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Abstract

This study was a situational investigation into the retirement extension for public service  

personnel policy in Thailand. The study aimed to analyze the factors contributing to policy success or 

failure so as to make recommendations for greater effectiveness. Qualitative research methods,  

involving documentary research and in-depth interviews with civil servants generally and those in 

higher education institutes. The f indings were that over the years 2009-2018 there were not many 

career extensions after retirement. Key factors affecting success and failure were lack of policy  

clarity, wherever it was to take care of older persons in an aged society or to manage shortages of 

staff in the government bureaucracy. This lack of clarity led to different kinds of understanding of the 

objectives, as between the agency making the policy and the agencies implementing it. Such a  

situation resulted in political problems associated with favoritism. The study recommended that the 

characteristics and objectives of the policy be made clearer in intention and thus able to effectively 

solve the associated problems.      

Keywords: policy implementation, retirement extension, general civil servants, civil servants in  

higher education institutes, Thailand
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บทคัดย่อ

การศึกษาวิจัยน้ีมีวัตถุประสงค์เพ่ือศึกษาสถานการณ์การส่งเสริมบุคลากรภาครัฐหลังเกษียณอายุ 

ทีม่ศีกัยภาพให้ท�ำประโยชน์ต่อระบบราชการไทยหรอืการต่ออายุราชการ รวมถงึการวเิคราะห์ปัจจยัทีม่ผีลต่อความ

ส�ำเร็จ และเสนอแนะแนวทางการส่งเสริมนโยบายดังกล่าวให้มีประสิทธิผลต่อไป ซึ่งเป็นงานวิจัยเชิงคุณภาพที่ใช้

การเก็บข้อมูลทั้งข้อมูลเอกสารและการสัมภาษณ์เชิงลึก โดยศึกษาจากข้าราชการ 2 กลุ่ม คือ ข้าราชการพลเรือน

สามัญและข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พบว่าการต่ออายุราชการตลอด 10 ปีที่ผ่านมาเกิดขึ้นไม่มาก 

โดยมปัีจจยัทีส่่งผลต่อความส�ำเรจ็และล้มเหลวทีส่�ำคญั เช่น ลกัษณะนโยบายทีค่ลมุเครอืระหว่างการต่ออายุราชการ

เพ่ือดูแลผู้สูงอายุกับการมุ่งบริหารบุคลากรที่ขาดแคลนในระบบราชการ ส่งผลถึงความเข้าใจต่อวัตถุประสงค์ท่ี 

แตกต่างกันระหว่างหน่วยงานท่ีก�ำหนดนโยบายและหน่วยงานท่ีน�ำนโยบายไปปฏิบัติ ท�ำให้การพิจารณาการ 

ต่ออายุราชการเกิดปัญหา อาจท�ำให้มีการเลือกปฏิบัติได้ ซึ่งมีข้อเสนอแนะด้านนโยบายโดยต้องก�ำหนดลักษณะ

และวตัถุประสงค์ของนโยบายให้ชดัเจนและเป็นไปตามเจตนารมณ์และสามารถแก้ปัญหาของสงัคมได้อย่างแท้จรงิ

คําสําคัญ: การน�ำนโยบายไปปฏิบัติ, ต่ออายุราชการ, ข้าราชการพลเรือนสามัญ, ข้าราชการพลเรือนในสถาบัน

อุดมศึกษา
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บทน�ำ

	 การเคลื่อนเข้าสู่ยุคสมัยของสังคมผู้สูงอายุ 

(aging society) ปัจจุบันก�ำลังแผ่ขยายอย่างต่อเนื่อง

ท่ามกลางการจับตามองจากท่ัวโลก โดยนิยาม สังคม 

สูงอายุ หมายถึงสังคมที่มีประชากรอายุ 60 ปีขึ้นไป 

มากกว่าร้อยละ 10 ของประชากรท้ังหมด (หรอืประชากร

อายุ 65 ปีขึ้นไป มากกว่าร้อยละ 7) (Department of 

Older Persons 2019, 10) ส่งผลให้โครงสร้างประชากร

เกิดการเปลีย่นแปลงอย่างย่ิงใหญ่ โดยเป็นทีค่าดการณ์

ว่าภายในปี พ.ศ. 2593 (ค.ศ. 2050) ประชากรผู้สูงอายุ

จะมีจ�ำนวนมากกว่า 2 พันล้านคน ซึ่งเป็นจ�ำนวนที่ 

มากกว่าประชากรวัยเด็ก (อายุต�่ำกว่า 15 ปี) ท�ำให้

ประเทศท่ัวโลกรวมถึงประเทศไทยต้องหันมาให้ความ

ส�ำคัญและมีการด�ำเนินนโยบายต่าง ๆ เพ่ือรับมือกับ

ภาวะสังคมผู้สูงอายุนี้ (Pornsiri Supanya 2013, 12)

	 ใน พ.ศ. 2564 ประเทศไทยจะเข้าสู ่สังคม 

สูงอายุอย่างเต็มตัว เน่ืองจากประชากรท่ีเกิดในยุค  

baby boom (พ.ศ. 2489 - 2517) ซึ่งเป็นกลุ่มแรงงาน

ส�ำคัญในช่วง 2-3 ทศวรรษที่ผ่านมาเริ่มเข้าสู่ช่วงวัย

เกษียณอายุ รวมท้ังอัตราการเกิดของประชากรท่ีลดลง 

(Office of the Civil Service Commission 2010, 257) 

จะมผีูส้งูอายุในประเทศมากกว่าร้อยละ 20 ของประชากร

ทั้งหมด ความท้าทายของการก้าวเข้าสู่สังคมสูงอายุคือ

ประชากรสูงอายุจะมีคุณภาพชีวิตท่ีดี ท้ังทางด้าน

สขุภาพ เศรษฐกิจ สงัคม และสภาพแวดล้อมได้อย่างไร 

รวมไปถึงการเกิดปัญหาด้านทรพัยากรมนุษย์ไม่เพียงพอ

ต่อความต้องการของตลาดแรงงาน และอตัราการพ่ึงพิง

ทีส่งูข้ึน ทัง้ในองค์การภาครฐัและเอกชน โดยเฉพาะการ

เปลี่ยนแปลงโครงสร้างประชากรในหน่วยงานภาครัฐ 

ทีม่คีวามส�ำคญัย่ิงในการขับเคล่ือนและพัฒนาประเทศ

	 ส�ำนักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน 

(ก.พ.) ในฐานะหน่วยงานกลางด้านการบรหิารทรพัยากร

บุคคลของภาครัฐได้ตระหนักถึงความท้าทายและได้

ด�ำเนินมาตรการด้านการบริหารทรัพยากรบุคคลต่าง ๆ 

เพ่ือตอบสนองและรับมือต่อสถานการณ์ดังกล่าว โดย 

หนึ่งในมาตรการที่ส�ำนักงาน ก.พ. ได้ด�ำเนินการคือ 

การบัญญัติกฎ ก.พ. ว่าด้วยการให้ข้าราชการพลเรือน

สามัญซึ่งมีอายุครบหกสิบปีบริบูรณ์รับราชการต่อไป 

พ.ศ. 2552 อาศัยอ�ำนาจตามความในมาตรา 108  

แห ่งพระราชบัญญัติระเบียบข ้าราชการพลเรือน  

พ.ศ. 2551 ที่มี เจตนารมณ์ในการให้ข ้าราชการ 

รับราชการต ่อไปในกรณี ท่ีการปฏิบั ติหน ้าที่ของ

ข้าราชการผู ้นั้นต้องอาศัยความสามารถเฉพาะตัว  

หาผู้ทดแทนยาก และมีความจ�ำเป็นของหน่วยงาน

ราชการ (Pornsiri Supanya 2013, 23) รวมไปถึง 

หน่วยงานกลางของข้าราชการประเภทอืน่ ๆ  ท่ีอาจได้รับ

ผลกระทบเดียวกัน โดยได้ออกมาตรการเพ่ือรองรับ 

เช่นเดียวกัน อาทิ คณะกรรมการข้าราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษา (ก.พ.อ.) ออกประกาศ ก.พ.อ. เรื่อง

หลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขการต่อเวลาราชการของ

ข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2550

	 มาตรการหรือการรับมือในรูปแบบต่าง ๆ ของ

หน่วยงานภาครัฐ ล้วนอยู่บนพ้ืนฐานของความจ�ำเป็น

ของหน่วยงาน น�ำไปสู่การหาความเหมาะสมของการ

วางแผนก�ำลังคนและการหาแนวทางการส่งเสริม

ศักยภาพของข้าราชการท่ีเกษยีณอายุในช่วงเปลีย่นผ่าน

เข้าสังคมสูงอายุ เพ่ือขับเคลื่อนให้ระบบราชการมี

ประสิทธิภาพในการพัฒนาประเทศ อย่างไรก็ตาม

นโยบายหรือมาตรการที่เป็นกลไกส�ำคัญในการบริหาร

งานภาครัฐ อาจมีปัจจัยท่ีเป็นอุปสรรคต่อการน�ำ
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นโยบายไปปฏิบัติให้ประสบความส�ำเร็จ การด�ำเนิน

