
ปัญหาความผูกพันต่อนโยบายของหน่วยงานราชการ 
และการผลักดันนโยบายของข้าราชการการเมืองและข้าราชการประจำ

บทท่ี 5

ในบทนี้จะเป็นการพิจารณาวิเคราะห์ปัจจัยที่มีผลต่อความสำเร็จของการนำนโยบายไปปฏิบัติ ชึ่งมี 
ความต่อเนื่องจากสมมติฐานฃ้อที่ 1 ที่พบว่าความชัดเจนของนโยบายมิได้มีผลต่อการปฏิบัตินโยบายแต่อย่าง 
ใดดังที่อธิบายไว้แล้วในบทที่ 4 ดังนั้น การไม่บรรลุเป้าหมายของนโยบายจึงน่าจะมาจากปัจจัยด้านหน่วยงาน 
ราชการ และปัจจัยด้านตัวบุคคลผู้น่านโยบายไปปฏิบัติ เนื้อหาในบทนี้จึงเป็นการศึกษาวิเคราะห์เป็น 2 ส่วน 
คือ

ส่วนที่ 1 เป็นการวิเคราะห์สมมติฐานฃ้อท่ี 2 ในปัจจัยด้านหน่วยงานราชการ โดยมีพื้นฐานความ 
เช่ือว่า หน่วยงานราชการขาดความผูกพันต่อนโยบาย ด้วยเหตุที่นโยบายกำลังคนส่งผลกระทบโดยตรงต่อองค์ 
กรของระบบราชการ ดังนั้น จึงส่งผลให้เกิดแรงต้านจากหน่วยงานราชการ โดยเฉพาะหน่วยงานที่มีภารกิจ 
เกี่ยวข้องกับประชาชนโดยตรง มักมีการอ้างภารกิจที่มีต่อประชาชนและสนองนโยบายของรัฐ เพื่อคงไว้ซึ่ง 
กำลังคนในการปฏิบัติงาน ทั้งนี้มีผลประโยชน์ด้านตำแหน่ง อำนาจ และงบประมาณ ของหน่วยงานและข้า
ราชการอยู่เบื้องหลัง โดยการพิจารณาจากพฤติกรรมหรีอการกระทำของหน่วยงานราชการที่มีความตั้งใจ 
ปฏิบัติตามนโยบายในช่วงที่น่านโยบายปฏิบัติ

ส่วนที่ 2 เป็นการวิเคราะห์สมมติฐานข้อที่ 3 ในปัจจัยด้านตัวบุคคลผู้น่านโยบายไปปฏิบัติ ได ้แก่ 
ข้าราชการฝ่ายการเมืองและข้าราชการประจำ โดยมีพื้นฐานความเชื่อว่าข้าราชการการเมืองและฝ่ายข้าราชการ 
ประจำร่วมมือกันไม่ผลักดันให้นโยบายกำลังคนบรรลุผลในทางปฏิบัติ เนื่องจากปัจจัยของโครงสร้างทางการ 
เมืองและขององค์กรราชการที่มีผลประโยชน์และความต้องการที่เกื้อกูลกัน โดยการพิจารณาจากพฤติกรรม 
ของข้าราชการเมืองและข้าราชการประจำในการให้ความร่วมมือต่อการน่านโยบายไปปฏิบัติ โดยมุ่งผลสำเร็จใน 
การบรรลุเป้าหมายที่ตั้งไว้

ความผูกพันต่อนโยบายของหน่วยงานราชการ

ในอดีตที่ผ่านมาการสร้างความเจริญเติบโตให้กับระบบราชการ หรือการทำให้ส่วนราชการขยายตัว 
ใหญ่โตขึ้นมาเป็นเสมือนหนึ่งว่า จะเป็นวิธีการในการแก้ปัญหาที่ดีฃองระบบราชการในการพึ่งพาตัวเองนั้น ได ้ 
ส่งผลย้อนกลับในรูปของปัญหาความไร้ประสิทธิภาพของระบบราชการ ซึ่งเมื่อหน่วยงานราชการขยายตัวไป



แล้วรัฐบาลต้องเป็นผู้ตามเข้าไปแก้ปัญหาแทบทั้งสิ้น แนวทางแกไขปัญหาที่เหมาะสมที่สุดก็คือ การลดขนาด 
กำลังคนกาครัฐ ซึ่งรัฐบาลได้มีการกำหนดมาตรการกำลังคนภาครัฐออกมาอย่างต่อเนื่องตลอดช่วง 2 ทศวรรษ 
(พ.ศ. 2523-2540)โดยมุ่งหวังให้เกิดการลดกำลังคนและเพิ่มประสิทธิภาพของหน่วยงาน แต่กลับพบว่า มาตร 
การดังกล่าวไม่ประสบผลสำเร็จ ทั้งที่มาตรการกำลังคนมีความชัดเจนและต่อเนื่องมาโดยตลอด โดยส่วนราช 
การก็ได้รับทราบและนำไปปฏิบัติ ผู้วิจัยจึงได้ตั้งข้อสงสัยว่า แม้ว่าหน่วยงานที่รับผิดชอบจะมีความเข้าใจในตัว 
นโยบาย แต่หากขาดความร่วมมือและความจริงใจในการนำนโยบายไปปฏิบัติของหน่วยงานที่ร้บัผิดชอบแล้ว 
หน่วยงานนั้นก็อาจจะแปลงนโยบายนั้นให้แตกต่างหรือบิดเบือนไปจากวัตถุประสงค์เดิม ชึ่งก็จะมีผลทำให้ 
นโยบายนั้นประสบความล้มเหลว ดังนั้น ประเด็นสำคัญที่ถือเป็นปัจจัยประการหนึ่งที่มีผลต่อความสำเร็จของ 
การน่านโยบายกำลังคนไปปฏิบัติ คือ หน่วยงานราชการขาดความผูกพันต่อนโยบาย ด้วยเหตุที่นโยบายกำลัง 
คนส่งผลกระทบโดยตรงต่อองค์กรของระบบราชการ จึงอาจล่งผลให้เกิดแรงต้านจากหน่วยงานราชการ โดย 
เฉพาะหน่วยงานที่มืภารกิจเกี่ยวข้องกับประชาชนโดยตรง มักมีการอ้างภารกิจที่มีต่อประชาชนและการสนอง 
นโยบายของรัฐ เพื่อคงไว้ซึ่งกำลังคนในการปฏิบัติงาน ทั้งนั้หน่วยงานดังกล่าวอาจมืผลประโยชน์ด้านตำแหน่ง 
อำนาจ และงบประมาณ ของหน่วยงานและข้าราชการอยู่เบื้องหลัง

กำลังคนภาครัฐในภาพรวม

เป็นที่ยอมรับว่า ในการบริหารราชการแผ่นดินเพื่อพัฒนาเศรษฐกิจและลังคมให้ประสบผลสำเร็จ 
นั้น จำเป็นที่จะต้องอาคัยกลไกของรัฐในการดำเนินกิจกรรมด้านต่างๆ ดังนั้นกำลังคนภาครัฐจึงมืความสำคัญ 
อย่างยิ่งต่อการน่านโยบายของรัฐบาลไปดำเนินการให้สำเร็จลุล่วง การคืกษาในประเด็นนี้จำเป็นที่จะต้องศึกษา 
ถึงภาพรวมของกำลังคนภาครัฐ เพื่อทราบถึงปริมาณกำลังคนส่วนใหญ่ลังกัดอยู่ในส่วนราชการใด อันน่าไปสู่ 
การพิจารณาเหตุผลความจำเป็นของหน่วยงานราชการนั้นในการใช้กำลังคนในการปฏิบัติงาน

เมื่อพิจารณาถึงภาพรวมด้านปริมาณอัตรากำลังคนภาครัฐถือได้ว่า ประเทศไทยมีกำลังคนภาครัฐ 
จำนวนมหาศาล โดยในปี พ.ศ. 2541 กำลังคนภาครัฐผ่ายพลเรือน มีจำนวนทั้งสิ้น 1,950,330 คน โดยเป็น 
กำลังคนในส่วนท้องถิ่นจำนวน 137,189 คน และกำลังคนในส่วนกลางและส่วนภูมิภาคจำนวน 1,463,816 คน 
ในที่นี้ยังไม่นับรวมกำลังคนฝ่ายทหาร ลูกจ้างช่ัวคราว และพนักงานรัฐวิสาหกิจ ซึ่งหากรวมแล้วกำลังคนภาค 
รัฐจะมืจำนวนกว่าสามล้านคน สามารถพิจารณาได้จากตารางท่ี 5.1
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ตารางที่ 5.1 กำลังคนภาครัฐฝ่ายพลเรือน จำแนกตามส่วนราชการ ปีงบประมาณ 2541

ส่วนราชการ ข้าราชการ ลูกจ้างประจำ ลูกจ้างชั่วคราว รวม
ส่วนกลางและส่วนภมิภาค 

สำนักนายกรัฐมนตรี 11,137 3,297 2,905 14,434

กระทรวงการคลัง 27,560 5,003 595 32,563

กระทรวงการต่างประเทศ 1,405 1,227 293 2,632

กระทรวงเกษตรฯ 50,661 65,271 130,650 115,932

กระทรวงคมนาคม 17,054 18,321 25,768 35,375

กระทรวงพาณิชย์ 4,302 1,008 799 5,310

กระทรวงมหาดไทย 289,321 15,468 8,890 304,789

กระทรวงยุติธรรม 9,931 2,868 4,108 12,799

กระทรวงแรงงานฯ 10,364 6,176 4,033 16,540

กระทรวงวิทยาศาสตร์ฯ 2,905 2,995 1,277 5,900

กระทรวงศึกษาธิการ 553,537 62,026 56,750 615,563

การทรวงสาธารณสุข 165,859 50,462 52,512 216,321

กระทรวงอุตสาหกรรม 4,687 2,844 681 7,531

ทบวงมหาวิทยาลัย 50,103 15,467 48 65,570

ส่วนราชการอิสระ 9,196 3,388 598 12,557

รวมส่วนกลางและส่วนภูมิภาค 1,207,995 255,821 289,907 1,463,816
ส่วนท้องถิ่น 

กรุงเทพมหานคร 31,922 25,281 20,201 57,203

องค์การบริหารส่วนจังหวัด 5,316 2,825 283 8,141

องค์การบริหารส่วนตำบล 21,982 1,244 10,323 23,226

เทศบาล 29,915 13,349 23,318 42,264

สุขาภิบาล 3,534 2,821 5,293 6,355

รวมส่วนท้องถิ่น 92,669 44,520 59,418 137,189
ร ว ม ท ั้ง ส ิน 1 ,3 0 0 ,6 6 4 3 0 0 ,3 4 1 3 8 9 ,3 2 5 1 ,9 5 0 ,3 3 0

ท่ีมา : สำนักงาน ก.พ.
หมายเหตุ : 1) รวมข้าราชการตำรวจ ข้าราชการตุลาการ ข้าราชการครู ข้าราชการในมหาวิทยาลัย ข้าราชการ 

อัยการ และข้าราชการรัฐสภาสามัญแล้ว
2) ไม่มีข้อมูลลูกจ้างชั่วคราวในสถาบันอุดมศึกษาในสังกัดทบวงมหาวิทยาลัยและในกรมตำรวจ
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ข้อมูลกำลังคนภาครัฐจากตารางข้างต้น แสดงให้เห็นว่า ส่วนราชการที่มีกำลังคนจำนวนมากที่สุด 
คือ กระทรวงศึกษาธิการ ชึ่งมีกำลังคนจำนวนทั้งสิ้น 615,563 คน หรือคิดเป็นร้อยละ 85.57 ของกำลังคน 
ส่วนกลางและส่วนภูมิภาคทั้งหมด รองลงมาได้แก่ กระทรวงมหาดไทย มีจำนวน 304,789 คน หรือคิดเป็น 
ร้อยละ 20.82 ของกำลังคนส่วนกลางและส่วนภูมิภาคทั้งหมด กระทรวงสาธารณสุข มีจำนวน 216,321 คน 
หรือคิดเป็นร้อยละ 14.78 ของกำลังคนส่วนกลางและส่วนภูมิภาคทั้งหมด และกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 
จำนวน 115,932 คน หรือคิดเป็นร้อยละ 7.92 ของกำลังคนส่วนกลางและส่วนภูมิภาคทั้งหมดส่วนที่เหลืออีก 
ร้อยละ 14.43 กระจายอยู่ตามกระทรวงต่างๆ เช่น ทบวงมหาวิทยาลัย กระทรวงคมนาคม กระทรวงการคลัง 
เป็นต้น

ในการศึกษาครั้งนี้ ผู้วิจัยจะจำกัดขอบข่ายของการศึกษาโดยวิเคราะห์การนำนโยบายกำลังคนไป 
ปฏิบัติภายใน 4 กระทรวงหลักที่มีภารกิจเกี่ยวข้องกับประชาชนโดยตรงและมีบทบาทสำคัญในการพัฒนา 
ชนบท คือ กระทรวงศึกษาธิการ กระทรวงมหาดไทย กระทรวงสาธารณสุข และกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 
ทั้งนี้ เนื่องจากอัตรากำลังคนที่มีจำนวนมากของทั้ง 4 กระทรวงนี้ จึงเป็นข้อน่าลังเกตว่า กำลังคนจำนวน 
มหาศาลของ 4 กระทรวงหลักนี้เป็นปริมาณที่เหมาะสมต่อการปฏิบัติภารกิจตามนโยบายของรัฐบาล หรือเป็น 
การรักษากำลังคนเพื่อผลประโยชน์ด้านตำแหน่ง อำนาจ และงบประมาณ ของหน่วยงานและข้าราชการเอง

การนำนโยบายกำลังคนไปปฏิบัติของกระทรวงศึกษาธิการ

กระทรวงศึกษาธิการเป็นหนึ่งในกระทรวงหลักของรัฐที่มีภารกิจเกี่ยวข้องกับประชาชนโดยตรง ท้ัง 
นี้เนื่องจากกิจกรรมของกระทรวงชึ่งมีหน้าที่ดูแลการศึกษา การศาสนา และวัฒนธรรม ตามพระราชบัญญัติ 
ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2538 ให้ไว้ ณ วันที่ 19 มกราคม พ.ศ. 2538 ถือได้ว่าเป็นภารกิจที่มี 
ขอบข่ายกว้าง เนื่องจากการศึกษาเป็นหน้าที่ของรัฐที่จะต้องจัดให้บริการแก่ประชาชนทั้งในแง่ประสิทธิภาพและ 
ปริมาณให้มากที่สุด และเป็นสิทธิของประชาชนที่พึงได้รับบริการอย่างทั่วถึง ภารกิจที่มีฃอบข่ายกว้างขวางเช่น 
น ี้ จึงทำให้กระทรวงศึกษาธิการเป็นกระทรวงใหญ่ที่ประกอบด้วยส่วนราชการถึง 15 กรม ซ่ึงมีอำนาจหน้าท่ี 
ด้งนี้1

1. สำนักงานเลขานุการรัฐมนตรี มีอำนาจหน้าที่ในการปฏิบัติงานธุรการทั่วไปของรัฐมนตรี

’สำนักนโยบายและแผนการศึกษา ศาสนา และวัฒนธรรม สำนักงานปลัดกระทรวง กระทรวงศึกษาธิการ, ราย 

งานการศึกษา การศาสนา และการวัฒนธรรมของกระทรวงศึกษาธิการ ประจำปีงบประมาณ พ.ศ. 2539 (กรุงเทพมหานคร : 

โรงพิมพ์คุรุสภาลาดพร้าว, 2540), หน้า 23-36.
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2. สำนักงานปลัดกระทรวง มีอำนาจหน้าท่ีเก่ียวกับ ราชการประจำทั่วไปของกระทรวง และราชการ 
ที่คณะรัฐมนตรีมิได้กำหนดให้เป็นอำนาจหน้าที่ของกรมใดกรมหนึ่งในสังกัดกระทรวงโดยเฉพาะ รวมทั้งกำกับ 
และเร่ดรัดการปฏิบัติราชการของส่วนราชการในกระทรวงให้เป็นไปตามนโยบาย แนวทาง และแผนการปฏิบัติ 
ราชการของกระทรวง รวมถึงการเสนอแนะนโยบายของกระทรวง จัดทำแผนแม่บทด้านการศึกษา การศาสนา 
และการวัฒนธรรม

3. กรมการศาสนา มีอำนาจหน้าท่ี ส่งเสรม ดูแล รักษาและทำนุบำรุงศาสนสถานและศาสนวัตถุ 
รวมทั้งส่งเสรีมพระพุทธศาสนา เส่รีมสร้างศีลธรรม ปลูกฝังคุณธรรมและจริยธรรม

4. กรมการศึกษานอกโรงเรียน มีอำนาจหน้าท่ี ในการจัดการศึกษานอกโรงเรียน ส่งเสริมการ 
ศึกษาในระบบโรงเรียน ส่งเส่รีมการศึกษาในระบบโรงเรียนและการศึกษาตามอัธยาศัย ในรูปของห้องสมุด 
ประชาชน การจัดรายการทางวิทยุโทรทัศน์ เป็นต้น

5. กรมพลศึกษา มีอำนาจหน้าท่ีเก่ียวกับ การจัดการศึกษาด้านพลศึกษา การส่งเสริมและพัฒนา 
ด้านสุขภาพอนามัย กิจการเกี่ยวกับลูกเสือยุวกาชาด และการพัฒนาและควบคุมความประพฤตินักเรียน นัก 
ศึกษา

6. กรมวิชาการ มีอำนาจหน้าท่ี ดำเนินการส่งเสริมและประสานเกี่ยวกับงานวิชาการด้านหลักสูตร 
สื่อการเรียนการสอน การวัดและประเมินผลการศึกษา การวิจัย และการแนะแนว

7. กรมศีลปากร มีอำนาจหน้าท่ีศึกษาค้นคว้า วิจัย บำรุงรักษา อนุรักษ์ ส่งเสริม สร้างสรรค์ และ 
เผยแพร่ศิลปวิทยาการและวัฒนธรรมของชาติ รวมทั้งจัดการศึกษาด้านศีลป็

8. กรมสามัญศึกษา มีหน้าที่จัดและส่งเส่ริมการมัธยมศึกษา รวมทั้งการศึกษาพิเศษ เป็นการจัด 
การศึกษาให้แก่ผู้ด้อยโอกาสอันเนื่องมาจากความพิการด้านต่างๆ และจัดการศึกษาสงเคราะห์ ซึ่งเป็นการจัด 
การศึกษาให้แกํผู้ด้อยโอกาส เพื่อให้ได้ร้ปการศึกษาขั้นพื้นฐานอย่างทั่วถึงและมีโอกาสได้รับการศึกษาระดับสูง 
เน  ’  -

9. กรมอาชีวศึกษา มีหน้าที่จัดการศึกษาวิชาชีพ เพื่อผลิตกำลังคนระดับกลางให้สอดคล้องกับ 
ความต้องการกำลังคน ดำเนินการจัดการศึกษาวิชาชีพใน 5 ประ๓ ทวิชา คือ ช่างอุตสาหกรรม เกษตรกรรม 
พาณิชยกรม คหกรรม และศีลปหัตถกรรม

10. สถาบันเทคโนโลยีราชมงคล มีบทบาทอำนาจหน้าที่ผลิตครูอาชีวศึกษาระดับปริญญาตรี ให้การ 
ศึกษาด้านวิชาชีพทั้งระดับตํ่ากว่าปริญญาตรี ปริญญาตรีและระดับประกาศนียบัตรชั้นสูง
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11. สำนักงานคณะกรรมการการประถมศึกษาแห่งชาติ มีอำนาจหน้าที่เกี่ยวกับการจัดการศึกษาขั้น 
พืนฐานให้กับคนไทยทุกคน โดยมีภารกิจที่สำคัญ คือ จัดการศึกษาระดับก่อนประถมศึกษาในหลักสูตร 
อนุบาล ระดับประถมศึกษา และระดับมัธยมศึกษาตอนต้น

12. สำนักงานคณะกรรมการการศึกษาเอกชน มีอำนาจหน้าที่ดำเนินการตามกฎหมายว่าด้วยโรง 
เรียนเอกชน

13. สำนักงานคณะกรรมการข้าราชการครู มีอำนาจหน้าท่ี วิคราะห์และวิจัยเกี่ยวกับการบริหารงาน 
บุคคลสำหรับข้าราชการครูและการจัดระบบราชการในหน่วยงานทางการศึกษา

14. สำนักงานคณะกรรมการวัฒนธรรมแห่งชาติ มีอำนาจหน้าท่ีการบริหาร 2 ลักษณะคือ คณะ 
กรรมการวัฒนธรรมแห่งชาติและคณะกรรมการกองทุนส่งเสํริมงานวัฒนธรรม และตามพระราชบัญญัติสำนัก 
งานคณะกรรมการวัฒนธรรมแห่งชาติ

15. สำนักงานสภาสถาบันราชภัฏ เป็นสถาบันอุคมศึกษาเพื่อพัฒนาท้องถิ่น ให้การศึกษาวิชากรและ 
วิชาชีพขั้นสูง ผลิตครูและส่งเสริมวิทยฐานะครู

สภาพการณ์กำลังคนของกระทรวงศึกษาธิการ

จากภารกิจหน้าที่ที่กว้างขวางของกระทรวงศึกษาธิการ และมีส่วนราชการที่อยู่ในความริบผิดชอบ 
ถึง 15 กรม เป็นเหตุให้กระทรวงศึกษาธิการมีกำลังคนจำนวนมากที่สุดเมื่อเปรียบเทียบกับกระทรวงอื่นๆ และ 
มีการขยายตัวของกำลังคนเพิ่มขึ้นเกือบทุกปี สามารถพิจารณาได้จากตารางท่ี 5.2

ตารางที่ 5.2 อัตราการเพิ่มของข้าราชการครูและข้าราชการพลเรือนในลังกัดกระทรวงศึกษาธิการ จำแนก 
ตามปีงบประมาณ 2538-2541

ป ีงบประมาณ ข้าราชการครู 
(A)

ป ■ ข้าราชกๆ ร'. •.ไ- 
พลเรือน (B)

(A) +(B)
พรi n ปๆรเก่ใ:

t ; ;  ^ ร า เพ ิ่ม ^ ^ ' 
%

2538 578,988 5,676 584,664 -

2539 587,685 5,743 593,428 1.50
2540 587,685 5,743 593,428 0
2541 610,376 5,681 616,057 3.81

I SLy

ท ี่มา : ข ้อม ูลพ ื้น ฐานจากสำน ัก งานปล ัดกระทรวง กระทรวงศ ึกษาธ ิการ
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ข้อมูลตารางข้างต้น แสดงให้เห็นว่ากำลังคนกระทรวงศึกษาธิการจำแนกเป็น 2 ประเก'ท คือ ข้าราช 
การพลเรือนและข้าราชการครู โดยกำลังคนที่เพิ่มขึ้นโดยรวมแล้ว คือ ข้าราชการครู ซึ่งจากข้อมูลปีการศึกษา 
พ.ศ. 2538-2541 กระทรวงศึกษาธิการมีอัตราข้าราชการครู ในปี พ.ศ. 2538 มีจำนวน 578,988 อัตรา ในปี 
พ.ศ. 2539 มีจำนวน 587,685 อัตรา เพ่ิมข้ึนจากปี พ.ศ. 2538 จำนวน 8,697 อัตรา หรือร้อยละ 1.50 ของ 
อัตราที่เพิ่มขึ้นจากปี พ.ศ. 2538 ในปี พ.ศ. 2540 จำนวนข้าราชการไม่ได้มีการเพิ่มขึ้น ยังคงมีจำนวน 
587,685 อัตรา และในปี พ.ศ. 2541 มีจำนวน 610,376 อัตรา เพิ่มข้ึนจากปี พ.ศ. 2540 จำนวน 22,691 
อัตรา หรือร้อยละ 3.86 ของอัตราที่เพิ่มข้ึนในปี พ.ศ. 2540 ในภาพรวมอัตรากำลังข้าราชการครูสังกัด 
กระทรวงศึกษาธิการช่วงปี พ.ศ. 2538-2540 มีการเปลี่ยนแปลงทั้งเพิ่มขึ้นและลดลงไม่มากนัก แต่จะเพิ่มขึ้น 
มากในช่วงปี พ.ศ. 2541

เหตุผลการขยายตัวของกำลังคนกระทรวงศึกษาธิการ

จากการศึกษาภาพรวมของกำลังคนกระทรวงศึกษาธิการ พบว่า กระทรวงศึกษาธิการมีขยายตัว 
เพิ่มขึ้นอย่างต่อเนื่อง ซึ่งประเด็นการขยายตัวของกำลังคนในกระทรวงศึกษาธิการนี้ ไพบูลย์ เสียงก้อง รอง 
ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ ได้ให้เหตุผล ดังนี้

“...การขยายกำลังคนของกระทรวงศึกษาธิการเป็นการขยายตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจ 
และลังคมแห่งชาติฉบับที่ 8 ที่มีการขยายโอกาสทางการศึกษาเป็น 12 ปี ทำให้กระทรวงศึกษา 
ธิการต้องดูแลรับผิดชอบเด็กก่อนประถมและมัธยมเพิ่มขึ้น จึงมีดวามจำเป็นต้องเพิ่มอัตราข้า 
ราชการครู เนื่องจากยังไม่มีเทคโนโลยีที่สามารถทดแทนกำลังคนในการให้การศึกษาได้ แต่ 
สามารถช่วยในแง่ของการเพิ่มประสิทธิภาพการสอนขึ้นเท่านั้น...”2

จากการสัมภาษณ์ นิราศ สร่างนิทร รองเลขาธิการ ก.ค. ก็ได้ให้ความคิดเห็นต่อการขยายตัวของ 
กำลังคนในกระทรวงศึกษาธิการ ดังนี้

“...การเพิ่มข้าราชการครูขึ้นมากในปี 2540 สืบเนื่องจากฐานของข้าราชการในกรมมี 
จำนวนไม่เพียงพอเป็นพื้นฐาน สาเหตุประการแรกคือ การลงทุนการศึกษาเราต้องให้ครูเพียง 
พอกับนักเรียน อย่างเช่น กรมอาชีวศึกษา สถาบันราชภัฎ ก็ต้องการครูเพิ่มขึ้นเพราะมีจำนวน 
ครูน้อยเป็นพื้นฐานอยู่แล้ว ประการที่สอง กระทรวงศึกษาธิการมีนักเรียนทุนมาโดยตลอด จึง 
เป็นส่วนหนึ่งที่ต้องใช้อัตราใหม่ เดิมทีนักเรียนทุนเตรียมไว้กับอัตราที่เกษียณอายุ แต่พอมี 
มาตรการก็ต้องตัด เราจึงจำเป็นต้องใช้อัตราใหม่ ประการท่ีสาม ส.ป.ช. ส่วนที่ขาดก็ยังคงขาด

2สัมภาษณ์ ไพบูลย์ เสียงก้อง, รองปลัดกระทรวงศึกษาธิการ, 9 กันยายน 2541.
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อยู่ ส่วนที่ต้องตัดก็ไม่สามารถตัดได้ทันที บางโรงเรียนก็เรียนอย่างครูไม่พอ ถ้าจะพูดถึงภาพ 
รวมของการศึกษาพื้นฐานก็จำเป็นต้องใช้ครูมาก..."

นอกจากนี้ ดร.' จำลอง นักฟ้อน ก็ได้ให้เหตุผลของการขยายตัวของกระทรวงศึกษาธิการไวใน 
ทำนองเดียวกันว่า

“...การเพิ่มกำลังคนของกระทรวงศึกษาธิการเกิดจาก ประการแรกคือ ต้องดำเนินงาน 
ตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่ 8 กระทรวงศึกษาจึงถูกบีบให้ต้องรีบนัก 
เรียนเพิ่มข้ึนตามนโยบายขยายโอกาสการศึกษาเป็น 12 ปี ซึ่งเป็นการเพิ่มที่เกิดจากแรงกดดัน 
ทางการเมือง ทำให้จำเป็นต้องรีบนักเรียนเพิ่มตามนโยบายทางการเมือง ประการที่สอง ความ 
เติบโตทางเศรษฐกิจ ทำให้ต้องพัฒนาวิชาชีพหลายระดับ ซึ่งเราจำเป็นต้องรีบครูทางช่างและ 
วิชาชีพที่ตลาดแรงงานต้องการเพิ่มขึ้น เช่น คณิตศาสตร์ วิทยาศาสตร์ คอมพิวเตอร์ เป็นต้น 
ประการที่สามคือ ความจำเป็นต้องบรรจุนักเรียนทุนตามข้อผูกพัน เช่น นักเรียนทุนคุรุทายาท 
ประการที่สี การขยายตัวของภาคเอกชนและท้องถิ่นที่จะมารองรีบการจัดการศึกษาในบาง 
ระดับ เช่น ระดับอนุบาล ยังอยู่ในขอบเขตจำกัด กระทรวงศึกษาธิการจึงยังคงต้องรับภาระต่อ 
ไป ...”3

ซึ่งเหตุผลของการขยายตัวของกระทรวงศึกษาธิการ วิเชียร ชุ่มชวย ผู้อำนวยการกองการเจ้าหน้าที่ 
สำนักงานปลัดกระทรวง กระทรวงศึกษาธิการ ท่ีว่า

"...การเพิ่มกำลังคนของกระทรวงศึกษาธิการ สืบเนื่องมาจากการปฏิบัติตามนโยบาย 
ของรัฐบาล เช่น ในช่วงรัฐบาลชวลิตได้มืการตั้งสถาบันราชภัฏ ขึ้น 5 แห่ง และขอกำลังคน 
เพิ่มอีกแห่งละ 25 คน รวมทั้งหมดก็ 125 คน นอกจากนี้ เรามีความจำเป็นในการบรรจุนัก 
เรียนทุนตามโครงการคุรุทายาทและเพชรในตม แต่โดยส่วนใหญ ่การเพิ่มกำลังคนของ 
กระทรวงศึกษาธิการ เป็นผลจากการดำเนินการตามนโยบายของรัฐบาลที่ต้องการขยายโอกาส 
ทางการศึกษา...”4

จากทัศนะของช้าราชการกร a i รวงศึกษาธิการเกี่ยวกับเหตุผลการขยายตัวของกำลังคนในกระทรวง 
ศึกษาธิการข้างต้น สามารถสรุปเป็นเหตุผลได้ 4 ประการ ดังนี้

3ลัมภาษณ์ จำลอง นักฟ้อน, ผู้เชี่ยวชาญพิเศษด้านพัฒนาทรัพยากรบุคคลระดับ 9 กระทรวงศึกษาธิการ, 3 

พฤศจิกายน 2541.

'’สัมภาษณ์ วิเชียร ชุ่มซวย, ผู้อำนวยการกองการเจ้าหน้าที่ สำนักงานปลัดกระทรวง กระทรวงศึกษาธิการ, 3 

พฤศจิกายน 2541.
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1. การขยายตัวของกำลังคนเป็นผลจากการปฏิบัติภารกิจตามนโยบายของรัฐบาลที่ต้องดำเนินการ 
ตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่ 8 ซึ่งมีเป้าหมายเร่งรัดการขยายโอกาสทางการศึกษาภาค 
บังคับเป็น 12 ปี นอกจากนี้ ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ในมาตรา 43 ระบุถึงสิทธิและ 
เลัรีภาพของปวงชนชาวไทยไว้ว่า “บุคคลย่อมมีสิทธิเสมอกันในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานไม่น้อยกว่าสิบสอง 
ปีที่รัฐจะต้องจัดให้อย่างทั่วถึงและมีคุณภาพโดยไม่เก็บค่าใช้จ่าย” ด้วยหน้าที่ความรับผิดชอบด้านการศึกษาดัง 
กล่าว กระทรวงศึกษาจึงจำเป็นต้องเพิ่มกำลังคนเพื่อให้เพียงพอต่อนักเรียนที่เพิ่มขึ้น

2. ความจำเป็นในการบรรจุนักเรียนทุนตามข้อผูกพันทางสัญญา อาทิเช่น โครงการคุรุทายาท 
โครงการเพชรในตม เป็นต้น หน่วยงานจึงต้องขอกำหนดตำแหน่งอัตราเงินเดือนเพิ่มใหม่

3. ความเติบโตทางเศรษฐกิจทำให้เกิดความต้องการสาขาวิชาเฉพาะเพิ่มมากขึ้น จึงต้องรับครู 
เฉพาะสาขาที่จำเป็นเพิ่มข้ึน เช่น ครูวิทยาศาสตร์ ครูคณิตศาสตร์ เป็นต้น เพี่อตอบสนองความต้องการของ 
ตลาดแรงงาน

4. หน่วยงานภาคเอกชนและท้องถิ่นที่จะมารองรับการจัดการศึกษาในบางระดับยังอยู่ในขอบเขต 
จำกัด ทำให้กระทรวงศึกษาธิการจึงยังคงต้องรับภาระด้านการศึกษาในทุกระดับต่อไป ซึ่งกำลังคนในบางหน่วย 
งานมีอัตราที่ขาดแคลน จึงจำเป็นต้องขอกำหนดอัตราเพิ่มใหม่

ข้อเท็จจริงในการขยายตัวของกำลังคนกระทรวงสืกษาธิการ

จากข้อมูลเบื้องต้นเกี่ยวกับกำลังคนกระทรวงศึกษาธิการ พบว่ากำลังดนที่มีการเพิ่มขึ้นถึงหกแสน 
คน นับได้ว่าเป็นจำนวนมหาศาลเมื่อเปรียบเทียบกับกระทรวงอื่นๆ ซึ่งแน่นอนว่าการขยายตัวของกำลังคนย่อม 
ทำให้ข้าราชการครูกระจายตามโรงเรียนต่างๆ ทั่วประเทศเพิ่มขึ้น ถ้ามองจากตัวเลขคงจะสรุปว่า ด้วยกำลัง 
บุคลากรที่มากมายนี้ถ้ามีการบริหารอย่างถูกต้องน่าจะมีความเพียงพอต่องานการศึกษาของชาติ แต่หากแยก 
แยะเฉพาะเจาะจงจะพบว่า การกระจายจำนวนบุคลากรที่มีทั้งหมดเพี่อภารกิจด้านศึกษาของชาติ อาจจะ 
กระทำไม่ได้ตามความต้องการ สังเกตได้ว่าบุคลากรจำนวนไม่น้อยกระจุกตัวอยู่กรมใดกรมหนึ่ง สามารถ 
พิจารณาได้จากตารางที่ 5.3 ซึ่งแสดงจำนวนกำลังคนด้านการศึกษา จำแนกตามลังกัด ในปี พ.ศ.2538
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ตารางที่ 5.3 จำนวนกำลังคนสังกัดกระทรวงสืกษาธิการ จำแนกตามสังกัดปี พ.ศ. 2538

ส่วนรา*:๓ ร'ระรํฒทรแ ภ ™ 1* ™ ,11ร
1 สัดส่วน่ต่อกำลังคนทั้ง

สำนักงานปลัดกระทรวงศึกษาธิการ 7,544 1.36

กรมการศาสนา 343 0.06

กรมการศึกษานอกโรงเรียน 4,208 0.76

กรมวิชาการ 396 0.07

กรมสามัญศึกษา 120,918 21.74

สำนักงานคณะกรรมการการประถมศึกษาแห่งชาติ 383,497 68.94

กรมอาชีวศึกษา 19,044 3.42

กรมพลศึกษา 1,906 0.34

สถาบันเทคโนโลยีราชมงคล 6,027 1.08

กรมศึลปากร 2,704 0.49

สำนักงานการศึกษาเอกชน 1,313 0.24

สำนักงานคณะกรรมการข้าราชการครู 355 0.06

สำนักงานคณะกรรมการวัฒนธรรมแห่งชาติ 285 0.05

สำนักงานสภาสถาบันราชภัฎ 8,189 1.47

รวม 556,279 100

ท่ีมา : ข้อมูลพื้นฐานจากกรมบัญชีกลาง
หมายเหตุ : เป็นจำนวนข้าราชการพลเรือนและข้าราชการครู

ข้อมูลจากตาราง จะเห็นได้ว่า ในปี พ.ศ. 2538 กำลังคนที่สังกัดกระทรวงศึกษาธิการ มีจำนวนทั้ง 
สิน 556,279 คน ในจำนวนนี้สังกัดสำนักงานคณะกรรมการการประถมศึกษาแห่งชาติ 383,497 คน หรือคิด 
เป็นร้อยละ 68.94 ของกำลังคนทั้งหมด รองลงมาได้แก่ กรมสามัญศึกษา 120,918 คน คิดเป็นร้อยละ 21.74 
ส่วนที่เหลืออีกร้อยละ 9.33 กระจายอยู่ตามกรมต่างๆ

หากพิจารณาการดำเนินมาตรการกำหนดขนาดกำลังคนภาครัฐของกระทรวงศึกษาธิการ พบว่าตั้ง 
แต่เริ่มมีการดำเนินกระทรวงศึกษาธิการได้รัปการยกเว้นการยุบเลิกตำแหน่งจากผลการเกษียณ และได้รับ 
อัตราตำแหน่งเพิ่มใหม่เกือบทุกปี โดยหน่วยงานที่ได้ร้ปการยกเว้นยุบเลิกผลจากเกษียณและได้รับการกำหนด 
ตำแหน่งเพิ่มใหม่ก็หนีไม่พ้นสำนักงานคณะกรรมการการประถมศึกษาแห่งชาติและกรมสามัญศึกษาอีกเช่นกัน 
สามารถพิจารณาได้จากตารางที่ 5.4
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ตารางที 5.4 การพิจารณาของคณะกรรมการกำหนดเป้าหมายและนโยบายกำลังคนภาครัฐเรื่องการขอยก 
เว้นการยุบเลิกจากผลการเกษียณอายุและการขอกำหนดตำแหน่งอัตราเงินเดือนเพิ่มใหม่ 
ของข้าราชการสังกัดกระทรวงสืกษาธิการ จำแนกตามกรม

ส่วนราชการ

อัตราจากผลการเกษียณ 
ปีงบประมาณ 2537 -2540

อัตราเงินเดือนเพิ่มใหม่
ปีงบประมาณ 2537-2541

-
คำขอ ■ ยกเว้นการ .ยุบเลิก - คำขอ ณเมัติ อัตรา ไม่ได้รับการ

■ -. ' ว - . X . . .  . - , - } ' ■ .ยุบเลิก : - •นุ;;: นิ เพ่ิมใหม่ ■ : อนุมั ติ

สป.สืกษาธิการ 88 70 18 40 0 40

สนง.สภาสถาบันราชภัฏ 11 2 9 1,212 1,140 72

กรมการศาสนา 0 0 0 0 0 0

กรมการสืกษ-ไนอกโรงเรียน 10 7 3 205 205 0

กรมพลสืกษา 11 9 2 155 147 8

กรมวิชาการ 0 0 0 0 0 0

กรมสืลปากร 56 50 6 164 146 18

กรมสามัญสืกษา 12 5 7 34,515 4,273 30,242

กรมอาชีวสืกษา 23 13 10 2.939 2,480 459

สถาบันเทคโนโลยีราชมงคล 2 1 1 158 157 1

สนง.คกก.การประถมสืกษ'าฯ 90 74 16 30,856 4,100 26,756

สนง.คกก.การสืกษ'าเอกชน 3 0 3 90 90 0

สำนักงาน ก.ค. 0 0 0 0 0 0

สนง.คกก.วัฒนธรรมแห่งชาติ 0 0 0 41 0 35

รวม 306 231 75 70,375 12,744 57,631

ท่ีมา : ข้อมูลพื้นฐานคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ
หมายเหตุ : ตำแหน่งเพิ่มใหม่ปีงบประมาณ พ.ศ. 2541 คณะกรรมการกำหนดเป้าหมายและนโยบายกำลังคน 

ภาครัฐได้อนุมัติยอดรวม 11,545 ตำแหน่ง แต่ละกรมจะได้จำนวนเท่าใด ต้องรอการพิจารณาจัด 
สรรของกระทรวงก่อน

ข้อมูลจากตารางข้างต้น พบว่า การดำเนินมาตรการกำหนดขนาดกำลังคนภาครัฐของกระทรวง 
สืกษาธิการตั้งแต่ปี พ.ศ. 2537-2540 ปรากฏคำขอยกเว้นการยุบเลิกผลจากการเกษียณจำนวน 306 อัตรา ซ่ึง 
ได้รับการอนุมัติยกเว้นการยุบเลิกจำนวน 231 อัตรา หรือคิดเป็นร้อยละ 75.50 ของจำนวนคำขอยกเว้นการ 
ยุบเลิก ในขณะที่จำนวนตำแหน่งยุบเลิกมีเพียง 75 อัตรา หรือคิดเป็นร้อยละ 24.50 ของจำนวนคำขอยกเว้น 
การยุบเลิกเท่านั้น นอกจากนี้ยังได้รับการกำหนดตำแหน่งเพิ่มใหม่จำนวนถึง 12,744 อัตรา จากจำนวนคำขอ
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กำหนดอัตราตำแหน่งเพิ่มใหม่ 70,375 อัตรา โดยส่วนราชการที่ได้รับการจัดสรรตำแหน่งมากที่สุดคือ กรม 
สามัญศึกษา จำนวน 4,273 อัตรา หรือคิดเป็นร้อยละ 33.53 ของจำนวนที่ได้รับการกำหนดตำแหน่งเพิ่มใหม่ 
รองลงมาได้แก่ สำนักงานคณะกรรมการการประถมศึกษาแห่งชาติ จำนวน 4,100 อัตรา หรือคิดเป็นร้อยละ 
32.17 ของจำนวนที่ได้รับการกำหนดตำแหน่งเพิ่มใหม่

ดังนั้น การที่บุคลากรจำนวนมากกระจุกตัวอยู่ตามกรมใดกรมหนึ่ง ทำให้บุคลากรบางหน่วยงานมี 
จำนวนไม่เพียงพอ ในขณะที่บางหน่วยงานมีกำลังคนเกินความจำเป็น หากพิจารณาในรายละเอียดจะพบว่า 
การกระจุกตัวของอัตรากำลังที่สำคัญคือ ข้าราชการครูของหน่วยงานซึ่งให้บริการด้านการศึกษาภาคบังคับหรือ 
การศึกษาขั้นพื้นฐาน และการศึกษาระดับมัธยมศึกษาซึ่งใช้กำลังคนด้านการศึกษามากที่สุดในขณะนี้ ซึ่งได้แก่ 
สำนักงานคณะกรรมการการประถมศึกษาแห่งชาติและกรมสามัญศึกษา โดยมีจำนวนข้าราชการเป็นจำนวน 
68.94 % และ 21.74 % ของจำนวนข้าราชการลังกัดกระทรวงศึกษาธิการ ตามลำดับ (คิดจากจำนวนกำลัง 
คนของกระทรวงศึกษาธิการปีงบประมาณ 2538)

การที่กระทรวงศึกษาธิการมีบทบาทให้บริการด้านการศึกษาทุกระดับทั้งในระบบโรงเรียนและนอก 
ระบบโรงเรียนในลัดส่วนที่มาก กำลังคนส่วนใหญ่จึงจัดสรรไปเพื่อให้บริการในระดับประถมศึกษาซึ่งเป็นการ 
ศึกษาภาคบังคับหรือการศึกษาขั้นพื้นฐานที่รัฐต้องจัดให้เป็นสวัสดิการ รองลงมาเป็นระดับมัธยมศึกษาซึ่งเป็น 
การศึกษาต่อเนื่องจากระดับประถมศึกษา กล่าวคือ ในปี พ.ศ. 2538 กระทรวงศึกษาธิการได้จัดสรรกำลังคน 
เพื่อให้บริการการศึกษาระดับประถมศึกษาและระดับมัธยมศึกษาประมาณกว่าร้อยละ 92.82 ของกำลังคนทั้ง 
หมด สำหรับงานเกี่ยวกับด้านการศาสนาได้รับการจัดสรรกำลังคนเพียงร้อยละ 0.06 ของกำลังคนทั้งหมด 
และในส่วนของงานเกี่ยวกับวัฒนธรรม มีกำลังคนร้อยละ 0.54 ของกำลังคนทั้งหมดเท่านั้น ถือได้ว่าเป็น 
จำนวนที่น้อยมากเมื่อเปรียบ เทียบจ่านวนกำลังคนได้รับการจัดสรรในงานด้านการศึกษาภาคบังคับ หาก 
พิจารณาภารกิจหน้าที่ของกระทรวงศึกษาธิการคือ การศึกษา การศาสนา และศิลป'วัฒนธรรม มิใช่เฉพาะแต่ 
งานด้านการประถมศึกษาและมัธยมศึกษาเท่านั้น ดังนั้น การกระจุกตัวของกำลังคนในส่วนการศึกษาภาค 
บังคับจะถูกต้องตามหลักการทฤษฎีและความจำเป็นหรือไม่ จึงเกิดเป็นข้อสงลัยว่า ด้วยจำนวนบุคลากร 
มหาศาลเช่นนี้!ด้ลัดส่วนกับนักเรียนที่แท้จริงหรือไม่

หากพิจารณาแนวทางและเกณฑ์ที่ใช้ในการกำหนดกำลังคนด้านการศึกษาตามพระราชบัญญัติ 
ระเบียบข้าราชการครู พ.ศ. 2523 ได้กำหนดให้ข้าราชการครูซึ่งลังกัดกระทรวงศึกษาธิการอยู่ภายใต้การกำกับ 
ดูแลขององค์กรกลางในการบริหารงานบุคคลของข้าราชการครูโดยเฉพาะคือ สำนักงานคณะกรรมการช้าราช 
การครู (ก.ค.) โดยนัยดังกล่าวข้าราชการครูสังกัดกระทรวงศึกษาธิการจึงอยู่ภายใต้องค์กรบริหารงานบุคคล 
เดียวกันตั้งแต่วันที่ 1 ตุลาคม 2523 เป็นต้นมา ซึ่งแนวทางและเกณฑ์ที่ใช!นการกำหนดกำลังคนด้านการ 
ศึกษาในปัจจุบันได้ยึดตามอัตรากำลัง “มาตรฐาน” ตามหลักหน้าที่และความรับผิดชอบปริมาณและคุณภาพ
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ของงานแต่ละหน่วยงาน โดยการกำหนดจำนวนครูคิดจากจำนวนนักเรียนและจำนวนนักเรียนต่อห้องตๅม 
มาตรฐานกลาง ซ่ึงเกณฑ์มาตรฐานอัตรากำลังข้าราชการครูที่ ก.ค. กำหนดให้ทุกหน่วยงานในสังกัดกระทรวง 
ศึกษาธิการใช้เป็นแนวทางและเกณฑ์ในการกำหนดอัตรากำลัง แบ่งเป็น 2 แนวทาง คือ5

1. แนวทางและเกณฑ์การกำหนดอัตรากำลังคนสำหร้บ่การศึกษาที่จัดให้บริการทั่วไป ตั้งแต่ระดับ 
ก่อนประถมศึกษา ประถมศึกษา มัธยมศึกษา และอุดมศึกษา ได้กำหนดเกณฑ์จำนวนนักเรียนต่อครูและ 
จำนวนนักเรียนต่อห้องเรียนในแต่ละระดับการศึกษาไว้ดังนี้

ตารางที่ 5.5 อัตราส่วนจำนวนนักเรียนต่อครูและจำนวนนักเรียนต่อห้องเรียน

ระดับ อัตราส่วนนักเรียน : ครู อัตราส่วนนกัเรียน ะ หอ้งเรยีน
ก่อนประถมศึกษา 23:1 30:1
ประถมศึกษา 25:1 40:1
มัธยมศึกษา 18:1 40:1
อุดมศึกษา 15:1 30:1

ท่ีมา : ชัยอนันต์ สมุทวนิช และคณะ, โครงการการศึกษากำลังภาครัฐ เอกสารประกอบการสัมมนาเรื่องโครง 
การการศึกษากำลังภาครัฐ โดยมูลนิธิส่งเสริมนโยบายการศึกษาร่วมกับสำนักงานคณะกรรมการ 
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 2539, หน้า 25.

