
บทคัดยอ 
 
 บทความนําเสนอการปฏิรูประบบราชการไทย ซึ่งมีการดําเนินการมาแลว 3 ครั้ง คือครั้งแรกในสมัย
พระบาทสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ ในสมัยกรุงศรีอยุธยา และครั้งที่ 2 ในสมัยพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัว รัชกาลที่ 5 กรุงรัตนโกสินทร และครั้งหลังสุดซึ่งกําลังดําเนินการอยูในปจจุบัน บทความ
ไดชี้ใหเห็นถึงการเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสรางที่เกิดขึ้นกับระบบราชการไทยอันเปนผลมาจากการปฏิรูปฯ ใน
ปจจุบันวายังจํากัดการเปลี่ยนแปลงอยูเฉพาะในระบบราชการสวนกลางเทานั้น ซึ่งมีการเปลี่ยนแปลงที่สําคัญ
สองประการคือ ประการแรก การปรับปรุงโครงสรางองคการในระบบราชการสวนกลาง และประการที่สอง การ
เปล่ียนแปลงในระเบียบบริหารราชการสวนกลางในประเด็นหลัก ๆ 6 ประการ     ซึ่งไดแก 1) การปรับเปลี่ยน
บทบาทหนาทีของสํานักงานรัฐมนตรี 2) การเปลี่ยนแปลงอํานาจหนาที่ของรัฐมนตรีในเรื่องการบรรจุและแตงตั้ง
ขาราชการประจํา 3) การกําหนดสวนราชการรูปแบบใหม ซึ่งมีฐานะเทียบเทากรม แตไมมีฐานะเปนนิติบคุคล 
4) กําหนดรูปแบบการบริหารราชการในตางประเทศ 5) กําหนดใหมีคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) 
โดยมีสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการรองรับ เพื่อทําหนาที่โดยตรงในการพัฒนาระบบราชการ และ 
6) การจัดใหมีกลุมภารกิจใน 9 กระทรวง 
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การปฏิรูประบบราชการไทย: การเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสราง 
ผศ. ทวีศักดิ์  สูทกวาทิน 1 

 
 การปฏิรูประบบราชการไทยในสมัยรัฐบาล ฯพณฯ พ.ต.ท.ดร. ทักษิณ  ชินวัตร นับเปนการ
ปฏิรูประบบราชการครั้งที่สําคัญ คร้ังที่ 3 ของประเทศไทย กลาวคือ คร้ังแรกของการปฏิรูประบบ
ราชการไทย     ดําเนนิการในสมัยพระบาทสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ      และพระบาทสมเดจ็
พระรามาธิบดีที่ 2 พระราชโอรสในชวงระหวาง พ.ศ. 1991-2072 และการปฏิรูปฯ คร้ังที ่ 2 เมื่อ 1 
เมษายน พ.ศ. 2435 ในสมัยพระบาทสมเด็จพระจลุจอมเกลาเจาอยูหวั รัชกาลที ่ 5 (วรเดช 
2534,1) การปฏิรูปฯ คร้ังหลังสุดในปจจบัุนมีระยะหางจากครั้งที่ 2 เปนเวลา 110 ป 
 บทความนีม้ีวตัถุประสงคในการนาํเสนอสาระสําคัญของการปฏิรูประบบราชการไทย ซึง่
กําลังดาํเนนิการอยูในปจจุบัน   บทความเนนการนาํเสนอผลกระทบของการปฏิรูปฯ ตอการ
เปลี่ยนแปลงเชิงโครงสรางของระบบราชการไทย การนาํเสนอแบงออกเปน 4 หัวขอ คือ 1)  การ
ปฏิรูประบบราชการไทยในอดีต 2)  การปฏิรูประบบราชการไทยในปจจุบัน  3)  การเปลี่ยนแปลง
เชิงโครงสรางของระบบราชการไทยภายหลังการปฏิรูปฯ 4)  สรุปความ นอกจากนี้ ตอนทายของ
บทความผูเขียนไดนําพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545 
พระราชบัญญติัปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 และกฎกระทรวงวาดวยกลุมภารกจิ 
พ.ศ. 2545 มาลงพิมพไวดวยเพื่อใหผูที่สนใจศึกษาเพิ่มเติมไดคนควาใชประโยชนเพิม่เติมตอไป 
 
 1.  การปฏริปูระบบราชการไทยในอดีต 
       การปฏิรูประบบราชการไทยครั้งแรก เปนการจัดระบบราชการแบบจตุสดมภ มีอัคร
มหาเสนาบดี 2 ตําแหนง คือ สมุหนายก ทาํหนาทีห่ัวหนาราชการฝายพลเรือน และบังคับบัญชา
หัวเมืองฝายเหนือทั้งปวง และสมุหพระกลาโหม เปนหวัหนาขาราชการฝายทหารและบังคับบัญชา
หัวเมืองฝายใตทั้งปวง รวมทั้งดนิแดนมลายูดวย นอกจากอัครมหาเสนาบดี 2 ตําแหนงแลวยังมี
เสนาบดีชัน้จตุสดมภอีก 4 ตําแหนง คือ เสนาบดีกรมเวียง มหีนาทีด่านการปกครองทองที ่ รักษา
ความสงบในมณฑลราชธานี เสนาบดีกรมวัง มหีนาที่ดูแลพระราชสํานักและการยุติธรรม เสนาบดี
กรมพระคลัง มีหนาที่รับจายและเก็บรักษาพระราชทรัพยอันไดมาจากภาษีอากร สวย จงักอบ ฤชา 
และเสนาบดีกรมนา ทําหนาที่ดูแลรักษาการทาํไรนา ออกสิทธทิี่นา เก็บคานา และตัดสินคดี
เกี่ยวกับที่ดิน วัวควาย ซึง่เสนาบดีชัน้จตสุดมภทั้ง 4 ตําแหนงดังกลาวจะไดเลื่อนขั้นเปนอัครมหา
เสนาบดีเมื่อมอีาวุโสสงูขึ้น (สมเด็จกรมพระยาดํารงราชานุภาพ 2502, 2545, 25-26)  การบริหาร

                                                           
1  ผุชวยศาสตราจารย ประจําคณะรัฐประศาสนศาสตร สถาบันบัณฑิตพัฒนบรหิารศาสตร 
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ราชการแผนดนิในรูปแบบนีไ้ดใชเร่ือยมาจนถึงสมัยกรงุรัตนโกสนิทรในป พ.ศ. 2427 ในรัชสมัยของ
พระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลาอยูหัว รัชกาลที่ 5 (คณะกรรมการสรางความเขาใจเกี่ยวกับราง
พระราชบัญญติัระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที…่)  พ.ศ….      และรางพระราชบัญญัติ
ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ….-คสร.) 
 การปฏิรูประบบราชการครั้งที่ 2 ของประเทศไทยในสมยัพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัวรัชกาลที่ 5 มีสาเหตุหลักมาจาก 2 ประการคือ ประการแรกไดแกปญหาการคุกคามของ
ลัทธิลาอาณานิคม ซึ่งแผขยายลุกลามมาทางแถบเอเชียตะวนัออกเฉียงใต ทาํใหประเทศเพื่อน
บานของไทยหลายประเทศตกเปนเมืองขึ้นของประเทศลาอาณานิคม เชน พมาและมลายูตกเปน
เมืองขึ้นขององักฤษ ฝร่ังเศสเขายึดครองญวน และเขมร ในขณะทีป่ระเทศไทยถกูประเทศอังกฤษ
บีบใหทาํสนธสัิญญาตาง ๆ หลายฉบับ ๆ ที่สําคญัคือ สนธิสัญญาเบาริ่ง ซึ่งมีผลทาํใหประเทศไทย
ตองยอมรับสิทธิสภาพนอกอาณาเขตของอังกฤษและไทยจะเก็บภาษทีุกประเภทไดไมเกินรอยละ 
3 เทานัน้ สาเหตุของการปฏิรูปฯ ในประการที ่ 2 คือ ความดอยประสิทธิภาพของระบบราชการ
สวนกลางแบบจตุสดมภ ซึ่งไมสามารถดูแลจัดการการปกครองหัวเมือง ซึง่แบงออกเปน 3 ประเภท
คือ หัวเมืองชัน้ใน หวัเมืองชั้นนอก และเมืองประเทศราช ไดอยางมปีระสิทธิภาพ กลาวคอื รูปแบบ
การปกครองดงักลาวสงผลใหราชสํานักมอํีานาจจํากัด เนื่องจากขอจํากัดดานการคมนาคม และ
การติดตอส่ือสาร และประเด็นที่สําคัญประเด็นหนึ่งคือ เร่ืองการจัดเก็บภาษี ซึง่จดัเก็บอยูตามหัว
เมืองตาง ๆ การดูแลจากสวนกลางทําไดไมทั่วถึง ทาํใหเกิดการรั่วไหลมาก รายไดของรัฐบาลกลาง
จึงไมคอยมี, (วรเดช 2534)  
 สาระสําคัญของการปฏิรูประบบราชการครั้งที่ 2 ของประเทศไทยมทีั้งการเปลี่ยนแปลง
ระบบราชการสวนกลาง และการจัดระบบราชการสวนภมูิภาค กลาวคือ ระบบราชการสวนกลาง
เปนรูปแบบกระทรวงซึ่งมีทัง้หมด 12 กระทรวง และยกเลิกตาํแหนงอัครมหาเสนาบดทีั้ง 2 
ตําแหนง (สมเด็จกรมพระยาดํารงราชานภุาพ 2545, 28) ตามแบบอยางของประเทศในยโุรป แต
ในระยะแรกเรยีกวากรม ดังนี ้
 

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

 
  สําหรับระบบราชการสวนภูมภิาคไดเปลี่ยนแปลงจากรูปแบบหัวเมืองชัน้ใน      หัวเมือง
ชั้นนอก และเมืองประเทศราช มาเปนรูปแบบการปกครองสวนภูมิภาค โดยมีมณฑลเทศาภิบาล
เปนกลไกสาํคัญของการปกครองสวนภูมภิาค โดยในระยะแรกใหรวมหัวเมืองเขาดวยกันเปน
มณฑลแตละมณฑลเทศาภิบาลจัดรูปแบบการปกครองจากหนวยที่เลก็ที่สุดไปยังหนวยที่ใหญ
ที่สุดดังนี ้ 
 

1) การปกครองหมูบาน 
2) การปกครองตาํบล 
3) การปกครองอาํเภอ 
4) การปกครองเมือง และ 
5) การปกครองมณฑล 

 
  มณฑลทาํหนาที่เชื่อมโยงอาํนาจจากเมืองหลวงกับสวนยอยตาง ๆ   ของราชอาณาจักร         
รูปแบบการปกครองดังกลาวเปนความพยายามที่จะสถาปนารัฐสยามใหเปนรัฐเดี่ยว (Unitary 
state) ระยะแรกเริ่มจัดตั้ง 6 มณฑลกอน และภายหลงัมีการจัดตั้งเพิม่ รวมทัง้ยุบเลิกบางมณฑล
อีกหลายครั้ง รวมมีมณฑลทั้งหมด    ดังตอไปนี้ (สมเดจ็กรมพระยาดาํรงราชานุภาพ 2545) 
 

