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MEECHART 

  
This study aims to investigate public officials’ use of power in the process of 

bureaucratic reform and its preconditions to explain the expansion of Thai bureaucratic 
domain, the fruit of reform policies pursued to restrict the domain. It used as a case study the 
Department of Highways’ structural reform during 2002 – 2016. Using the qualitative research 
method, the researcher conducted a reading of documents and semi-structured and in-depth 
interviews of many public officials working in the Department of Highways, as they are the 
winners in this power struggle of the bureaucratic reform. 

The study revealed that the policies implemented with the intention to limit the 
number of public officials, so that departments seen as unnecessary can be disbanded without 
their being made redundant, resulted in the increase in number of high – level public officials 
and the need to add new units to supply them with positions. This lead to the bureaucratic 
expansion, which, in turn, perpetuated the need to continually restrict the number of public 
officials. The tools with which they achieved their goals and through with they exercised their 
power included assuming authoritative positions involved in the bureaucratic reform, resorting 
to opportunistic timing, justifying their proposals for unit expansions, controlling 
information, and using their personalities to have their own proposals endorsed. Also, the 
study identified the preconditions conducive to such use of power. They included the fact that 
the reform policies had no explicit agendas and means with which to achieve the desired 
agendas, ineffective control and evaluation mechanisms, the organizational culture, which did 
not correspond to what the reform was intended for, and the lack of political stability. 
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บทที่ 1  
บทน า 

1.1 ที่มาและความส าคัญของปัญหา 
การเปลี่ยนแปลงทางสังคม เศรษฐกิจ และการเมือง ท าให้การบริหารภาครัฐแบบดั้งเดิม 

(traditional public administration) ที่มีลักษณะรวมอ านาจอยู่ที่ศูนย์กลาง, ยึดมั่นกฎระเบียบ 
และมีลักษณะการสั่งการแบบล าดับขั้น ขาดประสิทธิภาพและไม่สามารถตอบสนองความต้องการของ
ประชาชนได้อีกต่อไป (David & Gaebler, 1992) จึงเกิดกระแสการปฏิรูประบบราชการขึ้นทั่วโลก 
เพ่ือปรับปรุงปัจจัย เช่น โครงสร้างของระบบราชการ, ประสิทธิภาพและความประหยัด, คุณภาพของ
การบริการ, เจ้าหน้าที่ของรัฐ, ความโปร่งใสและการถูกตรวจสอบ (Peters, 2001, pp. 362-365) 
โดยปัจจัยที่มีความส าคัญและมักได้รับการให้ความสนใจ คือ การปรับปรุงโครงสร้างของระบบราชการ 
เพราะเป็นปัจจัยที่มีความเป็นรูปธรรมสูงและส่งผลกระทบต่อปัจจัยอื่นมาก (Bowornwathana, 
2011, p. 2269; Muhlhausen, 2017, p. 1) นอกจากนี้การขยายตัวของระบบราชการยังเป็นสาเหตุ
หลักหนึ่งของความไร้ประสิทธิภาพของระบบราชการ จากการมีปริมาณหน่วยงาน ก าลังคนและการใช้
งบประมาณเป็นจ านวนมาก แต่กลับเกิดปัญหาความซ้ าซ้อนของโครงสร้างและภารกิจ ทั้งในด้าน
เป้าหมายและพ้ืนที่ที่รับผิดชอบ ท าให้การด าเนินงานเป็นไปด้วยความล่าช้าไม่ทันต่อความ
เปลี่ยนแปลงและความต้องการของประชาชน  

ด้วยเหตุนี้ แนวทางการปฏิรูปส่วนใหญ่ที่ได้รับอิทธิพลจากแนวคิด เช่น การท าให้เป็น
ประชาธิปไตย (democratization), โลกาภิวัตน์ (globalization), ธรรมาภิบาล (good 
governance), การจัดการภาครัฐแนวใหม่ (new public management) จึงมักจะมีความเห็น
ตรงกันว่าควรมีการจ ากัดบทบาทและอาณาเขต (domain) ของภาครัฐและระบบราชการ ไม่ว่าจะ
เป็นขอบเขตของภารกิจ จ านวนหน่วยงาน ก าลังคน และการใช้งบประมาณ ด้วยการยุบเลิกหรือลด
ขนาดหน่วยงานและภารกิจที่ไม่จ าเป็น และถ่ายโอนภารกิจให้แก่ภาคเอกชนหรือท้องถิ่นในส่วนที่
สามารถท าได้แทน  

อย่างไรก็ดี ในทางปฏิบัติกลับพบว่าการปฏิรูประบบราชการในหลายๆประเทศส่งผลให้ระบบ
ราชการมีอาณาเขตเพ่ิมมากขึ้น (Pollitt & Bouckaert, 2004; พิทยา, 2544) โดยในกรณีของ
ประเทศไทย การจ ากัดและลดอาณาเขตของระบบราชการเป็นหนึ่งในเป้าหมายและยุทธศาสตร์ของ
การปฏิรูป ดังที่ได้มีการก าหนดไว้ในแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบราชการไทยมาตรการบริหาร
ก าลังคนภาครัฐ รวมถึงกฎหมายที่เก่ียวข้อง เช่น พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พระ
ราชกฤษฎีกาว่าด้วยการบริหารราชการที่ดี พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหาร
กิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 เป็นต้น แต่ผลที่เกิดขึ้นในความเป็นจริงจากการปฏิรูประบบราชการ
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ระหว่างปี พ.ศ. 2545 - 2559 คือ การเพ่ิมขึ้นของจ านวนหน่วยงานระดับกรมจาก 150 เป็น 160 
กรม ส่งผลให้การจ้างงานภาครัฐเมื่อเทียบกับจ านวนแรงงานทั้งหมดในประเทศ และรายจ่ายภาครัฐ
เมื่อเทียบกับผลิตภัณฑ์มวลรวมของประเทศ (GDP) มีสัดส่วนสูงขึ้นตามไปด้วย  

ค าอธิบายหนึ่งต่อสาเหตุของปรากฏการณ์ที่เกิดขึ้นนี้ คือ การต่อต้านหรือไม่ให้ความร่วมมือ
ของข้าราชการในระบบราชการ เพราะข้าราชการเป็นตัวแสดงที่มีผลประโยชน์ของตนเองและจะมี
พฤติกรรมเพ่ือรักษาหรือแสวงหาผลประโยชน์นั้น ข้าราชการจึงเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการปฏิรูป
ระบบราชการทั้งในทางตรง เช่น การรวมกลุ่มเพื่อสร้างอ านาจในการต่อรอง และทางอ้อม เช่น การ
เข้าไปมีบทบาทในขั้นตอนก าหนดนโยบายและการน านโยบายไปปฏิบัติ เนื่องจากการปฏิรูประบบ
ราชการเก่ียวข้องกับการเปลี่ยนแปลงของอ านาจหน้าที่ และผลประโยชน์ของข้าราชการ (Moe, 
1995, p. 143) 

การศึกษาครั้งนี้จึงต้องการศึกษาพฤติกรรมของข้าราชการ ผ่านการใช้มุมมองของแนวคิด
อ านาจและการเมืองในองค์การ (power and political approach) ที่มีสมมตฐิานว่าผลลัพธ์ของการ
ปฏิรูประบบราชการ คือ “ผลลัพธ์ของการต่อสู้ทางอ านาจ” ระหว่างตัวแสดงต่างๆที่มีความต้องการ
และผลประโยชน์ที่แตกต่างกัน ซึ่งตัวแสดงที่ได้รับชัยชนะจะสามารถรักษาหรือแสวงหาผลประโยชน์
ของตนเองได้ การศึกษาครั้งนี้จึงเลือกศึกษาการใช้อ านาจของข้าราชการในฐานะตัวแสดงที่เป็นผู้ชนะ
ของการต่อสู้ทางอ านาจดังกล่าว เห็นได้จากการที่ผลลัพธ์ของการปฏิรูประบบราชการในประเทศไทย
เอ้ือประโยชน์แก่ระบบราชการ แม้ว่านโยบายการปฏิรูปจะมีจุดประสงค์เพ่ือจ ากัดอาณาเขตของระบบ
ราชการก็ตาม  

กรณีศึกษาที่ใช้ในการศึกษาครั้งนี้ คือ การปรับปรุงโครงสร้างส่วนราชการของกรมทางหลวง
ในช่วงปี พ.ศ. 2545 – 2559 เนื่องจากกรมทางหลวงเป็นส่วนราชการที่มีการปรับปรุงโครงสร้างที่
หลากหลาย มีจ านวนหน่วยงานในสังกัด ก าลังคนและการใช้งบประมาณสูงเป็นล าดับต้นๆเมื่อเทียบ
กับหน่วยงานระดับกรมอ่ืนๆ มีผลลัพธ์การปฏิรูประบบราชการที่สอดคล้องกับการปฏิรูปในภาพรวม
และส่วนราชการส่วนใหญ่ และ มีภารกิจที่ส่งผลกระทบต่อประชาชนจ านวนมาก  
 
1.2 วัตถุประสงค์การวิจัย 

1. เพ่ือศึกษาการใช้อ านาจของข้าราชการในกระบวนการปฏิรูปโครงสร้างระบบราชการ 
2. เพ่ือศึกษาปัจจัยที่ส่งผลต่อการใช้อ านาจของข้าราชการในกระบวนการปฏิรูปโครงสร้างระบบ

ราชการ 
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1.3 ค าถามการวิจัย 
1. ข้าราชการมีการใช้อ านาจในกระบวนการปฏิรูปโครงสร้างระบบราชการอย่างไร 
2. ปัจจัยอะไรที่ส่งผลต่อการใช้อ านาจของข้าราชการในกระบวนการปฏิรูปโครงสร้างระบบ

ราชการ 
 
1.4 ขอบเขตการวิจัย 
 การศึกษานี้เป็นการศึกษาการปรับปรุงโครงสร้างส่วนราชการและการเปลี่ยนแปลงที่มีความ

เกี่ยวข้อง ผ่านการศึกษาการใช้อ านาจของข้าราชการในกระบวนการปฏิรูปโครงสร้างระบบราชการ 

และปัจจัยที่ส่งผลต่อการใช้อ านาจนั้น โดยใช้การปรับปรุงโครงสร้างส่วนราชการของกรมทางหลวง

ในช่วงปี พ.ศ. 2545 – 2559 เป็นกรณีศึกษา 

1.5 ข้อจ ากัดของการศึกษา 
การศึกษานี้เป็นการศึกษาการปรับปรุงโครงสร้างส่วนราชการและการเปลี่ยนแปลงที่มีความ

เกี่ยวข้องเท่านั้น ไม่ครอบคลุมประเด็นของการปฏิรูประบบราชการทั้งหมดที่ถูกแบ่งออกเป็น 5 ด้าน 
คือ การปฏิรูปโครงสร้างและระบบงาน การปฏิรูประบบงบประมาณและการเงิน การปฏิรูประบบ
บริหารงานบุคคลภาครัฐ การปฏิรูปกฎหมายบริหารราชการแผ่นดิน และการปฏิรูปวัฒนธรรมและ
ค่านิยม จึงไม่สามารถสรุปเป็นการทั่วไป (generalization) ว่าเป็นการปฏิรูประบบราชการทั้งหมดได้ 

โดยข้อค้นพบจากการศึกษาครั้งนี้เป็นข้อค้นพบที่ได้จากการศึกษากรณีเฉพาะของกรมทาง
หลวงทีเ่ป็นหน่วยงานในระดับปฏิบัติ ซึ่งมีปัจจัย เช่น ลักษณะของภารกิจ ก าลังคนและงบประมาณท่ี
ได้รับ แตกต่างจากส่วนราชการระดับกรมอ่ืนๆ รวมถึงไม่สามารถน าไปเปรียบเทียบกับส่วนราชการ
ระดับกระทรวง และหน่วยงานของรัฐประเภทอ่ืนๆได้ จึงไม่สามารถสรุปเป็นการทั่วไปว่าเป็นการ
ปฏิรูปโครงสร้างระบบราชการในภาพรวมได้ 

 
1.6 นิยามศัพท์เชิงปฏิบัติการ 

ในการศึกษาครั้งนี้ ได้ให้ค านิยามศัพท์บางค าท่ีมีความส าคัญในการวิจัย ดังนี้ 
- อ านาจ หมายถึง ความสามารถในการบรรลุเป้าหมายของตัวแสดง 
- ข้าราชการ หมายถึง ข้าราชการพลเรือนสามัญ ที่ปฏิบัติหน้าที่ราชการในกระทรวง ทบวง 

กรมฝ่ายพลเรือนส่วนกลาง และได้รับการบรรจุแต่งตั้งตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน
เท่านั้น ไม่รวมถึงข้าราชการครู ข้าราชการต ารวจ ข้าราชการในส่วนภูมิภาคและท้องถิ่น 

- อาณาเขตของระบบราชการ หมายถึง ขอบเขตของภารกิจ จ านวนและขนาดของหน่วยงาน 
ก าลังคน และการใช้งบประมาณ 
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- การใช้อ านาจของข้าราชการ หมายถึง กลยุทธ์ ทักษะ หรือวิธีการใช้อ านาจ ซึ่งจะ
ท าการศึกษาผ่านตัวแปร 5 ประการ คือ การด ารงต าแหน่งทางการ การใช้จังหวะเวลา การสร้างความ
มีเหตุผลแก่ข้อเสนอ การควบคุมข้อมูลและการสื่อสาร และความสามารถส่วนบุคคล 

- ปัจจัยที่ส่งผลต่อการใช้อ านาจของข้าราชการ หมายถึง ปัจจัยที่ท าให้การใช้อ านาจของ
ข้าราชการในลักษณะนั้นเกิดขึ้นและประสบความส าเร็จ ซึ่งจะท าการศึกษาผ่านตัวแปร 5 ประการ 
คือ ลักษณะของนโยบาย กลไกในการควบคุมและประเมินผล วัฒนธรรมองค์การ สถานการณ์ทาง
การเมือง และสภาพเศรษฐกิจ 

- การด ารงต าแหน่งทางการ หมายถึง การที่ตัวแสดงอยู่ในต าแหน่งตามโครงสร้างและสาย
การบังคับบัญชาในองค์การ อันส่งผลให้ตัวแสดงมีอ านาจชอบธรรมที่มีกฎหมายหรือกฎระเบียบ
รองรับอย่างเป็นทางการ 

- การใช้จังหวะเวลา หมายถึง การที่ตัวแสดงท าการริเริ่มหรือกระท าสิ่งที่แก้ไขในภายหลังได้
ยาก, การถ่วงเวลาเพ่ือหยุดหรือขัดขวางสิ่งที่เป็นอุปสรรคกับเป้าหมายของตน หรือการประวิงเวลาจน
เรื่องนั้นหมดวาระหรือความส าคัญ, การก าหนดเส้นตาย เช่น การสร้างความเร่งด่วนของประเด็น  
หรือการเสนอเรื่องในเวลากระชั้นชิด 

- การสร้างความมีเหตุผลแก่ข้อเสนอ หมายถึง การที่ตัวแสดงใช้ข้อมูล ความเชี่ยวชาญเฉพาะ
ด้าน หรือผู้เชี่ยวชาญจากภายนอกมาสนับสนุนข้อเสนอของตน เพ่ือให้เกิดความชอบธรรมในการ
สนับสนุนการตัดสินใจนั้น 

- การควบคุมข้อมูลและการสื่อสาร หมายถึง การที่ตัวแสดงใช้ความได้เปรียบในการรับรู้และ
เข้าถึงข้อมูลข่าวสาร ในการควบคุมหรือบิดเบือนการรับข้อมูลของตัวแสดงตัวอื่นๆ ด้วยการเลือก
น าเสนอเฉพาะข้อมูลที่เอื้อต่อเป้าหมายของตนเอง และปกปิดหรือชะลอประเด็นที่ขัดแย้งกับ
เป้าหมายนั้นไม่ให้ถูกน าเสนอเข้าสู่กระบวนการตัดสินใจ 

- ความสามารถส่วนบุคคล หมายถึง การใช้บารมี ภาวะผู้น า บุคลิกภาพ ความสัมพันธ์
ส่วนตัว หรือทักษะในการเจรจาของตัวแสดงระดับบุคคลเพ่ือบรรลุเป้าหมายของตัวแสดง 

- ลักษณะของนโยบาย หมายถึง ความแน่ชัดในจุดประสงค์และวิธีการในการด าเนินการของ
นโยบาย เพ่ือให้วัตถุประสงค์ของฝ่ายก าหนดนโยบายถูกถ่ายทอดไปยังฝ่ายน านโยบายไปปฏิบัติอย่าง
แน่ชัดและมีความเข้าใจตรงกันในการน านโยบายนั้นไปปฏิบัติ 

- กลไกการควบคุมและประเมินผล หมายถึง ความสามารถของหน่วยงานที่ท าการควบคุม
และก ากับดูแล และสิ่งที่ฝ่ายก าหนดนโยบายก าหนดขึ้นเพ่ือให้แน่ใจว่าฝ่ายปฏิบัติได้น านโยบายที่ฝ่าย
ก าหนดนโยบายมอบให้ไปปฏิบัติตามจริง  

- วัฒนธรรมองค์การ หมายถึง ความคิด ค่านิยม ความเชื่อ ความรู้สึก สมมติฐาน การรับรู้ 
หรือแบบแผนพฤติกรรม ที่ถูกปฏิบัติซ้ าๆจนกลายเป็นเรื่องปกติในองค์การ 
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- สถานการณ์ทางการเมือง หมายถึง เสถียรภาพหรือความเข้มแข็งของรัฐบาล ซึ่งจะส่งผลต่อ
ความสัมพันธ์ทางอ านาจระหว่างฝ่ายการเมืองและฝ่ายราชการ  

- สภาพเศรฐกิจ หมายถึง การเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศ ซึ่งจะส่งผลกระทบต่อ
งบประมาณและการจ้างงานของส่วนราชการ  

 
1.7 ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 

1. เพ่ือทราบถึงการใช้อ านาจของข้าราชการซึ่งเป็นตัวแสดงส าคัญในกระบวนการปฏิรูประบบ
ราชการ อันส่งผลให้ผลลัพธ์ของการปฏิรูปไม่เป็นไปตามนโยบาย 

2. เพ่ือทราบถึงปัจจัยที่ส่งผลต่อการใช้อ านาจของข้าราชการดังกล่าว 
3. เพ่ือเสนอตัวแบบในการอธิบายกระบวนการขยายอาณาเขตของระบบราชการจากผลของ

นโยบายการปฏิรูปที่ต้องการจ ากัดอาณาเขตของระบบราชการ 
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บทที่ 2 
วรรณกรรมและงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง 

ในการตอบค าถามว่าข้าราชการมีการใช้อ านาจในกระบวนการปฏิรูปโครงสร้างระบบราชการ
อย่างไรและปัจจัยอะไรที่ส่งผลต่อการใช้อ านาจของข้าราชการในกระบวนการปฏิรูปโครงสร้างระบบ
ราชการ การศึกษาครั้งนี้ได้ทบทวนวรรณกรรม ดังนี้ 

1. แนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับการปฏิรูประบบราชการ และบทบาทของข้าราชการในการปฏิรูป
ระบบราชการ เพื่อศึกษาภาพรวมของการปฏิรูประบบราชการ 

2. การปฏิรูปโครงสร้างระบบราชการในประเทศไทย เพ่ือศึกษานโยบายและผลลัพธ์ในการ
ปฏิรูประบบราชการไทยที่ผ่านมา 

3. แนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับการเมืองและอ านาจในการปฏิรูประบบราชการ เพ่ือท าความ
เข้าใจความส าคัญและลักษณะของอ านาจ ในฐานะปัจจัยส าคัญต่อการท าความเข้าใจผลลัพธ์
ของการปฏิรูประบบราชการ และเพ่ือศึกษาตัวแปรในการตอบค าถามว่าข้าราชการมีการใช้
อ านาจในกระบวนการปฏิรูประบบราชการอย่างไร 

4. แนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับปัจจัยที่ส่งผลต่อการน านโยบายไปปฏิบัติให้ส าเร็จ เพ่ือท าความ
เข้าใจความส าคัญของการศึกษาปัจจัยที่ส่งผลต่อการน านโยบายไปปฏิบัติ และเพ่ือศึกษาตัว
แปรในการตอบค าถามว่าปัจจัยอะไรที่ส่งผลต่อการใช้อ านาจของข้าราชการ 

2.1 แนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับการปฏิรูประบบราชการ 
การทบทวนแนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับการปฏิรูประบบราชการ มีเป้าหมายเพ่ือท าความเข้าใจ

ภาพรวมของการปฏิรูป ประกอบด้วย 3 หัวข้อ คือ 1. ความจ าเป็นในการปฏิรูประบบราชการ 2. การ
ปฏิรูปโครงสร้างระบบราชการตามแนวคิดต่างๆ และ 3. บทบาทของข้าราชการในการปฏิรูประบบ
ราชการ ดังนี้ 

2.1.1 ความจ าเป็นในการปฏิรูประบบราชการ 
ตั้งแต่ช่วงปลายทศวรรษที่ 1970 เป็นต้นมาได้มีกระแสของแนวคิดท่ีออกมา

โต้แย้งการบริหารภาครัฐแบบดั้งเดิม (traditional public administration) ที่มีลักษณะรวมอ านาจ
อยู่ที่ศูนย์กลาง, ยึดมั่นกฎระเบียบ และมีลักษณะการสั่งการแบบล าดับขั้น โดยแนวคิดกลุ่มนี้มองว่า
องค์การที่มีลักษณะดังกล่าวไร้ประสิทธิภาพและไม่สามารถตอบสนองความต้องการของประชาชนได้
อีกต่อไป จากการเปลี่ยนแปลงทางสังคม เศรษฐกิจ และการเมือง (David & Gaebler, 1992, pp. 
438-439) ดังที่ Peters ได้กล่าวว่าการบริหารงานภาครัฐมีการเปลี่ยนแปลงไปจากในอดีต 4 ประการ 
คือ ประการแรกบทบาทของข้าราชการต่อการก าหนดนโยบายมีมากขึ้น ท าให้องค์การในรูปแบบเดิม
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ที่ตั้งอยู่บนสมมติฐานว่าข้าราชการนั้นมีความเป็นกลางทางการเมืองไม่สามารถใช้ได้อีกต่อไป ประการ
ที่สองการเกิดใหม่ขององค์การรูปแบบอ่ืนๆ ท าให้การบริหารภาครัฐแบบดั้งเดิมตามรูปแบบระบบ
ราชการในอุดมคติของ Weber ไม่ใช่สิ่งที่ดีทีสุดอีกต่อไป ประการที่สามคือหลักความถาวรและความ
มั่นคงในการบริหารงานที่ใช้ในการจัดโครงสร้างองค์การและการจ้างงานนั้นท าให้เกิดปัญหาความไร้
ประสิทธิภาพ และประการสุดท้ายคือการที่ระบบราชการควรจะตอบสนองต่อนโยบายที่ถูกก าหนดขึ้น
โดยฝ่ายการเมืองที่ได้รับการเลือกตั้งมาอย่างเต็มที่ ดังนั้นการให้อิสระในการท างานแก่ข้าราชการที่มี
ความสามารถจึงน่าจะเพ่ิมประสิทธิภาพในการท างาน (Peters & Savoie, 1995, pp. 288-291) 

Hood (1991, p. 3) ได้กล่าวถึงแนวโน้มในการเปลี่ยนแปลงจัดการในสมัยใหม่ 
คือ ความต้องการลดการเจริญเติบโตและลดขนาดของภาครัฐในด้านของรายจ่ายและจ านวนบุคลากร, 
การเปลี่ยนรูปแบบองค์การภาครัฐนอกเหนือจากส่วนกลางด้วยการถ่ายโอนภารกิจแก่ภาคเอกชนและ
องค์การก่ึงอิสระ ประกอบกับการทบทวนหลักการของหน่วยงานที่ให้บริการสาธารณะใหม่, การ
พัฒนาความเป็นอิสระในการผลิตและให้บริการสาธารณะโดยเฉพาะในด้านของเทคโนโลยีข้อมูล
ข่าวสาร และการพัฒนาความเป็นสากลที่ให้ความส าคัญกับประเด็นในการบริหารจัดการกิจกรรม
สาธารณะ การออกนโยบาย รูปแบบการตัดสินใจ และความร่วมมือระหว่างภาครัฐในระดับประเทศ
จากเดิมท่ีเน้นความเชี่ยวชาญเฉพาะประเทศใดประเทศหนึ่ง นอกจากปัจจัยข้างต้นแล้ว 
Bowornwathana (2006, pp. 297-298) ยังได้กล่าวถึงปัจจัย เช่น การสะสมขององค์ความรู้
ทางด้านรัฐประศาสนศาสตร์และผลของโลกาภิวัตน์ที่ท าให้เกิดความซับซ้อนและไม่แน่นอนของ
สภาพแวดล้อมในการบริหาร และการพัฒนาของวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีโดยเฉพาะในด้านของ
การสื่อสารที่ท าให้การกระจายข้อมูลข่าวสารต่างๆเป็นไปอย่างรวดเร็วและท่ัวถึงในทุกส่วนของสังคม
อันท าให้เกิดการแพร่กระจายของค่านิยมตามหลักประชาธิปไตย  

2.1.2 การปฏิรูปโครงสร้างระบบราชการตามแนวคิดต่างๆ 
การเปลี่ยนแปลงต่างๆที่เกิดขึ้นน ามาสู่ความต้องการในการปฏิรูประบบราชการที่ 

Peters (2001, pp. 362-365) สรุปไว้ 7 ปัจจัย คือ ประสิทธิภาพและความประหยัด, คุณภาพของ
การบริการ, เจ้าหน้าที่ของรัฐ, โครงสร้างของระบบราชการ, นโยบาย, ความโปร่งใสและการถูก
ตรวจสอบได้ และการเมือง โดยปัจจัยที่มีความส าคัญและมักได้รับการให้ความสนใจ คือ โครงสร้าง
ของระบบราชการ เพราะเป็นปัจจัยที่มีความเป็นรูปธรรมสูงและส่งผลกระทบต่อปัจจัยอื่นๆมาก 
โครงสร้างจึงเป็น “กุญแจ” ในการพัฒนาขีดความสามารถของทั้งระบบ (Bowornwathana, 2011, 
p. 2269) อีกท้ังการขยายตัวของระบบราชการนั้นเป็นปัญหาที่ส าคัญและเป็นสาเหตุหลักของความไร้
ประสิทธิภาพของการบริหารภาครัฐแบบดั้งเดิม จากการที่ระบบราชการมีขนาดใหญ่และมีข้าราชการ
จ านวนมาก ส่งผลให้ต้องใช้งบประมาณและทรัพยากรของสังคมมากตามไปด้วยเพื่อจ่ายเงินเดือนแก่
ข้าราชการและบ ารุงรักษาหน่วยงานราชการต่างๆไว้ อีกทั้งยังมีปัญหาความซ้ าซ้อนของโครงสร้างและ
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ภารกิจ ทั้งในด้านเป้าหมายและพ้ืนที่ที่รับผิดชอบ ท าให้การด าเนินงานเป็นไปด้วยความล่าช้าไม่ทันต่อ
ความเปลี่ยนแปลงและความต้องการของประชาชน (Bowornwathana, 2006; Dreszler & 
Muhlhausen, 2017; Hood, 1991; Peters & Savoie, 1995) จากการให้ความส าคัญกับสิ่งที่ไม่
คุ้มค่ากับการลงมือท าและท าตามกฎเกณฑ์ที่ไม่ควรถูกเขียนไว้ (David & Gaebler, 1992, p. 439) 

ดังนั้น จึงเกิดการตั้งค าถามต่อไปว่าโครงสร้างของระบบราชการที่เหมาะสมควรมี
ลักษณะใด เช่น ควรรวมหรือกระจายอ านาจ ควรมีขนาดใหญ่หรือเล็ก ควรมีโครงสร้างลักษณะเป็นปี
ระมิดหรือแบนราบ ความสัมพันธ์ทางอ านาจระหว่างเจ้านายกับลูกน้องควรเป็นอย่างไร ควรให้
ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมขนาดไหน ค่านิยมและวัฒนธรรมขององค์การที่เหมาะสมกับระบบราชการ
ควรเป็นแบบใด เป็นต้น ซึ่งจากการศึกษาตัวแบบ (Model) และแนวคิดของนักวิชาการท่ีมักน ามาใช้
เป็นต้นแบบในการปฏิรูประบบราชการ เช่น Peters and Savoie (1995) และ Pollitt and 
Bouckaert (2004) ในประเด็นขนาดของโครงสร้างของระบบราชการ พบว่าต่างมีความเห็นร่วมกันว่า
โครงสร้างของระบบราชการควรจะมี “ขนาดเล็ก” ดังตารางที่ 1 
ตารางที่ 1 โครงสร้างของระบบราชการตามแนวคิดต่างๆ 

ที่มา : ตัวแบบของ Peters and Savoie (1995) และ Pollitt and Bouckaert (2004) 

Model โครงสร้างของ
ระบบราชการ 

วิธีการ 

Peters’s Model 
Market Model 

 
ขนาดเล็ก 

 
ถ่ายโอนภารกจิแก่ภาคเอกชน 

Participatory State ขนาดเล็กและแบน
ราบ 

กระจายอ านาจแก่องค์การขนาดเล็ก 

Flexible Government ขนาดเล็ก ใช้องค์การชั่วคราว 
Deregulated Government ตามสถานการณ ์ ลดการควบคุมจากส่วนกลางและให้อิสระองค์การขนาด

เล็ก 
Pollitt and Bouckaert 
New Public Management 

 
ขนาดเล็ก 

 
ถ่ายโอนภารกจิแก่ภาคเอกชน (Hood, 1991) 
ภาครัฐถือหางเสือแทนการพายเรอืเอง (David & 
Gaebler, 1992) 

Networks ขนาดเล็ก การท ารัฐให้ว่าง (Rhodes, 1996) 

Governance ขนาดเล็ก ภาครัฐขนาดเล็กและท าหนา้ที่น้อย (Bowornwathana, 
2006) 

Neo-Weberian State ตามสถานการณ ์ ภาครัฐท่ีมรีะเบยีบและความเป็นมอือาชีพ (Lynn Jr., 
2008) 
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ตัวแบบของ Peters and Savoie (1995) ได้กล่าวถึงความส าคัญในการจัด
โครงสร้างระบบราชการที่ตอบสนองต่อความเป็นจริงและความต้องการที่มีต่อบทบาทของข้าราชการ 
พร้อมไปกับการรักษาหลักภาระรับผิดชอบตามระบอบประชาธิปไตย ในสภาวะที่เกิดความ
เปลี่ยนแปลงของการบริหารงานภาครัฐ โดยได้เสนอการจัดองค์การโดยแบ่งวิสัยทัศน์ (vision) ที่
แตกต่างจากการบริหารแบบดั้งเดิมออกเป็น 4 แบบ คือ ตัวแบบตลาด (market model), ตัวแบบรัฐ
ที่มีส่วนร่วม (participatory state), ตวัแบบรัฐที่ยืดหยุ่น (flexible government) และตัวแบบรัฐ
แบบลดกฎระเบียบ (deregulated government) โดยตัวแบบตลาดเป็นตัวแบบที่มีรากฐานมาจาก
ความคิดท่ีว่าข้าราชการนั้นมีแรงจูงใจที่เป็นผลประโยชน์ส่วนตัวมากกว่าผลประโยชน์สาธารณะ ท าให้
ระบบราชการเกิดการขยายตัวเพ่ือตอบสนองความต้องการของข้าราชการ ประกอบกับความม่ันคง
ถาวรและการผูกขาดข้อมูลในระบบราชการแบบดั้งเดิมท าให้ระบบราชการมีความได้เปรียบเหนือ
หน่วยงานอื่น ซึ่งลักษณะดังกล่าวเป็นสาเหตุของความไร้ประสิทธิภาพ จึงควรมีการจัดโครงสร้างด้วย
การลดขนาดองค์การขนาดใหญ่นี้ออกเป็นองค์การขนาดเล็กหลายๆองค์การ และใช้การถ่ายโอน
ภารกิจแก่ภาคเอกชนในส่วนที่สามารถท าได้ รวมถึงอาจมีหน่วยงานที่ท าการผลิตสินค้าและให้บริการ
สาธารณะหลายๆหน่วยงานเพ่ือให้เกิดการแข่งขันข้ึน โครงสร้างองค์การในภาพรวมของตัวแบบตลาด
จึงจะมีลักษณะที่แบนราบเพื่อลดล าดับขั้นในการสั่งการ โดยให้การตัดสินใจนั้นอยู่ใกล้กับหัวหน้าของ
ส่วนที่มีการน าไปปฏิบัติมากที่สุด และมองว่าการจัดการบุคคลในระบบราชการแบบดั้งเดิมที่มีลักษณะ
มาจากการแต่งตั้ง มีความถาวร ไม่ถูกไล่ออกหรือโยกย้ายและได้รับเงินเดือนตามต าแหน่งไม่ใช่ผลงาน
นั้นท าให้เกิดความไม่มีประสิทธิภาพ จึงควรใช้ลักษณะการจ้างงานแบบสัญญาจ้างและมีการให้รางวัล-
ลงโทษตามผลงานที่ท า ซึ่งเมื่อควบคู่ไปกับการประเมินผลที่เที่ยงตรงแล้ว จะท าให้เกิดข้าราชการที่มี
ความสามารถและความคิดสร้างสรรค์ 

โครงสร้างระบบราชการดังกล่าวสอดคล้องกับตัวแบบรัฐที่มีส่วนร่วมและตัวแบบ
รัฐที่ยืดหยุ่น โดยตัวแบบรัฐที่มีส่วนร่วม มีสมมติฐานเดียวกับตัวแบบตลาดในแง่ที่ว่าขนาดที่ใหญ่ การ
สั่งการตามล าดับขั้นและการเน้นกฎระเบียบของระบบราชการเป็นสาเหตุของความไร้ประสิทธิภาพ 
แต่เห็นต่างในมุมที่ว่าควรจะมีการให้ความส าคัญกับตัวลูกน้องที่เป็นคนปฏิบัติโดยตรงและพลเมืองที่
เข้ามารับบริการมากกว่าตัวหัวหน้าขององค์การเนื่องจากเป็นส่วนที่มีข้อมูลมากที่สุด ซึ่งนักวิชาการ
เช่น Lipsky (1980), Adler และ Ansqusih (1981) (อ้างใน Peters & Savoie, 1995) มองว่าใน
ความเป็นจริงแล้วนโยบายที่เกิดข้ึนในระบบราชการมาจากคนกลุ่มนี้มากกว่าฝ่ายการเมืองหรือ
ข้าราชการระดับสูง โครงสร้างที่เหมาะสมจึงควรมีลักษณะแบนราบจากการกระจายอ านาจ เพ่ือ
สนับสนุนให้มีการเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการตัดสินใจของคนกลุ่มนี้ ในขณะที่ตัวแบบรัฐที่
ยืดหยุ่นมีสมมติฐานว่าความถาวรและมั่นคงของระบบราชการนั้นท าให้เกิดความไม่มีประสิทธิภาพ 
เนื่องจากท าให้เกิดความต้องการที่จะรักษาสภาพหรือสถานะเดิมขององค์การ ข้าราชการและนโยบาย 
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ซึ่งอาจน าไปสู่การปกปิดปัญหาที่เกิดขึ้น โครงสร้างที่เหมาะสมนั้นจึงควรมีลักษณะยืดหยุ่น ด้วยการ
สนับสนุนให้มีอิสระในการสร้างองค์การใหม่และยุบเลิกองค์การเดิมเพ่ือตอบสนองต่อความต้องการใน
ขณะนั้น เช่น การสร้างองค์การชั่วคราวที่จะถูกยุบเลิกเม่ือบรรลุเป้าหมายแล้ว เป็นต้น ซึ่งจะท าให้เกิด
ประสิทธิภาพและความประหยัด ด้านบุคคลมองว่าสิ่งส าคัญคือการจัดจ านวนแรงงานให้ตรงกับความ
ต้องการเพื่อสร้างความประหยัด ด้วยการใช้ระบบการจ้างงานแบบชั่วคราวและสัญญาจ้างเพ่ือไม่ให้
เกิดการอู้งาน  

สุดท้ายคือตัวแบบรัฐแบบลดกฎระเบียบ ที่มีความแตกต่างไปในข้อสรุปเกี่ยวกับ
ขนาดของระบบราชการ โดยมีสมมติฐานว่าการลดกฎระเบียบและข้อจ ากัดของระบบราชการจะท าให้
เกิดความสร้างสรรและประสิทธิภาพในการท างาน ซึ่งตรงข้ามกับแนวคิดในยุคของ Wilson (1887) ที่
ไม่เชื่อใจและพยายามให้ฝ่ายราชการอยู่ใต้การควบคุมของฝ่ายการเมือง โครงสร้างที่เหมาะสมจึง
หมายถึงโครงสร้างที่เหมาะสมกับสถานการณ์ โดยเห็นว่าสิ่งส าคัญคือการลดการควบคุมจากส่วนกลาง
และให้องค์การขนาดเล็กมีอิสระในการบริหารจัดการตัวเอง แต่มีข้อสังเกตุว่าในบางสถานการณ์การ
จัดองค์การแบบดั้งเดิมก็สามารถท างานได้ดี 

ตัวแบบที่ Peters ได้เสนอมา 3 ตัวแบบแรกมีการกล่าวอย่างชัดเจนว่าควรมีการ
ลดขนาดระบบราชการ ในขณะที่ตัวแบบสุดท้ายหรือตัวแบบรัฐแบบลดกฎระเบียบมองว่าใน
สถานการณ์ส่วนมากภาครัฐที่มีขนาดเล็กนั้นสามารถท างานได้ดีกว่า ซึ่งสอดคล้องกับแนวคิดของ 
Pollitt and Bouckaert (2004) ที่แบ่งการปฏิรูประบบราชการเป็น 4 รูปแบบ คือ รูปแบบการ
จัดการภาครัฐแนวใหม่ (new public management), รูปแบบเครือข่าย (networks) รูปแบบการ
จัดการภาครัฐ (governance) และรูปแบบ Neo - Weberian State โดย 3 รูปแบบแรกมีข้อสรุป
เกี่ยวกับโครงสร้างของระบบราชการที่ตรงกันว่าควรจะมีการลดขนาด ดังที่ Hood (1991) ได้สรุป
ใจความส าคัญของการจัดการภาครัฐแนวใหม่และกล่าวถึงความส าคัญของการลดการเจริญเติบโตและ
ลดขนาดของภาครัฐในด้านของรายจ่ายและจ านวนบุคลากรด้วยการเปลี่ยนรูปแบบองค์การภาครัฐ
นอกเหนือจากส่วนกลางด้วยการถ่ายโอนภารกิจแก่ภาคเอกชนและองค์การกึ่งอิสระ ประกอบกับการ
พัฒนาความเป็นอิสระในการผลิตและให้บริการสาธารณะโดยเฉพาะในด้านของเทคโนโลยีข้อมูล
ข่าวสารและการพัฒนาความเป็นสากล ซึ่งสอดคล้องกับแนวคิดธรรมาภิบาล (good governance) 
ของธนาคารโลก ที่มีรายละเอียดในขั้นตอนการปฏิบัติตรงกับแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ 
(Rhodes, 1996, p. 656) ว่าการจะสร้างประสิทธิภาพให้กับการบริการสาธารณะ ควรจะมีการ
สนับสนุนการแข่งขันและกลไกตลาด ถ่ายโอนภารกิจแก่ภาคเอกชน ลดจ านวนบุคคลของภาครัฐ 
ก าหนดมาตรการทางการเงิน กระจายอ านาจ และการใช้องค์การที่ไม่ใช่องค์การของรัฐ  
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แนวคิดดังกล่าวสอดคล้องกับหลักการข้อแรกของแนวคิด “การจัดการภาครัฐ
แบบประชาธิปไตย” (democratic governance) ของ Bowornwathana (2006) ว่าภาครัฐควรมี
ขนาดเล็กและมีหน้าที่น้อยลง (a smaller government that does less) และเห็นว่าภาครัฐควร
ออกนโยบายที่มีเป้าหมายคือ การจัดการแบบประหยัด การลดขนาดภาครัฐ การลดขอบเขตภารกิจ 
การถ่ายโอนภารกิจแก่ภาคเอกชน การจ้างด าเนินการแทน และการกระจายอ านาจ เนื่องจากเหตุผล 
3 ประการ คือ ประการแรก การขยายตัวของภาครัฐที่มีขนาดใหญ่และมีข้าราชการจ านวนมาก ท าให้
ใช้งบประมาณจ านวนมากเพ่ือจ่ายเงินเดือนแก่ข้าราชการและบ ารุงรักษาหน่วยงานราชการต่างๆไว้ 
แต่การท างานของภาครัฐนั้นกลับขาดประสิทธิภาพ จึงควรสร้างค่านิยม “ไม่ขยายอาณาเขต” แก่
ข้าราชการ ซึ่งน ามาสู่ค าถามต่อไปว่าควรปล่อยให้ข้าราชการควบคุมตัวเองหรือสร้างกลไกเพ่ือควบคุม
จากภายนอก ประการที่สอง ภาคเอกชนนั้นสามารถท างานได้มีประสิทธิภาพมากกว่าเนื่องจากมีการ
แข่งขันกันเพ่ือเอาตัวรอด ในขณะที่ภาครัฐนั้นมีแนวโน้มที่จะผูกขาดการบริการสาธารณะและใช้ระบบ
การจ้างงานแบบถาวร ท าให้ไม่มีแรงจูงใจในการพัฒนาคุณภาพของการบริการ นอกจากนี้นโยบาย
แบบรัฐสวัสดิการได้ท าให้เกิดภาระทางการเงินมากเกินไป ดังนั้น การถ่ายโอนภารกิจแก่ภาคเอกชนจึง
ดูเหมือนจะเป็นค าตอบของปัญหา โดยการให้ข้าราชการเลิกคิดว่าตนเองสามารถแก้ปัญหาทุกอย่างได้
ดี และหันไปส่งเสริมให้เกิดความเชื่อมั่นและการเติบโตขององค์การรูปแบบอ่ืนนอกจากรัฐ ประการที่
สาม ผลของโลกาภิวัตน์ที่ท าให้ภาคเศรษฐกิจกลายมาเป็นตัวแสดงหลักในการพัฒนาระบบเศรษฐกิจ
โดยรวมของประเทศ ท าให้เกิดการเปลี่ยนแปลงบทบาทของภาครัฐ โดยควรหันมาสร้างและสนับสนุน
กลไกตลาดเสรี และเปลี่ยนความสัมพันธ์กับภาคเศรษฐกิจจาก “เจ้านาย” ที่คอยควบคุม มาเป็น 
“หุ้นส่วน” หรือ “กรรมการ” ที่คอยอ านวยความสะดวกแทน 

ในเรื่องบทบาทของภาครัฐนี้ David and Gaebler (1992) ได้เสนอแนวคิด 
“การถือหางเสือแทนการพายเรือเอง” (steering rather than rowing) ที่เห็นว่าภาครัฐควรจะเน้น
ท าหน้าที่ในการก าหนดนโยบายและก ากับการน านโยบายไปปฏิบัติ ส่วนหน้าที่ในการให้บริการ
สาธารณะหรือการน านโยบายไปปฏิบัติ ควรจะมีการถ่ายโอนส่วนที่สามารถถ่ายโอนได้ไปให้
ภาคเอกชนที่สามารถท าได้ดีกว่าท าแทน ซึ่งสอดคล้องกับแนวคิด “การท ารัฐให้ว่าง” (hollowing 
out the state) ของ Rhodes (1996, p. 661) ที่กล่าวถึง การจัดการภาครัฐ (governance) ว่า
หมายถึง “กระบวนการปกครองรูปแบบใหม่ หรือ การเปลี่ยนแปลงเงื่อนไขของกฎระเบียบ หรือ 
วิธีการใหม่ท่ีใช้ในการปกครองสังคม” และได้เสนอการจัดการภาครัฐในความหมาย “เครือข่ายของ
องค์การที่จัดการดูแลตัวเอง” (governance as self-organizing networks) ที่มีลักษณะ 4 ประการ 
คือ ประการแรก มีตัวแสดงที่ซับซ้อนทั้งจากภาครัฐ เอกชนและองค์การรูปแบบอ่ืนๆ โดยภาครัฐเป็น
เพียงตัวแสดงหนึ่งในระบบเท่านั้น ไม่มีความสามารถในการควบคุมหรือถือหางเสือตัวแสดงอ่ืน 
เนื่องจากตัวแสดงอื่นมีอิสระและความรับผิดชอบของตนเอง ประการที่สอง องค์การในเครือข่าย
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เหล่านี้มีปฏิสัมพันธ์กันอย่างสม่ าเสมอเพ่ือแลกเปลี่ยนทรัพยากรและหาเป้าหมายร่วม ประการที่สาม 
ปฏิสัมพันธ์ที่เกิดขึ้นนั้นเป็นแบบเกมท่ีมีรากฐานมาจากความเชื่อใจและกฎที่ถูกสร้างจากการเจรจา
และได้รับการยอมรับจากทุกฝ่าย และประการสุดท้าย เครือข่ายมีอิสระจากรัฐค่อนข้างมาก ไม่ได้มี
ภาระรับผิดชอบต่อรัฐ แต่ท าการจัดการดูแลตัวเอง รัฐท าได้แค่ถือหางเสืออย่างอ้อมๆเท่านั้น 

โดยสรุปจะเห็นได้ว่าตัวแบบหรือแนวคิดต่างๆเก่ียวกับการปฏิรูประบบราชการ
นั้นแม้จะมีความแตกต่างกันในด้านอุดมการณ์ทางการเมือง มุมมองต่อประสิทธิภาพ ประโยชน์
สาธารณะและสมมติฐานพฤติกรรมของข้าราชการ แต่ในประเด็นเกี่ยวกับขนาดของโครงสร้างของ
ระบบราชการนั้น ส่วนใหญ่มักมีความเห็นร่วมกันว่าควรจะมีการลดขนาดและบทบาทของระบบ
ราชการลง ทั้งนี้ “ขนาดของระบบราชการ” ไม่ได้หมายถึงจ านวนของหน่วยงานเท่านั้น แต่ต้อง
พิจารณาต่อไปถึงปัจจัยอ่ืน เช่น ก าลังคนภาครัฐ และ การใช้งบประมาณด้วย เนื่องจากการปฏิรูปใน
บางประเทศ เช่น สหราชอาณาจักร มีการจัดตั้งหน่วยบริหาร (executive agencies) ขึ้นตาม
กระทรวงต่างๆเป็นจ านวนมาก แต่หน่วยงานเหล่านี้เป็นหน่วยงานที่แยกตัวออกมาจากหน่วยงานแม่ 
เพ่ือด าเนินงานที่ไม่เกี่ยวกับด้านนโยบาย ท าให้แม้จะมีจ านวนหน่วยงานเพิ่มขึ้น แต่ในภาพรวมแล้ว
การจ้างงานและการใช้งบประมาณของภาครัฐนั้นลดลง อย่างไรก็ดี การศึกษาจ านวนมากแสดงให้เห็น
ว่า ระบบราชการในหลายๆประเทศมีการขยายขนาดขึ้นภายหลังการปฏิรูประบบราชการ จึงน ามาสู่
ที่มาของปัญหาในการวิจัยครั้งนี้ 

2.1.3 บทบาทของข้าราชการในการปฏิรูประบบราชการ 
การเปลี่ยนแปลงของสมมติฐานเกี่ยวกับบทบาทของข้าราชการเป็นสาเหตุหนึ่งที่

ระบบราชการแบบดั้งเดิมนั้นไม่ใช่รูปแบบองค์การที่ท างานได้ดีที่สุดเหมือนในอดีต ดังที่ Peters and 
Savoie (1995, p. 288) มองว่าข้าราชการในปัจจุบันมีบทบาทต่อการก าหนดนโยบายมากข้ึน ท าให้
องค์การในรูปแบบเดิมที่ตั้งอยู่บนสมมติฐานว่าข้าราชการนั้นมีความเป็นกลางทางการเมืองไม่สามารถ
ใช้ได้อีกต่อไป ซึ่งตามทฤษฎีดั้งเดิมจะมีสมมติฐานว่าหน้าที่ของระบบราชการหรือฝ่ายบริหารคือการ
น านโยบายที่ถูกก าหนดโดยรัฐบาลหรือฝ่ายการเมืองไปปฏิบัติ (Wilson, 1887) โดยข้าราชการนั้นเป็น
กลางและปราศจากอารมณ์ ไม่มีอ านาจในการตัดสินใจทางนโยบาย จึงจะท าตามสิ่งที่ตนได้รับ
มอบหมายมาอย่างตรงไปตรงมา (Weber, 1922) อย่างไรก็ดีในช่วงหลังนั้น พบว่าเป็นไปได้ยากใน
ความเป็นจริงที่การน านโยบายไปปฏิบัติจะเป็นไปตามที่ก าหนดหรือตั้งใจไว้ ซึ่งหมายถึงการที่หน้าที่
การบริหารไม่สามารถแยกออกจากการเมืองอย่างเด็ดขาดได้ เช่น แนวคิดท่ีเสนอว่าฝ่ายบริหารเองก็มี
ส่วนในการก าหนดนโยบายด้วย เนื่องจากนโยบายที่ถูกก าหนดโดยฝ่ายการเมืองจะมีลักษณะกว้างๆ 
ท าให้ฝ่ายบริหารสามารถก าหนดรายละเอียดของนโยบายได้อีกที หรือ การมองว่าหลักการบริหาร
ต่างๆนั้นไม่สามารถมีได้เนื่องจากลักษณะเฉพาะของตนขององค์การ เช่น บุคลิกภาพของสมาชิก 
โครงสร้างสังคมและวัฒนธรรมต่างๆ ฝ่ายก าหนดนโยบายจึงจ าเป็นต้องค านึงถึงการท างานของฝ่าย



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 13 

ปฏิบัติในการก าหนดนโยบายด้วย (พิทยา, 2555, pp. 57-59) จึงมีการสรุปว่าการก าหนดนโยบายซึ่ง
เป็นหน้าที่ของฝ่ายการเมือง และการน านโยบายไปปฏิบัติซึ่งเป็นหน้าที่ของฝ่ายบริหารนั้น เป็นสิ่งที่
แยกออกจากกันไม่ได้ในทางปฏิบัติ (Appleby, 1949; Poocharoen, 2012) 

โดยตัวแบบที่ถูกใช้เป็นต้นแบบในการปฏิรูประบบราชการต่างๆมักจะมี
สมมติฐานเกี่ยวกับบทบาทของข้าราชการอยู่เบื้องหลัง ตัวอย่างเช่น การมีสมมติฐานว่าข้าราชการนั้น
มีความต้องการท างานเพ่ือสังคมในตัวแบบรัฐแบบลดกฎระเบียบของ Peters and Savoie (1995) 
ท าให้มีการเสนอว่าระบบราชการควรมีบทบาทในการตัดสินใจทางนโยบายมากกว่าฝ่ายการเมือง
เนื่องจากมีความรู้และความเชี่ยวชาญที่มากกว่า มีการให้อิสระต่อระบบราชการในการท างานโดยอาจ
ต้องลดความส าคัญของภาระรับผิดชอบลง เนื่องจากหากระบบราชการถูกควบคุมมากจะท าให้ไม่ยอม
ท างาน จึงควรสนับสนุนให้มีการเข้ามามีส่วนร่วมในการตัดสินใจนโยบายของข้าราชการทุกระดับ หรือ 
ตัวแบบรัฐที่มีส่วนร่วมที่มองว่ากระบวนการตัดสินใจแบบล่างข้ึนบน (buttom up) จากการเข้ามามี
ส่วนร่วมในกระบวนการตัดสินใจทางนโยบายของลูกน้องระดับปฏิบัติและพลเมือง จะท าให้เกิดการ
ตัดสินใจที่ดีและจะน าไปสู่ผลประโยชน์สาธารณะมากท่ีสุดเนื่องจากการมีข้อมูลที่มาก โดยนอกจากจะ
ท าให้มีผลผลิตหรือบริการที่ดีขึ้นแล้ว ยังจะสร้างความจงรักภักดีต่อองค์การอีกด้วย   

ในประเด็นเดียวกันนี้ แนวคิดอีกกลุ่มหนึ่งมีสมมติฐานว่าข้าราชการมีแรงจูงใจที่
เป็นผลประโยชน์ส่วนตัวมากกว่าผลประโยชน์สาธารณะ เช่น กลุ่มท่ีมีแนวคิดทางเศรษฐศาสตร์เป็น
พ้ืนฐาน โดยมีสมมติฐานว่าข้าราชการเป็นตัวแสดงที่มีความชอบและเป็นนักแสวงหาประโยชน์สูงสุด 
จึงจะพยายามตัดสินใจแสวงหาทางเลือกอย่างมีเหตุผลเพ่ือให้ได้รับผลประโยชน์มากเท่าที่จะท าได้ 
(Dunleavy, 1991) เช่น ตัวแบบตลาดของ Peters and Savoie (1995), แนวคิดการจัดการภาครัฐ
แนวใหม่ของ Hood (1991) และ กลุ่มท่ีมีแนวคิดทางการเมืองและอ านาจเป็นพ้ืนฐาน โดยมองว่า
ข้าราชการเป็นตัวแสดงทางการเมืองในกระบวนการแย่งชิงทรัพยากรที่มีอยู่จ ากัด (Poocharoen, 
2012, p. 335) ซึ่งเป็นสมมติฐานที่สอดคล้องกับกลุ่มแนวคิดและทฤษฎีการจัดการภาครัฐ 
(governance) ของ Pollitt (2004) หรือ Bowornwathana (2006) แนวคิดกลุ่มนี้จึงต้องการจะลด
และควบคุมการใช้อ านาจของระบบราชการ รวมถึงเพ่ิมการตรวจสอบจากภายนอก เนื่องจากระบบ
ราชการมีแนวโน้มที่จะขยายอาณาเขตเพ่ือตอบสนองผลประโยชน์ของตนเอง 

ในมุมมองของแนวคิดกลุ่มหลังนี้ บทบาทของข้าราชการจึงเป็นสาเหตุส าคัญของ
ความไม่ประสบผลส าเร็จของการปฏิรูปที่มีจุดประสงค์ในการลดขนาดและอ านาจของระบบราชการ 
เนื่องจากการปฏิรูประบบราชการนั้นเกี่ยวข้องโดยตรงกับการเปลี่ยนแปลงของอ านาจหน้าที่และ
ผลประโยชน์ของข้าราชการ เช่น การแต่งตั้ง โยกย้าย หรือยุบหน่วยงานหรือต าแหน่ง จึงท าให้เกิดผู้ได้
ผลประโยชน์และผู้เสียผลประโยชน์ขึ้น (Bowornwathana, 2011, p. 2270; Moe, 1995, p. 143) 
ซึ่งทุกฝ่ายต่างต้องการปกป้องและขยายขอบเขตอ านาจของตนเอง (Allison, 1971; Peters, 2001) 
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เนื่องจากการขยายตัวขององค์การนั้นจะท าให้องค์การที่ก าลังขยายตัวสามารถดึงดูดบุคลากรที่มี
ความสามารถเข้ามาและสามารถรักษาบุคลากรเดิมไว้ได้ดี, ท าให้ผู้น าขององค์การนั้นมีอ านาจ รายได้ 
และเกียรติยศเพ่ิมมากข้ึน, ลดความขัดแย้งภายในองค์การลง เนื่องจากบุคคลในองค์การสามารถเพ่ิม
สถานะได้โดยไม่จ าเป็นต้องลดสถานะของบุคคลอ่ืน นอกจากนี้การขยายตัวขององค์การยังเป็นการ
เพ่ิมความสามารถในการท างาน รวมถึงเพ่ิมโอกาสในการรอดชีวิต (Downs, 1967) ซึ่ง Gains and 
John (2010) และ Jacobsen (2005) เห็นว่าระบบราชการต้องขยายขนาดและขอบเขตอ านาจของ
ตนเอง เพราะส่งผลต่องบประมาณประจ า (core budgets) ให้เพ่ิมมากข้ึน และท าให้สามารถก าหนด
สภาพแวดล้อมการท างานให้สอดคล้องกับความต้องการของตนเองได้ การที่ข้าราชการมีผลประโยชน์
ของตนเองและผลประโยชน์นั้นไม่สอดคล้องกับเป้าหมายของการปฏิรูประบบราชการ จึงท าให้
ข้าราชการในฐานะตัวแสดงที่ได้รับผลกระทบโดยตรงต้องเข้าไปมีบทบาทในกระบวนการเพื่อปกป้อง
ผลประโยชน์ของตนเองและเสนอความต้องการของตนเองเข้าสู่กระบวนการตัดสินใจ (Heady, 2001) 

ด้วยเหตุนี้ในมุมมองของแนวคิดกลุ่มการเมือง การปฏิรูประบบราชการที่มี
เป้าหมายในการจ ากัดอาณาเขตของระบบราชการ แต่กลับมีผลลัพธ์คือการขยายอาณาเขตของระบบ
ราชการ จึงหมายถึงชัยชนะของข้าราชการในกระบวนการต่อสู้ทางอ านาจระหว่างตัวแสดงทั้งหมดใน
กระบวนการปฏิรูประบบราชการ การพิจารณาถึงการใช้อ านาจของข้าราชการในกระบวนการดังกล่าว
จึงมีความส าคัญในการอธิบายผลลัพธ์ของการปฏิรูประบบราชการที่เกิดขึ้น 

 
2.2 การปฏิรูปโครงสร้างระบบราชการในประเทศไทย 

ในส่วนนี้จะกล่าวถึงการปรับปรุงโครงสร้างระบบราชการไทยในช่วงปี พ.ศ. 2545 – 2559 
โดยแบ่งเป็น 2 ส่วน คือ ส่วนแรกจะพิจารณาการปรับปรุงโครงสร้างระบบราชการจากเอกสารต่างๆที่
เกี่ยวข้อง เช่น แผนยุทธศาสตร์ กฎหมายพระราชบัญญัติ พระราชกฤษฎีกา มติคณะรัฐมนตรี เพ่ือให้
ทราบถึงวัตถุประสงค์ของนโยบายและมาตรการในการด าเนินการปรับปรุงโครงสร้างระบบราชการ
ไทยที่ผ่านมา และส่วนที่สองจะพิจารณาผลลัพธ์และการเปลี่ยนแปลงที่เก่ียวข้องกับการปรับปรุง
โครงสร้างระบบราชการดังกล่าว 

2.2.1 วัตถุประสงค์และนโยบายการปรับปรุงโครงสร้างระบบราชการ 
การพัฒนาระบบราชไทยที่มีส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 

(ก.พ.ร.) เป็นเจ้าภาพมีการน าหลักการบริหาร คือ หลักธรรมาภิบาล (good governance) และการ
บริหารงานภาครัฐแนวใหม่ (new public management) มาใช้เป็นต้นแบบ (คณะกรรมการพัฒนา
ระบบราชการ, 2546, 2551, 2556) การปรับปรุงโครงสร้างระบบราชการจึงมีเป้าหมายในการจ ากัด
ขอบเขตภารกิจ ขนาดและจ านวนของหน่วยงาน รวมไปถึงการควบคุมจ านวนบุคลากรและการใช้
งบประมาณ ดังที่มีการระบุเป้าหมายของการพัฒนาระบบราชการไทยไว้ข้อหนึ่งว่า คือ “การปรับปรุง
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โครงสร้างของระบบราชการด้วยการปรับบทบาท ภารกิจ และขนาดให้มีความเหมาะสม 
(rightsizing)”  โดยในแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบราชการไทย (พ.ศ. 2546 – พ.ศ. 2550) ซึ่ง
เป็นแผนแม่แบบฉบับแรกของการปฏิรูประบบราชการ ได้มีการก าหนดตัวชี้วัดความส าเร็จที่สะท้อน
ให้เห็นถึงความต้องการนี้ เช่น 

1. ปริมาณ/จ านวนภารกิจที่ไม่ใช่ภารกิจหลักของส่วนราชการ (none-core functions) 
ลดลงไม่น้อยกว่าร้อยละ 80 ภายในปี พ.ศ. 2550 

2. ปรับลดจ านวนข้าราชการลง อย่างน้อยร้อยละ 10 ภายในปี พ.ศ. 2550 และ/หรือเพ่ิม
ความสามารถของก าลังคนให้ได้ในระดับเดียวกัน 

3. รักษาสัดส่วนเงินงบประมาณแผ่นดินต่อผลิตภัณฑ์มวลรวมรายได้ประชาชาติ ไม่ให้เกิน
ร้อยละ 18 โดยเฉลี่ย ในช่วงปีพ.ศ. 2546 - พ.ศ. 2550 

เพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ดังกล่าว ได้มีการก าหนดให้การปรับปรุงโครงสร้างการ
บริหารราชการแผ่นดิน เป็นหนึ่งในยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบราชการไทย โดยให้มีการทบทวนการ
จัดโครงสร้างองค์การของกระทรวง ทบวง กรมต่างๆ ด้วยวิธีการเช่น 

1. ปรับเปลี่ยนให้หน่วยงานในส่วนกลางมีขนาดที่เล็กลงและมุ่งเน้นเฉพาะภารกิจงาน
วิเคราะห์ในเชิงยุทธศาสตร์ การวางนโยบายและมาตรฐานการปฏิบัติงาน การติดตาม
และประเมินผล การวิจัยและพัฒนา การสนับสนุนในเชิงวิชาการ โดยจัดให้มีการโอน
ถ่ายภารกิจงานในเชิงปฏิบัติการออกไปยังหน่วยงานในระดับภูมิภาค และองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 

2. ทบทวนความจ าเป็นในการมอบหมายให้แต่ละส่วนราชการเป็นผู้ด าเนินงานเอง และยุบ
เลิกส่วนงานและ แผนงาน/โครงการที่ไม่มีความจ าเป็นลง เพ่ือน าทรัพยากรไปจัดสรรให้
ในส่วนที่มีความจ าเป็นมากกว่า และเปิดให้ผู้ให้บริการอ่ืน ๆ เช่น ธุรกิจเอกชน องค์กร
พัฒนาไม่แสวงหาก าไร เป็นผู้รับผิดชอบด าเนินการแทน 

3. แปรสภาพกิจการหรือการด าเนินงานบางอย่างให้มีลักษณะเป็นศูนย์รับผิดชอบ อยู่ใน
สังกัดของกระทรวง ทบวง กรม เดิม ในส่วนที่เกี่ยวกับงานให้บริการสาธารณะบาง
ประเภทที่สามารถวัดผลผลิตได้อย่างชัดเจนและเรียกเก็บค่าบริการได้โดยตรงจากลูกค้า
ผู้รับบริการ หรือขอรับค่าบริการ/เงินอุดหนุนชดเชยจากทางรัฐบาลตามที่ตกลงกันไว้
ล่วงหน้า โดยอนุญาตให้ศูนย์ดังกล่าวสามารถเก็บรายได้ของตนไว้บางส่วนหรือทั้งหมด 
ไม่จ าเป็นต้องน าส่งกระทรวงการคลังและยังอาจให้มีการยืมตัวข้าราชการไปสังกัดในศูนย์
ดังกล่าวเป็นการชั่วคราวหรือโอนข้าราชการไปเป็นพนักงานของศูนย์ดังกล่าวอย่างถาวร
ก็ได้ 
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4. ส่งเสริมให้กระทรวง ทบวง กรม พยายามแปรสภาพกิจการ กิจกรรมหรือการด าเนินงาน
บางอย่าง ให้มีสภาพเป็นองค์การมหาชน 

5. พัฒนารูปแบบการจัดโครงสร้างภายในส่วนราชการให้มีความยืดหยุ่น และมอบอ านาจให้
หัวหน้าส่วนราชการสามารถจัดโครงสร้างภายในกรณีรูปแบบไม่ถาวรเองได้ ทั้งนี้ให้ยึด
หลักการแบ่งโครงสร้างตามภารกิจโดยหน่วยงานกลางจะเป็นผู้ประเมินผลสัมฤทธิ์ของ
งาน 

นอกจากนี้ยังมีการก าหนดให้มีการทบทวนปรับปรุงโครงสร้างและพัฒนาระบบ
และรูปแบบการบริหารราชการส่วนภูมิภาคเพ่ือให้จังหวัดเป็นองค์การที่มีสมรรถนะสูง สามารถน า
นโยบายของรัฐบาลไปปฏิบัติให้เกิดสัมฤทธิ์ผล แก้ไขปัญหาและพัฒนาในระดับพ้ืนที่ และพัฒนาระบบ
การบริหารจัดการอ าเภอ เพ่ือเป็นจุดรวมให้บริการแก่ประชาชนอย่างมีประสิทธิภาพ 

โดยเครื่องมือในการน ายุทธศาสตร์ไปสู่การปฏิบัติข้อหนึ่ง คือ การตราและบังคับ
ใช้พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการบริหารราชการที่ดี อันเป็นไปตามเงื่อนไขของมาตรา 3/1 วรรคท้าย
แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545 เพ่ือเป็นแนวปฏิบัติ
เกี่ยวกับการพัฒนาระบบราชการให้แก่หน่วยงานต่างๆ โดยระบุไว้ว่า 
 "มาตรา 3/1 การบริหารราชการตามพระราชบัญญัตินี้ต้องเป็นไปเพ่ือประโยชน์สุขของ

ประชาชน เกิดผลสัมฤทธิ์ต่อภารกิจของรัฐ ความมีประสิทธิภาพ ความคุ้มค่าในเชิงภารกิจแห่งรัฐการ

ลดขั้นตอน การปฏิบัติงาน การลดภารกิจและยุบเลิกหน่วยงานที่ไม่จ าเป็น การกระจายภารกิจและ

ทรัพยากรให้แก่ท้องถิ่น การกระจายอ านาจตัดสินใจ การอ านวยความสะดวกและการตอบสนองความ

ต้องการของประชาชน ทั้งนี้โดยมีผู้รับผิดชอบต่อผลของงาน 

การจัดสรรงบประมาณ และการบรรจุและแต่งตั้งบุคคลเข้าด ารงต าแหน่งหรือปฏิบัติหน้าที่

ต้องค านึงถึงหลักการตามวรรคหนึ่ง” 

หลังจากนั้นในปีถัดมาได้มีการตราพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการ
บริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 เพ่ือก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการปฏิบัติราชการให้มี
การด าเนินการตามมาตรา 3/1 ของพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 
2545 โดยในประเด็นการปรับปรุงภารกิจของส่วนราชการที่ได้กล่าวไว้ในหมวดที่ 6 ของกฎหมายฉบับ
นี้ระบุไว้ว่า 

“มาตรา 33 ให้ส่วนราชการจัดให้มีการด าเนินการทบทวนภารกิจของตนว่าภารกิจใดท่ีมี

ความจ าเป็นหรือสมควรที่จะด าเนินการต่อไปหรือไม่ โดยค านึงถึงแผนการบริหารราชการแผ่นดิน 
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นโยบายของคณะรัฐมนตรี ก าลังเงินงบประมาณของประเทศ ความคุ้มค่าของภารกิจและสถานการณ์

อ่ืนประกอบกัน” 

“มาตรา 34 ในกรณีที่มีการยุบเลิก โอน หรือรวมส่วนราชการใดท้ังหมดหรือบางส่วน ห้ามมิ

ให้จัดตั้งส่วนราชการที่มีภารกิจหรืออ านาจหน้าที่ที่มีลักษณะเดียวกันหรือคล้ายคลึงกันกับส่วน

ราชการดังกล่าวขึ้นอีก เว้นแต่มีการเปลี่ยนแปลงแผนการบริหารราชการแผ่นดิน และมีเหตุผลจ าเป็น

เพ่ือรักษาความมั่นคงของรัฐและเศรษฐกิจของประเทศ หรือรักษาผลประโยชน์โดยรวมของประชาชน 

และโดยได้รับความเห็นชอบจาก ก.พ.ร.” 

ต่อมาในปี พ.ศ. 2551 ได้มีการจัดท าแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบราชการ
ไทย (พ.ศ. 2551 – พ.ศ. 2555) ขึ้น โดยได้มีการกล่าวถึงความส าคัญของการปรับเปลี่ยนบทบาทของ
ระบบราชการให้เป็นผู้สนับสนุนและอ านวยความสะดวก ไม่เป็นผู้ด าเนินการเสียเองหรือคงมีอ านาจ
มากจนเกินไป รวมทั้งต้องมีขนาดก าลังคนและใช้ทรัพยากรอย่างเหมาะสม ไม่พยายามเข้าแทรกแซง
และขยายตัวเกินไปจนเป็นภาระของประเทศหรือมีผลกระทบต่อภาคส่วนอื่นและสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชน เนื่องจากในการปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม เมื่อปี พ.ศ. 2545 - พ.ศ. 2550 นั้นพบว่า
การจัดระเบียบโครงสร้างระบบราชการยังคงติดยึดกับแนวความคิดท่ีต้องการให้ระบบราชการมีความ
เป็นหนึ่งเดียว ไม่ได้แยกแยะและออกแบบให้มีความแตกต่างกัน ทั้งในแง่ของมิติลักษณะธรรมชาติงาน 
เช่น งานประเภทนโยบาย งานประเภทก ากับควบคุม งานประเภทบริการ งานขับเคลื่อนนโยบาย
พิเศษของรัฐบาล หรือในแง่ของมิติกลุ่มผู้รับบริการ เช่น ธุรกิจเอกชน ผู้มีรายได้จากการท างานประจ า 
ประชาชนผู้ยากจนและด้อยโอกาส เป็นต้น ท าให้เกิดข้อจ ากัดในการปฏิบัติงานที่ต้องตอบสนองความ
หลากหลายดังกล่าว 

แผนฉบับนี้จึงเห็นว่าการพัฒนาระบบราชการในก้าวต่อไปจ าเป็นต้องยอมรับ
ความแตกต่างหลากหลาย ไม่พยายามดึงให้เข้ามาอยู่ในระเบียบแบบแผนเดียวกันทั้งหมด รวมทั้ง
จะต้องไม่ตั้งสมมติฐานว่าหน่วยงานราชการจะต้องเป็นผู้ด าเนินการทุกอย่างเอง หรือพยายามปรับปรุง
ให้ระบบราชการมีขีดสมรรถนะสูงในภารกิจงานที่ไม่ควรด าเนินการเองอีกต่อไปแล้ว โดยในช่วงแรก
ของการน าแผนไปสู่การปฏิบัติ ก.พ.ร. จะประสานการด าเนินงานร่วมกับหน่วยงานกลางที่เก่ียวข้อง 
ในการทบทวนบทบาทและภารกิจของภาครัฐ โดยได้ก าหนดแนวทางการวิเคราะห์บทบาทภารกิจของ
หน่วยงานของรัฐขึ้น ตามภาพที่ 1 
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รูปภาพที่ 1 แนวทางการวิเคราะห์บทบาทภารกิจของหน่วยงานของรัฐ 

 

ที่มา : แผนยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบราชการไทย (พ.ศ. 2551 – พ.ศ. 2555) (คณะกรรมการพัฒนาระบบ

ราชการ) 

ในวันที่ 17 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2552 มติคณะรัฐมนตรีได้รับรองมาตรการระงับการ
ขอจัดตั้งหน่วยงานใหม่หรือขยายหน่วยงานตามที่ ก.พ.ร. เสนอ โดยก าหนดให้มีมาตรการระงับการ
ด าเนินการใดๆ ที่มีผลกระทบต่อการเปลี่ยนแปลงจ านวนหน่วยงานที่มีอยู่ในปัจจุบัน โดยให้ส่วน
ราชการต่าง ๆ ระงับการขอจัดตั้งหน่วยงานใหม่หรือขยายหน่วยงาน รวมทั้งการขอจัดตั้งองค์การ
มหาชน หรือหน่วยงานอื่นของรัฐในสังกัดฝ่ายบริหาร และหน่วยบริการรูปแบบพิเศษ  ยกเว้นกรณี
ดังต่อไปนี้ 

1. กรณีการจัดตั้งหน่วยงานตามที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติ 
2. กรณีการจัดตั้งหน่วยงานใหม่  หรือขยายหน่วยงาน  เพ่ือรับผิดชอบงานตามนโยบายส าคัญ

เร่งด่วนของรัฐบาล ซึ่งคณะรัฐมนตรีได้สั่งการให้ด าเนินการ 
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3. กรณีการยกฐานะจากกองเป็นส านักซ่ึงมีการปรับปรุงงานให้มีคุณภาพสูงขึ้น โดยไม่มีผลท าให้
ค่าใช้จ่ายเพิ่มข้ึน 

4. กรณีการยุบ รวม โอน หน่วยงานภายในส่วนราชการ/จังหวัดเดียวกัน หรือระหว่างส่วน
ราชการในกระทรวงเดียวกันหรือต่างกระทรวง หรือระหว่างจังหวัดและกลุ่มจังหวัด  โดยไม่มี
ผลท าให้ค่าใช้จ่ายเพ่ิมข้ึน 

5. กรณีการถ่ายโอนภารกิจตามพระราชบัญญัติก าหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอ านาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ซึ่งส่งผลให้ต้องมีการปรับปรุงหน่วยงานใหม่ 
 

นอกจากนี้ยังมีการก าหนดให้ ก.พ.ร. ด าเนินการติดตามและประเมินผลการ
ด าเนินงานขององค์การมหาชนแต่ละแห่ง หากพบว่าองค์การมหาชนใดไม่สามารถด าเนินการให้บรรลุ
วัตถุประสงค์ ไม่คุ้มค่ากับค่าใช้จ่ายที่ใช้ในการด าเนินงาน หรือหมดความจ าเป็น ให้เสนอคณะรัฐมนตรี
พิจารณายุบเลิก 

มาตรการระงับการขอจัดตั้งหน่วยงานใหม่หรือขยายหน่วยงานถูกขยาย
ระยะเวลาออกไปอีก 2 ครั้ง ตามมติของคณะรัฐมนตรี วันที่ 26 มกราคม พ.ศ. 2553 และ 7 กันยายน 
พ.ศ. 2553 ส่งผลให้มาตรการนี้มีผลต่อไปจนถึงวันที่ 30 กันยายน พ.ศ. 2554 และมีการขอความ
ร่วมมือจากส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีในการประชุมคณะรัฐมนตรี วันที่ 14 กันยายน พ.ศ. 2553 
ว่าหากส่วนราชการได้เสนอขอจัดตั้งหน่วยงานใหม่หรือขยายหน่วยงานให้คณะรัฐมนตรีพิจารณา
โดยตรง ไม่ด าเนินการตามแนวทางปฏิบัติที่ก าหนดไว้ ให้ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีส่งเรื่องคืนให้
ส่วนราชการเพ่ือด าเนินการตามข้ันตอนและแนวทางปฏิบัติในเรื่องนั้นๆ ก่อน  

ทั้งนี้ มติคณะรัฐมนตรีในวันที่ 7 กันยายน พ.ศ. 2553 มีความเห็นว่า ก.พ.ร. ควร
มีการประสานกับหน่วยงานต่างๆมากขึ้นเพ่ือประโยชน์ในภาพรวม ท าให้ ก.พ.ร. จัดท าแนวทางการ
จัดท าแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาหน่วยงาน (พ.ศ. 2554 – 2556) ขึ้น โดยมีหลักการว่าส่วนราชการ
ต้องมีบทบาทภารกิจ โครงสร้าง ระบบและกระบวนการท างาน และอัตราก าลังที่เหมาะสมกับการ
ขับเคลื่อนภารกิจภาครัฐในปัจจุบัน และเตรียมความพร้อมส าหรับอนาคต อีกทั้งยังจะต้องเน้นความมี
ประสิทธิภาพและความคุ้มค่าในเชิงภารกิจภาครัฐอีกด้วย และได้ก าหนดระยะเวลาของแผนฯ ไว้ รอบ
ละ 3 ปี รอบแรก ตั้งแต่ พ.ศ. 2554 ถึง พ.ศ. 2556  

ในปี พ.ศ. 2556 ได้มีการจัดท าแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบราชการไทย 
(พ.ศ. 2556 – พ.ศ. 2561) ซึ่งเป็นฉบับที่ 3 ขึ้น โดยได้กล่าวถึงความส าคัญในการบูรณาการการ
ด าเนินงานระหว่างหน่วยงาน และการด าเนินงานร่วมกับภาคส่วนอื่น เนื่องจากผลของการติดตามการ
ปฏิบัติตามพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 
พบว่าในประเด็นของการบูรณาการการท างานของหน่วยงานราชการยังคงมีปัญหาในการปฏิบัติ อีก
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ทั้งบทเรียนจากการบริหารจัดการมหาอุทกภัยที่เกิดข้ึนในปี พ.ศ. 2554 ได้ชี้ให้เห็นว่าภารกิจของ
ภาครัฐไม่สามารถบรรลุผลได้ด้วยบทบาทหน้าที่ของหน่วยงานใดหน่วยงานหนึ่ง แต่จ าเป็นต้องอาศัย
การบูรณาการและเชื่อมโยงกันระหว่างหน่วยงานของรัฐในสังคม นอกจากนี้ยังต้องปรับระบบการ
ท างานในลักษณะแบบร่วมมือกันกับภาคส่วนอื่น เช่น ธุรกิจเอกชน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและ
ประชาสังคมมากขึ้น เนื่องจากในปัจจุบันภาคส่วนอื่นมีความเข้มแข็งมากข้ึน  

โดยในส่วนวิสัยทัศน์ใหม่ของการพัฒนาระบบราชการ ได้มีการกล่าวถึงการลด
บทบาทภารกิจของภาครัฐให้ด าเนินการเฉพาะส่วนที่เป็นภารกิจที่ภาครัฐควรด าเนินการเพ่ือลดความ
ซ้ าซ้อน บูรณาการการท างานของภาครัฐและในระดับต่างๆ พัฒนารูปแบบการท างานให้มีความ
สอดคล้องเชื่อมโยงกัน รวมถึงเพ่ิมบทบาทของภาคส่วนอื่นๆ ในสังคมที่มีความพร้อม เช่น ภาค
ประชาชน ภาคประชาสังคมและภาคเอกชนเข้ามาร่วมด าเนินการ โดยมีการก าหนดตัวชี้วัด
ความส าเร็จของการโอนถ่ายและท างานร่วมกับภาคส่วนอื่นในสังคม ให้ไม่น้อยกว่าร้อยละ 80 ภายใน
ปี พ.ศ. 2561 ขึ้น 

เพ่ือตอบสนองต่อวิสัยทัศน์ดังกล่าว แผนฉบับนี้จึงมีการก าหนดประเด็น
ยุทธศาสตร์การพัฒนาองค์การให้มีขีดสมรรถนะสูงและทันสมัย และยุทธศาสตร์การส่งเสริมระบบ
บริหารกิจการบ้านเมืองแบบร่วมมือกันระหว่างภาครัฐ ภาคเอกชนและภาคประชาชนขึ้น โดยใน
ประเด็นที่เกี่ยวข้องกับการปรับปรุงโครงสร้างของระบบราชการนั้น มีการก าหนดกลยุทธ์ เช่น 

1. ส่งเสริมให้ส่วนราชการทบทวนบทบาท ภารกิจ และอ านาจหน้าที่ รวมทั้งส ารวจ 
ตรวจสอบและทบทวนกฎหมาย กฎ ระเบียบ ข้อบังคับ และประกาศที่อยู่ในความ
รับผิดชอบเพื่อด าเนินการยกเลิก ปรับปรุง หรือจัดให้มีกฎหมาย กฎ ระเบียบ ข้อบังคับ 
หรือประกาศขึ้นใหม่ให้ทันสมัยและเหมาะสมกับสภาวการณ์ของประเทศ 

2. วางระบบการบริการสาธารณะทางเลือก (Alternative Service Delivery) ตลอดจน
พัฒนา หลักเกณฑ์และวิธีการถ่ายโอนภารกิจของภาครัฐให้แก่ภาคส่วนอื่น ๆ ให้มีความ
เหมาะสมกับขอบเขต หน้าที่ความรับผิดชอบ และศักยภาพของภาคส่วนต่าง ๆ ที่เข้ามา
ด าเนินการแทนภาครัฐ 

3. ส่งเสริมการบริหารราชการระบบเปิดและการสร้างเครือข่าย เช่น การสร้างความร่วมมือ
ในรูปภาคีหุ้นส่วนระหว่างภาครัฐกับเอกชน (Public-Private-Partnership : PPP) 
เพ่ือให้การพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานและบริการสาธารณะในด้านต่างๆที่จ าเป็นของ
ประเทศ  

4. เปิดให้ภาคเอกชนสามารถเข้ามาแข่งขันกันเพ่ือจัดท าบริการสาธารณะแทนภาครัฐ 
(Contestability) ในภารกิจของภาครัฐที่ภาครัฐไม่จ าเป็นต้องด าเนินการเองและ
ภาคเอกชนสามารถด าเนินการแทนได้ โดยสนับสนุนให้เกิดการแข่งขันอย่างเสรีผ่าน
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กลไกตลาด เพ่ือป้องกันและลดปัญหาการผูกขาดในระยะยาว ตลอดจนปรับเปลี่ยน
บทบาทของภาครัฐให้เป็นผู้ก าหนดมาตรฐานและระดับการให้บริการ รวมทั้งติดตาม
ตรวจสอบการด าเนินงานของภาคเอกชนให้เป็นไปตามเงื่อนไขท่ีวางไว้ได้อย่างแท้จริง 

5. เปิดให้องค์กรภาคประชาสังคมและชุมชนสามารถเข้ามาเป็นผู้จัดบริการสาธารณะแทน
ภาครัฐโดยอาศัยการจัดท าข้อตกลงร่วม (Compact) ในรูปแบบการด าเนินงานใน
ลักษณะหุ้นส่วนระหว่างภาครัฐกับภาคประชาสังคมและชุมชน ซึ่งมีเป้าหมายของ
ข้อตกลงอยู่ที่การร่วมกันด าเนินภารกิจจัดบริการสาธารณะแก่ประชาชนให้บรรลุผล
สัมฤทธิ์ 

6. พัฒนารูปแบบและแนวทางการบริหารงานแบบเครือข่าย (Networked Governance) 
โดยการปรับเปลี่ยนบทบาท โครงสร้าง และกระบวนการท างานขององค์กรภาครัฐให้
สามารถเชื่อมโยงการท างานและทรัพยากรต่าง ๆ ของหน่วยงาน ทั้งในภาครัฐ 
ภาคเอกชน และภาคประชาสังคมให้เกิดการพ่ึงพากันในรูปแบบพันธมิตร 

เพ่ือขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ต่างๆข้างต้นได้มีการก าหนดโครงการ เช่น โครงการ
พัฒนาโครงสร้างและบริหารของหน่วยงานภาครัฐ, โครงการถ่ายโอนภารกิจของภาครัฐให้แก่ภาคส่วน
อ่ืนๆ, โครงการส่งเสริมให้ภาคส่วนอื่นเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารกิจการบ้านเมือง และโครงการ
ขับเคลื่อนการบริหารราชการแบบเน้นประชาชนเป็นศูนย์กลาง เป็นต้น 

ทั้งนี้ นอกจากการด าเนินการของ ก.พ.ร. ที่มีฐานะเป็นเจ้าภาพในการปรับปรุง
โครงสร้างระบบราชการแล้ว หน่วยงานที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับการปฏิรูประบบราชการยังประกอบด้วย 
คณะกรรมการก าหนดเป้าหมายและนโยบายก าลังคนภาครัฐ (คปร.) สังกัดคณะกรรมการข้าราชการ
พลเรือน (ก.พ.) ที่รับผิดชอบเกี่ยวกับด้านก าลังคน และส านักงบประมาณ สังกัดกรมบัญชีกลาง ที่
รับผิดชอบในด้านการใช้งบประมาณเป็นต้น โดยการปฏิรูปก าลังคนภาครัฐที่มีความเกี่ยวข้องกับการ
ปรับปรุงโครงสร้างระบบราชการ มีรายละเอียดโดยสรุปดังนี้ 

1. ยุทธศาสตร์การปรับก าลังคนภาครัฐ (พ.ศ. 2546 – 2548)  
1.1. ไม่ให้มีการเพ่ิมอัตราตั้งใหม่ทุกประเภท  
1.2. ข้าราชการพลเรือนไม่มีการยุบเลิกอัตราจากผลของการเกษียณอายุ  
1.3. ให้ยุบเลิกอัตราลูกจ้างประจ าจากผลของการเกษียณอายุทั้งหมดและให้ปรับเข้าสู่

ระบบพนักงานราชการแทน 
2. ยุทธศาสตร์การปรับขนาดก าลังคนภาครัฐ (พ.ศ. 2549 - 2551) ให้ครอบคลุมถึง

ก าลังคนภาครัฐในฝ่ายพลเรือนทุกประเภท (ข้าราชการ พนักงานราชการ  ลูกจ้างประจ า 
ลูกจ้างชั่วคราว และก าลังคนประเภทอ่ืน) ที่ใช้งบประมาณประเภทงบบุคลากรจาก
งบประมาณรายจ่ายแผ่นดิน  
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2.1. ไม่ให้มีการเพ่ิมอัตราข้าราชการใหม่ ยกเว้นในกรณีจ าเป็น เช่น การจัดตั้ง
หน่วยงานหรือส่วนราชการข้ึนใหม่ หรือ เป็นงานที่หากไม่ด าเนินการแล้วจะส่งผล
เสียหาย โดยสนับสนุนให้มีการเกลี่ยอัตราก าลังไปยังภารกิจที่มีความส าคัญกว่า
และการจ้างงานประเภทอ่ืน แต่หากยังไม่เพียงพอ ให้เสนอความจ าเป็นต่อ
คณะรัฐมนตรีพิจารณา 

2.2. ให้ส่วนราชการแจ้งต าแหน่งข้าราชการที่ควรยุบเลิกจากการเกษียณอายุมาเพ่ือให้ 
คปร. พิจารณา โดยให้ทดแทนอัตราข้าราชการพลเรือนจากการเกษียณอายุ
ประเภทบริหารและอ านวยการทั้งหมด และทดแทนข้าราชการประเภททั่วไป
และวิชาการ ไม่น้อยกว่าร้อยละ 20   

2.3. ให้ยุบเลิกอัตราลูกจ้างประจ าที่มาจากผลของการเกษียณอายุทั้งหมด 
2.4. มีมาตรการจูงใจให้ส่วนราชการทบทวนและปรับลดภารกิจที่ไม่จ าเป็น มีการ

บริหารทรัพยากรบุคคลที่ยืดหยุ่น คล่องตัว 
3. มาตรการบริหารก าลังคนภาครัฐ (พ.ศ. 2552 – 2556)  

3.1. เพ่ิมเติมการไม่ให้มีการจ้างลูกจ้างชั่วคราวจากงบประมาณประเภทงบบุคลากร 
ยกเว้นลูกจ้างชั่วคราว 4 ประเภท ได้แก่ ลูกจ้างชั่วคราวต่างประเทศที่มีสัญญา
จ้าง ลูกจ้างชั่วคราวของส่วนราชการที่มีส านักงานในต่างประเทศ ลูกจ้างชั่วคราว
ตามระเบียบของมหาวิทยาลัย และลูกจ้างชั่วคราวที่มีข้อตกลงพิเศษกับ
กระทรวงการคลัง โดยต้องเสนอให้ ก.พ. พิจารณา 

4. มาตรการบริหารก าลังคนภาครัฐ (พ.ศ. 2557 – 2561) ไม่มีการเปลี่ยนแปลงในส่วน
มาตรการ 

นอกจากนี้ยังมีการก าหนดโครงการหรือมาตรการอ่ืนๆ เช่น ก าหนดให้มีโครงการ
เกษียณก่อนก าหนด ที่ให้ข้าราชการที่มีอายุการรับราชการมากสมัครใจลาออกจากราชการโดยให้
ผลตอบแทนเป็นเงินก้อน บ านาญหรือสิทธิประโยชน์อื่นๆ, การก าหนดใช้มาตรการพัฒนาและบริหาร
ก าลังคนเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพระบบราชการ ที่ให้ข้าราชการที่ได้รับการประเมินผลการปฏิบัติงาน
ต่ าสุดร้อยละ 5 ออกจากการปฏิบัติราชการ เป็นต้น  

โดยสรุป การปรับปรุงโครงสร้างของระบบราชการที่มี ก.พ.ร. เป็นเจ้าภาพ 
รวมถึงการด าเนินการของส่วนอื่นที่เก่ียวข้อง เช่น คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (ก.พ.) ตามแผน
และกฎหมายต่างๆที่กล่าวมาข้างต้น  ล้วนมีวัตถุประสงค์ในการจ ากัดอาณาเขตของระบบราชการ ไม่
ว่าจะเป็นบทบาทภารกิจ ขนาดและจ านวนของส่วนราชการ อัตราก าลังคนและการใช้งบประมาณ 
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2.2.2 ผลลัพธ์และการเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นจากการปรับปรุงโครงสร้างระบบราชการ 
การปรับปรุงโครงสร้างระบบราชการของไทยในช่วงปี พ.ศ. 2545 - 2559 ได้ท า

ให้เกิดผลลัพธ์และการเปลี่ยนแปลงในด้านโครงสร้าง ก าลังคน และงบประมาณรายจ่าย ดังนี้ 
2.2.2.1 โครงสร้างระบบราชการ 

ตารางที่ 2 จ านวนหน่วยงานระดับกรมของประเทศไทย 

ปีงบประมาณ 2545  ปีงบประมาณ 2559  
กระทรวง กรม กระทรวง กรม 
ส านักนายกรัฐมนตรี 13 ส านักนายกรัฐมนตรี 16 
กระทรวงการคลัง 9 กระทรวงการคลัง 9 
กระทรวงการต่างประเทศ 13 กระทรวงการต่างประเทศ 14 
กระทรวงการท่องเที่ยวและกีฬา 3 กระทรวงการท่องเที่ยวและกีฬา 4 
กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคง
ของมนุษย์ 4 

กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคง
ของมนุษย์ 6 

กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 13 กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 15 
กระทรวงคมนาคม 7 กระทรวงคมนาคม 7 
กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม 9 

กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม 10 

กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการ
สื่อสาร 4 กระทรวงดิจิทัลเพื่อเศรษฐกิจและสังคม 3 
กระทรวงพลังงาน 5 กระทรวงพลังงาน 5 
กระทรวงพาณิชย์ 8 กระทรวงพาณิชย์ 8 
กระทรวงมหาดไทย 7 กระทรวงมหาดไทย 7 
กระทรวงยุติธรรม 10 กระทรวงยุติธรรม 12 
กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม 5 กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม 5 
กระทรวงวัฒนธรรม 5 กระทรวงวัฒนธรรม 6 
กระทรวงวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี 4 กระทรวงวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี 5 
กระทรวงสาธารณสุข 11 กระทรวงสาธารณสุข 12 
กระทรวงอุตสาหกรรม 8 กระทรวงอุตสาหกรรม 7 
ส่วนราชการที่ไม่สังกัดส านักนายกรัฐมนตรี 
กระทรวง หรือทบวง 12 

ส่วนราชการที่ไม่สังกัดส านักนายกรัฐมนตรี 
กระทรวง หรือทบวง 9 

รวม 150 รวม 160 
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หมายเหต ุ
- ไม่รวมหน่วยงานระดับกรมของกระทรวงกลาโหมและกระทรวงศึกษาธิการ เนื่องจาก พ.ร.บ.ปรบัปรุง

กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ได้ก าหนดให้การจดัระเบียบส่วนราชการของดังกล่าวให้เป็นไปตาม

กฎหมายที่ว่าด้วยการนั้นต่างหาก 

ที่มา : ประมวลจากเอกสารงบประมาณรายจา่ยประจ าปี พ.ศ. 2546 - 2560 

 
ภายหลังการประกาศใช้ พ.ร.บ.ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 

2545 อันส่งผลให้ พ.ร.บ.ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม ฉบับก่อนหน้าทั้งหมดถูกยกเลิกท้ังหมด และ
ท าให้มีจ านวนหน่วยงานระดับกระทรวงเพ่ิมขึ้นจากเดิม 14 กระทรวง 1 ทบวง เป็น 20 กระทรวง, 
หน่วยงานระดับกรมเพ่ิมขึ้นจาก 120 กรม เป็น 150 กรมแล้ว (ไม่รวมหน่วยงานระดับกรมของ
กระทรวงกลาโหมและกระทรวงศึกษาธิการ) มีการแก้ไขเพ่ิมเติมอีก 17 ครั้งในช่วงปี พ.ศ. 2545 - 
2559  ดังนี้ 
- พ.ร.บ.ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2549 จัดตั้งกรมการข้าว สังกัด

กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 

- พ.ร.บ.ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2550 เปลี่ยนกรมการประกันภัย 

สังกัดกระทรวงพาณิชย์ เป็นองค์การอิสระภายใต้ชื่อ ส านักงานคณะกรรมการก ากับและ

ส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย 

- พ.ร.บ.ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2550 พร้อมกับแก้ไขปรับปรุง พ.ร.บ.

ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 7) พ.ศ. 2550 ยกระดับส านักงานคณะกรรมการ

พัฒนาระบบราชการ ให้เป็นหน่วยงานระดับกรมที่ข้ึนตรงต่อนายกรัฐมนตรี 

- พ.ร.บ.ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2550 ขยายเวลายุบเลิกกรมทางหลวง

ชนบท ที่จากเดิมต้องยุบเลิกภายในปี พ.ศ. 2550 มาเป็นต้องยุบภายในปี พ.ศ. 2555 

-  พ.ร.บ.ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบับที่ 6) พ.ศ. 2552 ให้คงกรมทางหลวงชนบทไว้

เช่นเดิมไม่มีการยุบเลิก เนื่องจากเป็นภารกิจที่ส าคัญต่อระบบขนส่งของประเทศ 

- พ.ร.บ.ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบับที่ 7) พ.ศ. 2552 ยกระดับสถาบันหม่อนไหม

เฉลิมพระเกียรติ สมเด็จพระนางเจ้าสิริกิต์ พระบรมราชินีนาถ ที่เดิมเป็นองค์การมหาชน

สังกัดส านักงานปลัดกระทรวง กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ให้เป็นกรมหม่อนไหม สังกัด

กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 

- พ.ร.บ.ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบับที่ 8) พ.ศ. 2553  เปลี่ยนส านักงาน

คณะกรรมการวัฒนธรรมแห่งชาติ เป็นของกรมส่งเสริมวัฒนธรรม สังกัดกระทรวงวัฒนธรรม 
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- พ.ร.บ.ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบับที่ 9) พ.ศ. 2553  เปลี่ยนส านักงานอัยการสูงสุด 

จากเดิมท่ีอยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรม ให้เป็นหน่วยงาน

อิสระตามรัฐธรรมนูญ 

- พ.ร.บ.ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบับที่ 10) พ.ศ. 2553  จัดตั้งกรมฝนหลวงและการ

บินเกษตร สังกัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 

- พ.ร.บ.ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบับที่ 11) พ.ศ. 2556 จัดตั้งส านักงานส่งเสริมและ

พัฒนาคุณภาพชีวิตคนพิการแห่งชาติ สังกัดกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของ

มนุษย์ 

- พ.ร.บ.ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบับที่ 12) พ.ศ. 2558 จัดตั้งกรมความร่วมมือ

ระหว่างประเทศ สังกัดกระทรวงการต่างประเทศ 

- พ.ร.บ.ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบับที่ 13) พ.ศ. 2558  จัดตั้งส านักงานนโยบายและ

ยุทธศาสตร์การค้า สังกัดกระทรวงพาณิชย์ 

- พ.ร.บ.ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบับที่ 14) พ.ศ. 2558 เปลี่ยนส านักงานกิจการสตรี

และสถาบันครอบครัว และส านักงานส่งเสริมสวัสดิภาพและพิทักษ์เด็ก เยาวชน ผู้ด้อยโอกาส 

ผู้พิการ และผู้สูงอายุ กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ เป็น กรมกิจการ

สตรีและสถาบันครอบครัว กรมกิจการเด็กและเยาวชน กรมกิจการผู้สูงอายุ และกรมส่งเสริม

และพัฒนาคุณภาพชีวิตคนพิการ 

- พ.ร.บ.ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบับที่ 17) พ.ศ. 2559 เปลี่ยนชื่อกระทรวงเทคโนโลยี

สารสนเทศและการสื่อสาร เป็น กระทรวงดิจิทัลเพ่ือเศรษฐกิจและสังคม และจัดตั้งส านักงาน

คณะกรรมการดิจิทัลเพ่ือเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ สังกัดกระทรวงดิจิทัลเพื่อเศรษฐกิจ

และสังคม  

การปรับปรุงโครงสร้างระบบราชการข้างต้น ได้ท าให้หน่วยงานระดับ
กรมเพ่ิมข้ึนจาก 150 กรม ในปี พ.ศ. 2545 เป็น 160 กรม ในปี พ.ศ. 2559 ดังตารางที่ 2 (ไม่รวม
หน่วยงานระดับกรมของกระทรวงกลาโหมและกระทรวงศึกษาธิการ) จากการจัดตั้งหน่วยงานใหม่ 
ยกระดับหน่วยงานเดิม และการเปลี่ยนหน่วยงานประเภทอื่นมาเป็นหน่วยงานระดับกรม อีกท้ังยังมี
การให้คงกรมทางหลวงชนบทไว้จากเดิมที่ต้องยุบเลิกภายใน 5 ปีตาม พ.ร.บ.ปรับปรุงกระทรวง ทบวง 
กรม พ.ศ. 2545 โดยให้เหตุผลว่าเป็นภารกิจที่จ าเป็นต่อการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานและกระจาย
ความเจริญสู่ชนบท ทั้งนี้หากนับรวมส่วนราชการของกระทรวงกลาโหม จะท าให้มีจ านวนส่วนราชการ
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ระดับกรมเพ่ิมอีก 6 กรม และหากนับรวมกระทรวงศึกษาธิการจะท าให้มีจ านวนส่วนราชการระดับ
กรมหรือเทียบเท่ากรมเพ่ิมอีก 92 กรม ในปี พ.ศ. 2559  

นอกจากนี้ ผลของการด าเนินการถ่ายโอนภารกิจของส่วนราชการในกลุ่ม
กระทรวงด้านสังคมและส่วนราชการในกลุ่มกระทรวงด้านเศรษฐกิจ จ านวน 141 งาน ที่ ก.พ.ร. เสนอ 
ต่อ ค.ร.ม. ในวันที่ 5 พฤษภาคม พ.ศ. 2559 คือ มีงานที่ด าเนินการถ่ายโอนแล้วจ านวน 81 งาน งาน
ที่อยู่ระหว่างด าเนินการถ่ายโอนงานจ านวน 28 งาน และ งานที่ไม่เห็นควรถ่ายโอนงานจ านวน 32 
งาน กล่าวคือ ข้อเสนอการถ่ายโอนภารกิจของส่วนราชการที่ถูกเสนอโดย ก.พ.ร. ถูกปฏิเสธราวร้อย
ละ 22 

2.2.2.2 ก าลังคนภาครัฐในฝ่ายพลเรือน 
ก าลังคนภาครัฐในภาพรวมมีจ านวนเพิ่มขึ้นจาก 1,980,276 คน เทียบ

เป็นร้อยละ 5.37 ของจ านวนแรงงานทั้งหมดในปี พ.ศ. 2548 เป็น 2,179,183 คน เทียบเป็นร้อยละ 
5.70 ของจ านวนแรงงานทั้งหมดในปี พ.ศ. 2559 โดยเพิ่มขึ้นสูงสุดในปี พ.ศ. 2554 เป็น 2.26 ล้าน
คน เทียบเป็นร้อยละ 5.91 ของจ านวนแรงงานทั้งหมด ดังตารางที่ 4 (สถิติในช่วงก่อนปี พ.ศ. 2548 
ไม่มีการเก็บข้อมูลในส่วนลูกชั่วคราว จึงไม่สามารถน ามาเปรียบเทียบได้) 

เมื่อพิจารณาต่อไปโดยแยกก าลังคนตามประเภทแล้วพบว่าจ านวน
ก าลังคนที่เพ่ิมขึ้นนั้นส่วนใหญ่มาจากการเพิ่มข้ึนของก าลังคนประเภทใหม่ คือ ลูกจ้างชั่วคราว 
พนักงานราชการ และพนักงานจ้างที่ริเริ่มในช่วงปี พ.ศ. 2548 - พ.ศ. 2549 โดยก าลังคนทั้ง 3 
ประเภทที่กล่าวมานี้มีจ านวนรวม 715,361 คน ในปี พ.ศ. 2559 ในขณะที่จ านวนของข้าราชการ
เพ่ิมข้ึน 93,042 คน และลูกจ้างประจ าลดลง 103,879 คน ระหว่างปี พ.ศ. 2547 ถึงปี พ.ศ. 2559 ซ่ึง
เป็นผลนโยบายการจ้างงานแบบใหม่ที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือปรับระบบบริหารงานบุคคลภาครัฐให้มีความ
ยืดหยุ่นมากขึ้น โดยเฉพาะในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการเข้าสู่ต าแหน่งและความก้าวหน้าในสายอาชีพ 
เงื่อนไขการจ้างงาน การออกจากราชการ เงินเดือนค่าตอบแทนและสวัสดิการด้วยการใช้สัญญาจ้าง
แบบไม่ถาวร เพ่ือเพ่ิมสมรรถนะและผลิตผลในการท างาน รวมไปถึงการลดค่าใช้จ่ายในด้านบุคคลของ
รัฐ  

อย่างไรก็ดี แม้การควบคุมจ านวนอัตราก าลังของข้าราชการจะประสบ
ความส าเร็จตามวัตถุประสงค์ คือ เพิ่มข้ึนราวร้อยละ 7 ระหว่างปี พ.ศ. 2547 - 2559 แต่เมื่อ
พิจารณาต่อไปถึงระดับต าแหน่งของข้าราชการพลเรือนสามัญแล้ว (ไม่รวมข้าราชการครู บุคลากร
ทางการศึกษา และข้าราชการต ารวจ) จะพบว่ามีจ านวนของข้าราชการระดับสูงเพ่ิมข้ึนเป็นจ านวน
มาก ดังตารางที่ 3 
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ตารางที่ 3 จ านวนข้าราชการพลเรือนสามัญระดับ 8 ขึ้นไป พ.ศ. 2547 และ 2550 
ปี ระดับ 1 - 7 ระดับ 8 ระดับ 9 ระดับ 10 - 11 รวม 

2547 341,732 19,137 2,828 660 364,357 

2559 344,117 29,845 7,869 824 382,655 
หมายเหต ุ
- สถิติของปี พ.ศ. 2559 หลังมีการเปลี่ยนระบบต าแหน่งข้าราชการ ขา้ราชการระดับ 8 = ข้าราชการ

ประเภทวิชาการระดับช านาญการพิเศษและประเภทอ านวยการระดบัต้น ข้าราชการระดับ 9 = 

ข้าราชการประเภทวิชาการระดับเช่ียวชาญ ประเภทอ านวยการระดบัสูง และประเภทบริหารระดับต้น 

ระดับ 10 – 11 = ข้าราชการประเภทวิชาการระดับทรงคณุวุฒิและประเภทบริหารระดับสูง 

- สถิติปี พ.ศ. 2559 นับข้าราชการประเภททั่วไประดับอาวุโสที่เมื่อเทียบกับระบบเดิมแล้วเป็นระดับ 7 – 8 

จ านวน 7,545 คน เป็นระดับ 7 ทั้งหมด 

ที่มา : ประมวลจากหนังสือก าลังคนภาครัฐ ข้าราชการพลเรือนสามญั พ.ศ. 2547 และ 2559 (คณะกรรมการ

ข้าราชการพลเรือน) 

จากตารางข้างต้น จะเห็นว่าข้าราชการระดับ 8 - 11 ภายหลังการปฏิรูประบบ
ราชการระหว่างปี พ.ศ. 2547 - 2559 มีจ านวนเพิ่มขึ้นมากกว่าร้อยละ 70 คือ จาก 22,625 คน เป็น 
38,538 คน แม้ยังไม่นับรวมข้าราชการประเภททั่วไประดับอาวุโสที่หากเทียบเป็นระดับแล้วจะมี
ระดับ 7 - 8  จ านวนกว่าอีก 7,545 คน โดยแบ่งเป็นข้าราชการระดับ 8 (ต าแหน่งผู้บริหาร) เพิ่มขึ้น
ร้อยละ 55, ข้าราชการระดับ 9 (ต าแหน่งผู้บริหารระดับสูง) เพิ่มข้ึน 2.78 เท่า และข้าราชการระดับ 
10 – 11 (ต าแหน่งปลัดกระทรวง รองปลดกระทรวง และอธิบดีกรม) เพิ่มข้ึนร้อยละ 24 ซึ่งจากสถิติ
ของ ก.พ. พบว่าในปี พ.ศ. 2557 หากเทียบสัดส่วนของหัวหน้าต่อลูกน้องแล้วจะอยู่ที่ประมาณ 1 : 2  
(คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน, 2557c, p. 10) ซึ่งเป็นโครงสร้างก าลังคนที่ขาดความสมดุล  
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2.2.2.3 งบประมาณรายจ่าย 
จ านวนงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของภาครัฐมีแนวโน้มเพ่ิมข้ึนทุกปี ซึ่งหาก

เทียบเป็นอัตราส่วนของงบประมาณรายจ่ายประจ าปีต่อผลิตภัณฑ์มวลรวมของประเทศ (GDP) ของ
ประเทศแล้ว จะพบว่าเพ่ิมสูงขึ้นจากร้อยละ 17.7 ในปี พ.ศ. 2545 เป็นร้อยละ 19.3 ในปี พ.ศ. 2559 
โดยเคยลดต่ าสุดในปี พ.ศ. 2553 คือ ร้อยละ 15.7 และเพ่ิมสูงที่สุดในปี พ.ศ. 2552 คือ ร้อยละ 20.2 
ดังตารางที่ 7 แต่หากเปรียบเทียบอัตราส่วนของงบบุคลากรต่องบประมาณรายจ่ายประจ าปีเป็นร้อย
ละแล้ว จะพบว่ามีแนวโน้มลดลงหากเทียบดับช่วงเริ่มต้นการปฏิรูประบบราชการ คือ จากร้อยละ 
28.1 ในปี พ.ศ. 2545 เหลือเพียง ร้อยละ 23.4 ในปี พ.ศ. 2559 และ เคยลดลงต่ าสุดในปี พ.ศ. 
2554 และ 2555 เหลือเพียงร้อยละ 22.9  

อย่างไรก็ดี เพ่ือพิจารณาไปถึงองค์ประกอบของงบบุคลากร อันประกอบด้วย
รายจ่าย เช่น เงินเดือนข้าราชการ ค่าจ้างลูกจ้างประจ า ค่าจ้างลูกจ้างชั่วคราว ค่าจ้างลูกจ้างตาม
สัญญา และค่าตอบแทนพนักงานราชการแล้ว จะพบว่างบบุคลากรมีแนวโน้มในการรวมศูนย์อยู่ที่
เงินเดือนข้าราชการมากข้ึน คือ เพิ่มขึ้นจากร้อยละ 74.5 ของงบบุคลากรในปี พ.ศ. 2545 เป็นร้อยละ 
89.5 ในปี พ.ศ. 2559  

 นอกจากนี้ยังพบว่า “ค่าใช้จ่ายเกี่ยวกับบุคลากร” ในส่วนของงบประมาณท่ี
ไม่ใช่งบบุคลากรนั้นมีแนวโน้มที่จะเพ่ิมข้ึนอีกด้วย อาทิ 

1. “งบกลาง” อันประกอบด้วยเงินประเภทบ าเหน็จ บ านาญ ค่ารักษาพยาบาลและสวัสดิการ
อ่ืนๆของข้าราชการมากกว่าร้อยละ 80 (ส่วนที่เหลือเป็นเงินส ารองจ่ายกรณีฉุกเฉิน) ซึ่งเพ่ิม
สูงขึ้น โดยหากเปรียบเทียบระหว่างปี พ.ศ. 2543 และ 2559 จะพบว่ามีจ านวนรายจ่าย
เพ่ิมข้ึนกว่า 3 เท่า และมีสัดส่วนของงบกลางต่อค่าใช้จ่ายบุคลากรทั้งหมดเพ่ิมข้ึนจากร้อยละ 
17.8 ในปี พ.ศ. 2543 เป็น ร้อยละ 34.3 ในปี พ.ศ. 2559 ดังภาพที่ 2 ทั้งที่นโยบายการ
ควบคุมจ านวนข้าราชการและเปลี่ยนไปใช้การจ้างงานแบบใหม่แทนมีจุดประสงค์หนึ่งเพ่ือลด
ค่าใช้จ่ายส่วนนี้ 

2. ค่าจ้างลูกจ้างชั่วคราว ในงบประมาณประเภทอ่ืน เช่น งบลงทุน และเงินนอกงบประมาณ
ของส่วนราชการต่างๆ เนื่องจากมาตรการบริหารก าลังคนภาครัฐ (พ.ศ. 2552 – 2556) ได้
ก าหนดให้ยกเลิกการจ้างลูกจ้างชั่วคราวจากงบประมาณประเภทงบบุคลากร ท าให้ตั้งแต่ปี 
พ.ศ. 2550 เป็นต้นมา ค่าจ้างของลูกจ้างชั่วคราวที่มีอัตราส่วนสูงถึงร้อยละ 22 ในปี พ.ศ. 
2548 และร้อยละ 16 ในปี พ.ศ. 2559 ของก าลังคนท้ังหมด ถูกจัดอยู่ในงบประมาณ
ประเภทอ่ืนแทน 

3. งบจ้างเหมาบริการในส่วนของงบประมาณประเภทงบด าเนินการ ที่ถูกน าเข้ามาใช้แทนการ
จ้างงานบุคลากรแบบเดิมในภารกิจบางประเภท  
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ตารางที่ 7 งบประมาณรายจ่ายประจ าปี พ.ศ. 2545 - 2559 (หน่วย : พันล้านบาท) 

ปีงบประมาณ 
  

งบรายจ่าย
ประจ าปี 

(1) 
ร้อยละของ 
(1) ต่อ GDP  

งบบุคลากร 
(2)  

ร้อยละของ 
(2) ต่อ (1) 

เงินเดือน
ข้าราชการ 

(3) 

ร้อยละของ 
(3) ต่อ (2) 

2545 1,023,000 17.7 287,494 28.1 245,549 74.5 
2546 999,900 15.8 298,027 29.8 258,330 84.2 

2547 1,163,500 16.7 314,610 27.0 276,229 84.2 
2548 1,250,000 16.4 352,705 28.2 312,145 88.6 
2549 1,360,000 16.2 374,720 27.6 346,179 89.0 

2550 1,566,200 17.3 413,104 26.4 385,774 89.8 
2551 1,660,000 17.1 447,011 26.9 406,381 89.8 
2552 1,951,700 20.2 478,376 24.5 416,393 89.9 
2553 1,700,000 15.7 474,489 27.9 419,752 90.0 

2554 2,169,967 19.2 495,979 22.9 451,725 90.1 
2555 2,380,000 19.3 545,922 22.9 489,105 90.1 
2556 2,400,000 18.6 577,325 24.1 509,479 89.9 
2557 2,525,000 19.2 605,868 24.0 521,297 89.6 

2558 2,575,000 19.1 617,089 23.9 546,314 89.4 
2559 2,720,000 19.3 637,536 23.4 559,516 89.5 

หมายเหตุ  

- งบรายจ่ายประจ าปี ประกอบด้วยงบบุคลากร งบด าเนินงาน งบลงทุน งบเงินอุดหนุน และงบรายจา่ยอื่น 

- งบบุคลากร ประกอบด้วย เงินเดือนข้าราชการ ค่าจ้างลูกจ้างประจ า ค่าจ้างลูกจ้างช่ัวคราว ค่าจ้างลูกจา้ง

ตามสญัญา และค่าตอบแทนพนักงานราชการ 

ที่มา : ประมวลจากงบประมาณโดยสังเขป ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2558 - 2559 (ส านักงบประมาณ) และ 

ระบบบรหิารการเงินการคลังภาครัฐแบบอิเล็กทรอนิกส์ (GFMIS) กองระบบการคลังภาครัฐ 
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รูปภาพที่ 2 เปรียบเทียบงบบุคลากรและงบกลาง (หน่วย : พันล้านบาท) 

 
ปี 43 44 45 46 47 48 49 50 51 52 53 54 55 56 57 58 59 

งบบุคลากร 284 289 330 307 328 352 389 429 452 463 466 501 543 567 582 610 625 

งบกลาง 62 70 96 95 127 190 228 195 215 55 200 213 226 240 259 279 327 

หมายเหต ุ

- งบบุคลากร ประกอบด้วย เงินเดือนข้าราชการ ค่าจ้างลูกจ้างประจ า ค่าจ้างลูกจ้างช่ัวคราว ค่าจ้างลูกจา้ง

ตามสญัญา และค่าตอบแทนพนักงานราชการ 

- งบกลาง ได้แก่ เงินเบี้ยหวดั บ าเหน็จ บ านาญ เงินช่วยเหลือ เงินเลื่อนข้ัน เงินส ารอง เงินสมทบ เงินชดเชย 

เงินค่ารักษาพยาบาล เงินรางวัลประจ าปี เงินส ารองจ่ายกรณีฉุกเฉิน เป็นต้น 

ที่มา : ประมวลจากระบบบริหารการเงินการคลังภาครัฐแบบอิเล็กทรอนิกส์ (GFMIS) กองระบบการคลังภาครัฐ 
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2.2.2.4 สรุปผล 
ตารางที่ 8 สรุปผลการปรับปรุงโครงสร้างระบบราชการระหว่างปี พ.ศ. 2545 - 2559 

วัตถุประสงค์ ผลลัพธ์ 

1. ลดภารกิจและจ านวนหน่วยงานภาครัฐ หน่วยงานระดับกรมเพ่ิมขึ้นจาก 150 เป็น 160 

2. ควบคุมจ านวนก าลังคนภาครัฐ* เพ่ิมข้ึนร้อยละ 0.23 เมื่อเทียบกับจ านวนแรงงาน

ทั้งประเทศ 

    2.1. จ านวนข้าราชการพลเรือนสามัญ เพ่ิมข้ึนร้อยละ 5 

- จ านวนข้าราชการระดับ 8 เพ่ิมข้ึนร้อยละ 55 

- จ านวนข้าราชการระดับ 9  เพ่ิมข้ึน 2.78 เท่า 

- จ านวนข้าราชการระดับ 10 - 11 เพ่ิมข้ึนร้อยละ 24 

3. ควบคุมการใช้งบประมาณ เพ่ิมข้ึนร้อยละ 1.6 เมื่อเทียบกับ GDP 

    3.1. งบบุคลากร ลดลงร้อยละ 4.7 เมื่อเทียบกับงบประมาณท้ังหมด 

    3.2. เงินเดือนข้าราชการ เพ่ิมข้ึนร้อยละ 15 เมื่อเทียบกับงบบุคลากร 

    3.3. งบกลาง เพ่ิมข้ึนร้อยละ 16.5 เมื่อเทียบกับงบบุคลากร 
หมายเหต ุ

- จ านวนก าลังคนภาครัฐเปรียบเทียบระหว่างปี พ.ศ. 2548 และ ปี พ.ศ. 2559 เนื่องจากก่อนปี พ.ศ. 2548 

ไม่มีการเก็บสถิติจ านวนลูกจ้างช่ัวคราว 

- จ านวนข้าราชการ เปรียบเทียบเฉพาะจ านวนข้าราชการพลเรือนสามัญ (ไมร่วมข้าราชการครู บุคลากร

ทางการศึกษา และข้าราชการต ารวจ) ระหว่างปี พ.ศ. 2547 และ ปี พ.ศ. 2559 
โดยสรุป การปรับปรุงโครงสร้างระบบราชการระหว่างปี พ.ศ. 2545 – 2559 ที่มี

วัตถุประสงค์ในการปฏิรูประบบราชการต้องการจ ากัดอาณาเขตของระบบราชการ สามารถควบคุม
จ านวนข้าราชการโดยรวมและการใช้งบบุคลากรได้ส าเร็จ แต่ได้ท าให้เกิดการเพ่ิมข้ึนของจ านวนส่วน
ราชการระดับกรม ก าลังคนภาครัฐ จ านวนข้าราชการระดับสูง การใช้งบประมาณรายจ่ายโดยรวม 
เงินเดือนข้าราชการ และ งบกลาง  

ผลลัพธ์ดังกล่าวได้แสดงให้เห็นถึงการขยายอาณาเขตของระบบราชการ ตาม
นิยามของ Peters (2001) และ Pollitt (2004) ที่เห็นว่าขนาดของระบบราชการสามารถพิจารณาได้
จากการงบประมาณรายจ่ายและการจ้างงานภาครัฐ ดังภาพที่ 3 และ 4 
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รูปภาพที่ 3 ร้อยละของงบรายจ่ายประจ าปีเมื่อเทียบกับผลิตภัณฑ์มวลรวมของประเทศไทย (หน่วย : 
ล้านล้านบาท) 

 
ปีงบประมาณ 45 46 47 48 49 50 51 52 53 54 55 56 57 58 59 

รายจ่าย 1.0 1.0 1.2 1.3 1.4 1.6 1.7 2.0 1.7 2.2 2.4 2.4 2.5 2.6 2.7 

GDP 5.8 6.3 7.0 7.6 8.4 9.1 9.7 9.6 10.8 11.3 12.4 12.9 13.1 13.5 14.1 

ที่มา : งบประมาณโดยสังเขป ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2559 (ส านักงบประมาณ) 

 
รูปภาพที่ 4 ร้อยละของก าลังคนภาครัฐเมื่อเทียบกับจ านวนแรงงานทั้งหมดในประเทศไทย 

 
ที่มา : ก าลังคนภาครัฐในฝ่ายพลเรือน พ.ศ. 2548 - 2559 (คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน) 
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2.3 แนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับการเมืองและอ านาจในการปฏิรูประบบราชการ 
 การทบทวนแนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับการเมืองและอ านาจในการปฏิรูประบบราชการ มี
เป้าหมายเพื่อท าความเข้าใจความส าคัญและลักษณะของอ านาจในฐานะปัจจัยส าคัญต่อการท าความ
เข้าใจผลลัพธ์ของการปฏิรูประบบราชการ และเพ่ือศึกษาตัวแปรในการตอบค าถามว่าข้าราชการมีการ
ใช้อ านาจในกระบวนการปฏิรูประบบราชการอย่างไร ประกอบด้วย 2 หัวข้อ คือ 1. แนวคิดเก่ียวกับ
การเมืองและอ านาจในองค์การ และ 2. การพิจารณาการปฏิรูประบบราชการโดยใช้แนวคิดการเมือง
และอ านาจ ดังนี้ 

2.3.1 แนวคิดเก่ียวกับการเมืองและอ านาจในองค์การ 
การศึกษาพฤติกรรมองค์การ (organization behavior) คือ การศึกษาการ

กระท าและทัศนคติขององค์การ กลุ่ม หรือบุคคล รวมถึงปัจจัยต่างๆที่ส่งผลกระทบต่อพฤติกรรมนั้น 
โดยใช้แนวคิด ทฤษฎี หรือองค์ความรู้จากสาขาอ่ืนๆ ในการอธิบาย ท านาย และควบคุมปรากฏการณ์
ที่เกิดขึ้น เพ่ือก่อให้เกิดประโยชน์แก่องค์การ (Robbins, 1989, pp. 4-5; Gordon, 1987 อ้างในวัน
ชัย, 2551, p. 7) โดยการศึกษาครั้งนี้ต้องการศึกษาการใช้อ านาจของข้าราชการในระบบราชการ เพื่อ
อธิบายผลลัพธ์ของการปฏิรูปโครงสร้างระบบราชการในประเทศไทยที่เอ้ือประโยชน์แก่ระบบราชการ 
แม้ว่านโยบายการปฏิรูปจะมีจุดประสงค์เพ่ือจ ากัดอาณาเขตของระบบราชการก็ตาม ผ่านการใช้
มุมมองของแนวคิดอ านาจและการเมืองในองค์การ (power and political approach) มี
รายละเอียดดังนี้ 

แนวคิดอ านาจและการเมืองในองค์การมองว่าองค์การเป็นระบบที่ซับซ้อนของ
ปัจเจกบุคคลและการรวมกลุ่ม โดยทุกฝ่ายต่างมีผลประโยชน์และความคิดความเชื่อเป็นของตนเอง จึง
ต้องท าการแข่งขันกันเพ่ือแย่งชิงทรัพยากรที่มีอยู่อย่างจ ากัด อ านาจและการเมืองจึงเข้ามามีบทบาท
ส าคัญในความขัดแย้งที่เกิดขึ้นนี้ ซึ่ง Mintzberg เห็นว่าพฤติกรรมขององค์การคือ “ผลลัพธ์จากการ
ต่อสู้ของอ านาจ (power) ระหว่างตัวแสดงต่างๆท่ีมีความต้องการต่างกัน” ในการควบคุมการ
ตัดสินใจและการแสดงออกขององค์การ (Mintzberg, 1983, p. 334) การมองว่าองค์การนั้นเป็น
สถาบันที่มีเหตุผลจึงขาดความสมจริงและมีประโยชน์น้อยในทางปฏิบัติ เนื่องจากข้อจ ากัดด้านต่างๆ 
เช่น ด้านเวลาหรือข้อมูลที่ท าให้คาดเดาผลของการตัดสินใจอย่างสมบูรณ์ไม่สามารถท าได้ในขั้นตอน
การตัดสินใจ (Allison, 1971)  

นอกจากนี้ Pfeffer (1992) ยังเห็นว่าในการบรรลุวัตถุประสงค์ขององค์การนั้น 
การใช้อ านาจและอิทธิพล (power and influence) ที่ไม่เป็นทางการมีความส าคัญมากกว่าการใช้
อ านาจชอบธรรมตามต าแหน่ง (hierarchical authority) หรือวัฒนธรรมองค์การ (organization 
culture) เนื่องจากการบรรลุวัตถุประสงค์ขององค์การจ าเป็นต้องใช้ความร่วมมือจากฝ่ายอื่นที่อาจอยู่
นอกเหนือสายค าสั่งที่เป็นทางการ ท าให้ไม่สามารถออกค าสั่ง ให้รางวัลหรือลงโทษโดยตรงได้ อีกท้ัง
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การสร้างวัฒนธรรมองค์การ ซึ่งหมายถึง มุมมองร่วมเกี่ยวกับเป้าหมาย สิ่งที่ควรท าและวิธีในการบรรลุ
เป้าหมายที่ชัดเจนให้กับสมาชิกในองค์การนั้นเป็นสิ่งที่ท าได้ยาก เนื่องจากเป็นวิธีที่ขาดความแน่นอน
ในการวัดและจากความแตกต่างหลากหลายของสมาชิกในองค์การ โดยการใช้อ านาจและอิทธิพลที่ไม่
เป็นทางการจะมีบทบาทมากในการตัดสินใจที่เกี่ยวกับการปรับเปลี่ยนโครงสร้างขององค์การ, การ
จัดสรรงบประมาณ, ในประเด็นที่การวัดผลการปฏิบัติงานเป็นสิ่งที่ท าได้ยาก และในสถานการณ์ท่ีมี
ความไม่แน่นอนสูง (Pfeffer, 1992, p. 37) 

การให้ความหมายของ “อ านาจ” (power) นั้นมีหลากหลาย ซึ่งนักวิชาการส่วน
ใหญ่มักเห็นตรงกันว่าอ านาจอยู่นอกเหนือจากในแง่มุมของล าดับขั้นการบังคับบัญชาหรือจากอ านาจ
ตามหน้าที่ทางการ (formal authority) เช่น การให้ความหมายในเชิงว่า “ความสามารถหรืออิทธิพล
ในการส่งผลหรือควบคุมพฤติกรรมของตัวแสดงอ่ืน” (Mintzberg, 1983; Pfeffer, 1992; Robbins, 
1989; Gordon, 1990 อ้างใน วันชัย, 2551, p. 224) โดยในงานชิ้นนี้จะใช้ค าว่าอ านาจตามการให้
ความหมายในเชิงของ Daft (1992, p. 387) และ Shafritz, Ott, and Jang (2005)ว่าหมายถึง 
“ความสามารถในการบรรลุเป้าหมายของตัวแสดง” เนื่องจากครอบคลุมได้กว้างกว่าความหมายแรก 
ดังที ่Shafritz et al. (2005, p. 285) เห็นว่าการบรรลุวัตถุประสงค์ไม่ได้ถูกจ ากัดอยู่เพียงแค่ผลของ
การต่อสู้ระหว่างตัวแสดงเท่านั้น แต่ยังเก่ียวข้องถึงปัจจัยอื่นๆเช่นความสามารถในการเลือกวิธีการ
ปฏิบัติอีกด้วย ดังนั้นในสถานการณ์ที่ความต้องการของตัวแสดงหลายตัวแสดงมีความแตกต่างกัน 
หากตัวแสดงนั้นสามารถบรรลุความต้องการของตนเองได้ ย่อมแสดงให้เห็นถึงการมีอ านาจของตัว
แสดงนั้น แม้ว่าจะไม่สามารถส่งผลต่อพฤติกรรมของตัวแสดงอีกตัวหนึ่งได้ก็ตาม 

อ านาจเป็นปัจจัยส าคัญในการอธิบายผลลัพธ์ที่เกิดขึ้นจากการบริหารงานภาครัฐ 
เนื่องจากภาครัฐประกอบด้วยตัวแสดงที่หลากหลาย ดังที่ Riggs and Berman (2009) กล่าวว่าการ
บริหารงานภาครัฐเป็นการแบ่งงานกันท าที่ประกอบด้วยตัวแสดงที่มีความแตกต่างและมีการพ่ึงพิงกัน 
(interdependent) สูง ท าให้การบรรลุวัตถุประสงค์ของตัวแสดงหนึ่งนั้นจ าเป็นต้องมีการร่วมมือกับ
ตัวแสดงตัวอ่ืนๆที่มีอ านาจความรับผิดชอบอยู่นอกเหนือขอบเขตอ านาจตามกฎหมายของตนเอง 
(Pfeffer, 1992, p. 28) สอดคล้องกับแนวคิดของ Lasswell (1950) ที่เห็นว่าผลจากการตัดสินใจของ
ผู้มีอ านาจเป็นผลลัพธ์ของความต้องการและความคาดหวังของตัวแสดงที่มีส่วนร่วมในกระบวนการนั้น
ทั้งหมด โดยแต่ละตัวแสดงมีความชอบและคุณค่าที่แตกต่างกัน ดังนั้นเพื่อที่จะบรรลุเป้าหมายหรือได้
ในสิ่งทีต่้องการ ตัวแสดงนั้นจ าเป็นต้องมีต าแหน่งหรืออิทธิพลเหนือตัวแสดงอ่ืนๆ โดย Riggs (1964) 
ได้เรียกระบบราชการที่มีอ านาจและมีบทบาทต่อนโยบายสาธารณะเหนือตัวแสดงอื่นๆว่า “Sala” ซ่ึง
เป็นลักษณะของระบบราชการในสภาพของสังคมก าลังเปลี่ยนผ่าน (prismatic society) 

ในการจะเข้าใจกระบวนการต่อสู้ทางอ านาจระหว่างตัวแสดงต่างๆ ปัจจัยที่ต้อง
พิจารณาประกอบด้วยปัจจัย 3 ประการได้แก่ ใครคือผู้มีอ านาจหรือเป็นตัวแสดงในสถานการณ์นั้น, 
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อ านาจของตัวแสดงมีที่มาจากอะไร และกลยุทธ์หรือวิธีในการใช้อ านาจของตัวแสดงนั้นเป็นอย่างไร 
(Mintzberg, 1983; Pfeffer, 1992; Santhitiwanich & Bowornwathana, 2014) ดังนี้ 

1. ใครคือผู้มีอ านาจหรือเป็นตัวแสดงในสถานการณ์นั้น เมื่อองค์การมีการตัดสินใจถึง
เป้าหมายหรือที่ต้องการบรรลุแล้ว การระบุว่าใครคือตัวแสดงที่เก่ียวข้องในการบรรลุเป้าหมาย หรือท่ี 
Mintzberg (1983, p. 335) เรียกว่า “ผู้ส่งอิทธิพล” (influencer) เป็นปัจจัยส าคัญในการที่จะเข้าใจ
พฤติกรรมขององค์การ เพราะ การระบุตัวแสดงที่เก่ียวข้องจะท าให้สามารถพิจารณาต่อไปได้ถึง
ความสัมพันธ์เชิงอ านาจระหว่างตัวแสดงต่างๆ เช่น ตัวแสดงใดมีอ านาจหรือส่งอิทธิพลมากท่ีสุดต่อ
การบรรลุเป้าหมายขององค์การ, ตัวแสดงตัวหนึ่งสามารถส่งผลอย่างไรต่อตัวแสดงอีกตัวหนึ่ง และ
ประการส าคัญคือ การพิจารณาว่าตัวแสดงนั้นจะมีจุดยืนหรือมุมมองอย่างไรต่อเป้าหมายขององค์การ 
(Pfeffer, 1992, p. 29) นอกจากนี้การระบุตัวแสดงที่เกี่ยวข้องยังจะน าไปสู่การพิจารณาปัจจัยอื่นๆ 
เช่น ที่มาของอ านาจ และกลยุทธ์ในการใช้อ านาจของตัวแสดงนั้นต่อไป โดยการพิจารณาถึง
กระบวนการต่อสู้ทางอ านาจของตัวแสดงที่มีความชอบและคุณค่าที่แตกต่างกันนี้ จะท าให้สามารถ
เข้าใจว่าใครเป็นผู้ชนะและสาเหตุของชัยชนะนั้นๆได้ (Clifford, 1990) 

2. ที่มาของอ านาจของตัวแสดง หมายถึง “สิ่งที่ท าให้ตัวแสดงนั้นมีอ านาจหรืออิทธิพลเหนือ
ผู้อื่น” และเป็นสิ่งที่ก าหนดความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงต่างๆ (Robbins, 1989) โดยที่มาของ
อ านาจมีคุณสมบัติ คือ เป็นสิ่งจ าเป็นต่อการคงอยู่หรือด าเนินการขององค์การ, เป็นสิ่งที่รวมศูนย์อยู่ท่ี
คนหรือกลุ่มคนจ านวนน้อย และต้องเป็นสิ่งที่ไม่สามารถทดแทนได้ด้วยสิ่งอ่ืน Mintzberg (1983) ซ่ึง
การอยู่ในที่ที่สามารถควบคุมสิ่งเหล่านี้ได้หรือที่ (Pfeffer, 1992) เรียกว่าการอยู่ถูกท่ี (right place) 
จะท าให้ตัวแสดงมีอ านาจ ประกอบด้วย 

(1) ต าแหน่งทางการ จากโครงสร้างและสายการบังคับบัญชาขององค์การ ท าให้เกิดบทบาทและ
ความรับผิดชอบของตัวแสดงในองค์การ ส่งผลให้ตัวแสดงมีอ านาจในการแต่งตั้งโยกย้าย, 
บังคับ, ให้รางวัลและลงโทษ ทั้งในเชิงวัตถุและเชิงสัญลักษณ์ (Robbins, 1989) โดยมักจะมี
กฎหมายหรือกฎระเบียบรองรับอย่างเป็นทางการ 

(2) การควบคุมทรัพยากร เช่น งบประมาณ วัสดุอุปกรณ์ สถานที่ ข้อมูลข่าวสาร และทรัพยากร
อ่ืนๆที่เกี่ยวข้องกับการบรรลุวัตถุประสงค์ขององค์การ ความสามารถในการจัดสรรทรัพยากร
เหล่านี้ให้แก่ตัวแสดงอ่ืนจะท าให้ตัวแสดงมีอ านาจ โดย Pfeffer (1992, p. 89) เห็นว่าการที่
ตัวแสดงจะมีอ านาจได้นั้นต้องสามารถควบคุมทรัพยากรได้อย่างแท้จริง ไม่ใช่เพียงแค่
ครอบครองไว้ 
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(3) เทคนิคและความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน รวมถึงความรู้ต่างๆในการปฏิบัติงานโดยเฉพาะในงานที่
ต้องการความเชี่ยวชาญของผู้ปฏิบัติงานสูง จะท าให้ผู้ปฏิบัติงานนั้นมีอ านาจและอิทธิพลใน
เรื่องนั้นๆมากแม้จะอยู่ในต าแหน่งที่ต่ าก็ตาม (French Jr. & Raven, 1959, p. 317) 

(4) ความสามารถส่วนบุคคล เกิดจากคุณสมบัติหรือบุคลิกภาพบางประการซึ่งเป็นที่ยอมรับของ
บุคคลอื่น ความสามารถในการมีอิทธิพลต่อตัวแสดงอ่ืน ซึ่งอาจท าให้บุคคลหรือตัวแสดงนั้น
สามารถเข้าถึงท่ีมาของอ านาจอื่นๆได้ผ่านความสัมพันธ์ส่วนตัว เช่น พันธมิตร ผู้สนับสนนุ 
(Mintzberg, 1983) 

3. กลยุทธ์หรือวิธีในการใช้อ านาจของตัวแสดง หมายถึง พฤติกรรมการใช้อ านาจหรืออิทธิพล
ที่ตัวแสดงนั้นครอบครองอยู่เพ่ือบรรลุวัตถุประสงค์อย่างมีประสิทธิภาพ หรือท่ี Mintzberg (1983, p. 
335) เรียกว่า “ความสามารถในการใช้อ านาจเพื่อเติมเต็มความต้องการของตน” และเสนอว่าเป็น
หนึ่งในปัจจัยที่ส าคัญต่อการเข้าใจพฤติกรรมขององค์การ โดย Santhitiwanich and 
Bowornwathana (2014) เห็นว่ากลยุทธ์ในการใช้อ านาจของตัวแสดงจะแตกต่างกันไปตามฐานหรือ
ที่มาของอ านาจของตัวแสดงนั้น ซึ่ง Pfeffer (1992) ได้สรุปกลยุทธ์ในการใช้และพัฒนาอ านาจไว้ 4 
ประการ คือ 

(1) การใช้จังหวะเวลา เช่น การริเริ่มหรือกระท าสิ่งที่แก้ไขในภายหลังได้ยาก ไม่ว่าจะเป็นการสร้าง
หน่วยงานหรือภารกิจ การจัดจ้างจัดซื้อ, การถ่วงเวลา เพ่ือหยุดหรือขัดขวางสิ่งที่เป็นอุปสรรค
กับเป้าหมายของตน เช่น การเรียกร้องให้มีการศึกษาหรือพิจารณา หรือการประวิงเวลาจน
เรื่องนั้นหมดวาระหรือความส าคัญ, การก าหนดเส้นตาย เช่น การสร้างความเร่งด่วนของ
ประเด็น  หรือการเสนอเรื่องในเวลากระชั้นชิด ท าให้ไม่สามารถพิจารณาในเรื่องนั้นๆได้อย่าง
ละเอียด เป็นต้น 

(2) การควบคุมข้อมูลข่าวสาร เช่น การสร้างความมีเหตุผลที่มาจากการใช้ข้อมูลสนับสนุน 
เนื่องจากองค์การมักจะต้องการความมีเหตุผลในการสนับสนุนการตัดสินใจ แม้ว่าจะมาจาก
ข้อมูลที่ไม่ครบถ้วน หรือเป็นเหตุผลที่สร้างขึ้นมาหลังเกิดการตัดสินใจนั้นไปแล้วก็ตาม เช่น 
การสร้างความชอบธรรมในการตัดสินใจด้วยการใช้ผู้เชี่ยวชาญจากภายนอกมาสนับสนุนการ
ตัดสินใจขององค์การ นอกจากนี้ เนื่องจากการท างานขององค์การยังมีความซับซ้อน 
ประกอบด้วยขั้นตอนและข้อมูลที่เกี่ยวข้องจ านวนมาก จึงท าให้ตัวแสดงที่มีโอกาสในการรับรู้
ถึงข้อมูลข่าวสารที่ส่งผลกระทบต่อผู้อ่ืน เช่น กิจกรรมขององค์การ ความชอบและการตัดสินใจ
ของกลุ่มอ่ืน สิ่งที่ก าลังเกิดข้ึนและใครก าลังท าอะไร จะมีโอกาสในการควบคุมหรือบิดเบือน
การรับข้อมูลของตัวแสดงตัวอ่ืนๆได้ด้วย 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 40 

(3) การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างองค์การ เช่น การเข้าไปด ารงต าแหน่งที่ส าคัญด้วยตนเองหรือการ
สร้างพันธมิตรที่อยู่ในต าแหน่งที่ส าคัญ เนื่องจากนอกจากจะท าให้มีอ านาจชอบธรรมแล้ว ยัง
สามารถพัฒนาไปสู่โอกาสในการควบคุมข้อมูลและครอบครองอ านาจประเภทอ่ืนได้อีกด้วย 

(4) พฤติกรรมเชิงสัญลักษณ์ เช่น การใช้ภาษา พิธีการและการจัดสถานที่ เพ่ือส่งอิทธิพลต่อ
อารมณ์ความรู้สึกของตัวแสดงอื่นๆ เนื่องจากพฤติกรรมหรือการตัดสินใจของตัวแสดงมักไม่ได้
เกิดจากการใช้เหตุผลโดยสมบูรณ์ 

 
2.3.2 การพิจารณาการปฏิรูประบบราชการโดยใช้แนวคิดการเมืองและอ านาจ 

แนวคิดท่ีน าปัจจัยเกี่ยวกับการเมืองและอ านาจมาพิจารณาการปฏิรูประบบ
ราชการ ได้แก่ แนวคิด Bureaucratic politics (Bowornwathana & Farazmand, 2001; 
Bowornwathana & Poocharoen, 2010) ซึ่งได้จ ากัดความการปฏิรูประบบราชการว่าหมายถึง 
“กระบวนการต่อสู้ ต่อรองทางการเมืองในการปฏิรูประบบราชการเพ่ือผลักดันการปฏิรูปให้ไปใน
ทิศทางที่เอ้ือประโยชน์แก่ฝ่ายของตนเอง” และเห็นว่าผลของการปฏิรูประบบราชการ คือ ผลลัพธ์
ของการต่อสู้นั้น ดังนั้น การจะเข้าใจผลของการปฏิรูประบบราชการในมุมมองของแนวคิดนี้จึงต้อง
พิจารณาถึงความสัมพันธ์เชิงอ านาจระหว่างตัวแสดงต่างๆในกระบวนการว่าเป็นอย่างไรและท าไมถึง
เป็นเช่นนั้น  (Bowornwathana & Poocharoen, 2010, pp. 304-305) และได้เสนอกรอบ
การศึกษาเพ่ืออธิบายกระบวนการต่อสู้นี้ ด้วยการพิจารณาถึงความสัมพันธ์ของตัวแสดง 2 ตัว คือ 
ฝ่ายการเมืองและฝ่ายราชการ โดยฝ่ายการเมืองมีความต้องการเพ่ิมอ านาจการควบคุมระบบราชการ
ในฐานะกลไกการน านโยบายไปปฏิบัติ ในขณะที่ฝ่ายราชการมองว่าการปฏิรูปเป็นโอกาศในการลด
อ านาจการควบคุมระบบราชการของฝ่ายการเมือง และเป็นช่องทางในการรักษาหรือพัฒนาอ านาจ
การตัดสินใจนโยบาย เพ่ือเพ่ิมงบประมาณและสิทธิประโยชน์ของตนเอง (Maor, 1999 อ้างใน 
Bowornwathana & Farazmand, 2001; Riggs & Berman, 2009) 

ทั้งนี้ สาเหตุประการหนึ่งที่ฝ่ายราชการสามารถเข้าไปมีอิทธิพลต่อกระบวนการ
นโยบายในการปฏิรูประบบราชการได้ คือ การมีข้อมูลและความเชี่ยวชาญในด้านที่ตนเองรับผิดชอบ
เหนือกว่าฝ่ายการเมือง จึงสามารถให้ค าปรึกษาหรือเข้าไปด ารงต าแหน่งที่เกี่ยวข้องกับการก าหนด
นโยบายนั้นๆได้ (Peters, 2001, 2010; Poocharoen, 2012; Riggs & Berman, 2009) และได้ท า
ให้เกิดตัวแสดงใหม่ในกระบวนการปฏิรูประบบราชการขึ้น คือ “ฝ่ายราชการที่มีอ านาจในการก าหนด
นโยบายการปฏิรูป” ซึ่งเป็นกลุ่มที่มีความต้องการและผลประโยชน์แตกต่างไปจากฝ่ายการเมืองและ
ฝ่ายราชการ ดังที่ Bowornwathana (2005) เห็นว่าการปฏิรูประบบราชการในประเทศไทยได้
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สนับสนุนให้ฝ่ายราชการส่วนหนึ่งสามารถมีอิทธิพลในการปฏิรูประบบราชการได้ผ่านการวาง
มาตรฐานการปฏิบัติงานให้กับหน่วยงานอื่น  

การเกิดใหม่ของตัวแสดงนี้ท าให้เกิดการต่อสู้ทางอ านาจในกระบวนการปฏิรูป
ระบบราชการ ระดับฝ่ายราชการด้วยกันเองขึ้น คือ ระหว่างฝ่ายราชการที่มีอ านาจในการก าหนด
นโยบายการปฏิรูปที่ Bowornwathana and Poocharoen (2010) เรียกว่า “หน่วยงานกลาง” 
(central agencies) และฝ่ายราชการระดับปฏิบัติ (line agencies) เพ่ือที่จะก าหนดทิศทางของการ
ปฏิรูปให้เอื้อประโยชน์แก่ฝ่ายตนเอง โดยฝ่ายก าหนดนโยบายจะมีฐานะเป็นตัวกลางคอยประสานงาน
และน าความต้องการของฝ่ายการเมืองมาพิจารณา เพ่ือก าหนดเป็นนโยบายการปฏิรูปและส่งต่อ
นโยบายนั้นไปให้ฝ่ายราชการระดับปฏิบัติ ซึ่งตัวแสดงนี้มีเป้าหมายในการควบคุมกระบวนการปฏิรูป
ระบบราชการ เพื่อรักษาและเพ่ิมสถานะของตนเอง โดยอาศัยการสนับสนุนและความร่วมมือจากท้ัง
ฝ่ายการเมืองและฝ่ายราชการ ทั้งนี้ ฝ่ายก าหนดนโยบายการปฏิรูปมีแนวโน้มที่จะต้องการขยาย
อ านาจของตนเองเหนือฝ่ายราชการระดับปฏิบัติ ในขณะที่ฝ่ายราชการที่ท าหน้าที่ปฏิบัติเห็นว่าตนเอง
มีความเชี่ยวชาญในการปฏิบัติงานและต้องการเป็นอิสระจากฝ่ายอ่ืนๆ (Bowornwathana & 
Poocharoen, 2010, p. 310) 

ด้วยเหตุนี้ตัวแสดงในกระบวนการตัดสินใจการปฏิรูประบบราชการที่ส าคัญ จึง
ประกอบด้วย 3 กลุ่ม คือ ฝ่ายการเมือง ฝ่ายราชการที่มีอ านาจในการก าหนดนโยบาย และฝ่าย
ราชการระดับปฏิบัติ ซึ่งแต่ละฝ่ายต่างเข้าไปมีส่วนร่วมในการปฏิรูปเพื่อปกป้องและเพ่ิมผลประโยชน์
ของตนเอง โดยมีข้อสังเกตว่าความต้องการที่แตกต่างกันไม่จ าเป็นว่าจะต้องขัดแย้งกันเสมอไป ดังที่ 
Jacobsen (2005) พบว่าแม้ฝ่ายราชการจะรู้ว่าการปฏิรูประบบราชการจะเพ่ิมอ านาจฝ่ายการเมือง
และลดอ านาจของตนเอง แต่ก็ยังท าตามเนื่องจากการปฏิรูปดังกล่าวจะเพ่ิมผลประโยชน์ในด้านอ่ืนๆ 
เช่น ต าแหน่งและค่าตอบแทนของข้าราชการกลุ่มหนึ่ง 

อีกสาเหตุที่ท าให้ฝ่ายราชการสามารถเข้าไปมีอิทธิพลต่อนโยบายในระบอบการ
ปกครองแบบรัฐสภาได้ เป็นเพราะฝ่ายการเมืองต้องสร้างความชอบธรรมให้กับข้อเสนอหรือการ
กระท าของตนเองต่อพลเมือง จึงจ าเป็นต้องมีการอภิปรายและการโต้แย้ง แต่ฝ่ายการเมืองมักไม่มี
เวลาค้นคว้าด้วยตนเอง จึงต้องพ่ึงพาฝ่ายราชการในการรวบรวมข้อมูลและสนับสนุนข้อเสนอต่างๆ ท า
ให้ข้าราชการสามารถมีอิทธิพลในขั้นตอนการก าหนดนโยบายได้ผ่านการเป็นคณะกรรมาธิการหรือ
การให้ค าแนะน าในการตัดสินใจ (Peters, 2001, 2010) นอกจากนี้ ข้าราชการยังจะสามารถมี
อิทธิพลในขั้นตอนการน านโยบายไปปฏิบัติได้ เนื่องจากฝ่ายการเมืองขาดความรู้ เวลาและทักษะที่
เกี่ยวข้องกับการน านโยบายไปปฏิบัติให้เป็นรูปธรรม ในขณะที่ฝ่ายราชการมีความเชี่ยวชาญในด้านนี้
เนื่องจากเป็นหน้าที่โดยตรงของฝ่ายราชการเอง (Poocharoen, 2012, p. 336) จึงสามารถใช้อิทธิพล
และอ านาจตามกฎหมายของตนเองในการขยายบทบาทและอิทธิพลไปในพ้ืนที่ที่ไม่ชัดเจนได้   
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Riggs and Berman (2009, pp. 89-94) อธิบายว่าแม้จะมีการแบ่งแยกขอบเขต
หน้าที่ออกจากกัน แต่ฝ่ายการเมือง (คณะรัฐมนตรีและสภาผู้แทน) และฝ่ายราชการมีการพึ่งพิงกันที่
สูง เพราะว่าแม้อ านาจในการตัดสินใจอยู่ที่ฝ่ายการเมือง แต่หากไม่ได้รับการสนับสนุนจากฝ่าย
ราชการก็จะไม่สามารถน านโยบายไปสู่ขั้นตอนการปฏิบัติได้ โดยการสนับสนุนนั้นมาจากกลุ่ม
ข้าราชการที่ได้รับผลกระทบจากนโยบายนั้นแต่ไม่มีอ านาจในการตัดสินใจ จึงต้องใช้วิธีการให้
ค าแนะน าและชี้น า (advising and manipulating) ฝ่ายการเมืองในขั้นตอนการตัดสินใจนโยบายให้
เป็นไปในทิศทางทีต่นเองต้องการแทน ซึ่งการที่ข้าราชการที่สามารถก าหนดกฎระเบียบเกี่ยวกับ
อ านาจและผลประโยชน์ของตนเองได้ก็จะท าให้สามารถแสวงหาและรักษาอ านาจไว้ได้ รวมถึงแนวคิด
ของ Pollitt and Bouckaert (2004, p. 94) ที่พบว่าฝ่ายราชการมักพยายามมีส่วนร่วมในการ
ก าหนดเนื้อหาและองค์ประกอบต่างๆของนโยบายปฏิรูประบบราชการ ผ่านการเป็นส่วนหนึ่งใน
คณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ หรือหน่วยงานเฉพาะที่ตั้งขึ้นมาเพ่ือรับผิดชอบการปฏิรูประบบ
ราชการโดยตรง 

Poocharoen (2012) เห็นว่าฝ่ายราชการมีผลต่อกระบวนการนโยบายอย่างมาก
ในหลายมิติ เช่น ในฐานะผู้ก าหนดนโยบายทางตรงด้วยการเข้าไปมีบทบาทในกระบวนการก าหนด
นโยบายในฐานะกลุ่มผลประโยชน์กลุ่มหนึ่งในระบบหรือการเป็นผู้น าในกระบวนการก าหนดนโยบาย
ทั้งหมด โดยได้ยกตัวอย่างถึงการก าหนดงบประมาณท่ีหน่วยงานระดับปฏิบัติจะเป็นผู้เสนอร่าง
งบประมาณประจ าปีด้วยตนเอง ซึ่งคณะรัฐมนตรีและนักการเมืองมักจะไม่ค่อยมีบทบาทใน
กระบวนการนี้ ท าให้ระบบราชการสามารถแสวงหาผลประโยชน์ของตนเองได้อย่างเต็มที่ใน
กระบวนการก าหนดงบประมาณ (Peters & Savoie, 1995) และในฐานะผู้ก าหนดนโยบายทางอ้อม
ด้วยการเป็นผู้ก าหนดรายละเอียดของนโยบายเมื่อนักการเมืองก าหนดเป้าหมายในภาพรวม ซึ่งสภาพ
ดังกล่าวนี้มักพบได้ในประเทศที่ก าลังพัฒนาในแถบเอเชีย (Wade, 1990 และ Henderson, 2011 
อ้างใน Poocharoen, 2012, p. 337)  และในฐานะผู้น านโยบายไปปฏิบัติด้วยการตีความ
รายละเอียดของนโยบายตามมุมมองของตนเองเพ่ือให้เข้ากับบริบทของสภาพแวดล้อมในการน าไป
ปฏิบัติและในขั้นตอนประเมินผลของนโยบายด้วยการควบคุมข้อมูลที่จะถูกใช้ในการประเมินผล  

จากที่กล่าวมาข้างต้นสามารถสรุปที่มาของอ านาจของข้าราชการได้ดังนี้ 
1. มีเทคนิคและความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน รวมถึงความรู้ต่างๆในการปฏิบัติงานสูง เนื่องจาก

ข้าราชการมักได้รับการแต่งตั้งตามความรู้และความเชี่ยวชาญ ในขณะที่นักการเมืองมีที่มาจากความ
นิยม (Poocharoen, 2012) อีกท้ังยังสามารถอ้างความเป็นกลางทางการเมือง (apolitical) ท าให้
ข้ออ้างหรือข้อเสนอของข้าราชการเก่ียวกับเรื่องทางเทคนิคมีความเข้มแข็งและน่าเชื่อถือ  
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2. สามารถควบคุมทรัพยากรโดยเฉพาะข้อมูลข่าวสารได้ เนื่องจากมีโอกาสในการเข้าถึงและ
สะสมข้อมูลในเรื่องที่ตนเองเกี่ยวข้อง ซึ่งเป็นทรัพยากรที่ส าคัญในการก าหนดและประเมินผลนโยบาย 
อีกท้ังยังท าให้สามารถเลือกน าเสนอข้อมูลที่เอ้ือต่อผลประโยชน์ของตนเองต่อฝ่ายการเมืองได้ 
(Peters, 2010, p. 211)  

3. มีกระบวนการตัดสินใจที่มีประสิทธิภาพกว่าตัวแสดงอ่ืน เนื่องจากมีข้ันตอนที่ชัดเจน ไม่
ต้องอภิปรายหรือลงคะแนนเสียง และมีแรงกดดันทางการเมืองต่ า อีกทั้งยังมีข้อมูลที่ใช้ในการ
ตัดสินใจอยู่ในมือ 

4. มคีวามมั่นคงในอาชีพ เนื่องจากข้าราชการมักมีวาระในการด ารงต าแหน่งที่ยาว ในขณะที่
คณะรัฐมนตรีมีวาระการด ารงต าแหน่งที่สั้น ท าให้สามารถใช้กลยุทธ์ประวิงเวลาในเรื่องที่ไม่เห็นด้วย
ได้ (Peters, 2001, 2010; Poocharoen, 2012) 

ทั้งนี้ ที่มาของอ านาจจะน าไปสู่กลยุทธ์ในการใช้อ านาจที่แตกต่างกันไป ดังที่
การศึกษาของ Santhitiwanich and Bowornwathana (2014) พบว่า ข้าราชการระดับสูงมีกลยุทธ์
ในการใช้อ านาจเพื่อให้ได้มาซึ่งผลประโยชน์แตกต่างกันไปตามฐานหรือท่ีมาของอ านาจของข้าราชการ
คนนั้น และได้สรุปกลยุทธ์ในการใช้อ านาจของข้าราชการระดับสูงไว้ 6 วิธี (Santhitiwanich & 
Bowornwathana, 2014, p. 186) ได้แก่ 

1. การด ารงต าแหน่งอย่างเป็นทางการ เป็นวิธีที่ส าคัญที่สุด เพราะนอกจากจะท าให้มีอ านาจ
ชอบธรรมตามต าแหน่งนั้นแล้ว ยังสามารถพัฒนาไปสู่โอกาสในการครอบครองอ านาจประเภทอ่ืนๆได้
อีกด้วย  

2. การสร้างพันธมิตรและความร่วมมือ การจะบรรลุเป้าหมายนั้นจ าเป็นต้องได้รับความ
ร่วมมือจากตัวแสดงอื่น เนื่องจากการบริหารงานของภาครัฐนั้นประกอบด้วยหน่วยงานจ านวนมากที่มี
ความพ่ึงพิงต่อกันและกัน (Riggs & Berman, 2009) 

3. การสร้างความมีเหตุผลหรือการยอมรับ เนื่องจากองค์การนั้นมักจะมีความต้องการความมี
เหตุผลในการสนับสนุนการตัดสินใจ แม้ว่าจะเป็นเหตุผลที่สร้างข้ึนมาหลังเกิดการตัดสินใจนั้นก็ตาม 
เช่น การสร้างความชอบธรรมในการตัดสินใจด้วยการใช้ผู้เชี่ยวชาญจากภายนอกมาสนับสนุนการ
ตัดสินใจขององค์การ (Pfeffer, 1992, pp. 248-249) 

4. การสร้างทรัพยากรที่จ าเป็น หมายถึงการท าให้ทรัพยากรของตนเองนั้นมีคุณค่าต่อการ
บรรลุเป้าหมายขององค์การ ด้วยการสร้างความรับรู้ถึงความส าคัญของทรัพยากรนั้น 

5. การควบคุมข้อมูลและการสื่อสาร เนื่องจากการท างานขององค์การมีความซับซ้อน 
ประกอบด้วยขั้นตอนและข้อมูลที่เกี่ยวข้องจ านวนมาก ท าให้ตัวแสดงที่มีโอกาสในการรับรู้ถึงข้อมูล
ข่าวสารที่ส่งผลกระทบต่อผู้อ่ืน เช่น กิจกรรมขององค์การ ความชอบและการตัดสินใจของกลุ่มอ่ืน สิ่ง
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ที่ก าลังเกิดขึ้น และใครก าลังท าอะไร เป็นต้น จะมีโอกาสในการควบคุมการรับข้อมูลของตัวแสดงตัว
อ่ืนๆได้ด้วย 

6. การควบคุมประเด็นวาระ หมายถึง การควบคุมประเด็นวาระท่ีจะถูกน าเสนอเข้าสู่
กระบวนการตัดสินใจ โดยการปกปิดหรือชะลอประเด็นที่จะขัดแย้งกับเป้าหมายของตนเอง 

 
2.4 แนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับปัจจัยที่ส่งผลต่อการน านโยบายไปปฏิบัติ 

การทบทวนแนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับปัจจัยที่ส่งผลต่อการน านโยบายไปปฏิบัติให้ส าเร็จ มี
เป้าหมายเพื่อท าความเข้าใจความส าคัญของการศึกษาปัจจัยที่ส่งผลต่อการน านโยบายไปปฏิบัติ และ
เพ่ือศึกษาตัวแปรในการตอบค าถามว่าปัจจัยอะไรที่ส่งผลต่อการใช้อ านาจของข้าราชการ 

ในการศึกษาพฤติกรรมองค์การ เพ่ือจะอธิบาย ท านาย และควบคุมปรากฏการณ์ที่เกิดขึ้นนั้น 
นอกจากจะศึกษาการกระท าที่แสดงออกมาขององค์การ กลุ่ม หรือบุคคลแล้ว ยังต้องศึกษาต่อไปถึง
ปัจจัยที่ส่งผลกระทบต่อการกระท าเหล่านั้นด้วย (วันชัย, 2551, p. 7) โดยในนิยามของแนวคิด 
Bureaucratic politics การใช้มุมมองทางการเมืองมาพิจารณาการปฏิรูประบบราชการ คือ การตั้ง
ค าถามว่า “ตัวแสดงใดมีอ านาจมากกว่าและตัวแสดงใดมีอ านาจน้อยกว่าในกระบวนการปฏิรูประบบ
ราชการและท าไมถึงเป็นเช่นนั้น” (Bowornwathana & Poocharoen, 2010, p. 304; Clifford, 
1990) ซึ่งเป็นการตั้งค าถามว่า “อย่างไร” (how) และ “ท าไม” (why) เกี่ยวกับความสัมพันธ์ทาง
อ านาจของตัวแสดง กล่าวคือ นอกจากจะพิจารณาถึงการใช้อ านาจ หรือ พฤติกรรมของตัวแสดงที่
แสดงออกมาแล้ว การพิจารณาต่อไปถึงสาเหตุหรือปัจจัยที่ส่งผลต่อพฤติกรรมนั้นก็เป็นสิ่งจ าเป็นใน
การท าความเข้าใจกระบวนการและผลของการปฏิรูปราชการ 

แนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับปัจจัยที่ส่งผลต่อการใช้อ านาจ ได้แก่ แนวคิดที่เห็นว่า 
“บริบทของสถานการณ์” จะส่งผลต่อพฤติกรรม โดยเสนอว่าการจะเข้าใจพฤติกรรมขององค์การหรือ
ตัวแสดงจ าเป็นต้องเข้าใจบริบทของพฤติกรรมนั้นด้วย (Pfeffer & Salancik, 1978, p. 521) 
เนื่องจากนโยบายเดียวกันอาจน าไปสู่พฤติกรรมที่แตกต่างกันได้หากอยู่ภายใต้เงื่อนไขหรือบริบทของ
สถานการณ์ที่แตกต่างกันตามเวลาและสถานที่ (Follett, 1926) หรือแม้แต่พฤติกรรมเดียวกันก็
อาจจะน าไปสู่ผลลัพธ์ที่แตกต่างกันได้ หากตัวแสดงนั้นอยู่ภายใต้บริบท เช่น สภาพแวดล้อมทาง
การเมืองที่แตกต่างกัน (Appleby, 1949, p. 12)  

กรณีของการปฏิรูประบบราชการ นักวิชาการ เช่น Hood (1991), Pollitt (2004) และ 
Bowornwathana (2006, 2007)  ได้แสดงให้เห็นว่าความแตกต่างทางบริบทของแต่ละประเทศ เช่น 
ความแตกต่างทางภาษา ชาติพันธุ์ วัฒนธรรม โครงสร้างองค์การ หรือสภาพทางเศรษฐกิจ การเมือง 
ได้ท าให้การน าแนวทางการปฏิรูปจากประเทศท่ีพัฒนาแล้วมาใช้ก่อให้เกิดผลที่ไม่ได้คาดหวังไว้ตามมา
ในภายหลัง  โดยการศึกษาครั้งนี้จะน าแนวคิดปัจจัยในการน านโยบายไปปฏิบัติให้ส าเร็จมาใช้อ้างอิง
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ในการก าหนดกรอบความคิดและก าหนดตัวแปร เพ่ือตอบค าถามว่าปัจจัยอะไรที่ส่งผลต่อการใช้
อ านาจของข้าราชการ เนื่องจากผู้ศึกษาเห็นว่าจะสามารถอธิบายผลลัพธ์ของการปฏิรูประบบราชการ
ได้อย่างครอบคลุมและเหมาะสมกับกรณีศึกษา ปัจจัยดังกล่าวประกอบด้วย 

1) นโยบาย หมายถึง มาตรฐานที่ก าหนดกรอบการท างานของฝ่ายปฏิบัติว่าต้องท าอะไร แค่
ไหน อย่างไร และมีช่องในการตัดสินใจเองแค่ไหน (Van Meter & Van Horn, 1975) นโยบายที่ดี
ต้องมีความแน่ชัดทั้งในจุดประสงค์และวิธีการ, มีความสอดคล้องตามหลักเหตุผล และมีตัวชี้วัด
ผลส าเร็จที่ชัดเจน เพ่ือลดการบิดเบือนในขั้นตอนการปฏิบัติ ประกอบกับการมีการสื่อสารที่มี
ประสิทธิภาพระหว่างฝ่ายก าหนดนโยบายและฝ่ายน านโยบายไปปฏิบัติ เพื่อที่ฝ่ายก าหนดนโยบายจะ
สามารถถ่ายทอดวัตถุประสงค์ของนโยบายต่อฝ่ายน านโยบายไปปฏิบัติอย่างแน่ชัดและมีความเข้าใจ
ตรงกันในวัตถุประสงค์นั้น (Sabatier & Mazmanian, 1979; ทศพร, 2544; ศุภชัย, 2545) โดยใน
บางกรณี อาจมีการออกนโยบายที่มีความก ากวมเพ่ือให้เกิดความสร้างสรรค์ ความยืดหยุ่น หรือลด
ความขัดแย้งในการปฏิบัติงานได้ แต่โดยส่วนใหญ่แล้วความก ากวมหรือขัดแย้งในตัวเองของนโยบาย
จะท าให้ฝ่ายปฏิบัติเกิดความสับสนและเปิดช่องให้ใช้ดุลยพินิจของตนในขั้นตอนการน านโยบายไป
ปฏิบัติ ซึ่งอาจไม่สอดคล้องกับจุดประสงค์ของนโยบายได้ (Edwards, 1980) 

