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บทคัดย่อ 
 ผู้เขียนมองว่าผู้ที่ได้ผลประโยชน์จากการปฏิรูประบบราชการมากที่สุดคือข้าราชการระดับสูง  ซึ่งเข้า
ไปมีส่วนร่วมในกระบวนการปฏิรูประบบราชการเพื่อรักษาผลประโยชน์ของตนเองไว้ การศึกษาครั้งนี้จึงต้องการ
ตอบค าถามว่า ข้าราชการระดับสูงใช้วิธีการอะไรในการรักษาผลประโยชน์ของตน พร้อมทั้งอธิบายปัจจัยฐาน
อ านาจที่สนับสนุนให้ข้าราชการระดับสูงได้รับประโยชน์จากการขยายระบบราชการให้ใหญ่ขึ้นได้  
 การศึกษาครั้งนี้ใช้การขยายโครงสร้างระดับกรมของกระทรวงยุติธรรมในช่วง พ.ศ. 2545 - 2553 
เป็นกรณีศึกษา ซึ่งกรณีดังกล่าวเป็นตัวอย่างที่แสดงให้เห็นถึงชัยชนะของข้าราชการในการขยายตัวของระบบ
ราชการไทย โดยวิธีการเก็บข้อมูลที่ใช้คือ การสัมภาษณ์เชิงลึก และการวิจัยเอกสาร 
 ผลการศึกษาพบว่าการขยายตัวของระบบราชการนั้นท าให้เกิดต าแหน่งบริหารระดับสูงจ านวนมาก 
ซึ่งข้าราชการระดับสูงต้องการจะด ารงต าแหน่งหลังการปฏิรูปเสร็จสิ้น ต าแหน่งระดับสูงที่เกิดขึ้นใหม่ดังกล่าวนี้
มาพร้อมกับผลประโยชน์ทั้งที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการ ซึ่งถูกก าหนดไว้ก่อนหน้าการปฏิรูปแล้ว เพื่อให้ได้
ในสิ่งที่ตนต้องการ ข้าราชการระดับสูงจึงใช้วิธีการที่แตกต่างกันไปขึ้นอยู่กับการสนับสนุนของนักการเมืองที่มา
จากการเลือกตั้ง อย่างไรก็ตาม วิธีการที่ส าคัญที่สุดคือการเข้าไปอยู่ในต าแหน่งที่รับ ผิดชอบการปรับปรุง
โครงสร้างหรือการปฏิรูประบบราชการอย่างเป็นทางการ ซึ่งข้าราชการระดับสูงผู้ที่ได้ชัยชนะตามทีต่นเองต้องการ
นั้นต้องมีต้นทุนส่วนบคุคล ทั้งประสบการณ์ที่เก่ียวข้อง และเครือข่ายสายสัมพันธ์กับฝ่ายบริหารและฝ่ายการเมือง 
และสภาพแวดล้อมนโยบายจะต้องสนับสนุนด้วย  
 
Abstract 
 The author argues that the major beneficiaries of administrative reform in Thailand 
are high public officials who get most from the reform. The high public officials are driven by 
self-interests when they carry out reform. This study shows how high public officials 
manipulate the reform process to meet their own interests, and explains the factors that 
enable them to gain from administrative reform policies such as “big government.”  
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 The expansion of departments in the Ministry of Justice during 2001 – 2010, 
representing efforts to expand the bureaucracy is used to be a case study to illustrate the 
argument. In-depth interviews and documentary research were used to gather information. 
 The study found that bureaucratic expansion was carried out because of gains from 
new administrative positions that high public officials will get after reform. These new high 
positions come with lucrative rewards both formal and informal.  High public officials employ 
different strategies to get what they want depending on the level of support from political 
bosses. However, the strategies can be used effectively when the high public officials assumed 
an official position in charge of bureaucratic reform. The key factors for success that enable 
high public officials to become winners are personal background and experience, and political 
and bureaucratic patronage and reform environmental support. 

