
คอลัมน  “จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง”
ผูจัดการรายวัน  ฉบับวันศุกรที่ 21 มิถุนายน 2539

การจํ ากัดกํ าลังคนภาครัฐ

รังสรรค  ธนะพรพันธุ

หนวยราชการที่มีหนาที่ในดานการวางแผน ไมวาจะเปนสํ านักงานคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ และสํ านักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน รวม
ตลอดจนสํ านักงบประมาณ เพียรพยายามมาเปนเวลาชานานที่จะจํ ากัดกํ าลังคนภาครัฐ แตหาได
ประสบความสํ าเร็จไม

เมื่อรัฐบาลไทยเผชิญวิกฤติการณทางการคลังในระหวางป 2523-2525 จนเกิด
ปญหาสภาพคลองอยางรุนแรง อันเปนเหตุใหรัฐบาลตองดํ าเนินนโยบายการคลังแบบกระยาจก 
ดวยการรัดเข็มขัด ขอจํ ากัดทางการคลังทํ าใหระบบราชการตองลดการวาจางขาราชการใหม  
โดยจํ านวนขาราชการที่บรรจุใหมมีเพียงเทาจํ านวนผูปลดเกษียณและลาออกเทานั้น การลด 
การบรรจุขาราชการใหมยังผลใหเกิดปญหาบัณฑิตวางงาน เพราะภาครัฐบาลเปนนายจาง 
รายใหญของผูสํ าเร็จการศึกษาระดับปริญญาตรี คร้ันระบบเศรษฐกิจฟนตัวจากภาวะถดถอย 
ทางเศรษฐกิจนับต้ังแตปลายป 2529 เปนตนมา ประกอบกับการเติบใหญของเศรษฐกิจฟองสบู 
ในเวลาตอมา ภาคธุรกิจเอกชนเริ่มดูดซับบัณฑิตที่เพิ่งสํ าเร็จการศึกษา จนปญหาบัณฑิตวางงาน
บรรเทาเบาบางลงตามลํ าดับ

ดวยการรัดเข็มขัดทางการคลัง ฐานะการคลังของรัฐบาลกระเตื้องขึ้น จนเงิน
คงคลังมียอดสะสมทวีนับต้ังแตป 2531 เปนตนมา แตความเขมแข็งในดานการคลังกลับกอให 
เกิดการหยอนยานในการจํ ากัดกํ าลังคนภาครัฐ สวนหนึ่งเปนเพราะมีการขยายหนวยราชการ  
อีกสวนหนึ่งเปนผลจากการใชอํ านาจทางการเมืองเพื่อยกเวนขอจํ ากัดในการบรรจุขาราชการใหม 
ที่มีผลบังคับใชอยู

ณ บัดนี้ รัฐบาลไทยมีรายจายในหมวดเงินเดือนและคาจางมากกวารอยละ 40 
ของรายจายรวม นับเปนภาครัฐบาลที่มีการใชแรงงานเขมขน (labour intensive) แหงหนึ่งของ 
โลก มิไยตองกลาววามีการวางงานแฝง (underemployment) ภายในภาครัฐบาลนั้นเอง ความ 
อุยอายและความไรประสิทธิภาพของภาครัฐบาลยอมเปนอุปสรรคในการพัฒนาสังคมไทยตอไป 
ในอนาคตโดยมิพักตองสงสัย
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สํ านักงาน ก.พ. เสนอการคํ านวณใหเห็นวา การรับขาราชการระดับปริญญาตรี
เพิ่มข้ึน 1 คน ขณะมีอายุ 23 ป โดยรับเงินเดือนขั้นแรกเดือนละ 6,360 บาท หากขาราชการคนนี้ 
รับราชการตอไปอีก 37 ปจนปลดเกษียณและรับบํ านาญ โดยที่ในระหวางรับราชการไดรับ 
คารักษาพยาบาลและสวัสดิการอื่นๆดวย รัฐบาลตองใชจายสํ าหรับการวาจางขาราชการระดับ
ปริญญาตรีถัวเฉลี่ยคนละ 6,165,424 บาท การบรรจุขาราชการมีสภาพเสมือนหนึ่งการจางงาน
ตลอดชีพ (life-time employment) หากความชั่วไมปรากฏ ถึงจะทํ างานชนิดเชาชามเย็นชาม  
ก็สามารถอยูไดจนปลดเกษียณ

