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บทคัดย่อ  
บทความวิจัยนี้มีวัตถุประสงค์ 2 ประการ คือ หนึ่ง ศึกษาความสัมพันธ์ระหว่างเศรษฐกิจจังหวัดกับ 

การกระจายก าลังคนภาครัฐ และสอง ศึกษาการจุกตัวของก าลังคนภาครัฐ โดยใช้ฐานข้อมูลของส านักงานข้าราชการ 
พลเรือน โดยแบ่งก าลังคนภาครัฐจ าแนกออกเป็น 3 กลุ่ม คือ ก) ก าลังคนส่วนกลาง ข) ก าลังคนสังกัดฝ่ายนิติบัญญัติและ 
ตุลาการ ค) ก าลังคนขององค์กรปกครองท้องถิ่น ผลการศึกษาสรุปได้คือ หนึ่ง ความต้องการก าลังคนภาครัฐมีความสัมพันธ์
กับเศรษฐกิจจังหวัดตอบสนองต่อ GPP โดยมีค่าความยืดหยุ่นในช่วงพิสัยของทั้ง 3 กลุ่ม 0.47 0.55 และ 0.56 ตามก ากับ 
สอง การจัดล าดับตัวแปรการกระจายก าลังคนภาครัฐต่อประชากรพันคนเป็นรายจังหวัด พบว่า กรุงเทพมหานครเป็น
จังหวัดที่มีการกระจายตัวของก าลังคนภาครัฐสูงสุด สาม การค านวณจีนีเพื่อสะท้อนความเหลื่อมล้ า ซึ่งผลพบว่า มีค่า 0.11 
สะท้อนการกระจุกตัวของการจ้างงานภาครัฐอย่างอ่อนในบางจังหวัด โดยเฉพาะอย่างยิ่งกรุ งเทพและปริมณฑล ซึ่งมี
ข้อสังเกตว่าปัจจัยเชิงสถาบัน และโครงสร้างการผลิตที่แตกต่างกันมีผลต่อต่อการจัดสรรก าลังคนภาครัฐ  
ค าส าคัญ: 1) เศรษฐกิจจังหวัด 2) ก าลังคนภาครัฐ 3) ค่าความยืดหยุ่นของการจ้างงาน 

 
Abstract 

This paper explores public sector employment in Thailand, in particular, allocation of manpower 
by provinces based on data from the Office of Civil Service Commission.  Public sector employment is 
assumed to have a positive relation with provincial economies ( proxied by GPP) , institutional factors, 
such as government employment policy and the provincial productive structure. The public manpower 
is disaggregated into 3 variables, namely, a) the central manpower, b) the manpower under legislative 
and justice agencies, and c)  the local manpower.   Three equations are estimated against the set of 
explanatory variables such as GPP, percentage shares of industry and service sectors, and dummy 
variables that reflects idiosyncratic characteristic of provinces.  The findings: first, the demand for public 
employment is found to be responsive to GPP with estimated elasticities in the range of 0.47 0.55 and 
0.56.  Second, the public staff per thousand population are ranked, from high to low.  Third, the Gini 
coefficient is estimated based on manpower per thousand population and found to be 0. 11 which 
indicates a mild concentration of manpower in some selected provinces, notably Bangkok and vicinities 
Keywords: 1) provincial economies 2) public sector employment 3) employment elasticity 
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บทน า (Introduction)  
ภาครัฐเป็นหน่วยงานหนึ่งที่มีบทบาทส าคัญใน

ระบบเศรษฐกิจ โดยเฉพาะอย่างยิ่งการก าหนด
ยุทธศาสตร์การพัฒนาประเทศ นโยบายส่งเสริมภาค
การผลิต การจัดสวัสดิการช่วยเหลือคนจนหรือกลุ่ม
ด้อยโอกาส บทบาทการก ากับควบคุมและจัดเก็บภาษี 
รัฐได้จัดสรรงบประมาณแผ่นดินซึ่งมีมูลค่ามหาศาล 
ตามสถิติใน พ.ศ. 2561 ยอดรายจ่ายรัฐบาลเท่ากับ 
2.7 ล้านล้านบาท ในวงเงินนี้ เป็นค่าใช้จ่ายบุคลากร
ภาครัฐ 992,409.2 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 36.5 
ของงบประมาณรายจ่ายประจ าปี (กรมบัญชีกลาง, 
2562 )  รายงานของส านักงานคณะกรรมการ
ข้าราชการพลเรือน (2562) เรื่อง“ก าลังคนภาครัฐใน
ฝ่ายพลเมือง 2561” ระบุว่า ในปีงบประมาณ พ.ศ. 
2561 ประเทศไทยมีก าลังคนภาครัฐในฝ่ายพลเรือน
รวมกัน 2,092,307 คน โดยคิดเป็นร้อยละ 3.15 ของ
ประชากรและร้อยละ 5.45 ของก าลังแรงงานใน
ประเทศ และสัดส่วนของก าลังคนภาครัฐในฝ่ายพล
เรือนต่อจ านวนประชากรในอัตรา 1 ต่อ 32 ในช่วง
ระยะเวลา 5 ปีที่ผ่านมา (พ.ศ. 2557-2561) ก าลังคน
ภาครัฐฝ่ายพลเรือนมีแนวโน้มเพิ่มขึ้นร้อยละ 0.03  
ก าลังคนภาครัฐสังกัดหน่วยงานที่มีฐานะเทียบเท่ากรม 
จ าแนกออกเป็น 1) ราชการส่วนกลาง 2) ราชการฝ่าย
นิติบัญญัติ และ 3) ราชการท้องถิ่น ภายใต้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 7,852 แห่ง (ข้อมูล ณ วันที่ 30 
ธันวาคม พ.ศ. 2562 กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น, 
2562) ก าลังคนภาครัฐ เป็นทรัพยากรบุคคลที่มี
ความส าคัญ รัฐบาลไม่สามารถจัดท าบริการสาธารณะ
ได้โดยปราศจากก าลังคนท างานในหน้าที่ต่าง ๆ ซึ่ง
ต้องใช้ความรู้ ทักษะ และประสบการณ์ท างาน บริการ
สาธารณะของรัฐอาจจ าแนกออกเป็นด้านต่าง ๆ เช่น 
ด้ านการศึกษา การสาธารณสุ ข  ด้ านส่ ง เสริม
การเกษตร ด้านการวางแผน ก าหนดนโยบายการเงิน
การคลัง จัดเก็บภาษี ฯลฯ นอกเหนือจากการท าหน้าที่
ใ ห้กรม/หรือหน่วยงานที่สั งกัด ก าลังคนรัฐยังมี
ความส าคัญต่อ เศรษฐกิจจั งหวัดใน 2 สถานะ 
ประกอบด้วย 1) บุคคลกรภาครัฐท าหน้าที่ให้บริการ
สาธารณะซึ่งส่งเสริมคุณภาพชีวิตประชาชน และ
ส่งเสริมเศรษฐกิจจังหวัด และ 2) ก าลังคนภาครัฐเป็น
ทรัพยากรมนุษย์ที่มีคุณค่าผ่านการศึกษาอบรมและ
ประสบการณ์ท างาน เป็นกลุ่มที่มีรายได้และก าลังซื้อ 

ด้วยเหตุนี้จังหวัดต่าง ๆ ล้วนปรารถนาให้มีหน่วยงาน
ของรัฐ มหาวิทยาลัยของรัฐ หน่วยงานสาขาของกรม 
ไปตั้งในเขตพื้นที่จังหวัด หน่วยงานเหล่านี้ล้วนมี
งบประมาณ น าไปใช้จ่ายจัดซื้อจัดจ้าง ช่วยกระตุ้น
เศรษฐกิจจังหวัด ส่งเสริมธุรกิจภาคเอกชนเช่นร้านค้า 
หอพัก การบริการ ธุรกิจอสังหาริมทรัพย์ สถาบันเงิน
และการประกัน ตามสถิติในปี พ.ศ. 2561 ค่าเฉลี่ย
ของก าลังคนภาครัฐต่อจังหวัดเท่ากับ 17,336 คน 
(จังหวัดสมุทรสงครามมีก าลังภาครัฐน้อยที่สุดจ านวน 
5,137 คน กรุงเทพมหานครมีก าลังภาครัฐ 191,544 คน)  

