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คํานํา 
 

 สภาปฏิรูปแห่งชาติไ ด้ปฏิบั ติภารกิจตามที่กํ าหนดในมาตรา  ๒๗  ของรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย ฉบับช่ัวคราว พุทธศักราช ๒๕๕๗ กล่าวคือ “....ศึกษาและเสนอแนะเพื่อให้เกิดการ
ปฏิรูปด้านต่าง ๆ ....” นอกจากการวิเคราะห์และกําหนด “วิสัยทัศน์และอนาคตประเทศไทย” สําหรับ
ระยะเวลาประมาณ ๒๐ ปี ในอนาคต เพื่อใช้เป็นกรอบแนวทางการกําหนดประเด็น และแนวทางการปฏิรูป 
ในด้านต่าง ๆ แล้ว สภาปฏิรูปแห่งชาติยังได้ศึกษาค้นคว้าและวิเคราะห์ข้อสนเทศ ตลอดจนประมวลความรู้ 
ความคิดเห็นจากผู้ทรงคุณวุฒิ และผู้มีประสบการณ์ในด้านต่าง ๆ รวมถึงประชาชนผู้เป็นเจ้าของประเทศ โดย
ได้ดําเนินการต่อเนื่อง ทั้งโดยทางตรงและทางอ้อม หยิบยกขึ้นกําหนดเป็นวาระปฏิรูปที่สําคัญ ๆ รวม ๓๗ วาระ
ปฏิรูป และเป็นวาระพัฒนาที่ต้องดําเนินการต่อเนื่องภายหลังจากการปฏิรูปแล้ว อีก ๖ วาระพัฒนา 
  
 วาระปฏิรูปและวาระพัฒนาทั้งหมด ได้ผ่านความเห็นชอบของสภาปฏิรูปแห่งชาติ และได้
นําเสนอไปยังคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาดําเนินการตามสมควรต่อไปแล้ว 
 
 เอกสารฉบับน้ีเป็นประมวลรายงานวาระปฏิรูปที่ ๓ เรื่อง การปรับโครงสร้างอํานาจส่วนกลาง 
ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น ดําเนินการโดยคณะกรรมาธิการปฏิรูปการบริหารราชการแผ่นดิน ซึ่งสภาปฏิรูปแห่งชาติ
ได้จัดรวบรวมเพื่อเผยแพร่สําหรับประโยชน์สาธารณะสืบไป  
 
 
  สภาปฏิรูปแห่งชาติ 
  ๒๔ กรกฎาคม ๒๕๕๘ 
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๑. หลักการและเหตุผล 
 
  การจัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดินของประเทศไทยในปัจจุบันนอกจากจะประกอบไปด้วย
ระเบียบบริหารราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น ซึ่งถือเป็นหัวใจสําคัญของการบริหารราชการ
แผ่นดินแล้ว ในปัจจุบันยังมีการจัดต้ังองค์กรของรัฐในรูปแบบที่หลากหลายไปจากการเป็นส่วนราชการ และ 
รัฐวิสาหกิจ เช่น องค์การมหาชน สํานักงานกองทุนต่างๆ องค์กรอิสระ และองค์กรที่รัฐธรรมนูญกําหนดขึ้น 
เป็นต้น ซึ่งสะท้อนให้เห็นว่าการบริหารราชการแผ่นดินเป็นตัวจักรสําคัญในการพัฒนาและขับเคลื่อนประเทศ 
ดังนั้น หากการบริหารราชการแผ่นดินเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลแล้วย่อมส่งผลให้
ประเทศชาติมีความมั่นคง มั่งคั่ง และยั่งยืน 
  จากความสําคัญของการบริหารราชการแผ่นดินดังกล่าว รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
(ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช ๒๕๕๗ มาตรา ๒๗ จึงได้กําหนดให้การบริหารราชการแผ่นดินเป็นประเด็นปฏิรูป 
ที่สําคัญประเด็นหนึ่งของสภาปฏิรูปแห่งชาติ ซึ่งต่อมาในการประชุมสภาปฏิรูปแห่งชาติ ครั้งที่ ๗/๒๕๕๗  
เมื่อวันอังคารที่ ๑๑ พฤศจิกายน ๒๕๕๗ ที่ประชุมสภาปฏิรูปแห่งชาติจึงได้มีมติต้ังคณะกรรมาธิการปฏิรูป 
การบริหารราชการแผ่นดิน ตามข้อบังคับการประชุมสภาปฏิรูปแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๕๗ ข้อ ๘๐ วรรคสาม (๒)  
โดยกําหนดให้มีอํานาจหน้าที่วิเคราะห์จัดทําแนวทางและข้อเสนอแนะเพื่อการปฏิรูปด้านการบริหารราชการ
แผ่นดินให้สัมฤทธ์ิผล รวมทั้งมีอํานาจหน้าที่อื่นตามที่สภาปฏิรูปแห่งชาติมอบหมาย  
  ทั้งนี้ ประเด็นการปฏิรูปด้านการบริหารราชการแผ่นดินที่สําคัญคือ การปฏิรูปโครงสร้างอํานาจ
ส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น และการปฏิรูประบบการบริหารงานบุคคลภาครัฐ ซึ่งได้รับการกําหนด 
ให้เป็น ๑ ใน ๓๗ วาระการปฏิรูปที่สําคัญของสภาปฏิรูปแห่งชาติ โดยสภาปฏิรูปแห่งชาติได้มอบหมายให้
คณะกรรมาธิการปฏิรูปการบริหารราชการแผ่นดินเป็นผู้รับผิดชอบหลักในวาระการปฏิรูปดังกล่าว จากการศึกษา
พบว่า ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ ได้กําหนดให้การจัดระเบียบการ
บริหารราชการแผ่นดินของประเทศไทยออกเป็น ๓ ส่วน ดังนี้ 
  (๑) ราชการบริหารส่วนกลาง เป็นการใช้หลักการรวมอํานาจไว้ที่ส่วนกลาง โดยแบ่งส่วน
ราชการออกเป็นสํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม หรือส่วนราชการอื่นและมีฐานะเป็นกรมที่สังกัด
หรือไม่สังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวง หรือทบวง สํานักนายกรัฐมนตรีและส่วนราชการดังกล่าวมีฐานะ
เป็นนิติบุคคล 
  (๒) ราชการบริหารส่วนภูมิภาค เป็นการใช้หลักการแบ่งอํานาจ โดยราชการส่วนกลางเป็น
เจ้าของอํานาจแล้วแบ่งอํานาจการบังคับบัญชาและการวินิจฉัยสั่งการให้แก่ภูมิภาคนําไปปฏิบัติให้เกิดประโยชน์
สูงสุดแก่ประชาชน และการปฏิบัติของภูมิภาคนั้นจะต้องให้เหมาะสมสอดคล้องกับสภาพแวดล้อมและ

                                                            

 *รายงานนี้จัดทําโดยคณะกรรมาธิการปฏิรูปการบริหารราชการแผ่นดิน โดยได้รับความเห็นชอบของสภาปฏิรูป
แห่งชาติ เมื่อวันที่ ๑๔ กรกฎาคม ๒๕๕๘ และได้นําส่งคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ ๒๔ กรกฎาคม ๒๕๕๘ 



