
บทที่ 2 

แนวคิด วิวัฒนาการเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลของกิจการต ารวจ 

 การบริหารบุคคล  (Personnel administraion) เป็นกระบวนการที่ส าคัญในเรื่องของการ
บริหารงาน เพราะส่วนราชการหรือหน่วยงานใดแม้ว่าจะมีการวางแผนอย่างดีเลิศมีก าลังเงินและ
วัสดุอุปกรณ์มากดีเพียงไรก็ตาม หากขาดคนดีมีสมรรถพาพในการปฏิบัติงานแล้วการบริหารงานใน
หน่วยก็ไม่อาจเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพได้ผลตามเป้าหมายที่ก าหนดไว้ได้ ในการวิจัยนี้เป็น
การศึกษาถึงแนวคิดวิวัฒนาการเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล ในส านักงานต ารวจแห่งชาติ ศึกษา
เฉพาะกรณีการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการต ารวจ ดังนั้นผู้วิจัยจึงต้องอาศัยหลายแนวความคิดและ
ทฤษฎีท่ีเกี่ยวข้องในเรื่องของการบริหารบุคคลของกิจการต ารวจของไทยและต่างประเทศ ตอลดจน
การใช้อ านาจทางการปกครองหรือค าส่ังทางปกครองของฝ่ายบริหารในการออกค าส่ังแต่งตั้ง
โยกย้าย ท าให้ทราบถึงภูมิหลังและแนวโน้มการพัฒนาการโครงสร้างขององค์กรต ารวจ ผู้วิจัยได้
รวบรวมข้อกฎหมายและระเบียบการปฎิบัติงาน ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการบริหารงานบุคคลของ
กิจการต ารวจ  ไว้ดังนี้  

 แนวคิดและวิวัฒนาการการบริหารงานบุคคลส านักงานต ารวจแห่งชาติในต่างประเทศ 

 1. ประเทศสหรัฐอเมริกา  
 ต ารวจอเมริกา มีวิวัฒนาการมาจนถึงปัจจุบัน ซ่ึงแบ่งได้เป็น 3 ยุค คือ 
  1.1 ยุคแรก เริ่มตั้งแต่ ค.ศ.1840-1930 เป็นยุคที่ต ารวจมีพฤติกรรมในการปฏิบัติหน้าที่
แบบใช้อ านาจ ใช้ก าลัง และถูกใช้ให้ปฏิบัติไปในทางท่ีจะเกิดผลประโยชน์แก่นักการเมือง และผู้มี
อิทธิพลทางการเงินและพรรคพวก โดยไม่ค่อยค านึงถึงประชาชน ประชาชนจึงมีความรู้สึกที่ไม่ดี
ต่อต ารวจมาก ส่วนใหญ่จะดูแลปกป้องคุ้มครองกลุ่มผลประโยชน์ ต ารวจยุคนี้เรียกว่า “คนยาม” 
  1.2 ยุคที่ 2 เริ่มตั้งแต่ ค.ศ. 1930-1970 เป็นยุคปฏิรูป ต ารวจมุ่งเน้นการปราบปราม
อาชญากรรม ป้องกันและลดสาเหตุที่จะท าให้เกิดอาชญากรรมในการปฏิบัติหน้าที่ ต ารวจยุคนี้จะ
ถือกฎหมายเป็นหลักส าคัญและบังคับใช้กฎหมายตามตัวอักษร จึงเรียกว่า ยุค “นิติวิธี” และ 
เพราะว่าต ารวจยุคนี้มีผลงานต่อสู้ป้องกันอาชญากรรมอย่างจริงจัง และได้ผลดีจึงถูกเรียกว่า “มือ
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อาชีพ” ยุคนี้ภาพพจน์ของต ารวจดีขึ้นมากในความรู้สึกของประชาชน ต ารวจมีหน้าที่คุ้มครองชีวิต 
และทรัพย์สินของประชาชน 
  1.3 ยุคที่ 3 เริ่มตั้งแต่ ค.ศ.1970-ปัจจุบัน เป็นยุคที่วิวัฒนาการต่อเนื่องจากยุคนิติวิธี เมื่อ
ต ารวจใช้วิธีการแบบมืออาชีพปฏิบัติหน้าที่อย่างจริงจัง จนเกิดผลดีแก่ประชาชนโดยรวม ก็เกิด
ความศรัทธาไว้วางใจต ารวจประกอบกับเกิดแนวคิดใหม่ท่ีจะส่งเสริมให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม
ในการดูแลชุมชนของตน อันจะท าให้สังคมปลอดภัยและสงบเรียบร้อย ในขณะเดียวกันฝ่ายต ารวจ
ก็มุ่งเน้นการให้บริการต่างๆแก่ประชาชน ต ารวจช่วยเหลือสังคม และท าตัวใกล้ชิดกับประชาชน 
ร่วมกิจกรรมในชุมชน สร้างความสัมพันธ์ รู้จักเป็นมิตรกับชุมชน ต ารวจยุคปัจจุบันนี้มุ่งบริการและ
ขอความร่วมมือมากกว่าใช้อ านาจบังคับ ยุคนี้จึงเรียกว่า ยุค “บริการ” ต ารวจยุคนี้เรียกว่า “ต ารวจ
ชุมชน” 
 ในปัจจุบัน แนวความคิดเรื่องต ารวจชุมชน ซ่ึงมุ่งบริการแก่ประชาชนได้แพร่หลายไปทั่ว
ประเทศสหรัฐอเมริกา มีบางรัฐที่น าวิธีปฏิบัติ “นิติวิธี” “มืออาชีพ” และ”บริการชุมชน” มา
ผสมผสานกัน แต่ก็ยังมีต ารวจที่ยังประพฤติตัวแบบ “คนยาม” ในยุคแรกอยู่ ส่วนมากจะเป็นต ารวจ
ในนครใหญ่ ๆ เช่น นครนิวยอร์ค 
 ลักษณะเฉพาะของต ารวจอเมริกาโครงสร้างขององค์กรต ารวจแบบหลายหน่วยงาน แบบ
ไม่ประสานงานกัน และมีการบังคับบัญชาแบบกระจายอ านาจ เนื่องจากประเทศอเมริกาเป็น
ประเทศที่มีพื้นที่กว้างใหญ่มาก จึงแบ่งการปกครองเป็นรัฐ ซ่ึงมีอ านาจในการบริหารและดูแล
กระบวนการยุติธรรมของรัฐ เช่น ผู้ว่าการรัฐมีอ านาจในการลดโทษประหารชีวิตได้ในบางกรณี 
องค์กรต ารวจของแต่ละรัฐ ก็ต้องสนองนโยบายของรัฐ และยังขึ้นอยู่กับลักษณะเศรษฐกิจสังคม 
วัฒนธรรมรวมท้ังสภาพปัญหาของท้องถ่ินนั้น ๆ เช่น ต ารวจเมืองเชมเปณจ์ รัฐอิลินอยด์ เป็นเมือง
เล็ก สภาพสังคมสงบ มีอาชญากรรมน้อย จึงมีก าลังต ารวจเพียง 250 นาย ในขณะที่ชิคาโก เป็นเมือง
ใหญ่มีความเจริญทางธุรกิจสูง มีประชากรมาก จึงมีก าลังต ารวจมากประมาณ 14,000 นาย เมือง
ลอสแองเจลิส (มีต ารวจเรียกว่า  NYPD ซ่ึงมีอักษรย่อติดที่รถต ารวจและที่ตรา)  เป็นเมืองใหญ่มี
ความเจริญทางธุรกิจขนาดใหญ่ มีส านักงานของกิจการธุรกิจใหญ ่ๆ  จากทั่วโลก มีองค์กรระดับโลก
มาก มีประชากรอยู่หนาแน่น มีอาชญากรรมสูง จึงมีก าลังต ารวจมากถึงประมาณ 25,000 นาย 

  สหรัฐอเมริกา เป็นตัวอย่างท่ีดีที่ของโครงสร้างแบบกระจายอ านาจ คือมีหน่วยงานบังคับ
ใช้กฎหมายทั้งระดับสหพันธรัฐและมลรัฐทั้งหมดกว่า 17,000หน่วย และแต่ละหน่วยก็มีเขตอ านาจ
ทับซ้อนกัน ท าให้ถูกจัดว่าเป็นโครงสร้างแบบ Uncoordinated กองก าลังต ารวจท้องถ่ินประกอบไป
ด้วย City forcs และ County forces มีหน้าที่บังคับใช้กฎหมายของมลรัฐและกฎหมายหรือประกาศที่
ออกโดยรัฐบาลท้องถ่ิน ( City and county governments ) ในส่วนของ County forces จะอยู่ภายใต้
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การบังคับบัญชาของ Sheriff ซ่ึงมาจากการเลือกตั้งและมีผู้ช่วย Sheriff ที่รับผิดชอบการบังคับใช้
กฎหมายของมลรัฐและ County ในเขต County นั้น ๆ รวมถึงกรณีที่มีการละเมิดกฎหมายของ 
County ในเขตเมือง (Towns and cities) ด้วยแต่โดยมารยาทผู้ช่วย Shriff จะไม่ใช้อ านาจในท้องท่ีที่
เป็นเขตอ านาจของต ารวจเทศบาล (Municipal police force ) ยกเว้นจะได้รับการร้องขอจาก Police 
chief ของท้องท่ีนั้น ๆ ในภาพรวม County police จะต้องแชร์อ านาจกับต ารวจในระดับมลรัฐและ
ต ารวจเทศบาล (Municipal forces ) และในหลายคดที่ต้องท างานร่วมกับหน่วยงานระดับมลรัฐและ
สหพันธรัฐ 

 หน่วยงานต ารวจในระดับมลรัฐอาจแบ่งแยกเป็นหน่วยเฉพาะหลายหน่วย เช่น หน่วย
ลาดตระเวนทางหลวง หน่วยรักษาความปลอดภัยในมหาวิทยาลัย หน่วยความปลอดภัยสาธารณะ 
หน่วยสืบสวน สอบสวน และหน่วยลาดตระเวนอุทยาน (Park rangers) แต่หลายๆรัฐก็เรียกรวมเป็น
หน่วยงานเดียว คือ State Police ต ารวจในระดับมลรัฐอาจดูเป็นหน่วยงานที่ใหญ่มาก แต่ในทาง
ปฏิบัติกลับมีเขตอ านาจจ ากัดอยู่เฉพาะบริเวณที่ไม่อยู่ในเขตอ านาจของหน่วยอ่ืน ๆ และทางหลวง
เท่านั้น 