2. แนว'ทางและเกณฑ์การกำหนดอัตรทำลังครูสำหรับการศึกษา'พิเศษที่'จัด'ให้เด็ก'พิการหรือความ 
ผิดปกติทางสมองและร่างกาย ซึ่งในปัจจุบัน ได้แก่ โรงเรียนโสตศึกษา โรงเรียนสอนคนตาบอด และโรงเรียน 
สอนเด็กพิการ ได้กำหนดเกณฑ์จำนวนนักเรียนต่อครูและนักเรียนต่อห้องเรียนเท่ากับ 8 : 1 และ 10 : 1 ตาม 
ลำดับ

จากสภาพกำลังคนด้านการศึกษาและการจัดให้บริการด้านการศึกษาดังกล่าวข้างต้นส่งผลให้เกิด 
ส่วนเกินในสภาพกำลังคนและระบบการจัดให้บริการด้านการศึกษา โดยข้อเท็จจริงที่ปรากฏมิได้เป็นไปตาม 
เกณฑ์การกำหนดอัตรากำลังครูสำหรับการศึกษาที่จัดให้บริการทั่วไปกล่าวคือ การเพิ่มกำลังคนด้านการศึกษา 
ที่ผ่านมาโดยเฉพาะครูระดับประถมศึกษา ด้วยเหตุผลที่จะรองรับ่การขยายบริการในเชิงปริมาณที่มีจำนวน

5ชัยอนันต์ สมุทวานิช และคณะ, โครงการการศึกษากำลังภาครัฐ เอกสารประกอบการสัมมนาเรื่องโครงการการ 

ศึกษากำลังภาครัฐ โดยมูลนิธิส ่งเสริมนโยบายการศึกษาร่วมกับสำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่ง 

ชาติ, 2539, หน้า 25.
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มากขึ้นแ ล ะ เป็นการพัฒนาด้านคุณภาพของการให้บริการทางการศึทษาอีกประการหนึ่งนั้น เป็นผ ล ให้มีจำนวน 
นักเรียนต่อครูที่ตํ่ากว่าเกณฑ์มาตรฐานที่กำหนด แ ม ้ว่าในภาพรวมอาจกล่าวได้ว่าขยายบริการของการศึกษาใน 
เชิงปริมาณได้ร้ปการปร้ปปรูงให้ดีขึ้นตลอดมา แ ต ่ด้านการพัฒนาคุณภาพของการให้บริการหรือคุณภาพของ 

การศึกษายังเป็นประเด็นที่ได้รับการวิพากษ์วิจารณ์มากเช่นกัน

จากการใช้เกณฑ์จำนวนประชากรตามอัตราจำนวนนักเรียนต่อครูเป็นแนวทางในการกำหนดอัตรา 
กำลังครู ได้ล่งผลให้มีความต้องการกำลังคนเพิ่มขึ้นเรื่อยๆ ซึ่งตามเกณฑ์มาตรฐานอัตรากำลังข้าราชการครูที่ 
คณะกรรมการช้าราชการครูกำหนด โดยใช้อัตราส่วนจำนวนนักเรียนต่อครูระดับประถมศึกษา 25 : 1 จากการ 
ศึกษาข้อเท็จจริงพบว่า ในส่วนระดับประถมศึกษาที่ร้ปผิดชอบโดยสำนักงานคณะกรรมการการประถมศึกษา 
แห่งชาติมีอัตราส่วนนักเรียนต่อครูเพียง 19 : 1 เท่าน้ัน ซึ่งเป็นลัดส่วนที่ตํ่ากว่าเกณฑ์มาตรฐานอัตรากำลังข้า 
ราชการครูที่คณะกรรมการช้าราชการครูกำหนด ในขณะที่สำนักงานสภาสถาบันราชภัฎที่ดูแลโรงเรียนสาธิตซึ่ง 
รันผิดชอบนักเรียนระดับประถมศึกษาเช่นเดียวกัน มีอัตราส่วนนักเรียนต่อครู 88 : 1 ลักษณะเช่นนี้แสดงให้ 
เห็นว่า ข้าราชการครูมีการกระจุกตัวในสำนักงานคณะกรรมการการประถมศึกษาแห่งชาติเป็นจำนวนมาก 
ดูรายละเอียดได้จากตารางที่ 5.6
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ตารางที่ 5.6 จำนวนครู/อาจารย์ นักเรียน/นักสีกษา ในระบบโรงเรียนของกรมต่างๆ สังกัดกระทรวงศึกษา 
ธิการ ปีการสีกษา 2540

S A ครู/อาจาtü นักเรียน/นักศึกษา น ัก เร ีย น :ค ร ู
สำนักงานสภาสถาบันราชภัฏ 7,170 165,199 23:1

โรงเรียนสาธิต 127 11,183 88:1

สถาบันราชภัฎ 7,043 154,016 22:1

กรมพลศึกษา 844 31,029 37:1

วิทยาลัยพลศึกษา 767 29,787 39:1

-  โรงเรียนกีฬา 77 1,242 16:1

กรมสามัญศึกษา 121,128 2,594,693 21:1

กองการมัธยมศึกษา 119,022 2,557,240 21:1

กองการศึกษาพิเศษ 2,106 37,453 18:1

กรมศึลปากร 1,074 9,837 9:1

สำนักงานคกก.ศึกษาเอกชน 85,827 1,982,546 23:1

ระบบสามัญศึกษา 85,174 1,971,937 23:1

การศึกษาพิเศษ 248 1,053 4:1

การศึกษาสงเคราะห์ 405 9,556 24:1

กรมอาชีวศึกษา 18,207 531,319 29:1

สถาบันเทคโนโลยีราชมงคล 4,566 86,684 19:1

สำนักงานคกก.ประถมศึกษาแห่งชาติ 354,415 6,858,950 19:1

กรมการศึกษานอกโรงเรียน 17,145 286,712 17:1

ศูนย์เด็กก่อนเกณฑ์ 10,962 219,000 20:1

พระปริยัติธรรมแผนกสามัญ 6,183 67,712 11:1

รวม 610,376 12,546,969 21:1

ท่ีมา : สำนักงานปลัดกระทรวง กระทรวงศึกษาธิการ

ซึ่งในประเด็นเกี่ยวกับการกระจุกตัวของข้าราชการครูในสำนักงานคณะกรรมการการประถมศึกษา 
แห่งชาตินี้ นิราศ สร่างนิทร ได็ให้ทัศนะว่า

“...เกณฑ์การกำหนดให้!รงเรียนหนึ่งต้องมีครูประจำชั้นอย่างน้อย 6 คน ถือเป็นเกณฑ์ 
ทั่วไปที่ตั้งไว้สำหร้ปโรงเรียนที่มีนักเรียนต่อห้อง 40 คน โดยเฉลี่ยจะใช้ครูต่อนักเรียนในอัตรา 
ส่วน 1:25 คน แต่การที่ครูเกินเป็นกรณีพิเศษ เพราะบางชุมชนไม่ได้เป็นตามเกณฑ์ที่ตั้งไว้ 
เนื่องจากการเคลื่อนย้ายถิ่นฐานของชุมชนทำให้ชุมชนบางลง หรือการอพยพไปตั้งชุมชนใหม่
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ทำให้ชุมชนอยู่ห่างกัน จึงทำให้เกิดกรณีครูเกินขึ้น แต่การศึกษามันเป็นเร่ืองที่จำเป็นต้องจัดให้ 
ประชาชน ในฐานะเจ้าของประเทศ การจัดนักเรียนประถมให้ตรงตามเกณฑ์จึงเป็นไปได้เฉพาะ 
โรงเรียนในชุมชนใหญ่ แต่ชุมชนเล็กเราก็จำเป็นต้องจัดให้มีคุณภาพที่ทั่วถึง ดังนั้นที่มันเป็น 
1:19 เพราะมันเป็นสภาพทางปฏิบัติ พอโรงเรียนเอาเกณฑ์ไปใช้ปรากฏว่านักเรียนไม่เข้า 
เรียน...”6

จากบทสัมภาษณ์ดังกล่าว แสดงให้เห็นว่า การเพิ่มของข้าราชการครูของสำนักงานคณะกรรมการ 
การประถมศึกษาแห่งชาติ มีเหตุผลเพื่อตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนโดยเฉพาะในส่วนภูมิภาค 
เพื่อความเท่าเทียมกันระหว่างในเมืองกับชนบท ซึ่งเม ื่อเปรียบเทียบตัวเลขจำนวนข้าราชการครูในส่วน 
กรุงเทพมหานครกับข้าราชการครูส่วนภูมิภาค พบว่า อัตราส่วนระหว่างข้าราชการครูในกรุงเทพมหานครต่อข้า 
ราชการครูส่วนภูมิภาคสังกัดสำนักงานคณะกรรมการการประถมศึกษาแห่งชาติมีจำนวน 1 : 159 อาจกล่าวได้ 
ว่า สำนักงานคณะกรรมการการประถมศึกษาแห่งชาติมีจำนวนข้าราชการครูส่วนภูมิภาคมากที่สุด ในขณะที่ 
ส่วนราชการอื่นๆ มีอัตราส่วนระหว่างข้าราชการครูในกรุงเทพมหานครต่อข้าราชการครูส่วนภูมิภาคประมาณ 1 
: 6 เท่าน้ัน สามารถพิจารณาได้จากตารางท่ี 5.7

ตารางท่ี 5.7 จำนวนข้าราชการครูสังกัดกระทรวงศึกษาธิการ จำแนกตามสังกัดในกรุงเทพมหานครและภูมิ 
ภาค ปีการศึกษา 2538

''''สังกัด '
จำนวนค'รู/อาจารย์ รุ;รุ รุสัตร'าส่ว'นครู ■

รุ:: รุ ศ\ร f m .
กรุงเทพฯ ภูมิภาค กทม.: ภูมิภาค

กรมสามัญศึกษา 15,673 99,830 1:6

สำนักงานคกก.การประถมศึกษาแห่งชาติ 2,223 354,710 1:159

กรมอาชีวศึกษา 1,606 15,613 1:9

สถาบันเทคโนโลยีราชมงคล 1,469 2,087 1:2

สำนักงานสภาสถาบันราชภัฎ 1,637 5,584 1:3

กรมศึลปากร 361 698 1:2

กรมพลศึกษา - 706 -

สำนักงานคกก.ศึกษาเอกชน 26,891 49,900 1:2

รวม 49,860 529,128 1:10

ท่ีมา : ข้อมูลพื้นฐานจากสำนักงานปลัดกระทรวง กระทรวงศึกษาธิการ

6สัมภาษณ์ นิราศ สร่างนิทร, รองเลขาธิการ ก.ค., 19 มกราคม 2542
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อย่างไรก็ตาม ตัวเลขเหล่านี้ก็ไม่สามารถยืนยันได้ว่า ข้าราชการครูสังกัดสำนักงานคณะกรรมการ 
การประถมศึกษาแห่งชาติส่วนใหญ่ได้กระจายไปยังส่วนภูมิภาคอย่างแท้จริง ดังเช่นที่ ธีรยุทธ์ หล่อเลิศรัตน์ 
รองเลขาธิการ ก.พ. ได้ให้ข้อเท็จจริงเกี่ยวกับการกระจายครูไปยังส่วนภูมิภาค ดังนี้

“...ในส่วนกลางมีครูที่เกินกรอบ ในขณะที่ชนบทกลับขาดแคลน เพราะครูส่วนหนึ่งเข้า 
มาอยู่ในเมืองกันเยอะ อีกส่วนหนึ่งก็เข้ามาช่วยราชการอยู่ในส่วนกลาง ในชนบทมีตำแหน่งอยู่ 
กลับไม่มีครู การเข้ามาช่วยราชการก็ทำให้ครูไม่ได้เข้ามาทำหน้าที่เป็นครู มาทำหน้าที่ธุรการ 
บ้าง การบริหารบ้าง อย่างนี้เป็นต้น...”7 *

ซึ่งสอดคล้องกับข้อมูลจากการสัมภาษณ์ ดร. จำลอง นักฟ้อน ท่ีกล่าวว่า

“...กระทรวงศึกษาธิการยังยังมีปัญหาการขาดแคลนครูในภูมิภาคที่เป็นชนบทห่างไกล 
แต่จะมีครูเกินกรอบในส่วนกลางที่ม ีความเจริญแล้ว ในบางครั้งพบว่าตำแหน่งอยู่ในต่าง 
จังหวัด แต่ตัวมาอยู่ช่วยราชการในส่วนกลาง เป็นผลให้ท้องถิ่นห่างไกลขาดแคลนครู เน่ือง 
จากการขาดแคลนเจ้าหน้าที่โดยเฉพาะด้านการเงินและการบัญชีในหน่วยงานต่างๆ ของข้าราช 
การพลเรือนในส่วนกลาง จึงจำเป็นต้องเอาครูมาช่วยราชการในส่วนนี้ ทำให้ครูขาดแคลนใน 
พื้นที่...',8

นอกจากนี้ สมเกียรติ ชอบผล ก็ได้ให้ทัศนะเกี่ยวกับการกระจายครูไปยังส่วนภูมิภาคไวในทำนอง
เดียวกันว่า

“...เรายังมีปัญหาการขาดแคลนครูในถิ่นทุรกันดาร คนไม่อยากไปสอนพอบรรจุครบก็ 
ขอย้ายออกมา ส่วนกลางจึงมีอัตราเกินบ้างในบางส่วน พวกที่เกินไม่ได้เกินโดยกรอบมันเกิน 
ด้วยการช่วยราชการ อย่าง ส.ป.ช. มีเง่ือนไขที่ค่อนข้างจำกัด เพราะภารกิจที่ต้องจัดการศึกษา 
ภาคบังคับที่ขยายเป็น 12 ปี แต่มาตรการก็มีเงื่อนไขว่าต้องไม่มีการเพิ่มคน เราก็ต้องเอาคน 
เข้ามาช่วยราชการ'’9

บทสัมภาษณ์ดังกล่าวแสดงให้เห็นว่า ข้าราชการครูสังกัดสำนักงานคณะกรรมการการประถมศึกษา 
แห่งชาติไม่ได้มีการกระจายไปยังส่วนภูมิภาคอย่างแท้จริง อัตรากำลังคนมีการกระจุกตัวอยู่ในส่วนกลาง

’ ส ัมภาษณ์ ธีรยุทธ์ หล่อเลิศรัตน์, รองเลขาธิการ สำนักงาน ก.พ., 22 มกราคม 2542.

8สัมภาษณ์ นิราศ สร่างนิทร, รองเลขาธิการ ก.ค., 19 มกราคม 2542.

9สัมภาษณ์ สมเกียรติ ชอบผล, ผู้อำนวยการกองนโยบายและแผน สำนักงานคณะกรรมการการประถมสืกษา 

แห่งชาติ, 13 มกราคม 2542.



จำนวนมาก จากการเข้ามาช่วยราชการในส่วนกลางแต่ตำแหน่งอยู่ในส่วนภูมิภาค โดยมิได[ช้กำลังคนให้เกิด 
ประสิทธิภาพสูงสุด อาทิเช่น นำเอาตำแหน่งข้าราชการครูมาใซในตำแหน่งเจ้าหน้าที่ธุรการ เป็นต้น ทำให้ส่วน 
กลางมีอัตรากำลังคนที่เกินกรอบในขณะที่ส่วนภูมิภาคกลับขาดแคลน กล่าวได้ว่า ตัวเลขของข้าราชการในส่วน 
ภูมิภาคเป็นเพียงภาพลวงตา ซึ่งในความเป็นจริงกำลังคนที่มีอยู่นั้นมีจำนวนเพียงพอต่อภารกิจที่เพิ่มขึ้น แต่ 
กลับมีการขอกำหนดอัตราตำแหน่งเพิ่มใหม่ อันเป็นผลให้กระทรวงศึกษาธิการมีการขยายตัวของกำลังคน 
อย่างต่อเนื่อง

ลักษณะดังกล่าวปรากฏชัดเจนจากคำกล่าวของ บรรหาร ศิลปอา1ชา ในพิธีเปิดอภิปรายการสัมมนา 
ระดับชาติ เร่ืองนโยบายการกำหนดขนาดกำลังคนภาครัฐ ท่ีว่า

“...ในบางส่วนสามารถเกลี่ยอัตราได้แต่ไม่เกลี่ย อย่างเช่น อัตรากำลังครูของกระทรวง 
ศึกษาธิการ เวลาสำเร็จครูมาแล้วขอให็ได้บรรจุไปก่อน บรรจุจังหวัดไหนก็ได้ จะไปอยู่เหนือ 
สุดก็ได้ ใต้สุดก็ได้ เสร็จแล้วก็ไปยืมอัตรากำลังดังกล่าวนั้นเอาเข้ามาใช้ส่วนกลาง อัตรามันก็ 
ลับสนไปหมด ...”10

นอกจากนี้ จากการสัมภาษณ์ นาย ก. ข้าราชการลังกัดสำนักงาน ก.พ. ก็ได้ให้ข้อเท็จจริงที่สอด 
คล้องกัน ดังนี้

"...การที่ข้าราชการอ้างว่า การเพิ่มจำนวนข้าราชการนั้นเพราะต้องปฏิบัติภารกิจที่ได้รับ 
มอบหมายจากนักการเมือง ในความเป็นจริงนโยบายของรัฐบาล ไม่เคยมีนโยบายที่นอก 
ขอบข่ายเดิมที่เคยมีอยู่แล้ว เช่น นโยบายการศึกษา ทำให้ต้องเพิ่มครูเพื่อมารองรับนโยบาย 
ตรงนี้ แต่ถ้าไปตรวจสอบกำลังคนในส่วนกลางแล้วจะพบว่า จำนวนของข้าราชการครูมาช่วย 
ราชการในส่วนกลางจำนวนเป็นหมื่นๆ ส่วนใหญ่พอสอบบรรจุเข้ามาได้ระยะหนึ่งก็จะขอมา 
ช่วยราชการ เราจึงเห็นครูมาทำหน้าที่ธุรการ การเงิน อะไรต่างๆ มากมาย ท่ีสำคัญการขอเข้า 
มาช่วยราชการก็เพี่อเป็นการโอนเข้ามาเพื่อเอาตำแหน่งที่สูงขึ้นเป็นส่วนใหญ่ ...”ฑ

จากบทสัมภาษณ์เหล่าน้ี แสดงให้เห็นว่า หน่วยงานราชการมีกำลังที่เพียงพอต่อการปฏิบัติภารกิจ 
อยู่แล้ว แม้ว่าจะมีภารกิจที่เพิ่มขึ้นจากน!]บายของรัฐบาลก็มิได้มีผลกระทบต่อการปฏิบัติภารกิจแต่อย่างใด

' “บรรหาร ติลปอาชา, "คำกล่าวเปิดการสัมมนา ในโอกาสเป็นประธานการสัมมนาระดับชาติ เรื่องนโยบายการ 
กำหนดขนาดกำลังคนภาครัฐ;' ใน นโยบายการกำหนดขนาดกำลังคนภาครัฐ : รายงานการสัมมนาระดับชาติ ณ  โรงแรมรอ

จังหวัดชลบุร ี ว ันที่ 15-16 มิถ ุนายน 2539 (กรุงเทพมหานคร : สำนักงานคณะกรรมการ

พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 2539), หน้า 9.

"ส ัมภาษณ ์ นาย ก., เจ้าหน้าที่วิเคราะห์งานบุคคล 6 สำนักงาน ก.พ., 26 พฤศจิกายน 2541.
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หากหน่วยงานมีปัญหาในการบริหารกำลังคนภายในระบบเอง การเกลี่ยกำลังคนที่ประสบความล้มเหลว จึงทำ 
ให้กำลังคนส่วนใหญ่กระจุกตัวอยูน่ส่วนกลางโดยการขอเข้ามาช่วยปฏิบัติราชการแต่ตำแหน่งอยู่ในส่วนภูมิ 
ภาค ซึ่งการขยายกำลังคนนอกจากจะทำให้บางหน่วยงานมีกำลังคนที่เกินกรอบโดยเฉพาะหน่วยงานที่มีขนาด 
ใหญ่ อาทิเช่น สำนักงานคณะกรรมการการประถมศึกษาแห่งชาติ ยังก่อให้เกิดความความไม่เท่าเทียมกันใน 
โอกาสทางการศึกษาระหว่างประชากรในเขตชนบทกับเขตเมืองและระหว่างภาคของประเทศมากขึ้น และก่อให้ 
เกิดความไม่เท่าเทียมกันในโอกาสความก้าวหน้าในวิชาชีพของบุคลากร ซึ่งเป็นเหตุให้ครูเกินในเขตเมืองหรือ 
ในท้องที่ที่มืความเจริญและขาดแคลนครูในท้องที่ที่กันดาร โดยข้อเท็จจริงแล้ว ความต้องการของกำลังคน 
ด้านการศึกษามีเพียงในบางระดับเท่านั้น เช่น ระดับมัธยมศึกษา ระดับอุดมศึกษา เป็นต้น แต่ในระดับก่อน 
ประถมศึกษาและระดับประถมศึกษามีความต้องการอัตรากำลังครูที่ลดลง เนื่องจากมีจำนวนนักเรียนมีอัตราที่ 
ลดลงอย่างต่อเนื่อง สามารถพิจารณาได้จากตารางท่ี 5.8

ตารางที่ 5.8 จำนวนนักเรียน นิสิต นักศึกษา จำแนกตามชั้นและระดับการศึกษา ปีการศึกษา 2534-2538

เ ' ก่ fil 'ร V 1., .(ป'-’น้ั’' ป ีก า ร ศ ึก ษ า ร ้อยละท ี่เพ ิ่ม ข ึ้น /

ร ะ ด ับ ก า ร ศ ึก ษ า 2 5 3 5 2 5 3 6 2 5 3 7 2 5 3 8 ลดลงจากป ี 2534

ก่อนประถมศึกษา 1,349,374 1,390,417 1,604,557 1,684,009 1,191,639 -11.69

ประถมศึกษา 6,906,336 6,757,437 6,576,886 6,289,768 5,962,613 -13.66

มัธยมศึกษาตอนต้น 1,569,929 1,772,469 1,990,808 2,200,323 2,363,447 50.54

มัธยมศึกษาตอนปลาย 878,883 944,970 1,056,355 1,184,722 1,320,561 50.25

ปริญญาตรีและตํ่ากว่า 462,786 973,681 1,039,983 1,105,147 1,172,361 153.32

สูงกว่าปริญญาตรี 29,170 33,905 38,745 44,105 49,956 71.26

ร ว ม 11,196,478 11,872,879 12,307,334 12,508,074 12,788,577 14.22

ท่ีมา : ข้อมูลพื้นฐานจากสำนักนโยบายและแผนการศึกษา ศาสนาและวัฒนธรรม สำนักงานปลัดกระทรวง 
กระทรวงศึกษาธิการ, รายงานการศึกษา การศาสนา และการวัฒนธรรมของกระทรวงศึกษาธิการ 
ใเระจำปีงบประมาณพ.ศ. 2539 (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์คุรุสภาลาดพร้าว, 2540), หน้า 95.

จากตารางท่ี 5.8 จะเห็นได้ว่า จำนวนนักเรียนระดับก่อนประถมศึกษาและระดับประถมศึกษามี 
อัตราที่ลดลงอย่างต่อเนื่อง กล่าวคือ นักเรียนระดับก่อนประถมศึกษามีอัตราที่ลดลงในปี พ.ศ. 2538 จากปี 
พ.ศ. 2534 จำนวน 157,335 คน คิดเป็นอัตราส่วนที่ลดลงจากปี พ.ศ. 2534-2538 คือ 11.69% หรือโดย 
เฉลี่ยแล้วลดลงปีละ 2.02% นักเรียนระดับประถมศึกษาในปี พ.ศ. 2538 ลดลงจากปี พ.ศ. 2534 เป็นจำนวน 
ถึง 943,723 คน คิดเป็นอัตราส่วนที่ลดลงจากปี พ.ศ. 2534-2538 คือ 13.66% หรือโดยเฉลี่ยแล้วลดลงปีละ 
3.60% ในขณะที่ระดับมัธยมศึกษาและระดับอุดมศึกษามีจำนวนนักเรียนที่เพิ่มขึ้น กล่าวคือ นักเรียนระดับ
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มัธยมศึกษาตอนต้นในปี พ.ศ. 2538 มีจำนวนท่ีเพิ่มข้ึนจากปี พ.ศ. 2534 จำนวน 793,518 คน คิดเป็นอัตรา 
ส่วนที่เพิ่มขึ้นจากปี พ.ศ. 2534-2538 คือ 50.54 % หรือโดยเฉลี่ยเพิ่มขึ้นปีละ 10.79% นักเรียนระดับมัธยม 
ศึกษาตอนปลายในปี พ.ศ. 2538 มีจำนวนเพิ่มข้ึนจากปี พ.ศ. 2534 เป็นจำนวน 441,678 คน คิดเป็นอัตรา 
ส่วนที่เพิ่มขึ้นจากปี พ.ศ. 2534-2538 คือ 50.25 % หรือโดยเฉลี่ยเพิ่มขึ้นปีละ 12.16 % นักศึกษาระดับ 
ปริญญาตรีและต่ํากว่าในปี พ.ศ. 2538 มีจำนวนท่ีเพิ่มข้ึนจากปี พ.ศ. 2534 จำนวน 709,595 คน คิดเป็น 
อัตราส่วนที่เพิ่มขึ้นจากปี พ.ศ. 2534-2538 คือ 153.32 % หรือโดยเฉลี่ยเพิ่มขึ้นปีละ 30.67 % นักศึกษา 
ระดับปริญญาตรีขึ้นไปในปี พ.ศ. 2538 มีจำนวนเพิ่มข้ึนจากปี พ.ศ. 2534 จำนวน 20,786 คน คิดเป็นอัตรา 
ส่วนที่เพิ่มขึ้นจากปี พ.ศ. 2534-2538 คือ 71.26% หรือโดยเฉลี่ยเพิ่มขึ้นปีละ 14.40%

จากข้อมูลข้างต้นนี้ แสดงให้เห็นว่า นักเรียนในระดับก่อนประถมศึกษาและระดับประถมศึกษาไม่ 
ได้มีการเพิ่มขึ้นแต่อย่างใด ในทางตรงข้ามกลับมีอัตราที่ลดลง ในขณะที่ระดับมัธยมศึกษาและระดับอุดม 
ศึกษามีจำนวนนักเรียน/นักศึกษามีอัตราที่เพิ่มขึ้นอย่างรวดเร็ว

การลดลงของนักเรียนระดับก่อนประถมศึกษาและระดับประถมศึกษาเป็นผลสืบเนื่องจากแนวโน้ม 
การเปลี่ยนแปลงของประชากรที่มีอัตราการเกิดที่ลดลง ดังเช่นที่ บุญแสง ธีรภากร ได้ให้ข้อเท็จจริงว่า

‘'...พูดกันตามความเป็นจริง ปัญหาข้าราชการครูเป็นปัญหาสำคัญท่ีสุด มีข้าราชการครู 
เกินมากโดยเฉพาะข้าราชการครูในสังกัดสำนักงานคณะกรรมการการประถมศึกษาแห่งชาติ 
ซึ่งพบว่าจำนวนครูประถมมีจำนวนมากเกินความจำเป็น เพราะกรอบกำลังคนของข้าราชการครู 
ยังคงกำหนดไปตามการเพิ่มจำนวนประชากรที่เพิ่มขึ้นอย่างในช่วงปี 2500-2512 ท่ีรัฐบาลมี 
นโยบายให้เพิ่มจำนวนประชากรและเร่งรัดการพัฒนาเศรษฐกิจ ในช่วงนั้นมีอัตราการเกิด 
ประมาณ 3% แต่ในปัจจุบันนี้อัตราการเกิดมีอัตราลดลงเหลือ 1.1-1.2% เท่าน้ัน แต่จำนวน 
ครูประถมก็ยังคงมีการเพิ่มในอัตราที่เท่าเดิม ทำให้จำนวนครูต่อนักเรียนมีเพียง 1:19 เท่าน้ัน 
เมื่อเปรียบเทียบกับนานาประเทศแล้ว จะเห็นได้ว่าจำนวนครูประถมของไทยล้นกรอบที่จำเป็น 
ในขณะที่ครูระดับมัธยมกลับขาดแคลน...”12

ในขณะที่ สมเกียรติ ชอบผล ได้!ห้เหตุผลการขยายตัวของกำลังคนสังกัดสำนักงานคณะกรรมการ 
การประถมศึกษาแห่งชาติ ในทางตรงกันข้ามดังนี้

“...การที่อัตราการเกิดของเด็กได้ลดลง แต่ปรากฏว่าจำนวนข้าราชการครูประถมไม่มี 
การลดลงนั้น เพราะว่าถึงอัตราการเกิดจะลดลงแต่ถ้าไปดูข้อมูลด้านประชากรแล้ว จะเห็นได้

12สัมภาษณ์ บุญแสง ธีรภากร, เจ้าหน้าที่วิเคราะห์งานบุคคล 6 สำนักงาน ก.พ., 25 กันยายน 2541.
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ว่าฐานมันใหญ่ข้ึน แม้ว่าอัตราการเกิดมเีพยีง 1-1.5% ก็จริง ในช่วง baby bloom สมมติว่า 
ในช่วงนั้นมีฐาน 500,000 คน แต่ช่วงนี้มีฐานเป็นล้านคน จึงต้องดูที่ฐานของประชากรไม่ใช่ดูที่ 
อัตราการเกิดของประชากรอย่างเดียว จะเห็นว่าเด็กท่ีเข้า ป. 1 จำนวนก็ไม่ได้ลดลง ”13

จากการศึกษาข้อเท็จจริงของจำนวนนักเรียนระดับประถมศึกษาปีที่ 1 พบว่า จำนวนนักเรียน 
ระดับประถมศึกษาปีที่ 1 มีจำนวนที่ลดลงอย่างต่อเนื่อง โดยในช่วงปีการศึกษา 2536-2538 มีจำนวนนักเรียน 
1,137,051 คน 994,261 คน และ 983,022 คน ตามลำดับ คิดเป็นอัตราส่วนที่ลดลงคือ 13.55 % ซึ่งถือเป็น 
ข้อมูลที่ผกผันกับบทสัมภาษณ์ของข้าราชการสังกัดสำนักงานคณะกรรมการการประถมศึกษาแห่งชาติข้างต้น 
สามารถพิจารณาได้จากตารางที่ 5.9

ตารางท่ี 5.9 จำนวนนักเรียนระดับประถมศึกษา ปีการศึกษา 2536-2538

ระดับ
ปีการศึกษา _ ร้อยละท ี่เพ ิ่มเน/

2536 2537 2538 ลดลง จากปี 2536
ประถมศึกษาปีที่ 1 1,137,051 994,261 983,022 -13.55
ประถมศึกษาปีที่ 2 1,014,325 944,100 892,977 -11.96
ประถมศึกษาปีที่ 3 990,615 970,056 892,968 -9.86
ประถมศึกษาปีที่ 4 1,007,545 956,469 917,638 -8.92
ประถมศึกษาปีที่ 5 1,034,416 977,593 906,977 12.32
ประถมศึกษาปีที่ 6 1,009,359 983,523 906,613 -10.18
รวม 6,113,311 5,826,002 5,500,195 -10.03

ท่ีมา : ข้อมูลพื้นฐานจากสำนักนโยบายและแผนการศึกษา ศาสนา และวัฒนธรรม สำนักงานปลัดกระทรวง 
กระทรวงศึกษาธิการ

จากตารางข้างต้น แสดงให้เห็นว่า จำนวนนักเรียนระดับประถมศึกษามีอัตราที่ลดลงในทุกระดับชั้น 
เมื่อเปรียบเทียบจำนวนนักเรียนกับการขยายตัวของข้าราชการครูในกระทรวงศึกษาธิการพบว่า การขยายตัว 
ของอัตรากำลังคนในสำนักงานคณะกรรมการการประถมศึกษาแห่งชาติมีจำนวนที่ลดลงเช่นเดียวกันกับจำนวน 
นักเรียนระดับประถมศึกษา โดยในปี พ.ศ. 2540 มีจำนวนครูลดลงจากปี พ.ศ. 2536 เป็นจำนวน 8,971 คน 
คิดเป็นอัตราส่วนที่ลดลงจากปี พ.ศ. 2536-2540 คือ 2.47 % หรือโดยเฉลี่ยลดลงปีละ 0.62 % จำนวนข้า

13สัมภาษณ์ สมเกียรติ ชอบผล, ผู้อำนวยการกองนโยบายและแผน สำนักงานคณะกรรมการการประถมศึกษา 

แห่งชาติ กระทรวงศึกษาธิการ, 13 มกราคม 2542.
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ราชการครูในสังกัดกรมสามัญซ่ึงรับผิดชอบนักเรียนระดับมัธยมศึกษา มีจำนวนที่เพิ่มขึ้นโดยในปี พ.ศ. 2540 
มีจำนวนเพิ่มข้ึนจากปี พ.ศ. 2536 จำนวน 15,584 คน คิดเป็นอัตราส่วนที่เพิ่มขึ้นจากปี พ.ศ. 2536-2540 คือ 
14.77% หรือโดยเฉลี่ยเพิ่มข ึ้น ปีละ 3.51% ดูรายละเอียดได้จากตารางที่ 5.10

ตารางที่ 5.10 จำนวนครู/อาจารย์ จำแนกตามสังกัดของกระทรวงศึกษาธิการ ปีการศึกษา 2536 -  2540

;.■ .รีรี"'•■ รี;.: ปีการสืกษา ร้อยละแนวโน้มท่ี
สังกัด

ท่, %■ . .; V " * ” 1

;;:/:■ รี-:--;;.;:;:- 
2536 2537 2538 2539 2540

เพิมขน/ลดลง 
จากปี 2536

กรมสามัญศึกษา 105,544 109,721 115,503 119,542 121,128 14.77

สำนักงานคกก.การประถมศึกษาฯ 363,386 358,775 356,933 355,298 354,415 -2.47

กรมอาชีวศึกษา 16,091 16,660 17,219 17,875 18,207 13.15

สถาบันเทคโนโลยีราชมงคล 3,835 3,893 3,556 4,170 4,566 19.06

สำนักงานสภาสถาบันราชภัฏ 6,496 6,758 7,221 7,182 7,170 10.38

กรมศึลปากร 867 1,059 1,059 1,059 1,074 23.88

กรมพลศึกษา 622 627 706 701 844 35.69

สำนักงานคกก.ศึกษาเอกชน 69,830 72,458 76,791 81,858 85,827 22.91

รวม 566,671 569,651 578,988 587,685 593,827 4.79

ท่ีมา : ข้อมูลพื้นฐานจากสำนักงานปลัดกระทรวง กระทรวงศึกษาธิการ

เมื่อเปรียบเทียบอัตราส่วนที่ลดลงระหว่างนักเรียนระดับประถมกับข้าราชการครูสังกัดสำนักงาน 
คณะกรรมการการประถมศึกษาแห่งชาติ จะพบว่าสัดส่วนจำนวนนักเรียนมีการลดลงมากกว่าจำนวนครูถึง 6 
เท่า กล่าวคือ จำนวนนักเรียนระดับประถมศึกษาโดยเฉลี่ยลดลงปีละ 3.60% ในขณะที่จำนวนข้าราชการครู 
สังกัดสำนักงานคณะกรรมการการประถมศึกษาแห่งชาติลดลงเฉลี่ยปีละ 0.62% เท่าน้ัน สำหรับระดับมัธยม 
ศึกษาพบว่า จำนวนนักเรียนมีการเพิ่มขึ้นในสัดส่วนที่มากกว่าจำนวนข้าราชการครูสังกัดกรมสามัญศึกษา โดย 
จำนวนนักเรียนระดับมัธยมศึกษาตอนต้นเพิ่มขึ้นโดยเฉลี่ยปีละ 10.79% นักเรียนระดับมัธยมศึกษาตอนปลาย 
เพิ่มขึ้นโดยเฉลี่ยปีละ 12.16% ในขณะที่ข้าราชการครูสังกัดกรมสามัญศึกษาเพิ่มขึ้นโดยเฉลี่ยปีละ 3.51 เท่า 
นั้น แม้ว่าอัตรากำลังข้าราชการครูในสังกัดสำนักงานคณะกรรมการการประถมศึกษาแห่งชาติจะมีอัตราที่ลดลง 
แต่ก็เป็นการเคลื่อนไหวที่เชื่องช้า ในขณะที่จำนวนนักเรียนระดับก่อนประถมศึกษาและระดับประถมศึกษามี 
อัตราการลดลงอย่างรวดเร็ว ซึ่งสวนทางกับแนวโน้มการเปลี่ยนแปลงจำนวนนักเรียนระดับมัธยมศึกษาที่มี 
อัตราสูงขึ้นอย่างรวดเร็ว แต่อัตราการเพิ่มของข้าราชการครูสังกัดกรมสามัญยังมีการเพิ่มค่อนข้างเชื่องช้า เป็น 
เหตุให้ข้าราชการครูสังกัดกรมสามัญศึกษาขาดแคลน ในขณะที่ข้าราชการครูสังกัดสำนักงานคณะกรรมการการ 
ประถมศึกษาแห่งชาติมีอัตรากำลังที่เกินกรอบ
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นอกจากการขยายกำลังคนในระดับประถมศึกษาแล้ว สำนักงานคณะกรรมการการประถมศึกษา 
แห่งชาติยังขยายภารกิจด้านการศึกษาในระดับมัธยมศึกษาตอนต้นด้วย โดยให้เหตุผลว่า เพื่อตอบสนองแผน 
พัฒนาเศรษฐกิจและลังคมแห่งชาติฉบับที่ 8 ซ่ึงขยายการศึกษาภาคบังคับเป็น 12 ปี ด้วย ดังเช่น นิราศ สร่าง 
นิทร รองเลขาธิการ ก.ค. ไดให้เหตุผลดังนี้

“...การขยายโอกาสทางการศึกษา ส.ป.ช. ได้เพิ่มครูในระดับก่อนประถมก่อน ต่อมา 
ส.ป.ช. ก็มาเปิดสอนระดับม.ต้น เพราะอัตราการเรียนต่อชั้นมัธยมของประเทศเรายังอยู่ใน 
อัตราท่ีต่ํา แล้วทางกรมสามัญฯ จะไปเปิดโรงเรียนชั้นมัธยมทั้งหมดก็ไม่ได้ ส.ป.ช.ก็ช่วยเปิด 
ให ้ เป็นข้อตกลงกันในการแบ่งพื้นที่ว่าตรงนี้ใครเป็นผู้ดูแล...”14

ในประเด็นเดียวกันนี้ ศ.ดร. ปรัชญา เวสารัชช์ ได้ให้ทัศนะ ดังนี้

“...ในสภาวะที่ประชากรเพิ่มเราก็ต้องการครูเพิ่ม แต่ตอนนี้มันเป็นกาวะที่ประชากรลด 
มันก็น่าจะไปลดในระดับของประถมและก็ไปเพิ่มที่ระดับมัธยม แต่กลับไปเพิ่มที่ครูประถมไม่ 
ไปเพิ่มครูมัธยม หมายความโรงเรียนมัธยมเหล่านั้นไม่สามารถรองรับนักเรียนใช่หรือไม่ ซ่ึง 
มันก็ไม่ใช่โรงเรียนมัธยมยังเพิ่มได้อยู่แต่ก็ไม่ไปเพิ่ม ส.ป.ช.ก็มาเปิดชั้นเรียนเอง แล้วถ้าดูของ 
จริงแล้วจะพบว่า นักเรียนระดับมัธยมของโรงเรียนประถมมันมีนักเรียนเพียงไม่กี่คน มันอาจ 
เป็นเหตุผลว่าต้องการจะเกลี่ยครูประถมซึ่งนักเรียนน้อยเอามาดูแลตรงนี้ เพราะการตั้งหน่วย 
งานใหม่บางทีก็เป็นเหตุผลเพี่อที่จะโยกครูมาเป็นผู้บริหาร ต้องอย่าลืมว่าจำนวนครูนี้มันเยอะ 
เพิ่มตำแหน่งขึ้นมาตำแหน่งหนึ่งมันเพิ่มคุณมาตั้งเท่าไร...”15

บทสัมภาษณ์ที่มีความขัดแย้งกันข้างต้น ให้ข้อสังเกตว่า การขยายโอกาสทางการศึกษาตามนโยบาย 
ของรัฐบาลได้ก่อให้เกิดความต้องการกำลังคนด้านการศึกษามากขึ้น โดยมีเหตุผลทางการเมืองของหน่วยงาน 
ราชการอยู่เบื้องหลัง โดยนัยสำคัญแล้ว การเพิ่มกำลังคนของกระทรวงศึกษาธิการควรจะเพิ่มกำลังคนในส่วน 
การศึกษาระดับมัธยมศึกษา และลดกำลังคนในส่วนการศึกษาระดับประถมศึกษา เนื่องจากมีจำนวนนักเรียนที่ 
ลดลง แต่ในทางปฏิบัติกลับมีการเพิ่มกำลังครูระดับประถมศึกษาเป็นจำนวนมากในอัตราที่เท่าเทียมกับการเพิ่ม 
ของกำลังคนระดับมัธยมศึกษา โดยข้อเท็จจริงแล้ว กำลังคนข้าราชการครูในสังกัดสำนักงานคณะกรรมการการ 
ประถมศึกษาแห่งชาติมีกำลังคนที่เกินอยู่แล้ว สังเกตได้จากอัตราส่วนของนักเรียนต่อครูมีลัดส่วน 19 : 1 เท่า 
นั้น ซึ่งตํ่ากว่าเกณฑ์มาตรฐานที่สำนักงานคณะกรรมการข้าราชการครูกำหนดไวในอัตราส่วน 25 : 1 แต่กลับ 
ปรากฏว่ามีการกำหนดตำแหน่งเพิ่มใหม่ในช่วงปี พ.ศ. 2537-2541 เป็นจำนวน 4,100 อัตรา ซึ่งการเพิ่มอัตรา

14สัมภาษณ์ นิราศ สร่างนิทร, รองเลขาธิการ ก.ค., 19 มกราคม 2542.

