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บทที่ 2

กรอบแนวคิดและปริท ัศน์วรรณกรรม

ในการนำเสนอบทที่สอง กรอบแนวคิดและปริทัศน์วรรณกรรม แบ่งออกเป็น 3 ส่วน
คังป็

1. กรอบแนวคิดเรื่องการจัดการภาครัฐแนวใหม่
2. ผลงานศึกษาเกี่ยวกับการพัฒนาคุณลักษณะภายในของข้าราชการ
3. ภาพรวมการดำเนินงานในการปฏิรูประบบราชการตั้งแต่ พ.ศ. 2540 ถึงปีจจุบันที่ทำ 

ให้เกิดความเข้าใจแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่

1. กรอบแนวคิดเรื่องการจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management)

การผลักดันการปฏิรูประบบราชการที่น ักวิชาการเรียกว่า แนวคิดการจัดการภาครัฐ 
แนวใหม่ (new public management) ริเร ิ่มมาจากข้าราชการผู้ปฏิบ ัต ิงานในประเทศพัฒนาแม้ว ่า 
แนวคิดดังกล่าวจะได้แพร่ขยายไปยังหน่วยงานที่เก ี่ยวกับการพัฒนาข้าราชการของประเทศกำลัง 
พัฒนาต่างๆ อย่างมากในปีจจุบัน แต่สำหรับประเทศไทยแล้วกล่าวได้ว่า วงวิชาการยังผลิตผลงานที่ 
ป ูพ ื้นฐานข้อถกเถียงเชิงแนวคิดทฤษฎีการจัดการภาครัฐแนวใหม่อย่างเป็นระบบไม,มากนัก' บท 
สำรวจกรอบแนวคิดการจัดการภาครัฐ แนวใหม่ ในที่น ีจึงมุ่งเสนอภาพรวมของแนวคิดการจัดการ 
ภาครัฐแนวใหม่เริ่มต้นที่กำเนิด จากบันก่อนที่จะเข้าสู่ห ัวข้อหลักการของการจัดการภาครัฐแนว 
ใหม่ในรายะเอียดบัน จะได้อภิปรายสรุปนิยามที่มีความสำคัญขันพืนฐานอันเป็นป็ญหาคำศัพท์หลัก 
(terminological problems) ในการเข้าใจแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ ได้แก่ ความหมายของ 
การจัดการ (management) และการบริหาร (administration) ความหมายของรัฐประศาสนศาสตร์

1 ง าน ท ี่ม ีอ ย ู่ไ ด ้แ ก ่ บ ท ค ว า ม บ ุก เบ ิก ข อ ง ต ิน  ป ร ัช ญ พ ฤ ท ธ ิ (2 5 4 1 ) 1ท ศ พ ร  ส ิร ิส ัม พ ัน ธ ์ (2 5 4 2 ); เร ือ ง ว ิท ย ์ 

เก ษ ส ุว ร ร ณ (2 5 4 5 ); แ ล ะ ท ี่ไ ด ้ให ้ร า ย ล ะ เอ ีย ด ค ือ ร าย ง า น ว ิจ ัย เส น อ แ ก ่ส ำน ัก ง าน ก อ ง ท ุน ส น ับ ส น ุน ก าร ว ิจ ัย ข อ ง  ทศพร 

ส ิร ิส ัม พ ัน ธ ์ (2546 (ก)); ท ศ พ ร ส ิร ิส ัม พ ัน ธ ์ (2546 (ข)); เป ็น ท ี่น ่า ส ัง เก ต ว ่า ย ัง ไ ม ่เค ย ม ีว ิท ย า น ิพ น ธ ์ท ี่ศ ึก ษ า ห ัว ข ้อ น ี้ 

โด ยต รง
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(public administration)' และการจัดการภาครัฐ (public management) ความแตกต่างระหว่างการ 
จัดการภาครัฐ และการจัดการภาครัฐแนวใหม่ ความแตกต่างระหว่างการปกครอง (government) 
และการกำกับดูแลให้มีการจัดการรัฐที่ด ี (governance) การมุ่งสรุปนิยามเพื่อให้ได้ความชัดเจน 
ตามลำดับเช่นนี เพราะเห็นว่าความเข้าใจความหมายพื้นฐานดังกล่าวเป็นเบื้องหลังที่มาของเหตุผล 
ระดับนามธรรมในการผลักดันแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ของผู้ท ี่ถ ือตนเองว่าเห็นด้วยกับ 
แนวคิดการจัดสาธารณะใหม่ ไม่ว่าตัวเขาจะตระหนักอย่างชัดเจนหรือเป็นระบบมากน้อยหรือไม่ 
เพ ียงใดก็ตามและเพื่อให้เกิดความลึกซึงยิ่งขึนก่อนที่จะเข้าสู่การเสนอหลักการปฏิบัติของแนวคิด 
การจัดการภาครัฐแนวใหม่ ก ็จำเป็นต้องสรุปภาพรวมแนวคิดรัฐประศาสนศาสตร์/ การบริหาร 
รัฐกิจแบบดังเดิม (traditional public administration) ไว้ด้วย ซึ่งการจัดการภาครัฐแนวใหม่มา
ท้าทาย จากนั้นจึงจะตามด้วยการนำเสนอรายละเอียดของรากฐานทางทฤษฎีของแนวคิดการจัดการ 
ภาครัฐแนวใหม่ ข ้อวิจารณ ์ท ี่สำค ัญและการกล่าวแก ้ การท ี่นำเสนอหัวข ้อรากฐานทฤษฎีของ 
แนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ไว้ในตอนท้ายหลังจากกล่าวถึงหลักการการจัดการภาครัฐแนว 
ใหม่ แทนที่จะเสนอในหัวข้อกัดจากกำเนิดของการจัดการภาครัฐแนวใหม่เลยนั้น ก็เพราะผู้วิจ ัย 
เห ็นว่าจะสามารถสะท้อนลำดับการทำความเข ้าใจที่สะดวกจากแนวคิดท ี่ช ัดเจนสู่ฐานแนวคิดท ี่ 
ซ ับซ ้อนและเป ็นนามธรรมย ิ่งข ึ้น  แนวว ิธ ีเสนอเช ่นน ี้ไม ่ใช ่ใหม ่เส ียท ีเด ียว เพราะอย ่างน ้อย 
Gruening (2001) และ Yamamoto (2003) กทำเช่นนี

1.1 กำเนิดของการจัดการภาครัฐแนวใหม่

การเคลื่อนไหวผลักดันความคิดที่ป ีจจุบ ันนิยมเรียกว่า การจัดการภาครัฐ 
แนวใหม่เกิดขึนในช่วงปลายทศวรรษที่ 1970 (ดิน,2541:3)และช่วงด้นทศวรรษที่ 1980 เป็นต้นมา 
(Gruening, 2001: 2) ระบบราชการในประเทศตะวันตกได้มีการปฏิรูปอย่างใหญ่หลวงชนิดที่ไม่เคย 
ปรากฎมาก่อน ในศตวรรษที่ 20 อันเป็นการตอบสนองต่อความท้าทายของการเปลี่ยนแปลงทาง 
เทคโนโลยีโลกาภิวัตน์ และการสร้างขีดสมรรถนะในการแข่งขันระหว่างประเทศ (Hughes, 2003:
vi) ปรากฏการณ์ของการปฏิรูปราชการดังกล่าวนีในเวลาต่อมาในช่วงแรกๆ ของทศวรรษที่ 1990 2

2 ด ูก าร ว ิจ าร ณ ์ท ี่น ่าส น ใจ เก ี่ย ว ก ับ ก าร แ ป ล ค ำว ่า  public adm inistration เป ็น ภ าษ า ไ ท ย ว ่า ส า ธ าร ณ บ ร ิห าร  

ศ า ส ต ร ์ใ น  ส ร ้อ ย ต ร ะ ก ูล  อ รรถ ม าน ะ (2540: 8 แ ล ะ ภ า ค ผ น ว ก ก ) อ ย ่าง ไ ร ก ็ด ีใน ท ี่น ี้จ ะ ข อ ใช ้ค ำแ ป ล ไ ท ย ว ่า

ร ัฐ ป ร ะ ศ า ส น ศ า ส ต ร ์ใ น ค ว า ม ห ม า ย ท ี่เป ็น ส า ข า ว ิช า เพ ื่อ ค ว า ม ส ะ ด ว ก  แ ม ้ผ ู้ว ิจ ัย จ ะ เห ็น ด ้ว ย ก ับ ข ้อ ถ ก เถ ีย ง ข อ ง  

ส ร ้อยตระก ูล
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นักวิชาการจึงได้มาอธิบายและกำหนดชื่อตัวแบบที่ใช ้อธิบายปรากฎการณ์น ี้แตกต่างกันออกไป 
ได้แก่ “การจัดการนิยม/managerialism” (Pollitt, 1993); “การจัดการภาครัฐแนวใหม่/ทeพ public 
management” (Hood, 1991); “การบรหารรัฐกจแบบองตลาด/market-based public administration” 
(Lan and Rosenbloom, 1992); “กระบวนทัศน์หลังระบบราชการ/the post-bureaucratic paradigm” 
(Barzelay, 1992); “รัฐบาลแบบผูประกอบการ/entrepreneurial government” “(Osborne and 
Gaebler, 1992) แต่ชื่อที่ได้รับการนิยมมากที่สุดคือชื่อที่บ ัญญัติโดย Hood คือคำว่าการจัดการ 
ภาครัฐแนวใหม่ (new public management) หรือที่เรียกย่อว่า NPM อย่างไรก็ดี Hughes ตั้งข้อสังเกต 
ว่าจน ณ ปีจจุบันเป็นเวลาสิบกว่าปี การจัดการภาครัฐแนวใหม่ได้สถาปนาตนมั่นคงแล้วยังเป็นการ 
เหมาะสมหรือไม่ที่จะใช้คำว่า “new” นำหน้าอยู่อีก ดังบัน เขาจึงเลือกใช้คำว่า “การจัดการภาครัฐ” 
แทน โดยตัดคำว่า “ใหม ่” ออกน ับต ั้งแต ่ในสองย่อหน ้าแรกของคำนำในหนังส ือเร ื่อง Public 
Management and Administration ฉบับพิมพครังที 3 (Hughes, 1998: preface เทียบกับ Hughes, 
2003: Preface และ 4, 8) จะอย่างไรก็ตาม สำหรับในที่นี้ผู้วิจัยขอใช้คำว่า การจัดการภาครัฐ
แนวใหม ่ตามกระแสน ิยมส ่วนใหญ ่ก ่อน เพราะต ้องการเน ้นความใหม ่ท ี่ม ีสาระสำค ัญ ท ี่เป ็น  
เอกล ักษณ ์ต ่างจากความหมายของการจ ัดการภาคร ัฐท ี่ ไม ่ม ีคำค ุณศัพท ์ขยาย เพ ื่อแยกให ้เห ็น 
รากฐานที่มาที่ต ่างจากแนวคิดการจัดการภาครัฐ ในความหมายเดิมแต่หากอนาคตมีการเผยแพร่ 
แนวคิดจนกระทั่ง “น ักรัฐประศาสนศาสตร์เด ิม” ยอมรับกันอย่างกว้างขวางยิ่งข ึ้นไปแล้ว
โดยเฉพาะความชัดเจนเกี่ยวกับความหมายของการบริหารและการจัดการ ณ เวลานั้นการสื่อด้วย 
เพียงชื่อว่า “การจัดการภาครัฐ” เท่านันก็น่าจะเพียงพอ ทังนีมิได้หมายความว่าองค์ความรู้ด้าน 
การจัดการภาครัฐจะหยุดอยู่แค่นั้น ตรงกันข้ามคงต้องมี การสั่งสมพัฒนาต่อไปอย่างไม่หยุดยั้ง

โดยภาพรวมแล้ว กำเนิดของแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ถือได้ว่าเป็น 
ปฏิกิริยาโต้ตอบไม่เห็นด้วยกับการบริหารรัฐกิจแบบดังเดิม (traditional public administration) ซึ่งมี 
บทบาทครอบงำเวลาส่วนใหญ่ของศตวรรษที่ 20 ที่ต ังอยู่บนรากฐานการจัดองค์การแบบระบบ 
ราชการท ี่ม ีสายบ ังค ับบ ัญชาตามลำด ับช ั้น  ขาดความยืดหยุ่น เน ้นกฎระเบ ียบอย ่างเคร ่งคร ัด 
(Dunleavy, 1991) กล่าวอีกทางหนึ่งก็คือ องค์การแบบระบบราชการที่เคยมีบทบาทก้าวหน้าในอดีต 
นับแต่ศตวรรษ ท่ี 19 มาในช่วงปลายศตวรรษที่ 20 กลับถูกมองว่าไร้ประสิทธิภาพไม่สามารถ
สนองตอบต่อความคาดหวังของประชาชน (Osborne and Gaebler, 1992; Pierre, 2000)

ในขณ ะท ี่การบร ิหารร ัฐก ิจแบบด ังเด ิมกำล ังส ุญ เส ียความเช ื่อถ ือไปบ ัน  
ต ัวอย่างความสำเร ็จของภาคเอกชนในการจัดองค ์การและการจัดการม ีส ่วนดึงด ูดให ้ชนชันนำ
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ภาครัฐไม่ว่า น ักการเมืองหรือข้าราชการประจำต้องหันมาสนใจไม่เพ ียงแต่เทคนิคการจัดการที่ม ี 
ประส ิทธ ิภาพ ประส ิทธ ิผลของภาคเอกชนเท ่าน ัน  แต ่ย ังรวมไปถ ึงค ่าน ิยมในการทำงานของ 
ภาคเอกชนอีกด ้วย อาท ิค ่าน ิยมการแข ่งข ัน ความชอบท ี่จะใช ้กลไกตลาดในฐานะเป ็นว ิธ ีการ 
ต ัด ส ิน ใจเล ือ กข อ งส ังคม ต ลอ ด จน ก ารให ้ค วาม ส ำค ัญ ขอ งจ ิตว ิญ ญ าณ แบ บ ผ ู้ป ระก อ บ ก าร 
(entrepreneurial spirit) การจัดการภาครัฐแนวใหม่จึงทลายกรอบความคิดเดิมที่เน้นอย่างง่ายๆ ว่า 
โดยสาระหลักแล้ว ภาครัฐและ ภาคเอกชนมีความแตกต่างกันมาสู่แนวคิดใหม่ว่า ภาครัฐสามารถ 
ศึกษาวิธีคิด วิธีการทำงานที่ ก้าวหน้าของภาคเอกชนได้ เพราะโดยแก่นแท้ของการดำเนินงานให้ 
บรรลุผลลัพธ์'ที่ต้องการนั้น ไมว่าจะเป็นองค์การแบบใด ล้วนมีกระบวนการทำงานที่สอดคล้อง 
ตรงกัน

อาจแยกแยะ!เจจัยสำคัญที่ทำให้เก ิดกระแสการจัดการภาครัฐแนวใหม่ได้ อย่าง 
น้อย 4 ประการ ได้แก่ การลดบทบาทของภาครัฐ การพ ัฒนาของทฤษฎีเศรษฐศาสตร์การ 
เปลี่ยนแปลงของภาคเอกชน และการเปลี่ยนแปลงทางเทคโนโลยี ท้ัง 4 ประการนี้ ในระยะแรก 
การลดบทบาทของของภาครัฐนับเป็น!เจจัยที่สำคัญกว่าปีจจัยอื่น (สรุปแนวคิดจาก Hughes, 2003: 
8 - 1 4 และ4 9 -5 0 )

1.1.1 การลดบทบาทของภาครัฐ

สัญญาณการเปลี่ยนแปลงแรกมาจากการเข้าสู่อำนาจของรัฐบาล Margaret 
Thatcher แห่งพรรคอนุรักษนิยมของอังกฤษในปี 1979 ซึ่งชูนโยบายแปรรูปรัฐวิสาหกิจ และการ 
ตัดทอนรายจ่ายของภาครัฐลง ขณะที่ประธานาธิบดี Ronald Reagan เข้าเป ็นประธานาธิบดี
ประเทศสหรัฐอเมริกาในปี 1980 ก็ได้ชูธงความคิดอนุรักษนิยมใหม่เช่นกัน การเข้าสู่อำนาจของ 
ผู้นำมหาอำนาจทังสองประเทศสะท้อนให้เห ็นว่ากระแสแนวคิดของประชาชนในการไม่พอใจ 
บทบาทการทำงานของ ภาครัฐบาลที่ผ่านมาที่มีการใช้จ่ายอย่างสิ้นเปลือง ขาดประสิทธิภาพ เวลา 
ต่อมาของช่วงทศวรรษที่ 1980 ขบวนการเคลื่อนไหวปฏิรูปตามแนวการจัดการภาครัฐแนวใหม่ได้ 
ขยายตัว ไปยังประเทศนิวซีแลนด์และออสเตรเลียซึ่งได้รับอิทธิพลจากประเทศอังกฤษ ผลดีของ 
การปฏิรูปยังได้ส่งผลสะเทือนแก่ประเทศพัฒนาในกลุ่มองค์การความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการ 
พัฒนา (Organization for Economic Cooperation and Development/OECD) อนๆ ตามมาด้วย



25

อนึ่ง สำหรับประเทศสหรัฐอเมริกานั้น กระแสการปฏิรูประบบราชการได้ 
ก่อตัวจากการปกครองท้องถิ่นในหลายเมือง อาทิ เมือง Sunnyvale ในรัฐแคลิฟอร์เนียเมือง Phoenix 
ในรัฐอริโซนา เป็นต้น (ดู Osborne and Gaebler, 1992 ) ก่อนที่จะขยายไปสู่ระดับรัฐบาลกลาง
ในช่วงสมัยรัฐบาล Bill Clinton ในทศวรรษที่ 1990 โดยประธานาธิบดี Clinton ได้ประกาศ 
สนับสนุนความคิดการปฏิรูประบบราชการตามแนวคิดในหนังสือเรื่อง Reinventing Government 
ของ Osborne และTed Gaebler และได้แต่งตังให้รองประธานาธิบดี A1 Gore เป็นผู้ดูแล The 
National Performance Review (NPR) โดยม David Osborne และ Ted Gaebler เปน ทปรกษา NPR 
ได ้ท ำรายงาน เส น อ ให ้เป ล ี่ย น แ ป ล งว ัฒ น ธ ร ร ม ก ารท ำงาน ข อ งร ัฐ บ าล ก ล างข อ งป ร ะ เท ศ  
สหรัฐอเมริกา ภายใต ้หลักการ 4 ประการ คือ การขจ ัดความล ้าช ้าในการปฏ ิบ ัต ิงานการให ้ 
ความสำคัญต่อลูกค้าเป ็นอันดับแรก การเพ ิ่มอำนาจการตัดสินใจให้แก่ ผ ู้ปฏ ิบ ัต ิงานเพ ื่อม ุ่งให ้ 
ได้ผลลัพธ์และการตัดทอนรายจ่ายเพื่อกลับไปสู่ความจำเป็นพื้นฐานและสร้างรัฐบาลที่ด ีกว่าเดิม 
(Gore, 1993: 6 - 7 อ้างใน Hughes, 2003: 5) ทั้งนี้ในรายงานของ Gore ยังได้อ้างถึงความริเริ่มที่ 
ก้าวหน้าในการปฏิรูประบบราชการของประเทศอังกฤษ นิวซีแลนด์ และออสเตรเลียด้วย พร้อมทั้ง 
ชี้ว่าระบบราชการของประเทศสหรัฐอเมริกาค่อนข้างล้าหลังในการพัฒนาการจัดการใหม่ๆ

ความสำเร็จในการปฏิรูประบบราชการของประเทศพัฒนาบางประเทศที่ 
กล่าวมาทำให ้องค ์การระหว่างประเทศได้แก ่องค์การความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา 
(Organization for Economic Cooperation and Development/OECD) ธนาคารโลกและ กองทุนการเงน 
ระหว่างประเทศนำไปเรียกร้องให้รัฐบาลของประเทศสมาชิกอื่นๆ ปฏิรูประบบราชการตามไปด้วย 
โดยเฉพาะ OECD ถึงก ับตั้งคณะกรรมาธิการการจัดการภาครัฐ (The Public Management 
Committee/PUMA) เพื่อให้มีบทบาทนำในการผลักดันกระบวนการปฏิรูปการจัดการ ภาครัฐ ในรายงาน 
ปี 1990 ของ OECD ระบุว่า “แนวทางที่ร่วมกัน” (a shared approach) ที่ประเทศพัฒนาแล้วยึดถือก็ 
คือ ความจำเป็นต้องเปลี่ยนแปลง “วัฒนธรรม” การทำงานของการบริหารรัฐกิจอย่างถึงรากถึงโคน 
หากต้องการให้เกิดประสิทธิภาพ ประสิทธิผล ในรายงานปี 1998 OECD ระบุอย่างชัดเจนว่าจะต้อง 
มีการเปลี่ยนแปลงทางวัฒนธรรมหลัก (a major cultural shift) ของการจัดการแบบเก่าที่เน ้น 
กระบวนการ และยึดกฎระเบียบอย่าง เคร่งครัด ไปสู่วัฒนธรรมที่เน้นการผนึกประสานระหว่างการ 
จัดการแบบสมัยใหม่เข้ากับหลักตรรกะทางเศรษฐศาสตร์ ในขณะที่ยังคงรักษาแก่นแกนคือค่านิยม 
การทำงานเพื่อประโยชน์สาธารณะ (Hughes, 2003: 4 - 5)
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กระแสการกระหน ํ่าโจมต ีภาคร ัฐในประเทศพ ัฒ นาสามารถจำแนกได ้ 
3 ประเด็น สำคัญได้แก่ ขนาด (scale) ขอบเขต (scope) และวิธีการทำงาน (method) ด้านขนาด 
ภาครัฐถูกโจมตีว ่าม ีการขยายตัวใหญ่โตมากเกินไป ทำให้ต ้องใช้จ ่ายทรัพยากรที่ขาดแคลนของ 
สังคมเป็นอย่างมาก กระแสการเรียกร้องให้ตัดทอนรายจ่ายภาครัฐในยุโรปเกิดขึ้นแม้แต่ในประเทศ 
ที่มีจารีตประเพณีที่ภาครัฐมีความเข้มแข็งใหญ่โตอย่างสเปน อิตาลี เยอรมนี สวีเดน

ด้านขอบเขต ภาครัฐถูกมองใหม่ว่าไม่ควรมีขอบเขตกิจกรรมที่กว้างขวาง 
อย่างเดิม ควรถ่ายโอนงานงานให้เอกชนดำเนินการตามสัญญาจ้างหรือรูปแบบอื่นๆ หากเอกชนทำ 
ได้ดีกว่า

ด้านวิธีการทำงาน การใช้วิธีการทำงานแบบระบบราชการถูกมองว่าเป็นด้น 
ตอของบัเญหาการส่งมอบบริการที่ด ้อยคุณภาพให้แก่ประชาชน ถ ้าภาครัฐยังประสงค์จะดำเน ิน 
กิจกรรมใดต่อไป จะต้องปรับเปลี่ยนวิธีการจัดการใหม่ๆมาทดแทน3 (Hughes, 2003: 9)

1.1.2 การพัฒนาของทฤษฎีเศรษฐศาสตร์

การเปลี่ยนแปลงความคิดทางเศรษฐศาสตร์ม ีผลต่อการก่อรูปแนวคิดการ 
จัดการภาครัฐแนวใหม่ กล่าวคือ ในทางเศรษฐศาสตร์เองได้ม ีการพัฒนาความคิดจากแนวเคนส์ 
(keynesian) มาสู่แนวอนุรักษนิยม ซึ่งได้แพร่หลายมาจากนักวิชาการนอกระบบราชการ และนักวิชาการ 
ท ี่เป ็นถังความคิดให ้แก่ร ัฐบาลมายังน ักเศรษฐศาสตร์ข ้าราชการ ซ่ึง “ร ับลูก” และเป็นผู้ปฏิบ ัต ิ 
ผลักตัน แนวทางการปฏิรูประบบราชการตามแนวการจัดการภาครัฐแนวใหม่

ทฤษฎีเศรษฐศาสตร์แนวอนุรักษนิยม หรือเศรษฐศาสตร์แบบนีโอคลาสสิก 
(neo-classical economics) หร ือท ี่บางคร ั้งเร ียกว ่าเหต ุผลน ิยมทางเศรษฐศาสตร ์ (economic 
rationalism) ต่างลับแนวเคนส์ตรงที่อย่างหลังเน ้นบทบาทของรัฐในการแถ้ป ิญหาเศรษฐกิจ แต่ 
ปรากฎการณ์ที่เกิดขึ้นในทศวรรษที่ 1970 ในช่วงวิกฤตการณ์นํ้ามันครั้งแรก กลับพบว่ารัฐบาลไม่ 
สามารถแถ้ปีญหาความชะงักงันทางเศรษฐกิจได้เลย

3 อย่างไรก็คี กระแสโจมตีภาครัฐอ่อนตัวลงในช่วงปลายทศวรรษที่ 1990 ดังปรากฏในรายงาน World 
Development Report ปี 1997 ซึ่งได้จำแนกสิ่งที่ภาครัฐควรทำอย่างละเอียดลออขึ้นต่างไปจากทัศนะการมองแบบ 
ง่ายๆ ก่อนหน้านั้นที่เรียกร้องให้กิจกรรมของรัฐมีน้อยที่สุดด้วยการใช้ฐานคิดหลักตามอุดมการณ์แบบเสรีนิยม
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Milton Friedman นักเศรษฐศาสตร์แนวอนุรักษ์นิยมคนสำคัญไม่สนับสนุน 
การทำงานหลักทางเศรษฐกิจของระบบราชการ เขาได้พ ิส ูจน ์ว ่าการเข ้าไปจัดการค ับตลาดของ 
รัฐบาลไม่สามารถแก้ปีญหาได้ ตรงคันข้ามในบางครั้งได้สร้างปีญหาให้ทวีความรุนแรงยิ่งขึ้นด้วย 
ชำ ทังนีเพราะตัวข้าราชการที่เป็นกลไกของรัฐบาลและนักการเมืองที่ทำหน้าที่เป็นรัฐบาลต่าง ก็มี 
ผลประโยชน์ส่วนตัวเข้ามาเกี่ยวข้อง การดำเนินการตามหลักการที่ม ุ่งเพื่อส่วนรวมโดยผ่านระบบ 
ราชการจึงถูกบิดเบือนไป ด้วยเหตุนี เขาจึงเห็นว่า แทนที่จะให้ร ัฐบาลหรือกลไกของรัฐบาลเข ้า 
แทรกแซงตลาด ควรจะปล่อยให้ตลาดดำเนินไปอย่างเสรี ให้ประชาชนมีเสรีภาพและสามารถเลือก 
ได้ (Friedman and Friedman, 1980) ในประเทศสหรัฐอเมริกาแนวคิดของ Milton Friedman มีผล 
อย่างมากต่อการดำเนินนโยบายของประธานาธิบดี Ronald Reagan

1.1.3 การเปลี่ยนแปลงของภาคเอกชน

ก ร ะ แ ส โ ล ก าภ ิว ัต น ์ท ำใ ห ้ภ า ค เอ ก ช น ต ร ะ ห น ัก ว ่า  ก าร ท ี่จ ะ ส ร ้า ง  
ความสามารถในการแข่งขันระหว่างประเทศได้น ั้นจำเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องมีการปฏิรูประบบการ 
จัดการภาครัฐเพ ื่อส่งเสริมการลงทุนและบรรยากาศทางธุรกิจ การปฏิรูปภาครัฐที่สำคัญคือ การ 
ทบทวนบทบาท ภารกิจของรัฐว่าภารกิจใดเป็นภารกิจหลัก (core business) ที่รัฐจำเป็นต้องทำ 
และภารกิจใดที่ไม่จำเป็นต้องทำ ซึ่งสามารถถ่ายโอนให้เอกชนไปดำเนินการแทนได้ ทำให้รัฐลด 
รายจ่ายและสามารถเพิ่มขีดความสามารถในการแข่งขันทางเศรษฐกิจระหว่างประเทศ

1.1.4 การเปลี่ยนแปลงทางเทคโนโลยี

การเปลี่ยนแปลงทางเทคโนโลยีมีผลกระทบต่อการจัดการรวมทั้งการ 
จัดการของภาครัฐเองเป็นป็จจัยขับเคลื่อนให้ระบบราชการแบบตังเดิมก้าวสู่รูปแบบใหม่ของการ 
จัดการภาครัฐ การใช้เทคโนโลยีการสื่อสารและสารสนเทศแบบต่างๆ (information and 
comunication technologies/ICTs) เช่นระบบคอมพิวเตอร์ที่เชื่อมโยงคับอินเทอร์เนตฐานข้อมูลใหม่ 
ทำให้เกิดรัฐบาลแบบอีเลคทรอนิคส์ (electronic government) ที่ห้นหลังให้คับแนวคิดการทำงาน 
แบบระบบราชการแบบดังเดิม
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สำหรับรากฐานทางทฤษฎีการจัดการภาครัฐแนวใหม่นั้นนักวิชาการส่วน 
ใหญ่เห็นว่าทฤษฎีที่เป็นรากฐานแก่แนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่คือทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์ 
และทฤษฎีการจัดการของภาคเอกชนหรือการจัดการนิยม (managerialism) ซึ่งจะกล่าวในราย 
ละเอียดในหัวข้อที่ 1.9.2ของบทนี้

1.2 ความหมายของการจดการ (management) และการบรหาร (administration)

ในการทำความเข้าใจแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ในฐานะที่เป ็น 
ปฏิกิริยาต่อรัฐประศาสนศาสตร์จำเป็นต้องแยกแยะ ความหมาย ความเหมือนหรือแตกต่างของคำว่า 
การจัดการและการบริหารซึ่งเป็นคำหลักของวลีทั้งสองให้ไต้เสียก่อน

อาจแบ่งแนวคิดของนักวิชาการในโลกภาษาอังกฤษที่มีต่อความหมายของสอง 
คำนีไต้'ว่า พวกหนึ่งเห็นว่ามีความหมายเหมือนกัน อีกพวกเห็นว่ามีความหมายต่างกัน

พวกที่เห็นว่ามีความหมายเหมือนกันหรือสามารถใช้ทดแทนกันได้ เพราะเห็นว่า 
ทังสองคำสื่อถึงกิจกรรมที่บุคคลตังแต่สองคนขึนไปมาร่วมกันทำงานเพื่อบรรลุวัตถุประสงค์ (เช่น 
Gulick and Urwick, 1973)

พวกที่เห็นว่ามีความหมายไม่เหมือนกัน แนวคิดพวกนียังมีความแตกต่างกัน
อย่างมาก ผู้วิจัยคิดว่า อาจแบ่งได้กว้างๆ เป็นสองแนวคิด

แนวคิดแรกเห็นว่าการบริหารมีความหมายกว้างกว่าการจัดการการจัดการเป็น 
ส่วนหนึ่งของการบริหารหรือเป็นกิจกรรมที่รองจากการบริหาร(ดูสรุปในสร้อยตระกูล, 2540:3)

แนวคิดที่สองเห็นว่าการจัดการมีความหมายกว้างกว่าการบริหาร หรือนัยหนึ่ง 
การจัดการมีความหมายครอบคลุมการบริหารความหมายของการบริหารสามารถถูกลดทอนลงเป็น 
เพียงส่วนหนึ่งของการจัดการเท่านั้น (Mullins, 1996: 398 -400 อ้างใน Hughes, 2003: 6)

การที่จะวินิจฉัยว่าแนวคิดใดถูกต้อง หรือถูกต้องเพียงบางส่วน หรือไม่มีแนวคิดใด 
ถูกต้องเลยนัน ผู้วิจัยเห็นว่าต้องศึกษาความเป็นมาของคำประกอบกับการเปลี่ยนแปลงของการใช้คำ 
(semantics) ทังนีมีหลักว่าแม้การกำหนดความหมายที่มีในพจนานุกรม ก็มิไต้เท่ากับเป็นการเก็บ 
ความหมายที่ถูกต้องแท้ เพราะนักพจนานุกรมทั่วไปมิไต้เป็นผู้เชี่ยวชาญในศาสตร์การจัดการ/การ
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บริหาร นักพจนานุกรมย่อมพยายามสรุปความหมายจากการใช้จริงของคนในสังคมนั่นเอง ปีญหา 
จึงมีอยู่ว่า หากการใช้ของคนในสังคมมีความคลาดเคลื่อนสับสนจะมีเกณฑ์หาความหมายที่ถูกต้อง 
ได้อย่างไร ผู้วิจัยเห็นว่าคำถูกสร้างขึ้นเพื่อแทนความจริงที่มนุษย์รับรู้ มนุษย์ได้รับรู้ความจริงต่างๆ 
และสื่อความหมาย1ของความจริงนันๆ โดยการกำหนดใช้คำ ดังนั้นการสื่อสารที่มีประสิทธิผล 
ประสิทธิภาพของมนุษย์จึงอยู่ที่การเข้าใจที่ตรงกันในความหมายของคำนั้นๆนั่นเองหากการเข้าใจ 
ในคำเดียวกัน แต่กำหนดให้ความหมายต่างกัน การสื่อสารย่อมสะดุดหรือยุ่งยาก แต่ก็เป็นข้อเท็จ 
จริงในอีกด้านหนึ่งว่าบ่อยครั้งที่มนุษย์ไม่ได้มีความชัดเจนในการใช้คำนั้นๆ ตรงกันนัก โดยเฉพาะ 
อย่างยิ่งในกรณีที่คำหนึ่งๆ มีความหมายใกล้เคียงหรือมีความหมายบางส่วนสัมพันธ์กับอีกคำหนึ่ง 
ทังที่มิไต้เป็นคำเดียวกันแต่ก็ง่ายที่จะสับสนว่าเป็นคำที่มีความหมายเหมือนกันไปจึงเป็นหน้าที่ของ 
ผู้แสวงหาความรู้ หรือนักวิชาการในสาขานันๆ ที่จะต้องจับประเด็นความหมายที่แท้ออกมา เพื่อ 
ประโยชน์ต่อการดำรงชีพและการพัฒนาปีญญาเหตุผลของมนุษย์

ผู้วิจัยพิจารณาว่า คำว่าการจัดการและการบริหารในภาษาอังกฤษนับว่าเป็นกรณี 
ที่เป็นปีญหาสำคัญอย่างมากที่จะต้องฝ่าด่านทำความเข้าใจให้ได้ มิเช่นนั้นจะไม่สามารถเข้าใจแนวคิด 
การจัดการภาครัฐและการจัดการภาครัฐแนวใหม่ซ ึ่งไม่เห ็นด้วยคับแนวคิดรัฐประศาสนศาสตร์/ 
การบริหารรัฐกิจแบบดั้งเดิม อย่างลงลึกได้เลยหรือ ล้าจะกล่าวอย่างถึงที่สุดกระทั่งนัก
รัฐประศาสนศาสตร์แบบดังเดิมก็อาจไม่รู้จักตนเองเลย หากไม่มีความกระจ่างแจ้งในความหมาย
ที่แท้ของการบริหาร

เป็นเรื่องโชคไม่ดีนักที่ภาษาอังกฤษเป็นแหล่งคำตอบให้ไม่ได้เท่าไหร่ในกรณี 
คำว่า การบริหาร (Dunsire, 1973 อ้างใน Hughes, 2003: 6) พจนานุกรมมักนำคำว่าการจัดการไปใช้ 
ในการนิยามคำว่า การบริหาร ตัวอย่างเช่น

พจนานุกรม Oxford นิยามการบริหารว่า “การกระทำทางการบริหาร an act of 
administering” จากนั้นก็ไปนิยามบริหารที่เป็นคำกิริยาว่า “จัดการกิจการใดๆ” (to manage the 
affairs of) เช่นเดียวคับ Oxford พจนานุกรม American Heritage นิยามการบริหารว่า “การจัดการกิจการ 
ใด ๆ ” (The management of affairs)

พจนานุกรม Longman ก็เช่นกัน นิยามว่า “จัดการและจัดองค์การปฏิบัติงานใน 
บริษัท หน่วยงานราชการ เปนต้น” (to manage and organize the affairs of a company, 
government etc.) แต่อย่างไรก็ตาม พจนานุกรม Longman เก็บความหมายของการบริหารในแง่ที่
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เกี่ยวกับกิจกรรมของการรักษาระเบียบกฎหมายไว้ด้วย ดังนิยามหนึ่งว่า “to organize the way a test 
or punishment is given, or the way laws are used”

ป ีญหาการไม ่สามารถกำหนดนิยามท ี่แยกก ันได ้ระหว่างการบริหารและการ 
จัดการ ในภาษาอังกฤษมีส ่วนทำให้น ักรัฐประศาสนศาสตร์บางส่วนที่พ ึ่งพาการนิยามของ นัก 
พจนานุกรมพลอยสับสน และเป็นเหตุให้สรุปว่าการบริหารและการจัดการไม,ได้มีความแตกต่างกัน 
นัก หรือสรุปว่าขึ้นกับความนิยมใช้ ถ้าในภาคธุรกิจก็ใช้คำว่าการจัดการหรือในภาครัฐก็มักนิยมใช้ 
คำว่า การบริหาร เป็นด้น ความสับสนนี้ย ังคงสืบเนื่องมาจนกระทั่งทุกวันนี้น ักวิชาการบางท่านชี้ 
ถึงความไม่ชัดเจนในการใช้คำว่าการบริหาร ในภาษาอังกฤษว่ามีการใช้อยู่ถึง 14 ความหมายด้วยกัน 
(Dunsire, 1973 อ้างใน Hughes, 2003: 6) ผู้ว ิจัยเห็นด้วยว่าในกรณีนี้ แนววิธีการหนึ่งที่อาจช่วย 
แถ้ปิญหาค ือ การกลับไปดูต้นต อ ที่มาข อ ง คำนี้ที่มีราก มาจากภาษาละติน แม้'ว่าการลูที่รากศัพท์มิ'ได้ 
แสดงว่านั่นคือความหมายที่แท้จริงถูกต้องของ คำนั้นเสมอไปก็ตาม (การกำหนดรากอาจไม่ตรง 
หรือสื่อความคลาดเคลื่อนมาแต่ต้น หรือต่อมา มีการเปลี่ยนแปลงการให้ความหมายใหม่ท ี่ร ัดกุม 
ทดแทนแล้ว) อย่างไรก็ดี การดูรากศัพท์ก็สามารถเป็นวิธีหนึ่งที่นำมาพิจารณาประกอบ ที่สำคัญ 
อย่างยิ่งคือต้องทดสอบด้วยหลักเหตุผลในการอธิบายความจริงได้หมดจด ไม่มีข้อสงสัย

สำหรับรากศัพท์ภาษาละตินแล้ว คำว่า การบริหารและการจัดการนับว่ามีแก่น 
ความหมายท ี่แตกต่างก ันอย่างม ีน ัยสำค ัญ การบริหาร (administration) มาจาก minor ต่อมา 
กลายเป็นคำ ministrare ซึ่งมีความหมายว่า “รับใช้” (to serve) (Baker, 1972: 12 - 13; Hughes, 
2003: 6) สำหรับคำว่า การจัดการ (management) มาจากคำว่า manus หมายถึง ควบคุมด้วยมือ (to 
control by hand) ความหมายของการจัดการจึงกว้างกว่าการบริหาร เพราะไม่ได้หมายความแค่การ 
เป็นฝ่ายช่วยเหลือหรือรับใช้เท่านั้น แต่กินความถึงการลงมือกระท่าการหรือควบคุมให้มีการ
ดำเนินการต่าง  ๆ ให้สำเร็จผล (Hughes, 2003: 6) การบริหารที่มีรากคำว่า รับใช้จึงโยงไปสู่
ความหมายว่า การดำเน ินการหรือการปฏิบ ัต ิให ้เป ็นไปตามคำสั่ง (instruction) หรือการบริการ 
(service) นั่นเอง ตัวอย่างเช่น งานแม่บ้านที่ครอบครัวจ้างให้ดูแลรับใช้ หรือตัวอย่างผู้ดูแลกิจการ 
หอพักเอกชน ซึ่งต ้องปฏิบ ัต ิให ้เป ็นไปตามนโยบายของเจ้าของหอ ก็เรียกว่า ฝ่ายบริหาร (the 
administration) เปนต้น

เมื่อคำว่า การบริหารมาใช้ในภาษาฝรั่งเศส (ก่อนภาษาอังกฤษ) ในช่วงตั้งแต่ 
ย ุคกลาง ผู้ว ิจ ัยคิดว่า ภารก ิจของรัฐในยุคบ ันคือการรักษาระเบ ียบเป ็นหลัก คำว่า การบริหารที่ 
หมายถึงรับใช้ เม ื่อถูกนำใช้เก ี่ยวกับการดำเน ินงานรับใช้พระกษัตริย ์ ที่สำคัญก็ค ือการรักษาหรือ
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ปฏิบัติให้เป็นไปตามกฎหมายซึ่งกำหนดโดยกษัตริย์ ด้วยเหตุนี้ฝ่ายบริหารจึงทำหน้าที่บริหารหรือ 
หน้าที่ปฏิบัติ ตามคำสั่ง (ของกษัตริย์) หรือหน้าที่ในการบังคับใช้กฎหมายนั่นเองขณะที่การจัดการ 
ในลำดับแรกสุดเกี่ยวข้องคับการดำเนินงานให้บรรลุผล (the achievement of results) ลำดับต่อมาคือ 
เป ็น เร ื่องของความร ับผ ิดชอบส ่วนบ ุคคลของผ ู้จ ัดการเพ ื่อดำเน ินการให ้บรรล ุผล (หรือการมี 
ผ ู้ร ับผ ิดชอบต่อผลของงาน) ความหมายของการจ ัดการจ ึงก ินความกว ้างกว ่าการบริหารมาก 
(Hughes, 2003: 6)

การบริหารและการจัดการจึงไม่ได้เป็นคำที่เป็นไวพจน์ (synonym) กัน และ
การบริหารรัฐกิจ (public administration) จึงมิได้เป็นคำเดียวกับคำว่า การจัดการภาครัฐ (public 
management) การบริหารรัฐกิจเป็นกิจกรรมการรับใช้สาธารณะในแง่ที่ดัวข้าราชการบันเป็นผู้รับใช้ 
หรือปฏิบัติไปตามคำสั่งหรือนโยบายที่มาจากผู้อื่น (กรณีระบอบประชาธิปไตยสมัยใหม่ ผู้อื่นก็คือ 
นักการเมืองซึ่งถือเป็นตัวแทนของประชาชน) การบริหารจึงเป็นเรื่องของการปฏิบัติให้เป็นไป ตาม 
ระเบียบแบบแผนต่างๆ (procedures) เป็นเรื่องของการแปลงนโยบายสู่การปฏิบัติ ในขณะที่ การ 
จ ัดการเก ี่ยวข ้องก ับการดำเน ินการต ่าง ๆในเช ิงองค ์การเพ ื่อทำให ้บรรล ุว ัตถ ุประสงค ์อย ่างม ี 
ประสิทธิภาพสูงสุด (การจัดการที่ดี) พอ  ๆ กับเป็นเรื่องของความรับผิดชอบที่แท้จริง เพื่อให้ 
เกิดผลงาน (Hughes, 2003: 6)

การที่ความหมายของการบริหารเปลี่ยนแปลงไปตรงกับความหมายของการ 
จัดการได้บัน ผู้วิจัยสันนิษฐานว่า เป็นเพราะตามความจริงแล้ว บทบาทการดำเนินงานของภาครัฐ 
นั้นมิได้มีแต'เพียงการบังคับใช้กฎหมายเท่าบัน เฉพาะอย่างยิ่งวิวัฒนาการของรัฐสมัยใหม่ในยุคด้น 
ของการปฏิวัติอุตสาหกรรมที่รัฐมีบทบาทหลายด้านทำให้บทบาทการดำเนินงานที่เป็นจริงของรัฐก็ 
กิน อาณาบริเวณกว้างขวางกว่าความหมายของการบริหารเป็นอย่างมาก เพียงแต่ว่า ภาษาที่ปรุงแต่งขึ้น 
นั้น ไม่สอดคล้องกับปรากฏการณ์ข้อเท็จจริง โดยเฉพาะนักวิชาการในยุคสมัยนั้น ยังสมัครใจที่จะ 
มองอย่างแบ่งแยกเด็ดขาดตามการดีความทฤษฎีของมองเตสกิเออ ไปในแนวที่ว่า มีการแบ่งแยก 
อำนาจของเป็น 3 ฝ่ายออกจากกัน ได้แก่ อำนาจฝ่ายนิติบัญญัติ อำนาจฝ่ายบริหาร และอำนาจตุลาการ 
โดยฝ่ายบริหารทำหน้าที่บ ังคับใช้กฎหมาย จนละเลยข้อเท็จจริงที่ว่า รัฐบาล มิได้ทำหน้าที่เฉพาะ 
เพียงการบังคับใช้กฎหมายเท่าบัน (Burdeau อ้างใน อมร, 2536: 72) แม้ว่าสิ่งนีจะเป็นหน้าที่หลัก 
ของรัฐบาลก็ตาม (ชาญชัย, 2542: 82 )
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เมื่อสภาพความเป็นจริงของการปฏิบัติหน้าที่ของรัฐบาลมิได้มีแต่หน้าที่บ ังคับ 
ใช ้กฎหมายเท ่าบ ัน แต ่ย ังทำหน ้าท ี่ในการด ูแลให ้ม ีการดำเน ินงานให ้บรรล ุผลอ ื่นๆ ด้วย เช่น 
การศึกษา สาธารณสุข การพัฒนาเศรษฐกิจ การยกระดับวัฒนธรรมของประชาชน ผู้คนจึงค่อย  ๆ รับรู้ 
ความหมายใหม ่ของการบร ิหารว ่าเป ็นก ิจกรรมท ี่ดำเน ินการโดยภาคร ัฐ ซ ึ่งเป ็นความเข ้าใจท ี่ 
คลาดเคลื่อนไปในทำนองเดียวกัน ในการจัดการของภาคเอกชนซึ่งมิได้มีหน้าที่ชอบธรรมในการ 
เป็นฝ่ายบังคับใช้กฎหมาย จึงถูกเช้าใจไปว่า การจัดการเป็นงานของภาคเอกชนในที่สุด

จะเห็นว่า ตามแนววิเคราะห์เช่นนี้สามารถอธิบายที่มาของการใช้ความหมายของ 
การจัดการในทำนองที่เป็นส่วนย่อยของการบริหารได้ด้วย กล่าวคือจากการเช้าใจแต่แรกที่ถ ูกว่า 
การบริหารคือการบังคับใช้กฎหมาย ต่อมาคลาดเคลื่อนไปที่อาการภายนอกคือ กิจกรรมที่ทำโดยรัฐ 
คือการบริหารต่อมาก็ถูกเช้าใจสับสนไปในทำนองว่าถ้าเป็นงานระดับสูงของภาคเอกชนก็ใช้คำว่า 
ฝ่ายบริหาร (the administration) ได้

ขณะเดียวคันแนววิเคราะห์นี้ก็ช่วยคลี่คลายการไม่สามารถจำแนกความแตกต่าง 
และความสัมพันธ์ระหว่างการบริหารและการจัดการได้ โดยการบริหารเป็นการจัดการในลักษณะ 
หน ึ่งตรงท ี่เป ็นความพยายามในการทำให ้ว ัตถ ุประสงค์ท ี่ได ้แก ่การรักษาระเบ ียบหรือปฏิบ ัต ิให ้ 
เป็นไปตามคำสั่งนั่นเอง

1.3 ความหมายของรัฐประศาสนศาสตร์และการจัดการภาครัฐ

สำหรับ public administration ในฐานะวิชา4 หรือรัฐประศาสนศาสตร์นั้น อาจ 
จำแนกการให้คำนิยาม เป็น 3 แนวทาง กล่าวคือ

แนวทางที่หนึ่ง กำหนดอย่างครอบคลุมมากในลักษณะการศึกษาทางวิชาการที่ 
เกี่ยวข้องกับภาคสาธารณะ (the academic study of the public sector) หรือถ้าจะเขียนโดยย่อ  ๆ
ตรงแก่นของคำว่าการบริหาร จากในคำเรียกชื่อวิชา public administration ตามแนวทางนี้ได้ว่า

“การบริหาร= อะไรก็ได้ที่เป็นการงานที่ทำให้แก่สาธารณะ”

ขอยกตัวอย่างนิยามของ David Rosenbloom เป็นตัวแทน

4 ใน ท ี่น ี้ขอใช ้ต ัว เล ็ก
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“รัฐประศาสนศาสตร์เป ็นวิชาที่ใช้ทฤษฎีและกระบวนการต่างๆ ทางกฎหมาย 
การเมือง และการจัดการ ในการทำให้กลไกของรัฐไม่ว่าทางด้านนิต ิบ ัญญัติบริหารและตุลาการ 
บรรลุหน้าที่ด ้านที่เก ี่ยวกับระเบียบกฎหมายและด้านบริการสาธารณะอื่นๆ ทังสังคมในภาพรวม 
ทั้งหมดและในส่วนประกอบย่อยๆ ที่รองลงมา” (Rosenbloom, 1993: 6 เน้นโดยผู้อ้าง)

ปีญหาของนิยามนีคือ ไม ่สามารถแยกแยะได้ถ ูกต ้องชัดเจนอย่างถ ึงท ี่ส ุดว่า 
แก่นแท้ของคำว่าการบริหาร และการจัดการคืออะไร สองแนวความคิดรวบยอดนี้มีความสัมพันธ์กัน 
อย่างไร ดังนั้น เม ื่อมองว่าการบริหารเป ็นคำท ี่เท ียบก ับการงานโดยภาพรวมทั้งหมดท ี่ทำให ้แก ่ 
สาธารณะแล้ว จ ึงสรุปว่าการจ ัดการภาครัฐเป ็นเพ ียงส ่วนย่อยของการบริหารรัฐก ิจ/หรือในแง่ 
สาขาวิชาก็เป็นเพียงสาขาย่อยของรัฐประศาสนศาสตร์เท่านั้น (Ott, Hyde and Shafritz, 1991 : p. ix 
อ้างใน Hughes, 2003: 8 ) อย่างไรก็ดี นับจากทศวรรษที่ 1990 เป็นด้นมา ความคิดนี้ถูกหักล้างไป 
เรียบร้อยแล้ว (ดู Bozeman, 1993)

แนวทางที่สอง กำหนดนิยามการบริหารในความหมายเดียวกับการจัดการ (ใน 
ความหมายของการทำให้งานบรรลุผล) หรืออาจเขียนย่อแก่นของคำ การบริหาร ในชื่อวิชา public 
administration ตามแนวทางนได้ว่า

การบริหาร = การจัดการ

ทางที่สองนี้เป็นทางที่เป็นไปได้ที่ไม่น่าเป็นไปได้แต่ก็เห็นเป็นกันมากโดยทั่วไป 
เช่น Luther Gulick and Lyndall Urwick (1937): “รัฐประศาสนศาสตร์เป็นเรื่องเกี่ยวกับการทำให้ 
งานสำเร็จตามวัตถุประสงค์ที่ตั้งไว้”