 
บทน า  
 ข้าราชการในฐานะผู้มีส่วนได้ส่วนเสียโดยตรงกับการปฏิรูประบบราชการต้องการเข้าไปมีอิทธิพลใน
การปฏิรูประบบราชการ ซึ่งเกี่ยวข้องกับการแต่งตั้งโยกย้าย การเปลี่ยนแปลง และจัดสรรอ านาจ หน้าที่ ระบบ
รางวัล ผลประโยชน์ตอบแทน และสิทธิประโยชน์อื่นๆ ของข้าราชการ (Moe 1995: 143; Rouban 2007: 273)  
 นักวิชาการที่ศึกษาการปฏิรูประบบราชการ เช่น Moe (1995) Hood (1991) Bowornwathana 
(2006, 2010, 2011) Hood, Peters and Lee, (2003) Painter (2004) และ Gains, John and Stoker 
(2008) ต่างเห็นตรงกันว่าข้าราชการระดับสูงในฐานะชนชั้นน าทางการบริหาร พยายามเข้าไปมีบทบาทใน
กระบวนการปฏิรูประบบราชการ เพื่อใช้นโยบายการปฏิรูประบบราชการเป็นเครื่องมือในการรักษา และเพิ่มพูน
อ านาจและผลประโยชน์ต่างๆ ของตนเองไว้  
 นอกจากนี้ ไม่ว่าเหตุผลการปฏิรูประบบราชการจะเป็นอะไร หรือแนวคิดหรือเครื่องมือต่างๆ ที่น ามา
ปฏิรูประบบราชการจะเป็นอย่างไร แต่การเปลี่ยนแปลงที่เห็นได้ชัดเจนคือ การเพิ่มขึ้นของผลประโยชน์ทั้งอย่าง
เป็นทางการและไม่เป็นทางการของข้าราชการระดับสูงและนักการเมือง (Bowornwathana 2006; 2010; 
Laothamatas and MacIntyre 1995) ในเรื่องนี้ Bowornwathana (2006; 2010) อธิบายว่า เป็นเพราะ
อ านาจการตัดสินใจเกี่ยวกับอ านาจและผลประโยชน์ของข้าราชการระดับสูงนั้นอยู่ในมือของข้าราชการเอง  
 ผู้เขียนจึงพิจารณาการปฏิรูประบบราชการว่ามีลักษณะเป็นการเมืองที่มีข้าราชการระดับสูงเป็นผู้ได้
ประโยชน์จากการปฏิรูปสูงสุด การวิจัยคร้ังนี้ต้องการตอบค าถามว่าข้าราชการระดับสูงมีฐานอ านาจใด และใช้วิธี
อย่างไรในการท าให้ทิศทางการปฏิรูประบบราชการเป็นประโยชน์ต่อตนเอง ตามนิยามการศึกษาการเมืองของ 
Lasswell (1958) ว่า ใครได้อะไร เพราะเหตุใด และอย่างไร โดยเลือกศึกษาการปรับปรุงโครงสร้างกระทรวง
ยุติธรรม ซึ่งเป็นกรณีที่เป็นตัวแทนของการเพิ่มขึ้นของอ านาจและผลประโยชน์ที่เปลี่ยนแปลงหลังปฏิรูปได้ชัดเจน
เป็นกรณีศึกษา 

 
 
 



วารสารวิชาการ  Veridian E-Journal  ปีที่ 6  ฉบับที่ 2 เดือนพฤษภาคม – สิงหาคม  2556 กลุ่มมนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์ 

 
 

 477 

 

วิธีด าเนินการวิจัย 
 ในการศึกษาครั้งนี้ค าว่าข้าราชการระดับสูงหมายถึง ข้าราชการพลเรือนสามัญระดับ 9 - 11 ผู้ซึ่ง
สามารถเข้าถึงปัจจัยฐานอ านาจต่างๆ ที่สนับสนุนให้มีอิทธิพลต่อนโยบายปฏิรูประบบราชการได้มากกว่า
ข้าราชการระดับอื่น และเพื่อตอบค าถามการวิจัยผู้เขียนเลือกใช้วิธีวิจัยแบบกรณีศึกษา คือ การปรับปรุง
โครงสร้างส่วนราชการในกระทรวงยุติธรรม ในช่วง พ.ศ. 2544 – 2553 ซึ่งเป็นตัวอย่างที่แสดงให้เห็นการ
ขยายตัวของระบบราชการได้แม้จะมีสภาพแวดล้อมนโยบายที่แตกต่างกัน   
 ผู้วิจัยใช้การเก็บข้อมูล 2 วิธี คือ 1) การสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth Interview) กับผู้ที่เกี่ยวข้อง 
และที่ได้รับการแนะน าต่อๆ กันมา (Snowball) โดยใช้แนวค าถามการสัมภาษณ์ตามกรอบแนวคิด และการเล่า
เรื่อง (Story-telling) รวม 62 คน โดยข้อมูลที่ได้จากการสัมภาษณ์นั้นผ่านการตรวจสอบสามเส้า 
(Triangulation) และ 2) การส ารวจเอกสารที่เกี่ยวข้อง เช่น เอกสารประกอบการประชุม เอกสารราชการ 
รายงานประจ าปี หนังสือพิมพ์ เป็นต้น  