ทั้งนี้ สิ่งที่มักพบในการปฏิรูปของประเทศก าลังพัฒนา คือ การที่ฝ่ายก าหนดนโยบายน าแนว
ทางการปฏิรูปหลายๆแบบมาผสมกันโดยดึงส่วนที่เห็นว่าดีของแต่ละแนวทางมาใช้ เนื่องจากแนวทาง
การปฏิรูปนั้นมีมากมายหลายแบบ เช่น แนวคิดของ Peters and Savoie (1995) ที่เสนอตัวแบบการ
จัดการภาครัฐ 4 รูปแบบ คือ รูปแบบตลาด, รัฐที่มีส่วนร่วม, รัฐแบบยืดหยุ่นและรัฐแบบลด
กฎระเบียบ หรือ Rhodes (1996) ที่มองว่าความหมายของการจัดการภาครัฐ (governance) นั้นมี
อย่างน้อย 6 แบบ คือ การลดขนาดของรัฐ, การจัดการแบบบริษัท, การจัดการภาครัฐแนวใหม่, ธรร
มาภิบาล, ระบบสังคมแบบไซเบอร์, เครือข่ายขององค์การที่จัดการดูแล เป็นต้น ซึ่งแนวทางการปฏิรูป
ต่างๆมีทั้งความเหมือน ความแตกต่าง ข้อดีและข้อเสียของตนเอง อันอาจจะสนับสนุนหรือขัดแย้งกัน
ในบางมิติ การน าแนวทางการปฏิรูปดังกล่าวมาใช้นั้นจึงไม่ใช่แค่การน าเครื่องมือทางการจัดการมา
ปรับใช้ เนื่องจากเครื่องมือดังกล่าวมักจะมาพร้อมกับสมมติฐาน ค่านิยมและผลลัพธ์ที่ไม่ได้ตั้งใจ
บางอย่าง (Pollitt, 2004) การน าแนวทางดังกล่าวมาผสมหรือน าไปใช้เพียงบางส่วนโดยไม่เข้าใจถึงสิ่ง
ที่อยู่เบื้องหลังแนวทางเหล่านั้นจึงอาจท าให้เกิดความไม่สอดคล้องในภาพรวมและเกิดผลลัพธ์ที่ไม่ได้
ตั้งใจตามมาได้ ซึ่งเป็นปัญหาที่มักเกิดข้ึนในประเทศก าลังพัฒนาที่มักจะก าหนดนโยบายการปฏิรูปโดย
ใช้เหตุผลทางการเมือง เศรษฐกิจ หรือสังคมในประเทศ ท าให้เมื่อถึงขั้นตอนการน าไปปฏิบัติ จะเกิด
ความสับสนเนื่องจากความไม่สอดคล้องกันของตัวนโยบายเอง อีกท้ังประเทศเหล่านี้มักมีแนวโน้มที่จะ
ขาดเสถียรภาพทางการเมือง ซึ่งจะส่งผลต่อลักษณะของนโยบาย คือ การที่ฝ่ายราชการมีบทบาทใน
การบริหารงานภาครัฐมาก อันจะส่งผลให้การปฏิรูปมีแนวโน้มที่จะเอ้ือประโยชน์แก่ฝ่ายราชการ 
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(Peters, 2001, 2010; Poocharoen, 2012; Riggs & Berman, 2009) และเมื่อมีการเปลี่ยนผู้น า
รัฐบาล รัฐบาลใหม่จะท าการยกเลิกนโยบายเก่าของพรรคการเมืองที่เป็นคู่แข่ง และออกนโยบายใหม่
มาเพ่ือหวังผลทางการเมืองหรือเพ่ือแก้ไขปัญหาเฉพาะหน้าโดยไม่ได้ค านึงถึงผลในระยะยาว ท าให้มี
การเปลี่ยนแปลงนโยบายใหญ่ๆหลายครั้งในช่วงระยะเวลาสั้นๆ  

ในกรณีของประเทศไทย (Bowornwathana, 2008) ได้เสนอว่าการปฏิรูประบบราชการมี
การตีความการจัดการภาครัฐ (governance) ออกเป็น 6 รูปแบบ  ได้แก่ แบบประชาธิปไตย, แบบ
ธรรมาภิบาล, แบบการจัดการภาครัฐแนวใหม่, แบบทศพิธราชธรรม, แบบระบอบทักษิณและแบบ
จริยธรรม ซึ่งท าให้เกิดความสับสน เนื่องจากในบางมิติมีความขัดแย้งกันโดยสิ้นเชิงท าให้ไม่สามารถ
น ามาใช้ควบคู่กันได้ เช่น ลักษณะการรวมอ านาจในแบบระบอบทักษิณกับการกระจายอ านาจในแบบ
ประชาธิปไตย, การเน้นความรวดเร็วในการจัดการภาครัฐแนวใหม่กับการเน้นการตรวจสอบในแบบ
ธรรมาภิบาล เป็นต้น 

2) กลไกการควบคุมดูแลและประเมินผล หมายถึง สิ่งที่ฝ่ายก าหนดนโยบายก าหนดขึ้น 
เพ่ือให้แน่ใจว่าฝ่ายน านโยบายไปปฏิบัติได้น านโยบายที่ฝ่ายก าหนดนโยบายมอบให้ไปปฏิบัติตามจริง 
และใช้เป็นตัววัดความส าเร็จของนโยบายตามจุดประสงค์ที่ตั้งไว้เพ่ือที่จะได้สามารถปรับปรุงแก้ไข
นโยบายต่อไป รวมถึงใช้เป็นมาตรฐานในการให้รางวัลหรือลงโทษเพ่ือจะได้ไม่เกิดการใช้ระบบอุปถัมภ์
ขึ้นในองค์การ ซึ่งอาจเป็นในรูปของกฎเกณฑ์ มาตรฐานการท างานหรือตัวชี้วัดต่างๆ (วรเดช, 2540; 
ศุภชัย, 2545) 

ทั้งนี้ การควบคุมดูแลและประเมินผลการปฏิรูประบบราชการมักเป็นสิ่งที่ท าได้ยาก เนื่องจาก
แนวคิดการปฏิรูประบบราชการที่ต้องการสร้างประสิทธิภาพในการท างานมักจะให้อ านาจและอิสระ
กับระบบราชการเพื่อสร้างความคล่องตัวในการปฏิบัติงาน ท าให้เกิดสภาพ “แมวเฝ้าปลาย่าง” ขึ้น 
(Bowornwathana, 2006) ในขณะที่แนวคิดที่ต้องการสร้างภาระรับผิดชอบจะต้องการให้เกิดความ
เป็นธรรมและโปร่งใสในกระบวนการควบคุมดูแลและประเมินผลด้วยการก าหนดให้หน่วยงานจาก
ภายนอกเป็นผู้ท าหน้าที่นี้ แต่ในทางปฏิบัติเป็นการยากที่หน่วยงานจากภายนอกจะสามารถ
ควบคุมดูแลและประเมินผลฝ่ายราชการได้ เนื่องจากระบบราชการมีข้อได้เปรียบในด้านข้อมูล และ
ความเชี่ยวชาญในงานที่ตนเองปฏิบัติ ท าให้สามารถควบคุมหรือบิดเบือนการรับข้อมูลของหน่วยงานที่
เข้ามาท าการควบคุมและประเมินผลได้ (Pfeffer, 1992) อีกท้ังในบางกรณีอาจมีการใช้ทักษะที่ 
Lasswell (1950) เรียกว่าการสร้างสถานการณ์ชนะทุกฝ่าย (win-win) ขึ้นอีกด้วย  
นอกจากนี้การสร้างตัวชี้วัดที่สามารถวัดผลลัพธ์ (outcome) ของการปฏิบัติงานได้จริงๆ ไม่ใช่วัดเพียง
แค่ปัจจัยน าออก (output) ก็เป็นสิ่งที่ท าได้ยาก เนื่องจากเป้าหมายของการบริหารงานภาครัฐมักมี
ความเป็นนามธรรมสูง ไม่สามารถวัดออกมาในเชิงประจักษ์ได้อย่างแน่ชัด เช่น ค่านิยมทาง
ประชาธิปไตยต่างๆ อาทิ ความเสมอภาค ความยุติธรรม สิทธิ เสรีภาพ เป็นต้น ซึ่งหากตัวชี้วัดที่ถูก
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ก าหนดขึ้นมาไม่มีความสอดคล้องกับผลลัพธ์ของการปฏิบัติงาน ก็อาจท าให้เกิดพฤติกรรมที่เป็น
ปัญหาขึ้นได้ เช่น พฤติกรรมการเลือกปฏิบัติหรือการที่ฝ่ายปฏิบัติเลือกให้บริการในส่วนที่สามารถท า
ได้ง่ายและรวดเร็วเพ่ือให้ได้ปัจจัยน าออกจ านวนมาก จนเกิดการละเลยส่วนที่ท าได้ยากและต้องการ
เวลา และหากปัจจัยน าออกที่ถูกก าหนดขึ้นมานั้นไม่มีความครอบคลุม ก็อาจท าให้เกิดการเมินเฉยต่อ
สิ่งที่ไม่ท าให้เกิดปัจจัยน าออกขึ้นแม้สิ่งนั้นจะเป็นเป้าหมายของการปฏิรูปก็ตาม อีกทั้งยังอาจท าให้เกิด
พฤติกรรมพิธีการ (ritualistic behavior) หรือการที่ฝ่ายน านโยบายไปปฏิบัตินั้นปฏิบัติตาม
กระบวนการอะไรบางอย่างเพียงเพราะต้องการปัจจัยน าออกว่าได้ปฏิบัติไปแล้วเท่านั้น ไม่ได้ต้องการ
ผลลัพธ์ที่เกิดข้ึนโดยแท้จริง (Matland, 1995) 

3) วัฒนธรรมขององค์การ เปรียบเสมือนบุคลิกภาพของคนซึ่งเป็นสิ่งที่เกิดจากปัจจัยหลาย
ประการประกอบกัน เช่น ความคิด ค่านิยม ความเชื่อ ความรู้สึก สมมติฐาน การรับรู้ และแบบแผน
พฤติกรรม เป็นต้น การให้ความหมายต่อค าว่าวัฒนธรรมองค์การจึงมีหลากหลาย แต่มีความเชื่อ
พ้ืนฐานร่วมกันว่าพฤติกรรมและการตัดสินใจขององค์การหรือคนในองค์การ ขึ้นอยู่กับรูปแบบของ
ความเชื่อพ้ืนฐานดังกล่าวที่ได้ถูกน ามาปฏิบัติซ้ าๆจนกลายเป็นเรื่องปกติ ท าให้ไม่มีการตั้งค าถามแม้ใน
กรณีท่ีสิ่งนั้นกลายเป็นสิ่งที่ไม่เหมาะสม แนวคิดวัฒนธรรมองค์การจึงมีประโยชน์ในการอธิบาย
พฤติกรรมที่ไม่สามารถอธิบายได้ด้วยทฤษฎีที่ใช้มุมมองเหตุผล (Schein, 1993) 

ปัจจัยด้านวัฒนธรรมหรือค่านิยมเป็นปัจจัยส าคัญท่ีส่งผลต่อการท างานขององค์การไม่น้อย
กว่าปัจจัยทางกายภาพ เช่น กฎระเบียบ โครงสร้างองค์การ หรือค่าตอบแทน ดังที่ Edwards เห็นว่า
ทัศนคติหรือค่านิยมนั้นจะส่งผลต่อ“ความต้องการในการน านโยบายนั้นไปปฏิบัติให้เกิดผล” 
(Edwards, 1980, p. 11) เนื่องจากฝ่ายปฏิบัติจะมีอิสระในการใช้ดุลยพินิจของตนเองระดับหนึ่งใน
การปฏิบัตินโยบายที่อยู่นอกเหนือจากขอบเขตของฝ่ายก าหนดนโยบาย ทัศนคติต่อนโยบายจึงเข้ามา
มีบทบาทส าคัญในการใช้ดุลยพินิจนี้ กล่าวคือ ฝ่ายปฏิบัติมักจะไม่น านโยบายไปปฏิบัติตามท่ีฝ่าย
ก าหนดนโยบายตั้งใจไว้ แต่จะท าการดัดแปลงให้สัมพันธ์กับทัศนคติของตนเองก่อน ท าให้นโยบายที่
ขัดแย้งกับทัศนคติของฝ่ายปฏิบัติจะไม่ให้รับความร่วมมือ ด้วยการเพิกเฉยหรือมีการกระท าที่ขัดแย้ง
กับนโยบายนั้น (Follett, 1926; วรเดช, 2552) 

ความแตกต่างกันของวัฒนธรรมประจ าชาติ วัฒนธรรมองค์การ และค่านิยมในแต่ละประเทศ
จึงเป็นเหตุผลหนึ่งที่ท าให้การน าเอาแนวคิดการปฏิรูปจากประเทศพัฒนาแล้วมาใช้ มักไม่ประสบ
ความส าเร็จในทางปฏิบัติ เช่นที่ Hood (1991), Pollitt (2004) และ Bowornwathana (2007) เห็น
ว่า การน าแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ (new public management) มาใช้โดยไม่พิจารณาถึง
ความแตกต่างทางบริบทของประเทศจะท าให้เกิดผลที่ไม่ได้คาดหวังไว้ตามมาในภายหลัง หรือ ชนิดา 
(2559) ที่เห็นว่าวัฒนธรรมการยอมรับความไม่เท่าเทียมกันของอ านาจในองค์การจะส่งผลต่อการท า
ให้เป็นประชาธิปไตยในประเทศไทย เนื่องจากแนวทางการบริหารงานที่เป็นสากล สามารถใช้ได้ในทุก
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สถานที่และทุกเวลาไม่มีอยู่ในความเป็นจริง ตัวอย่างเช่น การบริหารงานแบบ Z ของ Ouchi (1981) 
ก็สามารถท างานได้ดีในบริบทวัฒนธรรมของญี่ปุ่น แม้จะมีลักษณะตรงกันข้ามกับแนวคิดการจัดการ
ภาครัฐแนวใหม่ที่เป็นที่นิยมในตะวันตกในหลายมิติ เช่น ลักษณะการจ้างงาน, การประเมินผลงาน
และเลื่อนขั้น, ลักษณะการตัดสินใจและการแข่งขันในองค์การ เป็นต้น 

ดังนั้น หากแนวทางการปฏิรูปที่น ามาใช้ไม่สอดคล้องกับค่านิยมหรือแบบแผนพฤติกรรม
ดั้งเดิมท่ีเกิดจากการปฏิบัติงานในอดีตจนกลายเป็นความเคยชิน จะท าให้นโยบายเหล่านั้นไม่ถูกน าไป
พิจารณาและปฏิบัติ (Peters, 2001, pp. 22-23) อีกท้ังในบางกรณี แนวทางการปฏิรูปนั้นจะถูก
ดัดแปลงให้เข้ากับวัฒนธรรมดั้งเดิม ท าให้เกิดการปฏิรูปแบบลูกผสม (hybrid) ที่แตกต่างแนวทางการ
ปฏิรูปเดิมขึ้น ซึ่งหากการผสมเกิดจากวัฒนธรรมที่เป็นต้นเหตุของปัญหา ก็จะท าให้การปฏิรูปนั้น
ล้มเหลวและกลายเป็นต้นเหตุของปัญหาใหม่ๆต่อไป กรณีตัวอย่างในต่างประเทศ เช่น การปฏิรูปเพื่อ
กระจายอ านาจในคอสตาริกา ปากีสถาน อินโดนีเซีย และฟิลิปปินส์ที่ล้มเหลวจากวัฒนธรรมการใช้
ระบบอุปถัมภ์ (Ryan, 2004 และ Guess, 2005 อ้างใน Bowornwathana, 2007) โดยในกรณีของ
ประเทศไทย Bowornwathana ได้ยกตัวอย่างกรณีการปฏิรูปเพื่อลดขนาดภาครัฐ กระจายอ านาจ 
สร้างภาระรับผิดชอบ และการสร้างความเป็นธรรม ที่เมื่อผสมกับวัฒนธรรมดั้งเดิมแล้วกลับท าให้
ภาครัฐมีขนาดใหญ่ขึ้น เกิดรัฐบาลท้องถิ่นและกลไกการตรวจสอบภายใต้นายกรัฐมนตรี และเกิดการ
คอรัปชั่นรูปแบบใหม่ๆ เป็นต้น 

4) สถานการณ์ทางการเมือง นักวิชาการ เช่น Peters (2001, 2010), Riggs and Berman 
(2009) และ Poocharoen (2012) เห็นว่า ความสัมพันธ์ทางอ านาจระหว่างฝ่ายการเมืองและฝ่าย
ราชการจะส่งผลให้การบริหารภาครัฐในแต่ละประเทศมีความแตกต่างกันไป เนื่องจากหากฝ่าย
การเมืองอ่อนแอจะท าให้ฝ่ายราชการมีบทบาทมาก ส่งผลให้การบริหารภาครัฐในประเทศนั้นมี
แนวโน้มที่จะเอ้ือประโยชน์แก่ฝ่ายราชการ หรือ Santhitiwanich and Bowornwathana (2014) ที่
เห็นว่าเครือข่ายทางการเมือง (political network) และการอุปถัมภ์ในระบบราชการ (bureaucratic 
patronage) ของข้าราชการระดับสูงแต่ละคนจะส่งผลให้กลยุทธ์หรือวิธีการใช้อ านาจของข้าราชการ
คนนั้นแตกต่างกันไป 

5) สภาพเศรษฐกิจ เนื่องจากการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศ จะส่งผลกระทบต่อ
งบประมาณและการจ้างงานของส่วนราชการ อันเป็นหนึ่งในตัวชี้วัดการขยายอาณาเขตของระบบ
ราชการ (Peters, 2010; Pollitt, 2004) โดย Riggs (1964) เห็นว่าในสังคมแบบ Prismatic นั้น 
นโยบายสาธารณะอาจไม่ได้ขึ้นอยู่กับกลไกตลาด แต่เป็นเรื่องของการเมืองและการต่อรอง
ผลประโยชน์ของตัวแสดงเหมือนตลาดนัด (canteen – bazaar)  
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2.5 กรอบความคิด 
การศึกษาครั้งนี้ต้องการศึกษาพฤติกรรมขององค์การ (organization behavior) เพ่ืออธิบาย

ปรากฏการณ์ที่ผลลัพธ์ของการปฏิรูปโครงสร้างระบบราชการในประเทศไทยที่เอ้ือประโยชน์แก่ระบบ
ราชการ แม้ว่านโยบายการปฏิรูปจะมีจุดประสงค์เพ่ือจ ากัดอาณาเขตของระบบราชการก็ตาม ผ่าน
การใช้มุมมองของแนวคิดอ านาจและการเมืองในองค์การ (power and political approach) ที่มี
สมมติฐานว่าผลลัพธ์ของการปฏิรูประบบราชการ คือ “ผลลัพธ์ของการต่อสู้ทางอ านาจ” ระหว่างตัว
แสดงต่างๆที่มีความต้องการและผลประโยชน์ที่แตกต่างกัน โดยเลือกศึกษาการใช้อ านาจของ
ข้าราชการในฐานะตัวแสดงที่ได้รับชัยชนะในการต่อสู้ทางอ านาจนั้น ด้วยการตั้งค าถามที่อ้างอิงมา
จากแนวคิด Bureaucratic politics ว่าข้าราชการมีการใช้อ านาจในกระบวนการปฏิรูปโครงสร้าง
ระบบราชการอย่างไร และปัจจัยอะไรที่ส่งผลต่อการใช้อ านาจของข้าราชการในกระบวนการปฏิรูป
โครงสร้างระบบราชการ 

จากการทบทวนแนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับการปฏิรูประบบราชการและบทบาทของ
ข้าราชการในการปฏิรูประบบราชการ, การเมืองและอ านาจในการปฏิรูประบบราชการ และ ปัจจัยที่
ส่งผลต่อการน านโยบายไปปฏิบัติให้ส าเร็จ เพ่ือสร้างกรอบแนวคิดและก าหนดตัวแปรในการพิจารณา
การใช้อ านาจของข้าราชการเพ่ือการตอบค าถามการวิจัย ผู้ศึกษาได้ก าหนดกรอบแนวคิดที่ได้จากการ
ทบทวนเอกสารและงานวิจัยข้างต้นดังภาพที่ 5 

 
รูปภาพที่ 5 กรอบแนวคิดในการศึกษา 
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จากภาพที่ 5 ผู้ศึกษาได้ก าหนดตัวแปรในการศึกษาการใช้อ านาจของข้าราชการใน
กระบวนการปฏิรูประบบราชการ โดยอ้างอิงแนวคิดกลยุทธ์และวิธีการใช้อ านาจของ Pfeffer (1992) 
เป็นตัวแบบในการก าหนดกรอบแนวคิด ซ่ึงจะท าการศึกษาผ่านตัวแปร 5 ประการ ได้แก่ 

1. การด ารงต าแหน่งทางการ หมายถึง การที่ตัวแสดงอยู่ในต าแหน่งตามโครงสร้างและสายการ
บังคับบัญชาในองค์การ อันส่งผลให้ตัวแสดงมีอ านาจชอบธรรมที่มีกฎหมายหรือกฎระเบียบ
รองรับอย่างเป็นทางการ และท าให้สามารถพัฒนาไปสู่โอกาสในการครอบครองอ านาจ
ประเภทอ่ืนๆได้ (Bowornwathana & Poocharoen, 2010; Santhitiwanich & 
Bowornwathana, 2014) 

2. การใช้จังหวะเวลา หมายถึง การที่ตัวแสดงท าการริเริ่มหรือกระท าสิ่งที่แก้ไขในภายหลังได้
ยาก, การถ่วงเวลาเพ่ือหยุดหรือขัดขวางสิ่งที่เป็นอุปสรรคกับเป้าหมายของตน หรือการ
ประวิงเวลาจนเรื่องนั้นหมดวาระหรือความส าคัญ, การก าหนดเส้นตาย เช่น การสร้างความ
เร่งด่วนของประเด็น  หรือการเสนอเรื่องในเวลากระชั้นชิด (Pfeffer, 1992; Poocharoen, 
2012) 

3. การสร้างความมีเหตุผลแก่ข้อเสนอ หมายถึง การที่ตัวแสดงใช้ข้อมูล ความเชี่ยวชาญเฉพาะ
ด้าน หรือผู้เชี่ยวชาญจากภายนอกมาสนับสนุนข้อเสนอของตน เพ่ือให้เกิดความชอบธรรมใน
การสนับสนุนการตัดสินใจนั้น (Pfeffer, 1992; Santhitiwanich & Bowornwathana, 
2014) 

4. การควบคุมข้อมูลและการสื่อสาร สื่อสาร หมายถึง การที่ตัวแสดงใช้ความได้เปรียบในการ
รับรู้และเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร ในการควบคุมหรือบิดเบือนการรับข้อมูลของตัวแสดงตัวอ่ืนๆ 
ด้วยการเลือกน าเสนอเฉพาะข้อมูลที่เอ้ือต่อเป้าหมายของตนเอง (Peters, 2010; Pfeffer, 
1992) รวมถึงการปกปิดหรือชะลอประเด็นที่ขัดแย้งกับเป้าหมายนั้นไม่ให้ถูกน าเสนอเข้าสู่
กระบวนการตัดสินใจ (Lasswell, 1950) 

5. ความสามารถส่วนบุคคล หมายถึง การใช้บารมี ภาวะผู้น า บุคลิกภาพ ความสัมพันธ์ส่วนตัว 
หรือทักษะในการเจรจาของตัวแสดงระดับบุคคล เพื่อบรรลุเป้าหมายของตัวแสดงนั้น  
(Lasswell, 1950; Mintzberg, 1983) 
 
 
 
 
 
 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 51 

การศึกษาปัจจัยที่ส่งผลต่อการใช้อ านาจของข้าราชการในกระบวนการปฏิรูปโครงสร้างระบบ
ราชการ อ้างอิงแนวคิดปัจจัยที่ส่งผลต่อการน านโยบายไปปฏิบัติให้ส าเร็จในการก าหนดกรอบแนวคิด 
โดยจะท าการศึกษาผ่านตัวแปร 5 ประการ ได้แก่ 

1. ลักษณะของนโยบาย หมายถึง ความแน่ชัดในจุดประสงค์และวิธีการในการด าเนินการของ
นโยบาย เพ่ือให้วัตถุประสงค์ของฝ่ายก าหนดนโยบายถูกถ่ายทอดไปยังฝ่ายน านโยบายไป
ปฏิบัติอย่างแน่ชัดและมีความเข้าใจตรงกันในการน านโยบายนั้นไปปฏิบัติ
(Bowornwathana, 2008; Sabatier & Mazmanian, 1979; ทศพร, 2544) 

2. กลไกการควบคุมและประเมินผล หมายถึง หน่วยงานที่ท าการควบคุมและก ากับดูแล และสิ่ง
ที่ฝ่ายก าหนดนโยบายก าหนดขึ้นเพ่ือให้แน่ใจว่าฝ่ายปฏิบัติได้น านโยบายที่ฝ่ายก าหนด
นโยบายมอบให้ไปปฏิบัติตามจริง และใช้เป็นตัววัดความส าเร็จของนโยบายตามจุดประสงค์
ที่ตั้งไว้เพ่ือที่จะได้สามารถปรับปรุงแก้ไขนโยบายต่อไป เช่น กฎเกณฑ์ มาตรฐานการท างาน
หรือตัวชี้วัดต่างๆ (Bowornwathana, 2006; วรเดช, 2540, 2552; ศุภชัย, 2545) 

3. วัฒนธรรมขององค์การ หมายถึง ความคิด ค่านิยม ความเชื่อ ความรู้สึก สมมติฐาน การรับรู้ 
หรือแบบแผนพฤติกรรม ที่ถูกปฏิบัติซ้ าๆจนกลายเป็นเรื่องปกติในองค์การ 
(Bowornwathana, 2007; Edwards, 1980; Peters, 2001; Pfeffer, 1992; Pollitt, 
2004; ศุภชัย, 2545) 

4. สถานการณ์ทางการเมือง หมายถึง เสถียรภาพหรือความเข้มแข็งของรัฐบาล ซึ่งจะส่งผลต่อ
ความสัมพันธ์ทางอ านาจระหว่างฝ่ายการเมืองและฝ่ายราชการ โดยหากฝ่ายการเมืองอ่อนแอ
จะท าให้ฝ่ายราชการมีบทบาทมาก ส่งผลให้การบริหารภาครัฐในประเทศนั้นมีแนวโน้มที่จะ
เอ้ือประโยชน์แก่ฝ่ายราชการ (Peters, 2001, 2010; Poocharoen, 2012; Riggs & 
Berman, 2009) 

5. สภาพเศรฐกิจ หมายถึง การเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศ ซึ่งจะส่งผลกระทบต่อ
งบประมาณและการจ้างงานของส่วนราชการ อันเป็นหนึ่งในตัวชี้วัดการขยายอาณาเขตของ
ระบบราชการ (Peters, 2010; Pollitt, 2004) 
 
จากกรอบแนวคิดข้างต้นจะน าไปสู่การออกแบบการวิจัยและเก็บข้อมูล และใช้เป็นแนวทาง

ในการวิเคราะห์และสรุปผลข้อมูลที่ได้ต่อไป 
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บทที่ 3 
วิธีการวิจัย 

การศึกษาการใช้อ านาจของข้าราชการในการปฏิรูปโครงสร้างระบบราชการและปัจจัยที่
ส่งผล เป็นการศึกษาที่ใช้ระเบียบวิธีวิจัยแบบแบบคุณภาพ (qualitative research) โดยใช้วิธี
การศึกษาเอกสาร (documentary research) และการสัมภาษณ์ (interview) ตามรายละเอียด
ดังต่อไปนี้ 

1. การศึกษาจากเอกสาร มีจุดประสงค์เพ่ือเก็บรวมรวมข้อมูลทุติยภูมิ (secondary data) 
เพ่ือศึกษาถึงแนวคิด ทฤษฎี และข้อมูลเชิงประจักษ์ โดยการรวบรวมข้อมูลจากหนังสือ 
วิทยานิพนธ์ บทความทางวิชาการ รายงานวิจัย สถิติ แผน กฎหมายและการสืบค้นผ่าน
เครือข่ายอินเตอร์เน็ตจากท้ังในและต่างประเทศ รวมถึงการขออนุเคราะห์ข้อมูลจาก
หน่วยงานต่างๆที่เกี่ยวข้องกับการปฏิรูประบบราชการ เพ่ือน ามาสู่การสร้างกรอบแนวคิด 
เครื่องมือการวิจัย และ เพ่ือใช้ประกอบการวิเคราะห์และประมวลผลการศึกษา 

2. การสัมภาษณ์ มีจุดประสงค์เพ่ือเก็บรวบรวมข้อมูลปฐมภูมิ (primary data) จากกลุ่ม
ตัวอย่างที่เลือก โดยใช้การสัมภาษณ์แบบกึ่งโครงสร้าง (semi-structured interview) ที่
ประกอบด้วยแนวทางค าถามที่ก าหนดไว้ล่วงหน้าตามกรอบแนวคิดและทฤษฎีที่ใช้ใน
การศึกษา และการสัมภาษณ์เชิงลึก (in-depth interview) โดยใช้เทคนิคในการท าความ
เข้าใจถึงนัย หรือความหมายที่อยู่เบื้องลึก โดยเปิดโอกาศให้ผู้ถูกสัมภาษณ์สามารถให้
ข้อมูลเพ่ิมเติมในประเด็นอื่นๆที่เก่ียวข้องได้ 

ดังนั้นเพื่อให้การศึกษาในครั้งนี้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ท่ีก าหนดไว้ ผู้ศึกษาจึงได้ก าหนด
วิธีการด าเนินการศึกษาตามข้ันตอนดังต่อไปนี้ 

3.1 การก าหนดประชากรและกลุ่มตัวอย่าง 
3.2 การสร้างเครื่องมือที่ใช้ในการเก็บข้อมูล 
3.3 การเก็บรวมรวมข้อมูล 
3.4 การตรวจสอบข้อมูล 
3.5 การวิเคราะห์ข้อมูล 

 
3.1 ประชากรและกลุ่มตัวอย่าง 

3.1.1 ประชากร 
นโยบายการปฏิรูประบบราชการก่อตัวในช่วงปี พ.ศ. 2540 เป็นต้นมา และเริ่มมีการ

ด าเนินการอย่างเป็นรูปร่างชัดเจนในช่วงปี พ.ศ. 2545 โดยมีการแบ่งออกเป็น 5 ด้าน คือ  การปฏิรูป
โครงสร้างและระบบงาน การปฏิรูประบบงบประมาณและการเงิน การปฏิรูประบบบริหารงานบุคคล



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 53 

ภาครัฐ การปฏิรูปกฎหมายบริหารราชการแผ่นดิน และการปฏิรูปวัฒนธรรมและค่านิยม ด้วย
ข้อจ ากัดทางด้านเวลาและงบประมาณ การศึกษาครั้งนี้จึงเลือกศึกษาเฉพาะการปรับปรุงโครงสร้าง
ระบบราชการของกรมทางหลวงตั้งแต่ปี พ.ศ. 2545 จนถึงปี พ.ศ. 2559 เท่านั้น เนื่องจากการ
ปรับปรุงโครงสร้างของหน่วยงานเป็นปัจจัยที่มีความเป็นรูปธรรมสูง ส่งผลกระทบต่อปัจจัยอื่นมาก 
และยังเก่ียวข้องโดยตรงกับผลประโยชน์ของข้าราชการ ไม่ว่าจะเป็นอ านาจหน้าที่ ระดับต าแหน่ง 
หรือค่าตอบแทน ซึ่งจากการทบทวนแนวคิดและทฤษฎีในส่วนที่ 2 พบว่าเป็นเหตุผลหลักท่ีท าให้
ข้าราชการต้องเข้ามามีบทบาทในการปฏิรูประบบราชการ (Bowornwathana, 2011; Downs, 
1967; Peters, 2001) โดยเลือกกรมทางหลวงเป็นกรณีศึกษาในฐานะตัวแทนของระบบราชการ 
เนื่องจากเหตุผลดังนี้ 

1. กรมทางหลวงมีการปรับปรุงโครงสร้างที่หลากหลาย เช่น การจัดตั้งและยกระดับ
หน่วยงาน การยุบเลิกหน่วยงาน การถ่ายโอนอ านาจและภารกิจให้แก่เอกชนและท้องถิ่น 

2. กรมทางหลวงเป็นส่วนราชการที่มีจ านวนหน่วยงานในสังกัด ก าลังคนและการใช้
งบประมาณสูงเป็นล าดับต้นๆเมื่อเทียบกับหน่วยงานระดับกรมอ่ืนๆ  

3. กรมทางหลวงมีผลลัพธ์การปฏิรูประบบราชการที่สอดคล้องกับการปฏิรูปในภาพรวม
และส่วนราชการส่วนใหญ่ คือ มีการขยายอาณาเขตขึ้น ทั้งในเชิงปริมาณ คือ จ านวน
ของหน่วยงาน และเชิงคุณภาพ คือ ขอบเขตอ านาจของภารกิจ  

4. กรมทางหลวงเป็นหน่วยงานที่มีภารกิจเก่ียวกับการก่อสร้างและบ ารุงรักษาทางหลวงซึ่ง
ส่งผลกระทบต่อประชาชนทั่วประเทศ  

ทั้งนี้ เนื่องจากการศึกษาครั้งนี้มีจุดประสงค์เพ่ือศึกษาการใช้อ านาจของข้าราชการ ในฐานะ
ตัวแสดงที่เป็นผู้ชนะในการต่อสู้ทางอ านาจในกระบวนการปฏิรูประบบราชการ การศึกษาครั้งนี้จึงมี
ข้าราชการสังกัดกรมทางหลวงเป็นประชากรเป้าหมายที่ต้องการศึกษา ซ่ึงกลุ่มข้าราชการดังกล่าว
หมายถึง ข้าราชการและอดีตข้าราชการสังกัดกรมทางหลวง โดยอาจมีการสัมภาษณ์ผู้เกี่ยวข้องอ่ืนๆ 
ในบางประเด็น เพ่ือน าข้อมูลที่ได้มาใช้ประกอบ  

 
3.1.2 กลุ่มตัวอย่าง 

การศึกษาครั้งนี้ไม่สามารถระบุกลุ่มตัวอย่างโดยใช้ทฤษฎีความน่าจะเป็นได้ เนื่องจาก
ข้อจ ากัดหลายประการ เช่น 

1. ผู้ให้ข้อมูลส าคัญอาจเปลี่ยนแปลงหน่วยงาน ต าแหน่ง หรือลืมข้อมูลไปแล้ว จากการที่การ
ปฏิรูประบบราชการเป็นปรากฏการณ์ท่ีเกิดข้ึนในอดีตเป็นระยะเวลานาน 

2. ข้อมูลบางส่วนอาจส่งผลกระทบต่อชื่อเสียง หรือหน้าที่การงานของผู้ให้ข้อมูลที่ยังปฏิบัติ
ภารกิจอยู่ในปัจจุบันได้ 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 54 

การศึกษาในครั้งนี้จึงใช้วิธีการสุ่มตัวอย่างตามจุดมุ่งหมาย (purposive sampling) โดยเลือก
ผู้ให้ข้อมูลที่น่าจะให้ข้อมูลที่ตรงกับสิ่งที่ต้องการศึกษา เนื่องจากกลุ่มประชากรส่วนใหญ่มักจะมีข้อมูล
เฉพาะในส่วนที่ตนเองเคยมีประสบการณ์เท่านั้น ผสมกับสุ่มแบบก้อนหิมะ (snowball sampling) 
โดยให้ผู้ให้ข้อมูลแนะน าผู้ให้ข้อมูลอีกคนต่อไป เนื่องจากเป็นวิธีการที่เหมาะกับการศึกษากลุ่ม
ประชากรที่ไม่อยากเปิดเผยตัวตน ผู้ที่ถูกแนะน าหรืออ้างต่อไปจะเป็นผู้ที่ผู้แนะน าเห็นว่ามีข้อมูลและ
สามารถหรือเต็มใจจะให้ข้อมูลในส่วนที่ต้องการได้ ซึ่งวิธีดังกล่าวท าให้การระบุตัวอย่างท าได้ง่ายและ
ตรงกับวัตถุประสงค์ในการศึกษา แต่อาจท าให้เกิดความคลาดเคลื่อนของข้อมูลและไม่สามารถเป็น
ตัวแทนของกลุ่มตัวอย่างทั้งหมดได้ ทั้งนี้ ขนาดของกลุ่มตัวอย่างขึ้นอยู่กับข้อมูลที่เก็บรวบรวมมา ว่า
สามารถตอบค าถามวิจัยและสามารถน าไปสนับสนุนการวิเคราะห์ได้อย่างครบถ้วนหรือไม่ 

การระบุกลุ่มตัวอย่างตามวิธีการดังกล่าวข้างต้น เริ่มต้นด้วยการท าการส ารวจกรณีศึกษาใน
ภาพรวมตามขอบเขตด้านระยะเวลา โดยพิจารณานโยบายการปฏิรูประบบราชการ ประกอบกับการ
เปลี่ยนแปลงเชิงโครงสร้าง อัตราก าลังและงบประมาณด้วยการศึกษาเอกสาร แล้วจึงเลือกกรณี
ตัวอย่างที่น่าสนใจและแสดงให้เห็นถึงการใช้อ านาจของข้าราชการในกระบวนการปฏิรูปโครงสร้าง
ระบบราชการ หลังจากนั้นจึงส ารวจผู้เกี่ยวข้องกับกรณีศึกษานั้นและท าการนัดสัมภาษณ์ท้ังอย่างเป็น
ทางการและไม่เป็นทางการ พร้อมทั้งขอค าแนะน าในการหาข้อมูลเพ่ิมเติมและให้ผู้ให้ข้อมูลแนะน า
ผู้ให้ข้อมูลที่ควรจะสัมภาษณ์ต่อไป  

โดยกลุ่มตัวอย่างท่ีใช้ในการสัมภาษณ์จ านวน 30 คน ใช้วิธีการแบ่งดังนี้ 
1. ข้าราชการและอดีตข้าราชการสังกัดกรมทางหลวงเป็นกลุ่มประชากรหลัก โดยแบ่ง

ออกเป็น 
1.1. ข้าราชการในสายงานสนับสนุน คือ ข้าราชการที่มีความเกี่ยวข้องและมีความรู้

ความเชี่ยวชาญในกระบวนการปฏิรูประบบราชการค่อนข้างสูง เช่น ข้าราชการ
สังกัดส านักงานพัฒนาระบบบริหาร กองการเจ้าหน้าที่ และ กองบัญชีและการเงิน 
โดยจ าแนกเป็นกลุ่มข้าราชการระดับสูง และ ข้าราชการระดับปฏิบัติ ดังนี้  
1.1.1.ข้าราชการระดับสูง ได้แก่ ข้าราชการระดับ 8 ขึ้นไป ในระบบต าแหน่ง

ข้าราชการแบบเดิมก่อนปี พ.ศ. 2552 และ ข้าราชการประเภทวิชาการ
ระดับช านาญการพิเศษ ระดับเชี่ยวชาญ และระดับทรงคุณวุฒิ ข้าราชการ
ประเภทอ านวยการระดับต้นและระดับสูง ข้าราชการประเภทบริหาร
ระดับต้นและระดับสูง ในระบบต าแหน่งข้าราชการแบบใหม่ 

1.1.2.ข้าราชการระดับปฏิบัติ ได้แก่ ข้าราชการระดับ 1 - 7 ในระบบต าแหน่ง
ข้าราชการแบบเดิมก่อนปี พ.ศ. 2552  และ ข้าราชการประเภททั่วไปทุก
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ระดับ ข้าราชการประเภทวิชาการระดับปฏิบัติการและช านาญการ ใน
ระบบต าแหน่งข้าราชการแบบใหม่ 

1.2. ข้าราชการในสายงานหลัก คือ ข้าราชการที่มีความเกีย่วข้องในบางประเด็นที่
ต้องการศึกษาโดยตรง เช่น ข้าราชการที่ปฏิบัติภารกิจในการก่อสร้าง การ
บ ารุงรักษาทางหลวง และหน่วยงานอื่นๆท่ีเกี่ยวข้อง โดยจ าแนกเป็นกลุ่ม
ข้าราชการระดับสูง และ ข้าราชการระดับปฏิบัติ เช่นเดียวกับข้าราชการในสาย
งานสนับสนุน 

1.3. บุคคลอื่นๆในกรมทางหลวง เช่น พนักงานราชการ ลูกจ้างประจ า และลูกจ้าง
ชั่วคราวทีม่ีความเก่ียวข้องในบางประเด็นที่ต้องการศึกษาโดยตรง 

2. ข้าราชการสังกัดคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (ก.พ.), ส านักงานคณะกรรมการ
พัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร), ผู้ทรงคุณวุฒิหรือผู้เชี่ยวชาญในประเด็นที่เกี่ยวข้อง เพื่อ
น ามาใช้เป็นข้อมูลประกอบ 

 
ตารางที่ 9 จ านวนผู้ให้ข้อมูลส าคัญที่ได้จากการสัมภาษณ์ จ าแนกตามประเภท 

ประเภท จ านวน 
1. กรมทางหลวง  

   1.1. ข้าราชการสายงานสนับสนุน  

        1.1.1. ข้าราชการระดับสูง 4 
        1.1.2. ข้าราชการระดับปฏิบัติ 12 

   1.2. ข้าราชการสายงานหลัก  
        1.2.1. ข้าราชการระดับสูง 2 

        1.2.2. ข้าราชการระดับปฏิบัติ 4 

   1.3. พนักงานราชการ ลูกจ้างประจ า และ
ลูกจ้างชั่วคราว 

4 

2. ข้าราชการสังกัดส านักงาน ก.พ. ก.พ.ร. และ
ผู้ทรงคุณวุฒิหรือผู้เชี่ยวชาญในประเด็นที่
เกี่ยวข้อง  

4 

รวม 30 
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3.2 เครื่องมือที่ใช้ในการเก็บข้อมูล 
 การศึกษาครั้งนี้เป็นการศึกษาเชิงคุณภาพที่ใช้การสัมภาษณ์เป็นวิธีการหลักในการรวบรวม
ข้อมูลปฐมภูมิจากกลุ่มตัวอย่างที่ก าหนด โดยใช้วิธีการสัมภาษณ์แบบกึ่งโครงสร้างและการสัมภาษณ์
แบบเชิงลึก ซึ่งเป็นแนวทางค าถามที่ได้ก าหนดล่วงหน้าตามกรอบแนวคิดละทฤษฎีที่ใช้ในการศึกษา 
ตามหัวข้อ 2.5. เป็นเครื่องมือในการเก็บข้อมูล โดยเปิดโอกาสให้ผู้ถูกสัมภาษณ์ให้ข้อมูลที่เป็น
ประโยชน์อื่นๆเพ่ิมเติมได้ในประเด็นที่เกี่ยวข้องอย่างเต็มที่ ซึ่งอาจท าให้ได้ข้อมูลในประเด็นที่คาดไม่
ถึงเพ่ือน ามาใช้ในการตอบค าถามการวิจัยเพ่ิมเติม  

ขั้นตอนในการสังเคราะห์เครื่องมือที่ใช้ในการเก็บข้อมูล ดังนี้ 
1. น ากรอบแนวคิดและทฤษฎีที่ใช้ในการศึกษา ตามหัวข้อ 2.5. และข้อมูลที่ได้จาก

การศึกษาเอกสาร มาก าหนดเป็นแนวทางในการสร้างแบบสัมภาษณ์ให้ได้ข้อมูลตาม
วัตถุประสงค์ของการศึกษา 

2. สร้างแบบสัมภาษณ์ โดยก าหนดค าถามเพ่ือให้ผู้ถูกสัมภาษณ์แสดงความคิดเห็นต่อ
ประเด็นที่ท าการศึกษา 

3. น าแบบสัมภาษณ์ที่ได้ไปปรึกษาผู้เชี่ยวชาญ เพื่อให้ได้แบบสัมภาษณ์ที่ตรงและครอบคลุม
กับประเด็นที่ต้องการศึกษา 

4. น าข้อเสนอแนะจากผู้เชี่ยวชาญไปปรับปรุง แก้ไขและเพ่ิมเติม  
ผลจากการสังเคราะห์เครื่องมือที่ใช้ในการเก็บข้อมูลดังกล่าว ประกอบด้วยค าถาม 4 ส่วน

ดังนี้ 
1. ข้อมูลส่วนบุคคลของผู้ให้สัมภาษณ์  
2. ค าถามทีเ่กี่ยวกับการปรับปรุงโครงสร้างส่วนราชการ  
3. ค าถามเกี่ยวกับการใช้อ านาจในกระบวนการปรับปรุงโครงสร้างส่วนราชการ 
4. ค าถามเกี่ยวกับปัจจัยที่ส่งผลต่อการใช้อ านาจ 

 
ตารางที่ 10 โครงสร้างแบบสัมภาษณ์ 

หัวข้อ ค าถาม 

ส่วนที่ 1 ข้อมูลส่วน
บุคคล 

1. ชื่อ-นามสกุล  
2. เพศ 
3. อายุ 
4. หน่วยงานที่สังกัดในปัจจุบันและ/หรือในอดีต 
5. ต าแหน่งในปัจจุบันและ/หรือในอดีต 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 57 

ส่วนที่ 2 การปรับปรุง
โครงสร้างส่วนราชการ 

1. หน่วยงานของท่าน (ก าลังสังกัดอยู่ในปัจจุบัน และ/หรือเคยสังกัด
อยู่) มีการเปลี่ยนแปลงจากการปรับปรุงโครงสร้างส่วนราชการของ
กรมทางหลวงหรือไม่ อย่างไร  

2. การปรับปรุงโครงสร้างของหน่วยงานของท่านมีวัตถุประสงค์เพ่ือ
อะไร 

3. ท่านมีความคิดเห็นอย่างไรต่อการเปลี่ยนแปลงดังกล่าว 
4. หน่วยงานอื่นๆนอกเหนือจากหน่วยงานของท่าน มีการ

เปลี่ยนแปลงจากการปรับปรุงโครงสร้างส่วนราชการของกรมทาง
หลวงหรือไม่ อย่างไร มีวัตถุประสงค์เพ่ืออะไร มีความคิดเห็น
อย่างไร 

ส่วนที่ 3 การใช้อ านาจ
ในกระบวนการ
ปรับปรุงโครงสร้าง
ส่วนราชการ 

1. หน่วยงานของท่านมีแนวทางหรือวิธีการใดในการผลักดันให้เกิดการ
ปรับปรุงโครงสร้างส่วนราชการที่เอ้ือประโยชน์แก่หน่วยงานของ
ท่าน อย่างไร (ยกตัวอย่างปัจจัย เช่น การด ารงต าแหน่งทางการ, 
การใช้จังหวะเวลา, การสร้างความมีเหตุผลแก่ข้อเสนอ, การ
ควบคุมข้อมูลและการสื่อสาร และ ความสามารถส่วนบุคคล) 

2. นอกจากปัจจัยข้างต้น ท่านเห็นว่ามีแนวทางหรือวิธีการใดที่ใช้ได้ผล
ในการผลักดันให้เกิดการปรับปรุงโครงสร้างส่วนราชการ 

3. หน่วยงานอื่นๆนอกเหนือจากหน่วยงานของท่านมีแนวทางหรือ
วิธีการใดในการผลักดันให้เกิดการปรับปรุงโครงสร้างส่วนราชการที่
เอ้ือประโยชน์แก่หน่วยงานนั้นๆ อย่างไร 

ส่วนที่ 4 ปัจจัยที่ส่งผล
ต่อการใช้อ านาจ 

1. สาเหตุใดที่ท าให้การผลักดันให้เกิดการปรับปรุงโครงสร้างส่วน
ราชการที่เอ้ือประโยชน์แก่ส่วนราชการประสบความส าเร็จ 
(ยกตัวอย่างปัจจัย เช่น ลักษณะของนโยบาย กลไกในการควบคุม
และประเมินผล วัฒนธรรมองค์การ สถานการณ์ทางการเมืองและ
สภาพเศรษฐกิจ) 

2. นอกจากปัจจัยข้างต้น ท่านเห็นว่ามีปัจจัยใดบ้างที่ส่งผลต่อ
ความส าเร็จของการผลักดันให้เกิดการปรับปรุงโครงสร้างส่วน
ราชการ  
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3.3 การเก็บรวบรวมข้อมูล 
ในขั้นตอนการเก็บรวมรวมข้อมูล แบ่งออกเป็น 2 ลักษณะ ดังนี้ 

1. การเก็บข้อมูลทุติยภูมิ เป็นการค้นคว้าข้อมูลเชิงประจักษ์ ข้อค้นพบ หรือการวิเคราะห์ที่ได้มี
การบันทึกไว้แล้วจากแหล่งต่างๆ เช่น หนังสือ วิทยานิพนธ์ บทความทางวิชาการ รายงาน
วิจัย สถิติ แผน กฎหมายและการสืบค้นผ่านเครือข่ายอินเตอร์เน็ตจากทั้งในและต่างประเทศ 
รวมถึงการขออนุเคราะห์ข้อมูลจากหน่วยงานต่างๆที่เกี่ยวข้อง เพื่อน ามาสร้างเครื่องมือที่ใช้
ในการเก็บข้อมูล และใช้ประกอบการในการวิเคราะห์และประมวลผลการศึกษา 

2. การเก็บข้อมูลปฐมภูมิ หรือ การสัมภาษณ์ จากกลุ่มตัวอย่างที่ก าหนดไว้ โดยใช้แบบ
สัมภาษณ์ที่ได้สร้างข้ึน โดยท าการติดต่อและขอนัดสัมภาษณ์ท้ังอย่างเป็นทางการ และไม่เป็น
ทางการผ่านการติดต่อทางโทรศัพท์ อีเมล์ หรือ แอพลิเคชั่นอื่นๆ โดยจะท าการส่งแบบ
สัมภาษณ์ไปให้ผู้ถูกสัมภาษณ์ท าความเข้าใจก่อน การสัมภาษณ์นั้นใช้การสัมภาษณ์แบบตัว
ต่อตัว โดยหลังจากท าการสัมภาษณ์ตามโครงสร้างค าถามที่ก าหนดขึ้นแล้ว จะเปิดโอกาสให้ผู้
ถูกสัมภาษณ์ให้ข้อมูลและแสดงความคิดเห็นที่เก่ียวข้องอย่างเต็มท่ี โดยระหว่างการสัมภาษณ์
จะท าการจดบันทึกข้อมูลและขออนุญาตท าการบันทึกเสียงสนทนาในกรณีที่ผู้ให้สัมภาษณ์
อนุญาต หลังจากนั้นจะน าข้อมูลที่ได้มาจัดระเบียบและเรียบเรียงเพื่อน าไปสู่ขั้นตอนการ
วิเคราะห์และตีความต่อไป 

 

ตารางที่ 11 ตัวแปรและวิธีการศึกษา 
การใช้อ านาจของข้าราชการ วิธีการศึกษา 

1. การด ารงต าแหน่งทางการ  - ศึกษาอ านาจหน้าที่ ที่มาของข้าราชการ และผลลัพธ์
การด าเนินงาน ของหน่วยงานที่เก่ียวข้องกับการปฏิรูป
โครงสร้างส่วนราชการจากการศึกษาเอกสาร เช่น 
กฎกระทรวงแบง่สว่นราชการกรมทางหลวง และ
รายงานประจ าปีของกรมทางหลวง 

- สัมภาษณ์ข้าราชการในส่วนราชการเก่ียวกับการน า
นโยบายการปฏิรูปไปปฏิบัติ 

2. การใช้จังหวะเวลา - ศึกษาจังหวะเวลาในการปรับปรุงโครงสร้างระบบ
ราชการจากการศึกษาเอกสาร เช่น กฎกระทรวงแบง่
สว่นราชการกรมทางหลวง และ ยทุธศาสตร์การ
พฒันากรมทางหลวง (พ.ศ. 2554 – 2556) 

- สัมภาษณ์ข้าราชการในส่วนราชการเก่ียวกับการใช้
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จังหวะเวลาในการปรับปรุงโครงสร้างระบบราชการ 

3. การสร้างความมีเหตุผล
แก่ข้อเสนอ 

- ศึกษาการการสร้างความมีเหตุผลแก่ข้อเสนอที่ท าให้
เกิดการขยายอาณาเขตของส่วนราชการจากการศึกษา
เอกสารยุทธศาสตร์การพัฒนากรมทางหลวง (พ.ศ. 
2554 – 2556)  

- สัมภาษณ์ข้าราชการในส่วนราชการเก่ียวกับการสร้าง
เหตุผลนั้น 

4. การควบคุมข้อมูลและการ
สื่อสาร 

- สัมภาษณ์ข้าราชการในส่วนราชการถึงกรณีท่ีมีการ
ควบคุมข้อมูลและการสื่อสารที่อาจส่งผลกระทบต่อ
การปฏิรูปโครงสร้างของส่วนราชการ 

5. ความสามารถส่วนบุคคล - สัมภาษณ์ข้าราชการในส่วนราชการถึงกรณีท่ี
ความสามารถส่วนบุคคลส่งผลกระทบต่อการปฏิรูป
โครงสร้างของส่วนราชการ 

ปัจจัยท่ีส่งผลต่อการใช้อ านาจ วิธีการศึกษา 

1. ลักษณะของนโยบาย  - ศึกษารายละเอียดของนโยบายที่เก่ียวข้องกับการขยาย
อาณาเขตของส่วนราชการด้วยการศึกษาเอกสาร เช่น 
แผนยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบราชการไทย, 
ยุทธศาสตร์การปรับก าลังคนภาครัฐ และมาตรการ
อ่ืนๆที่เกี่ยวข้อง 

- สัมภาษณ์ข้าราชการในส่วนราชการเก่ียวกับลักษณะ
ของนโยบายที่ส่งผลต่อการขยายอาณาเขตของส่วน
ราชการ 

2. กลไกในการควบคุมและ
ประเมินผล 

2.1 ความสามารถใน
การควบคุมและก ากับ
ดูแล 

- ศึกษาโครงสร้างและที่มาของ ก.พ.ร. จากการศึกษา
เอกสาร 

- สัมภาษณ์ข้าราชการใน ก.พ.ร. และส่วนราชการ 
เกี่ยวกับความสามารถในการควบคุมและก ากับดูแล
ในทางปฏิบัติ  

                2.2 ความเที่ยงตรง
ของตัวชี้วัด 

- ศึกษาตัวชี้วัดที่เก่ียวข้องกับการขยายอาณาเขตของ
ส่วนราชการด้วยการศึกษาเอกสาร  

- สัมภาษณ์ข้าราชการในส่วนราชการเก่ียวกับการปฏิบัติ
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ตามตัวชี้วัดเหล่านั้น 

3. วัฒนธรรมองค์การ - สัมภาษณ์ข้าราชการในส่วนราชการเกี่ยวกับความคิด 
ค่านิยม ความเชื่อ ความรู้สึก สมมติฐาน การรับรู้ หรือ
แบบแผนพฤติกรรมของข้าราชการที่เก่ียวข้องกับการ
ขยายอาณาเขตของส่วนราชการ 

4. สถานการณ์ทางการเมือง - เปรียบเทียบช่วงเวลาของการปรังปรุงโครงสร้างระบบ
ราชการกับการด ารงต าแหน่งของรัฐบาล 

- สัมภาษณ์ข้าราชการในส่วนราชการเก่ียวกับผลกระทบ
ของสถานการณ์ทางการเมืองต่อการขยายอาณาเขต
ของส่วนราชการ 

5. สภาพเศรษฐกิจ - เปรียบเทียบงบประมาณรายจายประจ าปีของกรมทาง
หลวง กับ GDP 

- สัมภาษณ์ข้าราชการในส่วนราชการเก่ียวกับผลกระทบ
ของสภาพเศรษฐกิจต่อการขยายอาณาเขตของส่วน
ราชการ 

 
 

3.4 การตรวจสอบข้อมูล 
ข้อมูลที่ได้จากการเก็บรวมรวมข้อมูลทั้ง 2 วิธี จะน ามาเข้าสู่กระบวนการตรวจสอบสามเส้า

ด้านข้อมูล (data triangulation) กล่าวคือ จะใช้วิธีการเก็บรวมรวมข้อมูลเรื่องเดียวกัน ในสภาพที่มี
แตกต่างกันในมิติด้านเวลา สถานที่ และบุคคลที่ให้ข้อมูล และท าการเปรียบเทียบข้อมูล โดย
ตรวจสอบว่าข้อมูลที่ได้มานั้นมีความคงเดิมและสอดคล้องกับข้อมูลจากการสัมภาษณ์อ่ืน หรือ
หลักฐานเชิงประจักษ์จากการค้นคว้าเอกสารหรือไม่ เพื่อตรวจสอบความเที่ยงของข้อมูลก่อนจะ
น าไปสู่ขั้นตอนการวิเคราะห์ข้อมูล  

 
3.5 วิธีวิเคราะห์ข้อมูล 

ข้อมูลที่ได้จากการเก็บรวบรวมข้อมูลทั้ง 2 วิธี และผ่านกระบวนการตรวจสอบสามเส้าด้าน
ข้อมูลแล้ว จะถูกน ามาวิเคราะห์ด้วยการตีความและให้ความหมาย โดยการวิเคราะห์องค์ประกอบ 
(content analysis) ตามกรอบแนวคิดและทฤษฎีที่ก าหนดไว้ เพ่ือท าการจ าแนกข้อมูลที่ได้มาว่ามี
เนื้อหาหรือสาระส าคัญที่สอดคล้องตามกรอบแนวคิดและทฤษฎีที่ก าหนดอย่างไรบ้าง โดยมีการวาง
แนวทางในการวิเคราะห์ข้อมูลดังนี้ 
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1. จ าแนกข้อมูลแต่ละกรณีตัวอย่างว่าใครท าอะไร ที่ไหน เมื่อไหร่ กับใคร และอย่างไร เพ่ือ
สังเคราะห์ตัวแบบ (model) ในการอธิบายกระบวนการปฏิรูปโครงสร้างระบบราชการ และ 
เพ่ือเป็นข้อมูลพื้นฐานในการวิเคราะห์ขั้นต่อไป 

2. วิเคราะห์ว่าข้าราชการมีวิธีการใช้อ านาจอย่างไรในกระบวนการปฏิรูปโครงสร้างระบบ
ราชการดังกล่าวนั้น 

3. วิเคราะห์ว่าปัจจัยอะไรที่ส่งผลต่อการใช้อ านาจของข้าราชการในกระบวนการปฏิรูป
โครงสร้างระบบราชการดังกล่าวนั้น 
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บทที่ 4 
ผลการศึกษาและการวิเคราะห์ข้อมูล 

ในบทนี้จะกล่าวถึงการปรับปรุงโครงสร้างระบบราชการของกรมทางหลวง โดยแบ่งเป็น 2 
ส่วน คือ ส่วนแรกจะน าเสนอและวิเคราะห์ข้อมูลเชิงประจักษ์ที่ได้จากการศึกษาเอกสารเพ่ืออธิบายถึง
ผลลัพธ์ที่เกิดข้ึนในภาพรวมของการปรับปรุงโครงสร้างระบบราชการของกรมทางหลวงระหว่างปี 
พ.ศ. 2545 - 2559 และในส่วนที่สองจะท าการสังเคราะห์ตัวแบบในการอธิบายกระบวนการปรับปรุง
โครงสร้างระบบราชการกรมทางหลวงในทางปฏิบัติอันก่อให้เกิดผลลัพธ์ดังที่ได้น าเสนอในส่วนแรก ซ่ึง
ได้จากการการศึกษาเอกสารประกอบกับการวิเคราะห์ข้อมูลที่ได้จากการสัมภาษณ์ เพ่ือเป็นข้อมูล
พ้ืนฐานในการวิเคราะห์และตอบค าถามการวิจัยในบทต่อไป 

 
4.1 การปรับปรุงโครงสร้างระบบราชการของกรมทางหลวงระหว่างปี พ.ศ. 2545 - 2559 

การน าเสนอผลลัพธ์ที่เกิดข้ึนจากการปรับปรุงโครงสร้างระบบราชการของกรมทางหลวง
ระหว่างปี พ.ศ. 2545 - 2559 จากการศึกษาเอกสารแบ่งเป็น 4 ส่วน ได้แก่ ส่วนแรก คือ ภารกิจ 
อ านาจหน้าที่ และจ านวนหน่วยงาน, ส่วนที่สอง คือ ก าลังคน, ส่วนที่สาม คือ งบประมาณรายจ่าย 
และ ในส่วนสุดท้ายจะท าการสรุปผลการปรับปรุงโครงสร้างระบบราชการของกรมทางหลวงระหว่างปี 
พ.ศ. 2545 - 2559  มีรายละเอียดดังนี้ 

4.1.1 ภารกิจ อ านาจหน้าที่ และจ านวนหน่วยงานของกรมทางหลวง 
ภารกิจ อ านาจหน้าที่ และจ านวนหน่วยงานของกรมทางหลวงอย่างเป็นทางการ

ถูกก าหนดด้วยกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมทางหลวง กระทรวงคมนาคม โดยภายหลังการ
ปรับปรุงระบบราชการครั้งใหญ่ในปี พ.ศ. 2545 จนถึงปี พ.ศ. 2559 มีการก าหนดกฎกระทรวงแบ่ง
ส่วนราชการกรมทางหลวง ทั้งหมด 3 ฉบับ คือ ฉบับปี พ.ศ. 2545, พ.ศ. 2552 และ พ.ศ. 2558 ซ่ึง
ทั้ง 3 ฉบับได้ก าหนดภารกิจของกรมทางหลวงไว้ว่าเป็น “ภารกิจเกี่ยวกับการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐาน
ด้านทางหลวง การก่อสร้างและบ ารุงรักษาทางหลวงให้มีโครงข่ายทางหลวงที่สมบูรณ์ครอบคลุมทั่วทั้ง
ประเทศ และเชื่อมโยงกับประเทศเพ่ือนบ้านเพ่ือให้ประชาชนได้รับความสะดวก รวดเร็ว และ
ปลอดภัยในการเดินทาง” ไม่มีการเปลี่ยนแปลง 

อย่างไรก็ดี อ านาจหน้าที่และจ านวนของหน่วยงานภายในกรมทางหลวง มีความ
แตกต่างกันไปตามกฎกระทรวงแต่ละฉบับ ซึ่งในที่นี้จะใช้กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมทางหลวง 
พ.ศ. 2545 เป็นจุดเริ่มต้นและอธิบายถึงการเปลี่ยนแปลงในฉบับถัดไป ดังนี้ 
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1. กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมทางหลวง พ.ศ. 2545 
กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมทางหลวง พ.ศ. 2545 ท าให้เกิดการ

เปลี่ยนแปลงโครงสร้างในกรมทางหลวงจากช่วงก่อนการปฏิรูประบบราชการ คือ การยกระดับ
ศูนย์วิจัยและพัฒนางานทางเป็นส านักวิจัยและพัฒนางานทาง, กองบ ารุงเป็นส านักบริหารบ ารุงทาง 
และกองวิศวกรรมจราจรเป็นส านักอ านวยความปลอดภัย ท าให้โครงสร้างของกรมทางหลวง
ประกอบด้วย 35 หน่วยงาน ดังนี้ 

(๑) ส านักงานเลขานุการกรม 
(๒) กองการเงินและบัญชี 
(๓) กองการเจ้าหน้าที่ 
(๔) กองการพัสดุ 
(๕) กองโครงการเงินกู้และเงินช่วยเหลือ 
(๖) กองนิติการ 
(๗) กองฝึกอบรม 
(๘) กองสารสนเทศ 
(๙) - (๑๑) ส านักก่อสร้างทางที่ ๑ - ๓ 
(๑๒) ส านักก่อสร้างสะพาน 
(๑๓) ส านักเครื่องกลและสื่อสาร 
(๑๔) ส านักจัดกรรมสิทธิ์ที่ดิน 
(๑๕) - (๒๙) ส านักทางหลวงที่ ๑ - ๑๕ 
(๓๐) ส านักบริหารบ ารุงทาง 
(๓๑) ส านักวิเคราะห์และตรวจสอบ 
(๓๒) ส านักวางแผน 
(๓๓) ส านักวิจัยและพัฒนางานทาง 
(๓๔) ส านักส ารวจและออกแบบ 
(๓๕) ส านักอ านวยความปลอดภัย 

2. กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมทางหลวง พ.ศ. 2552 
ในวันที่ 31 มีนาคม พ.ศ. 2552 ได้มีการประกาศใช้กฎกระทรวงแบ่งส่วน

ราชการกรมทางหลวง พ.ศ. 2552 และให้ยกเลิกกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมทางหลวง พ.ศ. 
2545 โดยกฎกระทรวงฉบับนี้มีการปรับปรุงโครงสร้างกรมทางหลวงใหม่ ส่งผลให้กรมทางหลวงมี
จ านวนหน่วยงานเพิ่มขึ้นจาก 35 เป็น 37 หน่วยงาน และมีอ านาจหน้าที่เปลี่ยนแปลงไป ดังนี้ 
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1. จัดตั้งกลุ่มพัฒนาระบบบริหารและกลุ่มตรวจสอบภายในขึ้น โดยกลุ่มพัฒนาระบบบริหารมีหน้าที่

ในการพัฒนาการบริหารของกรมให้เกิดผลสัมฤทธิ์ มีประสิทธิภาพ คุ้มค่า และกลุ่มตรวจสอบ

ภายในท าหน้าที่หลักในการตรวจสอบการด าเนินงานภายในและสนับสนุนการปฏิบัติงานของกรม 

โดยหน่วยงานทั้ง 2 นี้ขึ้นตรงต่ออธิบดีกรมทางหลวง และไม่ถูกนับรวมอยู่ใน 37 หน่วยงานของ

กรมทางหลวง 

2. จัดตั้งหน่วยงานใหม่ขึ้น 2 หน่วยงาน คือ กองทางหลวงพิเศษระหว่างเมือง และ ส านักมาตรฐาน

และประเมินผล   

2.1. กองทางหลวงพิเศษระหว่างเมืองมีอ านาจหน้าที่ดังนี้ 

1) ด าเนินการจัดเก็บค่าธรรมเนียมผ่านทาง จัดระบบการจราจรและระบบความ

ปลอดภัยบนทางหลวงพิเศษระหว่างเมือง 

2) บริหารจัดการเพื่อพัฒนาและบ ารุงรักษาโครงข่ายทางหลวงพิเศษระหว่างเมือง 

3) ก ากับดูแลและติดตามงานเกี่ยวกับทางหลวงสัมปทาน 

4) ปฏิบัติงานร่วมกับหรือสนับสนุนการปฏิบัติงานของหน่วยงานอื่นท่ีเกี่ยวข้อง หรือที่

ได้รับมอบหมาย 

2.2. ส านักมาตรฐานและประเมินผลมีอ านาจหน้าที่ดังนี้ 

1) ก าหนดและพัฒนามาตรฐานข้อก าหนด เพ่ือให้สอดคล้องกับมาตรฐานของวิศวกรรม

งานทาง รวมทั้งก ากับดูแลให้เป็นไปตามมาตรฐาน 

2) ศึกษาและพัฒนามาตรฐานและหลักเกณฑ์เกี่ยวกับผู้รับจ้าง รวมทั้งก ากับดูแลและ

ส่งเสริมศักยภาพผู้รับจ้าง 

3) ประเมินคุณภาพผลงานทางวิศวกรรมงานทาง 

4) ปฏิบัติงานร่วมกับหรือสนับสนุนการปฏิบัติงานของหน่วยงานอื่นท่ีเกี่ยวข้อง หรือที่

ได้รับมอบหมาย 

3. ปรับเปลี่ยนระดับและอ านาจหน้าที่ของหน่วยงานเดิม คือ กองนิติการยกระดับเป็นส านัก

กฎหมาย, กองสารสนเทศยกระดับเป็นศูนย์เทคโนโลยีสารสนเทศ และ กองโครงการเงินกู้และ

เงินช่วยเหลือยกระดับเป็นส านักบริหารโครงการทางหลวงระหว่างประเทศ  

 

 

 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 65 

ตารางที่ 12 เปรียบเทียบอ านาจหน้าที่ของหน่วยงานในกรมทางหลวงระหว่างปี พ.ศ. 2545 และ 
2552 

กฎกระทรวง พ.ศ. 2545 กฎกระทรวง พ.ศ. 2552 

กองนิติการ 
 
1) ด าเนินงานด้านกฎหมายตามกฎหมายว่าด้วยทาง
หลวง กฎหมายว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ และ
กฎหมายอื่นท่ีเกี่ยวข้อง 
2) ด าเนินการเกี่ยวกับงานนิติกรรมและสัญญา งาน
เกี่ยวกับความรับผิดทางแพ่ง อาญา งานคดีปกครอง 
และงานคดีอื่นท่ีอยู่ในอ านาจหน้าที่ของกรม 
3) ปฏิบัติงานร่วมกับหรือสนับสนนุการปฏิบัติงานของ
หน่วยงานอ่ืนท่ีเกี่ยวข้องหรือท่ีได้รบัมอบหมาย 

ยกระดับเป็น ส านักกฎหมาย  

เพ่ิมเติมอ านาจหน้าที่ 
4) ให้ค าปรึกษาและเสนอแนะเกีย่วกับการด าเนินงาน

ตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ ประกาศ ค าสั่ง ข้อบังคับ ที่

อยู่ในอ านาจหน้าท่ีของกรม รวมทัง้เผยแพร่ความรู้

เกี่ยวกับกฎหมายที่เกี่ยวข้อง 

5) ศึกษา วิเคราะห์ เพื่อยกร่างและพัฒนากฎหมาย ท่ีอยู่

ในความรับผดิชอบของกรม 

กองสารสนเทศ 
 
1) จัดและพัฒนาระบบงานคอมพิวเตอร์ ระบบการ
ส ารวจ การจัดเก็บและการใช้ประโยชน์ข้อมูลสารสนเทศ
ของกรม 
2) ควบคุมดูแล บ ารุงรักษา และด าเนินการเกี่ยวกับ
เครื่องคอมพิวเตอร ์
3) ปฏิบัติงานร่วมกับหรือสนับสนนุการปฏิบัติงานของ
หน่วยงานอ่ืนท่ีเกี่ยวข้องหรือท่ีได้รบัมอบหมาย 

ยกระดับเป็น ศูนย์เทคโนโลยีสารสนเทศ 
ปรับเปลี่ยนอ านาจหน้าที่ 
1) จัดท าแผนแม่บทและแผนปฏิบตัิการเทคโนโลยี
สารสนเทศของกรม รวมทั้งการตดิตามและประเมินผล
การปฏิบัติงานตามแผน 
2) ด าเนินการเกี่ยวกับการบริหารจัดการระบบ
เทคโนโลยีสารสนเทศของกรม 
3) พัฒนาระบบงานคอมพิวเตอร์และเครือข่าย รวมทั้ง
ให้ค าปรึกษา แนะน าหรือฝึกอบรมการใช้คอมพิวเตอร์
และการใช้โปรแกรม 
4) ปฏิบัติงานร่วมกับหรือสนับสนนุการปฏิบัติงานของ
หน่วยงานอ่ืนท่ีเกี่ยวข้อง หรือท่ีไดร้ับมอบหมาย 

กองโครงการเงินกู้และเงินช่วยเหลือ 
 
1) วางแผน ประสานงาน ตรวจสอบ ติดตาม และ
รายงานผลเกี่ยวกับโครงการเงินกู้และเงินช่วยเหลือ 
2) ติดต่อและประสานงานกับแหลง่เงินกู้และเงิน
ช่วยเหลือท้ังในประเทศและตา่งประเทศ 
3) ปฏิบัติงานร่วมกับหรือสนับสนนุการปฏิบัติงานของ
หน่วยงานอ่ืนท่ีเกี่ยวข้องหรือท่ีได้รบัมอบหมาย 

ยกระดับเป็น ส านักบริหารโครงการทางหลวง
ระหว่างประเทศ ปรับเปลี่ยนอ านาจหน้าที่ 
1) ศึกษาและพัฒนาโครงข่ายทางหลวงภายในประเทศท่ี
เชื่อมต่อกับโครงข่ายทางหลวงระหว่างประเทศ และ
โครงข่ายทางหลวงระหว่างประเทศ 
2) ประสานงาน จัดท า และให้ความร่วมมือโครงการ
เกี่ยวกับการพัฒนาโครงข่ายทางหลวงภายในประเทศท่ี
เชื่อมต่อกับโครงข่ายทางหลวงระหว่างประเทศ และ
โครงข่ายทางหลวงระหว่างประเทศ 
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3) ด าเนินการ วางแผน ประสานงาน ตรวจสอบ และ
รายงานผลเกี่ยวกับโครงการเงินกู้และเงินช่วยเหลือ 
รวมทั้งติดต่อและประสานงานกับแหล่งเงินกู้และเงิน
ช่วยเหลือท้ังในประเทศและตา่งประเทศ 
4) ปฏิบัติงานร่วมกับหรือสนับสนนุการปฏิบัติงานของ
หน่วยงานอ่ืนท่ีเกี่ยวข้อง หรือท่ีไดร้ับมอบหมาย 

ที่มา : กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมทางหลวง พ.ศ. 2545, 2552  

3. กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมทางหลวง พ.ศ. 2558 
ในวันที่ 12 มกราคม พ.ศ. 2558 ได้มีการประกาศใช้กฎกระทรวงแบ่งส่วน

ราชการกรมทางหลวง พ.ศ. 2558 และให้ยกเลิกกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมทางหลวง พ.ศ. 
2552 โดยกฎกระทรวงฉบับนี้ได้มีการปรับปรุงโครงสร้างกรมทางหลวงใหม่ ส่งผลให้กรมทางหลวงมี
จ านวนหน่วยงานเพิ่มขึ้นจาก 37 เป็น 40 หน่วยงาน และมีอ านาจหน้าที่ใหม่เพ่ิมเติม ดังนี้ 
1. ยุบส านักก่อสร้างทางที่ 3 และเปลี่ยนแปลงภารกิจจากเดิมที่ตามกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการ

กรมทางหลวง พ.ศ. 2552 ส านักก่อสร้างทางที่ 1 - 3 จะมีอ านาจหน้าที่เหมือนกัน แต่แบ่งความ

รับผิดชอบไปตามพ้ืนที่ คือ ส านักก่อสร้างที่ 1 รับผิดชอบภาคเหนือและภาคตะวันตก ส านัก

ก่อสร้างที่  2 รับผิดชอบภาคตะวันออกและภาคกลาง และส านักก่อสร้างที่ 3 รับผิดชอบภาคใต้ 

เมื่อเปลี่ยนแปลงภารกิจตามกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมทางหลวง พ.ศ. 2558 แล้ว ใช้การ

แบ่งความรับผิดชอบตามลักษณะของงานแทน โดยส านักก่อสร้างทางที่ 1 รับผิดชอบโครงการ

ขนาดใหญ่ และ ส านักก่อสร้างทางที่ 2 รับผิดชอบโครงการขนาดเล็ก ดังตารางที่ 13 

ตารางที่ 13 เปรียบเทียบอ านาจหน้าที่ของส านักก่อสร้างทางที่ 1 – 3 ระหว่างปี พ.ศ. 2552 และ 
2558 

พ.ศ. 2552 พ.ศ. 2558 

ส านักก่อสร้างทางที่ 1 - 3  

1) ก ากับดูแลและด าเนินการ

เกี่ยวกับการก่อสร้างและบูรณะทาง

หลวง 

2) ปฏิบัติงานร่วมกับหรือสนับสนนุ

การปฏิบัติงานของหน่วยงานอ่ืนท่ี

เกี่ยวข้อง หรือท่ีได้รับมอบหมาย 

ส านักก่อสร้างทางที่ 1 
1) ก ากับ ควบคุม และด าเนินการบริหารจดัการงานก่อสร้างและบูรณะทาง
โครงการขนาดใหญ ่
2) จัดท าราคาประเมินเบื้องต้นของงานก่อสร้างและบรูณะทางโครงการขนาด
ใหญ่ 
3) ก ากับและดูแลความปลอดภัยและสิ่งแวดล้อมระหว่างการก่อสร้างและ
บูรณะทางโครงการขนาดใหญ ่
4) ศึกษาและวิเคราะห์เพื่อพัฒนาและปรับปรุงงานก่อสร้างและบรูณะทาง
โครงการขนาดใหญ ่
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- ส านักก่อสร้างที่ 1 รับผิดชอบ

ภาคเหนือและภาคตะวันตก 

- ส านักก่อสร้างที่  2 รับผิดชอบ

ภาคตะวันออกและภาคกลาง  

- ส านักก่อสร้างที่ 3 รับผิดชอบ

ภาคใต ้

5) ให้ค าปรึกษาและแนะน าเทคนคิวิธีการก่อสร้างและบรูณะทางโครงการ
ขนาดใหญ ่
6) ปฏิบัติงานร่วมกับหรือสนับสนนุการปฏิบัติงานของหน่วยงานอ่ืนที่
เกี่ยวขอ้งหรือท่ีไดร้ับมอบหมาย 
ส านักก่อสร้างทางที่ 2 
1) ก ากับ ควบคุม และด าเนินการบริหารจดัการงานก่อสร้าง บูรณะทาง
โครงการพิเศษและงานเร่งด่วนฉุกเฉิน 
2) จัดท าราคาประเมินเบื้องต้นของงานก่อสร้าง บูรณะทางโครงการพิเศษ
และงานเร่งด่วนฉุกเฉิน 
3) ก ากับและดูแลความปลอดภัยและสิ่งแวดล้อมระหว่างด าเนินการงาน
ก่อสร้าง บูรณะทางโครงการพิเศษและงานเร่งด่วนฉุกเฉิน 
4) ศึกษาและวิเคราะห์เพื่อพัฒนาและปรับปรุงงานก่อสร้าง บูรณะทาง
โครงการพิเศษและงานเร่งด่วนฉุกเฉิน 
5) ถ่ายทอดและเผยแพร่เทคโนโลยีและองค์ความรู้ทางวิชาการ และ
เป็นศูนย์ฝึกอบรมภาคสนามด้านวศิวกรรมงานทาง เพื่อพัฒนาบุคลากรของ
กรมและหน่วยงานอื่น รวมทั้งสถาบันการศึกษา 
6) ปฏิบัติงานร่วมกับหรือสนบัสนุนการปฏิบัติงานของหน่วยงานอ่ืนท่ี
เกี่ยวข้องหรือท่ีไดร้ับมอบหมาย 
ส านักก่อสร้างทางที่ 3 
- ยุบเลิก 

ที่มา : กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมทางหลวง พ.ศ. 2552, 2558  

2. จัดตั้งหน่วยงานใหม่และปรับเปลี่ยนชื่อหน่วยงานเดิม คือ ส านักทางหลวงที่ 1 - 15 เป็น 

ส านักงานทางหลวงที่ 1 - 15 (ในปี พ.ศ. 2556 ก.พ.ร. ก าหนดมาตรการปรับปรุงชื่อหน่วยงาน 

ท าให้หน่วยงานระดับ เทียบเท่ากองทุกประเภทเช่น ส านัก กอง ศูนย์ ส านักงานมีฐานะเท่าเทียม

กันหมด การเปลี่ยนแปลงนี้จึงเป็นการเปลี่ยนแปลงเฉพาะชื่อของหน่วยงานเท่านั้น รายละเอียด

อยู่ในส่วนที่ 5.2.) จัดตั้งส านักงานทางหลวงที่ 16 - 18 เพ่ิมเติม และเปลี่ยนแปลงภารกิจ ดัง

ตารางที่ 14 
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ตารางที่ 14 เปรียบเทียบภารกิจของส านักทางหลวงที่ 1 – 15 และ ส านักงานทางหลวงที่ 1 – 18 
ระหว่างปี พ.ศ. 2552 และ 2558 

กฎกระทรวง พ.ศ. 2552 กฎกระทรวง พ.ศ. 2558 

ส านักทางหลวงท่ี 1 – 15 
1) วางแผน ส ารวจ ออกแบบ ตรวจสอบ และวเิคราะห์

ทางวิศวกรรมในงานปรับปรุงและบ ารุงรักษาทางหลวง

ในความรับผดิชอบ 

2) ควบคุมการปรับปรุงและบ ารุงรกัษาทางหลวง 

3) ด าเนินการเกี่ยวกับการจัดกรรมสิทธิ์ท่ีดินและงานนิติ

การ 

4) ด าเนินงานด่านช่ังน้ าหนักยานพาหนะให้เป็นไปตาม

กฎหมาย 

5) บ ารุงรักษาและซ่อมเครื่องจักรกลและยานพาหนะ 

6) ปฏิบัติงานร่วมกับหรือสนับสนนุการปฏิบัติงานของ

หน่วยงานอ่ืนท่ีเกี่ยวข้อง หรือท่ีไดร้ับมอบหมาย 

ส านักงานทางหลวงท่ี 1 - 18 
1) วางแผน ส ารวจ ออกแบบ ตรวจสอบและวิเคราะห์

ทางวิศวกรรมเกี่ยวกับงานบ ารุงรักษาทางหลวง งาน

อ านวยความปลอดภัยทางหลวง และงานก่อสร้าง

โครงการขนาดเล็กของแขวงทางหลวง 

2) วางแผนและด าเนินการก่อสร้างโครงการขนาดกลาง 

และบ ารุงรักษาโครงข่ายทางหลวงที่ได้รับมอบหมาย 

3) ด าเนินการเกี่ยวกับการจัดกรรมสิทธิ์ที่ดินและงานนิติ

การ 

4) ด าเนินการเกี่ยวกับด่านชั่งน้ าหนักยานพาหนะ 

5) วางแผน บริหารจัดการ และซอ่มบ ารุงรักษา

เครื่องจักรกลและยานพาหนะ 

6) วางแผน ก ากับ และติดตามการปฏิบัติงานของแขวง

ทางหลวง เพื่อให้เป็นไปตามนโยบายแผนงาน และ

เป้าหมาย 

7) ด าเนินการเกี่ยวกับการอนุญาตตามกฎหมายว่าด้วย

ทางหลวงตามที่ได้รับมอบหมาย 

8) ให้ค าปรึกษา แนะน าและสนับสนุนด้านวิชาการแก่

แขวงทางหลวงและหน่วยงานอ่ืน 

9) ปฏิบัติงานร่วมกับหรือสนับสนนุการปฏิบัติงานของ

หน่วยงานอ่ืนท่ีเกี่ยวข้องหรือท่ีได้รบัมอบหมาย 
ที่มา : กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมทางหลวง พ.ศ. 2552, 2558  

3. จัดตั้งหน่วยงานประเภทแขวงทางหลวง โดยในกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมทางหลวง พ.ศ. 