15สัมภาษณ์ ปรัชญา เวสารัชช์, ที่ปรึกษาสำนักงาน ก.พ., 20 ธันวาคม 2541.
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ข้าราชการครูระดับประถมศึกษาถือเป็นสัดส่วนที่ผกผันกับจำนวนนักเรียนระดับประถมศึกษาที่มีจำนวนลตลง 
ในทุกปี

การเพิ่มขึ้นของอัตรากำลังดังกล่าว นอกจากจะเป็นผลดีของหน่วยงานในแง่การเพิ่มตำแหน่งแล้ว 
ยังส่งผลให้หน่วยงานได้รับงบประมาณที่เพิ่มขึ้นด้วย จากการศึกษาพบว่า รายจ่ายของกระทรวงศึกษาธิการกว่า 
80 % เป็นรายจ่ายประจำ ซึ่งเป็นส่วนของรายจ่ายด้านเงินเดือน สวัสดิการ และค่าจ้างของกำลังคน และมี 
จำนวนเงินเพิ่มขึ้นทุกปีอย่างต่อเนื่อง โดยในช่วงปี พ.ศ. 2534-2539 มีอัตราเพิ่มสูงถึงร้อยละ 111.8 สามารถ 
พิจารณาได้จากตารางท่ี 5.11

ตารางที่ 5.11 แนวโน้มที่เพิ่มขึ้นของงบประมาณรายจ่ายประจำของกระทรวงศึกษาธิการ ปีงบประมาณ 
2534-2539

หน่วย : ล้านบาท

ท่ีมา : ข้อมูลพื้นฐานจากสำนักนโยบายและแผนการศึกษา ศาสนา และวัฒนธรรม สำนักงานปลัดกระทรวง 
กระทรวงศึกษาธิการ

จากข้อมูลข้างต้น แสดงให้เห็นว่า จำนวนงบประมาณรายจ่ายประจำที่เพิ่มขึ้นทุกปีนี้เป็นผลจากการ 
ขยายตัวของกำลังคน กล่าวได้ว่า ส่วนราชการมีแนวโน้มที่จะขยายกำลังคนเพื่อให็ได้มาซึ่งงบประมาณที่เพิ่ม 
ขึ้น ปรากฏการณ์ดังกล่าวสอดคล้องกับบทสัมภาษณ์ข้าราชการระดับสูงของกระทรวงศึกษาธิการท่านหนึ่ง ท่ีว่า

“...การเพ ิ่มครูเป ็นความต้องการเพ ื่อให ็ได้งบประมาณที่เพ ิ่มขึ้นด้วย เพราะเมื่อสิ้นสุดปี
งบประมาณหากเงินงบประมาณที่ถ ูกจัดสรรให้เหลือก็ต ้องส่งคืนคลัง กระทรวงศึกษาธิการค่าใช ้
จ ่ายท ี่ม ีจำนวนมากท ี่ส ุดก ็ค ือค ่าใช ้จ ่ายด ้านเง ินเด ือนเพราะใช ้กำล ังคนเป ็นหลักในการปฏิบ ัต ิงาน
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ดังนันหากใช้ง!.ประมาณไม่หมดก็ไม่รู้จะเอางบไปลงทุนในส่วนใดก็เอามาเพิ่มที่ครู ซึ่งจะทำให้ 
ได้งบประมาณเพิ่มขึ้นด้วย..,"16

พิจารณาได้ว่า การขยายภารกิจด้านการศึกษาของสำนักงานคณะกรรมการการประถมศึกษาแห่ง 
ชาติ นอกจากจะก่อให้เกิดการขยายตัวของกำลังคนซึ่งทำให้ได้รับงบประมาณที่เพิ่มขึ้น ยังเป็นการเพิ่มความ 
ก้าวหน้าให้แก่ผู้บริหารในการได้รับตำแหน่งที่สูงขึ้นอีกด้วย ด้วยผลประโยชน์ด้งกล่าวจึงเป็นเหตุผลทางการ 
เมืองที่หน่วยงานราชการได้ใช้ภารกิจการขยายบทบาทของภาครัฐด้านการศึกษาเป็นข้ออ้างในการเพิ่มกำลังคน 
กล่าวอีกนัยหนึ่งคือ การเพิ่มอัตรากำลังคนของสำนักงานคณะกรรมการการประถมศึกษาแห่งชาติเป็นการใช ้ 
ภารกิจของรัฐบาลเป็นข้ออ้างในการไม่ปฏิบัติตามนโยบายกำลังคน เพื่อคงไว้ซึ่งงบประมาณ ตำแหน่ง และ 
อำนาจ

ทั้งนี้ ข้าราชการระดับสูงลังกัดสำนักงานปลัดกระทรวง กระทรวงศึกษาธิการเองก็ได้ในข้อเท็จจริง 
ในประเด็นเกี่ยวกับกำลังคนของกระทรวงศึกษาธิการ ด้งนี้

''...ความจริงทุกหน่วยงานมีอัตรากำลังคนที่เกิน แต่มักจะอ้างว่าหน่วยงานของตนขาด 
กำลังคน หรือคนไม่เพียงพอกับภารกิจที่เพิ่มขึ้น การจะลดกำลังคนก็สามารถทำได้ยาก หน่วย 
งานของเราก็เคยมีการศึกษาร่วมกับสำนักงาน ก.พ. ในการจัดทำมาตรการเพี่อลดกำลังคน แต่ 
พอเข้าที่ประชุมระดับผู้บริหารก็ปรากฎว่าเร่ืองเงียบหาย การเกล่ียกำลังคนก็ยังไม่สามารถทำ 
ได้คล่องตัว เป็นเร่ืองท่ีสำบาก ที่ผ่านมากำลังคนด้านนี้ ต้องยอมรับว่าเป็นเรื่องที่แตะต้องได้ 
ยาก ข้าราชการบางหน่วยขาดบางหน่วยเกิน แต่ไม่สามารถเกลี่ยได้ เพราะเป็นเร่ืองของความ 
พึงพอใจของแต่ละบุคคลและหัวหน้าส่วนราชการ...ถ้าเราสามารถจัดการบริหารในส่วนนี้ได้ 
การลดอัตรากำลังไม่ล่งผลต่อการบริหารงานภายในกระทรวงศึกษาธิการอย่างแน่นอน แต่ 
ปัญหาที่มีในตอนนี้คือ ครูในส่วนภูมิภาคบางโรงเรียนก็มีครูล้น บางโรงเรียนก็มีครูขาด เน่ือง 
จากตามเกณฑ์การจัดตั้งโรงเรียนของ ก.ค. กำหนดให้โรงเรียนหนึ่งต้องมีครูอย่างน้อย 7 คน 
ครูใหญ่ 1 คน ครูประจำชั้นต้องมีครบทุกระดับชั้นรวม 6 คน แต่เท่าที่ผมไปตรวจดูพบว่า 
บางโรงเรียนก็ไม่มีนักเรียนครบทุกระดับชั้น บางโรงเรียนมีนักเรียนเพียงยี่สิบสามคน จึงทำให้ 
อัตราครูเกิน ทั้งที่จริงๆ แล้วครูคนหนึ่งอาจสอนได้หลายระดับชั้นในกรณีที่มีเด็กน้อย ผมเคย 
ไปตรวจดูงานตอนสร้างเขื่อนเขาแหลม เห็นโรงเรียนหนึ่ง มีเด็กอยู่ประมาณ 20 คน มี 4 
ระดับชั้น แต่มีครูอยู่แค่คนเดียว เขาก็สามารถสอนได้"

16สัมภาษณ์ นาย ซ, ข้าราชการระดับ 9 กระทรวงศึกษาธิการ, 3 พฤศจิกายน 2541.
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จากบทสัมภาษณ์ข้างต้น สรุปได้ว่า กำลังคนของกระทรวงศึกษาธิการตามข้อเท็จจริงมีกำลังคนที่ 
เกินในบางหน่วยงานและขาดในบางหน่วยงาน หากมีการจัดการบริหารงานบุคคลให้ดีกำลังคนที่มีอยู่เดิมนั้นก็ 
จะสามารถปฏิบัติภารกิจที่เพิ่มใหม่ได้โดยไม่มีผลกระทบต่อกำลังคนแต่อย่างใด แต่ในทางปฏิบัติ ส่วนราชการ 
ส่วนใหญ่จะขอกำลังคนเพิ่มขึ้นโดยการอ้างภารกิจที่มีต่อรัฐบาล โดยไม่มีการพิจารณาลดภารกิจที่น้อยขององค์ 
กรตนเอง ซึ่งแน่นอนว่า การเพิ่มกำลังคนท่าให้ได้รับงบประมาณเพิ่มขึ้นส่วนราชการย่อมมีแนวโน้มที่จะขยาย 
ตัวของกำลังคนนั่นเอง

นอกจากนี้ กระทรวงศึกษาธิการยังได้มีการแบ่งส่วนราชการของกรมสามัญศึกษาขึ้นใหม่ โดยมี 
การขยายหน่วยงานเพิ่มขึ้น จากกองการศึกษาพิเศษได้แบ่งออกเป็น 2 กอง คือ กองการศึกษาเพื่อคนพิการ 
และกองการศึกษาสงเคราะห์ โดยให้เหตุผลและความจำเป็น ด้งนี้17

1. ตามความในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 43, 53, 55 และ 80 
ได้ให้ความสำคัญแก่ผู้ด้อยโอกาสและผู้พิการเป็นอย่างมาก โดยได้ระบุสิทธิของบุคคลที่จะได้รับการศึกษาขั้น 
พื้นฐาน การบริการ และการช่วยเหลือ สงเคราะห์ของรัฐอย่างทั่วถึง มีคุณภาพและการเท่าเทียมกัน ซึ่งปัจจุบัน 
ยังไม่ได้ดำเนินการให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ดังกล่าวอย่างเป็นรูปธรรม

2. ตามพระราชบัญญัติฟืนฟูสมรรถภาพคนพิการ พุทธศักราช 2534 มาตรา 15 (2) กำหนดให้ 
กระทรวงศึกษาธิการ จัดบริการในการสงเคราะห์ พัฒนา และฟืนฟูสมรรถภาพคนพิการด้านการศึกษา ทั้งภาค 
บังคับ การศึกษาอาชีพ และอุดมศึกษาตามความเหมาะสม โดยถือว่าคนพิการเป็นทรัพยากรส่วนหนึ่งของ 
ประเทศที่จะได้รับการคุ้มครอง สงเคราะห์ พัฒนา และฟืนฟูสมรรถภาพทางการศึกษา ควบคู่ไปกับด้านอื่นๆ 
ซึ่งปัจจุบันดำเนินการได้ในระบบหนึ่ง เท่าน้ัน

3. ปัจจุบันกลุ่มผู้พิการและผู้ด้อยโอกาสมีความตื่นตัวในด้านสิทธิของตนเองตามรัฐธรรมนูญอย่าง 
มาก โดยเฉพาะการรับบริการทางการศึกษาของผู้พิการ ซึ่งปัจจุบันสามารถจัดได้ประมาณร้อยละ 5 ของผู้ 
พิการทั้งหมดเท่านั้น หากจะจัดบริการทางการศึกษาให้ได้ทั่วถึง เป็นระบบและมีคุณภาพแล้ว ภาระงานใน 
ความรับผิดชอบที่ต้องขยายเพิ่มขึ้นจะเกินกํไลังของหน่วยงานระดับกองซึ่งรับผิดชอบทั้งการจัดการศึกษา 
สงเคราะห์สำหรับผู้ด้อยโอกาส และการจัดการศึกษาพิเศษสำหรับคนพิการ ดังที่กองการศึกษาพิเศษดำเนิน 
การอยู่ในปัจจุบัน

17กระทรวงศึกษาธิการ, "หนังสีอที่ ศธ 0202/760 เรื่องการขอปรับปรุงการแบ่งส่วนราชการของกรมสามัญศึกษา 
กระทรวงศึกษาธิการ/' 6 กรกฎาคม 2541.
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4. การดำเนินงานในการจัดการศึกษาสำหรับผู้ด้อยโอกาสและผู้พิการ มีความแตกต่างกันอย่างชัด 
เจน ทั้งในด้านกลุ่มเป้าหมาย ความรู้ความชำนาญของบุคลากร วัสดุอุปกรณ์ และวิธีการจัดการเรียนการสอน 
หากปริมาณงานที่ริบผิดชอบเพิ่มมากกว่าที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน สมควรจัดให้มีหน่วยงานที่ริบผดชอบงานในแต่ 
ละด้านเป็นการเฉพาะ จึงจะทำให้การจัดบริการมีคุณภาพ ทั่งถึง และเหมาะสมกับกลุ่มเป้าหมาย

จากเหตุผลข้างต้น หากพิจารณาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ได้มีบท 
บัญญัติเกี่ยวกับการคุ้มครองสิทธิและเสํรีภาพของผู้พิการและผู้ด้อยโอกาส ดังน18

มาตรา 4 ดักเด้ิศัรี'ความเป็นมนุษย์ สิทธิ และเส่รีภาพของบุคคล ย่อมได้รับความคุ้มครอง

มาตรา 43 (วรรค1) บุคคลย่อมมีสิทธิเสมอกันในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานไม่น้อยกว่าสิบสองปีที่ 
รัฐจะต้องจัดให้อย่างทั่วถึงและมีคุณภาพโดยไม่เก็บค่าใช้จ่าย

มาตรา 53 (วรรค 2) เด็กและเยาวชนซึ่งไม่มีผู้ดูแล มีสิทธิได้ริบการเลี้ยงดูและการศึกษาอบรมจาก 
รัฐ ทั้งนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ

มาตรา 55 บุคคลซึ่งพิการหรือทุพพลภาพมีสิทธิได้ริบสิ่งอำนวยความสะดวกอันเป็นสาธารณะและ 
ความช่วยเหลืออื่นจากรัฐ ทั้งนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ

มาตรา 80 (วรรค 2) รัฐต้องสงเคราะห์คนชรา ผู้ยากไร้ ผู้พิการหรือทุพพลภาพ และผู้ด้อยโอกาส 
ให้มีคุณภาพชีวิตที่ดีและพึ่งตนเองได้

เมื่อพิจารณาบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของผู้ด้อยโอกาส 
และผู้พิการพบว่า รัฐธรรมนูญไม่ได้มีการระบุให้มีการจัดหน่วยงานขึ้นมาแต่อย่างใด การที่รัฐต้องให้การคุ้ม 
ครองสิทธิและเสธีภาพของบุคคลเท่าเทียมกันมิได้หมายความว่า หน่วยงานที่ริปผิดชอบจำเป็นต้องจัดตั้งหน่วย 
งานขึ้นมาใหม่เพี่อรองริบงานแต่ละด้านเป็นการเฉพาะ ทั้งนี้ โดยข้อเท็จจริงแล้ว กรมสามัญศึกษาได้มีหน่วย 
งานที่ริบผิดชอบภารกิจด้านนี้อยู่แต่เดิมแล้วคือ กองการศึกษาพิเศษ ซึ่งมีหน้าที่ดูแลการจัดการศึกษาให้แก่ผู้ 
ด้อยโอกาสและผู้พิการ เพื่อเปิดโอกาสให้แก่ผู้ด้อยโอกาสและผู้พิการให้ได้ริบการศึกษาขั้นพื้นฐานอย่างทั่วถึง 
และมีโอกาสได้ริบการศึกษาในระดับสูงขึ้น การจัดตั้งหน่วยงานขึ้นใหม่มิได้ทำให้ผู้ด้อยโอกาสหรือผู้พิการได้ 
รับการบริการด้านการศึกษาโดยตรงแต่อย่างใด แต่เป็นผลดีต่อองค์กรในแง่การได้ริบตำแหน่งผู้อำนวยการ 
กองเพิ่มขึ้น เพราะกองที่จัดตั้งขึ้นนั้นทำหน้าที่เป็นเพียงผู้ประสานงานเท่านั้น ในขณะที่โรงเรียนจะทำหน้าที่ใน

18คณะกรรมาธิการประชาสัมพันธ์ สภาร่างรัฐธรรมนูญ, รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ ุท ธ ศ ัก ร าช 2540 
(กรุงเทพมหานคร : สำนักพิมพ์ดอกหญ้า, 2540), หน้า 3-25.
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การให้บริการด้านการศึกษาโดยตรง หากส่วนราชการมีความต้องการขยายโอกาสให้แก่ผู้พิการและผู้ด้อย 
โอกาสอย่างแท้จริง ควรจะเพิ่มประสิทธิภาพการเรียนการสอนภายในโรงเรียนผู้พิการและผู้ด้อยโอกาสมาก 
กว่า ดังเช่นบทสัมภาษณ์ข้าราชการระดับสูงของกระทรวงศึกษาธิการท่านหนึ่ง ซึ่งให้ทัศนะที่สอดคล้องกับ 
ลักษณะข้างต้น ดังนี้

"...การตั้งกองการศึกษาเพื่อคนพิการและกองการศึกษาสงเคราะห์ ผมเห็นว่ายังไม่มี 
ความจำเป็น เพราะกองไม่ได้ทำหน้าท่ีในการบเฎิบัติ เป็นเพียงผู้ประสานเท่านั้น โรงเรียนต่าง 
หากที่จะเป็นผู้จัดการศึกษา เราจึงควรลงเป็นสนับสนุนโรงเรียนให้มีการพัฒนามากกว่า แล้ว 
หน่วยงานด้านนี้ก็มีหน่วยงานเดิมที่รีบผิดชอบอยู่แล้ว จึงยังไม่เห็นมีความจำเป็นในการจัดตั้ง
ข ้ „19ขน

นอกจากนี้ ข้าราชการสังกัดสำนักงาน ก.พ. ท่านหนึ่ง ก็ได้ให้ความคิดเห็นในลักษณะเดียวกันว่า

“...การที่กระทรวงศึกษาธิการอ้างว่า การจัดตั้งกองการศึกษาพิเศษและกองการศึกษา 
สงเคราะห์เป็นการจัดตั้งตามบทบบัญญัติรัฐธรรมนูญ ในความเป็นจริงรัฐธรรมนูญมิได้มีการ 
กำหนดให้มีการจัดตั้งหน่วยงานขึ้นโดยตรง เพียงแต่เป็นการให้โอกาสแก่คนด้อยโอกาสเท่านั้น 
สามารถตั้งขึ้นได้หากเห็นสมควร ในกรณีนี้มีมติคณะรัฐมนตรีในวันที่ 14 ตุลาคม 2540 และ 
3 กันยายน 2541 ว่ามิให้มีการจัดตั้งหน่วยงานราชการข้ึนอีก เว้นแต่รัฐธรรมนูญกำหนดให้มี 
ทางกระทรวงศึกษาฯ จึงได้อ้างประเด็นนี้ในการขอจัดตั้งหน่วยงานเพิ่มขึ้น...’'19 20

การจัดตั้งหน่วยงานข้ึนมาใหม่ของกรมสามัญศึกษา แม้ว่าจะไม่มีการเพิ่มอัตรากำลังคน แต่ใช้การ 
เกลี่ยกำลังคนจากหน่วยงานเดิมและหน่วยงานอื่นๆ ทำให้กำลังคนหยุดการขยายตัวในเชิงปริมาณ อย่างไรก็ 
ตาม การขยายหน่วยงานจะทำให้มีตำแหน่งเพิ่มข้ึน เท่ากับเป็นการขยายตำแหน่งที่จะข้าราชการเติบโตขึ้นแทน 
เนื่องจากการตั้งกองจะต้องมีตำแหน่งผู้อำนวยการเพิ่มขึ้นมาอีกหนึ่งตำแหน่ง แม้ว่าจะมีการเกลี่ยกำลังคนแต่ 
ตำแหน่งเหล่านี้ยังคงเพิ่มขึ้น อันเป็นผลให้รัฐต้องเสียงบประมาณรายจ่ายประจำเพิ่มข้ึน จากเดิมรัฐจ่ายเงิน 
ประจำตำแหน่งเพียงตำแหน่งเดียวเป็นเงิน 5,600 บาท หากมีผู้อำนวยการกองเพิ่มขึ้นเป็น 2 คน รัฐก็ต้องจ่าย 
ค่าเงินประจำตำแหน่งเป็น 12,000 บาท

การจัดตั้งหน่วยงานขึ้นใหม่ในที่นี้จึงน่าจะเป็นการอ้างภารกิจตามรัฐธรรมนูญ ตามข้อเท็จจริง กรม 
สามัญศึกษามีหน่วยงานเดิมที่รับัผิดชอบภารกิจด้านนี้อยู่แล้วคือ กองการศึกษาพิเศษ การขยายตัวและการจัด 
ตั้งกองใหม่ซึ่งมีอำนาจหน้าที่คาบเกี่ยวกับกองเดิม จึงเท่ากับเป็นการยกฐานะจากงานที่มีอยู่เดิม ซึ่งไม่ได้มีภาร

19สัมภาษณ์ นาย ค, ข้าราชการระดับ 8 กระทรวงศึกษาธิการ, 13 มกราคม 2542.

“ สัมภาษณ์ นาย ก, เจ้าหน้าวิเคราะห์งานบุคคล 6 สำนักงาน ก.พ., 26 มิถุนายน 2541.
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กิจที่เพิ่มขึ้นแต่อย่างใด กล่าวได้ว่า การขยายตัวเป็นการอ้างภารกิจเพื่อนำมาซึ่งตำแหน่งและงบประมาณที่เพิ่ม 
ขึ้นนั่นเอง

จากกรณีการขยายตัวของข้าราชการในสำนักงานคณะกรรมการการประถมศึกษาแห่งชาติ และกรณี 
การแบ่งส่วนราชการของกรมสามัญศึกษาขึ้นใหม่ แสดงให้เห็นว่า กระทรวงศึกษาธิการได้ใช้ภารกิจที่เพิ่มขึ้น 
เป็นข้ออ้างในการขอขยายกำลังคนเพิ่มขึ้น โดยมิได้เกลี่ยอัตรากำลังคนไปสู่ส่วนภูมิภาคอย่างแท้จริง และการ 
จัดตั้งหน่วยงานขึ้นใหม่ เป็นการยกฐานะหน่วยงานที่มีอยู่เดิม มิใช่ภารกิจที่เพิ่มแต่อย่างใด ปรากฏการณ์เช่นนี้ 
พิจารณาได้ว่า กระทรวงศึกษาธิการอ้างภารกิจโดยมีผลประโยชน์ของหน่วยงานอยู่เบื้องหลัง

การนำนโยบายกำลังคนไปปฏิบัติของกระทรวงมหาดไทย

กระทรวงมหาดไทยเป็นกระทรวงที่มีบทบาทสำคัญในทางการเมีองการปกครองมาเป็นเวลาช้านาน 
โดยมีฐานะและบทบาทเป็นแกนน่าสำคัญของภาครัฐบาลในการบริหารการพัฒนาทางเศรษฐกิจ ลังคม การ 
เมืองการปกครอง กิจการสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ และการอำนวยความยุติธรรม และมีหน่วยราชการ 
ในสังกัดจำนวนมาก ทั้งในส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่นร่วมกันรับผิดชอบในการน่านโยบายของรัฐ 
บาลไปปฏิบัติอย่างกว้างขวาง สำหรับโครงสร้างกระทรวงมหาดไทยในส่วนกลาง ตามพระราชกฤษฎีกาแบ่ง 
ส่วนราชการ พ.ศ. 2537 กระทรวงมหาดไทยแบ่งส่วนราชการออกเป็น 10 หน่วยงาน ซึ่งมีอำนาจหน้าที่ดังนี้21

1. สำนักงานเลขานุการรัฐมนตรี มีอำนาจหน้าที่ในการปฏิบัติงานธุรการทั่วไปของรัฐมนตรี

2. สำนักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย มีอำนาจหน้าท่ีเก่ียวกับ ราชการประจำทั่วไปของกระทรวง 
และราชการที่คณะรัฐมนตรีมิได้กำหนดให้เป็นอำนาจหน้าที่ของกรมใดกรมหนึ่งในสังกัดกระทรวงโดยเฉพาะ 
รวมทั้งกำกับและเร่ดรัดการปฏิบัติราชการของส่วนราชการในกระทรวงให้เป็นไปตามนโยบาย แนวทาง และ 
แผนการปฏิบัติราชการของกระทรวง รวมถึงงานด้านกฎหมาย งานนโยบายและแผนมหาดไทย งานประมวล 
ข้อมูลและเอกสารมหาดไทย

3. กรมการปกครอง มีอำนาจหน้าท่ีดำเนินการเก่ียวกับ การบำบัดทุกข์บำรุงสุขแก่ประชาชน งาน 
ด้านการป๋องกันภยันตรายและรักษาความสงบเรียบร้อย ความมั่นคงภายในของประเทศและการอาสารักษาดิน 
แดน อำนวยการเกี่ยวกับการเสือกตั้ง งานด้านทะเบียนราษฎร ประสานงานระดับจังหวัดและอำ๓ อ ก่ิงอำ๓ อ 21

21กองกฎหมายและระเบียบ สำนักงาน ก.พ., รวมกฎหมายแบ่งส่วนราชการในกระทรวงททวงกรมฝายพล!.รึภน 

เล่ม 2 (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์กองกลาง สำนักงาน ก.พ., 2541), หน้า 1-56.
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4. กรมการพัฒนาชุมชน มีอำนาจหน้าที่ให้การศึกษาและพัฒนากระบวนการเรียนรู้ โดยเฉพาะ 
การปลูกฝังวิถีประชาธิปไตยขั้นพื้นฐานแก่ประชาชน โดยจัดตั้งและพัฒนากลุ่มประชาชนเป้าหมายเพื่อให้ 
สามารถพึ่งตนเองได้

5. กรมที่ดิน มีอำนาจหน้าท่ี ดำเนินการตามประมวลกฎหมายที่ดิน อาคารชุด การควบคุมการจัด 
สรรที่ดิน ช่างรังวัดเอกชน และกฎหมายอื่นที่เกี่ยวข้อง รวมทั้งดำเนินการเกี่ยวกับการกำหนดราคาประเมินทุน 
ทรัพย์ของอสังหาริมทรัพย์ และการพิมพ์แบบพิมพ์

6. กรมโยธาธิการ มีอำนาจหน้าท่ีเก่ียวกับ การออกแบบและก่อสร้างโครงสร้างพื้นฐาน อาทิเช่น 
ถนน สะพาน อาคาร ท่าเทียบเรือ ระบบประปา ระบบไฟฟ้า ระบบระบายน้ํา การจัดหาน้ําสะอาด และการ 
พัฒนาแหล่งนํ้าเพื่อการอุปโภคบริโภค เป็นต้น

7. กรมราชทัณฑ์ มีอำนาจหน้าที่ปฏิบัติต่อผู้กระท่าผิดให้เป็นไปตามคำพิพากษาหรือคำสั่งตาม 
กฎหมาย และดำเนินการเกี่ยวกับการสวัสดิการและการสงเคราะห์แก่ผู้ต้องขัง

8. กรมการผังเมือง มีอำนาจหน้าท่ีวางและจัดท่าผังเมืองประ๓ ทอื่นๆ และดำเนินการให้เป็นไป 
ตามผังนั้นๆ รวมทั้งพิจารณาความเหมาะสมด้านผังเมืองในการจัดตั้งและเปลี่ยนแปลงเขตเทศบาล สุขาภิบาล 
และราชการส่วนท้องถิ่นอื่น

9. สำนักงานเร่งรัดพัฒนาชนบท มีอำนาจหน้าท่ีก่อสร้าง ขยาย บูรณะและบำรุงรักษาทางหลวง 
ชนบท แหล่งนํ้าเพื่ออุปโภคบริโภคและแหล่งนํ้าเพื่อการเกษตรในชนบท ฝึกอบรมและพัฒนากลุ่มเยาวชนอายุ 
ระหว่าง 15-25 ปี ให้มีบทบาทในการพัฒนาชนบท รวมทั้งสนับสนุนและประสานงานเกี่ยวกับการพัฒนาอาชีพ 
และรายได้ของชาวชนบทในพื้นที่ที่มีการก่อสร้างทางหลวงชนบทและแหล่งนํ้า

10. กรมตำรวจ มีอำนาจหน้าท่ี รักษาความสงบเรียบร้อยทั้งภายในและภายนอกเพื่อประโยชน์สุข 
แก่ประชาชน รักษากฎหมายที่เกี่ยวกับการกระทำผิดในทางอาญา บำบัดทุกข์บำรุงสุขแก่ประชาชน และรักษา 
ผลประโยชน์แก่สาธารณชน

หากพิจารณาถึงขอบเขตอำนาจหน้าที่ตามกฎหมายของส่วนราชการสังกัดกระทรวงมหาดไทย กล่าว 
ได้ว่า กระทรวงมหาดไทยมีบทบาทที่เกี่ยวกับชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนอย่างใกล้ชิดทุกระดับ ทั้งด้าน

ตำบล หมู่บ้าน กำกับดูแลการบริหารงานการปกครองท้ลงที่ กำกับดูแลการจัดการศึกษาของหน่วยการปก
ครองท้องถิ่น
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สังคม ด้านเศรษฐกิจ ด้านการเมืองการปกครอง ด้านสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ ด้านการอำนวยการยุติ 
ธรรม

สภาพการณ์กำลังคนของกระทรวงมหาดไทย

ด้วยภารกิจที่ครอบคลุมชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนเกือบทุกด้าน จึงทำให้กระทรวงมหาดไทย 
เป็นกระทรวงที่มีขนาดใหญ่และมีกำลังคนจำนวนมากรองจากกระทรวงศึกษาธิการ โดยในปี พ.ศ. 2540 ได้มี 
จำนวนกำลังคนทั้งสิ้น 305,263 คน ซึ่งกำลังคนส่วนใหญ่ปฏิบัติงานอยู่ในกรมใหญ่สำคัญๆ 5 กรม คือ กรม 
ตำรวจ 224,509 คน กรมการปกครอง 22,724 คน กรมที่ดิน 14,664 คน สำนักงานเร่งรัดพัฒนาชนบท 
13,417 คน และกรมราชทัณฑ์ 10,715 คน การที่ข้าราชการส่วนใหญ่กระจายอยู่ในกรมเหล่านี้ เน่ืองจาก 
ลักษณะงานของกรมเป็นงานปฏิบัติการทั้งในฐานะของพนักงานที่มีอำนาจในการบังคับใช้กฎหมาย หรือเป็นเจ้า 
หน้าที่ผู้ให้บริการและอำนวยความสะดวกต่อประชาชน และอีกส่วนหนึ่งเป็นงานด้านการพัฒนา

สำหรับบุคลากรท่ีทำหน้าท่ีด้านวิชาการ ได้แก่ กรมโยธาธิการ 4,667 คน ส่วนที่เหลือคือ สำนัก 
งานปลัดกระทรวงมหาดไทย 4,120 คน ทำหน้าที่ให้อำนวยการด้านการบริหาร และกรมการผังเมือง 922 คน 
ทำหน้าที่วิชาการด้านการวางแผน ดูรายละเอียดได้จากตารางที่ 5.12



ตารางท 5.12 เปรียบเทยบอัตรากำลังขาราชการและลูกจ้างประจำในสังกัดกระทรวงมหาดไทย จำแนกรายกรม ปีงบประมาณ 2538-2540

-

ปีงบประม^ณ 2538.ท่ี:: ■- ..ป;;-:-■ . ;  . - • ■ ป;; ' ปง:Si ร้อยละท่ีเพ่ิม 
ข'น/ลดลง ปี 
2538-2539

ปีงบประมาณ 2540 ร้อยละท่ีเพ่ิม 
ข้ึน/ลดลง ปี 
2539-2540

สำนักเลขานุการรัฐมนตรี 22 - 22 22 - 22 0 22 - 22 0
สำนักงานปลัดกระทรวง 3,106 901 4,007 3,082 903 3,985 -0.54 3,218 902 4,120 3.39
กรมการปกครอง 21,038 1,224 22,262 21,393 1,224 22,617 1.60 21,470 1,254 22,724 0.47
กรมพัฒนาชุมชน 9,055 491 9,546 9,055 491 9,546 0 9,015 488 9,503 -0.45
กรมตำรวจ 207,391 2,481 209,872 225,272 2,607 227,879 8.58 222,041 2,468 224,509 -1.48
กรมที่ดิน 12,722 1,596 14,318 13,070 1,555 14,625 2.14 13,070 1,594 14,664 0.27
กรมโยธาธิการ 3,198 1,402 4,600 3,190 1,402 4,592 -0.17 3,265 1,402 4,667 1.63
กรมราชทัณฑ์ 10,003 318 10,321 10,003 318 10,321 0 10,401 314 10,715 3.82
กรมการผังเมีอง 724 123 847 799 129 928 9.57 799 123 922 -0.65
สำนักงานเร่งรัดพัฒนาชนบท 6,444 7,010 13,454 6,516 7,017 13,533 0.59 6,515 6,902 13,417 -0.86

รวม 283,703 15,546 289,249 292,402 15,646 308,048 6.50 289,816 15,447 305,263 -0.90

ท่ีมา : ข้อมูลพื้นฐานจากกองการเจ้าหน้าท่ี สำนักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย 
หมายเหตุ : ไม่รวมข้าราชการกรุงเทพมหานคร
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จากตารางข้างต้น แสดงให้เห็นว่า กระทรวงมหาดไทยมีอัตรากำลังในช่วงปี พ.ศ. 2538-2540 คือ 
289,249 อัตรา 308,048 อัตรา และ 305,263 อัตรา ตามลำดับ ชึ่งมีการเพิ่มขึ้นอย่างมากในช่วงปี พ .ศ. 
2538-2539 จำนวน 18,499 อัตรา คิดเป็นอัตราส่วนที่เพิ่มขึ้น 6.50% แต่มีจำนวนกำลังคนที่ลดลงในปี พ.ศ. 
2540 จำนวน 2,785 อัตรา คิดเป็นอัตราส่วนที่ลดลง 0.90% อย่างไรก็ตาม สภาพการณ์ดังกล่าวมิได้สะท้อน 
การลดสัดส่วนของข้าราชการมากนักเมื่อเปรียบเทียบกับอัตราส่วนที่เพิ่มขึ้นในปี พ.ศ. 2539

หากพิจารณาควบคู่กับการนำมาตรการกำหนดขนาดกำลังคนภาครัฐไปปฏิบัติ พบว่า กระทรวง 
มหาดไทยได้มีการขอยกเว้นตำแหน่งจากการเกษียณจากปีงบประมาณ 2537-2540 จำนวน 2,815 อัตรา ซ่ึง 
ได้ร้ปการยกเว้นตำแหน่งจากการเกษียณเป็นจำนวน 2,787 อัตรา คิดเป็นอัตราส่วนที่ได้รับการยกเว้นถึง 
99.00% สำหรับการขอกำหนดตำแหน่งเพิ่มใหม่มีจำนวนคำขอยกเว้นเข้ามายังคณะกรรมการกำหนดเป้าหมาย 
และนโยบายกำลังคนภาครัฐจำนวน 42,027 อัตรา โดยได้ร้ปการพิจารณากำหนดตำแหน่งเพิ่มใหม่จำนวน 
17,241 อัตรา คิดเป็นอัตราส่วนที่ได้การอนุมัติ 41.02% กล่าวได้ว่า กระทรวงมหาดไทยเป็นหน่วยงานหนึ่งที่ 
ดำเนินนโยบายกำลังคนไม่ประสบผลสำเร็จในทางปฏิบัติ ดูรายละเอียดได้จากตารางที่ 5.13
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ตารางท่ี 5.13 การพิจารณาคณะกรรมการกำหนดเป้าหมายและนโยบายกำลังคนภาครัฐเรื่องการขอยกเว้น 
การยุบเลิกอัตราจากผลการเกษียณ และการขอกำหนดอัตราเงินเดือนเพิ่มใหม่ของข้า
ราชการในลังกัดกระทรวงมหาดไทย จำแนกตามกรม

อ ัตราจากผ ลการเก! 
ป ีงบประมาณ  2537 -

เย ณ  

2540 h e u
สำนักงานปลัดกระทรวง 101 97 4 375 92 283

กรมการปกครอง 527 517 10 5,766 39 5,727

กรมการพัฒนาชุมชน 153 152 1 576 0 576

กรมที่ด ิน 325 321 4 1,605 74 1,531

กรมโยธาธิการ 40 39 1 618 0 618

กรมราชทัณฑ์ 262 260 2 6,751 1,447 5,304

กรมการผังเมือง* 0 0 0 334 63 271

สำนักงานเร่งรัดพัฒนาชนบท 82 76 6 0 0 0

กรมตำรวจ 1,325 1,325 28 25,502 15,526 9,976

กรุงเทพมหานคร* - - - 500 0 500

ร ว ม 2,815 2,787 28 42,027 17,241 24,786

ท่ีมา : ข้อมูลพื้นฐานจากคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ 
หมายเหตุ : 1. สำรวจ ณ วันที่ 16 มกราคม 2541

2. การขอกำหนดอัตราเงินเดือนเพิ่มใหม่ในส่วนราชการกรุงเทพมหานครเป็นของข้าราชการครู 
กรุงเทพมหานคร

3. กรมการผังเมืองมีอัตรากำลังไม่เกิน 1,000 อัตรา จึงไม่จำเป็นต้องยุบเลิกอัตราเกษียณอายุ

จากข้อมูลด้านกำลังคนสังกัดกระทรวงมหาดไทย แสดงให้เห็นว่า กระทรวงมหาดไทยนอกจากจะ 
เป็นกระทรวงที่มืความใหญ่โตหลากหลายในแง่ของกิจกรรมหลักแล้ว ยังเป็นกระทรวงใหญ่ที่มืบุคลากรจำนวน 
มากถึงสามแสนกว่าคน ซึ่งจำนวนนี้ยังไม่นับรวมพนักงานรัฐวิสาหกิจและพนักงานส่วนท้องถิ่น จึงถือได้ว่า 
กระทรวงมหาดไทยเป็นกระทรวงที่มีบุคลากรจำนวนมหาศาล และยังคงมีการขยายตัวของกำลังคนขึ้นเกือบ 
ทุกปี แม้ว่าจะมีการดำเนินการตามมาตรกำหนดขนาดกำลังคนภาครัฐแล้วก็ตาม
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เหตุผลการขยายตัวของกำลังคนกระทรวงมหาดไทย

จากการศึกษากำลังคนกระทรวงมหาดไทยในภาพรวม พบว่า กระทรวงมหาดไทยมีขยายตัวเพิ่มขึ้น 
อย่างต่อเนื่อง โดยการขยายตัวของกำลังคนส่วนใหญ่เพิ่มขึ้นจากหน่วยงานปฏิบัติได้แก่ กรมตำรวจ กรม 
ราชทัณฑ์ กรมที่ดิน สำนักงานปลัดกระทรวง และกรมการปกครอง

สำหรับการดำเนินการตามมาตรการกำหนดขนาดกำลังคนภาครัฐนี้ พบว่า ทุกส่วนราชการในสังกัด 
กระทรวงมหาดไทยได้มีการขอยกเว้นตำแหน่งการยุบเลิกจากผลการเกษียณอายุ โดยให้เหตุผลความจำเป็น 
อันเนื่องมาจากบทบาทของกระทรวงมหาดไทยที่ครอบคลุมชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนแทบทุกด้าน ตลอด 
จนภารกิจที่ผูกพันกับนโยบายของรัฐบาลซึ่งมีการขยายงานเพิ่มมากขึ้น นอกจากหน้าที่ที่ต้องรับผิดชอบต่อ 
ชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนของทุกส่วนราชการและต้องปฏิบัติภารกิจตามนโยบายการกระจายความเจริญสู่ 
ภูมิภาค จึงทำให้ส่วนราชการมีกำลังคนไม่เพียงพอในการปฏิบัติงานเป็นทุนเดิม การลดอัตรากำลังคนลงไปอีก 
จะส่งผลกระทบต่อการปฏิบัติงานที่อาจไม่ประสบผลสำเร็จ แม้ว่าหน่วยงานราชการของกระทรวงมหาดไทยจะ 
ดำเนินการเกลี่ยอัตรากำลังคนแล้วก็ตาม แต่ยังคงขาดอัตรากำลังคนไนการปฏิบัติหน้าที่ที่สำคัญ จึงเป็นเหตุให้ 
กระทรวงมหาดไทยจำเป็นที่จะต้องขอยกเว้นในการคงตำแหน่งว่างจากการเกษียณอายุ22

สำหรับกรณีการขอกำหนดอัตราตำแหน่งเพิ่มใหม่ของส่วนราชการในลังกัดกระทรวงมหาดไทย จาก 
การศึกษาเอกสารราชการและการสัมภาษณ์ข้าร!ชการระดับบริหารของกระทรวงมหาดไทย สามารถสรุปเหตุ 
ผลการขยายตัวของกำลังคน ได้ดังนี้

1 . ขาดกำลังคนในการปฏิบัติภารกิจเดิมที่มีงานเพิ่มขึ้น อาทิเช่น กรมราชทัณฑม์ ีจำนวนข้าราช 
การโดยนับตั้งแต่ปี พ.ค. 2532 เป็นต้นมา มีกรอบอัตราจำนวน 10,062 ตำแหน่ง จนกระทั่งปี พ.ค. 2537 
กรมราชทัณฑ์ยังคงมีกรอบอัตรากำลังเท่าเดิมโดยไม่เคยได้รับการกำหนดอัตรากำลังเพิ่มแต่อย่างใด ในขณะที่ 
จำนวนผู้ต้องขังเพิ่มมาขึ้นจาก 81,685 คน เป็น 110,074 คน และยังได้จัดตั้งเรือนจำเพิ่มขึ้นใหม่จำนวน 5 
แห่ง ซึ่งกรมราชทัณฑ์ต้องเกลี่ยอัตรากำลังจากเรือนจำต่างๆ ไปปฏิบัติหน้าที่ในเรือนจำใหม่ ทำให้อัตรากำลัง 
เจ้าหน้าที่ของแต่ละเรือนจำที่ขาดแคลนอยู่แล้วต้องขาดแคลนเพิ่มขึ้นอีก23 ด้วยเหตุผลที่ปริมาณงานมีเพิ่มขึ้น 
จึงจำเป็นต้องกำหนดอัตราตำแหน่งเพิ่มใหม่ นอกจากนี้ กรณีสำนักงานปลัดกระทรวงก็มีการกำหนดตำแหน่ง 
เพิ่มใหม่คือ การเพิ่มตำแหน่งรองผู้ว่าราชการจังหวัดเพี่อแบ่งเบาภาระหน้าที่ของผู้ว่าราชการจังหวัด โดยให้เหตุ 
ผลว่า ปริมาณงานและหน้าที่ความรับผิดชอบของผู้ว่าราชการจังหวัดและรองผู้ว่าราชการจังหวัดมีมากยิ่งขึ้น 
เน่ืองจากจากการพัฒนาทางด้านต่างๆ ได้มุ่งสู่ส่วนภูมิภาคเป็นส่วนใหญ่ จึงได้กำหนดให้จังหวัดขนาดเล็กจะมี

“ ดูรายละเอียดเพิ่มเติมในภาคผนวก ช, หน้า 273-276.

“ กรมราชทัณฑ์ กระทรวงมหาดไทย, แผนอัตรากำลัง 5 ปี (ปีงบประมาณ พ.ศ. 2540-2544) (เอกสารอัดสำเนา).
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ตำแหน่งรองผู้ว่าราชการ 2 คน โดยรองผู้ว่าราชการจังหวัดคนที่ 1 รับผิด1ชอบด้านเศรษฐกิจและสังคม และ 
คนที่ 2 รับผิด1ชอบด้านการเมือง การปกครอง และการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ส่วน 
จังหวัดขนาดใหญ่จะมีตำแหน่งรองผู้ว่าราชการ 3 อัตรา โดยกำหนดให้รองผู้ว่าราชการคนที่ 1 รับผิดชอบด้าน 
เศรษฐกิจ คนที่ 2 รับผิดชอบด้านสังคม และการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม และคนที่ 3 รับ 
ผิดชอบด้านการเมืองการปกครอง2'1

2. การขยายการให้บริการแก่ประชาชน โดยเฉพาะการขยายงานตามนโยบายกระจายความเจริญ 
ส่ท้องถิ่น เป็นผลให้มีการจัดตั้งอำเภอและกิ่งอำเภอเพิ่มขึ้นในทุกๆ ปี อย่างน้อยปีละ 20 แห่ง24 25 นอกจากนี้ยัง 
มีหน่วยงานที่จำเป็นต้องจัดตามมาอย่างน้อย 12 หน่วยงาน แม้ว่ากระทรวงมหาดไทยจะได้มีการเกลี่ยอัตรา 
กำลังคนแล้วก็ตามแต่ก็ยังไม่เพียงพอต่อกาวปฏิบัติงาน จึงมีความจำเป็นต้องบรรจุอัตราข้าราชการลงยังอำ๓ อ 
ก่ิงอำ๓ อที่ตั้งขึ้นใหม่ให้ตรงตามกรอบอัตรากำลังของฝ่ายปกครองที่ปฏิบัติงาน ณ อำเภอ และกิ่งอำเภอ

3. การปฏิบัติตามนโยบายของรัฐบาล อาทิเช่น การจัดตั้งคณะกรรมการร่วมภาครัฐและเอกชน 
จังหวัด (ก.ร.อ.จังหวัด) เพื่อทำหน้าที่เป็นองค์กรที่ปรึกษาทางเศรษฐกิจของจังหวัดให้เข้มแข็ง ซึ่งแต่เดิมการ 
ดำเนินการของ ก.ร.อ.จังหวัด ไม่มีแบบแผนอย่างระบบและไม่มีความต่อเนื่อง จึงจำเป็นต้องจัดตั้งเพี่อให้เป็น 
องค์กรที่ถาวร ส่งผลต้องเพิ่มอัตรากำลังให้มีครบทุกจังหวัด ตามนโยบายของรัฐบาลบรรหาร ศิลปอาชา ซ่ึง 
ขณะนั้นดำรงตำแหน่งนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย26

4. การปฏิบัติตามภารกิจใหม่ที่เป็นข้อผูกพัน อาทิเช่น กรมที่ดินต้องปฏิบัติตามนโยบายออก 
โฉนดที่ดินทั่วประเทศ ตามข้อสัญญาที่ผูกพันไว้กับธนาคารโลก (World Bank) การขยายงานในสำนักงานที่ 
ดินจังหวัดส่งผลให้ต้องเพิ่มกำลังคนในส่วนภูมิภาค เพื่อรองรับภารกิจที่เพิ่มขึ้น27

24กระทรวงมหาดไทย, "หนังสีอที่ มท 0203/ว 839 เร่ือง การมอบอำนาจของผู้ว่าราชการจังหวัด," 8 เมษายน

2536.

