์การมหาชนแต่่ละแห่่งได้้เอง  
ซึ่่�งการใช้้อำนาจตามหลัักความเป็็นอิิสระนี้้�ต้้อง
อยู่่�ภายใต้้พื้้�นฐานของการคััดเลืือกบุุคคลเข้้า 
ทำงานในหน่ว่ยงานภาครััฐ คืือ ระบบคุุณธรรม ที่่� 
องค์์การมหาชนจะต้้องดำเนิินการให้้ เกิิด 
ความเท่า่เทีียมกััน อัันเป็็นการสะท้้อนให้เ้ห็น็ถึง 
ความสััมพัันธ์์และส่่งเสริิมกัันอย่่างเป็็นระบบ

ความชััดเจนและความเป็็นระบบของ 
หลัักการท้ั้�งสองข้้างต้้น เป็็นคุุณค่่าที่่�สำคััญของ
การจััดโครงสร้้างทางปกครองเพื่่�อจััดทำภารกิิจ
บริิการสาธารณะเฉพาะด้้านของรััฐสมััยใหม่่  
(โดยเฉพาะองค์์การมหาชน) ที่่�มุ่่�งหวัังประสิทิธิภิาพ 
ในการดำเนินิการเพื่่�อตอบสนองความต้้องการของ 
ประชาชน แต่่อย่่างไรก็็ตาม ในการใช้้อำนาจ 
ตามความเป็็นอิสิระและการปฏิิบััติติามข้้อผููกพััน 
ดัังกล่่าว เป็็นเสมืือนตราชั่่�งที่่�ต้้องสร้้างความสมดุุล 
ซึ่่�งกัันและกััน กล่่าวคืือ มิิได้้มุ่่�งใช้้อำนาจความ
เป็็นอิิสระจนเกิินขอบเขตของกฎหมาย หรืือ
ใช้้อำนาจความเป็็นอิสระจนไปริดรอนสิทธิิ
เสรีีภาพของประชาชน และในขณะเดีียวกััน 
ก็ม็ิไิด้ใ้ช้ห้รืือไม่่กล้า้ใช้อ้ำนาจความเป็็นอิสิระเลย 
จนการปฏิิบััติิภารกิิจไม่่มีีประสิิทธิิภาพ ดัังนั้้�น 
การสร้้างความสมดุุลผ่่านของหลัักการท้ั้�งสอง
ผ่่านการกำหนดกรอบหรืือหลัักเกณฑ์์ และการ
ปฏิิบััติิตามหลัักเกณฑ์์ที่่�ตนเองสร้้างขึ้้�นจึึงเป็็น 
สิ่่�งสำคััญและจำเป็็นอย่่างยิ่่�ง 

ในที่่�นี้้�จึึงขอนำเสนอกรอบหรืือหลัักเกณฑ์์
สำคััญของหลัักความเสมอภาคในการเข้้าทำงาน
ภาครััฐกัับหลัักความเป็็นอิสิระในด้้านการบริหิาร 
ทรััพยากรบุุคคลขององค์ก์ารมหาชน โดยในการ 
ปรัับใช้้หลัักการทั้้�งสองน้ี้� ผู้้�เขีียนเห็็นว่่าจะต้้อง
พิิจารณาทั้้�ง 2 ขั้้�นตอน คืือ ขั้้�นตอนที่่� 1 ในการ 

กำหนดกรอบหรืือหลัักเกณฑ์์ต้้องคำนึึงถึึง 
หลัักความเสมอภาคในการเข้้าทำงานภาครััฐ 
และขั้้�นตอนที่่� 2 ในการปฏิิบััติิตามกรอบหรืือ
หลัักเกณฑ์์ก็็ต้้องคำนึึงถึึงหลัักความเสมอภาค 
ในการเข้้าทำงานภาครััฐด้้วยเช่่นเดีียวกััน กล่่าวคืือ  
ในกรณีีที่่�องค์ก์ารมหาชนจะดำเนินิการเกี่่�ยวกัับ 
การบริิหารทรััพยากรบุุคคล ต้้องดำเนิินการ
ตามหลัักความเป็็นอิสระขององค์์การมหาชน
ที่่�ต้้องอยู่่�ภายใต้้หลัักความเสมอภาคในการ 
เข้้าทำงานภาครััฐ หลัักความชอบด้้วยกฎหมาย 
และระบบคุุณธรรม โดยการกำหนดหลัักเกณฑ์์  
ขั้้�นตอน วิธิีีการ เงื่่�อนไข คุุณสมบััติิ และเรื่่�องอื่่�น ๆ   
ที่่�เกี่่�ยวข้้อง จะต้้องมีีลัักษณะเป็น็การเปิิดโอกาส 
ให้้บุุคคลสามารถแสดงความรู้้� ความสามารถ 
ของตนในการเข้้าทำงานกัับองค์์การมหาชน หรืือ
กล่่าวอีีกด้้านคืือ องค์์การมหาชนต้้องไม่่กำหนด 
หลัักเกณฑ์์ที่่�เป็็นอุุปสรรคอัันมีีลัักษณะเป็็นการ
เลืือกปฏิิบััติิ (ข้ั้�นตอนที่่� 1) และเม่ื่�อมีีกรอบ
หรืือหลัักเกณฑ์์ดัังกล่่าวที่่�เป็็นธรรมชอบด้้วย
กฎหมายแล้้ว ในการปฏิิบััติิก็็ต้้องเคารพต่อ 
กรอบหรืือหลัักเกณฑ์์ (ขั้้�นตอนที่่� 2) ที่่�ตนเอง
กำหนดขึ้้�นด้้วยเช่่นกััน

หากมีีการละเมิิดไม่่ปฏิิบััติิตามหลัักเกณฑ์์
ข้้างต้้น ก็็ย่่อมเป็็นการกระทำที่่�ขััดต่อหลัักความ
เสมอภาค และมีีผลให้้การกระทำทางปกครองน้ั้�น 
ไม่่ชอบด้้วยกฎหมาย เช่่น คำพิิพากษาศาล
ปกครองกลาง คดีีหมายเลขดำ ที่่� บ.62/2566 
หมายเลขแดง ที่่� บ.46/2566 (นำเสนอเฉพาะ
ประเด็็นที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับหลัักความเสมอภาค) 

คดีีนี้้�มีีสาระสำคััญ กล่่าวคืือ ผู้้�ฟ้้องคดีี
ฟ้้องคณะอนุุกรรมการสรรหาผู้้�อำนวยการของ
องค์์การมหาชนและคณะกรรมการองค์์การ
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มหาชนโดยกล่่าวอ้้างว่่า ได้้รัับความเสีียหาย
จากประกาศขององค์ก์ารมหาชน เรื่่�อง รัับสมััคร 
บุุคคลเพื่่�อคััดเลืือกเข้้าดำรงตำแหน่่งผู้้�อำนวยการ 
องค์์การมหาชน เนื่่�องจากประกาศนี้้�กำหนด
คุุณสมบััติิเฉพาะของบุุคคลที่่�จะสมััครเข้้ารัับ
การคััดเลืือกว่่าต้้องมีีประสบการณ์์ด้้านการ
บริิหารงาน โดย (1) กรณีีเป็็นหรืือเคยเป็็น 
ผู้้�บริิหารบริิษััทเอกชนหรืือรััฐวิิสาหกิิจ ต้้อง
ดำรงตำแหน่่งหรืือเคยดำรงตำแหน่่งบริิหาร 
ไม่น่้อ้ยกว่า่ระดัับสองรองจากผู้้�บริหิารสููงสุุดของ
องค์์กร (2) กรณีีเป็็นหรืือเคยเป็็นข้าราชการ  
ต้้องดำรงตำแหน่่งประเภทบริิหารระดัับสููง
หรืือเทีียบเท่่า และ (3) กรณีีเป็็นหรืือเคยเป็็น
บุุคลากรในสถาบัันอุุดมศึกึษา ต้อ้งดำรงตำแหน่ง่
ไม่่ต่่ำกว่่าตำแหน่่งรองอธิิการบดีี/คณบดีี ซึ่่�ง 
ผู้้�ฟ้้องคดีีเคยดำรงตำแหน่่งรองอธิิบดีีของส่่วน
ราชการระดัับกรม แต่่ไม่่สามารถสมััครได้้  
อัันเป็็นการเลืือกปฏิิบััติิที่่�ไม่่เป็็นธรรม และการ
กำหนดคุุณสมบััติเิฉพาะดัังกล่า่วยัังเกินิขอบเขต
คุุณสมบััติิตามที่่�กฎหมายองค์์การมหาชนและ 
พระราชกฤษฎีีกาจััดตั้�งองค์์การมหาชนกำหนดไว้้  
อัันเป็็นเหตุุให้้ประกาศไม่่ชอบด้้วยกฎหมาย  
จึึงขอให้้ศาลปกครองเพิิกถอนประกาศดัังกล่่าว

ศาลปกครองกลางพิพิากษาโดยมีีใจความว่่า  
รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 
2560 มาตรา 27 บััญญััติิรัับรองหลัักความ 
เสมอภาคไว้้ พระราชบััญญััติิระเบีียบบริิหาร
ราชการแผ่่นดิิน พ.ศ. 2534 มาตรา 7 และ 
มาตรา 32 บััญญััติเิกี่่�ยวกัับส่ว่นราชการระดัับกรม  
และอำนาจหน้้าที่่�ของกรม พระราชบััญญััติิ 
จััดตั้้�งศาลปกครองและวิิธีีพิิจารณาคดีีปกครอง 
พ.ศ. 2542 มาตรา 9 และมาตรา 72 บััญญััติิ