งานวิจัยนี้ก าหนดวัตถุประสงค์ในการวิจัย  
2 ประการ ประการแรก  เพื่อศึกษาการกระจาย
ก าลังคนภาครัฐเป็นรายจังหวัด โดยสันนิษฐานว่า 
ก าลังคนภาครัฐโดยมีความสัมพันธ์ทางบวกกับ
เศรษฐกิจจังหวัด พร้อมกับวัดค่าความยืดหยุ่นของการ
จ้างงานภาครัฐต่อ GPP ประการที่สอง ทดสอบข้อ
สันนิษฐานว่าก าลังคนภาครัฐกระจายอย่างเท่าเทียม
กัน โดยพิจารณาจากตัวแปร ก าลังคนภาครั ฐต่อ
ประชากรพันคน กล่าวคือ ไม่มีแตกต่างกันอย่างมี
นัยส าคัญระหว่างจังหวัด ก าลังคนภาครัฐจ าแนก
ออกเป็น 3 กลุ่ม 1) ก าลังภาครัฐที่สังกัดราชการ
ส่วนกลาง 2) ก าลังคนภาครัฐฝ่ายนิติบัญญัติและตุลา
กร และ 3) ก าลังคนที่สังกัดราชการท้องถิ่น   

เนื้อหาในบทความแบ่งออกเป็น 5 ส่วน ส่วนที่ 
1 ได้แก่ ค าน า ส่วนที่ 2 การอธิบายกรอบการวิจัย 
และความสัมพันธ์เชิงระบบ โดยระบุเป็นแบบจ าลองที่
ก าหนดให้ก าลังคนภาครัฐเป็นตัวแปรตาม และ
สันนิษฐานว่า ก าลังคนภาครัฐตอบสนองต่อเศรษฐกิจ
จังหวัด โครงสร้างการผลิตและปัจจัยเชิงสถาบันที่
เก่ียวข้อง ระบุข้อสันนิษฐานการวิจัยและตัวแปรส าคญั 
ส่วนที่ 3 อธิบายแหล่งข้อมูล ส่วนที่ 4 ผลการศึกษา 
โดยการเปรียบเทียบสถิติเชิงพรรณนา การกระจาย
ก าลังคนภาครัฐตามจังหวัด/ภูมิภาค และผลประมาณ
การโดยใช้แบบจ าลองเศรษฐมิติ และส่วนที่ 5 การ
อภิปรายผลและข้อเสนอแนะ 

 
กรอบแนวคิดในการวิจัยและสมมุติฐานการวิจัย 
(Conceptual Framework and Research Hypothesis) 

ค าว่าภาครัฐ (Public sector) หมายรวมถึง
รัฐบาล ส่วนราชการ กระทรวง/กรม องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ซึ่งมีฐานะเป็นนิติบุคคล เป็นหน่วยงาน 
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ที่มีบทบาทการจัดสรรทรัพยากร (งบประมาณ 
ก าลังคน) และมีอ านาจการก ากับดูแล ดังนั้นถือว่ามี
บทบาทส าคัญในระบบเศรษฐกิจแบบผสม (Mixed 
economies) ในระบบเศรษฐกิจไทยอาจกล่าวได้ว่า 
ภาคเอกชนมีบทบาทการผลิตสินค้าและบริการเป็น
ส่วนใหญ่ (ร้อยละ 80 ใน GDP) ในขณะที่ภาครัฐมี
บทบาทการใช้จ่ายคิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 20 ของ 
GDP โดยประมาณ ในมุมมองเศรษฐศาสตร์สถาบัน 
ภาครัฐประกอบด้วยหน่วยงานที่มี อ านาจตาม
กฎหมาย และหน้าที่ก าหนดยุทธศาสตร์การพัฒนา
ประเทศ ก าหนดยุทธศาสตร์จังหวัด/กลุ่มจังหวัด บทบาท
การลงทุนหรือร่วมลงทุนกับภาคเอกชนในการพัฒนา
โครงสร้างพื้นฐาน การจัดบริการสาธารณะ การส่งเสริม
เศรษฐกิจ ศลิปวัฒนธรรม รวมทั้งการอนุรักษ์ ฯลฯ  

ภาครัฐประกอบด้วยหน่วยงานระดับกรมหรือ
เทียบเทียบเท่า (government agency) ซึ่งมีบทบาท
และอ านาจหน้าที่ ระบุ ในกฎหมายเฉพาะ (เช่น 
กฎหมายภาษี  กฎหมายก ากับดูแลสิ่ งแวดล้อม 
กฎหมายกระจายอ านาจให้ท้องถิ่น ฯลฯ) ซึ่งมีความ
หลากหลาย ตัวอย่าง เช่น หน่วยงานให้บริการ
ประชาชน (กรมการปกครอง) หน่วยงานก ากับควบคุม 
(กรมโรงงานอุตสาหกรรม กรมป่าไม้) หน่วยงานด้าน
ส่งเสริม (กรมส่งเสริมการเกษตร กรมส่งเสริม
อุตสาหกรรม ส านักงานคณะกรรมการส่งเสริม 
การลงทุน )  หน่วยงานด้านอนุรักษ์  (กรมป่าไม้  
หน่วยงานวางแผนและก าหนดยุทธศาสตร์ (ส านักงาน
คณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ)   

หน่วยงานภาครัฐมีความจ าเป็นต้องระดม
ทรัพยากรบุคคล ที่มีความรู้ความสามารถมาท างาน
ด้านต่าง ๆ อาทิ การวางแผน การก ากับควบคุม  
การวิจัยและพัฒนา การส่งเสริมและช่วยเหลือภาค
การผลิต การจัดเก็บภาษี ฯลฯ ก าลังคนภาครัฐได้
สังกัดอยู่ในหน่วยงานระดับกรม (หรือเทียบเท่า) 
จ านวน 299 หน่วยงาน (ข้อมูล ณ ปีงบประมาณ 
2561: กรมบัญชีกลาง 2562) หน่วยงานระดับกรม
หรือเทียบเท่ามีภารกิจที่หลากหลาย อาจจ าแนก
ออกเป็น 5 หมวดภารกิจ คือ 1) การก ากับดูแล 
(regulation) 2) การส่งเสริม (promotion) 3) การ
วางแผนยุทธศาสตร์ (strategic planning) 4) การจัด
ส วั ส ดิ ก า ร  ( welfare)  แล ะ  5 )  ก า ร ใ ห้บ ริ ก า ร 
(servicing) 

ในการจัดท าบริการสาธารณะประกอบด้วย
การบริหารราชการแผ่นดิน 3 ส่วนกล่าวคือ 1) ส่วน
ราชการส่วนกลาง บริการสาธารณะที่จัดท าโดยส่วน
ราชการส่ วนกลางส่ วนใหญ่จะ เป็นภารกิจที่ มี
ความส าคัญ และมีผลต่อการด ารงอยู่ของรัฐซึ่ง
เกี่ยวข้องกับประโยชน์ส่วนรวมของประชาชนทั้ง
ประ เทศ  เช่ น  การรั กษาความสงบ เรี ยบ ร้ อย
ภายในประเทศ การป้องกันประเทศ การสาธารณะสุข 
การป้องกันสาธารณะภัย เป็นต้น 2) ส่วนราชการส่วน
ภูมิภาค การบริการสาธารณะที่จัดโดยราชการส่วน
ภูมิภาคได้แก่บริการสาธารณะที่อยู่ ในอ านาจของ
ส่วนกลางที่แบ่งออกไปให้ตามเขตการปกครองต่าง ๆ
ของประเทศเพื่อสนองความต้องการของประชาชนใน
ส่วนภูมิภาค โดยมีเจ้าหน้าที่ของส่วนกลางไปประจ า
ตามเขตการปกครองนั้นอยู่ภายใต้การบังคับบัญชา
จากส่วนกลาง และ 3) ส่วนราชการส่วนท้องถิ่น 
บริการสาธารณะที่จัดท าโดยราชการส่วนท้องถิ่น 
ได้แก่ บริการสาธารณะบางประเภทที่ส่วนกลางมอบ
ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้จัดท าเองเพื่อ
สนองความต้องการของประชาชนในเขตท้องถิ่นนั้น 

การจัดสรรก าลังคนภาครัฐ อิงกรอบอัตราก าลัง
ที่ก าหนดโดยส านักงานคณะกรรมการข้าราชการ 
พลเรือน (ก.พ.) ท าหน้าที่ก ากับติดตามนโยบายการ
จัดสรรก าลังคนภาครัฐ ให้ค าปรึกษาต่อรัฐบาล จัดท า
ฐานข้อมูลก าลังคนภาครัฐ ซึ่งเป็นแหล่งข้อมูลที่  
แม่นตรง น่าเชื่อถือเนื่องจากบันทึกจ้ างงานของ
ข้าราชการพลเรือนทุกคน จ าแนกตามคุณวุฒิ  
หน่วยงาน อายุ และข้อมูลอ่ืน ๆ ได้ประมวลข้อมูล
ก าลังคนจากทะเบียนหรือรายงานของส่วนราชการจึง
เป็นตัวเลขที่แม่นตรงเชื่อถือได้ 