 
กรอบแนวคิด  
 จากการทบทวนแนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับระบบรางวัลของเจ้าหน้าที่ภาครัฐระดับสูง แนวคิดและ
ทฤษฎีเกี่ยวกับอ านาจ การจัดการอ านาจ และบทบาทของข้าราชการระดับสูง และแนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับ
การเมืองในการปฏิรูประบบราชการ สามารถสรุปปัจจัยฐานอ านาจ และวิธีการใช้อ านาจของข้าราชการระดับสูง
ในการมีอิทธิพลต่อการปรับปรุงโครงสร้างส่วนราชการได้ดังนี้ (โปรดพิจารณาภาพที่ 1)   
 ที่มาของอ านาจของข้าราชการระดับสูงที่จะสามารถมีอิทธิพลต่อการปรับปรุงโครงสร้างส่วนราชการ
ได้นั้นสามารถแบ่งได้เป็น 5 ปัจจัยฐานอ านาจ ซึ่งนักวิชาการด้านการเมืองในการปฏิรูประบบราชการระบุว่า 
อ านาจหน้าที่ตามกฎหมาย เป็นปัจจัยฐานอ านาจที่ส าคัญที่สุด เพราะจะสามารถน าไปสู่การครอบครองปัจจัยฐาน
อ านาจอื่นได้ (Pfeffer 1992; Peter 2001; Pollitt and Bouckaert 2004; Bowornwathana 2006; 
Bowornwathana and Poocharoen 2010; Allison and Zelikow 1999) เช่น หัวหน้าส่วนราชการสามารถ
ครอบครองปัจจัยทรัพยากรทางการบริหารได้ตามอ านาจที่มีจากต าแหน่ง เป็นต้น 
 นอกจากนี้ ข้าราชการระดับสูงยังครอบครองปัจจัยฐานอ านาจอื่นอีก (Lasswell 1958; Hood, 
Peters and Lee 2003; Pfeffer 1992; Rouban 2007) ได้แก่ ทรัพยากรทางการบริหาร เช่น งบประมาณ สาย
การบังคับบัญชา ข้อมูลข่าวสาร     เป็นต้น, ต้นทุนส่วนบุคคล เช่น บุคลิกภาพ ภาวะผู้น า ความเชี่ยวชาญ 
ความสัมพันธ์ส่วนตัว เป็นต้น, สภาพแวดล้อมและสถานการณ์ เช่น แฟชั่นทางการจัดการที่สนับสนุนให้
ข้าราชการหน่วยงานกลางสามารถมีอิทธิพลต่อนโยบายได้ เป็นต้น, และการพึ่งพิงจากฝ่ายการเมือง ที่ขาดข้อมูล 
ขาดเวลา  
 การครอบครองปัจจัยอ านาจข้างต้นท าให้ข้าราชการระดับสูงสามารถมีอิทธิพลต่อทิศทางและเนื้อหา
นโยบายการปฏิรูประบบราชการได้มากกว่าตัวแสดงอื่น 
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ภาพที่ 1 แสดงกรอบแนวคิดในการศึกษา 
 
 ทั้งนี้ Allison and Zelikow (1999) ระบุว่าปัจจัยฐานอ านาจข้างต้นจะมีอิทธิพลหรือมีอ านาจต่อตัว
แสดงอื่นๆ และนโยบายได้มากน้อยเพียงใดขึ้นอยู่กับวิธีการหรือทักษะในการน าปัจจัยดังกล่าวไปใช้ด้วย จากการ
ทบทวนแนวคิดของ Pfeffer (1992) Peters (2001) Lasswell (1958) Bacharach and Lawler (1982) 
Bowornwathana, (2006) Bendor and Moe (1985) สามารถแบ่งวิธีการใช้อ านาจในการศึกษาครั้งนี้แบ่งได้
เป็น 6 วิธี ได้แก่  
 1. การสร้างทรัพยากรที่จ าเป็นต่อตัวแสดงอื่นเพื่อให้ตัวแสดงอื่นในกระบวนการปฏิรูประบบราชการ
จ าเป็นต้องพึ่งพิงตน  
 2. การสร้างพันธมิตรหรือความร่วมมือ เพื่อลดการต่อต้านหรือเพิ่มแรงสนับสนุนจากตัวแสดงอื่นใน
กระบวนการปฏิรูประบบราชการ  
 3. การควบคุมข้อมูลข่าวสารและการสื่อสาร เพื่อควบคุมการรับรู้ของตัวแสดงอื่น อันส่งผลต่อความ
ร่วมมือหรือการต่อต้านของตัวแสดงอื่นต่อนโยบาย  
 4. การควบคุมวาระการตัดสินใจที่จะเข้าสู่การพิจารณาของผู้มีอ านาจ เพื่อมิให้ตนเองเสียประโยชน์ 
หรือเพื่อเพิ่มอิทธิพลเหนือตัวแสดงอื่นที่ต้องพึ่งพิงการผลักดันเร่ืองเข้าสู่การพิจารณาของผู้มีอ านาจ  
 5. การสร้างความมีเหตุมีผล เพื่อสร้างมุมมองที่ดีต่อนโยบาย หรือสร้างนัยยะเชิงสัญลักษณ์ อันส่งผล
ให้ข้อเสนอนโยบายมีความน่าเชื่อถือและลดภาวะการใช้อิทธิพลต่อนโยบายด้วย และ 
 6. การอยู่ในต าแหน่งที่เกี่ยวข้องกับการปรับปรุงโครงสร้างอย่างเป็นทางการ ซึ่ง Pfeffer (1992), 
Politt and Bouckaert (2004) และ Bowornwathana (2010) ระบุว่าเป็นวิธีการที่ส าคัญที่สุดที่จะมีอิทธิพล
ต่อการปฏิรปูระบบราชการ เนื่องจากเป็นต าแหน่งที่ส่งผลให้ตัวแสดงมีอ านาจอันชอบธรรมที่จะควบคุมทรัพยากร
ส าคัญ และกิจกรรมต่างๆ อันน าไปสู่การพัฒนาอ านาจได้ 