ปีญหาของทางนี้คือ แม้ลูเข้าใจเนื้อหางานของรัฐได้ถูกต้อง แต่กำหนดคำผิดไป 
คือใช้คำว่า การบริหารมีความหมายเดียวกับการจัดการเกี่ยวกับป็ญหาการกำหนดคำผิดเป็นสิ่งท ี่ 
ผู้วิจัย ถือว่ามีความสำคัญยิ่ง เพราะทำให้การสื่อสารขาดประสิทธิผล ประสิทธิภาพ อาจมีความคิด 
โต้แย้งว่า เรื่องนี้ไม่สำคัญอยู่ที่ผลหรือเนื้อหาการปฏิบัติที่เป็นจริงมากกว่า ผู้วิจัยไม่เห็นด้วยกับเหตุผล 
ทำนองนี้ เพราะการกำหนดใช้คำไม่ใช่เป็นสิ่งที่ทำได้ตามอำเภอใจ (arbitrary) แต่ต้องยึดกรอบก
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กติกา ม่ฉะบันจะทิงบีญหาข้อโต้แย้งต่างๆที่ทำให้การพัฒนาศาสตร์ประสบอุปสรรคถ่วงรั้ง5

แนวทางที่สาม กำหนดนิยามการบริหารคือการปฏิบัติให้เป็นไปตามกฎหมาย 
เช ่น พ illiam F. Willoughby (1927) : “รัฐประศาสนศาสตร์เป็นการศึกษาเกี่ยวกับหน้าที่ ทางการ 
บริหารซึ่งก็คือการบังคับใช้กฎหมายที่ออกโดยฝ่ายนิติบัญญัติและตีความโดยฝ่ายตุลาการ,,

Simon, R A „ Smithbmg, D.w.., and Thompson, V A  (1961): ‘รัฐประศาสนศาสตร์ 
เป็นการศึกษาเกี่ยวกับกิจกรรมของฝ่ายบริหารไม่ว่า ในระดับชาติ ระดับมลรัฐ และในระดับท้องถิ่น 
ตลอดจนองค์กรบริหารอิสระอื่นๆแต่ ไม่รวมองค์กรฝ่ายตุลาการและนิติบัญญัติ,,

อนึ่งมีข้อน่าสังเกตว่า ปีจจุบันนักวิชาการต้านกฎหมายปกครอง และรัฐศาสตร์ 
ได้ปรับความเข้าใจจากเดิมที่เห็นว่าองค์กรหลักที่ใช้อำนาจอธิปไตยของรัฐในสามองค์กร(นิติบัญญัติ 
บริหาร ตุลาการ) แต่ละองค์กรทำหน้าที่อย่างใดอย่างหนึ่งแบ่งแยกเด็ดขาดจากกันนั้นไม่เป็นความจริง 
เลย หลักการแบ่งแยกอำนาจหาได้เป็นไปอย่างเด็ดขาดไม่ แต่การใช้อำนาจของแต่ละองค์กรมีความ 
คาบเกี่ยวกัน ดังเช่น องค์กรฝ่ายบริหารก็ม่ไต้ทำงานเฉพาะบริหารเท่านั้น แต่ยังทำหน้าที่ด้านการ 
ออกกฎระเบียบและตีความระเบียบในบางส่วนอีกด้วย ดังบันปีจจุบันจึงเห็นว่านิยามการบริหารที่ 
ผูกโยงเฉพาะองค์กรฝ่ายบริหารนั้นน่าจะหมายถึงการที่องค์กรฝ่ายบริหารทำหน้าที่บริหารเป็นหลัก

5 อ าจ ม ีก าร อ ้าง ว ่า  น ัก ว ิช าก าร ส าม า ร ถ ส ร ้า ง ธ ร ร ม เน ีย ม น ิย ม  (co n v en tio n ) ใ ห ม ่ใ น ก า ร ใ ช ้ค ว า ม ห ม า ย ข อ ง  

ค ำศ ัพ ท ์ห น ึ่ง ๆ  โ ด ย ก าร ใช ้ด ังก ล ่าว ม ีร ะ บ บ เห ต ุผ ล ท ี่ส อ ด ค ล ้อ ง ก ัน  ป ีญ ห าท ี่ว ่าค ือ เร าม ีส ิท ธ ิก ำห น ด  ค วาม ห ม ายใน  

ก าร ใช ้ค ำศ ัพ ท ์ห น ึ่ง ๆ  เพ ื่อ ส ร ้าง เป ็น ธ ร ร ม เน ีย ม น ิย ม ให ม ่ข อ ง ก ล ุ่ม ข อ ง เร าข ึ้น ม าไ ค ้ห ร ือ ไ ม ่?  น ั้น  ผ ู้ว ิจ ัย ใ ค ร ่ข อ เส น อ  

ห ล ัก พ ิจ าร ณ าค ือ  ม ีส ิท ธ ิอ ย ่างแ น ่น อ น  ถ ้า เป็นก าร ส ร ้า ง ธ ร ร ม เน ีย ม น ิย ม เพ ื่อ ส ือ แ น ว ค ว า ม ค ิด ร ว บ ย อ ด ใหม่ท ี่ไม่เค ยม ี 

ม าก ่อ น  แ ต ่ถ ้า ใ น ก ร ณ ีท ี่เป ็น แ น ว ค ว า ม ค ิด ร ว บ ย อ ค ท ี่ม ีม า แ ต ่เด ิม อ ย ู่แ ล ้ว  แ ล ะ ก ็ม ีค ำ ศ ัพ ท ์ท ี่ใ ช ้ส ือ แ น ว ค ว า ม ค ิด ร ว บ  

ย อ ด น ั้น อ ย ่า ง ม ีป ร ะ ส ิท ธ ิผ ล แ ล ะ ป ร ะ ส ิท ธ ิภ า พ อ ย ู่แ ล ้ว  เราก ็ไม ,ม ีส ิท ธ ิท ี่จ ะ ส ร ้า ง ค ำ ศ ัพ ท ์ข อ ง ก ล ุ่ม ข อ ง เร า ข ึ้น ม า อ ีก  

ด ้ว ย เห ต ุผ ล  2 ข ้อ ต ่อ ไ ป น ี้ค ือ

ข้อที่ 1 ใน เม ื่อม ีการใช ้คำศ ัพ ท ์ท ี่ส ือไค ้อย ่างม ีป ระส ิท ธ ิผ ลและป ระส ิท ธ ิภ าพ อย ู่แล ้ว  จ ึงไม ่จำเป ็น ต ้องไป  
ส ร ้างให ม ่ให ้ย ุ่งยาก  และเพ ิ่มภ าระให ้แก ่ผ ู้อ ื่น ท ี่ต ้องมาเร ียน ร ู้คำศ ัพ ท ์ท ี่กำห น ดความห มายข ึ้น ให ม ่เองท ี่ไม ,จำเป ็น  
เห ล ่าน ี้

ข ้อท ี่ 2 ใน ก ร ณ ีท ี่ก า ร ใช ้ค ำ ศ ัพ ท ์ท ี่ว ่า ส ร ้า ง ข ึ้น ให ม ่น ั้น  แ ท ้,ท ี่จ ร ิง ก ็เป ็น เพ ีย ง ก าร น ำ เอ าศ ัพ ท ์เก ่า ท ี่ม  ี
ป ระส ิท ธ ิผ ลและป ระส ิท ธ ิภ าพ อย ู่แล ้ว  ม าบ ิด ให ้แป รป รวน ไป จากเด ิม ย ิ่งไม ,สมควรทำ เพ ราะจ ะท ำให ้ก ารส ือ ก ับ  
ผ ู้อ ื่น ห ร ือคน นอกกล ุ่ม เป ็นไปไค ้ยากย ิ่ง  ไร ้ประส ิทธ ิผลและประส ิทธ ิภาพ
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มากกว่าแต่ไม่ได้หมายความว่าองค์กรฝายนิติบัญญัติองค์กรฝ่ายตุลาการมิได้มีหน้าที่ในเชิงบริหาร 
เลยก็หาไม่ (อมร, 2536: 65 - 66)

อาจเขียนย่อแก่นของคำ การบริหาร ในชื่อวิชา public administration ตาม
แนวทางนี้ได้ว่า

การบริหาร = การบริหาร

อนึ่ง ต ้องเข้าใจว่า แม้น ิยามว่าร ัฐประศาสนศาสตร์เป ็นการศึกษาเก ี่ยวก ับการ 
บ ังค ับ ไข ้กฎห มายก ็ตาม  แต ่ก ารก ระท ำด ังก ล ่าวก ็ม ีล ัก ษ ณ ะเป ็น ก ารจ ัด การอ ย ่างห น ึ่ง  (an 
administrative management) โดยวัตถุประสงค์หรือผลที่ต้องการก็คือ ระเบียบหรือกฎหมายได้ถูก 
บังคับนันเอง ดังนัน ใน Simon, Smithburg and Thompson (1961: 3) จงจับประเดนไหคำว่า การ 
บริหารเช่นเดียวคับ การจัดการ ซึ่งผู้วิจัยเห็นว่า ทังสามท่านยังจับความหมายของการบริหารและ 
การจัดการได้ไม,กระจ่างอย่างถึงที่สุด

สำหรับปีญหาของแนวทางที่สามคือความคับแคบไม่สอดคล้องคับความเป็นจริง 
เพราะงานภาคสาธารณะมีมากกว่าการบังคับใช้กฎหมายเท่าบัน

ก า ร แ ก ้ป ้ญ ห า ท ี, กล,า ว ม า ท ั้ง ห ม ด ก ็ด ้ว ย ก า ร เป ล ี่ย น ช ื่อ ส า ข า ว ิช า  
ร ัฐป ระศาส น ศาส ตร ์ให ม ่ เป ็น การจ ัดการภาคร ัฐ  โดยผ ู้ว ิจ ัยค ิดต ่างจาก  Hughes ที่ว ่า 
รัฐประศาสนศาสตร์และการจัดการภาครัฐต่างไม่ใช่ subset ของคัน (Hughes, 2003: 8) ผู้วิจัยกลับ 
เห็นว่าถ้าจับนิยามการจัดการและการบริหารอย่างแม่นยำแล้วจะเห็นได้ว่าการจัดการภาครัฐมีความ 
กว้างขวางกว่ารัฐประศาสนศาสตร์ รัฐประศาสนศาสตร์เป็น subset ของการจัดการภาครัฐ ทั้งนีต้อง 
ไม่จำกัดเอกลักษณะของการจัดการภาครัฐอยู่เพียงแค่ภาพลักษณ์ในสายตา หรือจุดยืนของ
รัฐประศาสนศาสตร์ท ี่ไม่ช ัดเจนในการนิยามตัวเองเท่าบัน แต่จะต้องเปิดกว้างตามความหมาย 
แก่นแท้ของคำว่าการจัดการ

อย่างไรก็ดี ก็เป ็นเรื่องที่เข ้าใจได้ว่าเหตุใด Hughes จึงไม่ประสงค์จะสรุปว่า 
การจัดการภาครัฐหรือรัฐประศาสนศาสตร์มีความสัมพันธ์คัน ผลประโยชน์ทางวิชาชีพคงมีส่วนอยู่ 
ไม่น้อย Hughes ได้ให้ข้อมูลว่า ในประเทศสหรัฐอเมริกา นักวิชาการทั้งสองค่ายต่างติดต่อคันน้อย 
มาก ต ่างฝ ่ายต ่างม ีวารสารทางว ิชาการของตัวเองแยกคันจ ัดประชุม แยกคันทำวิจ ัยแม้ประเด ็น 
พื้นฐานของวิชาจะเป็นเรื่องสาธารณะเหมือนคัน แต่ทังสองก็ต่างมีความเข้าใจคำพืนฐานะต่าง  ๆ ของ

นพส ุvm
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วิชาต่างกันเปีนคนละเรื่อง กล่าวนัยหนึ่ง Hughes มองการจัดการภาครัฐและรัฐประศาสนศาสตร์เป็น 
ความแตกต่างระหว่างพาราไดม์ซึ่งแข่งขันและต่อล้คัน (Hughes, 2003: 7 - 8)

Barry Bozeman และ Jeffrey D. Straussman ให้เหตุผลว่า สาขาการจัดการ 
ภาครัฐแตกต่างอย่างเห็นได้ชัดกับรัฐประศาสนศาสตร์ ที่สำคัญ 2 ประการ

ประการที่หนึ่ง การจัดการภาครัฐเน้นความสำคัญของการทำงานที่ม ุ่ง ผลลัพธ์ 
มิใช่เพียงแค่การปฏิบัติตามคำสั่งหรือเน้นกฎระเบียบเท่านั้น ดังนั้น แนวคิดการจัดการภาครัฐจึงเห็นว่า 
หลีกเลี่ยงไม่ได้ที่จะทำงานโดยคำนึงถึงยุทธศาสตร์ ซึ่งเกี่ยวข้องคับการวิเคราะห์ปีจจัยสภาพแวดล้อม 
การกำหนดพันธกิจและเป็าหมายขององค์การ

ประการที่สอง การจ ัดการภาคร ัฐมองว ่าก ิจกรรมของร ัฐน ั้นไม ่จำก ัดว ่าต ้อง 
ดำเนินการโดยองค์การระบบราชการเท่านั้น (Bozeman และ Straussman, 1990: 4)

เป็นที่น ่าสังเกตว่า น ักวิชาการในสาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ สาขานโยบาย 
สาธารณะ หรือสาขาการจัดการภาครัฐ แม้จะเรียกชื่อสาขาต่างคัน แต่ก็ศึกษาในเรื่องที่เกี่ยวข้องคัน 
Hughes เห็นว่า แม้จะเรียกว่าการศึกษาการบริหารรัฐกิจ แต่เนื้อหาการศึกษาของตนก็คือการศึกษา 
เก ี่ยวคับการจัดการภาครัฐนั่นเอง เพราะความหมายของการจัดการครอบคลุมกิจกรรมที่ภาครัฐ 
ดำเนินการที่แท้จริง (ดู Hughes,2003 : 6-7)

1.4 การจดการภาครฐ (public management) และการจดการภาครฐแนวใหม (new
public management)

เหตุผลที่ใช้คำว่าการจัดการภาครัฐแนวใหม่ก็ เพื่อแยกให้เห็นความแตกต่างของ 
ภาพความเข้าใจในการใช้คำว่าการจัดการภาครัฐซึ่งเดิมภายใต้อิทธิพลหลักของรัฐประศาสนศาสตร์ 
คำว่า การจัดการภาครัฐมีฐานะเป็นเพียงเรื่องของความชำนาญการพิเศษทางเทคนิคเท่านั้น ซึ่งในแง่นี้ 
การจัดการภาครัฐจึงถูกมองว่าเป็นส่วนย่อยของรัฐประศาสนศาสตร์6(เช่น Graham and Hays,1991: 
13) แต่อย่างไรก็ตามจากมุมมองของการจัดการภาครัฐเอง ได้พยายามแยกตัวจากสาขา
รัฐประศาสนศาสตร์ ตั้งแต่ประมาณทศวรรษที่ 1970 แล้วโดยให้ความสำคัญแค่ทักษะทางการ

6 ท ังจ าก แ ง ,ม ุม ข อ ง น ิย า ม ร ัฐ ป ร ะ ศ า ส น ศ า ส ต ร ์ใ น แ น ว ท า ง ท ี่ห น ึ่ง  ก าร ศ ึก ษ า ท ี่เก ี่ย ว ข ้อ ง ก ับ ภ า ค ส า ธ า ร ณ ะ  

ห ร ือ ใน แ น ว ท า ง ท ี่ส อ ง ท ี่น ิย าม  ก าร บ ร ิห าร  ก ว ้าง ข ว างค ร อ บ ค ล ุม ก าร จ ัด ก าร ไ ว ้ด ้ว ย  ต าม ท ี่ก ล ่าว ม าแ ล ้ว ก ็ต าม
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จัดการเทือทำให้การนำนโยบายไปปฏิบัติบังเกิดผลจริงการแยกสาขาออกมาต่างหากนี้ Gruening 
เห็นว่าเป็นเพราะเหตุผลในการแข่งขันทางตลาดการศึกษา ซึ่งการจัดการภาครัฐไม่เพียงแต่มีคู่แข่งคือ 
สาขรัฐประศาสนศาสตร์เท่าบัน แต่ยังมีสาขาการบริหารธุรกิจ และการจัดการทั่วไปอีกด้วย
(Gruening, 2001:10)

Hughes ชีว่า การจัดการภาครัฐแนวใหม่ไม่ได้เป็นเรื่องเฉพาะทางเทคนิคเท่าบัน 
ตามที่น ักว ิชาการสายรัฐประศาสนศาสตร์ในประเทศสหรัฐอเมริกา ช่วงแรกๆ มองแต่เป ็นการ 
เปลี่ยนผ่าน (transformation) ครังใหญ่ในความเข้าใจที่มีต่อภาคสาธารณะนัยหนึ่งการมองบทบาท 
ของรัฐบาลและความสัมพันธ์ที่รัฐบาลกับสังคม รัฐบาลไม่จำเป็นต้องเป็นองค์กรเดียวที่ผูกขาด การ 
ทำงานสาธารณะอีกต่อไป ข้าราชการก็ไม่จำเป็นต้องได้รับการจ้างงานแบบตลอดชีพดังเช่นอดีตก็ 
ได้ (Hughes, 2003: 50) ผู้ว ิจัยจะได้อภิปรายถึงรายละเอียดของหลักการและรากฐานทางทฤษฎีของ 
การจัดการภาครัฐแนวใหม่ในโอกาสข้างหน้า อย่างไรก็ตามมีข้อสังเกตทิ้งท้ายในที่นี้ว่า หากถือตาม 
นิยามการจัดการอย่างชัดเจนแล้ว ก ็ไม่จำเป็นต้องยึดติดในภาพลักษณ์เดิมของการจัดการภาครัฐ 
การใช้คำว่าการจัดการภาครัฐเพียงคำเดียวก็ครอบคลุมไม่ต้องใช้คำว่า “ใหม่” นำหน้าก็ได้ ตามที่ได้ 
อภิปรายในหัวข้อความหมายของรัฐประศาสนศาสตร์และการจัดการภาครัฐก่อนหน้านี้

1.5 การปกครอง (government) และการกำกับดูแลให้มีการจัดการรัฐที่ดี 
(governance)

การปกครองคือการดำเนินงานของภาครัฐที่มุ่งให้เกิดความเป็นระเบียบ หรือ
กฎหมาย(order and ๒พ)หรือความสงบสุขเรียบร้อย ดังนั้นโดยพื้นฐานแล้วการปกครองจึงเกี่ยวข้อง 
ท้ัง สามด้านคือ การสร้าง การรักษา และการตีความระเบียบกฎหมาย ในภาษาอังกฤษคำนี้ยังมีความ 
หมายถึง รัฐบาลด้วย

ด้วยเหตุนี้ รัฐบาลในความหมายกว้าง จึงหมายถึงฝ่ายนิติบัญญัติ (the legislature) ท่ีทำ 
หน้าที่หลักคือการสร้างกฎหมาย ฝ่ายบริหาร (the executive) ซึ่งทำหน้าที่หลักคือรักษาหรือบังคับใช้ 
กฎหมาย และฝ่ายตุลาการ (the judiciary) ซึ่งทำหน้าที่โดยตรงคือ ดีความปีญหาในการบังคับใช้
กฎหมาย
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สำหรับฝ่ายบริหารนัน ยังจำแนกได้เป็นฝ่ายการเมือง ซึ่งอาจเรียกได้ว่ารัฐบาลใน 
ความหมายแคบ(the governmentalละฝ่ายบริหารงานประจำ(the administration)^งเดิมแนวคิดแบบ 
Wilson ต้องการให้รัฐบาลทำหน้าที่ทางการเมืองหรือเป็นฝ่ายกำหนดนโยบายส่วนฝ่ายบริหารงาน 
ประจำเป็นผู้ปฏิบัติให้เป็นไปตามนโยบายที่ฝ่ายการเมืองกำหนด

โดยรากศัพทภาษากรกคำว่า government หมายถง “to steer” (Osborne and 
Gaebler, 1992 : 25) หรือ “ถือหางเสือ” ซึ่งเกี่ยวข้องกับความหมายของการนำ กรอบการนำของรัฐ 
โดยหลักใหญ่แล้วก็คือกฎหมายนั่นเอง

รากคำของคำว่ารัฐบาลคงมีส่วนสัมพันธ์กับความจริงของการมีอยู่ของรัฐบาล 
นับแด,อดีต ซึ่งมีหน้าที่หลักคือ การบังคับใช้กฎหมายหรือระเบียบเพราะเป็นความจริงตามธรรมชาติ 
ที่ปีจเจกบุคคลต้องการสิ่งนี้จากรัฐเพราะเป็นสิ่งที่บีจเจกบุคคลโดยตัวเองแล้ว ไม่สามารถสร้างขึ้น 
ได้อย่างมีหลักประกันมั่นคงและชอบธรรมในขณะที่หากเป็นกิจกรรมอื่นเช่น เศรษฐกิจ การศึกษา 
การสาธารณสุข บีจเจกชนยังมีความสามารถกระทำได้ ดังนั้นนับแต่ไหนแด'ไรมารัฐบาล(ในความ 
หมายแคบ) จึงมีความหมายพื้นฐานเกี่ยวกับการรักษาระเบียบ แม้ว่าก็เป็นความจริงอีกเช่นกันว่ารัฐบาล 
ได้ดำเนินการอื่นนอกเหนือจากการรักษาระเบียบเช่นกัน ทังนี้ขึ้นกับบีจจัยต่าง  ๆ อาทิสภาพความ 
พร้อมหรือการเรียกร้องของประชาชน เป็นด้น

การปกครองตามความหมายแคบที่สอดคล้องกับรัฐบาลในความหมายแคบจึง 
เป็นเรื่องของการรักษาระเบียบ แม้มีกิจกรรมอื่นที่นอกเหนือจากเรื่องระเบียบ ก็มักถูกเข้าใจ และ 
เรียกรวม  ๆ ว่าการปกครอง อันสะท้อนพื้นฐานความคิดหลักว่าเป็นภารกิจของรัฐบาล ท้ัง  ๆ ที่โดย 
พื้นฐานที่สุดแล้ว ภารกิจของหลักของรัฐบาลคือการรักษาระเบียบมากกว่า

เมื่อสังคมมี'วิวัฒนาการเปลี่ยนแปลงไป1ในบีจจุบัน ประชาชนมีระดับการพัฒนา 
ความคิดและความสามารถในการดูแลตนเองได้มากขึ้น ด้วยเหตุดังกล่าวจึงมีผลให้การปกครองใน 
ความหมายเติมอันเป ็นกิจกรรมที่ม ีร ัฐเป ็นผู้ดำเน ินการหลักเท ่าน ันด้องเปลี่ยนแปลงไป โดยภาค 
ประชาชนเข้ามา มีส่วนในการกำกับดูแลการดำเนินการของภาครัฐมากขึ้น ซึ่งการดำเนินการนันก็ 
ไม่จำกัดอยู่เฉพาะแต่เรื่องของระเบียบเท่านั้น แต่ยังกินความถึงกิจกรรมด้านอื่น  ๆ ที่นอกเหนือจาก 
ระเบียบด้วยดังเช่น กิจกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจสังคม เป็นด้น ซึ่งเรียกการการกำกับดูแลให้มีการ 
จัดการที่ดีนี้ในภาษาอังกฤษว่า governance B. Guy Peters ซึ่งเป็นนักวิชาการที่มีผลงาน จำนวนมาก 
เกี่ยวกับการกำกับดูแลให้มีการจัดการที่ดี ได้สรุปในงานปี 2001 เป็นตัวแบบสำคัญไว้ 4 ตัวแบบ
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ด้วยกัน ได้แก่ ตัวแบบรัฐบาลที่เน้นใช้ระบบตลาด (market government) ตัวแบบรัฐ/รัฐบาลแบบ,ให้ 
มส่วนร่วม (participatory state/govemment) ตัวแบบรัฐบาลแบบยดหยุ่น (flexible government) 
และตัวแบบรัฐบาลที่ลด กฎระเบียบ (deregulated government) ตัวแบบที่ Peters ถือว่าเป็นการจัดการ 
ภาครัฐแนวใหม่โดยตรง ค ือต ัวแบบรัฐบาลที่เน ้นใช้ระบบตลาดนอกจากนี ต ัวแบบรัฐบาลที่ลด 
กฎระเบ ียบก็ม ีหลักสำคัญ บางส ่วนที่สอดคล้องก ับการจัดการภาครัฐแนวใหม่เช ่นก ัน (Peters, 
2001) สรุปก็คือ Peters เห็นว่า การจัดการภาครัฐแนวใหม่เป็นรูปแบบหนึ่งของการกำกับ ดูแลให้มี 
การจัดการที่ดี เพราะประชาชนมิได้ถูกมองในฐานะผู้ถูกปกครองอย่างแต่ก่อน แต่ประชาชนมีส่วนเข้า 
มากำกับรัฐโดยผ่านกลไกตลาดในกรณีตัวแบบระบบตลาดนั่นเอง ท ั้งน ี้การดำเน ินการเพ ื่อบรรลุ 
ว ัตถ ุประสงค ์ต ่างๆ น ั้นค ือการจ ัดการม ิใช ่เฉพาะการปฏ ิบ ัต ิให ้เป ็นไปตามระเบ ียบเท ่าน ั้นตาม 
ความหมายของการบริหารตามที่เคยเข้าใจในอดีต

1.6 แนวคิดรัฐประศาสนศาสตร์/การบริหารรัฐกิจแบบดั้งเดิม

น ักว ิชาการสายการจ ัดการภาคร ัฐเห ็นว ่า ในภาพรวมหรือกระแสหล ักของ 
นักวิชาการที่ถือเอกลักษณ์ตนเองเป็นนักรัฐประสาสนศาสตร์นั้น จะมีจุดร่วมตรงกันคือการยึดถือ 
“ต ัวแบบรัฐประสาสนศาสตร์/การบริหารรัฐก ิจแบบดั้งเด ิม” (traditional model of public 
administration) น ิยามของภารกิจของการบริหารท ี่หมายถ ึงการปฏิบ ัต ิตามคำส ั่งหรือบ ังค ับให ้ 
เป็นไประเบียบกฎหมาย ทำให้โดยส่วนลึกจะรู้ตัวหรือไม่ก็ตามมีอิทธิพลกำหนดโครงสร้างวิธีคิดและ 
การรับรู้ บทบาทตนเองของนักรัฐประสาสนศาสตร์ ร ัฐประสาสนศาสตร์ม ีความเป ็นมาท ั้งทาง 
ท ฤษฎ ีและการปฏ ิบ ัต ิเร ิ่มต ั้งแต ่ในช ่วงปลายศตวรรษท ี่ 19 และตกผลึกพ ัฒนาเป ็นต ัวแบบ 
รัฐประศาสนศาสตร์/ การบริหารรัฐกิจอย่างเป็นทางการในบางประเทศในช่วงราว ค.ศ. 1900 - 1920 
จากนั้นก็ได้แพร่หลายไปยังประเทศตะวันตกส่วนใหญ่หรือประเทศที่ได้ร ับอิทธิพลจากตะวันตก 
จนกระทั่งถึงช่วงทศวรรษที่ 1970 ตัวแบบนีถูกท้าทายอย่างหนักและในทศวรรษที่ 1980 รัฐบาลใน 
ประเทศตะวันตกต่างทยอยกันละทิ้งตัวแบบนี้กล่าวโดยย่อตัวแบบนี้มีลักษณะสำคัญคือ การบริหาร 
ท ี่อยู่ภายใต้การควบคุมอย่างเป ็นทางการของผู้นำทางการเม ือง ซึ่งวางอยู่บนองค์การแบบระบบ 
ราชการที่ม ีสายการบังคับบัญชาลดหลั่นกันเป็นลำดับชั้น โดยข้าราชการถูกจ้างแบบถาวร วางตัว 
เป็นกลาง ทำตัวแบบปิดทองหลังพระ (anonymous) ม ีแรงจูงใจในการทำงานเพ ื่อผลประโยชน์ 
สาธารณะแต่เพียงอย่างเดียวและรับใช้รัฐบาลไม่ว่าจะเป็นพรรคการเมืองใดอย่างเสมอภาค ไม่ทำตัว 
เก ี่ยวข ้องก ับการกำหนดนโยบายแต ่ทำหน ้าท ี่บร ิหารนโยบายท ี่ออกมาจากน ักการเม ืองเท ่าบ ัน
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รากฐานทางทฤษฎี1ของตัวแบบรัฐประศาสนศาสตร์/การบริหารรัฐกิจแบบดั้งเดิมนี้มีที่มาหลักๆ จาก 
Woodrow Wilson และ Frederick Taylor ในประเทศสหรัฐอเมริกา Max Weber ในเยอรมนี และ 
รายงาน Northcote-Trevelyan Report of 1854 ในอังกฤษ (Hughes, 2003: 17)

1.6.1 แนวคิดการบริหารจัดการภาครัฐก่อนหน้าตัวแบบรัฐประศาสนศาสตร์/ 
การบริหารรัฐกิจแบบดั้งเดิม

ระบบบริหารจัดการของรัฐในยุคโบราณก่อนหน้าศตวรรษที่ 19 โดย 
ภาพรวม มีลักษณะยึดถือความเป็นส่วนบุคคล ระเบียบและความมั่นคงแห่งรัฐถูกจัดตั้งผ่านสาย 
สัมพันธ์ทางอำนาจที่เป็นไปตามความจงรักภักดีส่วนตัว การรับคนเข้าทำงานราชการใช้ระบบพรรค 
พวกเสันสาย ไม่มีระบบการทำงานแบบเป็นอาชีพเต็มเวลา ไม่มีการให้เงินเดือนประจำ เจ้าหน้าที่รัฐ 
สามารถหารายได้ส ่วนตัวโดยไม่แยกจากเงินรายได้ของรัฐ ระบบบริหารจัดการ ภาครัฐดังกล่าว 
นับว่าเหมาะสมในยุคอดีต ดังกรณีตัวอย่างเช่น การที่พระมหากษัตริย์แห่ง ราชอาณาจักรอยุธยาทรง 
แต่งตังขุนนางผู้ที่เปีนที่ไว้วางพระราชหฤทัยไปปกครองหัวเมืองต่าง  ๆ ก็ย่อมทำให้อยุธยามีความเป็น 
ป ีกแผ ่น เข ้มแข ็ง เป ็นด ้น อย ่างไรก ็ตาม บ ร ิบ ท เง ื่อ น ไขท างเศรษ ฐก ิจส ังคม แล ะก ารเม ืองท ี่ 
เปลี่ยนแปลงไปอย่างสลับซับซ้อนมากขึ้นทำให้ระบบบริหารจัดการดังกล่าวไม่สอดคล้องกับความ 
เป็นจริง ในที่สุดตัวแบบรัฐประคาสนศาสตร์/การบริหารรัฐกิจแบบตั้งเดิมซึ่งก่อรูปอย่างชัดเจนใน 
กลางศตวรรษที่ 19 จึงเสนอตัวเข้ามาทดแทนระบบบริหารจัดการภาครัฐแบบโบราณอย่างตรงกัน 
ข้าม และกลายเป็นฝ่ายก้าวหน้าในประวัติศาสตร์

1.6.2 การปฏิรูประบบราชการในศตวรรษ 19

ในขณะที่ภาคพืนทวีปยุโรปโดยเฉพาะเยอรมนีและฝรั่งเศสได้ปฏิรูประบบ 
ราชการให้ทันสมัยตั้งแต่ศตวรรษที่ 17 (สร้อยตระกูล, 2540: 115) และได้พัฒนาองค์ความรู้ด้าน 
กฎหมายปกครองขึน (อมร, 2536) แต่ในอังกฤษเพิ่งเข้าสู่การปฏิรูประบบราชการให้ทันสมัยและใช้ 
ระบบคุณธรรมในกลางศตวรรษที่ 19 การปฏิรูปของอังกฤษได้ส่งผลต่อการปฏิรูปราชการในประเทศ 
สหรัฐอเมริกาในเวลาต่อมาและเป็นต้นกำเนิดของวิชารัฐประศาสนศาสตร์ โดยการเขียนบทความ 
ของ Woodrow Wilson เรอง “The Study of Administration” ในป 1887 (Hughes, 2003: 20)
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ก่อนหน้าปี 1854 ที่มีการออกรายงาน Northcote-Trevelyan การบรรจุและ 
แต่งตั้งข้าราชการในอังกฤษยึดระบบที่ไม่ใช้คุณธรรม (spoils system)7 อย่างไรก็ตาม แม้อังกฤษจะ 
มีการเปลี่ยนแปลงช้ากว่าประเทศอื่นในยุโรปก็ตาม แต่สภาพความเป็นจริงการบริหารราชการของ 
อ ังกฤษก่อนหน้าป ี 1854 ก ็ไม ่ถ ึงก ับเลวร้ายน ักเน ื่องจากม ีการย ึดหล ักธรรมเน ียมปฏ ิบ ัต ิท ี่ว ่า 
ข้าราชการทุกคนมีสิทธิทางการเมืองเช่นเดียวกับประชาชนทั่วไป ฝ่ายการเมืองต้องเคารพหลักการที่จะ 
ไม่ใช้ข ้าราชการเป ็นเครื่องมือในการแสวงประโยชน์ส ่วนตัวของตน ด้วยเหตุน ี้ระบบที่ไม ่ใช ้ 
คุณธรรมของอังกฤษจึงไม,ถึงกับเป็นป็ญหาหลักโดยตรง (สร้อยตระกูล, 2540: 115) อย่างไรก็ดี 
รายงาน Northcote-Trevelyan ซึ่งเป็นข้อเสนอในการปฏิรูประบบราชการไต้เสนอให้การบรรจุแต่งตั้ง 
โดยการสอบคัดเลือกบุคคลเข้ารับราชการตังแต่วัยเริ่มต้นทำงานแทนที่ระบบที่ไม่ใช้คุณธรรม ทังนี 
การสอบแข่งขันอย่างเปิดเผยนี้ให้กำกับดูแลโดยคณะกรรมการการสอบส่วนกลาง นอกจากนั้นยังเสนอ 
ให้ตำแหน่งข้าราชการระดับสูงมาจากบุคคลภายในระบบราชการบนพื้นฐานของคุณธรรม (merit) 
อีกด้วย ดังนั้น รายงาน Northcote-Trevelyan นับเป็นจุดเริ่มต้นของการใช้ระบบคุณธรรมและเป็น 
สัญญาณแห่งการค่อย  ๆ เสื่อมสลายของระบบที่ไม่ใช้คุณธรรมในอังกฤษ ซึ่งได้เป็นแบบอย่างแก่ 
ประเทศสหรัฐอเมริกาในการปฏิรูปราชการในกาลต่อมา (Hughes, 2003: 20)

สำหรับประเทศสหรัฐอเมริกาแม้ว่าตั้งแต่สมัยประธานาธิบดี Thomas Jefferson 
ได้มีธรรมเนียมปฏิบัติในการบรรจุและแต่งตั้งข้าราชการจากผู้ที่มีความรู,และความสามารถ โดยจะมี 
เงินเดือนและดำรงตำแหน่งประจำอย่างต่อเนื่องและไม่ผูกพันกับพรรคการเมืองใด (สร้อยตระกูล, 
2540: 115) อย่างไรก็ตาม เวลาส่วนใหญ่ในช่วงศตวรรษที่ 19 ระบบราชการมีการใช้ระบบที่ไม่ใช้ 
คุณธรรมอย่างแพร่หลายพรรคการเมืองที่ชนะการเลือกตังไม,ว่าในระดับมลรัฐหรือระดับชาตินิยม 
แต่งตังคนของตัวเข้าดำรงตำแหน่งข้าราชการตังแต่ระดับล่างจนระดับสูง ตังคำกล่าวที่ว่า “ผู้ชนะ 
เป็นเจ้าของรางวัล” (“To the victor belong the spoils”) ระบบนีเข้าถู่ภาวะตํ่าสุดในทศวรรษที่ 1830 
ในช่วงสมัยประธานาธิบดี Andrew Jackson ซึ่งยึดระบบที่ไม่ใช้คุณธรรมอย่างเต็มที่ เพราะมองว่า 
ยิ่งเป็นการส่งเสริมประชาธิปไตยและความเท่าเทียมในการที่บ ุคคลมีโอกาสเข้ามาทำงานราชการ 
แต่ในที่ส ุดกลับทำให ้ระบบราชการขาดประสิทธิภาพข้าราชการปฏิบ ัต ิงานอย่างขาดความเท ี่ยง 
ธรรมเพราะการที่ได้รับการแต่งตังและถอดถอนโดยฝ่ายการเมืองเป็นระยะตามวาระของรัฐบาลบัน 
ได้เปิดช่องให้มีการทุจริตฉ้อราษฎร์บังหลวงอย่างมาก (Hughes, 2003: 18 - 19)

7 ค ำแ ป ล ท ี่น ิย ม ก ัน ท ั่ว ไ ป ค ือ  ร ะ บ บ อ ุป ถ ัม ภ ์ ซ ึ่ง จ ะ ไ ป ซ ้อ น ก ับ ค ำแ ป ล จ าก ภ าษ าอ ัง ก ฤ ษ อ ีก ค ำค ือ  p a tro n ag e  

sy s tem  แ ต ่แ ท ้ท ี่จ ร ิง ค ำว ่า  p a tro n ag e  ม ีค ว าม ห ม าย ใน ท าง ท ี่ด ี แ ต ่ค ำว ่า  spo ils  ม ีค ว าม ห ม าย ใน ท าง ล บ
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ต่อมาในปี 1881 ประธานาธิบดี James A. Garfield ได้ถูกสังหารจากผู้ที่ 
ผิดหวังจากการไม่ได้รับตำแหน่งทางราชการด้วยวิธีการที่ไม่ใช้คุณธรรมเหตุการณ์นี้เป็นตัวกระตุ้น 
ให้เกิดการปฏิรูประบบราชการในปี 1883 โดยรัฐสภาผ่านกฎหมายการปฏิรูประบบข้าราชการ (The 
Civil Service Act) ที่รู้จักในนามกฎหมาย “The Pendleton Act” สาระสำคัญเป็นการตังคณะกรรมการ 
ข้าราชการพลเรือนที่มาจากสองพรรคการเมืองใหญ่ของประเทศสหรัฐอเมริกาและประเด็นสำคัญ 
อื่นอีก 4 ประการ ได้แก่ การยึดการสอบแข่งขันในการเข้าสู่ตำแหน่งการแต่งตั้งจากบุคคลที่ได้รับ 
คะแนนสอบสูงสุด การให้มีการทดลองปฏิบัติราชการก่อนบรรจุ แต่งตั้ง การแต่งตั้งข้าราชการใน 
ร ัฐบาลกลางโดยกระจายจากประชากรในรัฐต ่างๆ และพ ื้นท ี่ท ี่สำค ัญกล่าวได้ว ่า กฎหมาย The 
Pendleton Act ได ้ร ับแรงบ ันดาลใจจากการปฏิร ูประบบราชการของอ ังกฤษ ท ั้งน ี้ประเทศ 
สหรัฐอเมริกาได้ตัดแปลงบางส่วน เช่น ไม่จำกัดว่าต้องบรรจุข้าราชการเฉพาะแต่ที่ต้องแรกเข้าจาก 
การเป็นข้าราชการระดับล่างก่อนตั้งแต่ในช่วงวัยเริ่มทำงาน (Hughes, 2003: 20)

โด ยส ร ุป  ก าร ป ฏ ิร ูป ร าช ก า ร ใ น ป ร ะ เท ศ ส ห ร ัฐ อ เม ร ิก าม ุ่ง ใ ห ้ม ี 
ประสิทธิภาพเทียบเท่า การบริหารอย่างมีประสิทธิภาพของภาคเอกชน โดยการเน้นแนวคิดการ 
แบ่งแยกการเมืองออกจากการบริหาร ฝ่ายบริหารมีความเป็นกลาง ทำงานโดยยึดหลักเหตุผลเพื่อให้ 
งานบรรลุเป ๋าหมายตามนโยบายท ี่ฝ ่ายการเม ืองกำหนด แม ้สภาพความคิดและการปฏ ิบ ัต ิเช ่นน ี้ 
ปรากฎเป็นเวลาหลายปี ก่อนที่ Wilson จะเขียนบทความ “The Study of Administration” และกว่า 
บทความของเขาจะเป็น ที่รู้จักกันดีก็อีกหลายสิบปีต่อมาก็ตาม (Hughes, 2003: 21) แต่ก็ต้องนับว่า 
Wilson เป็นผู้จัดระบบความคิดและวางรากฐานให้แก่วิชารัฐประศาสนศาสตร์เป็นคนแรก

1.6.3 แนวคิดองค์การแบบระบบราชการของ Max Weber

แนวคิดของการจัดองค์การแบบระบบราชการ Max Weber นับเป็น 
หลักการทางทฤษฎีท ี่สำค ัญท ี่ส ุดของต ัวแบบรัฐประศาสนศาสตร์/การบริหารรัฐก ิจแบบตั้งเด ิม 
(Hughes, 2003: 21) เขาวิเคราะห์ว่า สังคมมนุษย์มีรูปแบบการใช้อำนาจในอุดมคติ 3 แบบ ได้แก่ 
การใชอำนาจบารม (charismatic authority) การใช้อำนาจแบบประเพณนยม (traditional authority) 
และการใช้อำนาจตามกฎหมายหรือการยึดหลักเหตุผล (rational/legal authority) ซึ่งรูปแบบหลังนี้ 
เป ็นรูปแบบที่ม ีประสิทธิภาพที่ส ุดและทฤษฎีการจัดองค์การแบบระบบราชการก็สอดคล้องกับ 
รูปแบบการใช้อำนาจตามกฎหมายและการยึดหลักเหตุผลนี การจัดองค์การแบบระบบราชการจึง 
เป็นวิธีการจัดองค์การที่มีประสิทธิภาพยิ่งกว่าวิธีการใด  ๆ เท่าที่เคยมีมาในพัฒนาการของมนุษยชาติ
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Weber ได้กำหนดหลัก 6 ประการของระบบราชการแบบสมัยใหม่ตาม 
อุดมคติ (ideal type) ได้แก่ (Gerth and Mills, 1970: 196 - 198)

1. อำนาจของสมาชิกองค์การมีที่มาตามกฎหมายและระเบียบที่มาจาก
กฎหมาย

2. ลำดับชันการบังคับบัญชา (hierarchy) กล่าวคือผู้ที่อยู่ในระดับชั้นการ 
บังคับบัญชาที่สูงกว่า จะบังคับบัญชาควบคุมผู้อยู่ในตำแหน่งในระดับชั้นการบังคับบัญชาที่ตํ่ากว่า 
ลดหลั่นกันไปอำนาจในลำดับขันการบังคับบัญชานี้ไม่ได้มาจากป็จเจกบุคคลโดยส่วนตัว แต่มาจาก
หลักข้อที่ 1

3. การไม่ยึดถือความเป็นส่วนบุคคล (impersonality) โดยมององค์การ 
แยกจากชีวิตส่วนตัวของสมาชิก ดังบันการจัดการงานในองค์การจึงต้องเน้นการใช้เอกสารที่เป็น 
ลายลักษณ์อักษร (written documents) การจัดเก็บเอกสารอย่างเป็นระเบียบเพื่อเป็นหลักฐาน และ 
ทำให้การตัดสินใจแต่ละครั้งเกิดความคล้องจองคัน

4. การแบ่งแรงงาน (division of labour) กล่าวคือ จะมีการแบ่งงานใน 
องค์การออกเป็นกลุ่มตามลักษณะการทำงานที่มีความชำนาญเฉพาะด้าน (specialization) บุคคลแต่ 
ละคนจะอยู่ในตำแหน่งขององค์การตามความสามารถและความถนัดของตน

5. การทำงานในระบบราชการถือเป็นงานอาชีพเต็มเวลา (a lull time 
occupation) ไม่ใช่กิจกรรมที่เป็นรองอย่างในอดีต

6. การทำงานในองค์การแบบระบบราชการถูกกำหนดโดยกรอบของ 
ระเบียบแบบทั่วไป (general rules) ทุกคนทำงานไปตามระเบียบดังกล่าว เหมือนกัน

โดยสรุป สาระหลักของระบบราชการแบบความคิด Weber ท ี่ทำให ้ 
แตกต่างและมีลักษณะก้าวหน้ากว่าระบบการบริหารจัดการของรัฐในอดีตก็คือ การไม,ยึดถือความ 
เป็นส่วนบุคคล (impersonality) โดยอิงอยู่กับกฎระเบียบที่เป็นลายลักษณ์อักษรนั่นเอง สภาพเช่นนี 
ทำให ้ระบบสามารถคงอย ู่และทำงานได ้ตลอดไม ่ว ่าป ็จเจกบ ุคคลจะไปจากองค ์การแล ้วก ็ตาม 
(Hughes, 2003: 22)

อย่างไรก็ดี แม้ว่า Weber จะเน้นที่ระบบโดยรวม แต่เขาก็ยังให้ความสำคัญกับ 
ตัวข้าราชการ ท ี่ทำงานในระบบด้วยเช ่นก ัน บ ุคคลท ี่จะมาเป ็นข ้าราชการย ่อมต ้องเป ็นผ ู้ท ี่ม ี 
ความสามารถ มีความชำนาญพิเศษและมีความผูกพันจงรักภักดีในการปฏิบัติงาน ดังนั้นในการนี้จึง
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ต้องตอบแทนข้าราชการด้วยการให้หลักประกันความมั่นคงในการงาน อาจสรุปประเด็นแนวคิด 
ของ Weber เกี่ยวกับการดำรงตำแหน่งของข้าราชการได้ดังนี้(Gerth and Mills, 1970: 199 - 203)

1. ข้าราชการเป็นผู้ได้รับเกียรติศักดิศรีในสังคม (social esteem) อย่างสูง ถือ 
เป็นชนชั้นนำที่มีสถานภาพทางสังคมสูงกว่าพลเมืองธรรมดา8

2. ข ้าราชการได ้ร ับการแต ่งต ัง ม ิใช ่มาจากว ิธ ีการเล ือกต ั้งหร ือระบบ
อุปถัมภ์

3. ตามปกต ิแล ้ว ดำแหน'งข ้าราชการสามารถถ ือครองได ้ตลอดช ีว ิต
ราชการ

4. ในการปฏิบ ัต ิหน้าท ี่ข ้าราชการได้ร ับหลักประกันความคุ้มครองตาม 
กฎหมาย ข้าราชการจะไม่ถูกไล่ออก โยกย้ายตามอำเภอใจ

5. ข ้าราชการได้ร ับเง ินเด ือนที่ไม,ใช ่ว ัดจากการทำงานเป ็นเร ื่องๆ แต่ 
กำหนดตามสถานภาพหรือตำแหน่งราชการ ตลอดจนระยะเวลาการทำงาน นอกจากนั้นก็มีสิทธิเบิก 
เงินตอบแทนอื่นๆ ตามอัตราเงินเดือนของตน ตลอดจนเมื่อเกษียณอายุก็ได้รับเงินบำเหน็จบำนาญ

6. ข้าราชการถือเป็นอาชีพซึ่งมีความก้าวหน้าไปตามลำดับชันการบังคับ

สอดคล้องทางเหตุผลกับหลัก 6 ประการของระบบราชการแบบสมัยใหม่ตามอุดมคติ (ideal type) 
ทำให้ระบบ ราชการเป็นระบบที่มีประสิทธิภาพทางเทคนิคสูงสุด (technical superiority) เมื่อเทียบ 
กับระบบการจัดองภ์การทังหลาย ไม่ว่าในแง่ของความถูกต้องแม่นยำ ความรวดเร็ว ความชัดเจน 
ความรู้ในการจัดเก็บเอกสาร ความต่อเนื่อง การใช้ดุลพินิจ ความเป็นเอกภาพ การขึ้นตรงต่อกันตาม 
การบังคับบัญชาอย่างเคร่งครัด การลดความขัดแย้งและต้นทุนส่วนบุคคล (Gerth and Mills, 1970: 
214)

1.6.4 แนวคิดการควบคุมทางการเมืองของ Woodrow Wilson

ตามตัวแบบรัฐประศาสนศาสตร์แบบตั้งเดิม อย่างน้อยที่สุดในทางทฤษฎี 
ม ีความเช ื่อมโยงระหว่างหล ักการภาวะผ ู้นำทางการเม ืองในการเป ็นฝ ่ายกำหนดนโยบายของ

“ น ี่ค ือ เห ต ุผ ล ท ี่ข ้า ร าช ก า ร ไ ด ้ร ับ เค ร ื่อ ง ร าช อ ิส ร ิย าภ ร ณ ์
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Woodrow Wilson และหลักการขององค์การแบบระบบราชการของ Max Weber อย่างชัดเจน 
Woodrow Wilson ได้เสนอว่าแนวคิดการควบคุมทางการเมืองว่าควรจะต้องแบ่งแยกระหว่าง 
การเมองและการบรหารออกจากกันอย่างสนเชิง (the separation/dichotomy between politics and 
administration) (Hughes, 2003: 24) ดังข้อเขียนตอนหนึ่งที่ว่า

“การบริหารอยู่นอกขอบเขตของการเมือง ป ีญหาทางการบริหารมิ,ใช่
ป็ญหาทางการเมือง แม้ว่าฝ่ายการเมืองกำหนดงานให้ฝ่ายบริหารแต่ไม่สมควรจะดำเนินการเอง การ 
บริหารรัฐกิจ เป็นเรื่องของการบังคับใช้กฎหมายมหาชนในรายละเอียดอย่างเป็นระบบการบังคับใช้ 
กฎหมายทั่วไปในทุกกรณีที่เฉพาะเจาะจงเป็นเรื่องของการกระทำทางการบริหาร ตัวอย่างเช่น การ 
ประเมินและขึ้นภาษี การแขวนคอผู้กระทำความผิด การกำกับดูแลการคมนาคม การกำกับดูแลการ 
ขนส่งไปรษณีย์ ฯลฯ การบัญญัติกฎหมายทั่วไปที่ให้มีการกระทำตามตัวอย่างที่กล่าวมาเห็นได้ชัด 
ว่าไม่ใช่การกระทำทางบริหาร แต่อยู่นอกเหนือการบริหาร แผนการกระทำของรัฐบาลหรือ
ฝ่ายการเมืองไม่ใช่การบริหาร การปฏิบ ัต ิแผนการเหล่าน ี้ในรายละเอ ียดต่างหากคือการบริหาร” 
(Wilson, 1887: 197 - 222 พิมพ์ซํ้าใน Stillman II, 1996: 6 - 16)