เ อกส า รขอ งส า นั ก ง านคณะกรรมก า ร
ข้าราชการพลเรือน (ก.พ.) ได้จ าแนกประเภทของ
ก าลังคนออกเป็นดังนี้ข้ าราชการพลเรือนสามัญ 
ข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา ข้าราชการ
พลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา ข้าราชการรัฐสภาสามัญ 
ข้าราชการต ารวจ ข้าราชการอัยการ ข้าราชการ 
ตุ ล ากา ร  ข้ า ร าชการกรุ ง เทพมหานครสามัญ 
ข้าราชการครูกรุงเทพมหานคร ข้าราชการองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด พนักงานส่วนต าบล พนักงาน
เทศบาล ข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา/
พนักงานครูและบุคลากรทางการศึกษาส่วนท้องถิ่น 
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และข้ า ราชการในสั งกั ดหน่ ว ยงาน อิ สระตาม
รัฐธรรมนูญ พนักงานราชการ ลูกจ้างประจ า และ
ลูกจ้างชั่วคราว รวมทั้งพนักงาน ผู้วิจัยได้น ามาจ าแนก
ใหม่เป็น 3 ประเภท 

ก าลังคนภาครัฐ (MG) หมายถึง การจ้างงาน
ภาครัฐในแต่ละจังหวัด ซึ่งจ าแนกออกเป็น กลุ่ม คือ 
1) ราชการส่วนกลาง 2) ราชการฝ่ายนิติบัญญัติและ
ตุลาการ และ 3) ราชการส่วนท้องถิ่น แทนด้วย
สัญลักษณ์  

MGij  ตัวห้อย i หมายถึง ประเภทหน่วยงาน 
1,2,3 และ J หมายถึง มิติพื้นที่ (จังหวัด) 1,2,…..,77 
ข้อสันนิษฐานการวิจัย 

H1: การจัดสรรก าลังคนภาครัฐมีแนวโน้มที่จะ
ตอบสนองเศรษฐกิจจังหวัด (วัดด้วยผลิตภัณฑ์มวล
รวมจั งหวัด  เรี ยกย่อว่ า  GPP:  Gross Provincial 
Product) เนื่องจากเหตุผลหลายประการ เช่น ก) 
หน่วยงานภาครัฐที่มีหน้าที่ส่งเสริมภาคการผลิตหรือ
ให้ค าปรึกษา เช่น นักส่งเสริมการเกษตร การส่งเสริม
อุตสาหกรรม ย่อมจัดสรรก าลังคนตามพื้นที่จังหวัดที่มี
กิจกรรมทางเศรษฐกิจสูง กรมส่งเสริมการปกครอง
ท้องถิ่นให้ค าปรึกษาองค์กรปกครองท้องถิ่นที่กระจาย
ในทุกจังหวัด ข) หน่วยงานภาครัฐที่มีหน้าที่ก ากับ
ควบคุม เช่น หน่วยงานด้านสิ่งแวดล้อม องค์การ
อาหารและยา ค) หน่วยงานในสังกัดกระทรวงการคลงั 
มีหน้าที่ส าคัญในการจัดเก็บภาษีและรายได้เข้ารัฐ  
เป็นต้น สรุปใจความสั้น ๆ คือ ความต้องการก าลังคน
ภาครัฐเพื่อตอบสนองต่อผลิตภัณฑ์มวลรวมจังหวัด  

H2: การจัดสรรก าลังภาครัฐอธิบายได้ด้วย
ปัจจัยเชิงสถาบันและเศรษฐศาสตร์การเมือง เช่น 
ความเป็นมาในประวัติศาสตร์ ค่านิยมและความเคย
ชิน ตัวอย่างเช่น กรุงเทพมหานครเป็นศูนย์กลางของ
อ านาจและการบริหารมาเป็นเวลานับร้อยปี จังหวัดที่
เป็นศูนย์กลางของภูมิภาค เช่น เชียงใหม่ ขอนแก่น 
สงขลา เป็นหัวเมืองใหญ่และมีความส าคัญตั้งแต่
ประวัติศาสตร์ จึงมีหน่วยงานตั้งในเขตพื้นที่  

H3: การจัดสรรก าลังภาครัฐได้รับอิทธิพลจาก
ปัญหาในพื้นที่ (เช่น สถานการณ์ไม่สงบในจังหวัด
ภาคใต้) หรือตอบสนองต่อนโยบายเร่งด่วนของภาครัฐ 
เช่น พื้นที่ภาคตะวันออก หรือจั งหวัดชายแดน 
นโยบายกระจายอ านาจให้องค์กรปกครองท้องถิ่น 

H4: ก าลังคนภาครัฐมีผลสนับสนุนกิจกรรม
ทางเศรษฐกิจจังหวัด ดังเกริ่นน าตอนต้นว่า การมี
หน่วยงานของรัฐในจังหวัดเกี่ยวข้องกับก าลังซื้อ 
หมายถึง การจัดซื้อจัดจ้าง ข้าราชการมีรายได้สูง ฯลฯ 
จึงส่งผลล้นออก (spillover effect) ต่อเศรษฐกิจ
จังหวัด ตัวอย่างเช่น การตั้งมหาวิทยาลัยของรัฐใน
ภูมิภาคหมายถึงการกระจายงบประมาณ ก าลังคน 
และอ านาจซื้อที่ส่งผลบวกต่อธุรกิจหลายประเภทใน
จังหวัด เช่น ธุรกิจอสังหาริมทรัพย์ ร้านค้า สถาน
ประกอบการ ห้องเช่า หอพัก ฯลฯ   

เศรษฐกิ จจั งหวั ด ( provincial economies) 
หมายถึง การท ากิจกรรมทางเศรษฐกิจของจังหวัด
ประกอบด้วยสาขาการเกษตร สาขาอุตสาหกรรม 
สาขาการบริการ ซึ่งสามารถวัดมูลค่าเพิ่มในแต่ละ
สาขาการผลิต (ผลรวมของมูลค่าเพิ่มกลายเป็น GPP) 
ทั้งนี้โครงสร้างเศรษฐกิจแต่ละจังหวัดแตกต่างกัน บาง
จังหวัดเน้นภาคอุตสาหกรรม บางจังหวัดเน้นภาค
บริการ และบางจังหวัดเน้นภาคการเกษตร (หมายเหตุ 
ตัวแปรที่สะท้อนโครงสร้างการผลิต เรียกย่อว่า shagr 
หมายถึง ความส าคัญของสาขาการเกษตรต่อ GPP ใน
จังหวัดนั้น shind หมายถึง ความส าคัญของสาขา
อุตสาหกรรมต่อเศรษฐกิจจังหวัด และ shser หมายถึง 
ความส าคัญของภาคบริการต่อเศรษฐกิจจังหวัด)   

ปฏิสัมพันธ์ระหว่างภาคการผลิตจังหวัดและ
การจัดสรรก าลั งคนภาครัฐ  สะท้อนในสมการ
ดังต่อไปนี้    
(1)------- Q = F (K, L, T, Z) 

Q เท่ากับ มูลค่าการผลิตรายจังหวัดวัดด้วย 
GPP หมายถึง gross provincial products 

K เท่ากับ ทุน 
L เท่ากับ {Lp, Lg) โดยที่ Lp หมายถึง การจ้าง

งานภาคเอกชน  Lg หมายถึง การจ้างงานภาครัฐ 
T เท่ากับ เทคโนโลยี การวิจัยและนวัตกรรม 
Z เท่ากับ ปัจจัยเชิงสถาบันที่มีผลต่อภาค 

การผลิต เช่น การท างานร่วมกันระหว่างภาครัฐ -
ภาคเอกชน ความเชื่อถือและทุนทางสังคม 

  
การทบทวนวรรณกรรม (Literature Review) 