26รายละเอียดจากการสัมภาษณ์ บุญแสง ธีรภากร, เจ้าหน้าที่วิเคราะห์งานบุคคล 6 สำนักงาน ก.พ., 26 มิถนายน

2541.

26รายละเอียดจากการสัมภาษณ์ ปวัณ ชำนิประศาสน์, หัวหน้าฝ่ายอัตรากำลังและระบบงาน สำนักงานปลัด 

กระทรวง กระทรวงมหาดไทย, 14 ตุลาคม 2541.
^รายละเอียดจากการสัมภาษณ์ ปวิณ ชำนิประศาสน์, หัวหน้าฝ่ายอัตรากำลังและระบบงาน สำนักงานปลัด 

กระทรวง กระทรวงมหาดไทย, 14 ตุลาคม 2541.
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ข้อเท็จจริงในการขยายตัวของกำลังคนกระทรวงมหาดไทย

ด้วยภารกิจที่หลากหลายของกระทรวงมหาดไทย จึงทำให้มีคณะกรรมการข้าราชการที่ริบผิดชอบ 
ข้าราชการแต่ละด้านอยู่ถึง 5 คณะกรรมการ คือ คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน(ก.พ.) คณะกรรมการข้า 
ราชการตำรวจ (ก.ตร.) คณะกรรมการข้าราชการส่วนจังหวัด (ก.จ.) คณะกรรมการข้าราชการกรุงเทพมหานคร 
(ก.ก.) และคณะกรรมการข้าราชการเทศบาล (ก.ท.) ในที่นี้ผู้วิจัยจะคืกษาเฉพาะข้าราชการในความริบผิดชอบ 
ของคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (ก.พ.) เนื่องจากส่วนราชการที่ภายใต้การกำกับดูแลของสำนักงาน ก.พ. 
มีภารกิจที่ริบผิดชอบทั้งในส่วนกลางและภูมิภาค

จากการสัมภาษณ์ข้าราชการในสังกัดกระทรวงมหาดไทยและสำนักงาน ก.พ. ต่างให้เหตุผลการ 
ขยายตัวที่สอดคล้องกันว่า การขยายตัวของกำลังคนฝ่ายพลเรือนของกระทรวงมหาดไทยเป็นผลจากการขยาย 
ภารกิจตามนโยบายกระจายความเจริญสู่ท้องถิ่น และการขยายขอบข่ายภารกิจของหน่วยงาน โดยข้อเท็จจริง 
ในเหตุผลดังกล่าวมีรายละเอียดดังนี้

1. การขยายตัวของกำลังคนตามนโยบายกระจายความเจริญส่ภูมิภาค

การขยายตัวของกำลังคนตามนโยบายกระจายความเจริญสู่ภูมิภาค มักเป็นการเพิ่มกำลังคนจาก 
การต้ังอำ๓ อและกิ่งอำเภอที่มีการจัดตั้งเพิ่มขึ้นทุกปีๆ ละ 20 แห่ง ซึ่งเหตุผลความจำเป็นที่กรมการปกครอง 
กระทรวงมหาดไทย อ้างถึงในการต้ังก่ิงอำ๓ อ และอำ๓ อเพิ่มเติมทุกปี ก็คือ ระเบียบพระราชบัญญัติระเบียบ 
บริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 และพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ พ.ศ. 245728 ซึ่งมีเหตุผล 
ความจำเป็นดังนี้

1. การต้ังก่ิงอำเภอและอำ๓ อ จะสามารถให้บริการแก่ประชาชนในทุกด้านที่อยู่ในความริบผิด 
ชอบของทุกกระทรวง ทบวง กรม จะเกิดประโยชน์แก่ประชาชนในการลดค่าใช้จ่ายในการเดินทางไปติดต่อ 
ราชการ และประชาชนได้ริบความสะดวกรวดเร็วในการติดต่อราชการมากขึ้น เพราะการแยกตั้งกิ่งอำเภอและ 
อำ๓ อจะเป็นการกระจายจำนวนประชากรผู้มาริบบริการออกเป็น 2 ส่วน ทำให้ประชาชนเสียเวลารอริบบริการ 
น้อยลง และช่วยอำนวยความสะดวกแก่ประชาชนอย่างทั่วถึง

2. ความจำเป็นด้านการบริหารการปกครอง เน่ืองจากท้องท่ีอำ๓ อเดิมกว้างขวาง ห่างไกล มีชุม 
ชนหนาแน่น การคมนาคมไม่สะดวก บางแห่งเป็นท้องท่ีปาเขา ทุรกันดาร การปกครองดูแลเป็นไปโดยยาก 
ลำบากไม่ท่ัวถึง หรือเป็นท้องที่ชายแดนที่อาจมีปัญหาการเมือง หรือเป็นท้องที่ที่มีปัญหาเกี่ยวกับความมั่นคง 
ของชาติ การต้ังก่ิงอำเภอและอำ๓ อจะช่วยอำนวยความสะดวกในการบริหารการปกครองของรัฐมากขึ้น

28ดูรายละเอียดเพิ่มเติมในภาคผนวก ช, หน้า 277-278.
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3. กระแสการเรียกร้องของประชาชน ผู้นำท้องถิ่น สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ซึ่งต้องการให้จัดตั้ง 
ก่ิงอำ๓ อและอำ๓ อขึ้น โดยมีความต้องการที่จะได้รับการบริการจากรัฐในด้านต่างๆ ซึ่งเป็นภารกิจของ 
กระทรวงมหาดไทย เช่น โครงสร้างพื้นฐาน การสาธารณสุข การรักษาความสงบเรียบร้อย และความมั่นคง 
ปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน การป้องกันภัยพิบัติต่างๆ การอำนวยความยุติธรรมแก่ประชาชน ความสะดวก 
ในการบริการต่างๆ และการพัฒนาชนบท

ซึ่งตามมติคณะรัฐมนตรี เม่ือวันท่ี 1 พฤศจิกายน 2526 ได้กำหนดหลักเกณฑ์การจัดตั้งกิ่งอำ๓ อ 
และอำเภอ ไว้ด ังนี้

1. การจัดต้ังก่ิงอำ๓ อ
(1) มีจำนวนพลเมืองตั้งแต่ 20,000 คนข้ึนไป
(2) ประกอบด้วย 5 ตำบลข้ึนไป
(3) ท่ีว่าการอำเภอใหม่ต้องห่างจากท่ีว่าการอำ๓ อเดิมประมาณ 25 กิโลเมตร หรือ 10 กิโลเมตร 

กรณีที่ต้องมีบริการชุมชนใหญ่
(4) มีรายได้จากภาษีบำรุงท้องที่ตั้งแต่ 50,000 บาทต่อปีข้ึนไป
(5) ต้องได้รับความเห็นชอบจากสภาตำบล หัวหน้าส่วนราชการประจำอำ๓ อ หัวหน้าส่วนราชการ 

จังหวัด และสภาจังหวัด

2. การจัดต้ังอำ๓ อ
(1) มีจำนวนพลเมืองตั้งแต่ 25,000 คนข้ึนไป
(2) ได้ยกฐานะจากก่ิงอำ๓ อที่ตั้งมาแล้วไม่น้อยกว่า 5 ปี หรือไม่น้อยกว่า 3 ปี ในกรณี'ที่มีเหตุผล

จำเป็น
(3) มีรายได้จากภาษีบำรุงท้องที่ตั้งแต่ 100,000 บาทต่อปีข้ึนไป
(4) ต้องได้รับความเห็นชอบจากที่ประชุมหัวหน้าส่วนราชการประจำจังหวัดและสภาจังหวัด

3. ข้อยกเว้นสำหรับการจัดตั้งก่ิงอำ๓ อและอำเภอ
(1) มีปัญหาเกี่ยวกับความมั่นคงของชาติ
(2) เป็นสภาพท้องที่ชายแดนที่ม ีหรืออาจจะมีป ัญหาทางการเมืองเป็นสภาพท้องที่บำเขาหรือ

ทุรกันดาร

การจัดต้ังก่ิงอำ๓ อ และอำ๓ อขึ้นใหม่ในทุกๆ ปี ได้ก่อให้เกิดปัญหาดังนี้

1. ปัญหาด้านงบประมาณ โดยเฉพาะงบประมาณค่าใช้จ่ายในการก่อสร้างที่ว่าการอำเภอ/กิ่ง 
อำ๓ อ บ้านพักข้าราชการ ค่าสาธารณูปโภค ค่าตอบแทนใช้สอยและวัสดุ และค่าเงินเดือน และค่าจ้างประจำ
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ใน 1 ปี รวมแล้วเป็นเงินประมาณ 12.54 ล้านบาทต่อการต้ังก่ิงอำเภอ/อำ๓ อ 1 แห่ง ดังนั้น แต่ละปีที่มีการจัด 
ตั้งที่ว่าการอำเภอใหม่ 20 แห่ง จะต้องใช้งบประมาณแผ่นดินอย่างน้อย 250.8 ล้านบาท (ไม่คิดการตั้งอำเภอ 
เพราะเป็นการยกฐานะจากกิ่งอำเภอเป็นอำ๓ อ จะไม่เสียค่าใช้จ่ายด้านการก่อสร้าง) ทั้งนี้ ไม่รวมถึงงบ 
ประมาณค่าใช้จ่ายของส่วนราชการต่างๆ ท่ีจะจัดต้ังตามอำเภอ/ก่ิงอำ๓ อตั้งใหม่อย่างน้อย 12 หน่วยงาน คือ 
สำนักงานสรรพสามิตอำ๓ อ สำนักงานสรรพากรอำ๓ อ สำนักงานประมงอำ๓ อ สำนักงานปศุสัตว์อำเภอ 
สำนักงานปาไม้อำเภอ สำนักงานเกษตรอำ๓ อ สำนักงานส่งเสริมสหกรณ์อำ๓ อ สถานีตำรวจภูธรอำเภอ สำนัก 
งานพัฒนาชุมชนอำเภอ สำนักงานการประถมคืกษ'าอำเกอ สำนักงานสาธารณสุขอำเภอ และสำนักงานสัสดี 
อำ๓ อ

2. ปัญหาด้านกำลังคนของรัฐ เน่ืองจากการจัดต้ังก่ิงอำ๓ อและอำเภอมีผลให้กระทรวง ทบวง 
กรม ที่มีการบริหารส่วนภูมิภาค ต้องจัดต้ังส่วนราชการประจำอำ๓ อและก่ิงอำ๓ อขึ้นอีกอย่างน้อย 12 ส่วน 
ราชการดังที่กล่าวไปแล้วข้างต้น การจัดตั้งหน่วยงานระดับอำภอ/กิ่งอำ๓ อ จึงเป็นภาระที่ส่วนราชการต่างๆ 
ต้องขออัตรากำลังเพิ่ม ถึงแม้ว่าในระยะการจัดตั้งกิ่งอำเภอใหม่ส่วนราชการจะใช้วิธีการเกลี่ยอัตรากำลังก็ตาม 
แต่ก็ยังคงมีอัตรากำลังไม่เพียงพอในการให้บริการประชาชน โดยเฉพาะในส่วนกรมการปกครองจะเกลี่ยอัตรา 
กำลังข้าราชการไปยังก่ิงอำ๓ อประมาณ 12 ตำแหน่งต่อก่ิงอำ๓ อ และบางส่วนราชการไม่สามารถเกลี่ยอัตรา 
กำลังไปประจำก่ิงอำ๓ อตั้งใหม่ จึงต้องอาศัยอัตรากำลังข้าราชการอำ๓ ออื่นรักษาการแทน แต่เมื่อยกฐานะขึ้น 
เป็นอำ๓ ออย่างเต็มรูปแล้ว ก็ต้องมีการขอกำลังคนทั้งข้าราชการและลูกจ้างเพิ่มขึ้นอย่างแน่นอน ซึ่งในกรณีนี้ 
ก่อให้เกิดผลดีแก่ข้าราชการคือ มีตำแหน่งหัวหน้าส่วนราชการประจำอำ๓ อเพิ่มขึ้นทุกปีด้วย

ด้วยผลกระทบของการจัดตั้งกิ่งอำ๓ อและอำ๓ อข้างต้น ในวันที่ 13 กุมภาพันธ์ 2539 คณะรัฐ 
มนตรีจึงได้มีมติให้ระงับการขออนุมัติการจัดตั้งอำ๓ อและยกฐานะก่ิงอำ๓ อข้ึนเป็นอำ๓ อและการต้ังก่ิงอำ๓ อ 
ตามที่กระทรวงมหาดไทยเสนอไว้ก่อน พร้อมทั้งเร่งรัดให้กระทรวงมหาดไทยพิจารณาปรับปรุงหลักเกณฑ์การ 
ต้ังอำ๓ อตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 18 เมษายน 2538 ก่อน โดยให้กระทรวงมหาดไทยพิจารณามติคณะ 
รัฐมนตรีเมื่อวันที่ 1 พฤศจิกายน 2526 เก่ียวกับหลักเกณฑ์การจัดต้ังก่ิงอำเภอและอำ๓ อ ซึ่งถือได้ว่าเป็นหลัก 
เกณฑ์ที่กำหนดไว้อย่างกว้างๆ และได้ใช้บังคับมานานแล้ว สมควรมีการปร้บัปรุงเพื่อให้การพิจารณาชัดเจนยิ่ง 
ขึ้น

ดังนั้น ในการประชุมคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 14 พฤษภาคม 2539 ได้มีมติปรับปรุงหลักเกณฑ์การ 
จัดต้ังก่ิงอำ๓ อและอำ๓ อใหม่ โดยยกเลิกหลักเกณฑ์ตามมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 1 พฤศจิกายน 2526 
อย่างไรก็ตาม หลักเกณฑ์ที่เปลี่ยนไปยังคงยึดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับจำนวนราษฎร จำนวนตำบล ระยะทาง เป็น 
หลัก โดยหลักเกณฑ์ที่ปรับปรุงใหม่มีหลักการดังนี้
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1. การจัดตังกิ่งอำเภอ

1.1 กรณีเป็นชุมชนหนาแน่น
(1) มีราษฎรไม่น้อยกว่า 30,000 คน หรือ
(2) มีตำบลไม่น้อยกว่า 5 ตำบล
(3) ต้องได้รับความเห็นชอบจากสภาตำบล หรือสภาองค์การบริหารส่วนตำบล หัวหน้าส่วนราช 

การประจำอำ๓ อ หัวหน้าส่วนราชการประจำจังหวัดและสภาจังหวัด

1.2 กรณีเป็นชุมชนห่างไกล
(1) มีราษฎรไม่น้อยกว่า 15,000 คน หรือ
(2) มีตำบลไม่น้อยกว่า 4 ตำบล
(3) ท่ีว่าก่ิงอำ๓ อใหม่ต้องห่างจากท่ีว่าการเดิม 25 กิโลเมตร
(4) ต้องได้ริบความเห็นชอบจากสภาตำบลหรือสภาองค์การบริหารส่วนตำบล หัวหน้าส่วนราช 

การประจำอำ๓ อ หัวหน้าส่วนราชการประจำจังหวัดและสภาจังหวัด

2. การจัดตั้งอำเภอ
(1) เป็นก่ิงอำ๓ อมาแล้วไม่น้อยกว่า 5 ปี หรือ
(2) เป็นก่ิงอำ๓ อมาแล้วไม่น้อยกว่า 3 ปี ในกรณีที่มีเหตุผลความจำเป็นทางการปกครอง และ 

การบริการประชาชน คือ มีราษฎรตั้งแต่ 30,000 คนข้ึนไป
(3) ต้องได้ริบความเห็นชอบจากที่ประชุม หัวหน้าส่วนราชการประจำจังหวัดและสภาจังหวัด

การจัดตั้งหมู่บ้าน ตำบล ก่ิงอำเภอ และอำเภอใด หากไม่เป็นไปตามเกณฑ์ข้างต้น แต่มีเหตุผล 
ความจำเป็น ทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองการปกครองเป็นพิเศษ ให้กระทรวงมหาดไทยเสนอคณะรัฐ 
มนตรีพิจารณาจัดตั้งเป็นกรณีไป

ในกรณีนี้ แม้ว่าคณะรัฐมนตรีจะปรับหลักเกณฑ์การขอตั้งกิ่งอำ๓ อและอำ๓ อใหม่ แต่ก็’ไม่อาจ 
ระงับการจัดตั้งขึ้นได้ ทั้งนี้เพราะหลักเกณฑ์การพิจารณายังยึดบนพื้นฐานเดิมคือ จำนวนประชากร จำนวน 
ตำบล จำนวนระยะทางในการริบบริการของประชาชน โดยไม่มีการพิจารณาหลักเกณฑ์อื่นหรือปริปเปลี่ยน 
ระบบการบริหารงานทั่วไปเพี่อบริการประชาชน เช่น การกระจายอำนาจในกิจการสาธารณะของรัฐให้หน่วยการ 
ปกครองท้องถิ่น การกระจายภารกิจด้านบริการให้เอกชนทำแทน เป็นต้น นอกจากนี้ ยังเปิดโอกาสให้สามารถ 
จัดต้ังก่ิงอำ๓ อ/อำ๓ อขึ้นได้หากมีความจำเป็น หลักเกณฑ์ใหม่นี้จึงไม่อาจส่งผลการจัดตั้งกิ่งอำ๓ อ/อำ๓ อมี
จำนวนลดลง
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การกระจายความเจริญสู่ภูมิภาคจึงเป็นสาเหตุหนึ่งที่ทำให้เกิดการขยายตัวของกำลังคนในกระทรวง 
มหาดไทย ด้วยหลักเกณฑ์พิจารณาการจัดตั้งกิ่งอำเภอและอำเภอที่ยังคงยึดหลักพื้นฐานเดิม คือ ความเจริญ 
ของชุมชน ความหนาแน่นของประชากร และจำนวนระยะทางในการรับบริการ ซึ่งเป็นหลักเกณฑ์ที่ไม่น่าจะ 
เหมาะสมกับสภาพการณ์เปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจ สังคม และเทคโนโลยี ในปัจจุบันที่มีการคมนาคมและ 
การลี่อสารสะดวกรวดเร็วมากขึ้น การติดต่อราชการของประชาชนมีความสะดวกรวดเร็วมากขึ้น การจัดตั้งกิ่ง 
อำ๓ อ/อำ๓ อนี้ย่อมส่งผลกระทบต่อการเพิ่มอัตรากำลังคนจำนวนมาก และยังมีผลต่อการจัดสรรงบประมาณ 
ค่าก่อสร้างซึ่งในแต่ละปีรัฐต้องใช้งบประมาณในการก่อสร้างหน่วยราชการประมาณ 12.54 ล้านบาท ต่อกิ่ง 
อำเภอ หรือประมาณ 250.8 ล้านบาทต่อ 20 ก่ิงอำ๓ อ ทั้งนี้ยังไม่ได้รวมถึงค่าใช้จ่ายของส่วนราชการอื่นๆ ที่จะ 
จัดตั้งตามมาอย่างน้อย 12 หน่วยงาน

การจัดตั้งก่ิงอำ๓ อและอำ๓ อตามที่กรมการปกครองได้อ้างเหตุผลไว้ เพี่อประโยชน!นการปก 
ครองการบริหารของรัฐ และการอำนวยความสะดวกแก่ประชาชนอย่างทั่วถึง กล่าวได้ว่าเป็นการพิจารณาเพียง 
แง่มุมเดียวของกรมการปกครอง โดยมิได้พิจารณาถึงความจำเป็นขั้นพื้นฐานในการให้บริการแก่ประชาชนของ 
หน่วยงานอื่นๆ ของรัฐในระดับอำเภอและงบประมาณในการก่อสร้างหน่วยราชการ แม้ว่าประชาชนจะได้รับ 
ประโยชน์จากการรับบริการของรัฐก็จริง แต่หากพิจารณาว่า การจัดต้ังท่ีว่าการอำ๓ อในระยะ 3-4 กิโลเมตร 
จะทำให้ประชาชนได้รับความสะดวกในการเดินทางไปติดต่อราชการมากขึ้น แต่รัฐต้องสูญเสียงบประมาณใน 
การก่อสร้างจำนวน 250.8 ล้านต่อปี และยังเป็นภาระแก่ส่วนราชการต่างๆ ที่มีหน่วยงานในส่วนภูมิภาคที่ต้อง 
เสียค่าใช้จ่ายในการจัดตั้งและขออัตรากำลังเพิ่มอีกด้วย ซึ่งรัฐยังต้องแบกภาระค่าใช้จ่ายด้านเงินเดือน สวัสดี 
การ เป็นเงินถึง 17.7 ล้านบาท ต่อการเพิ่มข้าราชการ 1 คน นับได้ว่าเป็นผลตอบแทนที่ไม่คุ้มค่ากับการลงทุน 
โดยที่ประชาชนก็ยังคงประกอบอาชีพเกษตรกรรมเช่นเดิม ไม่ได้ช่วยยกฐานะความเป็นอยู่ของประชาชนให้ดี 
ขึ้นแต่อย่างใด แต่การจัดตั้งหน่วยงานในภูมิภาคยิ่งเท่ากับเป็นการขยายแขนขาของราชการส่วนกลางให้มีความ 
เข้มแข็งยิ่งขึ้น

นอกจากนี้ นโยบายของรัฐบาลได้มุ่งเน้นให้มีการปรับลดขนาดกำลังคนภาครัฐ โดยการกระจายงาน 
ให้องค์กรปกครองท้องถิ่นมากขึ้น เช่น กรุงเทพมหานคร เทศบาล สุขาภิบาล และองค์การบริหารส่วนตำบล 
การกระจายภารกิจดังกล่าวมีผลกระทบต่อการจัดโครงสร้างและระบบงานราชการบริหารส่วนภูมิภาค โดย 
เฉพาะระดับอำ๓ อที่จะต้องมีการปรับภารกิจใหม่ การขยายการจัดต้ังก่ิงอำ๓ อและอำ๓ อจึงเป็นการสินเปลือง 
งบประมาณของรัฐและกำลังคนโดยใช่เหตุ แต่จะเป็นผลดีต่อส่วนราชการเองคือ ได้เพิ่มตำแหน่งหัวหน้าส่วน 
ราชการและงบประมาณที่เพิ่มขึ้น ด้วยผลประโยชน์เช่นนี้ จึงไม่น่าแปลกใจที่กรมการปกครองขอจัดตั้งอำเภอ 
ข้ึนโดยไม่ต้องผ่านการยกฐานะเป็นกิ่งอำ๓ อก่อน โดยใช้วโรกาสพิเศษเป็นข้ออ้างในการจัดตั้งอำ๓ อ อาทิเช่น 
ในปี พ.ศ. 2539 ได้มีการจัดตั้งอำเภอเฉลิมพระเกียรติใน 5 จังหวัด คือ นครราชสีมา นครศรีธรรมราช น่าน
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บุรีรมย์ สระบุรี29 โดยกรมการปกครองไดใช้วโรกาสฉลองปีกาญจนภิเศกที่พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวภูมิ 
พลอดุลยเดชขึ้นครองราชย์ครบ 50 ปี เป็นเหตุผลในการขอจัดตั้ง ในกรณีนี้พิจารณาได้ว่า เหตุผลดังกล่าว 
เป็นข้ออ้างเพื่อให้ใต้มาซึ่งผลประโยชน์ของหน่วยงานมากกว่า เพราะการจัดต้ังก่ิงอำ๓ อและการยกฐานะกิ่ง 
อำเภอเป็นอำ๓ อยังคงมีการจัดตั้งตามปกติในทุกปี แต่การจัดตั้งอำเภอเหล่านี้เป็นกรณีพิเศษโดยมิได้ผ่านการ 
ยกฐานะจากกิ่งอำเภอแต่อย่างใด ซ่ึงทำใหในปี พ.ศ. 2539 มีการจัดตั้งอำเภอถึง 25 อำ๓ อ

2. การขยายขอบข่ายภารกิจของหน่วยงาน

การขยายขอบข่ายภารกิจของหน่วยงาน โดยเฉพาะหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนาชนบทตาม 
นโยบายของรัฐ พบปรากฎการณ์อย่างหนึ่งที่น่าสนใจคือ ส่วนราชการมีแนวโน้มที่จะยกฐานะหน่วยงานขึ้นจาก 
งานที่มีอยู่เดิม จนเป็นเหตุให้เกิดความชํ้าช้อนในการกิจที่รับผิดชอบ

ทั้งนี้ เดิมอำนาจหน้าที่ของกระทรวงมหาดไทยถูกระบุไวในพระราชบัญญัติจัดตั้งกระทรวงและกรม 
พ.ศ. 2476 ว่า '‘หน้าที่การปกครอง รักษาความสงบเรียบร้อยภายในราชอาณาจักรและบริหารการสาธารณสุข'' 
ซ่ึงเป็นการระบุอำนาจหน้าที่อย่างกว้างๆ ภายหลังได้มีประกาศคณะปฏิวัติเร่ือง ปร้ปปรุงกระทรวง ทบวง กรม 
พ.ศ. 2515 ระบุอำนาจหน้าที่ของกระทรวงมหาดไทยว่า '’มีอำนาจหน้าที่เกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่น ปาบัด 
ทุกข์บำรุงสุข การพัฒนาชุมชน การล่งเสริมการศึกษาและการประกอบอาชีพ การล่งเลัริมควบคุมและคุ้มครอง 
การใช้แรงงานและการรักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชนด้านการปกครองและการรักษาความสงบเรียบ 
ร้อยของประชาชน การป้องกันสาธารณภัย การผังเมือง การโยธาและการราชทัณฑ์" การปร้บปรุงอำนาจหน้าที่ 
ของกระทรวงมหาดไทยท,ากับเป็นการขยายอำนาจหน้าที่จากแต่เดิมร้ปผิดชอบด้านการปกครองและการรักษา 
ความสงบเรียบร้อยเท่านั้น ก็ได้มีการขยายขอบเขตมาล่ด้านการพัฒนาด้วย นับตั้งแต่ที่เร่ิมมีการนำแผนพัฒนา 
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติมาใช้ในประเทศ กระทรวงมหาดไทยได้มีการขยายหน่วยงานขึ้นมากมายโดย 
เฉพาะงานด้านการกระจายความเจริญล่ภูมิภาค ซ่ึงมีหน่วยงานที่เข้ามาร้บผิดชอบ ได้แก่ กรมการปกครอง 
กรมพัฒนาชุมชน กรมที่ดิน สำนักงานเร่งรัดพัฒนาชนบท กรมโยธาธิการ

ด้วยความหลากหลายของหน่วยงานที่รับผิดชอบต่อการกระจายความเจริญล่ภูมิภาค จึงนับเป็น 
ปัญหาเบื้องต้นของความชํ้าช้อนในภารกิจหน้าที่ของหน่วยงานระหว่างกระทรวง อาทิเช่น งานด้านการพัฒนา 
แหล่งนํ้าเพื่อการเกษตรและอุป*ป้าคบริโภคมีหน่วยงานที่รับผิดชอบคือ กรมชลประทาน สังกัดกระทรวงเกษตร 
และสหกรณ์ กับ กรมการปกครอง กรมการพัฒนาชุมชน กรมโยธาธิการ สำนักงานเร่งรัดพัฒนาชนบท สังกัด 
กระทรวงมหาดไทย หรืองานด้านการจัดการศึกษาก็มีความชํ้าช้อนระหว่างสำนักงานคณะกรรมการการประถม 
ศึกษาแห่งชาติ สังกัดกระทรวงศึกษาธิการ กับกรมการพัฒนาชุมชน สังกัดกระทรวงมหาดไทย เป็นต้น

29รายละเอียดจากกรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย
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นอกจากนี้ ส่วนราชการในสังกัดกระทรวงมหาดไทยเองต่างก็พยายามขยายขอบเขตหน้าที่ขององค์ 
กรของตนออกไปอีกเพื่อให้สามารถปฏิบัติงานทุกด้านได้ด้วยตนเอง ยิ่งเท่ากับเป็นการเพิ่มปัญหาความชํ้าช้อน 
มากยิ่งขึ้น อาทิเช่น กรมการพัฒนาชุมชน เดิมการก่อตั้งหน่วยงานเป็นการแยกตัวและยกฐานะขึ้นใหม่จาก 
ส่วนพัฒนาการท้องถิ่น สังกัดกรมมหาดไทย เป็นกรมการพัฒนาชุมชน ตั้งแต่วันที่ 1 ตุลาคม พ.ศ. 2505 เพ่ือ 
ทำหน้าที่ประสานงานการปฏิบัติของทุกกระทรวง ทบวง กรม ที่เกี่ยวข้องในการพัฒนาชนบท กรมการพัฒนา 
จึงมีฐานะเป็นสื่อกลางในการประสานงานกรมต่างๆ ไม่ใช่เป็นกรมวิชาการหรือผู้ปฏิบัติงานในหน้าที่โดยตรง30 
แต่ด้วยความไม่ชัดเจนในขอบข่ายอำนาจหน้าที่ของหน่วยงานและประสบปัญหาในการประสานงานระหว่าง 
หน่วยงาน ทำให้กรมการพัฒนาชุมชนไม่สามารถดำเนินงานได้ตามเป้าหมายและวัตถุประสงค์ที่ตั้งไวิในตอน 
แรก เป็นผลให้กรมการพัฒนาชุมชนขยายขอบข่ายอำนาจหน้าที่และบทบาทจากองค์กรประสานงานไปสู่การ 
พัฒนาชุมชนในฐานะกรมปฏิบัติ เช่น ขยายบทบาทในงานการรวมกลุ่มเกษตรกร โดยการจัดตั้งกลุ่มอาชีพของ 
กรมการพัฒนาชุมชนเฉพาะขึ้น ขยายภารกิจในงานการก่อสร้างพื้นฐานถนน งานเยาวชน งานสตรีและเด็ก 
เป็นต้น

สำนักงานเร่งรัดพัฒนาชนบท เป็นอีกตัวอย่างหนึ่งที่มีลักษณะการขยายงานคล้ายกันกับกรมการ 
พัฒนาชุมชน โดยเร่ิมจากรูปของคณะอนุกรรมการประสานงานและงานแผนการพัฒนาชนบท ในระยะแรก 
ประกอบด้วย 6 จังหวัด ในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ โดยบทบาทหน้าที่เน้นหนักไปในกิจกรรมการพัฒนา 
โครงสร้างพื้นฐาน เช่น ก่อสร้างถนนชนบท จัดหาแหล่งนํ้าเพื่ออุปโภคบริโกคในเขตเร่งรัดพัฒนา เป็นต้น ต่อ 
มาก็ได้ยกฐานะจัดตั้งขึ้นเป็นสำนักงานเร่งรัดพัฒนาชนบทมีฐานะเทียบเท่ากรม พร้อมกับขยายหน่วยงาน 
ปฏิบัติคลอบคลุมทั่วประเทศ และยังได้ขยายหน้าที่และวัตถุประสงค์ของหน่วยงานออกไปอีก จากหน้าที่เดิมที่ 
มีขอบเขตและภารกิจเกี่ยวกับการพวัฒนาโครงสร้างพื้นฐานโดยเฉพาะงานสร้างทางในพื้นที่เร่งรัดพัฒนา ก็ได้ 
ขยายงานออกไปสู่ งานถนนชนบท งานพัฒนาแหล่งน้ํา งานจัดที่ดินประกอบอาชีพ งานฝึกอบรม งานรักษา 
พยาบาลและอนามัยเคลื่อนที่ งานส่งเสรีมอาชีพ งานปรับปรุงสภาพหมู่บ้าน งานสนับสนุนฝายบัตรประชาชน 
งานกลุ่มธุรกิจเศรษฐกิจชนบท งานกลุ่มเยาวชน งานเผยแพร่ประชาสัมพันธ์31

แม้ว่าการยกฐานะของกรมพัฒนาชุมชนและสำนักงานเร่งรัดพัฒนาชนบทได้ส่งผลให้มีการขยาย 
ภารกิจสู่ภูมิภาคมากขึ้นแล้วก็ตาม แต่กรมการปกครองซึ่งเป็นหน่วยงานที่มีภารกิจการพัฒนาชนบทมาแต่เดิม 
ก็มิได้มีการลดบทบาทลงแต่อย่างใด ตรงกันข้ามกรมการปกครองได้ดำเนินกิจกรรมการพัฒนาชนบทส่วนที่ 
เป็นของตนเอง และประสานงานกับหน่วยงานอื่นโดยอาศัยความได้เปรียบในอำนาจการบริหารราชการส่วน

30สุวิทย์ ยิ่งวรฬนธ์, พัฒนาชนบทในประเทศไทย (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพ์อักษรสาสน์, 2512), หน้า 102.

31กฤช เอื้อวงศ์, "การขยายตัวของระบบราชการและผลกระทบต่อการพัฒนาชนบท;’ หน้า 83-84.
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ภูมิภาคและท้องถิ่น ซยายบทบาทหน้าที่ด้านการพัฒนาชนบทเช่นเดียวกับหน่วยงานทั้งสอง เช่น งานก่อสร้าง 
ถนนหนทาง งานจัดที่ดินประกอบทำกิน งานส่งเสริมอาชีพ และงานจัดตั้งกลุ่มเกษตรกร เป็นต้น

การขยายงานภายในหน่วยงานของกระทรวงมหาดไทยเอง ส่งผลให้ขอบข่ายหน้าที่เกี่ยวกับการ 
กระจายความเจริญส่ภูมิภาคมีความชํ้าช้อนกัน โดยเฉพาะกรมการพัฒนาชุมชน สำนักงานเร่งรัดพัฒนาชนบท 
กรมโยธาธิการ และกรมการปกครอง นอกจากนี้ กระทรวงมหาดไทยยังได้มีการจัดทำแผนมหาดไทย ซึ่งใน 
การจัดทำแผนสาขามิได้มีการระบุอย่างชัดเจนว่าหน่วยงาน,ใด-รับผิด'ชอบ1ในสาขา'ใด และความหลายหลายของ 
ส่วนราชการต่างๆ ที่ร้ปผิดชอบงานในลักษณะเดียวกัน จึงทำให้หน่วยงานมีความเหลื่อมลํ้าในการปฏิบัติกิจ 
กรรมประ๓ ทเดียวกัน อาทิเช่น แผนงานย่อยเกี่ยวกับการพัฒนาแหล่งนํ้าเพื่อการเกษตรและการอุปโภค มี 
หน่วยงาน'ที่รับผิด'ชอบถึง 5 หน่วยงาน ได้แก่ สำนักงานเร่งรัดพัฒนาชนบท กรมการปกครอง กรมการพัฒนา 
ชุมชน กรมโยธาธิการ และรัฐวิสาหกิจในสังกัดมหาดไทยอีก 1 หน่วยงาน คือ กรมประปาส่วนภูมิภาค หรือใน 
แผนสาขาโครงสร้างพื้นฐานทางเศรษฐกิจ ได้แก่ การพัฒนาแหล่ง'แา การพัฒนาด้านไฟฟ้าในชนบท เป็นต้น 
มีส่วนราชการที่รับผิดชอบร่วมกันถึง 5 หน่วยงาน ได้แก่ กรมการปกครอง กรมการพัฒนาชุมชน กรมโยธาธิ 
การ สำนักงานเร่งรัดพัฒนาชนบท สำนักนโยบายและแผนมหาดไทยและรัฐวิสาหกิจในสังกัดกระทรวง 
มหาดไทยอีก 6 หน่วยงาน ได้แก่ การประปาส่วนภูมิภาค การไฟฟ้าส่วนภูมิภาค การประปานครหลวง การ 
ไฟฟ้านครหลวง การทางพิเศษแห่งประเทศไทย และการเคหะแห่งชาติ

ซ่ึงลักษณะของการขยายส่วนราชการนี้ พบว่า การขยายตัวมักจะเป็นการขยายตัวและยกฐานะจาก 
งานที่มีอยู่เดิมในกองต่างๆ อาทิเช่น กรณีกรมการพัฒนาชุมชน กองการเจ้าหน้าที่ได้ยกฐานะจากแผนการเจ้า 
หน้าที่และสำนักงานเลขานุการ กองพัฒนาสตรีและเด็กยกฐานะจากฝ่ายพัฒนาสตรีและเด็กในกองปฏิบัติการ 
หรือกรณีสำนักงานเร่งรัดพัฒนาชนบท กองพัฒนาอาชีพและรายได้ ก็ได้ยกฐานะจากฝ่ายอาชีพและผลผลิตใน 
กองธุรกิจเศรษฐกิจ โดยที่การขยายตัวและยกฐานะของหน่วยงานด้งกล่าวนี้ เป็นเร่ืองที่ต่างกรมต่างดำเนินการ 
ของตนเอง ซึ่งในหลายๆ กรณี การขยายตัวของส่วนราชการทำให้เกิดความชํ้าช้อนในภารกิจหน้าที่ เช่น ความ 
ชํ้าช้อนระหว่างกองพัฒนาเยาวชนในสังกัดกรมการพัฒนาชุมชน กับกองเยาวชนชนบทในสังกัดสำนักงานเร่ง 
รัดพัฒนาชนบท เป็นความช้ําช้อนของภารกิจด้านการพัฒนาเยาวชน เป็นต้น

ในท้ายสุดการขยายบทบาทหน้าที่ของส่วนราชการในสังกัดกระทรวงมหาดไทยดังกล่าว ทำให้ไม่ 
สามารถจำแนกได้ว่า งานใด และกิจกรรมใด ควรอยู่ในความรับผิดชอบของหน่วยงานไหนเป็นหลัก ทั้งนี้ 
เพราะทุกหน่วยงานต่างดำเนินกิจกรรมลักษณะเดียวกันหรือคล้ายคลึงกัน เช่น งานพัฒนาแหล่งน้ํา งานพัฒนา 
ที่ดิน งานก่อสร้างถนน หรือแม้แต่งานส่งเสริมอาชีพและรายได้ เป็นต้น โดยต่างฝ่ายต่างดำเนินกิจกรรมไป 
ตามแนวทางของตนเอง ไม่ได้คำนึงถึงความเหมาะสมของการใช้ทรัพยากรและการประสานงานร่วมกัน ซ่ึง 
ลักษณะดังกล่าวย่อมส่งผลต่อความสิ้นเปลืองกำลังคนภาครัฐ โดยที่ภารกิจส่วนใหญ่ของหน่วยงานมีลักษณะ
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ที่คล้ายคลึงกัน แต่กลับไม่มีหน่วยงานใดริบผิดชอบงานด้านใดด้านหนึ่งเท่านั้น แสดงให้เห็นว่า ส่วนราชการมี 
แนวโน้มที่จะปฏิบัติภารกิจรองมากกว่าภารกิจหลักที่ตนริบผิดชอบตั้งแต่ต้น ลักษณะดังกล่าวสอดคล้องกับบท 
สัมภาษณ์ของข้าราชการระดับบริหารของกระทรวงมหาดไทยที่ว่า

''...ปัญหาการจัดลำดับงานหลักงานรองเป็นเร่ืองที่พูดกันมานานแล้ว เป็นเรื่องที่พูดกัน 
มาต้ังนานแล้ว แต่ก็ไม่สามารถทำไล้สำเร็จ เพราะงานมีมาก หน่วยราชการก็มักจะให้ความ 
สำคัญกับงานรองมากกว่า ทำให้ปริมาณงานมีการขยายออกไปเร่ือยๆ กำลังคนก็เพิ่มตามงาน 
ที่เพิ่มขึ้นด้วย...’’32

จากคำกล่าวข้างต้น แสดงให้เห็นถึง ลักษณะการปฏิบัติงานของหน่วยงานได้เป็นอย่างดี หน่วยงาน 
มีความต้องการขยายขอบข่ายงานของตนเองให้ครอบคลุมทุกภารกิจด้วยการปฏิบัติภารกิจรอง จนเป็นเหตุให้ 
เกิดการขยายตัวของกำลังคน ปรากฏการณ์ดังกล่าวจึงเป็นข้อน่าพิจารณาว่า การที่หน่วยงานพยายามที่จะ 
ปฏิบัติภารกิจรองมากกว่าภารกิจหลัก และต้องการที่จะขยายหน่วยงานของตนเองให้ครอบคลุมทุกภารกิจนั้น 
เนื่องเพราะมีผลประโยชน์ด้านงบประมาณ อำนาจ และกำลังคนอยู่เบื้องหลัง

ซึ่งในประเด็นการขยายตัวของหน่วยงานนี้ โภคิน พลกุล ได้ให้เหตุผลที่สอดคล้องกับคำกล่าวข้าง
ต้นดังนี้

'‘...เหตุผลคือ ทุกหน่วยราชการตั้งแต่ระดับกองขึ้นไป จนมาถึงระดับกรม ระดับ 
กระทรวง ในความคิดของระบบราชการไทยคือ ต้องการที่จะขยายหน่วยงาน ต้องการท่ีจะทำ 
เร่ืองซึ่งบางทีอาจะไม่ใช่เร่ืองหลักของตนเอง แต่เป็นเร่ืองประกอบ อยากจะทำระบบของตนเอง 
ทำเร่ืองหลักของตนเอง เหตุผลรองริบที่สำคัญก็คือ ระบบราชการไปเน้นที่ความก้าวหน้า ซ่ึง 
มันเป็นเร่ืองที่ค่อนข้างปิรามิด แม้ว่าเราจะแก้ที่ระบบโดยฝ่ายวิชาการก็แล้วแต่ ความก้าวหน้า 
ในรูปปิรามิดทำให้ทุกหน่วยงานพยายามทำหน่วยงานของตนให้โตขึ้น การโตที่สำคัญก็คือ ทำ 
อย่างไรให้งานมันมากขึ้น พอมีงานมากข้ึน ก็ต้องมีกำลังคนมากข้ึน มีกำลังคนมากขึ้นก็จะได้ 
งบประมาณมากข้ึน มันเป็นเงาตามตัว ...”33

ในปร ะเด็นเดียวกัน'นี้ ข้าราชการในสังกัดสำนักงาน ก.พ. ท่านหน่ึง ก็ได้ให้ทัศนะเกี่ยวกับการขยาย 
ตัวของหน่วยงานในสังกัดกระทรวงมหาดไทยว่า

“ สัมภาษณ์ ปว ิณ ชำนิประศาสน์, หัวหน้าฝ่ายอัตรากำลังและระบบงาน สำนักงานปลัดกระทรวง กระทรวง

มหาดไทย, 14 ตุลาคม 2541.

