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ค าน า 
 
 การจดัการภาครฐัแนวใหม่ (New Public Management: NPM) เป็นแนวคดิทีม่อีทิธพิล
ต่อการบรหิารงานภาครฐัสมยัใหม่อย่างกว้างขวาง มุ่งการปฏริูปการจดัการภาครฐัในรูปแบบ
ใหม่ ยกระดบัคุณภาพการท างานให้สูงขึ้น โดยอาศยัเทคนิควธิกีารทางการบรหิารจดัการที่
เหมาะสมจากสาขาวิชาต่าง ๆ ซึ่งต ารา “การจดัการภาครฐัแนวใหม่” เล่มนี้ได้รวบรวมเอา
แนวคิด ทฤษฎี หลกัการต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องไว้อย่างครบถ้วน อีกทัง้ยงัได้เสนอถึงทฤษฎีรฐั
ประศาสนศาสตรร์ว่มสมยั แนวโน้มในอนาคต พรอ้มทัง้ยกตวัอยา่งกรณศีกึษาทีน่่าสนใจ  

ต ารา “การจดัการภาครฐัแนวใหม่” เล่มนี้จดัท าขึน้เพื่อใชส้ าหรบัประกอบการเรยีนการ
สอนในรายวชิา การจดัการภาครฐัแนวใหม่ (PA54305) หลกัสูตรรฐัประศาสนศาสตรบณัฑติ 
สาขาวชิารฐัประศาสนศาสตร ์คณะมนุษยศาสตรแ์ละสงัคมศาสตร ์มหาวทิยาลยัราชภฏัอุดรธานี 
ทัง้ยงัสามารถเป็นประโยชน์เพื่อการศึกษาค้นคว้าส าหรบัผู้ที่สนใจทัว่ไป โดยได้แบ่งเนื้อหา
ออกเ ป็น 9 บท ประกอบด้วย 1)  องค์ความรู้ เกี่ ยวกับการบริหารและการจัดการ  
2) พัฒนาการของรัฐประศาสนศาสตร์กับการจัดการภาครัฐ  3) ทฤษฎีระบบราชการ 
(Bureaucracy) 4) รฐัประศาสนศาสตรใ์นความหมายใหม่ (New Public Administration: NPA) 
5) การจดัการภาครฐัแนวใหม่ (New Public Management: NPM) 6) การบรหิารงานแบบมุ่ง
ผลสัมฤทธิ ์(Result Based Management: RBM) 7) รฐับาลอิเล็กทรอนิกส์ (e-Government)  
8) การจดัการภาครฐัแนวใหมก่บัการปฏริปูระบบราชการไทย และ 9) ทฤษฎรีฐัประศาสนศาสตร์
ร่วมสมยั โดยผู้เขยีนได้ศกึษาค้นคว้า รวบรวม เรยีบเรยีง จากแหล่งขอ้มูลต่าง ๆ อาท ิต ารา 
หนังสอื รายงานการวจิยั บทความวชิาการ ทัง้ในประเทศและต่างประเทศ อกีทัง้ยงัไดถ่้ายทอด
องคค์วามรูจ้ากประสบการณ์ของผูเ้ขยีนทัง้จากการสอนและการท าวจิยัไวอ้ย่างครบถ้วน จงึหวงั
เป็นอย่างยิง่ว่าต าราเล่มนี้จะเป็นประโยชน์แก่ผูศ้กึษา และหากผูศ้กึษามขีอ้สงสยั ขอ้เสนอแนะ 
หรอืมคีวามคิดเห็นประการใด ผู้เขยีนยนิดีรบัฟงัและขอบพระคุณในความอนุเคราะห์นัน้มา  
ณ โอกาสน้ีดว้ย 
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บทท่ี 1 

องคค์วามรู้เก่ียวกบัการบริหารและการจดัการ 
 

 การบรหิาร (administration) และการจดัการ (management) มพีฒันาการมาจากอดตี
ตัง้แต่ยุคสมยัที่สงัคมของมนุษย์มกีารรวมตวัเป็นกลุ่ม ดงัคํากล่าวที่ว่า มนุษย์เป็นสตัว์สงัคม 
(social animal) ซึ่งหมายถงึ ธรรมชาตขิองมนุษยย์่อมอยู่รวมกนัเป็นกลุ่ม เป็นหมู่คณะ ไม่อยู่
อย่างโดดเดี่ยว แต่เน่ืองจากโดยธรรมชาตขิองมนุษยเ์มื่ออยู่ร่วมกนัมกัเกดิความสบัสนวุ่นวาย 
หากไม่ไดม้กีารกําหนดกตกิาบางอย่างขึน้มากํากบัควบคุม อกีทัง้มนุษยเ์มื่ออยู่รวมกนัเป็นกลุ่ม
จาํเป็นทีจ่ะตอ้งมผีูนํ้าทีเ่กดิจากสมาชกิคนใดคนหน่ึงหรอืมากกว่า ถูกกําหนดหรอืยอมรบัใหเ้ป็น
ผูนํ้ากลุ่ม (leader) เน่ืองจากมคีุณลกัษณะทีแ่ตกต่างจากบุคคลอื่น ๆ ของกลุ่ม นอกจากน้ีกลุ่ม
ยงัจําเป็นต้องมแีนวทางหรอืวิธีการควบคุมดูแลภายในกลุ่ม และเมื่อกลุ่มมขีนาดใหญ่ขึ้น มี
พฒันาการจนเกดิเป็นชุมชน หมู่บา้น ตําบล เมอืง และประเทศ จงึจําเป็นตอ้งมกีารจดัระเบยีบ
ทางสงัคม เพื่อให้สามารถดําเนินกิจกรรมต่าง ๆ ให้เป็นไปด้วยความสงบเรยีบร้อย อนัเป็น
สาเหตุทาํใหเ้กดิ "การบรหิารและการจดัการ"  
 การจะศึกษาเกี่ยวกบั การบรหิาร (administration) และ การจดัการ (management) 
ควรจะต้องทําความเขา้ใจความหมายและความแตกต่าง เน่ืองจากคําสองคําน้ีมกีารนํามาใช้
อย่างกว้างขวาง โดยเฉพาะอย่างยิ่งในบริบทที่เกี่ยวข้องกับการจัดการภาครัฐ (public 
management)  
 

1.1 ความหมายของการบริหาร (administration)  
 

 การทาํความเขา้ใจความหมายของคาํวา่ การจดัการภาครฐั (public management) ควร
เริม่ตน้จากความหมายพืน้ฐาน ไดแ้ก่ ความหมายของคาํว่า การจดัการ (management) กบั คาํ
ว่า การบรหิาร (administration) ซึ่งถอืเป็นปจัจยัสําคญัขององค์การทัง้ภาครฐัและภาคเอกชน 
อกีทัง้การจดัการหรอืการบรหิารยงัเป็นการดําเนินการเพื่อการทํางานร่วมกนัใหส้ามารถบรรลุ
วตัถุประสงคแ์ละเป้าหมายทีอ่งคก์ารกาํหนดไวไ้ดเ้ชน่เดยีวกนั  
 การบริหาร (administration) มีรากศพัท์มาจากคําว่า “administrare” ในภาษาลาติน 
หมายถึง การจดัการ การปฏิบตัิภารกิจ การอํานวยการ และมคีวามหมายใกล้เคยีงกบัคําว่า 
“minister” ซึง่ หมายถงึ การรบัใช ้หรอืผูร้บัใชร้ฐั สาํหรบัความหมายดัง้เดมิของคาํวา่ administer 
หมายถงึ การตดิตามดูแลสิง่ต่าง ๆ ซึ่งในทางการบรหิารรฐักจิเรามกัจะเน้นความหมายของคํา
ว่า “administration” ไปในแง่ของการรบัใช้ เพราะถือว่าขา้ราชการต้องเป็นผู้รบัใช้ประชาชน 
ไมใ่ชเ่ป็นเจา้นายของประชาชน (ตนิ ปรชัญพฤทธิ ์และอสิระ สวุรรณบล, 2514: 6-7; สมยศ นาวี
การ, 2540: 34)  
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 สาํหรบัความหมายของคาํว่า การบรหิาร (administration) มนีกัวชิาการทัง้ต่างประเทศ
และไทย ไดอ้ธบิายความหมายไวห้ลากหลาย ดงัน้ี 
 เฮอรเ์บริต์ เอ. ไซมอน (Simon, 1947: 3) นักเศรษฐศาสตรช์าวอเมรกินั ผูไ้ดร้บัรางวลั
โนเบลสาขาเศรษฐศาสตรใ์นปี ค.ศ. 1978 ไดใ้หนิ้ยามวา่ การบรหิาร หมายถงึ กจิกรรมของคณะ
บุคคลตัง้แต่ 2 คนขึน้ไป ร่วมมอืกนัปฏบิตังิานเพื่อใหบ้รรลุวตัถุประสงคอ์ย่างใดอย่างหน่ึงหรอื
หลายอย่างร่วมกนั ซึง่สอดคลอ้งกบั ปีเตอร ์ดรคัเกอร ์(Drucker, 1998: 163 อา้งถงึใน สมพงศ ์
เกษมสนิ, 2523: 6) และฮาโรล คูนซ์ (Koontz, 1964: 4) ที่ได้ขยายความว่า การบรหิาร คอื 
ศลิปะในการทํางานใหบ้รรลุวตัถุประสงคห์รอืเป้าหมายทีก่ําหนดไวร้่วมกบัผูอ้ื่น ซึ่งการทํางาน
ต่าง ๆ ให้ลุล่วงโดยอาศยัผู้อื่นภายใต้สภาพองค์การที่กล่าวนัน้ ทรพัยากรด้านบุคคลจะเป็น
ทรพัยากรหลกัขององคก์ารทีเ่ขา้มารว่มกนัทาํงานในองคก์าร ซึง่คนเหล่าน้ีจะเป็นผูใ้ชท้รพัยากร
ทางการบรหิารอื่น ๆ เช่น เครื่องจกัร อุปกรณ์ วตัถุดบิ เงนิทุน เวลา รวมทัง้ขอ้มูลต่าง ๆ เพื่อ
ผลติสนิคา้หรอืบรกิารออกจาํหน่ายและตอบสนองความพอใจใหก้บัสงัคม 
 ขณะที่ แคทเธอรนี บาร์โทล และ เดวดิ มาร์ทนี (Bartol and Martin, 1997: 6) ได้ให้
ความหมายของ การบรหิาร ว่าเป็นกระบวนการทีท่ําใหเ้ป้าหมายขององค์กรประสบผลสําเรจ็
โดยการวางแผน การจดัองคก์าร การใชภ้าวะผูนํ้า และการควบคุม 
 ดไวท ์วอลโด (Waldo, 1955: 6) ไดอ้ธบิายว่า การบรหิาร หมายถงึ ความพยายามของ
มนุษย์ในการประสานงานรูปแบบหน่ึง ที่มีระดับของความมีเหตุผลอย่างสูงซึ่งเป็นเรื่องที่
เกี่ยวข้องกับเป้าหมายหรือจุดหมายปลายทาง ดังนัน้ วัตถุประสงค์หรือเป้าหมายจึงมี
ความสาํคญัต่อการบรหิาร  
 โจเซฟ เอม็ ดอดจ ์นกัวชิาการชาวอเมรกินัผูซ้ึง่เป็นผูนํ้าในกฎหมายภาษขีองสหรฐัอเมรกิา 
(Dodge, 1960: 8 อา้งถงึใน บุญทนั ดอกไธสง, 2541: 1) ไดใ้หค้วามหมายว่า การบรหิารเป็นวฏั
จกัรของความคดิและการกระทําที่จําเป็น เพื่อบรรลุความสําเร็จของโครงการ โดยไม่คํานึงถึง
ธรรมชาตแิละขนาด อาจจะเป็นไดท้ัง้การบรหิารสว่นตวั การบรหิารทางการทหาร หรอืการบรหิาร
ทางการเมอืง  
 อนันต์ เกตุวงศ ์(2523) สงวน สุทธเิลศิอรุณ (2529 :1) และ อรุณ รกัธรรม (2527: 15) 
ไดใ้หค้วามหมาย การบรหิาร สอดคลอ้งกนัว่า เป็นการประสานความพยายามของมนุษย ์เพื่อ
การกระทําสิง่ใดสิง่หน่ึง อย่างน้อย 2 คน ขึน้ไป มุ่งถงึความสาํเรจ็ร่วมกนั และทรพัยากรต่าง ๆ 
อนัเกี่ยวกบัคน เงนิ วสัดุ และการจดัการ เพื่อทําใหบ้รรลุวตัถุประสงคต์ามตอ้งการโดยยดึหลกั
ประหยดัและมปีระสทิธภิาพ ใชศ้าสตรแ์ละศลิป์ และความสําเรจ็นัน้จะต้องเป็นที่พงึพอใจของ
ผูร้บับรกิาร ขณะที่ บุญทนั ดอกไธสง (2541: 1) ไดใ้หค้วามหมายเพิม่เตมิว่า การบรหิาร คอื 
การจดัการทรพัยากรทีม่อียู่ใหม้ปีระสทิธภิาพมากทีสุ่ดเพื่อตอบสนองความต้องการของบุคคล 
องคก์ารหรอืประเทศ หรอืการจดัการเพือ่ผลกาํไรของทุกคนในองคก์าร 
 ส่วน วทิยา ด่านธํารงกูล (2546: 29) และ สมยศ นาวกีาร (2538: 81) อธบิายว่า การ
บรหิาร เกี่ยวขอ้งกบักระบวนการของการวางแผน การจดัองค์การ การบงัคบับญัชา และการ
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ควบคุมสมาชกิขององคก์าร รวมถงึทรพัยากรต่าง ๆ ขององคก์ารเพื่อการบรรลุในเป้าหมายที่
กําหนด โดยวโิรจน์ สารรตันะ (2545: 3)อธบิายเสรมิในลกัษณะทีส่อดคลอ้งกนัว่า กระบวนการ
ดงักล่าวมผีู้บรหิารเป็นผู้รบัผิดชอบที่จะให้มกีารปฏิบตัิงานเป็นไปอย่างมีประสทิธิภาพและ
ประสทิธผิล 
 เกษม จนัทร์แก้ว (2540: 512) ได้ให้ความหมายว่า การบรหิาร หมายถึง ศิลปะการ
ดําเนินการนําวตัถุดบิสู่ระบบด้วยระบบกระบวนการผลิตจนได้ผลผลิตตามที่กําหนดไว้ การ
บรหิารจงึเป็นการดาํเนินการใหทุ้กโครงการทาํหน้าทีส่มัพนัธก์นั เป็นเรือ่งยากทีจ่ะทาํใหเ้กดิการ
ผสมผสานกนัถ้าไม่มกีารวางแผนการดําเนินการที่ด ีซึ่งขึน้อยู่กบัผูบ้รหิารว่าจะมกีารวางแผน
บรหิารอย่างไร โดยผูบ้รหิารมหีน้าที่อํานวยการ (directing) ตามอํานาจหน้าที่จากหน่วยงาน 
(organizing) ทีเ่ป็นผูร้บัผดิชอบควบคุม (controlling) ในการนําแผนงาน (planning) ทีไ่ดก้าํหนด
ไวแ้ลว้ไปดําเนินการร่วมกนัทรพัยากร (assembling resource) ทําใหก้ารผลติหรอืการใชป้จัจยั
การบรหิาร (ได้แก่ คน งบประมาณ เครื่องมอื อุปกรณ์ สวสัดกิาร ฯลฯ ก่อใหเ้กดิผลผลติขัน้
สดุทา้ย 
 ดงันัน้แล้วหากเราพิจารณาถึง การบริหาร อนัเกี่ยวข้องกบัการใช้ทรพัยากร มกัจะ
หมายถึง คน (man) เงิน (money) วตัถุดิบ (material) และเครื่องจกัร (machine) หรืออาจ
หมายถึง กระบวนการของการวางแผน การจดัองค์การ การกระตุ้นให้ทํางาน การควบคุม
ปฏบิตักิาร และการตดัสนิใจเพื่อบรรลุวตัถุประสงค์ แต่สําหรบัการบรหิารทางด้านธุรกจิจะให้
ความสาํคญัในลกัษณะทีแ่ตกต่างและเพิม่มากขึน้ ซึง่ประกอบไปดว้ย การจดัการกบัคน (man) 
เงนิ (money) วสัดุ (material) วธิกีาร (method) ตลาด (market) และเครื่องจกัร (machine) ซึง่
เรยีกสัน้ ๆ วา่ 6M’s (บุญทนั ดอกไธสง, 2541: 2; สมพงษ์ เกษมสนิ, 2523: 7 ) ดงัภาพที ่1.1 
   

 

ภาพท่ี 1.1 ลกัษณะของการบรหิาร 
ท่ีมา : ปรบัปรงุจาก บุญทนั ดอกไธสง, 2541: 2 
 

 ดงันัน้จากความหมายของ การบรหิาร (administration) ทีก่ล่าวมาขา้งตน้สามารถสรุป
ไดว้่า การบรหิาร หมายถงึ การกระทาํสิง่ใดสิง่หน่ึงของคนตัง้แต่อยา่งน้อย 2 คน ขึน้ไป ทีมุ่ง่ถงึ

ทรพัยากรทางการบริหาร 
M คน (Man) 
M เงนิ (Money) 
M วสัดุ (Material) 
M วธิกีาร (Method) 
M ตลาด (Market) 
M เครือ่งจกัร (Machine) 

เป้าหมาย 
การควบคุม 

การจดัองคก์าร 
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ความสําเร็จร่วมกนั และทรพัยากรต่าง ๆ ร่วมกัน โดยมีกระบวนการการวางแผน การจดั
องคก์าร การบงัคบับญัชา และการควบคุมสมาชกิเพื่อการดําเนินงานร่วมกนั โดยการประสาน
การใชบุ้คคลและทรพัยากรต่าง ๆ เพือ่ใหบ้รรลุเป้าหมายอยา่งมปีระสทิธภิาพและประสทิธผิล 
 

1.2 ความหมายของการจดัการ (management)  
 

 อกีคําหน่ึงทีม่กัจะมกีารใชอ้ธบิายถงึการทํางานร่วมกนัของคนในองคก์าร คอืคําว่า การ
จดัการ (management) ซึง่มกันิยมใชใ้นภาคเอกชนหรอืภาคธุรกจิทีมุ่ง่แสวงหากาํไรมากกวา่มุง่
ประโยชน์สาธารณะ โดยความหมายของคาํวา่ การจดัการ มนีกัวชิาการไดอ้ธบิายความหมายไว ้
ดงัน้ี 
 การจัดการ (Management) เป็นคําศัพท์ที่มีรากศัพท์มาจากภาษาลาตินที่เขียนว่า 
Manus ซึง่หมายถงึ มอื แต่ในภาษาอติาเลยีนเขยีนว่า Managgiare ซึง่มคีวามหมายในดา้นการ
ฝึกมา้ใหอ้ยูภ่ายใตก้ารควบคุมของคน โดยการจดัการ มาจากภาษาองักฤษวา่ Management ซึง่
ในพจนานุกรมภาษาองักฤษของมหาวทิยาลยัเคมบรดิจ ์(Cambridge International Dictionary 
of English) ให้คํานิยามไว้ว่า  Management is the control and organization of something 
หมายถงึ การควบคุมและการจดัระเบยีบของสิง่ต่าง ๆ (จุฑา เทยีนไทย, 2547: 3; Cambridge 
University, 1995: 859)  
 การจดัการ คอื กระบวนการ กิจกรรม หรอืการศึกษาเกี่ยวกบัการปฏิบตัิหน้าที่ที่จะ
เชื่อมัน่ไดว้า่ กจิกรรมต่าง ๆ ดาํเนินไปในแนวทางทีจ่ะบรรลุผลสาํเรจ็ตามวตัถุประสงคท์ีก่ําหนด
ไว้ โดยเฉพาะอย่างยิ่งหน้าที่การสร้างและรกัษาไว้ซึ่งสภาวะที่จะเอื้ออํานวยต่อการบรรลุ
วตัถุประสงคด์ว้ยความพยายามรว่มของกลุ่มบุคคล หรอืหมายถงึ การประสานทรพัยากรต่าง ๆ 
เพือ่ใหก้ารดาํเนินงานเป็นไปเพือ่บรรลุผลสาํเรจ็ตามวตัถุประสงคท์ีก่าํหนดไว ้อยา่งมปีระสทิธผิล
และประสทิธภิาพ  
 นอกจากน้ีอาจหมายรวมถึง การวางตําแหน่งทางการแข่งขันขององค์การเพื่อ
ดําเนินงานในรูปของวิสยัทศัน์ ภารกิจ นโยบาย เป้าหมาย และกลยุทธ์ที่ชดัเจนและใช้เป็น
แนวทางสาํหรบักํากบัการใชท้รพัยากรในแผนงานต่าง ๆ โดยมจุีดมุ่งหมายเพื่อนําองคก์ารไปสู่
การไดเ้ปรยีบทางการแขง่ขนั มกีารเจรญิเตบิโตทีย่ ัง่ยนืในระยะยาว 
 ขณะที่ พชัสิรี ชมภูคํา (2552: 5) ได้ให้ความหมายว่า การจัดการ หมายถึง การ
ดําเนินการในการวางแผนตดัสนิใจ การจดัองค์การ การนํา และการควบคุมทรพัยากรพืน้ฐาน
ขององคก์าร เพือ่จะชว่ยใหอ้งคก์ารบรรลุเป้าหมายอยา่งมปีระสทิธภิาพและประสทิธผิล 
 ส่วน พยอม วงศ์สารศร ี(2548: 36) ได้ใหค้วามหมายของการจดัการ ไว้ว่า หมายถงึ 
กระบวนการทีผู่จ้ดัการใชศ้ลิปะและกลยุทธ์ต่าง ๆ ดําเนินกจิการตามขัน้ตอนต่าง ๆ โดยอาศยั
ความรว่มแรงรว่มใจของสมาชกิในองคก์าร ตระหนกัถงึความสามารถ ความถนดั ความตอ้งการ 
และความมุง่หวงัดา้นความเจรญิกา้วหน้าในการปฏบิตังิานของสมาชกิในองคก์าร ควบคู่ไปดว้ย
องคก์ารจงึจะสมัฤทธผิลตามเป้าหมายทีก่าํหนดไว ้เชน่เดยีวกบั ธงชยั สนัตวิงษ์ (2543: 1) ทีไ่ด้
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ใหค้าํจาํกดัความวา่ การจดัการ หมายถงึ ภารกจิของบุคคลใดบุคคลหน่ึงหรอืหลายคน ทีเ่รยีกวา่
ผูบ้รหิาร ทีเ่ขา้มาทาํหน้าทีป่ระสานในการทาํงานของบุคคลทีต่่างฝา่ยต่างทาํ และอาจไมป่ระสบ
ผลสําเรจ็จากการแยกกนัทําใหส้ามารถบรรลุผลสําเรจ็ไดด้ว้ยด ีและในทํานองเดยีวกนั อํานาจ  
ธรีะวนิช (2552: 2) กไ็ดใ้หค้วามหมายของ การจดัการ ไวว้่า หมายถงึ กระบวนการทีผู่จ้ดัการ
ทํางานร่วมกนัและอาศยับุคลากรและทรพัยากรอื่นโดยใชก้ารวางแผน การจดัองคก์าร การนํา
และการควบคุมเพื่อใหก้ารดาํเนินงานบรรลุเป้าหมายขององคก์ารภายในสภาพแวดลอ้มทีม่กีาร
เปลีย่นแปลง 
 จากความหมายของการจัดการ ที่กล่าวมาข้างต้น สามารถสรุปได้ว่า การจัดการ 
หมายถงึ กระบวนการทํางานร่วมกนั โดยการประสานการใชบุ้คลากรและทรพัยากรต่าง ๆ ทีม่ี
อยู่ในองค์การโดยใช้กระบวนการวางแผน การจดัองค์การ การนําและการควบคุม เพื่อบรรลุ
เป้าหมายองคก์ารและเกดิประสทิธภิาพสงูสดุ 
 

1.3 ความแตกต่างของการบริหารและการจดัการ 
 

 จากความหมายของคาํว่า การบรหิาร (administration) และการจดัการ (management) 
ตามที่กล่าวมาในขา้งต้น มนีักวชิาการหลายท่านได้อธบิายถึงการเปรยีบเทยีบความแตกต่าง
ของ การบรหิารและการจดัการ ดงัน้ี 
 โจเซฟ เอม็ ดอดจ ์(Dodge, 1960 อา้งถงึใน บุญทนั ดอกไธสง, 2541: 1) กล่าวว่า การ
บรหิารเป็น วฏัจกัรของความคดิและการกระทาํทีจ่าํเป็น เพือ่บรรลุความสาํเรจ็ของโครงการ โดย
ไมค่าํนึงถงึธรรมชาตแิละขนาดโดยอาจจะเป็นไดท้ัง้การบรหิารสว่นตวั การบรหิารทางการทหาร 
หรอืการบรหิารทางการเมอืง แต่คําว่าการจดัการ ประกอบไปดว้ยวธิกีาร หลกัเกณฑแ์ลว้นําไป
ปฏิบัติและยงัมีการเปลี่ยนแปลงได้ตามโอกาส ส่วน ฟาร์แนมและฮอร์ตัน (Farnham and 
Horton, 1999:26 อา้งถงึใน ศริวิรรณ เสรรีตัน์และคณะ, 2545: 18-19) ไดเ้สนอว่า คําว่า “การ
จัดการ” เป็นแนวทางการบริหารธุรกิจของภาคเอกชน ขณะที่คําว่า “การบริหาร” นัน้เป็น
แนวทางของการบรหิารงานในภาครฐั โดยทีใ่นภาคเอกชนจะมเีป้าหมายทีแ่คบกว่าการบรหิาร
ในภาครฐั ใหค้วามสาํคญักบัผลกําไร สว่นในบรบิทของภาครฐันัน้ มจุีดมุง่หมายทีก่วา้งกวา่ เชน่ 
การให้ความสําคญักับสํานึกความรบัผิดชอบต่อสาธารณะ ความเป็นธรรม หรือการยึดถือ
กฎหมาย เป็นต้น แต่เมื่อเขา้สู่ช่วงปลายศตวรรษที ่20 เมื่อภาครฐัรบัเอาเครื่องมอืและเทคนิค
ของการจดัการมาใชอ้ย่างแพร่หลาย ซึ่งแต่เดมิใชก้นัเฉพาะในภาคเอกชน ทําใหเ้กดิลกัษณะ
ของ “การจดัการภาครฐั” 
 เชอรเ์มอรฮ์อน (Schermerhorn, 1999 อา้งถงึใน ศริวิรรณ เสรรีตัน์และคณะ, 2545: 18-
19) ไดอ้ธบิายวา่ การบรหิาร (Administration) จะใชใ้นการบรหิารระดบัสงู โดยเน้นทีก่ารกําหนด
นโยบายที่สําคญัและการกําหนดแผนของผูบ้รหิารระดบัสูง เป็นคํานิยมใช้ในการบรหิารรฐักจิ 
(Public Administration) หรอืใช้ในหน่วยงานราชการ และคําว่า “ผู้บรหิาร” (Administrator) จะ
หมายถึง ผู้บริหารที่ทํางานอยู่ในองค์การของรฐั หรือองค์การที่ไม่มุ่งหวงักําไร โดยมกัจะมี
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ลักษณะสําคญั คือ เป็นกระบวนการดําเนินการระดบัการกําหนดนโยบายหรือกระบวนการ
บรหิารงานใด ๆ ขององคก์ารทีไ่มต่อ้งการผลกาํไรหรอืผลประโยชน์  ผูบ้รหิารพยายามบรหิารงาน
ใหเ้ป็นไปตามเป้าหมายขององคก์าร ผลสาํเรจ็ขององคก์ารมไิดค้ํานึงถงึผลตอบแทนทีส่มาชกิจะ
ไดร้บั และการบรหิารมกัจะใชก้บัองคก์ารภาครฐัหรอืหน่วยงานสาธารณะทีไ่มห่วงัผลกาํไร  
 ศิรวิรรณ เสรรีตัน์และคณะ (2545: 8-11) ได้อธิบายว่า การจดัการ คือกระบวนการ
เพื่อใหบ้รรลุจุดมุง่หมายขององคก์าร โดยการวางแผนการจดัการ การชกันําและการควบคุม ซึง่
หากเปรยีบเทยีบกบัการบรหิาร การบรหิารจะเน้นหนกัดา้นการกําหนดนโยบายทีส่าํคญัและการ
กําหนดแผน แต่การจดัการเป็นการดําเนินงานให้เป็นไปตามนโยบายหรอืแผนที่วางไว้ การ
จดัการเป็นทัง้ศาสตรแ์ละศลิป์ กล่าวคอื ความสามารถในการจดัการและดําเนินงานถอืเป็นศลิป์ 
สว่นความรูห้รอืทฤษฎทีีใ่ชใ้นการจดัการถอืเป็นศาสตร ์
 ขณะทีก่ารจดัการ (Management) จะเน้นการปฏบิตักิารใหเ้ป็นไปตามนโยบาย (แผนที่
วางไว้) ซึ่งนิยมใช้ในการจัดการธุรกิจ (Business management) ส่วนคําว่า “ผู้จ ัดการ” 
(Manager) จะหมายถึง บุคคลในองค์การซึ่งทําหน้าที่รบัผิดชอบต่อกิจกรรมในการบริหาร 
ทรพัยากรและกจิการงานอื่น ๆ เพื่อใหบ้รรลุวตัถุประสงค์ที่กําหนดไวข้ององค์กร โดยมกัจะมี
ลักษณะสําคญั คือ การเป็นกระบวนการบริหารงานใด ๆ ขององค์การที่ต้องการกําไรโดย
ผูจ้ดัการจะตอ้งทาํใหอ้งคก์าร บรรลุเป้าหมาย เพือ่ใหอ้งคก์ารอยูร่อดในสภาพแวดลอ้มทีด่าํรงอยู่
ซึง่อยูใ่นระบบการแขง่ขนั  
 ในบริบทของการศึกษาการจดัการภาครฐั ถือว่าคําว่า การบริหาร และ การจดัการ 
แตกต่างกนัและไม่สามารถใชท้ดแทนกนัได ้เน่ืองจากการบรหิารภาครฐัเป็นกจิกรรมการรบัใช้
ประชาชนขา้ราชการดําเนินนโยบายตามที่ได้รบัมาจากผูอ้ื่น จงึต้องสนใจระเบยีบ การแปลง
นโยบายไปปฏบิตัแิละการจดัการสาํนกังาน สว่น “การจดัการ” มคีวามหมายกวา้งกวา่เพราะรวม
ความถึงการบรหิารและเกี่ยวขอ้งกบัการบรรลุผลลพัธ์ การบรหิารภาครฐัเน้นที่กระบวนการ 
ขัน้ตอนและความถูกต้อง แต่การจดัการภาครฐัเน้นมากกว่านัน้ นอกจากทําตามคําสอนแล้ว
ผูจ้ดัการภาครฐัยงัเน้นการบรรลุผลลพัธแ์ละรบัผดิชอบในการกระทาํสิง่นัน้ดว้ย (Hughes, 2012: 
6 อา้งถงึใน เรอืงวทิย ์เกษสุวรรณ, 2556: 1-4) ดงันัน้เราจงึเรยีกผูท้ีด่ํารงตําแหน่งระดบับรหิาร
ในหน่วยงานราชการวา่ "ผูบ้รหิาร" ในขณะทีบ่รษิทั หา้งรา้น ใชเ้รยีกตําแหน่งเป็น "ผูจ้ดัการ" 
 สอดคลอ้งกบั สมพงศ์ เกษมสนิ (2523: 5-6) ทีไ่ดก้ล่าวว่า การบรหิาร (administration) 
นิยมใชก้บัการบรหิารราชการหรอืการจดัการเกี่ยวกบันโยบาย ซึ่งมศีพัทบ์ญัญตัวิ่ารฐัประศาสน
ศาสตร์ (public administration)  และคําว่ า  การจัดการ  (management)  นิยมใช้กับการ
บรหิารธุรกจิเอกชนหรอืการดําเนินการตามนโยบายที่กําหนดไว ้โดยการบรหิารมลีกัษณะเด่น
เป็นสากลอยู่หลายประการ คอื การมวีตัถุประสงค์ การอาศยัปจัจยับุคคลเป็นองค์ประกอบ ใช้
ทรพัยากรการบรหิารเป็นองคป์ระกอบพืน้ฐาน มลีกัษณะการดาํเนินการเป็นกระบวนการ เป็นการ
ดาํเนินการรว่มกนัของกลุ่มบุคคล ตอ้งอาศยัความรว่มมอืรว่มใจของบุคคล กล่าวคอื ความรว่มใจ
จะก่อใหเ้กดิความรว่มมอืของกลุ่ม อนัจะนําไปสูพ่ลงัของกลุ่ม ทีจ่ะทาํใหบ้รรลุวตัถุประสงค ์การมี
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ลกัษณะการรว่มมอืกนัดาํเนินการอยา่งมเีหตุผล การตรวจสอบผลการปฏบิตังิานกบัวตัถุประสงค ์
และการบรหิารไมม่ตีวัตน แต่มอีทิธพิลต่อความเป็นอยูข่องมนุษย ์
 อยา่งไรกต็าม การบรหิาร (administration) และ การบรหิาร (management) เป็นคาํทีม่ี
ความหมายเหมือนกนั เพราะเป็นคําเหมือน (synonym) ในวงการราชการจะเลือกใช้คําว่า 
“administration” ดว้ยเหตุผล 2 ประการ คอื ประการแรก เมื่อไม่ต้องการใชค้ําที่มคีวามหมาย
หนกัไปในทางการจดัการธุรกจิของเอกชน และประการทีส่อง เมือ่ไมต่อ้งการใชค้าํทีจ่ะทาํใหเ้กดิ
ความสับสน เพราะคําว่า “การจัดการ” (management) นัน้ใกล้เคียงกับคําว่า “ผู้จ ัดการ” 
(manager) ซึ่งมคีวามหมายแคบจํากดัลงไปว่าเป็นผู้บรหิารงานขององค์การแห่งใดแห่งหน่ึง 
หรอืหน่วยงานใดหน่วยงานหน่ึงเท่านัน้ ดงันัน้ “การจดัการ” (management)” จงึนิยมใชใ้นทางการ
บรหิารธุรกจิ อย่างไรกต็ามทัง้ 2 คําน้ีกม็คีวามหมายทีเ่หมอืนกนั สามารถใชแ้ทนกนัไดแ้ละเป็นที่
ยอมรบัโดยทัว่ไป แต่นิยมใชต่้างกนัในวงการบรหิารราชการ และวงการบรหิารธุรกจิเทา่นัน้ 
 

1.4 ความสาํคญัของการบริหารและการจดัการ 
 

 การบรหิารและการจดัการ นบัว่ามคีวามสาํคญัอยา่งยิง่สาํหรบัการอยูร่ว่มกนัของมนุษย์
ในสงัคมตัง้แต่อดีตจนถึงปจัจุบนั เพราะช่วยให้เกิดการเรยีนรู้ในการอยู่ร่วมกนั การทํางาน
ร่วมกนัอย่างปกตสิุข เกดิลกัษณะการทํางานแบบกลุ่ม แบ่งงานกนัทํา หรอืการกําหนดหน้าที่
และความรบัผดิชอบเพื่อใหบ้รรลุเป้าหมายทีก่ําหนดไว ้และในปจัจุบนัถอืไดว้่าการบรหิารและ
การจดัการมีความสําคญักบัทุกองค์การที่ต้องมีการปรบัตัวท่ามกลางการเปลี่ยนแปลงของ
สภาพแวดลอ้ม และตอ้งแสวงหาหลกัเกณฑใ์นการทาํงานอนัจะชว่ยใหอ้งคก์ารบรรลุเป้าหมายที่
กาํหนดไวไ้ด ้ 
 การบรหิารและการจดัการ มลีกัษณะสาํคญั คอื การบรหิารเป็นการทํางานกบัคนตัง้แต่ 
2 คนขึน้ไป และการอาศยัศลิปะในการใชค้น เพื่อทาํใหง้านบรรลุวตัถุประสงคห์รอืเป้าหมายของ
องค์การร่วมกนั การบรหิารเป็นความสมดุลระหว่างประสทิธผิลและประสทิธภิาพ เป็นการใช้
ทรพัยากรที่มอียู่อย่างจํากดัให้เกิดประโยชน์สูงสุด เช่น ปจัจยัพื้นฐานคือ คน เงนิ และวสัดุ
อุปกรณ์ เป็นตน้ และเป็นการเผชญิสภาพแวดลอ้มทีเ่ปลีย่นแปลงไป อย่างไรกต็ามความสาํคญั
ของการบรหิารและการจดัการ อาจสรปุไดด้งัน้ี (เสนาะ ตเิยาว,์ 2548: 6)  
 (1) การบรหิารและการจดัการ ถอืไดว้่าเป็นสมองขององคก์าร การที่องค์กรจะประสบ
ความสําเรจ็ตามเป้าหมายที่กําหนดไวน้ัน้ จําเป็นต้องมกีระบวนการจดัการที่ด ีมกีารวางแผน
และตดัสนิใจอยา่งเป็นระบบ พจิารณาขอ้มลูต่าง ๆ ทีจ่ะกระทบต่อองคก์ารนัน้ ๆ  
 (2) การบรหิารและการจดัการ เป็นเทคนิควธิกีารทีท่าํใหส้มาชกิในองคก์ารเกดิจติสาํนึก
รว่มกนัในการปฏบิตังิาน มคีวามตัง้ใจ เตม็ใจชว่ยเหลอื ใหอ้งคก์ารประสบความสาํเรจ็  
 (3) การบรหิารและการจดัการ เป็นการกําหนดขอบเขตในการทํางานของสมาชกิใน
องค์การ ไม่ให้เกิดความซํ้าซ้อนกัน สามารถปฏิบัติงานด้วยความราบรื่น รวดเร็ว และมี
ประสทิธภิาพ 
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 (4) การบรหิารและการจดัการ เป็นการแสวงหาวธิกีารทีด่ทีีสุ่ด ในการปฏบิตังิานเพื่อให้
องคก์ารเกดิประสทิธภิาพและประสทิธผิลสงูสดุ   
 

1.5 ความแตกต่างระหว่างการบริหารรฐักิจกบัการบริหารธรุกิจ 
 

 การบรหิารรฐักจิกบัการบรหิารธุรกจิ ถอืว่ามลีกัษณะคลา้ยคลงึกนัและแตกต่างกนั แต่
อยา่งไรกต็ามความคลา้ยคลงึและความแตกต่างนัน้ ยากทีจ่ะอธบิายใหเ้หน็การแบ่งแยกทีช่ดัเจน 
เน่ืองจากในปจัจุบนัการจาํแนกการบรหิารทัง้สองประเภทน้ีออกจากกนันัน้มคีวามคาบเกีย่วและ
คลุมเครอื เพราะในความเป็นจรงิแล้วการบรหิารงานในปจัจุบนัได้มีการดําเนินการร่วมกนั
ระหว่างภาคราชการ (การบรหิารรฐักจิ) และภาคเอกชน (การบรหิารธุรกจิ) ตวัอย่างเช่น การ
แปรรปูรฐัวสิาหกจิ การใหส้มัปทาน เป็นตน้ หรอือาจกล่าวไดว้า่เสน้แบ่งพรมแดนระหวา่งการบริ
หารรฐักจิกบัการบรหิารธุรกจินับวนัยิง่น้อยลงไป เกดิเป็นพืน้ที่ร่วมของทัง้สองประเภทเขา้มา
แทน ซึ่งปจัจุบนัจะเหน็ว่านักธุรกจิหนัมาใหค้วามสําคญักบัการมจีติสํานึกสาธารณะและความ
รบัผดิชอบต่อสงัคมมากขึน้กว่าในอดตีและพยายามสรา้งภาพลกัษณ์ของบรษิทัใหม้ลีกัษณะที่
หนัมาตอบแทนประโยชน์ให้กบัสงัคม ขณะที่ฝ่ายรฐับาล ก็หนัมาให้ความสําคญักบัการลด
บทบาทและถ่ายโอนภารกิจบางประการให้ภาคเอกชนเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดบริการ
สาธารณะมากขึน้  
 อย่างไรกต็ามอาจพจิารณาความแตกต่างระหว่างการบรหิารรฐักจิกบัการบรหิารธุรกจิ 
โดยอาศยัการแบ่งประเภทองคก์าร ซึ่งทุกประเทศในโลกแบ่งออกเป็น 2 ฝ่าย คอื ฝ่ายรฐับาล 
(public sector) ซึ่งการบริหารงานในฝ่ายน้ีเรียกว่าการบริหารรฐักิจ (public administration) 
และฝ่ายเอกชน (private sector) ซึ่งการบริหารงานเรียกว่าการบริหารธุรกิจ (business 
administration) โดยในการบริหารงานของทัง้ 2 ฝ่ายน้ีมีทัง้สิ่งที่เหมือนกันต่างกัน ดังน้ี 
(คณาจารยภ์าควชิาการบรหิารรฐักจิ คณะรฐัศาสตร ์มหาวทิยาลยัรามคาํแหง, 2541: 26-29) 
  

 1.5.1 ส่ิงท่ีเหมือนกนั ในการบริหารรฐักิจและการบริหารธรุกิจ มอียู่หลายประการ 
ดงัน้ี 
 (1) การบรหิารในลกัษณะทีเ่ป็นกระบวนการปฏบิตังิาน (process) นัน้ใชไ้ดเ้หมอืนกนั 
ทัง้ในด้านราชการและธุรกิจเอกชน ไม่ว่าจะเป็นโรงงานอุตสาหกรรม โรงพยาบาล สหภาพ
แรงงาน และองค์การอื่น ๆ ที่มนุษย์ก่อตัง้ขึ้น การปฏิบตัิงานจะประสบผลสําเร็จเมื่อนําเอา
ทรพัยากรมนุษยแ์ละสิง่ต่าง ๆ มาใชใ้หเ้กดิประโยชน์มากทีส่ดุ ซึง่สิง่น้ีเรยีกวา่ การบรหิาร  
 (2) การบรหิารซึ่งมลีกัษณะเป็นพลงัความร่วมมอืร่วมแรงร่วมใจปฏิบตัิการของกลุ่ม 
(cooperative group effort) มใีนหน่วยงานไมว่า่จะเป็นของราชการหรอืธุรกจิเอกชนกต็าม แมว้า่
วตัถุประสงคจุ์ดมุง่หมายของแต่ละองคก์าร หรอืหน่วยงานจะต่างกนัออกไป 
 (3) แต่ละองค์การไม่ว่าจะเป็นภาคราชการหรอืธุรกจิเอกชน ล้วนแต่ต้องมลีกัษณะใน
การปฏบิตังิานตามสภาพแวดล้อมของแต่ละองค์การไป เช่น ความเสีย่ง (risk) โรงงานที่ผลติ
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สนิคา้ชนิดใหม่ ๆ ทา้ทายต่อการขาดทุนมากกว่าโรงงานทีเ่คยผลติสนิคา้ทีป่ระชาชนรูจ้กักนัดี
แล้ว หรอืในทางราชการ การปกครองทหารในกองทพัด้วยระเบียบวนิัยที่เขม้งวดนัน้อาจไม่
เหมาะกบัหน่วยงานราชการพลเรอืน ลกัษณะของการบรหิารในแต่ละองค์การจะแตกต่างกนั
ออกไปตามประเภทของงานทีท่าํ 
  

 1.5.2 ส่ิงท่ีต่างกนัในการบริหารรฐักิจและการบริหารธรุกิจ มอียูห่ลายประการ ดงัน้ี 
 (1) วัตถุประสงค์ ในการบริหารรัฐกิจนัน้ มุ่งการจัดทําบริการสาธารณะ (public 
services) ในดา้นต่าง ๆ เพื่อสนองความตอ้งการสว่นรว่มของประชาชน ดงันัน้การบรหิารรฐักจิ
จงึมุ่งประโยชน์และความพอใจของประชาชนเป็นหลกัใหญ่ ขณะทีก่ารบรหิารธุรกจินัน้มุ่งที่ผล
กาํไร (profit) เพือ่ความอยูร่อดของหน่วยงานเป็นสาํคญั 
 (2) ความรบัผดิชอบ การบรหิารรฐักจินัน้กระทําโดยรบัผดิชอบต่อประชาชน ซึ่งเป็น
เจา้ของอํานาจสงูสุดในการปกครองประเทศ แต่ทางดา้นการบรหิารธุรกจิรบัผดิชอบต่อผูถ้อืหุน้
หรอืเจา้ของกจิการเป็นสาํคญั 
 (3) ทุนในการดําเนินงาน การบรหิารรฐักิจมรีายได้ส่วนใหญ่ที่นํามาใช้จ่ายจากภาษี
อากรทีเ่กบ็จากประชาชน แต่การบรหิารธุรกจิไดทุ้นในการดําเนินงานจากเงนิของเอกชนผูเ้ป็น
เจา้ของกจิการและผูถ้อืหุน้ 
 (4) ในการกําหนดราคาสนิค้าและบรกิาร การบรหิารรฐักิจไม่จําเป็นต้องกระทําเพื่อ
แสวงหากาํไร เพราะกจิการทีจ่ดัทาํนัน้มุง่สนองความตอ้งการของประชาชน ตอ้งการความพอใจ
ในบรกิารทีจ่ดัทําใหจ้ากประชาชนมากกว่าตอ้งการผลกําไร แต่การบรหิารธุรกจิจะตอ้งกําหนด
ราคาสนิคา้ใหม้กีาํไรอยา่งน้อยในระดบัพอสมควรทีก่จิการจะตัง้อยูไ่ด ้
 (5) คู่แขง่ในการดําเนินงาน การบรหิารรฐักจินัน้รฐัเป็นผูด้ําเนินงานใหแ้ก่ประชาชนแต่
ฝา่ยเดยีว ไม่มคีู่แขง่ขนัในการดําเนินงาน ขณะทีก่ารบรหิารธุรกจินัน้มกีารแขง่ขนักนัใหบ้รกิาร 
ซึ่งต่างจะต้องจดัทําบรกิารหรอืผลติสนิคา้เพื่อแขง่ขนั แต่อย่างไรกต็ามผลดจีะตกแก่ประชาชน
ผูบ้รโิภค คอื จะไดส้นิคา้และบรกิารทีด่แีละราคาถูก 
 (6) การคงอยู่ การบรหิารรฐักจิจะต้องมอียู่ตราบเท่าทีม่รีฐัหรอืประเทศ เพื่อทําบรกิาร
สาธารณะในดา้นต่าง ๆ ใหแ้ก่ประชาชน แมใ้นภาวะทีไ่ม่มรีฐับาลดว้ยเหตุใดเหตุหน่ึง เช่น เกดิ
การปฏวิตัริฐัประหาร การดําเนินงานของแต่ละกระทรวง ทบวง กรม จะไม่หยุดชะงกัดว้ยเหตุ
ดงักล่าว เพราะบริการสาธารณะในด้านต่าง ๆ ที่จดัให้แก่ประชาชนนัน้จะต้องดําเนินการ
ต่อเน่ืองอยู่ตลอดเวลา แต่การคงอยู่ของการบรหิารธุรกจินัน้มโีอกาสการอยู่รอดท่ามกลางการ
แขง่ขนั หน่วยธุรกจิทีแ่ขง่ขนัสูผู้อ้ ื่นไมไ่ดก้ต็อ้งลม้เลกิกจิการหรอืเปลีย่นประเภทธุรกจิไป 
 (7) การบริหารรฐักิจมีลักษณะเป็นระบบราชการ และมีลักษณะเป็นการเมือง คือ 
แนวนโยบายในการบรหิารรฐักจิเปลีย่นไปตามนโยบายของรฐับาลแต่ละสมยั ทีผ่ลดัเปลีย่นกนั
เขา้มาบรหิารประเทศตามวาระหรอืตามวถิทีางการเมอืง มคีวามล่าชา้อนัเน่ืองมาจากสายการ
บงัคบับญัชา และมกีฎระเบยีบขอ้บงัคบัต่าง ๆ ในการปฏบิตังิานเพราะเหตุผลทีว่า่การบรหิารรฐั
กจินัน้ใชจ้่ายและดําเนินการจากภาษีอากรของประชาชน ดงันัน้จงึจําเป็นต้องมกีารกลัน่กรอง
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งานตามลําดบัชัน้สายการบงัคบับญัชา มคีวามผดิพลาดน้อยที่สุด และเป็นไปตามกฎระเบยีบ
ขอ้บงัคบัทีเ่กีย่วขอ้ง แต่สาํหรบัการบรหิารธุรกจิ เป็นเรื่องของเอกชน ไมม่ลีกัษณะเป็นการเมอืง
เพราะนโยบายในการบรหิารธุรกจิเป็นไปตามนโยบายของผูเ้ป็นเจ้าของกจิการ นโยบายทาง
การเมอืงจะมสี่วนเกีย่วขอ้งเฉพาะเท่าทีจ่ะมผีลกระทบต่อกจิการธุรกจิแต่ละแห่งเท่านัน้ ขณะที่
ลกัษณะการทาํงานจะรวดเรว็ ไมม่คีวามล่าชา้แบบระบบราชการ เน่ืองจากตอ้งการผลกาํไร และ
ความพงึพอใจของลกูคา้เป็นหลกั 
 นอกจากน้ี เอด็เวริด์ เอช ลชิฟิลด ์(Edward H. Litchfield) นกัวชิาการทางดา้นการศกึษา
ชาวอเมริกนั และอดีตอธิการบดีแห่งมหาวิทยาลยัพิตต์สเบิร์ก (University of Pittsburgh) ได้
เสนอถึงกระบวนการที่มลีกัษณะคล้ายกนัของการบรหิารรฐักิจกบัการบรหิารธุรกิจ ว่าทัง้การ
บริหารรฐักิจกบัการบริหารธุรกิจ ก็คือส่วนหน่ึงของการบริหาร คล้ายคลึงกนัจนมีผู้กล่าวว่า 
“พรมแดนของทัง้สองเกอืบจะไม่มอียู่แลว้” เน่ืองจากนกัธุรกจิปจัจุบนันอกจากการมุง่หวงัผลกําไร 
ยงัยื่นมือเข้ามามีส่วนรบัผิดชอบต่อสงัคมมากขึ้น อย่างไรก็ตามลักษณะของความแตกต่าง
ระหวา่งการบรหิารรฐักจิกบัการบรหิารธุรกจิ สามารถสรปุได ้ดงัน้ี (ชญัญาภคั กิง่วาท,ี 2546: 4) 
 (1) การบรหิารรฐักจิหรอืการตดัสนิใจของรฐับาล มผีลกระทบต่อพลเมอืงมากกว่า การ
ตดัสนิใจของบรษิัทใดบรษิัทหน่ึงของธุรกิจเอกชน แม้จะมสีาขากระจดักระจายทัว่ไป แต่ก็มี
จาํนวนน้อยกวา่ราชการมาก 
 (2) การบรหิารรฐักจิ เป็นการบรหิารทีอ่ยูภ่ายใตก้ารควบคุมของประชาชน ประชาชนมี
สทิธทิี่จะทราบผลของการปฏบิตังิานของทางราชการ กล่าวคอื การบรหิารรฐักจิเป็นกจิกรรม
ส่วนรวมซึ่งประชาชนทุกคนเป็นเจ้าของและมสี่วนได้ส่วนเสยีด้วย ขณะที่บรษิทัธุรกจิเอกชน 
การบรหิารกจิการอยูภ่ายใตก้ารควบคุมของผูถ้อืหุน้และผูจ้ดัการมากกวา่ จงึอาจกล่าวไดว้า่ การ
บรหิารธุรกจิปลอดจากการควบคุมของประชาชน จงึทําใหก้ารบรหิารธุรกจิมลีกัษณะทีม่คีวาม
อสิระสงูกวา่การบรหิารงานในภาครฐั 
 (3) การบรหิารรฐักจิมลีกัษณะที่เกี่ยวขอ้งกบัการเมอืง นักบรหิารในภาครฐัไม่ใช่เพยีง
ผูนํ้านโยบายไปสู่การปฏบิตัเิท่านัน้ แต่ยงัมบีทบาทสําคญัยิง่ในการกําหนดนโยบายดว้ย ทัง้ที่
การกําหนดนโยบายเป็นหน้าทีข่องฝา่ยการเมอืง ทัง้น้ีเพราะผูป้ฏบิตังิานมโีอกาสเหน็ปญัหาและ
เสนอความเหน็ตามลาํดบัขัน้ของการบงัคบับญัชาเพือ่เสนอรา่งเป็นกฎหมายต่อไป  
 (4) การบริหารรฐักิจ ประเมินความสําเร็จจากการให้บริการ (service) ขณะที่การ
บรหิารธุรกจิจะวดักนัทีผ่ลกาํไรหรอืผลประโยชน์ (profit) 
 (5) เป้าหมายของการบรหิารรฐักิจ มลีกัษณะที่กว้างไม่ชดัเจน เป็นนามธรรมมกีาร
รวบรวมความตอ้งการของคนหลายกลุ่มเขา้ไวใ้นเป้าหมาย เช่น รฐัวสิาหกจิมเีป้าหมายในการ
มุง่หวงักาํไรเพือ่เลีย้งตวัเอง ขณะเดยีวกนักต็อ้งคาํนึงถงึการใหบ้รกิารสาธารณะ ความเสมอภาค
ทางสงัคมและประโยชน์สาธารณะ จงึทําใหก้ารบรหิารรฐักจิไม่สามารถวางเป้าหมายไดช้ดัเจน
เหมอืนบรษิทัเอกชน  
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 (6) การบรหิารรฐักิจ เป็นกิจกรรมที่กว้างขวางและสลบัซบัซ้อน การปฏิบตัิงานอาศยั
กฎระเบียบ ขอ้บงัคบัเป็นเกณฑ์ และมกีารเลื่อนขัน้ขึ้นตามลําดบั โดยพจิารณาจากคนภายใน
องค์การ การสรรหา การเลื่อนขัน้คํานึงถงึความอาวุโส และความเหมาะสมอื่น ๆ ขณะที่ บรษิทั
ธุรกจิเอกชน เป็นองคก์รทีเ่ลก็ การบรหิารงานมคีวามคล่องตวั การสรรหาการเลื่อนขัน้ พจิารณา
จากความสามารถความเหมาะสมกบังาน และมกีารบรรจุบุคคลภายนอกใหเ้ขา้มาดาํรงตําแหน่งสงู  
 (7) ประชาชนมคีวามหวงัต่อการบรหิารรฐักิจมากกว่า กล่าวคอื คาดหวงัว่าจะมกีาร
บรหิารงานดว้ยความซื่อสตัยส์ุจรติ มคีุณธรรม มกีารสนองต่อความตอ้งการของประชาชน สว่น
ความคาดหวงัต่อการบริหารธุรกิจ คือ นักธุรกิจไม่ควรเอาเปรียบลูกค้า มีความซื่อสตัย์ต่อ
ผูบ้รโิภค รกัษาคุณภาพของสนิคา้ตามทีโ่ฆษณา เป็นตน้ 
 (8) การบรหิารรฐักจิ มลีกัษณะล่าชา้ ไมค่ล่องตวั ปรบัตวัไดย้าก มกีารเปลีย่นแปลงน้อย
เพราะมขีอบขา่ย และขนาดของงานทีใ่หญ่ ตอ้งอาศยักฎหมาย ระเบยีบขอ้บงัคบั การปฏบิตังิาน
มพีธิรีตีอง มรีปูแบบ จงึไมค่ล่องตวัเหมอืนกบัการบรหิารงานในภาคธุรกจิ 
 นอกจากน้ีในประเดน็เดยีวกนั เอด็เวริด์ เอช ลชิฟิลด ์(Edward H. Litchfield) ไดอ้ธบิาย
ว่า การบรหิารรฐักิจ และการบรหิารธุรกิจ คือ ส่วนหน่ึงของการบริหาร ดงันัน้จึงมลีกัษณะ
คลา้ยกนั ดงัน้ี 
 (1) กระบวนการบรหิารจดัการ การบรหิารรฐักิจและการบรหิารธุรกิจมกีระบวนการ
ทางการบรหิารที่เหมอืนกนั สามารถนําแนวคดิ ทฤษฎี หรอืหลกัการบรหิารอย่างเดยีวกนัมา
ประยุกต์ใชใ้นการบรหิารองคก์ารไดเ้หมอืนกนั เช่น องคก์ารไม่ว่าจะเป็นการบรหิารรฐักจิหรอื
การบรหิารธุรกจิตอ้งมกีารวางแผน การจดัองคก์าร การมผีูนํ้า และการประเมนิผล เป็นตน้ 
 (2) การร่วมแรงร่วมใจในการปฏิบตัิงาน การบรหิารรฐักิจและการบรหิารธุรกิจ ต้อง
อาศยัความรว่มมอืรว่มใจกนัปฏบิตังิานของบุคลากรทุกระดบัในองคก์าร ตัง้แต่ระดบัสงูถงึระดบั
ตน้เพือ่บรรลุวตัถุประสงคท์ีก่าํหนดไว ้
 (3) อทิธพิลจากสิง่แวดล้อม การบรหิารรฐักจิและการบรหิารธุรกจิจะต้องปรบัเปลี่ยน
ตามสภาพแวดล้อมที่เปลี่ยนแปลงไปอยู่ตลอดเวลา เพื่อให้สอดคล้องกับสถานการณ์ที่
เปลีย่นแปลงหรอืมผีลกระทบต่อการบรหิารงาน เช่น ปจัจยัทางการเมอืง สงัคม เศรษฐกจิ และ
เทคโนโลย ีเป็นตน้ 
 จากที่กล่าวมาขา้งต้น การบรหิารรฐักจิและการบรหิารธุรกจิ มลีกัษณะทีค่ลา้ยคลงึกนั
จนมผีูก้ล่าวไวว้่า “พรมแดนของทัง้สองเกอืบจะไมม่อียูแ่ลว้” หมายความว่า ทัง้การบรหิารรฐักจิ
และการบรหิารธุรกจิ ต่างต้องมวีตัถุประสงค์ การบรหิารธุรกจิมวีตัถุประสงค์ที่สําคญั คอื ผล
กําไร แต่ในปจัจุบันพบว่านักธุรกิจจํานวนไม่น้อยได้เปลี่ยนทัศนคติให้ความสนใจและ
ความสําคญักบัสงัคมส่วนรวมมากขึน้ ใหค้วามร่วมมอืกบัรฐับาลในเรื่องต่าง ๆ ทัง้น้ีเพราะนัก
ธุรกิจก็เป็นประชาชนคนหน่ึงของประเทศ ต้องการที่จะเหน็สงัคมมคีวามเป็นอยู่ที่ดขี ึ้น และ
นอกจากภาคธุรกจิจะมทีศันคตทิีเ่ปลีย่นไป ภาคการบรหิารรฐักจิกม็ทีศันคตแิละมวีธิกีารทาํงาน
ทีเ่ปลี่ยนแปลงไปเช่นเดยีวกนั คอื มกีารมอบหมายงานบางอย่างใหภ้าคธุรกจิรบัไปจดัทําหรอื
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เข้ามามีส่วนร่วมในการดําเนินการ เรียกว่า การทําสญัญาว่าจ้างเอกชน (Government by 
contact) เช่น การเก็บภาษี การมอบให้บริษัทเอกชนทําความสะอาด เก็บขยะ หรือยาม
รกัษาการณ์ การทําสญัญาว่าจ้างเอกชน จงึเป็นผลดกีบัภาครฐัอย่างมาก เพราะทําใหร้ฐับาล
ประหยดังบประมาณ และช่วยแกไ้ขปญัหาความล่าชา้ของระบบราชการไดอ้กีดว้ย เพราะระบบ
ราชการเป็นองคก์ารขนาดใหญ่ทีม่คีวามสลบัซบัซอ้น มกีฎหมายระเบยีบขอ้บงัคบัและขัน้ตอน
ของการปฏบิตังิาน เป็นเหตุใหก้ารทํางานเกดิความล่าช้า การทําสญัญาว่าจา้งเอกชน ย่อมมี
ความรวดเรว็และมปีระสทิธภิาพมากกวา่ นอกจากน้ียงัชว่ยใหเ้กดิวา่จา้งงานทีเ่พิม่ขึน้ 
 อยา่งไรกต็าม การบรหิารรฐักจิกบัการบรหิารธุรกจิ เมื่อนํามาเปรยีบเทยีบโดยพจิารณา
เรื่องระบบบรหิาร วตัถุประสงคใ์นการดําเนินงาน ความรบัผดิชอบต่อประชาชนและสงัคม การ
ประเมนิผลการปฏบิตังิาน ความเกีย่วขอ้งทางการเมอืง งบประมาณทีใ่ชด้าํเนินการ ความมัน่คง
ขององคก์าร และการตรวจสอบของประชาชน สามารถสรุปไดด้งัตารางที ่1.1 (ชนิดา ชื่นวฒันา
ประณธิ,ิ 2558: 7-8) 
 

ตารางท่ี 1.1 การเปรยีบเทยีบการบรหิารรฐักจิกบัการบรหิารธุรกจิ 
 

ประเดน็ การบริหารรฐักิจ การบริหารธรุกิจ 
1. ระบบการบริหาร 1. ทุกองค์การในภาครฐัจะมี

ระบบบริหารแบบราชการที่
อาศัยกฎหมาย กฎระเบียบ 
ข้อบงัคบัและสายการบงัคบั
บั ญ ช า เ ป็ น ห ลั ก ใ น ก า ร
บรหิารงาน จะตอ้งดาํเนินการ
ให้เป็นไปตามแนวทางนั ้น
อยา่งเครง่ครดั 
2.  ก า ร กํ า หนดห รื อ ก า ร
ป รับป รุ ง โ ค ร ง ส ร้ า ง ขอ ง
หน่วยงานภาครฐักระทําได้
ยากเพราะต้องดําเนินการให้
ถูกตอ้งตามกฎหมาย 

1. ระบบการบริหารมีความ
แตกต่างกันไปตามภารกิจ
ของแต่ละกิจการ  มีความ
ยืดหยุ่นสูง เปลี่ยนแปลงได้
อยา่งรวดเรว็ตามสถานการณ์ 
สามารถกําหนดกฎเกณฑ์
ขอ้บงัคบัในการบรหิารธุรกจิ
ของตนเองได้ อํานาจการ
บริหารและการตัดสิน ใจ
ขึน้อยู่กบัเจา้ของธุรกจิหรอืผู้
ถอืหุน้ 
2. การกําหนดหรือปรบัปรุง
โครงสร้างของหน่วยงาน
สามารถดาํเนินการไดไ้มย่าก 

2. เป้าหมายหรือ
วตัถปุระสงคใ์นการ
ดาํเนินการ 

1.  ใ น ก า ร ดํ า เ นิ น ง า น มี
เป้าหมายหรือวัตถุประสงค์
ไม่เฉพาะเจาะจง จะเกี่ยวกบั
สงัคมและสาธารณะ เชน่ การ

1.  ใ น ก า ร ดํ า เ นิ น ง า น มี
เป้าหมายหรือวัตถุประสงค์
เพือ่มุง่เน้นผลกาํไรเป็นหลกั 
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ประเดน็ การบริหารรฐักิจ การบริหารธรุกิจ 
สาธารณสุข การศกึษา ความ
ปลอดภยั 
2. มุ่งเน้นการจัดสินค้าและ
บ ริ ก า ร ส า ธ า รณ ะ ใ ห้ กับ
ประชาชนตอบสนองความ
ต้องการของประชาชนเป็น
หลกั  

2.  เพื่อความเจริญเติบโต 
และความสําเรจ็ขององค์การ
เป็นหลกั 

3. ความรบัผิดชอบต่อ
ประชาชนและสงัคม 

1.  มีขอบเขตงานที่กว้า ง 
ครอบคลุมกจิกรรมต่าง ๆ ที่
เกี่ยวข้องกบัสาธารณะ เช่น 
มุ่งผลติสนิคา้สาธารณะ หรอื
การใหบ้รกิารแก่สาธารณะ 
2. เพื่อความเสมอภาคในการ
รั บ บ ริ ก า ร แ ล ะ มี ค ว า ม
รับผิดชอบ ต่ อสัง คมและ
ประชาชน 

1. มุ่งเน้นผลที่เกดิขึน้เฉพาะ
ภายในองคก์าร 
2. การดําเนินการของธุรกิจ
มุ่ ง เ น้นผลกํ า ไ รมากกว่ า 
ความรบัผดิชอบต่อสงัคมและ
ประชาชน 

4. การประเมินผลการ
ปฏิบติังาน 

- การบริหารรฐักิจ คือ การ
ใหบ้รกิารสาธารณะไม่ใช่เพื่อ
หาผลกําไร การประเมินผล
จงึต้องวดักนัที่การใหบ้รกิาร
สังคมหรือประชาชนและ
ความพงึพอใจ 

-  ค ว า ม สํ า เ ร็ จ ข อ ง ก า ร
บรหิารธุรกจิวดักนัทีผ่ลกําไร 
สามารถวดัออกมาเป็นตวัเงนิ
ไดโ้ดยวธิกีารทางดา้นบญัช ี

5. ความเก่ียวข้องทางการ
เมือง 

- นักบริหารไม่ใช่แต่เพียง
เป็นผู้นํานโยบายไปปฏิบัติ
เท่านั ้น แต่ยังมีบทบาทใน
ฐ าน ะผู้ กํ า หนดน โยบาย
ร่วมกบัฝ่ายการเมอืง การให้
ข้ อ มู ล ข่ า ว ส า ร  เ ส น อ
ความเห็น ในการกํ าหนด
นโยบาย โดยเฉพาะผูบ้รหิาร
ในระดับสูงขึ้นไปจะมีการ
ปฏสิมัพนัธก์บัระบบการเมอืง
มาก  เช่น  พรรคการเมือง 

-  ก า ร ดํ า เ นิ น ง า น ต า ม
ขอบข่าย และวัตถุประสงค์
ขององค์การของตน ซึ่งจะมี
ผ ลก ร ะทบถึ ง บ ร รด าผู้ มี
ผลประโยชน์ร่วมกัน หรือผู้
ถือหุ้นและอาจส่งผลกระทบ
ถงึผูซ้ือ้สนิคา้และบรกิารกลุ่ม
หน่ึงเทา่นัน้ 
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ประเดน็ การบริหารรฐักิจ การบริหารธรุกิจ 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 
กลุ่มผลประโยชน์ โดยฟงั
เสียงจากกลุ่มต่าง ๆ เพื่อ
ประกอบในการวินิจฉัยสัง่
การ 

6. งบประมาณท่ีในการ
ดาํเนินงาน 

-  หน่วยงานภาครัฐได้ร ับ
งบประมาณรายจ่ายประจําปี
จากรฐับาล ซึง่งบประมาณใน
การดําเนินงานมาจากภาษี
อากรของประชาชน 

- ค่าใช้จ่ายมาจากเงนิลงทุน
ของเจ้าของกิจการ ผู้ลงทุน
จากผูถ้ือหุน้ หรอืรายได้จาก
การขายสนิคา้และบรกิาร 

7. ความมัน่คงขององคก์าร - มีความมัน่คงมาก เพราะ
องค์การภาครฐัถูกจดัตัง้โดย
กฎหมาย ใช้ งบประมาณ
แผ่ นดิน เ ป็ นหลัก ในกา ร
ดํ า เ นิ นก า ร  บุ ค ล าก ร ใน
องค์การภาครัฐ จึงมีความ
มั น่ ค ง ใ นอ าชีพม ากกว่ า
องค์การธุรกิจและองค์การ
ภาครฐัล้มเลิกได้ยาก แม้ว่า
ผลการดําเนินงานจะขาดทุน
ห รือ ส ถ านก า ร ณ์ ต่ า ง  ๆ 
เปลี่ยนแปลง เช่น เศรษฐกจิ 
สงัคม การเมอืง 

- องคก์ารธุรกจิมคีวามมัน่คง
น้อยกว่าองคก์ารภาครฐั หาก
ธุรกิจประสบภาวะขาดทุน
อ ย่ า ง ต่ อ เ น่ื อ ง  ห รื อ
ส ถ า น ก า ร ณ์ ต่ า ง  ๆ 
เปลี่ยนแปลง เช่น เศรษฐกจิ 
การเมือง สงัคม การล้มเลิก
องคก์ารมคีวามเป็นไปไดส้งู 

8. การตรวจสอบของ
ประชาชน 

-  ก า รบ ริห า ร รั ฐ กิ จ ต้ อ ง
คํานึงถึงการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน และมสีทิธิในการ
ตรวจสอบการดาํเนินงานของ
องคก์ารและเจา้หน้าทีข่องรฐั 
ดังนัน้บริหารรฐักิจจึงต้องมี
ก า ร ดํ า เ นิ น ก า ร เ พื่ อ
ผ ลป ร ะ โ ย ช น์ ส า ธ า รณ ะ 
ดําเ นินการให้เ ป็นไปตาม
กฎหมายสนองความพงึพอใจ

- การบริหารธุรกิจ มุ่งหวัง
ผลประโยชน์ส่วนบุคคล หรอื
ผลประโยชน์เฉพาะกลุ่ม จึง
ไม่ได้ร ับการตรวจสอบจาก
ป ร ะ ช า ช น  ห า ก ก า ร
ดาํเนินการนัน้ยงัเป็นไปอยา่ง
ถูกตอ้ง 
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ประเดน็ การบริหารรฐักิจ การบริหารธรุกิจ 
สู ง สุ ด แ ก่ ป ร ะ ช า ชนแ ล ะ
ดําเนินงานดว้ยความซื่อสตัย์
สจุรติ 

 

ท่ีมา: ปรบัปรงุจากชนิดา ชื่นวฒันาประณธิ,ิ 2558: 9 
   

 กล่าวโดยสรุป คอื การบรหิารรฐักจิกบัการบรหิารธุรกจิ มลีกัษณะที่แตกต่างกนั และ
คลา้ยคลงึกนั สาํหรบังานในระดบัล่างจะมลีกัษณะทีแ่ตกต่างกนัไม่มากนัก แต่ในระดบัสงูย่อมมี
ความแตกต่างกนั หรอือาจกล่าวไดว้่า การบรหิารรฐักจิกบัการบรหิารธุรกจินัน้เปรยีบเสมอืนฝา
แฝดที่มาหน้าตาเหมอืนกนัแต่ต่างกนัที่ ความคดิ ทศันคติ และความรบัผดิชอบ (อุทยั เลาห
วเิชยีร, 2537) กล่าวคอื การบรหิารรฐักจินัน้จะเป็นการศกึษาหรอืการบรหิารงานในภาครฐับาล 
(public sector) สว่นการบรหิารธุรกจินัน้จะเป็นเรือ่งการศกึษาหรอืการบรหิารงานในภาคเอกชน 
(private sector) ซึ่งในการศึกษาการบริหารรัฐกิจและการบริหารธุรกิจนัน้ จะมีลักษณะที่
คลา้ยคลงึกนั คอื เทคนิคการบรหิาร ส่วนขอ้แตกต่างกนั คอื ในเรื่องวตัถุประสงคบ์รหิารรฐักจิ
มุ่งในการบรหิารสาธารณะเพื่อตอบสนองความตอ้งการของประชาชนส่วนใหญ่ ไม่ไดท้ํากจิการ
หรอืมเีป้าหมายเพื่อเป็นการคา้กําไร โดยในการบรหิารรฐักจินัน้ การปฏบิตังิานมลีกัษณะเป็น
ระบบราชการ ทุนในการดําเนินงานกม็าจากภาษอีากรของประชาชน ส่วนการบรหิารธุรกจินัน้ 
เป็นเรื่องธุรกิจของเอกชน ทุนในการดําเนินงานเป็นของเอกชนผู้เป็นเจ้าของกิจการ การ
บรหิารธุรกจิจงึมจุีดประสงคท์ีมุ่ง่แสวงหากาํไรเป็นสาํคญั 
 

1.6 สรปุ 
 

 การจะศึกษาเกี่ยวกบั การบรหิาร (administration) และ การจดัการ (management) 
ควรจะต้องทําความเขา้ใจความหมายและความแตกต่างรวมถึงการนํามาใช้ โดยการบรหิาร 
(administration) และการจดัการ (management) มนิียามทีส่อดคลอ้งกนั คอื การกระทาํสิง่ใดสิง่
หน่ึงของคนตัง้แต่อย่างน้อย 2 คน ขึ้นไป ที่มุ่งถึงความสําเร็จร่วมกนั และทรพัยากรต่าง ๆ 
ร่วมกนั โดยมีกระบวนการการวางแผน การจดัองค์การ การบงัคบับญัชา และการควบคุม
สมาชกิเพื่อการดําเนินงานร่วมกนั โดยการประสานการใชบุ้คคลและทรพัยากรต่าง ๆ เพื่อให้
บรรลุเป้าหมายอยา่งมปีระสทิธภิาพและประสทิธผิล ซึง่คาํว่า การบรหิาร (administration) นิยม
ใช้กบัการบรหิารราชการหรือการจดัการเกี่ยวกบันโยบายสาธารณะ ส่วนคําว่า การจดัการ 
(management) นิยมใชก้บัการบรหิารธุรกจิเอกชน อยา่งไรกต็ามสามารถใชแ้ทนกนัได ้
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บทท่ี 2 

พฒันาการของรฐัประศาสนศาสตรก์บัการจดัการภาครฐั 
 

2.1 รฐัประศาสนศาสตร ์(Public Administration: PA) 
  

 องค์ความรูท้างรฐัประศาสนศาสตร ์แทจ้รงิแล้วนัน้มมีาตัง้แต่สมยัโบราณและเริม่เหน็
เป็นรูปธรรมชดัเจนขึน้ในช่วงทีม่นุษยเ์ริม่มคีวามคดิในการอยู่รวมกนัเป็นกลุ่ม เผ่าพนัธุ์ ชุมชน 
และสังคม เมื่อมีการรวมกลุ่มจํานวนสมาชิกย่อมเพิ่มมากขึ้น กลุ่มมีขนาดใหญ่ขึ้น ทําให้
จําเป็นต้องมกีารบรหิารจดัการเพื่อควบคุมเหล่าสมาชกิ มผีูนํ้าและผูต้ามของกลุ่ม ซึ่งอาจเรยีก
ได้ว่าเป็นลกัษณะของการจดัองค์การทางการบริหาร สําหรบัการจดัการภาครฐัในอดีตนัน้ 
ยกตวัอย่างเช่น สมยัอยีปิต์โบราณ ประมาณ 1,300 ปีก่อนครสิต์ศกัราช การจดัการภาครฐัใน
สมยันัน้เป็นงานดา้นการจดัทําแผน หาวสัดุอุปกรณ์และคน ควบคุมและประสานแผน ทําตาม
นโยบายของผูม้อีํานาจ ขณะที่ในยุคจนีโบราณ การจดัการภาครฐัส่วนใหญ่เป็นงานราชสํานัก
และการคดัคนเขา้ทาํงานภายใตก้ารปกครองของราชวงศ ์สว่นในกรกีโบราณ โรมนัโบราณ การ
จดัการภาครฐัมกัจะเน้นรูปแบบการปกครอง จดัตัง้สถาบนัต่าง ๆ เพื่อดําเนินการประสานงาน
และควบคุม และบรหิารความสมัพนัธร์ะหวา่งรฐักบัสงัคม เป็นตน้ (เรอืงวทิย ์เกษสวุรรณ, 2554: 
25-26)    
 สาํหรบั รฐัประศาสนศาสตร ์(Public Administration: PA) นัน้ถอืว่าเป็นสาขาวชิาหน่ึงที่
ศกึษาเกีย่วกบัการดําเนินงาน หรอืการบรหิารงานของภาครฐั เป็นวชิาทีว่่าดว้ยหลกัและวธิกีาร
ดําเนินงานใหเ้ป็นไปตามนโยบายทีว่างไว ้โดยเน้นหลกัการและวธิกีารทีจ่ะใชใ้นการปฏบิตังิาน
ใหม้ปีระสทิธภิาพ รฐัประศาสนศาสตรจ์งึเป็นเรื่องของการกําหนดวตัถุประสงค ์การวางแผนใน
การดําเนินงาน การแบ่งแยกหน้าทีแ่ละความรบัผดิชอบ การบงัคบับญัชา และการประเมนิผล
การปรบัปรุงงานให้ดีขึ้น (ชุบ กาญจนประกร, 2526) โดยในการนิยามความหมายของรฐั
ประศาสนศาสตรอ์าจจาํแนกความหมายได ้2 ลกัษณะ คอื  
 ประการที่หน่ึง รฐัประศาสนศาสตร์ในฐานะที่เป็นศาสตร์หรอืเป็นสาขาวิชา (Public 
administration as a field of study) กล่าวคอื รฐัประศาสนศาสตรใ์นฐานะที่เป็นองคค์วามรูอ้ยู่
ในสถาบันการศึกษา จากการเรียนการสอน จากการวิจัย การบริการทางวิชาการ ซึ่งร ัฐ
ประศาสนศาสตร์ถือว่าเป็นสหวิทยาการ (interdisciplinary) มีการศึกษาในขอบข่ายที่กว้าง 
บูรณาการองคค์วามรูจ้ากหลากหลายศาสตร ์ซึง่วชิารฐัประศาสนศาสตร ์ภาษาองักฤษใชค้ําว่า 
Public Administration    
 ประการทีส่อง รฐัประศาสนศาสตรใ์นฐานะทีเ่ป็นกจิกรรม (Public administration as an 
activity) กล่าวคอื เป็นการกระทําหรอืกจิกรรมของมนุษยใ์นลกัษณะทีเ่รยีกว่า การบรหิารงาน
ภาครฐั ซึ่งแทจ้รงิแลว้มมีาตัง้แต่มนุษยเ์ริม่รวมตวักนัอยู่เป็นชุมชน สงัคม รฐั มผีูนํ้าและผูท้ีอ่ยู่
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ภายใต้การนํา โดยรัฐประศาสนศาสตร์ ในฐานะกิจกรรมน้ี ภาษาอังกฤษใช้คําว่า public 
administration (ใชต้วัพมิพเ์ลก็) ซึ่งหมายถงึการบรหิารรฐักจิในเชงิกจิกรรมหรอืกระบวนการ 
(ไชยา ยิม้วไิล, 2557: 18)  
 นอกจากน้ี รฐัประศาสนศาสตร ์ยงัสามารถพจิารณาสถานภาพออกเป็น 2 ลกัษณะ คอื 
 ประการที่หน่ึง รฐัประศาสนศาสตร์ที่มลีกัษณะที่เป็นศาสตร์ (science) หมายถึง เป็น
วทิยาการความรูท้ีไ่ดม้กีารจดัระเบยีบทีเ่ชื่อถอืไดแ้ละสามารถทาํการศกึษาหาความจรงิไดอ้ยา่ง
เป็นระบบแบบแผน แต่รฐัประศาสนศาสตรไ์ม่ใช่ศาสตรบ์รสิุทธิเ์หมอืนวทิยาศาสตร ์หากแต่มี
ลกัษณะเป็นศาสตรป์ระยุกต ์(applied science) จงึตอ้งนํามาปรบัใชอ้ย่างเหมาะสม ไม่สามารถ
นํามาใชไ้ดต้รง ๆ และไมส่ามารถยนืยนัผลได ้โดยนกับรหิารจะตอ้งใชค้วามสามารถทีจ่ะนําเอา
ทรพัยากรในการบรหิารมาใชเ้พื่อใหง้านบรรลุผลสาํเรจ็ตามวตัถุประสงคท์ีต่อ้งการ ทัง้น้ีจะตอ้ง
อาศยัความรูค้วามสามารถประสบการณ์และทกัษะของนกับรหิารเอง 
 ประการที่สอง รฐัประศาสนศาสตร์ที่มีฐานะเป็นศิลป์ (arts) หมายถึง การบริหารที่
ผูบ้รหิารจะต้องใชค้วามสามารถในเชงิศลิปะ กล่าวคอื นอกเหนือจากการศกึษาระเบยีบแบบ
แผนต่าง ๆ เกี่ยวกับการบริหารรัฐกิจแล้ว ผู้บริหารจะต้องอาศัยความรู้ ความสามารถ 
ประสบการณ์ และทกัษะการบริหารและการปฏิบตัิงาน เพื่อการบรรลุวตัถุประสงค์อย่างมี
ประสทิธภิาพ ประสทิธผิล คุม้ค่า และสามารถตอบสนองความตอ้งการของประชาชน จงึนบัว่ามี
ลกัษณะเป็นศลิป์ 
 จากทีก่ล่าวมานัน้จะเหน็ไดว้่า รฐัประศาสนศาสตร ์มคีวามสาํคญัอยา่งยิง่ เน่ืองจากเป็น
องคค์วามรูท้ีมุ่่งจะจดัการดูแลกจิการสาธารณะ โดยอาศยัเทคนิควทิยาการต่าง ๆ ทีนํ่ามาจาก
ศาสตรส์าขาอื่น ๆ มทีฤษฎทีีเ่กีย่วขอ้งมากมาย และมเีป้าหมายและวตัถุประสงคเ์พื่อประโยชน์
สุขและความพึงพอใจของประชาชนโดยส่วนรวม เพื่อการเสริมสร้างประสิทธิภาพในการ
ใหบ้รกิารในภาครฐั อาท ิการกําหนดนโยบายของรฐั การนํานโยบายของรฐัสู่การปฏบิตั ิการ
บรหิารภาครฐัจงึตอ้งมคีวามสมัพนัธก์บัสภาพแวดลอ้มของสงัคมทีเ่ปลีย่นแปลงอยูต่ลอดเวลา มี
การคน้ควา้วจิยัเพื่อแสวงหาแนวทางความตอ้งการทีม่ากยิง่ขึน้ ทุกองคก์ารในระบบราชการจงึ
ต้องปรบัตวัอย่างมากโดยเฉพาะการนําหลกัวชิาการมาใชป้ระโยชน์ในการบรหิารงานภาครฐั 
ดงันัน้ รฐัประศาสนศาสตรจ์งึเป็นวชิาทีไ่มห่ยดุน่ิง มคีวามเคลื่อนไหวตลอด มลีกัษณะเป็นพลวตั 
(dynamic) ดงัจะเหน็ไดจ้ากการเปลี่ยนแปลงของระบบบรหิารราชการ อาท ิการลดขนาดของ
องคก์ารภาครฐั การจดัโครงการสรา้งระบบราชการ กระทรวง กรมใหม่ เป็นต้น สิง่เหล่าน้ีลว้น
สะท้อนให้เห็นถึงความเป็นพลวตัของการจดัการภาครฐั โดยเฉพาะการแปรรูปรฐัวิสาหกิจ 
(privatization) คือ การให้เอกชนมีส่วนร่วมในการบริหารภาครฐั เพื่อให้เกิดประสิทธิภาพ 
ประสทิธิผล และประหยดั ซึ่งเป็นการจดัความสมัพนัธ์ระหว่างภาครฐักบัภาคเอกชนที่มุ่งให้
ความสําคญักบัผูร้บับรกิาร คอื ประชาชน ทําใหใ้นภารกจิบางประการของภาครฐัต้องมอบให้
เอกชนเป็นผูด้าํเนินการแทน หรอืเป็นการแบ่งเบาภาระแทนภาครฐั ทาํใหค้วามสมัพนัธร์ะหว่าง
ภาครฐักบัภาคเอกชนมคีวามใกลช้ดิกนัมากขึน้ ปรากฏการณ์ดงักล่าว ทําใหว้ชิารฐัประศาสน



 

 

19

ศาสตร์ เริ่มขยายตัวเข้าครอบคลุมกิจกรรมในภาคเอกชน พฒันาการของวิชารฐัประศาสน
ศาสตร์ต้องเริ่มที่จะหันมาให้ความสนใจในการบริหารงานภาครัฐด้วยวิธีการของเอกชน 
เน่ืองจากการแข่งขนัในการให้บริการประชาชนในปจัจุบนั ส่งผลให้บุคลากรทัง้ภาครฐัและ
ภาคเอกชนจําเป็นอย่างยิง่ทีจ่ะตอ้งมพีืน้ฐานความรูค้วามเขา้ใจทัง้ทางดา้นรฐัประศาสนศาสตร์
และด้านการบรหิารธุรกิจควบคู่กนั  ซึ่งเริม่ชดัเจนในช่วงต้นทศวรรษ 1970 โดยนักวชิาการ
ทางดา้นรฐัประศาสนศาสตรแ์ละสมาคมทางวชิาการหลายแหง่เริม่ตื่นตวัในเรื่อง “กระบวนทศัน์” 
หรอื “พาราไดม ์(paradigm)” ของวชิารฐัประศาสนศาสตร ์หนงัสอืตําราทางการบรหิารรฐักจิต่าง
มกีารกล่าวถึงการสูญสิ้นของพาราไดม์เก่า และได้เรยีกร้องว่าจําเป็นต้องมพีาราไดม์ใหม่มา
ทดแทน (วนัชาติ นภาศรี, 2557: 1-3;  Golembiewski, 1977: 205; คณาจารย์ภาควิชาการ
บรหิารรฐักจิ คณะรฐัศาสตร ์มหาวทิยาลยัรามคาํแหง, 2529: 49) ซึง่จะไดอ้ธบิายรายละเอยีดใน
หวัขอ้ต่อไป 
 

2.2 กระบวนทศัน์ (Paradigm) 
 

 นิยามของคําว่า “กระบวนทศัน์” หรอื “พาราไดม”์ (Paradigm) ที่ไดร้บัการยอมรบั คอื
นิยามของ โทมสั คูน (Thomas S. Kuhn) นักปรชัญาวิทยาศาสตร์ชาวอเมริกนั ซึ่งได้เขยีน
หนังสอื The Structure of Scientific Revolutions (1970) โดยไดอ้ธบิายว่า กระบวนทศัน์ เป็น
ความสําเรจ็แบบวทิยาศาสตร์ (scientific achievement) ซึ่งเป็นเครื่องมอืที่ใช้ในการบรรยาย 
อธิบาย และพยากรณ์ปรากฏการณ์ต่าง ๆ ในช่วงเวลาใดเวลาหน่ึง โดยความหมายของ 
กระบวนทศัน์ สามารถจดัเป็น 3 กลุ่ม คอื 1) เป็นมุมมองทีส่มบูรณ์แบบเกี่ยวกบัความเป็นจรงิ
หรอืวธิกีารมอง 2) เป็นสาํนกัความคดิซึง่เชื่อมโยงกบัความสาํเรจ็ดา้นความรู ้และ 3) เป็นการใช้
เครื่องมอืและขอ้ความอยา่งเป็นรปูธรรมในกระบวนการแกไ้ขปญัหาดา้นความรู ้(ทพิวรรณ หล่อ
สุวรรณรตัน์, 2556: 16; คณาจารย์ภาควิชาการบริหารรฐักิจ คณะรฐัศาสตร์ มหาวิทยาลัย
รามคําแหง, 2529: 49) และต่อมากไ็ดม้นิียามของนักวชิาการคนอื่น ๆ อาท ิโรเบริต์ ท.ี โฮลต์ 
(Robert T. Holt) และ จอห์น เอ็ม. ริชาร์ดสนั จูเนียร์ (John M. Richardson, Jr.) (Holt and 
Richardson, 1970 : 23 อ้างถึงใน คณาจารย์ภาควิชาการบริหารรัฐกิจ คณะรัฐศาสตร์ 
มหาวทิยาลยัรามคําแหง, 2529: 50) ที่อธบิายว่า กระบวนทศัน์ หรอืพาราไดม ์คอื แบบแผน 
หรอืกรอบเคา้โครง ทีเ่ป็นการกําหนดรปูแบบและแนวทางสาํหรบัขอบเขตของการศกึษาคน้ควา้
แบบวทิยาศาสตร ์เช่นเดยีวกบั ดลิล์ และ โรมสิซอวส์กี้ (Dill and Romiszowski, 1997 อา้งถงึ
ใน ทิพวรรณ หล่อสุวรรณรตัน์, 2556: 18) ที่ได้ให้ความหมายสอดคล้องกนัว่า หน้าที่ของ
กระบวนทศัน์ คอื การอธบิายวถิคีวามเป็นไปของโลก วธิกีารดงึความรูจ้ากโลกและวธิกีารคดิ 
เขยีน และการพดูเกีย่วกบัความรูด้งักล่าว และชว่ยกาํหนดประเภทของคาํถามและวธิกีารทีจ่ะใช้
เพื่อใหไ้ดม้าซึง่คําตอบ  และอดมั สมทิ (Adam Smith อา้งถงึใน สุพจน์ ทรายแกว้, 2551: 5-7) 
กไ็ดนิ้ยามเช่นเดยีวกนัว่า กระบวนทศัน์ หมายถงึ วถิทีางทีเ่รามองโลก อธบิายเรื่องราวของโลก 
ชว่ยใหเ้ราคาดเดาพฤตกิรรมของโลกได ้และการคาดเดามคีวามสาํคญัมาก 
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 ขณะที ่โจเอล อารเ์ธอร ์บารเ์คอร ์(Barker อา้งถงึใน สุพจน์ ทรายแกว้, 2551: 5-7) ให้
ความหมายวา่ กระบวนทศัน์ คอื ชุดของกฎและกตกิา ทัง้ทีเ่ป็นลายลกัษณ์อกัษรและไมเ่ป็นลาย
ลกัษณ์อกัษร ที่ทําหน้าทีว่างหรอืกําหนดกรอบ และอธบิายว่า “ควรจะประพฤตปิฏบิตัอิย่างไร
ภายในกรอบเพือ่ใหเ้กดิความสาํเรจ็” รวมถงึ “การวดัความสาํเรจ็นัน้อยา่งไร”  
  สาํหรบันกัวชิาการของไทยนัน้ พทิยา บวรวฒันา (2524: 560) ไดใ้หค้าํนิยามของพารา
ไดม ์ว่าหมายถงึ กรอบการมองซึง่นกัวชิาการหลายท่านเหน็พอ้งตอ้งกนัว่าเป็นกรอบการมองที่
น่าเชื่อถอืที่สุด เพราะสามารถใหโ้ลกทศัน์ไดก้วา้งขวางและตรงกบัสภาพความเป็นจรงิในโลก
ปฏบิตั ิและสนัสทิธิ ์ชวลติธํารง (2546: 11) อธบิายว่า กระบวนทศัน์ คอื กรอบ หรอืเคา้โครง
ความคดิของการศกึษาในเรื่องนัน้ ๆ ทีเ่ป็นตวักําหนดว่าปญัหาและวธิกีารศกึษาในเรื่องนัน้ ๆ 
คอือะไร และไดร้บัการยอมรบัจากกลุ่มผูเ้กีย่วขอ้ง เพื่อใชเ้ป็นกรอบพืน้ฐานในการศกึษารว่มกนั
เพือ่คน้หาคาํตอบเกีย่วกบัเรือ่งนัน้ในชว่งระยะเวลาหน่ึง 
 ดงันัน้กล่าวโดยสรุป กระบวนทศัน์ หมายถงึ มุมมอง ทศันคต ิหรอืค่านิยมของปจัเจก
บุคคลในการมองโลกตามสภาพความเป็นจรงิ เป็นตวักําหนดความคดิ แบบแผนการคดิ และวธิี
ปฏบิตั ิในชว่งเวลาใดเวลาหน่ึงและสามารถเปลีย่นแปลงได ้
 ในบรบิทของการบรหิารงาน กระบวนทศัน์ อาจหมายถงึ แนวทางหรอืวธิกีารทํางานที่
องค์การยดึถอื โดยเชื่อกนัว่าจะช่วยใหก้ารทํางานประสบความสําเรจ็ แต่ถ้าเป็นแนวทางที่ไม่
เหมาะสมกอ็าจสรา้งความลม้เหลวใหอ้งคก์ารได ้ซึง่ปจัจุบนัมกีารเกดิขึน้ของกระบวนทศัน์ใหม่
ของการบรหิารที่สําคญัหลายประการ โดยเฉพาะในการบรหิารงานภาคราชการ เช่น สภาวะ
โลกาภิวัตน์ของสังคมโลกได้มีผลทําให้การบริหารจัดการภาครัฐ โดยเฉพาะอย่างยิ่งใน
สหรฐัอเมรกิา ไดเ้คลื่อนยา้ยจากการบรหิารดว้ยกระบวนทศัน์เดมิไปสู่กระบวนทศัน์ใหม่อย่างมี
พลวตั ดงันัน้ การทีผู่บ้รหิารจะพฒันาองคก์ารใหส้ามารถปรบัตวัใหด้ํารงอยู่ในบรบิทและความ
ทา้ทายของโลกาภวิตัน์ จงึไมใ่ช่แค่การปรบัใชเ้ครื่องมอืหรอืเทคนิคการบรหิารเทา่นัน้ แต่จะตอ้ง
มแีบบอยา่งในการมองโลกทีเ่ปลีย่นไปจากวธิกีารมองโลกแบบเดมิ หรอืเรยีกวา่ การปรบัเปลีย่น
กระบวนทศัน์ (paradigm shift) ดว้ย (ไชยนนัท ์ปญัญาศริ,ิ 2559: 10; สพุจน์ ทรายแกว้, 2551: 5-7) 
  