การจ้างงานภาครัฐมีความส าคัญต่อเศรษฐกิจ
จังหวัดและประเทศ ตามหลักทฤษฎีเศรษฐศาสตร์ 
หน่วยงานภาครัฐมีความส าคัญต่อ 1) การกระจาย
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ท รั พ ย า ก ร ห รื อ ก า ร จั ด ส ร ร ท รั พ ย า ก ร ใ ห ม่  
(Redistribution of resource) เช่น รัฐบาลสามารถ
สร้างการจ้างงานภาครัฐมากขึ้นในภูมิภาคที่มีการ
ว่างงานสูงและค่าจ้างต่ า ซึ่งเป็นการน าทรัพยากรมา
แจกจ่ายหรือจัดสรรใหม่การจ้างงาน (Heitger, 2001) 
และ 2) การส่งเสริมการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งบทบาทการจัดสรรงบประมาณ 
การลงทุนและการใช้จ่ายภาครัฐ เป็นองค์ประกอบ
ส าคัญใน “อุปสงค์ส่วนรวม” (aggregate demand)  
รายจ่ายภาครัฐสามารถจ าแนกเป็น 2 ประเภท คือ  
1)  ค่า ใช้จ่ ายสาธารณะในการผลิตของภาครัฐ 
(Exhaustive expenditure) กล่าวคือ การซื้อสินค้า
แ ล ะ บ ริ ก า ร ส า ธ า ร ณ ะ  ( Current goods and 
services) เช่น แรงงาน วัสดุสิ้นเปลืองต่าง ๆ เป็นต้น 
และการลงทุน (Capital goods and services) เช่น 
การลงทุนของภาครัฐในการสร้างถนน โรงเรียน 
โรงพยาบาล เป็นต้น และ 2) ค่าใช้จ่ายเกี่ยวการโอน 
( Transfer expenditure)  เ ช่ น  เ งิ นบ าน าญ  เ งิ น
อุดหนุน ดอกเบี้ยหนี้ เป็นต้น (Abdul Rahman Bin 
Idris & Eldridge, 1997) 

งานวิจัยที่ เกี่ยวข้องกับการจ้างงานภาครัฐ 
( public sector employment)  มี จ า น ว น ม า ก
พอสมควรในต่างประเทศ โดยเฉพาะอย่างยิ่งประเทศ
แถบยุโรป ตัวอย่างเช่น ผลงานของ Keesing and 
Strozzi (2017) ศึกษาการกระจายก าลังคนภาครัฐ 
โดยใช้ข้อมูล 17 ประเทศในยุโรป ระหว่างปี ค.ศ. 
1995-2007 โดยก าหนดให้การจ้างงานต่อประชากร
เป็นตัวแปรตาม ส่วนตัวแปรอิสระประกอบด้วยผลิต
ภาพทางเศรษฐกิจของภูมิภาค และดัชนีความเหลื่อม
ล้ า ผลการศึกษาสะท้อนว่า ในภูมิภาคที่เศรษฐกิจอ่อน
ด้วยจะมีการจ้างงานภาครัฐสูง4 นอกจากนี้ในภาคที่มี
ความเหลื่อมล้ าสูงมักจะมีการจ้างงานภาครัฐเพิ่มข้ึน 

Alesina, Danninger and Rostagno (2001) 
ศึกษาการจ้างงานภาครัฐในอิตาลี ใช้ข้อมูลรายได้และ
ความมั่งคั่งของครัวเรือน (Income and Wealth) ปี 
ค.ศ.1993 และ 1995 ที่เชื่อมโยงกับการจ้างงาน
ภาครัฐ โดยมีตัวแปรที่ส าคัญได้แก่ ผลิตภาพทาง
เศรษฐกิจของภูมิภาค สัดส่วนพนักงานของรัฐในแต่ละ

                                                           
4 ขออ้างค ากล่าวบางตอนประกอบ “...public employment is 
systematically higher in low productivity regions...” 

ภูมิภาค อัตราส่วนการพึ่งพิง อัตราความเป็นเมือง 
โครงสร้างครัวเรือน และตัวแปรอ่ืน ๆ ผลการศึกษา
รายงานว่าการจ้างงานภาครัฐในระดับภูมิภาคค่าจ้าง
มาจากรัฐที่มีรายได้สูงกระจายมายังรัฐที่มีรายได้น้อย
โดยครึ่งหนึ่งของค่าจ้างเป็นเงินอุดหนุน โดยภาคใต้
การจ้างงานภาครัฐ 59 คนต่อประชากรพันคน และใน
ภาคเหนือการจ้างงานภาครัฐ 49 คนต่อประชากร 
พันคน ซึ่ งภาคใต้ รายได้ต่ อประชากรน้อยกว่า
ภาคเหนือ ประชาชนในภาคใต้ของอิตาลีมีความ
ต้องการเข้าสู่งานภาครัฐมากกว่าเอกชน เศรษฐกิจใน
ภาคใต้ขึ้นอยู่กับงานของภาครัฐเป็นส่วนใหญ่ และ
ก่อให้เกิดภาระทางสวัสดิการทางสังคมมากกว่า
ภาคเหนือของอิตาลี 

Borge and Matsen (2004) ศึกษาการจ้าง
งานภาครัฐในประเทศนอร์เวย์ ใช้ข้อมูลระหว่างปี ค.ศ. 
1977–1990 การศึกษาโดยการใช้แบบจ าลอง
ก าหนดให้ผลิตภัณฑ์ระดับภูมิภาคของภาครัฐและ
เอกชนต่อประชากรเป็นตัวแปรตาม และตัวแปรอิสระ
ประกอบด้วย รายได้ที่น ามาค านวณภาษี ( taxable 
income) ของแต่ละเมือง ค่าจ้าง บ านาญ สิทธิ
ประโยชน์ประกันสังคม และตัวแปรอ่ืน ๆ โดยรายงาน
ว่า การจ้างงานภาครัฐคิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 25 ของ
การจ้างงาน โดยการจ้างงานในภาคเอกชนเป็นการ
กระจายความเสี่ยงในด้านต่าง ๆ อาทิ เงินทุน รายได้
จากภาษีที่เกิดขึ้น เป็นต้น  

Dahlberg and Mörk (2006) อธิบายว่าการ
จ้างงานภาครัฐมีบทบาทส าคัญในกลุ่มประเทศสมาชิก  
กล่าวคือ สัดส่วนของการจ้างงานภาครัฐคิดเป็น
สัดส่วนเท่ากับร้อยละ 20 โดยที่ประเทศญี่ปุ่นมีสัดสว่น
การจ้างงานร้อยละ 6 ในทางตรงกันข้ามกลุ่มประเทศ
สแกนดิเนเวียมีสัดส่วนสูงถึงร้อยละ 30 ระหว่างปี 
ค.ศ. 1990-2002 ผลการศึกษาโดยการใช้แบบจ าลอง
ก าหนดให้จ านวนพนักงานต่อประชากรของเทศบาล
เป็นตัวแปรตาม ในส่วนตัวแปรอิสระประกอบด้วย 
ค่าเฉลี่ยรายได้ที่น ามาค านวณภาษี (mean taxable 
income) ของแต่ละเทศบาลจ านวน 2,702 แห่ง  
เงินอุดหนุนรายหัว ค่าจ้างเฉลี่ยของพนักงาน และ 
ตัวแปรอ่ืน ๆ ในการวิเคราะห์ได้จ าแนกประเภท 
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การจ้างงานออกเป็น 4 ส่วน ได้แก่ การบริหารงาน
ทั่วไป การดูแลเด็ก การดูแลผู้สูงอายุ และการดูแลครู
และผู้บริหารโรงเรียน 

Scoppa (2009) ศึกษาการจ้างงานภาครัฐที่มี
ผลต่อการถ่ายโอนรุ่นสู่รุ่น โดยใช้ข้อมูลการส ารวจ
ก าลังแรงงาน (Labor force Survey) ในประเทศ
อิตาลี ระหว่างปี ค.ศ. 1998 2000 2002 และ 2004 
ผลการศึกษารายงานว่าค่าจ้างภาครัฐสูงกว่า (Wage 
premium)  19% เมื่ อ เที ยบกับการจ้ า ง งาน ใน
ภาคเอกชน และมีความมั่นคงสูงกว่า (Job security) 
ซึ่งค่าจ้างที่ได้รับอยู่ภายใต้ระดับการศึกษาและอายุ 
โดยการศึกษามีอิทธิพลจากพ่อหรือแม่ คือ การจ้าง
งานของรุ่นลูก หมายถึง ครอบครัวที่มีรุ่นพ่อหรือแม่
ท างานอยู่ในหน่วยงานภาครัฐ จะเพิ่มโอกาสการจ้าง
งานภาครัฐในรุ่นลูกเพิ่มข้ึน 44% 5  

จากการทบทวนวรรณกรรมที่ผ่านมาพบว่า 
การจ้างงานภาครัฐมีตัวแปรที่เกี่ยวข้องกับผลิตภาพ
ทางเศรษฐกิจของแต่ละภูมิภาคเกี่ยวกับสัดส่วน
จ านวนพนักงานของรัฐในแต่ละภูมิภาค ซึ่งการศึกษา
ส่วนใหญ่เป็นการศึกษาการจ้างงานภาครัฐในระดับ
ภูมิภาค โดยการศึกษาในคร้ังนี้เป็นการศึกษาในบริบท
รายจังหวัด เพื่อสะท้อนการกระจุกตัวของการจ้างงาน
ภาครัฐ ซึ่งจ าแนกก าลังภาครัฐ ออกเป็น 3 ประเภท 
ก) คนส่วนกลาง ข) ก าลังคนสังกัดฝ่ายนิติบัญญัติและ
ตุลาการ ค) ก าลังคนขององค์กรปกครองท้องถิ่น  

