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สภาพปัญหานอะความสำคัญของปัญหา

คำว่า “  ข้าราชการพลเรือน ”  (Civil Servant) ไข้เร่ิมใช้อย่างเป็นทางการเป็นคร้ังแรกโคย 
ชาวอังกฤษในช่วงปลายศตวรรษท่ี 18 ท่ีจะแยกบุคลากรพลเรือนออกจากบุคลากรทหารของบริษัท 
อีสอินเสีย (East India) 1 ในปัจจุบันระบบราชการพลเรือน (Civil Service System) โดยท่ัวไป 
จะหมายถึงหน่วยงานของรัฐบาลซ๋ึงมีพนักงานเป็นพลเรือนท่ีรัฐบาลเป็นผู้ว่าข้างโดยใช้เงิน 
งบประมาณแผ่นดิน และงานของข้าราชการพลเรือนเหล่าน้ีเป็นส่วนหน่ึงของราชการประจำหรือยึด 
เอาราชการเป็นอาชีพ 1 2

นับต้ังแต่ “  รัฐประศาสนศาสตร์ ”  ไข้ก่อกำเนิดข้ึนเป็นสาขาทางวิชาการแขนงหน๋ึงในช่วง 
ตลอดระยะเวลาหน่ึงศตวรรษท่ีผ่านมาน้ัน ระบบราชการพลเรือนเป็นประเด็นสำคัญของแขนงวิชา 
ในฐานะเป็นแกนกลางของวิชารัฐประศาสนศาสตร์เช่นเสียวคับท่ีการเมืองเป็นหัวใจของวิชา 
รัฐศาสตร์และองค์การทางสังคมเป็นหัวใจของวิชาสังคมวิทยา 3 เน่ึองจากระบบราชการพลเรือน 
ประกอบข้ึนเป็นหัวใจของระบบราชการของรัฐบาลไม,ว่าจะเป็นในรัฐเด่ียวหรือรัฐรวม4 
เน่ึองจากจุดกำเนิดของระบบราชการพลเรือนท่ังหลายต่างมีส่วนเก่ียวข้องอย่างใกข้ชิดกับการ 
พัฒนาของรัฐชาติโดยทั่วไป 5

1 Hans A. G. M. Bekke , James L. Peny , and Théo A .  J. Tonnen , “  Introduction ะ Conceptualizing Civil Service 
Systems in Civil Servioe Systems in Comparative Perspective 1 eds. Hans A. G. M. B ekke, James L. Peny 1 and Théo A. J. 
Tonnen ( Bloomington & Indianapolis ะ Indiana University Press , 1996 ),p. 1.

2 Ralph c . Chander and Jack c . Plano 1 The Public Administration Dictionary 
( New York ะ John Wiley &  Sons, In c ., 1982 ),p. 234.

3 Bekke , Perry 1 and Tonnen , op. eit. 1p. 1.
4 ต ัด เ ท } ร ง จ า ท  -  Chander and Plano ■ op. cit. , p .  235.
5 เ ร ็ซ ใ น ร ร ง จ ' เ ก  -  Eugene Kam enka, Bureaucracy : New Perspectives on the Past ■ ( Oxford ะ Basil Blackwell L td ., 

1989 ),p. 84. และ Jos C. N. Raadschelders and Mark R. R utgers, “  The Evolution o f  Civil Service Systems r in Ib id . , 
eds. Hans A. G. M. B ekke, James L, P erry , and Théo A. J. Tonnen ,p. 89.
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วิวัฒนาการของระบบราชการพลเรือนในประเทศท่ีพัฒนาแล้ว

ในประเทศท่ีพัฒนาแล้ว เราสามารถแบ่งวิวัฒนาการของระบบราชการพลเรือนออกได้เป็น 
ห้าช่วง 6 ดังน้ี

1. ข้าราชการพลเรือนในฐานะเป็นข้าราชบริพารส่วนพระองค์ (Civil Servants as 
Personal Servants)

ในช่วงด้นของยุคกลาง ข้าราชการพลเรือนมีฐานะเป็นเพียงผู้รับใข้กลุ่มหน่ึงแก,กษัตริย์โดย 
ในขณะน้ันกษัตริย์มีผู้รับใช้สามกลุ่มได้แก่ กองทัพท่ีมีหน้าท่ีควบคุมดูแลเจ้าหน้าท่ีส่วนใหญ่ของรัฐ 
ผู้รับใช้ประจำราชสำนักท่ีมีหน้าท่ีดูแลพระบรมมหาราชวัง และข้าราชการพลเรือนท่ีเป็นเพียงผู้รับ 
ใช้ส่วนน้อยโดยมีหน้าท่ีให้บริการงานบุคคล งานเสมียน หรือคัดลอกเอกสาร ต่อมาในช่วงปลาย
ของยุคกลาง หลังจากการแย่งชิงอำนาจทางการปกครองจากศาสนจักรได้สำเร็จแล้ว กษัตริย์ทรงจัด 
ต้ังหน่วยงานราชการพลเรือนท่ีมีหน้าท่ีเฉพาะด้านอย่างไม่เป็นทางการเพ่ือสร้างความชอบธรรมใน 
การใช้อำนาจของตน

อย่างไรก็ตาม ข้าราชการพลเรือนอังคงไม่มีบทบาทและตำแหน่งท่ีชัดเจนโดยมีสถานะเป็น 
ข้าราชบริพารท่ีทำงานตามพระบรมราชโองการของพระมหากษัตริย์เท่าน้ัน ส่วนการวางแผนและ 
การกำหนดนโยบายสาธารณะเป็นของสภาทางการบริหารประเภทต่าง  ๆ เช่น สภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐ 
รัฐสภา และสภาตรวจสอบการใช้เงินงบประมาณแผ่นดิน เป็นต้น โดยสภาเหล่าน้ีมีการบริหารแบบ 
หมู่คณะ (collegial administration) ท่ีจะอภิปรายเพ่ือให้ได้ฉันทามติในประเด็นการบริหารต่าง  ๆ
และดำเนินการควบคุมและประสานงานในการนำนโยบายไปปฏิบัติ

2. ข้าราชการพลเรือนในฐานะผู้รับใช้รัฐ (Civil Servants as State Servants)

ในคริสต์ศตวรรษท่ี 15 - 16 กษัตริย์ได้ควบคุมการใช้อำนาจอธิปไตยและการจัดเก็บภาษี 
โดยได้ทรงจัดต้ังหน่วยงานท่ีแตกต่างจากองค์การของศาสนจักรข้ึนเพ่ือท่ีจะรักษาและผูกขาด 
อำนาจน้ีไว้ ซ่ึงในขณะน้ัน หน่วยงานราชการพลเรือนได้พัฒนาเป็นกระทรวงต่าง  ๆ ของรัฐบาลท่ี 
เป็นทางการพร้อม กัๆบสภาทางการบริหารได้พัฒนาเป็นองค์การทางการบริหารด้านการเมืองอย่าง 
เป็นทางการ ถึงแม้ว่ากิจการสาธารณะจะอังคงเป็นการบริการแก่เฉพาะบุคคลหรืองานส่วนพระองค์ 
อยู่มากก็ตาม

6 Ibid. 1 pp. 71 - 89.
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ในระยะต่อมางานของรัฐและงานส่วนบุคคลได้แยกจากกันมากฃึนโดยเป็นเง่ือนไขสำคัญ 
ในการเสริมสร้างระบบราชการพณเอนตามระบบคุณธรรม ซ่ึงได้ปรากฎเด่นชัดในคริสตศตวรรษ 
ท่ี 18 ระบบราชการพลแอนได้มีการพัฒนาเจ้าหน้าท่ีระดับสูงให้เป็นมืออาชีพโดยมีการสรรหาและ 
การ'ฝึกอบรมอย่างเป็นระบบมากข้ึน แม้กระน้ัน การอุปถัมภ์และการเกณฑ์ผู้อ่ืนให้เข้ามาเป็นพวกก็ 
ยังเป็นส่ิงท่ีกระทำกันท่ัวไปในขณะน้ัน หลักความสามารถในกระทรวงต่าง  ๆ ของรัฐบาลยังไม่มี 
การกำหนดและปฏิบัติกันอย่างชัดเจน ไม,มีการจ่ายเงินบำนาญท่ีเป็นทางการ ไม่มีการห้ามปราม 
การให้และการรับสินบนอย่างจริงจัง เจ้าหน้าท่ีระดับสูงมีรายได้จากเงินเดือนและเงินค่าตอบแทน 
ตำแหน่งแต่ในนาม และได้รับสิทธิยกเว้นประการต่าง  ๆ ตลอดจนยังคงมีการบริหารแบบหมู่คณะ 
อย่างเห็นได้ชัด

นอกจากน้ี เจ้าหน้าท่ีระดับสูงได้กลายเป็นผู้รับใช้ท่ีมีความสำคัญต่อรัฐ โดยมีอำนาจในการ 
วินิจฉัยส่ังการพอสมควร ซ่ึงเป็นผลจากความจริงท่ีว่าระบบราชการพลแอนได้มีการขยายตัวและถือ 
ว่าเป็นอำนาจท่ีแยกเป็นอิสระประเภทหน่ึง อย่างไรก็ตาม ความพยายามเสริมสร้างระบบคุณธรรม 
ในระบบราชการพลแอนตามระบบคุณธรรมในระยะน้ีเป็นผลจากการวิพากษ์วิจารณ์การใช้อำนาจ 
โดยมิชอบในวงราชการพณเอนอย่างแพร่หลาย

สรุปได้ว่า การขยายตัวของรัฐได้ทำให้กษัตริย์จำเป็นต้องพัฒนาระบบราชการพลแอนใน 
ฐานะเป็นเคร่ืองมือทางการบริหารท่ีมีประสิทธิภาพโดยมุ่งให้ความสนใจในโครงสร้างและการนำ 
นโยบายของกษัตริย์ไปปฏิบัติ รัฐกลายเป็นตัวแสดงท่ีสำคัญท่ีสุดในเวทีความสัมพันธ์ระหว่าง
ประเทศ ลักษณะเช่นน้ีแสดงว่ารัฐได้รับช่วงบทบาทต่อจากศาสนจักรตังจะเห็นได้จากการประชุม 
ระตับนานาชาติคร้ังแรกเก่ียวกับประเด็นสำคัญทางการบริหารรัฐกิจของรัฐ (Westphalia , 1648) 
การมีระบอบสมบุรณาญาสิทธิราชย์ในคริสตศตวรรษท่ี 15 และลัทธิพาณิชยนิยม (Mercantilism) 
ในคริสตศตวรรษท่ี 17 ทำให้มีความจำเป็นต้องมีกลไกการควบคุมมากข้ึน

3. ข้าราชการพลแอนในฐานะข้าราชการของสาธารณะ (Civil Servants as 
Public Servants)

ในช่วง ค.ศ. 1780 - 1880 เป็นช่วงสำคัญของระบบราชการพลแอนตามระบบคุณธรรม 
โดยข้าราชการพลแอนไม่ได้มีสลานะเป็นข้าราชการท่ีดำรงตำแหน่ง แต่มีสถานะเป็นพนักงานของ 
รัฐซ่ึงไม่ได้รับผิดชอบต่อกษัตริย์อีกต่อไปแต่รับผิดชอบต่ออำนาจอธิปไตยของรัฐโดยป้จจัยท่ีมี 
อิทธิพลผลักตันให้มีการเปล่ียนแปลงสถานะของข้าราชการพลแอนในลักษณะน้ีคือ กระแสแนวคิด 
เก่ียวกับรัฐภายใต้รัฐธรรมนูญ (Constitutional State) เช่น รัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกา ค.ศ. 1787 
รัฐธรรมนูญของฝร่ังเศส ค.ศ. 1789 และรัฐธรรมนูญของเนเธอร์แลนด์ ค.ศ. 1848 เป็นด้น ผลท่ี 
ตามมาก็คือ กฎหมายปกครอง (Administrative Law) ได้กลายมาเป็นกระบวนทัศน์ (paradigm) ท่ี
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สำคัญของวิชารัฐประศาสนศาสตร์ และทำให้การบริหารรัฐกิจเปลี่ยนจากการควบคุมดูแลเศรษฐกิจ 
และสังคมให้มีเสถียรภาพในช่วงระยะที่สองมาเป็นการปฏิบัติภายใต้กรอบของตัวบทกฎหมาย

