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บทที่ บทที่ 3 3 ::  
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ท่ีอาจเกิดขึ้นจากการสลายท่ีอาจเกิดขึ้นจากการสลาย  
ความเปนนิติบุคคลของสวนราชการความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ  

  
  
  

  จากการศึกษาและเสนอแนวทางการแกไขปญหาความเปนนิติบุคคลของสวน
ราชการทั้ง 4  แนวทางของคณะผูวิจัยดังที่กลาวไปแลวในบทที่ 2 โดยคณะผูวิจัยไดมุงเนนใน
แนวทางการปรับเปลี่ยนแบบคอยเปนคอยไปดวยการรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐและสลาย
ความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม  พรอมกับการจัดโครงสรางของกระทรวงใหมและ
ใชระบบบริหารราชการฐานกระทรวงภายใตระยะเวลาดําเนินการซึ่งแบงออกเปนสองระยะ   
อยางไรก็ตาม  แมวาคณะผูวิจัยจะไดเสนอแนวทางและแผนดําเนินการที่เห็นวาจะกอใหเกิด
ปญหาและผลกระทบนอยที่สุดตอระบบบริหารราชการ  แตเน่ืองจากการปรับเปลี่ยนระบบ
บริหารราชการมาเปนระบบบริหารโดยรัฐ  เปนการเปลี่ยนแปลงโครงสรางในทางกฎหมายที่ฝง
รากในระบบราชการไทยมาชานาน  อันอาจกอใหเกิดปญหาและผลกระทบที่ตามมาอยาง
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กวางขวางตอระบบบริหารราชการไดเชนเดียวกับที่เคยเกิดขึ้นในการปฏิรูประบบราชการที่ผาน
มา  
 

 คณะผูวิจัยจึงไดทําการศึกษาปญหาและผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นภายหลังจากการ
ปรับเปลี่ยนระบบบริหารราชการตามแนวทางที่คณะผูวิจัยไดนําเสนอไป  รวมทั้งศึกษาเพื่อหา
มาตรการในการปองกันและเตรียมการเพื่อแกไขปญหาและผลกระทบดังกลาว  เพ่ือใหการ
ปรับเปลี่ยนระบบบริการราชการเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและเกิดผลกระทบนอยที่สุด 
 
3.1 การปรับเปลี่ยนโครงสรางของกระทรวง  
 

 3.1.1 ปญหาและผลกระทบ 
   

 เน่ืองจากตามแนวทางที่คณะผูวิจัยนําเสนอนั้นจะตองมีการจัดระเบียบบริหาร
ราชการในระดับกระทรวงใหมทั้งหมด  โดยเสนอใหมีการจัดตั้งกระทรวงขึ้นใหมโดยอาศัยการ
จัด “กลุมภารกิจ” เปนแนวทางซึ่งจะทําใหกระทรวงมีขนาดเล็กลงแตจะมีจํานวนเพิ่มขึ้น  การจัด
โครงสรางกระทรวงในรูปแบบใหมน้ียอมมีผลกระทบอยางสําคัญตอระบบราชการ  เน่ืองจากตอง
มีการแบงสวนราชการในระดับกระทรวงใหมเกือบทั้งหมด  ทั้งนี้สิ่งที่ตองพิจารณาเกี่ยวกับการ
ปรับโครงสรางของกระทรวง คือ จะมีการศึกษาเพื่อจัดแบงกลุมภารกิจอยางเหมาะสมไดอยางไร  
ตลอดจนการกําหนดอํานาจหนาที่ของกระทรวงที่จัดตั้งขึ้นใหมใหสอดคลองกับกลุมภารกิจ 
 

  นอกจากนี้  ในการจัดตั้งกระทรวงใหมอาจกอใหเกิดปญหาเกี่ยวกับการโยกยาย
สวนราชการระดับกรมไปสังกัดกระทรวงใหมที่จัดตั้งขึ้น   ซ่ึงจะประกอบไปดวยปญหาการ
โยกยายกําลังคนวาจะตองมีการเพิ่มหรือปรับเปลี่ยนอัตราตําแหนงหรือไม ปญหาการโอนภาระ
งานที่มีอยูเดิมไปยังกระทรวงใหม  ตลอดจนในกรณีที่มีการจัดตั้งสวนราชการขึ้นใหมภายหลังที่
มีการอนุมัติงบประมาณประจําปไปแลวจะตองมีการดําเนินการโอนงบประมาณประจําปของสวน
ราชการเดิมไปยังสวนราชการในสังกัดกระทรวงใหมดวย 
 