1) มณฑลลาวเฉยีง (ตอมาเปลี่ยนชื่อเปนมณฑลตะวนัตกเฉียงเหนือ และภายหลัง
เปลี่ยนชื่อใหมเปนมณฑลพายัพ) 

2) มณฑลลาวพวน (ตอมาเปลีย่นชื่อเปนมณฑลอุดร) 
3) มณฑลลาวกาว (ตอมาเปลี่ยนชื่อเปนมณฑลอีสาน และภายหลังเปลี่ยนชื่อเปน

มณฑลอุบล) 
4) มณฑลเขมร (ตอมาเปลีย่นชื่อเปนมณฑลบูรพา และยกใหกับฝร่ังเศสเพื่อแลกกับ

เมืองจนัทบุรีในป พ.ศ. 2449) 
5) มณฑลนครราชสีมา (ตอมาเปลี่ยนชื่อเปนมณฑลลาวกลาง) 
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6) มณฑลภูเก็ต 
7) มณฑลพษิณุโลก 
8) มณฑลปราจนี 
9) มณฑลราชบุรี 
10) มณฑลนครชยัศรี 
11) มณฑลนครสวรรค 
12) มณฑลกรุงเกา (ตอมาเปลี่ยนชื่อเปนมณฑลอยุธยา) 
13) มณฑลนครศรีธรรมราช 
14) มณฑลชุมพร 
15) มณฑลไทรบุรี (ตอมายกใหกับอังกฤษเพื่อแลกเปลี่ยนกับการแกไขสัญญาในการคา

และเพื่อที่จะกูยืมเงนิอังกฤษมาสรางทางรถไฟสายใต) 
16) มณฑลเพชรบูรณ (ตอมายกเลิกในป พ.ศ. 2447) 
17) มณฑลจนัทบรีุ 
18) มณฑลปตตาน ี
19) มณฑลรอยเอด็ 
20) มณฑลมหาราษฎร (แบงพืน้ที่มาจากมณฑลพายพั) 
21) มณฑลกรุงเทพฯ (ตอมาเปลี่ยนชื่อเปนกรงุเทพพระนคร) 

 
  แตละมณฑลปกครองโดยขาหลวงใหญ หรือขาหลวงเทศาภิบาล ซึง่เปนขาราชการชั้นสูง
จากสวนกลาง ซึ่งพระมหากษัตริยแตงตั้ง ทําหนาทีเ่ปนผูบังคับบัญชาสูงสุดในมณฑล รับผิดชอบ
ในราชการทั่วไปตลอดมณฑล 
 ในสวนของการปกครองทองถิ่นนั้น พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงมี
พระราชดําริทีจ่ะใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการปกครองประเทศ โดยใหมกีารเลือกตั้งกํานนั 
และผูใหญบานแทนการแตงตั้งจากรัฐบาล นอกจากนี ้ ยังไดริเร่ิมการจัดตั้งรูปแบบการสุขาภิบาล
ข้ึนเปนครั้งแรกทีท่าฉลอม และตอมาภายหลังไดมกีารตราพระราชบญัญัติจัดการสุขาภิบาล รศ. 
127 (พ.ศ. 2451) ข้ึนเพื่อขยายรูปแบบการสขุาภิบาลไปยังพืน้ที่อ่ืน ๆ 
 ตลอดระยะเวลา 110 ป ที่ผานมา (พ.ศ. 2535-2545) นับต้ังแตการปฏิรูประบบราชการใน
คร้ังที่ 2 ในสมยัพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว กลาวไดวาระบบราชการไทยยังไมมีการ
ปฏิรูปขนานใหญทัง้ระบบอกีเลย (ชัยอนนัต 2538; วรเดช 2534) ถึงแมจะมีการเปลี่ยนแปลง
ระบอบการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราช มาเปนระบอบประชาธิปไตย ในป พ.ศ. 
2475 คณะรัฐบาลภายหลงัการเปลีย่นแปลงการปกครอง ก็ยงัคงใชระบบราชการเดิมเปนกลไกใน
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การบริหารประเทศ การเปลี่ยนแปลงตาง ๆ ที่เกิดขึ้นมีลักษณะเปนการปรับปรุงแกไขเพิ่มเตมิ
เฉพาะสวน ตัวอยางเชน การออกพระราชบัญญัติจัดตั้งกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2475 (แกไข) 
และพระราชบญัญัติธรรมนูญบริหารราชการฝายพลเรอืน พ.ศ. 2475 (แกไข) ซึ่งมีผลทาํใหมกีาร
ยกเลิกมณฑลและตําแหนงสมุหเทศาภิบาล       ซึง่คณะราษฎรที่เขายึดอํานาจเปลี่ยนแปลงการ
ปกครอง มองเหน็วาเปนสญัลักษณของระบอบราชาธปิไตย แตเมื่อพิจารณาในภาพรวมของระบบ
ราชการแลว ระบบราชการภายหลงัการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 ยังคงมีโครงสราง 3 
สวนหลัก คือ ราชการสวนกลาง ซึ่งจัดโครงสรางในรปูกระทรวง ทบวง กรม ซึง่ขยายขอบเขต
อํานาจหนาที่เพิ่มมากขึ้นตามลําดับ ราชการสวนภูมิภาคในรูปแบบภาค จังหวัด อําเภอ ตําบล 
และหมูบานทาํหนาที่เปนตัวแทนของระบบราชการสวนกลาง และการปกครองสวนทองถิน่ ซึง่
ไดรับอํานาจหนาที่คอนขางจํากัดมาก 
 อยางไรก็ตาม    ระบบราชการภายใตแนวคิดรัฐเดี่ยว    ซึง่เนนเอกภาพของการปกครอง 
ไดกอใหเกิดปญหาการขยายตัวของระบบราชการสวนกลางอยางมาก    ควบคูไปกับความดอย
ประสิทธิภาพของการจัดบริการใหกับประชาชน กลาวคอื ในป พ.ศ. 2476 ระบบราชการไทยมีกรม
ทั้งหมด 45 กรม ในขณะที่ในป พ.ศ. 2545 กอนการปฏิรูปฯ คร้ังหลงัสุดระบบราชการสวนกลาง
ของไทยม ี15 กระทรวง/ทบวง มีกรมทั้งหมด 125 กรม (วรเดช 2534, 7;  สมบัติ 2544) 
 ในประเด็นเรื่องการขยายตัวของระบบราชการไทยนั้น วรเดช (2525) ชี้ใหเหน็วา 
 

สาเหตุสําคัญของการขยายหนวยงานดังกลาวโดยไมมีขอบเขตก็เพื่อใหไดมาซึ่งงบประมาณ 
อํานาจ ตําแหนง เครื่องมืออุปกรณ และเพื่อใหปฏิบัติงานทุกดานดวยตนเองไดอยางเปน
อิสระและคลองตัว เปนการสรางอาณาจักรครอบจักรวาลขึ้น ทําใหการควบคุมนโยบาย
อัตรากําลัง และการงบประมาณจากหนวยเหนือเปนไปโดยลําบาก เนื่องจากความลึกลับ
ซับซอน ของงานตาง ๆ 

การขยายหนวยงานดังกลาวเกิดจากการที่เราไมเคยมีการปรับปรุงระบบราชการทั้ง
ระบบ หากเปนเรื่องที่ตางหนวยตางมุงแกปญหาจุดยอยในหนวยงานของตน จึงทําใหกลับ
เพิ่มปญหาใหแกสวนรวมมากขึ้น ในลักษณะนี้ทําใหระบบราชการไทยมีหนวยงานจํานวน
มากมายที่ทํางานซับซอนกัน เหลื่อมลํ้า และแยงงานซึ่งกันและกัน ทําใหการปฏิบัติงานลาชา 
ไมเปนไปตามเปาหมาย ขาดประสิทธิภาพ ยึดถือตนเองเปนหลัก มักมีการปดความ
รับผิดชอบแตจะมุงแสวงหาอํานาจและผลประโยขนของตนเองมากขึ้น… การแกปญหาตางๆ 
…เนนที่กระบวนการบริหาร มีกฎระเบียบแบบแผนออกมามากยิ่งขึ้น ส่ิงเหลานี้จะนําไปสูการ
จัดตั้งหนวยงานใหม ๆ ขึ้นมาอีกไมมีที่ส้ินสุด โดยไมคํานึงถึงผลผลิตที่จะเกิดขึ้นตาม
เปาหมายขององคการ…อยางจรงิจัง 
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 ระบบราชการไทยถูกวิพากษวิจารณในเรื่องของการขยายตัวของทั้งระบบ         โดย
เปรียบเทียบกับนางผีเสื้อสมุทร ในนิทานเรื่องพระอภัยมณี กลาวคือ เปรียบเทียบใหเห็นวาระบบ
ราชการไทยมีความนาเกลียด นากลัว เนื่องจากมีขนาดที่ใหญโตเกินตัว ทําให ส้ินเปลือง
งบประมาณแผนดินมากเกินไป   อีกทั้งยังมีพฤติกรรมการสรางอาณาจักร มีระบบการเลนพรรค
เลนพวกกันอยางแพรหลาย ผูบริหารระบบราชการระดับสูง กระจายอํานาจใหขาราชการระดับ
รองลงมานอยเกินไป ขาดระบบขอมูลขาวสารที่ทันสมัยและมีคุณภาพ ขาดการมีสวนรวมของภาค
ประชาชนในการกําหนดนโยบาย/แผนงาน/โครงการตาง ๆ การมีสวนรวมปฏิบัติตามนโยบายและ
การมีสวนรวมในการติดตามกํากับการทํางานของภาคราชการ กลาวโดยสรุป ระบบราชการไทย
ขาดประสิทธิภาพ และประสิทธิผลในการทํางาน (อานรายละเอียดในอุทัย  เลาหวิเชียร 2525)  จึง
มีความจําเปนที่ตองปฏิรูประบบราชการหรือหยุดยั้งการเติบโตของระบบราชการ ตลอดจนการ
พัฒนาระบบราชการใหมีขีดความสามารถสูงขึ้น หรือใหสามารถจัดบริการใหแกประชาชนไดอยาง
มีประสิทธิผล ประสิทธิภาพ และมีคุณภาพ ซึ่งตลอดระยะเวลา 10 กวาปที่ผานมาไดมีความ
พยายามลดขนาดของระบบราชการลง   โดยการกําหนดใหมีมาตรการในการจํากัดขนาดของ
ระบบราชการ  ซึ่งแมวาในทางปฏิบัติจะไมประสบความสําเร็จมากนัก      เพราะมักมีขอยกเวน  
เกิดขึ้นอยูเสมอ  กลาวคือในสมัยรัฐบาล ฯพณฯ นายกรัฐมนตรี  พลเอกชาติชาย  ชุณหวัน  ได
กําหนดนโยบายจํากัดอัตรากําลังของขาราชการใหขยายไดไมเกินปละ 2%   ของจํานวนทั้งหมด
ตอมาในสมัยรัฐบาล    ฯพณฯ  นายกรัฐมนตรี นายอานันท ปณยารชุน ไดเปลี่ยนแปลงนโยบาย
การจํากัดอัตรากําลังของขาราชการจากเดิมขยายไดไมเกิน 2% เปน 0% กลาวคือ ใหคง
อัตรากําลังไวเทาที่มีอยู การลดขนาดกําลังคนภาครัฐเร่ิมเปนที่ตระหนักวามีความจําเปนมากและ
เปนเรื่องเรงดวนเมื่อประเทศไทยเกิดภาวะวิกฤตทางเศรษฐกิจในป พ.ศ.2540      ทําใหรัฐบาลมี
ขอจํากัดทางการคลังอยางมาก รัฐบาล ฯพณฯ นายกรัฐมนตรี นายชวน หลีกภัย จึงมีมติ 
คณะรัฐมนตรีกําหนด 2 มาตรการสําคัญในการลดขนาดอัตรากําลังคนภาครัฐลง คือ มาตรการ
แรก  มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 28 เมษายน 2541 เร่ืองมาตรการปรับขนาดกําลังคนภาครัฐ โดย
ใหยุบเลิกตําแหนงวางจากการเกษียณอายุและเหตุอ่ืนรอยละ 80 และใหคงไวรอยละ 20 โดยให
คณะกรรมการกําหนดเปาหมาย และนโยบายกําลังคนภาครัฐ (คปร.) พิจารณาจัดสรรใหกับสวน
ราชการที่มีความจําเปน มาตรการที่สองคือ การจัดโครงการเปลี่ยนเสนทางชีวิต: เกษียณกอน
กําหนดระหวางปงบประมาณ 2542-2544 ซึ่งมาตรการทั้งสองดังกลาวในชวงระยะเวลา 3 ป 
สามารถยุบเลิกอัตราวางไปไดถึง 68,327 อัตรา (ขอมูลจากคณะกรรมการกําหนดเปาหมายและ
นโยบายกําลังคนภาครัฐ สํานักงาน ก.พ. อางใน  ทวีศักดิ์ 2545, 30) 
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 2.  การปฏริปูระบบราชการไทยในปจจุบัน 
       การปฏิรูประบบราชการไทยครั้งลาสุด ซึ่งกาํลังดาํเนินการตอเนื่องอยูในปจจุบันอยาง
จริงจัง ปจจยัหลักที่สําคญัเกิดขึ้นจากการตระหนักถงึความดอยประสิทธิภาพของภาครัฐ ซึง่มี
ระบบราชการเปนกลไกสาํคัญวาไมสามารถเปนกลไกในการนาํพาประเทศชาตฟินฝาวิกฤต 
กระแสความผนัผวนที่เกิดขึ้นภายใตอิทธพิลของกระแสโลกาภิวัตนซึ่งครอบงําประเทศตาง ๆ ทั่ว
โลก จนทาํใหประเทศไทยตองประสบกบัภาวะวกิฤตเศรษฐกิจในป พ.ศ. 2540 