4. ระบบราชการพลเรือนในฐานะที่ไต้รับการคุ้มครอง (Civil Service as 
Protected Service)

ในช่วงกลางคริสตศตวรรษที่ 19 เมื่อแนวคิดระบบราชการพลเรือนได้แพร,หลายเข้ามาใน 
ประเทศสหรัฐอเมริกาและสหราชอาณาจักร กฎระเบียบไม,เพียงแต่จะเป็นรากฐานในการปฏิบัติงาน 
เท่านั้นแต่ยังเป็นมาตรฐานในการปฏิบัติงานอีกด้วย ซึ่งมีการพัฒนาจนครอบคลุมถึงระบบเงินเดือน 
และชั้นยศ ระบบการแกอบรม การสอบ เงินบำนาญรูปแบบต่าง  ๆ นอกจากบี กฎระเบียบยังช่วย
คุ้มครองข้าราชการพลเรือนให้รอดพันจากการถูกไล’ออกจากงานด้วยสาเหตุทางศาสนาและ/หรือ 
การเมืองที่ไม'ชอบธรรม

ในช่วง ค.ศ. 1780 - 1850 ได้มีการกำหนดหน้าที่ของข้าราชการพลเรือนไว้อย่างชัดเจน และ 
มีการพัฒนาระบบต่าง ๆ เกี่ยวกับอาชีพและสิ่งจูงใจทั้งหลายให้เหมาะสมกับยุคสมัย ประกอบคับ 
ความพยายามที่จะทำให้เป็นมืออาชีพ และการเพิ่มขึ้นของจิตสำนึกในตนเองของข้าราชการพลเรือน 
ซึ่งปีจจัยเหล่านี้นำไปสู่การคุ้มครองทางกฎหมายแก'ข้าราชการพลเรือน โดยการตราพระราชบัญญัต ิ
ระเบียบข้าราชการพลเรือน (Civil Service Act) ขึ้นอย่างเป็นทางการ ซึ่งการเปลี่ยนแปลงเช่นบีช่วย 
ให้ข้าราชการพลเรือนมีสิทธิและหน้าที่เช่นเดียวกับสาธารณชน

5. ระบบราชการพลเรือนในฐานะเป็นวิชาชีพ (Civil Service as Professional Service)

หลังจากการวิพากษ์วิจารณ์ระบบราชการพลเรือนซึ่งเริ่มขึ้นในช่วงปลายคริสตศตวรรษที่ 18 
เราสามารถสรุปได ้ว ่าการวิพากษ์ว ิจารณ ์เน ้นหนักในประเด ็นทางการบริหารรัฐก ิจสามประเด ็น  
ได้แก่ ความเชื่อถือได้หรือการปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมาย ขนาดของระบบราชการพลเรือน และ 
ประสิทธิภาพหรือคตินิยมระบบราชการ (Bureaucratism) * ตังนั้น ในคริสตศตวรรษที่ 20 นอกจาก 
ประเด็นทางการบริหารรัฐกิจดังกล่าวแต้ว การพัฒนาทางด้านเศรษฐกิจและประชากรเป็นป็จจัยที่มี 
อิทธิพลต่อการเปลี่ยนแปลงในคุณลักษณะและคุณสมบัติของระบบราชการพลเรือน โดยทำให้การมี 
วิชาชีพนิยมในระบบราชการพลเรือนเป็นสิ่งจำเป็นเพื่อตอบสนองความต้องการของสาธารณชนที ่
มีหลากหลายรูปแบบอย่างเพียงพอ * 7 เนื่องจากระบบราชการพลเรือนเป็นสถาบันหลักของประเทศ

*  คตินิยมระบบราชการถือ การยึดถือคติที่ว่าการบริหารต้องรอบคอบ ซึ่งบางครั้งทำให'งานล่าช้า - 
ติน ปรัชญพฤทธ (ก) , ส ัพพ์รัชุประศาศนศาสูตร ( ก!งเทพฯ : ล่านักพิมพ์ชุพาลงกรณมหาวิทยาลัย , 2535 ),หน้า 55

7 ส'!'!/อาท - Raadschelders and Rutgers , op.cit. ,pp. 67 - 89.
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ท่ีจะสนับสนุนและส่งเสริมรัฐบาลเพ่ือให้รัฐบาลสามารถบริหารประเทศได้ตามเป้าหมาอท่ีด้องการ 8 
โดยเป็นกลไกท่ีนำนโยบายไปปฏิบัติเพ่ือบรรลุถึงสุประศาสนการหรือการจัดการบริหารปกครอง 
ท่ีดี (G ood Governance) หรือประโยชน์สาธารณะโดยรวม

อย่างไรก็ดี บทบาทของระบบราชการพลเรือนท่ีเป็นหลักในการบริหารและพัฒนาประเทศ 
เช่นน้ีอาจไม่สอดคล้องกับสภาพการณ์ในปัจจุบัน เพราะในปัจจุบันนี ความขาดแคลน (sca rc ity ) ได้ 
ทวีเพ่ิมข้ึนอย่างรุนแรงทำให้ความต้องการของภาคธุรกิจเอกชนและภาคประชาชนและชุมชน 
ทวีความหลากหลายและมีมากข้ึนเกินกว่าท่ีระบบราชการพลเรือนจะสามารถตอบสนองได้อย่าง 
เพียงพอและมีประสิทธิภาพ และนำไปสู่แนวโน้มท่ีจะนำภาคธุรกิจเอกชนและภาคประชาชนและ 
ชุมชนเข้ามามีส่วนร่วมในการนำนโยบายสาธารณะไปปฏิบัติให้มากข้ึนโดยเฉพาะอย่างย่ิงนับตังแต่ 
ทศวรรษ 1980เป็นด้นมา

รูปแบบการบริหารรัฐกิจของระบบราชการพลเรือนในประเทศท่ีพัฒนาแล้ว

บี กาย ปีเตอรส์ (B. Guy Peters) ได้เสนอวิสัยทัศน์เกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงบทบาทระบบ 
ราชการพลเรือนในประเทศที่พัฒนาแล้วไว้อย่างชัดเจน โดยพิจารณาว่าระบบราชการพลเรือนอยู่ใน 
รูปแบบดั้งเดิม (Traditional Model) ตามความคิดของแมกซ์ เวเบอร์ (Max Weber) ไม่เหมาะสม 
กับบริบทในปัจจุบัน ซึ๋งปีเตอรส์ได้อธิบายว่ารูปแบบดั้งเดิมเชื่อว่าข้าราชการพลเรือนจะมีความเป็น 
กลางทางการเมือง กิจการบริการสาธารณะจะมีประสิทธิภาพเมื่อมีการบริหารทีย่ ดึ กฎระเบียบและ 
สายการบังคับบัญชาอย่างเคร่งครัด และควรสร้างความมั่นคงทางวิชาชีพโดยมีการจ้างงานตลอดชีพ 
ในระบบราชการพลเร ือนน ั้นไม,เป ็นจร ิงอ ีกต ่อไปแล ้วในป ัจจ ุบ ันโดยข ้าราชการพลเร ือนได ้ม  ี
บทบาทในการกำหนดนโยบายสาธารณะเช่นเดียวคับประชาชนพลเมืองของรัฐ และการผลิตและ 
ส่งมอบบริการสาธารณะได้เน้นแนวคิดที่อิงกับระบบตลาดและแนวคิดการมีส่วนร่วมมากขึ้น เช่น 
นโยบายรัฐบาลพรรคแรงงานของประเทศนิวซีแลนด์ที่ม่งเน้นแนวคิดที่อิงคับระบบตลาด เป็นด้น 
นอกจากนี้ อังเรียกร้องให้มีการปฏิรูปการบริหารจัดการในระบบราชการพลเรือนที่มีความยืดหยุ่น 
มากขึ้นเน ื่องจากตระหนักถึงผลกระทบในเชิงลบที่เก ิดข ึ้นจากการใช้ระบบราชการพลเรือนเป็น  
กลไกหลักเพียงกลไกเดียวในการนำนโยบายไปปฏิบัติตามรูปแบบดั้งเติม 9

‘ ทิพาวดี เม ฆ ศ วรรค (ก ),“ ห น ่วยท ี่1 แนวคิด โครงศร้าง และระบบการบริหารงานบ ุคคลภาครัเ,’’
ใน เอกศารทารทคนชุดวิชาการบริหารงานบุคคลภาคî f  หน่วยที่ 1 - 3 (81416). วิวั™น เอี่ยมไพรวัน , บรรณาธิการ 
(นนทบ ุร ี ะ สำนักพิมพ์มหาวิทยาลัยชุโฃนัยรรรมาธิราช,2530),ห น ้า6

9 B. Guy Peters (a) 1 “  New Visions o f Government and the Public Service 1 ” in New Paradigms for
Government : Issues for the Changing Public Servioe, eds. Patricia พ . Ingraham , Babara ร. Romzek , and Associates 
( California ะ Jossey - Bass In c ., Publishers , 1994 ),pp. 295 - 299.



6

ดังนั้นปีเตอรสัจึงไคักล่าวถึงวิสัยทัศน์ที่สำคัญเกี่ยวคับการเปลี่ยนแปลงของระบบราชการ 
พลเรือนที่เป็นไปไคัในอนาคต โดยการเสนอรูปแบบการบริหารรัฐกิจที่จะเป็นแนวโน้มการเปลี่ยน 
แปลงในระบบราชการพลเรือนไว้สองรูปแบบคัวยคันคือ รูปแบบการตลาด (Market Model) และ 
รูปแบบการมีส่วนร่วม (Participatory M odel)10 ซึ๋งมีรายละเอียดดังต่อไปนี

1. รูปแบบการตลาด

รูปแบบดังกล่าวนี้คัองการลดบทบาทของภาครัฐบาลและระบบราชการพลเรือนโดยให้ภาค 
ธุรกิจเอกชนเป็นแกนนำในการผลิตและส่งมอบบริการสาธารณะตามหลักกลไกตลาด ในขณะเดียว 
คันยังมุ่งเน้นการปฏิรูปสมรรถนะของระบบราชการพลเรือนเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพและประสิทธิผล 
ในการผลิตและส่งมอบบริการสาธารณะโดยนำแนวคิดและเทคนิคการบริหารจัดการสมัยใหม่มา 
ประอุกต์ใช้ในหน่วยงานภาครัฐ 11

2. รูปแบบการมีส่วนร่วม

รูปแบบดังกล่าวนี้เป็นการลดบทบาทของระบบราชการพลเรือน โดยเพิ่มบทบาทการมีส่วน 
ร่วมโดยตรงของประชาชนพลเมืองในกระบวนการตัดสินใจทางการบริหารรัฐกิจ ตลอดจนการผลิต 
และส่งมอบบริการสาธารณะ 12 เพื่อแคัไฃปีญหาสาธารณะร่วมคันอย่างเป็นธรรมและต่อเนื่องใน 
ฐานะห้นส่วนในการพัฒนาที่มีสิทธิและหน้าที่เท่าเทียมคัน

M B. G ay Peters ( b ) , The Politics o f Bureaucracy ( New York ะ Longman Publishers USA , 1995 ),pp. 344 - 345.
11 ดัดHt/' ส ง จ ! ก  -  Peters (a) 1 op. cit. ,pp, 300 - 301.
12 (ก) ด ัด แ ป ล ง จ ไ ท  -  William L. Morrow 1 Public Administration ะ Politics ■ Policy ■ and The Political System 

( New York ไ Random House , Inc. 11980 ),p.366.
(ข ) ผู้วจ ัอมีความคิดพีนโม่สอดคห้องกับ บี การ ป ีเตอรส ่ค ังน ี้

ผ ู้วิจัยให้จัดให้ก!รจัดการแบบมีส่วนร่วม (Participative Management) อย ู!นÏ ปแบบการตลาค ๓ องราก ผู้,วิจ ัยพีนว่า 
การจัดการแบบม ีส่วนร่วม เป็นส่วนหนึ่งของแนวคิดและเทคนิคการบริหารจัดการสมัยใหม่ในการจัดการนิยม (Managerialism) แต่ 
ปีเตอรส่พ ีนว่าการจ ัดการแบบมีส ่วนร ่วมเป ็นส ่วนหนึ่งของเปแบบการม ีส ่วนร่วมน ึ่งประกอบห้วยการจ ัดการแบบมีส ่วนร่วมและ 
การม ีส ่}มร่วมของประขาขน■ พลเมือง (Citizen Participation) - โ ป ร ด %  Peters (a) 1 op. c i t  1p.307.

