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การจํ ากัดกํ าลังคนภาครัฐ
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หนวยราชการที่มีหนาที่ในดานการวางแผน ไมวาจะเปนสํ านักงานคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ และสํ านักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน รวม
ตลอดจนสํ านักงบประมาณ เพียรพยายามมาเปนเวลาชานานที่จะจํ ากัดกํ าลังคนภาครัฐ แตหาได
ประสบความสํ าเร็จไม

เมื่อรัฐบาลไทยเผชิญวิกฤติการณทางการคลังในระหวางป 2523-2525 จนเกิด
ปญหาสภาพคลองอยางรุนแรง อันเปนเหตุใหรัฐบาลตองดํ าเนินนโยบายการคลังแบบกระยาจก 
ดวยการรัดเข็มขัด ขอจํ ากัดทางการคลังทํ าใหระบบราชการตองลดการวาจางขาราชการใหม  
โดยจํ านวนขาราชการที่บรรจุใหมมีเพียงเทาจํ านวนผูปลดเกษียณและลาออกเทานั้น การลด 
การบรรจุขาราชการใหมยังผลใหเกิดปญหาบัณฑิตวางงาน เพราะภาครัฐบาลเปนนายจาง 
รายใหญของผูสํ าเร็จการศึกษาระดับปริญญาตรี คร้ันระบบเศรษฐกิจฟนตัวจากภาวะถดถอย 
ทางเศรษฐกิจนับต้ังแตปลายป 2529 เปนตนมา ประกอบกับการเติบใหญของเศรษฐกิจฟองสบู 
ในเวลาตอมา ภาคธุรกิจเอกชนเริ่มดูดซับบัณฑิตที่เพิ่งสํ าเร็จการศึกษา จนปญหาบัณฑิตวางงาน
บรรเทาเบาบางลงตามลํ าดับ

ดวยการรัดเข็มขัดทางการคลัง ฐานะการคลังของรัฐบาลกระเตื้องขึ้น จนเงิน
คงคลังมียอดสะสมทวีนับต้ังแตป 2531 เปนตนมา แตความเขมแข็งในดานการคลังกลับกอให 
เกิดการหยอนยานในการจํ ากัดกํ าลังคนภาครัฐ สวนหนึ่งเปนเพราะมีการขยายหนวยราชการ  
อีกสวนหนึ่งเปนผลจากการใชอํ านาจทางการเมืองเพื่อยกเวนขอจํ ากัดในการบรรจุขาราชการใหม 
ที่มีผลบังคับใชอยู

ณ บัดนี้ รัฐบาลไทยมีรายจายในหมวดเงินเดือนและคาจางมากกวารอยละ 40 
ของรายจายรวม นับเปนภาครัฐบาลที่มีการใชแรงงานเขมขน (labour intensive) แหงหนึ่งของ 
โลก มิไยตองกลาววามีการวางงานแฝง (underemployment) ภายในภาครัฐบาลนั้นเอง ความ 
อุยอายและความไรประสิทธิภาพของภาครัฐบาลยอมเปนอุปสรรคในการพัฒนาสังคมไทยตอไป 
ในอนาคตโดยมิพักตองสงสัย
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สํ านักงาน ก.พ. เสนอการคํ านวณใหเห็นวา การรับขาราชการระดับปริญญาตรี
เพิ่มข้ึน 1 คน ขณะมีอายุ 23 ป โดยรับเงินเดือนขั้นแรกเดือนละ 6,360 บาท หากขาราชการคนนี้ 
รับราชการตอไปอีก 37 ปจนปลดเกษียณและรับบํ านาญ โดยที่ในระหวางรับราชการไดรับ 
คารักษาพยาบาลและสวัสดิการอื่นๆดวย รัฐบาลตองใชจายสํ าหรับการวาจางขาราชการระดับ
ปริญญาตรีถัวเฉลี่ยคนละ 6,165,424 บาท การบรรจุขาราชการมีสภาพเสมือนหนึ่งการจางงาน
ตลอดชีพ (life-time employment) หากความชั่วไมปรากฏ ถึงจะทํ างานชนิดเชาชามเย็นชาม  
ก็สามารถอยูไดจนปลดเกษียณ