2558 ระบุไว้ว่าให้แขวงทางหลวงเป็นหน่วยงานภายใต้กรมทางหลวง รายละเอียดให้เป็นไปตามที่

รัฐมนตรีก าหนด ซึ่งภายหลังได้มีประกาศกระทรวงคมนาคมเรื่องการก าหนดแขวงทางหลวงตาม

กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมทางหลวง พ.ศ. 2558 ที่ก าหนดให้มีแขวงทางหลวงจ านวน 

104 แขวงขึ้น โดยแบ่งความรับผิดชอบตามพ้ืนที่ มีอ านาจหน้าที่ดังนี้ 
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1) วางแผนเกี่ยวกับงานบ ารุงรักษาทางหลวง งานอ านวยความปลอดภัยทางหลวงและ

งานก่อสร้างโครงการขนาดเล็ก 

2) ส ารวจ ตรวจสอบและจัดท า แผนและข้อมูลเกี่ยวกับแหล่งวัสดุงานทางและสภาพ

สายทางเบื้องต้น 

3) ด าเนินการเกี่ยวกับงานบ ารุงรักษาทางหลวง งานอ านวยความปลอดภัยทางหลวง

และงานก่อสร้างโครงการขนาดเล็ก 

4) บ ารุงรักษาเพ่ือป้องกันเสีย ปรับแต่ง ซ่อมเบาเครื่องจักร ยานพาหนะ เครื่องมือ

เครื่องใช้ส าหรับงานก่อสร้างและงานบ ารุงรักษาทางหลวงที่อยู่ในความรับผิดชอบ 

5) ด าเนินการเกี่ยวกับการมีส่วนร่วมของประชาชนในพื้นท่ีที่มีโครงการก่อสร้าง บูรณะ

และบ ารุงรักษาทางหลวง 

6) ตรวจตรา ดูแล และบังคับใช้กฎหมายว่าด้วยทางหลวงตามที่ได้รับมอบหมาย 

7) ด าเนินการเกี่ยวกับการอนุญาตตามกฎหมายว่าด้วยทางหลวงตามท่ีได้รับมอบหมาย 

8) ด าเนินการเกี่ยวกับด่านชั่งน้ าหนักยานพาหนะเคลื่อนที่ 

9) สนับสนุนและปฏิบัติงานร่วมกับจังหวัดและหน่วยงานอ่ืน 

10) ปฏิบัติงานร่วมกับหรือสนับสนุนการปฏิบัติงานของหน่วยงานอ่ืนที่เกี่ยวข้องหรือที่

ได้รับมอบหมาย 

กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมทางหลวงทั้ง 3 ฉบับ แสดงให้เห็นว่าการ
ปรับปรุงโครงสร้างระบบราชการกรมทางหลวงระหว่างปี พ.ศ. 2545 – 2559 ได้ท าให้อ านาจหน้าที่
ของหน่วยงานภายในกรมทางหลวงมีเพ่ิมมากข้ึน จากการจัดตั้งหน่วยงานใหม่และการยกระดับ
หน่วยงานเดิม ดังที่ได้เปรียบเทียบไว้ในตารางที่ 12 และ 14 ในขณะที่การยุบส านักก่อสร้างทางท่ี 3 
ไม่ได้ท าให้อ านาจหน้าที่ลดลง เนื่องจากเป็นการเปลี่ยนแปลงจากการแบ่งความรับผิดชอบตามพ้ืนที่
เป็นการแบ่งความรับผิดชอบตามลักษณะภารกิจแทน ดังที่ได้เปรียบเทียบไว้ในตารางที่ 13 

ในแง่ของจ านวนหน่วยงาน การปรับปรุงโครงสร้างระบบราชการกรมทางหลวง
ระหว่างปี พ.ศ. 2545 – 2559 ได้ท าให้จ านวนหน่วยงานระดับเทียบเท่ากองของกรมทางหลวงเพ่ิมข้ึน
จาก 35 หน่วยงานในปี พ.ศ. 2545 เป็น 40 หน่วยงานในปี พ.ศ. 2558 จากการจัดตั้งหน่วยงานใหม่
ขึ้น 6 หน่วยงาน และ ยุบเลิกหน่วยงานเดิม 1 หน่วยงาน นอกจากนี้ยังมีการยกระดับหน่วยงานเดิม 3 
หน่วยงาน ดังตารางที่ 15 และ 16 อนึ่ง หน่วยงาน 40 หน่วยงานตามที่กฎกระทรวงได้ระบุไว้นี้ ยังไม่
นับรวมส านักงานตรวจสอบภายใน และ หน่วยงานที่ท าหน้าที่ก ากับดูแลการพัฒนาระบบราชการ
ภายในส่วนราชการ หรือ “ก.พ.ร.น้อย” โดยในกรณีของกรมทางหลวง คือ ส านักงานพัฒนาระบบ
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บริหาร (สพร.) ที่ถูกจัดตั้งขึ้นตามกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมทางหลวง พ.ศ. 2552 แม้ว่า
หน่วยงานเหล่านี้จะใช้ก าลังคนและงบประมาณของกรมทางหลวงในการปฏิบัติภารกิจก็ตาม  
 
ตารางที่ 15 สรุปการปรับปรุงโครงสร้างระบบราชการกรมทางหลวงระหว่างปี พ.ศ. 2545 - 2559 

ปี จัดตั้ง ยุบเลิก ยกระดับ ลดระดับ 

2552 -    ส านักงาน
พัฒนาระบบบริหาร 

-    ส านักงาน
ตรวจสอบภายใน 

-    กองทางหลวง
พิเศษระหว่างเมือง 

-    ส านักมาตรฐาน
และประเมินผล  
  

- ไม่มี -    กองนิติการเป็นส านัก
กฎหมาย 

-    กองโครงการเงินกู้และ
เงินช่วยเหลือเป็นส านัก
บริหารโครงการทางหลวง
ระหว่างประเทศ  
-    กองสารสนเทศเป็นศูนย์
เทคโนโลยีสารสนเทศ 

- ไม่มี 

2558 -    ส านักงานทาง
หลวงที่ 16 - 18  

-    แขวงทางหลวง
ที่ 1 - 104 

- ส านักก่อสร้าง
ทางท่ี 3  

- ไม่มี  - ไม่มี  

หมายเหต ุ
- ประกาศกระทรวงคมนาคมเรื่องการก าหนดแขวงทางหลวงตามกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมทาง

หลวง พ.ศ. 2558 ก าหนดให้มีแขวงทางหลวงจ านวน 104 แขวง 

ที่มา : กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมทางหลวง พ.ศ. 2545, 2552, 2558  

โดยสรุป แนวคิดท่ีเห็นว่าระบบราชการเดิมไร้ประสิทธิภาพและไม่สามารถ
ตอบสนองความต้องการของประชาชนได้ ท าให้การปรับปรุงโครงสร้างระบบราชการของไทยที่เริ่ม
เมื่อปี พ.ศ. 2545 ต้องการปรับบทบาท ภารกิจ และขนาดของระบบราชการให้มีความเหมาะสมด้วย 
และยุบเลิกและแปรสภาพภารกิจหรือหน่วยงานที่ไม่จ าเป็น อย่างไรก็ดีภายหลังการปรับปรุง
โครงสร้าง กรมทางหลวงกลับมีภารกิจและจ านวนหน่วยงานเพิ่มมากข้ึน 
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ตารางที่ 16 จ านวนหน่วยงานภายในกรมทางหลวงตามกฎกระทรวง พ.ศ. 2545, 2552 และ  2558 
ปี ประเภทหน่วยงาน รวม 

ส านัก ศูนย์ กอง ส านักงาน แขวงทางหลวง 

2545 27 0 7 1 0 35 
2552 30 1 5 1 0 37 
2558 14 1 5 19 1 (104)* 40 

หมายเหต ุ
- ประกาศกระทรวงคมนาคมเรื่องการก าหนดแขวงทางหลวงตามกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมทาง

หลวง พ.ศ. 2558 ก าหนดให้มีแขวงทางหลวงจ านวน 104 แขวง 

- ในช่วงก่อนปี พ.ศ. 2556 หน่วยงานระดับ “ส านัก” หมายถึงหน่วยงานท่ีมีต าแหน่งหัวหน้าหน่วยงานเป็น

ข้าราชการระดับ 9 ในขณะที่หน่วยงานประเภท “กอง” หมายถึงหน่วยงานท่ีมีต าแหน่งหัวหน้าหน่วยงาน

เป็นข้าราชการระดับ 8 ซึ่งระดับของหน่วยงานจะขึ้นอยู่กับความส าคัญของภารกิจและจ านวนก าลังคน

ของหน่วยงาน ไล่ตามล าดับ คือ ส านัก > กอง = ศูนย์ > ส านักงาน 

- ภายหลังปี พ.ศ. 2556 ก.พ.ร. มีข้อก าหนดให้หน่วยงานระดับเทียบเท่ากองทั้งหมดมีฐานะเท่าเทียมกัน 

โดยต าแหน่งหัวหน้าหน่วยงานจะขึ้นอยู่กับการพิจารณาของ ก.พ. 

ที่มา : กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมทางหลวง พ.ศ. 2545, 2552, 2558  

4.1.2 ก าลังคนของกรมทางหลวง 
ตารางที่ 17 จ านวนก าลังคนของกรมทางหลวงแยกตามประเภท 

ปีงบประมาณ ข้าราชการ ลูกจ้างประจ า 
พนักงาน
ราชการ 

รวมก าลังคน
ที่ใช้งบ

บุคลากรจ้าง 

ลูกจ้างชั่วคราว รวม
ทั้งหมด งบ

ลงทุน 
เงินนอก

งบประมาณ 
2545 7,306 11,526 - 18,832 na na na 

2546 7,320 10,930 - 18,250 na na na 
2547 7,071 10,279 - 17,350 na na na 
2548 6,910 10,182 192 17,284 na na na 
2549 6,931 9,759 192 16,882 na na na 

2550 6,982 9,154 190 16,326 na na na 
2551 6,839 8,565 490 15,894 22,070 1,126 39,090 

2552 6,555 7,935 963 15,453 21,614 1,600 38,667 
2553 6,616 7,297 1,082 14,995 21,777 1,469 38,241 
2554 6,550 6,708 1,586 14,844 22,000 1,557 38,401 
2555 6,430 5,593 2,117 14,140 22,302 2,287 38,729 
2556 6,380 5,586 3,090 15,056 22,302 2,287 39,645 
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2557 6,255 5,107 3,540 14,902 22,137 2,458 39,497 

2558 6,080 4,650 3,650 14,380 22,302 2,287 38,969 
2559 6,245 4,250 3,555 14,050 22,302 2,287 38,639 

หมายเหต ุ
- ก าลังคนท่ีใช้งบบุคลากรจ้าง ได้แก่ ข้าราชการ ลูกจ้างประจ า และพนักงานราชการ 

- การเปรยีบเทียบก าลังคนท้ังหมดของกรมทางหลวงก่อนปี พ.ศ. 2551 ไม่สามารถท าได้ เนื่องจากสถติิใน

ส่วนของลูกจ้างช่ัวคราวก่อนปี พ.ศ. 2551 น้ันไม่สมบูรณ์ จากสาเหตุหลายประการ เช่น ตัวเลขมีความ

เปลี่ยนแปลงมากจากลักษณะการจ้างงานและจากการที่ลูกจ้างช่ัวคราวมีหลายประเภท คือ ลูกจ้าง

ช่ัวคราวที่จ้างโดยใช้งบบุคลากร งบลงทุนและเงินนอกงบประมาณ แต่ภายหลังปี พ.ศ. 2551 มีการยกเลิก

การใช้งบบุคลากรในการจา้งลูกจ้างช่ัวคราวตามมาตรการบริหารก าลังคนภาครัฐ (พ.ศ. 2552 – 2556) จึง

เริ่มมีการเก็บสถิติอย่างครอบคลมุยิ่งข้ึน 

ที่มา : สถิติระหว่างปี พ.ศ. 2545 - 2547 จากรายงานประจ าปี กรมทางหลวง และ ระหวา่งปี พ.ศ. 2548 - 2559 

จากเอกสารก าลังคนภาครัฐในฝา่ยพลเรือน (คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน) 

จากข้อมูลสถิติก าลังคนของกรมทางหลวง พบว่าจ านวนก าลังคนประเภทที่ “ใช้
งบบุคลากรในการจ้าง” ของกรมทางหลวง คือ ข้าราชการ ลูกจ้างประจ า และพนักงานราชการ มี
จ านวนลดลงอย่างต่อเนื่อง จาก 18,832 คน ในปี พ.ศ. 2545 เหลือ 14,050 ในปี พ.ศ. 2559 โดย
ระหว่างปี พ.ศ. 2545 - 2559 มีจ านวนข้าราชการโดยรวมลดลงจาก 7,306 คน เหลือ 6,245 คน 
และ จ านวนลูกจ้างประจ าลดลงจาก 11,526 คน เหลือ 4,250 จ านวนพนักงานราชการเพ่ิมข้ึนจาก 
192 คน ในปี พ.ศ. 2548 ที่เป็นปีแรกของการมีพนักงานราชการ เป็น 3,555 คน ในปี พ.ศ. 2559 ดัง
ตารางที่ 17 แต่หากพิจารณาจ านวนก าลังคนทั้งหมดของกรมทางหลวง ซึ่งจะรวมไปถึงลูกจ้างชั่วคราว
ที่จ้างด้วยงบลงทุนและเงินนอกงบประมาณด้วยแล้ว จะพบว่าไม่มีการเปลี่ยนแปลงมากนัก คือ ลดลง
เล็กน้อยจาก 39,090 คน ในปี พ.ศ. 2551 เป็น 38,639 คน ในปี พ.ศ. 2559 

การเปลี่ยนแปลงของโครงสร้างก าลังคนนี้เป็นผลมาจากแนวคิดท่ีมองว่าการ
จัดการบุคคลในระบบราชการแบบดั้งเดิมที่มีความถาวร ไม่ถูกไล่ออกหรือโยกย้าย และได้รับเงินเดือน
ตามต าแหน่งไม่ใช่ผลงานท าให้เกิดความไม่มีประสิทธิภาพ จึงควรใช้ลักษณะการจ้างงานแบบสัญญา
จ้างแทน ท าให้นโยบายที่ออกมาต้องการควบคุมจ านวนข้าราชการและลูกจ้างประจ า และถ่ายโอน
งบประมาณมาใช้ในการจ้างพนักงานราชการหรือจ้างเหมาบริการแทนในภารกิจบางประเภทที่
สามารถท าได้ โดยให้ความส าคัญกับการลดจ านวนข้าราชการค่อนข้างมาก เห็นได้จากการก าหนดให้
จ านวนข้าราชการที่ลดลงเป็นหนึ่งในตัวชี้วัดความส าเร็จของการปฏิรูปในแผนยุทธศาสตร์การพัฒนา
ระบบราชการไทยฉบับแรก, การก าหนดมาตรการห้ามเพ่ิมจ านวนข้าราชการในหน่วยงาน, การลด
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อัตราก าลังทดแทนข้าราชการเมื่อมีข้าราชการเกษียณอายุ และการสนับสนุนให้ส่วนราชการใช้การ
จ้างงานประเภทใหม่ทดแทน เป็นต้น 

โดยหากพิจารณาความสัมพันธ์ระหว่างการเปลี่ยนแปลงของจ านวนข้าราชการ
และการปรับปรุงโครงสร้างระบบราชการของกรมทางหลวงแล้ว จะพบว่าการเพ่ิมขึ้นของจ านวน
หน่วยงานภายในกรมทางหลวงตามกฎกระทรวง จาก 35 หน่วยงาน เป็น 37 หน่วยงานในปี พ.ศ. 
2552 และ จาก 37 หน่วยงานเป็น 40 หน่วยงานในปี พ.ศ. 2558 ได้ท าให้จ านวนข้าราชการที่มี
แนวโน้มลดลงอย่างต่อเนื่องจากมาตรการควบคุมจ านวนข้าราชการ มีจ านวนเพิ่มขึ้นในปี พ.ศ. 2553 
และ พ.ศ. 2559 ดังภาพที่ 6 

 
รูปภาพที่ 6 จ านวนข้าราชการกรมทางหลวง พ.ศ. 2545 - 2559 

 
ที่มา : รายงานประจ าปี กรมทางหลวง พ.ศ. 2545 - 2547, ก าลังคนภาครัฐในฝา่ยพลเรือน พ.ศ. 2548 – 2559 
(คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน) 

 
นอกจากนี้ แม้จะสามารถควบคุมจ านวนข้าราชการโดยรวมได้ แต่ข้าราชการที่

เหลือกลับมีต าแหน่งสูงขึ้น โดยในช่วงก่อนการปฏิรูประบบราชการในปี พ.ศ. 2545 กรมทางหลวงมี
จ านวนข้าราชการระดับ 1 - 5 ใกล้เคียงกับข้าราชการระดับ 6 - 10 แต่หลังจากการปฏิรูป ข้าราชการ
ระดับ 1 – 5 เริ่มมีจ านวนลดลง ในขณะที่ข้าราชการระดับ 6 – 10 มีจ านวนเพิ่มขึ้น จนในปี พ.ศ. 
2550 ข้าราชการระดับ 1 - 5  ลดลงเหลือ 2,912 คน น้อยกว่าข้าราชการระดับ 6 – 10 ที่เพ่ิมขึ้นเป็น 
4,070 คน ดังภาพที่ 7  
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รูปภาพที่ 7 จ านวนข้าราชการกรมทางหลวงแยกตามระดับ พ.ศ. 2545 - 2550 

 
ที่มา : รายงานประจ าปี กรมทางหลวง พ.ศ. 2543 – 2550 

ภายหลังการปรับระบบต าแหน่งข้าราชการจากระบบซีเป็นระบบแท่ง ในปี พ.ศ. 
2551 ก็ยังเกิดลักษณะเช่นเดิม คือ ข้าราชการระดับสูงมีแนวโน้มที่จะเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่อง โดย
ผลลัพธ์ในปี พ.ศ. 2559 คือ มีข้าราชการระดับ 8 - 10 เพ่ิมขึ้นราวร้อยละ 30 เมื่อเทียบกับปี พ.ศ. 
2545 แม้ยังไม่นับรวมข้าราชการประเภททั่วไประดับอาวุโสที่หากเทียบเป็นระดับแล้วจะมีระดับ 7 - 
8  จ านวนกว่าอีก 600 คน ดังตารางที่ 18 

 
ตารางที่ 18 เปรียบเทียบจ านวนข้าราชการกรมทางหลวงตามระดับต าแหน่ง พ.ศ. 2545 และ 2559 

ปี ระดับ 1 - 7 ระดับ 8 ระดับ 9 ระดับ 10 รวม 

2545 6,912 315 74 5 7,306 
2559 5,726 408 105 6 6,245 

หมายเหต ุ
- สถิติของปี พ.ศ. 2559 หลังมีการเปลี่ยนระบบต าแหน่งข้าราชการ ขา้ราชการระดับ 8 = ข้าราชการ

ประเภทวิชาการระดับช านาญการพิเศษและประเภทอ านวยการระดบัต้น ข้าราชการระดับ 9 = 

ข้าราชการประเภทวิชาการระดับเช่ียวชาญ ประเภทอ านวยการระดบัสูง และประเภทบริการระดับต้น 

ระดับ 10 – 11 = ข้าราชการประเภทวิชาการระดับทรงคณุวุฒิและประเภทบริหารระดับสูง 

- สถิติปี พ.ศ. 2559 นับข้าราชการประเภททั่วไประดับอาวุโสที่เมื่อเทียบกับระบบเดิมแล้วเป็นระดับ 7 – 8 

จ านวน 642 คน เป็นระดับ 7 ท้ังหมด 

ที่มา : ประมวลจากรายงานประจ าปี กรมทางหลวง พ.ศ. 2545 และก าลังคนภาครัฐ ข้าราชการพลเรอืนสามัญ พ.ศ. 

2559 (คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน) 
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การเพ่ิมข้ึนของจ านวนข้าราชการโดยรวมและข้าราชการระดับสูงนี้ เป็นผลมา
จากการจัดตั้งหน่วยงานใหม่และยกระดับหน่วยงานเดิมในกรมทางหลวง โดยการจัดตั้งหน่วยงานใหม่
จะท าให้เกิดต าแหน่งของข้าราชการระดับบริหารขึ้น เช่น หัวหน้าหน่วยงาน หัวหน้าฝ่าย และที่
ปรึกษา และยังจะท าให้ส่วนราชการสามารถเพ่ิมอัตราข้าราชการในหน่วยงานได้ตามข้อยกเว้นที่ระบุ
ไว้ในยุทธศาสตร์การปรับขนาดก าลังคนภาครัฐของ ก.พ. ตั้งแต่ฉบับที่ 2 (พ.ศ. 2549 – 2551) จนถึง
ฉบับปัจจุบันว่า 

“ไม่ให้เพ่ิมอัตราตั้งใหม่ในภาพรวมส าหรับข้าราชการทุกประเภท ยกเว้นกรณี
จ าเป็นไม่อาจหลีกเลี่ยงได้ ในลักษณะใดลักษณะหนึ่งดังต่อไปนี้ 

ก. มีการตั้งหน่วยงานหรือส่วนราชการระดับกระทรวงหรือกรมขึ้นใหม่ และ
จ าเป็นต้องมีเจ้าหน้าที่ปฏิบัติการ 

ข. เป็นงานที่ต้องด าเนินการตามนโยบายส าคัญของรัฐบาล ยุทธศาสตร์
ประเทศหรือคณะรัฐมนตรีได้สั่งการให้ด าเนินการตามที่ก าหนดไว้ในกฎหมาย และมีงบประมาณที่ใช้
ด าเนินการแล้ว ถ้าไม่ด าเนินการจะท าให้เกิดผลเสียหายต่อทางราชการ” 

ยุทธศาสตร์การปรับขนาดก าลังคนภาครัฐ (พ.ศ. 2557 - 2561)   
 
ซึ่งระหว่างปี พ.ศ. 2545 – 2559 กรมทางหลวงมีการจัดตั้งหน่วยงานใหม่ขึ้น 6 

หน่วยงาน ได้แก่ ส านักงานพัฒนาระบบบริหาร ส านักงานตรวจสอบภายใน กองทางหลวงพิเศษ
ระหว่างเมือง และ ส านักมาตรฐานและประเมินผล ในปี พ.ศ. 2552,  ส านักงานทางหลวงที่ 16 - 18 
และ แขวงทางหลวงที่ 1 - 104 ในปี พ.ศ. 2558 ซึ่งจะส่งผลต่อก าลังคนของกรมทางหลวง ดังตัวอย่าง
ในตารางที่ 19 

 
ตารางที่ 19 กรอบอัตราก าลังของแขวงทางหลวงเชียงใหม่ที่ 1 และ แขวงทางหลวงเชียงใหม่ท่ี 2 
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นา
ญ

กา
รพ

ิเศ
ษ 

ชา
นา

ญ
กา

ร 

ปฏ
ิบตั

ิกา
รห

รือ
 

ช า
นา

ญ
กา

รห
รือ

ช า
นา

ญ
กา

รพ
ิเศ

ษ 

ปฏ
ิบตั

ิกา
รห

รือ
 

ช า
นา

ญ
กา

ร 

อา
วุโ

ส 

ช า
นา

ญ
งา

น 

ปฏ
ิบตั

ิงา
นห

รือ
 

ช า
นา

ญ
งา

น 

1 ต้น 0 0 0 1 0 1 2 13 20 38 

2 ต้น 0 0 0 1 0 1 2 12 12 40 

ที่มา : การแบ่งส่วนราชการและอตัราก าลังของกรมทางหลวง ตามกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมทางหลวง 
กระทรวงคมนาคม พ.ศ. 2558  
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จะเห็นว่าการจัดตั้งแขวงทางหลวงเชียงใหม่ท่ี 1 และ 2 นั้น ได้ท าให้มีข้าราชการ
ประเภทอ านวยการระดับต้น (ระดับ 8) เพ่ิมขึ้น 2 คน และมีจ านวนข้าราชการโดยรวมเพ่ิมข้ึน 78 คน 
(ส่วนหนึ่งมาจากการเกลี่ยก าลังคนจากหน่วยงานอ่ืน ไม่ได้หมายความว่าเป็นการจ้างงานข้าราชการ
ใหม่ทั้งหมด) 

เช่นเดียวกับการยกระดับหน่วยงานเดิมจากระดับกองเป็นส านัก ได้แก่ การ
ยกระดับกองนิติการเป็นส านักกฎหมาย, กองโครงการเงินกู้และเงินช่วยเหลือที่เป็นส านักบริหาร
โครงการทางหลวงระหว่างประเทศ และ กองสารสนเทศเป็นศูนย์เทคโนโลยีสารสนเทศ ตาม
กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมทางหลวง พ.ศ. 2552 ที่จะส่งผลให้ต าแหน่งของหัวหน้าหน่วยงาน
เปลี่ยนจากข้าราชการประเภทอ านวยการระดับต้น (ระดับ 8) เป็นข้าราชการประเภทอ านวยการ
ระดับสูง (ระดับ 9) และมีจ านวนข้าราชการโดยรวมเพ่ิมขึ้น ดังการเปรียบเทียบในตารางที่ 20, 21 
และ 22 
ตารางที่ 20 เปรียบเทียบกรอบอัตราก าลังกองนิติการ ก่อนและหลังถูกยกระดับเป็นส านักกฎหมาย 

ปีง
บป

ระ
มา

ณ 

อ า
นว

ยก
าร

 

วิชาการ ทั่วไป 

รว
ม 

เชี่
ยว

ชา
ญ 

ช า
นา

ญก
าร

พิเ
ศษ

 

ช า
นา

ญก
าร

หร
ือ 

ช า
นา

ญก
าร

พิเ
ศษ

 

ชา
นา

ญก
าร

 

ปฏ
ิบัต

ิกา
รห

รือ
 

ช า
นา

ญก
าร

หร
ือ

ช า
นา

ญก
าร

พิเ
ศษ

 

ปฏ
ิบัต

ิกา
รห

รือ
 

ช า
นา

ญก
าร

 

อา
วุโ

ส 

ช า
นา

ญง
าน

 

ปฏ
ิบัต

ิงา
นห

รือ
 

ช า
นา

ญง
าน

 
2551 ต้น 0 4 0 0 0 29 0 3 6 43 

2558 สูง 1 11 0 0 0 36 0 2 3 54 

ที่มา : การแบ่งส่วนราชการและอตัราก าลังของกรมทางหลวง ตามกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมทางหลวง 
กระทรวงคมนาคม พ.ศ. 2552, 2558 
 

ตารางที่ 21 เปรียบเทียบกรอบอัตราก าลังกองโครงการเงินกู้และเงินช่วยเหลือ ก่อนและหลังถูก
ยกระดับเป็นส านักบริหารโครงการทางหลวงระหว่างประเทศ 

ปีง
บป

ระ
มา

ณ 

อ า
นว

ยก
าร

 

วิชาการ ทั่วไป 

รว
ม 

เชี่
ยว

ชา
ญ 

ช า
นา

ญก
าร

พิเ
ศษ

 

ช า
นา

ญก
าร

หร
ือ 

ช า
นา

ญก
าร

พิเ
ศษ

 

ชา
นา

ญก
าร

 

ปฏ
ิบัต

ิกา
รห

รือ
 

ช า
นา

ญก
าร

หร
ือ

ช า
นา

ญก
าร

พิเ
ศษ

 

ปฏ
ิบัต

ิกา
รห

รือ
 

ช า
นา

ญก
าร

 

อา
วุโ

ส 

ช า
นา

ญง
าน

 

ปฏ
ิบัต

ิงา
นห

รือ
 

ช า
นา

ญง
าน

 

2551 ต้น 0 3 2 2 0 15 0 2 8 33 

2558 สูง 2 9 0 1 0 31 0 0 4 48 

ที่มา : การแบ่งส่วนราชการและอตัราก าลังของกรมทางหลวง ตามกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมทางหลวง 
กระทรวงคมนาคม พ.ศ. 2552, 2558 
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ตารางที่ 22 เปรียบเทียบกรอบอัตราก าลังกองสารสนเทศ ก่อนและหลังถูกยกระดับเป็นศูนย์
เทคโนโลยีสารสนเทศ 

ปีง
บป

ระ
มา

ณ 

อ า
นว

ยก
าร

 
วิชาการ ทั่วไป 

รว
ม 

เชี่
ยว

ชา
ญ 

ช า
นา

ญก
าร

พิเ
ศษ

 

ช า
นา

ญก
าร

หร
ือ 

ช า
นา

ญก
าร

พิเ
ศษ

 

ชา
นา

ญก
าร

 

ปฏ
ิบัต

ิกา
รห

รือ
 

ช า
นา

ญก
าร

หร
ือ

ช า
นา

ญก
าร

พิเ
ศษ

 

ปฏ
ิบัต

ิกา
รห

รือ
 

ช า
นา

ญก
าร

 

อา
วุโ

ส 

ช า
นา

ญง
าน

 

ปฏ
ิบัต

ิงา
นห

รือ
 

ช า
นา

ญง
าน

 

2551 ต้น 0 4 0 1 0 29 1 1 14 51 

2558 สูง 1 15 0 1 0 30 1 0 15 64 

ที่มา : การแบ่งส่วนราชการและอตัราก าลังของกรมทางหลวง ตามกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมทางหลวง 
กระทรวงคมนาคม พ.ศ. 2552, 2558 
 

โดยสรุป กรมทางหลวงสามารถควบคุมจ านวนก าลังคนโดยรวมไม่ให้เพ่ิมข้ึนตาม 
มาตรการบริหารก าลังคนภาครัฐได้ส าเร็จ โดยได้ท าให้จ านวนข้าราชการและลูกจ้างประจ าลดลง 
ในขณะที่จ านวนพนักงานราชการและลูกจ้างชั่วคราวเพิ่มขึ้น แต่การปรับปรุงโครงสร้างระบบราชการ
กรมทางหลวงระหว่างปี พ.ศ. 2545 – 2559 ได้ท าให้จ านวนของข้าราชการโดยรวมและข้าราชการ
ระดับสูงเพ่ิมข้ึน 
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4.1.3 งบประมาณรายจ่ายของกรมทางหลวง 
กรมทางหลวงมีการใช้งบประมาณระหว่างปี พ.ศ. 2545 - 2559 เพ่ิมข้ึนจาก 

30,480 ล้านบาท เป็น 77,509 ล้านบาท หรือราว 2.5 เท่า ดังตารางที่ 25 ซึ่งอยู่ในสัดส่วนที่ใกล้เคียง
กับการเพ่ิมข้ึนของบประมาณระดับประเทศ คือ ราว 2.7 เท่า โดยหากพิจารณาเฉพาะงบประมาณ
ประเภทงบบุคลากร จะพบว่าเพ่ิมข้ึนจาก 3,159 ล้านบาทในปี พ.ศ. 2545 เป็น 4,793 ล้านบาท ในปี 
พ.ศ. 2559 หรือ เพ่ิมขึ้นราวร้อยละ 51 ดังตารางที่ 26 โดยเป็นสัดส่วนที่ค่อนข้างน้อยหากเทียบกับ
การเพ่ิมข้ึนของงบบุคลากรในระดับประเทศ คือ ราว 2.2 เท่า ซึ่งเป็นไปตามเป้าหมายของมาตรการที่
ต้องการควบคุมการใช้งบบุคลากร เช่น การตัดงบประมาณในการจ้างลูกจ้างชั่วคราวออกจากงบ
บุคลากร และการสนับสนุนให้ใช้วิธีจ้างเหมาบริการที่ใช้งบประมาณในส่วนของงบด าเนินงานมา
ท างานบางประเภทแทนในส่วนที่ท าได้  

ทั้งนี้ หากพิจารณาความสัมพันธ์ระหว่างการปรับปรุงโครงสร้าง ก าลังคน และ
งบประมาณของกรมทางหลวงจะพบว่าด้วยลักษณะของโครงสร้างก าลังคนที่มีข้าราชการระดับสูง
จ านวนมากขึ้น ท าให้งบบุคลากรของกรมทางหลวงมีแนวโน้มที่จะรวมศูนย์อยู่ที่เงินเดือนข้าราชการ
มากขึ้นตามไปด้วย แม้ว่าจะสามารถควบคุมจ านวนข้าราชการได้ก็ตาม โดยเงินเดือนของข้าราชการที่
มีอัตราส่วนร้อยละ 52.7 ของงบบุคลากรในปี พ.ศ. 2545 ได้เพ่ิมขึ้นเป็นร้อยละ 64 ในปี พ.ศ. 2559 
ดังภาพที่ 8 และ 9 
 

รูปภาพที่ 8 งบบุคลากรของกรมทางหลวง แยกตามประเภท 

 
ที่มา : ประมวลจากรายงานประจ าปี กรมทางหลวง พ.ศ. 2545 - 2559 
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รูปภาพที่ 9 จ านวนก าลังคนที่ใช้งบบุคลากรจ้างของกรมทางหลวง แยกตามประเภท 

 
ที่มา : ประมวลจากรายงานประจ าปี กรมทางหลวง พ.ศ. 2545, ก าลังคนภาครัฐในฝ่ายพลเรือน พ.ศ. 2550, 2555, 
2559 (คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน) 

 
เมื่อพิจารณาการเพ่ิมและลดของงบประมาณในส่วนเงินเดือนของข้าราชการใน

แต่ละปีจะพบว่าเพ่ิมสูงขึ้นทุกปี ยกเว้นปี พ.ศ. 2548 และ พ.ศ. 2557 ที่มีจ านวนลดลง ดังภาพที่ 10 
โดยการลดลงของเงินเดือนข้าราชการในปี พ.ศ. 2548 เกิดจากการลดลงของจ านวนข้าราชการระดับ 
1 - 5 จ านวน 487 คน ในขณะที่ข้าราชการระดับ 6 - 10 มีจ านวนคงท่ี และในปี พ.ศ. 2557 เกิดจาก
การลดลงของข้าราชการทุกประเภท จากการเกษียณอายุตามโครงการเกษียณอายุก่อนก าหนด พ.ศ. 
2552 - 2556  
 
รูปภาพที่ 10 งบประมาณเงินเดือนข้าราชการ พ.ศ. 2545 – 2559 

 
ที่มา : รายงานประจ าปี กรมทางหลวง พ.ศ. 2545 - 2559 
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อย่างไรก็ดี แม้จะสามารถควบคุมงบบุคลากรได้ แต่ค่าใช้จ่ายเกี่ยวกับบุคลากรที่
อยู่นอกเหนือจากงบบุคลากรของกรมทางหลวง ยังประกอบด้วยงบประมาณอีก 4 ประเภท คือ  

1. ค่าจ้างลูกจ้างชั่วคราวที่มาจากงบลงทุน โดยรวมอยู่ในส่วนงบประมาณประเภทค่าท่ีดิน
และสิ่งก่อสร้างซึ่งส่วนราชการสามารถบริหารได้อย่างอิสระ ซึ่งจ านวนลูกจ้างชั่วคราวที่
ใช้งบประเภทนี้จ้างในกรมทางหลวงมีจ านวนสูงมากเมื่อเทียบกับบุคลากรประเภทอ่ืน 
คือ มีจ านวน 22,302 คน เทียบเป็น 1.5 เท่าของก าลังคนที่จ้างด้วยงบบุคลากรในปี 
พ.ศ. 2559 หากค านวนงบประมาณที่ใช้อย่างคร่าวๆตามอัตราค่าตอบแทนแรงงานขั้น
ต่ าคือวันละ 300 บาทและการท างานเดือนละ 22 วัน กรมทางหลวงจะใช้งบลงทุนใน
การจ้างลูกจ้างชั่วคราวราว  1,766 ล้านบาทในปี พ.ศ. 2559 เทียบได้เป็นร้อยละ 36 
ของงบบุคลากรทั้งหมด 

2. ค่าจ้างลูกจ้างชั่วคราวที่มาจากเงินนอกงบประมาณ หรือ งบประมาณท่ีส่วนราชการ
จัดหามาเอง เช่น ค่าปรับที่ท าลายทรัพย์สินของหลวง ค่าธรรมเนียมต่างๆ การขายแบบ 
ทดลองวัสดุ สมัครสอบและบริจาค เป็นต้น โดยเป็นงบประมาณที่ส่วนราชการมีอิสระ
ในการบริหารตามระเบียบของกระทรวงการคลัง ซึ่งจ านวนลูกจ้างชั่วคราวในกรมทาง
หลวงที่ใช้งบประเภทนี้จ้างมีจ านวน  2,287 คนในปี พ.ศ. 2559  ใช้งบประมาณคร่าวๆ
ราว 181 ล้านบาทในการจ้าง 

3. งบประมาณในการจ้างเหมาบริการในส่วนงบด าเนินงาน ซึ่งเป็นงบประเภทใหม่ที่เกิด
ขึ้นมาหลังมีแนวคิดในการจ้างบริษัทเอกชนมาท างานบางประเภทแทนข้าราชการและ
ลูกจ้างประจ าเดิมที่มีอยู่ เช่น  พนักงานท าความสะอาด พนักงานรักษาความปลอดภัย 
ค่าก าจัดปลวกตามหน่วยงานทั่วไป เป็นต้น โดยในปี พ.ศ. 2559 กรมทางหลวงมี
งบประมาณประเภทนี้จ านวน 88,751,900 บาท ดังตารางที่ 27 

4. งบกลาง ที่ประกอบด้วยเงินบ าเหน็จ บ านาญ ค่ารักษาพยาบาลและสวัสดิการอื่นๆ เป็น
งบประมาณระดับประเทศไม่นับรวมอยู่ในงบประมาณรายจ่ายของส่วนราชการ ซึ่งมี
จ านวนเพิ่มสูงขึ้นตามจ านวนของข้าราชการระดับสูง ดังภาพที่ 2 
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โดยสรุป การปรับปรุงโครงสร้างระบบราชการกรมทางหลวงระหว่างปี พ.ศ. 
2545 – 2559 ได้ท าให้การใช้งบประมาณบุคลากรของกรมทางหลวงลดลง หากเทียบกับการใช้งบ
บุคลากรระดับประเทศ จากการลดลงของจ านวนบุคลากรที่ใช้งบบุคลากรจ้าง แต่มีข้อสังเกตว่า
งบประมาณบุคลากรนั้นมีแนวโน้มในการรวมศูนย์อยู่ที่เงินเดือนของข้าราชการมากข้ึนจากการเพ่ิมข้ึน
ของข้าราชการระดับสูง และอีกประการหนึ่ง คือ กรมทางหลวงมีการใช้งบประมาณเกี่ยวกับบุคลากร
ในส่วนของงบประเภทอ่ืนๆมีสูงมาก คือ ราว 2,035 ล้านบาท หรือ ประมาณร้อยละ 40 ของงบ
บุคลากร ในปี พ.ศ. 2559  
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ตารางที่ 26 งบบุคลากรของกรมทางหลวงแยกตามประเภทก าลังคน พ.ศ. 2545 – 2559 

ปี 

งบบุคลากร 

ข้าราชการ ลูกจ้างประจ า ลูกจ้างชั่วคราว พนักงานราชการ รวม 
2545 1,665,700,000 1,473,940,000 19,870,000 - 3,159,510,000 
2546 1,761,656,000 1,545,195,000 20,038,000 - 3,326,889,000 

2547 1,941,174,000 1,368,012,000 24,117,000 - 3,333,303,000 
2548 1,753,155,000 1,346,773,000 28,036,000 - 3,127,964,000 

2549 2,237,831,000 1,501,559,700 34,409,000 18,000,000 3,791,799,700 
2550 2,490,345,400 1,451,845,900 8,602,300 43,576,600 3,994,370,200 

2551 2,484,152,500 1,476,008,800 -* 65,999,500 4,026,160,800 

2552 2,606,314,000 1,453,969,100 - 97,433,100 4,157,716,200 
2553 2,715,276,700 1,376,919,900 - 133,683,200 4,225,879,800 

2554 2,727,377,600 1,288,017,400 - 194,382,800 4,209,777,800 
2555 2,901,674,400 1,287,589,100 - 273,754,400 4,463,017,900 

2556 3,066,938,200 1,345,329,900 - 431,209,200 4,843,477,300 
2557 2,853,721,600 1,266,796,700 - 522,960,800 4,643,479,100 

2558 3,022,693,700 1,139,442,200 - 486,032,400 4,648,168,300 
2559 3,093,623,800 1,166,439,700 - 533,265,300 4,793,328,800 
หมายเหต ุ
- ปี พ.ศ. 2551 มีการยกเลิกการใช้งบบุคลากรในการจ้างลูกจ้างช่ัวคราว  

ที่มา : รายงานประจ าปี กรมทางหลวง พ.ศ. 2545 – 2559 
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ตารางที่ 27 งบประมาณจ้างเหมาบริการของกรมทางหลวง 

ปีงบประมาณ งบประมาณจ้างเหมาบริการ 

2552 61,290,200 
2553 64,010,000 
2554 64,095,000 

2555 80,323,400 
2556 93,231,700 
2557 92,256,400 
2558 92,046,200 
2559 88,751,900 

หมายเหต ุ
- งบงบประมาณจ้างเหมาบริการอยูใ่นส่วนของงบด าเนินงาน 

ที่มา : สรุปงบประมาณรายจ่ายประจ าปี กรมทางหลวง พ.ศ. 2552 – 2559 

 

4.1.4 สรุปผลการปรับปรุงโครงสร้างระบบราชการกรมทางหลวง 
ตารางที่ 28 สรุปผลการปรับปรุงโครงสร้างกรมทางหลวงระหว่างปี พ.ศ. 2545 - 2559 

วัตถุประสงค์ ผลลัพธ์ 

1. ลดภารกิจและจ านวนหน่วยงานภาครัฐ เพิ่มขึ้นจาก 35 เป็น 40 หน่วยงาน 

2. ควบคุมจ านวนก าลังคนภาครัฐ คงที่  

    2.1. จ านวนข้าราชการ ลดลงร้อยละ 14 

- จ านวนข้าราชการระดับ 8 เพิ่มขึ้นร้อยละ 29 

- จ านวนข้าราชการระดับ 9 ขึ้นไป เพิ่มขึ้นร้อยละ 41 

3. ควบคุมการใช้งบประมาณ เพิ่มขึ้นร้อยละ 0.0002 เมื่อเทียบกับ GDP 

- เงินเดือนข้าราชการ เพิ่มขึ้นร้อยละ 11.3 เมื่อเทียบกับงบบุคลากร  

หมายเหต ุ

- จ านวนก าลังคนภาครัฐ ใช้การเปรยีบเทียบระหว่างปี พ.ศ. 2547 – 2559 ตามสถิติของคณะกรรมการ

ข้าราชการพลเรือน 
โดยสรุปจะเห็นได้ว่าการปฏิรูประบบราชการในกรมทางหลวงที่มีเป้าหมายใน

การจ ากัดขอบเขตของระบบราชการนั้น สามารถควบคุมจ านวนก าลังคนให้คงที่ ลดจ านวนข้าราชการ
ลงและควบคุมการใช้งบประมาณได้ แต่ไดท้ าให้ขอบเขตของภารกิจและจ านวนหน่วยงานเพ่ิมข้ึน โดย
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มีข้อสังเกตว่าจ านวนข้าราชการระดับสูงและงบประมาณในส่วนเงินเดือนข้าราชการของกรมทางหลวง
นั้นเพิ่มข้ึน ซึ่งในส่วนต่อไปจะอธิบายถึงกระบวนการที่ท าให้เกิดผลลัพธ์ดังกล่าว  
 

4.2. กระบวนการปรับปรุงโครงสร้างระบบราชการของกรมทางหลวง 
ในส่วนนี้จะท าการสังเคราะห์ตัวแบบในการอธิบายกระบวนการปรับปรุงโครงสร้างระบบ

ราชการกรมทางหลวงในทางปฏิบัติอันก่อให้เกิดผลลัพธ์ดังที่ได้น าเสนอในส่วนที่แล้ว ซึ่งได้จากการ
การศึกษาเอกสารประกอบกับการวิเคราะห์ข้อมูลที่ได้จากการสัมภาษณ์ เพ่ือเป็นข้อมูลพ้ืนฐานในการ
วิเคราะห์และตอบค าถามการวิจัยในบทต่อไป 
 
รูปภาพที่ 11 กระบวนการปรับปรุงโครงสร้างระบบราชการกรมทางหลวง 

 
 
การปรับปรุงโครงสร้างระบบราชการตามแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบราชการไทย (พ.ศ. 

2546 – พ.ศ. 2550) มีการระบุเป้าหมายในการลดปริมาณภารกิจ รวมถึงยุบเลิกหรือลดขนาด
หน่วยงานของรัฐที่ไม่จ าเป็นเพ่ือถ่ายโอนงานให้ภาคส่วนอื่น แต่จากการสัมภาษณ์พบว่าในทางปฏิบัติ 
การลดปริมาณภารกิจของส่วนราชการ ซึ่งหมายถึง ยุบเลิกหรือลดขนาดหน่วยงานที่ไม่จ าเป็นเป็นสิ่งที่
ท าได้ยาก เพราะเหตุผลทางจริยธรรมและการเมืองที่ท าให้ไม่สามารถเลิกจ้างก าลังคนที่ก าลังปฏิบัติ
ภารกิจในหน่วยงานเหล่านั้นได้ การปฏิรูปจึงมุ่งเน้นจะลดจ านวนก าลังคนโดยเฉพาะข้าราชการและ
ลูกจ้างประจ าก่อนเป็นอันดับแรก โดยคาดหวังว่าเมื่อจ านวนก าลังคนโดยรวมลดลงแล้วจะสามารถท า
การยุบเลิกหรือแปรสภาพส่วนราชการได้ด้วยการเกลี่ยก าลังคนท่ีเหลือไปในส่วนราชการอ่ืน อันจะ
ส่งผลให้การใช้งบประมาณลดลงตามไปด้วย 

อย่างไรก็ดี มาตรการและวิธีการที่ใช้เพ่ือควบคุมจ านวนข้าราชการกลับท าให้เกิดผลลัพธ์ที่
ไม่ได้คาดหมายขึ้น คือ การท าให้โครงสร้างก าลังคนเปลี่ยนแปลงไปในลักษณะที่ไม่สมดุล คือ มีจ านวน
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ข้าราชการระดับสูงเพ่ิมข้ึนในขณะที่ข้าราชการระดับปฏิบัติลดลง ดังที่ได้น าเสนอไปในส่วนที่แล้ว ซ่ึง
จากการวิเคราะห์ของผู้ศึกษาพบว่าส่งผลกระทบต่อมา 2 ประการ คือ 

1. เกิดความต้องการในการจัดตั้งหน่วยงานใหม่และยกระดับหน่วยงานเดิม เพื่อรองรับต าแหน่ง
ของข้าราชการระดับสูงที่มีจ านวนเพิ่มขึ้นและเพ่ิมจ านวนข้าราชการระดับปฏิบัติที่ลดลง 

2. ต้องจ้างงานประเภทอ่ืนด้วยงบประมาณท่ีไม่ใช่งบบุคลากร เพ่ือทดแทนอัตราก าลังของ
ข้าราชการปฏิบัติที่ลดลง 

ปรากฏการณ์ดังกล่าวนี้ ท าให้การปฏิรูประบบราชการที่ต้องการจ ากัดขนาดของระบบราชการ
กลับท าให้เกิด “วงจร” ที่ส่งผลให้เกิดการเพ่ิมขึ้นของจ านวนหน่วยงาน ก าลังคน และการใช้
งบประมาณข้ึนแทน เพราะ การควบคุมจ านวนข้าราชการท าให้เกิดการเพ่ิมข้ึนของข้าราชการ
ระดับสูงและการลดลงของข้าราชการระดับปฏิบัติ ส่งผลให้เกิดความต้องการจัดตั้งหน่วยงานใหม่ข้ึน 
และเม่ือมีการจัดตั้งหน่วยงานใหม่ข้ึน ก็จะท าให้เกิดการตั้งอัตราข้าราชการใหม่ น ามาสู่ความต้องการ
ควบคุมจ านวนข้าราชการต่อไป  

ในหัวข้อนี้จะอธิบายการปฏิรูประบบราชการที่เกิดข้ึนในทางปฏิบัติ อันท าให้เกิดผลลัพธ์
ดังกล่าว โดยแบ่งการน าเสนอเป็น 5 ส่วน คือ การควบคุมจ านวนข้าราชการ การเพ่ิมข้ึนของ
ข้าราชการระดับสูง การเพ่ิมข้ึนของจ านวนหน่วยงาน การจ้างงานประเภทอ่ืนทดแทน และบทสรุป มี
รายละเอียดดังนี้ 

 
4.2.1 การควบคุมจ านวนข้าราชการ 

วิธีการปรับปรุงโครงสร้างระบบราชการระหว่างปี พ.ศ. 2545 ถึงปี พ.ศ. 2559 
คือ การทบทวนการจัดโครงสร้างองค์การของส่วนราชการว่ามีความเหมาะสมกับภารกิจหรือไม่ โดยมี
ขั้นตอนการทบทวนตั้งแต่ความจ าเป็นของภารกิจ ความซ้ าซ้อนของหน่วยงาน ความเป็นไปได้ในการ
แปรสภาพหรือถ่ายโอน และความเหมาะสมของขนาดองค์การกับปริมาณของภารกิจ เพื่อพิจารณา
การยุบเลิกหรือลดขนาดหน่วยงานและภารกิจที่ไม่จ าเป็น และถ่ายโอนงานให้ภาคเอกชนและท้องถิ่น
เข้ามาด าเนินการแทนในส่วนที่สามารถท าได้ ซึ่งทั้งหมดล้วนมีจุดประสงค์ในการลดอาณาเขตของ
ภาครัฐลง เนื่องจากเห็นว่าภาครัฐมีขนาดที่ใหญ่ใช้งบประมาณมากแต่การท างานกลับไม่มี
ประสิทธิภาพ (คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 2546, 2551, 2556) 

อย่างไรก็ด ีข้อมูลจากการสัมภาษณ์ท าให้พบว่าการยุบเลิกหรือลดขนาด
หน่วยงานในทันที จะส่งผลให้ต้องมีการเลิกจ้างก าลังคนที่ก าลังท างานในหน่วยงานดังกล่าว ซึ่งในทาง
ปฏิบัติสามารถท าได้ยากเพราะไม่มีส่วนใดต้องการแบกรับหน้าที่ในการตัดสินใจเลิกจ้าง โดย
นักการเมืองมีความจ าเป็นต้องพ่ึงพาข้าราชการประจ าในการให้ค าแนะน าและด าเนินนโยบายต่างๆ 
(Peters, 2001, 2010) อีกท้ังยังต้องค านึงถึงปัจจัย เช่น เหตุผลทางจริยธรรมหรือความนิยมจาก
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ประชาชน ท าให้นักการเมืองมักไม่ต้องการสร้างความขัดแย้งกับข้าราชการ ซึ่งส่งผลไปถึงการท างาน
ของ ก.พ. และ ก.พ.ร. ที่ท าหน้าที่ควบคุมและก ากับดูแลการปฏิรูประบบราชการ เนื่องจากหน่วยงาน
เหล่านี้เป็นส่วนราชการในสังกัดส านักนายกรัฐมนตรี ในขณะที่ฝ่ายราชการย่อมไม่ต้องการเลิกจ้างคน
ในหน่วยงานของตนเอง 

Pollitt and Bouckaert (2004, p. 195) กล่าวว่าธรรมชาติของนโยบายปฏิรูป
จะมีลักษณะค่อยเป็นค่อยไป เนื่องจากนักการเมืองและข้าราชการที่อยู่ในกระบวนการก าหนด
นโยบายต้องใช้เวลาในการค่อยๆปรับผลประโยชน์เข้าหากัน โดยนโยบายที่เป็นผลลัพธ์จะมีลักษณะ
ผสมผสานทั้งวิธีการและเป้าหมายที่ทุกฝ่ายต่างได้ประโยชน์ (Bowornwathana & Poocharoen, 
2010; Lasswell, 1950) ในกรณีของประเทศไทย ผลลัพธ์ที่ออกมาจากการประณีประนอม
ผลประโยชน์ คือ “การจ ากัดอาณาเขตระบบราชการโดยไม่เลิกจ้างก าลังคน” ซึ่งสะท้อนออกมาใน
ยุทธศาสตร์การปรับก าลังคนภาครัฐในส่วนมาตรการ ที่ก าหนดไม่ให้มีการเพ่ิมอัตราข้าราชการใหม่, 
การลดอัตราก าลังทดแทนเมื่อมีข้าราชการและลูกจ้างประจ าเกษียณ และให้เปลี่ยนไปใช้การจ้าง
พนักงานราชการมาปฏิบัติภารกิจแทน เนื่องจากลักษณะการจ้างงานแบบพนักงานราชการสามารถ
เลิกจ้างได้ง่ายกว่า เพราะต้องมีการพิจารณาสัญญาจ้างทุก 4 ปี โดยมีความคาดหวังว่าเมื่อจ านวนของ
ข้าราชการและลูกจ้างประจ าโดยรวมลดลงแล้ว จะสามารถท าการยุบเลิกหรือแปรสภาพส่วนราชการ
ได้ด้วยการเกลี่ยข้าราชการที่เหลือไปในส่วนราชการอ่ืน ดังที่ ยุทธศาสตร์การปรับก าลังคนภาครัฐ 
(พ.ศ. 2546 – 2548) ซึ่งเป็นยุทธศาสตร์ฉบับแรกหลังการปฏิรูป ก าหนดการห้ามเพ่ิมอัตราข้าราชการ
ใหม่ และให้ต าแหน่งของลูกจ้างประจ าที่เกษียณออกไปทั้งหมดถูกแทนที่ด้วยพนักงานราชการ ต่อมา
ในฉบับที่สอง (พ.ศ. 2549 – 2551) มีการเปลี่ยนแปลงให้สามารถเพ่ิมอัตราก าลังข้าราชการได้ในกรณี
จ าเป็น เช่น เมื่อมีการจัดตั้งส่วนราชการใหม่ แต่ให้คณะกรรมการก าหนดเป้าหมายและนโยบาย
ก าลังคนภาครัฐ (คปร.) สามารถยุบเลิกต าแหน่งของข้าราชการที่เกษียณไปแล้วได้มากถึงร้อยละ 80 
และ แผนฉบับที่สาม (พ.ศ. 2552 – 2556) ก าหนดให้มีการยกเลิกการใช้งบบุคลากรในการจ้างลูกจ้าง
ชั่วคราวเพื่อควบคุมงบบุคลากรที่เพ่ิมข้ึน ดังตารางที่ 29 

 

ตารางที่ 29 เปรียบเทียบยุทธศาสตร์การปรับก าลังคนภาครัฐ พ.ศ. 2546 - 2561 
 
ยุทธศาสตร์ 

 
การเพ่ิม

ข้าราชการ 

ต าแหน่ง
ข้าราชการพล
เรือนที่เกษียณ 

ต าแหน่ง
ลูกจ้างประจ าท่ี

เกษียณ 

 
ลูกจ้างชั่วคราว 

ยุทธศาสตร์การปรับ
ก าลังคนภาครัฐ (พ.ศ. 
2546 – 2548) 

ห้ามเพิ่ม ทดแทนท้ังหมด ไม่ทดแทน - 
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ยุทธศาสตร์การปรับ
ขนาดก าลังคนภาครัฐ 
(พ.ศ. 2549 - 2551) 

เพิ่มได้ในกรณี
จ าเป็น  

ทดแทนไม่น้อย
กว่าร้อยละ 20 

ไม่ทดแทน - 

มาตรการบริหาร
ก าลังคนภาครัฐ (พ.ศ. 
2552 – 2556) 

เพิ่มได้ในกรณี
จ าเป็น  

ทดแทนไม่น้อย
กว่าร้อยละ 20 

ไม่ทดแทน ห้ามใช้งบ
บุคลากรจา้ง 

มาตรการบริหาร
ก าลังคนภาครัฐ (พ.ศ. 
2557 – 2561) 

เพิ่มได้ในกรณี
จ าเป็น  

ทดแทนไม่น้อย
กว่าร้อยละ 20 

ไม่ทดแทน ห้ามใช้งบ
บุคลากรจา้ง 

ที่มา : ยุทธศาสตร์การปรับก าลังคนภาครัฐ (พ.ศ. 2546 – 2548), ยุทธศาสตร์การปรับขนาดก าลังคนภาครัฐ (พ.ศ. 
2549 - 2551), มาตรการบริหารก าลังคนภาครัฐ (พ.ศ. 2552 – 2556), มาตรการบริหารก าลังคนภาครัฐ (พ.ศ. 
2557 – 2561) 
 

ผลของยุทธศาสตร์ที่ต้องการลดขนาดของภาครัฐโดยไม่เลิกจ้างคนในหน่วยงาน
ราชการนี้ ท าให้การสูญเสียอัตราก าลังส่วนใหญ่ของข้าราชการมาจากการเกษียณอายุราชการ ทั้งจาก
โครงการเกษียณอายุราชการก่อนก าหนดและการเกษียณอายุราชการตามปกติ (มีข้อยกเว้นในกรณี
ของข้าราชการของกระทรวงสาธารณสุขที่สาเหตุหลักมาจากการลาออก) ในขณะที่สาเหตุอื่น เช่น 
การเสียชีวิตและการออกด้วยเหตุผิดวินัยมีจ านวนน้อยมาก ดังที่ได้ระบุไว้ในมาตรการบริหารก าลังคน
ภาครัฐ พ.ศ. 2557 – 2561 (คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน, 2557c, p. 12)  

จากการสัมภาษณ์ในกรณีของกรมทางหลวงพบว่า จ านวนข้าราชการที่ลดลง
เกือบทั้งหมด เกิดจากการจ้างข้าราชการใหม่เข้ามาทดแทนในอัตราที่น้อยกว่าข้าราชการที่เกษียณ
ออกไป โดยจะมีการจ้างข้าราชการใหม่ประมาณ 1 คนต่อข้าราชการที่เกษียณออกไป 2 - 4 คน ซึ่ง
การเลิกจ้างข้าราชการในหน่วยงานแทบจะไม่เคยเกิดขึ้น หากไม่ได้มีการท าผิดกฎหมายหรือท าผิด
วินัยขั้นร้ายแรง แม้แต่ในกรณีที่ข้าราชการคนนั้นไม่สามารถปฏิบัติภารกิจได้ตามปกติจากสภาพทาง
ร่างกาย จิตใจ หรือ มีการท าผิดวินัยที่ไม่ร้ายแรง ก็ยังมีการจ้างงานต่อไปด้วยเหตุผลทางจริยธรรม 

 
“...พ่ีที่ท างานไม่ได้แล้วก็ยังเก็บไว้เลยเพราะพ่ีเขาเป็นคนเก่า เปลี่ยนต าแหน่งให้มานั่งเฉยๆ

อยู่ในห้อง ไม่อยากจะให้ออกเพราะสงสารพ่ีเขากับครอบครัว” (อดีตข้าราชการระดับปฏิบัติ สังกัด
สายงานสนับสนุน กรมทางหลวง, สัมภาษณ์, 16 มีนาคม 2560) 
 

การไม่สามารถเลิกจ้างก าลังคนได้นี้จึงท าให้การลดขนาด ถ่ายโอน หรือยุบเลิก
หน่วยงานในกรมทางหลวงท าได้ยากมาก ตัวอย่างเช่น เหตุผลหนึ่งในการปฏิเสธข้อเสนอการเปลี่ยน
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สถานภาพของเงินทุนหมุนเวียนค่าเครื่องจักรกลเป็นหน่วยบริการรูปแบบพิเศษ (Service Delivery 
Unit: SDU) ของกรมทางหลวงที่ระบุไว้ในแผนยุทธศาสตร์การพัฒนากรมทางหลวง (พ.ศ. 2554 – 
2556) คือ “บุคลากรด้านเครื่องจักรกลของกรมทางหลวงมีจ านวนมาก หากหน่วยงานใหม่ไม่สามารถ
รับบุคลากรได้ทั้งหมดจะท าให้เกิดภาวะคนว่างงาน ซึ่งเป็นภาระของกรมทางหลวง” โดยจากการ
สัมภาษณ์พบว่ากรณีการยุบส านักก่อสร้างที่ 3 ใน ปี พ.ศ. 2558 นั้น สามารถท าได้เนื่องจากมีการ
เกลี่ยก าลังคนไปในหน่วยงานอ่ืนๆ ทั้งหน่วยงานเดิมและหน่วยงานที่จะท าการจัดตั้งขึ้นใหม่ในปี
เดียวกัน (ส านักงานทางหลวงที่ 16 - 18 และ แขวงทางหลวงที่ 1 – 104) เรียบร้อยแล้ว ซึ่งท าให้
นอกจากจะไม่มีการเลิกจ้างก าลังคนแล้ว ยังมีการจ้างก าลังคนเพ่ิมได้อีกด้วย  

 
“ไม่มีเลิกจ้างหรอก ตอนนั้น (ยุบส านักก่อสร้างที่ 3) ก็ใช้วิธีเกลี่ยคนไปอยู่ที่อ่ืน มีทั้งให้สมัคร

ใจย้าย ทั้งส่งหนังสือเวียนว่าใครอยากไปไหนกันอยู่ตั้งหลายปี พอเกลี่ยกันเสร็จค่อยส่งเรื่องไปให้เขา 
(ก.พ.ร.) อนุมัติ” (อดีตข้าราชการระดับสูง สังกัดคณะท างานจัดท ากรอบอัตราก าลังข้าราชการ กรม
ทางหลวง, สัมภาษณ์, 15 พฤษภาคม 2559)   

 
ดังนั้น จากการสัมภาษณ์จึงพบว่ามาตรการหรือโครงการที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือลด

อัตราก าลังของข้าราชการด้วยการเลิกจ้างนั้นมักไม่ประสบความส าเร็จ ตัวอย่างเช่น มาตรการพัฒนา
และบริหารก าลังคนเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพระบบราชการของ ก.พ. ที่ก าหนดให้ข้าราชการที่ได้รับการ
ประเมินผลการปฏิบัติงานต่ าสุดร้อยละ 5 ออกจากการปฏิบัติราชการ ที่พบว่าไม่ได้รับความร่วมมือ
จากข้าราชการและถูกยกเลิกไปในระยะต่อมา เนื่องจากมาตรการนี้ก าหนดให้ข้าราชการต าแหน่ง
หัวหน้าหน่วยงานในส่วนราชการต้องท าการประเมินเพ่ือเลิกจ้างคนในหน่วยงานของตนเอง แต่ในทาง
ปฏิบัติหากมีการประเมินที่ต่ าจนท าให้มีการเลิกจ้างขึ้น นอกจากจะส่งผลต่อขวัญก าลังใจต่อ
ผู้ปฏิบัติงานแล้ว ยังจะส่งผลต่อชื่อเสียงของผู้ท าการประเมินอีกด้วย ท าให้หัวหน้าหน่วยงานส่วนใหญ่
เลือกที่จะเก็บคนของตนเองไว้แม้จะเป็นคนที่ไม่มีคุณภาพก็ตาม 
 

“พอรู้ว่าประเมินให้ตกแล้วเขาจะถูกให้ออก ใครจะไปอยากท า เดี๋ยวก็โดนหาว่าเป็นคนใจ
ร้าย” (อดีตข้าราชการระดับสูง สังกัดคณะท างานจัดท ากรอบอัตราก าลังข้าราชการ กรมทางหลวง, 
สัมภาษณ์, 15 พฤษภาคม 2559)  
 

อีกกรณีหนึ่ง คือ โครงการเกษียณก่อนก าหนด พ.ศ. 2552 – 2556  ทีส่ามารถ
ลดจ านวนข้าราชการได้จริง ด้วยการให้ข้าราชการที่มีอายุการรับราชการมากสมัครใจลาออกจาก
ราชการโดยให้ผลตอบแทนเป็นเงินขวัญถุง หรือสิทธิประโยชน์อื่นๆ อย่างไรก็ดีจากการสัมภาษณ์
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พบว่าโครงการนี้ส่งผลกระทบต่อประสิทธิภาพในการท างานของหน่วยงาน เนื่องจากคนที่เข้าร่วม
โครงการนี้มักเป็นคนมีความสามารถหรือตั้งใจท างาน อีกท้ังโครงการนี้ยังไม่ส่งผลต่อจ านวน
ข้าราชการโดยรวมเท่าใดนัก เนื่องจากต าแหน่งของข้าราชการที่เกษียณออกไปตามโครงการนี้ส่วน
ใหญ่ไม่ได้ถูกยุบเลิก ตามเงื่อนไขในมติคณะรัฐมนตรี วันที่ 10 เมษายน พ.ศ. 2555 ที่ได้ก าหนดไว้ว่า 
ส่วนราชการไม่ต้องยุบเลิกต าแหน่งของผู้ที่ออกจากราชการจากการเข้าร่วมโครงการเกษียณก่อน
ก าหนด ยกเว้นในกรณีของส่วนราชการที่ประสงค์จะยุบเลิกบางภารกิจ มีอัตราก าลังเกิน หรือ
คณะรัฐมนตรีมีมติให้ปรับเปลี่ยนสถานภาพออกจากระบบราชการ ท าให้ไม่มีการด าเนินการโครงการ
นี้ต่อไปแม้ทางส่วนราชการจะมีความต้องการให้จัดโครงการนี้อีกก็ตาม 

 
“คนที่ตั้งใจท างานเขาก็อยากจะออกกัน เพราะ คนพวกนี้งานเขาจะหนัก ส่วนพวกไม่ค่อย

ท างานน่ะเขาไม่ออกหรอก หรือถ้าเป็นคนเก่งๆ ออกไปท าอย่างอ่ืนได้เขาก็ออก อย่างบางคนก็ออกไป
เป็นที่ปรึกษาของบริษัทเอกชนก็มี ได้ทั้งเงินหลวงและยังได้เงินจากที่ใหม่อีก” (วัฒนา รัตนกุญชร อดีต
ข้าราชการระดับปฏิบัติ สังกัดกองบัญชีและการเงิน กรมทางหลวง, สัมภาษณ์, 18 ธันวาคม 2558)    

“เดี๋ยวนี้ไม่มีแล้วเพราะที่ท าๆมาน่ะมันไม่เวิร์ค แต่ข้าราชการน่ะเขาชอบกัน ตอนนี้ก็ยังมีถาม
มาเรื่อยๆเลยว่าจะจัดอีกเม่ือไหร่” (อดีตข้าราชการระดับสูง สังกัดคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน, 
สัมภาษณ์, 2561)  
 

โดยสรุป การยุบเลิกหรือลดขนาดหน่วยงานอันจะน ามาสู่การเลิกจ้างเป็นสิ่งที่ท า
ได้ยาก เนื่องจากไม่มีตัวแสดงใดต้องการเป็นผู้รับผิดชอบในการท าให้เกิดผู้เสียหายจากการเลิกจ้างข้ึน 
ท าให้มีการก าหนดมาตรการเพ่ือลดจ านวนอัตราก าลังทดแทนข้าราชการที่เกษียณอายุขึ้น โดยมีความ
คาดหวังว่าหลังจากจ านวนข้าราชการโดยรวมลดลง จะสามารถการยุบเลิกหรือแปรสภาพส่วนราชการ
ได้ด้วยการเกลี่ยข้าราชการที่เหลือไปในหน่วยงานอ่ืน อย่างไรก็ดีแม้มาตรการนี้จะสามารถลดจ านวน
ก าลังคนโดยรวมได้ แต่กลับท าให้จ านวนหน่วยงานในส่วนราชการเพ่ิมขึ้น เนื่องจากมาตรการในการ
ควบคุมจ านวนข้าราชการนี้ได้ก่อให้เกิดผลที่ไม่ได้คาดหมายขึ้น คือ การเพิ่มข้ึนของข้าราชการระดับสูง 
ซึ่งจะกล่าวถึงในส่วนต่อไป 

 
4.2.2 การเพ่ิมขึ้นของข้าราชการระดับสูง 

ข้อมูลจากสถิติท าให้พบว่าระหว่างปี พ.ศ. 2545 – 2559 กรมทางหลวงมีจ านวน
ข้าราชการระดับ 8 - 10 เพ่ิมขึ้นมากกว่าร้อยละ 30 แม้ยังไม่นับรวมข้าราชการประเภททั่วไประดับ
อาวุโสที่หากเทียบเป็นระดับแล้วจะมีระดับ 7 - 8  จ านวนกว่าอีก 600 คน ดังตารางที่ 30 
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ตารางที่ 30 จ านวนข้าราชการระดับ 8 - 10 กรมทางหลวง พ.ศ. 2545 - 2559 

ปี ระดับ 8 ระดับ 9 ระดับ 10 รวม 

2545 315 74 5 394 
2546 333 84 5 422 
2547 353 84 4 441 

2548 352 81 5 438 
2549 377 92 6 475 
2550 373 86 4 463 

2552 360* 94 6 460 

2553 369 91 8 468 
2554 396 100 6 502 
2555 377 93 6 476 

2556 403 107 6 516 
2557 418 106 7 531 

2558 405 108 7 520 
2559 408 108 6 522 

หมายเหต ุ
- ภายหลังปี พ.ศ. 2552 ที่มีการเปลีย่นระบบต าแหน่งข้าราชการ ข้าราชการระดบั 8 = ข้าราชการประเภท

วิชาการระดับช านาญการพเิศษและประเภทอ านวยการระดับต้น ข้าราชการระดับ 9 = ข้าราชการ

ประเภทวิชาการระดับเช่ียวชาญและประเภทอ านวยการระดับสูง ระดับ 10 = ข้าราชการประเภทวิชาการ

ระดับทรงคณุวุฒิและประเภทบรหิารระดับสูง 

- ข้าราชการระดับ 8 ภายหลังปี พ.ศ. 2552 ไม่นับรวมข้าราชการประเภททั่วไประดับอาวโุสที่เมื่อเทียบกับ

ระบบเดิมแล้วเป็นระดับ 7 - 8 

- ไม่นับรวม ปี พ.ศ. 2551 เนื่องจากเป็นช่วงเปลี่ยนผ่าน 

ที่มา : ประมวลจากรายงานประจ าปี กรมทางหลวง พ.ศ. 2545 - 2547, ก าลังคนภาครัฐในฝ่ายพลเรอืน พ.ศ. 2548 
– 2559 (คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน) 

ในส่วนนี้จะกล่าวถึงสาเหตุที่ส่งผลให้ข้าราชการระดับสูงมีจ านวนเพิ่มขึ้น โดย
แบ่งเป็น 2 ส่วน ส่วนแรก คือ มาตรการควบคุมจ านวนข้าราชการก าลังคน และ ส่วนที่สอง คือ 
วิธีการปฏิรูป ดังนี้ 

4.2.2.1 มาตรการควบคุมจ านวนข้าราชการ 
ยุทธศาสตร์การปรับขนาดก าลังคนภาครัฐ (พ.ศ. 2549 - 2551) ได้

ก าหนดมาตรการควบคุมจ านวนข้าราชการพลเรือน ด้วยการลดอัตราก าลังทดแทนข้าราชการเมื่อมี
ข้าราชการเกษียณอายุ โดยการทดแทนอัตราก าลังนี้จะทดแทนข้าราชการประเภทบริหารและ
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อ านวยการทั้งหมด เนื่องจากเป็นต าแห่งบริหารที่มีจ านวนคงที่, ทดแทนข้าราชการประเภททั่วไปและ
วิชาการ ไม่น้อยกว่าร้อยละ 20 ตามท่ีก าหนดไว้ในมาตรการบริหารก าลังคนภาครัฐ (พ.ศ. 2557 – 
2561) และท าการยุบเลิกต าแหน่งที่เหลือ เพื่อควบคุมจ านวนข้าราชการและการใช้งบบุคลากรในส่วน
เงินเดือนของข้าราชการ และน างบประมาณส่วนนี้ไปใช้ในการจ้างงานประเภทอ่ืน เช่น พนักงาน
ราชการแทน ซึ่งในกรมทางหลวงพบว่าภายหลังจากการปฏิรูประบบราชการจะมีการทดแทน
ข้าราชการ 1 อัตรา ต่อข้าราชการที่เกษียณไปประมาณ 2 - 4 อัตรา ตามประเภทและระดับต าแหน่ง
ของข้าราชการที่เกษียณไป 
 

“ต าแหน่งประเภทวิชาการ และประเภททั่วไป ในส่วนราชการที่มีอัตราข้าราชการเกินกว่า 
1,000 อัตรา โดยให้ส่วนราชการแจ้งอัตราว่างที่เห็นสมควรยุบเลิกแทนอัตราเกษียณอายุ เท่ากับ
จ านวนอัตราว่างจากผลการเกษียณอายุทั้งหมด ลบด้วยผลการค านวณร้อยละ 20 ของจ านวนอัตรา
ว่างจากผลการเกษียณอายุ เพ่ือให้ อ.ก.พ. กระทรวงพิจารณาเกลี่ยอัตราก าลังให้ส่วนต่างๆ ตามความ
จ าเป็นของภารกิจ” 

มาตรการบริหารก าลังคนภาครัฐ (พ.ศ. 2557 – 2561) 
 

อย่างไรก็ดี จากการสัมภาษณ์พบว่า ส่วนราชการย่อมไม่ต้องการให้
งบประมาณในส่วนเงินเดือนข้าราชการของหน่วยงานตนเองถูกตัดไป เนื่องจากจะท าให้งบประมาณท่ี
จะได้ในปีถัดไปหลังจากนั้นลดลงตามไปด้วย อันจะส่งผลกระทบต่อผลประโยชน์และขวัญก าลังใจของ
ข้าราชการที่ท างานอยู่ ซึ่งวิธีการที่ส่วนราชการใช้ คือ การน างบประมาณท่ีจะเหลือจากการเกษียณ
ต าแหน่งของข้าราชการ มาปรับเพิ่มเงินเดือนและต าแหน่งของข้าราชการที่ยังท างานอยู่ เพราะ แม้
อ านาจในการอนุมัติและยุบเลิกอัตราก าลังคนจะเป็นของ คปร. แต่อ านาจในการปรับเพ่ิมเงินเดือนใน
แต่ละปีงบประมาณและระดับต าแหน่งที่ไม่ใช่ระดับหัวหน้าหน่วยงานให้แก่ข้าราชการเป็นของส่วน
ราชการเอง ภายใต้เงื่อนไขว่าการปรับนั้นต้องไม่ส่งผลให้มีการใช้งบประมาณเพ่ิมตามที่ก าหนดไว้ใน
หลักเกณฑ์และเงื่อนไขการก าหนดต าแหน่งภายในกรอบมูลค่ารวมของต าแหน่ง ซึ่งเป็นข้อก าหนดที่มี
จุดประสงค์ให้การบริหารทรัพยากรบุคคลของส่วนราชการมีความยืดหยุ่น คล่องตัวและเพ่ือให้
สอดคล้องกับมาตรการบริหารก าลังคนในยุทธศาสตร์การบริหารก าลังคนให้สอดคล้องกับความจ าเป็น
ตามพันธกิจของการปฏิรูประบบราชการ 
 

“ให้ส่วนราชการสามารถปรับเพ่ิมลดจ านวนและระดับต าแหน่งได้ภายในกรอบมูลค่ารวมของ
ต าแหน่งตามโครงสร้างของส่วนราชการ ซึ่งไม่ถือเป็นอัตราตั้งใหม่” 
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“โดยในการปรับปรุงการก าหนดต าแหน่ง หากมีผลกระทบท าให้ค่าใช้จ่ายด้านบุคคลเพ่ิม
สูงขึ้น ให้ส่วนราชการน าต าแหน่งว่างที่มีเงินมายุบเลิก” 

หนังสือส านักงาน ก.พ. นร 1008/ว26 14 กันยายน 2554  
 

ข้อก าหนดในส่วนสุดท้าย ท าให้ส่วนราชการสามารถวางแผนล่วงหน้าใน
การ “ยุบรวม” ต าแหน่งที่ก าลังจะเกษียณ เพื่อเกลี่ยเงินที่จะเหลือในส่วนนั้นมาปรับเพ่ิมเงินเดือนและ
ต าแหน่งของข้าราชการที่ยังท างานอยู่ โดยส่วนราชการจะพยายามเกลี่ยให้งบประมาณที่ใช้โดยรวมมี
จ านวนเพิ่มขึ้นหรืออย่างน้อยเท่ากับปีงบประมาณท่ีแล้ว เพื่อไม่ให้ต าแหน่งที่เกษียณถูก “ยุบเลิก” 
โดย ก.พ. ซึ่งจะท าให้งบประมาณถูกถ่ายโอนไปในส่วนค่าจ้างพนักงานราชการ 

 
“ก็มาวางแผนกันครั้งละ 3 – 4 ปี ดูว่าถึงคิวเลื่อนต าแหน่งใครในหน่วยงานไหน แล้วดูว่าปี

นั้นมีเกษียณก่ีคน แล้วเอาเงินมาเกลี่ยกันไป... ไม่มีการให้เงินเหลือหรอกเพราะมีคิวต่อตลอด มีแต่ไม่
พอ บางทีก็จะไปหยิบของส่วนอื่นมาใช้” (อดีตข้าราชการระดับปฏิบัติ สังกัดกองการเงินและบัญชี 
กรมทางหลวง, สัมภาษณ์, 3 มีนาคม 2560)  
 

นอกจากนี้ จากการสัมภาษณ์ยังพบว่าในกรณีของหน่วยงานที่ไม่
จ าเป็นต้องใช้ข้าราชการจ านวนมากในการปฏิบัติงาน เมื่อได้อัตราก าลังทดแทนหลังการเกษียณของ
ข้าราชการในหน่วยงานแล้ว (ซึ่งจะมีไม่น้อยกว่าร้อยละ 20 ของข้าราชการที่เกษียณไปตาม
ข้อก าหนด) ก็อาจจะขอยุบรวมต าแหน่งนั้นเพ่ือน างบประมาณไปปรับเพ่ิมเงินเดือนและระดับต าแหน่ง
ของข้าราชการที่ยังท างานอยู่แทนการบรรจุข้าราชการเพ่ิมได้ ท าให้หน่วยงานที่สามารถลดจ านวนคน
ได้นั้น นอกจากจะสามารถท าตามนโยบายในการควบคุมจ านวนข้าราชการของ ก.พ. และ ก.พ.ร. ได้
แล้ว ยังจะเป็นโอกาสในการปรับเพิ่มเงินเดือนและต าแหน่งให้กับคนในหน่วยงานมากขึ้นอีกด้วย 
 

“ตอนเข้ามาประชุมกัน ผู้บริหารจะมีการตั้งเป้าไว้เลยว่าต้องการลดคนกี่เปอเซน ….บอกว่า
ถ้าลดไม่ได้พวกคุณก็จะไม่โต” (อดีตข้าราชการระดับปฏิบัติ สังกัดสายงานสนับสนุน กรมทางหลวง
สัมภาษณ์, 16 มีนาคม 2560) 

ทั้งนี้จากการสัมภาษณ์พบว่าอัตราก าลังที่มีแนวโน้มจะถูกยุบรวมสูงกว่า
ประเภทอ่ืน คือ ต าแหน่งข้าราชการประเภททั่วไปในสายงานหลัก ซึ่งส่วนใหญ่เป็นข้าราชการระดับ 1 
- 6 ดังตารางที่ 31 เนื่องจากอ านาจในการพิจารณาการยุบรวมต าแหน่งเป็นของข้าราชการระดับสูงใน
สายงานสนับสนุนที่เก่ียวข้องกับทรัพยากรบุคคลและงบประมาณ ซึ่งย่อมจะไม่ต้องการลดก าลังคน
ของสายงานสนับสนุนด้วยกันเอง เพราะหน่วยงานเหล่านี้มักมีความใกล้ชิดและต้องอาศัยความร่วมมือ
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กันในการท างานมากตามลักษณะของสายงาน จึงไม่ต้องการสร้างความขัดแย้งขึ้น ในขณะที่
ข้าราชการประเภททั่วไปในสายงานหลักของกรมทางหลวงส่วนใหญ่เป็นต าแหน่งประเภทช่างและ
วิศวกรที่มักจะปฏิบัติงานตามหน่วยงานภูมิภาค จึงมีผลกระทบต่อการท างานของสายงานสนับสนุน
น้อย อีกทั้งด้วยระดับต าแหน่งที่ต่ ากว่าและความแตกต่างของประเภทความรู้และความเชี่ยวชาญ ท า
ให้ข้าราชการประเภททั่วไปในสายงานหลักมักมีอิทธิพลในกระบวนการตัดสินใจที่เกี่ยวข้องกับ
ประเด็นเหล่านี้ค่อนข้างน้อย เห็นได้จากกรณีการยุบหน่วยงานประเภทหมวดทางหลวง ซึ่งเป็น
หน่วยงานระดับปฏิบัติการจ านวน 76 หมวดในปี พ.ศ. 2561 อันส่งผลให้จ านวนอัตราของข้าราชการ
ประเภททั่วไประดับ 1 – 6 ลดลง ในขณะที่กรณีต าแหน่งของข้าราชการประเภททั่วไปในฝ่าย
สนับสนุนที่จะต้องถูกยุบเลิกทั้งหมดเมื่อมีการเกษียณอายุตามมาตรการบริหารและพัฒนาก าลังคน
ภาครัฐ (พ.ศ. 2557 – 2561) จะมีการใช้วิธีเปลี่ยนแปลงคุณสมบัติของต าแหน่ง (job description) 
เพ่ือรักษาอัตราต าแหน่งไว้หลังข้าราชการในต าแหน่งเกษียณออกไป เป็นต้น 

 
ตารางที่ 31 เปรียบเทียบจ านวนข้าราชการประเภททั่วไปและประเภทวิชาการ 

ปีงบประมาณ ข้าราชการประเภททั่วไป ข้าราชการประเภทวิชาการ 

2552 5,103 1,332 

2559 4,482 1,663 

ที่มา : ก าลังคนภาครัฐ ข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. 2552 และ 2559 (คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน) 