อนึ่ง $ปแบบการบริหารรัฐคิ«ในระบบราขการทณ!อนดามความคิดของปีเคอรส่มีส ี่$ปแบบกังนี้คอ บ2ปแบบการตลาด 
(Market Model) 2.|ปแบบการมีส ่วนร่วม (Participatory Model / Participatory State) 3. ^ปแบบองอการขัวคราว (The Temporary 
organization / Flexible Government) และ 4.}ปแบบรัฐบากท๊ผ่อนคลายกฎระเบียบ (Deregulating Government) แต่ผู้ว ิจัยเหนว่า 
|ปแบบการบริหารร ัเค ิ«สองÎ ปแบบแรกเท่า«นที่ลือเป็นแนวโน้มของการเปลึ๋ยนแปลงในระบบราขการทณริอฆ ส ่วนÏ ปแบบที่
เหลือน ี้นม ีส ักษณะชากับเปแบบการบริหารรัเค ิ«สอง2ปแบบนรก - เ ร ึบ บ โ ร ิบ ง จ า ก  Peters (a) 1 op. c i t  ,p. 306. ; Peters (b) , Q1>. cit. 1 
pp. 344 - 345. า B. Guy Peters (c) , The Future o f  Governing ะ Four Emerging Models ( Lawrence , Kansas ะ University Press 
o f  Kansas 1 1996 ),p. 47. ; และ B. Guy Peters (d) , “ The Public Service 1 the Changing State , and Governance ” in 
Governance in a Changing Environment . eds. B. Guy Peters and Donald J. Savoie ( Canada : Canadian Centre for 
Management Development 11995 ),p. 299.
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แนวโน้มการเปลี่ยนแปลงรูปแบบการบริหารรัฐกิจของระบบราชการพลเรือนไทย

ระบบราชการพลเรือนไทยมีรากฐานมาจากประเทศที่พัฒนาแล้วโดยเฉพาะแนวคิดของ 
แมกซ์ เวเบอร์ อย่างไรก็ตาม เม่ือมีการเปล่ียนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ 
มาเป็นระบอบประชาธิปไตยใน พ.ศ. 2475 แทนท่ีระบบราชการพลเรือนจะเป็นกลไกของรัฐบาลใน 
การนำนโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ 13 ระบบราชการพลเรือนกลับเข้าไปมีบทบาททางการเมืองโดย 
ข้าราชการพลเรือนระดับสูงเข้าไปดำรงตำแหน่งทางการเมืองและมีบทบาทสำคัญในการกำหนด 
นโยบายสาธารณะ ซ่ึงเฟรด ดับบลิว ริกส์ (Fred พ. Riggs) ได้เรียกลักษณะท่ีการเมืองและการ 
บริหารมิได้มี'ขอบเขตแยกออกจากคันอย่างชัดเจนไม่วาในด้านภารกิจหรือตัวบุคคลนีว่า 
ระบบอำมาตยาธิปไตย (Bureaucratic Polity) 14 โดยระบบอำมาตยาธิปไตยไม่ใช่เป็นปรากฎการณ์ 
เฉพาะในระบบการจัดการบริหารปกครองของไทยเท่าน้ันแด่ประเทศไทยเป็นกรณีตัวอย่างที่เด,น 
ชัดทีสุ่ดของระบบอำมาตยาธิปไตย 15

สาเหตุที่เป็นเช่นนี้เนื่องจากระบบราชการพลเรือนไทยมีรากฐานมากจากสังคมเกษตร 16 ซ่ึง 
ร ิกส ์ได ้ส ังเคราะห ์ว ่าระบบราชการพลเร ือนไทยเร ิ่มม ีการพ ัฒ นาอย ่างท ันสม ัยในการปฏ ิร ูป  
ของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว17เพื่อที่จะรักษาเอกราชของประเทศโดยระบบราชการ 
พ ลเร ือน ใน สม ัยส ม บ ูรณาญ าส ิท ธ ิราชย ์เป ็น กลไกท ี่ป ฏ ิบ ัต ิตามพ ระบ รมราชโองการของ  
พระมหากษัตริย์ซึ่งทรงเป็นฝ่ายการเมืองของประเทศควบคุมการนำพระบรมราชโองการไปปฏิบัต  ิ
แต่หลังจากการเปลี่ยนแปลงการปกครอง ฝ่ายการเมืองมีความอ่อนแอมากและไม่เป็นที่ยอมรับของ 
ระบบราชการพลเรือนเท่าคับสถาบันพระมหากษัตริย์แด่เดิม ดังนั้น ระบบราชการพลเรือนจึงกลาย 
เป็นสถาบันที่เข้มแข็งที่สุดโดยไม,มีสถาบันนอกระบบราชการพลเรือน เช่น รัฐสภา พรรคการเมือง 
นักธุรกิจ และกลุ่มผลประโยชน์อื่น ๆ ที่มีอำนาจใกล้เคียงคับระบบราชการพลเรือน จึงทำให้ระบบ 
ราชการพลเรือนสามารถที่จะครอบงำฝ่ายการเมืองได้ 18 และทำให้ระบบราชการพลเรือนพัฒนาเป็น

13 Fred พ . Riggs , Thailand : The Modernization o f a Bureaucratic Polity 
( Honolulu : East-West Center Press , 1966 ),pp. 311 -3 12 .

“‘ ชัยอนันต์ ส ท ุท วณ ิช(ก)■ ภารป!'บปรุงทÏ ะทรวง ท บ วงกรม ( กรุงเทพฯ : มาสเตอร์เพรส: 2531 ),ห น ้า24
15 เอนก เหล่าธรรมทัศนั , มองเศรษฐกิจการเมืองไทยผ่านการเคลื่อนไหวของสมาคมรุรกิจ , แปลไดย สายทิพย์ ฤ[คติพันธ์ 

( กรุงเทพฯ ะ โครงการจัดพิมพัคบไฟ 12539 >1หน้า 6
16ลิขิต Iรทกิน■ วิว ัฒนาการการเมืองการปกครองไทย(กรงเทพฯ: สำนักพิมพัมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์,2535),ห น ้า243
17อิศเรศ ฐ ิต ิมานะค ุล1“ บทบาทของระบบราชการไนการพัฒนาสถาบันการเมืองการปกครองน้องลื่น และทัศนคติของ 

สมาชิกสถาบันการเมืองการปกครองน้องลื่นต่อบทบาทของระบบราชการ ะ ศึกษาเฉพาะกรณิสมาชิกสกาจังหวัด จังหวัดตรังและ 
สทุทรสงคราม” (สารนิพนธ์รัฐศาสตร์มหาบัณฑิต สาขาการปกครอง คณ ะรัเศาสตร ์ มหาวิทยาล ัยธรรมศาสตร์,2527),ห น ้า52

18วรเดช จ ันทรศรและวิน ิต ทรงป ระท ุม ,“ ระบบราชการไทย: ล ักษณะเด ่นป ็ญหาและขอเสนอแนะจากงานวิจ ัย,”
ใน ระบบราชการไทย ะ สภาหปีฌุหา»ละน้อเสนอแนะจาก ผ่ายการเมือง น้าราชการ นักวิชาภาร และฐรกิจเอกชน ■ วรเดช จันทรศร 
และ วินิต ทรงประทุม 1 บรรณาธิการ ( กรุงเทพฯ ะ คณะรัฐประศาศนศาสตร์ สถาบันบัณฑิตพัฌนบริหารศาสตร์ 12528 ),หน้า 217 -
218
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อาณาจักรย่อย ๆ ตั้งอยู่บนพื้นฐานของระบบอุปถัมภ์ การฉ้อราษฎร์บังหลวง การขาดประสิทธิภาพ 
ในการปฏิบัติงาน และการมุ่งแสวงหาประโยชน์ส่วนตนโดยขาดสำนึกถึงประโยชน์สาธารณะ 15 * * * 19 *

อย่างไรก็ดี ในป้จจุบันระบบราชการพลเรือนไทยมีแนวโน้มที่จะเปลี่ยนแปลงรูปแบบการ 
บริหารรัฐกิจเช่นเดียวกับประเทศที่พัฒนาแล้วดังที่ บี กาย ปีเตอรส์ ได้อธิบายไว้ซึ่งการเปลี่ยนแปลง 
ดังกล่าวเกิดขึ้นมาจากอิทธิพลของปัจจัยดังต่อไปนี้* คือ

1.วิชาชีพนิยม

วิชาชีพนิยม (Professionalism) เป็นคำที่มาจากรากศัพท์ภาษาลาตินคือ “ Prifiteri ”
(Pro + Fateri) โดยหมายถึง สิ่งที่คนกลุ่มใดกลุ่มหนึ่งยึดถือว่าองค์ความรู้หรือความรอบรู้เกี่ยวกับ 
อาชีพของตนมีค่า และพยายามผลักดันให้สาธารณะยอมรับสถานภาพอาชีพของตน 20 ผลงาน 
วิจัยเรื่อง “ วิชาชีพนิยมของระบบราชการในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว ะ 
วิวัฒนาการและผลกระทบต่อสังคมไทย ” โดย ตีน ปรัชญพฤทธในปี พ.ศ. 2535 นั้นได้ยืนยันว่า 
ปัจจุบันได้มีวิชาชีพนิยมเกิดขึ้นแล้วในระบบราชการพลเรือนไทย โดยมีพระราชบัญญัติระเบียบ 
ราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 77 เป็น 
กฎหมายที่สนับสนูนให้มีวิชาชีพนิยมมากขึ้น 21

สำห ร ับ การเป ล ี่ยน แป ลงร ูป แบ บ การบ ร ิห ารร ัฐก ิจข องระบ บ ราชการพ ลเร ือน ไท ย  
วิชาชีพนิยมเป็นปัจจัยสำคัญประการหนึ่งเนื่องจากข้าราชการพลเรือนที่มีวิชาชีพนิยมจะยอมรับและ 
ประยุกต์ใช้แนวคิดและเทคนิคการบริหารการจัดการใหม่ ๆ ได้ง่าย มีความรู้ความสามารถที่จะให้ 
บริการแล่ประชาชนอย่างมีประสิทธิภาพ และให้บริการแก’ประชาชนอย่างเป็นธรรม รวมทั้งยอมรับ 
การเพ ิ่มบทบาทของภาคธุรกิจเอกชนและภาคประชาชนและชุมชนในการมีส ่วนร่วมโดยตรงใน  
กระบวนการตัดสินใจทางการบริหารรัฐกิจและในการผลิตและส่งมอบบริการสาธารณะ