“ สัมภาษณ์ โภค ิน พลกุล, อดีตรองประธานคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ, 5 มกราคม 2542.
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“...การขยายหน่วยงานส่วนใหญ่ก็เพื่อให้ได้มาซึ่งงบประมาณ ตำแหน่ง และอำนาจ จน 
เป็นผลให้เกิดการทำงานที่ชํ้าช้อนขึ้น ตัวอย่างเช่น การจัดสร้างถนน ในส่วนของกรมโยธาธิ 
การ ในตอนเร่ิมแรกภารกิจของกรมโยธาธิการก็คือ การดูแลงานด้านอาคารสถานที่ในเขตเทศ 
บาลเท่าน้ัน จึงใช้ช่ือว่า โยธาธิการเทศบาล ต่อมามีฃยายหน่วยงานเป็นระดับจังหวัด เพ่ิมความ 
รับผิดชอบงานด้านดูแลอาคารสถานที่ภายในจังหวัดและอำเภอรวมทั้งการก่อสร้างถนนหนทาง 
ด้วย ส่วนสำนักงานเร่งรัดพัฒนาชนบท จัดตั้งขึ้นเพื่อต่อต้านภัยคอมมิวนิสต์ เพราะคิดกันว่า 
ถ้ามีถนนแล้วความเจริญก็จะเข้าไปถึงในชนบท คอมมิวนิสต์ก็จะหนีเข้าปาเอง ดังนั้นหน่วย 
งานทั้งสองจึงมีงานที่เหมือนกัน แต่มีแบ่งพื้นที่ความรับผิดชอบเพื่อไมให้เกิดความชํ้าช้อนกัน 
เท่าน้ัน โดยโยธาธิการจังหวัดรับผิดชอบการจัดสร้างถนนภายในเขตจังหวัดและอำเภอ สำนัก 
งานเร่งรัดพัฒนาชนบทจังหวัด ดูแลงานก่อสร้างถนนในเขตชนบท ส่วนพื้นที่ระหว่างจังหวัดให้ 
กรมทางหลวงเป็นผู้ดูแล ต่อมาการแบ่งพื้นที่ความร้บ่ผิดชอบก็ถูกยกเลิกไป ใช้ประเภทของ 
ถนนเป็นตัวแบ่งความรับผิดชอบแทน โดยตกลงกันว่า โยธาธิการจังหวัดดูแลการสร้างถนน 
ลาดยางและถนนคอนกรีต สำนักงานเร่งรัดพัฒนาชนบทจังหวัดดูแลการสร้างถนนลูกรัง แต่ 
ตอนหลังสำนักงานเร่งรัดพัฒนาชนบทจังหวัดก็ต้องการเข้ามารับผิดชอบการจัดสร้างถนนลาด 
ยางด้วย เพราะได้รับงบประมาณมากกว่า การแบ่งพื้นที่ก็จะเป็นการตกลงกันเองว่า ถนนสาย 
นี้ใครสร้าง ถนนสาย'นั้น'โครเป็นคนสร้าง ซึ่งตอนนี้คอมมิวนิสต์หายไปแล้ว แต่ก็ไม่มีการยุบ 
สำนักงานเร่งรัดพัฒนาชนบท ตรงกันข้ามกลับมีการขยายงานจนเกิดความชํ้าช้อนอย่างมาก 
อย่างเช่น งานก่อสร้างถนน กรมโยธาธิการและสำนักงานเร่งรัดพัฒนาชนบทก็มีหน้าที่รับผิด 
ชอบเหมือนกัน ด้านการส่งเสริมอาชีพ เดิมรับผิดชอบโดยกรมพัฒนาชุมชน ต่อมาสำนักงาน 
เร่งรัดพัฒนาชนบทก็เพิ่มภารกิจด้านการส่งเสริมอาชีพขึ้นอีก ทำให้เกิดความชํ้าช้อนกับงาน 
ของกรมพัฒนาชุมชนขึ้น หรืองานจัดหาแหล่งนํ้าก็เช่นเดียวกัน หน่วยงานต่างๆ พยายามขยาย 
งานของหน่วยงานของตนเองเกิดความชํ้าช้อนไปหมด...',34

นอกจากนี้ ข้าราชการระดับสูงท่านหนึ่งของกระทรวงมหาดไทย ก็ได้ให้ทัศนะที่สอดคล้องกัน ดังนี้

“...งานบางอย่างก็น่าจะรวมได้ เช่น สำนักงานเร่งรัดพัฒนาชนบทจังหวัดกับโยธาธิการ 
จังหวัด มีความชํ้าช้อนในด้านวัตถุประสงค์ งานไม่มีความแตกต่างกัน ถ้าท้องถิ่นเข้มแข็ง 
หน่วยงานภูมิภาคก็ควรจะยุบ แต่ส่วนใหญ่หน่วยงานระดับกรมมักจะพยายามที่จะจัดตั้ง
หน่วยงานภูมิภาคของตนเอง..,"34 35

34สัมภาษณ์ นาย ก, ข้าราชการระดับ 6 สำนักงาน ก.พ., 26 มิถุนายน 2541.

“ สัมภาษณ์ สมดักด ภูม ิศรีด ักดํ่, ผู้อำนวยการส่วนนโยบายและแผนรวม สำนักนโยบายและแผน กระทรวง 
มหาดไทย, 26 พฤศจิกายน 2541.
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บทสัมภาษณ์ข้างต้น จึงเป็นเคร่ืองพิสูจน์ได้ว่า ส่วนราชการของกระทรวงมหาดไทยมีความพยายาม 
ที่จะขยายงานของตนออกไปจนเกิดปัญหาความชํ้าช้อนในบทบาทหน้าที่ความรับผิดชอบ ก็เพื่อให้ได้มาซึ่งงบ 
ประมาณ อำนาจ และกำลังคน โดยอ้างภารกิจหน้าที่ในการบำบัดทุกข์ บำรุงสุขของประชาชนที่วางไว้ตั้งแต่เร่ิม 
จัดตั้งกระทรวงมหาดไทยขึ้น กระทรวงมหาดไทยจึงต้องแบกภาระความรับผิดชอบต่อชีวิตความเป็นอยู่ของ 
ประชาชน ซึ่งถือได้ว่าเป็นภารกิจที่กว้างขวางมาก แม้ว่าในระยะหลังได้มีการจัดตั้งกระทรวงเกษตรและ 
สหกรณ์ขึ้นมาทำหน้าที่ร้บํผิดชอบการพัฒนาแหล่งนํ้าและที่ดิน แต่กระทรวงมหาดไทยก็ไม่มีการยุบหน้าที่ใน 
สาขาดังกล่าวแต่อย่างใด ในทางตรงกันข้ามกลับพยายามขยายบทบาทหน้าที่ความร้บผิดชอบเพิ่มข้ึน ทำให้ 
ภารกิจหน้าที่ของหน่วยงานส่วนใหญ่ในกระทรวงมหาดไทยปฏิบัติงานอยู่นั้นเป็นงานที่มีลักษณะเหมือนกันหรือ 
คล้ายคลึง ส่งผลให้มีการเพิ่มกำลังคนอย่างต่อเนื่อง แม้ว่าส่วนราชการได้รับทราบมาตรกำหนดขนาดกำลังคน 
ภาครัฐ แต่ก็มิได้ลดภารกิจที่ชํ้าช้อนกันนี้แต่อย่างใด ตรงกันข้ามกลับใช้เหตุผลภารกิจที่เพิ่มขึ้นของรัฐบาลเป็น 
ข้ออ้างในการข้อยกเว้นการปฏิบัติตามมาตรการ แสดงให้เห็นว่าส่วนราชการในสังกัดกระทรวงมหาดไทย 
พยายามหลีกเลี่ยงการลดกำลังคน ดังเช่นที่ ข้าราชการระดับสูงท่านหนึ่งของกระทรวงมหาดไทยได้ให้ข้อเท็จ 
จริงเกี่ยวกับการหลีกเลี่ยงการลดภารกิจของหน่วยงานราชการ ดังนี้

"...การตรวจสอบงานภายในหน่วยงานราชการ หน่วยงานราชการก็สามารถสร้างภาพได้ 
ว่ามีงานเยอะ กำลังคนมีไม่พอ เพราะ ก.พ. มีการแจ้งล่วงหน้าว่าจะไปตรวจวันไหน หน่วยงาน 
ราชการก็จะสร้างงานให้มากขึ้น สถานีอนามัยบางแห่งก็ไปเกณฑ์ชาวบ้านมาเป็นคนไข้อย่างนี้ 
งานก็ดูเยอะ ก.พ. เองก็ไม่สามารถตรวจสอบได้ว่าหน่วยงานมีงานมากหรือน้อยแค่ไหน...การ 
ที่ทุกหน่วยงานขอคงตำแหน่งไว้ เพราะงานไม่ได้มีการลดลง แม้ว่างานจะมีไม่มาก แต่ถ้ามีคน 
เท่าเดิมก็ดีกว่าขาดคน เพราะปริมาณงานต่อคนจะเพิ่มข้ึน เช่น พนักงานถ่ายเอกสาร แม้ว่าจะ 
สามารถให้ข้าราชการแต่ละคนทำเองได้ แต่ถ้ามีช่องโหว่ในมาตรการ หน่วยงานราชการก็ต้อง 
ขอคงไว้ดีกว่าไม่ขอเลย’'36

บทสัมภาษณ์ดังกล่าว เป็นเคร่ืองยืนยันได้ว่า กระทรวงมหาดไทยมิได้มีการลดบทบาทภารกิจหน้าที่ 
ที่มีความชํ้าช้อนลงแต่อย่างใด แต่กลับสร้างภาพลวงตาเพื่อแสดงให้เห็นว่าหน่วยงานของตนมีภารกิจหน้าที่ 
จำนวนมาก เพื่อเป็นข้ออ้างในการขอยกเว้นการลดกำลังคนของหน่วยงานลง

นอกจากนี้ ส่วนราชการในกระทรวงมหาดไทยยังมีแนวโน้มที่จะขยายหน่วยงานไปยังส่วนภูมิภาค 
มากข้ึน โดยการจัดต้ังก่ิงอำ๓ อและอำ๓ อใหม่ ซึ่งมีการจัดตั้งขึ้นทุกปีๆ ละ 20 ก่ิงอำ๓ อ และมีการยกฐานะ

“ สัมภาษณ์ ปวิณ ชำนิประศาสน์, หัวหน้าฝ่ายอัตรากำลังและระบบงาน สำนักงานปลัดกระทรวง กระทรวง 

มหาดไทย, 14 ตุลาคม 2541.
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กิงอำ๓ อเป็นอำ๓ อ 20 อำ๓ อ โดยยึดหลักจำนวนประชากร จำนวนตำบล จำนวนระยะทางในการรับบริการ
ของประชาชน หลักเกณฑ์ดังกล่าวย่อมส่งผลให้มีการจัดตั้งกิ่งอำ๓ อและอำเภอเพิ่มขึ้นใหม่ได้อย่างแน่นอน 
เนืองจากจำนวนประชากรสิเพิ่มขึ้นทุกปี ส่งผลต่องบประมาณด้านการก่อสร้างและอัตราเพิ่มกำลังคนต้อง 
ขยายตัวไปไม่มีที่สิ้นสุด

การขยายหน่วยงานในส่วนภูมิภาคนี้ทำให้!ด้รัปงบประมาณที่เพิ่มข้ึนอย่างมาก ซึ่งน่าจะเป็นสิ่งจูงใจ 
ให้ส่วนราชการพยายามขยายหน่วยงานของตนออกไปในมากที่สุด สามารถพิจารณาได้จากงบประมาณที่เพิ่ม 
ขึ้นของแต่ละส่วนราชการ โดยเฉพาะหน่วยงานใหญ่ที่มีภารกิจเกี่ยวข้องกับประชาชนในส่วนภูมิภาค อาทิเช่น 
กรมการปกครอง กรมโยธาธิการ กรมการพัฒนาชุมชน และสำนักงานเร่งรัดพัฒนาชนบท ดูรายละเอียดได้ 
จากตารางท่ี 5.14

ตารางที่ 5.14 งบประมาณจำแนกตามกรมในสังกัดกระทรวงมหาดไทย ปีงบประมาณ 2536-;2540

หน่วย : ล้านบาท

:##า .
_____

ปีงบประมาณ ร้อยละของแนว 
โน้มท่ีเพ่ิมข้็นจาก

L :...„
2536 2537 2538

-  V v -  '
2539 2540 ปี พ.ศ. 2536

สำนักงานปลัดกระทรวง 1,792.9 1,440.9 1,844.5 2,326.0 3,563.4 98.75

กรมการปกครอง 17,091.7 19,304.6 20,898.3 34,404.9 37,661.1 120.35

กรมการพัฒนาชุมชน 2,695.3 3,015.8 3,900.6 5,299.9 5,097.5 89.13

กรมตำรวจ 24,875.1 28,221.3 30,535.9 36,701.8 40,041.9 60.97

กรมที่ด ิน 2,420.9 2,531.6 2,370.4 2,753.7 3,067.0 26.69

กรมโยธาธิการ 12,232.9 13,219.0 17,295.9 28,111.8 39,813.4 225.46

กรมราชทัณฑ์ 2,068.6 2,908.0 3,028.5 3,705.3 4,293.7 107.57

กรมการผังเมือง 408.4 397.1 494.2 621.7 743.7 82.10

สำน ัก ง านเ ร ่ ง ร ั ด พ ัฒนา

ชนบท 13,243.6 17,857.2 21,235.4 28,140.5 36,022.3 171.99

รวม 76,829.4 88,895.5 101,603.7 142,065.6 170,304.0 121.67

ท่ีมา : ข้อมูลพื้นฐานจากสำนักนโยบายและแผน สำนักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย

จากตารางท่ี 5.14 แสดงให้เห็นว่า ส่วนราชการที่มีภารกิจเกี่ยวข้องกับประชาชนในส่วนภูมิภาคจะมี 
งบประมาณที่เพิ่มขึ้นในอัตราที่รวดเร็ว ซึ่งหน่วยงานที่อัตราส่วนเพิ่มข้ึนจากปี พ.ศ. 2536-2540 มากที่สุดคือ 
กรมโยธาธิการ 225.46 % รองลงมาคือ สำนักงานเร่งรัดพัฒนาชนบท 171.99 % และกรมการปกครอง
120.35 % ตามลำดับ
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ปรากฏการณ์การขยายหน่วยงานในส่วนภูมิภาคและการขยายภารกิจจนเกิดความชํ้าช้อน จึงเป็น 
เครื่องยืนยันได้อย่างดีว่า กระทรวงมหาดไทยได้ใช้ภารกิจที่มีต่อรัฐบาลเป็นข้ออ้าง เพื่อคงไว้ซึ่งงบประมาณ 
ตำแหน่ง และกำลังคน โดยไม่มีการพิจารณาลดบทบาทภารกิจของหน่วยงานลงแต่อย่างใด

การนำนโยบายกำลังคนไปปฏิบัติของกระทรวงสาธารณสุข

การสาธารณสุขไทยได้รับการวางรากฐานและพัฒนาขอบข่ายอำนาจหน้าที่ โดยทวีความสำคัญมา 
โดยลำดับ จากเดิมที่ยังไม่มีองค์กรใดๆ ของรัฐเข้ามารับผิดชอบงานสาธารณสุขอย่างเป็นทางการ จนกระทั่งมี 
การจัดตั้งหน่วยงานของรัฐในระดับกรมขึ้นเมื่อปี พ.ศ. 2431 และมีการปรับโครงสร้างและระบบงานเร่ือยมา 
จนได้มีการสถาปนากระทรวงสาธารณสุขขึ้นเมื่อปี พ.ศ. 2485 ปัจจุบันอาจกล่าวได้ว่า กระทรวงสาธารณสุข 
เป็นกระทรวงที่มีความสำคัญกระทรวงหนึ่งของประเทศ โดยมีหน้าที่ความรับผิดชอบเกี่ยวกับการสาธารณสุข 
การแพทย์ การควบคุมอาหารและยา รวมทั้งสารพิษที่เป็นภัยต่อสุขภาพ และการควบคุมกิจการกาชาด 
ประกอบด้วยส่วนราชการทั้งสิ้น 8 กรม ซ่ึงมีอำนาจหน้าท่ี ดังต่อไปนี้37

1. สำนักงานเลขานุการรัฐมนตรี มีอำนาจหน้าที่ในการปฏิบัติงานธุรการทั่วไปของรัฐมนตรี

2. สำนักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข มีอำนาจหน้าท่ีเก่ียวกับ ราชการประจำทั่วไปของกระทรวง 
และราชการที่คณะรัฐมนตรีมิได้กำหนดให้เป็นอำนาจหน้าที่ของกรมใดกรมหนึ่งในลังกัดกระทรวงโดยเฉพาะ 
รวมทั้งกำกับและเร่งรัดการปฏิบัติราชการของส่วนราชการในกระทรวงให้เป็นไปตามนโยบาย แนวทาง และ 
แผนการปฏิบัติราชการของกระทรวง รวมถึงการส่งเสริม สนับสนุน กำกับดูแลและประสานการบริหารและ 
บริการด้านการสาธารณสุข พัฒนาระบบและมาตรฐานการบริหารและบริการด้านการสาธารณสุข

3. กรมการแพทย์ มีอำนาจหน้าท่ี ด้านการศึกษา ค้นคว้า วิเคราะห์ วิจัย และพัฒนาวิชาการทาง 
การแพทย์ฝ่ายกาย ให้บริการตรวจ วินิจฉัย บำบัดรักษา และฟินฟูสมรรถภาพทางการแพทย์โดยเฉพาะใน 
ระดับตติยภูมิ

4. กรมควบคุมโรคติดต่อ มีอำนาจหน้าท่ีศึกษา ค้นคว้า วิจัย พัฒนา ให้บริการ และกำหนดมาตร 
ฐานทางวิชาการและเทคโนโลยีด้านการควบคุมโรคติดต่อ

^กองกฎหมายและระเบียบ สำนักงาน ก.พ., รวมกฎหมายแบ่งส่วนราชการในกระทรวงทบวงกรมฝายพลเรีภน

เล่ม 2 . หน้า197-244.
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5. กรมวิทยาศาสตร์การแพทย์ มีอำนาจหน้าท่ี ศึกษา วิเคราะห์ วิจัยด้านทั้งโรคและสภาพแวด 
ล้อมที่มีผลกระทบต่อสุขภาพอนามัย อาทิเช่น อาหาร ยา ยาเสพติด วัตถุที่ที่ออกฤทธิ้ต่อจิตและประสาท 
เคร่ืองสำอาง และวัตถุอันตรายทางสาธารณสุข เป็นต้น

6. กรมสุขภาพจิต มีอำนาจหน้าท่ี พัฒนาวิชาการด้านสุขภาพจิตและปัญญาอ่อน ทั้งในด้านส่ง 
เสํริม ป้องกัน บริการบำบัดรักษา และฟืนฟูสมรรถภาพทางจิตใจของผู้บํวยทางจิต

7. กรมอนามัย มีอำนาจหน้าท่ี วิจัยและพัฒนาเทคโนโลยีเพื่อกำหนดมาตรฐานหลักเกณฑ์ รูป 
แบบ ระบบ และวิธีดำเนินการส่งเส์ริมสุขภาพ การวางแผนครอบครัว การพัฒนาคุณภาพประชากร การทันต 
สาธารณสุข การพัฒนาพฤติกรรมอนามัย การอาชีวอนามัย การสุขาภิบาล และการอนามัยสิ่งแวดล้อม

8. สำนักงานคณะกรรมการอาหารและยา มีอำนาจหน้าท่ี ติดตามตรวจสอบคุณภาพของผลิต 
ภัณฑ์หลังการผลิตที่จำหน่วยอยู่ในท้องตลาด เพื่อป้องกันมิให้มีการจำหน่ายผลิตภัณฑ์ที่เสื่อมสภาพแก่ผู้ 
บริโภค

สภาพการณ์กำลังคนของกระทรวงสาธารณสุข

กระทรวงสาธารณสุขมีภารกิจหลักสำคัญในด้านการแพทย์และการสาธารณสุข ได้แก่ การส่งเสริม 
สุขภาพ การป้องกันโรค การรักษาพยาบาล และการฟืนฟูสมรรถภาพ ถือได้ว่ากระทรวงสาธารณสุขเป็นหน่วย 
งานของรัฐซึ่งมีหน้าที่จัดการบริการด้านการแพทย์และการสาธารณสุขของประชาชนในทุกระดับพื้นที่ครอบ 
คลุมชีวิตของประชาชนตั้งแต่เกิดจนตาย ด้วยเหตุนี้ จึงทำให้กระทรวงสาธารณสุขเป็นกระทรวงที่มีฃนาดใหญ่ 
กระทรวงหนึ่ง โดยในปี พ.ศ. 2540 ได้มีกำลังคนจำนวนทั้งสิ้น 218,306 คน แบ่งออกเป็นข้าราชการ 169,065 
คน และลูกจ้างประจำ 49,241 คน

โดยที่กำลังคนส่วนใหญ่ปฏิบัติงานอยู่ในสำนักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข เนื่องจากโครงสร้าง 
ระบบงานของกระทรวงสาธารณสุขได้กำหนดให้สำนักงานปลัดกระกรวงเป็นผู้บริหารควบคุมกำกับให้ระบบ 
บริหารและเป็นผู้ปฏิบัติงาน โดยเฉพาะในส่วนภูมิภาคซึ่งมีสำนักงานสาธารณสุขจังหวัด เป็นหน่วยงานกำกับดู 
แลส่วนราชการในส่วนภูมิภาคโดยขึ้นตรงต่อสำนักงานปลัดกระทรวง มีนายแพทย์สาธารณสุขจังหวัดเป็นผู้ 
ควบคุมการบริหารงานในจังหวัดทั้งในระดับจังหวัด อำ๓ อ และตำบล ซึ่งมีกำลังคนทั้งในส่วนกลางและภูมิ 
ภาครวม 149,140 คน

หน่วยงานที่มีกำลังคนรองลงมาเป็นกรมด้านวิชาการได้แก่ กรมการแพทย์ 7,574 คน กรมควบ 
คุมโรคติดต่อ 4,604 คน กรมสุขภาพจิต 3,332 คน กรมอนามัย 2,827 คน กรมวิทยาศาสตร์การแพทย์ 
1,028 คน สำนักงานคณะกรรมการอาหารและยา 532 คน ซึ่งกรมวิชาการเหล่านี้จะเป็นหน่วยงานกำหนดแผน
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งานและสนับสนุนด้านวิชาการระดับจังหวัด และยังมีศูนย์หรือหน่วยงานระดับเขตหรือภาค คอยสนับสนุนด้าน 
วิชาการ เพื่อการบริหารระดับจังหวัด อำเภอ และหมู่บ้าน ดูรายละเอียดได้จากตารางที่ 5.15

ตารางที่ 5.15 เปรียบเทียบอัตรากำลังข้าราชการสังกัดกระทรวงสาธารณสุข จำแนกรายกรม ปีงบประมาณ 
2539-2540

ท่ีมา : ข้อมูลพื้นฐานจากสำนักพัฒนาโครงสร้างส่วนราชการและอัตรากำลัง สำนักงาน ก.พ.

จากตารางท่ี 5.15 แสดงให้เห็นว่า กระทรวงสาธารณสุขมีจำนวนข้าราชการในช่วงปี พ.ศ. 2539- 
2540 คือ 153,017 อัตรา และ 169,065 อัตรา ตามลำดับ มีจำนวนเพิ่มข้ึนในช่วงปี พ.ศ. 2539-2540 จำนวน 
16,048 อัตรา คิดเป็นอัตราส่วนที่เพิ่มขึ้น 10.49 % โดยจะพบว่า การขยายตัวของกำลังคนมีเกือบทุกส่วนราช 
การในลังกัดกระทรวงสาธารณสุข

หากพิจารณาควบคู่กับการนำมาตรการกำหนดขนาดกำลังคนภาครัฐไปปฏิบัติ พบว่า กระทรวงสา 
ธารณสุขได้มีการขอยกเว้นตำแหน่งจากการเกษียณจากปีงบประมาณ 2537-2540 จำนวน 943 อัตรา ซึ่งได้รับ 
การยกเว้นตำแหน่งจากการเกษียณเป็นจำนวน 941 อัตรา คิดเป็นอัตราส่วนที่ได้ริบการยกเว้นถึง 99.79% 
สำหรับการขอกำหนดตำแหน่งเพิ่มใหม่มีจำนวนคำขอเข้ามายังคณะกรรมการกำหนดเป้าหมายและนโยบาย 
กำลังคนภาครัฐจำนวน 19,606 อัตรา โดยได้ริบการพิจารณากำหนดตำแหน่งเพิ่มใหม่จำนวน 14,625 อัตรา 
คิดเป็นอัตราส่วนที่ได้การอนุมัติ 74.59 % (ดูรายละเอียดได้จากตารางที่ 5.16) แสดงให้เห็นว่า กระทรวงสา 
ธารณสุขเป็นอีกหน่วยงานหนึ่งที่ดำเนินนโยบายกำลังคนไม่ประสบผลสำเร็จในทางปฏิบัติ
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ตารางที 5.16 การพิจารณาคณะกรรมการกำหนดเป้าหมายและนโยบายกำลังคนภาครัฐเรื่องการขอยกเว้น 
การยุบเลิกอัตราจากผลการเกษียณ และการขอกำหนดอัตราเงินเดือนเพิ่มใหม่ของข้า
ราชการในสังกัดกระทรวงสาธารณสุข จำแนกตามกรม

—

อ ัตราจากผลการเกษ ียณ  

ป ีงบประมาณ  2537 -2 5 4 0
อ ัตราเง ิน เด ือน เพ ิ่ม ให ม  ่

ป ีงบป ระมาณ  2537-2541

สำนักงานปลัดกระทรวง 635 635 0 16,783 13,740 3,043

กรมการแพทย์ 132 132 0 2,823 791 2,032

กรมควบคุมโรคติดต่อ 67 67 0 0 0 0

กรมวิทยาศาสตร์การแพทย์ 8 7 1 0 0 0

กรมอนามัย 46 45 1 0 0 0

กรมสุขภาพจิต 55 55 0 118 94 24

สำนักงานคกก.อาหารและยา 0 0 0 544 0 544

รวม 943 941 2 19,606 14,625 5,643

ท่ีมา : ข้อมูลพี้นฐานจากคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ

เหตุผลของการขยายตัวของกระทรวงสาธารณสุข

จากการสัมภาษณ์ข้าราชการระดับบริหารของกระทรวงสาธารณสุขและสำนักงานก.พ. พบว่า การ 
ขยายตัวของกำลังคนของกระทรวงสาธารณสุขมีเหตุผลความจำเป็นอันเนื่องมาจากสาเหตุ 2 ประการคือ38

1. การขยายตัวของกำลังคนของกระทรวงสาธารณสุข เป็นผลสืบเนื่องจากการขยายความเจริญ 
ตามนโยบายพัฒนาชนบทเร่ิมตั้งแต่แผนพัฒนาเศรษฐกิจและลังคมแห่งชาติฉบับที่ 5 โดยรัฐบาลได้มีนโยบาย 
ให้จัดตั้งโรงพยาบาลชุมชนครบทุกอำ๓ อ พร้อมทั้งจัดตั้งสถานีอนามัยในทุกตำบลด้วยเช่นกัน การขยายหน่วย 
งานของกระทรวงสาธารณสุขจึงเกิดขึ้นตามการขยายกิ่งอำเภอ/อำ๓ อ และตำบล ของกรมการปกครอง 

กระทรวงมหาดไทย ซึ่งกระทรวงสาธารณสุขมีปัญหาการขาดแคลนบุคลากรทางการแพทย์เป็นทุนเดิมอยู่ก่อน

^รายละเอียดสรุปจากการสัมภาษณ์ สำเนียก รัตนวิไลวรรณ, หัวหน้าฝ่ายอัตรากำลังและระบบงาน สำนักงาน 

ปลัดกระทรวง กระทรวงสาธารณสุข, 13 พฤศจิกายน 2541 บุญแสง ธีรภากร, เจ้าหน้าที่วิเคราะห์งานบุคคล 6 สำนักงาน 

ก.พ., 26 มิถ ุนายน 2541 มัตติกา เทพหัสดิน ณ อยุธยา, เจ้าหน้าที่วิเคราะห์งานบุคคล 7 สำนักงาน ก.พ., 1 กรกฎาคม 

2541 และ จารุวรรณ ผ่องพักตร์, เจ้าหน้าที่วิเคราะห์งานบุคคล 7 สำนักงาน ก.พ., 12 พฤศจิกายน 2541.
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แล้ว การขยายสถานบริการจึงส่งผลกระทบต่อการเพิ่มขึ้นของบุคลากรทางการแพทย์มากยิ่งขึ้น การขยายตัว 
ของหน่วยงานด้านบริการส่งผลกำลังคนของสาธารณสุขก็เพิ่มขึ้นตามการขยายตัวนี้ด้วยกล่าวได้ว่า การขยาย 
ตัวของกำลังคนในกระทรวงสาธารณสุขเป็นขยายตัวตามนโยบายการกระจายความเจริญสู่ภูมิภาค เมื่อมีการ 
สร้างสถานีอนามัยก็จำเป็นต้องบรรจุกำลังคนเพิ่ม

2. ภาคเอกชนยังไม่มีศักยภาพเพียงพอที่จะริบผิดชอบในส่วนการให้บริการประชาชน ซึ่งประชาชน 
เองก็ไม่มีกำลังเงินเพียงพอในการจ่ายค่าบริการ รัฐจึงยังต้องริบผิดชอบในการบริการสาธารณสุขขั้นมูลฐานอยู่ 
ซึ่งจำเป็นต้องผลิตตามความต้องการของประชาชน ทั้งนี้ยังคงความต้องการที่แพทย์เพิ่มขึ้นในส่วนภูมิภาค

3. ความจำเป็นในการบรรจุนักเรียนทุนตามข้อผูกพันทางสัญญา ซึ่งหากพิจารณาจำนวนแพทย์ต่อ 
ประชากรจะพบว่าประเทศไทยมีอัตราแพทย์ในจำนวนที่ตํ่ามาก จึงยังจำเป็นต้องขอเพิ่มอัตรากำลังเพี่อบรรจุ 
นักเรียนทุน ในระยะที่ผ่านมากระทรวงสาธารณสุขได้มีฃอเพี่มกำลังคนทุกปี ปีละประมาณ 6,000 คน และขอ 
คงตำแหน่งว่างเกษียณ 500 อัตรา เพี่อใช้ตำแหน่งว่างบรรจุนักเรียนทุนที่จบออกมาประมาณปีละ 6,500 คน 
โดยเฉพาะปัจจุบ ันนักเรียนทุนเมื่อใช้ท ุนหมดแล้วก็ย ังคงปฏิบ ัติงานอยู่ในภาคราชการ เนื่องจากวิกฤต 
เศรษฐกิจภาคเอกชนไม่พร้อมที่จะริบบุคลากรเพิ่ม รัฐจึงต้องแบกภาระบรรจุคนเพิ่ม เพราะนอกจากต้องบรรจุ 
นักเรียนทุนที่ผลิตจากทบวงมหาวิทยาลัยแล้ว กระทรวงสาธารณสุขเองก็มีการผลิตด้วยบุคลากรด้านการ 
แพทย์จากวิทยาลัยพยาบาลด้วย ซ่ึงก็มีส่วนหนึ่งที่ต้องการเข้ามาทำงานในภาครัฐ ด้วยเหตุผลดังกล่าว จึงทำ 
ให้กระทรวงสาธารณสุขจำเป็นต้องขอกำหนดตำแหน่งเพิ่มใหม่เพี่อบรรจุนักเรียนทุน

ข้อเท็จจริงการขยายตัวของกำลังคนกระทรวงสาธารณสุข

จากการที่กระทรวงสาธารณสุขมีบทบาทในการให้บริการด้านการแพทย์และสาธารณสุขทุกระดับทั้ง 
ในระดับตำบล อำเภอ จังหวัด กำลังคนส่วนใหญ่จึงจัดสรรไปเพี่อให้บริการในส่วนภูมิภาคที่รัฐต้องจัดให้ 
บริการอย่างทั่วถึง ซึ่งมีสำนักงานปลัดกระทรวงเป็นส่วนราชการอำนวยการสูงสุดของกระทรวง และมีฐานะเป็น 
กรมซึ่งรับผิดชอบอำนวยการด้านการควบคุมนโยบาย แผนงาน กำกับ ดูแล และประเมินผลของราชการส่วน 
ภูมิภาคทั้งหมดของกระทรวงสาธารณสุข ในปี พ.ศ. 2540 ได้มีสถานบริการสาธารณสุขกระจายไปครอบคลุม 
พื้นที่ต่างๆ อย่างทั่วถึงทั้งในเมืองและชนบท ตั้งแต่ระดับสถานีอนามัยจนถึงระดับจังหวัด ดังนี้
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ตารางที่ 5.17 จำนวนสถานบริการสาธารณสุข สังกัดกระทรวงสาธารณสุข ในปี พ.ศ. 2540

สถานบริการสาธารณสุข จำนวน(แห่ง)
โรงพยาบาลศูนย์ 24
โรงพยาบาลทั่วไป 64
โรงพยาบาลชุมชน 708
สาธารณสุขอำ๓ อ 868
สถานีอนามัย 9,238

ท่ีมา : สำนักงาน ก.พ., เอกสารประเมินสถานภาพของส่วนราชการ ประจำปีงบประมาณ พ.ศ. 2540 เล่มที่ 1 
หน้า 28.

จากตารางท่ี 5.17 แสดงให้เห็นว่า สำนักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุขมีหน้าที่ร้บผิดชอบดูแลสถาน 
บริการสาธารณสุขทั้งในส่วนภูมิภาคและท้องถิ่นจำนวน 10,902 แห่ง ด้วยภารกิจในฐานะหน่วยงานระดับ 
กระทรวงและฐานะหน่วยงานปฏิบัติในกรม จึงทำให้สำนักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุขได้ร้ปการจัดสรรกำลัง 
คนเพี่อให้บริการสาธารณสุขในปี พ.ศ. 2540 จำนวนถึง 173,402 คน (เป็นจำนวนข้าราชการและลูกจ้าง 
ประจำ) โดยเป็นกำลังคนในส่วนกลาง 5,223 คน และในส่วนราชการภูมิภาค 168,179 คน คิดเป็นร้อยละ 
83.74 ของกำลังคนทั้งหมด ซึ่งถือได้ว่าเป็นกำลังคนจำนวนมหาศาลในการให้บริการด้านสาธารณสุข

จากการศึกษาข้อมูลลัดส่วนบุคลากรทางด้านสาธารณสุขต่อจำนวนประชากรในปี พ.ศ. 2537 พบ
ว่าอัตราส่วนบุคลากรเป็นดังนี้

แพทย์ : ประชากร คอ 1 : 4,165
ทันตแพทย์ : ประชากร คอ 1 : 19,677
เภสัชกร : ประชากร คือ 1 : 10,532
พยาบาล : ประชากร คือ 1 : 1,150

เมื่อศึกษาเปรียบเทียบกับประเทศต่างๆ พบว่า อัตราส่วนบุคลากรทางด้านสาธารณสุขต่อประชากร 
ของประเทศไทยยังอยู่ในลัดส่วนที่ไม่ทัดเทียมกับประเทศอื่น ซึ่งในประเทศกลุ่มอาเซียน ลัดส่วนของไทยตํ่า 
กว่า สิงคโปร์ มาเลเซีย และฟิลิปปินส์ ลักษณะดังกล่าวแสดงให้เห็นถึงความขาดแคลนกำลังคนในวิชาชีพดัง 
กล่าว สามารถพิจารณารายละเอียดจากตารางท่ี 5.18
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ตารางที่ 5.18 เปรียบเทียบสัดส่วนบุคลากรด้านสาธารณสุขต่อจำนวนประชากรของประเทศต่างๆ

ป «เทศ
แพทย์ 

(พ.ศ. 2531)
ทันตแพทย์ 
(พ.ศ. 2527)

เภสัชกร 
(พ .ศ .2527)

พยาบาล 
(พ .ศ .2534)

ไทย 1 : 5,595 1 : 39,662 1 : 16,541 1 : 1,300
ญี่ปุน 1 : 600 1 : 1,900 1 : 927 1 : 162
สิงคโปร์ - 1 : 4,301 1 : 5,867 1 : 270
มาเลเซีย 1 : 2,853 1 : 18,548 1 : 18,596 1 : 740
ฟิลิปปินส์ 1 : 6,413 1 : 2,619 1 : 2,102 1 : 339
อินโดนีเซีย 1 : 7,746 1 : 60,653 1 : 5,867 1 : 3,430

ท่ีมา : คณะกรรมการกำหนดเป้าหมายและนโยบายกำลังคนภาครัฐ (คปร.), เอกสารประกอบบันทึกสรุปความ 
เห็นเรื่อง การกำหนดตำแหน่งและอัตราเงินเดือนเพิ่มใหม่ ปีงบประมาณ พ.ศ. 2539, หน้า 9.

จากการสัมภาษณ์ ธีรยุทธ์ หล่อเลิศรัตน์ ได้ให้ข้อเท็จจริงเกี่ยวกับปัญหาการขาดแคลนบุคลากรทาง 
การแพทย์ ดังนี้

‘'...งานของกระทรวงสาธารณสุข อาจมองได้ว่าบุคลากรทางการแพทย์ต่อจำนวนประชา 
กรมีจำนวนน้อย ถ้าเทียบกับต่างประเทศแล้ว แต่ถ้าไปดูจำนวนแพทย์ในเมืองกับในชนบทจะ 
พบว่ามีอัตราที่แตกต่างกันมาก แพทย์ส่วนใหญ่กระจุกตัวอยู่ที่ส่วนกลาง แพทย์ในชนบทกลับ 
ขาดแคลน ยิ่งแถวชายแดนแถบแม่ฮ่องสอน นราธิวาส บางโรงพยาบาลไม่มีแพทย์ประจำ 
เพราะในเมืองมีความสะดวกสบายกว่า หารายได้ได้มากกว่า...”39

บทสัมภาษณ์ข้างต้น ให้ข้อเท็จจริงท่ีน่าพิจารณาว่า บุคลากรทางการแพทย์มีการกระจุกตัวอยู่ใน 
ส่วนกลางเป็นส่วนใหญ่ ซึ่งข้อมูลจากการสัมภาษณ์ดังกล่าวสอดคล้องกับตัวเลขจำนวนของสถานบริการและ 
บุคลากรทางการแพทย์ที่มืการกระจุกตัวอยู่ในส่วนกลาง สามารถพิจารณาได้จากตารางท่ี 5.19

39สัมภาษณ์ ธีรยุทธ์ หล่อเลิศรัตน์, รองเลขาธิการ สำนักงาน ก.พ., 22 มกราคม 2542.



169

ตารางท่ี 5.19 จำนวนสถานพยาบาลแผนปัจจุบัน แพทย์ และพยาบาล ทั้งภาครัฐ รัฐวิสาหกิจ เอกชนและ 
องค์การอิสระ จำแนกเปีนรายภาคปี พ.ศ. 2537

-

สถานหเยาบาล 
สัคส่วน

สถานพ
จำนวน

ยาบาล แพทย์ พยา 
จำนวน

บาล

กรุงเทพฯ และ 145 12.87 27,268 29.15 7,094 50.32 24,533 30.31

ปริมณฑล

ภาคกลาง 269 23.87 19,234 20.56 1,889 13.38 15,821 19.55

ภาคเหนือ 232 20.58 17,349 18.55 1,948 13.82 14,423 17.82

ภาคตะวันออก 303 26.87 18,021 19.27 1,883 13.36 15,487 19.13

เฉียงเหนือ

ภาคใต้ 178 15.79 11,668 12.47 1,284 9.11 11,174 13.81

93,540 14,098 80,938

ท่ีมา : กองสถิติสาธารณสุข กระทรวงสาธารณสุข รายงานประจำปี 2537 
หมายเหตุ : 1. พยาบาล หมายถึง พยาบาลวิชาชีพรวมกับพยาบาลเทคนิค

2. สถานพยาบาล หมายถึง สถานพยาบาลที่มีเตียงรับผู้ปวยไว้ค้างคืนให้บริการทั่วไป

จากข้อมูลข้างต้น พบว่า ภาคตะวันออกเฉียงเหนือมีจำนวนสถาน พยาบาลมากท่ีสุด จำนวน 303 
แห่ง คิดเป็นร้อยละ 26.87 โดยมีจำนวนแพทย์และพยาบาลที่ปฏิบัติในพื้นที่จำนวน 1,883 คน และ 15,487 
คน ตามลำดับ คิดเป็นร้อยละ 13.36 และ 19.13 ตามลำดับ ในขณะที่กรุงเทพมหานครและปริมณฑลมีสถาน 
พยาบาลจำนวนน้อยที่สุดคือ 145 แห่ง คิดเป็นร้อยละ 12.87 แต่กลับมีจำนวนแพทย์และพยาบาลจำนวนมาก 
ที่สุดคือ 7,094 คน และ 24,533 คน คิดเป็นร้อยละ 50.32 และ 30.31 ตามลำดับ แสดงให้เห็นว่า จำนวน 
บุคลากรทางด้านสาธารณสุขมีการกระจุกตัวอยู่ในส่วนกลาง ในขณะที่ส่วนภูมิภาคมีจำนวนประชากรเป็น 
จำนวนมากกว่าแต่กลับมีบุคลากรทางด้านสาธารณสุขจำนวนน้อย ซึ่งไม่มีเพียงพอต่อจำนวนประชาชนที่รับ 
บริการ สามารถพิจารณาได้จากลัดส่วนประชากรต่อบุคลากรทางการแพทย์และสาธารณสุขได้จากตารางที่
5.20
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ตารางท่ี 5.20 อัตราส่วนประชากรต่อบุคลากรทางการแพทย์และสาธารณสุข จำแนกตามประเภทและถิ่นที่ 
อยู่ปี พ.ศ. 2536-2538

หน่วย : คน
ประเภ่ท 2535 2536 2537 2538

ประชากรต่อแพทย์ 1 คน
รวมทั่วประเทศ 4,295 4,260 4,165 4,180

กรุงเทพมหานครและปริมณฑล 914 900 940 940

ภูมิภาค 7,148 7,055 6,510 6,510

ประชากรต่อทันตแพทย์ 1 คน
รวมทั่วประเทศ 21,561 20,841 19,677 19,677

กรุงเทพมหานครและปริมณฑล 4,182 4,183 4,561 4,561

ภูมิภาค 39,112 36,079 30,174 30,174

ประชากรต่อเภสัชกร 1 คน
รวมทั่วประเทศ 12,462 12,299 10,532 10,532

กรุงเทพมหานครและปริมณฑล 2,070 2,049 2,320 2,320

ภูมิภาค 27,212 26,195 16,763 16,763

ประชากรต่อพยาบาล 1 คน*
รวมทั่วประเทศ 884 788 1,150 1,092

กรุงเทพมหานครและปริมณฑล 338 321 356 347

ภูมิภาค 1,071 932 1,501 1,407

ประชากรต่อผดุงครรภ์ 1 คน
รวมทั่วประเทศ 40,122 5,517 5,677 6,103

กรุงเทพมหานครและปริมณฑล 13,944 14,690 15,036 17,762

ภูมิภาค 5,324 5,174 5,329 5,713

ท่ีมา : กระทรวงสาธารณสุข, สถิติสาธารณสุข พ.ศ. 2539 (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์องค์การสงเคราะห์ 
ทหารผ่านศึก, 2540), หน้า 187-188.