มาตรการให้ข้าราชการพลเรือนสามัญซึ่งมีอายุครบ 

หกสิบปีบริบูรณ์รับราชการต่อ อีกทั้งยังไม่มีการศึกษา

ปัจจัยท่ีส่งผลต่อความส�ำเร็จหรือปัจจัยท่ีเป็นอุปสรรค

ต ่อการน�ำนโยบายส ่งเสริมบุคลากรของภาครัฐ 

หลังเกษียณอายุที่มีศักยภาพในการท�ำประโยชน์ 

ให้ระบบราชการไทยไปปฏบิตั ิรวมถึงการศกึษาเก่ียวกับ

ผลกระทบในด้านต่าง ๆ  บทความวจิยัชิน้น้ีจงึเกิดขึน้เพ่ือ

แสวงหาแนวทางในการพัฒนามาตรการและการน�ำ

นโยบายส่งเสริมบุคลากรของภาครัฐหลังเกษียณอาย ุ

ท่ีมีศักยภาพในการท�ำประโยชน์ให้ระบบราชการไทย 

ไปปฏิบัติต่อไป

วัตถุประสงค์

	 1.	 เพ่ือศกึษาสถานการณ์การต่ออายุราชการ

หลังเกษียณของหน่วยงานภาครัฐตามนโยบายการ 

ส ่งเสริมบุคลากรของภาครัฐหลังเกษียณอายุท่ีมี

ศกัยภาพในการท�ำประโยชน์ให้ระบบราชการไทยตัง้แต่

ปี พ.ศ. 2552 - 2561

	 2.	 เพ่ือศึกษาปัจจัยก�ำหนดความส�ำเร็จของ

การน�ำนโยบายการส่งเสริมบุคลากรของภาครัฐหลัง

เกษียณอายุที่มีศักยภาพในการท�ำประโยชน์ให้ระบบ

ราชการไทยไปปฏิบัติ

	 3.	 เพ่ือเสนอแนวทางการน�ำนโยบายการ 

ส ่งเสริมบุคลากรของภาครัฐหลังเกษียณอายุท่ีมี

ศักยภาพในการท�ำประโยชน์ให้ระบบราชการไทย 

ไปปฏิบัติให้บรรลุวัตถุประสงค์มากขึ้น

ขอบเขตการวิจัย

	 การศึกษาวิจัยหัวข้อ “การน�ำนโยบายการส่ง

เสริมบุคลากรของภาครัฐหลังเกษียณอายุท่ีมีศักยภาพ

ในการท�ำประโยชน์ให้ระบบราชการไทยไปปฏิบัติ” 

เป็นการศึกษาสถานการณ์และปัจจัยท่ีส่งผลต่อความ

ส�ำเร็จในการต่ออายุราชการ โดยระบบราชการไทย 

ได้มีการปรับเปลี่ยนให้ข้าราชการท้ังหมด 4 ประเภท

สามารถต่ออายุราชการได้ ได้แก่ ข้าราชการพลเรือน 

ในพระองค์ ข้าราชการตุลาการ ข้าราชการอัยการ และ

ข้าราชการในสถาบันอุดมศึกษา ซึ่งบทความวิจัยชิ้นนี้

มุง่เน้นศกึษาเฉพาะข้าราชการพลเรอืนสามญั ตามความ

ในมาตรา 108 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ

พลเรือน พ.ศ. 2551 และข้าราชการพลเรือนในสถาบัน

อุดมศึกษา ตามความในมาตรา 19 พระราชบัญญัติ

ระเบียบข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาใน 

สายงานอาจารย์ พ.ศ. 2547 ตั้งแต่ พ.ศ. 2552 - 2561  

เท่านั้น 

	 ผู ้ให ้ข ้อมูลส�ำคัญในการศึกษาวิจัยคร้ังนี ้

สามารถจ�ำแนกได้ 3 กลุ่ม คือ กลุ่มที่หนึ่ง ผู้บริหาร และ

ผู ้มีส่วนในการก�ำหนดนโยบายของส�ำนักงานคณะ

กรรมการข้าราชการพลเรือน ผู ้บริหารอาวุโสของ

ส�ำนักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ

ซึง่เป็นหน่วยงานท่ีมหีน้าทีเ่ก่ียวกับการจดัท�ำแผนพัฒนา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเพ่ือใช้เป็นกรอบและ

แนวทางในการพัฒนาประเทศ โดยมีวัตถุประสงค์ 

เพ่ือให้ทราบถึงแนวทางและหลักการในการก�ำหนด

นโยบายการต่ออายุราชการหลังเกษียณของหน่วยงาน

ภาครัฐ กลุ่มท่ีสอง ผู ้ท่ีน�ำนโยบายไปปฏิบัติ ได้แก่ 

ข้าราชการระดับสูงด้านทรัพยากรบุคคลกระทรวง

สาธารณสุข คณบดีประจ�ำคณะสายสังคมศาสตร์และ

สายวิทยาศาสตร์ ได้แก่ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย และ

เจ้าหน้าท่ีระดับปฏิบัติการฝายสนับสนุนในการน�ำ

นโยบายไปปฏบัิติ ได้แก่ เจ้าหน้าท่ีฝ่ายบริหารทรัพยากร

บคุคลของมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ เจ้าหน้าทีฝ่่ายบรหิาร
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ทรพัยากรบคุคลของจฬุาลงกรณ์มหาวิทยาลัย เพ่ือทราบ

ถึงสถานการณ์ ขั้นตอนในการพิจารณาการต่ออายุ

ราชการ รวมถึงทราบถึงปัญหาและอุปสรรคในการ

ด�ำเนนิการ กลุม่ท่ีสาม คอื ข้าราชการเกษยีณอายุผูท้ีไ่ด้

รับการต่ออายุราชการและไม่ได้รับการต่ออายุราชการ

ในกลุ่มอาชีพแพทย์ ทันตแพทย์ อาจารย์ในสถาบัน

อุดมศึกษา เพ่ือทราบถึงเหตุผลในการต่ออายุราชการ

และไม่ต่ออายุราชการของแต่ละบคุคล ตลอดจนปัญหา

และอุปสรรคในการด�ำเนินการต่ออายุราชการ

ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ
	 1.	 ทราบสถานการณ์การต่ออายุราชการ 

หลังเกษียณของหน่วยงานภาครัฐตามนโยบายการ 

ส ่งเสริมบุคลากรของภาครัฐหลังเกษียณอายุท่ีมี

ศักยภาพในการท�ำประโยชน์ให้ระบบราชการไทย 

ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2552 - 2561

	 2.	 ทราบถึงปัจจยัท่ีส่งผลต่อความส�ำเรจ็และ

อาจเป็นอปุสรรคต่อการน�ำนโยบายการส่งเสรมิบคุลากร

ของภาครัฐหลังเกษียณอายุท่ีมีศักยภาพในการท�ำ

ประโยชน์ให้ระบบราชการไทยไปปฏิบัติ

	 3.	 เป็นแนวทางการน�ำนโยบายการส่งเสริม

บคุลากรของภาครฐัหลงัเกษยีณอายุทีม่ศัีกยภาพในการ

ท�ำประโยชน์ให้ระบบราชการไทยไปปฏิบัติให้บรรลุ

วัตถุประสงค์มากขึ้น

แนวคิดและทฤษฎีต่าง ๆ
	 ผู้วิจัยได้ท�ำการศึกษาและทบทวนวรรณกรรม

เก่ียวกับความรู้พ้ืนฐานของสังคมสูงอายุ แนวคิดการ

วางแผนทรัพยากรมนุษย์ และแนวคิดการน�ำนโยบาย

ไปปฏิบัติ ตามล�ำดับ 

	 นิยามเกี่ยวกับสังคมสูงอายุ

	 ผูส้งูอายุ (older/elderly person) ตามความหมาย

ขององค์การสหประชาชาติ (United Nations 2017, 1) 

คือบุคคลที่มีอายุต้ังแต่ 60 ปีขึ้นไป สอดคล้องกับ 

พระราชบัญญัติผู้สูงอายุ พ.ศ. 2546 มาตรา 3 นิยาม  

“ผู้สูงอายุ” ว่าเป็นบุคคลซึ่งมีอายุเกินหกสิบปีบริบูรณ ์

ขึ้นไปและมีสัญชาติไทย ในบางประเทศก�ำหนดให้ 

ผู้สูงอายุคือบุคคลที่อายุ 65 ปีข้ึนไป (World Health 

Organization 2002) 

	 จากการนิยามความสูงวัยของประชากร 

ในประเทศต่าง ๆ ได้มีการแบ่งระดับความเป็นสังคม 

ผู้สูงอายุ โดยพิจารณาจากร้อยละของจ�ำนวนประชากร

ที่มีอายุ 60 ปีขึ้นไป ดังนี้ (Office of the Civil Service 

Commission 2018b, 6)