สํ านักงาน ก.พ. ยังเสนอการคํ านวณใหเห็นดวยวา การตั้งกองใหม 1 กอง  
นอกจากจะผูกพันใหรัฐบาลตองใชจายหมวดเงินเดือนและคาจางเพิ่มข้ึนแลว รายจายหมวดอื่นๆ 
ยังตองเพิ่มข้ึนตามไปดวย ไมว าจะเปนหมวดคาตอบแทน หมวดคาวัสดุ และหมวด 
คาสาธารณูปโภค แมในกรณีที่ไมมีรายจายหมวดคาที่ดินและสิ่งกอสรางและหมวดคาครุภัณฑ 
การจัดตั้งกองขึ้นใหม 1 กอง จะทํ าใหรัฐบาลตองใชจายเพิ่มข้ึนปละ 6.3 ถึง 26.2 ลานบาท  
สํ าหรับกองที่มีอัตรากํ าลังประมาณ 16-110 อัตรา

ในการสัมมนาเรื่อง “นโยบายการกํ าหนดขนาดกํ าลังคนภาครัฐ” ซึ่งจัดโดยคณะ
กรรมการกํ าหนดเปาหมายและนโยบายกํ าลังคนภาครัฐ ระหวางวันที่ 15-16 มิถุนายน 2539  
นายกรัฐมนตรีไดกลาวถึงมาตรการการควบคุมการพิ่มอัตรากํ าลังคนภาครัฐมิใหเกินปละ 2%  
และผูเขารวมสัมมนาตางมีความเห็นรวมกันวา ระบบราชการมีกํ าลังคนเกินกวาจํ านวนอัน 
เหมาะสม (ผูจัดการรายวัน ฉบับวันอังคารที่ 17 มิถุนายน 2539)

การที่ระบบราชการมีกํ าลังคนเกินกวาจํ านวนอันเหมาะสม มีสาเหตุหลัก 
อยางนอย 2 ดาน ดานหนึ่งเกิดจากธรรมชาติของระบบราชการนั้นเอง อีกดานหนึ่งเปนผลจาก
ปรัชญาพื้นฐานในการดํ าเนินนโยบาย

ในวงวิชาการเศรษฐศาสตรมีการถกเถียงกันมาเปนเวลาชานานวา เราควร
จะวิเคราะหประพฤติกรรมของขาราชการและหนวยราชการอยางไร ระเบียบวิธีการวิเคราะห 
เร่ืองนี้มีแนวทางที่แตกตางกันอยางนอย 2 แนวทาง แนวทางที่หนึ่งมองวา ขาราชการมีมโนธรรม
สํ านึกและเห็นแกผลประโยชนของสังคมโดยสวนรวมเปนสํ าคัญ ดวยเหตุดังนี้ หนวยราชการ 
จึงดํ ารงอยูเพื่อใหสังคมมีสวัสดิการสูงสุด (social welfare maximization) แตแนวทางที่สอง 
กลับมองวา ขาราชการเปนปุถุชนที่มีกิเลสตัณหา มีความเห็นแกได และมีประพฤติกรรมเยี่ยงสัตว
เศรษฐกิจโดยทั่วไป หนวยราชการมิไดดํ ารงอยูเพื่ออํ านวยประโยชนสุขแกประชาชน หากแตเปน
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องคกรสํ าหรับการแสวงหาอรรถประโยชนของขาราชการที่เปนผูบังคับบัญชา (Managerial Utility 
Maximization)

ระเบียบวิธีวิเคราะหตามแนวทางที่สอง ซึ่งนํ าเสนอโดยสํ านักเศรษฐศาสตร 
Public Choice นี้ นาจะชวยใหเขาใจประพฤติกรรมของขาราชการและหนวยราชการไดตรงตอ
ความเปนจริงมากกวาแนวทางแรก