 นอกเหนือจากปญหาขางตนยังมีกฎหมายจํานวนหนึ่งซึ่งยึดโยงอยูกับชื่อ หรือ
อํานาจหนาที่ของกระทรวงในโครงสรางแบบเกาซึ่งจะตองมีการพิจารณาแกไขเพ่ิมเติมดวย 
 

3.1.2 ขอเสนอแนะและการเตรียมการเพื่อแกไขปญหา 
 

 แมวาการปรับเปลี่ยนโครงสรางของกระทรวงจะมีผลกระทบอยูบาง  แตเน่ืองจาก
การปรับโครงสรางดังกลาวไมไดมีการเปลี่ยนแปลงโครงสรางของสวนราชการในระดับกรมแต
อยางใด  การปรับโครงสรางของกระทรวงแบบใหมเปนแตเพียงจัดกลุมกรมที่มีอยูเดิมเขา
ดวยกัน จึงไมมีการแกไขโครงสรางกรมที่มีอยูเดิมและเพ่ิมจํานวนกรมขึ้นมาใหมแตอยางใด 
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 เพ่ือใหการปรับเปลี่ยนโครงสรางของกระทรวงใหมเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ  
คณะผูวิจัยจึงเสนอใหมีคณะทํางานเพื่อกําหนดกรอบในการจัดตั้งกระทรวงตามโครงสรางของ
ระบบราชการแบบใหมน้ี  โดยจะทําหนาที่หลักในการจัดกลุมภารกิจและกําหนดกรอบอํานาจ
หนาที่ของกระทรวงใหม  และใหมีคณะทํางานอีกชุดหนึ่งทําหนาที่ดูแลใหการจัดตั้งกระทรวง
ใหมเปนไปดวยความเรียบรอยโดยจะทําหนาที่หลักในการดูแลใหการปรับโครงสรางของ
กระทรวงเปนไปตามกรอบที่วางไวโดยคณะทํางานชุดแรก  และภารกิจของคณะทํางานชุดที่สอง
น้ีจะรวมไปถึงการดูแลเรื่องการโอนยายกรมไปยังกระทรวงใหม การโอนยายบุคลากรไปยัง
กระทรวงใหมดวย 
 
3.2 การรวมศูนยอํานาจอยูที่กระทรวง 
 

 3.2.1 ปญหาและผลกระทบ 
 

 ในการดําเนินการระยะแรกตามขอเสนอแนะของผูวิจัยใหมีการเปลีย่นระบบบริหาร
ฐานกรมมาเปนระบบบริหารฐานกระทรวงนั้น  โดยที่แตเดิมสวนราชการระดับกรมอาจมีสิทธิ
และหนาที่บางประการจากการที่มีฐานะเปนนิติบุคคล  แตเม่ือกรมไมมีฐานะเปนนิติบุคคลอีก
ตอไป  สิทธิและหนาที่น้ันในทางกฎหมายจะตองโอนไปยังกระทรวงเจาสังกัด เชน การฟองรอง
คดี การเปนคูสัญญา เปนตน  อยางไรก็ดีแมในทางกฎหมายสิทธิและหนาที่เหลานั้นจะเปนของ
กระทรวงแตภาระหนาที่ดังกลาวหรอืการดูแลใหเปนไปตามสิทธิน้ันควรจะตองมีการกําหนดให
อยูในความดแูลและรบัผิดชอบของสวนราชการระดับกรมนั้นอยู  เพราะมิฉะนั้นแลวหากปลอย
ใหอํานาจหนาที่หรือความรับผิดชอบทีต่องโอนไปยังกระทรวงสบืเนือ่งจากการปรับโครงสราง

