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บทคัดยอ 
 

บทความช้ินนี้ตองการอธิบายถึงรูปแบบการปฏิรูประบบราชการไทยและปญหาที่จะ
เกิดข้ึนในอนาคต โดยอาศัยการวิเคราะหขอมูลเชิงประวัติศาสตร พบวา การปฏิรูประบบราชการ
มีสองรูปแบบหลัก ไดแก การปฏิรูปเชิงโครงสรางและการปฏิรูปเชิงวิธีการทํางาน การปฏิรูปเชิง
โครงสรางสามารถกระทําไดอยางรวดเร็วและเห็นผลอยางเปนรูปธรรม แตจะตองอาศัยอํานาจ
ทางการเมืองที่เขมขน เปนเอกภาพ อยางไรก็ตาม การปฏิรูปเชิงโครงสรางมักจะนําไปสูการรวม
ศูนยอํานาจไวที่สวนกลางหรือตัวผูปกครอง สวนการปฏิรูปเชิงวิธีการทํางาน มักเปนผลมาจาก
วิกฤติการณทางเศรษฐกิจและความกาวหนาทางเทคโนโลยี และอาศัยชวงเวลาที่ยาวนานกวา  
ในการเปล่ียนแปลง โดยที่ผานมานั้นระบบราชการของไทยไดมีการปฏิรูปทั้งในสองรูปแบบ   
การปฏิรูปเชิงวิธีการทํางานปรากฎอยางชัดเจนต้ังแตสมัยนายกรัฐมนตรีทักษิณ ชินวัตร และ
สืบเนื่องตอมาจนกระทั่งปจจุบันภายใตยุทธศาสตรชาติ 20 ป สงผลใหการบริการสาธารณะ       
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มีประสิทธิภาพและประสิทธิผลเพิ่มมากข้ึน ขณะที่การปฏิรูปเชิงโครงสรางกลับไมไดมีการ
เปล่ียนแปลงมากนัก ยังคงเนนไปที่อํานาจของราชการสวนกลาง ลําดับช้ันการบังคับบัญชาที่
เขมแข็ง การจํากัดบทบาทและควบคุมราชการสวนทองถ่ินและภาคประชาสังคม เปนตน ซึ่งจะ
สงผลใหในระยะยาวระบบราชการจะไมสามารถทํางานอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลได
อยางในชวงแรกและจะเปนอุปสรรคอยางยิ่งในการดําเนินตามยุทธศาสตรชาติและแผนปฏิรูป
ประเทศในหลายดาน การปฏิรูปเชิงโครงสรางจึงมีความจําเปน เพียงแตจะตองอาศัยอํานาจทาง
การเมืองที่เขมแข็งในการเปล่ียนแปลงและกระทําอยางระมัดระวังเพื่อไมใหเกิดการรวมอํานาจไว
ที่ศูนยกลางเหมือนที่ผานมา  
  
คําสําคัญ: การปฏิรูป; ระบบราชการไทย; ปญหาในอนาคต  

 
Abstract 

 
This article aims to explain reformation patterns in Thai bureaucracy and 

problem in the future. By analyzing significant bureaucratic reform in Thai history, 
found that bureaucratic reform had 2 patterns; structural reform and method 
reform. Structural reform could be occurring promptly and has concrete results 
but its success depended on strong and unity of political power with no resistant, 
however, this type of change would lead to centralization of power at the end. 
While, method reform takes more time to change because of traditional working 
method familiarity. The main cause of reform in method is economic crisis and 
change in technologies, in addition, this type of change has been processing since 
Prime Minister Thaksin Shinawatra period and obviously in National Strategy 2018-
2037 resulting in more improvement of public service efficiently and effectively. 
Opposed to structural reform that has no significant change central administration 
still has immense power, strong hierarchical control and limited and controlled 
local administration and civil society, in other words, old bureaucratic structure is 
incompatible with new method. This will decreasing effective and efficiency of 
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bureaucratic capacities and obstruct to the success in National Strategy 2018-2037 
and National Reform Plan. So, structural reform is necessary in the future, however, 
this requires strong and unity of political power and must be protect problem of 
centralized power as well. 
 
Keywords: reform; Thai bureaucracy; future problem 
 
1. บทนํา 

ตามแนวคิดของ Max Weber ระบบราชการ (bureaucracy) เปนลักษณะหนึ่งของการ
จัดองคกร โดยเฉพาะอยางยิ่งองคกรที่มีขนาดใหญ โดยมีเปาหมายคือการทําใหองคกรเขาสู
สถานะความเปนจักรกล (mechanistic mode) (Visitchaichan, 2004, p. 129) กลาวคือ มี
โครงสรางที่ชัดเจนเปนทางการ มีกลไกในการบังคับบัญชา มีระเบียบในการควบคุมพฤติกรรม 
รวมถึงการนําตัวแปรที่ไมมีเหตุผล ไมวาจะเปนเร่ืองการเมือง เร่ืองตัวบุคคล หรือเร่ืองอารมณ
ของมนุษย ออกไปจากองคกร (อรุณี สัณฐิติวณิชย, 2559, น. 683) ซึ่งสําหรับ Weber แลว การ
จัดองคกรในรูปแบบดังกลาวจะทําใหระบบราชการกลายเปนระบบที่มีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล 
และมีเหตุผลมากที่สุดเฉกเชนเดียวกับระบบสายการผลิตสินคาในโรงงานอุตสาหกรรมสมัยใหม 
(Chowdhury, 1984; Serpa & Ferreira, 2019)    

โดยทั่วไปแลว หลักในการจัดองคกรแบบระบบราชการตามที่ Weber ไดกลาวไวนั้น
ไมไดมีความแตกตางกันมากนักในแตละประเทศ จนอาจจะทําใหคิดไปวาระบบราชการในทุก
ประเทศก็คงจะมีความคลายคลึงกัน แตในความจริงแลวมิไดเปนเชนนั้น สาเหตุหลักที่ทําให
ระบบราชการของแตละประเทศมีความแตกตางกันก็คือลักษณะการเปล่ียนแปลงของระบบ
ราชการ โดยเฉพาะอยางยิ่งการเปล่ียนแปลงคร้ังใหญในลักษณะของการปฏิรูป  ทั้งในเร่ืองปจจัย
ที่สงผลใหเกิดการปฏิรูป รูปแบบของการปฏิรูป รวมไปถึงผลอนัเกิดจากการปฏิรูป  

บทความนี้ตองการจะวิเคราะหถึงรูปแบบการเปล่ียนแปลงของระบบราชการไทยผาน
เหตุการณการปฏิรูประบบราชการ โดยใชขอมูลเชิงประวัติศาสตรเพื่ออธิบายถึงปจจัยสําคัญที่ทํา
ใหเกิดการเปล่ียนแปลงและผลที่เกิดข้ึนจากการเปล่ียนแปลงแตละคร้ัง โดยจะไดทําการวิเคราะห
ถึงการปฏิรูประบบราชการในรัชสมัยสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ การปฏิรูประบบราชการใน    
รัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว การปฏิรูประบบราชการในชวงป พ.ศ. 2540 
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และการปฏิรูประบบราชการตามยุทธศาสตรชาติ 20 ป หลังจากนั้นจะเปนการทําความเขาใจถึง
แนวโนมของปญหาที่อาจจะเกิดข้ึนในอนาคต  