 

 

 อ านาจหน้าที่ตามกฎหมาย 

 ทรัพยากรทางการบริหาร 

 ต้นทุนส่วนบุคคล 

 สภาพแวดล้อม/สถานการณ ์

 การพึ่งพิงจากฝ่ายการเมือง 

ปัจจัยฐานอ านาจ 
 

 สร้างทรัพยากรที่จ าเป็น 

 สร้างพันธมิตร ความร่วมมือ 

 ควบคุมข้อมูลข่าวสาร การสื่อสาร 

 ควบคุมวาระการตดัสินใจ 

 สร้างความมีเหตุมีผล 

 อยู่ในต าแหน่งท่ีเป็นทางการ 

วิธีการใช้อ านาจ 

การเปลี่ยนแปลงอ านาจ และผลประโยชน์ของข้าราชการระดับสงู 
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กรณีศึกษา: กระทรวงยุติธรรม  
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ก าหนดให้แยกศาลยุติธรรมออกไปจากกระทรวง
ยุติธรรม ส่งผลให้กระทรวงยุติธรรมมีส่วนราชการระดับกรมในสังกัดเพียง 3 กรมเท่านั้น คือ ส านักปลัดกระทรวง 
กรมคุมประพฤติ และกรมบังคับคดี ซึ่งก่อนการปฏิรูปโครงสร้างส่วนราชการ พ.ศ. 2544 กระทรวงยุติธรรมได้มี
การศึกษา และรวบรวมข้อเสนอการปฏิรูปกระทรวงยุติธรรมจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้องอยู่แล้ว ดังนั้นเมื่อรัฐบาล 
พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร ประกาศปฏิรูประบบราชการ กระทรวงยุติธรรมจึงใช้โอกาสดังกล่าวเสนอให้มีการปรับปรุง
โครงสร้างกระทรวงยุติธรรมใหม่ที่มีกรมในสังกัด 13 กรม ซึ่งเมื่อผ่านกระบวนการนิติบัญญัติจนประกาศใช้ 
พ.ร.บ.ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ส่งผลให้กระทรวงยุติธรรมมีหน่วยงานในสังกัด 10 กรม และมี
หน่วยงานในก ากับ 1 กรม 
 โดยหนึ่งใน 10 กรมที่สังกัดกระทรวงยุติธรรมนั้นมีกรมสอบสวนคดีพิเศษ (Department of Special 
Investigation: DSI) เป็นกรมที่จัดตั้งใหม่ โดยตัดโอนภารกิจมาจากกองบังคับการสืบสวนสอบสวนคดีเศรษฐกิจ 
ส านักงานต ารวจแห่งชาติ อย่างไรก็ตาม ส่วนของร่าง พ.ร.บ.การสอบสวนคดีพิเศษ พ.ศ.... ที่ก าหนดอ านาจหน้าที่
และวิธีปฏิบัติงานของกรมสอบสวนคดีพิเศษนั้น ได้ระบุให้พนักงานสอบสวนคดีพิเศษ และเจ้าหน้าที่คดีพิเศษเป็น
ต าแหน่งที่มีสิทธิ์ได้รับเงินเพิ่มพิเศษ ตามระเบียบกระทรวงยุติธรรมที่ได้รับความเห็นชอบจากกระทรวงการคลัง 
ซึ่งการระบุให้มีเงินเพิ่มพิเศษดังกล่าว เป็นสาเหตุส าคัญที่ท าให้ ร่าง พ.ร.บ. ดังกล่าวประกาศใช้ได้ล่าช้ากว่าที่
ก าหนด จน พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร นายกรัฐมนตรี ต้องให้นโยบายแก่หน่วยงานกลางที่เกี่ยวข้องด้วยตนเอง 
(สมชาย วงศ์สวัสดิ์, สัมภาษณ์, 24 มกราคม 2555) ซึ่งนอกจากเงินเพิ่มพิเศษแล้ว กรมสอบสวนคดีพิเศษยังมี
อ านาจพิเศษอื่นๆ ที่เกี่ยวข้องกับการสืบสวน สอบสวนมากกว่าส านักงานต ารวจแห่งชาติด้วย เช่น การเข้าถึง
ข้อมลู และการบริหารจัดการงบลับ เป็นต้น 
 ต่อมาในปี พ.ศ. 2551 ได้มีการจัดตั้งส านักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตใน
ภาครัฐ (ส านักงาน ป.ป.ท.) ขึ้นในสังกัดกระทรวงยุติธรรม ซึ่งข้อเสนอการจัดตั้งส านักงาน ป.ป.ท. นั้นมีมาตั้งแต่ 
พ.ศ. 2544 แล้ว โดยมีข้าราชการระดับสูงต าแหน่งที่ปรึกษาเฉพาะด้านกฎหมายมหาชน กระทรวงยุติธรรม เป็นผู้
ผลักดัน แต่ข้อเสนอดังกล่าวไม่ได้รับการสนับสนุนจากปลัดกระทรวงยุติธรรม จึงไม่ได้เข้ากระบวนการก าหนด
นโยบายเดียวกับการจัดตั้งกรมอ่ืนๆ ในการปฏิรูปโครงสร้างระบบราชการ พ.ศ. 2545  
 อย่างไรก็ตาม ข้อเสนอการจัดตั้งส านักงาน ป.ป.ท. นั้นได้มีการผลักดันผ่านรัฐมนตรีว่าการกระทรวง
ยุติธรรมในขณะนั้น จนคณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบ แล้วส่งให้ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจร่าง
กฎหมายจัดตั้งหน่วยงานดังกล่าว ซึ่งในช่วงเวลานั้นเกิดการปฏิวัติรัฐประหาร จึงท าให้ร่าง พ.ร.บ.จัดตั้งส านักงาน 
ป.ป.ท. หยุดชะงักไป 
 เมื่อรัฐบาลพลเอกสุรยุทธ์ จุลานนท์ ที่ได้รับการแต่งตั้งจากคณะรัฐประหารประกาศนโยบายจริยธรรม 