คณะรัฐมนตรีในรัฐบาล ฯพณฯ นายกรัฐมนตรี นายชวน  หลกีภัย ไดมีมติเหน็ชอบแผน
แมบทการปฏิรูประบบราชการ พ.ศ. 2540-2544 พรอมทั้งไดกาํหนดมาตรการหลายประการเพือ่
รองรับการแกปญหาของระบบราชการในภาวะวกิฤตดังกลาว ซึง่ไดแก มาตรการปรับลดคาใชจาย
ดานบุคคลภาครัฐ มาตรการปรับขนาดกําลังคนภาครัฐ และมาตรการปรับลดบทบาทภารกิจ
ภาครัฐ 

เพื่อดําเนินการตามแผนแมบทการปฏิรูประบบราชการ พ.ศ. 2540-2544 คณะกรรมการ
ปฏิรูประบบราชการไดจัดทําแผนปฏิรูประบบบริหารภาครัฐรองรับ และเสนอใหคณะรัฐมนตรี
พิจารณาใหความเหน็ชอบในการชมุคณะรัฐมนตรีเมื่อวนัที ่ 17 พฤษภาคม 2542 ซึ่งแผนดังกลาว
กําหนดใหมีการปฏิรูประบบราชการไทยใน 5 ประเดน็ คือ 1)  การจัดบทบาทภารกิจ และ
โครงสรางของระบบราชการ  2)  การปรับปรุงวิธกีารทาํงานและการบริหารงาน  3)  ปฏิรูประบบ
งบประมาณ  4)  ปฏิรูประบบบริหารบคุคล และ 5)  ปรับเปลี่ยนคานยิมและวัฒนธรรมของ
ขาราชการ (คสร 11 กันยายน 2545) 

อยางไรก็ตาม การปฏิรูประบบราชการซึง่ดําเนนิการในสมัยรัฐบาล ฯพณฯ นายกรฐัมนตรี 
นายชวน  หลกีภัย  มีขอจํากัดอยูหลายประการ กลาวคือ   ในชวงระยะเวลาดังกลาวรัฐบาลตอง
ทุมเทศักยภาพในการแกไขปญหาวิกฤตเศรษฐกิจ ซึง่เปนปญหาหลกัเรงดวนในขณะนั้น ประกอบ
กับ สถานะทางการเมืองของรัฐบาลฯ ซึ่งเปนรัฐบาลผสม ทําใหมีปญหาความเปราะบางของ
เสถียรภาพของรัฐบาล  แมกระนัน้ก็ตามรฐับาลฯ นายชวน หลกีภัย กม็ีผลการดําเนนิงานเกี่ยวกับ
การปฏิรูประบบราชการที่สําคัญอยูหลายประการ ซึง่ไดแก การประกาศใชพระราชบัญญัติองคการ
มหาชน พ.ศ. 2542 การกําหนดมาตรการปรับขนาดกําลังคนภาครัฐ: ขาราชการไทย  ไมใหกําหนด
อัตราเพิ่มใหมต้ังแตปงบประมาณ พ.ศ.2541 เปนตนไป และใหยุบตําแหนงเทากับจํานวนตําแหนง
ที่วางลง จากการเกษยีณอายุไมนอยกวารอยละ 80 สวนที่เหลืออีกรอยละ 20 ใหจดัสรรใหกับสวน
ราชการที่ยังมคีวามจาํเปน และมาตรการยุบเลิกตําแหนงลูกจางประจําหมวดแรงงาน นอกจากนี้
คณะรัฐมนตรีฯยังไดมีมติเหน็ชอบใหมีการจัดกลุมภารกจิของรัฐออกเปน 6 กลุม        เพื่อใชเปน
แนวทางในการจัดโครงสรางสวนราชการใหสอดคลองกบัหลักการจัดกลุมภารกิจของรัฐ และยงัได
กําหนดแนวทางการจัดตั้งหรือแบงสวนราชการโดยกาํหนดเปนเงื่อนไขวาจะตองไมทําใหคาใชจาย
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ดานบุคลากรภาครัฐเพิ่มข้ึนและประการสดุทายมีการระงับการจัดตั้งอาํเภอ    และกิ่งอาํเภอใหม
อีกดวย 

การเปลี่ยนแปลงทางการเมอืงของประเทศไทยภายหลงัการเลือกตั้งเมื่อวันที ่ 6 มกราคม 
พ.ศ. 2544 ซึ่งพรรคไทยรกัไทยมีจาํนวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรไดรับการเลือกตั้งจํานวนสูงสุด 
ซึ่งเปนจํานวนเกินกวาครึ่งหนึ่งของสภาผูแทนราษฎร ทาํให ฯพณฯ นายกรัฐมนตรี พ.ต.ท.ดร. 
ทักษิณ  ชินวตัร หัวหนาพรรคไทยรักไทยสามารถจัดตัง้รัฐบาลซึ่งมเีสถียรภาพทางการเมืองสงูมาก
และเปนเงื่อนไขสําคัญ ซึ่งทําใหรัฐบาลสามารถดาํเนนิการแกไขปญหาหลักๆ ของประเทศ ซึง่
รัฐบาลชุดตางๆ    ในอดีตไมสามารถดําเนินการไดในหลายๆ เร่ือง ดังเชนการปฏิรูประบบราชการ
ไทยซึ่งในระยะเวลาที่ผานมากวา 20 ป มีหลายรัฐบาลพยายามดาํเนินการแตไมสามารถทําได ได
ถูกนาํมากําหนดเปนนโยบายสําคัญนโยบายหนึง่ของรัฐบาล ฯพณฯ นายกรัฐมนตรี พ.ต.ท.ดร. 
ทักษิณ ชินวัตร ที่ไดแถลงนโยบายตอรัฐสภาในดานการบริหารราชการไว 5 ประการ ดังนี ้ (นพิัทธ
สระฉันทพงษ 2544 , 512-3) 

 
(1) ปฏิรูประบบราชการใหมีประสิทธิภาพและมีโครงสรางที่กระชับเหมาะสมกับสถานการณ 
      ในปจจุบัน และสามารถตอบสนองตอการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ พรอม    
       ทั้งเรงตรากฎหมายเพื่อปรับโครงสรางกระทรวง ทบวง กรม เพื่อใหกาวทันการเปลี่ยน 
       แปลงในกระแสโลก และสอดคลองกับการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคม 
(2) ปรับปรุงบทบาทของภาครัฐจากผูปฏิบัติและควบคุมมาเปนผูสนับสนุนและอํานวย

ความสะดวก และใหการสนับสนุนการดําเนินงานของภาคเอกชนและประชาชน โดย
สงเสริมใหภาคเอกชนและประชาชนสามารถมีสวนรวมอยางสําคัญในการปฏิรูประบบ
ราชการ เพื่อวางแนวทางดําเนินการใหชัดเจนและตอเนื่อง 

(3) ปรับกระบวนการบริหารราชการโดยใชเทคโนโลยีสารสนเทศ เพื่อใหประชาชนไดรับ
บริการขอมูลขาวสารอยางกวางขวาง รวดเร็ว และเทาเทียมกัน พรอมกันนี้จะปรับปรุง
พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของทางราชการใหสอดคลองกับความตองการของ
ประชาชนอยางแทจริง 

(4) เรงพัฒนาคุณภาพของขาราชการใหมีทัศนคติที่เอื้อตองานบริการประชาชนรวมทั้ง
ทบทวนกฎหมาย ระเบียบ ขั้นตอน และวิธีปฏิบัติงาน เพื่อใหการบริหารราชการมีความ
ยืดหยุน มีประสิทธิผล โปรงใส ตรวจสอบได และมีการประเมินผลที่เปนระบบและเปน
ธรรม 

