
บทคัดยอ 
 
 บทความนําเสนอการปฏิรูประบบราชการไทย ซึ่งมีการดําเนินการมาแลว 3 ครั้ง คือครั้งแรกในสมัย
พระบาทสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ ในสมัยกรุงศรีอยุธยา และครั้งที่ 2 ในสมัยพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัว รัชกาลที่ 5 กรุงรัตนโกสินทร และครั้งหลังสุดซึ่งกําลังดําเนินการอยูในปจจุบัน บทความ
ไดชี้ใหเห็นถึงการเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสรางที่เกิดขึ้นกับระบบราชการไทยอันเปนผลมาจากการปฏิรูปฯ ใน
ปจจุบันวายังจํากัดการเปลี่ยนแปลงอยูเฉพาะในระบบราชการสวนกลางเทานั้น ซึ่งมีการเปลี่ยนแปลงที่สําคัญ
สองประการคือ ประการแรก การปรับปรุงโครงสรางองคการในระบบราชการสวนกลาง และประการที่สอง การ
เปล่ียนแปลงในระเบียบบริหารราชการสวนกลางในประเด็นหลัก ๆ 6 ประการ     ซึ่งไดแก 1) การปรับเปลี่ยน
บทบาทหนาทีของสํานักงานรัฐมนตรี 2) การเปลี่ยนแปลงอํานาจหนาที่ของรัฐมนตรีในเรื่องการบรรจุและแตงตั้ง
ขาราชการประจํา 3) การกําหนดสวนราชการรูปแบบใหม ซึ่งมีฐานะเทียบเทากรม แตไมมีฐานะเปนนิติบคุคล 
4) กําหนดรูปแบบการบริหารราชการในตางประเทศ 5) กําหนดใหมีคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) 
โดยมีสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการรองรับ เพื่อทําหนาที่โดยตรงในการพัฒนาระบบราชการ และ 
6) การจัดใหมีกลุมภารกิจใน 9 กระทรวง 
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การปฏิรูประบบราชการไทย: การเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสราง 
ผศ. ทวีศักดิ์  สูทกวาทิน 1 

 
 การปฏิรูประบบราชการไทยในสมัยรัฐบาล ฯพณฯ พ.ต.ท.ดร. ทักษิณ  ชินวัตร นับเปนการ
ปฏิรูประบบราชการครั้งที่สําคัญ คร้ังที่ 3 ของประเทศไทย กลาวคือ คร้ังแรกของการปฏิรูประบบ
ราชการไทย     ดําเนนิการในสมัยพระบาทสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ      และพระบาทสมเดจ็
พระรามาธิบดีที่ 2 พระราชโอรสในชวงระหวาง พ.ศ. 1991-2072 และการปฏิรูปฯ คร้ังที ่ 2 เมื่อ 1 
เมษายน พ.ศ. 2435 ในสมัยพระบาทสมเด็จพระจลุจอมเกลาเจาอยูหวั รัชกาลที ่ 5 (วรเดช 
2534,1) การปฏิรูปฯ คร้ังหลังสุดในปจจบัุนมีระยะหางจากครั้งที่ 2 เปนเวลา 110 ป 
 บทความนีม้ีวตัถุประสงคในการนาํเสนอสาระสําคัญของการปฏิรูประบบราชการไทย ซึง่
กําลังดาํเนนิการอยูในปจจุบัน   บทความเนนการนาํเสนอผลกระทบของการปฏิรูปฯ ตอการ
เปลี่ยนแปลงเชิงโครงสรางของระบบราชการไทย การนาํเสนอแบงออกเปน 4 หัวขอ คือ 1)  การ
ปฏิรูประบบราชการไทยในอดีต 2)  การปฏิรูประบบราชการไทยในปจจุบัน  3)  การเปลี่ยนแปลง
เชิงโครงสรางของระบบราชการไทยภายหลังการปฏิรูปฯ 4)  สรุปความ นอกจากนี้ ตอนทายของ
บทความผูเขียนไดนําพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545 
พระราชบัญญติัปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 และกฎกระทรวงวาดวยกลุมภารกจิ 
พ.ศ. 2545 มาลงพิมพไวดวยเพื่อใหผูที่สนใจศึกษาเพิ่มเติมไดคนควาใชประโยชนเพิม่เติมตอไป 
 
 1.  การปฏริปูระบบราชการไทยในอดีต 
       การปฏิรูประบบราชการไทยครั้งแรก เปนการจัดระบบราชการแบบจตุสดมภ มีอัคร
มหาเสนาบดี 2 ตําแหนง คือ สมุหนายก ทาํหนาทีห่ัวหนาราชการฝายพลเรือน และบังคับบัญชา
หัวเมืองฝายเหนือทั้งปวง และสมุหพระกลาโหม เปนหวัหนาขาราชการฝายทหารและบังคับบัญชา
หัวเมืองฝายใตทั้งปวง รวมทั้งดนิแดนมลายูดวย นอกจากอัครมหาเสนาบดี 2 ตําแหนงแลวยังมี
เสนาบดีชัน้จตุสดมภอีก 4 ตําแหนง คือ เสนาบดีกรมเวียง มหีนาทีด่านการปกครองทองที ่ รักษา
ความสงบในมณฑลราชธานี เสนาบดีกรมวัง มหีนาที่ดูแลพระราชสํานักและการยุติธรรม เสนาบดี
กรมพระคลัง มีหนาที่รับจายและเก็บรักษาพระราชทรัพยอันไดมาจากภาษีอากร สวย จงักอบ ฤชา 
และเสนาบดีกรมนา ทําหนาที่ดูแลรักษาการทาํไรนา ออกสิทธทิี่นา เก็บคานา และตัดสินคดี
เกี่ยวกับที่ดิน วัวควาย ซึง่เสนาบดีชัน้จตสุดมภทั้ง 4 ตําแหนงดังกลาวจะไดเลื่อนขั้นเปนอัครมหา
เสนาบดีเมื่อมอีาวุโสสงูขึ้น (สมเด็จกรมพระยาดํารงราชานุภาพ 2502, 2545, 25-26)  การบริหาร

                                                           
1  ผุชวยศาสตราจารย ประจําคณะรัฐประศาสนศาสตร สถาบันบัณฑิตพัฒนบรหิารศาสตร 
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ราชการแผนดนิในรูปแบบนีไ้ดใชเร่ือยมาจนถึงสมัยกรงุรัตนโกสนิทรในป พ.ศ. 2427 ในรัชสมัยของ
พระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลาอยูหัว รัชกาลที่ 5 (คณะกรรมการสรางความเขาใจเกี่ยวกับราง
พระราชบัญญติัระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที…่)  พ.ศ….      และรางพระราชบัญญัติ
ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ….-คสร.) 
 การปฏิรูประบบราชการครั้งที่ 2 ของประเทศไทยในสมยัพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัวรัชกาลที่ 5 มีสาเหตุหลักมาจาก 2 ประการคือ ประการแรกไดแกปญหาการคุกคามของ
ลัทธิลาอาณานิคม ซึ่งแผขยายลุกลามมาทางแถบเอเชียตะวนัออกเฉียงใต ทาํใหประเทศเพื่อน
บานของไทยหลายประเทศตกเปนเมืองขึ้นของประเทศลาอาณานิคม เชน พมาและมลายูตกเปน
เมืองขึ้นขององักฤษ ฝร่ังเศสเขายึดครองญวน และเขมร ในขณะทีป่ระเทศไทยถกูประเทศอังกฤษ
บีบใหทาํสนธสัิญญาตาง ๆ หลายฉบับ ๆ ที่สําคญัคือ สนธิสัญญาเบาริ่ง ซึ่งมีผลทาํใหประเทศไทย
ตองยอมรับสิทธิสภาพนอกอาณาเขตของอังกฤษและไทยจะเก็บภาษทีุกประเภทไดไมเกินรอยละ 
3 เทานัน้ สาเหตุของการปฏิรูปฯ ในประการที ่ 2 คือ ความดอยประสิทธิภาพของระบบราชการ
สวนกลางแบบจตุสดมภ ซึ่งไมสามารถดูแลจัดการการปกครองหัวเมือง ซึง่แบงออกเปน 3 ประเภท
คือ หัวเมืองชัน้ใน หวัเมืองชั้นนอก และเมืองประเทศราช ไดอยางมปีระสิทธิภาพ กลาวคอื รูปแบบ
การปกครองดงักลาวสงผลใหราชสํานักมอํีานาจจํากัด เนื่องจากขอจํากัดดานการคมนาคม และ
การติดตอส่ือสาร และประเด็นที่สําคัญประเด็นหนึ่งคือ เร่ืองการจัดเก็บภาษี ซึง่จดัเก็บอยูตามหัว
เมืองตาง ๆ การดูแลจากสวนกลางทําไดไมทั่วถึง ทาํใหเกิดการรั่วไหลมาก รายไดของรัฐบาลกลาง
จึงไมคอยมี, (วรเดช 2534)  
 สาระสําคัญของการปฏิรูประบบราชการครั้งที่ 2 ของประเทศไทยมทีั้งการเปลี่ยนแปลง
ระบบราชการสวนกลาง และการจัดระบบราชการสวนภมูิภาค กลาวคือ ระบบราชการสวนกลาง
เปนรูปแบบกระทรวงซึ่งมีทัง้หมด 12 กระทรวง และยกเลิกตาํแหนงอัครมหาเสนาบดทีั้ง 2 
ตําแหนง (สมเด็จกรมพระยาดํารงราชานภุาพ 2545, 28) ตามแบบอยางของประเทศในยโุรป แต
ในระยะแรกเรยีกวากรม ดังนี ้
 

1) กรมมหาดไทย 
2) กรมพระกลาโหม 
3) กรมทา 
4) กรมวัง 
5) กรมเมือง 
6) กรมนา 
7) กรมพระคลัง 
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8) กรมยุติธรรม 
9) กรมยุทธนาธกิาร 
10) กรมธรรมการ 
11) กรมโยธาธิการ และ 
12) กรมมุรธาธกิาร 

 
  สําหรับระบบราชการสวนภูมภิาคไดเปลี่ยนแปลงจากรูปแบบหัวเมืองชัน้ใน      หัวเมือง
ชั้นนอก และเมืองประเทศราช มาเปนรูปแบบการปกครองสวนภูมิภาค โดยมีมณฑลเทศาภิบาล
เปนกลไกสาํคัญของการปกครองสวนภูมภิาค โดยในระยะแรกใหรวมหัวเมืองเขาดวยกันเปน
มณฑลแตละมณฑลเทศาภิบาลจัดรูปแบบการปกครองจากหนวยที่เลก็ที่สุดไปยังหนวยที่ใหญ
ที่สุดดังนี ้ 
 

1) การปกครองหมูบาน 
2) การปกครองตาํบล 
3) การปกครองอาํเภอ 
4) การปกครองเมือง และ 
5) การปกครองมณฑล 