 
2. การปฏิรูปสมัยสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ การปฏิรูปโดยความเขมแข็งของ
กษัตริย 

อันที่จริงแลวการจัดระบบราชการปรากฏอยางชัดเจนต้ังแตสมัยแรกต้ังกรุงศรีอยุธยา 
สมเด็จพระรามาธิบดีที่ 1 ไดปรับระบบการปกครองใหมตามอยางขอม โดยภายในราชธานีไดต้ัง
กษัตริยไวเปนศูนยกลาง พรอมเสนาบดี 4 ฝาย คือ ขุนเมือง ขุนวัง ขุนคลัง ขุนนา ทําหนาที่ดูแล
กรมแตละกรม โดยกรมเวียงทําหนาที่ดูแลราชธานี รักษาความสงบ มีกองตระเวน และศาล     
นครบาลสําหรับพิพากษาคดีในพระนคร กรมวัง ทําหนาที่ ดูแลกิจการในพระราช วัง                
เขตพระราชฐาน การใชจายในวัง รวมถึงการรับผิดชอบตองานพระราชพิธี รับผิดชอบเร่ืองการ
ยุติธรรม ดูแลศาลหลวง รวมถึงการต้ังยกกระบัตรไปอํานวยความยุติธรรมในหัวเมืองตางๆ      
กรมคลัง ทําหนาที่ในการควบคุมรายรับรายจาย ดูแลการคาขาย การคาสําเภา การติดตอกับ
ตางประเทศ รับรองทูตจากตางประเทศ ดูแลควบคุมชาวตางชาติที่เขามาอาศัยในอยุธยา กรมนา 
ทําหนาที่ดูแลที่ดิน รังวัด ตราจอง โฉนด ควบคุมการทํานา หาพันธุขาวใหกับราษฎร บันทึก
ปริมาณน้ํา รวมถึงการเก็บภาษีที่นา ดูแลฉางหลวง จัดหาอาหาร สัตวพาหนะ ไวใชยามศึก
สงคราม (บุญเกียรติ การะเวกพันธุ และคณะ, 2559) สวนหัวเมืองตางๆ ที่อยูถัดไปจากราชธานี 
มีการแบงหัวเมืองออกเปนหัวเมืองช้ันในส่ีทิศ หัวเมืองช้ันนอก และเมืองประเทศราช  

อยางไรก็ตาม ระบบราชการในรูปแบบดังกลาวไดถูกเปล่ียนแปลงคร้ังใหญในรัชสมัย
สมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ โดยมีสาเหตุหลักในการปฏิรูปอยู 2 ประการ ไดแก 1) กอนหนา     
รัชสมัยของพระองค สถานะขององคพระมหากษัตริยไมมีความมั่นคง เกิดการผลัดเปล่ียนหรือ
ชวงชิงราชบัลลังกอยูบอยคร้ัง ซึ่งเปนผลมาจากการวางโครงสรางระบบราชการที่เปดโอกาสให
หัวเมืองช้ันในหรือเมืองลูกหลวงมีอํานาจและสามารถสะสมกองกําลังจนเปนอันตรายกับกษัตริย
ในราชธานีได 2) กอนหนารัชสมัยของพระองค บรรดาหัวเมืองตางๆ คอนขางเปนอิสระจากการ
ควบคุมของราชธานี หลายคร้ังมีการแข็งเมืองหรือไปสวามิภักด์ิกับอาณาจักรอื่นๆ จนเปนปญหา
ในการดูแลควบคุมจากศูนยกลาง     

ดวยเหตุนี้เอง พระองคจึงตองการปรับเปล่ียนระบบราชการคร้ังใหญเพื่อที่จะทําใหการ
ครองอํานาจของพระมหากษัตริยมีความมั่นคงมากยิ่งข้ึน การผลัดเปล่ียนอํานาจเปนไปดวยความ
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เรียบรอย และสามารถบังคับบัญชาหัวเมืองตางๆ รวมไปถึงการปองกันการแข็งเมืองของหัวเมือง
ขนาดใหญ พระองคจึงไดปฏิรูประบบราชการในเชิงโครงสราง กลาวคือ ระบบราชการในสมัย
อยุธยาตอนตน กอนหนาที่จะเกิดการปฏิรูปนั้น ภายในราชธานีจะประกอบดวยจตุสดมภอัน
ไดแก กรมเวียง กรมวัง กรมคลัง กรมนา โดยแตละกรมจะมีเสนาบดีเปนผูบังคับบัญชา มีเมือง
หนาดานหรือเมืองลูกหลวงรายรอบราชธานีทั้ง 4 ทิศ มีการสงพระราชโอรสหรือพระประยูรญาติ
ไปทําการปกครอง มีเมืองช้ันในที่อยูถัดออกไปจากเมืองหนาดาน โดยมีขุนนางที่กษัตริยแตงต้ังไป
ปกครอง มีเมืองพระยามหานครหรือเมืองช้ันนอก และเมืองประเทศราชที่ปกครองโดยเจาเมือง
เดิม คร้ันเมื่อถึงรัชสมัยของสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ พระองคไดทรงขยายอํานาจของราชธานี
และลดอํานาจของหัวเมืองโดยการไปผนวกเอาเมืองใกลเคียงเขามา ยกเลิกเมืองหนาดาน/เมือง
ลูกหลวง (เพื่อปองกันปญหาการแยงชิงราชสมบัติ)  

นอกจากนี้ เพื่อที่จะปองกันไมใหขุนนางคนใดคนหนึ่งหรือเจาเมืองใดเจาเมืองหนึ่งมี
อํานาจ ทรัพยากร กองกําลังมากเกินไปจนอาจเปนอันตรายกับพระมหากษัตริย จึงไดทรงต้ัง
ตําแหนงอัครเสนาบดี 2 ตําแหนง คือ สมุหกลาโหม ที่ดูแลกิจการทางดานทหาร และ สมุหนายก 
ที่ดูแลกิจการทางดานพลเรือนและจตุสดมภ ซึ่งการแยกอํานาจและกิจการของฝายทหารและ    
พลเรือนออกจากกันและนํามาข้ึนไวที่สวนกลางนั้นทําใหในโครงสรางของระบบราชการใหมนั้น
องคพระมหากษัตริยในราชธานีกลายเปนศูนยกลางแหงอํานาจอยางชัดเจน อีกทั้งยังทําใหเกิด
ก ารคานและถ ว ง ดุลอํ าน าจระหว า งสามฝ า ย คือ  สมุ หนายก  สมุ หกลา โหม  และ                         
องคพระมหากษัตริย 