- ๒ - 
 

ขนบธรรมเนียมประเพณีของแต่ละพ้ืนที่ ทั้งนี้ จะต้องไม่ขัดต่อนโยบายของส่วนกลางหรือของคณะรัฐมนตรีหรือ
ตัวบทกฎหมายของประเทศ ราชการบริหารส่วนภูมิภาค มี ๒ ระดับ คือ จังหวัด และอําเภอ 
  (๓) ราชการบริหารส่วนท้องถิ่น ใช้หลักการกระจายอํานาจที่ส่วนกลางได้มอบอํานาจระดับ
หนึ่งให้ประชาชนในท้องถิ่นไปดําเนินการบริหารจัดการอย่างอิสระ โดยที่ต้องไม่ขัดต่อกฎหมายของประเทศ
หรือความสงบเรียบร้อยของประชาชน กิจกรรมที่ทําได้ส่วนใหญ่จะเป็นเรื่องการพัฒนา มีอิสระในการตัดสินใจ
ในการแก้ปัญหาหรือการสนับสนุนกิจกรรมของท้องถิ่น ออกข้อบังคับหรือระเบียบต่าง ๆ มาบังคับในเขตการ
ปกครองของตนได้โดยไม่ขัดต่อกฎหมาย ทั้งนี้ รูปแบบของการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นในปัจจุบัน ได้แก่ 
องค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) เทศบาล องค์การบริหารส่วนตําบล (อบต.) และราชการบริหารส่วนท้องถิ่น
รูปแบบพิเศษตามที่กฎหมายกําหนด ได้แก่ เมืองพัทยา และกรุงเทพมหานคร 
  ทั้งนี้ ประเทศไทยได้มีการปฏิรูประบบราชการมาแล้วหลายครั้งในหลายรัฐบาล แต่การพัฒนา
ประเทศก็ยังล้มเหลวในหลายด้าน การทํางานของระบบราชการยังคงล่าช้าและก้าวไม่ทันต่อการเปลี่ยนแปลง
ของโลก รวมทั้งมีปัญหาการทุจริตคอร์รัปชันมากมายในระบบราชการ ทําให้มีความพยายามในการปฏิรูประบบ
ราชการเรื่อยมาและมีการปฏิรูประบบราชการครั้งใหญ่เมื่อปี ๒๕๔๕ ซึ่งการปฏิรูประบบราชการครั้งนั้นได้มี
การตราพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. ๒๕๔๕ ส่งผลให้เกิดโครงสร้างใหม่ของระบบ
ราชการและตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. ๒๕๔๕ ได้แบ่งส่วนราชการออกเป็น ๒๐ 
กระทรวง ๑๕๔ กรม และมีการปรับปรุงเพิ่มเติมหน่วยงานที่ตํ่ากว่ากรมและหน่วยงานของรัฐรูปแบบอื่นอีก
จํานวนมาก อย่างไรก็ตาม แม้ว่าจะมีการปฏิรูประบบราชการครั้งใหญ่มาแล้วเมื่อปี ๒๕๔๕ แต่ปัจจุบันการ
บริหารราชการแผ่นดินยังคงไม่ประสบความสําเร็จตามท่ีประชาชนคาดหวังและจากการศึกษายังพบปัญหาเชิง
โครงสร้างและระบบบริหารงานบุคคลที่เป็นอุปสรรคสําคัญต่อการบริหารราชการแผ่นดินให้บรรลุเป้า
หมายความมั่นคง มั่งคั่ง และยั่งยืน ได้แก่ 
  ๑) ระบบราชการยังมีขนาดและบทบาทที่ไม่เหมาะสมกับภารกิจของรัฐ ทําหน้าที่หลากหลาย
ทั้งเป็นผู้กําหนดกฎเกณฑ์ ควบคุมกํากับ (Regulator) และทําหน้าที่ปฏิบัติการ (Operator) ทําให้ขนาดของ
หน่วยงานภาครัฐขยายตัวออกไปอย่างไม่มีขอบเขตจํากัด งบประจําเพิ่มสูงขึ้น โดยเป็นสัดส่วนมากกว่าร้อยละ 
๔๐ ของงบประมาณแผ่นดิน ในขณะที่สัดส่วนของงบลงทุนมีจํากัด 
  ๒) โครงสร้างและอํานาจหน้าที่ของกระทรวง ทบวง กรม มีความเหลื่อมล้ําซ้ําซ้อนไม่ทํางาน
ตามภารกิจหลักของตนเอง รวมกําลังคนอยู่ในสังกัดของราชการบริหารส่วนกลาง จัดโครงสร้างองค์กรในแนวดิ่ง 
(Vertical) มีระเบียบขั้นตอนควบคุมกลั่นกรองงานมากมาย ขาดความยืดหยุ่นทําให้ไม่สามารถปรับตัวให้ทัน
การเปลี่ยนแปลง และไม่สามารถให้บริการสนองความต้องการของประชาชนได้อย่างรวดเร็วและมีคุณภาพ 
  ๓) ระบบราชการมีโครงสร้างรวมศูนย์อํานาจในราชการบริหารส่วนกลางมากกว่าการกระจาย 
ลงสู่พื้นที่ปฏิบัติการ การกระจายอํานาจไปสู่ส่วนภูมิภาคและท้องถิ่นยังทําได้จํากัด และยังขาดระบบความสัมพันธ์
ในการทํางานร่วมกัน เพื่อลดความซ้ําซ้อนในทุกระดับ 
  ๔) โครงสร้างที่เป็นอยู่ในปัจจุบันไม่สามารถบริหารงานในลักษณะที่เป็นแผนยุทธศาสตร์ 
เชิงรุกท่ีเป็นภารกิจร่วมกันได้ เพราะขาดระบบการทํางานที่เชื่อมโยงกันเป็นเครือข่ายแบบบูรณาการซึ่งยึดพ้ืนที่ 
ภารกิจตามอํานาจหน้าที่ และการมีส่วนร่วมโดยมีประชาชนเป็นศูนย์กลาง (Area, Function, and Participation) 
  ๕) ราชการบริหารส่วนภูมิภาคยังทํางานแยกตามสาขาหน้าที่ของส่วนราชการต้นสังกัด ทั้งที่
ควรมีบทบาทมากย่ิงขึ้นในการทําหน้าที่เป็นตัวแทนราชการบริหารส่วนกลางในการขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ชาติ 
เช่น การแก้ปัญหาความยากจน การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม รวมทั้งกํากับการบริหารราชการให้เป็นไปตาม
กฎหมาย นอกจากนี้ยังพบว่ามีหน่วยราชการที่เป็นส่วนภูมิภาคในจังหวัดภายใต้สังกัดกระทรวงเดียวกันหลาย
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หน่วยงาน และไม่มีหน่วยงานที่เป็นตัวแทนกระทรวงอย่างแท้จริง ขณะเดียวกันก็มีการจัดต้ังส่วนราชการที่เป็น
ราชการบริหารส่วนกลางไปตั้งอยู่ในพื้นที่ภูมิภาคเป็นจํานวนมากและมีรูปแบบที่หลากหลาย ทําให้ผู้ว่าราชการ
จังหวัดไม่อาจบริหารงานแบบบูรณาการในจังหวัดได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
  ๖) ในระดับการบริหารงานส่วนท้องถิ่น ยังมีประเด็นปัญหาการทับซ้อนในการทํางานระหว่าง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การถ่ายโอนงานให้ท้องถิ่นยังไม่เป็นไปตามแผนขั้นตอนการกระจายอํานาจ 
นอกจากนี้ แม้จะมีการถ่ายโอนงานแต่ก็มักจะไม่มีการเกลี่ยหรือถ่ายโอนอัตรากําลังและงบประมาณจาก
ราชการบริหารส่วนกลางให้ท้องถิ่น ทําให้ราชการบริหารส่วนท้องถิ่นขาดแคลนกําลังคนทั้งเชิงปริมาณและ
คุณภาพ 
  ๗) ในเรื่องระบบบริหารงานบุคคลภาครัฐ ปัญหาที่เรื้อรังและทําลายขวัญกําลังใจข้าราชการ
จนเป็นเหตุกระทบต่อประสิทธิภาพในการปฏิบัติราชการมากที่สุด ก็คือ ปัญหาการเลื่อน ย้าย และแต่งตั้ง
รวมทั้งการพิจารณาบําเหน็จความชอบของข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ไม่เป็นไปตามระบบคุณธรรม 
มีการอุปถัมภ์ เล่นพรรคเล่นพวก ซึ่งเป็นข้อขัดแย้งระหว่างข้าราชการประจํากับผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมืองที่
มีมาโดยตลอดทุกยุคทุกสมัย ที่ผ่านมาข้าราชการเรียกร้องการเลื่อน ย้าย และแต่งต้ังให้เป็นไปหลักตามความรู้ 
ความสามารถ ตามระบบคุณธรรม ในขณะที่ผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมืองมุ่งแต่จะเลื่อน ย้าย และแต่งต้ังบุคคล
ที่สามารถสนองตอบความต้องการทางการเมืองได้ นอกจากนี้ ยังมีปัญหาความเหลื่อมล้ําและความไม่เป็นธรรม
ในการบริหารงานบุคคลระหว่างข้าราชการประเภทต่าง ๆ ที่มีองค์กรกลางบริหารงานบุคคลของข้าราชการแต่
ละประเภทแตกต่างกัน ซึ่งยังปรากฏและเป็นปัญหาอยู่ในปัจจุบัน 
  จากปัญหาดังกล่าวข้างต้นจึงมีความจําเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องมีการปฏิรูปโครงสร้างอํานาจ
ส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น และการปฏิรูประบบบริหารงานบุคคลภาครัฐ รวมทั้งประเด็นอื่น ๆ  
ที่เกี่ยวข้อง เพื่อให้การบริหารราชการแผ่นดินเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล ประเทศชาติมีความ
มั่นคง มั่งคั่ง และยั่งยืน 
 
๒. ประเด็นปฏิรูป 
 
  ๒.๑ การปรับโครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดิน โดยเฉพาะบทบาทอํานาจหน้าที่ของ
ราชการบริหารส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น  

๒.๒ การปรับระบบการบริหารงานบุคคลภาครัฐ 
 
๓. วิธีการพิจารณาศึกษาวิเคราะห์ 
  คณะอนุกรรมาธิการปฏิรูปโครงสร้างองค์กรและบุคลากรภาครัฐได้ดําเนินการพิจารณาศึกษา
เรื่องการปรับโครงสร้างอํานาจส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น และการบริหารงานบุคคล รวมทั้ง
ประเด็นอื่น ๆ ที่เกี่ยวข้อง โดยได้ศึกษาข้อมูลจากเอกสาร งานวิจัย แหล่งวิชาการต่าง ๆ รวมทั้งข้อเสนอแนะ
แนวทางการปฏิรูปของคณะกรรมาธิการปฏิรูปการบริหารราชการแผ่นดิน และข้อเสนอแนะแนวทางการปฏิรูป
การบริหารราชการแผ่นดินของคณะกรรมาธิการการบริหารราชการแผ่นดิน สภานิติบัญญัติแห่งชาติ ตลอดจน
แนวทางตามร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ และได้จัดทํากรอบหลักการปฏิรูป (Conceptual Design) เป็นกรอบแนวคิด
เบ้ืองต้น ซึ่งมีประเด็นที่สําคัญ ได้แก่ 
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  (๑) การปฏิรูปโครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดิน 
  (๒) การปฏิรูปโครงสร้างอํานาจของราชการบริหารส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น  
  (๓) การปฏิรูปโครงสร้างกระทรวง ทบวง กรม  
  (๔) การปฏิรูประบบการบริหารงานบุคคลภาครัฐ 
  จากนั้น ได้นําความเห็นและข้อเสนอแนะของสมาชิกสภาปฏิรูปแห่งชาติมาเป็นข้อมูล
ประกอบการพิจารณา และได้เชิญหน่วยงานที่เกี่ยวข้องมาให้ข้อมูลและความเห็นเกี่ยวกับการปฏิรูประบบการ
บริหารราชการแผ่นดินเพิ่มเติม ประกอบด้วย 
  (๑) กระทรวงการคลัง 
  (๒) สํานักงบประมาณ 
  (๓) สํานักงานรัฐบาลอิเล็กทรอนิกส์ (องค์การมหาชน) 
  (๔) สภาความม่ันคงแห่งชาติ 
  (๕) สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
  (๖) สํานักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน 
  (๗) สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 
  หน่วยงานดังกล่าวได้ให้ข้อมูลและข้อเสนอแนะที่เป็นประโยชน์ต่อการปฏิรูปการบริหาร
ราชการแผ่นดินโดยเฉพาะในประเด็นการปรับโครงสร้างอํานาจส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น และ
ระบบการบริหารงานบุคคลภาครัฐ  
 
๔. สรุปผลการศึกษาวิเคราะห์ 
 
 ๔.๑ การเปลี่ยนแปลงของสภาวะแวดล้อมภายนอก : โอกาสและภัยคุกคาม 
  เมื่อโลกก้าวเข้าสู่คริสต์ศตวรรษที่ ๒๑ ความก้าวหน้าทางด้านเทคโนโลยีข้อมูลข่าวสารทําให้
โลกเชื่อมโยงกันอย่างเป็นเครือข่ายไร้พรมแดน สามารถเข้าถึงกันได้อย่างรวดเร็ว ความก้าวหน้าอย่างรวดเร็ว
ทางด้านเทคโนโลยีข้อมูลข่าวสารดังกล่าวทําให้โลกกําลังปรับโครงสร้างระบบเศรษฐกิจและสังคม จาก
ฐานความรู้ที่ก้าวสู่การใช้เทคโนโลยีชีวภาพและนาโนเทคโนโลยี นอกจากนี้กระแสการค้าเสรียังนําไปสู่การ
รวมกลุ่มการค้าข้ามชาติที่ทําให้ตลาดการค้าใหญ่ขึ้น และมีการแข่งขันกันทางการค้ารุนแรงขึ้น ในขณะเดียวกัน
กระแสประชาธิปไตย กระแสสิทธิมนุษยชนและสิ่งแวดล้อม กลายเป็นค่านิยมหลักของโลกในคริสต์ศตวรรษที่ 
๒๑ ควบคู่กันไปกับการเพิ่มความรุนแรงของกระแสการก่อการร้าย ภัยธรรมชาติ ที่ส่งผลกระทบทั้งในระดับ
ท้องถิ่น ภูมิภาค ประเทศ และระดับทวีป การเชื่อมโยงกันอย่างเป็นเครือข่ายไร้พรมแดนที่ขยายตัวออกไปอย่าง
รวดเร็ว ทําให้โลกมีความอ่อนไหวต่อการเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นอย่างเป็นพลวัต มีความรุนแรงและคาดหมาย
ล่วงหน้าไม่ได้ ด้วยเหตุจากปัจจัยต่าง ๆ ที่เชื่อมโยงกันอย่างสลับซับซ้อน (Complex) จนเกิดความโกลาหลไร้
ระเบียบแบบแผน (chaos) ไม่สามารถที่จะวางแผนกําหนด ควบคุมการเปลี่ยนแปลงได้ เช่น โลกอุตสาหกรรม
ในคริสต์ศตวรรษที่ ๒๐ 
  การเปลี่ยนแปลงในบริบทของสังคมโลกดังกล่าวข้างต้น มีทั้งโอกาสและภัยคุกคามต่อการ
บริหารงานภาครัฐให้สามารถบรรลุ “ยุทธศาสตร์ชาติ” ที่จะกําหนดในอนาคตอันใกล้ได้ แต่เมื่อได้พิจารณาถึง
ประเด็นการใช้โอกาส เพื่อลดผลกระทบที่เกิดจากการเปลี่ยนแปลงดังกล่าวข้างต้น ทําให้มีประเด็นที่จะต้อง
ดําเนินการปฏิรูปการบริหารงานภาครัฐ โดยเฉพาะการปฏิรูปโครงสร้างอํานาจ โครงสร้างการบริหารภาครัฐ 
และระบบการบริหารงานบุคคลให้มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้นอย่างเร่งด่วน 
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 ๔.๒ สถานการณ์ในปัจจุบัน 
  ๔.๒.๑ การจัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดินของไทยได้จัดเป็นราชการบริหารส่วนกลาง 
ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น หลังจากประกาศใช้พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. ๒๕๔๕ 
เมื่อวันที่ ๓ ตุลาคม ๒๕๔๕ ซึ่งถือเป็นการเปลี่ยนแปลงครั้งใหญ่ที่สุด ราชการบริหารส่วนกลางมีกระทรวง 
ทบวง กรม เพิ่มขึ้นจากเดิม ๑๔ กระทรวง ๑ ทบวง ๑๒๕ กรม เป็น ๒๐ กระทรวง ๑๕๔ กรม 