ธรรมาภิบาล และการป้องกันการทุจริตและประพฤติมิชอบในภาครัฐ เป็นวาระแห่งชาติ กระทรวงยุติธรรม จึงถือ
โอกาสดังกล่าว น าร่าง พ.ร.บ. จัดตั้งส านักงาน ป.ป.ท. มาปรับปรุงให้สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 แล้ว
ส่งเร่ืองให้สภานิติบัญญัติแห่งชาติ (สนช.) พิจารณา  
 โดยระหว่างสภานิติบัญญัติพิจารณาร่างกฎหมายทั้งสองฉบับนั้น มีสมาชิกสภานิติบัญญัติได้เสนอให้
ส านักงาน ป.ป.ท. ไปสังกัดกระทรวงมหาดไทย หรือส านักนายกรัฐมนตรีแทน เนื่องจากภารกิจส านักงาน ป.ป.ท. 
นั้นใกล้เคียงกับภารกิจที่กระทรวงมหาดไทย และส านักงาน ก.พ. ด าเนินการอยู่ แต่ท้ายที่สุดคณะกรรมาธิการที่
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พิจารณาร่างกฎหมายดังกล่าวก็ชี้แจงให้ส านักงาน ป.ป.ท. สังกัดกระทรวงยุติธรรมต่อไป (สภานิติบัญญัติแห่งชาติ
, ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา ส านักกฎหมาย, ส านักกรรมาธิการ 3, 2550) 
 ต่อมาในปี พ.ศ. 2553 มีเหตุการณ์ไม่สงบทางการเมืองเกิดขึ้นบ่อยครั้ง จนรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชา
ชีวะ ต้องประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน โดยใช้อ านาจตาม พ.ร.ก. การบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 
2548 โดยมีรองนายกรัฐมนตรีด้านความมั่นคง ด ารงต าแหน่งผู้อ านวยการแก้ไขสถานการณ์ฉุกเฉิน และแต่งตั้ง
อธิบดีกรมสอบสวนคดีพิเศษ เป็นกรรมการศูนย์อ านวยการแก้ไขสถานการณ์ฉุกเฉิน หรือ ศอฉ. ส่งผลให้กรม
สอบสวนคดีพิเศษมีบทบาทในการรักษาความมั่นคงภายในเพิ่มมากขึ้น อธิบดีกรมสอบสวนคดีพิเศษจึงได้เสนอ
เร่ืองขออนุมัติโครงสร้างกรมสอบสวนคดีพิเศษใหม่ จาก 10 ส านัก เป็น 1 กอง 16 ส านัก และกรอบอัตราก าลัง
ข้าราชการเพิ่ม 300 อัตรา ต่อคณะรัฐมนตรีเมื่อเดือนสิงหาคม พ.ศ. 2553 ซึ่งคณะรัฐมนตรีมีมติอนุมัติตามที่กรม
สอบสวนคดีพิเศษขอโดยถือเป็นเรื่องที่มีความส าคัญเร่งด่วน จึงต้องด าเนินการภายใต้ข้อยกเว้ นของมติ
คณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับมาตรการระงับการขอจัดตั้งหน่วยงานใหม่ หรือขยายหน่วยงานชั่วคราว (มติคณะรัฐมนตรี
เมื่อวันที่ 26 มกราคม พ.ศ. 2553 และ 7 กันยายน พ.ศ. 2553) 
 ทั้งนี้ คณะรัฐมนตรีอนุมัติกรอบอัตราก าลังข้าราชการ 300 อัตราได้ทันทีในขณะที่โครงสร้างใหม่ที่กรม
สอบสวนคดีพิเศษขอนั้น คณะรัฐมนตรีมอบหมายให้เลขาธิการ ก.พ.ร. รับไปด าเนินการตามขั้นตอนต่อไป  
 อย่างไรก็ตาม กระบวนการขอโครงสร้างและอัตราก าลังดังกล่าวถือว่าไม่สอดคล้องกับระเบียบที่
ส านักงาน ก.พ.ร. และส านักงาน ก.พ. ก าหนด ซึ่งตามระเบียบนั้น กรมสอบสวนคดีพิเศษ จะต้ องส่งเรื่องขอ
โครงสร้างมายังส านักงาน ก.พ.ร. และส่งเรื่องขออัตราก าลังให้ส านักงาน ก.พ. เพื่อให้คณะกรรมการก าหนด
เป้าหมายและก าลังพลภาครัฐ (คปร.) พิจารณาจัดสรรอัตรา แล้วส านักงาน ก.พ.ร. และส านักงาน ก.พ. จะส่ง
เรื่องดังกล่าวไปยังคณะรัฐมนตรีเพื่อให้ความเห็นชอบต่อไป ดั งนั้น ส านักงาน ก.พ.ร. จึงไม่น าเรื่องขอขยาย
โครงสร้างกรมสอบสวนคดีพิเศษเข้าสู่วาระการประชุม ก.พ.ร. ในทันทีตามที่คณะรัฐมนตรีมีมติให้ด าเนินการเป็น
เร่ืองเร่งด่วน  
 จนกระทั่งรองนายกรัฐมนตรีด้านความมั่นคง และผู้อ านวยการ ศอฉ. ที่มีกรมสอบสวนคดีพิเศษเป็น
ฝ่ายเลขานุการนั้น ได้ท าหน้าที่ปฏิบัติงานในต าแหน่งประธาน ก.พ.ร. แทนรองนายกรัฐมนตรีด้านการบริหาร และ
ประธาน ก.พ.ร. ที่ป่วยในขณะนั้น ได้หยิกยกโครงสร้างกรมสอบสวนคดีพิเศษมาพิจารณาเป็นการเร่งด่วน และน า
ผลที่ ก.พ.ร. เห็นชอบส่งต่อไปยังคณะรัฐมนตรีให้พิจารณาตามกระบวนการต่อไป จนประกาศกฎกระทรวงแบ่ง
ส่วนราชการกรมสอบสวนคดีพิเศษ กระทรวงยุติธรรม พ.ศ. 2554 ในที่สุด  