 หน่วยงานบังคับใช้กฎหมายของสาธารณรัฐ ( Federal law enforcement) แบ่งเป็น 2 
ประเภท ประเภทแรกคือหน่วยงานทหาร เช่นสารวัตรทหาร ( Military police) และหน่วยสืบสวน
ของท้ัง 3 กองทัพ คือ กองทัพบก กองทัพเรือ และกองทัพอากาศ ซ่ึงมีหน้าที่สืบสวนสอบสวน
อาชญากรรมที่กระท าต่อบุคลากรหรือทรัพย์สินของกองทัพ และอาชญากรรมที่กระท าโดยบุคลากร
ของกองทัพ ประเภทที่ 2 คือหน่วยงานพลเรือนซ่ึงท าหน้าที่บังคับใช้กฎหมายพลเรือนของ
สหพันธรัฐ (Federal civil law enforcement) ซ่ึงมีหลายหน่วยงาน  แต่หน่วยงานที่เป็นหลักก็คือ
กระทรวงการคลัง และกระทรวงยุติธรรม 
 สหภาพแรงงาน  ต ารวจอเมริกามีสหภาพแรงงานที่คอยดูแลสวัสดิการต่างๆของต ารวจ 
และบางครั้งก็เรียกร้องสิทธิประโยชน์ให้ต ารวจอเมริกา เป็นประเทศเดียวที่มีสหภาพแรงงานของ
ต ารวจ 
 การปฏิบัติงานในหน่วยงาน  ต ารวจอเมริกาให้ความส าคัญต่องานสายตรวจมาก เมือง
ต่างๆส่วนใหญ่มีก าลังสายตรวจมากถึง 50 เปอร์เซ็นต์ เพื่อรักษาความปลอดภัย เป็นการป้องกันและ
เข้าแก้ไขปัญหาได้รวดเร็วทันเหตุการณ์ร้าย ต ารวจในหน่วยงานสายอ่ืนๆจะต้องถูกหมุนเวียนมา
เป็นสายตรวจต ารวจที่เข้าปฏิบัติงานใหม่ ๆ ก็จะถูกจัดให้ไปฝึกงานสายตรวจจนรู้จักสภาพท้องท่ีดี 
แม้ระดับหัวหน้าองค์กรต ารวจก็จะต้องเคยผ่านงานสายตรวจมาแล้วเช่นกัน 
 การปฏิบัติงานด้านสืบสวน จะแบ่งเป็นประเภทคดีต่าง ๆ เช่นคดีประทุษร้ายชีวิตร่างกาย 
ฆาตกรรม คดีประทุษร้ายต่อทรัพย์สิน ลัก-วิ่ง- ชิง-ปล้น คดีเด็กและเยาวชนเป็นผู้กระท าผิดและตก
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เป็นเหยื่อคดีอาชญากรรมคอมพิวเตอร์ อินเตอร์เน็ท และเทคโนโลยีชั้นสูง คดีส่ือลามก ขายบริการ
ทางเพศ ยาเสพติด การพนัน คดีอุบัติเหตุจราจรร้ายแรง 
 หน่วยพิเศษ  SWAT เป็นหน่วยปฏิบัติการพิเศษในรูปแบบต่าง ๆ เช่น การช่วยเหลือตัว
ประกัน การลอบสังหารบุคคลส าคัญ การควบคุมฝูงชน และกิจการงานที่มีลักษณะพิเศษเฉพาะ 
 ต ารวจหน่วยนี้ ผ่านการคัดเลือกให้เข้ารับการฝึกอบรมพิเศษในการปฏิบัติงานเส่ียงภัยจะ
ท างานเป็นทีม 
 FBI (Federal Bureau of Investigation) เป็นหน่วยงานพิเศษมีหน้าที่จับกุม สืบสวน 
สอบสวน คดีพิเศษ คดีเกี่ยวกับความมั่นคงของประเทศ คดีที่คนร้ายหนีข้ามรัฐ และคดีที่เกินก าลัง
ของตรวจท้องท่ีของรัฐจะท าได้ มีอ านาจหน้าที่กว้างขวาง ปฏิบัติการได้ทั่วประเทศ ขึ้นตรงต่อ
ส านักงานกลาง ลักษณะการปฏิบัติหน้าที่เหมือนต ารวจนอกเครื่องแบบ และต ารวจสันติบาล 
 ปัญหาในการบริหารงานของต ารวจอเมริกา  ปัญหาส่วนใหญ่ของต ารวจอเมริกาก็คล้าย
กับปัญหาของต ารวจในประเทศอ่ืน ๆ แต่มีบางปัญหาซ่ึงเป็นลักษณะเฉพาะของตรวจอเมริกา ได้แก่ 
  1. ปัญหาเรื่องชนกลุ่มน้อย ซ่ึงมีชนชาติต่าง ๆ อยู่ในอเมริกามาก และส่วนใหญ่ชน
กลุ่มน้อยเหล่านี้ก็จะมีทัศนคติไม่ดีต่อต ารวจมาก ต ารวจเองก็มีปัญหาในการดูแลคนเหล่านี้ จึงรับ
คนเช้ือชาติต่างๆที่มีอยู่ในเมืองนั้น ๆ มาเป็นต ารวจด้วย เช่น เมืองลอสแองเจลิส 
  2. ปัญหาเรื่องสีผิว ทั้งในระหว่างประชาชนผิวขาว และผิวด า (นิโกร) และในต ารวจ
ผิวขาวและต ารวจผิวด า 
  3. ปัญหาเรื่องเงินเดือนและค่าตอบแทนของต ารวจ ซ่ึงได้รับน้อยมากเมื่อเทียบกับ
ภารกิจที่มีมากและเส่ียงภัย 
  4. ปัญหาเรื่องการใช้และพกพาอาวุธปืนของตรวจอเมริกา 
  5. ปัญหาเรื่องความปลอดภัยในการปฏิบัติหน้าที่ของต ารวจ 
  6. ปัญหาเรื่องความเครียด พบว่าต ารวจอเมริกาในเมืองใหญ่ๆที่มีชนกลุ่มน้อยหลาย
เชื้อชาติ มีความเครียดสูงมาก และต่อเนื่องจนอยู่ในเกณฑ์ท่ีน่าเป็นห่วงมาก ตามความเห็นของ
จิตแพทย ์
 2. ประเทศอังกฤษ 
 ในอังกฤษกองก าลังต ารวจ ( Regional police forces) มี 43 หน่วยที่เป็นอิสระต่อกัน 
นอกจากนี้ ยังมีต ารวจหน่วยพิเศษรับผิดชอบในการรักษาความปลอดภัยรถไฟและรถใต้ดิน หัวหน้า
หน่วยต ารวจของอังกฤษซ่ึงรับผิดชอบในท้องถ่ินเรียกว่า Chiefconstable มีความเป็นอิสระในการ
ท างานตามพระราชบัญญัติต ารวจและศาลชั้นต้น ค.ศ.1994 อยู่ภายใต้การควบคุมของคณะกรรมการ
ต ารวจในท้องถ่ิน องค์ประกอบของคณะกรรมการมี 17 คน โดยมีองค์ประกอบของกรรมการคือ 
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บุคคลที่ได้รับการแต่งตั้งจากสภาท้องถ่ิน 9 คน ผู้พิพากษาศาลชั้นต้น 3 คน และกรรมการอิสระ 5 
คน แต่งตั้งโดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยส าหรับกองก าลังต ารวจในลอนดอน ( Greater 
London) ที่เรียกว่า “ผู้บัญชาการต ารวจ ” (Commissioner) ขึ้นตรงต่อกระทรวงมหาดไทยโดย
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย ( Home Secretaty)รับผิดชอบก ากับดูแลอังกฤษมีต ารวจใน
เครื่องแบบทั้งส้ิน 126 ,941 คน และต ารวจพลเรือน 52 ,775 คน คิดเป็นอัตราส่วนต่อประชากร 1: 
401 คน 
 ในอังกฤษ ต ารวจมีความเป็นอิสระจากองค์กรอ่ืน ๆ เละได้รับการยอบรับจากประชาชน 
ยุคทองของต ารวจอังกฤษอยู่ในทศวรรษ 1950 อย่างไรก็ตาม ความสัมพันธ์ระหว่างต ารวจกับ
ประชาชนอาจพิจารณาได้ทั้งเชิงบวก (Positive) และเชิงลบเป็นที่น่าสังเกตว่าการบังคับใช้กฎหมาย
บางประเภท เช่นกฎหมายจราจรและกฎหมายรถยนต์ ท าให้ต ารวจได้รับผลกระทบเชิงลบใน
ความสัมพันธ์กับประชาชน ดังนั้นการบังคับใช้กฏหมายของต ารวจจึงต้องมีความพอดีหรือความ
สมดุลขั้นพื้นฐานระหว่างการคุ้มครองสังคม โดยด าเนินคดีต่อผู้กระท าความผิดเพื่อผดุงความ
ยุติธรรมและสิทธิเสรีภาพของผู้ต้องหา 
 อ านาจหน้าที่ของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยอังกฤษ 
 ส านักงานรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย (Home Secretary Office) นี้มีอ านาจหน้าที่
เกี่ยวกับกิจการภายในอังกฤษและเวลส์ รัฐมนตรีมีหน้าที่รับผิดชอบกว้างขวางโดยเฉพาะเกี่ยวกับ
การบริหารความยุติธรรม ความสงบเรียบร้อย กฎหมายอาญาและก ากับดูแลหน่วยงานความมั่นคง 
รัฐมนตรีท าหน้าที่เชื่อมต่อระหว่างพระราชินีและประชาชน ดังนั้นจึงมีอ านาจบางประการที่กระท า
แทนพระราชินีรวมท้ังการรักษาความสงบและกิจการต ารวจ ได้แก่ 
 1. ส่ังให้หัวหน้าต ารวจพ้นจากต าแหน่ง คณะกรรมการระดับชาติใช้อ านาจในการส่ังให้
หัวหน้าต ารวจพ้นจากต าแหน่งเพ่ือประโยชน์ของการท างานอย่างมีประสิทธิภาพหรือประสิทธิผล 
 2. ออกประมวลการปฏิบัติ รัฐมนตรีออกประมวลการปฏิบัติต่าง  ๆ เกี่ยวกับหน้าที่ของ
ต ารวจและหน่วยงานที่อยู่อ านาจ 
 3. ไต่สวนเรื่องท่ีเกี่ยวกับต ารวจ รัฐมนตรีอาจส่ังให้คณะกรรมการระดับท้องถ่ินท าการไต่
สวนโดยบุคคลรัฐมนตรีแต่งตั้งในเรื่องหนึ่งเรื่องใดที่เกี่ยวกับต ารวจในท้องท่ีหรือเกี่ยวกับหน่วยงาน
ระดับชาติ NCIS หรือ การไต่สวนอาจกระท าในที่สาธารณะหรือในที่รโหฐานตามที่รัฐมนตรีมี
ค าส่ัง 
 หลังจากมีกฎหมายออกโดยรัฐสภาให้ต ารวจต้องจัดท ารายงานในเรื่องต่าง ๆ ในเขต
ปกครองจนถึงปี ค.ศ.1827 ต ารวจได้ปฏิบัติหน้าที่ในท้องถ่ินมาเป็นเวลายาวนานโดยอยู่ภายใต้การ
ก ากับดูแลผู้พิพากษา (Justice of the peace) มีหน้าที่รักษาความสงบในท้องถ่ิน เมือง และเขตชนบท
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ทุกแห่ง ผู้พิพากษาจะแต่งตั้งต ารวจรวมท้ังผู้ช่วยท าหน้าที่รักษาความสงบ ส าหรับในเมืองนอกจาก
ต ารวจแล้วยังมีหน่วยรักษาความปลอดภัย (ยามรักษาการณ์)  ท าหน้าที่ช่วยเหลือต ารวจอีกด้วย 
ดังนั้น อาจกล่าวได้ว่าการบังคับใช้กฎหมายเป็นเรื่องของท้องถ่ิน ซ่ึงประชาชนทุกคนมีความ
รับผิดชอบในการป้องกันอาชญากรรมและจับกุมผู้กระท าความผิด 
 โครงสร้างและหน้าที่ของต ารวจอังกฤษ 
 ระบบต ารวจของอังกฤษ มีการแบ่งแยกออกจากกันเป็นหลายหน่วย เช่น 
 1. กองก าลังต ารวจท าหน้าที่เฉพาะด้าน (Specific function) หรือ ต ารวจรัฐบาลกลาง จะมี
ภารกิจเฉพาะด้านมีพื้นที่รับผิดชอบครอบคลุมท่ัวประเทศ ประกอบด้วย ต ารวจขนส่ง  (British 
Transport Police) ต ารวจทหาร  (Ministry of Defense Police) ต ารวจป้องกันสถานที่มีนิวเคลียร์ 
(Civil Noclear Constabulary) และต ารวจต่อต้านองค์กรอาชญากรรม ( Serious Orgenized Crime 
Agency) หน่วยงานเหล่านี้จะมีเจ้าหน้าที่และการท างานที่เป็นอิสระต่อกัน โดยได้รับการสนับสนุน
อุปกรณ์เครื่องมืองบประมาณ จากรัฐบาลกลางและรัฐบาลท้องถ่ิน และถูกควบคุมดูแล โดย
คณะกรรมการท้องถ่ิน (Local County Cormmittee) และผู้พิพากษาช้ันต้น (Magistrates) 
 2. กองก าลังต ารวจตามพื้นที่ความรับผิดชอบ (Areas) หรือต ารวจในท้องถ่ิน เป็นการแบ่ง
กองก าลังต ารวจตามลักษณะการแบ่งพื้นที่ของประเทศ ซ่ึงสามารถแบ่งออกได้เป็น 2 ประเภท คือ 
  2.1 กองก าลังต ารวจที่แบ่งหน้าที่ความรับผิดชอบตามเขต County และ 
  2.2 กองก าลังต ารวจที่แบ่งตามพื้นที่เฉพาะขนาดเล็ก 
  ส าหรับกองก าลังต ารวจที่แบ่งพื้นที่ความรับผิดชอบตามเขต County จะมีท้ังหมด 43
หน่วย และเป็นหน่วยงานที่มีกองก าลังพลมากที่สุดในประเทศ ซ่ึงเทียบเคียงได้กับต ารวจภูธร
จังหวัดของประเทศไทย หน่วยงานต ารวจเหล่านี้จะมีเจ้าหน้าที่และการท างานที่เป็นอิสระต่อกัน 
โดยได้รับการสนับสนุนงบประมาณจากรัฐบาลกลางและรัฐบาลท้องถ่ิน ควบคุมก ากับดูแลโดย
คณะกรรมกาต ารวจท้องถ่ิน (Local Police Authority) ของตนเอง ซ่ึงอาจจะเรียกหน่วยงานต ารวจ
เหล่านี้ว่า “ต ารวจท้องถ่ิน” (Local Police Force) จะมีเฉพาะต ารวจในเขตเมืองลอนดอนที่มีอยู่สอง
หน่วยเท่านั้น คือ Metropolitan Police และ City of London Police ซ่ึงจะขึ้นตรงกับรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทย (Home Minister) 
  คณะกรรมการต ารวจ  (Police Authorities) ประกอบไปด้วยผู้พิพากษา 3 คน 
(Magistrates) สมาชิกสภาท้องถ่ิน 9  คน ( Local Counselors) และอีก  5 คน มาจากประชาชนที่
คัดเลือกโดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย โดยคณะกรรมการต ารวจจะท าหน้าที่ตรวจสอบ
ประสิทธิภาพการท างานของเจ้าหน้าที่ต ารวจ ซ่ึงหัวหน้าต ารวจจะต้องท ารายงานผลการปฏิบัติงาน
ประจ าปีให้กับคณะกรรมการทราบ คณะกรรมการท้องถ่ิน  (Local Police Authorities) ยังมีอ านาจ
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ในการแต่งตั้งเจ้าหน้าที่ต ารวจระดับอาวุโสโดยความเห็นชอบของรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทย (Home Secretaty) หัวหน้าต ารวจเองก็มีอ านาจในการแต่งตั้งเจ้าหน้าที่ต ารวจ
อ่ืน ๆ เช่นเดียวกัน อย่างไรก็ตาม ต ารวจท้องถ่ินจะปฏิบัติหน้าที่ในการดูแลรักษาความสงบเรียบร้อย
ของประชาชนในพื้นที่รับผิดชอบของตนเองได้อย่างอิสระโดยอ านาจหน้าที่ถูกก าหนดไว้ใน
พระราชบัญญัติต ารวจ ค.ศ.1966 
  ส าหรับกองต ารวจที่จัดตั้งขึ้นมารับผิดชอบในพื้นที่เฉพาะจะเป็นกองก าลังท่ีดูแลพื้นที่
ขนาดเล็กของตนเอง มีความเป็นอิสระต่อกัน ยกตัวอย่างเช่น สวนสาธารณะ ท่าเรือ เป็นต้น ซ่ึงเรียก
หน่วยงานเหล่านี้ว่า Private Constabularies หน่วยงานต ารวจทุกหน่วยงาน (ยกเว้น Metropolitan 
Police) จะต้องตรวจสอบการท างานโดยหน่วยงานที่มีชื่อว่า Her Majesty’s lnspectorate of 
Constabulary (HMIC) ซ่ึงท าหน้าที่คล้ายคลึงกับจเรต ารวจของประเทศไทย โดยแบ่งออกเป็น 2 
ส่วนด้วยกัน คือ HMIC for English and Wales รับผิดชอบตรวจสอบกองก าลังต ารวจในประเทศ
อังกฤษ เวลส์ และไอร์แลนด์เหนือ หน่วยงานที่สองคือ HMIC for Scotland ซ่ึงจะรับผิดชอบ
ตรวจสอบการท างานของต ารวจในสก็อตแลนด์  
  ส าหรับการดูแลอารักขาพระบรมวงศ์ จะถูกมอบหมายให้เป็นหน้าที่รับผิดชอบของ 
Londom Metropolitian Police ซ่ึงดูแลความสงบเรียบร้อยในเขตเมืองลอนดอน โดยมีหน่วยใน
สังกัดที่ชื่อว่า Royalty and Dipiomatic Protection Department (RDPD) ท าหน้าที่รับผิดชอบ ซ่ึงจะ
ดูแลความปลอดภัยให้กับพระบรมวงศานุวงศ์ทั้งในช่วงท่ีพ านักอยู่ในพระราชวังและเมื่อทรง
ออกไปปฏิบัติพระราชกรณียกิจภายนอก นอกจากนั้น ยังต้องดูแลคณะทูตต่าง ๆ  ท่ีมาเป็นแขกของ
ประเทศ  
    ระบบต ารวจในประเทศอังกฤษ จะมีระบบฐานข้อมูลกลางเก็บสถิติการกระท าผิด 
โดยมีการเชื่อมโยงกับ Lnternational criminal police organization (lnterpol) ซ่ึ ง London 
Metropolitan Police เป็นผู้รับผิดชอบ นอกจากนั้น ยังมีระบบฐานข้อมูลกลางของหน่วยงานอ่ืน เช่น 
ข้อมูลยาเสพติด ( National drugs intelligence) ข้อมูลอาชญาก ร (National criminal intelligence) 
ข้อมูลประชาชน (Registration) และข้อมูลยานพาหนะ 
  สรุป ระบบต ารวจของประเทศอังกฤษถือเป็นต้นแบบที่ส าคัญของระบบต ารวจ
ประเทศสหรัฐอเมริกา และประเทศอ่ืน  ๆ ท่ีมีการจัดโครงสร้างของต ารวจออกเป็นหลาย ๆ  หน่วย 
โดยมีต ารวจที่ดูแลพื้นที่ หรือดูและแต่ละ County เป็นหน่วยงานหลักในการดูแลรักษาความสงบ
เรียบร้อยของประชาชน ซ่ึงเป็นลักษณะของต ารวจท้องถ่ินที่แยกออกจากกันอย่างอิสระเด็ดขาด 
ยกเว้นต ารวจในเมืองลอนดอนจะขึ้นตรงกับรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย อย่างไรก็ตาม ใน
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ปัจจุบันรัฐบาลกลางได้เริ่มเข้ามามีบทบาทในการดูแลต ารวจในแต่ละท้องถ่ินมากขึ้นโดยมีเป้าหมาย
ในการเพิ่มประสิทธิภาพการท างานให้เป็นแบบองค์รวมมากยิ่งขึ้น 
 3. ประเทศฝร่ังเศส 
 ระบบต ารวจในกระบวนการยุติธรรมฝรั่งเศสมีลักษณะสอดคล้องกับระบบกฎหมาย 
ระบบศาล และปรัชญาขั้นพื้นฐานในการด าเนินคดีของระบบกฎหมายซีวิลลอว์  
 วิวัฒนาการต ารวจประเทศฝรั่งเศส เริ่มต้นสมัยพระเต้าหลุยส์ที่ 14 โดยก าหนดให้มี
ต าแหน่งหัวหน้าต ารวจกรุงปารีสซ่ึงมีอ านาจทั้งการบริหารงานและการส่ังคดี รวมท้ังมีอ านาจหน้าที่
ในการก าหนดราคา การตรวจสอบการค้าขาย การควบคุมการชั่งตวงวัดต่าง ๆ รวมไปถึงการ
ปราบปรามอาชญากรทท จนกระทั่งการตรวจสอบติดตามผู้ทรยศต่อชาติ ต าแหน่งหัวหน้าต ารวจ
ประจ ากรุงปารีสนี้ถูกยกเลิกเมื่อมีการปฏิวัติเปล่ียนแปลงการปกครองครั้งใหญ่ในประเทศฝรั่งเศส 
โดยหลังจากนั้น นโปเลียน โปนาปาร์ต ได้ตั้งหน่วยงานต ารวจขึ้นในรูปของกระทรวงต ารวจ ท า
หน้าที่ในเรื่องการหาข้อมูลและดูแลความมั่นคงของประเท ต่อมาเมื่อปี ค.ศ.1884 ได้มีการออก
กฎหมายรัฐบาลท้องถ่ิน จากผลของกฏหมายท าให้นายกเทศมนตรีมีอ านาจในการควบคุมหน่วยงาน
ต ารวจ ซ่ึงมีลักษณะเป็นต ารวจท้องถ่ินที่ต้องท างานควบคู่ไปกับต ารวจรัฐบาลกลางการ
เปล่ียนแปลงครั้งส าคัญเกิดขึ้นเม่ือปี ค.ศ.1941 เมื่อโครงสร้างใหม่ของหน่วยงานต ารวจฝรั่งเศสได้
ถูกก าหนดขึ้น โดยก าหนดให้มีกองก าลังต ารวจสองหน่วยคือ กองก าลังต ารวจพลเรือน  (Police 
Nationale) ซ่ึงขึ้นตรงกับกระทรวงมหาดไทย และกองก าลังต ารวจทหาร  (Police Gendamerie) ขึ้น
ตรงกับกระทรวงกลาโหม ต่อมาภายหลัง (เมื่อปีค.ศ.1983) ได้มีการจัดตั้งหน่วยงานต ารวจท้องถ่ิน
(Police Municipale) อีกหน่วยหนึ่งขึ้น ต ารวจท้องถ่ินนี้ถูกตั้งขึ้นมาตามความต้องการของ
นักการเมืองในการหาเสียง ดังนั้นต ารวจประเภทนี้จึงมีอ านาจหน้าที่จ ากัดไม่เทียบเท่าต ารวจพล
เรือนและต ารวจทหาร  
 โครงสร้างและหน้าที่ต ารวจฝรั่งเศส 
 โครงสร้างของต ารวจฝรั่งเศสมีลักษณะผสมผสาน โดยภารกิจและหน้าที่หลักจะอยู่กับ
ต ารวจของรัฐบาลกลาง คือ ต ารวจพลเรือนและต ารวจทหาร โดยมีต ารวจท้องถ่ินท าหน้าที่
รับผิดชอบงานที่ไม่ใช่ภารกิจหลักของต ารวจ และให้การสนับสนุนการท างานของต ารวจรัฐบาล
กลาง โดยมีรายละเอียดดังนี้ 
  1. ต ารวจพลเรือน ( Police Nationale) ท าหน้าที่รับผิดชอบดูแลรักษาความสงบ
เรียบร้อยในเขตเมืองท่ีมีประชากรมากกว่า 10,000 คน อยู่ภายใต้การก ากับดูแลของรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงหาดไทย มีกองก าลังต ารวจมากที่สุด 
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  2. ต ารวจทหาร (Police Gendamerie) เป็นกองก าลังต ารวจที่เก่าแก่ที่สุด อยู่ภายในการ
ก ากับดูแลของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม มีระบบและชั้นยศคล้ายคลึงกับทหาร ท าหน้าที่
ดูแลรักษาความสงบเรียบร้อยในเขตชานเมืองและชนบท ท่ีมีขนาดประชากรในพื้นที่ไม่เกินหนึ่ง
หมื่นคน ซ่ึงเป็นพื้นที่ส่วนใหญ่ของประเทศ นอกจากนั้น ยังท าหน้าที่ดูและพื้นที่ตามแนวชายแดน
อีกส่วนหนึ่ง 
  3. ต ารวจท้องถ่ิน  (Police Municipale) ขึ้นอยู่กับเทศบาล โดยมีอ านาจหน้าที่จ ากัด  
เฉพาะ เช่น การจัดระเบียบทางเท้า การวางส่ิงของรุกล้ าเขตสาธารณะ เป็นต้น ไม่มีอ านาจจับกุม 
ตรวจค้นสืบสวน ต ารวจท้องถ่ินได้ถูกเสนอขึ้นในฝรั่งเศสเมื่อปี ค.ศ.1983 โดยประธานาธิบดี ฟรา
นคอส จากพรรคสังคมนิยม ท่ีใช้ในการหาเสียงเพื่อรับการสนับสนุนจากท้องถ่ิน 
 ส าหรับงานด้านสอบสวน จะอยู่ภายใต้การควบคุมดูเลของรัฐมนตรีว่าการกระทรวง
ยุติธรรม ซ่ึงผู้พิพากษาจะท าหน้าที่ไต่สวนคดีด้วยตัวเองตั้งแต่เริ่มแรก เพื่อค้นหาความจริง โดยมี
เจ้าหน้าที่ต ารวจเป็นผู้ช่วยเหลือ 
 สรุป ต ารวจฝรั่งเศสเป็นต ารวจแห่งชาติที่มีกองก าลังต ารวจ 2 หน่วย เพื่อแบ่งหน้าที่กัน
ดูแลรับผิดชอบพ้ืนที่ที่แตกต่างกันโดยมีต ารวจท้องถ่ินคอยให้การสนับสนุนในบางภารกิจของ
ต ารวจ นอกจากนั้น ต ารวจฝรั่งเศสยังมีอ านาจหน้าที่ในการให้บริการประชาชนในด้านต่าง  ๆ เช่น 
การออกบัตรประชาชน เป็นต้น การใช้ระบบไต่สวนในการพิจารณาคดี ท าให้โครงสร้างของต ารวจ
ฝรั่งเศสมีลักษณะพิเศษที่งานสอบสวนสืบสวนไปขึ้นอยู่กับกระทรวงยุติธรรมโดยผู้พิพากษาจะท า
หน้าที่ไต่สวนข้อเท็จจริงตั้งแต่เริ่มคดี โดยมีเจ้าหน้าที่ต ารวจเป็นผู้คอยให้การช่วยเหลือ  
 4. ประเทศญี่ปุ่น 
 หลักประกันสิทธิของพลเมืองญี่ปุ่นได้รับการรับรองโดยรัฐธรรมนูญ ค.ศ.1980 มี
หลักการที่ส าคัญ คือ มีการปกครองประเทโดยอาศัยหลักนิติธรรม ( Rule of law) รัฐบาลจะต้องมา
จากผู้แทนของประชาชน แบ่งแยกอ านาจออกเป็น 3 ฝ่าย ได้แก่ อ านาจนิติบัญญัติ บริหาร และตุลา
การ 
 การบริหารต ารวจในกระบวนการยุติธรรมญี่ปุ่น 
 กฎหมายบัญญัติให้รัฐบาลจัดตั้งองค์กรต ารวจส่วนกลางเพื่อควบคุมและก ากับดูแล
องค์กรต ารวจในจังหวัดเรียกว่า “ส านักงานต ารวจแห่งชาติ” โดยมีคณะกรรมการเพื่อความปลอดภัย
สาธารณะแห่งชาติท าหน้าที่ก ากับดูแลความรับผิดชอบของต ารวจมีหลายประการ ตั้งแต่การป้องกัน
อาชญากรรมโดยทั่วไป การคุ้มครองชีวิตและทรัพย์สินประชาชน การต่อต้านการก่อการร้ายและ
การจรกรรม การต่อต้านองค์กรอาชญากรรม การควบคุมการจราจร การออกใบอนุญาตขับขี่รถยนต์ 



17 

การควบคุมธุรกิจเอกชนบางประการ เช่น สถานบันเทิงการรักษาความปลอดภัยภาคเอกชน โรงรับ
จ าน า การคุ้มครองผู้เสียหายและการควบคุมอาวุธปืนเป็นต้น 
 โครงสร้างและหน้าที่ของต ารวจญี่ปุ่น  กิจการต ารวจญี่ปุ่นได้เริ่มขึ้นตั้งแต่เม่ือประมาณ 
400 ปีมาแล้วซ่ึงนักประวัติศาสตร์ได้บันทึกไว้ว่า ในสมัยเอโดะ ( Edo period, 1600-1868) ครั้งที่โช
กุนนามว่า โตกุกาว่า อิเอยาสุ (Tokugawaleyasu) ได้เรืองอ านาจขึ้น ได้มีการจัดระเบียบการปกครอง
แบ่งพื้นที่อาณาเขตเมือง และมีเจ้าเมือง (เดเมียวหรือ  Daimyo) เป็นผู้ปกครอง ท้ังยังจัดให้มีกิจการ
ต ารวจขึ้นในแต่ละเมืองโดยให้เจ้าเมืองซ่ึงมีศักดิ์เป็นหัวหน้าซามูไรของแต่ละเมืองเป็นหัวหน้า
ต ารวจมีหน้าที่ปกครอง ดูแล บังคับบัญชาซามูไรลูกน้อง ซ่ึงท าหน้าที่เป็นต ารวจภายในอาราเขต
พื้นที่เมืองของตน นอกจากนั้น เจ้าเมืองคนเดียวกันนี้ยังท าหน้าที่เป็นอัยการ และผู้พิพากษาพิจารณา
ความผิดต่าง ๆ ท่ีกระท าในเขตพื้นที่ของเมืองนั้นอีกด้วย เป็นผลท าให้การป้องกันปราบปราม
อาชญากรรมของญี่ปุ่นในสมัยนั้นเป็นไปด้วยความรวดเร็ว เฉียบขาดและสามารถน าความสงบสุข
มาสู่สังคม และน าความเจริญรุ่งเรืองมาสู่ประเทศญี่ปุ่นได้เป็นระยะเวลาท่ียาวนานกว่า 250 ปี 
หลังจากสงครามโลกครั้งที่ 2 ประเทศญี่ปุ่นถูกบังคับโดยประเทศสหรัฐอเมริกา ให้แต่ละท้องถ่ินมี
กิจการต ารวจที่เป็นอิสระไม่ขึ้นตรงกับรัฐบาล กระทรวง องค์กร หรือหน่วยงานใด โดยมีเพียงการ
ควบคุมจากประชาชนในท้องถ่ิน ผ่านทางคณะกรรมการเพื่อความปลอดภัยสาธารณะของท้องถ่ิน 
ซ่ึงในภายหลังได้ถูกวิจารณ์ว่าไม่สามารถควบคุมประสิทธิภาพการท างานของต ารวจ รวมท้ังการ
ประสานงานระหว่างต ารวจในเมืองต่าง ๆต่อมา ในปี ค.ศ.1974 รัฐบาลญี่ปุ่นจึงได้ออกกฎหมาย
ปรับปรุงต ารวจขึ้นใหม่ โดยรวมกิจการต ารวจของแต่ละท้องถ่ินกับต ารวจภูธรจังหวัดเข้าเป็นหนึ่ง
เดียวแล้วรองรับด้วยการจัดตั้งส านักงานต ารวจแห่งชาติ  (Nationak Police Agency) โดยมีสถานี
ต ารวจเมืองท่ีกระจัดกระจายอยู่ตามเมืองต่าง  ๆ เป็นผู้ปฏิบัติงานในขอบเขตพื้นที่ของแต่ละเมืองนั้น 
 โครงสร้างของต ารวจญี่ปุ่นมีลักษณะผสมผสาน มีโครงสร้างหลักเป็นต ารวจแห่งชาติ 
โดยมีความเป็นท้องถ่ินผสมผสานในระดับสถานีต ารวจ ต ารวจแห่งชาติของประเทศญี่ปุ่นอยู่ในการ
ดูแลของนายกรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรีจะไม่มีอ านาจส่ังการโดยตรงต่อการท างานของต ารวจ แต่จะ
มีคณะกรรมการเพื่อความปลอดภัยสาธารณะแห่งชาติเป็นผู้ควบคุม ก ากับ ส่ังการด้านนโยบายและ
มีอ านาจแต่งตั้งผู้บัญชาการต ารวจแห่งชาติโดยความยินยอมของนายกรัฐมนตรีคณะกรรมการเพื่อ
ความปลอดภัยสาธารณะแห่งชาติ ประกอบไปด้วยรัฐมนตรีในรัฐบาล 1 ท่าน เป็นประธาน และมี
กรรมการอีก 5 ท่านแต่งตั้งโดยนายกรัฐมนตรี โดยความยินยอมของท้ัง 2 สภา และคุณสมบัติส าคัญ
ของคณะกรรมการเพื่อความปลอดภัยสาธารณะแห่งชาติ จะต้องไม่ด ารงต าแหน่งในกิจการต ารวจ
หรืออัยการก่อนหน้าที่จะมารับต าแหน่งนี้ 5 ปี  
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 ในโครงสร้างของส านักงานต ารวจแห่งชาติ มีหน่วยงานในระดับกองบัญชาการภาค
ทั้งหมด 7 กองบัญชาการและ 2  กองบัญชาการพิเศษ คือโตเกียวและฮอกไกโด ลดหล่ันจาก
กองบัญชาการเป็นหน่วยงานระดับต ารวจภูธรจังหวัด มีทั้งหมด 47 จังหวัด ซ่ึงจะคอยควบคุมดูแล
การท างานของสถานีต ารวจจะใช้เงินของจังหวัดโดยต ารวจแห่งชาติจะเป็นผู้ควบคุมการท างานและ
การฝึกอบรม นอกจากนั้น ยังมีคณะกรรมการเพื่อความปลอดภัยสาธารณะจังหวัดคอยควบคุม 
ก ากับ ดูแลการท างานในระดับสถานีต ารวจ 
 การจัดองค์กรต ารวจแห่งชาติ 
 คณะกรรมการเพื่อความปลอดภัยสาธารณะแห่งชาติและส านักงานต ารวจแห่งชาติ
ประกอบกันเป็นองค์กรต ารวจแห่งชาติของญี่ปุ่น 
 1. คณะกรรมการเพื่อความปลอดภัยสาธารณะแห่งชาติ  
 วัตถุประสงค์หลักในการน าระบบนี้มาใช้เพื่อเป็นหลักประกันการบริหารงานที่เป็น
ประชาธิปไตยและความเป็นกลางทางการเมืองของต ารวจภายใต้การก ากับดูแลของคณะกรรมการ
ซ่ึงประกอบไปด้วยประชาชนที่มีจิตส านึกที่ดี คณะกรรมการนี้จะท าหน้าที่ก ากับดูแลด้านการ
บริหารของส านักงานต ารวจแห่งชาติ เละนายกรัฐมนตรีไม่มีอ านาจบังคับบัญชาโดยตรงหรือ
ควบคุมอันเป็นหลักประกันความเป็นอิสระและความเป็นกลางทางการเมือง 
 2. ส านักงานต ารวจแห่งชาติ 
  2.1 การจัดองค์กรและอ านาจหน้าที่ 
  ส านักงานต ารวจแห่งชาติมีผู้บัญชาการต ารวจแห่งชาติเป็นผู้บังคบบัญชาได้รับการ
แต่งตั้งหรือถอดถอนโดยคระกรรมการเพื่อความปลอดภัยสาธารณะแห่งชาติโดยความเห็นชอบของ
นายกรัฐมนตรี ผู้บัญชาการต ารวจแห่งชาตือยู่ภายใต้การก ากับดูแลด้านการบริหารของ
คณะกรรมการ มีหน้าที่บริหารงานของส านักงาน แต่งตั้งและถอดถอนเจ้าหน้าที่ ก ากับดูแลและ
ควบคุมองค์กรต ารวจจังหวัดตามหน้าที่ท่ีก าหนดไว้ 
  2.2 องค์กรที่ขึ้นตรงต่อส านักงานต ารวจแห่งชาติประกอบไปด้วย วิทยาลัยต ารวจ
แห่งชาติ สถาบันวิจัยวิทยาการต ารวจแห่งชาติ และส านักงานใหญ่องครักษ์พระเจ้าจักรพรรดิ 
  2.3 กองบัญชาการต ารวจในภูมิภาค ขึ้นตรงต่อส านักงานต ารวจแห่งชาติ 
 3. โครงสร้างต ารวจจังหวัด 
 กฎหมายว่าด้วยต ารวจของญี่ปุ่นให้อ านาจจังหวัดมีหน้าที่รับผิดชอบกิจการต ารวจเพื่อ 
คุ้มครองชีวิตและทรัพย์สินของประชาชนและรักษาความสงบเรียบร้อยโดยการป้องกันปราบปราม
และสอบสวนคดีอาญา การจับกุมผู้ต้องหาท่ีกระท าความผิดและการควบคุมจราจรกิจการต ารวจ
ญี่ปุ่นแบ่งออกตามเขตภูมิศาสตร์ มีท้ังส้ิน 47 จังหวัด แต่ละจังหวัดมีคณะกรรมการเพื่อความ
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ปลอดภัยสาธารณะจังหวัดเป็นผู้ก ากับดูแลต ารวจในจังหวัดต่าง ๆ ซ่ึงมีทั้งส้ินประมาณ 260,000 คน 
ประกอบไปด้วยต ารวจในเครื่องแบบ 230,000 คน พลเรือน 30,000  
 กฎหมายบัญญัติให้รัฐบาลจัดตั้งองค์กรต ารวจส่วนกลางเพื่อควบคุมและก ากับดูแล
องค์กรต ารวจในจังหวัดเรียกว่า “ส านักงานต ารวจแห่งชาติ” โดยมีคณะกรรมการเพื่อความปลอดภัย
สาธารณะแห่งชาติท าหน้าที่ก ากับดูแล ความรับผิดชอบของต ารวจมีหลายประการ ตั้งแต่การ
ป้องกันอาชญากรรมโดยทั่วไป การคุ้มครองชีวิตและทรัพย์สินประชาชน การต่อต้านการก่อการ
ร้ายและการจรกรรม การต่อต้านองค์การอาชญากรรม การควบคุมการจราจร การออกใบอนุญาตขับ
ขี่รถยนต์ การควบคุมธุรกิจเอกชนบางประการ เช่น สถานบันเทิงการรักษาความปลอดภัย
ภาคเอกชน โรงรับจ าน า การคุ้มครองผู้เสียหายและการควบคุมอาวุธปืน 
 สรุป วิวัฒนาการของต ารวจญี่ปุ่นคล้ายคลึงกับต ารวจเยอรมันซ่ึงถูกฝ่ายสัมพันธมิตร
โดยเฉพาะอย่างยิ่งประเทศสหรัฐอเมริกาท าให้เปล่ียนแปลงโครงสร้างต ารวจท้องถ่ิน และต่อมา
ต ารวจญี่ปุ่นได้ปรับมาเป็นต ารวจแห่งชาติ โดยให้ส่วนท้องถ่ินเข้ามามีส่วนร่วมในระดับสถานี
ต ารวจได้ระดับหนึ่ง โดยมีคณะกรรมการเพื่อความปลอดภัยสาธารณะแห่งชาติท าหน้าที่ควบคุม
ตรวจสอบการท างานของเจ้าหน้าที่ต ารวจ ส่วนส านักงานต ารวจแห่งชาติจะท าหน้าที่ในการ
ฝึกอบรม และก าหนดนโยบายการท างานให้กับสถานีต ารวจ 