(5) เรงรัดการปรับเปล่ียนกระบวนจัดทําและจัดสรรงบประมาณ ใหเปนเครื่องมือในการ
จัดสรรทรัพยากรที่มีประสิทธิภาพ สอดคลองกับนโยบายและยุทธศาสตรในการพัฒนา
ประเทศ และสงเสริมใหกระทรวง ทบวง กรมมีบทบาทในการตัดสินใจมากขึ้น พรอมทั้ง
จัดใหมีระบบควบคุมตรวจสอบที่มีประสิทธิภาพและโปรงใส 
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 ซึ่งเมื่อพิจารณาจากนโยบายดวยการบริหารราชการทั้ง 5 ประการของรัฐบาล ฯพณฯ 
นายกรัฐมนตรี พ.ต.ท.ดร. ทักษิณ ชินวัตร ดังกลาวในขางตนแลว จะเห็นไดวามีเนื้อหาสาระของ
นโยบายไมแตกตางมากนักจากแผนปฏิรูประบบบริหารภาครัฐ ซึ่งผานการพิจารณาอนุมัติในสมัย
ของรัฐบาล ฯพณฯ นายกรัฐมนตรี นายชวน หลีกภัย จึงอาจกลาวไดวา การปฏิรูประบบราชการใน
ปจจุบัน เปนการดําเนินการตอเนื่องระหวางรัฐบาลตอรัฐบาล  โดยมีคณะกรรมการปฏิรูประบบ
ราชการ ซึ่งแตงตั้งโดยรัฐบาลแตละชุดและมีสํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน ทําหนาที่
เปนสํานักงานรองรับการปฏิบัติงานของคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ   ทําหนาที่เชื่อมโยง
แนวคิดหลักของการปฏิรูประบบราชการใหมีลักษณะที่สอดคลองตอเนื่องกันมาโดยตลอด     

เพื่อใหการดําเนินการตามนโยบายดานการบริหารราชการดังกลาวบรรลุผล    รัฐบาลได
กําหนดกรอบทิศทางการปฏิรูปใช 5 ประการ คือ (คสร. 11 กันยายน 2545) 

 
(1) ขจัดภารกิจที่ไมจําเปนและใหความสําคัญตอการกําหนดบทบาทภารกิจหลักให     

ชัดเจนเพื่อปรับระบบและโครงสรางราชการใหมีเอกภาพ ชัดเจน มีขนาดที่เหมาะสม 
แตมีประสิทธิภาพสูง 

(2) ปรับปรุงระบบการบริหารงานของหนวยงานราชการเพื่อใหเกิดความคลองตัวในการ
บริหารมีการวัดผลสําเร็จของงานในระดับตางๆ ไดอยางเปนรูปธรรมและสามารถ
ตรวจสอบได 

(3) ปรับแนวทางและวิธีการบริหารงบประมาณโดยใหเนนนโยบายและยุทธศาสตรการ
พัฒนาของรัฐเปนตัวกําหนด (Strategic based budgeting) เพื่อใชระบบ
งบประมาณแนวใหมเปนเครื่องมือขับเคลื่อนการปฏิรูประบบราชการ 

(4) จัดระบบการบริหารบุคคลและเงินเดือนคาตอบแทนของระบบราชการใหมเพื่อสราง
ขาราชการมืออาชีพและเปนกลางทางการเมืองสรางกลไกการสงเสริมใหคนมี
คุณภาพสูงมารับราชการเปนอาชีพ การบํารุงขวัญกําลังใจเพื่อใหขาราชการปฏิบัติ
หนาที่ดวยความซื่อสัตย และสรางประโยชนใหแกสวนรวม 

(5) ปรับระบบการใหบริการที่ตอบสนองความตองการของประชาชนและเปดโอกาสให
ประชาชนและประชาสังคมมีสวนรวมในกระบวนการตัดสินใจและการตรวจสอบงาน
ภาครัฐมากขึ้น 

           
 วัตถุประสงคของการปฏิรูประบบราชการในปจจุบันอาจสรุปวัตถุประสงคหลักๆ ได
ดังตอไปนี้ เพือ่ใหระบบราชการไทยสามารถปรับตัวใหสอดคลองกับกระแสความเปลี่ยนแปลงของ
โลกที่เกิดขึ้นอยางรวดเร็ว และมีความสามารถในการแขงขันกับนานาชาติไดอยางมีประสิทธิผล
และมีประสิทธิภาพ นอกจากนีก้ารปฏิรูปฯยังมุงควบคุมคาใชจายดานบุคคลของรัฐ ใหอยูในระดับ
ที่เหมาะสมกบัขอจํากัดทางการคลังของประเทศ ตลอดจนเพื่อเพิม่ประสิทธิภาพการบรหิารงาน
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ของภาคราชการใหสามารถวิเคราะหถึงความคุมทนุและวัดผลสัมฤทธิ์ของการปฏิบัติงานไดอยาง
ชัดเจน และประการที่สําคญัคือ เพื่อเสริมสรางสมรรถนะของระบบราชการใหมีความเขมแข็ง มี
ความโปรงใสในการดําเนนิงานเปนกลไกการบริหารที่สําคัญของประเทศสามารถสนองตอบความ
ตองการของประชาชนไดอยางทั่วถงึและเปนธรรม 
 รัฐบาลฯไดเรงดําเนินการผลักดันการดําเนินการตามนโยบายการปฏิรูประบบราชการโดย
จัดการประชุมเชิงปฏิบัติการเพื่อระดมความคิดเห็นจากหลายฝายที่เกี่ยวของหลายครั้ง    และได
ผลักดันใหมีการตราพระราชบัญญัติ ซึ่งตองใชเปนกฎหมายแมบทของการปฏิรูประบบราชการที่
สําคัญ 2 ฉบับ ซึ่งไดแก พระราชบัญญัติ ปรับปรุงกระทรวง ทบวง  กรม พ.ศ. 2545 และ
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545 รวมทั้งกฎหมายที่เกี่ยวของ
อ่ืนๆ ตลอดจนกฎกระทรวงตางๆ อีกหลายฉบับ เชน พระราชกฤษฎีกาโอนกิจการบริหารและ
อํานาจหนาที่ของสวนราชการ ใหเปนไปตามพระราชบัญญัติปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.
2545  พ.ศ.2545 พระราชกฤษฎีกาแกไขบทบัญญัติใหสอดคลองกับการโอนอํานาจหนาที่ของสวน
ราชการใหเปนไปตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.2545  พ.ศ.2545 และ
กฎกระทรวงวาดวยกลุมภารกิจ พ.ศ.2545 เปนตน 
 
 3. การเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสรางของระบบราชการไทยภายหลังการปฏิรูปฯ 
  จากการวิเคราะหในสาระสําคัญของกฎหมายหลักตางๆ ดังกลาวแลวในขางตน
พบวาการเปลี่ยนแปลงตาง ๆ ที่เกิดขึ้นจากการปฏิรูประบบราชการไทยในปจจุบันนี้ยังจํากัดการ
เปลี่ยนแปลงอยูเฉพาะในระบบราชการสวนกลาง     ซึ่งอาจสรุปใหเห็นถึงการเปลี่ยนแปลงเชิง
โครงสราง2 ของระบบราชการไทยเปนประเด็นตางๆ ไดดังตอไปนี้ 

ประการแรก การปรับปรุงโครงสรางองคการในระบบราชการสวนกลาง 
 ในสวนของชื่อกระทรวงนั้นตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 
พบวามีกระทรวงที่ยังคงชื่อเดิม 12 กระทรวง และมี 2 กระทรวงที่มีการเปลี่ยนแปลงชื่อไปจากเดิม
ตามบทบาทภารกิจ ซึ่งมีการปรับปรุงใหม  และมีกระทรวงจัดตั้งขึ้นใหม 6 กระทรวง ตามภารกิจซึ่ง
เพิ่มใหมจากกระทรวงที่มีอยูเดิม ดังสรุปไวในตาราง 1 
 
 
 

                                                           
2  คําวา การเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสรางในที่น้ี หมายความครอบคลุมถึง การเปลี่ยนแปลงที่เกี่ยวของกับโครงสรางขององคการ ซ่ึงแสดง
ความสัมพันธเชิงอํานาจและหนาท่ี   ตลอดจนปฏิสัมพันธของตําแหนงงานตางๆในองคการ นอกจากนี้ยังครอบคลุมถึงการเปลี่ยนแปลงใน
เรื่อง กฎหมาย กฎระเบียบตาง ๆ ขององคการ ซ่ึงมีผลกระทบโดยตรงตอพฤติกรรมการทํางานของพนักงานในองคการ    



 11

ตาราง 1   เปรียบเทียบชื่อกระทรวงตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2534    
                 และแกไขปรับปรุงอีก 22 ฉบับกับชื่อกระทรวงตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง  
                 ทบวง กรม พ.ศ.2545 
 

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

พ.ศ. 2534 และแกไขปรับปรุง 
อีก 22 ฉบบั 

ช่ือเดิม 
มีการเปล่ียนแปลง 

ช่ือจากเดิม ต้ังขึ้นใหม 

1. สํานกันายกรัฐมนตรี 1. สํานกันายกรัฐมนตรี   
2. กระทรวงกลาโหม 2. กระทรวงกลาโหม   
3. กระทรวงการคลัง 3. กระทรวงการคลัง   
4. กระทรวงการตางประเทศ 4. กระทรวงการตางประเทศ   
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 ี
    และสิ่งแวดลอม 

 14.กระทรวงวิทยาศาสตร 
     และเทคโนโลยี 

 

15.ทบวงมหาวิทยาลัย 3   15.กระทรวงการทองเทีย่วและการกีฬา 

   16.กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ 
     สิ่งแวดลอม 

   17.กระทรวงพัฒนาสังคมและความ 
     ม่ันคงของมนษุย 

   18.กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศ 
    และการสื่อสาร 

   19.กระทรวงพลังงาน 
   20.กระทรวงวัฒนธรรม 

 
 

                                                           
3  ทบวงมหาวิทยาลัยยุบรวมเปนสวนหน่ึงของกระทรวงศึกษาธิการ โดยเปลี่ยนสถานภาพเปนสํานักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษา 
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 ในสวนของจํานวนสวนราชการในระบบราชการไทยภายหลังการปฏิรูปฯนั้นตาม
พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2534 และมีการแกไขปรับปรุงอีก 22 ฉบับ 
ระบบราชการไทยมีจํานวนหนวยงานทั้งหมด 14 กระทรวง 1 ทบวง ดังสรุปในตาราง 2 และ
ภายหลังการปฏิรูปฯ ตามพระราชบัญญัติปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ระบบราชการ
ไทยมีจํานวนกระทรวงทั้งหมด 20 กระทรวง โดยมีรายละเอียดการเปลี่ยนแปลงสวนราชการระดับ
ยอยภายในแตละกระทรวงดังสรุปในตาราง 3 
 
ตาราง 2 :  การแบงสวนราชการของระบบราชการไทยตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง  

ทบวง  กรม พ.ศ. 2534 และแกไขปรับปรุงอีก 22 ฉบับ 
 

จํานวนสวนราชการระดับ ชื่อกระทรวง/ทบวง 
กรม/สํานกัฯ/ชื่ออื่น 

1. สํานักนายกรัฐมนตรี 21 
2. กระทรวงกลาโหม แบงโครงสรางเปน 3หนวยงานหลัก คือ 1) สํานักงาน

เลขานุการรัฐมนตรี 2) สํานกังานปลัดกระทรวงกลาโหม
และ 3) กองบญัชาการทหารสูงสุด(ประกอบดวย

กองบัญชาการทหารสงูสุด กองทพับก กองทพัเรือ และ
กองทพัอากาศ) มีการแบงสวนราชการภายในเปนระดบั
กรม/สํานัก/และที่เรียกชื่ออ่ืนๆ ทัง้หมด 99 สวนราชการ 

3. กระทรวงการคลัง 8 
4. กระทรวงการตางประเทศ 14 
5. กระทรวงเกษตรและสหกรณ 13 
6. กระทรวงคมนาคม 9 
7. กระทรวงพาณิชย 10 
8. กระทรวงมหาดไทย 9 
9. กระทรวงแรงงานและสวัสดิการ 
    และสังคม 