ใหมอยูในความรับผิดชอบและการตัดสินใจของกระทรวงแลว  อาจกอใหกอใหเกิดปญหาการ
รวมศูนยอํานาจได  ซ่ึงจะทําใหการตัดสนิใจทุกเรื่องอยูที่กระทรวงอันจะกอใหเกิดความลาชาแก
ระบบบริการราชการมากยิ่งขึ้นไปกวาเดิม  ไมสอดคลองตามวตัถปุระสงคที่จะใหการบริหาร

ราชการมีความคลองตัวและเกิดการประสานงานมากขึ้นระหวางหนวยงาน 
  

 นอกจากนี้การปรับเปลี่ยนระบบบริหารฐานกรมมาเปนระบบบริหารฐานกระทรวงใน
ระยะแรกนั้นจะตองไมกระทบตอระบบการบริหารราชการสวนภูมิภาคดวย  แมวาจังหวัดใน
โครงสรางสวนราชการแบบใหมจะไมมีฐานะเปนนิติบุคคลแตจังหวัดก็ยังคงมีอํานาจหนาที่
เชนเดิมโดยจะไมมีการเพิ่มอํานาจหนาที่ใหกับราชการสวนกลางเขามาควบคุมและกาวลวงการ
บริหารราชการสวนภูมิภาคแตอยางใด 
 

3.2.2 ขอเสนอแนะและการเตรียมการเพื่อแกไขปญหา  
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 เพ่ือปองกันการรวมศูนยอํานาจการบริหารราชการของกระทรวงจําเปนตองมีกลไก
ในทางกฎหมายที่ชัดเจนในอันที่จะกําหนดกรอบความสัมพันธในเชิงอํานาจหนาที่ระหวาง
กระทรวง และกรม และระหวางราชการสวนกลางและราชการสวนภูมิภาค 
 
 
3.3 ขวัญและกําลังใจของบุคลากร 
 

 3.3.1 ปญหาและผลกระทบ 
 

  เน่ืองจากในการปฏิรูประบบราชการยอมมีผลกระทบตอบุคลากร ทั้งนี้ บุคคลซึ่ง
สังกัดในสวนราชการตางๆ ที่เกี่ยวของมักจะมีความวิตกวาการปฏิรูประบบราชการจะมี
ผลกระทบตอหนาที่การงานรวมทั้งสวัสดิการของตน  โดยเฉพาะอยางยิ่งในการปรับเปลี่ยน
โครงสรางของระบบราชการตามแนวทางของคณะผูวิจัยจะกอใหเกิดการเปลี่ยนโครงสรางของ
สวนราชการในระดับบนสุด  มีการยุบเลิกและแตงตั้งกระทรวงขึ้นใหมอันสงผลใหมีการเพิ่ม
จํานวนกระทรวงมากขึ้นและมีการโอนยายกรมตางๆ ของกระทรวงเดิมไปยังกระทรวงใหม  
บุคลากรซึ่งไมเขาใจในแนวทางการปรับเปลี่ยนอาจเกิดความวิตกวาหากมีการปรับเปลี่ยน
กระทรวงใหม อาจทําใหตนตองเปลี่ยนสายงานใหมดวย  ซ่ึงอาจจะกอใหเกิดกระแสตอตานการ
เปลี่ยนแปลงได ทั้งที่การเปลี่ยนโครงสรางใหมน้ีจะเปนการเปลี่ยนแปลงในเชิงโครงสรางทาง
กฎหมาย  โดยที่ไมสงผลกระทบตอภาระหนาที่ที่มีอยูเดิมของบุคลากรแตอยางใด  บุคลากร
ยังคงสังกัดกรมเดิมและไดรับสิทธิประโยชนเชนเดิมเพียงแตโอนยายไปสังกัดกระทรวงใหม
เทานั้น 
 

 3.3.2 ขอเสนอแนะและการเตรียมการเพื่อแกไขปญหา 
 

 ตองมีการชี้แจงและสรางความเขาใจกับบุคลากรกอนการเปลี่ยนแปลงในระยะเวลา
พอสมควร  วาการปรับเปลี่ยนโครงสรางของกระทรวงในรูปแบบใหมจะไมมีการเปลี่ยนแปลง
โครงสรางของกรม และจะไมมีการเปลี่ยนแปลงลักษณะงานของบุคลากรรวมทั้งสิทธิประโยชนที่
มีอยูเดิมแตอยางใด 
 