อำนาจหน้้าที่่�และการพิิพากษาคดีีปกครองของ
ศาลปกครอง พระราชบััญญััติิองค์์การมหาชน 
พ.ศ. 2542 มาตรา 28 บััญญััติิเกี่่�ยวกัับตำแหน่่ง
ผู้้�อำนวยการองค์์การมหาชน พระราชกฤษฎีีกา
จััดตั้้�งองค์ก์ารมหาชน กำหนดวััตถุุประสงค์ ์และ
กำหนดเกี่่�ยวกัับตำแหน่่งผู้้�อำนวยการองค์์การ 
มหาชน ระเบีียบองค์์การมหาชนว่าด้้วยหลัักเกณฑ์์ 
และวิิธีีการสรรหาผู้้�อำนวยการองค์์การมหาชน 
กำหนดหลัักเกณฑ์์และวิธิีีการสรรหาผู้้�อำนวยการ 
องค์ก์ารมหาชน เมื่่�อผู้้�ฟ้อ้งคดีีเคยดำรงตำแหน่ง่ 
รองอธิบิดีีมีีความประสงค์์จะสมััครเข้้ารัับการคััดเลืือก 
ในตำแหน่่งผู้้�อำนวยการองค์์การมหาชน แต่่
ไม่่สามารถสมััครได้้ เน่ื่�องจากคุุณสมบััติิเฉพาะ 
ไม่่เป็็นไปตามประกาศ (กรณีีเคยเป็็นข้าราชการฯ)  
ศาลปกครองกลางเห็น็ว่า มาตรา 27 ของรััฐธรรมนููญ 
ได้้วางหลัักแห่ง่ความเสมอภาค โดยองค์ก์รต่า่ง ๆ   
ของรัั ฐต้้องปฏิิบััติิ ต่่อบุุคคลที่่� เหมืือนกััน 
ในสาระสำคััญอย่า่งเดีียวกััน และปฏิบิััติติ่อ่บุุคคล
ที่่�แตกต่่างกัันในสาระสำคััญแตกต่่างกัันออกไป
ตามลัักษณะเฉพาะของแต่่ละคน การปฏิิบััติิต่่อ
บุุคคลที่่�เหมืือนกัันในสาระสำคััญแตกต่า่งกัันก็ด็ีี  
หรืือการปฏิบิััติต่ิ่อบุุคคลที่่�แตกต่่างกัันในสาระสำคััญ 
อย่า่งเดีียวกัันก็ด็ีี ย่อ่มขััดต่อ่หลัักความเสมอภาค  
การที่่�องค์์การมหาชนจะใช้้อำนาจดุุลพิินิิจใน
การกำหนดคุุณสมบััติิของบุุคคลที่่�จะสมััคร 
เข้้ารัับการคััดเลืือกเพื่่�อแต่่งต้ั้�งให้้ดำรงตำแหน่่ง
ผู้้�อำนวยการองค์์การมหาชน จึึงต้้องมีีเหตุุผล
ที่่�หนัักแน่่นควรค่่าแก่่การรัับฟัังด้้วยว่่า ผู้้�สมััคร
เข้้ารัับการคััดเลืือกรายนั้้�นมีีประสบการณ์์ด้้าน
การบริิหารงานที่่�ไม่่เหมาะสมกัับกิิจการของ
องค์ก์ารมหาชน ถึงึทำให้้ไม่ส่ามารถสมััครเข้า้รัับ 
การคััดเลืือกได้้ เมื่่�อพิิจารณาจากกฎหมายและ
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ระเบีียบที่่�ให้้อำนาจแก่่องค์์การมหาชนในการ
กำหนดคุุณสมบััติิเกี่่�ยวกัับประสบการณ์์ด้้าน
การบริหิารงานของบุุคคลที่่�จะได้ร้ัับการคััดเลืือก 
เพื่่�อให้้ได้้บุุคคลที่่�มีีความรู้้� ความสามารถ และ
ประสบการณ์์เหมาะสมกัับกิิจการขององค์์การ
มหาชน การที่่�องค์ก์ารมหาชนกำหนดคุุณสมบััติิ 
เฉพาะของบุุคคลจึงึมีีอำนาจกระทำได้ ้แต่ต่้อ้งอยู่่� 
ภายใต้้หลัักความชอบด้้วยกฎหมาย อัันได้้แก่่ 
หลัักความเสมอภาค ซึ่่�งหากพิิจารณาตำแหน่่ง
รองอธิบิดีีย่อมต้้องมีีประสบการณ์ใ์นการบริหิาร
งานมากพอสมควร เมื่่�อพิิจารณาจากตำแหน่่ง 
หน้า้ที่่� ความรัับผิดิชอบ รวมถึงึการจััดโครงสร้า้ง
ส่ว่นราชการระดัับกรมแล้ว้เห็็นว่า่ไม่ม่ีีข้อ้พิสิููจน์์
ใดที่่�จะแสดงให้้เห็็นโดยประจัักษ์์ว่่า บุุคคลที่่� 
ดำรงตำแหน่่งรองอธิิบดีีของส่่วนราชการระดัับ
กรมจะไม่่มีีประสบการณ์์ด้้านการบริิหารที่่�จะ
ไม่่อาจสมััครเข้้ารัับการคััดเลืือกได้้ ดัังนั้้�น การ
ที่่�องค์์การมหาชนกำหนดประกาศว่่า กรณีี
เป็็นหรืือเคยเป็็นข้าราชการ ต้้องดำรงตำแหน่่ง
ประเภทบริิหารระดัับสููง หรืือเทีียบเท่่า จึึงเป็็น 
การใช้้ดุุลพิินิิจกำหนดคุุณสมบััติิเฉพาะโดย 
ไม่่ชอบด้้วยกฎหมาย และเป็็นการเลืือกปฏิิบััติิ
ที่่� ไม่่ เป็็นธรรมต่่อผู้้�ฟ้้องคดีี อัันขััดต่่อหลััก 
ความเสมอภาค จึึงมีีผลให้้ประกาศดัังกล่่าว 
ไม่่ชอบด้้วยกฎหมาย

จากสาระสำคััญของหลัักการ ขั้้�นตอน 
และตััวอย่่างคำวิินิิจฉััยข้้างต้้น แสดงให้้เห็็น
อย่่างชััดเจนถึงคุุณค่่าและความสำคััญของ
หลัักความเสมอภาคในการเข้้าทำงานภาครััฐที่่�มีี 
ความสััมพัันธ์กัับหลัักความเป็็นอิสระในด้้าน 
การบริิหารทรััพยากรบุุคคลในระบบองค์์การ

40 เช่่น พระราชบััญญััติิระเบีียบข้้าราชการพลเรืือน พ.ศ. 2551 มาตรา 42 เป็็นต้้น

มหาชน ที่่�หากองค์์การมหาชนใดกำหนดกรอบ
หรืือหลัักเกณฑ์์ที่่�ฝ่่าฝืืน ละเลย เพิิกเฉย หรืือ 
ไม่่คำนึึงถึึงความสมดุุลของทั้้�งสองคุุณค่่า ย่่อม
เป็็นการกระทำที่่�ขััดต่่อหลัักความเสมอภาค  
ไม่ช่อบด้ว้ยกฎหมาย และไม่่สอดคล้้องกัับระบบ
คุุณธรรม 

2.4		ความสัมัพันัธ์ร์ะหว่า่งระบบคุุณธรรม
กัับองค์์การมหาชนของประเทศไทย

ระบบคุุณธรรม (Merit System) สร้้างขึ้้�น
เพื่่�อใช้้เป็็นหลัักเกณฑ์์เกี่่�ยวกัับการรัับราชการ 
ใช้้ในการปกครองและบริิหารงานบุุคคลที่่�ต้้อง
ใช้้อำนาจเพ่ื่�อป้้องกัันมิิให้้เกิิดการใช้้อำนาจ
ในลัักษณะของการอุุปถััมภ์์ ถืือพรรคพวก  
ไม่ค่ำนึงึถึงึความรู้้�ความสามารถของบุุคคล หรืือ
อาศััยเหตุุผลทางการเมืือง ประเทศต่่าง ๆ  จึงึได้้ 
พยายามจััดระบบบริิหารงานบุุคคลให้้เป็็นไปตาม
ระบบคุุณธรรมเพื่่�อคุ้้�มครองประโยชน์์สาธารณะ  
(วััธนีี ตรีีทอง, 2544, หน้้า 8-9) เช่่น สหราชอาณาจัักร 
ได้้สร้้างระบบคุุณธรรมต้ั้�งแต่่ ค.ศ. 1854 (พ.ศ. 2397)  
เพื่่�อกำหนดให้้มีีองค์์กรกลางทำหน้้าที่่�คััดเลืือก
บุุคคลเข้้ารัับราชการโดยวิิธีีการสอบแข่่งขััน 
โดยกำหนดวิิธีีการและขั้้�นตอนในการเลื่่�อน 
ตำแหน่ง่ให้เ้ป็น็ไปตามหลัักคุุณธรรมให้เ้ป็น็ไปใน 
มาตรฐานเดีียวกััน (จำเรีียง สวััสดิิวััฒน์ ์ณ อยุุธยา,  
2556, หน้้า 9) และในประเทศไทยได้้ถููกนำมา
ใช้อ้ย่า่งเป็็นรููปธรรมในระบบข้้าราชการพลเรืือน 
ครอบคลุุมต้ั้�งแต่่การบรรจุุ การดำรงตำแหน่่ง 
จนถึึงการให้้ออกจากราชการ

สำหรัับประเทศไทย ปัจัจุุบัันระบบคุุณธรรม
ได้้รัับการรัับรองไว้้ในรััฐธรรมนููญและกฎหมาย
เฉพาะด้้วย40 โดยสะท้้อนให้้เห็็นหลัักการทาง
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กฎหมายที่่�สำคััญ คืือ หลัักความเสมอภาค 
ในโอกาส (Equality of Opportunity) หลัักความ
สามารถ (Competency) หลัักความมั่่�นคงใน
อาชีีพ (Security of Tenure) หลัักความเป็็นกลาง 
ทางการเมืือง (Political Neutrality) หลััก
ประสิิทธิภิาพ (Effeicency) หลัักความเป็น็ธรรม  
(Fairness) และหลัักประโยชน์์สาธารณะ  
(Public Interest) 

จึึงเห็็นได้้ว่่า หน่่วยงานของรััฐทุุกประเภท
มีีความผููกพัันทั้�งในเชิิงแนวความคิิดและการ
รัับรองผ่่านกฎหมายลายลัักษณ์์อัักษร จึงึก่่อให้้เกิดิ 
หน้้าที่่�ที่่�ต้้องปฏิิบััติิตาม ไม่่เว้้นแม้้แต่่หน่่วยงาน 
ของรััฐรููปแบบใหม่่หรืือหน่่วยงานของรััฐที่่�จััดทำ 
บริิการสาธารณะเฉพาะด้้าน แต่่เมื่่�อพิิจารณา
เฉพาะองค์์การมหาชนซึ่่�งเป็็นหน่่วยงานของรััฐ 
และมีีกฎหมายเฉพาะในการกำหนดกลไกต่า่ง ๆ   
ที่่�สำคััญ อาทิิ การจััดตั้้�งหน่่วยงาน การบริิหาร 
จััดการและการบริิหารทรััพยากรบุุคคล 
เป็็นต้้น ประกอบกัับองค์์การมหาชนยัังมีี
ความเป็็นอิิสระภายใต้้การกำกัับดููแลของ
ฝ่่ายบริิหาร รวมทั้้�งเมื่่�อพิิจารณาเจตนารมณ์์ 
ในการจััดตั้้�งองค์์การมหาชน หลัักการจััดทำบริกิาร 
สาธารณะ หลัักการบริิหารกิิจการบ้้านเมืืองที่่�ดีี  
และการคุ้้�มครองสิิทธิิเสรีีภาพของประชาชน  
ซึ่่�งล้้วนมีีหลัักความเสมอภาคเป็็นส่วนหนึ่่�งใน
หลัักการสำคััญทั้้�งสิ้้�น อีีกท้ั้�งหลัักความเสมอภาค 
ยัังเป็็นหนึ่่�งในหลัักการสำคััญของระบบคุุณธรรมด้้วย  
ดัังน้ั้�น องค์์การมหาชนจึงมีีความสััมพัันธ์กัับ 
หลัักความเสมอภาคในทุุกมิิติ ิหรืืออาจเรีียกได้ว้่า่  
ระบบคุุณธรรมมีีความสััมพัันธ์กัับองค์์การมหาชน 
ในประเทศไทยผ่่านหลัักการสำคััญข้้างต้้น 