15 ร ัต แป ลงและ เร ียบ เร ีซ งจาก  -  ช ัย อ น ัน ต ่ ส บ ุท ว ณ ิช  (ก )  1 ส ่อ ง เด ิม  .ห น ้า  25
*  เน ึ่อ ง จ าก ข ้อ จ ำก ัด ด ้าน เว ล าแ ล ะ ง บ ป ร ะ ม าณ ใน ก าร ศ ึก ษ าว ิจ ัย  ผ ู้ว ิจ ัย จ ีง เส น อ ป ัจ จ ัย ท ี่ผ ล ัก ด ้น ใน ้ม ีก า ร เป ล ี่ย น แ ป ล ง ใน

ร ะ บ บ ร า ช ก า ร พ ล เร ือ น ใท ย ท ี่ใด ้จ า ก ก า ร ท บ ท ว น ว ร ร ณ ก ร ร ม เพ ีย ง ส ี่ป ัจ จ ัย เท ่า น ั้น  ด ล อ ด จ น ผ ู้ว ิจ ัย !ม ่ใด ้เร ีย ง ล ่าด ้บ ค ว าม ส ้ม พ ัน ! เช ิง
เห ด ูผ ล ข อ ง ป ัจ จ ัย เห ล ่าน ี้ว ่าป ัจ จ ัย ใด เก ิด ก ่อ น ห ล ัง อ ีก ป ร ะ ก า ร ห น ึ่ง ด้วย

20ด ิน  ป ร ิ'ชจ เพ ฤทธ เ ข า ■ ว ิช าช ีพ น ิย ม ข อ ง ร ะ บ บ ร าช ก าร ใน ร ัช ส ม ัย พ ร ะ บ าท ส ม เด จ พ ร ะ ด ูล จ อ ม เก ล า เจ 'าอ ถ ู่บ ัว  : ว ิว ัฒ น าก าร
แ ล ะ ผ ล ก ร ะ ท น ต ่อ ส ัง ค ม !ท ุย  ( ก }ง เท พ ฯ  : โค ร งก าร พ ิม พ ัเผ ย แ พ ร ่ผ ล งาน ว ิจ ัย  ฝ ่าย ว ิจ ัย ธ ุพ าล งก ร ณ ิม ห าว ิท ย าล ัย  , 2 5 3 6  ) ,ห น ้า  1 1 - 1 2

21 (ก )  ด ัดแปตงและ เร ียบ1ร ี0 งVW  -  ส ่อ ง เด ีย ว ก ัน  .ห น ้า  24 5  -  24 8  แ ล ะ บ ุญ เล ิศ  ค ช า ถ ูท ! เด ช  , “ ห น ้า ท ี่ข อ ง ช น ช า ว !ท ย  , ”  ใ น  

ร ว ม ส าร ะ ร ัฐ ธ ร ร ม ง )ญ ฉ บ ับ ป ร ะ ช าช น  . บ ุญ เล ิศ  ค ช าถ ูฑ ธ เด ช  แล ะ  ป ร ะ ย ง ค ์ ค งเม ือ ง  , บ ร ร ณ าธ ิก าร  (  ก }ง เท พ ฯ  ะ ส ำน ัก พ ิม พ ัม ต ิช น  , 2541  ),
ห น ้ า 2 1 5 - 2 1 6

(ข ) จ าก ม าด ร า 7 7 ใน ร ัฐ ธ ร ร ม บ ุญ ฉ บ ับ ป ็จ ด ูบ ัน  ส ำ น ัก ง าน ค ณ ะ ก ร ร ม ก าร ข ้าร าช ก าร พ ล เร ือ น จ ึง ส ่ง เส ร ิม ใน ้ม ีก า ร จ ัด ท ำจ ร ร ย าบ ร ร ณ  

ข อ งข ้าร าช ก าร ข ึน ใน ส ่ว น ร าช ก าร แ ต ่ล ะ แ ห ่ง  ช ึ๋ง ม ีก ร ม ท ี่ด ิน เป ็น ส ่ว น ร า ช ก า ร แ ร ก ท ี่!ด ้ด ้า เน ิน ก า ร ใน ส ่อ ง น ี้โด ย จ ัด ใน ้ม ีข ้อ ก ำ ห น ด ว ่า ด ้ว ย ม า ต ร ฐ า น  

ท า ง ด ูณ ธ ร ร ม แ ล ะ จ ร ิย ธ ร ร ม ข อ ง ข ้า ร า ช ก า ร ก ร ม ท ี่ด ิน พ .ศ .2541 -  เร ีซ น เร ีซ ')87 0  ป ร ะ บ ุญ  บ ุว ร ร ณ ภ ัก ด ี,“ ก ฎ ร ะ เบ ีย บ ข ้า ร า ช ก า ร ใ ห ม ่,” 

ว าร ส าร ข ้าร าช ก าร  43  ะ 6  ( พ ฤ ศ จ ิก าย น  - ธ น ท ค ม  2541 ) : 78.
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2. การลดบทบาทรัฐ

การลดบทบาทรัฐ (Antistate / State Minimalism) เป็นแนวคิดทางเศรษฐศาสตร์การฒือง 
แนวอนุรักษนิยมใหม่ (Neo - Conservativism / Libertarian Economics) โดยเชือว่าเสรีภาพของ 
ปัจเจกบุคคลย่อมมีความสำคัญเหนือส่ิงอ่ืนใดและกลไกตลาดเป็นเคร่ืองมือท่ีสามารถจะปก!เอง 
คุ้มครองเสรีภาพได้ดีท่ีสุดซ่ืงรัฐบาลไม่สามารถทำได้ ดังน้ัน จึงต้องขยายบทบาทของกลไกตลาด 
และลดบทบาทของรัฐบาลลง หรือกล่าวอีกนัยหน่ึงได้ว่า “ รัฐบาลท่ีดีท่ีสุดคือรัฐบาลท่ีปกครองน้อย 
ท่ีสุด ” 22

แนวคิดดังกล่าวน้ีได้เกิดข้ึนบ้างแล้วในสังคมไทยดังปรากฎในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและ 
สังคมแห่งชาติฉบับท่ี 8 (พ.ศ. 2540 - 2544) ซ่ึงเน้นการลดบทบาทของภาครัฐโดยการเพ่ิมบทบาท 
ของภาคธุรกิจเอกชนในการผลิตและส'งมอบบริการสาธารณะเพ่ิอทดแทนหรือเสริมภาครัฐ23 
นโยบายการเปิดเสรีทางเศรษฐกิจ ต้ังแต่รัฐบาลพลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ (พ.ศ. 2531 - 2534) 
รัฐบาลนายอานันท์ ปันยารชุน (พ.ศ. 2534 - 2535) รัฐบาลนายชวน หลีกภัย (พ.ศ. 2535 - 2538 
และ พ.ศ. 2540 - ปัจจุบัน) รัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา (พ.ศ. 2538 - 2539) และรัฐบาลพลเอก 
ชวลิต ยงใจยุทธ (พ.ศ. 2539 - 2540) ซ่ึงนโยบายดังกล่าวน้ีม่งเน้นการลดบทบาทภาครัฐโดยภาครัฐ 
มีบทบาทเป็นผู้ส่งเสริมและสนับสนุนให้ภาคธุรกิจเอกชนมีบทบาทหลักในการผลิตและส่งมอบ 
บริการสาธารณะตลอดจนพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศตามระบบเศรษฐกิจแบบเสรี 24 รัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 87 ซ่ึงได้กำหนดให้ระบบราชการพลเรือนไทยลดบทบาท 
ของตนเองในการผลิตและส่งมอบบริการสาธารณะและสนับสนุนระบบเศรษฐกิจแบบเสรีโดย 
อาศัยกลไกตลาด 25 และแผนแม่บทการปฏิรูประบบราชการ (พ.ศ. 2540 - 2544) ซ่ึงได้กำหนดให้

22 เ ร ีย บ เ ร ีย ง จ า ก  -ปรี,ชา เปียมพงศ์ศานต์ ■ เศรษพ ุ!ศตรก!ร!มอง - โลกพัศนกับการวิเคราะพ์ระบบและการเปลี่ยนแปลง 
( ก;งเทพฯ : คณะเศรษฐศาสตร์ ชุพาลงกรณมหาวิทยาลัย , 2538 ),หน้า 11 -12

23 เร ีย บ เร ีย ง จ า ก  -  ชาช ิว ัตเน ้ ศร ีแกว , แผน พ ัฒ นาเศรษ ฐก ิจและล ังคมแห ่งชาต ิ ฉบับท ี่๘ (๒ ๕ ๔ ๐  -  ๒ ๕ ๔ ๔ ) แ ล ะ  
ก ารปรับแผน «1 ฉบับท ี่๘ (พ .ศ .๒ ๕ ๔ ร - ๒ ๕ ๔ ๔ ไ (ก !ง เท พ ฯ : ส ำน ัก พ ิม พ ์พ ัฒ น าศ ึกษ า,2541 ),ห น ้า 171

24 เ ร ีย บ เ ร ีย ง แ ล ะ ด ัด แ ป ล ง จ า ก  -  คำแถลงนโยบายขคงคณะรัฐมนตรี นายชวน หลีกภัย นายกรัฐมนตรี แถลงพ่รรัฐศภา 
วันพฤหัสบคท ๒๐ พฤศจกายน ๒<£๔๐ , The electronic version at “ http://wvvw.adm.buu.ac.th/~plandivi/policy.html 1 ” , April 
1999. ; ประสาร มฤคพิหักพ์ «ละคณะ 1 อาหันท ปีนยารชฺน : ชีวิต ความคิด และการงานของอดีตนายกรัฐมนตรีสองสมัย 
( ก;งเทพฯ : สำนักพิมพ์อมรินทร์ , 2542 >1หน้า 124 - 127 ; ปารีชาต ศิวะรักษ์ , เปรียบเทียบนโยบายบริหารประเทศ 4 รัฐบาล 
(ก;งเทพฯ : สถาบันนโยบายศึกษา , 2539 ),หน้า 18 - 24 ; ยอดธง พับทิวไน้ , ความพินาศขคงเศรษฐกิจใทย ใครทำ ? ( ก;งเทพฯ : 
สำนักพิมพ์พันตา , 2541 ), หน้า 273 ; วิทยากร เชียงภูล (ก) .“ความเป็นมาของปีญหาวิกฤติเศรษฐกิจไทย,”ใน ว ิกฤติเศรษฐกิจไทย 
ผลกระทบจากการรับเงื่อนไข IMF และทางออกสำหรับประชาชน. วิทยากร เชียงภูล และคณะ , บรรณาธิการ (ก;งเทพฯ ะ สำนักงาน 
กองทุนสนับศบุนการวิจัย (ศกว.), 2541 ),หน้า 43 ; และสำนักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี , รายงานผลการดำเนินงานของรัฐบาล 
16 สิงหาคม 2531 - 30 พฤศจิกายน 2532 ( ก;งเทพฯ : ทุนย์ปฏิบัติการแห่งชาติ สำนักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี , 2533 ).หน้า 30