3.4 ปญหาการแทรกแซงของฝายการเมือง 

 

3.4.1 ปญหาและผลกระทบ 
  

  การเพิ่มจํานวนกระทรวงมากขึ้นและขนาดกระทรวงที่เล็กลงอาจจะสงผลใหฝาย
การเมืองเขามามีบทบาทตอการกําหนดโครงสรางและการบริหารงานของฝายราชการประจํา
มากขึ้นซ่ึงในโครงสรางแบบเดิมที่กระทรวงมีขนาดใหญทําใหการเขาไปแทรกแซงในการ
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บริหารงานของฝายการเมืองมักจะเกิดขึ้นในระดับบนภายในกระทรวงเทานั้น  แตในทางตรงกัน
ขามหากกระทรวงมีขนาดเล็กลงอาจจะทาํใหฝายการเมืองสามารถเขาแทรกแซงการบริหารงาน

ของฝายราชการประจําไดทุกระดับภายในกระทรวง 
 
 
 
 
 
 

3.4.2 ขอเสนอแนะและการเตรียมการเพื่อแกไขปญหา  
 

 ปญหาจากการเขาแทรกแซงของฝายการเมืองในการบริหารงานของระบบราชการ
น้ันไมอาจแกไดเด็ดขาดโดยอาศัยกลไกในทางกฎหมายอยางเดียวเทานั้น  แตทั้งน้ีมีแนวโนมวา 
การกระทําของฝายการเมืองจะถูกตรวจสอบและติดตามมากยิ่งขึ้นภายใตระบบกฎหมายของ
ประเทศในปจจุบันไมวาจากองคกรของรัฐที่ทําหนาที่ตรวจสอบโดยตรงหรือจากประชาชน  และ
แมวาการบริหารราชการของกระทรวงจะมีขนาดเล็กลงและอาจทําใหงายตอการแทรกแซงจาก
ฝายการเมือง  แตในทางตรงกันขามหากระบบการตรวจสอบการทํางานของฝายบริหารมีความ
เขมแข็งและมีประสิทธิภาพการที่โครงสรางขององคกรมีขนาดเล็กลงยอมทําใหงายตอการ
ติดตามตรวจสอบการทํางานมากยิ่งขึ้น 
 
3.5 ปญหาความไมมั่นคงในเชิงโครงสรางของสวนราชการอันเนื่องมาจาก
การที่องคกรสามารถถูกจัดตั้ง โอน หรือรวม ไดโดยพระราชกฤษฎีกา 
 

 3.5.1 ปญหาและผลกระทบ 
    

  ในปจจุบันการจัดตั้ง ยุบเลิก หรือรวมสวนราชการที่มีฐานะเปนนิติบุคคลจะตองทํา
โดยกฎหมายของฝายนิติบัญญัติ คือ พระราชบัญญัติ แตภายใตแนวทางที่กําหนดใหการจัดตั้ง 
การโอนหรือรวมสวนราชการระดับกระทรวง หรือกรมสามารถทําไดโดยกฎหมายของฝาย
บริหาร คือ พระราชกฤษฎีกา  เพ่ือใหการบริหารราชการแผนดินทําไดโดยคลองตัวและเปนไป
อยางมีประสิทธิภาพในทํานองเดียวกับที่เปนอยูในนานาประเทศ  
  

 อยางไรก็ดี ประเด็นที่ จําตองพิจารณาคือการใหอํานาจฝายบริหารสามารถ
เปลี่ยนแปลงโครงสรางของสวนราชการไดโดยงายนี้อาจจะมีผลทําใหเกิดความไมม่ันคงในเชิง
โครงสราง กลาวคือ หากการเมืองไมมีเสถียรภาพยอมจะสงผลตอเสถียรภาพของระบบราชการ 
ยกตัวอยางเชน รัฐบาลชุดแรกบริหารงานโดยไดจัดระบบโครงสรางและการบริหารงานของ
กระทรวงตามนโยบายของตนแตบริหารอยูไดเพียง 6 เดือน ก็เกิดการเปลี่ยนแปลงทางการเมือง
โดยมีรัฐบาลชุดใหมเขามาบริหารประเทศแทนซึ่งมีแนวนโยบายในการจัดโครงสรางและการ
บริหารงานของกระทรวงแตกตางกัน  การที่โครงสรางและการจัดระบบของฝายราชการสามารถ
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เปลี่ยนแปลงไดโดยงายดังกลาวจะมีผลกระทบตอการทํางานของฝายขาราชการประจําซึ่งเปน
ฝายปฏิบัติอยางหลีกเลี่ยงไมได  
 