ในสวนของราชการสวนภูมิภาค พระองคไดทรงจัดใหราชธานีมีอํานาจในการบังคับ
บัญชามากข้ึน มีการยุบเมืองหนาดาน เหลือแตเมืองช้ันในที่มีขุนนางไปปกครองและตองข้ึนตรง
กับกษัตริยที่เรียกวาผูร้ัง สวนเมืองช้ันนอก แตเดิมใหเจาเมืองหรือเช้ือสายเจาเมืองเดิมปกครอง    
ก็มีการแตงต้ังขาราชการที่ ข้ึนตรงตอกษัตริยไปปกครองหรือเขาไปชวยราชการในเมือง 
นอกจากนี้ เมืองช้ันนอกก็ถูกจัดระเบียบใหมตามความสําคัญ เมืองใดสําคัญมากก็มีสถานะเปน
เมืองเอกหรือเมืองโทที่จะตองไดรับการดูแลเปนพิเศษ (หมายถึงเปนที่ถูกจับตาเพื่อมิใหเมือง
เหลานี้แข็งเมือง) ในขณะที่เมืองประเทศราชตางๆ เจาเมืองจะถูกเรียกเขามายังราชธานีเพื่อรวม
ในพระราชพิธี การสงธิดามาเปนสนม การสงเคร่ืองราชบรรณาการ การระดมพลเมื่อเกิดสงคราม เปนตน  

จะเห็นไดวาการเปล่ียนแปลงระบบราชการของสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถนั้นมี
จุดประสงคก็เพื่อกระชับอํานาจทางการเมืองและจัดระเบียบการบริหารราชการที่ราชธานี



 
   
ปท่ี 6 ฉบับท่ี 2 (เมษายน – มิถุนายน 2566)             วารสารวิชาการวิทยาลัยบริหารศาสตร  178   

 
 

สามารถควบคุมบังคับบัญชาไดมากข้ึน  ซึ่งเปนการปฏิรูปเชิงโครงสรางอยางชัดเจน โดยปจจัย
สําคัญที่ทําใหการปฏิรูปคร้ังนี้สําเร็จลงไดก็คือการที่องคพระมหากษัตริยมีอํานาจทางการเมืองที่
เข็มแข็ง เปนเอกภาพ ปราศจากการตอตาน ประกอบกับตัวของสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถนั้น
เปนเช้ือสายของราชวงศสุพรรณบุรีและราชวงศพระรวง (เนื่องจากเปนพระราชโอรสของสมเด็จ
พระบรมราชาธิบดีที่ 2 (เจาสามพระยา) แหงอยุธยา กับ พระราชธิดาของพระมหาธรรมราชาที่ 
2 แหงสุโขทัย) ทําใหพระองคเปนบุคคลสําคัญในการผนวกรวมอาณาจักรสุโขทัยเขากับอยุธยา 
และกอนที่จะทรงครองราชย พระองคไดมีประสบการณในการควบคุมดูแลหัวเมืองทางเหนือเพื่อ
คานอํานาจกับอาณาจักรลานนามากอน นอกจากนี้ พระองคยังเปนกษัตริยอยุธยาที่ครองราช
สมบัติเปนเวลานานที่สุด (บุญเกียรติ การะเวกพันธุ และคณะ, 2559) คุณสมบัติเหลานี้ขององค
พระมหากษัตริยมีสวนอยางยิ่งในการทําใหการปฏิรูประบบราชการสําเร็จลงได อยางไรก็ตาม 
ควรจะต้ังเปนขอสังเกตวาผลจากการปฏิรูปคร้ังนี้ทําใหเกิดการรวมศูนยอํานาจไวที่สวนกลางไว
คอนขางมาก ทั้งนี้ก็เพื่อสรางความเปนระเบียบและความมั่นคงของอาณาจักรเปนสําคัญ    

 

3. การปฏิรูปสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว การปฏิรูปเพ่ือ
ความเขมแข็งของกษัตริย 

เฉกเชนเดียวกับรัชสมัยของสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ บริบททางการเมืองในสมัย
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวก็เต็มไปดวยความไรเสถียรภาพทางการเมือง แตอาจ
ตางตรงที่นอกจากจะมีความไรเสถียรภาพทางการเมืองภายในแลวพระองคยังตองเผชิญกับความ
ไรเสถียรภาพทางการเมืองภายนอกอันเกิดจากมหาอํานาจโลกในขณะนั้นดวย สําหรับความ       
ไรเสถียรภาพภายใน ไดเกิดสภาวะความไมมั่นคงของพระราชอํานาจ เนื่องจากพระบาทสมเด็จ
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวในขณะที่เสด็จข้ึนครองราชยนั้นทรงมีพระชนมายุเพียง 15 พรรษา 
ดวยเหตุนี้ จึงจําเปนตองมีการต้ังผูสําเร็จราชการแผนดินเพื่อปฏิบัติภารกิจแทนพระองคนั่นคือ
สมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ (ชวง บุนนาค) ซึ่งในความเปนจริงแลว อํานาจการเมืองใน
ราชสํานักไดกระจุกตัวอยูที่ขุนนางตระกูลบุนนาคต้ังแตสมัยสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยู หัว      
(พีรทิพย สุคันธเมศวร, 2549) คร้ันเม่ือถึงสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 
พระองคจึงตองเผชิญกับกลุมอํานาจเกา ซึ่งก็มิไดมีเพียงตระกูลบุนนาคเทานั้น David K Wyatt 
กลาววา ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวกลุมชนช้ันนําสยามในยุคนั้นได
แบงเปน 3 กลุมดวยกันไดแก 1) กลุมสยามหนุม (Young Siam) มีพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา               
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เจาอยูหัวทรงเปนผูนํา พรอมดวยพระเจานองยาเธอ และขุนนางในวัยหนุม รวมทั้งเจาพระยา
ภาสกรวงษ ซึ่งเปนนองชายของสมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ โดยกลุมสยามหนุมนั้นเปน
ผูที่ไดรับอิทธิพลทางความคิดหรือไดรับการศึกษาจากตะวันตก ตองการที่จะใหสยามมีการปฏิรูป
สังคมทัดเทียมกับอารยประเทศ 2) กลุมสยามอนุรักษ (Conservative Siam) มีสมเด็จเจาพระยา
บรมมหาศรีสุริยวงศเปนผูนํา กลุมนี้ประกอบดวยขุนนางผูใหญที่ไมตองการการเปล่ียนแปลงที่
รุนแรงหรือรวดเร็ว แตตองการคงสภาพเดิมของขนบธรรมเนียมประเพณีสยามไวใหมากที่สุด จะ
เปล่ียนแปลงก็เฉพาะส่ิงทีเ่ปนความจําเปนจริงๆ เทานั้น 3) กลุมสยามเกา (Old Siam) กลุมนี้มี
กรมพระราชวังบวรวิชัยชาญทรงเปนผูนําและมี ขุนนางในระดับตางๆ ที่ เกรงกลัวความ
เปล่ียนแปลงอยางมาก เพราะมองวาจะมีผลกระทบถึงฐานะและตําแหนงของตน กลุมนี้จึง
ตองการแยกตัวอยูลําพัง ซึ่งโดยปกติจะไมแสดงทาทีสนับสนุนหรือไปเกี่ยวของกับฝายใด โดย
กลุมนี้ตอตานอารยธรรมจากตะวันตกมากกวากลุมสยามอนุรักษ (Wyatt, 1969)    

โจทยใหญของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวในการรับมือกับความไรเสถียรภาพ
ทางการเมืองภายในคือทําอยางไรจึงจะสามารถลดทอนความเขมแข็งของกลุมการเมืองอื่นและ
สรางความเขมแข็งใหกับพระราชอํานาจและกลุมสยามหนุม และส่ิงที่พระองคทรงกระทําคือการ
ปฏิรูปโครงสรางของระบบราชการใหเกิดการรวมศูนยอํานาจเขาสูตัวพระองคเอง  โดยระบบ
ราชการที่พระองคทรงต้ังข้ึนใหมและประสบผลเปนอยางมาก ไดแก สภาที่ปรึกษาราชการ
แผนดิน (Council of state) อันประกอบดวยพระราชวงศ ขาราชการ ผูทรงคุณวุฒิ โดยมี
พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวทรงเปนประธาน ทําหนาที่ถวายคําปรึกษาและลงมติกอนจะ
ประกาศใชเปนกฎหมายบังคับ และ สภาที่ปรึกษาในพระองค (Privy Council) ซึ่งมีจํานวน
สมาชิกไมจํากัด ข้ึนกับพระราชประสงค สภาดังกลาวนี้ข้ึนตรงตอกษัตริย มีหนาที่ถวายคําปรึกษา
และเสนอขอคิดเห็นตางๆ ที่จะทรงนําเขาเสนอตอสภาที่ปรึกษาราชการแผนดิน และมีหนาที่
พิจารณาหรือปฏิบัติราชการไปตามที่ทรงรับส่ัง  (ลิขิต ธีรเวคิน, 2554, น. 116)  

แนนอนวาเมื่อพระองคไดวางโครงสรางใหมและไดดําเนินการผานกลไกการเมืองที่สําคัญ
เชนสภาที่ปรึกษาราชการแผนดิน (Council of state) โดยไดดึงเอาเจานายระดับเจาพระยาเขา
มารวมทั้งจากกลุมสยามเกา สยามอนุรักษ และกลุมอื่นๆ ก็ยอมที่จะทําใหการตัดสินใจใดก็ตามที่
เกิดข้ึนในสภาแหงนี้เทากับเปนมติที่ผานการยอมรับของกลุมการเมืองทั้งหลายดวย หรือการต้ัง
สวนราชการใหมอยางหอรัษฎากรณพิพัฒน ในแงหนึ่งก็เปนการลดทอนรายไดจากกลุมอํานาจ
เดิมลงอยางไดผล ทําใหสามารถดึงทรัพยากรและอํานาจทางการคลังเขามาสูตัวพระองค เปนตน 
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สภาพดังกลาวยอมกอใหเกิดผลกระเทือนอยางมากดังที่ ลิขิต ธีรเวคิน ไดอธิบายวา “การดึง
อํานาจทางการเมืองซึ่งจะตองกระทําดวยการปฏิรูปยอมกระเทือนผูนําอีกสองกลุม...การที่จะดึง
อํานาจทางการเมืองเขามาสูเงื้อมพระหัตถของพระองคเพื่อจะไดสะดวกตอการดําเนินนโยบาย
ตางๆ นั้น กระทําไดก็โดยการปฏิรูปโครงสราง...” (ลิขิต ธีรเวคิน, 2554, น. 112)   

สวนการรับมือกับความไรเสถียรภาพภายนอก พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัวทรงเห็นวาการบริหารและระบบราชการแบบจารีตไมอาจทําใหสยามเปนที่ยอมรับของ
อารยะประเทศได ประกอบกับภัยคุกคามจากลัทธิจักรวรรดินิยมทั้งจากอังกฤษและฝร่ังเศสตางก็
ตองการขยายอิทธิพลของตน สยามถูกบีบใหทําสนธิสัญญาตางๆ สงผลใหสยามตองมีการ
ปรับปรุงระบบการคาพาณิชย การจัดเก็บภาษี กฎหมายและกระบวนการยุติธรรม (สยามในขณะ
นั้นมีสถานะเปนรัฐชาติ (Nation-state) แลว) ซึ่งการเปล่ียนแปลงและความซับซอนของสังคมทํา
ใหระบบการปกครองแบบจตุสดมภล าสมัยและขาดประสิทธิภาพ พระบาทสมเด็จ                 
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวจึงทรงปฏิรูประบบราชการในเชิงโครงสรางโดยการยกเลิกการ
ปกครองแบบจตุสดมภและต้ังกระทรวงจํานวน 12 กระทรวงในวันที่ 1 เมษายน 2435 เพื่อทํา
หนาที่บริหารราชการแผนดิน  นอกจากนี้ยังไดทรงปฏิรูปราชการสวนทองถ่ิน โปรดเกลาให      
จัดระเบียบราชการบริหารสวนทองถ่ินโดยตราพระราชบัญญัติกําหนดสุขาภิบาลกรุงเทพฯ       
พ.ศ. 2440 โดยใหกระทรวงนครบาลจัดสุขาภิบาลข้ึนในกรุงเทพฯ และทดลองจัดต้ังสุขาภิบาลที่
ตําบลทาฉลอม เมืองสมุทรสาคร ในปพ.ศ. 2448 รวมไปถึงตราพระราชบัญญัติจัดการสุขาภิบาล 
ร.ศ.127 (อลงกต สารกาล, 2563) 

จะเห็นไดวาเพื่อที่จะแกไขปญหาเสถียรภาพทางการเมืองภายในและเสถียรภาพทางการ
เมืองภายนอก พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวไดทรงใชการปฏิรูประบบราชการในเชิงโครงสราง
เปนเคร่ืองมือในการแกไขปญหา โดยมีเปาหมายคือการรวมศูนยอํานาจไวที่สวนกลางและการ
ปรับระบบราชการใหเกิดความทันสมัย ซึ่งการปฏิรูปดังกลาวสําเร็จไดเพราะการวางยุทธศาสตร
ของกลุมสยามหนุมและการสลายไปของกลุมการเมืองอื่นรวมไปถึงวิเทโศบายที่ชาญฉลาด 
อยางไรก็ตาม ผลจากการปฏิรูประบบราชการในสมัยนีไ้ดกลายเปน “การรวมศูนยอํานาจอยาง
เกินขนาด (over-centralization)” (ลิขิต ธีรเวคิน, 2549 : 243) จนทําใหหลังจากรัชสมัยของ
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว โครงสรางระบบราชการแทบจะไมมีการปรับเปล่ียน
มากนัก อํานาจยังคงถูกรวมศูนยไวที่สวนกลางและยังคงลักษณะดังกลาวสืบเนื่องตอมา เพียงแค
เปล่ียนศูนยอํานาจจากองคพระมหากษัตริยมาเปนกระทรวง ทบวง กรม ดังนั้น การปฏิรูประบบ
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ราชการในยุคหลังจากนั้นเปนเพียงการเปล่ียนแปลงในเชิงวิธีการทํางานมากกวาการเปล่ียนแปลง
ในเชิงโครงสราง    