 
  มณฑลทาํหนาที่เชื่อมโยงอาํนาจจากเมืองหลวงกับสวนยอยตาง ๆ   ของราชอาณาจักร         
รูปแบบการปกครองดังกลาวเปนความพยายามที่จะสถาปนารัฐสยามใหเปนรัฐเดี่ยว (Unitary 
state) ระยะแรกเริ่มจัดตั้ง 6 มณฑลกอน และภายหลงัมีการจัดตั้งเพิม่ รวมทัง้ยุบเลิกบางมณฑล
อีกหลายครั้ง รวมมีมณฑลทั้งหมด    ดังตอไปนี้ (สมเดจ็กรมพระยาดาํรงราชานุภาพ 2545) 
 

1) มณฑลลาวเฉยีง (ตอมาเปลี่ยนชื่อเปนมณฑลตะวนัตกเฉียงเหนือ และภายหลัง
เปลี่ยนชื่อใหมเปนมณฑลพายัพ) 

2) มณฑลลาวพวน (ตอมาเปลีย่นชื่อเปนมณฑลอุดร) 
3) มณฑลลาวกาว (ตอมาเปลี่ยนชื่อเปนมณฑลอีสาน และภายหลังเปลี่ยนชื่อเปน

มณฑลอุบล) 
4) มณฑลเขมร (ตอมาเปลีย่นชื่อเปนมณฑลบูรพา และยกใหกับฝร่ังเศสเพื่อแลกกับ

เมืองจนัทบุรีในป พ.ศ. 2449) 
5) มณฑลนครราชสีมา (ตอมาเปลี่ยนชื่อเปนมณฑลลาวกลาง) 
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6) มณฑลภูเก็ต 
7) มณฑลพษิณุโลก 
8) มณฑลปราจนี 
9) มณฑลราชบุรี 
10) มณฑลนครชยัศรี 
11) มณฑลนครสวรรค 
12) มณฑลกรุงเกา (ตอมาเปลี่ยนชื่อเปนมณฑลอยุธยา) 
13) มณฑลนครศรีธรรมราช 
14) มณฑลชุมพร 
15) มณฑลไทรบุรี (ตอมายกใหกับอังกฤษเพื่อแลกเปลี่ยนกับการแกไขสัญญาในการคา

และเพื่อที่จะกูยืมเงนิอังกฤษมาสรางทางรถไฟสายใต) 
16) มณฑลเพชรบูรณ (ตอมายกเลิกในป พ.ศ. 2447) 
17) มณฑลจนัทบรีุ 
18) มณฑลปตตาน ี
19) มณฑลรอยเอด็ 
20) มณฑลมหาราษฎร (แบงพืน้ที่มาจากมณฑลพายพั) 
21) มณฑลกรุงเทพฯ (ตอมาเปลี่ยนชื่อเปนกรงุเทพพระนคร) 

 
  แตละมณฑลปกครองโดยขาหลวงใหญ หรือขาหลวงเทศาภิบาล ซึง่เปนขาราชการชั้นสูง
จากสวนกลาง ซึ่งพระมหากษัตริยแตงตั้ง ทําหนาทีเ่ปนผูบังคับบัญชาสูงสุดในมณฑล รับผิดชอบ
ในราชการทั่วไปตลอดมณฑล 
 ในสวนของการปกครองทองถิ่นนั้น พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงมี
พระราชดําริทีจ่ะใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการปกครองประเทศ โดยใหมกีารเลือกตั้งกํานนั 
และผูใหญบานแทนการแตงตั้งจากรัฐบาล นอกจากนี ้ ยังไดริเร่ิมการจัดตั้งรูปแบบการสุขาภิบาล
ข้ึนเปนครั้งแรกทีท่าฉลอม และตอมาภายหลังไดมกีารตราพระราชบญัญัติจัดการสุขาภิบาล รศ. 
127 (พ.ศ. 2451) ข้ึนเพื่อขยายรูปแบบการสขุาภิบาลไปยังพืน้ที่อ่ืน ๆ 
 ตลอดระยะเวลา 110 ป ที่ผานมา (พ.ศ. 2535-2545) นับต้ังแตการปฏิรูประบบราชการใน
คร้ังที่ 2 ในสมยัพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว กลาวไดวาระบบราชการไทยยังไมมีการ
ปฏิรูปขนานใหญทัง้ระบบอกีเลย (ชัยอนนัต 2538; วรเดช 2534) ถึงแมจะมีการเปลี่ยนแปลง
ระบอบการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราช มาเปนระบอบประชาธิปไตย ในป พ.ศ. 
2475 คณะรัฐบาลภายหลงัการเปลีย่นแปลงการปกครอง ก็ยงัคงใชระบบราชการเดิมเปนกลไกใน
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การบริหารประเทศ การเปลี่ยนแปลงตาง ๆ ที่เกิดขึ้นมีลักษณะเปนการปรับปรุงแกไขเพิ่มเตมิ
เฉพาะสวน ตัวอยางเชน การออกพระราชบัญญัติจัดตั้งกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2475 (แกไข) 
และพระราชบญัญัติธรรมนูญบริหารราชการฝายพลเรอืน พ.ศ. 2475 (แกไข) ซึ่งมีผลทาํใหมกีาร
ยกเลิกมณฑลและตําแหนงสมุหเทศาภิบาล       ซึง่คณะราษฎรที่เขายึดอํานาจเปลี่ยนแปลงการ
ปกครอง มองเหน็วาเปนสญัลักษณของระบอบราชาธปิไตย แตเมื่อพิจารณาในภาพรวมของระบบ
ราชการแลว ระบบราชการภายหลงัการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 ยังคงมีโครงสราง 3 
สวนหลัก คือ ราชการสวนกลาง ซึ่งจัดโครงสรางในรปูกระทรวง ทบวง กรม ซึง่ขยายขอบเขต
อํานาจหนาที่เพิ่มมากขึ้นตามลําดับ ราชการสวนภูมิภาคในรูปแบบภาค จังหวัด อําเภอ ตําบล 
และหมูบานทาํหนาที่เปนตัวแทนของระบบราชการสวนกลาง และการปกครองสวนทองถิน่ ซึง่
ไดรับอํานาจหนาที่คอนขางจํากัดมาก 
 อยางไรก็ตาม    ระบบราชการภายใตแนวคิดรัฐเดี่ยว    ซึง่เนนเอกภาพของการปกครอง 
ไดกอใหเกิดปญหาการขยายตัวของระบบราชการสวนกลางอยางมาก    ควบคูไปกับความดอย
ประสิทธิภาพของการจัดบริการใหกับประชาชน กลาวคอื ในป พ.ศ. 2476 ระบบราชการไทยมีกรม
ทั้งหมด 45 กรม ในขณะที่ในป พ.ศ. 2545 กอนการปฏิรูปฯ คร้ังหลงัสุดระบบราชการสวนกลาง
ของไทยม ี15 กระทรวง/ทบวง มีกรมทั้งหมด 125 กรม (วรเดช 2534, 7;  สมบัติ 2544) 
 ในประเด็นเรื่องการขยายตัวของระบบราชการไทยนั้น วรเดช (2525) ชี้ใหเหน็วา 
 

สาเหตุสําคัญของการขยายหนวยงานดังกลาวโดยไมมีขอบเขตก็เพื่อใหไดมาซึ่งงบประมาณ 
อํานาจ ตําแหนง เครื่องมืออุปกรณ และเพื่อใหปฏิบัติงานทุกดานดวยตนเองไดอยางเปน
อิสระและคลองตัว เปนการสรางอาณาจักรครอบจักรวาลขึ้น ทําใหการควบคุมนโยบาย
อัตรากําลัง และการงบประมาณจากหนวยเหนือเปนไปโดยลําบาก เนื่องจากความลึกลับ
ซับซอน ของงานตาง ๆ 

การขยายหนวยงานดังกลาวเกิดจากการที่เราไมเคยมีการปรับปรุงระบบราชการทั้ง
ระบบ หากเปนเรื่องที่ตางหนวยตางมุงแกปญหาจุดยอยในหนวยงานของตน จึงทําใหกลับ
เพิ่มปญหาใหแกสวนรวมมากขึ้น ในลักษณะนี้ทําใหระบบราชการไทยมีหนวยงานจํานวน
มากมายที่ทํางานซับซอนกัน เหลื่อมลํ้า และแยงงานซึ่งกันและกัน ทําใหการปฏิบัติงานลาชา 
ไมเปนไปตามเปาหมาย ขาดประสิทธิภาพ ยึดถือตนเองเปนหลัก มักมีการปดความ
รับผิดชอบแตจะมุงแสวงหาอํานาจและผลประโยขนของตนเองมากขึ้น… การแกปญหาตางๆ 
…เนนที่กระบวนการบริหาร มีกฎระเบียบแบบแผนออกมามากยิ่งขึ้น ส่ิงเหลานี้จะนําไปสูการ
จัดตั้งหนวยงานใหม ๆ ขึ้นมาอีกไมมีที่ส้ินสุด โดยไมคํานึงถึงผลผลิตที่จะเกิดขึ้นตาม
เปาหมายขององคการ…อยางจรงิจัง 
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 ระบบราชการไทยถูกวิพากษวิจารณในเรื่องของการขยายตัวของทั้งระบบ         โดย
เปรียบเทียบกับนางผีเสื้อสมุทร ในนิทานเรื่องพระอภัยมณี กลาวคือ เปรียบเทียบใหเห็นวาระบบ
ราชการไทยมีความนาเกลียด นากลัว เนื่องจากมีขนาดที่ใหญโตเกินตัว ทําให ส้ินเปลือง
งบประมาณแผนดินมากเกินไป   อีกทั้งยังมีพฤติกรรมการสรางอาณาจักร มีระบบการเลนพรรค
เลนพวกกันอยางแพรหลาย ผูบริหารระบบราชการระดับสูง กระจายอํานาจใหขาราชการระดับ
รองลงมานอยเกินไป ขาดระบบขอมูลขาวสารที่ทันสมัยและมีคุณภาพ ขาดการมีสวนรวมของภาค
ประชาชนในการกําหนดนโยบาย/แผนงาน/โครงการตาง ๆ การมีสวนรวมปฏิบัติตามนโยบายและ
การมีสวนรวมในการติดตามกํากับการทํางานของภาคราชการ กลาวโดยสรุป ระบบราชการไทย
ขาดประสิทธิภาพ และประสิทธิผลในการทํางาน (อานรายละเอียดในอุทัย  เลาหวิเชียร 2525)  จึง
มีความจําเปนที่ตองปฏิรูประบบราชการหรือหยุดยั้งการเติบโตของระบบราชการ ตลอดจนการ
พัฒนาระบบราชการใหมีขีดความสามารถสูงขึ้น หรือใหสามารถจัดบริการใหแกประชาชนไดอยาง
มีประสิทธิผล ประสิทธิภาพ และมีคุณภาพ ซึ่งตลอดระยะเวลา 10 กวาปที่ผานมาไดมีความ
พยายามลดขนาดของระบบราชการลง   โดยการกําหนดใหมีมาตรการในการจํากัดขนาดของ
ระบบราชการ  ซึ่งแมวาในทางปฏิบัติจะไมประสบความสําเร็จมากนัก      เพราะมักมีขอยกเวน  
เกิดขึ้นอยูเสมอ  กลาวคือในสมัยรัฐบาล ฯพณฯ นายกรัฐมนตรี  พลเอกชาติชาย  ชุณหวัน  ได
กําหนดนโยบายจํากัดอัตรากําลังของขาราชการใหขยายไดไมเกินปละ 2%   ของจํานวนทั้งหมด
ตอมาในสมัยรัฐบาล    ฯพณฯ  นายกรัฐมนตรี นายอานันท ปณยารชุน ไดเปลี่ยนแปลงนโยบาย
การจํากัดอัตรากําลังของขาราชการจากเดิมขยายไดไมเกิน 2% เปน 0% กลาวคือ ใหคง
อัตรากําลังไวเทาที่มีอยู การลดขนาดกําลังคนภาครัฐเร่ิมเปนที่ตระหนักวามีความจําเปนมากและ
เปนเรื่องเรงดวนเมื่อประเทศไทยเกิดภาวะวิกฤตทางเศรษฐกิจในป พ.ศ.2540      ทําใหรัฐบาลมี
ขอจํากัดทางการคลังอยางมาก รัฐบาล ฯพณฯ นายกรัฐมนตรี นายชวน หลีกภัย จึงมีมติ 
คณะรัฐมนตรีกําหนด 2 มาตรการสําคัญในการลดขนาดอัตรากําลังคนภาครัฐลง คือ มาตรการ
แรก  มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 28 เมษายน 2541 เร่ืองมาตรการปรับขนาดกําลังคนภาครัฐ โดย
ใหยุบเลิกตําแหนงวางจากการเกษียณอายุและเหตุอ่ืนรอยละ 80 และใหคงไวรอยละ 20 โดยให
คณะกรรมการกําหนดเปาหมาย และนโยบายกําลังคนภาครัฐ (คปร.) พิจารณาจัดสรรใหกับสวน
ราชการที่มีความจําเปน มาตรการที่สองคือ การจัดโครงการเปลี่ยนเสนทางชีวิต: เกษียณกอน
กําหนดระหวางปงบประมาณ 2542-2544 ซึ่งมาตรการทั้งสองดังกลาวในชวงระยะเวลา 3 ป 
สามารถยุบเลิกอัตราวางไปไดถึง 68,327 อัตรา (ขอมูลจากคณะกรรมการกําหนดเปาหมายและ
นโยบายกําลังคนภาครัฐ สํานักงาน ก.พ. อางใน  ทวีศักดิ์ 2545, 30) 
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 2.  การปฏริปูระบบราชการไทยในปจจุบัน 
       การปฏิรูประบบราชการไทยครั้งลาสุด ซึ่งกาํลังดาํเนินการตอเนื่องอยูในปจจุบันอยาง
จริงจัง ปจจยัหลักที่สําคญัเกิดขึ้นจากการตระหนักถงึความดอยประสิทธิภาพของภาครัฐ ซึง่มี
ระบบราชการเปนกลไกสาํคัญวาไมสามารถเปนกลไกในการนาํพาประเทศชาตฟินฝาวิกฤต 
กระแสความผนัผวนที่เกิดขึ้นภายใตอิทธพิลของกระแสโลกาภิวัตนซึ่งครอบงําประเทศตาง ๆ ทั่ว
โลก จนทาํใหประเทศไทยตองประสบกบัภาวะวกิฤตเศรษฐกิจในป พ.ศ. 2540 