	 สังคมสูงอายุ (aged society) หมายถึง สังคม

ท่ีมีประชากรอายุ 60 ปีข้ึนไป เกินกว่าร้อยละ 10 ของ

ประชากรท้ังประเทศหรือเป็นสังคมที่มีประชากรอายุ  

65 ปีขึ้นไป เกินกว่าร้อยละ 7 ของประชากรทั้งหมด 

	 สงัคมสงูอายุอย่างสมบรูณ์ (completely aged 

society) หมายถึง สังคมที่มีประชากรอายุ 60 ปีขึ้นไป 

เกินกว่าร้อยละ 20 ของประชากรท้ังประเทศหรือเป็น

สังคมที่มีประชากรอายุ 65 ปีขึ้นไป เกินกว่าร้อยละ 14 

ของประชากรทั้งหมด 

	 สังคมสูงอายุระดับสุดยอด (super-aged  

society) หมายถึง สังคมที่มีประชากรอายุ 60 ปีขึ้นไป 

เกินกว่าร้อยละ 28 ของประชากรท้ังประเทศ หรือเป็น

สังคมที่มีประชากรอายุ 65 ปีขึ้นไป เกินกว่าร้อยละ 20 

ของประชากรทั้งหมด

	 จากการคาดการณ์การเข้าสู่สังคมสูงอายุน้ัน 

ประเทศไทยจะเข้าสู่สังคมสูงอายุอย่างสมบูรณ์ในปี 

พ.ศ. 2564 เนื่องจากประชากรที่เกิดในยุค baby boom 
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(พ.ศ. 2489 - 2517) ซึ่งเป็นแรงงานส�ำคัญในช่วง 2-3 

ทศวรรษที่ผ่านมา เริ่มเข้าสู่วัยเกษียณอายุ รวมทั้งอัตรา

การเกิดที่ค่อย ๆ ลดลง (Office of the Civil Service 

Commission 2010, 257) ซึ่งข้อมูลในปี พ.ศ. 2561  

มอัีตราประชากรสงูอายุเพ่ิมขึน้อย่างต่อเน่ืองถึง 16.06% 

ของประชากรทั้งหมด (Department of Older Persons 

2018) เป็นอัตราที่เจริญเติบโตอย่างสวนทางกับอัตรา

ประชากรเดก็ ท�ำให้ในปัจจบุนัต้องมกีารเตรยีมรบัมอืกับ

สถานการณ์ดังกล่าว โดยผลกระทบท่ีส�ำคัญนอกจาก 

จะส่งผลกระทบในด้านเศรษฐกิจท่ีมีแรงงานใหม่เข้าสู่

ตลาดแรงงานน้อยลง ในขณะเดยีวกันก็ต้องรบัภาระการ

เลี้ยงดูผู้สูงอายุที่มากข้ึนซึ่งส่งผลกระทบต่อการออม 

ท้ังในระดับครัวเรือนและระดับประเทศ อีกท้ังยังส่งผล

โดยตรงต่อระบบราชการ 2 ประเด็นหลัก (Suchada 

Rangsinan 2013, 7-8) ดงัน้ี ประเดน็ที ่1 การขาดความ

ต่อเน่ืองในการปฏิบัติงาน (immediate discontinuity  

of work) หากมีการเกษียณอายุจ�ำนวนมากในคราว

เดียวกัน อาจส่งผลให้บางหน่วยงานของราชการได้รับ

ผลกระทบ ซึ่งจะส่งผลให้เกิดช่องว่างระหว่างรอยต่อ 

ในการสรรหาบุคลากรเข้ามาแทนท่ีอัตราผู้เกษียณอายุ

ท้ังในด้านปริมาณและคุณภาพ ประเด็นท่ี 2 การขาด

ความรู้ ความเชี่ยวชาญ ทกัษะ และประสบการณ์สั่งสม

ของผู้เกษียณอายุ (immediate lack of expertise and 

tacit knowledge) ความเชี่ยวชาญและประสบการณ์ที่

ผู้เกษียณอายุสั่งสมมาจากการปฏิบัติราชการเป็นระยะ

เวลานาน โดยเฉพาะความรู้เฉพาะทางหรือความรู้แฝง 

(tacit knowledge) ซึ่งจ�ำเป็นต่อการปฏิบัติราชการใน

ส่วนราชการนั้น ๆ

	 อย่างไรก็ตามจากสถานการณ์การเปล่ียนแปลง

โครงสร้างประชากรดังกล่าวท�ำให้องค์การท้ังภาครัฐ 

และเอกชนต ้องให ้ความส�ำคัญกับการวางแผน

ทรัพยากรมนุษย์ เพ่ือเตรียมรับมือกับความท้าทาย 

ของการเปลี่ยนผ่านสู่สังคมสูงอายุและลดผลกระทบ 

ทีเ่กิดขึน้ให้มากทีส่ดุ โดยเฉพาะอย่างย่ิงภาครฐัท่ีจะต้อง

สญูเสยีข้าราชการทีม่คีวามรู ้ความสามารถทีห่าได้ยาก 

และเป็นทีต้่องการของหน่วยงานต่าง ๆ  ท�ำให้ส�ำนกังาน

คณะกรรมการข้าราชการพลเรือนได้ออกมาตรการ 

ในการบริหารงานบุคคล ซึ่งในที่น้ีหมายถึงมาตรการ

บริหารก�ำลังคนสูงอายุท่ียังคงรับราชการอยู่ให้เกิด

ประโยชน์สงูสดุต่อส่วนราชการ (ต่ออายุราชการ) โดยจะ

ศึกษาถึงการน�ำนโยบายหรือมาตรการนี้ไปปฏิบัติผ่าน

แนวคิด ปัจจัยก�ำหนดความส�ำเร็จของการน�ำนโยบาย

ไปปฏิบัติโดย ศุภชัย ยาวะประภาษ (Supachai 

Yavaprabhas 2005, 101-118) เน่ืองจากเป็นแนว 

ความคิดท่ีมกีารรวบรวมปัจจยัทีก่�ำหนดความส�ำเรจ็ของ

การน�ำนโยบายครอบคลุมไว้ท้ังหมด อีกทั้งยังใช้ปัจจัย

ก�ำหนดความส�ำเร็จของการน�ำนโยบายไปปฏิบัติน้ี 

เป็นกรอบแนวคิดในบทความวิจัยชิ้นน้ีด้วย โดยได้

อธิบายปัจจัยก�ำหนดความส�ำเร็จของการน�ำนโยบาย 

ไปปฏิบัติ ได้แก่

	 1.	 ลักษณะของนโยบายน้ัน ๆ ซึ่งหมายถึง

การให้ความส�ำคัญกับตัวนโยบายว่าเป็นนโยบาย

ประเภทใด มีความสอดคล้องกับค่านิยม ประสบการณ์

ของผู้ได้รับหรือไม่ รวมทั้งคุณภาพของข้อมูลส่งกลับ 

มีมากน้อยเพียงใด

	 2.	 วัตถุประสงค์ของนโยบาย หมายถึง 

การให้ความส�ำคัญกับความชัดเจนของวัตถุประสงค ์

ความพ้องกัน ความง่ายต่อการรับรู้

	 3.	 ความเป็นไปได้ทางการเมือง หมายถึง

เป็นการสนบัสนุนของทกุฝ่ายเก่ียวข้อง รวมถึงผลกระทบ

ของนโยบายที่มีต่อกลุ่มอาชีพท่ีมีอิทธิพล อาจจะส่งผล 

กระทบทางลบกับนโยบายได้



ปีที่ 50 ฉบับที่ 2 กรกฎาคม - ธันวาคม 2563   37

Chayanut Chaturachinda

	 4.	 ความเป็นไปได้ทางเทคนิคหรือทฤษฎี 

หมายถึงการเรียกร ้องให ้มีการเปลี่ยนแปลงทาง

พฤติกรรมของผู ้น�ำนโยบายไปปฏิบัติหรือลักษณะ 

ของเทคโนโลยี ซึง่จะต้องสอดคล้องกับสถานการณ์และ

สภาพแวดล้อม

	 5.	 ความพอเพียงของทรัพยากร หมายถึง 

งบประมาณ บคุลากร ทัง้ด้านก�ำลงัและคณุภาพ รวมถึง

อุปกรณ์ส�ำนักงานอื่น ๆ

	 6.	 ลักษณะของหน่วยงานที่น�ำนโยบาย 

ไปปฏิบัติ หมายถึงด้านโครงสร้าง การบังคับบัญชา 

ความสามารถของผู้น�ำ เป็นต้น

	 7.	 ทศันคติผูท้ีน่�ำนโยบายไปปฏบัิติ หมายถึง

หากมีทัศนคติท่ีดี จะท�ำให้การน�ำนโยบายไปปฏิบัติ 

ได้อย่างไม่บิดพลิ้ว ไม่มีอคติ

	 8.	 กลไกภายในหน่วยงานหรอืระหว่างหน่วย

งานที่น�ำโยบายไปปฏิบัติ หมายถึงกลไกระหว่างหน่วย

งานท่ีน�ำโยบายไปปฏิบัติ ทั้งจ�ำนวนจุดตัดสินใจหากมี

มากเกินไปจะท�ำให้เกิดความล่าช้าในการปฏิบัติงาน 

และการแทรกแซงของหน่วยงานระดับบน

	 โดยสามารถก�ำหนดกรอบแนวคิดในการศึกษา

วิจัยได้ ดังนี้

	 ภาพที่ 1 กรอบแนวคิดท่ีใช้ในการศึกษาวิจัยหัวข้อการศึกษาผลการน�ำนโยบายการส่งเสริมบุคลากร 