๔.๒.๒ การปรับปรุงโครงสร้างกระทรวง ทบวง กรมดังกล่าวมีวัตถุประสงค์หลักที่สําคัญ คือ 
การสร้างศักยภาพในการแข่งขันในเวทีโลกและการสร้างความแข็งแกร่งในสังคมที่เน้นการพึ่งพาตนเองและ 
การพัฒนาคุณภาพชีวิต โดยมีกรอบแนวคิดในการปรับโครงสร้างหน่วยงานของรัฐ ดังนี้ 

(๑) เพื่อเพิ่มขีดความสามารถในการตอบสนองต่อความต้องการของประชาชน
ผู้รับบริการ และยกระดับขีดความสามารถโดยรวมของหน่วยงานราชการให้ก้าวหน้าทันต่อการเปลี่ยนแปลง
ของกระแสโลกาภิวัตน์และเงื่อนไขการแข่งขันในเวทีโลก  

(๒) เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในการบริหารและประหยัดค่าใช้จ่ายของภาครัฐ โดยลด
ความซ้ําซ้อนในการทํางานของหน่วยงานภาครัฐ การลดขั้นตอนในการทํางาน และการใช้ทรัพยากรร่วมกัน 

(๓) สร้างความรับผิดชอบและความโปร่งใสในราชการด้วยการกําหนดบทบาท 
ภารกิจและความรับผิดชอบของหน่วยงานที่ชัดเจน 

๔.๒.๓ จํานวนโครงสร้างส่วนราชการในปัจจุบัน  
- กระทรวง ๒๐ กระทรวง 
- กรมหรือส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกรม ๑๖๑ กรม (เพิ่มขึ้น ๗ หน่วยงาน) 
- กอง/สํานักหรือเทียบเท่ากอง ๑,๔๓๑ หน่วยงาน (เพิ่มขึ้น ๒๒๐ หน่วยงาน)  

โดยมีบางหน่วยงานเป็นส่วนราชการที่ไปต้ังอยู่ในภูมิภาค (ในศูนย์/เขต/ภาค) ๒,๖๑๖ หน่วยงาน 
- หน่วยงานที่เป็นราชการบริหารส่วนภูมิภาค ๗,๗๕๗ หน่วยงาน 