แนวคิดและวิวัฒนาการส านักงานต ารวจแห่งชาติของประเทศไทย 

 การที่จะศึกษาถึงกฎหมายฉบับใดจะต้องทราบถึงประวัติความเป็นมา แนวคิดและทฤษฎี
ของกฎหมายฉบับนั้น ๆ เสียก่อน เม่ือประเทศมีการพัฒนาขึ้นการบริหารงานต ารวจได้กลายเป็น
ศาสตร์แขนงหนึ่งซ่ึงได้มีการเรียนการสอนไม่เพียงแต่ในระดับปริญญาตรีแต่ได้พัฒนาไปถึงระดับ
ปริญญาโทและปริญญาเอกอีกด้วย จึงแสดงให้เห็นว่า การบริหารงานต ารวจได้กลายเป็นสาขาวิชาที่
นิยมศึกษากันอย่างลึกซ้ึงและแพร่หลาย โดยพาะในกลุ่มท่ีมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตย
ต่างตระหนักดีว่า ต ารวจคือเจ้าหน้าที่ของรัฐเพียงฝ่ายเดี่ยวที่เข้าติดต่อสัมพันธ์กับประชาชนทุก
ระดับตลอด 24 ชั่วโมง ต ารวจต้องบริการประชาชนทั้งในงานเกี่ยวกับอาชญากรรมและไม่เกี่ยวกับ
อาชญากรรม งานต ารวจจึงไม่ใช่งานง่ายๆที่ผู้ใดที่จะสามารถบริหารได้ยิ่งไปกว่านั้น ต ารวจไม่ใช่
ทหาร ศาสตร์ที่ต ารวจเรียนรู้จึงมีลักษณแตกต่างจากทหาร  การพัฒนาการของการจัดองค์กรต ารวจ
ได้มีวิวัฒนาการขึ้นมาเรื่อยๆกล่าวได้ว่าหลักการและทฤษฎีต่าง ๆ เป็นพื้นฐานที่มีบทบาทส าคัญต่อ
การพัฒนาขององค์กรต ารวจ การบริหารงานต ารวจจึงเป็นสาขาหนึ่งของการบริหารงานยุติธรรม 
เพราะองค์กรต ารวจเป็นส่วนหนึ่งของการกระบวนการยุติธรรมที่เปรียบเสมือนเป็นต้นธารของ
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กระบวนการยุติธรรม ผู้วิจัยจึงขอกล่าวถึงแนวความคิดและวิวัฒนาการของกิจการต ารวจและทฤษฎี
ไว้พอสังเขป  
 หลังจากที่ประเทศไทยได้มีการเปล่ียนแปลงการปกครองเป็นระบอบประชาธิปไตยโดย
คณะราษฎร์ในวันที่ 24 มิถุนายน  พ.ศ.2475 แล้วก่อให้เกิดผลกระทบต่อองค์กรต ารวจไทย โดย    
พลต ารวจโทพระธิกรณ์ประกาศ อธิบดีกรมต ารวจได้ประกาศลาออกจากต าแหน่ง เนื่องจากเหตุผล
ทางการเมืองและได้มีการแต่งตั้ง พลต ารวจเอกพระยาบุเรศผดุงกิจขึ้นแทนในปีเดียวกันได้เปล่ียน
ชื่อ “กรมต ารวจภูธร” เป็น “กรมต ารวจ” แล้วแบ่งส่วนราชการ กรมต ารวจ พ.ศ. 2475 จัดแบ่งกรม
ต ารวจออกเป็น 4 ส่วน ดังนี้ 
 ส่วนที่ 1 หน่วยงานส่วนกลางและส านักบริหารของอธิบดีกรมต ารวจมี 6 กอง คือ 
กองกลาง กองบัญชี กองโรงเรียน กองตรวจคนเข้าเมือง และกองทะเบียนกลาง 
 ส่วนที่ 2 ต ารวจนครบาล แบ่งออกเป็น ต ารวจนครบาลเหนือ ต ารวจนครบาลใต้ และ
ต ารวจนครบาลธนบุรี 
 ส่วนที่ 3 ต ารวจภูธร แบ่งเป็น 4 ภาค คือต ารวจภูธรภาคกลาง ต ารวจภูธรภาคตะวันออก 
ต ารวจภูธรภาคเหนือ และต ารวจภูธรภาคใต้ 
 ส่วนที่ 4 ต ารวจสันติบาล เป็นหน่วยที่ตั้งขึ้นใหม่เพื่อท าหน้าที่เดิมของต ารวจภูธรกลาง 
และต ารวจนครบาลพิเศษ รวมเข้าด้วยกัน และภายหลังได้ขยายงานออกไปกว้างขวางเป็น
กองบัญชาการต ารวจสอบสวนกลาง ส านักงานต ารวจสันติบาล 
 องค์กรต ารวจในยุคนี้จะเริ่มมีความเกี่ยวพันกับการเมืองอยู่ตลอดเวลา เนื่องจากมีการ
เปล่ียนแปลงการเมืองอยู่บ่อย ๆ ไม่ว่าจะเป็นการปฏิบัติรัฐประหาร หรือการปฏิรูปการปกครองใน
แต่ละครั้ง อธิบดีกรมต ารวจและผู้บังคับบัญชาระดับสูงของต ารวจมักจะต้องเข้าร่วมด้วย โดยเริ่ม
ตั้งแต่คณะราษฎร์ได้ตระหนักถึงความส าคัญขององค์กรต ารวจในฐานะที่เป็นฐานอ านาจทาง
การเมือง จึงได้เข้ามาควบคุมองค์กรต ารวจอย่างใกล้ชิด ด้วยเหตุนี้ ต าแหน่งอธิบดีกรมต ารวจจึง
ได้รับการวิพากษ์วิจารณ์อย่างกว้างขวางว่าเป็นต าแหน่งที่มีความเกี่ยวพันกับการเมืองสูงมาก และมี
การเปล่ียนแปลงไปตามกระแสอ านาจทางการเมืองอยู่เสมอ มากกว่าต าแหน่งอ่ืน โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
ในปี พ.ศ.2494 พล.ต.อ. เผ่า ศรียานนท์ ได้รับการแต่งตั้งเป็นอธิบดีกรมต ารวจ ได้ให้ค าขวัญว่า “ไม่
มีอะไรภายใต้ดวงอาทิตย์ที่ต ารวจไทยท าไม่ได้” ซ่ึงน าองค์กรต ารวจไปเกี่ยวข้องกับการเมืองใน
ขณะนั้นเป็นอย่างมาก ในขณะเดียวกันองค์กรต ารวจในสมัยนี้มีการส่งเสริมสนับสนุนวิทยาการ 
และวิชาการต ารวจเป็นอย่างมาก ได้มีการส่งเสริมให้ข้าราชการต ารวจศึกษาค้นคว้า รวบรวมเขียน
ต าราด้านวิทยาการ และวิชาการต ารวจอย่างแพร่หลาย นอกจากนี้กรมต ารวจยังได้มีการพัฒนา
กิจการกิจกรรมด้านต่างๆเช่น การก่อสร้างสถานที่ราชการต ารวจ สถานีต ารวจ บ้านพักต ารวจ 
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รวมท้ังมีการตัดตั้งหน่วยงานต ารวจเพิ่มเติมอีกหลายหน่วย อาทิ ต ารวจยานเกราะ ต ารวจน้ า ต ารวจ
รถไฟ ต ารวจสุนัข ต ารวจม้า และ ต ารวจพลร่ม จนกระทั่ง พล.ต.อ. เผ่า ศรียานนท์ ได้พ้นจาก
ต าแหน่งในปี พ.ศ.2500 
 นับแต่ปี พ.ศ.2500 เป็นต้นมาจนกระทั่งปัจจุบันองค์กรต ารวจได้รับการพัฒนาเรื่อยมา แต่
อยู่ในลักษณะที่ค่อนข้างล่าช้าไม่ทันการ ก่อให้เกิดปัญหาต่างๆที่ยังไม่ได้รับการแก้ไขเป็นจ านวน
มาก และได้ทับถมทวีมากขึ้นตามล าดับ จนกลายเป็นปัญหาท่ีสลับซับซ้อนเกี่ยวพันกันไป เป็นที่
ยุ่งยากส าหรับการแก้ไขในอนาคต อาทิปัญหาการบริหารงานบุคคล ปัญหาการใช้อ านาจหน้าที่ไป
ในทางท่ีมิชอบ และปัญหาระบบงานและโครงสร้าง 
 กิจการต ารวจได้ด าเนินการที่จะปรับปรุงโครงสร้างมาเป็นเวลานาน แต่การพิจารณา
ด าเนินการอย่างเป็นรูปธรรมนี้เริ่มตั้งแต่ปี พ.ศ.2522 เป็นต้นมา โดยสรุปคือคณะที่ปรึกษาระเบียบ
บริหารของนายกรัฐมนตรีมี พลเรือเอกเกตุ สันติเวชกุล เป็นประธานได้พิจารณามีความเห็นว่าควร
ปรับปรุงอ านาจหน้าที่ของต ารวจขึ้นใหม่ให้ชัดเจนเหมาะสม ไม่กว้างเกินไปโดยอาศัยโครงสร้าง
เดิม แต่ใช้การบริหารงานเข้าช่วย การด าเนินการยังไม่เสร็จส้ิน เนื่องจากมีการเปล่ียนแปลงรัฐบาล 
 ใน ปี พ.ศ.2523 การที่ประชุมสภาผู้แทนราษฎร ในสมัยวิสามัญครั้งที่ 16/2523 มีมติให้
คณะกรรมาธิการการปกครองพิจารณาปรับปรุงระบบงานและโครงสร้างของกรมต ารวจ การ
พิจารณาเห็นว่าขอบข่ายของกรมต ารวจกว้างเกินไป ท าให้มีปัญหาในทางปฏิบัติ จึงเสนอให้ตั้งกรม
ขึ้นตรงต่อส านักนายกรัฐมนตรี เพื่อควบคุมตรวจสอบอ านาจของกรมต ารวจให้ใช้ระบบสายงาน 
ยกเลิกระบบยศและให้โอนบางหน่วย อาทิ กองต ารวจป่าไม้ กองต ารวจรถไฟ ฯลฯ ให้ไปหน่วยงาน
ที่รับผิดชอบโดยตรงต่อคณะรัฐมนตรีได้มอบหมายให้คณะกรรมการปฏิรูประบบราชการและ
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดินที่ส านักนายกรัฐมนตรีตั้งขึ้น เพ่ือพิจารณาข้อพิจารณาของ
คณะกรรมาธิการปกครองดังกล่าว และได้ตั้งคณะอนุกรรมการเฉพาะกิจปรับปรุงการบริหารงาน
กรมต ารวจขึ้นร่วมพิจารณาด้วย น ามาซ่ึงการเสนอรูปแบบโครงสร้างและระบบงานของกรมต ารวจ
เป็น 2 รูปแบบได้แก่ 
 1. รูปแบบเป็นกรมต ารวจขึ้นกับกระทรวงมหาดไทยแต่ให้ปรับปรุงระบบงานใหม่ 
 2. รูปแบบเป็นองค์กรต ารวจแห่งชาติขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรี 
 ได้สรุปผลส่งให้กรมต ารวจพิจารณาโดยมีการตั้งคณะกรรมการขึ้นพิจารณาระหว่างเดือน
มีนาคม ถึงมิถุนายน 2525 แต่ไม่ได้ข้อยุติ ต่อมาในปีเดียวกันนั้น กระทรวงมหาดไทยได้พิจารณา
ความเห็นของคณะกรรมาธิการการปกครองแล้วจึงเสนอความเห็นต่อเลขาธิการคณะรัฐมนตรี จาก
การพิจารณามีทั้งเห็นด้วยและไม่เห็นด้วย ในส่วนที่ไม่เห็นด้วยคือการตั้งกรมขึ้น เพ่ือควบคุม
ตรวจสอบอ านาจของกรมต ารวจ และก็ไม่ปรากฏผลเป็นรูปธรรม 
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 ปี พ.ศ.2526 ในสมัย พล.อ. เปรม ติณสูลานนท์ เป็นนายกรัฐมนตรี ได้แถลงนโยบายต่อ
รัฐสภา เมื่อวันที่ 20 พฤษภาคม 2526 ว่า “...จะปรับปรุงหน่วยงานและเจ้าหน้าที่ท่ีเกี่ยวข้องกับการ
รักษาความสงบเรียบร้อยให้มีประสิทธิภาพในการบริการประชาชนยิ่งขึ้น...” คณะกรรมการปฏิรูป
ระบบราชการ และระเบียบบริหารราชการแผ่นดินได้แต่งตั้งคณะอนุกรรมการเฉพาะกิจ เพื่อศึกษา
ปรับปรุงการบริหารงานของกรมต ารวจ โดยมี พล.อ. ประจวบ สุนทรางกูร รองนายกรัฐมนตรี 
ในขณะนั้นเป็นประธานจากการพิจารณาเห็นว่าการยกฐานะกรมต ารวจเป็นทบวงต ารวจไม่
เหมาะสม ควรแก้ไขสภาพภายในองค์กรเท่าท่ีจ าเป็นเร่งด่วนไปก่อน คณะกรรมการฯได้ก าหนด
นโยบายการพิจารณาปรับปรุงไว้ และมอบให้กรมต ารวจไปตั้งคณะเจ้าหน้าที่ขึ้นพิจารณา ซ่ึงต่อมา
กรมต ารวจได้เสนอผลการพิจารณาต่อคณะอนุกรรมาการฯ สรุปว่ายังหาข้อยุติที่จะด าเนินการต่อไป
ไม่ได้ 
 ปี พ.ศ.2531 กลุ่มสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร น าโดย พล.ต. ประมาณ อดิเรกสาร ได้เสนอ
ร่างพระราชาบัญญัติจัดตั้งทบวงต ารวจมีส่วนราชการระดับกรม 7 กรม ได้แก่ ส านักงานเลขานุการ
รัฐมนตรี ส านักงานปลัดทบวง กรมต ารวจนครบาล กรมต ารวจสอบสวนกลาง กรมต ารวจภูธร กรม
ต ารวจตระเวนชายแดน และสถาบันพัฒนาข้าราชการต ารวจ และต่อมารัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทย ได้ส่งให้กรมต ารวจตรวจร่างพระราชบัญญัติดังกล่าว ก่อนน าเสนอ
คณะรัฐมนตรี และกรมต ารวจได้ตั้งคณะท างานศึกษาปัญหาโครงสร้างกรมต ารวจ เพื่อหาแนวทางท่ี
เหมาะสมเสนอกรมต ารวจพิจารณาผลการพิจารณาของคณะท างานเสนอความเห็นควรตั้งทบวง
ต ารวจให้มีส่วนราชการระดับกรม 10 กรม โดยปรับเพิ่มกรมต ารวจภูธร เป็นกรมต ารวจภูธร 1-4 
และได้เสนอให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยพิจารณา ผลการพิจารณายังไม่แล้วเสร็จ 
เนื่องจากเปล่ียนรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย 
 ปี พ.ศ.2534 พล.อ. ชาติชาย ชุณหะวัน ได้แถลงนโยบายต่อรัฐสภาโดยมีการเสนอเรื่อง
การจัดตั้งทบวงต ารวจ ซ่ึงต่อมาได้เสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาและมีมติเห็นชอบตามที่
นายกรัฐมนตรี และกระทรวงมหาดไทยเสนอ และกระทรวงมหาดไทยได้แจ้งให้กรมต ารวจทราบ
มติคณะรัฐมนตรีดังกล่าว เพ่ือเร่งรัดท าพระราชบัญญัติจัดตั้งทบวงต ารวจ กรมต ารวจมีค าส่ังตั้ง
คณะกรรมการจัดท าโครงสร้างทบวงต ารวจโดยมีอธิบดีกรมต ารวจเป็นประธาน ผลการพิจารณา
ของคณะกรรมการเห็นควรจัดตั้งทบวงต ารวจแบ่งส่วนราชการเป็น 12 กรม คือ เพิ่มส านักงาน
คณะกรรมการข้าราชการต ารวจ ส านักงานนโยบายและแผน เปล่ียนสถาบันพัฒนาข้าราชการต ารวจ
เป็นกรมต ารวจศึกษา และเสนอผลการพิจารณาให้ปลัดกระทรวงมหาดไทยพิจารณา แต่เนื่องจากมี
การเปล่ียนแปลงรัฐบาลเสียก่อน กระทรวงมหาดไทยจึงถอนเรื่องการจัดตั้งทบวงต ารวจจาก
คณะรัฐมนตรีและกรมต ารวจส่ังยุติเรื่องไว้ก่อน 
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 ปี พ.ศ.2536 กรมต ารวจอนุมัติให้ผู้ช่วยอธิบดีกรมต ารวจ (พล.ต.ท. วิสุทธ์ิ กิตติวัฒน์ ยศ
และต าแหน่งขณะนั้น) ศึกษาพิจารณาปรับปรุงโครงสร้างกรมต ารวจตามรูปแบบของต ารวจญี่ปุ่นมี
ความเหมาะสมสอดคล้องกับสภาพสังคมและการปกครองของประเทศไทย กล่าวคือ 
 1) ระบบการปกครองของญี่ปุ่นและไทยเป็นระบบเดียวกัน คือการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย โดยมีพระมหากษัตริย์เป็นประมุข 
 2) ประเทศญี่ปุ่นและประเทศไทยเป็นรัฐเดี่ยวเช่นเดียวกัน 
 3) ประเทศญี่ปุ่นและไทยมีรูปแบบการบริหารราชการแผ่นดินคล้ายคลึงกัน คือราชการ
บริหารส่วนกลาง ราชการบริหารส่วนภูมิภาค และราชการบริหารส่วนท้องถ่ิน 
 4) หลังสงครามโลกครั้งที่ 2 สหรัฐอเมริกาได้ผลักดันให้ประเทศญี่ปุ่นจัดองค์กรต ารวจ
เป็นต ารวจท้องถ่ินอย่างเต็มรูปแบบแต่ก็ล้มเหลวไม่สามารถด าเนินการได้ จึงได้ปรับปรุงแบบ
องค์กรต ารวจเป็นรูปแบบปัจจุบัน โดยเป็นการผสมผสานระหว่างต ารวจส่วนกลางและต ารวจ
ท้องถ่ินเข้าด้วยกัน 
 จากการศึกษาได้เสนอความเห็นควรจัดตั้งส านักงานต ารวจแห่งชาติ เป็นส่วนราชการไม่
สังกัดส านักนายกรัฐมนตรี กระทรวง หรือทบวง โดยจัดท ารูปแบบส านักงานต ารวจแห่งชาติ เสนอ
อธิบดีกรมต ารวจเพื่อน าเสนอรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยพิจารณาต่อไปแต่ยังไม่ได้ข้อยุติ 
 ต่อมาเดือนสิงหาคม พ.ศ. 2538 กรมต ารวจได้มอบหมายให้รองอธิบดีกรมต ารวจฝ่าย
บริหาร (พล.ต.อ. วิสุทธ์ิ กิตติวัฒน์) พิจารณาปรับปรุงโครงสร้างองค์กรต ารวจอีกครั้งหนึ่ง จากการ
พิจารณาได้เสนอรูปแบบองค์กรต ารวจออกเป็น 3 รูปแบบ ได้แก่ 
 1) รูปแบบกรมต ารวจในสังกัดกระทรวงยุติธรรม 
 2) รูปแบบทบวงต ารวจไม่สังกัด กระทรวงมหาดไทย 
 3) รูปแบบส านักงานต ารวจแห่งชาติไม่สังกัดส านักนายกรัฐมนตรี กระทรวงหรือทบวง 
อยู่ในบังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรี 
 และจากการประชุมพิจารณาแนวทางการศึกษาท้ังสามรูปแบบที่ประชุมมีมติเห็นด้วยใน
รูปแบบที่ 3 
 เมื่อ ปีพ.ศ. 2540 ได้มีการประชุมสัมมนาผู้บริหารระดับสูงของกรมต ารวจ  (ระดับผู้
บัญชาการขึ้นไป) ที่อ าเภอปากช่อง จังหวัดนครราชสีมา และได้พิจารณารูปแบบโครงสร้างของกรม
ต ารวจในรูปแบบต่าง ๆ รวมท้ังรูปแบบต ารวจญี่ปุ่น จากผลการสัมมนาเห็นควรจัดโครงสร้างตาม
แนวต ารวจญี่ปุ่น กรมต ารวจจึงได้ตั้งคณะกรรมการพิจารณาโครงสร้างกรมต ารวจขึ้นโดยมี 
พล.ต.อ. วิสุทธ์ิ กิตติวัฒน์ รองอธิบดี (ฝ่ายบริหาร) เป็นประธาน ได้พิจารณาท่ีจะปรับปรุง
โครงสร้างกรมต ารวจเป็นส านักงานต ารวจแห่งชาติ โดยได้ร่างพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง
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ทบวงกรม ( ฉบับที.่..) พ.ศ.... และร่างพระราชบัญญัติส านักงานต ารวจแห่งชาติ พ.ศ.... โดยให้เป็น
ส่วนราชการอยู่ในบังคับบัญชาของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย น าเสนอ พล.อ. ชวลิต ยงใจ
ยุทธ นายกรัฐมนตรี และนายเสนาะ เทียนทอง รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย ท่ีมาตรวจเยี่ยม
กรมต ารวจเมื่อวันที่ 9 กรกฎาคม 2540 ซ่ึงต่างเห็นด้วยในหลักการโดยให้ไปศึกษารายละเอียด และ
รับฟังความคิดเห็นจากประชาชน ข้าราชการต ารวจ และส่วนราชการที่เกี่ยวข้อง 
 เมื่อนายชวน หลีกภัย กลับมาเป็นนายกรัฐมนตรีสมัยท่ี 2 โดยมีพลตรีสนั่น ขจรประศาสน์ 
เป็นรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย ได้มีนโยบายให้การสนับสนุนการปรับปรุงโครงสร้างกรม
ต ารวจเป็นส านักงานต ารวจแห่งชาติตามรูปแบบที่กรมต ารวจเคยเสนอให้ พล.อ. ชวลิต ยงใจยุทธ 
และนายเสนาะ เทียนทอง เห็นชอบในหลักการคือ ไม่สังกัดส านักนายกรัฐมนตรีกระทรวงหรือ
ทบวง แต่เป็นส่วนราชการอยู่ในบังคับบัญชาของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย แต่เนื่องด้วย
ได้รับการท้วงติงจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง จึงได้แก้ไขเป็นส่วนราชการอยู่ในบังคับบัญชาของ
นายกรัฐมนตรี โดยอาศัยอ านาจตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 230 โดย
ตราเป็นพระราชกฤษฎีกา โอนกรมต ารวจกระทรวงมหาดไทยไปเป็นส านักงานต ารวจแห่งชาติ 
พ.ศ.2541 
 รัฐบาลมีนโยบายท่ีจะปรับปรุงกิจการต ารวจให้มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้นโดยเฉพาะในด้าน
ของกิจการต ารวจ การบริหารงานบุคคล ให้มีการบริหารการจัดการที่คล่องตัวเป็นอิสระ จนกระทั่ง
ในสมัยรัฐบาลของ พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร นายกรัฐมนตรี ได้มีการปรับปรุงแก้ไขใหม่ ในปี พ.ศ.
2547 มีการตราพระราชบัญญัติต ารวจแห่งชาติ พ.ศ.2547 ขึ้นใหม่ โดยค าแนะน าและยินยอมของ
รัฐสภาประกาศใช้ ณ วันที่ 14 กุมภาพันธ์ พ.ศ.2547 บังคับใช้วันที่ 15 กุมภาพันธ์ พ.ศ.2547 เป็นต้น
มา และให้ยกเลิกพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการต ารวจ พ.ศ.2521 พระราชบัญญัติว่าด้วยวินัย
ต ารวจ พ.ศ.2477 พระราชบัญญัติยศต ารวจ พ.ศ.2480 และพระราชบัญญัติเครื่องแบบต ารวจ พ.ศ.
2477(ฉบับที่ 2) เพราะบทบัญญัติดังกล่าวไม่เหมาะสมแก่การพัฒนาระบบงานต ารวจในสภาพการณ์
ปัจจุบัน  
 ปัจจุบันส านักงานต ารวจแห่งชาติเป็นส่วนราชการมีฐานะเป็นนิติบุคคลอยู่ในการบังคับ
บัญชาของนายกรัฐมนตรีแต่ผู้เดียว  การปรับปรุงกฎหมายต ารวจตามพระราชบัญญัติต ารวจ
แห่งชาติ พ.ศ.2547 ได้ก าหนดให้มีหลักการส าคัญคือการก าหนดให้ส านักงานต ารวจแห่งชาติมี
อ านาจหน้าที่มีความชัดเจนมากขึ้น โดยมีคณะกรรมการนโยบายต ารวจแห่งชาติ ซ่ึงมีบทบาทส าคัญ
อย่างยิ่งในการก าหนดนโยบายและก ากับดูแลให้ส านักงานต ารวจแห่ชาติให้ปฏิบัติตามนโยบาย 
ระเบียบแบบแผน มติคระรัฐมนตรี และกฎหมาย การก าหนดให้มีคณะกรรมการข้าราชการต ารวจมี
อ านาจหน้าที่ในด้านของการบริหารบุคคล การจัดระบบการบริหารราชการงานบุคคล การบังคับ
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บัญชา การแต่งตั้งโยกย้ายหรือการด าเนินการทางวินัยให้เกิดความเป็นธรรม ความเหมาะสม ให้มี
ประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น  
 การปรับปรุงโครงสร้างของส านักงานต ารวจแห่งชาติหลายครั้ง ตามสภาพความ
เปล่ียนแปลงและปัจจัยเกื้อหนุนทางสังคม ส่วนใหญ่จะเป็นลักษณะขยายหน่วยงาน แต่ปัญหาของ
องค์กรต ารวจได้ทับถมทวีคูณขึ้นตามล าดับ รวมท้ังการแก้ไขปัญหาท่ีผิดพลาดได้กลายเป็นปัญหาท่ี
สลับซับซ้อนยิ่งขึ้น ส าหรับอนาคต ดร. ปุระชัย เปี่ยมสมบูรณ์ สรุปความเห็นที่น่าคิดส าหรับองค์กร
ต ารวจว่า ตลอดระยะเวลา 5 ทศวรรษหลัง ช่ือเสียงเกียรติยศของวงการต ารวจซ่ึงได้พากเพียรสะสม
ไว้ในยุคปฏิรูปการปกครองได้เส่ือมสลายลงตามล าดับในยุคหลังเปล่ียนแปลงการปกครอง แม้ใน
บางยุคสมัยต ารวจได้รับการพัฒนาปรับปรุงขนานใหญ่  แต่ก็เป็นไปเพื่ออ านาจทางการเมืองและ
ผลประโยชน์ส่วนตัวของผู้ปกครองเป็นส าคัญ ค าว่า “ต ารวจของประชาชน” ได้เลือนลางไปจาก
เจตนารมณ์ของนายต ารวจผู้บริหารระดับสูงในยุคปัจจุบัน จนยากแก่การแก้ไขให้กลับคืนสู่ครรลอง
ของต ารวจอาชีพท่ียึดมั่นในคุณธรรมและเกียรติศักดิ์ 
 ที่กล่าวมาแล้วนั้น เป็นแนวความคิดและวิวัฒนาการขององค์กรต ารวจตั้งแต่หลังจากการ
เปล่ียนแปลงการปกครองมาจนถึงปัจจุบันโดยสรุป ส่วนประวัติศาสตร์หน้าต่อไปขององค์กร
ต ารวจจะเป็นอย่างไรย่อมแล้วแต่สภาพแวดล้อมทางการเมืองการปกครอง เศรษฐกิจและสังคมของ
ประเทศไทย ซ่ึงเป็นพลวัตหรือมีการเปล่ียนแปลงเคล่ือนไหวอย่างรวดเร็วอยู่ตลอดเวลา และย่อม
เป็นบทพิสูจน์ที่ส าคัญว่า การเปล่ียนแปลงท่ีก าลังด าเนินอยู่ขององค์กรต ารวจในขณะนี้มาจาก
อ านาจทางการเมืองตาระบอบประชาธิปไตยที่กล่าวอ้างว่าเป็นตัวแทนของประชาชน จะสามารถ
ปรับปรุงโครงสร้างองค์กรต ารวจให้เป็นต ารวจของประชาชนได้จริงหรือไม่ หรือจะเป็นเพียงการ
ร่วมด าเนินการระหว่างฝ่ายการเมืองกับกลุ่มผู้บริหารระดับสูงของต ารวจ เพื่อสนองตอบต่อความ
ต้องการของกลุ่มตนเองท่ีเคยเป็นมาในอดีต 
  ฉะนั้นผู้วิจัยจึงขอกล่าวถึงพัฒนาการของการบริหารงานในกิจการต ารวจยุคใหม่ ใน
หลักการและทฤษฎีท่ีเกี่ยวข้องกับการบริหารงานบุคคล ดังนี้ 
 1. การบริหารงานบุคคล (Personal administration) 
 การบริหารงานบุคคลหรือการจัดการทรัพยากรมนุษย์ภายในองค์การ ถือเป็นส่วนหนึ่ง
ของระบบในการบริหารงานภายในองค์การ ท้ังนี้ ทรัพยากรมนุษย์ถือเป็นปัจจัยที่ส าคัญขององค์การ 
เพราะทรัพยากรด้านก าลังคน เป็นพื้นฐานหนึ่งที่ส าคัญที่ขาดมิได้ในการบริหารองค์การดังที่เมกกิน
สัน (Megginson) ได้กล่าวไว้ว่า 
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 “มนุษย์เป็นปัจจัยที่ส าคัญที่สุดในการบริหาร ถึงแม้ว่าคุณค่าของมนุษย์จะเป็นส่ิงท่ีจับต้อง
ไม่ได้ ไม่สามารถใช้หลักเกณฑ์ก าหนดคุณค่าเช่นเดียวกับวัตถุ หรือสินค้าทางเศรษฐกิจอ่ืนๆได้ แต่
มนุษย์ก็ยังถือว่าเป็นทรัพยากรทางเศรษฐกิจ และขณะเดียวกันก็มีคุณค่าและเกียรติภูมิ” 
 2. แนวคิดว่าด้วยการบริหารงานบุคคล 
 ในการศึกษาองค์ความรู้ที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล กล่าวว่า การศึกษาเรื่องการ
บริหารงานบุคคลนั้นสามารถที่จะแบ่งออกได้เป็น 2 แนวทางใหญ่ ๆ ตามพัฒนาการของวิชาการ
บริหารงานบุคคล คือ มีการแบ่งการศึกษาการบริหารงานบุคคลออกเป็น 2 ยุค ได้แก่ ยุคแรก ท่ี
เรียกว่าเป็นแนวคิดการบริหารงานแบบเก่า ( Traditional pubic personnel administration) ซ่ึงมี
พัฒนาการเกิดขึ้นตั้งแต่ช่วงทศวรรษที่ 1800 จนถึงทศวรรษ 1960 และยุคที่สองคือตั้งแต่ทศวรรษที่ 
1960 จนถึงปัจจุบัน เรียกว่า การบริหารงานบุคคลยุคใหม่ (New public personnel administration)  
 นอกจากนี้ อุทัย เลาหวิเชียร ก็ได้แบ่งการศึกษาการบริหารงานบุคคลออกเป็น 2 รูปแบบ 
คือ แนวทางการศึกษาในความหมายที่แคบ ที่เน้นในเรื่องของกระบวนการบริหารงานบุคคล 
(Personnel Process) และการศึกษาในความหมายที่กว้าง ( Broad Conception) ที่เน้นการเชื่อมโยง
การบริหารงานบุคคลกับสาขาวิชาอ่ืน ๆ อาทิ นโยบายสาธารณะ ทฤษฎีองค์การ เป็นต้น 
 ในขณะที่ติน ปรัชญพฤทธ์ิ ก็ได้แบ่งแนวทางการศึกษาการบริหารงานบุคคลออกเป็น 2 
ลักษณะ คือ การบริหารงานบุคคลในฐานที่เป็นกิจกรรม เทคนิค และระบบคุณธรรมของการบริหาร  
(Public personnel administration qua administration) และการบริหารงานบุคคลในฐานะที่เป็น
กิจกรรมทางการเมือง (Public personnel administration qua administration) 
  2.1 การบริหารงานบุคคลแบบเก่า (Traditional public personnel administration) 
  ยุคของการบริหารงานบุคคลในฐานะที่เป็นกิจกรรม เทคนิค และระบบคุณธรรมของ
การบริหาร  (Public personnel administration qua administration) ซ่ึงลักษณะที่ส าคัญของการ
บริหารงานในยุคนี้ ได้แก่ 
  - เป็นการบริหารงานบุคคลที่มุ่งต่อต้านระบบอุปถัมภ์ และมีการปกป้องไม่ให้
การเมืองเข้ามาแทรกแซงในระบบการบริหารออกจากกันอย่างชัดเจน ( Politics/Administration 
Dichotomy)  
  - เน้นในเรื่องของหลักประสิทธิภาพ ( Effciency) โดยการใช้เทคนิคต่างๆในการ
บริหารงานบุคคลให้หลักในเรื่องประสิทธิภาพและเทคนิคในการบริหารงานบุคคลจึงได้กลายมา
เป็นหัวใจส าคัญของการบริหารงานบุคคล 
  - การใช้ระบบคุณธรรม (Merit system) ท าให้การบริหารงานบุคคลในยุคนี้มีลักษณะ
ของการบริหารที่ปราศจากค่านิยม (Value-Free Administration) 
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  - การน าเอาแนวคิดการจัดการแบบวิทยาศาสตร์มาใช้ (Scientific Management) โดยมี 
Frederic Taylor เป็นเจ้าของความคิดดังกล่าวซ่ึงแนวคิดหลักที่ส านึกนี้ให้ไว้กับการบริหารงาน
บุคคลในยุคนี้ คือหลักประสิทธิภาพ (Efficiency approach) ที่เน้นหลักการท างานที่ใช้ทรัพยากรให้
น้อยที่สุดประโยชน์สูงสุดภายใต้วิธีการที่ดีที่สุดวิธีเดียว (One best way)  
  ประเด็นที่ได้รับการวิพากษ์วิจารณ์เป็นอย่างมากส าหรับแนวการบริหารงานบุคคล
แบบนี้ คือการที่เน้นการศึกษาในลักษณะความหมายที่แคบ โดยมองมิติในการบริหารงานบุคคล
เพียงด้านเดียว ท าให้ละเลยและไม่สนใจในสภาพแวดล้อมภายนอก อีกทั้งยังให้ความส าคัญแต่
เฉพาะประสิทธิภาพและเทคนิคในการบริหารงานโดยละเลยเป้าหมายขององค์การในด้านอ่ืน ๆ 
มองการบริหารงานบุคคลเป็นกลไกของฝ่ายบริหารที่มีไว้ส าหรับการควบคุมบุคลากรในองค์การ  
(Management control activities) มากกว่าท่ีมองว่าการบริหารงานบุคคลนั้นเป็นเรื่องท่ีมี
ความสัมพันธ์กับปัจจัยแวดล้อมภายนอก และเป็นที่เกี่ยวข้องกับความสัมพันธ์ของบุคลากรภายใน
องค์การ ( People-Connected activities) ซ่ึงข้อโจมตีและการวิจารณ์ท าให้การบริหารงานบุคคล
จ าเป็นที่จะต้องมีการปรับตัวตามสภาพการณ์ที่เปล่ียนแปลงไป 
  2.2 การบริหารงานบุคคลยุคใหม่ (New public personnal administration) 
  แนวคิดการบริหารงานบุคคลยุคใหม่เป็นแนวความคิดที่มีพัฒนาการมาตั้งแต่ช่วง
ทศวรรษที่ 1960 จนถึงปัจจุบัน กล่าวได้ว่าการบริหารงานบุคคลยุคใหม่เป็นส่ิงตรงข้ามกับแนวคิด
การบริหารแบบเก่า ซ่ึงยังคงยึดมั่นอยู่กับหลักการในการแบ่งแยกระหว่างการบริหารกับการเมือง
ออกจากกันอย่างเด็ดขาด ความเป็นกลางทางการเมืองและการเห็นว่าปัญหาในการบริหารงานบุคคล
เป็นปัญหาเฉพาะในการบริหารอย่างเดียว โดยมีระบบคุณธรรมเป็นเครื่องมือในการสนับสนุน
แนวคิดดังกล่าว กรอบเช่นนี้ได้ถูกปฏิเสธโดยนักวิชาการด้านการบริหารงานบุคคลในยุคต่อมาก็ได้
มีการก าหนดถึง ขั้นที่จะไม่ยอมรับค าว่า การบริหารงานบุคคล ( Personnel administration หรือ 
Personnel management) โดยเสนอกระบวนการใหม่ท่ีเรียกว่า การจัดทรัพยากรมนุษย์ ( Human 
resource management)  
  ลักษณะที่ส าคัญของแนวคิดการบริหารงานแบบใหม่ ได้แก่ 
  - มีลักษณะที่ยอมรับความเป็นการเมืองมากขึ้น ( More political) ให้ความส าคัญกับ
ค่านิยม (Value-Laden view) 
  - มองเรื่องการจัดการบุคลากรในฐานะที่เป็น การจัดการทรัพยากรมนุษย์ในองค์การ 
(Human resource management) 
  - มองการจัดการด้านบุคลากรในเชิงบูรณาการ (Integrated approach)  
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 แนวคิดการบริหารงานบุคคลแนวใหม่ หรือ การบริหารงานบุคคลในแนวความหมายที่
กว้างขึ้นนั้น เห็นว่า การบริหารงานบุคคล โดยเฉพาะอย่างยิ่งในภาครัฐนั้นย่อมท่ีจะต้องเกี่ยวข้อง
สัมพันธ์กับสภาพแวดล้อม ซ่ึงการเมืองก็เป็นสภาพแวดล้อมท่ีส าคัญและมิอาจหลีกเล่ียงได้ 
นอกจากนี้ แนวคิดนี้ยังให้ความส าคัญกับการเข้ามามีส่วนร่วมในทางการเมืองของข้าราชการ หรือ
บุคลากร ในลักษณะของกระบวนการของความสัมพันธ์ที่มีลักษณะสองทาง (Bilateral process) ให้
ความส าคัญกับการมีสหภาพแรงงานข้าราชการที่มีพลังในการต่อรอง  (Bargaining process) และ
การนัดหยุดงาน ( Strike) เพื่อเข้ามามีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายการบริหารงานบุคคล 
(Personnel policy) กล่าวในอีกแง่หนึ่ง บุคลากรในภาครัฐหรือข้าราชการ มิควรจะถูกจ ากัดกรอบ
โดยหลักความเป็นกลางทางการเมือง (Neutrality) ที่เมินเฉยต่อสังคม หากต้องท างานโดยพิจารณา
ถึงปัญหาสังคม และค านึงถึงประโยชน์สาธารณะ ( Pubic Interest) และความเสมอภาคในสังคม
มากกว่าเพียงมุ่งเน้นในเรื่องของประสิทธิภาพและการประหยัด 
 นอกจากนี้ ยังมีการให้ความส าคัญกับพฤติกรรมของมนุษย์ในองค์การมากกว่า การให้
ความส าคัญในเรื่องเทคนิคการบริหารเท่านั้น โดยเปล่ียนฐานคติที่มองมนุษย์ในองค์การคือ
ทรัพยากร และการพัฒนาทรัพยากรในองค์การเป็นเรื่องท่ีมีความส าคัญ ต้องมีการศึกษา และ
น าไปสู่การปฏิบัติอย่างจริงจัง 
 หัวใจส าคัญประการต่อมา ได้แก่การมองกระบวนการจัดการทรัพยากรมนุษย์ในเชิง
บูรณาการ มิได้มุ่งเน้นเฉพาะกระบวนการบริหารงานบุคคลอย่างในอดีต หากแต่ต้องมีการจัดการ
เน้นการบูรณาการทั้งกระบวนการจัดการทรัพยากรมนุษย์ วัตถุประสงค์หรือเป้าหมายขององค์การ 
และความสัมพันธ์กับสภาพแวดล้อมท้ังภายในและภายนอกองค์การ  ( Internal and external 
environment) เข้าไว้ด้วยกันอย่างเป็นระบบ นั่นย่อมหมายถึงภายใต้การบริหารงานบุคคลยุคใหม่จึง
เป็นระบบบริหารงานบุคคลในภาครัฐที่มีประสิทธิภาพจะต้องเป็นระบบท่ีมีความสามารถและให้
ผลตอบแทนคุ้มค่าในการสร้างประโยชน์แก่สาธารณะ ขณะเดียวกันก็ต้องมีหลักประกันความส าเร็จ
ในการบริหารงานบุคคล คือทรัพยากรมนุษย์ในองค์การที่มีคุณภาพนั่นเอง 
 ดังนั้น จึงกล่าวได้ว่า แนวคิดในการบริหารงานบุคคลยุคใหม่นี้เป็น การบริหารงานที่อยู่
บนพื้นฐานของการพิจารณาความหมายและปัจจัยแวดล้อมในมิติที่กว้างขึ้นมาก มากกว่าท่ีจะเน้น
เพียงเทคนิควิธีในการบริหารงาน นอกจากนั้นการบริหารงานบุคคลยุคใหม่ยังมีสาระส าคัญอีก 5 
ประการ คือ 
  1. การมองมนุษย์หรือบุคลากรซ่ึงถือเป็นทรัพยากรขององค์การในทางท่ีดีเพิ่มมากขึ้น 
  2. การรู้จักใช้ประโยชน์จากคุณสมบัติของบุคคลากรที่มีความแตกต่างกันหรือการใช้
คนให้เหมาะสม กับงานและความสามารถ 
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  3. การให้บุคคลควบคุมตนเองแทนการควบคุมจากภายนอก ซ่ึงเป็นการให้ความ
เชื่อมั่น และความไว้วางใจในบุคลากรมากขึ้น 
  4. การมความจริงใจต่อกันมากขึ้น กล่าวคือเน้นในเรื่องความสัมพันธ์และบรรยากาศที่
ดีภายในองค์การ 
  5. การพิจารณาประเมินบุคลากรขององค์การ มีการใช้วิธีในการพิจารณาปัจจัยด้าน
อ่ืนๆเพิ่มมากขึ้นแทนที่จะพิจารณาในเรื่องของผลงานเพียงอย่างเดียว 
 วัตถุประสงค์ส าหรับแนวคิดในการบริหารงานบุคคลยุคใหม่ ได้แก่  
  1. เพื่อการสรรหาและการเลือกสรร ( Recruitment and selection) เพื่อให้บุคลากรที่มี
ความรู้ความสามารถเข้ามาร่วมงานภายในองค์การ 
  2. เพื่อใช้ประโยชน์ของบุคคลให้เกิดผลสูงสุด (Utilization) 
  3. เพื่อรักษาไว้ซ่ึงบุคลากรให้สามารถอยู่ปฏิบัติงานกับองค์การให้นาน (Maintenance) 
  4. เพื่อพัฒนาให้บุคลากรมีความรู้ความสามารถ และศักยภาพเพิ่มขึ้นอย่างไม่หยุดยั้ง 
(Development)  