การที่ Wilson มีความคิดว่า การบริหารสามารถแยกออกจากการเมืองได้ 
อย่างเด ็ดขาดตามที่กล่าวมาข้างด้นบัน มาจากการที่เขาสรุปเชื่อมโยงสาเหตุของปีญหาการทุจริต 
ฉ ้อราษฎร์บ ังหลวงในประเทศสหรัฐอเมริกาในยุคบันว่าเกิดจากการที่ฝ ่ายการเมืองเข้ามาก้าวก่าย 
แทรกแซงฝ่ายบริหาร ทำให้ฝ ่ายบริหารสูญเสียความเป็นกลางทางการเมืองเกิดการเล่นพรรคเล่น 
พวกรับใช้ผลประโยชน์ของพรรคการเมืองแทนที่จะทำเพื่อผลประโยชน์ของส่วนรวม เขาจึงเสนอ 
ประเด ็นแนวทางการแก ้ไขด ้วยการให ้ย ึดหล ักการท ี่ว ่าฝ ่ายการเม ืองม ีหน ้าท ี่ออกกฎหมายและ 
กำหนดนโยบาย ส่วนข้าราชการในฐานะฝ่ายบริหารมีหน้าที่บ ังคับใช้กฎหมายและแปลงนโยบาย 
ต่างๆ ไปปฏิบัติให้สำเร็จ โดยการทำงานของข้าราชการนั้นเป็นแบบมืออาชีพที่เชี่ยวชาญ ยึดหลัก 
คุณธรรม เป็นกลางทางการเมือง

เกี่ยวกับการบริหารหรือบังคับใช้กฎหมายมหาชนในรายละเอียดอย่างเป็น 
ระบบบัน Wilson เห็นว่าในประเทศสหรัฐอเมริกา ยังขาดแคลนองค์ความเด้านนีอย่างมากและเห็น 
ว่า ในขณะนั้น (ป ี!887) ถ ึงเวลาแล้วท ี่จะต ้องม ีศาสตร์ทางการบริหาร (the science of 
administration) แยกศึกษาต่างหากจากศาสตร์ทางการเมือง (the science of politics) ซึ่งเกิดขึ้นมา 
นานกว่า 2,200 ปีมาแล้ว เพื่อให้การบริหารสนองตอบต่อฝ่ายการเมืองเป็นไปได้ด้วยดี (Wilson, 
1887: 197 - 222 พิมพ์ซํ้าใน Stillman II, 1996: 6 - 16)
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1.6.5 ความมีภาระรับผิดชอบ (accountability) ของฝ่ายการเมืองและ
ฝ่ายบริหารในประเทศกลุ่ม Westminster ตามความคิดในแนว Wilson

ส ำห ร ับ ใน ระบ บ ป ระเท ศ ก ล ุ่ม  Westminster ท ี่ป ก ค รอ งภ ายใต ้
ประชาธิปไตยแบบรัฐสภาได้มีการควบคุมทางการเมืองในตัวแบบรัฐประศาสนศาสตร์แบบดั้งเดิม 
กล่าวคือ ผู้บริหารราชการแผ่นดินจะต้องมีภาระรับผิดชอบ (accountability)9 ต่อประชาชน อัน

9 ศ ัพ ท ์บ ัญ ญ ัต ิส า ข า ร ัฐ ศ า ส ต ร ์ข อ ง ร า ช บ ัณ ฑ ิต ส ถ า น แ ป ล ค ำ ว ่า  acco u n tab ility  ว ่า ภ า ร ะ ร ับ ผ ิด ช อ บ น ั้น  

ม ีร า ก ศ ัพ ท ์ม า จ า ก ภ า ษ า ล า ต ิน ว ่า  “to  co m p u ta re  ห ม า ย ถ ึง ก า ร น ับ ห ร ือ ก า ร พ ิจ า ร ณ า ร ว ม ก ัน  (co m  =  ก าร ร ว ม ก ัน  

p u ta re  =  ก าร น ับ ห ร ือ ก าร พ ิจ าร ณ า ) ( ดู B ehn  , 2001: 6 - 7 อ ้างใน  ท ศ พ ร, 254 6(ข ): 85)

แ น ว ค ิด ภ า ร ะ ร ับ ผ ิด ช อ บ เป ็น ผ ล ม า จ า ก ว ิว ัฒ น า ก า ร ก า ร ป ก ค ร อ ง ข อ ง อ ัง ก ฤ ษ  แ ร ก เร ิ่ม ต ัง แ ต ่จ า ก ย ุค ข อ ง  

ก ษ ัต ร ิย ์ W illiam  1 ซ ึ่งใน ป ี ค .ศ . 1086 พ ร ะ อ ง ค ์ไ ด ้อ อ ก ร าช โ อ ง ก าร ใ ห ้เจ ้า ห น ้าท ี่ร าช ส ำน ัก ส ำร ว จ แ ล ะ ป ร ะ เม ิน ม ูล ค ่า  

ท ร ัพ ย ์ส ิน ท ุก ป ร ะ เภ ท ข อ ง อ ัง ก ฤ ษ เพ ื่อ ป ร ะ โ ย ช น ์ใ น ก าร เร ีย ก เก ็บ ภ าษ ีป ร ะ ช า ช น ใ น ฐ าน ะ เจ ้าข อ ง ท ร ัพ ย ์ส ิน จ ึง ต ้อ ง น ำ  

ท ร ัพ ย ์ส ิน ข อ ง ต น ม า แ ส ด ง ห ร ือ ย ิน ย อ ม ใ ห ้ถ ูก ต ร ว จ น ับ  (re n d e r a co u n t)  ใ น ก า ล ต ่อ ม า ใ น ช ่ว ง ป ล า ย ย ุค ศ ัก ด ิน า  

(fe u d a lism ) ป ร ะ ช า ช น ก ล ุ่ม ช น ช ั้น ก ล าง ก ล ับ เป ็น ฝ ่าย เร ีย ก ร ้อ ง ให ้พ ร ะ ม ห าก ษ ัต ร ิย ์ต ้อ ง ม ีค ว าม ผ ูก พ ัน ด ้ว ย ก าร ก ร ะ ท ำ 

ท ี่ส น อ งต อ บ ต ่อ ป ร ะ ช าช น  เพ ร าะ ไ ด ้เก ็บ เง ิน ภ าษ ีจ าก ป ร ะ ช าช น  เร ีย ก ว ่า  ม ีภ าร ะ ร ับ ผ ิด ช อ บ ต ่อ ป ร ะ ช าช น  เม ื่อ อ ังก ฤ ษ  

ว ิว ัฒ น าก าร เข ้าส ู่ระ บ อ บ ป ระ ช าธ ิป ไ ต ย  แ น วค ิด ภ าระ ร ับ ผ ิด ช อ บ ท ี่ผ ู้ป ก ค รอ งม ีต ่อ ป ระ ช าช น  จ ึง ส ืบ ต ่อ ม า ด ้ว ย  (ท ศ พ ร , 

2 5 4 6  ( ข ) : 84)

ค ำ ๆ น ี้จ ึง ม ีร า ก ฐ า น แ ล ะ เป ็น แ น ว ค ิด ใ น แ บ บ อ ัง ก ฤ ษ  (an g lican  co n cep t)  ป ร ะ เท ศ ท ี่ไ ม ,ไ ด ้ใ ช ้ภ าษ าอ ัง ก ฤ ษ  

เป ็น ห ล ัก  จ ึง ไ ม ่ไ ด ้ก ำห น ด ค ว าม ห ม าย เช ่น ค ำน ี้ม าก ่อ น  (ท ศ พ ร , 2 5 4 6  (ข ): 85 ) พ จ น าน ุก ร ม  T h e  D o rsey  D ic tio n ary  

o f  A m erican  G o v ern m e n t and  P o litics ไ ด ้ใ ห ้ค ว า ม ห ม า ย ข อ ง ค ำ น ี้ใ น ค ว า ม ห ม า ย ท ี่ห น ึ่ง ว ่า  เป ็น เร ื่อ ง ท ี่บ ุค ค ล ใ ด  

บ ุค ค ล ห น ึง จ ะ ต ้อ ง ต อ บ ค ำ ถ า ม ต ่อ บ ุค ค ล ผ ู้ม ีอ ำ น า จ เห น ือ ข ึ้น ไ ป ต า ม ก ฎ ห ม า ย  ห ร ือ โ ค ร ง ส ร ้า ง ส า ย บ ัง ค ับ บ ัญ ช า ใ น  

อ งค ์ก าร เก ี่ย ว ก ับ ก าร ก ร ะ ท ำ ข อ ง ต น ใ น ส ัง ค ม ว ง ก ว ้าง ห ร ือ ภ าย ใ น ข อ บ เข ต ต ำแ ห น ่ง ง า น ข อ ง ต น  (อ ้า ง ใ น ท ศ พ ร , 2 5 4 6  

(ข ): 83)

จากที่กล่าวถึงรากศัพท์ ตลอดจนวิวัฒนาการของคำตังกล่าว และการกำหนดนิยามในพจนานุกรมของคำ 
ว่า accountability ข้างต้น ผู้ว ิจ ัยเห็นว่า การจ ับความหมายของคำน ี้ไม ่จำเป ็นต ้องพ ิจารณาท ี่รากศ ัพท ์ เพราะ 
ความหมายที่ใช้จริงนั้นไม่ไต้เกี่ยวข้องโดยตรงกับความหมายตามรากศัพท์ สำหรับความพยายามนิยามว่าเป็นเรื่อง 
ที่เก ี่ยวข้องกับการต้องตอบคำถามที่บ ุคคลหนึ่งจะต้องมีต่อผู้ม ีอำนาจเหนือขึ้นไป นัน ผู้วิจัยคิดว่า การต้องตอบ 
คำถามเป็นเพียงอาการหนึ่งเท่านั้น ยังไม่กินความตรงใจกลางความหมาย จึงขอเสนอนิยามว่า accountability คือ 
สภาพที่อยู่ภายใต้อำนาจการตรวจสอบ ดังนั้นจึงแปลเป็นภาษาไทยว่า ภาระรับผิดชอบ

อ ย ่างไ ร ก ็ด ี ค ำว ่า  accountability ก ับ ค ำว ่า  responsibility อ า จ ส ร ้าง ค ว า ม ส ับ ส น แ ก ่ค น ไ ท ย ไ ม ่น ้อ ย ก ว ่าบ า ง ช า ต ิ 

responsibility ถ ูก แ ป ล ใ น ภ า ษ า ไ ท ย ว ่า  ค ว า ม ร ับ ผ ิด ช อ บ  ผ ู้ว ิจ ัย ใ ค ร ่ข อ แ ป ล ง ่า ย ๆ  ว ่าค ือ  งาน ห น ้าท ี่ท ี่ท ำ ห ร ือ ใ ห ้เป ็น  

ท าง ก าร ค ือ  “ห น ้า ท ี่ร ับ ผ ิด ช อ บ ” แ ก ่น ค ว า ม ห ม า ย ข อ ง  responsibility จ ึง เป ็น เร ื่อ ง ก า ร ก ร ะ ท ำ ข อ ง บ ุค ค ล ผ ู้ก ร ะ ท ำ ก า ร
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หมายถึงการตัดสินใจและการกระทำใดๆของฝ่ายบริหาร(ฝ่ายปกครอง) ย่อมถือว่ามีลักษณะเป็น 
เรื่องของส่วนรวม ที่ต้องสามารถย้อนรอยกลับ (trace back) ไปยังประชาชนได้ อันสามารถพิจารณา 
ไต ้จาก จ ุด เร ิ่ม ต ้น ท ี่ป ระช าช น เป ็น ผ ู้ม อ บ อ ำน าจก ารต ัด ส ิน ใจใน ก ารบ ร ิห ารป ระ เท ศ ให ้แ ก ่ 
ผ ู้แทนราษฎรผ่านกระบวนการเล ือกตังจากนั้นรัฐสภาแต่งต ั้งคณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรีให ้เป ็น 
ผู้ร ับผิดชอบดูแลการปฏิบ ัต ิงานของข้าราชการในกระทรวงตามสายการบ ังค ับบ ัญชาของตนจึง 
เท ่าก ับ วาข ้าราช การม ีภ าระร ับ ผ ิดช อบ ต ่อร ัฐม น ตร ีเจ ้าส ังก ัดร ัฐม น ตร ีม ีภ าระร ับ ผ ิดช อบ ต ่อ  
คณะรัฐมนตรี ต่อรัฐสภาและกระทั่งต่อประชาชน ตามลำดับในที่สุด ตังบัน หากเกิดความผิดพลาด 
หรือความเสียหายร้ายแรงขืน คณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีจะต้องแสดงความรับผิดชอบโดยการ 
ลาออกจากตำแหน่ง (ministerial responsibility) (ดูทศพร, 2546 (ข): 99 - 100) (Hughes, 2003: 25 - 26)

ข ้าราชการประจำหร ือฝ ่ายบร ิหาร (ฝ ่ายปกครอง) จ ึงไม ่ไต ้ม ีภาระ
รับผิดชอบต่อประชาชนโดยตรงแต่ผ่านฝ่ายการเมืองบทบาทพื้นฐานของข้าราชการประจำหรือฝ่าย 
บริหาร (ฝ่ายปกครอง) จึงมีอยู่สองด้าน กล่าวคือด้านหนึ่งให้คำแนะนำปรึกษาแก่รัฐมนตรีเกี่ยวกับ 
การพัฒนา การทบทวนและการนำนโยบายไปปฏิบ ัติ และอีกด้านหนึ่ง จัดการทรัพยากรทางการ 
บริหารต่างๆ เพ ื่อดำเน ินการตามนโยบาย ข ้าราชการแต ่ละคนจึงม ีภาระรับผ ิดชอบทางเทคน ิค 
(technical accountability) ผ่านทางสายบังคับบัญชาไปยังคณะรัฐมนตรี กระทั่งถึงประชาชนใน 
ท้ายที่สุด (Hughes, 2003: 25 - 26) ประชาชนจึงไม่จำเป็นต้องวิตกต่อการแปลงนโยบายไปปฏิบัติ 
ของข้าราชการ เพียงแต่สนใจแต่ด้านนโยบายเท่านั้น เพราะมีนักการเมืองเป็นผู้ตรวจสอบการ
ทำงานของข้าราชการแทนประชาชนอยู่แล้ว (ทศพร, 2546 (ข): 98 - 99)

สถานะของข้าราชการตามแนวคิดการควบคุมทางการเมืองนี้จึงเป็นบุคคล 
ผู้ทำงานอย่างปีดทองหลังพระ และมีความเป็นกลางทางการเมืองในฐานะตำแหน่งหน้าที่ราชการจะ 
ไม่'ฝ่กใฝ่พรรคการเมืองใด เพื่อจะได้รับใช้ทุกพรรคที่เข้ามามีอำนาจได้อย่างสุดความสามารถและ 
อย่างเท่าเทียมกันไม่ยึดถือความเป็นส่วนบุคคล (impersonality) ข้าราชการจะไม่เกี่ยวข้องกับการ 
ตัดสินใจหรือการกำหนดนโยบาย ซึ่งเป็นเรื่องของรัฐมนตรี ในกรณีที่ข้าราชการให้คำแนะนำต่างๆ

นั้นเอง ไม,มีความหมายของการต้องอยู่ใต้อำนาจการถูกตรวจสอบจากผู้อื่น ตัวอย่างเช่น จะกล่าวว่ารัฐบาลมี “ภาระ 
รับผิดชอบ” ต่อประชาชนตามนโยบายที่ไต้แถลงไว้ ส่วนการคำเนินการหรือไม่ดำเนินการบางอย่างของรัฐมนตร ี
ก่อให้เกิดความเสียหายหรือเสือมเสียชื่อเสียง แม้ไม่เกี่ยวข้องกับนโยบายที่ผ ูกพันกับรัฐสภาไว้ก็ตาม รัฐมนตรีจึง 
แสดง “ความรับผิดชอบ” โดยการลาออก โปรดดูเพิ่มเติม ความหมายและความแตกต่างระหว่าง accountability กับ 
responsibilityในหัวข้อหลักการ NPM ข้อที่ 13 ของ Hughes ในบทนีหน้า 63-72
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แ ก ่ร ัฐ ม น ต ร ีจะต ้อ งร ัก ษ าม ารยาท ไม ่เป ิด เผ ยต น แ ก ่ส าธ ารณ ะว ่าต น เป ็น ผ ู้ให ้ค ำแ น ะน ำน ั้น  
ขณะเดียวกันรัฐมนตรีจะเป็นผู้รับผิดชอบเฉพาะตัวในการดำเนินการต่างๆ ต่อสาธารณะเอง การที่ 
ข้าราชการปฏิบัติงานอย่างสุดความสามารถ ไม'ยึดถือความเป็นส่วนบุคคลและด้วยความเที่ยงธรรม 
(objectivity) เช่นนี จึงกำหนดให้ข ้าราชการได้รับผลประโยชน์บางอย่างเป็นการตอบแทน อาทิ 
ความมั่นคงในการจ้างงาน โดยไม่ต้องอยู่ตามวาระตามการเปลี่ยนแปลงของรัฐบาลตลอดจนการ 
จ่ายเงินนานาญให้ข้าราชการเมื่อเกษียณอายุเป็นด้น (Hughes, 2003: 25 - 26)

1.6.6 แนวคิดการจัดการแบบวิทยาศาสตร์ของ Frederick พ . Taylor

ประเด็นสำคัญทางทฤษฎีการจัดการแบบวิทยาศาสตร์ของ Frederick 
Taylor มี 2 ประการคือ การสร้างมาตรฐานการทำงานซึ่งก็คือการค้นให้พบวิธีการทำงานที่สุดวิธี 
เดียวและการควบคุมอย่างละเอียดและครอบคลุมเพื่อรักษามาตรฐานการทำงานตังกล่าว (Kakar, 
1970: 3 อ้างใน Hughes, 2003: 27)

ประเด ็นร ูปธรรมท ี่การจ ัดการแบบวิทยาศาสตร์บ ุ่งศ ึกษาม ี 3 ประเด็น 
ได้แก่ (Kanigel, 1997: 210 - 211 อ้างใน Hughes, 2003: 27)

1. การศึกษาเรื่องเวลาและการเคลื่อนไหวแบบต่างๆ (time and motion 
studies) เพื่อหามาตรฐานการทำงาน ซึ่งจะได้วิธีการทำงานที่ดีที่สุดวิธีเดียว

2. ระบบการจูงใจด้วยการจ่ายค่าจ้างเป็นรายชิ้น ซึ่งใครที่ทำงานได้เกินกว่า 
มาตรฐาน ย่อมมีค่าจ้างสูงกว่าเกณฑ์ ส่วนใครที่ทำได้ตํ่ากว่ามาตรฐานย่อมได้ตํ่าค่าจ้างตํ่ากว่าเกณฑ์

3. การเปลี่ยนแปลงองค์การเช ิงการหน้าท ี่ เช่น การทำให ้ฝายจัดการมี 
หน่วยงานที่ทำหน้าที่วางแผนการทำงานและจัดเก็บข้อมูลรายละเอียดต่าง  ๆ ในการทำงาน

Taylor เองคิดว่าการจัดการแบบวิทยาศาสตร์ท ี่ค ิดค้นเพ ื่อปรับปรุงการ 
ทำงานในโรงงาน สามารถนำมาใช้กับองค์การภาครัฐได้เช่นกัน เขาวิเคราะห์ว่า ในองค์การภาครัฐ 
ข้าราชการยังมีการทำงานไม่เต็มความสามารถ โดยเฉลี่ยข้าราชการทั่วไป มักทำงานแค่ประมาณ 
หนึ่งในสามจนถึงครึ่งหนึ่งของงานที่ทำได้เต็มที่เท่านั้น (Fry, 1989: 68 อ้างใน Hughes, 2003: 30) 
ตังนั้น หากนำการจัดการแบบวิทยาศาสตร์ไปใช้ จะช่วยส่งเสริมการทำงานของระบบราชการได้ 
แนวคิดของ Taylor จึงน ับได้ว ่าเท ่ากับเป็นการสนับสนุนการจัดองค์การแบบระบบราชการของ 
Weber ซึ่งตัว Weber เองก็ได้ให้การยอมรับต่อผลงานของ Taylor ด้วยความชื่นชม เพราะเห็นว่า
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1.6.7 สรุปภาพรวมของตัวแบบรัฐประศาสนศาสตร์/การบริหารรัฐกิจแบบ 
ด้ังเดิม

แม้รัฐประศาสนศาสตร์จะมีพัฒนาการของแนวคิดทฤษฎีอีกหลายทฤษฎี 
ภายหลังแนวคิด ทฤษฎีของ Wilson, Weber, Taylor ก็ตาม แต่ก็ถือได้ว่าโดยเนื้อแท้แล้ว ทฤษฎี 
ต่อๆ มาก็ ย ังคงส ืบต่อหรือวางอยู่บนรากฐานของแนวคิดของท ังสามท่าน ตัวอย่างเช ่น ทฤษฎี 
มนุษยสัมพันธ์ ที่มี Elton Mayo เป็นผู้บุกเบิกสำคัญแม้จะเคยถูกเข้าใจว่ามีความขัดแย้งกับแนวคิด 
ของ Taylor แต่แนว ต ีความใหม่  ๆ ก็ชี'ว่า ต ่างเป ็นแนวค ิดท ี่เสร ิมก ันค ือต ่างบ ุ่ง เพ ื่อเพ ิ่ม 
ประสิทธิภาพในการทำงาน (เช่น Bozeman, 1970; Schachter, 1989 เป็นด้น) หลักการบริหารที่ 
เจริญสู่จุลสุดยอดโดย Gulick และ Urwick (1937) ก็ยังคงสอดคล้องกับกรอบใหญ่ คืออยู่ภายใต้ 
การจัดองค์การแบบระบบราชการที่ม ีโครงสร้างลดหลั่นเป ็นลำดับชั้นท ี่แข ็งกระด้างตายตัว การ 
บุ่งเน้นกระบวนการ และการบุ่งปฏิบัติงานให้เป็นไปตามคำสั่ง เหตุของปีญหาทั้งหมดนื้ผู้วิจัยเห็นว่า 
ส่วนสำคัญมาจากข้อจำกัดความเข้าใจที่ไม่ชัดเจนเกี่ยวกับความหมายของการจัดการและการบริหาร 
อันมีผลโยงไปสู่ความเข้าใจที่ คลาดเคลื่อนเกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายการเมืองและฝ่าย 
ข้าราชการประจำ ซึ่งฝ่ายหลังมักถูกเรียกสับสนด้วยการใช้คำว่า “ฝ่ายบริหาร” แทนที่จะเรียกว่า
“ฝ่ายจัดการ” ที่มีความหมาย ครอบคลุมกว่าอย่างไรก็ดี ในยุคที่ตัวแบบรัฐประศาสนศาสตร์/การ 
บริหารรัฐก ิจแบบดังเด ิมถ ูกสร้างข ึ้น อ ันเป ็นบริบทของการต่อต ้านการท ุจริตฉ ้อฉลและการไม่ 
ปฏิบัต ิให ้เป ็นไปตามระเบียบกฎหมาย ตลอดจนระดับพัฒนาการทางเศรษฐกิจสังคมของยุคนั้น 
ตัวแบบนี้ก็สามารถแล้ปญหา'ในเชิงปฏิบัติ ณ เวลา ตังกล่าวสำเร็จลุล่วงไปได้ด้วยดีตลอดจนได้
ถ ูกนำไปใช ้อย ่างต ่อเน ื่องกระท ั่งอาจจะเร ียกได ้ว ่า เป ็นยุคทองของรัฐประศาสนศาสตร์ในช่วง 
ระหว่างค.ศ. 1920 -  ต ้นทศวรรษที่!970 ซึ่งเป็นสภาพที่พลวัตการเปลี่ยนแปลงยังไม่สูงนักเมื่อ 
เทียบกับเหตุการณ์ช่วงหลังจากนั้น

แนวคิดว ิธ ีการทำงานท ี่ด ีท ี่สุดวิธ ีเด ียวและการควบค ุมอย ่างเป ็นระบบ เป ็นแนวค ิดท ี่ย ึดหล ักความ
เป็นเหตุผล ทำให้ว ิธ ีการวัดผลการปฏิบ ัต ิงานได้อย่างเหมาะสม ทำให ้เก ิดประส ิทธิภาพสูงส ุด
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1.6.8 การค้นพบข้อบกพร่องของตัวแบบรัฐประศาสนศาสตร์/ การบริหาร
รัฐกิจแบบดั้งเดิม

ปัญหาของต ัวแบบรัฐประศาสนศาสตร์/การบร ิหารร ัฐก ิจแบบด ั้งเด ิม 
ปรากฎขึ้นอย่างช ัดเจนในช่วงทศวรรษที่ 1970 และทศวรรษที่ 1980 โครงสร้างการบังคับบัญชา 
ลดหลั่นเป็นลำดับชั้นไม่ได้แสดงว่าจ ะเป็นรูปแบบการจัดองค์การที่มีประสิทธิภาพสูงสุด องค์การ 
แบบระบบราชการอาจจะเหมาะคับแบบอุดมคติสำหรับการควบคุมในสภาพที่ม ีการเปลี่ยนแปลง 
อย่าง ช้า  ๆ แต่ไม่เหมาะคับการจัดการ นอกจากนั้นการสร้างมาตรฐานในการทำงานมักทำลาย 
ความคิดริเริ่มสร้างสรรค์ และเช่นคันแนวคิดภาระรับผิดชอบตามตัวแบบการควบคุมทางการเมือง 
ยังเป็นแนวคิดที่มีปัญหามันยังไม่ได้ให้หลักประกันทำให้มั่นใจได้ (Hughes, 2003: 32)

ตั้งแต่ช่วงทศวรรษที่ 1970 การบริหารรัฐกิจในประเทศพัฒนาถูกวิจารณ์ 
เพิ่ม มากขึ้น สรุปที่สำคัญได้ 4 ประการ ได้แก่ ประการที่หนึ่ง ปัญหาความไม่สมเหตุผลของตัวแบบ 
การควบคุมทางการเม ือง ประการที่สอง ป ัญหาของวิธ ีค ิดแบบหาวิธ ีการทำงานที่ด ีท ี่ส ุดวิธ ีเด ียว 
ประการที่สาม ความไม่เป็นสากลจริงและความขัดแย้งคับระบอบประชาธิปไตยของทฤษฎีองค์การ 
แบบระบบราชการ ประการที่สี่ ป ็ญหาฐานคติสำคัญของระบบราชการที่ถือว่าข้าราชการมักยึดถือ 
ประโยชน์ส่วนรวมโดยปริยาย

1.6.8.1 ปัญหาความไม่สมเหตุผลของตัวแบบการควบคุมทางการเมือง

การใช้หลักตรรกวิทยาแบบเส้นตรงที่เป็นทางการ (the formal, 
linear logic) ของ Wilson ในการสร้างแบบจำลองการควบคุมทางการเมืองเพื่อแก้ปัญหาระบบที่ไม่ใช้ 
ค ุณธรรมโดยเสนอให้ม ีการแบ่งแยกอย่างเด ็ดขาดระหว่างนโยบายและการบริหาร หรือระหว่าง 
นักการเมืองและข้าราชการประจำนั้น ไม่สอดคล้องคับสภาพความเป็นจริงที่สลับซับซ้อนและ 
ลื่นไหล เพราะตามจริงแล้วปรากฏว่า ฝ่ายบริหารเองก็ได้มีส่วนในการกำหนดนโยบาย ตลอดจนออก 
ระเบียบต่าง  ๆ ที่ทำให้เกิดผลลัพธ์ในการดำเนินงานเป็นอย่างมาก (Peters, 1989: 4) ถ้ากล่าววิพากษ์ 
อย่างถึงที่สุดคงต้องชีว่าแม้การใช้คำว่า การบริหารของ Wilson ก็เป็นการใช้คำที่ผิด เพราะที่จริงคือ 
การจัดการโดยมีการบริหารเป ็นเพ ียงกิจกรรมส่วนเส ียวหนึ่ง การใช้คำผ ิดน ีเป ็นเร ื่องท ี่เข ้าใจได้ 
เพราะมีการใช้ที่ผ ิดมาก่อนหน้าบันอยู่แล้ว ประเด็นที่ขอเสนอในที่นีก็คือ การใช้คำพืนฐานที่ผิด 
เช ่นนี้ เมื่อประกอบเป็นส่วนหนึ่งของข้ออ้าง (premise) ย่อมทำให้ถึงแม้ ข้อสรุปเหตุผลจะสอดคล้อง
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ก็ตาม ข้อสรุปก็ยังไม่ตรงกับความเป็นจริงอยู่ดี การคิดภายใต้กรอบการบริหารที่หมายถึงการปฏิบัติ 
ตามคำสั่งทำให้เกิดความเข้าใจว่า ฝ่ายบริหาร (-ใช้คำนี้ตามที่ใช้กันอยู่ก่อนหรือโดยอนุโลม มิฉะนั้น 
จะไม่มีตัวสื่อเป็นฐานแก่การวิจารณ์) เป็นผู้ปฏิบัติตามนโยบายที่ฝ่ายการเมืองกำหนดไม่มีบทบาท 
หน้าที่ในการกำหนดนโยบาย จึงนำไปสู่ด้านลบของการควบคุมที่เน้นการป้องกันไม่ให้เกิดปีญหา 
ความผิดพลาดเสียหาย หรือการผิดระเบียบที่กำหนดไว้ หรือนัยหนึ่งเป็นการจับประเด็นผิดว่าการ 
หลีกเลี่ยงความผิดพลาดมีความหมายเท่ากับการบรรลุผลสำเร็จต่างๆ ได้ (Avoiding errors is the 
same as achieving anything) อย่างไรก็ตามหากเข้าใจว่าที่จริง การทำให้การดำเนินงานต่างๆ ของ 
ภาครัฐบรรลุผลสำเร็จก็คือการจัดการแล้วลักษณะความเข้าใจเกี่ยวกับการควบคุมทางการเมืองย่อม 
เปลี่ยนไป แทนท ี่การเน ้นการแบ ่งแยกอำนาจหน ้าท ี่อย ่างเด ็ดขาดจะเปล ี่ยนมาเป ็นความเข ้าใจ 
เกี่ยวกับภาระรับผิดชอบต่อผลของงานอย่างซับซ้อนมากขึ้น ฝ่ายบริหาร (-ยา-ใช้โดยอนุโลม) มีส่วน 
เกี่ยวข้องกับการกำหนดนโยบายซึ่งโดยพื้นฐานเป็นงานการเมืองลักษณะหนึ่งและฝ่ายการเมืองก็มี 
ส่วนเกี่ยวข้องกับงานจัดการ ซึ่งหากกล่าวเน้นขยายเฉพาะจากแง่มุมของฝ่ายบริหารหรือข้าราชการ 
ประจำแล ้ว ห ล ักส ำค ัญ ก ็ค ือการม ีบทบาทห น ้าท ี่ใน การจ ัดการ ม ิใช ่แค'คอยรับท ัเงคำส ั่งของ 
ผ ู้บ ังค ับบ ัญชาหรือปฏ ิบ ัต ิงานตามกฎระเบ ียบท ี่กำหนดเท ่าน ั้น  แต ่จำเป ็นต ้องใช ้ความคิดร ิเร ิ่ม 
สร้างสรรค์อย่างเต็มที่ภายใต้แนวคิดการเพิ่มอำนาจการตัดสินใจ (empowerment) การใช้มาตรการเชิง 
บวกเพื่อเสริมสร้างแรงจูงใจ เป็นต้น เพื่อให้เกิดผลบรรลุตรงตามวัตถุประสงค์อย่างแท้จริง (ทศพร, 
2546 (ข): 98 - 103)

1.6.8.2 ป้ญหาของวิธีคิดแบบหาวิธีการทำงานที่สีที่สุดวิธีเดียว

วิธีคิดแบบหาวิธีการทำงานที่ดีที่สุดวิธีเดียวดำรงอยู่ภายใต้กรอบ 
ความเข้'ใจที่จำกัดเฉพาะความหมายของการบริหาร อันเป็นการปฏิบัติให้เป็นไปตามคำสั่งการ
กำหนดขั้นตอนรายละเอียดต่าง  ๆ ในการทำงานตลอดจนการหามาตรการที่มีประสิทธิภาพสูงสุด
สาระสำคัญที่สุดของมันคือการเน้นที่ตัวกระบวนการวิธี (procedure) ยิ่งกว่าการให้ความสำคัญที่ 
ผลลัพธ์ ซึ่งต้องอาศัยความคิดริเริ่มสร้างสรรค์ หรือการเพ่งเล็งวิเคราะห์ปีญหาเป็นกรณีๆ โดยสรุป 
ในโลกความเป็นจริง หาได้มีวิธีคิดแบบหาวิธีการทำงานที่ดีที่สุดวิธีเดียว แต่มีคำตอบที่เป็นไปได้ 
อย่างหลากหลายวิธี (Behn,1998: 140 อ้างใน Hughes, 2003: 33)
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แนวคิดการจัดการภาครัฐมีฐานคติในการดำเนินการให้บรรลุผล 
ไม่ได้มีวิธีการทำงานที่ดีที่สุดวิธีเดียวบทบาทของผู้จัดการจึงมิใช่แค,การทำงานตามคำสั่ง หากจะต้อง 
เป็นผู้รับผิดชอบต่อผลของงาน โดยหาวิธีการที่ถูกต้องเหมาะสมต่าง  ๆ เพื่อให้งานสำเร็จ (Hughes, 
2003:33 - 34)

1.6.8.3 ความไม่เป็นสากลจริงและความขัดแย้งกับระบบประชาธิปไตย 
ของทฤษฎีองค์การแบบระบบราชการ

องค์การแบบระบบราชการที่เคยถูกเชื่อว่ามีประสิทธิภาพสูงสุด 
ใน โลกก ็ไม ่เป ็น จร ิง  เพ ราะส ภ าพ ท ี่เห ็น กล ับ เป ็น ค วาม เฉ ื่อย เน ือ ย ขาดความ ร ิเร ิ่ม แบ บ การ 
ประกอบการ (lack of enterprise) ล่าช้า การผลิตผลงานที่มีคุณภาพธรรมดาๆ และไร้ประสิทธิภาพ 
จนเร ียกว ่าองค ์การแบบระบบราชการในป ็จจ ุบ ันเป ็นคำไวพจน ์เด ียวก ับคำว ่าไร ้ประส ิทธ ิภาพ 
(Behn, 1998: 140 อ้างใน Hughes, 2003: 34) อาจสรุปประเด็นปิญหาสำคัญ1ขององค์การแบบระบบ 
ราชการไต้ 2 ประการ คือ ความขัดแย้งกับระบอบประชาธิปไตย และตัวมันไม่ไต้เป็นรูปแบบองค์การ 
ที่มีประสิทธิภาพอีกต่อไปแล้ว (Hughes, 2003: 34)

เก ี่ยวก ับประเด ็นประชาธ ิปไตย ไม ่ม ีหล ักฐานท ี่ช ัด เจนว ่าต ัว 
Weber เองคิดว่าองค์การแบบระบบราชการขัดแย้งกับระบบประชาธิปไตยหรือไม่ แต่หากพิจารณา 
ความคิด เกี่ยวกับความลับของช้าราชการในการปฏิบัติงานซึ่งถือเป็นสิ่งประดิษฐ์เฉพาะขององค์การ 
แบ บ ระบ บ ราช การแ ล ้วจะพ บ ว ่าอ งค ์ก ารแบ บ ระบ บ ราช การแส วงห าก ารเพ ิ่ม อ ำน าจขอ งผ ู้ 
ครอบครองข้อมูลทางวิชาชีพด้วยการเก็บความรู้และเจตนาต่างๆ ไว้ให้เป็นความลับ สภาพที่ว ่าน ี้ 
ยังคงดำรงอยู่กระทั่งป็จจุบัน และทำให้เกิดปีญหาต้านภาระรับผิดชอบทางการเมืองต่อฝ่ายการเมือง 
และประชาชน (Hughes, 2003: 34 - 35)

ปีญหาการไร้ประสิทธิภาพขององค์การแบบระบบราชการก็เป็น 
สิ่งที่ Weber ไม่ไต้คาดหมายมาก่อน มีการตีความหลักการของเขาไปอย่างสุดขั้ว โดยเฉพาะในเรื่อง 
ระบบบริหารงานบุคคล ซ ึ่งถ ูกทำให ้ม ีความเป ็นผ ู้นำน ้อยกว่า แต ่กล ับม ีความกระด ้างและเป ็น 
ทางการมากกว่าที่เขาว่าไว้มาก ผลก็คือการไม่มีประสิทธิภาพจริง ดังเห็นไต้จากในเรื่องการจัดสาย 
บ ังค ับบัญชาแบบลดหลั่นเป็นลำดับชันทำให้ระบบงานมีขันตอนที่ยาว ใช้คนมาก และทำให้เกิด 
ความล่าช ้าการจ้างงานตลอดชีว ิตซึ่งหมายถึง ไม่ม ีการไล่ข ้าราชการออกจากงานแม้ว ่าจะทำงาน
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อย่างด้อยความสามารถก็ตาม ทำให้คนเฉื่อย การให้บำเหน็จบำนาญที่สร้างความมั่นคงในชีวิตหลัง 
เกษียณอายุแก่ข้าราชการเป็นการส่งผลในทางลบ ทำให้ข้าราชการทำงานแบบแค่รอวันเกษียณ 
ไม่ต้องดินรนพัฒนาประสิทธิภาพในการทำงาน เพราะรู้ว่าถึงอย่างไรอนาคตย่อมมีความแน่นอน ไม่มี 
ทางถูกไล่ออกหากไม่ได้ทำผ ิดกฎระเบ ียบการเลื่อนตำแหน่งตามหลักอาวุโสทำให ้คนไม่เก ่งแต่ 
ทำงานมานานมีตำแหน่งเงินเดือนสูงแต่คนเก่งที่อายุน้อยทำงานได้ไม'เต็มศักยภาพ เกิดภาวะรู้สึก 
คับข้องใจ นำไปสู่การลาออกจากระบบไปก่อนที่จะรอจนกว่าจะถึงวันที่จะได้ฃึนสู่ตำแหน่งระดับสูง 
ระบบการสรรหาคนเข้ารับราชการที่รับจากคนที่จบจากสถาบันการศึกษา โดยบรรจุเข้าทำงานเริ่มจาก 
ระดับล่างนับว่าเป็นการตัดโอกาสการเปีดรับผู้มีประสบการณ์ความสามารถมากที่มีความพร้อมเข้า 
มาทำงานในระดับบริหารโดยไม,ต้องรอไต่เต้าแต่เริ่มแรกทั้งหมดนี้ที่กล่าวมานี้ล้วนแต่สวนทางกับ 
สิ่งที่ Weber หวังไว้ทั้งสิ้น (Hughes, 2003: 35 - 36)

ในเรื่องหลักความเป็นกลางทางการเมืองก็เช่นกัน ปรากฏว่ามีการ 
บิดเบือนไปสู่การขาดภาระรับผิดชอบต่อนักการเมือง ส่วนหลักที่ว่าข้าราชการเป็นอาชีพที่ทรงเกียรติ 
ป ร าก ฏ ว ่าใน ป ีจ ธ ุบ ัน ใน ป ร ะ เท ศ ส ่ว น ให ญ ่ก ร ะ แ ส ส ังค ม ไ ด ้ล ด ค ว าม น ิย ม ย ก ย ่อ งอ าช ีพ  
ข้าราชการ ด ังเห ็นได้จากผลการเลือกตั้งม ักนำไปสู่นโยบายการตัดทอนงบประมาณรายจ่ายของ 
ระบบราชการลง (Hughes, 2003: 36)

ทฤษฎีพฤติกรรมองค์การทฤษฎีใหม่  ๆ ชีว่า เมื่อเทียบกับรูปแบบ 
การจัดองค์การแบบยืดหยุ่นกว่าแล้วไม่ว่าจะมองจากแง่ไหน องค์การแบบระบบราชการถือได้ว่า 
ขาดทังประสิทธิภาพและประสิทธิผล โครงสรางสายการบังคับบัญชาแบบลดหลันเป็นลำดับชัน 
ชนิดที่แข็งกระด้างทำให้สินเปลืองด้นทุนค่าใช้จ่ายและเสียผลประโยชน์ อีกทังยังทำลายความคิด 
ริเริ่มสร้างสรรค์ นอกจากนีองค์การมิได้มีแต่โครงสร้างทางการแต่ความจริงมีเครือข่ายอย่างไม่เป็น 
ทางการซ ึ่งอย ู่ควบค ู่ก ับโครงสร ้างองค ์การแบบทางการ โดยต ัวม ันอาจสอดคล้องหร ือไม ่ก ับ  
โครงสร้างทางการที่เป็นอยู่ก็ได้ (Bozeman and Straussman, 1990: 139)

ปีจจัยพฤติกรรมของปีจเจกบุคคลก็มีความสำคัญ พฤติกรรมทาง 
การเม ืองของป ีจเจกบ ุคคลท ี่ม ุ่งความก ้าวหน ้าของต ัวเองม ักลดทอนประส ิทธ ิภาพขององค์การ 
โดยรวม อยู่เสมอ เพราะบ่อยครั้งที่ป ีจเจกชนจะใช้พลังงานและเวลาของเขาทำเพื่อประโยชน์
ตนเองมากกว่าเพื่อสนองตอบต่อจุดมุ่งหมายของงาน อาจแยกแยะลักษณะพื้นฐานของผลประโยชน์ 
ของปีจเจกชนนำไปสู่รูปแบบปีญหาต่างๆ ตามมาดังนี
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1. เก ิด ค ว าม จ ง ร ัก ภ ัก ด ีต ่อ อ ง ค ์ก าร ใ น ล ัก ษ ณ ะ ท ี่ข ัด ก ับ  
ผลประโยชน์ของประเทศชาติหรือการให้ความเคารพต่อฝ่ายการเมืองที่มาจากการเลือกตั้ง

2. เกิดการแข่งขันระหว่างหน่วยงานซึ่งไม่เป็นผลดีต่อส่วนรวม
ตามที่ควรจะเป็น

แพร'หลาย
3. ม ีการใช ้อ ุบายและการขยายอาณ าจ ักรระบบราชการอย ่าง

สรุปก็คือ ข้าราชการในฐานะบีจเจกชนไม่จำเป็นต้องยึดถือหลัก 
ความไม่เป็นส่วนบุคคลตามตัวแบบของ Weber โดยปริยายแต่ขึ้นอยู่ก ับปีจจัยทัศนคติของปีจเจก 
บุคคลข้าราชการคนนั้นเอง ประเด็นนี้เป็นสิ่งที่ขาดหายไปในทฤษฎีของ Weber

ความรู้จากทฤษฎีองค์การยังทำให้ทราบว่าสิ่งท ี่ปรากฎจริงๆใน 
การยึดกฎระเบียบอย่างเคร่งครัดขององค์การแบบระบบราชการกลับให้ผลแตกต่างไปจากที่ส ิ่งท ี่ 
ร ูปแบบการใช ้อำนาจตามกฎหมาย/เหต ุผลวาดหว ังไว ้ การย ึดกฎระเบ ียบในการทำงานอย ่าง 
เคร ่งคร ัดท ำให ้เก ิดการคำน ึงถ ึงกระบ วน การมากเส ียย ิ่งกว ่าการคำน ึงถ ึงผลล ัพ ธ ์ ท ั้งท ี่แต ่เด ิม 
กฎระเบ ียบม ีข ึนเพ ื่อเป ็นว ิธ ีการบรรล ุเป ้าหมายแต ่ต ่อมาต ัวกฎระเบ ียบกล ับกลายสภาพเป ็นต ัว 
เป้าหมายเสียเอง (Merton, 1968; 260 อ้างใน Hughes, 2003: 36 - 37)

การย ึดกฎระเบ ียบอย ่างเคร ่งคร ัดย ังเท ่าก ับ เป ็นการเน ้นความ 
เหมือนกันในองค์การทำให้จำกัดความคิดนอกกรอบหรือความคิดริเริ่มสร้างสรรค์ทำให้ผลิตภาพ 
การทำงานตํ่า (Crozier, 1964; Caiden, 1981) โดยภาพรวม อาจจะกล่าวไต้ว่า กฎระเบียบอย่าง 
เคร่งครัด โครงสร้างบังคับบัญชาตามลำดับชั้นแบบรวมอำนาจเหมาะกับสภาพงานประจำในเชิง 
บริหารหรืองานควบคุมให้มีการปฏิบัติให้เป็นไปตามกฎหมาย แต่มันไม่สอดคล้องกับงานแบบการ 
จัดการที่ต้องอาศัยความเร็ว ความคล่องตัวและการคำนึงถึงผลลัพธ์ (Hughes, 2003: 38) ดังนั้น การ 
สรุปว่าในการดำเนินการภาครัฐทุกอย่าง ต้องใช้การจัดองค์การแบบระบบราชการเท่านั้นจึงเป็นการ 
สรุปที่ไม่ถูกต้อง เพราะงานภาครัฐมิได้มีแค่งานบริหารอย่างเดียว หรือกล่าวอีกอย่างหนึ่ง แนวคิด 
การจ ัดการภาคร ัฐย ังเห ็นว ่าร ัฐท ี่ใช ้องค ์การแบบระบบราชการหรือร ูปแบบการใช ้อำนาจตาม 
กฎหมาย/เหตุผลยังคงมีความจำเป็นเพียงแต่จะต้องมีการยกเลิกหลักการรายละเอียดเป็นอันมากของ 
ตัวแบบรัฐประศาสนศาสตร์/การบริหารรัฐกิจแบบตั้งเดิม
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1.6.8.4 ปัญหาฐานคติสำคัญของระบบราชการที่ถือว่าข้าราชการมัก 
ยึดถือประโยชน์ส่วนรวมโดยปริยาย

ขณะที่ต ัวแบบรัฐประศาสนศาสตร์/บริหารรัฐก ิจแบบดั้งเด ิมม ี 
ฐานคติว่าข้าราชการเป็นผู้ท ี่เห็นแก่ผลประโยชน์ส่วนรวมเป็นที่ดั้งองค์ความรู้ด ้านทฤษฎีทางเลือก 
สาธารณะ (public choice theory) กลับมีฐานคติที่ต่างออกไปโดยมองว่า ข้าราชการก็เช่นเดียวกับ 
ป็จเจกบุคคลที่มีเหตุผลคือจะยึดผลประโยชน์ตัวเองสูงสุด ดังนัน หากจะทำให้ข้าราชการสนองตอบ 
ต่อผลประโยชน์ของประชาชนอย่างแท้จริงแล้ว จะต้องเริ่มด้นจากฐานคติ ที่ถูกต้องเสียก่อน

Ostrom ผู้บ ุกเบิกนำแนวคิดทฤษฎีทางเลือกสาธารณะมาใช้ใน 
การแก้ปัญหาการจัดการภาครัฐเห็นว่า องค์การแบบระบบราชการขนาดใหญ่ไม่ได้เป็นองค์การที่มี 
ประสิทธิภาพอย่างท ี่ Weber ว่าไว้ แต่กล ับเป ็นตัวป ัญหาสำคัญเพราะข้าราชการม ีพฤติกรรม 
แสวงหาอรรถประโยชน ์ส ูงส ุดแก่ต ัวเอง ดังนั้น จึงไม ่ควรให ้ร ัฐม ีบทบาทมากเก ินไป หรือจะมี 
บทบาทก็ต้องถูกควบคุมจำกัดด้วยการวางเงื่อนไขให้มีการแข่งขัน เป็นด้น Ostrom เห็นว่า ควรให้ 
ระบบตลาดเข ้ามาทำหน ้าท ี่บร ิการสาธารณ ะมากข ึน  ผ ู้ว ิจ ัยจะได ้กล ่าวถ ึงรายละเอ ียดทฤษฎ ี 
ทางเส ือๆสาธารณะในหัวข ้อรากฐานทฤษฎีการจัดการภาครัฐ ผ ู้ว ิจ ัยจะได้กล ่าวถ ึงรายละเอ ียด 
ทฤษฎีทางเลือกสาธารณะในหัวข้อรากฐานทฤษฎีการจัดการภาครัฐแนวใหม่

1.7 หลักการของการจัดการภาครัฐแนวใหม่

คำว่า การจัดการภาครัฐแนวใหม่หรือ NPM เป็นคำที่มีความหมายกว้างขวาง 
ครอบคลุมมาก (Metealfe, 1998: 1) เป็นคำที่ใช้อย่างหลวมๆ เช่นเดียวกับคำส่วนส่วนใหญ่ทางการ 
บริหาร (Hood, 1991: 3) อย่างไรก็ตาม Hood อธิบายลักษณะสำคัญของ NPM เป็น 7 ประการดังนี

1. เน้นการจัดการแบบมืออาชีพที่ปฏิบัติอย่างกระตือรือร้นจริงๆ (Hands-on 
professional management in the public sector) ผูจัดการภาครัฐไดรับมอบอำนาจททำใหมอสระ 
คล่องตัว สามารถใช้ด ุลพ ิน ิจในการต ัดส ินใจได ้ในฐานะห ัวหน ้าส ูงส ุดของหน่วยงานการมอบ 
อำนาจนี้ทำให้ผู้จัดการมีความรับผิดชอบที่ชัดเจน ลักษณะอำนาจจึงไม่แตกซ่าน (diffused) แบบหา 
เจ้าภาพไม่ได้อย่างการทำงานแบบดังเดิม
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2. การกำหนดมาตรฐานและมาตรการการปฏ ิบ ัต ิงานท ี่ช ัดแจ ้ง (Explicit 
standards and measures of performance) โดยการกำหนดเปาหมายต่างๆ (goals) เปาต่างๆ (targets) 
ตัวชีวัดความสำเร็จต่างๆ ซึ่งมักเป็นข้อมูลเชิงปริมาณ โดยเฉพาะในเรื่องเกี่ยวกับงานบริการ ตัวชี้วัด 
ความสำเร็จเป็นการวัดที่เน้นป็จจัยส่งออกตามหลักข้อกัดไป (ข้อ 3)

อนึ่ง เก ี่ยวก ับการกำหนดเป้าหมายต่างๆ (goals) นั้น Wilson ชี้ว่า การ 
บริหารรัฐก ิจแบบดั้งเด ิมม ักกำหนดเป ้าหมายอย่างกว้างๆ (Wilson, 1989: 25 - 26 อ้างใน 
Yamamoto, 2003: 5)