 ๔.๒.๔ จํานวนหน่วยงานอื่นของรัฐ 
   - รัฐวิสาหกิจ ๕๘ หน่วยงาน  
   - องค์การมหาชน ๕๓ หน่วยงาน 
 ๔.๓ สถานการณ์ปัญหาการบริหารราชการไทยในปัจจุบัน 
  การจัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดินของไทยได้จัดเป็นราชการบริหารส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค 
และส่วนท้องถิ่น โดยมีแนวทางการปฏิรูปในเรื่องดังกล่าวมาเป็นลําดับ รวมทั้งมีการจัดต้ังองค์กรของรัฐ 
ในรูปแบบที่หลากหลายไปจากการเป็นส่วนราชการขึ้นมาอีกเป็นจํานวนมาก เช่น องค์การมหาชน องค์กรอิสระ 
และองค์กรที่รัฐธรรมนูญกําหนด ซึ่งยังปรากฏและเป็นปัญหาอยู่ในปัจจุบัน ทั้งนี้ จากผลการศึกษาสถานการณ์
ของประเทศไทยในบริบทของการเปลี่ยนแปลง ทําให้สามารถสรุปประเด็นปัญหาในเชิงโครงสร้างที่เป็นอุปสรรค
ต่อการบริหารราชการแผ่นดินให้บรรลุเป้าหมาย มั่นคง มั่งคั่ง ย่ังยืน เพื่อประโยชน์สุขของประชาชนตาม
วิสัยทัศน์ที่สภาปฏิรูปแห่งชาติกําหนดไว้ดังนี้ 
  ๔.๓.๑ ระบบราชการยังมีขนาดและบทบาทที่ไม่เหมาะสมกับภารกิจของรัฐ ทําหน้าที่หลากหลาย
ทั้งเป็นผู้กําหนดกฎเกณฑ์ ควบคุมกํากับ (Regulator) และทําหน้าที่ปฏิบัติการ (Operator) ทําให้ขนาดของ
ภาครัฐขยายตัวออกไปอย่างไม่มีขอบเขตจํากัด งบประจําเพิ่มสูงขึ้น โดยเป็นสัดส่วนมากกว่าร้อยละ ๔๐ ของ
งบประมาณแผ่นดิน ในขณะที่สัดส่วนของงบลงทุนมีจํากัด 
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  ๔.๓.๒ การบริหารงานราชการไทยโดยรวมเกิดความล้มเหลว ทําให้ไม่ได้รับความเชื่อมั่นและ
ยอมรับนับถือจากประชาชนและภาคธุรกิจเอกชนทั้งในและต่างประเทศ อันเนื่องมาจากการทุจริตคอร์รัปชัน 
เจ้าหน้าที่รัฐมุ่งหาประโยชน์ส่วนตนโดยไม่คํานึงถึงประโยชน์ส่วนรวม การบริหารงานที่ขาดความโปร่งใส  
ไม่มีธรรมาภิบาล การทํางานที่ล่าช้า และขาดประสิทธิภาพ ทําให้ไม่สามารถแข่งขันกับนานาประเทศได้ 
  ๔.๓.๓ ระบบราชการมีโครงสร้างขนาดใหญ่และสลับซับซ้อนเกินความจําเป็นโดยเฉพาะ
ราชการบริหารส่วนกลาง (กระทรวง ทบวง กรม) มีส่วนราชการและข้าราชการเป็นจํานวนมาก โดยมี ๒๐ 
กระทรวง ๑๖๑ กรมหรือเทียบเท่ากรม และแต่ละกรมมีการจัดแบ่งส่วนราชการภายในกรมออกเป็นกองหรือ
ส่วนราชการที่เรียกช่ืออย่างอื่นที่มีฐานะเป็นกองอีกจํานวนมาก รวมทั้งมีการจัดต้ังส่วนราชการที่เป็นราชการ 
บริหารส่วนกลางลงไปปฏิบัติงานประจําในภูมิภาคอย่างมากมาย เช่น กระทรวงการคลัง มี ๑,๓๘๙ หน่วยงาน 
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์มี ๙๙๘ หน่วยงาน เป็นต้น ในขณะเดียวกันกระทรวงอื่นก็ยังมีการจัดต้ัง 
ส่วนราชการที่เป็นราชการบริหารส่วนภูมิภาคอีกเป็นจํานวนมากด้วย 
  การจัดโครงสร้างส่วนราชการข้างต้น ทําให้มีสายบังคับบัญชาในการกํากับดูแลหลายช้ันส่งผล
ให้การทํางานมีขั้นตอนมาก ล่าช้า ไม่คล่องตัว และสิ้นเปลืองโดยไม่จําเป็น ทั้งยังทําให้เกิดข้อบกพร่องและ
นําไปสู่การทุจริตประพฤติมิชอบได้โดยง่ายอีกด้วย 
  ๔.๓.๔ บทบาทภารกิจและอํานาจหน้าที่ของกระทรวง ทบวง กรม มีความหลากหลาย 
เหลื่อมล้ําซ้ําซ้อน และมีความรับผิดชอบที่ไม่ชัดเจน ซึ่งบางภารกิจควรต้องพิจารณายุบเลิกหรือถ่ายโอนงาน 
ให้เอกชนหรือภาคส่วนอื่นรับไปดําเนินการ เช่น งานตรวจสอบรับรองมาตรฐาน เป็นต้น อีกทั้งบางภารกิจยังมี
ปัญหาความซ้ําซ้อนระหว่างกรมภายในกระทรวงด้วยกันเอง เช่น งานของกรมป่าไม้กับกรมอุทยานแห่งชาติ 
สัตว์ป่า และพันธ์ุพืช เป็นต้น และความซ้ําซ้อนหรือการขาดความเชื่อมโยงของการทํางานระหว่างกระทรวง 
เช่น งานด้านมาตรฐานอาหารเกษตร ระหว่างกรมอนามัยกับสํานักงานมาตรฐานสินค้าเกษตรและอาหารแห่งชาติ 
งานด้านบริหารจัดการและพัฒนาแหล่งน้ําในกรมชลประทานกับกรมทรัพยากรน้ําและหน่วยงานอ่ืนที่เกี่ยวข้อง
อีกหลายหน่วยงาน เป็นต้น 
  ๔.๓.๕ การรวมศูนย์อํานาจการปกครองไว้ที่ราชการบริหารส่วนกลาง ถึงแม้การบริหารราชการ
จะมีการจําแนกออกเป็นการบริหารราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น แล้วก็ตาม แต่อํานาจสั่งการ
หรือตัดสินวินิจฉัยส่วนใหญ่ก็ยังคงรวมศูนย์ไว้ที่ราชการส่วนกลาง ขาดการมอบอํานาจ/กระจายอํานาจอย่าง
เหมาะสม ส่งผลให้การจัดบริการสาธารณะหลายเรื่องที่ถูกคงไว้กับส่วนกลางเกิดความล่าช้า ซึ่งเมื่อรัฐขยาย
บทบาทและภารกิจของตนให้กว้างขวางออกไป ปัญหาต่าง ๆ ที่ส่วนกลางเป็นผู้มีอํานาจตัดสินวินิจฉัยและ
ให้บริการก็จะยิ่งทวีมากขึ้น รวมทั้ง การจัดบริการสาธารณะในรูปแบบเดียวกันตลอดทั่วทั้งประเทศก็มักจะไม่
เหมาะสมกับการตอบสนองความต้องการของประชาชนในแต่ละพื้นที่ นอกจากนั้น การคุ้มครอง ดูแล  
และบํารุงรักษา ที่สาธารณะ ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมระหว่างราชการบริหารส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค 
และส่วนท้องถิ่น ยังไม่มีความชัดเจนสมควรให้มีการบูรณาการเรื่องนี้อย่างแท้จริง 
  ๔.๓.๖ โครงสร้างที่เป็นอยู่ในปัจจุบันยังไม่สามารถบริหารงานในลักษณะที่เป็นแผนยุทธศาสตร์
เชิงรุกที่เป็นภารกิจร่วมกันได้ เพราะขาดระบบการทํางานที่เชื่อมโยงกันเป็นเครือข่ายแบบบูรณาการที่ยึดพื้นที่ 
ภารกิจตามอํานาจหน้าที่ และการมีส่วนร่วมโดยมีประชาชนเป็นศูนย์กลาง (Area, Function, Participation) 
  ๔.๓.๗ ราชการบริหารส่วนภูมิภาคยังทํางานแยกตามสาขาหน้าที่ของกรมต้นสังกัด นอกจากนี้
แทบทุกกระทรวงยังมีหน่วยราชการส่วนภูมิภาคที่อยู่ต่างกรมภายใต้สังกัดกระทรวงเดียวกันอยู่ในจังหวัด 
เป็นจํานวนมาก ส่งผลให้ขาดหน่วยงานที่เป็นตัวแทนกระทรวงอย่างแท้จริง ขณะเดียวกันก็มีการจัดต้ังส่วนราชการที่
เป็นส่วนกลางไปต้ังอยู่ในพื้นที่ภูมิภาคเป็นจํานวนมาก โดยมีรูปแบบที่หลากหลาย เช่น เป็นสํานักงาน/ศูนย์/เขต/
ภาค (เป็นส่วนราชการที่เรียกช่ืออย่างอื่นที่มีฐานะเป็นกอง) หรือเป็นหน่วยงานย่อยอยู่ในสังกัดกอง เป็นต้น 
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ก่อให้เกิดปัญหาการขาดการเชื่อมโยงการทํางานร่วมกันระหว่างหน่วยงานภายในจังหวัด และผู้ว่าราชการจังหวัด
ขาดเอกภาพในการบังคับบัญชา ไม่อาจบริหารงานแบบบูรณาการในจังหวัดได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
  ๔.๓.๘ ในระดับการบริหารงานส่วนท้องถิ่น ยังมีประเด็นปัญหาการทับซ้อนในการทํางาน
ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การถ่ายโอนงานให้ส่วนท้องถิ่นยังไม่เป็นไปตามแผนขั้นตอนการกระจายอํานาจ 
นอกจากนี้ แม้จะมีการถ่ายโอนงานแต่ก็มักจะไม่มีการถ่ายโอนงบประมาณและอัตรากําลังจากส่วนกลาง 
ให้ท้องถิ่น ทําให้ส่วนท้องถิ่นขาดแคลนกําลังคนทั้งปริมาณและคุณภาพ 
 ๔.๔ ประเด็นสําคัญของการบริหารงานบุคคลภาครัฐ 
  ๔.๔.๑ การบริหารงานบุคคลภาครัฐของไทยใช้ระบบคุณธรรมเป็นหลักในการบริหาร ระบบ
คุณธรรมได้มีการบัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๕๑ ซึ่งเป็นกฎหมายแม่บท
ของข้าราชการทุกประเภทที่ให้นําไปใช้โดยอนุโลม เพื่อเป็นหลักประกันสําหรับใช้ในการบริหารงานบุคคลภาครัฐ 
โดยมีหลักการที่สําคัญกําหนดไว้ในมาตรา ๔๒ ของพระราชบัญญัติฉบับดังกล่าว ดังนี้  
  มาตรา ๔๒ การจัดระเบียบข้าราชการพลเรือนสามัญตามพระราชบัญญัตินี้ ให้คํานึงถึงระบบ
คุณธรรมดังต่อไปนี้ 
   (๑) การรับรองบุคคล เพื่อบรรจุเข้ารับราชการและแต่งต้ังให้ดํารงตําแหน่งต้องคํานึงถึง
ความรู้ ความสามารถของบุคคล ความเสมอภาค ความเป็นธรรม และประโยชน์ของทางราชการ 
   (๒) การบริหารทรัพยากรบุคคล ต้องคํานึงถึงผลสัมฤทธ์ิและประสิทธิภาพขององค์กร 
และลักษณะของงานโดยไม่เลือกปฏิบัติอย่างไม่เป็นธรรม 
   (๓) การพิจารณาความดีความชอบ การเลื่อนตําแหน่งและการให้ประโยชน์อื่นแก่
ข้าราชการ ต้องเป็นอย่างเป็นธรรม โดยพิจารณาจากผลงาน ศักยภาพ และความประพฤติ และจะนําความ
คิดเห็นทางการเมือง หรือสังกัดพรรคการเมืองมาประกอบการพิจารณามิได้ 
   (๔) การดําเนินการทางวินัย ต้องเป็นไปด้วยความยุติธรรม และโดยปราศจากอคติ 
   (๕) การบริหารทรัพยากรบุคคล ต้องมีความเป็นกลางทางการเมือง 
  ๔.๔.๒ หลักการที่สําคัญของระบบคุณธรรม สรุปได้ว่า จะต้องเป็นระบบที่มีความเสมอภาค 
เป็นธรรม โปร่งใส และตรวจสอบได้ ดังนี้ 
 (๑) ความเสมอภาค 
  (๑.๑) ข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐทุกคน มีสิทธิที่จะได้รับการพิจารณา
แต่งต้ังให้ดํารงตําแหน่งที่สูงขึ้น ถ้าเป็นผู้ที่มีความรู้ ความสามารถ และประสบการณ์เหมาะสม 
  (๑.๒) การพิจารณาจะต้องกระทําโดยเสมอหน้าไม่มีการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรม 
  (๑.๓) ต้องใช้หลักเกณฑ์และวิธีการเดียวกันกับทุกคน 
 (๒) ความเป็นธรรม 
  (๒.๑) เจ้าหน้าที่ที่มีอํานาจจะต้องเป็นกลาง 
  (๒.๒) ไม่เอนเอียงเข้าข้างฝ่ายใดฝ่ายหนึ่ง 
  (๒.๓) คํานึงถึงประโยชน์ที่ทางราชการจะได้รับเป็นสําคัญ 
 (๓) ความโปร่งใส 
  (๓.๑) จะต้องเปิดเผยผลการดําเนินการทุกขั้นตอนให้ทุกคนทราบ 
  (๓.๒) เปิดเผยหลักเกณฑ์และวิธีการที่จะนําไปใช้ให้ทราบโดยทั่วกันก่อน 
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  (๓.๓) ให้โอกาสมีตัวแทนข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐเข้าร่วมเป็นคณะทํางาน 
หรือคณะกรรมการในทุกระดับ เป็นต้น 
 (๔) การควบคุมตรวจสอบ 
  (๔.๑) ข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐมีสิทธิได้รับการชี้แจงจากเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้อง
หรือผู้บังคับบัญชา เมื่อมีข้อสงสัยเกี่ยวกับการดําเนินงาน 
  (๔.๒) สามารถโต้แย้งคัดค้านการดําเนินงานได้ 
  (๔.๓) มีองค์กรควบคุมตรวจสอบการใช้อํานาจของข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ
โดยตรง 
 ๔.๔.๓ แนวทางปฏิบัติเกี่ยวกับการแต่งต้ังข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ เพื่อให้เป็นไปตาม
ระบบคุณธรรมแบ่งเป็น ๓ ขั้นตอน ดังนี้ 
 (๑) ขั้นตอนการเตรียมการ 

ขั้นตอนนี้มีความสําคัญเนื่องจากเป็นขั้นตอนเตรียมการสรรหาเพื่อแต่งต้ัง  
ซึ่งหมายถึงกระบวนการสรรหาคัดเลือกว่าจะกําหนดให้ใช้วิธีใด อย่างไร เพื่อให้การสรรหาคัดเลือกข้าราชการหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐที่มีความรู้ ความสามารถ และประสบการณ์เหมาะสมมาดํารงตําแหน่ง ได้แก่ 

(๑.๑) การกําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการดําเนินการ จะต้องให้สามารถบรรลุ
วัตถุประสงค์ คือ จะต้องกําหนดให้เหมาะสมกับตําแหน่งที่จะสรรหา และสอดคล้องกับระบบคุณธรรมที่บัญญัติ
ไว้ในมาตรา ๔๒ อย่างจริงจัง 

(๑.๒) รูปแบบการสรรหาผู้ที่มีความรู้ ความสามารถ และประสบการณ์มาดํารง
ตําแหน่ง ควรกระทําในรูปของคณะกรรมการที่มีความรู้ความเช่ียวชาญในงานในหน้าที่และด้านบริหารงานบุคคล
ภาครัฐเป็นหลักอย่างแท้จริง 

(๑.๓) วิธีการสรรหา ให้กระทําโดยวิธีหลากหลายผสมกันอย่างจริงจังและเข้มข้น 
เพื่อเป็นหลักประกันว่าจะสามารถค้นหาผู้ที่มีความรู้ ความสามารถ และประสบการณ์ มาดํารงตําแหน่งได้จริง 
ถ้าเป็นการประเมินเนื้อหาในแบบประเมินจะต้องมีตัวช้ีวัดและประเมินความเหมาะสมในเชิงปรนัยร่วมด้วย
เพื่อให้สามารถเป็นกรอบในการใช้ดุลพินิจของผู้ประเมินได้เป็นอย่างดี 

