
บทท่ี 1 

บทนำ

ความเป็นมาและความสำคัญของปัญหา

ระบบราชการถือได้ว่าเป็นกลไกที่สำคัญยิ่งในการบริหารราชการแผ่นดิน ในฐานะเป็นเครื่องมือ 
สำคัญของรัฐบาลในการบริหารประเทศโดยการนำนโยบายสาธารณะไปสู่การปฏิบัติให้บรรลุผลตามเป้าหมายที่ 
ต ั้งไว้ การตัดสินใจชองรัฐบาลจะบังเกิดผลตรงตามเป้าหมายที่ต้องการได้ก็ต้องอาศัยระบบราชการที่มีประสิทธิ 
ภาพ ดังนั้นระบบราชการจึงต้องมีการปรับเปลี่ยนสถานภาพอย่างต่อเนื่องเพื่อให้สอดคล้องกับการเปลี่ยนแปลง 
ของสภาพแวดล้อมทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง ชึ่งมีความแตกต่างกันไปในแต่ละช่วงของเหตุการณ์ 
อาจกล่าวได้ว่าเป็นการปรับเปลี่ยนไปตามเหตุผลของรัฐ เพื่อให้ระบบราชการสามารถเป็นกลไกสำคัญในการ 
เปล่ียนแปลงและพัฒนาประเทศชาติไปสู่ความเจริญก้าวหน้า

ในประวัติศาสตร์ของระบบราชการไทยได้มีความพยายามที่จะปรับปรุงภาคราชการให้มีความสอด 
คล้องกับสภาพแวดล้อมทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองที่เปลี่ยนแปลงไป ตั้งแต่รัชสมัยพระบรมไตร 
โลกนาถกับพระรามาธิบดีที่ 2 พระราชโอรส ในสมัยกรุงคัรีอยุธยาเป็นราชธานี และการปรับปรุงระบบราชการ 
ครั้งที่ 2 ในสมัยรัตนโกสินทร์ เม่ือปี พ.ศ. 2435 รัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว รัชกาลที่ 5 
การปรับปรุงในครั้งนี้ถือได้ว่าเป็นการเปลี่ยนแปลงครั้งสำคัญที่เป็นการวางรากฐานของการจัดโครงสร้างและ 
กระบวนการบริหารราชการแผ่นดินที่ใช้ปฏิบัติสืบต่อกันมาจนถึงปัจจุบัน โดยการยึดถือปรัชญา “การรวม 
อำนาจ" เป็นหัวใจสำคัญ เพื่อมุ่งรักษาความสงบเรียบร้อยและความมั่นคงของประเทศ ซึ่งแม้ว่าจะได้มีการ 
เปลี่ยนแปลงระบอบการปกครองจากสมบูรณาฌาสิทธิราชย์มาสู่ระบอบประชาธิปไตยในปี พ.ศ. 2475 แล้วก็ 
ตาม แต่ระเบียบการบริหารราชการแผ่นดินก็ยังคงยึดรูปแบบเดิมคือ เน้นการรวมศูนย์อำนาจเช้าสู่ส่วนกลาง

การที่ประเทศไทยก้าวเข้าสู่การพัฒนาเศรษฐกิจแนวใหม่อย่างมีระบบ ภายใต้กรอบของแผนพัฒนา 
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติตามข้อเสนอของธนาคารโลก (World Bank) ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2504 เป็นต้นมา ส่ง 
ผลให้เกิดการเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็วในการพัฒนาประเทศทั้งในบริบททางเศรษฐกิจและสังคม ทำให้สังคม 
ไทยก้าวจากสังคมเกษตรกรรมไปสู่สังคมอุตสาหกรรมที่มีโครงสร้างและความสัมพันธ์ทั้งภายในและภายนอกที่ 
สลับซับซ้อน การเข้าสู่ยุคของ “การพัฒนา,’ นี้ส่งผลให้เกิดการขยายตัวของระบบราชการอย่างรวดเร็วภายใต้ข้อ 
อ้างของ “การเร่งรัดพัฒนาประเทศ" โดยเฉพาะในช่วงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่ 1-4 
(2504-2524) พบว่าโครงสร้างพื้นฐานทางด้านเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองมีการเปลี่ยนแปลงอย่างก้าว
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กระโดดไปพร้อมๆ กับอัตราเติบโตของระบบราชการท่ีมีการเติบโตอย่างเร่งรัด จะเห็นได้จากตัวเลขการขยาย 
ตัวของระบบราชการนับตั้งแต่การเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 จนกระทังปี พ.ศ. 2522 ที่มีการเพิ่ม 
หน่วยงานระดับกระทรวงขึ้นถึง 2 เท่าตัว ระดับกรม 3 เท่า และระดับกองเพิ่มถึง 9 เท่า (รายละเอียดดังตาราง 
ท่ี 1.1) นอกจากนี้ในช่วงปี พ.ศ. 2512-2522 ได้มีการเพิ่มจำนวนข้าราชการจาก 434,000 คน เป็น 788,000 
คน (คิดเป็นอัตราส่วนที่เพิ่มขึ้นเกือบ 90 %) หรือปีละประมาณเกือบ 7% ในขณะที่ประชากรของประเทศเพิ่ม 
ขึ้นเพียงปีละ 2.2%1

ตารางท่ี 1.1 แสดงจำนวนและแนวโน้มการเพ่ิมข้็นของส่วนราชการระดับกระทรวง กรม และกอง ในช่วงปี 
พ.ศ.2476-2539

พ.ศ.
จำนวน ร้อยละของแนวโน้มที่เพิ่มขึ๊นคิดจาก ปี พ.ศ. 2476

กระทรวง กรม กอง กระทรวง กรม กอง
2476 7 45 143 - - -

2484 10 49 317 42.85 8.88 121.68
2500 12 90 550 71.43 100.00 284.62
2512 12 113 827 71.43 151.11 478.32
2522 13 131 1,264 85.71 191.11 783.92
2539* 15 125 1,874 114.28 177.77 1210.49

ท่ีมา : วรเดช จันทรศร, การขยายตัวของหน่วยงานในระบบราชการไทย ป้ญหา อุปสรรคและแนวโน้ม, 
(กรุงเทพฯ : สมาคมนักวิจัยมหาวิทยาลัยไทย, 2523), หน้า 4.