3. การให้ความสำคัญอย่างมากกับการควบคุมด้านป็จจัยส่งออกต่างๆ (Greater 
emphasis on output controls) การจัดสรรทรัพยากรและการให้รางวัลถูกเชอมโยงเข้ากับการ 
ปฏ ิบ ัต ิงานท ี่ว ัดได ้ ซ ึ่งการทำงานตามหลัก NPM ข้อน ีม ีหลักภาระรับผ ิดชอบที่เร ียกว่า ภาระ 
รับผิดชอบด้านผลลัพธ์ (accountability for results) จึงแตกต่างจากตัวแบบการบริหารรัฐกิจแบบ 
ดั้งเดิมที่เน้นการควบคุมด้านป็จจัยนำเข้าและกระบวนการ (inputs and processes) ซึ่งถือว่าวัดได้ง่าย 
กว่า และมีฐานความคิดมาจากแนวคิดการควบคุมทางการเมืองในระบอบประชาธิปไตยที่เป็นอยู่ที่ 
ยังมุ่งประเด็นภาระผิดชอบด้านกระบวนการ(accountability forproceses) (Yamamoto, 2003: 5)

4. การเปลี่ยนแปลงไปสู่การแบ่งแยกย่อยเป็นหน่วยงานต่างๆเพื่อให้เหมาะกับ 
สภาพการณ์ปฏิบัติงานในงานสาธารณะที่ต่างกัน (Shift to disaggregation of units in the public 
sector) หมายถึง ลักษณะการแบ่งหน่วยงานใหญ่หน่วยงานเดียวแต่เดิมออกเป็นหน่วยย่อย โดยมี 
หน่วยงานที่ทำหน้าท ี่กำหนดนโยบายแยกออกจากหน่วยงานที่ทำหน้าท ี่แปลงนโยบายไปสู่การ 
ปฏ ิบ ัต ิ โดยให ้อ ิสระความคล ่องต ัวแก ่ห น ่วยงาน ห ล ังเป ็น อย ่างมาก เพ ราะถ ือว ่าใกล ้ช ิดก ับ  
ผู้รับบริการ จึงต้องให้มีความสามารถในการตอบสนองความต้องการของผู้รับบริการได้อย่างฉับไว

สำหรับประเด ็นน ี้ Pollitt ได้สรุปในการใช้คำว่า หลักการกระจายอำนาจ 
(decentralization) โดยอธิบายว่ามีการกระจายความรับผิดชอบของหน่วยงานระหว่างหน่วยงานที่ 
ทำหน้าที่ตัดสินใจลงทุนและจัดซื้อบริการสาธารณะ (purchaser) ออกจากหน่วยงานที่ทำหน้าที่ให้
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บริการสาธารณะ (provider)10 (Pollitt, 1995: 134)
5. การเปลี่ยนแปลงไปสู่การแข่งขันในการให้บริการสาธารณะ (Shift to 

greater competition in (the) public sector) กล่าวคอ NPM มุ่งปฏิเสธการผูกขาดในการให้บริการ 
สาธารณะ เพราะถือว่าจะทำให้ไม่เกิดประสิทธิภาพ (ใช้ต้นทุนสูงได้คุณภาพตํ่า) ดังนั้นจึงเสนอให้มี 
การแข่งขันกันระหว่างหน่วยงานที่ทำหน้าที่ให้บริการสาธารณะ (provider) ทั้งการแข่งขันระหว่าง 
หน่วยงานภาครัฐด้วยกันเอง และการแข่งขันระหว่างหน่วยงานภาครัฐกับหน่วยงานเอกชนที่เข้ามา 
ทำสัญญากับรัฐในการจัดทำบริการสาธารณะ การเป ิดให ้ม ีการแข่งข ันดังกล่าวจะทำให ้เก ิดการ 
ประหยัดการใช้ทรัพยากร และมีการปรับปรุงคุณภาพการให้บริการสาธารณะ ทำให้ประชาชนใน 
ฐานะลูกค ้าหรือผ ู้ใช ้บริการสาธารณะมีทางเล ือกออกไปใช้บริการจากรายอื่น (exit) และ/หรือ 
ประชาชนสามารถแสดงความเห ็นว ่าพอใจหรือไม,พอใจในบริการสาธารณะน ั้นๆ ได้ (voice) 
(Yamamoto, 2003: 6)

อนึ่ง แนวคิดการแข่งข ันด ังกล ่าวย ังครอบคลุมการประยุกต ์ใช ้ในกรณ ีการ 
จัดการทรัพยากรมนุษย์อีกด้วย เช่น การจ้างพนักงานตามสัญญาจ้าง (Yamamoto, 2003: 5)

6. การเน้นการเลียนแบบลักษณะวิธีการจัดการของภาคเอกชน (Stress on 
private sector styles of management practice) โดยเหนว่าเครองมอการจัดการภาคเอกชนทถูก 
พิสูจน์ว่าประสบผลสำเร็จเป็นอย่างดีนัน ภาครัฐสามารถยืมมาใช้ได้

7. การเน้นการสร้างวินัย ความประหยัดและคุ้มค่าในการใช้ทรัพยากร (Stress on 
greater discipline and parsimony in resource use) กล่าวคอ เนนการลดค่าใชจ่าย เพมวนัยในการ 
ทำงาน ต่อด้านข้อเรียกร้องของสหภาพแรงงาน พยายามใช้ทรัพยากรแต่น้อยแต่ได้ผลงานมาก

Yamamoto เห็นว่า หลักการ NPM 7 ข้อที่ Hood สรุปยังไม่ชัด แต่เป็นลักษณะ
^  1 ■  1 ’  7

ข้ออ้างเบืองด้น (premise) มากกว่า ในทัศนะของ Yamamoto เห็นว่า อาจประมวลหลักการพืนฐาน

111 การแบ ่งแยกห น ่วยงาน ออกจากก ัน ใน ท ี่น ี้ม ีค ำภ าษ าอ ังกฤษ  3 คำท ี่ฃออธ ิบายเพ ิ่ม เต ิมค ือคำว ่า 
purchaser, provider, producer การเข ้าใจคำด ังกล ่าวต ้องเข ้าใจควบค ู่ก ับว ิธ ีค ิดตามห ล ักการใน ระบอบ  
ประชาธิปไตย ซ ึ่งถือว่าร ัฐบาลเป ็นตัวแทนของประชาชน ดังนั้น รัฐบาล (เช่น รัฐมนตรี หรือหน่วยงานที่ทำ 
หน้าที่ในทำนองนีแล้วแต่กรณี) ทำหน้าที่เป็นผู้ตัดสิน1ใจจัดซือแทนประชาชนหรือเป็นผู้ช ือ จึงใช้คำว่า purchaser 
ส่วนหน่วยงานที่ทำหน้าที่จัดหาบริการสาธารณะให้แก่ผู้จัดซื้อหรือส่งมอบ (deliver) บริการสาธารณะให้ เรียกว่า 
provider อย่างไรก็ดี มีบางกรณีที่ provider อาจไม'ไต้เป็นผู้ผลิตหรือจัดทำบริการสาธารณะด้วยตนเอง แต่ไต ้ให ้อ ีก  
หน่วยงานดำเนินการแทนอีกต่อหนึ่ง ก็เรียกหน่วยงานหลังนีว่า producer หลัก NPM ตามทัศนะของ Hood เน้น 
ให้มีการแบ่งแยกระหว่าง purchaser กับ provider และแยกระหว่าง provider กับ producer
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ที่สุดของ NPM ที่ทำให้ NPM แตกต่างจากหลักการบริหารรัฐกิจแบบดั้งเดิมอย่างสิ้นเชิงก็คือ กรอบ 
การมองผู้รับบริการสาธารณะจากประชาชนเป็น “ลูกค้า” (customer) หรือหลักการมองประชาชน 
เปนลูกค้า (the principle of customer-orientation) หรอท Pollitt (1995: 134) เรียกว่า การตอบสนอง 
ต่อลูกค้า (customer responsiveness) นั่นก็คือ แทนที่จะมองว่าประชาชนเป็นผู้มารับบริการจากรัฐ 
อย่างเป็นฝ่ายถูกกระทำ รัฐเป็นผู้น ึกคิดหรือกำหนดตามลำพังฝ่ายเดียวว่าจะให้บริการประชาชน 
อย่างไร ประชาชนมีทางเลือกที่จำกัด เปลี่ยนมาเป็นมุมมองใหม่ว่า ประชาชนมีฐานะเสมือนเป็น 
ลูกค้าในระบบตลาด จึงมีสิทธิในการเลือกรับบริการต่างๆ ที่เห็นว่าดีที่ส ุดสำหรับตนได้ หลักการ 
มองประชาชนเป็นลูกค้านีทำให้ภาครัฐจำเป็นต้องปรับปรุงคุณภาพของบริการสาธารณะ กำหนด 
มาตรฐานคุณภาพบริการต่างๆ (standards of quality) ตลอดจนจะต้องคิดและตอบสนองต่อสิ่งที่ 
ประชาชนในฐานะลูกค้าเห็นว่าความสำคัญ

OECD ไต้สรุปหนทางที่ภาครัฐส่วนใหญ่เลือกใช้ในการปรับปรุงการเพิ่ม 
ผลงานและการส่งมอบบริการสินค้าและบริการ เป็น 2 ทางกว้างๆ ทางแรกคือ การพยายามเพิ่ม 
ประสิทธิภาพการจัดการภาครัฐในกรอบของการปรับปรุงภายในองค์การอีกทางหนึ่งคือ การเพิ่ม 
บทบาทของภาคเอกชนให้เข้ามีส่วนร่วมในการจัดบริการสาธารณะ (OECD, 1991: 11) ทางที่สองนี 
ตามทัศนะของ Hood เห็นว่า คือหลักการสำคัญของการจัดการภาครัฐแนวใหม่นั่นเอง โดยเขาไต้ 
จำแนกการอธิบายหลักการ NPM เป็น 7 ประการดังที่กล่าวมาข้างต้น

Holmes และ Shand ซึ่งเคยมีประสบการณ์นับสิบปีในการทำงานเกี่ยวคับ 
การปฏิรูปการจัดการภาครัฐที่ธนาคารโลกและต่อมาที่ OECD ไต้สรุปหลักการ NPM ในมุมมอง 
ของผู้ปฏ ิบ ัต ิเองโดยตรง โดยเห็นว่า NPM เป ็นพาราไดม์ใหม่ต ้านการจัดการ โดยเขาใช้คำว่า 
“แนวทางการจัดการทด” (a good managerial approach) สรุปไต้ 8 ประการ ดังน (Holmes and 
Shand, 1995: 555)

1. การมุ่งผลลัพธ์หรือยุทธศาสตร์
2. การแทนที่'โครงสร้างองค์การแบบลดหลั่นเป็นลำดับชันที่ม ีการรวม 

ศ ูน ย ์ส ูงด ้วยสภาพ แวดล ้อมให ม ่ท ี่ม ีการจ ัดการแบบกระจายอำน าจ เพ ราะการท ี่หน ่วยงานท ี่ 
รับผิดชอบในการจัดทำบริการสาธารณะมีความใกล้ชิดคับผู้รับบริการทำให้ทราบสารสนเทศต่างๆ 
ท ี่สำค ัญท ี่จำเป ็น เก ี่ยวก ับผ ู้ร ับ  บริการ การกระจายอำนาจจ ึงทำให ้หน ่วยท ี่ร ับผ ิดชอบต ่อการ 
จัดบริการสาธารณะโดย ตรงสามารถตัดสินใจในการจัดการไต้อย่างรวดเร็ว
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3. การคล่องตัวในการสำรวจทางเลือกต่างๆ ในการให้ (provide) บริการ 
สาธารณะที่จะได้ผลลัพธ์เชิงนโยบายที่มีประสิทธิผล และลดด้นทุนได้มากกว่า

4. การให้ความใส่ใจความสอดคล้องเหมาะสมระหว่างอำนาจหน้าที่ และ 
ความรับผิดชอบในฐานะเป็นกุญแจนำไปสู่การปรับปรุงการปฏิบัติงาน ซึ่งรวมทั้งการปฏิบัติงานตก 
ลงกันในรูปสัญญา (contract) ด้วย

5. การสร้างสภาพแวดล้อมที่มีการแข่งขันในการทำงานทั้งภายในองค์การ 
ภาครัฐด้วยกัน และระหว่างองค์การภาครัฐกับองค์การเอกชนที่เข้ามารับงานบริการสาธารณะ

6. การสร้างความแข็งแกร่งด้านสมรรถนะทางยุทธศาสตร์ให้แก่รัฐบาล 
ในฐานะที่เป็นผู้กำหนดหรือชีนำทิศทาง เพื่อตอบรับกับการเปลี่ยนแปลงภายนอก และผลประโยชน์ 
ที่หลากหลายได้อย่างฉับไว ยืดหยุ่นและมีด้นทุนที่ตํ่าที่สุด

7. การมีภาระรับผิดชอบและความโปร่งใสมากขึ้นในเรื่องการบรรลุ ผลลัพธ์
8. การให้งบประมาณและระบบการจัดการที่รองรับและส่งเสริมการ 

เปลี่ยนแปลงทั้งหลายข้างด้น

Pollitt พยายามรวบรวมมุมมองที่แตกต่างกัน เพื่อหาข้อสรุปว่าหลักการ 
NPM เป็นอย่างไร เขาพบว่านักวิชาการส่วนใหญ่จะเห็นประเด็นสำคัญตรงกัน สรุปได้ 7 ประการ 
ด้งนิ'

1. การเปลี่ยนระบบการจัดการจากการเน้นป็จจัยนำเข้า และกระบวนการ 
มาเป็นปีจจัยส่งออกและผลลัพธ์

2. การให้ความสำคัญแก่การวัดมากขึ้น โดยการสร้างตัวชี้วัดการ 
ปฏิบัติงาน (performance indicators) และการกำหนดมาตรฐานการทำงานต่างๆ

3. ความนิยมในรูปแบบการจัดองค์การแนวราบที่มีความเชี่ยวชาญพิเศษ 
และให้อำนาจอิสระมากกว่านิยมใช้องค์การแบบระบบราชการขนาดใหญ่ที่มีสายบังคับบัญชา
ลดหลั่นเป็นลำดับชั้นที่ปฏิบัติงานแบบได้หลายๆวัตถุประสงค์ (multi-purpose)

4. การใช้ความสัมพันธ์ในการทำงานในรูปของสัญญาหรือที่เลียนแบบ 
ลักษณะสัญญา (contract or contract-like relationships) แทนที่ความสัมพันธ์ตามแบบสายการ 
บังคับบัญชาแบบลดหลั่นเป็นลำดับชั้น



60

6. การลบล้างพรมแดนที่ช ัดเจนระหว่างองค์การภาครัฐและภาคเอกชน 
กล่าวคือ องค์การภาคเอกชนไต้เข้ามารับการจัดทำบริการสาธารณะจากรัฐมากขืน ในขณะเดียวกัน 
องค์การภาครัฐก็รับวิธีการจัดองค์การและการจัดการแบบองค์การเอกชนมากขืนเช่นกัน

7. การเปล ี่ยนแปลงค่าน ิยมจากเด ิมท ี่เน ้นว่าบริการของภาครัฐต ้องจ ัด 
ให้แค่ประชาชนเหมือนกันหมด รัฐยึดหลักความเป็นธรรม เป็นการเน้นค่านิยมประสิทธิภาพและ 
หล ักป ิจเจกชนน ิยม (individualism) ซ ึ่งหมายถ ึงไม ่ไต ้มองประชาชนแบบมวลรวม แต่มอง 
ประชาชนในฐานะเป็นคนแต่ละคนซึ่งมีความคิด ความต้องการที่แตกต่างกัน

Ferlie และคณะ ไต้สำรวจแนวคิด NPM และแบ่งประเภทของ NPM 
ออกเป็น 4 แนวทาง ได้แก่ (Ferlie et. a l, 1996 อ้างใน ทศพร, 2546 (ข): 34 - 35)

1. การผลักดันในเรื่องปรับปรุงประสิทธิภาพ (efficiency drive) แนวทางนี้ 
ไต้รับอิทธิพลหรือเลียนแบบการจัดการที่ทันสมัย มีประสิทธิภาพสูงของของธุรกิจเอกชน

2. การลดขนาดและการกระจายอำนาจ (downsizing and decentralization)
แนวทางนี้ไต้อิทธิพลจากเศรษฐศาสตร์นีโอคลาสสิก ซึ่งมุ่งให้กลไกตลาดแทนที่ร ัฐให้มากที่ส ุด 
เท่าที่จะมากไต้ ดังนั้นจึงวิเคราะห์ว่าอะ ไรคือภารกิจหลักของรัฐซึ่งรัฐหลีกเลี่ยงไม่ไต้และอะไรคือ 
ภารกิจรองของรัฐซึ่งรัฐสามารถมอบหรือกระจายอำนาจให้องค์การอื่นรับผิดชอบแทนแนวคิดนี้ให้ 
ความสำคัญแค่ตลาดในรูปต่างๆ เช่น การทดสอบตลาด (market testing) การเปิดให้มีการแข่งขัน 
(contestability) การแยกองค ์การผ ู้ร ับ ผ ิดชอบ ต ัดส ิน ใจลงท ุน และจ ัดซ ื้อบ ร ิการส าธารณ ะ
(purchaser) ออกจากหน่วยงานที่ทำหน้าที่ให้บริการสาธารณะ (provider) การใช้ระบบการสัญญา 
ข้อตกลง (contractualism)

3. การมุ่งสู่ความเป็นเลิศ (in search of excellence) ซึ่งเกี่ยวกับแนวคิด 
วัฒนธรรมองค์การ ค่านิยม และจรรยาบรรณวิชาชีพ ตลอดจนการบริหารการเปลี่ยนแปลง

4. ก ารให ้ค วาม ส ำค ัญ ต ่อ ก ารบ ร ิก ารป ระช าช น  (public service 
orientation) อันเป็นรูปแบบที่เน้นคุณภาพของการดำเนินงาน หรือการให้ความสำคัญต่อความพึง 
พอใจของลูกค้าผู้รับบริการเป็นอันดับแรก

5. ความน ิยมใช ้กลไกตลาด หร ือท ี่เล ียนแบบกลไกตลาดในการส ่งมอบ
บริการสาธารณะ อาทิ การแปรร ูปร ัฐว ิสาหก ิจ การจ้างเหมางานเอกชน(contracting out) การพัฒนา
ตลาดภายใน เป็นต้น
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ทิพาวดี เมฆสวรรค์ อดีตเลขาธิการคณะกรรมการข้าราชการพล
เรือนขอรไทย ในฐานะผู้ปฏิบัติงานได้สรุปคุณลักษณะสำคัญของ NPM เป็น 5 ประการ ได้แก่ 
(ทิพาวดี , 2542)

1. การให้บริการที่มีคุณภาพแก่ประชาชน
2. การลดการควบคุมจากส่วนกลางและเพิ่มความเป็นอิสระในการจัดการ
3. การกำหนด การวัด และการให้รางวัลแก่ผลการดำเนินงานทั้งในระดับ

องค์การและระดับบุคคล
4. การสร้างระบบสนับสนุนทั้งในด้านของบุคลากร (เช่น ระบบการ 

แกอบรม ระบบค่าตอบแทน และระบบคุณธรรม) และเทคโนโลยี (เช่น ระบบข้อมูลสารสนเทศ) 
เพื่อช่วยให้หน่วยงานสามารถทำงานได้บรรลุวัตถุประสงค์

5. การเปิดกว้างต่อแนวคิดในเรื่องการแข่งขันทั้งการแข่งขันระหว่าง 
หน ่วยงานของร ัฐด ้วยก ัน เอง และระหว่างหน ่วยงานของร ัฐค ับหน ่วยงานของภาคเอกชน ใน 
ขณะเดียวคันภาครัฐก็หันมาทบทวนตนเองว่าภารกิจใดสมควรทำต่อไป ภารกิจใดสมควรปล่อยให้ 
เอกชนเข้ามาดำเนินการแทน

Omening สรุปลักษณะหลักการของ NPM แต่ละประเด็นเป็นวลีหรือคำหลัก
-  !  ' \  ' T  "  ^  น ี้ 1 "  “

อย่างสัน  ๆ โดยรวบรวมทังหลักการซึงเป ็นทียอมรับของนักวิชาการส่วนใหญ่ ในขณะเดียวกันก็ 
นำเสนอหลักการซึ่งยังเป็นที่ถกเถียงคันไว้ด้วย โดยทำเป็นรูปตาราง (Gmening, 2001: 2) ความคิด 
ในการรวบรวมเช ่นน ี้ของ Gmening ผ ู้ว ิจ ัยค ิดว่าม ีความน่าสนใจมาก อย่างไรก็ตาม เพื่อความ 
สอดคล้องในการนำเสนอในที่นี ผู้วิจัยขออ้างอิงโดยไม่ใช้รูปตาราง แต่แยกเป็นข้อๆ แทน

หลักการ NPM ที่เป ็นที่ยอมรับของผู้ส ังเกตการณ์ส ่วนใหญ่ Gmening 
แยกเป็น 20 ข้อ ได้แก่ (Gmening, 2001: 2)

1. การตัดงบประมาณ
2. การใช้คูปองใช้สิทธิแทนเงิน (vouchers)
3. ภาระรับผิดชอบต่อผลงาน
4. การตรวจสอบผลการดำเนินงาน (performance auditing)
5. การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ
6. การเน้นลูกค้า (บริการเบ็ดเสร็จ ณ จุดเดียว,การจัดการเป็นเฉพาะราย)
7. การกระจายอำนาจ
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8. การวางแผนและการจัดการเชิงกลยุทธ์
9. การแยกหน่วยที่ทำหน้าที่การจัดหาออกจากหน่วยที่ทำหน้าที่การผลิต

(separation of provision and production)
10. การแข่งขัน
11. การวัดผลการปฏิบัติงาน
12. การจัดการแบบมุ่งการเปลี่ยนแปลง
13. การจางเหมางานเอกชน (contracting out)
14. การให้อิสระในการจัดการ(เน้นเพื่อความคล่องตัว)
15. การปรับปรุงการบัญชี
16. การจัดการบุคคล (เน้นด้านแรงจูงใจ)
17. การเรียกเก็บค่าบริการจากผู้ใช้ (user charges)
18. การแบ่งแยกระหว่างการเมืองและการบริหาร"
19. การปรับปรุงการจัดการทางการเงิน
20. การใช้เทคโนโลยีสารสนเทศมากขึ้น

การสรุปหลักการ NPM ในส่วนที่ Gruening เห็นว่า เป็นที่ยอมรับทั่วไปนั้น 
ผู้วิจัยเห็นว่า ในข้อการใช้คูปองใช้สิทธิแทนเงิน (vouchers) น่าจะเป็นเรื่องของรายละเอียดเทคนิค 
ว ิธ ีการมากกว ่าใน ส ่วน ของห ล ักการ แม ้ว ่าจะเป ็น เท คน ิคว ิธ ีการซ ึ่ง เป ็น ท ี่ยอมร ับ มากก ็ตาม  
นอกจากนี การแยกแยะเป็นคำหลักหลายคำ อาจทำให้ไม่เห ็นลักษณะภาพรวมที่เช ื่อมโยงกันเชิง 
เหตุผล เช่น ในข้อการเรียกเก็บค่าบริการจากผู้ใช้ (user charges) เป็นด้น11 12 สำหรับหลักการที่ยังเป็น 
ที่ถกเถียงกันอยู่หรือเป็นที่ยอมรับแค,นักวิชาการบางส่วน

11 ป ร ะ เด ็น ก าร แ บ ่งแ ย ก ร ะ ห ว ่าง ก าร เม ือ ง แ ล ะ ก าร บ ร ิห าร  เป ็น เร ื่อ งท ี่ม ีก าร ถ ก เถ ีย งม าน าน  น ับ แ ต ่ 

บ ท ค ว าม เร ือ ง  “T h e  S tu d y  o f  A d m in is tra tio n ”  ของ W o o d ro w  W ilson  ใน ป ี ค .ศ . 1887

12ถ ้าก ล ่าว ใ น เช ิง เท ค น ิค ว ิธ ีก าร ท ี่เป ็น ท าง เล ือ ก ใน ก าร ส ่งม อ บ บ ร ิก าร ส าธ าร ณ ะ ท ี่แ ต ก ต ่าง จ าก แ น ว เด ิม  

O sb o rn e  และ G a eb le r  ไ ด ้ร ว บ ร ว ม ท ี่ม ีก าร ใช ้ใ น ส ห ร ัฐ ท ั้งห ม ด ไ ว ้ถ ึง  36  ว ิธ ีด ้ว ย ก ัน  (ด ู O sb o rn e  and  G aeb le r,1 9 9 2 :

A p p en d ix  A
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Gruening รวบรวมได้ทังสิน 6 ข้อ (ขอนับเรียงลำดับต่อเนื่องเป็นข้อ 21- 
26) ไดแก่ (Gruening, 2001:2)

21. การจำกัดการใช้จ่ายตามงบประมาณและกฎหมาย
22. การใช้หลักเหตุผลในการตัดสินใจ
23. การวิเคราะห์นโยบายและการประเมินผล
24. การปรับปรุงกฎระเบียบ
25. การปรับปรุงโครงสร้างองค์การให้เล็กลงและสอดคล้องกับหลัก 

เหตุผล
26. การสร้างประชาธิปไตยและการมีส่วนร่วมของพลเมือง

การที่ Gruening รวบรวมประเด็นหลักการ NPM ในส่วนที่ยังไม่มี
ค ว าม ค ิด เป ็น เอ ก ฉ ัน ท ์ไว ้ด ้วยน ัน  น ับ ว ่า เป ็น ป ระโยช น ์อ ย ่างย ิ่ง  เพ ราะอ าจพ ิจ ารณ าได ้ว ่า  
หลักการ NPM ก็เช่นเดียวกับความคิดทางสังคมสำคัญอีกหลายความคิด ที่ยังคงเป็นความคิดที่เปิดกว้าง 
แก่การค้นหาข้อสรุปอยู่ ผู้วิจัยจะได้อภิปรายประเด็นนี้ในหัวข้อรากฐานทางทฤษฎีการจัดการภาครัฐ 
แนวใหม่ต่อไป

แม้,นักวิชาการจะกล่าวถึงหลักการ NPM อย่างหลากหลาย แต่ Hughes ก็ 
เห็นว่า นี่ไม่ได้หมายความว่า NPM มีหลักการที่ไม่ชัดเจนก็หาไม่ Hughes เห็นว่า ณ บีจจุบัน สามารถ 
สรุปหลักการ NPM ได้ชัดเจนเป็น 13 ข้อ ซึ่งเขาได้อธิบายโดยสังเขปดังต่อไปนี้(Hughes, 2003: 54 
-60)

1. ใช้แนวทางการจัดการเชิงกลยุทธ์
การบริหารราชการแผ่นดินตามแนวการจัดการภาครัฐแนวใหม่ เน้น 

การพัฒนาวิธีการที่ดีกว่าที่ผ่านมาในการวางแผนระยะยาวและยึดหลักการจัดการเชิงกลยุทธ์อันได้แก่ 
การกำหนดพันธกิจ เป้าหมาย และวัตถุประสงค์ขององค์การภาครัฐต่างๆ ตลอดจนการปรับตัวของ 
องค์การกับสภาพแวดล้อมต่างๆ จุดแข็ง จุดอ่อน โอกาส และภัยคุกคาม ในสภาพแวดล้อมดังกล่าว 
การจัดการเชิงกลยุทธ์ทำให้การใช้จ่ายทรัพยากรมีประสิทธิภาพกว่าเดิม เพราะมีการผูกโยงระหว่าง 
ผลของงานที่เกิดขึนกับงบประมาณแบบโครงการ เมื่อรัฐบาลทราบกลยุทธ์ของหน่วยงานราชการ 
ทำให ้สามารถพ ิจารณาประเม ินต ัดส ินได ้ว ่าหน ่วยงานใด สมควรได ้ร ับการอน ุม ัต ิโครงการใด 
หรือไม่
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2. เน้นการจัดการ ไม่ใช่การบริหาร
ตามที่ได้กล่าวก่อนหน้านีแล้วว่า การจัดการต่างจากการบริหาร การ 

จ ัดการภาครัฐในป ิจ จ บุ ันเร ียกร้องให ้ม ีการจัดการแบบมืออาช ีพ ในขณะที่การบริหารไม ่ได ้เคย 
เรียกร้องเช่นบัน รัฐบาลในยุคป็จจุบันต้องการทราบว่าหน่วยงานราชการทำงานอะไรอยู่ จะทำงานให้ 
ดีย ิ่งขึนไต้อย่างไร ใครเป ็นเจ ้าภาพหรือผ ู้ร ับผ ิดชอบต่อผลงานการใช ้คำว่า ผู้จัดการ (manager)11 
แทนคำว่าผู้บริหาร (administrator) ในป็จจุบ ันมีความเชื่อมโยงกับบทบาทที่เปลี่ยนไปในเรื่อง 
นโยบาย แทนที่จะมองแบบเดิมที่ฝ ่ายบริหารจะไม่เก ี่ยวข้องกับการกำหนดนโยบายเลย บทบาท 
ผู้จ ัดการภาครัฐกลับมีส ่วนเกี่ยวข้องข้องกับประเด็นทางนโยบาย หรือมีส่วนสัมพันธ์กับการเมือง 
ผู้จัดการภาครัฐจึงมีความรับผิดชอบต่อผลงาน และมีความรับผิดชอบในทางส่วนตัวมากขึ้น โดย 
อาจหลุดจากตำแหน่งหากทำงานผิดพลาด

ผ ู้น ำท างการเม ืองจะเล ือกคน ท ี่จะไต ้ดำรงตำแห น ่งผ ู้จ ัดการ โดย 
พิจารณาจากประวัติการทำงานที่สามารถทำงานบรรลุเป้าหมาย คนที่มีผลงานโดดเด่นอย่างสูงจะไต้ 
แต่งตั้งเป็นปลัดกระทรวงหรือหัวหน้าส่วนราชการต่างๆ การแต่งตั้งผู้จัดการระดับสูงแบบ NPM 
จะใช้ระบบลงนามข้อตกลงการปฏิบัติงานระยะสัน ซึ่งระบุผลงานที่จะต้องทำให้บรรลุ ทังนีใน 
การแต่งตังระดับผู้จ ัดการระดับสูงมีการเปลี่ยนแปลงความคิด ว่าไม่จำเป็นต้องเป็นผู้ท ี่อยู่ในสาย 
งานทางเทคนิควิชาชีพในองค์การนั้น เช่น ไม่ต้องเป็นแพทย์ก็สามารถดำรงตำแหน่งปลัดกระทรวง 
สาธารณสุข หากยึดหลักการมีความสามารถในการจัดการ กล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือ NPM มองการ 
จัดการเป ็นเรื่องท ี่ใช ้ท ักษะต้านการจัดการเองมากกว่ามองว่าความสามารถในการจัดการโยงกับ 
ความชำนาญพิเศษในทางเทคนิควิชาชีพ นอกจากนี้ในแง่ฐานะของผู้จัดการ ก็มีการเปลี่ยนแปลงไป 
จากลักษณะความเป็นข้าราชการแบบเติม NPM ยอมรับความจริงว่าบ่อยครั้งท ี่ผ ู้จ ัดการภาครัฐ 
ระดับสูงอาจนิยมนโยบายพรรคการเมืองใดพรรคการเมืองหนึ่งมากกว่า

3. มุ่งผลลัพธ์
NPM เน้นให้การปฏิบัติงานของป็จเจกบุคคลและหน่วยงานมุ่ง 

ผลลัพธ์หรือปีจจัย ส่งออกแทนที่จะเน้นป็จจัยนำเข้า หน่วยราชการถูกคาดหวังให้สร้างดัวชี้ว ัด 
การปฏิบัติงานในฐานะเป็นมาตรการที่จะทำให้ทราบว่าการทำงานมีความก้าวหน้า สอดคล้องกับ 
เป้าหมายที่กำหนดไว้ ระบบการประเมินผลการปฏิบัติงานจะมีการเทียบกับเป้าที่ตั้งไว้ในหนึ่งปี เมื่อ 13

13 การใช ้คำแปลว่า “ผู้จัดการ” ตรงตัว ในบริบทสังคมไทยป็จจุบ ัน อาจไม,เป็นที่คุ้นเคย อย่างไรก็ตาม 
ผู้วิจัยยังไม่มีคำตอบไปในทางอื่น
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ครบปีจะนำผลงานมาเทียบกับเป้าที่ตั้งไว้ ซึ่งนำมาสู่การตัดสินให้รางวัลหรือลงโทษวิธีการประเมิน 
แบบไม่เป็นทางการแบบเดิมจะถือว่าเป็นสิ่งที่ไร้ประสิทธิผล และเป็นตัวทำให้ผลลัพธ์ขององค์การ 
ด้อยคุณภาพ

4. การปรับปรุงการจัดการทางการเงิน
การจัดการทางการเงินนับเป ็นเรื่องหนึ่งท ี่ประสบผลสำเร็จอย่าง 

มาก ในการปฏิรูปการจัดการภาครัฐ โดยมีการเปลี่ยนแปลงที่สำคัญที่ส ุดคือการเปลี่ยนแปลงจาก 
ระบบง!ประมาณแบบแสดงรายการ และระบบบัญชีแบบเก่ามาเป็นระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้น 
ผลงานระบบงบประมาณแบบแสดงรายการเน ้นที่!เจจัยนำเข้ามากกว่าดูป ็จจัยส ่งออกหรือดูส ิ่งท ี่ 
หน่วยราชการได้ดำเนินการจริงๆ นอกจากนี้ยังเน้นการควบคุม แต่ในทางปฏิบัติรัฐบาลจะไม่ค่อย 
ทราบข ้อม ูลเก ี่ยวก ับการส ่งมอบโครงการท ี่ดำเน ินการจริงเลย แต ่สำหรับงบประมาณแบบมุ่ง 
ผลงานจะจัดสรรเงินตามโครงการเฉพาะเจาะจงของส่วนราชการ โดยมีการระบุด้นทุนกิจกรรม 
ทังหมดในโครงการต่างๆ ทุกระดับ นอกจากนีในบางประเทศยังมีการเปลี่ยนมาใช้ระบบบัญชีแบบ 
พึงรับพึงจ่าย (accrual accounting) แทนระบบบัญชีเงินสดอีกด้วย

โดยสรุป ในด้านการจัดการทางการเงิน การจัดการภาครัฐต้องการ 
ให้มีการใช้ทรัพยากรอย่างมีประสิทธิภาพสูงสุด ซึ่งไม่เพียงแต่หมายถึงการลดด้นทุนเท่านั้น แต่ยัง 
รวมถึงการใช้ทรัพยากรเพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ทางกลยุทธ์ของโครงการนั้นๆ อย่างแท้จริงอีก 
ด้วย ซึ่งทำให้รัฐบาลสามารถมีสารสนเทศที่ดีขึ้นในการควบคุมการใช้จ่ายของหน่วยราชการต่างๆ 
ว่าบรรลุวัตถุประสงค์หรือไม่

5. ความยืดหยุ่นคล่องตัวในด้านบุคลากร
ดังที่ได้กล่าวไปบ้างแล้วในข้อ 2 ที่พ ิจารณาความหมายของการ 

จัดการเป็นตัวกำหนดความเข้าใจบทบาทของการเป็นผู้จัดการ ที่มีนัยยะอีกชุดที่แตกต่างจากบทบาท 
ของผู้บริหาร รวมทั้งกำหนดให้ในการแต่งตั้งข้าราชการหรือผู้จัดการภาครัฐระดับสูงไม่จำเป็นต้อง 
ต ังจากบุคคลในสายเทคน ิควิชาช ีพแขนงน ันโดยตรง แต่ถ ือว่าท ักษะการจัดการเป ็นเร ื่องท ั่วไป 
ดังน ั้น จ ึงเก ิดระบบท ี่ย ืดหย ุ่นคล ่องต ัวในด ้านบ ุคลากรมากกว่าระบบจำแนกตำแหน ่ง (position 
classification) แต่เดิม ตัวอย่างในประเทศสหรัฐอเมริกา ได้จัดตังหน่วยงาน Senior Executive Service 
(SES) ในช่วงปลายทศวรรษ 1970 จุดมุ่งหมายเพื่อรวบรวมและสร้างบุคลากรที่ทำหน้าที่นักบริหาร 
ระดับสูง (senior executive) ซึ่งสามารถไปปฏิบัติหน้าที่เป็นผู้บริหารได้ในทุกหน่วยงาน บุคลากร
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ระดับผู้บริหารระดับสูงเหล่านีจะได,รับการอบรมเกี่ยวกับการให้คำปรึกษาทางนโยบาย การจัดการ 
ทั่วไป และท ักษะเช ิงอาช ีพน ักบร ิหารมากกว ่าการอบรมในสาขาเฉพาะทางของหน ่วยงานใด 
หน่วยงานหนึ่ง การดำเนินการของ SES ม ุ่งให ้ม ีการพัฒนาประสิทธิภาพการทำงานของหน่วย 
ราชการต่างๆในประเทศสหรัฐอเมริกา โดยผลักจากการสร้างส่วนหัวที่ม ีประสิทธิภาพ โดยสรุป 
ภาพรวมการจัดการด้านบุคคลในระบบใหม่ บุคคลที่ขาดสมรรถนะในการทำงานจะถูกประเมินให้ 
ออกจากระบบราชการได้ง่ายขึ้น

6. การจัดองค์การแบบยืดหยุ่น
ล ักษณะหนึ่งของการจัดองค์การแบบยืดหยุ่นท ี่หลายประเทศ 

เช่น เนเธอร์แลนด์ กลุ่มประเทศสแกนดิเนเวีย ถือปฏิบัติกันมานับสิบปี คือการแบ่งแยกย่อยเป็น
หน่วยงานต่างๆ (disaggregation) (Peters, 1996: 31) ซ ึ่งล ักษณะนี้ตรงกับหลักข้อ4 ของ Hood 
นั่นเอง กล่าวคือ ลักษณะการแบ่งหน่วยงานใหญ่หน่วยงานเดียวแต่เดิมออกเป็นหน่วยย่อย โดยมี 
หน่วยงานที่ทำหน้าที่กำหนดนโยบายแบ่งแยกออกจากหน่วยงานที่ทำหน้าที่ แปลงนโยบายไปสู่การ 
ปฏิบัติ หน่วยที่ทำหน้าที่กำหนดนโยบายจะเป็นหน่วยงานขนาดเล็ก ส่วนหน่วยนำนโยบายสู่การ 
ปฏิบัติหรือหน่วยที่ทำหน้าที่ส่งมอบบริการสาธารณะอาจมีหลายหน่วยงานก็ได้ ตัวอย่างในอังกฤษได้ 
เริ่มดำเนินการเป็นครังแรกในสมัยรัฐบาล Thatcher ในการปฏิรูปราชการที่เรียกว่า The Next Steps โดย 
กำหนดให้หน่วยที่ทำหน้าที่แปลงนโยบายสู่การ ปฏิบ ัต ิดำเน ินการภายใต้ร ูปแบบกึ่งส ัญญา(quasi­
contract) กับหน่วยกำหนดนโยบาย เมื่อการดำเนินการบนพื้นฐานของสัญญาที่ชัดแจ้งเช่นนี้แล้วจึง 
ไม ่ม ีเห ต ุผลใดท ี่เจ ้าห น ้าท ี่ใน ห น ่วยงาน ท ี่ส ่งมอบบร ิการสาธารณ ะจำเป ็น  ต ้องม ีสถานะเป ็น  
ข้าราชการด้วย

แต่อย่างไรก็ดี Holmes และ Shand ไม่เห็นด้วยกับ Hood ที่จะ 
กำหนดหลักdisaggregation เป็นหลักทั่วไปของ NPM แด,ควรดูเป็นกรณีๆ ไป (Holmes and Shand 
,1995: 569) หลักการน่าจะอยู่ท ี่การจัดองค์การมีความยืดหยุ่นกว่าเติม ส่วนจะจัดอย่างไร เปิด 
โอกาสให้ผู้จ ัดการออกแบบองค์การตามความเหมาะสมเพื่อบรรลุเป็าหมาย (Holmes and Shand, 
1995: 566)

7. การเปิดให้มีการแข่งขันมากขึ้น
บริการที่ให้แก่ประชาชนจะดีขึนถ้ามีการแข่งขัน OECD การให้ 

ประชาชนมีโอกาสเลือกบริการได้ก็โดยการเปิดให้มีการแข่งขัน ทั้งระหว่างภายในองค์การภาครัฐ 
ด้วยกันเองและระหว่างองค์การภาครัฐกับองค์การภาคเอกชน (OECD, 1998: 13 อ้างใน Hughes, 2003:
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57) รูปแบบของการแข่งขันมีอาทิ การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ การจ้างเหมางานเอกชน ฯลฯ การแข่งขัน 
ทำให้ต ้นทุนบริการสาธารณะลดตํ่าลงเมื่อเทียบกับการบริหารรัฐกิจแบบดั้งเดิมที่ใช้องค์การแบบ 
ราชการเป็นองค์กรดำเนินการ อย่างไรก็ตาม คงต้องมีการพิจารณาว่าสินค้าและบริการสาธารณะ 
ประเภทใดที่เปิดให้มีการแข่งขันด้วย

8. การใช้ระบบสัญญาจ้างงานใหม่
ระบบสัญญาจ้างงานมีความสัมพันธ์กับการแข่งขันในข้อที่ 7 แต่ 

การแข่งขันอาจเกิดขึ้นโดยไม่มีการสัญญาจ้างหน่วยงานของรัฐอาจทำสัญญาจ้างงานภายในกันเอง 
(เช่น สัญญาระหว่างหน่วยนโยบายกับหน่วยที่ส่งมอบบริการสาธารณะ) หรือสัญญาจ้างหน่วยงาน 
ภายนอก เช่น ธุรกิจเอกชน หรือองค์การอาสาสมัคร ก็ไต้ ระบบสัญญาจ้างงานนี้ในอังกฤษเริ่มใช้ที่ 
ในช่วงต้นทศวรรษที่ 1980 ในองค์การปกครองท้องถิ่น และต่อมาได้ขยายไปใช้ในหน่วยงานอื่นๆ 
ของรัฐบาล (Flynn, 1997: 114 - 115)

ระบบสัญญาจ้างงานแตกต่างจากการบริหารรัฐกิจแบบเก่า เพราะทำ 
ให้เกิดความผูกพันจากการมีข้อความที่ระบุชัดเจนเกี่ยวกับเป้าหมาย ตัวชี้วัดการปฏิบัติงานต่างๆ ทำ 
ให้ไม่เกิดการทำงานที่ไร้ทิศทาง หรือการทำงานที่ขาดการถูกประเมินผล

ร ะ บ บ ส ัญ ญ าจ ้างงาน อ าจ อ ย ู่ใน ร ูป ป ีจ เจ ก บ ุค ค ล เซ ็น ส ัญ ญ า 
ปฏิบัติงาน (performance contract) อาทิ อธิบดีทำสัญญากับปลัดกระทรวง ปลัดกระทรวงทำสัญญา 
กับรัฐมนตรี หน่วยงานของรัฐต่างๆ ทำสัญญากับประชาชนในรูป “กฎบัตร” (charters)

9. การเน้นการเลียนแบบลักษณะวิธีการจัดการของภาคเอกชน
ผู้ผลักดันการปฏิรูปภาครัฐได้ศึกษาความสำเร็จในการจัดการ 

ของภาคเอกชนที่ม ีความยืดหยุ่นด้านการจ้างบุคลากรและเงินงบประมาณนั้น สามารถนำมาใช้กับ 
ภาครัฐได้ ตัวอย่างสำคัญเช่น การจัดบุคลากรให้เหมาะกับตำแหน่ง การยึดหลักการประเมินผลการ 
ปฏิบัติงานจากผลงานจริง  ๆ และการให้ผลตอบแทนการทำงานตามผลงาน การเน้นให้เกิดผลงาน 
ดังกล่าวนำไปสู่การแต่งดั้ง ให้ดำรงตำแหน่งด้วยสัญญาการปฏิบัติมีกำหนดระยะเวลาอันสั้น และ 
สามารถเล ิกจ้างได ้ถ ้าบ ุคคลผู้น ั้นทำงานไม่ได ้ผล จ ึงเป ็นเรื่องไม่ผ ิดปกติแต่อย่างใดถ้าบ ุคลากร 
ระดับสูงจะมาจากคนนอก
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Hughes ระบุว ่า ฐานค ิดของหล ักการข ้อน ีมาจากความค ิด 
เศรษฐศาสตร์ท ี่มองว่าองค์การและป็จเจกบุคคลจะไม่ปฏิบ ัติงานเต็มความสามารถถ้าไม่ม ีจ ูงใจที่ 
เหมาะสม

สำหรับ Holmes และ Shand ไม่อยากระบุหลักข้อนีเป็นหลัก 
NPM เขาทั้งสองมองว่า เหตุผลไม่ได้อยู่ที่ว่าเพราะเป็นวิธีการของภาคเอกชน จึงทำให้ภาครัฐต้อง 
เลียนแบบ แต่เหตุผลจริง  ๆ คือ การจัดการนั้นเป็นเรื่องสากล วิธีการที่ได้ผล มีประสิทธิภาพไม่ได้ 
จำกัดว่าเป็นของภาคเอกชนหรือภาครัฐ (Holmes and Shand, 1995: 560) ผู้ว ิจัยคิดว่า การจับ 
ประเด็นหาข้อสรุปทั่วไป (generalization) ของHolmes และ Shand น่าสนใจ เพราะในอดีต ภาครัฐก็ 
เคยเป็นแหล่งอ้างอิงความรู้ด้านการจัดการให้แก่ภาคเอกชนมาแล้ว การใช้ข้ออ้าง (premise) ว่าการ 
จ ัดการท ี่ม ีประสิทธิภาพคือการจัดการของภาคเอกชน จึงเป ็นเพ ียงแต ่จ ับปรากฏการณ ์ภายนอก1, J ' I I y, ' 11 yเท่าบัน การอ้างเช่นนีนอกจากไม่ตรงกับความจริงแล้ว ยังส่งผลเสียทางจิตวิทยาด้วย

จัดการ
10. ความสัมพันธ์กับฝ่ายการเมืองมีลักษณะปฏิสัมพันธ์ในเชิงการ

ประเด็นหลักคือความหมายของการจัดการ หากเข้าใจว่าการ 
จัดการคือการทำให้งานบรรลุผลสำเร็จและ ผู้จัดการ คือ ผู้ที่ทำหน้าที่ดูแลให้มีการดำเนินงานต่างๆ 
เพื่อบรรลุผลสำเร็จแล้วก็จะเกิดความเข้าใจใหม่เกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่าง ผู้จัดการกับ
นักการเมือง และความสัมพันธ์ระหว่างผู้จัดการกับสาธารณชน ในตัวแบบรัฐประศาสนศาสตร์/
การบริหารรัฐกิจแบบดั้งเดิมไม,ได้ใช้คำว่าผู้จัดการ แต่เรียกว่าฝ่ายบริหารตัวแบบเดิมมอง
ความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายการเมือง และฝ่ายบริหารอย่างแบ่งแยกจากกันแบบแข็งกระด้าง ฝ่าย
บริหารทำงานอย่างจำกัดเป็นเชิงเทคนิคมีหน้าที่เพียงทำตามคำสั่งของ ฝ่ายการเมือง แต่ภายใต้ตัว 
แบบการจัดการภาครัฐ ความสัมพันธ์ระหว่างนักการเมือง และผู้จัดการมีความลื่นไหลใกล้ชิดกัน 
อย่างมาก ผู้จัดการภาครัฐมีส่วนเกี่ยวข้องกับการกำหนดนโยบายหรือมีความสัมพันธ์กับการเมือง มี 
ความรับผิดชอบส่วนตัวต่อผลงาน คือหากไม่สามารถทำงานได้บรรลุเป้าหมาย ก็จะต้องถูกให้ออก 
จากตำแหน่ง ความสัมพันธ์กับฝ่ายการเมืองที่เปลี่ยนแปลงไปจากตัวแบบดั้งเดิมนี้ทำให้กล่าวได้ว่า 
การจัดการภาครัฐเป็นรูปแบบหนึ่งของการจัดการทางการเมือง (public management) หรืออาจ 
กล่าวอีกอย่างหนึ่งก็ได้ว่า ความสัมพันธ์ระหว่างนักการเมืองและผู้จัดการหาได้เป็นสูตรที่ไม่
สอดคล้องกับความจริง (unrealistic formula) แต่อย่างใด แต่เป็นเรื่องของปฏิสัมพันธ์ (interaction) 
หรือการมีความสัมพันธ์ซึ่งกันและกัน
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Hughes ถึงกับระบุว่า ผู้จัดการภาครัฐต้องมีทักษะที่สำคัญคือ 
ทักษะการปฏิบัติตนเป็นนักการเมืองแบบข้าราชการ (a bureaucratic politician) ในความหมายที่ว่า 
ผู้จัดการภาครัฐต้องมีปฏิสัมพันธ์กับนักการเมืองและบุคคลภายนอกอื่นๆ เพื่อประโยชน์ต่อผลของ 
งาน การกระทำดังกล่าวนี้อาจถูกมองว่าการเป็นการกระทำทางการเมือง แต่ความเป็นจริงที่ต้อง 
ยอมรับว่าการบรรลุเปาหมายทางการเมืองเป็นหน้าที่สำคัญของข้าราชการ การจัดการภาครัฐคือ
การเมืองในลักษณะหนึ่ง หรืออาจกล่าวในทางกลับกันไต้ว่า การเมืองก็เป็นเรื่องของการจัดการใน 
ลักษณะหนึ่ง'4 ในขณะที่ตัวแบบรัฐประศาสนศาสตร์/การบริหารรัฐกิจแบบดังเดิมพยายามจะลด
ความเป็นการเมือง (de-politicize) ของสิ่งที่เป็นการเมืองอย่างยิ่งการจัดการภาครัฐกลับตระหนักถึง 
ลักษณะจำเป็นของความเป็นการเมืองในการปกครองกระบวนการปฏิสัมพันธ์ระหว่างข้าราชการกับ 
นักการเมืองนีจริงๆ ก็คือ การจัดการแน่นอนว่านักการเมืองย่อมเป็นผู้ที่ตัดสินชี้ขาดขั้นสุดท้าย แต่ 
ความคิดตามตัวแบบเดิมที่ให้มีการแบ่งแยกอย่างเด็ดขาดระหว่างฝ่ายการเมืองและฝายบริหารเป็นสิ่งที่ 
ไม่เป็นจริงเลย14 15

11. การมีภาระรับผิดชอบทางตรงในความสัมพันธ์กับสาธารณชน 
ในขณะที่ต ัวแบบรัฐประศาสนศาสตร์/การบริหารรัฐกิจแบบ 

ตังเดิมมองว่าข้าราชการมีภาระรับผิดชอบทางอ้อมต่อประชาชน โดยภาระรับผิดชอบที่มีกระทำผ่าน 
ตามเป็นลำดับชั้นบังคับบัญชาไปยังรัฐบาล และรัฐบาลมีต่อรัฐสภาในกรณีระบอบประชาธิปไตย 
แบบรัฐสภา อย่างไรก็ตาม สำหรับหลัก NPM ตระหนักว่า ข้าราชการ/ผู้จ ัดการภาครัฐยังมีภาระ 
รับผิดชอบต่อประชาชนในทางตรง (direct accountability) อีกด้วย