หมายเหตุ : เป็นจำนวนพยาบาลวิชาชีพเท่าน้ัน

ข้อมูลจากตารางข้างต้น แสดงให้เห็นว่า บุคลากรทางการแพทย์มีจำนวนเพิ่มขึ้น พิจารณาได้จากตัว 
เลขสัดส่วนประชากรต่อบุคลากรทางการแพทย์และทางด้านสาธารณสุขในเขตภูมิภาคที่มีสัดส่วนลดลงอย่าง 
ต่อเนื่อง แต่หากเปรียบเทียบสัดส่วนประชากรต่อบ ุคลากรทางการแพทย์ในเขตกรุงเทพมหานครและ 
ปริมณฑลจะพบว่า ในส่วนกลางมีสัดส่วนที่ตํ่ากว่าส่วนภูมิภาคมาก โดยมีอัตราส่วนบุคลากรทางการแพทย์ 
และทางด้านสาธารณสุขระหว่างกรุงเทพมหานครและปริมณฑลกับส่วนภูมิภาคโดยเฉลี่ยเท่ากับ 1:5 มีเพียง
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บุคลากรด้านผดุงครรภ ์เท ่าน ั้นท ี่ส ่วนภูม ิภาคมีส ัดส่วนต่อประชากรที่มากกว่ากรุงเทพมหานครและเขต 
ปริมณฑล

ซึ่งประเด็นการกระจุกตัวของบุคลากรทางการแพทย์และทางด้านสาธารณสุขนั้น ข้าราชการระดับสูง 
ท่านหนึ่งของสำนักงาน ก.พ. ให้ทัศนะว่า

“...กระทรวงสาธารณสุขของประเทศไทยถีอได้ว่าเป็นกระทรวงที่ใหญ่มาก เมื่อเปรียบ 
เทียบกับกระทรวงสาธารณสุขของประเทศอื่นๆ เพราะต้องแบกภาระดูแลประชากรตั้งแต่เกิด 
จนตาย บางเรื่องสามารถให้เอกชนหรือท้องถิ่นไปดูแลเองได้ก็ไม่มีการกระจายงานออกไป 
แล้วก็มีปัญหาการใช้คนไม่ตรงกับงาน ในส่วนกลางมีแพทย์เข้ามาช่วยราชการมากจนคนล้น 
บางทีในกระทรวงแพทย์แทบจะเดินชนกัน แต่ในถิ่นกันดารกลับมีแต่ตำแหน่งแต่ไม่มีแพทย์ 
เพราะมาอยู่ส่วนกลางกันหมด บางทีหมอคนหนึ่งต้องดูแลโรงพยาบาลถึง 4 แห่ง แพทย์บาง 
คนยังเคยพูดเองว่า “หมอจะไม่ขาดถ้าหมอไปทำหน้าที่เป็นหมอจริง" แต่แพทย์บางคนก็พอใจ 
และต้องการให้มีแพทย์ในชนบทน้อย แพทย์บางคนยังกล่าวว่า “มีแพทย์น้อยๆ ก็ดี เพราะจะ 
สามารถเรียกร้องผลประโยชนได้มาก” ทาง ก.พ. ก็เคยเช็คเงินรายได้พิเศษ เช่น ค่าเบ้ีย 
กันดาร ค่า O.T. ค่าอะไรต่อมีอะไรอีก รวมเงินเหล่านี้ก็มีรายได้เป็นหมื่นๆ...”40

บทสัมภาษณ์ข้างต้นแสดงให้เห็นว่า กระทรวงสาธารณสุขมีได้มีการกระจายงานออกไปให้ภาคเอก 
ชนหรือท้องถิ่นที่มีความพร้อมดูแลงานด้านสาธารณาสุขบางส่วน อาทิ ในปัจจุบันรัฐบาลได้มีการจัดตั้งองค์การ 
บริหารส่วนตำบลขึ้นทั่วประเทศ องค์การบริหารส่วนตำบลบางส่วนก็มีความพร้อมในการจัดการทรัพยากรใน 
ท้องถิ่นของตนเอง ซึ่งมีความพร้อมในการดูแลสถานีอนามัยตำบลของตนเอง แต่กระทรวงสาธารณสุขก็มิได้มี 
การพิจารณากระจายงานส่วนนี้ออกไป นอกจากนี้ บุคลากรทางการแพทย์ส่วนหนึ่งได้เข้ามากระจุกตัวอยู่ใน 
ส่วนกลาง โดยการเข้ามาช่วยปฏิบัติงานในส่วนกลางแต่ตำแหน่งยังคงอยู่ในส่วนภูมิภาค ทำให้ในชนบทห่าง 
ไกลขาดแคลนกำลังคน ซึ่งเป็นผลพวงให้รัฐจำเป็นต้องบรรจุกำลังคนเพิ่มขึ้นเพื่อลงในพื้นที่ แสดงให้เห็นว่า 
หน่วยงานต้นสังกัดมิได้ควบคุมการโยกย้ายตำแหน่ง จากคำกล่าวของแพทย์เองก็เป็นเคร่ืองยืนยันได้อย่างดีว่า 
การขาดแคลนแพทย์จะไม่ปรากฏหากแพทย์ทำงานตรงกับงานของตน ไม่เข้ามาช่วยราชการในกระทรวงซึ่งจะ 
ทำให้เกิดการกระจุกตัวในส่วนกลาง

นอกจากนี้ ข้าราชการระดับบริหารท่านหนึ่งของกระทรวงสาธารณสุขก็ได้ให้ทัศนะในประเด็นเดียว
กันน้ีว่า

'’“สัมภาษณ์ นางสาว จ , เจ้าหน้าที่วิเคราะห์งานบุคคล 8 สำนักงาน ก.พ. 1 13 พฤศจิกายน 2541.
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“...ปัญหาการขาดกำลังคน เป็นเฉพาะในบางพื้นที่เท่านั้น บางแห่งก็มีกำลังคนเกิน 
การใช้มาตรการเกลี่ยกำลังนั้นอาจจะมีเล็กน้อยในระดับกอง แต่แทบจะไม่มีเลยในระดับกรม 
ระดับกรมจะมีการเกลี่ยกำลังก็ต่อเมื่อมีการตั้งกรมใหม่ขึ้นเท่านั้น เหตุที่ทำให้การเกลี่ยกำลัง 
ทำไดัไม่คล่องตัวก็เพราะหน่วยงานบางหน่วยไม่ต้องการลดบทบาทของหน่วยงานของตนเอง 
เพราะไม่แนใจว่าจะขอตำแหน่งเพิ่มได้หรือไม่ ทำให้หน่วยงานต้องรักษากำลังคนของตนเองไว้ 
หากไม่มีการตั้งหน่วยงานใหม่ก็จะไม่มีการเกลี่ยกำลังคนภายในเลย การจัดทำแผนอัตรากำลัง 
ทุกหน่วยงานมักจะมองเฉพาะงานที่เพิ่มขึ้น โดยไม่ได้มองในส่วนของงานที่หมดความจำเป็น 
ลง ทำให้มีการขออัตรากำลังเพิ่มข้ึนทุกปี ส่งผลให้กำลังคนมีการขยายตัวอย่างต่อเนื่อง ...ตาม 
ข้อเท็จจริงแล้ว การลดจำนวนคนมีความเป็นไปได้ ถ้าผู้น่าหรือหัวหน้าหน่วยงานมีความ 
ต้องการและมีความตั้งใจจริงในการปฏิบัติตามนโยบาย โดยการสร้างประสิทธิภาพในการ 
ทำงาน แต่ในปัจจุบันมีผู้นำจำนวนน้อยที่มีความตั้งใจในการสนับสนุนนโยบายกำลังคน ...”41

จากคำกล่าวข้างต้น แสดงความเห็นที่สอดคล้องกับข้าราชการสำนักงาน ก.พ. ว่า กระทรวงสาธารณ 
สุขได้นำบุคลากรไปใช้ประโยชน้ในการปฏิบัติภารกิจงานรองมากกว่าภารกิจหลัก เห็นได้จาก แพทย์จำนวน 
มากเข้ามาช้วยราชการในส่วนกลางในฐานะผู้บริหารแทนที่จะปฏิบัติหน้าที่ในวิชาชีพแพทย์ ทำให้เกิดการ 
กระจุกตัวของบุคลากรในส่วนกลาง และยังคงต้องขอกำหนดกำลังคนเพิ่มเพื่อบรรจุกำลังคนลงในส่วนภูมิภาค 
โดยมิได้มีความพยายามเกลี่ยกำลังคนภายในหน่วยงานเลย แม้ว่างานบางส่วนหมดความจำเป็นลง หน่วยงาน 
ยังคงรักษากำลังคนของหน่วยงานของตนไว้ โดยพิจารณาเฉพาะงานที่เพิ่มข้ึนเท่านั้น ส่งผลให้ต้องมีการเพิ่ม 
อัตรากำลังคนมากขึ้นเร่ือยๆ จึงเท่ากับเป็นการอ้างภารกิจที่มีต่อประชาชนเพี่อคงไว้ซึ่งอำนาจ ตำแหน่ง และ 
กำลังคนนั่นเอง

ข้อเท็จจริงข้างต้น พิจารณาได้ว่า แม้ว่ากระทรวงสาธารณสุขขาดแคลนบุคลากรทางการแพทย์และ 
สาธารณสุขในทุกระดับ แต่ก็ยังขาดการกระจายบุคลากรไปยังส่วนต่างๆ ของประเทศที่เท่าเทียมกัน ขาดการ 
วางแผนกำลังคนให้สอดคล้องกับแผนพัฒนาสาธารณสุข ซึ่งสวนทางกับนโยบายกระจายความความเจริญส่ภูมิ 
ภาค ถึงแม้ว่ากระทรวงสาธารณสุขจะประสบความสำร็จในการสร้างสถานพยาบาลให้ครอบคลุมทั่วประเทศ 
แต่การขยายตัวในเชิงปริมาณของหน่วยงานราชการส่งให้มีการเพิ่มกำลังคนอย่างต่อเนื่อง ประเด็นดังกล่าว 
กลับเป็นผลพวงให้เกิดปัญหาการกระจุกตัวของบุคลากรระดับปฏิบัติการในกรุงเทพมหานครมากกว่าจะ 
กระจายกำลังคนไปปฏิบัติงานในระดับพื้นที่ โดยสถานีอนามัยหลายแห่งโดยเฉพาะในถิ่นทุรกันดารมีบุคลากร 
ตํ่ากว่าอัตรากำลังที่สำนักงาน ก,พ. ได้กำหนดไว้ หรือโรงพยาบาลชุมชนในพื้นที่ชายแดนไม่มีแพทย์อยู่ประจำ

'"ส ัมภาษณ ์ ณ์ชากร สิริกนกวิไล, เจ้าหน้าที่วิเคราะห์นโยบายและแผน 8 หัวหน้ากลุ่มงานและแผนงานกำลังคน 

สำนักนโยบายและแผน กระทรวงสาธารณสุข, 4 พฤศจิกายน 2541.
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การ ทั้งนี้เพราะการแกไขปัญหาด้านสาธารณสุขด้วยการจัดตั้งสถานีอนามัยให้ทั่วถึงมิใช่การแกไขปัญหาทีต่รง 
จุด จึงไม่น่าแปลกใจที่จะพบเห็นอาคารของหน่วยงานราชการใหญ่โต แต่ขาดบุคลากรที่มีคุณภาพและจำนวนที่ 
เพียงพอที่จะสามารถให้บริการประชาชนในชนบทได้อย่างแท้จริง เพราะความหลากหลายของสายงานและ 
ระบบค่าตอบแทนที่แตกต่างกันระหว่างเขตชนบทกับเขตเมือง ทำให้เกิดปัญหาความเหลื่อมลํ้าระหว่างสายงาน 
ภายในหน่วยงานเองขาดความเท่าเทียมกัน การขยายสถานพยาบาลจึงเท่ากับเป็นการอำนวยประโยชน์หน่วย 
งานราชการเสียเป็นส่วนใหญ่ ทั้งนี้เพราะส่วนราชการจะได้ริบงบประมาณและอัตรากำลังคนเพิ่มขึ้น

นอกจากนี้ การเกลี่ยกำลังคนก็ไม่ได้ริบความร่วมมือจากหัวหน้าส่วนราชการเท่าที่ควร เพราะการ 
ลดกำลังคนส่งผลโดยตรงต่อตำแหน่ง อำนาจและงบประมาณของส่วนราชการจึง กล่าวได้ว่า การที่กระทรวง 
สาธารณสุขแบกภาระการจัดการบริการด้านสาธารณุสขของประชาชนในทุกระดับ มิ'ได้มีการพี'จารณาการ'ร่วม 
มือประสานงานกันระหว่างหน่วยงานภาครัฐกับเอกชนในการผลิตการใช้กำลังคน และละเลยศักยภาพของ 
บุคคลระดับผู้ช่วย อาสาสมัคร ประชาชน องค์การบริหารส่วนท้องถิ่น ตลอดจนองค์กรเอกชนที่อาจเข้ามามื 
ส่วนร่วมในกระบวนการดูแลสุขภาพ หรือการลดภารกิจที่หมดความสำคัญลงไป เพื่อกระจายกำลังคนไปยัง 
หน่วยงานที่มืความต้องการกำลังคน ทั้งนี้เพราะทุกส่วนราชการยังคงต้องการรักษากำลังคนของตนไว้นั่นเอง 
จึงเท่ากับเป็นการอ้างภารกิจที่มืประชาชนในด้านการแพทย์และด้านสาธารณสุข เพี่อคงไว้ซึ่งอำนาจ งบ 
ประมาณ และกำลังคนไว้

การนำนโยบายกำลังคนไปปฏิบัติของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์

กระทรวงเกษตรและสหกรณ์มีหน้าที่ความริบผิดชอบในการนำนโยบายด้านการเกษตรและสหกรณ์ 
ของประเทศที่รัฐบาลได้กำหนดไว้นั้นไปปฏิบัติให้ฅิดผลสำสัจซึ่งประกอบด้วยกิจกรรมมากมายประกอบด้วย 
ส่วนราชการทั้ง!น 13 กรม โดยแต่ละกรมต่างมีลักษณะด้านวิชาการที่แตกต่างกัน ดังนี้',2

1. สำนักงานเลขานุการรัฐมนตรี มีอำนาจหน้าที่ในการปฏิบัติงานธุรการทั่วไปของรัฐมนตรี

2. สำนักงานปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ มีอำนาจหน้าท่ีเก่ียวกับ ราชการประจำทั่วไปของ 
กระทรวง และราชการที่คณะรัฐมนตรีมืได้กำหนดให้เป็นอำนาจหน้าที่ของกรมใดกรมหนึ่งในสังกัดกระทรวง 
โดยเฉพาะ รวมทั้งกำกับและเร่งรัดการปฏิบัติราชการของส่วนราชการในกระทรวงให้เป็นไปตามนโยบาย แนว 
ทาง และแผนการปฏิบัติราชการของกระทรวง ดำเนินการและประสานงานเกี่ยวกับการพัฒนาเกษตรที่สูงซึ่ง

^กองกฎหมายและระเบียบ สำนักงาน ก.พ.,

เล่ม 1 (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพ์กองกลาง สำนักงาน ก.พ., 2540), หน้า157-222.
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เป็นโครงการหลวง จัดรูปที่ดินเพี่อเกษครกรรม ปฏิบัติการทำฝน ดำเนินและประสานการบริหารราชการใน 
ส่วนภูมิภาค

3. กรมชลประทาน มีอำนาจหน้าท่ี ดำเนินการจัดให้ได้มาซึ่งนํ้ๅ หรือเก็บกัก รักษา ควบคุม ระบาย 
หรือแบ่งนํ้าเพี่อเกษตรกรรม การพลังงาน การสาธารณูปโภค หรือการอุตสาหกรรม การป้องกันความเสียหาย 
อันเกิดจากน้ํา และการคมนาคมทางนํ้าซึ่งอยู่ในเขตชลประทาน

4. กรมตรวจบัญชีสหกรณ์ มีอำนาจหน้าท่ี ดำเนินการตรวจสอบบัญชีสหกรณ์และกลุ่มเกษตรกร 
วางและพัฒนาระบบบัญชีให้เหมาะสมกับธุรกิจของสหกรณ์และกลุ่มเกษตรกรกำกับ จัดทำรายงานภาวะ 
เศรษฐกิจของสหกรณ์และกลุ่มเกษตรกร

5. กรมประมง มีอำนาจหน้าท่ี ศึกษา ค้นคว้า วิจัย และพัฒนาเกี่ยวกับการอนุรักษ์ทรัพยากรสัตว์ 
นํ้าและสิ่งแวดล้อม การเพาะเล้ียง การ'ปรัมปรุงพันธุ การผลิตและการขยายพันธุสัตว์นํ้า การเก็บรักษาและการ 
แปรรูปสัตว์'นา สำรวจ วิเคราะห์และวิจัยแหล่งทำการประมงทั้งในน่านนํ้าไทยและนอกน่านนํ้าไทย ส่งเสริม 
และพัฒนาอาชีพการเพาะเล้ียงสัตว์น้ํา

6. กรมปศุสัตว์ มีอำนาจหน้าท่ี ดำเนินการผลิตและจัดหาชีวกัณฑ์และเวชภัณฑ์เพี่อใซ1นการป้อง 
กันและกำจัดโรคสัตว์ ดำเนินการปรับปรุงและขยายพันธุสัตว์ ส่งเสริมให้เกษตรกรทำการเลี้ยงสัตว์ที่มีความ 
สำคัญต่อเศรษฐกิจของประเทศ ตลอดจนควบคุมคุณภาพเนื้อสัตว์ ผลิตกัณฑ์และผลิตผลจากสัตว์เพี่อให้ได้ 
มาตรฐานสากล

7. กรมปาไม้ มีอำนาจหน้าท่ี ส่งเสริมและพัฒนาการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและฟืนฟูระบบ 
นิเวศในพื้นที่ปาไม้ ศึกษา ค้นคว้า วิจัย ทดลอง และพัฒนาวิชาการด้านการปาไม้และสัตว์ปา

8. กรมพัฒนาที่ดิน มีอำนาจหน้าท่ี ศึกษา สำรวจ วิเคราะห์ และวิจัยที่ดินเพี่อกำหนดนโยบายและ 
วางแผนการใช้ที่ดินเพี่อการพัฒนาที่ดิน ให้บริการด้านการวิเคราะห์ ตรวจสอบและให้คำแนะน่าเกี่ยวกับดิน 
น้ํา พืช ปุย

9. กรมวิชาการเกษตร มีอำนาจหน้าท่ี ศึกษา ค้นคว้า วิจัย ทดลองและพัฒนาวิชาการเกษตรด้าน 
ต่างๆ ที่เกี่ยวกับพืชและไหม วิเคราะห์ ตรวจสอบและบริการด้านการแนะน่าเกี่ยวกับเร่ืองดิน น้ํา ปุย พืช วัสดุ
การเกษตร
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10. กรมส่งเสรมการเกพ!ร มีอำนาจหน้าท่ี พัฒนาส่งเสริม และถ่ายทอดความรู้ด้านการผลิตพืช 
และธ ุรก ิจ เกพ รแก ่เกพ รกร ส่งเสริม สนับสนุนให้เกพรกรรวมกลุ่ม เพื่อเป็นแหล่งริบและเผยแพร่ความรู้ 
ด ้านการเกพร

11. กรมส่งเสริมสหกรณ์มีอำนาจหน้าที่ ส่งเสริมเผยแพร่การสหกรณ์

12. สำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกพรกรรม มีอำนาจหน้าท่ี ดำเนินการตามกฎหมายว่าด้วยการ 
ปฏิรูปท ี่ด ินเพ ื่อเกพรกรรม และกฎหมายอื่นที่เกี่ยวข้อง

13. สำนักงานเศรษฐกิจการเกพร มีอำนาจหน้าท่ี จัดทำและประสานแผนแม่บทเพื่อพัฒนาการ 
เก พ ร  เสนอแนะนโยบายพัฒนาการเกพรและประเมินผลของนโยบาย ศึกษา วิเคราะห์ จัดทำและเผยแพร่ 
ข้อมูลด้านเศรษฐกิจการเกพร ตลอดจนแหล่งทริพยากรทางเกพรและการใช้ทริพยากร

สภาพการณ์กำลังคนของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์

ด้วยอำนาจหน้าที่ซึ่งคลอบคลุมกิจกรรมด้านเกพรกรรมทุกด้าน จึงทำให้กระทรวงเกพรและส 
หกรณ์เป็นกระทรวงที่มีฃนาดใหญ่กระทรวงหนึ่ง และมีกำลังคนจำนวนมาก โดยในปี พ.ศ. 2539 มีกำลังคน 
จำนวนทั้งสิ้น 123,338 คน ซึ่งกำลังคนส่วนใหญ่ปฏิบัติงานอยู่ในกรมใหญ่สำคัญๆ 7 กรม คือ กรมชล 
ประทาน 49,624 คน กรมปาไม้ 17,698 คน กรมส่งเสริมการเกพร 14,019 คน กรมวิชาการเกพร 8,505 
คน กรมปศุสัตว์ 8,350 คน กรมส่งเสริมสหกรณ์ 6,641 คน และกรมประมง 6,077 คน การที่ข้าราชการส่วน 
ใหญ่กระจายอยู่ในกรมเหล่านี้ เนื่องจากลักษณะงานของกรมเหล่านี้เป็นงานปฏิบัติการด้านการพัฒนาการ 
เกพรด ้านต ่างๆ อีกส่วนหนึ่งเป็นงานด้านการส่งเสริมและเผยแพร่ความรู้ทางเกพรกรรม

สำหริบกรมที่มีอัตรากำลังปานกลาง ได้แก่ กรมพัฒนาที่ดิน 3,967 คน สำนักงานปฏิรูปที่ดินเพื่อ 
เกพ รกรรม  2,982 คน และ สำนักงานปลัดกระทรวงเกพรและสหกรณ์ 2,146 คน ส่วนกรมที่มีอัตรากำลัง 
คนจำนวนน้อย ได้แก่ กรมตรวจบัญชีสหกรณ์ 1,638 คน สำนักงานเศรษฐกิจการเกพร 1,046 คน และ 
สำนักงานเลขานุการกรม 28 คน ซึ่งกำลังคนที่มีส่วนน้อยนี้จะทำหน้าที่วิชาการด้านการวางแผนนโยบายและ 
ช่วยอำนวยการสนับสนุนการปฏิบัติงาน สามารถพิจารณาได้จากตารางท่ี 5.21
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ตารางท่ี 5.21 เปรียบเทียบอัตรากำลังข้าราชการสังกัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ จำแนกตามกรม ปีงบ 
ประมาณ 2538-2539

p r  ---------- ปีงบประมาณ 2538 ป ีงบป ระมาณ  2539 อ ัตราเพ ิ่ม / 
ล ด (% )ป ี 

2538-2539

สำนักงานเลขานุการฯ 16 12 28 16 12 28 0

สป.กระทรวงเกษตรฯ 967 1,068 2,035 1,046 1,100 2,146 5.45

สำนักงานเศรษฐกิจฯ 762 304 1,066 762 284 1,046 -1.88

กรมประมง 3,258 2,863 6,121 3,276 2,801 6,077 -0.72

กรมปศุส ัตว์ 5,060 3,316 8,376 5,042 3,308 8,350 -0.31

กรมปาไม้ 9,061 8,711 17,772 9,046 8,652 17,698 -0.41

กรมวิชาการเกษตร 3,294 4,814 8,108 3,481 5,024 8,505 4.89

กรมส่งเสวิมการเกษตร 12,017 2,685 14,702 11,969 2,667 14,636 -0.45

กรมชลประทาน 8,661 41,019 49,680 8,605 41,019 49,624 -0.11

กรมตรวจบัญชีสหกรณ์ 1,356 276 1,632 1,362 276 1,638 0.37

กรมส่งเส่ร ิมสหกรณ์ 4,056 2,660 6,716 3,999 2,642 6,641 -1.12

กรมพัฒนาที่ด ิน 2,045 1,870 3,915 2,151 1,816 3,967 1.33

สำนักงานปฏิรูปที่ดินฯ 2,410 579 2,989 2,400 582 2,982 -0.23

รวม . 52,963 70,177 123,140 - 53,155 70,183 123,338

ท่ีมา : ข้อมูลพื้นฐานจากสำนักงานเศรษฐกิจการเกษตร กระทรวงเกษตรและสหกรณ์

จากตารางท่ี 5.21 แสดงให้เห็นว่า กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ มีอัตรากำลังในช่วงปี พ.ศ. 2538- 
2539 คือ 123,140 อัตรา และ 123,228 อัตรา ตามลำดับ คิดเป็นอัตราส่วนที่เพิ่มขึ้น 0.16% ถือว่าเป็นตัวเลข 
ที่เพิ่มขึ้นน้อยมาก หากพิจารณาควบคู่กับการนำมาตรการกำหนดขนาดกำลังคนภาครัฐไปปฏิบัติ พบว่า 
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์!ด้มีการขอยกเว้นตำแหน่งจากการเกษียณจากปีงบประมาณ 2537-2540 จำนวน 
970 อัตรา ซึ่งได้รับการยกเว้นตำแหน่งจากการเกษียณเป็นจำนวน 383 อัตรา คิดเป็นอัตราส่วน'ที่'ได้รับการยก 
เว้น 39.48 % สำหรับการขอกำหนดตำแหน่งเพิ่มใหม่มีจำนวนคำขอเข้ามายังคณะกรรมการกำหนดเป้าหมาย 
และนโยบายกำลังคนภาครัฐเพียงส่วนราชการเดียวเท่านั้นคือ สำนักงานปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 
จำนวน 532 อัตรา โดยได้ร้บการพิจารณากำหนดตำแหน่งเพิ่มใหม่ตามอัตราที่ขอมาทั้งหมด ดูรายละเอียดได้ 
จากตารางท่ี 5.22
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ตารางท่ี 5.22 การพิจารณาคณะกรรมการกำหนดเป้าหมายและนโยบายกำลังคน,ภาครัฐเรื่องการขอยกเว้น 
การยุบเลิกอัตราจากผลการเกษียณ และการขอกำหนดอัตราเงินเดือนเพิ่มใหม่ของข้า
ราชการในลังกัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ จำแนกตามกรม

อ ัตราจากผลการเกษ ียณ อ ัตราเง ิน เด ือน เพ ิ่ม ให ม ่
ป ีงบประมาณ  2537 -■ 2540 ป ีงบป ระมาณ  2537-2541

คำขอ ยกเว้นการ ยุบเลิก 

ยุบเลิก .

คำซอ อ!เมัติอัตรา 

เพิ่มใหม่

ไม่ได้ร ับการ 

อนุมัติ

สำนักงานปลัดกระทรวง 9 9 0 532 532 0

กรมชลประทาน 208 63 145 0 0 0

กรมตรวจบัญชีสหกรณ์ 23 23 0 0 0 0

กรมประมง 59 57 2 0 0 0

กรมปศุส ัตว์ 72 71 1 0 0 0

กรมปาไม้ 189 44 145 0 0 0

กรมพัฒนาที่ด ิน 66 28 38 0 0 0

กรมวิชาการเกษตร 116 26 90 0 0 0

กรมส่งเสรมการเกษตร 82 25 57 0 0 0

กรมส่งเสรมสหกรณ์ 121 28 93 0 0 0

สำนักงานปฏิรูปที่ดินฯ 25 9 16 0 0 0

สำนักงานเศรษฐกิจฯ 0 0 0 0 0 0

รวม 970 383 587 532 532

ท่ีมา : ข้อมูลพื้นฐานจากคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ

ข้อมูลจากตารางข้างต้น แสดงให้เห็นว่า กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ มีความพยายามที่จะปฏิบัติ 
ตามนโยบายกำลังคน แม้ว่าจะมีการขอกำหนดตำแหน่งเพิ่มใหม่ แต่กำลังคนในส่วนนี้มาจากการเกลี่ยอัตรา 
กำลังจากการยุบเลิกผลจากการเกษียณของหน่วยงานอื่น ในปีงบประมาณ พ.ศ. 2537-2539 ได้แก่ กรมชล 
ประทาน จำนวน 117 อัตรา กรมปาไม้ จำนวน 141 อัตรา กรมพัฒนาที่ดิน จำนวน 34 อัตรา กรมวิชาการ 
เกษตร จำนวน 85 อัตรา กรมส่งเสริมการเกษตร จำนวน 56 อัตรา และสำนักงานปฏิรูปที่ดินเพื่อการเกษตร 
จำนวน 14 อัตรา มากำหนดเป็นอัตราเงินเดือนเพิ่มใหม่ ปีงบประมาณ พ.ศ. 2539 ในสำนักงานปลัดกระทรวง 
เกษตรและสหกรณ์ จำนวน 532 อัตรา43 นอกจากนี้ ยังได้นำอัตราจากผลการเกษียณอายุราชการ ในปีงบ

43มตคณะกรรมการกำหนดเป้าหมายและขนาดกำลังคนภาครัฐในการประชุม ครั้งที่ 1/2539 วันที่ 10 เมษายน

2539
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ประมาณ พ.ศ. 2537-2539 ของกรมชลประทาน จำนวน 53 อัตรา กรมทรัพยากรธรณี จำนวน 6 อัตรา รวม 
59 อัตรา มากำหนดเป็นอัตราเงินเดือนเพิ่มใหม่ ปีงบประมาณ 2539 ในสำนักทรัทยากรนี้า สังกัดสำนักงาน 
เลขานุการนายกรัฐมนตรี

เหตุผลการขยายตัวของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์

การเพิ่มกำลังคนของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ มักเป็นการขยายตัวจากการขยายปริมาณงาน 
ตามพื้นที่ในส่วนภูมิภาค โดยเฉพาะอย่างยิ่งการจัดตั้งกิ่งอำ๓ อและอำเภอเพิ่มใหม่ของกรมการปกครอง 
กระทรวงมหาดไทย ส่งผลให้กระทรวงเกษตรและสหกรณ์จำเป็นต้องเพิ่มอัตรากำลังคนเพื่อปฏิบัติงานในส่วน 
ภูมิภาค44 โดยมีส่วนราชการถึง 7 กรม ที่มีหน่วยงานของตนเองในส่วนภูมิภาคได้แก่ สำนักงานปลัดกระทรวง 
เกษตรและสหกรณ์ กรมประมง กรมปศุสัตว์ กรมปาไม้ กรมส่งเสริมการเกษตร กรมส่งเสริมสหกรณ์ และ 
สำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพี่อเกษตรกรรม และยังมีส่วนราชการอีก 5 กรมที่มีหน่วยงานในส่วนภูมิภาคซึ่งขึ้น 
ตรงกับราชการบริหารส่วนกลางแต่ไปกระจายอยู่ในเขตพื้นที่จังหวัดต่างๆ ทั่วประเทศ ได้แก่ กรมชลประทาน 
กรมตรวจบัญชีสหกรณ์ กรมวิชาการเกษตร กรมพัฒนาที่ดิน และสำนักงานเศรษฐกิจการเกษตร มีส่วนราช 
การเพียงหน่วยงานเดียวเท่านั้นที่ไม่มีหน่วยงานในส่วนภูมิภาคเลยคือ สำนักงานเลขานุการรัฐมนตรี

การจัดต้ังก่ิงอำ๓ อ/อำ๓ อและการจัดตั้งจังหวัดขึ้นใหม่ จะทำให้มีการจัดตั้งส่วนราชการในลังกัด 
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์!นส่วนภูมิภาค และมีหัวหน้าส่วนราชการประจำจังหวัดขึ้นตรงกับผู้ว่าราชการ 
จังหวัด ดังนี้

2541.
^รายละเอียดจากการสัมภาษณ์ บุญแสง ธีรภากร, เจ้าหน้าที่วิเคราะห์งานบุคคล 6 สำนักงาน ก.พ., 26 ม ิถ ุนายน
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ตารางที่ 5.23 รายชื่อหน่วยงานในส่วนภูมิภาคและหัวหน้าส่วนราชการในการบริหารของกระทรวงเกษตร 
และสหกรณ์

ส่วนราชการระตับกรม ราชการส่วนภูมิภาค ช่ือตำแหน่งในการบริหาร
สำนักงานปลัดกระทรวง สำนักงานเกษตรและสหกรณ์จังหวัด เกษตรและสหกรณ์จังหวัด

กรมประมง สำนักงานประมงจังหวัด ประมงจังหวัด

สำนักงานประมงอำ๓ อ ประมงอำ๓ อ

กรมปศุส ัตว์ สำนักงานปศุสัตว์จังหวัด ปศุส ัตว์จ ังหวัด

สำนักงานปศุสัตว์อำ๓ อ ปศุสัตว์อำ๓ อ

กรมปาไม้ สำนักงานปาไม้จังหวัด ปาไม้จังหวัด

สำนักงานปาไม้อำ๓ อ ปาไม้อำ๓ อ

สำนักงานปาไม้กิ่งอำ๓ อ ปาไม้ก่ิงอำ๓ อ

กรมส่งเสริมการเกษตร สำนักงานเกษตรจังหวัด เกษตรจังหวัด

สำนักงานเกษตรอำ๓ อ เกษตรอำ๓ อ

กรมส่งเสริมสหกรณ์ สำนักงานสหกรณ์จังหวัด สหกรณ์จังหวัด

สำนักงานสหกรณ์อำ๓ อ สหกรณ์อำ๓ อ

สำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตร สำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตร ปฏิรูปที่ด ินจังหวัด

กรรม กรรมจังหวัด

ท่ีมา: สุชะรี ถูกจิตร, รายงานความเป็นมาของสำนักงานเกษตรและสหกรณ์จังหวัดตั้งแต่ป็ 2534 จนถึง 
ป็จจุบัน, เอกสารเพี่อประเมินเข้าส่ตำแหน่งบุคลากร รว กลุ่มพัฒนาระบบงาน กองการเจ้าหน้าที่ สำนัก 
งานปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์, 2539, หน้า 4.

ข้อมูลจากตารางข้างต้น กล่าวได้ว่า การขยายหน่วยงานในส่วนภูมิภาคเป็นเหตุผลหลักต่อการขยาย 
ตัวของหน่วยงานและการเพิ่มขึ้นของกำลังคนกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ซึ่งภาคเอกชนยังไม่มีตักยภาพ 
เพียงพอต่อในการจัดการภารกิจด้านการเกษตรแทนรัฐ

ข้อเท็จจริงการขยายตัวของกำลังคนกระทรวงเกษตรและสหกรณ์

จากการตักษาการดำเนินมาตรการกำหนดขนาดกำลังคนภาครัฐของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 
พบว่า หน่วยงานราชการส่วนใหญ่ในลังกัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์มีแนวโน้มการลดลงของกำลังคน 
อย่างไรก็ตาม เมื่อพิจารณาภาพรวมของกำลังคน พบว่า ยังคงมีการขยายตัวของอัตรากำลังคนแต่อยู่ในอัตรา 
ส่วนที่ตํ่า เมื่อเปรียบเทียบกับการขยายตัวด้านกำลังคนของกระทรวงตักษาธิการ กระทรวงมหาดไทย 
กระทรวงสาธารณสุข ซึ่งการขยายตัวของกำลังคนเป็นการเพิ่มขึ้นของกำลังคนในสำนักงานปลัดกระทรวงและ
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สหกรณ์ ทั้งนี้เพราะสำนักงานปลัดกระทรวงได้ขอจัดตั้งสำนักงานเกษตรและสหกรณ์จังหวัด เป็นราชการส่วน 
ภูมิภาค เพื่อทำหน้าที่จัดทำแผนของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์!นระดับจังหวัด ประสานงาน ควบคุม ดูแล 
การปฏิบัติงานของส่วนราชการต่างๆ ในสังกัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ที่ประจำปฏิบัติงานในจังหวัดให้ร่วม 
กันปฏิบัติการตามแผนงานและโครงการ เพื่อให้การบริหารงานของกระทรวงในจังหวัดมีประสิทธิภาพและมี 
เอกภาพ46

จากการศึกษาโครงสร้างส่วนราชการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์พบว่า กระทรวงเกษตรและ 
สหกรณ์มีการแบ่งกรมตามหน้าที่ อาทิเช่น กรมประมง กรมปาไม้ กรมชลประทาน กรมพัฒนาที่ดิน กรมปศุ 
สัตว์ เป็นต้น ซึ่งงานของแต่ละกรมมีลักษณะเป็นวิชาการอย่างมาก จึงจำเป็นต้องใช้คนที่มีความรู้เฉพาะเร่ือง 
สูงมาก โดยแต่ละส่วนราชการต่างมีลักษณะด้านวิชาการที่แตกต่างกัน ดังนั้น ในทางปฏิบัติการสับเปลี่ยนข้า 
ราชการระหว่างกรมจึงไม่ค่อยมี เพราะข้าราชการแต่ละส่วนราชการต่างก็มีความรู้คนละแบบ บุคคลภายนอก 
ไม่สามารถเข้าใจหลักการทำงานในรายละเอียดของแต่ละกรมได้ ลักษณะความรู้เฉพาะของแต่ละหน่วยงานจึง 
เป็นเกราะป้องกันการลดกำลังคนและเพิ่มอำนาจให้แก่ส่วนราชการยิ่งขึ้น ทำให้ส่วนราชการยิ่งมีแนวโน้มที่จะ 
เป็นอิสระจากสำนักงานปลัดกระทรวงตลอดจนส่วนราชการอื่นๆ อีกด้วย เนื่องจากกระบวนการทำงานแต่ละ 
ด้านถูกกำหนดและวางมาตรฐานโดยกรมที่ปฏิบัติภารกิจนั้น กระทรวงและส่วนราชการอื่นๆ มีบทบาทน้อย 
มากในการกำหนดกฎและระเบียบ แต่ละส่วนราชการจึงมีกฎหมายและระเบียบของตนที่เน้นความชำนาญ 
พิเศษอย่างมาก (ดูรายละเอียดได้จากตารางที่ 5.24) ข้าราชการแต่ละกรมจึงผูกขาดความรู้ในกฎหมายและ 
ระเบียบต่างๆ ของกรม อันเป็นผลให้ข้าราชการมีอำนาจที่เป็นอิสระ

46สุชะรี ถูกจิตร, รายงานความเไไนมาของสำนักงานเกษตรและสหกรณ์-จังหวัดตั้งแต่!!! 2534 จนถึงทิจจบัน  

เอกสารเพื่อประเมินเข้าส่ตำแหน่งบุคลากร 8 ว กลุ่มพัฒนาระบบงาน กองการเจ้าหน้าที่ สำนักงานปลัดกระทรวงเกษตรและ 

สหกรณ์, 2539, หน้า 1.
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ตารางท 5.24 กฎหมายและระเบียบของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ จำแนกตามกรม

หน่วยงาน อาณัติของหน่วยงาน
• '  -

สำนักงานปลัดกระทรวง พระราชบัญญัติจัดที่ดินเพี่อการครองชีพ พ.ศ. 2511 

พระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพี่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2517 

พระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะห์เกษตรกร พ.ศ. 2517 

พระราชบัญญัติควบคุมการเช่านา พ.ศ. 2517

สำนักงานเศรษฐกิจการเกษตร 

สำนักงานปฏิรูปที่ดินเพี่อการเกษตรกรรม

พระราชบัญญัติเศรษฐกิจการเกษตร พ.ศ. 2522

พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพี่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518

พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพี่อเกษตรกรรม (แกไขฉบับที่ 2) พ.ศ. 2519

พระราชกฤษฎีกากำหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการชำระราคาและค่าทดแทน

ที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์ในเขตปฏิรูปที่ดิน พ.ศ. 2520

บัญชีแสดงท้องที่ที่ได้มีการ!]ระกาศพระราชกฤษฎีกากำหนดเขตปฏิรูปที่ดิน

กรมชลประทาน พระราชบัญญัติการชลประทานราษฎร์ พ.ศ. 2482

กรมปาไม้

พระราชบัญญัติชลประทานหลวง พ.ศ. 2485

พระราชบัญญัติคันและคูนํ้า พ.ศ. 2505

พระราชบัญญัติการรักษาช้างปา พ.ศ. 2464 (และฉบับที่แกํไข)

พระราชบัญญัติปาไม้ พ.ศ. 2484

พระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ปา พ.ศ. 2503

พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2504

พระราชบัญญัติปาสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507 พร้อมด้วยพระราชกฤษฎีกา กฎ 

กระทรวง ประกาศ คำลัง ข้อกำหนด และระเบียบซึ่งออกตามความในพระราช 

บัญญัตินั้นๆ

กรมปศุส ัตว์ พระราชบัญญัติโรคระบาดสัตว์ พ.ศ. 2499 

พระราชบัญญัติควบคุมการบำบัดโรคสัตว์ พ.ศ. 2505 

พระราชบัญญัติควบคุมคุณภาพอาหารสัตว์ พ.ศ. 2506 

พระราชบัญญัติควบคุมบำรุงพันธุสัตว์ พ.ศ. 2509

กรมประมง พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490

พระราชบัญญัติการประมง (แกไขฉบับที่ 2) พ.ศ. 2496

พระราชบัญญัติว่าด้วยสิทธิการประมงในเขตการประมงไทย พ.ศ. 2482

พระราชบัญญัติจัดระเบียบแพปลา พ.ศ. 2496

พระราชบ ัญญ ัต ิอน ุม ัต ิพระราชกำหนด (แก ้ไขเพ ิ่มเต ิมพระราชบ ัญญ ัต ิการ 

ประมง พ.ศ. 2490) พ.ศ. 2513 

พระราชบัญญัติเรือไทย พ.ศ. 2518

กรมพัฒนาที่ด ิน พระราชบัญญัติการพัฒนาที่ดิน พ.ศ. 2526
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ตารางท่ี 5.24 (ต่อ)

หน่วยงาน ; อาณัติของหน่วยงาน
กรมส่งเสริมสหกรณ  ์

กรมตรวจบัญชีสหกรณ์ 

กรมส่งเสริมการเกษตร 

กรมวิชาการ

ปฏิบัติตามพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2511 

พระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. 2511 

พระราชบัญญัติบำรุงพีช พ.ศ. 2483 

พระราชบัญญัติควบคุมยาง พ.ศ. 2481 

พระราชบัญญัติกักพืช พ.ศ. 2507 

พระราชบัญญัติวัตอุมีพิษ พ.ศ. 2510 

พระราชบัญญัติปุย พ.ศ. 2528 

พระราชบัญญัติพันธุพืช พ.ศ. 2518

ท่ีมา : พิทยา บวรวัฒนา, กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ (กรุงเทพมหานคร : มูลนิธิสถาบันวิจัยเพี่อการพัฒนา 
ประเทศไทย, 2532), หน้า (15)-(17).