2.3 กระบวนทศัน์ทางรฐัประศาสนศาสตร ์(Paradigms of Public Administration) 
 

 กระบวนทศัน์ หรอื พาราไดม ์(paradigm) ถอืเป็นแนวคดิสําคญัทีถู่กใชใ้นการอธบิาย
วิวฒันาการของสาขาวิชารฐัประศาสนศาสตร์หรือการบริหารรฐักิจ เน่ืองจากสาขาวิชารฐั
ประศาสนศาสตร ์มพีฒันาการและการเปลีย่นแปลงอยา่งยาวนาน เกดิแนวคดิและทฤษฎต่ีาง ๆ 
มากมายเพือ่ประโยชน์ทัง้ทางวชิาการและการนําไปประยกุตใ์ชใ้นการบรหิาร กระบวนทศัน์ หรอื 
พาราไดม ์จงึนับว่าเป็นอกีแนวทางหน่ึงในการอธบิายใหเ้หน็ถงึแนวโน้มของแนวคดิทฤษฎต่ีาง ๆ 
สง่ผลใหน้กัวชิาการทางการบรหิารรฐักจิตลอดจนสมาคมทางวชิาการหลายแหง่เริม่ตื่นตวัและให้
ความสนใจวชิาเกี่ยวกบัการบรหิารรฐักจิมากขึน้ อาท ิการจดัใหม้กีารประชุมทางวชิาการของ
สมาคมทางวิชาการหลายแห่งในอเมรกิา เช่น การประชุมประจําปี ค.ศ. 1974 ของสมาคม
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รฐัศาสตร์แห่งอเมริกา (The American Political Science Association) การประชุมประจําปี 
ค.ศ.1974 ของสมาคมรฐัศาสตร์แห่งภาคใต้ (The Southern Political Science Association) 
การประชุมประจําปี ค.ศ.1975 ของสมาคมการบริหารรฐักิจแห่งอเมริกา (The American 
Society for Public Administration) เป็นต้น นอกจากน้ียงัมกีารตพีมิพห์นังสอืและตําราทางรฐั
ประศาสนศาสตรอ์กีจาํนวนมาก และมนีกัวชิาการหลายทา่นไดเ้สนอแนวคดิเกีย่วกบัววิฒันาการ
ของสาขาวชิารฐัประศาสนศาสตร ์ดงัน้ี 
 โรเบิร์ต โกเลมบิวสกี (Golembiewski, 1977) ได้แบ่งกระบวนทศัน์ทางรฐัประศาสน
ศาสตร์ โดยมวีวิฒันาการจําแนกออกเป็น 4 ลกัษณะ ตามแนวทางการศกึษาที่ใช้ขอบเขตใน
การศกึษา (locus) และจุดมุง่เน้นของการศกึษา (focus) ไดแ้ก่  
 (1) กระบวนทศัน์ดัง้เดมิ (traditional paradigm) การแยกการเมอืงออกจากการบรหิาร 
โดยการบรหิารคอืการปฏบิตังิานของบุคลากรซึง่เป็นฝา่ย แผนก แตกต่างกนัไปตามหน่วยงาน 
ซึง่สอดคลอ้งกบัแนวคดิของ วู๊ดโรล วลิสนั (Woodrow Wilson) 
 (2) การศึกษารัฐประศาสนศาสตร์โดยใช้หลักมนุษยนิยม (humanist/systemic 
paradigm) คอืเชื่อในการมปีฏสิมัพนัธ์ระหว่างฝ่ายการเมอืงและการบรหิารภายใต้การทํางาน
แบบระบบราชการ  
 (3) จติวทิยาสงัคม (social-psychological paradigm) เน้นการพรรณนาพฤตกิรรมของ
ผูป้ฏบิตังิาน 
 (4) การศกึษารฐัประศาสนศาสตรท์ีอ่าศยัวธิกีารศกึษาทัง้เชงิปทสัถาน (normative) และ
เชงิประจกัษ์ (empirical) ขอบเขตการศกึษาไม่ชดัเจน เน้นการศกึษาเชงินโยบายสาธารณะ ที่
หมายรวมทัง้การบรหิารงานเชงินโยบายทีเ่กีย่วขอ้งกบัภาครฐัและภาคเอกชน 
 

จดุมุ่งเน้นของการศึกษา (focus) 

 
กระบวนทศัน์ 1 

การแยกการเมอืงออกจากการบรหิาร 
กระบวนทศัน์ 4 

เน้นการศกึษาเชงินโยบายสาธารณะ 
กระบวนทศัน์ 3 
จติวทิยาสงัคม 

กระบวนทศัน์ 2 
มนุษยนิยม 

 
 
ภาพท่ี 2.1 กระบวนทัศน์ทางรัฐประศาสนศาสตร์ของโรเบิร์ต โกเลมบิวสกี (Robert T. 
Golembiewski) 
ท่ีมา: ดดัแปลงจาก พทิยา บวรวฒันา, 2556ก: 5  
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 นอกจากน้ียงัปรากฏงานของ พทิยา บวรวฒันา ทีไ่ดม้กีารนําแนวทางการศกึษาแนวคดิ
และทฤษฎทีางรฐัประศาสนศาสตรท์ีใ่ชม้ติขิองเวลาเขา้มาใชเ้ป็นกรอบหรอืแนวทางการศกึษา 
โดยไดเ้สนอวา่รฐัประศาสนศาสตรต์ะวนัตกมวีวิฒันาการมาแลว้ 4 ชว่งสมยัสาํคญั ดงัน้ี 
 (1) สมยัทฤษฎดีัง้เดมิ (ค.ศ.1887-1950) ไดแ้ก่ ทฤษฎแีละแนวการศกึษาเกีย่วกบัการ
บรหิารแยกออกจากการเมอืง ระบบราชการ วทิยาศาสตรก์ารจดัการ และหลกัการบรหิาร 
 (2) สมยัทฤษฎีท้าทายหรือวิกฤติด้านเอกลักษณ์ครัง้แรก (ค.ศ.1950-1960) ได้แก่ 
ทฤษฎีและแนวการศกึษาเกี่ยวกบัการบรหิารคอืการเมอืง ระบบราชการแบบไม่เป็นทางการ 
มนุษยสมัพนัธ ์และศาสตรก์ารบรหิาร 
 (3) สมยัวิกฤติด้านเอกลักษณ์ครัง้ที่สอง (ค.ศ.1960-1970) ได้แก่ ทฤษฎีและแนว
การศกึษาเกีย่วกบัแนวคดิทางพฤตกิรรมศาสตร ์และรฐัประศาสนศาสตรใ์นความหมายใหม ่
 (4) สมยัทฤษฎีและแนวการศึกษารฐัประศาสนศาสตร์สมยัใหม่ (ค.ศ.1970-ปจัจุบนั) 
ไดแ้ก่ ทฤษฎแีละแนวการศกึษาเกี่ยวกบันโยบายสาธารณะ ทางเลอืกสาธารณะ เศรษฐศาสตร์
การเมอืง ความสมัพนัธร์ะหว่างหน่วยงาน การจดัการแบบประหยดั ชวีติองคก์าร การออกแบบ
องคก์ารสมยัใหม ่และการวจิยัเรือ่งองคก์าร 
 อยา่งไรกต็าม แนวความคดิของการจาํแนกพฒันาการของการจดัการภาครฐัทีไ่ดร้บัการ
ยอมรบัอยา่งกวา้งขวาง คอื แนวความคดิของ นิโคลาส เฮร ี(Henry, 1980: 29-56)  ซึง่ไดศ้กึษา
พฒันาการของวชิารฐัประศาสนศาสตรน์บัตัง้แต่จุดเริม่ตน้จนกระทัง่ถงึปจัจุบนั โดยอธบิายไดว้า่ 
อาจจําแนก Paradigm ของวชิารฐัประศาสนศาสตรอ์อกไดเ้ป็น 6 กระบวนทศัน์1 โดยพจิารณา
จากช่วงเวลาต่าง ๆ เพื่อสรุปสาระสําคญัที่นักรฐัประศาสนศาสตรเ์หน็ร่วมกนัในแต่ละช่วง ซึ่ง
กระบวนทศัน์น้ีอาจเปลีย่นแปลงได ้(paradigm shift) เมื่อความคดิแต่ละช่วงถูกโจมต ีความรูใ้น
กระบวนทศัน์หน่ึงอาจถูกอกีกระบวนทศัน์หน่ึงบดบงัและโดดเด่นขึน้มาแทน เปลี่ยนแปลงไป
ตามยคุสมยัและตามสภาพแวดลอ้มของสงัคม และมจุีดมุง่เน้นภายในและภายนอกทีแ่ตกต่างกนั 
บางกระบวนทศัน์อาจเน้นการนําความรูไ้ปใชก้บัหน่วยวเิคราะหภ์ายนอก (locus) แสดงออกถงึ
ลักษณะของสถานที่ (where) ขณะที่บางกระบวนทัศน์อาจเน้นการสร้างองค์ความรู้ของ
สาขาวชิา แสดงออกถงึลกัษณะของเน้ือหาสาระ (what) ในการศกึษาวชิารฐัประศาสนศาสตร ์
(focus) (พทิยา บวรพฒันา, 2556: 15, เรอืงวทิย ์เกษสุวรรณ, 2554: 28; บุญทนั ดอกไธสง, 
2553: 1)  
 นิโคลาส เฮร ี(Nicholas Henry) ไดอ้ธบิายจุดเริม่ต้นของการจําแนกกระบวนทศัน์ทาง
รฐัประศาสนศาสตร์ โดยเริ่มจาก วู๊ดโรล วิลสนั (Wilson, 1859-1924) อดีตประธานาธิบดี
สหรฐัอเมรกิาคนที่ 28 เป็นผูท้ี่ได้รบัการยกย่องว่าเป็นคนรเิริม่การศกึษารฐัประศาสนศาสตร์ 
จากบทความที่ตพีมิพใ์นวารสาร Political Science Quarterly ในปี ค.ศ. 1887 ชื่อ The Study 

 
1 Nicholas Henry (2010: 27-43) ได้เพิ่มกระบวนทัศน์ที่ 6 ของรัฐประศาสนศาสตร์ ในหนังสือ Public 
administration and public affairs, ed 11th. ในปี  ค .ศ .  2010  คือ กระบวนทัศน์การบริหารปกครอง 
(Governance) ค.ศ.1990 –ปจัจุบนั ซึง่แต่เดมิไดจ้าํแนกไวเ้พยีง 5 กระบวนทศัน์  
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of Administration บทความน้ีไดเ้รยีกรอ้งใหม้กีารศกึษาการบรหิารรฐักจิมากขึน้ ซึ่งมผีลทําให้
นกัวชิาการรุน่หลงัตคีวามไปต่าง ๆ นานา ซึง่สามารถจาํแนกพฒันาการของรฐัประศาสนศาสตร์
ออกเป็นยคุ มรีายละเอยีดทีส่าํคญั ดงัน้ี  
 

 2.3.1 กระบวนทศัน์ท่ี 1 รฐัประศาสนศาสตรย์ุคการแยกการบริหารกบัการเมือง
ออกจากกนั (The Politics Administration Dichotomy, 1900-1926)  
 

 ในยคุน้ีมนีกัวชิาการทีเ่สนอแนวคดิเกีย่วกบัการแยกการบรหิารออกจากการเมอืง ดงัน้ี  
 วดูโรว ์วิลสนั (Woodrow Wilson) (1859-1924) อดตีประธานาธบิดสีหรฐัอเมรกิาคน
ที ่28 ไดเ้ป็นผูท้ีไ่ดร้บัการยกย่องใหเ้ป็นบดิาแห่งรฐัประศาสนศาสตร ์ไดเ้ขยีนบทความชื่อ The 
Study of Administration (1887 )  ซึ่ งได้ลงตีพิมพ์ในวารสาร  Political Science Quarterly 
นกัวชิาการทัว่ไปยกยอ่งใหเ้ป็นจุดกาํเนิดของวชิารฐัประศาสนศาสตรต์ะวนัตกสมยัใหม ่และเป็น
การรณรงคใ์หน้ักวชิาการสมยันัน้เหน็ดว้ยกบัความคดิทีว่่าดว้ยการบรหิารงานของรฐัทีเ่รยีกว่า 
“รฐัประศาสนศาสตร”์ ซึง่ชีใ้หเ้หน็ความแตกต่างระหว่างฝา่ยบรหิารและฝา่ยนิตบิญัญตั ิกล่าวคอื 
งานของกระทรวง ทบวง กรม คอื งานของฝ่ายบรหิารที่ต้องปฏบิตัไิปตามกฎหมายที่ฝ่ายนิติ
บัญญัติกําหนด หรือตามนโยบายที่ให้การเมืองกําหนด และการบริหารควรมีลักษณะเป็น
วิทยาศาสตร์ มีการแสวงหาวิธีการปฏิบตัิอย่างไร้อคติ (impartial) การไม่มีการเมืองเข้ามา
เกีย่วขอ้งมาใชใ้นการบรหิารรฐักจิ โดยในบทความ The Study of Administration (1887) นบัวา่
มอีทิธพิลต่อการพฒันาวชิารฐัประศาสนศาสตรเ์ป็นอยา่งมาก ซึง่มสีาระสาํคญัดงัน้ี 
 (1) เสนอกรอบเคา้โครงความคดิการแยกการบรหิารออกจากการเมอืง โดยมองวา่หน้าที่
หลกัของฝา่ยบรหิาร คอื งานประจาํ เป็นงานทีป่ฏบิตัใิหเ้ป็นไปตามกฎหมายหรอืนโยบายตามที่
ฝ่ายการเมืองก็คือการกําหนดนโยบายหรอืหน้าที่ในการออกกฎหมาย ดงันัน้ การแยกการ
บรหิารออกจากการเมอืงทําใหข้า้ราชการสามารถบรหิารงานโดยปราศจากการแทรกแซงของ
ฝ่ายการเมือง และเพื่อลดอิทธิพลของระบบอุปถัมภ์ การทุจริตคอรัปชัน่ และความไร้
ประสทิธภิาพของราชการ  
 (2) การปฏริปูระบบบรหิาร (administrative reform) เพราะการแยกการบรหิารออกจาก
การเมอืงนัน้ เพื่อทีจ่ะใหก้ารบรหิารนัน้เป็นไปอยา่งมปีระสทิธภิาพ ปลอดจากการแทรกแซงทาง
การเมอืง การบรหิารจงึจําเป็นต้องอาศยัหลกัคุณธรรมเพื่อป้องกนัระบบอุปถมัภ์และการทุจรติ
คอรปัชัน่ในระบบราชการ สง่ผลใหเ้กดิแนวความคดิการปฏริปูระบบบรหิารเพือ่ใหม้รีะบบบรหิาร
ที่ดี ซึ่งนักบริหารจะต้องมีความเข้มแข็ง มีรูปแบบขององค์การที่อาศัยหลักเหตุผลและ
ประสทิธภิาพ 
 (3) การจัดรูปแบบขององค์การแบบแนวดิ่ง ที่ลดหลัน่กันลงมาเป็นโครงสร้างที่
เอือ้อาํนวยต่อการบรหิารทีด่แีละมปีระสทิธภิาพ (อุทยั เลาหวเิชยีร, 2559: 19) 
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ภาพท่ี 2.2 กรอบความคดิของ วู๊ดโรล วลิสนั (Woodrow Wilson) 
ท่ีมา: ดดัแปลงจาก อุทยั เลาหวเิชยีร, 2559: 19 
 

 ต่อมาในช่วงต้นครสิต์ศตวรรษที ่20 แฟรงค ์เจ กู้ดนาว (Frank J. Goodnow, 1859-
1939) นักวชิาการสาขากฎหมายปกครองจากมหาวทิยาลยัโคลมัเบยี (Columbia University) 
ไดร้เิริม่สอนวชิาทีม่เีน้ือหาสาระคลา้ยคลงึกบัวชิารฐัประศาสนศาสตรข์ึน้ในสหรฐัอเมรกิา และ
เขยีนบทความชื่อ Politics and Administration ขึ้นในปี ค.ศ.1900 โดยสนับสนุนให้แยกการ
บรหิารออกจากการเมอืง กล่าวคือ กิจการภาครฐัและการปกครองนัน้ จําเป็นที่จะต้องแบ่ง
ออกเป็น 2 ส่วน คอื ส่วนทีเ่ป็นการเมอืง (politics) และส่วนทีเ่ป็นการบรหิาร (administration) 
และหน้าทีข่องทัง้ 2 ประการแยกออกจากกนัโดยเดด็ขาด การเมอืงจะมหีน้าทีเ่กีย่วกบันโยบาย
และการแสดงออกมาซึ่งเจตนารมณ์แห่งรฐั ขณะที่การบรหิารนัน้ มหีน้าที่ปฏบิตัติามนโยบาย
และการทาํใหเ้จตนารมณ์นัน้ประสบผลสาํเรจ็   
 ขณะที ่แมกซ ์เวเบอร ์(Max Weber , 1864-1920) นกัสงัคมวทิยาชาวเยอรมนั ซึง่เป็น
ผู้ที่ได้รบัการยกย่องให้เป็นบิดาแห่งรฐัประศาสนศาสตร์ในยุโรปและผู้เสนอแนวคิดเกี่ยวกบั
รูปแบบขององค์การขนาดใหญ่หรอืทฤษฎีระบบราชการ (Bureaucracy) ในปี ค.ศ. 1911 โดย
เชื่อว่าการจัดองค์การแบบระบบราชการนัน้เป็นวิธีการที่มีประสิทธิภาพเหนือกว่าวิธีอื่น 
เน่ืองจากเป็นรูปแบบที่เน้นความเป็นทางการ มีลําดบัชัน้การบงัคบับญัชา ผู้ปกครองจะใช้
อาํนาจปกครองอนัไดร้บัความชอบธรรมจากผูถู้กปกครอง และใชก้ารบรหิารทีอ่าศยัเหตุผล ตาม
บทบัญญัติแห่งกฎหมาย มีการแบ่งงานกันทําตามความชํานาญเฉพาะด้าน รวมถึงการ
ปฏบิตังิานตอ้งใชค้วามเป็นทางการและเป็นลายลกัษณ์อกัษร บุคลากรจะตอ้งมกีารคดัเลอืกเขา้
ปฏิบัติงานตามระบบคุณธรรม (merit system) และมีหลักประกันในการทํางานที่มัน่คง 
(security) อนัจะเป็นกลไกสาํคญัในการบรหิารประเทศอยา่งมปีระสทิธภิาพ  
 เลโอนาด ดี ไวท ์(Leonard D. White) (1977: 19 อา้งถงึใน อุทยั เลาหวเิชยีน, 2544: 
25) ไดต้พีมิพผ์ลงานอนัเป็นตําราเรยีนฉบบัสมบูรณ์เล่มแรกทางรฐัประศาสนศาสตรท์ี่มชีื่อว่า 
Introduction to the Study of Public Administration ในปี ค.ศ.1926 ซึ่งนับว่าเป็นช่วงทีว่ชิารฐั
ประศาสนศาสตรเ์ริม่ไดร้บัการยอมรบัวา่มฐีานะเป็นสาขาวชิา โดยในหนงัสอืเล่มน้ีแนวคดิทีเ่หน็

กรอบความคดิของ 

วู๊ดโรล วลิสนั 

การแยกการบรหิาร
ออกจากการเมอืง

การปฏริปูระบบการ
บรหิาร

การจดัรปูแบบของ

องคก์ารแบบแนวดิง่ 
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ดว้ยกบั วลิสนั (Woodrow Wilson) และกูด้นาว (Frank J. Goodnow) ทีใ่หค้วามสาํคญัเกีย่วกบั
การปฏิรูปการบรหิารงานบุคคลและสนับสนุนการแยกการบรหิารออกจากการเมอืง โดยได้
อธบิายว่า การบรหิารงานในภาครฐัเป็นเรื่องของการจดัการคนและวตัถุเพื่อใหบ้รรลุเป้าหมาย
บางประการของรฐั และการเมอืงไม่ควรเขา้มาแทรกแซงการบรหิาร เพราะหน้าทีห่ลกัของการ
บรหิารงานภาครฐัคอืการประหยดัและมปีระสทิธิภาพ การบรหิารจงึเป็นศาสตร์ที่ปลอดจาก
ค่านิยม (value-free) เป็นเรื่องของขอ้เทจ็จรงิ (facts) ในขณะที่การเมอืงเป็นเรื่องของค่านิยม
และ ผลประโยชน์ (values) อีกทัง้ยังเชื่อว่าการบริหารนัน้สามารถศึกษาได้โดยอาศัยวิธี
การศกึษาอย่างเป็นระบบ ด้วยกระบวนการแบบวทิยาศาสตร์ ทัง้ระดบัชาติ ระดบัมลรฐั และ
ระดบัท้องถิ่น ซึ่งมลีกัษณะเป็นหลกัสากลและคุ้มค่าต่อการศึกษา ซึ่งมุมมองดงักล่าวนับเป็น
พืน้ฐานทีส่าํคญัของการศกึษาการบรหิารงานภาครฐัในกระบวนทศัน์ต่อมา   
 โดยเรอืงวทิย ์เกษสุวรรณ (2554: 30-31) ไดส้รุปไวอ้ย่างน่าสนใจว่า ในกระบวนทศัน์
แรกน้ีก่อใหเ้กดิผลต่อการพฒันารฐัประศาสนศาสตร ์3 ประการ คอื  
 ประการทีห่น่ึง ทําใหเ้กดิแนวคดิการแยกการเมอืงกบัการบรหิารออกจากนั และหมาย
รวมถึงความคิดในการแยกค่านิยมกบัความเป็นจรงิออกจากกนั ดงันัน้ การกระทําของฝ่าย
บรหิารทุกอย่างที่นักรฐัประศาสนศาสตร์วเิคราะห์จงึมลีกัษณะเป็นขอ้เทจ็จรงิและมคีวามเป็น
วทิยาศาสตร ์ 
 ประการที่สอง ทําใหร้ฐัประศาสนศาสตร์ แยกตวัเองออกจากศาสตร์สาขาอื่น ๆ เช่น 
การบรหิารธุรกจิ ซึง่สง่ผลใหว้ชิารฐัประศาสนศาสตรต์อ้งคน้ควา้หาความรูข้องตวัเอง  
 ประการสุดท้าย การเน้นข้อเท็จจริงและความเป็นวิทยาศาสตร์ และการศึกษารฐั
ประศาสนศาสตรท์ําใหเ้กดิศาสตรส์าขาใหม่ คอื ทฤษฎอีงคก์าร อนัเป็นพืน้ฐานของการคน้พบ
หลกัการบรหิารอื่น ๆ ในภายหลงั 
 กล่าวโดยสรุปคือ กระบวนทศัน์ที่ 1 รฐัประศาสนศาสตร์ยุคการแยกการบริหารกบั
การเมอืงออกจากกนั (The Politics Administration Dichotomy, 1900-1926) นอกจากจะเกดิ
แนวความคิดเกี่ยวกับการแยกการเมืองและการบริหารออกจากกัน ยงัทําให้การศึกษารฐั
ประศาสนศาสตรใ์นยุคแรกนัน้ไมไ่ดใ้หค้วามสาํคญักบัการเมอืง โดยถอืว่าฝา่ยการเมอืงเป็นฝา่ย
กําหนดภารกจิใหก้บัฝา่ยบรหิาร แต่ฝา่ยบรหิารอยู่นอกขอบขา่ยทางการเมอืง การบรหิารรฐักจิ
จงึมลีกัษณะไม่แตกต่างจากการบรหิารในภาคส่วนอื่น ๆ นักรฐัประศาสนศาสตรใ์นยุคแรก จงึ
มกัจะหยบิยมืความรู้หรอืวิธีการปฏิบตัิของการบรหิารธุรกิจมาใช้ในการบรหิารรฐักิจ ซึ่งจะ
ปรากฏชดัเจนในกระบวนทศัน์ต่อไป  
 

 2.3.2 กระบวนทศัน์ท่ี 2 รฐัประศาสนศาสตรย์ุคหลกัของการบริหาร (Principles 
of Public Administration, 1927-1937)  
 

 จากอทิธพิลของกระบวนทศัน์แรกของรฐัประศาสนศาสตร์ ที่เน้นการแยกการบรหิาร
ออกจากการเมือง เป็นปจัจัยที่ทําให้นักวิชาการทางด้านรัฐประศาสนศาสตร์หันมาให้
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ความสาํคญักบัการปฏริูปการบรหิารอย่างเป็นรปูธรรม เพื่อเป็นเครื่องมอืในการปรบัปรุงระบบ
บรหิารใหม้ปีระสทิธภิาพ การปฏริปูการบรหิารจงึตอ้งอาศยัทฤษฎแีละแนวความคดิทางดา้นรฐั
ประศาสนศาสตรท์ีม่คีวามลกึซึ้ง เพื่อการวเิคราะหแ์ละปรบัปรุงแกไ้ขระบบการบรหิารใหบ้รรลุ
เป้าหมายยิง่ขึน้ ซึ่งในกระบวนทศัน์ที ่2 น้ีนับว่าเป็นจุดสูงสุดของการยอมรบัวชิารฐัประศาสน
ศาสตร์ทัง้ทางด้านวชิาชพีและวชิาการ โดยเฉพาะในช่วงปลายทศวรรษ 1920 มกีารเปิดการ
เรยีนการสอนหลกัสตูรรฐัประศาสนศาสตรก์ว่า 30-40 หลกัสตูรในมหาวทิยาลยัต่าง ๆ และชว่ง
ปี ค.ศ.1927-1936 มจีํานวนมหาวทิยาลยัที่เปิดสอนหลกัสูตรรฐัประศาสนศาสตรเ์พิม่ขึ้นมาก
เป็นสีเ่ทา่ตวั อกีทัง้วชิารฐัประศาสนศาสตรย์งัสามารถพฒันาความรูท้างการบรหิารเพือ่ใชใ้นการ
บรหิารองค์การทัง้ในภาครฐัและภาคอุตสาหกรรมอย่างมาก ดงันัน้อาจกล่าวไดว้่าจุดเน้นของ
กระบวนทศัน์น้ีเป็นการเน้นประเดน็ที่มุ่งศกึษาองค์ความรูเ้กี่ยวกบัหลกัเกณฑต่์าง ๆ ของการ
บรหิาร (อุทยั เลาหวเิชยีร, 2559: 20; เรอืงวทิย ์เกษสุวรรณ, 2554: 31) โดยในพาราไดมน้ี์มี
นกัวชิาการคนสาํคญั ไดแ้ก่   
 วิลเ ล่ียม  วิลลูบี้  (William F.  Willoughby)  ได้ เ ขียนผลงานชื่ อ  Principles of 
Administration หนังสือเล่มน้ีถือเป็นตําราเรียนที่สมบูรณ์เล่มที่สองทางรฐัประศาสนศาสตร์ 
ตพีมิพเ์ผยแพรใ่นปี ค.ศ.1927 ซึง่ไดเ้สนอแนวทางการบรหิารทีม่ลีกัษณะเป็นวทิยาศาสตร ์เน้น
ในเรื่องความรูค้วามชํานาญเกีย่วกบัหลกัเกณฑข์องการบรหิาร โดยเฉพาะหลกัการต่าง ๆ ทีม่ี
ลกัษณะเป็นวทิยาศาสตร ์ผูบ้รหิารต้องเรยีนรูแ้ละประยุกต์ใชห้ลกัการทางวทิยาศาสตรใ์นการ
บรหิารงานเพือ่การทาํงานไดอ้ยา่งมปีระสทิธภิาพและมคีวามประหยดั  
 นอกจากน้ียงัมผีลงานเขยีนของผูอ้ื่นที่เกี่ยวขอ้ง ไดแ้ก่ หนังสอืของ แมร่ี ปารก์เกอร ์
โฟลเลท (Marry Parker Follet) ชื่อ Creative Experience (1924) หนังสือของ เจมส์ มูนน่ี 
และ อลนั ไรล่ี (James D. Mooney and Alan C. Reiley) ชื่อ Onward Industry (1930) และ
Principles of Organization (1939) ซึ่งได้วเิคราะห์และจําแนกใหเ้หน็ถึงหลกัการพื้นฐานต่าง ๆ 
ของการบริหาร ซึ่งนักทฤษฎีองค์การมกัเรียกสํานักคิดเหล่าน้ีว่า การจัดการโดยฝ่ายบริหาร 
(administrative management) เน่ืองจากมุง่เน้นทีร่ะดบับนของสายบงัคบับญัชาในองคก์ารเป็นหลกั  
 เฟดเดอรริ์ก เทเลอร ์(Frederick W. Taylor) วศิวกรเครื่องกลชาวอเมรกินั ซึ่งไดช้ื่อ
ว่าเป็นบดิาแห่งการจดัการแบบวทิยาศาสตร ์(the father of scientific management) ไดเ้ขยีน
หนังสอืชื่อ Principles of Scientific Management ขึ้นในปี ค.ศ. 1911 ซึ่งได้เสนอการจดัการ
แบบวทิยาศาสตรใ์นการทํางานของโรงงานอุตสาหกรรม และเสนอเทคนิคทีส่ําคญั คอื วธิกีาร
ทาํงานทีด่ทีีส่ดุ (one best way) ทีเ่น้นการออกแบบกระบวนการทาํงานโดยใชว้ธิกีารศกึษาเรื่อง
เวลาและการเคลื่อนไหว (time-motion study) ซึง่เป็นการสาํรวจถงึการเคลื่อนไหวร่างกายและ
เวลาที่ใชใ้นการทํางานแต่ละอย่าง แต่ละขัน้ตอนตัง้แต่ต้นจนจบการทํางาน โดยเขามุ่งที่จะหา
แนวทางการเพิม่ประสทิธภิาพในการผลติ การกําหนดค่าตอบแทนรายชิน้ (piece rate system) 
ซึ่งข้อเสนอของเขาถือได้ว่า เ ป็นจุดเริ่มของการจัดการแบบวิทยาศาสตร์ (scientific 
management) โดยสาระสาํคญัของการจดัการแบบวทิยาศาสตร ์ประกอบดว้ย  
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 ประการที่หน่ึง การอาศยัเทคนิควิธีการทํางานของแต่ละบุคคล โดยสนใจศึกษาว่า
ปฏบิตังิานอยา่งไรจงึจะไดผ้ลงานมากทีสุ่ด ใชเ้วลาน้อยทีส่ดุ โดยไมส่นเรื่องค่านิยม สิง่แวดลอ้ม 
ทศันคต ิและปญัหาอื่น ๆ ขององคก์าร 
 ประการทีส่อง การคน้หาหลกัในการปฏบิตังิาน ไดแ้ก่ การสรรหาคน การพฒันาบุคคล 
และความรว่มมอืระหวา่งหวัหน้างานและคนงาน โดยใชห้ลกัการจดัการเชงิวทิยาศาสตร ์
 ประการสุดทา้ย การศกึษาเพื่อแก้ไขปญัหาเกี่ยวกบัความไม่พอใจในการถูกบงัคบัให้
ปฏบิตังิานและการใชเ้งนิเป็นเครือ่งจงูใจ (อุทยั เลาหวเิชยีร, 2559: 20-21) 
 เฮนรี ฟาโยล (Henri Fayol) วิศวกรชาวฝรัง่เศสซึ่งสนใจศึกษาเกี่ยวกบัการบรหิาร 
เขียนหนังสือชื่อ General and Industrial Management ในปี ค.ศ.1942 โดยเสนอหลักการ
บรหิารรวม 14 ประการ ไดแ้ก่ 
 (1) การจดัแบ่งงาน (Division of work) คอื การทําให้คนจํานวนมากที่ต้องมาทํางาน
รว่มกนัไดม้กีารจดัแบ่งหน้าทีต่ามความสามารถ หรอืความเชีย่วชาญพเิศษของแต่ละคน เพื่อให้
สามารถทาํงานไดอ้ยา่งมปีระสทิธภิาพมากขึน้ 
 (2) การมอีํานาจหน้าที ่(Authority) คอื ผูจ้ดัการตอ้งสามารถออกคําสัง่ไดส้อดคลอ้งกบั
อํานาจหน้าทีท่ีไ่ดร้บัมอบหมาย ทําใหค้ําสัง่ทีอ่อกไปนัน้มคีวามถูกตอ้งและเกดิความรบัผดิชอบ
ควบคูก่นัไปเมือ่ใดทีม่กีารใชอ้าํนาจหน้าที ่เมือ่นัน้ความรบัผดิชอบกจ็ะตอ้งตดิตามไปดว้ย 
 (3) ความมวีินัย (Discipline) ผู้ใต้บงัคบับญัชา หรอืพนักงานต้องเชื่อฟงั และเคารพ
กฎเกณฑข์ององคก์ารการทีค่นจะมวีนิัยทีด่นีัน้เกดิจากความเป็นผูนํ้าทีม่ปีระสทิธภิาพ มคีวาม
เขา้ใจทีช่ดัเจนระหว่างฝา่ยจดัการ และคนทํางาน ทัง้น้ี เมื่อมกีารทําผดิกฎระเบยีบขององคก์าร 
กจ็ะมผีลทาํใหไ้ดร้บัโทษ 
 (4) เอกภาพของสายบงัคบับญัชา (Unity of command) พนักงานหรอืลูกจา้งทุกคนจะ
ไดร้บัคาํสัง่จากผูบ้งัคบับญัชาเพยีงคนเดยีว สายบงัคบับญัชาจะลกัษณะเป็นทอด ๆ แต่ละคนจะ
รูว้า่ใครคอืเจา้นายของตน 
 (5) เอกภาพในทศิทาง (Unity of direction) แต่ละคนในกลุ่มกจิกรรมขององค์การจะมี
จุดมุง่หมายเดยีวกนั รบัแผนเดยีว และจากหวัหน้าเดยีว 
 (6) ผลประโยชน์ของหมู่คณะจะต้องเหนือผลประโยชน์ส่วนตน (Subordination of 
individual interests to the general interests) คนที่เขา้มาทํางานในองค์การนัน้จะต้องยอมรบั
วา่ผลประโยชน์ขององคก์ารจะตอ้งมาเหนือผลประโยชน์สว่นตน 
 (7 )  มีระบบค่าตอบแทนที่ยุติธรรม  (Remuneration) คนทํางานแม้จะต้องเห็น
ผลประโยชน์ขององค์การเหนือผลประโยชน์ส่วนตน แต่องค์การก็จะต้องหน้าที่จ ัดระบบ
คา่ตอบแทนใหเ้หมาะสมแก่ความสามารถ และเป็นไปอยา่งยตุธิรรม 
 (8) ระบบการรวมศูนย์ (Centralization) การรวมศูนย์ในที่น้ีหมายถึงระดบัของการที่
ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาจะมสี่วนในการตดัสนิใจอย่างไร การจะกระจายอํานาจหรอืรวมอํานาจเพยีงใด
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นัน้ ขึ้นอยู่กับความเหมาะสมประเด็นจะอยู่ที่ ว่าทําอย่างไรจึงจะรวมศูนย์ได้ในแต่ละกรณี 
แนวคดิน้ีมองเหน็ความจาํเป็นขององคก์ารทีต่อ้งมศีนูยร์วมอาํนาจ 
 (9) สายบงัคบับญัชา (Scalar chain) หมายถึง สายบงัคบับญัชาจากระดบัสูงลงมาสู่
ระดบัตํ่าสดุ สายการสื่อสารตดิต่อกจ็ะเป็นไปตามน้ี คอืจะเป็นไปตามระดบัขัน้ อยา่งไรกต็าม ถา้
สายการบงัคบับญัชาก่อใหเ้กดิการเสยีเวลาล่าช้า ก็ใหม้กีารขา้มขัน้ตอนได้ และทัง้น้ีต้องเป็น
ขอ้ตกลงระหวา่งสว่นงานทีเ่กีย่วขอ้ง 
 (10) ความเป็นระบบระเบยีบ (Order) หมายความถงึ คนกด็ ีหรอืวสัดุอุปกรณ์ทัง้หลาย
ก็ดี จะอยู่ในที่อัน เหมาะสมในเวลาอันเหมาะสม ความเป็นระบบระเบียบน้ีในส่วนหน่ึง
หมายความวา่ถา้เกดิการเปลีย่นแปลง เชน่คนปว่ยงาน ลางาน กส็ามารถมคีนทดแทนได ้เพราะ
มคีวามเป็นระบบทาํใหรู้ง้านกนั 
 (11) ความเท่าเทยีมกนั (Equity) ในที่น้ี ผูเ้ป็นหวัหน้าจะต้องมกีารตอบสนองต่อผู้ใต้ 
บงัคบับญัชาอย่างมเีมตตาและยุตธิรรม การใชอ้ํานาจของผูบ้รหิารจะเป็นไปดว้ยหลกัการ มใิช่
จะทาํอะไรไดต้ามใจ 
 (12) ความมัน่คง และสามญัฐานะของบุคลากร (Stability of tenure of personnel) ทัง้น้ี
โดยมองว่า การที่มคีนเปลี่ยนงานบ่อย ๆ นัน้จะทําให้งานไม่มปีระสทิธภิาพ ฝ่ายบรหิารควร
วางแผนงานใหส้ามารถมกีารทดแทนกาํลงัคนกนัได ้เมือ่มตีําแหน่งวา่งลง 
 (13) การริเริ่มสร้างสรรค์ (Initiative) ผู้ใต้บังคับบัญชาจะสามารถมีความคิดริเริ่ม
สรา้งสรรค ์ทีจ่ะทาํงาน ออกมาไดใ้นระดบัทีส่งู 
 (14) วญิญาณแหง่หมูค่ณะ (Esprit de corps) การสรา้งขวญัและกาํลงัใจในการทาํงานมี
ความราบรื่น และความเป็นปึกแผน่ในหมูค่ณะ ทัง้14 ขอ้น้ี จุดมุง่เน้นอยูท่ีร่ะดบับนของสายการ
บงัคบับญัชาในองคก์าร (Fayol, 1911: 85 อา้งถงึใน เรอืงวทิย ์เกษสวุรรณ, 2554: 21) 
 นอกจากน้ี เฮนรี ฟาโยล (Henri Fayol, 1841-1925) ยงัไดเ้สนอหลกัเกณฑก์ารบรหิาร 
ซึง่เชื่อว่าการบรหิารนัน้เป็นเรื่องของทกัษะ และเขาสนใจทีจ่ะศกึษาองคก์ารโดยรวมและมุ่งเน้น
ทีก่จิกรรมการจดัการ ซึง่ประกอบดว้ยกจิกรรม 5 อยา่ง คอื POCCC ซึง่หมายถงึ  
 1) การวางแผน (Planning) หมายถึง การวางแนวทางการดําเนินงานไว้สําหรบั
อนาคต โดยมุง่ทีจ่ะบรรลุวตัถุประสงคข์ององคก์าร 
 2) การจดัองคก์าร (Organizing) หมายถงึ การจดัโครงสรา้งองคก์าร ดว้ยการกําหนด
ตําแหน่ง หน้าที ่ความรบัผดิชอบ ตลอดจนสายการบงัคบับญัชาไวอ้ยา่งชดัเจน 
 3) การบงัคบับญัชา หรือการสัง่การ (Commanding) หมายถึง การกําหนดภารกจิ
ต่าง ๆ และสัง่งานใหก้บัผูใ้ตบ้งัคบับญัชานําไปปฏบิตั ิ
 4) การประสานงาน (Coordinating) การประสานงานกบัหน่วยงานต่าง ๆ เพื่อใหเ้กดิ
ผลลพัธท์ีพ่งึประสงคใ์นทางการบรหิาร 
 5) การควบคุม (Controlling) หมายถึง การตรวจสอบและควบคุมการทํางานของ
ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาใหเ้ป็นไปตามนโยบายและคาํสัง่ทีไ่ดร้บัมอบหมาย 
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 ลเูทอร ์กลิูก และ แลนเดอร ์อวิูก (Gulick and Urwick 1976,263-268 อา้งถงึใน เรอืง
วทิย ์เกษสุวรรณ, 2554: 21-22) ไดเ้ขยีนหนังสอืชื่อ Paper on the Science of Administration 
(1937) ซึ่งนับเป็นผลงานชิ้นสําคญัที่ได้รบัการยอมรบัมากที่สุด โดยเฉพาะการ ได้รบัความ
ไว้วางใจจากอดตีประธานาธบิดสีหรฐัอเมรกิา คนที่ 32 แฟรงกลนิ ด.ี โรสเวลต์ (Franklin D. 
Roosevelt) ให้เป็น ผู้ให้คําปรกึษาแนะนําแก่ประธานาธิบดี ในการจดัการปญัหาต่าง ๆ ซึ่ง
ปรากฏรายงานของคณะกรรมการเกีย่วกบัการจดัการบรหิารของประธานาธบิด ี(the Report of 
the President’s Committee on Administrative Management) โดยมสีาระสําคญัแนวความคดิ 
คอื การบรหิารต้องสนใจหลกัประสทิธภิาพ ประสทิธภิาพจะมไีด้ต่อเมื่อได้มกีารแบ่งงานตาม
ความเหมาะสมและถนดั ซึง่จะเป็นการประหยดัเวลาและแรงงานในการทาํงานอยา่งยิง่ และเมื่อ
สังคมขยาย การแบ่งงานตามความถนัดจะสลับซับซ้อนมากขึ้นจําเป็นจะต้องอาศัยการ
ประสานงานระหว่างหน่วยงาน ซึ่ง กูลกิ และ อูวกิ (Luther H. Gulick and Lydall Urwick) ได้
เสนอหลกัการประสานงานโดยการสรา้งกลไกควบคุมภายในองคก์าร ดงัน้ี   
 (1) หลกัขอบข่ายการควบคุม (span of control) หมายถึง จํานวนผู้ใต้บงัคบับญัชาที่
ผูบ้งัคบับญัชาสามารถควบคุมดูแลไดท้ัว่ถงึ โดยธรรมชาตแิล้วผูบ้งัคบับญัชาสามารถควบคุม
ผู้ใต้บงัคบับญัชาได้เพยีงจํานวนหน่ึงเท่านัน้ เพราะหากมากไปจะดูแลไม่ทัว่ถึง ซึ่งขึ้นอยู่กบั
ปจัจยัต่าง ๆ คอื ความสามารถเฉพาะ ลกัษณะของงานทีท่าํ และเสถยีรภาพขององคก์าร  
 (2) หลกัเอกภาพการควบคุม (unity of command) หมายถงึ องค์การที่ดตี้องสามารถ
สรา้งโครงสรา้งอํานาจภายในองคก์ารในลกัษณะทีม่หีวัหน้าฝา่ยควบคุมและประสานงานต่าง ๆ 
แต่เพียงผู้เดียว และประสิทธิภาพจะเกิดขึ้นเมื่อผู้ใต้บังคับบัญชาในองค์การขึ้นตรงต่อ
ผูบ้งัคบับญัชาเพยีงคนเดยีว 
 (3) หลกัความกลมกลนื (principle of homogeneity) หมายถึง การจดัคนหรอืงานที่มี
ลกัษณะคลา้ยกนัเขา้ดว้ยกนัเพือ่ใหก้ารทาํงานในดา้นนัน้ ๆ มปีระสทิธภิาพสงูสดุ 
 นอกจากน้ียงัไดเ้สนอหลกัการเกีย่วกบัหน้าทีข่องหวัหน้าฝา่ยบรหิาร (chief executive) 
ซึง่หลกัการบรหิารงานทีม่ปีระสทิธภิาพ จะตอ้งประกอบดว้ยหลกัทีเ่รยีกวา่ POSDCORB ดงัน้ี 
 1) การวางแผน (Planning) หมายถงึ การกําหนดวธิทีางทีจ่ะปฏบิตังิานไวล้่วงหน้าซึง่
จะทําใหเ้กดิผลสาํเรจ็ตามตอ้งการ การวางแผนงานของหน่อยงานหรอืองคก์ารต่างๆ กค็อืการ
กําหนดถงึอนาคตของการปฏบิตังิานทุกแง่ทุกมุม เพื่อใหไ้ดม้แีนวทางหรอืกลยุทธ ์สําหรบัการ
ทํางาน สิง่ทีค่าดหมายจะตอ้งกระทําและกําหนดวธิกีารทีเ่กีย่วขอ้งในการปฏบิตังิานทีจ่ําเป็นจะ
เสริมให้หน่วยงานประสบผลสําเร็จตามความมุ่งหมายที่ต้องการ การวางแผนนัน้ก็คือการ
คาดคะเนที่มีระบบ เพื่อให้ได้ผลที่แน่ชดัว่าหน่วยงานนัน้ต้องการทําอะไร ให้ได้อะไร หรือ
ต้องการใหห้น่วยงานเป็นอย่างไร เมื่อสิน้สุดคอืระยะหน่ึงทีค่าดคดิซึ่งกค็อืกําหนดวตัถุประสงค์
หรอืเป้าหมายของหน่วยงานนัน้เองจากนัน้ก็จะพจิารณากําหนดสิง่จําเป็นเพื่อต้องกระทําที่ดี
ทีส่ดุเพือ่ใหส้าํเรจ็ตามวตัถุประสงคท์ีก่าํหนดไวแ้ลว้  



 

 

30 

 2) การจดัส่วนงาน (Organizing) หมายถงึภาระหน้าทีใ่นการกําหนดจดัเตรยีมและจดั
ความสมัพนัธ์ของกจิกรรมต่างๆ ในหน่วยงานเพื่อใหส้ามารถบรรลุผลสําเรจ็ตามวตัถุประสงค์
ของหน่วยงานหรอืองค์การอย่างมีประสิทธิภาพ การตัดส่วนงานน้ีต้องคํานึงถึงผลดีในทาง
ประหยัดและประสิทธิภาพ ผู้บริหารจะต้องคํานึงถึงหน่วยงานที่ได้ร ับการแบ่งงานความ
รบัผดิชอบใหม้กีารประสานงานอยูเ่สมอ 
 3) การจดักาํหนดเจ้าหน้าท่ี (Staffing) การจดักําหนดเจ้าหน้าที่ที่เริม่ต้นตัง้แต่การ
คดัเลอืก ตามมาดว้ยการบรรจุเจา้ทํางานและการจดัการใหผู้ป้ฏบิตังิานเป็นผูม้ปีระสทิธภิาพใน
ตําแหน่งต่าง ๆ ภายในหน่วยงานหรอืองค์การหน้าที่น้ีเป็นหน้าที่ต่อเน่ืองจากหน้าที่การจดั
หน่วยงานหรอืองคก์ารโดยตรง การจดัหน่วยงานหรอืองคก์ารนัน้ไดก้ําหนดตําแหน่งหน้าทีก่าร
งานต่างๆจะถูกระบุและกําหนดไว้ให้เห็นถึงขอบเขตและความรบัผิดชอบของงานในแต่ละ
ตําแหน่ง 
 4) การอํานวยงาน (Directing) การอํานวยงานหรือการสัง่การ หมายถึง การที่
ผูบ้รหิารเสนอผูบ้งัคบับญัชาวนิิจฉยัออกคาํสัง่ใหก้ารการทาํของทุกฝา่ยในหน่วยงานหรอืองการ
เป็นไปในการส่งเสรมิใหเ้กดิผลสําเรจ็ตามวตัถุประสงค์ทีต่้องการ การอํานวยงานและสัง่การน้ี
เป็นเรื่องทีผู่บ้งัคบับญัชา ต้องปฏบิตัตินเป็นผูนํ้าทีม่คีวามสามารถรูจ้กัหลกัวธิใีนการชีแ้นะและ
ควบคุมบงัคบับญัชาให้การทํางานของผู้อยู่ในบงัคบับญัชาให้เป็นไปตามที่ต้องการมากที่สุด 
ผูบ้งัคบับญัชาต้องกระตุ้นใหทุ้กคนมคีวามกระตอืรอืรน้ในการทํางานสามารถประสานงานทุก
ฝ่ายใหส้อดคล้องและเขา้ใจกนัได้อย่างด ีในการน้ีผูบ้รหิารทุกคนจะต้องกระทําตนเป็นผู้นําที่
เหมาะสน มคีวามสามารถทางดา้นมนุษยสมัพนัธ์ ความรูท้างดา้นพฤตกิรรมศาสตรค์วบคู่กบั
ความรูท้างดา้นเทคนิคอื่น ๆ ดว้ย 
 5) การประสานงาน (Coordinating) คอื การดาํเนินการใหห้น่วยงานมสีมัพนัธภ์าพใน
การปฏิบัติงานระหว่างกันเป็นไปอย่างสอดคล้องเชื่อมโยงระหว่างกันและกัน โดยมีการ
ปฏบิตังิานกนัอย่างสมานฉันทเ์ป็นกลุ่มกอ้น ทัง้น้ีเพื่อใหง้านบรรลุถงึจุดประสงคเ์ดยีวกนัอกีทัง้
เป็นการประหยดัและมีทัง้ประสิทธิภาพและประสิทธิผล การประสานงานเป็นการลดความ
ขดัแย้งในการปฏิบตัิงานสร้างความเป็นกลุ่มก้อน ความร่วมมอืร่วมใจในการปฏิบตัิงานการ
ประสานงานนัน้นับไดว้่าเป็นหวัใจในการทํางาน การทํางานจะบรรลุวตัถุประสงคห์รอืไม่ขึน้อยู่
กับการประสานงานในหน่วยงานที่สลับซับซ้อน ผู้บริหารจะต้องจัดให้ส่วนต่างๆ ทํางาน
ประสานงานกันเพื่อที่จะให้ได้ร ับผลงานที่สมบูรณ์และมีประสิทธิภาพ นอกจากน้ีการ
ประสานงานที่ดจีะต้องมรีะบบการติดต่อที่ดอีย่างน้อยอยู่ในลกัษณะการสื่อสารสองทาง(two-
ways communication) 
 6) การรายงาน (Reporting) ผูบ้รหิารจําเป็นต้องมกีารควบคุมงานของตนการปฏบิตัิ
หน้าที่ที่ควบคุมงานนัน้จะต้องมรีะบบการรายงานเพื่อใช้ในการควบคุม การรายงานอาจจะ
กระทําเป็นงวดหรือมีระยะกําหนดใช้รายงาน หรือจะรายงานเป็นการต่อเน่ืองทัง้น้ีแล้วแต่
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ผู้บงัคบับญัชาต้องทราบผลการปฏิบตัิหรอืขอ้มูลต่างๆ การรายงานเป็นผลให้ผู้บงัคบับญัชา
สามารถทราบวา่ การกาํเนิดงานนัน้ไดด้าํเนินงานไปไดเ้พยีงใด ผลงานเป็นอยา่งไร 
 7) การงบประมาณ (Budgeting) ปจัจยัสาํคญัยิง่ทีช่่วยใหก้ารบรหิารงานดาํเนินไปดว้ย
ความสําเรจ็ตามเป้าหมายโดยมปีระสทิธิภาพนัน้ นอกจากคน(Man) วสัดุ (Material) และการ
จดัการ (Management) การงบประมาณกน็บัวา่เป็นปจัจยัอนัหน่ึงในการบรหิารงานประเภทหน่ึง 
 

 2.3.3 การท้าทายและวิกฤติการณ์ด้านอตัลกัษณ์ครัง้แรก  
 

 แมห้ลกัการบรหิารจะไดร้บัความนิยมอยา่งสงู ตัง้แต่ปี ค.ศ. 1939 เป็นตน้มา แต่กไ็ดถู้ก
วพิากษ์วจิารณ์อยา่งกวา้งขวางจากนกัวชิาการหลายคน โดยเฉพาะในช่วงหลงัสงครามโลกครัง้
ที่สอง นักวชิาการต่างแสดงท่าทสีงสยัว่าในทางปฏบิตัแิลว้เป็นไปไม่ไดท้ี่มนุษยจ์ะสามารถนํา
หลกัการบรหิารไปใช้ได้ในทุกสถานการณ์ ซึ่งถือว่าเป็นการท้าทายแนวคดิทางรฐัประศาสน
ศาสตรใ์นยคุดัง้เดมิอยา่งมาก ซึง่มนีกัวชิาการคนสาํคญัทีอ่อกมาเสนอความคดิเหน็ ดงัน้ี 
 เชสเตอร์ บาร์นาด (Chester I. Barnard, 1886-1961) ได้เขียนหนังสือชื่อ The 
Function of the Executive (1938) ซึ่งไดเ้สนอมุมมองจากประสบการณ์ที่เคยเป็นนักบรหิาร
ระดบัสูง โดยได้เสนอว่านักบริหารจะต้องเป็นผู้รอบรู้ในหลายสาขาวิชา อํานาจหน้าที่ของ
ผู้บริหารนัน้มีขอบเขตจํากัด คําสัง่ของผู้บริหารจะมีผลเพียงใดขึ้นอยู่กับความเต็มใจของ
ผูใ้ต้บงัคบับญัชามคีวามเตม็ใจทีจ่ะปฏบิตัติามคําสัง่นัน้ ดงันัน้องค์การจําเป็นจะต้องเกดิความ
ร่วมมอืของคนในองค์การเพื่อทํางานใหบ้รรลุเป้าหมายอย่างเป็นระบบ (cooperative system) 
และจะดํารงอยู่ไดเ้มื่อการทํางานนัน้สําเรจ็ อกีทัง้ความอยู่รอดขององคก์ารย่อมขึน้อยู่กบัการที่
ผูบ้รหิารทําหน้าทีส่รา้งความร่วมมอืของคนในองคก์าร (โกวทิ วงศส์ุรวฒัน์, 2556: 19) ผลงาน
ชิน้น้ีไดส้รา้งอทิธพิลทางความคดิต่อ เฮอเบิรต์ ไซมอน (Herbert A. Simon) ผูซ้ึง่ไดร้บัรางวลั
โนเบล สาขาเศรษฐศาสตรใ์นปีค.ศ. 1978 ซึง่ไดเ้ขยีนหนงัสอืชื่อ Administrative Behavior: A 
Study of Decision-Making Processes in Administration Organization (1947 )  ซึ่ ง ได้
วจิารณ์ความรูก้ระแสหลกัทีส่่งผลเสยีหายอย่างรุนแรงต่อรฐัประศาสนศาสตร ์เน่ืองจากเป็นการ
วพิากษ์ทฤษฎียุคดัง้เดมิ โดยเฉพาะหลกัการบรหิารของ ลูเทอร ์กลิูก และ แลนเดอร ์อูวิก 
(Luther H. Gulick and Lydall Urwick) ว่าในทางปฏบิตัิแล้วจะเกิดปญัหาเพราะการขดัแยง้
กนัของหลกัการต่าง ๆ  
 เช่นเดยีวกบั โรเบิรต์ ดาหล์ (Robert A. Dahl) ทีไ่ดเ้สนอว่า หลกัการบรหิารทัง้หลาย
นัน้ไม่สามารถเกดิขึน้ไดจ้รงิเน่ืองจากองค์การแต่ละองค์การมลีกัษณะเฉพาะ เช่น บุคลกิภาพ
ของสมาชิกองค์การ โครงสร้างและวฒันธรรมขององค์การ ดงันัน้รฐัประศาสนศาสตร์จะมี
ลกัษณะเป็นวิทยาศาสตร์ได้ก็ต่อเมื่อสามารถแก้ไขปญัหาเกี่ยวกบั ค่านิยม บุคลิกภาพของ
สมาชกิองคก์าร และสิง่แวดลอ้มทางสงัคม และยงัไดเ้สนอว่า การศกึษารฐัประศาสนศาสตรค์วร
จะมกีารศกึษาในลกัษณะของการบรกิารเปรยีบเทยีบเพื่อใหไ้ดร้บัการยอมรบัว่าเป็นวทิยาการ
อยา่งแทจ้รงิ 
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 ในขณะนัน้การทา้ทายความรูก้ระแสหลกัเกดิขึน้อย่างรุนแรงในช่วงทศวรรษ 1940 โดย
แบ่งเป็น 2 ความคดิ คอื เชื่อวา่การแยกการเมอืงกบัการบรหิารออกจากกนันัน้ทาํไมไ่ด ้และมอง
ว่าหลกัการบรหิารนัน้ในทางปฏบิตันิัน้เป็นไปไม่ได ้(เรอืงวทิย ์เกษสุวรรณ, 2554: 33-34) การ
โจมตทีีรุ่นแรงทีสุ่ดเกดิในปี ค.ศ. 1947 จากงานของ เฮอเบิรต์ ไซมอน (Herbert A. Simon) ชื่อ 
Administrative Behavior: A Study of Decision- Making Processes in Administration 
Organization ได้ชี้ ให้เห็นว่า  หลักการบริหารทุกอย่างมีหลักที่ข ัดแย้งและไม่เ ป็นจริง 
ตวัอย่างเช่น ความขดัแยง้ระหว่างหลกัการขอบข่ายการควบคุม (span of Control) และหลกั
ลําดบัชัน้การบงัคบับญัชา (hierarchy) โดยหลกัการควบคุม (span of Control) เชื่อว่าผูบ้รหิาร
จะสามารถควบคุมได้ดีถ้ามีจํานวนผู้ใต้บังคับบัญชาน้อย หรือการสนับสนุนให้องค์การมี
โครงสร้างแบบสูง (tall organization) แต่ขณะที่หากพจิารณาในแง่ หลกัลําดบัชัน้การบงัคบั
บญัชา (hierarchy) กลบัเป็นหลกัที่ตรงกนัขา้มกบัหลกัการขอบข่ายการควบคุม เพราะหลกั
ลําดบัชัน้การบงัคบับญัชาสนบัสนุนความเชื่อทีว่่า ยิง่องคก์ารมจีาํนวนลําดบัขัน้มาก ยิง่มโีอกาส
ทาํใหข้อ้มลูขา่วสารการตดิต่อระหว่างเบือ้งบนและเบือ้งล่างบดิเบอืนขอ้เทจ็จรงิไดม้ากยิง่ขึน้ ซึง่
จะเหน็ไดว้า่หลกัการน้ีสนบัสนุนใหอ้งคก์ารมโีครงสรา้งแบบแบนราบ (flat organization)  
 ความขัดแย้งกันระหว่างหลักความชํานาญเฉพาะด้าน (specialization) และหลัก
เอกภาพการควบคุม (unity of command) โดยหลกัเอกภาพการควบคุมเชื่อว่าประสทิธภิาพ
องคก์ารจะเกดิขึน้เมื่อสมาชกิองคก์ารคนหน่ึงขึน้ตรงต่อผูบ้งัคบับญัชาเพยีงหน่ึงคน ขณะทีห่ลกั
ความชํานาญเฉพาะดา้น เชื่อว่าประสทิธภิาพขององค์การจะเกดิขึน้กต่็อเมื่อสมาชกิองค์การมี
ความชาํนาญเฉพาะดา้นทีห่ลากหลาย 
 ความขดัแยง้ระหว่างการจดัองคก์ารตามวตัถุประสงค ์กระบวนการ ลูกคา้ และสถานที ่
กล่าวคอื การเลอืกวธิกีารจดัองคก์ารแบบหน่ึงอาจทําใหไ้ม่สามารถเลอืกแบบอื่นได ้เน่ืองจาก
ลกัษณะทีค่ลุมเครอืของหลกัการบรหิาร ทัง้น้ีเพราะหลกัการบรหิารไมไ่ดอ้ธบิายถงึสถานการณ์ที่
เหมาะสมต่อการเลอืกใชห้ลกัการบรหิารหน่ึง ๆ โดย ไซมอน (Herbert A. Simon) ไดเ้สนอว่า
เราควรมองหลกัการบรหิารใหเ้ป็นแนวทางสาํหรบัอธบิายและแกไ้ขปญัหามากกว่าการยดึถอืว่า
เป็นหลกัการ นอกจากน้ียงัไดเ้สนอถงึ การตดัสนิใจทางการบรหิาร แมต้อ้งการเลอืกทางเลอืกที่
ดีที่สุดเพยีงอนัเดียว แต่ข้อเท็จจรงิหากทําได้ ก็ต้องพจิารณาจากตวัแปรจํานวนมาก ซึ่งนัก
บรหิารมขีอ้มลูและความสามารถทางดา้นการคดิคาํนวณทีจ่าํกดั  
 ดงันัน้จะเหน็ไดว้า่ ทฤษฎหีลกัการบรหิารต่าง ๆ มขีอ้จาํกดัในทางปฏบิตัใิหอ้งคก์ารเกดิ
ประสทิธภิาพ เพราะถา้ใชห้ลกัการบรหิารอนัหน่ึงแลว้ จะมหีลกัการบรหิารอื่นทีข่ดัแยง้กนัเสมอ 
 ไซมอน (Herbert A. Simon) จึงได้เสนอว่าข้อจํากัดของการเลือกไม่ได้มาจาก
สภาพแวดล้อมภายนอกอย่างเดยีว แต่ยงัมาจากปจัจยัมนุษย ์เช่น ขอ้จํากดัทางดา้นความจํา 
การคิดหาเหตุผลและข้อมูล เขาจึงได้เสนอ ทฤษฎีการใช้เหตุผลท่ีมีข้อจาํกดั (Theory of 
bounded rationality) ผลจากงานชิ้นน้ีทําให้เขาได้รบัรางวลัโนเบล ปี ค.ศ. 1978 โดยได้
อธบิายถงึปจัจยัต่าง ๆ ดงัน้ี 
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 (1) องคก์ารประกอบดว้ยคน ซึง่มชีวีติจติใจ จงึตอ้งแสวงหาสิง่จงูใจคนใหอ้ยูใ่นองคก์าร
และใหค้วามสาํคญักบัความจงรกัภกัดขีองสมาชกิทีม่ต่ีอองคก์าร 
 (2) การตดัสนิใจของมนุษยน์ัน้ไม่สามารถมเีหตุผลไดอ้ย่างสมบูรณ์ นักบรหิารจงึต้อง
ตดัสนิใจเพื่อใหไ้ดผ้ลที่ดทีี่สุดภายใต้ขอ้จํากดัด้านขอ้มูลและปจัจยัอื่น ๆ ซึ่งในทางปฏบิตัแิล้ว
การตดัสนิใจอย่างมเีหตุผลทําไดเ้พยีงการสรา้งความพงึพอใจ เพราะการตดัสนิใจมกัเป็นไปใน
ลกัษณะทีด่ทีีส่ดุเทา่ทีพ่อจะทาํไดเ้ทา่นัน้   
 (3) ใหค้วามสําคญักบัความสมัพนัธ์ระหว่างผูบ้รหิารกบัผูป้ฏบิตัิงานระดบัล่าง การใช้
อาํนาจ และการยอมรบันบัถอืของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาทีม่ต่ีอผูบ้งัคบับญัชา 
 ไซมอน (Herbert A. Simon) ยงัเชื่อว่า กระบวนทศัน์ใหม่ของรฐัประศาสนศาสตรค์วร
พฒันาไปใน 2 ประเดน็ คอื ประเดน็แรก การพฒันาไปสูศ่าสตรข์องการบรหิารทีบ่รสิทุธิ ์(a pure 
science of administration) ประเด็นที่สอง คือ การกําหนดวิธีปฏิบตัิทางนโยบายสาธารณะ 
(prescribing for public policy) ซึ่งใช้ความรู้ทัง้ทางรฐัศาสตร์ เศรษฐศาสตร์ และสงัคมวทิยา 
การพฒันาของศาสตรท์ัง้สองส่วนน้ีจะเสรมิซึง่กนัและกนั เพราะทัง้ศาสตรส์องสว่นไปกนัไดแ้ละ
ไมข่ดัแยง้กนั  
 นอกจาก น้ี  ดไวท์  วอลโด  (Dwight Waldo)  ยัง ไ ด้ เ ขีย นบทความชื่ อ  The 
Administrative State (1948) ซึ่งได้เสนอว่ารฐัประศาสนศาสตร์นัน้ไม่ควรสนใจเฉพาะเรื่อง
ภายในองคก์ารแต่เพยีงอยา่งเดยีว ควรจะหนัมาสนใจการเมอืงและคา่นิยมประชาธปิไตยดว้ย  
 จะเหน็ไดว้่า ในช่วงทศวรรษ 1950 เกดิการวจิารณ์หลกัการบรหิารในยุคดัง้เดมิอย่าง
ต่อเน่ืองมผีลทาํใหค้วามเชื่อเรื่องหลกัการบรหิารหมดไป นกัวชิาการไดเ้ลกิสนใจการบรหิารและ
การแยกการเมืองออกจากกัน สถานภาพของวิชารัฐประศาสนศาสตร์ตกอยู่ในสภาวะ
วกิฤตการณ์ดา้นอตัลกัษณ์ ไม่รูจ้ะพฒันาไปทางไหน และไม่สามารถเสนอทฤษฎใีหม่ซึ่งเป็นที่
ยอมรบัโดยทัว่ไปได ้ชุมนุมนักวชิาการเกดิแนวความคดิซึง่แตกเป็น 2 กระแส คอื รฐัประศาสน
ศาสตร ์คอื รฐัศาสตร ์และ รฐัประศาสนศาสตร ์คอื วทิยาการบรหิาร ซึง่ทัง้ 2 กระบวนทศัน์น้ีมี
ชว่งเวลาของพฒันาการทีค่าบเกีย่วกนั 
 

 2 . 3 .4  กระบวนทัศ น์ ท่ี  3  รัฐประศาสนศาสตร์  คือ  รัฐศาสตร์  ( Public 
Administration as Political Science, 1950-1970)  
 

 ในยุคน้ีรฐัประศาสนศาสตร ์ไดก้ลบัมาอยู่ในการศกึษาดา้นรฐัศาสตร ์เป็นยุคทีพ่ยายาม
กําหนดหน่วยวเิคราะหเ์พื่อนําความรูข้องรฐัประศาสนศาสตรไ์ปใชใ้นระบบราชการ ไม่ไดม้กีาร
สรา้งองคค์วามรูใ้หม ่(เรอืงวทิย ์เกษสุวรรณ, 2554: 37) และในกระบวนทศัน์ที ่3 น้ี จงึเป็นการ
กําหนดความสมัพนัธร์ะหว่างรฐัประศาสนศาสตรก์บัรฐัศาสตรข์ึน้มาใหม่ภายหลงัจากทีแ่นวคดิ
เรื่องการแยกการเมอืงออกจากการบรหิารถูกโจมตอีย่างหนักในช่วงการทา้ทาย ทําใหว้ชิารฐั
ประศาสนศาสตรก์ลบัคนืเขา้ไปเป็นส่วนหน่ึงของวชิารฐัศาสตรอ์กีครัง้ นักวชิาการคนสาํคญัใน
กระบวนทศัน์น้ี ไดแ้ก่  
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 ฟริทส ์เมอรไ์ตน์ มารก์ซ์ (Marx, 1959: 147 อา้งถงึใน ศริพิงษ์ ลดาวลัย ์ณ อยุธยา, 
2555: 35) ไดเ้ป็นบรรณาธกิารรวบรวมบทความถงึ 15 บทความทีเ่ขยีนโดยผูท้ีม่ปีระสบการณ์
ในการทํางานในองค์การของรฐัในสมยัสงครามโลกครัง้ที่ 2 มาแล้วทัง้สิ้น ในหนังสือรวม
บทความชื่อ “Elements of Public Administration" ซึ่งอธิบายว่าในความเป็นจริงแล้ว การ
บรหิารงานของรฐัไม่สามารถปลอดจากการเมอืงไดอ้ย่างเดด็ขาด แต่การเปลีย่นแปลงต่าง ๆ ที่
เกดิขึน้กบัการบรหิารงานในองค์การของรฐัไม่ว่าจะเป็นเรื่องการจดัสรรงบประมาณ เรื่องการ
บรหิารงานบุคคล ย่อมตอ้งมกีารเมอืงเขา้ไปยุ่งเกีย่วดว้ยเสมอไม่มากกน้็อย นักบรหิารงานของ
รฐัย่อมมบีทบาทเป็นนักการเมอืง โดยเฉพาะขา้ราชการระดบัสูงมกัจะเขา้ไปมบีทบาทในการ
กําหนดนโยบายและใช้ดุลยพินิจตัดสินใจร่วมกับฝ่ายการเมืองด้วยเสมอ แต่จะมีมากน้อย
เพยีงใดขึน้อยูก่บัระบบการเมอืงการปกครองของแต่ละประเทศ  
 พอล เฮนสนั แอพเพิลบี (Appleby, 1949: 28-30 อ้างถึงใน ศิริพงษ์ ลดาวลัย์ ณ 
อยุธยา, 2555: 35) อธิบายว่า การบรหิารเป็นวิชาที่มไีม่มกีฎเกณฑ์ตายตวั โดยเฉพาะการ
บรหิารในภาครฐันัน้เป็นสว่นหน่ึงของกระบวนการทางการเมอืงอยา่งใกลช้ดิ อกีทัง้อาํนาจในการ
กําหนดนโยบายไม่ใช่อํานาจผกูขาดของฝา่ยใดฝา่ยหน่ึง แต่เป็นของอํานาจทัง้ 3 ฝา่ย กล่าวคอื 
ฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายตุลาการ และฝ่ายบริหาร ต่างแยกออกจากกันไม่ได้โดยเด็ดขาด การ
ตดัสนิใจของฝ่ายหน่ึงต้องคํานึงถงึอกีฝ่ายหน่ึงดว้ย ดงันัน้การบรหิารงานราชการ จงึเป็นการ
บรหิารทีต่อ้งมเีรือ่งของนโยบายและการเมอืงเขา้มาเกีย่วขอ้งพวัพนัอยูด่ว้ยเสมอ 
 ซึ่งสอดคล้องกบั นอร์ตนั ลอง (Norton E. Long, 1910–1993) ที่ได้เขยีนบทความ 
The Polity (1962 )  และบทความ  Power and Administration (1949)  ตีพิมพ์ใน  Public 
Administration Review ซึ่งเสนอให้นักรฐัประศาสนศาสตร์ควรสนใจเรื่องรฐัธรรมนูญ ระบบ
ราชการ และการกาํหนดนโยบายรฐั  
 จากการคดัคา้นของนกัวชิาการในกระบวนทศัน์ที ่3 ทาํใหก้ารศกึษารฐัประศาสนศาสตร์
ชะงกังนัลง นักวชิาการหนัไปเน้นรปูแบบและการบรหิารราชการของรฐั โดยใชว้ธิศีกึษาเฉพาะ
กรณีและพยายามเชื่อมแนวคดิดา้นรฐัประศาสนศาสตรก์บัรฐัศาสตรเ์ขา้ดว้ยกนั อาจกล่าวไดว้่า
พฒันาการของรฐัประศาสนศาสตร์เริ่มตกตํ่าลงเรื่อย ๆ เน่ืองจากไม่มีความก้าวหน้าหรือ
พฒันาการใหเ้หน็ โดยเฉพาะเมื่อเขา้สูท่ศวรรษ 1960 รฐัประศาสนศาสตรไ์มไ่ดร้บัการจดัใหเ้ป็น
สาขาย่อยของรฐัศาสตรใ์นรายงานของคณะกรรมการรฐัศาสตรแ์ห่งสมาคมรฐัศาสตรอ์เมรกินั 
ค.ศ. 1967 รฐัประศาสนศาสตรไ์มไ่ดถู้กจดัเขา้ไปในหมวดหมูข่องการนําเสนอผลงานวชิาการใน
การประชุมทางวชิาการของสมาคมรฐัศาสตร์อเมรกินั กระทัง่ในปี ค.ศ. 1972 ไดม้กีารสํารวจ
วารสารวิชาการด้านรฐัศาสตร์หลัก 5 ฉบับ ซึ่งตีพิมพ์ระหว่าง ค.ศ. 1960-1970 พบว่า ใน
บทความทางวชิาการทีไ่ดร้บัการตพีมิพท์ัง้หมดมเีพยีง 4% เท่านัน้ทีก่ล่าวถงึการเมอืงในระบบ
ราชการ และในจํานวนน้ีมเีพยีง 15 บทความเท่านัน้ที่กล่าวถึงเรื่องทางรฐัประศาสนศาสตร์
โดยตรง (โกวทิ วงศส์รุวฒัน์, 2556: 20)  
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 จะเหน็ได้ชดัว่าวชิารฐัประศาสนศาสตร์ เป็นเสมอืนพลเมอืงขัน้สองในคณะรฐัศาสตร์ 
โดยเชื่อว่ารฐัประศาสนศาสตร ์กบัรฐัศาสตร ์เป็นเรื่องเดยีวกนั ไม่สามารถแยกจากกนัได ้ หรอื
รฐัประศาสนศาสตร ์กค็อืรฐัศาสตรน์ัน้เอง และในชว่งน้ีกม็คีวามพยายามในการกาํหนดความคดิ
ระหว่างรฐัประศาสนศาสตรก์บัรฐัศาสตรข์ึน้ใหมแ่ต่กไ็มเ่ป็นผล ขณะเดยีวกนันกัวชิาการจาํนวน
หน่ึงกไ็ดม้คีวามพยายามในการแสวงหาแนวทางใหม่ใหก้บัการศกึษารฐัประศาสนศาสตรท์ีเ่น้น
ศาสตรก์ารบรหิาร จนเกดิเป็นกระบวนทศัน์ที ่4 ในชว่งเวลาใกลเ้คยีงกนั 
   

 2.3.5 กระบวนทัศน์ท่ี 4 รฐัประศาสนศาสตร์ คือ วิทยาการบริหาร (Public 
Administration as Administration Science , 1956-1970)  
 

 ความตกตํ่าทางวิชาการของวิชารฐัประศาสนศาสตร์ในช่วงกระบวนทัศน์ที่ 3 อัน
เน่ืองมาจากมีสภาพเป็นพลเมืองชัน้สองอยู่ในคณะรัฐศาสตร์จึงเป็นสาเหตุหน่ึงที่ทําให้
นักวชิาการทางด้านการบรหิารรฐักจิ ส่วนหน่ึงเริม่คน้หาทางเลอืกใหม่ใหแ้ก่วชิารฐัประศาสน
ศาสตร์ ในที่สุดนักวิชาการก็ได้มุ่งเน้นความสนใจไปที่ กระบวนทศัน์ที่ 4 คือการศึกษาใน
แนวทาง “ศาสตรก์ารบรหิาร” (administrative science) โดยเฉพาะการศกึษาเกี่ยวกบั ทฤษฎี
องค์การ (organization theory) วิทยาการจัดการ (management science) และการพัฒนา
องคก์าร (organization development) ซึง่กระบวนทศัน์น้ีในน้ีจะมุง่เน้นไปทีก่ารกาํหนดประเดน็
ที่จะศึกษา (focus) โดยไม่เน้นการกําหนดพื้นที่ (Locus) ในการศึกษา กล่าวคอื ไม่สําคญัว่า
ประเดน็ในการศกึษานัน้จะเป็นการบรหิารในภาครฐัหรอืภาคธุรกจิเอกชน เน่ืองจากถอืวา่ศาสตร์
การบรหิารน้ีจะตอ้งเป็นองคค์วามรูท้ีม่ลีกัษณะเฉพาะ หากนําองคค์วามรูใ้นการบรหิารแลว้การ
จะไปบรหิารงานใด ๆ ยอ่มไดผ้ลเชน่เดยีวกนั (โกวทิ วงศส์รุวฒัน์, 2556: 20-21)  
 ในยุคน้ีวทิยาการบรหิารในความหมายของวชิารฐัประศาสนศาสตรน์ัน้ คอืการมุ่งเน้น
ศกึษาเกีย่วกบัเทคนิคการบรหิารสมยัใหมท่ีจ่ะนําไปใชป้ระโยชน์ทางการบรหิาร เน่ืองจากเชื่อว่า
การบรหิารธุรกิจนัน้มปีระสทิธิภาพมากกว่า ดงันัน้คําจํากดัความของ วิทยาการบรหิาร จึง
หมายถึง การศึกษาเกี่ยวกับทฤษฎีองค์การ (organization theory) และวิทยาการจัดการ 
(management science) ทีมุ่ง่เน้นในเรือ่งเทคนิคต่าง ๆ ทีจ่ะนําไปใชเ้พือ่ประโยชน์ในการบรหิาร
โดยเฉพาะอย่างยิง่มกัจะเป็นเทคนิคสมยัใหม่ ทีจ่ําเป็นต้องอาศยัผูเ้ชีย่วชาญหรอืผูช้ํานาญการ
เฉพาะแต่ไมไ่ดก้าํหนดวา่ควรจะนําเทคนิคต่าง ๆ เหล่านัน้ ไปประยกุตใ์ชใ้นสถาบนัใด  
 การสนับสนุนต่อแนวความคดิน้ีสว่นใหญ่มกัจะมาจากสาํนกัวชิาการทางธุรกจิ โดยในปี 
ค.ศ. 1956 มวีารสารทางวชิาการที่สําคญัชื่อ administrative science quarterly ไดถู้กจดัพมิพ์
ขึน้โดย นักวชิาการทางการบรหิารรฐักจิ ทัง้น้ีถอืว่าการบรหิารนัน้ไม่ว่าจะเป็นการบรหิารรฐักจิ 
การบรหิารธุรกจิหรอืการบรหิารสถาบนัอะไรกต็ามไม่มคีวามแตกต่างกนัเพราะว่าการบรหิารก็
คอืการบรหิาร 
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 2.3.6 การค้นพบสาํนักพฤติกรรมศาสตร ์
 

 ในปี ค.ศ. 1960 มกีารค้นพบ “พฤติกรรมศาสตร์” ซึ่งแนวคดิพฤติกรรมศาสตร์ เป็น
แนวคิดที่มุ่งเน้นการศึกษาค้นคว้าเชิงวทิยาศาสตร์ในการพฒันาทฤษฎีความเขา้ใจเกี่ยวกบั
พฤตกิรรมมนุษยใ์นองคก์าร และพฒันาออกมาเป็นทฤษฎต่ีาง ๆ เพื่อเป็นแนวทางใหผู้บ้รหิาร
ประยุกต์ใช้ในการบรหิารองค์การต่อไป การศกึษารฐัประศาสนศาสตร์ ในยุคนัน้จงึเชื่อว่านัก
บรหิารในภาครฐัจําเป็นต้องเขา้ใจพฤตกิรรมของคน ดงันัน้อาจกล่าวไดว้่ารฐัประศาสนศาสตร์
เป็นสว่นหน่ึงของศาสตรก์ารบรหิาร (public administration as administration science) (ชญัญา
ภคั กิง่วาท,ี 2546: 29) ซึง่ใหค้วามสนใจต่อมนุษย ์เน้นการศกึษาธรรมชาตขิองแรงจูงใจต่าง ๆ 
ที่แตกต่างจากหลักการจัดการแบบวิทยาศาสตร์ที่ม ักมองข้ามความเป็นมนุษย์ สําหรับ
นกัวชิาการคนสาํคญัในกระบวนทศัน์น้ี ไดแ้ก่  
 จอรจ์ เอลตนั เมโย (George Elton Mayo, 1880-1949) ผูท้ีไ่ดช้ื่อว่าเป็นบดิาแห่งการ
บรหิารงานแบบมนุษยสมัพนัธ ์ซึง่ทีไ่ดร้เิริม่ศกึษาพฤตกิรรมศาสตรโ์ดยการทดลองและใชเ้วลา
วจิยัหลายปี โดยในปี ค.ศ. 1924 เขาและเพื่อนร่วมงานไดท้ําการศกึษาในโรงงานแห่งหน่ึงของ 
Western Electric Company ใน เมือ งฮอว์ ธอร์น  (Hawthorne)  กรุ งชิค า โก เพื่ อศึกษา
ความสมัพนัธ์ของสภาพแวดลอ้มกบัประสทิธภิาพการทํางานของคนงาน โดยพจิารณาตวัแปร
เกีย่วกบัสภาพแวดลอ้มของงาน อาท ิอุณหภมู ิความชืน้ แสงสวา่ง คา่ตอบแทนและเวลาพกั แต่
การทดลองกบัพบวา่ปจัจยัเกีย่วกบัจติวทิยาสงัคมเป็นตวัเป็นสาํคญัของประสทิธภิาพการทาํงาน 
ผลการทดลองสรปุไดว้า่ คนงานเป็นมนุษยท์ีม่ชีวีติจติใจ อารมณ์ ขวญักาํลงัใจจงึเป็นเรือ่งสาํคญั 
และรางวลัทางจติใจสามารถกระตุน้การทาํงานไดด้กีวา่รางวลัทางเศรษฐกจิ ขณะทีป่ระสทิธภิาพ
การทํางานจะขึ้นอยู่กบัสภาพแวดล้อมทางกายภาพและความสมัพนัธ์ทางสงัคม (ชนิดา จิต
ตรทุธะ, 2560: 184) 
 อบับราฮมั มาสโลว์ (Abraham Maslow, 1908-1970) นักจิตวิทยาชาวอเมรกินั ได้
เสนอทฤษฎลีาํดบัขัน้ของความตอ้งการของมนุษย ์(Hierarchy of Needs) โดยมสีาระสาํคญั คอื  
 (1) มนุษยม์คีวามต้องการ ความต้องการน้ีจะมอียู่เสมอไม่สิน้สุด เมื่อความต้องการใด 
ไดร้บัการตอบสนองแลว้ ความตอ้งการอื่นกจ็ะเขา้มาแทน ซึง่จะเป็นเชน่น้ีเรือ่ยไปไมม่ทีีส่ ิน้สดุ 
 (2) ความต้องการทีไ่ดร้บัการตอบสนองแลว้ จะไม่เป็นสิง่จูงใจของพฤตกิรรมอกีต่อไป
ความตอ้งการทีม่อีทิธพิลก่อใหเ้กดิพฤตกิรรมทีแ่สดงออกมานัน้ เป็นความตอ้งการทีย่งัไม่ไดร้บั
การตอบสนอง ความต้องการที่ได้รบัการตอบสนองเสรจ็สิ้นไปแล้วเท่านัน้ที่เป็นสิง่จูงใจของ
พฤตกิรรม 
 (3) ความต้องการของมนุษย์มีลักษณะเป็นลําดับขัน้จากความต้องการตํ่ าไปหาสูง
ตามลําดบั เมื่อความตอ้งการขัน้ตํ่าไดร้บัการตอบสนองแลว้ ความตอ้งการขัน้สงูถดัไปกจ็ะตดิตาม
มาเป็นตวักาํหนดพฤตกิรรมต่อไป 
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 โดยลําดับขัน้ของความต้องการของมนุษย์ของ  มาสโลว์ (Abraham Maslow) 
ประกอบดว้ย 
 ขัน้ที่ 1 ความต้องการทางด้านร่างกาย (Physiological Needs) เป็นความต้องการขัน้
พืน้ฐานของมนุษยเ์พื่อความอยูร่อด เช่น ความตอ้งการในเรือ่งอาหาร น้ํา เครื่องนุ่งหม่ ยารกัษา
โรค การพกัผอ่น ทีพ่กัอาศยั และความตอ้งการทางเพศ 
  ขัน้ที่ 2 ความต้องการด้านความปลอดภัย (Safety or Security Needs) เป็นความ
ต้องการที่จะไดร้บัการคุม้ครองป้องกนัภยัต่าง ๆ ที่จะเกดิหรอือาจเกดิแก่ชวีติ ทรพัยส์นิ สทิธ ิ
เสรภีาพ ความมัน่คงทางเศรษฐกจิ ความมัน่คงในหน้าทีก่ารงาน สถานะทางสงัคม 
 ขัน้ที่ 3 ความต้องการทางด้านสงัคม (Social or Security Needs) เป็นความต้องการ
เกีย่วกบัการอยูร่่วมกนัอย่างมเีพื่อนพรรคพวก การไดร้บัการยอมรบัจากบุคคลอื่น และการเป็น
สว่นหน่ึงของสงัคม 
 ขัน้ที ่4 ความตอ้งการไดร้บัการยกย่องทางสงัคม (Esteem Needs) เป็นความตอ้งการ
เกี่ยวกบัความมัน่ใจในตนเอง ในเรื่องของความรูค้วามสามารถ รวมทัง้ความต้องการที่จะให้
บุคคลอื่นยกยอ่งสรรเสรญิ หรอืเป็นทีย่อมรบันบัถอืในสงัคม และความตอ้งการในดา้นสถานภาพ 
  ขัน้ที่ 5 ความต้องการความสําเรจ็ตามที่ปรารถนา (Self-Actualization Needs) เป็น
ความตอ้งการขัน้สงูของมนุษย ์เป็นความตอ้งการทีอ่ยากจะใหเ้กดิความสาํเรจ็ในทุกสิง่ทุกอยา่ง
ตามความนึกคดิหรอืตามความคาดหวงัของตน 
 เฟรดเดอริค เฮิรซ์เบิรก์ (Frederick Herzberg, 1923-2000) ผูซ้ึ่งไดเ้สนอขอ้คน้พบ
ที่ว่าด้วย แนวความคิดในการจูงใจให้คนทํางานในองค์การ นัน่คือ ทฤษฎีสองปจัจยั (Two 
Factor Theory) โดยศึกษาถึงปจัจัยที่ทําให้พนักงานเกิดความไม่พอใจในการทํางาน 
(dissatisfaction) และปจัจยัที่ทําใหเ้กดิความพอใจในการทํางาน (satisfaction) ซึ่ง Herzberg 
พบว่าปจัจยัทัง้สองกลุ่มเป็นปจัจยัคนละประเภทกนั แนวความคดิของ Herzberg แบ่งปจัจยัใน
การจูงใจคนในการทาํงานออกเป็น 2 ประเภท คอื ปจัจยัจูงใจ (motivation factors) อนัเกดิจาก
สญัชาตญาณภายในของผูป้ฏบิตังิานทีก่่อใหเ้กดิแรงจงูใจใหค้นขยนัทาํงานมากขึน้ และปจัจยัสขุ
วทิยา (hygienic factors) ซึง่เป็นปจัจยัทีป้่องกนัไมใ่หเ้กดิความไมพ่อใจในงาน  
 ดกัลาส แมค็เกรเกอร ์(Douglas McGregor, 1906-1964) ในปี ค.ศ. 1957 แมค็เกร
เกอร ์(Douglas McGregor) ไดเ้สนอบทความ The Human Side of Enterprise ซึง่เขาไดเ้สนอ
ทฤษฎี X และ ทฤษฎี Y ซึ่งอธิบายถึงมุมมองที่แตกต่างกันระหว่าง ผู้นําแบบ X ที่เชื่อว่า
ธรรมชาตขิองผูป้ฏบิตังิานมกัประกอบไปดว้ยบุคคลผูท้ีไ่ม่อยากทาํงาน ไม่ตอ้งการทํางาน หาก
เลีย่งงานไดจ้ะเลีย่ง ไมต่อ้งการกา้วหน้า (ทฤษฎ ีX) กบัผูนํ้าแบบ Y ทีเ่ชื่อวา่ผูป้ฏบิตังิานเป็นคน
ดโีดยธรรมชาต ิเป็นบุคคลผูซ้ึง่เป็นผูท้ีเ่หน็ว่าการทาํงานเป็นการพกัผ่อน ตอ้งการรบัผดิชอบ มี
เป้าหมายของตนเอง อยากทํางานใหส้ําเรจ็ (ทฤษฎี Y) ซึ่งการจูงใจในบุคคลทัง้สองประเภท
จะตอ้งใชว้ธิกีารทีแ่ตกต่างกนัออกไป  
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 จากแนวคดิและทฤษฎทีีก่ล่าวมาขา้งตน้ จะเหน็ไดว้่าหน่วยการศกึษาของรฐัประศาสน
ศาสตรม์ุ่งเน้นการสรา้งความเขา้ใจเกี่ยวกบัพฤตกิรรมมนุษยใ์นองค์การ และละเลยต่อการให้
ความสําคญักบัสภาพแวดลอ้มภายนอกองคก์าร โดยเฉพาะสภาพแวดล้อมในการบรหิาร เช่น 
ปจัจยัทางการเมอืง ค่านิยมทางการเมอืง นโยบายสาธารณะ อกีทัง้ยงัไม่ไดมุ้่งทําความเขา้ใจ
สงัคมเพือ่การแกไ้ขปญัหาสงัคม สิง่เหล่าน้ีทาํใหก้ระบวนทศัน์ของรฐัประศาสนศาสตรถ์ูกทา้ทาย
และเริ่มมองว่าสาขาวิชารฐัประศาสนศาสตร์กําลงัเข้าสู่วิกฤตการณ์ทางเอกลกัษณ์ครัง้ที่ 2 
เพราะทัง้พาราไดม์ที่ 3 และ 4 เองก็ขาดเอกลกัษณ์ที่เป็นลกัษณะเฉพาะของสาขาวิชาการ
บรหิารรฐักจิ กระทัง่นกัวชิาการทางรฐัประศาสนศาสตรไ์ดม้คีวามเหน็วา่วชิารฐัประศาสนศาสตร์
ควรจะต้องมุ่งไปสู่กระบวนทศัน์ใหม่ ที่สามารถศกึษาโดยมุ่งเน้นทัง้ประเดน็ในการศกึษาและ
พืน้ทีใ่นการศกึษา เพือ่การแกไ้ขขอ้บกพรอ่งต่าง ๆ ทีม่อียูจ่งึนําไปสูก่ารพฒันากระบวนทศัน์ที ่5 
ต่อไป 
 