คณะรัฐมนตรีในรัฐบาล ฯพณฯ นายกรัฐมนตรี นายชวน  หลกีภัย ไดมีมติเหน็ชอบแผน
แมบทการปฏิรูประบบราชการ พ.ศ. 2540-2544 พรอมทั้งไดกาํหนดมาตรการหลายประการเพือ่
รองรับการแกปญหาของระบบราชการในภาวะวกิฤตดังกลาว ซึง่ไดแก มาตรการปรับลดคาใชจาย
ดานบุคคลภาครัฐ มาตรการปรับขนาดกําลังคนภาครัฐ และมาตรการปรับลดบทบาทภารกิจ
ภาครัฐ 

เพื่อดําเนินการตามแผนแมบทการปฏิรูประบบราชการ พ.ศ. 2540-2544 คณะกรรมการ
ปฏิรูประบบราชการไดจัดทําแผนปฏิรูประบบบริหารภาครัฐรองรับ และเสนอใหคณะรัฐมนตรี
พิจารณาใหความเหน็ชอบในการชมุคณะรัฐมนตรีเมื่อวนัที ่ 17 พฤษภาคม 2542 ซึ่งแผนดังกลาว
กําหนดใหมีการปฏิรูประบบราชการไทยใน 5 ประเดน็ คือ 1)  การจัดบทบาทภารกิจ และ
โครงสรางของระบบราชการ  2)  การปรับปรุงวิธกีารทาํงานและการบริหารงาน  3)  ปฏิรูประบบ
งบประมาณ  4)  ปฏิรูประบบบริหารบคุคล และ 5)  ปรับเปลี่ยนคานยิมและวัฒนธรรมของ
ขาราชการ (คสร 11 กันยายน 2545) 

อยางไรก็ตาม การปฏิรูประบบราชการซึง่ดําเนนิการในสมัยรัฐบาล ฯพณฯ นายกรฐัมนตรี 
นายชวน  หลกีภัย  มีขอจํากัดอยูหลายประการ กลาวคือ   ในชวงระยะเวลาดังกลาวรัฐบาลตอง
ทุมเทศักยภาพในการแกไขปญหาวิกฤตเศรษฐกิจ ซึง่เปนปญหาหลกัเรงดวนในขณะนั้น ประกอบ
กับ สถานะทางการเมืองของรัฐบาลฯ ซึ่งเปนรัฐบาลผสม ทําใหมีปญหาความเปราะบางของ
เสถียรภาพของรัฐบาล  แมกระนัน้ก็ตามรฐับาลฯ นายชวน หลกีภัย กม็ีผลการดําเนนิงานเกี่ยวกับ
การปฏิรูประบบราชการที่สําคัญอยูหลายประการ ซึง่ไดแก การประกาศใชพระราชบัญญัติองคการ
มหาชน พ.ศ. 2542 การกําหนดมาตรการปรับขนาดกําลังคนภาครัฐ: ขาราชการไทย  ไมใหกําหนด
อัตราเพิ่มใหมต้ังแตปงบประมาณ พ.ศ.2541 เปนตนไป และใหยุบตําแหนงเทากับจํานวนตําแหนง
ที่วางลง จากการเกษยีณอายุไมนอยกวารอยละ 80 สวนที่เหลืออีกรอยละ 20 ใหจดัสรรใหกับสวน
ราชการที่ยังมคีวามจาํเปน และมาตรการยุบเลิกตําแหนงลูกจางประจําหมวดแรงงาน นอกจากนี้
คณะรัฐมนตรีฯยังไดมีมติเหน็ชอบใหมีการจัดกลุมภารกจิของรัฐออกเปน 6 กลุม        เพื่อใชเปน
แนวทางในการจัดโครงสรางสวนราชการใหสอดคลองกบัหลักการจัดกลุมภารกิจของรัฐ และยงัได
กําหนดแนวทางการจัดตั้งหรือแบงสวนราชการโดยกาํหนดเปนเงื่อนไขวาจะตองไมทําใหคาใชจาย
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ดานบุคลากรภาครัฐเพิ่มข้ึนและประการสดุทายมีการระงับการจัดตั้งอาํเภอ    และกิ่งอาํเภอใหม
อีกดวย 

การเปลี่ยนแปลงทางการเมอืงของประเทศไทยภายหลงัการเลือกตั้งเมื่อวันที ่ 6 มกราคม 
พ.ศ. 2544 ซึ่งพรรคไทยรกัไทยมีจาํนวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรไดรับการเลือกตั้งจํานวนสูงสุด 
ซึ่งเปนจํานวนเกินกวาครึ่งหนึ่งของสภาผูแทนราษฎร ทาํให ฯพณฯ นายกรัฐมนตรี พ.ต.ท.ดร. 
ทักษิณ  ชินวตัร หัวหนาพรรคไทยรักไทยสามารถจัดตัง้รัฐบาลซึ่งมเีสถียรภาพทางการเมืองสงูมาก
และเปนเงื่อนไขสําคัญ ซึ่งทําใหรัฐบาลสามารถดาํเนนิการแกไขปญหาหลักๆ ของประเทศ ซึง่
รัฐบาลชุดตางๆ    ในอดีตไมสามารถดําเนินการไดในหลายๆ เร่ือง ดังเชนการปฏิรูประบบราชการ
ไทยซึ่งในระยะเวลาที่ผานมากวา 20 ป มีหลายรัฐบาลพยายามดาํเนินการแตไมสามารถทําได ได
ถูกนาํมากําหนดเปนนโยบายสําคัญนโยบายหนึง่ของรัฐบาล ฯพณฯ นายกรัฐมนตรี พ.ต.ท.ดร. 
ทักษิณ ชินวัตร ที่ไดแถลงนโยบายตอรัฐสภาในดานการบริหารราชการไว 5 ประการ ดังนี ้ (นพิัทธ
สระฉันทพงษ 2544 , 512-3) 

 
(1) ปฏิรูประบบราชการใหมีประสิทธิภาพและมีโครงสรางที่กระชับเหมาะสมกับสถานการณ 
      ในปจจุบัน และสามารถตอบสนองตอการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ พรอม    
       ทั้งเรงตรากฎหมายเพื่อปรับโครงสรางกระทรวง ทบวง กรม เพื่อใหกาวทันการเปลี่ยน 
       แปลงในกระแสโลก และสอดคลองกับการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคม 
(2) ปรับปรุงบทบาทของภาครัฐจากผูปฏิบัติและควบคุมมาเปนผูสนับสนุนและอํานวย

ความสะดวก และใหการสนับสนุนการดําเนินงานของภาคเอกชนและประชาชน โดย
สงเสริมใหภาคเอกชนและประชาชนสามารถมีสวนรวมอยางสําคัญในการปฏิรูประบบ
ราชการ เพื่อวางแนวทางดําเนินการใหชัดเจนและตอเนื่อง 

(3) ปรับกระบวนการบริหารราชการโดยใชเทคโนโลยีสารสนเทศ เพื่อใหประชาชนไดรับ
บริการขอมูลขาวสารอยางกวางขวาง รวดเร็ว และเทาเทียมกัน พรอมกันนี้จะปรับปรุง
พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของทางราชการใหสอดคลองกับความตองการของ
ประชาชนอยางแทจริง 

(4) เรงพัฒนาคุณภาพของขาราชการใหมีทัศนคติที่เอื้อตองานบริการประชาชนรวมทั้ง
ทบทวนกฎหมาย ระเบียบ ขั้นตอน และวิธีปฏิบัติงาน เพื่อใหการบริหารราชการมีความ
ยืดหยุน มีประสิทธิผล โปรงใส ตรวจสอบได และมีการประเมินผลที่เปนระบบและเปน
ธรรม 