อย่่างไรก็็ตาม เม่ื่�อพิิจารณาเนื้้�อหาของ
กฎหมายองค์์การมหาชน พบข้้อสัังเกตว่่า  
มีีการกำหนดเนื้้�อหาที่่�สะท้้อนหลัักการของ
ระบบธรรมบ้้างแล้้ว เช่่น มาตรา 24/1 ของ
พระราชบััญญััติิองค์์การมหาชน (ฉบัับที่่� 2)  
พ.ศ. 2559 ที่่�กำหนดให้้คณะกรรมการต้้อง 
ดำเนินิการตามหลัักการบริหิารกิจิการบ้้านเมืืองที่่�ดีี  
เพ่ื่�อประโยชน์์สุุขของประชาชน เกิิดผลสััมฤทธิ์์�ต่่อ 
ภารกิิจ มีีประสิิทธิิภาพ เป็็นต้น แต่่กลัับไม่่ 
ปรากฏการใช้้ถ้้อยคำว่่า “ระบบคุุณธรรม”  
จึงึส่่งผลต่่อการปฏิบิััติิตามระบบคุุณธรรมโดยต้้อง 
พิิจารณาจากกลไกที่่�เกี่่�ยวข้้อง หรืือแนวทาง 
การจััดทำระเบีียบข้อ้บัังคัับที่่� กพม. กำหนด หรืือ
อาจต้้องพิิจารณาจากระเบีียบ/ข้้อบัังคัับ ภายใน
องค์์การมหาชนแต่่ละแห่่งเอง อัันเป็็นสาเหตุุ 
ให้้เกิิดความลัักลั่่�น ความไม่่มั่่�นคงแน่่นอน จาก
การใช้้ความเป็็นอิิสระขององค์์การมหาชน
ไปกำหนดกลไกเกี่่�ยวกัับระบบคุุณธรรมเอง  
ซึ่่�งท้้ายที่่�สุุดจะทำให้้องค์์การมหาชนแต่่ละแห่่ง 
ไม่่มีีความเป็็นเอกภาพในการปฏิบิััติิตามความผููกพััน 
ต่่อระบบคุุณธรรม

3. ข้้อสัังเกตทางกฎหมายเก่ี่�ยวกัับ 
หลักัความเสมอภาคในการเข้้าทำำ�งาน 
ภาครัฐักับัองค์์การมหาชนในประเทศไทย

จากพื้้�นฐานแนวความคิิดของหลัักความ
เสมอภาค ปริิมณฑลของการปรัับใช้้หลััก 
ความเสมอภาค และการวิินิิจฉััยข้้อพิิพาท 
ที่่�สะท้้อนให้้เห็็นถึงการคุ้้�มครองสิิทธิิเสรีีภาพ
ของประชาชนในการมีีสิิทธิิอย่่างเท่่าเทีียมกััน 
ในการใช้ค้วามรู้้� ความสามารถ เพ่ื่�อเข้า้ทำงานใน
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หน่ว่ยงานภาครััฐ และลัักษณะเฉพาะของความ
เป็็นองค์์การมหาชน โดยเฉพาะความเป็็นอิิสระ
ในด้้านการบริิหารทรััพยากรบุุคคลที่่�ถืือว่่าเป็็น
หลัักการที่่�สำคััญสำหรัับองค์์การมหาชน โดยมีี 
บุุคลากรเป็็นหนึ่่�งในเคร่ื่�องมืือที่่�สำคััญสำหรัับ
การจััดทำบริิการสาธารณะ ซึ่่�งเมื่่�อพิิจารณา 
ในมิติิของหลัักการของการบัังคัับใช้้หลััก 
ความเสมอภาคและหลัักความเสมอภาคในการ
เข้้าทำงานภาครััฐ และในมิติิของข้้อพิิพาทที่่�
เกิิดจากหลัักความเสมอภาคในการเข้้าทำงาน
ภาครััฐ พบข้้อสัังเกตทางกฎหมายที่่�สำคััญ ดัังนี้้�

3.1		ข้้อสัังเกตทางกฎหมายในมิิติิของ 
หลัักการ

หลัักความเสมอภาคเ ป็็นหลัักการที่่�
ประเทศไทยได้้รัับรองไว้้อย่่างเป็็นระบบใน 
กฎหมายไทย กล่่าวคืือ รัับรองไว้้ในรััฐธรรมนููญแห่่ง 
ราชอาณาจัักรไทย และยัังรัับรองไว้้ในกฎหมาย
ลำดัับรองต่่าง ๆ อัันเป็็นการสะท้้อนให้้เห็็นถึึง
คุุณค่่าพื้้�นฐานที่่�สำคััญที่่�สุุดในสัังคมการเมืือง 
แบบประชาธิปิไตยที่่�มุ่่�งคุ้้�มครองสิิทธิข้ิั้�นพื้้�นฐาน 
และความเสมอภาคของประชาชนซึ่่�งเป็็น
สมาชิิกของสัังคมการเมืืองนั้้�น ๆ (ต่่อพงศ์์  
กิติติยิานุุพงศ์,์ 2567, หน้า้ 11) และยัังเป็็นหนึ่่�งใน 
หลัักการสำคััญของวััฒนธรรมทางการเมืืองแบบ
ประธิปิไตย (วััชระ กลิ่่�นสุุวรรณ, สมพงษ์์ แซ่ต่ััน,  
ชนินิทร์์ อินิทรปััญญา และ เกรีียงไกร เจริญิธนาวััฒน์์,  
2567, หน้้า 93-100) ที่่�ก่่อให้้เกิิดความผููกพััน
ต่่อองคาพยพของรััฐให้้ต้้องปฏิิบััติิเพื่่�อให้้สิิทธิิ
เสรีีภาพของประชาชนได้้รัับความคุ้้�มครอง  
โดยเฉพาะหลัักความเสมอภาคในการเข้า้ทำงาน
ภาครััฐที่่�เป็็นหลัักการพื้้�นฐานที่่�สำคััญหลัักการ
หนึ่่�งที่่�ให้้อำนาจแก่่ฝ่า่ยปกครองในการใช้อ้ำนาจ

ตามกฎหมาย เพื่่�อกำหนดกรอบหรืือหลัักเกณฑ์์ 
ที่่�ใช้้ปฏิบิััติิต่่อบุุคคลเกี่่�ยวกัับการทำงานในภาครััฐ 
หรืือร่่วมงานกัับรััฐ แต่่กรอบหรืือหลัักเกณฑ์์นั้้�น 
ต้้องมีีความเสมอภาค ชอบด้้วยกฎหมาย และ 
เป็็นธรรม โดยการเปิิดโอกาสอย่่างเท่่าเทีียมให้้
บุุคคลได้้ใช้้ความรู้้� ความสามารถของตนเองใน
การจะเข้้าทำงานกัับรััฐ หรืือในระหว่่างการทำงาน  
และรััฐต้้องปฏิบิััติิตามกรอบหรืือหลัักเกณฑ์์ที่่�ตน
สร้้างขึ้้�นอย่่างเสมอภาค อัันเป็็นการแสดงให้้เห็็นถึง 
การเคารพต่่อความผููกพัันตามหลัักนิิติิรััฐและ
นิิติิธรรม และยัังมีีผลเป็็นการควบคุุมกำกัับ 
ตรวจสอบการใช้้อำนาจรััฐด้้วย (Jerry L. Mashaw, 
2008, p.1684)

กล่า่วเฉพาะหลัักความเสมอภาคในการเข้า้
ทำงานภาครััฐกัับองค์์การมหาชนในประเทศไทย 
ซึ่่�งองค์์การมหาชนมีีฐานะเป็็นหน่่วยงานของรััฐ  
และยัังคงมีีความสััมพัันธ์์กัับรััฐในเรื่่�องที่่�สำคััญ 
คืือ การกำหนดภารกิิจ การกำหนดงบประมาณ 
การวางโครงสร้้างการบริิหารงาน การกำหนด
ระบบบริิหารงานบุุคคล การกำกัับดููแลให้้เป็น็ไป 
ตามกฎหมาย การตรวจสอบและการประเมินิผล  
และการยุุบเลิิกองค์์การมหาชน (สุุรพล นิติิไิกรพจน์์,  
2543, หน้้า 164-175) กล่า่วคืือ ต้อ้งปฏิบิััติภิารกิิจ 
ที่่�อยู่่�ในขอบเขตอำนาจหน้้าที่่�ของฝ่่ายบริหิารและ 
มีีการใช้้งบประมาณจากภาษีีของประชาชน 
องค์์การมหาชนจึงต้้องอยู่่�ภายใต้้กรอบกติิกา 
ต่่าง ๆ  ที่่�รััฐกำหนดขึ้้�น โดยเฉพาะการกำหนดระบบ 
บริหิารงานบุุคคลที่่�โดยลัักษณะเฉพาะของความ
เป็็นองค์์การมหาชนมีีความเป็็นอิิสระในการ
ว่่าจ้้างบุุคลากร การกำหนดอััตราค่่าตอบแทน 
ในการจ้้างบุุคลากร ลัักษณะของงานหรืือตำแหน่่ง 
ที่่�ว่า่จ้า้ง แต่ก่็ต็้อ้งมีีแนวทางที่่�ชััดเจน มีีกฎเกณฑ์์
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กลางที่่�เป็น็มาตรฐานสำหรัับอ้า้งอิงิ เพื่่�อป้อ้งกััน
ความแตกต่่างกัันจนมากเกิินไปในระหว่่าง
องค์์กรประเภทเดีียวกััน ทั้้�งนี้้� เพื่่�อให้้การปฏิิบััติิ
ภารกิิจขององค์์กรมีีความเหมาะสมและบรรลุุ
ตามวััตถุุประสงค์์ขององค์์การมหาชนแห่่งนั้้�น ๆ   
(สุุรพล นิิติิไกรพจน์์, 2541, หน้้า 92-104)  
และองค์์การมหาชนยัังต้้องปฏิิบััติิตามหลัักการ 
บริหิารกิิจการบ้้านเมืืองที่่�ดีี41 ทั้้�งในฐานะแนวคิิด
ว่า่ด้ว้ยรััฐเสรีีประชาธิปิไตยที่่�มีีเสาหลััก 3 ต้น้ คืือ 
หลัักนิิติิรััฐและหลัักนิติิธิรรม หลัักประชาธิปิไตย 
และหลัักการบริิหารกิิจการบ้้านเมืืองที่่�ดีี  
(พรสัันต์ เล้ี้�ยงบุุญเลิศิชััย, 2567, หน้า้ 148) และ 
ในฐานะความผููกพัันตามกฎหมายองค์์การมหาชน 
ที่่�ต้้องจััดทำบริิการสาธารณะตามหลัักเกณฑ์์
สำคััญ (วััชระ กลิ่่�นสุุวรรณ, สมพงษ์์ แซ่่ตััน และ 
เกรีียงไกร เจริิญธนาวััฒน์์, 2566, หน้้า 53)  
นอกจากนี้้� ยัังต้้องผููกพัันต่่อมาตรฐานจริยิธรรม
สำหรัับกรรมการ ผู้้�บริิหาร เจ้้าหน้้าที่่� และผู้้�ปฏิบิััติงิาน 
ในองค์์การมหาชน ดัังน้ั้�น ในส่วนที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับ 
การบริหิารงานบุุคคล ที่่�แม้จ้ะกำหนดให้อ้งค์ก์าร
มหาชนแยกออกและแตกต่่างจากหน่่วยงาน 
ในภาคมหาชนเดิิม แต่่ยัังต้้องคำนึึงถึึงระบบ
คุุณธรรมซึ่่�งเป็็นหลัักเกณฑ์์พื้้�นฐานในการ 
คััดเลืือกบุุคคลเข้้าทำงานในหน่่วยงานภาครััฐ 