  
แบบจ าลอง  

นักวิจัยใช้แบบจ าลอง (model) เป็นกรอบ
การวิเคราะห์ สะท้อนปฏิสัมพันธ์เชิงระบบระหว่างตัว
แปรตาม ตัวแปรอิสระ และตัวแปรนโยบาย (ถ้ามี) ใน
บริบทของการจัดสรรก าลังคนภาครัฐ ประกอบด้วย  
3 สมการ ดังนี้  

สมการแรก หมายถึง ก าลังคนภาครัฐส่วนที่
หนึ่ง คือ คนที่สังกัดราชการส่วนกลาง เป็นตัวแปรตาม 
และสันนิษฐานว่า ก าลังคนภาครัฐตอบสนองต่อการ
ผลิตของจังหวัด (ซึ่งเกี่ยวข้องกับ GPP จ านวนสถาน

                                                           
5 ขออ้างค ากล่าวบางตอนประกอบ “...we have shown that 
parents’  employment in the public sector gives a 
considerable advantage to their children in finding a job 
in the same sector. Since there exists a natural tendency 

ประกอบการ การจ้างงาน) และตัวแปรดัมมีสะท้อน
ความแตกต่างระหว่างภูมิภาค  

สมการที่สอง ก าลังคนภาครัฐส่วนงานตุลาการ
และต ารวจ เป็นตัวแปรตาม และสันนิษฐานว่า 
ก าลังคนภาครัฐตอบสนองต่อการผลิตของจังหวัด  
(ซึ่งเกี่ยวข้องกับ GPP จ านวนสถานประกอบการ  
การจ้างงาน) และตัวแปรดัมมีสะท้อนความแตกต่าง
ระหว่างภูมิภาค 

สมการที่สาม ก าลังคนภาครัฐที่สังกัดองค์กร
ปกครองท้องถิ่น เป็นตัวแปรตาม และสันนิษฐานว่า 
ก าลังคนภาครัฐตอบสนองต่อการผลิตของจังหวัด  
(ซึ่งเกี่ยวข้องกับ GPP จ านวนสถานประกอบการ  
การจ้างงาน) นโยบายถ่ายโอนภารกิจและการกระจาย
อ านาจ และตัวแปรดัมมีสะท้อนความแตกต่างระหว่าง
ภูมิภาค  

การศึกษาเชิงประจกัษ์  
งานวิจัยใช้ข้อมูลทุติยภูมิจากส่วนราชการ  

3 หน่วยงานกล่าวคือ หนึ่ง ส านักงานคณะกรรมการ
ข้าราชการพลเรือน ซึ่งมีหน้าที่โดยตรงก าหนดกรอบ
อัตราก าลัง ได้รวบรวมก าลังคนภาครัฐฝ่ายพลเรือน 
สอง ส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ จัดท าบัญชีเศรษฐกิจจังหวัด มูลค่าที่เกิดขึ้น
และโครงสร้างการผลิต (Productive structure) ของ
แต่ละจังหวัด สาม ส านักงานประกันสังคม เป็นอีก
แหล่งข้อมูลหนึ่งที่น ามาใช้ในแบบจ าลองและการ
ประมาณการ กล่าวคือ จ านวนสถานประกอบการ 
และสถิติของการจ้างงานของแต่ละจังหวัด ดังเกริ่นน า
ข้างต้นว่า สถานประกอบการเป็นแหล่งสร้างมูลค่าเพิม่ 
และจ้างแรงงาน ในจังหวัดที่มีแรงงานและสถาน
ประกอบการ ส่วนราชการมีแนวโน้มจัดสรรก าลังคน
เพื่อการให้บริการสาธารณะ หรือก ากับควบคุม หรือ
การจัดเก็บภาษี  

สถิติ เชิงพรรณนาและข้อสังเกต ตาราง 1 
ก าลังคนภาครัฐในปี พ.ศ. 2561 เฉพาะพนักงาน
สามัญ รวม 1,334,893 คน โดยแบ่งเป็นก าลังคนใน
ราชการส่วนกลาง 835,956 คน ก าลังคนด้านนิติ

on the part of children to follow in their parents’ 
occupational footsteps, because of genetically 
transmitted preferences, cultural attitudes, and abilities, 
as well as because of the transfer of wealth, physical 
capital and specific human capital...” 
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บัญญัติและตุลาการจ านวน 251,847 คน และก าลังคน
ในราชการท้องถิ่น 247,090 คน   

ตาราง 2 แสดงการกระจายก าลังคนในภูมิภาค 
พร้อมกับข้อสังเกตว่า ก) ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ
เป็นภาคที่มีก าลังคนภาครัฐสูงสุด มีจ านวนบุคลากร
ทั้งหมด 385,789 คนหรือคิดเป็นร้อยละ 28.9 ของ
ก าลังคนภาครัฐทั้งประเทศ ข) จ านวนก าลังคนภาครัฐ
ในกรุงเทพและปริมณฑล จ านวน 277,225 คน หรือ
ร้อยละ 20.76 และเป็นที่น่าสังเกตว่า ค) ภาคกลางมี
ก าลังคนภาครัฐน้อยที่สุดคือจ านวน 57,837 คน  
คิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 4.33 ของก าลังคนภาครัฐทั้ง
ประเทศ 

ตาราง 3 แสดงสถิติก าลังคนภาครัฐในราชการ
ส่วนท้องถิ่น โดยมีข้อสังเกตว่า องค์การบริหารส่วน
ต าบล เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีก าลังคน
มากที่สุดคือ 77,695 คน เนื่องจากมีจ านวนมาก 
(มากกว่า 5 พันแห่งทั่วประเทศ) รองลงมาคือ เทศบาล 
(จ านวน 2 พันกว่าแห่ง) กรุงเทพมหานคร และ
องค์การบริหารส่วนจังหวัดตามล าดับ 

ก า ร ก ร ะ จ า ย ข อ ง ก า ลั ง ค น ภ าค รั ฐ เ มื่ อ
เปรียบเทียบระหว่างราชการส่วนกลาง ด้านนิติบัญญัติ
และตุลาการ และราชการส่วนท้องถิ่น พบว่า ภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือมีก าลังคนทั้ง 3 ประเภทมาก
ที่สุด ในขณะที่ภาคกลางมีก าลังคนทั้ง 3 ประเภทน้อย
ที่สุด ข้อสังเกตคือสัดส่วนของก าลังคนของราชการ
ส่วนกลางมีจ านวนเกินกว่าสามเท่าของก าลังคนของ
ราชการส่วนท้องถิ่นในทุก ๆ ภาค (ในภาพ 1) เมื่อท า
การทดสอบการกระจายก าลังคนภาครัฐของราชการ
ส่วนกลางโดยเปรียบเทียบต่อประชากร 1,000 คน 
พบว่า ก าลังคนภาครัฐส่วนกลางมีการกระจายก าลังคน
เฉลี่ย 15 คนต่อประชากร 1000 คน (ภาพ 2) ส าหรับ
การกระจายตัวของก าลังคนภาครัฐในส่วนราชการ
ส่วนท้องถิ่นต่อประชากร 1,000 คน พบว่า ก าลังคน
ราชการส่วนท้องถิ่นมีการกระจายระหว่าง 3-4 คนต่อ
ประชากรหนึ่งพันคน (ภาพ 3) เมื่อท าการวิเคราะห์
การกระจายก าลังคนภาครัฐต่อประชากร 1,000 คน 
พบว่า ภาคใต้มีการกระจายของก าลังคนภาครัฐต่อ

                                                           
6 ในการประมาณการ ผู้เขียนใช้เทคนิค instrumental variable 
เนื่องจาก ตัวแปร GPP มิใช่เป็นตวัแปรภายนอก (exogenous 
variable) แต่ขั้นอยู่กับจ านวนสถานประกอบการ และ การจ้างงาน  

ประชากรหนึ่งพันคนมากที่สุด รองลงมาคือภาคเหนือ 
และภาคกลางตามล าดับ (ภาพ 4) 
 