(5) เรงรัดการปรับเปล่ียนกระบวนจัดทําและจัดสรรงบประมาณ ใหเปนเครื่องมือในการ
จัดสรรทรัพยากรที่มีประสิทธิภาพ สอดคลองกับนโยบายและยุทธศาสตรในการพัฒนา
ประเทศ และสงเสริมใหกระทรวง ทบวง กรมมีบทบาทในการตัดสินใจมากขึ้น พรอมทั้ง
จัดใหมีระบบควบคุมตรวจสอบที่มีประสิทธิภาพและโปรงใส 
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 ซึ่งเมื่อพิจารณาจากนโยบายดวยการบริหารราชการทั้ง 5 ประการของรัฐบาล ฯพณฯ 
นายกรัฐมนตรี พ.ต.ท.ดร. ทักษิณ ชินวัตร ดังกลาวในขางตนแลว จะเห็นไดวามีเนื้อหาสาระของ
นโยบายไมแตกตางมากนักจากแผนปฏิรูประบบบริหารภาครัฐ ซึ่งผานการพิจารณาอนุมัติในสมัย
ของรัฐบาล ฯพณฯ นายกรัฐมนตรี นายชวน หลีกภัย จึงอาจกลาวไดวา การปฏิรูประบบราชการใน
ปจจุบัน เปนการดําเนินการตอเนื่องระหวางรัฐบาลตอรัฐบาล  โดยมีคณะกรรมการปฏิรูประบบ
ราชการ ซึ่งแตงตั้งโดยรัฐบาลแตละชุดและมีสํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน ทําหนาที่
เปนสํานักงานรองรับการปฏิบัติงานของคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ   ทําหนาที่เชื่อมโยง
แนวคิดหลักของการปฏิรูประบบราชการใหมีลักษณะที่สอดคลองตอเนื่องกันมาโดยตลอด     

เพื่อใหการดําเนินการตามนโยบายดานการบริหารราชการดังกลาวบรรลุผล    รัฐบาลได
กําหนดกรอบทิศทางการปฏิรูปใช 5 ประการ คือ (คสร. 11 กันยายน 2545) 

 
(1) ขจัดภารกิจที่ไมจําเปนและใหความสําคัญตอการกําหนดบทบาทภารกิจหลักให     

ชัดเจนเพื่อปรับระบบและโครงสรางราชการใหมีเอกภาพ ชัดเจน มีขนาดที่เหมาะสม 
แตมีประสิทธิภาพสูง 

(2) ปรับปรุงระบบการบริหารงานของหนวยงานราชการเพื่อใหเกิดความคลองตัวในการ
บริหารมีการวัดผลสําเร็จของงานในระดับตางๆ ไดอยางเปนรูปธรรมและสามารถ
ตรวจสอบได 

(3) ปรับแนวทางและวิธีการบริหารงบประมาณโดยใหเนนนโยบายและยุทธศาสตรการ
พัฒนาของรัฐเปนตัวกําหนด (Strategic based budgeting) เพื่อใชระบบ
งบประมาณแนวใหมเปนเครื่องมือขับเคลื่อนการปฏิรูประบบราชการ 

(4) จัดระบบการบริหารบุคคลและเงินเดือนคาตอบแทนของระบบราชการใหมเพื่อสราง
ขาราชการมืออาชีพและเปนกลางทางการเมืองสรางกลไกการสงเสริมใหคนมี
คุณภาพสูงมารับราชการเปนอาชีพ การบํารุงขวัญกําลังใจเพื่อใหขาราชการปฏิบัติ
หนาที่ดวยความซื่อสัตย และสรางประโยชนใหแกสวนรวม 

(5) ปรับระบบการใหบริการที่ตอบสนองความตองการของประชาชนและเปดโอกาสให
ประชาชนและประชาสังคมมีสวนรวมในกระบวนการตัดสินใจและการตรวจสอบงาน
ภาครัฐมากขึ้น 

           
 วัตถุประสงคของการปฏิรูประบบราชการในปจจุบันอาจสรุปวัตถุประสงคหลักๆ ได
ดังตอไปนี้ เพือ่ใหระบบราชการไทยสามารถปรับตัวใหสอดคลองกับกระแสความเปลี่ยนแปลงของ
โลกที่เกิดขึ้นอยางรวดเร็ว และมีความสามารถในการแขงขันกับนานาชาติไดอยางมีประสิทธิผล
และมีประสิทธิภาพ นอกจากนีก้ารปฏิรูปฯยังมุงควบคุมคาใชจายดานบุคคลของรัฐ ใหอยูในระดับ
ที่เหมาะสมกบัขอจํากัดทางการคลังของประเทศ ตลอดจนเพื่อเพิม่ประสิทธิภาพการบรหิารงาน



 10

ของภาคราชการใหสามารถวิเคราะหถึงความคุมทนุและวัดผลสัมฤทธิ์ของการปฏิบัติงานไดอยาง
ชัดเจน และประการที่สําคญัคือ เพื่อเสริมสรางสมรรถนะของระบบราชการใหมีความเขมแข็ง มี
ความโปรงใสในการดําเนนิงานเปนกลไกการบริหารที่สําคัญของประเทศสามารถสนองตอบความ
ตองการของประชาชนไดอยางทั่วถงึและเปนธรรม 
 รัฐบาลฯไดเรงดําเนินการผลักดันการดําเนินการตามนโยบายการปฏิรูประบบราชการโดย
จัดการประชุมเชิงปฏิบัติการเพื่อระดมความคิดเห็นจากหลายฝายที่เกี่ยวของหลายครั้ง    และได
ผลักดันใหมีการตราพระราชบัญญัติ ซึ่งตองใชเปนกฎหมายแมบทของการปฏิรูประบบราชการที่
สําคัญ 2 ฉบับ ซึ่งไดแก พระราชบัญญัติ ปรับปรุงกระทรวง ทบวง  กรม พ.ศ. 2545 และ
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545 รวมทั้งกฎหมายที่เกี่ยวของ
อ่ืนๆ ตลอดจนกฎกระทรวงตางๆ อีกหลายฉบับ เชน พระราชกฤษฎีกาโอนกิจการบริหารและ
อํานาจหนาที่ของสวนราชการ ใหเปนไปตามพระราชบัญญัติปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.
2545  พ.ศ.2545 พระราชกฤษฎีกาแกไขบทบัญญัติใหสอดคลองกับการโอนอํานาจหนาที่ของสวน
ราชการใหเปนไปตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.2545  พ.ศ.2545 และ
กฎกระทรวงวาดวยกลุมภารกิจ พ.ศ.2545 เปนตน 
 
 3. การเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสรางของระบบราชการไทยภายหลังการปฏิรูปฯ 
  จากการวิเคราะหในสาระสําคัญของกฎหมายหลักตางๆ ดังกลาวแลวในขางตน
พบวาการเปลี่ยนแปลงตาง ๆ ที่เกิดขึ้นจากการปฏิรูประบบราชการไทยในปจจุบันนี้ยังจํากัดการ
เปลี่ยนแปลงอยูเฉพาะในระบบราชการสวนกลาง     ซึ่งอาจสรุปใหเห็นถึงการเปลี่ยนแปลงเชิง
โครงสราง2 ของระบบราชการไทยเปนประเด็นตางๆ ไดดังตอไปนี้ 

ประการแรก การปรับปรุงโครงสรางองคการในระบบราชการสวนกลาง 
 ในสวนของชื่อกระทรวงนั้นตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 
พบวามีกระทรวงที่ยังคงชื่อเดิม 12 กระทรวง และมี 2 กระทรวงที่มีการเปลี่ยนแปลงชื่อไปจากเดิม
ตามบทบาทภารกิจ ซึ่งมีการปรับปรุงใหม  และมีกระทรวงจัดตั้งขึ้นใหม 6 กระทรวง ตามภารกิจซึ่ง
เพิ่มใหมจากกระทรวงที่มีอยูเดิม ดังสรุปไวในตาราง 1 
 
 
 

                                                           
2  คําวา การเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสรางในที่น้ี หมายความครอบคลุมถึง การเปลี่ยนแปลงที่เกี่ยวของกับโครงสรางขององคการ ซ่ึงแสดง
ความสัมพันธเชิงอํานาจและหนาท่ี   ตลอดจนปฏิสัมพันธของตําแหนงงานตางๆในองคการ นอกจากนี้ยังครอบคลุมถึงการเปลี่ยนแปลงใน
เรื่อง กฎหมาย กฎระเบียบตาง ๆ ขององคการ ซ่ึงมีผลกระทบโดยตรงตอพฤติกรรมการทํางานของพนักงานในองคการ    
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ตาราง 1   เปรียบเทียบชื่อกระทรวงตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2534    
                 และแกไขปรับปรุงอีก 22 ฉบับกับชื่อกระทรวงตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง  
                 ทบวง กรม พ.ศ.2545 
 

ช่ือกระทรวงตามพรบ.ปรบัปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ช่ือกระทรวงตามพรบ.ปรบัปรุง
กระทรวง ทบวง กรม 

พ.ศ. 2534 และแกไขปรับปรุง 
อีก 22 ฉบบั 

ช่ือเดิม 
มีการเปล่ียนแปลง 

ช่ือจากเดิม ต้ังขึ้นใหม 

1. สํานกันายกรัฐมนตรี 1. สํานกันายกรัฐมนตรี   
2. กระทรวงกลาโหม 2. กระทรวงกลาโหม   
3. กระทรวงการคลัง 3. กระทรวงการคลัง   
4. กระทรวงการตางประเทศ 4. กระทรวงการตางประเทศ   
5. กระทรวงเกษตรและสหกรณ 5. กระทรวงเกษตรและสหกรณ   
6. กระทรวงคมนาคม 6. กระทรวงคมนาคม   
7. กระทรวงพาณชิย 7. กระทรวงพาณชิย   
8. กระทรวงมหาดไทย 8. กระทรวงมหาดไทย   
9. กระทรวงยุติธรรม 9. กระทรวงยุติธรรม   
10.กระทรวงศึกษาธิการ 10.กระทรวงศึกษาธิการ   
11.กระทรวงสาธารณสุข  11.กระทรวงสาธารณสุข   
12.กระทรวงอุตสาหกรรม 12.กระทรวงอุตสาหกรรม   
13.กระทรวงแรงงานและ 
     สวัสดิการสังคม 

 13.กระทรวงแรงงาน  

14.กระทรวงวิทยาศาสตร เทคโนโลย ี
    และสิ่งแวดลอม 

 14.กระทรวงวิทยาศาสตร 
     และเทคโนโลยี 

 

15.ทบวงมหาวิทยาลัย 3   15.กระทรวงการทองเทีย่วและการกีฬา 

   16.กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ 
     สิ่งแวดลอม 

   17.กระทรวงพัฒนาสังคมและความ 
     ม่ันคงของมนษุย 

   18.กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศ 
    และการสื่อสาร 

   19.กระทรวงพลังงาน 
   20.กระทรวงวัฒนธรรม 

 
 