แนวคิดภาวะท ี่ต ้องถ ูกตรวจสอบไต้เป ็นแนวคิดท ี่เก ิดจาก 
การที่ฝ่ายผู้ปกครองมิไต้เพียงแค่ถือว่าหน้าที่ในการปกครองเป็นธุระของตนโดยเฉพาะเท่านัน ตน 
จะกระทำหน ้าท ี่น ันอย ่างไรเป ็น เร ื่องซ ึ่งอย ู่ภายใต ้ขอบเขตอำนาจของตน ท ี่อาจเร ียกว ่า ความ

14 อ าจ น ิย าม ค ำว ่า  ก าร เม ือ ง  ต าม เห ต ุผ ล ข อ ง แ น ว ก า ร จ ัด ก าร ภ าค ร ัฐ ไ ค ้ว ่า  ค ือ ก า ร จ ัด ก า ร ผ ล ป ร ะ โ ย ช น ์เช ิง  

ส ัง ค ม เพ ื่อ ป ้จ เจ ก บ ุค ค ล

15ห ล ัก  N P M  ไ ม ่ไ ค ้ม อ ง ว ่า ไ ม ่ม ีก า ร แ บ ่ง แ ย ก ใ ด ๆ เล ย ร ะ ห ว ่า ง ฝ ่า ย บ ร ิห า ร แ ล ะ ผ ู้จ ัด ก า ร  แ ต ่พ ิเค ร า ะ ห ์ 

ค ว า ม ส ัม พ ัน ธ ์ร ะ ห ว ่า ง ฝ ่า ย บ ร ิห า ร แ ล ะ ผ ู้จ ัด ก า ร อ ย ่า ง ล ะ เอ ีย ด ล อ อ ข ืน  อ ย ่า ง ไ ร ก ็ต า ม  ใ น แ ง ่ภ า ษ า  บ า ง ท ่า น  เช ่น  

G ru e n in g  (2 0 0 1 : 2); ท ศ พ ร (2544 : 35 เช ิง อ ร ร ถ ท ี่ 15) อ า จ ย ัง ค ง ใ ช ้ว ล ีว ่า  ก าร เม ือ ง แ ย ก อ อ ก จ า ก ก า ร บ ร ิห า ร  ก ล ่าว  

น ัย ห น ึ่ง ใ น เช ิง ก า ร ว ิเค ร า ะ ห ์/ห น ่ว ย ท ี่เป ็น จ ร ิง  ฝ ่า ย ก า ร เม ือ ง แ ล ะ ฝ ่า ย จ ัด ก า ร ย ่อ ม เป ็น ค น ล ะ ส ิ่ง  (en tity ) เร ื่อ ง น ี้จ ึง น ่า

อ ย ู่ท ี่พ ูด ก ัน ค น ล ะ ต อ น ม าก ก ว ่า
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รับผิดชอบ หรือหน้าที่ร ับผิดชอบ (responsibility) ภาระรับผิดชอบมีความหมายมากกว่าหน้าท ี่ 
ร ับผิดชอบ เพราะผ ู้ปกครองม ีความผูกพ ันอยู่ภายใต ้อำนาจการถ ูกตรวจสอบจากผ ู้ใต ้ปกครอง 
กล่าวคือในส ัง ค ม ที่พัฒนาเป็นแบบประชาส ังค ม  (civil society) ผู้ปกครองและผู้ถูกปกครองมีฐานะ 
ที่เท ่าเทียมกัน แด,เน ื่องจากประชาชนในฐานะผู้ปกครองมีจำนวนมากไม่อาจดำเนินการปกครอง 
ด้วยตัวเองโดยตรง จึงยอมให้มีผู้ปกครองทำหน้าที่แทนตน ซึ่งย่อมเป็นเหตุให้ไว้วางใจไม่ได้ (distrust) 
ในการนีจึงกำหนดว่าผู้ปกครองจะต้องมีพันธะต่อผู้ถูกปกครอง หาใช่จะทำหน้าตามสิ่งที่ตนเองคิด 
โดยลำพ ังได้ไม ่ หากอำนาจของผู้ปกครองถูกจำก ัดโดยอำนาจของผ ู้อย ู่ใต ้ปกครอง ผู้ปกครอง 
กระทำถูกย่อมได้รับคุณ (เช่น ได้รับชัยชนะในการเลือกตั้งอีกครั้ง) ผู้ปกครองกระทำผิดต้องถูก 
ลงโทษ (เช่น ถ ูกถอดถอน) ตามหลักประชาธิปไตยแบบตัวแทน จึงถือว่าข้าราชการประจำ
คณะรัฐมนตรี สมาช ิกสภาผ ู้แทนราษฎร ตลอดจนบ ุคคลผ ู้ส ังก ัดในองค ์กรอ ิสระอ ื่นๆของร ัฐ 
ทั้งหลาย ทั้งหมดคือผู้ปกครอง ซ ึ่งต ่างต้องมีภาระรับผิดชอบต่อประชาชนทั้งส ิ้น เพ ียงแต่ว ่าใน 
กรอบรัฐประศาสนศาสตร์/ การบริหารรัฐกิจแบบตั้งเดิมมองภาระรับผิดชอบลดหลั่นเป็นลำดับชั้น 
จ ึงเน ้นลักษณะทางอ้อม แต่กรอบการจัดการภาครัฐมองอย่างสลับซับซ้อนกว่าน ั้น เพราะยึดลือ 
กรอบความหมายของการจ ัดการก ็เพ ื่อผลล ัพ ธ ์ท ี่ต ั้งไว ้ หาใช ่แค ่งานการปฏ ิบ ัต ิให ้เป ็นไปตาม 
กฎหมาย ม ุมมองภาระร ับผ ิดชอบท ี่ม ีต ่อประชาชนจ ึงเปล ี่ยนไป ด ้วยการขยายไปส ู่การมอง 
ประชาชนในฐานะล ูกค ้าผ ู้ม ีส ิทธ ์เล ือกรับบริการท ี่ม ีค ุณภาพ ตังนัน ข ้าราชการต ้องปฏ ิบ ัต ิงาน 
ตอบสนองความต้องการของประชาชนในฐานะลูกค้าอย่างฉับไวและมีคุณภาพสูงเป็นอย่างมาก ไม, 
จำเป ็นต้องรอคอยไปตามสายการบังค ับตามลำดับชั้นอย่างเด ียว หรือยึดถือกรอบความคิดการมี 
ภาระรับผิดชอบต่อประชาชนแต่เพียงโดยอ้อม

12. การแบ่งแยกระหว่างองค์การผู้รับผิดชอบตัดสินใจลงทุนและ 
จัดซือบริการสาธารณะ(purchaser ) และองค์การที่ทำหน้าที่จัดหาบริการสาธารณะ(provider)

หลัก NPM จับประเด็นไต้ว่า แม้รัฐบาลจะเป็นผู้มีหน้าที่ 
ทำงานเพ ื่อสาธารณะ แต่ไม,ไต้หมายความว่ารัฐบาลจะต้องมีหน้าที่เป ็นผู้จ ัดทำหรือจัดหาบริการ 
สาธารณะ (provider^ห้แก่ประชาชนโดยตรงเสมอไป บางคร ั้งการไม ่ทำหน ้าท ี่เป ็นผ ู้จ ัดหาหรือ 
จัดทำบริการสาธารณะเองกลับทำให้มีประสิทธิภาพยิ่งกว่าด้วยซํ้า ด ้วยเหตุน ี้หลัก NPM จึงถือว่า 
ตามสภาพ โดยแท ้แล ้ว การเป ็นผ ู้จ ัดซ ื้อและผ ู้จ ัดหาเป ็นคนละส ิ่ง (entity) ร ัฐบาลตามหลัก 
ประชาธิปไตยมีหน้าท ี่ท ี่ไม ่อาจปฏิเสธไต้ค ือการเป ็นผู้จ ัดซ ื้อแทนประชาชน ส่วนผู้จัดหาจะเป็น 
องค์กรของรัฐหน่วยนั้นเอง หรือหน่วยอื่น หรือองค์กรเอกชนผู้รับมอบอำนาจก็ไต้
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เมื่อโดยหลักสภาพงานการจัดซือและงานจัดหามีความต่างกัน 
หลัก NPM จึงกำหนดให้มีการแบ่งแยกหน่วยงานตามการที่ทำหน้าที่ต่างกันนี้ออกจากกัน เพราะจะ 
ทำให้เกิดประโยชน์ต่อประชาชนมากกว่า OECD รายงานว่า การแบ่งแยกดังกล่าวมีผลให้รัฐบาล 
สามารถทำหน ้าท ี่ด ้านการเป ็นผ ู้จ ัดซ ื้อได ้ด ีข ึ้น  ขณ ะเด ียวก ันการจ ัดหาบร ิการสาธารณ ะให ้แก ่ 
ประชาชนก็ดีขึ้นกว่าเดิมด้วย (OECD, 1998: 40)

อนึ่งการแบ่งแยกระหว่างงานการจัดซือและงานจัดหานอกจาก 
สามารถแบ่งแยกระหว่างหน่วยงานของรัฐบาลด้วยกันเองแล้ว แม้แต่ภายในหน่วยงานเดียวกันก็ยัง 
สามารถซอยย่อยแยกงานสองลักษณะนี้ออกจากกันได้ (Hughes, 2003: 59)

13. การทบทวนบทบาทของรัฐบาล

หลัก NPM จะพิจารณาภารกิจต่างๆของรัฐบาลอย่างละเอียดว่า 
ภารกิจใดที่รัฐบาลสมควรดำเนินการเองต่อไป ภารกิจใดสมควรถ่ายโอนให้เอกชนเข้าดำเนินการ 
แทน ประเด็นสำคัญของการจัดการภาครัฐ ไม่ใช่จำกัดอยู่เฉพาะที่รูปแบบการแปรรูปรัฐวิสาหกิจหรือ 
การว่าจ ้างให ้เอกชนรับเหมางานเท ่าน ั้น แต ่ความหมายท ี่กว ้างกว ่าน ั้นอย ู่ท ี่รากฐานทางทฤษฎ ี 
เศรษฐศาสตร์ที่กำหนดแนวคิดว่ารัฐบาลสมควรดำเนินภารกิจใดต่างหาก การจัดการภาครัฐแนวใหม่ 
จึงให้ความสำคัญกับการตรวจสอบและทบทวนโครงการและกิจกรรมต่าง  ๆ ของรัฐบาลเพื่อสร้าง 
ความมั่นใจว่าการดำเน ินการต่าง  ๆ ของรัฐบาลบรรลุเป้าหมายของการมีรัฐบาล ประเทศตะวันตก 
หลายประเทศได้ยึดหลักการตรวจสอบ ทบทวนภารกิจของรัฐบาลอย่างเคร่งครัด ตัวอย่างที่เป ็น 
ระบบตัวอย่างหนึ่งคือการดำเนินการของประเทศแคนาดาในช่วงกลางทศวรรษที่1990 ที่มุ่งหาความ 
สมเหตุสมผลในการที่ร ัฐบาลจะเข ้าแทรกแซงกิจกรรมทางเศรษฐกิจ-ส ังคม การตรวจสอบและ 
ทบทวนได้กระทำไปกับทุกโครงการของรัฐบาลกลาง (federal government) โดยใช้คำถามหลัก 6 
ข้อในการตรวจสอบ ต ังน ี้(Borin, 1997: 63 อ้างใน Hughes, 2003: 59)

1. ก าร ต ร ว จ ส อ บ ใน เร ื่อ งผ ล ป ร ะ โ ย ช น ์ข อ งส าธ าร ณ ะ : 
“กิจกรรมตามโครงการนั้น  ๆ ยังเป็นประโยชน์ต่อสังคมอยู่อีกหรือไม่?”

2. การตรวจสอบในเร ื่องบทบาทของรัฐบาล: “รัฐบาลยัง
สมควรเกี่ยวข้องกับกิจกรรมนันๆอยู่หรือไม่?”
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3. การตรวจสอบเกี่ยวกับรัฐบาลกลาง: “รัฐบาลกลางยังเหมาะ 
ท ี่จะดำเน ินก ิจกรรมน'นๆหรือควรมอบให ้หน ่วยงานระด ับอ ื่นร ับผ ิดชอบจะทำให ้งานออกมา 
ดีกว่า?”

4. การตรวจสอบความเป็นหุ้นส่วน (partnership): “กิจกรรม 
นันๆ สมควรดำเนินการเองทังหมดหรือเปิดให้กลุ่มทางสังคมอื่นเข้ามามีหุ้นส่วนด้วย ?”

5. การตรวจสอบด้านประสิทธิภาพ: “กิจกรรมใมั้นๆ ยังจะ
สามารถสำเร็จลุล่วงโดยใช้ต้นทุนตํ่ากว่าได้อีกหรือไม,?”

6. การตรวจสอบความสามารถในการชำระเงิน: “ถ้าหากมีการ 
ตรวจสอบอ่ืน  ๆนอกเหนือจาก 5 ข้อข้างต้น สังคมสามารถจะชำระเงินให้แก่โครงการนั้นหรือไม่?”

คำถามหลัก 6 ข้อในการตรวจสอบโครงการต่างๆทั้งหมดดังกล่าวนำไปสู่ 
การต ัดทอนโครงการจำนวนมากของรัฐบาลกลางแคนาดา ซ ึ่งรวมกระท ั่งโครงการท ี่ม ีความ 
อ่อนไหวทางการเมืองสูงอย่างเช่นการขนส่งและการอุดหนุนทางการเกษตร

สำหรับการทบทวนค ุณค ่าของการดำเน ินโครงการแต ่ละโครงการของ 
รัฐบาลเป็นระยะ  ๆ อย่างสมํ่าเสมอแล้วประเทศออสเตรเลียนับเป็นตัวอย่างที่ชัดเจน โดยมีความคิดว่า 
ส ิ่งท ี่ร ัฐบาลเคยทำในอดีตไม่จำเป ็นที่ต ้องทำต่อไปในวันนี้ก ็ไต ้ เน ื่องจากในยุคปีจจุบ ันรัฐบาลมี 
ปิญหาข้อจำกัดทางการคลัง

หลักการ NPM 13 ข้อของ Hughes ข้างด้น นับว่าครอบคลุมสิ่งที่การปฏิรูป 
ระบบราชการตามแนวการจัดการภาครัฐส่วนใหญ่ดำเนินการสอดคล้องกัน แต่อย่างไรก็ตาม อาจมี 
การปฏิรูประบบการจัดการที่มีหลักการอื่นแตกต่างออกไปไต้ เฉพาะอย่างยิ่งถ้าเราพิจารณาว่าการ 
จัดการภาครัฐไม่ได้เป ็นความคิดเบ็ดเสร็จหรือมีส ูตรสำเร็จ แต่เกิดจากการสรุปประสบการณ์จาก 
การปฏิบัติที่เป็นจริง ทังนีโดยผ่านการได้รับอิทธิพลทางกรอบทฤษฎีความคิดทางเศรษฐศาสตร์และ 
การจัดการภาคเอกชน ในการสรุปทำความเข้าใจปีญหาของระบบราชการ นอกจากนี้ผู้วิจัยยังเห็น 
ว่า ถ ้าเราจับประเด็นหลักตรงที่ความหมายของคำว่าการจัดการเอง ก็จะทำให้การจัดการภาครัฐมี 
หลักการที่เปิดกว้างต่อการเปลี่ยนแปลงใหม่ๆ ได้อย่างมาก เพราะการจัดการคือการทำอย่างไรให้ 
งานสำเร็จ ดังนัน เมื่อสภาพรูปธรรมหรือเงื่อนไขบริบทสถานการณ์ของงานแต่ละอย่างต่างกัน วิธีการ 
ดำเนินการเพื่อบรรลุวัตถุประสงค์ย่อมแตกต่างกันได้ แนวคิดนีจึงเท่ากับปฏิเสธความคิดที่ยึดกรอบ 
กระบวนการ วิธีที่เคร่งครัด ตายตัวโดยปริยาย กล่าวสรุปในอีกนัยหนึ่งก็คือ การพิจารณาหาหลักการ 
ของ NPM ว่าเป็นอย่างไร ในด้านหนึ่งจึงเป็นการหาลักษณะร่วมหรือลักษณะทั่วไปของ NPM แต่
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ในอีกด ้านหนึ่ง เม ื่อแต ่ละประเทศดำเน ินการจ ัดการภาคร ัฐในเง ื่อนไขของประเทศตน แต่ละ 
ประเทศจึงย่อมมีล ักษณะเฉพาะที่ต ่างกันได้ด ้วย ในการนำกรอบ NPM มาใช้ในประเทศไทย 
จึงจำเป ็นต ้องพ ัฒนาปรับปรุง หรือสรรค์สร้างให้เหมาะกับบริบทของประเทศด้วย สิ่งนี้นับเป็น 
ปรากฎการณ์ธรรมดาของการถ่ายโอนความคิด หรือเทคโนโลยีทางสังคมซึ่งมีที่มาหรือเป็นผลิตผล 
ของสังคมหนึ่งเมื่อข้ามโอนมายังอีกสังคมหนึ่ง ย่อมหลีกเลี่ยงไม่ได้ท ี่ส ังคมที่เป ็นฝ่ายรับจะต้องมี 
การ แปลความ ตีความ ดัดแปลง ปรับประยุกต์ความคิดที่มาจากสังคมภายนอกนั้นให้เหมาะสมกับ 
สภาพบริบทของส ังคมตน แต่กระนันก็ด ี การปรับประยุกต ์ความค ิดของส ังคมหน ึ่งน ันๆ ไม่ 
จำเป ็นต ้องม ีการจับความหมาย (meaning) ได้ตรงกันในทันที และก็ไม ่ใช ่ไม ่สามารถที่จะหา 
ความหมายที่ถูกต้องสำหรับสังคมนันได้ในแง่นี้การนำเสนอความหมายว่าความหมายใดถูกต้องจึง 
เป็นการแข่งขันต่อสู้ทางวาทกรรมตามแนวคิดที่พวกหลังสมัยใหม่ (postmodernist) กล่าวถึงแต่การ 
พยายามหาความหมายที่แท้จริงให้ได้นั้นเป็นจุดยืนแบบพวกสมัยใหม่ (modernist)

จากกรอบเหตุผลท ี่ผ ู้ว ิจ ัยกล่าวมาย่อหน ้าข ้างด ้น ผ ู้ว ิจ ัยจ ึงขอสรุปหลักการ 
NPM ที่ใช้ในงานวิทยานิพนธ์นี้เป็น 12 ข้อ สำหรับใน 10 ข้อแรกนั้น ผู้วิจัยสรุปหลัก NPM ที่เน้น 
ในเชิงสากลโดยอาศัยการรวมรวมผ่านผลงานของนักวิชาการที่มีชื่อเสียงที่กล่าวมาล่อนหน้านีแล้ว 
(โปรดดู ตารางเปรียบเทียบหลักการ NPM ของนักวิชาการต่างๆ หน้า 75 ) ส่วนใน 2 ข้อสุดท้ายซึ่ง 
ไม่ใช่หลัก NPM ท ี่น ักวิชาการส่วนใหญ่เห ็นพ้องต้องกัน แต่ผ ู้ว ิจ ัยเห ็นว่า เป็นหลัก NPM ท่ี 
เหมาะสมและจำเป ็นสำหรับประเทศไทย แม้บริบทของบางประเทศในป็จจ ุบ ันอาจไม่ใช ่ส ิ่งท ี่ 
จำเป็นต้องย้ําเน้นแล้วก็ตาม

หลักการ NPM 12 ข้อที่ผู้วิจัยขอสรุปเสนอมีดังนี

1. การมุ่งเน้นผลลัพธ์
2. การวัดผลการปฏิบัติงาน
3. การเลียนแบบการจัดการของภาคเอกชน
4. การทบทวนบทบาทของภาครัฐ
5. การกระจายอำนาจและการแยกย่อยเป็นหน่วยงานต่างๆเพื่อให้เหมาะกับ 

สภาพการณ์ปฏิบัติงานสาธารณะที่ต่างกัน
6. การแข่งขัน
7. การเน้นลูกค้า
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8. การทำงานในรูปความสัมพันธ์เชิงสัญญาหรือคล้ายสัญญาเน้นลูกค้า
9. การปรับปรุงการจัดการทางการเงินและบัญชี

10. การมีภาระรับผิดชอบ
11. ความโปร่งใส
12. การมีส่วนร่วมของประชาชน



ตารางที่ 2.1 เปรียบเทียบหลักการ NPM

หลักการการจัดการภาครัฐแนวใหม่ ( NPM ) Hood
Holmest
&Shand

Pollitt Ferlie Gruening Hughes ทิพาวดี จำนวน

1. Professional Management (1) (12,14) 3
2. Measures of Performance (2) (2) (11) (3) 3
3. Output or Result-Oriented (3) (1) (1) (3) (2, 3) 6
4. Disaggregation (4) (2, 3, 6 ) (3) (2) (5, 7, 9, 13, 18,25) (6, 12) (2) 15
5. Competetion,Market- driven (5) (5) (5) (10) (7) (5) 6
6. Private styles of Management,strategic management (6) (6) (1) (8, 16) (1,5, 9)
7. Improved financial and accounting management, Parsimony in Resource use (7) (1, 4, 15, 19) 5
8. Accountability (7) (3) (10, 11) 4
9. Management and Money to support change (8) (4) 2
10. Contract or Contract-Like Relationships (4) (4) (8) 3
11. Customer-Oriented (7) (4) (6) 3
12. In Search of Excellence (3) (1) 2
13. Vouchers (2) 1
14. User Charges (17) 1
15. More use of information technology (20) 1
16. Legal,Budget and Spending Constraints (21) 1
17. Rationalization of Jurisdictions (22) 1
18. Policy analysis and Evaluation (23) 1
19. Improved Regulation (24) 1
20. Democratization and Citizen participation (26) 1
21. Re-examining the role of government (13) 1
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อนึ่ง หลักข้อ 11 และ 12 นับ ในทางสากลมักนิยมจัดเป็นส่วนสำคัญของการ 
กำกับดูแล,ให้มีการจัดการภาครัฐที่ดี (governance) แด,ผู้วิจัยเห็นว่า สามารถผนวกเป็นส่วนหนึ่งของ 
หลัก NPM ได ้โดยตรงและจะม ีประส ิทธ ิภาพย ิ่งข ึ้นด ้วย ผ ู้ว ิจ ัยจะได ้อภ ิปรายประเด ็นน ี้ใน
รายละเอียดในหัวข้อรากฐานทางทฤษฎีของการจัดการภาครัฐ ซึ่งนอกจากระบุถึงทฤษฎีกระแสหลัก 
แล้วจะได้กล่าวถึงทฤษฎีกระแสรองอีกด้วย แต่เนื่องจากในทางกฎหมาย ประเทศไทยได้มีการออก 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545 และพระราชกฤษฎีกาว่าด้วย 
หลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 ซึ่งถือเป็นการขยายรายละเอียดเกี่ยวกัน 
ความคิดหลักในการปฏิรูประบบราชการไทยในปีจจุบันซึ่งได้รับอิทธิพลจากแนวคิด NPM ดังนั้น 
จึงควรที่ได ้ม ีการวิเคราะห ์เบ ือหาในพระราชกฤษฎีกาฉบับนี้ว ่าสอดคล้องกับหลักการ NPM ท่ี 
การศึกษาสำรวจวรรณกรรมในวิทยานิพนธ์นี้หรือไม่ อย่างไร เสียก่อน

1.8 เปรียบเทียบพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการ
บ้านเมืองที่ดีพ.ศ. 2546 กับหลักการ NPM 12 ข้อ

ในพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 
2546ประกอบด้วย 9 หมวดด้วยกัน หมวด 1 คือ การบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี มีเพียง 1 มาตรา 
ซ ึ่ง เป ็น เส ม ือน บ ท น ำของอ ีก7 ห ม วด ท ี่ต าม ม าแล ะห ม วด ท ี่9 ซ ึ่งเป ็นหมวดส ุดท ้ายเป ็นหมวด 
เบ็ดเตล็ด

ในหมวด 1 การบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี ระบุว่า ได้แก่ การบริหารราชการ 
เพื่อบรรลุเปาหมายดังต่อไปนี้

“ (1) เกิดประโยชน์สุขของประชาชน
(2) เกิดผลสัมฤทธิตอภารกิจของรัฐ
(3) มีประสิทธิภาพและเกิดความคุ้มค่าในเชิงภารกิจของรัฐ
(4) ไม่มีขั้นตอนการปฏิบัติงานเกินความจำเป็น
(5) มีการปรับปรุงภารกิจของส่วนราชการให้ทันต่อสถานการณ์
(6) ประชาชนได้รับการอำนวยความสะดวก และได้รับการตอบสนอง 

ความต้องการ
(7) มีการประเมินผลการปฏิบัติราชการอย่างสมํ่าเสมอ”
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หลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีข้อที่ 1 อยู่ในหมวด 2 การบริหารราชการ 
เพื่อให้เกิดประโยชน์สุขของประชาชน เป็นหมวดเดียวที่มีการกำหนดนิยามในมาตรา 7 ว่า หมายถึง 
การปฏิบัติราชการที่มีเป้าหมายเพื่อ1ให้เกิดความผาสุกและความเป็นอยู่ที่ดีของประชาชน ความสงบ 
และปลอดภัยของสังคมส่วนรวม ตลอดจนประโยชน์สูงสุดของประเทศ

ในมาตรา 8 ข้อ (3) ระบุว่าการดำเนินการของส่วนราชการทุกขั้นตอนต้องมีความ 
โปร่งใส มีกลไกตรวจสอบการดำเนินงานทุกขั้นตอน และหากกระทบต่อประชาชน ส่วนราชการ 
ต ้องดำเน ินการรับพ ึงความค ิดเห ็นของประชาชนหรือช ี้แจงทำความเข ้าใจเพ ื่อให ้ประชาชนได ้ 
ตระหนักถึงประโยชน์ที่ส ่วนรวมจะได้รับจากภารกิจนั้น ในข้อ (4) ยังระบุว่า ให้เป็นหน้าที่ของ 
ข ้าราชการที่จะต้องคอยรับพึงความคิดเห ็นและความพึงพอใจของสังคมส่วนรวมและประชาชน 
ผู้รับบริการ เพื่อปรับปรุงการปฏิบัติราชการให้เหมาะสม จะเห็นว่า การบริหารราชการเพื่อให้เกิด 
ประโยชน์ส ุขของประชาชนในที่น ี้สอดคล้องกับหลักความโปร่งใส หลักการมีภาระรับผิดชอบw , À ' I ü 1 ,1%และหลักการมีส่วนร่วมของประชาชน ซึงอยู่ในหลักการ NPM ในวิทยานิพนธ์ฉบับนีข้อ 11 ,10 
และ 12 นั่นเอง

หลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีข้อที่ 2 ในหมวด 3 การบริหารราชการเพื่อให้ 
เกิดผลสัมฤทธิตอภารกิจของรัฐ มี 11 มาตรา (มาตรา 9 ถึง มาตรา 19) ตรงกับหลักการ NPM ใน 
วิทยานิพนธ์ฉบับนีข้อ 1 การบุ่งเน้นผลลัพธ์ นอกจากนิพิจารณาได้ว่าในมาตรา 12 ที่ระบุว่า “เพื่อ 
ประโยชน์ในการปฏิบ ัต ิราชการให้เก ิดผลสัมฤทธ ก.พ.ร.อาจเสนอต่อคณะรัฐมนตรีเพ ื่อกำหนด 
มาตรการกำกับการปฏิบัติราชการ โดยวิธีการจัดทำความตกลงเป็นลายลักษณ์อักษรเพื่อแสดงความ 
รับผิดชอบในการปฏิบ ัต ิราชการ” นี้สอดคล้องกับหลักการ NPM ข้อ 8 การทำงานในรูป
ความสัมพันธ์เชิงสัญญาหรือคล้ายสัญญา

อนึ่ง ในมาตรา 13 และ 14 ย ังระบ ุเก ี่ยวก ับจ ัดการทำแผนการบริหารราชการ 
แผ่นดินตลอดระยะเวลาการบริหารราชการของคณะรัฐมนตรี แถลงแก่รัฐสภา โดยแผนดังกล่าวต้อง 
สอดคล้องแนวนโยบายรัฐบาล นโยบายพื้นฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญ และแผนพัฒนาประเทศ 
ด้านต่าง  ๆ ที่เกี่ยวข้องกับ แผนดังกล่าวกำหนดเป้าหมาย และผลสัมฤทธิของงาน ส่วนราชการหรือ 
บุคคลที่จะต้องรับผิดชอบในแต่ละภารกิจ ประมาณการรายได้ และรายจ่ายและทรัพยากรต่าง  ๆ ท่ี 
จะต้องใช้ ระยะเวลาการดำเนินการและการติดตามประเมินผล ความตรงนี้ถ ือไต้ว่าสอดคล้องกับ 
หลักการ NPM ข้อ 10 การมีภาระรับผิดชอบเช่นกัน
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หลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีข้อที่ 3 ในหมวด 4 การบริหารราชการอย่างมี 
ประสิทธิภาพและเก ิดความคุ้มค ่าในเช ิงภารกิจของรัฐ มี 7 มาตรา (มาตรา 20-26) ในภาพรวม 
สอดคล้องกับหลักการ NPM ข้อ 9 การปรับปรุงการจัดการทางการเงินและบัญชี ทั้งนี้ในมาตรา 20 
ซึ่งระบุว่า ให้ส่วนราชการต่างๆ กำหนดเปึาหมาย แผนการทำงาน ระยะเวลาแล้วเสร็จของงานหรือ 
โครงการและงบประมาณที่จะต้องใช้ โดยต้องเผยแพร'ให้ข้าราชการและประชาชนทราบทั่วกันด้วย 
ประกอบกับในมาตรา 21 วรรคสาม ระบุว่า “ในกรณีที่รายจ่ายต่อหน่วยของงานบริการสาธารณะ 
ใดของส ่วนราชการใดส ูงกว ่ารายจ ่ายต ่อหน ่วยของงานบริการสาธารณ ะประเภทและค ุณ ภาพ 
เด ็ยวก ันหรือคล้ายคลึงก ันของส ่วนราชการอ ื่น ให ้ส ่วนราชการน ั้นจัดทำแผนการลดรายจ่ายต ่อ 
หน่วยของงานบริการสาธารณะดังกล่าวเสนอสำนักงาบประมาณ กรมบัญชีกลาง และ ก.พ .ร....” 
ความตรงนีเทียบได้กับหลักการ NPM ข้อ 6 การแข่งขัน ซึ่งเชื่อว่าจะทำให้เกิดการลดด้นทุน เพิ่ม 
ประสิทธิภาพในการสนองตอบต่อประชาชนยิ่งขึ้น

นอกจากน ีในมาตรา 24 ระบ ุว ่า “ในการปฏ ิบ ัต ิภารก ิจใด หากส ่วนราชการ 
จำเป ็นต ้องได ้ร ับอน ุญาต อนุมัติ หร ือความเห ็นชอบจากส ่วนราชการอ ื่นตามท ี่ม ีกฎหมาย กฎ 
ระเบียบ ข้อบังคับ ประกาศ หรือมติคณะรัฐมนตรีกำหนด ให้ส่วนราชการที่มีอำนาจอนุญาต อนุมัติ 
หรือให้ความเห็นชอบดังกล่าว แจ้งผลการพิจารณาให้ส่วนราชการที่ยื่นคำขอทราบภายในสิบห้าวัน 
นบแต่ว ันที่ได ้ร ับคำขอ...” ความตรงนีเปีนตัวอย่างหนึ่งตอนหนึ่งที่สอดคล้องกับหลักการ NPM 
ข้อ 7 การเน้นลูกค้าโดยส่วนราชการที่ทำงานเกี่ยวเนื่องสัมพันธ์กันในการส่งมอบบริการต่างๆ หรือ 
การต ัดส ินใจใดๆน ั้นต ้องถ ือเสม ือนว่า หน ่วยราชการท ี่มาร ับบริการเป ็นล ูกค ้าท ี่ต ้องไต ้ร ับการ 
ตอบสนองด้วยดี

อนึ่ง ในมาตรา 23 เกี่ยวกับการจัดซือ จัดจ้าง ได้ระบุให้ส ่วนราชการดำเนินการ 
โดยเปิดเผยและเที่ยงธรรม ซึ่งถือว่า สอดคล้องกับหลักการ NPM ข้อ 11 ความโปร่งใส

หลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีข้อที่ 4 ในหมวด 5 การลดขันตอนการปฏิบัติงาน 
มี 6 มาตรา (มาตรา 27-32) ในภาพรวมสอดคล้องกับหลักการ NPM ข้อ 5 การกระจายอำนาจและ 
การแยกย ่อยเป ็นหน ่วยงานต ่าง  ๆ เพ ื่อให ้เหมาะก ับสภาพการณ ์ปฏ ิบ ัต ิงานสาธารณะท ี่ต ่างก ัน 
นอกจากนี้ในมาตรา 29 เกี่ยวกับการจัดทำแผนภูมิขั้นตอนและประสานงานต่างๆ ที่เกี่ยวข้องกับการ 
บริการประชาชนหรือการติดต่อประสานงานระว่างส่วนราชการด้วยกัน ตลอดจนมาตรา 30-31 
เกี่ยวกับการมีศูนย์บริการร่วมบัน ชีได้ว่าสอดคล้องกับหลักการ NPM ข้อ 7 การเน้นลูกค้านั่นเอง
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หลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ด ีข ้อที่ 5 ในหมวด 6 การปรับปรุงภารกิจของ 
ส่วนราชการ มี 4 มาตรา (มาตรา 33-36) สอดคล้องโดยตรงกับหลักการ NPM ข้อ 4 การทบทวน 
บทบาทของภาครัฐ

หลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ด ีข้อที่ 6 ในหมวด 7 การอำนวยความสะดวก 
และการตอบสนองความต้องการของประชาชน มี 8 มาตรา (มาตรา 37-44) ในภาพรวมเน้นการ 
ทำงานที่รวดเร็วการใช้เทคโนโลยีสารสนเทศพิจารณาได้ว่าสอดคล้องกับหลักการ NPM ข้อ 3 การ 
เลียนแบบการจัดการของภาคเอกชน นอกจากนันในข้อยึดหลักการปฏิบัติราชการในเรื่องใดๆ โดย 
ปกติให ้ถ ือว ่าเป ็นเร ื่องเป ิดเผย การไม่เป ิดเผยถ ือเป ็นกรณ ียกเว ้น (มาตรา 43) และการเน ้นให ้ 
ประชาชนสามารถขอดูหรือตรวจสอบข้อม ูลงบรายจ ่าย รายการจัดซ ื้อจัดจ้าง หรือสัญญาต่างๆ 
(มาตรา4 4 )นั้นสอดคล้องกับหลักการ NPM ข ้อ !1 และ 10ความโปร่งใส และการมีภาระที่ต้องถูก 
ตรวจสอบได้ ตามลำดับ

หลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีข้อที่ 7 ในหมวด 8 การประเมินผลการปฏิบัติ 
ราชการ มี 5 มาตรา (มาตรา 45-49) สอดคล้องกับหลักการ NPM ข้อ 2 การวัดผลการปฏิบัติงาน

โดยสรุป จะเห ็นได้ว ่า พระราชกฤษฎ ีกาว ่าด ้วยหลักเกณ ฑ ์และว ิธ ีการบร ิหาร 
กิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 มีความสอดคล้องกับหลักการ NPM ในวิทยานิพนธ์นี้ เพียงแต่ไม่ได้ 
ใช้คำที่ส ื่อ NPM โดยตรง แต่ใช้คำว่าหลักเกณฑ์และวิธ ีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ด ี (ดูสรุป 
เปรียบเทียบในตารางที่ 2.2 หน้า 80)
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ตารางที่ 2.2 ตารางเปรียบเทียบ พรฎ.ว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธ ีการบริหารกิจการบ้านเม ืองที่ด ี
พ.ศ. 2546 ก ับหลักการการจัดการภาครัฐแนวใหม่ 12 ข้อ

พระราชกฤษฎีว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการ หลักการการจัดการภาครัฮแนวใหม่ 12 ข้อบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 *9

1.การบริหารราชการเพื่อให้เกิดประโยชน์สุข 10.การมีภาระรับผิดชอบ
ของประชาชน ท.ความโปร่งใส

12.การมีส่วนร่วมของประชาชน
2.การบริหารราชการเพ ื่อให ้เก ิดผลส้มฤทธ ”ิ' 1.การมุ่งเน้นผลลัพธ์
ต่อภารกิจของรัฐ 2. การทำงานในรูปความสัมพันธ์เช ิงสัญญา 

หรือคล้ายสัญญา
3.การบร ิหารราชการอย ่างม ีประส ิทธ ิภาพ 6.การแข่ง'ขัน
และเกิดความคุ้มค่าในเชิงภารกิจของรัฐ 7.การเน้นลูกค้า

9. การปรับปรุงการจัดการทางการเงินและบัญชี
10. การมีภาระรับผิดชอบ
11. ความโปร่งใส

4.การลด1ขันตอนการปฏิบัติงาน 5.การกระจายอำน าจและการแยกย ่อยเป ็น  
หน่วยงานต่างๆเพ ื่อให ้เหมาะกับสภาพการณ ์ 
ปฏิบัติงานสาธารณะที่ต่างกัน 
7. การเน้นลูกค้า

5.การปรับปรุงภารกิจของส่วนราชการ 4.การทบทวนบทบาท1ของภาครัฐ
6.การอำนวยความสะดวกและการตอบสนอง 3.การเลียนแบบการจัดการของภาคเอกชน
ความต้องการของประชาชน 7.การเน้นลูกค้า

10. การมีภาระรับผิดชอบ
11. ความโปร่งใส

7.การประเมินผลการปฏิบัติราชการ 2.การวัดผลการปฏิบัติงาน
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1.9 รากฐานทางทฤษฎีการจัดการภไครัฐแนวใหม่

นักวิชาการส่วนใหญ่เห ็นว่า ทฤษฎีเป ็นท ี่รากฐานให้แก่แนวคิดการจัดการ 
ภาครัฐแนวใหม่ คือ ทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์และทฤษฎีการจัดการของภาคเอกชนหรือการจัดการ 
นิยม (theory of private management or managerialism) สำหรับทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์นันบาง 
ท่าน เช่น Lane (1995); ทศพร (2546 (ข)); รังสรรค์ ( 2536) จำแนกเป็นทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ 
(public choice theory) และเศรษฐศาสตรสถาบันใหม่ (new institutional economics) โดยเฉพาะ 
ไดแก่ ทฤษฎตนทุนเชิงปฏิบัติการ (transaction cost theory)16 และทฤษฎตัวการ-ตัวแทน(principal- 
agent theory)17 อย่างไรก็ดีนักวิชาการบางท่าน เช่น Hood (1991), Yamamoto (2003) จัดทฤษฎี 
ทางเลือกสาธารณะรวมอยู่ในเศรษฐศาสตร์สถาบันใหม่ด้วย สำหรับผู้วิจัยในที่นี้ขอยึดการแบ่งตาม 
น ักว ิชาการกล ุ่มแรกแม ้ว ่าทฤษฎ ีทางเล ือกสาธารณ ะจะม ีส ่วน ท ี่เป ็น การประย ุกต ์เช ิงสถาบ ัน  
(institution) ด้วยก็ตาม แต่ทว่าก็ม ีบางแนวทางย่อยของทฤษฎีสาธารณะที่ไม่ได้เน ้นเชิงสถาบัน 
โดยตรง (ดู Dunleavy, 1991)

Rhodes วิเคราะห์ว่า ในช่วงแรกทฤษฎี NPM เน้นด้านการจัดการนิยม ต่อมา 
หลังปี 1988 ทฤษฎี NPM ใช้ทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์เป็นด้านหลัก โดยการจัดการนิยมเป็นเพียง 
ส่วนประกอบ (Rhodes, 1997: 48 - 49) สำหรับ Hood ให้ข้อมูลในช่วงทศวรรษที่ 1980 ว่า NPM ท่ี 
เน้นการจัดการนิยม เป็นกระแสแบบนักปฏิบัตินิยมซึ่งชูคำขวัญว่า “อิสระในการจัดการ” (“free to 
manage”) เกิดขึนก่อนที่อังกฤษตามมาด้วยออสเตรเลียแต่สำหรับกระแสเชิงวิชาการที่เน้นแนวคิด 
ทางเศรษฐศาสตร์ชูคำขวัญว่า “อิสระในการเลือก” (“free to choose”) มีนิวซีแลนด์เป็นผู้นำ ซึ่งได้ 
เน ้น ส ังเคราะห ์ท ฤษฎ ีท างเศรษฐศาส ตร ์ส ามท ฤษฎ ีค ือท างเล ือกส าธารณ ะ ทฤษฎ ีต ้นท ุนเช ิง 
ปฏิบัติการ และทฤษฎีตัวการ-ตัวแทน มาใช้ชี้นำการปฏิรูประบบราชการ โดยกระทรวงการคลังผลิต 
หนังสือเรื่องการจัดการของรัฐบาล (Government Management) ในปี ค.ศ. 1987 หนังสือนี้เกือบจะ 
เทียบได้กับคำประกาศ (manifesto) เชิงทฤษฎีของ NPM ก็ว่าได้ (Hood, 1991: 6)

16 ใช ้คำแป ลของ รัง■ สรรค์ ธนะพรพันธุ ใน  ร ังสรรค ์ (2546) สำหรับ ทศพร ส ิร ิส ัมพ ันธ ์ ใช ้คำว ่า ต ้นท ุน  
ธุรกรรม (ดูทศพร (2546 (ข)) เป ็นต ้น)
17 ใช ้คำแป ลของ ทศพร ส ิร ิส ัมพ ันธ ์ ( ดู ทศพร (2546 (ข)) เป ็นต ้น)
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ความสัมพันธ์ระหว่างทฤษฎีเศรษฐศาสตร์และการจัดการนิยมอาจถูกมองว่ามี 
ความขัดแย้งกัน (Hood, 1991: 6) หรือมองว่าไม่ได้ขัดแย้งกันแต่อย่างใด โดยการจัดการนิยมเป็น 
แนวคิดที่มีความสัมพันธ์กับวิชาเศรษฐศาสตร์ (Hughes, 2003: 60; Pollitt, 1993: 5) ดังที่ Pollitt ชี้ว่า 
การจัดการมีความหมายแจ้งชัดว่าคือกิจกรรมที่เกี่ยวข้องอย่างใกล้ชิดกับการนำทรัพยากรมาใช้เพื่อบรรลุ 
วัตถุประสงคทกำหนดไว (Management is clearly an activity which is intimately concerned with 
directing flows of resources so as to achieve defined objectives.) การบรรลุวัตถุประสงค์ทีกำหนด 
ไว้นัน ภาษาของวิชาเศรษฐศาสตร์เองก็ได้เน้นคำว่าป็จจัยส่งออก (output) หรือการคุ้มค่าเงิน (value 
for money) สำหรับผู้วิจัยเห ็นด้วยกับทัศนะประการหลังและเห็นว่าความหมายและวัตถุประสงค์ 
ของวิชาการจัดการและวิชาเศรษฐศาสตร์เกี่ยวข้องกันอย่างยิ่งเพราะขณะที่สาขาการจัดการมุ่งศึกษา 
การดูแลให้มีการดำเนินการที่จะนำไปสู่วัตถุประสงค์ที่ตั้งไว้ วิชาเศรษฐศาสตร์คือการศึกษาการใช้ 
ทรัพยากรที่มีอยู่อย่างจำกัดเพื่อบรรลุวัตถุประสงค์คือประโยชน์สูงสุด ใน แง ่น ี้“ประสิทธิภาพ” จึง 
เป ็นคำหลักของท ั้งสองสาขา ท ั้งสองสาขาจ ึงเก ื้อหน ุนก ันม ิได ้ข ัดแย้งก ันแต ่อย ่างใด ทั้งน ี้หาก 
พิจารณาอย่างลึกซึงจะพบว่าความหมายของเศรษฐศาสตร์เรียกร้องภารกิจที่ส ูงกว่าความหมายของ 
การจัดการ เพราะเศรษฐศาสตร์เน ้นถึงการทำอย่างไรกับทรัพยากรที่ม ีอยู่อย่างจำกัดโดยตรง เพื่อ 
ก่อให้เกิดประโยชน์สูงสุด ดังนัน ความรู้ทางเศรษฐศาสตร์จึงสามารถให้บริการครอบคลุมความ 
ต้องการของสาขาวิชาการจัดการได้

1.9.1 ทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์

นักเศรษฐศาสตร์ และการคิดเช ิงเศรษฐศาสตร์ได ้ม ีอ ิทธิพลอย่างมากต่อ 
แนวคิดการจัดการของภาครัฐในช่วงทศวรรษที่ 1960 ถึงทศวรรษที่ 1970 (Carter, Klein and Day, 
1992 ล้างใน Hughes, 2003: 61) ในช่วงทศวรรษที่ 1980 เศรษฐศาสตร์แบบนิโอคลาสสิก 
(neoclassical economics) โดยเฉพาะทฤษฎีทางเลือกสาธารณะได้เข้ามามีบทบาทสำคัญทังในเชิง 
ทฤษฎีและการปฏิบัติในการวิพากษ์โจมตีการทำงานขององค์การแบบระบบราชการการคัดค้านการ 
ขยายตัวของภาครัฐ และนำเสนอวิธีวิทยา (methodology) ในการออกแบบนโยบายสาธารณะที่อิง 
ตลาด เหตุผลหนึ่งที่ทำให้วิชาเศรษฐศาสตร์ได้รับความนิยมมาจากการเสนอคำตอบที่มีความชัดเจน 
แม่นยำ สามารถคาดการณ์ได้ และมีลักษณะประจักษ์นิยมว่าภาครัฐควรมีบทบาทในการผลิตสินค้า 
และบริการอะไรบ้าง และด้วยวิธีการใดถึงจะมีประสิทธิภาพสูงสุด วิชาเศรษฐศาสตร์จึงถูกมองว่ามี
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ความเหนือกว่าวิชารัฐประศาสนศาสตร์แบบดังเดิมที่มีแนวคิดสำคัญในเรื่องผลประโยชน์สาธารณะ 
แต่ถูกมองเป็นแนวคิดที่คลุมเครือ

ก ่อนที่จะกล่าวถึงทฤษฎีทางเลือกสาธารณะซึ่งเป ็นทฤษฎีท ี่สอดคล้องกับ 
กระแสธารใหญ่ของเศรษฐศาสตร์นีโอคลาสสิก เพื่อความเข้าใจชัดเจน จึงขอฉายภาพพัฒนาการ 
ของเศรษฐศาสตร์ในระยะสองศตวรรษที่ผ่านมาโดยสังเขปดังนี้

ในช่วงปลายศตวรรษที่ 18 ในอังกฤษได้เกิดลัทธิเสรีนิยม (laissez-faire) ท่ี 
เน้นให้รัฐบาลมีบทบาทจำกัด (state minimalism) อันเป็นอิทธิพลทางความคิดในหนังสือเรือง The 
Wealth of Nations (1776) ของ Adam Smith ลัทธิเสรีนิยมได้สนับสนุนความก้าวหน้าของระบบ 
เศรษฐก ิจแบบท ุน น ิยมท ี่เช ื่อใน กลไกตลาดได ้สร ้างผลด ีห ลายประการต ่อพ ล ังการผล ิต  และ 
มาตรฐานคุณภาพชีวิตที่สูงขึ้นอย่างมาก แต่ในขณะเดียวกันได้ส่งผลข้างเคียงที่รุนแรง ได้แก่
ป ็ญหาการขูดรีดและเอารัดเอาเปรียบแรงงาน ความเหลื่อมลำทางรายได้ ทำให้ในเวลาต่อมาใน 
ศตวรรษที่ 19 ได้ปฏิกิริยาโต้ตอบด้วยแนวคิดสังคมนิยม (socialism) ของ Karl Marx ที่มุ่งวิจารณ์ 
ระบบทุนนิยมและเสนอทางออกด้วยการล้มล้างระบบดังกล่าว

ข้อวิจารณ์ของลัทธิสังคมนิยมมีผลให้ฝ่ายทุนนิยมจำเป็นต้องปรับปรุงตัวเอง 
โดยในเยอรมันเป็นตัวอย่างประเทศแรกที่เสนอแนวคิดรัฐสวัสดิการ (welfare state) ในทศวรรษที่ 
1880 โดยนายกรัฐมนตรี Otto von Bismarck หลักการก็คือเน้นการกระจายรายได้เพื่อดูแล
ช ีว ิตความเป ็นอยู่ของประชาชนให ้ด ีข ึน เม ื่อประชาชนม ีสภาพความเป ็นอยู่ท ี่ด ีจะได ้ไม ่ไปเข ้า 
ร่วมกับขบวนการเคลื่อนไหวของฝ่ายสังคมนิยม

อย่างไรก็ตามด้นศตวรรษที่ 20 ก ็ได้ม ีการนำระบอบสังคมนิยมไปใข้ครั้ง 
แรกใน รัสเซียในปี 1919 และในเวลาต่อมาหลังสงครามโลกครั้งท ี่สองก็ได้ม ีการขยายความคิด 
สังคมนิยมไปอีกหลายประเทศ จนกล่าวได้ว่า เวลาส่วนใหญ่ศตวรรษที่ 20 เป็นศตวรรษแห่งการ 
เผชิญหน้าของค่ายประเทศสังคมนิยม และค่ายประเทศทุนน ิยมท ี่ม ีล ัทธิสวัสด ิการเป ็นดัวช ูโรง 
สำคัญโดยเฉพาะในยุโรป เป็นที่น่าสังเกตว่าระหว่างนั้น ในช่วงที่เกิดวิกฤตเศรษฐกิจตกตํ่าไปทั่ว 
โลกปี ค.ศ. 1929 ทฤษฎีเศรษฐศาสตร์มหภาคของเคนส์ที่เน้นให้รัฐเข้ามามีบทบาทแทรกแซงทาง 
เศรษฐกิจได้เสนอตัวเข้าแก้ปิญหาซึ่งก็สามารถคลี่คลายปีญหาของระบบทุนนิยมได้เป็นอย่างดี โดย 
ประเทศสหรัฐอเมริกาได้ดำเนินโครงการ New Deal และต่อมาหลังสงครามโลกครั้งที่สองทางด้าน 
ประเทศกำลังพัฒนาเองยังได้นำแนวคิดให้รัฐเข้ามีบทบาทในการวางแผนการพัฒนาเศรษฐกิจและ
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ส ังคมของประเทศอ ีกด ้วย โดยกำหนดบทบาทรัฐเป ็นต ัวนำในการวางโครงสร ้างพ ื้นฐานทาง 
เศรษฐกิจต่างๆ สรุปรวมความบรรยากาศทั่วโลกเวลานั้นคือภาพของรัฐที่มีบทบาทอย่างกว้างขวาง 
(big government) ไม่ว่าจะเป็นรัฐในค่ายสังคมนิยมหรือในค่ายทุนนิยมทังที่เป็นประเทศที่พ ัฒนา 
แล้วและกำลังพัฒนา