 
ผลการวิจัย 
 ในการตอบค าถามการวิจัยว่าข้าราชการระดับสูงผู้ได้ประโยชน์จากการปรับปรุงโครงสร้างส่วน
ราชการมีปัจจัยฐานอ านาจใด และใช้วิธีการอย่างไรในการมีอิทธิพลต่อการปฏิรูประบบราชการนั้น สามารถแบ่ง
ผลการวิจัยได้เป็น 2 ส่วนคือ ส่วนที่ 1 ปัจจัยฐานอ านาจที่สนับสนุนให้ข้าราชการระดับสูงสามารถเข้าไปมีอิทธิพล
ต่อการปรับปรุงโครงสร้างส่วนราชการได้ และส่วนที่ 2 วิธีการที่ข้าราชการระดับสูงใช้ในการมีอ านาจและอิทธิพล
ต่อการปรับปรุงโครงสร้างส่วนราชการ ซึ่งมีรายละเอียด ดังนี้ 
 ส่วนที่ 1 ปัจจัยฐานอ านาจที่สนับสนุนให้ข้าราชการระดับสูงสามารถเข้าไปมีอิทธิพลต่อการปรับปรุง
โครงสร้างกระทรวงยุติธรรม ผลการศึกษาพบว่า ปัจจัยฐานอ านาจที่ส าคัญที่สุดของข้าราชการระดับสูง คือ 
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ต้นทุนส่วนบุคคล ซึ่งหมายถึงความเชี่ยวชาญหรือประสบการณ์ที่เกี่ยวข้องกับภารกิจของกระทรวงยุติธรรม 
เครือข่ายสายสัมพันธ์กับชนชั้นน าหรือนักการเมืองที่มีอ านาจในขณะนั้น หรือประวัติการศึกษาที่โดดเด่นกว่าตัว
แสดงอื่น และปัจจัยฐานอ านาจที่มีความส าคัญรองลงมาคือสภาพแวดล้อมนโยบาย ซึ่งหมายถึง สภาพทางสังคม
และเศรษฐกิจที่สนับสนุนให้ข้อเสนอในการขยายโครงสร้างหรือจัดตั้งส่วนราชการใหม่ในสังกัดกระทรวงยุติธรรม
มีความน่าเชื่อถือ และสมเหตุสมผล ในขณะที่ทรัพยากรทางการบริหาร และอ านาจตามกฎหมายนั้นเป็นปัจจัย
ฐานอ านาจที่มีความส าคัญค่อนข้างน้อยในการศึกษาคร้ังนี้  
 จากผลการศึกษาดังกล่าว สามารถโต้แย้งนักวิชาการด้านการเมืองในการปฏิรูประบบราชการ 
(Pfeffer 1992; Peter 2001; Pollitt and Bouckaert 2004; Bowornwathana 2006; Allison and 
Zelikow 1999) ที่ระบุตรงกันว่า อ านาจหน้าที่ตามกฎหมาย เป็นปัจจัยฐานอ านาจที่ส าคัญที่สุด ซึ่งการศึกษา
การปรับปรุงโครงสร้างกระทรวงยุติธรรมครั้งนี้พบว่า ต้นทุนส่วนบุคคลเป็นปัจจัยฐานอ านาจที่ส าคัญที่สุดของ
ข้าราชการระดับสูงในบริบทของสังคมไทย 
 ส่วนที่ 2 วิธีการที่ข้าราชการระดับสูงใช้ในการมีอ านาจและอิทธิพลต่อการปรับปรุงโครงสร้าง
กระทรวงยุติธรรม ผลการศึกษาพบว่าวิธีการที่ข้าราชการระดับสูงใช้เพื่อมีอิทธิพลเหนือการปรับปรุงโครงสร้าง
กระทรวงยุติธรรมมากที่สุด คือ การเข้าไปอยู่ในต าแหน่งที่เก่ียวข้องกับการปฏิรูประบบราชการอย่างเป็นทางการ 
เช่น การเป็นคณะท างานจัดระเบียบส่วนราชการ การได้รับการแต่งตั้งเป็นกรรมาธิการซึ่งเป็นตัวแทนของรัฐบาล 