7 

10.กระทรวงยุติธรรม 20 
11.กระทรวงวิทยาศาสตร เทคโนโลยี 
     และสิ่งแวดลอม 

9 

12.กระทรวงศึกษาธิการ 15 
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จํานวนสวนราชการระดับ ชื่อกระทรวง/ทบวง 
กรม/สํานกัฯ/ชื่ออื่น 

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

- สํานักงานปลัดทบวงมหาวิทยาลัย 
- มหาวิทยาลัยของรัฐ 20 แหง 
- มหาวิทยาลัยในกํากับ 4 แหง 
- หนวยงานในกํากับอ่ืนๆ 2 แหง 
   รวมทั้งหมด 26 สวนราชการ 

16.หนวยราชการอิสระ ไมสังกัด 
     สํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวง  
     ทบวง 

15 

รวมสวนราชการทั้งหมด4 286 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                           
4  สวนราชการระดับกรม (หนวยราชการอิสระ   สวนราชการของกระทรวงกลาโหม และสวนราชการในสังกัดทบวงมหาวิทยาลัย    อาจมี
ปญหาเรื่องการเทียบเคียงสถานภาพกับสวนราชการในสังกัดกระทรวงอื่น ๆ) 
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ตาราง 3 :  การแบงสวนราชการของระบบราชการไทยตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง 
ทบวง  กรม พ.ศ. 2545 ซึ่งมีผลบังคับใชต้ังแตวันที่ 3 ตุลาคม พ.ศ. 2545 

 

ชื่อกระทรวง/ทบวง จํานวนสวนราชการระดับ กรม/สาํนักฯ/ชื่ออื่น  
1. สํานักนายกรัฐมนตรี 11 (+1) 5 
2. กระทรวงกลาโหม 6 99 
3. กระทรวงการคลัง 10 
4. กระทรวงตางประเทศ 14 
5. กระทรวงการทองเที่ยวและการ
กีฬา 

4 

6. กระทรวงการพัฒนาสังคมและ 
    ความมั่นคงของมนุษย 

5 

7. กระทรวงเกษตรและสหกรณ 14 
8. กระทรวงคมนาคม 8 
9. กระทรวงทรัพยากร 
    ธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 

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 “ใหสํานักงาน
คณะกรรมการการศกึษาแหงชาติตามพระราชบัญญัติปรับปรงุ กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.2534 มฐีานะเปนกรมอยูในสังกัดสํานัก
นายกรฐัมนตรีตามพระราชบัญญัติน้ี ท้ังนี้จนกวาจะมีระเบียบกระทรวงศึกษาธกิารตามกฏหมายวาดวยการศึกษาแหงชาต”ิ 
6  ตามพระราชบัญญตัิปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.2545 มาตรา 9 กาํหนดให “การจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหมใหเปนไป
ตามกฏหมายขอบังคับและระเบียบแบบแผนวาดวยการน้ัน" ซ่ึงในบทความนี้ใชจํานวนสวนราชการภายในกระทรวงกลาโหมทั้งหมด 99 
สวนราชการตามที่มอียูกอนหนา 
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ชื่อกระทรวง/ทบวง สํานัก/สถาบันกรม  ทบวง 
17.กระทรวงวทิยาศาสตร  และ 
     เทคโนโลย ี

4 

18.กระทรวงศึกษาธิการ 7 มาตรา 8 ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กระทรวงศึกษาธิการ ซึ่งกําลังอยูในระหวางการพิจารณา
ของรัฐสภาฯ (+41) 

19.กระทรวงสาธารณสุข 10 
20.กระทรวงอุตสาหกรรม 9 
21.สวนราชการอิสระ ไมสังกัด 
     สํานกันายกรัฐมนตรี กระทรวง 
     หรือทบวง 

9 

รวมสวนราชการทั้งหมด 258  (+42) 
 
 พิจารณาเปรยีบเทียบจาํนวนสวนราชการดังปรากฏรายละเอียดในตาราง 2 และตาราง 3 
จะเหน็ไดวาจาํนวนกระทรวงเพิ่มมากขึ้นจากเดิม 15 กระทรวง/ทบวง เพิ่มข้ึนเปน 20 กระทรวง 
สําหรับจาํนวนสวนราชการทั้งหมดในระบบราชการสวนกลาง ซึง่รวมหนวยงานอสิระซึ่งไมสังกัด
สํานักนายกรฐัมนตรี กระทรวง ทบวงดวย เดิมมี 286 สวนราชการ ภายหลงัการปฏิรูปฯ มีจํานวน
สวนราชการทัง้สิ้น 300 สวนราชการ ซึ่งเพิ่มข้ึน 14 สวนราชการ จงึทาํใหเกิดขอวิจารณตามมา
ภายหลงัการประกาศใชพระราชบัญญัติปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 วาการปฏิรูป
ระบบราชการแทนที่จะสงผลทําใหระบบราชการมีขนาดเล็กลง กลับสงผลออกมาตรงกันขาม แต
อยางไรก็ตามรัฐบาลไดยืนยนัวาจํานวนหนวยงานที่เพิม่ข้ึนนัน้ เปนไปตามความจําเปนของภารกิจ

                                                           
7  ตามบทเฉพาะกาลของพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.2545 มาตรา 51 และมาตรา 52 กําหนดรายละเอียดไวดังนี้ 
มาตรา  51 ในระหวางที่ยังมิไดจัดระเบียบราชการกระทรวงศึกษาธิการใหเปนไปตามกฏหมายวาดวยการศึกษาแหงชาติ ให
กระทรวงศึกษาธิการมีสวนราชการภายในกระทรวงตามที่ พระราชบัญญัติปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.2534 และท่ีแกไขเพิ่มเติม
บัญญัติไว สําหรับกระทรวงศึกษาธิการ เวนแตสวนราชการใดของกระทรวงศึกษาธิการที่พระราชบัญญัติน้ีบัญญัติไวใหอยูในสังกัดของ
กระทรวง ทบวง กรมอื่นแลว 
มาตรา 52 ใหทบวงมหาวิทยาลัยและสวนราชการที่สังกัดทบวงมหาวิทยาลัยตามพระราชบัญญัติปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.2534 
และท่ีแกไขเพิ่มเติม ซ่ึงถูกยกเลิกโดยมาตรา 3 ยังคงเปนทบวงมหาวิทยาลัยซ่ึงมีฐานะเทียบเทากระทรวง และสวนราชการท่ีสังกัด
ทบวงมหาวิทยาลัยตอไป และใหมีรัฐมนตรีวาการทบวงมหาวิทยาลัย ปลัดทบวงมหาวิทยาลัยและขาราชการในทบวงมหาวิทยาลัยและใน
สวนราชการที่ สังกัดทบวงมหาวิทยาลัย  โดยมีอํ านาจหนา ท่ีตามกฏหมายตอไป  ท้ังนี้ จนกวาจะมีการจัดระเบียบราชการ
กระทรวงศึกษาธิการตามกฎหมายวาดวยการศึกษาแหงชาติ 
ดังนั้นในตาราง 2 น้ี จึงนับสวนราชการภายในกระทรวงศึกษาธิการ โดยใชจํานวนสวนราชการของกระทรวงศึกษาธิการเดิม และ
ทบวงมหาวิทยาลัยนับรวมกัน 
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ใหมที่เกิดขึ้น ซึง่ตองมหีนวยงานรับผิดชอบดูแล แตนโยบายการลดกําลังคนในภาครัฐยังเปน
นโยบายสาํคัญที่รัฐบาลจะผลักดันตอไป 
 

  ประการที่สอง การเปลี่ยนแปลงในระเบียบบริหารราชการแผนดินสวนกลาง 
 

 การประกาศใชพระราชบัญญัติ ระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่5) พ.ศ. 2545 ซึ่ง
เปนการแกไขเพิ่มเติม พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.2534 พระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2535   พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผนดิน (ฉบับที่ 3) พ.ศ.2536 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 4) พ.ศ.
2543 ไมมีผลตอการเปลี่ยนแปลงระเบียบบริหารราชการสวนภูมิภาคและระเบียบบริหารราชการ
สวนทองถิ่น กลาวคือ การบริหารราชการสวนภูมิภาคยังคงรูปแบบ อําเภอ และจังหวัด เชนเดิม 
ในขณะที่การบริหารราชการสวนทองถิ่นยังคงประกอบดวย 4 สวนหลักคือ องคการบริหารสวน   
จังหวัด เทศบาล องคการบริหารสวนตําบลและการปกครองทองถิ่นรูปแบบพิเศษ  

การปฏิรูประบบราชการในปจจุบันสงผลตอการเปลี่ยนแปลงที่สําคัญในสวนของการ
บริหารราชการสวนกลาง ซึ่งสรุปการเปลี่ยนแปลงในประเด็นตางๆ ไดดังตอไปนี้ 

 

1) การปรับเปลี่ยนบทบาทหนาที่ของ “สํานักงานเลขานุการรัฐมนตรี” ใหเปน “สํานักงาน 
รัฐมนตรี”  ซึ่งจะสงผลใหมีความชัดเจนในอํานาจการบังคับบัญชา   ตลอดจนบทบาทและภารกิจ
ของสํานักงานฯ นี้มากขึ้น 