 
อย่างไรก็ดี วิธีการยุบรวมต าแหน่งนี้มีข้อจ ากัดตามจ านวนต าแหน่งของ

ข้าราชการ ซึ่งจะแปรผันตามจ านวนและระดับของหน่วยงาน ท าให้ในกรณีท่ีมีข้าราชการเกษียณอายุ
เป็นจ านวนมาก จนไม่สามารถปรับเลื่อนเงินเดือนและระดับต าแหน่งของข้าราชการที่เหลือได้เพียงพอ
กับจ านวนงบประมาณที่เหลือ ก็จะท าให้งบประมาณในส่วนเงินเดือนข้าราชการลดลงและถูกถ่ายโอน
ไปยังค่าจ้างพนักงานราชการ ดังที่ปรากฏในกรมทางหลวงเมื่อ ปี พ.ศ. 2548 และ 2557 จากการ
ด าเนินโครงการเกษียณอายุก่อนก าหนดของ ก.พ. เป็นต้น 

 
“ช่วงนั้น (พ.ศ. 2557) คนเกษียณกันเยอะ... จะเลื่อนต าแหน่งใหม่ให้คนก็ไม่ทัน เพราะบาง

คนพ่ึงเลื่อนไปปีที่แล้ว... ต าแหน่งเดียวกันแต่เงินเดือนมันก็ไม่เท่ากัน เพราะคนที่เกษียณน่ะส่วนใหญ่
เขาจะเงินเดือนตันในต าแหน่งนั้น แต่พวกท่ีพ่ึงเลื่อนมาจะเป็นเงินเดือนเริ่มต้น งบที่เหลือเลยถูกตัด
ไป” (อดีตข้าราชการ ต าแหน่งหัวหน้าฝ่ายเงินเดือนและค่าจ้าง สังกัดกองการเงินและบัญชี กรมทาง
หลวง, สัมภาษณ์, 18 มีนาคม 2559)  
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นอกจากนี้มาตรการอ่ืนๆภายหลังการปรับระบบต าแหน่งข้าราชการจาก

ระบบซีเป็นระบบแท่ง ตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ที่เริ่มมีการ
ด าเนินการในช่วงปี พ.ศ. 2549 – 2550 โดยมีเป้าหมายในการเพ่ิมประสิทธิภาพของระบบราชการ
ด้วยการจ าแนกความแตกต่างของประเภทงาน การมีระบบประเมินผลงานใหม่ รวมถึงการกระจาย
อ านาจในการตัดสินใจให้กับส่วนราชการ ก็มีส่วนในการท าให้จ านวนข้าราชการระดับสูงเพ่ิมข้ึนด้วย 
ดังภาพที่ 12 จะเห็นได้ว่าภายหลังการปรับระบบต าแหน่งข้าราชการในปี พ.ศ. 2551 แล้ว ข้าราชการ
ระดับ 9 มีแนวโน้มในการเพ่ิมขึ้นสูงมากกว่าในช่วงก่อนปรับมาก 

 
รูปภาพที่ 12 จ านวนข้าราชการพลเรือนสามัญระดับ 9 (ระดับประเทศ) พ.ศ. 2547 – 2559 

 

หมายเหต ุ
- สถิติหลังปี พ.ศ. 2550 หลังมีการเปลี่ยนระบบต าแหน่งข้าราชการ ขา้ราชการระดับ 9 = ข้าราชการ

ประเภทวิชาการระดับเช่ียวชาญ ประเภทอ านวยการระดับสูง และประเภทบริการระดับต้น  

ที่มา : ประมวลจากหนังสือก าลังคนภาครัฐ ข้าราชการพลเรือนสามญั พ.ศ. 2547 และ 2559 (คณะกรรมการ

ข้าราชการพลเรือน) 

 
สาเหตุที่ท าให้ข้าราชการระดับสูงเพ่ิมมากข้ึนภายหลังการปรับระบบ

ต าแหน่งของข้าราชการนั้น เป็นเพราะ 
1. อ านาจของส่วนราชการในการปรับเพิ่มต าแหน่งของข้าราชการในหน่วยงานมีมากข้ึน โดยใน

ระบบเดิมการปรับเพ่ิมระดับให้แก่ข้าราชการระดับ 8 ขึ้นไปจ าเป็นต้องได้รับการพิจารณา
จากคณะกรรมการที่มี ก.พ. เป็นส่วนร่วมด้วย แต่ภายหลังจากการปรับระบบแล้ว หลักเกณฑ์
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และเงื่อนไขการก าหนดต าแหน่งใหม่ของ ก.พ. ได้ก าหนดให้ อ.ก.พ. กระทรวงท าการแต่งตั้ง
คณะกรรมการก าหนดต าแหน่งระดับสูงของกระทรวงท าการพิจารณา เมื่อมีการปรับต าแหน่ง
ที่เมื่อเทียบกับระบบเดิมแล้วคือระดับ 9 ขึ้นไป ได้แก่ ประเภทบริหารระดับต้นและระดับสูง 
ประเภทอ านวยการระดับสูง ประเภทวิชาการระดับเชี่ยวชาญและระดับทรงคุณวุฒิ และ
ประเภททั่วไประดับทักษะพิเศษเท่านั้น ท าให้ส่วนราชการสามารถปรับเพิ่มข้าราชการ
ระดับสูงได้ง่ายขึ้นกว่าเดิม  

2. การให้อ านาจข้าราชการระดับสูงในการปรับเพ่ิมเงินเดือนและต าแหน่งของข้าราชการใน
หน่วยงานของตนเองตามกฎ ก.พ. ว่าด้วยการเลื่อนเงินเดือน พ.ศ. 2552  ที่มีจุดประสงค์ใน
การแก้ไขระบบอาวุโสในระบบเดิมที่ข้าราชการจะได้รับการปรับเพิ่มเงินเดือนและต าแหน่ง
ตามอายุราชการ ท าให้ข้าราชการขาดความมุ่งมั่นในการปฏิบัติงาน ระบบใหม่จึงให้อ านาจใน
การพิจารณาปรับเพิ่มเงินเดือนและต าแหน่งกับข้าราชการที่ด ารงต าแหน่งหัวหน้าฝ่ายใน
หน่วยงานระดับเทียบเท่ากอง โดยต้องอ้างอิงจากผลการประเมินผลการปฏิบัติราชการที่
น าเข้ามาในช่วงระยะเวลาเดียวกัน 
 

“การเลื่อนเงินเดือนข้าราชการพลเรือนสามัญให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ก าหนดไว้
ในกฎ ก.พ. นี้ ให้น าผลการประเมินผลการปฏิบัติราชการที่ได้ด าเนินการตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ 
ก.พ. ก าหนดตามมาตรา ๗๖ มาประกอบการพิจารณา” 

กฎ ก.พ. ว่าด้วยการเลื่อนเงินเดือน พ.ศ. 2552 
 

แต่จากการสัมภาษณ์พบว่าในทางปฏิบัติ ระบบใหม่นี้ได้ท าให้ระบบอาวุโส
เปลี่ยนเป็นระบบอุปถัมภ์ ไม่ใช่ระบบคุณธรรมตามที่ตั้งใจไว้ เนื่องจากระบบประเมินผลงาน
และตัวชี้วัดต่างๆมักไม่สามารถสะท้อนผลการปฏิบัติงานที่แท้จริงได้ (คณะกรรมการ
ข้าราชการพลเรือน, 2557c, p. 19) การปรับเพ่ิมเงินเดือนและต าแหน่งในแต่ละครั้งจึงขึ้นอยู่
กับดุลยพินิจของหัวหน้าฝ่ายแต่ละคนค่อนข้างมาก หรือ การใช้ระบบอุปถัมภ์ เช่น การเลือก
ปรับเพิ่มเงินเดือนและต าแหน่งให้แก่คนในกลุ่มของตนเอง, การเลือกปรับเพิ่มตามคิว เพ่ือให้
คนในหน่วยงานได้รับการปรับเพ่ิมอย่างทั่วถึง และการเลือกปรับให้กับข้าราชการที่ใกล้
เกษียณ เพ่ือให้ข้าราชการคนนั้นได้รับเงินบ านาญซึ่งจะค านวนจากเงินเดือนสุดท้ายก่อนการ
เกษียณมากขึ้น เป็นต้น โดยในกรณีหลังสุดเป็นวิธีที่ท ากันจนเป็นเรื่องปกติ หากหัวหน้าคน
ไหนไม่ท าอาจจะถูกหาว่าเป็นคนไม่มีน้ าใจได้ อีกท้ังวิธีนี้ยังไม่ส่งผลกระทบต่องบประมาณ
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ของส่วนราชการ เพราะเงินบ านาญอยู่ในส่วนของงบกลางที่ซึ่งเป็นงบประมาณระดับประเทศ 
ท าให้ส่วนราชการไม่สนใจว่าจะเพ่ิมข้ึนหรือไม่ 
 

“ขึ้นเงินเดือนให้คนที่ใกล้จะเกษียณเพราะเขารับเงินอีกไม่กี่เดือนก็ออกแล้ว เขาจะได้บ านาญ
เพ่ิม ...แต่มีบางคนถ้าไม่ถูกกับหัวหน้าเท่าไหร่ เขาก็ไม่ขึ้นให้” (อดีตข้าราชการระดับปฏิบัติ สังกัดกอง
การเงินและบัญชี กรมทางหลวง, สัมภาษณ์, 2 พฤษภาคม 2559)   

 
จากเหตุผลข้างต้น ท าให้นอกจากจ านวนของข้าราชการระดับสูงเพ่ิมขึ้น

ในขณะที่ข้าราชการระดับปฏิบัติการลดลงแล้ว งบบุคลากรของส่วนราชการยังจะมีแนวโน้มไปกระจุก
ตัวอยู่ที่ข้าราชการระดับสูงมากข้ึนด้วย เนื่องจากจ านวนเงินที่ใช้การปรับเพ่ิมเงินเดือนของข้าราชการ
จะใช้การค านวนเป็นร้อยละจากฐานเงินเดือนของข้าราชการคนนั้น การปรับเพิ่มเงินเดือนให้แก่
ข้าราชการที่มีฐานเงินเดือนสูง 1 คนภายใต้งบประมาณมีจ ากัด จึงต้องแลกกับการไม่ปรับเพ่ิมข้ัน
เงินเดือนให้กับข้าราชการระดับปฏิบัติหลายคน  

นอกจากนี้ จากการสัมภาษณ์ยังพบว่าการให้อ านาจข้าราชการระดับสูง
ในการปรับเพ่ิมเงินเดือนและต าแหน่งของข้าราชการในหน่วยงานของตนเองเป็นการท าลายความ
เชื่อมั่นของระบบประเมินผล รวมถึงการลดขวัญและก าลังใจในการท างานของข้าราชการอีกด้วย 
เนื่องจากหัวหน้าฝ่ายจ าเป็นต้องมีการระบุเหตุผลที่ท าให้ข้าราชการคนนั้นไม่ได้รับการปรับเพิ่ม
เงินเดือนในแต่ละครั้งตามที่กฎ ก.พ. ว่าด้วยการเลื่อนเงินเดือน พ.ศ. 2552 ก าหนดไว้ ท าให้เกิดการ
แก้ไขผลการประเมินเพ่ือให้สอดคล้องกับผลลัพธ์ที่เกิดข้ึน โดยท าการประเมินข้าราชการที่ไม่ได้รับการ
เลื่อนเงินเดือนให้มีผลการปฏิบัติราชการที่ต่ า ซึ่งอาจไม่สัมพันธ์กับความเป็นจริง 
 
 
 
 
 

“ผลการเลื่อนเงินเดือนข้าราชการพลเรือนสามัญแต่ละคนในแต่ละครั้ง ให้ผู้บังคับบัญชาผู้มี
อ านาจสั่งเลื่อนเงินเดือนจัดให้มีการแจ้งให้ข้าราชการพลเรือนสามัญทราบเป็นข้อมูลเฉพาะแต่ละ
บุคคล 

...ข้าราชการพลเรือนสามัญผู้ใดไม่ได้รับการเลื่อนเงินเดือนให้แจ้งเหตุผลที่ไม่ได้เลื่อนเงินเดือน
ให้ผู้นั้นทราบด้วย” 
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กฎ ก.พ. ว่าด้วยการเลื่อนเงินเดือน พ.ศ. 2552 
 

“(หัวหน้า) เขาก็จะหักคะแนนนู่นนี่ ทั้งท่ีอุตส่าห์ตั้งใจท างานมา เงินเดือนไม่ขึ้นนี่ไม่เป็นไร แต่
พอเห็นผลประเมินแบบนี้คนเขาก็น้อยใจกัน เคยบอกหัวหน้าแล้ว แต่ก็ท าอะไรไม่ได้เพราะมันเป็นกฎ” 
(วัฒนา รัตนกุญชร อดีตข้าราชการระดับปฏิบัติ สังกัดกองบัญชีและการเงิน กรมทางหลวง, 
สัมภาษณ์, 18 ธันวาคม 2558)  
 

โดยในภายหลังก็มีความพยายามท่ีจะแก้ไขปัญหาเหล่านี้ เช่น มติ
คณะรัฐมนตรี วันที่ 20 สิงหาคม พ.ศ. 2556 มีค าสั่งให้ส านักงาน ก.พ. ก าหนดมาตรการ แนวทาง 
หรือเงื่อนไขเพ่ือป้องกันไม่ให้ส่วนราชการน าต าแหน่งที่ได้รับการจัดสรรไปยุบเลิกเพ่ือปรับระดับ
ต าแหน่งสูงขึ้น หรือน าต าแหน่งที่ได้รับการจัดสรรเกลี่ยไปปฏิบัติงานอ่ืนนอกเหนือจากภารกิจตาม
ยุทธศาสตร์ประเทศ ซึ่งสะท้อนออกมาในมาตรการบริหารและพัฒนาก าลังคนภาครัฐ (พ.ศ. 2557 – 
2561) ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการจัดสรรอัตราว่างจากผลการเกษียณอายุของข้าราชการ เช่น 

1. การห้ามน างบประมาณจากการยุบเลิกอัตราข้าราชการในสายงานหลัก เช่น ต าแหน่งช่าง 

วิศวกร ที่ได้รับการอนุมัติจาก ก.พ. แล้วแต่ยังไม่มีการบรรจุ มาปรับต าแหน่งให้แก่

ข้าราชการในสายงานสนับสนุน เนื่องจากในช่วงก่อนหน้านี้ มีการน างบประมาณส่วนนี้ไป

ใช้ในการเพ่ิมต าแหน่งข้าราชการในสายงานสนับสนุน แต่ยังอนุญาตให้สามารถใช้

งบประมาณจากการยุบรวมอัตราของสายงานสนับสนุนด้วยกันที่ยังไม่บรรจุมาใช้ได้ 

2. มติคณะรัฐมนตรี วันที่ 3 ตุลาคม พ.ศ. 2560 เห็นชอบแนวทางการทดแทนอัตราว่างจาก

ผลเกษียณอายุของข้าราชการด้วยการจ้างงานรูปแบบอ่ืน  ตามท่ีส านักงาน ก.พ. เสนอ ใน

ส่วนที่เกี่ยวข้องกับการจัดสรรอัตราว่างจากผลการเกษียณอายุของข้าราชการ โดยท าการ

แบ่งวิธีทดแทนอัตราว่างของข้าราชการในสายงานหลักออกจากข้าราชการในสายงาน

สนับสนุน และข้าราชการประเภททั่วไปออกจากข้าราชการประเภทวิชาการ มีรายละเอียด

ดังนี้ 

2.1. การทดแทนอัตราว่างจากผลการเกษียณอายุของข้าราชการในสายงานหลัก 

- ต าแหน่งประเภททั่วไป ให้ยุบเลิกอัตราว่างจากผลการเกษียณอายุของ
ข้าราชการ และทดแทนด้วยการจ้างงานรูปแบบอ่ืนอย่างน้อยร้อยละ 10  

- ต าแหน่งประเภทวิชาการ ให้พิจารณายุบเลิกอัตราว่างจากผลการเกษียณอายุ
ของข้าราชการและทดแทนด้วยการจ้างงานรูปแบบอ่ืน โดยค านึงถึงความจ าเป็นตาม
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ภารกิจของส่วนราชการ ความมีประสิทธิภาพและความคุ้มค่า และเง่ือนไขในการจ้างงาน
ภาครัฐ  
2.2. การทดแทนอัตราว่างจากผลการเกษียณอายุของข้าราชการในสายงานสนับสนุน 

- ต าแหน่งประเภททั่วไป ให้ยุบเลิกอัตราว่างจากผลการเกษียณอายุของ
ข้าราชการ และทดแทนด้วยการจ้างงานรูปแบบอ่ืนทั้งหมด (ร้อยละ 100) ยกเว้น 
ต าแหน่งประเภททั่วไประดับอาวุโส เนื่องจากเป็นทางก้าวหน้าของข้าราชการในสายงาน
สนับสนุน 

- ต าแหน่งประเภทวิชาการ ให้ยุบเลิกอัตราว่างจากผลการเกษียณอายุของ
ข้าราชการและทดแทนด้วยการจ้างงานรูปแบบอ่ืนอย่างน้อยร้อยละ 10 ของอัตราว่าง
จากผลการเกษียณอายุ 

 

มาตรการข้างต้นต้องการแก้ปัญหาต าแหน่งของข้าราชการประเภททั่วไป
ในสายงานหลักมีแนวโน้มที่จะถูกยุบเลิกสูง จากความแตกต่างด้านต าแหน่ง ความรู้ ความเชี่ยวชาญ
และความใกล้ชิดกับผู้มีอ านาจในการตัดสินใจ ซึ่งท าให้จ านวนข้าราชการระดับปฏิบัติในส่วนราชการ
ต่างๆลดลง อย่างไรก็ดีจากการสัมภาษณ์ยังพบว่าในทางปฏิบัติ ต าแหน่งข้าราชการที่มักจะถูกยุบเลิก
เมื่อมีความต้องการลดจ านวนข้าราชการโดยรวมก็ยังคงเป็นข้าราชการประเภททั่วไปในสายงานหลัก
อยู่ดี ตัวอย่างเช่น เมื่อมีความต้องการลดจ านวนข้าราชการลงในปี พ.ศ. 2561 กรมทางหลวงได้ท า
การยุบหน่วยงานประเภท หมวดทางหลวง ซึ่งเป็นหน่วยงานระดับปฏิบัติการในสังกัดแขวงทางหลวงที่
พ่ึงถูกจัดตั้งข้ึนตามกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมทางหลวง พ.ศ. 2558  จาก 581 หมวด เหลือ 
505 หมวด ส่งผลให้ต าแหน่งหัวหน้าหมวดที่เป็นข้าราชการประเภททั่วไประดับช านาญงาน (ระดับ 5 
– 6) และผู้ช่วยหมวดหมวดที่เป็นข้าราชการประเภททั่วไประดับปฏิบัติงาน (ระดับ 1 – 4) หรือ
ช านาญงานในหมวดทางหลวงลดลง 105 อัตรา ตามมติที่ประชุมคณะท างานการปรับปรุงโครงสร้าง
และอัตราก าลัง กลุ่มบ ารุงรักษา ของส านักงานทางหลวงและแขวงทางหลวง เมื่อวันที่ 4 พฤษภาคม 
พ.ศ. 2561 เป็นต้น (อนึ่ง การยุบหมวดทางหลวงนี้มีการวางแผนล่วงหน้าด้วยการไม่บรรจุข้าราชการ
เพ่ิมเม่ือมีการเกษียณ และด าเนินการยุบหน่วยงานเมื่อมีต าแหน่งว่างครบจ านวนที่ต้องการ ด้วยการ
เกลี่ยข้าราชการในหน่วยงานเหล่านั้นไปในหน่วยงานอื่น ซึ่งไม่ท าให้เกิดการเลิกจ้างขึ้น) 

กรณีต าแหน่งของข้าราชการประเภททั่วไปในฝ่ายสนับสนุนที่จะต้องถูก
ยุบเลิกท้ังหมดเมื่อมีการเกษียณอายุ ยกเว้นข้าราชการประเภททั่วไประดับอาวุโสนั้น จากการ
สัมภาษณ์พบว่าส่วนราชการใช้วิธีปรับต าแหน่งและวุฒิให้ข้าราชการกลุ่มที่ใกล้จะเกษียณ โดยท าการ
เปลี่ยนแปลงคุณสมบัติของต าแหน่ง (job description) ให้เป็นต าแหน่งระดับอาวุโส หรือ ต าแหน่ง
ประเภทวิชาการ เพื่อรักษาอัตราต าแหน่งนั้นไว้หลังข้าราชการในต าแหน่งเกษียณออกไป เห็นได้จาก
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การเพ่ิมข้ึนของจ านวนข้าราชการประเภททั่วไประดับอาวุโสและจ านวนข้าราชการประเภทวิชาการ
โดยรวมในช่วงปี พ.ศ. 2557 เป็นต้นไป ซึ่งวิธีการนี้ยังเป็นการเพิ่มขวัญก าลังใจให้ข้าราชการอีกด้วย
เนื่องจากจะได้ปรับเงินเดือนตามต าแหน่งใหม่ อันจะส่งผลต่อเงินบ านาญหลังการเกษียณ โดยแม้การ
สอบปรับวุฒิเพื่อปรับเป็นข้าราชการประเภทวิชาการจะต้องด าเนินการผ่าน ก.พ. แต่การสอบเพ่ือปรับ
ระดับของข้าราชการเป็นระดับอาวุโสถูกจัดขึ้นโดยส่วนราชการเองซึ่งมักไม่มีการให้ข้าราชการที่มา
สอบไม่ผ่าน  
 

“....จะมีการบอกแนวข้อสอบก่อน ....คนแก่ๆที่มาสอบบางคนก็ไม่ค่อยรู้เรื่องหรอก เพราะมัน
ไม่ใช่งานในส่วนที่เขาท า แต่ถ้าไม่ได้แย่จริงๆส่วนมากก็ให้ผ่าน” (อดีตข้าราชการระดับปฏิบัติ สังกัด
คณะกรรมการควบคุมการสอบ กรมทางหลวง, สัมภาษณ์, 15 กรกฏาคม 2559)  

 
นอกจากนี้ มาตรการดังกล่าวยังไม่ส่งผลกระทบต่อจ านวนของข้าราชการ

ประเภทบริหารและอ านวยการที่เป็นข้าราชการระดับสูง และข้าราชการประเภทวิชาการที่มีจ านวน
โดยรวมมากท่ีสุด อีกท้ังยังยกเว้นข้าราชการประเภททั่วไประดับอาวุโสในสายงานสนับสนุนที่เป็น
ระดับ 7 – 8 ท าให้มาตรการนี้ท าได้แค่ชะลอการสูญเสียข้าราชการประเภททั่วไปในสายงานหลัก และ
เพ่ิมการยุบเลิกข้าราชการประเภททั่วไปในสายงานสนับสนุนเท่านั้น ซึ่งอาจชะลอปัญหาการเพ่ิม
จ านวนของข้าราชการระดับสูงจากการยุบเลิกต าแหน่งของข้าราชการได้บ้างในทางอ้อม เพราะท าให้
การปรับเพิ่มเงินเดือนและต าแหน่งแก่ข้าราชการระดับสูงที่ส่วนใหญ่อยู่ในฝ่ายสนับสนุนจ าเป็นต้องลด
ก าลังคนในหน่วยงานของตนเองเท่านั้น 
 

4.2.2.2 วิธีการปฏิรูป 
จากการสัมภาษณ์พบว่าการปรับเพิ่มเงินเดือนและระดับต าแหน่งของ

ข้าราชการจ านวนมากจากผลของมาตรการควบคุมจ านวนข้าราชการภายหลังการปฏิรูประบบ
ราชการในปี พ.ศ. 2545 ได้ท าให้ข้าราชการส่วนหนึ่งมีสภาพ “เงินเดือนตัน” ทั้งที่ยังเหลืออายุ
ราชการอีกเยอะ เนื่องจากต าแหน่งของข้าราชการระดับ 8 ขึ้นไปมีจ ากัดตามจ านวนและระดับของ
หน่วยงาน การที่ข้าราชการระดับ 8 ในหน่วยงานระดับกองจะสามารถปรับระดับเป็นระดับ 9 ได้นั้น 
จึงต้องท าการยกระดับหน่วยงานระดับกองให้เป็นส านัก หรือจัดตั้งหน่วยงานระดับส านักขึ้นใหม่ ซึ่ง
สามารถท าได้ภายใต้เงื่อนไขว่าต้องไม่มีการใช้งบประมาณเพ่ิมและได้รับการอนุมัติจาก ก.พ.ร.  

มาตรการในการควบคุมจ านวนข้าราชการที่กล่าวถึงในส่วนที่แล้ว ท าให้
การตั้งหน่วยงานใหม่และการยกระดับหน่วยงานโดยไม่ต้องใช้งบประมาณเพ่ิมสามารถท าได้ด้วยการ
น างบประมาณท่ีมาจากการยุบเลิกอัตราต าแหน่งของข้าราชการที่เกษียณอายุมาปรับเพ่ิมต าแหน่งให้
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ข้าราชการระดับสูงที่จะได้รับการเลื่อนข้ันเมื่อมีการปรับปรุงหน่วยงาน เงื่อนไขส าคัญที่เหลือ คือ ท า
อย่างไรให้ ก.พ.ร. อนุมัติข้อเสนอในการปรับปรุงหน่วยงานนั้น ซึ่งจากการสัมภาษณ์พบว่าวิธีการที่
กรมทางหลวงใช้ในช่วงก่อนปี พ.ศ. 2552 มีดังนี้ 

1. การเพ่ิมเติมภารกิจของหน่วยงานตนเอง โดยอาจอ้างอิงจากยุทธศาสตร์อ่ืนๆจากแผน
ยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบราชการไทย พ.ศ. 2546 – พ.ศ. 2550 เช่น พัฒนาคุณภาพการให้บริการ
ประชาชนที่ดีขึ้น การตอบสนองต่อการบริหารปกครองในระบอบประชาธิปไตย เป็นต้น ซึ่งการ
ยกระดับกองนิติการเป็นส านักกฎหมาย กองโครงการเงินกู้และเงินช่วยเหลือเป็นส านักบริหาร
โครงการทางหลวงระหว่างประเทศ และกองสารสนเทศเป็นศูนย์เทคโนโลยีสารสนเทศ ตามการ
ปรับปรุงโครงสร้างของกรมทางหลวงในกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมทางหลวง พ.ศ. 2552 นั้น 
เกิดจากการใช้วิธีการนี้ (โปรดพิจารณาตารางที่ 12) 

2. การจัดตั้งกลุ่มภารกิจ หรือ หน่วยงานชั่วคราว แต่งตั้งข้าราชการ และด าเนินภารกิจไป
ก่อนล่วงหน้า  ด้วยอ านาจของหัวหน้าส่วนราชการตามที่ระบุไว้ใน พ.ร.บ. ระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดิน พ.ศ. 2534 และตามข้อก าหนดในยุทธศาสตร์การพัฒนารูปแบบการจัดโครงสร้างภายในส่วน
ราชการให้มีความยืดหยุ่นด้วยการมอบอ านาจให้หัวหน้าส่วนราชการสามารถจัดโครงสร้างภายในกรณี
รูปแบบไม่ถาวรเองได้  หลังจากนั้นจึงอ้างความจ าเป็นหรือเร่งด่วนของภารกิจเป็นเหตุผลในการขอ
จัดตั้งหน่วยงานต่อ ก.พ.ร. โดยในช่วงระหว่างปี พ.ศ. 2545 และ 2551 เกิดหน่วยงานประเภทนี้ขึ้นใน
กรมทางหลวงขึ้นจ านวน 11 หน่วยงาน ซึ่งการจัดตั้งกองทางหลวงพิเศษระหว่างเมืองที่ปรากฏใน
กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมทางหลวง พ.ศ. 2552 เกิดจากการใช้วิธีการนี้ (จะกล่าวถึงอย่าง
ละเอียดในส่วนที่ 4.2.3.2 การจัดตั้งหน่วยงานภายใน) 

3. การยุบรวมหน่วยงานตามยุทธศาสตร์การลดจ านวนหน่วยงานของ ก.พ.ร. โดยมีข้อ
แลกเปลี่ยนว่าจะขอปรับระดับหน่วยงานใหม่ที่เกิดจากการยุบรวมส่วนราชการระดับกอง 2 หน่วยงาน
เป็นหน่วยงานระดับส านัก เพ่ือที่หัวหน้าหน่วยงานที่เป็นระดับ 8 จ านวน 2 คนในขณะนั้น จะสามารถ
เลื่อนเป็นระดับ 9 ได้ 1 คน โดยจากการสัมภาษณ์พบว่าในกรมทางหลวงมีความต้องการจะยุบรวม
หน่วยงาน เช่น กองการเจ้าหน้าที่กับกองฝึกอบรม และ กองการเงินและบัญชีกับกองการพัสดุ 
เนื่องจากมีลักษณะภารกิจที่ใกล้เคียงและสนับสนุนกัน แต่ภายหลังเกิดความขัดแย้งในการเลือกสรร
ข้าราชการที่จะได้เลื่อนต าแหน่งเป็นหัวหน้าหน่วยงานใหม่ ท าให้การยุบรวมนี้ไม่ถูกด าเนินการ ซึ่งการ
จัดตั้งส านักมาตรฐานและประเมินผล ที่ปรากฏในกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมทางหลวง พ.ศ. 
2552 เกิดจากการใช้วิธีการที่สองและสาม คือ การจัดตั้งส านักงานมาตรฐานงานทางในปี พ.ศ. 2546 
และส านักงานประเมินผลในปี พ.ศ. 2551 เป็นหน่วยงานที่จัดตั้งเป็นการภายในขึ้นมาก่อน และท า
การยุบรวมเพ่ือขอเปลี่ยนแปลงเป็นหน่วยงานตามกฎกระทรวงในปี พ.ศ. 2552 
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การจัดตั้งและยกระดับหน่วยงานตามกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรม
ทางหลวง พ.ศ. 2552 ข้างต้น เป็นการสร้างกรณีตัวอย่างว่า หน่วยงานที่จะได้รับการอนุมัติจาก 
ก.พ.ร. ในการขอจัดตั้งและยกระดับ คือหน่วยงานที่มีโครงสร้างและอัตราก าลังที่ “พร้อมจะปรับปรุง” 
ทันทีท่ีมีการอนุมัติ ท าให้หน่วยงานระดับกองอ่ืนๆที่ล้วนต้องการความก้าวหน้า เตรียมตัวท าการ
ยกระดับเป็นหน่วยงานระดับส านักด้วยการปรับเพ่ิมต าแหน่งข้าราชการประเภทวิชาการระดับช านาญ
การพิเศษ (ระดับ 8) ขึน้มาล่วงหน้า เพ่ือรองรับกรอบอัตราก าลังของหน่วยงานที่จะเปลี่ยนแปลงไป 
(หัวหน้าหน่วยงานระดับ 9 และหัวหน้าฝ่ายระดับ 8) รวมถึงวางแผนในการส ารองงบประมาณที่จะใช้
ในการเพิ่มระดับของหัวหน้าหน่วยงานที่จะเปลี่ยนเป็นระดับ 9 ไว้ ซึ่งท าให้เกิดการเพ่ิมขึ้นของ
ข้าราชการระดับ 8 และ 9 จ านวนมากในช่วงปี พ.ศ. 2552 - 2556 ที่เป็นช่วงเสนอและเตรียมพร้อม
การปรับปรุงโครงสร้างส่วนราชการที่จะถูกก าหนดออกมาในกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมทาง
หลวง พ.ศ. 2558 

 
“ช่วงนั้น (พ.ศ. 2553 - 2554) กองอยากจะเลื่อนเป็นส านัก แต่ซี 8 ไม่พอ เขาเลยให้ซี 7 ใน

กองท าผลงานเพื่อจะเลื่อนเป็น 8 ให้” (อดีตข้าราชการระดับปฏิบัติ สังกัดกองการเงินและบัญชี กรม
ทางหลวง, สัมภาษณ์, 7 กุมภาพันธ์ 2560)   

 
ซึ่งการเพ่ิมจ านวนข้าราชการระดับสูงเพื่อจะขอยกระดับหน่วยงานนี้ แม้

ข้อเสนอจะไม่ได้รับการอนุมัติจาก ก.พ.ร. แต่ต าแหน่งที่เกิดขึ้นมานั้นแล้วจะไม่ถูกยุบเลิกหรือลดระดับ
ลง เนื่องจากมีการเปลี่ยนคุณสมบัติของต าแหน่งและท าการเกลี่ยงบประมาณเป็นที่เรียบร้อยแล้ว 
หากข้าราชการระดับสูงคนนั้นเกษียณไปก็จะท าการปรับต าแหน่งคนที่มาด ารงต าแหน่งต่อให้เท่ากับ
คนเดิม 

ความพยายามที่จะแก้ไขปัญหานี้ของ ก.พ.ร. เห็นได้จากการเสนอ
มาตรการระงับการขอจัดตั้งหน่วยงานใหม่หรือขยายหน่วยงานต่อคณะรัฐมนตรี ซึ่งได้รับการรับรอง
ตามมติคณะรัฐมนตรีในวันที่ 17 กุมภาพันธ์ 2552 โดยก าหนดให้ส่วนราชการต่างๆ ระงับการขอ
จัดตั้งหน่วยงานใหม่หรือขยายหน่วยงาน ไปจนถึงวันที่ 30 กันยายน พ.ศ. 2552 และมีการขยาย
ระยะเวลาของมาตรการออกไปอีก 2 ครั้ง จนถึงวันที่ 30 กันยายน พ.ศ. 2554 ตามมติของ
คณะรัฐมนตรี รวมถึงมีการขอความร่วมมือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีในการประชุมคณะรัฐมนตรี 
วันที่ 14 กันยายน พ.ศ. 2553 ว่าหากส่วนราชการได้เสนอขอจัดตั้งหน่วยงานใหม่หรือขยายหน่วยงาน
ให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาโดยตรง ไม่ด าเนินการตามแนวทางปฏิบัติที่ก าหนดไว้ ให้ส านักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรีส่งเรื่องคืนให้ส่วนราชการเพ่ือด าเนินการตามขั้นตอนและแนวทางปฏิบัติในเรื่องนั้น ๆ 
ก่อน หลังจากนั้น ก.พ.ร. ได้จัดท า “แผนยุทธศาสตร์การพัฒนาหน่วยงาน (พ.ศ. 2554 – 2556)” ขึ้น 
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โดยมีการระบุอย่างชัดเจนในส่วนวัตถุประสงค์ว่าต้องการให้หน่วยงานทบทวนบทบาทภารกิจว่า
หน่วยงานใดควรยุบเลิก ถ่ายโอนหรือด าเนินงานต่อโดยค านึงถึงเหตุผลความจ าเป็นและความคุ้มค่า  
อย่างไรก็ดี ผลของแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาหน่วยงาน (พ.ศ. 2554 – 2556) คือ การที่หน่วยงานใน
กรมทางหลวงเพ่ิมข้ึนจาก 37 หน่วยงาน เป็น 40 หน่วยงาน ตามกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรม
ทางหลวง พ.ศ. 2558 ซึ่งหมายถึงการเพ่ิมอาณาเขตของกรมทางหลวง  (การจัดท าแผนยุทธศาสตร์
การพัฒนาหน่วยงาน พ.ศ. 2554 – 2556 จะกล่าวถึงโดยละเอียดในส่วนที่ 5.2.3.3.) 

ความพยายามแก้ไขปัญหาอีกครั้งหนึ่ง คือ “แนวทางการก าหนดชื่อส่วน
ราชการ” ของ ก.พ.ร. เพื่อแก้ปัญหาความต้องการในการขอยกระดับหน่วยงานจากกองเป็นส านักเพ่ือ
ปรับระดับของข้าราชการระดับสูงในส่วนราชการ ซึ่งหากพิจารณาพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 31 แล้วจะพบว่าการแบ่งส่วนราชการในกรมมีเพียง 2 ประเภท 
คือ ส านักงานเลขานุกรม และ กองหรือหน่วยงานที่มีฐานะเทียบเท่า โดยในพระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มาตรา 42 ได้ก าหนดให้ต าแหน่งหัวหน้าหน่วยงานประเภทกองหรือ
เทยีบเท่าเป็นต าแหน่งระดับ 8 แต่ในหน่วยงานระดับกองที่ “มีหน้าที่และความรับผิดชอบในงานหลัก
ตามหน้าที่ของกรม และเป็นงานที่มีความหลากหลาย ความยาก และมีคุณภาพของงานสูงมากกว่า
กอง” สามารถก าหนดต าแหน่งหัวหน้าหน่วยงานให้เป็นต าแหน่งระดับ 9 ได้ ซึ่งในทางปฏิบัติจะใช้ค า
ว่า “ส านัก” เรียกหน่วยงานที่มีต าแหน่งของหัวหน้าหน่วยงานเป็นระดับ 9 นี้ โดยชื่อเรียกนี้จะไม่มี
การก าหนดตามกฎหมายอย่างเป็นทางการ แต่เป็นวิธีปฏิบัติที่ถูกเข้าใจร่วมกันและด าเนินการจนเป็น
เรื่องปกติ แม้แต่เอกสารทางการต่างๆก็มีการใช้ค าว่าส านักในการเรียกหน่วยงานที่มีหัวหน้าหน่วยงาน
เป็นต าแหน่งระดับ 9 

แต่ภายหลังการปรับระบบต าแหน่งข้าราชการตามพระราชบัญญัติ
ระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ได้มีการระบุในมาตรา 45 และ 46 ว่า การก าหนดต าแหน่ง
หวัหน้าหน่วยงานประเภทกองหรือเทียบเท่า สามารถเป็นประเภทอ านวยการต้น (ระดับ 8) หรือ 
อ านวยการสูง (ระดับ 9) ก็ได้ ขึ้นอยู่กับการประเมินคุณภาพงานที่ ก.พ. ก าหนด ตามหนังสือ ก.พ. ที่ 
นร 1008/ว17 ลงวันที่ 2 กรกฎาคม พ.ศ. 2552 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ทาง ก.พ.ร. จึงมีความเห็นว่าไม่
มีความจ าเป็นต้องก าหนดชื่อหน่วยงานประเภทส านักอีกต่อไป และให้มีการด าเนินการเพ่ือก าหนดชื่อ
ส่วนราชการให้สอดคล้องกับกฎหมาย โดยขอสงวนชื่อ “ส านัก” ไว้ให้กับหน่วยงานระดับกรม เช่น 
ส านักงบประมาณ และส านักข่าวกรอง เท่านั้น ดังที่มติการประชุม ก.พ.ร. ครั้งที่ 9/2555 วันที่ 24 
ธันวาคม พ.ศ. 2555 ก าหนดว่า 

1. ให้หน่วยงานที่ถูกจัดตั้งขึ้นใหม่ ก าหนดชื่อเป็น “กอง” หรือชื่ออ่ืนตามท่ี ก.พ.ร. ก าหนด 
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2. การเปลี่ยนชื่อ หรือ ปรับปรุงบทบาทภารกิจของ “ส านัก” ไม่ว่าจะเป็นการเพ่ิมหรือลดก็

ตาม ให้ก าหนดชื่อเป็น “กอง” หรือชื่ออ่ืนตามท่ี ก.พ.ร. ก าหนด 

กล่าวคือ ก.พ.ร. ท าการแก้ไขปัญหาที่หน่วยงานจ านวนมากเสนอขอ
ยกระดับหน่วยงานเพ่ือปรับระดับของข้าราชการระดับสูงในส่วนราชการ (เป็นหน้าที่ของทาง ก.พ.ร. 
และคณะรัฐมนตรีในการพิจารณาเพ่ือท าการอนุมัติ) ด้วยการก าหนดให้หน่วยงานระดับเทียบเท่ากอง
ทุกประเภทเช่น ส านัก กอง ศูนย์ ส านักงานมีฐานะเท่าเทียมกัน และให้การก าหนดระดับต าแหน่งของ
ข้าราชการในหน่วยงานเป็นหน้าที่ของ ก.พ. ในการพิจารณาแทน ซึ่งเป็นเหตุผลที่ ก.พ.ร. ใช้ปฏิเสธ
ข้อเสนอขอยกระดับหน่วยงานระดับกอง 4 หน่วยงาน ได้แก่ กองทางหลวงพิเศษระหว่างเมือง, กอง
การเงินและบัญชี, กองฝึกอบรม และกองการพัสดุเป็นหน่วยงานระดับส านักของกรมทางหลวง ใน
แผนยุทธศาสตร์การพัฒนาหน่วยงาน พ.ศ. 2554 – 2556 

อย่างไรก็ดี การที่ข้อเสนอขอยกระดับหน่วยงานระดับกองเป็นระดับ
ส านักของหน่วยงานดังกล่าวถูกปฏิเสธไม่ได้หมายความว่าข้าราชการในหน่วยงานเหล่านั้นจะไม่
สามารถปรับเลื่อนระดับต าแหน่งได้ เพราะ การก าหนดให้ระดับต าแหน่งของข้าราชการในหน่วยงาน
เป็นไปตามการพิจารณาของ ก.พ. หมายถึงการที่ข้าราชการสามารถปรับเลื่อนต าแหน่งได้โดยไม่ต้อง
ท าการยกระดับหน่วยงาน ด้วยการท าเรื่องให้ ก.พ. พิจารณาคุณภาพงานโดยตรง ซึ่งในทางปฏิบัติ
พบว่าจ านวนข้าราชการระดับสูงในหน่วยงานต่างๆก็ยังคงมีจ านวนเพิ่มขึ้น ภายหลังมีการก าหนดแนว
ทางการก าหนดชื่อส่วนราชการ ดังตัวอย่างในตารางที่ 32 ที่หัวหน้าหน่วยงานของกองการเงินและ
บัญชีเปลี่ยนจากประเภทอ านวยการต้น (ระดับ8) เป็นอ านวยการสูง (ระดับ9)  

 
ตารางที่ 32 เปรียบเทียบกรอบอัตราก าลังของกองการเงินและบัญชีระหว่างปี พ.ศ. 2551 และ 2559 
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2551 ต้น 0 1 6 4 .0 27 3 17 48 107 

2558 สูง 1 10 0 0 0 41 4 7 37 101 

ที่มา : การแบ่งส่วนราชการและอตัราก าลังของกรมทางหลวง ตามกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมทางหลวง 
กระทรวงคมนาคม พ.ศ. 2552, 2558 
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ดังนั้น ภายหลังปี พ.ศ. 2556 ต าแหน่งของข้าราชการจึงไม่มี
ความสัมพันธ์กับระดับของหน่วยงานอีกต่อไป ตัวอย่างเช่น การเปลี่ยนชื่อส านักทางหลวงที่ 1 - 15 
เป็นส านักงานทางหลวง ภายหลังการจัดท าแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาหน่วยงาน (พ.ศ. 2554 – 
2556) เนื่องจากมีการเปลี่ยนแปลงของภารกิจ โดยเพิ่มอ านาจหน้าที่ในการก่อสร้างโครงการขนาด
กลางเข้ามา (โปรดพิจารณาตารางที่ 14) จึงมีการปฏิบัติตามแนวทางการก าหนดชื่อส่วนราชการ
ข้างต้น ด้วยการเปลี่ยนชื่อจาก “ส านัก” เป็น “ส านักงาน” ซึ่งหากเป็นช่วงก่อนหน้าปี พ.ศ. 2555 
การปรับระดับหน่วยงานจากส านักเป็นส านักงานจะหมายถึงการลดระดับหน่วยงาน เนื่องจาก 
“ส านักงาน” เป็นค าท่ีใช้เรียกหน่วยงานที่มีหัวหน้าหน่วยงานเป็นข้าราชการระดับ 8 แต่มีฐานะต่ ากว่า
กอง จากการที่ภารกิจมีความส าคัญน้อยกว่า แต่การเปลี่ยนแปลงครั้งนี้เป็นการเพ่ิมอ านาจหน้าที่ใหม่
เข้ามา โดยที่ไม่ส่งผลให้จ านวนและต าแหน่งของข้าราชการในหน่วยงานลดลง ดังตารางที่ 33 

 
ตารางที่ 33 เปรียบเทียบกรอบอัตราก าลังของส านักทางหลวงที่ 1 ก่อนและหลังถูกปรับเป็นส านักงาน
ทางหลวงที่ 1 
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2551 สูง 2 4 0 3 0 11 8 11 43 83 

2558 สูง 2 10 0 1 0 18 8 3 40 83 

ที่มา : การแบ่งส่วนราชการและอตัราก าลังของกรมทางหลวง ตามกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมทางหลวง 
กระทรวงคมนาคม พ.ศ. 2552, 2558 
 

ด้วยเหตุนี้ ความต้องการในการยกระดับหน่วยงานเพ่ือมารองรับต าแหน่ง
ข้าราชการระดับสูง และ ความต้องการในการเพ่ิมจ านวนข้าราชการระดับสูงเพ่ือสร้างความพร้อมใน
การยกระดับหน่วยงานในส่วนราชการจึงหมดไปภายหลังปี พ.ศ. 2556 ส่งผลให้แนวโน้มในการเพ่ิม
จ านวนข้าราชการระดับ 8 และ 9 ภายหลังปี พ.ศ. 2556 เริ่มลดน้อยลง ดังภาพที่ 13 และ 14 
เนื่องจากข้าราชการระดับสูงในหน่วยงานสามารถปรับเพ่ิมต าแหน่ง ได้ด้วยการเสนอให้ ก.พ. 
พิจารณาโดยตรง อีกท้ังการที่ต าแหน่งหัวหน้าฝ่ายในหน่วยงานระดับกองที่เดิมเป็นข้าราชการประเภท
วิชาการระดับช านาญการ (ระดับ 7) ส่วนใหญ่ ได้ถูกปรับเป็นต าแหน่งข้าราชการประเภทวิชาการ
ระดับช านาญการพิเศษ (ระดับ 8) จนหมดแล้วจากการเตรียมพร้อมที่จะยกระดับหน่วยงานเป็นส านัก
ในช่วงปี พ.ศ. 2550 – 2555  
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รูปภาพที่ 13 จ านวนข้าราชการระดับ 8 กรมทางหลวง 

 

ที่มา : รายงานประจ าปี กรมทางหลวง พ.ศ. 2545 - 2547, ก าลังคนภาครัฐในฝา่ยพลเรือน พ.ศ. 2548 – 2559 
(คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน) 

 
 

 

 

 

 

รูปภาพที่ 14 จ านวนข้าราชการระดับ 9 กรมทางหลวง 
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ที่มา : รายงานประจ าปี กรมทางหลวง พ.ศ. 2545 - 2547, ก าลังคนภาครัฐในฝา่ยพลเรือน พ.ศ. 2548 – 2559 

(คณะกรรมการขา้ราชการพลเรือน) 
 

อนึ่ง จากการสัมภาษณ์ยังพบว่าอีกสาเหตุหนึ่งที่ท าให้มีการเพ่ิมข้ึนของ
ข้าราชการระดับสูงในกรมทางหลวง คือ ความต้องการในการเตรียมพร้อมเพ่ือจะย้ายไปด ารงต าแหน่ง
ในกรมการขนส่งทางรางที่ถูกยกฐานะจากส านักงานโครงการพัฒนาระบบรางในสังกัดส านักงาน
นโยบายและแผนการขนส่งและจราจร กระทรวงคมนาคม ตามมติคณะรัฐมนตรีในวันที่ 27 ธันวาคม 
พ.ศ. 2559 อีกด้วย  

กระบวนการที่กล่าวมาทั้งหมดนี้ ได้ท าให้ “จ านวนต าแหน่ง” ของ
ข้าราชการระดับสูงมีมากข้ึน จนในช่วงหลังปี พ.ศ. 2560 พบว่าเกิดสภาพการเลื่อนระดับข้าราชการ
เพ่ือมาด ารงต าแหน่งไม่ทันกับข้าราชการระดับสูงที่เกษียณออกไป เห็นได้จากนโยบายการปรับให้
ข้าราชการประเภทวิชาการระดับเชี่ยวชาญหรือระดับทรงคุณวุฒิ (ระดับ 9 และ 10) ใน 27 สายงาน 
สามารถรับราชการต่อไปได้แม้จะมีอายุมากกว่า 60 ปี ตามหนังสือส านักงาน ก.พ. ที่ นร. 1012/ว 4 
ลงวันที่ 18 กันยายน พ.ศ. 2562 

 
“...ชว่งหลัง ต าแหน่งสูงๆเขาเกษียณออกไปเยอะ ถ้าคนเก่าๆขึ้นไม่ทัน ก็ไปเลือกพวกจบ ด.ร. 

มาเป็นแทน ...มีทั้งวุฒิ ท าผลงานวิชาการก็เก่ง พวกคนเก่าๆไม่ค่อยถนัด หลังๆเลยชอบรับ ด.ร. ...
พวกนี้เลยจะได้รับการเลื่อนขั้นเร็วมาก เพราะจะรีบเอามาแทนคนที่เกษียณไป” (รวิวรรณ ใฝ่จันทร์ 
อดีตข้าราชการระดับปฏิบัติ สังกัดกองการเงินและบัญชี กรมทางหลวง, สัมภาษณ์, 9 มีนาคม 2560)  
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4.2.2.3 สรุป 
ตารางที่ 34 ช่วงเวลาของนโยบาย การเพ่ิมข้ึนของข้าราชการระดับสูงและการปรับปรุงโครงสร้างของ
กรมทางหลวง 
พ.ศ. นโยบาย กรมทางหลวง 
2545 มาตรการควบคุมจ านวนข้าราชการ ข้าราชการระดับสูงเพิ่มขึ้นจากการยุบรวมต าแหน่ง

เพื่อควบคุมจ านวนข้าราชการ 2551 ปรับระบบต าแหน่งข้าราชการ และ เพิ่มอ านาจ
ในการปรับต าแหน่งข้าราชการของส่วนราชการ 

2552 มาตรการระงับการขอจัดตั้งหน่วยงานใหม่หรือ
ขยายหน่วยงาน 

ปรับปรุงโครงสร้างตามกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการ
กรมทางหลวง พ.ศ. 2552 
- จัดตั้งหน่วยงาน 2 หน่วยงาน 
- ยกระดับหน่วยงาน 4 หน่วยงาน 

2553 เพิ่มจ านวนข้าราชการระดับสูงในหน่วยงานเพื่อ
เตรียมเสนอจัดตั้งหน่วยงานใหมแ่ละยกระดับ
หน่วยงานเดิม 

2554 ให้หน่วยงานต่างๆจัดท าแผนยุทธศาสตร์การ
พัฒนาหน่วยงาน (พ.ศ. 2554 – 2556) 

2555 แนวทางการก าหนดชื่อส่วนราชการ 
- ระดับของหน่วยงานไม่เกี่ยวข้องกบั

ต าแหน่งของข้าราชการในหน่วยงาน 
2556 ก.พ.ร. พิจารณาแผนยุทธศาสตร์การพัฒนา

หน่วยงาน (พ.ศ. 2554 – 2556)  
“เสนอ” ขอจัดตั้งหน่วยงาน 8 หน่วยงาน และ
ยกระดับหน่วยงาน 4 หน่วยงาน  

เพิ่มจ านวนข้าราชการระดับสูงได้โดยเสนอให้ ก.พ. 
พิจารณาโดยตรง 

2558  ปรับปรุงโครงสร้างตามกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการ
กรมทางหลวง พ.ศ. 2558 
- จัดตั้งหน่วยงาน 4 หน่วยงาน 
- ยุบเลิกหน่วยงาน 1 หน่วยงาน 

 
โดยสรุป มาตรการควบคุมจ านวนข้าราชการได้ท าให้มีจ านวนข้าราชการระดับสูงเพ่ิมขึ้น

ในช่วงก่อนปี พ.ศ. 2550 จากการยุบรวมต าแหน่ง และท าให้เกิดความต้องการในการจัดตั้งและ
ยกระดับหน่วยงานเพ่ือมารองรับต าแหน่งของข้าราชการระดับสูงเหล่านั้น วิธีการปฏิรูประบบราชการ
ที่ให้ส่วนราชการทบทวนภารกิจและจัดท าข้อเสนอของตนเอง ท าให้เกิดความต้องการเพ่ิมจ านวน
ข้าราชการระดับสูงเพ่ือสร้างความพร้อมในการยกระดับหน่วยงานในช่วงก่อนปี พ.ศ. 2555 ภายใต้
ข้ออ้างว่าเป็นการปฏิบัติตามยุทธศาสตร์การปฏิรูประบบราชการ เช่น การลดจ านวนก าลังคน การ
ตอบสนองต่อภารกิจใหม่ และการพัฒนาสมรรถนะของหน่วยงาน  
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ภายหลังปี พ.ศ. 2555 ความต้องการในการยกระดับหน่วยงานหมดไปจากการที่ข้าราชการ
สามารถปรับต าแหน่งของตนเองได้โดยไม่ต้องสัมพันธ์กับระดับของหน่วยงานด้วยการเสนอให้ ก.พ. 
พิจารณาโดยตรง อย่างไรก็ดี ความต้องการในการ “จัดตั้ง” หน่วยงาน ทั้งระดับกรมและหน่วยภายใน
กรมยังคงมีอยู่เช่นเดิม เนื่องจากกระบวนการปฏิรูประบบราชการที่ผ่านมาได้ท าให้มีข้าราชการระดับ 
8 และ 9 เพ่ิมข้ึนเป็นจ านวนมาก ซึ่งเม่ือข้าราชการกลุ่มนี้ได้รับการปรับเพิ่มเงินเดือนจนตันแล้ว หาก
ต้องการจะปรับเพ่ิมระดับต าแหน่งให้สูงขึ้น ก็จ าเป็นต้องจัดตั้งหน่วยงานใหม่ หรือย้ายไปด ารง
ต าแหน่งในกระทรวง นอกจากนี้ การจัดตั้งหน่วยงานหรือส่วนราชการข้ึนใหม่ยังจะท าให้สามารถเพ่ิม
อัตราขา้ราชการได้ตามข้อยกเว้นที่ก าหนดไว้ในมาตรการบริหารก าลังคนภาครัฐได้อีกด้วย เนื่องจาก
ข้าราชการระดับปฏิบัติมีจ านวนลดลง จากการที่ต าแหน่งที่เกษียณอายุถูกยุบรวมเพ่ือน างบประมาณ
ไปปรับเงินเดือนให้กับข้าราขการที่ยังเหลือ ซึ่งจะกล่าวถึงในส่วนต่อไป 
 

4.2.3 การเพ่ิมขึ้นของหน่วยงาน 
จากการสัมภาษณ์พบว่าการปฏิรูประบบราชการระหว่างปี พ.ศ. 2545 - 2559 

ส่งผลให้เกิดส่วนราชการระดับกรมและกองหรือเทียบเท่าเพ่ิมข้ึนเป็นจ านวนมาก เพราะ การจัดตั้ง
หน่วยงานใหม่เป็นการเพ่ิมจ านวนต าแหน่งของข้าราชการระดับสูงและยังสามารถเพ่ิมอัตราข้าราชการ
ระดับปฏิบัติได้ ดังนี้ 

1. การจัดตั้งหน่วยงานใหม่เป็นการเพ่ิมจ านวนต าแหน่งระดับบริหาร เช่น 
หัวหน้าหน่วยงาน หัวหน้าฝ่ายหรือที่ปรึกษา เพ่ือรองรับการเพิ่มขึ้นของจ านวนข้าราชการระดับสูงจาก
ผลของยุทธศาสตร์ในการควบคุมก าลังคนภาครัฐ เนื่องจากต าแหน่งเหล่านี้มีจ ากัดตามจ านวนและ
ระดับของหน่วยงาน ดังที่ Downs (1967) เห็นว่าองค์การต้องการขยายตัว เพราะนอกจากจะเป็นการ
เพ่ิมอ านาจและเกียรติยศของผู้น าขององค์การแล้ว ยังเป็นการลดความขัดแย้งในองค์การลงอีกด้วย 
เนื่องจากบุคคลในองค์การสามารถเพ่ิมสถานะได้โดยไม่จ าเป็นต้องลดสถานะของบุคคลอื่น โดยในช่วง
ก่อนปี พ.ศ. 2555 มีการก าหนดกรอบอัตราก าลังให้หน่วยงานระดับส านักมีข้าราชการระดับ 9 เป็น
หัวหน้าหน่วยงาน และข้าราชการระดับ 7 - 8 เป็นหัวหน้าฝ่าย หน่วยงานระดับกองและส านักงานมี
ข้าราชการระดับ 8  เป็นหัวหน้าหน่วยงาน และข้าราชการระดับ 6 - 8 เป็นหัวหน้าฝ่าย และ 
ภายหลังปี พ.ศ. 2555 ก.พ.ร. ก าหนดให้เป็นหน้าที่ของ ก.พ. ในการพิจารณาก าหนดระดับต าแหน่ง
ของข้าราชการในหน่วยงาน แล้วแต่กรณี  

2. การจัดตั้งหน่วยงานใหม่เป็นการเพ่ิมอัตราข้าราชการระดับปฏิบัติ เพื่อรองรับ
การเพ่ิมข้ึนของภารกิจใหม่ๆ ในขณะที่จ านวนข้าราชการระดับปฏิบัติลดลงจากผลของยุทธศาสตร์ใน
การควบคุมก าลังคนภาครัฐ เช่น มาตรการห้ามเพ่ิมจ านวนข้าราชการ และมาตรการลดจ านวนอัตรา
ทดแทนข้าราชการที่เกิดจากการเกษียณ เนื่องจากแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบราชการไทย พ.ศ. 
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2546 – พ.ศ. 2550 ได้ก าหนดยุทธศาสตร์และตัวชี้วัดผลการท างานใหม่ที่ส่งผลกระทบต่อภารกิจเดิม
ของส่วนราชการ เช่น การพัฒนาคุณภาพการให้บริการ การมีส่วนร่วมของประชาชน หรือ
ความสามารถในการตรวจสอบได้ เป็นต้น  

ทั้งนี้ หากพิจารณาจากจ านวนอัตราก าลังข้าราชการที่ถูกยุบเลิกระหว่างปี พ.ศ. 
2542 – 2554 จะพบว่ามีจ านวน 115,706 อัตรา คิดเป็นร้อยละ 55.72 ของจ านวนอัตราที่
เกษียณอายุทั้งหมด (คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน, 2557c, p. 12) แต่เมื่อพิจารณาจ านวน
ข้าราชการโดยรวมแล้วจะพบว่ากลับมีจ านวนเพิ่มขึ้น (โปรดพิจารณาตารางที่ 4 5 และ 6) ซึ่งเป็นผล
ของการเพ่ิมอัตราข้าราชการจากการจัดตั้งหน่วยงานใหม่ ตามข้อยกเว้นที่ระบุไว้ในยุทธศาสตร์การ
ปรับขนาดก าลังคนภาครัฐของ ก.พ. ตั้งแต่ฉบับที่ 2 (พ.ศ. 2549 – 2551) จนถึงฉบับปัจจุบันว่า 

 

“ไม่ให้เพ่ิมอัตราข้าราชการตั้งใหม่ในภาพรวมส าหรับข้าราชการทุกประเภท ยกเว้นกรณี

จ าเป็นไม่อาจหลีกเลี่ยงได้ ในลักษณะใดลักษณะหนึ่งดังต่อไปนี้ 

ก. มีการตั้งหน่วยงานหรือส่วนราชการระดับกระทรวงหรือกรมขึ้นใหม่ และจ าเป็นต้องมี

เจ้าหน้าที่ปฏิบัติการ 

ข. เป็นงานที่ต้องด าเนินการตามนโยบายส าคัญของรัฐบาล ยุทธศาสตร์ประเทศหรือ

คณะรัฐมนตรีได้สั่งการให้ด าเนินการตามที่ก าหนดไว้ในกฎหมาย และมีงบประมาณท่ีใช้

ด าเนินการแล้ว ถ้าไม่ด าเนินการจะท าให้เกิดผลเสียหายต่อทางราชการ” 

ยุทธศาสตร์การปรับขนาดก าลังคนภาครัฐ (พ.ศ. 2557 - 2561)   

 

ดังนั้น จ านวนข้าราชการโดยรวมของกรมทางหลวงที่มีแนวโน้มจะลดลงมาตลอด 
จึงเพิ่มสูงขึ้นในปี พ.ศ. 2553 และ 2559 จากผลของการจัดตั้งหน่วยงานใหม่ตามกฎกระทรวงแบ่ง
ส่วนราชการกรมทางหลวง พ.ศ. 2552 และ 2558 (โปรดพิจารณาภาพที่ 6) 

นอกจากนี้ การจัดตั้งหน่วยงานใหม่ยังจะช่วยลดภาระทางงบประมาณของ
หน่วยงานเดิมอีกด้วย เนื่องจากหน่วยงานใหม่จะได้รับการจัดสรรงบประมาณเพ่ือมาด าเนินภารกิจ
เพ่ิมเติม ท าให้หน่วยงานที่มีงบประมาณไม่เพียงพอในการปฏิบัติภารกิจ ต้องการจะลดภาระของ
ตนเองด้วยการสนับสนุนให้มีการจัดตั้งหน่วยงานใหม่เพ่ือมารับผิดชอบภารกิจนั้นแทน ดังที่ Gains 
and John (2010) และ Jacobsen (2005)  เห็นว่าการขยายขนาดและขอบเขตอ านาจของระบบ
ราชการจะส่งผลให้งบประมาณประจ าเพ่ิมข้ึนและยังท าให้สามารถก าหนดสภาพแวดล้อมการท างาน
ให้สอดคล้องกับความต้องการของตนเองได้อีกด้วย 
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ในส่วนนี้จะกล่าวถึงการเพ่ิมข้ึนของหน่วยงานในกรมทางหลวง ได้แก่ การจัดท า
แผนยุทธศาสตร์การพัฒนาหน่วยงาน (พ.ศ. 2554 – 2556) ของกรมทางหลวง และการจัดตั้ง
หน่วยงานภายในดังนี้ 

4.2.3.1 การจัดท าแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาหน่วยงาน (พ.ศ. 2554 – 2556) ของกรม
ทางหลวง 

ผลของการปฏิรูประบบราชการในช่วงปี พ.ศ. 2545 ท าให้ส่วนราชการ
จ านวนมากมีความต้องการจัดตั้งหน่วยงานใหม่และยกระดับหน่วยงานเพื่อมารองรับต าแหน่งของ
ข้าราชการระดับสูงที่เพ่ิมข้ึนและเพ่ือทดแทนจ านวนข้าราชการระดับปฏิบัติที่ลดลง ก.พ.ร. ซึ่งเป็น
ผู้รับผิดชอบการปฏิรูประบบราชการที่มีเป้าหมายในการจ ากัดอาณาเขตของภาครัฐจึงเสนอมาตรการ
ระงับการขอจัดตั้งหน่วยงานใหม่หรือขยายหน่วยงาน และได้รับการรับรองตามมติคณะรัฐมนตรีใน
วันที่ 17 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2552 โดยก าหนดให้ส่วนราชการระงับการขอจัดตั้งหน่วยงานใหม่หรือ
ขยายหน่วยงานไปจนถึงวันที่ 30 กันยายน พ.ศ. 2552 และมีการขยายระยะเวลาของมาตรการไปอีก 
2 ครั้ง ในวันที่ 26 มกราคม พ.ศ. 2553 และ 7 กันยายน พ.ศ. 2553 ตามข้อเสนอของ ก.พ.ร. ท าให้
มาตรการมีผลจนถึงวันที่ 30 กันยายน พ.ศ. 2554  

ทั้งนี้ มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 7 กันยายน พ.ศ. 2553 มีความเห็นว่า 
ก.พ.ร. ควรมีการประสานกับส่วนราชการมากข้ึนเพ่ือประโยชน์ในภาพรวม ก.พ.ร. จึงมีการจัดท า 
“แนวทางการจัดท าแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาหน่วยงาน” เพ่ือให้ส่วนราชการมีการวางแผนในการ
พัฒนาหน่วยงาน โดยค านึงถึงเหตุผลความจ าเป็น ความคุ้มค่าและความส าคัญที่จะต้องด าเนินการเพื่อ
บรรลุเป้าหมายของรัฐบาล รวมถึงมีการขอความร่วมมือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีในการประชุม
คณะรัฐมนตรี วันที่ 14 กันยายน พ.ศ. 2553 ว่าหากส่วนราชการได้เสนอขอจัดตั้งหน่วยงานใหม่หรือ
ขยายหน่วยงานให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาโดยตรง ไม่ด าเนินการตามแนวทางปฏิบัติที่ก าหนดไว้ ให้
ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีส่งเรื่องคืนให้ส่วนราชการเพ่ือด าเนินการตามขั้นตอนและแนวทาง
ปฏิบัติในเรื่องนั้น ๆ ก่อน  

 
แนวทางการจัดท าแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาหน่วยงานที่ ก.พ.ร. จัดท า

ขึ้น ได้ก าหนดขั้นตอนในการด าเนินการไว้ดังนี้  
1. กระทรวงร่วมกับส่วนราชการในสังกัดทบทวนและก าหนดวิสัยทัศน์ 

ยุทธศาสตร์ บทบาทภารกิจ และโครงสร้างส่วนราชการของกระทรวง เพ่ือให้ได้ทิศทางการพัฒนา
กระทรวง  

2. ส่วนราชการในสังกัดทบทวนและก าหนดวิสัยทัศน์ ยุทธศาสตร์ และบทบาท
ภารกิจให้สอดคล้องกับทิศทางการพัฒนากระทรวง  
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3. ส่วนราชการจัดโครงสร้างส่วนราชการให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์และบทบาท
ภารกิจ  

4. ส่วนราชการก าหนดระบบและกระบวนการท างานตามบทบาทภารกิจและ
โครงสร้างส่วนราชการใหม่ โดยแสดงกระบวนการท างานภายในระบบใหม่ด้วย  

5. ส่วนราชการจัดกรอบอัตราก าลังเพ่ือรองรับบทบาทภารกิจ และโครงสร้าง
ส่วนราชการ โดยจ าแนกเป็นข้าราชการ พนักงานราชการ และลูกจ้างประจ า ทั้งนี้ ให้สอดคล้องกับ
มาตรการบริหารก าลังคนภาครัฐ (พ.ศ. 2552 - พ.ศ. 2556) ของ คปร. 

6. กระทรวงน าแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาหน่วยงานในภาพรวม ไปรับฟังความ
คิดเห็นจากผู้ที่เกี่ยวข้องทุกภาคส่วน และน าเสนอคณะกรรมการพัฒนาโครงสร้างระบบราชการของ
กระทรวงพิจารณาก่อนเสนอ ก.พ.ร. และคณะรัฐมนตรี 

 
 
 
โดยในรายละเอียดของแนวทางการจัดท าแผนมีการระบุไว้อย่างชัดเจนว่า

มีเป้าหมายในการลดขอบเขตของระบบราชการ เช่น 
 

“ในส่วนของบทบาทภารกิจให้ก าหนดให้ชัดเจนว่า ภารกิจใดที่ส่วนราชการควรยุบเลิก 
เนื่องจากหมดความจ าเป็นหรือไม่สอดคล้องกับสภาวการณ์ในปัจจุบันและอนาคต ภารกิจใดที่ส่วน
ราชการควรถ่ายโอนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งส่วนที่ต้องถ่ายโอนตามแผนกระจายอ านาจและ
ที่เห็นควรถ่ายโอนเพ่ิมเติม ภารกิจใดที่ส่วนราชการควรมอบให้ภาคเอกชนหรือภาคส่วนอื่น (สถาบัน 
สมาคม มูลนิธิ หรือองค์กรชุมชนอื่น ๆ ที่รวมตัวกันเป็นหมู่คณะ) ด าเนินการแทน ภารกิจใดที่ส่วน
ราชการต้องรับผิดชอบและด าเนินการต่อไป ทั้งที่เป็นภารกิจเดิมและภารกิจใหม่ที่เพ่ิมขึ้น เพื่อให้ส่วน
ราชการด าเนินการเฉพาะภารกิจที่ส าคัญ จ าเป็น และมีความคุ้มค่าในเชิงภารกิจภาครัฐ ทั้งนี้ ให้ส่วน
ราชการก าหนดเป้าหมายและระยะเวลาในการยุบเลิก ถ่ายโอน หรือมอบหมายภารกิจด้วย” 

 แนวทางการจัดท าแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาหน่วยงาน พ.ศ. 2554 – 2556 
 

ทั้งนี้ ในช่วงก่อนการจัดท าแผนยุทธศาสตร์ ได้มีข้อเสนอให้กรมทางหลวง
ทบทวนภารกิจและถ่ายโอนงานอยู่แล้ว จึงให้น ามาพิจารณาเพ่ิมเติมในการจัดท าแผนด้วย ได้แก่ 

1. ปรับเปลี่ยนภารกิจด้านทางหลวงระหว่างเมืองเป็นองค์การรูปแบบใหม่  

2. ปรับเปลี่ยนภารกิจด้านเงินทุนหมุนเวียนค่าเครื่องจักรกลเป็นองค์การรูปแบบใหม่ 
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3. ถ่ายโอนโครงข่ายถนนแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) ตามแผนปฏิบัติการก าหนด

ขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ภายหลังที่กรมทางหลวงรับทราบถึงการจัดท าแผนยุทธศาสตร์การพัฒนา
หน่วยงานจากทางกระทรวง ก็ได้มอบหมายให้ส านักงานพัฒนาระบบบริหาร (สพร.) หรือ ก.พ.ร.น้อย
ในกรมทางหลวงที่มีหน้าที่ก ากับและดูแลการพัฒนาระบบราชการ เป็นผู้ด าเนินการจัดท า “แผน
ยุทธศาสตร์การพัฒนากรมทางหลวง (พ.ศ. 2554 – 2556)” ขึ้น เพื่อเสนอให้ ก.พ.ร. และ
คณะรัฐมนตรีพิจารณาต่อไป  

อย่างไรก็ดีพบว่าแผนที่ถูกจัดท าข้ึนกลับไม่สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ของ ก.พ.ร. 
ที่ต้องการให้มีการยุบเลิก ถ่ายโอน หรือมอบหมายภารกิจของรัฐที่ไม่จ าเป็นให้กับหน่วยงานประเภท
อ่ืน ดังที่ปรากฏในส่วนการทบทวนภารกิจที่กรมทางหลวงมีความเห็นว่าควรมีการปรับบทบาทภารกิจ
และโครงสร้างหน่วยงาน (กรมทางหลวง, 2556a) ดังนี้ 

 
 

1. ภารกิจงานก่อสร้างทาง 

ภารกิจการก่อสร้างทางมีปริมาณน้อยลง จึงขอปรับบทบาทภารกิจของศูนย์สร้างทาง 3 
ศูนย์ ได้แก่ ศูนย์สร้างทางสุราษฎร์ธานี ศูนย์สร้างทางตากและศูนย์สร้างทางมหาสารคาม ที่เดิม
เป็นหน่วยงานในสังกัดส านักก่อสร้างทางที่ 1 – 3 ไปรับผิดชอบภารกิจบ ารุงรักษาทาง โดยขอ
จัดตั้งเป็นหน่วยงานระดับกอง 

2. ภารกิจงานบ ารุงรักษาทางและก ากับดูแลทางหลวง 

2.1. แขวงการทางที่ 1 - 85 เดิมเป็นหน่วยงานในสังกัดของส านักทางหลวงที่ 1 – 15 
ขอจัดตั้งเป็นหน่วยงานที่มีฐานะเทียบเท่ากอง เนื่องจากเป็นภารกิจที่ส าคัญและมีปริมาณภารกิจ
เพ่ิมข้ึน จึงควรปรับโครงสร้างอ านาจหน้าที่ใหม่ให้มีเจ้าภาพที่รับผิดชอบให้ชัดเจน กระจาย
อ านาจ ลดขั้นตอนการปฏิบัติงาน เพื่อให้การปฏิบัติภารกิจมีประสิทธิภาพสูงขึ้นและสามารถ
ตอบสนองความต้องการของประชาชนในพื้นท่ีได้อย่างรวดเร็ว 

2.2. กองควบคุมน้ าหนักยานพาหนะ เดิมเป็นหน่วยงานในสังกัดส านักบริหารบ ารุงทาง 
ขอจัดตั้งใหม่เป็นกอง เนื่องจากคณะรัฐมนตรีมีมติให้กรมทางหลวงด าเนินการตามมาตรการ
ป้องกันการทุจริตและประพฤติมิชอบเก่ียวกับรถบรรทุกน้ าหนักเกิน รวมถึงยังเป็นการตอบสนอง
แผนยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบคมนาคมขนส่งและโลจิสติกส์  

2.3. กองทางหลวงพิเศษระหว่างเมือง เดิมเป็นหน่วยงานที่เตรียมจะเปลี่ยนแปลงเป็น
หน่วยงานบริการรูปแบบพิเศษ (Service Delivery Unit : SDU) ตั้งแต่เมื่อถูกจัดตั้งเป็นกองในปี 
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พ.ศ. 2552 แต่ การศึกษาของกรมทางหลวงเห็นว่าการเปลี่ยนเป็น SDU จะเป็นการเพิ่มภาระ
ต้นทุนค่าใช้จ่ายซึ่งไม่มีความคุ้มค่า จึงเห็นสมควรให้คงสถานะเดิมและขอยกฐานะจากกองเป็น
ส านัก เนื่องจากมีปริมาณงานและบุคลากรจ านวนมากที่มีแนวโน้มจะเพ่ิมขึ้นอีกในอนาคต 

3. ภารกิจเกี่ยวกับงานวิชาการ 

3.1. กองภูมิสถาปัตยกรรม เดิมเป็นหน่วยงานในสังกัดส านักส ารวจและออกแบบ ขอยก
ฐานะเป็นกอง เนื่องจากมีการขยายตัวของงานด้านสถาปัตยกรรมและภูมิสถาปัตยกรรม  

3.2. กองสิ่งแวดล้อมและการมีส่วนร่วมของประชาชน เดิมเป็นหน่วยงานในสังกัดส านัก
แผนงาน ขอยกฐานะเป็นกอง เนื่องจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ให้
ความส าคัญกับสิ่งแวดล้อมและการมีส่วนร่วมของประชาชนเพิ่มขึ้น จึงควรมีการปรับ
กระบวนการให้มีความชัดเจนและเป็นรูปธรรม 

4. ภารกิจงานด้านเครื่องจักรกล 

มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 12 มกราคม พ.ศ. 2553 อนุมัติตามที่กระทรวงการคลังเสนอให้
กรมทางหลวงทบทวนสถานภาพของเงินทุนหมุนเวียนค่าเครื่องจักรกลของกรมทางหลวงและ
ศึกษาความเป็นไปได้ในการจัดตั้งหน่วยงานภายในกรมทางหลวงเป็นหน่วยงานบริการรูปแบบ
พิเศษ (Service Delivery Unit : SDU) กรมทางหลวงจึงได้แต่งตั้งคณะท างานพิจารณาทบทวน
สถานภาพของเงินทุนหมุนเวียนค่าเครื่องจักรกล โดยมีรองอธิบดีเป็นประธานและผู้เกี่ยวข้องกับ
การบริหารเครื่องจักรกลเป็นคณะท างาน ซึ่งหลังจากคณะกรรมการท าการพิจารณาแล้ว มี
ความเห็นดังนี้ 

1. บริการเช่าใช้เครื่องจักรกลของกรมทางหลวงยังมีความไม่แน่นอน หากจัดตั้งเป็น
หน่วยงานพิเศษอาจต้องปรับลดขนาดหรือยกเลิก จึงไม่น่าจะเหมาะสม 

2. หากเปลี่ยนสภาพเป็นหน่วยงานพิเศษ อาจต้องมีการใช้งบประมาณมากขึ้น ทั้งที่ใน
ปัจจุบันได้รับงบประมาณไม่เพียงพออยู่แล้ว 

3. บุคลากรด้านเครื่องจักรกลของกรมทางหลวงมีจ านวนมาก หากหน่วยงานใหม่ไม่
สามารถรับบุคลากรได้ทั้งหมดจะท าให้เกิดภาวะคนว่างงาน ซึ่งเป็นภาระของกรมทางหลวง 

4. การบริหารงานในปัจจุบันมีความคล่องตัวและคุ้มค่าพอสมควร แต่การจะจัดตั้งเป็น
หน่วยบริการรูปแบบพิเศษยังไม่สามารถสรุปได้ว่าจะลดค่าใช้จ่ายได้  

5. ในปี พ.ศ. 2551 กรมทางหลวงได้ว่าจ้างสถาบันที่ปรึกษาเพ่ือพัฒนาประสิทธิภาพใน
ราชการ (สปร.) เพ่ือศึกษาความเป็นไปได้ในการจัดตั้งหน่วยบริการรูปแบบพิเศษ จ านวน 6 
หน่วยงาน คือ 1. กองฝึกอบรม 2. ส านักเครื่องกลและสื่อสาร 3. ส านักวิเคราะห์และตรวจสอบ 
4. ส านักวิจัยและพัฒนาการทาง 5. ส านักส ารวจและออกแบบ และ 6. ส านักงานแพทย์ โดย
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ถึงแม้ผลการศึกษาพบว่าหน่วยงานที่มีศักยภาพในการจัดตั้งเป็น SDU คือ ภารกิจด้านพัฒนา
บุคลากรและภารกิจด้านเครื่องกล แต่ไม่ได้มีการศึกษาเรื่องการปรับโครงสร้างและอัตราก าลังไว้ 

โดยสรุป ในสภาพปัจจุบันการบริหารงานด้านเครื่องจักรกลด้วยระบบเงินทุนหมุนเวียนมี
ประสิทธิภาพพอสมควร กรมทางหลวงจึงขอให้คงส านักเครื่องกลและสื่อสารเป็นหน่วยงาน
ราชการไว้ก่อน โดยจะมีการทบทวนสถานภาพทุก 2 – 3 ปี ให้สอดคล้องกับสถานการณ์ที่
เปลี่ยนแปลงไป 

5. ภารกิจงานสนับสนุน 

5.1. ศูนย์ประชาสัมพันธ์ เดิมเป็นหน่วยงานในสังกัดส านักงานเลขานุกรม ขอจัดตั้งใหม่
เป็นศูนย์มีฐานะเทียบเท่ากองเพ่ือให้การท างานมีเอกภาพ เกิดความคล่องตัวและประสิทธิภาพ 
เนื่องจากเป็นภารกิจในด้านการเผยแพร่ประชาสัมพันธ์และการให้บริการประชาชนเป็นหลัก เพื่อ
รองรับภารกิจที่เพ่ิมขึ้นของหน่วยงานภาครัฐที่เน้นการบริหารราชการโดยยึดประชาชนเป็น
ศูนย์กลาง  

5.2. กองการเงินและบัญชี ขอยกฐานะเป็นส านักบริหารการคลัง เนื่องจากมีภารกิจ
เพ่ิมข้ึนจากเดิม เช่นการน านโยบายกระทรวงการคลังในการน าระบบบริหารการเงินการคลัง
ภาครัฐแบบอิเล็กทรอนิกส์ (GFMIS) มาใช้ ท าให้มีการเพ่ิมขอบเขตในการบริหารจัดการและ
ก ากับดูแลการเบิกเงินเดือนจ่ายตรงของหน่วยงานในส่วนภูมิภาคเพ่ิมข้ึน ตลอดจนมีภารกิจใหม่
ในการค านวณต้นทุนผลผลิต ซึ่งมีความยุ่งยากซับซ้อนและคุณภาพงานสูง 

5.3. กองการพัสดุ ขอยกฐานะเป็นส านักการพัสดุและบริหารสินทรัพย์ เนื่องจากเป็นงาน
ที่มีความส าคัญ ประกอบกับระบบการจัดจ้างภาครัฐด้วยระบบอิเล็กทรอนิกส์ (e – 
Government Procurement : e - GP) ที่เป็นระบบใหม่มีความยุ่งยากซับซ้อน จึงจ าเป็นต้อง
ปรับปรุงโครงสร้างของหน่วยงานเพื่อรองรับภาระงานและความรับผิดชอบที่จะเพ่ิมมากขึ้นใน
อนาคต 

5.4. กองฝึกอบรม ขอยกฐานะเป็นส านักพัฒนาทรัพยากรบุคคล เนื่องจากมีภาระงาน
เพ่ิมข้ึน เพ่ือให้สามารถด าเนินการได้อย่างเป็นระบบและครอบคลุมทุกกลุ่มเป้าหมาย  

 
ทั้งนี้ ในส่วนการถ่ายโอนภารกิจโครงข่ายถนนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

(อปท.) ก าลังด าเนินการถ่ายโอนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีศักยภาพจะรับ และ หากยังไม่
สามารถรับได้ก็จะท าการแก้ไขปัญหาด้วยการโอนไปให้กรมทางหลวงชนบทก่อน จนกว่าองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีศักยภาพรับต่อจากกรมทางหลวงชนบทต่อไป 
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จะเห็นได้ว่า การจัดท าแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาหน่วยงาน (พ.ศ. 2554 
– 2556) ที่มีจุดประสงค์เพ่ือยุบเลิก ถ่ายโอน หรือมอบหมายภารกิจของรัฐที่ไม่จ าเป็นให้กับหน่วยงาน
ประเภทอ่ืน ประกอบกับข้อเสนอในช่วงก่อนการจัดท าแผน ที่ให้กรมทางหลวงพิจารณาการ
ปรับเปลี่ยนกองทางหลวงพิเศษระหว่างเมือง และเงินทุนหมุนเวียนค่าเครื่องจักรกลเป็นหน่วยงาน
บริการรูปแบบพิเศษ (SDU) และให้ถ่ายโอนโครงข่ายถนนแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) นั้น 
ภายหลังจากท่ีกรมทางหลวงทบทวนภารกิจและวิเคราะห์ตนเองตามข้ันตอนในการจัดท าขั้นที่ 1 – 5
แล้ว มีข้อเสนอต่อ ก.พ.ร. คือ ขอจัดตั้งหน่วยงานใหม่เพ่ิมจ านวน 8 หน่วยงาน, ขอยกระดับหน่วยงาน
ระดับกอง 4 หน่วยงานเป็นหน่วยงานระดับส านัก, ปฏิเสธข้อเสนอในการปรับเปลี่ยนกองทางหลวง
พิเศษระหว่างเมือง และ เงินทุนหมุนเวียนค่าเครื่องจักรกลเป็นหน่วยงานบริการรูปแบบพิเศษ (SDU) 
ดังตารางที่ 35 