ตารางท่ี 1 การเปรียบเทียบแนวความคิดมิติและขอบเขตการบริหารงานบุคคลแบบเก่าและ 
 การบริหารงานบุคคลยุคใหม ่

ลักษณะความแตกต่าง การบริหารงานบุคคลแบบเก่า การบริหารงานบุคคลแบบใหม่ 
แนวความคิด และมิติต่างๆ
ในการบริหารงานบุคคล 
- ขอบเขตและเนื้อหา
การศึกษา 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

แยกการเมืองออกจากการบริหาร
อย่างเด็ดขาด 
- เน้นความเป็นกลางทางการเมือง 
- เป็นปัญหาทางการบริหารระบบ
คุณธรรมเป็นหัวใจในการบริหารมี
ลักษณะที่ปราศจากค่านิยมเน้นแต่
เทคนิคและประสิทธิภาพในการ
บริหารงานเน้นกระบวนการ
บริหารงานบุคคล 
- การจ าแนกต าแหน่ง 
- การสรรหาบุคคลและการสอบ 
- การคัดเลือกและการสอบ 
- การโอนย้าย 
- การฝึกอบรม 
- การพ้นจากราชการฯลฯ 

การบริหารงานบุคคลเป็นเรื่องของ
การเมือง 
- การบริหารงานบุคคลเป็นการตัดสินใจ
ในทางการเมืองและเกี่ยวข้องกับ
นโยบายสาธารณะ 
- เป็นปัญหาในทางการเมือง 
ให้ความส าคัญกับระบบราชการที่
สะท้อนความเป็นตัวแทนของคนทุก
กลุ่มในสังคมเกี่ยวข้องกับค่านิยม 
- เป็นเรื่องของความขัดแย้ง และการ
เลือกค่านิยม 
- ให้ความส าคัญกับการจัดการมนุษย์ใน
องค์การให้ความส าคัญในเรื่องต่าง  ๆ 
ดังนี้ 
- ความเสมอภาคในการเข้ารับราชการ  
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ตารางท่ี 1 (ต่อ) 

ลักษณะความแตกต่าง การบริหารงานบุคคลแบบเก่า การบริหารงานบุคคลแบบใหม่ 
  ระบบที่ช่วยเหลือผู้อื่นที่เสียเปรียบทาง

สังคมและระบบราชการที่สะท้อนความ
เป็นตัวแทนของกลุ่มต่างๆในสังคม 
- การเจรจาต่อรอง ลัทธิสหภาพแรงงาน 
- สิทธิต่างๆของข้าราชการ 
- การพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ในองค์การ 

  
 3. การบริหารงานบุคคลในระบบราชการ 
 การบริหารงานบุคคลเป็นกระบวนการในการจัดการ นับแต่การสรรหาคนดี มี
ความสามารถมาไว้ปฏิบัติงาน ให้เหมาะสมกับต าแหน่งหน้าที่และอัตราเงินเดือน การพัฒนาคนให้
มีความรู้ความสามารถและสมรรถภาพในการท างานให้มากยิ่งขึ้น การบ ารุงขวัญก าลังใจและให้
ความมั่งคงในการท างาน การถนอมหรือดึงคนดีมีความรู้ความสามารถให้อยู่ท างานนาน ๆ โดยไม่
คิดจะโอน ย้าย หรือเปล่ียนอาชีพเสียก่อนเวลาอันสมควร ตลอดจนการก าจัดคนเลวไม่มีความรู้
ความสามารถและสมรรถภาพเหมาะสมให้ออกจากงานด้วย ดังนั้น อาจกล่าวได้ว่าการบริหารงาน
บุคคลจึงมีความส าคัญมากต่อการบริหารงานโดยต้องดูแลรักษาและบ ารุงขวัญก าลังใจข้าราชการให้
สามารถปฏิบัติงานได้เป็นอย่างดีและให้ได้รับความเจริญก้าวหน้าในต าแหน่งอย่างเสมอภาค 
 จากค ากล่าวข้างต้นสรุปได้ว่า การบริหารงานบุคคล คือ เทคนิค และวิธีด าเนินการในการ
สรรหา การใช้ประโยชน์ การพัฒนา และการธ ารงรักษาบุคลากรที่มีประโยชน์ไว้กับองค์การ
เพื่อที่จะให้เขาเหล่านั้นปฏิบัติงานอย่างเกิดประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และมีประโยชน์ต่อองค์การ
มากที่สุดนั่นเอง แต่โดยที่ “คน”เป็นส่ิงมีชีวิตจิตใจมีความรู้สึกนึกคิด และทัศนคติที่อาจ
เปล่ียนแปลงได้ตามส่ิงท่ีมากระทบ ไม่สามารถท าให้ทัศนคติและความรู้สึกนึกคิดของคนอยู่ใน
สภาพคงที่ได้ง่าย ซ่ึงกลไกที่จะสามารถรักษาให้บุคลากรท างานให้ประสงความส าเร็จขององค์กร
เป็นเวลานานนั้น กลไกหนึ่งก็คือ การบริหารงานบุคคลโดยยึดถือตามระบบคุณธรรม ( Merit 
system) 
 ความเป็นมาของ “ระบบคุณธรรม” ในราชการเริ่มจากทีเดิมประเทศต่างๆมีหลักเกณฑ์
ชัดเจนเกี่ยวกับการรับราชการ ตลอดจนการปกครองบังคับบัญชาและการบริหารงานบุคคลอาศัย
อ านาจ และหลักธรรมของผู้ปกครองประกอบกับจารีตประเพณีเป็นหลักเกณฑ์ในการบังคับบัญชา
และโดยที่ผู้ปกครองแต่ละคนมีธรรมประจ าใจและมาตรฐานที่ต่างกัน จึงท าให้แนวทางปฏิบัติ
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เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลของรัฐส่วนใหญ่เป็นไปในรูปของการอุปถัมภ์ ถือพรรคพวก โดยไม่
ค านึงถึงความรู้ความสามารถของบุคคล อาศัยเหตุผลทางการเมือง ความไว้วางใจและความพอใจ
เป็นเกณฑ์เมื่อผู้มีอ านาจปกครองยึดแนวทางปฏิบัติท านองดังกล่าว และมีการผลัดเปล่ียนหมุนเวียน
กันเข้ามาบริหารงานของรัฐให้เป็นไปเพื่อประโยชน์ของพรรคพวกของตน ซ่ึงเป็นคนกลุ่มน้อย 
ผลประโยชน์ของประชาชนส่วนใหญ่จึงไม่มีโอกาสได้รับการพิจารณาคุ้มครองเท่าที่ควร ดังนั้น
ประเทศต่างๆจึงได้พยายามจัดระบบการบริหารบุคคลของรัฐให้เป็นไปตามระบบคุณธรรม เพื่อ
คุ้มครองประโยชน์สาธารณะ 
 การบริหารงานบุคคลตามระบบคุณธรรม จึงมีความมุ่งหมายที่จะให้ข้าราชการปฏิบัติงาน
อย่างมีประสิทธิภาพท่ีสุด เพื่อบรรลุถึงวัตถุประสงค์ของรัฐในอันที่จะบริหารจัดการเพื่อประโยชน์
สุขของประชาชนโดยส่วนรวม ซ่ึงการบริหารงานบุคคลตามระบบคุณธรรม มีองค์ประกอบท่ีส าคัญ 
4 ประการ คือ 
 1. หลักความเสมอภาค ( Equal of opportunity) หมายถึงการให้โอกาสที่เท่าเทียมกันแก่
บุคคลทั้งในการเข้าสู่วงการเป็นข้าราชการและอยู่ในระหว่างการเป็นข้าราชการ ซ่ึงเป็น
แนวความคิดตามหลักประชาธิปไตยนั่นเอง ซ่ึงในความหมายของการบริหารงานบุคคล ความเสมอ
ภาค คือการให้สิทธิแก่บุคคลอย่างเท่าเทียมกันที่จะได้รับการพิจารณาในเรื่องต่าง ๆ ตาม
กระบวนการบริหารงานบุคคล เมื่อบุคคลเหล่านั้นมีคุณสมบัติที่เท่ากันตามเงื่อนไขของทางราชการ 
 2. หลักความสามารถ ( Competence) หมายถึง การยึดถือความสามารถของบุคคลเป็น
ส าคัญในการเลือกสรรให้ด ารงต าแหน่งใดๆทั้งนี้ โดยที่งานราชการเป็นงานของส่วนรวมค่าใช้จ่าย
เกี่ยวกับเงินเดือน และค่าตอบแทนต่างๆที่จะให้แก่ผู้ปฏิบัติงานเป็นเงินที่มาจากภาษีอากรของ
ประชาชน ดังนั้น ผู้ท่ีจะงานให้รัฐจึงต้องเป็นผู้มีความรู้ความสามารถเหมาะสมกับต าแหน่งหน้าที่ 
และต้องสามารถปฏิบัติงานให้เกิดประโยชน์ต่อส่วนรวมได้ ทางราชการจึงต้องยึดถือความสามารถ
เป็นหลักส าคัญในการที่จะเลือกผู้ใดมาท างานให้แก่รัฐ ซ่ึงจะสอดคล้องกับหลักความเสมอภาคที่ให้
ความยุติธรรมแก่บุคคลเมื่อสามารถพิสูจน์ได้ว่า ในความเสมอภาคของโอกาสนั้น บุคคลที่มี
ความสามารถดีที่สุดจะได้รับการพิจารณาเลือกสรรก่อน 
 3. หลักความเสมอภาค (Security of tenure) หมายถึง ความมั่นคงในการรับราชการเป็น
อาชีพโดยจะไม่ถูกปลดออกหรือไล่ออกจากงานโดยปราศจากเหตุผล หลักการนี้มุ่งหมายที่จะให้
บุคลากรเกิดความมั่นคงในอาชีพรับราชการ เพื่อที่จะได้ทุ่มเทก าลังกายและสติปัญญาให้กับงานใน
หน้าที่ของตนอย่างเต็มที่ ไม่คิดระแวงและเกรงกลัวต่อการสูญเสียอาชีพตราบใดที่ประพฤติตนตาม
เกณฑ์และระเบียบแบบแผนของทางราชการ 
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 4. หลักความเป็นกลางในทางการเมือง ( Political neutrality) หมายถึง การที่ข้าราชการ
ประจ าจะต้องมีความเป็นกลางในทางการเมือง โดยจะต้องปฏิบัติการตามนโยบายของรัฐบาลอย่าง
เต็มก าลังความสามารถ โดยไม่ค านึงถึงว่ารัฐบาลที่เข้ามามีอ านาจในการบริหารมีนโยบายทาง
การเมืองอย่างไร ทั้งนี้ เพ่ือให้เกิดความสม่ าเสมอในการปฏิบัติราชการ 
 โดยสรุปจึงกล่าวได้ว่า เป็นหน้าที่ส าคัญที่หน่วยงานภาครัฐจะต้องใช้ระบบคุณธรรมใน
การบริหารบุคคล แต่โดยที่ระบบราชการเป็นองค์การขนาดใหญ่เกี่ยวข้องกับคนจ านวนมากต้องมี
ความเป็นมาตรฐานและเสมอภาค รัฐจะต้องมีองค์กรที่มาท าหน้าที่ดูแลในการพิทักษ์ระบบ
คุณธรรม จึงได้มีการก าหนดบทบาทนี้อยู่ในองค์กรกลางบริหารงานบุคคลภาครัฐ 
 4. การบริหารทรัพยากรมนุษย์ 
 การบริหารทรัพยากรมนุษย์ เดิมเรียกกันว่า การบริหารงานบุคคล ( Personnel 
management) แต่เนื่องจากแนวความคิดด้านการบริหารงานบุคคลได้มีการขยายและพัฒนาตามการ
ค้นคว้าทางวิชาการ จึงได้มีการยอมรับค าใหม่ท่ีใช้ว่า การบริหารทรัพยากรมนุษย์ ซ่ึงน่าจะมีความ
เหมาะสมท่ีสามารถสร้างความเข้าใจในการน าไปสู่ความเจริญเติบโตขององค์การได้เป็นอย่างดี 
รากฐานการเปล่ียนแปลงท่ีสามารถน ามาสนับสนุนได้คือ การค้นคว้าของไมลส์ ( Koontz & 
Weihrich, 1989, p.11) ไมลส์ได้เสนอทฤษฎีสองรูปแบบ ( A Dual-Model theory) โดยกล่าวถึง
ภารกิจทางการบริหารว่าเป็นการผสมผสานกันระหว่างตัวแปรด้านองค์การ (เป้าหมาย เทคนิค 
วิทยาการ และโครงสร้าง) และตัวแปรด้านมนุษย์ (ความสามารถ ทัศนคติ ค่านิยม ความต้องการ 
และเชื้อชาติ  ที่ส่งผลต่อความมีประสิทธิผลและประสิทธิภาพของระบบสังคมเทคนิควิทยาการ 
(Sociotechnological system) ไมลส์ได้ขยายแนวความคิดของแมคเกรเกอร์ โดยก าหนดทฤษฎีการ
จัดการกับปัจจัยมนุษย์เป็น 3 ทฤษฎี คือ 
 1. ทฤษฎีแบบดั้งเดิม (traditional model) 
 2. ทฤษฎีเน้นมนุษยสัมพันธ์ (Human relation model) 
 3. ทฤษฎีเน้นทรัพยากรมนุษย์ (Human resources model) ดังปรากฏสาระส าคัญในตาราง
ต่อไปนี ้
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ตารางท่ี 2 ทฤษฎีการจัดการกับปัจจัยมนุษย์ 

ทฤษฎีแบบด้ังเดิม ทฤษฎีเน้นมนุษย์สัมพันธ์ ทฤษฎีเน้นทรัพยากรมนุษย์ 
1. ส าหรับมนุษย์ทั่วไปงาน
เปรียบเสมือนยาขม 
2. งานที่เขาท ามีความส าคัญน้อย
กว่าเงินที่เขาได้รับ 
3. มนุษย์ส่วนน้อยมีความต้องการ 
หรือสามารถที่จะปฏิบัติงานที่มี
ลักษณะสร้างสรรค์ช้ีน าตนเอง 
หรือควบคุมตนเอง 
4. งานหลักของผู้จัดการคือการให้
ค าแนะน าและควบคุม
ผู้ใต้บังคับบัญชาอย่างใกล้ชิด 
5. ยึดหลักการแบ่งงานออกเป็น
งานย่อยๆที่ไม่ซับซ้อนเพื่อการ
เรียนรู้ที่ 
จะปฏิบัติงานได้อย่างรวดเร็ว 
6. ก าหนดรายละเอียดและ
ขั้นตอนของงานประจ าให้
ปฏิบัติงานอย่างจริงจังและ
ยุติธรรม 
7. ถ้าค่าแรงสูงและนายจ้าง
ยุติธรรม ผู้ปฏิบัติงานจะทน
ท างานต่อไป 
8. ถ้างานง่ายและมีการควบคุม

ผู้ปฏิบัติงานอย่างใกล้ชิด ผลงาน

จะได้มาตรฐาน 

คติฐาน (Assumptions) 
1. มนุษย์โดยทั่วไปอยากให้ตนเป็นคนมี
ประโยชน์ มีความส าคัญ 
2. มนุษย์มีความปรารถนาที่จะเป็นที่
ยอมรับและเป็นส่วนหนึ่งขององค์การ 
3. ความต้องการของมนุษย์ดังกล่าวมี
ความส าคัญมากกว่าเงินที่ใช้ในการจูงใจ
ให้เขาท างาน 
นโยบาย ( Policies ) 
4. งานหลักของผู้จัดการก็คือ การท าให้
ผู้บังคับบัญชาทุกคนรู้สึกว่าตนมี
ประโยชน์ 
5. ผู้จัดการยอมรับฟังข้อโต้แย้งของ
ผู้ใต้บังคับบัญชาในแผนงานที่ก าหนดขึ้น 
6. ผู้จัดการควรอนุญาตให้
ผู้ใต้บังคับบัญชาปฏิบัติตามแนวความคิด
ของเขา และควบคุมตัวเขาเองการ
คาดหวัง (Expectations ) 
7. เกิดการแลกเปลี่ยนข่าวสารกับ
ผู้ใต้บังคับบัญชา และร่วมมือกับ
ผู้ใต้บังคับบัญชาในการตัดสินใจ เพื่อท า
ให้ผู้ใต้บังคับบัญชามีความรู้สึกว่าเขาเป็น
ส่วนหนึ่งขององค์การ และมีความส าคัญ
ต่อองค์การ 
8. การสนองความต้องการของ

ผู้ใต้บังคับบัญชา จะน าไปสู่การปรับปรุง

ขวัญ และลดการต่อต้านอ านาจอย่างเป็น

ทางการ เกิดการร่วมมืออย่างเต็มใจจาก

ผู้ใต้บังคับบัญชา 

1. งานไม่ใช่ยาขม มนุษย์ต้องการจะ
อุทิศตนให้แก่งานที่เขามีส่วนสร้าง
ขึ้นมา 
2. มนุษย์ส่วนมากสามารถที่จะ
ปฏิบัติงานในลักษณะสร้างสรรค์
มากขึ้น มีการรับผิดชอบที่จะช้ีน า
ตนเอง และควบคุมตนเองได้
มากกว่าที่งานปัจจุบันต้องการ 
3. หน้าที่หลักของผู้จัดการคือ การ
น าเอาทรัพยากรมนุษย์มาใช้อย่าง
กว้างขวาง 
4. สร้างบรรยากาศให้ผู้ปฏิบัติงาน
อุทิศตนแก่องค์การอย่างเต็มที่ตาม 
ความสามารถของเขา 
5. ให้ก าลังใจผู้ปฏิบัติงานในการเข้า
มามีส่วนร่วมในงานที่ส าคัญและ 
6. พยายามส่งเสริมการควบคุม
ตนเอง ช้ีน าตนเองให้มากขึ้นเรื่อย ๆ 
7. ขยายบทบาทของผู้ใต้บังคับ 
บัญชาให้มากยิ่งข้ึน การช้ีน าและ
การควบคุมตนเองจะน าไปสู่การ
ปรับปรุงประสิทธิภาพของการ
ปฏิบัติงาน 
8. ความพึงพอใจในงานอาจช่วย

ปรับปรุงให้ผู้ใต้บังคับบัญชาได้ใช้

ความสามารถอย่างเต็มที่ 

ที่มา: พยอม วงศ์สารศรี, 2547, หน้า 4 
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 5. แนวคิด และหลักการเปลี่ยนแปลงต าแหน่ง / การแต่งตั้ง 
 การแต่งตั้งเป็นกระบวนการหนึ่งในการบริหารบุคคล ซ่ึงอาจกล่าวได้ว่าเป็นส่วนหนึ่งใน
ขั้นตอนของกระบวนการสรรหาบุคลากรที่จะเข้ามาปฏิบัติงานกับองค์การ โดยการแต่งตั้งจะเกิดขึ้น
ภายหลังจากที่ได้ผ่านกระบวนการและขั้นตอนของการสรรหาและเลือกสรร การแต่งตั้งคือ
กระบวนการในการจัดวางบุคคลกับต าแหน่งงานให้เหมาะสมสอดคล้องกัน ( Position-Person 
matching) กระบวนการแต่งตั้งเป็นกระบวนการที่ช้ีให้เห็นถึงความแตกต่างระหว่างคุณสมบัติของ
ต าแหน่งที่ได้รับการก าหนดไว้แล้วในปัจจุบัน กับคุณสมบัติของต าแหน่งที่พึงจะเป็นอนาคต โดย
ในทางปฏิบัติ การแต่งตั้งบุคคลลงในต าแหน่งต่างๆนั้นเท่าเป็นการประเมินบุคคลที่ได้รับการ
แต่งตั้งกับต าแหน่งที่ได้รับมอบหมายว่าคุณสมบัติ ความรู้ ความสามารถของบุคคลนั้น มี
ความสามารถเหมาะสมกับงานนั้นๆต่อไปในอนาคตอย่างไรบ้างหรือไม่ 
 วิชัย โถสุวรรณจินดา ( 2546, หน้า 261) การประเมินผลการบริหารทรัพยากรมนุษย์ได้
ด าเนินการขึ้นเพื่อสร้างความมั่นใจว่า การบริหารทรัพยากรมนุษย์เป็นไปอย่างถูกต้อง สอดคล้องกับ
นโยบายองค์การและสามารถรักษาบุคลากรที่ดีไว้กับองค์การ งานของฝ่ายทรัพยากรมนุษย์คือ การ
ตอบสนองความต้องการทั้งผู้บริหารและพนักงาน ภายใต้เง่ือนไขของสภาพแวดล้อมภายนอกที่มีอยู่ 
และสอดคล้องกับแผนกลยุทธ์ขององค์การ ทีมประเมินผลสามารถใช้วิธีการหลายอย่างในการ
ประเมิน ได้แก่ การเปรียบเทียบฝ่ายต่างๆในองค์การ การเปรียบเทียบกับองค์การภายนอก หรือ
เปรียบเทียบกับมาตรฐานที่ก าหนดขึ้นซ่ึงต้องสอดคล้องกับหลักกฎหมายและเป้าหมายของผู้บริหาร 
และรายงานการประเมินผลจะเป็นการให้ข้อมูลย้อนหลังกลับท้ังผู้บริหารระดับสูง ผู้บริหารระดับ
ปฏิบัติการ และผู้บริหารฝ่ายทรัพยากรมนุษย์ให้ทราบปัญหาข้อขัดข้องท่ีเกิดขึ้นเพื่อน าไปสู่การ
ปรับปรุงแก้ไขต่อไป 
 วิเชียร วิทยอุดม ได้กล่าวไว้ในการบริหารทรัพยากรมนุษย์ว่าก่อนที่จะท าการประเมินผล
ใด ๆ มาตรฐานของการปฏิบัติงานที่จะถูกประเมินนั้น ควรมีการสร้างมาตรฐานของการประเมินผล 
(Establishing performance standards) ให้มีความชัดเจนและส่ือสารให้ลูกจ้าง(ผู้ใต้บังคับบัญชา) 
ทราบด้วย เป็นความจ าเป็นอันดับแรกที่จะต้องท าในการสร้างมาตรฐานในการประเมินผล มี
หลักการพิจารณาอยู่ 4 ขั้นตอนด้วยกัน คือ กลยุทธ์การสร้างความสัมพันธ์ความไม่สมบูรณ์ของ
บรรทัดฐาน การเจือปนของมาตรฐาน และความน่าเช่ือถือ ซ่ึงในปัจจุบันบทบาทหน้าที่ของงานแต่
ละอย่างมีความซับซ้อนของงานมาก จึงไม่มีหลักประกันเลยว่ามีใครเพียงคนเดียวที่สังเกตและ
ติดตามผลการปฏิบัติงานของพนักงานได้ด้วยตนเองเพียงคนเดียว 
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หลักการแต่งต้ัง 

 การวางตัวบุคคลในระบบการบริหารงานบุคคลนั้นจะต้องค านึงในเรื่องของความ
ยุติธรรมและความเหมาะในการพิจารณา ท้ังนี้หลักการแต่งตั้งควรค านึงและยึดถือในระบบ
คุณธรรมเป็นส าคัญ กล่าวคือ 