23คฌิน ท ุณ ุฤวรรณ .ทุ่ม ือร่านรัฐธรรมทุณุฉบับไหมู่: โครงศรัางและหลักการของรัฐธรรม’ฤณุแห่งราชอาณาจักรไทย 
ทุทธศักราช 2540 ( ก;งเทพฯ ะ สำนักพิมพ์อมรินทร์วิชาการ , 2541 ),หน้า 302

http://wvvw.adm.buu.ac.th/~plandivi/policy.html
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ระบบราชการพลi f  อนไทยลดบทบาทของตนเองและยอมรับภาคธุรกิจเอกชนและภาคประชาชน 
และชุมชนในฐานะหุนส่วนในการพัฒนาประเทศ นอกจากน้ี การลดลงของการจ้างงานภาครัฐ
ต้ังแต่วันท่ี 2 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2537 รัฐบาลได้ใช้มาตรการกำหนดขนาดกำลังคนภาครัฐตามท่ี 
สำนักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (ก.พ.) เสนอโดยมีเป้าหมายหลักเพ่ือท่ีจะตรึงกำลังคน 
ในภาครัฐในภาพรวมมิให้เพ่ิมข้ึนเว้นแต่มีกรณีท่ีมีเหตุผลและความจำเป็นท่ีเล่ียงไม่ได้26

3. การมีส่วนร่วมของประชาชนพลเมือง

การมีส่วนร่วมของประชาชนพลเมือง (Citizen Participation) เป็นแนวคิดทางรัฐศาสตร์ท่ี 
เช่ือม่ันในศักยภาพและภูมิปัญญาของประชาชนพลเมืองในการผลิตและส่งมอบบริการสาธารณะ 
มากกว่าข้าราชการพลเรือนท่ีมีความเช่ียวชาญทางเทคนิค (technocrat) เน่ืองจากข้าราชการพลเรือน 
ไม่มีข้อมูลสารสนเทศทางการบริหารรัฐกิจท่ีครบถ้วนและไม่ได้มีภาระท่ีจะต้องช้ีแจงต่อประชาชน 
พลเมืองผู้มีส่วนได้เสียโดยตรง จึงทำให้ไม่สามารถแก้ไขปัญหาสาธารณะได้อย,างมีประสิทธิผลและ 
เป็นธรรม ดังน้ัน เพ่ือให้การแก้ไขปัญหาสาธารณะมีประสิทธิผลสูงสุดและมีความเป็นธรรมจึงควร 
ให้ประชาชนพลเมืองท่ีมีสํวนได้ส่วนเสียเข้ามามีส่วนร่วมโดยตรงในวงจรนโยบายสาธารณะ 27

แนวคิดดังกล่าวน้ีได้เกิดข้ึนบ้างแล้วในสังคมไทยดังปรากฎในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและ 
สังคมแห่งชาติ ฉบับท่ี 8 ซ่ึงเน้นการพัฒนาประชารัฐ โดยให้คนในสังคมเป็นพันธมิตรลับเจ้าหน้าท่ี 
ของรัฐและมีส่วนร่วมในการพัฒนาประเทศ 28 รัฐธรรมนูญฉบับแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 
ซ่ึงมีผลให้ระบบราชการพลเรือนต้องมีความสุจริตและมีความชอบธรรมในการใช้อำนาจโดยเพ่ิม 
อำนาจของประชาชนพลเมืองในการควบคุมตรวจสอบการใช้อำนาจทุกระดับครอบคลุมทุกด้าน 
อย่างมีประสิทธิภาพ 29

2 6 ส ัด แ ป ล ง แ ล ะ เ ร ีย บ เ ร ีย ง จ า ก -  สมาน รังสิ'โยกฤษ g ■ การ ูป ^ป ภาคราชกาÎ: แนวคิดและยุทธศาสตร์ ( กรงเทพฯ: 
สว ัสด ิการสำน ักงานก.พ.,2540),ห น า1 และสำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ,กองสืกษาและเผยุแพร่ 
การพัฒนา (ก) 1 “ การสัมภาษณ์จัส่ท้ร่วมสัมมนา , ” ใน รายงานสัมมนาระดับชาติเรื่องนโยบายการกำหนดขนาดกำลังคนภาครัฐ ณ 
โรงแรมรอยัลคลิฟ บีช รีสอรัท พ ัทยาใต้ จังหวัดชลบุรี ,1 5 -1 6  มิธุนาอน 2539 1หน้า 142

22 ส ัด แ ป ล ง แ ล ะ เ ร ีย บ เ ร ีย ง จ า ก  - ดิน ปรัชญพฤทธิ (ก ) . เรื่องเดิม .หน้า 72 แล ะ  292 ; Ann Richardson . Participation 
( London ะ Routledge & Kegan P au l, 1983 ),p. 1. ; แ ล ะ  Jack DeSario and Stuart Langton , “ Preface 1 ” in Citizen Paticipation 
in Public Decision Making , eds. Jack DeSario and Stuart Langton ( Connecticut ะ Greenwood Press 1 1987 ),pp. ix - X .

28 สำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ , แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ ๘ 
(พ.ศ. ๒๕๔0 - ๒๕๔๔) ฉบับสมบุรณ์ รวม ๘ ส่วน ( ก^งเทพฯ ะ บริษัทสำนักพิมพั พัฒนาหลักสูตร จำกัด 1 - ),หนัา 14

29 คณะกรรมาธิการประชาสัมพันธ์ สภาร่างรัฐธรรมบุญ (ก) , ประชาชนใต้อะใรจาก (ร่าง) รัจฺธรรมบุญแห่ง
ราชอาณาจักรใทย ฉบับประชาชน สิงหาคม ๒๕๔0 ( ก3งเทพฯ ะ คณะกรรมาธิการประชาสัมพันธ์ สภาร่างรัฐธรรมบุญ , 2540 ),
หนัา 1
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4. การเปล่ียนแปลงโครงสร้างฑางเศรษฐกิจและการเปล่ียนแปลงทางสังคมของประเทศ

การเปล่ียนแปลงโครงสร้างทางเศรษฐกิจ หมายถึง การเปล่ียนแปลงลำดับความสำคัญของ 
ภาคเศรษฐกิจต่าง  ๆ(economic sector) ซ่ึงเกิดจากการพัฒนาทางเศรษฐกิจ 30 สำหรับประเทศไทย 
การเปล่ียนแปลงจาก “ ระบบเศรษฐกิจการเกษตร ” มาเป็น “  ระบบเศรษฐกิจท่ีเป็นอุตสาหกรรม 
และบริการ ”  จะเห็นได้จากการท่ีภาคอุตสาหกรรมและภาคบริการ มีอัตราการขยายตัวสูงโดยเฉล่ีย 
ร้อยละ 10 และ 8 ตามลำดับ ในขณะท่ีภาคเกษตรจะมีอัตราขยายตัวประมาณร้อยละ 2 - 3 31 32

อนึ่ง การขยายตัวของภาคอุตสาหกรรมดังกล่าวนี้ เป็นผลมาจากแนวทางในการพัฒนา 
เศรษฐกิจเพื่อด้าวไปสู่ประเทศอุตสาหกรรมใหม่ โดยการให้ความสำคัญต่อภาคอุตสาหกรรมตั้งแต  ่
เริ่มแรกและได้รับการบรรจุไว้ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติ ฉบับที่ 1 (พ.ศ. 2504 - 2509) จนถึง 
ปัจจุบันซึ่งอยู่ในช่วงปีที่สองของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ร (พ.ศ. 2540-2544) 
ทำให้อุตสาหกรรมของไทยได้มีการพัฒนาอย่างเป็นขั้นตอน และเปลี่ยนแปลงโครงสร้างจากระบบ 

' เศรษฐกิจแบบตั้งเติมมาเป็นประเทศที่มีระบบการผลิตเพื่อทดแทนการนำเข้าและส่งออก 32 ซ่ึงการ 
เปลี่ยนแปลงเช่นนี้ได ้นำประเทศไทยเข้าสู่การแข่งขันทางด้านเศรษฐกิจระดับโลกที่ม ีการแข่งขัน  
อย่างรุนแรง แต่ระบบราชการพลเรือนไทยยังไม่สามารถปรับตัวให้รับกับสถานการณ์ใหม่ได้ทัน
เหตุการณ์ เนึ่องจากมีข้อจำกัดในด้านกำลังคน กฎหมาย ระเบียบข้อบังคับ ระบบการบริหารจัดการ 
และโครงสร้างองค์การ 33 ทำให้ระบบราชการพลเรือนไทยต้องเปลี่ยนแปลงบทบาทจากผู้ลงมือ 
ปฏิบัติ (doer) มาเป็นผู้ทำหน้าที่ประสานงาน สนับสนุน และอำนวยความสะดวก (coordinator , 
promotor 3 and facilitator) โดยการปฏิรูประบบราชการพลเรือนไทยด้วยการประยุกต์ใช้แนวติด 
และเทคนิคการบริหารจัดการสมัยใหม่ แนวติดที่อิงกับระบบตลาด และแนวติดการมีส่วนร่วม เพ่ือ 
ให ้ภาคธ ุรก ิจเอกชนสามารถแข่งข ันในตลาดระด ับโลกได ้และเป ิดโอกาสให ้ภาคประชาชนและ 
ชุมชนสามารถพื่งพาตนเองได้โดยมีเศรษฐกิจแบบพอเพียง

3 0 เ ร ีย บ เ ร ีย ง จ า ก  - วันรักษ์ มิ่งมณีนากิน 1บรรณาธิการ ■ พจนาอุกรมริโพ'ทเศรษf  ศาสูตร 
( ก}งเทพฯ ะ สำนักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศ)สตรั , 2540 >1หน้า 272

31 เ ร ีย บ เ ร ีย ง จ า ก  -  สมชาย ทคภาสน์วิวัฒน์ , วิส ัยทัศน์ประเทศไทยปี 2000 (Vision Thailand 2000)
( ก}งเทพฯ : สำนักพิมพ์มติชน , 2538 ),หน้า 76

32 เ ร ีย บ เ ร ีย ง จ า ก  -  ชุศสดี สัตยมานะ, ร}[วิสาหกิจไทย : รงทการและการรัตการ ( ก}งเทพฯ ะ สำนักพิมพ์โอ!ดียนสโตร , 
2529 ), หน้า 22 และ อัจฉรา วรศิริชุนทร 3 “ การพัฒนาอุตสาหกรรมไทยในช่วงแผนพัฒนาเศรษเกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 8 1 ” 
วารสาร ชุ'โขทัยจรรมมาธิราช 1 0 ,2  ( พฤษภาคม - สิงหาคม 2540 ): 32.