ดวยเหตุที่ขาราชการเปนสัตวเศรษฐกิจ ขาราชการจึงแสวงหาผลประโยชนจาก
หนวยราชการ  ทั้งโดยถูกและผิดกฎหมาย การแสวงหาผลประโยชนดวยวิธีการที่ผิดกฎหมายนั้น 
มีบทลงโทษตามกฎหมายอยูแลว การบังคับกฎหมายอยางเขมงวดยอมลดทอนการกระทํ าผิด 
ดังกลาวนี้ไมมากก็นอย แตการแสวงหาผลประโยชนดวยวิธีการที่ถูกกฎหมายนั้นเปนเรื่องยากที่ 
จะขจัดใหหมดไปได การใชเวลาราชการในการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจเพื่อหารายไดเสริม  
แมจะผิดวินัยขาราชการ แตก็มิไดมีบทลงโทษรุนแรง มิหนํ าซํ้ าราชการยังเอาหูไปนาเอาตาไปไร  
ในบางกรณีถึงกับสงเสริมหรือเกื้อกูลใหประกอบอาชีพเสริมไดดังกรณีอาจารยมหาวิทยาลัย ทั้งนี้
เพราะตระหนักถึงขอเท็จจริงที่วา อัตราเงินเดือนหรือคาจางในระบบราชการตํ่ ากวาภาคธุรกิจ 
เอกชนเปนอันมาก หากบังคับใหขาราชการอยูในกรอบวินัยอยางเขมงวด กํ าลังคนที่มีคุณภาพ 
ยอมหนีออกจากระบบราชการ การที่โครงสรางผลตอบแทนการใชแรงงานในระบบราชการตํ่ ากวา
อัตราตลาดนับเปนเหตุปจจัยสํ าคัญที่ก อใหเกิดการทํ างานตํ่ าระดับ ขาราชการในฐานะ 
สัตวเศรษฐกิจยอมแสวงหาอรรถประโยชนสูงสุด (Utility Maximization) ดวยการทํ างานใหนอย 
ที่สุดเทาที่จะนอยได เทาที่กฎระเบียบและจารีตการทํ างานในระบบราชการเอื้ออํ านวย ขาราชการ
ในฐานะสัตวเศรษฐกิจยอมสละหยาดเหงื่อแรงงานในการทํ างานเพียงคุมกับเงินเดือนหรือคาจาง 
ที่ไดรับเทานั้น เมื่อผลตอบแทนจาการทํ างานอยูในระดับต่ํ า ส่ิงจูงใจในการทํ างานยอมมีนอย 
ตามไปดวย

ในฐานะผูบังคับบัญชา ขาราชการยอมตองการใหหนวยงานของตนมีขนาด 
ใหญข้ึน ขนาดของหนวยราชการมีความสัมพันธอยางแนนแฟนกับอรรถประโยชนของขาราชการ
ระดับผูบังคับบัญชา การขยายหนวยราชการมีผลโดยตรงตอรายไดของขาราชการระดับผูบังคับ
บัญชาอยางเห็นไดชัด ดังจะเห็นไดจากการยกฐานะกองขึ้นเปนกรม หรือการจัดตั้งกองใหม  
กองที่มีขนาดใหญข้ึนหัวหนากองตองมีความรับผิดชอบมากขึ้น การขยับขยายระดับและเงินเดือน
ของหัวหนากองยอมเปนไปไดมากขึ้น ขนาดของหนวยงานมิไดสัมพันธกับเงินเดือนเทานั้น หาก 
ยังบงบอกถึงอํ านาจและสถานะในสังคมอีกดวย ดวยเหตุดังนี้ขาราชการที่เปนสัตวเศรษฐกิจ 
จึงพยายามขยายหนวยงานใหมีขนาดใหญข้ึนและพยายามผลักดันใหมีการจัดตั้งหนวยงานใหม
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ธรรมชาติของขาราชการที่ตองการทํ างานเพียงระดับอันพอเหมาะกับระดับ
เงินเดือนที่ไดรับก็ดี และธรรมชาติของระบบราชการที่มีแรงผลักดันใหมีการขยายหนวยงานและ 
มีการจัดตั้งหนวยงานใหมเพื่อสนองอรรถประโยชนของขาราชการระดับผูบังคับบัญชาก็ดี ลวน 
มีผลตอความตองการกํ าลังคนในระบบราชการ หากรัฐบาลตองการลดขนาด (downsizing)  
พรอมทั้งยกเครื่องระบบราชการจํ าเปนตองหาวิธีการจัดการกับธรรมชาติของขาราชและระบบ 
ราชการดังกลาวนี้ หากไมสามารถลดทอนหรือกํ ากับความตองการแสวงหาอรรถประโยชน 
สวนบุคคลของขาราชการ  ความพยายามในการลดทอนกํ าลังคนภาครัฐยอมยากที่จะเปนไปได