ต่อมาในช่วงกลางทศวรรษที่ 1970 ได้เกิดความเสื่อมถอยของทั้งแนวคิดสังคม 
นิยมและรัฐสวัสดิการอันเป ็นผลจากวิกฤตทางการคลังของรัฐและกระแสสังคมที่มองว่าร ัฐไม่ม ี 
ประสิทธิภาพในการแก้ป็ญหาเศรษฐกิจ จึงเกิดกระแสแนวคิดรื้อพื้นแก่นแกนของแนวคิดเสรีนิยม 
ดังเดิมหรือเสรีนิยมคลาสสิกในศตวรรษที่ 18 ที่เน้นจำกัดบทบาทของรัฐ (state minimalism) หรือ 
การมีรัฐบาลที่เล็กลง (small government) แนวคิดนีถูกเรียกว่า เศรษฐศาสตร์แนวอนุรักษนิยมหรือ 
เศรษฐศาสตร์แบบ นิโอคลาสสิก (neoclassical economics) หรือบางครังถูกเรียกว่าเหตุผลนิยม 
ทางเศรษฐศาสตร์ (economic rationalism) ซึ่งม ีแง่ม ุมสำคัญ 4 ประการท ี่ควรกล่าวในที่น ีค ือ 
(Hughes, 2003: 87) 1 2 3

1. ฐานคตความมเหตุผลของปีจเจกบุคคล (individual rationality) กล่าวคอ เชอ 
ว่าปีจเจกบุคคลมีความชอบ (preference) ในบางสิ่งบางอย่างมากกว่าบางสิ่งบางอย่างและจะดำเนินการ 
อ ย ่างม ีเห ต ุผ ล ใน ก ารบ รรล ุเป ็าห ม ายต ่างๆ  ก ารท ี่ป ีจ เจก บ ุค ค ล ส าม ารถ ต ัด ส ิน ใจ เก ี่ยวก ับ  
ผลประโยชน ์'ทางเศรษฐกิจของตนเองได้ด ีท ี่ส ุดน ี้เอง จ ึงควรท ี่จะเป ิดโอกาสให ้ป ีจเจกบ ุคคลม ี 
เสรีภาพในการเลือกแนวทางของตนเองว่าตนต้องการสินค้าและบริการชนิดใด ในปริมาณเท่าใด ณ 
ระดับราคาใด

2. การสร้างรายละเอียดของแบบจำลอง (model) เช ิงประจักษ์ ตามฐานคติ 
ความมีเหตุผลของปิจเจกบุคคล โดยเฉพาะการใช้เทคนิคต่างๆ ที่ถ ูกพ ัฒนาในทฤษฎีเกม (game 
theory) และทฤษฎีทางเลือกที่มีเหตุผล (rational choice theory) สำหรับแบบจำลองตามฐานคติความ 
มีเหตุผลของปีจเจกบุคคลเมื่อนำมาประยุกต์ใช้กับการเมืองก็คือทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ (public 
choice theory) นันเอง

3. พลังทางตลาดมบทบาทสูงสุด (a maximum role for market forces) 
กล ่าวค ือล ือว ่าตลาด เอกชน ม ีท ั้งป ระส ิท ธ ิภ าพ  และความ ส าม ารถใน การกำก ับ ต ัว เอง (self­
regulating) ดังนั้น ตลาดจึงควรทำหน้าที่ผลิตสินค้าและบริการ
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4. รัฐบาลมบทบาทนอยทสุด (a minimum role for government) การ 
แทรกแซงตลาดของรัฐบาลมักแฝงไว้ด้วยความไร้ประสิทธิภาพ ดังนั้น รัฐบาลจึงควรมีบทบาทน้อย 
ที่สุด

1.9.1.1 ทฤษฎีทางเสือกสาธารณะ

ทฤษฎีทางเล ือกสาธารณะมีหลากหลาย (Lane, 1995: 152) สำหรับ 
ทฤษฎีทางเล ือก สาธารณะที่เป ็นฐานของ NPM คือทฤษฎีท ี่ก ่อต ั้งกลุ่มน ักวิชาการในสังก ัด
Thomas Jefferson Center for Studies in Political Economy and Social Philosophy ทีมหาวิทยาลัย 
Virginia หรอทเรยกย่อๆ ว่าสำนัก Virginia ซงม James Buchanan และ Warren Nutter เปนผู้นำ 
สำนัก Virginia ต ้องการสร้างเวท ีหรือพ ืนท ี่ให ้แก ่น ักวิชาการผู้สนใจศึกษาวิเคราะห ์ส ังคมจาก 
พื๋นฐานของป็จเจกบุคคลที่มีเสรีภาพ (Buchanan, 1986) ในเชิงญาณวิทยาสำนักนี้ยึดแนวการอธิบาย 
พฤติกรรมสังคมจากระดับปีจเจกบุคคล (methodological individualism) ซงเชอว่าสามารถเข้าใจ 
ปรากฎการณ์ทางสังคมได้โดยพิจารณาผลรวมของพฤติกรรมของป็จเจกบุคคล18

ทฤษฎีทางเลือกสาธารณะที่พ ัฒนาโดยสำนัก Virginia ตั้งอยู่บนฐานคติ 
ความมีเหตุผลของป็จเจกบุคคลเช่นเดียวกับเศรษฐศาสตร์นิโอคลาสสิกหรือเหตุผลนิยมทางเศรษฐศาสตร์ 
โดยเชื่อว่าป็จเจกบุคคลบุ่งแสวงหาสิ่งที่ตอบสนองต่อจุดบุ่งหมายส่วนตัวของเขาและกระทำในสิ่งที่ 
ตนมีความชอบ (preferences) แนวคิดความม ีเหต ุผลน ี้แตกต ่างจากแนวคิดความม ีเหต ุผลของ 
Herbert Simon กล่าวคือ ไม่ได้ถูกจำกัด (not bounded) โดยมองว่าป็จเจกบุคคลจะกระทำการใดๆ 
เพื่อให้เข้าถึงจุดหมายที่ด้องการ ทังนีจุดบุ่งหมายนันย่อมขึนอยู่กับความร้ที่เขามีต่อสถานการณ์หนึ่ง 

 ๆ ยกดัวอย่างเช่น คนอินเดียนแดงพืนเมืองที่เชื่อว่าการเต้นรำขอฝนจะทำให้ฝนตกได้นั้นจะถือว่าไม่มี 
เหตุผลไม่ได้ ต้องถือว่านี่คือ ความมีเหตุผล (Tullock, 1965)

18 ก ล ่าว น ัย ห น ึ่ง ท ัศ น ะ น ี้เช ื่อ ว ่า  ส ิ่ง ท ี่เป ็น ห น ่ว ย ใ ห ญ ่เก ิด จ า ก ห น ่ว ย เล ็ก ท ี่ส ุด ม า ร ว ม ก ัน  ค ุณ ส ม บ ัต ิเบ ื้อ ง ต ้น  

ข อ ง ท ั้ง ห น ่ว ย ใ ห ญ ่แ ล ะ ห น ่ว ย เล ็ก ต ่า ง ต ร ง ก ัน  ด ัง น ั้น  ก า ร อ ธ ิบ า ย เก ี่ย ว ก ับ ห น ่ว ย ใ ห ญ ่จ ึง ส า ม า ร ถ พ ิจ า ร ณ า ไ ต ้จ า ก  

ห น ่ว ย เล ็ก ไ ต ้ ส ำ ห ร ับ ก ร ณ ีก า ร อ ธ ิบ า ย พ ฤ ต ิก ร ร ม ท า ง ส ัง ค ม ข อ ง ม น ุษ ย ์ ห น ่ว ย เล ็ก ท ี่ส ุด ท ี่ย ัง แ ส ด ง ค ุณ ส ม บ ัต ิข อ ง  

ม น ุษ ย ์อ ย ่า ง ค ร บ ถ ้ว น ค ือ ป ีจ เจ ก บ ุค ค ล  พ ฤ ต ิก ร ร ม ข อ ง ห น ่ว ย ท า ง ส ัง ค ม จ ึง เท ่า ก ับ ผ ล ร ว ม ข อ ง พ ฤ ต ิก ร ร ม ข อ ง ร ัเจ เจ ก  

บ ุค ค ล ต าน ท ัศ น ะ น ี้จ ะ ล ะ เล ย ก า ร อ ธ ิบ าย ส ัง ค ม จ าก ป ็จ จ ัย เช ิง โ ค ร ง ส ร ้าง  ( อ น ุส ร ณ ์,2542: 1 1 1 - 1 1 2 )
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Dunleavy เสนอว่า ตัวแบบผู้กระทำการที่ม ีเหตุผล (the rational actor) 
เป็นหัวใจของทฤษฎีทางเลือกสาธารณะทุกแนวโดยสรุปตัวแบบนี้ประกอบด้วยฐานคติ 4 ประการ 
ได้แก่ (Dunleavy, 1986: 3)

1. บุคคลมีชุดของความชอบที่ก่อรูปเป็นของตนเองเป็นอย่างดี (sets of 
well- formed preferences) ซึ่งพวกเขาสามารถรับรู้ จัดลำดับ และเปรียบเทียบความชอบต่างๆของ 
ตนได้

2. บุคคลสามารถจัดเรียงลำดับความชอบของตนเองได้ตามหลักคล้องจอง 
ทางตรรกะหรอโดยการเชอมผ่าน (transitive or logically consistent) ตัวอย่างเช่น บุคคลหนงม 
ความชอบลัทธ ิส ังคมน ิยมมากกว่าล ัทธ ิเสร ีน ิยม และชอบลัทธ ิเสรีน ิยมมากกว่าชอบลัทธ ิเผด ็จ 
การทหาร นั่นย่อมหมายความว่า บุคคลนั้นชอบลัทธิสังคมนิยมมากกว่าลัทธิเผด็จการทหาร เป็นต้น

3. บุคคลเป็น “น ักแสวงหาประโยชน์ส ูงส ุด” (maximizer) กล่าวคือ 
จะพยายามตัดสินใจแสวงหาทางเลือกอย่างมีเหตุผลอันหมายถึงการได้รับผลประโยชน์สูงสุดและ 
เสียต้นทุนค่าใช้จ่ายตํ่าสุดของบุคคลนั้น

4. โดยพืนฐานแล้วบุคคลมีความยืดมั่นลือมั่นในตัวเอง คำนึงถึงส่วนตัว 
และจะเลือกกระทำสิ่งต่างๆอย่างไรจากพื้นฐานของผลที่ได้ประโยชน์ส่วนตัว

ฐานคติทั้ง 4 ประการที่อธิบายพฤติกรรมของป็จเจกบุคคลว่ามีเหตุผลซึ่ง 
สอดคล้องกับเศรษฐศาสตร์น ีโอคลาสสิกหรือเหตุผลนิยมทางเศรษฐศาสตร์ข ้างต้นนั้น สามารถ 
นำไปประยุกต์ใช้กับการอธิบายเชิงสังคมได้มากมาย หรืออาจกล่าวอีกนัยหนึ่งใต้ว่า ทฤษฎีทางเลือก 
สาธารณะเป็นการนำเอาความรู้ทางเศรษฐศาสตร์จ ุลภาค (อธิบายในระดับหน่วยย่อย เช่น บัเจเจก 
บุคคล) มาใช้ในการอธิบายปรากฎการณ์ทางการเมืองและสังคมนั่นเอง (Mueller, 1989) เช่น ใช้ใน 
การศึกษาพรรคการเมือง (Downs, 1957) การทำงานของคณะกรรมการ (Black, 1958) รัฐธรรมนูญ 
(Buchanan and Tullock, 1962) และองคการแบบระบบราชการ (Downs, 1967; Niskannen, 1971, 
1973, 1994) เป็นด้น

ก า ร ม อ ง ว ่า ป ็จ เจ ก บ ุค ค ล เป ็น ผ ู้ม ีเห ต ุผ ล ใ น แ ง ่ข อ ง ก า ร แ ส ว ง ห า  
อรรถประโยชน์สูงสุด(นtility maximization) ตามแนวทฤษฎีทางเลือกสาธารณะจึงเท่ากับโต้แย้งฐาน 
คติเด ิมท ี่มองว่ารัฐบาลในระบอบประชาธิปไตยและระบบราชการมีล ักษณะการดำเนินงานแบบ 
ผู้ปกครองผู้ดีงามเห็นแก่ผู้อื่น (benevolent despot) กล่าวคือ กำหนดนโยบายที่มุ่งจะเพิ่มสวัสดิการ
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สังคมสูงสุด (social welfare maximization) และนำนโยบายไปปฏิบัติอย่างซื่อสัตย์สุจริตและยึดมั่น 
ในผลประโยชน์ส่วนรวมอย่างชนิดที่ประชาชนไม่จำเป็นต้องตั้งข้อสงสัยใดๆ แต่ทฤษฎีทางเลือก 
สาธารณะเห ็นว่าน ักการเม ืองและข้าราชการก็ค ือป ็จเจกบ ุคคลธรรมดาหาใช ่ พระอรหันต์ย่อมมี 
ความเห็นแก่ต ัวเป็นที่ต ัง ตัวอย่างเช่น การที่น ักการเมืองพยายามเสนอนโยบายประชานิยมก็เพ ื่อ 
ตนเองจะได้ชนะเลือกตัง การที่ข้าราชการพยายามขยายอัตราและงบประมาณเพิ่มให้แก่หน่วยงาน 
ตนก็เพ ื่อประโยชน์ข้าราชการเองหรือแม้แต่พ ิจารณาในแง่ฝ ่ายประชาชนผู้ออกเสียงเลือกตั้งเองก็ 
เช่นกัน ก็เป็นผู้มีเหตุผลที่เห็นแก่ตัว จึงเลือกนักการเมืองที่ตนเห็นว่าจะทำประโยชน์สูงสุดให้

Ostrom น ักร ัฐประสาสนศาสตร ์ผ ู้ม ีช ื่อ เส ียงได ้นำทฤษฎ ีทางเล ือก
สาธารณะมาใช้วิเคราะห์ป็ญหาระบบราชการเขาพบว่า องค์การแบบระบบราชการขนาดใหญ่ไม่ได้ 
เป ็นองค็การท ี่ม ีประส ิทธิภาพตามที่ต ัวแบบรัฐประสาสนศาสตร์แบบตั้งเด ิมเข ้าใจองค ์การแบบ 
ระบบราชการทำงานอย่างขาดการแข่งข ัน ต ัวระบบส่งเสร ิมให ้ต ัวข ้าราชการทำเพ ื่อประโยชน ์ 
ส่วนตัวมากกว่าประโยชน์ส่วนรวม การส่งมอบบริการสาธารณะแบบผูกขาดของระบบราชการ 
ทำให ้ประชาชนอยู่ในภาวะจำยอม ไม่มีโอกาสเลือก ขณะเดียวกันระบบราชการก็ไม่มีกลไกที่จะ 
รับทราบสารสนเทศเกี่ยวกับความต้องการของประชาชนได้อย่างฉับไว ทำให้การสนองตอบต่อ 
ประชาชนเป็นไปได้ไม่ดี Ostrom จึงเสนอว่า ควรให้ตลาดเข้ามาแก้ไขป็ญหาองค์การแบบระบบ 
ราชการ เพราะกลไกตลาดมาจากพืนฐานการเคลื่อนไหวของป็จเจกบุคคลซึ่งเห็นแก่ประโยชน์ตน 
แต่การเปิดให้ม ีการแข่งข ัน ในที่ส ุดกลับนำมาซึ่งประโยชน์แก่ส ังคม เพราะประชาชนมีอำนาจ 
อธิปไตยในการบริโภค (consumer sovereignty) และมีทางเลือก (choice) การจัดองค์การแบบอาศัย 
กลไกตลาดจึงมีประสิทธิภาพสูงกว่าการจัดองค์การแบบระบบราชการ

ข้อเสนอตามแนวทฤษฎีทางเลือกสาธารณะจึง ได้แก่การให้รัฐบาลและ 
ระบบราชการลดบทบาทลงและให้กลไกตลาดเข้ามาดำเนินการแทนมากขึ้น รัฐบาลควรดำเนินการ 
เท่าจำเป็นจริงๆ หรือในสิ่งที่เอกชนทำไม่ได้เท่านัน บริการสาธารณะที่เอกชนดำเนินการได้ดีกว่า 
ควรปล่อยให้เอกชนเข้ามารับดำเนินการ เพราะเอกชนมีระบบจูงใจในการทำงานที่ชัดเจนดีอยู่แล้ว

โดยสรุป ทฤษฎีทางเลือกสาธารณะที่เป ็นรากฐานสำคัญของการจัดการ 
ภาครัฐแนวใหม่เป ็นการนำความเทางเศรษฐศาสตร์มาใช ้ในการศึกษาสังคมการเม ือง โดยเสนอ 
มุมมองว่า ในเมื่อข้อเท็จจริงนักการเมืองและข้าราชการคือปีจเจกบุคคลผู้เห็นแก่ตัว จะทำอย่างไรให้ 
ส ังคมได ้ประโยชน ์จากร ัฐบาลและระบบราชการ หร ือทำอย ่างไรให ้ส ังคมม ีทางเล ือกท ี่เป ็น
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ประโยชน์แก่ส ังคมส่วนรวมได้ ทฤษฎีทางเล ือกสาธารณะจึงเสนอให้ม ีการปฏิร ูปการจัดการ 
ภาครัฐเพื่อให้ตัวข้าราชการต้องมีภาระรับผิดชอบต่อสาธารณะมากขึ้น เสนอให้มีการปรับลดลำดับ 
ขั้นการบังคับบัญชาและปรับปรุงโครงสร้างหน่วยงาน การทำสัญญาข้อตกลงในการปฏิบัติงาน การ 
เสร ิมสร้างอำนาจของฝ ่ายน ิต ิบ ัญญ ัต ิในการทำงานของรัฐบาลและหน ่วยงานของรัฐ การสร้าง 
เงื่อนไขใหม่ที่มีการแข่งขันในการให้บริการสาธารณะ การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ การลดการควบคุม 
(deregulation) การจ้างเหมา เป็นด้น ทฤษฎีทางเลือกสาธารณะจึงพยายามแก้ไขปีญหาที่เกิดขึนจาก 
รัฐประศาสนศาสตร์/การบริหารรัฐกิจแบบตังเดิมที่เชื่อว่าระบบราชการเป็นองค์การที่มีประสิทธิภาพ 
สูงสุดในการดำเนินกิจการสาธารณะ

1.9.1.2 เศรษฐศาสฅรสถาบันใหม่ (new institutional economics)

เศรษฐศาสตร ์สถาบ ันใหม ่เป ็นสหวิทยาการซ ึ่งบ ูรณ าการแนวค ิดทาง 
สังคมศาสตร์สาขาต่างๆ เข้าด้วยคัน เช่น เศรษฐศาสตร์ ร ัฐศาสตร์ ร ัฐประศาสนศาสตร์ กฎหมาย 
ทฤษฎีองค์การ และสังคมวิทยา โดยยึดแนวการอธิบายพฤติกรรมสังคมจากระตับป็จเจกบุคคล 
(methodological individualism) เช่นเดียวกับเศรษฐศาสตร์นีโอคลาสสิก ทังนีต้องการทำความเข้าใจ 
ว ่าสถาบ ันทางส ังคม เศรษฐกิจ และการเม ืองถ ูกจ ัดต ั้งข ึ้น เพ ื่อว ัตถ ุประสงค ์อะไร เก ี่ยวข ้องกับ 
ชีว ิตประจำวันของบุคคลทั่วไปอย่างไร สถาบันดังกล่าวมีการเปลี่ยนแปลงไปอย่างไร และหาก 
จำเป็นควรถูกปรับเปลี่ยนหรือดำเนินการปฏิรูปด้วยวิธีการหรือมาตรการเช่นใด

เศรษฐศาสตร์สถาบันใหม่ให้ความสำคัญกับประเด็นสภาพแวดล้อมของ 
สถาบัน(institutional environment) และการจัดระเบยบของสถาบัน (institutional arrangement) 
สภาพแวดล้อมของสถาบันถือเป็นกรอบแนวทางซึ่งทำให้บ ุคคลปฏิบ ัต ิตามหรือเป็นข้อจำกัดบาง 
ประการในการชีนำพฤติกรรมและการตัดสินใจของบุคคล ทำให้เกิดความแน่นอนหรือคาดหมายได้ 
ในลักษณะเปรียบทำนองได้ก ับกฎกติกาและมารยาทในการแข่งข ันกีฬา (rule of the game) 
สภาพแวดล้อมนี้อาจถูกกำหนดขึ้นอย่างเป็นทางการหรือเชิงกฎหมาย (legal environment) เช่น 
รัฐธรรมนูญและกฎหมายอื่น หรืออาจถูกกำหนดอย่างไม่เป็นทางการ เช่น บรรทัดฐานหรือธรรม 
เนียมปฏิบัติของสังคม

ส่วนของการจัดระเบียบสถาบันหมายถึง การจัดวางแนวทางหรือข้อตกลง 
ระหว่างบุคคลที่เกี่ยวข้องเพื่อดูแลความสัมพันธ์ระหว่างกันและกัน ตัวอย่างเช่น การจัดตังองค์การ
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ไม่ว่ารูปบริษัท หน่วยงานราชการ องค์การที่ไม่แสวงหากำไร หรือการจัดทำสัญญาข้อตกลงต่าง  ๆ
ในการแลกเปลี่ยนสินค้าและบริการ เป็นต้น (ทศพร, 2546 (ข): 43 - 44)

ทฤษฎีในสาขาเศรษฐศาสตร์สถาบันใหม่ที่มีผลต่อการจัดการภาครัฐแนวใหม่ 
คือ ทฤษฎีตัวการ-ตัวแทน (principal-agent theory) และทฤษฎีต้นทุนปฏิบัติการ (transaction cost 
theory)

1.9.1.2.1 ทฤษฎีตัวการ-ตัวแทน

ทฤษฎ ีต ัวการ-ต ัวแท น ห ร ือท ี่น ิยม เร ียกก ัน ท ั่วไป ว ่า ทฤษฎ ีต ัวแทน 
(agency theory) เป ็นส่วนหนึ่งของเศรษฐศาสตร์สถาบันใหม่ ผ ู้บ ุกเบ ิกสำคัญของทฤษฎีน ี้ค ือ 
Adolph Berie และ Gardner Means,Jr.ใ.นผลงานเรอง The Modem Corporation and Private 
Property (1932) ซึ่งพบว่าปรากฎการณ์การแยกระหว่างความเป็นเจ้าของและการควบคุมออกจาก 
กัน (separation of ownership and control) ขององคการธุรกิจขนาดใหญ่สมัยใหม่ ซึงผู้ถือหุ้นหรือ 
เจ้าของไม่ได้เป็นผู้ดำเนินกิจการด้วยตนเองแต่มักจ้างผู้บริหารมืออาชีพให้เข้ามารับผิดชอบแทน ทำให้ 
เกิดปีญหาสำคัญคือ ผู้บริหารมืออาชีพเหล่านี้มักจะมีเป้าหมายหรือวัตถุประสงค์ที่แตกต่างออกไป 
จากผู้ถ ือหุ้น และอาจจะใช้อำนาจหน้าท ี่ของตนไปแสวงหาผลประโยชน์ส ่วนตัวอันเป ็นการเอา 
เปรียบหรือฉ้อโกงผู้ถือหุ้น ตังนันจะทำอย่างไรให้ผู้บริหารในฐานะตัวแทน (agent) ทำประโยชน์ 
ให้แก่ผู้ถือหุ้นหรือตัวการ (principal)

โดยสังเขปทฤษฎีต ัวการ-ตัวแทนมองความสัมพันธ์ระหว่างบุคคลใน 
หน่วยการผลิตหรือองค์การต่างๆ ออกเป็นสองฝ่ายคือ ตัวการหรือผู้ว่าจ้าง (principal) และตัวแทนหรือ 
ผู้รับจ้าง (agent) โดยฝ่ายตัวแทนเป็นบุคคลที่รับผิดชอบปฏิบัติงานบางอย่างเพื่อผลประโยชน์ของ 
ตัวการ และได้รับค่าตอบแทนบางอย่างจากการปฏิบ ัต ิงานดังกล่าว ซึ่งอาจจะอยู่ในรูปของตัวเงิน 
และไม่ใช่ตัวเงิน ในทางกลับกันฝ่ายตัวการจะมอบหมายอำนาจหน้าที่และทรัพยากรในขอบเขต 
หนึ่งให้แก่ฝ่ายตัวแทนเพื่อฝ่ายตัวแทนจะได้ดำเนินการได้ ทั้งตัวการและตัวแทนต่างเป็นมนุษย์ที่มี 
เหตุผลและมุ่งแสวงหาอรรถประโยชน์สูงสุด ตังบันทังฝ่ายจึงมักมีข้อขัดแย้งกันเสมอ อย่างไรก็ดี 
ความสัมพันธ์ระหว่างตัวการ-ตัวแทนมักไม่เท่าเทียมกัน กล่าวคือ ตัวแทนค่อนข้างมีความได้เปรียบ 
มากกว่าตัวการ ทั้งในแง่ของความรู้ ความสามารถ ความเชี่ยวชาญ และข้อมูลสารสนเทศเกี่ยวกับ



90

การดำเนินงานทำให้ตัวแทนสามารถแสวงหาโอกาสเอาเปรียบตัวการ (opportunistic behavior) เพ่ือ 
ประโยชน์ของตัวแทนเอง อันเป็นภาระต้นทุนด้านตัวแทน (agency cost) ที่ตัวการต้องแบกรับ

ทฤษฎีตัวการ-ตัวแทน พยายามศึกษาหาทางแก้ไข!เญหาความสัมพันธ์ 
ระหว่างตัวการ-ตัวแทนดังกล่าวข้างต้นโดยหาวิธีการที่จะลดความเสี่ยงและป้องกันไม่ให้ตัวแทนมี 
โอกาสแสวงหาผลประโยชน์ส่วนตัว หรือกระทำการฉ้อฉล หลอกลวงคดโกงตัวการหรืออย่างน้อย 
ทำให้!]ญหามีเหลือน้อยที่สุด โดยอาศัยวิธีการต่างๆ ทั้งในแง่ของการสร้างแรงจูงใจและการลงโทษ 
เช่น การให ้รางวัลและการเจรจาต่อรองเพ ื่อระบุถ ึงเง ื่อนไขบางประการไว้เป ็นการล่วงหน้า การ 
ตรวจสอบควบคุมให้เป็นไปตามข้อตกลง

ตังนั้น เมื่อมาปรับใช้ในการจัดภาครัฐ ก็ได้แก่การสร้างสัญญาข้อตกลงที่ 
ช ัดเจนซึ่งระบุเป้าหมายของงาน การจูงใจ และการลงโทษต่าง  ๆ เป็นต้น เพื่อทำให้ข้าราชการใน 
ฐานะตัวแทนมีพฤติกรรมที่เป ็นประโยชน์ต่อสาธารณะหรือตัวการนอกจากนี้ในกรณีจ้างเหมาให้ 
เอกชนดำเนินการ ภาครัฐก็มีฐานะเป็นตัวการบริษัทเอกชนเป็นตัวแทน ซึ่งข้อเสนอของทฤษฎีตัวการ- 
ตัวแทนได้แก่ การทำสัญญาข้อตกลงที่ชัดเจน จะช่วยป้องกันและและแก้ไขป็ญหาได้ดีขึ้น

1.9.1.2.2 ทฤษฎีต้นทุนปฏิบัติการ

Oliver E. Williamson เป็นผู้นำเสนอ และพัฒนาแนวคิดว่าด้วย 
ต้นทุนปฏิบ ัต ิการจนก่อให้เก ิดสาขาวิชาเศรษฐศาสตร์ว่าด ้วยต้นทุนปฏิบ ัต ิการ (transaction cost 
economics) ในผลงานเรอง Market and Hierarchy: Analysis and Antitrust Implication (1975) แต่ 
ก่อนหน้านั้น Ronald Coase นับเป็นคนแรกที่อธิบายเรื่องต้นทุนปฏิบัติการในทางธุรกิจ (costs of 
transacting business) ในผลงานบทความเรื่อง The Nature of the Firm (1937) แต่เวลานั้นนักเศรษฐศาสตร์ 
ยังมองว่าต้นทุนปฏิบัติการอยู่ในขอบเขตทฤษฎีการ ผลิต (theory of production) จึงยัง ไม่ได้รับความ 
สนใจนัก ทฤษฎีหรือเศรษฐศาสตร์ต้นทุนปฏิบัติการมีความสัมพันธ์เชื่อมโยงอย่างมากกับทฤษฎี 
ตัวการ-ตัวแทน เฉพาะอย่างยิ่งในประเด็นเกี่ยวกับพฤติกรรมการแสวงหาผลประโยชน์ส่วนตัวของ 
ตัวแทน อย่างไรก็๑ ทฤษฎีตัวการ-ตัวแทนเน้นเรื่องการทำสัญญาข้อตกลงในการแลกเปลี่ยนซื้อขาย 
หรือการให้บริการระหว่างกัน ตลอดจนวิธ ีการสรรหาคัดเลือกและการสร้างแรงจูงใจให้ต ัวแทน 
กระทำการเพื่อประโยชน์ของตัวการ แต่สำหรับทฤษฎีต้นทุนปฏิบัติการมุ่งเน้นความสำคัญของการจัด 
โครงสร้างหน่วยงานให้เหมาะสมกับประเภทของต้นทุนปฏิบัติการที่เป็นอยู่มากกว่า
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โดยสังเขปทฤษฎีนี้ท้าทายความคิดแต่เดิม ที่ละเลยความสำคัญของ 
ต้นทุนปฏิบัติการโดยอธิบายให้เห็นชัดเจนว่า องค์การจะตัดสินใจเลือกดำเนินการผลิตสินค้าและ 
บริการใดเองหรือให้องค์การภายนอกเป็นผู้ดำเนินการ ขึ้นอยู่คับทางเลือกใดจะใช้ต้นทุนปฏิบัติการ 
ตํ่ากว่า

ในกรณีที่องค์การเลือกตัดสินใจดำเนินการผลิตสินค้าและบริการเอง 
(in-house provision) น้ัน ทฤษฎีนี้อธิบายว่าเพราะสินค้าและบริการนั้นมีต้นทุนปฏิบัติการในการ 
จัดหาจากภายนอกสูงเช่น ตลาดมีการเปลี่ยนแปลงสูงมาก จนต้องมีการตกลงเจรจาคันบ่อยครัง ทำ 
ให้เส ียต้นทุนค่าใช้จ่ายในการเจรจาต่อรองสูง เป็นต้น แต่หากมีการดำเนินการเองด้วยการจัดวาง 
ระบบการจัดการและการกำกับดูแลที่ดี ซึ่งรวมทังวางระบบการให้รางวัล การลงโทษอย่างถูกต้อง 
เหมาะสมแล้ว จะช่วยให้ท ุกฝายในองค์การเกิดความเช้าใจกันได้และเกิดผลสัมฤทธิมากกว่าเม ื่อ 
เปรียบเทียบกับการซื้อผลผลิตหรืออาศัยบริการจากภายนอก

อย่างไรก็ตาม ป ็ญหาเกี่ยวกับต้นทุนปฏิบ ัต ิการในกรณีท ี่องค์การ 
เล ือกตัดสินใจดำเนินการผลิตสินค้าและบริการเองอาจจะเกิดขึนไต้ เช่น มีการขยายขอบเขตของ 
ธุรกิจจนทำให้ต้นทุนสูงขึ้น ไม่ว่าต้นทุนในการสร้างความร่วมมือร่วมใจ การจัดวางระบบการคิด 
คำนวณต้นทุนเพื่อใช้กำหนดอัตราการเรียกเก็บค่าบริการเป็นการภายใน (internal cost system and 
pricing arrangements) ต้นทุนของรายงานข้อมูลฟ้อนกลับเพื่อการติดตามและประเมินผล เป็นต้น

สำหรับในกรณีท ี่องค์การตัดสินใจเลือกให้องค์การภายนอก เป็น 
ผู้ดำเนินการผลิตสินค้าและบริการจะต้องมีการทำสัญญาข้อตกลงระหว่างฝายตัวการและตัวแทน 
อย่างครอบคลุมสมบูรณ์และชัดเจน เพื่อป้องกันพฤติกรรมการแสวงหาผลประโยชน์ของฝ่ายตัวแทน 
ในการสัญญานีย่อมก่อให้เกิดด้นทุนปฏิบัติการขึนทังในแง่ด้นทุนที่เกิดค่อนทำสัญญา และต้นทุนที่ 
เกิดขึ้นในภายหลัง

ต้นทุนที่เกิดขึ้นค่อนทำสัญญาคือ ค่าใช้จ่ายในการจัดทำร่างสัญญา 
การเจรจาต่อรอง และการปกป้องผลประโยชน์ เพ ื่อไม่ให้ต ัวแทนใช้ข ้อได้เปรียบของตนในการ 
แสวงหาผลประโยชน์ส่วนตัว อย่างไรก็ตาม ล้าสัญญามีความสลับซับซ้อนมากขึ้นเพียงใด ต้นทุน 
ค่าใช้จ่ายก็มักจะสูงตามขึ้นไปด้วย
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ส่วนต้นทุนที่เกิดขึนภายหลังคือ ค่าใช้จ่ายที่เกี่ยวข้องกับการควบคุม 
และ/หรือการบังคับใช้ให้เป ็นไปตามเงื่อนไขของสัญญา อันประกอบด้วยต้นทุนค่าใช้จ่ายในการ 
ป!'บปรุงแก้ไขสัญญาเพราะเกิดการเปลี่ยนแปลงสถานการณ์ที่ไม่อาจคาดการณ์ล่วงหน้าได้ ทำให้ 
ข้อตกลงเดิมไม่เหมาะสม ต้นทุนค่าใช้จ่ายของการเจรจาต่อรองกันใหม่ ต้นทุนค่าใช้จ่ายในการจัด 
ระเบ ียบโครงสร้างการบริหารปกครองเพ ื่อแก ้ไข!เญหาข้อพ ิพาทและการโต้แย้งของคู่กรณ ีและ 
ต้นทุนค่าใช้จ่ายในการปฏิบัติให้เป็นไปตามที่ข้อสัญญา

อย ่างไรก ็ตาม น ักท ฤษฎ ีต ้น ท ุน ป ฏ ิบ ัต ิการเห ็น ว ่า ไม ่ว ่าเราจะ 
พยายามทำให้สัญญามีความละเอียดซับซ้อนเพียงใด ความไม่ครบถ้วนสมบูรณ์ก็ยังมีโอกาสเกิดขึ้น 
ได้เสมอ (contractual incompleteness) เนื่องจากสภาพความเป็นจริงมักจะมีส่วนของความไม่แน่นอน 
(uncertainty) หรือความเสี่ยง (risks) เข ้ามาเก ี่ยวข้อง ได้แก่ ความไม่แน ่นอนทั่วไป (general 
uncertainty) อันหมายถึงการขาดข้อมูลที่สมบูรณ์และความยากลำบากในการวัดผลการดำเนินงาน 
ขององค์การและความไม่แน่นอนในเชิงพฤติกรรม (behavioral uncertainty) ซึ่งหมายถึงการขาด 
ความเชื่อใจในคู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่ง

ทฤษฎีต้นทุนปฏิบัติการเสนอแนะว่า องค์การควรจะตัดสินใจว่าจ้าง 
ให้องค์การภายนอกเป็นผู้ดำเนินการผลิตสินค้าและบริการ ภายใต้สถานการณ์ดังต่อไปนี้คือ

1. ความไม่แน่นอนต้านพฤติกรรมมีค ่อนข้างตํ่า คู่ส ัญญามีความ 
ซ ื่อส ัตย์ส ุจ ิตหรือต ัวการ(ผ ู้ว ่าจ ้าง) ม ีความรู้ในการผลิตส ินค ้าและบริการค่อนข้างด ี ทำให้การ 
ตัดสินใจเลือกอย่างผิดพลาดมีน้อย

2. คุณภาพและปริมาณสินค้าที่ต้องการวัดหรือควบคุมได้ง่าย และมี 
ต้นทุนค่าใช้จ่ายในการควบคุมน้อย

3. ผู้ผลิตที่มีศักยภาพมีจำนวนค่อน1ข้างมาก ทั้งในช่วงก่อนทำสัญญา
และภายหลังการทำสัญญา

หากสถานการณ์เป็นไปตรงกันข้ามจาก 3 ข้อข้างต้นองค์การมัก 
เลือกตัดสินใจดำเนินการผลิตสินค้าและบริการเอง (in-house provision) เพราะจะมีประสิทธิภาพ 
มากกว่า
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ตัวอย่างเช่น กิจการด้านการทูต การ!]องกันประเทศ และการรักษาความมั่นคง 
ภายในการจัดเก ็บภาษ ี ร ัฐบาลต ้องเข ้าดำเน ินการเองเพราะจะม ีประส ิทธ ิภาพมากกว่าให ้ตลาด 
ดำเนินการ ส่วนกิจการที่ต ้องแปรรูปให้เอกชนทำหรือการจ้างเหมา ก็เพราะพิจารณาแล้วจะทำให้ 
ต้นทุนตํ่ากว่า เป็นต้น

1.9.2 การจัดการนิยม

รากฐานทางทฤษฎีของแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ที่นักวิชาการส่วน 
ใหญ่เห็นพ้องต้องกันประการที่สองคือ การจัดการนิยม (managerialism) ถ้าว่ากันตามตรงแก่น 
ความหมายของการจัดการนิยมไม่ไต้เท่ากับการจัดการของภาคเอกชนเพราะในอดีตการจัดการของ 
ธุรกิจเอกชนก็ได้เลียนแบบองค์การแบบระบบราชการแนว Weber ของภาครัฐมาก่อน ตังนั้น แก่น 
ความหมายของการจัดการนิยมคือการมุ่งเน้นที่ผลลัพธ์ (results) ซึ่ง!เจจุบันในภาวะที่มีการแข่งขัน 
อย่างจริงจังนัน องค์การธุรกิจเอกชนมีความจำเป็นต้องคำนึงถึงผลลัพธ์อย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ เพราะI * V 1 0 ๘ ไน้ั [
มิฉะนันจะไม่สามารถดินรนอยู่รอด สภาพความจำเปนทีบีบบังคับดังกล่าว ทำให้องค์การธุรกิจ 
เอกชนได้มีการเปลี่ยนแปลงการจัดการไปอย่างมากมายใน!เจจุบัน จนเมื่อกล่าวถึงคำว่าการจัดการ 
นิยม จึงมักเรียกอีกอย่างหนึ่งว่าการจัดการแบบเอกชน (private management) ทั้งที่คำหลังนี้เป็น 
เพียงปรากฏการณ์เฉพาะเท่านั้น มิใช่สากล

ถ้าเข้าใจว่าการจัดการนิยม คือแนวคิดที่ให้ความสำคัญในการดำเนินงานต่าง 
 ๆ เพื่อให้บรรลุผลลัพธ์แล้ว ในแง'นี้ก็อาจสรุปได้ว่า ไม่ว่าองค์การภาครัฐหรือเอกชนย่อมไม,แตกต่าง 

กัน ล้วนต้องใช้กระบวนการจัดการต่างๆ ตรงกันหรือที่เรียกอีกคำว่า generic management อย่างไรก็ 
ตาม การกล่าวอ ้างถ ึงแนวค ิดการจัดการน ิยมน ีม ิได ้ปฏ ิเสธความสำค ัญของความแตกต่าง ในแง่ 
เป ้าหมายระหว่างของภาครัฐและของภาคธุรกิจเอกชนแต่อย่างใดการจัดการ “สาธารณะ” ยังคงมี 
สาระหล ักท ี่ทำเพ ื่อสาธารณ ะอยู่น ั่น เอง ถ ึงแม ้กระน ั้นท ี่เข ้าใจว ่าภาคเอกชนม ิได ้เก ี่ยวข ้องก ับ  
เป้าหมายสาธารณะใน!เจจุบันก็เป็นสิ่งพร่าเลือนมากขึนก็ตามที

อย่างไรก็ตามมักมีความสับสนเสมอว่าเม ื่อเป ็นองค์การภาครัฐแล้วย่อม 
แตกต่างโดยธรรมชาต ิอย ่างส ิ้น เช ิงก ับองค ์การภาคเอกชน น ี่น ับเป ็นการจับประเด ็นท ี่ผ ิดพลาด 
ยกตัวอย่างเช่น ข้ออ้างที่ว ่าการให้บริการภาครัฐจะสนองตอบต่อประชาชนอย่างเท่าเท ียม แต่นั่น 
มิได้หมายความว่าเราจะไม่สามารถนำแนวคิดการตอบสนองให้ลูกค้าพึงพอใจของภาคเอกชนมาใช้
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ไม,ได้ หรือการที่ถ ือว่าเจ ้าหน้าท ี่ของรัฐต้องวางตัวเป ็นกลาง ก ็ไม่ได้หมายความว่าไม่จำเป ็นต้อง 
ทำงานแบบมีสัญญาข้อตกลงในผลงานหรือการปฏิบัติงานแต่อย่างใด หรือแม้แต่ที่ยอมรับกันว่างาน 
สาธารณะจะเกี่ยวข้องกับปีจจัยการเมืองแต่ก็มิใช่ทุกอย่างอยู่ที่เงื่อนไขการเมืองหมดจะมีการจัดการ 
ไม่ได้ เป็นด้น

แท้ที่จริง การจ ัดการภาครัฐสามารถเป ิดกว ้างต ่อองค ์ความรู้ด ้าน “การ 
จัดการ” ของภาคเอกชนได้ ซ ึ่งระยะหลังภาคเอกชนได้พัฒนาไปมากกว่าภาครัฐเพราะเหตุความ 
จำเป็นของเงื่อนไขทางการแข่งขันทางเศรษฐกิจดังตัวอย่างองค์ความรู้ใหม่ๆ ของภาคเอกชนที่ส่ง 
อิทธิพลต่อการจัดการภาครัฐได้เช่น การวางแผนและการจัดการเชิงกลยุทธ์ (strategic planning and 
management) การจัดการเชิงคุณภาพแบบองค์รวม (Total Quality Management/TQM) การจ่าย 
รางวัลค ่าตอบแทนตามผลงาน (performance-related pay) การตรวจสอบผลการดำเน ินงาน 
(performance auditing) การจัดการการเปลยนแปลงและการพัฒนาการจัดการ (change management 
and management development) การปรับปร ุงระบบเทคโนโลยีสารสนเทศ (information 
technology) การจัดการแบบมุ่งเน้นผลลัพธ์ (result-based management) ตารางการวัดผลแบบสมดุล 
(balanced scorecard) เปนตน

มีข้อน่าสังเกตว่า ในป็จจุบ ันตำราการจัดการภาครัฐแนวใหม่ท ี่ม ีอยู่ใน 
ภาษาไทย รวมทั้งเอกสารที่เผยแพร่ตลอดจนการจัดการแกอบรม ให้ความรู้ด้านการจัดการสมัยใหม่ 
ของสำนักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (ก.พ.) แค่หน่วยราชการต่างๆ ยังคงให้ความสำคัญ 
ในเชิงเทคนิควิธีการค่อนข้างมาก เรื่องนีมิได้เป ็นสิ่งผิดแต่อย่างใดเลย ความรู้ทางเทคนิควิธีการ 
จัดการใหม่ๆ เป็นสิ่งสำคัญและสามารถเปลี่ยนแปลงพัฒนาได้เรื่อยๆ อย่างไรก็ดีผู้วิจัยเห็นว่าสาระ 
หลักที่ไม่อาจละเลยไปได้ก็คือ การเข้าใจแก่นความหมายของการจัดการว่าคืออะไรนั่นเอง อันรวม 
ไปถึงการเข้าใจแนวความคิดรวบยอดที่เกี่ยวข้องอย่างแนบแน่นสองแนวความคิดรวบยอดนั่นคือ คำ 
ว่าประสิทธิผล (effectiveness) และประสิทธิภาพ (efficiency) หากเข้าใจความหมายของคำหลักนี 
ได้ชัดเจน ย่อมมีผลให้สามารถจับประเด็นการใช้เทคนิควิธีได้แตกฉาน

โดยทั่วไปตำราความรู้พื้นฐานรัฐประศาสนศาสตร์มักไม่ได้ให้นิยามคำว่า 
ประสิทธิผล และประสิทธิภาพ อาจเป็นเพราะถือว่าเป ็นคำที่ม ีการทราบความหมายคันดีอยู่แล้ว 
อย่างไรก็ดี ผู้วิจัยพิเคราะห์ว่า สองคำนีโดยเฉพาะคำหลังเป็นคำที่มีปีญหาในการนิยามอยู่
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คำว่าประสิทธิผล นิยามได้ไม่ยากนักความหมายคือ การทำงานที่ได้รับผล 
ของงานตรงตามวัตถุประสงค์ที่กำหนดไว้ เมื่อกล่าวถึงประสิทธิผลสิ่งสำคัญจึงอยู่ที่ความชัดเจนใน 
วัตถุประสงค์ท ี่กำหนดว่าคืออะไร Peter F.Drucker ปรมาจารย์ (guru) ด้านการจัดการได้จับ 
ปรากฏการณ ์การ หลงประเด ็นในการทำงานของน ักบร ิหารจ ัดการจำนวนมากซ ึ่งไม ่เข ้าใจว ่า 
วัตถุประสงค์จริง  ๆ ของงานคืออะไร ทำให้ปฏิบัติภารกิจการจัดการล้มเหลว เพราะการจัดการ คือ 
ความพยายามดูแลให้มีการดำเนินงานต่างๆเพื่อบรรลุวัตถุประสงค์ ดังนั้น ก่อนอื่นใด การจัดการจึง 
เก ี่ยวข ้องโดยตรงค ับ ป ระส ิท ธ ิผล Drucker จ ึง เส น อแน วค ิดการจ ัดการท ี่ม ุ่งว ัตถ ุป ระส งค ์
(Management by Objectives/MBO) ในหนังสอเรอง The Practice of Management (1957) ซงสราง 
ชื่อเสียงให้แก่เขาอย่างมาก ตามด้วยผลงานอีกมากมายที่ยำเน้นปิญหานี้ เช่น Managing For Results 
(1964); The Effective Executive (1966) เปนตน

แต่สำหรับกำว่า ประสิทธิภาพ ลูจะเป็นกำที่ม ีป ีญหาไม่ห ้อย พอจะสรุป 
นิยามที่แตกต่างอย่างสำคัญได้ 2 แนวตามความสัมพันธ์หรือไม่สัมพันธ์กับประสิทธิผล

น ิยาม แรก เป ็น ก ารม อ งใน แน วท ี่ส ัม พ ัน ธ ์ค ับ ป ระส ิท ธ ิผ ล  กล ่าวค ือ  
ประสิทธิภาพเป็นการมองการทำงานที่ได้รับผลตามวัตถุประสงค์ไว้โดยใช้ทรัพยากรอย่างประหยัด 
หรือ นัยหนึ่งเป็นการเปรียบเทียบระหว่างป็จจัยนำเข้า (inputs) คับปีจจัยส่งออก (outputs) หาก 
ปีจจัยส่งออกมีมากกว่าปีจจัยนำเข้ามากเท่าใด ก็แสดงว่ามีประสิทธิภาพมากเท่านัน ทังนีการเทียบ 
ระหว่างป็จจัยนำเข้าและป็จจัยส่งออกย่อมคลุมนัยยะที่ว ่าผลดังกล่าวนันมีความสอดคล้องตรงคับ 
วัตถุประสงค์ด้วย

ต าม น ิยาม น ี้จ ึงถ ือ ค วาม ห ม ายข อ งป ระส ิท ธ ิภ าพ  ครอ บ ค ุลม ก ารม ี 
ประสิทธิผลอยู่แล้วทังนีการทำงานที่มีประสิทธิผลไม'จำเป็นต้องเสมอไปว่าต้องมีประสิทธิภาพ แต่ 
เมื่อใดที่ถือว่ามีประสิทธิภาพย่อมหมายความว่ามีประสิทธิผลด้วยเสมอ

ปญหามีอยู่ว่าเมื่อกล่าวถึงประสิทธิภาพนั้น นอกจากจะต้องมีความชัดเจนใน 
วัตถุประสงค์ที่ตั้งไว้แล้ว ยังมักเกี่ยวข้องกับเกณฑ์การให้นำหนักความสำคัญกับการประหยัดการ 
ใช้ทรัพยากรตัวใดในการดำเนินการเพื่อบรรลุวัตถุประสงค์อีกด้วย ซึ่งทำให้การกำหนดคุณค่าหรือ 
กำหนดการวัดที่แตกต่างคันได้

น ิยามที่สอง เป ็นการมองความหมายของประส ิทธ ิภาพในแนวท ี่ไม ่ม ี 
ความสัมพันธ์คับประสิทธิผล กล่าวคือเป็นการมองการทำงานในแง่เปรียบเทียบระหว่างปีจจัยนำเข้า
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(inputs) กับป็จจัยส่งออก (outputs) หากปีจจัยส่งออกมีมากกว่าปีจจัยนำเข้ามากเท่าใด ก็แสดงว่ามี 
ประส ิทธ ิภาพมากเท ่าน ัน ท ังน ีการเท ียบระหว่างป ็จจ ัยนำเข ้าและป ็จจ ัยส ่งออก ไม ่จำเป ็นต้อง 
เกี่ยวข้องกับการบรรลุตรงตามวัตถุประสงค์ก็ได้

ตามนิยามนีจึงถือความหมาย1ของประสิทธิภาพ เป็นอิสระจากความหมาย 
ของคำว่า ประสิทธิผล การทำงานที่มีประสิทธิภาพอาจไม,ไต้ผลก็ได้ หรือนัยหนึ่ง มีความสามารถ 
ในการใช้ทรัพยากรน้อย แต่กลับไม,ไต้ผลตรงตามวัตถุประสงค์ของงาน'9

ผู้วิจัยเห็นว่า นิยามที่หนึ่งถูกต้อง แต่นิยามที่สองผิดพลาด เหตุผลเพราะถ้า 
ถือตามนิยามที่สอง คำว่าประสิทธิภาพจะเป็นคำที่ว่างเปล่าไม,มีประโยชน์ต่อการจัดการ เพราะไร้ 
ผลล ัพ ธ ์19 20 ด้วยเหตุนี หากมีการทำงานที่สามารถประหยัดทรัพยากรไต้แต่ไม่ได้ผล การประหยัด 
ดังกล่าวจะถือว่ามีประสิทธิภาพไม่ได้ย่อมถือว่าขาดประสิทธิภาพด้วย เพราะขาดประสิทธิผลอัน 
เป็นเงื่อนไขเบื้องต้นมาก่อนแล้วนั่นเอง