33ท ัดแปร'!จาก-พ ิพ ัฒ น ์ว ิเช ียรช ุวรรณ ,บ รรณ าธ ิการ(ก), แผนพัฒนาเศรษ}กิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่ 8»
(ท.ศ. ๒<go)<t - ๒๕๓รา ( ก}งเทพฯ ะ }งเรืองศาสน์การพิมพ์ , - ),หน้า 11
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นอกจากนี้ ในปัจจุบัน ประเทศไฑยต้องเผชิญกับ “ วิกฤติการณ์ทางเศรษฐกิจ ” ซึ่งเป็น 
สภาพการณ์ที่ประเทศหนึ่ง  ๆตกอยู่ในภาวะเสื่อมถอยทางการเงินการคลัง 34 35 โดยการขาดเสถียรภาพ 
ทางเศรษฐกิจ ไต้แก' การขาดแคลนทุนสำรองระหว่างประเทศ ความไร้เสถียรภาพในค่าเงินบาท 
ความอ่อนแอของระบบสถาบันการเงิน อัตราการว่างงานในระดับสูง การขาดสภาพคล่องของ 
ภาคเศรษฐกิจที่แท้จริง (real sector) และมีหนี้ระยะสั้นมากกว่าหน้ีระยะยาว 35 ทำให้ระบบราชการ 
พลเรือนไทยต้องมีการเปลี่ยนแปลงเพื่อรองรับกับวิกฤติการณ์ทางเศรษฐกิจ ซึ่งแม้จะไม่ใช่ปัจจัยที่ 
มีผลต่อการเปลี่ยนแปลงรูปแบบการบริหารรัฐกิจของระบบราชการพลเรือนไทยในปัจจุบันแต่จะ 
เป็นปัจจัยสำคัญที่มีผลต่อการเปลี่ยนแปลงรูปแบบการบริหารรัฐกิจของระบบราชการพลเรือนไทย 
ในอนาคต

การเปลี่ยนแปลงทางสังคม หมายถึง การเปลี่ยนแปลงในส่วนที่เกี่ยวกับกระบวนการสังคม 
(social process) การติดต่อสัมพันธ์ระหว่างมนุษย์ในสังคมเดียวกัน และโครงสร้างของสังคม 36 
สำหรับประเทศไทยจะเห็นไต้จากการมีชนชั้นกลางเพิ่มขึ้นซึ่งมีการศึกษาและต้องการมีส่วนร่วมใน 
การตัดสินใจมากขึ้น การสื่อสารมวลชนและเทคโนโลยีสารสนเทศก้าวหน้ามากขึ้นทำให้คนทั่ว
ประเทศสามารถจะรับรู้เหตุการณ์ต่าง  ๆในอีกมุมหนึ่งของประเทศเกือบจะทันทีทำให้ทราบถึงกรณ  ี
ความขัดแย์งหรือปัญหาสาธารณะต่าง  ๆ และเกิดกระแสความสนใจไต้อย่างกว้างขวางโดยกลุ่มที่ม  ี
ส่วนไต้ส่วนเสียมีโอกาสติดต่อเชื่อมโยงอย่างรวดเร็วเพื่อรวมกลุ่มตอบโต้ ตลอดจนการเปลี่ยนแปลง 
ทัศนคติเกี่ยวกับผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม โดยในปัจจุบันประชาชนส่วนใหญ่เริ่มให้ความสนใจต่อ 
โครงการพัฒนาประเทศที่มีผลกระทบตอสิ่งแวดล้อมอย่างกว้างขวาง 37

โดยสรุป ปัจจัยทั้งสิ่ประการไต้แก' วิชาชีพนิยม การลดบทบาทรัฐ การมีส่วนร่วมของ 
ประชาชนพลเมือง และการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างทางเศรษฐกิจและการเปลี่ยนแปลงทางสังคม
ทำให ้ระบบราชการพลเร ือนไทยต้องเป ิดกว้างยอมรับภาคธุรก ิจเอกชนและภาคประชาชนและ

34 P. H . Collin , Dictionary o f Banking and Finance ( Middlesex ะ Peter Collin Publishing , 1996 ),p. 79.
35 เ ร ีย บ เ ร ีย ง จ า ก  - กระทรวงfilรคส ัง, สำนักงานเศรษฐกิจการคลัง กองนโยยายและวางแผนดันฟเศรษฐกิจ1“ หนังสือ 

สำนักงานเศรษฐกิจการคลัง กองนโยบายและวางแผนดันตุเศรษฐกิจที่ กค 0312 / 18731 แนวทางดำเนินการมาตรการทางการเงิน 
การคลังเพื่อแกไขปีญหาเศรษฐกิจของรัฐบาล 1” 1 3 กรกฎาคม2541 . ; บริษัทดู[นย์วิจัยไทยพาณิชย์จำลัด ■ 2540ปีแห่งความปีนร่เวน 
ตลาดการเงิน ( ก เงเทพฯ ะ บริษัท มาศเตอร์ ค ีย์ จำกัด 12541 >1หน้า 43 •1 และ สัมภาษณ์ พนม ทินกร ณ อยูธยา 1 รองศาสตราจารย์ 1 
31 ตุลาคม 2540.

36 อุทัย หิรัญโต (ก) 1 สารท(กรมศัพท์สังคมวิทยา-มาา(ษยวิทยา ( กชุงเทพฯ ะ สำนักพิมพื่โอเคียนศโตริ 1 2526 )1หน้า 214
3 7 เ ร ีย บ เ ร ีย ง จ า ก  - วันชัย ว ัฒนศัพท ์และคณะ, "ช ุดท ี่ 1 บทบาทการมีส่วนร่วมสาธารณะ (Module 1 -.The Role

o f Public Participation) 1” เอกสารในโครงการการแกอบรม การจัดการความขัดแย้งและการมีส่วนร่วมสาธารณะ (ฉบับที่ 1) 
มีนาคม 2 54 0 .หน้า 10-11
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ชุมชนในฐานะหุ้นส่วนใหม่ในการพัฒนา 38 ซ่ึงในวิทยานิพนธ์น้ีผู้วิจัยจะทำการศึกษาถึงสถานภาพ 
ในปัจจุบันและแนวโน้มในอนาคตของการเปล่ียนแปลงรูปแบบการบริหารรัฐกิจของระบบราชการ 
พลเรือนไทย และสร้างตัวช้ีวัดถึงการเปล่ียนแปลงน้ีเพ่ือทจะสำรวจสถานภาพในปัจจุบันของระบบ 
ราชการพลเรือนไทยว่ามีการเปล่ียนแปลงไปส่วิสัยทัศน์ใหม่ของระบบการจัดการบริหารปกครอง 
โดยอิงกับรูปแบบการตลาดและ/หรือรูปแบบการมีส่วนร่วมหรือไม, อย่างไร ตลอดจนมีแนวโน้ม 
ในอนาคตท่ีจะเปล่ียนแปลงรูปแบบการบริหารรัฐกิจไปในทิศทางใด* *

วัตถุประสงค์ของการวิจัย

1. เพ่ือศึกษาถึงสถานภาพในปัจจุบันของระบบราชการพลเรือนไทยว่ายังคงมีลักษณะ 
รูปแบบการบริหารรัฐกิจแบบด้ังเดิมหรือไม่ หากมีการเปล่ียนแปลงจะมีลักษณะและแนวโน้ม 
ในอนาคตเป็นรูปแบบการตลาดและ/หรือรูปแบบการมีส่วนร่วม

2. เพ่ือพัฒนาตัวช้ีวัดของการเปล่ียนแปลงรูปแบบการบริหารรัฐกิจ 
ในระบบราชการพลเรือนไทย

38 ดัดแปลงและเรียบเรียงจาก -  '«รพิไ(ท สพโชคชัย (ก ) , ภาคราชภารและตันส่วนใหม่ในการพัฒนา ะ เรกสารในภาร 
สัมมนาวิชาการประจำปี 2539 เรื่องการปฎิ!ปภาคราชการไทยเพื่ออนาคตของไทย (ภาคการประๆเมที่ 3) ณ โรงแรมแอมุบาสเดอร์ซ ิต ี้ 
จอม!ทียน จังหวัดชลนุรี 1 3 -15  ธันวาคม 2539 (ก!งเทพฯ ะ นุลนิธิสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย , 2539 ),หน้า 2 - 4

*  ในการศึกษานี้หัวข้อวิทยานิพนธ์คือ“ การเปลี่ยนแปลง!ปแบบทางการบริหารรัฐกิจ (Changes o f  Public Administration  
Model) ไม ่ใช ่“ การเปลี่ยนแปลงกระบวนทัศน์(Paradigm S h if t ) ”  เนื่องจากการเปลี่ยนแปลง!ปแบบการบริหารรัฐกิจจาก!ปแบบ 
ตั้งเดิมมาเป็น!ปแบบการตลาดและ/หรือ!ปแบบการมีส ่วนร่วมเป็นแนวคิดของ บี กายปีเตอรศ์ เพิยงคนเดียวเท่านี้น โดยรงไม่ได ้ร ับ  
การขานรับโดยทั่วไปจากชุมชนวิชาการ ดังนั้น ผู้วิจัยจึงไม่ศามารถใข้ชื่อหัวข้อวิทยานิพนธ์เป็น “  การเปลี่ยนแปลงกระบวนทัศน์ 
(Paradigm Shift) ”

อนื่ง กระบวนทัศน ์ (Paradigm) เป็นแนวคิดของ ทอบัส เอศ ภูหัน (Thomas ร. Kuhn) โดยกระบวนทัศน์ของภูหน มี 
ความหมาย 21 แบบตามที่ มาร์กาเร็ต มาสเตอร์แมน (Margaret Masterman) ได ้ว ิจารณ ์ไว้ด ังน ี้ 1.ในฐานะที่เป็นตำนาน นิยายโบราณ 
สิ่งที่แต่งขึ้น 2.ในลักษณะของปรัชญา 3.ในฐานะที่เป็นตำราเรียน หรือผลงานที่สือว่าเป็นคลาสลิก 4.ในฐานะที่เป็นผลสัมฤทธิทาง 
วิทยาศาสตร์ที่สือเป็นสากล 5.ในฐานะที่เป็นจารีตประเพณีทั่งมวล หรือในฐานะตัวแบบ 6.ในฐานะที่ถือว่าเป็นผลสัมฤทธึ๋ทาง

วิทยาศาสตร์ 7.ในฐานะที่เป็นเชิงการอุปมาน 8.ในฐานะที่เป็นการคาดการณ์อภิปรัชญา ที่ได้ร ับการยอมรับทั่วไป 9.ในฐานะที่เป็น 
เครื่องมือที่ใด้รับการยอมรับในทางกฎหมาย 10.ในฐานะที่เป็นแหล่งของเครื่องมือต่าง  ๆ 11.ในฐานะที่เปีนดัวอย่างมาตรฐาน

12.ในฐานะที่เป็น เครื่องมือหรือชนิดของเครื่องมือต่าง  ๆ 13.ในฐานะชุดของแผ่นการ์ดที่ผิดปกติ 14.ในฐานะที่เป็นโรงงานที่ผลิต 
เครื่องจักรกล 15.ในฐานะที่เป็น!ปแบบเกสตอลทั ที่สามารถพิจารณาได้ 2 ด้าน 16.ในฐานะที่เป็นชุดของสถาบันการเมือง

17.ในฐานะที่เป็น มาตรฐานของการประยูกต์ความ! ในลักษณะกึ่งกลางระหว่างความ!ในทางวิทยาศาสตร์และความ!ไนลักษณะ

อภิปรัชญา 18.ในฐานะที่เป็นหลักรวม ที่สามารถควบคุมการรับเของมนุษย์ 19.ในฐานะที่เป็นความคิดเห็นทั่วไปเกี่ยวกับขอบข่าย 
ความ! 20.ในฐานะที่เป็นแนวทางใหม่ในคารมองสิ่งต่าง  ๆ 21.ในฐานะที่เป็นบางสิ่งบางอย่าง ซึ่งสามารถให้นิยามคลอบคอุมความ 
เป็นจริงทั่งหมดได้ -  โปรด?! อนันต์ บ ัวบ าน ,“ แนวโน ้มรัฐประศาสนศาสตร์ไทยในอนาคต:การศึกษาโดอใข้เทคนิคเดลปี,”  
(สารนิพนธ์สาขาบริหารรัฐกิจบัณฑิตวิทยาลัยมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์,2527 ),หน้า 1 7 -18
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สมมติฐานการวิจัยและการวัด

ในการวิจัยน้ีมีสมมติฐานหลักคือ ระบบราชการพลเรือนไทยมีลักษณะและแนวโน้ม 
การเปล่ียนแปลงรูปแบบของการบริหารรัฐกิจจากรูปแบบด้ังเติมเป็นรูปแบบการตลาดและ/ 
หรือรูปแบบการมีส่วนร่วม