หมายเหตุ : 1. จำนวนส่วนราชการปี พ.ศ. 2539 ข้อมูลพื้นฐานจากกลุ่มระบบราชการ สำนักงาน ก.พ. สำรวจ 
ณ 30 กันยายน 2539

2. จำนวน 125 กรม ไม่นับรวมกรมตำรวจและสถาบันอุดมศึกษาของรัฐ จำนวน 20 แห่ง
3. จำนวน 1,874 กอง ในปี พ.ศ. 2539 นับรวมส่วนราชการระดับกองและระดับสูงกว่ากอง โดย

จะต้องเป็นส่วนราชการดังนี้
- ตามพระราชกฤษฎีกาแบ่งส่วนราชการ
- ไม่นับรวมราชการบริหารส่วนภูมิภาคและหน่วยงานที่อยู่ในต่างประเทศ
- อื่นๆ เช่น ไม่นับรวม หน่วยศึกษานิเทศก์ ของกรมต่าง ๆ ในกระทรวงศึกษาธิการ เรือนจำ 

กลาง ทัณฑสถาน ของกรมราชทัณฑ์ เป็นต้น

'วรเดช จันทรศร, การขยายตัวของหน่วยงานในระบบราชการไทย : ป็ญหา อุปสรรค และแนวโน้ม 

(กรุงเทพมหานคร : สมาคมนักวิจัยมหาวิทยาลัยไทย, 2523), หน้า 91.



มูลเหตุของการขยายตัวของระบบราชการอย่างรวดเร็วนี้ นอกจากเหตุผลของการพัฒนาประเทศ 
ตามกรอบของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติแล้ว สาเหตุที่สำคัญอีกประการหนึ่งก็คึอ การป้องกัน 
ประเทศจากภัยคุกคามของลัทธิคอมมิวนิสต์ที่ได้เกิดขึ้นในช่วงระหว่างแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมฉบับที่ 
1-4 (พ.ศ. 2504-2524) ผู้นำประเทศจึงได้เน้นการพัฒนาประเทศโดยใช้ระบบราชการเป็นตัวนำในการปกครอง 
และการควบคุมประชาชน เพื่อต่อต้านการแทรกแซงของลัทธิคอมมิวนิสต์ ในยุคนี้เองที่เป็นการเริ่มต้นของ 
ความคิดในหมู่ประชาชนว่า รัฐมีหน้าที่ในการให้บริการทุกๆ ด้านแก่ประชาชนเพราะการเน้นในการพัฒนานั่น 
เอง2 ในช่วงระยะเวลาดังกล่าวปัจจัยสภาพแวดล้อมของระบบราชการจึงเป็นตัวส่งเสํริมให้ระบบราชการมีความ 
ก้าวหน้าอย่างรวดเร็ว กล่าวคือ การปราศจากความกดดันจากสภาพแวดล้อมทางเศรษฐกิจ สังคม และการ 
เมือง ประกอบกับความมั่นคงของสถาบันระบบราชการที่มีความเข้มแข็งในขณะที่สถาบันทางการเมืองขาด 
เสถียรภาพ จึงส่งเสริมให้ระบบราชการมีบทบาทอย่างมากในทางการเมือง เป็นผลให้ระบบราชการสามารถสร้าง 
อาณาจักรของตนเองด้วยการขยายตัวแทรกแซงในบริบทของเศรษฐกิจและสังคมไทย โดยอาศัยความชอบ 
ธรรมจากการเป็นสถาบันหลักในการพัฒนาประเทศ

จากวิวัฒนาการซองระบบราชการของไทยข้างต้น ได้สะท้อนให้เห็นถึงปรากฏการณ์ต่าง  ๆ หลายด้าน 
โดยเฉพาะผลพวงจากการเร่งรัดพัฒนาประเทศส่งผลให้ปัจจัยสภาพแวดล้อมภายนอกของระบบราชการ อันได้ 
แก่ สภาพแวดล้อมทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง มีความสลับซับช้อนทำให้ขอบเขตภารกิจของรัฐขยาย 
ออกไปมากข้ึนตาม โดยนอกจากจะทำหน้าท่ีเดิมคือการป้องกันประเทศและรักษาความสงบเรียบร้อยภายใน 
แล้ว ยังต้องริบภารกิจการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศด้วย การรวมอำนาจไว้ท่ีส่วนกลางมากเกินไป 
ย่อมทำให้ราชการบริหารส่วนกลางมีภารกิจเกินกำลังความสามารถ นอกจากน้ี งานด้านการตัดสินใจส่ังการ 
เกือบทุกอย่างได้พุ่งไปให้ผู้บริหารระดับสูงเป็นผู้ริบผิดชอบเพียงผู้เดียว จึงก่อให้เกิดความล่าข้าในการแก้ไข 
ปัญหาและสนองความต้องการของประชาชน แม้ว่าในช่วงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับท่ี 5-6 
(2525-2534) รัฐได้มุ่งเน้นการพัฒนาชนบทเป็นกลยุทธสำคัญในการพัฒนาประเทศ โดยมีความพยายามในการ 
กระจายอำนาจออกไปจากส่วนกลางก็ตาม แต่ก็เป็นไปในอัตราท่ีเช่ืองข้า และอำนาจท่ีกระจายไปจากส่วนกลาง 
ท่ีเกิดข้ึนน้ัน พบว่าเป็นการเสริมสร้างราชการส่วนภูมิภาค ซ่ึงเปรียบเสมือนการเสริมสร้าง "แขนขา" ของราชการ 
ส่วนกลางให้เข้ม แข็ง ย่ิงข้ึน3

ดังนั้น สภาพการเปลี่ยนแปลงอย่างค่อยเป็นค่อยไปของระบบราชการ ในขณะที่การเปลี่ยนแปลง 
ทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองมีการเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็ว ส่งผลให้เกิดช่องว่างและความแตกต่างใน

2ชัยอนันต์ สมุทวานิช, 100 ปี แห่งการปฏิรูประบบราชการ วิว ัฒนาการของอำนาจรัฐและอำนาจการเมือง 
(กรุงเทพมหานคร : บริษัท สุขุมและบุตรจำกัด, 2538), หน้า 21.