 2.3.7 กระบวนทศัน์ท่ี 5 รฐัประศาสนศาสตร์ คือ รฐัประศาสนศาสตร์ (Public 
Administration as public Administration, 1970-Present)  
 

 ในช่วงน้ีได้มีการฟ้ืนฟูวิชารฐัประศาสนศาสตร์ โดยให้ความสนใจในสหวิทยาการ 
(interdisciplinary) โดยการสงัเคราะห์ความรู้ในด้านพฤติกรรมศาสตร์ หรอืพฤติกรรมมนุษย์ 
เพือ่นําไปสูก่ารสะทอ้นใหเ้หน็ถงึชวีติในชุมชน ความสมัพนัธท์างการบรหิารระหว่างองคก์ารของ
รฐักบัเอกชน และการอยู่ร่วมกนัของความก้าวหน้าทางเทคโนโลยี และสงัคม อีกทัง้ความ
เกี่ยวขอ้งเรื่องนโยบายศาสตร ์เศรษฐศาสตรก์ารเมอืง การกําหนด วเิคราะห ์วดัผล นโยบาย
สาธารณะ ซึง่เป็นประเดน็ทีม่คีวามสาํคญัอยา่งยิง่ต่อการบรหิารรฐักจิ 
 กระบวนทศัน์น้ีก่อตวัขึ้นตัง้แต่ช่วงปลายของกระบวนทศัน์ที่ 4 โดยนักรฐัประศาสน
ศาสตร์กลุ่มหน่ึงได้จดัการประชุมขึ้นที่ ณ ศูนย์ประชุมมนินาวด์บรู๊ค มหาวิทยาลยัซีราคิวส์ 
(Minnowbrook, Syracuse University) มลรฐันิวยอรค์ ประเทศสหรฐัอเมรกิา เมือ่เดอืนกนัยายน 
ค.ศ. 1968 ผลการประชุมครัง้น้ี ทําให้ได้ผลงานหนังสอืรวมบทความที่สําคญั คือ Toward a 
New Public Administration ซึ่งม ีFrank Marini เป็นบรรณาธิการ และ Public Administration 
in a Time of Turbulence ซึ่งม ีDwight Waldo เป็นบรรณาธกิาร โดยบทสรุปของการประชุมมี
ประเดน็ทีน่กัรฐัประศาสนศาสตรม์คีวามเหน็พอ้งตอ้งกนั 3 ประการ คอื 
 ประการแรก ในการบริหารงานต้องถือ “ความยุติธรรม” ไม่ใช่ “ความเท่าเทียมกนั” 
เน่ืองจากมคีวามเท่าเทยีมกนัในบางครัง้อาจก่อใหเ้กดิความไม่ยุตธิรรม อกีทัง้นักบรหิารตอ้งไม่
เป็นกลางเน่ืองจากตอ้งหาทางเขา้สูค่วามยตุธิรรมเพือ่ลดความเหลื่อมลํ้าในสงัคม  
 ประการที่สอง นักบริหารต้องให้ความสําคัญต่อประชาชนผู้ร ับบริการในฐานะผู้
ประเมนิผลการทาํงาน ไมใ่ชผู่ท้ีอ่ยูใ่ตอ้าํนาจ 
 ประการสุดท้าย นักบริหารต้องมีความกระตือรือร้น กล้าที่จะคดัค้านนโยบายที่ไม่
ถูกตอ้งในองคก์าร 
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 จะเห็นได้ว่าวิชารฐัประศาสนศาสตร์ ได้หนัมาสนใจเรื่องการปฏิบัติการในรูปของ
นโยบายและโครงการใหค้วามสาํคญัน้อยในการสรา้งทฤษฎ ีหนัมาสนใจทฤษฎทีีนํ่ามาใชใ้นการ
ปฏบิตังิานมากกว่าจนกระทัง่ในปี ค.ศ. 1970 สมาคมสถาบนัการศกึษากจิการสาธารณะและรฐั
ป ร ะ ศ า สนศ า สต ร์ แ ห่ ง ช า ติ  ( National Association of Schools of Public Affairs and 
Administration : NASPAA) ไดต้ัง้ขึน้ในสหรฐัอเมรกิา สมาชกิสมาคมน้ีประกอบดว้ยวทิยาลยั
และมหาวทิยาลยัต่าง ๆ  ในสหรฐัอเมรกิาที่เปิดสอนวชิารฐัประศาสนศาสตร ์การตัง้สมาคมน้ี
แสดงใหเ้หน็ถงึการแยกตวัเองออกมาของนักรฐัประศาสนศาสตร ์แสดงถงึความเชื่อมัน่ทีม่ต่ีอ
สาขาวชิาของตวัเอง กล่าวคอื NASPAA ทําใหร้ฐัประศาสนศาสตรต์ระหนักในตวัเองว่าตนเป็น
สาขาวชิาหน่ึงทีเ่ป็นอสิระ อกีทัง้ NASPAA ยงัรบัรองวทิยฐานะการศกึษารฐัประศาสนศาสตรม์า
เป็นเวลารอ้ยกวา่ปีและเป็นทีย่อมรบัมากขึน้เรือ่ย ๆ (เรอืงวทิย ์เกษสวุรรณ, 2554: 43-44) 
 ในช่วงน้ีไดม้กีารฟ้ืนฟูวชิารฐัประศาสนศาสตร ์โดยใหค้วามสนใจในสหวทิยาการต่าง ๆ 
โดยการสงัเคราะหค์วามรูใ้นดา้นพฤตกิรรมศาสตร ์หรอืพฤตกิรรมมนุษย ์เพือ่นําไปสูก่ารสะทอ้น
ใหเ้หน็ถงึชวีติในชุมชน ความสมัพนัธท์างการบรหิารระหว่างองคก์ารของรฐักบัเอกชน และการ
อยู่ร่วมกนัของความก้าวหน้าทางเทคโนโลย ีและสงัคม อีกทัง้ความเกี่ยวขอ้งเรื่องนโยบาย
ศาสตร ์เศรษฐศาสตรก์ารเมอืง การกําหนด วเิคราะห ์วดัผล นโยบายสาธารณะ นับเป็นความ
พยายามในการสร้างกระบวนทัศน์ใหม่ของวิชารฐัประศาสนศาสตร์ทําให้เกิดการหยิบยืม
แนวทางในการศกึษาของสาขาวชิาต่าง ๆ มาใช้อย่างหลากหลาย  ซึ่งทําใหว้ชิารฐัประศาสน
ศาสตรม์คีวามเป็น “สหวทิยาการ” อย่างแทจ้รงิ มเีอกลกัษณ์ของตนเอง ทัง้น้ีเพื่อใหก้ารแก้ไข
ปญัหาในการศกึษาดา้นต่าง ๆ สามารถเป็นไปไดด้ยีิง่ขึน้ แนวทางการศกึษาในสาขาวชิาต่าง ๆ 
ที่ได้นํามาใช ้เช่น นโยบายศาสตร ์เศรษฐศาสตรก์ารเมอืง กระบวนการวเิคราะหแ์ละกําหนด
นโยบายสาธารณะ พฤตกิรรมศาสตร ์ฯลฯ ทัง้ยงักลบัมาสู่แนวคดิทีว่่าการบรหิารเป็นส่วนหน่ึง
ของการเมอืง เน่ืองจากไม่สามารถละเลยความสาํคญัในเรื่องค่านิยมทางการเมอืง และนโยบาย
สาธารณะได ้(พทิยา บวรพฒันา, 2556: 21; โกวทิ วงศส์รุวฒัน์, 2556: 22) 
 

 2.3.8 กระบวนทศัน์ท่ี 6 รฐัประศาสนศาสตรย์คุการบริหารปกครอง Governance 
(1990-Present)  
 

 นับตัง้แต่ต้นทศวรรษ 1990s เป็นต้นมา นิโคลัส เฮนรี่ (Nicholas Henry) ได้เสนอ
กระบวนทัศน์ทางรัฐประศาสนศาสตร์ที่ 6 รัฐประศาสนศาสตร์ยุคการบริหารปกครอง 
Governance (1990-Present) โดยพฒันาจากแนวคดิการจดัการภาครฐัแนวใหม่ (New Public 
Management) ทีห่นัมาใหค้วามสาํคญักบัการบรหิารจดัการบา้นเมอืงทีด่ ีเน้นการมสีว่นรว่มของ
รัฐ หน่วยงานของรัฐ และภาคประชาชน หรือที่ เรียกว่า แนวคิดการบริหารปกครอง 
(Governance) ซึ่งมฐีานคิดมาจากทฤษฎีทางรฐัศาสตร์ที่มุ่งเน้นความสมัพนัธ์ระหว่างรฐักบั
สังคมเพิ่มมากขึ้น และการบริหารกิจการสาธารณะบนรากฐานของการปกครองแบบ
ประชาธิปไตย หลักนิติธรรม หรือหลักการปกครองโดยกฎหมาย การกระทําร่วมระหว่าง
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หน่วยงาน องคก์าร และสถาบนัทุกภาคส่วนและความสมัพนัธ์ในลกัษณะแนวราบและระหว่าง
สถาบนัในการบริหาร ท่ามกลางบริบทการเปลี่ยนแปลงของรฐัในทิศทางที่มีการลดอํานาจ
อธปิไตย โดยเสนอว่า การบรหิารราชการไม่ควรหวงัเพยีงกลไกของภาครฐัดําเนินการแต่เพยีง
หน่วยเดยีวเท่านัน้ แต่ควรอาศยัการกํากบัดูแลการดําเนินงานดว้ยสํานึกของภาคประชาสงัคม
และความเป็นพลเมอืงเป็นหลกั (อมัพร ธํารงลกัษณ์, 2556; โกวทิ วงศส์ุรวฒัน์, 2556: 23) ซึง่
การบริหารปกครองบ้านเมืองโดยอาศัยพลเมือง (Citizen Governance) คือการทําให้การ
ปกครองโดยเฉพาะอย่างยิง่ในส่วนทอ้งถิน่เป็นการบรหิารจดัการชุมชนดว้ยพลเมอืงเองใหม้าก
ที่สุด ซึ่งการให้พลเมอืงเขา้มาบรหิารจดัการบ้านเมอืงจะช่วยป้องกนัการทุจรติคอรปัชัน่และ
การเมอืงแบบอุปถมัภ ์
 การบรหิารรฐักจิในลกัษณะดงักล่าวปรากฏชดัในช่วงตน้ศตวรรษที ่21 โดยการบรหิาร
รฐักจิไดพ้ฒันาการไปสู่บรบิททีภ่าคประชาสงัคม ภาคธุรกจิ ชุมชน องคก์ารพฒันาเอกชน และ
กลุ่มผลประโยชน์ทางวชิาชพีต่าง ๆ ไดเ้ขา้ร่วมดําเนินงานสาธารณะ ในรปูแบบของการจดัการ
ในลกัษณะภาค ีอาท ิการจดัการศกึษา การดาํเนินงานเกีย่วกบักจิกรรมของผูส้งูอาย ุการจดัการ
ปา่ชุมชน เป็นตน้  
 จากที่อธบิายมานัน้ จะเหน็ไดว้่าการจดัพาราไดมข์องนิโคลสั เฮนรี ่(Nicholas Henry) 
เป็นไปเพื่อแสดงให้เห็นถึงวิว ัฒนาการของวิชารฐัประศาสนศาสตร์ โดยพาราไดม์ทางรัฐ
ประศาสนศาสตรม์จุีดเน้นหรอืสาระสําคญัทีป่รบัเปลีย่นไปตามยุคสมยั กล่าวคอื พาราไดมท์ี ่1 
การบรหิารแยกจากการเมอืง เน้นสถาบนัที่จะศกึษาโดยมุ่งศกึษาระบบราชการของรฐั แต่วธิี
ศึกษากลบัไม่ได้ระบุชดัเจนว่าจะศึกษาอย่างไร พาราไดม์ที่ 2 หลกัการบรหิาร ไม่เน้นว่าจะ
ศึกษาเรื่องอะไรและจะนําหลกัการบรหิารไปใช้ที่ไหนและไม่เน้นว่าจะใช้หลกัการบรหิารใด 
ขณะที ่พาราไดมท์ี ่3 รฐัประศาสนศาสตรใ์นรูปของรฐัศาสตร ์เน้นการศกึษารบัราชการของรฐั 
แต่ในดา้นวธิกีารศกึษานัน้ไม่ไดใ้หค้ําตอบว่าจะศกึษาอย่างไร พาราไดมท์ี ่4 เน้นรฐัประศาสน
ศาสตร์ในรูปของศาสตร์การบริหารเป็นการศึกษาเพื่อหาว่าความเป็นสาธารณะของวิชารฐั
ประศาสนศาสตรว์า่อยูท่ีใ่ด ซึง่ตอ้งศกึษาในเชงิทฤษฎอีงคก์าร เทคนิคทางวทิยาศาสตร ์และการ
จดัการ พาราไดม์ที่ 5 รฐัประศาสนศาสตร์ในฐานะเป็นสหวทิยาการ มุ่งเน้นศกึษาวธิกีารทาง
บําบดัทุกขบ์ํารุงสุขประชาชน เป็นกจิกรรมสาธารณะ ซึง่ตอ้งศกึษาจากทฤษฎอีงคก์าร เทคนิค
การบรหิาร นโยบายการวเิคราะห ์แบบสหวทิยาการ และ พาราไดมท์ี่ 6 การบรหิารปกครอง 
มุง่เน้น การบรหิารปกครองในลกัษณะของความรว่มมอืทัง้ ภาครฐั เอกชน และภาคประชาสงัคม
ซึ่งเป็นลักษณะสําคญัของการจดัการภาครฐัในยุคปจัจุบนัที่มีพื้นฐานการบริหารจดัการใน
ลกัษณะเครอืขา่ยและเน้นการมสีว่นรว่มและธรรมาภบิาล  
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ตารางท่ี 2.1 ขอบเขตในการศึกษาและจุดมุ่งเน้นของการศึกษาของกระบวนทัศน์ทางรฐั
ประศาสนศาสตร ์
 

กระบวนทศัน์ทางรฐั
ประศาสนศาสตร ์
(Paradigm) 

ขอบเขตในการศึกษา 
(Locus) 

จดุมุ่งเน้นของการศึกษา 
(Focus) 

1. การแยกการบรหิารกบั
การเมอืงออกจากกนั  
(The Politics Administration 
Dichotomy, 1900-1926) 

ศกึษาระบบราชการของรฐั ไมช่ดัเจนวา่ศกึษาอยา่งไร 

2. หลกัของการบรหิาร  
(Principles of Public 
Administration, 1927-1937) 

ไม่สําคัญว่าจะนําหลักการ
บรหิารไปใชท้ีใ่ด 

ใชห้ลกัการบรหิาร 

3. รฐัศาสตร ์ 
(Public Administration as 
Political Science, 1950-
1970) 

ศกึษาระบบราชการของรฐั ไม่ได้ให้คําตอบไว้ว่าควรจะ
ศกึษาอยา่งไร 

4. วทิยาการบรหิาร  
(Public Administration as 
Administration Science , 
1956-1970) 

ไ ม่ แ น่ ใ จ ว่ า ค ว า ม เ ป็ น
ส า ธ า ร ณ ะ ข อ ง วิ ช า รั ฐ
ประศาสนศาสตรอ์ยูต่รงไหน 

ทฤษฎีองค์การ การจัดการ
แบบวทิยาศาสตร ์

5. รฐัประศาสนศาสตร ์ 
(Public Administration as 
public Administration, 
1970-Present) 

การแก้ไขปญัหาทางสังคม
ให้กับประชาชนโดยรัฐเพื่อ
ความอยูด่ ีกนิด ีมคีวามสขุ 

ทฤษฎีองค์การ เทคนิคการ
บรหิาร นโยบาย  
สหวทิยาการ  

6. การบรหิารปกครอง 
(1990-Present) 

ก า ร บ ริ ห า ร ป ก ค ร อ ง ใ น
ลกัษณะของความร่วมมอืทัง้ 
ภาครัฐ  เอกชน  และภาค
ประชาสงัคม 

การมสี่วนร่วม ธรรมาภิบาล 
และการบริหารจัดการใน
ลกัษณะเครอืขา่ย 

 

ท่ีมา: ดดัแปลงจาก พทิยา บวรพฒันา, 2556 
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2.4 สรปุ 
 

 รฐัประศาสนศาสตร ์เป็นองคค์วามรูท้ี่มุ่งจะจดัการดูแลกจิการสาธารณะ อาศยัเทคนิค
วทิยาการต่าง ๆ ที่นํามาจากศาสตรส์าขาอื่น ๆ มทีฤษฎีที่เกี่ยวขอ้งมากมาย และมเีป้าหมาย
และวตัถุประสงค์เพื่อประโยชน์สุขและความพึงพอใจของประชาชนโดยส่วนรวม เพื่อการ
เสริมสร้างประสิทธิภาพในการให้บริการในภาครฐั โดยในการจะศึกษาพฒันาการของรัฐ
ประศาสนศาสตร์นัน้จําเป็นที่จะต้องทําความเข้าใจถึงกระบวนทัศน์” หรือ “พาราไดม์” 
(Paradigm) ซึ่งหมายถึง มุมมอง ทศันคติ หรอืค่านิยมของปจัเจกบุคคลในการมองโลกตาม
สภาพความเป็นจรงิ เป็นตวักาํหนดความคดิ แบบแผนการคดิ และวธิปีฏบิตั ิในชว่งเวลาใดเวลา
หน่ึงและสามารถเปลีย่นแปลงได ้
 กระบวนทศัน์ทางรฐัประศาสนศาสตร ์(Paradigms of Public Administration) ที่ไดร้บั
การยอมรบัอย่างกว้างขวาง คอืแนวความคดิของ นิโคลาส เฮร ี(Nicholas Henry) ซึ่งจําแนก
เป็น 6 กระบวนทศัน์  โดยพจิารณาจากช่วงเวลาต่าง ๆ เพื่อสรุปสาระสําคญัทีน่ักรฐัประศาสน
ศาสตร์เหน็ร่วมกนัในแต่ละช่วง ได้แก่ กระบวนทศัน์ที่ 1 รฐัประศาสนศาสตร์ยุคการแยกการ
บริหารกับการเมืองออกจากกัน  (The Politics Administration Dichotomy, 1900-1926) 
กระบวนทัศน์ที่ 2  รัฐประศาสนศาสตร์ยุคหลักของการบริหาร  (Principles of Public 
Administration, 1927-1937) กระบวนทศัน์ที่ 3 รฐัประศาสนศาสตร์ คือ รฐัศาสตร์ (Public 
Administration as Political Science, 1950-1970) กระบวนทศัน์ที่ 4 รฐัประศาสนศาสตร ์คอื 
วทิยาการบรหิาร (Public Administration as Administration Science , 1956-1970) กระบวน
ทัศน์ที่ 5 รัฐประศาสนศาสตร์ คือ รัฐประศาสนศาสตร์ (Public Administration as public 
Administration, 1970-Present) และกระบวนทัศน์ที่ 6 รัฐประศาสนศาสตร์ยุคการบริหาร
ปกครอง Governance (1990-Present) ตามลําดับ ซึ่งกระบวนทัศน์น้ีอาจเปลี่ยนแปลงได้ 
(paradigm shift) เมื่อแนวคดิแต่ละช่วงถูกโจมต ีรวมถงึองคค์วามรูใ้นกระบวนทศัน์หน่ึงอาจถูก
องคค์วามรูใ้หมใ่นอกีกระบวนทศัน์ทดแทน เปลีย่นแปลงไปตามยุคสมยัและตามสภาพแวดลอ้ม
ของสงัคมได ้ 
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บทท่ี 3 

ทฤษฎีระบบราชการ (Bureaucracy) 
 

 ทฤษฎีระบบราชการ (Bureaucracy) นับว่าเป็นทฤษฎีที่มคีวามสําคญัและมอีิทธิพล
อย่างมากต่อการจดัการภาครฐัในยุคดัง้เดิม และยงัส่งผลต่อโครงสร้างของระบบราชการใน
ปจัจุบนั โดยเฉพาะการนํามาใชใ้นการบรหิารองคก์ารขนาดใหญ่ในประเทศแถบอเมรกิาเหนือ
และยุโรป ซึ่งมีความจําเป็นต้องอาศัยระบบราชการ (Bureaucracy) ในการบริหารจัดการ
ผลกระทบอนัเกดิจากกจิการอุตสาหกรรมและสภาพสงัคมที่มวีวิฒันาการเป็นสงัคมพหุลกัษณ์ 
(pluralistic society) โดยผู้ที่ถือได้ว่าเป็นบิดาแห่งองค์การแบบระบบราชการ (Father of 
Bureaucracy) คอื แมกซ์ เวเบอร์ (Max Weber, 1864-1920) นักเศรษฐศาสตร์การเมอืง นัก
กฎหมาย นักประวตัศิาสตร ์และนักสงัคมวทิยาชาวเยอรมนั ซึง่ไดร้บัการยกย่องว่าเป็นผูก่้อตัง้
วชิาสงัคมวทิยาสมยัใหมแ่ละรฐัประศาสนศาสตร ์โดยในปี ค.ศ. 1911 เวเบอร ์(Max Weber) ได้
ทาํการศกึษาถงึลกัษณะขององคก์ารทีป่รากฏในชว่งตน้ศตวรรษที ่20 ทัง้องคก์ารภาคธุรกจิ และ
องคก์ารของภาครฐั และไดเ้สนอแนวความคดิการจดัองคก์ารแบบระบบราชการ ซึง่เป็นรปูแบบ
ขององคก์ารในอุดมคต ิ(the ideal form of organization) เป็นวธิกีารจดัองคก์ารทีม่ปีระสทิธภิาพ
มากกว่าวธิอีื่น และสงัคมที่ดตี้องมกีารบรหิารจดัการหน่วยงานของรฐัใหเ้ป็นไปตามหลกัของ
องค์การแบบระบบราชการ และเวเบอร์ (Max Weber) เชื่อว่าในรฐัสมยัใหม่ระบบราชการคอื
ผูป้กครองทีแ่ทจ้รงิ เพราะเป็นเรื่องของความจาํเป็นในแงก่ารบรหิารจดัการภาครฐั  (พทิยา บวร
วฒันา, 2556ข: 20)  
 แนวความคิดดังกล่าวสามารถอธิบายระบบราชการอย่างเป็นลําดับขัน้ พิจารณา
ความสมัพนัธร์ะหว่างอํานาจหน้าทีแ่ละการบรหิาร ซึง่องคก์ารจะมปีระสทิธภิาพไดจ้ะตอ้งมกีาร
ควบคุม บงัคบับญัชาอย่างใกล้ชดิ องค์การแบบระบบราชการ จึงมลีกัษณะที่เน้นความเป็น
ทางการ ความสลบัซบัซอ้น และรวมอํานาจไวท้ีส่่วนกลาง ระบบราชการจงึเป็นรูปแบบการใช้
อาํนาจรปูแบบหน่ึงทีเ่หมาะสมกบัการบรหิารราชการในอดตี  และเป็นรากฐานทฤษฎอีงคก์ารที่
สําคญัต่อการพฒันาประสทิธภิาพการทํางานขององค์การขนาดใหญ่ (เสน่ห ์จุย้โต, 2545: 67; 
พลศกัดิ ์จริไกรศริ,ิ 2545: 4) 
 

3.1 ความหมายของระบบราชการ 
 

 ระบบราชการ (Bureaucracy) มาจากคาํศพัทภ์าษาฝรัง่เศสวา่ Bureau แปลวา่โต๊ะเขยีน
หนังสอืหรอืสถานที่ทํางานของเจ้าหน้าที่รฐั และอกีคําคอื Kratia หมายถึง การปกครองหรอื
ความเขม้แขง็ ดงันัน้ความหมายตามรากศพัท ์ระบบราชการ (Bureaucracy) จงึหมายถงึ การ
ปกครองโดยข้าราชการ และหากพจิารณาความหมายของระบบราชการ สามารถพจิารณา
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ออกเป็น 2 ลกัษณะ คอื ระบบราชการทีม่ฐีานะเป็นสถาบนัทางสงัคมสถาบนัหน่ึง มกีารจดัการที่
มปีระสทิธภิาพ มคีวามต่อเน่ือง ยากแก่การเปลีย่นแปลง และ ระบบราชการ ในแงข่องการเป็น
รูปแบบหน่ึงในการจดัองคก์าร (วเิชยีร วทิยอุดม, 2551: 96-97) นอกจากน้ียงัมนีักวชิาการอกี
หลายทา่นไดใ้หค้วามหมายขององคก์ารแบบระบบราชการ (Bureaucracy) ดงัน้ี 

แมกซ์ เวเบอร์ (Weber, 1989:339 อ้างถึงใน ชนิดา ชื่นวฒันาประณิธิ, 2558: 257; 
กติติวฒัน์ รตันดลิก ณ ภูเก็ต, 2552: 11) ได้ใหค้วามหมายระบบราชการ (Bureaucracy) ซึ่ง
ไม่ไดห้มายถงึเฉพาะองค์การภาครฐั แต่หมายรวมถงึองคก์ารภาคเอกชนดว้ย เพราะในทศันะ
ของ เวเบอร ์(Max Weber) ระบบราชการ (Bureaucracy) หมายถงึ การจดัรปูแบบองคก์ารทีม่ี
ประสทิธภิาพสงูและองคก์ารมขีนาดใหญ่ มคีวามซบัซอ้น มกีฎเกณฑ ์ระเบยีบขอ้งบงัคบัต่าง ๆ 
มขีัน้ตอนการทํางาน ตวับุคคลกบัองค์การแยกออกจากกนั องค์การไม่ใช่สมบตัิส่วนตวัของ
บุคคล การรบัคนเขา้ทํางานและการเลื่อนขัน้เลื่อนตําแหน่งเป็นไปตามระบบคุณธรรม (merit 
system) โดยพจิารณาจากความรู ้ความสามารถ ความเชี่ยวชาญที่ตรงกบัภาระหน้าที่ ไม่ใช่
ระบบอุปถมัภ ์(patronage system)  

สมบตัิ ธํารงธญัวงศ์ (2539ข) ได้ให้นิยามว่า ระบบราชการ (Bureaucracy) หมายถึง 
กระบวนการปกครองโดยจดัส่วนการบรหิารราชการออกเป็นส่วน หรอืกรมต่าง ๆ เพราะระบบ
ราชการมีส่วนสมัพนัธ์อย่างมากกบัระบบการเมืองของแต่ละสงัคม ดงันัน้ระบบการเมืองที่
แตกต่างกนัย่อมจะก่อใหเ้กดิลกัษณะของระบบราชการทีแ่ตกต่างกนัดว้ย อาท ิระบบการเมอืง
แบบอํานาจนิยมหรือเผด็จการ จะก่อให้เกิดการรวมศูนย์อํานาจ ในทางตรงกันข้ามระบบ
การเมอืงแบบประชาธปิไตย จะก่อใหเ้กดิระบบการบรหิารแบบกระจายอาํนาจ  

อุทัย หิรัญโต (2524 :  72) ได้อธิบายว่า ระบบราชการ เป็นคําแปลของคําว่า 
Bureaucracy เพราะไดนํ้าหลกัการของระบบน้ีมาใชใ้นราชการก่อน และระบบน้ีมลีกัษณะการ
จดัระเบยีบองคก์ารคลา้ยวธิกีารของหน่วยงานราชการ 

ขณะที ่บุญทนั ดอกไธสง (2553: 90) ไดใ้หค้วามหมายวา่ ระบบราชการ คอื ขา้ราชการ
หรือนักบริหารที่อยู่ภายใต้ระบบราชการ ทํางานตามลําดบัตําแหน่งที่ได้รบัมอบหมายตาม
ภาระหน้าที ่และองคก์ารราชการมกัมโีครงสรา้งทีม่สีายการบงัคบับญัชาจากเบือ้งบนสูล่่าง  

ในทํานองเดยีวกนั สรอ้ยตระกูล (ติวยานนท์) อรรถมานะ (2543: 162) และไพรวลัย์ 
เคนพรม (2558: 133-134)  กไ็ดอ้ธบิายสอดคลอ้งกนัว่า ระบบราชการ คอื การจดัรูปแบบของ
องค์การที่มปีระสทิธภิาพสูง และมขีนาดใหญ่ สลบัซบัซ้อน ดงันัน้จงึต้องมกีฎเกณฑ ์ระเบยีบ
ขอ้บงัคบัต่าง ๆ มากมาย เพื่อการรวมกลุ่มของมนุษยจ์ะไดม้รีะเบยีบแบบแผนทีช่ดัเจนแน่นอน
หรอื เป็นสถาบนัทางสงัคมและการเมอืงทีส่ําคญัและเป็นกลุ่มผลประโยชน์อย่างหน่ึง อกีทัง้ยงั
เป็นการจดัการองค์การรูปแบบหน่ึงที่มโีครงสรา้งระดบัชัน้การทํางานที่ชดัเจน มรีูปแบบการ
จดัการทีเ่ป็นเอกลกัษณ์ มกีารสรา้งกฎเกณฑ ์ระเบยีบขอ้บงัคบัขึน้เป็นแนวทางการทาํงานอยา่ง
เคร่งครดั เน้นการทํางานทีเ่ป็นทางการ มหีลกัฐานเชงิประจกัษ์ ความสมัพนัธข์องผูป้ฏบิตังิาน
ขึน้อยูก่บัตําแหน่งงานของบุคคลนัน้เป็นสาํคญั มกีารทาํงานทีเ่ชื่องชา้ ไมค่ล่องตวั การคดัเลอืก 
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การพฒันาบุคลากรรฐั การพน้ตําแหน่งมรีะเบยีบและแนวทางปฏบิตัทิีม่คีวามชดัเจน รวมถงึมี
การทํางานที่เป็นลายลักษณ์อกัษร และไม่คํานึงถึงความสมัพนัธ์ส่วนตัวของปจัเจกบุคคล 
เช่นเดียวกบั ศิริพงษ์ ลดาวลัย์ ณ อยุธยา (2555: 92) ที่ได้ให้ความหมายระบบราชการว่า 
หมายถึง การปกครองการบรหิารซึ่งมโีครงสร้างแบบสํานักงาน (bureau) หรอืหน่วยงาน ใน
หน่วยงานเหล่าน้ีจะมขีา้ราชการทีไ่ดร้บัการเลอืกตัง้เป็นผูป้ฏบิตังิาน และในการปฏบิตังิานนัน้ 
จะมสีายการบงัคบับญัชาโดยตวับทกฎหมายน้ีมไีวเ้พือ่รกัษาความสงบเรยีบรอ้ยของบา้นเมอืง  

กล่าวโดยสรุป ระบบราชการ หมายถึง องค์การหรือหน่วยงานที่มีขนาดใหญ่ 
สลับซับซ้อน โดยมีการจัดรูปแบบองค์การที่มีสายการบังคับบัญชา มีกฎเกณฑ์ ระเบียบ
ขอ้บงัคบัในการปฏบิตังิานและการปฏบิตังิานจะต้องคํานึงถงึประโยชน์สาธารณะของส่วนรวม
เป็นสาํคญั 
 

3.2 ความเป็นมาของระบบราชการ 
 

 สงัคมมนุษยล์ว้นมกีารบรหิารทีม่วีวิฒันาการมาตัง้แต่อดตี ซึง่หากมองยอ้นไปในอดตีจะ
พบว่าผูนํ้าของสงัคมในยุคสมยัต่าง ๆ ไดร้เิริม่นําเอาระบบการบรหิาร มาใชอ้ย่างมพีฒันาการ
ตัง้แต่ยุคก่อนครสิตกาล (B.C.) เช่นในสมยักรกีโบราณ อยีปิต์โบราณ อาณาจกัรโรมนั สมยั
สมบูรณาญาสทิธริาชย ์เป็นต้น และหากจะพจิารณาถงึจุดเริม่ต้นของการบรหิารรฐักจิหรอืการ
บริหารงานในภาครฐั มกัจะมองถึงการถือกําเนิดของมนุษย์ที่ต้องอาศยัอยู่ร่วมกนัในสงัคม
ภายใตก้ฎกตกิาเดยีวกนั และจาํเป็นตอ้งปกครองกนัเพื่อความสงบสุขของสงัคม ซึง่มกัจะตอ้งมี
การมอบหมายใหม้ผีูท้ ีท่าํหน้าทีบ่งัคบัสมาชกิในสงัคมปฏบิตัติามกฎระเบยีบรวมไปถงึลงโทษผูท้ี่
ฝา่ฝืน ผูน้ัน้จงึเป็นบุคคลทีค่นในสงัคมยอมรบัและมฐีานะเป็น “ผูป้กครอง” และเมื่อสงัคมมขีนาด
ใหญ่ขึน้ยอ่มตอ้งการระบบการบรหิารทีด่ ีโดยเฉพาะการปกครองในอาณาจกัรขนาดใหญ่ในสมยั
โบราณทีม่พีฒันาการของการวางระบบการปกครอง เช่น การวธิกีารบรหิารดว้ยระบบการใชค้น
ที่ไว้วางใจได้ การบรหิารแบบสบืถอดมรดก เป็นต้น ซึ่งอาจกล่าวได้ว่า ระบบการบรหิารงาน
ภาครฐัของแต่ละสงัคมนัน้มคีวามแตกต่างกนัไปตามเงือ่นไขเฉพาะของแต่ละที ่ 
 กระทัง่ในยคุอยีปิตโ์บราณ ซึง่ปกครองอาณาจกัรโดยกษตัรยิ ์เกดิอารยธรรมทีย่ิง่ใหญ่ ที่
พฒันามาจากการเป็นนักคดิ นักปรชัญา ของชาวอยีปิต์โบราณทีไ่ดใ้ชค้วามรูใ้นศาสตรต่์าง ๆ 
เช่น คณิตศาสตร ์ระบบชลประทานและการเกษตรกรรม วศิวกรรม สถาปตัยกรรม เป็นตน้ ซึง่
การดําเนินกจิกรรมต่าง ๆ ของรฐันัน้เกดิจากการบรหิาร สัง่การ ควบคุม ของชนชัน้กษตัรยิซ์ึ่ง
ทาํหน้าทีเ่ป็นนกับรหิาร อาจกล่าวไดว้า่เป็นลกัษณะของการรเิริม่การมรีะบบราชการ 
 ต่อมาในสมยักรกีโบราณ ซึง่มกีารปกครองแบบ นครรฐั (City State) ซึง่นครรฐัทีม่คีวาม
เจรญิและมอีทิธพิล มากทีสุ่ด คอื นครรฐัเอเธนส ์(Athens) ซึง่แต่เดมิอยูภ่ายใตก้ารปกครองของ
กษตัรยิเ์ชน่เดยีวกบันครรฐัอื่น ๆ แต่เน่ืองจากจาํนวนพลเมอืงทีม่สีทิธใินการปกครองมไีมม่ากจงึ
สามารถรว่มประชมุสภาและถกเถยีงในปญัหาต่าง ๆ ไดอ้ยา่งอสิระ มตต่ิาง ๆ ของสภาจะมคีณะ
เจ้าหน้าที่บรหิารเป็นผูด้ําเนินการ ซึ่งจะได้รบัเงนิเดอืนเพยีงเล็กน้อย แต่ถือว่าเป็นเกยีรตยิศ 



 

 

46 

และจะทํางานดว้ยความซื่อสตัย ์สุจรติ เพื่อรกัษาเกยีรตทิีต่นเองไดร้บั การปกครองในลกัษณะ
ดงักล่าวถอืว่ามลีกัษณะเป็นการปกครองแบบประชาธปิไตยโดยทีพ่ลเมอืงทุกคนมสี่วนร่วมใน
การปกครอง มรีะบบสภา และมตีวัแทนทีค่อยทาํหน้าทีเ่ป็นคณะเจา้หน้าทีบ่รหิาร ซึง่เทยีบไดก้บั
ขา้ราชการในปจัจุบนั 
 ในสมยัต่อมาปรากฏลกัษณะของระบบราชการในรปูแบบ ราชสาํนกั ซึง่กษตัรยิจ์ะเป็นผู้
พระราชทานอาํนาจใหแ้ก่ขนุนางทาํหน้าทีต่่าง ๆ ในการบรหิารงานของรฐั ความสมัพนัธข์องขนุ
นางกบักษตัรยิเ์ป็นความสมัพนัธส์่วนตวัทีอ่าศยัความจงรกัภกัด ีจนกระทัง่ในยุคสมยัทีก่ษตัรยิ์
ต้องการพฒันารฐัใหม้คีวามเจรญิกา้วหน้า จงึเริม่แต่งตัง้คนจํานวนมากเพื่อเขา้มาช่วยเหลอืใน
การบรหิารงานเป็นการถาวร จงึเกดิการพฒันาไปสู่ยุคศกัดนิา ยุคสมบูรณาญาสทิธริาชย ์และ
การเกดิรฐัชาต ิ(กติตวิฒัน์ รตันดลิก ณ ภเูกต็, 2552: 13) 
   สว่นคาํว่า Bureaucracy พบว่า ปรากฏขึน้ครัง้แรกทีป่ระเทศฝรัง่เศส ซึง่มกีารใชค้าํวา่ 
Bureaucracy โดยเสนาบดกีารคา้ของประเทศฝรัง่เศสในช่วงศตวรรษที่ 18 ซึ่งในพจนานุกรม
ศพัท์รฐัประศาสนศาสตร์ ของ ราล์ฟ แชนด์เลอร์ (Ralph Chandler) และ แจ็ค ปลาโน (Jack 
Plano) ได้อธิบายว่า ระบบราชการ (Bureaucracy) ถูกนํามาใช้ครัง้แรกโดยชาวฝรัง่เศสที่ชื่อ 
แวงซองค ์เดอ กรูเ์นย ์(Vincent de Gournay) ในปี ค.ศ. 1745 เพือ่อธบิายลกัษณะของรฐับาลป
รสัเซยี (ราชอาณาจกัรหน่ึงของชนชาตเิยอรมนัในชว่งระหวา่งปี ค.ศ. 1701-1918) ในทางทีไ่มด่ี
โดยไดอ้ธบิายว่า Bureaucracy หมายถงึ อาํนาจซึง่ตกอยูใ่นมอืของขา้ราชการ ระบบราชการจงึ
เป็นรูปแบบการบรหิารของรฐับาลรูปแบบหน่ึงที่แตกต่างจากรูปแบบการบรหิารของรฐับาล 
ตามที่อรสิโตเติล (Aristotle) ได้เสนอไว้ คอื ระบบทรราช (tyranny) คณาธิปไตย (oligarchy) 
และระบบประชาธิปไตย (democracy) ซึ่งถือว่าเป็นรูปแบบการปกครองที่ไม่ดี ขณะที่การ
ปกครองทีด่ ีคอื ราชาธปิไตย (king’s rule), อภชินาธปิไตย (aristocracy), การปกครองระบอบ
รัฐธรรมนูญ (constitutional government) (Chandler and Plano, 1982: 154-155 อ้างถึงใน 
พทิยา บวรวฒัา, 2556: 2) อย่างไรก็ตามในปจัจุบนัระบบราชการ ถือเป็นหลกัสากลที่รฐับาล
ของทุกประเทศทัว่โลกไดย้ดึถอืและนําไปใชใ้นการจดัระบบการบรหิารราชการ   
 

3.3 ทฤษฎีระบบราชการของแมกซ ์เวเบอร ์(Max Weber) 
 

 ภายหลัง ในปี ค.ศ. 1911-1920 แมกซ์ เวเบอร์ (Max Weber) นักเศรษฐศาสตร์
การเมอืง นักกฎหมาย นักประวตัศิาสตร ์และนักสงัคมวทิยาชาวเยอรมนั ได้ทําการศกึษาถงึ
ลกัษณะขององคก์ารทีป่รากฏในยุโรป และศกึษาระบบราชการ (Bureaucracy) อย่างเป็นระบบ 
พบว่า องค์การสมยัใหม่ในช่วงเวลานัน้ ไม่ว่าจะเป็นองค์การธุรกจิหรอืองค์การของรฐั มกีาร
ปรบัเปลีย่นรปูแบบการดําเนินกจิการงานจากรูปแบบการบรหิารแบบดัง้เดมิมาเป็นการบรหิาร
รปูแบบใหมท่ีม่รีะบบมากขึน้ กล่าวคอื มกีารกําหนดตําแหน่งงาน กําหนดลําดบัชัน้ในลกัษณะที่
เป็นรูปพรีะมดิ (pyramid) มกีารกําหนดตําแหน่งหน้าที่ อํานาจ และระเบียบกฎเกณฑ์อย่าง
ชดัเจน อกีทัง้การคดัเลือก แต่งตัง้ โยกย้าย บุคคลากรก็ยดึถือหลกัการพจิารณาตามความรู้
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ความสามารถและหลกัการบรรจุคนให้เหมาะสมกบังาน โดยไม่มกีารคํานึงถึงความสมัพนัธ์
ส่วนตวั เน้นการทํางานมลีกัษณะของความเป็นทางการ และเป็นลายลกัษณ์อกัษร (Weber, 
1947: 331) 
 แนวความคดิของ เวเบอร ์(Max Weber) มคีวามสาํคญัต่อวชิารฐัประศาสนศาสตรอ์ยา่ง
มาก เน่ืองจากสามารถศกึษาววิฒันาการของการบรหิารงานในลกัษณะทีเ่ป็นระบบ และอธบิาย
การเกดิของระบบราชการ แจกแจงอธบิายลกัษณะต่าง ๆ ของระบบราชการไดอ้ยา่งละเอยีดและ
ใกลเ้คยีงกบัความเป็นจรงิมากทีสุ่ด และเสนอว่าระบบราชการนัน้สามารถเป็นกลไกลกลางโดย
ใชรู้ปแบบอุดมคต ิ(ideal-type) (พทิยา บวรวฒันา, 2544: 20; พทิยา บวรวฒันา, 2556ข: 31) 
กล่าวคอื เป็นรูปแบบที่ดทีีสุ่ด มปีระสทิธภิาพ ประสทิธผิล และประหยดัทีสุ่ด ทัง้น้ีเพราะ เป็น
การจดัองค์การที่ยึดหลักแห่งการใช้สิทธิอํานาจที่ตัง้อยู่บนพื้นฐานของกฎหมายและความ
สมเหตุสมผล มกีารแบ่งงานกนัทําอย่างเป็นทางการตามตวับทกฎหมาย ระเบยีบ กฎเกณฑท์ี่
กํ าหนดไว้ แนวคิดดังกล่าว  ได้ถูกตีพิมพ์ในบทความ  The essentials of bureaucratic 
organization: an ideal-type construction โดยตีพมิพ์เป็นภาษาเยอรมนัในปี ค.ศ. 1922 และ
ตพีมิพเ์ป็นภาษาองักฤษในภายหลงัในชว่งทศวรรษ 1940 (กติตวิฒัน์ รตันดลิก ณ ภเูกต็, 2552: 
17) อย่างไรก็ตามองค์การขนาดใหญ่ที่เหมาะสมจะนําทฤษฎีระบบราชการไปใช้มีเพียง 
“กองทพั” รวมถงึองคก์ารของรฐัเทา่นัน้ แนวคดิน้ีจงึไดร้บัความนิยมและนําไปใชเ้ป็นพืน้ฐานของ
การบรหิารงานภาครฐัอยา่งแพรห่ลายในเวลาต่อมา (โกวทิ วงศส์รุวฒัน์, 2556: 25) 
 ระบบราชการ ถอืเป็นกลไกสาํคญัในการบรหิารงาน การดําเนินกจิกรรมต่าง ๆ ของรฐั
จะเกดิขึน้ไมไ่ด ้หากไมม่โีครงสรา้งของระบบราชการเป็นลําดบัชัน้ ตัง้แต่ระดบัตดัสนิใจ กําหนด
นโยบายจดัสรรสนิคา้และบรกิาร ตลอดจนการนํานโยบายไปปฏบิตั ิอกีทัง้การจดัสรรทรพัยากร
ของรฐับาลขึน้อยูก่บับุคลากรของระบบราชการ โดยเฉพาะในระบบรฐัสวสัดกิาร ระบบราชการมี
บทบาทที่จะจัดสรรทรัพยากรเป็นอย่างมาก จึงถือว่าระบบราชการ เป็นสถาบันหน่ึงใน
กระบวนการปกครองประเทศ เป็นสถาบนัที่ทําหน้าที่ปกป้องดูแลผลประโยชน์ของประชาชน
และบา้นเมอืง และเป็นสถาบนัทีต่้องทําหน้าทีดู่แลปกป้องผลประโยชน์สาธารณะ จงึต้องมกีาร
จดัโครงสรา้งองคก์ารทีเ่หมาะสม เพื่อประโยชน์ของส่วนรวม (สมัฤทธิ ์ยศสมศกัดิ,์ 2547 : 88; 
ไชยรตัน์ เจรญิสนิโอฬาร, 2541 : 41 อา้งถงึใน ศริพิงษ์ ลดาวลัย ์ณ อยธุยา, 2555 : 49) 
 ดงันัน้องคก์ารแบบราชการ จงึมคีวามจําเป็นทีต่้องมกีารวางระบบการทํางานทีช่ดัเจน 
โดยการกําหนดกฎเกณฑ์ ระเบยีบ ขอ้บงัคบั ตลอดจนระเบยีบวธิปีฏบิตัิงานต่าง ๆ ขึน้มาไว้
อยา่งชดัเจนเป็นลายลกัษณ์อกัษร เพือ่ใหทุ้กคนในองคก์ารทาํงานไปในแนวทางเดยีวกนั และทาํ
ใหผู้บ้งัคบับญัชาสามารถทาํหน้าทีใ่นการกาํกบั ควบคุม พฤตกิรรมการทาํงานของคนในองคก์าร
ได ้และไมว่า่จะเป็นองคก์ารในภาครฐั องคก์ารธุรกจิเอกชน หรอืองคก์ารประเภทอื่น ๆ กต็าม ก็
สามารถนําระบบราชการไปใชไ้ด ้และสามารถใชไ้ดผ้ลดใีนประเทศทีม่สีภาพเศรษฐกจิ สงัคมทีม่ี
การพฒันาแล้วในระดบัหน่ึง (Weber, 1947: 331; Henry, 2004 : 60-61 อ้างถึงใน ศิริพงษ์ 
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ลดาวลัย์ ณ อยุธยา, 2555 : 51) ซึ่งต่อมาภายหลงั ทฤษฎีระบบราชการของ เวเบอร์ (Max 
Weber) ไดถู้กนําไปใชก้นัอยา่งแพรห่ลายในทุกภาคสว่นทัว่โลก 
 

3.4 สาระสําคญัของทฤษฎีระบบราชการตามทศันะของแมกซ์ เวเบอร ์(Max 
Weber) 
 

 ทฤษฎรีะบบราชการ กําหนดขึน้มาเพื่อมุ่งการจดัรูปแบบขององคก์ารใหเ้ป็นไปอย่างมี
แบบแผน โดยพืน้ฐานของทฤษฎรีะบบราชการนัน้มาจากแนวคดิเรื่องอํานาจ ซึง่ เวเบอร ์(Max 
Weber) เหน็ว่าอาํนาจทีช่อบธรรมนัน้สามารถพจิารณาออกเป็น 2 ประเดน็สาํคญั คอื การไดม้า
ซึง่อาํนาจของบุคคล (theory of domination) ซึง่รปูแบบแหง่อาํนาจทีผู่นํ้าในองคก์ารนัน้ใชก้เ็พื่อ
การใชอ้าํนาจในการปกครองบงัคบับญัชา และรปูแบบของโครงสรา้งองคก์ารแบบระบบราชการ 
(Weber’s Model of Bureaucracy) (ศริพิงษ์ ลดาวลัย ์ณ อยุธยา, 2555: 52; พทิยา บวรวฒันา, 
2556ข: 20) 
 

 3.4.1 การได้มาซ่ึงอาํนาจของบคุคล (theory of domination) 
 การได้มาซึ่งอํานาจหน้าที่อย่างชอบธรรมของบุคคล  สามารถจําแนกออกเป็น 3 
ประเภท ไดแ้ก่ อํานาจหน้าทีต่ามประเพณี (traditional authority) อํานาจหน้าทีต่ามบารมนิียม 
(charismatic authority) และอาํนาจหน้าทีต่ามกฎหมาย (legal or rational authority) โดยการที่
บุคคลจะสามารถทําการปกครองบงัคบับญัชาคนอื่นในสงัคมได้นัน้ จําเป็นต้องมสีิง่สําคญั 2 
ประการ คอื อาํนาจ (power) และกลไกการบรหิาร (administrative apparatus)  
 

 3.4.1.1 อํานาจ (power) หมายถึง ความสามารถของบุคคลในการที่จะ
เปลี่ยนแปลงพฤติกรรมของผู้อื่นให้เป็นไปตามที่ต้องการได้ กล่าวคือ การที่คน ๆ หน่ึงจะ
สามารถทําการปกครองสัง่การบญัชาคนอื่น ๆ ไดน้ัน้จะตอ้งมอีํานาจอยู่ในมอืและอํานาจนัน้ยงั
ต้องไดร้บัการยอมรบัหรอืยนิยอมจากกลุ่มคนที่อยู่ภายใต้การปกครองบงัคบับญัชาของเขาอกี
ดว้ย โดยอาจเรยีกวา่ การใชอ้าํนาจอยา่งชอบธรรม (legitimating of power)  
 

 3.4.1.2 กลไกการบริหาร (administrative apparatus) เป็นอกีปจัจยัหน่ึงที่
จําเป็นต่อการใชอ้ํานาจของผูนํ้า ทัง้น้ีเพราะกลไกการบรหิารจะทําหน้าทีเ่ป็นตวัเชื่อมระหว่าง
ผูนํ้า และผูต้าม ในสงัคมหน่ึง ๆ กลไกการบรหิารอาจมรีูปแบบที่แตกต่างกนัขึน้อยู่กบัวธิกีาร
ไดม้าซึง่อาํนาจของผูนํ้าในสงัคมนัน้ ๆ ดงัน้ี 
 

   (1) อํานาจหน้าท่ีจากบารมีส่วนตัว (Charismatic Domination) 
   อํานาจประเภทน้ีเกิดมาจากผู้นําที่มอีํานาจเฉพาะตวั ลกัษณะพเิศษ
ของบุคคล คุณสมบตัิ ความสามารถพเิศษของบุคคล หรอืบารมทีี่มอียู่ในตวัเองที่มเีหนือคน
ธรรมดาทัว่ไป สิง่เหล่าน้ีจะเป็นปจัจยัในการโน้มน้าวใหผู้ต้ามทัง้หลายในสงัคมใหก้ารเชื่อฟงั
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ยอมรบันบัถอื จงรกัภกัด ีและยอมปฏบิตัติามคาํสัง่และเจตนารมณ์ของผูนํ้า โดยเฉพาะอยา่งยิง่
ความสามารถในการถ่ายทอดความรูส้กึไปสู่ผูต้าม ใหผู้ต้ามเกดิความรูส้กึร่วมกนัว่าผูป้กครอง
กําลงัจะนําพาตนไปสู่จุดมุ่งหมายที่ยิง่ใหญ่ ทําให้ผู้ตามมคีวามศรทัธาในตวัผู้นําอย่างสูง ให้
ความจงรกัภกัดต่ีอผูนํ้าเป็นการเฉพาะตวั รกัใคร่ ภกัดหีรอืเกรงกลวั อยากจะดําเนินการตาม
ผูนํ้า อยากเลยีนแบบผูนํ้า และเชื่อฟงัผูนํ้าดว้ยความเตม็ใจ โดยการใชอ้ํานาจประเภทน้ี มกีลไก
บรหิารทีม่ลีกัษณะไม่เคร่งครดัรดักุมและไม่มเีสถยีรภาพ ผูต้ามจะทําหน้าทีเ่ป็นตวักลางระหว่าง
ผูนํ้าและมวลชนภายใตส้งัคม ตวัอย่างการใชอ้ํานาจหน้าทีจ่ากบารมสี่วนตวั เช่น ระบบเผดจ็การ 
(dictatorship) หรอื ระบบคอมมนู (communal) เป็นตน้ แต่กลไกการบรหิารมกัไมค่อ่ยมเีสถยีรภาพ 
ขึน้อยูก่บับุคคลหรอืกลุ่มบุคคลทีท่าํหน้าทีเ่ป็นตวัเชื่อมระหวา่งผูนํ้ากบัคนทีอ่ยูใ่ตก้ารปกครอง 
 

   (2) อาํนาจหน้าท่ีมาตามประเพณีนิยม (Traditional Domination) 
   อํานาจหน้าที่มาตามประเพณีนิยม อาจเรยีกอกีอย่างว่าเป็น อํานาจ
จากจารีตประเพณี ความชอบธรรมของอํานาจน้ีเกิดจากความเชื่อหรือความศกัดิส์ ิทธิข์อง
ขนบธรรมเนียม ประเพณี หรอืจารตีทีส่บืทอดมาเป็นเวลายาวนานจนเกดิการยอมรบัและปฏบิตัิ
ตาม เพื่อธํารงรกัษาขนบธรรมเนียมประเพณีดัง้เดมิไว ้ผูท้ีไ่ดต้ําแหน่งมาจากการสบืทอดอาํนาจ
จารตีประเพณี จงึถอืเป็นชนชัน้สงูในสงัคม เป็นผูม้ชี ัน้วรรณะสงู มสีทิธแิละอํานาจทีจ่ะปกครอง
บงัคบับญัชาคนในสงัคมไดอ้ย่างชอบธรรม ตวัอย่างการใชอ้ํานาจหน้าที่มาตามประเพณีนิยม  
เช่น ผูนํ้าสบืตําแหน่งผูนํ้าจากบดิา ผูนํ้าเปรยีบประหน่ึงเจ้านายที่ออกคําสัง่ภายใต้กรอบของ
จารตีประเพณี ผูต้ามเชื่อฟงัผูนํ้าเพราะสถานภาพทางสงัคมของผูนํ้า ในระดบัครอบครวั ผูนํ้า
ครอบครวัเป็นที่ยกย่องและเชื่อฟงัของสมาชิกครอบครวั หรือ ประชาชนเชื่อฟงัคําสัง่ของ
พระมหากษตัรยิ ์ดว้ยความเชื่อทีว่่าพระมหากษตัรยิน์ัน้เป็นผูท้ีม่คีวามศกัดิส์ทิธิเ์สมอืนหน่ึงเทพ
เจา้หรอืเป็นอวตารของเทพเจา้ทีล่งมายงัโลกมนุษย ์รวมทัง้พระมหากษตัรยิท์ีส่บืราชสนัตตวิงศ์
ต่อมา ซึง่ในสงัคมทีม่ผีูนํ้าแบบน้ี กลไกการบรหิารทีเ่หมาะสมทีจ่ะมารองรบั คอื “ระบบศกัดนิา” 
หรอื “ระบบเจา้ขนุมลูนาย” (feudal or patrimonial) 
 

   (3) อาํนาจหน้าท่ีมาตามกฎหมาย (Legal Domination)  
   อํานาจรูปแบบน้ีมาจากความเชื่อในความมเีหตุมผีลของกฎหมาย ซึ่ง
ถอืวา่กฎหมายนัน้เป็นมาตรฐานของสงัคม ทีค่นในสงัคมรว่มกนักาํหนดขึน้มา ดงันัน้ สทิธหิน้าที่
ของผูค้นต่าง ๆ จงึอยู่ภายใต้กฎหมาย ผูป้กครองจะใชอ้ํานาจในการกระทําต่าง ๆ ต้องเป็นไป
ตามที่กฎหมายได้บญัญัติไว้ และผู้ที่มีคุณสมบตัิที่เหมาะสมที่จะเข้ามาดํารงตําแหน่งอย่าง
ถูกต้องชอบธรรมตามนัน้ต้องผ่านวธิกีารที่กฎหมายกําหนดไวเ้ช่นกนั สงัคมที่มผีูนํ้าแบบที่ได้
อํานาจมาตามกฎหมายน้ี กลไกการบรหิารทีเ่หมาะสมคอื ระบบราชการ (Bureaucracy) เพราะ
ระบบราชการจะทาํหน้าทีเ่ป็นกลไกการบรกิารของกลุ่มคน โดยผูนํ้าจะใชส้ทิธแิละอํานาจหน้าที่
ทีม่อียู่บนพืน้ฐานของหลกักฎหมาย และหลกัแห่งความสมเหตุสมผล (legal-rational authority) 
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ปกครองบงัคบับญัชากลุ่มคนผา่นระบบราชการ (ศริพิงษ์ ลดาวลัย ์ณ อยุธยา, 2555: 53; พทิยา 
บวรวฒันา, 2544: 20-21; โกวทิ วงศส์รุวฒัน์, 2556: 27)  
  อยา่งไรกต็าม เวเบอร ์(Max Weber) เชื่อวา่อาํนาจหน้าทีต่ามกฎหมาย นัน้เป็น
อํานาจที่มีความชอบธรรมมากที่สุด และเป็นกลไกสําคญัในการจดัการองค์การด้วยระบบ
ราชการ เน่ืองจากอํานาจหน้าทีต่ามกฎหมายสามารถบงัคบัเอาความมเีหตุมผีลออกมาจากตวั
ขา้ราชการได้ อกีทัง้การจดัองค์การด้วยระบบราชการยงัมคีวามเที่ยงตรง ความมัน่คง ความ
เขม้งวดกวดขนัในระเบยีบวนิยั และความน่าเชื่อถอื ซึง่สิง่เหล่าน้ีเมือ่ประกอบกนัขึน้จะก่อใหเ้กดิ
ผลลพัธเ์ป็นการปฏบิตังิานทีม่ปีระสทิธภิาพสงู 
 

 3.4.2 รูปแบบของโครงสร้างองค์การแบบระบบราชการ (Weber’s Model of 
Bureaucracy)  
 โครงสร้างองค์การแบบระบบราชการ คือ ระบบความสมัพนัธ์ระหว่างบุคคลภายใน
ระบบราชการ ประกอบดว้ยตวับุคคลและบทบาทต่าง ๆ ไดแ้ก่ ตําแหน่งของบุคคล พฤตกิรรมที่
คาดหวงัจากบุคคลในตําแหน่งหรอืบทบาทนัน้ ๆ ซึง่จะก่อใหเ้กดิลกัษณะการทาํงานต่าง ๆ เช่น 
การแบ่งงานกนัทาํตามความชาํนาญเฉพาะดา้น การประสานรว่มมอื เป็นตน้ ซึง่ปจัจยัเหล่าน้ีจะ
ช่วยควบคุมพฤติกรรมของบุคคลให้สามารถปฏิบตัิงานบรรลุเป้าหมายได้ โดยลกัษณะของ
รปูแบบโครงสรา้งพืน้ฐานระบบราชการของแมกซ ์เวเบอร ์(Max Weber) มลีกัษณะเดน่ ดงัน้ี  
 

  (1) การยึดหลกัการแบง่งานกนัทาํและความชาํนาญเฉพาะด้าน (Division 
of Labor and Specialization)  
  การปฏบิตังิานหน้าทีต่่าง ๆ ในระบบราชการซึง่เป็นองคก์ารขนาดใหญ่ กาํหนด
หน่วยงานโดยแบ่งงานออกเป็นสว่นยอ่ย ๆ เพือ่รองรบัความสลบัซบัซอ้นของภารกจิต่าง ๆ ของ
องคก์าร อาท ิหน่วยงานส่วนบญัชรีบัผดิชอบเฉพาะเรื่องบญัช ีหน่วยงานสารสนเทศดูแลเรื่อง
เกี่ยวกบัเทคโนโลยสีารสนเทศ เป็นต้น การแบ่งงานกนัทําและความชํานาญเฉพาะด้าน จึง
หมายถงึ ลกัษณะทางโครงสรา้งของระบบราชการทีเ่กีย่วขอ้งกบัการแบ่งงาน การจดัแผนกงาน 
หรอืการจดัส่วนงาน โดยการแบ่งงานต้องคํานึงถึงความชํานาญเฉพาะด้าน (Specialization) 
ของบุคคลเป็นหลกั เพราะคนแต่ละคนมคีวามรูค้วามสามารถไมเ่หมอืนกนั ไมเ่ทา่กนั ดงันัน้การ
ทีจ่ะทาํใหค้นทีท่าํงานในตําแหน่งต่าง ๆ สามารถทาํงานไดอ้ยา่งด ีจงึตอ้งมกีารแบ่งงานออกเป็น
ส่วน ๆ ตามภาระหน้าทีแ่ละบทบาททีแ่ตกต่างกนัไป ทุกตําแหน่งมขีอบเขตอํานาจหน้าที่อย่าง
เป็นทางการตามบทบญัญตัทิีม่ลีกัษณะเป็นลายลกัษณ์อกัษร เพือ่ใหก้ารดาํเนินงานในแต่ละสว่น
สามารถดําเนินไปได ้อย่างมปีระสทิธภิาพและประสทิธผิล เพราะการแบ่งงานกนัทําตามความ
ชํานาญเฉพาะดา้นจะช่วยใหอ้งคก์ารสามารถทํางานขนาดใหญ่ทีม่คีวามสลบัซบัซอ้นไดอ้ย่างมี
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ประสทิธภิาพมากยิง่ขึน้ อกีทัง้ยงัทาํใหบุ้คคลทีป่ฏบิตังิานเกดิความเชีย่วชาญในงานเฉพาะดา้น
ยิง่ขึน้ และรบัผดิชอบต่อผลการปฏบิตังิานไดต้ามภาระหน้าทีท่ีไ่ดร้บัมอบหมาย 
 

  (2) มีลาํดบัชัน้สายการบงัคบับญัชา (Hierarchy of Authority)  
  หลกัการบรหิารงานที่เน้นลําดบัชัน้การบงัคบับญัชา ได้รบัความนิยมในช่วง
ศตวรรษที่ 19-20 โดยมเีป้าหมายหลกัเพื่อใหค้นในองค์การอยู่ภายใต้การควบคุม โดยเชื่อว่า
การบรหิารทีม่ลีาํดบัชัน้การบงัคบับญัชาจะทาํใหก้ารดาํเนินงานเป็นไปอยา่งมปีระสทิธภิาพ โดย
ในโครงสรา้งการบรหิารแบบระบบราชการทีม่ลีกัษณะคลา้ยรปูพรีามดิ (pyramid) ผูท้ีอ่ยู่ลําดบั
ชัน้การบงัคบับญัชาที่สูงกว่าจะคอยควบคุมและสัง่การผูอ้ยู่ลําดบัชัน้การบงัคบับญัชาทีต่ํ่ากว่า 
ซึง่ถอืเป็นหลกัการพืน้ฐานของการจดัองคก์ารทีจ่ําเป็นในองคก์ารแบบระบบราชการ โดยตอ้งมี
การแบ่งงานออกเป็นส่วน ๆ มกีารกําหนดตําแหน่งงาน โดยมผีูบ้งัคบับญัชาสูงสุดอยู่เบื้องบน
ของพรีามดิ และตามด้วยผูบ้งัคบับญัชาที่มตีําแหน่งและอํานาจหน้าที่รองลงมาตามลําดบัขัน้ 
ลดหลัน่กนัไปจนถงึผูท้ีต่ําแหน่งอยูใ่นระดบัล่างสุดขององคก์าร ซึง่การมลีาํดบัชัน้ในการบรหิารน้ี
แสดงใหเ้หน็ถงึอํานาจในการสัง่การและสายการบงัคบับญัชาของบุคคลที่ดํารงอยู่ในตําแหน่ง
ต่าง ๆ ขององคก์าร  
  ดงันัน้ ลําดบัชัน้การบงัคบับญัชาจงึเป็นเสมอืนโครงสรา้งความสมัพนัธ์ในการ
ปฏบิตังิานตามลําดบัชัน้ระหว่างผูบ้งัคบับญัชากบัผูใ้ต้บงัคบับญัชาในองค์การ ช่วยใหม้รีะบบ
การบงัคบับญัชาที่ชดัเจน เป็นหลกัประกนัในการใช้อํานาจเพื่อควบคุมการดําเนินการของ
องคก์ารใหบ้รรลุวตัถุประสงค ์ซึง่ในทศันะของ เวเบอร ์(Max Weber) นัน้เชื่อวา่ การจดัลาํดบัชัน้การ
บงัคบับญัชา เป็นหลกัการพืน้ฐานทีต่อ้งกาํหนดขึน้มาในองคก์ารขนาดใหญ่ โดยมเีป้าหมายทีส่าํคญั 
เพื่อทําใหอ้งคก์ารมรีะบบการสัง่การ บงัคบับญัชา และการควบคุม อนัจะส่งผลใหส้ามารถควบคุม
การดาํเนินงานต่าง ๆ ใหเ้ป็นไปตามเป้าหมาย และวตัถุประสงคท์ีก่ําหนดไวไ้ดอ้ยา่งมปีระสทิธภิาพ
สงูสดุ (ศริพิงษ์ ลดาวลัย ์ณ อยธุยา, 2555: 54-57) 
  นอกจากน้ีอรุณ รกัธรรม (2533: 126) ไดอ้ธบิายเกี่ยวกบัสายบงัคบับญัชา ว่า
เป็นระบบจําแนกอํานาจหน้าที่ของตําแหน่งต่าง ๆ ออกเป็นช่วงชัน้ตัง้แต่ระดบับนสุดของ
องคก์ารจนถงึระดบัล่างสดุขององคก์าร สายบงัคบับญัชาจงึทาํใหบุ้คคลแตกต่างกนัในเชงิอาํนาจ
หน้าที่ ที่มลีกัษณะการขึน้ตรงต่อกนัในแนวตัง้ระหว่างผูบ้งัคบับญัชากบัผูใ้ต้บงัคบับญัชา อนั
ก่อให้เกิดรูปแบบความสมัพนัธ์และการสื่อสารที่เป็นทางการ และเกิดความห่างเหนิระหว่าง
สมาชิกในองค์การและผู้บงัคบับญัชา และอาจทําให้เกิดการปฏิบตัิงานล่าช้า เน่ืองจากการ
ปฏบิตังิานตอ้งดาํเนินไปตามลาํดบัชัน้ โดยสาเหตุทีต่อ้งมกีารจดัลาํดบัชัน้การบงัคบับญัชาขึน้ใน
องคก์าร สามารถสรุปได ้ดงัน้ี (1) สามารถแสดงใหเ้หน็ถงึอํานาจในการสัง่การบงัคบับญัชาของ
บุคคลทีด่ํารงตําแหน่งต่าง ๆ อยู่ในหน่วยงานหน่ึง ๆ ว่ามตีําแหน่งอะไรบา้ง อยู่ในระดบัไหน มี
อํานาจในการสัง่บญัชาใครไดบ้า้งหรอืต้องอยู่ภายใต้บงัคบับญัชาของใครบา้ง ซึ่งตําแหน่งทีต่ํ่า
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กว่าจะอยู่ภายใต้การควบคุมของตําแหน่งทีสู่งกว่า (2) ทําใหเ้กดิระบบการสัง่การบงัคบับญัชา
และการรายงานผลการปฏบิตังิานทีช่ดัเจน ต่อเน่ืองทัง้จากเบือ้งบนสูเ่บือ้งล่าง และจากเบือ้งล่าง
สู่เบื้องบน (3) เพื่อเป็นหลกัประกนัว่าเบื้องบนจะสามารถทําการสัง่การ บงัคบับญัชา กํากบั
ควบคุม ดูแลเบื้องล่างได้อย่างเต็มที่ และทําใหเ้กดิความร่วมมอืในการทํางานเป็นอนัหน่ึงอนั
เดยีวกนั และ (4) ทําใหเ้กดิความเป็นระเบยีบเรยีบรอ้ยในการทํางานและสามารถแกไ้ขปญัหา
เรื่องความขดัแยง้ระหว่างผูบ้งัคบับญัชาทีด่าํรงตําแหน่งต่าง ๆ ในองคก์ารไดท้ัง้น้ีเพราะทุกคนรู้
ถงึบทบาทอาํนาจหน้าทีข่องตนอยา่งด ี
 

  (3) การยึดถือระเบียบข้อบงัคบั และ กฎเกณฑ ์(Rules and Regulations)  
  ระบบราชการใหค้วามสาํคญัอยา่งยิง่กบัการยดึถอื ระเบยีบ กฎเกณฑ ์ขอ้บงัคบั 
กล่าวคอื อํานาจหน้าที่ ตลอดจนสทิธต่ิาง ๆ ของเจ้าหน้าที่จะถูกกําหนดไว้ภายใต้กรอบของ
กฎหมาย ไม่สามารถยดืหยุ่นได ้พรอ้มกําหนดบทลงโทษในกรณีกระทําความผดิ ทีถู่กกําหนด
ไว้อย่างเป็นทางการ เพื่อเป็นกลไกการควบคุมความประพฤติของสมาชกิทุกคนในองค์การ
บุคลากรทุกระดบัชัน้มหีน้าทีใ่นการปฏบิตัติามระเบยีบวนิยัอยา่งเคร่งครดั ระบบราชการจงึเป็น
รูปแบบที่ส่งเสรมิใหม้กีารทํางานอย่างมรีะบบมาตรฐานในการทํางาน มคีวามเป็นอนัหน่ึงอนั
เดยีวกนั และทาํใหม้กีารประสานงานของสมาชกิในองคก์ารใหส้ามารถดาํเนินงานไดด้ว้ยดแีละมี
ความมัน่คง แมว้า่จะมกีารเปลีย่นแปลงตวัสมาชกิขององคก์าร 
  อย่างไรก็ตามหลักแห่งการยึดถือระเบียบข้อบังคบั (rules) และ กฎเกณฑ์ 
(regulations) อาจก่อใหเ้กดิความขดัแยง้ระหว่างผูบ้งัคบับญัชากบัผูใ้ต้บงัคบับญัชา เพราะทัง้
สองฝ่ายมีความคาดหวงัที่แตกต่างกัน กล่าวคือ ผู้บังคบับัญชาต้องการความเชื่อถือได้ใน
พฤติกรรมของผูใ้ต้บงัคบับญัชาจงึกําหนดกฎระเบยีบ ขอ้บงัคบัเพื่อใช้ในการควบคุม ขณะที่
ผูใ้ต้บงัคบับญัชา มคีวามรูส้กึว่าการควบคุม เป็นการจํากดัความเป็นอสิระของตน นอกจากน้ี 
การควบคุมองค์การด้วยหลักแห่งการยึดถือ ระเบียบ กฎเกณฑ์ ข้อบังคับ ย่อมส่งผลให้
ผูป้ฏบิตังิานมกีารระมดัระวงัตนมากขึน้ ใหค้วามสําคญักบัความถูกต้อง มากกว่าการคํานึงถงึ
การปฏบิตังิานใหร้วดเรว็ มปีระสทิธภิาพ ซึง่อาจเกดิปญัหาความล่าชา้ตามมา อนัจะเป็นเหตุให้
ระบบราชการไมส่ามารถตอบสนองความตอ้งการของประชาชนไดท้นัทว่งท ี
  ระเบยีบขอ้บงัคบั (rules) และ กฎเกณฑ ์(regulations) เป็นสิง่ทีร่ะบุถงึสิง่ทีใ่ห้
กระทาํหรอืหา้มไมใ่หก้ระทาํ ซึง่องคก์ารตอ้งกําหนดขึน้มา แจง้หรอืประกาศใหทุ้กคนโดยเฉพาะ
ผูป้ฏบิตังิานไดท้ราบถงึขอบเขตของพฤตกิรรมที่องค์การกําหนดไว ้เช่น ระเบยีบขอ้บงัคบัใน
การทํางานขององค์การ มกีารกําหนดถึงเวลาการทํางาน เวลาพกั สวสัดิการสทิธิในการลา 
ตลอดจนสทิธิท์ีป่ระโยชน์อื่น ๆ ไวเ้พือ่ใหทุ้กคนไดร้บัทราบและปฏบิตัติาม 
  ดงันัน้ องคก์ารแบบระบบราชการ หรอืองคก์ารภาครฐั จําเป็นตอ้งมสีาํนึกแห่ง
ความรบัผดิชอบ (responsibility) ต่อการกระทําของตนและพรอ้มที่จะใหม้กีารตรวจสอบโดย
ผู้บงัคบับญัชาอยู่ตลอดเวลาด้วย นอกจากน้ีการปฏิบตัิหน้าที่ยงัต้องคํานึงถึงหลกัแห่งความ
สมเหตุสมผล (rationality) ความถูกต้องเหมาะสมของแนวปฏบิตัทิี่จะนํามาใชเ้ป็นแนวทางใน



 

 

53

การดําเนินงานให้บรรลุผลอย่างมีประสิทธิภาพ จึงจําเป็นต้องมีลักษณะการบริหารที่เน้น
กฎเกณฑแ์ละใหค้วามสาํคญักบักระบวนการทาํงาน วา่เป็นสิง่ทีม่คีวามสาํคญัมากต่อการทีจ่ะทาํ
ใหก้ารดําเนินงานบรรลุผลสาํเรจ็ไดอ้ย่างมปีระสทิธภิาพ เพราะวธิกีารทํางานจะแสดงใหเ้หน็ว่า
ผู้ปฏิบัติงานจะต้องทํางานอย่างไร โดยวิธีการใดจึงจะสามารถทําให้งานบรรลุได้อย่างมี
ประสิทธิภาพสูงสุด และเพื่อให้ทุกคนสามารถทํางานได้อย่างถูกต้องจึงจําเป็นต้องมีการ
ฝึกอบรมเจา้หน้าทีผู่ป้ฏบิตังิานเพื่อใหม้คีวามรูค้วามเขา้ใจอย่างชดัเจนเกีย่วกบักฎระเบยีบ วธิี
ปฏบิตั ิตลอดจนบทบาทหน้าทีว่า่มอียูอ่ยา่งไรเพื่อว่าทุกคนจะไดส้ามารถตดัสนิใจวนิิจฉยัปญัหา
หรอืการกระทําต่าง ๆ ไดอ้ย่างถูกต้องเหมาะสม บนพืน้ฐานของกฎเกณฑอ์ย่างสมเหตุสมผล 
ไมใ่ชบ่นพืน้ฐานของความสมัพนัธส์ว่นตวั (ศริพิงษ์ ลดาวลัย ์ณ อยธุยา, 2555: 60-61) 
 

  (4) ลกัษณะของความเป็นทางการ (Formal) และการไม่ยึดถือตวับุคคล 
(Impersonal Relationship) 
  องคก์ารแบบระบบราชการ มลีกัษณะการทาํงานทีเ่ป็นทางการ เน่ืองมาจากการ
ทาํงานทุกอยา่งนอกจากตอ้งเป็นไปตามขัน้ตอน ระเบยีบ กฎเกณฑต่์าง ๆ ซึง่จะตอ้งทาํเป็นลาย
ลกัษณ์อกัษร หลกัฐาน และต้องมกีารเก็บรกัษาไว้เพื่อประโยชน์ ในการตรวจสอบอ้างอิงใน
ภายหลงั เชน่ การสัง่การ การออกคาํสัง่ การรายงานผลการปฏบิตังิาน การเบกิจา่ยเงนิ เป็นตน้  
  ประโยชน์ของการทีต่อ้งทาํใหเ้ป็นทางการ คอื สามารถใชเ้ป็นกลไกการควบคุม
การทํางานทีเ่กดิขึน้ในองคก์ารไดแ้ละยงัช่วยป้องกนัไมใ่หม้กีารใชค้วามสมัพนัธส์่วนตวัระหว่าง
สมาชกิและองคก์าร เพราะทุกคนตอ้งมคีวามสมัพนัธก์นัตามบทบาท (roles) และตําแหน่งหน้าที่
เท่านัน้ อย่างไรก็ตาม วิธีการบรหิารงานลกัษณะดงักล่าวก่อให้เกิดปญัหาอย่างมาก นับแต่
ทศวรรษ 1990s เป็นต้นมา ทัง้น้ีเพราะสงัคมโลกเกดิการเปลี่ยนแปลงของสภาพแวดล้อมไป
อย่างรวดเรว็ ทําใหอ้งคก์ารทีย่งัคงยดึถอืรปูแบบการบรหิารทีเ่น้นกฎเกณฑ ์ไม่สามารถปรบัตวั
เองใหท้นักบัการเปลี่ยนแปลงขนานใหญ่ที่เกดิขึน้ได ้โดยเฉพาะการไม่สามารถตอบสนองกบั
ความต้องการของลูกคา้หรอืประชาชน เน่ืองจากการบรหิารแบบน้ีมกีลไกการทํางานทีต่้องยดึ
ติดอยู่กบั กฎเกณฑ์ ขัน้ตอนที่ผูกมดัอยู่เป็นจํานวนมาก เหมอืนกรงเหล็ก ทําให้การทํางาน
ยุ่งยาก สลบัซบัซอ้น มเีงื่อนไขมากเกนิความจําเป็น ทําใหเ้กดิความล่าชา้ หรอืทีเ่รยีกว่า “Red 
Tape” (ศริพิงษ์ ลดาวลัย ์ณ อยธุยา, 2555: 61-62) 
  นอกจากน้ีลกัษณะของความเป็นทางการ ยงัหมายรวมถงึความสมัพนัธร์ะหวา่ง
บุคคลเป็นแบบทางการหรอืการไม่ยดึถือตวับุคคล ไม่มเีรื่องส่วนตวัเข้ามาเกี่ยวข้องกบัการ
ปฏบิตัิหน้าที่ในองค์การ ไม่มกีารใหผ้ลประโยชน์ที่ขึน้อยู่กบัความสมัพนัธ์ระหว่างบุคคล การ
คดัเลอืกบุคคลเพื่อเขา้รบัตําแหน่งจงึจําเป็นต้องมกีารคดัสรรที่ตัง้อยู่บนระบบคุณธรรม (merit 
system) มิใช่ระบบอุปถัมภ์ เพื่อให้ได้มาซึ่งตัวบุคคลหรือเจ้าหน้าที่เพื่อมาปฏิบัติงานให้
สอดคลอ้งกบัการจดัแบ่งหน่วยงานทีก่ําหนดไว ้และ เพื่อใหไ้ดบุ้คคลทีม่คีวามรู ้ความสามารถ 
และเหมาะสมมาปฏบิตังิานซึ่งจะต้องใชค้วามรอบคอบและมขี ัน้ตอนในการบรหิารจดัการ เช่น 
การเขา้มาด้วยวธิีการสอบคดัเลือก ดงันัน้สมาชกิองค์การต้องเป็นผู้ที่มคีวามชํานาญงานใน
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หน้าทีเ่ฉพาะของตน และตอ้งมคีวามเขา้ใจในขอบเขตของภาระหน้าที ่(duty) สทิธ ิ(right) และ
อํานาจ (power) ที่กําหนดไว้ตามคําอธิบายงาน (job description) การพิจารณามอบหมาย
ภารกิจหรือตําแหน่งหน้าที่ใด ๆ จึงจําเป็นต้องพิจารณาถึงคุณสมบัติ เช่น ทักษะ ความรู้
ความสามารถ ผลงาน ประสบการณ์ โดยยดึหลกัคุณธรรมเป็นเกณฑ์ ต้องไม่มกีารคํานึงถึง
ความสมัพนัธส์ว่นบุคคล พรรคพวก เพื่อนพอ้ง ญาตพิีน้่อง ทัง้น้ีเพื่อเป็นหลกัประกนัว่าบุคคลที่
ไดร้บัการแต่งตัง้หรอืมอบหมายจะสามารถทํางานไดอ้ย่างมปีระสทิธภิาพและประสทิธผิล และ
หมายรวมไปถงึการสง่เสรมิใหบุ้คลากรมคีวามกา้วหน้าในตาํแหน่งหน้าทีเ่ป็นลาํดบัชัน้ การเลื่อน
ชัน้ตําแหน่งขึน้อยูก่บัความมอีาวุโสและการประสบความสาํเรจ็ในหน้าทีก่ารงานเป็นสาํคญั 
 

  (5) ลกัษณะความเป็นวิชาชีพ (Professional)   
  การทํางานในองคก์ารแบบระบบราชการนัน้ถอืว่าเป็นอาชพี (Career Service) 
อยา่งหน่ึง ผูป้ฏบิตังิานจะตอ้งทุม่เทกาํลงักาย กาํลงัใจ ตลอดจนความจงรกัภกัดใีหก้บัหน่วยงาน
ของตน เพื่อเป็นการตอบแทนองค์การ ซึ่งองค์การเองก็ต้องตอบแทนบุคลากรเหล่าเป็น
ค่าตอบแทน ผลประโยชน์ ความกา้วหน้า เป็นตน้ ซึง่ในทศันะของ เวเบอร ์(Max Weber) นัน้มี
มุมมองว่า บุคคลทีท่าํงานในระบบราชการถอืเป็นอาชพีอย่างหน่ึง ทีต่อ้งทาํงานประจําเตม็เวลา
ไมใ่ช่เป็นงานอดเิรก นอกจากน้ีคนทีท่าํงานตอ้งเป็นผูท้ีม่ทีกัษะความรูค้วามสามารถทีเ่หมาะสม
กบัตําแหน่งหน้าที่หรอืงานที่ได้รบัมอบหมายและยงัต้องเป็นผูท้ี่มคีวามรูค้วามเขา้ใจเกี่ยวกบั 
กฎเกณฑ ์ระเบยีบขอ้บงัคบัทีเ่กีย่วขอ้งกบัภารกจิหน้าทีข่องตนอยา่งด ีการทาํงานจะตอ้งเป็นไป
ตามขัน้ตอนกระบวนการทีถู่กกาํหนดไวอ้ยา่งเครง่ครดั  
  นอกจากน้ี คุณลกัษณะพเิศษของผูท้ี่ทํางานในองค์การแบบระบบราชการอกี
ประการหน่ึงคอื ต้องวางตวัเป็นกลาง ต้องทํางานบนพืน้ฐานของหลกัคุณธรรมโดยปราศจาก
อคติ ไม่ยดึถือความเป็นส่วนตวั ทุกคนต้องตัง้มัน่อยู่บนหลกัแห่งความซื่อสตัยส์ุจรติ โปร่งใส  
เป็นธรรม เพื่อปกป้องผลประโยชน์ขององคก์าร ดงันัน้ ผูท้ีท่ํางานในองคก์ารแบบระบบราชการ
จงึต้องเป็นผูท้ี่มคีุณสมบตัพิเิศษ มคีวามรูค้วามสามารถพเิศษเฉพาะด้านไม่ผดิอะไรไปจากผู้
ประกอบวชิาชพีอื่น ๆ จงึอาจกล่าวได้ว่าการทํางานในระบบราชการมลีกัษณะที่เป็นวชิาชพี 
(Professional) อยา่งหน่ึงดว้ย (ศริพิงษ์ ลดาวลัย ์ณ อยธุยา, 2555: 55-64) 
  อาจกล่าวได้ว่า ระบบราชการส่งเสริมการสร้างมุมมองต่อการรบัราชการที่มี
ลกัษณะเป็นวชิาชพี การเลอืกบุคคลเขา้ทํางาน การไดค้วามดคีวามชอบการเลื่อนขัน้ตําแหน่งหรอื
ความกา้วหน้าในการประกอบอาชพีจงึจาํเป็นตอ้งพจิารณาจากความรูค้วามสามารถเป็นสาํคญั 
 

  (6)  หลักแห่งอํานาจหน้า ท่ีและความรับ ผิดชอบ  (Authority and 
Responsibility)  
  องค์การขนาดใหญ่ที่มีการจัดรูปแบบการทํางานแบบระบบราชการ 
ผูบ้งัคบับญัชาถอืว่ามอีาํนาจในการผลกัดนัใหค้นในองคก์ารทาํงานใหส้าํเรจ็ตามทีต่อ้งการ ทัง้น้ี
เพื่อใหก้ารใชอ้ํานาจหน้าทีเ่ป็นไปอย่างราบรื่น จะตอ้งไดร้บัการยอมรบัจากผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบับญัชา 
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อกีทัง้บุคลากรทุกคนจะตอ้งมจีติสาํนึก ความรบัผดิชอบต่อการกระทาํของตน พรอ้มทีจ่ะยอมให้
มกีารตรวจสอบโดยผูบ้งัคบับญัชาตามลาํดบัชัน้การบงัคบับญัชาไดต้ลอดเวลา ดงันัน้ผูท้ีม่าดาํรง
ตําแหน่งในองค์การแบบระบบราชการจะต้องรบัผิดชอบต่อสิ่งต่าง ๆ ดงัต่อไปน้ี (ศิริพงษ์ 
ลดาวลัย ์ณ อยธุยา, 2555: 59-60) 
  อํานาจหน้าที่ (authority) หมายถึง ความสามารถในการสัง่การ บงัคบับญัชา
หรอืกระทําการใด ๆ เพื่อใหม้กีารดําเนินกจิกรรมหรอืปฏบิตักิารต่าง ๆ ใหเ้ป็นไปตามภารกจิ
หน้าที่ที่ได้รบัมอบหมายใหก้ระทํา อํานาจหน้าที่จงึเป็นของสิง่ที่ได้รบัมอบหมายมาอย่างเป็น
ทางการตามตําแหน่ง  
  ภาระหน้าที ่(duty) หมายถงึ ภารกจิการงานทีถู่กกําหนดไวใ้หก้บัตําแหน่งงาน
หน่ึง ๆ วา่มหีน้าทีต่อ้งกระทาํ หรอื เป็นภารกจิทีไ่ดม้อบหมายใหบุ้คคลกระทาํเป็นการเฉพาะตน 
  ความรบัผดิชอบ (responsibility) เป็นเรื่องของการรบัผดิ และรบัชอบต่อการ
กระทาํใดๆ ทีไ่ดก้ระทาํลงไปและพรอ้มทีจ่ะถูกตรวจสอบตลอดเวลา ดงันัน้ เจา้หน้าทีท่ีท่าํงานใน
องค์การแบบระบบราชการทุกคนต้องมคีวามสํานึกต่อความรบัผดิชอบในการกระทําของตน
เสมอ คอืตอ้งพรอ้มทีจ่ะรบัความดคีวามชอบและเมื่อทาํงานสาํเรจ็ และตอ้งพรอ้มทีจ่ะยอมรบัผดิ
ถา้เกดิความผดิพลาดขึน้จากการกระทาํของตนพรอ้มทีจ่ะถูกตรวจสอบจากผูบ้งัคบับญัชาหรอืผู้
ทีม่อีาํนาจเสมอ 
  ดงันัน้ผูท้ีม่าดํารงตําแหน่งในองคก์ารแบบระบบราชการตอ้งมทีัง้อํานาจหน้าที ่
(authority) ภาระหน้าที ่(duty) และความรบัผดิชอบ (responsibility) ต่อการกระทาํของตนเสมอ 
โดยอํานาจหน้าที่ และภาระหน้าที่ นัน้เป็นเรื่องของตําแหน่ง ไม่ได้เน้นที่ตวับุคคล การมอบ
อาํนาจหน้าทีจ่งึมอบใหก้บับุคคลทีม่าดาํรงตําแหน่งนัน้ ๆ  
  ในทศันะของ เวเบอร์ (Max Weber) อํานาจหน้าที่และภาระหน้าที่ เป็นสิง่ที่
มอบหมายกนัได ้แต่ความรบัผดิชอบ เป็นสิง่ทีไ่ม่สามารถมอบหมายกนัได ้การทีผู่บ้รหิารและ
ผู้ปฏิบตัิงานแต่ละคนจะเกิดความสํานึกต่อความรบัผดิชอบต่อสิง่ที่ตนได้คิด ตดัสนิใจ หรือ
กระทําไปหรอืไม่เพยีงใด ตอ้งขึน้อยู่กบัจติสาํนึก คุณธรรม จรยิธรรม และศลีธรรมของแต่ละคน 
โดยเฉพาะการรบัผดิต่อสิง่ทีไ่ดต้ดัสนิใจหรอืกระทาํลงไป  
 