 
4. การปฏิรูประบบราชการในชวงป พ.ศ.2540 วิกฤตเศรษฐกิจ รัฐธรรมนูญ 
และการปฏิรูปวิธีการทํางาน 

ในชวงป พ.ศ. 2540 ไดเกิดเหตุการณที่สงผลกระทบใหเกิดการเปล่ียนแปลงระบบ
ราชการเปนอยางมาก นั่นคือ การเกิดวิกฤติเศรษฐกิจซึ่งสงผลตอการปฏิรูประบบราชการในเชิง
วิธีการทํางาน และ การเกิดข้ึนของรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ซึ่งสงผลตอการปฏิรูประบบราชการ
ในเชิงโครงสราง กลาวโดยสรุปไดดังนี้  

4.1 การเกิดวิกฤติเศรษฐกิจที่เรียกวาวิกฤติตมยํากุง จุดกําเนิดของวิกฤติเกิดข้ึนมาต้ังแต
กอนหนาป พ.ศ.2540 และมาปรากฏชัดเจนในสมัยรัฐบาลพลเอกชวลิต ยงใจยุทธ การ
ดําเนินการของรัฐบาลโดยตัดการผูกคาเงินบาทกับเงนิสกุลดอลลลารสหรัฐหรือการลอยตัวคาเงิน
นั้นสงผลใหคาเงินบาทลดลงอยางมาก ประกอบกับกอนหนานั้นไทยมีภาระหนี้สาธารณะใน
ระดับสูง จึงทําใหสัดสวนหนี้กับ GDP เพิ่มสูงข้ึน จนในที่สุดรัฐบาลไดขอความชวยเหลือจาก
กองทุนการเงินระหวางประเทศ (IMF) เพื่อใหเกิดการรักษาเสถียรภาพของสกุลเงิน อยางไรก็ตาม 
การเขาชวยเหลือของกองทุนการเงินระหวางประเทศดังกลาวไดมีการวางเงื่อนไขบางประการที่
นําไปสูการปฏิรูประบบราชการในเวลาตอมา นั่นคือ “หลักธรรมาภิบาล (Good Governance)” 
อันเปนหลักการที่ธนาคารโลกและกองทุนการเงินระหวางประเทศนํามาใชกับประเทศที่กูยืม
เพื่อใหเกิดการบริหารจัดการที่มีคุณภาพ     

ดังจะเห็นไดวา “หลักธรรมาภิบาล” ไดเขามาเปล่ียนระบบราชการไทยเปนอยางมาก โดย
เร่ิมปรากฏในกฎหมาย เชน พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 เนื่องจาก
กอนหนานี้ระบบการทํางานของขาราชการเปนไปดวยความลาชา เพราะมีข้ันตอนการปฏิบัติงาน
คอนขางมากและสวนราชการตางๆ มิไดกําหนดเปาหมายรวมกัน ขาดกลไกการปฏิบัติงานใหมี
ความสัมพันธกันจนทําใหการปฏิบัติงานเกิดความซ้ําซอน แนวทางแกไขปญหาในเร่ืองนี้ จึง
จําเปนตองมีการปรับปรุงระบบการทํางานของระบบราชการทั้งระบบ ไมวาจะเปนการปรับ
อํานาจหนาที่ของสวนราชการใหม การปรับปรุงการบริหารงานโดยการจัดสวนราชการที่สัมพันธ
กันในเชิงการปฏิบัติงานรวมไวเปนกลุมงานเดียวกัน เพื่อที่จะเปนพื้นฐานที่สําคัญในการปรับ
ระบบการทํางานในรูปกลุมภารกิจเพื่อใหสามารถกําหนดเปาหมาย และทิศทางการปฏิบัติงาน
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ของสวนราชการที่มีความเกี่ ยวของกัน ใหสามารถทํางานรวมกันไดอยางมี เอกภาพ                 
เกิดประสิทธิภาพ รวมทั้งการลดคาใชจายในสวนงานที่ซ้ําซอนกันอีกดวย (อลงกต สารกาล, 2563)   

นอกจากนี้ การใชหลักธรรมาภิบาลเพื่อการเปล่ียนแปลงระบบราชการยังไดปรากฎอยาง
ชัดเจนในพระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจบานเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 (ไดมี
การแกไขเพิ่มเติม คือ ฉบับที่ 2 พ.ศ. 2562) โดยไดวางแนวทางและหลักการบริหารภาครัฐแนว
ใหมไวดังนี้ 1) การบริหารราชการเพื่อประโยชนสุขของประชาชน 2) เกิดผลสัมฤทธ์ิตอภารกิจ
ของรัฐ 3) มีประสิทธิภาพและเกิดความคุมคาในเชิงภารกิจของรัฐ 4) ไมมีข้ันตอนการปฏิบัติงาน
เกินความจําเปน 5) มีการปรับปรุงภารกิจของสวนราชการใหทันตอเหตุการณ 6) ประชาชน
ไดรับการอํานวยความสะดวก และไดรับการตอบสนองความ 7) มีการประเมินผลการปฏิบัติงาน
อยางสมํ่าเสมอ เพื่อใหเกิดระบบการควบคุมตนเอง ดังนั้น จะเห็นไดวาหลักธรรมาภิบาลซึ่งได
ปรากฎข้ึนหลังจากวิกฤติเศรษฐกิจไดสงผลตอการเปล่ียนแปลงของระบบราชการในแงของ
กระบวนการและวิธีการทํางานเปนอยางมาก   