3ปธาน สุวรรณมงคล, "การจัดองค์การเพื่อการบริหารการพัฒนาชนบทของระบบราชการไทย" (วิทยานิพนธ์ 

ปริญญาดุษฎีบัณฑิตสาขาวิชาการปกครอง บัณฑิตวิทยาลัยจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2525), หน้า 107.
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เชิงพัฒนาการระหว่างการพัฒนาทางเศรษฐกิจกับการพัฒนาทางสังคมและการพัฒนาทางระบบราชการอย่าง 
เห็นได้ชัด ทำให้ระบบราชการของไทยถูกมองว่าไร้ประสิทธิภาพและประสิทธิผล กลายเป็นระบบท่ีมีปัญหาและ 
ถูกวิจารณ์ในแง่ลบอย่างมา.ก ซึ่งจากการศึกษาปัญหาระบบราชการไทยสรุปได้ว่า โครงสร้างส่วนราชการใน 
ปัจจุบันที่แบ่งส่วนราชการออกเป็นกระทรวง ทบวง กรม ฝ่าย ฯลฯ ตามกลไกการบริหารราชการแผ่นดินตั้งแต่ 
รัชสมัยรัชกาลที่ 5 มีปัญหาด้านสายการบังคับบัญชาท่ียาวและค่อนข้างรวมศูนย์อำนาจ อีกทั้งระบบราชการยัง 
คงเน้นกระบวนการและวิธีการปฏิบัติงานมากกว่าเน้นผลงาน การดำเนินงานหรือการปฏิบัติงานต้องอาศัยหรือ 
อ้างอิงฐานจากระเบียบกฎเกณฑ์เป็นหลัก จึงทำให้มีกฎระเบียบต่าง ๆ มากมาย และกฎระเบียบบางอย่างก็ไม่ 
ทันสมัย เป็นเหตุให้ระบบราชการถูกโจมตีจากหน่วยงานภายนอกว่าเป็นอุปสรรคขัดขวางการพัฒนาของ 
ประเทศ การปฏิบัติงานไม่สามารถสนองตอบความต้องการได้ทันทํวงทีและเพียงพอสอดคล้องกับความ 
ต้องการของประชาชน นอกจากนี้ ในบางคร้ังยังพบว่าข้าราชการได้อาศัยช่องว่างจากกฎระเบียบนั้นแสวงหาผล 
ประโยชน์ส่วนตน ด้วยเหตุนี้จึงทำให้ระบบราชการถูกมองว่าไม่สามารถเป็นที่พึ่งของประชาชนได้อย่างแท้จริง

จากปัญหาของระบบราชการดังกล่าว จึงก่อให้เกิดกระแสแรงกดดันจากภายนอกและภายในที่มีผล 
กระทบให้รัฐบาลจำเป็นต้องเร่งรัดการปริปปรุงภาคราชการ กล่าวศึอ กระแสโลกาภิวัตน์ที่เป็นปัจจัยภายนอก 
และกระบวนการแทรกแซงทางการเมืองที่เป็นปัจจัยภายใน ประกอบกับความเข้มแข็งของระบบราชการที่เร่ิม 
ลดลง เนื่องจากการเปลี่ยนแปลงทัศนคติและค่านิยมในการเข้าริปราชการของคนรุ่นใหม่ เป็นผลให้เกิดการสูญ 
เสียกำลังคนระดับสมองที่มีอยู่เดิมแก่ภาคเอกชน และปัญหาการบริหารราชการแผ่นดินของระบบราชการที่ขาด 
ประสิทธิภาพ กระแสดังกล่าวจึงเป็นแรงกดดันให้เกิดคำถามว่า ภาครัฐควรจะขยายตัวมากน้อยแค่ไหน และ 
ควรลดบทบาทลงหรือไม่ ปัจจัยกระตุ้นที่เกิดขึ้นส่งผลให้เกิดกระแสความคิดในการปฏิรูประบบราชการค่อยๆ 
ก่อตัวขึ้น เนื่องจากรัฐบาลได้เล็งเห็นว่าระบบราชการเป็นกลไกสำคัญที่จะมีส่วนช่วยสนับสนุนการพัฒนา 
ประเทศ ดังนั้นจึงมีความจำเป็นที่ระบบราชการต้องปริปเปลี่ยนสถานภาพขององค์กรใหม่ เพื่อให้สามารถเผชิญ 
หน้ากับสถานการณ์ที่เปลี่ยนแปลงของโลกได้

การศึกษาวิจัยคร้ังนี้โด้ให้ความสนใจในการนำนโยบายกำลังคนไปปฏิบัติ เน่ืองจากปัญหาระบบราช 
การที่ประเทศกำลังพัฒนาส่วนใหญ่มักประสบและมีสาเหตุตรงกันคือ การขยายตัวของระบบราชการ ซึ่งได้ผล 
กระทบต่อการพัฒนาประเทศ กล่าวคือ หากแนวโน้มการขยายตัวของระบบราชการมีมากข้ึนเท่าไร ก็จะยิ่งเป็น 
การสร้างภาระผูกพันให้แก่รัฐบาลในการจ่ายค่าตอบแทนให้แก่ข้าราชการมากยิ่งข้ึน อันจะเป็นปัญหาลูกโซ่โยง 
ไปถึงปัญหาการขาดแคลนงบประมาณเพื่อการพัฒนาประเทศ เนื่องจากเกิดงบประมาณผูกพันในด้านเงินเดือน 
และสวัสดิการผลประโยชน์ของข้าราชการถึง 2 ใน 3 ของงบประมาณแผ่นดิน ทำให้เหลืองบประมาณท่ีจะน่าไป 
ใข้ในการพัฒนาประเทศในอัตราที่น้อยลง ดังนั้นระบบราชการของไทยจึงมีความจำเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องมีการ 
ปริปปรุงเปลี่ยนแปลงไปสู่ทิศทางเดียวกันกับการปริปเปลี่ยนทางเศรษฐกิจและสังคม ตลอดจนความต้องการ 
ของประชาชนในการรับบริการภาครัฐ รัฐบาลจึงได้เร่ิมจากการระดมผู้เชี่ยวชาญด้านระบบราชการร่วมกันแกไข
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ปัญหาดังกล่าว ซ่ึงนโยบายปรับปรุงระบบราชการท่ีรัฐบาลสมัยต่างๆ เลือกปฏิบัติน้ันส่วนใหญ่เป็นนโยบาย 
กำลังคนภาครัฐ เพ่ือชะลอการขยายตัวฃองระบบราชการ โดยมีเหตุผลสำคัญดังน้ี

1. สภาวการณ์ของโลกปัจจุบันบีบบังคับให้รัฐบาลต้องมองปัญหาในเชิงเศรษฐศาสตร์มากข้ึน โดย 
เฉพาะค่าใช้จ่ายด้านกำลังคนของรัฐ ส่งผลกระทบต่องบประมาณเพื่อการลงทุนและการพัฒนาของรัฐ เป็นเหตุ 
สำคัญให้รัฐบาลต้องลดกำลังคน