ของภาครัฐหลังเกษียณอายุที่มีศักยภาพในการท�ำประโยชน์ให้ระบบราชการไทยไปปฏิบัติ
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ระเบียบวิธีวิจัย
	 1.	 รูปแบบการวิจัย ในการวิจัยครั้งน้ีผู้วิจัย 

ได้เลือกใช้รูปแบบการวิจัยเชิงคุณภาพ (qualitative 

research) เนื่องจากเป็นรูปแบบการวิจัยที่มีความ 

เหมาะสมกับการศึกษาข้อมูลเชิงลึกเก่ียวกับทัศนคติ

และความเห็นของบุคคลท่ีเก่ียวข้องกับการน�ำนโยบาย

การต่ออายุราชการของข้าราชการไปใช้ ซึ่งต้องอาศัย

การสัมภาษณ์แบบเจาะลึก (in-depth interview) เป็น

ส�ำคัญ

	 2.	 เครื่องมือในการเก็บรวบรวมข้อมูล การ

สัมภาษณ์เชิงลึกเป็นการสัมภาษณ์แบบก่ึงโครงสร้าง 

(semi-structured or guided interviews) เป็นคําถาม

ปลายเปิดที่มีคําสําคัญที่สอดคล้องกับการทบทวน

วรรณกรรม พร้อมกับมีความยืดหยุ่น สามารถจะ 

ปรับเปลี่ยนถ้อยคําให้สอดคล้องกับผู้มีส่วนร่วมในการ

วิจัยแต ่ละคนและสถานการณ ์การสัมภาษณ์ที่

เปลี่ยนแปลงไปได้

	 3.	 การเก็บรวบรวมข้อมูล แบ่งตามประเภท

ของข้อมูลที่ต้องการในการศึกษาได้ดังนี้

	 แหล่งข้อมูลและวิธีการเก็บข้อมูล ผู้วิจัยใช ้

วิธีการเก็บรวบรวมข้อมูลจาก 2 แหล่งท่ีมา คือ ข้อมูล

ทตุยิภูม ิ(secondary data) และข้อมลูปฐมภูม ิ(primary 

data)

     	 ข้อมลูทตุยิภูม ิ(secondary data) โดยจะศกึษา

ข้อมลูจากเอกสาร สถิต ิกฎหมาย ค�ำสัง่ ประกาศ บนัทกึ 

หนังสือ รายงานวิจัย เอกสารการวิเคราะห์ บทความ

วิชาการ รายงานประเมินผลต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องที่เป็นทั้ง

ข้อมลูทัว่ไป และสถิตอิตัราเกษยีณและอตัราการต่ออายุ

ราชการของหน่วยราชการ โดยจ�ำแนกเป็น กระทรวง 

กรม อีกท้ังยังรวบรวมสถิติอัตราเกษียณและอัตรา 

การต่ออายุข้าราชการในสถาบนัอดุมศกึษา โดยจ�ำแนก

เป็นคณะต่าง ๆ ของมหาวิทยาลัย

 	 ข้อมูลปฐมภูมิ (primary data) ใช้วิธีการ

สัมภาษณ์แบบเจาะลึก (in-depth interview) เพ่ือ

สอบถามรายละเอียดของข้อมูลจากผู้ให้ข้อมูลส�ำคัญ 

(key informants) โดยใช้แบบสัมภาษณ์แบบก่ึง

โครงสร ้าง (semi-structured interviews) ซึ่ง 

ประกอบด้วยค�ำถามปลายเปิด (open-ended)