1. หลักประกันความมั่นคงในชีพ (Security of tenure) หมายถึง เมื่อบุคคลได้รับการแต่งตั้ง
ให้ด ารงต าแหน่งใดๆแล้ว หากมีความสามารถที่จะปฏิบัติงานในต าแหน่งได้อย่างมีประสิทธิภาพ
และมีความประพฤติดี ก็จะไม่ถูกให้ออกจากการปฏิบัติในต าแหน่งนั้น ๆ ไม่ว่าจะด้วยเหตุผล
การเมืองหรือเหตุผลอ่ืนใด (ทวีศักดิ์ กออนันตกุล, 2553, หน้า 7)  

2. หลักแห่งความเสมอภาค ( Rule of competence ) หมายถึงการแต่งตั้งบุคคลโดยการค านึง
ความรู้ความสามารถของบุคคลเป็นส าคัญในการแต่งตั้งให้ปฏิบัติงาน เพ่ือให้ได้คนที่มีความรู้
ความสามารถและเหมาะสมกับต าแหน่งนั้น ๆ (Put the right man in the right job) 

3. หลักความเป็นกลางทางการเมือง ( Political neutrality) หมายถึง การเลือกปฏิบัติตาม
ความประสงค์ของฝ่ายหนึ่งฝ่ายใด ต้องใช้เกณฑ์ความสามารถและความเหมาะสมเป็นที่ตั้ง โดยไม่
เอ้ือประโยชน์หรือเลือกปฏิบัติตามพรรคการเมือง หรือกลุ่มผลประโยชน์ใด ๆ กล่าวคือการแต่งตั้ง
ต้องมีความเป็นอิสระปลอดจากการแทรกแซงจากการเมืองเป็นส าคัญ 