2. ระบบราชการของไทยเป็นระบบที่ใช้กำลังคน เพื่อเป็นเคร่ืองมือสนองนโยบายของรัฐ ดังนั้นการ 
ควบคุมกำลังคนภาครัฐจึงมีความจำเป็น เพราะปัจจัยด้านงบประมาณข้างต้น จึงทำให้รัฐไม่สามารถคงบทบาท 
ภารกิจของรัฐและอำนาจทางการเมืองที่ต้องปฏิบัติผ่านกลไกระบบราชการภายใต้การรวมศูนย์อำนาจ

จุดเร่ิมต้นของความสนใจและความพยายามในการปฏิรูประบบราชการเกิดขึ้นในสมัยรัฐบาลพลเอก 
เปรม ติณสูลานนท์ ซึ่งได้เล็งเห็นถึงความสำคัญของปัญหาการขยายตัวของอัตรากำลังคนที่เพิ่มขึ้นอย่างรวด 
เร็ว จึงได้มีการจัดตั้งคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการและระเบียบบริหารราชการแผ่นดินขึ้น จากน้ันรัฐบาล 
ชุดต่อๆ มาก็ได้มีการจัดตั้งคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการและระเบียบบริหารราชการแผ่นดินอย่างต่อเนื่อง 
เพื่อทำหน้าที่หลักในการแก้ไขปัญหาระบบราชการอย่างเป็นรูปธรรม ซึ่งประกอบด้วยคณะอนุกรรมการย่อย 
พิจารณาปัญหาในแต่ละประเด็น เพื่อให้การปฏิรูประบบราชการดำเนินการเป็นไปอย่างเป็นรูปธรรม

อย่างไรก็ตาม แม้ว่านโยบายกำลังคนเป็นนโยบายที่ดีและสมควรที่จะได้รัปการตอบสนอง แต่เมื่อ 
นโยบายถูกนำไปปฏิบัติจริงกลับพบว่า การนำนโยบายไปปฏิบัติมิได้ราบร่ืนอย่างที่คาดคิดไว้ นโยบายกำลังคน 
ดำเนินไปค่อนข้างเชื่องช้า และยังคงปรากฏการขยายตัวของระบบราชการอย่างต่อเนื่อง หากพิจารณาการเพิ่ม 
อัตรากำลังในแง่ของหน่วยงานจะพบว่าจำนวนตำแหน่งข้าราชการในฝ่ายพลเรือนและลูกจ้างประจำในภาพรวม 
ยังคงเพิ่มขึ้นทุกปี โดยในปี พ.ศ. 2537 มีจำนวน 1,495,328 ตำแหน่ง และปี พ.ศ. 2538 มีจำนวน 1,570,367 
ตำแหน่ง ซึ่งเพิ่มขึ้น 75,039 ตำแหน่ง หรือ ร้อยละ 5.02 ของตำแหน่งในปี พ.ศ. 2537 และในปี พ.ศ. 2539 มี 
จำนวน 1,614,248 ตำแหน่ง เพิ่มข้ึนจากตำแหน่งในปี พ.ศ. 2538 จำนวน 43,881 ตำแหน่ง หรือร้อยละ 2.79 
ของตำแหน่งในปี พ.ศ. 2538 และในปี พ.ศ. 2540 มีจำนวน 1,657,561 ตำแหน่ง ซึ่งเพิ่มขึ้นจากตำแหน่งในปี 
พ.ศ. 2539 จำนวน 43,313 ตำแหน่ง หรือร้อยละ 2.68 ของตำแหน่งในปี พ.ศ. 2539 สามารถพิจารณาราย 
ละเอียดได้จากตารางที่ 1.2
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ตารางที่ ใ , 2 จำนวนตำแหน่งข้าราชการในฝ่ายพลเรือนและลูกจ้างประจำ ปีงบประมาณ 2537-2540

ประ๓ ท :
; . :

ป ีง บ ป ร ะ ม า ณ ร้อยละของแนว
2537 2538 2539 2540 โน้มท่ีเพ่ิมขึ้น

ข้าราชการในฝ่ายพลเรือน 

1. ข้าราชการพลเรือน (ก.พ.) 374,032 380,123 388,996 400,569 7.09

2. ข้าราชการครู (ก.ค.) 508,872 530,487 534,323 534,333 5.00

3. ข้าราชการมหาวิทยาลัย (ก.ม.) 46,762 48,554 49,606 51,014 9.09

4. ข้าราชการรัฐสภา (ก.ร.) 1,111 1,111 1,322 1,362 22.59

5. ข้าราชการตุลาการ (ก.ต.) 1,855 1,901 2,155 2,285 23.18

6. ข้าราชการอัยการ (ก.อ.) 1,696 1,696 1,740 1,740 2.59

7. ข้าราชการตำรวจ (ก.ตร.) 195,010 205,854 223,144 231,382 18.65

8. ข้าราชการกรุงเทพมหานคร (ก.ก.) 31,055 31,285 32,039 32,609 5.00

9. ข้าราชการส่วนจังหวัด (ก.จ.) 5,412 5,759 5,980 5,980 10.49

10. พนักงานส่วนตำบล (กส.ต.) - - - 21,982 -

11. พนักงานเทศบาล (ก.ท.) 23,872 26,012 26,545 27,343 14.54

12. พนักงานสุขาภิบาล (กส.ภ.) 3,371 3,371 3,503 3,500 3.82

รวมข้าราชการฝ่ายพลเรือน 1,193,048 1,236,153 1,269,356 1,314,099 10.45

ลูกจ้างประจำ

1. ลูกจ้างประจำส่วนกลาง/ส่วนภูมิภาค 302,280 294,831 298,951 298,942 .