  3.5 2 ขอเสนอแนะและการเตรียมการเพื่อแกไขปญหา 
  

   ปญหาของระบบราชการในปจจุบัน คือ ความแข็งตัวในเชิงโครงสรางซึ่งทําใหไม
เกิดความคลองตัวในการบริหารราชการ  รายงานฉบับน้ีจึงเสนอใหมีการแกไขกฎหมายวาดวย
ระเบียบบริหารราชการแผนดินเพ่ือกําหนดใหการจัดตั้ง การโอน และการรวมกระทรวง ทบวง 
กรม ทําไดโดยงายขึ้นโดยตราเปนพระราชกฤษฎีกา ทั้งน้ี ตั้งอยูบนสมมติฐานที่วาระบบการ
เมืองไทยภายใตรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันมีเสถียรภาพมากขึ้น  
 

 แมจะตระหนักดีกวาความไมมีเสถียรภาพทางการเมืองยอมมีผลกระทบตอการ
บริหารราชการอยางหลีกเลี่ยงไมได  แตอยางไรก็ตามการปฏิรูประบบราชการบนฐานของ
การเมืองโดยใหอํานาจแกฝายบริหารในการจัดตั้งและยุบเลิกกระทรวงใหมก็มิอาจจะหลีกเลี่ยง
ไปได 
 

 การแกปญหาในสวนนี้จึงจําเปนตองเพงเล็งไปที่ระบบการเมืองเปนสําคัญ  โดย
คณะผูวิจัยยังคงเห็นวาหากกลไกที่รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันไดสรางและกําหนดไวเพ่ือให
การเมืองมีเสถียรภาพในระดับหน่ึง  ตลอดจนกฎหมายฉบับตางที่เกี่ยวของและมีบทบัญญัติ
รองรับหลักการดังกลาวไวสามารถบังคับใชไดอยางมีประสิทธิภาพยอมจะทําใหการปรับ
โครงสรางของระบบราชการดําเนินไปอยางมีประสิทธิภาพดวยเชนกัน 
 
3.6 การแกไขรัฐธรรมนูญ 
 

 3.6.1 ปญหาและผลกระทบ 
 

  ตามแนวทางของคณะผูวิจัยที่เสนอใหมีการยกรางพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผนดิน พ.ศ. 2545 ขึ้นใหมโดยกําหนดใหการจัดตั้ง การโอน และการรวมสวนราชการ
ระดับกระทรวง และสวนราชการระดับกรม ทําไดโดยการตราเปนพระราชกฤษฎีกา ทัง้น้ี
ขอเสนอดังกลาวไดขัดแยงตอบทบัญญัติมาตรา 2 3 0  วรรคหนึ่ง ของรัฐธรรมนูญที่บัญญัติวา 
“การจัดตั้งกระทรวง ทบวง กรมขึ้นใหม โดยมีการกําหนดตําแหนงหรืออัตราของขาราชการหรือ

ลูกจางเพิ่มขึ้นใหตราเปนพระราชบัญญัต”ิ   
 
  3.6.2 ขอเสนอแนะและการเตรียมการเพื่อแกไขปญหา 
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 เพ่ือใหฝายบริหารสามารถจัดตั้งกระทรวง ทบวง กรม แมเปนกรณีที่มีการกําหนด
ตําแหนงหรืออัตราของขาราชการหรือลูกจางเพิ่มขึ้น  จึงเสนอใหมีการแกไขรัฐธรรมนูญเพ่ือให
สอดคลองกับขอเสนอแกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2545 
 
  