41 หลัักการบริหิารกิิจการบ้า้นเมืืองที่่�ดีี (Good Governance) ผู้้�ช่ว่ยศาสตราจารย์ ์ดร.พรสัันต์ เลี้้�ยงบุุญเลิิศชััย อธิบิายในหนัังสืือ

หลัักพื้้�นฐานทางกฎหมายปกครอง : ข้้อความคิิดว่าด้้วยรััฐฯ ว่่าหากศึึกษาค้้นคว้้าในเชิิงลึึกจะพบว่่าประเทศเนเธอร์์แลนด์

เป็็นประเทศแรกที่่�ขบคิิดและนำเสนอหลัักการนี้้� ในช่่วงทศวรรษที่่� 30 และมีีการพััฒนาอย่่างต่่อเนื่่�องโดยศาล ในเวลาต่่อมา 

หลัักการนี้้�จึึงถููกหยิิบยกขึ้้�นเพื่่�อนำเสนอต่่อนานาอารยะประเทศในช่วงทศวรรษที่่� 80 และหลัังจากน้ั้�นองค์์การระหว่่างประเทศ 

อาทิิ กองทุุนการเงิินระหว่่างประเทศ (IMF) ธนาคารโลก (World Bank) องค์์การการค้้าระหว่่างประเทศ (WTO) โครงการ

พััฒนาแห่่งสหประชาชาติิ (UNDP) และองค์์การเพื่่�อความร่่วมมืือและพััฒนาทางเศรษฐกิิจ (OECD) เป็็นต้้น มีีการพููดถึึงและ

อธิิบายเพิ่่�มเติิมจากประเทศเนเธอร์์แลนด์์ 
42 ข้้อสรุุปนี้้� สอดคล้้องกัับผู้้�เขีียนได้้วิิเคราะห์์ไว้้ในบทความวิิชาการ เรื่่�อง “เจตนารมณ์์และผลสััมฤทธิ์์�ขององค์์การมหาชน 

ในประเทศไทย : พััฒนาการและความเปลี่่�ยนแปลง” ที่่�องค์์การมหาชนต้้องจััดทำบริการสาธารณะให้้มีีประสิิทธิิภาพ 

นอกจากนี้้� ความสำคััญของหลัักเกณฑ์ ์
ขั้้�นพื้้�นฐานของระบบการคััดเลืือกบุุคคลเข้้าทำงาน 
ในหน่่วยงานภาครััฐภายใต้้ระบบคุุณธรรมซึ่่�ง
ปรากฏการบััญญััติิรัับรองไว้้ในกฎหมายเฉพาะ
อย่่างชััดเจนว่่าต้้องปฏิิบััติิต่่อผู้้�ปฏิิบััติิงานใน 
ภาครััฐโดยเฉพาะที่่�เกี่่�ยวกัับการรัับสมััครบุุคคล 
ซึ่่�งต้อ้งคำนึงึถึงึความรู้้� ความสามารถของบุุคคล 
ความเสมอภาค ความเป็็นธรรม และประโยชน์์ 
ของทางราชการ ส่่วนการบริิหารทรััพยากรบุุคคล 
ต้้องคำนึึงถึึงผลสััมฤทธิ์์�และประสิิทธิิภาพของ 
องค์์กรและลัักษณะของงาน โดยไม่่เลืือกปฏิบิััติิ 
อย่่างไม่่เป็็นธรรม สำหรัับการพิิจารณาความดีีความชอบ  
การเลื่่�อนตำแหน่่ง และการให้้ประโยชน์์อื่่�น  
ต้้องเป็็นไปอย่่างเป็็นธรรม โดยพิจิารณาผลงาน  
ศัักยภาพ และความประพฤติิ จะนำความคิดิเห็็น 
ทางการ เมืืองหรืือสัั งกััดพ รรคการ เมืือง 
มาประกอบมิิได้้ จึงึอาจกล่่าวได้้ว่่าเป็็น “การสร้้าง 
หลัักประกัันให้้กัับหน่่วยงานภาครััฐในการ
ได้้บุุคลากรที่่�มีีประสิิทธิิภาพมาจััดทำภารกิิจ 
และการสร้้างหลัักประกัันให้้กัับประชาชน 
ในสิิทธิิที่่�จะเข้้าร่่วมงานกัับรััฐตามความรู้้� 
ความสามารถ เป็็นนััยสำคััญของหลัักความ
เสมอภาคด้้วย”42
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เมื่่� อพิิจารณาเฉพาะด้้านการบริิหาร
ทรััพยากรบุุคคลขององค์ก์ารมหาชน ในส่วนของ 
“การเข้า้เป็น็บุุคลากรในระบบองค์์การมหาชน” 
ในตำแหน่่งคณะกรรมการองค์์การมหาชน  
ผู้้�อำนวยการองค์ก์ารมหาชน และเจ้า้หน้า้ที่่�และ
ผู้้�ปฏิิบััติิงานในองค์์การมหาชน ซึ่่�งมีีหลัักเกณฑ์์ 
ที่่�เกี่่�ยวข้อ้ง กล่า่วคืือ กรณีีคณะกรรมการองค์ก์าร 
มหาชนและกรณีีผู้�อำนวยการองค์์การมหาชน 
จะมีีกฎหมายองค์์การมหาชนกำหนดคุุณสมบััติิ
ทั่่�วไป และจะมีีการกำหนดหลัักเกณฑ์์กลาง 
ในการสรรหาคณะกรรมการองค์์การมหาชนและ
ผู้้�อำนวยการองค์์การมหาชน โดยคณะรััฐมนตรีี 
ได้้มีีการวางกรอบหลัักเกณฑ์์การสรรหาไว้้แล้้ว  
ซึ่่�งมีีลัักษณะเป็น็กรอบหลัักเกณฑ์์กว้า้ง ๆ  แต่ม่ิไิด้้
กำหนดวิิธีีการสรรหาไว้้เป็็นการเฉพาะ เพื่่�อให้้ 
สอดคล้้องกัับความเป็็นอิสิระขององค์์การมหาชนที่่�ให้้ 
อิสิระแก่่องค์์การมหาชนแต่่ละแห่่งในการกำหนด
เพิ่่�มเติิมหรืือแตกต่่างได้้ตามลัักษณะเฉพาะ 
ของความเป็็นองค์์การมหาชนได้้ โดยองค์์การ
มหาชนแต่่ละแห่่งก็ไ็ด้้นำกรอบหลัักเกณฑ์์ข้้างต้้น  
มาดำเนิินการและกำหนดส่่วนเพิ่่�ม/ลด ให้้ 
เหมาะสมกัับลัักษณะของแต่ล่ะองค์ก์ร ส่ว่นกรณีี
เจ้้าหน้้าที่่�และผู้้�ปฏิิบััติิงานในองค์์การมหาชน  
จะมีีกฎหมายองค์ก์ารมหาชน กำหนดคุุณสมบััติิ
ทั่่�วไป และพระราชกฤษฎีีกาจััดตั้้�งองค์์การมหาชน 
แต่่ละแห่่ง กำหนดคุุณสมบััติิทั่่�วไปและบางแห่่ง
อาจมีีการกำหนดคุุณสมบััติเิฉพาะไว้ ้นอกจากนี้้� 
ยัังมีีแนวทางการร่่างระเบีียบ/ข้้อบัังคัับบุุคคล  
เพื่่�อให้้องค์์การมหาชนแต่ล่ะแห่ง่ใช้เ้ป็น็แนวทาง 
ในการจััดทำระเบีียบ/ข้้อบัังคัับเกี่่�ยวกัับการบริิหาร 

โดยใช้ท้รัพัยากรให้เ้กิดิประโยชน์สููงสุดุ ดังันั้้�น หลักประกันัดังักล่า่วจึงเอื้้�อให้ไ้ด้บุ้คุลากรที่่�พร้อ้มปฏิบิัตัิภิารกิจิให้เ้กิดิประสิทิธิภิาพ

และเป็็นการใช้้ทรััพยากรให้้เกิิดประโยชน์์สููงสุุด 

ทรััพยากรบุุคคล จากหลัักเกณฑ์์ที่่�เกี่่�ยวข้้อง 
ดัังกล่่าวจึึงเป็็นการแสดงให้้เห็็นอย่่างชััดเจนว่่า  
ในแง่่หนึ่่�งองค์์การมหาชนสามารถใช้้หลััก 
ความเป็็นอิสระในด้้านการบริิหารทรััพยากร
บุุคคลได้ต้ามความเหมาะสม แต่่ก็็ต้อ้งพิจิารณา
อีีกแง่่หนึ่่�งที่่�ต้้องคำนึึงถึึงหลัักความเสมอภาค
ในการเข้้าทำงานภาครััฐที่่�องค์์การมหาชน
ต้้องผููกพัันด้้วย หรืือกล่่าวอีีกนััยในมิติิของ
หลัักการ คืือ การสร้้างความสมดุุลระหว่่าง
คุุณค่่าของหลัักความเป็็นอิิสระในด้้านการ
บริิหารทรััพยากรบุุคคลที่่�มุ่่�งใช้้เพื่่�อให้้ได้้มา
ซึ่่�งบุุคลากรที่่�มีีความรู้้� ความสามารถ สำหรัับ
การจััดทำบริิการสาธารณะให้้มีีประสิิทธิิภาพ  
กับัหลักัความเสมอภาคในการเข้้าทำงานภาครัฐั 
ที่่�มุ่่�งคุ้้�มครองสิิทธิิเสรีีภาพของปััจเจกบุุคคล 
และเพื่่�อเป็็นหลัักประกัันที่่�จะได้้บุุคลากร 
ที่่�มีีประสิิทธิิภาพสำหรัับองค์์การมหาชนด้้วย 