                                                           
3  ทบวงมหาวิทยาลัยยุบรวมเปนสวนหน่ึงของกระทรวงศึกษาธิการ โดยเปลี่ยนสถานภาพเปนสํานักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษา 
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 ในสวนของจํานวนสวนราชการในระบบราชการไทยภายหลังการปฏิรูปฯนั้นตาม
พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2534 และมีการแกไขปรับปรุงอีก 22 ฉบับ 
ระบบราชการไทยมีจํานวนหนวยงานทั้งหมด 14 กระทรวง 1 ทบวง ดังสรุปในตาราง 2 และ
ภายหลังการปฏิรูปฯ ตามพระราชบัญญัติปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ระบบราชการ
ไทยมีจํานวนกระทรวงทั้งหมด 20 กระทรวง โดยมีรายละเอียดการเปลี่ยนแปลงสวนราชการระดับ
ยอยภายในแตละกระทรวงดังสรุปในตาราง 3 
 
ตาราง 2 :  การแบงสวนราชการของระบบราชการไทยตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง  

ทบวง  กรม พ.ศ. 2534 และแกไขปรับปรุงอีก 22 ฉบับ 
 

จํานวนสวนราชการระดับ ชื่อกระทรวง/ทบวง 
กรม/สํานกัฯ/ชื่ออื่น 

1. สํานักนายกรัฐมนตรี 21 
2. กระทรวงกลาโหม แบงโครงสรางเปน 3หนวยงานหลัก คือ 1) สํานักงาน

เลขานุการรัฐมนตรี 2) สํานกังานปลัดกระทรวงกลาโหม
และ 3) กองบญัชาการทหารสูงสุด(ประกอบดวย

กองบัญชาการทหารสงูสุด กองทพับก กองทพัเรือ และ
กองทพัอากาศ) มีการแบงสวนราชการภายในเปนระดบั
กรม/สํานัก/และที่เรียกชื่ออ่ืนๆ ทัง้หมด 99 สวนราชการ 

3. กระทรวงการคลัง 8 
4. กระทรวงการตางประเทศ 14 
5. กระทรวงเกษตรและสหกรณ 13 
6. กระทรวงคมนาคม 9 
7. กระทรวงพาณิชย 10 
8. กระทรวงมหาดไทย 9 
9. กระทรวงแรงงานและสวัสดิการ 
    และสังคม 

7 

10.กระทรวงยุติธรรม 20 
11.กระทรวงวิทยาศาสตร เทคโนโลยี 
     และสิ่งแวดลอม 

9 

12.กระทรวงศึกษาธิการ 15 
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จํานวนสวนราชการระดับ ชื่อกระทรวง/ทบวง 
กรม/สํานกัฯ/ชื่ออื่น 

13.กระทรวงสาธารณสุข 8 
14.กระทรวงอุตสาหกรรม 7 
15.ทบวงมหาวิทยาลัย - สํานักงานเลขานุการรัฐมนตรี 

- สํานักงานปลัดทบวงมหาวิทยาลัย 
- มหาวิทยาลัยของรัฐ 20 แหง 
- มหาวิทยาลัยในกํากับ 4 แหง 
- หนวยงานในกํากับอ่ืนๆ 2 แหง 
   รวมทั้งหมด 26 สวนราชการ 

16.หนวยราชการอิสระ ไมสังกัด 
     สํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวง  
     ทบวง 

15 

รวมสวนราชการทั้งหมด4 286 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                           
4  สวนราชการระดับกรม (หนวยราชการอิสระ   สวนราชการของกระทรวงกลาโหม และสวนราชการในสังกัดทบวงมหาวิทยาลัย    อาจมี
ปญหาเรื่องการเทียบเคียงสถานภาพกับสวนราชการในสังกัดกระทรวงอื่น ๆ) 
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ตาราง 3 :  การแบงสวนราชการของระบบราชการไทยตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง 
ทบวง  กรม พ.ศ. 2545 ซึ่งมีผลบังคับใชต้ังแตวันที่ 3 ตุลาคม พ.ศ. 2545 

 

ชื่อกระทรวง/ทบวง จํานวนสวนราชการระดับ กรม/สาํนักฯ/ชื่ออื่น  
1. สํานักนายกรัฐมนตรี 11 (+1) 5 
2. กระทรวงกลาโหม 6 99 
3. กระทรวงการคลัง 10 
4. กระทรวงตางประเทศ 14 
5. กระทรวงการทองเที่ยวและการ
กีฬา 

4 

6. กระทรวงการพัฒนาสังคมและ 
    ความมั่นคงของมนุษย 

5 

7. กระทรวงเกษตรและสหกรณ 14 
8. กระทรวงคมนาคม 8 
9. กระทรวงทรัพยากร 
    ธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 

10 

10.กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศ 
     และการสือ่สาร 

5 

11.กระทรวงพลังงาน 6 
12.กระทรวงพาณิชย 9 
13.กระทรวงมหาดไทย 8 
14.กระทรวงยุติธรรม 11 
15.กระทรวงแรงงาน 6 
16.กระทรวงวัฒนธรรม 6 

                                                           
5  ตามบทเฉพาะกาลของพระราชบัญญัต ิปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.2545 ในมาตรา 51 วรรค 2 กําหนดให “ใหสํานักงาน
คณะกรรมการการศกึษาแหงชาติตามพระราชบัญญัติปรับปรงุ กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.2534 มฐีานะเปนกรมอยูในสังกัดสํานัก
นายกรฐัมนตรีตามพระราชบัญญัติน้ี ท้ังนี้จนกวาจะมีระเบียบกระทรวงศึกษาธกิารตามกฏหมายวาดวยการศึกษาแหงชาต”ิ 
6  ตามพระราชบัญญตัิปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.2545 มาตรา 9 กาํหนดให “การจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหมใหเปนไป
ตามกฏหมายขอบังคับและระเบียบแบบแผนวาดวยการน้ัน" ซ่ึงในบทความนี้ใชจํานวนสวนราชการภายในกระทรวงกลาโหมทั้งหมด 99 
สวนราชการตามที่มอียูกอนหนา 
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ชื่อกระทรวง/ทบวง สํานัก/สถาบันกรม  ทบวง 
17.กระทรวงวทิยาศาสตร  และ 
     เทคโนโลย ี

4 

18.กระทรวงศึกษาธิการ 7 มาตรา 8 ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กระทรวงศึกษาธิการ ซึ่งกําลังอยูในระหวางการพิจารณา
ของรัฐสภาฯ (+41) 

19.กระทรวงสาธารณสุข 10 
20.กระทรวงอุตสาหกรรม 9 
21.สวนราชการอิสระ ไมสังกัด 
     สํานกันายกรัฐมนตรี กระทรวง 
     หรือทบวง 

9 

รวมสวนราชการทั้งหมด 258  (+42) 
 
 พิจารณาเปรยีบเทียบจาํนวนสวนราชการดังปรากฏรายละเอียดในตาราง 2 และตาราง 3 
จะเหน็ไดวาจาํนวนกระทรวงเพิ่มมากขึ้นจากเดิม 15 กระทรวง/ทบวง เพิ่มข้ึนเปน 20 กระทรวง 
สําหรับจาํนวนสวนราชการทั้งหมดในระบบราชการสวนกลาง ซึง่รวมหนวยงานอสิระซึ่งไมสังกัด
สํานักนายกรฐัมนตรี กระทรวง ทบวงดวย เดิมมี 286 สวนราชการ ภายหลงัการปฏิรูปฯ มีจํานวน
สวนราชการทัง้สิ้น 300 สวนราชการ ซึ่งเพิ่มข้ึน 14 สวนราชการ จงึทาํใหเกิดขอวิจารณตามมา
ภายหลงัการประกาศใชพระราชบัญญัติปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 วาการปฏิรูป
ระบบราชการแทนที่จะสงผลทําใหระบบราชการมีขนาดเล็กลง กลับสงผลออกมาตรงกันขาม แต
อยางไรก็ตามรัฐบาลไดยืนยนัวาจํานวนหนวยงานที่เพิม่ข้ึนนัน้ เปนไปตามความจําเปนของภารกิจ

                                                           
7  ตามบทเฉพาะกาลของพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.2545 มาตรา 51 และมาตรา 52 กําหนดรายละเอียดไวดังนี้ 
มาตรา  51 ในระหวางที่ยังมิไดจัดระเบียบราชการกระทรวงศึกษาธิการใหเปนไปตามกฏหมายวาดวยการศึกษาแหงชาติ ให
กระทรวงศึกษาธิการมีสวนราชการภายในกระทรวงตามที่ พระราชบัญญัติปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.2534 และท่ีแกไขเพิ่มเติม
บัญญัติไว สําหรับกระทรวงศึกษาธิการ เวนแตสวนราชการใดของกระทรวงศึกษาธิการที่พระราชบัญญัติน้ีบัญญัติไวใหอยูในสังกัดของ
กระทรวง ทบวง กรมอื่นแลว 
มาตรา 52 ใหทบวงมหาวิทยาลัยและสวนราชการที่สังกัดทบวงมหาวิทยาลัยตามพระราชบัญญัติปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.2534 
และท่ีแกไขเพิ่มเติม ซ่ึงถูกยกเลิกโดยมาตรา 3 ยังคงเปนทบวงมหาวิทยาลัยซ่ึงมีฐานะเทียบเทากระทรวง และสวนราชการท่ีสังกัด
ทบวงมหาวิทยาลัยตอไป และใหมีรัฐมนตรีวาการทบวงมหาวิทยาลัย ปลัดทบวงมหาวิทยาลัยและขาราชการในทบวงมหาวิทยาลัยและใน
สวนราชการที่ สังกัดทบวงมหาวิทยาลัย  โดยมีอํ านาจหนา ท่ีตามกฏหมายตอไป  ท้ังนี้ จนกวาจะมีการจัดระเบียบราชการ
กระทรวงศึกษาธิการตามกฎหมายวาดวยการศึกษาแหงชาติ 
ดังนั้นในตาราง 2 น้ี จึงนับสวนราชการภายในกระทรวงศึกษาธิการ โดยใชจํานวนสวนราชการของกระทรวงศึกษาธิการเดิม และ
ทบวงมหาวิทยาลัยนับรวมกัน 
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ใหมที่เกิดขึ้น ซึง่ตองมหีนวยงานรับผิดชอบดูแล แตนโยบายการลดกําลังคนในภาครัฐยังเปน
นโยบายสาํคัญที่รัฐบาลจะผลักดันตอไป 
 

  ประการที่สอง การเปลี่ยนแปลงในระเบียบบริหารราชการแผนดินสวนกลาง 
 

 การประกาศใชพระราชบัญญัติ ระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่5) พ.ศ. 2545 ซึ่ง
เปนการแกไขเพิ่มเติม พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.2534 พระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2535   พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผนดิน (ฉบับที่ 3) พ.ศ.2536 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 4) พ.ศ.
2543 ไมมีผลตอการเปลี่ยนแปลงระเบียบบริหารราชการสวนภูมิภาคและระเบียบบริหารราชการ
สวนทองถิ่น กลาวคือ การบริหารราชการสวนภูมิภาคยังคงรูปแบบ อําเภอ และจังหวัด เชนเดิม 
ในขณะที่การบริหารราชการสวนทองถิ่นยังคงประกอบดวย 4 สวนหลักคือ องคการบริหารสวน   
จังหวัด เทศบาล องคการบริหารสวนตําบลและการปกครองทองถิ่นรูปแบบพิเศษ  