สํ านักงาน ก.พ. ยังเสนอการคํ านวณใหเห็นดวยวา การตั้งกองใหม 1 กอง  
นอกจากจะผูกพันใหรัฐบาลตองใชจายหมวดเงินเดือนและคาจางเพิ่มข้ึนแลว รายจายหมวดอื่นๆ 
ยังตองเพิ่มข้ึนตามไปดวย ไมว าจะเปนหมวดคาตอบแทน หมวดคาวัสดุ และหมวด 
คาสาธารณูปโภค แมในกรณีที่ไมมีรายจายหมวดคาที่ดินและสิ่งกอสรางและหมวดคาครุภัณฑ 
การจัดตั้งกองขึ้นใหม 1 กอง จะทํ าใหรัฐบาลตองใชจายเพิ่มข้ึนปละ 6.3 ถึง 26.2 ลานบาท  
สํ าหรับกองที่มีอัตรากํ าลังประมาณ 16-110 อัตรา

ในการสัมมนาเรื่อง “นโยบายการกํ าหนดขนาดกํ าลังคนภาครัฐ” ซึ่งจัดโดยคณะ
กรรมการกํ าหนดเปาหมายและนโยบายกํ าลังคนภาครัฐ ระหวางวันที่ 15-16 มิถุนายน 2539  
นายกรัฐมนตรีไดกลาวถึงมาตรการการควบคุมการพิ่มอัตรากํ าลังคนภาครัฐมิใหเกินปละ 2%  
และผูเขารวมสัมมนาตางมีความเห็นรวมกันวา ระบบราชการมีกํ าลังคนเกินกวาจํ านวนอัน 
เหมาะสม (ผูจัดการรายวัน ฉบับวันอังคารที่ 17 มิถุนายน 2539)

การที่ระบบราชการมีกํ าลังคนเกินกวาจํ านวนอันเหมาะสม มีสาเหตุหลัก 
อยางนอย 2 ดาน ดานหนึ่งเกิดจากธรรมชาติของระบบราชการนั้นเอง อีกดานหนึ่งเปนผลจาก
ปรัชญาพื้นฐานในการดํ าเนินนโยบาย

ในวงวิชาการเศรษฐศาสตรมีการถกเถียงกันมาเปนเวลาชานานวา เราควร
จะวิเคราะหประพฤติกรรมของขาราชการและหนวยราชการอยางไร ระเบียบวิธีการวิเคราะห 
เร่ืองนี้มีแนวทางที่แตกตางกันอยางนอย 2 แนวทาง แนวทางที่หนึ่งมองวา ขาราชการมีมโนธรรม
สํ านึกและเห็นแกผลประโยชนของสังคมโดยสวนรวมเปนสํ าคัญ ดวยเหตุดังนี้ หนวยราชการ 
จึงดํ ารงอยูเพื่อใหสังคมมีสวัสดิการสูงสุด (social welfare maximization) แตแนวทางที่สอง 
กลับมองวา ขาราชการเปนปุถุชนที่มีกิเลสตัณหา มีความเห็นแกได และมีประพฤติกรรมเยี่ยงสัตว
เศรษฐกิจโดยทั่วไป หนวยราชการมิไดดํ ารงอยูเพื่ออํ านวยประโยชนสุขแกประชาชน หากแตเปน
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องคกรสํ าหรับการแสวงหาอรรถประโยชนของขาราชการที่เปนผูบังคับบัญชา (Managerial Utility 
Maximization)

ระเบียบวิธีวิเคราะหตามแนวทางที่สอง ซึ่งนํ าเสนอโดยสํ านักเศรษฐศาสตร 
Public Choice นี้ นาจะชวยใหเขาใจประพฤติกรรมของขาราชการและหนวยราชการไดตรงตอ
ความเปนจริงมากกวาแนวทางแรก