การศึกษาด้วยแบบจ าลองเศรษฐมิติ 

ง า น วิ จั ย นี้ ป ร ะ ยุ ก ต์ ใ ช้ ส ม ก า ร ถ ด ถ อย 
(regression)6 เพื่อประมาณการความสัมพันธ์ โดยที่
ตัวแปรตามหมายถึงก าลังคนภาครัฐ โดยสันนิษฐานว่า 
การจัดสรรก าลังคนมีการตอบสนองต่อเศรษฐกิจ
จังหวัด หมายถึง ผลิตภัณฑ์มวลรวมจังหวัด (Gross 
Provincial Product: GPP) และโครงสร้างเศรษฐกิจ
ของจังหวัด ซึ่งสะท้อนในสัดส่วนของภาคบริการหรือ
ภาคอุตสาหกรรมต่อ GPP จากผลประมาณการ พบ
ข้อสังเกตดังต่อไปนี้  หนึ่ง ความสัมพันธ์ระหว่าง
ก าลังคนราชการส่วนกลางกับผลิตมวลรวมจังหวัด 
พบว่า ค่าความยืดหยุ่น (Elasticity) เท่ากับ 0.47 
หมายถึง เมื่อ GPP เพิ่มข้ึนร้อยละ 10 มีแนวโน้มท าให้
การจัดสรรก าลังคนเพิ่มขึ้น 4.7% (ตาราง 4) สอง 
ผลประมาณการในสมการที่สอง คือ ก าลังคนด้านนิติ
บัญญัติ และตุลาการ  พบว่ ามี ค่ าความยืดหยุ่ น 
(Elasticity) ต่อผลิตภัณฑ์มวลรวมจังหวัดเท่ากับ 0.56  
(ตาราง 5) และสาม ผลประมาณการในสมการที่สาม 
คือ ก าลังคนส่วนท้องถิ่น พบว่า มีค่าความยืดหยุ่น 
(Elasticity) เท่ากับ 0.55 (ตาราง 6) 

เมื่อท าการทดสอบความสัมพันธ์ระหว่าง
สถานการณ์ประกอบการ การจ้างงาน และผลิตภัณฑ์
มวลรวมจังหวัดพบว่า เมื่อผลิตภัณฑ์มวลรวมของ
จังหวัดทั้งด้านเกษตรกรรม อุตสาหกรรม และด้านการ
บริการมีมากขึ้นส่งผลให้มีการเพิ่มขึ้นของหน่วยงาน
ภาครัฐและการจ้างงาน (ภาพ 6) ทั้งนี้สามารถอธิบาย
ได้ว่าเมื่อมีการเติบโตของผลิตภัณฑ์มวลรวมจังหวัดสิ่ง
ที่ตามมาคือความต้องการการบริการจากภาครัฐใน
ด้านต่าง ๆ เช่น ต ารวจ หน่วยงานจัดเก็บภาษี เป็นต้น 

ดังเกริ่นน าตอนต้นว่า ผลิตภัณฑ์มวลรวม
จังหวัด ซึ่ ง เป็นหนึ่ งในตัวแปรอิสระนั้น มีความ
เกี่ยวข้องกับสถานประกอบการ และการจ้างงาน 
ซึ่งสามตัวแปรนี้มีความสัมพันธ์กันในทางบวกที่ชัดเจน 
ดังแสดงด้วยภาพ 6 

อีกนัยหนึ่ง GPP แปรผันกบัสถานประกอบการ (estb) และการจ้าง
งาน (worker)   
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การวัดความเหลื่อมล  าของการกระจุกตัวของ
ก าลังภาครัฐ 

การกระจุกตัวของก าลังคนภาครัฐ หรืออีกนัย
หนึ่งความเหลื่อมล้ าของการจัดก าลังคนฯ เนื่องจาก
ขนาดของจังหวัดแตกต่างกันมาก (เช่น กทม. มี
ประชากรมากกว่า 5 ล้านคน ในขณะที่หลายสิบ
จังหวัดมีจ านวนประชากรต่ ากว่า 1 ล้านคน) ดังนั้นใน
การวัดการกระจุกตัว (concentration) หรือความ
เหลื่อมล้ า (inequality) จึงควรค านึงถึงความเข้มข้น
หรืออีกนัยหนึ่ง กล่าวคือ เพื่อให้การเปรียบเทียบมี
ความชัดเจนจึงใช้การอธิบายเป็นรัฐต่อประชากรหนึ่ง
พันคน (ตาราง 9)  

ในตาราง 10 ได้จัดเรียงจังหวัดที่มีความเข้มข้น
ของก าลังภาครัฐต่อจ านวนประชากรมากที่สุด 5 
ล าดับแรกคือ กรุงเทพมหานคร ยะลา แม่ฮ่องสอน 
ระนอง สิงห์บุรี (ตาราง 9 และภาพ 8) ตามล าดับ 
เนื่องจากจ านวนประชากรในพื้นที่มีจ านวนน้อยเมื่อ
เทียบกับก าลังคนภาครัฐในภูมิภาค ซึ่งท าให้มีจ านวน
ก าลังคนภาครัฐมีความเข้มข้นสูง ในขณะที่จังหวัดที่ต่ า
ที่สุด 5 ล าดับเรียงจากน้อยสุด  คือ สมุทรสาคร 
สมุทรปราการ ปทุมธานี ชัยภูมิ และบึงกาฬ ตามล าดบั 
(ตาราง 11 และภาพ 8)  
 
สรุปผลการวิจัย และข้อเสนอแนะ (Conclusions and 
suggestions)         

บทความนี้ เสนอรายงานการศึกษาเศรษฐกิจ
จังหวัดและการจ้างงานภาครัฐ โดยจ าแนกการจ้างงาน
ภาครัฐออกเป็น 3 กลุ่ม คือ กลุ่มข้าราชการพลเรือน 
ข้าราชการฝ่ายนิติบัญญัติและตุลาการ และข้าราชการ
ท้องถิ่น โดยสันนิษฐานว่าการจัดสรรก าลังคนภาครัฐลง
พื้นที่จังหวัด มีเหตุผลเพื่อตอบสนองความต้องการของ
เศรษฐกิจจังหวัด กล่าวคือ กิจกรรมทางเศรษฐกิจ
จ าเป็นต้องมีบริการจากภาครัฐ พร้อมกันนี้ได้ประมาณ
การแบบจ าลองและค านวณค่าความยืดหยุ่น พบข้อสรุป
ดังนี้ 1) ค่าความยืดหยุ่นโดยรวมเท่ากับ 0.47 ส าหรับ
กลุ่มที่หนึ่ง 0.56 เปรียบเทียบกับกลุ่มที่สองและกลุ่มที่
สาม เท่ากับ 0.55 ซึ่งการจ้างงานภาครัฐน าไปสู่การเกิด
กิจกรรมทางเศรษฐกิจ อาทิ สถานประกอบการ ร้านค้า 
และห้องเช่า เป็นต้น   

นอกจาก GPP และโครงสร้างการผลิตที่แตกต่าง
กัน การจัดสรรก าลังคนภาครัฐมีปัจจัยเชิงสถาบันที่
เกี่ยวข้อง เช่น กรณีกรุงเทพมหานคร (ตัวแปรดัมมี
กรุงเทพ) น ามาค านวณเพื่อสะท้อนความเป็นมาในอดีต
กล่าวคือ ก) การรวมศูนย์อ านาจและการบริการภาครัฐ
ในเขตกรุงเทพ ข) การจัดสรรก าลังคนตอบสนองต่อ
ลักษณะพิเศษ กรณีนี้คือสถานการณ์ความไม่สงบของ
ชายแดนภาคใต้ ท าให้รัฐต้องจัดสรรก าลังคนไปช่วย
แก้ไขเยียวยาปัญหา ค) เป็นที่น่าข้อสังเกตว่าจังหวัดที่อยู่
รอบกรุงเทพมหานคร เช่น ปทุมธานี สมุทรปราการ 
สมุทรสาคร มีจ านวนสัดส่วนก าลังคนภาครัฐต่อจ านวน
ประชากรน้อยที่สุดคือ เป็นล าดับที่  75 76 และ 77 
ตามล าดับ ทั้งนี้อาจเกิดจากลักษณะของความเคยชิน 
และการเป็นพื้นที่ติดต่อสะดวก ประชาชนในเขต
ปริมณฑลสามารถเดินทางมารับบริ การในพื้ นที่
กรุงเทพมหานคร ท าให้การจ้างงานภาครัฐในจังหวัด
ปริมณฑล ต่ ากว่าค่าเฉลี่ย ง) การจัดสรรก าลังคน เป็นตัว
แปรที่ควบคุม หมายถึง การก าหนดกรอบอัตราก าลัง 
เพื่อให้ส่วนราชการใช้ทรัพยากรบุคคลที่มีจ ากัดอย่าง
คุ้มค่า ประหยัด มีกฎหมายที่ระบุถึงระเบียบการบริหาร
บุคคลที่สัดกัดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่ง 
(งบประมาณประเภทเงินเดือน ค่าจ้าง ประโยชน์ตอบ
แทนอ่ืน)ไม่เกินร้อยละ 40 ของเงินงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปี เป็นต้น  