โดยตัวช้ีวัดของการเปล่ียนแปลงในระบบราชการพลเรือนไทยตามรูปแบบดังกล่าว 
ประกอบด้วย *

1. ตัวช้ีวัดการเปล่ียนแปลงของรูปแบบการตลาด ซ่ึงแบ่งได้สองส่วนคือ

1.1 มาตรการท่ีอิงกับระบบตลาด (Market - based Mechanism) ได้แก่
1.1.1 การผ่อนคลายการควบคุมและการยกเลิกกฎระเบียบ 
น .2 การปรับเปล่ียนบทบาทจากหน่วยงานปฏิบัติการ

เป็นหน่วยงานช้ีนำเชิงนโยบายและกำกับดูแล
1.1.3 การร่วมลงทุนระหว่างหน่วยงานกับภาคเอกชน 
1.1.4การจ้างเหมาบริการและการรับเหมาช่วง
1.1.5 การให้สัมปทานแก,ภาคเอกชน
1.1.6 การให้เช่าทรัพย์สินของหน่วยงาน
1.1.7 การให้เงินอุดหนุนแก่ผู้ผลิตสินด้าหรือบริการ

1.2มาตรการท่ีอิงกับแนวคิดและเทคนิคการบริหารจัดการสมัยใหม่ได้แก่
1.2.1 การวางแผนเชิงกลยุทธ์
1.2.2 การกำหนดตัวช้ีวัดผลการปฏิบัติงาน (Key Performance Indicators-KPI)
1.2.3 กลุ่มคุณภาพ
1.2.4 การบริหารคุณภาพโดยรวม
1.2.5 ระบบบริหารงานคุณภาพตามอนุกรมมาตรฐาน
1.2.6 การร้ือปรับระบบ
1.2.7 การเพ่ิมอำนาจแก่เจ้าหน้าท่ีผู้ปฏิบัติงาน
1.2.8การปรับปรุงโครงสร้างให้มีความยืดหยุ่นคล่องตัวและ 

ลดลำดับข้ันในการบังคับบัญชา
1.2.9การนำเทคโนโลยีสารสนเทศมาใช้ในการปฏิบัติงานของหน่วยงาน

*  โปรดลูรใยละเอียดเพิ๋มเติมเกี่ยวกับที่มา'ของแนวคิณเละลักษณะ'ของ2ป!เบบการตลาดและเป!เบบการมีศ่วนร่วม

ในบทท ี่2



1.2.10 การแกอบรมและพัฒนาทรัพยากรมนุษย์
1.2.11 การสำรวจความพึงพอใจของประชาชนผู้ใช้บริการ
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2. ตัวช้ีวัดของรูปแบบการมีส่วนร่วม ได้แก่
2.1 การเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารงาน
2.2 การทำประชาพิจารณ์
2.3 การสำรวจความต้องการเพ่ือรับพึงความคิดเห็นของประชาชน
2.4 การให้ประชาชนสามารถเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของหน่วยงาน
2.5 การกระจายอำนาจทางการบริหารและการดูแลทรัพยากร 

ให้แก่ท้องถ่ินเป็นผู้รับผิดชอบ
2.6 การให้ความรู้โดยการส่งเสริมและ/หรือแกอบรมแก'

ชุมชนและ/หรือองค์กรประชาชน

ขอบเขตและวิธีการดำเนินการวิจัย

ในการวิจัยน้ีจะศึกษาถึงรูปแบบการบริหารรัฐกิจของระบบราชการพลเรือนไทยเท่าน้ัน 
(ไม่รวมกระทรวงกลาโหม) โดยอาศัยวิธีการตังน้ี

1. การวิจัยเอกสาร (Documentary Research) โดยจะทำการศึกษาค้นคว้าทฤษฎี แนวคิด 
และเอกสารท่ีเก่ียวข้องกับการเปล่ียนแปลงรูปแบบการบริหารรัฐกิจในระบบราชการพลเรือนของ 
ต่างประเทศและระบบราชการพลเรือนไทย

2. การวิจัยภาคสนาม (Field Research)

2.1 การวิจัยเชิงปริมาณ

เน้นการวิเคราะห้ข้อมูลท่ีได้รับจากการสำรวจโดยแบบสอบถามซ่ึงจะเอ้ือต่อการสำรวจ 
สถานภาพในปีจจุบันและแนวโน้มในอนาคต ตลอดจนการกำหนดตัวชีวัดในการเปล่ียนแปลงของ 
ระบบราชการพลเรือนไทยในปีจจุบัน อย่างไรก็ตาม เพ่ืองจากระบบราชุการพลเรือนไทยมีขนาด 
ใหญ่โตโดยประกอบด้วย 13 กระทรวง 119 กรม*ประกอบกับเวลาในการศึกษาวิจัยค่อนข้าง-จำกัด 
ตังน้ัน ผู้วิจัยจึงใช้การทอดแบบสอบลามเฉพาะกับผู้อำนวยการกองแผนงาน หรือผู้อำนวยการกอง 
เจ้าหน้าท่ี หรือเลขานุการกรมของหน่วยงานราชการพลเรือนในระดับกรมท้ังหมด โดยมีตัวชีวัด 
หลักรวม24 ตัวเพ่ือสะท้อนให้เห็นถึงระดับการเปล่ียานเปลงรูปแบบการบริหารรัฐกิจภายในแต่ละ

* ศำหร้บรายชื่อหน่วยงานในระดับกรมทังหมดจำนวน 119กรมทัน โปรดดูในภาคผนวก ก.
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หน่วยงาน และนำมาสรุปเป็นภาพรวมของการเปล่ียนแปลงสถานภาพในปัจจุบันและแนวโน้มใน 
อนาคตของรูปแบบการบริหารรัฐกิจในระบบราชการพลเรือนไทย

2.2 กรณีศึกษา

เน้นการวิจัยเชิงพรรณนาเพ่ือให้เข้าใจการเปล่ียนแปลงรูปแบบการบริหารรัฐกิจของ 
ระบบราชการพลเรือนไทยได้ชัดเจนมากข้ึนโดยการสุ่มตัวอย่างแบบเจาะจงหรือตามวัตถุประสงค์ 
(purposive sampling) จำนวน 1 หน่วยงาน ซ่ึงผู้วิจัยจะอาศัยจากผลการสำรวจโดยแบบสอบถามว่า 
หน่วยงานตังกล่าวมีการเปล่ียนแปลงรูปแบบการบริหารรัฐกิจไปจากเดิมค่อนข้างมากโดยจะอาศัย 
การวิจัยเอกสารในการรวบรวมข้อมูลของหน่วยงานตังกล่าวน้ัน

สถิติท่ีใช้ในการวิจัย

ใช้สถิติเบ้ืองด้นได้แก่ ความถ่ี (Frequency) และร้อยละ (Percentage) เพ่ือสำรวจสถานภาพ 
ในปัจจุบันและแนวโน้มในอนาคตของการเปล่ียนแปลงรูปแบบทางการบริหารรัฐกิจในระบบ 
ราชการพลเรือนไทย และสัมประสิทธสัมพันธ์เพียร์สัน (Pearson Correlation C oe ffic ien t, r) เพ่ือ 
สำรวจความสัมพันธ์ระหว่างสถานภาพในปัจจุบันและแนวโน้มของการเปล่ียนแปลงตังกล่าว

ประโยชน์ท่ีคาดว่าจะได้รับ

1. ทำให้ทราบถึงวิวัฒนาการ สถานภาพในปัจจุบัน และแนวโน้มในอนาคตของการ 
เปล่ียนแปลงรูปแบบการบริหารรัฐกิจในระบบราชการพลเรือนไทย เพ่ือเป็นแนวทางในการ 
ปฏิรูประบบราชการพลเรือนไทยท่ีด้องคำนึงถึงบริบทของประเทศไทยเป็นสำคัญ

2. ทำให้ทราบถึงตัวช้ีวัดในการเปล่ียนแปลงในระบบราชการพลเรือนไทย ซ่ึงจะใช้ 
ด้างอิงว่าระบบราชการพลเรือนไทยมีการเปล่ียนแปลงรูปแบบการบริหารรัฐกิจ

3. เป็นประโยชน์ทางการศึกษาวิจัยแก่ผู้ท่ีสนใจในการใช้เป็นเอกสารด้างอิง และทำการ 
ศึกษาวิจัยเก่ียวกับการปฏิรูประบบราชการพลเรือนไทยในประเด็นอ่ืน ๆ ต่อไป ตลอดจนกระตุ้น 
ให้ผู้ท่ีเก่ียวข้องได้ตระหนักว่าการปฏิรูประบบราชการพลเรือนไทยเป็นเง่ือนไขท่ีสำคัญประการ 
หน่ืงในการบรรลุสุประศาสนการ
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ข้อจำกัดในการวิจัย

เวลาและงบประมาณในการวิจัยทำให้ผู้วิจัยไม่สามารถศึกษากระบวนการเปล่ียนแปลงใน 
รายละเอียดของแต่ละหน่วยงานโดยใช้การสัมภาษณ์แบบเจาะลึกได้แต่ต้องใช้การสำรวจซ๋ึงอาจจะ 
ทำให้ไม่ได้ข้อมูลท่ีลึกเพียงพอ ดังน้ันจึงอาศัยวิธีการศึกษาแบบกรณีศึกษามาเสริมความสมบูรณ์ 
ของการวิจัย

นิยามศัพท์ท่ัวไปและนิยามเชิงปฏิฟ้ฅการ

1.การบริหารรัฐกิจ (public administration) หมายถึงกิจกรรมหรือกระบวนการเก่ียวกับการ 
บริหารงานของรัฐ39โดยมีคุณลักษณะห้าประการดังน้ี(1)เป็นความพยายามของกลุ่มคนท่ีจะร่วมมือ 
ลันปฏิบัติงานของรัฐบาล (2) ครอบคลุมถึงการปฏิบัติงานของปายนิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการ
(3) มีบทบาทสำคัญในการกำหนดนโยบายสาธารณะ (4) มีความแตกต่างจากการบริหารจัดการของ 
ภาคธุรกิจเอกชน (5) มีความเก่ียวข้องอย่างใกด้ชิดลับปีจเจกชนและกลุ่มคนจำนวนมากในการจัด 
หาบริการสาธารณะแก่ชุมชน 40 และมีขอบเขตครอบคลุมหัวข้อสำคัญหกประเด็นดังนีคือ (1) การมี 
ส่วนร่วมของประชาชนพลเมือง (2) การเมือง (3) การบริหารรัฐกิจเปรียบเทียบและการบริหารการ 
พัฒนา (4) นโยบายสาธารณะ (5) องค์การสาธารณะ (6) วิสัยทัศน์ทางการบริหารรัฐกิจ 41 เพ่ือท่ี 
จะลดความทุกข์ยากของคนท้ังท่ีอยู่ในองค์การ (ข้าราชการพลเรือน) และนอกองค์การ (ประชาชน 
พลเมือง)

39 ชุบ กาญจนประกร , หลักรัฐประศาสนศาสตร์ ( ก ^ เทพฯ ะ - , 2526 ),หน้า 12

40 Felix A . N igro and Lloyd G. N igro , Modem Public Administration ( New York  ะ Harper &  Row , Publishers , 
Inc. ,1989),p . l l .