4. หลักความเสมอภาคในโอกาส ( Equality of opportunity ) หมายถึงการเปิดโอกาสให้ทุก
คนที่มีคุณสมบัติตามเกณฑ์ท่ีก าหนดสามารถที่จะสมัครเข้าสอบแข่งขันเพื่อบรรจุแต่งตั้งหรือท าการ
สอบคัดเลือกเพื่อแต่งตั้งให้ต าแหน่งที่สูงขึ้น รวมท้ังการได้รับโอกาสอ่ืนที่เท่าเทียมกัน เช่น การโอน 
การย้าย เป็นต้น 
 1. แนวคิดเกี่ยวกับการเลื่อนต าแหน่ง (Promotion)  
 การเปล่ียนแปลงต าแหน่งภายในองค์การเป็นเหตุการณ์อย่างหนึ่งที่เกิดขึ้นอยู่เสมอ อาจ
เนื่องจากการขยายหรือการลดปริมาณงาน ตลอดจนการเข้าออกของบุคลากรภายในองค์การ หรือ
ความเหมาะสมในการปฏิบัติงาน การเล่ือนต าแหน่งถือว่าเป็นรูปแบบหนึ่งในการเปล่ียนแปลง
ต าแหน่ง เป็นการเล่ือนฐานะและหน้าที่ความรับผิดชอบให้สูงขึ้นแสดงถึงว่าบุคคลมีความก้าวหน้า
ในการปฏิบัติงาน นับได้ว่าการเล่ือนต าแหน่งเป็นขั้นตอนหนึ่งที่ส าคัญในการบริหารงานบุคคลที่
เป็นการสร้างแรงจูงใจในการปฏิบัติงานของบุคคลในองค์การในความหมายของการเล่ือนต าแหน่ง  
(Promotion) ได้มีนักวิชาการที่ได้ให้ความหมายไว้อย่างมากมาย อาทิ 
 เลียวนาร์ดดี ไวด์ (Leonard D. White) ได้ให้ความหมายของการเล่ือนต าแหน่งไว้ว่า เป็น
การแต่งตั้งบุคคลจากต าแหน่งหนึ่งไปด ารงต าแหน่งที่สูงกว่าเดิม ซ่ึงเกี่ยวข้องกับการเปล่ียนแปลง
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ในหน้าที่ความรับผิดชอบมากขึ้น มีรูปแบบการท างานที่สลับซับซ้อนกว่า ท้ังนี้ โดยได้รับ
ค่าตอบแทนหรือเงินเดือนเพิ่มควบคู่กันไปด้วย 
 พอล พิอกอร์ส และ ชาร์ล เอ ไมเออร์ ( Paul pigors and Charles A. Mayers) ได้ให้
ความหมายของการเล่ือนต าแหน่งว่า การเล่ือนต าแหน่งเป็นความก้าวหน้าของผู้ปฏิบัติงานที่ดี
กว่าเดิม มีความรับผิดชอบมากขึ้น มีเกียรติภูมิ (Prestige) มากขึ้นหรือมีฐานภาพ (Status) ที่สูงขึ้น มี
ความช านาญเพ่ิมขึ้น มีสถานที่ท างานที่ดีกว่าและมีลักษณะของงานที่ดีขึ้นด้วย 
 เดล โยเดอร์ (Dale Yoder) กล่าวว่า การเล่ือนต าแหน่งหมายถึง การเคล่ือนไหวหรือการ
เปล่ียนแปลงเกี่ยวกับต าแหน่ง ซ่ึงมีความรับผิดชอบมากขึ้น 
 จากความหมายข้างต้นอาจสรุปได้ว่า การเล่ือนต าแหน่งหมายถึง การเปล่ียนแปลงฐานะ
ต าแหน่งหน้าที่การงาน จากเดิมที่เคยปฏิบัติมาก่อน ไปสู่ต าแหน่งหน้าที่การงานใหม่ ท่ีมีเกียรติภูมิ
หรือสถานภาพท่ีสูงขึ้น มีความรับผิดชอบมากขึ้น และได้รับค่าตอบแทนอัตราเงินเดือนที่เพิ่มขึ้น 
ทั้งนี้มีข้อสังเกตว่าในกรณีที่มีการเปล่ียนแปลงเฉพาะค่าตอบแทนหรืออัตราเงินเดือนที่สูงขึ้น โดย
ไม่ได้มีการเปล่ียนแปลงในลักษณะของความรับผิดชอบในงานที่มากขึ้นจะไม่ถือว่าเป็นการเล่ือน
ต าแหน่ง แต่เป็นการเปล่ียนแปลงอัตราเงินเดือนที่สูงเท่านั้น (Within grade salary increase)  
  1.1  ความส าคัญของการเล่ือนต าแหน่ง 
   1. เป็นการเสริมสร้างแรงจูงใจและขวัญก าลังใจในการท างานให้แก่ผู้ปฏิบัติงาน 
   2. เป็นการสร้างหลักประกันความมั่นคงในอาชีพของผู้ปฏิบัติงาน ท าให้
ผู้ปฏิบัติงานเห็นโอกาสความก้าวหน้าในชีวิตการท างาน ท าให้ผู้ปฏิบัติงานต้องพยายามตั้งใจท างาน 
และพัฒนาตนเองอยู่เสมอ เพื่อโอกาสในการไปสู่ต าแหน่งที่สูงขึ้น 
   3. เป็นการเพิ่มพูนประโยชน์เกื้อกูลในด้านต่าง ๆ ให้แก่ผู้ปฏิบัติงาน ทั้งนี้เพราะ
การเล่ือนต าแหน่งส่วนใหญ่จะได้รับค่าตอบแทนหรือเงินเดือนที่สูงขึ้นด้วย ซ่ึงประโยชน์เกื้อกูล
เหล่านี้ เป็นปัจจัยที่ท าให้ผู้ปฏิบัติงานทั้งหลายต้องการได้รับการเล่ือนต าแหน่ง 
  1.2 หลักเกณฑ์ในการพิจารณาการเล่ือนต าแหน่ง 
  ประกอบไปด้วยหลักเกณฑ์ท่ีส าคัญ ได้แก่ 
   1. หลักความรู้ความสามารถ ( Competence / Merit / Ability factor) เป็นลักษณะ
ประการหนึ่งของระบบคุณธรรม (Merit system) ซ่ึงเป็นหลักที่ได้รับการยอมรับและน ามาใช้อย่าง
แพร่หลาย และวิธีการหรือเครื่องมือที่ใช้เป็นเกณฑ์ในการพิจารณาตามหลักความรู้ความสามารถก็
คือ การสอบ หรือการให้ทดลองปฏิบัติงานนั้น ( Trial on the job) ซ่ึงแล้วแต่ลักษณะของต าแหน่ง
งานนั้น ๆ  
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   2. หลักอาวุโสและประสบการณ์ ( Seniority and experience) หลักเกณฑ์ในเรื่อง
ของอาวุโสและประสบการณ์นั้นวางอยู่บนพื้นฐานความเชื่อที่ว่า ผู้ที่ท างานอยู่ในองค์การมาเป็น
ระยะเวลานานย่อมมีความรอบรู้ ความช านาญและมีประสบการณ์มากกว่าผู้ที่ท างานในองค์การนั้น
เป็นระยะเวลาน้อย คนที่มีอาวุโสมากและประสบการณ์ในการท างานมากกว่า จึงควรที่จะได้รับ
โอกาสการเล่ือนต าแหน่งก่อนบุคคลอ่ืน เพ่ือเป็นการตอบแทนการปฏิบัติงานมาเป็นเวลานาน จึงมี
การเล่ือนต าแหน่งให้ หลักการดังกล่าวย่อมท าให้บุคคลเหล่านี้มีขวัญก าลังใจในการท างาน ซ่ึง
เกณฑ์ดังกล่าวก็อาจจะไม่ถูกต้องเสมอไปเพราะ คนที่มีอาวุโส และประสบการณ์เหนือคนอ่ืนก็
ไม่ได้เป็นหลักประกันว่าจะมีความรู้ความสามารถเหมาะสมเสมอไป 
   3. หลักความรู้ความสามารถและอาวุโส ( Merit and seniority) วิธีการนี้เป็นการ
ประสานข้อบกพร่องของท้ัง 2 วิธีแรก คือมีการพิจารณาความรู้ความสามารถผนวกกับการ
ปฏิบัติงานมาเป็นเวลานานในองค์การ  
   4. หลักระบบอุปถัมภ์ (Patronage System) ความจริงในการบริหารงานนั้น ไม่อาจ
ที่จะปฏิเสธว่ายังมีการน าเอาระบบอุปถัมภ์มาใช้อยู่ ทั้งนี้จากน้อยแตกต่างกันในแต่ละแห่งการเล่ือน
ต าแหน่งลักษณะนี้ถือเอาพรรคพวกเครื่อญาติส่วนใหญ่ไม่ได้ค านึงถึงความสามารถเป็นหลัก ท้ังนี้ 
เพื่อมีเสถียรภาพควบคุมนโยบายต่าง ๆ ตามท่ีต้องการ (พยอม วงศ์สารศรี,  2547 หน้า 207) ซ่ึงการ
น าหลักอุปถัมภ์มาใช้นั้น มิใช่จะมีผลเสียอย่างเดียว เพราะในแง่มุมหนึ่งระบบอุปถัมภ์ยังมีความจ า
เป็นอยู่ในบางประเภทบางต าแหน่ง เช่น งานที่ต้องการความไว้วางใจสูง ซ่ึงเปิดโอกาสผู้ปฏิบัติงาน
สามารถคัดเลือกด้วยระบบอุปถัมภ์ เช่น เลขานุการ ท่ีต้องอาสัยความไว้วางใจมากและรู้จักกันใน
ระหว่างผู้บังคับบัญชา และเลขานุการ การหลักอุปถัมภ์ไปใช้ในขอบเขตหรือระดับท่ีจ ากัดไม่เกิด
ความรู้สึกในเชิงลบของสมาชิกในองค์การ 
  2. แนวคิดเกี่ยวกับการโยกย้าย 
  การโยกย้ายเป็นการเปล่ียนแปลงต าแหน่งหน้าที่การงานจากต าแหน่งหนึ่งไปยังอีก
ต าแหน่ง ซ่ึงสถานะความช านาญและความรับผิดชอบอยู่ในระดับเดิมแตกต่างจากการเล่ือน
ต าแหน่งเพราะการโยกย้ายมีลักษณะของการเปล่ียนแปลงในแนวราบ หรือกล่าวเป็นการ
เปล่ียนแปลงหลังจากที่ได้มีการแต่งตั้ง หรือวางตัวบุคคล ให้ด ารงต าแหน่งที่เหมาะสมมาเป็น
ระยะเวลาหนึ่ง เมื่อสถานการณ์หรือสภาพแวดล้อมเปล่ียนแปลงไป ก็อาจจะต้องมีการเปล่ียน
ต าแหน่งในรูปแบบของการโยกย้าย เพื่อความเหมาะสมกับสภาพการณ์หรือเป็นการแก้ไข
จุดบกพร่องท่ีบรรจุแต่งตั้งก็สามารถท าได้ 
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   2.1 ความหมายของการโยกย้าย 
   ความหมายของการโยกย้าย ครอบคลุมถึงการเปล่ียนแปลงหน้าที่การงาน หรือ
สถานที่ท างาน โดยไม่เจาะจงว่าเปล่ียนจากส่วนราชการหนึ่งไปยังอีกส่วนราชการหนึ่ง หรือภายใน
ส่วนราชการเดียวกันแต่การเปล่ียนแปลงตามแนวนอนนี้ จะมีอัตราเงินเดือนเท่าเดิม และมีปริมาณ
ของงาน ความรับผิดชอบท่ีใกล้เคียงในต าแหน่งเดิม ซ่ึงนักวิชาการหลายท่านได้ให้ความหมายของ
การโยกย้ายไว้ 
   Felix B. Nigro ได้ให้ความหมายของการโยกย้ายไว้ว่า เป็นการเปล่ียนแปลงจาก
ต าแหน่งหนึ่งไปยังอีกต าแหน่งหนึ่งในระดับเดียวกัน ซ่ึงไม่ได้รับเงินเดือนที่สูงขึ้นหรือต่ าลง 
   เดล เอสบีซ ( Dale S. Beac) ได้ให้ความหมายของการโยกย้าย ว่าหมายถึงการ
มอบหมายหน้าที่ใหม่ให้แก่บุคคลใดบุคคลหนึ่งโดยที่บุคคลนั้นยังคงได้รับเงินเดือนหรือค่าจ้างเท่า
เดิมมีสภาพแวดล้อมและความรับผิดชอบในงานเท่าเดิม 
   สมพงษ์ เกษมสิน ให้ความหมายของโยกย้ายว่า หมายถึง การเปล่ียนแปลงจาก
ต าแหน่งหนึ่งไปปฏิบัติหน้าที่การงานอีกต าแหน่งหนึ่ง 
   ทั้งในแนวคิดในเรื่องของการโยกย้ายนั้น มีความสัมพันธ์และใกล้เคียงกันกับค าว่า 
โอน ซ่ึงได้มีผู้ให้ความหมายของค าดังกล่าว ระหว่างการโอน และการย้ายว่ามีความแตกต่างกัน
ดังนี้คือ 
   กุลธร ธนาพงศธร กล่าวว่า การโอน หมายถึง การเปล่ียนแปลงในลักษณะที่เปล่ียน
สังกัด ส่วนการย้าย หมายถึงการเปล่ียนความรับผิดชอบจากที่เคยท าอยู่ในหน่วยงานหรือต าแหน่ง
ไปอยู่ยังอีกหน่วยหรืออีกต าแหน่ง ซ่ึงยังคงฐานะในทางราชการเท่าเดิมและยังอยู่ในสังกัดเดิม 
   ชูศักดิ์ เท่ียงตรง ได้ให้ความหมายของการโอนและการย้ายท่ีแยกเป็น 2 ค าท่ีมี
ความหมายแตกต่างกัน กล่าวคือ การโอน คือการเปล่ียนงานจากกรมหนึ่งไปอีกกรมหนึ่งถึงแม้จะ
ภายในกระทรวงเดียวกันหรือต่างกระทรวง ส่วนการย้ายหมายถึง การเปล่ียนหน้าที่ภายในกรม
เดียวกัน 
   2.2 วัตถุประสงค์ของการโยกย้าย 
    1. เพื่อใช้ในการแก้ไขข้อบกพร่องในการวางตัวบุคคลในครั้งแรกที่ได้บรรจุ
แต่งตั้ง โดยการให้ไปด ารงต าแหน่งที่เหมาะสมกับความรู้ความสามารถ หรือเหมาะสมสภาพการณ์  
    2. เพื่อใช้ในการแก้ไขปัญหาเฉพาะหน้าในกรณีที่ขาดแคลนบุคลากรอย่าง
กะทันหัน การย้ายคนจากหน่วยงานอ่ืนมาช่วย หรือจากในส่วนงานเดียวกัน เพ่ือท าหน้าที่ชั่วคราว
จนกว่าจะสามารถแก้ปัญหาได้ 
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    3. ใช้การโยกย้ายเพื่อเป็นการฝึกอบรมเรียนรู้งาน เพื่อให้พร้อมกับภาระหน้าท่ี
หรือต าแหน่งงานในอนาคต 
    4. เพื่อเป็นการป้องกันการสร้างอิทธิพลในพื้นที่ ในกรณีที่อยู่ในพื้นที่นาน
เกินไปอาจเกิดปัญหาดังกล่าวได้ จึงต้องใช้วิธีการโยกย้ายเพื่อสกัดกั้นปัญหาดังกล่าวที่จะเกิดขึ้น 
    5. เพื่อขจัดปัญหาความขัดแย้งท่ีอาจเกิดขึ้น ระหว่างผู้ปฏิบัติงานด้วยกัน หรือ
ระหว่างผู้บังคับบัญชากับผู้ปฏิบัติงาน 
    6. เพื่อประโยชน์ในการสอบสวนความผิดหรือข้อกล่าวหาทางวินัยเพื่อให้การ
สอบสวนเป็นไปโดยบริสุทธ์ิ ยุติธรรม ปลอดจากการใช้อ านาจในการแทรกแซงการตรวจสอบ 
    7. เพื่อเป็นการลงโทษทางวินัย โดยการให้ปฏิบัติหน้าที่ในท้องท่ีที่สภาวะการ
ท างานที่เลวกว่าเดิม หรือให้ไปท างานในต าแหน่งที่ไม่พึงปรารถนาแทนที่ต าแหน่งที่เคยมีอ านาจ
เต็มที ่
 3. หลักการเกี่ยวข้องกับกฎหมายปกครองในการบริหารกิจการต ารวจ 
  3.1 หลักการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดี หรือหลักธรรมาภิบาล (Good governance) 
   3.1.1 ความหมายของหลักการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดี หรือหลักธรรมาภิบาล    
(Good governance) 
   หลักการบริหารบ้านเมืองท่ีดีหรือหลักธรรมาภิบาล หมายถึง แนวทางในการจัด
ระเบียบเพื่อให้สังคมของประเทศท้ังภาครัฐ ภาคธุรกิจเอกชน และภาคประชาชนสามารถอยู่ร่วมกัน
ได้อย่างสงบสุข และตั้งอยู่ในความถูกต้อง เป็นธรรมตามหลักพื้นฐานการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ี
ดี ซ่ึงหลักดังกล่าวเป็นหลักที่มีการปรับวิธีคิด วิธีการบริหารราชการของประเทศไทยใหม่ท้ังระบบ 
โดยก าหนดเจตนารมณ์ของแผ่นดินขึ้นมาเพื่อทุกคนทุกฝ่ายในประเทศร่วมกันคิด ร่วมกันท า 
ร่วมกันจัดการร่วมกันรับผิดชอบ แก้ปัญหาพัฒนาน าพาแผ่นดินนี้ไปสู่ความมั่นคง ความสงบสุข 
สันติสุข มีการพัฒนาที่ยั่งยืนและก้าวไกลดั่งพระบรมราชโองการของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว
ภูมิพลอดุลยเดชมหาราชที่ว่า “เราจะครองแผ่นดินโดยธรรม เพื่อประโยชน์สุขแห่งมหาชนชาว
สยาม” หลักดังกล่าวนี้จึงตั้งอยู่บนรากฐานของความถูกต้อง ดีงาม มั่นคง หรือธรรมาธิปไตยที่มุ่งให้
ประชาชนในสังคมเข้ามามีส่วนร่วมในการคิด การบริหารจัดการ การบริหารในทุกระดับ ปรับ
วัฒนธรรมขององค์กรภาครัฐใหม่ เพราะระบบราชการที่แข็งตัวเกินไป ท าให้ไม่มีประสิทธิภาพและ
ขาดความชอบธรรม กฎเกณฑ์เข้มงวด ช่องทางการส่ือสารขาดตอน รัฐไม่สามารถสนองตอบความ
ต้องการของประชาชนส่วนใหญ่ได้ถูกต้อง ท าให้เกิดความขัดแย้ง ช่วงชิงอ านาจและความล้มเหลว
ของระบบราชการและรัฐบาล จึงท ามีแนวความคิดเกี่ยวกับ Government เปล่ียนไปกลับกลายมา
เป็น Governance ที่ทุกภาคส่วนจะต้องเข้ามามีส่วนร่วม กล่าวคือ 
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   1. ภาครัฐ ต้องมีการปฏิรูปบทบาทหน้าที่ โครงสร้างและกระบวนการท างานของ
หน่วยงานหรือกลไกการบริหาร ให้สามารถบริหารทรัพยากรของสังคมอย่างโปร่งใส ซ่ือตรง เป็น
ธรรม มีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และมีสมรรถนะสูงในการน าบริการของรัฐที่มีคุณภาพไปสู่
ประชาชน โดยจะต้องมีการเปล่ียนทัศนคติ ค่านิยม และวิธีการท างานของเจ้าหน้าที่ของรัฐ ให้
ท างานโดยยึดถือประชาชนเป็นศูนย์กลาง และสามารถร่วมท างานกับภาคประชาชนและภาคเอกชน
ได้อย่างราบรื่นเป็นมิตร 
   2. ภาคธุรกิจเอกชน ต้องมีการปฏิรูปและก าหนดกติกาในหน่วยงานของภาคธุรกิจ
เอกชน เช่น บรรษัท บริษัท ห้างหุ้นส่วนให้มีกติกาการท างานที่โปร่งใส ซ่ือตรง เป็นธรรมต่อลูกค้า 
ความรับผิดชอบต่อผู้ถือหุ้นและต่อสังคม รวมทั้งมีระบบติดตามตรวจสอบการให้บริการที่มี
มาตรฐานเทียบเท่าระดับสากล และร่วมท างานกับภาครัฐและภาคประชาชนได้อย่างราบรื่นเป็นมิตร 
และมีความไว้วางใจซ่ึงกันและกัน 
   3. ภาคประชาชน ต้องสร้างความตระหนักหรือส านึกตั้งแต่ระดับปัจเจกบุคคลถึง
ระดับกลุ่มประชาสังคม ในเรื่องของสิทธิหน้าที่และความรับผิดชอบต่อตนเองและสาธารณะทั้ง
ในทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง เพื่อเป็นพลังของประเทศท่ีมีคุณภาพ มีความรู้ ความเข้าใจใน
หลักการของการสร้างกลไกการบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมท่ีดี 
  3.2 หลักการส าคัญของหลักการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดี หรือหลักธรรมาภิบาล  
(Good governance) มีดังต่อไปนี้ คือ 
   3.2.1 หลักนิติธรรม (The rule of law) คือ การตรากฎหมาย กฎ ระเบียบ ข้อบังคับ
และกติกาต่าง ๆ ให้ทันสมัยและเป็นธรรม ตลอดจนเป็นที่ยอมรับของสังคม และสมาชิก โดยมีการ
ยินยอมพร้อมใจและถือปฏิบัติร่วมกันอย่างเสมอภาคและเป็นธรรม 
   3.2.2 หลักคุณธรรม ( Morality) คือ  การยึดถือและเชื่อมั่นในความถูกต้องดีงาม 
โดยการรณรงค์เพื่อสร้างค่านิยมที่ดีงามให้ผู้ปฏิบัติงานในองค์กรหรือสมาชิกของสังคมถือปฏิบัติ 
ได้แก่ ความซ่ือสัตย์สุจริต ความเสียสละ ความอดทนความขยันหม่ันเพียร ความมีระเบียบวินัย เป็น
ต้น 
   3.2.3 หลักความโปร่งใส ( Accountability) คือ  การท าให้สังคมไทยเป็นสังคมท่ี
เปิดเผยข้อมูลข่าวสารอย่างตรงไปตรงมา และสามารถตรวจสอบความถูกต้องได้โดยการปรับปรุง
ระบบและกลไกการท างานขององค์กรให้มีความโปร่งใสมีการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารหรือเปิดให้
ประชาชนสามารถเข้าถึงข้อมูลข่าวสารได้อย่างสะดวกตลอดจนมีระบบ หรือกระบวนการ