2. ลูกจ้างประจำส่วนท้องถิ่น - 39,383 45,941 44,520 “

รวมลูกจ้างประจำ 302,280 334,214 344,892 343,462 13.62

รวมท้ังสิน 1,495,328 1,570,367 1,614,248 1,657,561 10.85

ท่ีมา : ข้อมูลพื้นฐานจากสำนักงาน ก.พ.
หมายเหตุ : ลูกจ้างประจำในปี พ.ศ. 2537 นับรวมในส่วนของลูกจ้างประจำส่วนกลาง/ส่วนภูมิภาค

จากปัญหาดังกล่าว ทำให้เกิดข้อสงสัยว่านโยบายกำลังคน ซึ่งเป็นนโยบายที่ดีและเป็นนโยบายที่ 
สำคัญในการเพิ่มประสิทธิภาพของระบบราชการ แต่กลับเกิดการผันแปรและประสบปัญหาในขั้นตอนการนำ 
นโยบายไปปฏิบัติ จนทำให้ไม่สามารถบรรลุเป้าหมายหรือผลลัพธ์ของนโยบายสมดังเจตนารมย์ของผู้กำหนด 
นโยบาย ประเด็นคำถามสำคัญคือ เกิดอะไรขึ้นในขั้นตอนการนำนโยบายไปปฏิบัติซึ่งส่งผลให้นโยบายไม่บรรลุ 
ผลดังที่ตั้งไว้ และมีปัจจัยสำคัญประการใดที่มีอิทธิพลต่อการนำนโยบายไปปฏิบัติ การศึกษาวิจัยในเร่ืองนี้เป็น 
การพยายามที่จะตอบคำถามเกี่ยวกับการนำนโยบายกำลังคนไปปฏิบัติที่กล่าวมาข้างต้น โดยปัจจัยสำคัญที่มี
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ผลต่อการนำนโยบายกำลังคนไปปฏิบัติน้ัน ผู้วิจัยให้ความสนใจในปัจจัย 3 ส่วน คือ ปัจจัยด้านนโยบาย 
ปัจจัยด้านหน่วยงานราชการ และปัจจัยด้านตัวช้าราชการ เน่ืองจากปัจจัยดังกล่าวน้ีมีส่วนสำคัญอย่างยิงใน 
กระบวนการของการนำนโยบายไปปฏิบัติ โดยมีประเด็นปัญหาที่น่าสนใจที่เกี่ยวเนื่องกับคำถามวิจัย ดังนี้

- ภายใต้กระแสการกระจายอำนาจ หากหน่วยงานราชการต้องการกระจายอำนาจจริงนั้นหมายถึง 
การกระจายภารกิจ งบประมาณ และกำลังคนให้แกท้่องถ่ิน แต่การกระจายอำนาจดังกล่าวหมายถึงการสูญเสีย 
อำนาจทางการเมืองการบริหารของฝ่ายราชการ ลักษณะเช่นนี้จะทำให้นโยบายกำลังคนประสบผลสำเร็จได้อย่าง 
ไร

- ภายใต้กรอบความคิดของรัฐเดี่ยวและการรวมศูนย์อำนาจ รัฐส่วนกลางยังคงไว้ซึ่งหน้าที่หลักๆ ท่ี 
มีผลต่อความมั่นคง ความสงบเรียบร้อย ความกินดีอยู่ดีของประชาชน ซึ่งรัฐบาลทุกรัฐบาลต้องยึดถือเป็น 
นโยบายหลัก แต่กระบวนการปฏิบัติตามนโยบายรัฐบาลต้องพึ่งพาข้าราชการประจำของกระทรวงต่างๆ ดังนั้น 
การที่รัฐกำหนดนโยบายควบคุมกำลังคนจะส่งผลต่อปฏิกิริยาของข้าราชการการเมืองอย่างไร

- หากข้าราชการการเมืองและข้าราชการประจำมีผลประโยชน์และความต้องการที่เกื้อกูลกันจากการ 
รวมศูนย์อำนาจแล้ว การน่านโยบายกำลังคนไปปฏิบัติจะบรรลุผลสำเร็จได้อย่างไร

วัตถุประสงค์ในการสืกษา

ในการศึกษาวิจัยคร้ังนี้มืวัตถุประสงค์ดังนี้คือ
1. เพื่อศึกษามูลเหตุ/ปัจจัยที่ผลักดันให้ฝ่ายการเมืองกำหนดนโยบายกำลังคน
2. เพ่ือศึกษากระบวนการน่านโยบายกำลังคนไปปฏิบัติ
3. เพื่อศึกษาวิเคราะห์ปัจจัยที่ส่งผลต่อความสำเร็จหรีอไม่สำเร็จในการน่านโยบายกำลังคนไป 

ปฏิบัติในระบบราชการและการเมืองไทย

สมมติฐานการวิจัย

การศึกษาคร้ังนี้ใด้ตั้งสมมติฐานไว้ดังนี้
1. ภายใต้[ครงสร้างทางการเมืองระบบรัฐสภาและการรวมศูนย์อำนาจทางการบริหารเข้าล่ส่วนกลาง 

ล่งผลให้ฝ่ายการเมืองต้องอาดัยกลไกของข้าราชการเป็นเคร่ืองมือในการขยายการปฏิบัติงานในภารกิจสำคัญที่ 
เอื้อประโยชน์ต่อความชอบธรรมทางการเมืองและฐานคะแนนเสียง ทำให้ฝ่ายการเมืองขาดความจริงจังต่อ 
นโยบายกำลังคน เป็นผลให้นโยบายขาดความชัดเจน
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2. นโยบายกำลังคนส่งผลกระทบโดยตรงต่อองค์กรซองระบบราชการ ส่งผลให้เกิดแรงต้านจาก 
หน่วยงานราชการ โดยเฉพาะหน่วยงานที่มีภารกิจเกี่ยวข้องกับประชาชนโดยตรง มักมีการอ้างภารกิจที่มีต่อ 
ประชาชนและสนองนโยบายของรัฐ เพื่อคงไว้ซึ่งกำลังคนในการปฏิบัติงาน ทั้งนี้มีผลประโยชน์ด้านตำแหน่ง 
อำนาจ และงบประมาณ ของหน่วยงานและข้าราชการอยู่เบื้องหลัง

3. จากปัจจัยของโครงสร้างทางการเมืองและขององค์กรราชการที่มีผลประโยชน์และความต้องการ 
ที่เกื้อกูลกัน ส่งผลให้ข้าราชการการเมืองและฝ่ายข้าราชการประจำร่วมมือกันไม่ผลักดันให้นโยบายกำลังคน 
บรรลุผลในทางปฏิบัติ