เป็นต้น ซึ่งการเข้าไปอยู่ในต าแหน่งดังกล่าวท าให้ข้าราชการระดับสูงสามารถผลักดันข้อเสนอโครงสร้างที่ตนเอง
ต้องการได้  
 ขณะที่การสร้างความมีเหตุมีผลและการยอมรับเพื่อให้ตัวแสดงอื่นๆ เห็นว่าข้อเสนอมีเหตุมีผล และ
การสร้างพันธมิตรและความร่วมมือกับตัวแสดงที่เกี่ยวข้อง เป็นวิธีการที่พบมากเป็นอันดับที่สอง และสาม 
ตามล าดับ ที่ข้าราชการระดับสูงใช้ในการมีอิทธิพลเหนือการปรับปรุงโครงสร้างของกรณีศึกษา 
 การศึกษาคร้ังนี้จึงพบว่า ข้าราชการระดับสูงในหน่วยปฏิบัติการมิใช่ผู้แพ้ ที่ถูกควบคุมจากข้าราชการ
หน่วยงานกลางซึ่งเป็นผู้ชนะจากการเป็นเจ้าของการปฏิรูประบบราชการตามที่ Bowornwathana (2010) ระบุ
เสมอไป เนื่องจากข้าราชการระดับสูงหน่วยปฏิบตัิการสามารถใช้วิธีการอ่ืนๆ ตามอ านาจหน้าที่เฉพาะด้านของตน 
(Poocharoen, 2012) โน้มน้าวหรือสร้างเงื่อนไขให้ฝ่ายการเมืองสนับสนุนข้อเสนอของตนในการประชุม
คณะรัฐมนตรี เพื่อมีอ านาจในนโยบายเหนือข้าราชการระดับสูงหน่วยงานกลางได้ 
 ทั้งนี้ ในสภาพแวดล้อมที่สนับสนุนให้ข้าราชการระดับสูงสามารถมีอิทธิพลต่อการปรับปรุงโครงสร้าง
ส่วนราชการมากที่สุดคือ ช่วงการปกครองโดยรัฐบาลที่มาจากการรัฐประหาร ซึ่งข้าราชการระดับสูงและอดีต
ข้าราชการระดับสูงได้ถูกแต่งตั้งให้ท าหน้าที่ในสภานิติบัญญัติด้วยตัวเอง ดังนั้น ข้าราชการระดับสูงจึงสามารถเข้า
ไปผลักดันข้อเสนอการปรับปรุงโครงสร้างส่วนราชการที่ตนเองมีส่วนได้ส่วนเสียในกระบวนการนิติบัญญัติได้ใน
นามของรัฐบาล หรือสมาชิกสภานิติบัญญัติได้โดยตรง 
 อย่างไรก็ตาม ในช่วงปกครองโดยรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้ง ข้าราชการระดับสูงสามารถเข้าไปมี
อิทธิพลต่อการปรับปรุงโครงสร้างส่วนราชการในชั้นของกระบวนการนิติบัญญัติได้ ในรูปแบบกรรมาธิการ หรือ
เลขานุการคณะกรรมาธิการ โดยต้องได้รับการสนับสนุนจากรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งด้วย  
 นอกจากนี้ ส่วนใหญ่การปรับปรุงโครงสร้างส่วนราชการที่ไม่จ าเป็นต้องแก้ไขกฎหมายในชั้น พ.ร.บ. 
ข้าราชการระดับสูงสามารถมีอิทธิพลในการก าหนดนโยบายได้ผา่นการให้ค าแนะน าต่อคณะรัฐมนตรี ตามที่ Riggs 
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(2009) ระบุไว้ และยังสามารถมีอิทธิพลต่อนโยบายโดยการแลกเปลี่ยนผลประโยชน์ระหว่างฝ่ายการเมืองที่มี
อ านาจตัดสินใจ และข้าราชการระดับสูงที่มีอ านาจในการน านโยบายไปปฏิบัติด้วย 