ดวยเหตุที่ขาราชการเปนสัตวเศรษฐกิจ ขาราชการจึงแสวงหาผลประโยชนจาก
หนวยราชการ  ทั้งโดยถูกและผิดกฎหมาย การแสวงหาผลประโยชนดวยวิธีการที่ผิดกฎหมายนั้น 
มีบทลงโทษตามกฎหมายอยูแลว การบังคับกฎหมายอยางเขมงวดยอมลดทอนการกระทํ าผิด 
ดังกลาวนี้ไมมากก็นอย แตการแสวงหาผลประโยชนดวยวิธีการที่ถูกกฎหมายนั้นเปนเรื่องยากที่ 
จะขจัดใหหมดไปได การใชเวลาราชการในการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจเพื่อหารายไดเสริม  
แมจะผิดวินัยขาราชการ แตก็มิไดมีบทลงโทษรุนแรง มิหนํ าซํ้ าราชการยังเอาหูไปนาเอาตาไปไร  
ในบางกรณีถึงกับสงเสริมหรือเกื้อกูลใหประกอบอาชีพเสริมไดดังกรณีอาจารยมหาวิทยาลัย ทั้งนี้
เพราะตระหนักถึงขอเท็จจริงที่วา อัตราเงินเดือนหรือคาจางในระบบราชการตํ่ ากวาภาคธุรกิจ 
เอกชนเปนอันมาก หากบังคับใหขาราชการอยูในกรอบวินัยอยางเขมงวด กํ าลังคนที่มีคุณภาพ 
ยอมหนีออกจากระบบราชการ การที่โครงสรางผลตอบแทนการใชแรงงานในระบบราชการตํ่ ากวา
อัตราตลาดนับเปนเหตุปจจัยสํ าคัญที่ก อใหเกิดการทํ างานตํ่ าระดับ ขาราชการในฐานะ 
สัตวเศรษฐกิจยอมแสวงหาอรรถประโยชนสูงสุด (Utility Maximization) ดวยการทํ างานใหนอย 
ที่สุดเทาที่จะนอยได เทาที่กฎระเบียบและจารีตการทํ างานในระบบราชการเอื้ออํ านวย ขาราชการ
ในฐานะสัตวเศรษฐกิจยอมสละหยาดเหงื่อแรงงานในการทํ างานเพียงคุมกับเงินเดือนหรือคาจาง 
ที่ไดรับเทานั้น เมื่อผลตอบแทนจาการทํ างานอยูในระดับต่ํ า ส่ิงจูงใจในการทํ างานยอมมีนอย 
ตามไปดวย

ในฐานะผูบังคับบัญชา ขาราชการยอมตองการใหหนวยงานของตนมีขนาด 
ใหญข้ึน ขนาดของหนวยราชการมีความสัมพันธอยางแนนแฟนกับอรรถประโยชนของขาราชการ
ระดับผูบังคับบัญชา การขยายหนวยราชการมีผลโดยตรงตอรายไดของขาราชการระดับผูบังคับ
บัญชาอยางเห็นไดชัด ดังจะเห็นไดจากการยกฐานะกองขึ้นเปนกรม หรือการจัดตั้งกองใหม  
กองที่มีขนาดใหญข้ึนหัวหนากองตองมีความรับผิดชอบมากขึ้น การขยับขยายระดับและเงินเดือน
ของหัวหนากองยอมเปนไปไดมากขึ้น ขนาดของหนวยงานมิไดสัมพันธกับเงินเดือนเทานั้น หาก 
ยังบงบอกถึงอํ านาจและสถานะในสังคมอีกดวย ดวยเหตุดังนี้ขาราชการที่เปนสัตวเศรษฐกิจ 
จึงพยายามขยายหนวยงานใหมีขนาดใหญข้ึนและพยายามผลักดันใหมีการจัดตั้งหนวยงานใหม
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ธรรมชาติของขาราชการที่ตองการทํ างานเพียงระดับอันพอเหมาะกับระดับ
เงินเดือนที่ไดรับก็ดี และธรรมชาติของระบบราชการที่มีแรงผลักดันใหมีการขยายหนวยงานและ 
มีการจัดตั้งหนวยงานใหมเพื่อสนองอรรถประโยชนของขาราชการระดับผูบังคับบัญชาก็ดี ลวน 
มีผลตอความตองการกํ าลังคนในระบบราชการ หากรัฐบาลตองการลดขนาด (downsizing)  
พรอมทั้งยกเครื่องระบบราชการจํ าเปนตองหาวิธีการจัดการกับธรรมชาติของขาราชและระบบ 
ราชการดังกลาวนี้ หากไมสามารถลดทอนหรือกํ ากับความตองการแสวงหาอรรถประโยชน 
สวนบุคคลของขาราชการ  ความพยายามในการลดทอนกํ าลังคนภาครัฐยอมยากที่จะเปนไปได