กรอบแนวความคิดในการศึกษา

ในการศึกษาวิจัยนี้ ได้อาศัยทฤษฎีกระบวนการนโยบายสาธารณะเป็นกรอบในการวิจัย โดยมุ่งเน้น 
ในกระบวนการการนำนโยบายไปปฏิบัติเท่านั้น เพื่อพิจารณาถึงปัจจัยที่มืผลกระทบต่อการนำนโยบายกำลังคน 
ไปปฏิบัติ เนื่องจากการศึกษาในเร่ืองนี้ยังขาดกรอบทฤษฎีที่ชัดเจน การศึกษาแนวความคิดการนำนโยบายไป 
ปฏิบัติในอดีตที่ผ่านมาเป็นลักษณะการท่าความเข้าใจเกี่ยวกับข้อเท็จจริงของนโยบายแต่ละเรื่องมากกว่าที่จะ 
เสนอกรอบวิเคราะห์หรือสร้างทฤษฎีทางนโยบายสาธารณะใดข้ึนมา ซึ่งผู้ศึกษาแต่ละคนมักจะมืเป้าหมายของ 
ตนเองอยู่ก่อนแล้ว การศึกษาวิจัยในเร่ืองนี้ก็เช่นเดียวกัน โดยมุ่งให้ความสนใจในปัจจัยด้านนโยบาย ปัจจัย 
ด้านหน่วยงานราชการ และปัจจัยด้านข้าราชการ นอกจากนี้ ยังได้อาศัยทฤษฎีเศรษฐศาสตร์การเมือง สำนัก 
ทางเลือกสาธารณะ ซึ่งเป็นวิชาที่นำเอาหลักด้านพฤติกรรมของตลาดมาอธิบายถึงพฤติกรรมการตัดสินใจที่เกิด 
ขึ้นในส่วนของภาครัฐบาล มาประกอบในการพิจารณาถึงพฤติกรรมของหน่วยราชการและตัวข้าราชการ ใน 
ฐานะท่ีเป็นปัจจัยสำคัญในการนำนโยบายไปปฏิบัติว่า มีพฤติกรรมอย่างไรต่อการนโยบายกำลังคนไปปฏิบัติ

ขอบเขต'ในการศึกษา

การศึกษาวิจัยเร่ืองนี้ จะท่าการวิเคราะห์ปัจจัยที่เป็นปัญหาสำคัญซ่ึงท่าให้การนำนโยบายกำลังคนไป 
ปฏิบัติไม่ประสบผลสำเร็จเท่าที่ควร จากการศึกษาข้อมูลเบื้องต้น พบว่าการนำนโยบายกำลังคนไปปฏิบัติเป็น 
เร่ืองที่มีขอบเขตเนื้อหาค่อนข้างกว้าง ซึ่งได้มีการดำเนินการตั้งแต่สมัยรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ (ปี 
พ.ศ. 2523 เป็นต้นมา) ดังนั้น ผู้วิจัยจึงจำเป็นต้องจำกัดขอบเขตการวิจัยให้เหมาะสมในการศึกษา ดังต่อไปนี้

1. การศึกษาวิจัยคร้ังนี้จะท่าการศึกษากระบวนการนำนโยบายไปปฏิบัติในช่วงรัฐบาลพลเอกเปรม 
ติณสูลานนท์ เป็นต้นมา จนกระทั่งสิ้นลุดรัฐบาลพลเอกชวลิต ยงใจยุทธ (พ.ศ. 2523-2540) เนื่องจากช่วงเวลา 
ดังกล่าวได้มีการกำหนดนโยบายกำลังคนขึ้นอย่างเป็นรูปธธรมและความชัดเจนมากขึ้นอย่างเป็นระบบ นอก
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จากนียังเป็นช่วงทีประเทศไทยเข้าสู่กระแสโลกไร้พรมแดน เกิดกระแสความต่ืนตัวทางการเมืองของประชาชน 
และมีการขยายตัวของภาคธุรกิจในอัตราสูง ปัจจัยดังกล่าวจึงเป็นแรงผลักดันสำคัญให้กระแสการปฏิรูประบบ 
ราชการมีความชัดเจนเป็นรูปธรรมมากข้ึน ส่งผลให้การวิเคราะห์ถึงปัจจัยท่ีเป็นปัญหาต่อความสำเร็จของการนำ 
นโยบายกำลังคนไปปฏิบัติมีความชัดเจนย่ิงข้ึน

2. เน่ืองจากนโยบายกำหนดขนาดกำลังคนภาครัฐมีหน่วยงานกลางบริหารงานบุคคลท่ีรับผิดชอบ 
กว้างขวางถึง 11 องค์กร การวิจัยในคร้ังน้ีผู้วิจัยจะสนใจเฉพาะส่วนงานบริหารบุคคลในหน่วยงานดังต่อไปน้ี 
(1) สำนักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (ก.พ.) ซ่ึงจะขอเจาะจงในส่วนของข้าราชการกระทรวง 
มหาดไทย (ยกเว้น ข้าราชการกรมตำรวจ) ข้าราชการกระทรวงสาธารณสุข และข้าราชการกระทรวงเกษตร 
และสหกรณ์ (2) สำนักงานคณะกรรมการข้าราชการครู (ก.ค.) ซ่ึงดูแลงานบริหารบุคคลในส่วนของข้าราชการ 
ครู สังกัดกระทรวงศึกษาธิการ การวางกรอบวิเคราะห์ข้าราชการจาก 4 กระทรวงหลักน้ี เน่ืองจากกระทรวงท้ัง 
4 มีบทบาทสำคัญในการพัฒนาความเจริญให้กระจายสู่ท้องถ่ินและมีภารกิจท่ีเก่ียวข้องกับการให้บริการประชา 
ชนโดยตรง

นิยามศัพท์ที่ใชในการวิจัย

นโยบายกำลังคน หมายถึง มาตรการท่ีต้องการควบคุมการเพ่ิมจำนวนของข้าราชการและลูกจ้าง 
ประจำในหน่วยงานของรัฐ โดยผ่านการเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี ในช่วงปี พ.ศ. 2523-2540 เพ่ือนำไปให้ 
องค์กรกลางบริหารงานบุคคลไปปฏิบัติ ในท่ีน้ีจะพิจารณาองค์กรกลางบริหารงานบุคคล คือ สำนักงานคณะ 
กรรมการข้าราชการพลเรือน (ก.พ.) และสำนักงานคณะกรรมการข้าราชการครู (ก.ค.)