การที่ในระยะหนึ่งวงวิชาการรัฐประศาสนศาสตร์ได้มีข้อถกเถียงเกี่ยวกับ 
คุณค่า ที่ขัดแย้งระหว่างประสิทธิภาพและความเสมอภาคนั้น อาจแก้ไขปีญหานี้ได้ไม่ยากนัก ถ้าทำ 
ความตกลงเกี่ยวกับวัตถุประสงค์ และการให้นำหนักต่อวัตถุประสงค์ต่างๆอย่างไรในการดำเนินการ 
นี้นๆ เสียก่อน

โดยสรุป ผู้วิจัยเห็นว่า การจัดการคือ การดูแลให้มีการดำเนินงานเพื่อให้ 
งานบรรลุตรงตามวัตถุประสงค์ การจัดการจึงเกี่ยวข้องโดยตรงกับประสิทธิผล ในภาพรวมหรือใน 
แ ง ่เบ ือ งต ้น ป ระส ิท ธ ิผล จ ึง เป ็น ส ิ่งส ำค ัญ อ ัน ด ับ แรก  น อก จาก น ี้ก ารจ ัด ก ารจะต ้อ งค ำน ึงถ ึง  
ประสิทธิภาพด้วย เพราะสภาพที่ทรัพยากรต่างๆ มีอยู่อย่างจำกัดนั่นเอง แนวคิดการจัดการนิยมจึง 
ไม่ไต้หมายความเฉพาะแนวคิดประสิทธิผลอย่างเดียว แต่ยังรวมถึงแนวคิดประสิทธิภาพอีกด้วย

19 ต ัว อ ย ่าง ก าร ใ ห ้ค ำอ ธ ิบ าย ต าม ท ัศ น ะ น ี้ ผ ู้ว ิจ ัย ถ ือ ว ่า  มี D ru ck er,B en n is  และ C o v ey  ร ว ม อ ย ู่ด ้ว ย  ดู C o v ey  

(1989 : 98 , 101, 161 - 162, 169 - 170, 171)

20ด ูท ัศ น ะ ท ี่พ อ ใ ก ล ้ๆ ก ับ ผ ู้ว ิจ ัย ไ ด ้ เช ่น  M eier (1993 : 134)
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1.9.2 กระแสรองของทฤษฎีการจัดการภาครัฐแนวใหม่

แม้ว่านักวิชาการส่วนใหญ่จะเน้นรากฐานสำคัญทางทฤษฎีการจัดการภาครัฐ 
แนวใหม่ว่ามาจากทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์และการจัดการนิยมซึ่งมีความสัมพันธ์กับเศรษฐศาสตร์ 
ด้วยใf น อย่างไรก ็ด ีม ีประเด็นท ี่น่าพิจารณาว่า ทฤษฎีประชาธิปไตยแบบม ีส่วนร่วม (participatory 
democracy) จะสามารถเป็นรากฐานของการจัดการภาครัฐแนวใหม่ด้วยได้หรือไม่ ตามการสำรวจ 
วรรณกรรมของ Gruening เขาพบว่ายังไม่เป็นที่ยุติว่าควรจัดให้ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมอยู่ใน 
หลักการหรือลักษณะของการจัดการภาครัฐแนวใหม่ (Gruening, 2001: 2)

สำหรับการจัดให ้ประชาธิปไตยแบบมีส ่วนร่วมเป ็นรูปแบบหรือตัวแบบ 
หนึ่งของการกำกับดูแลให้มีการจัดการรัฐที่ด ี (governance) นันไม,มีป็ญหา Peters นักวิชาการที่มี 
ผลงานมากมายเกี่ยวกับการกำกับดูแล1ให้มีการจัดการรัฐที่ดี ได้พัฒนาแนวคิดล่าสุดว่ามี 4 ตัวแบบ 
ข อ งก ารก ำก ับ ด ูแ ล ให ้ม ีก ารจ ัด ก ารร ัฐ ท ี่ด ีค ือ  ต ัวแ บ บ ร ัฐ บ าล ท ี่เน ้น ใช ้ระบ บ ต ล าด  (market 
government) ซึ่งเป็นตัวแบบที่สอดคล้องกับการจัดการภาครัฐแนวใหม่โดยตรง ตัวแบบรัฐ/รัฐบาล 
แบบให ้ม ีส ่วนร่วม (participatory state/government) ต ัวแบบรัฐบาลแบบยืดหยุ่น  (flexible
government) ตัวแบบรัฐบาลที่ลดกฎระเบียบ (deregulated government) โดยตัวแบบรัฐ/รัฐบาลแบบ 
ให้มีส่วนร่วมนัน Peters ได้แยกแยะการมีส่วนร่วมทังการมีส ่วนร่วมในการจัดการภายในระบบ 
ราชการแบบทั่วทังองค์การ (participatory management) การมีส่วนร่วมของช้าราชการระดับล่าง 
(street-level bureaucracy) การม ีส ่วนร่วมของประชาชนในฐานะบ ีจเจกชนท ั่วไปในระบบ 
ประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือ (discursive democracy) 21 และการมีส่วนร่วมของประชาชนใน 
ฐานะรวมตัวเป็นชุมชนต่างๆ หรือแบบชุมชนนิยม (communitarianism) (Peters, 2001) ดังนั้น อาจ 
กล่าวได้ว่า ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมสอดคล้องกับการมีส่วนร่วมของประชาชนทั้งในฐานะ 
บีจเจกชนและฐานะรวมกันเป็นชุมชน

อย่างไรก็ดี สำหรับ Osborne และ Gaebler ผู้นำทางความคิดในการปฏิรูป 
ระบบราชการที่เรียกว่า Reinventing Government หรือการจัดการภาครัฐแนวใหม่ในสไตล์ของ 
ประเทศสหรัฐอเมริกา ได้จัดให้การมีส่วนร่วมของชุมชนหรือการสร้างรัฐบาลที่ชุมชนเป็นเจ้าของ

21 หรออาจเรียกในช ออนๆเช่น “asso c ia tiv e  d em o cracy ” (H irs t,1 9 9 4 ) ; “ s tro n g  d em o cracy ”

(B arb er, 1984);
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(community-owned government) เปนส่วนหนงของการดำเน ินการปฏิร ูปด้วย (Osborne and 
Gaebler, 1992: chapter 2) จึงพอสรุปได้ว่า ในทัศนะของ Osborne และ Gaebler ประชาธิปไตยแบบ 
มีส่วนร่วม เป็นหลักการสำคัญทางทฤษฎีของการจัดการภาครัฐแนวใหม่ได้เช่นกัน

จากแนวคิดของนักวิชาการสำคัญที่กล่าวมาข้างด้นคือ Peters และ Osborn และ 
Gaebler พอสรุปเป็นประเด็นสัน  ๆ ได้ว่า

1. การจัดการภาครัฐแนวใหม่ (ที่ไม่รวมประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม) เป็นตัว 
แบบหนึ่ง'ของการกำกับดูแล,ให้มีการจัดการรัฐที่ดี (Peters)

2. ประชาธิปไตยแบบมีส ่วนร่วม เป ็นส่วนหนึ่งของตัวแบบหนึ่งของการกำกับ 
ดูแล,ให้มีการจัดการรัฐที่ดี (Peters)

3. ประชาธ ิปไตยแบบมีส ่วนร่วมเป ็นส ่วนหน ึ่งของหลักการปฏ ิร ูปการจ ัดการ 
ภาครัฐของประเทศสหรัฐอเมริกาในชื่อของ Reinventing Government ซึ่งสอดคล้องกับการจัดการ 
ภาครัฐแนวใหม่ (Osborne and Gaebler, 1992)

ไม่มีปีญหาว่าการจัดการภาครัฐแนวใหม่ในสายตาของ Peters มองในทางบวก คือ 
ถือเป็นส่วนหนึ่งของการกำกับดูแลให้มีการจัดการรัฐที่ดี

ปีญหามีอยู่ว่าจะมีเกณฑ์อะไร ที่จะวินิจฉัยว่าทฤษฎีประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม 
เป็นส่วนหนึ่งของการรองรับให้กับการจัดการภาครัฐแนวใหม่หรือไม่ ผู้วิจัยเห็นว่าเกณฑ์นันคือการ 
ต้องพิจารณาว่าความหมายของการจัดการภาครัฐแนวใหม่แท้ที่จริงคืออะไร

คำว่า “ความหมายที่แท้จริง” นั้นไม่จำเป็นต้องเป็นสิ่งเดียวกับที่ธรรมเนียมนิยมถือ 
ก ันอย ู่เพราะส ิ่งท ี่ยอมรับเข ้าใจของคนส ่วนใหญ ่อาจผ ิดก ็ได ้ การสรุปความจริง/ความรู้ย ่อมไม ่ 
เกี่ยวข้องกับหลักเสียงข้างมากแบบประชาธิปไตย ในแง่มุมของการใช้ความคิดอย่างเสรีตามแนวคิด 
ideal speech community ของ Habermas อาจพิจารณาไดว่าการกำหนดความหมายทแทจรงการ 
จ ัดการภาคร ัฐย ่อมไม ่ใช ่ก ิจกรรมแบบผ ูกขาด แต่เก ิดจากการเป ิดพ ืนท ี่แห ่งการสนทนาวิสาสะ 
แลกเปลี่ยนความคิดเห็นอย่างกว้างขวางและหลากหลายที่สุด

ผู้วิจัยตีความว่า การจัดการภาครัฐแนวใหม่หรือการจัดการภาครัฐเป็นแนวความคิด 
รวบยอดที่เปิดกว้างอย่างยิ่ง เพราะความหมายของการจัดการคือ การดูแลให้มีการดำเนินงานต่าง  ๆ
เพื่อให้บรรลุตรงตามวัตถุประสงค์หรือบรรลุผลลัพธ์ ตังบันประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมในฐานะ
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ที่ทำให้การดำเนินงานบรรลุผลลัพธ์ได้ ย่อมเป็นส่วนหนึ่งของการจัดการภาครัฐได้ การให้เหตุผล 
ดังกล่าวนีมิได้เป็นเรื่องเชิงวิชาการที่แยกขาดจากการปฏิบัติแต่ยังมีนัขยะสำคัญในเชิงการเคลื่อนไหว 
ทางวาทกรรมของการจัดการภาครัฐในการปฏิรูปการจัดการภาครัฐ อีกด้วย จริงอยู่ อาจมีทางเลือก 
ได้อย่างห้อย 2 ทางในการปฏิรูปการจัดการภาครัฐสู่การกำกับดูแลให้มีการจัดการรัฐที่ดี (governance)

ทางหนึ่ง จำแนกเป็นการจัดการภาครัฐแนวใหม่ และประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม
ทางที่สองคือ การจัดการภาครัฐแนวใหม่คำเดียวที่กินความประชาธิปไตยแบบ 

มีส่วนร่วมแล้ว

ในทัศนะของผู้วิจัย เห็นว่า แม้กระแสหลัก (หรือกระแสนิยมในทางสากล) จะถือ 
ว่า การจัดการภาครัฐไม่รวมประชาธิปไตยแบบมีส ่วนร่วมเข ้าไว้ด ้วยก็ตาม แต่ในความหมายที่ 
แท้จริงแล้ว ควรรวมด้วยอย่างยิ่ง นอกจากนี้หากพิจารณาในบริบทเงื่อนไขของไทยแล้ว ผู้วิจัย 
ยิ่งเห็นว่าควรเลือกทางที่สองคือใช้คำว่าการจัดการภาครัฐในความหมายที่ครอบคลุมประชาธิปไตย 
แบบมีส ่วนร่วมด ้วย เน ื่องจากส ังคมไทยม ีระด ับพ ัฒนาการท ี่ต ่างจากส ังคมตะว ันตกซ ึ่งก ้าวส ู่ 
ประชาสังคมมานาน ทำให้ในการปฏิรูปการจัดการภาครัฐจึงไม่มีป็ญหาข้อถกเถียงเกี่ยวคับการให้ 
ประชาชนเข ้าม ีส ่วนร่วม พ ูดง่ายๆก็ค ือ การจ ัดการภาคร ัฐแนวใหม ่ท ี่เก ิดในบริบทตะว ันตกท ี่ 
ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมมีความลงตัวอยู่แล้ว ทำให้ไม'จำเป็นต้องมาเน้นเรื่องการมีส่วนร่วมอีก 
แต่สังคมไทยมีระดับการพัฒนาประชาสังคมของเรายังตํ่ากว่า ในการชูกระแสปฏิรูประบบราชการ 
จึงจำเป็นต้องชูกระแสการมีส่วนร่วมของประชาชนควบคู่คันไปด้วย

1.10 ข้อวิจารณ์สำคัญและการกล่าวแก้

ข้อวิจารณ์หลักการการจัดการภาครัฐแนวใหม่ อาจสรุปที่สำคัญได้ 3 ประการ 
ซึ่งต่างมีความสัมพันธ์คัน แต่การแยกแยะในที่นีเพื่อจะได้ภาพชัดเจนยิ่งขึน
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1.10.1 หลักการการจัดการภาครัฐแนวใหม่ละเลยความสำคัญของความแตกต่าง
ระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน

ข้อวิจารณ์นีฌ ็นว่า ภาครัฐและภาคเอกชนมีความแตกต่างโดยสาระสำคัญ 
ดังนั้น จึงไม่สามารถนำประสบการณ์หรือวิธีการที่ใช้ได้ผลในภาคเอกชนมาใช้กับภาครัฐได้ เพราะจะ 
ทำให้ความรับผิดชอบที่ภาครัฐมีต่อประชาชนลดแคบลง (Schick,1996 : 25) และในทางความจริงงาน 
ภาครัฐไม่ใช่งานที่ดำเนินการโดยลำพังองค์การใดองค์การเดียว แต่เป็นงานที่เกี่ยวข้องกับความร่วมมือ 
และการประสานงานระหว่างองค์การต่างๆ ซึ่งผิดจากองค์การธุรกิจที่สามารถทำเพียงองค์การเดียวและ 
ถือคติการแข่งขันเป็นปีจจัยแห่งความสำเร็จ (Metealfe, 1998 : 3)

ผู้วิจัยเห็นว่า แม้เป้าหมายของภาครัฐและเอกชน ตลอดจนลักษณะองค์การ 
ของภาครัฐมีความแตกต่างจากภาคเอกชน แต่มิ1ได้หมายความว่า ภาครัฐจะไม่สามารถเลียนแบบวิธีการ 
ที่ประสบผลสำเร็จของภาคเอกชน เพียงแต่ต้องมีการปรับให้เหมาะสม เช่น ในกรณีที่ความสำเร็จของ 
งานอยู่ที่ความร่วมมือ การจัดการภาครัฐแนวใหม่จะต้องกำหนดตัวชีวัดการมีความร่วมมือในฐานะเป็น 
ปีจจัยแหงความสำเร็จ เพราะโดยแก่นแท้ของความหมายของการจัดการคือ การดำเนินการให้เกิดผล 
สัมฤทธึ๋'นั่นเอง ดังนั้น หากความร่วมมือและการประสานงานระหว่างองค์การเป ็นเงื่อนไขของ 
ความสำเร็จ ก็จะต้องผลักดันให้เกิดการดำเนินการดังกล่าว การนำหลักการแข่งขันมาใช้ จึง
มิได้หมายถึงจะนำมาใช้ในลักษณะที่ทำให้เกิดการขัดแย้ง ไม,ประสานงานกันแต่อย่างใด แต่ย่อมนำ 
ประยุกต์ใช้ภายใต้เงื่อนไขที่เหมาะสม เช่น ในกรณีให้มีการเปรียบเทียบการทำงานระหว่างองค์การที่ 
ส่งมอบบริการเดียวกันให้แก่ประชาชน การนำหลักการการแข่งขันเข้ามา ก็เป็นสิ่งใหม่ที่ผิดไปจากใน 
อดีตที่ภาครัฐไม่เคยคิดถึงเรื่องการแข่งขันเลย เพราะมองว่าการแข่งขันเป็นลักษณะของเอกชนเท่านัน 
ซึ่งไม่น่าถูกต้อง Metealfe ให้ความคิดที่น่าสนใจว่า ด้วยเงื่อนไขทางองค์การที่แตกต่างกันระหว่าง 
ภาครัฐและภาคเอกชน การนำแนวคิดหลักการการจัดการภาครัฐแนวใหม่มาใช้จะต้องถือหลักว่า ต้องมี 
การคิดอย่างสร้างสรรค์อย่างมากโดยมีเกณฑ์การมีประสิทธิผลที่หลากหลายเพื่อให้เกิดการปฏิบัติที่ 
หลากหลาย แตกต่างไปตามเงื่อนไขที่หลากหลายขององค์การภาครัฐ ถ้านำหลักการจัดการภาครัฐ 
ใหม่มาใช้อย่างไม่เข้าใจจริง ก็จะส่งผลลบไต้ เช่น อาจทำให้เกิดการกีดกันผู้ป่วยที่ยากจนให้ไม่สามารถ 
เข้าถึงบริการการเข้ารักษาในโรงพยาบาลของรัฐ หรืออาจทำให้เกิดการปฏิเสธเด็กนักเรียนที่มีผลการ 
เรียนอ่อนในการเข้าศึกษาในโรงเรียนของรัฐ (Metealfe, 1998 : 3)
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ประเด็นวิจารณ์ท ี่เก ี่ยวข้องกับลักษณะความแตกต่างระหว่างภาครัฐและ 
เอกชน ยังได้แก่ข้อวิจารณ์ว่า หลักการการจัดการภาครัฐแนวใหม่ได้ทำให้เกิดการคลอนแคลนใน 
ค่านิยมและจรรยาบรรณแบบดั้งเดิมของข้าราชการที่สำคัญ เช่น ความเป็นธรรม ความเสมอภาค ความ 
ซื่อสัตย์ และความไม่ลำเอียง ซึ่งค่านิยมและจรรยาบรรณดังกล่าวเป็นพื้นฐานสำคัญของการบริหารรัฐ 
กิจ (Denhardt and Denhardt, 2000 : 550) ปีญหาการขาดความยึดมั่นในค่านิยมในการดำเนินการบริการ 
สาธารณะเป็นเพราะหลักการการจัดการภาครัฐแนว1ใหม่'วางอยู่บนฐาน1ของการควบคุมด้านป็จจัยส่งออก 
(output controls) และการให้อำนาจการใข้ดุลพนจในการจัดการ (discretionary management) อันเปนการ 
เลียนแบบการทำงานของภาคเอกชน มากกว่าท ี่จะคำนึงระบบที่อยู่ภายใต้กฎระเบียบ หรือ
กระบวนการปฏิบัติงาน ด้วยเหตุนี้ ภายใต้หลักการการจัดการภาครัฐแนวใหม่ มาตรฐานทางจริยธรรม 
ของปีจเจกชนอย่างมากจึงเป็นแค่มาตรการในการปกป็องตัวเองเท่านั้น (Schick,1996 :25-26)

ยิ่งไปกว่านั้น ความยืดหยุ่นในการปฏิบัติงานและการไม,เน้นกฎระเบียบอาจ 
นำไปสู่ป ็ญหาการทุจริตฉ้อราษฎร์บังหลวงได้ เพราะภาครัฐต่างจากภาคเอกชน พลังทางการเมือง 
ภายนอกระบบราชการสามารถมีอิทธิพลต่อระบบการจัดการภายใน ตัวอย่างเช่น ในการประเมินผลการ 
ปฏิบัติงาน บีจจัยการประนีประนอมทางการเมืองอาจเข้ามามีส่วนเกี่ยวข้องได้ ความรู้สึกเกี่ยวคับภาระ 
รับผิดชอบจะเน้นไปที่การเมืองมากกว่าการจัดการ (deLcon and Green, 2001 : 627) ดังบัน จึงเป็นไปได้ 
ว่า การประเมินผลการปฏิบัติงานและหลักภาระรับผิดชอบอาจเป็นเครื่องมือที่ขาดประสิทธิผลสำหรับ 
การควบคุมปีจจัยส่งออกสำหรับภาครัฐ

แนวทางแก้ไขปีญหาความเสื่อมของค่านิยมและจรรยาบรรณจึงอยู่ที่จะต้อง 
จัดสมดุลหรือความพอดีระหว่างเสรีภาพในการจัดการคับการควบคุมปีจจัยส่งออก (deLeon and Green, 
2001 : 621) โดยจะต้องสร้างวัฒนธรรมองค์การที่ให้เกิดสำนึกของค่านิยมและจรรยาบรรณการทำงาน 
ภาครัฐควบคู่ไปด้วย หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือ การนำหลักการการจัดการภาครัฐแนวใหม่มาปฏิบัติ 
จะต้องระวังความเสี่ยงที่จะทำให้เกิดการถดถอยทางค่านิยมอันดี ด้วยการอ้างเหตุผลว่าเพื่อความ
คล่องตัว และมุ่งผลลัพธ์ ข้อวิจารณ์ในประเด็นความแตกต่างระหว่างภาครัฐและเอกชนจึงเป็น
ประโยชน์ ทำให้การใช้หลักการการจัดการภาครัฐแนวใหม่เป็นไปอย่างมีเหตุผลที่รอบคอบ รัดกุมยิ่งขืน
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1.10.2 หลักการการจัดการภาครัฐแนวใหม่ไม่ค่อยให้ความสำคัญกับระบอบ 
ประชาธิห้!ฅย

แม้ว่า Osborne และ Gaebler จะเสนอหลักการการมีส่วนร่วมของประชาชน 
เป็นหลักการข้อหนึ่ง1ในหลักการ 10ข้อ1ในหนังสือ Reinventing Government (1992)ก็ตาม แตก่็มี 
นักวิชาการหลายท่านยังเห็นว่าหลักการการจัดการภาครัฐแนวใหม่ไม่ส ัให้ความสำคัญกับระบอบ 
ประชาธิปไตยเท่าใดนัก deLeon และ Denhardt (2000 : 89) เห็นว่า Osborne และ Gaebler ยังให้
ความสำคัญกับหลักการการมีส่วนร่วมของประชาชนน้อยเกินไป ส่วน deLeon และ deLeon (2002 : 
239) ชีปีญหาว่าหลักการการจัดการภาครัฐแนวใหม่ให้ความสำคัญแก่ประชาธิปไตยน้อยกว่าความเป็น 
ข้าราชการแบบผู้ประกอบการและความสำคัญของเทคโนโลยี Metealfe (1998 : 10-11) ก็เห็นทำนอง 
เดียวกัน โดยชีว่า หลักการการจัดการภาครัฐแนวใหม่พิจารณาประชาชนในฐานะเป็นลูกค้าหรือ 
ผู้รับบริการยิ่งกว่าในฐานะเป็นสมาชิกของรัฐประชาธิปไตย Denhardt และ Denhardt (2000 : 549) 
ว ิจารณ ์Osborne และ Gaebler ที่อุปมาว่า รัฐบาลมีหน้าที่ถือหางเสือ ไม่ใช่พายเรือเองนัน แต่แท้ที่จริง 
เจ้าของเรือ (หรือประชาชน) กลับถูกลืมไป

ผู้วิจัยเห็นว่า ข้อวิจารณ์ว่าหลักการการจัดการภาครัฐแนวใหม่กล่าวถึงการมี 
ส่วนร่วมของประชาชนไม่มากนักนั้น เป็นเพราะขอบเขตหลักของหลักการการจัดการภาครัฐแนวใหม่ 
จัดอยู่ในทฤษฎีองค์การ (Peters and Pierre,1998) ไม่ใช่ทฤษฎีการเมือง กล่าวอย่างตรงไปตรงมา ผู้วิจัย 
เห็นว่า หากมีการเรียกร้องให้หลักการการจัดการภาครัฐแนวใหม่มุ่งประเด็นหลักที่การมีส่วนร่วมของ 
ประชาชนก็นับเป็นการผิดประเด็น

ข้อวิจารณ์ว่าหลักการการจัดการภาครัฐแนวใหม่ไม่สนับสนุนประชาธิปไตย 
ในประเด็นนอกเหนือการมีส่วนร่วมของประชาชน ยังไค้รับการรวมรวมไว้อีก 4 ประการโดย Hughes 
(2003 ะ 271-272) ดังนี้

ประการที่หนึ่ง มีข้ออ้างว่าระบอบประชาธิปไตยอยู่คู่กับองค์การแบบระบบ 
ราชการ ดังนั้น การที่หลักการการจัดภาครัฐแนวใหม่ปฏิเสธองค์การแบบราชการจึงเท่ากับปฏิเสธ 
ระบอบประชาธิปไตยด้วย (Hughes, 2003 :272-273)

Laurence Lynn (2001 : 199-200) เป็นผู้หนึ่งที่อ้างว่า Max Weber มี 
ความคิดว่าระบบประชาธิปไตยอยู่คู่กับองค์การแบบระบบราชการ แต่ Hughes (2003 : 272) วิจารณ์
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Lynn ว่า อ้าง Weber ไม่ครบ เนื่องจาก Weber มีความคิดที่ขัดแย้งในตัวเองในเรื่องนี บางกรณี
Weber ก็มองเห็นบัเญหาที่องค์การแบบระบบราชการบางครั้งอาจละเลยอำนาจของประชาชน ข้อสรุป 
ความคิดของ Weber จึงน่าจะได้แก่องค์การแบบระบบราชการมีฐานะเป็นเครื่องมือหรือกลไกอำนาจรัฐ 
ของระบบการปกครองในรัฐสมัยใหม่ไม่ว่าจะเป็นประชาธิปไตยหรือไม,ก็ตาม

ดังนั้น การที่หลักการการจัดการภาครัฐแนวใหม่ขัดแย้งกับองค์การแบบ 
ระบบราชการ จึงไม่เกี่ยวกับประเด็นขัดแย้งกับประชาธิปไตยแต่อย่างใด

Sandford Borins (1999 : 309) ชี้ไว้อย่างน่าสนใจว่า หลักการการจัดการ 
ภาครัฐ แนวใหม่เป็นข้อตกลงระหว่างนักการเมืองและประชาสังคม (civil society) ในด้านหนึ่ง แต่
ในอีกด้านหนึ่งเป็นข้อตกลงระหว่างนักการเมืองกับข้าราชการ ทางด้านนักการเมืองและประชาสังคม 
ต่างเรียกร้องต้องการให้ข้าราชการมุ่งผลการทำงานและเน้นบริการยิ่งขึ้น ในการนี้นักการเมืองและ 
ประชาสังคมจึงพร้อมกันเต็มใจให้ข้าราชการในฐานะผู้จัดการภาครัฐมีเครื่องมือที่ดีกว่าและเป็นอิสระ 
กว่าเดิมในการทำงาน Hughes (2003 : 273) จึงสรุปในแง่นี้ว่า หลักการการจัดการภาครัฐแนวใหม่เป็น 
การมองการจัดการในฐานะอุปกรณ์ (instrument) การจัดการภาครัฐแนวใหม่เป็นเพียงเครื่องมือของ 
ร ัฐบาลที่ใช้เพ ื่อปรับปรุงการจัดการงานภาครัฐ จ ึงไม่ได้ม ีการไปปรับเปลี่ยนส่วนใดของระบอบ 
ประชาธิปไตยเลยแม้แต่น้อย

ประการที่สอง ระบอบประชาธิปไตยให ้ความสำคัญกับหลักการภาระ 
รับผิดชอบ ทางการเมือง (political accountability) ดังนัน การที่หลักการการจัดการภาครัฐแนวใหม่ให้ 
ความสำคัญกับการมีภาระรับผิดชอบต่อผลลัพธ์ (accountable for results) ของนักการเมือง จึงทำให้ 
นักการเมืองหลีกเลี่ยงหลักภาระรับผิดชอบทางการเมืองในระบอบประชาธิปไตย (Hughes, 2003 : 273- 
274)

ประเด็นวิจารณ์นี้ Hughes (2003 : 274) โต้แย้งว่า จะต้องพิจารณาภาระ 
รับผิดชอบในเชิงเปรียบเทียบระหว่างการปฏิบัติของหลักการการจัดการภาครัฐแนวใหม่กับการบริหาร 
รัฐกิจแบบดั้งเดิม Hughes เห็นว่า ภาระรับผิดชอบทางการเมืองอาจลูลดลงแต่ก็ไม่ได้มาก แต่สิ่งที่เกิด 
มาเสริมแทนคือภาระรับผิดชอบทางการจัดการ (managerial accountability) รูปแบบภาระรับผิดชอบที 
เปล่ียนไปไม,ใช่สิ่งเสียหาย ประชาชนยังได้รับประโยชน์ตามประสงค์
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Larry D. Terry (1999 : 276 ) วิจารณ์ว่า หลักการการจัดการภาครัฐแนวใหม่ 
เน ้นค่าน ิยมความประหยัดและประสิทธิภาพ ทำให้ละเลยประเด ็นการสนองตอบต่อประชาชน 
(responsiveness) ความเสมอภาค การเปนตัวแทน (representation) และหลักนตธรรม

อย่างไรก็ดี Hughes (2003 : 274) โต้ข้อกล่าวหาของ Terry ว่า ยังไม่สามารถ 
พิสูจน์ไต้ว่าหลักการการจัดการภาครัฐแนวใหม่ให้นำหนักแค่ค่านิยมตังกล่าวน้อยกว่าการบริหารรัฐกิจ 
แบบตังเดิม ไม่มีเหตุผลอันใดที่หลักการการจัดการภาครัฐแนวใหม่จะต้องละเลยค่านิยมที่พึงปรารถนา 
ตรงคันข้ามการจัดการที่ไต้ผลต่างหากจะทำให้ค่านิยมที่พึงปรารถนาตังกล่าวเป็นผลในการปฏิบัติ

ประการที่สี่ การลดขนาดและขอบเขตของภาครัฐบาลตามหลักการการ 
จัดการภาครัฐแนวใหม่เป็นการขัดคับประชาธิปไตย (Hughes, 2003 :274-275)

ข้ออ้างตังกล่าวมักยกตัวอย่างเช่น การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ ในหลายกรณี 
ขัดแย้งกับ มติมหาชน อย่างไรก็ดี Hughes ชีว่า การลดขนาดและขอบเขตของภาครัฐบาลนันเป็นความ 
จำเป็นทางการคลังซึ่งน ักการเมืองในระบอบประชาธิปไตยก็ยากที่จะปฏิเสธความจำเป็นตังกล่าว 
Hughes ยังไต้อ้างรายงานของ OECD (1998:56) การปฏิรูปราชการตามหลักการการจัดการภาครัฐแนว 
ใหม่หาไต้ขัดขวางประชาธิปไตย แต่กลับช่วยส่งเสริมให้ระบอบประชาธิปไตยในหลายประเทศมีความ 
แข็งแกร่งยิ่งขึ้นด้วยซํ้า หลักการการจัดการภาครัฐแนวใหม่ไม่ใช่สร้างปีญหา แต่เป็นส่วนหนึ่งของการ 
แก้ปีญหา

โดยสรุป ข้อวิจารณ์ว่าหลักการการจัดการภาครัฐแนวใหม่ไม่สนับสนุน 
ระบอบประชาธิปไตยทัง 4 ประเด็นที่กล่าวมาไต้รับการโต้แย้งกลับทังสิน

1.10.3 ฐานคติท่ีเน้นผลประโยชน์ส่วนตัวของหลักการการจัดการภาครัฐแนวใหม่
ทeให้มองข้ามจิตวิญญาณการทำเพ่ือส่วนรวม (public spirit)

ในบรรดาข้อวิจารณ์ต่อหลักการการจัดการภาครัฐแนวใหม่ ข้อที่มีนำหนัก 
ที่สุดในทัศนะของผู้วิจัยคือ ข้อวิจารณ์ของ Linda deLeon และ Robert B. Denhardt (2000) ที่ชีถึงฐานคติ

ประการที่สาม หลักการการจัดการภาครัฐแนวใหม่ไม ่ให ้ความสำคัญกับ
หลักความเสมอภาค (Hughes, 2003 :274)
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เบืองหลังของหลักการการจัดการภาครัฐแนวใหม่ว่าคือ การยอมรับความชอบธรรมของการยึดถือ 
ผลประโยชน์ส่วนตัวของบืจเจกชนว่าจะเป็นผลดีต่อสังคมในที่สุด

แทนที่จะพิจารณาหลักการการจัดการภาครัฐในฐานะทฤษฎีองค์การ deLeon 
และ Denhardt กลับพิจารณางานเรอง Reinventing Government (1992) ของ Osborne และ Gaebler ซ่ึง 
เป ็นตัวแทนแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ในประเทศสหรัฐอเมริกา ในฐานะทฤษฎีการเมือง 
deLeon และ Denhardt อ้างงานเรอง The Administrative State (1948,1984) ของ Dwight Waldo ว่า 
วรรณกรรมด้านการ บริหารรัฐกิจล้วนซ่อนนัยยะทฤษฎีทางการเมืองอันได้แก่ การยอมรับในคุณค่า
ของกระบวนการทางการเมืองอย่างใดอย่างหนึ่ง อาทิ การแบ่งแยกอำนาจ หรือจะมีท่าทีอย่างไรต่อการ 
รวมศูนยอำนาจหรือกระจายอำนาจเป็นด้น (deLeon and Denhardt,2000 :90) ต ังน ั้นในแง ่น ี้ จึง 
สามารถพิจารณางานเรื่อง Reinventing Government ว่ามีทฤษฎีการเมืองรองรับอยู่ด้วย องค์ประกอบ 
ของทฤษฎ ีการเม ืองท ี่สอดแทรกอยู่ก ับขบวนการเคล ื่อนไหวประด ิษฐ ์ร ัฐบาลใหม ่ (reinvention 
movement) ได้แก่ ตัวแบบตลาด (market model) การเน้นประชาชนในฐานะลูกค้ามากกว่าในฐานะ 
พลเมือง (customer service)llละยกย่องเชิดชูการมีบทบาทเป็นผู้ประกอบการของผู้บริหารภาครัฐ 
(administrator as entrepreneur) ซงท ังหมดมีข ้ออ้าง (premise)พนฐานทสำคัญทสุดกคือเช ือว่า 
ผลประโยชน์ส่วนตัวเป็นแรงผลักตันพื้นฐานในการดำเนินกิจการสาธารณะ

deLeon และ Denhardt ไม่เห็นด้วยกับข้ออ้างข้างด้น เพราะเป็นการมองจิต 
วิญญาณการทำเพื่อส่วนรวมกลายเป็นสิ่งไร้คุณค่า เป็นการแยกคนออกจากอาณาเขตของการเมือง ลด 
การไว้วางใจกันระหว่างพลเมือง ไม่เห็นความสำคัญของการมีความรู้สึกเป็นเจ้าของ ความผูกพันทาง 
ศีลธรรมต่อชุมชน ความคิดคำนึงต่อส่วนรวมเป็นทุนทางสังคมที่สำคัญซึ่งต้องอาศัยการสั่งสม หากเน้น 
ผลประโยชน์ส่วนตัวเป็นหลัก ย่อมเท่ากับลดคุณค่าความเป็นสมาชิกของสังคม อันจะนำไปสู่การ 
เสื่อมถอยของสังคมในที่สุด หรือกล่าวโดยสรุป ทฤษฎีการเมืองของการประดิษฐ์รัฐบาลใหม่ที่ศรัทธา 
ต่อความเห็นแค่ตัวของบืจเจกบุคคลในฐานะการผลักดันผลประโยชน์ของสังคม กลับเท่ากับเป็นการ 
ปฏิเสธอุดมคติความเป็นพลเมืองที่ต้องมีสำนึกรับผิดชอบต่อสังคมไปในที่สุด (deLeon and Denhardt, 
2000 ะ 93-94)

deLeon และ Denhardt ยังได้วิจารณ์ตัวแบบตลาดที่มีพื้นฐานจากผลประ 
โยน์ส่วนตัวว่ามีลักษณะอนาธิปไตย (anarchic) เพราะขืนกับการแข่งขันตามหลักผู้เหมาะสมที่สุดเป็นผู้ 
อยู่รอด มากกว่าความร่วมมือกัน ระบบตลาดอาศัยสัญญาณที่ไม่คำนึงถึงตัวบุคคล (impersonal signals)
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เป็น ตัวชีการเข้าถึงจุดดุลยภาพ แต่ความจริงสัญญาณดังกล่าวยังไม่ได้บอกถึงความต้องการสาธารณะ 
ได้ ตรงจริง สำหรับข้อบกพร่องของการมุ่งลูกค้าคือ ละเลยมิติความต้องการของประชาชนในฐานะ 
พลเมืองไป เช่น ความต้องการให้รัฐบาลส่งเสริมหลักการและอุดมคติในเขตแดนแห่งรัฐ ความต้องการ 
ได้รับการปฏิบัติที่เสมอภาคจากรัฐ ที่สำคัญความเป็นพลเมืองยังเป็นสิ่งทำให้เกิดการพัฒนาบุคลิกภาพ 
และคุณสมบัติของความเป็นสมาชิกชุมชนให้สูงขึ้น โดยผ่านการมีส่วนร่วมทางการเมือง ซึ่งทำให้เกิด 
ความเข้าใจความต้องการของผู้อื่นไปด้วยในตัว ช่วยให้คนคำนึงถึงคันและคัน ความเป็นพลเมือง
จึงทำให้คนมีประสบการณ์อ ัน ประณีตหลายอย่างที่ไม่อาจหาได้จากระบบตลาด สำหรับข้อบกพร่อง 
ของการยกย่องเชิดชูการมีบทบาทเป็นผู้ประกอบการของผู้บริหารภาครัฐคือ การขัดแย้งกับ
ค่านิยมการบริหารรัฐกิจที่สำคัญ เช่น ภาระรับผิดชอบตามระบอบประชาธิปไตย การมีส่วนร่วม การ 
เปิดเผย และการเป็นผู้รับใช้ประชาชน (deLeon and Denhardt,2000 :94-96)

ผู้ว ิจัยเห็นว่า เหตุผลของ deLeon และ Denhardt มีความน่าสนใจอย่างยิ่ง 
แต่อย่างไรก็ตาม หากพิจารณาตามเหตุผลและแนวทางของทฤษฎีการเมือง ย่อมไม่อาจกล่าวไต้ว่ามี 
ทฤษฎีใดถูกต้องกว่าทฤษฎีใด เพราะทุกทฤษฎีล้วนเป็นความพยายามเสนอทางออกสำหรับบริบท 
ปิญหาของสังคมการเมืองยุคนั้นๆ จากภายใต้ข้ออ้างพืนฐานที่บางส่วนไม่อาจพิสูจน์ได้ การบริหารรัฐ 
กิจแบบดั้งเติมที่เน้นองค์การแบบระบบราชการซึ่งมีบทบาทที่ก้าวหน้าในทศวรรษที่ 1950 และ 1960 ก็ 
เพราะสามารถตอบปีญหาของยุคสมัยนั้นได้ เมื่อทศวรรษที่ 1980 ตัวแบบตลาดเข้ามาแทนที่ เพราะ 
สามารถเสนอคำอธิบายที่เหมาะสมกว่าในบริบทที่เปลี่ยนแปลงไป ผู้วิจัยเห็นว่า ข้อเสนอของ deLeon 
และ Denhardt เป็นสิ่งที่ผู้ที่ยึดหลักการการจัดการภาครัฐแนวใหม่สมควรพิจารณาใคร่ครวญอยู่เสมอ 
ระบบตลาดมีประสิทธิภาพ แต่ใช่ปราศจากจุดอ่อน ดังบัน จะต้องมีความตระหนักในการรักษาสมดุล 
ระหว่างตลาดและสังคมให้ไต้

จากการศึกษาข้อวิจารณ์ต่าง  ๆที่กล่าวมา ผู้วิจัยจึงมีข้อสรุป 2 ประการคือ
1. ถ้าถือความหมายของการจัดการภาครัฐแนวใหม่จำกัดอยู่เฉพาะระบบ 

ตลาด โดยขาดหลักประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมย่อมมีจุดอ่อนอย่างมาก เพราะโดยธรรมชาติ ตลาด 
ไม่อาจดำเน ินการในสินค้าสาธารณะได้ท ั้งหมด นอกจากน ี้การขาดการล ่วงด ุลระบบตลาด มัก 
นำไปสู่ปิญหาความไม่เท่าเทียมกันมากยิ่งขึน

2 . ล้าถือความหมายของการจัดการภาครัฐแนวใหม่ ตามนิยามพืนฐานที่ 
ผู้วิจัยยํ้าเน้น คือการดูแลให้มีการดำเนินงานเพื่อบรรลุวัตถุประสงค์ ในแง่นีการจัดการภาครัฐแนว 
ใหม่ยังรวมหลักการประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมที่จะหาทางถ่วงดุลตลาดไว้อีกด้วย ตามนัยยะนี
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2. ผลงานการศึกษาเกี่ยวกับการพัฒนาคุณลักษณะภายในของข้าราชการ

แนวคิดการพัฒนาตัวข้าราชการมีมาตลอดโดยมีการใช้แนวความคิดรวบยอดต่าง  ๆ เช่น 
อุดมการณ์(กระมลและพรศักด, 2539) ทัศนคติค ่าน ิยม จริยธรรม (ดวงเดือน, 2529) จิตสำนึก 
ค ุณธรรมศีลธรรม(ด ูคำนำของส ัญญา ในสำน ักก.พ ., 2536) คุณลักษณะภายใน(พรชุล ี, 2546; 
จินตนา บิลมาศและคณะ, 2529 เป็นด้น) วัฒนธรรม (ฐาปนกร, 2543) หรือล่าสุดเพิ่มใช้คำว่า 
กระบวนทัศน์ (คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 2546) ผู้วิจัยขอแบ่งผลงานเกี่ยวกับเรื่องนี้เป็น 2 
ช่วง ช่วงแรกคือค่อนหน้าการปฏิรูประบบราชการในปี 2540 และช่วงหลังภายหลังปี 2540 เป็นด้น 
มา อย่างไรก็ดี การแบ่งช่วงเวลาเช่นนีมิได้แยกเด็ดขาด แต่เป็นการแบ่งคร่าวๆ เพราะงานบางชินก็มี 
ลักษณะคาบเกี่ยว เช่น งานของกระมลและพรศักด ซึ่งพิมพ์ครังแรกในปี 2539 ก็ตาม แต่ก็มีลักษณะ 
สอดคล้องกับผลงานช่วงภายหลังปี 2540

กระแสแนวคิดหลักที่ปรากฏในผลการศึกษาในช่วงแรกมีลักษณะเด่นคือ การนำคำสอนใน 
พุทธศาสนามาเป็นแนวทางในการรณรงค์ สร้างคุณลักษณะที่ดีของข้าราชการการที่พ ุทธศาสนามี 
อิทธิพลต่อแนวคิดการพัฒนาข้าราชการ น่าจะเป็นเพราะพุทธศาสนามีฐานะเป็นศาสนาประจำชาติ 
แม้จะมิได้บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญก็ตาม22และพออนุมานได้ว่าข้าราชการส่วนใหญ่นับถือพุทธศาสนา 
รวมทั้งการที่พ ุทธศาสนาเป ็นรากฐานสำคัญในระบบศีลธรรมของไทยมาต่ออดีต ตลอดจนเป็น 
ศาสนาของผ ู้ท ี่ม ีบทบาทในการผล ักด ันการพ ัฒนาค ุณ ล ักษณ ะภายในต ัวข ้าราชการ ด ้วยเหตุน ี 
ผลงานวิจัยส่วนใหญ่ค่อนหน้าปี 2540 จึงมักเสนอให้นำคุณธรรมคำสอนในพุทธศาสนาที่หยั่งลึกอยู่ 
ในกระแสว ัฒ นธรรมไทยมาแต ่เด ิมแล ้ว ให ้ม ีบทบาทในการการกล ่อมเกลาพ ัฒ นาจ ิตใจของ 
ข้าราชการตัวอย่างเช่น การเสนอหลักคุณธรรมสี่ประการ23 ทศพิธราชธรรม เป็นด้น

การจ ัดการภาครัฐแนวใหม ่ จ ึงเป ็นความคิดท ี่ม ีพลว ัตและเป ิดกว ้างต ่อการปรับปรุงรายละเอ ียดใน
การปฏิบ ัต ิเข ้าก ับบริบทของป ีญหาในการจัดการหนึ่งๆ ได ้

22ถ ้าพ ิจารณ าจากกรอบ ประเทศตะว ัน ตก ป ระเท ศ ไท ยย ังม ิได ้เป ็น ร ัฐท ี่แยกระห ว ่างศ าส น าก ับ การเม ือง  
อย่างเด ็ดขาด (ดู น ิธ ิ , 2538: 148 - 1 5 1 )แม ้เราเป ็นประเทศท ี่น ับว ่าม ีข ันต ิธรรมส ูงทางศาสนาก ็ตาม

23มาจากพระบรมราโชวาทซ ึ่งพระบาทสมเด ็จพระเจ ้าอย ู่ห ัวร ัชกาลป ิจจ ุบ ันพระราชทานในพระร ัาชพ ิธ  ี
บวงสรวงสมเด ็จพระบ ุรพกษ ัตร ิย ์เจ ้า ณ ท ้องสนามหลวง เม ื่อว ันจันทร์ท ี่ 5 เมษายน 2525 ประกอบด้วย

1) ส ัจจะ (=การรักษาความส ัจ ความจร ิงใจต ่อตนเองท ี่จะประพฤต ิปฏ ิบ ัต ิแต ่ส ิ่งท ี่เป ็นประโยชน ์และ  
เป ็นธรรม)
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นอกจากการนำพุทธศาสนาเป็นกรอบแนวคิดการพัฒนาคุณลักษณะภายในของข้าราชการ 
แล้ว ยังไล้มีความพยายามนำเสนอจากแง่มุมการศึกษาทางพฤติกรรมศาสตร์ โดยการหาหลักจริยธรรม 
ซึ่งไม่จำกัดเฉพาะศาสนาใด แต่มีลักษณะที่เป็นกลางๆ ในแง่นี ดวงเดือน พันธุมนาวิน นับเป็นตัวอย่าง 
ของนักวิชาการที่บุกเบิกองค์ความเล้านการพัฒนาจริยธรรมของข้าราชการมาอย่างจริงจังและต่อเนื่อง 
ดวงเดือนไล้เสนอตัวแบบต้นไม้จริยธรรม ซึ่งใช้ไล้ในการพิจารณาการพัฒนาคนทั่วไปและตัว
ข้าราชการล้วย ประกอบด้วย ราก ลำล้น และดอกผล ส่วนที่เป็นรากซึ่งยึดต้นไม้ให้แน่นหนา และ 
ทำหน้าที่แสวงหาอาหารให้ล ้นไม้สามารถเจริญงอกงามรากของต้นไม้เปรียบไล้ก ับประสบการณ์ 
สติป็ญญา และสุขภาพจิตของบุคคล ส่วนลำล้น เปรียบไล้กับแรงจูงใจใฝ่ส ัมฤทธ (achievement) 
ทัศนคติ เหตุผลเชิงจริยธรรม การควบคุมตนเองหรือการมุ่งอนาคต และการเชื่ออำนาจในตนหรือ 
ความเชื่อในผลการกระทำของตน ส่วนดอกผลของต้นไม้เปรียบไล้กับความสามารถในการทำดี 
ละเว้นความชั่วของบุคคล เป็นล้น (ดวงเดือน, 2529) ดวงเดือนไล้นำตัวแบบดังกล่าวศึกษาวิจัยกับ 
ข้าราชการ โดยร่วมมือกับสถาบันพัฒนาข้าราชการพลเรือน (สพข.) ของสำนักงานคณะกรรมการ 
ข้าราชการพลเรือนศึกษาคุณลักษณะที่สำคัญของข้าราชการ พบว่า คุณลักษณะที่สำคัญที่น่าพิจารณา 
นำมาเป ็นป ีจจ ัยต ัวแบบการทำความเข ้าใจพฤต ิกรรมของข ้าราชการ ได้แก่ จ ิตล ักษณะซึ่งเป ็น 
คุณสมบัติทางจิตใจที่จะทำให้เกิดพฤติกรรมที่น่าปรารถนาของบุคคลที่เป็นข้าราชการที่ดี ได้แก่

1. ความสามารถในการควบคุมบังคับตนเอง
2. ความเชื่ออำนาจในตน
3. เหตุผลเชิงจริยธรรม
4. สุขภาพจิต
5. ทัศนคติต่อการทำงานราชการ 2 3 4

2) ทมะ (=การร ู้จ ักข ่ม ใจตนเองแกใจตน เองให ้ประพ ฤต ิปฏ ิบ ัต ิอย ู่ในความส ัจความด ีน ั้น )
3) ฐ ิต ิ (=การอดทน อดกั้น และอดออม ท ี่จะไม ่ประพฤติล ่วงความส ัจส ุจร ิต ไม ่ว ่าจะด ้วยเหตุประการ  

ใด)
4) จาคะ (=การรู้จ ักละวางความช ั่ว ความทุจริต และร ู้จ ักสละประโยชน ์ส ่วนน ้อยของตน เพ ื่อประโยชน ์ 

ส ่วน ให ส ุข องบ ้าน เม ือง)
ค ุณธรรมส ี่ประการน ีพระบาทสมเด ็จพระเจ ้าอย ู่ห ัวฯ ทรงนำมาจากธรรมในพ ุทธศาสนา เรื่อง 

ฆราวาสธรรม และอธ ิษฐานธรรม
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การพัฒนาให้ข้าราชการมีคุณลักษณะดังกล่าวทำโดยการปีกอบรม แต่การที่ข้าราชการอยู่ 
ภายใต ้ป ีจจ ัยทางโครงสร้างของส ังคม ดังนัน ความสำเร ็จในการสร้างข ้าราชการตามต ัวแบบ 
ดังกล่าวย่อมไม่เกิดขึนได้ง่ายๆ กระมลและพรสักด (2539) จึงเสนอให้นำปีจจัยสิ่งแวดล้อมที่มีส่วน 
กำหนดพฤติกรรมของข้าราชการมาพิจารณาด้วย โดยเห็นว่า มาตรฐานศีลธรรมระดับเบื้องด้นที่ 
เหมาะกับสภาพสังคมปีจจ ุบ ันท ี่ไม ่เป ็นการเรียกร้องส ูงเก ินไปคือ ความซื่อส ัตย์ส ุจริตและความ 
ละอายต่อความผิด โดยเสนอแนวทางการพัฒนาอุดมการณ ์ข ้าราชการด้วยการพัฒนาโครงสร้าง 
ระบบราชการ ได้แก่ การทำให้ระบบราชการเปิดเผยแก่สาธารณชน การปรับระบบงานภายโนระบบ 
ราชการให้เอ ือต่อการตรวจสอบภายใน การกระจายอำนาจและความรับผิดชอบไปสู่การบริหาร 
ราชการส่วนภูมิภาคและส่วนท้องถิ่นให้มากขืน โดยให้ประชาชนสามารถตรวจสอบการทำงานของ 
ข ้าราชการได ้มากข ึ้น  การลดข ั้นตอนการปฏ ิบ ัต ิราชการให ้ส ั้นลง การแยกกิจกรรมของระบบ 
ราชการที่ไม,เกี่ยวข้องกับการรักษาระเบียบ (งานด้านการจัดการ/management) ออกจากงานด้านการ 
รักษาระเบียบ (administration) (กระมลและพรศักด, 2539: 14 - 17) นอกจากนี้ยังเสนอมาตรการ 
พัฒนาอุดมการณ์ข้าราชการที่จะส่งผลให้ต่อไปได้จริงว่าควรเริ่มด้นที่การวางมาตรฐานทางศีลธรรม 
ในระดับกรมให้สำเร็จเสียก่อน ทั้งนี้ท ั้งนั้นต้องไม่ละเลยการพัฒนาสังคม และกลไกอำนาจรัฐฝ่าย 
การเมืองควบคู่กันให้มีกรอบมาตรฐานทางศีลธรรมที่ดีอันจะมีผลต่อการพัฒนาข้าราชการโดยตรงด้วย 
(กระมลและพรศักด, 2539: บทที่ 7)