การศึกษาครั้งนี้มีข้อจ ากัดทางด้านข้อมูลและ
การวิเคราะห์ หนึ่ง ข้อมูลของส านักงานคณะกรรมการ
ข้าราชการพลเรือนที่น ามาวิเคราะห์ครั้งนี้ไม่นับรวม
ทหารและลูกจ้าง ซึ่งในปัจจุบันองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นมีบุคลากรลูกจ้างเป็นจ านวนมาก โดยวิธีการจ้าง
เหมา เนื่องจาก อปท. มีข้อจ ากัดด้านกฎหมายให้รายจ่าย
บุคคลากรไม่เกินร้อยละ 40 หากขยายขอบเขตให้
ครอบคลุมลูกจ้างและก าลังคนทหาร ย่อมจะให้ภาพที่
สมบูรณ์ยิ่งขึ้น สอง ในงานวิจัยนี้  จ ากัดด้วยข้อมูล
ภาคตัดขวาง ในปี พ.ศ. 2561 ถ้าขยายกรอบเวลาให้มี
ข้อมูลรายจังหวัดต่อเนื่องหลายปี จะช่วยให้เข้าใจการ
เปลี่ยนแปลงหรือพลวัตของการจัดสรรก าลังคนภาครัฐได้
ชัดเจนยิ่งขึ้น สาม ในปัจจุบันมีความพลิกผันด้าน
เทคโนโลยี แนวโน้มการน าเทคโนโลยีมาใช้แทนก าลังคน 
อาจจะส่ งผลใ ห้ การวิ เคราะห์ก าลั งคนภาครั ฐ
เปลี่ยนแปลงอย่างมีนัยส าคัญ  
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ตาราง 1 สถิติก าลังคนภาครัฐ จ าแนกตามประเภท ปี พ.ศ. 2561 

 สถิติก าลังคนภาครัฐ ปี 2561 

 หน่วย(คน)  หน่วย(คน) 
ก าลังคนภาครัฐรวม 1,334,893 จ าแนกเป็น 3 กลุ่ม  
พลเรือน 393,163 L1:ส่วนกลางพลเรือน 835,956 
ครู 427,372   
อุดมศึกษา 15,421   
สภานิตบิัญญัต ิ 3,080 L2:นิติบัญญัติและตุลาการ 251,847 
ต ารวจ 218,838   
อัยการ 3,854   
ผู้พิพากษา 4,742   
องค์กรอิสระ 21,333   
กทม. 35,623 L3:ราชการท้องถิ่น 247,090 
อบจ. 10,593   
อบต. 77,695   
เทศบาล 65,495   
ครูท้องถิ่น 57,684   

ที่มา: ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน 2561 

 
ตาราง 2  ก าลังคนภาครัฐจ าแนกประเภท รายภูมิภาค ปี 2561               

ภาค จ านวนบุคลากร
ทั งหมด 

ข้าราชการ 
พลเรือนสามัญ 

ครู สถาบันอุดมศึกษา รัฐสภา 
หน่วย:คน 

ตะวันออกเฉียงเหนือ 385,789 96,572 151,087 2,866 - 
ภาคเหนือ 243,539 67,800 88,835 2,911 - 
ภาคใต้ 202,587 57,351 66,737 1,359 - 
ภาคตะวันออก 94,241 26,670 34,372 519 - 
ภาคตะวันตก 73,675 21,851 25,712 375 - 
ภาคกลาง 57,837 19,588 17,301 339 - 
กรุงเทพและปริมณฑล 277,225 103,331 43,328 7,052 3,080 

รวม 1,334,893 393,163 427,372 15,421 3,080 
ภาค ต ารวจ อัยการ ตุลาการ indepa~t 
ตะวันออกเฉียงเหนือ 49,332 580 636 3,461 
ภาคเหนือ 36,934 493 525 2,776 
ภาคใต้ 40,270 474 446 2,455 
ภาคตะวันออก 14,916 237 299 1,224 
ภาคตะวันตก 11,802 181 164 902 
ภาคกลาง 7,735 164 150 846 
กรุงเทพและปริมณฑล 57,849 1,725 2,522 9,669 

รวม 218,838 3,854 4,742 21,333 
ที่มา: ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน, 2561 
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ตาราง 3 ก าลังคนภาครัฐส่วนทอ้งถิ่น จ าแนกตามภูมิภาค ปี พ.ศ. 2561 
ภาค กรุงเทพ อบจ. อบต. เทศบาล ครูส่วนท้องถิ่น 
ตะวันออกเฉียงเหนือ - 3,105 32,483 21,888 23,779 
ภาคเหนือ - 2,363 15,746 14,493 10,663 
ภาคใต้ - 2,017 11,792 10,153 9,533 
ภาคตะวันออก - 1,031 4,734 5,861 4,378 
ภาคตะวันตก - 599 4,807 4,383 2,899 
ภาคกลาง - 640 4,392 3,958 2,724 
กรุงเทพและปริมณฑล 35,623 838 3,741 4,759 3,708 

รวม 35,623 10,593 77,695 65,495 57,684 
ที่มา: ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน 2561 

 

 
ภาพ 1 ก าลังคนในราชการส่วนกลาง ด้านนติิบัญญัติ ตุลาการ และราชการส่วนท้องถิ่น รายภาคปี พ.ศ. 2561 

ที่มา: ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน 2561 
 

 
ภาพ 2 การกระจายของก าลังคนภาครัฐในราชการส่วนกลางตอ่ประชากรพันคน ปี พ.ศ. 2561 

ที่มา: ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน 2561 
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ภาพ 3 การกระจายของก าลังคนภาครัฐในราชการส่วนท้องถิ่นต่อประชากร 1,000 คน ปี พ.ศ. 2561 

ที่มา: ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน 2561 
 

 
ภาพ 4 การกระจายก าลังคนภาครัฐในราชการส่วนกลาง ด้านนติิบัญญัติและตุลาการ และในราชการท้องถิ่น ต่อ

ประชากรพันคน รายภาคปี พ.ศ. 2561 
ที่มา: ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน 2561 

 
ตาราง 4 ผลการวิเคราะห์การถดถอยระหว่างผลิตภัณฑ์มวลรวมจังหวัดและก าลงัคนภาครัฐในราชการส่วนกลาง 

ค่าสัมประสิทธิ ์
ระหว่างผลิตภัณฑ์มวลรวมจังหวัดและ
ก าลังคนภาครัฐในราชการส่วนกลาง 

Z  
 

  จ านวนกลุ่มตัวอยา่ง 76 
 Wald chi2(3) 100.74 
 Prob>chi2 0.000 
 R-squared 0.571 
 Root MSE 0.331 

ค่าคงท่ี 3.619 (0.743) a 0.000   
Ingpp 0.473 (0.003) a 0.000   

สัดส่วนภาคการ
บริการ 

0.007 (0.003) a 0.048   

ภูมิภาค     
เหนือ -0.184 (0.112) a 0.100   
ใต ้ -0.425 (0.116) a 0.000   
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ค่าสัมประสิทธิ ์
ระหว่างผลิตภัณฑ์มวลรวมจังหวัดและ
ก าลังคนภาครัฐในราชการส่วนกลาง 

Z  
 

ตะวันออก -0.816 (0.153) a 0.000   
ตะวันตก -0.443 (0.157) a 0.005   

กลาง -0.661 (0.163) a 0.000   
กรุงเทพและ
ปริมณฑล 

-0.980 (0.192) a 0.000   

ที่มา: การค านวนโดยผู้เขียนจากข้อมูลของส านักงานส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และ
ส านักงานประกันสังคม, 2561 
หมายเหตุ: a significance at 5% level, Ingpp คือ ค่าลอการิทึมธรรมชาติของผลิตภัณฑ์มวลรวมจังหวัด 

 
ตาราง 5 ผลการวิเคราะห์การถดถอยระหว่างผลิตภัณฑม์วลรวมจังหวัดและก าลังคนภาครัฐด้านนติิบญัญัติและตุลาการ 

ค่าสัมประสิทธิ ์
สมการแสดงระหว่างผลิตภัณฑ์
มวลรวมจังหวัดและก าลังคน

ภาครัฐด้านนิติบัญญัติและตลุาการ 
Z  

 

  จ านวนกลุ่มตัวอยา่ง 76 
 Wald chi2(3) 84.89 
 Prob>chi2 0.000 
 R-squared 0.531 
 Root MSE 0.410 

ค่าคงท่ี 1.005 (0.920)  0.000   
Ingpp 0.558 (0.683) a 0.048   
shser 0.009 (0.004)  0.967   
ภูมิภาค     
เหนือ -0.005 (0.139)  0.967   
ใต ้ -0.000 (0.144)  0.995   