 
ตารางที่ 35 ข้อเสนอการปรับปรุงหน่วยงานของกรมทางหลวงในแผนยุทธศาสตร์การพัฒนา
หน่วยงาน (พ.ศ. 2554 – 2556) 

หน่วยงาน ข้อเสนอ เหตุผล 

1. ศูนย์สร้างทางสรุาษฎร์ธาน ี ขอจัดตั้งเป็นหน่วยงาน
ใหม ่

ภารกิจก่อสร้างมีน้อยลงจึงขอปรับไปท าภารกิจ
บ ารุงรักษา 

2. ศูนย์สร้างทางตาก ขอจัดตั้งเป็นหน่วยงาน
ใหม ่

ภารกิจก่อสร้างมีน้อยลงจึงขอปรับไปท าภารกิจ
บ ารุงรักษา 

3. ศูนย์สร้างทางมหาสารคาม ขอจัดตั้งเป็นหน่วยงาน
ใหม ่

ภารกิจก่อสร้างมีน้อยลงจึงขอปรับไปท าภารกิจ
บ ารุงรักษา 

4. แขวงการทางที่ 1 – 85 ขอจัดตั้งเป็นหน่วยงาน
ใหม ่

- เป็นภารกิจท่ีส าคัญและมปีริมาณภารกิจเพิ่มขึ้น  
- จะท าให้เกิดการกระจายอ านาจ ลดขั้นตอนการ
ปฏิบัติงาน เพิ่มประสิทธิภาพและความสามารถในการ
ตอบสนองความต้องการของประชาชนในพ้ืนท่ี 

5. กองควบคุมน้ าหนัก
ยานพาหนะ 

ขอจัดตั้งเป็นหน่วยงาน
ใหม ่

ตอบสนองแผนยุทธศาสตร์และมตคิณะรัฐมนตรี 

6. กองภูมิสถาปัตยกรรม ขอจัดตั้งเป็นหน่วยงาน
ใหม ่

มีภารกิจเพิ่มขึ้น 

7. กองสิ่งแวดล้อมและการมี
ส่วนร่วมของประชาชน 

ขอจัดตั้งเป็นหน่วยงาน
ใหม ่

ตอบสนองต่อรัฐธรรมนญูที่ให้ความส าคญักับ
สิ่งแวดล้อมและการมสี่วนร่วมของประชาชน 

8. ศูนย์ประชาสมัพันธ์ ขอจัดตั้งเป็นหน่วยงาน
ใหม ่

- เพื่อเอกภาพ ความคล่องตัวและประสิทธิภาพ 
- รองรับภารกิจท่ีเพิม่ขึ้นจากการบริหารโดยยดึ
ประชาชนเป็นศูนย์กลาง 
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9. กองการเงินและบัญช ี ขอยกระดับหน่วยงาน ปริมาณและความซับซ้อนของภารกิจมีมากขึ้น 

10. กองการพัสดุ ขอยกระดับหน่วยงาน ภารกิจมคีวามยุ่งยากซบัซ้อน 
11. กองฝึกอบรม ขอยกระดับหน่วยงาน มีภารกิจเพิ่มขึ้น 

12. กองทางหลวงพิเศษ
ระหว่างเมือง 

ปฏิเสธข้อเสนอในการ
ปรับเปลีย่นเป็น SDU 
และ ขอยกระดับ
หน่วยงาน 

- การเปลี่ยนเป็น SDU จะเป็นการเพิ่มภาระต้นทุน
ค่าใช้จ่ายซึ่งไม่มคีวามคุ้มค่า 
- ขอยกระดับหน่วยงาน เพราะ ปริมาณงานและ
บุคลากรจ านวนมากที่มีแนวโนม้จะเพิ่มขึ้นอีกในอนาคต 

13. เงินทุนหมุนเวียนค่า
เครื่องจักรกล 

ปฏิเสธข้อเสนอในการ
ปรับเปลีย่นเป็น SDU 

- ภารกิจยังมีความไม่แน่นอน  
- อาจต้องมีการใช้งบประมาณมากข้ึน  
- หน่วยงานใหม่ไม่สามารถรับบุคลากรได้ ท าให้เกิด
ภาวะคนว่างงาน  
- ปัจจุบันมีความคล่องตัวและคุ้มคา่พอสมควรแล้ว 

ที่มา : แผนยุทธศาสตร์การพัฒนากรมทางหลวง (พ.ศ. 2554 – 2556)   
 

กล่าวคือ ข้อเสนอของกรมทางหลวงที่เสนอให้ ก.พ.ร. พิจารณาล้วนเป็น
ข้อเสนอที่จะส่งผลให้เกิดการขยายขอบเขตของหน่วยงานขึ้น ซึ่งจากการสัมภาษณ์พบว่าเป็นผลมา
จากวิธีการในการจัดท าแผนยุทธศาสตร์การพัฒนากรมทางหลวง (พ.ศ. 2554 – 2556)  ที่ข้ันตอนที่ 1 
– 5 ของการจัดท าแผน ก าหนดให้หน่วยงานต่างๆเป็นผู้ทบทวนภารกิจด้วยตนเอง และให้ท าการ
จัดท าโครงสร้างหน่วยงานและอัตราก าลังใหม่ให้สอดคล้องกับข้อเสนอที่จะส่งต่อให้ ก.พ.ร. พิจารณา
ในขั้นตอนสุดท้าย (ขั้นตอนที่ 6) อีกด้วย ท าให้ในทางปฏิบัตินั้น แม้ ก.พ.ร. จะมีการระบุใน “แนว
ทางการจัดท าแผนยุทธศาสตร์” ว่าให้ค านึงถึงความจ าเป็นและคุ้มค่า ด้วยวิธีการยุบเลิก ถ่ายโอนหรือ
มอบหมายภารกิจของรัฐที่ไม่จ าเป็นให้กับหน่วยงานประเภทอ่ืน แต่หน่วยงานต่างๆย่อมไม่ต้องการที่
จะปฏิบัติตาม เนื่องจากหากมีการทบทวนภารกิจของตนว่าไม่มีความจ าเป็น หน่วยงานจะต้อง
รับภาระในการก าหนดวิธีการท างานใหม่และท าการเลิกจ้างหรือเกลี่ยคนในหน่วยงานไปหน่วยงานอื่น
ด้วยตนเองท้ังหมด ซึ่งเป็นการสร้างภาระงาน รวมถึงอาจส่งผลกระทบต่อชื่อเสียงของหัวหน้า
หน่วยงานและขวัญก าลังใจของข้าราชการในหน่วยงานได้  

ด้วยเหตุนี้ ข้อเสนอเบื้องต้นของ ก.พ.ร. ที่ต้องการให้กรมทางหลวง
พิจารณาความเป็นไปได้ในการปรับเปลี่ยนกองทางหลวงพิเศษระหว่างเมือง และเงินทุนหมุนเวียนค่า
เครื่องจักรกลเป็นหน่วยงานบริการรูปแบบพิเศษ (SDU) จึงไม่ได้รับความร่วมมือจากข้าราชการในกรม
ทางหลวง โดยมีการระบุเหตุผลในการปฏิเสธการปรับหน่วยงานเป็นหน่วยงานบริการรูปแบบพิเศษ
ของทั้ง 2 หน่วยงานเกี่ยวกับปัญหาความไม่แน่นอนของระบบการท างานแบบใหม่ และปัญหาการ
รองรับบุคลากรที่ก าลังท างานอยู่ ซึ่งจากการสัมภาษณ์พบว่าเหตุผลด้านบุคลากรเป็นปัจจัยส าคัญท่ีท า



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 120 

ให้กรมทางหลวงปฏิเสธข้อเสนอนี้ เนื่องจากระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการบริหารงานของ
หน่วยบริการรูปแบบพิเศษ พ.ศ. 2550 ข้อ 13 มีการระบุว่า “ผู้ปฏิบัติงานในหน่วยบริการรูปแบบ
พิเศษต้องไม่ใช่ข้าราชการหรือผู้ซึ่งปฏิบัติหน้าที่ในราชการประจ าของส่วนราชการนั้น” 

 
“มันมีข้อก าหนดว่าหน่วยงานใหม่ห้ามใช้ข้าราชการเดิม ถ้าเปลี่ยนก็ไม่รู้ว่าจะให้พวกช่างที่

ท างานอยู่เขาไปท างานใหม่ที่ไหน” (นายพีระพล พันธุ์ยิ้ม อดีตผู้อ านวยการส านกัเคร่ืองกลและ
ส่ือสาร, สัมภาษณ์, 22 มกราคม 2560)  

 
ในทางตรงกันข้าม หากส่วนราชการทบทวนภารกิจตนเองว่าเป็น

สิ่งจ าเป็นหรือเห็นว่าควรจะมีการขยายอาณาเขต จะสามารถด าเนินการปรับปรุงโครงสร้างหน่วยงาน
ให้สอดคล้องกับข้อเสนอนั้นล่วงหน้าได้ในระดับหนึ่งในข้ันตอนเตรียมการดังท่ีกล่าวไปเบื้องต้น ดังนั้น 
หน่วยงานในกรมทางหลวงจึงมักจะทบทวนภารกิจของตนเองว่ามีความจ าเป็นและจัดท าข้อเสนอที่จะ
ท าให้เกิดการขยายอาณาเขตของหน่วยงาน โดยอ้างว่าเป็นการปฏิบัติตามยุทธศาสตร์อื่นๆของการ
ปฏิรูป เช่น การตอบสนองนโยบายของรัฐบาล, ตอบสนองต่อปริมาณงานท่ีเพ่ิมขึ้น, การเพ่ิม
ประสิทธิภาพ, ลดขั้นตอนการปฏิบัติงาน, เอกภาพ, การกระจายอ านาจ, ตอบสนองความต้องการของ
ประชาชนในพื้นท่ี, ความคล่องตัว, ความคุ้มค่า และ ความยุ่งยากซับซ้อนของงาน เป็นต้น 

ตัวอย่าง เช่น ข้อเสนอขอยกระดับกองทางหลวงพิเศษระหว่างเมืองเป็น
ส านักทางหลวงพิเศษระหว่างเมืองนั้น ระบุว่าหน่วยงานเดิมมีโครงสร้างอัตราก าลังเป็นข้าราชการ
จ านวน 63 คน หากได้รับการยกระดับจะขออนุมัติอัตราข้าราชการเพ่ิมอีก 51 คน รวมเป็น 114 คน 
เป็นข้าราชการประเภทวิชาการระดับเชี่ยวชาญ (ระดับ 9) 1 คน และระดับช านาญการพิเศษ (ระดับ 
8) 4 คน ดังตารางที่ 36 

 
ตารางที่ 36 เปรียบเทียบโครงสร้างอัตราก าลังของกองทางหลวงพิเศษระหว่างเมืองในปี พ.ศ. 2555 
กับโครงสร้างอัตราก าลังใหม่ในข้อเสนอการขอยกระดับเป็นส านักทางหลวงพิเศษระหว่างเมือง 

ปีง
บป

ระ
มา

ณ 

อ า
นว

ยก
าร

 

วิชาการ ทั่วไป 

รว
ม 

เชี่
ยว

ชา
ญ 

ช า
นา

ญก
าร

พิเ
ศษ

 

ช า
นา

ญก
าร

หร
ือ 

ช า
นา

ญก
าร

พิเ
ศษ

 

ชา
นา

ญก
าร

 

ปฏ
ิบัต

ิกา
รห

รือ
 

ช า
นา

ญก
าร

หร
ือ

ช า
นา

ญก
าร

พิเ
ศษ

 

ปฏ
ิบัต

ิกา
รห

รือ
 

ช า
นา

ญก
าร

 

อา
วุโ

ส 

ช า
นา

ญง
าน

 

ปฏ
ิบัต

ิงา
นห

รือ
 

ช า
นา

ญง
าน

 

เดิม สูง 0 6 0 2 0 14 3 3 34 63 

ใหม่ สูง 1 10 0 2 0 28 5 2 65 114 

ที่มา : เอกสารค าช้ีแจงประกอบค าขอจัดตั้งส านักทางหลวงพิเศษระหว่างเมือง พ.ศ. 2555 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 121 

 
อีกตัวอย่างหนึ่ง คือ ข้อเสนอขอยกระดับกองการเงินและบัญชีเป็นส านัก

บริหารการคลัง ระบุว่าหน่วยงานเดิมมีโครงสร้างอัตราก าลังเป็นข้าราชการจ านวน 107 คน และมี
หัวหน้าหน่วยงานเป็นข้าราชการระดับอ านวยการต้น หากได้รับการยกระดับจะขออนุมัติอัตรา
ข้าราชการเพิ่มอีก 5 คน, ปรับระดับต าแหน่งหัวหน้าหน่วยงานเป็นระดับอ านวยการสูง, เพ่ิม
ข้าราชการประเภทวิชาการระดับเชี่ยวชาญ 2 คน และระดับช านาญการพิเศษ 6 คน เป็นต้น ดัง
ตารางที่ 37 

 
ตารางที่ 37 เปรียบเทียบโครงสร้างอัตราก าลังเดิมของกองการเงินและบัญชีในปี พ.ศ. 2555 กับ
โครงสร้างอัตราก าลังใหม่ในข้อเสนอการขอยกระดับเป็นส านักบริหารการคลัง 

โครงสร้าง ข้าราชการ ลูกจ้างประจ า พนักงานราชการ 

เดิม 107 17 4 

ใหม่ 112 13 4 
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เดิม ต้น 0 1 6 4 0 27 3 17 48 107 

ใหม่ สูง 2 13 0 0 0 34 5 7 50 112 

ที่มา : เอกสารค าช้ีแจงประกอบค าขอจัดตั้งส านักบริหารการคลัง พ.ศ. 2555 

 
ซึ่งจากการสัมภาษณ์ที่กล่าวถึงในส่วนที่ 4.2.2.2. จะพบว่าหน่วยงาน

เหล่านี้จะมีการปรับเพ่ิมต าแหน่งของข้าราชการระดับสูงล่วงหน้าไว้แล้วบางส่วน เพ่ือเตรียมพร้อมใน
การยกระดับหน่วยงานตามข้อเสนอนี้ 

มีข้อสังเกตว่าแม้บางหน่วยงานจะมีการทบทวนภารกิจว่าไม่จ าเป็น แต่ใน
ส่วนข้อเสนอกลับท าให้เกิดการขยายอาณาเขตของหน่วยงาน เช่น ในกรณีของภารกิจก่อสร้างทาง ที่มี
การพิจารณาว่าภารกิจการก่อสร้างทางมีปริมาณน้อยลง จึงเสนอให้ปรับศูนย์สร้างทาง 3 แห่ง ที่เดิม
เป็นหน่วยงานในสังกัดส านักก่อสร้างทาง ไปรับผิดชอบภารกิจบ ารุงรักษาทางแทน โดยขอจัดตั้งเป็น
ส านักงานทางหลวงที่ 16 – 18 ซึ่งเป็นหน่วยงานระดับกอง หรือ หมายถึงการยกระดับหน่วยงาน เป็น
ต้น 
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ทั้งนี้ จากการสัมภาษณ์พบว่าการถ่ายโอนภารกิจโครงข่ายถนนให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) ได้รับความร่วมมือจากกรมทางหลวง เพราะ เป็นการถ่ายโอน
ภารกิจในการบ ารุงรักษาถนน โดยให้ใช้ก าลังคนและงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเอง 
ซึ่งเป็นการลดปริมาณงานลงโดยไม่ส่งผลกระทบต่อต าแหน่ง ก าลังคน หรืองบประมาณของส่วน
ราชการ แต่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) บางแห่งมักจะไม่ต้องการภารกิจลักษณะนี้ ท าให้ต้อง
มีการถ่ายโอนไปให้กรมทางหลวงชนบทเป็นการชั่วคราวก่อน 

 
“อปท. บางที่เขาก็ยังไม่อยากรับหรอก เพราะคนเขาไม่พร้อม เงินก็มีไม่พอ” (รวิวรรณ ใฝ่

จันทร์ อดีตข้าราชการระดับปฏิบัติ สังกัดกองการเงินและบัญชี กรมทางหลวง, สัมภาษณ์, 9 มีนาคม 
2560)  

 
ซึ่งผลลัพธ์หลังจากการพิจารณาของ ก.พ.ร. และคณะรัฐมนตรี อันท าให้

เกิดการปรับปรุงโครงสร้างกรมทางหลวงตาม กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมทางหลวง พ.ศ. 2558 
คือ 

1. อนุมัติให้ศูนย์สร้างทางทั้ง 3 แห่ง จัดตั้งเป็นส านักงานทางหลวงที่ 16 – 18 ตามข้อเสนอของ
กรมทางหลวง 

2. อนุมัติให้แขวงการทางท่ี 1 – 85 และ ส านักงานบริหารบ ารุงทางท่ี 1 – 19 จัดตั้งเป็นแขวง
ทางหลวงที่ 1 – 104 ตามข้อเสนอของกรมทางหลวง  

3. ให้มีการยุบเลิกส านักก่อสร้างทางท่ี 3  
4. ให้ปรับชื่อส านักทางหลวงที่ 1 - 15 เป็นส านักงานทางหลวงที่ 1 – 15  

 
กล่าวคือ การจัดท าแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาหน่วยงาน (พ.ศ. 2554 – 

2556) ท าให้เกิดการเพ่ิมขึ้นของขอบเขตภารกิจและจ านวนหน่วยงานในกรมทางหลวง ดังที่กล่าวไว้ใน
ส่วนที่ 5.1.1. ซึ่งส่งผลให้ต้องมีการจ้างก าลังคนเพ่ิมเติมเพ่ือมาท างานในหน่วยงานที่จัดตั้งขึ้นใหม่
เหล่านี้และน ามาสู่การขยายขอบเขตของกรมทางหลวง 

 
4.2.3.2 การจัดตั้งหน่วยงานภายใน 

จากการสัมภาษณ์พบว่าการจัดตั้งหน่วยงานใหม่ให้มีสถานะถูกต้องตาม
กฎกระทรวงเป็นเป้าหมายของข้าราชการในส่วนราชการ เนื่องจากจะท าให้เกิดการเพ่ิมขึ้นของ
ต าแหน่งบริหาร จ านวนข้าราชการระดับปฏิบัติและงบประมาณ ทางส่วนราชการจึงต้องมีการใช้
วิธีการต่างๆเพ่ือให้ ก.พ.ร. ยอมอนุมัติข้อเสนอในการจัดตั้งหน่วยงานใหม่ของตนเอง เนื่องจากการ



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 123 

เพ่ิมข้ึนของหน่วยงานไม่สอดคล้องกับแนวทางการปฏิรูปของ ก.พ.ร. ที่มีเป้าหมายในการลดอาณาเขต
ของระบบราชการ ซึ่งวิธีการหนึ่งที่ใช้ได้ผล คือ การตั้งกลุ่มภารกิจหรือหน่วยงานชั่วคราวด้วยอ านาจ
ของหัวหน้าส่วนราชการตามที่ระบุไว้ใน พ.ร.บ. ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 และ
ยุทธศาสตร์การพัฒนารูปแบบการจัดโครงสร้างภายในส่วนราชการให้มีความยืดหยุ่น ในแผน
ยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบราชการไทยทุกฉบับ และหลังจากมีการท างานไประยะหนึ่งแล้ว จึงอ้าง
ความจ าเป็นของภารกิจเป็นเหตุผลในการเสนอขอจัดตั้งหน่วยงานให้เป็นหน่วยงานตามกฎกระทรวง
ต่อ ก.พ.ร.  

หน่วยงานประเภทดังกล่าวนี้จะมีสถานะอย่างเป็นทางการเป็นหน่วยงาน
ระดับฝ่าย, กลุ่มภารกิจสังกัดหน่วยงานระดับกอง หรือ หน่วยงานชั่วคราว แต่ในทางปฏิบัติส่วน
ราชการจะถือว่าหน่วยงานเหล่านี้เป็นหน่วยงานระดับเทียบเท่ากอง ดังภาพที่ 15 จะเห็นได้ว่ามี
หน่วยงานจ านวนหนึ่งที่ถูกล้อมรอบโดยเส้นประและมีการระบุในส่วนท้ายว่า “กรมยกฐานะหน่วยงาน
เทียบเท่ากอง” ซึ่งหน่วยงานประเภทนี้จะถูกเรียกจากคนในส่วนราชการว่า “หน่วยงานเถื่อน” หรือ 
“หน่วยงานแฝง” และเรียกหัวหน้าหน่วยงานประเภทนี้ว่า “ผ.อ.เถื่อน” หรือ “ผ.อ.ก ามะลอ”  

หน่วยงานที่จัดตั้งเป็นการภายในของกรมทางหลวงตั้งแต่ก่อนปี พ.ศ. 
2545 จนถึง พ.ศ. 2559 มีจ านวนทั้งหมด 131 หน่วยงาน โดยได้รับการจัดตั้งอย่างเป็นทางการ
ภายหลังจ านวน 112 หน่วยงาน และยังคงปฏิบัติภารกิจอยู่ในฐานะหน่วยงานภายในจ านวน 19 
หน่วยงาน ดังตารางที่ 38 ซึ่งในจ านวนนี้ มีหน่วยงานที่ไม่ได้รับการอนุมัติให้จัดตั้งเป็นหน่วยงานตาม
กฎกระทรวงตามการพิจารณาของ ก.พ.ร. แต่ก็ยังสามารถปฏิบัติภารกิจต่อไปได้ แม้ในบางกรณีจะมี
การปรับลดระดับของหน่วยงานนั้นก็ตาม เช่น กองแพทย์และศูนย์ประชาสัมพันธ์ที่ถูกปรับลดระดับ
เป็นหน่วยงานประเภทส านักงาน หลังข้อเสนอในการจัดตั้งเป็นหน่วยงานตามกฎกระทรวงถูกปฏิเสธ
ในปี พ.ศ. 2545 อันแสดงให้เห็นถึงความยากในการยุบเลิกหน่วยงานที่เคยถูกจัดตั้งข้ึนมาแม้
หน่วยงานนั้นจะไม่ใช่หน่วยงานอย่างเป็นทางการก็ตาม  

 
ตารางที่ 38 หน่วยงานภายในของกรมทางหลวงและการเปลี่ยนแปลง พ.ศ. 2545 - 2559 

ก่อนปี พ.ศ. 2545 การเปลี่ยนแปลง 
ส านักงานทางหลวงพิเศษระหว่างเมือง จัดตั้งตามกฎกระทรวงในปี พ.ศ. 2552 

กองแพทย์  

- เปลี่ยนเป็นส านักงานแพทย์ในปี พ.ศ. 2545 
- คงสถานะหน่วยงานภายใน 

ส่วนบริหารเครื่องจักรกล 
- เปลี่ยนเป็นเงินทุนหมุนเวียนค่าเครื่องจักรกลในปี พ.ศ. 2554 

- คงสถานะหน่วยงานภายใน 
ศูนย์สรา้งและบรูณะสะพานท่ี 1-4 คงสถานะหน่วยงานภายใน 
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ศูนย์สรา้งทางล าปาง, หล่มสัก, ขอนแก่น, 
กาญจนบุรี, สงขลา  คงสถานะหน่วยงานภายใน  

ศูนย์สรา้งทางตาก, มหาสารคาม, สุราษฎร์ธาน ี 

จัดตั้งตามกฎกระทรวงเป็นส านักงานทางหลวงที่ 16 - 18ในปี พ.ศ. 
2558 

แขวงการทาง (1-85)  จัดตั้งตามกฎกระทรวงเป็นแขวงทางหลวงในปี พ.ศ. 2558 
ส านักงานบริหารบ ารุงทาง (1) จัดตั้งตามกฎกระทรวงเป็นแขวงทางหลวงในปี พ.ศ. 2558 

ส านักก่อสรา้งทางที่ 4-5 ปรับเป็นส่วนหนึ่งของกรมทางหลวงชนบทในปี พ.ศ. 2545 

พ.ศ. 2546 

ส านักงานมาตรฐานงานทาง   
จัดตั้งตามกฎกระทรวงเป็นส านักมาตรฐานและประเมินผลในปี พ.ศ. 

2552 

พ.ศ. 2548 

ส านักงานบริหารงานศูนย์สร้างทาง  คงสถานะหน่วยงานภายใน 
ส านักงานภูมสิถาปัตย์งานทาง  คงสถานะหน่วยงานภายใน 

ส านักงานควบคุมน้ าหนักยานพาหนะ  คงสถานะหน่วยงานภายใน 
ศูนย์พัฒนาทรัพยากรบุคคลงานทาง  คงสถานะหน่วยงานภายใน 

ศูนย์ประชาสัมพันธ์   

- เปลี่ยนเป็นส านักงานประชาสัมพันธ์ในปี พ.ศ. 2551 
- คงสถานะหน่วยงานภายใน 

ส านักงานบ ารุงทางพิเศษระหว่างเมือง  คงสถานะหน่วยงานภายใน 
ส านักงานบริหารบ ารุงทาง (2-18) จัดตั้งตามกฎกระทรวงเป็นแขวงทางหลวงในปี พ.ศ. 2558 

พ.ศ. 2549 

เงินทุนค่าธรรมเนียมผ่านทาง  คงสถานะหน่วยงานภายใน 

ส านักงานบริหารบ ารุงทาง (19)  จัดตั้งตามกฎกระทรวงเป็นแขวงทางหลวงในปี พ.ศ. 2558 

พ.ศ. 2551 

ส านักงานประเมินผล 
จัดตั้งตามกฎกระทรวงเป็นส านักมาตรฐานและประเมินผลในปี พ.ศ. 

2552 

พ.ศ. 2555 

ส านักงานสิ่งแวดล้อมและการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน  คงสถานะหน่วยงานภายใน  
ที่มา : เอกสารรหัสงบประมาณประจ าปี กรมทางหลวง พ.ศ. 2545 – 2559 
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รูปภาพที่ 15 แผนภูมิแสดงหน่วยงานภายในตามที่กรมก าหนด พ.ศ. 2545 

 

ที่มา : การแบ่งส่วนราชการและอตัราก าลังของกรมทางหลวง ตามกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมทางหลวง 
กระทรวงคมนาคม พ.ศ. 2545 
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ความแตกต่างระหว่างหน่วยงานภายใน และ หน่วยงานที่ถูกจัดตั้งอย่าง
เป็นทางการตามกฎกระทรวง ได้แก่ 

1) ข้าราชการระดับบริหารในหน่วยงานภายใน จะไม่ได้รับเงินประจ าต าแหน่งตามข้อก าหนด
ในกฎ ก.พ. ว่าด้วยการให้ข้าราชการพลเรือนสามัญได้รับเงินประจ าต าแหน่ง พ.ศ. 2551 เนื่องจาก
ไม่ใช่ต าแหน่งที่เป็นทางการ  

2) ไม่มีกรอบอัตราก าลังเป็นของตนเอง ก าลังคนในหน่วยงานต้องใช้การยืมตัวมาจาก
หน่วยงานอื่นๆ เช่น หน่วยงานต้นสังกัดหรือหน่วยงานที่มีความเก่ียวข้องในการปฏิบัติภารกิจนั้น ท า
ให้เกิดก าลังคนที่ปฏิบัติภารกิจไม่ตรงกับท่ีก าหนดไว้ตามต าแหน่งของตนเองในเอกสาร อีกท้ังในกรณี
ของหน่วยงานบางหน่วยงาน จ าเป็นต้องใช้งบประมาณประเภทอ่ืนนอกเหนือจากงบบุคลากร เช่น งบ
ลงทุน งบด าเนินการ เงินนอกงบประมาณเพ่ือจ้างคนมาท างานในหน่วยงานเพราะไม่สามารถขอเพ่ิม
อัตราก าลังคนได้ 

3) ไม่มีงบประมาณเป็นของตนเอง ต้องได้รับการจัดสรรจากหน่วยงานอื่น เช่น หน่วยงานต้น
สังกัดหรือหน่วยงานที่มีความเกี่ยวข้องในการปฏิบัติภารกิจนั้น  

 
ด้วยเหตุนี้หน่วยงานภายในจึงต้องการผลักดันหน่วยงานของตนเองให้

เป็นหน่วยงานที่ถูกต้องตามกฎกระทรวง ซึ่งจากการสัมภาษณ์พบว่าเป็นเหตุผลหนึ่งที่ท าให้การยุบ
รวมส านักงานมาตรฐานงานทางและส านักงานประเมินผลที่เป็นหน่วยงานภายใน เพ่ือจัดตั้งเป็นส านัก
มาตรฐานและประเมินผลตามกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมทางหลวง พ.ศ. 2552 นั้นสามารถท า
ได้ง่าย ในขณะที่การยุบรวมหน่วยงานระดับกองอ่ืนๆที่เป็นหน่วยงานตามกฎกระทรวงเพ่ือจะขอ
ยกระดับเป็นหน่วยงานระดับส านักในช่วงก่อนปี พ.ศ. 2555 มักเกิดความขัดแย้งขึ้น 

 
“หน่วยงานนั้น (ส านักงานมาตรฐานงานทางและส านักงานประเมินผล) ตอนแรกมันเถื่อนอยู่ 

แค่ท าให้หน่วยงานถูกต้องตามกฎกระทรวงได้เขาก็พอใจแล้ว เลยไม่มีความขัดแย้งเกิดขึ้นเหมือน
หน่วยงานอื่น” (อดีตข้าราชการ ต าแหน่งนักวิเคราะห์นโยบาย กรมทางหลวง, สัมภาษณ์, 3 มีนาคม 
2560)  
 

จากการสัมภาษณ์พบว่าเหตุผลหรือข้ออ้างที่ใช้ในการจัดตั้งหน่วยงาน
เหล่านี้ สามารถแบ่งออกได้เป็น 3 ประการ ได้แก่ 

1. จัดตั้งขึ้นเพ่ือปฏิบัติภารกิจที่มีความส าคัญและเห็นว่าควรมีหน่วยงานในการรับผิดชอบ
หรือปฏิบัติภารกิจนั้นโดยเฉพาะ หรือหน่วยงานที่รับผิดชอบภารกิจนั้นไม่มีความสามารถในการน าไป
ปฏิบัติ เนื่องจากหลังการปฏิรูประบบราชการในปี พ.ศ. 2545 มีการเพ่ิมเติมภารกิจและจัดตั้งตัวชี้วัด
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ความส าเร็จของภารกิจต่างๆมากขึ้น ซึ่งผลของการประเมินนั้นอาจมีผลต่อสถานะและงบประมาณท่ี
จะได้รับของหน่วยงานได้ หน่วยงานประเภทนี้ ได้แก่ ศูนย์ประชาสัมพันธ์ที่ถูกจัดตั้งในปี พ.ศ. 2548 
เพ่ือด าเนินภารกิจในการประชาสัมพันธ์และเผยแพร่ผลข่าวสาร ผลการปฏิบัติงานและความรู้ความ
เข้าใจเกี่ยวกับงานในหน้าที่ของกรม ซึ่งภารกิจนี้ถูกก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่ของส านักเลขานุกรม 
ตามกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมทางหลวง พ.ศ. 2545 หรือ การจัดตั้งส านักงานควบคุมน้ าหนัก
ยานพาหนะ เพ่ือท าหน้าที่ควบคุมการด าเนินการของด่านชั่งน้ าหนักยานพาหนะ ซึ่งเป็นภารกิจของ
ส านักบริหารบ ารุงทาง เป็นต้น 

อีกกรณีหนึ่ง เช่น หน่วยงานประเภทศูนย์สร้างทางจ านวน 8 ศูนย์ที่ถูกจัดตั้งขึ้นมาตั้งแต่ก่อน
ปี พ.ศ. 2545 เพ่ือมาปฏิบัติภารกิจที่ไม่สามารถหาหน่วยงานอื่นมาท าแทนได้ เนื่องจากภารกิจในการ
ก่อสร้างและบูรณะทางหลวงของส านักก่อสร้างทางที่ 1 – 3 นั้น โดยปกติจะใช้การจ้างเหมา
บริษัทเอกชนในการด าเนินงาน แต่ในทางปฏิบัติ บริษัทเอกชนเหล่านี้มักจะรับท าแต่งานในขั้นตอน
ลาดยางและเทคอนกรีตเท่านั้น เนื่องจากงานประเภทบุกเบิกพ้ืนที่ เช่น การถางป่า ขุดตอ สร้างถนน
ลูกรังเป็นงานที่ต้องการเครื่องมือและก าลังคนที่ใช้ความสามารถเฉพาะ ท าให้ต้องมีการจัดตั้ง
หน่วยงานประเภทศูนย์สร้างทางข้ึนมาเพ่ือปฏิบัติภารกิจแทน ดังตารางที่ 39 

2. จัดตั้งขึ้นเพราะความจ าเป็นหรือความสะดวกในการปฏิบัติงานในพ้ืนที่ เช่น หน่วยงาน
ประเภทแขวงการทางที่ 1 - 85 และ ส านักงานบ ารุงทางที่ 1 - 19 ซึ่งเป็นหน่วยงานในสังกัดของ
ส านักทางหลวงที่ 1 - 15 ซึ่งมีภารกิจในการปรับปรุงและบ ารุงรักษาทางหลวงทั่วประเทศ โดยในช่วง
ก่อนปี พ.ศ. 2545 มีการจัดตั้งแขวงการทางไว้ 85 แห่งเพ่ือด าเนินภารกิจตามพ้ืนที่ต่างๆ แต่ภายหลัง
การน าระบบการบริหารงานการเงินการคลังภาครัฐด้วยระบบอิเล็กทรอนิกส์ (GFMIS) เข้ามาใช้ในช่วง
ปี พ.ศ. 2548 ได้มีการให้อ านาจผู้ว่าราชการจังหวัดในการบริหารงบประมาณของจังหวัดตนเอง ท าให้
มีการตั้งส านักงานบ ารุงทางข้ึนอีก 19 แห่งในจังหวัดที่ยังไม่มีแขวงการทางเพ่ือความสะดวกในการ
เบิกจ่ายงบประมาณของจังหวัด และภายหลังได้มีการปรับหน่วยงานเหล่านี้ให้เป็นหน่วยงานที่ถูกต้อง
ตามกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมทางหลวง พ.ศ. 2558 โดยมีชื่อว่า แขวงทางหลวงที่ 1 – 104 
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ตารางที่ 39 เปรียบเทียบหน้าที่และความรับผิดชอบของหน่วยงานในการสร้างและบ ารุงรักษาทาง
หลวง ก่อนและหลังการก าหนดกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมทางหลวง พ.ศ. 2558 

ก่อน หลัง 
ส านักก่อสรา้งทางที่ 1 - 3 งานก่อสร้างโครงการขนาด

ใหญ่ รับผดิชอบตามพื้นที ่
ส านักก่อสรา้งทางที่ 1 งานก่อสร้างโครงการขนาดใหญ ่

ส านักก่อสรา้งทางที่ 2 งานก่อสร้างโครงการพิเศษและ
เร่งด่วน 

ส านักก่อสรา้งทางที่ 3 ยุบเลิก 
ศูนย์สรา้งทาง 8 แห่ง (ช่ัวคราว) งานก่อสร้างและบูรณะ

ทางโดยวิธีการด าเนินการเอง 
ศูนย์สรา้งทาง 5 แห่ง (ช่ัวคราว) งานก่อสร้างและบูรณะ

ทางโดยวิธีการด าเนินการเอง 
ส านักทางหลวงที่ 1 - 15 งานบ ารุงรักษา ส านักงานทางหลวงที่ 1 - 18 งานบ ารุงรักษา  

แขวงการทางที่ 1 - 85 (ช่ัวคราว) และ ส านักงานบ ารุง
ทางที่ 1 – 19 (ช่ัวคราว) ก่อสร้างโครงการขนาดเล็ก  

แขวงทางหลวงที่ 1 - 104 บ ารุงรักษาและก่อสร้าง
โครงการขนาดเล็ก 

ที่มา : การแบ่งส่วนราชการและอตัราก าลังของกรมทางหลวง ตามกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมทางหลวง 
กระทรวงคมนาคม พ.ศ. 2545 และ 2558 
 

3. จัดตั้งขึ้นเพ่ือเป็นขวัญและก าลังใจของคนในหน่วยงาน เช่น กองแพทย์ (ชื่อทางการ กลุ่ม
การแพทย์สังกัดส านักงานเลขานุกรม) เพ่ือท าหน้าที่ (1) ให้บริการตรวจและบ าบัดรักษาทางการ
แพทย์ข้าราชการและลูกจ้างของกรม และ (2) จัดหา แจกจ่าย และเก็บรักษาเวชภัณฑ์ (กรมทางหลวง
, 2545a) โดยในช่วงปี พ.ศ. 2545 มีความต้องการจะผลักดันให้กองแพทย์เป็นหน่วยงานที่ถูกต้องตาม
กฎกระทรวง แต่ไม่ได้รับการอนุมัติ จึงถูกลดระดับหน่วยงานจากกองเป็นส านักงานแพทย์ นอกจากนี้
ยังมีกรณีของการจัดตั้งหน่วยงานภายในขึ้นเพ่ือเป็นแรงจูงใจให้กับข้าราชการที่มาปฏิบัติภารกิจ
บางอย่างซึ่งมีความเสี่ยงและไม่มีใครต้องการท า เช่น ส านักงานควบคุมน้ าหนักยานพาหนะ ที่มักมี
ปัญหากับรถบรรทุกน้ าหนักเกิน เป็นต้น 

 
ทั้งนี้ หากพิจารณาหน่วยงานในกรมทางหลวงที่ได้รับอนุมัติจาก ก.พ.ร. 

ให้จัดตั้งขึ้น ตามที่ปรากฏในกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมทางหลวง พ.ศ. 2552 และ 2558 แล้ว 
จะพบว่าล้วนเป็นหน่วยงานประเภทนี้มาก่อนทั้งหมด โดยกองทางหลวงพิเศษระหว่างเมือง มีที่มาจาก
ส านักงานทางหลวงพิเศษระหว่างเมืองซึ่งถูกจัดตั้งมาตั้งแต่ก่อนปี พ.ศ. 2545, ส านักมาตรฐานและ
ประเมินผล มีที่มาจากการยุบรวมส านักงานมาตรฐานงานทางซึ่งถูกจัดตั้งในปี พ.ศ. 2546 และ
ส านักงานประเมินผลซึ่งถูกจัดตั้งในปี พ.ศ. 2551, ส านักทางหลวงที่เพ่ิมขึ้นจาก 15 เป็น 18 แห่ง มี
ที่มาจากการปรับศูนย์สร้างทางตาก ศูนย์สร้างทางมหาสารคามและศูนย์สร้างทางสุราษฎร์ธานีซึ่งถูก
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จัดมาตั้งแต่ก่อนปี พ.ศ. 2545, แขวงทางหลวงที่ 1 - 104 มีที่มาจากแขวงการทางท่ี 1 – 85 ซึ่งถูก
จัดตั้งมาตั้งแต่ก่อนปี พ.ศ. 2545 และส านักงานบริหารบ ารุงทางที่ 1 - 19 ซึ่งถูกจัดตั้งในปี พ.ศ. 
2545 – 2549 (โปรดพิจารณาตารางที่ 38) 

โดยจากการสัมภาษณ์พบว่าในปี พ.ศ. 2561 กรมทางหลวงก าลังมีความ
ต้องการในการผลักดันส านักงานควบคุมน้ าหนักยานพาหนะที่เป็นหน่วยงานในสังกัดของส านักบริหาร
บ ารุงทาง และ ส านักงานสิ่งแวดล้อมและการมีส่วนร่วมของประชาชนที่เป็นหน่วยงานในสังกัดของ
ส านักแผนงาน ให้ถูกจัดตั้งเป็นหน่วยงานระดับกอง โดยจะเริ่มจากส านักงานควบคุมน้ าหนัก
ยานพาหนะก่อน ดังที่มีการแจ้งเหตุผลความจ าเป็นไว้ในการประชุมคณะท างานแบ่งส่วนราชการของ
กรมทางหลวงซึ่งประกอบด้วยข้าราชการจากกรมทางหลวง ก.พ. และ ก.พ.ร. ที่ถูกจัดตั้งตามค าสั่งที่ 
บ.1/70/2561 ลงวันที่ 16 พฤษภาคม 2561 ว่า 

1. เป็นการป้องกันถนนช ารุดเสียหายที่เกิดจากรถบรรทุกน้ าหนักเกิน ซึ่งที่ผ่านมารัฐบาลต้อง
ใช้งบประมาณจ านวนมากในการบ ารุงรักษา 

2. สอดคล้องกับแผนแม่บทก าหนดให้มีสถานีตรวจสอบน้ าหนักยานพาหนะทั่วประเทศ 
ปัจจุบันด าเนินการแล้ว 81 แห่ง ซึ่งในอนาคตจะมีการน าระบบ IT – Image Processing เข้ามาใช้
สนับสนุนการท างาน ซึ่งเป็นเทคโนโลยีเกี่ยวกับการประมวลผล ข้อมูลภาพ และระบบ WIM ซึ่งเป็น
ด่านชั่งน้ าหนักอัตโนมัติ 

3. เป็นการสร้างความสามารถในการแข่งขัน โดยกรมทางหลวงต้องมีบทบาทส่งเสริมการ
บริหารจัดการควบคุมน้ าหนักยานพาหนะในระบบโลจิสติกส์และการขนส่งให้มีสมรรถนะสูงขึ้น โดยมี
กลไกพัฒนาสถานีตรวจสอบน้ าหนักและกวดขันน้ าหนักรถบรรทุกให้เป็นไปตามกฎหมายและ
มาตรฐานสากล ลดความเสียหายของถนนทางหลวง 

4. เป็นการแก้ไขการทุจริต ลดข้อร้องเรียน การเรียกรับสินบนและประพฤติมิชอบของ
เจ้าหน้าที่ท่ีเกี่ยวข้องในการควบคุมรถบรรทุกท่ีวิ่งอยู่บนทางหลวงให้ปฏิบัติตามกฎหมาย 
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4.2.3.3 สรุป 
โดยสรุป การเพ่ิมข้ึนของข้าราชการระดับสูงและการลดลงของข้าราชการ

ระดับปฏิบัติจากผลของมาตรการควบคุมจ านวนข้าราชการและวิธีการปฏิรูป ท าให้เกิดความต้องการ
ในการจัดตั้งหน่วยงานใหม่และการยกระดับหน่วยงานขึ้นภายในส่วนราชการ เนื่องจากจะท าให้
ต าแหน่งของข้าราชการระดับสูงที่ถูกจ ากัดด้วยจ านวนของหน่วยงานเพิ่มขึ้น และยังจะท าให้สามารถ
เพ่ิมอัตราข้าราชการใหม่ได้ ตามข้อยกเว้นในมาตรการควบคุมจ านวนข้าราชการ ดังนั้น ข้าราชการใน
ส่วนราชการจึงมีความต้องการในการผลักดันให้มีการจัดตั้งหน่วยงานใหม่ขึ้น และจะท าการเพิกเฉย
หรือไม่ให้ความร่วมมือกับนโยบายที่จะส่งผลให้เกิดการยุบเลิกหน่วยงานเพราะจะหมายถึงการลดลง
ของจ านวนต าแหน่งระดับสูงและจ านวนข้าราชการ  

 
4.2.4 การจ้างก าลังคนประเภทอ่ืนทดแทน 

จากการสัมภาษณ์พบว่าการเพ่ิมข้ึนของข้าราชการระดับสูงและการลดลงของ
ข้าราชการระดับปฏิบัตินั้น นอกจากจะเป็นสาเหตุหนึ่งของการจัดตั้งหน่วยงานใหม่แล้ว ยังส่งผลอีก
ประการหนึ่ง คือ ท าให้เกิดการจ้างก าลังคนประเภทอ่ืนทดแทนโดยใช้งบประมาณนอกเหนือจาก “งบ
บุคลากร” เนื่องจากการยุบรวมต าแหน่งไปปรับเพ่ิมเงินเดือนให้แก่ข้าราชการในหน่วยงานนั้น ท าให้
ข้าราชการระดับปฏิบัติมีจ านวนลดลง แต่งบประมาณในส่วนของเงินเดือนข้าราชการนั้นกลับไม่ถูก
ถ่ายโอนไปใช้ในการจ้างพนักงานราชการที่จะมาท างานทดแทนตามท่ีตั้งใจไว้ ดังที่กล่าวไปในส่วนที่ 
4.2.2. ประกอบกับการที่จ านวนภารกิจและหน่วยงานเพิ่มขึ้น ท าให้เกิดสภาพการขาดแคลนบุคลากร
ระดับปฏิบัติ จึงต้องมีการน างบประมาณส่วนอื่นมาใช้ในการจ้างงานทดแทน ซึ่งในบางกรณีเป็นการ
จ้างงานที่ไม่ตรงกับจุดประสงค์ของการจ้างงานในลักษณะนั้น ซึ่งจะท าการอธิบายโดยแบ่งเป็น 3 
หัวข้อ คือ การจ้างงานพนักงานราชการ, การจ้างเหมาบริการ และการจ้างลูกจ้างชั่วคราว ดังนี้ 

4.2.4.1 พนักงานราชการ 
การควบคุมจ านวนข้าราชการเป็นผลมาจากแนวคิดที่มองว่าการจัดการ

บุคคลในระบบราชการแบบดั้งเดิมท่ีมีความถาวร ไม่ถูกไล่ออกหรือโยกย้าย และได้รับเงินเดือนตาม
ต าแหน่งไม่ใช่ผลงานท าให้เกิดความไม่มีประสิทธิภาพ จึงควรใช้ลักษณะการจ้างงานแบบสัญญาจ้าง
แทน (David & Gaebler, 1992; Hood, 1991; Peters & Savoie, 1995) แผนยุทธศาสตร์การ
พัฒนาระบบราชการไทยจึงได้สนับสนุนให้มีการควบคุมจ านวนข้าราชการและลูกจ้างประจ า และ
เปลี่ยนไปใช้การจ้างงานรูปแบบอื่น เช่น พนักงานราชการ การจ้างเหมาบริการ และลูกจ้างชั่วคราวใน
บางกรณี โดยพนักงานราชการเป็นการจ้างงานที่ถูกปรับปรุงมาจากระบบลูกจ้างสัญญาจ้างภายหลังปี 
พ.ศ. 2545 จากแนวคิดการใช้หลักผลงานและหลักคุณธรรม โดยให้มีการสอบแข่งขันเพ่ือคัดเลือก 
และให้ท าสัญญาจ้างในระยะเวลาไม่เกิน 4 ปี โดยต้องอ้างอิงจากผลประเมินการปฏิบัติงาน รวมถึง
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หลักความยืดหยุ่น ด้วยการมอบอ านาจให้ส่วนราชการบริหารจัดการก าลังคนของตนเอง ซึ่งมีความ
คาดหวังว่าการใช้การจ้างงานรูปแบบนี้จะท าให้การท างานของส่วนราชการมีประสิทธิภาพมากกว่า
การจ้างงานแบบถาวร อีกท้ังยังท าให้ภาครัฐสามารถลดค่าใช้จ่ายในส่วนงบกลางที่เกี่ยวข้องกับเงิน
บ าเหน็จ บ านาญ ค่ารักษาพยาบาล และสวัสดิการอื่นๆได้อีกด้วย โดยพนักงานราชการสามารถแบ่ง
ออกได้เป็น 2 ประเภทตามที่ก าหนดไว้ในระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยพนักงานราชการ พ.ศ. 
2547 คือ พนักงานราชการประเภททั่วไปที่ปฏิบัติงานประจ าทั่วไปในส่วนราชการ และพนักงาน
ราชการประเภทพิเศษที่ต้องใช้ความรู้ความสามารถเพ่ือปฏิบัติงานในเรื่องที่มีความส าคัญและจ าเป็น
เฉพาะเรื่องของส่วนราชการ 

อย่างไรก็ดี พบว่าในทางปฏิบัติการจ้างงานประเภทพนักงานราชการไม่
ประสบความส าเร็จเท่าใดนัก เนื่องจากหากพิจารณาในระดับประเทศแล้วพบว่าในปี พ.ศ. 2559 มี
จ านวนพนักงานราชการเพียงร้อยละ 11 ของจ านวนข้าราชการเท่านั้น โดยเกือบทั้งหมดเป็นพนักงาน
ราชการประเภททั่วไปที่เข้ามาปฏิบัติภารกิจแทนลูกจ้างประจ า ในขณะที่พนักงานราชการพิเศษที่จะ
ปฏิบัติภารกิจแทนข้าราชการมีจ านวนน้อยมาก และ ยังพบว่าระหว่างปี พ.ศ. 2545 - 2559 ประเทศ
ไทยมีการใช้งบกลางเพ่ิมข้ึนเมื่อเทียบสัดส่วนกับค่าใช้จ่ายประเภทเงินเดือน คือ เพิ่มสูงขึ้นจากร้อยละ 
29 ในปี พ.ศ. 2545 เป็นร้อยละ 52 ในปี พ.ศ. 2559 (โปรดพิจารณาภาพที่ 2) ซึ่งขัดแย้งกับ
วัตถุประสงค์ของการจ้างงานในรูปแบบพนักงานราชการ 

สิ่งที่เกิดข้ึนเป็นผลจากการที่อ านาจในการบริหารบุคลากรและ
งบประมาณเป็นของข้าราชการในแต่ละส่วนราชการเอง ท าให้การจัดท างบประมาณจะมีความ
พยายามไม่ให้งบประมาณในส่วนเงินเดือนของข้าราชการลดลง เช่น การวางแผนยุบรวมต าแหน่งที่จะ
เกษียณที่ได้กล่าวถึงในส่วนที่ 5.2.2.1 ซึ่งท าให้งบประมาณส่วนเงินเดือนของข้าราชการไม่ถูกถ่ายโอน
ไปยังค่าตอบแทนของพนักงานราชการ งบประมาณท่ีใช้ในการจ้างงานพนักงานราชการส่วนใหญ่จึงมี
ที่มาจากการถ่ายโอนค่าจ้างของลูกจ้างประจ าที่เกษียณอายุ และค่าจ้างลูกจ้างชั่วคราวด้วยงบ
บุคลากรที่ถูกยกเลิกไปในปี พ.ศ. 2551 ตามมาตรการบริหารก าลังคนภาครัฐเท่านั้น โดยหาก
พิจารณาจากสถิติจะพบว่าระหว่างปี พ.ศ. 2545 – 2559 งบประมาณบุคลากรของกรมทางหลวงมี
แนวโน้มที่จะรวมศูนย์อยู่ที่เงินเดือนข้าราชการมากข้ึน (โปรดพิจารณาภาพที่ 8)  

จากการสัมภาษณ์พบว่าในกรณีของกรมทางหลวง การจ้างพนักงาน
ราชการจะใช้อัตราของ “ลูกจ้างประจ า” ที่เกษียณไปเป็นปัจจัยในการพิจารณาเท่านั้น โดยไม่
เกี่ยวข้องกับจ านวนอัตราหรืองบประมาณท่ีเกี่ยวกับข้าราชการเลย ซึ่งเป็นวิธีการที่ไม่ตรงกับ
วัตถุประสงค์ของการปรับโครงสร้างก าลังคนภาครัฐที่ต้องการให้มีการจ้างพนักงานราชการมาปฏิบัติ
ภารกิจแทนข้าราชการในส่วนที่สามารถท าได้เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพและความประหยัดของหน่วยงาน 
แต่พฤติกรรมนี้ได้มีการปฏิบัติมาอย่างต่อเนื่องจนกลายเป็นวิธีปฏิบัติในส่วนราชการไปแล้ว 
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“ก.พ. และกระทรวงการคลังจะอนุมัติ (อัตราพนักงานราชการ) มาตามจ านวนลูกจ้างประจ า
ที่เกษียณไปในแต่ละปี ออก 1 คนก็ให้ 1 อัตรา แล้วเราก็มาเปิดรับสมัครกันเอง ....ไม่เก่ียวกับ
ข้าราชการ” (วันทนา รามสีดาอดีตข้าราชการระดับปฏิบัติ สังกัดกองการเงินและบัญชี กรมทางหลวง, 
สัมภาษณ์, 25 เมษายน 2560)  
 

ด้วยเหตุนี้ จ านวนพนักงานราชการที่เพ่ิมข้ึนจึงจะมีตัวเลขท่ีใกล้เคียงกับ
การลดลงของลูกจ้างประจ าที่เกษียณอายุออกไป ดังภาพที่ 16 จนท าให้ข้าราชการบางส่วนเข้าในว่า
ระบบพนักงานราชการเป็นระบบที่น าเข้ามาใช้แทนลูกจ้างประจ าเท่านั้น ไม่เก่ียวข้องกับข้าราชการ  
 
รูปภาพที่ 16 จ านวนลูกจ้างประจ าและพนักงานราชการของกรมทางหลวง 

  

ที่มา : ก าลังคนภาครัฐในฝ่ายพลเรือน ส านักงาน ก.พ. พ.ศ. 2550 – 2559 
 

ทั้งนีจ้ากการสัมภาษณ์ยังพบว่ากรมทางหลวงมักจะบรรจุพนักงาน
ราชการน้อยกว่าจ านวนอัตราที่ได้รับอนุมัติตามลูกจ้างประจ าที่เกษียณออกไป เนื่องจากหน่วยงาน
ต่างๆไม่ต้องการพนักงานราชการในหน่วยงานของตนหากไม่จ าเป็น เนื่องจากสาเหตุดังนี้ 

1. พนักงานราชการไม่สามารถและไม่ต้องการรับผิดชอบงานที่มีความส าคัญ โดยแม้
ยุทธศาสตร์การปรับโครงสร้างก าลังคนจะสนับสนุนให้มีการจ้างพนักงานราชการเข้ามาท างานแทน
ข้าราชการ แต่แนวทางในการใช้ก าลังคนภาครัฐที่ก าหนดไว้ในมาตรการบริหารก าลังคนภาครัฐ ยัง
ก าหนดให้มีการใช้ข้าราชการในภารกิจหลักร้อยละ 90 – 100 ในฉบับปี พ.ศ. 2552 – 2556 และร้อย
ละ 80 – 100 ในฉบับปี พ.ศ. 2557 – 2561 ซึ่งในทางปฏิบัติข้าราชการย่อมไม่ต้องการลด
ความส าคัญของตนเอง จึงเลือกท่ีจะไม่จ้างพนักงานราชการมาปฏิบัติภารกิจหลักของส่วนราชการ 
ดังนั้น ภารกิจของพนักงานราชการส่วนใหญ่จึงเป็นภารกิจสนับสนุนที่เป็นงานเบ็ดเตล็ด ซึ่งเป็นงานที่
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ไม่มีความก้าวหน้าทั้งด้านต าแหน่งและค่าตอบแทน ท าให้พนักงานราชการที่มีความสามารถมีแนวโน้ม
ที่จะลาออกสูง อีกทั้งจากการสัมภาษณ์ยังพบว่าพนักงานราชการส่วนใหญ่มีความต้องการที่จะบรรจุ
เป็นข้าราชการ โดยที่การท างานในต าแหน่งพนักงานราชการเป็นงานชั่วคราวเท่านั้น หากสามารถหา
งานใหม่ได้ก็พร้อมจะเปลี่ยนงานตลอดเวลา ท าให้ข้าราชการไม่ต้องการมอบหมายงานที่ส าคัญให้
เพราะอาจเกิดปัญหาขึ้นเมื่อพนักงานราชการคนนั้นลาออก 

 
“งานใหญ่ๆเขาก็ไม่อยากท า ...จะสอนงานให้ก็ไม่ค่อยอยากจะเรียน ไม่อยากรับผิดชอบ 

เพราะเขาบอกว่าเขาไม่ใช่ข้าราชการ” (อดีตข้าราชการระดับปฏิบัติ สังกัดสายงานสนับสนุน กรมทาง
หลวง, สัมภาษณ์, 3 มีนาคม 2560)  

 
2. พนักงานราชการส่วนหนึ่งไม่มีประสิทธิภาพในการท างาน เพราะ กระบวนการสรรหา 

เลือกสรร ประเมินผลปฏิบัติงาน และพิจารณาการต่อสัญญาจ้างของพนักงานราชการทั้งหมดถูก
ด าเนินการโดยส่วนราชการเอง ตามท่ีได้ก าหนดในระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยพนักงาน
ราชการ พ.ศ. 2547 และประกาศคณะกรรมการบริหารพนักงานราชการ เรื่อง หลักเกณฑ์ วิธีการและ
เงื่อนไขการสรรหาและการเลือกสรรพนักงานราชการ และแบบสัญญาจ้างของพนักงานราชการ พ.ศ. 
2552 ซึ่งเอ้ือให้เกิดการใช้ระบบอุปถัมภ์มากกว่าการจ้างงานแบบข้าราชการที่มีหน่วยงานภายนอก 
เช่น ก.พ. เข้ามาเก่ียวข้องในกระบวนการต่างๆ และยังส่งผลให้พนักงานราชการที่ไม่มีเส้นสายท างาน
หนักและขาดขวัญก าลังใจในการท างานอีกด้วย จากการสัมภาษณ์พบว่าพนักงานราชการส่วนใหญ่ที่
เข้ามาท างานมักจะมีความสัมพันธ์กับคนที่ก าลังท างานอยู่ในส่วนราชการ ท าให้การพิจารณาไม่ต่อ
สัญญาจ้างให้พนักงานราชการเกิดข้ึนน้อยมาก แม้ในกรณีที่พนักงานราชการคนนั้นมีปัญหาในการ
ท างานก็จะใช้การย้ายให้ไปท างานในหน่วยงานอื่นแทน เพราะผู้พิจารณาไม่ต้องการให้ถูกหาว่าเป็น
คนไม่มีน้ าใจ 
 

“(พนักงานราชการ) ส่วนมากก็คนกันเองทั้งนั้นแหละ พอเปิดรับสมัครก็จะไปชวนคนรู้จัก
หรือญาติเข้ามาท า ...คนนอกนี่ถ้าไม่ได้ตามข่าวจริงๆ ยังไม่รู้ด้วยซ้ าว่าหน่วยงานเปิดรับสมัคร เพราะก็
ติดประกาศกันในกรมนี่แหละ ...(การไม่ต่อสัญญา) ไม่ค่อยมีหรอก ก็คนกันเองทั้งนั้น จะไม่ต่อสัญญา
ให้เดี๋ยวก็จะเคืองกัน” (จันทนา ร่มโพธิ์ อดีตข้าราชการระดับปฏิบัติ สังกัดแขวงทางหลวงนนทบุรี 
กรมทางหลวง, สัมภาษณ์, 7 มีนาคม 2560)  
 

3. หน่วยงานที่มีจ านวนพนักงานราชการมาก มีแนวโน้มที่จะได้อัตราข้าราชการทดแทนหลัง
การเกษียณอายุน้อยกว่าหน่วยงานที่มีจ านวนพนักงานราชการน้อย เนื่องจากปัจจัยหนึ่งที่หน่วยงาน
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ต้นสังกัดจะใช้ในการพิจารณาว่าจะมีการทดแทนข้าราชการให้กับหน่วยงานเป็นจ านวนกี่อัตราหลังมี
การเกษียณอายุ คือ จ านวนก าลังคนทั้งหมดในหน่วยงาน ซึ่งข้าราชการต้องการอัตราทดแทนนี้ 
เนื่องจากจะท าให้สามารถเพ่ิมจ านวนข้าราชการที่จะมาท างานในหน่วยงานได้ หรือในกรณีท่ี
หน่วยงานไม่ต้องการบรรจุข้าราชการเพ่ิม ก็สามารถน าอัตรานั้นมายุบรวมเพ่ือปรับเพ่ิมเงินเดือนของ
ข้าราชการที่เหลือในหน่วยงานได้ในภายหลัง  

4. ตัวชี้วัดหลายๆตัวที่ถูกก าหนดขึ้น เช่น การค านวณต้นทุนการผลิตต่อหน่วยในหน่วยงาน 
ท าให้การมีจ านวนคนในหน่วยงานเยอะเป็นผลเสียต่อผลการประเมิน โดยเฉพาะในภารกิจส่วนใหญ่
ของภาครัฐที่เพ่ิมผลผลิตได้ยาก ซึ่งผลของการประเมินนี้อาจจะส่งผลกระทบต่อสถานะ งบประมาณ 
หรือปัจจัยอ่ืนๆของหน่วยงาน 

5. อัตราของพนักงานราชการที่ส่วนราชการจะได้รับอนุมัติเมื่อมีลูกจ้างประจ าเกษียณอายุ
ออกไปจะไม่มีการถูกยกเลิกแม้ว่าจะไม่มีการบรรจุเข้ามาก็ตาม เมื่อประกอบกับผลเสียที่อาจเกิดข้ึน
หากหน่วยงานมีจ านวนพนักงานราชการเยอะดังที่กล่าวไปในข้างต้น จึงท าให้หน่วยงานส่วนใหญ่มัก
เก็บสะสมอัตราพนักงานราชการไว้ และเปิดรับสมัครพนักงานราชการในกรณีท่ีเกิดความจ าเป็นจริงๆ
เท่านั้น 

ด้วยเหตุนี้ ข้อเสนอเพ่ือขอยกระดับหน่วยงานเป็นหน่วยงานระดับส านัก
ของกองทางหลวงพิเศษระหว่างเมืองและกองการเงินและบัญชี ในแผนยุทธศาสตร์การพัฒนากรมทาง
หลวง (พ.ศ. 2554 – 2556) จึงไม่มีการขออัตราพนักงานราชการเพ่ิมเติม (โปรดพิจารณาตารางที่ 36 
และ 37)  

โดยสรุป นโยบายที่ต้องการจ้างพนักงานราชการมาปฏิบัติภารกิจแทน
ข้าราชการ ไม่บรรลุวัตถุประสงค์ท้ังในด้านการลดค่าใช้จ่ายในส่วนเงินเดือน บ านาญและสวัสดิการ
ของข้าราชการ และวัตถุประสงค์ในด้านการพัฒนาประสิทธิภาพการท างานของส่วนราชการ 
เนื่องจากภารกิจส าคัญของส่วนราชการยังคงถูกปฏิบัติโดยข้าราชการ การจ้างพนักงานราชการส่วน
ใหญ่เป็นการจ้างเพ่ือมาปฏิบัติภารกิจที่เป็นงานเบ็ดเตล็ดแทนลูกจ้างประจ าที่เกษียณออกไป ซึ่งเป็น
งานที่มีความเก่ียวข้องกับประสิทธิภาพของส่วนราชการน้อย อีกทั้งการก าหนดให้กระบวนการสรรหา 
คัดเลือกและประเมินผลการท างานทั้งหมดเป็นอ านาจของส่วนราชการเองยังเป็นการเอ้ือให้เกิดการใช้
ระบบอุปถัมภ์ ซึ่งส่งผลต่อประสิทธิภาพในการท างานของพนักงานราชการอีกด้วย ในขณะที่ส่วน
ราชการต้องรับผลเสียของการจ้างงานแบบสัญญาจ้าง เช่น การมีความรู้สึกผูกพันต่อองค์การน้อยของ
พนักงานราชการ 

เมื่อการจ้างพนักงานราชการเข้ามาท างานทดแทนข้าราชการระดับ
ปฏิบัติที่มีจ านวนลดลงไม่เป็นไปตามวัตถุประสงค์ แต่จ านวนภารกิจและหน่วยงานกลับมีจ านวน
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เพ่ิมข้ึนเพ่ือรองรับต าแหน่งของข้าราชการระดับสูง จึงเกิดสภาพขาดแคลนก าลังคนระดับปฏิบัติขึ้นใน
ส่วนราชการ 
 

“เดี๋ยวนี้ผู้บริหารบางคนถ่ายเอกสารเองยังมีเลย เพราะไม่มีคน ...ยอมท างานหนักขึ้นเพราะ
อยากได้ต าแหน่งที่สูงขึ้น” (อดีตข้าราชการระดับปฏิบัติ สังกัดสายงานสนับสนุน กรมทางหลวง, 
สัมภาษณ์, 3 มีนาคม 2560)  
 

จากการสัมภาษณ์พบว่าการท่ีกรมทางหลวงยังสามารถปฏิบัติภารกิจ
ต่อไปได้แม้จะเกิดสภาพนี้ขึ้น เป็นเพราะก่อนการปฏิรูปราชการในปี พ.ศ. 2545 หน่วยงานส่วนใหญ่มี
ลักษณะที่คนมากกว่างาน ประกอบกับความก้าวหน้าของเทคโนโลยีที่สามารถลดการใช้ก าลังคนได้ใน
บางภารกิจ โดยมีสาเหตุที่ส าคัญอีกประการหนึ่ง คือ การที่ส่วนราชการมีการน างบประมาณส่วนอื่น
นอกเหนือจากงบบุคลากรมาจ้างก าลังคนเพ่ือแก้ปัญหาก าลังคนไม่เพียงพอนี้ ในลักษณะที่ไม่ตรงกับ
จุดประสงค์ของการจ้างงานในรูปแบบนั้น อันได้แก่ การจ้างเหมาบริการและลูกจ้างชั่วคราว ซึ่งจะ
กล่าวถึงในส่วนต่อไป 

 
5.2.4.2 การจ้างเหมาบริการ 

การจ้างเหมาบริการเป็นผลมาจากแนวคิดที่เห็นว่าการใช้สัญญาจ้างและ
การให้ภาคเอกชนที่มีความเชี่ยวชาญมาปฏิบัติภารกิจแทนในงานบางประเภท จะท าให้เกิด
ประสิทธิภาพและความคุ้มค่ามากกว่าการใช้การจ้างงานแบบถาวร ภายหลังมาตรการที่ก าหนดให้ยุบ
เลิกอัตราต าแหน่งของลูกจ้างประจ าที่เกษียณอายุทั้งหมดในปี พ.ศ. 2545 จึงมีการจัดงบประมาณจ้าง
เหมาบริการที่รวมอยู่ในงบด าเนินงานของส่วนราชการข้ึน เพ่ือให้ส่วนราชการใช้ในการจ้าง
บริษัทเอกชนมาปฏิบัติภารกิจบางประเภทที่เห็นว่ามีความเหมาะสมแทนการใช้ก าลังคนของส่วน
ราชการเอง 

อย่างไรก็ดี พบว่าในทางปฏิบัติการจ้างเหมาบริการในกรมทางหลวง
เกิดข้ึนน้อยและไม่ตรงกับวัตถุประสงค์ในบางกรณี โดยกรมทางหลวงมีการใช้งบประมาณจ้างเหมา
บริการระหว่างปี พ.ศ. 2552 – 2559 ประมาณ 60 – 90 ล้านบาทต่อปีงบประมาณ เทียบได้ไม่ถึง
ร้อยละ 2 ของงบบุคลากรโดยรวม นอกจากนี้ ยังมีเพียงแค่ราวร้อยละ 20 เท่านั้น ที่เป็นการจ้าง
พนักงานท าความสะอาด พนักงานรักษาความปลอดภัย ค่าก าจัดปลวกและค่าใช้จ่ายอ่ืนๆใน
หน่วยงานทั่วไป ในขณะที่อีกเกือบร้อยละ 80 เป็นการจ้างพนักงานปฏิบัติงานในส านักงานควบคุม
น้ าหนักยานพาหนะที่เป็นหน่วยงานภายใน สังกัดของส านักบริหารบ ารุงทาง ตัวอย่างเช่น ในปี พ.ศ. 
2559 กรมทางหลวงมีการใช้งบประมาณในการจ้างเหมาบริการทั้งหมด 88,751,900 บาท เทียบเป็น
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ร้อยละ 1.1 ของงบบุคลากรโดยรวม เป็นการใช้ในส านักงานควบคุมน้ าหนักยานพาหนะ 75,344,500 
บาท เป็นค่าจ้างเหมาพนักงานปฏิบัติงานควบคุมน้ าหนักยานพาหนะอีก 69,802,700 บาท เทียบเป็น
ร้อยละ 78 ของงบประมาณทั้งหมด และใช้ในการจ้างพนักงานท าความสะอาดจากบริษัทเอกชน 
5,541,800 บาท ดังตารางที่ 40 

 
ตารางที่ 40 งบประมาณจ้างเหมาบริการของส านักงานควบคุมน้ าหนักยานพาหนะและกรมทางหลวง 

ปีงบประมาณ 
 

งบประมาณจ้างเหมาบริการของกรม
ทางหลวง 

งบประมาณจ้างเหมาบริการของส านักงาน
ควบคุมน้ าหนักยานพาหนะ  

2552 61,290,200 51,380,300 
2553 64,010,000 53,091,300 
2554 64,095,000 53,158,400 
2555 80,323,400 50,119,800 
2556 93,231,700 75,442,700 
2557 92,256,400 75,442,700 
2558 92,046,200 75,344,500 
2559 88,751,900 75,344,500 

ที่มา : สรุปงบประมาณรายจ่ายประจ าปี กรมทางหลวง พ.ศ. 2552 - 2559 

 
จากการสัมภาษณ์พบว่า สาเหตุที่ส านักงานควบคุมน้ าหนักยานพาหนะมี

การใช้งบประมาณในการจ้างเหมาพนักงานปฏิบัติงานควบคุมน้ าหนักยานพาหนะเป็นจ านวนมากนี้ 
เป็นเพราะภารกิจของหน่วยงานที่เป็นการป้องกันถนนช ารุดเสียหายที่เกิดจากรถบรรทุกน้ าหนักเกิน 
จ าเป็นต้องมีการตั้งสถานีตรวจสอบน้ าหนักยานพาหนะทั่วประเทศท าให้มีความต้องการใช้ก าลังคน
จ านวนมาก แต่ด้วยการที่ส านักงานควบคุมน้ าหนักยานพาหนะมีสถานะเป็นหน่วยงานภายใน ท าให้
ไม่สามารถขออนุมัติอัตราก าลังได้โดยตรง ประกอบกับหากมีการอนุมัติจะท าให้จ านวนบุคลากรของ
กรมทางหลวงเพ่ิมข้ึนหลายพันคนซึ่งไม่สอดคล้องกับยุทธศาสตร์การควบคุมก าลังคน จึงมีการน างบ
จ้างเหมาบริการมาเปิดรับสมัครคนท่ัวไป (ไม่ใช่บริษัทเอกชน) เพื่อมาท างานแทน ซึ่งก าลังคนท่ีถูกจ้าง
ด้วยงบประมาณประเภทนี้จะไม่ถูกนับรวมเป็นบุคลากรของกรมทางหลวงและไม่ปรากฏในสถิติ
ก าลังคน 

ทั้งนี้ การจ้างเหมาบริการต้องปฏิบัติตามระเบียบกระทรวงการคลังว่า
ด้วยการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ ซึ่งเป็นการตกลงระหว่างส่วนราชการและ
กระทรวงการคลัง ไม่มีความเกี่ยวข้องกับ ก.พ. ท าให้การก ากับดูแลการจ้างเหมาบริการในลักษณะนี้
ท าได้ยาก เพราะกระทรวงการคลังไม่มีความเชี่ยวชาญเกี่ยวกับด้านการบริหารงานบุคคล  
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“ก.พ. เขาไม่ยุ่งเรื่องนี้นะ เพราะไม่ได้ใช้งบบุคลากร ...กระทรวงการคลังเขาก็ดูแต่เรื่องการ
เบิกจ่าย เพราะเรื่องคนมันไม่ใช่หน้าที่ของเขา” (อดีตข้าราชการระดับปฏิบัติ สังกัดกองการเงินและ
บัญชี กรมทางหลวง, สัมภาษณ์, 9 มีนาคม 2560)  
 

นอกจากนี้ จากการสัมภาษณ์ยังพบว่าสาเหตุที่การจ้างเหมาบริการใน
ภาพรวมของส่วนราชการเกิดขึ้นน้อย เป็นเพราะส่วนราชการไม่เห็นความจ าเป็นที่จะต้องเปลี่ยนแปลง
ภารกิจที่สามารถด าเนินการอยู่ในปัจจุบันเป็นการจ้างเหมาบริการ แม้ว่าการจ้างเหมาบริการจะเป็น
การเพ่ิมประสิทธิภาพและท าให้เกิดความคุ้มค่าในการใช้งบประมาณก็ตาม เนื่องจากส่วนราชการต้อง
เลิกจ้างก าลังคนเดิมเพ่ือไม่ให้เกิดความซ้ าซ้อนของภารกิจ และลดการใช้งบประมาณในด้านอื่นเพ่ือ
ถ่ายโอนมาใช้ในการจ้างเหมาบริการ กล่าวคือ ส่วนราชการเห็นว่าการริเริ่มให้เกิดความเปลี่ยนแปลงมี
ความเสี่ยงและไม่คุ้มค่ากับผลลัพธ์ที่คาดว่าจะได้รับ  

ทั้งนี้ การที่ภารกิจประเภทท าความสะอาดและรักษาความปลอดภัยใน
ส่วนราชการสามารถเปลี่ยนมาใช้การจ้างเหมาบริการแทนการใช้ลูกจ้างประจ าได้ส าเร็จเป็นเพราะ
มาตรการถูกก าหนดขึ้นมาจากส่วนกลาง ไม่ใช่ส่วนราชการริเริ่มเอง 

 

“ภารโรง รปภ. นี่ใช้บริษัทเอกชนเขาท างานดีกว่านะ... งานประเภทอ่ืนไม่ค่อยจะมีหรอก 
เพราะมันก็มีคนท าอยู่แล้ว” (เยาวนิตร เพ็งแจ่ม อดีตข้าราชการระดับสูง สังกัดกองการเจ้าหน้าที่ 
กรมทางหลวง, สัมภาษณ์, 30 มิถุนายน 2559)  

 
5.2.4.3 ลูกจ้างชั่วคราว 

การจ้างลูกจ้างชั่วคราวในส่วนราชการมาจากแนวคิดการจ้างงานใน
รูปแบบที่ยืดหยุ่น โดยเป็นการจ้างงานที่เหมาะสมกับภารกิจประเภทที่ไม่ต้องใช้ทักษะความสามารถ
พิเศษเฉพาะและมีก าหนดระยะเวลาของภารกิจที่แน่นอน ด้วยการจ่ายค่าจ้างตามภารกิจที่มี ซึ่งมี
ความคาดหวังว่าจะท าให้การท างานมีประสิทธิภาพและช่วยประหยัดการใช้งบประมาณของภาครัฐได้
มากกว่าการจ้างงานแบบถาวร โดยในช่วงก่อนปี พ.ศ. 2551 ลูกจ้างชั่วคราวมี 3 ประเภท คือ ลูกจ้าง
ชั่วคราวที่จ้างโดยใช้งบบุคลากร งบลงทุน และเงินนอกงบประมาณของส่วนราชการ แต่มาตรการ
บริหารก าลังคนภาครัฐ (พ.ศ. 2552 – 2556) ได้ก าหนดให้ยกเลิกการจ้างลูกจ้างชั่วคราวด้วยงบ
บุคลากร ยกเว้นในกรณีพิเศษ ท าให้ภายหลังปี พ.ศ. 2551 ลูกจ้างชั่วคราวในกรมทางหลวงมีเพียง 2 
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ประเภท คือ ลูกจ้างชั่วคราวที่จ้างโดยใช้งบลงทุนและลูกจ้างชั่วคราวที่จ้างด้วยเงินนอกงบประมาณ
ของส่วนราชการ  
 
ตารางที่ 41 จ านวนลูกจ้างชั่วคราวและงบลงทุนในกรมทางหลวงระหว่างปี พ.ศ. 2551 – 2559 

ปีงบประมาณ จ านวนลูกจ้างชั่วคราว (หน่วย : คน) งบลงทุน 

(หน่วย : ล้านบาท) งบลงทุน เงินนอกงบประมาณ 

2551 22,070 1,126 35,592 

2552 21,614 1,600 35,307 
2553 21,777 1,469 21,205 

2554 22,000 1,557 41,707 
2555 22,302 2,287 45,139 

2556 22,302 2,287 46,988 
2557 22,137 2,458 46,971 
2558 22,302 2,287 54,597 

2559 22,302 2,287 71,479 
ที่มา : ก าลังคนภาครัฐ พ.ศ. 2551 – 2559 (คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน), รายงานประจ าปี กรมทางหลวง พ.ศ. 
2551 - 2559 

 
อย่างไรก็ดี จากตารางที่ 41 จะพบว่าจ านวนลูกจ้างชั่วคราวทั้ง 2 

ประเภทในกรมทางหลวงระหว่างปี พ.ศ. 2551 – 2559 ไม่มีการเปลี่ยนแปลงมากนัก แม้ว่าจ านวน
ของลูกจ้างชั่วคราวที่ถูกจ้างเพ่ือมาปฏิบัติภารกิจในโครงการต่างๆควรจะแปรผันตามจ านวนโครงการ
ในปีนั้น ซึ่งจะปรากฏในการจัดสรรงบลงทุนที่ส่วนราชการจะได้ แต่หากเปรียบเทียบระหว่างปี พ.ศ. 
2551 และ 2559 ที่กรมทางหลวงได้รับการจัดสรรงบลงทุนต่างกันราว 2 เท่า คือ 35,592 ล้านบาท 
และ 71,479 ล้านบาท จะพบว่าจ านวนลูกจ้างชั่วคราวเปลี่ยนแปลงไปเพียงเล็กน้อยเท่านั้น คือ จาก 
22,070 คน เป็น 22,302 คน 

จากการสัมภาษณ์พบว่าสาเหตุของสภาพดังกล่าว มาจากการที่ลูกจ้าง
ชั่วคราวส่วนหนึ่งไม่ได้ถูกจ้างมาเพ่ือปฏิบัติภารกิจชั่วคราวตามโครงการ แต่เป็นการจ้างมาปฏิบัติ
ภารกิจประจ าเพ่ือทดแทนอัตราก าลังที่ขาดแคลนและไม่สามารถขออนุมัติได้ โดยลูกจ้างชั่วคราวที่ใช้
งบลงทุนในการจ้างของกรมทางหลวงส่วนใหญ่จะปฏิบัติภารกิจอยู่ในหน่วยงานส่วนภูมิภาคที่ในช่วง
ก่อนปี พ.ศ. 2556 ยังมีสถานะเป็นหน่วยงานภายใน เช่น ศูนย์สร้างทาง 8 แห่ง, แขวงทางหลวงที่ 1 – 
85 และ ส านักงานบริหารบ ารุงทางท่ี 1 – 19 ท าให้ไม่สามารถขออนุมัติอัตราก าลังคนจาก ก.พ. ได้
โดยตรง อีกท้ังหากมีการอนุมัติจะท าให้จ านวนบุคลากรของกรมทางหลวงเพ่ิมข้ึนหลายหมื่นคนซึ่งไม่
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สอดคล้องกับยุทธศาสตร์การควบคุมก าลังคน จึงมีการใช้งบลงทุนในการจ้างลูกจ้างชั่วคราวมาปฏิบัติ
ภารกิจบางประเภท เช่น พนักงานบัญชี, พนักงานธุรการ, พนักงานขับรถเครื่องจักรใหญ่ รถบด หรือ
รถขุดตัด, พนักงานรักษาความปลอดภัย, นักการ และคนงานเบ็ดเตล็ด เป็นต้น เช่นเดียวกับลูกจ้าง
ชั่วคราวที่จ้างด้วยเงินนอกงบประมาณซึ่งท างานอยู่ในแขวงทางหลวง 4 แขวงที่มีสะพานเชื่อมระหว่าง
ประเทศ ได้แก่ แขวงทางหลวงหนองคายที่ 1, แขวงทางหลวงนครพนม, แขวงทางหลวงมุกดาหาร 
และแขวงทางหลวงเชียงรายที่ 2 โดยใช้งบประมาณที่มาจากเงินค่าธรรมเนียมผ่านทางในการจ้างงาน 

ภายหลังการอนุมัติการจัดตั้งหน่วยงานตามข้อเสนอในการแผน
ยุทธศาสตร์การพัฒนากรมทางหลวง (พ.ศ. 2554 – 2556) ดังที่ปรากฏในกฎกระทรวงแบ่งส่วน
ราชการกรมทางหลวง พ.ศ. 2558 ซึ่งท าให้เหลือเพียงศูนย์สร้างทาง 5 แห่งเท่านั้นที่ยังเป็นหน่วยงาน
ภายใน ได้มีการเพ่ิมอัตราพนักงานราชการราว 1,000 อัตราในปี พ.ศ. 2556 และอัตราข้าราชการ
ประเภททั่วไปราว 150 อัตราในปี พ.ศ. 2558 เพ่ือมาปฏิบัติภารกิจในหน่วยงานที่ถูกจัดตั้งขึ้นใหม่นี้ 
แต่ก็ยังพบว่าจ านวนลูกจ้างชั่วคราวยังคงไม่มีการเปลี่ยนแปลงมากนัก โดยจากการสัมภาษณ์พบว่ามา
จากสาเหตุดังนี้  

1. ขอบเขตอ านาจหน้าที่ของหน่วยงานเพิ่มขึ้น หลังจากจัดตั้งหน่วยงาน
ภายในเป็นหน่วยงานที่ถูกต้องตามกฎกระทรวง ท าให้หน่วยงานต้องใช้คนมากข้ึนตามไปด้วยในการ
ปฏิบัติภารกิจ 

2. ความจ าเป็นในการต้องจ้างงานไว้แม้จะไม่มีภารกิจให้ท า ดังบท
สัมภาษณ์ 

 
“(ลูกจ้างชั่วคราว) ถึงจะหมดโครงการก็ยังจ้างไว้นะ เพราะถ้าเลิกจ้างไป พอโครงการหน้ามา

จะมาจ้างใหม่มนัก็ล าบาก ...เขาก็ต้องท ามาหากิน ถ้าไม่เลี้ยงไว้เขาก็ไปหางานใหม่ พอต้องใช้คนก็หา
ไม่ได้” (อดีตข้าราชการระดับปฏิบัติ สังกัดสายงานสนับสนุน กรมทางหลวง, สัมภาษณ์, 3 เมษายน 
2560)  

 
3. การจ้างงานลูกจ้างชั่วคราวถูกด าเนินการโดยส่วนราชการเองเกือบ

ทั้งหมด โดยในกรณีของลูกจ้างชั่วคราวที่จ้างด้วยเงินนอกงบประมาณของส่วนราชการ หนังสือ
กระทรวงการคลัง เลขที่ กค 0415/ว23 ลงวันที่ 20 มีนาคม พ.ศ. 2546 ได้ก าหนดว่า เพ่ือให้เกิด
ความคล่องตัวในการบริหารงานบุคคล ให้ส่วนราชการมีอ านาจในการจ้างลูกจ้างชั่วคราวจากเงินนอก
งบประมาณต่างๆได้เองโดยไม่ต้องตกลงกับกระทรวงการคลัง และในกรณีการจ้างลูกจ้างชั่วคราวด้วย
งบลงทุน มีการก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีปฏิบัติในหนังสือ ก.พ. เลขท่ี นร 1008.5/ว5 ลงวันที่ 11 
เมษายน พ.ศ. 2548 ว่า การขอก าหนดต าแหน่งลูกจ้างชั่วคราวที่ไม่สามารถก าหนดเป็นกรอบ
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อัตราก าลังพนักงานราชการได้นั้น หากส่วนราชการมีความจ าเป็นต้องจ้างลูกจ้างชั่วคราวดังกล่าว ให้
ส่วนราชการส่งค าขอโดยแจ้งรายละเอียดและความจ าเป็นต่อ ก.พ. และกระทรวงการคลัง ซึ่งในทาง
ปฏิบัติเกิดสภาพคล้ายกับการจ้างเหมาบริการ คือ การที่ ก.พ. ไม่ให้ความสนใจ เนื่องจากไม่ได้เป็น
การจ้างงานที่ใช้งบบุคลากร และกระทรวงการคลังไม่มีความเชี่ยวชาญในการก ากับดูแลการบริหาร
บุคคล การเลิกจ้างลูกจ้างชั่วคราวโดยส่วนราชการเองเมื่อหมดโครงการ จึงเป็นเรื่องที่เกิดขึ้นยาก 
เพราะ ลูกจ้างชั่วคราวส่วนใหญ่ที่ถูกจ้างมักจะเป็นคนในพ้ืนที่ซึ่งมีความสัมพันธ์ใกล้ชิดกัน ท าให้
ข้าราชการไม่ต้องการสร้างความขัดแย้งขึ้น  

โดยกระทรวงการคลังก็มีความพยายามที่จะแก้ไขปัญหาการไม่สามารถ
ควบคุมจ านวนลูกจ้างชั่วคราวนี้ แต่ยังไม่ประสบความส าเร็จ เช่น การก าหนดระเบียบ
กระทรวงการคลังว่าด้วยการจ้างพนักงานหรือลูกจ้างโดยใช้จ่ายจากเงินนอกงบประมาณ ตามหนังสือ
เลขที่ กค 0402.3/ว45 ลงวันที่ 21 พฤษภาคม พ.ศ. 2561 มีรายละเอียดว่า ให้ส่วนราชการหลีกเลี่ยง
การใช้เงินนอกงบประมาณในการจ้างลูกจ้างชั่วคราว และให้ยุบเลิกต าแหน่งของลูกจ้างชั่วคราวที่มี
การจ้างงานเมื่อครบก าหนดระยะเวลาการจ้าง ในกรณีท่ีส่วนราชการมีความจ าเป็นในการจ้าง ให้ท า
ความตกลงกับกระทรวงการคลังโดยแสดงเหตุผลและความจ าเป็น แต่ระเบียบนี้ถูกต่อต้านจากส่วน
ราชการ โดยเฉพาะกระทรวงสาธารณสุขที่ใช้การจ้างงานประเภทนี้เพื่อทดแทนการขาดงบประมาณ
ในการจ้างงานก าลังคนเป็นจ านวนมาก ท าให้ในวันที่ 30 พฤษภาคม พ.ศ. 2561 กระทรวงการคลัง
ต้องออกหนังสือชะลอการบังคับใช้ระเบียบนี้ออกไปก่อน โดยระบุเหตุผลการชะลอค าสั่งไว้ว่าเป็น
เพราะ “ยังมคีวามไม่เข้าใจในการด าเนินงานของส่วนราชการ” (โปรดพิจารณาภาคผนวก จ.) 