การปฏิรูประบบราชการในปจจุบันสงผลตอการเปลี่ยนแปลงที่สําคัญในสวนของการ
บริหารราชการสวนกลาง ซึ่งสรุปการเปลี่ยนแปลงในประเด็นตางๆ ไดดังตอไปนี้ 

 

1) การปรับเปลี่ยนบทบาทหนาที่ของ “สํานักงานเลขานุการรัฐมนตรี” ใหเปน “สํานักงาน 
รัฐมนตรี”  ซึ่งจะสงผลใหมีความชัดเจนในอํานาจการบังคับบัญชา   ตลอดจนบทบาทและภารกิจ
ของสํานักงานฯ นี้มากขึ้น 

2) การเปลี่ยนแปลงอํานาจหนาที่รัฐมนตรีในเรื่องการบรรจุและแตงตั้งขาราชการประจํา       
จากเดิม ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534  รัฐมนตรีมีอํานาจหนาที่
บรรจุและแตงตั้งขาราชการประจําไดเฉพาะปลัดกระทรวงซึ่งเปน      ขาราชการระดับ11 เทานั้น 
แตผลของการปฏิรูประบบราชการปจจุบัน ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน 
พ.ศ. 2545  ไดเพิ่มอํานาจหนาที่ของรัฐมนตรีในเรื่องการบรรจุและแตงตั้งขาราชการประจําเพิ่ม
มากขึ้นกลาวคือ นอกเหนือจากมีอํานาจหนาที่การบรรจุและแตงตั้งปลัดกระทรวง  แลว
รัฐมนตรีวาการกระทรวงยังมีอํานาจหนาที่พิจารณาตัดสินใจเลือกผูที่จะดํารงตําแหนงขาราชการ
พลเรือนระดับ 10 รวมกับปลัดกระทรวงแลว นําเสนอคณะรัฐมนตรีอนุมัติแลวใหปลัดกระทรวงเปน
ผูส่ังบรรจุและนายกรัฐมนตรีนําความกราบบังคมทูล เพื่อทรงพระกรุณาโปรดเกลาแตงตั้งตอไป 
        ประเด็นนี้เปนการกําหนดเสนแบงแยกการใชอํานาจหนาที่ในการบรรจุและแตงตั้ง  
ขาราชการประจําระหวางรัฐมนตรี ซึ่งเปนฝายการเมือง ทําหนาที่ในการกําหนดนโยบายกับ
ปลัดกระทรวง  ซึ่งเปนผูบังคับบัญชาสูงสุดของฝายขาราชการประจํา มีหนาที่รับผิดชอบการนํา
นโยบายไปแปลงสูการปฏิบัติ     ซึ่งเปนเรื่องยากที่จะหาเสนแบงแยกที่ชัดเจนระหวางผูกําหนด
นโยบายกับผูปฏิบัติตามนโยบาย  กลาวคือ ในทัศนะของฝายขาราชการประจํามักจะมีมุมมองวา 
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เมื่อฝายการเมืองกําหนดนโยบายมอบมาใหฝายขาราชการประจําแลวก็เปนความรับผิดชอบของ
ปลัดกระทรวงในฐานะผูบริหารสูงสุดของฝายขาราชการประจําจะนําไปดําเนินการและผลักดันให
บรรลุผลตามนโยบายตอไปดวยการใชทรัพยากรการบริหารตาง ๆ โดยเฉพาะอยางยิ่งทรัพยากร
มนุษย ซึ่งก็คือขาราชการประจําในสวนราชการตาง ๆ นั่นเอง ดังนั้นจึงเปนความชอบธรรมของ
ปลัดกระทรวงที่จะตองมีอํานาจในการบรรจุและแตงตั้งขาราชการทั้งหมดซึ่งเปนผูบังคับบัญชา
ทั้งนี้เพื่อใหมีอํานาจในการบังคับบัญชาขาราชการประจําทั้งหมดใหปฏิบัติงานสนองนโยบายของ   
รัฐมนตรี และในกรณีที่ปลัดกระทรวงไมสามารถผลักดันการปฏิบัติตามนโยบายใหบรรลุผลได 
รัฐมนตรีก็มีอํานาจหนาที่ในการโยกยายปลัดกระทรวงไดอยูแลว แตอยางไรก็ตามในทางปฏิบัติ
กรมตาง ๆ มีฐานะเปนนิติบุคคลและมีอธิบดีเปนผูบังคับบัญชาสูงสุดของกรม สามารถดําเนินการ
ไดอยางเอกเทศภายใตกรอบภาระหนาที่ซึ่งกําหนดไวในพระราชบัญญัติหรือกฎหมายรูปแบบอื่น ๆ 
ซึ่งตราขึ้นเพื่อจัดตั้งกรมนั้น ๆ บางครั้งจึงเปนการยากที่ปลัดกระทรวงจะกาวลวงเขาไปสั่งการใน
เร่ืองที่อยูภายใตขอบเขตอํานาจหนาที่ของกรมนั้น ๆ ได รัฐมนตรีซึ่งเปนฝายการเมืองเมื่อมองเห็น
จุดออนของระบบดังกลาวนี้จึงมักตองการกาวลวงเขามามีอํานาจหนาที่ในการบรรจุและแตงตั้ง
อธิบดีกรมตาง ๆ ในกระทรวงที่ตนดูแลรับผิดชอบเอง ทั้งนี้ เพื่อใหมั่นใจวาในกรมตาง ๆ จะมี
ผูบริหารที่สามารถสนองนโยบายของตนไดอยางมีประสิทธิภาพและมีประสิทธิผล ซึ่งในอดีตที่ผาน
มาระบบราชการไทยเคยมีประสบการณมาแลวในทั้งสองรูปแบบคือ รูปแบบแรกรัฐมนตรีมีอํานาจ
หนาที่บรรจุและแตงตั้งไดเฉพาะปลัดกระทรวงเทานั้น  และรูปแบบที่สองรัฐมนตรีสามารถใช
อํานาจหนาที่ในการบรรจุและแตงตั้งขาราชการประจําไดถึงระดับอธิบดี 

3) มีสวนราชการรูปแบบใหมเกดิขึ้น   ซึ่งไมมฐีานะเปนกรม    (ไมเปนนิติบุคคล)   แตมผูี 
บังคับบัญชาของสวนราชการดังกลาวเปนระดับอธิบดีหรือตําแหนงที่เรียกชื่ออยางอืน่ที่มฐีานะเปน
อธิบดี  ตัวอยางเชน สํานกังานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ ซึ่งเปนสวนราชการในสํานกั
นายกรัฐมนตรี ซึ่งไมมีฐานะเปนกรม มีเลขาธกิารสํานักงานฯ ซึ่งมีฐานะเปนอธิบดีเปน
ผูบังคับบัญชาสูงสุด 

      การจัดตั้งสวนราชการรูปแบบใหมนี้ สามารถจัดตั้งไดโดยตราเปนพระราชกฤษฎีกา  
เสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาอนุมัติ     แตนายกรัฐมนตรีจะตองสงรางพระราชกฤษฎีกา
ดังกลาวตอสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาเพื่อทราบกอนที่คณะรัฐมนตรีจะใหคณะรัฐมนตรีจะให
ความเห็นชอบในรางพระราชกฤษฎีกา  ดังกลาว 
 4)  พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545 ไดเพิ่มเติม
หมวด 7 การบริหารราชการในตางประเทศ ซึ่งเปนการเพิ่มเติมการจัดระเบียบบริหารราชการ
สวนกลาง ซึ่งแตเดิมจัดแบงไวเพียง 4 สวน คือ 1) สํานักนายกรัฐมนตรี 2) กระทรวงหรือทบวงซึ่งมี
ฐานะเทียบเทากระทรวง 3) ทบวง ซึ่งสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง และ 4) กรมหรือ
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สวนราชการที่เรียกชื่ออยางอื่น และมีฐานะเปนกรม ซึ่งสังกัดหรือไมสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี 
กระทรวง หรือทบวง  
 

       ตามมาตรา 50/1 ของพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ.
2545 กําหนดใหมี  
 

      “คณะผูแทน” ซึ่งหมายถึง บรรดาขาราชการฝายพลเรือนหรือขาราชการฝายทหารประจําการ
ในตางประเทศซึ่งไดรับการแตงตั้งใหดํารงตําแหนงในสถานเอกอัครราชทูต สถานกงสุลใหญ สถาน
กงสุล สถานรองกงสุล สวนราชการของกระทรวงการตางประเทศ ซึ่งเรียกชื่อเปนอยางอื่น และ
ปฏิบัติหนาที่เชนเดียวกับสถานเอกอัครราชทูตหรือกงสุลใหญ และคณะผูแทนถาวรไทยประจํา
องคการระหวางประเทศ  
      “หัวหนาคณะผูแทน” ซึ่งหมายถึง ขาราชการสังกัดกระทรวงการตางประเทศ ซึ่งไดรับแตงตั้งให
ดํารงตําแหนง หัวหนาคณะผูแทนตามระเบียบพิธีการทูตหรือระเบียบพิธีการกงสุล  สําหรับกรณี
ของคณะผูแทนถาวรไทยประจําองคการระหวางประเทศ “หัวหนาคณะผูแทน” หมายถึง ขาราชการ
สังกัดสวนราชการซึ่งไดรับแตงตั้งใหดํารงตําแหนง หัวหนาคณะผูแทนถาวรไทยประจําองคการ
ระหวางประเทศ 

 