2) การเปลี่ยนแปลงอํานาจหนาที่รัฐมนตรีในเรื่องการบรรจุและแตงตั้งขาราชการประจํา       
จากเดิม ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534  รัฐมนตรีมีอํานาจหนาที่
บรรจุและแตงตั้งขาราชการประจําไดเฉพาะปลัดกระทรวงซึ่งเปน      ขาราชการระดับ11 เทานั้น 
แตผลของการปฏิรูประบบราชการปจจุบัน ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน 
พ.ศ. 2545  ไดเพิ่มอํานาจหนาที่ของรัฐมนตรีในเรื่องการบรรจุและแตงตั้งขาราชการประจําเพิ่ม
มากขึ้นกลาวคือ นอกเหนือจากมีอํานาจหนาที่การบรรจุและแตงตั้งปลัดกระทรวง  แลว
รัฐมนตรีวาการกระทรวงยังมีอํานาจหนาที่พิจารณาตัดสินใจเลือกผูที่จะดํารงตําแหนงขาราชการ
พลเรือนระดับ 10 รวมกับปลัดกระทรวงแลว นําเสนอคณะรัฐมนตรีอนุมัติแลวใหปลัดกระทรวงเปน
ผูส่ังบรรจุและนายกรัฐมนตรีนําความกราบบังคมทูล เพื่อทรงพระกรุณาโปรดเกลาแตงตั้งตอไป 
        ประเด็นนี้เปนการกําหนดเสนแบงแยกการใชอํานาจหนาที่ในการบรรจุและแตงตั้ง  
ขาราชการประจําระหวางรัฐมนตรี ซึ่งเปนฝายการเมือง ทําหนาที่ในการกําหนดนโยบายกับ
ปลัดกระทรวง  ซึ่งเปนผูบังคับบัญชาสูงสุดของฝายขาราชการประจํา มีหนาที่รับผิดชอบการนํา
นโยบายไปแปลงสูการปฏิบัติ     ซึ่งเปนเรื่องยากที่จะหาเสนแบงแยกที่ชัดเจนระหวางผูกําหนด
นโยบายกับผูปฏิบัติตามนโยบาย  กลาวคือ ในทัศนะของฝายขาราชการประจํามักจะมีมุมมองวา 
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เมื่อฝายการเมืองกําหนดนโยบายมอบมาใหฝายขาราชการประจําแลวก็เปนความรับผิดชอบของ
ปลัดกระทรวงในฐานะผูบริหารสูงสุดของฝายขาราชการประจําจะนําไปดําเนินการและผลักดันให
บรรลุผลตามนโยบายตอไปดวยการใชทรัพยากรการบริหารตาง ๆ โดยเฉพาะอยางยิ่งทรัพยากร
มนุษย ซึ่งก็คือขาราชการประจําในสวนราชการตาง ๆ นั่นเอง ดังนั้นจึงเปนความชอบธรรมของ
ปลัดกระทรวงที่จะตองมีอํานาจในการบรรจุและแตงตั้งขาราชการทั้งหมดซึ่งเปนผูบังคับบัญชา
ทั้งนี้เพื่อใหมีอํานาจในการบังคับบัญชาขาราชการประจําทั้งหมดใหปฏิบัติงานสนองนโยบายของ   
รัฐมนตรี และในกรณีที่ปลัดกระทรวงไมสามารถผลักดันการปฏิบัติตามนโยบายใหบรรลุผลได 
รัฐมนตรีก็มีอํานาจหนาที่ในการโยกยายปลัดกระทรวงไดอยูแลว แตอยางไรก็ตามในทางปฏิบัติ
กรมตาง ๆ มีฐานะเปนนิติบุคคลและมีอธิบดีเปนผูบังคับบัญชาสูงสุดของกรม สามารถดําเนินการ
ไดอยางเอกเทศภายใตกรอบภาระหนาที่ซึ่งกําหนดไวในพระราชบัญญัติหรือกฎหมายรูปแบบอื่น ๆ 
ซึ่งตราขึ้นเพื่อจัดตั้งกรมนั้น ๆ บางครั้งจึงเปนการยากที่ปลัดกระทรวงจะกาวลวงเขาไปสั่งการใน
เร่ืองที่อยูภายใตขอบเขตอํานาจหนาที่ของกรมนั้น ๆ ได รัฐมนตรีซึ่งเปนฝายการเมืองเมื่อมองเห็น
จุดออนของระบบดังกลาวนี้จึงมักตองการกาวลวงเขามามีอํานาจหนาที่ในการบรรจุและแตงตั้ง
อธิบดีกรมตาง ๆ ในกระทรวงที่ตนดูแลรับผิดชอบเอง ทั้งนี้ เพื่อใหมั่นใจวาในกรมตาง ๆ จะมี
ผูบริหารที่สามารถสนองนโยบายของตนไดอยางมีประสิทธิภาพและมีประสิทธิผล ซึ่งในอดีตที่ผาน
มาระบบราชการไทยเคยมีประสบการณมาแลวในทั้งสองรูปแบบคือ รูปแบบแรกรัฐมนตรีมีอํานาจ
หนาที่บรรจุและแตงตั้งไดเฉพาะปลัดกระทรวงเทานั้น  และรูปแบบที่สองรัฐมนตรีสามารถใช
อํานาจหนาที่ในการบรรจุและแตงตั้งขาราชการประจําไดถึงระดับอธิบดี 

3) มีสวนราชการรูปแบบใหมเกดิขึ้น   ซึ่งไมมฐีานะเปนกรม    (ไมเปนนิติบุคคล)   แตมผูี 
บังคับบัญชาของสวนราชการดังกลาวเปนระดับอธิบดีหรือตําแหนงที่เรียกชื่ออยางอืน่ที่มฐีานะเปน
อธิบดี  ตัวอยางเชน สํานกังานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ ซึ่งเปนสวนราชการในสํานกั
นายกรัฐมนตรี ซึ่งไมมีฐานะเปนกรม มีเลขาธกิารสํานักงานฯ ซึ่งมีฐานะเปนอธิบดีเปน
ผูบังคับบัญชาสูงสุด 

      การจัดตั้งสวนราชการรูปแบบใหมนี้ สามารถจัดตั้งไดโดยตราเปนพระราชกฤษฎีกา  
เสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาอนุมัติ     แตนายกรัฐมนตรีจะตองสงรางพระราชกฤษฎีกา
ดังกลาวตอสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาเพื่อทราบกอนที่คณะรัฐมนตรีจะใหคณะรัฐมนตรีจะให
ความเห็นชอบในรางพระราชกฤษฎีกา  ดังกลาว 
 4)  พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545 ไดเพิ่มเติม
หมวด 7 การบริหารราชการในตางประเทศ ซึ่งเปนการเพิ่มเติมการจัดระเบียบบริหารราชการ
สวนกลาง ซึ่งแตเดิมจัดแบงไวเพียง 4 สวน คือ 1) สํานักนายกรัฐมนตรี 2) กระทรวงหรือทบวงซึ่งมี
ฐานะเทียบเทากระทรวง 3) ทบวง ซึ่งสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง และ 4) กรมหรือ
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สวนราชการที่เรียกชื่ออยางอื่น และมีฐานะเปนกรม ซึ่งสังกัดหรือไมสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี 
กระทรวง หรือทบวง  
 

       ตามมาตรา 50/1 ของพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ.
2545 กําหนดใหมี  
 

      “คณะผูแทน” ซึ่งหมายถึง บรรดาขาราชการฝายพลเรือนหรือขาราชการฝายทหารประจําการ
ในตางประเทศซึ่งไดรับการแตงตั้งใหดํารงตําแหนงในสถานเอกอัครราชทูต สถานกงสุลใหญ สถาน
กงสุล สถานรองกงสุล สวนราชการของกระทรวงการตางประเทศ ซึ่งเรียกชื่อเปนอยางอื่น และ
ปฏิบัติหนาที่เชนเดียวกับสถานเอกอัครราชทูตหรือกงสุลใหญ และคณะผูแทนถาวรไทยประจํา
องคการระหวางประเทศ  
      “หัวหนาคณะผูแทน” ซึ่งหมายถึง ขาราชการสังกัดกระทรวงการตางประเทศ ซึ่งไดรับแตงตั้งให
ดํารงตําแหนง หัวหนาคณะผูแทนตามระเบียบพิธีการทูตหรือระเบียบพิธีการกงสุล  สําหรับกรณี
ของคณะผูแทนถาวรไทยประจําองคการระหวางประเทศ “หัวหนาคณะผูแทน” หมายถึง ขาราชการ
สังกัดสวนราชการซึ่งไดรับแตงตั้งใหดํารงตําแหนง หัวหนาคณะผูแทนถาวรไทยประจําองคการ
ระหวางประเทศ 

 

      ในภาพรวม “หัวหนาคณะผูแทน” เปนผูรับนโยบายและคําสั่งจากนายกรัฐมนตรีใน
ฐานะหัวหนารัฐบาล คณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม มาปฏิบัติการใหเหมาะสมกับการปฏิบัติ
ราชการในตางประเทศ และเปนหัวหนาบังคับบัญชาบุคคลในคณะผูแทนและขาราชการฝายพล
เรือน ที่มิใชบุคคลในคณะผูแทน ซึ่งประจําอยูในประเทศ ซึ่งหัวหนาคณะผูแทนมีอํานาจหนาที่
เพื่อใหการปฏิบัติราชการเปนไปตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ หรือคําสั่งของกระทรวง ทบวง 
กรม หรือมติของคณะรัฐมนตรีหรือการสั่งการของนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาล 
       เพื่อใหเขาใจงายตอสาธารณชนทั่วไป รัฐบาลฯมักกลาวถึง “หัวหนาคณะผูแทน” ของ
การบริหารราชการในตางประเทศวา “ทูต CEO (Chief Executive Officer)” เพื่อส่ือความหมายให
เขาใจวา ”หัวหนาคณะผูแทน” ของการบริหารราชการในตางประเทศของประเทศไทยในปจจุบันมี
อํานาจหนาที่บริหารราชการในตางประเทศเบ็ดเสร็จมากขึ้นคลายกับ CEO ของบริษัทธุรกิจ
โดยทั่วไป 
 5) พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ.2545 กําหนดใหมี
คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) และสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 
(ก.พ.ร.)   เพื่อทําหนาที่รับผิดชอบโดยตรงในภารกิจดานการพัฒนาระบบราชการ     ซึ่งรวมถึง
โครงสรางระบบราชการ ระบบงบประมาณ ระบบบุคคล มาตรฐานทางคุณธรรม และจริยธรรม  
คาตอบแทนและวิธีปฏิบัติราชการอื่น ซึ่งแตเดิมเคยเปนภารกิจของคณะกรรมการขาราชการพล
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เรือนและสํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน ซึ่งมีผลทําใหคณะกรรมการขาราชการพล
เรือน       และสํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน หมดบทบาทหนาที่เกี่ยวกับการแบง
สวนราชการและการกําหนดอํานาจหนาที่ของสวนราชการคงเหลือไวแตเฉพาะบทบาทหนาที่ใน
สวนที่ไมซ้ํากับอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการและสํานักงานคณะกรรมการ
พัฒนาระบบราชการ บทบาทภารกิจของคณะกรรมการขาราชการพลเรือน และสํานักงาน
ขาราชการพลเรือนในปจจุบัน ในปจจุบันนาจะหันกลับมาเนนเรื่องของการบริหารงานบุคคล
ภาครัฐ ซึ่งเปนภารกิจโดยตรงมากขึ้น 
 สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ เปนสวนราชการในสํานักนายกรัฐมนตรี ซึ่ง
ไมมีฐานะเปนกรม (จึงไมมีสถานะเปนนิติบุคคล) ข้ึนตรงตอนายกรัฐมนตรี มีเลขาธิการ
คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ ซึ่งมีฐานะเปนอธิบดีเปนผูบังคับบัญชาสูงสุดในสํานักงานฯ 
 6) การจัดใหมีกลุมภารกิจ 
  ตามกฎกระทรวงวาดวยกลุมภารกิจ พ.ศ. 2545 ซึ่งออกตามมาตรา 21 วรรคสาม
และวรรคหก    แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534      และแกไข
เพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545 กําหนดใหมี
กลุมการกิจซึ่งเปนการรวมสวนราชการระดับกรมตั้งแต 2 กรมขึ้นไป    ใน 9 กระทรวง คือ 
กระทรวงการคลัง กระทรวงเกษตรและสหกรณ กระทรวงคมนาคม กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดลอม กระทรวงพาณิชย กระทรวงมหาดไทย กระทรวงยุติธรรม กระทรวงสาธารณสุข 
และกระทรวงอุตสาหกรรม 
  กลุมภารกิจของทั้ง 9 กระทรวง สรุปไวในตาราง 4 
 

ตาราง 4 :  การจัดกลุมภารกิจใน 9 กระทรวง ของระบบราชการไทยตามกฎกระทรวง วาดวยกลุม 
                  ภารกิจ  พ.ศ. 2545    ซึง่ออกตามพระราชบญัญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน   พ.ศ.  