3.5 หน้าท่ีของระบบราชการ 
 

 หน้าทีข่องระบบราชการสามารถแบ่งออกเป็นลกัษณะสาํคญัได ้ดงัน้ี  
 (1) อาํนาจหน้าท่ีในการนํากฎหมายและนโยบายไปปฏิบติั  
 นบัเป็นอาํนาจหน้าทีท่ีร่ะบบราชการทัว่โลกถอืปฏบิตัเิป็นสาํคญั เพราะเมือ่ฝา่ยนิตบิญัญตัิ
ผ่านกฎหมาย และฝา่ยบรหิารหรอืรฐับาลประกาศใชก้ฎหมายแลว้ เป็นหน้าทีข่องระบบราชการที่
จะนํากฎหมายไปบงัคบัใช ้แลว้นํานโยบายไปปฏบิตัใิหบ้รรลุผลสาํเรจ็ตามวตัถุประสงคท์ีว่างไว ้ซึง่
ครอบคลุมดา้นต่าง ๆ ทุกดา้นทีเ่กีย่วกบัชวีติความเป็นอยู่ของประชาชน ดว้ยเหตุน้ีระบบราชการ
จงึมขีนาดใหญ่ มบุีคลากรจาํนวนมาก มงีบประมาณจาํนวนมหาศาล 
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 (2) อาํนาจหน้าท่ีในการให้บริการประชาชน  
 ระบบราชการจะแบ่งโครงสรา้งออกเป็นหน่วยงานย่อยต่าง ๆ เพื่อทําหน้าทีเ่ฉพาะดา้น
ในการให้บริการประชาชนได้อย่างมีประสิทธิภาพตามความชํานาญงานขององค์การและ
ขา้ราชการทีส่งักดัองคก์ารนัน้ ๆ  
 (3) อาํนาจหน้าท่ีในการกาํหนดกฎระเบียบ  
 ระบบราชการมีหน้าที่ในการออกกฎระเบียบ ข้อบังคับต่าง ๆ เพื่อป้องกันไม่ให้
ประชาชน หรอืนิตบุิคคลกระทาํการบางอยา่งทีอ่าจสง่ผลกระทบต่อสงัคม หรอืสง่เสรมิสนบัสนุน
ใหก้ระทาํการบางอยา่งเพือ่ประโยชน์แก่สว่นรวม  
 (4) อาํนาจหน้าท่ีในการรวบรวมข้อมลูความต้องการของประชาชน  
 การทราบถงึขอ้เรยีกรอ้ง ขอ้ทว้งตงิ ความตอ้งการของประชาชนในดา้นต่าง ๆ ไมเ่พยีง
จะช่วยทําใหห้น่วยงานราชการรบีเร่งปรบัปรุงแกไ้ขปญัหา แต่ยงันําไปสู่การแสวงหามาตรการ 
หรอืแนวทางแกไ้ขปญัหานัน้ ๆ ในระยะยาวดว้ยการนําเอาขอ้มลูทีร่วบรวมมา นําเสนอต่อฝา่ยที่
เกีย่วขอ้งเพื่อการออกกฎหมาย หรอืนําไปกําหนดนโยบายสาธารณะต่อไป (กติตวิฒัน์ รตันดลิก 
ณ ภเูกต็, 2552: 19-20) 
 ขณะที ่ซามเูอล เบริน์สตนี และ แพทรคิ โอฮารา (Bernstein and O'Hara, 1979 อา้งถงึ
ใน วชิชุกร นาคธน, 2550) ไดจ้ดัแบ่งหน้าทีข่องระบบราชการออกเป็น 4 ลกัษณะ ดงัน้ี  
 (1) หน้าท่ีประเภทการให้บริการ 
 หมายถงึ หน้าทีใ่นการใหบ้รกิารสาธารณะทัว่ไป เช่น การบรหิารในดา้นการดูแลความ
ปลอดภยัในชวีติและทรพัยส์นิของประชาชน การคุม้ครองป้องกนัการรุกรานและการละเมดิเอก
ราชจากรฐัอื่น การปกป้องผลประโยชน์และทรพัยส์นิของชาต ิการสาธารณสุข การศกึษา การ
สาธารณูปโภคต่าง ๆ ตลอดจนความบนัเทงิและการพกัผอ่นหยอ่นใจ 
 (2) หน้าท่ีประเภทการควบคมุและจดัระเบียบ 
 ในสงัคมที่มคีวามซบัซ้อนสนิค้าและบรกิารมคีวามหลากหลายบางอย่างอาจนํามาซึ่ง
ความอนัตรายต่อชีวิตและทรพัย์สนิของประชาชน โดยเฉพาะสนิค้าและบรกิารที่ต้องอาศยั
ความรูค้วามสามารถทางวชิาการและเทคนิคระดบัสูง รวมไปถงึความรูเ้กี่ยวกบักฎหมาย เช่น 
สนิค้าประเภทอาหารและยา ผลิตภณัฑ์ทางด้านวศิวกรรม ด้วยเหตุน้ีรฐัจงึจําเป็นต้องเขา้มา
ปกป้องผลประโยชน์ของประชาชนผ่านกระบวนการทางกฎหมาย การควบคุม อนุญาต และยงั
ครอบคลุมไปถงึการกําหนดแนวทางหรอืมาตรการในการปฏบิตัใิหบุ้คคลหรอืผูป้ระกอบการถอื
ปฏบิตัเิพือ่ไมใ่หเ้กดิการเอารดัเอาเปรยีบ หรอืดาํเนินการบางอยา่งทีเ่ป็นผลรา้ยกบัประชาชน 
 (3) หน้าท่ีประเภทให้การสนับสนุน  
 หน่วยงานราชการอาจมหีน้าทีช่่วยเหลอืสนบัสนุนใหห้น่วยงานของรฐัประเภทอื่น ๆ ให้
สามารถดาํเนินการไดอ้ยา่งมปีระสทิธภิาพ เช่น หน่วยงานดา้นการวจิยัและพฒันา ซึง่ทาํหน้าที่
เผยแพร่องคค์วามรูจ้ากการคน้ควา้วจิยั เพื่อใหห้น่วยงานทีเ่กี่ยวขอ้งนําไปใชใ้นการจดับรกิาร
สาธารณะต่อไป หรอืหน่วยงานที่ทําหน้าที่สนับสนุนงบประมาณ หรอืหน่วยงานที่ทําหน้าที่
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สนับสนุนบุคลากรและอตัรากําลงั ซึ่งจะเกี่ยวขอ้งกบักฎระเบยีบ วธิกีารดําเนินงานต่าง ๆ ใน
ดา้นการบรหิารงานบุคคลและงบประมาณของหน่วยงานราชการ 
 (4) หน้าท่ีประเภทสงเคราะหแ์ละให้ความช่วยเหลือ 
 หน่วยงานราชการประเภทน้ีจะทาํภารกจิในดา้นการสงเคราะหแ์ละช่วยเหลอืประชาชน
จากความสูญเสยีต่าง ๆ หรอืช่วยใหป้ระชาชนไดม้โีอกาสทีด่ใีนชวีติ โอกาสทางสงัคมทีด่ ีหรอื
ชว่ยใหป้ระชาชนสามารถดาํรงชวีติไดอ้ยา่งสงบสขุ  
 อยา่งไรกต็ามการจาํแนกประเภทหน้าทีข่องระบบราชการ เป็นการแบ่งในลกัษณะกวา้ง 
ๆ ตามภารกจิเท่านัน้ แต่ในทางปฏบิตัแิล้วหน่วยงานราชการบางหน่วย อาจไดร้บัมอบหมาย
ภารกจิทีห่ลากหลายและครอบคลุมหลายดา้นในเวลาเดยีวกนัหรอือาจมหีน่วยงานราชการหลาย
หน่วยงานรว่มทาํภารกจินัน้ ๆ กไ็ด ้
  

3.6 สภาพแวดล้อมของระบบราชการ  
 

 สภาพแวดล้อม (environment) ของระบบราชการ หมายถงึ ปจัจยัต่าง ๆ ที่อาจส่งผล
กระทบต่อกระบวนการบรหิารงานของระบบราชการ เพราะระบบราชการนัน้ไมไ่ดด้าํรงอยูอ่ยา่ง
โดดเดี่ยว หากแต่มปีจัจยัต่าง ๆ ทัง้ภายนอกและภายในระบบราชการ อาจกล่าวได้ว่าระบบ
ราชการมีลักษณะเหมือนสิ่งมีชีวิตซึ่งย่อมได้ร ับผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงของ
สภาพแวดลอ้ม โดยสภาพแวดลอ้มของระบบราชการสามารถจาํแนกประเภทได ้ดงัน้ี 
 (1) สภาพแวดล้อมภายใน หมายถึง ปจัจยัหรอืองค์ประกอบภายในตวัองค์การระบบ
ราชการทีม่ผีลต่อการดําเนินงานของระบบราชการ และมผีลต่อการบรหิารจดัการขององค์การ 
เช่น โครงสรา้งองค์การ บุคลากร งบประมาณ ทรพัย์สนิขององค์การ กฎระเบยีบ วฒันธรรม
องคก์าร เป็นตน้  
 (2) สภาพแวดล้อมภายนอก หมายถงึ ปจัจยัภายนอกองคก์ารทีส่ามารถส่งผลกระทบ
ต่อองคก์าร หรอืแรงผลกัดนัต่างๆ ทีส่ง่ผลกระทบต่อการบรหิารงานขององคก์าร แต่ไมส่ามารถ
เหน็ความเกีย่วขอ้งหรอืสมัพนัธร์ะหวา่งปจัจยัเหล่าน้ีกบัองคก์ารหรอืการบรรลุผลขององคก์ารได้
โดยตรง มกัเป็นเรื่องทีเ่ป็นเงื่อนไขกวา้ง ๆ หรอืแนวโน้มทัว่ไป ซึ่งไม่ส่งผลกระทบโดยตรงต่อ
องคก์าร โดยการวเิคราะหส์ภาพแวดล้อมภายนอกทีเ่ป็นสภาพแวดล้อมทัว่ไปขององคก์ารนัน้ 
มกันิยมวิเคราะห์ด้วยแนวคิด PEST Analysis ซึ่งประกอบไปด้วย การวิเคราะห์ปจัจยัทาง
การเมอืง (politic) การวเิคราะหป์จัจยัทางดา้นเศรษฐกจิ (economic) การพจิารณาปจัจยัหรอืตวั
แปรทางด้านสงัคมและวฒันธรรม (social) และการวเิคราะห์ตวัแปรทางด้านเทคโนโลยแีละ
ความกา้วหน้าทางวทิยาการต่าง ๆ (technology) 
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3.7 ประเภทขององคก์ารแบบราชการ 
 

 บทบาทขององค์การแบบราชการในปจัจุบนัมเีพิม่มากขึ้นเพราะความเจรญิก้าวหน้า
ทางดา้นต่าง ๆ เช่น เทคโนโลย ีการเกดิปญัหาต่าง ๆ ซึ่งหน่วยงานของรฐัจะต้องเขา้ไปแก้ไข
ปญัหาเหล่านัน้ การที่รฐัต้องเขา้ไปเกี่ยวขอ้งหลายด้านทําใหเ้กดิองค์การของรฐัมากขึน้ การ
จดัแบ่งประเภทองคก์ารแบบราชการ สามารถแบ่งไดห้ลายลกัษณะตามความคดิของนกัวชิาการ
ต่าง ๆ ดงัน้ี 
 กุลธน ธนาพงศธร (2522: 171-188) ไดแ้บ่งประเภทขององคก์ารแบบราชการตามความ
คิดเห็นและหลกัเกณฑ์ของ ฟริทซ์ มอร์สตีน มาร์ก (Fritz Morstein Marx) นักวิทยาศาสตร์
การเมอืงและการบรหิารชาวเยอรมนั ซึง่มรีายละเอยีดดงัน้ี 
 (1) ระบบราชการแบบผูอ้ารกัขา (Guardian Bureaucracy)  
 เป็นระบบราชการที่เกิดขึ้นเพราะความต้องการของสงัคมที่จะให้มีความอารกัขา
คุม้ครองแก่สมาชกิในสงัคม โดยผูใ้หค้วามอารกัขาคุม้ครองน้ีจะทาํหน้าทีเ่ป็นผูนํ้าของประชาชน
ในทุก ๆ ดา้น ทัง้ในดา้นเศรษฐกจิ การเมอืง สงัคม และอื่น ๆ เช่น ระบบราชการของจนีและ 
ปรสัเซียในสมยัโบราณ (อาณาจกัรของชาวเยอรมนัที่ดํารงอยู่ระหว่างปี ค.ศ. 1701-1918 มี
อาณาเขตครอบคลุมพืน้ทีป่ระเทศเยอรมนั โปแลนด ์รสัเซยี ลทิวัเนีย เดนมารก์) 
 (2) ระบบราชการแบบชัน้วรรณะ (Caste Bureaucracy)  
 เป็นระบบราชการที่มกีารสรรหาและคดัเลอืกบุคคลเขา้ทํางาน อยู่เฉพาะภายในกลุ่ม
บุคคลเพยีงชนชัน้หน่ึงชนชัน้ใดโดยเฉพาะเพยีงชนชัน้เดยีว โดยไม่ยนิยอมใหบุ้คคลชนชัน้อื่นมี
โอกาสเขา้มาเป็นราชการไดเ้ลย 
 (3) ระบบราชการแบบอปุถมัภ ์(Patronage Bureaucracy)  
 เป็นระบบราชการที่เปิดโอกาสให้บุคคลต่างๆ เข้าเป็นข้าราชการได้มากกว่าระบบ
ราชการแบบชนชัน้วรรณะ เพยีงแต่วา่การบรรจุแต่งตัง้บุคคลต่าง ๆ ใชห้ลกัเกณฑค์วามสมัพนัธ์
เฉพาะตวั เช่น ญาติพี่น้อง เพื่อนฝูงหรอืผู้ใกล้ชดิของผู้ที่มอีํานาจในการบรรจุแต่งตัง้เท่านัน้ 
ตวัอยา่งเชน่ ระบบราชการขององักฤษในครสิตศ์ตวรรษที ่19  
 (4) ระบบราชการแบบคณุธรรม (Merit Bureaucracy)  
 เป็นระบบราชการทีย่ดึถอืคนดมีคีวามรูค้วามสามารถ ในการบรรจุแต่งตัง้บุคคลเขา้เป็น
ขา้ราชการ จงึเป็นระบบที่มแีนวโน้มเป็นระบบราชการของชนชัน้กลางมาก ระบบราชการน้ีมี
ลกัษณะทีส่าํคญั คอื มสีถานะความเป็นราชการและความเชีย่วชาญทางดา้นหน้าทีโ่ดยเฉพาะ 
 

3.8 ความสาํเรจ็ของทฤษฎีระบบราชการ 
 
 เวเบอร ์(Max Weber) ไดอ้ธบิายว่า ระบบราชการ นับเป็นการบรหิารทีม่เีหตุผลเพราะ
ระบบราชการเหนือกว่าระบบการบรหิารอื่น เช่น ระบบเจา้ขุนมูลนาย โดยสามารถจําแนกเป็น
ประเดน็ ดงัน้ี (ตนิ ปรชัญพฤทธิ,์ 2553: 93-94; พทิยา บวรวฒันา, 2544: 23-36) 
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 (1) ระบบราชการ เป็นระบบทีม่คีวามเหนือกวา่ระบบอื่น ๆ ทางดา้นเทคนิค จดัหาสนิคา้
และบรกิารใหแ้ก่ประชาชนไดม้ากกวา่ 
 (2) ระบบราชการ มคีวามเที่ยงตรง รวดเรว็ ไม่คลุมเครอื มคีวามรูใ้นเรอืงการจดัเก็บ
เอกสาร มคีวามต่อเน่ือง มดุีลพนิิจที่จะตดัสนิความขดัแย้งได้อย่างเที่ยงธรรม มเีอกภาพใน
ตวัเอง มกีารปฏบิตัติามคําสัง่อย่างเคร่งครดัและสามารถลดความกระทบกระทัง่ระหว่างบุคคล 
ตลอดจนลดคา่ใชจ่า่ยทางดา้นวตัถุและบุคคลได ้
  นอกจากน้ีระบบราชการยงัเหนือกว่าระบบการบรหิารอื่น เพราะมลีกัษณะมัน่คงถาวร 
ถูกทําลายยากเปรยีบเหมอืนเครื่องจกัรที่ทํางานได้เต็มที่ต่อเมื่อคนใชรู้จ้กัใช้เครื่องจกัรนัน้ ๆ 
อยา่งด ีไมว่่าตวัผูนํ้าทางการเมอืงจะเปลีย่นแปลงไปอยา่งไร ระบบราชการยงัคงเป็นกลไกรบัใช้
ผูนํ้าทางการเมอืงต่อไป  
   ศริพิงษ์ ลดาวลัย ์ณ อยธุยา (2555: 64-65) ไดอ้ธบิายขอ้ดขีองระบบราชการไวว้า่  
 (1) ระบบราชการมีวิธีการจดัรูปแบบองค์การที่มีกฎเกณฑ์ ระเบียบ ข้อบงัคบั และ
ขัน้ตอนการปฏบิตัหิน้าทีช่ดัเจน สามารถมาทดแทนการใชอ้ํานาจของระบบเผดจ็การได ้เพราะ
การทาํงานตอ้งเป็นไปตามขัน้ตอน กฎเกณฑ ์และมหีลกัฐานเสมอ 
 (2) การทํางานตามระบบราชการเปรยีบเสมอืนการผลติสิง่ของดว้ยเครื่องจกัรสามารถ
ผลติสิง่ของออกมาตามรปูแบบทีต่อ้งการไดเ้หมอืนกนัเสมอ 
 (3) ผูป้ฏบิตังิานในระบบราชการ ทุกคนตอ้งมคีวามรูเ้กีย่วกบั กฎ ระเบยีบ ขัน้ตอนการ
ปฏบิตังิานและตอ้งทาํตามคาํสัง่ของผูบ้งัคบับญัชาอยา่งเครง่ครดั จงึจะช่วยลดความขดัแยง้และ
การกระทบกระทัง่กนัระหวา่งบุคคล และหน่วยงานได ้
 (4) การแบ่งงานกนัทาํตามความชาํนาญเฉพาะดา้น ทาํใหร้ะบบราชการสามารถทาํงาน
ใหญ่ทีม่คีวามสลบัซบัซอ้นไดอ้ยา่งมปีระสทิธภิาพ 
 (5) องค์การแบบระบบราชการมหีลกัการทีช่ดัเจนใชเ้หตุใชผ้ลย่อมดกีว่าองค์การแบบ
อื่นๆทีผู่นํ้าสามารถใชอ้ารมณ์ หรอือทิธพิล หรอืบารมสีว่นตวัไดง้า่ย 
 (6) ระบบราชการจะใช้ได้ผลเต็มที่ ต่อเมื่อนําไปใช้ในสงัคมที่ระบบเศรษฐกิจสงัคมมี
ความเจรญิกา้วหน้าพอสมควร และทีส่าํคญั ผูใ้ชร้ะบบราชการตอ้งสามารถควบคุมนัน้ไดม้ฉิะนัน้
แลว้จะตกเป็นเหยือ่ของระบบราชการ 
 อาจกล่าวได้ว่า การจดัองค์การแบบราชการเป็นวิธีการจดัการ เรื่องอํานาจสมัพนัธ์
ระหว่างบุคคลในสงัคมทีด่ทีีสุ่ด จงึเป็นการบรหิารทีม่เีหตุผล ระบบราชการเหนือกว่าระบบการ
บรหิารระบบอื่นในแง่ของเทคนิค ทีม่คีวามแม่นยําถูกตอ้งต่อเน่ืองรวดเรว็แน่ชดั ระบบราชการ
เป็นระบบที่ผู้บงัคบับญัชาคุมผูใ้ต้บงัคบับญัชาอย่างดแีละสมาชกิองค์การต่างมคีวามสามคัค ี
ตลอดจนมกีารลดค่าใชจ้่ายดา้นวสัดุและบุคลากรถงึระดบัตํ่าสดุ และมคีวามรูเ้กีย่วกบัขอ้เทจ็จรงิ
และเทคนิคต่าง ๆ จํานวนมาก อกีทัง้ระบบราชการยงัมคีวามเกี่ยวขอ้งกบัระบบการเมอืง ซึ่ง
ระบบราชการจะทําหน้าที่เป็นกลไกในการรบัใช้ผูนํ้าทางการเมอืงไม่ว่าจะมกีารเปลี่ยนแปลง
อยา่งไรกต็าม  
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3.9 ข้อจาํกดัของระบบราชการ 
 

 ทฤษฎีระบบราชการเริม่พบกบัสภาพวกิฤตใินตัง้แต่ทศวรรษ 1990’s อนัเน่ืองมาจาก
สภาพแวดล้อมทางเศรษฐกจิ สงัคม และการเมอืง เปลี่ยนแปลงไปสู่สงัคมแห่งขอ้มูลข่าวสาร 
ผนวกกบัการเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเรว็ในด้านวทิยาศาสตร์ เทคโนโลยสีารสนเทศ และการ
สือ่สารโทรคมนาคม สง่ผลใหทุ้กคนมโีอกาสไดร้บัขอ้มลูขา่วสารเทยีบเทา่กนั ประชาชนจงึมอีคติ
ต่อการรวมศูนยอ์ํานาจและตอ้งการมสี่วนร่วมในปกครองบรหิารประเทศมากขึน้เรยีกรอ้งใหร้ฐั
จดับรกิารสาธารณะทีด่มีคีุณภาพ เกดิการแขง่ขนัอย่างรุนแรง ทุกประเทศจําเป็นตอ้งสรา้งและ
รกัษาขดีความสามารถในการแข่งของตน ดงันัน้การบรหิารราชการดว้ยกระบวนทศัน์เดมิตาม
ทฤษฎีระบบราชการจึงมีข้อจํากัด ปรากฏการณ์ดงักล่าวสะท้อนให้เห็นว่าระบบราชการมี
ขอ้จาํกดั ดงัน้ี (ศริวิรรณ เสรรีตัน์ และคณะ, 2545) 
 

 (1) กฎระเบียบท่ีเข้มงวดและความล่าช้า 
 การยดึมัน่ในกฎระเบยีบและหน้าทีป่ระจําของพนักงานในองคก์ารนัน้มมีากเกนิไป ทํา
ให้ขาดอิสระและความคิดสร้างสรรค์ ขณะเดียวกนัทําให้เกิดแรงจูงใจในการทํางานตํ่าการ
หมุนเวยีนของพนักงานมสีูง งานไม่มคีุณภาพ ทําใหเ้สยีเวลาและเงนิในการจา้งงาน ตวัอย่าง
บริษัทแห่งหน่ึงมีกฎระเบียบว่า การซื้อสินทรพัย์ของบริษัทแต่ละครัง้ต้องได้รบัอนุมตัิจาก
หวัหน้าแผนก ผูจ้ดัการและผูบ้รหิารทัง้ 3 คนก่อน จงึจะสามารถซื้อสนิทรพัยไ์ด ้หากคนใดคน
หน่ึงไม่อยู่ในขณะทําการสัง่ซือ้กไ็ม่สามารถซื้อสนิทรพัยไ์ดต้อ้งรอใหผู้ม้อีํานาจอนุมตัคิรบทัง้ 3 
คนก่อนจงึทาํใหเ้กดิความล่าชา้ และเสยีเวลาในการดาํเนินงาน เป็นตน้ 
 ดงันัน้แล้วหากองคก์ารต้องการความรวดเรว็มากขึน้ บุคลากรต้องการเสรภีาพในการ
ปฏบิตังิานมากขึน้ องคก์ารต้องการนวตักรรมใหม่และความคดิสรา้งสรรค ์มากกว่าการปฏบิตัิ
ตามกฎระเบยีบทีเ่ครง่ครดั เพื่อตอบสนองการบรกิารต่อประชาชนไดอ้ย่างสะดวกรวดเรว็และมี
ประสทิธิภาพในแบบเดิม หากองค์การขนาดใหญ่ที่มบุีคลากรจํานวนมาก แต่ยงัคงใช้ระบบ
ราชการ ทีม่สีายการบงัคบับญัชายาว มขีัน้ตอนการตดัสนิใจทีซ่บัซอ้น ยอ่มไมอ่าจตอบสนองต่อ
สภาวการณ์ไดด้เีท่าทีค่วร ดงันัน้ การลดขัน้ตอนและลําดบัขัน้ของการสัง่การลง ในขณะทีร่กัษา
ความสามารถในการควบคุมทีจ่าํเป็นไว ้เพือ่จดัองคก์ารใหเ้ป็นแนวราบมากขึน้ จะทาํใหบุ้คลากร
ในระดบัต่างๆ สามารถควบคุมดูแลและรบัผดิชอบต่อความสาํเรจ็และความลม้เหลวของตนเอง
ไดม้ากยิง่ขึน้ 
 

 (2) การปกป้องอาํนาจหน้าท่ี 
 องค์การแบบราชการอาจกระตุ้นใหผู้บ้รหิารปฏบิตังิาน ณ ระดบัที่การเพิม่ผลผลติตํ่า
ทีสุ่ดในขณะทีม่กีารคุม้ครองและขยายอํานาจ หน้าทีใ่หแ้ก่ผูบ้รหิาร เช่นการกําหนดคุณสมบตัผิู้
ที่จะดํารงตําแหน่งผูบ้รหิารระดบัสูงจะมุ่งใหค้วามมัน่คงกบัผูด้ํารงตําแหน่งอยู่เดมิใหน้านทีสุ่ด
เทา่ทีจ่ะเป็นไดเ้น่ืองจากผูก้าํหนดกฎระเบยีบน้ีคอืผูท้ีด่าํรงตําแหน่งเป็นผูบ้รหิารอยูใ่นขณะนัน้ 
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 (3) การตดัสินใจเป็นไปอย่างล่าช้า 
 ในองคก์ารทีม่ขีนาดใหญ่และซบัซอ้น จําเป็นต้องใชเ้วลาในการตดัสนิใจ ซึ่งองคก์ารที่
บริหารจัดการแบบราชการนัน้จะมีกระบวนการและกฎเกณฑ์ที่มากกว่าที่จะทําให้เกิด
ประสทิธภิาพเน่ืองจากใชเ้วลาในการตดัสนิใจนาน เพราะการตดัสนิใจจาํเป็นต้องพจิารณาเป็น
ลําดบัขัน้ หากการตดัสนิใจในระดบัหน่ึงชา้ไปจะทาํใหก้ารตดัสนิใจในระดบัอื่น ๆ ชา้ตามไปดว้ย 
ซึง่อาจทาํใหอ้งคก์ารประสบปญัหาได ้
 

 (4) ต่อต้านการเปล่ียนแปลงเทคโนโลยี 
 เทคโนโลยรีะดบัสงู อาจไมเ่หมาะสมสาํหรบัการบรหิารจดัการในระบบราชการเนื่องจาก
ความก้าวหน้าทางเทคโนโลย ีทําใหบ้รษิทัแห่งหน่ึงมนีโยบายสัง่ซื้อคอมพวิเตอร์มาใช้ในการ
จดัทําบญัชีแทนเพื่อลดจํานวนพนักงานบญัชีลง ซึ่งอาจทําให้พนักงานไม่พอใจและเกิดการ
ต่อต้านได ้ดงันัน้วธิกีารแบบราชการน้ีอาจไม่เหมาะสม เพราะเป็นงานทีต่้องเปลี่ยนแปลงดา้น
เทคโนโลยเีพือ่คน้ควา้วจิยัอยูต่ลอดเวลา 
 

 (5) ต่อต้านคณุค่าของความเป็นมืออาชีพ 
 ผู้เชี่ยวชาญที่อยู่ในระบบราชการ ส่วนใหญ่จะเป็นผู้ที่ตดัสนิใจในเรื่องที่สําคญั และ
คุณค่าของความเป็นมอือาชพีอาจวดัทีค่วามรู ้การทํางานทีอ่ยู่ในองคก์ารเป็นเวลานาน ความ
เชี่ยวชาญเฉพาะด้านผู้เชี่ยวชาญอาจไม่มีความจําเป็นในการบริหารจัดการแบบราชการ 
เน่ืองจากมกีารบงัคบับญัชาเป็นลําดบัขัน้ ซึ่งผู้ที่เป็นมอือาชีพน้ีควรมอีํานาจหน้าที่เกี่ยวกบั
ความสามารถสว่นตวัและความรูท้างเทคนิคระบบราชการ 
 

3.10 การท้าทายต่อทฤษฎีระบบราชการ 
 

 แมว้่าทฤษฎีระบบราชการของ เวเบอร ์(Max Weber) จะได้รบัความนิยมและยอมรบั
อย่างกว้างขวาง แต่ก็มีนักวิชาการบางส่วนที่มีความคิดเห็นแตกต่าง ซึ่งอาจกล่าวได้ว่า 
แนวความคดิดงักล่าวเป็น แนวคดิเชงิวพิากษ์ต่อทฤษฎรีะบบราชการ ซึง่มนีกัวชิาการคนสาํคญั 
เช่น แอนโทนี ดาวน์ (Anthony Downs) โรเบิร์ต เมอร์ตัน (Robert Merton) วอเรน เบนนิส 
(Warren Bennis) และมิเชล โครซิเยร์ (Michel Crozier) เป็นต้น (สมัฤทธิ ์ยศสมบัติ, 2547: 
115-116) 
 แอนโทนี ดาวน์ (Anthony Downs) ไดเ้สนอความคดิเชงิวพิากษ์ต่อทฤษฎอีงคก์ารของ 
เวเบอร ์(Max Weber) ในหนงัสอืชื่อ Inside Bureaucracy (1964) โดยอธบิายวา่ ขา้ราชการหรอื
ผู้ที่ปฏิบัติงานในองค์การนัน้แม้ว่าจะปฏิบัติงานโดยยึดถือกฎระเบียบ หลักการ ตลอดจน
ผลประโยชน์สาธารณะเป็นสําคญั แต่อีกแง่หน่ึงข้าราชการก็เป็นมนุษย์ที่มีผลประโยชน์ มี
ค่านิยมส่วนตน โดยเหน็ว่าอํานาจ ผลประโยชน์ เกยีรตยิศศกัดิศ์ร ีย่อมเป็นเรื่องที่มผีลต่อตวั
ข้าราชการทัง้สิ้น โดย ดาวน์ (Anthony Downs) ได้แบ่งประเภทของข้าราชการออกเป็น 5 
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ประเภท คือ ประเภทปีนป่าย (climber)  ประเภทอนุรักษ์ (conserver) ประเภทร้อนวิชา 
(zealots) ประเภทผูส้นบัสนุน (advocate) และประเภทรฐับุรษุ (stateman)  
 แนวคดิดงักล่าวได้พยายามวพิากษ์ระบบคุณธรรม ซึ่งเป็นหลกัการสําคญัของระบบ
ราชการที่ต้องอาศัยความรู้ความสามารถของผู้ปฏิบัติงาน การตัดสินใจโดยเหตุผล และ
ความสมัพนัธ์แบบเป็นทางการ ว่าอาจไม่เป็นความจรงิในทุกกรณี เพราะการตดัสนิใจของ
ขา้ราชการอาจขึน้อยูก่บัความสมัพนัธแ์บบไมเ่ป็นทางการภายใตร้ะบบอุปถมัภห์รอืผลประโยชน์
ส่วนตน มากกว่าการมองทีผ่ลประโยชน์ของสาธารณะกย็่อมได ้ซึง่สอดคลอ้งกบั โรเบริต์ เมอร์
ตนั (Robert Merton) ทีม่องวา่ระบบราชการนัน้มกีฎระเบยีบ ขอ้บงัคบัต่าง ๆ ทีม่ากเกนิไป และ
อาจกลายเป็นเครือ่งมอืในการแสวงหาผลประโยชน์โดยมชิอบ และอาจเป็นอุปสรรคต่อการบรรลุ
เป้าหมายขององคก์ารได ้เน่ืองจากขาดความยดืหยุ่น และขา้ราชการเองกต็อ้งปฏบิตังิานอย่าง
ระมดัระวงัมากเกนิไป  
 ขณะที่ วอเรน เบนนิส (Warren Bennis) และมิเชล โครซิเยร์ (Michel Crozier) ได้
วพิากษ์ทฤษฎรีะบบราชการ เกีย่วกบัการจดัองคก์ารและระบบต่าง ๆ โดยไดเ้สนอถงึความล่าชา้ 
(red tape) ที่มต่ีอพฤติกรรมและผลกระทบขององค์กร ซึ่งนับว่าเป็นขอ้บกพร่องของแนวคดิ
ระบบราชการของ เวเบอร ์(Max Weber) โดยเฉพาะการไม่เปิดโอกาสใหข้า้ราชการไดพ้ฒันา
ตนเอง เน่ืองจากสายบงัคบับญัชาทีเ่ขม้งวด ขา้ราชการจงึตอ้งปฏบิตังิานตามคําสัง่เท่านัน้ และ
ระบบราชการยงัมลีกัษณะที่ส่งเสรมิใหค้นปฏบิตังิานอยู่ในกรอบเดยีวกนั  ทําใหข้าดความคดิ
สร้างสรรค์และปรบัตวัให้ทนักบัการเปลี่ยนแปลงของสงัคมและเทคโนโลยไีด้ยาก อกีทัง้การ
ควบคุมและอํานาจการบงัคบับญัชาของระบบราชการนัน้ไม่เหมาะสมกบัสภาวะแวดล้อมที่
เปลี่ยนแปลงไปในปจัจุบนั อาจกล่าวได้ว่า ระบบราชการนัน้ไม่มปีระสทิธิภาพในการแก้ไข
ปญัหาทีม่คีวามซบัซอ้นยุง่ยากหรอืสถานการณ์วกิฤต ิ       
 นอกจากน้ี บี กาย ปีเตอร์ส (B. Guy Peters) ศาสตราจารย์ทางด้านรฐัศาสตร์แห่ง
มหาวทิยาลยัพติตส์เบริก์ (The University of Pittsburgh) (1994: 295-299 อา้งถงึใน ทศพร ศริิ
สมัพนัธ,์ 2549: 24) ไดอ้ธบิายถงึพลวตัรของการปฏริปูระบบราชการทีเ่กดิขึน้ตัง้แต่ ค.ศ. 1980-
1990 โดยเฉพาะการเปลีย่นแปลงทีเ่กดิขึน้ในประเทศทีพ่ฒันาแลว้ ซึง่ไดส้ะทอ้นว่า แนวคดิการ
บรหิารราชการแบบดัง้เดมิ หรอื แนวคดิ Bureaucracy ของ Max Weber นัน้ไม่เหมาะสม และ
ไมส่ามารถใชใ้นการบรหิารราชการทา่มกลางสถานการณ์ทีเ่ปลีย่นแปลงไปได ้
 บ ีกาย ปีเตอรส์ (B. Guy Peters) ยงัไดเ้สนอตวัแบบของการปฏริปูระบบราชการไวส้อง
ตวัแบบ ไดแ้ก่ ตวัแบบตลาด (market model) และ ตวัแบบการมสีว่นรว่ม (participatory model
) ซึง่ตวัแบบทัง้สองประการตามแนวคดิของ บ ีกาย ปีเตอรส์ (B. Guy Peters) ไดก้ลายมาเป็น
กระแสแนวคดิหลกัที่มอีทิธพิลต่อการปฏริูประบบบรหิารงานภาครฐัในปจัจุบนั ไดแ้ก่ แนวคดิ
เกี่ยวกับการจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management) อันเป็นการผสมระหว่าง
แนวคิดเศรษฐศาสตร์ และเทคนิควิธีการบริหารจัดการสมัยใหม่ และแนวคิดเกี่ยวกับ
ประชาธิปไตยแนวใหม่ อนัเป็นการผสมผสานระหว่างประชาธปิไตยแบบมสี่วนร่วมและหลกันิติ
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ธรรม (ทศพร ศริสิมัพนัธ,์ 2549: 24) กวา่หลายทศวรรษทีป่ระเทศต่าง ๆ ทัว่โลกไดร้บัอทิธพิลของ
แนวคดิการบรหิารสมยัใหม ่เขา้มามสีว่นสาํคญัใหเ้กดิการปฏริปูกระบวนการการบรหิารราชการ
แผน่ดนิของประเทศตนเอง สง่ผลใหเ้กดิการเปลีย่นโฉมหน้าของการจดัการภาครฐัทีแ่ตกต่างไป
จากเดมิ  
 

3.11 สรปุ 
 

 ระบบราชการ คือ องค์การหรือหน่วยงานที่มีขนาดใหญ่ สลับซับซ้อน โดยมีการ
จดัรปูแบบองคก์ารทีม่สีายการบงัคบับญัชา มกีฎเกณฑ ์ระเบยีบขอ้บงัคบัในการปฏบิตังิานและ
การปฏบิตังิานจะตอ้งคํานึงถงึประโยชน์สาธารณะของส่วนรวมเป็นสําคญั โดยผูท้ีถ่อืไดว้่าเป็น
บดิาแหง่องคก์ารแบบระบบราชการ (Father of Bureaucracy) คอื แมกซ ์เวเบอร ์(Max Weber, 
1864-1920) นักเศรษฐศาสตรก์ารเมอืง นักกฎหมาย นักประวตัศิาสตร ์และนักสงัคมวทิยาชาว
เยอรมนั ซึง่ไดร้บัการยกย่องว่าเป็นผูก่้อตัง้วชิาสงัคมวทิยาสมยัใหมแ่ละรฐัประศาสนศาสตร ์ซึง่
แนวคดิดงักล่าวมคีวามสําคญัต่อวชิารฐัประศาสนศาสตร์อย่างมาก เน่ืองจากสามารถศึกษา
ววิฒันาการของการบรหิารงานในลกัษณะที่เป็นระบบ และอธบิายการเกดิของระบบราชการ 
รวมไปถงึลกัษณะต่าง ๆ ของระบบราชการ 
 ลกัษณะของรูปแบบโครงสรา้งพืน้ฐานระบบราชการของแมกซ์ เวเบอร ์(Max Weber) 
ประกอบไปดว้ย (1) การยดึหลกัการแบ่งงานกนัทาํและความชาํนาญเฉพาะดา้น (2) การมลีาํดบั
ชัน้สายการบงัคบับญัชา (3) การยดึถอืกฎระเบยีบ ขอ้บงัคบั (4) ลกัษณะของความเป็นทางการ 
และการไม่ยดึถอืตวับุคคล (5) ลกัษณะความเป็นวชิาชพี และ (6) หลกัแห่งอํานาจหน้าที่และ
ความรบัผดิชอบ  
 อยา่ไรกต็ามแมว้่าทฤษฎรีะบบราชการของแมกซ ์เวเบอร ์(Max Weber) จะไดร้บัความ
นิยมและยอมรบัอยา่งกวา้งขวาง แต่กม็นีกัวชิาการบางสว่นทีม่คีวามคดิเหน็แตกต่าง และมองวา่
ระบบราชการนัน้มกีฎระเบยีบ ขอ้บงัคบัต่าง ๆ ทีม่ากเกนิไป และอาจกลายเป็นเครื่องมอืในการ
แสวงหาผลประโยชน์โดยมชิอบ อกีทัง้ระบบราชการไมเ่ปิดโอกาสใหข้า้ราชการไดพ้ฒันาตนเอง 
เน่ืองจากสายบงัคบับญัชาที่เขม้งวด ขา้ราชการจงึต้องปฏิบตัิงานตามคําสัง่เท่านัน้ ลกัษณะ
ดงักล่าวทําให้ระบบราชการนัน้ไม่เหมาะสมกบัสภาวะแวดล้อมที่เปลี่ยนแปลงไปในปจัจุบนั
หรอืไม่มปีระสทิธภิาพในการแกไ้ขปญัหาทีม่คีวามซบัซอ้นยุ่งยากหรอืสถานการณ์วกิฤต ิส่งผล
ใหท้ัว่โลกหนัมาใหค้วามสนใจการปฏริปูกระบวนการการบรหิารราชการแผ่นดนิทีไ่ดร้บัอทิธพิล
ของแนวคดิการบรหิารสมยัใหม ่    
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บทท่ี 4 

รฐัประศาสนศาสตรใ์นความหมายใหม่ 
(New Public Administration: NPA) 

 

4.1 ภมิูหลงัก่อนการเปล่ียนแปลง 
 

 ในช่วงปี ค.ศ. 1950-1960 สภาพแวดล้อมของสงัคมโลกได้เปลี่ยนแปลงไป ส่งผลให้
แนวคิดทางการบริหารต้องปรบัตัวขนานใหญ่ โดยเฉพาะการตื่นตัวของแนวความคิดด้าน
พฤตกิรรมศาสตร ์ซึง่ไดเ้ขา้มามอีทิธพิลต่อการศกึษาในศาสตรต่์าง ๆ ขณะทีก่ารศกึษาทางดา้น
รฐัประศาสนศาสตร ์กไ็ดห้นัมาใหค้วามสาํคญักบัการศกึษาพฤตกิรรมของมนุษยม์ากขึน้ ซึง่นัก
รฐัประศาสนศาสตร์สายพฤติกรรมศาสตร์ มองว่าปจัจยัที่สําคญัส่วนหน่ึงขององค์การ คือ 
พฤติกรรมของมนุษย์ ดังนัน้ อิทธิพลของพฤติกรรมศาสตร์ จึงทําให้นักวิชาการทางด้าน 
รฐัประศาสนศาสตร์เริม่หนัมาสนใจการศกึษาพฤติกรรมมนุษย์ในองค์การ โดยมแีนวคดิและ
ทฤษฎทีีไ่ดร้บัอทิธพิลจากพฤตกิรรมศาสตร ์เช่น ทฤษฏ ีX และทฤษฏ ีY ของ ดกัลาส แมคเกร
เกอร ์(Douglas McGregor) ทีเ่สนอวา่ผูบ้รหิารจะจงูใจผูป้ฏบิตังิานไดน้ัน้จาํเป็นอยา่งยิง่ทีจ่ะตอ้ง
มคีวามเขา้ใจต่อธรรมชาตขิองคนแต่ละประเภท แนวคดิลําดบัขัน้ของความตอ้งการของมนุษย ์
(Maslow’s hierarchy of needs) ของอับราฮัม มาสโลว์ (Abraham Maslow) ซึ่งอธิบายว่า 
มนุษยเ์ป็นสิง่มชีวีติทีม่คีวามตอ้งการเหมอืนสิง่มชีวีติอื่น ๆ ซึง่ความตอ้งการน้ีจะมอีทิธพิลหรอื
เป็นเหตุจงูใจใหม้นุษยแ์สดงพฤตกิรรมต่าง ๆ ออกมา และความตอ้งการของมนุษยจ์ะเป็นลาํดบั
ชัน้เรยีงตามความต้องการพื้นฐานไปจนถึงความต้องการที่ซบัซ้อน เป็นต้น ซึ่งแนวคิดและ
ทฤษฎเีหล่าน้ีนบัเป็นรากฐานของการพฒันาองคก์ารทีเ่น้นการเปลีย่นทศันคต ิคา่นิยมของคนใน
องคก์ารเพือ่การปฏบิตังิานทีม่ปีระสทิธภิาพ  
 รฐัประศาสนศาสตร์ในยุคของพฤติกรรมศาสตร์นัน้เน้นการมององค์การโดยมีหน่วย
วเิคราะหอ์ยู่ทีท่รพัยากรมนุษย ์ซึ่งมขีอ้จํากดั คอื การขาดการใหค้วามสําคญักบัการเมอืงหรอื
นโยบาย จํากดัการศกึษาอยู่เฉพาะเรื่องขององค์การ ดงันัน้ เมื่อสภาพสงัคมเปลี่ยนแปลงไป 
รฐัประศาสนศาสตรใ์นแนวน้ีจงึไมส่ามารถตอบสนองต่อการเปลีย่นแปลงของสงัคม และนําไปใช้
ในการแกป้ญัหาในสงัคมไดอ้ยา่งแทจ้รงิ (นทัธ ีจติสวา่ง, 2556; เขมณฐั ภกูองไชย, 2556: 96-104)  
 จนกระทัง่ในช่วงปลายทศวรรษที ่1960 ซึง่นบัเป็นชว่งของการทา้ทายทฤษฎยีุคดัง้เดมิ
ทีใ่หค้วามสาํคญักบัแนวคดิกลุ่มพฤตกิรรมศาสตร ์ทาํใหน้กัรฐัประศาสนศาสตรข์าดความศรทัธา
และเริม่เกดิความไม่แน่ใจในความถูกต้อง เหมาะสม ของทฤษฎรีฐัประศาสนศาสตรย์ุคดัง้เดมิ 
ทําให้สถานภาพของวชิารฐัประศาสนศาสตร์ตกอยู่ในสภาพที่สบัสนและขาดเอกลกัษณ์ของ
ลักษณะวิชา และหนัมาสร้างกรอบแนวความคิดใหม่ที่มองการบริหารว่าเป็นส่วนหน่ึงของ
การเมอืง และเป็นสว่นหน่ึงของศาสตรก์ารบรหิาร อกีทัง้ทฤษฎคีวามสอดคลอ้งกบัความตอ้งการ
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ของสงัคม ดงันัน้ รฐัประศาสนศาสตรใ์นความหมายใหม่ (New Public Administration: NPA) 
จงึได้พยายามเสนอค่านิยมในการบรหิารงานภาครฐั (value) ที่ต้องเน้นการช่วยเหลอืผูท้ี่เสยี
ประโยชน์ ส่งเสรมิความเสมอภาคทางสงัคมโดยการเน้นการมสี่วนร่วมของประชาชน กระจาย
อํานาจมากขึน้ ส่งเสรมิความเป็นประชาธปิไตยใหม้ากขึน้ในการศกึษาวชิารฐัประศาสนศาสตร ์
หรอืเรยีกอกีอยา่งหน่ึงวา่ “ยคุหลงัพฤตกิรรมศาสตร”์  
 

4.2 การประชมุท่ีมินนาวดบ์รูค๊ (Minnowbrook) 
 

 ในปี ค.ศ. 1967 สถานการณ์ทางสังคมในสหรัฐอเมริกาได้มีการขยายโครงสร้าง
กระทรวง ทบวง กรม ทําให้ต้องการผู้มีความรู้ทางการบริหารมากขึ้น ขณะเดียวกัน
สหรฐัอเมรกิากก็ําลงัประสบปญัหาเกี่ยวกบัสงครามเวยีดนาม ปญัหาเรื่องชนกลุ่มน้อย ปญัหา
เรื่องผวิ ปญัหาความยากจน เป็นต้น ทําใหเ้กดิการเรยีกรอ้งในรฐับาลสหรฐัอเมรกิาใหห้นัมา
สนใจในการแกไ้ขปญัหาดงักล่าว   
 ต่อมาในปี ค.ศ.1968 ไดเ้กดิขบวนการรฐัประศาสนศาสตรใ์นความหมายใหม ่(New Public 
Administration: NPA) ซึง่มนีักวชิาการรุน่ใหม่อายุไม่เกนิ 35 ปีจํานวนหน่ึง ทีไ่ม่พอใจต่อแนวทาง
การศกึษาวชิารฐัประศาสนศาสตร ์ณ ขณะนัน้ เชน่ แฟรงค ์มารนิิ (Frank Marini) จอรจ์ เฟรดเดอริ
สนั (George Frederickson) เฮนร ีแลมไบรท์ (Henry Lambright) เป็นต้น และดว้ยการสนับสนุน
จาก ดไวท์ วอลโด (Dwight Waldo) นักวชิาการอาวุโสที่มชีื่อเสยีงและมตีําแหน่งเป็น Albert 
Schweitzer Professor in the Humanities แหง่มหาวทิยาลยัซรีาควิส ์ซึง่ไดเ้ขยีนบทความเรื่อง 
“Public Administration in a Time of Revolution” ลงในวารสาร Public Administration Review 
ในปี ค.ศ. 1968 เพื่อเรยีกรอ้งและกระตุน้ใหห้น่วยงานของรฐั หรอืหน่วยราชการ หาทางแกไ้ข
ปญัหาทางสงัคมทีเ่กดิขึน้ในอเมรกิา โดย ดไวท ์วอลโด (Dwight Waldo) อธบิายถงึเหตุผลทีเ่ขา
สนับสนุนให้มกีารประชุมครัง้น้ีว่า ขณะนัน้รฐัประศาสนศาสตร์ไม่ได้มกีารสอนและปฏิบตัิที่
สอดคลอ้งกบัปญัหาต่าง ๆ ในสงัคมทีท่วคีวามรนุแรงขึน้ อกีทัง้แนวคดิรฐัประศาสนศาสตรใ์นยุค
ดัง้เดมิ ไมส่ามารถตอบสนองหรอืแกไ้ขปญัหาทางสงัคมในชว่งเวลานัน้ได ้จนทาํไปสูค่วามเสือ่ม
ถอยของวชิารฐัประศาสนศาสตรเ์ป็นอยา่งมาก  
 โดยการประชุมสมันาในประเดน็เกี่ยวกบัรฐัประศาสนศาสตรใ์นความหมายใหม่ (New 
Public Administration: NPA) เกิดขึ้น ณ ศูนย์ประชุมมินนาวด์บรู๊ค มหาวิทยาลัยซีราคิวส์ 
(Minnowbrook, Syracuse University) รฐันิวยอร์ก ประเทศสหรฐัอเมรกิา วตัถุประสงค์ก็เพื่อ
แสวงหาและนําเสนอแนวทางในการศกึษาวเิคราะห ์แก้ปญัหาสงัคมของสหรฐัอเมรกิา ซึ่ง ณ 
ขณะนัน้สหรฐัอเมรกิากําลงัทําสงครามในเวยีดนาม จงึก่อใหเ้กดิปญัหาการจลาจลทางเชือ้ชาต ิ
ปญัหาชุมชนเมอืง ปญัหาสิง่แวดลอ้ม การประทว้งของคนหนุ่มสาว ปญัหาสิง่แวดลอ้ม จนเกดิ
ความผนัผวนปรวนแปรไปทัว่สงัคมอเมรกินั และจากการทีส่ภาพปญัหาดงักล่าว ทําใหแ้นวคดิ
การบรหิารรฐักิจแบบเดมิที่เน้นความเป็นวทิยาศาสตร์ (scientific method) การต้องการแยก
การเมอืงออกจากการบรหิาร (politics-administration dichotomy) เน้นค่านิยมความเป็นกลาง 
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(neutrality) การมปีระสทิธภิาพ (efficiency) และการไม่ยดึตดิตวับุคคล (impersonality) นัน้ไม่
สามารถตอบสนองหรอืแกป้ญัหาสงัคมในชว่งเวลานัน้ได ้ 

การประชุมดังกล่าวข้างต้น จึงได้นําเสนอแนวคิดที่แตกต่างจากการบริหารรัฐกิจ
แบบเดิม โดยได้วิพากษ์แนวคิดการบริหารรฐักิจในยุคก่อนหน้าที่เชื่อในลัทธิปฏิฐานนิยม 
(positivism) และลทัธิเหตุผลนิยม (rationalism) มุ่งศึกษาความจรงิทางสงัคมด้วยวธิีการเชิง
ประจกัษ์เพยีงอยา่งเดยีว ว่าเป็นแนวคดิทีค่บัแคบไมส่อดคลอ้งกบั ปรากฏการณ์ทีเ่กดิขึน้จรงิใน
สังคม อีกทัง้ความคิดที่จะแยกคุณค่าหรือค่านิยม (value) ต่าง ๆ ออกจากการศึกษา
ปรากฏการณ์ทางสงัคมนัน้เป็นเรื่องที่เป็นไปไม่ได้ และได้เสนอให้ใช้ค่านิยมเชงิบรรทดัฐาน 
ความคดิแนวมนุษยนิ์ยมมาใชใ้นการศกึษาปรากฏการณ์ทางสงัคมต่าง ๆ ตามทีเ่กดิขึน้อนัเป็น
หลกัการของลทัธปิรากฏการณ์นิยม (phenomenology) การบรหิารรฐักิจใหม่จงึมแีนวคดิที่มี
ลกัษณะเชงิมนุษย์นิยมสนใจทฤษฎีปทสัถาน (normative theory) ปรชัญา (philosophy) และ
ปฏบิตันิิยม (activism) กล่าวคอื ใหค้วามสนใจศกึษาเกี่ยวกบัเกี่ยวค่านิยม ศลีธรรม ความเป็น
มนุษยม์ากขึน้ (เรอืงวทิย ์เกษสุวรรณ, 2554: 42) อกีทัง้ยงัใหค้วามสาํคญัต่อการกระจายอาํนาจ
ทางการบรหิารปกครอง และการเปิดโอกาสใหป้ระชาชนเขา้มามสีว่นรว่มในการบรหิารเพื่อใหม้ี
ตวัแทนของภาคส่วนต่าง ๆ ของสงัคมในกระบวนการบรหิารจดัการภาครฐั (Kaufman and 
Herbert, 1971 อา้งถงึใน รชัยา ภกัดจีติต,์ 2557: 45) โดยทีป่ระชุมไดม้กีารอภปิรายถกเถยีงกนั
ในปญัหาอยา่งกวา้งขวาง และเสนอแนวความคดิต่าง ๆ โดยมปีระเดน็สาํคญั ดงัน้ี 

(1) ขอบขา่ยทีเ่หมาะสมของสาขาวชิารฐัประศาสนศาสตร ์คอือะไร ? 
(2) แนวทางการศกึษาคน้ควา้ทีเ่หมาะสมกบัขอบขา่ยดงักล่าว เป็นอยา่งไร ? 
(3) ความรูท้างรฐัประศาสนศาสตรแ์บบใด ทีม่คีุณประโยชน์ต่อสงัคม ? 
(4) รฐัประศาสนศาสตรม์สีาระทางปทสัถานและ/หรอืทางจรยิธรรม ประการใดบา้ง ? 
กลุ่มนักรฐัประศาสนศาสตร ์ทีเ่ขา้ร่วมประชุมไดพ้รอ้มใจกนัเรยีกรอ้งใหห้นัมาสนใจต่อ

การศึกษารฐัประศาสนศาสตร์ที่เน้นการให้ความสําคญักบัความเป็นมนุษย์ หรอืผู้ใช้บรกิาร
มากกว่าตวัองค์การหรอืนโยบายของหน่วยงาน กล่าวคอื เกดิการเรยีกรอ้งใหป้รบัเปลี่ยนวธิี
การศกึษาใหม ่โดยใหเ้ลกิการวางตวัเป็นกลางของระบบราชการ ใหนํ้าเรื่องของความเสมอภาค
ในสงัคม (Social Equity) มาใช้เป็นเครื่องวดัความสําเร็จในการดําเนินงานของรฐั มากกว่า
ประสทิธภิาพและความเจรญิเตบิโตทางเศรษฐกจิเหมอืนทีผ่่านมา และยงัใหค้วามสนใจในเรื่อง
การกําหนดนโยบายสาธารณะ เพื่อใหก้ารกําหนดนโยบายต่าง ๆ ของรฐัมคีวามสอดคล้องกบั
ความต้องการของประชาชนและสงัคมโดยรวม เพื่อก่อใหเ้กดิความเสมอภาคโดยเฉพาะกบัผู้
ยากจนหรอืผูด้อ้ยโอกาสในสงัคม และควรใหค้วามสาํคญักบัการมสีว่นรว่มในการบรหิาร 

อย่างไรกต็ามการถกเถยีงเรื่อง ความเสมอภาคทางสงัคม หรอืความยุตธิรรมทางสงัคม
นัน้ นกัรฐัประศาสนศาสตรใ์นความหมายใหม ่ไดมุ้ง่ใหค้วามสาํคญักบัประเดน็ดงัต่อไป 

(1) ตอ้งการใหพ้ลเมอืงทุกคนไดร้บับรกิารสาธารณะอยา่งเทา่เทยีมกนั 
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(2) ตอ้งการใหน้กับรหิารเลกิวางตวัเป็นกลาง และหนัมาทาํงานเพือ่การสรา้งความเสมอ
ภาคในสงัคม ดงันัน้ การบรหิารจงึไมส่ามารถแยกออกจากการเมอืงได ้นกับรหิารจะตอ้งเป็นทัง้
ผูบ้รหิารและผูก้าํหนดนโยบาย 

(3) ต้องการใหเ้กดิการเปลี่ยนแปลงตลอดเวลา โดยเฉพาะนโยบายและโครงสรา้งการ
บรหิารต่าง ๆ ทีเ่ป็นอุปสรรคต่อการสง่เสรมิความยตุธิรรมทางสงัคม อกีทัง้ตอ้งพยายามแสวงหา
รปูแบบองคก์ารทีม่คีวามยดืหยุน่และเอือ้อาํนวยต่อการเปลีย่นแปลง  

โดยในประเด็นน้ี อุทยั เลาหวเิชยีร (2559: 33-34) ได้สรุปว่ารฐัประศาสนศาสตร์ใน
ความหมายใหมค่วรใหค้วามสนใจต่อประเดน็ต่าง ๆ ดงัน้ี  
 (1) รฐัประศาสนศาสตร์ควรสนใจเรื่องที่สอดคล้องกบัความต้องการของสงัคม หรอื
ปญัหาสงัคมในขณะนัน้ โดยนักวชิาการกลุ่มน้ีเหน็ว่า วชิาความรูค้วรนํามาใชใ้นการปฏบิตังิาน
ใหไ้ด ้นําไปแก้ปญัหาสงัคมได ้มใิช่ศกึษาความรูเ้พื่อความหรูหรา หรอืเพื่อความสมบูรณ์ของ
การเป็นทฤษฎบีรสิทุธิ ์ตรงกนัขา้มความรูจ้ะตอ้งนําไปใชใ้นการบรหิารงานได ้

(2) รฐัประศาสนศาสตรใ์นแนวความคดิน้ีใหค้วามสาํคญักบัค่านิยม (value) โดยไมเ่หน็ดว้ย
กบัพฤตกิรรมนิยม หรอืปฏฐิานนิยมทางตรรกวทิยา (logical positivism) ซึง่เป็นปรชัญาทีไ่มใ่หค้วาม
สนใจกบัค่านิยมเพราะ รฐัประศาสนศาสตร์จะหลกีเลี่ยงเรื่องของส่วนรวมและการเมอืงไม่ได้ นัก
บรหิารควรจะยนืขา้งผูเ้สยีเปรยีบทางสงัคม ดงันัน้ นักบรหิารจะวางตวัเป็นกลางไดย้าก เพราะถ้า
วางตัวเป็นกลาง คนที่ได้เปรียบจากสงัคมก็จะได้เปรียบยิง่ขึ้น คนที่เสียเปรียบก็จะเสยีเปรยีบ
ตลอดไป สงัคมกจ็ะเกดิชอ่งวา่งไมน่่าอยู ่

(3) รฐัประศาสนศาสตร์ในความหมายใหม่ ควรสนใจเรื่องความเท่าเทยีมกนัในสงัคม 
(social equity) โดยนกับรหิารจะตอ้งเขา้ไปชว่ยคนจนหรอืผูท้ีม่โีอกาสน้อยหรอืผูเ้สยีเปรยีบทาง
สงัคมอื่น ๆ อาท ิสตร ีคนพกิาร ชนกลุ่มน้อยในสงัคม เป็นต้น ซึ่งแสดงใหเ้หน็ว่า รฐัประศาสน
ศาสตรใ์นความหมายใหม ่ใหค้วามสาํคญัเกีย่วกบัเรื่องของการกระจายบรกิารใหก้บัคนในสงัคม
ใหทุ้กคนมโีอกาสเทา่เทยีมกนั 

(4) รฐัประศาสนศาสตรใ์นความหมายใหม่ใหค้วามสาํคญักบัเรื่องการเปลีย่นแปลง นัก
บริหารจะต้องเป็นผู้นําการเปลี่ยนแปลงเพื่อให้ความเสมอภาคทางสงัคมประสบผลสําเร็จ
นอกจากน้ี ยงัเหน็ว่าการเปลีย่นแปลงเป็นสิง่ทีต่อ้งคาํนึงถงึตลอดเวลา เพราะสงัคมเปลีย่นแปลง
อยู่ตลอดเวลา นักบรหิารหรอืหวัหน้าจงึต้องคํานึงถึงการเปลี่ยนแปลงให้สอดคล้องกบัความ
ตอ้งการของสงัคม ซึง่จะทําใหร้ะบบราชการสามารถบรหิารงานใหส้อดคลอ้งและเอือ้อํานวยต่อ
ความตอ้งการของสงัคม  

ภายหลงัการประชุมทีม่นินาวดบ์รู๊ค (Minnowbrook) ไดม้ผีลงานของนักวชิาการมากมาย
ตีพมิพ์ออกมาเพื่อนําเสนอแนวทางใหม่ของการศึกษาทางด้านการบริหารรฐักิจ อาทิ ผลงาน
ของแฟรงค ์มารนีิ (Frank Marini) เรือ่ง Toward A New Public Administration (1971) ผลงานของ 
ดไวท ์วอลโด (Dwight Waldo) เรื่อง Public Administration in a Time of Turbulence (1971) และ
ผลงานของจอรจ์ เฟรดเดอรกิสนั (George Frederickson) เรื่อง The New Public Administration 
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(1971) เป็นการสะทอ้นความคดิเหน็ของนักวชิาการทางดา้นรฐัประศาสนศาสตร ์ต่อสถานการณ์
ความวุ่นวายทีเ่กดิขึน้ทางการเมอืงและการบรหิาร ผลจากการแพส้งครามเวยีดนามของประเทศ
สหรฐัอเมรกิา ความลม้เหลวของกลไกระบบราชการในการตอบสนองและแกไ้ขปญัหาสงัคมทีก่าํลงั
แผ่ขยายทวคีวามรุนแรงมากขึน้ขณะนัน้ มคีวามเหน็ร่วมกนัว่าถงึเวลาทีค่วรจะมกีารเปลีย่นแปลง 
หรอืปฏริปูระบบราชการ หรอืการบรหิารรฐักจิใหม่ จงึถอืไดว้่าเป็นจุดเปลีย่นแปลงทีส่าํคญัของรฐั
ประศาสนศาสตร ์(รชัยา ภกัดจีติต,์ 2557: 45) 

จากทีก่ล่าวมานัน้จะเหน็ไดว้า่ รฐัประศาสนศาสตรใ์นความหมายใหม ่หรอื รฐัประศาสน
ศาสตรย์ุคหลงัพฤตกิรรมศาสตร ์นัน้ไม่ไดต่้อตา้นหลกัการแบบวทิยาศาสตรห์รอืการศกึษาแบบ
วทิยาศาสตรส์งัคม แต่หนัมาประยุกตใ์ชก้ารศกึษาวจิยัแบบวทิยาศาสตรส์งัคม เพื่อประโยชน์ใน
เชงินโยบายทีเ่กีย่วขอ้งกบัการแกป้ญัหาสงัคมท่ามกลางสภาพแวดลอ้มทีม่คีวามสบัสน การให้
ความสาํคญักบัความเสมอภาคและความเป็นธรรมในสงัคม ซึง่นกัวชิาการทีเ่ขา้รว่มต่างกม็คีวาม
สนใจร่วม คอื ไม่พอใจลกัษณะของวชิารฐัประศาสนศาสตรใ์นขณะนัน้ทีไ่ม่ไดใ้หค้วามสนใจต่อ
ปญัหาต่าง ๆ ในโลกความเป็นจรงิ ซึ่งในต่อมา นักรฐัประศาสนศาสตร์รุ่นใหม่ดงักล่าวน้ีได้
กําหนดใหม้กีารประชุมเพื่อทบทวนองค์ความรูท้างรฐัประศาสนศาสตร์ขึน้ในทุก ๆ 20 ปี แต่
อยา่งไรกต็ามการประชุมในครัง้ที ่2 ในปี ค.ศ. 1988 กย็งัมจุีดเน้นและเน้ือหาสาระทีไ่ม่แตกต่าง
จากการประชุมครัง้แรกมากนกั 
 

4.3 คาํประกาศแห่งเมืองแบลก็เบอรก์ (The Blacksburg Manifesto) 
 

 ในช่วงปลายคริสศตวรรษที่ 1980 ยงัได้เกิดความเคลื่อนไหวในวงการศึกษาวิชารฐั
ประศาสนศาสตรอ์เมรกินั เมื่อมกีารเผยแพรผ่ลงานเกีย่วกบัการปรบัจุดเน้นและทศิทางการศกึษา
รฐัประศาสนศาสตร์ (Refocusing the American Dialogue) ของนักวิชาการด้านรฐัประศาสน
ศาสตร ์จาก Virginia Polytechnic Institute and State University ศูนยศ์กึษารฐัประศาสนศาสตร์
และนโยบายสาธารณะ (The Center for Public Administration and Policy) ณ เมอืง Blacksburg  
หรอืที่เรยีกว่า “คําประกาศแห่งเมอืงแบล็กเบอร์ก” (The Blacksburg Manifesto) นําโดย แกรี่ 
แวมส์ลยี์ (Gary Wamsley) ซึ่งได้อธบิายว่า รฐัประศาสนศาสตร์ตามแนวพฤติกรรมศาสตร์นัน้
เหมาะสําหรบัการบริหารจดัการภายในองค์การ แต่ไม่เหมาะสําหรบัการบริหารรฐักิจในการ
ปกครองดว้ยรฐัธรรมนูญ เพราะการบรหิารรฐักจิเป็นเรื่องของการปกครองมากกว่าการจดัการ
หรอืการบรหิารองคก์ารในภาครฐั ดงันัน้ การศกึษารฐัประศาสนศาสตรท์ีเ่ป็นเรื่องของการบรหิาร
และการปกครองยอ่มจะหนีการเมอืงไมพ่น้ การบรหิารควรมุง่ประสทิธผิลมากกว่าประสทิธภิาพที่
เน้นแต่ต้นทุนและกําไรตามแนวคดิการบรหิารธุรกจิ และคุณค่าของการบรหิารและการปกครอง
อยู่ที่การสร้างความอยู่ดีมีสุข ความเสมอภาคและเสรีภาพ ให้เกิดขึ้นตามอุดมการณ์ของ
รฐัธรรมนูญทีมุ่ง่ใหค้วามสาํคญักบัผลประโยชน์สาธารณะ (public interest) (นทัธ ีจติสวา่ง, 2556; 
ไชยรตัน์ เจรญิสนิโอฬาร, 2540: 108-119; เอนก เหล่าธรรมทศัน์ และวลยัพร รตันเศรษฐ, 2557: 
33)  
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 ภายหลงัการเคลื่อนไหวดงักล่าว ทาํใหก้ารศกึษาในวชิารฐัประศาสนศาสตร ์ไดห้นัมาให้
ความสําคัญกับคุณค่าและจริยธรรมในการบริหารมากขึ้น เพราะนักวิชาการทางด้าน 
รฐัประศาสนศาสตรเ์ริม่ตระหนักว่า การบรหิารไม่ใช่เรื่องของการใชเ้ทคนิคและวธิกีารจดัการ
เพยีงอย่างเดยีว แต่เป็นเรื่องทีต่อ้งเกีย่วกบัคุณธรรม จรยิธรรมดว้ย เพราะการตดัสนิใจของผูม้ี
อํานาจรฐัทีจ่ะกระทําการใด ๆ ย่อมอาจส่งผลกระทบทัง้ดา้นบวกและดา้นลบต่อประชาชนและ
สงัคมในวงกว้างได้ โดยข้อเสนอของ รฐัประศาสนศาสตร์ใหม่ (New Public Administration: 
NPA) และคําประกาศแห่งเมอืงแบลก็เบอรก์ (The Blacksburg Manifesto) นับเป็นจุดเปลีย่นที่
ส่งผลกระทบต่อการศึกษารฐัประศาสนศาสตร์ ที่ต้องการแสวงหาความรู้เพื่อสิง่ที่ดกีว่า เน้น
คุณค่าเชงิปทสัถาน (normative) เช่น ค่านิยมทางวฒันธรรมและการเมอืงแบบประชาธปิไตย 
เสรีภาพ ความเสมอภาค ความเป็นพลเมือง การมีส่วนร่วม เป็นต้น ซึ่งสิ่งเหล่าน้ีได้ถูกลด
ความสาํคญัลงไปมากในการศกึษารฐัประศาสนศาสตร ์ 
 

4.4 รฐัประศาสนศาสตรใ์นความหมายใหม่ (New Public Administration: NPA) 
 

จากการศึกษารฐัประศาสนศาสตร์ในความหมายใหม่ ตามทศันะของ แฟรงค์ มารนิิ 
(Frank Marini) ซึ่งได้เสนอแนวทางใหม่ในการพฒันาขอบข่ายและระเบียบวิชารฐัประศาสน
ศาสตรใ์นโลกยคุใหมโ่ดยมสีาระสาํคญั ดงัน้ี (ชุมพร สงัขปรชีา, 2529: 2-3) 

(1) บริหารรฐักิจที่สอดคล้องกบัสภาพความเป็นจริงและปญัหาของสงัคม กล่าวคือ 
ความรูแ้ละทฤษฎีต่าง ๆ นัน้ล้วนแต่เกดิจากการรบัรูแ้ละตระหนักด้วยความสํานึกของคนบน
พืน้ฐานทางบรรทดัฐาน หรอืแนวความคดิทีค่นมอียูใ่นใจต่อสภาพการณ์และสิง่แวดลอ้มรอบตวั 
ไม่ใช่เกิดจากความเป็นจริงเชิงประจักษ์ในโลกภายนอกดังที่นิยมในทางสงัคมศาสตร์เชิง
พฤตกิรรม รวมทัง้รฐัศาสตรแ์ละบรหิารรฐักจิระหวา่งทศวรรษ 1950-1960  

(2) การพฒันาไปสู่แนวคดิหลงัปฏฐิานนิยม กล่าวคอื ความมุ่งเน้นสนใจต่อบรรทดัฐาน
อนัละเอยีดออ่น เกีย่วกบัหลกัการทางปฏบิตัดิา้นศลีธรรม จรยิธรรม และคา่นิยมอนัพงึปรารถนา
ต่าง ๆ อาท ิความเป็นธรรมทางสงัคม การบรหิารรฐักจิยคุใหมจ่ะไมว่างตวัเป็นกลางทางค่านิยม 
แต่อาจจะต่อสูเ้พื่อผดุงรกัษาสง่เสรมิค่านิยมอยา่งใดอยา่งหน่ึงอนัเหมาะสม หรอืนยัหน่ึงเป็นการ
ต่อตา้นทฤษฎกีารเมอืงแยกจากการบรหิาร 

(3) การปรบัตวัให้เขา้กบัการเปลี่ยนแปลงของสภาพแวดล้อม เพื่อที่องค์การจะมขีดี
ความสามารถมากขึน้ในการแกป้ญัหาอยา่งมปีระสทิธภิาพ การบรหิารรฐักจิใหมจ่ะตอ้งสนใจต่อ
สภาพแวดลอ้มทางการเมอืงและสงัคมกวา้งไกลออกไปจากการบรหิารภายในองคก์าร 

(4) การพฒันาองค์การในรูปแบบใหม่ ใหเ้ป็นองค์การเชงิรเิริม่สรา้งสรรค์และบุกเบิก
ทดลอง ในการพยายามตอบสนองความต้องการของประชาชนผูใ้ช้บรกิารเป็นการรบัรูเ้ขา้ใจ
ความสมัพนัธร์ะหวา่งองคก์ารกบัโลกภายนอกมากขึน้ 

(5) การจัดองค์การสาธารณะที่มุ่งร ับใช้ให้บริการแก่ประชาชนให้ความสนใจต่อ
ประชาชนผู้รบับรกิารมากขึ้น หมายถึง การมีแนวทางต่อต้านนความเป็นระบบราชการแต่
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จะต้องมกีาร กระจายอํานาจการตดัสนิใจและการหาทางใหป้ระชาชนมสี่วนร่วมมากขึน้ในการ
ดาํเนินโครงการบรหิารรฐักจิใหมจ่ะตอ้งสนใจต่อผลการดาํเนินงานของตนวา่มผีลกระทบอย่างไร
ต่อทศันคตแิละชวีติความเป็นอยูข่องประชาชน 

นอกจากน้ี รฐัประศาสนศาสตร์ในความหมายใหม่ ยงัได้เสนอค่านิยมขึ้นมาหลาย
ประการทีค่รอบคลุมถงึ “การรวมกลุ่ม” หรอืกลุ่มของค่านิยมอนัพงึปรารถนาทีเ่ป็นคุณลกัษณะ
ของการบรหิารรฐักจิในระยะปจัจุบนั ดงัน้ี  

(1) เน้นความรบัผดิชอบหรอืการตอบสนองต่อประชาชน (responsiveness)  
(2) การมสี่วนร่วมของคนงานและประชาชนในการตดัสนิใจ (citizen participation in 

decision making)  
(3) ความเป็นธรรมทางสงัคมในการใหบ้รกิารสาธารณะ (social equity)  
(4)  การตดัสนิใจเลอืกของประชาชนต่อการบรกิารสาธารณะ (citizen choice)  
(5)  ความรับผิดชอบทางการบริการ ต่อความมีประสิทธิภาพของโครงการ 

(administrative responsibility for program effectiveness)  
นอกจากน้ี จอร์จ เฟรดเดอรสินั (George Frederickson) ยงัได้อธบิายถึง รฐัประศาสน

ศาสตร์ในความหมายใหม่ ว่าได้เสนอค่านิยมเชงิบรรทดัฐานซึ่งเป็นแนวมนุษย์นิยม แสวงหา
ความยุตธิรรมทางสงัคม (social equity) การบรรลุและการเพิม่พูนค่านิยมบางอย่าง เช่น การ
รบัรูต้อบสนองต่อความตอ้งการของประชาชน การมสีว่นรว่มในการตดัสนิใจของประชาชน การ
เพิ่มทางเลือกของประชาชน และความรบัผิดชอบทางการบริหารเพื่อให้โครงการบรรลุผล 
(ชุมพร สงัขปรชีา, 2529: 3-4) 

เช่นเดียวกับ อัมพร ธํารงรักษ์ (2556: 3-10) ได้อธิบายถึงรัฐประศาสนศาสตร์ใน
ความหมายใหม ่หรอืการบรหิารรฐักจิใหมไ่วว้า่ มสีาระครอบคลุมประเดน็ต่าง ๆ ดงัน้ี 

(1) ปญัหาความเสมอภาคทางสงัคม (Social equity) โดยการเรยีกรอ้งใหน้ักบรหิารรฐั
กจิเน้นการบรหิารงานและการใหบ้รกิารทีค่ํานึงถงึความเสมอภาคของประชาชนพลเมอืงทีร่บั
บรกิารเป็นสาํคญัเพือ่ไมใ่หเ้กดิความเหลื่อมลา้หรอืใหค้วามสาํคญักบัผูใ้ดมากกวา่กนั 

(2) ยํ้าเน้นค่านิยมการปกครองแบบประชาธิปไตยในการบรหิารซึ่งแสดงให้เหน็จาก
หลายๆงานเขียนที่ตอกยํ้าเรื่อจริยธรรมในทางการบริหารความสามารถรับผิดชอบได้ 
(accountability) และภาวะผูนํ้าในการบรหิาร (leadership)  

(3) ขอ้ถกเถยีงระหว่างความเป็นนามธรรม (normative) และสิง่ทีเ่กดิขึน้ทางพฤตกิรรม
จากทศันะสายพฤตกิรรมศาสตร ์(behaviorist perspective)  

(4) ค่านิยมเรื่องความแตกต่างหลากหลายในสงัคมและในกําลงัแรงงานคลอบคลุม3 
ประการไดแ้ก่ การเป็นนกับรหิารทัว่ไปหรอืการเป็นผูเ้ชีย่วชาญเฉพาะดา้น ปญัหาความแตกต่าง
หลากหลายทางเชือ้ชาตเิผา่พนัธุแ์ละทางเพศ และความแตกต่างทางเพศสภาพ  
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(5) มทีศันะที่ดต่ีอเพศสภาพว่ากลไกระบบราชการและบทบาทของขา้ราชการนัน้ไม่
เกีย่วขอ้งกบัเพศ ขา้ราชการในฐานะเป็นผูนํ้าการเปลีย่นแปลง (change agent) สามารถนําพา
ระบบราชการไปสูเ่วทกีารทาํงานในระดบัชาตแิละสานต่อไปในระดบัโลกต่อไปจากขา้งตน้ 

ผลจากการประชมุทีม่นินาวดบ์รูค๊ (Minnowbrook) สามารถสรปุผลการประชุมเรือ่งแนวคดิ
และวธิปีฏบิตัเิกีย่วกบัการบรหิารรฐักจิยคุใหมไ่ว ้ดงัน้ี (ทพิาวด ีเมฆสวรรค,์ 2540: 24-43)  

(1) การใหบ้รกิารทีม่คีุณภาพแก่ประชาชน 
(2) การลดการควบคุมจากสว่นกลาง และเพิม่อสิระในการบรกิารใหแ้ก่หน่วยงาน 
(3) การกําหนดความตอ้งการ การวดัผลงาน และการใหร้างวลัแก่ผลการดําเนินงานทัง้

ในระดบัองคก์าร และระดบับุคคล 
(4) การสร้างระบบสนับสนุนทัง้ในด้านของบุคลากร อาทิ ระบบการฝึกอบรม ระบบ

ค่าตอบแทน ระบบคุณธรรม และเทคโนโลยขีอ้มลูขา่วสารสนเทศ เป็นตน้ เพื่อช่วยใหห้น่วยงาน
สามารถทาํงานไดบ้รรลุวตัถุประสงค ์

(5) การเปิดกวา้งต่อแนวคดิในเรื่องการแขง่ขนั ทัง้การแขง่ขนัระหว่างหน่วยงานของรฐั
ดว้ยกนัเอง และระหว่างหน่วยงานของรฐักบัหน่วยงานของเอกชนในขณะเดยีวกนั ภาครฐัตอ้ง
ทบทวนวา่สิง่ใดควรทาํเองและสิง่ใดควรปล่อยใหภ้าคเอกชนทาํ  

จากทีก่ล่าวมาจะเหน็ไดว้่ารฐัประศาสนศาสตรใ์นความหมายใหม่เป็นทฤษฎทีีต่้องการ
ใหร้ะบบราชการบรหิารคนใหส้อดคลอ้งและเอือ้อาํนวยต่อความตอ้งการของสงัคม เพื่อใหร้ะบบ
ราชการมแีนวทางทีถู่กต้องในการแกป้ญัหาของสงัคม สามารถตอบสนองต่อการเปลี่ยนแปลง
ทางสงัคมไดอ้ยา่งถูกตอ้ง 
 

4.5 หลกัการสาํคญัของรฐัประศาสนศาสตรใ์นความหมายใหม่  

 

 สําหรบัหลกัการสําคญัของรฐัประศาสนศาสตรใ์นความหมายใหม่ หรอืการบรหิารรฐักจิใน
ยุคใหม่นัน้ แฟรงค ์มารนิิ (Frank Marini) ไดเ้สนอว่า รฐัประศาสนศาสตรต์อ้งทนัต่อสภาพการณ์ที่
แปรผนัอยูต่ลอดเวลา มคีวามยดืหยุน่ สง่เสรมิความยตุธิรรมทางสงัคม ตอ้งใหบ้รกิารสาธารณะทีก่่อ
ประโยชน์ในทางปฏบิตัสิอดคลอ้งกบัโลกความจรงิ ใหค้วามสาํคญักบัผูร้บับรกิารหรอืลุกคา้  
 ซึง่ผลจากการประชุมทีม่นินาวดบ์รู๊ค (Minnowbrook) แฟรงค ์มารนิิ (Frank Marini) ไดเ้ป็น
บรรณาธิการและพิมพ์หนังสือชื่ อ Toward a New Public Administration: The Minnowbrook 
Perspective ออกมาในปี ค.ศ.1971 ซึง่นบัเป็นจุดกําเนิดของรฐัประศาสนศาสตรใ์นความหมายใหม่
หรอืการศกึษารฐัประศาสนศาสตรใ์นแนวใหม ่โดยมสีาระสาํคญั สรปุไดด้งัน้ี 
 (1) นักบรหิาร (administrators) หมายถงึผูท้ีป่ฏบิตังิานทัง้ 2 บทบาท กล่าวคอื นักบรหิาร
จะต้องมบีทบาททัง้ในการกําหนดนโยบายและการบรหิารนโยบาย ซึ่งเป็นเรื่องที่ต่อเน่ืองกนั นัก
บรหิารควรไดร้บัการมอบหมายทัง้เรื่องการจดัการทีด่แีละความเป็นธรรมในสงัคม ซึง่ถอืเป็นค่านิยม 
วตัถุประสงค ์หรอืเหตุผลรว่มกนัของรฐัประศาสนศาสตร ์
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 (2) รฐัประศาสนศาสตร์ในความหมายใหม่ให้ความสําคญักบัการเปลี่ยนแปลง โดยรฐั
ประศาสนศาสตรจ์ะต้องพยายามแสวงหาหนทางที่จะเปลี่ยนแปลงนโยบายและโครงสรา้งต่างๆ ที่
เป็นอุปสรรคขดัขวางความเป็นธรรมในสงัคม ทัง้น้ีโดยมุ่งส่งเสรมิวตัถุประสงคห์ลกั อนัไดแ้ก่ การ
จดัการทีด่ ีมปีระสทิธภิาพ ประหยดั และ มคีวามเป็นธรรมทางสงัคม 
 (3) รฐัประศาสนศาสตร์ในความหมายใหม่ มีแนวโน้มที่จะศึกษาทดลองหรือสนับสนุน
รูปแบบของการจดัองค์การแบบราชการ เพื่อแก้ไขขอ้จํากดับางประการ อาท ิการกระจายอํานาจ 
การมอบอํานาจ การขยายความรบัผดิชอบ การเผชญิหน้า และการใหผู้ร้บับรกิารเขา้มามสี่วนร่วม 
เป็นตน้  
 (4) รฐัประศาสนศาสตรใ์นความหมายใหม ่สนบัสนุนการปกครองโดยใหฝ้า่ยบรหิารแสวงหา
ทางที่จะปฏิบัติหน้าที่ในการกําหนดนโยบายตามอํานาจที่ได้รบัมอบให้เป็นผลสําเร็จอย่างมี
ประสทิธภิาพ และประหยดั และยงัแสวงหาหนทางทีจ่ะใชใ้นการบรหิารนโยบาย เพื่อช่วยปรบัปรุง
คุณภาพของชวีติความเป็นอยูข่องประชาชน 
 (5) รฐัประศาสนศาสตร์ในความหมายใหม่ พยายามที่จะให้มกีารมุ่งความสนใจไปที่ตวั
ปญัหาและพยายามพจิารณาทางเลอืกต่าง ๆ ทีเ่ป็นไปไดใ้นการเผชญิกบัปญัหานัน้ดว้ยความเป็น
สถาบนั ซึ่งนักรฐัประศาสนศาสตร ์ไดพ้ยายามทีจ่ะแกไ้ขเปลี่ยนแปลงสถาบนัต่าง ๆ   ปรบัปรุงให้
สถาบนัสามารถบรรลุถงึการแกป้ญัหาไดด้ยีิง่ขึน้ 
 (6) รฐัประศาสนศาสตรใ์นความหมายใหม ่เน้นในสว่นทีเ่ป็นราชการมากกวา่การบรหิารงาน
ในลกัษณะทัว่ไปในการแกไ้ขปญัหา 
 ขณะที่ จอร์จ เฟรดเดอริกสนั (George Frederickson) เสนอว่า รฐัประศาสนศาสตร์ใน
ความหมายใหม่ (New Public Administration: NPA) ต้องเกี่ยวขอ้งกบัพลเมอืง กล่าวคอื พลเมอืง
ทุกคนควรไดร้บัการบรกิารสาธารณะอย่างเท่าเทยีมกนั ขา้ราชการหรอืนกับรหิารควรจะตอ้งวางตวั
เป็นกลางเพื่อนําความเสมอภาคมาสู่สงัคม และการจดัการที่ดีนัน้ต้องมาจากการมสี่วนร่วมทัง้
ภายในและภายนอกองค์การ ซึ่ง จอร์จ เฟรดเดอรกิสนั (George Frederickson) ยงัได้เสนอหลกั
คา่นิยมสาํหรบัการบรหิาร รฐักจิยคุใหมว่า่ประกอบดว้ย 

(1) การแสวงหาความยุติธรรมในสงัคม เป็นพื้นฐานทางคุณธรรมอนัแท้จรงิสําหรบัการ
บรหิารรฐักจิ (the search for social equity)       

(2) การบรรลุถึงและการเพิ่มพูนขยบัขยายออกไปซึ่งค่านิยมบางอย่างเช่น การรบัรู้
ตอบสนองต่อความตอ้งการของประชาชน (responsiveness)       

(3) การมีส่วนร่วมของคนงานและประชาชนในการตัดสินใจ (worker and citizen 
participation in decision-making)       

(4) การเพิม่พนูทางเลอืกของประชาชน (citizen choice)        
(5) ความรบัผดิชอบทางการบรหิารในอนัทีจ่ะดาํเนินโครงการใหบ้รรลุผลหรอืม ีประสทิธผิล 

(Administrative responsibility for program effectiveness) 
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4.7 สรปุ 
 

 รัฐประศาสนศาสตร์ในความหมายใหม่ (New Public Administration: NPA) เป็น
พฒันาการครัง้สําคญัของรฐัประศาสนศาสตร์ โดยในปี ค.ศ.1968 โดยได้เกิดขบวนการรฐั
ประศาสนศาสตรซ์ึ่งมนีักวชิาการรุ่นใหม่ อาท ิแฟรงค ์มารนิิ (Frank Marini) จอรจ์ เฟรดเดอริ
สนั (George Frederickson) เฮนร ีแลมไบรท์ (Henry Lambright) และการสนบัสนุนจาก ดไวท ์
วอลโด (Dwight Waldo) โดยไดจ้ดัการประชุมสมันาในประเดน็เกี่ยวกบัรฐัประศาสนศาสตรใ์น
ความหมายใหม่ขึ้น ณ ศูนย์ประชุมมินนาวด์บรู๊ค มหาวิทยาลัยซีราคิวส์ (Minnowbrook, 
Syracuse University) รฐันิวยอรก์ ประเทศสหรฐัอเมรกิา วตัถุประสงคเ์พือ่แสวงหาและนําเสนอ
แนวทางในการศกึษาวเิคราะห ์แกป้ญัหาสงัคมของสหรฐัอเมรกิา และไดพ้ยายามเสนอค่านิยม
ในการบรหิารงานภาครฐั (value) ทีต่อ้งเน้นการช่วยเหลอืผูท้ีเ่สยีประโยชน์ ส่งเสรมิความเสมอ
ภาคทางสงัคมโดยการเน้นการมสี่วนร่วมของประชาชน กระจายอํานาจมากขึน้ ส่งเสรมิความ
เป็นประชาธปิไตยใหม้ากขึน้ในการศกึษาวชิารฐัประศาสนศาสตร ์ 
 หลังการประชุมที่มินนาวด์บรู๊ค (Minnowbrook) แฟรงค์ มารินิ (Frank Marini) ได้เป็น
บรรณาธิการและพิมพ์หนังสือชื่ อ Toward a New Public Administration: The Minnowbrook 
Perspective ออกมาในปี ค.ศ.1971 โดยมสีาระสาํคญั คอื 1) การเสนอใหน้กับรหิาร (Administrators) 
เป็นผูท้ี่ปฏบิตังิานทัง้กําหนดนโยบายและบรหิารนโยบาย 2) รฐัประศาสนศาสตรจ์ะต้องพยายาม
แสวงหาหนทางทีจ่ะเปลีย่นแปลงนโยบายและโครงสรา้งต่างๆ ทีเ่ป็นอุปสรรคขดัขวางความเป็นธรรม
ในสงัคม 3) สนับสนุนรปูแบบของการจดัองคก์ารราชการ 4) สนับสนุนการปกครองโดยฝา่ยบรหิาร
พงึพยายามแสวงหาหนทางทีจ่ะใชใ้นการบรหิารนโยบาย เพื่อช่วยปรบัปรุงคุณภาพของชวีติความ
เป็นอยู่ของประชาชน 5)มกีารมุ่งความสนใจไปทีต่วัปญัหาและพยายามพจิารณาทางเลอืกต่าง ๆ ที่
เป็นไปไดใ้นการเผชญิกบัปญัหา และ 6) เน้นในส่วนทีเ่ป็นราชการมากกว่าบรหิารทัว่ ๆ ไปในการ
แกไ้ขปญัหา 
 กระแสของรฐัประศาสนศาสตรใ์นความหมายใหม่ (New Public Administration: NPA) 
ก่อใหเ้กดิการปฏริปูการศกึษาวชิารฐัประศาสนศาสตร ์การพฒันาองคก์ารภาครฐั ปรากฏการณ์
เหล่าน้ีเป็นแรงกดดนัใหร้ฐับาลตอ้งทาํหน้าทีอ่ยา่งมปีระสทิธภิาพ และนําไปสูก่ระแสแนวคดิการ
จัดการภาครัฐใหม่ (New Public Management: NPM) ซึ่งถือว่าเป็นการปฏิรูปรัฐบาลและ
องคก์ารภาครฐัครัง้สาํคญัทีม่อีทิธพิลต่อการจดัการภาครฐัสมยัใหมใ่นปจัจุบนั  
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บทท่ี 5 

การจดัการภาครฐัแนวใหม่  
(New Public Management: NPM) 

 