(๑.๔) จะต้องมีประกาศแจ้งให้ข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐได้ทราบทุกครั้ง 
ที่จะมีการสรรหาแต่งต้ังให้ดํารงตําแหน่ง เพื่อเปิดโอกาสให้เข้ามาสมัครรับการสรรหาภายในระยะเวลาอันสมควร 
 (๒) ขั้นตอนการแต่งตั้ง 
 (๒.๑) ต้องมีประกาศผลการสรรหาให้ข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เข้ารับการ
สรรหาทราบทุกครั้ง 
 (๒.๒) รูปแบบวิธีการออกคําสั่งแต่งต้ังจะต้องดําเนินการให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์
และวิธีการที่กฎหมายกําหนด โดยเฉพาะจะต้องปฏิบัติให้สอดคล้องกับกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง เช่น จะต้องระบุเหตุผลไว้ในคําสั่งที่แต่งต้ังไว้ด้วย เป็นต้น 
 (๒.๓) เมื่อแต่งต้ังข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่รัฐรายใดแล้ว ให้แจ้งคําสั่งดังกล่าว 
ให้ทุกคน รวมท้ังผู้ที่ไม่ได้รับการแต่งต้ังทราบด้วย เพื่อให้โอกาสผู้ที่ไม่ได้รับแต่งต้ังสามารถใช้สิทธิโต้แย้ง หรือ
คัดค้านต่อผู้บังคับบัญชาเหนือขึ้นไป หรือองค์กรซึ่งทําหน้าที่วินิจฉัยข้อพิพาทต่อไปได้ 
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 (๓) ขั้นตอนหลังการแต่งตั้ง 
 ขั้นตอนนี้ถือว่า เป็นขั้นตอนที่สําคัญอีกขั้นตอนหนึ่ง เพราะจะมีปัญหาข้อพิพาท
ระหว่างผู้บังคับบัญชากับข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ไม่ได้รับการแต่งต้ัง นําเรื่องมาร้องทุกข์หรือฟ้องต่อ 
ศาลปกครองอยู่เสมอ การควบคุมตรวจสอบการใช้อํานาจของข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ จึงถือว่าเป็นเรื่องหนึ่ง
ของระบบคุณธรรม ซึ่งจําเป็นจะต้องมีเพื่อเป็นการพิทักษ์ระบบคุณธรรมของข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
ให้คงอยู่ ในขณะเดียวกันก็เพื่อให้ผู้บังคับบัญชา หรือหน่วยงานของรัฐได้ตระหนัก ใช้ความระมัดระวังในการออก
คําสั่งให้สอดคล้องกับระบบคุณธรรม และชอบด้วยกฎหมายย่ิงขึ้น ปัจจุบันกฎหมายที่เกี่ยวข้อง โดยเฉพาะกฎหมาย
ว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองก็ได้มีบทบัญญัติให้ผู้ที่ไม่ได้รับความเป็นธรรมจากการแต่งต้ัง มีสิทธิโต้แย้ง
หรือคัดค้านคําสั่งทางปกครองต่อเจ้าหน้าที่ผู้ออกคําสั่ง หรือยื่นคําร้องทุกข์ หรืออุทธรณ์โต้แย้งต่อคณะกรรมการ
พิทักษ์ระบบคุณธรรม (ก.พ.ค.) สําหรับข้าราชการพลเรือนสามัญ และ ก.พ.ค. กรุงเทพมหานคร สําหรับ
ข้าราชการกรุงเทพมหานครและบุคลากรกรุงเทพมหานครได้อยู่แล้ว แต่ปัญหาที่เกิดขึ้นในกรณีการพิทักษ์ระบบ
คุณธรรม (Merit Protection) ในปัจจุบันนี้ ก็คือ ไม่มีหลักประกันทางกฎหมายสําหรับบังคับให้ต้องมี
หลักเกณฑ์การเลื่อน ย้าย และดําเนินการบริหารงานบุคคลอื่นที่เป็นธรรมที่แท้จริง เพราะหลักเกณฑ์เหล่านี้ 
กําหนดโดยองค์กรกลางบริหารงานบุคคลแต่ละแห่ง เช่น คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (ก.พ.) สําหรับ
ข้าราชการพลเรือนหรือคณะกรรมการข้าราชการกรุงเทพมหานครและบุคลากรกรุงเทพมหานคร (ก.ก.) ที่มี
นายกรัฐมนตรีหรือผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร ซึ่งเป็นนักการเมืองเป็นประธาน รวมทั้งองค์กรกลาง
บริหารงานบุคคลอื่นก็มีนักการเมืองเป็นประธานเช่นกัน หากกฎหมายไม่ระบุบังคับให้หลักเกณฑ์การเลื่อน 
ย้าย และการดําเนินการบริหารงานบุคคลอื่นต้องมีความเป็นธรรมมีตัวชี้วัดและประเมินความเหมาะสมได้
ในเชิงปรนัยร่วมด้วยแล้ว นักการเมืองจะสามารถจะใช้อิทธิพลครอบงํา กรรมการ ก.พ. กรรมการ ก.ก. 
และกรรมการขององค์กรกลางบริหารงานบุคคลอื่น ให้ออกหลักเกณฑ์ในลักษณะบดิเบือนความถูกต้องและ
เป็นธรรมได้ เช่น ครอบงําให้ออกหลักเกณฑ์ที่ให้อํานาจการพิจารณาแก่นักการเมืองผู้มีอํานาจในการแต่งต้ังได้ 
เป็นต้น นอกจากนั้นในเรื่องระบบบริหารงานบุคคลภาครัฐ ยังพบว่ามีการจําแนกบุคลากรของรัฐออกเป็นหลาย
ประเภท สําหรับข้าราชการแต่ละประเภทต่างมีองค์กรกลางบริหารงานบุคคลของตนเอง ทําให้เกิดความเหลื่อม
ล้ําและความไม่เป็นธรรมในการบริหารงานบุคคลระหว่างข้าราชการด้วยกัน และระหว่างข้าราชการกับบุคลากร
ภาครัฐอื่นๆ 
 
๕. ข้อเสนอปฏิรูปและแนวทางดําเนินการ 
 
 ๕.๑ กรอบการปฏิรูปและข้อเสนอปฏิรูป 

เมื่อคํานึงถึงประเด็นปัญหาสําคัญของการบริหารราชการแผ่นดินในปัจจุบันดังกล่าวในข้อ ๔ แล้ว 
คณะกรรมาธิการได้กําหนดกรอบการปฏิรูปโครงสร้างอํานาจของราชการบริหารส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และ
ส่วนท้องถิ่น และการปฏิรูประบบการบริหารงานบุคคลภาครัฐ ดังนี้ 

(๑) ปรับทบทวนบทบาทภารกิจและโครงสร้างของภาครัฐให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ
และมีขนาดที่เหมาะสมเกิดความคุ้มค่า (Rightsizing) 

(๒) วางระบบความสัมพันธ์และกําหนดบทบาทหน้าที่ระหว่างราชการบริหารส่วนกลาง  
ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น รวมทั้งหน่วยงานรูปแบบอ่ืนให้ชัดเจนยิ่งขึ้น 
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(๓) กําหนดรูปแบบการบริหารราชการแบบบูรณาการและแนวทางความร่วมมือระหว่างหน่วยงาน
ภาครัฐและภาคส่วนอื่น ๆ ให้สามารถสนองตอบต่อการเปลี่ยนแปลงอย่างยืดหยุ่นคล่องตัว เพื่อตอบสนอง 
ความต้องการของประชาชนได้อย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล (Efficiency & Effectiveness) และขับเคลื่อน
ยุทธศาสตร์ชาติของประเทศ โดยยึดหลักการกระจายอํานาจ (Decentralization) การทํางานเชื่อมโยงกันอย่างเป็น
เครือข่ายในแนวราบ (Lean & Flat Organization) และการบริหารราชการระบบเปิด 

(๔) สร้างความเข้มแข็งให้แก่ท้องถิ่นและชุมชนในท้องถิ่นมีส่วนร่วมในการบริหารงานในแต่ละ
พื้นที่ให้มากย่ิงขึ้น โดยเร่งรัดการกระจายอํานาจสู่ท้องถิ่น 

(๕) สร้างระบบบริหารงานบุคคลภาครัฐให้มีคุณธรรม มีมาตรฐาน สามารถขจัดความเหลื่อมล้ํา 
มีเอกภาพในด้านค่าตอบแทน และมีความเป็นกลางทางการเมือง 

จากกรอบการปฏิรูปดังกล่าวข้างต้นคณะกรรมาธิการจึงได้กําหนดประเด็นข้อเสนอการปฏิรูป
โครงสร้างอํานาจส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น และการปฏิรูประบบบริหารงานบุคคลภาครัฐ ดังนี้ 

(๑) กําหนดขอบเขตอํานาจหน้าที่ของราชการบริหารส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น
ให้ชัดเจน และการจัดความสัมพันธ์ระหว่างภาคส่วนต่าง ๆ 

(๒) การทบทวนและจําแนกบทบาทภารกิจภาครัฐ 
(๓) ออกแบบโครงสร้างองค์กรที่เหมาะสมกับภารกิจต่าง ๆ ของภาครัฐในลักษณะที่มีความ

คล่องตัวต่อการเปลี่ยนแปลงและยุบเลิก ทั้งระบบงบประมาณ และการบริหารกําลังคน การจัดส่วนราชการ
ประจําจังหวัดที่เป็นตัวแทนของกระทรวงที่แท้จริงในราชการบริหารส่วนภูมิภาค 

(๔) พัฒนากลไกหรือเครื่องมือในการสนับสนุนให้เกิดการบูรณาการความร่วมมือระหว่าง
ราชการบริหารส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น 

(๕) เสริมสร้างความเข้มแข็งให้กับการบริหารราชการส่วนภูมิภาค 
(๖) เสริมสร้างความเข้มแข็งและเร่งรัดการกระจายอํานาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
(๗) การจัดสรรงบประมาณตามยุทธศาสตร์และเป้าหมายร่วมกัน 
(๘) ส่งเสริมให้มีรัฐบาลระบบเปิด (Open Government) ซึ่งเป็นรัฐบาลที่เปิดโอกาสให้ภาค

ส่วนต่าง ๆ เข้ามามีส่วนร่วมในการดําเนินภารกิจของรัฐเพื่อเป็นเครือข่ายหรือพันธมิตรในการทํางานร่วมกัน 
(๙) รัฐต้องปฏิรูประบบบริหารงานบุคคลภาครัฐ ให้มีมาตรฐาน สามารถขจัดความเหลื่อมล้ํา  

มีเอกภาพในด้านค่าตอบแทนและมีความเป็นกลางทางการเมือง และสนับสนุนให้บุคลากรภาครัฐได้รับการ
พัฒนาอย่างเป็นระบบและต่อเนื่อง 
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- ๑๕ - 
 