	 4.	 การวิเคราะห์ข้อมูล เมื่อผู้วิจัยได้รวบรวม

ข้อมูลท้ังข้อมูลทุติยภูมิและปฐมภูมิแล้ว ผู้วิจัยใช้การ

ตีความสร้างข้อสรุปแบบวิธีอุปนัย (induction) เป็นการ

วิเคราะห์ข้อมูลที่เป็นข้อมูลทั่วไป จากข้อมูลบันทึกและ

บรรยายจากการสัมภาษณ์เชิงลึกและสนทนากับผู้ให้

ข้อมูลหลัก (key informant) เกี่ยวข้องกับประเด็นหลัก

ของการวิจัย

ผลการศึกษาและอภิปรายผล
	 จากสถานการณ์ปัจจุบันท่ีประเทศไทยต้อง

เผชิญกับสภาพสังคมสูงอายุ ประชากรช่วงวัยที่มีอายุ

มากกว่า 60 ปีขึ้นไปเพ่ิมปริมาณมากขึ้นเร่ือย ๆ   ซึ่ง 

ในแง่หน่ึงหากมีการเกษียณอายุราชการพร้อมกัน 

เป็นจ�ำนวนมาก จะส่งผลให้หน่วยงานภายในระบบ

ราชการต่าง ๆ ขาดแคลนก�ำลังคนหรือเกิดการขาดช่วง

ของบุคลากร และอาจส่งผลต่อการด�ำเนินงานของ 

หน่วยงานในที่สุด อย่างไรก็ดี หน่วยงานทั้งภาครัฐและ

เอกชนจ�ำเป ็นต ้องมีมาตรการเ พ่ือรับมือกับการ

เปลี่ยนแปลงโครงสร้างประชากรดังกล่าวและเพ่ือลด

ผลกระทบท่ีจะเกิดกับหน่วยงาน โดยส�ำนักงาน 

คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (ก.พ.) มีมาตรการ 

ในการส่งเสริมบุคลากรของภาครัฐหลังเกษียณอายุท่ีมี

ศักยภาพในการท�ำประโยชน์ให้ระบบราชการเพ่ือตอบ

สนองและรับมือต่อสถานการณ์สังคมสูงอายุ โดย 

สายงานท่ีสามารถต่ออายุราชการได้ประกอบไปด้วย 

ข้าราชการพลเรือนสามัญซึ่งสามารถต่ออายุราชการ 



ปีที่ 50 ฉบับที่ 2 กรกฎาคม - ธันวาคม 2563   39

Chayanut Chaturachinda

ได้ 2 ประเภท คอื 1) ตาํแหน่งประเภทวชิาการ 4 สายงาน 

ได้แก่ นักกฎหมายกฤษฎีกา แพทย์ ทันตแพทย์ และ 

นายสัตวแพทย์ 2) ตําแหน่งประเภททั่วไป 4 สายงาน 

ได้แก่ ช่างศิลปกรรม คีตศิลป์ ดุริยางคศิลป์ และ

นาฏศิลป์ และข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา

ในสายงานอาจารย์ โดยท้ังสองประเภทน้ีมเีกณฑ์ในการ

พิจารณาการต่ออายุราชการที่ใกล้เคียงกัน ซึ่งนอกจาก

จะมีเกณฑ์การก�ำหนดอายุและต�ำแหน่งแล้ว ส�ำหรับ

ข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา ยังมีการน�ำ

ทักษะความสามารถและผลการปฏิบัติงานย้อนหลัง 

3 ปี เป็นเกณฑ์ร่วมพิจารณา และเหนือส่ิงอื่นใดการ

พิจารณาการต่ออายุราชการต้องอยู่บนพ้ืนฐานความ

ต้องการของหน่วยงานน้ัน ๆ ด้วย โดยกระบวนการ

ด�ำเนินการจะเริ่มต้นจากผู้ย่ืนค�ำร้องเพ่ือพิจารณาต่อ

อายุราชการทีม่คีณุสมบตัคิรบถ้วน ย่ืนค�ำร้องและข้อมลู

ที่เก่ียวข้องไปยังต้นสังกัดเพ่ือพิจารณา ในกรณีของ

ข้าราชการพลเรือนสามัญสามารถย่ืนค�ำร้องไปยัง

กระทรวงต้นสังกัดเพ่ือพิจารณาและให้อนุกรรมการ

สามญัประจ�ำกระทรวงออกค�ำสัง่เพ่ือให้ต่ออายุราชการ 

กรณีของข้าราชการพลเรอืนในสถาบนัอดุมศกึษาให้ย่ืน

ค�ำร้องไปยังคณะ สภามหาวิทยาลัยจะเป็นผู้พิจารณา

และให้มหาวิทยาลัยออกค�ำสั่งเพื่อต่ออายุราชการ

	 จากการรวบรวมข้อมลูสถานการณ์การต่ออายุ

ราชการพลเรือนสามัญ ในปี 2552 - 2561 โดยภาพรวม

พบว่าข้าราชการพลเรือนสามัญ มีผู้ได้รับการต่ออายุ

ราชการทั้งหมดจํานวน 81 คน เช่น ใน พ.ศ. 2561 มี 

ผูต่้ออายุราชการจ�ำนวน 30 คน จากจ�ำนวนผูเ้กษยีณอายุ

ทั้งหมด 7,650 คน ซึ่งนับเป็นอัตราส่วนที่น้อยมาก โดย

หน่วยงานท่ีมกีารต่ออายุราชการมากทีสุ่ด คอื กระทรวง

สาธารณสุข โดยเฉพาะสายงานด้านการแพทย์ อีกทั้ง 

ยงัพบว่าจ�ำนวนการตอ่อายรุาชการไม่ได้กระจายตัวอยู่

ในทุกส่วนราชการ   มีเพียงแค่ส่วนงานของส�ำนักงาน

ปลดักระทรวงสาธารณสขุ กรมการแพทย์ กรมควบคุมโรค 

กรมท่ีดิน กรมศิลปากร และส�ำนักงานปลัดกระทรวง

วัฒนธรรม เป็นต้น

	 ส�ำหรับกลุ ่มข้าราชการพลเรือนในสถาบัน

อุดมศึกษา ในภาพรวมมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ม ี

ผู้ได้รับการต่ออายุราชการต้ังแต่ปี พ.ศ. 2552 - 2561 

จ�ำนวน 76 คน คณะนิติศาสตร์มีการต่ออายุราชการ 

มากที่สุด จ�ำนวน 14 คน คณะศิลปศาสตร์ 13 คน และ

คณะรฐัศาสตร์ 11 คน ตามล�ำดบั จากจ�ำนวนผูเ้กษยีณอายุ

ทัง้หมด 396 คน และจฬุาลงกรณ์มหาวิทยาลยัมผีูไ้ด้รับ

การต่ออายุราชการ ตั้งแต่ พ.ศ. 2552 - 2561 จ�ำนวน 

41 คน คณะวิทยาศาสตร์มกีารต่ออายุราชการมากทีส่ดุ 

เป็นจ�ำนวน 17 คน คณะวิศวกรรมศาสตร์จ�ำนวน 7 คน 

ตามล�ำดับ จากจ�ำนวนผู้เกษียณทั้งหมด 118 คน

	 จากการศึกษาพบว่าปัจจัยที่ส่งผลต่อความ

ส�ำเร็จหรือปัจจัยท่ีเป็นอุปสรรคต่อการน�ำนโยบายการ 

ส ่งเสริมบุคลากรของภาครัฐหลังเกษียณอายุท่ีมี

ศักยภาพในการท�ำประโยชน์ให้ระบบราชการไทยไป

ปฏิบัติมีทั้งหมด 8 ปัจจัย มีรายละเอียดดังต่อไปนี้

	 1.	 ลักษณะของนโยบาย 

	 มคีวามคลมุเครอื อาจท�ำให้เข้าใจได้สองแนวทาง 

คือ กรณีแรกเป็นการต่ออายุราชการเพ่ือดูแลผู้สูงอายุ

ในระบบราชการหรือการมุง่บริหารบุคลากรท่ีขาดแคลน

ในระบบราชการเมื่อเข้าสู่สังคมสูงอายุ กรณีท่ีสอง คือ 

ส�ำนักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนได้กล่าวว่า 

นโยบายที่ออกมาเป็นไปเพ่ือรองรับปัญหาจากการก้าว

สู่สังคมสูงอายุท�ำให้ขาดแคลนบุคลากร หากพิจารณา

จากมุมน้ี อาจเกิดค�ำถามว่าส�ำนักงานคณะกรรมการ

ข้าราชการพลเรือนได้มีการตระหนักถึงการขาดแคลน

ก�ำลงัคนโดยมนีโยบายในการวางแผนอตัราก�ำลงัด้วยการ
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จดัท�ำแผนการเลือ่นต�ำแหน่งเพ่ือทดแทน (succession 

planning) มาโดยตลอด จะส่งผลให้การด�ำเนินการ 

ซ�้ำซ้อนกันหรือไม่ 

	 2.	 วัตถุประสงค์ของนโยบาย 

	 จากความคลมุเครอืของนโยบายดงัท่ีกล่าวมา

แล้วนั้น น�ำไปสู่ความเข้าใจวัตถุประสงค์ในการต่ออายุ

ราชการทีแ่ตกต่างกัน บางหน่วยงานเข้าใจว่าการต่ออายุ

ราชการเป็นการแก้ปัญหาเรือ่งสังคมสูงอายุของประเทศ 

บางหน่วยงานเข้าใจว่าเป็นการบริหารก�ำลังคนท่ี

ขาดแคลนของภาครัฐ หรือเป็นนโยบายท่ีช่วยเหลือ 

การเลี้ยงดูตนเองของข้าราชการในวัยหลังเกษียณอายุ 

ทั้งยังมองว่าเป็นไปเพ่ือชะลอการจ่ายเงินบ�ำนาญของ

ภาครัฐ จากความเข้าใจที่แตกต่างกันนี้ บางหน่วยงาน

จงึเข้าใจว่าหากเป็นการรองรบัสงัคมสงูอายุทีต้่องการให้

ผูส้งูอายุมงีานท�ำ ควรจะเป็นการขยายอายุราชการแบบ

ถ้วนหน้าเท่าเทียมกันทุกคน มิเช่นนั้นจะเท่ากับเป็นการ

เลือกปฏิบัติ เพราะมีการก�ำหนดเกณฑ์และคุณสมบัติ

ส�ำหรับผู้ที่จะขอต่ออายุราชการไว้

	 3.	 ความเป็นไปได้ทางการเมือง

	 จากการศึกษาพบว่าในกลุ่มผู้บริหารท่ีเป็น 

ผู้ก�ำหนดนโยบายมองว่าปัจจุบันส่ือมวลชนได้ให้ความ

สนใจและน�ำเสนอข่าวเก่ียวกับการดูแลตนเองหลัง

เกษียณอายุค่อนข้างมาก ดังนั้นนโยบายนี้จะท�ำให้

ข้าราชการมคีวามสนใจทีจ่ะขอต่ออายุราชการ ส่งผลให้

ภาครัฐมีก�ำลังคนทดแทนที่เพียงพอ ในขณะที่กลุ่มผู้น�ำ

นโยบายไปปฏิบัติและผู ้ขอต่ออายุราชการมองว่า 

นโยบายน้ีก่อให้เกิดประโยชน์ท้ังต่อตนเองและระบบ

ราชการ แต่ต้องพึงระวังเก่ียวกับการสร้างบารมีและ

อิทธิพลในหน่วยงาน เช่น หน่วยงานในกระทรวง

สาธารณสุขซึ่งถือว่าเป็นอาชีพที่มีความส�ำคัญ เมื่อ 

มีผู ้เกษียณอายุบุคคลที่ขึ้นมาด�ำรงต�ำแหน่งแทนมี 

อายุงานก่อนการเกษียณอายุเป็นระยะเวลานาน 

(ประมาณ 10 ปีข้ึนไป) ท�ำให้บคุคลผูน้ั้นต้องด�ำรงต�ำแหน่ง

สดุท้ายเป็นระยะเวลาค่อนข้างนานจนอาจเกิดการสร้าง

บารมีและอิทธิพลในหน่วยงานได้ ในบางกรณีบุคลากร

ที่อยู่ในต�ำแหน่งระดับสูงต้องการต่ออายุราชการ อาจมี

การประเมินตนเองและใช้บารมีให้ผู ้ใต้บังคับบัญชา

ประเมินเพ่ือรับรองความจ�ำเป็นท่ีต้องต่ออายุราชการ 

โดยอาจมผีลประโยชน์ร่วมกัน เช่น เพ่ืออยู่ดูแลพวกพ้อง

ของตน

	 4.	 ความเป็นไปได้ทางเทคนิคหรอืทฤษฎี 

	 ในกลุ่มของผู้บริหารที่เป็นผู้ก�ำหนดนโยบาย

มองว่าการต่ออายุราชการได้ประโยชน์สองทาง คือ 

ท�ำให้ผู้เกษียณอายุราชการมีรายได้หลังอายุหกสิบปี 

เพ่ือรองรับสังคมผู ้สูงอายุ อีกทั้งหน่วยงานราชการ 

ได้ประโยชน์จากการมบีคุลากรในต�ำแหน่งท่ีขาดแคลน

ท�ำงานต่อ โดยท่ีกฎเกณฑ์ที่ก�ำหนดเอาไว้เพ่ือน�ำไป

ปฏิบัติมีความชัดเจน ในทางกลับกันกลุ่มผู้น�ำนโยบาย

ไปปฏิบัติและผู้ขอต่ออายุราชการ กลับมองว่าเกณฑ์

และวิธีการท�ำงานท่ีถูกก�ำหนดในสัญญาการต่ออายุ

ราชการบางข้อไม่สอดคล้องกับวิธีการท�ำงานในปัจจบัุน

และมเีง่ือนไขจ�ำนวนมาก อาจส่งผลให้เกิดความเครยีด

และการด�ำเนินชีวิตข้าราชการของผู้ขอต่ออายุราชการ

ไม่คุ้มค่ากับรายได้ เน่ืองจากโดยมากบุคลากรในวัย

เกษียณอายุท่ียังมีความสามารถและความเชี่ยวชาญ 

มกัไม่ประกอบอาชพีเพียงอาชพีเดยีว แต่มกีารประกอบ

อาชพีในลกัษณะการท�ำงานเป็นแบบครัง้คราว เป็นการ

รับงานแบบระยะสั้น ไม่เต็มเวลา (gig economy)  