4.2 การเกิด ข้ึนของรัฐธรรมนูญฉบับป  พ.ศ.2540 รัฐธรรมนูญฉบับนี้ เปนผล                
สืบเนื่องมาจากเหตุการณพฤษภาทมิฬซึ่งไดกอใหเกิดกระแสเรียกรองการปฏิรูปการเมือง (ความ
จริงแลว กระแสการปฏิรูปการเมืองมีความรุนแรงอยางมากหลังเหตุการณพฤษภาทมิฬ มีการ
ผลักดันกฎหมายที่เปนหนอออนของการปฏิรูปเชนพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหาร
สวนตําบล พ.ศ.2537 แตมาปรากฏชัดเจนและเปนระบบในรัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ.2540) โดยมี
เจตนารมณสามประการในการยกรางรัฐธรรมนูญ นั่นคือ การสรางเสถียรภาพของรัฐบาล        
การตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ และการมีสวนรวมของประชาชน ทั้งนี้หากพิจารณาจากเนื้อหา
ของรัฐธรรมนูญแลวจะพบวารัฐธรรมนูญฉบับนี้ไดกลาวถึงการเปล่ียนแปลงระบบราชการในเชิง
โครงสราง ตัวอยางเชน มาตรา 78 รัฐจะตองกระจายอํานาจใหทองถ่ินพึ่งตนเองและตัดสินใจใน
กิจการทองถ่ินไดเอง พัฒนาเศรษฐกิจทองถ่ิน และระบบสาธารณูปโภค และสาธารณูปการ 
รวมทั้งพัฒนาจังหวัดที่มีความพรอมใหเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดใหญ และต้ังแต
มาตรา 282-290 รัฐจะตองใหความเปนอิสระแกทองถ่ินตามหลักแหงการปกครองตนเอง        
ตามความตองการของประชาชนในทองถ่ิน โดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะมีอิสระในการ
กําหนดนโยบายการปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงิน การคลัง และมีอํานาจ
หนาที่ของตนเองโดยเฉพาะ โดยรัฐบาลเพียงทําหนาที่กํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
เทาที่จําเปนภายในกรอบของกฎหมายเทานั้น (วุฒิสาร ตันไชย, 2557)   
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แตถึงแมรัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ.2540 จะมีบทบัญญัติเกี่ยวกับการเปล่ียนแปลงในเชิง
โครงสรางของระบบราชการไทยเอาไว ทวาในทางปฏิบัติกลับไมประสบผลสําเร็จเทาที่ควร (ทั้งที่
ความจริงแลวสามารถจะทําใหสําเร็จไดเนื่องจากอํานาจทางการเมืองในขณะนั้น พรรคไทยรักไทย 
มีความเขมแข็งอยางมาก) ขอมูลจากงานวิจัยพบวาเมื่อเทียบกับรัฐบาลชุดกอนหนานั้นที่ขาด
เสถียรภาพทางการเมืองและมีนโยบายการกระจายอํานาจที่ไมชัดเจน รัฐบาลในสมัย
นายกรัฐมนตรี ทักษิณ ชินวัตร นั้นมีความเปนไปไดมากสุดในการปฏิรูปโครงสรางของระบบ
ราชการจากการรวมศูนยไปสูการกระจายอํานาจ แตในทางปฏิบัติแลวกลับพบวาอํานาจยังคงตก
อยูในมือขาราชการและนักการเมืองในระดับชาติ ประกอบกับการใชกุศโลบายใหการถายโอน
ภารกิจและทรัพยากรเปนไปตามความสมัครใจเพื่อจะลดแรงตานทางการเมือง โดยไมไดเกิดการ
บังคับ ไมมีการผลักดัน ไมมีบทลงโทษ ไมมีการจูงใจ สงผลใหการปรับเปล่ียนระบบราชการในเชิง
โครงสรางในยุคนั้นจึงไมสําเร็จ (คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2557)  

ขอคนพบจากงานวิจัยที่นาสนใจอีกประการหนึ่งคือ การขับเคล่ือนนโยบายดานการ
บริหารราชการแผนดินหลายประการของรัฐบาลทักษิณ ชินวัตร กลับสงผลตอการดําเนินนโยบาย
ดานการกระจายอํานาจ “ใหมีกาวยางที่ชาลงไปได” (ศุภสวัสด์ิ ชัชวาล, 2556 : 77) ดังที่ ศุภสวัสด์ิ 
ชัชวาล (2556) กลาววา “เรากลับจะเห็นไดวาไมวาจะเปนชวงเวลาใดก็ตาม พลังจากการเมือง
ระดับชาติก็ยังคงสามารถยึดกุมกระบวนการจัดสรรงบประมาณใหแกองคกรปกครองทองถ่ินไวใช
เปนเคร่ืองมือสําคัญสําหรับการตอสูในเกมการเมืองของการกระจายอํานาจ...” ดังนั้น เหตุผล
ทางการเมืองระดับชาติยังคงมีอิทธิพลทําใหการปฏิรูประบบราชการในเชิงโครงสรางที่บัญญัติไว
ในรัฐธรรมนูญนั้นเปนไปไดยาก (นักวิชาการบางคนถึงกับมองวาการปฏิรูประบบราชการนั้น
แทจริงเปนเร่ืองของการเมืองและความพันธเชิงอํานาจดวยซ้ํา ซึ่งสังคมไทยยังไมพรอมจะ
ปรับเปล่ียน (Bowornwathana & Poochareon, 2010) นอกจากนี้แลว อาจต้ังเปนขอสังเกต
ไดวาการที่รัฐบาลในขณะนั้นใชนโยบายประชานิยมและสงเสริมการปฏิรูปในเชิงวิธีการทํางานได
ทําใหประชาชนพึงพอใจกับบริการสาธารณะมากข้ึนกวาเดิมอยูแลว ดวยเหตุนี้ จึงไมมีความ
จําเปนในการที่จะไปเปล่ียนแปลงโครงสรางของระบบราชการอีก    
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5. การปฏิรูประบบราชการภายใตยุทธศาสตรชาต ิ20 ป การปรับเปลี่ยนวิธีการ
ทํางานสูดิจิทัล 

แนวทางเกี่ยวกับการเปล่ียนแปลงระบบราชการในยุทธศาสตรชาติ 20 ป ยังคงเปนการ
ปฏิรูปในเชิงวิธีการทํางาน โดยเนนการใชเทคโนโลยีดิจิทัลและการจัดการขอมูล ดังที่ปรากฎใน
ยุทธศาสตรที่ 6 วา ภาครัฐมีความเช่ือมโยงในการใหบริการสาธารณะตางๆ ผานการนํา
เทคโนโลยีดิจิทัลมาประยุกตใช มีระบบการบริหารจัดการขอมูลที่มีความเช่ือมโยงระหวาง
หนวยงานและแหลงขอมูลตางๆ นําไปสูการวิเคราะหการจัดการขอมูลขนาดใหญ เพื่อการพัฒนา
นโยบายและการใหบริการภาครัฐ เปนตน (ยทุธศาสตรชาติ พ.ศ. 2561-2580, 2561)    

นอกจากการเสนอใหใชเทคโนโลยีดิจิทัลในกระบวนการทํางานของภาครัฐแลว ใน
รายละเอียดหลายสวนของยุทธศาสตรชาติ 20 ป ยังคงพบแนวคิดธรรมาภิบาล (good 
governance) ปรากฎอยูอยางชัดเจน ตัวอยางเชน หลักการมีสวนรวม ปรากฎอยูในขอที่ 4.3.2 
ทุกภาคสวนมีสวนรวมในการพัฒนาประเทศ เปดโอกาสใหทุกภาคสวนเขามามีสวนรวมในการ
ดําเนินการบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะอยางเหมาะสม (ยุทธศาสตรชาติ พ.ศ. 2561-
2580, 2561) หรือในขอที่ 4.3.3 ที่กลาวถึงการสงเสริมการกระจายอํานาจและสนับสนุนบทบาท
ชุมชนทองถ่ินใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนหนวยงานที่มีสมรรถนะสูง และต้ังอยูบนหลัก     
ธรรมาภิบาล ในการที่จะจัดทําบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะ (ยุทธศาสตรชาติ พ.ศ. 
2561-2580, 2561) เปนตน  