 
4.2.5 สรุปกระบวนการปรับปรุงโครงสร้างระบบราชการของกรมทางหลวง 

การปรับปรุงโครงสร้างระบบราชการตามแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบ
ราชการไทย (พ.ศ. 2546 – พ.ศ. 2550) มีเป้าหมายในการลดปริมาณภารกิจ รวมถึงยุบเลิกหรือลด
ขนาดหน่วยงานของรัฐที่ไม่จ าเป็นเพื่อถ่ายโอนงานให้ภาคส่วนอื่น แต่จากการสัมภาษณ์พบว่าในทาง
ปฏิบัติ การยุบเลิกหรือลดขนาดหน่วยงานอันจะน ามาสู่การเลิกจ้างเป็นสิ่งที่ท าได้ยาก เนื่องจากไม่มี
ตัวแสดงใดต้องการเป็นผู้รับผิดชอบในการท าให้เกิดผู้เสียหายจากการเลิกจ้างข้ึน ท าให้มีการก าหนด
มาตรการเพ่ือลดจ านวนอัตราก าลังทดแทนข้าราชการที่เกษียณอายุขึ้น โดยมีความคาดหวังว่า
หลังจากจ านวนข้าราชการโดยรวมลดลง จะสามารถยุบเลิกหรือแปรสภาพส่วนราชการได้ด้วยการ
เกลี่ยข้าราชการที่เหลือไปในหน่วยงานอื่น  

อย่างไรก็ดีแม้มาตรการดังกล่าวจะสามารถลดจ านวนก าลังคนโดยรวมได้ แต่ได้
ท าให้เกิดผลลัพธ์ที่ไม่คาดหมายขึ้น คือ การเพิ่มข้ึนของจ านวนข้าราชการระดับสูงและการลดลงของ
ข้าราชการระดับปฏิบัติ จากการยุบรวมต าแหน่งเพ่ือรักษางบประมาณในส่วนเงินเดือนข้าราชการ ซึ่ง
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ท าให้เกิดความต้องการในการจัดตั้งและยกระดับหน่วยงาน เพ่ือเพ่ิมจ านวนต าแหน่งของข้าราชการ
ระดับสูง และ อัตราของข้าราชการระดับปฏิบัติตามข้อยกเว้นในมาตรการควบคุมจ านวนข้าราชการ 
เมื่อมีการจัดตั้งหน่วยงานใหม่ขึ้น จึงส่งผลให้มีจ านวนข้าราชการและการใช้งบประมาณเพ่ิมข้ึน อัน
น าไปสู่ความต้องการควบคุมจ านวนข้าราชการต่อไปเป็นวงจรดังภาพที่ 11 

นอกจากนี้การเพ่ิมขึ้นของข้าราชการระดับสูงและการลดลงของข้าราชการระดับ
ปฏิบัติจากวิธีการยุบรวมต าแหน่งดังกล่าว ยังท าให้งบประมาณในส่วนเงินเดือนข้าราชการนั้นไม่ถูก
ถ่ายโอนไปใช้ในการจ้างพนักงานราชการดังท่ีตั้งใจไว้ ท าให้การจ้างงานพนักงานราชการในส่วน
ราชการเกิดขึ้นน้อย ในขณะที่จ านวนภารกิจและหน่วยงานเพ่ิมข้ึน ส่งผลให้เกิดการจ้างก าลังคน
ประเภทอ่ืนทดแทนโดยใช้งบประมาณอ่ืนนอกเหนือจากงบบุคลากร ซึ่งในบางกรณีเป็นการจ้างงานที่
ไม่ตรงกับจุดประสงค์ของการจ้างงานในลักษณะนั้น และท าให้เกิดค่าใช้จ่ายเกี่ยวกับบุคลากรแฝงอยู่
ในงบประมาณประเภทอ่ืน 

กล่าวคือ แม้ว่าการปฏิรูประบบราชการในกรมทางหลวง จะท าให้สามารถ
ควบคุมจ านวนก าลังคน ข้าราชการ และการใช้งบบุคลากรได้ แต่กลับขัดแย้งกับเป้าหมายของการ
ปฏิรูประบบราชการในภาพรวมที่ระบุไว้ในแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบราชการไทย ที่ต้องการ
จ ากัดขอบเขตและเพ่ิมประสิทธิภาพของระบบราชการ เนื่องจากการเพ่ิมข้ึนของข้าราชการระดับสูง
ท าให้เกิดความต้องการในการจัดตั้งหน่วยงานใหม่ ส่งผลให้จ านวนภารกิจและหน่วยงานของกรมทาง
หลวงเพ่ิมมากข้ึน และยังท าให้งบบุคลากรของกรมทางหลวงรวมศูนย์อยู่ที่เงินเดือนของข้าราชการ จึง
ไม่สามารถกระจายงบประมาณไปใช้ในการจ้างงานประเภทอ่ืน เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพการท างานของ
ระบบราชการดังที่ตั้งใจไว้ได้ 
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บทที่ 5 
สรุปผลการศึกษา อภิปรายผล และข้อเสนอแนะ 

บทสรุปผลการผลการศึกษาเรื่องนโยบายและการปฏิบัติในการปฏิรูปโครงสร้างระบบราชการ 
: กรณีศึกษากรมทางหลวง จะน าเสนอโดยอธิบายตามล าดับค าถามการวิจัยว่าข้าราชการมีการใช้
อ านาจในกระบวนการปฏิรูปโครงสร้างระบบราชการอย่างไร และ ปัจจัยอะไรที่ส่งผลต่อการใช้อ านาจ
ของข้าราชการในกระบวนการปฏิรูปโครงสร้างระบบราชการ ในส่วนอภิปรายจะกล่าวถึงข้อค้นพบ
และข้อสังเกตุจากการศึกษา และ ในส่วนข้อเสนอแนะจะกล่าวถึงข้อจ ากัดของกรณีศึกษาและ
ข้อเสนอแนะในการท าการศึกษาครั้งต่อไป 
 
5.1 สรุปผลการศึกษา 

การศึกษาครั้งนี้ต้องการศึกษาพฤติกรรมของข้าราชการ ผ่านการใช้มุมมองของแนวคิดอ านาจ
และการเมืองในองค์การที่มีสมมติฐานว่า ผลลัพธ์ของการปฏิรูประบบราชการ คือ ผลลัพธ์ของการ
ต่อสู้ทางอ านาจระหว่างตัวแสดงต่างๆท่ีต้องการผลักดันการปฏิรูประบบราชการให้ไปในทิศทางที่เอ้ือ
ประโยชน์แก่ฝ่ายของตนเอง ดังนั้น การจะเข้าใจการปฏิรูปที่มีผลลัพธ์คือการขยายอาณาเขตของ
ระบบราชการ จึงต้องพิจารณาการใช้อ านาจของข้าราชการในฐานะตัวแสดงที่ได้รับชัยชนะใน
กระบวนการต่อสู้นี้ ด้วยการตอบค าถามว่าข้าราชการมีการใช้อ านาจในกระบวนการปฏิรูปโครงสร้าง
ระบบราชการอย่างไร และ ปัจจัยอะไรที่ส่งผลต่อการใช้อ านาจของข้าราชการในกระบวนการปฏิรูป
โครงสร้างระบบราชการ 

ในส่วนนี้จะเป็นการน าเสนอผลการศึกษาท่ีได้จากการวิเคราะห์และสังเคราะห์ข้อมูลที่ได้จาก
บทที่ 4 โดยจ าแนกปัจจัยต่างๆ ตามกรอบแนวคิดการศึกษาในบทที่ 2 อันประกอบด้วยการวิเคราะห์
การใช้อ านาจของข้าราชการในกระบวนการปฏิรูประบบราชการ และ การวิเคราะห์ปัจจัยที่ส่งผลให้มี
การใช้อ านาจในลักษณะเช่นนั้น ดังนี้ 

5.1.1 การใช้อ านาจของข้าราชการในกระบวนการปฏิรูประบบราชการ 
ในการตอบค าถามวิจัยว่าข้าราชการมีการใช้อ านาจในกระบวนการปฏิรูปโครงสร้างระบบ

ราชการอย่างไร ผู้ศึกษาได้ก าหนดตัวแปรในการศึกษาการใช้ของข้าราชการในกระบวนการปฏิรูป
ระบบราชการครั้งนี้ โดยอ้างอิงแนวคิดกลยุทธ์ ทักษะ หรือวิธีการใช้อ านาจของ Pfeffer (1992) เป็น
ตัวแบบในการก าหนดกรอบแนวคิด โดยจะท าการศึกษาผ่านตัวแปร 5 ประการ ได้แก่ การด ารง
ต าแหน่งทางการ, การใช้จังหวะเวลา, การสร้างความมีเหตุผลแก่ข้อเสนอ, การควบคุมข้อมูลและการ
สื่อสาร และ ความสามารถส่วนบุคคล โดยใช้วิธีการศึกษาตัวแปรแต่ละตัวแปรตามตารางที่ 11 มี
รายละเอียดดังนี้ 
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5.1.1.1 การด ารงต าแหน่งทางการ 
การด ารงต าแหน่งทางการจะท าให้เกิดบทบาทและความรับผิดชอบของตัวแสดง

ตามโครงสร้างและสายการบังคับบัญชาในองค์การ ส่งผลให้ตัวแสดงมีอ านาจชอบธรรมที่มีกฎหมาย
หรือกฎระเบียบรองรับ (Mintzberg, 1983; Pfeffer, 1992) นอกจากนี้การอยู่ในต าแหน่งส าคัญยังจะ
ท าให้สามารถพัฒนาไปสู่โอกาสในการครอบครองอ านาจประเภทอ่ืนๆได้อีกด้วย (Santhitiwanich & 
Bowornwathana, 2014) 

ในกรณีของการปฏิรูประบบราชการ ข้าราชการมักพยายามมีส่วนร่วมในการ
ก าหนดเนื้อหาและองค์ประกอบต่างๆของนโยบายปฏิรูประบบราชการ ผ่านการเป็นส่วนหนึ่งใน
คณะกรรมการปฏิรูประบบราชการหรือหน่วยงานเฉพาะที่ตั้งขึ้นมาเพ่ือรับผิดชอบการปฏิรูประบบ
ราชการ ด้วยการใช้ข้อมูลและความเชี่ยวชาญในด้านที่ตนเองรับผิดชอบเหนือกว่าฝ่ายการเมือง ซึ่ง
การทีข่้าราชการสามารถก าหนดกฎระเบียบเกี่ยวกับอ านาจและผลประโยชน์ของตนเองได้ จะท าให้
สามารถแสวงหาและรักษาอ านาจและผลประโยชน์นั้นไว้ได้ด้วย (Peters, 2001, 2010; Pollitt & 
Bouckaert, 2004; Poocharoen, 2012; Riggs & Berman, 2009) 

ตัวอย่างการด ารงต าแหน่งทางการในกระบวนการปฏิรูประบบราชการของกรม
ทางหลวง ได้แก่ กลุ่มพัฒนาระบบบริหาร, คณะท างานพิจารณาทบทวนสถานภาพของหน่วยงาน 
และ กองการเจ้าหน้าที่และกองการเงินและบัญชีของกรมทางหลวง ดังนี้ 

ก. กลุม่พัฒนาระบบบริหาร 
กลุ่มพัฒนาระบบบริหารตามส่วนราชการเป็นหน่วยงานที่ถูกจัดตั้งในปี 

พ.ศ. 2545 เพ่ือท าหน้าที่ประสานงานกับ ก.พ.ร. และก ากับดูแลการน านโยบายการปฏิรูประบบ
ราชการไปปฏิบัติของส่วนราชการ ในลักษณะเดียวกับท่ีกองการเจ้าหน้าที่ และกองการเงินและบัญชี
ในส่วนราชการท าหน้าที่ประสานงานกับ ก.พ. และ กระทรวงการคลัง โดยในกรณีของกรมทางหลวง 
คือ ส านักงานพัฒนาระบบบริหาร (สพร.)  

อ านาจหน้าที่ของ สพร. ที่ถูกก าหนดขึ้นหลังถูกจัดตั้งอย่างเป็นทางการ
ตามกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมทางหลวง พ.ศ. 2552 คือ 

1. เสนอแนะและให้ค าปรึกษาแก่อธิบดีกรมทางหลวง เกี่ยวกับยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบ
ราชการภายในกรม 

2. ติดตาม ประเมินผล และจัดท ารายงานเกี่ยวกับการพัฒนาระบบราชการภายในกรม 
3. ประสานและด าเนินการเกี่ยวกับการพัฒนาระบบราชการร่วมกับหน่วยงานกลางต่าง ๆ และ

หน่วยงานในสังกัดกรม 
4. ปฏิบัติงานร่วมกับหรือสนับสนุนการปฏิบัติงานของหน่วยงานอื่นท่ีเกี่ยวข้อง หรือที่ได้รับ

มอบหมาย 
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กล่าวคือ หน้าที่ของ สพร. คือ การเป็นตัวแทนของ ก.พ.ร. ในหน่วยงาน
ส่วนราชการต่างๆ ดังท่ีถูกเรียกกว่า “ก.พ.ร. น้อย” อย่างไรก็ดี จากการสัมภาษณ์พบว่าในทางปฏิบัติ 
การท างานของ สพร. มักจะให้ความส าคัญกับผลประโยชน์ของกรมทางหลวงมากกว่านโยบายของ 
ก.พ.ร. ตัวอย่างที่เห็นได้ชัดเจน คือ กรณีการจัดท าแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาหน่วยงานของกรมทาง
หลวงที่ ก.พ.ร. มีวัตถุประสงค์ให้เกิดการยุบเลิก ถ่ายโอน หรือมอบหมายภารกิจของรัฐที่ไม่จ าเป็น
ให้กับหน่วยงานประเภทอ่ืน โดย สพร. มีหน้าที่ทบทวนวิสัยทัศน์ ยุทธศาสตร์ บทบาทภารกิจ และ
โครงสร้างของหน่วยงานภายในกรมทางหลวงให้สอดคล้องกับแนวทางของกระทรวงคมนาคม รวมถึง
ประสานงาน และให้ค าแนะน ากับหน่วยงานเหล่านั้นในการจัดโครงสร้าง ระบบการท างาน และอัตรา
ก าลังคน เพ่ือที่จะส่งให้ ก.พ.ร. และ คณะรัฐมนตรีพิจารณาต่อไป แต่แผนที่กรมทางหลวงจัดท าขึ้น 
กลับประกอบด้วยข้อเสนอเพ่ือจัดตั้งหน่วยงานใหม่จ านวน 8 หน่วยงาน, ยกระดับหน่วยงานเดิม 4 
หน่วยงาน และ ปฏิเสธข้อเสนอในการปรับเปลี่ยนกองทางหลวงพิเศษระหว่างเมือง และ เงินทุน
หมุนเวียนค่าเครื่องจักรกลเป็นหน่วยงานบริการรูปแบบพิเศษ (SDU)  

จากการสัมภาษณพบว่าสาเหตุที่ สพร. ให้ความส าคัญกับผลประโยชน์
ของกรมทางหลวงมากกว่านโยบายของ ก.พ.ร. นั้น เป็นเพราะ  

1. ข้าราชการใน สพร. มีที่มาจากข้าราชการในหน่วยงานของกรมทางหลวง โดยการจัดตั้ง 
สพร. เมื่อปี พ.ศ. 2545 ข้าราชการที่ด ารงต าแหน่งผู้อ านวยการ สพร. คนแรก คือ นางสาวนฤมล 
ทรัพย์ล้อม เป็นอดีตข้าราชการกรมทางหลวงที่ไปปฏิบัติหน้าที่ในกระทรวงคมนาคม ด ารงต าแหน่งปี 
พ.ศ. 2545 พ้นจากต าแหน่งเนื่องจากเข้าร่วมโครงการเกษียณอายุก่อนก าหนด  

ผู้อ านวยการคนที่สอง คือ นางบวรลักษณ์ ศรีดามา ด ารงต าแหน่งปี พ.ศ. 2547 – 2551 เดิม
เป็นข้าราชการประเภทวิชาการระดับช านาญการพิเศษ (ระดับ 8) สังกัดกองการเจ้าหน้าที่ของกรม
ทางหลวง พ้นจากต าแหน่งเนื่องจากย้ายไปด ารงต าแหน่งผู้อ านวยการของกองฝึกอบรม 

ผู้อ านวยการคนที่สาม คือ นางอาภา วิชา ด ารงต าแหน่งปี พ.ศ. 2552 - 2553 เดิมเป็น
ข้าราชการประเภทวิชาการระดับช านาญการพิเศษ (ระดับ 8) สังกัดกองการเจ้าหน้าที่ของกรมทาง
หลวง พ้นจากต าแหน่งเนื่องจากเข้าร่วมโครงการเกษียณอายุก่อนก าหนด 
 ผู้อ านวยการคนที่สี่ คือ นางสาวพรทิพา จ านงค์อาษา ด ารงต าแหน่งปี พ.ศ. 2554 – 2560 
เดิมเป็นข้าราชการระดับ 7 สังกัดกองการเจ้าหน้าที่ของกรมทางหลวงที่เข้ามาท างานใน สพร. ตั้งแต่
การก่อตั้งในปี พ.ศ. 2545 พ้นจากต าแหน่งเนื่องจากเกษียณอายุ 
 นอกจากนี้ข้าราชการอื่นที่ท างานใน สพร. ทั้งหมดก็มีที่มาจากหน่วยงานในกรมทางหลวง 
โดยส่วนใหญ่จะเป็นข้าราชการที่เคยสังกัดกองการเจ้าหน้าที่และกองการเงินและบัญชี จึงท าให้
ข้าราชการใน สพร. มีความสัมพันธ์ใกล้ชิดกับข้าราชการในหน่วยงานอื่นๆของกรมทางหลวง และไม่
ต้องการหักหาญน้ าใจกัน 
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 2. สพร. มีฐานะเป็นหน่วยงานในกรมทางหลวง ตามกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมทาง
หลวง พ.ศ. 2552 ที่ก าหนดให้ สพร. ขึ้นตรงต่ออธิบดีกรมทางหลวง กล่าวคือ อ านาจในการ
บริหารงานบุคคล งบประมาณ วัสดุอุปกรณ์ รวมถึงทรัพยากรอ่ืนๆใน สพร. เป็นของกรมทางหลวง
ไม่ใช่ ก.พ.ร. อีกทั้งท่ีตั้งทางกายภาพของ สพร. ก็เป็นอาคารของกรมทางหลวงอีกด้วย กล่าวคือ 
ทรัพยากรของ สพร. ถูกควบคุมโดยกรมทางหลวงอย่างสมบูรณ์ ซึ่งความสามารถในการควบคุม
ทรัพยากรจะเป็นที่มาของอ านาจและท าให้ตัวแสดงมีอ านาจเหนือตัวแสดงอื่น (Pfeffer,1992: 89) 

ด้วยเหตุผล 2 ประการข้างต้น จึงเป็นเรื่องธรรมดาที่ สพร. ให้
ความส าคัญกับผลประโยชน์ของกรมทางหลวงมากกว่านโยบายของ ก.พ.ร. เนื่องจากข้าราชการใน 
สพร. เห็นว่าตนเองเป็น “ข้าราชการของกรมทางหลวง” หากมีการด าเนินการตามนโยบายของ 
ก.พ.ร. ที่ต้องการให้มีการยุบเลิก ถ่ายโอน หรือมอบหมายภารกิจของกรมทางหลวงที่ไม่จ าเป็นให้กับ
หน่วยงานประเภทอื่น อันจะส่งผลให้เกิดการลดลงของต าแหน่ง อัตราก าลังคน และงบประมาณของ
หน่วยงานในกรมทางหลวงแล้ว ก็จะเหมือนเป็นการไม่รักหน่วยงานของตนเอง ซึ่งอาจท าให้เกิดความ
ขัดแย้งกับข้าราชการในหน่วยงานอื่นๆของกรมทางหลวง รวมถึงส่งผลกระทบต่อหน้าที่การงานของ
ตนเองในอนาคตได้ เห็นได้จากการที่ผู้อ านวยการของ สพร. คนหนึ่ง หลังจากพ้นจากต าแหน่งแล้วก็
สามารถไปด ารงต าแหน่งในหน่วยงานอื่นของกรมทางหลวงได้ เป็นต้น  

โดยจากการสัมภาษณ์พบว่าหากเกิดสถานการณ์ท่ีกรมทางหลวงไม่
สามารถปฏิบัติตามนโยบายของ ก.พ.ร. ได้ หน้าที่ของ สพร. คือ การเป็นตัวแทนของกรมทางหลวงใน
การประสานงานกับ ก.พ.ร. เพื่อชี้แจงว่าท าไมถึงไม่สามารถท าตามนโยบายได้  
 

 “ปัญหาเกิดเกือบทุกปี แต่ก็แก้กันไปได้ ...แจ้งเหตุผลกับ ก.พ.ร. ว่าท าไมท าไม่ได้ แต่ต้องให้
ผู้บริหาร (กรมทางหลวง) พิจารณาก่อน” (อาภา วิชา อดีตผู้อ านวยการส านักงานพัฒนาระบบบริหาร, 
สัมภาษณ์, 8 กุมภาพันธ์ 2559)  
 

นอกจากนี้ยังมีข้อสังเกตว่า สพร. ก็มีการขยายขนาดและปรับเพิ่มระดับ
ข้าราชการในหน่วยงาน เช่นเดียวกับหน่วยงานอื่นๆในกรมทางหลวง โดยในช่วงแรกของการจัดตั้งเมื่อ
ปี พ.ศ. 2546 สพร. มีอัตราก าลังข้าราชการจ านวน 6 คนและลูกจ้างชั่วคราว 3 คน หลังจากได้รับการ
จัดตั้งอย่างเป็นทางการตามกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมทางหลวง พ.ศ. 2552 แล้ว มีการขยาย
อัตราก าลังข้าราชการเพ่ิมเป็น 7 คน และเปลี่ยนจากการใช้ลูกจ้างชั่วคราว 3 คน มาเป็นพนักงาน
ราชการ 6 คนแทน และเมื่อมีการปรับปรุงโครงสร้างหน่วยงานตามกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรม
ทางหลวง พ.ศ. 2558 มีการขยายอัตราก าลังข้าราชการเพ่ิมจาก 7 คน เป็น 9 คน และพนักงาน
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ราชการจาก 6 คน เป็น 7 คน รวมถึงมีการปรับระดับหัวหน้าหน่วยงานจากประเภทอ านวยการระดับ
ต้น (ระดับ 8) เป็นอ านวยการระดับสูง (ระดับ 9) ในปี พ.ศ. 2560 

ข. คณะท างานพิจารณาทบทวนสถานภาพของหน่วยงาน 
กรณีตัวอย่าง คือ การทบทวนภารกิจงานด้านเครื่องจักรกล ในแผน

ยุทธศาสตร์การพัฒนากรมทางหลวง (พ.ศ. 2554 – 2556) โดยคณะท างานพิจารณาทบทวน
สถานภาพของเงินทุนหมุนเวียนค่าเครื่องจักรกล ซึ่งถูกจัดตั้งขึ้นโดยมีรองอธิบดีกรมทางหลวงเป็น
ประธาน และผู้เกี่ยวข้องกับการบริหารเครื่องจักรกลเป็นคณะท างาน เนื่องจากมติคณะรัฐมนตรีวันที่ 
12 มกราคม พ.ศ. 2553 อนุมัติตามท่ีกระทรวงการคลังเสนอให้กรมทางหลวงทบทวนสถานภาพของ
เงินทุนหมุนเวียนค่าเครื่องจักรกลและศึกษาความเป็นไปได้ในการจัดตั้งหน่วยงานภายในกรมทาง
หลวงเป็นหน่วยงานบริการรูปแบบพิเศษ (Service Delivery Unit : SDU) ซึ่งหลังจากคณะกรรมการ
ท าการพิจารณาแล้วได้ข้อสรุปว่า ไม่ควรมีการเปลี่ยนแปลงหน่วยงานใดในกรมทางหลวงเป็น
หน่วยงานบริการรูปแบบพิเศษ  

จากการสัมภาษณ์พบว่าสาเหตุหนึ่งมาจากการทีส่มาชิกของคณะท างาน
พิจารณาทบทวนสถานภาพ คือ ข้าราชการในหน่วยงานเหล่านั้น ซึ่งอาจจะสูญเสียต าแหน่ง อาชีพการ
งาน หรือผลประโยชน์อื่นๆ หากมีการเปลี่ยนแปลงสถานะของหน่วยงานเป็นหน่วยงานบริการรูปแบบ
พิเศษที่มีข้อก าหนดตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการบริหารงานของหน่วยบริการรูปแบบ
พิเศษ พ.ศ. 2550 ข้อ 13 ว่า “ผู้ปฏิบัติงานในหน่วยบริการรูปแบบพิเศษต้องไม่ใช่ข้าราชการหรือผู้ซึ่ง
ปฏิบัติหน้าที่ในราชการประจ าของส่วนราชการนั้น” โดยในกรณีนี้เป็นการใช้อ านาจด้วยการด ารง
ต าแหน่งทางการในกระบวนการปฏิรูป ประกอบกับการใช้จังหวะเวลา การสร้างความมีเหตุผลแก่
ข้อเสนอ และการควบคุมข้อมูลและการสื่อสาร 

ค. กองการเจ้าหน้าที่ และ กองการเงินและบัญชีของกรมทางหลวง 
กองการเจ้าหน้าที่เป็นหน่วยงานที่มีอ านาจหน้าที่ในการในการด าเนินงาน

เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลและประสานงานกับ ก.พ. ในกระบวนการปฏิรูประบบราชการ ในขณะ
ที่กองการเงินและบัญชี มีอ านาจหน้าที่ในการด าเนินงานเกี่ยวกับการเงิน การบัญชี และงบประมาณ
ของกรม และประสานงานกับกระทรวงการคลังในกระบวนการปฏิรูป  

จากการสัมภาษณ์พบว่าในทางปฏิบัติข้าราชการของทั้ง 2 หน่วยงาน จะ
มีพฤติกรรมในการรักษาและแสวงหาผลประโยชน์ของข้าราชการและกรมทางหลวง มากกว่าการ
ด าเนินการตามเป้าหมายของนโยบายการปฏิรูประบบราชการหากนโยบายนั้นส่งผลกระทบในแง่ลบ
ต่อหน่วยงาน โดยสาเหตุที่ข้าราชการในหน่วยงานทั้ง 2 นี้สามารถมีบทบาทในการปฏิรูประบบ
ราชการได้ เป็นเพราะ 
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1. มีอ านาจทางการจากยุทธศาสตร์การปฏิรูประบบราชการที่ต้องการกระจาย
อ านาจในการบริหารก าลังคนให้แก่ส่วนราชการ แม้จะเป็นในกรณีของนโยบายที่ต้องการลดจ านวน
ข้าราชการและการใช้งบบุคลากรในส่วนเงินเดือนของข้าราชการ เพื่อเปลี่ยนไปใช้การจ้างงานแบบ
ใหม่ ก็ยังมอบอ านาจหน้าที่ในการแจ้งอัตราข้าราชการที่เห็นสมควรยุบเลิก, อ านาจในการปรับเลื่อน
เงินเดือนและต าแหน่ง และ อ านาจในการจ้างงานพนักงานราชการแก่ข้าราชการในส่วนราชการเอง
ทั้งหมด ท าให้ข้าราชการสามารถใช้อ านาจทางการซึ่งมาจากการด ารงต าแหน่งนี้ในการรักษาและ
แสวงหาผลประโยชน์ของตนเองได้  

2. มีข้อมูลและความเชี่ยวชาญเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลและงบประมาณท่ี
เกี่ยวข้องจากการอยู่ในต าแหน่งนั้น ท าให้สามารถเรียนรู้และปรับตัวเพ่ือรักษาและแสวงหา
ผลประโยชน์ของตนเองได้ ด้วยวิธีการเช่น การเลือกปฏิบัติหรือใช้ช่องว่างของมาตรการ อาทิ การ
วางแผนเพื่อยุบรวมต าแหน่งข้าราชการที่ก าลังจะเกษียณล่วงหน้าเพื่อรักษางบประมาณในส่วน
เงินเดือนข้าราชการไว้, การจ้างก าลังคนประเภทอ่ืนด้วยงบประมาณที่นอกเหนือจากงบบุคลากรเพ่ือ
มาทดแทนจ านวนก าลังคนระดับปฏิบัติงาน เป็นต้น  

 
5.1.1.2 การใช้จังหวะเวลา 

การใช้อ านาจในรูปแบบของจังหวะเวลา ได้แก่ การริเริ่มหรือกระท าสิ่งที่แก้ไขใน
ภายหลังได้ยาก ไม่ว่าจะเป็นการสร้างหน่วยงาน ภารกิจ หรือการจัดซื้อจัดจ้าง, การถ่วงเวลาเพื่อหยุด
หรือขัดขวางสิ่งที่เป็นอุปสรรคกับเป้าหมายของตน เช่น การเรียกร้องให้มีการศึกษาหรือพิจารณา หรือ
การประวิงเวลาจนเรื่องนั้นหมดวาระหรือความส าคัญ, การก าหนดเส้นตาย เช่น การสร้างความ
เร่งด่วนของประเด็น  หรือการเสนอเรื่องในเวลากระชั้นชิด ท าให้ไม่สามารถพิจารณาในเรื่องนั้นๆได้
อย่างละเอียด เป็นต้น (Pfeffer, 1992) ซึ่งข้าราชการสามารถใช้จังหวะเวลาเพ่ือบรรลุวัตถุประสงค์ได้ 
เพราะ มีกระบวนการตัดสินใจที่มีประสิทธิภาพกว่าตัวแสดงอ่ืน เนื่องจากมีขั้นตอนที่ชัดเจน ไม่ต้อง
อภิปรายหรือลงคะแนนเสียง และมีแรงกดดันทางการเมืองต่ า อีกทั้งยังมีโอกาสในการเข้าถึงและสม
สมข้อมูลได้เร็วกว่าตัวแสดงอ่ืน (Poocharoen, 2012) รวมถึงข้อได้เปรียบทางความปลอดภัยและ
มั่นคงในอาชีพจากวาระในการด ารงต าแหน่งที่ยาวนานกว่านักการเมือง (Peters, 2001, 2010) 

ตัวอย่างการใช้จังหวะเวลาในกระบวนการปฏิรูปของกรมทางหลวง ได้แก่ การ
จัดตั้งหน่วยงานภายใน การพิจารณาเพื่อแปรสภาพภารกิจ และการปรับเลื่อนเงินเดือนและระดับ
ต าแหน่งของข้าราชการ ดังนี้ 

ก. การจัดตั้งหน่วยงานภายใน 
การจัดตั้งหน่วยงานภายในล่วงหน้าในบางกรณ ีเพ่ือจะเสนอขอจัดตั้งเป็น

หน่วยงานตามกฎกระทรวงภายหลังจากมีการท างานไประยะหนึ่ง ด้วยการอ้างความพร้อมและความ
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จ าเป็นของภารกิจในบางกรณี เป็นการใช้จังหวะเวลาเพื่อบรรลุวัตถุประสงค์ในการขยายขอบเขตของ
กรมทางหลวงด้วยการกระท าในสิ่งที่แก้ไขภายหลังได้ยาก เห็นไดจ้ากการทีห่น่วยงานภายในที่เคยถูก
จัดตั้งขึ้นมาในกรมทางหลวงจ านวน 131 หน่วยงานไม่เคยถูกยุบเลิกเลยแม้แต่กรณีเดียว โดยแม้ค าขอ
ในการจัดตั้งหน่วยงานภายในเป็นหน่วยงานตามกฎกระทรวงจะถูกปฏิเสธโดย ก.พ.ร. และ
คณะรัฐมนตรี แต่หน่วยงานเหล่านั้นก็ยังสามารถจะปฏิบัติภารกิจต่อไปได้ และจะท าการผลักดัน
ข้อเสนอนั้นต่อไปเมื่อมีโอกาส อาทิ กองแพทย์และศูนย์ประชาสัมพันธ์ ที่เสนอขอจัดตั้งในช่วงก่อนปี 
พ.ศ. 2552 และกองควบคุมน้ าหนักยานพาหนะ กองภูมิสถาปัตยกรรม กองสิ่งแวดล้อมและการมีส่วน
ร่วมของประชาชน ที่เสนอขอจัดตั้งในแผนยุทธศาสตร์การพัฒนากรมทางหลวง (พ.ศ. 2554 – 2556) 
เป็นต้น  

จากการสัมภาษณ์พบว่าวิธีการจัดตั้งหน่วยงานล่วงหน้าของส่วนราชการ
เป็นวิธีที่ใช้ได้ผลมากในกระบวนการปฏิรูประบบราชการ เห็นได้จากการที่หน่วยงานทั้งหมดที่ได้รับ
การอนุมัติจาก ก.พ.ร. และคณะรัฐมนตรีให้มีการจัดตั้งเป็นหน่วยงานตามกฎกระทรวงในปี พ.ศ. 
2552 และ 2558 นั้นล้วนเป็นหน่วยงานภายในมาก่อนทั้งสิ้น (โปรดพิจารณาตารางที่ 38) เนื่องจาก
เป็นวิธีการที่สอดคล้องกับยุทธศาสตร์การพัฒนาส่วนราชการให้มีความยืดหยุ่นทั้งในด้านการจัด
โครงสร้างและทรัพยากรบุคคลภายใน ด้วยการให้อ านาจหัวหน้าส่วนราชการในการจัดตั้งกลุ่มภารกิจ
หรือหน่วยงานชั่วคราว นอกจากนี้การแต่งตั้งข้าราชการ การจัดสรรงบประมาณ และการใช้ทรัพยากร
ต่างๆล่วงหน้า ยังสอดคล้องกับวิธีการปฏิรูปของ ก.พ.ร. ที่มอบอ านาจในการจัดท าแผนโครงสร้าง
หน่วยงาน อัตราก าลัง วิธีการท างานและงบประมาณทั้งหมดแก่ส่วนราชการ ในขณะที่ตนเองท า
หน้าที่อนุมัติอีกด้วย  

ข. การพิจารณาเพ่ือแปรสภาพภารกิจ 
กรณีการปฏิเสธข้อเสนอการปรับเปลี่ยนกองทางหลวงพิเศษระหว่างเมือง 

และเงินทุนหมุนเวียนค่าเครื่องจักรกลเป็นหน่วยงานบริการรูปแบบพิเศษ (SDU) ของกรมทางหลวง
ตามแผนยุทธศาสตร์การพัฒนากรมทางหลวง (พ.ศ. 2554 – 2556) เป็นการใช้จังหวะเวลาเพื่อบรรลุ
วัตถุประสงค์ในการขยายขอบเขต ด้วยการถ่วงเวลาเพื่อหยุดหรือขัดขวางสิ่งที่เป็นอุปสรรคกับ
เป้าหมายของตนด้วยการเรียกร้องให้มีการศึกษาหรือพิจารณา โดยข้อเสนอให้กรมทางหลวงพิจารณา
การเปลี่ยนแปลงสถานะของกองทางหลวงพิเศษระหว่างเมืองและเงินทุนหมุนเวียนค่าเครื่องจักรกล
เกิดข้ึนมาตั้งแต่ก่อนหน้าการจัดท าแผนนี้ในปี พ.ศ. 2554 แล้ว ซึ่งกรมทางหลวงได้มีการจ้าง
หน่วยงานภายนอก คือ สถาบันที่ปรึกษาเพ่ือพัฒนาประสิทธิภาพในราชการ (สปร.) ท าการศึกษา
ความเป็นไปได้ในการจัดตั้งหน่วยบริการรูปแบบพิเศษในปี พ.ศ. 2551 และมีการตั้งคณะท างาน
พิจารณาทบทวนสถานภาพ โดยมีรองอธิบดีกรมทางหลวงเป็นประธานและผู้เกี่ยวข้องเป็น
คณะท างาน ในปี พ.ศ. 2553 หลังจากคณะกรรมการท าการพิจารณาแล้ว ได้ยื่นข้อสรุปแก่ ก.พ.ร. ใน
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ปี พ.ศ. 2556 ว่าไม่ควรมีการเปลี่ยนแปลงหน่วยงานทั้ง 2 เป็นหน่วยงานบริการรูปแบบพิเศษ ซึ่งจาก
การสัมภาษณ์พบว่ากระบวนการเหล่านี้ใช้เวลาราว 5 ปี จนเกิดการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลที่เป็นผู้
ผลักดันข้อเสนอนี้ไปแล้ว ท าให้ข้อสรุปนี้ไม่ถูกคัดค้าน  

ค. การปรับเลื่อนเงินเดือนและระดับต าแหน่งของข้าราชการ 
การปรับเลื่อนเงินเดือนและระดับต าแหน่งของข้าราชการในบางกรณี 

เป็นการใช้จังหวะเวลาเพื่อบรรลุวัตถุประสงค์ในการขยายขอบเขตของกรมทางหลวงด้วยการกระท า
ในสิ่งที่แก้ไขภายหลังได้ยาก กล่าวคือ มาตรการในการควบคุมจ านวนข้าราชการด้วยการลด
อัตราก าลังทดแทนข้าราชการเมื่อมีข้าราชการเกษียณอายุนั้น ต้องการถ่ายโอนงบประมาณจากการ
ยุบอัตราต าแหน่งข้าราชการที่เกษียณไปใช้ในการจ้างพนักงานราชการแทน แต่ในทางปฏิบัติ กองการ
เจ้าหน้าที่และกองการเงินและบัญชีของกรมทางหลวง จะสามารถใช้อ านาจชอบธรรมและความ
เชี่ยวชาญเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลและงบประมาณในการ “วางแผนล่วงหน้า” เพ่ือยุบรวม
ต าแหน่งที่ก าลังจะเกษียณและเกลี่ยเงินในส่วนนั้นมาปรับเพ่ิมเงินเดือนและต าแหน่งของข้าราชการที่
ยังท างานอยู่ เพื่อไม่ให้ต าแหน่งเหล่านั้นถูกพิจารณายุบเลิก อันจะท าให้งบประมาณถูกถ่ายโอนไปยัง
ค่าจ้างพนักงานราชการได้ ดังที่ได้กล่าวไว้ในส่วนที่ 4.2.2.1 สอดคล้องกับที่ Peters and Savoie 
(1995) และ Poocharoen (2012) เห็นว่าขั้นตอนการก าหนดงบประมาณท่ีหน่วยงานระดับปฏิบัติจะ
เป็นผู้เสนอร่างงบประมาณประจ าปีด้วยตนเอง ท าให้ระบบราชการสามารถแสวงหาผลประโยชน์ของ
ตนเองได้อย่างเต็มที่ในกระบวนการนี้ 

อีกกรณีหนึ่ง คือ การปรับเพ่ิมข้าราชการระดับ 8 และ 9 จ านวนมาก
ในช่วงปี พ.ศ. 2552 - 2556 เพ่ือสร้างความพร้อมในการยกระดับหน่วยงานระดับกองเป็นหน่วยงาน
ระดับส านักก็เป็นการใช้จังหวะเวลาในลักษณะการกระท าในสิ่งที่แก้ไขภายหลังได้ยาก ดังจะเห็นว่าแม้
ข้อเสนอการยกระดับจะไม่ได้รับการอนุมัติจาก ก.พ.ร. แต่ต าแหน่งที่เกิดขึ้นมานั้นจะไม่ถูกยุบเลิกหรือ
ลดระดับลง เนื่องจากมีการเปลี่ยนคุณสมบัติของต าแหน่งและท าการเกลี่ยงบประมาณเป็นที่เรียบร้อย
แล้ว ดังที่ได้กล่าวไปในส่วนที่ 4.2.2.2 

 
5.1.1.3 การสร้างความมีเหตุผลแก่ข้อเสนอ 

องค์การมักจะต้องการความมีเหตุผลในการสนับสนุนการตัดสินใจ แม้ว่าจะมา
จากข้อมูลที่ไม่ครบถ้วนหรือเป็นเหตุผลที่สร้างขึ้นมาหลังเกิดการตัดสินใจนั้นไปแล้วก็ตาม (Pfeffer, 
1992) ความสามารถในการสร้างความมีเหตุผลหรือความชอบธรรมให้แก่ข้อเสนอของตน ไม่ว่าจะ
ด้วยการใช้ข้อมูลและความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน หรือด้วยการใช้ผู้เชี่ยวชาญจากภายนอกมาสนับสนุน 
ซึ่งจะท าให้ตัวแสดงมีอ านาจและอิทธิพลในประเด็นดังกล่าวเหนือกว่าตัวแสดงอ่ืน โดยเฉพาะในงานที่
ต้องใช้ความรู้และความเชี่ยวชาญเฉพาะด้านสูง (French Jr. & Raven, 1959, p. 317)  
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ตัวอย่างของการสร้างความมีเหตุผลแก่ข้อเสนอในกระบวนการปฏิรูปของกรม
ทางหลวง ได้แก่ การจัดท าแผนยุทธศาสตร์การพัฒนากรมทางหลวง (พ.ศ. 2554 – 2556) ในส่วน
ข้อเสนอการปรับบทบาทภารกิจและโครงสร้างหน่วยงานของกรมทางหลวง ที่เสนอให้จัดตั้งหน่วยงาน
ใหม่ 8 หน่วยงาน ยกระดับหน่วยงานเดิม 4 หน่วยงาน และปฏิเสธการแปรสภาพหน่วยงาน 2 
หน่วยงานเป็นองค์การประเภท SDU โดยแต่ละหน่วยงานจะมีการจัดท าเอกสารแสดงความจ าเป็น
และเหตุผลในการปรับปรุงโครงสร้าง รวมถึงความจ าเป็นในการปรับระดับต าแหน่งและเพ่ิม
อัตราก าลังของข้าราชการในหน่วยงาน เช่น การตอบสนองนโยบายของรัฐบาล, ปริมาณงานท่ีเพ่ิมข้ึน, 
การเพ่ิมประสิทธิภาพ, ลดขั้นตอนการปฏิบัติงาน, เอกภาพ, การกระจายอ านาจ, ตอบสนองความ
ต้องการของประชาชนในพ้ืนที่, ความคล่องตัว, ความคุ้มค่า และ ความยุ่งยากซับซ้อนของงาน เป็นต้น 
(โปรดพิจารณาตารางที่ 35) ซึ่งจากการสัมภาษณ์พบว่าเหตุผลเหล่านี้ต้องการข้อมูล ความรู้และความ
เชี่ยวชาญเกี่ยวกับภารกิจของหน่วยงานอย่างมากในการพิจารณาความเที่ยงตรงและล าดับ
ความส าคัญ อันเป็นการสร้างความชอบธรรมต่อการขยายอาณาเขตของกรมทางหลวง  

อีกตัวอย่างหนึ่งที่มีลักษณะคล้ายกัน คือ การจ้างก าลังคนประเภทอ่ืนทดแทน
โดยใช้งบประมาณนอกเหนือจากงบบุคลากร ซึ่งต้องมีการแจ้งรายละเอียดและความจ าเป็นในการจ้าง
งานต่อ ก.พ. และ กระทรวงการคลัง ในกรณีของการจ้างลูกจ้างชั่วคราวด้วยงบลงทุน ซึ่งต้องการ
ข้อมูล ความรู้และความเชี่ยวชาญเกี่ยวกับภารกิจของหน่วยงานอย่างมากเช่นกันในการพิจารณาว่า
ความจ าเป็นในการจ้างงานที่แจ้งมานั้นสอดคล้องกับสภาพความเป็นจริงเพียงใด  

นอกจากนี้ กรมทางหลวงยังมีการว่าจ้างผู้เชี่ยวชาญจากภายนอกเพ่ือสร้าง
ความชอบธรรมให้แก่ข้อเสนอของตน เช่น กรณีการจ้างสถาบันที่ปรึกษาเพ่ือพัฒนาประสิทธิภาพใน
ราชการ (สปร.) เพ่ือศึกษาความเป็นไปได้ในการจัดตั้งหน่วยบริการรูปแบบพิเศษ (SDU) ในปี พ.ศ. 
2551 ซึ่งผลการศึกษาถูกน ามาใช้เป็นเหตุผลข้อหนึ่งในการปฏิเสธการเปลี่ยนสภาพเงินทุนหมุนเวียน
ค่าเครื่องจักรกลให้เป็นเป็นหน่วยงานบริการรูปแบบพิเศษ 

 
5.1.1.4 การควบคุมข้อมูลและการสื่อสาร 

การควบคุมข้อมูลและการสื่อสารเป็นการใช้อ านาจที่สามารถท าให้ตัวแสดงบรรลุ
วัตถุประสงค์ของตนเองได้ เนื่องจากการท างานขององค์การมีความซับซ้อน ประกอบด้วยขั้นตอนและ
ข้อมูลที่เกี่ยวข้องจ านวนมาก ตัวแสดงที่มีโอกาสในการรับรู้และเข้าถึงข้อมูลข่าวสารได้มากกว่าตัว
แสดงอื่น จึงจะมีโอกาสในการควบคุมหรือบิดเบือนการรับข้อมูลของตัวแสดงตัวอ่ืนๆได้  ด้วยการ
เลือกน าเสนอเฉพาะข้อมูลที่เอ้ือต่อเป้าหมายของตนเอง และปกปิดหรือชะลอประเด็นที่ขัดแย้งกับ
เป้าหมายนั้นไม่ให้ถูกน าเสนอเข้าสู่กระบวนการตัดสินใจ (Pfeffer, 1992; Santhitiwanich & 
Bowornwathana, 2014) ซึ่งในระบอบการปกครองแบบรัฐสภา ข้าราชการเป็นตัวแสดงที่มีข้อมูล
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และความเชี่ยวชาญในด้านที่ตนเองรับผิดชอบเหนือกว่าตัวแสดงอื่น (Peters, 2001, 2010; Pollitt & 
Bouckaert, 2004; Poocharoen, 2012; Riggs & Berman, 2009) 

ตัวอย่างการควบคุมข้อมูลและการสื่อสารในกระบวนการปฏิรูปของกรมทาง
หลวง ได้แก่ กรณีการว่าจ้างสถาบันที่ปรึกษาเพ่ือพัฒนาประสิทธิภาพในราชการ (สปร.) เพ่ือศึกษา
ความเป็นไปได้ในการจัดตั้งหน่วยบริการรูปแบบพิเศษ (SDU) ของ 6 หน่วยงานในกรมทางหลวง ในปี 
พ.ศ. 2551 จากการสัมภาษณ์พบว่าข้าราชการในหน่วยงานเหล่านั้นมักไม่ต้องการให้ความร่วมมือกับ 
สปร. ท าให้ข้อมูลบางส่วนเป็นข้อมูลที่ไม่ครบถ้วน ขาดรายละเอียด หรือไม่ตรงกับความเป็นจริง 
เพราะผู้ให้ข้อมูลกลัวว่าหากมีการปรับเปลี่ยนหน่วยงานของตนเป็นหน่วยบริการรูปแบบพิเศษแล้ว จะ
มีผลกระทบต่ออาชีพการงานของตน ซึ่งท าให้การศึกษาของ สปร. ท าได้ยากล าบาก 

 
“ตอนเขา (สปร.) มาขอข้อมูลก็ไม่อยากให้เท่าไหร่หรอก เพราะเขาเป็นคนนอก ไม่เข้าใจการ

ท างาน ...ของเดิมก็ท างานดีอยู่แล้ว ไม่ได้มีปัญหาอะไร” (อดีตข้าราชการระดับปฏิบัติ สังกัดสายงาน
สนับสนุน กรมทางหลวง, สัมภาษณ์, 22 ตุลาคม 2559)  

 
อีกตัวอย่างหนึ่ง คือ แผนยุทธศาสตร์การพัฒนากรมทางหลวง (พ.ศ. 2554 – 

2556) ที่ถูกด าเนินการโดยส่วนราชการเองในขั้นตอนการจัดท า ท าให้ข้อเสนอที่ถูกส่งไปให้ ก.พ.ร. 
และคณะรัฐมนตรีพิจารณา เป็นข้อเสนอที่จะส่งผลให้เกิดการขยายอาณาเขตของกรมทางหลวง
ทั้งหมด ซึ่งเป็นการควบคุมประเด็นวาระที่จะเข้าสู่กระบวนการตัดสินใจ และยังเป็นการควบคุมและ
ปกปิดข้อมูลที่อาจจะส่งผลให้เกิดการลดอาณาเขตของหน่วยงานไปในตัวอีกด้วย 

นอกจากนี้ จากการสัมภาษณ์ยังพบว่ามีการปกปิดและแก้ไขข้อมูลที่อาจส่งผล
เสียต่อหน่วยงานในการท างานประจ าอีกด้วย อาทิ ข้อมูลเกี่ยวกับบุคลากรและงบประมาณของ
หน่วยงานภายในบางส่วน และ ตัวชี้วัดที่อาจส่งผลต่องบประมาณและก าลังคนของหน่วยงาน เช่น 
ภาระงาน ต้นทุนต่อผลผลิต เป็นต้น 

 
5.1.1.5 ความสามารถส่วนบุคคล 

คุณสมบัติหรือบุคลิกภาพบางประการซึ่งเป็นที่ยอมรับของบุคคลอื่น เช่น บารมี 
ภาวะผู้น า บุคลิกภาพ ความสัมพันธ์ส่วนตัว หรือทักษะในการเจรจาของตัวแสดงระดับบุคคล จะท าให้
ตัวแสดงนั้นมีอิทธิพลต่อตัวแสดงอ่ืน ซึ่งจะส่งผลต่อความสามารถในการบรรลุเป้าหมายของตัวแสดง
นั้น  (Lasswell, 1950; Mintzberg, 1983) 

โดยจากการสัมภาษณ์พบว่าในกรณีของการปรับปรุงโครงสร้างระบบราชการของ
กรมทางหลวง ความสามารถส่วนบุคคลของข้าราชการระดับสูง เช่น ความสามารถในการท างานและ
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น าเสนอผลงาน โดยเฉพาะความสัมพันธ์ส่วนตัวกับข้าราชการในกระทรวงคมนาคมและนักการเมือง
นั้น เป็นปัจจัยที่ส าคัญประการหนึ่งที่ส่งผลต่อความส าเร็จต่อการผลักดันข้อเสนอในการขยายอาณา
เขตของกรมทางหลวง เนื่องจากข้าราชการระดับสูงที่จะเป็นผู้ได้รับผลประโยชน์จากการขยายอาณา
เขตของระบบราชการนั้น จะต้องใช้ความสามารถส่วนบุคคลในลักษณะต่างๆที่ตนเองมีอยู่ เพื่อท าการ
ผลักดันข้อเสนอในการขยายอาณาเขตให้เข้าสู่กระบวนการตัดสินใจ ตั้งแต่ข้ันตอนการผลักดันให้เกิด
การจัดตั้งหน่วยงานเป็นหน่วยงานชั่วคราวซึ่งต้องได้รับความเห็นชอบจากอธิบดีกรมทางหลวงและ
ผู้บริหารในกระทรวงคมนาคม และการผลักดันให้หน่วยงานชั่วคราวนั้นถูกจัดตั้งให้เป็นหน่วยงานที่
ถูกต้องตามกฎกระทรวงซึ่งต้องได้รับความเห็นชอบจาก ก.พ.ร. และ คณะรัฐมนตรี สอดคล้องกับข้อ
ค้นพบของ Santhitiwanich and Bowornwathana (2014, p. 188) ที่พบว่าการท่ีข้าราชการ
ระดับสูงพยายามผลักดันให้เกิดการจัดตั้งส่วนราชการใหม่ขึ้นนั้น เป็นเพราะทราบล่วงหน้าว่าตนเอง
จะได้ด ารงต าแหน่งใดในหน่วยงานนั้น  

 
5.1.2 ปัจจัยที่ส่งผลต่อการใช้อ านาจของข้าราชการในกระบวนการปฏิรูประบบราชการ 

การจะท าความเข้าใจกระบวนการและผลของการปฏิรูปราชการนั้น นอกจากการพิจารณา
การใช้อ านาจของข้าราชการในกระบวนการปฏิรูประบบราชการแล้ว ยังต้องพิจารณาต่อไปถึงปัจจัยที่
ส่งผลต่อการใช้อ านาจนั้นอีกด้วย เนื่องจากแนวทางการปฏิรูปเดียวกัน อาจท าให้เกิดผลลัพธ์ที่ต่างกัน
ได้ตามความแตกต่างทางบริบทของแต่ละประเทศ (Bowornwathana, 2006; Hood, 1991; 
Matland, 1995; Pollitt, 2004) 

ในการตอบค าถามวิจัยว่าปัจจัยอะไรที่ส่งผลต่อการใช้อ านาจของข้าราชการในกระบวนการ
ปฏิรูปโครงสร้างระบบราชการ ผู้ศึกษาได้อ้างอิงแนวคิดปัจจัยที่ส่งผลต่อการน านโยบายไปปฏิบัติให้
ส าเร็จในการก าหนดกรอบแนวคิด โดยจะท าการศึกษาผ่านตัวแปร 5 ประการ ได้แก่ ลักษณะของ
นโยบาย กลไกในการควบคุมและประเมินผล วัฒนธรรมองค์การ สถานการณ์ทางการเมือง และสภาพ
เศรษฐกิจ มีรายละเอียดดังนี้ 

5.1.2.1 ลักษณะของนโยบาย 
นโยบาย หมายถึง มาตรฐานที่ก าหนดกรอบการท างานของฝ่ายปฏิบัติว่าต้องท า

อะไร แค่ไหน อย่างไร และมีช่องว่างในการตัดสินใจเองแค่ไหน (Van Meter & Van Horn, 1975)
ลักษณะของนโยบายที่ดี คือ นโยบายที่มีความแน่ชัดในจุดประสงค์และวิธีการ มีความสอดคล้องตาม
หลักเหตุผล มีตัวชี้วัดผลส าเรจ็ที่ชัดเจน รวมถึงมีการสื่อสารที่มีประสิทธิภาพ เพ่ือที่ฝ่ายก าหนด
นโยบายจะสามารถถ่ายทอดวัตถุประสงค์ของนโยบายต่อฝ่ายน านโยบายไปปฏิบัติอย่างแน่ชัดและมี
ความเข้าใจตรงกันในวัตถุประสงค์นั้น (Sabatier & Mazmanian, 1979; ทศพร, 2544; ศุภชัย, 
2545) เนื่องจากนโยบายที่มีความก ากวมหรือขัดแย้งในตัวเองของนโยบาย แม้จะมีข้อดีในแง่ที่ท าให้
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เกิดความยืดหยุ่นและสร้างสรรค์ในข้ันตอนการน านโยบายไปปฏิบัติ แต่ในภาพรวมแล้วมักจะท าให้
ฝ่ายปฏิบัติเกิดความสับสนและเปิดช่องให้ใช้ดุลยพินิจของตน ซึ่งอาจไม่สอดคล้องกับจุดประสงค์ของ
นโยบายได ้(Edwards, 1980, p. 10)  

ลักษณะของนโยบายการปฏิรูประบบราชการในประเทศไทยที่เอ้ือให้ข้าราชการ
สามารถใช้อ านาจในการรักษาผลประโยชน์ของตนเอง ได้แก่ ความไม่แน่ชัดในจุดประสงค์ และ ความ
ไม่แน่ชัดในวิธีการ ดังนี้ 

ก. ความไม่แน่ชัดในจุดประสงค์ 
นโยบายการปฏิรูประบบราชการของไทยมีลักษณะก ากวมและขัดแย้งใน

ตัวเอง ส่งผลให้ส่วนราชการสามารถใช้ดุลยพินิจของตนในการตีความและเลือกปฏิบัติเฉพาะส่วนที่จะ
ก่อให้เกิดประโยชน์แก่ตนเอง พร้อมกับเลือกท่ีจะนิ่งเฉยหรือไม่ให้ความร่วมมือในการปฏิบัติตาม
นโยบายที่จะก่อให้เกิดผลเสีย ตัวอย่างเช่น แผนยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบราชการไทย (พ.ศ. 2546 
– พ.ศ. 2550) ในส่วนยุทธศาสตร์การปรับปรุงโครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดิน ที่ก าหนดให้มีการ
ลดขนาดหน่วยงานและยุบเลิกภารกิจที่ไม่จ าเป็น ไปพร้อมกับการเพ่ิมเติมภารกิจในการพัฒนา
มาตรฐานการท างาน การบริการประชาชน ระบบสารสนเทศ รวมถึงมีการจัดตั้งตัวชี้วัดความส าเร็จใน
การด าเนินการมาตรการเหล่านี้ขึ้น ท าให้ในทางปฏิบัติ ส่วนราชการจะเลือกให้ความส าคัญกับ
ยุทธศาสตร์ที่จะส่งผลให้เกิดการจัดตั้งและยกระดับของหน่วยงาน และเลือกที่จะนิ่งเฉยในส่วนการยุบ
เลิกหรือถ่ายโอนภารกิจ  

แผนยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบราชการไทยในฉบับถัดมา คือ ฉบับ 
พ.ศ. 2551 – พ.ศ. 2555 และ ฉบับ พ.ศ. 2556 – พ.ศ. 2561 ก็มีลักษณะเช่นเดียวกัน คือ แม้จะมี
การก าหนดให้ส่วนราชการลดหรือยุบเลิกภารกิจที่ไม่จ าเป็นเหมือนในฉบับแรก แต่ได้ท าการยกเลิก
ตัวชี้วัดความส าเร็จเกี่ยวกับการลดจ านวนหน่วยงานและภารกิจที่ไม่จ าเป็น และเพ่ิมเติมภารกิจ เช่น 
การสร้างความบูรณาการ การสร้างความพร้อมสู่การเข้าสู่การเป็นประชาคมอาเซียน ซึ่งถูกน ามาใช้
เป็นเหตุผลในการขอจัดตั้งหน่วยงานใหม่ ตัวอย่างในกรณีของกรมทางหลวง ได้แก่ การจัดตั้งส านัก
มาตรฐานและประเมินผล การยกระดับศูนย์เทคโนโลยีสารสนเทศ รวมถึงการจัดตั้งหน่วยงานภายใน 
เช่น ศูนย์พัฒนาทรัพยากรบุคคลงานทาง ศูนย์ประชาสัมพันธ์ ตามมาตรการพัฒนาระบบบริหารและ
มาตรฐานการท างาน, การจัดตั้งกองทางหลวงพิเศษระหว่างเมือง แขวงทางหลวงที่ 1 – 104 ตาม
มาตรการพัฒนาการให้บริการประชาชน, การจัดตั้งส านักงานสิ่งแวดล้อมและการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน ตามมาตรการเพ่ิมความมีส่วนร่วมของประชาชน และ การจัดตั้งส านักงานควบคุมน้ าหนัก
ยานพาหนะ เพ่ือตอบสนองต่อการเข้าสู่การเป็นประชาคมอาเซียน เป็นต้น 

สิ่งที่เกิดข้ึนสอดคล้องกับสิ่งที่ Bowornwathana (2008) กล่าวไว้ว่า การ
ปฏิรูประบบราชการในประเทศไทยมีความสับสน เนื่องจากมีการตีความแนวคิดการจัดการภาครัฐที่
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แตกต่างกันถึง 6 รูปแบบ และมีการน าหลายๆแนวทางมาผสมกันโดยไม่มีการจัดล าดับความส าคัญ
ของเป้าหมายที่แน่ชัด ท าให้เกิดความไม่สอดคล้องในภาพรวม และเกิดการตีความหรือน านโยบายการ
ปฏิรูปไปใช้ในทางที่เป็นประโยชน์ต่อตนเอง เนื่องจากแนวทางดังกล่าวมีความขัดแย้งและไม่สามารถ
น ามาปฏิบัติไปพร้อมกันได้ในบางมิติ โดยในกรณีของการปรับปรุงโครงสร้างระบบราชการนี้ คือ การ
จ ากัดอาณาเขตและควบคุมอ านาจของระบบราชการ กับการกระจายอ านาจเพ่ือเพ่ิมความยืดหยุ่น
และคล่องตัวให้แก่ส่วนราชการ ตัวอย่างเช่น การสนับสนุนให้มีการยุบเลิกและแปรสภาพหน่วยงานที่
ไม่จ าเป็นในส่วนราชการ ไปพร้อมกับการเพ่ิมภารกิจใหม่ๆให้กับส่วนราชการ และยังเพ่ิมอ านาจของ
หัวหน้าส่วนราชการในการจัดตั้งกลุ่มภารกิจหรือหน่วยงานชั่วคราว ซึ่งจากการสัมภาษณ์พบว่าเหตุผล
ข้างต้นเป็นปัจจัยหนึ่งที่ส่งผลให้มีหน่วยงานภายในเกิดข้ึนเป็นจ านวนมาก และเกิดความต้องการใน
การจัดตั้งหน่วยงานภายในเหล่านั้นให้เป็นหน่วยงานที่ถูกต้องตามกฎหมาย ในขณะที่นโยบายเกี่ยวกับ
การยุบเลิกและแปรสภาพหน่วยงานถูกเพิกเฉย  

ข. ความไม่แน่ชัดในวิธีการ 
นโยบายที่ไม่มีความแน่ชัดในวิธีการ คือ นโยบายที่ก าหนดว่าจะให้ท า

อะไร แต่ไม่มีการก าหนดขอบเขตและวิธีการปฏิบัติอย่างแน่ชัด ซึ่งแม้นโยบายลักษณะนี้จะมีข้อดี
เพราะท าให้เกิดความยืดหยุ่น คล่องตัวและความคิดสร้างสรรค์ในการปฏิบัติงาน แต่นโยบายที่ส่งผล
กระทบต่อผลประโยชน์ของผู้ปฏิบัติจะไม่ได้รับการปฏิบัติ รวมถึงอาจมีการใช้ความเหนือกว่าทาง
ความรู้ ความเชี่ยวชาญและข้อมูลในการแสวงหาผลประโยชน์ได้ ท าให้ผลลัพธ์ที่เกิดขึ้นไม่สอดคล้อง
กับจุดประสงค์ของนโยบาย 

ตัวอย่างของนโยบายการปฏิรูประบบราชการของไทยที่มีลักษณะนี้ เช่น 
ยุทธศาสตร์การปรับก าลังคนภาครัฐทุกฉบับ ที่ต้องการควบคุมจ านวนข้าราชการด้วยการใช้การจ้าง
งานประเภทอ่ืนแทน โดยท าการก าหนดมาตรการห้ามเพ่ิมอัตราข้าราชการ และให้มีการทดแทนอัตรา
ว่างจากผลเกษียณอายุของข้าราชการด้วยการจ้างงานรูปแบบอื่น แต่ให้ส่วนราชการเป็นผู้แจ้ง
ต าแหน่งข้าราชการที่ควรยุบเลิกจากการเกษียณอายุมาให้ ก.พ. พิจารณาด้วยตนเอง ซึ่งจากการ
สัมภาษณ์พบว่าเมื่อประกอบกับการเพ่ิมอ านาจส่วนราชการในการจัดท าแผนบริหารก าลังคน 
(workforce planning) ของตนเอง เช่น การปรับเพ่ิมระดับเงินเดือนและต าแหน่งของข้าราชการใน
หน่วยงาน และการอนุญาตให้สามารถน าต าแหน่งว่างที่มีเงินมายุบเลิกได้ ส่วนราชการจึงจะมีการ
วางแผนยุบเลิกต าแหน่งเพ่ือน างบประมาณไปใช้ในการปรับเพ่ิมต าแหน่งให้กับข้าราชการที่เหลือ เพ่ือ
รักษางบประมาณในส่วนเงินเดือนข้าราชการไว้ ท าให้เงินส่วนนั้นไม่ถูกถ่ายโอนไปใช้ในการจ้างงาน
พนักงานราชการ  

ผลลัพธ์ของนโยบายนี้จึงท าให้แม้จะสามารถลดจ านวนข้าราชการและ
ควบคุมการใช้งบบุคลากรได้ แต่กลับท าให้ข้าราชการระดับสูงมีจ านวนเพิ่มขึ้น ในขณะที่ก าลังคน
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ระดับปฏิบัติลดลงเนื่องจากไม่มีการจ้างพนักงานราชการเพ่ือมาท างานทดแทนต าแหน่งของข้าราชการ
ระดับปฏิบัติที่ถูกยุบรวมไป ท าให้เกิดความต้องการจัดตั้งและยกระดับหน่วยงานของตนเองขึ้นในส่วน
ราชการ เนื่องจากจะเป็นการเพ่ิมจ านวนต าแหน่งให้แก่ข้าราชการระดับสูง และยังเป็นการเพิ่มอัตรา
ข้าราชการระดับปฏิบัติตามข้อยกเว้นในมาตรการควบคุมจ านวนข้าราชการ ที่ก าหนดให้สามารถเพ่ิม
อัตราข้าราชการได้หากมีการจัดตั้งหน่วยงานใหม่ขึ้นอีกด้วย 

อีกกรณีหนึ่ง คือ แผนยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบราชการไทยทั้ง 3 ฉบับ 
รวมถึงแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาหน่วยงาน (พ.ศ. 2554 – 2556) ที่ก าหนดให้มีการลดขนาด ยุบเลิก
หรือแปรสภาพภารกิจที่ไม่จ าเป็น แต่ให้ส่วนราชการเป็นผู้พิจารณาทบทวนความจ าเป็นของภารกิจ
ด้วยตนเอง รวมถึงการก าหนดให้ส่วนราชการจัดท าข้อเสนอโครงสร้างและระบบการท างานให้
สอดคล้องกับการทบทวนภารกิจนั้นด้วย โดย ก.พ.ร. และคณะรัฐมนตรีจะท าหน้าที่พิจารณาอนุมัติ
เท่านั้น ซึ่งจากการสัมภาษณ์พบว่าผลลัพธ์ คือ การที่ส่วนราชการมักจะพิจารณาว่าภารกิจที่ตน
ด าเนินการอยู่ล้วนเป็นภารกิจที่จ าเป็น ไม่ควรมีการลดขนาด ยุบเลิก แปรสภาพหรือถ่ายโอนภารกิจ 
และเสนอให้มีการจัดตั้งหน่วยงานใหม่และยกระดับของหน่วยงานเดิม เพื่อเพ่ิมต าแหน่ง อัตรา
ก าลังคน งบประมาณให้แก่หน่วยงานของตนเอง  

 
โดยสรุป นโยบายการปฏิรูประบบราชการในประเทศไทยที่ต้องการลดอาณาเขต

ของระบบราชการ มีความไม่แน่ชัดทั้งในจุดประสงค์และวิธีการ จากการที่นโยบายระดับยุทธศาสตร์ 
(strategy) ก าหนดให้จ ากัดขนาดของระบบราชการไปพร้อมกับการเพ่ิมเติมภารกิจ ในขณะที่นโยบาย
ในระดับยุทธวิธี (tactics) ก าหนดให้ส่วนราชการท าการทบทวนความจ าเป็นของภารกิจด้วยตนเอง 
นอกจากนี้ ในส่วนนโยบายการบริหารงานบุคคลยังก าหนดนโยบายควบคุมจ านวนข้าราชการไปพร้อม
กับการเพ่ิมอ านาจในการบริหารบุคคลแก่ส่วนราชการ และ ให้สามารถตั้งอัตราข้าราชการใหม่ได้หาก
มีการเพ่ิมหน่วยงาน จนเกิดเป็นวงจรที่ท าให้เกิดการขยายอาณาเขตของระบบราชการขึ้น ดังภาพที่ 
11 ซึ่งนโยบายลักษณะนี้เป็นผลจากการที่นโยบายการปฏิรูประบบราชการของประเทศไทยมาจาก
การต่อรองและประณีประนอมผลประโยชน์ของตัวแสดงที่มีส่วนร่วมในกระบวนการทั้งหมด จึงมี
ลักษณะผสมผสานทั้งวิธีการและเป้าหมายที่ทุกฝ่ายต่างได้ประโยชน์ (Bowornwathana & 
Poocharoen, 2010; Lasswell, 1950; Pollitt & Bouckaert, 2004) ท าให้ข้าราชการสามารถใช้
อ านาจซึ่งเกิดจากความเหนือกว่าทางข้อมูลและความรู้ความเชี่ยวชาญในการรักษาและแสวงหา
ผลประโยชน์ และเพิกเฉยกับนโยบายที่จะท าให้ตนเองเสียประโยชน์ได้ 
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5.1.2.2 กลไกการควบคุมและประเมินผล 
กลไกการควบคุมและประเมินผล หมายถึง สิ่งที่ฝ่ายก าหนดนโยบายก าหนดขึ้น

เพ่ือให้แน่ใจว่าฝ่ายปฏิบัติได้น านโยบายที่ฝ่ายก าหนดนโยบายมอบให้ไปปฏิบัติตามจริง และใช้เป็นตัว
วัดความส าเร็จของนโยบายตามจุดประสงค์ท่ีตั้งไว้เพ่ือที่จะได้สามารถปรับปรุงแก้ไขนโยบายต่อไป 
รวมถึงใช้เป็นมาตรฐานในการให้รางวัลหรือลงโทษเพ่ือจะได้ไม่เกิดการใช้ระบบอุปถัมภ์ขึ้นในองค์การ 
ซึ่งอาจเป็นในรูปของกฎเกณฑ์ มาตรฐานการท างานหรือตัวชี้วัดต่างๆ (วรเดช, 2540, 2552; ศุภชัย, 
2545) 

ปัญหาของกลไกการควบคุมดูแลและประเมินผลในการปฏิรูประบบราชการใน
ประเทศไทยที่เอ้ือให้ข้าราชการสามารถใช้อ านาจในการรักษาผลประโยชน์ของตนเอง ได้แก่ 
ความสามารถในการควบคุมและก ากับดูแล และ ความเที่ยงตรงของตัวชี้วัด ดังนี้ 

ก. ความสามารถในการควบคุมและก ากับดูแลของหน่วยงานที่ท าหน้าที่
รับผิดชอบ 

จากการสัมภาษณ์พบว่าปัญหาหนึ่งที่เกิดขึ้นในกระบวนการปฏิรูประบบ
ราชการของประเทศไทย คือ หน่วยงานที่มีหน้าที่รับผิดชอบในการควบคุมและก ากับดูแลให้มีการน า
นโยบายการปฏิรูประบบราชการที่ถูกก าหนดขึ้นไปปฏิบัติตามอย่างเคร่งครัดไม่มีความสามารถในการ
ปฏิบัติหน้าที่นั้นอย่างเพียงพอ ท าให้เกิดปัญหาการเป็นตัวแทน (agency problem) ดังที่ทฤษฎี
ตัวการ - ตัวแทนของ Jensen and Meckling (1976) กล่าวว่า ตัวการและตัวแทนต่างต้องการ
แสวงหาประโยชน์สูงสุดของตนเองทั้งคู่ แต่ฝ่ายตัวแทนนั้นมีความได้เปรียบในแง่ของความรู้ 
ความสามารถ ความเชี่ยวชาญและข้อมูลในการด าเนินการ ตัวแทนจึงจะสามารถเอาเปรียบตัวการได้ 
หากจุดประสงค์ขององค์การและผลประโยชน์ของตัวแทนไม่สอดคล้องกัน  

ในกรณีการปฏิรูประบบราชการที่มีเป้าหมายในการอาณาเขตของระบบ
ราชการ มีตัวการ (principal) คือ ก.พ.ร. และ ตัวแทน คือ ส่วนราชการ โดย ก.พ.ร. มีอ านาจตาม 
พ.ร.บ. ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2550  มาตราที่ 71 ในการก าหนดหลักเกณฑ์และ
มาตรฐานเกี่ยวกับการจัดโครงสร้างส่วนราชการ รวมถึงการติดตามและประเมินผลให้มีการปฏิบัติ
ตามนั้น แต่ด้วยความที่ ก.พ.ร. เป็นองค์การที่จัดตั้งขึ้นใหม่ ท าให้ขาดประสบการณ์และความ
เชี่ยวชาญในขั้นตอนการปฏิบัติ การท างานจึงต้องพ่ึงพาส่วนอื่น อาทิ 

1. คณะอนุกรรมการพัฒนาระบบราชการ (อ.ก.พ.ร.) มีที่มาจากผู้เชี่ยวชาญหรือมี

ประสบการณ์ในด้านนั้น 

2. ผู้น าการบริหารการเปลี่ยนแปลง  (Chief Change Officer : CCO) มีที่มาจากผู้บริหาร

ระดับสูงในส่วนราชการ โดยท าการอบรมเพ่ือจูงใจให้ผู้บริหารส่วนราชการเห็น
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ความส าคัญของการปฏิรูประบบราชการและหวังว่า CCO จะท าหน้าที่เป็นผู้น าการ

เปลี่ยนแปลงในส่วนราชการของตนเอง ในกรณีของหน่วยงานระดับกรม รองอธิบดีฝ่าย

บริหารของกรมจะด ารงต าแหน่ง CCO ควบคู่ไปด้วย 

3. กลุ่มพัฒนาระบบบริหารตามส่วนราชการ (ก.พ.ร. น้อย) มีที่มาจากข้าราชการในกองการ

เจ้าหน้าที่ของส่วนราชการ เพื่อเป็นตัวแทนของ ก.พ.ร. ท าหน้าที่ประสานงานและก ากับ

ดูแลให้ส่วนราชการมีการน านโยบายของ ก.พ.ร. ไปปฏิบัติ 

 
หากพิจารณาท่ีมาของตัวแสดงที่กล่าวมาข้างต้น จะพบว่าต่างมี

ผลประโยชน์ผูกพันกับส่วนราชการไม่มากก็น้อย ท าให้เกิดปัญหาการขัดแย้งของผลประโยชน์และ
สภาพแมวเฝ้าปลาย่างข้ึน (Bowornwathana, 2006) เมื่อประกอบกับความได้เปรียบในแง่ของ
ความรู้ ความสามารถ ความเชี่ยวชาญและข้อมูลของตัวการ (agent) หรือ ส่วนราชการ จึงท าให้การ
ควบคุมและก ากับดูแลให้ส่วนราชการท าการปฏิบัติตามนโยบายที่มีจุดประสงค์ให้เกิดการลดขนาด 
ยุบเลิก แปรสภาพและถ่ายโอนภารกิจของส่วนราชการท าได้ยาก นอกจากนี้ จากการสัมภาษณ์ยัง
พบว่า การที่ผู้บังคับบัญชาของ ก.พ.ร. คือ นักการเมืองซึ่งมักไม่ต้องการสร้างความขัดแย้งกับ
ข้าราชการ (Peters, 2001) ยังท าให้ ก.พ.ร. ไม่สามารถท าการบังคับให้มีการด าเนินการตามนโยบาย
ได้อย่างเด็ดขาดได้อีกด้วย 

กรณีตัวอย่าง เช่น การจัดท าแผนยุทธศาสตร์การพัฒนากรมทางหลวง 
(พ.ศ. 2554 – 2556) ที่พบว่าหน้าที่ของ ก.พ.ร. ในกระบวนการ คือ การจัดท าแนวทางของแผน และ
การพิจารณาอนุมัติข้อเสนอที่ส่วนราชการเสนอมา ในขณะที่หน้าที่ในการทบทวนภารกิจและจัดท า
ข้อเสนอการปรับปรุงหน่วยงานเป็นของกลุ่มพัฒนาระบบบริหารของกรมทางหลวง หรือ ส านักงาน
พัฒนาระบบบริหาร (สพร.) ซึ่งแม้ในส่วนแนวทางของแผนที่ ก.พ.ร.ก าหนดขึ้นจะมีการเน้นย้ า
ความส าคัญของการยุบเลิก แปรสภาพและถ่ายโอนภารกิจของส่วนราชการ แต่ข้อเสนอที่กรมทาง
หลวงจัดท าข้ึน คือ การขอจัดตั้งหน่วยงานใหม่ ยกระดับหน่วยงานเดิม และปฏิเสธการแปรสภาพ
หน่วยงาน โดยหลังจาก ก.พ.ร. และ คณะรัฐมนตรีพิจารณาแล้วได้อนุมัติให้มีการจัดตั้งหน่วยงานใหม่ 
เป็นต้น 

ทั้งนี้ อีกปัจจัยหนึ่งที่ส่งผลกระทบต่อความสามารถของหน่วยงาน เช่น 
ก.พ. และ ก.พ.ร. ในการควบคุมและก ากับดูแลให้นโยบายการปฏิรูปถูกน าไปปฏิบัติอย่างเคร่งคัด คือ 
นโยบายการปฏิรูปที่ต้องการกระจายอ านาจในการบริหารจัดการตนเองของส่วนราชการ เพ่ือเพ่ิม
ความยืดหยุ่นและความคล่องตัวในการปฏิบัติภารกิจทั้งในด้านการบริหารจัดการโครงสร้างและ
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ก าลังคน ที่ท าให้หน่วยงานที่มีหน้าที่ในการควบคุมและก ากับดูแลท าได้เพียงส่งเสริมและให้ค าปรึกษา
เท่านั้น ไม่สามารถบังคับส่วนราชการให้ปฏิบัติตามนโยบายการปฏิรูปอย่างเคร่งครัดได้  