กระบวนการนำนโยบายไปปฏิบัติ หมายถึง กระบวนการท่ีเกิดข้ึนภายหลังจากการประกาศแนวทาง 
กำหนดส่วนราชการและอัตรากำลังในกระทรวง ทบวง กรมฝ่ายพลเรือน ในปี พ.ศ. 2523 เป็นต้นมาจนถึง 
มาตรการกำหนดขนาดกำลังคนภาครัฐปี 2537

ฝ่ายการเมือง หมายถึง ในท่ีน้ีจะครอบคลุมถึงคณะรัฐมนตรีและสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรฝ่ายรัฐ 
บาล ซ่ึงมีบทบาทสำคัญในการกำหนดนโยบายสาธารณะ อีกนัยหน่ึงคือ เป็นฝ่ายริเร่ิมกำหนดหรือเสนอนโยบาย 
หรือรับข้อเรียกร้องปัญหาจากกลุ่มผลประโยชน์ กลุ่มการเมือง หรือประชาชนท่ัวไป มาแปลงเป็นนโยบายเพ่ือ 
ให้หน่วยราชการท่ีเก่ียวข้องถือเป็นแนวทางในการปฏิบัติ

หน่วยงานราชการ หมายถึง หน่วยงานต่าง  ๆ ของรัฐท่ีเป็นองค์กรสำคัญในการนำนโยบายไปปฏิบัติ 
ในท่ีน้ีหมายถึง กระทรวงมหาดไทย กระทรวงศึกษาธิการ กระทรวงสาธารณสุข กระทรวงเกษตรและสหกรณ์
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คปร. หมายถึง คณะกรรมการกำหนดเป้าหมายและนโยบายกำลังคนภาครัฐ 

สำนักงาน ก.พ. หมายถึง สำนักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน

วิธีการศึกษ-า'วิจัย

ก า ร ศ ึก ษ า ว ิจ ัย ค ร ั้ง น ี้ม ีจ ุด ม ุ่ง ห ม า ย เพ ื่อ ศ ึก ษ า ถ ึง ป ัจ จ ัย ท ี่เ ป ็น ป ัญ ห า ส ำ ค ัญ ใ น ก า ร น ำ น โย บ า ย กำหนด  

ข น า ด ก ำ ล ัง ค น ไป ป ฏ ิบ ัต ิ ว ิธ ีก า ร ศ ึก ษ า ว ิจ ัย จ ะ ใ ข ้ใ น เช ิง พ ร ร ณ น า ว ิเค ร า ะ ห ์ ( a n a l y t i c a l  d e s c r i p t i o n )  โด ย จะท ำ  

ก า ร ส ำ ร ว จ เอ ก ส า ร แ ล ะ ก า ร ส ัม ภ า ษ ณ ์ค ว บ ค ู่ก ัน ไป  ด ัง น ั้น ว ิธ ีก า ร ด ำ เน ิน ก า ร ว ิจ ัย ส า ม า ร ถ จ ำ แ น ก อ อ ก ได ้เป ็น  2  

ล ัก ษ ณ ะ ใ ห ญ ่ ด ัง น ี้

1. ศึกษาวิจัยและรวบรวมข้อมูลจากเอกสาร (documentary research) ประกอบด้วย
1.1เอกสารช้ันต้น (primary sources) ได้แก่ เอกสารข้อมูลสถิติอัตรากำลังขององค์กรกลาง 

บริหารงานบุคคล เอกสารงบประมาณประจำปีของส่วนราชการต่าง  ๆ เอกสารเก่ียวกับการวางแผนอัตรากำลัง 
คน เอกสารการขยายหน่วยงานในภาครัฐ เอกสารการขอเพ่ิมอัตรากำลังข้าราชการ

1.2เอกสารช้ันรอง (secondary sources) ได้แก่ หนังสือท่ีเก่ียวข้อง วารสาร บทความต่าง  ๆ
วิทยานิพนธ์ ตลอดจนผลงานวิจัยท่ีเก่ียวข้อง เป็นต้น

2. ศึกษาค้นคว้าวิธีการสัมภาษณ์ (in-depth interview) โดยกลุ่มประชากรเป้าหมาย คือ หัวหน้า 
หน่วยราชการท่ีเก่ียวข้อง และบุคคลท่ีเก่ียวข้องในการให้ข้อมูล (key informants) ได้แก่

- ประธานคณะกรรมการกำหนดเป้าหมายและนโยบายกำลังคนภาครัฐ
- ประธานคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ
- เลขาธิการสำนักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (ก.พ.) หรือผู้แทน
- เลขาธิการสำนักงานคณะกรรมการข้าราชการครู (ก.ค.) หรือผู้แทน
- นักวิชาการหรือผู้ทรงคุณวุฒิท่ีเก่ียวข้อง
- ข้าราชการฝ่ายปฏิบัติของกระทรวง/กรมท่ีมีอัตราการเพ่ิมกำลังคนสูง เช่น กระทรวง 

มหาดไทย กระทรวงศึกษาธิการ กระทรวงสาธารณสุข เป็นต้น
- นักการเมืองท่ีมีหน้าท่ีกำกับดูแลกระทรวงท้ัง 4 ได้แก่ กระทรวงมหาดไทย กระทรวงสา 

ธารณสุข กระทรวงศึกษาธิการ กระทรวงเกษตรและสหกรณ์

โดยเหตุผลของการเลือกกลุ่มประชากรเป้าหมายดังกล่าว เน่ืองจากผู้วิจัยถือว่าบุคคลเป้าหมายเหล่า 
น้ี เป็นบุคคลท่ีร้บรูปัญหาในส่วนงานท่ีตนร้บผิดชอบเป็นอย่างดี และมีอำนาจในการตัดสินใจดำเนินนโยบาย 
ต่าง  ๆ อันมีความสำคัญอย่างย่ิงต่อการท่ีหน่วยงานน้ันจะถูกกำหนดให้มีการลดอัตรากำลังคนของหน่วยงาน
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หรือไม่ อย่างไร โดยมีแนวทางและโครงสร้างของคำถามเพ่ือทราบความคิดเห็นของท่ๅนเหล่าน้ัน ในฐานะหัว 
หน้าหน่วยงานการบริหารงานบุคคลของกระทรวงซ่ึงต้องเก่ียวข้องโดยตรงในการนำนโยบายกำลังคนไปล่การ 
ปฏิบัติให้เกิดผล เพ่ือให้ทราบข้อเท็จจริงว่านโยบายกำลังคนภาครัฐได้มีการน่าไปปฏิบัติเพียงใดในกระทรวง 
และกรมเหล่าน้ัน และเพ่ือทราบถึงปัจจัยสำคัญท่ีเป็นอุปสรรคในการปฏิบัตินโยบาย