ด้วยอำนาจในการกำหนดกฎและระเบียบของแต่ละกรม ส่งผลให้ระบบการทำงานของแต่ละส่วน 
ราชการในกระทรวงเกษตรและสหกรณ์มีความเป็นเอกเทศ ในการที่จะกำหนดแผนงานและดำเนินงานของตน 
เองได้ค่อนข้างสูง ซึ่งระบบการทำงานของกXทรวงเกษตรและสหกรณ์มีเป้าหมายพื้นที่ในเขตชนบทและมี 
อาณาบริเวณกว้างขวางมาก ทำให้มีข้าราชการในส่วนภูมิภาคเป็นจำนวนถึง 41,560 คน หรือคิดเป็นร้อยละ 
76.82 ของข้าราชการทั้งหมด ข้าราชการฝ่ายปฏิบัติเหล่านี้จึงมีการกระจัดกระจายไปทั่วทุกจังหวัด ซ่ึงข้า
ราชการเหล่านี้มีทั้งที่สังกัดส่วนภูมิภาคและสังกัดส่วนกลางปฏิบัติงานภูมิภาค ดูรายละเอียดได้จากตารางที่
5.25



183

ตารางที่ 5.25 อัตรากำลังรวมของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ จำแนกตามกรมและสถานทีป่ฏิบัติงาน ปีงบ 
ประมาณ 2541

กรอบอัตรากำลังแยกตามส่วนราชการ กรอบอัตรา
เรไฬ ยง 1น

ส่วนกลาง กลาง(ภ) ภูมิภาค ตปท.' กำลังรวม
สำนักเลขานุการรัฐมนตรี 16 - - 16

สำนักงานปลัดกระทรวง 559 150 826 15 1,550

กรมชลประทาน 3,278 5,237 - - 8,515

กรมตรวจบัญชีสหกรณ์ 347 1,015 - - 1,362

กรมประมง 759 1,190 1,326 - 3,275

กรมปศุส ัตว์ 881 1,170 3,009 - 5,060

กรมปาไม้ 1,188 4,445 4,064 - 9,697

กรมพัฒนาที่ด ิน 974 1,180 - - 2,154

กรมวิชาการเกษตร 1,421 1,977 - 3,398

กรมส่งเสรีมการเกษตร 802 977 10,173 - 11,952

กรมส่งเสรีมสหกรณ์ 600 344 3,025 - 3,969

สำนักงานปฏิรูปที่ดินฯ 1,170 - 1,224 - 2,394

สำนักงานเศรษฐกิจฯ 534 228 - - 762

รวม 1 2 ,5 2 9 1 7 ,9 1 3 2 3 ,6 4 7 15 . 5 4 ,1 0 4

ท่ีมา : ข้อมูลพื้นฐานจากกองการเจ้าหน้าที่ สำนักงานปลัดกระทรวง กระทรวงเกษตรและสหกรณ์

ข้าราชการของกรมที่ปฏิบัติงานในส่วนภูมิภาคนั้น จะมีสำนักงานในส่วนภูมิภาคของตนเองโดยมีหัว 
หน้าส่วนราชการประจำจังหวัดขึ้นตรงกับผู้ว่าราชการจังหวัด แต่ในทางปฏิบัติข้าราชการนั้นขึ้นตรงต่อหัวหน้า 
หน่วยงานมากกว่า เนื่องจากนโยบายและแนวทางปฏิบัติถูกกำหนดจากกองแผนของกรมนั้นๆ ไม ่ได ้ถ ูก 
กำหนดออกมาจากกระทรวงมหาดไทยแต่อย่างใด ซึ่งสำนักงานปลัดกระทเรวงเกษตรและสหกรณ์เองก็มิได้บท 
บาทในการกำหนดนโยบายและแนวทางปฏิบัติงานของข้าราชการเหล่านั้น จึงทำให้ข้าราชการเหล่านี้ปฏิบัติงาน 
อย่างเป็นเอกเทศ ซึ่งความเป็นเอกเทศนี้เองเป็นปัจจัยที่เอื้ออำนวยให้แต่ละหน่วยงานสามารถขยายบทบาทของ 
ตนเองออกไปได้อย่างเป็นอิสระ

แม้ว่าส่วนราชการของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์จะมีการขยายตัวของกำลังคนในอัตราที่ตํ่า แต่ 
จากการสืกษาบทบาทภารกิจของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์มีข้อสังเกตว่า ส่วนราชการมีแนวโน้มที่จะขยาย 
หน่วยงานและอัตรากำลังคนของตนที่ปฏิบัติงานในส่วนภูมิภาคโดยอาตัยปัจจัยความเป็นเอกเทศนั่นเอง อาทิ 
เช่น กรมชลประทานต้องการเพิ่มโครงการ กรมประมงต้องการต้องการเพิ่มสถานีประมงและจำนวนประมง
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จังหวัดและประมงอำเภอ กรมปศุสัตว์ต้องการเพิ่มสถานีและหน่วยสัตว์ต่างๆ กรมปาไม้ต้องการเปิดหน่วย 
และศูนย์เพิ่มขึ้น กรมพัฒนาที่ดินต้องการขยายสถานีและโครงการ กรมส่งเสรมการเกษตรต้องการเปิดหน่วย 
และศูนย์เพ ิ่มขึ้น กรมส่งเสริมสหกรณ ์ต้องการเปิดสหกรณ ์เพ ิ่ม สำนักงานปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
ต้องการประกาศเขตปฏิรูปที่ดินในจังหวัดที่ยังไม่ได้ประกาศ

การจัดตั้งส่วนราชการเหล่านี้ในส่วนภูมิภาคแต่เดิมเป็นเพียงหน่วยงานในระดับภาคหรือเขตเท่านั้น 
แต่ในปัจจุบันทุกหน่วยงานได้ขยายสำนักงานส่วนภูมิภาคจนครอบคลุมทุกจังหวัดของประเทศ และบางหน่วย 
งานมีการขยายสำนักงานลงในระดับอำ๓ อด้วย สามารถพิจารณาได้จากตารางท่ี 5.26 แสดงการเปรียบเทียบ 
จำนวนหน่วยงานในส่วนภูมิภาค

ตารางที่ 5.26 เปรียบเทียบจำนวนส่วนราชการในส่วนภูมิภาค ปีงบประมาณ 2532 และปีงบประมาณ 2540

ต้นสังกัค
ป ีงบประมาณ 2532

'' 'ปพั^ า ’ ;>\:7 J .ท่๙'-*-' '  ๙ ■ ; . J.'- ’  โ'1ว. ' r ’ \  ’ Î?
ปีงบประมาณ 2540

ประ๓ ทหน่วยงาน จำนวน ประ๓ ทหน่วยงาน จำนวน
สำนักงานปลัดกระทรวง สำนักงานเกษตรภาค 4 สำนักงานเกษตรและสหกรณ์ 75

จังหวัด

กรมชลประทาน สำนักงานชลประทาน 12 สำนักงานชลประทาน 12

กรมตรวจบัญชีสหกรณ์ สำนักงานตรวจบัญชีสหกรณ์ 12 กองตรวจบัญชี 4

กรมประมง - - สำนักงานประมงจังหวัด 75

สำนักงานประมงอำ๓ อ

กรมปศุส ัตว์ สำนักงานปศุสัตว์เขต 9 สำนักงานปศุสัตว์จังหวัด 75

สำนักงานปศุสัตวอ์ำ๓ อ

กรมปาไม้ สำนักงานปาไม้เขต 21 สำนักงานปาไม้จังหวัด 75

สำนักงานปาไม้อำ๓ อ

กรมพัฒนาที่ด ิน สำนักงานพัฒนาที่ดินเขต 12 สำนักงานพัฒนาที่ดินเขต 12

กรมวิชาการเกษตร - - สำนักงานวิจัยและพัฒนาการ 8

เกษตรเขต

กรมส่งเสริมการเกษตร สำนักงานส่งเสริม เกษตรภาค 6 สำนักงานเกษตรจังหวัด 75

- สำนักงานเกษตรอำ๓ อ

กรมส่งเสริมสหกรณ์ - - สำนักงานสหกรณ์จังหวัด 75

สำนักงานสหกรณ์อำ๓ อ

สำนักงานปฏิรูปที่ดินฯ - สำนักงานการปฏิรูปที่ดินจังหวัด 75

สำนักงานเศรษฐกิจฯ เขตเกษตรเศรษฐกิจ 19 เขตเกษตรเศรษฐกิจ 19
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นอกจากนี้กรมต่างๆ ในกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ยังมีส่วนราชการที่ฃึ้นตรงกับราชการบริหาร 
ส่วนกลาง แต่ไปกระจายอยู่ในเขตพื้นที่จังหวัดต่างๆ ทั่วประเทศอีก จำนวน 1,077 แห่ง48

ข้อมูลจากตารางข้างต้น แสดงให้เห็นถึงแนวโน้มความต้องการของกรมในการขยายหน่วยงานใน 
ส่วนภูมิภาคได้เป็นอย่างดี ลักษณะดังกล่าวนอกจากจะส่งผลกระทบต่อการประสานงานในระดับกรมแล้ว ยัง 
ได้ส่งผลกระทบต่อการเพิ่มกำลังคนอย่างมาก ความแตกตำงในลักษณะงานเป็นผลให้หน่วยงานมีความเป็น 
อิสระในการขยายหน่วยงานของตน จะเห็นได้ว่า ส่วนราชการต่างๆ ต้องการพึ่งตนเองให้ได้มากที่สุด ด้วยการ 
ขยายส่วนราชการในส่วนภูมิภาค ซึ่งเป็นการขยายตำแหน่งต่างๆ ภายในกรมอีกด้วย

ทั้งนี้ วรเดช จันทรศร ได้ให้ข้อพิจารณาเกี่ยวกับการขยายตัวของหน่วยงานว่า

“...ข้าราชการถ้าจะวัดว่าใครเป็นหัวหน้าที่ดี คือ ต้องหางบประมาณให้ได้มาก หา 
ตำแหน่งให้ได้มาก ก็จะทำให้ชีเพิ่ม ลูกน้องก็จะยอมร้บ ข้าราชการก็ต้องพยายามที่จะขยาย 
หน่วยงานของตน เพื่อให้ได้งบประมาณและตำแหน่ง..,"49

คำกล่าวข้างต้น จึงเป็นข้อสังเกตว่า การขยายตัวของหน่วยงานของกระทรวงเกษตรและสหกรณ!ป 
ส่ส่วนภูมิภาคเหล่านี้ เป็นการอ้างภารกิจเพื่อให้ได้มาซึ่งงบประมาณ ตำแหน่ง และอำนาจ ทั้งนี้ การที่แต่ละ 
ส่วนราชการต่างมีกฎและระเบียบของตนเอง ตลอดจนมีความเป็นเอกเทศในการทำงาน เป็นผลให้ส่วนราชการ 
สามารถขยายหน่วยงานของตนไปส่ภูมิภาคได้อย่างอิสระ นอกจากจะส่งผลดีต่อหน่วยงานในด้านงบประมาณ 
ที่เพิ่มขึ้นแล้ว ยังทำให้ส่วนราชการนั้นมีตำแหน่งและกำลังคนที่เพิ่มขึ้นด้วย จึงไม่น่าแปลกใจที่ส่วนราชการ 
ต่างๆ มีแนวโน้มที่จะขยายหน่วยงานของตนเอง โดยที่ส่วนราชการเหล่านั้นมีหน่วยงานในส่วนภูมิภาคอยู่แล้ว 
แต่ก็มีความพยายามที่จะขยายหน่วยงานของตนให้ครอบคลุมทุกจังหวัด อาทิเช่น กรณีสำนักงานเกษตรและ 
สหกรณ์จังหวัด

การขอจัดตั้งสำนักงานเกษตรและสหกรณ ์จังหวัดของสำนักงานปลัดกระทรวง เพื่อทำหน้าที่ 
ประสานงานระหว่างหน่วยงานในส่วนภูมิภาคเพื่อจัดทำแผนพัฒนาจังหวัดนั้น ถือได้ว่าเป็นการแกิไขปัญหาที่ 
ปลายเหตุ การขยายตัวจากสำนักงานเกษตรภาคเป็นสำนักงานเกษตรและสหกรณ์จังหวัด จึงเป็นประเด็นที่

48สุชะรี ถูกจิตร, รายงานความเป็นมาชองสำนักงานเกบุตรและสหกรณ์จังหวัดตั้งแต่ปี 2534 จนถึงป็จจุบัน 

เอกสารเพื่อประเมินเข้าส่ตำแหน่งบุคลากร 8 ว กลุ่มพัฒนาระบบงาน กองการเจ้าหน้าที่ สำนักงานปลัดกระทรวงเกษตรและ 

สหกรณ์, 2539, หน้า 4.

49ลัมภาษณ์ วรเดช จันทรศร, อาจารย์ประจำคณะรัฐประศาสนศาสตร์ สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์, 19 

พฤศจิกายน 2541.
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ควรพิจาณาว่าการจัดตังหน่วยงาน!หม่สามารถนํมาสู่การแก้ไขปัญหาของส่วนราชการในส่วนภูมิภาคของ 
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ได้จริงหรือไม่ ซึ่งสำนักงานปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์เองก็ได้มีสำนักงาน 
เกษตรภาคในการทำหน้าที่นี้อยู่ก่อนแล้ว ทั้งนี้ แม้ว่าในขั้นตนจะใช้เกลี่ยอัตรากำลังโดยเกลี่ยจากอัตรา 
ตำแหน่งยุบเลิกจากผลการเกษียณของหน่วยงานอื่นๆ ก็ตาม แต่ท้ายสุดก็ต้องมีการขอกำหนดตำแหน่งอัตรา 
กำลังเพิ่มใหม่ 532 อัตรา เพราะกำลังคนจากหน่วยงานเดิมไม่เพียงพอต่อกรอบอัตรากำลังคนที่สำนักงาน 
ก.พ. กำหนดไวให้มีข้าราชการ 13 อัตรา ต่อสำนักงานเกษตรและสหกรณ์จังหวัด 1 แห่ง ซึ่งนอกจากจะทำให้มี 
การขยายตัวของกำลังคนแล้ว ยังส่งผลให้มีการเพิ่มตำแหน่งหัวหน้าส่วนราชการขึ้นอีกประการหนึ่ง ในประเด็น 
นี้จึงเป็นข้อพิจารณาได้ว่า ส่วนราชการของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์พยายามที่ใช้ข้ออ้างภารกิจเพื่อขยาย 
หน่วยงานของตนในส่วนภูมิภาค ทั้งนี้เพื่อผลประโยชน์ด้านงบประมาณ อำนาจ และตำแหน่ง

จากการคิกษาบทบาทของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ของ พิทยา บวรวัฒนา พบว่า กระบวนการ 
ปฏิบัติงานของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์!นด้านการปฏิบัติ ยึดถือหลักในการปฏิบัติงานเป็นแบบในการ 
ทำงานอยู่หลายประการ

ประการแรก กรมต่างๆ มีแนวโน้มที่ต้องการพึ่งตนเองใหได้มากที่สุด กรมจะสนับสนุนการเปลี่ยน 
แปลงใดๆ ก็ตามที่จะมีผลทำให้กระทรวงเกษตรและสหกรณ์และกรมมีการขยายฝ่าย ขยายกอง ขยายชี ความ 
ต้องการพึ่งพาตนเองของกรม ทำให้กรมหันไปหาหน่วยงานนอกกระทรวง ที่มีอำนาจในการสนับสนุนให้กรม 
พึ่งพาตนเองได้มากยิ่งขึ้น ตัวอย่างหน่วยงานภายนอก ได้แก่ สำนักงาน ก.พ. สำนักงานคณะกรรมการ 
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ เป็นต้น

ประการที่สอง กรมมีแนวโน้มที่จะรักษาความเป็นอิสระในการทำงานของตนไว้ งานใดที่จำเป็นต้อง 
ทำร่วมกับกรมอื่นๆ มักจะเกิดปัญหา เช่น ต้องเสียเวลามาประชุมร่วมกับกรมอื่นๆ และยังเสียเวลาในการ 
ประสานงานกับกรมอื่นๆ ในระดับท้องที่ด้วย

ประการท่ีสาม กรมมีแนวโน้มที่จะผูกขาดการทำงานของตนไว้ กรมจะมองว่าสาเหตุสำคัญที่การ 
ทำงานได้อย่างไม่มีประสิทธิภาพเต็มที่ เป็นเพราะงานของกรมนั้นมีหน่วยงานกายนอกเข้ามาเกี่ยวข้องมาก 
กรมจะมีความคิดว่าวิธีการแก้ไขปัญหาให้กรมทำงานได้ดีขึ้นนั้น อยู่ตรงที่การแก้ไขกฎหมายให้ข้าราชการของ 
กรมมีอำนาจมากขึ้นในการทำงาน และ/หรือการรวมงานของหน่วยงานอื่นเข้ามาเป็นงานในความริบผิดชอบ 
ของกรมโดยตรง50

“ พิทยา บวรวัฒนา,
€ (กรุงเทพมหานคร : มูลนิธิสถาบันวิจัยเพี่อการพัฒนาประเทศ

ไทย, 2532),หน้า 31.
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ผลงานวิจัยข้างต้นจึงเป็นเคร่ืองยืนยันได้อย่างดีว่า ส่วนราชการในกระทรวงเกษตรและสหกรณ!ด้ 
พยายามรักษาความเป็นอิสระของหน่วยงานตนและมีแนวโน้มที่จะพูดขาดการทำงานของหน่วยงานตนไว้ ซ่ึง 
เท่ากับเป็นการแสดงให้เห็นว่ากรมต่างๆ ยังคงซึ่งภารกิจที่มีอยู่เดิมและมีแนวโน้มที่จะขยายภารกิจของตนออก 
ไปอย่างกว้างขวางเพี่อผลประโยชน์ที่หน่วยงานตนจะได้รับ อันได้แส่ อำนาจ ตำแหน่ง งบประมาณ และกำลัง 
คน

นอกจากส่วนราชการจะพยายามขยายหน่วยงานของตนเองแล้ว ยังมีลักษณะการรักษากำลังคน 
ของหน่วยงานของตนไว้ด้วย ซึ่งพิจารณาได้จากการเปรียบเทียบระหว่างการเพิ่มของผู้รับบริการ งบประมาณ 
และอัตรากำลังของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ พบว่าลัดส่วนของผู้มีงานทำในภาคเกษตร ลดลงจากร้อยละ 
67 ในปี พ.ศ. 2532 เหลือร้อยละ 52 ในปี พ.ศ. 2538 และช่วง 3 ปีที่ผ่านมานั้น จำนวนผู้มีงานทำในภาค 
เกษตรก็ลดลงไปเฉลี่ยอีกประมาณปีละ 1 ล้านคน ในขณะที่ผู้งานทำภาคเกษตรลดลง งบประมาณของ 
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ยังคงเพิ่มขึ้น ซึ่งการเพิ่มขึ้นของงบประมาณมิได้ถือเป็นเร่ืองผิดปรกติ เพราะอาจ 
มีความจำเป็นต้องใช้เงินเพื่อช่วยเหลือในกิจการต่างๆ แต่ว่าสิ่งที่น่าสนใจอยู่ที่อัตรากำลังของกระทรวงเกษตร 
และสหกรณ์ ในช่วงเดียวกันนั้นมีการเปลี่ยนแปลงน้อยมากหรือแทบไม่เปลี่ยนแปลงเลย สามารถพิจารณาได้ 
จากตารางท่ี 5.27

ตารางที่ 5.27 เปรียบเทียบอัตราการเพิ่มต่อปี (ร้อยละ) ของจำนวนผู้มีงานทำในภาคเกษตร งบประมาณ 
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ และอัตรากำลังของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ในช่วงปี 
2534-2538

การเปรียบเทียบ 2534 2535 2536 2537 2538
ผู้มีงาน'ทำภาคเกษตร -0.6 -0.4 -7.0 -6.6 -5.7
งบประมาณกระทรวงเกษตร 18.2 12.8 25.0 23.4 16.9
อัตรากำลังกระทรวงเกษตร 2.0 0.1 1.1 1.0 0.3

ท่ีมา : ทิพา'วดี เมฆสวรรค์, '‘แนวคิดและทิศทางการดำเนินการตามมาตรการกำหนดขนาดกำลังคนภาครัฐ,” 
ใน นโยบายการกำหนดขนาดกำลังคนภาครัฐ : รายงานการสัมมนาระดับชาติเร่ือง ณ โรงแรมรอยัล 
คลิฟ บีช รีสอร์ท พัทยาใต้ จังหวัด1ชลใIรี วันท่ี 15-16 มิถุนายน 2539 (กรุงเทพมหานคร : สำนักงาน 
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 2539), หน้า 30.

จากตารางช้างต้น แสดงให้เห็นอย่างชัดเจนว่า กระทรวงเกษตรและสหกรณ์!ม่ได้มีการพิจารณา1ท่ี 
จะปรับลดบทบาทหน้าที่ที่มีความสำคัญน้อยลงแต่อย่างใด ในทางตรงกันข้ามยังคงมีการขยายหน่วยราชการใน 
ส่วนภูมิภาค เนื่องจากการขยายหน่วยงานนี้นอกจากจะส่งผลต่อการขยายกำลังคนแล้ว ยังส่งผลให้มีการเพิ่ม
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ตำแหน่งหัวหน้าส่วนราชการด้วยอีกประการหนึ่งแสดงให้เหนว่า ส่วนราชการได้ใช้ภารกิจเป็นข้ออ้างเพื่อคงไว้ 
ซึ่งงบประมาณ อำนาจ และตำแหน่งนั่นเอง

สรุป

จากการศึกษาถึงการขยายตัวของส่วนราชการทั้ง 4 กระทรวง ได้แก่ กระทรวงศึกษาธิการ 
กระทรวงมหาดไทย กระทรวงสาธารณสุข และกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ พบว่า ส่วนราชการได้ร้บทราบ 
และเห็นด้วยกับการดำเนินการตามมาตรการกำหนดขนาดกำลังคนภาครัฐ แต่ในทางปฏิบัติพบว่า การนำมาตร 
การกำหนดขนาดกำลังคนไปปฏิบัติไม่ประสบความสำเร็จในส่วนราชการทั้ง 4 หน่วยงานนี้ ทั้งนี้ ทุกหน่วยงาน 
ได้มีการขอยกเว้นการยุบเลิกตำแหน่งว่างจากผลการเกษียณอายุเกือบทุกอัตรา และยังคงมีการขยายตัวของ 
กำลังคน

จากการศึกษาการขยายตัวของกำลังคนในส่วนราชการทั้ง 4 หน่วยงาน สามารถตั้งข้อสังเกตได้ 7
ประการว่า

1. ส่วนราชการมีความพยายามขยายตัวด้านโครงสร้างและอัตรากำลังในส่วนภูมิภาค ซึ่งสืบเนื่อง 
มาจากนโยบายกระจายความเจริญส่ภูมิภาค เพื่อให้แต่ละหน่วยงานสามารถดำเนินกิจกรรมได้ตามความ 
ต้องการของตนเอง หน่วยงานจึงมักต้องการความเป็นเอกเทศในการจัดโครงสร้างองค์กรของตนเอง ซึ่งมีความ 
พยายามที่จะแบ่งโครงสร้างภายในลักษณะกองภายในและฝ่ายต่างๆ เป็นจำนวนมาก ตลอดจนขยายพื้นที่ 
ปฏิบัติการออกไปให้ครบทุกจังหวัด จนเกิดเป็นปรากฏการณ์การขยายตัวของอัตรากำลังจำนวนมาก ดังเช่น 
กรณี กรมประมง กรมปศุสัตว์ กรมปาไม้ กรมส่งเสริมการเกษตร และในอีกหลายๆ หน่วยงานในสังกัด 
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์

2. ส่วนราชการต้องการขยายบทบาทหน้าที่ของหน่วยงานของตนเพื่อให้สามารถปฏิบัติภารกิจได้ 
ด้วยตนเอง โดยที่หน่วยงานมักมีนโยบายและแนวความคิดว่า การขยายภารกิจเป็นการขยายการให้บริการแก่ 
ประชาชนในพื้นที่ต่างๆ ซึ่งหน่วยงานมีความจำเป็นที่จะต้องขยายบทบาทและขยายงานของตนเองออกไปเพื่อ 
ไปบริการแก่ประชาชนในพื้นที่ต่างๆ โดยเฉพาะในส่วนภูมิภาค ซึ่งขอบเขตของการขยายบทบาทนี้!ม่มีฃอบเขต 
จำกัดขึ้นอยู่กับความต้องการของประชาชนเป็นหลัก และการปฏิบัติงานของหน่วยงานก็จะปร้บัให้เข้ากับความ 
ต้องการของประชาชน ซึ่งไม่เพียงแต่มีนโยบายที่จะขยายบทบาทหน้าที่ของหน่วยงานออกไปในกิจกรรมต่าง 
สาขาเท่าน้ัน ยังมีการขยายโครงสร้างให้ครอบคลุมภารกิจการพัฒนาชนบทแบบเบ็ดเสร็จ อีกทั้งขยายภารกิจให้ 
ครอบคลุมทุกด้านมากขึ้นเพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ที่หน่วยงานตั้งไว้ อาทิเช่น กรณีสำนักงานเร่งรัดพัฒนา 
ชนบท ในสังกัดกระทรวงมหาดไทย มีแนวทางที่จะขยายบทบาทภารกิจขององค์กรออกไปในกิจกรรมด้าน
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ต่างๆ เพื่อครอบคลุมการพัฒนาชนบท อาทิเช่น งานส่งเสริมอาชีพและr เยได้ งานสร้างถนนหนทาง งานปริบ 
ปรุงที่ดินและแหล่งนํ้า การจัดตั้งกลุ่มเกพ)รกร งานส่งเส่ริมการผลิตและการตลาด ซึ่งกิจกรรมเหล่านี้ก็มี 
ความชํ้าช้อนกับภารกิจของ.กรมการพัฒนาชุมชน และกรมปกครองด้วยเช่นกัน โดยที่หน่วยงานเหล่านี้มีแนว 
โน้มการขยายภารกิจการพัฒนาชนบทให้ครอบคลุมทุกด้าน ตลอดจนมีนโยบายขยายพื้นที่ปฏิบัติการให้ครบ 
ทุกจังหวัดในทิศทางเดียวกันด้วย ดังเช่นผลงานวิจัยของวรเดช จันทรศร และวินิจ ทรงประทุม ซึ่งได้อธิบาย 
ถึงความพยายามขยายภารกิจของหน่วยงานราชการว่า เพราะหน่วยงานราชการส่วนใหญ่ในอดีตใช้อำนาจตาม 
ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 216 ซึ่งกำหนดอำนาจหน้าท่ีไว้อย่างกว้างๆ เปิดโอกาสให้แต่ละหน่วยงานสามารถ 
ขยายอาณาจักร ดึงเอาทรัพยากรมาสู่หน่วยงานของตนได้มากขึ้น และเมื่อไม่มีความชำนาญพอประกอบกับมี 
ปัญหาการประสานงานกับหน่วยงานอื่นก็แก้ปัญหาด้วยการพยายามพึ่งตนเอง โดยขยายหน่วยงานสนับสนุน 
เพิ่มมากขึ้น ทำให้เกิดมีการขยายตัวของหน่วยราชการเกิดขึ้นอย่างมหาศาล51 การศึกษาดังกล่าวสามารถเคร่ือง 
ยืนยันได้อย่างดีว่า หน่วยงานระดับปฏิบัติมีแนวโน้มที่สนใจจะทำหน้าที่รองมากกว่าหน้าที่หลัก จนเกิดการ 
ปัญหาความชํ้าช้อนในภารกิจหน้าที่ แตในปัจจุบันหน่วยงานราชการก็มิได้มีความพยายามจะปรับเปลี่ยนภาร 
กิจของตนแต่อย่างใด ยังคงใช้ภารกิจเป็นข้ออ้างเพื่อให้ได้มาซึ่งกำลังคน

3. ส่วนราชการต่างมีแนวคิดว่า ภารกิจของหน่วยงานของตนมีความสำคัญ มีความจำเป็นโดย 
ตรงต่อชีวิตและความเป็นอยู่ของประชาชน โดยกระทรวงศึกษาธิการเห็นว่า หน่วยงานตนเองเป็นแกนหลักใน 
การบริการด้านการศึกษาตั้งแต่ระดับก่อนประถมศึกษาและต่อเนื่องจนถึงขั้นอุดมศึกษา กระทรวงมหาดไทย
เองก็เห็นว่า ภารกิจหน้าที่บำบัดทุกข์ บำรุงสุขของหน่วยงานตนเป็นแกนหลักสำคัญในการพัฒนาชนบท จึง 
ขยายบทบาทหน้าที่ของตนเพื่อครอบคลุมชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนแทบทุกด้าน ขณะเดียวกันกระทรวง 
สาธารณสุขก็มองว่าหน่วยงานของตนมีความสำคัญในแง่ชีวิตและคุณภาพของประชาชน โดยมีภารกิจที่ต้อง 
ต้องริบผิดชอบด้านสาธารณสุขในทุกระดับ ตั้งแต่ระดับตำบลจนถึงระดับจังหวัด แม้กระทั่งกระทรวงเกษตร 
และสหกรณ์เองก็เห็นว่าหน่วยงานของตนมีความสำคัญต่อกิจกรรมการเกษตร ซึ่งถือเป็นอาชีพหลักของคน 
ไทย ด้วยแนวคิดที่คล้ายคลึงกันของหน่วยงานที่ต่างก็เห็นว่า ภารกิจขององค์กรตนมีความสำคัญต่อประชาชน 
แทบทั้งสิ้น ไม่สามารถที่จะลดภารกิจของหน่วยงานลงได้ การลดกำลังคนจะส่งผลกระทบต่อการปฏิบัติภารกิจ 
ตามนโยบายของรัฐบาล ซึ่งประเด็นนั้ได้ส่งต่อปัญหาการลดกำลังคนลงอย่างมาก ในทางปฏิบัตินั้นแต่ละหน่วย 
งานต่างพยายามขยายภารกิจของตนเองให้ครอบคลุมทุกพื้นที่ของประเทศ อันส่งผลกระทบให้มีการเพิ่มกำลัง 
คนมากยิ่งขึ้น

61วรเดช จ ันทรศร และวิน ิต ทรงประท ุม, หน ่วยกลางระด ับ !เฎิทัต ิ 

(กรุงเทพมหานคร : สถาบันวิจัยเอกสารพัฒนาประเทศไทย, 2530), หน้า23.



190

4. หน่วยงานต่างมีความเชื่อว่าหากมีการขยายหน่วยงานจะทำให้ประชาชนได้รับบริการที่สะดวก 
มากยิ่งขึ้น ซึ่งความเชื่อนี้ได้ส่งผลสะท้อนให้เกิดปัญหาการกระจุกตัวของกำลังคนในส่วนกลางมากยิ่งขึ้น 
ปัญหาที่เกิดขึ้นคือ บุคลากรบางส่วนมิไดไปทำงานตามหน้าท่ี โดยการมาช่วยราชการในระดับกระทรวง ทั้งนี้ 
เพราะความเหลื่อมลํ้าด้านก้าวหน้าในอาชีพกาวงานและความเจริญด้านวัตถุระหว่างในเขตเมืองและชนบทที่สูง 
ทำใหข้าราชการที่ไปประจำในพื้นที่หากมีช่องทางให้สามารถเข้ามาในส่วนกลางได้ก็จะขอย้ายเข้ามา หรือหากไม่ 
มีตำแหน่งว่างก็จะเข้ามาในลักษณะของการช่วยราชการแทน เป็นผลให้อัตรากำลังคนในส่วนกลางมีอัตราที่เกิน 
กรอบแต่ในชนบทกลับขาดแคลนบุคลากร อาทิเช่น ข้าราชการครูสังกัดสำนักงานคณะกรรมการการประถม 
แห่งชาติ บุคลากรทางการแพทย์ สังกัดกระทรวงสาธารณสุข เป็นต้น หน่วยงานเหล่านี้จึงมีภาพรวมด้านกำลัง 
คนที่ขาดแคลน จำเป็นต้องขอกำลังคนเพิ่มในพื้นที่ ทั้งนี้ตามข้อเท็จจริงพบว่า หน่วยงานราชการมีกำลังคน 
แฝงตัวอยู่ในส่วนกลางเป็นจำนวนมากโดยการเข้ามาช่วยราชการ ทำให้ในชนบทกลับขาดแคลนบุคลากร เราจึง 
สามารถพบเห็นอาคารสิ่งปลูกสร้างของหน่วยราชการในส่วนภูมิภาคจำนวนมากไม่มีบุคลากรปฏิบัติงาน ก่อให้ 
เกิดความสิ้นเปลืองงบประมาณโดยใช่เหตุ แต่การขยายหน่วยงานเหล่านี้จะส่งผลดีต่อส่วนราชการในการได้ร้บ 
งบประมาณและตำแหน่งหัวหน้าส่วนราชการเพิ่มข้ึน

5. หลักเกณฑ์ที่ใซในการกำหนดกรอบกำลังคนและการจัดตั้งหน่วยงานยึดติดกับจำนวนประชา 
กรเป็นหลัก จึงเป็นแนวทางปฏิบัติให้หน่วยงานสามารถขยายหน่วยงานของตนได้อย่างต่อเนื่อง อาทิเช่น หลัก 
เกณฑ์การจัดต้ังก่ิงอำ๓ อและอำเภอ แม้ว่าจะมีการเปลี่ยนแนวทางการจัดตั้ง แต่ก็ยังคงยึดกับจำนวนประชา 
กร จำนวนตำบล และระยะทาง อยู่เช่นเดิม หรือหลักเกณฑ์การจัดตั้งโรงเรียน ที่สำนักงาน ก.ค. กำหนดให้ 
โรงเรียนหนึ่ง ต้องมีครูประจำชั้น 6 ตำแหน่ง และครูใหญ่ 1 ตำแหน่ง ทำให้ต้องมีการเพิ่มจำนวนครูมากขึ้น 
เรื่อย แม้ว่าโรงเรียนนั้นจะมีนักเรียน 40 คน ซึ่งบางชั้นเรียนไม่มีนักเรียนเลย แต่ก็จำเป็นต้องบรรจุครูในชั้น 
เรียนนั้น เพี่อให้ครบตามเกณฑ์ที่กำหนด ในกรณีเช่นย่อมส่งผลให้มีการเพิ่มกำลังคนอย่างไม่มีที่สิ้นสุด เพราะ 
จำนวนประชากรที่เพิ่มอย่างต่อเนื่อง ซึ่งเป็นช่องว่างของหลักเกณฑ์ให้หน่วยงานราชการสามารถอาศัยเป็นข้อ 
อ้างเพื่อขอกำลังคนเพิ่มตลอดเวลา โดยไม่มีการพิจารณาถึงหลักเกณฑ์อื่นมาใช้แทน อาทิเช่น ให้ท้องถิ่นที่มี 
ความพร้อมสามารถจัดบริการชั้นพื้นฐานให้แก่ชุมชนของตนเอง

6. หน่วยงานต่างเห็นว่าการเกลี่ยอัตรากำลังเป็นเร่ืองที่ยาก โดยให้เหตุผลว่ามีอัตรากำลังจำกัด 
โดยเฉพาะลักษณะงานเฉพาะทางการเกลี่ยกำลังคนเป็นเร่ืองที่กระทำได้สำบาก อาทิเช่น กรณีส่วนราชการใน 
กระทรวงเกษตรและสหกรณี!ม่สามารถเกลี่ยกำลังคนได้ เพราะลักษณะงานมีความพิเศษเฉพาะ หรือกรณีการ 
เกลี่ยครูประถมคืกษามาสอนในระดับชั้นมัธยมของกระทรวงศึกษาธิการ เป็นการกระทำที่ปฏิบัติได้ยาก หน่วย 
งานจึงต้องขอเพิ่มกำลังคนให้ได้ จากการศึกษา พบว่า ส่วนราชการมักใช้ลักษณะการทำงานเฉพาะมาเป็นข้อ 
อ้าง โดยที่การเกลี่ยอัตรากำลังคนนี้ขึ้นอยู่กับความตั้งใจของหัวหน้าส่วนราชการเอง ปัญหาการเกลี่ยอัตรา 
กำลังคนจึงติดอยู่ที่หัวหน้าส่วนราชการที่ไม่ยอมลดกำลังคนในองค์กรตนนั่นเอง ดังเช่น วรเดช จันทรศร ได ้
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ให้สัมภาษณ์ว่า “...มาตรการกำลังคนเป็นผลให้ผลประโยชน์ของข้าราชการลดลง ข้าราชการมักรักษากำลังคน 
เอาไว่ให ม้ากขึ้น เมื่อคนเยอะงบประมาณก็จะได้เยอะด้วย จึงไม่ต้องการลดกำลังคนไม่ยอมเสียประโยชน์ แต่ 
ก็ไม่ได้ต่อต้านนโยบาย โดยส่วนใหญ่แล้วผูไม่ปฏิบัติตามจะเป็นหัวหน้าหน่วยงาน เช่น กรมตำรวจ มีฝ่าย 
ปฏิบัติการ 55 % ฝ่ายสนับสนุนและอำนวยการ 45 % ภาครัฐก็ต้องการลดหน่วยงานสนับสนุนและอำนวย 
การลงโดยถ่ายคนไปอยูฝ่า่ยปฏิบัติการ และหัวหน้าก็ไม่ยอมเพราะจะทำให้อำนาจและผลประโยชน์ลดลง รับ 
ใต้โต๊ะไม่ได้ จึงไม่ยอมกระจายกำลังคนไปยังภูมิภาค กำลังคนส่วนใหญ่จึงกระจุกตัวอยู่ที่ส่วนกลาง...”53 การ 
ใช้ลักษณะงานมาเป็นข้ออ้างจึงเท่ากับหน่วยงานราชการไม่มีระบบพัฒนาบุคลากรในหน่วยงานของตน และ 
ประการสำคัญคือ การเกลี่ยกำลังคนเป็นผลให้กำลังคนในหน่วยงานลดลง ซึ่งแน่นอนว่าอำนาจและงบ 
ประมาณย่อมลดลงตามมาด้วยนั่นเอง

7. การที่หน่วยงานราชการมีแนวโน้มการขยายหน่วยงานในส่วนภูมิภาค แสดงให้เห็นถึง การรวม 
ศูนย์อำนาจของหน่วยงานราชการที่ยังคงปรากฏอยู่ แม้ว่ารัฐบาลจะมีนโยบายกระจายอำนาจส่ท้องถิ่น ทั้งนี้ 
เพราะการบริหารของหน่วยงานเหล่านี้ยังคงขึ้นอยู่กับกระทรวงในส่วนกลาง จึงเท่ากับเป็นการขยายแขนขาของ 
ส่วนกลางออกไปมากยิ่งขึ้น โดยไม่มีการส่งเสรมให้หน'วยงานท้องถิ่นเช้ามามีส่วนร่วมในกิจกรรมการของรัฐ 
ทั้งนี้เพราะการกระจายอำนาจหมายถึง การกระจายภารกิจ งบประมาณ และกำลังคนให้แก่ท้องถิ่น เป็นผลให้ 
ส ูญ เสียอำนาจทางการเมืองการบริหารของส่วนกลาง หน่วยงานราชการในส่วนกลางจึงหวงแหนภารกิจที่จะต้อง 
กระจายไปยังส่วนท้องถิ่น แต่กลับขยายหน่วยงานในส่วนภูมิภาคแทน

จากข้อสังเกตความพยายามขยายหน่วยงานของส่วนราชการและการอ้างเหตุผลความจำเป็นทั้ง 7 
ประการนี้ ไม่สามารถพิจารณาได้เป็นอย่างอื่นนอกจากเป็นเคร่ืองชี้ให้เห็นว่า หน่วยงานราชการทั้ง 4  กระทรวง 
ได้อาศัยภารกิจตามนโยบายของรัฐเป็นข้ออ้างครั้งแล้วครั้งเล่า เพื่อคงไว้ซึ่งกำลังคนในการปฏิบัติงานอันเป็น 
เป้าหมายที่ม ืทิศทางเดียวกัน ทั้งนี้การขยายหน่วยงานและการขยายกำลังคนมืผลประโยชน์ด้านตำแหน่ง 
อำนาจ และงบประมาณ ของหน่วยงานและช้าราชการอยู่เบื้องหลัง ข้อเท็จจริงข้างต้นจึงกล่าวได้ว่า หน่วยงาน 
ราชการขาดความผูกพันต่อนโยบายกำลังคน ซึ่งสอดคล้องกับสมมติฐานที่ได้ตั้งไว้

“ สัมภาษณ ์ วรเดช จันทรศร, อาจารย์ประจำคณะรัฐประศาสนศาสตร์ สถาบันบัณฑติพัฒนบริหารศาสตร์,19
พฤศจกิายน 2541.
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ความร่วมมือในการปฏิบัติจากข้าราชการการเมืองและข้าราชการประจำ

ความร่วมมือจากผู้ปฏิบัตินโยบายเป็นปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อการนำนโยบายอีกประการหน่ึง กล่าวคือ 
การบรรลุเป้าหมายของนโยบายจะเกิดขึ้นหรือไม่ ทั้งนี้ย่อมข้ึนอยู่กับกำลังสนับสนุนของนโยบายเป็นสำคัญ นั่น 
ก็คือ ตัวบุคคลผู้นำเอามาตรการไปสู่การปฏิบัติตามนโยบายที่ได้กำหนดไว้ โดยความสำเร็จของนโยบายกำลัง 
คนย่อมมีกลไกสองฝ่ายร่วมกันปฏิบัติคือ ข้าราชการการเมือง ในฐานะเป็นผู้กำกับดูแลการปฏิบัติให้บรรลุเป้า 
หมายของนโยบายกำลังคน และข้าราชการประจำ ซ่ึงเป็นผู้นำนโยบายไปปฏิบัติให้บรรลุเป้าหมาย

การศึกษาปัจจัยนี้เกิดจากข้อสงสัยว่า ด้วยเหตุที่โครงสร้างของรัฐเดี่ยวและแนวความคิดการรวม 
ศูนย์อำนาจที่ยังคงอยู่ เป็นผลให้รัฐส่วนกลางยังคงไว้ซึ่งหน้าที่หลักๆ ที่มืผลต่อความมั่นคง ความสงบเรียบ 
ร้อย ความกินดีอยู่ดีของประชาชน ซึ่งรัฐบาลทุกรัฐบาลต้องยึดถือเป็นนโยบายหลัก แต่กระบวนการปฏิบัติตาม 
นโยบายรัฐบาลต้องพึ่งพาข้าราชการประจำของกระทรวงต่างๆ การที่รัฐกำหนดนโยบายควบคุมกำลังคนย่อมส่ง 
ผลกระทบโดยตรงต่อการปฏิบัติภารกิจตามนโยบายของรัฐบาล ด้วยเหตุนี้จึงอาจทำให้ข้าราชการการเมืองไม่ให้ 
ความร่วมมือในการปฏิบัติตามนโยบายกำลังคน เนื่องจากการที่ฝ่ายโทรเมืองมีหน้าที่ในการตอบสนองความ 
ต้องการของฝ่ายประชาชน จึงมีนโยบายที่ต้องการขยายภารกิจด้านการพัฒนาชนบท ด้านการศึกษา ด้านสา 
ธารณสุข และด้านเกษตรกรรม การขยายภารกิจสู่ภาคภูมิด้งกล่าวอาจกระทำเพื่อผลประโยชน์ของฝ่ายการ 
เมืองเอง โดยมุ่งแสวงหาคะแนนเสียงและรักษาฐานคะแนนเสียงของตนในการเลือกตั้งคร้ังต่อไป และด้วยเหตุ 
ที่นโยบายกำลังคนส่งผลกระทบโดยตรงต่อหน่วยงานราชการ จึงอาจทำให้ข้าราชการไม่ให้ความร่วมมือในการ 
ปฏิบัตินโยบายกำลังคน เพราะการคงขยายหน่วยงานและเพิ่มกำลังคนในการปฏิบัติงานนั้นมีผลประโยชน์ด้าน 
ตำแหน่ง อำนาจ และงบประมาณ ของข้าราชการโดยตรง

ดังนั้น จากโครงสร้างทางการเมืองและขององค์การราชการที่มีผลประโยชน์และความต้องการที่ 
เกื้อกูลกัน จึงเป็นข้อนำพิจารณาว่า ด้วยลักษณะดังกล่าวนี้ จึงส่งผลให้ฝ่ายข้าราชการการเมืองและฝ่ายข้าราช 
การประจำร่วมมือกันไม่ผลักดันให้นโยบายกำลังคนบรรลุผลในทางปฏิบัติ อันเป็นเหตุให้นโยบายกำลังคน 
ประสบความล้มเหลว

การศึกษาปัจจัยด้านตัวบุคคลผู้นำนโยบายกำลังคนไปปฏิบัติ จึงทำได้โดยศึกษาพฤติกรรมของข้า 
ราชการการเมืองและข้าราชการประจำในการให้ความร่วมมือต่อการนำนโยบายไปปฏิบัติ โดยมุ่งผลสำเร็จใน 
การบรรลุเป้าหมายที่ตั้งไว้
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การสืกษาพฤติกรรมของข้าราชการการเมืองและข้าราชการประจำ

1. พิจารณาจากพฤติกรรมการใช้อำนาจทางการเมืองของข้าราชการการเมือง

1.1 การจัดการด้านอัตรากำลังคนของคณะกรรมการกำหนดเป้าหมายและนโยบายกำลังคนภาครัฐ
(คปร.)

จากการศึกษามาตรการกำลังคนภาค'รัฐ พบว่าการควบคุมกำลังคนตามแนวทางกำหนดส่วนราชการ 
และอัตรากำลังปี พ.ศ. 2523 หน่วยงานที่กำกับดูแลก็ศึอองค์การบริหารงานบุคคลที่หน่วยงานนั้นลังกัดอยู่ แต่ 
ตามมาตรการกำหนดขนาดกำลังคนภาครัฐปี พ.ศ. 2537 การกำกับดูแลด้านกำลังคนได้ย้ายไปอยู่ในการควบ 
คุมของคณะกรรมการกำหนดเป้าหมายและนโยบายกำลังคนภาครัฐ (คปร.) แทน การจัดการด้านกำลังคนโดย 
ให ้ คปร. เป็นผู้ดำเนินการอนุมัติเท่านั้น จึงเท่ากับว่าเป็นการเพิ่มอำนาจให้แก่รัฐบาลมากข้ึน เน่ืองจากรัฐบาล 
จะส่งตัวแทนของรัฐบาลมาเป็นประธาน คปร. ลักษณะด้งกล่าว อาจทำให้ คปร. สามารถอนุมัติกำลังคนให้แก่ 
หน่วยงานที่ตนกำกับดูแลได้โดยอาศัยความชอบธรรม

จากการศึกษาพบว่า ในปีงบประมาณ พ.ศ. 2541 กระทรวงศึกษาธการได้รับการอนุมัติกำหนด 
ตำแหน่งเพิ่มใหม่ จำนวนมากที่สุดถึง 11,454 อัตรา ลักษณะดังกล่าวอาจจะไม่แปลก หากกระทรวงศึกษาธิ 
การมีสภาพขาดแคลนกำลังคนอย่างแท้จริง แต่จากการศึกษาสภาพการณ์กำลังคนของกระทรวงศึกษาธิการใน 
การวิเคราะห์สมมติฐานข้อท่ี 2 นั้น พบว่า กำลังคนของกระทรวงศึกษาธิการมืกาสรขาดแคลนกำลังคนในบาง 
ส่วนเท่านั้น โดยที่กำลังคนส่วนใหญ่กระจุกตัวอยู่ในสำนักงานคณะกรรมการการประถมศึกษาแห่งชาติ หากหัว 
หน้าส่วนราชการมีความจริงใจต่อการปฏิบัตินโยบายกำลังคน ด้วยการให้ความร่วมมือในการเกลี่ยอัตรากำลัง 
คน ปัญหากำลังคนในกระทรวงศึกษาธิการย่อมคลี่คลายไปในทางที่ดี แต่ทั้งนี้การที่กระทรวงศึกษาธิการได้ริบ 
อนุมัติกำหนดตำแหน่งเพิ่มใหม่จำนวนมากขณะนั้น น่าจะมีสาเหตุมาจากความรวมมือของประธาน คปร. เป็นผู้ 
สนับสนุนการอนุมัติ ซ่ึงในขณะนั้นมี นายสุฃวิช รังสิตพล ดำรงตำแหน่งเป็นประธาน คปร. ซึ่งเป็นข้อสังเกตว่า 
การท่ี นายสุขวิช รังสิตพล ดำรงตำแหน่งประธาน คปร. ในขณะเดียวกันก็ดำรงตำแหน่งรองนายกรัฐมนตรี 
และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการไปพร้อมๆ กันนั้น ลักษณะด้งกล่าวน่าจะส่งผลให้ข้าราชการการเมือง 
อาศัยอำนาจที่ชอบธรรมโดยตำแหน่งอนุมัติกำลังคนให้แก่กระทรวงภายใต้การกำกับดูแลของตน เพื่อผล 
ประโยชนัในวงแคบ โดยมุ่งผลประโยชนัในการรัท!ทฐานคะแนนเสียงของตนและพรรคพวกของตนมากกว่า 
เป้าหมายของนโยบายกำลังคน

จากการสัมภาษณ์ข้าราชการในสังกัดสำนักงาน ก.พ. ท่านหนึ่ง ซึ่งปฏิบัติงานอยู่ในคณะกรรมการ 
ปฏิรูประบบราชการถึงเหตุผลการอนุมัติกำลังคนของกระทรวงศึกษาธิการได้กล่าวว่า
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“...เหตุผลในการอนุมัติไม่มืหรอกครับ ถ้าต้องการทราบต้องไปถามที่ท่านรัฐมนตรีดู 
ท่านเป็นผู้อนุมัติเองซึ่งไม่มีการชี้แจงถึงเหตุผลใดๆ ของการเพิ่มอัตรากำลังคนนี้...’'64

บทสัมภาษณ์ข้างต้น แสดงให้เห็นถึง การอาศัยอำนาจโดยชอบธรรมของข้าราชการการเมืองในสั่ง 
การเพิ่มกำลังคนโดยไม่มีเหตุผลอันสมควร ซึ่งสวนทางกับเป้าหมายของมาตรการกำลังคนที่ข้าราชการต้อง 
ปฏิบัติตาม พฤติกรรมของข้าราชการการเมืองนี้น่าจะสืบเนื่องจากผลประโยชน1นการรักษาฐานคะแนนเสียง 
ของตน จากผลการวิจัยกระทรวงศึกษาธิการของ ลิขิต ธีรเวค,น ได้ข้อเท็จจริงที่น่าสนใจคือ "การใช้อิทธิพล 
และอำนาจต่อรองทางการที่เกิดขึ้นหลังระบบการเมืองเปิดขึ้น คือ หลัง 14 ตุลาคม 2516 ครูผู้นำหรียครูผู้ทรง 
อิทธิพลโดยเฉพาะที่มืฐานในท้องถิ่นมือำนาจต่อรองทางการเมืองมากเพราะมีความสัมพันธ์อันดีกับนักการเมือง 
เช่น เป็นหัวคะแนนให้"55 งานวิจัยตังกล่าวแสดงให้เห็นถึง ความสัมพันธ์ของข้าราชการการเมืองกับข้าราชการ 
ครูได้เป็นอย่างดี

ด้วยความสัมพันธ์ในลักษณะตังกล่าว ย่อมเป็นประโยชน์ต่อข้าราชการการเมืองในการอาศัยข้าราช 
การประจำเป็นกลไกสำคัญในการสร้างฐานคะแนนเสียงของตน ดังเช่น ข้าราชการระดับสูงของกระทรวงศึกษาธิ 
การท่านหน่ึง ได้ให้ข้อเท็จจริงเกี่ยวกับผลประโยชน์ของนักการเมืองจากการเพิ่มอัตรากำลังคน ท่ีว่า

“...นโยบายการศึกษาไม่มีความต่อเนื่อง เพราะขึ้นอยู่กับตัวบุคคลที่เป็นรัฐมนตรี ทำให้ 
นโยบายที่กำลังปฏิบัติอยู่ต้องล้มเลิกไป ต้องเร่ิมต้นดำเนินงานตามนโยบายใหม่ของรัฐบาลชุด 
ใหม่อยู่อย่างนี้เรื่อยๆ เพราะนโยบายการศึกษาเป็นเคร่ืองมืออย่างหนึ่งในการแสดงผลงานของ 
รัฐมนตรีให้ประชาชนได้เห็น อย่างในช่วงรัฐมนตรีสุขวิช ก็ได้มืการเพิ่มกำลังคนเป็นหมื่นคน 
เพราะมีนโยบายขยายการศึกษาจาก 6 ปี เป็น 9 ปี นโยบายด้านการศึกษานี้แม้ว่าจะเป็น 
ประโยชน์ต่อประชาชนก็ตาม แต่ก็ไม่อาจปฏิเสธได้ว่ามืผลประโยชน์ต่อนักการเมืองด้วยอย่าง 
มากเช่นกัน...”56

ซึ่งความคิดเห็นข้างต้นสอดคล้องกับบทสัมภาษณ์ของข้าราชการระดับสูงในสำนักงาน ก.พ. ดังนี้

“...นโยบายของรัฐบาลเองก็มืส่วนในการเพิ่มกำลังคน เพราะรัฐมนตรีเป็นคนสั่งให้เพิ่ม 
เพี่อรองรับนโยบายของตน เพื่อสร้างผลงานให้ประชาชนเห็น เช่น รัฐมนตรีสุขวิ'ช อนุมัติกำลัง 
คนให้กระทรวงศึกษาธิการ ในขณะที่ตนดำรงตำแหน่งรัฐมนตรีกระทรวงศึกษาและประธาน * 65

“ สัมภาษณ์ นาย ก, ข้าราชการระดับ 6 สำนักงาน ก.พ., 26 มิถุนายน 2541.