2534 และแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 5)  
2535 พ.ศ. 2545          

 

กระทรวง กลุมภารกจิ/กรมในกลุมภารกจิ 
1. กระทรวงการคลัง 1.1 กลุมภารกิจดานทรัพยสิน 

            1) กรมธนารักษ 
            2) สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐ 
                วิสาหกิจ 
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กระทรวง กลุมภารกิจ/กรมในกลุมภารกิจ 
 1.2 กลุมภารกิจดานรายได 

             1) กรมศุลกากร 
             2) กรมสรรพสามิต 
             3) กรมสรรพากร 
1.3 กลุมภารกิจดานรายจายและหนี้สิน 
             1) กรมบัญชีกลาง 
             2) สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ 

2. กระทรวงเกษตรและสหกรณ 2.1 กลุมภารกิจดานพัฒนาการผลิต 
              1) กรมประมง 
              2) กรมปศุสัตว 
              3) กรมปาไม 
              4) กรมวิชาการเกษตร 
2.2 กลุมภารกิจดานบริหารจัดการทรัพยากร 
      เพื่อการผลิต 
               1) กรมชลประทาน 
               2) กรมพัฒนาที่ดิน 
               3) สํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อ 
                   เกษตรกรรม 
2.3 กลุมภารกิจดานสงเสริมและพัฒนา 
      เกษตรกรและระบบสหกรณ 
               1) กรมตรวจบัญชีสหกรณ 
               2) กรมสงเสริมการเกษตร 
               3) กรมสงเสริมสหกรณ 

3. กระทรวงคมนาคม 3.1 กลุมภารกิจการพัฒนาโครงสรางพื้นฐาน 
      ดานทางหลวง 
               1) กรมทางหลวง 
               2) กรมทางหลวงชนบท 
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กระทรวง กลุมภารกิจ/กรมในกลุมภารกิจ 
 3.2 กลุมภารกิจดานการขนสง 

               1) กรมการขนสงทางบก 
               2) กรมการขนสงทางน้ําและพาณิชย 
                   นาวี 
               3) กรมการขนสงทางอากาศ 

4. กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 4.1 กลุมภารกิจดานทรัพยากรธรรมชาติ 
                1) กรมทรัพยากรทางทะเลและ 
                    ชายฝง 
                2) กรมทรัพยากรธรณี 
                3) กรมอุทยานแหงชาติสัตวปาและ 
                    พันธุพืช 
4.2 กลุมภารกิจดานทรัพยากรน้ําในแผนดิน 
                1) กรมทรัพยากรน้ํา 
                2) กรมทรัพยากรน้ําบาดาล 
4.3 กลุมภารกิจดานสิ่งแวดลอม 
                1) กรมควบคุมมลพิษ 
                2) กรมสงเสริมคุณภาพสิ่งแวดลอม 

5. กระทรวงพาณิชย 5.1 กลุมภารกิจดานการคาภายในประเทศ 
                1) กรมการคาภายใน 
                2) กรมการประกันภัย 
                3) กรมทรัพยสินทางปญญา 
                4) กรมพัฒนาธุรกิจการคา 
5.2 กลุมภารกิจดานการคาตางประเทศ 
                1) กรมการคาตางประเทศ 
                2) กรมเจรจาการคาระหวางประเทศ 
                3) กรมสงเสริมการสงออก 
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กระทรวง กลุมภารกิจ/กรมในกลุมภารกิจ 
6. กระทรวงมหาดไทย 6.1 กลุมภารกิจดานกิจการความมั่นคงภายใน 

                1) กรมการปกครอง 
                2) กรมที่ดิน 
6.2 กลุมภารกิจดานพัฒนาชุมชนและสงเสริม 
      การปกครองทองถิ่น 
                 1) กรมการพัฒนาชุมชน 
                 2) กรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น 
6.3 กลุมภารกิจดานสาธารณภัยและพัฒนา 
      เมือง 
                 1) กรมปองกันและบรรเทา 
                      สาธารณภัย 
                  2) กรมโยธาธิการและผังเมือง 

7. กระทรวงยุติธรรม 7.1 กลุมภารกิจดานอํานวยความยุติธรรม 
                  1) กรมสอบสวนคดีพิเศษ 
                  2) สถาบันนิติวิทยาศาสตร 
7.2 กลุมภารกิจดานเสริมสรางความยุติธรรม 
                  1) กรมคุมประพฤติ 
                  2) กรมคุมครองสิทธิและเสรีภาพ 
7.3 กลุมภารกิจดานพัฒนาพฤตินิสัย 
                  1) กรมพินิจและคุมครองเด็กและ 
                      เยาวชน 
                   2) กรมราชทัณฑ  

 
 
 
 
 
 
 
 



 23

กระทรวง กลุมภารกิจ/กรมในกลุมภารกิจ 
8. กระทรวงสาธารณสุข 8.1 กลุมภารกิจดานพัฒนาการแพทย 

                   1) กรมการแพทย 
                   2) กรมพัฒนาการแพทยแผนไทย 
                        และการแพทยทางเลือก 
                   3) กรมสุขภาพจิต 
8.2 กลุมภารกิจดานพัฒนาการสาธารณสุข 
                   1) กรมควบคุมโรค 
                   2) กรมอนามัย 
8.3 กลุมภารกิจดานสนับสนุนงานบริการ 
      สุขภาพ 
                   1) กรมวิทยาศาสตรการแพทย 
                   2) กรมสนับสนุนบริการสุขภาพ 
                   3) สํานักงานคณะกรรมการอาหาร 
                       และยา 