ข้อจำกัดในการสืกษาวิจัย

เน่ืองจากการศึกษาวิจัยคร้ังน้ี วิธีการศึกษาท่ีอาศัยการสัมภาษณ์ (in-depth interview) หัวหน้า 
ส่วนราชการท่ีเก่ียวข้องน้ัน นับได้ว่ามีข้อจำกัดเก่ียวคับตัวผู้ให้ข้อมูล (key informants) หลายประการ อาทิ

1. เน่ืองจากกลุ่มประชากรเป้าหมายท่ีทำการสัมภาษณ์ท้ังหมดเป็นข้าราชการระดับสูง ดังน้ันโอกาส 
ท่ีจะทำการสัมภาษณ์ย่อมเป็นไปได้ยากกว่าปกติ นอกจากน้ันช่วงระยะเวลาการสัมภาษณ์สามารถกระทำได้ 
เพียงระยะเวลาส้ัน  ๆ จึงทำให้หลายคำถามไม่สามารถได้คำตอบในรายละเอียดได้อย่างครบถ้วน

2. ข้อจำกัดในการให้ข้อมูล การสัมภาษณ์หัวหน้าส่วนราชการท่ีรับผิดชอบโดยตรงในแต่ละหน่วย 
งานน้ันอาจให้ข้อมูลได้ไม่ครบถ้วน เน่ืองจากข้อมูลบางส่วนอาจเก่ียวเน่ืองกับผลประโยชน์ของหน่วยงานน้ัน 
ข้อมูลบางอย่างต้องปกปิด ช่ึงผู้วิจัยจะพยายามแกไขข้อจำกัดน้ีโดยการวิเคราะห์เอกสารข้ันต้นควบดู่กับการ 
สัมภาษณ์

ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับจากการวิจัย

การศึกษาน้ีเป็นการศึกษาเฉพาะกรณี ถึงแม้ว่าผลการศึกษาจะไม่อาจพิสูจน์อะไรได้มากนักในระดับ 
ข้อสรุปท่ัวไป แต่ประโยชน์อย่างหน่ึงท่ีได้รับจากการศึกษาในคร้ังน้ีก็คือ ผลการศึกษาท่ีได้สามารถเสริมสร้าง 
ความเข้าใจท่ีชัดเจนและละเอียดย่ิงข้ึนเก่ียวกับการนำนโยบายกำลังคนไปปฏิบัติในระบบราชการและการเมือง 
ไทย ซ่ึงสะท้อนให้เห็นถึงภาพอีกด้านหน่ึงของการศึกษาการเมืองไทยในด้านนโยบาย

นอกจากน้ีผลการศึกษาในคร้ังน้ี จะทำให้ทราบถึงสภาพปัญหาและปัจจัยสำคัญท่ีมีผลกระทบต่อ 
ความสำเร็จของการนำนโยบายกำลังคนไปปฏิบัติท่ีเกิดข้ึนและดำรงอยู่ในปัจจุบันได้อย่างชัดเจนข้ึนอีกในระดับ 
หน่ึง สิงเหล่าน้ีจะเป็นการช่วยเพ่ิมพูนความรู้ ความเข้าใจในเร่ืองเหล่าน้ี ซ่ึงผลการศึกษาอาจจะเป็นแนวทาง 
ประกอบในการพิจารณาดำเนินการจัดทำนโยบายกำลังคนเพ่ือเพ่ิมสมรรถนะและขีดความสามารถในการปฏิบัติ 
นโยบายให้ดีข้ึนต่อไป
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การนำเสนอวิทยานิพนธ์น้ี จะแบ่งออณ!]น 6 บท คือ

บทท่ี 1 บทนำจะนำเสนอถึงรูปแบบโครงสร้างการวิจัยโดยกว้าง  ๆ ประกอบด้วย ความสำคัญของ 
ปัญหา สภาพปัญหา วัตถุประสงค์ สมมติฐาน ขอบเขตและข้อจำกัดของการวิจัย ผลท่ีคาดว่าจะได้วับ และเค้า 
โครงสาระสำคัญของแต่ละบท

บทท่ี 2 เป็นรายละเอียดเก่ียวกับ แนวคิดทฤษฎีกระบวนการการนำนโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ 
แนวคิดเก่ียวกับวิธีการศึกษาการนำนโยบายไปปฏิบัติ แนวคิดเก่ียวกับปัจจัยท่ีมีอิทธิพลต่อดวามสำเร็จหรือล้ม 
เหลวของนโยบาย ซ่ึงจะเป็นการบูรณาการองค์ความรู้ กรอบแนวคิดทฤษฎีท่ีใซในการวิจัย และทบทวน 
วรรณกรรมท่ีเก่ียวข้องกับการวิจัย

บทท่ี 3 บทน้ีจะกล่าวถึงพัฒนาการของระบบราชการเพ่ือทราบถึงมูลเหตุในการผลักดันให้เกิดการ 
กำหนดนโยบาย รวมท้ังการนำเสนอความเป็นมาและการดำเนินการของนโยบายกำลังคนในประเทศไทย

บทท่ี 4 กล่าวถึงการประเมินผลความสำเร็จของการนโยบายกำลังคนไปปฏิบัติ เพ่ือทราบถึงข้อเท็จ 
จริงในกระบวนการปฏิบัตินโยบายของหน่วยงานราชการในภาพรวม และการวิเคราะห์ปัจจัยท่ีมีผลต่อความ 
สำเร็จของการนำนโยบายไปปฏิบัติในสมมติฐานท่ี 1 ซ่ึงจะเป็นการอธิบายปัญหาความชัดเจนของนโยบาย

บทท่ี 5 เป็นการวิเคราะห์สมมติฐานข้อท่ี 2 ในประเด็นความผูกพันต่อนโยบายของหน่วยงานราช 
การ โดยมุ่งศึกษาการดำเนินการปฏิบัติของ 4 กระทรวงหลักท่ีมีภารกิจเก่ียวข้องกับประชาชนโดยตรงคือ 
กระทรวงศึกษาธิการ กระทรวงมหาดไทย กระทรวงสาธารณสุข และกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ และการ 
วิเคราะห์สมมติฐานข้อท่ี 3 ในประเด็นความร่วมมือในการปฏิบัติจากข้าราชการการเมืองและข้าราชการประจำ

บทท่ี 6 สรุป อภิปราย เสนอแนะ จะกล่าวถึง การค้นพบปัจจัยสำคัญท่ีส่งผลกระทบต่อความสำเร็จ 
ของการนำนโยบายไปปฏิบัติ ข้อเสนอแนะและสรุปท้ายบท
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