มากขึน้ เช่น เป็นท่ีปรกึษาโครงการต่าง ๆ  ซึง่ผลตอบแทน

ค่อนข้างสูง ดังน้ันเมื่อต้องอยู่ภายใต้ความเครียดสูง 

แต่กลับสวนทางกับรายได้ จึงไม่เป็นการจูงใจให้อยู ่

ในระบบราชการต่อไป อีกท้ังการเปลี่ยนแปลงด้าน
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เทคโนโลยีท�ำให้บุคลากรท่ีขอต่ออายุราชการปรับตัว

ไม่ทันกับการเปลี่ยนแปลงดังกล่าว ซึ่งหากมีการ 

ต่ออายุราชการอาจท�ำให้องค์การไม่ได้รับผลงานท่ีมี

ประสิทธิภาพเท่าที่ควร 

	 5.	 ความพอเพียงของทรัพยากร

	 จากการท่ีผู้ก�ำหนดนโยบายมองว่าในแง่ของ

งบประมาณภาครัฐมิได้เป็นปัญหาต่อการต่ออายุ

ราชการ แต่จะเป็นผลดีในแง่ของการชะลอการจ่ายเงิน

บ�ำเหน็จบ�ำนาญ ดังท่ีผ่านมาท่ีหน่วยราชการจ่าย

บ�ำเหน็จบ�ำนาญโดยท่ีไม่ได้ผลผลิตจากข้าราชการที่

เกษยีณ ซึง่ในความเป็นจรงิ หากพิจารณาอย่างรอบคอบ

จะพบว่าเมือ่หมดสญัญาการต่ออายุราชการแล้ว รฐัมไิด้

จ่ายเงินน้อยลง เพราะผู้ท่ีได้รับการต่ออายุราชการ 

จะมีการนับระยะเวลาในการท�ำงานสะสมไปเรื่อย ๆ  

ย่ิงท�ำให้ภาครัฐต้องจ่ายเงินบ�ำเหน็จบ�ำนาญมากขึ้น 

กว่าเดิม ซึ่งอาจส่งผลกระทบต่อระบบการเงินการคลัง

ของภาครัฐได้ อีกทั้งจากการศึกษาพบว่าระบบราชการ

ยังมตี�ำแหน่งไม่เพียงพอทีจ่ะรองรบัผู้ขอต่ออายุราชการ 

เนื่องจากพบว่าส่วนราชการหลายส่วนไม่ได้ขาดแคลน

บุคลากรมากนัก เพราะการขาดแคลนนั้นอาจเกิดเนื่อง

มากจากความจ�ำเป็นส่วนตวัของข้าราชการ เช่น บคุลากร

ในสายงานสาธารณสุขมักขอโยกย้ายกลับภูมิล�ำเนา 

ของตนเอง

	 6.	 ลกัษณะของหน่วยงานทีน่�ำนโยบายไป

ปฏิบัติ 

	 ผู้ก�ำหนดนโยบายมองว่าการต่ออายุราชการ 

มีความโปร่งใส เน่ืองจากมีการก�ำหนดหลักเกณฑ์ที่

ชดัเจนอยู่แล้วและมลี�ำดบัขัน้ในการพิจารณาเพ่ือคดักรอง

ผูข้อต่ออายรุาชการอย่างมรีะบบอยู่แล้ว แต่ในทางกลบั

กันผู ้น�ำนโยบายไปปฏิบัติและผู ้ขอต่ออายุราชการ  

มคีวามคิดเหน็ส�ำคัญเพียงประการเดียวคือความสามารถ

ในการบรหิารงานของผูน้�ำท่ีจะต้องมคีวามโปร่งใสในการ

พิจารณาการต่ออายุราชการ เน่ืองจากท่ีผ่านมามหีลาย

กรณีที่การขอต่ออายุราชการมาจากการตัดสินใจขั้น

สุดท้ายของผู ้บริหารองค์การว่าจะอนุมัติให้ต่ออายุ

ราชการหรือไม่ ซึ่งมีหลายกรณีท่ีในการต่ออายุราชการ

ไม่ได้ค�ำนงึถึงความจ�ำเป็นหรอืความขาดแคลนเป็นหลกั 

แต่อยู่ทีด่ลุพินิจของผูบ้รหิารระดบัสงูของหน่วยงาน เช่น 

สายงานวิชาการ ในมหาวิทยาลัยมีกรณีท่ีสถานการณ์

นั้น ผู้ขอต่ออายุราชการมีความเชี่ยวชาญด้านการสอน 

แต่หน่วยงานต้องการต่ออายุราชการให้กับผู้ท่ีมีความ

เชี่ยวชาญด้านการเขียนงานวิจัยเพ่ือประโยชน์ในการ 

ยกอันดับ (rank) ของมหาวิทยาลัย 

	 7.	 ทัศนคติผู้ที่น�ำนโยบายไปปฏิบัติ  

	 พบว่าผู ้น�ำนโยบายไปปฏิบัติมีความเห็น

สอดคล้องกับผู้ก�ำหนดนโยบายว่าสามารถแก้ไขการ

ขาดแคลนก�ำลังคนของภาครัฐได้ แต่จากการศึกษา 

พบว่าตัวผูท่ี้ขอต่ออายุราชการเอง มทัีศนคติท่ีอาจส่งผล

ต่อการขอต่ออายุราชการ ดงัเช่นทศันคตทิีว่่าการต่ออายุ

ราชการเป็นสทิธิของตวัเอง สมควรอย่างย่ิงทีจ่ะย่ืนเรือ่ง

การขอต่ออายุราชการ และการเกิดค่านยิมใหม่ทีว่่าการ

ได้ต่ออายรุาชการจะท�ำให้เกิดภาพลกัษณ์ทีด่แีละสร้าง

คณุค่าต่อตนเองโดยไม่ค�ำนงึถึงความจ�ำเป็นขององค์การ 

อีกท้ังทัศนคติท่ีมีต่อภาพลักษณ์ของตนเองในเร่ืองของ

เกณฑ์การขอต่ออายุท่ีต้องมีการตรวจสุขภาพ ดังเช่น

ทัศนคติของบุคลากรด้านสาธารณสุขที่มักจะเกิดความ

กังวลใจ เมื่อต้องมีการตรวจสุขภาพในโรงพยาบาล 

ทีส่�ำนักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรอืนก�ำหนดทัง้

สขุภาพทางกายและสขุภาพทางจติ เน่ืองจากเกิดความ

รู้สึกเหมือนเป็นการบังคับและไม่เต็มใจที่จะให้ผู ้อื่น 

ตรวจสอบ และบางหน่วยงาน บคุลากรไม่ขอต่ออายุราชการ

ทั้งท่ีมีความจ�ำเป็นต่อหน่วยงาน เพราะมีความเห็นว่า
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หากตนเองได้รับพิจารณาต่ออายุราชการ จะท�ำให้

บุคลากรรุ ่นถัดไปไม่ได้รับการเล่ือนต�ำแหน่ง อีกท้ัง

บคุลากรทีไ่ด้รบัการต่ออายุราชการแล้วและต้องเปลีย่น

หน้าท่ีการท�ำงานจากเดิม เช่น บุคลากรท่ีเคยอยู่ใน

ต�ำแหน่งบรหิารหรอืต�ำแหน่งระดบัสงูในองค์การ เมือ่ได้

รับการต่ออายุราชการจากที่เคยมีอ�ำนาจในต�ำแหน่ง

ระดบัสูง อาจปฏิบตัตินตามอ�ำเภอใจ เช่น การเลีย่งงาน และ

ก่อให้เกิดความลักลั่นในการรายงานผลการปฏิบัติงาน

ของตนว่าต้องรายงานไปยังบุคลากรระดับใด  

	 8.	 กลไกภายในหน่วยงาน 

	 จากการศกึษาในกลุม่ของผูน้�ำนโยบายไปปฏบิตัิ

เห็นว่าในหน่วยงานมีจุดตัดสินใจจ�ำนวนมาก อาทิ  

ในสถาบันอุดมศึกษา ภาควิชา คณะ มหาวิทยาลัย 

มีความเข้าใจในค�ำว่า “ขาดแคลนและความจ�ำเป็น” 