      ในภาพรวม “หัวหนาคณะผูแทน” เปนผูรับนโยบายและคําสั่งจากนายกรัฐมนตรีใน
ฐานะหัวหนารัฐบาล คณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม มาปฏิบัติการใหเหมาะสมกับการปฏิบัติ
ราชการในตางประเทศ และเปนหัวหนาบังคับบัญชาบุคคลในคณะผูแทนและขาราชการฝายพล
เรือน ที่มิใชบุคคลในคณะผูแทน ซึ่งประจําอยูในประเทศ ซึ่งหัวหนาคณะผูแทนมีอํานาจหนาที่
เพื่อใหการปฏิบัติราชการเปนไปตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ หรือคําสั่งของกระทรวง ทบวง 
กรม หรือมติของคณะรัฐมนตรีหรือการสั่งการของนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาล 
       เพื่อใหเขาใจงายตอสาธารณชนทั่วไป รัฐบาลฯมักกลาวถึง “หัวหนาคณะผูแทน” ของ
การบริหารราชการในตางประเทศวา “ทูต CEO (Chief Executive Officer)” เพื่อส่ือความหมายให
เขาใจวา ”หัวหนาคณะผูแทน” ของการบริหารราชการในตางประเทศของประเทศไทยในปจจุบันมี
อํานาจหนาที่บริหารราชการในตางประเทศเบ็ดเสร็จมากขึ้นคลายกับ CEO ของบริษัทธุรกิจ
โดยทั่วไป 
 5) พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ.2545 กําหนดใหมี
คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) และสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 
(ก.พ.ร.)   เพื่อทําหนาที่รับผิดชอบโดยตรงในภารกิจดานการพัฒนาระบบราชการ     ซึ่งรวมถึง
โครงสรางระบบราชการ ระบบงบประมาณ ระบบบุคคล มาตรฐานทางคุณธรรม และจริยธรรม  
คาตอบแทนและวิธีปฏิบัติราชการอื่น ซึ่งแตเดิมเคยเปนภารกิจของคณะกรรมการขาราชการพล
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เรือนและสํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน ซึ่งมีผลทําใหคณะกรรมการขาราชการพล
เรือน       และสํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน หมดบทบาทหนาที่เกี่ยวกับการแบง
สวนราชการและการกําหนดอํานาจหนาที่ของสวนราชการคงเหลือไวแตเฉพาะบทบาทหนาที่ใน
สวนที่ไมซ้ํากับอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการและสํานักงานคณะกรรมการ
พัฒนาระบบราชการ บทบาทภารกิจของคณะกรรมการขาราชการพลเรือน และสํานักงาน
ขาราชการพลเรือนในปจจุบัน ในปจจุบันนาจะหันกลับมาเนนเรื่องของการบริหารงานบุคคล
ภาครัฐ ซึ่งเปนภารกิจโดยตรงมากขึ้น 
 สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ เปนสวนราชการในสํานักนายกรัฐมนตรี ซึ่ง
ไมมีฐานะเปนกรม (จึงไมมีสถานะเปนนิติบุคคล) ข้ึนตรงตอนายกรัฐมนตรี มีเลขาธิการ
คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ ซึ่งมีฐานะเปนอธิบดีเปนผูบังคับบัญชาสูงสุดในสํานักงานฯ 
 6) การจัดใหมีกลุมภารกิจ 
  ตามกฎกระทรวงวาดวยกลุมภารกิจ พ.ศ. 2545 ซึ่งออกตามมาตรา 21 วรรคสาม
และวรรคหก    แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534      และแกไข
เพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545 กําหนดใหมี
กลุมการกิจซึ่งเปนการรวมสวนราชการระดับกรมตั้งแต 2 กรมขึ้นไป    ใน 9 กระทรวง คือ 
กระทรวงการคลัง กระทรวงเกษตรและสหกรณ กระทรวงคมนาคม กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดลอม กระทรวงพาณิชย กระทรวงมหาดไทย กระทรวงยุติธรรม กระทรวงสาธารณสุข 
และกระทรวงอุตสาหกรรม 
  กลุมภารกิจของทั้ง 9 กระทรวง สรุปไวในตาราง 4 
 

ตาราง 4 :  การจัดกลุมภารกิจใน 9 กระทรวง ของระบบราชการไทยตามกฎกระทรวง วาดวยกลุม 
                  ภารกิจ  พ.ศ. 2545    ซึง่ออกตามพระราชบญัญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน   พ.ศ.  

2534 และแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 5)  
2535 พ.ศ. 2545          

 

กระทรวง กลุมภารกจิ/กรมในกลุมภารกจิ 
1. กระทรวงการคลัง 1.1 กลุมภารกิจดานทรัพยสิน 

            1) กรมธนารักษ 
            2) สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐ 
                วิสาหกิจ 
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กระทรวง กลุมภารกิจ/กรมในกลุมภารกิจ 
 1.2 กลุมภารกิจดานรายได 

             1) กรมศุลกากร 
             2) กรมสรรพสามิต 
             3) กรมสรรพากร 
1.3 กลุมภารกิจดานรายจายและหนี้สิน 
             1) กรมบัญชีกลาง 
             2) สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ 

2. กระทรวงเกษตรและสหกรณ 2.1 กลุมภารกิจดานพัฒนาการผลิต 
              1) กรมประมง 
              2) กรมปศุสัตว 
              3) กรมปาไม 
              4) กรมวิชาการเกษตร 
2.2 กลุมภารกิจดานบริหารจัดการทรัพยากร 
      เพื่อการผลิต 
               1) กรมชลประทาน 
               2) กรมพัฒนาที่ดิน 
               3) สํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อ 
                   เกษตรกรรม 
2.3 กลุมภารกิจดานสงเสริมและพัฒนา 
      เกษตรกรและระบบสหกรณ 
               1) กรมตรวจบัญชีสหกรณ 
               2) กรมสงเสริมการเกษตร 
               3) กรมสงเสริมสหกรณ 

3. กระทรวงคมนาคม 3.1 กลุมภารกิจการพัฒนาโครงสรางพื้นฐาน 
      ดานทางหลวง 
               1) กรมทางหลวง 
               2) กรมทางหลวงชนบท 
 

 
 



 21

กระทรวง กลุมภารกิจ/กรมในกลุมภารกิจ 
 3.2 กลุมภารกิจดานการขนสง 

               1) กรมการขนสงทางบก 
               2) กรมการขนสงทางน้ําและพาณิชย 
                   นาวี 
               3) กรมการขนสงทางอากาศ 

4. กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 4.1 กลุมภารกิจดานทรัพยากรธรรมชาติ 
                1) กรมทรัพยากรทางทะเลและ 
                    ชายฝง 
                2) กรมทรัพยากรธรณี 
                3) กรมอุทยานแหงชาติสัตวปาและ 
                    พันธุพืช 
4.2 กลุมภารกิจดานทรัพยากรน้ําในแผนดิน 
                1) กรมทรัพยากรน้ํา 
                2) กรมทรัพยากรน้ําบาดาล 
4.3 กลุมภารกิจดานสิ่งแวดลอม 
                1) กรมควบคุมมลพิษ 
                2) กรมสงเสริมคุณภาพสิ่งแวดลอม 

5. กระทรวงพาณิชย 5.1 กลุมภารกิจดานการคาภายในประเทศ 
                1) กรมการคาภายใน 
                2) กรมการประกันภัย 
                3) กรมทรัพยสินทางปญญา 
                4) กรมพัฒนาธุรกิจการคา 
5.2 กลุมภารกิจดานการคาตางประเทศ 
                1) กรมการคาตางประเทศ 
                2) กรมเจรจาการคาระหวางประเทศ 
                3) กรมสงเสริมการสงออก 
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กระทรวง กลุมภารกิจ/กรมในกลุมภารกิจ 
6. กระทรวงมหาดไทย 6.1 กลุมภารกิจดานกิจการความมั่นคงภายใน 

                1) กรมการปกครอง 
                2) กรมที่ดิน 
6.2 กลุมภารกิจดานพัฒนาชุมชนและสงเสริม 
      การปกครองทองถิ่น 
                 1) กรมการพัฒนาชุมชน 
                 2) กรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น 
6.3 กลุมภารกิจดานสาธารณภัยและพัฒนา 
      เมือง 
                 1) กรมปองกันและบรรเทา 
                      สาธารณภัย 
                  2) กรมโยธาธิการและผังเมือง 

7. กระทรวงยุติธรรม 7.1 กลุมภารกิจดานอํานวยความยุติธรรม 
                  1) กรมสอบสวนคดีพิเศษ 
                  2) สถาบันนิติวิทยาศาสตร 
7.2 กลุมภารกิจดานเสริมสรางความยุติธรรม 
                  1) กรมคุมประพฤติ 
                  2) กรมคุมครองสิทธิและเสรีภาพ 
7.3 กลุมภารกิจดานพัฒนาพฤตินิสัย 
                  1) กรมพินิจและคุมครองเด็กและ 
                      เยาวชน 
                   2) กรมราชทัณฑ  
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กระทรวง กลุมภารกิจ/กรมในกลุมภารกิจ 
8. กระทรวงสาธารณสุข 8.1 กลุมภารกิจดานพัฒนาการแพทย 

                   1) กรมการแพทย 
                   2) กรมพัฒนาการแพทยแผนไทย 
                        และการแพทยทางเลือก 
                   3) กรมสุขภาพจิต 
8.2 กลุมภารกิจดานพัฒนาการสาธารณสุข 
                   1) กรมควบคุมโรค 
                   2) กรมอนามัย 
8.3 กลุมภารกิจดานสนับสนุนงานบริการ 
      สุขภาพ 
                   1) กรมวิทยาศาสตรการแพทย 
                   2) กรมสนับสนุนบริการสุขภาพ 
                   3) สํานักงานคณะกรรมการอาหาร 
                       และยา 