แตความตองการกํ าลังคนภาครัฐในระดับเกินกวาจํ านวนอันเหมาะสมมิไดเปน
ผลจากธรรมชาติของขาราชการและระบบราชการเทานั้น หากยังเปนผลจากปรัชญาพื้นฐาน 
ในการดํ าเนินชีวิตนโยบายอีกดวย หากปรัชญาในการดํ าเนินนโยบายเนนบทบาทของรัฐบาล 
ในฐานะผูผลิตสินคาและบริการตางๆก็ดี เนนบทบาทของรัฐบาลในฐานะผูควบคุมและกํ ากับ 
กิจกรรมทางเศรษฐกิจตางๆก็ดี และเนนบทบาทของรัฐบาลในการแทรกแซงการทํ างานของกลไก
ราคาดี ขนาดของภาครัฐยอมขยายใหญข้ึน ในกรณีตรงกันขาม หากปรัชญาในการดํ าเนิน
นโยบายเนนการถายโอนการผลิตไปสูภาคเอกชน (privatization) ก็ดี เนนการลดการควบคุมและ
การลดการกํ ากับกิจกรรมทางเศรษฐกิจ (deregulation) ก็ดี และเนนการลดการแทรกแซงกลไก
ราคาก็ดีภาครัฐบาลยอมมีขนาดเล็กลง และความตองการกํ าลังคนภาครัฐยอมลดลงดวย

การบังคับใชมาตรการในการลดกํ าลังคนภาครัฐจะไมมีสัมฤทธิผลใดๆ หากไมมี
การเปลี่ยนแปลงปรัชญาพื้นฐานในการดํ าเนินนโยบายใหสอดคลองตองกัน ดังจะเห็นไดจาก 
กรณีที่รัฐบาลนายชวน หลีกภัยมีมติเมื่อวันที่ 8 กุมภาพันธ 2537 เห็นชอบมาตรการการกํ าหนด
ขนาดกํ าลังคนภาครัฐตามขอเสนอของสํ านักงาน ก.พ. แตแลวเพียงไมกี่เดือนตอมาคณะรัฐมนตรี
ชุดเดียวกันนี้มีมติอนุมัติตํ าแหนงขาราชการครู เนื่องจากระทรวงศึกษาธิการตองการขยาย 
การศึกษาภาคบังคับจาก 6 ปเปน 9 ป  การขยายการศึกษาภาคบังคับนอกจากทํ าใหรัฐบาล 
ตองขยายการจัดการศึกษาแลว ยังลดทอนบทบาทของภาคเอกชนอีกดวย หากการศึกษา 
ภาคบังคับขยายเปน 12 ป ต้ังแตประถมศึกษาปที่ 1 จนถึงมัธยมศึกษาปที่ 6 ก็จะไมมีที่วางเหลือ
ใหภาคเอกชนมีบทบาทในการจัดการศึกษา ในทํ านองเดียวกันความพยายามของนักเรียนตั้งที่จะ
ใหมีมหาวิทยาลัยทุกจังหวัดยอมลดทอนบทบาทของภาคเอกชนดวย

ความพยายามในการลดทอนกํ าลังคนภาครัฐจะไมประสบผลสํ าเร็จ หากขาด
ความเขาใจธรรมชาติของขาราชการและระบบราชการ และหากไมปรับเปลี่ยนปรัชญาพื้นฐาน 
ในการดํ าเนินนโยบาย
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