 ๕.๒ แนวทางดําเนินการ 

  ๕.๒.๑ ประเด็นปฏิรูป : กําหนดขอบเขตอํานาจหน้าที่ของราชการบริหารส่วนกลาง  
ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่นให้ชัดเจน และการจัดความสัมพันธ์ระหว่างภาคส่วนต่าง ๆ  
   (๑) สาระสําคัญ/เนื้อหาของประเด็นปฏิรูป 
 (๑.๑) กําหนดขอบเขตอํานาจหน้าที่ของราชการแผ่นดินทุกประเภทให้ชัดเจน
และไม่ซ้ําซ้อน โดยในช่วงเวลาที่การแก้ไขกฎหมายยังไม่แล้วเสร็จให้ใช้มติคณะรัฐมนตรีดําเนินการไปพลางก่อน 
 (๑.๒) กําหนดหลักการและแนวทางปฏิบัติที่ชัดเจนว่าให้มีการยุบเลิกหรือปรับ
ลดหน่วยงานของราชการบริหารส่วนกลางที่ต้ังอยู่ในภูมิภาคให้เหลือเพียงการปฏิบัติภารกิจเฉพาะที่ไม่อาจมอบ
ให้ราชการบริหารส่วนภูมิภาคดําเนินการแทนหรือไม่สามารถถ่ายโอนให้องค์กรบริหารท้องถิ่นรับไปดําเนินการ
เองได้ เช่น งานวิจัยและพัฒนา หรืองานบริการวิชาการที่มุ่งให้บริการแก่เกษตรกร ผู้ประกอบการ หรือ
ประชาชนส่วนรวมในเขตพื้นที่กลุ่มจังหวัดที่กําหนดตามความเหมาะสมแห่งภารกิจ 
 (๑.๓) ทบทวนและปรับปรุงหน่วยงานส่วนกลางที่ไปปฏิบัติงานอยู่ในภูมิภาค 
ให้เป็นไปตามกรอบโครงสร้างราชการบริหารส่วนภูมิภาคที่เสนอ 
 (๑.๔) การประเมินผลความคุ้มค่าแห่งผลสัมฤทธ์ิของราชการบริหารส่วนกลาง 
ที่ไปต้ังอยู่ในภูมิภาคเป็นประจําทุกปี 
 (๑.๕) ราชการบริหารส่วนกลางจะต้องถ่ายโอนภารกิจพร้อมกับเกลี่ยหรือโอน
บุคลากรและงบประมาณให้สอดคล้องกับภารกิจที่ถ่ายโอนไปด้วยภายใต้เง่ือนเวลาที่กําหนด 
   (๒) มาตรการดําเนินการ 
  (๒.๑) มาตรการที่ต้องดําเนินการทันที : เสนอให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาเพื่อมีมติ
คณะรัฐมนตรีกําหนดขอบเขตอํานาจหน้าที่ของทุกภาคส่วน 
  - หน่วยงานที่รับผิดชอบ : สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ/
สํานักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน/คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  - ระยะเวลาดําเนินการ : ดําเนินการได้ทันที 
  (๒.๒) มาตรการระยะกลาง : แก้ไขกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน
ให้ครอบคลุมทุกประเภทของระบบการบริหารราชการแผ่นดิน รวมทั้งกําหนดบทบาทภาระหน้าที่ของแต่ละ
ภาคส่วนในการให้บริการสาธารณะ และการจัดความสัมพันธ์ระหว่างภาคส่วนต่าง ๆ  
  - หน่วยงานที่รับผิดชอบ : สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 
  - ระยะเวลาดําเนินการ : ภายใน ๓ ปี 
  (๒.๓) มาตรการระยะกลาง : จัดรวบรวมกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการบริหาร
ราชการแผ่นดินและการบริการสาธารณะให้เป็นหมวดหมู่และง่ายต่อการค้นหาและใช้งาน 
  - หน่วยงานที่รับผิดชอบ : สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 
  - ระยะเวลาดําเนินการ : ดําเนินการได้ทันที 
 
 



- ๑๖ - 
 

  ๕.๒.๒ ประเด็นปฏิรูป : การทบทวนและจําแนกบทบาทภารกิจภาครัฐ 
   (๑) สาระสําคัญ/เนื้อหาของประเด็นปฏิรูป 
 (๑.๑) ให้ทบทวนบทบาทภารกิจของภาครัฐที่แท้จริงให้ชัดเจน โดยมุ่งดําเนินงาน
เฉพาะภารกิจสําคัญตามยุทธศาสตร์ชาติ กฎหมาย และความต้องการของประชาชน โดยภารกิจรองหรือภารกิจอื่น ๆ  
 (๑.๒) ให้ความสําคัญกับภารกิจที่เป็น “บริการสาธารณะ” เป็นลําดับแรก 
ทั้งภารกิจที่ยังอยู่ในการดําเนินการของภาครัฐเอง และภารกิจที่ได้มอบให้ภาคส่วนอื่นไปแล้ว โดยต้อง
ตรวจสอบศักยภาพและความพร้อมของผู้รับงานแทนรัฐเพื่อควบคุม “คุณภาพและมาตรฐานของบริการ”  
ที่ส่งมอบ 
 (๑.๓) ยุบเลิกองค์การมหาชนที่หมดภารกิจตามข้อ (๑.๑) และ (๑.๒)  
 (๑.๔) ถ่ายโอนไปให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ชุมชน ภาคประชาชน องค์การ
มหาชน องค์กรอื่นของรัฐ และเอกชน ดําเนินการแทน หรือยุติบทบาทท่ีไม่จําเป็น 
   (๒) มาตรการดําเนินการ 
  - มาตรการที่ต้องดําเนินการทันที : เสนอให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาเพื่อมีมติ
คณะรัฐมนตรี “จําแนกบทบาทภารกิจหน่วยงานภาครัฐทุกประเภท” 
  - หน่วยงานที่รับผิดชอบ : สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 
  - ระยะเวลาดําเนินการ : ดําเนินการได้ทันที 
  ๕.๒.๓ ประเด็นปฏิรูป : ออกแบบโครงสร้างองค์กรที่เหมาะสมกับภารกิจต่าง ๆ ของภาครัฐ
ในลักษณะที่มีความคล่องตัวต่อการเปลี่ยนแปลงและยุบเลิก ทั้งระบบงบประมาณ และการบริหารกําลังคน 
การจัดส่วนราชการประจําจังหวัดที่เป็นตัวแทนของกระทรวงที่แท้จริงในราชการบริหารส่วนภูมิภาค 
   (๑) สาระสําคัญ/เนื้อหาของประเด็นปฏิรูป 
 (๑.๑) กําหนดภารกิจ/หน่วยงาน เป็นกลุ่มประเภทเร่งด่วนต้องดําเนินการทันที 
กลุ่มที่ต้องดําเนินการให้แล้วเสร็จใน ๒ ปี และ ๓ ปี โดยพิจารณาจากความไม่สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ 
และการไม่สามารถตอบสนองต่อประชาชนเป็นสําคัญ และเพื่อให้ปฏิบัติงานได้อย่างมีประสิทธิภาพเพิ่มมากขึ้น 
และให้มีความคุ้มค่า คุ้มงบประมาณที่จะต้องใช้จ่ายไป/ประเมินความคุ้มค่าแห่งผลสัมฤทธ์ิของงานเป็นประจําทุกปี 
 (๑.๒) ทบทวนบทบาทภารกิจของทุกกระทรวง ทบวง กรม เพื่อประกอบเป็น
สาระสําคัญในการแก้ไขพระราชบัญญัติและกฎหมายที่เกี่ยวข้อง 
   (๒) มาตรการดําเนินการ 
  (๒.๑) มาตรการที่ต้องดําเนินการทันที : เสนอให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาเพื่อมีมติ
คณะรัฐมนตรีให้เกิดการบูรณาการในการออกแบบโครงสร้างส่วนราชการสมัยใหม่ 
  - หน่วยงานที่รับผิดชอบ : สํานักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน/สํานักงาน
คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ/สํานักงบประมาณ 
  - ระยะเวลาดําเนินการ : ดําเนินการได้ทันที 
  (๒.๒) มาตรการระยะกลาง : แก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง 
ทบวง กรม พ.ศ. ๒๕๔๕ 
  - หน่วยงานที่รับผิดชอบ : สํานักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน/สํานักงาน
คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ/สํานักงบประมาณ 
  - ระยะเวลาดําเนินการ : ภายใน ๓ ปี 



- ๑๗ - 
 

 ๕.๒.๔ ประเด็นปฏิรูป : พัฒนากลไกหรือเครื่องมือในการสนับสนุนให้เกิดการบูรณาการ
ความร่วมมือระหว่างราชการบริหารส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น 
   (๑) สาระสําคัญ/เนื้อหาของประเด็นปฏิรูป 
 (๑ .๑) กําหนดรูปแบบและวิธีการทํางานระหว่างราชการบริหารส่วนกลาง  
ส่วนภูมิภาค ส่วนท้องถิ่น และการปกครองท้องที่ รวมทั้งภาคส่วนอื่น โดยเน้นความร่วมมือ ประสานสัมพันธ์กัน
เพื่อให้เกิดการบูรณาการในการปฏิบัติงานร่วมกัน  
 (๑.๒) ใช้แผนพัฒนาจังหวัด/กลุ่มจังหวัดที่ต้องผ่านกระบวนการร่วมคิดร่วมทํา
ระหว่างส่วนกลาง ภูมิภาค และท้องถิ่น และภาคส่วนต่าง ๆ เป็นตัวกําหนด มีการกําหนดผู้รับผิดชอบที่ชัดเจน
และมีการใช้ทรัพยากรให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ เกิดความคุ้มค่า และไม่เกิดความซ้ําซ้อน 
 (๑.๓) จัดทําข้อตกลงความร่วมมือในการทํางานหรือสัญญาแผนงาน/โครงการและ 
ลงนามร่วมกัน  
 (๑.๔) กําหนดตัวช้ีวัดในการดําเนินงานในลักษณะตัวช้ีวัดร่วม (Joint KPI) ติดตาม
ตรวจสอบและประเมินผลการดําเนินงาน 
   (๒) มาตรการดําเนินการ 
  - มาตรการระยะสั้น : แก้ไขปรับปรุงพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการบริหารงาน
จังหวัดและกลุ่มจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. ๒๕๕๑ ให้มีการบูรณาการความร่วมมือของทุกภาคส่วนในการบริหาร
ราชการแผ่นดิน และแก้ไขปรับปรุงกฎหมายว่าด้วยการมอบอํานาจทุกด้านให้ชัดเจน 
  - หน่วยงานที่รับผิดชอบ : คณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและ
กลุ่มจังหวัดแบบบูรณาการ/สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ/คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  - ระยะเวลาดําเนินการ : ภายใน ๑ ปี 
 ๕.๒.๕ ประเด็นปฏิรูป : เสริมสร้างความเข้มแข็งให้กับการบริหารราชการส่วนภูมิภาค 
   (๑) สาระสําคัญ/เนื้อหาของประเด็นปฏิรูป 
 (๑.๑) ให้ทุกส่วนราชการมอบอํานาจในภารกิจที่ต้องดําเนินการในจังหวัด 
ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดเพื่อตัดสินใจแก้ปัญหาและสั่งการเพื่ออํานวยความสะดวกแก่ประชาชนและความรวดเร็ว
ในการบริหารราชการ 
 (๑.๒) ออกแบบโครงสร้างการจัดส่วนราชการประจําจังหวัดเพื่อเป็นตัวแทนของ
กระทรวงที่แท้จริงในราชการบริหารส่วนภูมิภาค 
 (๑.๓) ปรับปรุงกฎหมายว่าด้วยการมอบอํานาจให้ส่วนกลางมอบอํานาจที่เกี่ยวกับ
การบริหารงานในจังหวัด อําเภอ ตําบล และหมู่บ้านไปให้ผู้ว่าราชการจังหวัด และจะต้องกําหนดให้ผู้ว่าราชการ
จังหวัดสามารถมอบอํานาจให้รองผู้ว่าราชการจังหวัด หัวหน้าส่วนราชการประจําจังหวัด นายอําเภอและ
ผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้วแต่กรณี เพื่อให้สามารถปฏิบัติราชการแทนได้ และปรับปรุงบทบาท
หน้าที่ของคณะกรมการจังหวัดให้เหมาะสมด้วย 
 (๑.๔) เสริมสร้างความเข้มแข็งให้กับองค์กรตามกฎหมายว่าด้วยการปกครอง
ท้องที่ (กํานัน ผู้ใหญ่บ้าน และคณะกรรมการหมู่บ้าน ซึ่งในส่วนของคณะกรรมการหมู่บ้านจะมีโครงสร้าง
ประกอบด้วยบุคคลที่เป็นตัวแทนของภาครัฐ ทั้งส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น และภาคประชาชนด้วย) 
ทําหน้าที่สนับสนุนการช่วยเหลืองานภาครัฐโดยเฉพาะอําเภอและตําบล 