 จากอิทธิพลของกระแสโลกาภิวตัน์ ทําให้โลกมลีกัษณะกลายเป็นโลกที่ไร้พรมแดน 
มนุษย์สามารถติดต่อสื่อสาร สบืค้น รบัรู้ขอ้มูลข่าวสารได้อย่างอสิระเสร ีอนัส่งผลกระทบต่อ
สภาพสงัคม เศรษฐกจิ การเมอืง วฒันธรรม และเทคโนโลยเีป็นอยา่งมาก โดยเฉพาะกระแสการ
พฒันาสงัคมประชาธปิไตยในหลายทศวรรษทีผ่า่นมา ไดม้บีทบาทต่อการเปลีย่นแปลงการเมอืง
การปกครองและระบบราชการของประเทศต่าง ๆ ทัว่โลก เสรมิสรา้งใหป้ระชาชนตระหนักใน
ความสําคญัของการมสี่วนร่วมทางการเมอืงการปกครอง ตลอดจนการปลูกฝงัค่านิยม ความรู้
ความเขา้ใจเกีย่วกบัวฒันธรรมทางการเมอืงแบบประชาธปิไตย อนัจะนํามาซึง่การเขา้มามสี่วน
รว่มและมบีทบาททางการเมอืงอยา่งกวา้งขวาง 
 กระแสการพัฒนาในบริบทที่กล่าวมานัน้ ยังกระตุ้นให้เกิดการเปลี่ยนแปลงของ
สภาพแวดล้อมในด้านอื่น ๆ อาทิ สภาพแวดล้อมทางด้านสงัคม ที่หนัมาให้ความสําคญักบั
ปญัหาสทิธมินุษยชนและความเสมอภาค ประชาชนคาดหวงัว่ารฐับาลจะมปีระสทิธภิาพสูงขึน้ 
โดยเฉพาะอยา่งยิง่การใหค้วามสาํคญักบัการไดร้บัโอกาสทางการศกึษาของประชาชนในรฐัหน่ึง 
ๆ เพราะหากรฐัใดทีม่ปีระชาชนมรีะดบัการศกึษาสงู จะสง่ผลกระทบต่อการพฒันาประเทศ การ
เพิม่บทบาทในการควบคุม กาํกบั และตรวจสอบระบบราชการจากภาคประชาชน  
 ขณะที่การเปลี่ยนแปลงของสภาพแวดล้อมทางด้านเศรษฐกจิ ที่ในปจัจุบนัอยู่ภายใต้
ระบบตลาด (market economy) ทําให้ธุรกิจข้ามชาติขยายตัวอย่างกว้างขวาง การพฒันา
เศรษฐกจิของแต่ละประเทศจงึต้องพึ่งพาตลาดทัง้ในและต่างประเทศเป็นสําคญั ทําใหผู้ผ้ลิต
ภายในประเทศเรยีกรอ้งใหร้ะบบราชการทีร่บัผดิชอบดา้นการผลติและการคา้ ตอ้งปรบับทบาท
ในการสนับสนุนการผลติและการค้าทัง้ในประเทศและระหว่างประเทศใหม้ปีระสทิธภิาพมาก
ยิ่งขึ้น เพื่ออํานวยความสะดวกและเพิ่มสมรรถนะในการแข่งขนัให้สูงยิ่งขึ้น อีกทัง้จะต้อง
เสริมสร้างกระบวนการการควบคุม กํากบั และตรวจสอบการปฏิบตัิงานของระบบราชการ 
ขา้ราชการ ใหส้ามารถตอบสนองความต้องการของประชาชนไดอ้ย่างมปีระสทิธภิาพมากทีสุ่ด 
(สมบตั ิธาํรงธญัวงศ,์ 2539ก: 157-160) 

อทิธพิลจากการปรบักระบวนทศัน์ทางรฐัประศาสนศาสตร ์(paradigm shift) ทีก่่อใหเ้กดิ
ขบวนการรฐัประศาสนศาสตรใ์นความหมายใหม่ (New Public Administration: NPA) นัน้เหน็
ไดว้่าระบบการบรหิารภาครฐัแบบดัง้เดมิทีอ่าศยัทฤษฎรีะบบราชการของ แมกซ ์เวเบอร ์(Max 
Weber) เป็นตวัแบบในการขบัเคลื่อนการบรหิารงานภาครฐัทีม่อีทิธพิลมาเกอืบศตวรรษ ไดเ้กดิ
ความท้าทาย เกิดการเปลี่ยนแปลงรูปแบบ และวิธีการบรหิารงานภาครฐัที่แตกต่างไปจาก
ความคดิในยุคดัง้เดมิ กล่าวคอื จากทีใ่หค้วามสาํคญัต่อทรพัยากรหรอืปจัจยันําเขา้ (input) และ
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กฎระเบียบ หนัมาเน้นถึงวัตถุประสงค์และสมัฤทธิผ์ลของการดําเนินงานทัง้ในแง่ผลผลิต 
(output) ผลลพัธ์ (outcome) และความคุ้มค่าของเงนิ (value for money) อีกทัง้ยงัประยุกต์
แนวคดิการจดัการนิยม (managerialism) เขา้มาใชใ้นการบรหิารงานภาครฐัมากขึน้ ทําใหเ้กดิ
การพฒันาไปสู่กระบวนทศัน์ใหม่ทางรฐัประศาสนศาสตร์ นัน่คอื การจดัการภาครฐัแนวใหม่ 
(New Public Management: NPM) 
 แนวคดิการจดัการภาครฐัแนวใหม่ (New Public Management: NPM) หรอื บางตํารา
อาจเรยีกว่า การจดัการนิยม (Managerialism) หรอื การบรหิารภาครฐัระบบตลาด (Market-
based Public Administration) หรอื รฐับาลแบบผูป้ระกอบการ (Entrepreneurial Government) 
นบัวา่เป็นแนวคดิทีม่อีทิธพิลต่อการบรหิารงานภาครฐัสมยัใหมอ่ยา่งกวา้งขวาง เน่ืองจากภาครฐั
มีความจําเป็นที่จะต้องสร้างความเข้มแข็งท่ามกลางการเปลี่ยนแปลงอย่างรุนแรงของ
สภาพแวดล้อมของสงัคมโลก ทัง้ด้านเศรษฐกิจ สงัคม การเมอืง วฒันธรรม และเทคโนโลย ี
รวมทัง้ปญัหาการทุจรติคอรร์ปัชนัและความไม่มปีระสทิธภิาพของระบบราชการ จงึตอ้งปรบัตวั
ใหส้ามารถตอบรบักบัการเปลี่ยนแปลง โดยเฉพาะอย่างยิง่ในภาครฐัซึ่งไดร้บัอทิธพิลจากการ
เปลี่ยนแปลงอย่างรวดเรว็และกว้างขวาง อกีทัง้สภาวะการแข่งขนัที่รุนแรง ภาครฐัจงึจําเป็น
จะต้องหนัมาใหค้วามสําคญักบัการเปลี่ยนแปลง ในลกัษณะของการปฏริูประบบราชการ การ
วางแผนยุทธศาสตร ์การจดัระบบโครงสรา้งองค์การและการบรหิารงานบุคคล เพื่อใหภ้าครฐั
สามารถทํางานตอบสนองความต้องการของประชาชนไดอ้ย่างมปีระสทิธภิาพและประสทิธผิล
สงูสดุ โดยการจดัการภาครฐัแนวใหมไ่ดใ้หค้วามสาํคญักบัหลกัการของประชาธปิไตยแบบมสีว่น
ร่วม การมุ่งใหเ้กดิการบรหิารทีด่ตีามแนวคดิของการจดัการสมยัใหม่ หรอือาจกล่าวไดว้่า เป็น
การรวมกลุ่มแนวคดิและการปฏบิตัิของการดําเนินการแบบภาคธุรกิจเอกชนในภาคราชการ 
หรอืทาํใหร้าชการมลีกัษณะบางประการทีเ่หมอืนธุรกจิแต่ไมใ่ชอ่งคก์ารทางธุรกจิ (ถวลิวด ีบุรกุีล
, 2546; รชัยา ภกัดจีติต,์ 2557: 51; เรอืงวทิย ์เกษสวุรรณ, 2545: 9) 
 

5.1 ความเป็นมาของแนวคิดการจดัการภาครฐัแนวใหม่ 
 

 ความเปลี่ยนแปลงของสังคมโลกอันเป็นผลมาจากอิทธิพลของโลกาภิวัตน์และ
เทคโนโลยสีมยัใหม่ รวมถงึกระแสประชาธปิไตยและการมสี่วนร่วมทางการเมอืงการปกครอง
ของประชาชน ประกอบกบัปญัหาความล้มเหลวของภาครฐัและความไม่มปีระสทิธิภาพของ
ระบบราชการในกระบวนทัศน์เดิม อาทิ ปญัหาการขาดดุลงบประมาณที่เพิ่มมากขึ้นใน
สหรฐัอเมริกาและองักฤษ ตลอดจนความพยายามในการตัดรายจ่ายภาครฐัลงเพื่อให้การ
บรหิารงานมปีระสทิธิภาพมากขึ้น เกิดเป็นแนวคดิที่มอีทิธิพลต่อการบรหิารงานภาครฐัและ
สง่ผลใหก้ารศกึษาทางดา้นรฐัประศาสนศาสตรใ์หก้า้วหน้าตามไปดว้ย ซึง่ปรากฏการณ์ดงักล่าว
ไดข้ยายอทิธพิลไปทัว่โลก ดงัน้ี 
 ในช่วงทศวรรษที่ 1880 นโยบายรฐัสวสัดกิาร (welfare state) ในประเทศเยอรมนี ได้
เริม่มกีารปฏริปูโดยมเีป้าหมายเพื่อการจดัสรร กระจาย หรอืแบ่งปนัทรพัยากรของรฐั และเพื่อ
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ดูแลความเป็นอยู่ทีด่ขีองประชาชน ขณะที่ในทศวรรษ 1980 ในประเทศองักฤษมกีารเลอืกตัง้
และผลการเลือกตัง้พรรคอนุรกัษ์นิยม (Conservative Party) ชนะการเลือกตัง้ได้เข้ามาเป็น
รฐับาลเสยีงขา้งมากและดําเนินนโยบายของตนอย่างต่อเน่ือง นับตัง้แต่รฐับาลนางมากาเรต็ 
แทตเชอร์ (Margaret Thatcher) จนถึงนายจอห์น เมเจอร์ (Sir John Major) นโยบายทาง
การเมอืงของพรรคอนุรกัษ์นิยม ไดข้ยายอทิธพิลต่อเน่ืองไปยงับรรดากลุ่มประเทศเวสมนิเตอร ์
เช่น แคนาดา ออสเตรเลีย และนิวซีแลนด์ รวมจนถึงประเทศอื่น ๆ ทัว่โลก (สํานักงาน
คณะกรรมการพฒันาระบบราชการ, 2555: 3) โดยสาระสาํคญั คอื การแปรรปูรฐัวสิาหกจิและลด
ขนาดการบรหิารภาครฐั ซึ่งมกีารนําหลกัการจดัการนิยมมาใช ้เช่น การนําหลกั “3Es” ไดแ้ก่ 
ประหยดั (economy) ประสทิธภิาพ (efficiency) และประสทิธผิล (effectiveness) มาช่วยในการ
ปฏบิตังิานในระบบราชการ 

ต่อมาในประเทศสหรฐัอเมรกิา ปรากฏการตพีมิพง์านเขยีนของเดวดิ ออสบอรน์ และ 
เทด แกรเบรอ (Osborne and Gaebler, 1992) ชื่อ Reinventing Government ในปี ค.ศ. 1992 อนั
เป็นหนังสอืขายดทีีน่ายบลิ คลนิตนั (Bill Clinton) อดตีประธานาธบิดสีหรฐัอเมรกิาคนที ่42 ได้
เป็นผู้เขยีนคํานิยม และหลงัจากที่พรรคเดโมแครต (Democratic Party)  ได้เป็นรฐับาลก็มี
นโยบายที่สนใจจะปฏิรูปรฐับาลตามแนวทางของหนังสอืดงักล่าวพร้อม มอบงานกํากบัดูแล
โครงการปฏิรูป ชื่อ National Performance Review (NPR) แก่นายอลั กอร์ (AI Gore) รอง
ประธานาธบิด ีณ ขณะนัน้ ซึ่งโครงการปฏริูปไดร้บัอทิธพิลจากหนังสอืของออสบอรน์และแกบ็
เบลอร ์โดยเสนอเป็นรายงาน ชื่อ From Red Tape to Results: Creating a Government That 
Works Better and Costs Less ซึ่งได้เสนอให้ร ัฐบาลหันมาดําเนินการในลักษณะการเป็น 
รฐับาลเชงิประกอบการ (entrepreneurial government) ซึง่กําหนดหลกัการสาํคญัไว ้4 ประการ 
คอื  

(1) การขจดัความล่าช้า (cutting redtape) และเปลี่ยนจากระบบที่ทําตามกฎระเบยีบ
เป็นมุง่ผลลพัธ ์ 

(2) การคาํนึงถงึลกูคา้ก่อน (putting customers first)  
(3) การเสรมิสร้างอํานาจให้พนักงานเพื่อให้ได้ผลลพัธ์ (empowering employees to 

get results) และ  
(4) การยอ้นกลบัไปหาหลกัการพืน้ฐานและปกครองใหด้ขีึน้ แต่ใชง้บประมาณใหน้้อยลง 

(cutting back to basics and producing better government for less)  
นอกจากน้ียงัมอีงคก์ารอื่น ๆ ทีไ่ดเ้ขา้มามบีทบาทกบัการปฏริปูการจดัการภาครฐั อาท ิ

องค์การความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (The Organisation for Economic Co-
operation and Development: OECD) ธนาคารโลก (World Bank) กองทุนการเงินระหว่าง
ประเทศ (International Monetary Fund: IMF) ทีไ่ดเ้ริม่สนใจการปรบัปรงุการจดัการภาครฐัของ
ประเทศสมาชกิมากขึน้  
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 โดยในช่วงสองทศวรรษที่ผ่านมารฐับาลของประเทศต่าง ๆ ทัว่โลกได้รบัเอากระแส
แนวความคดิสมยัใหม่เขา้มารเิริม่และดําเนินการปฏริปูการบรหิารราชการแผ่นดนิของตนอย่าง
จริงจงัและต่อเน่ือง โดยมุ่งเน้นการปรบัเปลี่ยนองค์การภาคราชการให้มีขนาดเล็กลง และ
ทบทวนบทบาทภารกจิใหม่ การปรบัปรุงและออกแบบกระบวนการบรหิารราชการแผ่นดนิใหม้ี
ความชดัเจน โปรง่ใสและสามารถตรวจสอบได ้ใหค้วามสาํคญัต่อความคุม้คา่ของทรพัยากร และ
การตอบสนองต่อความตอ้งการของประชาชนผูร้บับรกิาร การเปิดกวา้งเพื่อรบัฟงัความคดิเหน็
และใหป้ระชาชนเขา้มามสีว่นรว่ม  
 จะเห็นได้ว่าความพยายามในการปฏิรูปจึงไม่ใช่เป็นเพียงการปฏิรูประบบราชการ
เท่านัน้ แต่เป็นเรื่องของการเปลี่ยนแปลงรูปแบบโครงสร้างและการจดัระเบียบการบริหาร
ราชการแผน่ดนิ การกําหนดนโยบายสาธารณะ การปรบัรือ้ระบบและกระบวนการบรหิารจดัการ
ภาครฐั รวมถงึการทบทวนความสมัพนัธ์ระหว่างรฐับาล ระบบราชการ ธุรกจิเอกชน และภาค
ประชาสงัคม (ทศพร ศริสิมัพนัธ,์ 2549: 17) 
 ขณะทีใ่นประเทศไทยการพฒันาในทางเศรษฐกจิและสงัคมในชว่งสองทศวรรษทีผ่่านมา 
ก่อใหเ้กดิการขยายตวัของการลงทุนในประเทศ การอุปโภคและบรโิภคของประชาชน และการ
ใชท้รพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดลอ้มทีส่งูขึน้ สถานการณ์ดงักล่าวนัน้ลว้นเป็นผลพวงมากจาก
การพฒันาเศรษฐกจิและสงัคมในยุคใหม่ รฐับาลจงึมบีทบาทสาํคญัในการจดัการกบัปญัหาหรอื
ผลกระทบที่เกิดขึน้ เพราะหากเลือกที่จะหยุดหรอืยกเลกิการพฒันาเศรษฐกิจและสงัคมตาม
กระแสดงักล่าวย่อมจะทําให้การพฒันาสงัคมในด้านต่าง ๆ ขาดความต่อเน่ือง หน่วยงาน
ราชการทีเ่กีย่วขอ้งกบัเรื่องน้ีลว้นมขีอ้จาํกดัอยูม่าก การออกแบบระบบการบรหิารจดัการภาครฐั
แนวใหม่ (New Public Management: NPM) ที่เน้นการมีส่วนร่วมของประชาชนและการ
ปกครองทอ้งถิน่เพื่อเพิม่ประสทิธภิาพของการแกไ้ขปญัหาผลกระทบต่าง ๆ จงึเป็นสิง่ที่ไดร้บั
ความสนใจอย่างมาก  เพราะหากส่วนราชการอาศยัวธิกีารปฏบิตัริาชการแบบดัง้เดมิ ย่อมไม่
สามารถแก้ไขปญัหาได้อย่างทนัท่วงที ดงันัน้การปฏิรูประบบราชการที่เกิดขึ้นในหลาย ๆ 
ประเทศ จงึมุ่งการออกแบบระบบการบรหิารจดัการภาครฐัใหม่ ทีจ่ะช่วยแกไ้ขปญัหาสาธารณะ
อย่างมปีระสทิธิภาพและประสทิธิผลเพิม่ขึ้น ทนัต่อความจําเป็นในการพฒันาเศรษฐกิจและ
สงัคมของประเทศ (วรีะศกัดิ ์เครอืเทพ, 2550; พทิยา บวรวฒันา, 2544) 
 

5.2 ความหมายของการจดัการภาครฐัแนวใหม่ 
 

มนีักรฐัศาสตรแ์ละนักรฐัประศาสนศาสตร ์ไดอ้ธบิายความหมายของการจดัการภาครฐั
แนวใหม ่(New Public Management: NPM) ไวอ้ยา่งหลากหลาย ดงัน้ี 

ดอว์สัน และดาร์กี (Dawson and Dargie, 2002: 34-56) ได้อธิบายนิยามของการ
จดัการภาครฐัแนวใหม่ เพื่ออธบิายลกัษณะและขอบเขตทางวชิาการ โดยเสนอว่าการจดัการ
ภาครฐัแนวใหม ่สามารถจาํแนกออกเป็น 3 ฐานะ ดงัน้ี  
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(1) ฐานะขบวนการ (as a movement) ซึ่งหมายถึง ชุดของความเชื่อหรอือุดมการณ์ 
ขึน้อยู่กบับรบิทของสถาบนัและองคก์ารในภาครฐั ซึง่ใหค้วามสาํคญักบัการจดัการองคก์ารและ
การจดัการธุรกรรมในภาคเอกชน 

(2) ฐานะสาขาวิชาที่ศึกษา (as subject for study) หมายถึง การศึกษาการบริหาร
ราชการโดยมุง่เน้นไปทีส่ถาบนัทางการเมอืงและระบบคา่นิยม 

(3) ฐานะชุดของปฏบิตั ิ(as a set of observable practices) หมายถงึ บรกิารสาธารณะ 
ที่ไดร้บัการอบรมอย่างมอือาชพี ผูใ้หบ้รกิารต้องอาศยัความรูเ้รื่องประสทิธภิาพในการบรหิาร
จดัการสาธารณะ 

ในประเดน็เดยีวกนั อาร.์เอ.ดบัเบิ้ลยู โรดส ์(Rhodes, 2015) ไดอ้ธบิายถงึการจดัการ
ภาครฐัแนวใหม ่ออกเป็น 3 ลกัษณะ คอื ในระยะแรกการจดัการภาครฐัแนวใหม ่ทีม่คีวามหมาย
อย่างแคบและครอบคลุมเฉพาะในเรื่องของหลกัการจดัการนิยม (managerialism) หรอืการ
จดัการแบบมืออาชีพ มีมาตรฐานที่ชดัเจนและมีการวดัผลการดําเนินงาน การจดัการตาม
ผลลพัธ ์และความคุม้ค่า ต่อมาดว้ยอทิธพิลของกระแสแนวคดิเสรนิียมใหม ่มกีารขยายแนวทาง
และปรบัเปลีย่นมาตรการปฏริปูระบบราชการ ไปสูก่ารองิกบัระบบตลาด การแขง่ขนั ของรฐับาล
ในประเทศต่าง ๆ ทําใหแ้นวคดิการจดัการภาครฐัแนวใหม่ ได้ขยายขอบเขตที่กว้างขวางขึน้ 
ขณะทีใ่นระยะทีส่ามการจดัการภาครฐัจะเน้นไปทีก่ารสง่มอบการบรกิาร 

ส่วน คริสโตเฟอร์ ฮูด (Hood, 1991: 3-5) อธิบายว่า การจัดการภาครัฐแนวใหม่ 
หมายถึง หลกัการซึ่งมคีรอบงําต่อการปฏริูประบบราชการของประเทศในกลุ่มองค์การความ
ร่วมมอืทางเศรษกจิและการพฒันา (Organization for Economic Cooperation and Development 
: OECD) ตัง้แต่ปลายทศวรรษ 1970 เป็นตน้มา ซึง่ การจดัการภาครฐัแนวใหม ่เป็นสิง่กระตุน้ให้
ขา้ราชการมอีารมณ์รุนแรงและแตกต่างกนั โดยฝา่ยหน่ึงเหน็ว่าเป็นหนทางเดยีวทีจ่ะแกป้ญัหา
ความลม้เหลวของการจดัการภาครฐัในรปูแบบเดมิ ขณะทีส่่วนหน่ึงไม่ตอ้งการ เพราะไม่อยาก
ทาํลายระบบการบรกิารจรยิธรรม และวฒันธรรมการทาํงานทีพ่ฒันามามากกวา่หน่ึงศตวรรษ 

ครสิเตนเซน และลากรายด์ (Cristenaen and Laegreid, 2013: 1 อา้งถงึใน เรอืงวทิย์ 
เกษสุวรรณ, 2556: 4-7) อธบิายว่า การจดัการภาครฐัแนวใหม่ หมายถงึ กระแสการปฏริูปการ
บริหารของโลกที่มีผลต่อภาครฐัของประเทศต่าง ๆ หลายประเทศ การปฏิรูปส่วนใหญ่มี
จุดมุ่งหมายคล้ายกัน คือ ปรบัปรุงประสิทธิภาพและประสิทธิผลของภาครฐั เพื่อเพิ่มการ
ตอบสนองของหน่วยงานภาครฐัต่อผูร้บับรกิารและลูกคา้ เพื่อลดค่าใชจ้่ายภาครฐัและปรบัปรุง
ความพรอ้มรบัผดิทางการจดัการ 

เช่นเดยีวกบั โคป ลสิแมน และสตรารยี ์(Leishman and Strarie, 1997: 448 อา้งถงึใน 
เรอืงวทิย ์เกษสุวรรณ, 2556: 4-7) อธบิายว่า การจดัการภาครฐัแนวใหม่ มาพรอ้มกบัโลกาภิ
วตัน์ เน่ืองจากรฐัต่าง ๆ ปรบัโครงสรา้งใหม่ตามกระแสโลกาภวิตัน์ การจดัการภาครฐัแนวใหม่
เป็นรูปแบบการปรบัโครงสรา้งของประเทศตะวนัตก ซึ่งอาศยัหลกัการ 2 อย่าง คอื การขจดั
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ความแตกต่างระหว่างภาครฐัและเอกชน และการนําวธิีการทํางานของภาคเอกชนไปใช้กบั
ภาครฐั โดยเปลีย่นวธิกีารทาํงานทีย่ดึกฎระเบยีบเป็นการมุง่ผลลพัธ ์

สําหรับในประเทศไทยเองได้มีนักวิชาการและสถาบันต่าง ๆ ให้ความหมายไว้
หลากหลาย ดงัน้ี 

สาํนกังานคณะกรรมการขา้ราชการพลเรอืน (2545) ไดก้ล่าวถงึ การจดัการภาครฐัแนว
ใหม่ไวว้่า เป็นการบรหิารงานโดยยดึหลกัการทํางานทีมุ่่งผลสมัฤทธิเ์พื่อส่วนรวมและประโยชน์
สุขของประชาชน รวมถงึมกีารกําหนดบทบาทหน้าทีแ่ละความรบัผดิชอบทีช่ดัเจน โปรง่ใส และ
เป็นธรรม มคีุณภาพและประสทิธภิาพในระดบัสงูทีส่ามารถพสิจูน์ไดใ้นเชงิตวัเลขและสถติทิีเ่ป็น
รูปธรรม สามารถใหบ้รกิารเพื่อตอบสนองความต้องการของประชาชนไดอ้ย่างมปีระสทิธภิาพ 
และเปิดโอกาสใหป้ระชาชนเขา้มามสีว่นรว่มในกระบวนการตดัสนิใจไดอ้ยา่งเหมาะสม 

จุมพล หนิมพานิช (2550) ไดใ้หค้วามหมายของการจดัการภาครฐัแนวใหม่ ไวว้่าเป็นการ
บรหิารปกครอง (governance) ที่เป็นเรื่องของการปรบัเปลี่ยนวิธีการบรหิารจดัการภาครฐัให้มี
ประสิทธิภาพและความทนัสมยั ตลอดจนมกีารทบทวนภารกิจ รวมถึง แนวทางในการกําหนด
นโยบาย ตลอดจนรปูแบบความสมัพนัธร์ะหวา่งระบบราชการกบัภาคสว่นต่าง ๆ ในสงัคม 

วสนัต์ เหลอืงประภสัร ์(2548: 45-46) อธบิายว่า การจดัการภาครฐัแนวใหม่  คอื การ
ปฏิรูปการบรหิารงานในภาครฐั เพื่อเข้ามาแก้ไขปญัหาทางการบรหิารที่ตวัแบบดัง้เดมิหรอื
ระบบบรหิารแบบเดมิมอิาจจดัการไดอ้ย่างมปีระสทิธภิาพและประสทิธผิล ดงัเช่นในอดตี โดยมี
จุดเน้นที่สําคญัคือ การเน้นความสําคญัไปที่ระบบการจดัการมากกว่านโยบาย การมุ่งเน้น
ผลงานและประสิทธิภาพ การมุ่งปรบัโครงสร้างในแบบระบบราชการที่มีความเทอะทะและ 
ใหญ่โตไปสู่องค์การที่มีขนาดเล็ก การปรบัระบบการบริหารจัดการที่วางอยู่บนกลไกทาง
การตลาดมากขึน้ เพื่อกระตุ้นการแขง่ขนั การตดัทอนและลดค่าใชจ้่ายของภาครฐั และสุดทา้ย 
ไดแ้ก่ การปรบัรปูแบบการจดัการทีเ่น้นเป้าหมาย การใชร้ะบบสญัญาวา่จา้งระยะสัน้ และการให้
แรงจงูใจทางการเงนิและความเป็นอสิระทางการจดัการ  

กล่าวโดยสรุป การจดัการภาครฐัแนวใหม่ หมายถงึ แนวคดิและทฤษฎีทีเ่กดิขึน้ในช่วง
ทศวรรษ 1980 เป็นตน้มา ทีมุ่ง่การปฏริปูการจดัการภาครฐัในรปูแบบใหม ่ยกระดบัคุณภาพการ
ทํางานใหสู้งขึน้ โดยอาศยัเทคนิควธิกีารทางการบรหิารจดัการที่เหมาะสมจากสาขาวชิาต่าง ๆ 
โดยเฉพาะการนํากลไกตลาดและระบบตลาด หลกัเศรษฐศาสตร ์และวธิกีารจดัการภาคเอกชนมา
ประยุกต์ใช้ เพื่อให้สามารถตอบสนองต่อการบรรลุผลสําเร็จ และนําไปสู่ผลประโยชน์ของ
ประชาชน  
 

5.3 ความสาํคญัของการจดัการภาครฐัแนวใหม่ 
 

กระแสโลกาภวิตัน์ สง่ผลใหส้ภาพแวดลอ้มทัง้ภายในและภายนอกประเทศเปลีย่นแปลง
ไปอย่างรวดเร็วจึงมีความจําเป็นอย่างยิ่งสําหรบัองค์การทัง้ภาครฐัและเอกชน ที่ต้องเพิ่ม
ศักยภาพและความยืดหยุ่นในการปรับเปลี่ยนเพื่อตอบสนองความต้องการของระบบที่
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เปลี่ยนแปลงไป อกีทัง้ระบบราชการกําลงัประสบปญัหาทีส่ําคญั คอื ความเสื่อมถอยของระบบ
ราชการ และขาดธรรมาภบิาล ถา้ภาครฐัไมป่รบัเปลีย่นและพฒันาการบรหิารจดัการของภาครฐั
เพื่อไปสูอ่งคก์ารสมยัใหม ่โดยยดึหลกัธรรมาภบิาล ยอ่มจะสง่ผลกระทบต่อความสามารถในการ
แขง่ขนัของประเทศ ทัง้ยงัเป็นอุปสรรคต่อการพฒันาเศรษฐกจิและสงัคมในอนาคต 

ดังนัน้ การจัดการภาครฐัแนวใหม่ (New Public Management: NPM) เป็นแนวคิด
พืน้ฐานของการบรหิารจดัการภาครฐัซึง่จะนําไปสูก่ารเปลีย่นแปลงระบบต่าง ๆ ของภาครฐั และ
ยุทธศาสตร์ด้านต่าง ๆ ที่เป็นรูปธรรม มแีนวทางในการบรหิารจดัการ เพื่อการให้บรกิารที่มี
คุณภาพแก่ประชาชน เพื่อคํานึงถงึความต้องการของประชาชนเป็นหลกั และรฐัพงึทําบทบาท
เฉพาะทีร่ฐัทาํไดด้เีทา่นัน้ 

ซึ่งหากจะพจิารณาถงึเหตุผลความจําเป็นที่จะต้องนําการจดัการภาครฐัแนวใหม่มาใช ้
สามารถจาํแนกความสาํคญัของการจดัการภาครฐัแนวใหมไ่ด ้ดงัน้ี 

(1) การจดัการภาครฐัแนวใหม่มคีวามสาํคญัในแงข่องแกไ้ขปญัหาพืน้ฐานเดมิทีอ่งคก์ร
แบบระบบราชการมอียู่ เน่ืองจากเป็นองคก์ารทีม่ขีนาดใหญ่ มคีวามซบัซอ้นสูง มกีารทํางานที่
ยดึกฎระเบยีบเป็นลายลกัษณ์อกัษร มกีารกาํหนดหน้าทีเ่ป็นทางการ มสีายการบงัคบับญัชายาว 
ทําใหม้กีารยดึกฎระเบยีบมากว่ายดึเป้าหมาย มคีวามลา้สมยัไม่สอดคลอ้งกบัสภาพแวดลอ้มที่
เปลี่ยนแปลงไป รวมทัง้มีข้อจํากัดในการตอบสนองความต้องการและความคาดหวังของ
ประชาชนและไมส่ามารถแกไ้ขปญัหาของประชาชนได ้

(2) การจัดการภาครัฐแนวใหม่เป็นเครื่องมือในการทํางานเพื่อตอบสนองต่อการ
เปลีย่นแปลงของสภาพแวดลอ้มทีเ่กดิขึน้ ซึง่การเปลีย่นแปลงของสภาพแวดลอ้มในการบรหิาร
งานภาครฐัอาจจะมาจากทัง้ภายในและภายนอกองคก์าร การปฏริูปการจดัการภาครฐัจะทําให้
การบริหารงานภาครฐัเกิดความชดัเจนในพนัธกิจและความรบัผิดชอบ ซึ่งนําไปสู่การปรบั
โครงสรา้งขององคก์ารภาครฐั  

(3) การจดัการภาครฐัแนวใหม่ก่อใหเ้กดิความทนัสมยั กล่าวคอื องคก์ารทีเ่ป็นทางการ
จะตอ้งเป็นองคก์ารทีใ่ชรู้ปแบบของเหตุและผลและความมปีระสทิธภิาพ ใหส้อดคลอ้งกบัความ
ทนัสมยัของสงัคมที่เกิดขึ้น โดยองค์การจะต้องมกีารแสดงออกถึงคุณค่าในการทํางานที่ใช้
วธิกีารทํางานในการบรรลุเป้าหมายโดยใชห้ลกัเหตุและผล ยดึหลกัความมปีระสทิธผิลและการ
เพิม่ผลผลติ (productivity) 

(4) การจดัการภาครฐัแนวใหม่สามารถตอบสนองต่อความต้องการและความคาดหวงั
ของประชาชน แนวคดิของการปฏริปูอาจมไิดเ้กดิขึน้มาจากภายในองคก์ารเท่านัน้ ในบางกรณี
แนวคดิของการปฏริปูอาจเกดิขึน้จากประชาชนทีอ่ยูภ่ายนอกองคก์ารได ้เน่ืองจากประชาชนให้
ความสนใจต่อบรกิารทีไ่ดร้บัจากองคก์ารที่เกดิขึน้ รวมถงึแนวคดิของการปฏริูปอาจไดร้บัการ
สนับสนุนหรอืความคาดหวงัจากประชาชนภายนอกองคก์ารได ้เช่น ความคาดหวงัในความมี
ประสทิธภิาพขององคก์าร การมจีติสาํนึกในการใหบ้รกิาร การมจีติสาํนึกในการเป็นขา้ราชการที่
ด ีเป็นตน้ 
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5.4 ลกัษณะสาํคญัของการจดัการภาครฐัแนวใหม่ 
 

 Christopher Hood (1991) ได้เสนอว่า การจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public 
Management: NPM) มลีกัษณะสาํคญั ดงัน้ี 
 (1) เป็นการชะลอการเตบิโตของภาครฐัเพือ่ลดงบประมาณและเจา้หน้าที ่
 (2) เป็นการแปรรปูกจิการภาครฐัเป็นของเอกชนหรอืกึง่เอกชน 
 (3) ใหค้วามสาํคญักบัระบบอตัโนมตัหิรอืเทคโนโลยเีพือ่สรา้งและกระจายบรกิารสาธารณะ 
 (4) ใหค้วามสาํคญักบัความเป็นนานาชาต ิ เน้นใหค้วามสาํคญักบัประเดน็สาธารณะต่าง ๆ 
เกีย่วกบัการจดัการ การออกแบบนโยบาย ความรว่มมอืระหว่างประเทศ ซึง่แต่เดมิใหน้ํ้าหนกัหรอื
ความสาํคญัเพยีงการบรหิารภาครฐัโดยแต่ละประเทศเทา่นัน้ โดย 
 ส่วน โจนาธาน บอสตัน (Jonathan Boston อ้างถึงใน รัชยา ภักดีจิตต์, 2557: 52) 
นกัวชิาการชาวนิวซแีลนดแ์ละศาสตราจารยด์า้นนโยบายศกึษามองว่า การจดัการภาครฐัแนวใหม่
มลีกัษณะสาํคญั ดงัน้ี 
 (1) การบรหิารงานภาครฐัแนวใหม่ มลีกัษณะของความเป็นสากลสภาพหรอืไม่มคีวาม
แตกต่างอยา่งมนียัสาํคญัระหวา่งการบรหิารงานของภาคธุรกจิเอกชนและการบรหิารงานภาครฐั 
 (2) ปรบัเปลี่ยนการให้น้ําหนักความสําคญัไปจากเดิมที่มุ่งเน้นการควบคุมทรพัยากร 
(ปจัจยันําเขา้) และกฎระเบยีบเป็นเรื่องของการควบคุมผลลติและผลลพัธห์รอืปรบัเปลีย่นจากการ
ใหค้วามสาํคญัในภาวะรบัผดิชอบต่อกระบวนการ ไปสูภ่าระรบัผดิชอบต่อผลลพัธ ์
 (3) ใหค้วามสาํคญัต่อเรือ่งของทกัษะการบรหิารจดัการมากกวา่การกาํหนดนโยบาย 
 (4) ถ่ายโอนอํานาจการควบคุมของหน่วยงานกลาง เพื่อให้อสิระและความคล่องตวัแก่
ผูบ้รหิารของแต่ละหน่วยงาน 
 (5) ปรบัเปลีย่นโครงสรา้งหน่วยงานราชการใหม ่ใหม้ขีนาดเลก็ลงในรปูแบบของหน่วยงาน
อสิระในกํากบั โดยเฉพาะการแยกส่วนระหว่างภารกจิงานเชงิพาณิชยแ์ละไม่ใช่พาณิชย ์ภารกจิ
งานเชงินโยบาย และการใหบ้รกิารออกจากกนัอยา่งเดด็ขาด 
 (6) เน้นการแปรสภาพกจิการของรฐัใหเ้ป็นเอกชนและใหม้กีารจา้งเหมาบุคคลภายนอก 
(outsourcing) รวมทัง้การประยุกต์ใช้วิธีการจัดจ้างและการแข่งขนัประมูลงาน (competitive 
tendering) เพือ่ลดตน้ทุนและปรบัปรงุคุณภาพการใหบ้รกิาร 
 (7) ปรบัเปลี่ยนรูปแบบสญัญาจ้างบุคลากรของภาครฐัให้มีลักษณะเป็นระยะสัน้และ
กาํหนดเงือ่นไขขอ้ตกลงใหม้คีวามชดัเจนสามารถตรวจสอบได ้
 (8) ใชห้ลกัการบรหิารงานของภาคเอกชน เชน่ การวางแผนกลยทุธ ์และแผนธุรกจิ การทาํ
ข้อตกลงว่าด้วยผลงาน การจ่ายค่าตอบแทนตามผลงาน การจดัจ้างบุคคลภายนอกให้เข้ามา
ปฏิบัติงานเป็นชัว่คราว/เฉพาะกิจ การพัฒนาระบบสารสนเทศเพื่อการบริหาร และการให้
ความสาํคญัต่อการสรา้งภาพลกัษณ์ทีด่ขีององคก์าร 
 (9) มกีารสรา้งแรงจงูใจและใหร้างวลัตอบแทนในรปูของตวัเงนิ 
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 (10) สรา้งระเบยีบวนิัยและความประหยดัในการใช้จ่ายเงนิงบประมาณโดยพยายามลด
ตน้ทุนคา่ใชจ้า่ยและเพิม่ผลผลติ 
 ในประเดน็เดยีวกนั ทพิยาวด ีเมฆสวรรค ์(2541: 45-46) ไดอ้ธบิายถงึการจดัการภาครฐั
แนวใหม ่วา่ประกอบดว้ยลกัษณะสาํคญั ดงัน้ี 
 (1) มุง่เน้นการใหบ้รกิารทีม่คีุณภาพแก่ประชาชน  
 (2) การลดการควบคุมจากสว่นกลางและเพิม่อสิระในการบรหิารใหแ้ก่หน่วยงาน 
 (3) การกาํหนด การวดั การใหร้างวลัแก่ผลการดาํเนินงานทัง้ในระดบัองคก์ารและระดบับุคคล 
 (4) การสรา้งระบบสนับสนุนในดา้นบุคลากร เช่น การฝึกอบรม เทคโนโลย ีระบบขอ้มูล
สารสนเทศ เพือ่ชว่ยใหง้านบรรลุวตัถุประสงค ์
 (5) การเปิดกวา้งต่อแนวความคดิในเรื่องการแขง่ขนัระหว่างหน่วยงานของรฐัดว้ยกนัและ
ระหว่างหน่วยงานของรฐักบัเอกชน และพจิารณาในสิง่ทีต่อ้งดาํเนินการเองและสิง่ใดควรใหเ้อกชน
เป็นผูด้าํเนินการแทน 
 นอกจากน้ี อวีาน เฟอรล์,ี ลนิน์ แอชเบอรเ์นอร,์ ลอูซี ฟิตซเ์จอรลัด ์และ แอนดรวู ์เพตตกิรวู 
(Ferlie, Ashburner, Fitzgerald and Pettigrew, 1996 อ้างถึงใน รัชยา ภักดีจิตต์, 2557: 53) ได้
อธบิายลกัษณะสาํคญัของการจดัการภาครฐัแนวใหมเ่ป็นตวัแบบ 4 ตวัแบบ ดงัน้ี 
 (1) ตวัแบบแรงขบัประสทิธภิาพ (efficiency drive) เป็นตวัแบบทีอ่าศยัแนวคดิในระยะแรก
ของการจดัการภาครฐัแนวใหม่ ซึ่งต้องการปรบัเปลี่ยนใหก้ารบรหิารงานภาครฐัมคีวามทนัสมยั 
หรอืเลียนแบบการบรหิารงานในเชงิธุรกิจมากขึ้น โดยเฉพาะการมุ่งเน้นถึงผลสมัฤทธิข์องการ
ดาํเนินงาน  
 (2) ตวัแบบการลดขนาดและกระจายอํานาจ (downsizing and decentralization) เป็นตวั
แบบที่ได้รบัอทิธพิลจากเศรษฐศาสตร์นีโอคลาสลิกที่ต้องการเปิดให้กลไกตลาดเขา้มาทดแทน
ภาครฐัใหม้ากทีส่ดุเทา่ทีจ่ะเป็นไปได ้ 
 (3) ตวัแบบการคน้ควา้หาความเป็นเลศิ (in search of excellence) ตวัแบบลกัษณะน้ีให้
ความสําคญักบัวฒันธรรมองค์การ ค่านิยม และจรรยาบรรณวชิาชพี ตลอดจนการบรหิารความ
เปลีย่นแปลง โดยแบ่งออกเป็น 2 สว่น สว่นแรกเน้นการพฒันาองคก์ารและการเรยีนรูอ้งคก์ารระยะ
ยาว หรอือาจเรยีกวา่ “แนวทางล่างขึน้บน” (bottom-up approaches) อกีสว่นหน่ึงเน้นผูนํ้าและการ
เปลีย่นแปลงเชงิกลยทุธ ์หรอืเรยีกวา่ “แนวทางบนลงล่าง” (top-down approaches) 
 (4) ตวัแบบการมุ่งเน้นการบรกิารสาธารณะ (public service orientation) ตวัแบบลกัษณะ
น้ีเน้นคุณภาพของการดําเนินการหรอืการใหค้วามสําคญัต่อความพงึพอใจของลูกคา้เป็นสําคญั 
และมุง่การบรรลุความเป็นเลศิของการบรกิารภาครฐั 
 

5.5 องคป์ระกอบของการจดัการภาครฐัแนวใหม่ 
 

ในการศกึษาถงึองคป์ระกอบของการจดัการภาครฐัแนวใหมน่ัน้ต่างมนีกัวชิาการไดจ้าํแนก
องคป์ระกอบทีห่ลากหลาย ทัง้ทีม่สี่วนเหมอืนกนัและแตกต่างกนั อาท ิเดวดิ ออสบอรน์ และเทด 
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แกเบลอร ์(David Osborne and Ted Gaebler) ครสิโตเฟอร ์ฮูด (Christopher Hood) รวมถงึการ
จาํแนกองคป์ระกอบโดย องคก์ารเพื่อความรว่มมอืและการพฒันาทางเศรษฐกจิ (Organisation for 
Economic Co-operation and Development: OECD) เป็นตน้ โดยมรีายละเอยีด ดงัน้ี  
 

 5.5.1 องค์ประกอบของการจดัการภาครฐัแนวใหม่ตามแนวคิด Reinventing 
Government ของออสบอรน์และแกเบลอร ์(Osborne and Gaebler) 
 

ในปีค .ศ . 1992 เดวิด ออสบอร์น และเทด แกเบลอร์ (David Osborne and Ted 
Gaebler) ไดร้ว่มกนัเขยีนหนงัสอืชื่อ Reinventing Government ขึน้ โดยในหนงัสอืเล่มน้ี นบัว่า
มอีทิธพิลอย่างสูงต่อการปฏริูปการจดัการภาครฐัของประเทศสหรฐัอเมรกิาในยุคสมยัของนาย
บิล คลินตัน (Bill Clinton) อดีตประธานาธิบดีสหรฐัอเมริกาคนที่ 42 โดยได้เสนอความคิด
เกี่ยวกบัต้องการให้ระบบราชการมลีกัษณะของการแข่งขนัการให้บริการสาธารณะ รวมถึง
ต้องการใหร้ะบบราชการเป็นระบบทีใ่หค้วามสําคญัต่อผลของการปฏบิตังิานมากกว่าสนใจถงึ
ปจัจยันําเข้าทางการบริหารงานและขัน้ตอนการทํางาน รวมไปถึงเสนอตัวอย่างหน่วยงาน
ภาครฐัในประเทศสหรฐัอเมรกิาทีไ่ดนํ้าวธิกีารบรหิารจดัการจากภาคธุรกจิเอกชนไปประยุกตใ์ช ้
หรืออาจเรียกว่า “รัฐบาลแบบผู้ประกอบการ” (Entrepreneurial Government) จนประสบ
ความสาํเรจ็ ทัง้ในระดบัรฐัและระดบัทอ้งถิน่  

อาจกล่าวไดว้า่แนวคดิ Reinventing Government มอีทิธพิลทาํใหภ้าครฐัหนัมาสนใจต่อ
แนวคดิการบรหิารธุรกจิมากยิง่ขึน้ในระยะต่อมา ซึง่ไดพ้ฒันาต่อมาเป็นแนวคดิการจดัการนิยม 
(Managerialism) ที่ใหค้วามสําคญักบัการนําวธิกีารบรหิารงานแบบเอกชนและเทคนิคบรหิาร
จดัการสมยัใหม่มาปรบัใช้กบัการบรหิารงานในภาคราชการ ซึ่งแนวคดิของการจดัการนิยมน้ี 
ไดม้าบรูณาการผสมผสานกบัทฤษฎทีางเศรษศาสตรส์ถาบนัใหม ่ไดท้าํใหเ้กดิขึน้มาเป็นแนวคดิ
การจดัการภาครฐัสมยัใหม่ (New Public Management: NPM) ทีท่างรฐัประศาสนศาสตรถ์อืว่า
เป็นจุดสนใจ (focus) ทีส่าํคญัของการศกึษารฐัประศาสนศาสตรใ์นปจัจุบนั (ประโยชน์ ส่งกลิน่, 
2551: 19-37; เทพศกัดิ ์บุณยรตัพนัธุ์, 2554 อ้างถึงใน อคัรพงษ์ เขยีแจ่ม, มปป: 1-2) โดย
องคป์ระกอบ 10 ประการ นัน้มสีาระสาํคญั ดงัน้ี 

(1) ต้องการใหร้ะบบราชการทําหน้าที่เป็นพี่เลี้ยงมากกว่าลงมอืทํางานเอง (catalytic 
government) 

(2) ตอ้งการใหร้ะบบราชการเป็นระบบทีชุ่มชนเป็นเจา้ของและมอบอํานาจใหป้ระชาชน
ไปดาํเนินการเองมากกวา่คอยใหบ้รกิารเพยีงอยา่งเดยีว (a community-owned government) 

(3) ต้องการให้ระบบราชการมีลักษณะของการแข่งขนัการให้บริการสาธารณะ (a 
competitive government) 

(4) ต้องการใหร้ะบบราชการเป็นระบบทีข่บัเคลื่อนดว้ยภารกจิมากกว่าขบัเคลื่อนดว้ย
กฎระเบยีบบ (a mission-driven government) 
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(5) ต้องการใหร้ะบบราชการเป็นระบบที่ใหค้วามสําคญัต่อผลการปฏบิตังิานมากกว่า
ปจัจยันําเขา้ทางการบรหิารงานและขัน้ตอนการทาํงาน (a result-oriented government) 

(6) ตอ้งการใหร้ะบบราชการเป็นระบบทีมุ่ง่ตอบสนองต่อการเรยีกรอ้งของลกูคา้มากกวา่
ความตอ้งการของระบบราชการและขา้ราชการเอง (a customer-driven government) 

(7) ตอ้งการใหร้ะบบราชการดาํเนินงานในลกัษณะทีเ่ป็นแบบรฐัวสิาหกจิมุง่การแสวงหา
รายไดม้ากกวา่การใชจ้า่ย (an enterprising government) 

(8) ตอ้งการใหร้ะบบราชการเป็นระบบทีม่กีารเฝ้าระวงัล่วงหน้า คอื มกีารเตรยีมป้องกนั
ปญัหาที่อาจเกิดในอนาคตมากกว่าที่จะคอยให้เกิดปญัหาแล้วตามแก้ไข (an anticipatory 
government) 

(9) ตอ้งการใหร้ะบบราชการเป็นระบบทีม่กีารกระจายอาํนาจจากขา้งบนลงไปสูข่า้งล่าง
ตามลําดบัชัน้ โดยเน้นให้ขา้ราชการระดบัปฏิบตัิงานหลกัมสี่วนร่วมในการตดัสนิใจและการ
ทาํงานเป็นทมี (a decentralized government) 
 (10) ตอ้งการใหร้ะบบราชการเป็นระบบทีป่รบัเปลีย่นไปตามกลไกของตลาด (a market-
oriented government) 
 

ตารางท่ี 5.1 แนวคดิ Reinventing Government 
 

องคป์ระกอบ 10 ประการ ตามแนวคิด 
Reinventing Government 

สาระสาํคญั 

(1) catalytic government รฐับาลที่ดําเนินงานโดยมุ่งเน้นการกําหนด
นโยบาย  กระตุ้นให้เกิดการทํางานโดน
หน่วยงานอื่น แทนการดําเนินการทุกอย่าง
ด้วยตนเองเปรียบเหมือนคนที่ถือหางเสือ 
(steer rather than row) 

(2) a community-owned government รฐับาลที่ดําเนินงานโดยเปิดโอกาสใหชุ้มชน
ตดัสนิใจเรือ่งต่าง ๆ ดว้ยตนเอง 

(3) a competitive government รฐับาลที่ดําเนินงานโดยเปิดโอกาสให้มีการ
แขง่ขนัในการจดัหาสนิคา้และบรกิาร ทัง้การ
แข่งขันกับภาคเอกชนหรือการแข่งขนักับ
ภาครฐัดว้ยกนัเอง แทนการผกูขาดโดยรฐัแต่
เพยีงผูเ้ดยีว 

(4) a mission-driven government รฐับาลที่ดําเนินงานโดยมุ่งเน้นภารกิจเป็น
สาํคญั 
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องคป์ระกอบ 10 ประการ ตามแนวคิด 
Reinventing Government 

สาระสาํคญั 

(5) a result-oriented government รฐับาลทีด่าํเนินการโดยมุง่เน้นการปฏบิตังิาน
ให้ประสบความสําเรจ็ตามเป้าหมายที่ตัง้ไว้ 
มากกวา่การใหค้วามสาํคญักบัปจัจยันําเขา้ 

(6) a customer-driven government รัฐ บ า ลที่ มุ่ ง ดํ า เ นิ น ก า ร โ ดยพย าย าม
ตอบสนองความต้องการของลูกค้าหรือ
ประชาชนเป็นหลกั 

(7) an enterprising government รัฐบาลที่ดําเนินการโดยพยายามแสวงหา
รายได้ ลงทุน สร้างความคุ้มค่าในการใช้
งบประมาณดว้ยตนเอง 

(8) an anticipatory government รัฐบาลที่ดําเนินการโดยการมุ่งเน้นในการ
ป้ อ งกัน ไม่ ใ ห้ เ กิดป ัญหาขึ้ น  สามา รถ
คาดการณ์สิง่ทีจ่ะเกดิล่วงหน้าได ้

(9) a decentralized government รฐับาลทีด่ําเนินการโดยมกีารกระจายอํานาจ
ในการตัดสินใจไปสู่ท้องถิ่น ให้สามารถ
ตดัสนิใจไดด้ว้ยตนเอง 

(10) a market-oriented government รฐับาลที่ดําเนินงานโดยปล่อยใหเ้ป็นไปตาม
กลไกของตลาด 

 

ท่ีมา: ปรบัปรงุจาก Osborne and Gaebler, 1992 
 

จะเห็นได้ว่าแนวคิด Reinventing Government ให้ความสนใจต่อการปฏิรูประบบ
ราชการ การปรบัปรุงเปลี่ยนแปลงหรอืออกแบบรฐับาลใหม่ โดยใหค้วามสําคญัต่อโครงสรา้ง 
กลไก กระบวนการทํางานในระบบราชการ เพื่อแก้ไขปญัหาต่าง ๆ ที่เกดิขึน้ อนัจะก่อใหเ้กดิ 
ความคล่องตวัในการปฏบิตังิาน ในสภาพแวดลอ้มทีเ่ปลีย่นแปลงไป รวมทัง้การแสวงหาแนวคดิ
เกี่ยวกับการบริหารจัดการใหม่ ๆ เพื่อนํามาปรบัปรุง เปลี่ยนแปลง หรือออกแบบวิธีการ
บริหารงาน เพื่อเพิ่มผลผลิตของการบริหารงานภาครฐัให้สูงขึ้นและสามารถตอบสนองต่อ
สภาพแวดลอ้มทัง้ภายในและภายนอกไดด้ยีิง่ขึน้ต่อไป 
 

5.5.2 องคป์ระกอบของการจดัการภาครฐัแนวใหม่ตามแนวคิดของ คริสโตเฟอ 
ฮดู (Christopher Hood) 
 

ในปี ค.ศ. 1991 ครสิโตเฟอ ฮูด (Christopher Hood) ได้เขยีนบทความชื่อ A Public 
Management for All Seasons? และในบทความน้ีเองที่มกีารใช้คําว่า การจดัการภาครฐัแนว
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ใหม่ หรอื New Public Management (NPM) เป็นครัง้แรก โดยไดจ้ําแนกองคป์ระกอบของการ
จดัการภาครฐัแนวใหม ่เป็น 7 ประการ ดงัน้ี 
 (1) เน้นการบรหิารโดยการใหอ้ยู่ในมอืของนักบรหิารจดัการแบบมอือาชพี (professional 
management) ทําใหผู้บ้รหิารมอีสิระและความคล่องตวัในการบรหิารจดัการ ทัง้น้ีเพราะเป็นคน
คอยบรหิารจดัการเป็นบุคคลทีม่คีวามกระตอืรอืรน้ มวีสิยัทศัน์ ทาํงานมหีลกัการมเีหตุผล 
 (2) มกีารกําหนดวตัถุประสงค์และตวัชีว้ดัผลการปฏบิตังิานทีช่ดัเจน สามารถวดัผลการ
ปฏิบัติงานที่เป็นรูปธรรม ขณะเดียวกันมีการให้ความสําคัญต่อภาระรับผิดชอบต่อผลงาน
(accountability for results) มากกวา่ภาระรบัผดิชอบต่อกระบวนการ (accountability for process) 
 (3) ใหค้วามสาํคญัต่อการควบคุมผลสมัฤทธิแ์ละการเชื่อมโยงใหเ้ขา้กบัการจดัสรรแบ่งปนั
ทรพัยากรและการให้รางวลั ขณะเดียวกนัมกีารให้น้ําหนักกบัผลลพัธ์มากกว่าระเบียบวธิีการ
ขัน้ตอน 
 (4) พยายามปรบัปรุงโครงสรา้งองคก์ารเพื่อทาํใหห้น่วยงานมขีนาดทีเ่ลก็ลงและเกดิความ
เหมาะสมต่อการปฏบิตังิาน ผลทาํใหม้กีารแตกหรอืแยกหน่วยงานภาครฐัใหม้ขีนาดเลก็ลงโดยใหม้ี
การจา้งเหมางานบางสว่นออกไป 
 (5) เปิดใหม้กีารแขง่ขนัในการใหบ้รกิารสาธารณะมากขึน้ อนัจะชว่ยปรบัปรงุประสทิธภิาพ
ใหด้ขีึน้ หมายความว่า การดาํเนินการเช่นนัน้จะช่วยใหต้น้ทุนหรอืค่าใชจ้่ายลดลง ขณะเดยีวกนัมี
คุณภาพมาตรฐานดขีึน้ 
 (6) ปรบัเปลีย่นวธิกีารบรหิารงานใหม้คีวามทนัสมยัและเลยีนแบบวธิกีารของภาคเอกชน
ซึง่จะทาํใหก้ารบรหิารมคีวามทนัสมยัมากขึน้ 
 (7) เสริมสร้างวินัยในการใช้จ่ายเงนิแผ่นดิน ความประหยดัและความคุ้มค่าในการใช้
ทรพัยากร (Hood, 1991: 3-19; ประโยชน์ สง่กลิน่, 2551: 19-37) 

 

5.5.3 องคป์ระกอบของการจดัการภาครฐัแนวใหม่ตามแนวคิดของ OECD  
 

ในปีค.ศ. 1991 องค์การเพื่อความร่วมมือและการพฒันาทางเศรษฐกิจ (Organisation for 
Economic Co-operation and Development: OECD) ได้รายงายว่าประเทศสมาชิกส่วนใหญ่มีการ
ดําเนินงานตามแนวทางใหม่เพื่อปรบัปรุงการผลติและการใหบ้รกิารสาธารณะ โดยดําเนินการใน 2 
แนวทาง คือ (1) การยกระดบัการดําเนินการผลิตของหน่วยงานภาครฐัให้สูงขึ้น และ (2) การใช้
ประโยชน์จากภาคแอกชนมากขึน้และจากแนวทางทัง้สองน้ีไดข้ยายออกไปเป็นแนวปฏบิตั ิ8 ประการ 
ดงัต่อไปน้ี (OECCD, 1991: 11 อา้งถงึใน ประโยชน์ สง่กลิน่,2551: 19-37) 

(1) การปรบัปรุงการจดัการทรพัยากรมนุษย ์หมายถงึ ในการจดัการภาครฐัแนวใหมน่ัน้
จะมีการปรับปรุงทางด้านการจัดการทรัพยากรมนุษย์ โดยให้มีการสรรหาบุคลากรที่มี
ความสามารถ มกีารพฒันาศกัยภาพทีต่่อเน่ืองและมกีารจา่ยคา่ตอบแทนตามผลงาน 

(2) การใหเ้จา้หน้าทีท่ีม่สีว่นรว่มในการตดัสนิใจ หมายถงึ ในการจดัการภาครฐัแนวใหม่
นัน้ เจา้หน้าทีห่รอืบุคลากรภาครฐัจะมสีว่นรว่มในการตดัสนิใจและการจดัการมากขึน้ 
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(3) การมุ่งเน้นที่เป้าหมายของการดําเนินงานมากกว่ากฎระเบียบ หมายถึง ในการ
จดัการภาครฐัแนวใหม่นัน้ ภาครฐัจะมกีารผ่อนคลายการควบคุมในเชงิการบรหิาร และหนัไป
มุง่เน้นทีเ่ป้าหมายของการปฏบิตังิานมากขึน้ 

(4) การใชเ้ทคโนโลยสีารสนเทศ หมายถงึ ในการจดัการภาครฐัแนวใหม่นัน้ ภาครฐัจะ
มุง่เน้นและใหค้วามสาํคญัต่อการใชเ้ทคโนโลยสีารสนเทศในการใหบ้รกิารสาธารณะมากขึน้ 

(5) การมุง่เน้นการใหบ้รกิารลกูคา้ หมายถงึ ในการจดัการภาครฐัแนวใหมน่ัน้ ภาครฐัจะ
มกีารปรบัปรุงการใหบ้รกิารตามความตอ้งการของลูกคา้ และมุ่งเน้นใหค้วามสาํคญักบัคุณภาพ
ของการบรกิารมากขึน้ 

(6) การใหผู้ใ้ชบ้รกิารเป็นผูอ้อกค่าใช้จ่าย หมายถงึ ในการจดัการภาครฐัแนวใหม่นัน้ 
ภาครฐัจะเรยีกเก็บค่าบรกิารบนพื้นฐานของการเขา้ใช้ประโยชน์จรงิ โดยให้ผู้รบับรกิารเป็น
ผูร้บัผดิชอบคา่ใชจ้า่ย สว่นผูท้ีไ่มไ่ดใ้ชบ้รกิารกไ็มต่อ้งรบัผดิชอบในคา่ใชจ้า่ยนัน้แต่อยา่งใด 

(7) การใหเ้อกชนใสว่นร่วมในการใหบ้รกิาร หมายถงึ ในการจดัการภาครฐัแนวใหมน่ัน้ 
ภาครฐัจะสนับสนุนให้ภาคเอกชนเข้ามามีส่วนร่วมในการให้บริการสาธารณะมากขึ้น โดย
สนับสนุนให้มกีารแข่งขนัและมรีะบบที่เปิดให้มกีารจ้างเหมาภาคเอกชน เพื่อให้ภาคเอกชน
สามารถเขา้มามสีว่นรว่มในการผลติและสง่มอบสนิคา้และบรกิารสาธารณะมากขึน้ 

(8) การลดการผูกขาดในการให้บริการ หมายถึง ในการจดัการภาครฐัแนวใหม่นัน้ 
ภาครฐัจะมลีดการผูกขาด และผ่อนคลายกฎระเบียบที่เกี่ยวกบัการผูกขาดในการให้บรกิาร
สาธารณะและปกป้องทางการคา้ต่างๆ เพื่อลดบทบาทของภาครฐัและเปิดโอกาสใหภ้าคเอกชน
เขา้มามสีว่นรว่มในการใหบ้รกิารมากขึน้ 

นอกจากน้ียงัปรากฏงานของ ครสิโตเฟอ พอลลติต ์(Christopher Pollitt) ศาสตราจารย์
วจิยัดา้นการจดัการสาธารณะ ที่ไดเ้ขยีนหนังสอืชื่อ Managerialism and the Public Services 
ในปี ค.ศ. 1990 และมกีารปรบัปรุงและพมิพ์ครัง้ที่ 2 ในปี ค.ศ. 1993 และงานของ โอเวน อ.ี 
ฮิวจ์ส  (Owen E.  Hughes)  ในหนั งสือชื่ อ  Public Management and Administration:  An 
Introduction ในปี ค.ศ. 1994 ที่ได้มกีารนําเสนอถึงการจําแนกองค์ประกอบของการจดัการ
ภาครฐัแนวใหม ่ตามมาอกีดว้ย 
 

5.6 ทฤษฎีเก่ียวกบัการจดัการภาครฐัแนวใหม่ 
 

 โดยทัว่ไปแลว้องคค์วามรูใ้นแต่ละศาสตรม์กัจะประกอบสรา้งจากชดุของแนวคดิและทฤษฎี
จํานวนมาก ซึ่ง การศกึษาการจดัการภาครฐัแนวใหม่นัน้อาศยัพื้นฐานความคดิมาจากทฤษฎี 2 
ประการสาํคญั ไดแ้ก่ ทฤษฎเีศรษฐศาสตรส์ถาบนัใหม่ (new institutional economics) และทฤษฎี
การจดัการนิยม (managerialism) (Hood, 1991: 5-6) ซึง่สามารถอธบิายรายละเอยีดได ้ดงัน้ี 
 
 
 
 



 

 

89

 5.6.1 ทฤษฎีเศรษฐศาสตรส์ถาบนัใหม่ (new institutional economics)  
 

 เศรษฐศาสตร์สํานักคลาสสกิใหม่ (neo-classical economics) หรอืเศรษฐศาสตร์เหตุผล
นิยม (economic rationalism) ซึ่งมลีกัษณะเป็นสหวทิยาการทีเ่กดิจากการผสมผสานแนวคดิทาง
สงัคมศาสตรส์าขาต่าง ๆ เขา้ดว้ยกนั อาท ิรฐัศาสตร ์รฐัประศาสนศาสตร ์กฎหมาย ทฤษฎอีงคก์าร 
โดยใชว้ธิกีารศกึษาแบบปจัเจกบุคคลนิยม (Methodological Individualism) ซึง่พฒันาโดยกลุ่มนกั
เศรษฐศาสตร์ที่มคีวามเชื่อว่า ปจัเจกบุคคลมคีวามชอบในบางสิง่บางอย่างไม่เหมอืนกนั และ
สามารถตดัสนิใจไดอ้ย่างดทีีสุ่ดเพื่อใหบ้รรลุวตัถุประสงคข์องตน ดงันัน้จงึควรเปิดโอกาสและให้
ความอสิระในการตดัสนิใจ ทฤษฎีเศรษฐศาสตร์สถาบนัใหม่มคีวามแตกต่างจากเศรษฐศาสตร์
กระแสหลกัในแง่ของการวเิคราะห์นโยบาย โดยเชื่อว่าการวเิคราะห์นโยบาย จําเป็นต้องมกีาร
วเิคราะหส์ถาบนัเชงิเปรยีบเทยีบดว้ย เช่น การวเิคราะหป์ระสทิธภิาพระหว่างการดําเนินงานของ
ภาครฐัและภาคเอกชน โดยทฤษฎเีศรษฐศาสตรส์ถาบนัใหมน้ี่ประกอบดว้ยทฤษฎยีอ่ย 3 ทฤษฎมีา
รวมกนั คือ (1) ทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ (Public Choice Theory) (2) ทฤษฎีตัวการ-ตัวแทน 
(Principal-Agent Theory) และ (3) ทฤษฎีต้นทุนธุรกรรม (Transactions Cost Theory) ซึ่งแต่ละ
ทฤษฎมีหีลกัการและแนวคดิโดยสงัเขปดงัต่อไปน้ี (Hood, 1991: 5; สพุจน์ ทรายแกว้, 2551: 9-13) 
 

  5.6.1.1 ทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ (Public Choice Theory)  
 

  ทฤษฎทีางเลอืกสาธารณะ (Public Choice Theory) มจุีดกําเนิดมาจากการก่อตัง้
ศูนย์การศึกษาปรชัญาการเมืองเศรษฐกิจและสงัคมโทมสั เจฟเฟอร์สนั (Thomas Jefferson 
Center for Studies in Political Economy and Social Philosophy) โดย เจมส์ บูแคนัน (Jame 
Buchanan) และ วอเรน นตัเตอร ์(Warren Nutter) ณ มหาวทิยาลยัเวอรจ์เินีย เพื่อเป็นเวทสีาํหรบั
นักวชิาการทีม่คีวามสนใจทางดา้นสงัคมไดแ้สดงความคดิเหน็บนพืน้ฐานของเสรภีาพส่วนบุคคล 
(ประโยชน์ ส่งกลิน่, 255: 14) ซึ่งทฤษฎทีางเลอืกสาธารณะ ต้องการอธบิายถงึ การวเิคราะหก์าร
บริหารงานภาครฐัว่าจะต้องยดึปจัเจกบุคคลเป็นหน่วยพื้นฐานในการวิเคราะห์ว่าปจัเจกชนมี
ความชอบ (Individual Preference) และมเีสรใีนการเลอืก (Free Choice of Individuals) และต้อง
คํานึงว่า ปจัเจกบุคคลมีความแตกต่างกนัในการแสวงหาประโยชน์ให้กบัตนเองโดยวิธีการที่
แตกต่างกนัออกไป แต่การตดัสนิใจจะตอ้งอยูภ่ายใตส้ภาพแวดลอ้มทีม่อียู ่ 
  สําหรบัในทางรฐัศาสตรแ์ละรฐัประศาสนศาสตร ์ทฤษฎทีางเลอืกสาธารณะ ไดม้ี
อทิธพิลมมีานับตัง้แต่ปี ค.ศ. 1963 เป็นต้นมา เมื่อนักวชิาการกลุ่มหน่ึงได้เขา้มาร่วมประชุมกนั
ภายใต้หัวข้อ  Development in the “no-name” field of Public Administration โดยทางเลือก
สาธารณะถูกนิยามว่าเป็นการใชค้วามรูท้างเศรษฐศาสตรเ์พื่อนามาใชใ้นการตดัสนิใจในส่วนของ
การวิเคราะห์ปรากฏการณ์ทางการเมอืงในระบอบประชาธิปไตยเกี่ยวกบัการกําหนดนโยบาย
สาธารณะและการบรหิารราชการแผ่นดนิ ดงันัน้ ในการปรบัปรุงการบรหิารงานภาครฐัจําเป็น
จะตอ้งมกีารออกแบบโครงสรา้งทางการบรหิาร เพื่อใหส้ามารถตดัสนิใจไดอ้ยา่งมเีหตุผล และเพื่อ
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ตอบสนองความตอ้งการของประชาชนใหไ้ดม้ากทีสุ่ด (สุธนีิ อตัถากร, 2560: 27) ขอ้เสนอแนะและ
แนวคิดที่สําคัญในวิชารัฐประศาสนศาสตร์ ได้แก่ ทฤษฎีการบริหารแบบประชาธิปไตย 
(Democratic administration) โดย วนิเซนต์ ออสตรอม (Vincent Ostrom) ซึ่งได้ให้ขอ้เสนอแนะ
เกีย่วกบัการบรหิารแบบประชาธปิไตย หรอืนกัวชิาการบางทา่นเรยีกวา่ ทฤษฎทีางเลอืกสาธารณะ 
(สญัญา เคณาภูม,ิ 2561: 93) ทัง้ยงัได้อธิบายถึงสภาพของตลาดการเมอืง ที่ผู้มสีทิธิอ์อกเสยีง
เลอืกตัง้เป็นผูบ้รโิภค กลุ่มผลประโยชน์ทางการเมอืงเป็นเสมอืนสมาคมหรอืสหกรณ์ ในขณะที่
พรรคการเมอืงเป็นผูป้ระกอบการธุรกจิ ทีแ่ขง่ขนักนัขายสนิคา้และบรกิารของตนเอง ผา่นนโยบาย
ต่าง ๆ เพื่อแลกเปลีย่นกบัคะแนนเสยีงทางการเมอืง การหาเสยีงของพรรคการเมอืง จงึเปรยีบได้
กบัการโฆษณาหรือการส่งเสริมการขาย โดยมีหน่วยงานราชการเป็นเสมือนหน่วยธุรกิจ ซึ่ง
ต้องการการสนับสนุนทางการเมอืงหรอืงบประมาณอย่างเหมาะสม ใหส้ามารถครอบคลุมต้นทุน 
คา่ใชจ้า่ย หรอืไมป่ระสบภาวะขาดทุน (P. Self, 1993 อา้งถงึใน สพุจน์ ทรายแกว้, 2551: 11)  
  ทฤษฎีทางเลอืกสาธารณะ ไดอ้ธบิายถงึปญัหาความล้มเหลวของภาครฐัในการ
เขา้ไปแทรกแซงหรอืดําเนินกจิกรรมต่าง ๆ ว่ามสีาเหตุมาจากปจัจยัหลายประการ คอื (ไกรยุทธ์ 
ธรีตยาคนีนัท,์ 2534 อา้งถงึใน สพุจน์ ทรายแกว้, 2551: 12) 
  (1) การใหค้วามสําคญัต่อผลประโยชน์ภายใน และการยดึวตัถุประสงค์ส่วนตวั
ของขา้ราชการมากกวา่การยดึวตัถุประสงคข์องสว่นรวมเป็นหลกั 
  (2) ปญัหาของการเกดิความซํ้าซอ้นและต้นทุนค่าใชจ้่ายทีเ่พิม่ขึน้ อนัเป็นผลมา
จากความพยายามในการขยายบทบาทภารกจิและขนาดขององคก์าร ประกอบกบัการดําเนินงาน
ของภาครฐัขาดสภาพการแขง่ขนั อนัจะชว่ยสรา้งแรงกดดนั แรงจงูใจ ต่อประสทิธภิาพการทาํงาน 
  (3) การดําเนินงานของภาครัฐบางครัง้อาจจะก่อให้เกิดผลภายนอก หรือ
ผลกระทบเชงิลบต่อการผลติและการรบรโิภคของภาคธุรกจิเอกชน ชุมชน และประชาชนได ้
  (4) ปญัหาของการกระจายทรพัยากรที่ไม่เป็นธรรม อนัเป็นผลมาจากการใช้
อํานาจ ดุลยพนิิจในการเลอืกปฏบิตัหิรอืการเอื้อประโยชน์ใหคุ้ณใหโ้ทษแก่บุคคลบางกลุ่ม หรอื
ปญัหาการทุจรติ ประพฤตมิชิอบของขา้ราชการ 
  ขอ้เสนอของทฤษฎีทางเลอืกสาธารณะ เกี่ยวกบัการปฏริูประบบบรหิารจดัการ
ภาครฐั ทีส่ําคญัไดแ้ก่ การปรบัลดบทบาทและขนาดของภาครฐัลง และเปิดโอกาสใหก้ลไกตลาด
กลบัเขา้มาทําหน้าที่ทดแทนใหม้ากทีสุ่ด โดยอาศยัวธิกีารและมาตรการต่าง ๆ เช่น (1) ส่งเสรมิ
พลงัภายนอกใหเ้ขา้มาถ่วงดุลกบัหน่วยงานของรฐัใหม้คีวามเขม้แขง็มากขึน้ (2) สนบัสนุนและเพิม่
ประสิทธิภาพการทาหน้าที่ของหน่วยงานที่ตรวจสอบการใช้อํานาจหน้าที่การปฏิบตัิงานของ
หน่วยงานภาครฐัใหม้คีวามเขม้แขง็มากยิง่ขึน้ (3) ส่งเสรมิใหก้ลุ่มหลากหลายในสงัคมไดเ้ขา้มามี
ส่วนร่วมในการกําหนดนโยบายการจดัสรรสนิคา้และบรกิารสาธารณะตัง้แต่เริม่ตน้ (4) ส่งเสรมิให้
ภาคเอกชนและภาคประชาชนไดเ้ขา้มามสี่วนร่วมในการจดัหาสนิค้าและบรกิารสาธารณะใหแ้ก่
ประชาชน (5) ส่งเสรมิให้ประชาชนมทีางเลือกที่มากขึ้นในการรบัหรอืเขา้ถึงสนิค้าและบรกิาร
สาธารณะ (6) ส่งเสรมิการสรา้งสิง่จูงใจทางบวกเพื่อเพิม่การมสี่วนร่วมในกจิกรรมสาธารณะของ
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ประชาชน (7) มุง่ไปสูก่ารใหค้วามสาํคญัต่อการแปลงกจิกรรมภาครฐัใหเ้ป็นเอกชน (Privatization) 
ใหม้ากขึน้ (สพุจน์ ทรายแกว้, 2551: 12; สญัญา เคณาภมู,ิ 2561: 94)  
  นอกจากน้ี สุธินี อัตถากร (2560: 36-37) ได้เสนอการนําทฤษฎีทางเลือก
สาธารณะมาใชใ้นการปรบัปรงุการบรหิารงานภาครฐั ไวอ้ยา่งน่าสนใจ ดงัน้ี 
  (1) ภาครฐัสามารถออกแบบสิง่จงูใจ ทัง้ทีเ่ป็นสิง่จงูใจทางบวก เช่น การใหร้างวลั
และสิ่งจูงใจทางลบ เช่น การลงโทษ และพฒันาสิ่งจูงใจที่จะพฒันาไปเป็นอุดมการณ์ เพื่อให้
ประชาชนไดเ้ขา้มามสีว่นรว่มปฏบิตัแิละรว่มรบัผดิชอบในกจิการสาธารณะมากขึน้ 
  (2) ภาครฐัสามารถปรบัปรงุการใหบ้รกิารประชาชน โดยออกแบบในเชงินโยบายให้
หน่วยงานภาครฐัได้จดัให้มทีางเลือกในการให้บรกิารประชาชนที่มคีวามหลากหลาย เช่น การ
ให้บรกิารเบ็ดเสร็จ ณ สาขาย่อยของหน่วยงานรฐั การให้บรกิารผ่านระบบอิเล็กทรอนิกส์ การ
ใหบ้รกิารแบบเบ็ดเสรจ็ ณ จุดเดยีว (one-stop service) การใหบ้รกิารนอกเวลาราชการและนอก
สถานที่ การจดัศูนยก์ารใหบ้รกิารของภาครฐัร่วมอยู่ในหา้งสรรพสนิคา้ของภาคเอกชน ทัง้น้ี เพื่อ
เป็นการอํานวยความสะดวกใหก้บัประชาชน ส่งเสรมิใหเ้กดิความเสมอภาคและความเป็นธรรมใน
การใหบ้รกิาร ลดการเลอืกปฏบิตัทิีใ่หโ้ทษ ลดการใชร้ะบบอุปถมัภห์รอืระบบเสน้สาย ลดโอกาสและ
ช่องทางในการเรียกรบัผลประโยชน์หรือการทุจริตของเจ้าหน้าที่ภาครฐั และลดแรงจูงใจของ
ประชาชนทีจ่ะใหผ้ลประโยชน์กบัเจา้หน้าทีข่องรฐัโดยไมถู่กตอ้ง สรา้งความโปรง่ใสใหก้บัหน่วยงาน
ภาครฐั ตลอดจนสรา้งความรบัผดิชอบใหเ้กดิขึน้ในการปฏบิตังิานของหน่วยงานภาครฐัเพื่อเพิม่
ความพงึพอใจใหแ้ก่ประชาชน และประสทิธภิาพในการปฏบิตังิานของหน่วยงานภาครฐัโดยรวม 
  (3) ภาครฐัสามารถนําระบบและกลไกที่ภาคเอกชนใช้อยู่ในการรบัฟงัความ
คดิเหน็ของลูกคา้และประชาชน ตลอดจนหาทางตอบสนองต่อความตอ้งการของประชาชนมาใชใ้น
วธิกีารทีห่ลากหลาย เช่น ใหม้กีารประเมนิผลการใหบ้รกิารของเจา้หน้าทีข่องรฐัโดยประชาชนเป็น
ประจําทุกวนั (everyday evaluation) และนําผลการประเมนิมาเปรยีบเทยีบหาระดบัคุณภาพของ
การใหบ้รกิารทีเ่พิม่ขึน้หรอืลดลงเป็นประจาํทุกเดอืน ทุกไตรมาส และทุกปี นอกจากน้ีรฐัควรจดัให้
มหีน่วยงานทีร่บัผดิชอบในการดแูลแกไ้ขปญัหาความเดอืดรอ้นของประชาชนทีม่าตดิต่อรอ้งเรยีน 
โดยกําหนดระยะเวลาในการแก้ไขปญัหาให้เสร็จสิ้นให้เป็นที่ทราบโดยทัว่กนั ทัง้ในส่วนของ
เจา้หน้าทีแ่ละประชาชนโดยทัว่ไป ยิง่ไปกว่านัน้ รฐัอาจดําเนินการใหม้ตีวัแทนประชาชนเพื่อเขา้
มาร่วมประชุม ชีแ้จงปญัหาทีม่อียู่และร่วมกนัแสวงหาแนวทางในการแกป้ญัหาอย่างเป็นระบบใน
ทุกหน่วยงานทีเ่กีย่วขอ้งกบัการใหบ้รกิารประชาชน และในทุกพืน้ที ่เพื่อยกระดบัความสามารถใน
การสนองตอบต่อคาํเรยีกรอ้งตชิมของประชาชน และลดวกิฤตแิฝงเงยีบทีอ่าจจะเกดิสะสมขึน้จาก
การที่ประชาชนจํานวนมากได้รบัความเดอืดร้อนแต่ไม่ได้รบัการแก้ไข ซึ่งอาจจะรวมตวักนัมา
ประทว้งการบรหิารของหน่วยงานภาครฐัอยา่งเป็นกลุ่มกอ้นหรอืเป็นพลงัมวลชนในทีส่ดุ 
  (4) ภาครฐัควรจดัโครงสร้างในการให้บริการของภาครฐัให้มีความเหมาะสม 
โดยเฉพาะอยา่งยิง่ดา้นโครงสรา้งของการบรหิารการศกึษา ซึง่ควรจะเปลีย่นจากการรวมอาํนาจไว้
ทีส่ว่นกลางมาเป็นการกระจายอาํนาจใหก้บัสถาบนัการศกึษา ทัง้น้ีเพราะ การรวมอาํนาจทาํใหเ้กดิ
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การใชร้ะเบยีบแบบแผนเดยีวกนั ทาํใหเ้กดิความเหมอืนและขดัขวางความเจรญิของนวตักรรม และ
ทําให้หน่วยปฏิบัติมีระบอบของการให้บริการที่ไม่สามารถสนองตอบต่อความต้องการของ
ประชาชน และไมส่ามารถพฒันาใหส้อดคลอ้งกบัสภาพความกา้วหน้าทีเ่ปลีย่นแปลงไปได ้ประเดน็
ชดัเจนทีค่วรปรบัปรงุ คอื การทาํใหโ้รงเรยีนระดบัประถมศกึษาและมธัยมศกึษาในสว่นภูมภิาคทีม่ี
จํานวนนักเรยีนไม่น้อยกว่า 2,000 คน มอีสิระในการบรหิารงาน มคีวามเป็นนิตบุิคคลและมรีะบบ
บรหิารทีค่ลา้ยกบัมหาวทิยาลยัของรฐัในการจดัการอุดมศกึษา เพื่อเปิดโอกาสใหแ้ต่ละโรงเรยีนได้
แข่งขนั มกีารประเมนิความสําเรจ็ของแต่ละโรงเรยีนใหส้าธารณชนได้รบัทราบ และสรา้งความ
รบัผดิชอบในการบรหิารงานใหห้น่วยงานของรฐัอยา่งชดัเจนมากขึน้ 
  (5) ภาครฐัควรส่งเสรมิกระบวนการใหป้ระชาชนเขา้มามสี่วนร่วมในกจิกรรมของ
รฐัอย่างเต็มรูปแบบ ได้แก่ ขัน้ตอนของการใหป้ระชาชนร่วมแสดงความคดิเหน็ ขัน้ตอนในการ
วางแผน ขัน้ตอนในการตดัสนิใจ ขัน้ตอนในการร่วมปฏิบตัิ ขัน้ตอนในการติดตามประเมนิผล 
ขัน้ตอนในการร่วมรบัประโยชน์ และขัน้ตอนของการปรบัปรุงเสนอแนะในการปฏิบตัิงานของ
หน่วยงานภาครฐั หากสามารถทําใหห้น่วยงานของรฐัทุกแห่งปฏบิตัไิดอ้ย่างเป็นระบบ ย่อมจะทาํ
ใหข้ดีความสามารถในการปฏบิตังิานของภาครฐันัน้มมีากขึน้ สามารถตอบสนองต่อความตอ้งการ
ของประชาชนไดอ้ยา่งแทจ้รงิ 
  (6) ภาครฐัควรยดึถอืนโยบายสง่เสรมิใหป้ระชาชนไดเ้ขา้มารว่มปฏบิตัใินกจิกรรม
ของรฐัอย่างจรงิจงั โดยยดึหลกัปรชัญาทําน้อยใหก้ลายเป็นมาก ตวัอย่างเช่น กรณีการนํา อสม. 
มาช่วยในการปฏบิตังิานของกระทรวงสาธารณสุข ซึ่งเป็นการเสรมิสมรรถนะในการทํางานของ
กระทรวง อนัจะเป็นการสร้างประโยชน์ให้เกิดขึ้นกบัประชาชนอย่างแท้จรงิ ขณะเดยีวกนัการ
ดาํเนินงานในลกัษณะน้ีอาจปรากฏอยูใ่นการดาํเนินงานของหน่วยงานอื่น ๆ เช่น สาํนกังานตํารวจ
แห่งชาตใินรปูแบบของอาสาสมคัรตํารวจบา้น กรมพฒันาทีด่นิในรปูแบบของหมอดนิอาสา ซึง่สิง่
เหล่าน้ีบ่อมเป้นสิง่ทีร่ฐัควรใหก้ารสนับสนุนเพื่อสรา้งสมัฤทธิผ์ลในการนํานโยบายของรฐัไปสู่การ
ปฏบิตัต่ิอไป 
 

  5.6.1.2 ทฤษฎีตวัการ-ตวัแทน (Principal - Agent Theory)  
 

  ทฤษฎน้ีีมจุีดกําเนิดมาจากแนวคดิของการแยกความเป็นเจา้ของและการควบคุม
ออกจากกนั (separation of ownership and control) ซึง่เป็นปรากฏการณ์ขององคก์ารธุรกจิขนาด
ใหญ่สมยัใหม่ โดยฝ่ายผู้ถือหุ้นหรอืเจ้าของไม่ได้เป็นผู้ดําเนินกิจการด้วยตนเอง แต่มกัจะจ้าง
ผู้บรหิารมอือาชพีให้เขา้มาเป็นผู้รบัผดิชอบแทนซึ่งผู้บรหิารดงักล่าวมกัจะมวีตัถุประสงค์หรอื
เป้าหมายทีแ่ตกต่างไปจากผูถ้อืหุน้ และอาจจะใชอ้าํนาจหน้าทีข่องตนในการแสวงหาผลประโยชน์
สว่นตวัอนัเป็นการเอาเปรยีบหรอืฉ้อโกงฝา่ยผูถ้อืหุน้และแนวคดิเกีย่วกบัรปูแบบของความสมัพนัธ์
ระหว่างฝ่ายผูถ้อืหุน้และผูบ้รหิาร (shareholder-manager model) ดงักล่าวไดม้กีารพฒันาต่อมา
และเป็นทีรู่จ้กักนัอยา่งกวา้งขวางในนามของทฤษฎตีวัการ-ตวัแทนในปจัจุบนั 
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  ทฤษฎีตัวการ-ตัวแทนมีแนวคิดพื้นฐานว่าในหน่วยการผลิต (firm) นัน้ จะมี
ลกัษณะเป็นแหล่งรวมหรอืการรวมกลุ่มของความสมัพนัธ์ในเชิงข้อตกลงร่วมกนั (contractual 
relations) ระหว่างบุคคลฝ่ายต่าง ๆหรอืคู่พนัธะกรณีที่เกี่ยวข้อง เช่น ผู้ถือหุ้นและฝ่ายบรหิาร 
ผูบ้รหิารและพนกังาน องคก์ารและลูกคา้ ซึง่ความสมัพนัธใ์นเชงิขอ้ตกลงดงักล่าวจะชว่ยก่อใหเ้กดิ
ดุลภาพหรอืแก้ไขปญัหาความขดัแยง้หรอืความแตกต่างในเชงิวตัถุประสงค์และเป้าหมายของคู่
พนัธะกรณหีรอืบุคคลฝา่ยต่างๆในองคก์ารได ้
  ดว้ยเหตุน้ี จงึสามารถแยกความสมัพนัธ์ระหว่างบุคคลในหน่วยการผลติออกได้
เป็นสองฝ่าย คอื ฝ่ายผูว้่าจา้งหรอืตวัการ (principal) และฝ่ายผูร้บัจา้งหรอืตวัแทน (agent) โดย
ฝ่ายตวัแทนเป็นผูท้ี่รบัผดิชอบปฏิบตัิงานบางอย่างเพื่อผลประโยชน์ของฝ่ายตวัการ และได้รบั
ค่าตอบแทนบางอย่างจากการปฏบิตังิานดงักล่าว ซึ่งอาจจะเป็นในรปูของตวัเงนิหรอืไม่ใช่ตวัเงนิ 
โดยฝ่ายตัวการหรือผู้ว่าจ้างจะมอบหมายอํานาจหน้าที่และทรพัยากรในระดบัหน่ึงให้แก่ฝ่าย
ตวัแทนหรอืผูร้บัจา้งซึง่มกัจะมสีญัญาหรอืขอ้ตกลงบางอยา่งในการแสดงสทิธิแ์ละขอ้ผกูมดัระหวา่ง
ทัง้สองฝ่าย ซึ่งการที่ฝ่ายผูว้่าจา้งหรอืตวัการจําเป็นต้องมอบหมายอํานาจหน้าที่ใหฝ้่ายผูร้บัจา้ง
หรอืตวัแทนกระทําการบางอย่างแทนตนนัน้ อาจจะเป็นผลมาจากสาเหตุบางประการ เช่น ฝ่าย
ตวัการอาจจะขาดทกัษะหรอืความรูค้วามสามารถบางอยา่งทีจ่าํเป็นต่อการดาํเนินงาน หรอือาจจะ
เป็นไปตามหลกัของการแบ่งงานกนัทาํ (division of labor) เพือ่ใหเ้กดิประโยชน์สงูสดุ เป็นตน้ 
  ทฤษฎีตัวการ-ตัวแทน ตัง้อยู่บนสมมติฐานทางด้านพฤติกรรมของมนุษย์ที่
สอดคล้องกบัทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ นัน่คอืทฤษฎีน้ีเหน็ว่ามนุษย์ทุกคนเป็นผูม้เีหตุผลและ
พยายามแสวงหาอรรถประโยชน์สูงสุดใหแ้ก่ตนเอง (utility-maximizing) หรอืพฤตกิรรมที่มุ่งเน้น
ผลประโยชน์สว่นตวัเป็นสาํคญั และดว้ยเหตุน้ี ฝา่ยผูว้่าจา้งและฝา่ยตวัแทนจงึมกัจะขดัแยง้ในเชงิ
ผลประโยชน์กนัอยู่เสมอ เพราะต่างฝา่ยต่างกต็อ้งการใหต้นเองไดร้บัผลประโยชน์สงูสุด และจะใช้
วธิกีารเจรจาต่อรองเพือ่จดัทาํขอ้ตกลงในลกัษณะทีจ่ะทาํใหฝ้า่ยตนมคีวามไดเ้ปรยีบมากทีส่ดุ 
  อย่างไรกต็าม ความสมัพนัธ์ระหว่างทัง้สองฝ่ายมกัจะมคีวามไม่สมดุล กล่าวคอื 
ฝ่ายตวัแทนค่อนขา้งจะมคีวามได้เปรยีบมากกว่าฝ่ายตวัการ ทัง้ในแง่ของความรูค้วามสามารถ 
ความเชีย่วชาญ และขอ้มูลสารสนเทศเกี่ยวกบัการดําเนินงาน ทําใหฝ้่ายตวัแทนสามารถฉกฉวย
และใชโ้อกาสแสวงหาผลประโยชน์สว่นตวัหรอืเอาเปรยีบฝา่ยตวัการ เช่น การเปลีย่นแปลงหรอืตบ
แต่งรายงานตวัเลขขอ้มูลทางการเงนิทีไ่ม่ตรงกบัขอ้เทจ็จรงิ เป็นต้น ซึ่งจะกลายเป็นภาระต้นทุน
คา่ใชจ้า่ยของฝา่ยตวัการในการมอบหมายใหฝ้า่ยผูร้บัจา้งดาํเนินการแทน 
  อาจกล่าวไดว้่า ทฤษฎตีวัการ-ตวัแทน ไดพ้ยายามศกึษาหาวธิกีารทีจ่ะลดความ
เสีย่งและป้องกนัไม่ใหฝ้า่ยตวัแทนมโีอกาสในการแสวงหาผลประโยชน์ส่วนตวั หรอืกระทําการฉ้อ
ฉลหลอกลวงและสมรูร้่วมคดิในการคดโกงฝ่ายผูว้่าจา้ง หรอืพยายามทําใหป้ญัหาดงักล่าวเหลอื
น้อยทีสุ่ด โดยอาศยัวธิกีารต่างๆ ทัง้ในแงข่องการสรา้งแรงจงูใจ การลงโทษ การเจรจาต่อรองเพื่อ
กําหนดเงื่อนไข และการตรวจสอบควบคุมใหเ้ป็นไปตามเงื่อนไขทีก่ําหนดไว ้เพื่อลดภาระตน้ทุน
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ค่าใชจ้่ายของฝา่ยผูว้า่จา้งใหเ้หลอืน้อยทีสุ่ดเทา่ทีจ่ะเป็นไปได ้(ทศพร ศริสิมัพนัธ ์และคณะ, 2546: 
44-47) 
 