 
สรุปและอภิปรายผล 
 การศึกษาครั้งนี้ เป็นอีกปรากฏการณ์ที่แสดงให้เห็นปัจจัยฐานอ านาจ และวิธีการใช้อ านาจของ
ข้าราชการระดับสูงต่อการผลักดันการปฏิรูประบบราชการให้เป็นประโยชน์กับตนเอง โดยข้าราชการระดับสูงเข้า
ไปมีส่วนร่วมในการปรับปรุงโครงสร้างส่วนราชการตั้งแต่กระบวนการก าหนดนโยบาย ไปจนถึงการน านโยบายไป
ปฏิบัติ เราจึงไม่สามารถแยกบทบาทของข้าราชการระดับสูงออกจากบทบาทของตัวแสดงทางการเมืองได้  
ในขณะที่ฝ่ายการเมืองมีส่วนร่วมในการปรับปรุงโครงสร้างเพียงการ “ท าให้เป็นกฎหมาย” เท่านั้น 
 การศึกษาครั้งนี้ มองว่า ตัวแสดงที่เข้าไปมีส่วนร่วมในกระบวนการนโยบายปรับปรุงโครงสร้างส่วน
ราชการล้วนเห็นแก่ประโยชน์ส่วนตัว (Self-interest) โดยการศึกษาครั้งนี้มุ่งศึกษาเฉพาะข้าราชการระดับสูง ใน
ฐานะตัวแสดงทางการเมืองที่มีส่วนได้ส่วนเสียโดยตรง และใช้การมีอ านาจ และอิทธิพลทั้งกระบวนการนโยบาย
เพื่อรักษาและพัฒนาอ านาจ และผลประโยชน์ของตนเอง ซึ่งผลในการศึกษาครั้งนี้พบว่ามีเพียงข้าราชการ
ระดับสูงที่อยู่ในต าแหน่งที่สามารถเข้าไปอยู่ “วงใน” ในการปรับปรุงโครงสร้างส่วนราชการ และมีต้นทุนส่วน
บุคคลเท่านั้นจึงจะสามารถได้รับผลประโยชน์ที่เกิดขึ้นจากการปรับปรุงโครงสร้างดังกล่าวได้ ท าให้เกิดค าถามว่า 
ข้าราชการระดับสูงสามารถใช้วิธีการอ่ืนเพื่อปกป้อง รักษา และพัฒนาอ านาจ และผลประโยชน์ของตนนอกจาก
การแสดงบทบาททางการเมืองหรือไม่  
 อย่างไรก็ตาม นักการเมืองในฐานะตัวแสดงส าคัญอีกกลุ่มก็ได้ผลประโยชน์จากการปรับปรุงโครงสร้าง
ระบบราชการนี้ด้วย ท าให้เกิดค าถามส าคัญคือ ประชาชนทั่วไปได้ประโยชน์อะไรจากการปรับปรุงโครงสร้างส่วน
ราชการที่พวกเขาไม่สามารถเข้าไปมีส่วนร่วมในกระบวนการนโยบายได้? หากทุกตัวแสดงเห็นแก่ประโยชน์ส่วน
ตนแล้ว หากประชาชนกลุ่มต่างๆ สามารถเข้าไปเรียกร้องประโยชน์ตนเองในการปรับปรุงโครงสร้างส่วนราชการ
ได้ จะท าให้ผลประโยชน์จากการปรับปรุงโครงสร้างส่วนราชการกระจายไปยังกลุ่มอื่นๆ ในสังคมที่เข้าไปอยู่ใน
กระบวนการนโยบายด้วยหรือไม่?  
 แม้การศึกษาครั้งนี้ ไม่สามารถตอบค าถามดังกล่าวได้ แต่ค้นพบว่า หากข้าราชการระดับสูงยังสามารถ
เป็นตัวแสดงหลักที่มีอิทธิพลในกระบวนการปฏิรูประบบราชการได้ ย่อมสรุปได้ว่า ธรรมาภิบาล (Governance) 
จะไม่สามารถเกิดขึ้นได้ เพราะไม่มีข้าราชการคนใดต้องการท าลายโอกาสในการเจริญก้าวหน้า ในหน้าที่การงาน
ของตนเอง และท าลายโอกาสในการได้รับผลประโยชน์ต่างๆ ทั้งเป็นทางการและไม่เป็นทางการ จากการท าให้
ส่วนราชการเล็กลง หรือมีอ านาจน้อยลง  
 ดังนั้น ในการศึกษาครั้งต่อไป ผู้วิจัยเสนอให้มีการศึกษาการขยายตัวของส่วนราชการอื่นในระบบ
ราชการไทย และให้มีการน าปัจจัยด้านธรรมาภิบาลมาเป็นตัวแปรในการศึกษาเพิ่ม เพื่อตอบค าถามว่า หาก
ประชาชนสามารถเข้ามามีอิทธิพลในกระบวนการปฏิรูประบบราชการได้แล้ว ทิศทางการปรับปรุงโครงสร้าง
ระบบราชการจะเป็นเช่นไร  
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