9. กระทรวงอุตสาหกรรม 9.1 กลุมภารกิจดานกํากับตรวจสอบกระบวน 
      การผลิต 
                   1) กรมโรงงานอุตสาหกรรม 
                   2) กรมอุตสาหกรรมพื้นฐานและ 
                       การเหมืองแร 
                   3) สํานักงานคณะกรรมการออย 
                       และน้ําตาลทราย 
9.2 กลุมภารกิจดานสงเสริมอุตสาหกรรมและ 
      ผูประกอบการ 
                    1) กรมสงเสริมอุตสาหกรรม 
                    2) สํานักงานมาตรฐานผลิตภัณฑ 
                        อุตสาหกรรม 
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กรมในกลุมภารกิจเดียวกันอาจใชหนวยงานดานสารบรรณ บุคลากร การเงิน การพัสดุ 
หรือการบริหารงานทั่วไปรวมกันได 
 หัวหนากลุมภารกิจเปนขาราชการตําแหนงไมตํ่ากวาอธิบดี (อธิบดีหรือรองปลัดกระทรวง) 
ปฏิบัติงานขึ้นตรงตอรัฐมนตรีตนสังกัด   แตไมมีอํานาจเกี่ยวกับการสั่งบรรจุและแตงตั้ง การเลื่อน
ข้ันเงินเดือน การดําเนินการทางวินัยอยางรายแรง และกรณีอ่ืนๆ ตามที่ปลัดกระทรวงและหัวหนา
กลุมภารกิจตกลงกันหรือตามที่รัฐมนตรีมีคําสั่ง 
 ในเรื่องการจัดกลุมภารกิจในกระทรวงตาง ๆ นี้ เปนการถายโอนอํานาจหนาที่ในการ
ปฏิบัติราชการใหกับรองปลัดกระทรวง ซึ่งทําหนาที่หัวหนากลุมภารกิจ เพื่อใหสามารถใชดุลยพินิจ
ในการตัดสินใจเลือกแนวทางการปฏิบัติงานของตนเองไดอยางอิสระมากยิ่งขึ้น  นอกจากนี้ยังมีผล
ทําใหสายการบังคับบัญชาของกลุมผูบริหารระดับสูงของระบบราชการลดลงอีกดวย      กลาวคือ 
จากรัฐมนตรีส่ังการลงมาไดโดยตรงที่รองปลัดกระทรวงฯ หัวหนากลุมภารกิจ โดยไมตองผาน
ปลัดกระทรวง 
 อยางไรก็ตาม การที่รองปลัดกระทรวงไมมีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการสั่งบรรจุ และแตงตั้ง 
การเลื่อนขั้นเงินเดือน การดําเนินการทางวินัยอยางรายแรง และกรณีอ่ืน ๆ ซึ่งยังคงเปนอํานาจ
หนาที่ของปลัดกระทรวง         จะสงผลทําใหรองปลัดกระทรวงซึ่งปฏิบัติหนาที่เปนหัวหนากลุม
ภารกิจจะไมสามารถผลักดันการดําเนินการตามภารกิจ ซึ่งตนเองรับผิดชอบอยูไดโดยงายนัก 
 ในทัศนะของผูเขียน การสงวนอํานาจ “การใหคุณและโทษ” กับผูใตบังคับบัญชาไวที่
ปลัดกระทรวง ซึ่งเปนผูบังคับบัญชาสูงสุดของฝายขาราชการประจํา ยังมีความจําเปนอยู เพราะ
ถากระจายอํานาจ “การใหคุณและโทษ” ไปยังรองปลัดกระทรวงซึ่งเปนหัวหนากลุมภารกิจ อาจ
เกิดสภาพของการฝกฝายตามเสนสายในระบบอุปถัมภของขาราชการแตละกลุม  ซึ่งอาจสงผลทํา
ใหองคการในภาพรวมขาดเอกภาพในการปฏิบัติภารกิจ อยางไรก็ตาม ถารองปลัดกระทรวง ซึ่ง
เปนหัวหนากลุมภารกิจขาดอํานาจ “การใหคุณและโทษ” กับผูใตบังคับบัญชาก็ยากที่จะ
ปฏิบัติงานไดอยางมีประสิทธิภาพ ดังนั้น แนวทางการแกปญหาในประเด็นนี้จึงนาจะใชวิธีการเปด
โอกาสใหรองปลัดกระทรวงซึ่งเปนหัวหนากลุมภารกิจไดมีโอกาสรวมพิจารณากับปลัดกระทรวงใน
การกําหนดตัวบุคคลซึ่งจะมาทําหนาที่เปนอธิบดีในกลุมภารกิจของตนดวย หลังจากนั้นจึงเปน
หนาที่ของปลัดกระทรวงที่จะบรรจุและแตงตั้งบุคคลซึ่งไดพิจารณาเห็นชอบรวมกันแลวเขามาทํา
หนาที่ตอไป 
 จากที่กลาวมาแลวจะเห็นไดวาการเปลี่ยนแปลงในประเด็นตางๆ ในขางตน เปนการปฏิรูป
ใน 2 ประเด็นแรกของแผนการปฏิรูประบบบริหารภาครัฐ ซึ่งไดแก 1) การจัดบทบาทภารกิจ และ
โครงสรางของระบบราชการและ 2) การปรับปรุงวิธีการทํางานและการบริหารงาน สําหรับอีก 3 
ประเด็นที่เหลือ   ซึ่งไดแก 1) การปฏิรูประบบงบประมาณ   2) การปฏิรูประบบบริหารบุคคลและ 
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3) การปรับเปลี่ยนคานิยมและวัฒนธรรมของขาราชการเปนสิ่งที่อยูในระหวางดําเนินการและคง
ปรากฏผลการเปลี่ยนแปลงตอระบบราชการไทยใหเห็นในระยะตอไป 
 อยางไรก็ตาม หากพิจารณาเปรียบเทียบการเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสรางระหวางการปฏิรูป
ระบบราชการทั้ง 3 คร้ังดังกลาวมาแลวขางตน อาจกลาวไดวาการปฏิรูปฯ ในปจจุบันไมมีลักษณะ
การปฏิรูปฯ ทั้งระบบอยางแทจริง  ซึ่งกอใหเกิดผลกระทบการเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสรางที่แตกตาง
จากเดิมเหมือนกับการเปลี่ยนแปลงซึ่งเกิดขึ้นในการปฏิรูปฯ คร้ังแรกและครั้งที่สอง กลาวคือ การ
ปฏิรูประบบราชการครั้งแรกในสมัยพระบรมไตรโลกนาถ ไดสรางรูปแบบใหมของระบบราชการ
สวนกลางขึ้นคือระบบจตุสดมภ เพื่อเปนกลไกของการใชพระราชอํานาจของพระมหากษัตริย เชือ่ม
สัมพันธกับรูปแบบการปกครองแบบหัวเมืองชั้นตาง ๆ ซึ่งอยูภายใตอํานาจการปกครองของกรุงศรี
อยุธยา ในขณะที่การปฏิรูประบบราชการครั้งที่สอง ทําใหเกิดการเปลี่ยนแปลงในระบบราชการ
สวนกลางจากระบบจตุสดมภเปนรูปแบบกระทรวงตามแบบอยางในประเทศตะวันตก และลมเลิก
การปกครองแบบหัวเมืองชั้นตาง ๆ แลวสรางระบบราชการสวนภูมิภาคและการปกครองทองถิ่น
ข้ึนมาแทนที่ 
 โครงสรางของระบบราชการไทยภายหลังการปฏิรูปฯ ซึ่งกําลังดําเนินการอยูในปจจุบัน 
ยังคงมีโครงสรางของการใชอํานาจรัฐเชนเดิม กลาวคือ ระบบราชการไทยยังคงประกอบดวยระบบ
ราชการสวนกลาง  ระบบราชการสวนภูมิภาค  และการปกครองสวนทองถิ่น การเปลี่ยนแปลงเชิง
โครงสรางเทาที่เกิดขึ้นเปนการยุบเลิก เพิ่มกระทรวง ตลอดจนการจัดกลุมหนวยงานใหสอดคลอง
กับภารกิจ ในลักษณะของความพยายามหา “เจาภาพ” ดูแลภารกิจตาง ๆ ที่ระบบราชการ
สวนกลางตองรับผิดชอบเทานั้น การปฏิรูปฯ ยังขาดความชัดเจนเกี่ยวกับการปรับปรุงรูปแบบ
ความสัมพันธระหวางราชการสวนกลาง ราชการสวนภูมิภาค และการปกครองสวนทองถิ่น 
ถึงแมวาตลอดระยะเวลา 2 ปที่ผานมาภายใตการบริหารงานของรัฐบาล ฯพณฯ นายกรัฐมนตรี 
พ.ต.ท.ดร. ทักษิณ  ชินวัตร จะไดมีการทดลองรูปแบบ “ผูวา CEO” เพื่อเพิ่มความเขมแข็งในการใช
อํานาจหนาที่ของผูวาราชการจังหวัดในฐานะที่เปนตัวแทนของระบบราชการสวนกลาง แตก็ยังไม
มีการประเมินผลเพื่อสรุปความสําเร็จหรือความลมเหลวของรูปแบบดังกลาว และยังขาดความ
ชัดเจนวาจะดําเนินการในเรื่องนี้ตอไปอยางไร สําหรับการปกครองสวนทองถิ่นนั้น รัฐมนตรีชวยวา
การกระทรวงมหาดไทย นายประมวล  รุจนเสรี  ไดเคยแสดงทัศนะในเรื่องนี้วามีแนวคิดที่จะ
ปรับปรุงการปกครองสวนทองถิ่นโดยการยุบเลิกองคการบริหารสวนตําบล เนื่องจากมีขนาดพื้นที่
รับผิดชอบเล็กเกินไป             ทําใหไมสามารถจัดเก็บรายไดพอเพียงสําหรับการบริหารงานได
อยางมีประสิทธิภาพ ซึ่งทําใหนายกองคการบริหารสวนตําบล      และสมาชิกองคการบริหารสวน
ตําบลทั่วประเทศออกมาแสดงทาทีคัดคานแนวคิดดังกลาวจํานวนมาก รัฐบาลจึงไดชะลอแนวคิด
ดังกลาวและจัดใหมีการศึกษาวิจัย เพื่อหาขอมูลเพิ่มเติม  ในสวนขององคการบริหารสวนจังหวัด 
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ซึ่งอยูในระหวางการเสนอรางกฎหมายเพื่อจัดใหมีการเลือกตั้งนายกองคการบริหารสวนจังหวัด
โดยตรง ก็ยังมีความคลุมเครือ ขาดความชัดเจนวารัฐบาลมีทาทีอยางไรในเรื่องนี้ นอกจากนี้ยังมี
แนวโนมวาอาจมีการทบทวนการดําเนินการตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ซึ่งกําหนดไววาภายในป พ.ศ. 2549 
รัฐบาลตองจัดสรรเงินอุดหนุนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นคิดเปนไมนอยกวารอยละ 35 ของ
รายไดของรัฐบาล 
 ในทัศนะของผูเขียน การจัดโครงสรางการปกครองสวนทองถิ่น ตลอดจนการกําหนด
รูปแบบความสัมพันธของอํานาจหนาที่ระหวางระบบราชการสวนกลางกับการปกครองสวนทองถิน่
นาจะเปนประเด็นที่สําคัญของการปฏิรูประบบราชการในครั้งนี้  เนื่องจากมีผลกระทบโดยตรงตอ
ประชาชน เพราะการปกครองสวนทองถิ่นเปนดานหนาของระบบราชการซึ่งมีความใกลชิดตอชีวิต
ความเปนอยูของประชาชน  ดังนั้น   รัฐบาลควรกําหนดทาทีและแนวทางที่ชัดเจนในเรื่องดังกลาว     
เพื่อใหการปฏิรูประบบราชการสงผลกระทบตอประชาชนอยางแทจริง 
 
 4. สรุปความ 
  จากที่กลาวมาแลวทั้งหมด  บทความนี้ไดนําเสนอใหเห็นถึงพัฒนาการของการ
ปฏิรูประบบราชการไทยนับจากอดีตถึงปจจุบัน ซึ่งมีการปฏิรูปฯ คร้ังสําคัญมาแลว 3 คร้ัง คือคร้ัง
แรกในสมัยพระบาทสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถในสมัยกรุงศรีอยุธยา   คร้ังที่ 2 ในสมัย
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว รัชกาลที่ 5 ในสมัยรัตนโกสินทร และครั้งหลังสุดซึ่ง
กําลังดําเนินการอยูในปจจุบัน  บทความไดชี้ใหเห็นถึงผลกระทบตอการเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสราง
ที่เกิดขึ้นกับระบบราชการไทย อันเปนผลจากการปฏิรูประบบราชการไทยครั้งหลังสุด ซึ่งมีการ
เปลี่ยนแปลงที่สําคัญในสองประการ คือ ประการแรก  การปรับปรุงโครงสรางองคการ  ในระบบ
ราชการสวนกลางจากเดิมมี 15 กระทรวง/ทบวง เพิ่มเปน 20 กระทรวง และประการที่สอง การ
เปลี่ยนแปลงในระเบียบบริหารราชการแผนดินสวนกลางหลายประการ  ซึ่งไดแก 1)  การ
ปรับเปลี่ยนบทบาทหนาที่ของสํานักงานเลขานุการรัฐมนตรี เปนสํานักงานรัฐมนตรี 2)  การ
เปลี่ยนแปลงอํานาจหนาที่ของรัฐมนตรีในเร่ืองการบรรจุและแตงตั้งขาราชการประจํา 3)  การ
กําหนดใหมีสวนราชการรูปแบบใหมซึ่งมีฐานะเทียบเทาระดับกรมแตไมมีฐานะเปนนิติบุคคล 4)  
กําหนดรูปแบบการบริหารราชการในตางประเทศ 5)  กําหนดใหมีคณะกรรมการพัฒนาระบบ
ราชการ และสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ เพื่อใหมีหนาที่รับผิดชอบโดยตรงใน
เร่ืองการพัฒนาระบบราชการ และ 6)  การจัดใหมีกลุมภารกิจใน 9 กระทรวง   
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กฎกระทรวงวาดวยกลุมภารกิจ พ.ศ. 2545 
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ราชการเรื่อง “การรวมกนัปฏิรูปประเทศไทย รวมใจปฏิรูปราชการ” วันพุธที่ 11 กนัยายน 2545 
เวลา 16.00-20.00 น. ในตึกสันติไมตรี ทําเนียบรัฐบาล 
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ชัยอนันต สมุทวนิช. 2538. 100 ป แหงการปฏิรูประบบราชการ วิวัฒนาการของอํานาจรัฐ และ
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ดํารงราชานุภาพ , สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยา. 2502. ลักษณะการปกครองของ

ประเทศสยามแตโบราณ. พระนครฯ : โรงพิมพมหาดไทย. 
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พระราชกฤษฎีกาโอนกิจการบริหารและอํานาจหนาที่ของสวนราชการใหเปนไปตาม

พระราชบัญญติัปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 พ.ศ. 2545. 
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พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2543. 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545. 
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พระราชบัญญติัปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบับที ่7) พ.ศ. 2535. 
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พระราชบัญญติัปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบับที ่9) พ.ศ. 2536. 
พระราชบัญญติัปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบับที ่10) พ.ศ. 2537. 
พระราชบัญญติัปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบับที ่11) พ.ศ. 2537. 
พระราชบัญญติัปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบับที ่12) พ.ศ. 2538. 
พระราชบัญญติัปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบับที ่13) พ.ศ. 2538. 
พระราชบัญญติัปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบับที ่14) พ.ศ. 2539. 
พระราชบัญญติัปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบับที ่15) พ.ศ. 2541. 
พระราชบัญญติัปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบับที ่16) พ.ศ. 2541. 
พระราชบัญญติัปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบับที ่17) พ.ศ. 2542. 
พระราชบัญญติัปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบับที ่18) พ.ศ. 2542. 
พระราชบัญญติัปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบับที ่19) พ.ศ. 2542. 
พระราชบัญญติัปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบับที ่20) พ.ศ. 2542. 
พระราชบัญญติัปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบับที ่21) พ.ศ. 2542. 
พระราชบัญญติัปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบับที ่22) พ.ศ. 2543. 
พระราชบัญญติัปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบับที ่23) พ.ศ. 2544. 
วรเดช  จันทรศร. 2525. (พิมพคร้ังที่ 2). การขยายตัวของหนวยงานในระบบราชการไทย: ปญหา 
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การปฏิรูปกระทรวง ทบวง กรม.”  4 ทศวรรษรัฐประศาสนศาสตร: รวมบทความทาง
วิชาการ 2498-2538. กรุงเทพฯ: โครงการเอกสารและตํารา คณะรัฐประศาสนศาสตร 
สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร. 
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