  5.6.1.3 ทฤษฎีต้นทุนธรุกรรม (Transaction Cost Theory)  
 

  ทฤษฎีน้ีมคีวามสมัพนัธ์อย่างใกล้ชดิและตัง้อยู่บนสมมตฐิานเดยีวกนักบัทฤษฎี
ตัวการ-ตวัแทน โดยเฉพาะประเด็นเกี่ยวกบัพฤติกรรมของการแสวงหาโอกาส (opportunistic 
behavior) ของฝา่ยตวัแทน แต่ในขณะทีท่ฤษฎตีวัการ-ตวัแทนมุ่งเน้นและใหค้วามสาํคญัเกีย่วกบั
การทาํสญัญาขอ้ตกลง เพื่อแลกเปลีย่นซือ้ขายการใหบ้รกิารระหว่างกนั และการแสวงหาวธิใีนการ
สรา้งแรงจูงใจใหฝ้่ายตวัแทนกระทําการเพื่อประโยชน์ของฝ่ายตวัการ ทฤษฎตี้นทุนธุรกรรมกลบั
มุ่งเน้นและให้ความสําคญัต่อการจดัโครงสร้างหน่วยงานให้เหมาะสมกบัประเภทของต้นทุน
ธุรกรรมทีเ่ป็นอยูม่ากกวา่ 
  ทฤษฎีต้นทุนธุรกรรมมีแนวคิดพื้นฐานว่าในหน่วยการผลิตนัน้ ขอบเขตของ
องคก์ารไม่ไดข้ึน้อยู่กบัเทคโนโลยกีารผลติเพยีงอย่างเดยีวเท่านัน้ แต่ยงัขึน้อยู่กบัตน้ทุนธุรกรรม
หรอืค่าใชจ้่ายในการดําเนินธุรกจิ (transaction cost) ด้วย โดยต้นทุนธุรกรรมจะหมายถงึต้นทุน
ค่าใช้จ่ายในการผลิตสนิค้าหรอืบรกิาร โดยการมอบหมายให้องค์การหรอืบุคคลภายนอกเป็น
ผูร้บัผดิชอบดําเนินการ แทนการใหอ้งคก์ารหรอืบุคคลภายในเป็นผูร้บัผดิชอบดาํเนินการเอง เช่น 
ต้นทุนค่าใช้จ่ายในการแสวงหาขอ้มูลสารสนเทศ ต้นทุนค่าใช้จ่ายในการเจรจาต่อรองและการ
ตดัสนิใจ และตน้ทุนค่าใชจ้่ายในการควบคุมและบงัคบัใช ้ซึง่การทีอ่งคก์ารตดัสนิใจเลอืกใหต้น้ทุน
ดําเนินการอยู่ภายในองค์การเอง (hierarchy) หรอืออกไปสู่การแข่งขนัในระบบตลาด (market) 
หรอืที่เรยีกว่าการตดัสนิใจทําเองหรอืซื้อบรกิารจากภายนอก (make or buy) นัน้ ขึ้นอยู่กบัว่า
ตน้ทุนคา่ใชจ้า่ยของทางเลอืกใดมน้ีอยกวา่กนั 
  ถ้าหากองคก์ารตดัสนิใจเลอืกใหภ้ายนอกเป็นผูผ้ลติหรอืใหบ้รกิาร จะต้องมกีาร
ทําสญัญาขอ้ตกลงระหว่างทัง้สองฝา่ย เพื่อป้องกนัพฤตกิรรมในลกัษณะการแสวงหาผลประโยชน์
ของฝ่ายตวัแทน ซึ่งการทําสญัญาขอ้ตกลงดงักล่าวจะก่อใหเ้กดิต้นทุนธุรกรรมขึน้ ทัง้ในแง่ของ
ตน้ทุนทีเ่กดิขึน้ก่อนทาํสญัญา อนัไดแ้ก่ ค่าใชจ้่ายในการจดัทาํรา่งสญัญา และการเจรจาต่อรองให้
สญัญามคีวามครอบคลุมและสมบูรณ์มากทีสุ่ด เพื่อไม่ใหฝ้า่ยตวัแทนสามารถแสวงหาโอกาสหรอื
ช่องทางหรือใช้ข้อได้เปรียบของตนในการแสวงหาผลประโยชน์ส่วนตัว และต้นทุนที่เกิดขึ้น
ภายหลงัการทาํสญัญา อนัไดแ้ก่ ค่าใชจ้่ายทีเ่กีย่วขอ้งกบัการควบคุมหรอืการบงัคบัใหเ้ป็นไปตาม
เงือ่นไขของสญัญาทีไ่ดต้กลงกนัเอาไว ้
  ด้วยเหตุน้ี การบรหิารจดัการที่ดตีามแนวคดิของทฤษฎีต้นทุนธุรกรรม จงึเป็น
เรื่องของการศกึษาเกีย่วกบัการปรบัปรุงความสมัพนัธร์ะหว่างผูม้สี่วนไดส้ว่นเสยี คอืระหว่างผูถ้อื
หุน้หรอืเจา้ของกจิการกบัผูบ้รหิาร หรอืการจดัระเบยีบโครงสรา้งสถาบนัใหม้คีวามเหมาะสม โดย
การใช้เครื่องมอืต่างๆ เช่น การจดัทําสญัญาขอ้ตกลง การออกแบบโครงสรา้งองค์การ การวาง
กฎระเบยีบและแบบแผนต่างๆ ซึ่งจะช่วยสรา้งแรงจูงใจและสามารถควบคุมใหฝ้า่ยบรหิารตอ้งส่ง
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มอบผลงานทีด่ทีีสุ่ด ตลอดจนพยายามลดตน้ทุนธุรกรรมขององคก์าร ซึง่เกดิจากการทีฝ่า่ยบรหิาร
อาจจะแสวงหาผลประโยชน์ส่วนตวับนความเสยีหายหรอืภาระค่าใชจ้่ายของฝ่ายเจา้ของกจิการ 
(ทศพร ศริสิมัพนัธ ์และคณะ, 2546: 47-54; Kamensky, 1996: 151-152) 
 

 5.6.2 ทฤษฎีการจดัการนิยม (Managerialism)  
 

 การจดัการนิยม (Managerialism) เป็นกรอบความคดิทีต่ ัง้อยูบ่นสมมตฐิานทีว่า่ทฤษฎกีาร
บรหิารและเทคนิควธิกีารจดัการมคีวามเป็นสากล สามารถนําไปประยุกตใ์ชไ้ดท้ัง้ในการบรหิารรฐั
กิจ และการบริหารธุรกิจ เป็นแนวคิดที่สอดคล้องกับรฐัประศาสนศาสตร์แบบคลาสสิคของ 
Woodrow Wilson (1997) ทีเ่สนอใหแ้ยกการเมอืงออกจากการบรหิารงาน และปรบัเปลีย่นใหก้าร
จัดการในองค์การภาครัฐ มีลักษณะเหมือนการจัดการในองค์การธุรกิจเอกชน เพื่อเพิ่ม
ประสทิธภิาพในการบรหิารขององค์การระบบราชการโดยนําหลกัการและเทคนิคจากภาคธุรกจิ
เอกชน (สพุจน์ ทรายแกว้, 2551: 18) รวมถงึทฤษฎกีารจดัการเชงิวทิยาศาสตรย์คุคลาสสคิแนวคดิ
ของ เฟเดอรคิ เทเลอร ์(Frederick Taylor) และเฮนร ีฟาโยล (Henri Fayol)  
 ทฤษฎีการจดัการนิยมตัง้อยู่บนสมมุตฐิานทีว่่า การบรหิารจดัการนัน้เป็นหลกัการสากล
สามารถนําไปประยุกตใ์ชท้ัง้ในการบรหิารรฐักจิและการบรหิารธุรกจิ โดยทฤษฎน้ีีตอ้งการใหม้กีาร
ปรบัเปลี่ยนกระบวนทศัน์และวธิกีารบรหิารงานภาครฐัไปจากเดมิ ซึ่งมุ่งเน้นใหค้วามสําคญัต่อ
ทรพัยากรหรอืปจัจยันําเขา้ (Input) และอาศยักฎระเบยีบเป็นเครื่องมอืในการดําเนินงาน เพื่อให้
เกิดความถูกต้อง สุจรติและเป็นธรรม โดยหนัมามุ่งเน้นที่วตัถุประสงค์และผลสมัฤทธิข์องการ
ดําเนินงานทัง้ในแง่ของผลผลติ (Output) และผลลพัธ ์(Outcome) รวมทัง้การพฒันาคุณภาพและ
สรา้งความพงึพอใจใหแ้ก่ประชาชนผูร้บับรกิาร โดยนําเอาเทคนิควธิบีรหิารจดัการสมยัใหมเ่ขา้มา
ประยุกต์ใช ้เช่น การวางแผนเชงิกลยุทธ์ การวดัและประเมนิผลงาน การบรหิารคุณภาพโดยรวม
และการรือ้ปรบัระบบ เป็นตน้ (ทศพร ศริสิมัพนัธ ์และคณะ, 2546: 22; Hood, 1991: 5-6) 
 ทฤษฎกีารจดัการนิยม เป็นกรอบความคดิทีเ่สนอใหป้รบัเปลีย่นกระบวนทศัน์และวธิกีาร
บรหิารงานภาครฐัจากรปูแบบดัง้เดมิ ทีมุ่ง่เน้นการควบคุมทรพัยากรหรอืปจัจยันําเขา้ (input) และ
การใชร้ะเบยีบเป็นเครื่องมอืในการดาํเนินงานเพื่อใหเ้กดิความถูกตอ้ง สุจรติ และเป็นธรรม ใหเ้ป็น
รปูแบบทีมุ่ง่เน้นวตัถุประสงคแ์ละผลสมัฤทธิข์องการดาํเนินงานมากขึน้ โดยจะตอ้งใหค้วามสาํคญั
กบัผลผลติ (output) ผลลพัธ ์(outcome) และความคุม้ค่าของเงนิ รวมทัง้มกีารพฒันาคุณภาพโดย
ต่อเน่ือง ยดึถอืผูร้บับรกิารเป็นศนูยก์ลาง และเสรมิสรา้งความพงึพอใจใหแ้ก่ประชาชน ผูร้บับรกิาร 
โดยนําเทคนิควธิกีารบรหิารจดัการสมยัใหมเ่ขา้มาประยกุตใ์ชม้ากขึน้ (สพุจน์ ทรายแกว้, 2551: 19)   
 กล่าวโดยสรุป คอื การจดัการภาครฐัแนวใหม ่มจุีดกําเนิดมาจากทฤษฎ ี2 สายมารวมกนั
นัน่คือ (1) ทฤษฎีเศรษฐศาสตร์สถาบนัใหม่ ซึ่งประกอบด้วยทฤษฎีย่อย 3 ทฤษฎีคือ ทฤษฎี
ทางเลอืกสาธารณะ ทฤษฎีตวัการ-ตวัแทนและทฤษฎีต้นทุนธุรกรรม และ (2) ทฤษฎีการจดัการ
นิยม โดยทฤษฎใีนกลุ่มของเศรษฐศาสตรส์ถาบนัใหม่นัน้ มแีนวคดิทีต่ ัง้อยู่บนพืน้ฐานของการให้
ความสาํคญัต่อความตอ้งการปจัเจกบุคคล การจดัโครงสรา้งหน่วยงานทีเ่หมาะสม การใชข้อ้ตกลง
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ระหว่างผูท้ีม่สีว่นไดส้ว่นเสยีและการวเิคราะหต์น้ทุนธุรกรรม ในขณะทีท่ฤษฎกีารจดัการนิยมนัน้มี
แนวคดิทีต่ ัง้อยูบ่นพืน้ฐานของการจดัการแบบธุรกจิในภาครฐั และการจดัการเชงิวทิยาศาสตรแ์บบ
ดัง้เดมิ 
 

5.7 ข้อจาํกดัของการจดัการภาครฐัแนวใหม่ 
 

อาร ์เอ ดบัเบลิย ูโรดส ์(Rhodes, 1996: 663-664 อา้งถงึใน ปิยากร หวงัมหาพร, 2560: 
19) กล่าววา่ การจดัการภาครฐัแนวใหม ่มจุีดออ่นอยา่งน้อย 3 ประการ คอื  

(1) การเน้นภายในองคก์าร หมายถงึ การจดัการภาครฐัแนวใหม่ใหค้วามสาํคญักบั 3E 
คอื ประสทิธภิาพ (Efficiency) ประสทิธผิล (Effectiveness) และประหยดั (Economy) ตลอดจน
การให้ความสําคญักบัความคุ้มค่าของเงนิ (Value of Money) เน้นการควบคุมตามสายการ
บงัคบับญัชา การกระจายอาํนาจหน้าทีค่วามรบัผดิชอบ แนวคดิดงักล่าวไมไ่ดใ้หค้วามสาํคญักบั
การทํางานขา้มหน่วยงานการเจรจาเพื่อกําหนดเป้าหมายร่วมกนั ซึง่ลกัษณะน้ีไม่มกีารควบคุม
ตามสายการบงัคบับญัชา 

(2) การเน้นวตัถุประสงคม์ากเกนิไป การจดัการภาครฐัแนวใหมเ่ป็นการสบืทอดแนวคดิ
เรื่องการจดัการตามวตัถุประสงค์ หรอื Management by Objective แต่ในขณะที่การปกครอง
การบรหิารสาธารณะหนัมาใหค้วามสาํคญักบัเครอืขา่ยมากกวา่ 

(3) การเน้นผลลพัธ ์การจดัการภาครฐัแนวใหม่เน้นผลลพัธ ์ในขณะทีก่ารปกครองการ
บรหิารสาธารณะใหค้วามสาํคญักบัเครอืขา่ยไมส่ามารถระบุผูร้บัผดิชอบ เน่ืองจากมผีูร้บัผดิชอบ
หลายฝ่ายไม่มขีอ้ตกลงว่าผลลพัธข์องงานคอือะไร การจดัการภาครฐัแนวใหม่อาจจะเหมาะกบั
การบรหิารงานตามสายการบงัคบับญัชา แต่ไมเ่หมาะสมในการบรหิารเครอืขา่ยองคก์าร 
 

5.8 สรปุ 
 

 แนวคดิการจดัการภาครฐัแนวใหม ่(New Public Management: NPM) เป็นแนวคดิและ
ทฤษฎีที่เกดิขึน้ในช่วงทศวรรษ 1980 เป็นต้นมา ที่มุ่งการปฏริูปการจดัการภาครฐัในรูปแบบ
ใหม่ ยกระดบัคุณภาพการทํางานให้สูงขึ้น โดยอาศยัเทคนิควธิีการทางการบรหิารจดัการที่
เหมาะสมจากสาขาวชิาต่าง ๆ โดยเฉพาะการนํากลไกตลาดและระบบตลาด หลกัเศรษฐศาสตร ์
และวธิกีารจดัการภาคเอกชนมาประยุกต์ใช้ เพื่อใหส้ามารถตอบสนองต่อการบรรลุผลสําเรจ็ 
และนําไปสู่ผลประโยชน์ของประชาชน และนับว่าเป็นแนวคดิพื้นฐานของการบรหิารจดัการ
ภาครฐั ซึง่จะนําไปสูก่ารเปลีย่นแปลงระบบต่าง ๆ ของภาครฐั และยทุธศาสตรด์า้นต่าง ๆ ทีเ่ป็น
รูปธรรม มีแนวทางในการบริหารจดัการ เพื่อการให้บริการที่มีคุณภาพแก่ประชาชน เพื่อ
คาํนึงถงึความตอ้งการของประชาชนเป็นหลกั  
 สาํหรบัองคป์ระกอบของการจดัการภาครฐัแนวใหม ่มนีกัวชิาการไดจ้าํแนกองคป์ระกอบ
ทีห่ลากหลาย ทัง้ทีม่สี่วนเหมอืนกนัและแตกต่างกนั อาท ิเดวดิ ออสบอรน์ และเทด แกเบลอร ์
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(David Osborne and Ted Gaebler) ครสิโตเฟอร ์ฮูด (Christopher Hood) รวมถงึการจําแนก
องค์ประกอบโดย องค์การเพื่อความร่วมมอืและการพฒันาทางเศรษฐกิจ (Organisation for 
Economic Co-operation and Development: OECD) ซึง่ลว้นมุง่ความสนใจต่อการปฏริปูระบบ
ราชการ การปรบัปรุงเปลี่ยนแปลงหรอืออกแบบรฐับาลใหม่ โดยใหค้วามสําคญัต่อโครงสรา้ง 
กลไก กระบวนการทํางานในระบบราชการ เพื่อแก้ไขปญัหาต่าง ๆ ที่เกดิขึน้ อนัจะก่อใหเ้กดิ 
ความคล่องตวัในการปฏบิตังิาน ในสภาพแวดลอ้มทีเ่ปลีย่นแปลงไป  
 นอกจากน้ีการศกึษาถงึแนวคดิการจดัการภาครฐัแนวใหม ่(New Public Management: 
NPM) นัน้มจุีดกาํเนิดมาจากทฤษฎ ี2 สายมารวมกนันัน่คอื (1) ทฤษฎเีศรษฐศาสตรส์ถาบนัใหม ่
ซึง่ประกอบดว้ยทฤษฎยี่อย 3 ทฤษฎคีอื ทฤษฎทีางเลอืกสาธารณะ ทฤษฎตีวัการ-ตวัแทนและ
ทฤษฎีต้นทุนธุรกรรม และ (2) ทฤษฎีการจดัการนิยม โดยทฤษฎีในกลุ่มของเศรษฐศาสตร์
สถาบนัใหม่นัน้ มแีนวคิดที่ตัง้อยู่บนพื้นฐานของการให้ความสําคญัต่อความต้องการปจัเจก
บุคคล การจดัโครงสรา้งหน่วยงานทีเ่หมาะสม การใชข้อ้ตกลงระหว่างผูท้ีม่สี่วนไดส้่วนเสยีและ
การวเิคราะหต์น้ทุนธุรกรรม ในขณะทีท่ฤษฎกีารจดัการนิยมนัน้มแีนวคดิทีต่ ัง้อยูบ่นพืน้ฐานของ
การจดัการแบบธุรกจิในภาครฐั และการจดัการเชงิวทิยาศาสตรแ์บบดัง้เดมิ 
 อย่างไรก็ตาม การจัดการภาครัฐแนวใหม่ ยังมีข้อจํากัดอยู่ อาทิ การไม่ได้ให้
ความสําคญักบัการทํางานข้ามหน่วยงานการเจรจาเพื่อกําหนดเป้าหมายร่วมกัน การเน้น
วตัถุประสงคแ์ละการเน้นผลลพัธม์ากเกนิไป 
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บทท่ี 6 

การบริหารงานแบบมุ่งผลสมัฤทธ์ิ  
(Result Based Management: RBM) 

 

 การปฏริูประบบราชการนับเป็นเรื่องสําคญัทีร่ฐับาลของประเทศต่าง ๆ ใหค้วามสนใจ 
เน่ืองจากววิฒันาการของการรบัรูข้อ้มูลข่าวสารของประชาชนทัว่โลก เป็นไปอย่างรวดเรว็และ
กว้างขวาง อนัมผีลทําใหค้วามต้องการเกี่ยวกบัการบรกิารสาธารณะของประชาชนได้รบัการ
ยกระดบัทีส่งูขึน้ โดยเฉพาะในยโุรป อเมรกิาเหนือ และออสเตรเลยี ในชว่งทศวรรษที ่1980 เป็น
ตน้มา ไดม้กีารปฏริปูระบบราชการอย่างเร่งด่วนและต่อเน่ืองจนถงึปจัจุบนั ทัง้น้ีเพราะประเทศ
เหล่าน้ีต่างประสบปญัหาสําคญัทางด้านเศรษฐกิจ ทัง้ในเรื่องการแข่งขนัทางการค้าระหว่าง
ประเทศ การใชจ้่ายของรฐัที่มสีดัส่วนสูงเมื่อเทยีบกบัรายจ่ายรวมทัง้ประเทศ การขาดดุลของ
งบประมาณภาครฐั อกีทัง้ปญัหาการบรกิารของภาครฐัทีย่งัไม่สามารถตอบสนองความตอ้งการ
ของประชาชน ความล่าชา้ และความไม่มปีระสทิธภิาพ โดยเฉพาะเมื่อเทยีบกบัการใหบ้รกิาร
ของภาคธุรกจิเอกชน ซึ่งเหตุผลหลกัของรฐับาลประเทศเหล่าน้ีในการปฏริูปราชการ คอื การ
สรา้งความเชื่อมัน่ศรทัธาจากประชาชนต่อภาคราชการ และการขจดัความไม่คล่องตวัทางการ
บรหิาร ตลอดจนเปลี่ยนแปลงกระบวนทศัน์ของการบรหิารแบบเดมิ ซึ่งเทคนิคหน่ึงที่ประเทศ
เหล่านัน้ได้นํามาใช้เป็นส่วนหน่ึงของการปฏิรูประบบราชการ คือ การให้ความสําคัญกับ
ผลสมัฤทธิ ์หรอืที่เรยีกว่า การบรหิารงานแบบมุ่งผลสมัฤทธิ ์(Results Based Management: 
RBM) เพื่อปรบัเปลี่ยนวธิกีารบรหิารงานภาครฐัโดยนําเอาการบรหิารของภาคธุรกจิเอกชนมา
ปรบัใช ้เพื่อใหม้ลีกัษณะการบรหิารองคก์าร การบรหิารปจัจยัและทรพัยากรภายในองคก์าร ให้
สามารถดําเนินงานไปไดอ้ย่างมปีระสทิธภิาพสูงสุด (ทพิาวด ีเมฆสวรรค,์ 2544: 3; ทศพร ศริิ
สมัพนัธ,์ 2543: 143) สาํหรบัในบทน้ีมวีตัถุประสงคท์ีมุ่่งอธบิายความรูค้วามเขา้ใจเกีย่วกบัการ
บรหิารงานแบบมุง่ผลสมัฤทธิ ์ซึง่มสีาระสาํคญัดงัน้ี 
 

6.1 ความหมายของการบริหารงานแบบมุ่งผลสมัฤทธ์ิ  
 

 คณะกรรมการความช่วยเหลอืเพื่อการพฒันา องค์การความร่วมมอืทางเศรษฐกจิและ
การพัฒนา  (Organization for Economic Co-operation and Development’s Development 
Assistance Committee: OECD-DAC) ใหค้ํานิยามเกี่ยวกบั การบรหิารงานแบบมุ่งผลสมัฤทธิ ์
(Result Based Management: RBM) ว่าเป็นการบริหารเชิงกลยุทธ์ ซึ่งมุ่งเน้นที่ผลการ
ปฏิบัติงานและการบรรลุความสําเร็จของผลผลิต ผลลัพธ์ และผลกระทบ เช่นเดียวกับ 
คณะกรรมการการคลงัของประเทศแคนาดา (Treasury Board of Canada Secretariat) ที่ได้
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กําหนดนิยามว่า การบรหิารงานแบบมุ่งผลสมัฤทธิ ์หมายถงึ แนวทางการบรหิารโดยรวม ซึ่ง
เน้นทีผ่ลลพัธข์องงานโดยผา่นวงจรขัน้ตอนการดาํเนินงานต่าง ๆ  
 ขณะที่หน่วยงานพัฒนาระหว่างประเทศของแคนาดา (Canadian International 
Development Agency: CIDA) ก็ได้ให้นิยาม การบรหิารงานแบบมุ่งผลสมัฤทธิ ์ว่าหมายถึง 
แนวคดิการบรหิารจดัการเชงิวฏัจกัรชวีติ โดยบูรณาการผสมผสานระหว่างกลยุทธ์ ประชาคม 
กระบวนการและการวดัผลที่จะปรบัปรุงการตัดสินใจ ความโปร่งใส ตรวจสอบได้ แนวคิด
ดงักล่าวจะมุ่งเน้นที่ความสําเรจ็ของผลลพัธ์ การปฏบิตังิาน การวดัผล การเรยีนรูก้ารปรบัตวั 
และการรายงานผลการดาํเนินงาน (ปิยะชยั จนัทรวงศไ์พศาล, 2554: 11)  
 สาํหรบัในประเทศไทยสาํนกังานขา้ราชการพลเรอืน (สาํนกังาน ก.พ.) ไดอ้ธบิายวา่ การ
บรหิารงานแบบมุ่งผลสมัฤทธิ ์(Results Based Management: RBM) เป็นเครื่องมอืการบรหิาร
ทีม่าพรอ้มกบัแนวคดิการบรหิารจดัการภาครฐัแนวใหม ่(New Public Management: NPM) ซึง่
มกีารนํามาใช้กบัภาครฐัและภาคเอกชน เพื่อมุ่งเน้นผลการปฏิบตัิงานขององค์การให้บรรลุ
วตัถุประสงคแ์ละเป้าหมาย เกดิการทํางานทีม่ปีระสทิธภิาพและประสทิธผิล มคีวามรบัผดิชอบ
ต่อประชาชนและยกระดบัผลการปฏบิตังิานขององคก์ารใหส้ามารถตอบสนองความตอ้งการของ
ผู้รบับริการได้ดียิ่งขึ้น โดยใช้การสร้างตัวชี้ว ัดผลการดําเนินงานที่เป็นรูปธรรมวัดผลการ
ปฏบิตังิาน โดยเทยีบกบัเป้าหมายทีก่าํหนดไว ้ใหเ้กดิการปฏบิตังิานอยา่งเหมาะสม มรีะบบการ
ประเมินผลการปฏิบัติงานเป็นระยะ ๆ ทําให้ทราบผลการปฏิบัติงาน สามารถรายงาน
ความก้าวหน้าของผลการปฏบิตังิานต่อผูบ้รหิารและสามารถแก้ไขปญัหาไดท้นัท่วงท ี(ทพิาว ี
เขนสวรรค์, 2545: 1-4) ส่วนสํานักงานคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ (2545) ได้ให้
ความหมายของการบรหิารงานแบบมุ่งผลสมัฤทธิ ์ว่าเป็นการบรหิารทีมุ่่งเน้นทีผ่ลลพัธ์ โดยใช้
ระบบการประเมินผลงานที่อาศัยตัวชี้ว ัดเป็นตัวสะท้อนออกมาเป็นรูปธรรม ขณะที่ใน 
หลกัเกณฑ ์วธิกีาร และกรอบแนวทางดําเนินงานตาม พระราชกฤษฎกีาว่าดว้ยหลกัเกณฑแ์ละ
วิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ.2546 ได้มีคําอธิบายถึงการบริหารราชการแบบมุ่ง
ผลสมัฤทธิ ์ใน หมวด 3 การบรหิารราชการเพื่อใหเ้กดิผลสมัฤทธิต่์อภารกจิของรฐั ว่าเป็นการ
ปฏิบตัิงานที่สอดคล้องเป็นไปในแนวทางเดียวกบัภารกิจ และวตัถุประสงค์ที่กําหนดขึ้นไว้
สําหรบังานนัน้ ๆ โดยผลลพัธ์ที่เกดิขึน้มคีวามคุม้ค่ากบัการใชท้รพัยากรอย่างมปีระสทิธภิาพ 
และสามารถกําหนดตวัชีว้ดัผลการทาํงานไดอ้ยา่งชดัเจน ซึง่จะแสดงผลถงึความสามารถในการ
บรหิารงานอยา่งมปีระสทิธภิาพและเป็นประโยชน์ตรงต่อความตอ้งการของประชาชน 
 นอกจากน้ียังมีนักวิชาการอีกหลายท่านที่ได้ให้นิยามของการบริหารงานแบบมุ่ง
ผลสมัฤทธิ ์ดงัน้ี  
 ทศพร ศริสิมัพนัธ์ (2543 : 146) กล่าวว่า การบรหิารงานแบบมุ่งผลสมัฤทธิ ์เป็นการ
บรหิารทีเ่น้นการวางแผน การกําหนดวตัถุประสงค ์เป้าหมาย และกลยุทธก์ารดาํเนินงานแบบมี
ส่วนร่วม ผู้บรหิารในแต่ละระดบัขององค์การต้องยอมรบัและคํานึงถึงผลงาน รวมทัง้ต้องให้
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ความสําคัญกับการจัดวางระบบการตรวจสอบผลงานและการให้รางวัลตอบแทนผลงาน 
(performance related pay) 
 ส่วน ทพิาวด ีเมฆสวรรค์ (2539) และวนัชาต ินภาศร ี(2557: 42) กไ็ดใ้หค้วามหมาย
ของการบรหิารงานแบบมุ่งผลสมัฤทธิ ์ในลกัษณะเดยีวกนัว่าหมายถึง การบรหิารงานที่เน้น
ความสมัฤทธิผ์ลเป็นหลกัโดยใช้ระบบการประเมนิผลงานที่เป็นการเปรยีบเทยีบผลผลติและ
ผลลพัธ์ที่เกดิขึน้จรงิกบัเป้าหมายที่กําหนด โดยอาศยัตวัชี้วดัเป็นตวัสะทอ้นผลงานใหอ้อกมา
อยา่งเป็นรปูธรรม ซึง่ผลการประเมนิน้ีจะนํามาใชใ้นการตอบคาํถามถงึความคุม้คา่ในการทํางาน
ต่อสาธารณะ และเพื่อให้มีการปรบัปรุงผลการดําเนินงานขององค์การให้เกิดประสทิธิภาพ 
ประสทิธผิล ความคุม้คา่ รวมถงึมคีวามรบัผดิชอบต่อประชาชนผูร้บับรกิาร   
 ขณะที่ กติติ บุนนาค (2547: 2) เสนอว่า การบรหิารงานแบบมุ่งผลสมัฤทธิ ์หมายถงึ 
กระบวนการทีจ่ะตอ้งนํามาใชใ้นการสรา้งกลยุทธ ์(strategy) เพื่อนําเอากลยุทธท์ีส่รา้งขึน้ไปใช้
ในการบรหิารงาน โดยมุง่ทีจ่ะทาํใหผ้ลของกลยทุธเ์กดิผลผลติ (output) ผลลพัธ ์(outcome) และ
ผลสุดท้าย (ultimate outcome) เป็นสําคญั ซึ่งผลต่าง ๆ เหล่าน้ีรวมแล้วเรยีกว่า ผลสมัฤทธิ ์
(result) ทัง้น้ีผลในแต่ละระดบัจะตอ้งมตีวัชีว้ดั (indicators) ทีช่ดัเจนและสามารถพสิูจน์ไดแ้บบ
เชิงประจักษ์ ซึ่งสอดคล้องกับเฉลิมพงศ์ มีสมนัย (2547: 133) ที่ให้ความหมายว่า การ
บรหิารงานแบบมุ่งผลสมัฤทธิ ์คอื การบรหิารจดัการทีต่ ัง้อยู่บนพืน้ฐานและมุ่งเน้นทีผ่ลงานอนั
ไดแ้ก่ ผลผลติ (output) กบัผลลพัธ ์(outcome) และความพงึพอใจของประชาชนหรอืหน่วยงาน
ที่ทํางานร่วมกนัมากกว่าที่จะเน้นที่ทรพัยากรที่ใช้ในการดําเนินงานหรอืปจัจยันําเขา้ (input) 
และกระบวนการทาํงาน (process) ซึง่เป็นวธิกีารทีจ่ะใหไ้ดผ้ลสาํเรจ็ของงาน 
 กล่าวโดยสรุป การบรหิารงานแบบมุ่งผลสมัฤทธิ ์เป็นแนวคดิการบรหิารจดัการทีม่กีาร
วางแผน การปฏิบตัิงานขององค์การอย่างเป็นระบบ โดยพิจารณาได้จากการเปรียบเทียบ 
“ผลผลิต (outputs)” ซึง่หมายถงึ งานบรกิาร หรอืกจิกรรมทีเ่จา้หน้าทีท่าํเสรจ็สมบรูณ์พรอ้มส่ง
มอบใหป้ระชาชนหรอืผูร้บับรกิาร ผลผลติเป็นผลงานทีเ่กดิจากการดาํเนินกจิกรรมโดยตรง และ 
“ผลลพัธ์ (outcomes)” ซึ่งหมายถงึ ผลทีเ่กดิขึน้ตดิตามมา ผลกระทบ หรอืเงื่อนไขทีเ่กดิจาก
ผลผลติ ผลลพัธม์คีวามสมัพนัธโ์ดยตรงกบัประชาชนผูร้บับรกิารและสาธารณชน กบัเป้าหมายที่
กําหนด มุง่เน้นไปทีผ่ลลพัธแ์ละผลสมัฤทธิต์ามทีค่าดหวงั โดยมตีวัชีว้ดัความสาํเรจ็อยา่งชดัเจน 
มกีระบวนการพฒันาอย่างต่อเน่ือง และมคีวามโปร่งใสสามารถตรวจสอบถงึประสทิธภิาพและ
ประสทิธผิลดงักล่าวได ้ดงัภาพที ่6.1 
 

 

ภาพท่ี 6.1 การบรหิารงานแบบมุง่ผลสมัฤทธิ ์
ท่ีมา: ดดัแปลงจาก สาํนกังาน ก.พ., 2545 

ผลสมัฤทธิ ์
(Results)  = ผลผลติ 

(Outputs)  + ผลลพัธ ์
(Outcomes) 
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6.2 กระบวนการของการบริหารงานแบบมุ่งผลสมัฤทธ์ิ 
 

 การบรหิารงานแบบมุง่ผลสมัฤทธิ ์ประกอบดว้ยขัน้ตอนทีส่าํคญั 4 ขัน้ตอน คอื  (ทศพร 
ศริสิมัพนัธ,์ 2543: 151-152)   
 (1) การวางแผนกลยทุธข์ององคก์าร  
 องคก์ารจะตอ้งทําการกําหนดทศิทางโดยรวมว่า ต้องการทีจ่ะทําอะไร อย่างไร ซึ่งเป็น
เรื่องของการวางยุทธศาสตร์หรือวางแผนกลยุทธ์ เพื่อทําการวิเคราะห์สภาพแวดล้อมทัง้
ภายนอกและภายในองค์การ และให้ได้มาซึ่งเป้าประสงค์สุดท้ายที่ต้องการขององค์การหรอื
วิสัยทัศน์ (vision) อันจะนําไปสู่การกําหนดพันธกิจ (mission) วัตถุประสงค์ (objective) 
เป้าหมาย (goal) และกลยุทธใ์นการดําเนินงาน (strategy) รวมทัง้พจิารณาถงึปจัจยัสาํคญัแห่ง
ความสาํเรจ็ขององคก์าร (Critical Success Factors: CSFs) และสรา้งตวัชีว้ดัผลการดาํเนินงาน
หลกั (Key Performance Indicators: KPIs) ในดา้นต่าง ๆ 
 (2) การกาํหนดรายละเอียดของตวับง่ช้ีวดัผลการดาํเนินงาน  
 เมื่อผูบ้รหิารขององคก์ารไดท้ําการตกลงร่วมเกี่ยวกบัตวับ่งชีว้ดัผลการดําเนินงานแลว้ 
จะเริม่ดําเนินการสํารวจเพื่อหาขอ้มูลหลกัฐานเกี่ยวกบัสภาพในปจัจุบนั เพื่อนํามาช่วยในการ
กําหนดความชดัเจนของตวับ่งชีด้งักล่าว ทัง้ในเชงิปรมิาณ (quantity) คุณภาพ (quality) เวลา 
(time) และสถานทีห่รอืความครอบคลุม (place) อนัเป็นเป้าหมายทีต่อ้งการของแต่ละตวับ่งชี ้
    (3) การวดัและการตรวจสอบผลการดาํเนินงาน  
 ผูบ้รหิารจะต้องจดัใหม้กีารตรวจสอบและรายงานผลการดําเนินงานของแต่ละตวับ่งชี้
ตามเงือ่นไขทีก่ําหนดไว ้อาท ิเป็นรายเดอืน เป็นรายไตรมาส หรอืเป็นรายปี เป็นตน้ เพื่อแสดง
ความก้าวหน้าและสมัฤทธิผ์ลของการดําเนินงานว่าเป็นไปตามเป้าหมายที่ต้องการหรือไม่
อยา่งไร นอกจากน้ีในบางกรณีอาจจะจดัใหม้คีณะบุคคลเพื่อทาํการตรวจสอบผลการดําเนินงาน
เป็นเรือ่ง ๆ ไปกไ็ด ้
    (4) การให้รางวลัตอบแทน  
 หลงัจากที่ไดพ้จิารณาผลการดําเนินงานแลว้ ผูบ้รหิารจะต้องมกีารใหร้างวลัตอบแทน
ตามระดบัของผลงานที่ได้ตกลงกันไว้ นอกจากน้ีอาจจะมีการให้ข้อเสนอแนะหรือกําหนด
มาตรการบางประการเพือ่ใหม้กีารปรบัปรงุผลงานใหเ้ป็นไปตามเป้าหมายทีก่าํหนดไว ้
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ภาพท่ี 6.2 กระบวนการของการบรหิารงานแบบมุง่ผลสมัฤทธิ ์
ท่ีมา: ดดัแปลงจาก วรีะยทุธ  ชาตะกาญจน์, 2547: 3 
 

 นอกจากน้ีในแลว้ เมื่อพจิารณาเปรยีบเทยีบการบรหิารงานในองคก์ารแบบดัง้เดมิ ซึ่ง
มกัจะมุง่เน้นปจัจยันําเขา้ (input) อนัไดแ้ก่ ทรพัยากรต่าง ๆ ทีใ่ชใ้นการปฏบิตังิาน เชน่ เงนิ คน 
วสัดุ อุปกรณ์ต่าง ๆ โดยเน้นการทาํงานตามกฎระเบยีบ กฎหมาย มาตรฐานการทาํงาน แต่การ
บรหิารงานแบบมุ่งผลสมัฤทธิ ์ส่งผลใหอ้งคก์ารจะตอ้งหนัมามุ่งเน้นทีผ่ลลพัธ์ (outcomes) โดย
ใหค้วามสาํคญักบัการกาํหนดพนัธกจิและวตัถุประสงคข์องแผนงาน โครงการ และกจิกรรม ซึง่มี
เป้าหมายที่ชดัเจน หรอือาจกล่าวไดว้่า การบรหิารงานแบบมุ่งผลสมัฤทธิน์ัน้ประกอบไปด้วย
องคป์ระกอบ ดงัน้ี 
 (1) วตัถปุระสงค์ (objective) เป็นเป้าหมายของผลสมัฤทธิข์องงานที่ต้องการทัง้ใน 
ระยะสัน้ กลาง และระยะยาว 
 (2) ปัจจยันําเข้า (input) เป็นทรพัยากรการบรหิารทีอ่งคก์าร/หน่วยงานใชเ้ป็นปจัจยัใน
การทํางาน ประกอบดว้ยกําลงัคน เงนิงบประมาณ วสัดุอุปกรณ์ เครื่องมอืเครื่องใช ้ตลอดจน
วตัถุสิง่ของต่าง ๆ เป็นตน้ 
 (3) กระบวนการ (process) หรือ กิจกรรม (activities) ที่เกี่ยวข้องกบัการทํางาน 
ได้แก่ การนําปจัจยันําเข้าทัง้หลายมาผ่านกระบวนการเพื่อให้เกิดมูลค่าเพิม่ ตามมาตรฐาน
คุณภาพทีก่าํหนดไว ้
 (4) ผลผลิต (outputs) เป็นผลงานหรอืบรกิารทีอ่งคก์ารจดัขึน้ โดยกจิกรรมทีใ่หเ้กดิผล
งานนัน้ จะอยู่ภายใต้การควบคุมขององค์การ เช่น การออกใบอนุญาต การออกหนังสอืสําคญั 
เป็นตน้ 
 (5) ผลลพัธ์ (outcomes) ผลกระทบที่เกิดจากผลผลิตหรือผลงานซึ่งก่อให้เกิดการ
เปลีย่นแปลงต่อผูร้บับรกิารอนัเน่ืองมาจากการดําเนินการ เช่น ผูร้บับรกิารไดร้บัใบอนุญาตเป็น
ผลทาํใหก้ารประกอบอาชพีมัน่คงขึน้ เป็นตน้ 
 (6) ผลสมัฤทธ์ิ (results) เป็นผลรวมของผลผลติและผลลพัธ์ ประกอบด้วย ผลผลติ
เป็นผลสาํเรจ็ของงานตามวตัถุประสงค ์ซึง่อาจวดัออกมาในเชงิปรมิาณ คุณภาพของงาน เวลาที่

กระบวนการของ
การบรหิารงาน

แบบมุง่ผลสมัฤทธิ ์

การวางแผนกล
ยทุธข์ององคก์าร

การกาํหนด
รายละเอยีดของตวั
บ่งชีว้ดัผลการ

การวดัและการ
ตรวจสอบผลการ

การใหร้างวลัตอบ
แทน
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ใชใ้นการปฏบิตังิาน และความคุม้ค่าเมื่อตอ้งมคี่าใชจ้่ายในการดําเนินงานกบัผลลพัธ ์ซึง่เป็นผล
ต่อเน่ืองจากผลผลติ มกัจะใชใ้นแงก่ารนําเอาผลผลติไปใชป้ระโยชน์ 
 (7) ความมีประสิทธิผล (effectiveness) ได้แก่ ระดับการบรรลุวัตถุประสงค์ตาม
แผนงาน โครงการ ซึ่งการบรรลุวัตถุประสงค์ดังกล่าวจําเป็นต้องบังเกิดผลสําเร็จภายใน
ระยะเวลาทีก่าํหนด 
 (8) ความมีประสิทธิภาพ (efficiency) ไดแ้ก่ รอ้ยละของอตัราสว่นระหว่างผลผลติกบั
ปจัจยันําเขา้ การจะเกดิประสทิธภิาพการดาํเนินงานได ้ตอ้งมกีารบรหิารจดัการทีด่ใีหไ้ดผ้ลผลติ
มากๆแต่ใชท้รพัยากรหรอืปจัจยันําเขา้น้อยๆ ทัง้น้ีผลทีเ่กดิขึน้ตอ้งอยูภ่ายในระยะเวลาทีก่าํหนด 
 (9) ความประหยดั (economy) เป็นผลจากการใชว้ธิกีารบรหิารจดัการทีด่ทีีส่ามารถใช้
ทรพัยากรบรหิารทีม่อียูจ่ํากดั ดาํเนินงานใหเ้กดิผลสาํเรจ็ตามเป้าหมาย ซึง่มุง่เน้นในเรื่องความ
คุม้คา่ การลดความสิน้เปลอืง เป็นตน้  
 ปจัจยัหลกัพืน้ฐานเหล่าน้ีทําใหก้ารบรหิารงานแบบมุ่งผลสมัฤทธิป์ระสบความสาํเรจ็ มี
ระบบข้อมูลที่เที่ยงตรงเชื่อถือได้ไม่ว่าจะเป็นระบบขอ้มูลตวัชี้วดัผลการปฏิบตัิงาน เพื่อให้รู้
ความกา้วหน้าของการปฏบิตังิานทีส่ามารถใหข้อ้มลูทีถู่กตอ้ง จะช่วยผูบ้รหิารทุกระดบัตดัสนิใจ
ไดอ้ย่างถูกตอ้ง อย่างประหยดั มปีระสทิธภิาพ และการไดผ้ลงานทีบ่รรลุเป้าหมายขององคก์าร 
ดงัภาพที ่6.3  
 

 

 

 

 

 

 

 

 
  
 

ภาพท่ี 6.3 องคป์ระกอบของการบรหิารงานแบบมุง่ผลสมัฤทธิ ์
ท่ีมา: สาํนกังาน ก.พ., 2545 
 

 นอกจากน้ีหากพจิารณาถงึกระบวนการบรหิารมุ่งผลสมัฤทธิใ์นบรบิทขององคก์ารภาค
ราชการ พบวา่ มรีายละเอยีดขัน้ตอนการดาํเนินงาน จาํแนกออกเป็น 4 สว่น ดงัน้ี (สพุจน์ ทราย
แกว้ 2545: 32) 

วตัถุประสงค ์
(Objectives) 

ปจัจยันําเขา้
(Inputs) 

ผลผลติ
(Outputs) 

กจิกรรม
(Process) 

ผลลพัธ์
(Outcomes) 

ความประหยดั
(Economy) 

 

ความมปีระสทิธภิาพ 
(Efficiency) 

ความมปีระสทิธผิล 
(Effectiveness) 

ผลสมัฤทธิ ์(Results) 
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 (1) การวางแผนกลยทุธ ์(Strategic Planning) เป็นกระบวนการวางแผนระยะ 3-5 ปี 
ของหน่วยงาน/สว่นราชการ ทีห่น่วยงานพงึตอ้งดําเนินการภายใตห้ลกัการเสรมิสรา้งการมสีว่น
รว่มและการเรยีนรูร้ว่มกนัของผูม้สีว่นไดส้ว่นเสยีทุกฝา่ย ทัง้จากภายในและภายนอกหน่วยงาน
เพื่อกําหนดวิสยัทศัน์ พนัธกิจ เป้าหมายการดําเนินงานของหน่วยธุรกิจและของหน่วยงาน
โดยรวม การกําหนดกลยุทธท์ีจ่ะช่วยใหห้น่วยงานบรรลุเป้าหมายตามวสิยัทศัน์ และการจดัทํา
ตวัชีว้ดัผลการดาํเนินงานหลกั (Key Performance Indicators: KPIs) ตามพนัธกจิและเป้าหมาย 
โดยทําการกําหนดกลุ่มของตวัชี้วดัผลงานที่คาดหวงัของหน่วยงานในรูปตารางคะแนนการ
วดัผลการปฏบิตังิานแบบสมดุล (Balanced Scorecard: BSC) ทีม่เีป้าหมายเชงิปรมิาณทีช่ดัเจน 
สําหรบัใช้เป็นเกณฑ์มาตรฐานที่บ่งชี้ถึงผลสําเร็จของการดําเนินงานให้มีความชดัเจนเป็น
รปูธรรม และไดร้บัการยอมรบัจากผูม้สีว่นไดส้ว่นเสยีทุกฝา่ย 
 (2) การจดัทาํแผนปฏิบติังานประจาํปี (annual performance planning) หมายถงึ 
การระบุรายละเอียดของผลผลิต กิจกรรม หน่วยงานผู้รบัผดิชอบและเป้าหมายตามตวัชี้วดั
ผลงาน ทัง้ส่วนทีเ่ป็นผลผลติ และผลลพัธ์ของงานในหน้าที ่ทีส่่วนราชการมพีนัธะสญัญาจะส่ง
มอบให้ร ัฐบาลหรือประชาชนผู้ร ับบริการในแต่ละรอบปีทําการ ซึ่งควรจะต้องสอดรับมี
ความสมัพนัธ์ในเชิงสาเหตุและผลกบัเป้าหมายที่กําหนดไว้ในตารางคะแนนการวดัผลการ
ปฏิบตัิงาน รวมทัง้ทําการระบุถึงทรพัยากรที่ต้องการได้รบัการสนับสนุนไปดําเนินการจาก
รฐับาล ซึง่จะตอ้งดําเนินการโดยระบุในรปูแบบของตน้ทุนต่อหน่วย (unit cost) การดําเนินการ 
เพื่อที่รฐับาลในฐานะผูซ้ื้อบรกิารจะไดพ้จิารณาใหค้วามเหน็ชอบ และจดัสรรงบประมาณ และ
จดัสรรงบประมาณให้ตามแนวทางของระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงาน (Performance 
Based Budgeting System : PBBS) 
 (3)  การจัดทํารายงานผลการดําเนินงานประจําปี  (Annual Performance 
Report/Accountability Report) เมื่อสว่นราชการไดร้บัความเหน็ชอบแผนปฏบิตักิารประจําปี
และได้รบัการอนุมตัิงบประมาณสนับสนุนการดําเนินการ ส่วนราชการจะต้องจัดให้มีการ
ดําเนินงานตามแผนและจดัระบบในการควบคุม ตรวจสอบผลงานตามแผนปฏบิตักิารทีก่ําหนด
พรอ้มทัง้จดัทํารายงานผลการดําเนินการ เพื่อแสดงความก้าวหน้าของผลงานที่ดําเนินการได้
จรงิในรอบปี โดยเปรยีบเทยีบผลงานจรงิกบัเป้าหมายทีก่าํหนดไวใ้นแผนปฏบิตังิานประจาํปี ทัง้
ในส่วนของผลผลิต ผลลพัธ์ ทรพัยากรที่ใช้ในการดําเนินงาน รวมทัง้ชี้แจงถึงสภาพปญัหา 
อุปสรรคทีเ่กดิขึน้ ตลอดจนแนวทางในการปรบัปรงุแกไ้ขใหเ้กดิผลดใีนปีต่อไป 
 (4) การประเมินผลสาํเรจ็ของการดาํเนินงานตามแผนงาน/โครงการตามแผน 
(Program Evaluation) หลังจากที่ส่วนราชการได้ดําเนินงานตามแผนปฏิบัติการประจําปี
ครบรอบเวลาทีก่ําหนดของแผนกลยุทธ ์สว่นราชการจะตอ้งทาํการศกึษา เกบ็รวบรวมขอ้มลูผล
การดําเนินงานโดยรวม เพื่อประเมนิผลหรอืตรวจวนิิจฉัยว่า การดําเนินงานตามแผนประสบ
ผลสาํเรจ็หรอืไม่ มปีญัหาอุปสรรคอะไรเกดิขึน้บา้ง รวมทัง้การประเมนิสภาพแวดลอ้มภายนอก
และแนวโน้มของผลกระทบที่อาจเกดิขึน้ เพื่อนําไปสู่การปรบัปรุงแกไ้ขทศิทางการดําเนินงาน
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โดยรวม หรอืกําหนดกลยุทธ์ของส่วนราชการในรอบต่อไปใหเ้หมาะสมกบัความเปลี่ยนแปลง
ของสภาพแวดลอ้มภายนอกและภายในองคก์าร ซึง่อาจดําเนินการโดยมอบหมายใหห้น่วยงาน
ภายนอกที่มคีวามเชีย่วชาญดา้นการประเมนิผลงานและไดร้บัการยอมรบัจากรฐับาลและส่วน
ราชการเป็นผูด้าํเนินการประเมนิและรบัรองผลการดาํเนินงาน 
 

6.3 ลกัษณะขององคก์ารท่ีบริหารงานแบบมุ่งผลสมัฤทธ์ิ 
 

 องคก์ารทีไ่ดใ้ชร้ะบบการบรหิารงานแบบมุ่งผลสมัฤทธิจ์ะมลีกัษณะทัว่ ๆ ไปดงัต่อไปน้ี  
(ทพิาวด ี เมฆสวรรค,์ 2544: 20-22)          
 (1) มพีนัธกจิ วตัถุประสงคข์ององคก์ารทีช่ดัเจน และมเีป้าหมายทีเ่ป็นรปูธรรม โดยเน้น
ทีผ่ลผลติและผลลพัธ ์ไมเ่น้นกจิกรรมหรอืการทาํงานตามกฎระเบยีบ 
 (2) ผูบ้รหิารทุกระดบัในองคก์ารต่างมเีป้าหมายของการทํางานทีช่ดัเจน และเป้าหมาย
เหล่านัน้สัน้กระชบั ไมค่ลุมเครอื และเป็นเป้าหมายทีม่ฐีานมาจากพนัธกจิขององคก์ารนัน้ 
 (3) เป้าหมายจะวดัไดอ้ย่างเป็นรูปธรรมโดยมตีวับ่งชี้ที่สามารถวดัได ้เพื่อใหส้ามารถ
ติดตามผลการปฏิบัติงานได้ และสามารถเปรียบเทียบผลการปฏิบัติงานกับองค์กรอื่นที่มี
ลกัษณะงานทีเ่ทยีบเคยีงกนัได ้
 (4) การตดัสนิในการจดัสรรงบประมาณใหห้น่วยงานหรอืโครงการต่าง ๆ จะพจิารณา
จากผลสมัฤทธิข์องงานเป็นหลกั ซึง่จะสอดคลอ้งกบัการใหค้่าตอบแทน สวสัดกิารและรางวลัแก่
เจา้หน้าทีท่ีจ่ะประเมนิจากผลการปฏบิตังิานเป็นหลกั 
 (5) เจา้หน้าทีทุ่กคนรูว้่างานทีอ่งคก์ารคาดหวงัคอือะไร ทุกคนในองคก์ารจะคดิเสมอว่า
งานทีต่นทาํอยู่นัน้เพื่อใหเ้กดิผลอยา่งไร ผลทีเ่กดิขึน้จะช่วยใหบ้รรลุเป้าหมายของโครงการและ
องค์การอย่างไร และทุกคนรู้สกึรบัผดิชอบต่อผลงานที่ได้กําหนดไว้อย่างเหมาะสมกบักําลงั
ความสามารถของแต่ละคน 
 (6) มกีารกระจายอํานาจการตดัสนิใจ การบรหิารเงนิ บรหิารคน สู่หน่วยงานระดบัล่าง
เพื่อใหส้ามารถทํางานบรรลุผลไดอ้ย่างเหมาะสม เป็นการเปิดโอกาสใหผู้บ้รหิารระดบัต้นและ
ระดบักลาง ซึ่งเข้าใจปญัหาเป็นอย่างดีได้เป็นผู้แก้ปญัหาและสะสมประสบการณ์เพื่อก้าวสู่
ผูบ้รหิารระดบัทีส่งูขึน้ไป ซึง่นอกจากช่วยลดขัน้ตอนในการทาํงาน แกป้ญัหาการทาํงานทีล่่าชา้
แลว้ ยงัเป็นการเพิม่ความยดืหยุน่และประสทิธภิาพในการทาํงานอกีดว้ย 
 (7) มรีะบบสนับสนุนการทํางาน ในเรื่องระเบียบการทํางาน สถานที่ อุปกรณ์ในการ
ทาํงาน เชน่ มรีะเบยีบทีส่ ัน้กระชบัในเรือ่งทีจ่าํเป็นเทา่นัน้ มสีถานทีท่าํงานทีส่ะอาด เป็นระเบยีบ
และมเีทคโนโลยสีารสนเทศทีส่นับสนุนใหส้ามารถตดัสนิใจบนฐานขอ้มลูทีถู่กตอ้งและใหบ้รกิาร
ไดอ้ยา่งรวดเรว็ ทนัเวลา 
  (8) มวีฒันธรรมและอุดมการณ์รว่มกนัเพือ่การทาํงานทีส่รา้งสรรค ์เป็นองคก์ารทีมุ่ง่เน้น
จะทํางานร่วมกนัเพื่อใหบ้รรลุเป้าหมายที่กําหนดไว ้เป็นองคก์ารเอื้อการเรยีนรูท้ี่เปิดกวา้งต่อ
ความคดิและความรูใ้หม ่ๆ สามารถปรบัตวัใหเ้ขา้กบัสถานการณ์ต่าง ๆ ไดด้ ี
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 (9) เจา้หน้าที่มขีวญัและกําลงัใจด ีเน่ืองจากมโีอกาสปรบัปรุงงาน และไดดุ้ลยพนิิจใน
การทาํงานทีก่วา้งขวางขึน้ ทาํใหผู้ร้บับรกิารไดร้บัความพงึพอใจ สว่นเจา้หน้าทีผู่ป้ฏบิตังิานเอง
กจ็ะไดก้ารตอบแทนตามผลการประเมนิจากผลสมัฤทธิข์องงาน 
 นอกจากน้ีเมื่อพจิารณาถงึปจัจยัทีจ่ะส่งผลต่อความสําเรจ็ขององคก์ารในการบรหิารงาน
แบบมุ่งผลสัมฤทธิ ์ย่อมขึ้นอยู่กับความเข้าใจในแนวคิด วิธีการและประโยชน์ของวิธีการ
บริหารงานแบบมุ่งผลสัมฤทธิข์องเจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงานรวมถึงความรู้ความสามารถของ
เจา้หน้าทีทุ่กระดบัทีจ่ะสามารถปรบัตวัและสามารถทาํงานภายใตร้ะบบงานทีจ่ะตอ้งรบัผดิชอบต่อ
การปฏบิตังิาน ทัง้น้ีเงือ่นไขความสาํเรจ็ทีส่าํคญัมดีงัต่อไปน้ี (ทพิาวด ี เมฆสวรรค,์ 2544: 39-42) 
     (1) ผูบ้รหิารระดบัสูงมคีวามเขา้ใจและสนับสนุน การบรหิารงานแบบมุ่งผลสมัฤทธิจ์ะ
ประสบความสําเรจ็กต่็อเมื่อผูบ้รหิารระดบัสูงมคีวามเขา้ใจและใหก้ารสนับสนุนอย่างเต็มที ่คอื
สนับสนุนในการจดัทําระบบวดัผลการปฏบิตังิาน การใชข้อ้มลูผลการวดัผลการปฏบิตังิาน การ
จดัสรรงบประมาณ การสรา้งสิง่จูงใจเพื่อใหเ้จา้หน้าทีท่ํางานโดยมุ่งผลสมัฤทธิ ์รวมถงึการมอบ
อาํนาจในการตดัสนิใจเพือ่แลกเปลีย่นกบัความรบัผดิชอบต่อผลการปฏบิตังิาน 
          โดยผูบ้รหิารจะตอ้งกาํหนดพนัธกจิและแผนกลยทุธท์ีช่ดัเจน ตอ้งใหค้วามสาํคญัและเขา้
ไปมสี่วนร่วมในกระบวนการกําหนดพนัธกจิและแผนกลยุทธ์ วตัถุประสงค์และเป้าหมายของ
โครงการเพือ่ใหเ้กดิผล นอกจากน้ีผูบ้รหิารจะตอ้งใชข้อ้มลูผลการปฏบิตังิานในการบรหิาร ระลกึ
เสมอว่าการวดัผลไม่ไดท้ําใหผ้ลการปฏบิตังิานดขีึน้โดยอตัโนมตั ิแต่ขอ้มูลจากการวดัผลการ
ปฏบิตังิานจะเป็นขอ้มลูทีจ่ะช่วยใหผู้บ้รหิารสามารถปรบัปรุงเกณฑม์าตรฐานในการทาํงานใหด้ี
ยิ่งขึ้น แก้ปญัหาได้ถูกต้องมากขึ้น ดังนัน้ผู้บริหารจึงต้องเอาข้อมูลที่ได้มาวิเคราะห์อย่าง
รอบคอบเพือ่กาํหนดมาตรการทีจ่ะปรบัปรงุผลการปฏบิตังิานใหด้ขีึน้ต่อไป 
   (2) การจดัระบบขอ้มลูผลการปฏบิตังิาน การจดัทาํระบบขอ้มลูผลการปฏบิตังิานจะตอ้ง
คาํนึงเสมอวา่ ระบบขอ้มลูนัน้สามารถทีจ่ะแสดงถงึระดบัการเปลีย่นแปลงของผลลพัธส์ูเ่ป้าหมาย
ขององคก์ารได ้ซึง่จะตอ้งจดัทําเพิม่เตมิขึน้จากระบบขอ้มลูเดมิ ทีเ่น้นปจัจยันําเขา้และกจิกรรม
เพื่อใหผู้บ้รหิารมขีอ้มลูในการตดัสนิใจไดด้ขีึน้ มกีารพฒันาตวับ่งชี ้การเลอืกตวับ่งชีท้ีจ่าํเป็นต่อ
การใหบ้รกิารและการตดัสนิใจนัน้ จะตอ้งเลอืกตวับ่งชีใ้หค้รอบคลุมความตอ้งการของผูม้สีว่นได้
ส่วนเสยีทีเ่กี่ยวขอ้งซึ่งจะต้องพฒันาโดยผูท้ีม่ปีระสบการณ์ในงานดา้นนัน้ ๆ กบัผูม้สี่วนไดเ้สยี
กบังานนัน้ ๆ โดยตวับ่งชีจ้ะมทีัง้ส่วนของปจัจยันําเขา้ กจิกรรม ผลผลติและผลลพัธ ์รวมถงึตวั
บ่งชี้ที่แสดงความพงึพอใจของผู้รบับรกิาร แต่ควรจะให้มตีวับ่งชี้ในจํานวนเท่าที่จําเป็น โดย
คาํนึงถงึความคุม้คา่ของการจดัทาํและรกัษาระบบขอ้มลูน้ีดว้ย รวมทัง้มกีารวางระบบสารสนเทศ
เพื่อเกบ็รวบรวมขอ้มลูและประมวลผลขอ้มลูผูพ้ฒันาระบบจะตอ้งมคีวามเขา้ใจเน้ือหาสาระของ
โครงการหรอืงานทีจ่ะวดัผลการปฏบิตังิาน โดยตอ้งคาํนึงถงึการจดัทาํรายงานผลซึง่จะแยกเป็น 
2 ส่วน คอื ส่วนทีจ่ะรายงานเป็นช่วงเวลาตามกําหนดทุกครึง่ปีหรอืหน่ึงปี เพื่อประโยชน์ในการ
กําหนดนโยบายและวางแผนหรอืการจดัทํางบประมาณประจําปี และส่วนที่เป็นการรายงาน
เฉพาะกิจที่สามารถเรยีกดูขอ้มูลตวับ่งชี้ได้ทนัในกรณีที่เกิดปญัหาขึน้ ซึ่งความสําเรจ็ในการ



 

 

108 

จดัทาํระบบขอ้มลูผลการปฏบิตังิานทีใ่ชป้ระโยชน์ได ้จงึอยูท่ีก่ารจดัทาํขอ้มลูทีส่ะทอ้นผลงานจรงิ 
ทนัเวลาและมปีรมิาณขอ้มลูทีเ่หมาะสม โดยมคีา่ใชจ้า่ยทีป่ระหยดั 
 (3) การพฒันาบุคลากรและองค์การ ผูบ้รหิารทุกระดบัถอืไดว้่ามบีทบาทสําคญัในการ
ดําเนินงานโครงการต่าง ๆ ใหบ้รรลุเป้าหมายภายใต้ระบบการบรหิารงานแบบมุ่งผลสมัฤทธิ ์
ดงันัน้จงึจาํเป็นทีจ่ะตอ้งการพฒันาผูบ้รหิารไวล้่วงหน้าใหส้ามารถปฏบิตังิานทีต่อ้งรบัผดิชอบต่อ
ผลสมัฤทธิข์องงาน ภายใตส้ภาวะทีม่คีวามคล่องตวัและมอีํานาจในการบรหิารเพิม่ขึน้ ผูบ้รหิาร
ทุกคนจะต้องมคีวามรูใ้นการวางแผนกลยุทธ์ การวดัผลการปฏบิตังิาน รวมถงึการใชข้อ้มูลผล
การปฏิบตัิงานเพื่อการตดัสนิใจในการทํางานประจําวนั ในขณะเดียวกนัจะต้องมรีะบบการ
พฒันาและฝึกอบรมเจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบตัิงานให้มคีวามชํานาญที่หลากหลายมากขึ้น เพื่อให้มี
ศกัยภาพที่จะสบัเปลี่ยนบทบาทหน้าที่ได้ในยุคที่มคีวามเปลี่ยนเปลงอย่างรวดเรว็ และเขา้ใจ
เรือ่งการวดัและการใชข้อ้มลูผลสมัฤทธิใ์นการปฏบิตังิานประจาํวนัดว้ย 
  
6.4 แนวคิดและทฤษฎีท่ีเก่ียวข้องกบัการบริหารงานแบบมุ่งผลสมัฤทธ์ิ 
  

 6.4.1 การตลาดสาํหรบัภาครฐั (Marketing in Public Sector) 
 ในปจัจุบนัแนวความคดิดา้นการตลาด (marketing) มคีวามสาํคญัต่อการบรหิารองคก์าร
ธุรกจิ องคก์ารภาครฐั และองคก์ารทีไ่มห่วงัผลกาํไรใหป้ระสบความสาํเรจ็และบรรลุวตัถุประสงค์
ขององคก์าร โดยเฉพาะการบรหิารองคก์ารทางธุรกจิใหป้ระสบความสาํเรจ็ในยุคของการคา้เสร ี
ซึง่การคา้และการลงทุนมคีวามเสรแีละเปิดกวา้งทางการตลาดมากขึน้ในทุกประเทศทัว่โลกหรอื
ในยุคเศรษฐกิจใหม่ (new economy) ที่เกิดจากกระแสโลกาภิวัตน์ รวมถึงบทบาทของ
เทคโนโลยสีารสนเทศและการสื่อสาร ซึ่งได้เพิม่ประสทิธิภาพในการติดต่อสื่อสารให้มคีวาม
สะดวกรวดเรว็ยิง่ขึน้ และการตลาดจงึถอืเป็นหวัใจหลกัทีส่าํคญัทีจ่ะนําองคก์ารไปสูค่วามสาํเรจ็
ภายใตส้ภาพแวดลอ้มในการดาํเนินงานในปจัจุบนั (อานุภาพ รกัษ์สวุรรณ, 2558) 
 อทิธพิลของแนวคดิการจดัการภาครฐัแนวใหม ่(New Public Management: NPM) และ
การนําการตลาดไปใชใ้นการใหบ้รกิารสาธารณะทีป่ระสบความสําเรจ็ในกลุ่มประเทศทีพ่ฒันา
แลว้ เชน่ องักฤษ ออสเตรเลยี นิวซแีลนด ์ และสหรฐัอเมรกิา เป็นตน้ ทาํใหเ้กดิการเปลีย่นแปลง
แนวคดิการบรหิารจดัการภาครฐัแบบดัง่เดมิ ไปสู่การบรหิารจดัการที่ใหค้วามสําคญักบัความ
โปร่งใสตรวจสอบได้และความสามารถในการตอบสนองความต้องการของประชาชน ซึ่งหาก
กล่าวถงึ การตลาด (marketing) เรามกัจะคุน้เคยกบัการใชใ้นบรบิทของการบรหิารองคก์รธุรกจิ 
และองคก์รทีไ่ม่หวงัผลกําไร (non-profit organization) เป็นหลกัเพราะการบรหิารองคก์ารทาง
ธุรกจิใหป้ระสบความสาํเรจ็ในยุคทีบ่ทบาทของเทคโนโลยสีารสนเทศไดม้สี่วนสาํคญัในการเพิม่
ประสทิธภิาพของการตดิต่อสื่อสารใหม้คีวามสะดวกรวดเรว็ขึน้ และพฒันาเป็นระบบการคา้หรอื
ธุรกจิ e-commerce การตลาดจงึถอืเป็นหวัใจหลกัทีส่ําคญัทีจ่ะนําองคก์ารสู่ความสําเรจ็ภายใต้
สภาพแวดลอ้มในการดําเนินงานในปจัจุบนั ซึ่งสอดคล้องกบั ฟิลลปิ คอตเลอร ์(Philip Kotler) 
นักวชิาการด้านการตลาดชาวอเมรกินั ได้ให้นิยามว่า การตลาด หมายถึง กระบวนการทาง
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สงัคมและการจดัการที่บุคคลหรอืกลุ่มบุคคลที่รูถ้งึความจําเป็นและความต้องการของตน โดย
ผ่านการแลกเปลีย่นสรา้งสรรคผ์ลติภณัฑแ์ละคุณค่ากบับุคคลอื่น โดยการทํางานดา้นการตลาด
เป็นการทําเพื่อนําการแลกเปลี่ยน โดยมวีตัถุประสงคใ์หบ้รรลุความพงึพอใจ ตามความจําเป็น
และความตอ้งการของมนุษย ์(Philip Kotler, et al.1996; อา้งองิใน จริประภา อคัรบวร และคณะ
, 2551: 10) 
 สําหรับแนวความคิด การตลาดสําหรับภาครัฐ (Marketing in Public Sector) เป็น
แนวคิดที่มาพร้อมกับการจัดการภาครัฐแนวใหม่ (new public management) ซึ่งเป็นการ
พฒันาการของระบบการบรหิารงานภาครฐั อนัเน่ืองมาจากหลกัการบรหิารงานแบบเดมินัน้ไม่
สามารถตอบสนองความต้องการของประชาชนได้ อกีทัง้ยงัขาด ประสทิธภิาพในการบรหิาร
จดัการ ซึง่แนวคดิการนําการตลาดไปใชใ้นการใหบ้รกิารสาธารณะทีป่ระสบความสาํเรจ็ในกลุ่ม
ประเทศทีพ่ฒันาแลว้ ทาํใหเ้กดิการเปลีย่นแปลงแนวคดิการบรหิารจดัการภาครฐัแบบดัง่เดมิ ไป
เป็นการบรหิารจดัการทีใ่หค้วามสําคญักบัความโปร่งใสตรวจสอบไดแ้ละความสามารถในการ
ตอบสนองความต้องการของประชาชน ความสําเรจ็ของการปฏริูประบบราชการดงักล่าว เป็น
ตวัเร่งที่สําคญัที่ทําใหเ้กดิการปรบัเปลี่ยนการบรหิารจดัการภาครฐัในประเทศต่าง ๆ รวมทัง้
ประเทศไทย (เทพศกัดิ ์บุณยรตัพนัธุ์, 2554) โดยเฉพาะอย่างยิง่การทีภ่าครฐัจะต้องทําหน้าที่ 
แข่งขนักบักระแสโลกาภิวตัน์นัน้ การบรหิารงานภาครฐัที่ใช้ระบบและวธิีการบรหิารจดัการ
แบบเดมิไม่ เพยีงพอสําหรบัการบรหิารในสภาวการณ์และบรบิทที่ต้องแข่งขนัการให้บรกิาร 
นอกจากน้ียงัใหค้วามสําคญักบัผูใ้ชบ้รกิารโดยยดึประชาชนเป็นศูนยก์ลางของการดําเนินงาน 
เพือ่ตอ้งการสรา้งความพงึพอใจ โดยอาศยัการคน้หาความตอ้งการและจดัทาํบรกิารสาธารณะให้
ตรงกบัความตอ้งการของประชาชน (จุมพล หนิมพานิช, 2550: 257; จรสั สุวรรณมาลา, 2546: 
107) 
  ในกรณีของประเทศไทยนัน้การปฏิรูประบบราชการไทยในช่วง 20-30 ปีที่ผ่านมา 
ภายใตก้ารผลกัดนัของสาํนกังานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ (กพร.) ไดพ้ยายามปฏริปู
ระบบราชการทัง้ในส่วนทีเ่ป็นการปรบัโครงสรา้งของระบบราชการและการปรบัเปลีย่นทศันคติ
ในการปฏบิตัริาชการ  รวมทัง้แนวคดิการตลาดโดยเฉพาะการตลาดในภาครฐั (Marketing in 
Public Sector) กไ็ดถู้กนํามาใชใ้นฐานะทีเ่ป็นเครื่องมอืการบรหิารภาครฐัแนวใหม่ เพื่อพฒันา
และปรบัปรุงคุณภาพการใหบ้รกิารสาธารณะ และทําใหส้่วนราชการสามารถส่งมอบบรกิารที่
สามารถตอบสนองความตอ้งการของประชาชนไดด้ยีิง่ขึน้ (อานุภาพ รกัษ์สวุรรณ, 2558: 35-37) 
 ซึง่หากจะเปรยีบเทยีบถงึความแตกต่างของการตลาดในภาครฐักบัภาคธุรกจิเอกชนนัน้ 
จอหน์ โทมสั ดนัลอป (John Thomas Dunlop) นักบรหิารชาวอเมรกินัและนักวชิาการทางดา้น
แรงงาน ได้อธิบายว่า การบริหารรฐักิจกับการบริหารธุรกิจมีทัง้ความคล้ายคลึงและความ
แตกต่างกนัหลายประการ ดงัน้ี  
 ดา้นสิง่แวดลอ้ม องคก์ารภาครฐัใหค้วามสาํคญักบัตลาดในระดบัทีต่ํ่ากว่าเอกชน ทําให้
มีแรงจูงใจเรื่องการลดต้นทุนการปฏิบัติงานอย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลน้อยกว่า
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ภาคเอกชน เน่ืองจากภาครัฐมีข้อจํากัดในด้านกฎหมายและ ความเป็นทางการมากกว่า
ภาคเอกชนทําใหม้ ีขอ้จํากดัในการปฏบิตังิาน รวมไปถงึการที่ภาครฐัมกัจะได้รบัอทิธพิลจาก
สภาพแวดลอ้มทางการเมอืงมากกวา่ภาคเอกชนอกีดว้ย  
 ด้านโครงสร้างภายในและกระบวนการทํางาน องค์การภาครัฐมีขอบเขตในการ
ดําเนินงานกวา้งกว่าภาคเอกชน เพราะองคก์ารภาครฐัต้องถูกตรวจสอบ ถูกคาดหวงัถงึความ
ยุตธิรรม ความรบัผดิชอบ และความซื่อสตัยส์ุจรติจากสาธารณะ ขณะที่โครงสรา้งภายในและ
กระบวนการทํางานองคก์ารภาครฐั มกัจะมวีตัถุประสงค ์เกณฑก์ารประเมนิผล และตดัสนิใจ ที่
ยุ่งยากกว่าภาคเอกชน และผูบ้รหิารขององค์การภาครฐัจะมบีทบาทในทางการเมอืงมากกว่า
ผูบ้รหิารในภาคเอกชน  
 ดงัน้ีการตลาดในองค์การภาครฐั ที่มุ่งต่อการยกระดบัคุณภาพชวีติของประชาชนใน
สงัคม การตลาดจงึจดัว่าเป็นเครื่องมอืทีส่าํคญัในการดําเนินงานทีมุ่่งต่อการบรรลุผลสมัฤทธิใ์น
การใหบ้รกิารสาธารณะ (public service) สว่นการตลาดขององคก์ารภาคธุรกจิเอกชน เป้าหมาย
สงูสดุ คอื การสรา้งผลกาํไรและผลตอบแทนทีคุ่ม้คา่ในการดาํเนินธุรกจิ (สรุยิะ หาญพชิยั, 2560: 
260-261) ซึ่งความแตกต่างของการตลาดในภาครฐักบัภาคธุรกจิเอกชนนัน้สามารถอธบิายได ้
ดงัตารางที ่6.1 
 

ตารางท่ี 6.1 ความแตกต่างของการตลาดในภาครฐักบัภาคธุรกจิเอกชน 
 

การตลาด เอกชน ภาครฐั 
ลกูคา้ ผูซ้ือ้ ประชาชน 

เป้าหมาย ผลกาํไร คุณภาพชวีติและความพงึ
พอใจ 

ผลติภณัฑ/์บรกิาร สนิคา้หรอืบรกิาร สนิคา้และบรกิารสาธารณะ 
ราคา จาํนวนเงนิทีจ่า่ย คา่ธรรมเนียมและภาษ ี

ชอ่งทางการจดัจาํหน่าย ชอ่งทางการสือ่สาร ชอ่งทางการสือ่สาร 
การสง่เสรมิการตลาด การจงูใจ การสือ่สารขอ้มลู 

 

ท่ีมา: ดดัแปลงจาก สรุยิะ หาญพชิยั, 2560: 261 
  

 อย่างไรกต็ามการนําการตลาดไปใชใ้นระบบการจดับรกิารสาธารณะในภาครฐั กไ็ดถู้ก
นักทฤษฎทีางรฐัศาสตรแ์ละรฐัประศาสนศาสตรโ์ตแ้ยง้และตัง้ขอ้สงัเกตว่าภาครฐัไม่สามารถใช ้
“หลกัการตลาด” ได ้เพราะบรกิารสาธารณะหลาย ๆ เรื่องเป็นเรื่องของสงัคมส่วนรวม สงัคมได้
ประโยชน์ในขณะทีป่ระชาชนแต่ละคนแมจ้ะไดป้ระโยชน์ไปดว้ยโดยปรยิาย แต่กอ็าจมองไมเ่หน็
ประโยชน์ที่ว่านัน้ได้ชดัเจนมากนักเพราะเป็นเรื่องไกลตัว อีกทัง้การบริการสาธารณะบาง
ประเภทยงัมลีกัษณะเป็นการจดัระเบยีบกฎเกณฑข์องคนในสงัคม หรอือาจจาํกดัสทิธปิระโยชน์
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ส่วนบุคคล รฐัจงึต้องใช้อํานาจรฐักําหนดอํานาจหน้าที่และดําเนินการกจิกรรมเหล่าน้ี โดยไม่
จําเป็นต้องสอบถามความต้องการหรอืความสมคัรใจของพลเมอืง และคนอื่น ๆ อกีจํานวนไม่
น้อยทีไ่มไ่ดแ้สดงความตอ้งการกย็อ่มจะไดร้บัประโยชน์จากกจิกรรมนัน้ ๆ เหมอืนกนั 
  ข้อโต้แย้งอีกลกัษณะหน่ึง การมองว่าการตลาดเป็นการทําเพื่อหวงัผลกําไร แต่การ
บรหิารจดัการภาครฐัไม่ใช่ธุรกิจการค้า จงึไม่ต้องสนใจเรื่องการตลาด แต่อย่างไรก็ตามเมื่อ
พจิารณาจะพบว่า การตลาดภาครฐัเป็นเรื่องการแลกเปลี่ยนระหว่างผูค้นในสงัคม แลกเปลี่ยน
ระหว่างพลเมอืง (ในฐานะผูซ้ื้อและบรโิภค) กบัรฐับาล (ในฐานะผูผ้ลติและส่งมอบบรกิาร) จงึ
สามารถนําหลกัการตลาดไปประยุกต์ใชไ้ดเ้ช่นเดยีวกนั แต่จะต้องปรบัเปลี่ยนกลไกการตลาด
เสยีใหม่ให้สอดคล้องกบัลกัษณะธรรมชาติของการแลกเปลี่ยนในบรบิทของภาครฐั ซึ่งจาก
ลกัษณะดงักล่าว รฐับาลในประเทศต่าง ๆ จงึไดเ้ริม่ศกึษา สาํรวจความคดิเหน็และความตอ้งการ
ของพลเมอืง และนําความตอ้งการของพลเมอืงไปกําหนดนโยบายการจดับรกิารสาธารณะอย่าง
จรงิจงัมากขึน้เป็นลาํดบั (จรสั สวุรรณมาลา, 2546: 108-109) 
 

 6.4.2 กาํหนดตวัช้ีวดัผลการดาํเนินงานหลกั (Key Performance Indicators – KPIs)   
 ตวัชี้วดั (Indicator) เป็นเครื่องมอืในการบรหิารงานอย่างหน่ึง ไม่ว่าจะเป็นการบรหิาร
โครงการหรอืบรหิารองคก์ารในทุกระดบั ทัง้องคก์รภาคเอกชนและภาครฐั การบรหิารงานทีข่าด
ตวัชี้วดัหรอืมตีวัชี้วดัที่ไม่เหมาะสม จะทําให้ผู้บรหิารไม่ทราบขอ้เทจ็จรงิหรอืปญัหาต่างๆ ที่
เกดิขึน้ ซึ่งอาจจะนําไปสู่ความลม้เหลวของการดําเนินงานได ้ดงันัน้ในการดําเนินงานกจิกรรม
ต่างๆ ภายใตโ้ครงการหรอืตามภารกจิขององคก์รจาํเป็นทีจ่ะตอ้งมกีารกําหนดตวัชีว้ดัใหช้ดัเจน 
เพื่อตดิตามประเมนิผลการปฏบิตังิานของผูท้ีเ่กีย่วขอ้งและผลทีไ่ดจ้ากการดําเนินงานเป็นระยะ 
ๆ ซึ่งจะทําให้สามารถแก้ไขปญัหาได้ทนัต่อเหตุการณ์หรือใช้ผลการประเมินที่ผ่านมาเป็น
แนวทางในการวางแผนการปฏบิตังิานใหด้ยีิง่ขึน้ในโอกาสต่อไป องคก์ารทีม่กีารบรหิารเชงิกล
ยุทธ์ สามารถใช้การกําหนดปจัจยัหลกัแห่งความสําเรจ็ (Critical Success Factor: CSF)และ
ตวัชีว้ดัผลการดาํเนินงานหลกั (Key Performance Indicators: KPIs)เขา้มาเป็นกรอบวดัผลการ
ปฏิบตัิงานขององค์การ เปรียบเทียบกบัเป้าหมาย เพื่อให้รู้ถึงความก้าวหน้าของการบรรลุ
วสิยัทศัน์ หากผลงานยงัไม่เป็นไปตามเป้าหมาย ผู้บรหิารองค์กรควรปรบัเปลี่ยนกลยุทธ์ให้
เหมาะสมต่อไป  
 ในปจัจุบนัภาครฐัได้ใหค้วามสําคญักบัตวัชี้วดัค่อนขา้งมาก โดยได้มกีารนําตวัชี้วดัที่
เรยีกว่า ตวัชีว้ดัผลการดาํเนินงานหลกั (Key Performance Indicators : KPIs) มาเป็นเครื่องมอื
ในการวดัประสทิธภิาพ ประสทิธผิลในการทํางานและใชเ้ป็นเกณฑพ์จิารณาในการจดัสรรเงนิ
รางวัล (Bonus) แก่ข้าราชการและลูกจ้างของส่วนราชการต่าง ๆ โดยคาดหวังว่าจะเป็น
เครือ่งมอืกระตุน้ใหข้า้ราชการทาํงานอยา่งมปีระสทิธภิาพ และมผีลตอบแทนทีเ่ป็นธรรม 
 ซึ่งเกณฑ์ในการกําหนดตัวชี้วดัผลการดําเนินงานหลกั ที่นิยมใช้ในปจัจุบันคือการ
ประยกุตใ์ชต้ามหลกั SMART ซึง่เป็นหลกัทีใ่ชส้าํหรบัการตัง้เป้าหมายในการดาํเนินกจิกรรมของ
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องคก์ารเพื่อวดัผลการดําเนินงาน และการตัง้เป้าหมายทีด่ ีโดย SMART คอื ตวัอกัษรย่อทีม่า
จาก Specific, Measurable, Achievable, Realistic, และ Timely โดยมรีายละเอยีด ดงัน้ี 
 Specific   หมายถงึ  มลีกัษณะเฉพาะเจาะจง ชดัเจน 
 Measurable   หมายถงึ  สามารถวดัได ้
 Achievable   หมายถงึ  สามารถบรรลุ หรอืสาํเรจ็ได ้
 Realistic   หมายถงึ  สอดคลอ้งกบัความเป็นจรงิ 
 Timely/Time Bound  หมายถงึ  วดัไดต้ามชว่งเวลาทีก่าํหนด 
 นอกจากน้ีในการกําหนดตวัชี้วดัผลการดําเนินงานหลกั จะต้องพจิารณาตามหลกัการ
ของการกําหนดตวัชีว้ดัทีด่ ีคอื มคีวามสอดคลอ้งกบัวสิยัทศัน์ วดัเรื่องสาํคญัเท่านัน้ วดัทัง้ทีเ่ป็น
ดา้นการเงนิและไม่ใช่ดา้นการเงนิ ต้องมบุีคคลหรอืหน่วยงานทีร่บัผดิชอบทุกตวั เป็นตวัชีว้ดัที่
องคก์ารสามารถควบคุมได ้มคีวามเขา้ใจไดง้า่ย ตดิตามการเปลีย่นแปลงไดด้ ีและไม่ก่อใหเ้กดิ
ความขดัแยง้ภายในองคก์าร   
  

 6.4.3 Balanced Scorecard: BSC 
 Balanced Scorecard เป็นแนวคิดของ Professor Robert S. Kaplan และ Dr. David 
P. Norton แห่งมหาวิทยาลยัฮาร์วาร์ด (Harvard University) ที่ได้ตีพมิพ์ในวารสาร Harvard 
Business Reviews ใน ค.ศ. 1992 ทัง้สองทา่นมแีนวคดิวา่การควบคุมและประเมนิประสทิธภิาพ
การทํางานขององคก์ารใด ๆ โดยอาศยัมุมมองทางการเงนิแต่เพยีงประการเดยีวไม่สามารถจะ
ประเมนิประสทิธภิาพ และความสามรถในการแขง่ขนัในระยะยาวขององคก์ารนัน้ ๆ ได ้จงึเสนอ
ใหอ้งคก์ารพจิารณาการบรหิารจดัการดว้ยมุมมองทีส่าํคญั4 ดา้น ซึง่เป็นมุมมองทีม่คีวามสมดุล
และสอดคลอ้งกบัปรชัญาของการดาํเนินการของธุรกจิขององคก์ารต่าง ๆ  
 โดย Kaplan and Norton (1996) อธบิายถงึความหมายวา่ Balanced Scorecard: BSC 
หมายถึง เครื่องมอืที่ทําหน้าที่เปลี่ยนพนัธกจิ (Mission) และ กลยุทธ์ (Strategy) เป็นชุดของ
การวดัผลการปฏบิตัิงานที่มสี่วนช่วยกําหนดกรอบของระบบการวดัและการบรหิารกลยุทธ์ที่
ครอบคลุมประเดน็ครบถว้น ตวัเลขทีไ่ดจ้ากการวดัจะทาํหน้าทีว่ดัผลการปฏบิตังิานขององคก์าร
ทีค่รอบคลุมดา้นต่าง ๆ ทีเ่กีย่วขอ้งไวค้รบถว้น ทัง้ในดา้นการเงนิ ดา้นลูกคา้ ดา้นกจิการภายใน 
และดา้นการเรยีนรูแ้ละการเตบิโตขององคก์าร (Kaplan and Norton, 1996) 
 ดงันัน้ Balanced Scorecard จึงใช้สําหรบัการควบคุมการดําเนินงานขององค์การใน
ระยะสัน้ ผนวกเขา้กบัวสิยัทศัน์ และกลยุทธใ์นระยะยาวสาํหรบัธุรกจิขององคก์าร ในปจัจุบนัได้
มกีารประยุกต์เอา Balanced Scorecard มาเป็นเครื่องทางการบรหิารในหลายวตัถุประสงค์ 
โดยเฉพาะการประเมนิและควบคุมการปฏิบตัิงานขององค์การ โดยหลกัการของ Balanced 
Scorecard กาํหนดใหป้ระเมนิประสทิธภิาพขององคก์าร โดยอาศยัเกณฑใ์นการวดั 4 ดา้น คอื  
 (1) เกณฑก์ารวดัโดยอาศยัมมุมองทางการเงนิ (Financial perspective) เป็นจุดรว่มของ
การวดัในมุมมองอื่น ๆ ซึ่งตวัชี้วดัที่นิยมใช้ มกัจะเป็นเรื่องเกี่ยวกบั การเพิม่รายได้ การลด
ตน้ทุน การเพิม่ผลผลติ การใชป้ระโยชน์ทรพัยส์นิ การลดความเสีย่ง เป็นตน้ 
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 (2) เกณฑก์ารวดัโดยอาศยัมุมมองทางดา้นลูกค้า (Customer perspective) เน่ืองจาก
การแขง่ขนัในการทาํธุรกจิในปจัจุบนั หวัใจอยูท่ีค่วามเขา้ใจความตอ้งการของลูกคา้ เป็นวธิกีาร
คดิทีเ่ปลีย่นความสนใจจากภายในทีเ่น้นผลผลติและการพฒันาเทคโนโลย ีมาสู่ภายนอกในการ
ใหค้วามสนใจต่อลกูคา้ ซึง่มสีิง่ทีต่อ้งใหค้วามสาํคญั คอื ความสามารถในการดงึดดูลกูคา้ใหม ่ให้
เข้ามาใช้สินค้าบริการ ความสามารถในการรกัษาความสมัพนัธ์กับลูกค้าที่มีอยู่ให้ยืนยาว 
ความสามารถในการสรา้งความพงึพอใจใหแ้ก่ลกูคา้ เป็นตน้ 
 (3) เกณฑ์การวัดโดยอาศัยมุมมองด้านกระบวนการภายใน ( Internal process 
perspective) เป็นการวดัที่พจิารณาถึงความสมบูรณ์ของกระบวนการทํางานภายในองค์การ 
การพฒันาปรบัปรุงกระบวนการทาํงานเพื่อสรา้งคุณค่าใหแ้ก่ลูกคา้ขององคก์าร ซึง่แตกต่างจาก
การวดัประเมนิผลแบบเดมิทีมุ่ง่เน้นประโยชน์เพือ่การควบคุม 
 (4) เกณฑ์การวัดโดยอาศัยมุมมองทางด้านการเรียนรู้และเติบโต (Learning and 
growth perspective) เป็นการวดัองคป์ระกอบพืน้ฐานทีส่าํคญัของ 3 มุมมองแรก มุมมองดา้นน้ี
นัน้เสมอืนเป็นการลงทุนเพื่ออนาคตและเป็นประโยชน์ในระยะยาวแก่องคก์ารมากกว่าเน้นผล
เฉพาะหน้า มปีระเดน็ทีต่้องใหค้วามสําคญั คอื ความสามารถของพนักงาน ความสามารถของ
ระบบขอ้มลูขา่วสาร บรรยากาศทีเ่อือ้อาํนวยต่อการทาํงาน เป็นตน้ 
  

 

ภาพท่ี 6.4 Balanced Scorecard 
ท่ีมา: ผูเ้ขยีน 
 

 สําหรบัประเทศไทย สํานักงานคณะกรรมการขา้ราชการพลเรอืน (ก.พ.) ไดนํ้าแนวคดิ 
Balanced Scorecard (BSC) มาปรบัใชเ้ป็นกรอบแนวทางกําหนดปจัจยัหลกัแห่งความสําเรจ็

พนัธกิจ (Mission) 
และ กลยทุธ ์
(Strategy) 

การเรียนรู้และเติบโต  
(Learning and 

growth) 

การเงิน 
(Financial) 

กระบวนการภายใน 
(Internal process) 

ลกูค้า 
(Customer) 
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และตวัชีว้ดัผลการดําเนินการหลกัขององคก์าร เพื่อผลกัดนัใหห้น่วยราชการทุกแห่งมุ่งพฒันา
ระบบการบรหิารจดัการ โดยมสีาระสาํคญั ดงัน้ี (ทพิาวด ีเมฆสวรรค,์ 2545) 
 