แตความตองการกํ าลังคนภาครัฐในระดับเกินกวาจํ านวนอันเหมาะสมมิไดเปน
ผลจากธรรมชาติของขาราชการและระบบราชการเทานั้น หากยังเปนผลจากปรัชญาพื้นฐาน 
ในการดํ าเนินชีวิตนโยบายอีกดวย หากปรัชญาในการดํ าเนินนโยบายเนนบทบาทของรัฐบาล 
ในฐานะผูผลิตสินคาและบริการตางๆก็ดี เนนบทบาทของรัฐบาลในฐานะผูควบคุมและกํ ากับ 
กิจกรรมทางเศรษฐกิจตางๆก็ดี และเนนบทบาทของรัฐบาลในการแทรกแซงการทํ างานของกลไก
ราคาดี ขนาดของภาครัฐยอมขยายใหญข้ึน ในกรณีตรงกันขาม หากปรัชญาในการดํ าเนิน
นโยบายเนนการถายโอนการผลิตไปสูภาคเอกชน (privatization) ก็ดี เนนการลดการควบคุมและ
การลดการกํ ากับกิจกรรมทางเศรษฐกิจ (deregulation) ก็ดี และเนนการลดการแทรกแซงกลไก
ราคาก็ดีภาครัฐบาลยอมมีขนาดเล็กลง และความตองการกํ าลังคนภาครัฐยอมลดลงดวย

การบังคับใชมาตรการในการลดกํ าลังคนภาครัฐจะไมมีสัมฤทธิผลใดๆ หากไมมี
การเปลี่ยนแปลงปรัชญาพื้นฐานในการดํ าเนินนโยบายใหสอดคลองตองกัน ดังจะเห็นไดจาก 
กรณีที่รัฐบาลนายชวน หลีกภัยมีมติเมื่อวันที่ 8 กุมภาพันธ 2537 เห็นชอบมาตรการการกํ าหนด
ขนาดกํ าลังคนภาครัฐตามขอเสนอของสํ านักงาน ก.พ. แตแลวเพียงไมกี่เดือนตอมาคณะรัฐมนตรี
ชุดเดียวกันนี้มีมติอนุมัติตํ าแหนงขาราชการครู เนื่องจากระทรวงศึกษาธิการตองการขยาย 
การศึกษาภาคบังคับจาก 6 ปเปน 9 ป  การขยายการศึกษาภาคบังคับนอกจากทํ าใหรัฐบาล 
ตองขยายการจัดการศึกษาแลว ยังลดทอนบทบาทของภาคเอกชนอีกดวย หากการศึกษา 
ภาคบังคับขยายเปน 12 ป ต้ังแตประถมศึกษาปที่ 1 จนถึงมัธยมศึกษาปที่ 6 ก็จะไมมีที่วางเหลือ
ใหภาคเอกชนมีบทบาทในการจัดการศึกษา ในทํ านองเดียวกันความพยายามของนักเรียนตั้งที่จะ
ใหมีมหาวิทยาลัยทุกจังหวัดยอมลดทอนบทบาทของภาคเอกชนดวย

ความพยายามในการลดทอนกํ าลังคนภาครัฐจะไมประสบผลสํ าเร็จ หากขาด
ความเขาใจธรรมชาติของขาราชการและระบบราชการ และหากไมปรับเปลี่ยนปรัชญาพื้นฐาน 
ในการดํ าเนินนโยบาย
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