แมในยุทธศาสตรชาติ 20 ป จะมีแนวทางที่เกี่ยวของกับการเปล่ียนแปลงระบบราชการใน
เชิงโครงสรางปรากฎอยูบาง เชน ในขอที่ 4.3 ภาครัฐมีขนาดเล็กลง เหมาะสมกับภารกิจ สงเสริม
ใหประชาชนและทุกภาคสวนมีสวนรวมในการพัฒนาประเทศ พรอมทั้ งมีการกําหนด
ความสัมพันธระหวางการบริหารราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ินใหมีความ
ชัดเจน ไมซ้ําซอนกัน รวมทั้งมีการถายโอนภารกิจที่สําคัญและการกระจายอํานาจในระดับที่
เหมาะสมเพื่อใหชุมชนและทองถ่ินเขมแข็ง (ยุทธศาสตรชาติ พ.ศ. 2561-2580, 2561) หรือใน
ขอที่ 4.3.1 ภาครัฐมีขนาดที่เหมาะสม ตรวจสอบความซ้ําซอนและปรับภารกิจและพันธกิจของ
หนวยงานภาครัฐใหสอดคลองกับการขับเคล่ือนยุทธศาสตรชาติในเชิงบูรณาการ โดยยุบเลิก
ภารกิจที่ไมจําเปน ถายโอนภารกิจใหภาคสวนอื่นรับไปดําเนินการ รวมถึงการจัดระบบองคกร
ภาครัฐที่แยกแยะบทบาทหนวยงานของรัฐที่ทําหนาที่กํากับและหนวยงานผูใหบริการ เพื่อเพิ่ม
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ประสิทธิภาพการดําเนินงานและมีการแขงขันที่เปนธรรม (ยุทธศาสตรชาติ พ.ศ. 2561-2580, 
2561) ก็ตาม     

แตจะเห็นวาการต้ังเปาหมายในการเปล่ียนแปลงดังกลาว ไมไดมีลักษณะเปนการ
เปล่ียนแปลงในเชิงปฏิรูป เนื่องจากไมไดมีการจัดระเบียบความสัมพันธใหมระหวางองคกร
ภาครัฐ ไมไดมีการจัดต้ังองคกรที่มีหนาที่แบบใหม ไมไดยุบเลิกองคกรเดิมที่ทรงอํานาจ แตมี
ลักษณะเปนการปรับองคกรเพื่อใหการทํางานบรรลุผลไดดีข้ึนรวมไปถึงการเพิ่มประสิทธิภาพการ
ทํางาน ดังนั้น จึงเปนการปรับเปล่ียนแตเพียงในหนวยงานหรือองคกรยอยโดยไมไดแตะ
โครงสรางใหญ ซึ่งนัยดังกลาวปรากฏอยางชัดเจนในขอที่ 4.4.1 องคกรภาครัฐมีความยืดหยุน
เหมาะสมกับบริบทการพัฒนาประเทศ ปรับโครงสราง และระบบบริหารงานราชการใหมใน
รูปแบบที่มีความหลากหลาย มีการดําเนินงานที่มีความยืดหยุน สามารถปรับตัวเขาสูการเปน
สํานักงานสมัยใหม นําไปสูการเปนองคกรที่มีขีดสมรรถนะสูง สามารถปฏิบัติงานเทียบไดกับ
มาตรฐานสากล มีความคลองตัว ไมยึดติดกับการจัดโครงสรางองคกรแบบราชการ สามารถ      
ยุบ เลิก ปรับเปล่ียนโครงสรางองคกร กฎ ระเบียบ ไดตามสถานการณ (ยุทธศาสตรชาติ         
พ.ศ. 2561-2580, 2561) เปนตน  

ดังนั้น จะเห็นไดวายุทธศาสตรชาติ 20 ป ไมไดมุงปรับโครงสรางใหญของระบบราชการ
แตเปนเพียงการปรับเปล่ียนแคภายในระดับหนวยงานมากกวา ไมวาจะเปนการปรับเปล่ียน
วิธีการปฏิบัติราชการ การทําใหภารกิจมีความชัดเจนไมซ้ําซอน การใชเทคโนโลยีดิจิทัล 
นวัตกรรม แอปพลิเคชันตางๆ เพื่อที่จะทําใหการใหบริการสาธารณะแกประชาชนหรือการ
บริหารภายในหนวยงานทําไดรวดเร็ว คลองตัวมากข้ึน นอกจากนี้ ยังพบอีกวายุทธศาสตรชาติ 20 
ปนั้นยังคงใชหลักธรรมาภิบาลในการบริหารควบคุมกํากับการทํางานภาครัฐเพื่อใหเกิดความ
โปรงใส มีประสิทธิภาพ เปนไปตามกฎระเบียบ มีความรับผิดรับชอบ ฯลฯ ไมแตกตางจาก
แนวทางกอนหนานี้   

สภาพของระบบราชการในปจจุบันจึงมีลักษณะที่เนนการปรับเปล่ียนวิธีการทํางานโดย
ไมไดมีการปรับเปล่ียนโครงสราง กลาวคือ การตัดสินใจยังคงถูกรวมศูนยไวที่สวนกลาง          
การจัดสรรทรัพยากร การวางกฎระเบียบตางๆ ในการบริหารจัดการ การกําหนดมาตรฐานก็
ยังคงมาจากสวนกลาง การควบคุมและประเมินจากสวนกลาง เปนตน (วสันต เหลืองประภัสร, 
2559;     ศุภสวัสด์ิ ชัชวาล, 2556) ซึ่งสภาวะดังกลาวจะทําใหระบบราชการตองเผชิญกับปญหา
สําคัญในอนาคต เพราะแมจะเปล่ียนแปลงวิธีการทํางานในการใหบริการประชาชนไดรวดเร็วและ
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สะดวกข้ึน แตส่ิงที่ยังไมสามารถตอบสนองไดคือการทําใหประชาชนสามารถบริหารจัดการ
ตนเองหรือพึ่งพาตนเองได ซึ่งปญหาดังกลาวอาจจะกลายมาเปนอุปสรรคตอการบรรลุเปาหมาย
ของยุทธศาสตรชาติเองดวยซ้ํา  

ทั้งนี้ เนื่องจากเปาหมายหลายประการที่ปรากฎในยุทธศาสตรชาติ 20 ป นั้น ไมสามารถ
พึ่งพาเพียงระบบราชการที่ทรงประสิทธิภาพ มีความสะดวกรวดเร็ว หรือการดําเนินการโดย
ภาครัฐเปนหลัก แตจําเปนจะตองอาศัยการบริหารจัดการโดยตัวประชาชนเองหรือการออกแบบ
โครงสรางการบริหารราชการสวนทองถ่ินแบบใหม ตัวอยางเชน ยุทธศาสตรดานการสรางการ
เติบโตบนคุณภาพชีวิตที่เปนมิตรตอส่ิงแวดลอม ซึ่งเปนเร่ืองของการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ
ในพื้นที่ที่ตองอาศัยตัวชุมชนเองในการบริหารจัดการ (ยุทธศาสตรชาติ พ.ศ. 2561-2580, 2561) 
หรือการใหชุมชนสรางเครือขายการพัฒนาเมืองทั้งในมิติทางสังคมและมิติทางเศรษฐกิจก็จําตอง
อาศัยการสรางกลไกของภาคประชาชนหรือภาคทองถ่ินมากกวากลไกของระบบราชการแบบเดิม 
ดังในขอที่ 4.4.5 พัฒนาเครือขายองคกรพัฒนาเมืองและชุมชน รวมทั้งกลุมอาสาสมัคร ดวยกลไก
การมีสวนรวมของทุกภาคสวนในทองถ่ิน (ยุทธศาสตรชาติ พ.ศ. 2561-2580, 2561) เปนตน   