ตารางท่ี 6.2 ตวัชีว้ดัของสาํนักงานคณะกรรมการขา้ราชการพลเรอืน (ก.พ.) ในการประยุกต์หลกั 
BSC กบัสว่นราชการไทย 
 

ด้านการเงิน หมายถงึ ความประหยดั ความ
มีประสิทธิภาพ  ความคุ้มค่าของการใช้
ทรัพยากร การใช้งบประมาณให้ตรงตาม
วัตถุประสงค์ การตรวจสอบป้องกันการ
รัว่ ไหล  และการ ป้องกันการทุจริตและ
ประพฤตมิชิอบ 

ด้านนวตักรรม หมายถงึ งานวจิยัทีส่ามารถ
นําไปใชป้ระโยชน์ การพฒันาระบบงาน การ
สรา้งครอืข่าย ระบบการตรวจคน้ขอ้มูล และ
ระบบเทคโนโลยสีารสนเทศ 

ด้านผูมี้ส่วนได้ส่วนเสียภายนอกองคก์าร 
หมายถึง ประชาชนผูร้บับรกิาร นักวชิาการ 
หน่วยงานราชการและรฐัวิสาหกิจ รฐับาล 
และผูม้สีว่นไดเ้สยีประโยชน์ 

ด้านองคป์ระกอบภายในองคก์าร 
หมายถึง ความรูค้วามสามารถของบุคลากร 
ทัก ษ ะ  จ ริ ย ธ ร ร ม  ข วัญ แ ล ะ กํ า ลั ง ใ จ 
กระบวนการทาํงาน และวฒันธรรมองคก์าร 

 

ท่ีมา: ดดัแปลงจาก ทพิาวด ีเมฆสวรรค,์ 2545 
 

 นอกจากน้ีด้วยมุมมององค์การใน 4 ด้าน ซึ่งมเีวลาใน 3 มติิ คือ อดีต ปจัจุบนั และ 
อนาคต ทาํใหอ้งคก์ารมมีมุมองทีก่วา้งขึน้ โดยไมไ่ดใ้หค้วามสาํคญักบัผลตอบแทนในระยะสัน้แต่
เพยีงอย่างเดยีว กล่าวคอื มุมมองทางดา้นการเงนินัน้ ตัง้อยู่บนฐานเวลาที่เป็นอดตี เน่ืองจาก
อตัราส่วนทางการเงนิจะเกิดขึน้ได้จะต้องมกีารดําเนินงานที่ผ่านพน้มาแล้ว มุมมองทางด้าน
ลูกคา้และกระบวนการภายในจะตัง้อยูบ่นฐานเวลาทีเ่ป็นปจัจุบนั และมุมมองทางดา้นการเรยีนรู้
และเตบิโตจะตัง้อยูบ่นฐานเวลาทีเ่ป็นอนาคต ดงันัน้ หากมกีารประเมนิผลโดยอาศยัมุมมองทัง้สี่
ดา้น จงึเป็นการประเมนิองคก์ารไดอ้ยา่งครอบคลุมทีส่ดุ 
  ในการประเมนิผลองคก์ารโดยอาศยั Balanced Scorecard นัน้ Kaplan และ Norton ได้
อธบิายว่า ควรจะตอ้งมกีารแปรงวสิยัทศัน์และพนัธกจิขององคก์ารทีม่ลีกัษณะเป็นนามธรรมให้
เป็นรปูแบบภายใตมุ้มมอง 4 ดา้นของ Balanced Scorecard จงึจะทาํใหอ้งคก์ารสามารถเขา้ถงึ
เป้าหมายที่ตัง้ไว้ได้ เมื่อได้พจิารณาในแต่ละมุมมองแล้วให้กําหนดออกมาเป็นวตัถุประสงค์
ตวัชีว้ดั เป้าหมาย และแผนของกจิกรรมในแต่ละมมุมอง การควบคุมและประเมนิผลขององคก์าร
กจ็ะอาศยัตวัชีว้ดัและเป้าหมายทีไ่ดก้ําหนดไวใ้นแต่ละมุมมองเป็นตวัประเมนิผลการดาํเนินงาน
ขององคก์าร 
 ตวัชีว้ดัทีก่ําหนดตามแนวคดิของ Balanced Scorecard นอกจากจะเป็นการควบคุมให้
การดําเนินงานขององค์การเป็นไปตามกลยุทธ์ที่กําหนดไว้แล้ว ตวัชี้วดัที่กําหนดขึน้ในระดบั
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องค์การสามารถนําผลลพัธ์ที่ได้มาแปลงสู่ตวัชี้วดัของผู้บรหิารในระดบัต่าง ๆ จนกระทัง่ถึง
ผู้ปฏิบตัิงานทุกคนมตีวัชี้วดัประจําตวั (Personal Scorecard) ในการแปลงตวัชี้วดัจากระดบั
องค์การลงไปสู่ผูบ้รหิารในระดบัต่าง ๆ และผูป้ฏบิตังิานนัน้เป็นการควบคุมการปฏบิตัติามกล
ยุทธ์อย่างหน่ึง ทําใหก้ารดําเนินงานของผูบ้รหิารในแต่ละระดบัและหน่วยงานต่าง ๆ มคีวาม
สอดคลอ้งเป็นหน่วยเดยีวกนัทัง้องคก์าร นอกจากน้ีควรพจิารณาตวัชีว้ดัทีเ่ป็นตวัขบัเคลื่อนผล
การปฏิบตัิงานด้วย (Performance drivers) ซึ่งอาจจะไม่ใช่ตวัชี้วดัโดยตรงแต่เป็นต้นเหตุให้
เกดิผลงานตามตวัชีว้ดัโดยตรงได ้เมื่อผูบ้รหิารระดบัสงูกําหนดตวัชีว้ดัของตนเองไดแ้ลว้ จงึจะ
แปลงไปสูผู่บ้รหิารระดบัรองลงมา 
 

 6.4.4 การบริหารงานโดยยึดวตัถปุระสงค ์(Management by Objective: MBO) 
 การบรหิารงานโดยยดึวตัถุประสงค ์(Management by Objective: MBO) เป็นหลกัการ
บรหิารที่เริม่ต้นมาจากองค์การอุตสาหกรรมและธุรกจิเอกชน ที่มุ่งเน้นการใหค้วามสําคญักบั
กระบวนการจดัการแบบวทิยาศาสตร์ การค้นหาวธิีการในการควบคุมการทํางานของคนทุก
ระดบัในองคก์าร เพื่อใหก้ารทาํงานขององคก์ารเป็นไปตามเป้าหมายอละอยูใ่นระดบัมาตรฐานที่
กาํหนดไว ้ต่อมาจงึไดม้วีวิฒันาการของระบบการควบคุมโดยยอมรบัวา่ การควบคุมนัน้เป็นสว่น
หน่ึงของกระบวรการวางแผน จะตอ้งมกีารวเิคราะหถ์งึความมุง่หมายขององคก์ารเป็นสาํคญั ซึง่
ในทางการบรหิารบทบาททีถ่อืว่ามคีวามสําคญัเป็นอย่างมาก คอื การวางแผนและการควบคุม 
ซึ่งการวางแผนที่ดีย่อมจะเป็นสิ่งที่อํานวยความสะดวกให้เกิดการควบคุมที่ดีตลอดจนการ
บรหิารงานด้านอื่น ๆ ที่ดตีามมาด้วย ซึ่งมแีนวคดิที่สําคญัที่เกี่ยวขอ้งกบัการบรหิาร คอื การ
บรหิารงานโดยยดึวตัถุประสงค ์(Management by Objective: MBO) โดยมสีาระสาํคญั คอื การ
จดัการทีย่ดึวตัถุประสงคเ์พือ่เป็นแนวทางสาํคญัในการดาํเนินการใหบ้รรลุเป้าหมายขององคก์าร
และบุคคลอยา่งมปีระสทิธภิาพ มุง่แสวงหาวธิกีารทีจ่ะเพิม่ประสทิธภิาพขององคก์าร โดยบุคคล
แรกที่ได้พฒันาแนวความคดิการบรหิารงานโดยยดึวตัถุประสงค์ ในปี ค.ศ. 1954 คอื ปีเตอร์ 
ดรกัเกอร์ (Peter F. Drucker) และในภายหลงัได้มนีักวชิาการที่ออกมาสนับสนุนแนวความคดิ
ดงักล่าว เชน่ จอหน์ ฮมัเบลิ (John Humble) ดกัลาส แมค็เกรเกอร ์(Douglas McGregor) เป็นตน้ 
 สําหรับความหมายของ การบริหารงานโดยยึดวัตถุประสงค์ (Management by 
Objective: MBO) มนีกัวชิาการใหค้วามหมายไว ้ดงัน้ี 
 Peter F. Drucker (1954: 56) ไดใ้หค้วามหมายว่า การบรหิารงานโดยยดึวตัถุประสงค ์
(Management by Objective: MBO) เป็นวธิกีารจดัการที่มุ่งการหาสมดุลระหว่างวตัถุประสงค์
ของพนกังานและวตัถุประสงคข์ององคก์าร 
 ขณะที่ Richard L. Daft ได้นิยามในลกัษณะเดยีวกนัว่า MBO เป็นระบบการจดัการที่
เปิดโอกาสใหพ้นกังานไดม้โีอกาสกําหนดวตัถุประสงคด์ว้ยตนเอง แลว้นําวตัถุประสงคน์ัน้มาตก
ลงรว่มกนักบัผูบ้งัคบับญัชา ซึง่ทาํหน้าทีเ่ป็นเพยีงทีป่รกึษาเทา่นัน้ และเน้นการควบคุมทีผ่ลงาน
โดยใหนํ้ามาเปรยีบเทยีบกบัวตัถุประสงค ์ดงัภาพที ่6.5 
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ภาพท่ี 6.5 หลกัการของการบรหิารงานโดยยดึวตัถุประสงค ์(Management by Objective: MBO) 
ท่ีมา: ดดัแปลงจาก สรุสัวด ีราชกุล, 2547: 12  
 

 การบริห า ร ง าน โดยยึดวัต ถุปร ะสงค์  (Management by Objective:  MBO)  มี
ปจัจยัพืน้ฐาน ดงัน้ี (พยอม วงศส์ารศร,ี 2548: 247-250; สรุสัวด ีราชกุล, 2547: 11) 
 (1) การมุง่กําหนดวตัถุประสงคเ์ป็นหวัใจของงานทีว่ดัไดแ้ละเรยีงลําดบัเป้าหมายตัง้แต่
ระดบัสงูลงมาจนถงึระดบัตํ่า โดยเน้นการมสีว่นรว่มของสมาชกิ 
 (2) การวางแผนปฏบิตังิาน การประเมนิผลการปฏบิตังิาน จะเป็นขอ้มลู ยอ้นกลบัสูก่าร
ปรบัปรุงผลการปฏบิตังิาน โดยเปรยีบเทยีบกบัวตัถุประสงคท์ีว่างไวท้ัง้น้ี ต้องคํานึงถงึสภาวะ
แวดลอ้มทัง้ภายในและภายนอกทีม่กีารเปลีย่นแปลง 
 (3) การประสานเป้าหมายขององค์การ แผนกงานและเป้าหมายส่วนบุคคล เพื่อ
ผลประโยชน์ของสว่นรวม เป็นปรชัญาของการจดัการ 
 (4) เปิดโอกาสใหส้มาชกิในองคก์าร รว่มกําหนดวตัถุประสงคแ์ละใช ้ความสามารถของ
บุคคล ดว้ยการสนบัสนุนการควบคุมตนเองและการกาํกบัตนเอง 
 ขณะ อนันต์ เกตูวงศ ์(2541: 120-125) ไดอ้ธบิายสอดคลอ้งกนัถงึลกัษณะทีส่าํคญัของ
การบรหิารงานโดยยดึวตัถุประสงค ์ม ี7 ลกัษณะ ดงัน้ี  
 (1) การกําหนดวตัถุประสงคส์าํหรบัแต่ละตําแหน่ง ซึง่จะมวีตัถุประสงคก์ําหนดไวอ้ยา่ง
ชดัเจนเพือ่ทีจ่ะใหผู้ท้ีด่าํรงตําแหน่งนัน้ ๆ ปฏบิตังิานใหบ้รรลุวตัถุประสงค ์ 
 (2) การกาํหนดวตัถุประสงคค์วรจะกระทาํรว่มกนั ทัง้ผูบ้งัคบับญัชาและผูใ้ตบ้งัคบับญัชา
ควรจะรว่มกนัในขบวนการกําหนดวตัถุประสงค ์หรอืกล่าวอกีนยัหน่ึงคอื ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาควรมี
สว่นรว่มในการกาํหนดวตัถุประสงค ์ 
 (3) ความสมัพนัธ์ของวตัถุประสงค ์วตัถุประสงคข์องแต่ละตําแหน่งหรอืของแต่ละส่วน
งานจะตอ้งมคีวามสอดคลอ้งสมัพนัธก์นัหรอืสนบัสนุนซึง่กนัและกนั โดยเฉพาะอยา่งยิง่ตําแหน่ง
หรือส่วนงานที่มีความเกี่ยวข้องกันจําเป็นจะต้องมีการประสานกันในเรื่องการกําหนด

การควบคมุ
รว่มกนั 

 ทบทวนผลลพัธ ์

 เริม่วงจร MBO 
ใหม ่

การปฏิบติัส่วนบคุคล 

 งานทีต่อ้งทาํให้
ลลุว่ง 
(ผูใ้ตบ้งัคบับญัชา) 

 การสนบัสนุน 
(ผูบ้งัคบับญัชา) 

การวางแผนรว่มกนั 

 กาํหนด
วตัถุประสงค ์

 กาํหนดมาตรฐาน 

 เลอืกการ
ปฏบิตังิาน 

ผูบ้งัคบับญัชา 

ผูใ้ต้บงัคบับญัชา 
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วตัถุประสงคอ์ย่างใกลช้ดิ เพื่อใหว้ตัถุประสงคท์ีก่ําหนดขึน้มคีวามสมัพนัธ์สอดคลอ้งกนั อนัจะ
เป็นผลใหก้ารทาํงานไดผ้ลในทศิทางเดยีวกนั  
 (4) ใหค้วามสําคญักบัการควบคุมและการประเมนิผล การควบคุมและการประเมนิผล 
เป็นสญัลกัษณ์สําคญัของการบริหารงานโดยยึดวตัถุประสงค์ (Management by Objective: 
MBO) กล่าวคอื วตัถุประสงคข์องงานใด ๆ กต็ามควรจะสามารถวดัไดแ้ละควบคุมได ้เพราะหาก
ไมส่ามารถวดัและควบคุมไดก้ย็อ่มไมส่ามารถทีจ่ะทราบระดบัของผลทีไ่ดร้บั  
 (5) กําหนดให้มีระบบการตรวจสอบความก้าวหน้าของการปฏิบัติงาน โดยอาศัย
วตัถุประสงคเ์ป็นเครื่องตรวจสอบ การตรวจสอบจะกระทาํตามกําหนดระยะเวลา เพื่อนําผลการ
ตรวจสอบมาวิเคราะห์ทําการ ปรบัปรุงเปลี่ยนแปลงวตัถุประสงค์ต่อไป การตรวจสอบน้ีมกั
กระทาํระหวา่งผูบ้งัคบับญัชากบัผูใ้ตบ้งัคบับญัชา  
 (6) ความเกี่ยวข้องของผู้บังคับบัญชา ซึ่งส่วนใหญ่มักจะมีความเกี่ยวข้องกับ
ผูบ้งัคบับญัชามากกว่าผูใ้ตบ้งัคบับญัชาความเกีย่วขอ้งของผูบ้งัคบับญัชามกัจะมาในรปูของการ
ควบคุม และความรเิริม่โดยผูบ้งัคบับญัชาจะเป็นผูก้ําหนดวตัถุประสงค ์มอบวตัถุประสงคใ์หค้บั
ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาใหไ้ปดาํเนินการ นอกจากน้ีผูบ้งัคบับญัชายงัตอ้งตดิตามและประเมนิผลงาน 
 (7) การช่วยเหลอืสนับสนุนจากคณะกรรมการทีป่รกึษา กล่าวคอืในบางครัง้นักบรหิาร
แมจ้ะไดร้บัการศกึษา และฝึกอบรมมาอยา่งด ีมคีวามรูค้วามสามารถ ประกอบกบัมกีารวางแผน
ในดา้นการจดัองคก์ารไวอ้ยา่งถูกตอ้ง แต่หากจะใหก้ารดาํเนินงานเหมาะสมและเป็นการเริม่ตน้
ที่ด ีควรจะมคีณะกรรมการหรอืผูม้คีวามรูด้า้นน้ีเป็นผูใ้หค้ําปรกึษาแนะนําในระยะเริม่ต้น และ
เมือ่นกับรหิารมปีระสบการณ์ มคีวามชาํนาญพอแลว้ จงึสามารถดาํเนินการเองไดต่้อไป 
 สําหรบั กระบวนการของการบริหารงานโดยยึดวตัถปุระสงค์ (Management by 
Objective: MBO) สามารถพจิารณาดําเนินการไดใ้น 2 ลกัษณะ คอื การดําเนินการโครงการ
เต็มรูปแบบทัว่ทัง้องค์การ หรอืในลกัษณะโครงการกึ่งเต็มรูปแบบ หมายถึงการดําเนินการ
เฉพาะบางส่วนงานขององคก์าร เช่น การกําหนดมาตรฐานงาน การกําหนดวธิกีารประเมนิผล
งาน เป็นตน้ ซึง่กระบวนการหรอืขัน้ตอนของการบรหิารงานโดยยดึวตัถุประสงคส์ามารถจําแนก
ไดเ้ป็น 4 ขัน้ตอนสาํคญั ดงัน้ี (สรุสัวด ีราชกุลชยั, 2547: 13-14) 
 (1) การกาํหนดเป้าหมาย  
 ในขัน้แรกผู้บรหิารระดบัสูงต้องกําหนดเป้าหมายและแผนงานโดยรวมขององค์การ 
จากนัน้ผูบ้รหิารระดบักลางจะนําไปพฒันาเป้าหมายแต่ละแผนกหรอืฝา่ยงาน ซึง่กจ็ะผ่านไปยงั
ผู้บรหิารระดบัต้น เพื่อกําหนดเป้าหมายของหน่วยย่อยลงไปตามลําดบั โดยในการกําหนด
เป้าหมายน้ีอาจระบุเป็นลายลกัษณ์อกัษร เฉพาะเจาะจง เกีย่วกบัผลการปฏบิตังิานทีต่อ้งการให้
เกิดความสําเร็จว่าจะมลีกัษณะอย่างไร ควรประสบความสําเรจ็เมื่อไร มคี่าใช้จ่ายมากน้อย
เพียงใด ซึ่งอาจวดัได้ทัง้ในเชิงปริมาณและเชิงคุณภาพ ซึ่งหวัใจขอการบริหารงานโดยยึด
วตัถุประสงค ์นัน้ใหค้วามสาํคญักบัการกําหนดมาตรฐานในการปฏบิตังิานเป็นเกณฑก์ารวดัซึ่ง
ใช้มาตรฐานที่เป็นที่ยอมรบั ผู้บริหารและพนักงานทุกระดบัได้มีส่วนช่วยเหลือเพื่อกําหนด
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เป้าหมายในการทํางานร่วมกนั นอกจากน้ียงัแสดงให้เหน็จุดแขง็ของการทํางานทมีและการ
มอบหมายงานขององคก์าร  
 (2) การวางแผน  
 ในขัน้น้ีผูบ้รหิารจะตอ้งระบุว่าแต่ละบุคคลและกลุ่มงานจะบรรลุเป้าหมายไดอ้ย่างไร ซึง่
ต้องใช้การตดัสนิใจ ผู้บรหิารควรเตรยีมตารางกําหนดการปฏิบตัิงาน เพื่อให้เป้าหมายเสรจ็
ทนัเวลา รวมทัง้มกีารมอบหมายงานอยา่งชดัเจน 
 (3) การปฏิบติัตามแผน  
 สําหรบัการลงมอืปฏบิตัติามแผน ในลกัษณะทีจ่ะช่วยใหพ้นักงานเกดิการพฒันาความ
ชํานาญอย่างมืออาชีพได้เต็มที่ จะต้องดําเนินการในลักษณะของการควบคุมตนเอง (self-
control) เพื่อท้าทายกบัความสําเร็จ และในระหว่างน้ีผู้บริหารต้องได้รบัทราบข้อมูลต่าง ๆ 
เกี่ยวกับความก้าวหน้า เพื่อปรบัหรือเปลี่ยนแปลงแผนได้ทนัท่วงที แต่ไม่ควรปรบัเปลี่ยน
บ่อยครัง้มากจนเกนิไป 
 (4) ทบทวนประเมินผล  
 ขัน้ตอนสุดท้าย คอื การวดัผลว่าแผนที่กําหนดร่วมกนันัน้ได้รบัความสําเรจ็มากน้อย
เพยีงใด ซึ่งทุกฝ่ายที่ร่วมกนัจะช่วยระบุปญัหาอุปสรรคที่เกิดขึ้น หากมผีลกระทบมาก อาจ
ปรบัเปลี่ยนแผนใหม่ใหส้อดคล้องยิง่ขึน้ หรอืบางครัง้สภาพแวดล้อมภายนอกที่มากระทบอาจ
เป็นอุปสรรคหรอืโอกาส ทีจ่ะทาํใหต้อ้งคอยทบทวนและประเมนิผลงานอยูเ่สมอ 
 

 
 
 
 
 
 
 

 
ภาพท่ี 6.6 กระบวนการของการบรหิารงานโดยยดึวตัถุประสงค ์
ท่ีมา: ดดัแปลงจาก สรุสัวด ีราชกุลชยั, 2547: 14 
 

 อย่างไรกต็าม ปจัจยัสําคญัทีส่่งผลต่อความสําเรจ็ของกระบวนการของการบรหิารงาน
โดยยดึวตัถุประสงคน์ัน้ควร จะตอ้งพจิารณาใหส้าํคญักบัประเดน็ต่าง ๆ ดงัต่อไปน้ี 
 (1) ผู้บริหาร โดยเฉพาะผูบ้รหิารระดบัสูง ต้องยอมรบัการเปลี่ยนแปลง เพราะการนํา 
MBO กระจายอํานาจซึ่งผู้บรหิารระดบัสูงจะต้องนําวธิกีารบรหิารแบบน้ีมาใช้เพื่อใหส้ามารถ
ควบคุมการบรหิารภายในองค์การได ้นอกเหนือจากที่ผูบ้รหิารจะต้องทราบเรื่องการวางแผน 
การจดัการ การชกัจูงหรอืการสัง่การและการควบคุมโดยทัว่ไปแล้ว จําเป็นที่จะต้องเพิ่มพูน

ขัน้ท่ี 1 
กาํหนด
เป้าหมาย 

(Setting goals 

ขัน้ท่ี 2 
การวางแผน
การปฏบิตังิาน 

(Planning 
action) 

ขัน้ท่ี 3 
การนําแผนไป

ปฏบิตั ิ
(Implementing 

plans) 

ขัน้ท่ี 4 
การทบทวน
ผลการ

ปฏบิตังิาน 
(Reviewing 

performance) 
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ทกัษะดา้นการ บรหิาร โดยเน้นในเรื่องการวางแผนการกําหนดเป้าหมาย ตลอดจนการวดัและ
ประเมนิผล  

(2) ระบบข้อมูล ระบบข้อมูลขององค์การที่จะเสริมสร้างให้เกิด MBO ที่ประสพ
ความสําเร็จนัน้ ควรเป็นระบบข้อมูลย้อนกลบั (feedback) เพราะในการปฏิบตัิงานระหว่าง
ผูบ้งัคบับญัชา และผูใ้ตบ้งัคบับญัชา ขอ้มูลยอ้นกลบั จะใชเ้พื่อการตรวจสอบผลการปฏบิตังิาน
ในทุกระยะตามกาํหนดเวลา ทัง้น้ีขอ้มลูจะตอ้งมเีพยีงพอ ถูกตอ้ง และทนัสมยั  

(3) ผู้ปฏิบติังาน การจัดทํา MBO เป็นการทํางานในลักษณะของกลุ่ม ซึ่งจะให้
ความสําคญักบัผลานของกลุ่มมากกว่าผลงานของแต่ละบุคคล ผูป้ฏบิตัิงานควรเขา้ใจถึงการ
ทาํงานเป็นทมีทีด่ ีควรมคีวามรูเ้กีย่วกบังานและทกัษะการบรหิารอยา่งเพยีงพอ เพราะ MBO มี
ลักษณะของการทํางานที่เ น้นระบบงาน ซึ่งเชื่อมโยงต่อเน่ือง และผูกพันกับระบบอื่น 
ผูป้ฏบิตังิานจะตอ้งทาํงานหนักเพิม่ขึน้เพื่อประโยชน์ขององคก์าร และผูป้ฏบิตังิานจะตอ้งพรอ้ม
ทีจ่ะรบัการเปลีย่นแปลงดงักล่าวทีอ่าจเกดิขึน้ไดต้ลอดเวลา นอกจากนัน้ ผูป้ฏบิตังิานทุกคนควร
ไดเ้รยีนรูล้กัษณะของการมสีว่นรว่มและมคีวามสาํนึกในความรบัผดิชอบต่องานของตน 

อย่างไรก็ตามหากพิจารณาถึงประโยชน์ของการบริหารจัดการโดยวัตถุประสงค์ 
สามารถจาํแนกได ้ดงัน้ี 

(1) ช่วยปรบัปรุงการบริหารจดัการ ทําให้เกิดการบรรลุเป้าหมายขององค์การและ
พนกังาน ในลกัษณะของการมสีว่นรว่มในการจดัการ 

(2) สง่เสรมิใหเ้กดิการประสานงานระหวา่งหน่วยงานยอ่ย กลุ่ม และบุคคล อยา่งมรีะบบ 
ซึง่จะสรา้งความผกูพนัต่อกนัและมขีวญักาํลงัใจทีด่ใีนการทาํงาน 

(3) ทาํใหเ้กดิมวีธิกีารและกระบวนการประเมนิผลทีย่ตุธิรรม  
(4) สามารถประเมนิงบประมาณทีใ่ชจ้า่ยไปแต่ละหน่วยงาน 
(5) เป็นเครื่องมอืช่วยใหก้ารพฒันาทรพัยากรมนุษยม์ปีระสทิธภิาพ ประสทิธผิล และมี

คุณภาพ 
 

 6.4.5 การวางแผนเชิงกลยทุธ ์(Strategic Planning) 
 การวางแผนยุทธศาสตร ์หรอื แผนกลยุทธ์ขององค์การภาคราชการ คอื กระบวนการ
ตดัสนิใจอย่างเป็นระบบในการใชท้รพัยากรทีม่อียู่จํากดั รวมถงึการกําหนดขัน้ตอนการปฏบิตัิ
เพือ่ใหส้ามารถบรรลุเป้าประสงคท์ีไ่ดก้าํหนดไว ้อนัเป็นผลประโยชน์ของสว่นรวม หรอืประโยชน์
สาธารณะ (public interest)  
 กลยุทธ ์มคีวามหมายเหมอืนคําว่า ยุทธศาสตร ์ซึง่เดมิใชใ้นความหมายทีเ่กี่ยวขอ้งกบั
การรบ มาจากภาษาอังกฤษว่า “strategy” ใช้ครัง้แรกในวงการทหารและการทําสงคราม 
หมายถงึ การวางแผนยทุธศาสตรแ์ละการบญัชาการรบเพือ่เอาชนะศตัร ูมรีากศพัทม์าจากภาษา
กรกีว่า “strategos” หมายถงึ การบญัชาการกองทพั (generalship) ดว้ยจุดหมายตอ้งการพชิติ
ศตัร ูซึง่แมว้่า คําว่า “กลยุทธ”์ หรอื “Strategy” มรีากฐานมาจากคําศพัทใ์นสมยักรกีโบราณ แต่
หากจะพจิารณาจะพบว่าแนวคดิเชงิกลยุทธ์หรอืยุทธศาสตร ์ถอืเอาตําราพชิยัสงครามของนัก
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ยทุธศาสตรช์าวจนี ชื่อ ซุนว ู(Zun Tzu) ซึง่ถูกบนัทุกไวก้วา่ 2000 ปีมาแลว้ ต่อมาไดม้กีารแปลง
ออกเป็นภาษาต่าง ๆ มากมายไปทัว่โลก โดยใช้ชื่อว่า The Art of War ถือเป็นจุดเริ่มต้นที่
สาํคญั นอกจากน้ียงัปรากฎงานเขยีนของนกัการทหารคนอื่น ๆ เชน่ งานเขยีนของชาวญีปุ่น่ ชื่อ 
มยิาโมโต มูซาช ิ(Miyamoto Musashi) เรื่อง The Book of the Five Rings และงานเขยีนของ
นักรฐัประศาสนศาสตร์ชาวอนิเดยี ชื่อ เกาติลยา (Kautilya) เรื่อง Arthashastra ซึ่งเป็นตํารา
โบราณของอนิเดยีเกีย่วกบักฎหมายนโยบายทางเศรษฐกจิและยุทธศาสตรท์างทหารทีเ่ขยีนใน
ภาษาสนัสกฤ งานเขยีนเหล่าน้ีมสี่วนในการผลกัดนัใหเ้กดิความสนใจเรื่องการวางแผนกลยุทธ์
ในองคก์ารเรื่อยมา ในช่วงทศวรรษที ่1950 มลูนิธฟิอรด์ (Ford Foundation) ภายใตก้ารนําของ 
โรเบริต์ แมก็นามารา (Robert McNamara) ไดร้ว่มกบัมลูนิธคิารเ์นก ี(Carnegie Corporation of 
New York) ไดส้นับสนุนใหน้ักวชิาการของมหาวทิยาลยัต่าง ๆ ในสหรฐัอเมรกิา ทาํการวจิยัใน
เชงิประยุกต์ยุทธศาสตรท์างการทหาร เพื่อนํามาใชใ้นการเรยีนการสอนทางการบรหิารต่อไป 
และนับตัง้แต่ทศวรรษที่ 1960 เป็นต้นมา คณะบรหิารธุรกจิ มหาวทิยาลยัฮารว์ารด์ (Harvard 
Business School) ได้รีบการยอมรบัว่าเป็นแกนนําสําคญัและเป็นผู้บุกเบิก และผลักดนัให้
การศกึษาดา้นการจดัการเชงิกลยุทธ์มแีนวคดิทีน่่าสนใจและมอีทิธพิลต่อการพฒันาเศรษฐกจิ
โลกเป็นอย่างมาก โดยแนวคิดที่สําคัญเกี่ยวกับการวางแผนกลยุทธ์ คือ การวิเคราะห์
สภาพแวดลอ้มโดยรปูแบบของมหาวทิยาลยัฮารว์ารด์ (Harvard University) ทีเ่รยีกว่า SWOT 
Analysis  ซึ่งประกอบด้วยการวิเคราะห์สภาพแวดล้อมภายใน 2 ด้าน  ได้แก่ จุดแข็ง 
(Strengths) และจุดอ่อน (Weaknesses) และสภาพแวดล้อมภายนอก 2 ด้าน ได้แก่ โอกาส 
(Opportunities) และอุปสรรค (Threats) ภายหลงัจงึไดม้งีานเขยีนของนกัวชิาการคนอื่น ๆ ตามมา 
อาท ิไมเคลิ อ.ี พอรต์เตอร ์(Michael E. Porter) ศาสตราจารยน์กับรหิาร และนกัเศรษฐศาสตร ์ผูม้ี
ชื่อเสยีงในดา้นการบรหิารเชงิกลยุทธ ์งานเขยีนทีถู่กนําไปอา้งองิมากทีสุ่ดคอื Five Forces Model 
เป็นตน้ 
  การจะศกึษาการวางแผนเชงิกลยทุธ ์นัน้จาํเป็นจะตอ้งทาํความเขา้ใจเกีย่วกบันิยามของ
คาํวา่กลยทุธก่์อน ซึง่มนีกัวชิาการใหค้าํนิยามไวห้ลากหลาย ดงัน้ี 
 เฮนรี่ มนิทซ์เบิร์ก (Henry Mintzberg) ได้อธิบายนิยามของคําว่า กลยุทธ์ โดยอาศยั
หลกั 5Ps ดงัน้ี (ปกรณ์ ปรยีากร, 2547: 52-53)  
 กลยุทธ์ คือ แผน (strategy is a plan = P1)  หมายถงึ กลยุทธ์ถูกกําหนดขึน้มาเพื่อ
เป็นทศิทาง หรอืเป็นแนวทางการดาํเนินงานในอนาคต ทัง้น้ีเพราะองคก์ารทุกประเภทลว้นมกีล
ยทุธเ์พือ่รบัมอืกบัสถานการณ์ต่าง ๆ  
 กลยทุธ ์คือ แบบแผนหรือรปูแบบ (strategy is a pattern = P2) หมายถงึ แบบแผน
ดา้นพฤตกิรรมในการปฏบิตังิานทีเ่ป็นไปอยา่งต่อเน่ืองในแต่ละชว่งเวลา การวางแผนในอนาคต 
จําเป็นต้องคํานึงถึงวิว ัฒนาการขององค์การ และบทบาทของนักบริหารต้องคํานึงถึง
ความสามารถหรือความคาดหวงัของผู้ปฏิบตัิด้วย ดงันัน้ การทําความเข้าใจแบบแผนเชิง
พฤตกิรรมในองคก์าร จงึจาํเป็นอยา่งยิง่ต่อการวางแผนกลยทุธ ์
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 กลยทุธ ์คือ การกาํหนดฐานะหรือตาํแหน่ง (strategy is a position = P3) หมายถงึ 
ความสําคญัของฐานะหรอืตําแหน่งขององค์การในสนามการแข่งขนั กล่าวคอื สนิค้าหรอืการ
บรหิารที่เสนอออกไปจะต้องมคีวามเหมาะสมและตอบสนองต่อความต้องการของลูกค้าและ
ตลาด เพราะหากความรู้ความเข้าใจที่ชดัเจนเกี่ยวกบัสภาพแวดล้อมในการแข่งขนั ย่อมจะ
นําไปสูค่วามลม้เหลวขององคก์ารดว้ย 
 กลยุทธ์ คือ ทัศนภาพ (strategy is a perspective = P4) หมายถึง การพิจารณา
สภาพที่แท้จรงิภายในองค์การ หรอืคุณลกัษณะที่น่าจะเป็นขององค์การ ซึ่งอาจเป็นวิธีการ
ดาํเนินงานทีต่อ้งการใหค้นในองคก์ารยดึถอืรว่มกนั  
 กลยทุธ ์คือ กลวิธีในการเดินหมาก (strategy is a ploy = P5) หมายถงึ สถานการณ์
ที่มกีารต่อสู้หรอืการแข่งขนั ทุกฝ่ายในองค์การจึงต้องวางกลยุทธ์โดยคํานึงถึงอุบายในการ
ดาํเนินงาน เพือ่เอาชนะฝา่ยตรงขา้มใหไ้ด ้
 ขณะทีน่กัวชิาการของไทย ไดม้ผีูใ้หค้วามหมายหลากหลาย ดงัน้ี 
 ธงชยั สนัตวิงศ์ (2537: 185) ไดอ้ธบิายว่า กลยุทธ์ หมายถงึ วธิหีรอืแผนปฏบิตักิารที่
เกีย่วขอ้งกบัการจดัสรรทรพัยากรทีม่อียู่จํากดั เพื่อใหเ้กดิผลทีด่ ีเป็นขอ้ไดเ้ปรยีบ และสามารถ
บรรลุวตัถุประสงคอ์นัใดอนัหน่ึงหรอืหลาย ๆ วตัถุประสงคพ์รอ้มกนั โดยมคีวามเสีย่งน้อยทีสุ่ด
ในระดบัทีย่อมรบัได ้ 
 ทศพร ศิริส ัมพันธ์ (2539: 11) กล่าวว่า การวางแผนกลยุทธ์เป็นส่วนหน่ึงของ
กระบวนการบรหิารเชงิกลยุทธ์ซึ่งการวางแผนกลยุทธ์แตกต่างไปจากการพยากรณ์หรอืการ
คาดการณ์แนวโน้มทางธุรกจิหรอืประยุกต์เทคนิคเชงิปรมิาณสาํหรบัการตดัสนิใจและไม่ใช่เป็น
เรื่องของการตดัสนิใจทาํอะไรในอนาคตแต่เป็นการตดัสนิใจในปจัจุบนัทีจ่ะสง่ผลต่อไปในอนาคต
หรอืชว่ยผูบ้รหิารลดความเสีย่งในเรือ่งทีจ่ะตอ้งตดัสนิใจ 
 สุพจน์ ทรายแกว้ (2545: 47) กล่าวว่า การบรหิารเชงิกลยุทธ ์คอื การวางแผนกลยุทธ์
เป็นกระบวนการสําคญัเกี่ยวกับการกําหนดวิสยัทัศน์ (vision) และภารกิจ (mission) ของ
องคก์าร การวเิคราะหอ์งคก์าร การตดัสนิใจเชงิกลยุทธเ์พื่อกําหนดวตัถุประสงคแ์ละตวัชีว้ดัผล
การดําเนินงานหลกั (Key Performance Indicators – KPIs) สอดคล้องกบั สมชาย ภคภาสน์
วิวัฒน์ (2542: 5) ที่ได้ให้ความหมายการวางแผนกลยุทธ์ว่าเป็นการวางแผนที่ต้องอาศัย
วสิยัทศัน์ (vision) ของผูนํ้าในการที่จะเขา้ถงึการเปลี่ยนแปลงของสภาพแวดล้อมทัง้ภายนอก
และภายในที่จะกระทบกบัองค์การ เป็นการวางแผนในลกัษณะที่เป็นทัง้การแก้ไขและการ
ป้องกนัปญัหาและรองรบัการเปลี่ยนแปลงที่จะเกดิขึน้ในอนาคตทัง้ในระยะสัน้ระยะกลางและ
ระยะยาว ซึง่ความหมายของการวางแผนกลยทุธส์ามารถจาํแนกเป็น 4 ประเดน็ ดงัน้ี 
 (1) การวางแผนกลยุทธ์ เป็นเครื่องมือการบริหารจัดการชนิดหน่ึงที่ช่วยให้องค์การ
ปฏิบัติงานได้ดีขึ้นในการทุ่มพลังเพื่อให้มัน่ใจว่าสมาชิกขององค์การกําลังทํางานเพื่อมุ่งไปสู่
เป้าประสงคเ์ดยีวกนั 
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 (2) การวางแผนกลยทุธ ์เป็นความพยายามอยา่งมรีะเบยีบแบบแผนเพื่อใหเ้กดิการตดัสนิใจ
และการปฏบิตัใินเรือ่งทีเ่ป็นความสาํคญัพืน้ฐาน 
 (3) การวางแผนกลยุทธ์ คอืกระบวนการของการนําทางการเปลี่ยนแปลงภายใน เพื่อให้
องคก์ารเป็นสว่นหน่ึงของสงัคมปรบัสภาพไดอ้ยา่งมปีระสทิธผิลต่อสงัคมทีเ่คลื่อนไหว 
 (4) การวางแผนกลยุทธ์ คอืกระบวนการที่เป็นระบบในการคาดการณ์ และสรา้งความคดิ
รวบยอดเกีย่วกบัสภาพแวดลอ้มทีนํ่าไปสูก่ารสรา้งอนาคตทีพ่งึปรารถนาในองคก์าร 
 การการวางแผนเชงิกลยทุธ ์มีกระบวนการหรือขัน้ตอน ดงัน้ี 
 (1) กาํหนดทิศทาง (Formulating organization’s mission/Goal setting) 
         เป็นการกําหนดทิศทางขององค์การจะประกอบด้วย การกําหนดวิสยัทศัน์ (vision) การ
กําหนดภารกจิ (mission) และการกําหนดเป้าหมาย (goal) ของการดําเนินการร่วมกนัเพื่อใหเ้กิด
ความชดัเจนของสิง่ทีจ่ะทาํ 
 (2) การประเมินองค์การและสภาพแวดล้อม  (Evaluation of organizational 
resources and environmental opportunities and threats)  
          ในการประเมินสภาพแวดล้อมขององค์การนั ้นจะประกอบไปด้วยการประเมิน
สภาพแวดลอ้มภายนอก และการประเมนิสภาพแวดลอ้มภายใน ซึง่ตวัแบบทีเ่ป็นทีนิ่ยมคอืตวัแบบ
ของ Harvard Business School ทีเ่รยีกว่า Core Design School Model กล่าวคอื เป็นตวัแบบทีม่ี
ฐานคติที่มุ่งเน้นการวเิคราะห์ปฏสิมัพนัธ์ (interaction) ของสภาพแวดล้อมภายนอกกบัองค์การ
ด้วยความแยบยล ซึ่งเป็นที่รูจ้กักนัว่า SWOT Model โดยมจุีดมุ่งหมายเพื่อใหท้ราบถงึ จุดแขง็ 
(Strength: S) จุดออ่น (Weakness: W) โอกาส (Opportunity: O) และภยัคุกคาม/อุปสรรค (Threat: 
T) ดงัน้ี 
 จุดแขง็ (Strength: S) หมายถงึ ปจัจยัต่าง ๆ ภายในที่นําไปสู่ความเขม้แขง็หรอืความ
ไดเ้ปรยีบขององคก์าร 
 จดุอ่อน (Weakness: W) หมายถงึ ปจัจยัต่าง ๆ ภายในทีนํ่าไปสูค่วามอ่อนแอหรอืความ
เสยีเปรยีบคูแ่ขง่ขององคก์าร 
 โอกาส (Opportunity: O) หมายถงึ ปจัจยัต่าง ๆ ภายนอกทีเ่อือ้ประโยชน์ใหก้บัองคก์าร 
 ภยัคุกคาม/อุปสรรค (Threat: T) หมายถึง ปจัจยัต่าง ๆ ภายนอกองค์การที่เป็นภยั
คุกคามต่อการดาํเนินงานขององคก์าร 
 (3) การกาํหนดกลยทุธ ์(Strategy Formulation) 
          การกําหนดกลยุทธ ์เป็นการพฒันาแผนระยะยาวบนรากฐานของโอกาสและอุปสรรค ทีไ่ด้
จากการวเิคราะหส์ภาพแวดลอ้มภายนอก และการวเิคราะหจุ์ดแขง็ จุดอ่อนที่ไดจ้าการวเิคราะห์
สภาพแวดลอ้มภายใน โดยองคก์ารจะตอ้งกําหนดและเลอืกกลยุทธท์ีด่ทีีสุ่ดทีเ่หมาะสมกบัองคก์าร
ที่สุด โดยคํานึงถึงระดับที่แตกต่างกันของกลยุทธ์ด้วย 3 ระดับ คือ กลยุทธ์ระดับองค์การ 
(Corporate Strategy) กลยุทธ์ระดับธุรกิจ (Business Strategy) และกลยุทธ์ระดับปฏิบัติการ 
(Operational Strategy) ซึ่งแนวคดิที่เป็นที่นิยมตัง้แต่อดตีจนถึงปจัจุบนั คอื TOWS Matrix เมื่อ
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ไดผ้ลการวเิคราะหส์ภาพแวดลอ้มขององคก์ารแลว้ ใหร้ะบุจุดแขง็ จุดอ่อน โอกาส และภยัคุกคาม 
ลงในตารางและกําหนดกลยุทธท์ีเ่หมาะสมกบัสถานการณ์ดงักล่าว ซึง่สรุปกลยุทธไ์ด ้ดงัน้ี (พบิูล 
ทปีะปาล, 2546: 99-101) 
 กลยทุธเ์ชิงรกุ (SO Strategies) หมายถงึ กลยุทธท์ีใ่ชจุ้ดแขง็ประสานกบัความไดเ้ปรยีบ
ในโอกาส หรอืใชส้ถานการณ์เชงิรกุเน้นการสรา้งการเปิด การเพิม่ การบุก และการขยาย  
 กลยุทธ์เชิงรบั (ST Strategies) หมายถึง กลยุทธ์ที่ใช้จุดแขง็หลบหลกีภยัคุกคาม กล
ยทุธเ์ชงิรบัเน้นการสรา้งพนัธมติร การลดตน้ทุน และการลดระยะเวลาการดาํเนินงาน 
 กลยุทธ์เชิงพฒันา (WO Strategies) หมายถงึ กลยุทธ์ทีใ่ชค้วามไดเ้ปรยีบในโอกาสมา
ปิดจุดออ่น กลยทุธเ์ชงิพฒันานัน้เน้นการพฒันา ปรบัปรงุ การแกไ้ข และการทบทวน 
 กลยุทธ์เชิงถอนตวั (WT Strategies) หมายถึง กลยุทธ์ที่ระมดัระวงัจุดอ่อนและหลบ
หลกีภยัคุกคาม หรอืใชใ้นสถานการณ์การปรบัเปลี่ยนภายใน การเลกิ การลด การถ่ายโอน และ
การรือ้ปรบัระบบงาน 
 

ปัจจยัภายใน 
ปัจจยัภายนอก 

จดุแขง็  
(Strength: S) 

จดุอ่อน  
(Weakness: W) 

โอกาส 
(Opportunity: O) 

กลยทุธเ์ชงิรกุ (SO 
Strategies) 

ใชจุ้ดแขง็ประสานกบัความ
ไดเ้ปรยีบในโอกาส 

กลยทุธเ์ชงิพฒันา (WO 
Strategies) 

ใชค้วามไดเ้ปรยีบในโอกาส 
มาปิดจุดออ่น 

ภยัคกุคาม/อปุสรรค 
(Threat: T) 

กลยทุธเ์ชงิรบั (ST 
Strategies) 

ใชจุ้ดแขง็หลบหลกีภยั
คุกคาม 

กลยทุธเ์ชงิถอนตวั (WT 
Strategies) 

ระมดัระวงัจุดออ่นและหลบ
หลกีภยัคุกคาม 

 

ตารางท่ี 6.3 TOWS Matrix 
ท่ีมา: ปรบัปรงุจาก พบิลู ทปีะปาล, 2546: 99-101 
 

 (4) การนํากลยทุธไ์ปปฏิบติั (Strategy Implementation)  
           การนํากลยุทธ์ไปปฏบิตั ิถือเป็นขัน้ตอนที่มผีลต่อความสําเรจ็ขององค์การอย่างมาก
เพราะเป็นกระบวนการที่ผูบ้รหิารแปลงกลยุทธ์และนโยบายไปสู่แผนการดําเนินงาน กําหนด
รายละเอียดด้านต่าง ๆ เกี่ยวกับการบริหารองค์การ เช่น ด้านงบประมาณ หรือวิธีการ
ดําเนินงาน ซึ่งกระบวนการน้ีอาจจะเกี่ยวข้องกับการเปลี่ยนแปลงภายในด้านวัฒนธรรม 
โครงสรา้ง หรอืระบบการบรหิาร เพือ่ใหส้ามารถดาํเนินการตามกลยทุธไ์ดอ้ยา่งเป็นรปูธรรม 
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 (5) การประเมินผลและการเลือกทางเลือกกลยุทธ์ (Evaluation and choosing 
alternative strategy) 
          การประเมนิผลกลยุทธ์และเลอืกทางเลอืกกลยุทธ์ เป็นหน้าทีส่ําคญัทีเ่กี่ยวขอ้งกบัการ
ตดิตาม  ตรวจสอบ ประเมนิผลกลยุทธท์ีนํ่าไปปฏบิตั ิ ทัง้น้ีในการนํากลยุทธไ์ปปฏบิตันิัน้มกัจะ
เกดิขอ้ผดิพลาดทีต่อ้งการการปรบัปรงุ  เพือ่ใหแ้น่ใจวา่กลยทุธน์ัน้จะก่อใหเ้กดิผลการปฏบิตังิาน
ทีต่รงตามแผนทีไ่ดต้ัง้ไวห้รอืไม ่(Rezaian, 2008) 
 จากกระบวนการในการวางแผนเชิงกลยุทธ์ ดังที่กล่าวมานัน้ สามารถอธิบายถึง 
ความสาํคญัของการวางแผนเชงิกลยทุธ ์วา่มคีวามสาํคญัต่อการดาํเนินงานขององคก์าร ไดด้งัน้ี 
 (1) ช่วยให้องค์การมกีรอบและทิศทางที่ชดัเจน โดยกําหนดวิสยัทศัน์ พนัธกิจ และ
วตัถุประสงค ์ขององคก์ารอย่างเป็นระบบ อาจกล่าวไดว้่า การวางแผนเชงิกลยุทธ ์จงึเป็นสิง่ที่
กําหนดทศิทางขององค์การ ที่จะเป็นแนวทางในการกํากบัใช้ทรพัยากรขององค์การได้อย่าง
เหมาะสมต่อไป 
 (2) ช่วยให้ผู้บรหิารคดิอย่างเป็นระบบ โดยการพจิารณาถึงปจัจยัสภาพแวดล้อมทัง้
ภายในและภายนอกองค์การ ทําใหผู้บ้รหิารสามารถปรบัตวั และตระหนักต่อการเปลี่ยนแปลง
ของสภาพแวดลอ้ม สามารถกําหนดวตัถุประสงคแ์ละ ทศิทางการดําเนินงานอย่างเป็นรปูธรรม 
สอดคลอ้งกบัสภาวะความเปลีย่นแปลงได ้
 (3) ช่วยสร้างความพร้อมให้องค์การ ในการกําหนดวิธีการหรือแนวทางในการ
ดําเนินงานและกจิกรรมต่าง ๆ ขององคก์าร ซึ่งองคก์ารต้องวเิคราะหแ์ละประเมนิปจัจยัต่าง ๆ 
ทัง้ภายในและภายนอกองคก์าร เพื่อคดิคน้แนวทางในการดําเนินงานทีเ่หมาะสมท่ามกลางการ
เปลี่ยนแปลงของปจัจัยต่าง ๆ มีการเตรียมความพร้อมในการรับมือกับสถานการณ์ความ
เปลี่ยนแปลง รวมทัง้ช่วยเตรยีมความพรอ้มและพฒันาบุคลากรทีอ่ยู่ภายในองคก์าร เน่ืองจาก
การพฒันาเชงิกลยุทธ ์จะตอ้งมกีารสรา้งความเขา้ใจและแนวทางในการเตรยีมพรอ้มเพื่อรบักบั
ความเปลีย่นแปลงทีจ่ะเกดิขึน้ 
 (4) ช่วยสร้างประสทิธิภาพในการแข่งขนั สร้างความได้เปรยีบทางการแข่งขนั การ
จัดการเชิงกลยุทธ์เป็นความพยายามในการแข่งขันกับศักยภาพของตนเอง หรือในเชิง
เปรยีบเทยีบกบัองคก์ารอื่น เพื่อมุง่ไปสูเ่ป้าหมายตามความคาดหวงัของผูร้บับรกิารหรอืผูม้สีว่น
ได้ส่วนเสีย อันจะช่วยสร้างประสิทธิภาพและศักยภาพในการแข่งขนัให้แก่องค์การ และ
เสรมิสรา้งการพฒันาขดีความสามารถทางการบรหิารของนกับรหิารได ้
 (5) ชว่ยใหก้ารทาํงานเกดิความสอดคลอ้งในการปฏบิตัหิน้าที ่เน่ืองจากมกีารกาํหนดกล
ยุทธ ์การประยุกต์ใช ้และการตรวจสอบควบคุมไวอ้ย่างชดัเจน ส่งผลใหเ้กดิความเขา้ใจตรงกนั
และเกดิความร่วมมอื อกีทัง้จะช่วยใหม้กีารจดัสรรทรพัยากรอย่างมปีระสทิธภิาพสอดคล้องกบั
การบรหิารองคก์ารในสว่นต่าง ๆ  
 (6) ช่วยใหอ้งค์การมมีุมมองที่ครอบคลุม โดยคํานึงถึงปจัจยัภายในและภายนอก ซึ่ง
หมายความรวมถงึผูม้สี่วนไดส้่วนเสยีขององคก์าร เช่น เจา้หน้าที ่ประชาชน ผูร้บับรกิาร และ
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คู่แข่ง ซึ่งบุคคลเหล่าน้ีล้วนมีความคาดหวงัต่อองค์การที่แตกต่างกนั หากองค์การสามารถ
ตอบสนองความคาดหวงัดงักล่าวได ้ย่อมจะทําใหบุ้คคลเหล่านัน้ใหก้ารสนับสนุนหรอืใหค้วาม
ร่วมมอืในการดําเนินงานขององค์การไดเ้ป็นอย่างด ีและหากองค์การละเลยต่อความคาดหวงั
ดงักล่าวอาจเกดิผลกระทบในทางลบต่อองคก์ารไดเ้ชน่กนั  
 กล่าวโดยสรุป คอื การวางแผนเชงิกลยุทธน์ัน้ มคีวามเชื่อมโยงกบัการบรหิารงานแบบ
มุ่งผลสมัฤทธิ ์องค์การจําเป็นจะต้องกําหนดวสิยัทศัน์ พนัธกจิ วตัถุประสงค ์และกลยุทธ์ เพื่อ
เป็นกรอบในการกําหนดปจัจยัหลกัแห่งความสําเร็จ และตวัชี้วดัผลการดําเนินงานหลกัของ
องค์การ และจะต้องมีการติดตามประเมนิผลโดยการเปรียบเทียบผลที่เกิดขึ้นจรงิเทียบกบั
เป้าหมาย เพื่อใหท้ราบถงึความกา้วหน้าของการดําเนินงาน และหากผลงานยงัไม่เป็นไปตาม
เป้าหมาย ผูบ้รหิารองคก์รควรปรบัเปลีย่นกลยุทธใ์หเ้หมาะสม ทนักบัการเปลีย่นแปลงทีเ่กดิขึน้ 
อีกทัง้ยงัต้องสามารถเผชิญกบัการเปลี่ยนแปลงในอนาคต เพื่อความอยู่รอด (survive) และ
ความกา้วหน้า (growth) ขององคก์ารไดต่้อไป 
 อยา่งไรกต็ามสาํหรบัแนวคดิและทฤษฎทีีเ่กีย่วขอ้งกบัการบรหิารงานแบบมุง่ผลสมัฤทธิ ์
นัน้ยงัมอีกีมากมาย นกับรหิารทัง้ในภาครฐั รฐัวสิาหกจิ หรอืภาคเอกชนเองจาํเป็นจะตอ้งศกึษา
เรยีนรู้และปรบัตวัภายใต้การบริหารงานในศตวรรษที่ 21 เพื่อการประยุกต์เอาแนวคิดและ
ทฤษฎี เครื่องมอืทางการบรหิารทัง้หลาย มาใช้ในการบรหิารงานองค์การเพื่อเท่าทนัต่อการ
เปลีย่นแปลงของสภาพแวดลอ้มทีจ่ะเกดิขึน้ในอนาคตได ้ 
 

6.5 เงื่อนไขความสาํเรจ็ของการบริหารมุ่งผลสมัฤทธ์ิ 
 

 ปจัจยัสาํคญัทีจ่ะทาํใหก้ารบรหิารมุง่ผลสมัฤทธิป์ระสบผลสาํเรจ็อยูท่ีค่วามเขา้ใจแนวคดิ 
วธิกีาร และประโยชน์ของการบรหิาร ซึ่งองค์การต้องมคีวามพรอ้มของขอ้มูลผลสมัฤทธิ ์ที่จะ
นํามาใชใ้นการตดัสนิใจและปฏบิตังิาน รวมถงึความรูค้วามสามารถของเจา้หน้าทีทุ่กระดบัทีจ่ะ
สามารถปรบัตวัและสามารถทํางานภายใต้ระบบงานที่จะต้องรบัผดิชอบต่อผลการปฏบิตังิาน 
ทัง้น้ี เงือ่นไขอื่นทีส่าํคญั ไดแ้ก่  
 (1) ผูบ้รหิารระดบัสูงเขา้ใจและสนับสนุน ผูบ้รหิารระดบัผูนํ้าองค์กรที่นําระบบการบริ
หารงานโดยมุ่งผลสมัฤทธิม์าประยุกต์ใช้ ควรมีความรู้สึกเป็นเจ้าของและมีส่วนร่วมในการ
กําหนดและพฒันาตัวชี้วดั การแปรผล การวิเคราะห์ การให้ความสนใจต่อรายงานผลการ
ปฏบิตังิานอยา่งต่อเน่ือง และมกีารนําขอ้มลูทีไ่ดจ้ากระบบการบรหิารงานโดยมุง่ผลสมัฤทธิม์าใช้
ในการตดัสนิใจในการบรหิารงานอยา่งแท ้
 (2) การกาํหนดตวัชีว้ดัผลการดาํเนินงาน ผูบ้รหิารจะตอ้งเลอืกและเน้นเฉพาะตวัชีว้ดัผล
การดําเนินงานทีใ่หค้วามหมายในการบรหิารงานได ้โดยปกตใินการกําหนดตวัชีว้ดันัน้ควรจะมี
การพจิารณาตกลงรว่มกนั ระหวา่งผูบ้รหิารและคณะทาํงาน 
 ในส่วนของประเทศไทยเริ่มมีการปฏิรูประบบบริหารงานภาครฐัครัง้ใหญ่ในปี พ.ศ. 
2545 โดยสาํนกังานคณะกรรมการขา้ราชการพลเรอืนไดด้าํเนินการผลกัดนัการนําวธิกีารบรหิาร
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แบบใหม่มาใชอ้ย่างต่อเน่ือง อกีทัง้พระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ (ฉบบัที่ 5) 
พ.ศ. 2545 ในมาตรา 3/1 กําหนดใหก้ารบรหิารราชการตามพระราชบญัญตัน้ีิต้องเป็นไปเพื่อ
ประโยชน์สุขของประชาชนเกดิผลสมัฤทธิต่์อภารกจิภาครฐั มปีระสทิธภิาพ มคีวามคุม้คา่ในเชงิ
ภารกจิแห่งรฐั ลดขัน้ตอนการปฏบิตังิาน ลดภารกจิและยุบเลกิหน่วยงานที่ไม่จําเป็น กระจาย
ภารกจิและทรพัยากรใหแ้ก่ทอ้งถิน่ กระจายอํานาจการตดัสนิใจ การอํานวยความสะดวก และ
การตอบสนองความต้องการของประชาชน พระราชบัญญัติดังกล่าวส่งผลให้ภาครัฐต้อง
ปรบัเปลี่ยนแนวทางการบรหิารไปสู่การบรหิารทีมุ่่งผลสมัฤทธิ ์โดยการใหค้วามสําคญักบัการ
กําหนดวสิยัทศัน์ พนัธกจิ วตัถุประสงค ์เป้าหมาย ผลผลติและผลลพัธ์ที่สอดคลอ้งกนั รวมถงึ
การกําหนดตวัชีว้ดัในการดําเนินงานทีช่ดัเจน โดยทางสํานักงานคณะกรรมการขา้ราชการพล
เรอืน (ก.พ.) ไดนํ้าเทคนิควธิกีารบรหิารสมยัใหม ่2 แนวคดิ มาผสมผสานและประยุกตใ์ชใ้นการ
บรหิารงานในระบบราชการของไทย ไดแ้ก่ แนวคดิการบรหิารมุ่งผลสมัฤทธิ ์(Results Based 
Management: RBM) และเทคนิค Balanced Scorecard ซึ่งแมว้่าองคก์ารของไทยจะพยายาม
จดัการกบัปญัหาและอุปสรรคเหล่าน้ีดว้ยความตัง้ใจ โดยการสรา้งและจดัทาํกลยุทธ ์ขึน้มาใชใ้น
การดําเนินงานขององค์การ แต่กลบัยงัไม่สามารถทําใหอ้งค์การประสบความสําเรจ็ไดอ้ย่างมี
ประสทิธภิาพ (กติต ิบุนนาค, 2547) ซึง่ สาํนกังานคณะกรรมการขา้ราชการพลเรอืน ไดเ้สนอไว้
วา่ การนําการบรหิารมุง่ผลสมัฤทธิม์าใชใ้นสว่นราชการมเีงือ่นไขสาํคญั คอื 
 (1) ส่วนราชการมีความพร้อม คือ มีแผนกลยุทธ์ที่มีการกําหนดวิสยัทศัน์ พนัธกิจ 
วตัถุประสงคห์ลกั และกลยุทธ์การปฏบิตังิานทีพ่รอ้มสํา หรบัการนําไปทําแผนปฏบิตักิาร เพื่อ
ทาํงานใหไ้ดผ้ลตามวตัถุประสงคห์ลกั 
 (2) ผูบ้รหิารมภีาวะผูนํ้าเหน็ความสําคญัของการทํางานเพื่อมุ่งผลลพัธ์และคอยกํากบั
ดูแลใหอ้งค์การปรบัปรุงประสทิธิภาพ ประสทิธผิลอย่างต่อเน่ือง ใหก้ารสนับสนุนการพฒันา
ความรูค้วามสามารถของเจา้หน้าทีทุ่กระดบั ใหก้ารสนับสนุนเทคโนโลยสีารสนเทศ สนับสนุน
การบรกิารทางเลอืกใหม่มกีารสรา้งจรยิธรรมในการทํางาน โดยยดึเอาประโยชน์ของประชาชน
เป็นจุดมุง่หมายในการทาํงาน 
 (3) เจา้หน้าที่ทุกระดบั มคีวามเขา้ใจเกี่ยวกบัแนวคดิและประโยชน์ของการบรหิารมุ่ง
ผลสมัฤทธิ ์มคีวามเขา้ใจบทบาทและเป้าหมายขององค์การ ใหค้วามร่วมมอืในการทํางานให้
บรรลุวตัถุประสงคข์ององคก์ร 
  

6.6 ประโยชน์ท่ีจะได้รบัจากการบริหารงานแบบมุ่งผลสมัฤทธ์ิ 
 

 สํานักงานคณะกรรมการขา้ราชการพลเรอืน กล่าวถงึ ประโยชน์การนําการบรหิารมุ่ง
ผลสมัฤทธิม์าใชใ้นภาคราชการทีส่าํคญัม ี3 ประการ คอื  
 (1) ผู้รบับรกิารภาคประชาชนและเอกชน ได้รบับรกิารด้วยความสะดวก รวดเร็ว มี
คุณภาพ ไดม้าตรฐาน เป็นธรรม คุม้ค่ากบัภาษทีีเ่สยีใหร้ฐับาล และเกดิความพงึพอใจในบรกิาร
ทีไ่ดร้บั 
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 (2) เจ้าหน้าที่ของรฐั มีทิศทาง และเป้าหมายการทํางานที่ชดัเจน เกิดการเปลี่ยน
พฤตกิรรมจากการปฏบิตั ิ
งานตามหน้าทีเ่ป็นการปฏบิตังิาน เพื่อใหไ้ดผ้ลผลติ และผลลพัธ์ทีส่่วนราชการต้องการมขีวญั
และกําลงัใจที่ดีเพราะมีโอกาสร่วมเสนอแนะเพื่อปรบัปรุงงาน ใช้ดุลยพนิิจในการทํา งานที่
กวา้งขวางขึน้ และไดร้บัคา่ตอบแทนตามผลการประเมนิผลสมัฤทธิข์องงาน 
 (3) หน่วยงานภาครฐั มีวิสยัทศัน์ ทิศทางที่ชดัเจนในการดําเนินงาน และมีตัวชี้วดั
ผลงานทีเ่ป็นรปูธรรม ทาํใหห้น่วยงานทราบถงึผลการดาํเนินงานในแต่ละชว่งเวลา หน่วยงานจะ
มขีอ้มูลที่ด ีประกอบการตดัสนิใจและปรบัปรุงการดํา เนินงานได้ทนัการณ์ และประกอบการ
ขอรบัการจดัสรร งบประมาณจากรฐับาลและรฐัสภา มกีารใชท้รพัยากรใหเ้กดิประโยชน์สูงสุด 
และสามารถชีแ้จงผลงานต่อสาธารณชนได ้รวมถงึช่วยใหท้ราบความตอ้งการของผูร้บับรกิารที่
แทจ้รงิ 
 

6.7 สรปุ 
 

 การบรหิารงานแบบมุง่ผลสมัฤทธิ ์เป็นแนวคดิการบรหิารจดัการในชว่งทศวรรษที ่1980 
เป็นต้นมา ที่ใหค้วามสําคญักบัการวางแผน การปฏบิตัิงานขององค์การอย่างเป็นระบบ โดย
พจิารณาไดจ้ากการเปรยีบเทยีบ “ผลผลติ (outputs)” ซึ่งหมายถงึ งานบรกิาร หรอืกจิกรรมที่
เจา้หน้าทีท่ําเสรจ็สมบูรณ์พรอ้มส่งมอบใหป้ระชาชนหรอืผูร้บับรกิาร ผลผลติเป็นผลงานทีเ่กดิ
จากการดาํเนินกจิกรรมโดยตรง และ “ผลลพัธ ์(outcomes)” ซึง่หมายถงึ ผลทีเ่กดิขึน้ตดิตามมา 
ผลกระทบ หรือเงื่อนไขที่เกิดจากผลผลิต ผลลัพธ์มีความสัมพันธ์โดยตรงกับประชาชน
ผูร้บับรกิารและสาธารณชน กบัเป้าหมายที่กําหนด มุ่งเน้นไปที่ผลลพัธ์และผลสมัฤทธิต์ามที่
คาดหวงั โดยมตีวัชีว้ดัความสาํเรจ็อย่างชดัเจน มกีระบวนการพฒันาอย่างต่อเน่ือง และมคีวาม
โปร่งใสสามารถตรวจสอบถึงประสิทธิภาพและประสิทธิผล โดยมีกระบวนการของการ
บรหิารงานแบบมุ่งผลสมัฤทธิ ์ไดแ้ก่ การวางแผนกลยุทธข์ององคก์าร การกําหนดรายละเอยีด
ของตวับ่งชีว้ดัผลการดําเนินงาน การวดัและการตรวจสอบผลการดําเนินงาน และการใหร้างวลั
ตอบแทน    
 แนวคดิและทฤษฎีที่เกี่ยวขอ้งกบัการบรหิารงานแบบมุ่งผลสมัฤทธิ ์ได้แก่ การตลาด
สําหรบัภาครฐั กําหนดตวัชี้วดัผลการดําเนินงานหลกั (Key Performance Indicators – KPIs) 
Balanced Scorecard: BSC การบรหิารงาน โดยยดึวตัถุประสงค ์(Management by Objective: 
MBO) รวมไปถึง การวางแผนเชิงกลยุทธ์ (Strategic Planning) ซึ่งนักบรหิารจําเป็นจะต้อง
ศกึษาเรยีนรูแ้ละปรบัตวัภายใตก้ารบรหิารงานในศตวรรษที ่21 เพื่อการประยกุตเ์อาแนวคดิและ
ทฤษฎี เครื่องมอืทางการบรหิารทัง้หลาย มาใช้ในการบรหิารงานองค์การเพื่อเท่าทนัต่อการ
เปลี่ยนแปลงของสภาพแวดล้อมที่จะเกิดขึ้นในอนาคตได้ โดยมเีงื่อนไขความสําเรจ็ของการ
บรหิารมุ่งผลสมัฤทธิ ์อาท ิการมผีูบ้รหิารระดบัสูงเขา้ใจและสนับสนุน มกีารกําหนดตวัชีว้ดัผล
การดาํเนินงาน 
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บทท่ี 7 

รฐับาลอิเลก็ทรอนิกส ์(e-Government) 
 

 ในช่วงหลายทศวรรษที่ผ่านมา โลกมกีารเปลี่ยนแปลงจากการพฒันาของเทคโนโลยี
สารสนเทศและการสื่อสาร ส่งผลใหอ้งคก์ารภาคราชการแบบดัง้เดมิทีเ่น้นสายการบงัคบับญัชา 
และกฎระเบยีบ ตอ้งปรบัตวัไปสูอ่งคก์ารภาครฐัสมยัใหม ่ทีบ่รหิารจดัการโดยอาศยัเครอืขา่ยทัง้
ภายในและภายนอกองคก์าร และการยอมรบัเอาแนวคดิการจดัการสมยัใหมม่าใช ้ 
 “รฐับาลอเิลก็ทรอนิกส ์(e-Government)” ถอืเป็นแนวคดิทีส่าํคญัในการพฒันาการจดัการ
ภาครฐั ด้วยการนําระบบเทคโนโลยสีารสนเทศมาใชใ้นการปฏบิตังิานและใหบ้รกิารประชาชน
อย่างมีประสิทธิภาพ ซึ่งการนําระบบเทคโนโลยีสารสนเทศมาใช้จะช่วยให้เกิดการพัฒนา
ฐานขอ้มลูของหน่วยงานของรฐัในทุกระดบัใหเ้ชื่อมโยงกนั ทาํใหห้น่วยงานของรฐัสามารถบรหิาร
จดัการงานได้อย่างมปีระสทิธิภาพและมปีระสทิธิผล และสามารถขยายขดีความสามารถของ
หน่วยงานในการให้บริการประชาชน โดยอาศยัวิธีการใช้งานผ่านระบบอิเล็กทรอนิกส์ ช่วย
ให้บริการรวดเร็ว ประชาชนเกิดความพึงพอใจ เกิดทศันคติที่ดีต่อหน่วยงาน เปิดโอกาสให้
ประชาชนรบัรูถ้งึขอ้มลูขา่วสารได ้อกีทัง้ยงัเป็นการยกระดบัความโปร่งใสและสรา้งความเชื่อมัน่
ในการบรหิารราชการแผน่ดนิ นอกจากประโยชน์ในแงก่ารใหบ้รกิารแลว้ รฐับาลอเิลก็ทรอนิกสย์งั
ถือเป็นเครื่องมอืที่สําคญัที่ช่วยสนับสนุนการดําเนินงานของภาครฐั ช่วยใหห้น่วยงานของรฐัมี
ศกัยภาพ สามารถปรบัตวัใหเ้ป็นองคก์รแหง่การเรยีนรูท้ีม่พีลวตัร ทนัสมยั มวีสิยัทศัน์ทีก่วา้งไกล 
ช่วยเสรมิประสทิธภิาพการทํางานของภาครฐัโดยสามารถตอบสนองต่อความต้องการและความ
คาดหวงัของประชาชนทีม่ต่ีอภาครฐัไดอ้ย่างแทจ้รงิ และเป็นปจัจยัสําคญัทีจ่ะช่วยใหก้ารพฒันา
ระบบราชการเป็นไปตามเป้าหมายในทีส่ดุ 
 การใหค้วามสาํคญักบัการขบัเคลื่อนรฐับาลอเิลก็ทรอนิกส ์ถอืไดว้่ามคีวามสาํคญัต่อทุก
ประเทศทัว่โลก เพราะเทคโนโลยสีารสนเทศและการสื่อสาร ไม่เพยีงแต่จะมปีระโยชน์ในการ
ปฏริปูการเปลีย่นแปลงการบรหิารงานของภาครฐัเท่านัน้ รฐับาลทัว่โลกต่างยอมรบัถงึการไดม้า
ซึง่อาํนาจทีเ่กดิจากการใชเ้ทคโนโลยสีารสนเทศและการสือ่สาร อกีทัง้เทคโนโลยสีารสนเทศและ
การสื่อสารจะช่วยพฒันาประเทศของตนใหเ้ป็นสงัคมแห่งความรู ้(Knowledge Based Society: 
KBS) ส่งผลให้เกิดกระบวนการผลิตที่มีคุณภาพ มีความสามารถในการแข่งขนัทางการค้า 
สามารถบรหิารประเทศไดอ้ยา่งมปีระสทิธภิาพ และประชาชนมคีุณภาพชวีติทีด่ขี ึน้ ประเทศต่าง 
ๆ ทัว่โลกจงึกําหนดใหเ้ทคโนโลยสีารสนเทศและการสื่อสารเป็นเครื่องมอืทีส่าํคญัอนัหน่ึงในการ
พฒันาประเทศเพื่อพฒันาไปสู่สงัคมอิเล็กทรอนิกส์ (e-Society) รฐับาลอิเล็กทรอนิกส์ (e-
Government) จงึกลายเป็นปรากฏการณ์ของโลกในปจัจุบนัทีไ่ดร้บัความสนใจจากนักการเมอืง 
ผูก้าํหนดนโยบายและจากประชาชนทัว่ไป รฐับาลทัว่โลกไดล้งทุนทางการเงนิจาํนวนมากและให้
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คํามัน่สญัญาทางการเมืองในการสร้างรฐับาลอิเล็กทรอนิกส์ (e-Government) (สํานักงาน
คณะกรรมการปฏริปูระบบราชการ, 2544: 7; ทพิวรรณ หล่อสวุรรณรตัน์, 2549ข: 102) 
   

7.1 ความหมายของรฐับาลอิเลก็ทรอนิกส ์
 

 คําจํากดัความของ e-Government มคีวามแตกต่างกนัไป โดยมนีักวชิาการและองคก์ร
ต่าง ๆ ไดใ้หค้วามหมาย ดงัน้ี 
 ธนาคารโลก  (World Bank, 2002 )  ให้คําจํากัดความว่า  รัฐบาลอิเล็กทรอนิกส ์
(e-Government) หมายถงึ การใชเ้ทคโนโลยสีารสนเทศและการสื่อสาร (ICT) ในการปรบัปรุง
ประสทิธภิาพ ประสทิธผิล ความโปร่งใส และความน่าเชื่อถอืของรฐับาล เช่นเดยีวกบั องคก์าร
เพื่อความรว่มมอืและการพฒันาทางเศรษฐกจิ (Organization for Economic Co-operation and 
Development: OECD) (2003 อา้งถงึใน ทพิวรรณ หล่อสวุรรณรตัน์, 2549ข: 52) ใหค้วามหมาย
ของ e-Government ว่าหมายถงึ การใชเ้ทคโนโลยใีนการตดิต่อสื่อสารโดยเฉพาะอนิเตอรเ์น็ต 
เป็นเครือ่งมอืในการเป็นรฐับาลทีด่ ีสอดคลอ้งกบั Deloitte Research (2001 อา้งถงึใน ทพิวรรณ 
หล่อสวุรรณรตัน์, 2549ข: 51) ใหค้วามหมายของ e-Government วา่หมายถงึ การใชเ้ทคโนโลยี
ในการเพิ่มการเข้าถึงและการให้บริการของภาครฐัเพื่อประโยชน์ของประชาชนธุรกิจและ
เจา้หน้าที ่ 
 ส่วนการนิยามความหมายของหน่วยงานภาคราชการและนักวชิาการของไทย มผีูใ้ห้
ความหมาย ดงัน้ี 
 ในแผนพฒันาเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ ฉบบัที่ 9 (พ.ศ. 2545–2549) อธิบายว่า 
รัฐบาลอิเล็กทรอนิกส์ (e-Government) หรือ การพัฒนาเทคโนโลยีสารสนเทศในภาครัฐ 
หมายถงึ การนําสือ่อเิลก็ทรอนิกสม์าใชใ้นการบรหิารงานของรฐั (back office) และการใหบ้รกิาร
ของรฐั (front office) แก่ประชาชนเพื่อมุ่งไปสู่สงัคมแห่งภูมปิญัญาและการเรยีนรู ้(knowledge-
based society)สร้างระบบบรหิารกิจการบ้านเมอืงและสงัคมที่ด ี(good governance) รวมทัง้
เพิม่ขดีความสามารถในการแขง่ขนัของประเทศ (competitiveness) อนัจะนําไปสูคุ่ณภาพชวีติที่
ดีขึ้นของคนในสงัคมไทย รวมถึงการสร้างมาตรฐานเดียวกันของภาครัฐในการเชื่อมโยง 
ความเร็วในการรับส่งข้อมูล มาตรฐานความปลอดภัยของข้อมูล เพื่อพัฒนาไปสู่ร ัฐบาล
อเิลก็ทรอนิกสอ์ย่างแทจ้รงิ ลดความซํ้าซอ้นในการลงทุนดา้นอุปกรณ์ บุคลากร และการบรหิาร
จดัการดแูลระบบเครอืขา่ยของภาครฐั  
 สาํหรบั โครงการรฐับาลอเิลก็ทรอนิกส ์ภายใตส้งักดักระทรวงเทคโนโลยแีละการสื่อสาร 
ให้ความหมายว่า e–Government หมายถึงวธิีการบรหิารจดัการภาครฐัสมยัใหม่ โดยการใช้
เทคโนโลยสีารสนเทศและการสือ่สาร (ICT) และไดนิ้ยามถงึ รฐับาลอเิลก็ทรอนิกส ์หมายถงึ การ
ใหบ้รกิารของภาครฐัผ่านเครอืข่ายอเิลก็ทรอนิกสเ์พื่อเพิม่ประสทิธภิาพ เพิม่การเขา้ถงึบรกิาร
ของภาครฐั เสรมิสรา้งความโปร่งใสของการดาํเนินงานของภาครฐั สนบัสนุนการมสีว่นรว่มของ
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ประชาชน และทําใหห้น่วยงานของรฐัรบัผดิชอบต่อประชาชนมากขึน้ (ทพิวรรณ หล่อสุวรรณ
รตัน์, 2549ข: 53) 
 ขณะที ่พธุิวรรณ กติคิุณ (2558: 2) ไดนิ้ยามว่า รฐับาลอเิลก็ทรอนิกส ์(e-Government) 
คอื การที่ภาครฐันําเทคโนโลยสีารสนเทศมาใช้เป็นเครื่องมอืในการบรหิารจดัการและพฒันา
หน่วยงานของรฐั โดยการใหบ้รกิารประชาชนผ่านระบบอเิลก็ทรอนิกส ์เพื่อพฒันาศกัยภาพใน
การดําเนินงานใหเ้กดิประโยชน์สูงสุดแก่ประชาชน ดงันัน้ รฐับาลอเิล็กทรอนิกส์จงึถือว่าเป็น
วธิกีารบรหิารจดัการภาครฐัสมยัใหม ่หรอืเรยีกงา่ย ๆ วา่เป็นวธิกีารบรหิารจดัการหน่วยงานของ
รฐัสมยัใหม่ เพราะเป็นการนําเทคโนโลยสีารสนเทศและเครอืข่ายสื่อสารทางอนิเทอร์เน็ตมา
ประยกุตใ์ช ้เพือ่เพิม่ประสทิธภิาพการดาํเนินงานของภาครฐั ปรบัปรงุการใหบ้รกิารแก่ประชาชน 
บรกิารขอ้มลูต่าง ๆ แก่ประชาชน ทาํใหป้ระชาชนไดร้บัการบรกิารจากภาครฐัทีด่ขี ึน้และมคีวาม
ใกลช้ดิกบัภาครฐัมากขึน้อกีทัง้ทาํใหป้ระเทศมคีวามสามารถในการแขง่ขนักบันานาประเทศไดด้ี
ขึน้ดว้ย  
 ดงันัน้อาจกล่าวโดยสรปุไดว้า่ รฐับาลอเิลก็ทรอนิกส ์(e-Government) คอื วธิกีารบรหิาร
จดัการภาคราชการโดยมกีารนําเอาเทคโนโลยสีารสนเทศและการสื่อสารมาประยุกต์ใชใ้นการ
เพิม่ประสทิธภิาพการดําเนินงาน ปรบัปรุงการใหบ้รกิารประชาชน ทัง้ในดา้นขอ้มลูขา่วสารและ
การทําธุรกรรมกบัภาครฐัที่สะดวก รวดเรว็ ทัว่ถงึและเป็นธรรม ซึ่งจะส่งผลใหเ้กดิการพฒันา
ศกัยภาพของประเทศและขดีความสามารถในการแขง่ขนักบันานาประเทศต่อไป 
  

7.2 ความสาํคญัของการประยกุตใ์ช้เทคโนโลยีสารสนเทศในหน่วยงานภาครฐั  
 

 ในระยะเวลาสองศตวรรษทีผ่า่นมา พฒันาการของเทคโนโลยสีารสนเทศและเทคโนโลยี
การสื่อสาร ก่อใหเ้กดิการเปลี่ยนแปลงในกระบวนการดําเนินกจิกรรมทางเศรษฐกจิและสงัคม
อยา่งมาก เกดิการเปลีย่นแปลงเขา้สูร่ะบบเศรษฐกจิใหมซ่ึง่แตกต่างจากระบบเศรษฐกจิในชว่งที่
ผ่านมาที่เน้นการตักตวงประโยชน์จากแรงงานและทุน มาเป็นการให้ความสําคัญและใช้
ประโยชน์จากสารสนเทศและองคค์วามรู ้อกีทัง้การดําเนินชวีติของประชาชนเปลีย่นแปลงเขา้สู่
ยคุสงัคมขอ้มลูขา่วสาร ซึง่สง่ผลโดยตรงต่อรปูแบบของปฏสิมัพนัธร์ะหวา่งสมาชกิในสงัคมระดบั
ต่าง ๆ และรปูแบบการใชช้วีติซึง่แตกต่างไปจากสงัคมอุตสาหกรรมอย่างสิน้เชงิ รฐัในฐานะผูใ้ช้
อํานาจในการปกครองตามรฐัธรรมนูญ มหีน้าที่สําคญัที่จะต้องบรหิารประเทศเพื่อใหส้ามารถ
บรรลุเป้าหมายทีต่ ัง้ไว ้ซึง่จะตอ้งสนองตอบต่อความตอ้งการของภาคสว่นต่าง ๆ ในสงัคม อกีทัง้
ยงัต้องปกครองประเทศใหบ้รรลุเจตนารมณ์ ของรฐัตามอุดมการณ์ในการปกครองประเทศซึ่ง
ครอบคลุมไปถงึความสามารถในการทําใหเ้กดิความเป็นธรรมในการปกครองประเทศ เหน็ได้
ชดัเจนว่าการเปลี่ยนแปลงอนัเป็นผลมาจากเทคโนโลยสีารสนเทศและเทคโนโลยกีารสื่อสาร
ส่งผลโดยตรงต่อรฐัทีจ่ะต้องดําเนินกจิการภาครฐั ใหส้ามารถส่งมอบบรกิารสาธารณะที่ทนักบั
ความเปลีย่นแปลงน้ี 
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 ในการเลง็เหน็ความสาํคญัของเทคโนโลยสีารสนเทศในหน่วยงานภาครฐันัน้ จะมุ่งเน้น 
เพื่อตอบสนองความตอ้งการของประชาชน ในดา้นความชอบธรรมทางประชาธปิไตย และความ
โปรง่ใส ซึง่เป็นหน่ึงในความทา้ทายหลกัในการบรหิารงานของภาครฐั ในการแพรก่ระจายขอ้มลู
ทีม่คีวามน่าเชื่อถอื ทัง้น้ีเน่ืองจากหน่วยงานภาครฐัเป็นส่วนสําคญัในการขบัเคลื่อนการบรหิาร
ราชการแผ่นดนิและส่งผลต่อการพฒันาประเทศในการกําหนดนโยบาย เพื่อใหเ้กดิการปฏบิตั ิ
และใหบ้รรลุเป้าหมายที่ตัง้ไว้ได้อย่างมปีระสทิธภิาพ อกีทัง้จะเหน็ได้ว่าความล้มเหลวในการ
พฒันาประเทศโดยส่วนมาก จะเกิดจากการใหบ้รกิารที่มขีอ้จํากดั ไม่มคีวามชดัเจนส่งผลให้
ประชาชนไม่ได้รบัสิทธิประโยชน์ที่ครบถ้วน จะเห็นได้ว่าเครื่องมือที่จะนํามาส่งเสริมและ
สนบัสนุนใหห้น่วยงานภาครฐั ดาํเนินการใหบ้รกิารแก่ประชาชนไดบ้รรลุผลสาํเรจ็นัน้ คอืการนํา
เทคโนโลยีสารสนเทศเข้ามาช่วยในการปฏิบตัิงาน ซึ่งการนําเทคโนโลยีสารสนเทศเข้ามา
ประยกุตใ์ชใ้นหน่วยงานภาครฐัมหีลากหลายสาขาดว้ยกนั (นพมาศ เสยีมไหม, 2554) 
 สาํหรบัประเทศไทยนัน้ ในการตดิต่อกบัหน่วยงานราชการทีผ่า่นมานัน้ประชาชนทีม่าใช้
บรกิารจะตอ้งพบกบัขอ้กาํหนดและขัน้ตอนต่าง ๆ ทีท่าํใหเ้กดิความยุง่ยากและซบัซอ้น จนสง่ผล
ให้เกิดความล่าช้าและไม่สะดวกในการเข้ารบับริการ โดยที่หน่วยงานภาครฐัก็ไม่สามารถ
ตอบสนองถงึความตอ้งการของประชาชนทีม่าใชบ้รกิารไดอ้ยา่งเตม็ที ่จงึทาํใหเ้กดิการปรบัปรุง
กระบวนการทํางาน โดยการลดขัน้ตอนและระยะเวลาการปฏบิตัิราชการ และเร่งการอํานวย
ความสะดวกให้กับประชาชนมากขึ้น จึงเป็นคําตอบหน่ึงของหน่วยงานภาครฐัในการเพิ่ม
ประสทิธภิาพการทํางานใหส้อดคล้องกบัความต้องการของประชาชนผูม้าใช้บรกิาร ซึ่งส่งผล
โดยตรงต่อการบรหิารนโยบายเศรษฐกจิของประเทศใหเ้จรญิเตบิโตและมเีสถยีรภาพ โดยการใช้
ข้อมูลมาประกอบสําหรบัการตดัสนิใจ ที่จะต้องมอีย่างครบถ้วน ถูกต้อง รวดเร็วทนัต่อการ
ตดัสนิใจ ทีส่าํคญัสามารถปรบัตวัใหท้นัต่อเหตุการณ์ และจากสภาพแวดลอ้มทางเศรษฐกจิและ
สงัคมทีเ่ปลี่ยนแปลงไป อาท ิเทคโนโลยสีมยัใหม่ทีเ่ปิดโอกาสใหป้ระชาชน ทัง้ในระดบัองค์กร
เปิดเผยความต้องการของตนเองให้สังคมได้ร ับรู้ง่ายขึ้น ระดับการศึกษาและค่านิยม
ประชาธิปไตยที่สูงขึ้น ทําให้ความคาดหวงัต่อการดําเนินงานของหน่วยงานภาครฐันัน้สูงขึน้ 
ประชาชนต้องการเหน็ภาครฐัที่มคีวามโปร่งใส รบัผดิชอบ มปีระสทิธภิาพ และคุม้ค่าเงนิของ
ประชาชน ด้วยเหตุน้ียุทธศาสตร์การพฒันาระบบราชการไทย จึงมุ่งเน้นการยกระดบัการ
ใหบ้รกิารและการทาํงานเพือ่ตอบสนองความคาดหวงัและความตอ้งการของประชาชน 
 เน่ืองจากการใหบ้รกิารของภาครฐัมหีลากหลาย และจํานวนเจ้าหน้าที่ภาครฐัที่เป็นผู้
ใหบ้รกิารโดยตรงต่อประชาชนมจีาํนวนมาก กระบวนการพฒันาทกัษะของเจา้หน้าทีเ่หล่าน้ีจงึมี
ความสําคญัมาก ที่จะทําให้การให้บริการต่าง ๆ โดยเจ้าหน้าที่ภาครฐัแต่ละคนมีมาตรฐาน
เดยีวกนั ในการวดัผลการดาํเนินการใหบ้รกิาร เป็นการวดัผลการดาํเนินงาน ซึง่เป็นสิง่ทีจ่าํเป็น
อย่างยิ่งในการช่วยประเมินระดับความพึงพอใจของประชาชนผู้ร ับบริการ พร้อม ๆ กับ
ประสทิธภิาพในการดาํเนินงาน เพือ่ทีจ่ะนําไปปรบัปรงุกระบวนการใหบ้รกิารใหด้ยีิง่ขึน้ 
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7.3 พฒันาการของการนําเทคโนโลยีสารสนเทศมาใช้ในการจดัการภาครฐั 
 

 แนวคิดรฐับาลอิเล็กทรอนิกส์ (e-Government) เป็นเรื่องที่มคีวามสอดคล้องกบัการ
จดัการภาครฐัแนวใหม่ (New Public Management: NPM) ซึ่งมุ่งการบรกิารที่ตอบสนองต่อ
ความตอ้งการและผลลพัธ ์ การปรบัรือ้ระบบราชการ การกระจายอาํนาจ การปรบัปรงุโครงสรา้ง
องค์การและกลไกการให้บริการเพื่อให้สอดคล้องกับสภาพแวดล้อมใหม่ ๆ การบูรณาการ
ความคดิทางการตลาด และการนําเอาแนวคดิการจดัการของภาคธุรกจิเอกชนมาประยุกตใ์ชใ้น
การบรหิารงานในภาครฐั ซึง่ปจัจยัทีน่ับว่ามอีทิธพิลช่วยใหก้ารปฏริปูระบบราชการดงักล่าวนัน้
ประสบความสาํเรจ็ คอื ความกา้วหน้าของเทคโนโลยสีารสนเทศ โดยกระแสการตื่นตวัดา้นการ
ใช้เทคโนโลยสีารสนเทศของหน่วยงานภาครฐั เกดิขัน้ครัง้แรกจากการใช้แนวคดิ การปฏริูป
ระบบราชการเป็นประเดน็ในการรณรงค์หาเสยีงในประเทศองักฤษในช่วงปี ค.ศ. 1980 โดย 
นางมาร์กาเรต เทชเชอร์ (Margaret Thatcher) อดตีนายกรฐัมนตรแีห่งสหราชอาณาจกัร ซึ่ง
หลงัจากทีไ่ดร้บัเลอืกตัง้ไดด้ําเนินการส่งเสรมิการปฏริปูระบบราชการอยา่งเป็นรปูธรรม กระแส
การพฒันาและการปรบัปรุงการบรหิารงานของหน่วยงานภาครฐัดงักล่าว สง่ผลใหห้ลายประเทศ
ในยุโรปและสหรฐัอเมรกิา รวมถงึเอเชยี ใหค้วามสาํคญั และเริม่ผลกัดนัการเปลีย่นแปลงระบบ
ราชการ ในหลายประเทศทัว่โลกและนําไปสู่การพฒันาแนวคดิการบรหิารราชการสมยัใหม่ที่
มุ่งเน้นการเพิม่ประสทิธภิาพการใหบ้รกิาร โดยปรบัเปลี่ยนโครงสรา้งกระบวนการดําเนินงาน 
และใชเ้ทคโนโลยเีพื่ออํานวยความสะดวกในการปฏบิตังิาน (แผนยุทธศาสตรก์ารพฒันาระบบ
ราชการไทย พ.ศ. 2546-2550) 
 การปฏิรูปการบรหิารจดัการในภาครฐั เพื่อการแก้ไขปญัหาการบรหิารราชการแบบ
ดัง้เดิมไม่อาจจัดการได้อย่างมีประสิทธิภาพ โดยมีจุดเน้นใหม่ทีสําคัญ คือ ผลงานทีมี
ประสทิธภิาพ การปรบัโครงสรา้งของระบบราชการทีม่ขีอบเขตกวา้งไปสู่องคก์ารทีม่ขีนาดเลก็ 
การลดค่าใชจ้่ายของภาครฐั และภาครฐัยงัไดม้กีารนําเทคโนโลยสีารสนเทศมาใชส้นับสนุนการ
ทํางานในองค์การเพื่อขยายขดีความสามารถในการใหบ้รกิารแก่ประชาชน ซึ่งพฒันาการของ
การนําเทคโนโลยสีารสนเทศมาใชใ้นการจดัการภาครฐั สามารถจาํแนกเป็นยคุสมยัได ้ดงัน้ี 
 