โดยเมื่่�อพิิจารณาจากข้้อเท็็จจริิงที่่�เห็็นได้้
จากตััวอย่่างระเบีียบ/ข้้อบัังคัับขององค์์การ
มหาชน จะพบว่่า ยัังมีีความแตกต่่างกััน โดยเฉพาะ 
อย่่างยิ่่�งในส่วนที่่�เกี่่�ยวกัับการเข้้าเป็็นบุุคลากรของ 
องค์ก์ารมหาชน จึงึขอนำเสนอข้้อสัังเกตที่่�สำคััญ
บางประการ กล่่าวคืือ 

(1)	กรณีีคณะกรรมการองค์์การมหาชน  
ซึ่่�งต้อ้งการบุุคคลที่่�มีีความรู้้� ความเชี่่�ยวชาญ และ
ประสบการณ์ท์ี่่�เหมาะสมกัับภารกิจิขององค์ก์าร
มหาชน จึึงอาจมีีวิิธีีการสรรหาที่่�หลากหลาย 
ตามความเป็็นอิสระและต้้องการประสิิทธิิภาพ 
แต่่องค์์การมหาชนก็ยัังต้้องผููกพัันต่อหลััก 
ความเสมอภาคในการเข้้าทำงานภาครััฐ และ
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คณะกรรมการองค์ก์ารมหาชนก็ถ็ืือเป็็นบุุคลากร 
ภาครััฐ ฉะนั้้�น วิธิีีการสรรหาก็ต้็้องสะท้้อนให้้เห็น็ถึงึ 
การเคารพและปฏิิบััติิตามข้้อผููกพัันในการ 
เปิิดโอกาสให้้บุุคคลได้้ใช้้ความรู้้� ความสามารถ 
ในการเข้้าทำงานกัับรััฐด้้วย แต่่เมื่่�อพิิจารณา
เกี่่�ยวกัับกฎเกณฑ์์ของกระบวนการสรรหาและ
วิิธีีการสรรหาคณะกรรมการองค์์การมหาชน 
อาจพบปััญหาเกี่่�ยวกัับวิิธีีการที่่�ใช้้ในการสรรหา
ที่่�มีีความไม่่ชััดเจนในการดำเนิินการ เช่น่ การใช้้ 
วิธิีีการทาบทาม หรืือใช้้วิธิีีการสรรหาตามครรลอง 
ของกฎหมายและระบบคุุณธรรม เป็็นต้น  
(ภาคภููมิ ิเปี้้�ยปลููก, 2560, หน้้า 125-129) 

(2)	กรณีีผู้�อำนวยการองค์์การมหาชน ซึ่่�ง
ต้อ้งการบุุคคลที่่�มีีความรู้้� ความสามารถ มีีความ
เชี่่�ยวชาญ มีีความเหมาะสมกัับการเป็น็ผู้�บริหิาร
องค์์กรที่่�มีีความเป็น็อิสระ และต้้องจััดทำภารกิิจ
บริิการสาธารณะเฉพาะด้้านให้้มีีประสิิทธิิภาพ  
จึงึอาจมีีวิธีีการสรรหาที่่�หลากหลาย แต่่ผู้้�อำนวยการ 
องค์์การมหาชนก็็ถููกจััดอยู่่�ในฐานะเจ้้าหน้้าที่่�
ของรััฐที่่�ต้้องเคารพและผููกพัันต่อหลัักความ 
เสมอภาคในการเข้้าร่่วมงานกัับรััฐ ฉะนั้้�น การกำหนด 
วิธิีีการสรรหาก็็ต้้องแสดงให้้เห็็นถึงการเคารพและ 
ปฏิิบััติติามข้้อผููกพัันในการเปิิดโอกาสให้้บุุคคลทั่่�วไป 
ได้้ ใช้้ความรู้้�  ความสามารถของตน และ 
ได้้รัับการปฏิิบััติต่ิ่อตนตามความรู้้� ความสามารถที่่� 
เป็็นธรรมในการเข้้าร่่วมงานกัับรััฐ แต่่เมื่่�อพิจิารณา 
เกี่่�ยวกัับภารกิจิขององค์์การมหาชนที่่�รัับผิดิชอบ 
ภารกิิจบริิการสาธารณะเฉพาะด้า้น หรืือเรีียกว่่า 
หลัักความเฉพาะเจาะจงทางภารกิิจ (กฤษดายุุทธ  
มัังกร, 2561, หน้้า 13-14) โดยมีีผู้้�อำนวยการ
องค์ก์ารมหาชนเป็น็ผู้�บริหิารสููงสุุด ประกอบกัับ
กฎเกณฑ์์ของกระบวนการสรรหาและวิิธีีการ

สรรหาที่่�ให้้ความเป็็นอิสระแก่่องค์์การมหาชน
เป็็นอย่่างมากจะพบปััญหา เช่่น การกำหนดวิธิีีการ 
สรรหา การต่่อวาระของผู้้�อำนวยการ เป็็นต้้น

(3)	กรณีี เจ้้ าหน้้ าที่่� แ ละผู้้�ป ฏิิ บัั ติิ ง าน 
ในองค์์การมหาชน ซึ่่�งต้้องการบุุคคลที่่�มีีความรู้้� 
ความสามารถ เหมาะสมกัับภารกิิจขององค์์การ
มหาชน การกำหนดวิิธีีการสรรหาจึึงต้้องมีี 
ความชััดเจน มีีมาตรฐาน เพื่่�อให้้โอกาสแก่่บุุคคลทั่่�วไป 
มีีสิิทธิิในการเข้้าทำงานกัับภาครััฐ และไม่่เป็็น 
อุุปสรรคต่่อการใช้เ้สรีีภาพในการเลืือกประกอบ
อาชีีพได้อ้ย่่างเสรีี โดยได้ใ้ช้ค้วามรู้้� ความสามารถ 
ของตนและได้้ รัับการปฏิิบััติิตามความรู้้�  
ความสามารถของตน แต่่เมื่่�อพิิจารณาระบบ
การบริิหารงานบุุคคลในองค์์การมหาชนที่่�มีี
ความโดดเด่่น คืือ สามารถกำหนดเกี่่�ยวกัับ 
โครงสร้้างขององค์์กร ระบบการบริหิารงานบุุคคลที่่� 
คำนึึงถึึงประสิิทธิิภาพและประสิิทธิิผล และ
สอดคล้อ้งกัับหลัักประชาธิปิไตยแบบมีีส่ว่นร่ว่ม 
(ศัักดา ศรีีภููมีี, 2552, หน้้า 136) จึงึอาจส่่งผลต่่อ
รููปแบบการกำหนดวิิธีีการรัับบุุคลากรเข้้าเป็็น 
ผู้้�ปฏิิบััติิงานในองค์์การมหาชน

ดัังนั้้�น การที่่�ปรากฏตััวอย่่างระเบีียบ/ 
ข้้อบัังคัับขององค์์การมหาชน เกี่่�ยวกัับการสรรหา 
บุุคคลเข้้าทำงานในองค์์กรในตำแหน่่งเดีียวกััน
แต่่มีีหลากหลายวิธิีีการข้้างต้้น จึงึต้้องพิจิารณา
ว่่าเป็็นการปฏิบิััติิต่่อตำแหน่่งเดีียวกัันที่่�มีีลัักษณะ 
เป็็นการปฏิบิััติิต่่อบุุคคลที่่�เหมืือนกัันในสาระสำคััญ 
อย่่างเดีียวกััน หรืือเป็็นการปฏิิบััติิต่่อบุุคคลที่่�มีี 
สาระสำคััญแตกต่่างกัันหรืือไม่่ ผู้้�เขีียนเห็็นว่่า  
การที่่�องค์์การมหาชนใช้้ความมีีอิสิระเพื่่�อคาดหวััง 
ประสิทิธิภิาพ โดยการกำหนดวิธิีีการที่่�หลากหลาย  
อาจเป็็นการละเลยต่่อการคำนึึงถึึงการปฏิบิััติิต่่อ 
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สิ่่�งที่่�มีีสาระสำคััญอย่่างเดีียวกัันให้้เหมืือนกััน  
ซึ่่�งเป็็นสาระสำคััญของหลัักความเสมอภาค 
ในการเข้า้ทำงานภาครััฐ เช่น่ การกำหนดวิธีีการ 
เชื้้�อเชิญิหรืือวิิธีีการเสนอช่ื่�อ เป็็นการเปิิดโอกาสให้้ 
บุุคคลที่่�มีีคุุณสมบััติิทั่่�วไปและมีีคุุณสมบััติิ
เฉพาะตำแหน่ง่เพีียงบางคน ได้ร้ัับโอกาสในการ 
แสดงความรู้้� ความสามารถของตน เพื่่�อให้้รััฐ 
พิิจารณาคััดเลืือกเข้้าทำงานกัับรััฐเท่่านั้้�น  
ในขณะที่่�การกำหนดวิิธีีการประกาศรัับสมััคร
เป็็นการทั่่�วไป เป็็นการเปิิดโอกาสให้้บุุคคลที่่�มีี 
คุุณสมบััติิทั่่�วไปและมีีคุุณสมบััติิเฉพาะตำแหน่่ง
ทุุกคน ได้้รัับโอกาสในการแสดงความรู้้�  
ความสามารถของตน เพื่่�อให้้รััฐพิิจารณาคััดเลืือก 
เข้้าทำงานกัับรััฐ จึึงอาจกล่่าวได้้ว่่าการกำหนด
หลัักเกณฑ์์เกี่่�ยวกัับการบริิหารทรััพยากรบุุคคล 
ในส่วนของการกำหนดวิธีีการเข้้าเป็็นบุุคลากร
ขององค์์การมหาชนบางวิิธีีการ (วิิธีีการเชื้้�อเชิิญ
หรืือวิิธีีการเสนอช่ื่�อ) ยัังไม่่ได้้แสดงให้้ปรากฏ
ชััดเจนเป็็นรููปธรรมตามหลัักความเสมอภาค 
ในการเข้้าทำงานภาครััฐ ซึ่่�งเป็็นการกระทบต่่อ
สิิทธิิเสรีีภาพของประชาชน ทั้้�งยัังไม่่เป็็นการ 
สร้้างหลัักประกัันให้้กัับหน่่วยงานภาครััฐในการได้้ 
บุุคลากรที่่�มีีประสิิทธิิภาพมาจััดทำภารกิิจด้้วย