9. กระทรวงอุตสาหกรรม 9.1 กลุมภารกิจดานกํากับตรวจสอบกระบวน 
      การผลิต 
                   1) กรมโรงงานอุตสาหกรรม 
                   2) กรมอุตสาหกรรมพื้นฐานและ 
                       การเหมืองแร 
                   3) สํานักงานคณะกรรมการออย 
                       และน้ําตาลทราย 
9.2 กลุมภารกิจดานสงเสริมอุตสาหกรรมและ 
      ผูประกอบการ 
                    1) กรมสงเสริมอุตสาหกรรม 
                    2) สํานักงานมาตรฐานผลิตภัณฑ 
                        อุตสาหกรรม 
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กรมในกลุมภารกิจเดียวกันอาจใชหนวยงานดานสารบรรณ บุคลากร การเงิน การพัสดุ 
หรือการบริหารงานทั่วไปรวมกันได 
 หัวหนากลุมภารกิจเปนขาราชการตําแหนงไมตํ่ากวาอธิบดี (อธิบดีหรือรองปลัดกระทรวง) 
ปฏิบัติงานขึ้นตรงตอรัฐมนตรีตนสังกัด   แตไมมีอํานาจเกี่ยวกับการสั่งบรรจุและแตงตั้ง การเลื่อน
ข้ันเงินเดือน การดําเนินการทางวินัยอยางรายแรง และกรณีอ่ืนๆ ตามที่ปลัดกระทรวงและหัวหนา
กลุมภารกิจตกลงกันหรือตามที่รัฐมนตรีมีคําสั่ง 
 ในเรื่องการจัดกลุมภารกิจในกระทรวงตาง ๆ นี้ เปนการถายโอนอํานาจหนาที่ในการ
ปฏิบัติราชการใหกับรองปลัดกระทรวง ซึ่งทําหนาที่หัวหนากลุมภารกิจ เพื่อใหสามารถใชดุลยพินิจ
ในการตัดสินใจเลือกแนวทางการปฏิบัติงานของตนเองไดอยางอิสระมากยิ่งขึ้น  นอกจากนี้ยังมีผล
ทําใหสายการบังคับบัญชาของกลุมผูบริหารระดับสูงของระบบราชการลดลงอีกดวย      กลาวคือ 
จากรัฐมนตรีส่ังการลงมาไดโดยตรงที่รองปลัดกระทรวงฯ หัวหนากลุมภารกิจ โดยไมตองผาน
ปลัดกระทรวง 
 อยางไรก็ตาม การที่รองปลัดกระทรวงไมมีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการสั่งบรรจุ และแตงตั้ง 
การเลื่อนขั้นเงินเดือน การดําเนินการทางวินัยอยางรายแรง และกรณีอ่ืน ๆ ซึ่งยังคงเปนอํานาจ
หนาที่ของปลัดกระทรวง         จะสงผลทําใหรองปลัดกระทรวงซึ่งปฏิบัติหนาที่เปนหัวหนากลุม
ภารกิจจะไมสามารถผลักดันการดําเนินการตามภารกิจ ซึ่งตนเองรับผิดชอบอยูไดโดยงายนัก 
 ในทัศนะของผูเขียน การสงวนอํานาจ “การใหคุณและโทษ” กับผูใตบังคับบัญชาไวที่
ปลัดกระทรวง ซึ่งเปนผูบังคับบัญชาสูงสุดของฝายขาราชการประจํา ยังมีความจําเปนอยู เพราะ
ถากระจายอํานาจ “การใหคุณและโทษ” ไปยังรองปลัดกระทรวงซึ่งเปนหัวหนากลุมภารกิจ อาจ
เกิดสภาพของการฝกฝายตามเสนสายในระบบอุปถัมภของขาราชการแตละกลุม  ซึ่งอาจสงผลทํา
ใหองคการในภาพรวมขาดเอกภาพในการปฏิบัติภารกิจ อยางไรก็ตาม ถารองปลัดกระทรวง ซึ่ง
เปนหัวหนากลุมภารกิจขาดอํานาจ “การใหคุณและโทษ” กับผูใตบังคับบัญชาก็ยากที่จะ
ปฏิบัติงานไดอยางมีประสิทธิภาพ ดังนั้น แนวทางการแกปญหาในประเด็นนี้จึงนาจะใชวิธีการเปด
โอกาสใหรองปลัดกระทรวงซึ่งเปนหัวหนากลุมภารกิจไดมีโอกาสรวมพิจารณากับปลัดกระทรวงใน
การกําหนดตัวบุคคลซึ่งจะมาทําหนาที่เปนอธิบดีในกลุมภารกิจของตนดวย หลังจากนั้นจึงเปน
หนาที่ของปลัดกระทรวงที่จะบรรจุและแตงตั้งบุคคลซึ่งไดพิจารณาเห็นชอบรวมกันแลวเขามาทํา
หนาที่ตอไป 
 จากที่กลาวมาแลวจะเห็นไดวาการเปลี่ยนแปลงในประเด็นตางๆ ในขางตน เปนการปฏิรูป
ใน 2 ประเด็นแรกของแผนการปฏิรูประบบบริหารภาครัฐ ซึ่งไดแก 1) การจัดบทบาทภารกิจ และ
โครงสรางของระบบราชการและ 2) การปรับปรุงวิธีการทํางานและการบริหารงาน สําหรับอีก 3 
ประเด็นที่เหลือ   ซึ่งไดแก 1) การปฏิรูประบบงบประมาณ   2) การปฏิรูประบบบริหารบุคคลและ 
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3) การปรับเปลี่ยนคานิยมและวัฒนธรรมของขาราชการเปนสิ่งที่อยูในระหวางดําเนินการและคง
ปรากฏผลการเปลี่ยนแปลงตอระบบราชการไทยใหเห็นในระยะตอไป 
 อยางไรก็ตาม หากพิจารณาเปรียบเทียบการเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสรางระหวางการปฏิรูป
ระบบราชการทั้ง 3 คร้ังดังกลาวมาแลวขางตน อาจกลาวไดวาการปฏิรูปฯ ในปจจุบันไมมีลักษณะ
การปฏิรูปฯ ทั้งระบบอยางแทจริง  ซึ่งกอใหเกิดผลกระทบการเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสรางที่แตกตาง
จากเดิมเหมือนกับการเปลี่ยนแปลงซึ่งเกิดขึ้นในการปฏิรูปฯ คร้ังแรกและครั้งที่สอง กลาวคือ การ
ปฏิรูประบบราชการครั้งแรกในสมัยพระบรมไตรโลกนาถ ไดสรางรูปแบบใหมของระบบราชการ
สวนกลางขึ้นคือระบบจตุสดมภ เพื่อเปนกลไกของการใชพระราชอํานาจของพระมหากษัตริย เชือ่ม
สัมพันธกับรูปแบบการปกครองแบบหัวเมืองชั้นตาง ๆ ซึ่งอยูภายใตอํานาจการปกครองของกรุงศรี
อยุธยา ในขณะที่การปฏิรูประบบราชการครั้งที่สอง ทําใหเกิดการเปลี่ยนแปลงในระบบราชการ
สวนกลางจากระบบจตุสดมภเปนรูปแบบกระทรวงตามแบบอยางในประเทศตะวันตก และลมเลิก
การปกครองแบบหัวเมืองชั้นตาง ๆ แลวสรางระบบราชการสวนภูมิภาคและการปกครองทองถิ่น
ข้ึนมาแทนที่ 
 โครงสรางของระบบราชการไทยภายหลังการปฏิรูปฯ ซึ่งกําลังดําเนินการอยูในปจจุบัน 
ยังคงมีโครงสรางของการใชอํานาจรัฐเชนเดิม กลาวคือ ระบบราชการไทยยังคงประกอบดวยระบบ
ราชการสวนกลาง  ระบบราชการสวนภูมิภาค  และการปกครองสวนทองถิ่น การเปลี่ยนแปลงเชิง
โครงสรางเทาที่เกิดขึ้นเปนการยุบเลิก เพิ่มกระทรวง ตลอดจนการจัดกลุมหนวยงานใหสอดคลอง
กับภารกิจ ในลักษณะของความพยายามหา “เจาภาพ” ดูแลภารกิจตาง ๆ ที่ระบบราชการ
สวนกลางตองรับผิดชอบเทานั้น การปฏิรูปฯ ยังขาดความชัดเจนเกี่ยวกับการปรับปรุงรูปแบบ
ความสัมพันธระหวางราชการสวนกลาง ราชการสวนภูมิภาค และการปกครองสวนทองถิ่น 
ถึงแมวาตลอดระยะเวลา 2 ปที่ผานมาภายใตการบริหารงานของรัฐบาล ฯพณฯ นายกรัฐมนตรี 
พ.ต.ท.ดร. ทักษิณ  ชินวัตร จะไดมีการทดลองรูปแบบ “ผูวา CEO” เพื่อเพิ่มความเขมแข็งในการใช
อํานาจหนาที่ของผูวาราชการจังหวัดในฐานะที่เปนตัวแทนของระบบราชการสวนกลาง แตก็ยังไม
มีการประเมินผลเพื่อสรุปความสําเร็จหรือความลมเหลวของรูปแบบดังกลาว และยังขาดความ
ชัดเจนวาจะดําเนินการในเรื่องนี้ตอไปอยางไร สําหรับการปกครองสวนทองถิ่นนั้น รัฐมนตรีชวยวา
การกระทรวงมหาดไทย นายประมวล  รุจนเสรี  ไดเคยแสดงทัศนะในเรื่องนี้วามีแนวคิดที่จะ
ปรับปรุงการปกครองสวนทองถิ่นโดยการยุบเลิกองคการบริหารสวนตําบล เนื่องจากมีขนาดพื้นที่
รับผิดชอบเล็กเกินไป             ทําใหไมสามารถจัดเก็บรายไดพอเพียงสําหรับการบริหารงานได
อยางมีประสิทธิภาพ ซึ่งทําใหนายกองคการบริหารสวนตําบล      และสมาชิกองคการบริหารสวน
ตําบลทั่วประเทศออกมาแสดงทาทีคัดคานแนวคิดดังกลาวจํานวนมาก รัฐบาลจึงไดชะลอแนวคิด
ดังกลาวและจัดใหมีการศึกษาวิจัย เพื่อหาขอมูลเพิ่มเติม  ในสวนขององคการบริหารสวนจังหวัด 
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ซึ่งอยูในระหวางการเสนอรางกฎหมายเพื่อจัดใหมีการเลือกตั้งนายกองคการบริหารสวนจังหวัด
โดยตรง ก็ยังมีความคลุมเครือ ขาดความชัดเจนวารัฐบาลมีทาทีอยางไรในเรื่องนี้ นอกจากนี้ยังมี
แนวโนมวาอาจมีการทบทวนการดําเนินการตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ซึ่งกําหนดไววาภายในป พ.ศ. 2549 
รัฐบาลตองจัดสรรเงินอุดหนุนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นคิดเปนไมนอยกวารอยละ 35 ของ
รายไดของรัฐบาล 
 ในทัศนะของผูเขียน การจัดโครงสรางการปกครองสวนทองถิ่น ตลอดจนการกําหนด
รูปแบบความสัมพันธของอํานาจหนาที่ระหวางระบบราชการสวนกลางกับการปกครองสวนทองถิน่
นาจะเปนประเด็นที่สําคัญของการปฏิรูประบบราชการในครั้งนี้  เนื่องจากมีผลกระทบโดยตรงตอ
ประชาชน เพราะการปกครองสวนทองถิ่นเปนดานหนาของระบบราชการซึ่งมีความใกลชิดตอชีวิต
ความเปนอยูของประชาชน  ดังนั้น   รัฐบาลควรกําหนดทาทีและแนวทางที่ชัดเจนในเรื่องดังกลาว     
เพื่อใหการปฏิรูประบบราชการสงผลกระทบตอประชาชนอยางแทจริง 
 
 4. สรุปความ 
  จากที่กลาวมาแลวทั้งหมด  บทความนี้ไดนําเสนอใหเห็นถึงพัฒนาการของการ
ปฏิรูประบบราชการไทยนับจากอดีตถึงปจจุบัน ซึ่งมีการปฏิรูปฯ คร้ังสําคัญมาแลว 3 คร้ัง คือคร้ัง
แรกในสมัยพระบาทสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถในสมัยกรุงศรีอยุธยา   คร้ังที่ 2 ในสมัย
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว รัชกาลที่ 5 ในสมัยรัตนโกสินทร และครั้งหลังสุดซึ่ง
กําลังดําเนินการอยูในปจจุบัน  บทความไดชี้ใหเห็นถึงผลกระทบตอการเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสราง
ที่เกิดขึ้นกับระบบราชการไทย อันเปนผลจากการปฏิรูประบบราชการไทยครั้งหลังสุด ซึ่งมีการ
เปลี่ยนแปลงที่สําคัญในสองประการ คือ ประการแรก  การปรับปรุงโครงสรางองคการ  ในระบบ
ราชการสวนกลางจากเดิมมี 15 กระทรวง/ทบวง เพิ่มเปน 20 กระทรวง และประการที่สอง การ
เปลี่ยนแปลงในระเบียบบริหารราชการแผนดินสวนกลางหลายประการ  ซึ่งไดแก 1)  การ
ปรับเปลี่ยนบทบาทหนาที่ของสํานักงานเลขานุการรัฐมนตรี เปนสํานักงานรัฐมนตรี 2)  การ
เปลี่ยนแปลงอํานาจหนาที่ของรัฐมนตรีในเร่ืองการบรรจุและแตงตั้งขาราชการประจํา 3)  การ
กําหนดใหมีสวนราชการรูปแบบใหมซึ่งมีฐานะเทียบเทาระดับกรมแตไมมีฐานะเปนนิติบุคคล 4)  
กําหนดรูปแบบการบริหารราชการในตางประเทศ 5)  กําหนดใหมีคณะกรรมการพัฒนาระบบ
ราชการ และสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ เพื่อใหมีหนาที่รับผิดชอบโดยตรงใน
เร่ืองการพัฒนาระบบราชการ และ 6)  การจัดใหมีกลุมภารกิจใน 9 กระทรวง   
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