ลักษณะข้อเสนอของกระมล และพรศักด้ข้างด้นสอดคล้องกับกระแสผลงานในช่วง 
หลังปี 2540 ซื่งมีล ักษณะเด่นคือการได้รับอิทธิพลจากกระแส'โลกาภิวัตน์ที่ม ีต ่อการปฏิรูประบบ 
ราชการ โดยมีแนวคิดใหญ่สองประการคือการกำกับดูแลให้การจัดการรัฐที่ดี (governance) และการ 
จัดการภาครัฐแนวใหม่ (new public management) การปฏิรูประบบราชการย่อมหมายรวมถึง การ 
พัฒนาคุณลักษณะภายในตัวข้าราชการที่ให้เหมาะแก่แนวคิดใหญ่ทั้งสอง แนวความคิดรวบยอด 
สำค ัญท ี่ม ีการเสนอในช่วงน ี้อย ่างมากให ้ข ้าราชการพ ัฒนาความค ิด และการปฏิบ ัต ิ อาทิ ภาระ 
รับผิดชอบ ความโปร่งใส เป็นด้น อย่างไรก็ดี มีข้อน่าสังเกตว่า เมื่อมีการนำแนวความคิดรวบยอดที่ 
พัฒนามาจากต่างประเทศมาใช้ในไทย มักมีปิญหาในการสื่อความหมายของแนวความคิดรวบยอด 
บางคำ นอกจากนั้นลักษณะการไม่เคร่งครัดในการใช้คำทางวิชาการของไทยมาแต่เดิมก่อนหน้านั้น 
ก็ยังปรากฏให้เห็น เช่น คำว่า วัฒนธรรม ค่านิยม เป็นด้น กล่าวนัยหนึ่งภาพรวมในช่วงหลังปี 2540 
ได้มีความพยายามเปลี่ยนจากคุณธรรมที่อ ้างโยงกลับไปยังพุทธศาสนามาสู่การรับแนวโลกาภิวัตน์
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จากภายนอกประเทศ ซึ่งดูยังมีปีญหาการสื่อบางแนวความคิดรวบยอดหลัก  ๆ เป็นคำไทย ดังเช่น 
คำว่า governance, accountability เปนต้น

ดังที่ผ ู้วิจัยได้ชี้มาก่อนหน้านี้แล้วว่า ตั้งแต่ปี 2540 มีแผนปฏิรูประบบราชการมาแล้ว 
2 แผน แผนแรกในช่วงปี พ.ศ. 2540-2544 เรียกว่า แผนแม่บทการปฏิรูประบบราชการ ส่วนแผน 
ต่อมาในช่วงปี พ.ศ. 2546-2550 เรียกว่า แผนยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบราชการ แผนแม่บทการ 
ปฏิรูประบบราชการ พ.ศ. 2540-2544 มีสาระการปฏิรูป 5 ต้าน ได้แก่ แผนปรับเปลี่ยนบทบาท 
ภารกิจและวิธีการบริหารงานของภาครัฐ แผนปรับเปลี่ยนระบบงบประมาณ การเงินและพัสดุ เป็น 
ระบบงบประมาณแบบมุ่งเน ้นผลงานและผลลัพธ์ แผนปรับเปลี่ยนระบบบริหารบุคคล เจ้าหน้าที่ 
ของรัฐจะต้องทำงานเพื่อประโยชน์ของประชาชนและสังคม แผนปรับเปลี่ยนกฎหมาย และแผน 
ปรับเปลี่ยนวัฒนธรรม และค่านิยมในการบริหารงานภาครัฐ (สำนักงานคณะกรรมการปฏิรูประบบ 
ราชการ, 2542 : 2) ส่วนแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบราชการ พ.ศ. 2546-2550 ประกอบด้วย 7 
ยุทธศาสตร์สำคัญ (สำนักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 2546) 5 ยุทธศาสตร์แรกมีชื่อ 
ใกล้เค ียงกับแผนปฏิรูป 5 ด ้านก่อนหน้านี้ แต่ได้เพิ่มอีก 2 ยุทธศาสตร์คือ การเสริมสร้างระบบ 
ราชการให้ทันสมัย และการเปิดระบบราชการให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม เป็นที่น่าสังเกตว่าใน 
แผนยุทธศาสตร์ท ี่ 5 ม ีคำที่แตกต่างไปจากแผนด้านที่ 5 ของแผนแม่บทการปฏิรูประบบราชการ 
โดยมีการเพิ่มคำว่า กระบวนทัศน์ นอกเหนือไปจากคำเดิมก่อนหน้านีสองคำคือคำว่า วัฒนธรรม 
และค่านิยม

เกี่ยวคับแผนการปรับเปลี่ยนวัฒนธรรมและค่านิยม ตามแผนแม่บทการปฏิรูประบบ 
ราชการพ.ศ. 2540 - 2544น ั้นในป ีพ.ศ. 2542คณะกรรมการปฏิรูประบบราชการไต้จัดทำ“ค่านิยม 
สร้างสรรค์” ของเจ้าหน้าที่ของรัฐ ประกอบด้วย 5 ประการ ได้แก่

1. กล้ายืนหยัดทำในสิ่งที่ถูกต้อง
2. ซื่อสัตย์และมีความรับผิดชอบ
3. โปร่งใส ตรวจสอบได้24
4. ไม่เลือกปฏิบัติ
5. มุ่งผลสัมฤทธิของงาน

24 ก ำห น ด ม าจ าก ค ำส อ งค ำใ น ภ าษ าอ ัง ก ฤ ษ ค ือ  tran sp aren cy  และ accou n tab ility
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ต่อมา ในเอกสารยุทธศาสตร์การส่งเสริมการปรับเปลี่ยนกระบวนทัศน์ วัฒนธรรม และ 
ค่านิยมของระบบราชการ (พ.ศ. 2546 - 2550) ซึ่งเป็นการขยายรายละเอียดจากแผนยุทธศาสตร์การ 
พัฒนาระบบราชการเฉพาะในส่วนที่เป็นยุทธศาสตร์ที่ 5 ใr นคณะกรรมการ พัฒนาระบบราชการได้ 
กำหนดคุณลักษณะของข้าราชการในยุคของการปฏิรูประบบราชการที่ม ุ่งให้เก ิด governance ว่า 
ประกอบด้วย 8 ประการ ได้แก่

1. ทำงานอย่างมีศักดิศรี •โดยวลีนี้ระบุคำในภาษาอังกฤษว่า Integrity
2. ขยันตั้งใจทำงาน (Activeness)
3. มีศีลธรรม คุณธรรม (Morality)
4. รู้ทันโลก ปรับตัวทันโลก ตรงกับสังคม (Relevancy)
5. มุ่งเน้นประสิทธิภาพ (Efficiency)
6. รับผิดชอบต่อผลงานต่อสังคม -  โดยระบุว่าเป็นคำแปลจากภาษาอังกฤษว่า 

แปลจาก Accountability
7. มีใจและการกระทำที่เป็นประชาธิปไตย มีส่วนร่วม โปร่งใส -โดยระบุคำใน 

ภาษาอังกฤษว่า Democracy
8. มีผลงาน มุ่งเน้นผลงาน (Yield)

ค ุณลักษณะทัง 8 ประการน ี้ซ ึ่งคณ ะกรรมการพ ัฒนาระบบราชการใช ้คำว ่า 
“คุณลักษณะที่พึงประสงค์” ได้ใช้อักษรตัวแรกทัง 8 ตัว ในคำภาษาอังกฤษผูกเป็นประโยคว่า “I AM 
READY” ผู้วิจัยเห็นว่า การกำหนดคุณลักษณะตังข้างด้น มีปิญหาอย่างน้อย 2 ประการ

ป ระการท ี่ห น ึ่ง ก ารกำห น ดคำย ังไม ่ตรง ค ือ คำภ าษ าอ ังกฤ ษ ท ี่ส ื่อแท น  
ความหมายของการทำงานอย่างมีศักดิศรีทัน ไม่ใช่คำว่า Integrity เพราะศักดิศรีตรงกับคำว่า dignity 
ส่วน Integrity เป็นคุณลักษณะของความสอดคล้องกันระหว่างสิ่งที่เราเห็นว่าถูกต้องกับการปฏิบัติ 
ตัวของเรา

ประการที่สอง การใช้คำศัพท์ภาษาอังกฤษโดยผูกอักษรตัวแรกของคำศัพท์ 
เป็นประโยคภาษาอังกฤษนั้น คงยากแค่การสื่อสารแค่บรรดาข้าราชการไทยส่วนใหญ่ ดังนั้น ความ 
พยายามในการผลักดัน “กระบวนทัศน์ วัฒนธรรม และค่าน ิยมของระบบราชการที่พ ึงประสงค์” 
เกรงว่าจะขาดไม่มีประสิทธิผล
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ผู้ว ิจ ัยมองว่า เก ิดปรากฎการณ ์ส ุดขั้วระหว่างก ่อนหน้าป ี 2540 การพัฒนาคุณลักษณะ 
ข้าราชการที่เน้นการกำหนดแนวความคิดรวบยอดตามฐานพุทธศาสนา มาธุ[ภายหลัง'ปี 2540 ที่เน้น 
กำหนดตามแนวคำในภาษาอังกฤษ แต่ยังไม,ทำให้เกิด “ความเนียน” ในบริบทวัฒนธรรมไทย ผู้วิจัย 
เห็นว่า ควรพัฒนาการกำหนดคุณลักษณะภายในโดยใช้แนวคิดที่ม ีล ักษณะไม ่อ ิงคำในศาสนาใด 
ศาสนาหนึ่ง ขณะเดียวกันในการนำแนวความคิดรวบยอดจากภายนอกประเทศเข้ามาใช้จะต้องใช้ 
ความพยายามกำหนดคำแปลไทยที่สื่อเข้าใจไต้ง่าย โดยไม่ให้เกิดความคลาดเคลื่อนจากความหมาย 
เดิมในภาษาอังกฤษ

นอกจากนี้ควรศึกษาทบทวน (review) ผลงานแนวคิดการพัฒนาคุณลักษณะภายในของ 
ข้าราชการอย่างจริงจังและชัดเจน เพ ื่อมิให้กลายเป็นการทำใหม่โดยขาดความสืบเนื่องในผลงาน 
ก่อนหน้าของคนรุ่นก่อนๆ สุดท้าย สิ่งที่ผู้5วิจัยเห็นว่า ปีญหาพืนฐานที่สำคัญยิ่งของงานวิชาการต้าน 
การพัฒนาคุณลักษณะภายในคือ ความไม่ชัดเจนในการใช้คำที่เกี่ยวข้องต่างๆ ดังตัวอย่างที่พบไต้ 
ทั่วไปในโครงการวิจัยการพัฒนาข้าราชการในยุคปฏิรูประบบราชการต่างๆ ในปีจจุบัน25

งานวิจัยสำคัญที่เปีนพ้ืนฐานในการต้ังสมมติฐาน

เนื่องจากการศึกษาเรื่อง ความคิดในการปฏิบัติราชการของข้าราชการไทยกับการจัดการ 
ภาครัฐเ.นวใหม่เป ็นเร ื่องร ิเร ิ่ม ดังบัน ในการศึกษาผลงานวิจ ัยอ ื่นๆเพ ื่อแสวงหาแนวคิดในการ 
กำหนดสมมต ิฐานจ ึงไม ่อาจเป ็นการเช ื่อมโยงโดยตรง แต ่โดยการเท ียบเค ียงประกอบก ับการ 
วิเคราะห์จากความสัมพันธ์เชิงตรรกะ ดังนี้

ระดับการศึกษา

ผลงานวิจัยเรื่อง ข้าราชการระดับสูงของไทยและความมุ่งมั่นในการพัฒนาประเทศ 
: ผลวิจัยเชิงประจักษ์ข้อมูลระดับประเทศ กระทรวง และกรม ของ ตีน ปรัชญพฤทธ์ พบว่า ระดับ

“ โ ค ร ง ก า ร ว ิจ ัย ห ล า ย ช ิ้น ย ัง ไ ม ,ต ร ะ ห น ัก ค ว า ม ส ำ ค ัญ ข อ ง ก า ร ใ ช ้ค ำ พ ื้น ฐ า น ใ น เร ื่อ ง ท ี่ว ิจ ัย  เช ่น  ค ุณ ล ัก ษ ณ ะ ค ับ  

ค ่าน ิย ม  ห ม า ย ถ ึง ค น ล ะ ส ิ่ง ใ ช ่ไ ห ม  เพ ร าะ ป ี 2542 ก ำ ห น ด ค ่า น ิย ม ส ร ้า ง ส ร ร ค ์ 5 ข ้อ  ส ่ว น ป ี 2546 มี 8 ข ้อ  ต ร ง น ี้เป ็น  

ค ่าน ิย ม ห ร ือ ไ ม ่ ห ร ือ ไ ม ่ใ ช ่เป ็น ค ุณ ล ัก ษ ณ ะ ท ี่พ ึง ป ร ะ ส ง ค ์ต ่า ง ห า ก ?  ห ร ือ ต ัว อ ย ่า ง ก า ร ใ ช ้ค ำ ว ่า  ก ร ะ บ ว น ท ัศ น ์ เร าอ าจ  

ใ ช ้ก ัน ต าม ส ม ัย น ิย ม  โ ด ย อ าจ ไ ม ่ต ร ะ ห น ัก ถ ึง ค ว าม ห ม าย จ ร ิง ๆ
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การศึกษาสูงสุดก่อนเข้ารับราชการของข้าราชการระดับสูงมีความสัมพันธ์ก ับความมุ่งมั่นในการ 
พัฒนาประเทศ โดยข้าราชการระดับสูงมีระดับการศึกษาสูงสุดก่อนเข้ารับราชการขั้นปริญญาเอก 
จะมีระดับความมุ่งมั่นในการพัฒนาประเทศสูงที่สุด ติดตามด้วยผู้ที่ม ีระดับการศึกษาสูงสุดก่อนเข้า 
รับราชการขั้นปริญญาตรี ส่วนผู้ที่มีระดับการศึกษาสูงสุดก่อนเข้ารับราชการขั้นปริญญาโท เป็นผู้ที่ 
ระดับความมุ่งมั่นในการพัฒนาประเทศตํ่าที่สุด (ติน, 2530 : 43)

ระด ับการศึกษาสูงส ุดหลังเข ้าร ับราชการมีความสัมพ ันธ์ก ับความมุ่งม ั่นในการ 
พัฒนาประเทศ กล่าวคือ การที่ข้าราชการสูงมีระดับการศึกษาสูงสุดหลังเข้ารับราชการที่แตกต่างกัน 
จะม ีระดับความมุ่งม ั่นในการพ ัฒนาประเทศที่แตกต่างก ันไปด้วย ท ั้งน ี้ผลวิจ ัยช ี้อย ่างช ัดเจนว่า 
ข้าราชการระดับสูงที่มีระดับความมุ่งมั่นในการพัฒนาประเทศสูงที่สุด ได้แก่ ผู้ที่มีระดับการศึกษา 
สูงสุดหลังรับราชการในขั้นปริญญาเอกและปริญญาตรี (เท่ากัน) ส่วนผู้ที่มีระดับความมุ่งมั่นในการ 
พ ัฒนาประเทศตํ่าท ี่ส ุด ได้แก่ ผ ู้ม ี่ม ีระดับการศึกษาสูงส ุดหลังร ับราชการในขั้นปริญญาโท (ติน, 
2530 : 44)

สำหรับรายงานการวิจัยเรื่อง การสร้างระบบความพร้อมรับผิดในระบบราชการ ซ่ึง 
มี พัชรี ส ิโรรส เป ็นห ัวหน ้าคณะวิจ ัย พบว่า การศึกษาไม,ม ีความส ัมพ ันธ ์ก ับท ัศนคต ิเก ี่ยวก ับ 
political accountability และท ัศนคติเกยวก ับ organizational accountability (สำน ักงาน 
คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน,2545: 6-34,6-39) แต่ม ีความสัมพันธ์กับทัศนคติเก ี่ยวกับ legal 
accountability โดยในกลุ่มข้าราชการที่มีทัศนคติต่อ legal accountability ในระดับสูงส่วนใหญ่จะ 
เป็นผู้ที่จบการศึกษาในระดับปริญญาตรีหรือเทียบเท่า (สำนักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน 
, 2545:6-36) น อกจากน ี้ระด ับ การศ ึกษ าม ีความส ัมพ ัน ธ ์ก ับ ท ัศน คต ิของข ้าราชการเก ี่ยวก ับ  
professional accountability ผู้ทการศกษาสูงมแนวโน้มทีมีทัศนคติต่อ professional accountability 
สูงกว่าผู้ที่ระดับการศึกษาตํ่า (สำนักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน, 2545: 6-40)

ส ่วน รายงาน การศ ึกษ าว ิจ ัย เร ื่อง ก ารว ัดความ ส ำเร ็จ เบ ื้อ งด ้น ใน การป ร ับ ใช ้ 
จรรยาบรรณของข้าราชการพลเรือน ซึ่งจัดทำโดยสำนักเสริมสร้างวิน ัยและรักษาระบบคุณธรรม 
สำนักงาน ก.พ. พบว่า ระดับการศึกษาไม่มีความสัมพันธ์กับผลรวมของความเข้าใจ การยอมรับ และ 
การปฏิบัติตามจรรยาบรรณ (สำนักเสริมสร้างวินัยและรักษาระบบคุณธรรม, 2540 : 48)
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สาขาวิชาท่ีศึกษา

ผลงานวิจัยเรื่อง ข้าราชการระดับสูงของไทยและความมุ่งมั่นในการพัฒนาประเทศ 
: ผลว ิจ ัยเช ิงประจักษ ์ข ้อม ูลระด ับประเทศ กระทรวง และกรม ของ ติน ปรัชญพฤทธ พบว่า 
ข ้าราชการระด ับส ูงท ี่ม ีระด ับการศ ึกษาส ูงส ุดก ่อนเข ้าร ับราชการขั้นปริญญาเอก ทางด้านนิเทศ 
ศาสตร์ จะเป็นผู้ท ี่ม ีระดับความมุ่งมั่นในการพัฒนาประเทศสูงที่ส ุด และผู้ท ี่ระดับการศึกษาสูงสุด 
ก่อนเข้ารับราชการขั้นปริญญาเอก ทางด้านสัตวแพทยศาสตร์ จะมีระดับความมุ่งมั่นในการพัฒนา 
ประเทศตํ่าที่ส ุด สำหรับขั้นปริญญาโทนั้น ผู้ท ี่ม ีระดับการศึกษาสูงสุดก่อนเข้ารับราชการทางด้าน 
บรรณารักษ์ศาสตร์ จะมีระดับความมุ่งมั่นในการพัฒนาประเทศสูงที่ส ุด และผู้ท ี่ม ีระดับการศึกษา 
สูงสุดก่อนเข้ารับราชการทางด้านสัตวแพทยศาสตร์จะมีระดับความมุ่งมั่นในการพัฒนาประเทศตํ่า 
ที่ส ุดเช่นเดียวกันกับในระดับปริญญาเอก ส่วนขั้นปริญญาตรีนั้น ผู้ท ี่ระดับการศึกษาสูงสุดก่อนเข้า 
รับราชการ ทางด้านพยาบาลศาสตร์ จะเป็นผู้ท ี่ม ีระดับความมุ่งมั่นในการพัฒนาประเทศสูงที่ส ุด 
และผู้ท ี่ม ีระดับการศึกษาสูงสุดก่อนเข้ารับราชการทางด้านพลศึกษาจะมีระดับความมุ่งมันในการ 
พัฒนาประเทศตํ่าที่สุด (ติน, 2530 : 43-44)

ข้าราชการระดับส ูงท ี่ม ีการศ ึกษาส ูงส ุดหลังร ับราชการขั้นปริญญาเอกทางด้าน 
ประติมากรรมเป็นผู้ที่มีระดับความมุ่งมั่นในการพัฒนาประเทศสูงที่สุด และขันปริญญาเอกทางด้าน 
อุตุนิยมวิทยาเป็นผู้ที่มีระดับความมุ่งมั่นในการพัฒนาประเทศตํ่าที่สุด สำหรับขั้นปริญญาโทนั้น ผู้ท่ี 
มีระดับความมุ่งมั่นในการพัฒนาประเทศสูงที่สุด ได้แก่ ผู้ที่มีระดับการศึกษาสูงสุดหลังรับราชการ 
ทางด้านบัญชี และผู้ที่มีระดับความมุ่งมั่นในการพัฒนาประเทศตํ่าที่สุด ได้แก่ ผู้ที่มีระดับการศึกษา 
สูงสุดหลังรับราชการทางด้านนิเทศศาสตร์ ส่วนขั้นปริญญาตรีนั้น ผู้ที่ม ีระดับความมุ่งมั่นในการ 
พัฒนาประเทศสูงที่สุด ได้แก่ ผู้ที่ม ีระดับการศึกษาสูงสุดหลังรับราชการทางด้านประมง และผู้ที่มี 
ระดับความมุ่งมั่นในการพัฒนาประเทศตํ่าที่ส ุด ได้แก่ ผู้ท ี่ม ีระดับการศึกษาสูงสุดหลังรับราชการ 
ทางด้านเทคโนโลยีทางการแพทย์ (ติน, 2530 : 44)
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สถานที่ศึกษาภายในประเทศและต่างประเทศ

ไม ่พบงานว ิจ ัยโดยตรงเก ี่ยวก ับการศ ึกษาภายในประเทศและต ่างประเทศก ับ  
ความค ิดใน การป ฏ ิบ ัต ิราชการ แต ่พ บ การศ ึกษาเก ี่ยวก ับ การได ้ร ับ ท ุน ศ ึกษ าต ่อภายใน ห ร ือ  
ต่างประเทศ

ผลงานวิจัยเรื่อง ข้าราชการระดับสูงของไทยและความมุ่งมั่นในการพัฒนาประเทศ 
ผลวิจ ัยเช ิงประจักษ ์ข ้อม ูลระด ับประเทศ กระทรวง และกรม ของ ติน ปรัชญพฤทธิ” พบว่า 

ข้าราชการระดับสูงที่ไม่เคยได้รับทุนศึกษาต่อภายในประเทศก่อนเข้ารับราชการมีระดับความมุ่งมั่น 
ในการพ ัฒนาประเทศสูงกว่าผ ู้ท ี่เคยได้ร ับท ุน และข้าราชการระด ับส ูงท ี่ไม ่เคยรับท ุนศึกษาต ่อ 
ต ่างประเทศก่อนเข ้าร ับราชการจะม ีระด ับความม ุ่งม ั่นในการพ ัฒนาประเทศส ูงกว ่าข ้าราชการ 
ระดับสูงที่เคยได้รับทุน (ติน,2530 : 45)

ตำแหนง่งาน

รายงานการวิจัยเรื่อง การสร้างระบบความพร้อมรับผิดในระบบราชการ ซึ่งมี พัชรี 
สิโรรส เป็นหัวหน้าคณะวิจัย พบว่า ลักษณะงาน (มีความหมายใกล้เคียงกับตำแหน่งงานที่ใช้ใน 
ว ิทยาน ิพนธ์น ี-ผ ู้ว ิจ ัย) ไม ่ม ีความส ัมพ ันธ์ก ับท ัศนคติเก ี่ยวก ับ political accountability, legal 
accountability, organizational accountability และ professional accountability (สำนักงาน 
คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน, 2545 : 43)

ระดับตำแหนง่ (ซ)ี

ผลงานวิจัยเรื่อง ข้าราชการระดับสูงของไทยและความมุ่งมั่นในการพัฒนาประเทศ 
: ผลวิจัยเชิงประจักษ์ข้อมูลระดับประเทศ กระทรวง และกรม ของ ดิน ปรัชญพฤทธ์ พบว่า ระดับ 
ตำแหน่ง(ซี) มีความสัมพันธ์ก ับความมุ่งมั่นในการพัฒาประเทศ กล่าวคือ ข้าราชการระดับสูงที่ม ี 
ระดับ (ซี) แตกต่างกันจะมีระดับความมุ่งมั่นในการพัฒนาประเทศแตกต่างกันไปด้วย งานวิจัยยังพบ 
รายละเอียดว่าข้าราชการระดับ (ซี) 11 จะมีระดับความมุ่งมั่นในการพัฒนาประเทศสูงที่สุด ติดตาม
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ด้วยข้าราชการระดับ 10 และระดับ 7 (เท่ากัน) และระดับ 8 ส่วนข้าราชการระดับสูงที่มีระดับความ 
มุ่งมั่นในการพัฒนาประเทศตํ่าที่สุด ได้แก ข้าราชการระดับ (ซี) 9 (ดิน, 2530 ะ 46)

รายงานการวิจัยเรื่อง การสร้างระบบความพร้อมรับผิดในระบบราชการ ซึ่งมี พัชรี 
ส ิโรรส เป ็น ห ัว ห น ้าค ณ ะว ิจ ัย  พบว ่า ระด ับ ต ำแ ห น ่งม ีค ว าม ส ัม พ ัน ธ ์ก ับ ท ัศ น ค ต ิเก ี่ยว ก ับ  
organizational accountability และ professional accountability แต่ไม่มความสัมพันธกับทัศนคติ 
เกี่ยวกับ political accountability และ legal accountability (สำนักงานคณะกรรมการข้าราชการพล 
เรือน, 2545 : 43)

ห น ่ว ย ง า น ท ี่ส ัง ก ัด

การศึกษากระบวนทัศน์และคุณลักษณะของข้าราชการไทย ของ พรชุลี อาชวบำรุง 
และคณะ ซึ่งมีการเปรียบเทียบระหว่าง 3 กลุ่มกระทรวง คือ กลุ่มกระทรวงเศรษฐกิจ กลุ่มกระทรวง 
สังคม กลุ่มกระทรวงบริหาร พบว่า กลุ่มบริหารและความมั่นคงมีกระบวนทัศน์และคุณลักษณะสูง 
กว่ากลุ่มสังคมและกลุ่มเศรษฐกิจ และกลุ่มสังคมและกลุ่มเศรษฐกิจมีจำนวนเท่ากัน กระบวนทัศน์ 
ร่วมกันทังสามกลุ่มคือ การยึดระเบียบเป็นหลัก1ในการแก้ปีญหา กลุ่มสังคมมีกระบวนทัศน์ในการ 
สร้างเครือ1ข่ายและแก้ปีญหาร่วมกันมากกว่ากลุ่มเศรษฐกิจ และกลุ่มเศรษฐกิจมีกระบวนทัศน์ในการ 
ปฏ ิบ ัต ิตามระเบ ียบปฏิบ ัต ิท ี่เป ็นมาตรฐาน และสน ับสน ุนการแสดงความค ิดเห ็นท ี่แตกต ่างก ัน 
มากกว่ากลุ่มสังคม

การเป ร ียบ เท ียบ ค ุณ ล ักษ ณ ะ พบว่า กล ุ่ม บ ร ิห ารและความ ม ั่น คงม ีจำน วน  
คุณลักษณะมากกว่ากลุ่มสังคมและเศรษฐกิจ คุณลักษณะร่วมคือการสร้างบรรยากาศให้ทุกคนกล้า 
แสดงออก โดยกลุ่มสังคมมีคุณลักษณะในเรื่องความไม่ม ีพรมแดน และการมีวิส ัยทัศน์รวม และ 
กลุ่มเศรษฐกิจมีคุณลักษณะในเรื่องการจัดการแบบมีส่วนร่วม ซึ่งอีกกลุ่มไม่มี (พรชุลี, 2547: 249- 
250)

การบกอบรมดูงาน

ผลงานวิจัยเรื่อง ข้าราชการระดับสูงของไทยและความมุ่งมั่นในการพัฒนาประเทศ 
: ผลวิจัยเชิงประจักษ์ข้อมูลระดับประเทศ กระทรวง และกรม ของ ดิน ปรัชญพฤทธ์ พบว่า การที่
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ข้าราชการระดับส ูงเคยม ีโอกาสดูงานในประเทศตลอดระยะเวลา 5 ป ีท ี่ผ ่านมา จะมีระดับความ 
มุ่งมั่นในการพัฒนาประเทศสูงกว่าผู้ที่ไม,เคยมีโอกาสดังกล่าว (ติน, 2530 : 49)

3. ภาพรวมการดำเนินงานในการปฏิรูประบบราชการตั้งแต่พ.ศ. 2540 ถึงป้จจุบันที่ทำให้เกิดความ 
เข้าใจแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่

แม้ว่าขอบเขตการศึกษาในวิทยานิพนธ์นี้ จะมุ่งพิจารณากรอบความคิดการจัดการ
ภาครัฐแนวใหม่โดยการสำรวจจากบริบทสากลโดยมิได้เริ่มจากกรอบระเบียบ กฎหมายเกี่ยวกับการ 
ปฏิรูประบบราชการก็ตามอย่างไรก็ดีมิได้หมายความว่า ความคิดในการปฏิบัติของข้าราชการไทย 
ไม่ได้รับอิทธิพลจากแนวคิด การจัดการภาครัฐแนวใหม่จากกรอบระเบียบกฎหมายเกี่ยวกับ การ 
ปฏิรูประบบราชการแต่อย่างใด ตรงกันข้ามข้าราชการไทยได้รับอิทธิพลจากการดำเนินการต่างๆ
ตามระเบียบ และกฎหมายต่างๆ นอกจากบันยังได้รับทราบข้อมูล ความรู้ต่างๆ เกี่ยวกับการปฏิรูป 
ระบบราชการที่สอดคล้องกับหลักการการจัดการภาครัฐแนวใหม่ ซึ่งองค์กรผู้รับผิดชอบชุดต่าง  ๆ
ได้ดำเนินการมาอย่างจริงจัง ต่อเนื่องด้วย อย่างน้อยที่สุดนับแต่ยุคที่มีองค์กรหลักและมีแผนในการ 
ปฏิรูประบบราชการนับตั้งแต่ปี 2540 เป็นต้นมา เพียงแต่ว่าในการศึกษานี้ย่อมถือว่าปีจจัยดังกล่าว 
เปนปีจจัยคงท (ceteris paribus)

อาจสรุปภาพรวมการดำเนินงานในการปฏิรูประบบราชการตั้งแต่ปี 2540ถึง1เจุบัน 
ที่เป็นการสร้างความเข้าใจในการจัดการภาครัฐแนวใหม่ให้เกิดแก่ข้าราชการ ดังนี้

3.1 การดำเนินงานของคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการและสำนักงาน 
คณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ สำนักงานคณะกรรมการข้าราชการ 
พลเรือน

ในปี 2540 คณะกรรมการปฏิรูประบบราชการในชุดที่แต่งตั้งโดยรัฐบาลที่
มีพลเอกชวลิต ยงใจยุทธ เป็นนายกรัฐมนตรี ได้วางรากฐานสำคัญคือ การจัดทำแผนแม่บทการ 
ปฏิรูประบบราชการไทย (พ.ศ. 2540-2544) ซึ่งคณะรัฐมนตรีได้ให้ความเห็นชอบเมื่อวันที่ 17 
มิถุนายน 2540 ที่มุ่งปรับบทบาทภารกิจ และขนาดของหน่วยงานรัฐ และปรับปรุงระบบการทำงาน 
ของหน่วยงานรัฐ (สำนักงานคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ, 2544 : 188-189)
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ต่อมารัฐบาลที่มีนายชวน หลีกภัย เป็นนายกรัฐมนตรีได้ออกระเบียบสำนัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการปฏิรูประบบราชการ พ.ศ. 2541 กำหนดให้มีคณะกรรมการปฏิรูประบบ 
ราชการ (ปปร.) และสำนักงานคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ (สำนักงาน ปปร.) เพื่อเป็น 
องค์กรหลักในการดำเนินงานที่ชัดเจน โดยสำนักงาน ปปร. เป็นหน่วยงานภายในสำนักงาน
คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน นอกจากนี้ รัฐบาลยังได้ความเห็นชอบ “แผนปฏิรูประบบบริหาร 
ภาครัฐ” เมื่อวันที่ 11 พฤษภาคม 2542 ตามที่คณะกรรมการปฏิรูประบบราชการเสนอ สาระสำคัญ 
เป็นการปฏิรูปในลักษณะองค์รวม เพื่อเปลี่ยนแปลงระบบบริหารงานภาครัฐให้ไปสู่จัดการภาครัฐ 
แนวใหม่ที่เน้นการทำงานที่คำนึงถึงผลลัพธ์สามารถวัดผลได้เป็นรูปธรรม (สำนักงานคณะกรรมการ 
ปฏิรูประบบราชการ, 2543ก : 8-9) ผลการดำเนินงานของคณะกรรมการ ปปร. และสำนักงาน ปปร. 
ที่สำคัญอาทิ

ได้จัดทำนโยบายการปฏิรูประบบราชการที่สำคัญเสนอคณะรัฐมนตรี เช่น การ 
เสนอให้รัฐบาลเสนอรัฐสภาออกพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 การจัดระบบนัก
บริหารระดับสูง (Senior Executive Service, SES) (สำนักงานคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ, 
2543ก : 11)

•การพัฒนาระบบมาตรฐานสากลของประเทศไทยด้านการจัดการและสัมฤทธิผล 
ของงานภาครัฐ (Thailand International Public Sector Standard Management System and 
Outcomes/P.S.O.) เพื่อยกระดับมาตรฐานการให้บริการของภาครัฐ โดยเป็นทางเลือกทดแทนการ 
ขอใช้มาตรฐานที่ต่างชาติเป็นผู้กำหนด (สำนักงานคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ, 2543ก : 21- 
22)

•การเสนอระบบการบริหารงานที่มุ่งผลลัพธ์ (Result Based Management) โดยมุ่ง 
ทัง 3 ระดับคือ ระดับกลุ่มกระทรวง ระดับกระทรวง และระดับกรม ซึ่งมีการกำหนดวิสัยทัศน์ 
บีจจัยหลักความสำเร็จ (Critical Success Factors, CSFs) และตัวชีวัดผลการดำเนินงานหลัก (Key 
Performance Indicators, KPIs) โดยสำนักงาน ก.พ. ได้จัดทำคู่มือสำหรับใช้ในการพัฒนาระบบ 
บริหารงานที่มุ่งผลลัพธ์ จัด!เกอบรม และเผยแพร'ความรู้ผ่านสื่อต่างๆ (สำนักงานคณะกรรมการ 
ปฏิรูประบบราชการ, 2543ก : 24)

•การปรับเปลี่ยนระบบงบประมาณไปสู่การมุ่งเน้นผลงาน (Performance Based 
Budgeting) เพื่อให้ระบบงบประมาณของประเทศเป็นเครื่องมือในการจัดสรรทรัพยากร การควบคุม
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ตรวจสอบการใช้ทรัพยากรให้เกิดประโยชน์สูงสุด และมีความคุ้มค่ามากที่สุด (สำนักงาน
คณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ, 2543ก : 13-14)เป็นต้น

3.2 การดำเนินงานของคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.)
และสำนักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (สำนักงาน ก.พ.ร.)

ในสมัยรัฐบาล พ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตร รัฐสภาได้ออกพระราชบัญญัติระเบียบ 
บริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 5 ) พ.ศ. 2545 ซึ่งมีผลให้มีคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 
(ก.พ.ร.) และสำนักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (สำนักงาน ก.พ.ร.) เป็นองค์กรหลักใน 
การปฏิรูประบบราชการ แทนคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ (ปปร.) และสำนักงาน ปปร. เดิม 
ทั้งน ี้ ก.พ.ร. และ สำนักงาน ก.พ.ร. ได้ดำเนินต่อเนื่องจากสิ่งที่ ปปร. และสำนักงาน ปปร. ได้เคย 
ดำเนินการมา ตลอดจนงานใหม่ๆ ตามนโยบายรัฐบาล ซึ่งในช่วงราว 2 ปีที่ผ่านมา นับแต่ก่อตั้งจน 
ปีจจุบัน ได้มีบทบาทสำคัญในการให้ความรู้ ความเข้าใจเกี่ยวกับการจัดการภาครัฐแนวใหม่แค่ 
ข้าราชการเป็นอย่างมาก นอกจากนันการดำเนินงานต่างๆ ในการพัฒนาระบบราชการ ย่อมเป็นผล 
ให้เกิดเป็นสภาพแวดล้อมหรือสภาพรูปธรรมที่ชัดเจนอันมีส่วนช่วยรองรับหลักเหตุผล การสร้างให้ 
เกิดความเข้าใจเกี่ยวคับแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ ทั้งนี้สำนักงาน ก.พ.ร. ได้จัดทำแผนยุทธ 
ศาสตร์การพัฒนาระบบราชการ พ.ศ. 2546-2550 ซึ่งนอกจากกำหนดประเด็นยุทธศาสตร์ 7 ด้าน 
ดังที่ผู้วิจัยได้นำมาอ้างในบทที่ 1 ของวิทยานิพนธ์แล้ว ยังได้กำหนดเป็าประสงค์หลักของแผนยุทธ 
ศาสตร์ 4 ประการ ได้แก่ (สำนักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 2547 : 4)

1. พัฒนาคุณภาพการให้บริการประชาชนที่ดีขึ้น 
(Better Service Quality)

2. พัฒนาศักยภาพของระบบราชการไทยสู่ความเป็นเลิศ 
(High Performance)

3. ปรับบทบาท ภารกิจ และขนาดที่เหมาะสม (Rightsizing)
4. พัฒนาระบบราชการที่เปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม

(People Participation)



120

สำนัก ก.พ.ร. ได้สรุปภาพรวมการดำเนินงานตามเป้าประสงค์ข้างต้นเป็น 4 
ประการ ได้แก่ (สำนักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 2547 : 5)

1. การพัฒนาบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์สุขของประชาชน
2. การยกระดับการทำงานเพื่อประโยชน์สุขของประชาชน
3. การพัฒนาและปรับโครงสร้างส่วนราชการเพื่อประโยชน์สุขของประชาชน
4. การพัฒนาการมีส่วนร่วมเพื่อประโยชน์สุขของประชาชน

ผู้วิจัยใคร,ขอหยิบยกในส่วนที่เกี่ยวข้องกับข้าราชการส่วนภูมิภาคมาสรุป
โดยสังเขปดังนี้

ในด้านการพัฒนาบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชน ได้วางกล
ยุทธ์ต่างๆ เพื่อปรับปรุงการให้บริการที่ดีขึ้น อาทิ การปรับแต่งและออกแบบกระบวนงานใหม่ ( 
work process redesign) ในปี 2546 สำนักงาน ก.พ.ร. ได้จัดทำคู่มือและจัดการประชุมชี้แจงให้ 
ความรู้ทุกหน่วยราชการเพื่อให้เข้าใจถึงวิธีการลดขั้นตอนและระยะเวลาการปฏิบัติราชการเพื่อ 
ประชาชนลง 30-50% จากที่เคยใช้อยู่เดิม โดยมุ่งให้สำเร็จภายในปี 2550 (สำนักงานคณะกรรมการ 
พัฒนาระบบราชการ,2547 : 7 และดู www.opdc.go.th)

ในด้านการยกระดับการทำงานเพื่อประโยชน์สุขของประชาชน สำนักงาน
ก.พ.ร. ได้จัดทำหนังสือ “คู่มือเงื่อนไขการปฏิบัติตามพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการ 
บริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546” แจกจ่ายให้ส่วนราชการทังส่วนกลางและภูมิภาค พร้อมกับ 
จัดให้มีการประชุมชีแจงแนะนำให้แก่ส่วนราชการ เพื่อให้เกิดความเข้าใจที่ชัดเจนนอกจากนียัง
ได้ดำเนินการตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 28 เมษายน 2546 ให้ทุกจังหวัดยกเว้นกรุงเทพมหานคร 
ใช้การบริหารงานแบบบูรณาการ ทั้งนี้มีผลตั้งแต่ 1 ตุลาคม 2546 เพื่อเร่งพัฒนาการทำงานในระดับ 
จังหวัด ที่เน้นผลสัมฤทธ์ มีระบบการบริหารงานที่เน้นยุทธศาสตร์ มีผู้รับผิดชอบต่อผลของงาน มี 
การวัดผลสำเร็จในการพัฒนาและยกระดับการทำงาน ทังนียังให้ผู้ว่าราชการจังหวัดนำเสนอ ยุทธ 
ศาสตร์กลุ่มจังหวัด และยุทธศาสตร์จังหวัดต่อคณะรัฐมนตรีอีกด้วย และในการกระตุ้น และ
ล่งเสริมการปรับเปลี่ยนกระบวนทัศน์ คณะรัฐมนตรียังมีมติเห็นชอบเมื่อวันที่ 22 กันยายน 2546 
ตามที่ ก.พ.ร.เสนอยุทธศาสตร์การปรับเปลี่ยนกระบวนทัศน์ วัฒนธรรม และค่านิยม ประกอบด้วย 
ยุทธศาสตร์ย่อย ได้แก่ การสร้างรูปแบบกระบวนการเรียนรู้จากประสบการณ์จริง (action learning) 
ให้เกิดขึ้นในภาครัฐ การเสนอแนะการจัดสภาพแวดล้อมให้เอือต่อการเรียนรู้ และการเปิดโอกาส
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ให้สังคมเข้ามามีส่วนร่วมเร่งรัดการปรับเปลี่ยนกระบวนทัศน์ วัฒนธรรม และค่านิยม(สำนักงาน 
คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 2547 : 10-14)

ในด้านการพัฒนาและปรับโครงสร้างส่วนราชการเพื่อประโยชน์สุขของประชาชน 
เฉพาะอยางยิ่งในรายละเอียดขั้นตอนดำเนินการต่างๆ ของโครงสร้างและระบบบริหารจังหวัดแบบ 
บูรณาการ ซึ่งมีผู้ว่าราชการจังหวัดแบบบูรณาการ หรือผู้ว่าราชการจังหวัดที่ทำหน้าที่เป็นประธาน 
คณะผู้บริหาร (Chief Executive Officer/CEO) จังหวัด โดยให้หัวหน้าส่วนราชการประจำจังหวัด 
ตลอดจนตัวแทนภาคประชาชน ภาคธุรกิจเอกชน ฝ่ายท้องถิ่น เข้ามาร่วมคิด ร่วมดำเนินการที่เน้น 
การเปลี่ยนจากการบริหารปกครองเป็นการบริหารจัดการโดยสำนักงานก.พ.ร.ได้ร่วมกับคณะกรรม- 
การพัฒนาขีดความสามารถในการพัฒนาของประเทศ สถาบันบัณฑิตบริหารธุรกิจศศินทร์ แห่ง 
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัยจัดประชุมเชิงปฏิบัติการเรื่อง ’’การพัฒนาผู้นำการบริหารการเปลี่ยนแปลง” 
สำหรับผู้ว่าราชการจังหวัด และข้าราชการระดับสูงส่วนกลาง ตลอดจนตัวแทนภาคเอกชนบางส่วน 
ด้วย นอกจากนีสำนักงาน ก.พ.ร. ยังได้เสนอกรอบแนวทางการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการแค่ 
คณะรัฐมนตรี ซึ่งมีประเด็นอาทิ การประเมินผลการปฏิบัติราชการของจังหวัดการมอบอำนาจของ 
ส่วนราชการให้ผู้ว่าราชการจังหวัด ตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการมอบอำนาจ พ.ศ. 
2546 (สำนักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ,2547 ะ 18-24) และยังสนับสนุนการบริหารงาน 
จังหวัดแบบบูรณาการด้วยวิธีการอื่นๆ อีกได้แก่

- การส่งเสริมให้ผู้ว่าราชการจังหวัดถ่ายทอดแผนยุทธศาสตร์ไปสู่การปฏิบัติ โดย 
ให้รองผู้ว่าราชการจังหวัดสนับสนุนผู้ว่าราชการจังหวัดแบบบูรณาการ โดยมีฐานะเป็นผู้นำการ 
บริหารการเปลี่ยนแปลง (Chief Change Officer/CCO) กลุ่มพัฒนาระบบราชการของจังหวัด ทังนี้ 
สำนักงาน ก.พ.ร. ได้จัดอบรมรองผู้ว่าราชการจังหวัดทั้ง 75 จังหวัดเมื่อวันที่ 6 กุมภาพันธ์ 2547

- การจัดทำคู่มือแนวทางการบริหารคุณภาพระบบการบริหารงานจังหวัดแบบ
บูรณาการ เพื่อเป็นแนวทางในการประเมินตนเอง การติดตามประเมินผล เพื่อปรับปรุงการบริหาร 
จัดการของจังหวัดให้มีความเป็นเลิศ และบรรลุผลตามยุทธศาสตร์กลุ่มจังหวัด/จังหวัดที่วางไว้

- การจัดให้มีเจ้าหน้าที่สำนักงาน ก.พ.ร. รับผิดชอบการพัฒนาระบบราชการและ 
การบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการประจำกลุ่มจังหวัด (Area Officers)
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- การให้คำแนะนำ เช่น จัดประชุมชีแจงและอธิบายรายละเอียดเกี่ยวกับการติดตาม
ประเมินผลคำรับรองการปฏิบัติราชการ ทำความเข้าใจเกี่ยวกับตัวชีวัด ค่าเป้าหมายการจัดเก็บข้อมูล 
และแนวทางการจัดทำรายงานผลงาน 6 เดือน และรายงานประจำปีรายงานประเมินตนเองโดย 
สำนักงาน ก.พ.ร.ได้จัดประชุมชี้แจงแค่ผู้ว่าราชการจังหวัด รองผู้ว่าราชการจังหวัด หัวหนัาส่วน 
ราชการประจำจังหวัดหัวหน้าส่วนราชการ ซึ่งเป็นราชการบริหารส่วนกลางที่ปฏิบัติงานอยู่ใน
จังหวัด และเจ้าหน้าที่ผู้รับผิดชอบรวม 4 ภาค มีผู้เข้าร่วมการประชุมทั้งสิ้น 5,026 คน

- การติดตาม และประเมินผลความก้าวหน้าในการดำเนินงานรอบ 6 เดือนตามคำ 
รับรองการปฏิบัติราชการของผู้ว่าราชการจังหวัดแบบบูรณาการทั้ง 75 จังหวัด ในช่วงระหว่างวันที่ 
28 มิถุน'ขน -19 กรกฎาคม 2547

- การจัดงานแถลงผลการดำเนินงานตามยุทธศาสตร์การพัฒนากลุ่มจังหวัด/ 
จังหวัด ในช่วงระหว่างวันที่ 1 -13 กันยายน 2547 เพื่อให้กลุ่มจังหวัด/จังหวัดแถลงผลสำเร็จการ 
ดำเนินงานตามยุทธศาสตร์และคำรับรองการปฏิบัติราชการ'ของกลุ่มจังหวัด/จังหวัด1ในรอบ 1 ป ีม ี 
ผู้,ข้าร่วม 4,750 คน

- การเผยแพร่ข่าวสารและตอบป็ญหาข้อหารือต่างๆ ผ่านทาง www.opdc.go.th
และทางสายด่วน ก.พ.ร. หรือ call center 1785 (สำนักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ,
2547 ะ 24-26)

ในด้านการพัฒนาการมีส่วนร่วมเพื่อประโยชน์สุขของประชาชน สำนักงาน ก.พ.ร. 
ได้กำหนดเป้าหมายและแนวทางสำหรับการพัฒนาระบบราชการ โดยเปิดให้ประชาชนเข้ามามีส่วน 
ร่วมตามยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบราชการไทย พ.ศ. 2546-2550 โดยมุ่งเน้นให้ระบบราชการเป็น 
ระบบเปิด ประชาชนและผู้เกี่ยวข้องในภาคส่วนต่างๆ มีส่วนร่วมใน 5 มิติด้วยกัน คือ 1) ร่วมรับรู้
2) ร่วมให้คำปรึกษาแนะนำ 3) ร่วมมีบทบาทเกี่ยวข้อง 4) ร่วมมือ และ 5) ร่วมตัดสินใจ

สำหรับวิธีการดำเนินงานตามยุทธศาสตร์ได้กำหนดไว้ 2 ระดับ ได้แก่ ใน 
ส่วนกลางและในระดับจังหวัด ทั้งสองระดับนี้กำหนดให้มียุทธวิธีการดำเนินงานไว้ 2 แนวทาง คือ

1. การพัฒนาการมีส่วนร่วมจากภายนอกภาคราชการ (outside-in approach) อัน 
เป็นการกำหนดแนวทางและมาตรการเพื่อสร้างศักยภาพ และโอกาสให้ภาคประชาชนและภาคีที่ 
เกี่ยวข้องเข้ามามีส่วนร่วมกับภาคราชการ
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2. การพัฒนาจากภายในภาคราชการ (inside-out approach) คือการสร้างความ 
พร้อมให้ระบบราชการและข้าราชการเปิดรับการมีส่วนร่วมของประชาชน (สำนักงาน 
คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 2547 : 32-33)

กล่าวโดยสรุป ในการปฏิรูประบบราชการที่สอดคล้องกับหลักการการจัดการ 
ภาครัฐแนวใหม่ได้มีความต่อเนื่องนับตั้งแต่ปี 2540 ถึงปิจจุบันนับจากคณะกรรมการปฏิรูประบบ 
ราชการชุดที่แต่งตั้งโดยพลเอกชวลิต ยงใจยุทธ เป็นนายกรัฐมนตรี ชุดที่แต่งตังโดยรัฐบาลนายชวน 
หลีกภัย และจนกระทั่งในยุครัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร ที่มีคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 
การดำเนินการต่าง  ๆ ตังที่ได้สรุปมาแต่เพียงสังเขปข้างด้นนับเป็นสภาพแวดล้อมสำคัญของ
การศึกษาในวิทยานิพนธ์นี้ อย่างไรก็ดีการที่วิทยานิพนธ์นี้ใช้กรอบความคิดที่เริ่มจากการสำรวจ
แนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่จากบริบทสากล ดังนั้นจึงได้จัดให้ปีจจัยตังที่ได้กล่าวมาเป็น
ปีจจัยคงที่
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