ตะวันออก -0.684 (0.190)  0.000   
ตะวันตก -0.214 (0.195)  0.272   

กลาง -0.551 (0.201) a 0.006   
กรุงเทพและ
ปริมณฑล 

-0.723 (0.238) a 0.002   

ที่มา: การค านวนโดยผู้เขียนจากข้อมูลของ ส านักงานส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และ
ส านักงานประกันสังคม, 2561 
หมายเหตุ: a significance at 5% level 

 
ตาราง 6 ผลการวิเคราะห์การถดถอยระหว่างผลิตภัณฑม์วลรวมจังหวัดและก าลังคนภาครัฐในราชการส่วนท้องถิ่น 

ค่าสัมประสิทธิ์ 
สมการแสดงระหว่างผลิตภัณฑ์มวล

รวมจังหวัดและก าลังคนภาครัฐ
ราชการส่วนท้องถิ่น 

Z  
 

  จ านวนกลุ่มตัวอยา่ง 76 
 Wald chi2(3) 192.75 
 Prob>chi2 0.000 
 R-squared 0.726 
 Root MSE 0.294 

ค่าคงท่ี 1.697 (0.659) a 0.010   
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ค่าสัมประสิทธิ์ 
สมการแสดงระหว่างผลิตภัณฑ์มวล

รวมจังหวัดและก าลังคนภาครัฐ
ราชการส่วนท้องถิ่น 

Z  
 

Ingpp 0.551 (0.048) a 0.000   
shser 0.006 (0.003) a 0.065   
ภูมิภาค     
เหนือ -0.325 (0.099) a  0.001   
ใต ้ -0.653 (0.103) a  0.000   

ตะวันออก -1.184 (0.136) a  0.000   
ตะวันตก -0.677 (0.140) a  0.000   

กลาง -0.761 (0.144) a 0.000   
กรุงเทพและปรมิณฑล -1.308 (0.170) a 0.000   

ที่มา: การค านวนโดยผู้เขียนจากข้อมูลของส านักงานส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และ
ส านักงานประกันสังคม, 2561 
หมายเหตุ: a significance at 5% level 
 

 
ภาพ 5 เปรียบเทียบก าลังคนภาครัฐในส่วนราชส่วนกลาง ด้านนติิบัญญัติและตุลาการ และราชการส่วนท้องถิ่น 

กับผลิตภัณฑ์มวลรวมจังหวัด (Gross Provincial Product: GPP)  ปี พ.ศ. 2561 
ที่มา: ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน, 2561 และส านักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 2561 
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ภาพ 6 ความสัมพันธ์ระหว่างสถานประกอบการ การจา้งงาน และผลิตภัณฑ์มวลรวมจงัหวัด 

ที่มา: ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน 2561 
 

 
ภาพ 7 การเปรียบเทียบสัดส่วนก าลังคนภาครัฐต่อประชากรกับภาคการบริการ 

ที่มา: ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน 2561 
 
ตาราง 7 สถานประกอบการธุรกิจ การจ้างงาน และความต้องการการจ้างงานภาครัฐ 

ค่าสัมประสิทธิ ์
สมการแสดงระหว่างสถาน

ประกอบการธุรกิจ การจ้างงาน และ
ความต้องการการจ้างงานภาครัฐ 

Z  
 

  จ านวนกลุ่มตัวอยา่ง 77 
 Wald chi2(3) 363.68 
 Prob>chi2 0.000 
 R-squared 0.937 
 Root MSE 0.934 

ค่าคงท่ี 2.254 (0.281)  0.000   
ตัวแปรหุ่น 0.077 (0.162)  0.635   

lnสถานประกอบการ 0.052 (0.119)  0.661   
lnแรงงาน 0.803 (0.093)  0.000   
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ค่าสัมประสิทธิ ์
สมการแสดงระหว่างสถาน

ประกอบการธุรกิจ การจ้างงาน และ
ความต้องการการจ้างงานภาครัฐ 

Z  
 

  จ านวนกลุ่มตัวอยา่ง 77 
 Wald chi2(3) 52.12 
 Prob>chi2 0.000 
 R-squared 0.422 
 Root MSE 0.449 

ค่าคงท่ี 5.209 (0.574)  0.000   
lngpp 0.359 (0.050)  0.000   

ตัวแปรหุ่น 0.478 (0.266)  0.074   
 
ตาราง 8 สถานประกอบการธุรกิจ การจ้างงาน และความต้องการการจ้างงานภาครัฐ 

ค่าสัมประสิทธิ ์
สมการแสดงระหว่างสถาน

ประกอบการธุรกิจ การจ้างงาน และ
ความต้องการการจ้างงานภาครัฐ 

Z  
 

  จ านวนกลุ่มตัวอยา่ง 77 
 Wald chi2(3) 363.68 
 Prob>chi2 0.000 
 R-squared 0.937 
 Root MSE 0.934 

ค่าคงท่ี 2.254 (0.281)  0.000   
ตัวแปรหุ่น 0.077 (0.162)  0.635   

lnสถานประกอบการ 0.052 (0.119)  0.661   
lnแรงงาน 0.803 (0.093)  0.000   

ค่าสัมประสิทธิ ์
สมการแสดงระหว่างสถาน

ประกอบการธุรกิจ การจ้างงาน และ
ความต้องการการจ้างงานภาครัฐ 

Z  
 

  จ านวนกลุ่มตัวอยา่ง 77 
 Wald chi2(3) 40.22 
 Prob>chi2 0.000 
 R-squared 0.373 
 Root MSE 0.504 

ค่าคงท่ี 3.775 (0.645)  0.000   
lngpp 0.354 (0.563)  0.000   

ตัวแปรหุ่น -0.022 (0.299)  0.939   
ท่ีมา: การค านวณ 
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ตาราง 9 สถิติเชิงพรรณนาสถิตกิ าลังคนภาครัฐต่อประชากรพันคน 
ตัวแปร ความถี่ ค่าเฉลี่ย ค่าเบี่ยงเบน ค่าต่ า ค่าสูง 

 จังหวัด หน่วย ก าลังคนภาครัฐต่อประชากรพันคน 
capl1 77 13.10 2.89 6.46 21.42 
capl2 77 3.52 1.64 1.65 10.93 
capl3 77 3.65 0.71 1.82 6.29 
capstaff 77 20.27 4.12 12.04 33.81 

ที่มา: ส านักงานส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน และกระทรวงมหาดไทย, 2561 
หมายเหตุ  capl1 หมายถึงก าลังคนภาครัฐส่วนกลาง ต่อประชากรพันคน Capl2 หมายถึงก าลังคนภาครัฐด้านนิติบัญญัติและตุลาการ ต่อประชากรพันคน Capl3 
หมายถึงก าลังคนภาครัฐส่วนท้องถ่ิน ต่อประชากรพันคน 

 
ตาราง 10 การกระจุกตัวของก าลังคนภาครัฐต่อจ านวนประชากร 5 จังหวัดล าดับสงูสุด ปี พ.ศ. 2561 

จังหวัด 
ล าดับ 

(จ านวนก าลังคน/ประชากร) จ านวนก าลังคนภาครัฐ(คน) จ านวนประชากร(คน) 
กรุงเทพมหานคร 1 191,544 5,665,210 
ยะลา 2 16,663 527,557 
แม่ฮ่องสอน 3 7,447 243,035 
ระนอง 4 5,372 185,760 
สิงห์บุร ี 5 5,826 207,661 

ที่มา: ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน, 2561 

 
ตาราง 11 การกระจุกตัวของก าลังคนภาครัฐต่อจ านวนประชากร 5 จังหวัดล าดับต่ าสุด ปี พ.ศ. 2561 

จังหวัด 
ล าดับ 

(จ านวนก าลังคน/ประชากร) จ านวนก าลังคนภาครัฐ(คน) จ านวนประชากร(คน) 
บึงกาฬ 73 6,095 421,761 
ชัยภูมิ 74 16,068 1,131,147 
ปทุมธาน ี 75 15,535 1,140,207 
สมุทรปราการ 76 17,870 1,312,362 

สมุทรสาคร 77 6,653 552,602 
ที่มา: ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน 2561 

 
ตาราง 12 ค่าสัมประสทิธิ์จีนี่ (Gini coefficient) การกระจายก าลังคนภาครัฐ 

Number of obs 
Gini coefficient 

Std.Err. t 

77 0.1095745 .0104151 10.52 
ที่มา: การค านวณโดยผู้เขียน 
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ภาพ 8 การกระจุกตัวของก าลังคนภาครัฐต่อจ านวนประชากร 15 จังหวัดล าดับสูงสุด และ15 จังหวัดล าดับต่ าสุด 

ที่มา: ดัดแปลงจากส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน, 2561 
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