- ๑๘ - 
 

   (๒) มาตรการดําเนินการ 
  - มาตรการระยะกลาง : ยกร่างพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการบูรณาการ 
ความร่วมมือระหว่างราชการบริหารส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น 
  - หน่วยงานที่รับผิดชอบ : สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 
  - ระยะเวลาดําเนินการ : ภายใน ๓ ปี 
 ๕.๒.๖ ประเด็นปฏิรูป : เสริมสร้างความเข้มแข็งและเร่งรัดการกระจายอํานาจให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 
   (๑) สาระสําคัญ/เนื้อหาของประเด็นปฏิรูป 
 (๑.๑) ถ่ายโอนภารกิจที่เป็นของราชการส่วนท้องถิ่น พร้อมกับถ่ายโอนบุคลากร
และงบประมาณให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไปภายใต้เง่ือนเวลาที่กําหนด 
 (๑.๒) ปรับรูปแบบโครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและปรับระบบการ
บริหารงานรวมทั้งกฎหมายและระเบียบต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องให้สามารถทํางานได้อย่างมีประสิทธิภาพ เป็นที่ยอมรับ 
และได้รับความเชื่อมั่นจากประชาชนในพื้นที่รับผิดชอบ 
 (๑.๓) กําหนดภารกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกรูปแบบให้ชัดเจนว่า
ภารกิจใดควรเป็นหน้าที่ขององค์กรใด 
 (๑.๔) ให้ท้องถิ่นมีอํานาจในการตัดสินใจในกิจการของท้องถิ่นได้เองภายใต้
เงื่อนไขของการเปิดให้สมัชชาพลเมือง/องค์กรชุมชน/ภาคประชาสังคมเข้ามามีบทบาทในการพัฒนาพ้ืนที่ให้
มากขึ้น ปฏิรูประบบการบริหารงานบุคคลท้องถิ่นให้มีเอกภาพ เหมาะสม และมีความคล่องตัวย่ิงขึ้นอีกด้วย 
   (๒) มาตรการดําเนินการ 
  - มาตรการระยะยาว : แก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอน
การกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ รวมทั้งกฎหมายและระเบียบอ่ืนที่เกี่ยวข้อง
กับการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  - หน่วยงานที่รับผิดชอบ : สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ/
คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น/คณะกรรมการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น/
สํานักงบประมาณ/กระทรวงการคลัง 
  - ระยะเวลาดําเนินการ : มากกว่า ๓ ปี 
 ๕.๒.๗ ประเด็นปฏิรูป : การจัดสรรงบประมาณตามยุทธศาสตร์และเป้าหมายร่วมกัน 
   (๑) สาระสําคัญ/เนื้อหาของประเด็นปฏิรูป 
 (๑.๑) ต้องจัดสรรงบประมาณตามยุทธศาสตร์และเป้าหมายร่วมกัน ให้ความสําคัญ
กับการจัดสรรงบประมาณเชิงพื้นที่ตามแผนพัฒนาจังหวัด/กลุ่มจังหวัด  
 (๑.๒) ทุกส่วนราชการจะต้องกําหนดวงเงินงบประมาณที่จะดําเนินการในจังหวัด
ตามภารกิจหลักและตามแผนพัฒนาจังหวัด/กลุ่มจังหวัด เป็นรายจังหวัด/กลุ่มจังหวัดให้ชัดเจน 
   (๒) มาตรการดําเนินการ 
  - มาตรการระยะกลาง : แก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒ 
  - หน่วยงานที่รับผิดชอบ : สํานักงบประมาณ/ทุกส่วนราชการ 
  - ระยะเวลาดําเนินการ : ภายใน ๓ ปี 



- ๑๙ - 
 

 ๕.๒.๘ ประเด็นปฏิรูป : ส่งเสริมให้มีรัฐบาลระบบเปิด (Open Government) ซึ่งเป็น
รัฐบาลที่เปิดโอกาสให้ภาคส่วนต่าง ๆ เข้ามามีส่วนร่วมในการดําเนินภารกิจของรัฐเพื่อเป็นเครือข่ายหรือ
พันธมิตรในการทํางานร่วมกัน 
   (๑) สาระสําคัญ/เนื้อหาของประเด็นปฏิรูป 
 (๑.๑) จัดให้มีกระบวนการและช่องทางที่จะสื่อสารกับประชาชน พลเมืองใน
รูปแบบที่หลากหลายเพื่อให้รับทราบและเข้าใจถึงสิ่งที่รัฐกําลังจะดําเนินการ และดําเนินการอยู่ พร้อมทั้งรับฟัง
ความคิดเห็นตอบกลับอยู่ตลอดเวลา 
 (๑.๒) ส่งเสริมการสร้างความร่วมมือในรูปภาคีหุ้นส่วนระหว่างภาครัฐกับเอกชน 
(Public – Private Partnership : PPP) เพื่อให้การพัฒนาบริการสาธารณะในด้านต่าง ๆ การสร้างกลไกการ
ดําเนินการแบบร่วมลงทุนกับภาคเอกชนด้วยความชัดเจน โปร่งใส และเกิดการบูรณาการอย่างมีประสิทธิภาพ 
โดยสมควรให้มีกฎหมายเกี่ยวกับการบริการสาธารณะเพื่อกําหนดลักษณะและวิธีการในการทํางานแทนรัฐให้
ชัดเจน 
 (๑.๓) เปิดโอกาสให้ภาคเอกชนและภาคส่วนอื่นเข้ามาแข่งขันในการจัดบริการ
สาธารณะแทนรัฐ (Contestability) โดยให้ความสําคัญเรื่องศักยภาพและความพร้อมในการทํางานแทนรัฐ 
 (๑.๔) ให้ภาคประชาสังคมหรือองค์กรชุมชนเข้ามาร่วมในการจัดบริการสาธารณะ
ที่จําเป็นและเพียงพอกับความต้องการของประชาชน 
 (๑.๕) ดําเนินการตามมติคณะรัฐมนตรี 
   (๒) มาตรการดําเนินการ 
  - มาตรการที่ต้องดําเนินการทันที : เสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อมีมติคณะรัฐมนตรี
เรื่องรัฐบาลระบบเปิด (Open Government) 
  - หน่วยงานที่รับผิดชอบ : สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ/สํานัก
นายกรัฐมนตรี/สํานักงานรัฐบาลอิเล็กทรอนิกส์/สํานักงานพัฒนาธุรกรรมทางอิเล็กทรอนิกส์/ทุกส่วนราชการ 
  - ระยะเวลาดําเนินการ : ดําเนินการได้ทันที 
 ๕.๒.๙ ประเด็นปฏิรูป : รัฐต้องปฏิรูประบบบริหารงานบุคคลภาครัฐให้มีมาตรฐานสามารถ
ขจัดความเหลื่อมล้ํา มีเอกภาพในด้านค่าตอบแทนและมีความเป็นกลางทางการเมือง และสนับสนุนให้
บุคลากรภาครัฐได้รับการพัฒนาอย่างเป็นระบบและต่อเนื่อง 
   (๑) สาระสําคัญ/เนื้อหาของประเด็นปฏิรูป 
 (๑.๑) ปรับปรุงกฎหมายโดยกําหนดเกณฑ์การประเมินบุคคลเพื่อเลื่อน โอน 
ย้าย หรือการพิจารณาบําเหน็จความชอบหรือการลงโทษ จะต้องกําหนดตัวช้ีวัดอย่างเป็นรูปธรรม และเป็นธรรม 
รวมทั้งต้องเป็นไปเพื่อผลสัมฤทธ์ิต่อภารกิจของหน่วยงาน และแสดงเหตุผลถึงความเหมาะสมด้วย 
 (๑.๒) ให้มีคณะกรรมการประจําหน่วยงานดําเนินการพิจารณาแต่งต้ังข้าราชการ
ทุกระดับและทุกประเภทโดยระบบคุณธรรม โดยมีอํานาจหน้าที่พิจารณากลั่นกรองเสนอรายชื่อบุคคลให้ดํารง
ตําแหน่งระดับต่าง ๆ ต่อผู้มีอํานาจแต่งต้ัง และการดูแลบุคลากรภาครัฐเพื่อรักษาคนดีและคนเก่งให้อยู่ในระบบ
ราชการอย่างมีความสุขและมั่นคง 
 (๑.๓) จัดให้มีระบบข้อมูลหรือข้อเท็จจริงเกี่ยวกับประวัติการทํางาน ผลงาน 
ความประพฤติ การศึกษาอบรมของข้าราชการทุกคน เพื่อประโยชน์ในการบริหารงานบุคคลอย่างครบถ้วนและ
เป็นระบบ 
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 (๑.๔) พัฒนาคุณภาพและความสามารถของบุคลากรภาครัฐอย่างต่อเนื่องและมี
การวัดผลสัมฤทธ์ิการบริหารงานที่รับผิดชอบเป็นประจํา 
 (๑.๕) กําหนดให้มีมาตรฐานที่เป็นเอกภาพในด้านค่าตอบแทนและสิทธิประโยชน์
ของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ ทั้งในส่วนราชการ หน่วยงานในกํากับของรัฐ และองค์กรอิสระ รวมทั้ง
ควบคุมค่าใช้จ่ายขั้นสูงในการบริหารงานบุคคลภาครัฐ 
 (๑.๖) กําหนดหลักการห้ามผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมืองทุกระดับแทรกแซงการ
ปฏิบัติราชการและการบริหารงานบุคคลในหน่วยงานของรัฐทุกประเภท พร้อมกําหนดบทลงโทษกรณีฝ่าฝืนด้วย 
 (๑.๗) ให้ความสําคัญต่อการดําเนินงานของคณะกรรมการที่ดูแลเรื่องธรรมาภิบาล
หรือคุณธรรมจริยธรรมของบุคลากรภาครัฐทุกระดับ 
   (๒) มาตรการดําเนินการ 
  - มาตรการระยะกลาง : ๑) แก้ไขพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน 
พ.ศ. ๒๕๕๑ ๒) แก้ไขพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการประเภทต่างๆ เช่น ครูและบุคลากรทางการศึกษา 
ตํารวจ เป็นต้น ๓) ยกร่างกฎหมายว่าด้วยมาตรฐานค่าตอบแทนและสิทธิประโยชน์ของข้าราชการและ
เจ้าหน้าที่ของรัฐ ให้เป็นธรรมและไม่เหลื่อมล้ํา รวมทั้งเพื่อดึงดูดคนดีและเก่งเข้ารับราชการมากขึ้น ๔) เสนอ
มาตรการพัฒนาคุณภาพและความสามารถของบุคลากรภาครัฐ และ ๕) เสนอมาตรการสนับสนุนการดําเนินการ 
ในการบริหารงานของคณะกรรมการที่ดูแลเรื่องธรรมาภิบาลหรือคุณธรรมจริยธรรมของบุคลากรภาครัฐ 
  - หน่วยงานที่รับผิดชอบ : สํานักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน/องค์กร
กลางบริหารงานบุคคลของข้าราชการแต่ละประเภทเสนอมาตรการและปรับปรุงกฎหมายของตนเอง 
  - ระยะเวลาดําเนินการ : ภายใน ๓ ปี 
 