โดยเฉพาะอยางยิ่ง ในยุทธศาสตรที่ 4 การสรางโอกาสและความเสมอภาคทางสังคม      
ที่กลาวถึงการเพิ่มขีดความสามารถของชุมชนทองถ่ินในการพัฒนา การจัดการตนเอง            
การพึ่งตนเอง การพึ่งพากันเอง รวมไปถึงการสรางประชาธิปไตยชุมชน ดังปรากฎในขอที่ 4.4.2 
การเสริมสรางศักยภาพของชุมชนในการพึ่งตนเองและการพึ่งพากันเอง โดยสนับสนุนการ
รวมกลุมของสมาชิกในชุมชนเพื่อสรางความเขมแข็งของชุมชน ใหชุมชนไดบริหารจัดการและมี
สวนรวมในกิจการที่สงผลกระทบตอชุมชนโดยตรง (ยุทธศาสตรชาติ พ.ศ. 2561-2580, 2561) 
หรือ ในขอที่ 4.4.3 สรางการมีสวนรวมของภาคสวนตางๆ เพื่อสรางประชาธิปไตยชุมชน โดย
สนับสนุนใหประชาชนสามารถรวมกลุมและมีเวทีกลางเพื่อสรางกระบวนการเรียนรูรวมกันและ
เพื่อปรึกษาหารือกิจการที่เปนประเด็นสาธารณะ สรางขอตกลงรวมกันที่สามารถผูกพันและ
ตรวจสอบการทํางานของภาครัฐ ตลอดจนปรับบทบาทภาครัฐใหเปนฝายสนับสนุนใหชุมชน
จัดการตนเองไดมาก (ยุทธศาสตรชาติ พ.ศ. 2561-2580, 2561) เปนตน    

จะเห็นไดอยางชัดเจนวาเปาหมายหลายประการที่ยุทธศาสตรชาติ 20 ปตองการจะ
ผลักดันใหเกิดข้ึน ไมวาจะเปนเร่ืองการใหชุมชนทองถ่ินสามารถบริหารจัดการ อนุรักษ ฟนฟู 
ปกปองดูแลทรัพยากรธรรมชาติ ศิลปวัฒนธรรม ประเพณี วิถีชีวิต อัตลักษณ หรือการใหชุมชน
ทองถ่ินสามารถสรางเครือขาย จัดการตนเอง พึ่งพาตนเอง สรางประชาธิปไตยข้ึนในชุมชน การ
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สรางความสมานฉันท สรางการมีสวนรวมในกิจการสาธารณะอยางแทจริง ไปจนถึงการ
ตรวจสอบการทํางานของระบบราชการ และอีกหลายเร่ืองยอมจะเปนส่ิงที่ไมสามารถบรรลุผลได
เลยหากเปล่ียนแปลงเพียงวิธีการทํางานโดยไมเปล่ียนแปลงโครงสรางของระบบราชการ   

 
6. สรุปผล 
 

 
ภาพที่ 1. การเปรียบเทียบการปฏิรูประบบราชไทยในอดีตและปจจุบัน 

 
การปฏิรูปโครงสรางระบบราชการต้ังแตสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว

ที่มีลักษณะเปนการรวมศูนยอํานาจเขาสูสวนกลางนั้นยังคงอิทธิพลสืบตอมาจนถึงปจจุบัน ดังจะ
เห็นจากบทวิเคราะหขางตนวาการปฏิรูประบบราชการของไทยในชวงหลังจากรัชสมัยของ
พระองคเปนแตเพียงการเปลี่ยนแปลงในเรื่องของวิธีการทํางาน ไมวาจะเปนการใชหลัก
ธรรมาภิบาลสําหรับการบริหารจัดการที่ดีของภาครัฐ หรือ การใชเทคโนโลยีดิจิทัลเพื่อเพิ่ม
ประสิทธิภาพการทํางานของหนวยงานราชการ และอยางที่ไดวิเคราะหไปแลววาการปฏิรูป      
เชิงโครงสรางนั้นจะเกิดข้ึนไดก็ดวยการอาศัยอํานาจที่ เขมแข็ง เปนเอกภาพ ปราศจาก            
การตอตาน (ดังที่พบในรัชสมัยสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถและพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัว) อยางไรก็ตาม แมในระยะหลังประเทศไทยจะมีรัฐบาลที่มีอํานาจเขมแข็งปรากฎอยู
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บาง แตก็จะเห็นไดวารัฐบาลที่มีอํานาจที่เขมแข็งหรือมีเอกภาพมากพอ ไมวาจะเปนรัฐบาลที่เกิด
จากการยึดอํานาจหรือรัฐบาลที่มาจากการเลือกต้ังก็ตาม กลับไมไดใหความสําคัญกับการปฏิรูป
ระบบราชการในเชิงโครงสราง แตมุงเนนการเปล่ียนแปลงวิธีการทํางานมากกวา   

 
7. องคความรูใหม 

จากการวิเคราะหพบวาการปรับเปล่ียนระบบราชการเพียงแควิธีการทํางานนั้นไม
สามารถทําใหยุทธศาสตรชาติ 20 ปบรรลุผลไดในหลายประเด็น รวมถึงไมเพียงพอตอการ
ตอบสนองความตองการของประชาชนหรือจัดการกับปญหาในรูปแบบใหมๆ นอกจากนี้ยังตอง
เผชิญกับประเด็นทาทายในอนาคต ไมวาจะเปนเร่ืองภัยธรรมชาติ การกอการราย ปญหาขยะ    
ยาเสพติด ความปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสิน ความขัดแยงในชุมชน การเรียกรองเขาไปมีสวน
ในการออกแบบองคกรและวิธีการแกปญหาในรูปแบบใหมๆ การสรางระบบบริหารเฉพาะพื้นที่     
ซึ่งการทํางานภายใตโครงสรางระบบราชการแบบเดิมไมสามารถจะรับมือไดอีกตอไป ดวยเหตุนี้     
การปฏิรูปโครงสรางของระบบราชการจึงมีความจําเปนอยางมาก แตก็จะตองกระทําดวยความ
ระมัดระวังเพื่อที่จะปองกันไมใหเกิดการรวมศูนยอํานาจอยางที่ผานมา ทางออกที่พอจะเปนไป
ไดมากที่ สุดคือการระบุประเด็นการปฏิรูปโครงสรางของระบบราชการไวในรัฐธรรมนูญ           
โดยอาจจะกําหนดเปนข้ันตอนภายใตกรอบเวลาที่ชัดเจนเพื่อใหรัฐบาลทกุชุดสามารถผลักดันไป
ไดอยางตอเนื่อง  
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