41 เรียบเรียงจาก -วิวัตเน้ เอี่ยมไพรวัน 1 บรรณาธิการ . เอกสารการสอนชุฅวิชาหลักและวิธีการลักษาทางรัฐประสาสน- 
ศาสตร์หน่วยที่ 7 - 15. นนทบุร ี: ฝ่ายการพิมพ์มหาวิทยาลัยชุโขทัขธรรมาธิราช,2529. ; Barton , Rayburn and Chappell .W illiam  L . 1 
Jr. Public administration ะ The work o f  government G lenview , 111 : Scott,Foresman and Company 1 1985 . ; Cox I I I  , 
Raymond พ .; Buck , Susan J. ; and Morgan , Betty N. Public administration in theory and practice. Englewood C liffs  , 
New Jersey : P rentice-Hall, 1994 . ; Denhardt, Robert B. Public administration ะ An action orientation. Pacific Grove 1 Calif.: 
Brooks/Cole , 1991 . ; Derbyshire , J. Dennis and Patterson , David T. An introduction to public administration. London : 
M cGraw-H ill , 1979 . ; Fesler , James พ . Public administration : Theory and practice. Englewood C liffs  , New Jersey : 
Prentice-IIall , 1980 . •1 Lemer 1 A llan  พ . and Wanat 1 John Public administration : A  realistic reinterpretation o f  contemporary 
public management. Englewood C liffs  , New Jersey : Prentice H a ll , 1992 . ; N igro and N igro op. c it . . -, Pursley , Robert D. and 
Snortland , Neil Managing government organizations. North Scituate , Mass. : Duxbury Press , 1980 . ; Rosenbloom , David H. 
and Goldman , Deborah D. Public administration ะ Understanding management ■ politics ■ and law in the public sector . 
New York  : M cgraw -H ill book ,1989 . •1 Shafritz 1 Jay . M . and Hyde 1 A lbert c .  , eds. Classics o f  public administration. 
Fort Worth: Harcourt Brace College ,1997 . ; และ Vocino 1 Thomas and Rabin , Jack . Contemporary public administration. 
New York : Harcourt Brace Jovanovich ,1981 .
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2. วิชาชีพนิยม (Professionalism) หมายถึง สิ่งที่ข้าราชการพลเรือนไทยยึดถือว่าองค์ความรู ้
และคุณธรรมเกี่ยวกับการบริหารรัฐกิจและระบบราชการพลเรือนมีคุณค่าโดยพยายามผลักดันให ้
สาธารณะชนยอมรับสถานภาพอาชีพของตน

3. การลดบทบาทของรัฐ (Antistate / State Minimalism) หมายถึง การปรับบทบาทของ 
ระบบราชการพลเรือนไทยจากเดิมที่เน้นการลงมือทำมาเป็นการถือหางเสือเรือหรือกำหนดนโยบาย 
(steering instead o f rowing) โดยใช้กลไกตลาดในการผลิตและส่งมอบบริการสาธารณะ

4. การมีส่วนร่วมของประชาชนพลเมือง (Citizen Participatiôn) หมายถึง การเปิดกว้างให้ 
ประชาชนพลเมืองที่ม ีส่วนได้ส่วนเสียจากนโยบายสาธารณะเข้ามามีส่วนร่วมโดยตรงในวงจร 
นโยบายสาธารณะ เพื่อให้การผลิตและส่งมอบสาธารณะมีประสิทธิผลสูงสุดและมีความเป็นธรรม

5. การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างทางเศรษฐกิจ (Economic Structural Change) หมายถึง 
การเปลี่ยนแปลงลำดับความสำคัญของภาคเศรษฐกิจจากระบบเศรษฐกิจการเกษตรมาเป็นระบบ 
เศรษฐกิจที่เป็นอุตสาหกรรมและบริการ โดยภาคอุตสาหกรรมและภาคบริการมีอัตราการขยายตัว 
สูงโดยเฉลี่ยร้อยละ 10 และ 8 ตามลำดับในขณะที่ภาคเกษตรมีอัตราขยายตัวประมาณร้อยละ 2 - 3

6. การเปลี่ยนแปลงทางสังคม (Social Change) หมายถึง การเปลี่ยนแปลงในกระบวนการ

สังคม ปฎิสัมพันธ์ในสังคม และโครงสร้างของสังคม เช่น การมีชนชั้นกลางเพิ่มขึ้น ความก้าวหน้า 
มากขึ้นในด้านการสื่อสารมวลชนและเทคโนโลยีสารสนเทศ ตลอดจนการเปลี่ยนแปลงทัศนคติ

เกี่ยวกับผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม

7. ระบบราชการพลเรือนไทย (Thai C ivil Service System) หมายถึง หน่วยงานของรัฐที่ 
พนักงานเป็นข้าราชการพลเรือนสามัญ ซึ่งรับราชการโดยได้รับเงินเดือนในอัตราสามัญและได้รับ 
แต่งตั้งตามที่บัญญัติไว้ในลักษณะ 3 ของพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 42

8. รูปแบบตั้งเดิม (Traditional Model) หมายถึง หน่วยงานราชการพลเรือนที่ใช้รูปแบบ 
องค์การระบบราชการของ แมกซ์ เวเบอร์ ซึ่งมีลักษณะทางโครงสร้างคือ มีการแบ่งงานกันทำ 
มีสายการบังคับบัญชา มีระบบของกฎเกณฑ์ และมีลักษณะทางพฤติกรรมคือ การไม,คำนึงถึ-รตัว 
บุคคล การใช้เหตุผล การมุ่งปฏิบัติตามกฎเกณฑ์ โดย เวเบอร์เชื่อว่าหน่วยงานราชการพลเรือ.นที่มี

42 ดัดแปลงจาก - พิพัฒน์ ว ิเช ียรช ุวรรณ, 'บรรณาธิการ (ข), พระราชบ ัณ ุระเบ ียบขาราชการพลเร ือน พ.ศ. ๒๕๓๕ 
แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ ๒ ) พ.ศ. ๒ ๕ ๓ ๘  และ (ฉบับที่ ๓ ) พ.ศ. ๒ ๕ ๓ ๘  และ ระเปียบว่าพัวยการลาของข้าราชการ พ.ศ. ๒ ๕ ๓ ๕

( กเงเทพฯ : ^ เรืองสาสน์การพิมพ์ 1 - ),หน้า 25
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การจัดองค์การแบบองค์การระบบราชการจะเป็นกลไกทางการบริหารรัฐกิจที่มีประสิทธิภาพมาก 
ท่ีสุดเท่าที่เคยมีมา 43

9. รูปแบบการตลาด (Market Model) หมายถึง การลดบทบาทของระบบราชการพลเรืร!น 
โดยให้ภาคธุรกิจเอกชนเป็นแกนนำในการผลิตและส่งมอบบริการสาธารณะด้วยการประ&คุต์ใช้ 
กลไกตลาด เช่น การผ่อนคลายการควบคุมและยกเลิกกฎระเบียบ และการจ้างเหมาบริการ เป็นด้น 
รวมทั้งมุ่งเน้นการปฏิรูปสมรรถนะในการผลิตและส่งมอบบริการสาธารณะของระบบราชการ 
พลเรือนโดยนำแนวคิดและเทคนิคการบริหารจัดการสมัยใหม่มาประยุกต์ใช้ เช่น การวางแผนเชิง 
กลยุทธ์ การรื้อปรับระบบ และการกำหนดตัวชี้วัดผลการปฏิบัติงาน เป็นด้น

10. รูปแบบการมีส่วนร่วม (Participatory Model) หมายถึง การลดบทบาทของระบบ 
ราชการพลเรือนโดยเปิดโอกาสให้ประชาชนพลเมืองมีส่วนร่วมโดยตรงในกระบวนการตัดสินใจ 
ทางการบริหารและการผลิตและส่งมอบบริการสาธารณะ เช่น การทำประชาพิจารณ์ และการให ้
ประชาชนสามารถเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของหน่วยงานราชการพณรืรนเป็นด้น

11. ระบบการจัดการบริหารปกครอง (Governance) หมายถึง ความพยายามในการจัด 
โครงสร้างความสัมพันธ์ระหว่างภาครัฐ (รัฐบาลและระบบราชการพลเรือน) ภาคธุรกิจเอกชน และ 
ภาคประชาชนและสังคมในการบรรลุถึงสุประศาสนการหรือการจัดการบริหารปกครองที่ดีซึ่งจะ 
ทำให้การบริหารรัฐกิจดำเนินไปอย่างมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล ประหยัด คุณธรรม และความ 
โปร่งใส 44

43 ดัดแปลงและเพพรีแงจาก - ตีน ปรัชญพฤทธิ (ค), รัชุประศาสนคาสต?เปรียบเทีปีบ : เคร่ืองมืรในภารพัฒน1ประเทศ’ 
( ก3งเทพฯ ะ สำนักพิมพ์ชุพาลงกรณ์มหาวิทยาลัย , 2535 ),หน้า 60 - 61 และ Max Weber , The Theory o f  Social and 
Economic Organization 1 trans. A . M. Henderson and Talcott Parsons (  New York : The Free Press . 1969 ),p. 58.

44 ดัดแปลงและเรียบเรียงจาก - ตีน ปรัชญพฤทธิ (ก) , เรื่องเตีม ,หน้า 309 •1 ธีรยูทธ บุญมี , ธรรมรัจฺแห่งชาตี : บุทธศาสตร์ 
กุ้หายนะประเทศใทย ( ก^งเทพ»! : สำนักพิมพ์สายธาร 12541 ),หน้า 17 ; และ อรพินพ์ ศพโชคชัย (ข) 1 รายงานทีตีอาร์ไอ ฉบับที๋ 
20 เดือนมกราคม2541 เรื่องสังคมเสถียรภาพ»ละกลไกประชารัธุที่ต ี (Good Governance) ( กชุงเทพค ะสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนา 
ประเทศไทย,2541 ),หน ้า3 - 6



20

การเสนอบทวิจัย

บทที่ 1 บทนำกล่าวถึงสภาพปัญหาและความสำคัญของปัญหา วัตถุประสงค์ของการวิจัย 
สมมติฐานในการวิจัย ขอบเขตของการวิจัย ระเบียบวิธีวิจัย ข้อจำกัดในการวิจัย ประโยชน์ที่คาด 
ว่าจะได้รับ การนิยามศัพท์ทั่วไปและนิยามเชิงปฏิบัติการ และการเสนอบทวิจัย

บทที่ 2 ทฤษฎีและแนวคิดที่เกี่ยวข้องโดยจะกล่าวถึงกรอบทฤษฎีและแนวคิดที่ใช้ในการ 
วิจัยเกี่ยวคับรูปแบบการบริหารรัฐกิจในระบบราชการพลแอนตามแนวคิดของ บี. กาย ปีเตอรส ์
ได้แก่ รูปแบบดั้งเดิม รูปแบบการตลาด และรูปแบบการมีส่วนร่วม

บทที่ 3 วิวัฒนาการระบบราชการพณเอนไทยโดยจะกล่าวถึงระบบราชการพลเรือนไทย 
ตั้งแต่สมัยสุโขทัยมาจนถึงสมัยแผนแม่บทการปฏิรูประบบราชการ (พ.ศ. 2540 - 2544)

บทที่ 4 ผลการศึกษาวิจัย โดยจะนำเสนอข้อมูลและการวิเคราะห์ข้อมูลเกี่ยวกับสถานภาพ 
ในปัจจุบัน และแนวโน้มในอนาคตของการเปลี่ยนแปลงรูปแบบการบริหารรัฐกิจในระบบราชการ 
พลเรือนไทย ซึ่งได้จากการวิจัยเอกสารและการทอดแบบสอบถาม

บทที่ 5 กรณีศึกษา

บทที่ 6 สรุปผลการวิจัยและข้อเสนอแนะ
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