กล่่าวโดยสรุุป ในมิิติิของหลัักการที่่�หลััก
ความเสมอภาคในการเข้้าทำงานภาครััฐผููกพััน
องค์์การมหาชนอย่่างชััดเจนเป็็นระบบ และ
ที่่�หลัักความเป็็นอิสระในด้้านการบริิหาร 
ทรััพยากรบุุคคลขององค์์การมหาชนให้้อำนาจแก่่ 
องค์์การมหาชนเพื่่�อความมีีประสิิทธิิภาพ 
ในการจััดทำภารกิิจ หลัักการท้ั้�งสองนี้้� จึึงเป็็น
สิ่่�งที่่�มีีคุุณค่่าและมีีความสำคััญที่่�จำเป็็นต้้อง

พิิจารณาอย่่างละเอีียดรอบคอบ เพื่่�อให้้เกิิด
ความสมดุุลกััน แต่่จากการศึึกษาพบข้้อสัังเกต
ที่่�สำคััญบางประการ คืือ การกำหนดวิิธีีการเข้้า
เป็็นบุุคลากรขององค์์การมหาชนบางวิิธีีการ  
ยัังอาจไม่ม่ีีความชััดเจนถึงการเคารพและปฏิบิััติิ
ตามหลัักความเสมอภาคในการเข้้าทำงานภาครััฐ  
หากแต่่มีีความชััดเจนเพีียงด้้านความเป็็นอิิสระ
ในการใช้้อำนาจของรััฐเท่่าน้ั้�น จึึงก่่อให้้เกิิด 
ความไม่่สมดุุลกัันของสองหลัักการดัังกล่่าว จนอาจ 
ส่่งผลกระทบทั้้�งต่่อการได้้บุุคคลเข้้าทำงานในภาครััฐ 
ที่่�มีีคุุณภาพและการคุ้้�มครองสิิทธิิเสรีีภาพของ
ประชาชน ดัังนั้้�น องค์์การมหาชนแต่่ละแห่่ง
จึึงควรใช้้อำนาจตามหลัักความเป็็นอิสระ
ในด้้านการบริิหารทรััพยากรบุุคคลที่่�อยู่่�บน 
พื้้�นฐานของหลัักความชอบด้้วยกฎหมาย และ
ระบบคุุณธรรม โดยการกำหนดหลัักเกณฑ์์ ขั้้�นตอน  
วิธิีีการ กระบวนการ หรืือวิิธีีการอ่ื่�นใด ที่่�แสดงให้้
ปรากฏชััดเจนเป็น็รููปธรรมถึึงความเท่่าเทีียมกััน 
ในโอกาสของบุุคคลที่่�จะได้้แสดงความรู้้� ความ
สามารถของตน และปฏิบิััติต่ิ่อกรอบหลัักเกณฑ์์
ที่่�ตนสร้้างขึ้้�นอย่่างเสมอภาคด้้วย

3.2		ข้้อสัังเกตทางกฎหมายในมิิติิของ 
ข้้อพิิพาท 

จากหลัักความเสมอภาคในการเข้้าทำงาน
ภาครััฐที่่�ผููกพัันต่อองค์์การมหาชน และหลัักการน้ี้� 
ยัังต้้องใช้ค้วามละเอีียดรอบคอบในการพิิจารณา
ใช้้อำนาจควบคู่่�กัับหลัักความเป็็นอิิสระในด้้าน
บริิหารทรััพยากรบุุคคลขององค์์การมหาชน  
แต่ป่รากฏว่า่ยัังมีีตััวอย่่างข้อ้พิิพาทที่่�นำไปสู่่�ศาล
จนเป็็นคดีีปกครอง จึึงสมควรนำมาวิิเคราะห์์
เป็็นกรณีีศึึกษา ดัังนี้้�
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3.2.1	หลักัความเสมอภาคในการเข้้าทำงาน
ภาครััฐ : กรณีีศึึกษาตำแหน่่งผู้้�อำนวยการ
องค์์การมหาชน

จากคดีีปกครองคดีีหมายเลขดำ ที่่� 
บ.62/2566 หมายเลขแดง ที่่� บ.46/2566 ที่่�ได้ส้รุุป 
ข้อ้เท็จ็จริงิและคำวินิิจิฉัยัไปแล้ว้นั้้�น จะเห็น็ได้้ว่่า  
หลัักความเสมอภาคในการเข้้าทำงานภาครััฐ  
ที่่�มีีสาระสำคััญให้้ต้้องเปิิดโอกาสให้้บุุคคลที่่�มีี
คุุณสมบััติิครบถ้้วน ได้้มีีโอกาสแสดงความรู้้�  
ความสามารถ ของตนเอง ซึ่่�งแม้อ้งค์ก์ารมหาชน 
จะมีีความเป็็นอิสระในการกำหนดหลัักเกณฑ์์
ต่่าง ๆ แต่่ก็็ต้้องใช้้ความเป็็นอิสระในด้้านการ
บริิหารทรััพยากรบุุคคลภาครััฐภายใต้้หลััก 
ความเสมอภาค หลัักความชอบด้้วยกฎหมาย และ 
ระบบคุุณธรรมด้้วย หากใช้้ความเป็็นอิสระ
ที่่�ไม่่ได้้อยู่่�บนพื้้�นฐานของหลัักการดัังกล่่าว  
ย่่อมเป็็นการกำหนดหลัักเกณฑ์์เพื่่�อรัับสมััครบุุคคล 
ที่่�จะเข้้ารัับคััดเลืือกให้้ดำรงตำแหน่่งผู้้�อำนวยการ 
องค์์การมหาชนที่่�ขััดต่อหลัักความเสมอภาค 
ไม่่อยู่่�ภายใต้้ระบบคุุณธรรม จึึงเป็็นการกระทำ
ที่่�ไม่่ชอบด้้วยกฎหมาย ส่่งผลให้้หลัักเกณฑ์์นั้้�น
ต้้องถููกเพิิกถอน

หากจะกล่่าวตามกรอบหรืือหลัักเกณฑ์์
สำคััญของหลัักความเสมอภาคในการเข้า้ทำงาน
ภาครััฐกัับหลัักความเป็็นอิิสระในด้้านการ
บริิหารทรััพยากรบุุคคลขององค์์การมหาชน 
ที่่�ผู้้�เขีียนวางข้ั้�นตอนไว้ ้ในคดีีนี้้�จึึงเป็็นการปฏิิบััติิ
ที่่�ไม่่คำนึึงถึึงระบบคุุณธรรมที่่�ต้้องพิิจารณา 
จากความรู้้� ความสามารถ ความเสมอภาค และ 
ความเป็็นธรรม จึึงไม่่ชอบในขั้้�นตอนที่่�  1  
(ขั้้�นตอนการกำหนดกฎเกณฑ์์) ซึ่่�งหากกฎเกณฑ์์ที่่� 
ไม่่เป็็นธรรมนี้้�ไม่่ถููกศาลเพิิกถอน กฎเกณฑ์์ที่่� 

ไม่่เสมอภาคดัังกล่่าว ย่่อมมีีผลเป็็นการริิดรอน 
สิทิธิเิสรีีภาพของบุุคคลไปจนกว่่าศาลจะพิิพากษา 
เพิิกถอนหลัักเกณฑ์์ดัังกล่่าว และยัังส่่งผลต่่อ 
ขั้้�นตอนที่่� 2 (การปฏิิบััติิตามหลัักเกณฑ์์) ซึ่่�ง
จะก่่อให้้เกิิดการใช้้อำนาจขององค์์การมหาชน 
โดยไม่่มีีความเสมอภาคต่่อ ๆ ไปด้้วย 

นอกจากนี้้� ข้้อพิิพาทในคดีีนี้้�ยัังเป็็นการ
พิิสููจน์์ให้้เห็็นถึึงคุุณค่่าและความสำคััญของ 
หลัักความเสมอภาคที่่�กฎหมายรัับรองไว้้ว่่า 
หน่่วยงานของรััฐ (รวมถึึงองค์์การมหาชน)  
ต้้องเคารพและนำมาปฏิิบััติิโดยเฉพาะหลััก
ความเสมอภาคในการเข้า้ทำงานภาครััฐที่่�มีีแนว
ความคิดิพื้้�นฐานให้ต้้อ้งเปิดิโอกาสให้บุุ้คคลได้้ใช้้
ความรู้้� ความสามารถ และการได้้รัับการปฏิบิััติิ
ต่่อความรู้้� ความสามารถของบุุคคลอย่่างเป็็นธรรม 
ในการเข้้าทำงานกัับภาครััฐ และเป็็นการยืืนยัันถึงึ 
ความสำคััญว่่า องค์์การมหาชนต้้องสร้้าง 
ความสมดุุลระหว่่างหลัักความเสมอภาคในการ
เข้า้ทำงานภาครััฐกัับหลัักความเป็น็อิสระในด้า้น 
การบริหิารทรััพยากรบุุคคลขององค์์การมหาชน 
รวมทั้้�งเป็็นการแสดงให้้เห็น็ว่า การให้้ความสำคััญ 
กัับการใช้ห้ลัักความเป็น็อิสระในด้้านการบริหิาร
ทรััพยากรบุุคคลขององค์์การมหาชนเพื่่�อคาดหวััง 
ประสิิทธิิภาพมากกว่่าการคำนึึงถึึงโอกาสของ
ปััจเจกชนในการเข้้าทำงานกัับรััฐ ส่่งผลให้้
สิิทธิิเสรีีภาพของปััจเจกชนถููกลิิดรอน ทั้้�งยััง 
ส่่งผลกระทบต่่อการควบคุุมการใช้้อำนาจของ 
ฝ่่ายปกครองด้้วย   

3.2.2	หลัักความเสมอภาคในการเข้้า
ทำงานภาครััฐ : ปริิมณฑลของหลัักการ

กรณีีศึึกษาคำพิิพากษาศาลปกครองสููงสุุด 
คดีีหมายเลขดำ ที่่� อ.654/2552 หมายเลขแดง  
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ที่่� อ.780/2558 (นำเสนอเฉพาะประเด็็นที่่�
เกี่่�ยวข้้องกัับหลัักความเสมอภาค)