นอกจากนี้ อีกปัญหาหนึ่งที่พบ คือ ความไม่สอดคล้องกันในการท างาน
ของหน่วยงานที่มีหน้าที่รับผิดชอบในการควบคุมและก ากับดูแล กล่าวคือ นโยบายที่ถูกก าหนด
ออกมานั้นมักจะให้ความส าคัญกับเป้าหมายของหน่วยงานตนเองเป็นอันดับแรก แม้ในบางครั้ง
นโยบายนั้นจะท าให้เกิดผลลัพธ์ที่ไม่สอดคล้องกับจุดประสงค์ของนโยบายการปฏิรูประบบราชการ
โดยรวม หรือการผิดวัตถุประสงค์ (goal displacement) ตัวอย่างเช่น ยุทธศาสตร์การปรับก าลังคน
ภาครัฐ ของ ก.พ. ที่ให้ความส าคัญในการท าตามยุทธศาสตร์การควบคุมจ านวนข้าราชการและงบ
บุคลากร ด้วยการลดอัตราทดแทนข้าราชการเมื่อมีการเกษียณอายุ ซึ่งแม้ผลลัพธ์จะท าให้สามารถลด
จ านวนข้าราชการและการใช้งบบุคลากรได้จริง แต่กลับท าให้ข้าราชการระดับสูงมีจ านวนเพ่ิมข้ึน 
ในขณะที่ก าลังคนระดับปฏิบัติลดลงเนื่องจากไม่มีการจ้างพนักงานราชการเพ่ือมาท างานทดแทน
ต าแหน่งของข้าราชการระดับปฏิบัติที่ถูกยุบรวมไป ท าให้เกิดความต้องการจัดตั้งและยกระดับ
หน่วยงานของตนเองขึ้นในส่วนราชการ อันเป็นสาเหตุที่จ านวนข้าราชการในภาพรวมเพ่ิมข้ึน แม้ ก.พ. 
จะสามารถยุบเลิกอัตราต าแหน่งของข้าราชการจากการเกษียณได้เป็นจ านวนมากก็ตาม โดยจากการ
สัมภาษณ์พบว่าโครงการเกษียณอายุก่อนก าหนดก็มีลักษณะเช่นเดียวกันนี้ คือ ต้องการลดจ านวน
ข้าราชการเป็นอันดับแรก แม้จะส่งผลให้สมรรถภาพการท างานของส่วนราชการลดลง  

อีกกรณีหนึ่ง คือ การจ้างลูกจ้างชั่วคราวโดยใช้งบลงทุน ที่ต้องเสนอให้ 
ก.พ. และกระทรวงการคลังพิจารณาก่อน แต่จากการสัมภาษณ์พบว่าในทางปฏิบัติมักไม่ได้รับการให้
ความส าคัญ เพราะ การจ้างงานลักษณะนี้ไม่เก่ียวกับการใช้งบบุคลากรจึงไม่ใช่หน้าที่ของ ก.พ. 
โดยตรง ในขณะที่กระทรวงการคลังไม่มีความเชี่ยวชาญในด้านการบริการบุคคล ซึ่งท าให้กรมทาง
หลวงสามารถใช้การจ้างงานในรูปแบบนี้เพื่อมาท างานทดแทนการขาดแคลนก าลังคนในบางกรณีได้  

ทั้งนี้ ปัญหาหนึ่งมาจากการที่หน่วยงานที่มีหน้าที่ในการควบคุมและ
ก ากับดูแลการปฏิรูป เช่น ก.พ.ร. ก.พ. และ กระทรวงการคลัง เป็นหน่วยงานราชการที่ถาวรและมี
ผู้ด าเนินการเป็นข้าราชการประจ า ซึ่งไม่ต้องการลดผลประโยชน์ของตนเอง อีกทั้งยังไม่ต้องการสร้าง
ความขัดแย้งกับส่วนราชการต่างๆข้ึนอีกด้วย 

ข. ความเที่ยงตรงของตัวชี้วัด 
ปัญหาความเท่ียงตรงของตัวชี้วัดความส าเร็จในกระบวนการปฏิรูประบบ

ราชการในท่ีนี้  คือ การที่ตัวชี้วัดความส าเร็จในการปรับปรุงโครงสร้างระบบราชการมีความ
เปลี่ยนแปลงเป็นนามธรรมมากข้ึน โดยในแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบราชการไทย พ.ศ. 2546 – 
พ.ศ. 2550 นั้น มีการก าหนดตัวชี้วัดความส าเร็จอย่างชัดเจน คือ ปริมาณ/จ านวนของภารกิจที่ไม่ใช่
ภารกิจหลักของส่วนราชการ ลดลงไม่น้อยกว่าร้อยละ 80 แต่ในฉบับถัดมา คือ ฉบับ พ.ศ. 2551 – 
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พ.ศ. 2555 และ ฉบับ พ.ศ. 2556 – พ.ศ. 2561 นั้น แม้จะยังมีการก าหนดให้ส่วนราชการลดหรือยุบ
เลิกภารกิจที่ไม่จ าเป็นเหมือนในฉบับแรก แต่ได้ท าการยกเลิกตัวชี้วัดดังกล่าว และหันมาใช้การพัฒนา
รูปแบบ วิธีการท างาน หรือสมรรถนะขององค์การเป็นตัวชี้วัดความส าเร็จในการปรับปรุงโครงสร้าง
ระบบราชการแทน  

ตัวชี้วัดอีกตัวหนึ่งที่เก่ียวข้องกับการปรับปรุงโครงสร้างระบบราชการ คือ 
ตัวชี้วัดผลการปฏิบัติงาน ซึ่งส่งผลต่อการเพ่ิมข้ึนของข้าราชการระดับสูง เนื่องจากภายหลังการปรับ
ระบบต าแหน่งของข้าราชการตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ได้มีการให้
อ านาจข้าราชการระดับผู้บังคับบัญชาในการปรับเลื่อนเงินเดือนและระดับต าแหน่งของข้าราชการใน
หน่วยงานของตนเองมากขึ้นเพ่ือเพ่ิมความคล่องตัวในการบริหารงานบุคคลของส่วนราชการ โดยการ
ปรับเลื่อนนี้ต้องใช้ผลการปฏิบัติงานเป็นพื้นฐาน แต่เครื่องมือในการประเมินผลงานและสมรรถนะนี้มี
ปัญหาความเท่ียงตรงและความเชื่อถือ (คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน, 2557c, p. 19) ท าให้
ในทางปฏิบัติผลการประเมินจะขึ้นอยู่กับดุลยพินิจของผู้บังคับบัญชามาก ซึ่งเอ้ือให้เกิดการใช้ระบบ
อุปถัมภ์ขึ้น ดังที่ Pfeffer (1992, p. 37) เห็นว่าการใช้อ านาจและอิทธิพลที่ไม่เป็นทางการจะมี
บทบาทมากในสภาพที่การวัดผลการปฏิบัติงานเป็นสิ่งที่ท าได้ยาก นอกจากนี้ ยังเกิดความพยายามใน
การเขียนเอกสารประเมินผลปฏิบัติงานให้ดูดีมากกว่าพัฒนาการปฏิบัติงาน (Bowornwathana, 
2007, p. 279) หรือที่ Matland (1995) เรียกว่าพฤติกรรมพิธีการ (ritualistic behavior) คือการที่
ฝ่ายปฏิบัติท าตามกระบวนการเพียงเพราะต้องการปัจจัยน าออกว่าได้ปฏิบัติไปแล้วเท่านั้น ไม่ได้
ต้องการผลลัพธ์ที่เกิดขึ้น 

ปัญหาความเท่ียงตรงของตัวชี้วัดผลการปฏิบัติงานนี้ นอกจากจะเป็น
ปัจจัยหนึ่งที่ส่งผลให้เกิดการเพ่ิมข้ึนของข้าราชการระดับสูง อันน าไปสู่ความต้องการในการจัดตั้งหรือ
ยกระดับหน่วยงานของส่วนราชการต่อมาแล้ว ยังเป็นการท าลายความเชื่อมั่นในระบบประเมินผล
โดยรวมของข้าราชการอีกด้วย เนื่องจากตัวชี้วัดที่ไม่เที่ยงตรงจะน าไปสู่การไม่ยอมรับผลการประเมิน
ที่ไม่ดีอย่างตรงไปตรงมาในทางปฏิบัติ และเกิดการแก้ไขผลลัพธ์หรือตัวชี้วัดการประเมินให้สอดคล้อง
กับเป้าหมาย 

โดยสรุป กลไกการควบคุมและประเมินผลการปฏิรูประบบราชการของ
ประเทศไทยนั้นขาดประสิทธิภาพ จากการที่หน่วยงานที่มีหน้าที่ก ากับดูแลไม่มีความสามารถเพียงพอ 
และการที่ตัวชี้วัดส่วนหนึ่งไม่มีความเที่ยงตรงและความแน่นอน (validity and reliability)  

 
5.1.2.3 วัฒนธรรมองค์การ 

วัฒนธรรมองค์การในที่นี้ หมายถึง ความคิด ค่านิยม ความเชื่อ ความรู้สึก 
สมมติฐาน การรับรู้ หรือแบบแผนพฤติกรรม ที่ถูกปฏิบัติซ้ าๆจนกลายเป็นเรื่องปกติในองค์การ ท าให้
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ไม่มีการตั้งค าถามแม้ในกรณีที่สิ่งนั้นกลายเป็นสิ่งที่ไม่เหมาะสม (Schein, 1993) ซึ่งฝ่ายปฏิบัติมักจะ
ท าการตีความหรือดัดแปลงนโยบายให้สัมพันธ์กับวัฒนธรรมขององค์การหรือแนวคิดของตนเองก่อน
การน าไปปฏิบัติ (Edwards, 1980; วรเดช, 2552) ดังนั้น หากนโยบายการปฏิรูปที่น ามาใช้ไม่
สอดคล้องกับวัฒนธรรมขององค์การ จะท าให้นโยบายเหล่านั้นถูกดัดแปลง เพิกเฉย หรือต่อต้าน 
ส่งผลให้ผลลัพธ์ที่เกิดขึ้นไม่ตรงกับจุดประสงค์ของนโยบาย (Peters, 2001, pp. 22-23)  

วัฒนธรรมของระบบราชการที่ส่งผลให้ข้าราชการสามารถใช้อ านาจในการรักษา
และแสวงหาผลประโยชน์ของตนเองในกระบวนการปฏิรูประบบราชการได้ในการศึกษาครั้งนี้ 
ประกอบด้วยวัฒนธรรมถ้อยทีถ้อยอาศัย, วัฒนธรรมการใช้ระบบอุปถัมภ์ (patronage) และ
วัฒนธรรมระยะห่างของอ านาจ (power distance) ที่สูง ดังนี้ 

1. วัฒนธรรมถ้อยทีถ้อยอาศัย ส่งผลต่อความยากในการเลิกจ้างก าลังคน ซึ่งเป็น
อุปสรรคส าคัญในการยุบเลิกและลดขนาดหน่วยงานของส่วนราชการ โดยจากการสัมภาษณ์พบว่าจะ
เกิดการตั้งค าถามว่าจะท าอย่างไรกับก าลังคนที่ก าลังปฏิบัติภารกิจอยู่ในหน่วยงานเหล่านั้น แม้ภารกิจ
นั้นจะเป็นภารกิจที่ไม่จ าเป็นก็ตาม เพราะในสังคมไทย การเลิกจ้างก าลังคนที่ไม่ได้มีการท าความผิด
อย่างร้ายแรง เช่น การละเมิดกฎหมายหรือกฎระเบียบ จะท าให้ผู้ที่ตัดสินใจเลิกจ้างถูกตราหน้าจาก
สังคมว่าเป็นคนใจร้ายหรือไม่มีน้ าใจ ท าให้นโยบายการปฏิรูปมีลักษณะที่ต้องการจ ากัดอาณาเขตของ
ภาครัฐโดยไม่เลิกจ้างก าลังคน ด้วยการก าหนดมาตรการห้ามเพ่ิมอัตราข้าราชการใหม่และการลด
อัตราก าลังทดแทนเมื่อมีข้าราชการและลูกจ้างประจ าเกษียณ โดยหวังว่าเมื่อจ านวนของข้าราชการ
โดยรวมลดลงแล้ว จะท าการยุบเลิกหรือแปรสภาพส่วนราชการด้วยการเกลี่ยข้าราชการที่เหลือไปใน
ส่วนราชการอ่ืนแทน นอกจากนี้หากมีการก าหนดมาตรการที่จะท าให้เกิดการเลิกจ้างก าลังคนก็จะมี
การก าหนดให้ภาระในการตัดสินใจเลิกจ้างเป็นของส่วนราชการเอง เช่น มาตรการของ ก.พ. ที่
ก าหนดให้ข้าราชการที่ได้รับการประเมินผลการปฏิบัติงานโดยผู้บังคับบัญชาต่ าสุดร้อยละ 5 ออกจาก
การปฏิบัติราชการ หรือ การจัดท าแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาหน่วยงาน (พ.ศ. 2554 – 2556) ที่ให้
ส่วนราชการท าหน้าที่ในการจัดโครงสร้างก าลังคนให้สอดคล้องกับการทบทวนบทบาทด้วยตนเอง ซึ่ง
ส่วนราชการก็ไม่ต้องการรับภาระนี้ ท าให้นโยบายเหล่านี้มักไม่ได้รับความร่วมมือจากส่วนราชการ 
หรือแม้จะมีการปฏิบัติตาม แต่ก็จะเกิดผลลัพธ์ที่ไม่ตรงกับวัตถุประสงค์ของนโยบาย 

2. วัฒนธรรมการใช้ระบบอุปถัมภ์ ในที่นี้ หมายถึง กลไกของความสัมพันธ์ใน
ลักษณะที่บุคคลหนึ่งใช้อิทธิพลและทรัพยากรของตนในการช่วยปกป้องคุ้มครองหรือให้ผลประโยชน์
แก่อีกบุคคล โดยใช้ความชอบและดุลยพินิจของตนเองเป็นเครื่องตัดสิน (Scott, 2539: 47-53 อ้างใน
ปรีชา & อมรา, 2002) อันรวมถึงการเล่นพรรคเล่นพวก (favoritism) ในรูปแบบต่างๆ เช่น การ
แลกเปลี่ยนผลประโยชน์ (clientelism) การให้ผลประโยชน์แก่เครือญาติ (nepotism) หรอืพวกพ้อง 
(cronyism) ซึ่งส่งผลต่อการใช้อ านาจของข้าราชการในกระบวนการปฏิรูปโครงสร้างระบบราชการใน
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หลายมิติ อาทิ นโยบายและมาตรการที่เกี่ยวกับการปรับเลื่อนเงินเดือนและต าแหน่ง ที่เพ่ิมอ านาจใน
การปรับเลื่อนต่างๆให้แก่ข้าราชการในส่วนราชการมากขึ้นหลังปรับระบบต าแหน่งข้าราชการในปี 
พ.ศ. 2551 โดยก าหนดให้การปรับเลื่อนต้องใช้ตัวชี้วัดผลการปฏิบัติงานเป็นพื้นฐานในการพิจารณา 
เพ่ือส่งเสริมให้เกิดวัฒนธรรมที่ยึดผลงาน (performance culture) แทนการใช้ระบบอาวุโสและ
ระบบอุปถัมภ์ (คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน, 2557c, p. 19) แตจ่กกรสัมภาษณ์พบว่าในทาง
ปฏิบัติกลับพบว่าการพิจารณาเพ่ือปรับเลื่อนมักใช้ความชอบและดุลยพินิจของผู้บังคับบัญชาเป็น
พ้ืนฐาน ซึ่งเอื้อให้เกิดการใช้ระบบอุปถัมภ์ เนื่องจากระบบประเมินผลไม่สามารถใช้ได้จริง อันเป็น
ปัจจัยหนึ่งที่ส่งผลให้เกิดการเพ่ิมข้ึนของข้าราชการระดับสูง (โปรดพิจารณาภาพที่ 12) และท าให้เกิด
ความต้องการในการจัดตั้งหรือยกระดับหน่วยงานของส่วนราชการต่อมา เนื่องจากต าแหน่งของ
ข้าราชการระดับสูงถูกจ ากัดด้วยจ านวนและระดับของหน่วยงาน  

ทั้งนี้ การใช้ระบบอุปถัมภ์ไม่ได้เกิดข้ึนในกรณีของข้าราชการเท่านั้น แต่ยังรวมถึง
การจ้างงานแบบอื่น เช่น พนักงานราชการและลูกจ้างชั่วคราว เนื่องจากนโยบายการปฏิรูปที่ต้องการ
เพ่ิมความคล่องตัวในการบริหารบุคคล ได้มอบอ านาจในการสรรหา เลือกสรร ประเมินผลปฏิบัติงาน
และพิจารณาการต่อสัญญาจ้างทั้งหมดของก าลังคนประเภทนี้แก่ส่วนราชการทั้งหมด ซึ่งจากการ
สัมภาษณ์พบว่าเป็นการเอ้ือให้เกิดการใช้ระบบอุปถัมภ์และท าให้การจ้างงานในลักษณะนี้ไม่ได้เป็น
การจ้างงานแบบชั่วคราวตามหลักผลงาน หลักคุณธรรมและหลักความยืดหยุ่น ดังวัตถุประสงค์ของ
การจ้างงาน โดยในกรณีของกรมทางหลวงพบว่าการพิจารณาไม่ต่อสัญญาและเลิกจ้างพนักงาน
ราชการและลูกจ้างชั่วคราวนั้นเกิดขึ้นน้อยมาก กล่าวคือ การปฏิรูประบบราชการที่ผ่านมาเป็นการท า
ให้การใช้ระบบอุปถัมภ์ในระบบราชการสามารถท าได้อย่างเป็นทางการโดยมีกฎหมายรองรับ 
(Bowornwathana, 2007, p. 5)  

3. วัฒนธรรมระยะห่างของอ านาจที่สูง หมายถึง การมีระดับของความคาดหวัง
และการยอมรับความไม่เท่าเทียมกันของอ านาจในองค์การมาก ท าให้ผู้มีอ านาจน้อยเกรงกลัวและเชื่อ
ฟังผู้ที่มีอ านาจมากกว่า (Hofstede, 1991; ชนิดา, 2559) โดยแนวทางการปฏิรูประบบราชการของ
ไทยที่ใช้หลักธรรมาภิบาล (good governance) และการบริหารงานภาครัฐแนวใหม่ (new public 
management) เป็นต้นแบบจะมีลักษณะในการเพ่ิมอ านาจในการบริหารให้แก่ข้าราชการระดับสูงใน
ฐานะมืออาชีพ ไปพร้อมกับการใช้ระบบคุณธรรมเพ่ือสร้างการแข่งขันและการตรวจสอบภายในตัวเอง 
แตจ่ากการสัมภาษณ์พบว่าวัฒนธรรมระยะห่างของอ านาจที่สูงได้ท าให้ระบบการตรวจสอบและ
ถ่วงดุลภายในส่วนราชการเองนั้นไม่ท างาน เนื่องจากผู้ที่มีอ านาจน้อยไม่ต้องการปะทะกับผู้ที่มีอ านาจ
มากกว่า และเห็นว่าเป็นเรื่องธรรมดาที่ผู้มีอ านาจจะใช้อ านาจนั้นในการแสวงหาผลประโยชน์ 
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นอกจากวัฒนธรรมดังกล่าวข้างต้นแล้ว ประสบการณ์ที่เกิดขึ้นจากการปฏิรูป
ระบบราชการที่ผ่านมายังได้ท าให้ความคิดและแบบแผนพฤติกรรมบางอย่างของข้าราชการผิดเพ้ียน
ไปจากวัตถุประสงค์ของการปฏิรูประบบราชการ ตัวอย่างเช่น ผลการส ารวจของคณะกรรมการ
ข้าราชการพลเรือน (2557c, p. 20) ที่พบว่าเกิดปัญหาการรับรู้และเข้าใจของข้าราชการในการ
ด าเนินการตามมาตรการบริหารก าลังคนภาครัฐที่มีเป้าหมายในการควบคุมจ านวนข้าราชการด้วยการ
เปลี่ยนไปใช้การจ้างงานแบบอ่ืน คือ มีข้าราชการเพียงร้อยละ 8 ที่เห็นว่าเป้าหมายสูงสุดของ
มาตรการบริหารก าลังคนภาครัฐคือการลดก าลังคน และเพียงร้อยละ 4 ที่เห็นว่าคือการลดค่าใช้จ่าย
ด้านบุคคล โดยข้าราชการส่วนใหญ่เห็นว่าเป้าหมายสูงสุดของมาตรการบริหารก าลังคนภาครัฐ คือ 
การปรับก าลังคนให้ “เหมาะสม” กับภารกิจ และเพ่ิมขีดความสามารถของข้าราชการ ซึ่งอาจ
หมายถึงการเพ่ิมจ านวนอัตราและระดับต าแหน่งของข้าราชการได้ 

อีกกรณีหนึ่ง คือ การจ้างงานพนักงานราชการ ที่หากพิจารณาตามแผน
ยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบราชการไทยและมาตรการบริหารก าลังคนภาครัฐฉบับต่างๆ จะพบว่า
เป้าหมาย คือ การจ้างพนักงานราชการเพ่ือมาปฏิบัติภารกิจแทนจ านวนข้าราชการที่จะลดลงจาก
มาตรการควบคุมจ านวนข้าราชการ แต่จากการสัมภาษณ์พบว่าในกรณีของกรมทางหลวง 
งบประมาณที่เหลือจากการเกษียณอายุของข้าราชการส่วนใหญ่จะถูกน าไปปรับเพ่ิมเงินเดือนแก่
ข้าราชการที่ยังท างานอยู่ การจ้างงานพนักงานราชการเกือบทั้งหมดจึงเป็นการจ้างงานเพ่ือมาทดแทน
ภารกิจของลูกจ้างประจ าที่เกษียณไป ซึ่งได้มีการปฏิบัติมาอย่างต่อเนื่องจนกลายเป็นแบบแผนปฏิบัติ 
และท าให้ข้าราชการบางส่วนเข้าใจว่าระบบพนักงานราชการ คือการจ้างงานแบบใหม่ที่น ามาใช้แทน
ลูกจ้างประจ าเท่านั้น ไม่มีความเก่ียวข้องกับข้าราชการ  

โดยสรุป จะเห็นว่าวัฒนธรรมของระบบราชการมีบทบาทในกระบวนการปฏิรูป
ระบบราชการมาก ดังที่ Bowornwathana (2007) เห็นว่าวัฒนธรรมองค์การสามารถเป็นตัวแปร
แทรกซ้อนที่ท าให้การปฏิรูปล้มเหลวและเป็นสาเหตุของปัญหาอื่นๆต่อไปได้ เนื่องจากนโยบายการ
ปฏิรูปจะถูกเปลี่ยนแปลงให้สอดคล้องกับวัฒนธรรมดั้งเดิม ท าให้เกิดการปฏิรูปแบบลูกผสม (hybrid) 
ที่แตกต่างจากนโยบายการปฏิรูปเดิมขึ้น โดยในการศึกษาครั้งนี้พบว่าวัฒนธรรมถ้อยทีถ้อยอาศัย, 
วัฒนธรรมการใช้ระบบอุปถัมภ์ และวัฒนธรรมระยะห่างของอ านาจที่สูง เป็นปัจจัยหนึ่งที่ท าให้การ
ปฏิรูประบบราชการที่มีเป้าหมายในการจ ากัดอาณาเขตของระบบราชการไม่ประสบความส าเร็จ  

 
5.1.2.4 สถานการณ์ทางการเมือง 

แนวคิด Bureaucratic Politics (Bowornwathana & Farazmand, 2001; 
Bowornwathana & Poocharoen, 2010) ได้เสนอกรอบการศึกษาเพ่ืออธิบายกระบวนการต่อสู้
ทางอ านาจด้วยการพิจารณาถึงความสัมพันธ์ของตัวแสดง 2 ตัว คือ ฝ่ายการเมือง (คณะรัฐมนตรีและ
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สภาผู้แทน) และฝ่ายราชการ โดยฝ่ายการเมืองมีความต้องการเพ่ิมอ านาจการควบคุมระบบราชการ
ในฐานะกลไกการน านโยบายไปปฏิบัติ ในขณะที่ฝ่ายราชการมองว่าการปฏิรูปเป็นโอกาสในการลด
อ านาจการควบคุมระบบราชการของฝ่ายการเมือง และเป็นช่องทางในการรักษาหรือพัฒนาอ านาจ
การตัดสินใจนโยบาย เพ่ือเพ่ิมงบประมาณและสิทธิประโยชน์ของตนเอง โดย Riggs and Berman 
(2009, pp. 89-94) อธิบายว่าฝ่ายการเมืองและฝ่ายราชการมีการพ่ึงพิงกันที่สูง เพราะ แม้อ านาจใน
การตัดสินใจอยู่ที่ฝ่ายการเมือง แต่หากไม่ได้รับการสนับสนุนจากฝ่ายราชการก็จะไม่สามารถน า
นโยบายไปสู่ขั้นตอนการปฏิบัติได้ ดังนั้น เสถียรภาพหรือความเข้มแข็งของรัฐบาลจะส่งผลต่อ
ความสัมพันธ์ทางอ านาจระหว่างฝ่ายการเมืองและฝ่ายราชการ โดยหากฝ่ายการเมืองอ่อนแอจะท าให้
ฝ่ายราชการมีบทบาทมาก ส่งผลให้การบริหารภาครัฐในประเทศนั้นมีแนวโน้มที่จะเอ้ือประโยชน์แก่
ฝ่ายราชการ (Peters, 2001, 2010; Poocharoen, 2012) 

สถานการณ์ทางการเมืองของประเทศไทยเป็นปัจจัยที่เอ้ือให้ข้าราชการสามารถ
ใช้อ านาจในการรักษาผลประโยชน์ของตนเอง ได้แก่ เสถียรภาพของรัฐบาล และ ลักษณะของรัฐบาล
ที่ไม่ได้มาจากการเลือกตั้ง ดังนี้ 

ก. เสถียรภาพของรัฐบาล 
เสถียรภาพและความเข้มแข็งของรัฐบาลจะส่งผลต่อการขยายอาณาเขตของ

ระบบราชการ เนื่องจากรัฐบาลที่อ่อนแอจะต้องพ่ึงพาระบบราชการมากในการบริหารประเทศ ท าให้
หน่วยงานที่มีหน้าที่ในการควบคุมและก ากับดูแลการปฏิรูปที่อยู่ภายใต้การควบคุมของส านัก
นายกรัฐมนตรี เช่น ก.พ.ร. ก.พ. ไม่ต้องการสร้างความขัดแย้งกับส่วนราชการอ่ืนๆขึ้น ตัวอย่างเช่น
ในช่วงปี พ.ศ. 2550 – 2552 ซึ่งเป็นช่วงที่รัฐบาลขาดเสถียรภาพจากการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลและ
นายกรัฐมนตรีหลายครั้งในเวลาสั้นๆ ได้เกิดการผลักดันให้เกิดการจัดตั้งส่วนราชการใหม่ๆเป็นจ านวน
มาก โดยในระดับกรม ไดแ้ก่ การจัดต้ังกรมการข้าวในปี พ.ศ. 2549, ส านักงานคณะกรรมการพัฒนา
ระบบราชการในปี พ.ศ. 2550 และกรมหม่อนไหมในปี พ.ศ. 2552, การขยายเวลายุบเลิกกรมทาง
หลวงชนบทในปี พ.ศ. 2550 และ การยกเลิกการยุบเลิกกรมทางหลวงชนบทในปี พ.ศ. 2552 เป็นต้น 
(พ.ร.บ.ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม ฉบับที ่2 – 6) โดยในกรณีของกรมทางหลวงพบว่า มีการ
ผลักดันให้เกิดกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมทางหลวง พ.ศ. 2552 ที่ท าให้เกิดการจัดตั้งหน่วยงาน
ใหม่เพ่ิมข้ึน 2 หน่วยงาน คือ กองทางหลวงพิเศษระหว่างเมือง และ ส านักมาตรฐานและประเมินผล,  
การยกระดับหน่วยงานเดิม 3 หน่วยงาน คือ กองนิติการเป็นส านักกฎหมาย, กองโครงการเงินกู้และ
เงินช่วยเหลือเป็นส านักบริหารโครงการทางหลวงระหว่างประเทศ และ กองสารสนเทศเป็นศูนย์
เทคโนโลยีสารสนเทศ  

นอกจากนี้ยังพบว่าช่วงเวลาของการเปลี่ยนผ่านรัฐบาลก็ส่งผลต่อการขยายอาณา
เขตของระบบราชการอีกด้วย เนื่องจากรัฐบาลที่เข้ามาใหม่มักจะต้องการแรงสนับสนุนและความ
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ร่วมมือจากข้าราชการในการบริหารประเทศ ในขณะที่รัฐบาลที่ก าลังจะพ้นวาระจะต้องการสร้าง
ผลงานเพ่ือให้ได้รับการเลือกตั้งในครั้งต่อไป โดยจากการสัมภาษณ์พบว่าการเกิดขึ้นของหน่วยงาน
ภายในจ านวน 23 หน่วยงาน ในปี พ.ศ. 2548 ได้แก่ ส านักงานบริหารงานศูนย์สร้างทาง, ส านักงาน
ภูมิสถาปัตย์งานทาง, ส านักงานควบคุมน้ าหนักยานพาหนะ, ศูนย์พัฒนาทรัพยากรบุคคลงานทาง, 
ศูนย์ประชาสัมพันธ์, ส านักงานบ ารุงทางพิเศษระหว่างเมือง และ ส านักงานบริหารบ ารุงทางที่ 2 – 18 
นั้น ส่วนหนึ่งมาจากการตอบสนองต่อนโยบายของนายกทักษิณ ชิณวัตรที่ก าลังจะครบวาระการด ารง
ต าแหน่ง จึงต้องการเร่งสร้างผลงานเพ่ือผลลัพธ์ทางการเมือง โดยท าการถ่ายโอนงบประมาณจาก
ภารกิจที่ยังไม่พร้อมจะด าเนินการมาในส่วนของภารกิจที่สามารถด าเนินการได้ในทันที  

 
ข. ลักษณะของรัฐบาลที่ไม่ได้มาจากการเลือกตั้ง 
การขยายอาณาเขตของระบบราชการในสมัยของรัฐบาลที่ไม่ได้มาจากการ

เลือกตั้ง สามารถท าได้ง่ายกว่าในรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งเนื่องจากสาเหตุดังต่อไปนี้ 
1. รัฐบาลต้องพ่ึงพาระบบราชการมากในการบริหารประเทศ เนื่องจากรัฐบาลที่

ไม่ได้มาจากการเลือกตั้งมักขาดข้อมูล ความรู้ ความเชี่ยวชาญ และทรัพยากรอ่ืนๆที่เกี่ยวข้องกับการ
บริหารประเทศ จึงไม่ต้องการสร้างความขัดแย้งกับระบบราชการ ซึ่งส่งผลต่อไปถึงหน่วยงานที่มี
หน้าที่ในการควบคุมและก ากับดูแลการปฏิรูปที่อยู่ภายใต้การควบคุมของส านักนายกรัฐมนตรี เช่น 
ก.พ.ร. ก.พ. ให้ไม่ต้องการสร้างความขัดแย้งกับส่วนราชการขึ้น 

2. กระบวนการพิจารณาข้อเสนอของส่วนราชการนั้นผ่านสภาเพียงขั้นเดียว คือ 
สภานิติบัญญัติแห่งชาติ ในขณะที่รัฐบาลปรกติจะต้องผ่านการพิจารณาของสถาผู้แทนราษฎร และ
วุฒิสภา 

3. สมาชิกของสภานิติบัญญัติแห่งชาติส่วนหนึ่ง คือ ข้าราชการระดับสูง อดีต
ข้าราชการระดับสูง หรือเครือข่ายใกล้ชิด ซ่ึงอาจจะได้รับผลประโยชน์จากการขยายอาณาเขตของ
ระบบราชการในทางตรงหรือทางอ้อม 

4.  ประชาชนและสื่อมวลชน ให้ความสนใจกับสถานการณ์ทางการเมืองมากกว่า
การเปลี่ยนแปลงในระบบราชการ 

ตัวอย่างการขยายอาณาเขตของระบบราชการที่พบในสมัยของรัฐบาลที่ไม่ได้มา
จากการเลือกตั้ง เช่น การปรับระบบต าแหน่งข้าราชการจากระบบซีเป็นระบบแท่ง ตาม
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน ในวันที่ 23 มกราคม พ.ศ. 2551 ในสมัยรัฐบาลของพล
เอกสุรยุทธ์ จุลานนท์ ซึ่งก าลังจะสิ้นสุดวาระการด ารงต าแหน่งในวันที่ 29 มกราคม พ.ศ. 2551 ที่ท า
ให้อ านาจของส่วนราชการในการปรับเพ่ิมเงินเดือนและต าแหน่งของข้าราชการในหน่วยงานของ
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ตนเองเพ่ิมมากข้ึนดังที่กล่าวไว้ในส่วนที่ 4.2.2 อันเป็นสาเหตุหนึ่งที่ท าให้เกิดการเพ่ิมข้ึนของ
ข้าราชการระดับสูงขึ้นภายหลังปี พ.ศ. 2551 ดังภาพที่ 12 

อีกกรณีหนึ่ง เช่น ในสมัยรัฐบาลของพลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา ทีม่ีการจัดตั้ง
หน่วยงานระดับกรมขึ้นเป็นจ านวนมาก ได้แก่ กรมความร่วมมือระหว่างประเทศ, ส านักงานนโยบาย
และยุทธศาสตร์การค้า, กรมกิจการสตรีและสถาบันครอบครัว, กรมกิจการเด็กและเยาวชน, กรม
กิจการผู้สูงอายุ และกรมส่งเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิตคนพิการ ในปี พ.ศ. 2558, ส านักงาน
คณะกรรมการดิจิทัลเพ่ือเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ในปี พ.ศ. 2559 และ กรมการขนส่งทางราง ใน
ปี พ.ศ. 2562 (พ.ร.บ.ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม ฉบับที่ 12 – 18) โดยในกรณีของกรมทางหลวง 
คือ การออกกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมทางหลวง พ.ศ. 2558 ที่ท าให้เกิดการจัดตั้งหน่วยงาน
ใหม่ข้ึน 4 หน่วยงาน ได้แก่ ส านักงานทางหลวงที่ 16 - 18 และ แขวงทางหลวงที่ 1 – 104  

นอกจากนี้ยังพบว่าลักษณะของรัฐบาลที่ไม่ได้มาจากการเลือกตั้งยังเกี่ยวข้องกับ
การเพ่ิมข้ึนของงบประมาณรายจ่ายของส่วนราชการในบางกรณีอีกด้วย เนื่องจากขั้นตอนในการ
พิจารณาอนุมัติงบประมาณท่ีถูกเสนอขึ้นมาจากส่วนราชการในรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้ง จะต้อง
ผ่านขั้นตอน 3 ขั้นตอน คือ การพิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี (สภาผู้แทนราษฎร), คณะอนุกรรมาธิการพิจารณารายจ่ายเฉพาะ และ 
คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี (วุฒิสภา) ในขณะ
ทีร่ัฐบาลที่ไม่ได้มาจากการเลือกตั้งจะผ่านขั้นตอนเพียง 2 ขั้นตอน คือ การพิจารณาของ
คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีสภานิติบัญญัติ
แห่งชาติ และ คณะอนุกรรมาธิการพิจารณารายจ่ายเฉพาะ ซ่ึงจากการสัมภาษณ์พบว่าการพิจารณา
ในสมัยของรัฐบาลที่ไม่ได้มาจากการเลือกตั้งมีความละเอียดน้อยกว่า อันเป็นเหตุผลหนึ่งที่ท าให้
งบประมาณของกรมทางหลวงเพ่ิมขึ้นถึงร้อยละ 14.4 ในปี พ.ศ. 2558 และร้อยละ 28.5 ในปี 2559 
(พิจารณาภาพที่ 18 ประกอบ) 

 
“รัฐบาลทหารนี่ไม่ค่อยถามรายละเอียดเท่าไหร่ แค่เตรียมเอกสารไปให้ครบก็ใช้ได้แล้ว ถ้าอยู่

ในวงเขาก็อนุมัติให้ ...ปกตเิขา(รัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้ง)จะถามนู่นถามนี่มากกว่า” (ข้าราชการ
ระดับปฏิบัติ  สังกัดกองการเงินและบัญชี กรมทางหลวง, สัมภาษณ์, 24 พฤษภาคม 2562) 
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5.1.1.1 สภาพเศรฐกิจ 
การเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศจะส่งผลกระทบต่องบประมาณและ

การจ้างงานของส่วนราชการ อันเป็นหนึ่งในตัวชี้วัดการขยายอาณาเขตของระบบราชการ (Peters, 
2010; Pollitt, 2004) ซ่ึงด้วยลักษณะภารกิจของกรมทางหลวงที่มีหน้าที่เกี่ยวกับการก่อสร้างและ
บ ารุงรักษาทางหลวง ท าให้งบประมาณที่ได้รับส่วนใหญ่นั้นเป็นงบประมาณประเภทงบลงทุนทีม่ีความ
แปรผันตามจ านวนโครงการที่ได้รับอนุมัติในปีงบประมาณนั้นสูง จากผลกระทบของสภาพเศรษฐกิจ 
การเมืองและสังคม เช่น ในช่วงปี พ.ศ. 2551 - 2553 ที่เกิดวิกฤติสินเชื่อซับไพรม์ ท าให้อัตราการ
เจริญเติบโตของเงินงบประมาณประจ าปีของกรมทางหลวงติดลบติดกันถึง 3 ปี โดยในปี พ.ศ. 2553 
นั้น ลดลงถึงร้อยละ 35 ดังภาพที่ 17 และ 18  

โดยจากภาพที่ 17 จะพบว่าหากเปรียบเทียบร้อยละของงบประมาณรายจ่ายของ
กรมทางหลวงต่อ GDP ระหว่างปี พ.ศ. 2545 – 2559 จะพบว่าร้อยละของการใช้งบประมาณของ
กรมทางหลวงเมื่อเทียบกับ GDP นั้นส่วนใหญ่จะลดลงต่ ากว่าในปี พ.ศ. 2545 ซึ่งเป็นตัวชี้วัดหนึ่งที่
อาจหมายถึงการลดอาณาเขตลงของกรมทางหลวง ยกเว้นในปี พ.ศ. 2548 ที่เพ่ิมสูงขึ้นจากการที่
นโยบายในสมัยของนายกทักษิณ ชิณวัตรต้องการให้น างบประมาณมาใช้ในภารกิจที่สามารถ
ด าเนินการได้ทันทีเพ่ือผลลัพธ์ทางการเมืองดังที่ได้กล่าวไปในส่วนที่แล้ว และ ในปี พ.ศ. 2559 จาก
การจัดสรรงบประมาณเพ่ิมเติมเพ่ือใช้ในหน่วยงานที่พ่ึงจัดตั้งขึ้นใหม่ในปี พ.ศ. 2558 จ านวน 4 
หน่วยงาน ได้แก่ ส านักงานทางหลวงที่ 16 - 18 และ แขวงทางหลวงที่ 1 – 104  

ทั้งนี ้มีข้อสังเกตว่าแม้งบประมาณโดยรวมของกรมทางหลวงจะได้รับผลกระทบ
จากสภาพเศรษฐกิจ แต่การจัดตั้งหน่วยงาน จ านวนก าลังคนโดยรวมและงบบุคลากรของกรมทาง
หลวงนั้น ไม่ได้รับผลกระทบเท่าใดนัก ดังจะเห็นได้ว่าแม้จะเกิดวิกฤติเศรษฐกิจในช่วงปี พ.ศ. 2551 - 
2553 แต่กลับมีการขยายโครงสร้างของกรมทางหลวงในปี พ.ศ. 2552 ด้วยการจัดตั้งหน่วยงานใหม่
เพ่ิมข้ึน 2 หน่วยงาน คือ กองทางหลวงพิเศษระหว่างเมือง และ ส านักมาตรฐานและประเมินผล และ 
การยกระดับหน่วยงานเดิม 3 หน่วยงาน คือ กองนิติการเป็นส านักกฎหมาย, กองโครงการเงินกู้และ
เงินช่วยเหลือเป็นส านักบริหารโครงการทางหลวงระหว่างประเทศ และ กองสารสนเทศเป็นศูนย์
เทคโนโลยีสารสนเทศ ในด้านก าลังคนของกรมทางหลวงระหว่างปี พ.ศ. 2551 – 2553 ก็มีการ
เปลี่ยนแปลงเพียงเล็กน้อย คือ ลดลงจาก 39,090 คน เหลือ 
38,241 คน (พิจารณาตารางที่ 17) และการใช้งบบุคลากรก็เพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่อง คือ จาก 
4,026,160,800 บาท เป็น 4,225,879,800 บาท (พิจารณาตารางที่ 25)  

กล่าวคือ แม้ว่าการเปลี่ยนแปลงทางเศรฐกิจ เช่น การเกิดวิกฎติทางเศรษฐกิจจะ
ส่งผลกระทบต่อ “งบประมาณลงทุน” ที่เกี่ยวข้องกับภารกิจหลักของกรมทางหลวงโดยตรง แต่ใน
ด้านการปรับปรุงโครงสร้าง การบริหารงานบุคคลและงบประมาณเกี่ยวกับบุคคลของกรมทางหลวง
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นั้น มีการน าปัจจัยอื่นๆนอกเหนือจากสภาพเศรษฐกิจมาใช้ประกอบในการตัดสินใจทางนโยบาย ท า
ให้ผลลัพธ์อาจมีทิศทางที่ตรงกันข้ามกับสภาพเศรษฐกิจได้ สอดคล้องกับข้อเสนอของ Riggs (1964) ที่
เห็นว่าในสภาพของสังคมก าลังเปลี่ยนผ่าน (prismatic society) การตัดสินใจของนโยบายสาธารณะ
อาจไม่ได้ขึ้นอยู่กับกลไกตลาด แต่เป็นเรื่องของการเมืองและการต่อรองผลประโยชน์ของตัวแสดง
เหมือนตลาดนัด (canteen – bazaar)  

อย่างไรก็ดีด้วยความทีก่ารศึกษาครั้งนี้ใช้เพียงการเปรียบเทียบร้อยละการใช้
งบประมาณรายจ่ายของกรมทางหลวงกับ GDP ในการพิจารณาซ่ึงเป็นสัดส่วนที่น้อย (ราวร้อยละ 
0.002 - 0.005) จึงไม่สามารถน ามาใช้เป็นตัวชี้วัดที่ดีได้เท่าใดนัก หากต้องการศึกษาความสัมพันธ์
ระหว่างสภาพเศรษฐกิจกับการปรับปรุงโครงสร้างส่วนราชการอย่างลึกซึ้ง จึงควรมีการน าตัวชี้วัดทาง
เศรษฐกิจตัวอ่ืนๆที่เก่ียวข้องเข้ามาใช้ในการพิจารณาประกอบด้วย 

 
รูปภาพที่ 17 ร้อยละของงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของกรมทางหลวงต่อ GDP ระหว่างปี พ.ศ. 
2545 - 2559 

 
ที่มา : ประมวลจากรายงานประจ าปี กรมทางหลวง พ.ศ. 2545 – 2559 
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รูปภาพที่ 18 เปรียบเทียบร้อยละการเติบโตงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของกรมทางหลวงและ GDP 
ระหว่างปี พ.ศ. 2545 - 2559 

 

หมายเหตุ  

- ร้อยละการเจริญเติบโตของ GDP ค านวณจากจ านวน GDP ในปีนั้นหารด้วยจ านวน GDP ในปีท่ีแล้ว แล้ว

คูณด้วย 100 

- ร้อยละการเจริญเติบโตของงบประมาณรายจา่ยของกรมทางหลวง ค านวณจากจ านวนงบประมาณรายจ่าย

ของกรมทางหลวงในปีนั้น หารด้วยจ านวนงบประมาณรายจ่ายของกรมทางหลวงในปีท่ีแล้ว แล้วคณูด้วย 

100 

ที่มา : ประมวลจากงบประมาณโดยสังเขป ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2558 - 2559 (ส านักงบประมาณ) และ

รายงานประจ าปี กรมทางหลวง พ.ศ. 2545 – 2559 
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5.2 อภิปรายผล 
การศึกษาครั้งนี้ใช้มุมมองของแนวคิดอ านาจและการเมืองในองค์การ (power and 

political approach) ที่มีสมมติฐานว่าผลลัพธ์ของการปฏิรูประบบราชการ คือ ผลลัพธ์ของการต่อสู้
ทางอ านาจระหว่างตัวแสดงต่างๆที่มีความต้องการและผลประโยชน์ที่แตกต่างกัน ซึ่งตัวแสดงที่ได้รับ
ชัยชนะจะสามารถรักษาหรือแสวงหาผลประโยชน์ของตนเองได้ การศึกษาครั้งนี้จึงต้องการศึกษาการ
ใช้อ านาจของข้าราชการในกระบวนการปฏิรูประบบราชการ และปัจจัยที่ส่งผลต่อการใช้อ านาจของ
ข้าราชการในกระบวนการปฏิรูปโครงสร้างระบบราชการ เพ่ืออธิบายปรากฏการณ์ที่ระบบราชการเกิด
การขยายอาณาเขตข้ึน แม้นโยบายการปฏิรูประบบราชการจะต้องการลดและจ ากัดอาณาเขตของ
ระบบราชการก็ตาม โดยตั้งค าถามการวิจัยว่าข้าราชการมีการใช้อ านาจในกระบวนการปฏิรูประบบ
ราชการอย่างไร และ ปัจจัยอะไรที่ส่งผลต่อการใช้อ านาจของข้าราชการในกระบวนการปฏิรูป
โครงสร้างระบบราชการ 

การศึกษาครั้งนี้เลือกใช้กรณีศึกษา คือ การปรับปรุงโครงสร้างส่วนราชการของกรมทางหลวง
ในช่วงปี พ.ศ. 2545 – 2559 และใช้ระเบียบวิธีวิจัยแบบคุณภาพโดยใช้วิธีการศึกษาเอกสาร และเก็บ
ข้อมูลการด้วยวิธีการสัมภาษณ์แบบก่ึงโครงสร้างและการสัมภาษณ์เชิงลึกจากข้าราชการในกรมทาง
หลวงในฐานะตัวแสดงที่เป็นผู้ชนะในการต่อสู้ทางอ านาจในกระบวนการปฏิรูประบบราชการ 

ในการตอบค าถามวิจัยว่าข้าราชการมีการใช้อ านาจในกระบวนการปฏิรูประบบราชการ
อย่างไรนั้น อ้างอิงแนวคิดกลยุทธ์และวิธีการใช้อ านาจของ Pfeffer (1992) ในการก าหนดตัวแปร ผล
การศึกษาพบว่า ข้าราชการมีการใช้อ านาจด้วยวิธีการด ารงต าแหน่งทางการในหน่วยงานที่เก่ียวข้อง
กับการปฏิรูประบบราชการ, การใช้จังหวะเวลาด้วยการกระท าในสิ่งที่แก้ไขภายหลังได้ยากและการ
ถ่วงเวลา, การสร้างความมีเหตุผลแก่ข้อเสนอในการขยายขอบเขตของหน่วยงาน, การควบคุมข้อมูล
และการสื่อสารที่อาจส่งผลลบต่อหน่วยงาน และ การใช้ความสามารถส่วนบุคคลในการผลักดัน
ข้อเสนอของตนเอง 

ในการตอบค าถามวิจัยว่าปัจจัยอะไรที่ส่งผลให้การใช้อ านาจของข้าราชการ อ้างอิงแนวคิด
ปัจจัยที่ส่งผลต่อการน านโยบายไปปฏิบัติให้ส าเร็จในการก าหนดตัวแปร ผลการศึกษาพบว่าปัจจัยที่
ส่งผล คือ การที่นโยบายในการปฏิรูปไม่มีความแน่ชัดในจุดประสงค์และวิธีการ, กลไกควบคุมและ
ประเมินผลการปฏิรูปไม่มีประสิทธิภาพ, วัฒนธรรมองค์การไม่สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ของการ
ปฏิรูป และการขาดเสถียรภาพทางการเมือง 

ผลการศึกษาพบว่า การปรับปรุงโครงสร้างของกรมทางหลวงระหว่างปี พ.ศ. 2545 – 2559 
ส่วนใหญ่เกิดจากความต้องการในการจัดตั้งหน่วยงานใหม่และยกระดับหน่วยงานเดิม เพ่ือเพ่ิม
ต าแหน่งบริหารในการรองรับข้าราชการระดับสูงที่มีจ านวนเพ่ิมข้ึนจากนโยบายควบคุมจ านวน
ข้าราชการ ซ่ึงสอดคล้องกับแนวคิดท่ีมองว่าข้าราชการมีผลประโยชน์ของตนเอง อันแตกต่างจาก
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ผลประโยชน์ของส่วนรวม และเป็นการยืนยันแนวคิดที่เห็นว่าการปฏิรูประบบราชการที่มีวัตถุประสงค์
ในการจ ากัดอาณาเขตระบบราชการมักไม่ประสบความส าเร็จ เพราะ ข้าราชการต่อต้านหรือไม่ให้
ความร่วมมือในการปฏิรูป (Bowornwathana, 2006; Bowornwathana & Farazmand, 2001; 
Bowornwathana & Poocharoen, 2010; Gains & John, 2010; Jacobsen, 2005; Matland, 
1995; Peters, 2001, 2010; Pollitt, 2004; Pollitt & Bouckaert, 2004; Poocharoen, 2012) 
เนื่องจากข้าราชการต้องการขยายขนาดและขอบเขตอ านาจภารกิจเพ่ือรักษาหรือแสวงหา
ผลประโยชน์ของตนเอง ดังนั้น การกระจายหรือมอบอ านาจในการบริหารจัดการให้แก่ข้าราชการ
ระดับสูงในส่วนราชการเพ่ือเพ่ิมความยืดหยุ่นและคล่องตัวในการปฏิบัติภารกิจ จึงควรจะมีการ
ค านึงถึงความขัดแย้งทางผลประโยชน์ที่จะเกิดขึ้นตามมาด้วย  

การศึกษาในครั้งนี้ใช้แนวคิด Bureaucratic Politics ของ Bowornwathana and 
Poocharoen (2010) ซึ่งเป็นแนวคิดกลุ่มการเมืองในการศึกษาการปฏิรูประบบราชการ โดยมี
สมมติฐานว่าผลลัพธ์ของการปฏิรูประบบราชการ คือ ผลลัพธ์ของกระบวนการต่อสู้ทางอ านาจ
ระหว่างตัวแสดงที่เกี่ยวข้องในกระบวนการปฏิรูประบบราชการ ซึ่งผลจากการศึกษาการใช้อ านาจของ
ข้าราชการในฐานะตัวแสดงที่ได้รับชัยชนะในการต่อสู้นี้ พบว่าสอดคล้องกับแนวคิดของ Peters 
(2001, 2010), Riggs and Berman (2009), Poocharoen (2012) และ Santhitiwanich and 
Bowornwathana (2014) ที่เห็นว่าข้าราชการสามารถรักษาผลประโยชน์ของตนเองได้ใน
กระบวนการปฏิรูประบบราชการเพราะนักการเมืองต้องพ่ึงพาข้าราชการจึงไม่ต้องการสร้างความ
ขัดแย้งขึ้น รวมถึงการที่ข้าราชการมีอ านาจหรืออิทธิพลจาก 1) การมีเทคนิค ความเชี่ยวชาญเฉพาะ
ด้านและความรู้ในการปฏิบัติงานสูง 2) มีความสามารถในการควบคุมทรัพยากรโดยเฉพาะข้อมูล
ข่าวสาร 3) มีกระบวนการตัดสินใจที่มีประสิทธิภาพ และ 4) การมีความม่ันคงในอาชีพ ที่เหนือกว่า
ฝ่ายการเมืองและฝ่ายก าหนดนโยบายการปฏิรูป ท าให้เห็นว่าสังคมไทยในปัจจุบันยังมีลักษณะหลาย
ประการที่สอดคล้องกับสภาพของสังคมก าลังเปลี่ยนผ่าน (prismatic society) ที่ Riggs (1964) ได้
เคยศึกษาไว้ในช่วง พ.ศ. 2575 – 2501 คือ ระบบราชการแบบ sala หรือ การที่ระบบราชการยังเป็น
ตัวแสดงที่ได้เปรียบและมีอ านาจเหนือตัวแสดงอ่ืนๆ และยังเป็นตัวแสดงที่มีบทบาทต่อนโยบาย
สาธารณะมาก ดังที่ Poocharoen (2012) เห็นว่าข้าราชการสามารถรักษาและแสวงหาผลประโยชน์
ของตนเองได้ทั้งในขั้นตอนการก าหนดนโยบายด้วยการเข้าไปมีส่วนร่วมในการก าหนดเนื้อหาและ
องค์ประกอบต่างๆของนโยบายปฏิรูประบบราชการ, การเข้าไปมีส่วนร่วมหรือมีอิทธิพลในกลไกการ
ประสานงาน ควบคุม และก ากับดูแลการปฏิบัตินโยบาย และการเลือกปฏิบัติในขั้นตอนการน า
นโยบายไปปฏิบัติได้อีกด้วย  

นอกจากนี้ ผลการศึกษายังสอดคล้องกับสิ่งที่ Hood (1991) และ Pollitt (2004) เสนอว่า 
ความแตกต่างทางบริบทของแต่ละประเทศจะท าให้การน าแนวทางการปฏิรูปจากประเทศท่ีพัฒนา
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แล้วมาใช้ก่อให้เกิดผลที่ไม่ได้คาดหวังไว้ตามมาในภายหลัง เนื่องจากการน าแนวทางหรือเครื่องมือ
ทางการจัดการดังกล่าวมักจะมาพร้อมกับสมมติฐาน ค่านิยมและผลลัพธ์ที่ไม่ได้ตั้งใจบางอย่าง โดยใน
กรณีนี้ คือ การที่นโยบายในการควบคุมจ านวนข้าราชการก่อให้เกิดการเพ่ิมข้ึนของข้าราชการ
ระดับสูงขึ้น อันเป็นสาเหตุหนึ่งที่ท าให้เกิดการขยายขนาดของระบบราชการ เนื่องจากกลไก ระบบ 
หรือ ค่านิยมพ้ืนฐานในประเทศไทยบางส่วนยังไม่มีการพัฒนาเพียงพอเหมือนประเทศต้นแบบ เช่น 
การมีระบบประเมินผลการปฏิบัติงานที่เที่ยงตรง เพ่ือให้เกิดการใช้ระบบคุณธรรมในการจัดการบุคคล 
หรือ การมีกลไกการควบคุมดูแลการปฏิรูประบบราชการที่มีประสิทธิภาพ ซึ่งจะท าให้ส่วนราชการไม่
สามารถขยายอาณาเขตเพ่ือผลประโยชน์ของตนเองได้ เป็นต้น 

โดยมีข้อสังเกตว่าการปฏิรูประบบราชการได้ท าให้บทบาททางการเมืองของข้าราชการเพ่ิม
สูงขึ้น เนื่องจากมีการเพิ่มอ านาจในการบริหารจัดการหน่วยงานให้แก่ส่วนราชการตามนโยบายการ
กระจายอ านาจ ท าให้ข้าราชการทุกระดับในส่วนราชการต้องเข้ามามีบทบาทในกระบวนการต่อสู้ทาง
อ านาจทั้งในทางตรงและทางอ้อมเพ่ือรักษาผลประโยชน์ของตนเอง โดยข้าราชการที่สามารถรักษา
ผลประโยชน์ของตนเองได้ คือ ข้าราชการระดับสูง เนื่องจากมีอ านาจทางการและอิทธิพล ประกอบ
กับการที่นโยบายการปฏิรูปมักมีลักษณะที่เอื้อผลประโยชน์แก่ข้าราชการระดับสูง เช่น การเพิ่ม
เงินเดือน ต าแหน่ง หรืออ านาจในการบริหารจัดการต่างๆทั้งทางตรงและทางอ้อม เพ่ือจูงใจให้
ข้าราชการระดับสูงร่วมมือและปฏิบัติตามนโยบายเหล่านั้น โดยมีข้อค้นพบเพ่ิมเติมว่าข้าราชการใน
หน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการปฏิรูปหรือมีความรู้และความเชี่ยวชาญเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลและ
งบประมาณ จะสามารถรักษาหรือแสวงหาผลประโยชน์ของตนเองได้ด้วย  

ในทางกลับกัน ด้วยความที่ทรัพยากรมีจ ากัด การที่คนกลุ่มหนึ่งสามารถรักษาหรือแสวงหา
ผลประโยชน์ของตนเองได้ จึงหมายถึงการที่คนอีกกลุ่มหนึ่งจะต้องสูญเสียหรือได้รับผลประโยชน์
ลดลง ซึ่งคนในกลุ่มนี้ ได้แก่ ข้าราชการระดับปฏิบัติโดยเฉพาะข้าราชการในสายงานหลัก ตัวอย่างเช่น 
กรณีมาตรการควบคุมจ านวนข้าราชการ ได้ส่งผลให้ข้าราชการระดับสูงและข้าราชการในสายงาน
สนับสนุนได้รับการปรับเงินเดือนและระดับต าแหน่งเพิ่มข้ึน ในขณะที่จ านวนข้าราชการระดับปฏิบัติ
ในสายงานหลัก เช่น นายช่างหรือวิศวกรมีจ านวนลดลง เนื่องจากอัตราต าแหน่งมักจะถูกยุบหลังการ
เกษียณ ประกอบกับการจ้างพนักงานราชการมาทดแทนที่เกิดข้ึนน้อย เนื่องจากไม่สามารถเกลี่ย
งบประมาณจากเงินเดือนของข้าราชการมาใช้ในการจ้างงานส่วนนี้ได้ ซึ่งเป็นการเพ่ิมภาระงานของ
ข้าราชการในสายงานหลักท่ีเหลือในทางอ้อม แต่ด้วยความที่นโยบายนี้ไม่ท าให้เกิดผู้เสียผลประโยชน์
โดยตรง, การที่ผู้เสียผลประโยชน์มักไม่มีความรู้และความเชี่ยวชาญในด้านนี้ และมีการจ้างงานด้วย
งบประมาณประเภทอ่ืนมาทดแทนก าลังคนที่ขาดแคลน จึงท าให้ความขัดแย้งหรือการต่อต้านเกิดข้ึน
น้อยและไม่รุนแรง ตัวอย่างเช่น การปรับปรุงโครงสร้างกรมทางหลวงในปี พ.ศ. 2558 ที่มีการจัดตั้ง
แขวงทางหลวงโดยอ้างความส าคัญของการปฏิบัติงานในพื้นที่ ท าให้เกิดต าแหน่งของข้าราชการระดับ 
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8 เพิ่มขึ้น 104 ต าแหน่ง แต่ในปี พ.ศ. 2561 มีการยุบหมวดทางหลวงที่เป็นหน่วยงานระดับ
ปฏิบัติการในแขวงทางหลวง ท าให้ข้าราชการระดับ 1 – 6 ลดลง 105 อัตรา เป็นต้น 

นอกจากนี้ ยังพบว่านโยบายที่ต้องการจูงใจให้ข้าราชการระดับสูงร่วมมือและปฏิบัติตามด้วย
การเอ้ือผลประโยชน์ เช่น อ านาจ ต าแหน่งและค่าตอบแทนนั้น แม้จะได้ผลในระยะสั้นดังที่ Gains, 
John, and Stoker (2008) และ Jacobsen (2005) พบว่าข้าราชการจะปฏิบัติตามนโยบายที่
ต้องการลดอ านาจของฝ่ายราชการ หากนโยบายนั้นเป็นการเพิ่มผลประโยชน์ในด้านอ่ืนๆของตนเอง 
แต่นโยบายลักษณะนี้จะกลายเป็นปัจจัยหนึ่งที่ท าให้เกิดการขยายอาณาเขตของระบบราชการในระยะ
ยาว ตัวอย่างเช่น นโยบายที่ต้องการลดจ านวนข้าราชการ (เพ่ือให้สามารถยุบเลิกและแปรสภาพ
หน่วยงานในภายหลัง) ด้วยการเพ่ิมอ านาจการบริหารก าลังคนให้กับข้าราชการระดับสูง และเปิดช่อง
ให้สามารถยุบรวมต าแหน่งเพื่อน าเงินส่วนนั้นไปเพ่ิมเงินเดือนให้กับข้าราชการที่เหลืออยู่ได้ ซึ่งแม้จะ
ประสบความส าเร็จในการควบคุมจ านวนข้าราชการและการใช้งบบุคลากรของกรมทางหลวงในช่วงปี 
พ.ศ. 2546 - 2548 แต่การเพ่ิมข้ึนของข้าราชการระดับสูงและการลดลงของข้าราชการระดับปฏิบัติ
จากผลลัพธ์ของนโยบายดังกล่าว ได้ท าให้เกิดความต้องการจัดตั้งหน่วยงานใหม่และการยกระดับ
หน่วยงานเดิมภายหลังปี พ.ศ. 2549 อันน ามาสู่การเพ่ิมขึ้นของก าลังคนและการใช้งบประมาณเป็น
วงจรดังภาพที่ 11 เป็นต้น  

กล่าวคือ ข้าราชการมีความสามารถในการปรับตัวเพ่ือจะรักษาและแสวงหาผลประโยชน์ของ
ตนเอง โดยใช้อ านาจที่มาจากความได้เปรียบในด้านข้อมูลและความเชี่ยวชาญ ซึ่งอาจน าไปสู่สภาวะ
การผิดเป้าหมาย (goal displacement) และการผิดหน้าที่ (dysfunction) ของนโยบายการปฏิรูปที่
ต้องการจ ากัดอาณาเขตของระบบราชการ ดังนั้น จึงควรมีการให้ความส าคัญกับการควบคุมและก า
ดูแลการน านโยบายไปปฏิบัติ (policy implementation) ไม่น้อยไปกว่าการออกแบบนโยบายที่ดี 
(policy forming) เนื่องจากไม่มีนโยบายใดที่จะใช้ได้ในทุกที่ทุกเวลา โดยความล้มเหลวของนโยบาย
จะสร้างความไม่เชื่อมั่นในการปฏิรูปให้แก่ข้าราชการ รวมถึงสร้างแนวคิดและแบบแผนพฤติกรรมที่ไม่
เหมาะสม เช่น การเห็นว่าการปฏิรูประบบราชการคือโอกาศในการขยายอาณาเขตของหน่วยงาน เป็น
ต้น  
  
5.3 ข้อเสนอแนะ 

การศึกษาครั้งนี้ใช้การปรับปรุงโครงสร้างส่วนราชการของกรมทางหลวงในช่วงปี พ.ศ. 2545 
– 2559 มาเป็นกรณีศึกษา ซึ่งไม่สามารถสรุปเป็นภาพรวมของการปฏิรูประบบราชการโดยรวมได้ 
เนื่องจากกรมทางหลวงมีลักษณะที่ค่อนข้างเฉพาะ เช่น   
1. การมีหน่วยงานตามภูมิภาคต่างๆจ านวนมาก เช่น ศูนย์สร้างทาง 5 แห่ง, ส านักงานทางหลวงที่ 

1 – 18 และ แขวงทางหลวงที่ 1 – 104 ซึ่งจะส่งผลต่อจ านวน ระดับต าแหน่งของข้าราชการ 
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และการจ้างงานประเภทอ่ืนๆ นอกจากนี้ระยะห่างทางกายภาพยังจะส่งผลต่อความสัมพันธ์ของ

ข้าราชการระหว่างหน่วยงานอีกด้วย 

2. ลักษณะภารกิจของกรมทางหลวงท าให้มีการจ้างงานประเภทลูกจ้างชั่วคราวเป็นจ านวนมาก อีก

ทั้งยังท าให้ข้าราชการในสายงานหลัก เช่น นายช่างและวิศวกร และข้าราชการในสายงาน

สนับสนุนมีความแตกต่างด้านลักษณะความรู้และความเชี่ยวชาญมากกว่าในส่วนราชการทั่วไป  

3. งบประมาณส่วนใหญ่ของกรมทางหลวงมาจากงบลงทุน ซึ่งจะแปรผันตามจ านวนโครงการใน

ปีงบประมาณนั้น ตามผลกระทบจากปัจจัยทางการเมือง เศรษฐกิจและสังคม 

4. กรมทางหลวงสามารถหารายได้ของตนเองได้ ซึ่งส่งผลให้มีจ านวนเงินนอกงบประมาณมากกว่า

ส่วนราชการทั่วไป 

 
ตารางที่ 43 เปรียบเทียบผลการปรับปรุงโครงสร้างระบบราชการภาพรวมและกรมทางหลวงระหว่าง
ปี พ.ศ. 2545 – 2559  

ผลลัพธ์ ภาพรวม กรมทางหลวง 

1. จ านวนหน่วยงาน หน่วยงานระดับกรมเพ่ิมขึ้นจาก 
150 เป็น 160 

หน่วยงานระดับเทียบเท่ากอง
เพ่ิมข้ึนจาก 35 เป็น 40  

2. จ านวนก าลังคน เพ่ิมข้ึนร้อยละ 0.23 เมื่อเทียบ
กับจ านวนแรงงานทั้งประเทศ 

คงท่ี 

 2.1 ข้าราชการ* เพ่ิมข้ึนร้อยละ 5 ลดลงร้อยละ 14 

    - ข้าราชการระดับ 8 เพ่ิมข้ึนร้อยละ 55 เพ่ิมข้ึนร้อยละ 29 

    - ข้าราชการระดับ 9  เพ่ิมข้ึน 2.78 เท่า เพ่ิมข้ึนร้อยละ 41 

   - ข้าราชการระดับ 10 - 11 เพ่ิมข้ึนร้อยละ 24 คงท่ี 

3. การใช้งบประมาณ เพ่ิมข้ึนร้อยละ 1.6 เมื่อเทียบกับ 
GDP 

เพ่ิมข้ึน 2.5 เท่า (เทียบกับ
ภาพรวม 2.7 เท่า) 

    - งบบุคลากร  ลดลงร้อยละ 4.7 เมื่อเทียบกับ
งบประมาณท้ังหมด 

เพ่ิมข้ึนร้อยละ 51 (เทียบกับ
ภาพรวม 2.2 เท่า) 

    - เงินเดือนข้าราชการ เพ่ิมข้ึนร้อยละ 15 เมื่อเทียบกับ
งบบุคลากร 

เพ่ิมข้ึนร้อยละ 11.3 เมื่อเทียบ
กับงบบุคลากร 

หมายเหต ุ
- จ านวนข้าราชการที่ใช้เปรียบเทียบ คือ ข้าราชการกรมทางหลวง และข้าราชการพลเรือนสามัญทั้งหมด ใน

ปี พ.ศ. 2547 และ 2559  
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- สถิติของปี พ.ศ. 2559 หลังมีการเปลี่ยนระบบต าแหน่งข้าราชการ ขา้ราชการระดับ 8 = ข้าราชการ

ประเภทวิชาการระดับช านาญการพิเศษและประเภทอ านวยการระดบัต้น ข้าราชการระดับ 9 = 

ข้าราชการประเภทวิชาการระดับเช่ียวชาญ ประเภทอ านวยการระดบัสูง และประเภทบริการระดับต้น 

ระดับ 10 – 11 = ข้าราชการประเภทวิชาการระดับทรงคณุวุฒิและประเภทบริหารระดับสูง 

- ข้าราชการระดับ 8 ในปี พ.ศ. 2559 ท่ีใช้เปรียบเทียบ ไม่นับรวมข้าราชการประเภททั่วไประดับอาวุโส ท่ี

เมื่อเทียบกับระบบเดิมก่อนปี พ.ศ. 2551 แล้ว คือ ข้าราชการระดับ 7 – 8 

 
เมื่อเปรียบเทียบผลลัพธ์ของการปฏิรูประบบราชการในภาพรวมกับกรมทางหลวงระหว่างปี 

พ.ศ. 2545 และ 2559 แล้ว จะพบว่าการปฏิรูปในกรมทางหลวงสามารถลดจ านวนข้าราชการได้
มากกว่าภาพรวม และมีการเพ่ิมข้ึนของงบบุคลากรน้อยกว่าระบบราชการในภาพรวม ซึ่งน่าจะเกิด
จากการที่กรมทางหลวงสามารถจ้างก าลังคนประเภทอ่ืนทดแทนโดยใช้งบประมาณนอกเหนือจากงบ
บุคลากร เช่น งบลงทุน และเงินนอกงบประมาณได้ และด้วยการที่การเพ่ิมขึ้นของหน่วยงานใน
ภาพรวมเป็นการเพ่ิมข้ึนของหน่วยงานระดับกรม ในขณะที่ในกรมทางหลวงเป็นการเพ่ิมข้ึนของ
หน่วยงานระดับกอง ท าให้จ านวนข้าราชการระดับสูงที่เพ่ิมขึ้นไม่สามารถน ามาเปรียบเทียบกันได้ 

ดังนั้น ในการศึกษาครั้งต่อไป ผู้ศึกษาเสนอให้มีการศึกษาส่วนราชการอ่ืนที่มีลักษณะแตกต่าง
ออกไป เช่น ส่วนราชการระดับกรมท่ีไม่มีหน่วยงานตามพ้ืนที่ต่างๆ ไม่มีการจ้างงานลูกจ้างชั่วคราว 
หรือมีงบประมาณท่ีได้รับผลจากปัจจัยทางสังคม เศรษฐกิจ และการเมืองน้อย เป็นต้น เนื่องจาก
ปัจจัยเหล่านี้จะส่งผลต่อตัวแสดง ที่มาของอ านาจ และความสัมพันธ์ทางอ านาจ อันจะส่งผลต่อ
วิธีการใช้อ านาจ และปัจจัยที่ส่งผลต่อการใช้อ านาจต่อไป รวมถึงท าการศึกษาส่วนราชการระดับ
กระทรวง และหน่วยงานที่มีบทบาทในกระบวนการก าหนดนโยบายการปฏิรูปโดยตรง เพราะ กรม
ทางหลวงเป็นหน่วยงานระดับปฏิบัติ จึงมีบทบาทในการใช้อ านาจในกระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติ
มากกว่าในกระบวนการก าหนดนโยบาย เพ่ือท าการเปรียบเทียบในภาพรวมเพ่ือยืนยันหรือปฏิเสธข้อ
ค้นพบต่างๆนี้ 
 อนึ่ง การศึกษาครั้งนี้เป็นการศึกษาเพ่ือหาค าตอบว่าสิ่งที่เกิดขึ้นจากการปฏิรูปโครงสร้าง
ระบบราชการคืออะไร อย่างไร และท าไม ไม่ได้เป็นการศึกษาเพ่ือตัดสินหรือหาค าตอบทางคุณค่าว่า
นโยบายหรือพฤติกรรมใดเป็นสิ่งที่ดีหรือไม่ดี ควรหรือไม่ควร และไม่ได้ตอบค าถามว่าสิ่งที่เกิดขึ้น
ส่งผลกระทบต่อประสิทธิภาพและความสามารถในการตอบสนองความต้องการของประชาชนของ
ระบบราชการอย่างไร ดังนั้น หากต้องการตอบค าถามในเชิงคุณค่าเหล่านี้ ผู้ศึกษาเห็นว่าควรมีการน า
แนวคิดเก่ียวกับประชาธิปไตย หรือ แนวคิด Governance มาเป็นประกอบในการศึกษาเพ่ิมเติม 
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ระบบจ าแนกต าแหน่งและค่าตอบแทน ส านักงาน ก.พ., 2555. 
คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน. (2556a). ก าลังคนภาครัฐ 2556 : ข้าราชการพลเรือนสามัญ: 

กรุงเทพฯ : กลุ่มงานเลขานุการคณะกรรมการก าหนดเป้าหมายและนโยบายก าลังคนภาครัฐ 
(คปร.) ส านักพัฒนาระบบจ าแนกต าแหน่งและค่าตอบแทน ส านักงาน ก.พ., [2556]. 

คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน. (2556b). ก าลังคนภาครัฐในฝ่ายพลเรือน 2556: กรุงเทพฯ : กลุ่มงาน
เลขานุการคณะกรรมการก าหนดเป้าหมายและนโยบายก าลังคนภาครัฐ (คปร.) ส านักพัฒนา
ระบบจ าแนกต าแหน่งและค่าตอบแทน ส านักงาน ก.พ., 2556. 

คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน. (2557a). ก าลังคนภาครัฐ 2557 : ข้าราชการพลเรือนสามัญ: 
กรุงเทพฯ : กลุ่มงานเลขานุการคณะกรรมการก าหนดเป้าหมายและนโยบายก าลังคนภาครัฐ 
(คปร.) ส านักพัฒนาระบบจ าแนกต าแหน่งและค่าตอบแทน ส านักงาน ก.พ., [2557]. 

คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน. (2557b). ก าลังคนภาครัฐในฝ่ายพลเรือน 2557: กรุงเทพฯ : กลุ่มงาน
เลขานุการคณะกรรมการก าหนดเป้าหมายและนโยบายก าลังคนภาครัฐ (คปร.) ส านักพัฒนา
ระบบจ าแนกต าแหน่งและค่าตอบแทน ส านักงาน ก.พ., 2557. 

คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน. (2557c). มาตรการบริหารก าลังคนภาครัฐ (พ.ศ. 2557–2561)  
คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน. (2558a). ก าลังคนภาครัฐ 2558 : ข้าราชการพลเรือนสามัญ: 

กรุงเทพฯ : กลุ่มงานเลขานุการคณะกรรมการก าหนดเป้าหมายและนโยบายก าลังคนภาครัฐ 
(คปร.) ส านักพัฒนาระบบจ าแนกต าแหน่งและค่าตอบแทน ส านักงาน ก.พ., [2558]. 

คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน. (2558b). ก าลังคนภาครัฐในฝ่ายพลเรือน 2558: กรุงเทพฯ : กลุ่มงาน
เลขานุการคณะกรรมการก าหนดเป้าหมายและนโยบายก าลังคนภาครัฐ (คปร.) ส านักพัฒนา
ระบบจ าแนกต าแหน่งและค่าตอบแทน ส านักงาน ก.พ., 2558. 

คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน. (2559a). ก าลังคนภาครัฐ 2559 : ข้าราชการพลเรือนสามัญ: 
กรุงเทพฯ : กลุ่มงานเลขานุการคณะกรรมการก าหนดเป้าหมายและนโยบายก าลังคนภาครัฐ 
(คปร.) ส านักพัฒนาระบบจ าแนกต าแหน่งและค่าตอบแทน ส านักงาน ก.พ., [2559]. 

คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน. (2559b). ก าลังคนภาครัฐในฝ่ายพลเรือน 2559: กรุงเทพฯ : กลุ่มงาน
เลขานุการคณะกรรมการก าหนดเป้าหมายและนโยบายก าลังคนภาครัฐ (คปร.) ส านักพัฒนา
ระบบจ าแนกต าแหน่งและค่าตอบแทน ส านักงาน ก.พ., 2559. 

คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ. (2546). แผนยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบราชการไทย (พ.ศ. 
2546–พ.ศ.2550). 

คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ. (2551). แผนยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบราชการไทย (พ.ศ. 
2551–พ.ศ.2555). 

คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ. (2556). แผนยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบราชการไทย (พ.ศ. 

 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 184 

 

2556–พ.ศ.2561). 
จันทนา ร่มโพธิ์ อดีตข้าราชการระดับปฏิบัติ สังกัดแขวงทางหลวงนนทบุรี กรมทางหลวง. (สัมภาษณ์, 7 

มีนาคม 2560) สัมภาษณ์. 
ชนิดา, จ. (2559). วัฒนธรรมพีระมิดกับการท าให้เป็นประชาธิปไตย (2 ed.): กรุงเทพฯ : คณะรัฐศาสตร์ 

จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2559. 
ทศพร, ศ. (2544). เทคนิควิธีการวิเคราะห์นโยบาย (5 ed.): กรุงเทพฯ : ส านักพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์

มหาวิทยาลัย, 2544. 
ปรีชา, ค., & อมรา, พ. (2002). ระบบอุปถัมภ์ (3 ed.): กรุงเทพฯ : โรงพิมพ์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 

2545. 
พิทยา, บ. (2544). การปฏิรูประบบราชการของต่างประเทศ: กรุงเทพฯ : ส านักงานคณะกรรมการ

ปฏิรูประบบราชการ, 2544. 
พิทยา, บ. (2555). รัฐประศาสนศาสตร์ : ทฤษฎีและแนวการศึกษา (ค.ศ. 1887-ค.ศ. 1970) (17 ed.): 

กรุงเทพฯ : ภาควิชารัฐประศาสนศาสตร์ คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2555. 
พีระพล พันธุ์ยิ้ม อดีตผู้อ านวยการส านักเครื่องกลและสื่อสาร. (สัมภาษณ์, 22 มกราคม 2560) 

สัมภาษณ์. 
รวิวรรณ ใฝ่จันทร์ อดีตข้าราชการระดับปฏิบัติ สังกัดกองการเงินและบัญชี กรมทางหลวง. (สัมภาษณ์, 9 

มีนาคม 2560) สัมภาษณ์. 
วรเดช, จ. (2540). การน านโยบายไปปฏิบัติ: กรุงเทพฯ : คณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ, 2540. 
วรเดช, จ. (2552). ทฤษฎีการน านโยบายสาธารณไปปฏิบัติ (4 ed.): กรุงเทพฯ : สมาคมนักวิจัย

มหาวิทยาลัยไทย (TURA), 2552. 
วัฒนา รัตนกุญชร อดีตข้าราชการระดับปฏิบัติ สังกัดกองบัญชีและการเงิน กรมทางหลวง. (สัมภาษณ์, 

18 ธันวาคม 2558) สัมภาษณ์. 
วันชัย, ม. (2551). พฤติกรรมการบริหารองค์การสาธารณะ (2 ed.): กรุงเทพฯ : ส านักพิมพ์แห่ง

จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2551. 
วันทนา รามสีดา อดีตข้าราชการระดับปฏิบัติ สังกัดกองการเงินและบัญชี กรมทางหลวง. (สัมภาษณ์, 

25 เมษายน 2560) สัมภาษณ์. 
ศุภชัย, ย. (2545). นโยบายสาธารณะ (5 ed.): กรุงเทพฯ : ส านักพิมพ์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2545. 
ส านักงบประมาณ. (2558). งบประมาณโดยสังเขป ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2558. 
ส านักงบประมาณ. (2559). งบประมาณโดยสังเขป ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2559. 
อดีตข้าราชการ ต าแหน่งนักวิเคราะห์นโยบาย กรมทางหลวง. (สัมภาษณ์, 3 มีนาคม 2560) สัมภาษณ์. 
อดีตข้าราชการ ต าแหน่งหัวหน้าฝ่ายเงินเดือนและค่าจ้าง สังกัดกองการเงินและบัญชี กรมทางหลวง. 
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(สัมภาษณ์, 18 มีนาคม 2559) สัมภาษณ์. 
อดีตข้าราชการระดับปฏิบัติ สังกัดกองการเงินและบัญชี กรมทางหลวง. (สัมภาษณ์, 2 พฤษภาคม 

2559) สัมภาษณ์. 
อดีตข้าราชการระดับปฏิบัติ สังกัดกองการเงินและบัญชี กรมทางหลวง. (สัมภาษณ์, 3 มีนาคม 2560) 

สัมภาษณ์. 
อดีตข้าราชการระดับปฏิบัติ สังกัดกองการเงินและบัญชี กรมทางหลวง. (สัมภาษณ์, 7 กุมภาพันธ์ 2560) 

สัมภาษณ์. 
อดีตข้าราชการระดับปฏิบัติ สังกัดกองการเงินและบัญชี กรมทางหลวง. (สัมภาษณ์, 9 มีนาคม 2560) 

สัมภาษณ์. 
อดีตข้าราชการระดับปฏิบัติ สังกัดคณะกรรมการควบคุมการสอบ กรมทางหลวง. (สัมภาษณ์, 15 

กรกฏาคม 2559) สัมภาษณ์. 
อดีตข้าราชการระดับสูง สังกัดคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (สัมภาษณ์, 6 กรกฏาคม 2560) 

สัมภาษณ์. 
อดีตข้าราชการระดับสูง สังกัดคณะท างานจัดท ากรอบอัตราก าลังข้าราชการ กรมทางหลวง. (สัมภาษณ์, 

15 พฤษภาคม 2559) สัมภาษณ์. 
อาภา วิชา อดีตผู้อ านวยการส านักงานพัฒนาระบบบริหาร. (สัมภาษณ์, 8 กุมภาพันธ์ 2559) สัมภาษณ์. 

 
 

 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ประวัติผู้เขียน 
 

ประวัติผู้เขียน 
 

ชื่อ-สกุล นายศกลรัตน์ จิรรุ่งเรืองวงศ์ 
วัน เดือน ปี เกิด 28 พฤศจิกายน 2531 
สถานที่เกิด กรุงเทพมหานคร 
วุฒิการศึกษา รัฐศาสตร์บัณฑิต จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 
ผลงานตีพิมพ์ ศกลรัตน์ จิรรุ่งเรืองวงศ์ (2562). การเพ่ิมข้ึนของข้าราชการระดับสูงกับการ

ปฏิรูประบบราชการ. วารสารเอเชียตะวันออกและอาเซียนศึกษา ปีที ่: 17 
ฉบับที ่: 1   
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