บางส่วนราชการยึดหลักเกณฑ์ของส�ำนักงานคณะ

กรรมการข้าราชการพลเรอืนก�ำหนดว่าการขาดแคลนคอื

ต้องมีอัตราทดแทนต�่ำกว่า 1 ต่อ 10 (เทียบกับคนท่ีมี

คุณสมบัติที่จะขึ้นมาแทน) อาจน�ำไปสู่การตัดสินใจ

อนุมัติการต่ออายุราชการที่คลาดเคลื่อนได้

	 จากผลการศึกษาดังกล่าว สามารถสรุปปัจจัย

ส�ำคัญหลัก ๆ ท่ีมีอิทธิพลต่อความส�ำเร็จและความ 

ล้มเหลวของการต่ออายุราชการทั้งหมด 4 ปัจจัย ได้แก่ 

ลักษณะของนโยบาย อาจท�ำให้เข้าใจได้สองแนวทาง

คอืเป็นการต่ออายุราชการทีท่�ำเพ่ือดแูลผูส้งูอายุในระบบ

ราชการหรือเป็นการมุ่งบริหารบุคลากรที่ขาดแคลน 

ในระบบราชการเมื่อเข้าสู ่สังคมสูงอายุ และในอีก 

กรณีหนึ่ง ส�ำนักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน

ได้กล่าวว่านโยบายท่ีออกมาเป็นไปเพ่ือรองรับปัญหา

จากการก้าวเข้าสูส่งัคมสงูอายุท�ำให้ขาดแคลนบคุลากร 

หากพิจารณาจากมุมนี้ อาจเกิดค�ำถามว่าส�ำนักงาน

คณะกรรมการข้าราชการพลเรือนได้มีการตระหนักถึง

การขาดแคลนก�ำลงัคนโดยมนีโยบายในการจดัท�ำแผน

อัตราก�ำลังด้วยการจัดท�ำแผนการเลื่อนต�ำแหน่งเพ่ือ

ทดแทน (succession planning) มาโดยตลอด จะส่งผล

ให้การด�ำเนินการซ�้ำซ้อนกัน ซึ่งกลุ่มตัวอย่างทั้ง 3 กลุ่ม 

ได้แก่ ผู้บริหาร ผู้น�ำนโยบายไปปฏิบัติ และข้าราชการที่

ได้รบัและไม่ได้รบัการต่ออายรุาชการเห็นสอดคล้องกัน

ดังที่กล่าวมาข้างต้น และความคลุมเครือของนโยบาย

ดังท่ีกล่าวมาแล้วนั้น น�ำมาสู่ปัจจัยด้านความ เข้าใจ

วัตถุประสงค์ ของนโยบายในการต่ออายุราชการท่ีม ี

มมุมองทีแ่ตกต่างกัน บางหน่วยงานเข้าใจว่าการต่ออายุ

ราชการเป็นการแก้ปัญหาเร่ืองสงัคมสงูอายุของประเทศ 

บางหน่วยงานเข้าใจว่าเป็นการบรหิารก�ำลงัคนทีข่าดแคลน

หรือเป็นนโยบายท่ีช่วยเหลือการเลี้ยงดูตนเองของ

ข้าราชการในวัยหลังเกษียณอายุ ทั้งยังมองว่าเป็นไป

เพ่ือชะลอการจ่ายเงินบ�ำนาญของภาครัฐ ซึ่งกลุ ่ม

ตัวอย่างท้ัง 3 กลุ่ม ได้แก่ ผู้บริหาร ผู้น�ำนโยบายไป

ปฏิบัติและข้าราชการที่ได้รับและไม่ได้รับการต่ออายุ

ราชการมีความเห็นไปในทิศทางเดียวกัน ปัจจัยที่มี

อทิธิพลอกีประการหนึง่ คอื ทัศนคติของผู้น�ำนโยบาย

ไปปฏิบัติและความเป็นไปได้ทางเทคนิคทฤษฎี ที่

ไม่ตรงตามวัตถุประสงค์ อาจท�ำให้นโยบายไม่สามารถ

บรรลุผลส�ำเร็จ ความคลุมเครือของนโยบาย การเข้าใจ

วัตถุประสงค์และมีทัศนคติท่ีบิดเบือนจากเจตนารมณ์

ของนโยบายนัน้ ซึง่ในปัจจยัน้ีผูก้�ำหนดนโยบายและผูน้�ำ

นโยบายไปปฏิบัติมีทัศนคติตรงกันว่าเป็นนโยบายที่ดี

และสามารถแก้ไขปัญหาได้ แต่ผูไ้ด้รับและไม่ได้รับการ

ต่ออายุราชการมมีมุมองมไิด้ค�ำนึงถึงประโยชน์ท่ีเกิดกับ

ระบบราชการมากนัก แต่ค�ำนึงถึงประโยชน์ที่จะได้กับ

ตนเองเป็นหลัก อีกท้ังปัจจัยในประเด็นของ กลไก

ภายในหน่วยงาน ที่ต้องผ่านการตัดสินใจหลายระดับ

ในหน่วยงาน อาจน�ำไปสู ่การตัดสินใจอนุมัติการ 
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ต่ออายุราชการท่ีคลาดเคลือ่นได้ ในปัจจยันีก้ลุม่ผูไ้ด้รบั