คดีีนี้้�มีีสาระสำคััญ กล่่าวคืือ ผู้้�ฟ้้องคดีีฟ้้อง 
ผู้้�อำนวยการองค์์การมหาชนและองค์์การมหาชน
โดยกล่่าวอ้้างว่่า ผู้้�ฟ้้องคดีีเป็็นเจ้้าหน้้าที่่�ของ
องค์์การมหาชน ในระหว่่างปฏิิบััติิงานได้้รัับ
ความไม่่เป็็นธรรมโดยได้้รัับผลการประเมิินโดย
รวมอยู่่�ในระดัับพอใช้ ้จึงึไม่ไ่ด้เ้ลื่่�อนขั้�นเงินิเดืือน 
และไม่ไ่ด้เ้งินิรางวััลประจำปีี และต่อ่มาไม่ไ่ด้ร้ัับ 
การต่่อสััญญาจ้้าง โดยองค์์การมหาชนให้้เหตุุผลว่่า 
ผู้้�ฟ้้องคดีี ไม่่ผ่่ านเกณฑ์์การต่่อสััญญาจ้้าง
เพราะมีีผลการประเมิินการปฏิิบััติิงานรายปีี 
โดยเฉลี่่�ยในแต่ล่ะสััญญาต่่ำกว่า่ระดัับดีี ผู้้�ฟ้อ้งคดีี 
เห็น็ว่าคะแนนที่่�ได้้รัับโดยเฉพาะคะแนนพฤติกิรรม
ได้้น้้อยกว่่าคะแนนประเมินิตนเองอย่่างมีีนััยสำคััญ  
คะแนนรายบุุคคลไม่่เป็็นไปตามสััดส่วน พฤติกิรรม 
การบริิหารงานขององค์์การมหาชนเอื้้�อประโยชน์์ 
และเกื้้�อกููลต่่อพวกพ้้อง ผู้้�ฟ้้องคดีีจึงขอดููข้อมููล
และอุุทธรณ์์ภายในองค์์กรแล้้ว และเห็็นว่่า 
หลัักเกณฑ์์การพิิจารณาขององค์์การมหาชน
แตกต่่างอย่่างมีีนััยสำคััญจากหลัักเกณฑ์์
การประเมิินผลการปฏิิบััติิงานบุุคลากรของ
สำนัักงานคณะกรรมการข้้าราชการพลเรืือน 
(สำนัักงาน ก.พ.) การแก้้ไขหลัักเกณฑ์์ขององค์์การ 
มหาชนเป็็นการลงโทษบุุคคลที่่�ไม่่สมควร ส่่วนของ 
สำนัักงาน ก.พ. นั้้�น มีีวััตถุุประสงค์์ของ 
หลัักการประเมิินผลการปฏิิบััติิงานเพื่่�อเป็็น 
การจููงใจให้้บุุคลากรเพิ่่�มประสิิทธิิภาพและ
ประสิทิธิผิลในการปฏิิบััติงิาน เพื่่�อการพััฒนาและ 
นำความสำเร็็จสู่่�องค์์กรมากขึ้้�น การกระทำของ 
องค์์การมหาชนจึึงไม่่ชอบ และเป็็นการกระทำ 

ที่่�ไม่่เป็็นธรรมกัับผู้้�ฟ้้องคดีี ส่่วนการแก้้ไขหลัักเกณฑ์์ 
การประเมิินและนำมาใช้้ย้้อนหลัังก็็เป็็นการกระทำที่่� 
ไม่ช่อบด้ว้ยกฎหมาย ไม่สุุ่จริติ และเลืือกปฏิบิััติทิี่่� 
ไม่่เป็็นธรรม ทำให้้ผู้้�ฟ้้องคดีีไม่่ได้้ปรัับเล่ื่�อนขั้�น 
เงิินเดืือนและได้้รัับความเสีียหาย จึึงขอให้้ 
ศาลปกครองพิิพากษาหรืือสั่่�งให้้องค์์การมหาชน
ปรัับฐานเงิินเดืือน ปรัับเลื่่�อนเงิินเดืือน จ่่ายเงิิน
รางวััลประจำปีี จ่่ายเงิินชดเชยกรณีีเลิิกจ้้าง 
ชดใช้้ค่่าเสีียหายพร้อมดอกเบี้้�ย และเพิิกถอน
เกณฑ์์การประเมิิน 

ศาลปกครองสููงสุุดพิิพากษามีีใจความว่่า  
การแก้้ไขหลัักเกณฑ์์และวิิธีีการประเมิินผล 
การปฏิิบััติิงานของเจ้้าหน้้าที่่�ทุุกคนที่่�แก้้ไขโดย
คณะอนุุกรรมการบริิหารงานบุุคคล โดยเป็็นไป 
เพื่่�อประโยชน์์ในการทำงานขององค์์กรที่่�ไม่่ได้้
ทำให้้การคิิดคะแนนแตกต่่างไปจากเดิิมชอบด้้วย 
กฎหมาย และการไม่่ปรัับเล่ื่�อนขั้�นเงิินเดืือนให้้
ผู้้�ฟ้้องคดีีนั้้�น เมื่่�อผู้้�ฟ้้องคดีีได้้รัับผลการประเมิิน
ระดัับพอใช้ ้จึงึไม่ไ่ด้ร้ัับการเล่ื่�อนขั้้�นเงินิเดืือนและ
เงิินรางวััลประจำปีี จึึงชอบด้้วยกฎหมายด้้วย 
เช่่นกััน ส่่วนการจ่่ายค่่าชดเชยกรณีีเลิิกจ้้าง 
ภายหลัังสิ้้�นสุุดสััญญาจ้้างเป็็นเวลาประมาณ  
9 เดืือน ถืือว่่าล่่าช้้าเกิินควร จึึงเป็็นการกระทำ
ละเมิิด และต้้องจ่่ายเงิินชดเชยกรณีีเลิิกจ้้าง
ล่่าช้้าให้้แก่่ผู้้�ฟ้้องคดีี

ข้้อสัังเกตจากกรณีีศึึกษา จากสาระสำคััญ
ของคดีีนี้้� พบข้้อสัังเกต ดัังนี้้� 

(1)	เป็็นการพิิสููจน์์ให้้เห็็นถึงขอบเขตหรืือ
ปริมณฑลของหลัักความเสมอภาคในการเข้้า
ทำงานภาครััฐ ที่่�กฎหมายรัับรองว่่ามีีความ
ครอบคลุุมไปถึึงในระหว่่างช่่วงการทำงานด้้วย  
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(2)	เป็็นการยืืนยัันถึึงหลัักความเป็็นอิิสระ
ในด้า้นการบริิหารทรััพยากรบุุคคลขององค์์การ
มหาชน ที่่�สามารถกำหนดหลัักเกณฑ์์ ขั้้�นตอน 
เง่ื่�อนไข หรืือรายละเอีียดอื่�นใด เกี่่�ยวกัับการ
บริิหารทรััพยากรบุุคคลขององค์์กรได้้เอง ทั้้�งนี้้�  
เพื่่�อให้้การบริิหารจััดการองค์์กรมีีความเหมาะสม  
คล่่องตััว จนสามารถจััดทำบริิการสาธารณะได้้
อย่่างมีีประสิิทธิิภาพ

กล่่าวโดยสรุุป ในมิติิของข้้อพิิพาทที่่�เป็็น 
การใช้้อำนาจตุุลาการในการวิินิิจฉััยคดีี 
อัันมีีลัักษณะเป็็นการควบคุุมตรวจสอบการใช้้
อำนาจของฝ่า่ยปกครอง43 ที่่�หากมีีการใช้อ้ำนาจ
ทางปกครองจนไปกระทบต่่อสิิทธิิเสรีีภาพของ
ประชาชนจนเกิิดความเสีียหาย ศาลย่่อมมีี
อำนาจเพิกิถอนการกระทำ ของฝ่า่ยปกครองได้้  
ซึ่่�งจากกรณีีศึกษาตััวอย่่างคดีีปกครองของ
ศาลปกครองไทยเกี่่�ยวกัับหลัักความเสมอภาค  
อาจตั้้�งเป็น็ข้อสัังเกตได้ว้่า่ การกำหนดหลัักเกณฑ์์ 
เกี่่�ยวกัับการบริหิารทรััพยากรบุุคคลขององค์์การ 
มหาชนในประเทศไทยบางแห่ง่ เช่น่ การกำหนด 
วิิธีีการสรรหาบุุคลากร และการประเมิินผล
การปฏิิบััติิงานของเจ้้าหน้้าที่่�และผู้้�ปฏิิบััติิงาน  
เป็็นต้น มีีลัักษณะของความไม่่สมดุุลกััน
ระหว่่างหลัักความเป็็นอิสระในด้้านการบริิหาร
ทรััพยากรบุุคคลขององค์์การมหาชนกัับ 
หลัักความเสมอภาคในการเข้้าทำงานภาครััฐ 
จนส่งผลให้้สิิทธิิเสรีีภาพของประชาชนและ
บุุคลากรขององค์์การมหาชนได้้รัับผลกระทบ
จากการใช้้อำนาจขององค์์การมหาชน และ 
ไม่่สอดคล้้องกัับหลัักการที่่�ในแง่่หนึ่่�งต้้องสร้้าง

43 การควบคุุมการใช้้อำนาจของฝ่่ายปกครอง แบ่่งเป็็น 2 รููปแบบ คืือ (1) การควบคุุมแบบป้้องกััน (Preventive Control) และ 

(2) การคุุมแบบแก้้ไข (Corrective Control)

หลัักประกัันด้้านความมีีประสิิทธิิภาพในการ
ได้้บุุคคลเข้้าเป็็นผู้้�ปฏิิบััติิงานตามภารกิิจของ
องค์์การมหาชน หรืืออีีกนััยหนึ่่�งอาจกล่่าวได้้ว่่า 
องค์์การมหาชนบางแห่่งยัังอาจไม่่ได้้ตระหนััก
หรืือให้้ความสำคััญกัับการสร้้างความสมดุุล
ระหว่่างหลัักความเสมอภาคในการเข้้าทำงาน
ภาครััฐกัับหลัักความเป็็นอิิสระในด้้านการ
บริิหารทรััพยากรบุุคคลขององค์์การมหาชน
อย่า่งเหมาะสม จึงึก่่อให้้เกิิดความโน้้มเอีียงหรืือ
การให้้ความสำคััญในหลัักการใดหลัักการหนึ่่�ง
มากเกิินไป หรืือไม่่ได้้คำนึึงถึึงหลัักการใดเลย 
ดัังนั้้�น จึึงสมควรสร้้างความรู้้� ความเข้้าใจ หรืือ
ความตระหนัักในคุุณค่่าและให้้ความสำคััญกัับ
ทั้้�งสองหลัักการดัังกล่่าว และส่่งเสริิมให้้องค์์การ
มหาชนปฏิิบััติิภารกิิจโดยคำนึึงถึึงความสมดุุล
ของทั้้�งสองหลัักการให้้กัับบุุคคลที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับ
องค์์การมหาชน 