๖. ผลลัพธ์ที่คาดว่าจะได้รับ 
 
 เมื่อดําเนินการตามข้อเสนอและแนวทางการปฏิรูปดังกล่าวในข้อ ๕ แล้วจะได้ผลลัพธ์ที่คาดว่า
จะได้รับ ดังนี้ 
 (๖.๑) ขนาดและความสัมพันธ์ระหว่างราชการบริหารส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น
จะเปลี่ยนไปในลักษณะที่มีการบูรณาการกันมากขึ้น ซ้ําซ้อนกันน้อยลง  
 (๖.๒) ราชการบริหารส่วนกลางจะลดขนาดลงแต่มีประสิทธิภาพมากขึ้น และทําหน้าที่เป็น 
ผู้กําหนดและกํากับนโยบายให้เป็นไปตามยุทธศาสตร์ชาติ  
 (๖.๓) ราชการบริหารส่วนภูมิภาคจะเข้มแข็งขึ้นและเป็นผู้กํากับและอํานวยความสะดวก 
ในระดับพื้นที่และดําเนินงานเฉพาะในส่วนที่ราชการบริหารส่วนท้องถิ่นยังไม่พร้อมที่จะดําเนินการ ราชการ
บริหารส่วนท้องถิ่นรับผิดชอบงานในระดับปฏิบัติทั้งหมดที่มีความพร้อมในการดําเนินการและให้บริการ
ประชาชนได้ดีขึ้น เนื่องจากได้รับการถ่ายโอนเรื่องงบประมาณและบุคลากรสอดคล้องกับภารกิจที่ต้องปฏิบัติ 
 (๖.๔) หน่วยงานราชการทุกระดับจะดําเนินการเฉพาะงานที่ไม่สามารถจ้างเหมาบริการได้ 
 (๖.๕) หน่วยงานอื่นของราชการบริหารส่วนกลางที่มีภารกิจต้องดําเนินการเร่งด่วน หรือ
ดําเนินการเฉพาะเรื่องใดเรื่องหนึ่งให้สําเร็จภายในเวลาจํากัดที่ต้องอาศัยผู้มีความรู้ความสามารถพิเศษสามารถ
จะยุบเลิกได้เมื่อหมดความจําเป็น  
 (๖.๖) การแต่งต้ังข้าราชการ/เจ้าหน้าที่รัฐได้รับความเป็นธรรมและได้รับการปกป้องคุ้มครอง
จากการแทรกแซงจากฝ่ายการเมือง รวมทั้งข้าราชการได้รับความเป็นธรรมในเรื่องเงินเดือนและค่าตอบแทน 
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 ทั้งนี้ กรอบและแนวทางการปฏิรูปข้างต้นนี้จะทําให้การบริหารงานภาครัฐมีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผลย่ิงขึ้น 
 
๗. ตัวชี้วัดความสําเร็จตามผลลัพธ์ 
 
 คะแนนความสามารถของระบบราชการที่สามารถให้บริการได้อย่างทั่วถึง สะดวก รวดเร็ว 
คุ้มค่า ถูกต้อง และเป็นธรรม  
 
๘. ข้อเสนอแนะการดําเนินการ 
  
  เพื่อให้การปฏิรูปโครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดิน โดยเฉพาะบทบาทอํานาจหน้าที่ของ
ราชการบริหารส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น และการปฏิรูประบบการบริหารงานบุคคลภาครัฐ 
เกิดผลในทางปฏิบัติที่เป็นรูปธรรมจึงเสนอให้มีการดําเนินการดังต่อไปนี้ 
 ๘.๑ เสนอให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาเพื่อมีมติคณะรัฐมนตรีดังต่อไปนี้ 
  (๑) การกําหนดขอบเขตอํานาจหน้าที่ของทุกภาคส่วน 
  (๒) การจําแนกบทบาทภารกิจหน่วยงานภาครัฐทุกประเภท 
  (๓) การส่งเสริมให้มีรัฐบาลระบบเปิด (Open Government) 
 ๘.๒ เสนอให้คณะรัฐมนตรีพิจารณามอบหมายหน่วยงานที่เกี่ยวข้องแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมาย
และยกร่างกฎหมายที่เกี่ยวข้องดังต่อไปนี้ 
  (๑) แก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ 
  (๒) แก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. ๒๕๔๕ 
  (๓) แก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการส่วนท้องถิ่นทุกประเภท 
  (๔) แก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ 
  (๕) แก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ พ.ศ. ๒๔๕๗ 
  (๖) แก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒ 
  (๗) แก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๕๑ 
  (๘) แก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายว่าด้วยการบริหารงานบุคคลของข้าราชการทุกประเภท  
  (๙) แก้ไขเพิ่มเติมพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการบริหารงานจังหวัดและกลุ่มจังหวัดแบบ
บูรณาการ พ.ศ. ๒๕๕๑ 
  (๑๐) แก้ไขเพิ่มเติมพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการมอบอํานาจ พ.ศ. ๒๕๕๐ 
  (๑๑) ยกร่างกฎหมายว่าด้วยมาตรฐานค่าตอบแทนและสิทธิประโยชน์ของข้าราชการ
และเจ้าหน้าที่ของรัฐ 





 

 
 
 
 

ภาคผนวก 
คณะกรรมาธิการปฏิรูปการบริหารราชการแผ่นดิน 

คณะอนุกรรมาธิการปฏิรูปโครงสร้างองค์กรและบุคลากรภาครัฐ 
และที่ปรกึษา 
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ภาคผนวก 
คณะกรรมาธิการปฏิรปูการบริหารราชการแผ่นดิน 

 
๑. นายธีรยุทธ์  หล่อเลิศรัตน ์ ประธานกรรมาธิการ 
๒. นางผาณิต  นิติทัณฑ์ประภาศ รองประธานกรรมาธิการ คนที่หนึ่ง 
๓. นายไพโรจน์  พรหมสาส์น รองประธานกรรมาธิการ คนที่สอง 
๔. นายธรรมรักษ์  การพิศิษฎ ์ รองประธานกรรมาธิการ คนที่สาม 
  และโฆษกกรรมาธิการ 
๕. พลเอก วัฒนา  สรรพานิช ที่ปรึกษากรรมาธิการ 
๖. นายขจัดภัย  บุรุษพัฒน์ ที่ปรึกษากรรมาธิการ 
๗. พันตํารวจตรี ยงยุทธ  สาระสมบัติ ที่ปรึกษากรรมาธิการ 
๘. นายพลเดช  ป่ินประทีป โฆษกกรรมาธิการ 
๙. นางสีลาภรณ์  บัวสาย โฆษกกรรมาธิการ 

๑๐. ศาสตราจารย์อุดม  ทุมโฆสติ กรรมาธิการ 
๑๑. นางสาวอรพินท์  สพโชคชัย กรรมาธิการ 
๑๒. นายศานิตย์  นาคสุขศร ี กรรมาธิการ 
๑๓. นายเฉลิมชัย  เฟื่องคอน กรรมาธิการ 
๑๔. พลตํารวจโท อาจิณ  โชติวงศ์ กรรมาธิการ 
๑๕. นายบุญถิ่น  มัน่เกษวิทย์ กรรมาธิการ 
๑๖. นายจําลอง  โพธิ์สุข กรรมาธิการ 
๑๗. นายชัยวัฒน์  ลิมป์วรรณธะ กรรมาธิการ 
๑๘. ศาสตราจารย์ศุภชัย  ยาวะประภาษ กรรมาธิการ 
๑๙. พลอากาศเอก เจษฎา  วิจารณ์ กรรมาธิการ 
๒๐. นายสุธรรม  ลิม้สุวรรณเกษม กรรมาธิการ 
๒๑. นายชัยอนันต์  สมุทวณิช กรรมาธิการ 
๒๒. นายวัลลภ  พริง้พงษ์ กรรมาธิการ 
๒๓. นางถวิลวดี  บุรีกุล กรรมาธิการ 
๒๔. นางเบญจวรรณ  สร่างนิทร เลขานุการคณะกรรมาธิการ 
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คณะอนุกรรมาธิการปฏิรปูโครงสร้างองค์กรและบุคลากรภาครัฐ 
 

๑. นางผาณิต  นิติทัณฑ์ประภาศ ประธานอนุกรรมาธิการ 
๒. นายธรรมรักษ์  การพิศิษฎ์ รองประธานอนุกรรมาธิการ คนที่หนึ่ง 
๓. นายศานิตย์  นาคสุขศรี รองประธานอนุกรรมาธิการ คนที่สอง 
๔. นายจําลอง  โพธิ์สุข โฆษกอนุกรรมาธิการ 
๕. นายไพโรจน์  พรหมสาส์น อนุกรรมาธิการ 
๖. พลเอก วัฒนา  สรรพานิช อนุกรรมาธิการ 
๗. นายชัยวัฒน์  ลิมป์วรรณธะ อนุกรรมาธิการ 
๘. นายเฉลิมชัย  เฟื่องคอน อนุกรรมาธิการ 
๙. พลตํารวจโท อาจิณ  โชติวงศ์ อนุกรรมาธิการ 

๑๐. นายสุชาติ  เวโรจน์ อนุกรรมาธิการ 
๑๑. นายพลเดช  ป่ินประทีป อนุกรรมาธิการ 
๑๒. นางสาวทัศนีย์  ดุสิตสุทธิรัตน์ อนุกรรมาธิการ 
๑๓. นายภิรมย์  สิมะเสถียร อนุกรรมาธิการ 
๑๔. นายสมพัฒน์  โพชนิกร อนุกรรมาธิการ 
๑๕. นายศุภชัย  ยาวะประภาษ เลขานุการคณะอนุกรรมาธิการ 

 
ที่ปรึกษา 
๑. นายธีรยุทธ์  หล่อเลิศรัตน ์
๒. พันตํารวจตรี ยงยุทธ  สาระสมบัติ 
๓. นายพงษ์อาจ  ตรีกิจวัฒนากุล 
๔. หม่อมหลวงพัชรภากร  เทวกุล 
๕. นางสาวสุลักขณา  ธรรมานุสติ 
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