ตรวจสอบ และประเมินผลที่มีประสิทธิภาพซ่ึงจะเป็นการสร้างความไว้วางใจซ่ึงกันและกัน และ
ช่วยให้การท างานของภาครัฐและภาคเอกชนปลอดจากการทุจริตคอรัปชั่น 
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   3.2.3 หลักความมีส่วนร่วม ( Participation) คือ  การท าให้สังคมไทยเป็นสังคมท่ี
ประชาชนมีส่วนร่วมรับรู้ และร่วมเสนอความเห็นในการตัดสินใจส าคัญๆของสังคม โดยเปิด
โอกาสให้ประชาชนมีช่องทางในการเข้ามามีส่วนร่วม ได้แก่ การแจ้งความเห็น การไต่สวน 
สาธารณะ การประชาพิจารณ์ การแสดงประชามติ หรืออ่ืนๆและขจัดการผูกขาดทั้งโดยภาครัฐหรือ
โดยภาคธุรกิจเอกชน ซ่ึงจะช่วยให้เกิดความสามัคคีและความร่วมมือกันระหว่างภาครัฐและภาค
ธุรกิจเอกชน 
   3.2.4 หลักความรับผิดชอบ (Responsibilitty) คือ ผู้บริหารและคณะข้าราชการ ท้ัง
ฝ่ายการเมืองและข้าราชการประจ า ต้องตั้งใจปฏิบัติภารกิจตามหน้าที่อย่างยิ่งโดยมุ่งให้บริการแก่ผู้
มารับบริการ เพื่ออ านวยความสะดวกต่าง ๆ มีความรับผิดชอบต่อความบกพร่องในหน้าที่การงานที่
ตนรับผิดชอบอยู่ และพร้อมท่ีจะปรับปรุงแก้ไขได้ทันที 
   3.2.5 หลักความคุ้มค่า (Cost-Effectveness or economy) คือผู้บริหารต้องตระหนัก
ว่ามีทรัพยากรค่อนข้างจ ากัด ดังนั้น ในการบริหารจัดการจ าเป็นต้องยึดหลักความประหยัด และ
ความคุ้มค่า ซ่ึงจ าเป็นต้องตั้งจุดมุ่งหมายไปท่ีผู้รับบริการหรือประชาชนโดยส่วนรวม 
 4. การใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง  
  4.1 หลักนิติรัฐ (Legal state)  
  หลักนิติรัฐ คือ การปกครองโดยกฎหมาย ซ่ึงประกอบด้วยความชอบด้วยกฎหมายของ
ฝ่ายบริหารและฝ่ายตุลาการ รวมท้ังหลักความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของฝ่ายนิติบัญญัติ ซ่ึงกฎหมาย
ที่น ามาใช้นั้นจะต้องมาจากประชาชนไม่ใช่มาจากบุคคลใดบุคคลหนึ่งหริกลุ่มคนใดคนหนึ่ง และผู้
ที่ถูกปกครองจะไม่ถูกละเมิดจากการใช้อ านาจของรัฐโดยขาดความเป็นธรรม หลักนิติรัฐนี้ถูกต้อง
สร้างขึ้นมาเพื่อควบคุมการใช้อ านาจตลอดจนการกระท าต่างๆของผู้ปกครอง โดยใช้กฎหมายเป็น
เครื่องมือซ่ึงหลักการดังกล่าวได้พัฒนามาจากหลักการส าคัญของระบอบประชาธิปไตยที่ว่าด้วย
ความสูงสุดของกฎหมาย ในฐานะที่เป็นกลไกของการบริหารการปกครอง 
  วิษณุ เครืองาม ให้ความหมายของนิติรัฐ ว่า หมายถึง รัฐที่นับถือกฎหมายหรือยกย่อง
กฎหมายเป็นใหญ่ รัฐที่ยึดมั่นในระบอบรัฐธรรมนูญ รัฐที่เคารพในหลักนิติธรรม ดังนั้น หลักนิติรัฐ
จึงเป็นการก าหนดบทบาทหรือหน้าที่ของรัฐที่ดีต่อราษฎรนั้นเอง 
  หยุด แสงอุทัย ให้ความหมายว่านิติรัฐเป็นความคิดของประชาชนที่ฝักใฝ่สิทธิปัจเจก
นิยมและรัฐธรรมนูญของรัฐที่เป็นนิติรัฐนี้ต้องมีบทบัญญัติในประการที่หึความส าคัญถึงเสรีภาพ
ของราษฎร เช่น เสรีภาพในร่างกาย เสรีภาพในทรัพย์สิน เสรีภาพในการท าสัญญาและเสรีภาพใน
การประกอบอาชีพ 
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  จากที่กล่าวมาแล้วจะเห็นได้ว่า การที่ประเทศใดประเทศหนึ่งจะเป็นนิติรัฐนั้นต้องมี
ลักษณะ ดังนี้ 
   1. ในประเทศนั้นกฎหมายจะต้องอยู่เหนือส่ิงใดหมด การกระท าต่างในการ
ปกครองโดยเฉพาะอย่างยิ่งการกระท าของฝ่ายปกครองจะต้องเป็นไปตามกฎหมาย และต้องชอบ
ด้วยกฎหมายหลักประกันสิทธิและเสรีภาพของราษฎรอยู่ที่กฎหมาย ถ้าเจ้าพนักงานของรัฐเข้ามา
กล้ ากรายสิทธิเสรีภาพของราษฎร โดยไม่มีกฎหมายให้อ านาจการกระท าดังกล่าวเป็นการกระท า
โดยมิชอบ  
   2. ในประเทศท่ีเป็นนิติรัฐ ขอบเขตรัฐย่อมก าหนดไว้แน่นอน เริ่มแต่การแบ่งแยก
องค์กรที่ใช้อ านาจออกเป็น 3 ฝ่ายคือ ฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการ และมีกระบวนวิธี
ในการควบคุมใช้อ านาจของเจ้าหน้าที่ของรัฐที่มีขอบอ านาจตามกฎหมายและสามารถตรวจสอบได้ 
   3. ในประเทศท่ีเป็นนิติรัฐ จะต้องมีองค์กรที่ท าหน้าที่ในการวินิจฉัยชี้ขาดข้อ
พิพาทท่ีเป็นอิสระ โดยหลักประกันความเป็นอิสระขององค์กรที่ท าหน้าที่ในการวินิจฉัยชี้ขาดข้อ
พิพาทสามารถที่จะเห็นได้จากการจัดองค์กร การสร้างหลักประกัน และก าหนดเอาไว้ใน
รัฐธรรมนูญที่ถือว่าเป็นกฎหมายสูงสุด 
  รัฐที่ต้องยอมตนอยู่ใต้ระบบกฎหมายในความสัมพันธ์กับปัจเจกชน และเพื่อคุ้มครอง
สถานะของปัจเจกชน โดยรัฐยอมตนอยู่ใต้กฎเกณฑ์ท่ีก าหนดการกระท าของรัฐต่อปัจเจกชนในสอง
นัย คือ กฎเกณฑ์ประเภทแรกก าหนดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน และกฎเกณฑ์ประเภทที่สอง
ก าหนดวิธีการและมาตรการซ่ึงรัฐหรือหน่วยงานสามารถใช้เพื่อบรรลุวัตถุประสงค์ที่ก าหนด รวม
เป็นกฎเกณฑ์สองชนิดที่มีผลร่วมกันนั่นก็คือการจ ากัดอ านาจของรัฐ โดยการใช้อ านาจนั้นอยู่ภายใต้
ระบบกฎหมายที่รัฐก าหนด ลักษณะเด่นที่สุดประการหนึ่งของนิติรัฐก็คือ ฝ่ายปกครองไม่สามารถ
ใช้วิธีการอ่ืนนอกไปจากที่ระบบกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ในเวลานั้น โดยเฉพาะอย่างยิ่งที่กฎหมาย
รัฐสภาตราขึ้น การกระท าใด ๆ ต่อปัจเจกชนได้  
  หลักนี้ส่งผลโดยปริยายให้เกิดขึ้นสองประการ คือ ประการแรกเมื่อฝ่ายปกครองเข้า
ไปมีนิติสัมพันธ์กับปัจเจกชน ฝ่ายปกครองหาอาจกระท าการฝ่าฝืน หรือหลีกเล่ียงกฎหมายที่ใช้
บังคับอยู่ไม่ได้ ประการที่สอง คือ ในนิติรัฐที่พัฒนาจนสมบูรณ์แบบแล้วนั้น ฝ่ายปกครองไม่อาจ
กระท าการใดเป็นการบังคับปัจเจกชนโดยเขาไม่สมัครใจได้ เว้นแต่จะมีกฎหมายที่รัฐสภาตราขึ้นให้
อ านาจไว้เท่านั้น กล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือ ฝ่ายปกครองไม่สามารถใช้มาตราใด  ๆ ต่อผู้อยู่ใต้ปกครอง
ได้เว้นแต่กฎหมายที่รัฐสภาตราขึ้นจะให้อ านาจไว้โดยตรง หรือโดยปริยาย ดังนั้น นิติรัฐจึงเป็นรัฐที่
ให้หลักประกันแก่ปัจเจกชนผู้อยู่ใต้ปกครองว่า เมื่อใดก็ตามท่ีฝ่ายปกครองละเมิดหลักนี้ปัจเจกชน
สามารถไปสู่ผู้มีอ านาจวินิจฉัยคดีเพื่อให้เพิกถอนการกระท า หรือเปล่ียนแปลงหรือให้ยกเลิกการ
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กระท านั้น  ๆ ของฝ่ายปกครองท่ีละเมิดกฎหมายได้ เช่นนี้แล้ว  “นิติรัฐ” นั้นจึงมีความแตกต่างจาก 
“รัฐต ารวจ” (Etat de police) เพราะรัฐต ารวจเป็นรัฐที่ฝ่ายปกครองสามารถน าเอาวิธีการต่าง ๆ  ท่ีตน
เห็นว่าเป็นประโยชน์ในการด าเนินการทางปกครองมาใช้กับประชาชนได้ในลักษณะที่มีเสรีภาพใน
การใช้ดุลยพินิจอย่างเต็มที่ท้ังนี้เพ่ือเผชิญกับสถานการณ์ และเพื่อบรรลุถึงจุดมุ่งหมายที่ตนมุ่ง
ประสงค์ได้ทุกเวลา ระบอบรัฐต ารวจนี้ตั้งอยู่บนนความคิดที่ว่า เพื่อจุดมุ่งหมายที่ตนประสงค์ก็
เพียงพอแล้วที่จะท าให้วิธีการต่าง ๆ ท่ีตนน ามาใช้ถูกต้องชอบธรรม 
  ดังนั้น การที่ผู้บังคับบัญชาของข้าราชการต ารวจจะออกค าส่ังทางปกครองใด ๆ เช่น 
ค าส่ังลงทัณฑ์ทางวินัย ค าส่ังในการพักราชการ ค าส่ังให้ออกจากราชการและให้กลับเข้าราชการ
ของข้าราชการต ารวจ หรือค าส่ังแต่ง และเล่ือนต าแหน่ง ที่จะมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิของ
ราชการต ารวจ ผู้อยู่ใต้อ านาจบังคับบัญชา จะต้องออกโดยอยู่ภายใต้หลักนิติรัฐ ซ่ึงกองทัพจะต้อง
ปฏิบัติโดยมีกฎหมายให้อ านาจเท่านั้น และจ ากัดภายใต้ขอบเขตของกฎหมาย โดยไม่ล่วงละเมิดต่อ
ข้าราชการต ารวจเกินสมควรแก่เหตุ 
  4.2 หลักความชอบด้วยกฎหมาย (Principle of legality) 
  หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าฝ่ายปกครอง หมายถึง การกระท าใดๆของ
ฝ่ายปกครองจะต้องเคารพต่อกฎหมาย จะต้องเป็นไปตามที่กฎหมายก าหนด และจะท านอกขอบ
อ านาจที่กฎหมายก าหนดไว้ไม่ได้ ดังนั้นแม้ในทางปฏิบัติฝ่ายปกครองจะมีอ านาจมากเพียงใดก็ตาม 
แต่ฝ่ายปกครองก็ต้องด าเนินการทั้งหลายภายในกรอบของกฎหมาย ซ่ึงเป็นกฎหมายที่ออกโดยฝ่าย
นิติบัญญัติ และกฎเกณฑ์ต่างๆของฝ่ายบริหารที่มีผลใช้บังคับเป็นการทั่วไป หลักความชอบด้วย
กฎหมายของการกระท าทางปกครองนี้เป็นหลักส าคัญหลักหนึ่งที่ใช้กันอยู่ในประเทศท่ีเป็น “นิติ
รัฐ” 
  หากการกระท าทางปกครองของฝ่ายปกครองไม่เป็นไปตามหลักความชอบด้วย
กฎหมาย บุคคลผู้อยู่ภายใต้การปกครองสามารถที่จะปกป้องสิทธิของตนเองจากการกระท าทาง
ปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายและก่อให้เกิดผลกระทบต่อสิทธิและหน้าที่ของตนได้ การ
ด าเนินการที่จะขอให้มีการบังคับฝ่ายปกครองเคารพหลักความชอบด้วยกฎหมายนั้นสามารถท าได้
หลายรูปแบบ คือ การร้องขอให้ฝ่ายปกครองเป็นผู้ด าเนินการแก้ไขการกระท าทางปกครองท่ีไม่
ชอบด้วยกฎหมาย หรือการด าเนินการทางศาล 
  จากหลักความชอบด้วยกฎหมายดังกล่าวข้างต้น สามารถสรุปสาระส าคัญที่ต้องยึดถือ
ปฏิบัติได้ 3 ประการ คือ 
   1. ความชอบด้วยกฎหมายในฐานะขอบเขตของการกระท าทางปกครอง 
   2. ความชอบด้วยกฎหมายในฐานะรากฐานของการกระท าทางปกครอง 
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   3. ความชอบด้วยกฎหมายในฐานะกระบวนการที่ถูกต้อง 
  4.3 หลักการแบ่งแยกอ านาจ (Separation of power) 
  มองเตสกิเออ (Montesquieu) นักปรัชญาการเมืองชาวฝรั่งเศส ผู้ให้ก าเนิดแนวคิด ใน
การแบ่งแยกอ านาจปกครองสูงสุดหรืออ านาจอธิปไตยออกเป็น 3 ฝ่าย โดยพิจารณาในแง่ของ
องค์กรผู้ใช้อ านาจนิติบัญญัติ อ านาจบริหารและอ านาจตุลาการ อันเป็นการพัฒนาความคิดตาม
แนวคิดดั้งเดิมของอริสโตเติล (Aristote) นักปราชญ์ชาวกรีกโบราณ บนพื้นฐานประการส าคัญคือ
การให้อ านาจแต่ละฝ่ายถ่วงดุลและตรวจสอบซ่ึงกันและกันทั้งสามฝ่าย ดังที่มองเตสกิเออกล่าวไว้
ว่า “เพื่อไม่ให้เกิดการใช้อ านาจอันเกินขอบเขต จ าต้องใช้อ านาจเพื่อหยุดยั้งอ านาจด้วยตนเอง” ซ่ึง
ตามแนวคิดของมองเตสกิเออนั้น ได้แบ่งองค์กรผู้ใช้อ านาจอธิปไตยออกเป็นองค์ที่ใช้อ านาจนิติ
บัญญัติ ซ่ึงก็คือสภาท่ีท าหน้าที่ประชุมและปรึกษาในเรื่องการเมือง องค์กรเจ้าหน้าที่ของรัฐฝ่าย
บริหาร หรือข้าราชการ และองค์กรฝ่ายตุลาการหรือศาลนั่นเอง  
  เหตุผลที่มองเตสกิเออเสนอแนวคิดให้แบ่งแยกอ านาจการปกครองนี้เนื่องจากเห็นว่า 
หากอ านาจในการตรากฎหมาย อ านาจในการบังคับใช้กฎหมาย และอ านาจในการพิจารณาคดี ถูก
ใช้โดยบุคคลเดียวหรือองค์กรเดียว ไม่ว่าจะเป็นขุนนางหรือประชาชนก็ตามก็ยากที่จะมีเสถียรภาพ
อยู่ได้ ทั้งนี้เป็นเพราะหากผู้ใช้อ านาจถืออ านาจในการตรากฎหมายและใช้กฎหมายในการบริหารไป
พร้อมกัน ก็จะออกกฎหมายตามอ าเภอใจ และบังคับใช้กฎหมายในทางมิชอบ และหากใช้อ านาจ
ตุลาการรวมกับอ านาจในการตรากฎหมายในเวลาเดียวกัน ผู้พิพากษาก็อาจจะเป็นผู้ออกกฎหมาย
เสียเอง และหากให้อ านาจตุลาการรวมกับอ านาจบริหารในมือคนๆเดียวแล้ว ผู้พิพากษาจะประพฤติ
ตัวเป็นผู้บังคับบัญชา ส่งผลให้เกิดการใช้อ านาจอันไม่เป็นธรรมหรือตามอ าเภอใจ ดังนั้นจึง
จ าเป็นต้องแยกอ านาจแต่ละด้านออกจากกัน 
  มองเตสกิเออเห็นว่า เสรีภาพของประชาชนเป็นวัตถุประสงค์หลักของรัฐบาล และ
เสรีภาพนี้จะมีขึ้นได้ก็แต่โดยการท ารัฐใช้อ านาจอย่างพอสมควร เพราะในสภาพนี้จะไม่มีการใช้
อ านาจเกินกว่าเหตุ ประสงการณ์ครั้งอดีตแสดงให้เห็นเสมอมาว่าแทบทุกคนที่มีอ านาจเบ็ดเสร็จ
เด็ดขาด มักน าไปสู่การใช้อ านาจเกินสมควรทุ้งส้ิน และมองเตสกิเออยืนยันว่า การแบ่งแยกการใช้
อ านาจอธิปไตยนั้น ท่ีน ามาซ่ึงอ านาจ ท่ีอ่อนตัว และเสรีภาพในท้ายที่สุด 
  ดังนั้นรัฐธรรมนูญแห่งรัฐเสรีประชาธิปไตยจึงได้บัญญัติการใช้อ านาจรัฐบนพื้นฐาน
ของการแบ่งแยกอ านาจ ซ่ึงหมายถึงการแบ่งแยกอ านาจอธิปไตยออกเป็น 3 ฝ่าย อันได้แก่ อ านาจ
นิติบัญญัติ อ านาจบริหาร และอ านาจตุลาการ ซ่ึงในแต่ละองค์กรของรัฐจะต้องใช้อ านาจอย่างอิสระ
ตามรัฐธรรมนูญ เพื่อให้เกิดการตรวจสอบและถ่วงดุลอ านาจซ่ึงกันและกัน ( Check and balance) 
หลักการแบ่งแยกอ านาจมีลักษณะส าคัญ คือ 
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   1. เป็นที่มาขององค์กรการใช้อ านาจนิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการ โดยแยกออก
จากกันอย่างอิสระ แต่ไม่ได้แบ่งแยกออกจากกันโดยเด็ดขาด 
   2. มิได้มีการห้ามให้องค์กรใดองค์กรหนึ่งใช้อ านาจเกินกว่าอ านาจของตน 
   3. เป็นการให้ความส าคัญกับการคานและดุลอ านาจทั้งสามฝ่ายเพื่อมิให้ฝ่ายใดฝ่าย
หนึ่งใช้อ านาจเด็ดขาดจนปราศจากการควบคุม ในขณะเดียวกันก็จะไม่ท าให้อ านาจใดอ านาจหนึ่ง
อยู่ภายใต้อ านาจอ่ืนโดยส้ินเชิง 
 5. อ านาจดุลพินิจของฝ่ายปกครอง 
 อ านาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองในระบบกฎหมายมหาชนในปัจจุบันก็เป็นที่ยอมรับกัน
ทั่วไปว่าฝ่ายนิติบัญญัติสามารถบัญญัติกฎหมายให้มีความยืดหยุ่นเพื่อให้ให้ฝ่ายปกครองสามารถใช้
ความรู้ความสามารถ สติปัญญาและเหตุผลของฝ่ายปกครองในการปรับใช้กฎหมายกับข้อเท็จจริง
เฉพาะรายท่ีปรากฏเฉพาะหน้าเพ่ือออกค าส่ังทางปกครองท่ีเป็นธรรมกับประชาชนแต่ละรายได้ การ
บัญญัติกฎหมายอย่างยืดหยุ่นของฝ่ายนิติบัญญัติตามท่ีกล่าวมาก็คือการบัญญัติให้ฝ่ายปกครองมี
อ านาจดุลพินิจ  ปัญหาท่ีต้องพิจารณาต่อไปก็คือค าว่า  “อ านาจดุลพินิจ ” นั้นมีความหมายอย่างไร
ในทางวิชาการ และสามารถแบ่งประเภทได้กี่ประเภท ด้วยเหตุผลอย่างไร  ความหมายและประเภท
ของอ านาจดุลพินิจ  ตามบทบัญญัติของกฎหมายที่ให้อ านาจฝ่ายปกครองเพื่อเป็นพื้นฐานในการ
อธิบายความหมายและประเภทของอ านาจดุลพินิจต่อไป 
  5.1 ประเภทของอ านาจที่กฎหมายให้แก่ฝ่ายปกครอง 
  ในทางทฤษฎีแล้วอ านาจที่กฎหมายให้แก่ฝ่ายปกครองในอันที่จะใช้อ านาจกระท าการ
ต่างๆนั้นสามารถแบ่งออกได้เป็น 2 ประเภทด้วยกันคือ 
   5.1.1 อ านาจผูกพัน (Mandatory power) เป็นอ านาจที่กฎหมายให้แก่ฝ่ายปกครอง
โดยบัญญัติไว้ล่วงหน้าว่าเมื่อมีข้อเท็จจริงอย่างใดอย่างหนึ่งตามที่กฎหมายก าหนดไว้เกิดขึ้นแล้ว 
ฝ่ายปกครองจะต้องใช้อ านาจกระท าการ และกระท าการโดยมีเนื้อความตามท่ีกฎหมายก าหนด เช่น 
เมื่อปรากฎว่าชายและหญิงซ่ึงยื่นค าร้องของจดทะเบียนสมรสมีคุณสมบัติและปฏิบัติตามเงื่อนไข
แห่งการสมรสครบถ้วนตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์แล้ว นายทะเบียนครอบครัวจะต้อง
จดทะเบียนสมรสให้แก่ผู้ร้องเสมอ ซ่ึงจากที่กล่าวมานี้จะเห็นได้ว่าอ านาจผูกพันนั้นแท้จริงแล้วก็คือ
หน้าที ่(Duty) นั่นเอง แต่เหตุที่ยังคงเรียกว่าเป็นอ านาจก็เนื่องจากการกระท าท่ีเกิดจากการปฏิบัติ
หน้าที่นี้ กฎหมายยอมรับว่ามีผลสมบูรณ์ใช้บังคับได้ ซ่ึงการก าหนดให้ฝ่ายปกครองมีอ านาจผูกพัน
ก็เนื่องจากความคิดในเรื่องความยุติธรรมทั่งไป คือ ความเสมอภาคในการปฏิบัติต่อข้อเท็จจริง
เฉพาะราย 
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   5.1.2 อ านาจดุลยพินิจ ( Discretionary power) เป็นอ านาจที่กฎหมายให้แก่ฝ่าย
ปกครองโดยบัญญัติให้ฝ่ายปกครองสามารถเลือกปฏิบัติและตัดสินใจด้วยตนเองในความ
รับผิดชอบของตนเองและภายในขอบเขตแห่งกฎหมายนี้ อาจมีการปฏิบัติและการตัดสินใจได้หลาย