4. บทสรุุปและข้้อเสนอแนะ
4.1		บทสรุุป
หลัักความเสมอภาคเป็็นหลัักการทั่่�วไป  

และ เป็็ นหลัั กการพื้้� น ฐานสำคััญของรัั ฐ 
เสรีีประชาธิปิไตย มีีหลัักเกณฑ์ว์่า่ต้อ้งปฏิบิััติติ่อ่
บุุคคลให้เ้หมืือนกัันในสาระสำคััญอย่่างเดีียวกััน  
และปฏิบิััติิต่่อบุุคคลให้้แตกต่่างกัันในสาระสำคััญที่่� 
แตกต่่างกัันออกไปตามลัักษณะเฉพาะของแต่่ละคน  
การปฏิิบัั ติิ ต่่อบุุคคลให้้เหมืือนกัันในสาระ
สำคััญที่่�แตกต่่างกัันจึึงเป็็นความไม่่เสมอภาค  
ส่่วนหลัักความเสมอภาคในการเข้้าทำงานภาครััฐ 
ทั้้�งในสาธารณรััฐฝรั่่�งเศสและประเทศไทยได้ ้
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จััดเป็็นหลัักการย่่อยของหลัักความเสมอภาค  
ซึ่่�งมีีสาระสำคััญว่่ากรณีีที่่�รััฐใช้้อำนาจหน้้าที่่� 
ตามกฎหมายในการกำหนดหลัักเกณฑ์์หรืือ
เง่ื่�อนไขที่่�ใช้้ปฏิิบััติต่ิ่อบุุคคลเกี่่�ยวกัับการเข้้าทำงาน 
ในภาครััฐ ต้้องเปิิดโอกาสให้้บุุคคลแต่่ละคนมีี 
ความเท่่าเทีียมกัันในการได้้ใช้้ความรู้้� ความสามารถ 
ของตน ทั้้�งต้อ้งปฏิบิััติติ่อ่ความรู้้� ความสามารถนั้้�น 
อย่่างเป็็นธรรมเท่่าเทีียมกััน โดยหลัักความ 
เสมอภาคและหลัักความเสมอภาคในการเข้้า
ทำงานภาครััฐได้้รัับการรัับรองไว้้ในระบบ
กฎหมายไทยท้ั้�งเป็็นลายลัักษณ์์อัักษรและ 
โดยคำวิินิิจฉััยของศาล ส่่วนองค์์การมหาชนใน
ประเทศไทยเป็็นหน่่วยงานของรััฐมีีภารกิิจใน
การจััดทำบริิการสาธารณะเฉพาะด้้านสัังคม
และวััฒนธรรม มีีความเป็็นอิิสระหลายประการ 
กล่่าวเฉพาะหลัักความเป็็นอิิสระในด้้านการ
บริิหารทรััพยากรบุุคคลที่่�มีีสาระสำคััญเป็็นการ
ให้้อำนาจในการกำหนดเกี่่�ยวกัับหลัักเกณฑ์์ 
ขั้้�นตอน วิิธีีการ และเงื่่�อนไขอื่่�นใดเกี่่�ยวกัับการ
บริิหารทรััพยากรบุุคคลขององค์์กรตนเอง และ
ต้้องปฏิิบััติิตามหลัักเกณฑ์์ที่่�ตนเองสร้้างขึ้้�น  
โดยต้้องสอดคล้้องกัับสาระสำคััญของหลััก 
ความเสมอภาค หลัักความชอบด้้วยกฎหมาย และ
สาระสำคััญของระบบคุุณธรรม จากการศึึกษา 
ผ่่านแนวความคิิดพื้้�นฐานและสาระสำคััญของ
หลัักการ รวมทั้้�งกรณีีศึึกษาคำพิิพากษา พบว่่า 
(1) หลัักความเสมอภาคในการเข้า้ทำงานภาครััฐ 
เป็น็หลัักการที่่�มีีคุุณค่า่และมีีความสำคััญสำหรัับ
องค์์การมหาชน ส่่วนหลัักความเป็็นอิสระ 
ในด้า้นการบริิหารทรััพยากรบุุคคลขององค์์การ 
มหาชน ที่่�มีีหลัักความเสมอภาค หลัักความชอบด้้วย 
กฎหมาย และอยู่่�ภายใต้้พื้้�นฐานของระบบ

คุุณธรรม ก็็เป็็นหลัักการที่่�มีีคุุณค่่าและมีีความ
สำคััญกัับองค์์การมหาชนเช่่นกััน ซึ่่�งจำเป็็นต้้อง
สร้้างความสมดุุลในการใช้้อำนาจตามหลัักการ
ดัังกล่่าว และต้้องใช้้ความละเอีียดรอบคอบ 
ในการดำเนิินการโดยคำนึึงถึึงการจััดทำบริิการ
สาธารณะและการคุ้้�มครองสิิทธิิเสรีีภาพของ
ประชาชน และ (2) ยัังปรากฏตััวอย่า่งขององค์ก์าร 
มหาชนปฏิิบััติิเกี่่�ยวกัับการสรรหาบุุคลากรที่่�มีี 
ลัั กษณะของการ ใ ห้้ความสำคััญ ในด้้ าน 
ความเป็็นอิสิระของการบริหิารทรััพยากรบุุคคล 
เช่่น การกำหนดวิธีีการสรรหาที่่�ไม่่แสดงให้้เห็น็ถึงึ 
การเปิิดโอกาสให้้บุุคคลได้้ใช้้ความรู้้� ความสามารถ 
ของตนอย่า่งเท่า่เทีียมกััน เป็น็ต้น้ มากกว่า่การให้้ 
ความสำคััญกัับการคุ้้�มครองสิิทธิิเสรีีภาพของ 
ประชาชนในด้้านความเสมอภาคในการ 
เข้้าทำงานภาครััฐ จึึงก่่อให้้เกิิดความไม่่สมดุุล
ของทั้้�งสองหลัักการ

4.2 ข้้อเสนอแนะ
เพ่ื่�อให้้องค์์การมหาชนสามารถปฏิิบััติิ 

ภารกิจิได้้บรรลุุตามเจตนารมณ์์และวััตถุุประสงค์์ 
ในการจััดตั้�งหน่่วยงาน และเพื่่�อสร้้างความสมดุุล 
ระหว่่างความเป็็นอิสระในด้้านการบริิหารทรััพยากร
บุุคคลกัับหลัักความเสมอภาคในการเข้้าทำงาน
ภาครััฐ จึึงสมควรให้้ กพม. ดำเนิินการ ดัังนี้้�

(1)	สร้้างความรู้้� ความเข้้าใจ หรืือความ
ตระหนัักในคุุณค่่า และให้้ความสำคััญกัับ
หลัักความเสมอภาคในการเข้้าทำงานภาครััฐ 
และหลัักความเป็็นอิิสระในด้้านการบริิหาร
ทรััพยากรบุุคคลขององค์์การมหาชนภายใต้้ 
พื้้�นฐานของระบบคุุณธรรมให้้กัับบุุคคลที่่� 
เกี่่�ยวข้้องกัับองค์์การมหาชน เพ่ื่�อส่่งเสริิมให้้
องค์์การมหาชนปฏิิบััติิภารกิิจได้้สอดคล้้องกัับ
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หลัักการข้้างต้้น ทั้้�งนี้้� อาจดำเนิินการในรููปแบบ
ต่่าง ๆ  เช่่น การจััดอบรมสััมมนา หรืือการจััดทำ
คู่่�มืือ เป็็นต้้น

(2)	ในกระบวนการเกี่่�ยวกัับการบริิหาร
ทรััพยากรบุุคคลขององค์์การมหาชน ต้้อง
แสดงออกให้้ชััดเจนว่่าได้้ปฏิิบััติิสอดคล้้องกัับ
หลัักการแล้้ว เช่่น กรณีีการสรรหาบุุคลากร 
ต้้องดำเนิินการให้้เห็็นเป็็นรููปธรรม ทั้้�งในกรณีี
ของการกำหนดหลัักเกณฑ์์ วิิธีีการ ขั้้�นตอน 
กระบวนการ หรืือวิิธีีการอื่่�นใด เพื่่�อให้้โอกาส
บุุคคลได้้ใช้้ความรู้้� ความสามารถของตนเอง
ในการเข้้าทำงานภาครััฐ และในกรณีีของการ
ปฏิิบััติิตามหลัักเกณฑ์์ต่่าง ๆ  ที่่�ตนเป็็นผู้้�กำหนด
ขึ้้�นด้้วย ทั้้�งน้ี้� อาจกำหนดในรููปแบบของการ
รายงานเป็็นตััวชี้้�วััดขององค์์การมหาชนก็็ได้้

(3)	บััญญััติิรัับรองระบบคุุณธรรมไว้้เป็็น 
การเฉพาะแบบเดีียวกัับที่่�ปรากฏในกฎหมาย
ข้า้ราชการพลเรืือน และกฎหมายข้้าราชการและ
บุุคลากรกรุุงเทพมหานคร ทั้้�งนี้้� ต้อ้งไม่ก่ระทบกัับ 
ลัักษณะเฉพาะขององค์์การมหาชน โดยการ
แก้้ไขเพิ่่�มเติิมพระราชบััญญััติิองค์์การมหาชน 
พ.ศ. 2542 กล่่าวคืือ

	 (3.1) หมวด 3 การบริิหารและการ
ดำเนิินกิิจการ ให้้บััญญััติิเพิ่่�มเป็็นมาตรา 34/1 
ดัังนี้้� 

	 “มาตรา 34/1 การบริิหารจััดการและ 
การดำเนินิกิจิการที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับบุุคคลตามหมวดน้ี้�  
ให้้คำนึึงถึึงระบบคุุณธรรมที่่�ต้้องพิิจารณาจาก
ความรู้้� ความสามารถ ความเสมอภาค ความ
เป็็นธรรม และประโยชน์์ขององค์์การมหาชน 
การบริิหารทรััพยากรบุุคคลต้้องพิิจารณาจาก 
ผลสััมฤทธิ์์� ประสิทิธิภิาพขององค์์กร และลัักษณะ 
ของงาน โดยไม่่เลืือกปฏิิบััติิอย่่างไม่่เป็็นธรรม”

	 (3.2) หมวด 4 เจ้้าหน้้าที่่�และผู้้�ปฏิิบััติิ
งานในองค์์การมหาชน โดยบััญญััติิเพิ่่�มเป็็น
มาตรา 38/2 ดัังนี้้�

	 “มาตรา 38/2 การปฏิิบััติิเกี่่�ยวกัับ 
เจ้้าหน้้าที่่�และผู้้�ปฏิิบััติิงานในองค์์การมหาชน 
ตามหมวดนี้้� ให้้คำนึงึถึงึระบบคุุณธรรมที่่�ต้้องพิจิารณา 
จากความรู้้� ความสามารถ ความเสมอภาค  
ความเป็็นธรรม และประโยชน์์ขององค์์การมหาชน  
การบริิหารทรััพยากรบุุคคลต้้องพิิจารณาจาก 
ผลสััมฤทธิ์์� ประสิทิธิภิาพขององค์์กร และลัักษณะ 
ของงาน โดยไม่่เลืือกปฏิิบััติิอย่่างไม่่เป็็นธรรม  
การพิิจารณาความดีีความชอบ การเล่ื่�อนตำแหน่่ง  
และการให้้ประโยชน์์อื่่�นแก่่เจ้้าหน้้าที่่�และ 
ผู้้�ปฏิบิััติงิานในองค์ก์ารมหาชนต้้องเป็น็ไปอย่า่ง 
เป็็นธรรมโดยพิิจารณาจากผลงาน ศัักยภาพ 
และความประพฤติิ และจะนำความคิิดเห็็นทาง 
การเมืืองหรืือสัังกััดพรรคการเมืืองมาประกอบ
การพิิจารณามิิได้้” 
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