65ลิชิต ธีรเวคิน, กระทรวงศึกษาธิการ ป้ญหาและการปฏิรูป (กรุงเทพมหานคร : มูลนิธิสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนา 

ประเทศไทย, 2532), หน้า 36.

“ สัมภาษณ ์นาย ง, ข้าราชการระดับ 8 กระทรวงศึกษาธิการ, 10 พฤศจิกายน 2541.
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คณะกรรมการกำหนดเป้าหมายและนโยบายทาลังคนด้วย การให้อัตรากำลังคนเพิ่มในหน่วย 
งานของตนจึงทำได้ง่าย ทาง ก.พ. ก็ต้องให้เพิ่มเพราะทำอะไรไม่ได้...'’57

บทสัมภาษณ์ข้างต้น แสดงให้เห็นถึงความสอดคล้องในลักษณะที่ว่า ข้าราชการการเมืองต้องรักษา 
ฐานคะแนนเสียงของตนไว้เพ ื่อการเสือกตั้งครั้งต่อไป จึงต้องเพิ่มอัตรากำลังคนในการปฏิบัติภารกิจตาม 
นโยบายของตน เพื่อสร้างผลงานให้ประชาชนให้เห็นอย่างประจักษ์ในสมัยที่ตนดำรงตำแหน่งทางการเมือง แม้ 
ว่าสำนักงาน ก.พ. จะมืหน้าที่จัดการด้านกำลังคนภาครัฐ แต่ก็ถือเป็นข้าราชการประจำซ่ึงมืหน้าท่ีต้องปฏิบัติ 
ตามคำสั่งชองฝ่ายการเมือง รวมทั้งการจัดการอนุมัติเพิ่มอัดรากำลังคนอยู่ภายใต้การควบคุมของ คปร. ซึ่งมี 
ตัวแทนของรัฐบาลเข้ามาทำหน้าที่เป็นประธานและรองประธาน ด้วยเหตุเช่นนี้ จึงทำให้ฝ่ายการเมืองมีอำนาจ 
มาก หากนักการเมืองมีอำนาจต่อรองทางการเมืองสูงในคณะรัฐบาล ย่อมสามารถดึงทรัพยากรบุคคลไปสู่ 
หน่วยงานของตนได้โดยที่สำนักงาน ก.พ. มีอำนาจเป็นเพียงเสือกระดาษเท่าน้ัน

กล่าวได้ว่า การโยกย้ายอำนาจการจัดการด้านกำลังคนมาสู่ คปร. ล่งผลให้ข้าราชการการเมืองมี 
อำนาจทางการเมืองสูงข้ึน อันเป็นผลดีต่อการใช้อำนาจนั้นในทางที่เออประโยชน์ต่อตนเองและกลุ่มของตน การ 
อนุมัติกำลังคนให้หน่วยงานของตนสามารถทำได้โดยง่าย เนื่องจากมีความชอบธรรมด้วยอำนาจ รวมทั้งการ 
เพิ่มกำสั่งคนย่อมล่งผลให้หน่วยงานได้รับงบประมาณที่เพิ่มขึ้นอีกประการหนึ่ง ซึ่งข้าราชการการเมืองท่ีสามารถ 
เพิ่มอัตรากำลังคนให้แก่หน'วยงานในการกำกับดูแลของตนย่อมเป็นที่ยอมรับในการปฏิบัติงานจากข้าราชการ 
ประจำอย่างแน่นอน จึงไม่มีการคัดค้านจากฝ่ายข้าราชการประจำแต่อย่างใด เป็นเหตุให้นโยบายกำลังคนไม่ 
บรรลุเป้าหมาย

1.2การขยายหน่วยงานราชการโดยการใช้อำนาจทางการเมืองของข้าราชการการเมือง

การขยายหน่วยงานราชการมืข้อน่าสังเกตว่า การจัดต้ังอำ๓ อ การสร้างสถานพยาบาล การสร้าง
สถานศึกษา ฯลฯ บางส่วนถูกอิทธิพลของข้าราชการการเมืองดึงทรัพยากรดังกล่าวสู่พื้นที่ของตน เพี่อเป็นฐาน 
คะแนนเสียงในการเสือกตั้งจากการศึกษา

จากการศึกษากรณีการจัดต้ังอำ๓ อ พบว่า ในปี พ.ศ. 2541 มีการจัดตั้ง อำเภอ'วชิรบารมี ใน 
จังหวัดพิจิตร โดยที่การจัดตั้งไม่ตรงตามหลักเกณฑ์การจัดตั้งอำ๓ อ กล่าวคือ อำ๓ อดังกล่าวมิได้ผ่านการยก 
ฐานะจากก่ิงอำเภอแต่อย่างใด แต่ใช้วโรกาสที่พิจิตรครบรอบ 100 ปี เป็นเหตุผลในการขอจัดตั้ง นอกจากนี้ 
การจัดต้ังอำ๓ อยังเป็นการขัดต่อมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 1 กรกฎาคม 2540 ซึ่งมีมติให้ระงับการจัดตั้ง 
อำ๓ อและก่ิงอำ๓ อใหม่ ลักษณะดังกล่าว จึงเป็นท่ีน่าสังเกตว่า การจัดตั้งอำเภอนี้ต้องมีการต่อรองทางการ

57สัมภาษณ์ นาง ฉ, เจ้าหน้าท่ีวิเคราะห์งานบุคคล 8 สำนักงาน ก.พ., 13 พฤศจิกายน 2541.
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เมือง ซึ่งผู้ที่สามารถอนุมัติให้มืการจัดตั้งได้จะต้องเป็นผู้ที่มีอำนาจต่อรองในคณะรัฐบาลอย่างมาก จึงไม่น่า 
แปลกใจที่ข้อสังเกตดังกล่าวเป็นจริง กล่าวคือ พื้นที่นี้เป็นพื้นที่เสือกตั้งของพลตรีสนั่น ขจรประศาสน์ ซึ่งดำรง 
ตำแหน่งเป็นรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย พิจารณาได้ว่า ปรากฏการณ์ดังกล่าวเป็นการอาดัยวโรกาส 
พิเศษเป็นข้ออ้างของข้าราชการการเมืองเพื่อดึงทรัพยากรมาสู่พื้นที่ของตน เพื่อสร้างผลงานให้ประชาชนได้ 
ประจักษ์น่าไปสู่การรักษาฐานคะแนนเสียงของตนไวในการเสือกตั้งสมัยหน้า

นอกจากนี้ กรณีการจัดตั้งสถานพยาบาล ก็มีปรากฏการณ์เช่นเดียวกับกรณีการ1ขอจัดตั้งอำเภอ 
จากการสัมภาษณ์ข้าราชการประจำกระทรวงสาธารณสุขต่างให้ข้อเท็จจริงว่า นักการเมืองมักจะขอจัดตั้งหน่วย 
งานสำคัญในการให้บริการประชาชนในพื้นที่ของตน เพื่อรักษาฐานคะแนนเสียงของตน เช่น นายชวน หลีกภัย 
ขอยกฐานะโรงพยาบาลตรังเป็นโรงพยาบาลศูนย์ ซึ่งเป็นพื้นที่ของตนในสมัยที่ตนเองดำรงตำแหน่งนายก
รัฐมนตรี เช่นเดียวกันกับนายมนตรี พงษ์พานิช ขอตั้งวิทยาลัยพยาบาลในจังหวัดอยุธยา ซึ่งเป็นพื้นที่ของตน 
ในสมัยที่ดำรงตำแหน่งเป็นรัฐมนตรีกระทรวงสาธารณสุข58

ซ่ึงข้าราชการในสังกัดสำนักงาน ก.พ. ก็ได้ให้ข้อเท็จจริงในประเด็นนี้ที่สอดคล้องกันว่า

“...นักการเมืองเข้ามายุ่งมากในส่วนของนโยบาย เพราะนโยบายสามารถใช้เป็นฐาน 
เสียงได้ สังเกตได้จากการตั้งสถานีอนามัยเพิ่มข้ึนทุกปี โดยกระทรวงไม่มืการจัดทำแผนขึ้นมา 
ก่อน ซึ่งปกติการตั้งสถานบริการจะมีการจัดทำแผนขึ้นมาก่อน แล้วดำเนินการตามแผน 3 ปีท่ี 
วางไว้ แต่ก็มืสถานบริการบางแห่งที่จัดตั้งนอกแผน ซึ่งเกิดจากนักการเมืองพยายามขอจัดตั้ง 
โดยพยายามดึงลงในพื้นที่ของตนให่ได้ โดยถือว่าเป็นการให้บริการประชาชนในเขตของตน 
โดยไม่ได้ดูผลกระทบในเรื่องอัตรากำลังและงบประมาณ...”69

จากบทสัมภาษณ์ข้างต้น จึงเป็นเครื่องยืนยันได้อย่างดีว่า ข้าราชการการเมืองมีแนวโน้มที่จะดึง 
ทรัพยากรไปสู่พื้นที่ของตน เพื่อเอาใจประชาชนในพื้นท่ี อันส่งผลให้นักการเมืองได้รับคะแนนนิยมมากขึ้น ซ่ึง 
จะเป็นผลดีต่อนักการเมืองในการรักษาและขยายฐานคะแนนเสียงของตนในการเสือกตั้งครั้งต่อไป แต่ก็ส่ง 
กระทบการเพิ่มขึ้นของกำลังคนและงบประมาณตามมาอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ การกระจายความเจริญสู่ชนบทนี้ 
อาจจะเป็นผลดีต่อความสะดวกสบายของประชาชนที่ภาครัฐไม่อาจจะคัดค้านนโยบายดังกล่าวได้ แต่หากมอง 
ภาพรวมแล้ว การที่รัฐต้องกระจายงบประมาณค่าใช้จ่ายด้านก่อสร้างและค่าใช้จ่ายด้านเงินเดือนไปให้แก่นักการ 
เมืองแต่ละท่าน ถือว่าไม่เป็นการพัฒนาในภาพรวมของประเทศ แต่กลับผลส่งให้งบประมาณเหล่านี้กลายเป็น

“ รายละเอียดจากการสัมภาษณ์ นาง ช, เจ้าหน้าที่วิเคราะห์นโยบายและแผน 8 กระทรวงสาธารณสุข, 4 

พฤศจิกายน 2541.

“ สัมภาษณ์ นางสาว จ, เจ้าหน้าที่วิเคราะห์งานบุคคล 8 สำนักงาน ก.พ., 13 พฤศจิกายน 2541.
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“...นักการเมืองเองก็อยากจะเอาใจประชาชน เพื่ออยากได้รับเลือกตั้งก็จะพยายามสร้าง 
ความเจริญให้กับพื้นที่ของตนเอง ถ้าเอาเป็นรัฐมนตรีหรือเกี่ยวข้องกับการจัดสรรงบประมาณ 
ในที่สุดก็จะจัดงบประมาณไปลงที่จังหวัดตัว ในที่สุดก็จะเกิดเบี้ยหัวแตก...”60

1.3 ข้าราชการการเมืองที่มือำนาจต่อรองทางการเมืองสูงมีแนวโน้มที่จะขยายกำลังคนของหน่วยงาน 
ของตนจำนวนมาก

จากการศึกษาการนำนโยบายกำลังคนไปปฏิบัติพบว่า ส่วนราชการที่ได้รับการอนุมัติการเพิ่มอัตรา 
กำลังคนจำนวนมากศึอ กระทรวงที่มืภารกิจเกี่ยวข้องกับประชาชนโดยตรง โดยเฉพาะกระทรวงมหาดไทย 
กระทรวงสาธารณสุข และกระทรวงศึกษาธิการ61 ลือได้ว่ากระทรวงเหล่านี้เป็นกระทรวงใหญ่ที่มีกำลังคน 
จำนวนมหาศาล รัฐมนตรีที่เข้ามากำกับดูแลกระทรวงเหล่านี้ย่อมต้องมีอำนาจต่อรองทางการเมืองในคณะ 
รัฐบาลอย่างมาก จึงเป็นข้อสังเกตว่าการเพิ่มของกระทรวงเหล่านี้น่าจะมีเหตุผลจากการใช้อำนาจต่อรองทาง 
เมืองของรัฐมนตรีเจ้ากระทรวง เพื่อการสร้างผลงานให้เป็นที่ประจักษ์ต่อสายตาประชาชนโดยอาศัยข้าราชการ 
เป็นเคร่ืองมือสำคัญในการปฏิบัติงาน

ทั้งนี้ ศ.ดร. ปรัชญา เวสารัชช์ ท่ีปรึกษาสำนักงาน ก.พ. ไดให้ข้อเท็จจริงในการปฏิบัติงานของสำนัก 
งาน ก.พ. ว่า

“...ท่ีผ่านมาทาง ก.พ. เองก็ทราบอยู่แล้วว่ากำลังคนมีจำนวนมาก แต่ที่กำหนดให้เพิ่ม 
ไป มันก็เหตุผลทางด้านการเมือง บางทีนักการเมืองระดับสูงขอมา บอกขอมาให้เขาเถอะอย่า 
ตัดเขาเสย มีการต่อรองนิดหน่อย หรือบางทีก็บีบบังคับมาให้ทำ...การพิจารณาการขอตำแหน่ง 
เพ่ิม หน่วยงานที่รับผิดชอบไม่ใช่ คปร. เสมอไป บางทีก็ คปร.บ้าง บางทีเขาก็ล่งไปถึงคณะรัฐ 
มนตรีเลย แล้วออกเป็นมติไปดื้อๆ แล้วก็ส่ังให้ทางนี้กำหนดตำแหน่งให้ตามนั้น บางทีก็ไปว่ิง 
เต้นกับสำนักงบประมาณ สำนักงบประมาณก็บอกว่ามีเงินแล้วก็มาว่ิงเต้นกับทาง ก.พ. มันก็มี 
หลายวิธีการ เป็นเพราะรัฐบาลไม่เด็ดขาดเพียงพอ ถ้ารัฐบาลบอกเด็ดขาดเพียงพอ บอกว่าต่อ 
ไปมาห้ามพิจารณาเร่ืองตำแหน่ง การขอเพิ่มอัตรากำลังก็จบ...”62

เบี้ยหัวแตกเพื่อผลประโยชน์ของนักการเมืองฝ่ายเดียวในที่ส ุด ซึ่งลักษณะดังกล่าวเห็นได้อย่างชัดเจน จากบท
สัมภาษณ์ของ โภคิน พลกุล อดีตรองประธานคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ ที่ได้ให้'ข้อเท็จจริง'ว่า

“ สัมภาษณ์ โภค ิน พลกุล, อดีตรองประธานคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ, 5 มกราคม 2542.

61ดูรายละเอียดได้จากตารางที่ 4.4, หน้า 106.

“ สัมภาษณ์ ปรัชญา เวสารัชต์, ที่ปรึกษาสำนักงาน ก.พ., 20 ธันวาคม 2541.
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บทสัมภาษณ์ข้างต้นแสดงให้เห็นว่า การขยายตัวของกำลังคนมีสาเหตุมาจากข้าราชการการเมือง 
ด้วยประการหนึ่ง โดยเฉพาะข้าราชการการเมืองที่มีอำนาจต่อรองทางการเมืองสูงย่อมสามารถดึงกำลังคนให้แก่ 
หน่วยงานของตนเองได้มาก ลักษณะด้งกล่าวปรากฏได้อย่างชัดเจนจากบทสัมภาษณ์ของ อภิสิทธิ้ เวชาชีวะ ท่ี 
ว่า

" . . .ท ี่ผ่านมาการปฏิรูประบบราชการจะพูดแต่เร่ืองกรอบนโยบาย เช่น วางขอบเขตไม่ให้ 
ระบบราชการขยายใหญ่ข้ึน กำหนดมาตรการเพิ่มข้าราชการไม่ให้เกินร้อยละ 2-5 หรือการคง 
อัตรากำลัง โดยยุบเลิกอัตราเกษียณอายุ แต่ตนไปตรวจสอบอัตรากำลังคนพบว่า มีหลาย 
หน่วยงานขอเพิ่มอัตราเป็นพิเศษ นับรวมแล้วเป็นหลักหมื่น ซึ่งส่วนราชการที่ได้หนีไม่พ้น 
กระทรวงมหาดไทย กระทรวงสาธ"1รณสุข และกระทรวงศึกษาธิการ และไมใช่เพราะความจำ 
เป็น แต่เป็นเพราะรัฐมนตรีที่กำกับดูแลมีอำนาจต่อรองทางการฌือง จึงได้รับการอนุมัติทุกครั้ง 
ที่ขอ...’'63

บทสัมภาษณ์ข้างต้น จึงเป็นเคร่ืองยืนยันได้อย่างดีว่า ข้าราชการการเมืองที่มีอำนาจต่อรองทางการ 
เมืองสูงเป็นเหตุสำคัญประการหนึ่งต่อความล้มเหลวของนโยบายกำลังคน ซึ่งอาศัยช่องว่างของมาตรการกำลัง 
คนขอเพิ่มอัตรากำลังคนโดยใช้อำนาจทางการมืองเป็นเคร่ืองมือในการดึงทรัพยากรมาสู่กระทรวงของตน เหตุ 
ผลของการกระทำด้งกล่าวคงหลีกไม่พ้นผลประโยชน์จากการสร้างผลงานให้ประชาชนได้ประจักษ์ เพ่ีอรักษา 
ฐานคะแนนเสียงของตนต่อไป ตลอดจนความยอมรับจากข้าราชการประจำภายใต้การกำกับดูแลของตน ดัง 
เช่น ข้าราชการระดับสูงท่านหนึ่งของกระทรวงมหาดไทยไดให้ข้อเท็จจริงที่สอดคล้องว่า

“...กรมโยธาธิการและสำนักงานเร่งรัดพัฒนาชนบท เป็นหน่วยงานสำคัญที่เป็นตัวสร้ไง 
สาธารณูปโภคให้กับท้องถิ่น จึงเป็นหน่วยงานที่ได้รับงบประมาณเพิ่มมากขึ้นอย่างต่อเนื่อง 
เมื่อรัฐบาลมีนโยบายเร่งรัดพัฒนาชนบท หน่วยงานที่กลไกในสร้างความเจริญให้กับท้องถิ่นก็ 
จะมีงานที่เพิ่มข้ึน เงินและคนก็ต้องเพิ่มตามมาด้วย หน่วยงานเหล่านี้ถือเป็นเคร่ืองมือในการ 
สร้างผลงานอย่างหนึ่งของนักการเมือง นักการเมืองจึงได้ทุ่มเงินให้หน่วยงานเหล่านี้มาก..."64

นอกจากนี้ ศ.ดร. วรเดช จันทรศร ก็ไดให้ข้อเท็จจริงที่สอดคล้องการลักษณะด้งกล่าวว่าว่า

63“อภิสิทธี้ท้าชนรมต.ประกาศลดอัตราขรก. ให้ถึงเป้า," ข่าวสด (12 พฤศจิกายน 2541) : 3.

“ สัมภาษณ์ สมสักดี้ ภ ูม ิศรีส ักดี้, ผู้อำนวยการส่วนนโยบายและแผนรวม สำนักนโยบายและแผน กระทรวง 

มหาดไทย, 26 พฤศจิกายน 2541.
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“...นักการเมืองเมื่อเป็นรัฐมนตรีแล้วก็พยายามที่จะผลักดันให้หน่วยงานโต นักการ 
เมืองบางคนก็ช่วยบีบให้ ก.พ. อนุมัติกำลังคนให้เอง เพื่อเป็นผลงานให้เห็นว่าตอนเป็นรัฐ 
มนตรีได้สร้างหน่วยงานใหม่ขึ้นมา และทำให้ได้รีบเสียงสนับสนุนจากข้าราชการด้วย'’65

ด้วยพฤติกรรมของข้าราชการการเมืองที่กล่าวมาทั้งหมด จึงไม่อาจปฏิเสธได้ว่า ภายใติโครงสร้าง 
ทางการเมืองระบบรัฐสภาและการรวมศูนย์อำนาจทางการบริหารเข้าสู่ส่วนกลาง ส่งผลให้ฝ่ายการเมืองต้อง 
อาศัยกลไกของข้าราชการเป็นเคร่ืองมือในการขยายการปฏิบัติงานในภารกิจสำคัญที่เอื้อประโยชน์ต่อความชอบ 
ธรรมทางการเมืองและฐานคะแนนเสียง ทำให้ข้าราชการการเมืองต้องใช้อำนาจทางการเมืองเพื่อดึงทรัพยากร 
มาสู่พื้นที่ของตน โดยเฉพาะข้าราชการการเมืองที่เป็นรัฐมนตรี กล่าวอีกนัยหนึ่งคือ ข้าราชการการเมืองที่มื 
อำนาจต่อรองทางการเมืองสูงต่างก็เห็นว่า นโยบาย1ของตนมีความสำคัญต่อประชาชน'ท้ังส้ิน ซึ่งก็จะผลักดันให้ 
บรรลุผลในทางปฏิบัติ โดยใช้อำนาจการต่อรองเพื่อดึงทรัพยากรทางการเมืองมาสู่กระทรวงของตนให้ได้ ทั้งนี้ 
เมื่อมืผลงานออกสู่สายตาประชาชนในสมัยที่ตนดำรงตำแหน่ง ย่อมเป็นผลประโยชน์ต่อการรักษาฐานคะแนน 
เสียงและขยายความนิยมเพื่อการเลือกตั้งสมัยหน้า น่ันหมายความว่า ข้าราชการการเมืองเป็นอีกปัจัยหน่ึงท่ีทำ 
ให้นโยบายกำลังคนประสบความล้มเหลว อันเนื่องมาจากความต้องการระดมสรรพกำลังเพื่อให้นโยบายของตน 
สำเร็จลุล่วง รวมทั้งการพัฒนาพื้นที่ของตนให้ประชาชนได้เห็นผลงาน โดยมีเป้าหมายการรักษาฐานคะแนน 
เสียงเป็นสำคัญ

2. พิจารณาจากบทบาทและพฤติกรรมของข้าราชการ

2.1 ด้วยความชำนาญงานและการมีข้อมูลต่างๆ พร้อมกว่าของข้าราชการประจำ จึงเป็นข้อน่า 
พิจารณาว่า บทบาทการปฏิบัติภารกิจบริหารราชการแผ่นดินท่ีต่อเน่ืองของข้าราชการประจำ ส่งผลให้ข้าราชการ 
ประจำมีอิทธิพลทางการเมืองสูงต่อข้าราชการการเมือง โดยอาศัยการทำงานที่ต่อเนื่องนี้ครอบงำข้าราชการการ 
เมืองโดยการเสนอนโยบายของตนในทางที่เอื้อประโยชน์ต่อข้าราชการประจำได้

จากการศึกษาพบว่า ข้อเสนอการขยายหน่วยงานโดยส่วนใหญ่แล้วมาจากข้าราชการประจำ ซึ่งมีผล 
ประโยชน์โดยตรงจากการขยายหน่วยงานในการได้รับงบประมาณและตำแหน่งเพิ่มขึ้น ดังเช่นที่ ดร.วิช ัย 
ต้นคิริ ส.ส. กรุงเทพมหานคร พรรคประชาธิปัตย์ และที่ปรึกษารัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการ ได ้ให ้ 
สัมภาษณ์ว่า

“ สัมภาษณ์ วรเดช จันทรศร, อาจารย์ประจำคณะรัฐประศาสนศาสตร์ สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์, 19 

พฤศจิกายน 2 5 4 !
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"...การขอจัดตั้งหน่วยงานใหม'ส่วนใหญ่ข้าราชการประจำจะเป็นผู้ฃอ นักการเมืองมี 
เพียงส่วนน้อย นักการเมืองรู้เรื่องอะไรภายในไม่ค่อยมากเพราะเข้ามาอยู่ในช่วงเวลาระยะเน 
แต่ข้าราชการประจำอยู่มานาน การเสนอขอจัดตั้งหน่วยงานส่วนใหญ่ข้าราชการประจำก็จะเป็น 
ผู้เสนอ แต่ก็มีบ้างที่นักการเมืองจะเป็นผู้เสนอ เช่น การจัดตั้งกระทรวงวัฒนธรรมและการ 
กีฬา ในสมัยรัฐบาลท่านบรรหาร โดยหน่วยงานบางส่วนจะแยกออกจากกระทรวงศึกษาธิการ 
แต่ก็เป็นเพียงนโยบายเท่านั้น หรือนักการเมืองบางคนอาจจะมีนโยบายใหม่ที่จะต้องดำเนิน 
การก็เสนอให้มีการจัดตั้งหน่วยงานขึ้น..."66

นอกจากนี้ ศ.ดร. วรเดช จันทรศร ก็ไดให้ข้อเท็จจริงที่สอดคล้องกัน ดังนี้

‘'...การขยายหน่วยงานโดยส่วนใหญ่แล้วข้าราชการประจำเป็นผู้เสนอ เพราะนักการ 
เมืองเข้ามาดำรงตำแหน่งรัฐมนตรีใหม่ๆ จะไม่ทราบข้อมูลได้ดีเท่าข้าราชการ เม่ือข้าราชการย่ืน 
ข้อเสนอมาให้ นักการเมืองก็มักจะเซ็นอนุมัติตาม ซึ่งผมเคยได้ศึกษาการขยายตัวของหน่วย 
งานพบว่า การจัดตั้งหน่วยงานระดับกองร้อยละ 4S เป็นหน่วยงานที่จัดตั้งขึ้นโดยไม่ผ่านการก 
ลั่นกรอง คือเข้าทางช่องทางการเมือง จากรัฐมนตรีประจำกระทรวงไปยังคณะรัฐมนตรีโดย
ตรงเลย และผ่านการอนุมัติเลย ส่วนร้อยละ 52 ผ่านการกลั่นกรอง คือ กรมพิจารณาการจัด 
ตั้งกอง แล้วน่าเร่ืองเสนอต่อรัฐมนตรีประจำกระทรวง เมื่อรัฐมนตรีเห็นชอบด้วยจึงนำเข้า
สำนักนายกรัฐมนตรี เมื่อผ่านการพิจารณาแล้วก็ส่งเร่ืองไปยัง สำนักงบประมาณและสำนักงาน 
ก.พ. เพื่อขอความเห็น จากนั้นจึงเข้าสู่ที่ประชุมคณะรัฐมนตรี หากมีมติก็ทำการอนุมัติ ซ่ึงจะ 
ออกมาเป็นพระราชกฤษฎีกาแบ่งส่วนราชการ ดังนั้นจึงเป็นผลประโยชน์ร่วมกัน โดยส่วนใหญ่ 
แล้วข้าราชการจะเป็นผู้เสนอว่านักการเมืองควรทำอะไร เป็นค่อยทีค่อยอาศัยกัน นักการเมือง 
ก็ได้ประโยชน์ ในการสร้างผลงาน ข้าราชการก็ได้ตำแหน่งและงบประมาณเพิ่ม...’'67

บทสัมภาษณ์ข้างต้น แสดงให้เห็นถึง บทบาทของข้าราชการประจำในการกำหนดนโยบาย นอกจากนี้ 
ผลการวิเคราะห์สมมติฐานข้อที่ 2 ซึ่งแสดงให้เห็นว่า หน่วยงานราชการได้อาศัยภารกิจตามนโยบายของรัฐเป็น 
ข้ออ้าง เพื่อคงไว้ซึ่งกำลังคนในการปฏิบัติงาน ซึ่งไม่อาจปฏิเสธได้ว่าการขยายหน่วยงานของข้าราชการประจำมี 
ผลประโยชน์ของข้าราชการประจำแอบแฝงอยู่เบื้องหลัง โดยนัยสำคัญแล้วการขยายหน่วยงานได้นำมาซึ่งงบ 
ประมาณ อำนาจ และตำแหน่ง ของข้าราชการนั่นเอง

“ สัมภาษณ์ วิชัย ตันคริ, ส.ส. กรุงเทพมหานคร พรรคประชาธิปัตย์ และที่ปรึกษารัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษา 

ธิกา'ร, 9 ธันวาคม 2541.

^ส ัมภาษณ ์ วรเดช จันทรศร, อาจารย์ประจำคณะรัฐประศาสนศาสตร์ สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์, 19 

พฤศจิกายน 2541.
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กรณีการขยายหน่วยงานท่ีเป็นข้อเสนอจากข้าราชการประจำ อาทเช่น การจัดตั้งกองการศึกษาพิเศษ 
เพื่อคนพิการ และกองการศึกษาสงเคราะห์ ของกรมสามัญศึกษา กระทรวงศึกษาธิการ ซึ่งเป็นการขยายตัวจาก 
หน่วยงานที่มีอยู่เดิมคือ กองการศึกษาพิเศษ ซ่ึงข้าราชการประจำกระทรวงศึกษาธิการ ได้ให้สัมภาษณ์ว่า

“...การตั้งกองการศึกษาพิเศษเพื่อคนพิการเป็นเรื่องที่คิดที่ต้องการทำกันมานานแล้ว 
ไม่ใช้พึ่งคิดกันเดี๋ยวนี้ ถ้าไม่เกิดวิกฤตเศรษฐกิจเราก็จะตั้งเป็นสำนัก เป็นกรมด้วยชํ้าไป เพราะ 
ว่าเร่ืองน้ีมีความสำคัญ เป็นเร่ืองนานาชาติ...”68

บทสัมภาษณ์ข้างต้น แสดงให้เห็นถึง แนวความคิดการขยายตัวของข้าราชการประจำ ซ่ึงพยายามจะ 
ขยายหน่วยงานออกไป โดยเป็นการยกฐานะหน่วยงานจากงานที่มีอยู่เดิมมิใช่งานใหม่แต่อย่างใด ทั้งนี้ การ 
กระทำด้งกล่าวย่อมสงผลดีต่อข้าราชการโดยตรงนั่นเอง

นอกจากบทบาทในเสนอการขยายหน่วยงานของข้าราชการประจำแล้ว ข้าราชการประจำยังมีบทบาท 
ในการเสนอโครงการที่สำคัญต่อนโยบายกระจายความเจริญสู่ท้องถิ่น ซึ่งถือว่าเป็นผลดีต่อหน่วยงานราชการใน 
การได้รับงบประมาณที่เพิ่มข้ึน ดังเช่น บทสัมภาษณ์ของข้าราชการระดับบริหารของกระทรวงมหาดไทยที่ว่า

“...การเสนอนโยบายนอกจากฝ่ายการเมืองแล้ว ฝ่ายข้าราชการประจำก็เป็นผู้เสนอ 
ด้วย เช่น สำนักงานเร่งรัดพัฒนาชนบทเสนอให้สร้างถนนตามนโยบายกระจายความเจริญสู่ 
ท้องถิ่น ประชาชนก็ได้ถนน รัฐบาลก็ได้ผลงาน หน่วยงานก็ได้งบประมาณ มันก็เป็นผล 
ประโยชน์ที่เกื้อหนุนกันอย่างหนึ่ง..,”69

จึงกล่าวได้ว่า ด้วยบทบาทการปฏิบัติงานบริหาราชการท่ีต่อเน่ืองของข้าราชการประจำ ทำให้ข้าราช 
การประจำเป็นมันสมองที่สำคัญด้านข้อมูลของข้าราชการการเมือง ล่งผลให้ข้าราชการประจำมีบทบาทสำคัญต่อ 
การกำหนดนโยบาย ซึ่งสังเกตได้ว่า นโยบายที่ออกมาส่วนใหญ่จะมืลักษณะการขยายภารกิจและการขยาย 
หน่วยงาน เพราะลักษณะดังกล่าวทำให้หน่วยงานได้รับด้านงบประมาณ ตำแหน่ง และอำนาจที่เพิ่มข้ึนนั่นเอง

ดังนั้น การกำหนดนโยบายของข้าราชการการเมืองซ่ึงต้องอาศัยข้อมูลจากข้าราชการประจำ และยัง 
ต้องการอาศัยข้าราชการประจำเป็นกำลังสำคัญต่อการปฏิบัตินโยบายของตนด้วยอีกประการหนึ่ง จากภารกิจที่ 
เกี่ยวเนื่องกันนี้จึงปฏิเสธไม่ได้ว่า ข้าราชการการเมืองย่อมต้องมืความเห็นอกเห็นใจข้าราชการประจำ ด้วยการ

“ สัมภาษณ์ นิราศ สร่างนิทร, รองเลขาธิการ ก.ค., 19 มกราคม 2542.

“ สัมภาษณ์ ปวิณ ชำนิประศาสน์, หัวหน้าฝ่ายอัตรากำลังและระบบงาน สำนักงานปลัดกระทรวง กระทรวง 

มหาดไทย, 14 ตุลาคม 2541.
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ผลักดันให้ข้อเสนอของข้าราชการประจำบรรลุผล ลักษณะดังกล่าวปรากฏได้อย่างชัดเจนจากบทสัมภาษณ์ของ 
ศ.ดร. ปรัชญา เวสารัชช์ ดังนี้

“...ถึงแม้จะมีมาตรการชัดเจน แต่ข้าราชการประจำก็พยายามว่ิงไปหาฝ่ายการเมืองบ้าง 
บางโอกาสก็จะอ้างว่าในสัดส่วนแล้วกำลังคนของตนเองยังไม่พอจะต้องเพิ่ม เช่น ในเรื่องการ 
ศึกษา เร่ืองของข้าราชการครูอะไรพวกนี้ ก็วิ่งไปหารัฐมนตรีเลย ใช้อิทธิพลทางด้านการเมือง 
ผลักดันเพื่อจะให้ได้กำลังคน แล้วขอทีหนึ่งไม่ใช่น้อยๆ ขอทีเป็นหมื่นๆ หน่วยงานท่ีมีปัญหา 
กำลังคนขณะนี้ก็คีอหน่วยงานใหญ่ๆ หน่วยงานเล็กๆ ฃอก็ไม่ค่อยจะได้ แต่กระทรวงใหญ่ๆ 
อย่างเช่น กระทรวงมหาดไทย กระทรวงศึกษาธิการ พยายามคิดแต่ที่จะเพิ่มกำลังคน โดยไม่ 
ได้คิดที่จะตัดกำลังคน เพราะมันไม่มีแรงจูงใจให้ลด ผู้บริหารที่ลดกำลังคนกลับกลายเป็นข้อ 
เสียของเขา ผู้บริหารบางคนบอกว่าถ้าลดกำลังคนลงไป นอกจากจะถูกลูกน้องตำหนิแล้ว ก็จะ 
ถูกหาว่านายไม่ช่วยสนับสนุนให้ตนเองดำรงตำแหน่งที่สูงขึ้น เขาก็เพิ่มคนเสียดีกว่า แล้วก็มันมี 
แนวโน้มที่จะประสานกันกลับนักการเมืองซึ่งเข้ามาดูแลระดับกระทรวงด้วย เพราะนักการเมือง 
ก็อยากที่จะได้คนเยอะๆ เข้ามาช่วยกัน ก็อาจจะเป็นการดึงคนของตัวเองเข้ามา และเป็นเพราะ 
ว่ามีคนเยอะๆ ก็จะทำให้ได้งบประมาณเยอะ ก็เลยสอดคล้องไปกันหมด...'’70

สรุป

จึงกล่าวได้ว่า ความสัมพันธ์ระหว่างข้าราชการการฟ้องกับข้าราชการประจำมีลักษณะที่เกื้อกูลกัน 
โดยมีผลประโยชน์ที่ตอบสนองให้แก่กันทั้งสองฝ่ายดังนี้

1. ข้าราชการการเมือง ในฐานะตัวผู้กำกับนโยบายกำลังคนไม่มีความเข้มแข็งพอ เพราะฝ่ายการ 
เมืองต้องสร้างนโยบายที่ต้องรองดับความต้องการของประชาชนซึ่งข้าราชการการเมืองจะต้องสนองตอบ ถ้ามี 
กระแสเรียกร้องจากประชาชนจำนวนมาก นโยบายกำลังคนก็จะเป็นเร่ืองรองที่รัฐบาลให้ความสำคัญน้อยกว่า 
เสียงของประชาชน เห็นได้จากรัฐบาลที่มีหลายพรรคร่วมรัฐบาล ต่างฝ่ายต่างก็เสนอนโยบายของตนข้ึนมา อาทิ 
เช่น สมัยรัฐบาล พลเอกชวลิต รัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการซึ่งได้แก่ นายสุขวิ'ช รังสิตพล ได้เสนอให้มี 
การขยายโอกาสทางการศึกษาข้ันพื้นฐาน เป็นเหตุให้ต้องเพิ่มจำนวนครูและเสนอให้ปรับเงินเดือนข้าราชการครู 
หรือกรณีนายสุวัจน์ ลิปตพันลภ ในขณะที่ดำรงตำแหน่งรัฐมนตรีว่ากระทรวงวิทยาศาสตร์เทคโนโลยีและสิ่ง 
แวดล้อม ก็ต้องการให้ตั้งหน่วยงานสิ่งแวดล้อมจังหวัด โดยตั้งอยู่ในจังหวัดนครราชสีมา ให้เป็นตัวแทนภาค

70สัมภาษณ์ ปรัชญา เวสารัชต์, ที่ปรึกษาสำนักงาน ก.พ., 20 รันวาคม 2541.
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ซึ่งเป็นพืนที่ของรัฐมนตรีสุวัจน์เอง ลักษณะเหล่านี้แสดงให้เห็นถึงการสร้างผลงานและสร้างความยอมร้ปจากข้า 
ราชการประจำ อันเป็นประโยชน์ต่อการรักษาฐานคะแนนเสียงไวในการเลือกตั้งสมัยหน้า ดังนั้น ความล้มเหลว 
ของนโยบายกำลังคน เป็นผลมาจากข้ออ้างที่มักจะมาจากฝ่ายการเมืองที่อ้างว่าต้องร้บผิดชอบต่อความต้องการ 
ของประชาชนอย่างเร่งด่วนด้วยประการหนึ่ง

2. ตัวผู้นำโยบายไปปฏิบัติคือ ข้าราชการประจำมิได้ปฏิบัติตามมาตรการกำลังคน แต่พร้อมที่จะ 
กระทำตามนโยบายของนักการเมืองอยู่แล้ว หากเป็นนโยบายที่เปิดช่องทางให้ใต้ตำแหน่ง อำนาจ และงบ 
ประมาณที่เพิ่มขึ้น พร้อมกันนี้ข้าราชการประจำก็พร้อมที่จะเสนอนโยายที่เอื้อประโยชน์ต่อตนเองให้ข้าราชการ 
การเมืองพิจารณาด้วยอีกทางหนึ่ง โดยฝ่ายการเมืองเสนอให้ลงไปดูปัญหาในหน่วยงานว่ามีอะไร มีความ 
ต้องการอะไร จึงเป็นการเปิดโอกาสให้ข้าราชการสร้างนโยบายข้ึนมาเอง ซึ่งเป็นผลให้ต้องเพิ่มกำลังคนและงบ 
ประมาณเพื่อปฏิบัติงานตามนโยบาย

กล่าวได้ว่า ภายใต้กระแสการกระจายอำนาจ หากหน่วยงานราชการต้องการกระจายอำนาจจริงนั้น 
หมายถึง การกระจายภารกิจ งบประมาณ และกำลังคนให้แก่ท้องถิ่น แต่การกระจายอำนาจดังกล่าวหมายถึง 
การสูญเสียอำนาจทางการเมีองการบริหารของฝ่ายข้าราชการประจำ ลักษณะเช่นนี้ต้องพึ่งพาข้าราชการการ 
เมืองในการขอจัดตั้งหน่วยงานในส่วนภูมิภาค ลักษณะดังกล่าวเท่ากับเป็นการขยายแขนขาของส่วนกลางนั่น 
เอง และการขอการขยายหน่วยงานในส่วนกลางและกำลังคน เพี่อคงไว้ซ่ึงอำนาจ ตำแหน่งและงบประมาณของ 
ข้าราชการประจำ ทั้งนี้ ภายใต้กรอบความคิดของรัฐเดี่ยวและการรวมศูนย์อำนาจ รัฐส่วนกลางยังคงไว้ซึ่งหน้า 
ที่หลักๆ ที่มีผลต่อความมั่นคง ความสงบเรียบร้อย ความกินดีอยู่ดีของประชาชน ซึ่งรัฐบาลทุกรัฐบาลต้องยึด 
ถือเป็นนโยบายหลัก แต่กระบวนการปฏิบัติตามนโยบายรัฐบาลต้องพึ่งพาข้าราชการประจำของกระทรวงต่างๆ 
ดังนั้นข้าราชการการเมืองจึงต้องเห็นอกเห็นใจข้าราชการประจำด้วยเห็นชอบอนุมัติข้อเสนอตามที่ข้าราชการ 
ประจำขอมา ลักษณะผลประโยชน์ที่มีร่วมกันเช่นนี้ จึงส่งผลให้ข้าราชการประจำและข้าราชการการเมืองเกื้อกูล 
ซึ่งกันและกัน

จากพฤติกรรมของข้าราชการการเมืองและข้าราชการประจำ สรุปได้ว่า ด้วยปัจจัยของโครงสร้างทาง 
การเมืองและขององค์กรราชการที่มีผลประโยชน์และความต้องการที่เกื้อกูลกัน ส่งผลให้ข้าราชการการเมือง 
และฝ่ายข้าราชการประจำร่วมมือกันไม่ผลักดันให้นโยบายกำลังคนบรรลุผลในทางปฏิบัติ สอดคล้องตาม 
สมมติฐานที่ได้ตั้งไว้
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