อย่าง แต่ละอย่างก็ชอบด้วยกฎหมายเช่นเดียวกัน ซ่ึงการก าหนดให้ฝ่ายปกครองมีอ านาจดุลยพินิจนี้
ก็เนื่องมาจากความคิดในเรื่องวัตถุประสงค์หรือความมุ่งหมาย โดยค านึงถึงสภาพแวดล้อมของ
ข้อเท็จจริงเป็นเรื่องๆหรือเป็นกรณีๆไป ท าให้การใช้กฎหมายไม่แข็งกระด้างแต่สามารถยืดหยุ่น
ปรับให้สอดคล้องและเป็นธรรมกับข้อเท็จจริงเฉพาะรายได้ เป็นกรณีที่ค านึงถึงความยุติธรรม
เฉพาะคดี 
  5.2 ความหมายของอ านาจดุลพินิจของฝ่ายปกครอง 
  รองศาสตราจารย์ ดร.วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ ได้ให้ความหมายของอ านาจดุลพินิจว่า 
หมายถึง ความสามรถในอันที่จะตัดสินใจออกค าส่ังอย่างใดอย่างหนึ่งในบรรดาค าส่ังหลายๆอย่าง 
ซ่ึงกฎหมายเปิดช่องให้ออกได้เพื่อด าเนินการให้บรรลุเจตนารมณ์หรือความมุ่งหมายของกฎหมาย 
หรืออีกนัยหนึ่งอ านาจดุลพินิจ คือ อ านาจที่กฎหมายให้แก่องค์กรของรัฐฝ่ายปกครององค์กรใด
องค์กรหนึ่ง โดยบัญญัติเปิดช่องให้องค์กรของรัฐฝ่ายปกครององค์กรนั้นตัดสินใจได้อย่างอิสระว่า
เมื่อมีข้อเท็จจริงอย่างใดอย่างหนึ่งตามที่ก าหนดไว้เกิดขึ้น ตนสมควรจะออค าส่ังหรือไม่ และ
สมควรจะออกค าส่ังโดยมีเนื้อความอย่างไร 
  รองศาสตราจารย์ ดร.กมลชัย รัตนสกาวงศ์ ได้ให้ความหมาย “ดุลพินิจ” ว่า หมายถึง 
การที่ฝ่ายปกครองสามารถกระท าการด้วยการตัดสินใจตามความคิดเห็นของตนในคดีเฉพาะราย 
ดุลพินิจนี้อาจผูกพันกับแนวปฏิบัติหรือหลักการในการวินิจฉัย การใช้ดุลพินิจอันเป็นกฎเกณฑ์
ภายในซ่ึงฝ่ายปกครองได้ก าหนดขึ้นเองภายในขอบเขตวัตถุประสงค์ของกฎหมาย การวินิจฉัย
ดังกล่าวของฝ่ายปกครองเป็นที่สุด (Letztentscheidung) การใช้ดุลพินิจนี้ เป็นส่วนหนึ่งของขั้นตอน
วิธีพิจารณาของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองก่อนจะออกนิติกรรมทางปกครอง การใช้ดุลพินิจอาจจะอยู่
ในรูปของการกระท าหรืองดเว้นกระท าการก็ได้ ดุลพินิจฝ่ายปกครองเกิดขึ้นเม่ือฝ่ายปกครองอยู่ใน
วิสัยและกระท าการได้หลายอย่างในการปฏิบัติให้เป็นไปตามกฎหมาย ตัวบทกฎหมายมิได้ก าหนด
ให้ผลทางกฎหมาย (Rechtsfolge) ขององค์ประกอบท่ีครบถ้วนนั้นมีเพียงอย่างเดียว แต่ให้อ านาจแก่
ฝ่ายปกครองเป็นผู้ก าหนดผลทางกฎหมาย ซ่ึงตัวบทกฎหมายอาจจะเสนอให้เลือกกระท าการอย่าง
หนึ่งอย่างใดจากสองอย่าง หรือมากกว่านั้นขึ้นไป หรือจะให้เลือกกระท าการภายในขอบเขตที่
ก าหนดก็ได้ ดุลพินิจฝ่ายปกครองในส่วนผลทางกฎหมายนี้อาจแยก พิจารณาได้ 2 ประการ ประการ
แรก ฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจที่จะกระท าการหรือไม่ ประการที่สอง ฝ่ายปกครองจะใช้ดุลพินิจเลือก
มาตรการกฎหมายอนุญาตให้กระท าได้อย่างใดหรือดุลพินิจในการเลือกปฏิบัติ (Auswahlermessen)  
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  ดังนั้น อาจกล่าวโดยสรุปได้ว่า ฝ่ายปกครองมีอ านาจใช้ดุลพินิจได้เม่ือกฎหมายให้
อ านาจฝ่ายปกครองตัดสินใจอย่างอิสระที่จะกระท าการอย่างใดอย่างหนึ่ง หรือไม่กระท าการอย่าง
ใดอย่างหนึ่ง โดยบรรดาทางเลือกเหล่านั้นล้วนชอบด้วยกฎหมาย หากมีกรณีที่ทางเลือกบางอย่าง
บางประการมิชอบด้วยกฎหมาย ดุลพินิจก็จะลดลงไปตามล าดับ อย่างไรก็ดี เม่ือพิจารณาจาก
ขอบเขตของอ านาจดุลพินิจแล้ว อาจแยกได้เป็น 2 กรณี คือ 
   1) กรณีที่ฝ่ายปกครองมีอ านาจดุลพินิจอย่างสมบูรณ์ ( Absolute discretion) 
กล่าวคือ กฎหมายไม่ได้ก าหนดเงื่อนไขในการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองแต่อย่างใด ซ่ึงฝ่ายนิติ
บัญญัติมักจะใช้ถ้อยค าว่า “สามารถจะ” หรือ “มีอ านาจ” โดยไม่ได้ก าหนดมาตรฐานในการใช้
ดุลพินิจไว้ ตัวอย่างเช่น การพิจารณาวินัยข้าราชการพลเรือนกรณีที่ถูกกล่าวหาว่ากระท าผิดวินัย
อย่างไม่ร้ายแรง กฎหมายให้ผู้บังคับบัญชาด าเนินการตามวิธีการที่ผู้บังคับบัญชาเห็นสมควร โดย
กฎหมายไม่ได้ก าหนดว่าให้ผู้บังคับบัญชาต้องด าเนินการอย่างไร ผู้บังคับบัญชาจะเลือกใช้วิธีการใด
ก็ได้ อ านาจดุลพินิจในกรณีนี้เรียกว่า “อ านาจดุลพินิจอย่างกว้าง” 
   2) กรณีฝ่ายปกครองมีอ านาจดุลพินิจอย่างจ ากัด ( Limited discretion) อ านาจ
ดุลพินิจกรณีนี้เป็นอ านาจที่อยู่ระหว่างอ านาจดุลพินิจอย่างสมบูรณ์กับอ านาจผูกพัน (ไม่มีดุลพินิจ) 
ซ่ึงฝ่ายนิติบัญญัติมักจะใช้ถ้อยค าว่า “ควรจะ” ดังนั้นฝ่ายปกครองผู้มีอ านาจจะต้องใช้อ านาจตามท่ี
กฎหมายก าหนดไว้ในกฎหมายเท่านั้น เว้นแต่จะมีเหตุยกเว้นพิเศษเฉพาะเรื่องจริงๆจึงจะสามารถใช้
อ านาจดุลพินิจนี้ได้ ตัวอย่างเช่น การพิจารณาวินัยข้าราชการพลเรือนกรณีถูกกล่าวหาว่ากระท าผิด
วินัยอย่างร้ายแรง กฎหมายก าหนดให้ผู้บังคับบัญชาส่ังลงโทษปลดออกหรือไล่ออกตามความ
ร้ายแรงแห่งกรณี กล่าวคือ มีดุลพินิจให้เลือกที่จะลงโทษปลดออกหรือไล่ออกก็ได้ แต่จะลงโทษ
นอกเหนือจากนี้ไม่ได้ อ านาจดุลพินิจกรณีนี้เรียกว่า “อ านาจดุลพินิจอย่างแคบ” 
  ดังที่กล่าวไว้แล้วในข้างต้นจะเห็นได้ว่าการการใช้ดุลพินิจเป็นส่วนหนึ่งของขั้นตอน
การใช้กฎหมายซ่ึงโดยปกติบทบัญญัติของกฎหมายสามารถแยกได้เป็น 2ส่วนคือ ข้อเท็จจริงที่เป็น
องค์ประกอบซ่ึงเป็นส่วนเหตุ และผลทางกฎหมายซ่ึงเป็นส่วนผล 
  5.3 หลักความได้สัดส่วนกับการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง 
   1) หลักความได้สัดส่วนตามกฎหมายปกครอง  (Principle of proportionality) เป็น
หลักการพื้นฐานของความสัมพันธ์ระหว่างผู้ใช้อ านาจกับผู้ที่ตกอยู่ภายใต้อ านาจนี้ โดยบังคับให้
ผู้ใช้อ านาจจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของผู้ที่ตกอยู่ภายใต้อ านาจของตนอย่างพอเหมาะพอประมาณ 
ดังนั้น กรณีที่ฝ่ายปกครองมีอ านาจที่จะละเมิดสิทธิและเสรีภาพของราษฎร ฝ่ายปกครองจะต้องใช้
อ านาจนั้นเท่าที่จ าเป็น และการละเมิดสิทธิและเสรีภาพของราษฎรจะถือว่าไม่ชอบด้วยกฎหมาย ก็
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ต่อเมื่อการละเมิดนั้นมีขนาดเกินสมควรเม่ือเปรียบเทียบกับเป้าหมายของการกระท าของฝ่าย
ปกครอง 
   ถึงแม้ว่ารัฐธรรมนูญของรัฐเสรีภาพประชาธิปไตยส่วนใหญ่ไม่ได้บัญญัติก าหนด
หลักกฎหมายนี้ไว้เป็นลายลักษณ์อักษร แต่ก็ถือว่าเป็นหลักรัฐธรรมนูญทั่วไป ละมีค่ายังคบเสมอกัน
กับบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญทุกประการ และถือว่าเป็นหลักการย่อยที่ส าคัญของหลักนิติรัฐที่
เรียกร้องให้การใช้อ านาจขององค์กรเจ้าหน้าที่ของรัฐ ซ่ึงก้าวล่วงเข้าไปในแดนสิทธิเสรีภาพของ
ปัจเจกบุคคลต้องกระท าเท่าที่จ าเป็นเพื่อประโยชน์สาธารณะ และแม้แต่กฎหมายลายลักษณ์อักษร
ฉบับใดไม่ได้ท าให้หลักความได้สัดส่วนปรากฎดังตัวอย่างชัดเจนก็ไม่ได้หมายว่า องค์กรเจ้าหน้าที่
ฝ่ายปกครองจะกระท าการใดๆโดยละเลยหลักการดังกล่าวนี้ได้ หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งคือ เหตุที่หลัก
ความได้สัดส่วนเป็นหลักการในระดับรัฐธรรมนูญ หลักความได้สัดส่วนจึงเป็นหลักการที่ต้อง
บังคับเสมอไม่ว่าจะมีกฎหมายลายลักษณ์อักษรรับรองไว้อย่างชัดเจนหรือไม่ก็ตาม 
   ส าหรับประเทศไทย กฎหมายปกครองให้อ านาจฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจ เพื่อจ ากัด
สิทธิและเสรีภาพของบุคคลได้ แต่การใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองเพื่อให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์
ของกฎหมายนั้น ต้องอยู่ภายใต้หลักความชอบด้วยกฎหมาย หมายความว่า ฝ่ายปกครองจะกระท า
การใดที่เป็นการกระทบสิทธิและเสรีภาพของบุคคลจะต้องมีกฎหมายให้อ านาจไว้และการกระท า
นั้นๆจะต้องอยู่ภายในขอบเขตของกฎหมายเท่านั้น มิใช่ว่าฝ่ายปกครองจะอ้างประโยชน์สาธารณะ 
ได้ทุกกรณีเสมอไป การกระท าของฝ่ายปกครองต้องได้สัดส่วนระหว่างประโยชน์ของมหาชนกับ
ความเสียหายของปัจเจกบุคคลที่ได้รับจากการใช้มาตรการหรือค าส่ังใด ๆ เพื่อให้บรรลุ
วัตถุประสงค์ของกฎหมายที่น ามาใช้บังคับอย่างพอเหมาะพอประมาณ ซ่ึงในประเทศไทยนี้หลัก
ความได้สัดส่วนเป็นหลักกฎหมายระดับรัฐธรรมนูญดังจะเห็นได้จากมาตรา 29 ของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
   อย่างไรก็ตาม หากวิเคราะห์แล้วจะเห็นได้ว่าหลักแห่งความได้สัดส่วนนี้มิได้
พิจารณาแต่เพียงวิธีการและเป้าหมายเท่านั้น แต่ต้องพิจารณาถึงข้อเท็จจริงที่เป็นพื้นฐานของการใช้
อ านาจนั้นๆด้วย กล่าวคือ จะต้องมีความสัมพันธ์ที่ได้สัดส่วนเหมาะสมระหว่างสถานการณ์ที่
เกิดขึ้น เป้าหมาย และการตัดสินใจ หลักแห่งความได้สัดส่วนจึงต้องพิจารณาถึง สถานการณ์ การ
ตัดสินใจ และวัตถุประสงค์ไปพร้อมๆกัน ดังนั้นการที่ฝ่ายปกครองจะมีค าส่ังใดๆที่กระทบต่อสิทธิ
หรือเสรีภาพของประชาชนได้นั้นจะต้องน าหลักความได้สัดส่วนมาพิจารณาก่อนออกมาตรการ 
หรือค าส่ังใดๆด้วย ดังนั้น หลักความได้สัดส่วนจึงประกอบด้วยหลักการย่อย 3 ประการ ดังนี้ 
   2) หลักความเหมาะสม ( Principle of suitability) คือหลักที่บังคับให้ฝ่ายปกครอง
ใช้ดุลพินิจในการตัดสินใจใช้อ านาจโดยเลือกมาตรการที่สามารถบรรลุวัตถุประสงค์ตามท่ีกฎหมาย
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ต้องการได้ ซ่ึงต้องพิสูจน์ว่าสามารถบรรลุวัตถุประสงค์นั้นได้ทั้งหมดหรือแต่บางส่วน หลักความ
เหมาะสมต้องมีความเหมาะสมเชิงเหตุและผลระหว่างมาตรการที่ฝ่ายปกครองใช้บังคับกับส่ิงท่ี
กฎหมายประสงค์จะให้เกิดขึ้นโดยให้มาตรการของฝ่ายปกครองเป็นเหตุ และให้ส่ิงท่ีกฎหมาย
ประสงค์จะให้เกิดขึ้นเป็นผล หลักความเหมาะสมจึงมีลักษณะเช่นเดียวกับสามัญส านึก หากฝ่าย
ปกครองออกมาตรการใดที่โดยสภาพของมาตรการนั้นไม่สามารถบรรลุวัตถุประสงค์ตามท่ี
กฎหมายต้องการได้อย่างแท้จริงแล้ว ต้องสันนิษฐานไว้ก่อนว่าฝ่ายปกครองใช้มาตรการนั้นเป็น
เครื่องมือเพื่อวัตถุประสงค์อย่างอ่ืนนอกเหนือจากวัตถุประสงค์ตามท่ีกฎหมายต้องการเข้าข่ายเป็น
การใช้อ านาจโดยมิชอบ (Abuse of power) 
   3) หลักความจ าเป็น ( Principle of necessity) คือ  หลักที่บังคับว่าในบรรดา
มาตรการหลายๆมาตรการซ่ึงล้วนแล้วแต่สามารถด าเนินการให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย
ที่ให้อ านาจได้อย่างมีประสิทธิภาพด้วยกัน ถ้าเป็นการกระท าท่ีมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิหรือ
เสรีภาพของราษฎร ฝ่ายปกครองจะต้องใช้ดุลพินิจเลือกมาตรการที่มีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิ
หรือเสรีภาพของราษฎรน้อยที่สุด และถ้าเป็นมาตรการที่ให้ประโยชน์แก่ราษฎร ฝ่ายปกครอง
จะต้องเลือกมาตรการที่มีผลท าให้รัฐเสียประโยชน์น้อยที่สุด 
   4) หลักความได้สัดส่วนในความหมายอย่างแคบ ( Principle of proportionality in 
the narrow sense) คือ หลักที่เรียกร้องให้ฝ่ายปกครองใช้อ านาจให้เกิดภาวะสมดุลขึ้นระหว่างความ
เสียหายอันจะเกิดขึ้นแก่ปัจเจกบุคคลกับประโยชน์ของมหาชนอันพึงจะได้รับจากการปฏิบัติการให้
เป็นไปตามมาตรการทางปกครองมาตรการใดมาตรการหนึ่ง โดยถือหลักว่ามาตรการใดที่เมื่อใช้
แล้วปรากฏว่าประโยชน์ที่มหาชนจะได้รับไม่คุ้มค่ากับความเสียหายท่ีจะเกิดขึ้นกับปัจเจกบุคคล
แล้ว ฝ่ายปกครองไม่ควรด าเนินการใด ๆ เพื่อบังคับใช้มาตรการนั้นเลย อย่างไรก็ตาม การใช้
ดุลพินิจชั่งน้ าหนักระหว่างประโยชน์ที่มหาชนจะได้รับกับความเสียหายท่ีจะเกิดขึ้นกับปัจเจก
บุคคลอันเป็นผลสืบเนื่องมาจากการใช้มาตรการนั้น เป็นเรื่องทางเทคนิคที่ฝ่ายปกครองต้อง
พิจารณาด าเนินการด้วยความรอบคอบ 
 6. กระบวนการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง  
 การใช้อ านาจทางปกครองเป็นไปตามบทบัญญัติของกฎหมายที่ให้อ านาจไว้ และผลของ
การใช้อ านาจทางปกครองตามกฎหมายนั้นส่งผลกระทบต่อสิทธิ เสรีภาพ และผลประโยชน์ของ
ประชาชนโดยตรง ดังนั้น จึงต้องมีการควบคุมตรวจสอบ การใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง ซ่ึง
สามารถแยกเป็น 2 แบบ คือ 
  1) การควบคุมแบบป้องกัน  การควบคุมแบบป้องกัน เป็นการคุ้มครองสิทธิของ
ประชาชนภายในอ านาจบริหารในส่วนของฝ่ายปกครอง โดยให้ความคุ้มครองแก่ประชาชน ก่อนที่
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เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะใช้อ านาจทางปกครอง กล่าวอีกนัยหนึ่งคือ การคุ้มครองสิทธิของ
ประชาชนต่อการกระท าของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองตั้งแต่เริ่มด าเนินการรับเรื่อง สืบหาข้อเท็จจริง 
ปรับข้อเท็จจริงที่ยุติเข้ากับข้อกฎหมาย การใช้ดุลพินิจ จนถึงขั้นตอนของ การวินิจฉัย และการใช้
อ านาจทางปกครอง เช่น ค าส่ัง หรือใบอนุญาตต่าง ๆ เป็นต้น เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะต้องกระท า
การทุกขั้นตอน โดยชอบด้วยหลักกฎหมายด้วยวิธีสารบัญญัติ และชอบด้วยกฎหมายสารบัญญัติทาง
ปกครองท านองเดียวกับการพิจารณาพิพากษาคดีของศาล 
  มาตรการควบคุมแบบนี้เป็นการคุ้มครองประชาชน และเป็นการควบคุมฝ่ายปกครอง
ไม่ให้ฝ่ายปกครองกระท าการอันเป็นการขัดต่อกฎหมาย หรือท าให้เสียหายแก่สิทธิของประชาชน
ก่อนที่จะมีการใช้อ านาจทางปกครอง กล่าวคือ เป็นการควบคุมในระยะเตรียมการก่อนที่ฝ่าย
ปกครองจะมีการกระท าทางปกครองอย่างใดอย่างหนึ่ง 
  2) การควบคุมแบบแก้ไข การควบคุมแบบแก้ไข เป็นการคุ้มครองสิทธิของประชาชน
ภายหลังจากที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองได้มีการใช้อ านาจทางปกครองแล้ว อันมีผลไปกระทบสิทธิ
หรือโต้แย้งสิทธิของประชาชน ซ่ึงได้แก่การควบคุมตรวจสอบ โดยองค์กรที่ใช้อ านาจตุลาการอีก
ประการหนึ่ง อ านาจควบคุมตรวจสอบท้ังสองประการนี้แตกต่างกัน กล่าวคือองค์กรที่ใช้อ านาจตุลา
การ หรือศาลจะควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย ส่วนการควบคุมตรวจสอบภายในของ
ฝ่ายปกครองนั้นจะควบคุมตรวจสอบท้ังความชอบด้วยกฎหมาย และความชอบด้วยวัตถุประสงค์
เนื้อหาของการใช้ดุลพินิจของกระท าทางปกครอง การควบคุมแบบแก้ไขอาจแบ่งได้เป็น 2 ประเภท 
คือ 
   2.1) การควบคุมตรวจสอบภายในองค์กรฝ่ายปกครอง หมายความว่า เมื่อเกิด
ปัญหาจากการใช้อ านาจทางปกครองตามกฎหมายบัญญัติแล้ว การแก้ไขปัญหาท่ีเกิดขึ้นด้วยองค์กร
ภายในของฝ่ายปกครองเอง การอุทธรณ์ หรือการร้องทุกข์ แล้วแต่กรณี 
   2.2) การควบคุมตรวจสอบภายนอกองค์กรฝ่ายปกครอง หมายความว่า เมื่อเกิด
ปัญหาการใช้อ านาจทางปกครองตามบทบัญญัติของกฎหมายแล้ว การแก้ไขด้วยกระบวนการทาง
กฎหมายมหาชนโดยองค์กรต่างๆที่มีหน้าที่ในการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจบริหาร ได้แก่ 
ควบคุมโดยกระบวนการทางการเมืองในระบบรัฐสภา การควบคุมโดยองค์กรที่จัดตั้งขึ้นเป็นพิเศษ
เพื่อควบคุมการใช้อ านาจทางปกครองของเจ้าหน้าที่ของรัฐ ได้แก่ ผู้ตรวจการแผ่นดิน และการ
ควบคุมโดยกระบวนการยุติธรรม คือศาลปกครอง 