และไม่ได้รบัการต่ออายุราชการกบักลุม่ผูน้�ำนโยบายไป

ปฏิบัติมีความคิดเห็นสอดคล้องกัน

	 จากปัจจัยส�ำคัญ 4 ปัจจัยนี้ หากจะสรุปตาม

ประเภทของข้าราชการในการศึกษาวิจัยครั้งนี้ คือ กลุ่ม

ข้าราชการพลเรือนสามัญกับกลุ่มข้าราชการพลเรือน 

ในสถาบันอุดมศึกษา อาจสรุปได้ว่าปัจจัยลักษณะ 

ของนโยบาย ทัศนคติของผู้น�ำนโยบายไปปฏิบัติและ

ความเป็นไปได้ทางเทคนิคทฤษฎีและกลไกภายใน

หน่วยงานนัน้ ข้าราชการท้ังสองกลุม่ไม่ได้มคีวามคิดเหน็

ที่แตกต่างกันอย่างชัดเจน ซึ่งส่วนใหญ่แล้วมีความ 

คิดเห็นที่เป็นไปในทิศทางเดียวกัน

	 อน่ึง นอกเหนือจากปัจจัยหลัก ๆ ข้างต้น 

น้ันแล้ว ยังมีประเด็นปัญหาปัจจุบันที่แทรกเข้ามาและ

อาจส่งผลต่อความส�ำเรจ็และความล้มเหลวของนโยบายน้ี 

คือการที่ยังไม่มีการตัดสินใจท่ีชัดเจนของภาครัฐ คณะ

รฐัมนตรแีละองค์การกลางบรหิารงานบคุคลของข้าราชการ

ประเภทต่าง ๆ ไม่มีการพิจารณาว่าจะมีการขยายการ

เกษียณราชการ จากการอายุ 60 ปีบริบูรณ์ออกไป 

หรือไม่ และย่ิงมีความสับสนมากย่ิงขึ้น เมื่อได้มีการ

ประกาศแผนการปฏิรปูประเทศด้านสงัคม โดยก�ำหนดให้

ขยายการเกษียณอายุราชการออกไปเป็น 63 ปี

	 จากปัญหาท่ีพบในปัจจัยที่มีผลต่อการน�ำ

นโยบายนี้ไปปฏิบัติ ผู ้วิจัยขอเสนอแนวทางในการ 

ส่งเสริมนโยบายการส่งเสริมบุคลากรของภาครัฐ

หลังเกษียณอายุท่ีมีศักยภาพในการท�ำประโยชน์ 

ให้ระบบราชการไทยไปปฏบิตัใิห้บรรลวุตัถุประสงค์

มากขึ้น กล่าวคือ 

	 1.	 จากปัญหาด้านปัจจยัลกัษณะของนโยบาย 

ภาครัฐควรส่งเสริมให้ส่วนราชการจัดท�ำแผนก�ำลังคน 

ทีเ่หมาะสมและสอดคล้องกับการด�ำเนินการของนโยบาย

การต่ออายุ เพื่อไม่ให้เกิดการด�ำเนินการที่ซ�้ำซ้อน และ

อาจมีการสร้างค่านิยมว่าการเกษียณอายุก่อนก�ำหนด

ไม่ใช่วัฒนธรรมที่เหมาะสมอีกต่อไป

	 2.	 ต้องท�ำความเข้าใจถึงวัตถุประสงค์อย่าง

แท้จริงในการต่ออายุราชการกับหน่วยงานท่ีน�ำนโยบาย

ไปปฏิบัติ เช่น หากภาครัฐต้องการแก้ปัญหาสังคม 

ผู้สูงอายุ เพื่อให้มีรายได้เลี้ยงชีพหลังเกษียณอายุ รัฐ 

ควรก�ำหนดเป็นนโยบายขยายอายุราชการ ซึ่งจะมีผล

บังคับใช้กับข้าราชการทุกคน และยังสามารถแก้ประเด็น

ค�ำถามในเรื่องการเลือกปฏิบัติได้

	 3.	 เพ่ือลดปัญหาด้านทศันคตขิองผู้น�ำนโยบาย

ไปปฏิบัติและความเป็นไปได้ทางเทคนิคทฤษฎี ภาครัฐ

อาจมีมาตรการต่าง ๆ  เพื่อส่งเสริมให้เกิดการขอต่ออายุ

ราชการมากขึน้และรฐัได้บคุลากรทีต่รงกับความต้องการ 

โดย 1. รฐัอาจใช้มาตรการจงูใจในการจ้างงานในรปูแบบ

ที่มีความยืดหยุ่นมากขึ้น เช่น การท�ำงานแบบยืดหยุ่น

เวลางาน (flexi-time) เป็นสัญญาระยะสั้น (Office of 

the Civil Service Commission 2018a, 13) การจ้าง 

ในฐานะลกูจ้าง ซึง่อาจท�ำความตกลงกับกระทรวงการคลงั

หรอืใช้เงนินอกงบประมาณจ้างก็ได้ การจ้างงานในลกัษณะ

เป็นงานที่ปรึกษาท�ำงานในลักษณะเป็นงาน (job) หรือ 

รายโครงการ (project based) 2. รัฐควรส่งเสริมการ 

ฝึกอบรมเพื่อให้ข้าราชการผู้ขอต่ออายุราชการมีความรู้

เก่ียวกับเทคโนโลยีท่ีทันสมัยและเป็นไปตามนโยบาย

ไทยแลนด์ 4.0

	 4.	 แนวทางที่อาจส่งเสริมและมีผลต่อการ

ตัดสินใจในการขอต่ออายุราชการ ภาครัฐต้องมีการจัด

ระบบสวัสดิการที่มีคุณภาพและการจัดสภาพแวดล้อม

ท่ีเหมาะสมให้กับข้าราชการสงูอายุท่ีมกีารต่ออายุราชการ

	 5.	 จากการสัมภาษณ์ ผู้ให้ข้อมูลส�ำคัญได้

เสนอแนะว่าในประเทศญ่ีปุน่ภาครฐัมมีาตรการจงูใจให้
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บุคคลภายนอกหน่วยงานราชการสมัครใจเปล่ียน 

สายงานเพ่ือเข้ามาท�ำงานในต�ำแหน่งที่ขาดแคลนของ

รัฐ เช่น การขาดแคลนพยาบาลภาครัฐ ควรสนับสนุน

การศกึษาต่อด้านพยาบาลพร้อมท้ังสนับสนุนค่าใช้จ่าย 

ตลอดจนค่าตอบแทนในอัตรา 70% ของค่าตอบแทน

อาชีพเดิมด้วย

ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย
	 1.	 ยึดประโยชน์ของราชการเป็นส�ำคัญ โดย

มุ ่งรักษาบุคลากรท่ีมีคุณภาพในสายงานที่มีความ

ขาดแคลนให้อยู่ปฏิบัติราชการต่อไป

	 2.	 ภาครัฐควรมีการพิจารณาถึงอาชีพหรือ

ต�ำแหน่งท่ีมกีารแข่งขนักับตลาดภาคเอกชน เช่น แพทย์ 

เนือ่งจากภาคเอกชนมคีวามต้องการบคุลากรด้านนีม้าก 

ภาครัฐจึงจ�ำเป็นต้องพิจารณาเพ่ิมแรงจูงใจในการเก็บ

รักษาบุคลากรที่มีฝีมือให้ต่ออายุราชการ

	 3.	 เกณฑ์ว่าด้วยระยะเวลาในการต่ออายุ

ราชการอาจปรับเป็นต่ออายุครั้งละ 2 ปี และมีการ

ประเมินผลงานและประสิทธิภาพในการท�ำงาน โดย 

ยึดความต้องการและประโยชน์ขององค์การเป็นหลัก

	 4.	 เกณฑ์ว่าด้วยต�ำแหน่งท่ีได้รบัการต่ออายุ

ราชการ ภาครัฐควรมีการพิจารณาถึงการด�ำเนินการ 

เพ่ือเตรียมความพร้อม รองรับกับต�ำแหน่งท่ีเพ่ิมข้ึน1  

ท่ีมีการเพ่ิมเติมต�ำแหน่งจ�ำนวน 28 สายงาน เพ่ือให้ 

การด�ำเนินนโยบายเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ อีกท้ัง

ภาครฐัเองควรให้ความส�ำคญักับต�ำแหน่งอืน่ ๆ  เพ่ิมเตมิ 

เช่น ต�ำแหน่งท่ีมคีวามเสีย่งสูง อาทิ พนักงานจดัซือ้จดัจ้าง

	 5.	 จากความสับสนท่ีมกีารประกาศแผนปฏิรปู

ด้านสังคมให้มีการขยายอายุราชการ (compulsory 

retirement age) ทีก่�ำหนดให้ขยายการเกษยีณอายุราชการ

ออกไปจาก 60 ปี เป็น 63 ปีนั้น อาจไม่จ�ำเป็น รัฐควรมี

ความชัดเจนในการก�ำหนดให้เกษียณอายุราชการตาม

ลักษณะงานและความต้องการของทางราชการ อาจ

เรียกว่า flexible retirement system ก็ได้

	 6.	 นอกจากการรักษาบุคลากรผู้มีความรู้

ความสามารถสูงและ/หรืออยู่ในสายงานท่ีมีความ

ขาดแคลนไว้ในราชการด้วยวิธีการต่าง ๆ แล้ว รัฐโดย

องค์การกลางบริหารงานบุคคลของข้าราชการประเภท

ต่าง ๆ ควรส่งเสริมให้ผู ้เกษียณอายุราชการซึ่งยังมี

สขุภาพแขง็แรงและประสงค์จะใช้ความรู ้ประสบการณ์

ท�ำงานต่อในภาคส่วนอื่น ๆ เช่น องค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถ่ิน องค์กรของรฐัในรปูแบบอืน่ท่ีมใิช่ส่วนราชการ

หรือองค์กรสาธารณประโยชน์/ประชาสังคม โดยอาจ 

จัดต้ัง “ศูนย์จัดหางานหลังเกษียณ” (post retirement 

employment center) ประมวลข้อมูลส่วนบุคคลของ 

ผู้เกษียณท่ีประสงค์จะท�ำงานต่อ จัดการทดสอบความ

ถนัด จัดการฝึกอบรมเพ่ิมความรู้และทักษะ (retrain/

reskill) และประสานจัดส่งไปท�ำงานในหน่วยงานอื่น 

ที่มีต�ำแหน่งงานตรงกับความรู้ความสามารถที่ต้องการ

	 7.	 แนวคิดในเร่ืองการส่งเสริมและรักษา

บุคลากรภาครัฐให้ท�ำงานต่อไปหลังการเกษียณอายุ

ราชการต้องด�ำเนินการโดยมีการศึกษาอย่างละเอียด

รอบคอบ รับฟังความคิดเห็นของผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย 

ค�ำนึงถึงผลกระทบด้านต่าง ๆ โดยเฉพาะอย่างย่ิงการ

เพ่ิมข้ึนของงบประมาณรายจ่ายด้านบุคลากร และ 

จะต้องน�ำไปสู่การแก้ไขกฎหมายอ่ืน พระราชบัญญัติ 

พระราชกฤษฎีกา และอนุบัญญัติที่เก่ียวข้องท่ีส�ำคัญ

ได้แก่ พระราชบัญญัติบ�ำเหน็จบ�ำนาญข้าราชการ และ

พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการแต่ละประเภท

1 ตามหนังสือส�ำนักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน ที่ นร 1012/ ว 4 ลงวันที่ 8 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2562
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ข้อเสนอแนะเชิงการน�ำไปปฏิบัติ

	 จากประเด็นที่ได้น�ำเสนอไป อาทิ การพึงระวัง

เก่ียวกับการสร้างบารมีและอิทธิพลในหน่วยงาน กรณี

บุคลากรที่อยู ่ในต�ำแหน่งระดับสูงต้องการต่ออายุ

ราชการ อาจมีการประเมินตนเองและใช้บารมีให้ 

ผู้ใต้บังคับบัญชาประเมินเพ่ือรองรับความจ�ำเป็นที่ต้อง

ต่ออายุราชการ โดยอาจมีผลประโยชน์ร่วมกัน เช่น เพื่อ

อยูด่แูลพวกพ้องของตน กรณีการต่ออายุราชการท่ีไม่ได้

ค�ำนึงถึงความจ�ำเป็นหรือความขาดแคลนเป็นหลัก 

แต่อยู่ทีด่ลุพินจิของผูบ้รหิารระดบัสงูของหน่วยงาน และ

กรณีความเข้าใจค�ำว่าขาดแคลนและความจ�ำเป็นใน

การต่ออายุราชการน้ัน จึงมีข้อเสนอแนะเชิงการน�ำไป

ปฏิบัติ ดังนี้

	 1.	 การต่ออายุราชการในแต่ละกรณี ควร

แสดงให้เห็นถึงความสอดคล้องกับแผนงานและแสดง

ถึงความจ�ำเป็นและความขาดแคลนของหน่วยงานนั้น

อย่างชัดเจน พร้อมกันนั้นหน่วยงานเหล่านั้นควรมีแผน

เตรยีมก�ำลงัคนเพ่ือรองรบักับความขาดแคลนในต�ำแหน่ง

ที่จะมีการขอต่ออายุราชการ

	 2.	 นอกจากนี้กระบวนการการขอต่ออายุ

ราชการควรมีความชัดเจนและความโปร่งใส เช่น การ

ประกาศให้บคุลากรทีเ่ก่ียวข้องทุกฝ่ายในหน่วยงานทราบ

ต้ังแต่เบ้ืองต้น เพ่ือลดการขยายอิทธิพลและการสร้าง

อาณาจักร
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