 ยคุท่ีหน่ึง การใช้เทคโนโลยีสารสนเทศในยคุรฐัประศาสนศาสตรแ์บบดัง้เดิม 
 แนวคดิรฐัประศาสนศาสตรไ์ดเ้ริม่พฒันาขึน้มาในชว่งศตวรรษที ่18-19 เรยีกว่า แนวคดิ
รัฐประศาสนศาสตร์แบบดัง้เดิม (traditional public administration) โดยแนวคิดน้ีเกิดขึ้น
ท่ามกลางสภาพสิ่งแวดล้อมที่มีความคงที่ ในทิศทางที่สามารถพยากรณ์ได้ แนวคิดทฤษฎี
พืน้ฐานมาจากนักวชิาการคนสําคญัในยุคนัน้ อาท ิวูดโรว์ วลิสนั (Woodrow Wilson) เฟรดเด
อรคิ วนิสโลว ์เทยเ์ลอร ์(Frederick Winslow Taylor) และ แมกซ ์เวเบอร ์(Max Weber) เป็นตน้ 
รฐับาลในยุคน้ี มบีทบาทหลกัในการกําหนดนโยบายและเป็นผูจ้ดัหาสนิคา้และบรกิารสาธารณะ
ให้กบัประชาชน ประชาชนเป็นเพยีงผู้รบับรกิาร ซึ่งตามแนวคิดน้ีแล้วภาครฐัมลีกัษณะการ
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ต่อต้านการเปลี่ยนแปลง มขีอ้จํากดัในการเตรยีมพร้อมสําหรบัความท้าทายใหม่ ๆ ค่านิยม
ทางการบรหิารของแนวคดิน้ีคอื การควบคุมเพือ่ใหเ้กดิประสทิธภิาพ 
 ในทศวรรษที ่1950-1960 ไดม้กีารประดษิฐค์อมพวิเตอรเ์มนเฟรมและนํามาใชใ้นภาครฐั
เพื่อประมวลผลข้อมูลจํานวนมาก ๆ อนัทําให้การทํางานมีลกัษณะเป็นอตัโนมตัิ เช่น การ
ประมวลผลขอ้มลูทะเบยีนราษฎร และสถติขิอ้มลูดา้นเศรษฐกจิ โดยเครื่องคอมพวิเตอรส์ามารถ
รองรบัผูใ้ชจ้าํนวนมากใหส้ามารถเขา้มาใชเ้ครือ่งคอมพวิเตอรพ์รอ้ม ๆ กนัได ้
 ประมาณทศวรรษที่ 1970 มกีารเปลี่ยนแปลงที่สําคญัประการหน่ึงที่เกดิขึน้ในภาครฐั 
คอื มกีารประดษิฐ์คอมพวิเตอรส์่วนบุคคลขึน้และมกีารนํามาใชใ้นการทํางานของภาครฐัอย่าง
แพรห่ลายเพื่อช่วยในการปรบัปรุงการทาํงานของภาครฐัใหม้ปีระสทิธภิาพมากขึน้ การใชเ้ครื่อง
คอมพิวเตอร์ส่วนบุคคลส่วนใหญ่เป็นการใช้ในงานประจําและการประมวลผลคํา การใช้
เทคโนโลยีตาแนวคิดของรฐัประศาสนศาสตร์แบบดัง้เดิมเป็นไปเพื่อควบคุมประสิทธิภาพ
บุคลากรในภาครฐั อย่างไรก็ตาม การนําคอมพวิเตอร์ส่วนบุคคลมาใช้ภายใต้โครงสรา้งแบบ
ราชการช่วยในการปรบัปรุงประสทิธภิาพการทํางานในภาครฐัระดบัหน่ึง แต่ยงัไม่มากพอเมื่อ
เทยีบกบัความเรว็ของการเปลีย่นแปลงของสิง่แวดลอ้มทีเ่กดิขึน้ในยคุน้ี 
 

 ยุคท่ีสอง รฐับาลอิเลก็ทรอนิกส์ (e-Government) กบัแนวคิดการจดัการภาครฐั
แนวใหม่ (New Public Management: NPM) 
 ประมาณทศวรรษที่ 1990 ได้เกิดแนวคิดการจัดการภาครฐัแนวใหม่ (New Public 
Management: NPM) เป็นกระแสการเคลื่อนไหวทางสงัคมทีส่าํคญัทีไ่ดร้บัความนิยมไปทัว่โลก 
อนัเน่ืองมาจากความพยายามทีต่อ้งการหลุดออกจากกรอบกระบวนทศัน์ของราชการ และมกีาร
ตอบสนองต่อความตอ้งการของพลเมอืงในการใหบ้รกิารมากกว่าหน่วยงานภาครฐัแบบดัง้เดมิ 
โดยมกีารนําแนวคดิการจดัการแบบภาคเอกชนมาใชเ้พื่อปรบัปรุงคุณภาพและประสทิธภิาพใน
การให้บริการของภาครฐั อนัได้แก่ แนวคิดด้านการตลาดและการแข่งขนัในการให้บริการ
สาธารณะ การให้ความสําคัญกับผลการดําเนินงาน ผลผลิตลูกค้า ต้นทุนการดําเนินงาน 
ประสทิธภิาพ การกระจายอาํนาจ การแสวงหารปูแบบองคก์ารทีม่คีวามคล่องตวั (autonomous 
organization) และเน้นการจดัการ (managerialism) โดยแนวคดิน้ีไดม้กีารนําเสนอรปูแบบของ
รฐับาลในลกัษณะต่าง ๆ  
 แนวคิดน้ีพยายามแสวงหาวิธีการทํางานของภาครัฐแบบใหม่ อาทิ การแปรรูป
รฐัวสิาหกจิ ความร่วมมอืระหว่างภาครฐัและภาคเอกชน ตลอดจนการนําเทคโนโลยเีขา้มาใชใ้น
ภาครฐั ซึง่เป็นทีม่าในการนําแนวคดิรฐับาลอเิลก็ทรอนิกสม์าใช ้โดยคาดหวงัวา่จะทาํใหร้ฐับาลมี
การทํางานไดอ้ย่างมปีระสทิธภิาพ เช่นเดยีวกบัการใหบ้รกิารของภาคเอกชน ความหมายของ
รัฐบาลอิเล็กทรอนิกส์ หมายถึง การปฏิบัติงานหรือการให้บริการของภาครัฐโดยการใช้
เทคโนโลยสีารสนเทศเพื่อการตดิต่อสื่อสาร เน่ืองจากการจดัการภาครฐัแนวใหม่มองว่า การใช้
เทคโนโลยสีารสนเทศและการสื่อสารจะช่วยเพิม่ประสทิธภิาพ ประสทิธผิลของนโยบาย และ
สง่เสรมิคา่นิยมของประชาธปิไตย 
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 ในยุคน้ีมีโครงการรฐับาลอิเล็กทรอนิกส์เกิดขึ้นมากมายในประเทศต่าง ๆ เพื่อช่วย
ปรบัปรุงการให้บริการและการปฏิบัติงานประจําของหน่วยงานภาครฐั ในยุคน้ีได้มีการนํา
คอมพวิเตอรม์าใชใ้นการปรบัปรุงกระบวนการบรกิารใหป้ระชาชนมากขึน้ โดยนําแนวคดิเรื่อง  
รเีอนจเีนียริง่ (Reengineering) มาประยกุตใ์ชท้าํใหเ้กดิการปฏริปูกระบวนการการใหบ้รกิารของ
ภาครฐั เช่น การเสยีภาษี การอนุมตัิอนุญาตของหน่วยงานภาครฐัผ่านออนไลน์ และการเสยี
ค่าบรกิารสาธารณูปโภคออนไลน์ เป็นตน้ ซึง่พบว่า การนําโครงการรฐับาลอเิลก็ทรอนิกสม์าใช้
ทําใหเ้กดิผลดต่ีอการปฏริูปการดําเนินงานของภาครฐั การปรบัปรุงการใหบ้รกิารของภาครฐั 
และการสร้างความพงึพอใจให้กบัประชาชน การลดเวลาและต้นทุนของประชาชนในการรบั
บรกิาร 
 

 ยคุท่ีสาม การบริหารจดัการท่ีดีแบบอิเลก็ทรอนิกส ์(e-Governance) กบัธรรมาภิบาล  
 ในทศวรรษที่ 2000 มกีารตัง้คําถามเกี่ยวกบัการจดัการภาครฐัแนวใหม่ (New Public 
Management: NPM) ว่ามคีวามเหมาะสมในการประยุกต์ใชก้บัประเทศกําลงัพฒันามากน้อย
เพยีงใด ประกอบกบัมแีนวคดิรฐัประศาสนศาสตรใ์หม่เกดิขึน้ ซึ่งมองว่า สงัคมในยุคน้ีมคีวาม
หลากหลายมากขึน้ ดงันัน้ การใชว้ธิกีารแบบเดยีว (one best way) ในการดําเนินงานไม่ว่าจะ
เป็นคําตอบทีเ่หมาะสม จงึจําเป็นทีจ่ะนําความรูเ้รื่ององคก์ารและสงัคมวทิยามาใชป้ระโยชน์ให้
มากขึน้ อกีทัง้ แนวคดิเรื่องธรรมาภบิาลไดร้บัความสนใจและนํามาใชท้ัว่โลก จงึมกีารทบทวน
แนวคิดเรื่องรฐับาลอิเล็กทรอนิกส์ และมีการให้ความหมายของการบริหารจดัการที่ดีแบบ
อิเล็กทรอนิกส์ว่า หมายถึง การใช้เทคโนโลยีสารสนเทศเพื่อการสื่อสาร (information and 
communication technology: ICT) ในระดบัต่างๆ ของรฐับาลเพื่อส่งเสรมิธรรมาภบิาล ซึ่งการ
ใช้เทคโนโลยีสารสนเทศเพื่อการสื่อสารของภาครฐั และการปรบัปรุงสารสนเทศและการ
ให้บรกิาร ย่อมส่งเสรมิการมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการการตัดสนิใจ และทําให้
รฐับาลมคีวามพรอ้มถูกตรวจสอบ (accountability) มคีวามโปรง่ใส และมปีระสทิธผิลมากขึน้  
 

7.4 รฐับาลอิเลก็ทรอนิกสก์บัการพฒันาระบบราชการไทย  
 

 ปญัหาที่ส ัง่สมมายาวนานของระบบราชการไทย ทัง้ปญัหาโครงสร้าง ปญัหาการ
บรหิารงานปญัหาระบบบรหิารงานบุคคลและบุคลากร ปญัหาการทุจรติและประพฤตมิชิอบ รวม
ไปถงึนโยบายทางการเมอืงและกระแสเรยีกรอ้งการปฏริปูของกลุ่มต่าง ๆ ทีต่อ้งการพฒันาและ
ปรบัปรุงระบบราชการใหม้คีวามทนัสมยั สอดคลอ้งกบัสถานการณ์ปจัจุบนัทีม่กีารเปลีย่นแปลง
ทัง้สภาพแวดล้อมของประเทศ การเมอืง เศรษฐกิจ สงัคม ประชากร และเทคโนโลย ีอย่าง
รวดเร็ว และเพื่อให้ตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนที่มีความต้องการและความ
คาดหวงัต่อการได้รบัการบรกิารจากภาครฐัเพิม่สูงขึน้ การพฒันาระบบราชการจงึกลายเป็น
สิ่งจําเป็น และได้มีการนําหลักธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี (Good 
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Governance) และหลกัการจดัการภาครฐัแนวใหม่ (New Public Management: NPM) เขา้มา
ประยกุตใ์ชก้บัระบบราชการ 
 ใน พ.ศ. 2522 ได้มกีารจดัตัง้ “กระทรวงวทิยาศาสตร์ เทคโนโลย ีและพลงังาน” ซึ่ง
นับเป็นความพยายามในการพฒันาระบบเทคโนโลยีและการสื่อสารของรฐับาลไทยโดยมี
จุดมุง่หมายเพื่อสรา้งผูร้บัผดิชอบในการกําหนดนโยบายทางวทิยาศาสตรแ์ละเทคโนโลย ีและได้
มกีารจดัตัง้ ศูนยเ์ทคโนโลยอีเิลก็ทรอนิกสแ์ละคอมพวิเตอรแ์หง่ชาต ิ(National Electronics and 
Computer Technology Center: NECTEC) ขึน้เพื่อการสนับสนุนทุนทางการวจิยัและการสรา้ง
ผลงานวิจัยในภาคอุตสาหกรรม การบริการเพื่อสร้างความแข็งแกร่งให้แก่อุตสาหกรรม
อิเล็กทรอนิกส์คอมพิวเตอร์ โทรคมนาคมสารสนเทศ  ซึ่งการเกิดขึ้นของ ศูนย์เทคโนโลยี
อิเล็กทรอนิกส์และคอมพิวเตอร์แห่งชาติ (National Electronics and Computer Technology 
Center: NECTEC) ณ ขณะนัน้ ได้วางรากฐานของเทคโนโลยีสารสนเทศของไทยในหลาย
โครงการสําคญั อาท ิเครอืข่ายไทยสารอนิเทอร์เน็ต เครอืข่ายคอมพวิเตอร์เพื่อโรงเรยีนไทย 
เครอืข่ายกาญจนาภเิษก เขตอุตสาหกรรมซอฟต์แวร ์(ซอฟต์แวรพ์ารค์) เป็นต้น นอกจากน้ียงั
เป็นศนูยก์ลางในการประสานงานการแกไ้ขปญัหาคอมพวิเตอรใ์นปี ค.ศ. 200 (Y2K) และการตัง้
สาํนกังานเทคโนโลยสีารสนเทศภาครฐั (สบทร.) เป็นตน้ 
 กระทัง่ในปี พ.ศ. 2535 ไดม้กีารเปลีย่นชื่อเป็น “กระทรวงวทิยาศาสตร ์เทคโนโลย ีและ
สิง่แวดล้อม” และในปี พ.ศ. 2545 ได้มกีารเปลี่ยนชื่ออกีครัง้เป็น “กระทรวงวทิยาศาสตร์และ
เทคโนโลย”ี พรอ้มกนันัน้ไดม้กีารก่อตัง้ “กระทรวงเทคโนโลยสีารสนเทศและการสือ่สาร” นํามาสู่
การสรา้งนโยบายเทคโนโลยสีารสนเทศ ระยะ พ.ศ. 2544-2553 หรอืที่เรยีกว่านโยบาย “ไอท ี
2010” (IT 2010) ซึ่งนโยบายดงักล่าวได้กําหนดกลยุทธ์ในการพฒันาประเทศสู่สงัคมแห่งภูมิ
ปญัญาและการเรยีนรูไ้ว ้5 ดา้น โดยมรีฐับาลอเิลก็ทรอนิกสเ์ป็นหน่ึงในองคป์ระกอบสาํคญั และ
หลงัจากนัน้รฐับาลจงึไดนํ้ากรอบนโยบายดงักล่าวมาสรา้งเป็นแผนแมบ่ทเทคโนโลยสีารสนเทศ
และการสื่อสารของประเทศไทย ฉบบัที ่1 (พ.ศ. 2545-2549) เพื่อยกระดบัการพฒันาทางดา้น
เทคโนโลยสีารสนเทศในประเทศไทยอย่างเป็นรูปธรรม และในเวลาต่อมาได้มกีารจดัทําแผน
แม่บทเทคโนโลยสีารสนเทศและการสื่อสารของประเทศไทย ฉบบัที่ 2 (พ.ศ. 2552-2556) ขึน้
เพื่อใหเ้กดิความต่อเน่ืองจากนโยบาย “ไอท ี2010” (IT 2010) ซึง่จะเหน็ไดว้่าแผนแมบ่ทฯ ทัง้ 2 
ฉบบั ต่างใหค้วามสําคญักบัการพฒันารฐับาลอเิลก็ทรอนิกสค์วบคู่ไปกบัการพฒันาเทคโนโลยี
สารสนเทศทางด้านอื่น ๆ ไปด้วย ซึ่งหากจะพจิารณาถึงการดําเนินงานของรฐับาลในระยะ
ดงักล่าว สามารถจาํแนกออกเป็น 2 มติ ิสาํคญั คอื 
 (1) ด้านการให้บริการประชาชน คณะรฐัมนตรีมีมติให้ปี พ.ศ. 2546 เป็นปีแห่งการ
บรกิารประชาชนดว้ยระบบอเิลก็ทรอนิกส ์(Citizen e-Service) เพื่อรณรงคใ์หห้น่วยงานของรฐั
ดา้นการทะเบยีนดําเนินกจิกรรมการใหบ้รกิารดา้นการทะเบยีนแก่ประชาชนใหไ้ดร้บับรกิารที่
สะดวก รวดเรว็ อยา่งทัว่ถงึ และเท่าเทยีมกนัตลอดจนมคีวามโปรง่ใสสามารถตรวจสอบได ้และ
ปลอดจากการทุจรติ 
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 (2) ด้านการบรหิาร เริม่ใหท้ําการออกแบบโครงการรฐับาลอเิล็กทรอนิกส์ขนาดใหญ่ 
เป็นระบบระดับประเทศ (National system) คือ ระบบการเงินการคลังแบบอิเล็กทรอนิกส์ 
(Government Fiscal Management System: GFMIS) เพื่อเร่งปฏริูประบบการบรหิารและการ
ปฏบิตังิานทางดา้นการเงนิการคลงัไปสูร่ะบบอเิลก็ทรอนิกส ์ปจัจุบนัทุกสว่นราชการทัว่ประเทศ
สามารถทําการเบกิจ่ายตรงแบบออนไลน์ (Online real time) จากระบบการบรหิารการเงนิการ
คลงัภาครฐัแบบอเิลก็ทรอนิกสเ์พยีงระบบเดยีว 
 ผนวกกับการที่ประเทศไทยได้เข้าร่วมข้อตกลงด้านอิเล็กทรอนิกส์ของอาเซียน  
(e-ASEAN Agreement) ในปี พ.ศ. 2542 โดยจุดประสงคห์ลกัของขอ้ตกลงดา้นอเิลก็ทรอนิกส์
ของอาเซยีน คอื การเสรมิสรา้งศกัยภาพดา้นเทคโนโลยสีารสนเทศของภูมภิาคอาเซยีน โดย
ประเทศสมาชกิจะตอ้งมกีารดาํเนินการสรา้งโครงสรา้งพืน้ฐานทางเทคโนโลยสีารสนเทศทีจ่ะทํา
ให้เกิดการเชื่อมโยงระหว่างกนัอย่างมีประสิทธิภาพ และมีการผลกัดนัให้เกิดระบบรฐับาล
อเิล็กทรอนิกส์ของแต่ละประเทศสมาชกิ สําหรบัประเทศไทยได้เริม่พฒันาโครงการที่เรยีกว่า  
e-Thailand ขึน้ โดยแนวคดิของ e-Thailand คอื แนวทางการพฒันาประเทศ เพื่อลดช่องว่าง
ความเหลื่อมลํ้าในสงัคมอย่างเป็นธรรม และพฒันาสงัคมบุคลากร และสารสนเทศ อย่างมี
ประสทิธภิาพ รวมทัง้ส่งเสรมิการคา้ การลงทุน การสรา้งความเชื่อมัน่ และอํานวยความสะดวก
ใหแ้ก่ประชาชนและภาคเอกชน รฐับาลอเิลก็ทรอนิกสจ์งึเป็นปจัจยัหน่ึงที่สําคญัในการนําไปสู่
ความสาํเรจ็ของ e-Thailand เน่ืองจากการทาํใหร้ฐับาลอเิลก็ทรอนิกสเ์กดิขึน้ในหน่วยงานของรฐั
จะเป็นกลไกทีส่าํคญัของภาครฐัในการพฒันาประเทศ เพราะรฐับาลอเิลก็ทรอนิกสเ์ป็นเครื่องมอื
อย่างหน่ึงของการพฒันาระบบราชการใหม้คีวามรวดเรว็ทนัสมยั การนําเครื่องมอืเทคโนโลยี
สารสนเทศที่มปีระสทิธภิาพในรูปแบบรฐับาลอเิลก็ทรอนิกส์เขา้มาใชจ้ะทําใหป้ระชาชนไดร้บั
ประโยชน์จากการดําเนินงานของหน่วยงานของรฐั ประชาชนมีโอกาสได้เลือกใช้บริการที่
หลากหลายผ่านอนิเตอร์เน็ต ได้รบับรกิารจากภาครฐัที่ดขี ึน้ แม่นยําขึน้ สะดวกขึน้ เสยีเวลา
น้อยลงและกระจายความเสมอภาค และความเจรญิไปสูป่ระชาชนในชนบททีห่า่งไกล (พธุิวรรณ 
กติคิุณ, 2558) 
 นอกจากน้ียงัมกีารกําหนดแผนยุทธศาสตรก์ารพฒันาระบบราชการไทย (พ.ศ. 2556 –
2561) มาเป็นกรอบแนวทางหลกัในการพฒันาระบบราชการไทย ซึ่งหน่ึงในแผนยุทธศาสตร์
ดงักล่าว มสีาระสําคญัคอื การพฒันาองคก์ารใหม้ขีดีสมรรถนะสูงและทนัสมยั บุคลากรมคีวาม
เป็นมอือาชพี ซึง่กลยุทธส์าํคญัทีจ่ะนําไปสู่ความสาํเรจ็ของยุทธศาสตรด์งักล่าวคอื การส่งเสรมิ
และพฒันาหน่วยงานของรฐัไปสู่การเป็นรฐับาลอิเล็กทรอนิกส์ ซึ่งการส่งเสริมและพฒันา
หน่วยงานของรฐัไปสู่การเป็นรฐับาลอิเล็กทรอนิกส์นัน้ เป็นการส่งเสริมให้ส่วนราชการนํา
เทคโนโลยสีารสนเทศมาใชภ้ายในหน่วยงาน เพื่อปรบัปรุงระบบบรหิารจดัการงานภาครฐั ทาํให้
การบรหิารงานของภาครฐัมปีระสทิธภิาพและรวดเรว็ยิง่ขึน้ และนําไปสู่การยกระดบัคุณภาพ
การใหบ้รกิารแก่ประชาชน โดยประชาชนสามารถเขา้ถงึบรกิารของรฐัไดง้า่ยขึน้ 
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 ดงันัน้ รฐับาลอเิล็กทรอนิกส์จงึถือเป็นกลยุทธ์และมาตรการหน่ึงในการพฒันาระบบ
ราชการไทยเพราะสรา้งวธิกีารปฏบิตังิานใหมท่ีล่ดขัน้ตอนและระยะเวลาการปฏบิตังิาน สง่ผลให้
ประชาชนผูร้บับรกิารเกดิความพงึพอใจในคุณภาพการใหบ้รกิารของหน่วยงานของรฐัมากขึน้ 
รฐับาลอเิลก็ทรอนิกสจ์งึเป็นเครื่องมอืปรบัปรุงประสทิธภิาพการทาํงานและพฒันาการใหบ้รกิาร
ประชาชนใหเ้กดิความสะดวก รวดเรว็อยา่งเป็นรปูธรรมชดัเจน 
  

7.5 หลกัสาํคญัของการสรา้งรฐับาลอิเลก็ทรอนิกส ์(e-Government) 
 

 หลกัสาํคญัของการสรา้ง e-Government ในประเทศไทยคอืการนําบรกิารของภาครฐัสู่
ประชาชนโดยใชอ้เิลก็ทรอนิกสเ์ป็นสื่อในการใหบ้รกิารโดยหลกัการของ “ทีเ่ดยีว ทนัใดทัว่ไทย
ทุกเวลา ทัว่ถึงเท่าเทียม  และธรรมาภิบาลมีความโปร่งใส” ซึ่งพอสรุปได้ดังน้ี (กระทรวง
เทคโนโลยสีารสนเทศและการสือ่สาร, 2546: 9-10) 
 การพฒันา e-Government ทําใหส้ามารถสรา้งเวบ็ท่า (Web Portal) ที่สามารถบูรณา
การบรกิารต่างๆ ทีเ่คยอยูก่ระจดักระจายมารวมอยู ่ทีเ่ดยีวเพื่อใหง้า่ยต่อประชาชนในการตดิต่อ
ทีจ่อเดยีวหรอืหน้าต่างเดยีวเพื่อบรกิารเบด็เสรจ็รายการทางอเิลก็ทรอนิกส ์สามารถทาํไดแ้ละมี
การตอบรบัแบบทนัทไีม่เสยีเวลารอคอยการตอบกลบัทางเอกสาร ทําให้งานต่างๆที่ต้องรอ
คําตอบนานๆสามารถไดร้บัคาํตอบทนัททีนัใด การใชเ้ครอืขา่ยอนิเตอรเ์น็ต ทําใหก้ารเชื่อมโยง
ประชาชนชาวไทย ไม่ว่าอยู่ทีไ่หนในโลกสามารถใชบ้รกิาร e-Government ทีร่ฐับาลไทยจดัทํา
ใหท้ัว่ไทย เน่ืองจากคอมพวิเตอรแ์มข่า่ยและระบบอนิเตอรเ์น็ต สามารถเปิดไดต้ลอด 24 ชัว่โมง 
ทุกวนั แบบเดยีวกบัตู ้ATM ทาํใหบ้รกิารต่างๆ ทีเ่คยตอ้งทาํในเวลาราชการสามารถทาํไดต้ามที่
ประชาชนสะดวกและพรอ้มทุกเวลาและทาํใหป้ระชาชนและผูด้อ้ยโอกาสจะไดม้โีอกาสในการรบั
บรกิารโดยไมต่อ้งเดนิทางและประชาชนทีด่อ้ยโอกาสสามารถรบับรกิารทีส่ะดวกสบายเชน่เดยีว
กบประชาชนในเมอืงได้อย่างเท่าเทยีมกนัอกีด้วยนับคอืทัว่ถึงและเท่าเทยีม การบรกิาร e –
Government ยงัทําให้บรกิารของรฐัในหลาย ๆ เรื่องที่เคยทึบแสง หรอืไม่โปร่งใส เช่น การ
จดัซือ้จดัจา้ง สามารถดําเนินการแบบเปิดเผยผ่านระบบออนไลน์ทีม่ผีูเ้ขา้ร่วมและรูเ้หน็จํานวน
มากได้ มีการคาดการณ์ว่าการทําให้โปร่งใสและเป็น 15 ธรรมจะช่วยให้ร ัฐบาลประหยดั
งบประมาณไดไ้มน้่อยกวา่รอ้ยละ 20 นัน่คอื ความโปรง่ใสและเป็นธรรมาภบิาล 
 ขณะที ่ประสบโชค ประมงกจิ (2549: ) ไดจ้าํแนกหลกัการของรฐับาลอเิลก็ทรอนิกส ์ซึง่
หมายถงึ การบรกิารทีภ่าครฐัใหแ้ก่ประชาชนโดยยดึหลกั ดงัต่อไปน้ี 
 (1) ที่เดยีว คอื ประชาชนสามารถติดต่อขอรบับรกิารจากหน่วยงานของรฐัที่จุดเดยีว 
โดยไดร้บับรกิารแบบเบด็เสรจ็จากหน้าเวบ็ไซตท์ีบู่รณาการบรกิารต่าง ๆ ทีเ่คยอยู่อย่างกระจดั
กระจายใหม้ารวมอยูท่ีเ่ดยีวได ้
 (2) ทนัใด คอื หน่วยงานของรฐัสามารถใหบ้รกิารทางอเิลก็ทรอนิกสแ์ก่ประชาชน โดยมี
การตอบรบัแบบทนัททีนัใด ไมเ่สยีเวลารอการตอบกลบัทางเอกสาร สง่ผลใหป้ระชาชนสามารถ
ทราบผลลพัธท์ีเ่กดิขึน้ไดอ้ยา่งทนัทว่งท ี
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 (3) ทัว่ไทย คอื ประชาชนสามารถใชบ้รกิารรฐับาลอเิลก็ทรอนิกสไ์ดทุ้กที ่เพราะรฐับาล
อิเล็กทรอนิกส์สามารถเชื่อมโยงประชาชนคนไทยทุกที่ในโลกให้สามารถเข้าใช้บริการของ
ภาครฐัไดโ้ดยผา่นการใชเ้ครอืขา่ยอนิเทอรเ์น็ตทีห่น่วยงานของรฐัจดับรกิารได ้
 (4) ทุกเวลา คอื ประชาชนสามารถใชบ้รกิารออนไลน์ของรฐับาลอเิลก็ทรอนิกสไ์ดทุ้ก
เวลา เน่ืองจากคอมพิวเตอร์แม่ข่ายและระบบอินเทอร์เน็ตเปิดทุกวัน ตลอดยี่สิบสี่ช ัว่โมง 
ประชาชนจะไดร้บัความสะดวกเพิม่ขึน้เน่ืองจากสามารถรบับรกิารนอกเวลาราชการได ้
 (5) ทัว่ถงึและเท่าเทยีม คอื การใหบ้รกิารของรฐับาลอเิลก็ทรอนิกส ์ทําใหป้ระชาชนมี
ความเสมอภาคและเท่าเทยีมในโอกาสการเขา้รบับรกิารจากภาครฐั โดยไม่จําเป็นตอ้งเดนิทาง
มาตดิต่อรบับรกิารทีห่น่วยงานของรฐั 
 (6) โปร่งใสและเป็นธรรมาภบิาล คอื การใหบ้รกิารของรฐับาลอเิลก็ทรอนิกสจ์ะต้องมี
ความโปร่งใสและตรวจสอบได้ ประชาชนสามารถเข้ามาสืบค้นข้อมูลได้เพราะรัฐบาล
อเิลก็ทรอนิกสเ์ป็นแหล่งขอ้มลูทีเ่ปิดเผย 
 ขณะทีก่ระทรวงเทคโนโลยสีารสนเทศและการสื่อสาร ไดจ้าํแนกองคป์ระกอบทีเ่ป็นสว่น
ทีท่าํใหเ้กดิรฐับาลอเิลก็ทรอนิกส ์วา่มปีจัจยัสาํคญั ดงัน้ี (กระทรวงเทคโนโลยสีารสนเทศและการ
สือ่สาร, 2546: 4-7) 
 (1) ความพรอ้มของผูนํ้า เรื่องของรฐับาลอเิลก็ทรอนิกสเ์ป็นการทํางานทีจ่ะตอ้งใชก้าร
ตดัสนิใจของผูบ้รหิารประเทศในลกัษณะของ Top down ในระดบัสูง เน่ืองจากต้องอาศยัการ
ตดัสนิใจในการเปลีย่นแปลง (Transformation) จาํนวนมาก ทัง้กฎหมาย ระเบยีบ ขอ้บงัคบัและ
วธิกีารปฏบิตังิาน เพื่อแปลงงานจํานวนมากที่เคยทําด้วยมอื เป็นระบบคอมพวิเตอร์และผ่าน
ระบบอนิเทอรเ์น็ต อกีทัง้ยงัตอ้งการการสนบัสนุนดา้นคน เงนิ งบประมาณจาํนวนเพยีงพอ และ
ต่อเน่ือง เป็นระยะเวลานาน ดังนัน้จึงต้องได้ร ับการผลักดันจากผู้นําประเทศให้เกิดการ
เปลีย่นแปลง 
 (2) ความพรอ้มในเชงิโครงสรา้งพืน้ฐาน ประกอบดว้ย โครงขา่ยการสือ่สารโทรคมนาคม
ทีพ่รอ้มใชเ้พื่อการสื่อสาร และสามารถเขา้ถงึไดใ้นทุกที ่ทัว่ถงึ และเท่าเทยีม รวมถงึปจัจยัอื่นที่
ทาํใหก้ระแสสารสนเทศ (Flow of information) สามารถสง่ไปถงึประชาชนอยา่งทัว่ถงึ ฮารด์แวร์
และซอฟต์แวร ์(Hardware and software) ตอ้งมอีย่างพอเพยีงเพื่อใหท้ัง้ภาครฐั และประชาชน
สามารถใช้เป็นเครื่องมอืในการให้บรกิารของภาครฐั และภาคประชาชนในการเขา้ถึงบรกิาร
ต่างๆ ที่รฐัจดัทําให ้ทรพัยากรมนุษย์ (Human resource) ขา้ราชการ และประชาชนจะต้องมี
การพฒันาทกัษะและเรยีนรูท้ี่จะยอมรบัการเปลี่ยนแปลงในการปฏบิตังิาน และการใหแ้ละรบั
บรกิาร เน้ือหาและสื่อ (Content) จะต้องมกีารพฒันาและปรบัแต่งให้เหมาะสมกบัเทคโนโลย ี
สิง่แวดลอ้ม และโครงสรา้งของประเทศ 
 (3) ความพรอ้มของภาครฐับาล จะตอ้งมกีารจดัตัง้ศนูยก์ลางของระดบักระทรวง เพื่อให้
เป็นศูนยก์ลางสัง่การและศูนยร์วมขอ้มลูข่าวสาร (Nerve Center, Ministry Operation Center : 
MOC) เพือ่ทีจ่ะดาํเนินการรวบรวม และสง่ขอ้มลูขา่วสารและการปฏบิตักิารไปยงัศนูยป์ฏบิตักิาร
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นายกรฐัมนตร ี(Prime Minister Operation Center : PMOC) ตลอดจนใชใ้นการตดัสนิใจและสัง่
การของแต่ละกระทรวง 
 (4) ความพร้อมของประชาชนและสิ่งแวดล้อม เป้าหมายความสําเร็จของรัฐบาล
อเิล็กทรอนิกส์ที่แท้จรงิคอื ทําเพื่อประชาชนอย่างทัว่ถึง และเท่าเทยีม โดยยดึประชาชนเป็น
ศนูยก์ลางแต่เน่ืองจากประชาชนในประเทศมคีวามแตกต่างกนัทัง้ในดา้นของโอกาส และพืน้ฐาน
การศึกษาความหลากหลายดังกล่าวทําให้การบริการเหมือนๆ กันไม่สามารถกระจายสู่
ประชาชนทุกกลุ่มไดเ้ท่าเทยีมกนั ดงันัน้จงึต้องมกีารกําหนดกลุ่มประชาชนเป้าหมาย เพื่อให้
สามารถเตรยีมความพรอ้มทัง้ในดา้นรปูแบบการใหบ้รกิาร เครื่องมอือํานวยความสะดวกต่างๆ 
รวมถงึการอบรมพฒันาใหส้ามารถใชบ้รกิารจากภาครฐัไดอ้ยา่งแทจ้รงิ 
 

7.6 ประเภทของรฐับาลอิเลก็ทรอนิกส ์
 

 นอกจากรฐับาลอิเล็กทรอนิกส์จะทําให้เกิดการปรบัเปลี่ยนกระบวนการและวิธีการ
ทาํงานของหน่วยงานของรฐัแลว้ รฐับาลอเิลก็ทรอนิกสย์งัทาํใหเ้กดิการเปลีย่นแปลงรปูแบบการ
ให้บริการของหน่วยงานของรฐัเช่นเดียวกัน โดยสามารถแบ่งกลุ่มผู้รบับริการออกเป็น 4 
ประเภท (ทพิวรรณ หล่อสวุรรณรตัน์, 2549ข: 63-64) ดงัน้ี 
 (1) การให้บริการจากภาครฐัสู่ประชาชน (Government to Citizen: G2C) เป็นการ
ใหบ้รกิารพืน้ฐานจากภาครฐัหรอืหน่วยงานของรฐัไปสูป่ระชาชนโดยตรง ประชาชนสามารถทาํ
ธุรกรรมโดยผ่านเครอืขา่ยสารสนเทศของภาครฐั อนิเทอรเ์น็ตจงึกลายเป็นเครื่องมอืสาํคญัที่จะ
รองรบัและสามารถตอบสนองกบักจิกรรมทีป่ระชาชนขอรบับรกิารได ้เช่น การชําระเงนิภาษี 
การรบัฟงัความคดิเหน็ของประชาชน และการคน้หาขอ้มลูซึง่ภาครฐัดาํเนินการใหบ้รกิารขอ้มลู
ผา่นเวบ็ไซต ์เป็นตน้ 
 (2) การใหบ้รกิารจากภาครฐัสู่ภาคเอกชน (Government to Business: G2B) เป็นการ
ให้บรกิารพื้นฐานจากภาครฐัหรอืหน่วยงานของรฐัไปสู่ภาคเอกชน โดยภาครฐัจะต้องใหก้าร
บรกิารทีร่วดเรว็ โปร่งใสเป็นธรรม และตรวจสอบได ้รวมถงึมคีวามถูกตอ้งของขอ้มลู เช่น การ
จดทะเบยีนการคา้ การจดัซือ้จดัจา้งอเิลก็ทรอนิกส ์และการชาํระภาษ ีเป็นตน้ 
 (3) การใหบ้รกิารจากภาครฐัสูภ่าครฐั (Government to Government: G2G) เป็นการใช้
เทคโนโลยสีารสนเทศเขา้มาช่วยในการทํางานระหว่างหน่วยงานของรฐัหรอืภายในหน่วยงาน
ของรฐั โดยเปลีย่นแปลงรปูแบบการทํางานใหม่ดว้ยการใชร้ะบบสารสนเทศของภาครฐัร่วมกนั 
เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพ มีความรวดเร็วและสามารถเชื่อมโยงข้อมูลภาครฐั รวมทัง้สามารถ
แลกเปลี่ยนขอ้มูลข่าวสารระหว่างกนั ทําให้เกิดการทํางานร่วมกนั เช่น ระบบงานสารบรรณ
อเิลก็ทรอนิกส ์ระบบบญัชแีละการเงนิ ระบบจดัซือ้จดัจา้งดว้ยอเิลก็ทรอนิกส ์เป็นตน้ 
 (4) การให้บริการจากภาครัฐสู่ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ (Government to 
Employee: G2E) การสรา้งรฐับาลอเิลก็ทรอนิกสจ์ะทําใหเ้กดิการใหบ้รกิารแก่ขา้ราชการและ
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เจา้หน้าทีข่องรฐั เพราะรฐับาลอเิลก็ทรอนิกสจ์ะเป็นเครื่องมอืทีจ่าํเป็นเพื่อช่วยในการปฏบิตังิาน 
เชน่ ระบบการพฒันาบุคลากรภาครฐัระบบสวสัดกิาร เป็นตน้  
 นอกจากน้ีในประเทศไทยยงัสามารถจําแนกระดบัของการพฒันาของการใหบ้รกิาร e –
Government ออกเป็น  5 ระดับ  โดยพิจารณาจากความเหมาะสมที่จะใช้เ ป็นตัวชี้ว ัด
ความก้าวหน้าของโครงการ e–Government ในส่วนราชการ ทัง้ส่วนกลาง ส่วนภูมภิาค และ
สว่นทอ้งถิน่ ดงัน้ี (กระทรวงเทคโนโลยสีารสนเทศและการสือ่สาร, 2546: 13 –14) 
 (1) Information เป็นระยะเริม่ตน้ของ e–Government โดยเป็นระดบัทีส่ว่นราชการต่าง 
ๆ มเีวบ็ไซตใ์หบ้รกิารขอ้มลูขา่วสารสูป่ระชาชน โดยทีข่อ้มลูขา่วสารเหล่านัน้ตอ้งมคีวามถูกตอ้ง
มคีุณคา่ต่อการใชง้านและมคีวามทนัสมยั 
  (2) Interaction เป็นระยะที่สองของการพฒันา e–Government โดยที่ระยะน้ีเวบ็ไซต์
ของส่วนราชการต่าง ๆ สามารถสร้างปฏิสมัพนัธ์กบประชาชน เช่น การบรกิารสบืค้นขอ้มูล 
สร้างส่วนโต้ตอบกบประชาชน หรอืการสร้าง Web board ขึ้น เพื่อให้ประชาชนสามารถฝาก
ขอ้ความ ปญัหา ขอ้สงสยั และมกีารตอบกลบั หรอืตดิตามผลในเวลาทีเ่หมาะสม 
 (3) Interchange Transaction ระยะน้ีเว็บต่างๆ จะต้องสามารถดําเนินธุรกรรมทาง
อิเล็กทรอนิกส์ได้โดยสมบูรณ์ในตวัเอง เช่นเดียวกบัร้านค้าอิเล็กทรอนิกส์ที่สามารถดําเนิน
กจิกรรมซือ้ขาย และชําระเงนิ ตลอดจนส่งสนิคา้ไดใ้นการทาํ ธุรกรรมเดยีว ในกรณีของรฐั การ
บรกิารทีป่ระชาชนสามารถดําเนินการโดยเสมอืนกบัตดิต่อกบัส่วนราชการตามปกต ิเช่น การ
ชาํระภาษ ีOnlineการจา่ยคา่ปรบัจราจร การดาํเนินการน้ีจะเป็นการตดัตอนการใหบ้รกิารของรฐั
หลายอยางทีไ่มจ่าํ เป็นทีป่ระชาชนตอ้งเดนิทางไปทาํธุรกรรมดว้ยตนเอง 
 (4) Integration เป็นปฏิรูปการให้บริการของรัฐที่เคยเป็นองค์กรที่ไม่เชื่อมต่อกัน 
(Information Island) ขัน้ตอนน้ีจะเป็นการบูรณาการแนวราบของงานบรกิาร (Collaboration) ที่
มผีูใ้หบ้รกิารทีม่ากกวาหน่ึงหน่วยงานร่วมกนัพฒันาระบบใหม้หีน้าต่างเดยีว (Single Window) 
สาํหรบัใหป้ระชาชนสามารถตดิต่อไดท้ีค่ลกิเดยีวในการรบับรกิารจากหลายหน่วยงาน เช่นการ
เปิดร้านอาหารที่ต้องติดต่อหน่วยงานมากกว่าสามหน่วยงานในสามกระทรวงเช่นกระทรวง
พาณชิยก์ระทรวงการคลงั และกรงุเทพมหานคร เป็นตน้ 
 (5) Intelligence เป็นขัน้ตอนสดุทา้ยทีจ่ะพฒันาให ้e–Government สามารถดาํเนินการ
ไดโ้ดยการพฒันาซอฟแวรป์ระเภท Intelligent Agent ขึน้ในระบบ โดยในระดบัน้ีเวบ็ไซตต่์าง ๆ 
สามารถเปิดใหป้ระชาชนใชบ้รกิารได ้
 

7.7 ปัจจยัส่งเสริมสู่ความสาํเรจ็ของรฐับาลอิเลก็ทรอนิกส ์ 
 

 รฐับาลอเิลก็ทรอนิกสจ์ะประสบความสาํเรจ็ไม่ไดห้ากไม่ไดร้บัความร่วมมอือย่างเตม็ใจ
จากทัง้ภาครฐัและภาคประชาชน การจะเป็นรฐับาลอเิลก็ทรอนิกสไ์ดน้ัน้ จะตอ้งมคีวามพรอ้มใน
หลาย ๆ ดา้น ดงัน้ี 
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 (1) ผู้บริหารระดับสูง การสนับสนุนจากผู้บริหารระดับสูงของหน่วยงานจะเป็น
แรงผลกัดนัใหม้กีารเปลีย่นแปลง เน่ืองจากรฐับาลอเิลก็ทรอนิกสเ์ป็นเรื่องใหม่ทีต่อ้งอาศยัความ
ร่วมมอืจากเจา้หน้าทีทุ่กฝา่ยและการนําเทคโนโลยมีาใชเ้พื่อพฒันาและปรบัปรุงการทาํงานของ
หน่วยงานของรฐัจะต้องมีการสนับสนุนด้านงบประมาณจากผู้บริหารระดบัสูง เพื่อส่งเสริม
บุคลากรในการฝึกอบรมเรยีนรูก้ารใชเ้ทคโนโลยสีารสนเทศใหม่ ๆ ในการนํามาใชพ้ฒันาและ
ปรบัปรงุระบบบรหิารจดัการของหน่วยงาน 
 (2) บุคลากรและความรูค้วามเขา้ใจของบุคลากร หากหน่วยงานของรฐัมบุีคลากรที่มี
ทักษะ มีความสามารถด้านเทคโนโลยีสารสนเทศที่เพียงพอ และช่วยพัฒนาทักษะด้าน
เทคโนโลยสีารสนเทศใหก้บับุคลากรอื่น ๆ ในหน่วยงาน รวมทัง้บุคลากรมคีวามพรอ้มในการ
เปลีย่นแปลงดา้นวฒันธรรมองคก์ร ยอมรบัการเปลีย่นแปลงดา้นนวตักรรม มกีารแบ่งปนัขอ้มลู
สารสนเทศใหแ้ก่กนัแลว้ จะนําไปสูป่ระโยชน์ในการปฏบิตังิานและการใหบ้รกิารประชาชน ทัง้น้ี 
เน่ืองจากบุคลากรของหน่วยงานของรฐั ถอืไดว้า่เป็นผูป้ฏบิตั ิหากขาดความรูค้วามเขา้ใจหรอืไม่
ยอมรบัการเปลีย่นแปลงกจ็ะทาํใหเ้กดิความล่าชา้ และมผีลต่อความสาํเรจ็ในทางปฏบิตัไิด ้
 (3) นโยบายภาครฐัและความชดัเจนของกฎระเบยีบทีร่องรบั การมนีโยบายภาครฐัและ
ความชดัเจนของกฎระเบยีบที่รองรบั จะทําใหเ้กดิการกําหนดกรอบแนวทางมาตรฐานในการ
แลกเปลี่ยนขอ้มูลทีช่ดัเจนและนําไปสู่การแลกเปลี่ยนและเชื่อมโยงขอ้มูลสารสนเทศไดอ้ย่างมี
ประสทิธภิาพ ดงันัน้ ควรระบุความชดัเจนในการแบ่งปนัขอ้มลูสารสนเทศในระดบัต่าง ๆ ภายใน
หน่วยงาน และระหว่างหน่วยงาน เพื่อให้การบรกิารเป็นไปอย่างรวดเร็ว รวมถึงต้องมีการ
กาํหนดกรอบงบประมาณ กรอบดา้นกฎหมาย และความปลอดภยัดา้นขอ้มลูสารสนเทศดว้ย 
 (4) การพฒันาระบบสารสนเทศภาครฐัและโครงสรา้งพืน้ฐานดา้นสื่อสารโทรคมนาคม 
ถอืเป็นปจัจยัที่สําคญั เพราะหากมกีารจดัระบบงานอเิลก็ทรอนิกส ์ระบบการใหบ้รกิารภาครฐั 
และระบบเครอืขา่ยสารสนเทศภาครฐัทีส่มบูรณ์แลว้ จะสามารถเพิม่ประสทิธภิาพในการบรหิาร
จดัการเทคโนโลยสีารสนเทศ ทําใหเ้กดิความสะดวก รวดเรว็ ตรงเวลา และถูกตอ้ง ทัง้น้ี ความ
พร้อมของอุปกรณ์และเครื่องมือฮาร์ดแวร์ ซอฟท์แวร์และฐานข้อมูล ต้องมีความเพียงพอ 
ทนัสมยั สะดวกใชง้าน รวมทัง้ตอ้งมกีารพฒันาและปรบัปรุงเวบ็ไซตข์องหน่วยงานของรฐัใหไ้ด้
มาตรฐานและสามารถเชื่อมโยงระหว่างหน่วยงานของรฐัได ้เพราะหากสามารถเชื่อมโยงขอ้มูล
ระหว่างหน่วยงานของรฐัดว้ยกนัในลกัษณะโครงขา่ยขอ้มลูทีเ่ชื่อมต่อถงึกนัไดแ้ลว้ จะทําใหเ้กดิ
กระบวนการทาํงานทีม่ปีระสทิธภิาพมากขึน้ (พธุิวรรณ กติคิุณ, 2558: 6) 
 ในประเดน็เดยีวกนัหากจะพจิารณาเฉพาะพฒันาการของรฐับาลอเิลก็ทรอนิกสไ์ทยยุค
การปฏริูประบบราชการ (ช่วงระหว่างปี พ.ศ. 2545-2558) พบว่ามหีลายปจัจยัทีเ่ป็นอุปสรรค
และสนบัสนุน ดงัน้ี 
 (1) ดา้นเทคโนโลยสีารสนเทศและการสื่อสาร เทคโนโลยอีนิเทอรเ์น็ตแพรก่ระจายและมี
ความก้าวหน้าอย่างรวดเร็ว มีหลายหน่วยงานประสบความสําเร็จในการนําเอาเทคโนโลยี
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อนิเทอรเ์น็ตมาประยุกต์ใชใ้นการบรหิารและใหบ้รกิารประชาชน แต่เครอืขา่ยโทรคมนาคมของ
ประเทศยงัไมค่รอบคลุมและทัว่ถงึทุกพืน้ที ่ 
 (2) ดา้นทรพัยากรมนุษย ์การพฒันาหลกัสตูรใหม้กีารเรยีนการสอนดา้นคอมพวิเตอรใ์น
สถานบนัอุดมศกึษาทําใหค้นไทยมคีวามรู ้ยอมรบั และมคีวามสามารถในการใชค้อมพวิเตอร์
ไดม้ากขึน้ แต่ภาครฐัยงัขาดแคลนบุคลากรที่มคีวามรูแ้ละความเชี่ยวชาญในการพฒันาระบบ
รฐับาลอเิลก็ทรอนิกสข์องแต่ละหน่วยงาน 
หน่วยงานภาครฐัสว่นใหญ่ยงัตอ้งใชก้ารว่าจา้งทีป่รกึษาและจา้งเหมาหน่วยงานภายนอกในการ
พฒันาระบบการบรหิารและการใหบ้รกิาร มกีารอบรมเจา้หน้าทีข่องรฐัอยา่งต่อเน่ือง และบรบิท
ทางสงัคมที่แวดล้อมดว้ยเทคโนโลยสีารสนเทศและการสื่อสารสมยัใหม่ทําใหเ้จา้หน้าที่ของรฐั
ยอมรบัและใชเ้ทคโนโลยสีารสนเทศและการสือ่สารในการใหบ้รกิารประชาชนดขีึน้ 
 (3) ด้านสงัคม คนรุ่นใหม่ส่วนใหญ่มคีวามพร้อมด้านเทคโนโลยสีารสนเทศและการ
สื่อสาร มกีารใชเ้ทคโนโลยสีารสนเทศและการสื่อสารในการตดิต่อกบัหน่วยงานของรฐัมากขึน้ 
แต่เมื่อเปรยีบเทยีบระหว่างคนและองค์การที่อยู่ในสงัคมเมอืงกบัสงัคมชนบทที่มบีรบิทด้าน
เทคโนโลยสีารสนเทศและการสื่อสารแตกต่างกนั ยงัคงปรากฏใหเ้หน็ความเหลื่อมลํ้าในการมี
และใชเ้ทคโนโลยสีารสนเทศและการสือ่สารของผูใ้หบ้รกิารและผูใ้ชบ้รกิารปรากฏอยู ่
 (4) ดา้นการบรหิาร นโยบายระดบัประเทศสนบัสนุนใหใ้ชเ้ทคโนโลยสีารสนเทศและการ
สื่อสารในการขบัเคลื่อนการบรหิารงานของรฐั สงัคม และเศรษฐกจิอย่างชดัเจนมากขึน้ รฐับาล
ทุกสมยัมกีารบรรจุการนําเทคโนโลยสีารสนเทศและการสื่อสารมาประยุกต์ใช้ในการบรหิาร
ราชการแผน่ดนิ แต่ความไมม่เีสถยีรภาพทางการเมอืงและมกีารเปลีย่นแปลงรฐับาลบ่อยครัง้ ทาํ
ใหน้โยบายรฐับาลอเิลก็ทรอนิกสข์าดการพฒันาอยา่งต่อเน่ือง (เรวตั แสงสรุยิงค,์ 2560: 58-59) 
 

7.8 ประโยชน์ของรฐับาลอิเลก็ทรอนิกส ์ 
  

 การพฒันารฐับาลอเิลก็ทรอนิกสท์ีเ่กดิขึน้ในประเทศต่าง ๆ ทัว่โลกไดส้ง่ผลใหป้ระชาชน
ได้รบัสทิธปิระโยชน์ต่าง ๆ เป็นจํานวนมาก อาท ิการเขา้ถึงขอ้มูลที่ง่ายยิง่ขึน้ การได้รบัการ
บรกิารที่สะดวกสบายขึน้ รวมถงึการเพิม่ประสทิธภิาพของภาคราชการเอง ทัง้ในแง่ของ การ
เพิม่ประสทิธิภาพด้วยการลดต้นทุนในการทํางานและเพิม่ประสทิธิผลให้มากขึ้น อีกทัง้การ
พฒันาคุณภาพของการบรกิารในภาครฐัดว้ยการส่งเสรมิค่านิยมการมสี่วนร่วมของประชาชน
ตามแนวทางประชาธปิไตย โดยประโยชน์ของรฐับาลอเิลก็ทรอนิกสส์ามารถแบ่งออกเป็น 2 ดา้น 
ดงัน้ี (พธุิวรรณ กติคิุณ, 2558: 5) 
 (1) ด้านประโยชน์ต่อประชาชน รฐับาลอิเล็กทรอนิกส์ทําให้ประชาชนได้ใช้ระบบ
สารสนเทศทีด่กีวา่เดมิสามารถเขา้ถงึการบรกิารของรฐัไดม้ากขึน้ ประชาชนมชี่องทางในการรบั
บรกิารทีส่ะดวก รวดเรว็ และสามารถรบับรกิารไดทุ้กทีทุ่กเวลา 
 (2) ดา้นประโยชน์ต่อหน่วยงาน รฐับาลอเิลก็ทรอนิกสท์าํใหห้น่วยงานของรฐัสามารถลด
ตน้ทุนในการดาํเนินงาน สามารถปรบัปรุงคุณภาพการใหบ้รกิารประชาชนอยา่งมปีระสทิธภิาพ
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และประสทิธผิล เพิม่ประสทิธภิาพในการใหบ้รกิารพืน้ฐานของรฐั การทาํงานของหน่วยงานของ
รฐัมชี่องทางการสื่อสารทีม่ากขึน้ทัง้ภายในหน่วยงานของรฐัและระหว่างหน่วยงานของรฐั และ
สรา้งความโปรง่ใสในการดาํเนินงาน รวมทัง้เกดิการผลกัดนัใหห้น่วยงานของรฐัใหบ้รกิารขอ้มลู
ที่ด ีมมีาตรฐาน และมคีุณภาพแก่ประชาชน รวมทัง้เป็นช่องทางการสื่อสารภายในหน่วยงาน
ของรฐัและระหวา่งหน่วยงานของรฐัดว้ย 
 นอกจากน้ี ทพิวรรณ หล่อสุวรรณรตัน์ (2549ข: 56-57) ได้อธิบายว่าประโยชน์ของ
รฐับาลอเิลก็ทรอนิกส ์ประกอบไปดว้ย 
 (1) เพิม่ประสทิธภิาพการทาํงานของหน่วยงานรฐั ทาํใหก้ารกําหนดกระบวนการทาํงาน
มคีวามชดัเจน งา่ยต่อการปรบัปรงุกระบวนการทาํงานในการลดขัน้ตอน ลดเวลา และลดตน้ทุน 
 (2) เพิม่คุณภาพในการบรกิารประชาชน ทําใหป้ระชาชนมชี่องทางในการรบับรกิารที่
รวดเรว็ และบรกิารไดทุ้กที ่ตลอดเวลา อนัทาํใหป้ระชาชนเพิม่ความพอใจมากยิง่ขึน้ 
 (3) เพิม่ประสทิธผิลในการทาํงาน เพิม่ประสทิธผิลของนโยบาย โดยเพิม่ความสามารถ
ในการสรา้งผลผลติทีส่อดคลอ้งกบัวตัถุประสงค ์อกีทัง้ยงัช่วยลดตน้ทุนการดําเนินงานและการ
ใหบ้รกิารของหน่วยงานภาครฐั 
 (4) เพิม่ความโปร่งใสในการดําเนินงานและใหบ้รกิาร ขอ้มูลและสารสนเทศเกี่ยวกบั
นโยบายกฎระเบยีบ การดําเนินงาน และการใหบ้รกิารจะมเีผยแพร่บนอนิเทอร์เน็ต ซึ่งทําให้
ประชาชนไดร้บัทราบรายละเอยีดต่าง ๆ ทีเ่กีย่วขอ้ง 
 (5) เพิ่มขีดความสามารถในการแข่งขันของประเทศ โดยเฉพาะการแข่งขันทาง
เศรษฐกิจ เพราะกระบวนการติดต่อกับรัฐรวดเร็วขึ้นและช่วยลดต้นทุน และเพิ่มขีด
ความสามารถในการแขง่ขนัใหก้บัธุรกจิได ้
 (6) ส่งเสรมิประชาธปิไตย และการมสี่วนร่วมในสงัคม โดยมกีารใหป้ระชาชนร่วมแสดง
ความคดิเหน็เกีย่วกบันโยบาย หรอืปรกึษาหารอืออนไลน์ หรอืการลงมตแิบบอเิลก็ทรอนิกส ์
 

7.9 ตวัอย่างรฐับาลอิเลก็ทรอนิกส ์ 
 

 ปจัจุบนัหน่วยงานของรฐัมกีารปรบัเปลี่ยนวธิกีารใหบ้รกิารใหม้คีวามทนัสมยั สะดวก 
รวดเรว็มากขึน้โดยการนําระบบการใหบ้รกิารทางอเิลก็ทรอนิกสซ์ึง่มคีวามสะดวกและรวดเรว็มา
ให้บริการแก่ประชาชนและยงัเป็นการตอบสนองต่อนโยบายรฐับาลอิเล็กทรอนิกส์ ซึ่งเป็น
กระบวนการหน่ึงในการพฒันาระบบราชการและสนับสนุนกระบวนการทํางานของภาครฐัใหม้ี
ประสทิธิภาพ โดยใช้เทคโนโลยสีารสนเทศเขา้มาปรบัปรุงระบบการทํางานและขัน้ตอนการ
ใหบ้รกิารประชาชน ซึง่เราสามารถทาํความเขา้ใจรฐับาลอเิลก็ทรอนิกสอ์ยา่งงา่ย ๆ จากตวัอยา่ง
ระบบรฐับาลอเิลก็ทรอนิกสท์ีเ่ป็นรปูธรรม ดงัตวัอยา่งต่อไปน้ี 
 (1) การจดัซ้ือจดัจ้างของภาครฐัด้วยระบบอิเลก็ทรอนิกส ์(e-Procurement)  
 ปจัจุบนัมกีารจดัซือ้จดัจา้งของภาครฐัดว้ยระบบอเิลก็ทรอนิกส ์โดยใชร้ะบบเทคโนโลยี
สารสนเทศมาสนับสนุนการใหบ้รกิารทีเ่กี่ยวขอ้งกบักจิกรรมการจดัซื้อจดัจา้งของภาครฐั เช่น 
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การตกลงราคา การสอบราคา การประกวดราคา การจดัซือ้แบบออนไลน์ การแลกเปลีย่นขอ้มลู
ขา่วสารระหวา่งหน่วยงานดว้ย ระบบอเิลก็ทรอนิกส ์การลงทะเบยีนบรษิทัผูค้า้ การทาํงานอื่น ๆ 
ทีเ่กี่ยวขอ้งในกระบวนการจดัซื้อจดัจา้งทีเ่ป็นอเิลก็ทรอนิกสผ์่านระบบออนไลน์ทัง้ในลกัษณะที่
เป็นระบบปิด เช่น อนิทราเน็ต หรอืระบบเปิด เช่นอนิเทอรเ์น็ต การจดัซือ้จดัจา้งของภาครฐัดว้ย
ระบบอเิลก็ทรอนิกสจ์ะช่วยป้องกนัการทุจรติ ช่วยลดตน้ทุนการจดัซือ้ เพิม่ประสทิธภิาพ ทําให้
การทํางานของหน่วยงานของรฐัเป็นระบบ ขัน้ตอนสาํคญัขัน้ตอนหน่ึงของการจดัซือ้จดัจา้งของ
ภาครฐัดว้ยระบบอเิลก็ทรอนิกส ์คอื การประมูลผ่านระบบอเิลก็ทรอนิกส ์(e-Auction) ซึ่งเป็น
การจดัซื้อจดัจ้างด้วยวธิสีอบราคาแบบออนไลน์โดยผ่านทางระบบอเิลก็ทรอนิกส์ ซึ่งเป็นการ
จดัซือ้สนิคา้ทีว่างขายในทอ้งตลาดทัว่ไป หรอืจดัจา้งบรกิารซึง่สามารถกําหนดลกัษณะไดแ้น่ชดั 
โดยผูเ้สนอราคาทีด่ทีีสุ่ดจะไดร้บัการคดัเลอืก การประมลูผา่นระบบอเิลก็ทรอนิกสเ์หมาะกบัการ
จดัซือ้จดัจา้งสนิคา้หรอืบรกิารทีม่มีลูค่าสงูหรอืมคีวามตอ้งการในปรมิาณมากและลกัษณะสนิคา้
ไมม่คีวามซํ้าซอ้นมากนกัดว้ย 
 ( 2)  ระบบการบริหารงานการเ งินการคลังภาครัฐแบบอิเล็กทรอนิกส์  
(Government Fiscal Management Information System – GFMIS)  
 ระบบการบรหิารงานการเงนิการคลงัภาครฐัแบบอเิลก็ทรอนิกส ์ถอืเป็นการดําเนินงาน
ปรบัปรุงระบบการจดัการดา้นการเงนิการคลงัของภาครฐัใหม้คีวามทนัสมยัและมปีระสทิธภิาพ
ยิ่งขึ้น โดยนําระบบโปรแกรมสําเร็จรูปมาใช้เชื่อมโยงข้อมูลและติดต่อสื่อสารผ่านเครื่อง
คอมพวิเตอรท์ีต่ดิตัง้ทีส่ว่นกลางของสว่นราชการทุกแห่ง และหน่วยงานหลกัทุกหน่วยงาน โดย
มวีตัถุประสงคเ์พื่อจดัทาํระบบงานหลกั 5 ระบบใหม้คีวามเชื่อมโยงกนัดว้ยระบบอเิลก็ทรอนิกส ์
คอื ระบบบรหิารงบประมาณ ระบบจดัซือ้จดัจา้ง ระบบการเงนิและบญัชรีะบบบญัชตีน้ทุน และ
ระบบบรหิารบุคคล ใหเ้ป็นไปในทศิทางเดยีวกบัการพฒันาระบบราชการทีเ่น้นประสทิธภิาพและ
ความคล่องตวัในการดาํเนินงาน รวมทัง้ทาํใหเ้กดิการใชท้รพัยากรภายในหน่วยงานอยา่งคุม้ค่า
เพื่อใหไ้ดม้าซึง่ขอ้มลูสถานภาพการเงนิการคลงัภาครฐัทีถู่กตอ้งรวดเรว็ และสามารถตอบสนอง
นโยบายการบรหิารเศรษฐกจิของประเทศได ้
 (3) การชาํระภาษีผา่นอินเทอรเ์น็ต (e-Revenue) 
 การชําระภาษีผ่านอนิเทอรเ์น็ตเป็นการใหบ้รกิารแก่ผูเ้สยีภาษี ดว้ยการมโีครงการยื่น
แบบแสดงรายการเสยีภาษีผ่านเครอืขา่ยอนิเทอรเ์น็ต เพื่อเพิม่ทางเลอืกในการบรกิารใหแ้ก่ผู้
เสยีภาษี และเพื่ออํานวยความสะดวกและรวดเรว็ใหก้บัผูเ้สยีภาษ ีเป็นการลดต้นทุนของผูเ้สยี
ภาษใีนการเดนิทางไปเสยีภาษ ีและเป็นการลดภาระ ลดขัน้ตอน และลดเวลาในการดําเนินงาน
รบัแบบแสดงรายการเสยีภาษ ีชาํระภาษ ีงานบนัทกึขอ้มลู และงานจดัเกบ็เอกสาร ตลอดจนเป็น
การลดต้นทุนค่าใชจ้่ายต่าง ๆ ทีเ่กดิขึน้ รวมทัง้ลดต้นทุนดา้นบุคลากรของหน่วยงาน ส่งผลให้
เกดิประสทิธภิาพในการบรหิารงานจดัเกบ็ภาษีอากร รวมทัง้ทําใหเ้กดิระบบงานเพื่อใชใ้นการ
ควบคุม ตดิตามผล และตรวจสอบการทํางานของเจา้หน้าทีไ่ดทุ้กระดบัชัน้และทุกขัน้ตอนการ
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ทาํงาน และสรา้งมาตรฐานในดา้นการปฏบิตังิาน ใหเ้ป็นมาตรฐานเดยีวกนัทัง้ประเทศเกดิความ
โปรง่ใสในระบบงาน และเกดิความเป็นธรรมต่อผูเ้สยีภาษ ี
 (4) ระบบการทําหนังสือเดินทางอิเล็กทรอนิกส์ (Electronic Passport หรือ E-
passport) 
 แนวคดิน้ีเป็นการพฒันาหนังสอืเดนิทางจากแบบเดมิมาเป็นหนังสอืเดนิทางอเิลก็ทรอ
นิกส ์ตามปกตแิลว้หนงัสอืเดนิทางเป็นเสมอืนบตัรประจาํตวัใบหน่ึงของประชาชนทีนํ่ามาใชเ้ป็น
สิ่งยืนยนัความเป็นตัวตนของเราได้หนังสือเดินทางอิเล็กทรอนิกส์เป็นหนังสือเดินทางที่มี
คุณลกัษณะเฉพาะทางเทคนิค ตามข้อกําหนดขององค์การการบินพลเรอืนระหว่างประเทศ 
(ICAO) ทีม่แีนวคดิการสรา้งมาตรฐานความปลอดภยัเรื่องเอกสารเดนิทาง ซึง่จะเป็นมาตรฐานที่
ใชไ้ดท้ัว่โลก โดยมกีารนําระบบอเิลก็ทรอนิกสม์าใชใ้นการบนัทกึขอ้มลูชวีภาพ (biometric data) 
เช่น ลายน้ิวมอื รูปใบหน้า ไว้ในชพิซึ่งฝงัอยู่ในเล่มหนังสอืเดนิทาง และสามารถอ่านได้ด้วย
เครื่อง Automatic Gate ณ จุดผา่นแดนระหว่างประเทศ โดยมกีารตรวจพสิจูน์โดยอตัโนมตัเิพื่อ
เปรยีบเทยีบขอ้มูลในหนังสอืเดนิทางกบัผูถ้อืหนังสอืเดนิทาง ประโยชน์ที่ไดร้บั คอื เกดิความ
รวดเรว็ 
และแมน่ยาํในการตรวจสอบเพื่อพสิจูน์ตวับุคคล เกดิความสะดวกต่อการเดนิทางของประชาชน 
สามารถป้องกนัการปลอมแปลงไดสู้ง ทําใหเ้กดิความน่าเชื่อถอื และไดร้บัการยอมรบัในระดบั
สากล 
 (5) ระบบบตัรประชาชนอิเลก็ทรอนิกส ์หรือบตัรสมารท์การด์ (Smart Card) 
 ระบบบตัรประชาชนอเิล็กทรอนิกส์เป็นแนวคดิที่จะใหป้ระชาชนใช้บตัรเพยีงใบเดยีว
แทนบตัรประเภทต่าง ๆ ที่ภาครฐัออกใหท้ัง้หมด เพื่อใหเ้กดิความสะดวกต่อประชาชนในการ
พกพาบตัรและเป็นการประหยดังบประมาณของภาครฐัในการออกบตัรประเภทต่าง ๆ ตลอดจน
ทาํใหเ้กดิความเป็นมาตรฐานเดยีวกนัในสงัคมไทย บตัรประชาชนอเิลก็ทรอนิกสจ์ะมชีพิสาํหรบั
จดัเกบ็ขอ้มลูสาํคญัของบุคคลผูซ้ึง่เป็นเจา้ของบตัรพรอ้มลายพมิพน้ิ์วมอืเจา้ของบตัร ซึง่สามารถ
นํามาใชใ้นการตรวจสอบพสิจูน์ยนืยนัตวับุคคลในการขอรบับรกิารต่าง ๆ จากหน่วยงานของรฐั 
และจะมสีญัลกัษณ์สาํหรบัตรวจสอบป้องกนัการปลอมแปลงบตัรทีม่ปีระสทิธภิาพ ทําใหย้ากแก่
การปลอมแปลง รายการในบัตรจะมีทัง้ภาษาไทยและภาษาอังกฤษกํากับในส่วนที่เป็น
สาระสาํคญั เพื่อใหใ้ชง้านไดอ้ย่างสากล หากในอนาคตหน่วยงานของรฐัมกีารนําบตัรประจาํตวั
ประชาชนอเิลก็ทรอนิกสม์าประยุกตใ์ชก้บัภารกจิของหน่วยงานใหม้ากขึน้ จะยิง่ทาํใหป้ระชาชน
ได้รบับรกิารที่สะดวกรวดเรว็ และประหยดังบประมาณในการจดัเก็บและดูแลเอกสารได้เป็น
จาํนวนมาก 
 (6) ระบบทะเบียนราษฎรอิเลก็ทรอนิกส ์(e-Registration) 
 ระบบทะเบียนราษฎรอเิล็กทรอนิกส์ (e-Registration) เป็นการจดัทําระบบให้บรกิาร
ประชาชนทางดา้นการทะเบยีนดว้ยระบบคอมพวิเตอร ์ประชาชนสามารถใชบ้รกิารทางทะเบยีน
ราษฎรอเิลก็ทรอนิกสผ์่านระบบอนิเทอรเ์น็ตได ้ในรูปแบบของการขอรบับรกิารต่าง ๆ เพื่อใช้
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ตรวจสอบข้อมูลด้านการทะเบียนของผู้ใช้แต่ละคนได้ เช่น การตรวจสอบประวตัิการสมรส 
ประวตักิารหยา่ การตรวจสอบรายการทะเบยีนชื่อสกุลการตรวจสอบรายชื่อบุคคลทะเบยีนบา้น
กลาง ซึ่งจะมรีะบบฐานขอ้มูลทะเบียนกลางเป็นระบบฐานข้อมูลหลกัในการดําเนินงาน การ
จดัทําระบบขอ้มูลดงักล่าวถือว่าเป็นการพฒันาระบบทะเบยีนของประเทศ เพราะได้นําระบบ
คอมพวิเตอร ์และระบบเทคโนโลยสีารสนเทศสมยัใหมม่าใช ้ซึง่ทาํใหส้ามารถจดัทาํระบบบรกิาร
ประชาชนที่ทนัสมยั มปีระสทิธภิาพ สมบูรณ์ ถูกต้อง สะดวก รวดเรว็ และสอดคล้องต่อการ
ดาํเนินชวีติในปจัจุบนัของประชาชน (พธุิวรรณ กติคิุณ, 2558: 7-12) 
 ทัง้น้ี ยงัมกีารดาํเนินการพฒันาระบบโดยมกีารขยายการใชง้านระบบฐานขอ้มลูทะเบยีน
กลางไปสูห่น่วยงานต่าง ๆ ในภาครฐัทัง้ในสว่นกลาง สว่นภูมภิาค สว่นทอ้งถิน่ รฐัวสิาหกจิ และ
องคก์รอสิระดว้ยการเชื่อมโยงระบบคอมพวิเตอร ์เพือ่ใหห้น่วยงานต่าง ๆ ในภาครฐัสามารถรว่ม
ใชป้ระโยชน์จากระบบทะเบยีนอเิลก็ทรอนิกสใ์นการประกอบการทํางาน ทัง้ในรูปแบบของการ
ขอตรวจสอบรายการขอ้มูลบุคคล เพื่อใชป้ระกอบการใหบ้รกิารประชาชนผูม้าขอรบับรกิารกบั
หน่วยงาน และในรปูแบบของสถติขิอ้มลูทางดา้นการทะเบยีน สถติขิอ้มลูความหนาแน่นในการ
เคลื่อนไหวอพยพยา้ยถิน่ของประชากร เป็นตน้ ซึง่จะเป็นประโยชน์ต่อการกําหนดนโยบาย การ
วางแผนปฏบิตังิาน การกําหนดแผนดาํเนินงานของหน่วยงานของรฐัต่าง ๆ โดยเฉพาะอย่างยิง่
ในด้านความมัน่คงของประเทศ และการป้องกนัปราบปรามอาชญากรรมและการรกัษาความ
ปลอดภยัในชวีติและทรพัยส์นิ รวมทัง้การวางแผนจดัสรรระบบสาธารณูปโภค และระบบบรกิาร
ต่าง ๆ ใหเ้หมาะสมและสอดคลอ้งต่อประชาชนซึง่อาศยัอยูใ่นทอ้งถิน่ต่าง ๆ ทัว่ประเทศ 
 

7.10 สรปุ 
 

 รฐับาลอเิล็กทรอนิกส์ (e-Government) เป็นแนวคดิที่สําคญัในการพฒันาการจดัการ
ภาครฐั ดว้ยการนําระบบเทคโนโลยสีารสนเทศมาใชใ้นการปฏบิตังิานและใหบ้รกิารประชาชน 
ช่วยให้เกิดการพัฒนาฐานข้อมูลของหน่วยงานของรัฐในทุกระดับให้เชื่อมโยงกัน ทําให้
หน่วยงานของรฐัสามารถบริหารจดัการงานได้อย่างมีประสิทธิภาพและมปีระสิทธิผล และ
สามารถขยายขดีความสามารถของหน่วยงานในการให้บริการประชาชน ทัง้ในด้านข้อมูล
ข่าวสารและการทําธุรกรรมกบัภาครฐัทีส่ะดวก รวดเรว็ ทัว่ถงึและเป็นธรรม ซึ่งจะส่งผลใหเ้กดิ
การพฒันาศกัยภาพของประเทศและขดีความสามารถในการแขง่ขนักบันานาประเทศ และดว้ย
แนวคิดรฐับาลอิเล็กทรอนิกส์ (e-Government) เป็นเรื่องที่มีความสอดคล้องกับการจดัการ
ภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management: NPM) ที่มุ่งการบริการที่ตอบสนองต่อความ
ต้องการและผลลพัธ์  การปรบัรื้อระบบราชการ การกระจายอํานาจ การปรบัปรุงโครงสร้าง
องค์การและกลไกการให้บริการเพื่อให้สอดคล้องกับสภาพแวดล้อมใหม่ ๆ การบูรณาการ
ความคิดทางด้านการตลาด และการนําเอาแนวคิดการจัดการของภาคธุรกิจเอกชนมา
ประยุกต์ใชใ้นการบรหิารงานในภาครฐั ซึง่ผลพวงของความกา้วหน้าของเทคโนโลยสีารสนเทศ 
จงึนบัวา่เป็นปจัจยัสาํคญัทีจ่ะชว่ยใหก้ารปฏริปูระบบราชการดงักล่าวนัน้ประสบความสาํเรจ็ 
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 พฒันาการของการนําเทคโนโลยีสารสนเทศ รวมถึงการขบัเคลื่อนการเป็นรฐับาล
อเิลก็ทรอนิกส ์(e-Government) ในการจดัการภาครฐันัน้สามารถจําแนกเป็นยุคสมยัสาํคญั คอื 
(1) การใชเ้ทคโนโลยสีารสนเทศในยุครฐัประศาสนศาสตรแ์บบดัง้เดมิ (2) รฐับาลอเิลก็ทรอนิกส ์
(e-Government) กับแนวคิดการจดัการภาครฐัแนวใหม่ (New Public Management: NPM) 
และ (3) การบรหิารจดัการทีด่แีบบอเิลก็ทรอนิกส ์(e-Governance) กบัธรรมาภบิาล  
 สว่นการขบัเคลื่อนแนวคดิรฐับาลอเิลก็ทรอนิกสใ์นการพฒันาระบบราชการไทยนัน้ ไดม้ี
การนําเอาแนวคดิการจดัการภาครฐัแนวใหม่ (New Public Management: NPM) และการนํา
หลกัธรรมาภบิาลของการบรหิารกจิการบา้นเมอืงทีด่ ี(Good Governance) มาใชใ้นการพฒันา
ระบบราชการ โดยเฉพาะตัง้แต่ปี พ.ศ. 2522 เป็นตน้มา ไดม้คีวามพยายามในการการขบัเคลื่อน
แนวคิดรฐับาลอิเล็กทรอนิกส์ เรื่อยมา อาทิ การจัดตัง้ศูนย์เทคโนโลยีอิเล็กทรอนิกส์และ
คอมพวิเตอร์แห่งชาติ (National Electronics and Computer Technology Center: NECTEC) 
การตัง้กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร การกําหนดแผนแม่บทเทคโนโลยี
สารสนเทศและการสื่อสารของประเทศไทย การพฒันาโครงการ e-Thailand  เป็นตน้ ซึง่จะเหน็
ไดว้่ารฐับาลอเิลก็ทรอนิกส ์เป็นกลยุทธแ์ละมาตรการสาํคญัหน่ึงในการพฒันาระบบราชการไทย 
เพราะสามารถสรา้งวธิกีารปฏบิตังิานใหม่ที่ลดขัน้ตอนและระยะเวลาการปฏบิตังิาน ปรบัปรุง
ประสิทธิภาพการทํางาน ส่งผลให้ประชาชนผู้รบับริการเกิดความพึงพอใจในคุณภาพการ
ใหบ้รกิาร เกดิความสะดวก ความรวดเรว็ จากการบรกิารของรฐัมากขึน้  
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บทท่ี 8  

การจดัการภาครฐัแนวใหม่กบัการปฏิรปูระบบราชการไทย 
 

 ระบบราชการในปจัจุบนักําลงัเผชญิกบัการท้าทายของการเปลี่ยนแปลง โดยเฉพาะ
ผลกระทบจากการพฒันาทางด้านเทคโนโลยสีารสนเทศและการสื่อสารได้ทําใหโ้ลกก้าวสู่ยุค
โลกาภวิตัน์ ซึง่ทําใหร้ฐับาลทัว่โลกไดร้บัผลกระทบจากปจัจยัต่าง ๆ อาท ิแนวคดิลทัธเิสรนิียม
ใหม ่(Neoliberalism) เศรษฐกจิเสร ีสงัคมแหง่ความรู ้และกระแสประชาธปิไตยและธรรมาภบิาล 
ซึ่งประเทศทีเ่รยีนรูป้รบัตวัไดท้นักจ็ะสามารถอยู่รอดและก้าวหน้าไปไดใ้นโลกของการแข่งขนั 
ส่วนประเทศทีไ่ม่สามารถเรยีนรูแ้ละปรบัตวัใหท้นักบัโลกยุคโลกาภวิตัน์น้ีไดก้จ็ะประสบปญัหา
ต่าง ๆ มากมาย ทัง้น้ีเพราะเราต้องยอมรบัว่ารฐับาลของแต่ละประเทศนัน้ ไม่สามารถยนือยู่
อย่างโดดเดี่ยวในเวทโีลกได้ เน่ืองจากว่าโลกของเราก้าวเขา้สู่ยุคที่เรยีกว่าไร้พรมแดน การ
ตดิต่อสือ่สารหรอืการถ่ายทอดเรื่องราวต่าง ๆ นัน้เป็นไปอยา่งรวดเรว็จงึทาํใหร้ะบบราชการไทย
จาํเป็นทีจ่ะตอ้งปรบัตวัใหท้นัต่อการเปลีย่นแปลงดงักล่าว 
 สาํหรบัแนวคดิในการปฏริปูระบบราชการไทย ท่ามกลางผลกระทบจากปจัจยัทีไ่ดก้ล่าว
มานัน้ เริ่มขึ้นตัง้แต่ พ.ศ. 2539 และสถานการณ์เริ่มขดัเจนในช่วงปลายปี พ.ศ. 2540 เมื่อ
ประเทศไทยไดป้ระสบปญัหาวกิฤตเิศรษฐกจิครัง้สําคญั จากวกิฤตการณ์ทางการเงนิในเอเชยี 
หรอืทีเ่รยีกกนัว่า "วกิฤตต้มยํากุง้" ส่งผลใหป้ระเทศไทยต้องขอรบัความช่วยเหลอืจากกองทุน
การเงนิระหว่างประเทศ (International Monetary Fund: IMF) รฐับาลขณะนัน้จงึมคีวามจําเป็น
อย่างยิง่ที่จะต้องจดัระบบโครงสร้างการบรหิารราชการแผ่นดนิใหม่ เพื่อฟ้ืนฟูเศรษฐกจิ การ
ปฏิรูปการบรหิารราชการแผ่นดินจากรูปแบบเดิมไปสู่รูปแบบใหม่ มคีวามจําเป็นอย่างยิง่ที่
จะต้องมกีารปรบักระบวนทศัน์ใหม่ (Paradigm) ซึ่งต้องยอมรบัว่าระบบราชการไทยเดมิทมีี
โครงสร้างขนาดใหญ่ รวมศูนย์อํานาจ มีสายการบงัคบับญัชาที่ซบัซ้อน ไม่คล่องตัวในการ
บรหิารจดัการส่งผลให้เกิดประสทิธิภาพตํ่า ไม่ทนัต่อเหตุการณ์ และที่สําคญัคือไม่สามารถ
ตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนได้ ทัง้น้ีเป็นเพราะว่าระบบราชการของไทยเราได้
อาศยัทฤษฎีระบบราชการ (Bureaucracy) ของ แมกซ์ เวเบอร ์(Max Weber) เป็นรากฐานใน
การบรหิารจดัการระบบราชการไทยมาเป็นระยะเวลายาวนาน ตัง้แต่ในอดตีจนถงึปจัจุบนั ซึง่แม้
จะมคีวามเหมาะสมในยุคสมยัหน่ึง แต่ภายหลงัก็ได้เริม่ถดถอยและมปีญัหาที่ต้องเร่งรดัและ
แก้ไข โดยเฉพาะเมื่อมกีารเปลี่ยนแปลงของสภาพแวดล้อม ทัง้ในด้านเศรษฐกิจ สงัคม และ
การเมอืงการปกครอง ทฤษฎรีะบบราชการตามแนวความคดิของ แมกซ ์เวเบอร ์(Max Weber) 
ได้กลายเป็นอุปสรรคที่ก่อให้เกิดความล่าช้าในการบริหารงาน เป็นบ่อเกิดของความไร้
ประสทิธิภาพ ดงันัน้การปรบัปรุงและการปฏิรูประบบราชการ จึงนับว่ามคีวามจําเป็นและมี
ความสาํคญัต่อการพฒันาระบบราชการและการพฒันาประเทศเป็นอยา่งมาก  
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8.1 พฒันาการความเป็นมาของการปฏิรปูระบบราชการไทย 
 

 การปฏริูประบบราชการไทยมคีวามเป็นมาอย่างยาวนาน นับตัง้แต่สมยักรุงศรอียุธยา
เป็นราชธานีซึง่ระบบกรอบแนวคดิ ความเชื่อในสมยัอดตีบางส่วนยงัมอีทิธพิลต่อระบบราชการ
ไทยในยุคปจัจุบนั อาท ิความเชื่อทีว่่าขา้ราชการเป็นเจา้นายของประชาชน ขา้ราชการเป็นขา้
ของพระมหากษตัรยิ์แทนที่จะเป็นขา้ของประชาชน เป็นต้น ในการนําเสนอพฒันาการความ
เป็นมาของการปฏริูประบบราชการของประเทศไทย สามารถแบ่งออกเป็น 2 ยุคสมยั คอื ยุค
ก่อนการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 และยุคหลงัการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 
2475 จนถึงสมยัรฐับาล พ.ต.ท.ทกัษิณ ชนิวตัร พ.ศ. 2549 โดยมรีายละเอยีด ดงัน้ี (วรเดช 
จนัทรศร 2538: 85; สมบตั ิธาํรงธญัวงศ,์ 2549: 900) 
 

 8.1.1 ยคุก่อนการเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 
 

 ววิฒันาการของระบบราชการไทย เริม่ขึน้ในสมยัสโุขทยั ซึง่มรีะบบการปกครองแบบพอ่
ปกครองลูก  การบรหิารราชการในระยะแรกของกรุงสุโขทยัยงัไม่มคีวามซบัซอ้นมากนัก ต่อมา
เมื่อดนิแดนของอาณาจกัรใหญ่โตขึน้ อาณาจกัรสุโขทยัจงึเลอืกยดึหลกัการปกครองตามหลกั
คมัภรีร์าชศาสตรข์องพราหมณ์ ซึง่กําหนดใหก้ารบรหิารราชการ มศีูนยก์ลางอยู่ทีร่าชธานี และ
แบ่งอํานาจราชการบางส่วนไปยงัเมอืงลูกหลวง ซึ่งลอ้มรอบทัง้ 4 ทศิ รวมถงึเมอืงพระยามหา
นคร และเมอืงประเทศราช 
  ขณะทีใ่นสมยักรุงศรอียธุยา ไดร้บัเอาวฒันธรรมการปกครองลทัธเิทวราชาของขอมมา
ใช ้โดยมกีษตัรยิเ์ป็นศูนยก์ลาง ส่งผลใหช้นชัน้ผูป้กครองและผูอ้ยู่ใตป้กครองแยกออกห่างจาก
กนั เป็นตน้กาํเนิดของระบอบการปกครองแบบสมบรูณาญาสทิธริาช ลทัธมิลูนาย ไพร ่ทาส และ
ระบอบศกัดนิา การบรหิารราชการจะยดึตดิอยู่กบัระบอบศกัดนิาและชนชัน้เป็นหลกั และดว้ย
ลกัษณะการบรหิารราชการดงักล่าว ทําใหเ้กดิเป็นความคดิ ความเชื่อ เรื่องชนชัน้ และศกัดนิา
ฝงัรากลึกอยู่ในระบบราชการจนถึงปจัจุบัน นอกจากน้ีภายหลังอาณาจกัรอยุธยาแผ่ขยาย
ออกไปเรือ่ยๆ โดยเฉพาะหลงัการผนวกอาณาจกัรสโุขทยัเขา้เป็นสว่นหน่ึงของอาณาจกัรอยุธยา
ในปี พ.ศ.1981 ได้เกิดเหตุการณ์การปฏิรูปการบริหารราชการแผ่นดินเป็นครัง้แรกในสมยั
สมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ (พ.ศ. 1991-2031) เน่ืองมาจากปญัหาการแย่งชิงอํานาจทาง
การเมอืงตลอดช่วงตน้ของอาณาจกัรอยธุยา ทาํใหต้อ้งปฏริปูการปกครองเพื่อใหม้ปีระสทิธภิาพ
และความมัน่คงยิง่ขึน้ โดยมกีารตัง้ กรมกลาโหมและกรมมหาดไทย โดยทัง้สองกรมมอีคัรมหา
เสนาบดเีป็นผูบ้งัคบับญัชาและมอีํานาจเหนือ เสนาบดจีตุสดมภ ์แยกอํานาจของฝา่ยทหารและ
พลเรอืนออกจากกนัเพื่อรวมอํานาจเขา้สู่ศูนย์กลาง ทําให้ราชธานีเป็นศูนย์กลางแห่งอํานาจ 
รวมถึงทรงรเิริม่ให้มีการจดัระเบียบการปกครองแบบจตุสดมภ์โดยแบ่งภารกิจของราชการ
ออกเป็น เวียง วงั คลงั นา มสีมุหนายก และสมุหกลาโหม เป็นตําแหน่งหลกัในการบรหิาร
ราชการแผน่ดนิ 
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 นอกจากน้ีสมเดจ็พระบรมไตรโลกนาถทรงการจดัระเบยีบความสมัพนัธร์ะหว่างราชธานี
กบัหวัเมอืงใหม่ โดยใหพ้ืน้ที่รอบกรุงศรอียุธยาและอาณาเขตเมอืงลูกหลวง ใหม้าขึน้กบัเมอืง
หลวงโดยตรงเป็นเขตปกครองใหม่เรยีกว่า ราชธานี จดัเป็นหวัเมอืงชัน้ใน หวัเมอืงนอกวงราช
ธานีออกไปจดัเป็นหวัเมอืงเอกหรอืเมอืงลูกหลวงเอกและเมอืงโทหรอืเมอืงลูกหลวงโท ไกล
ออกไปจากราชธานีและเมอืงลูกหลวงเอกเมอืงลูกหลวงโท จะเป็นเขตหวัเมอืงใหญ่ เรยีกว่า 
เมอืงพระยามหานคร และมกีารแบ่งอํานาจการบรหิารราชการใหเ้ขตหวัเมอืงต่าง ๆ ปกครอง
ดูแลกนัเอง เพยีงแต่ต้องส่งส่วยหรอืรายได้บางส่วนเข้าเมอืงหลวง ผู้ปกครองหวัเมอืง ส่วน
ภูมภิาคเหล่านัน้ บางเมอืงเป็นขา้ราชการที่ส่วนกลางส่งไป หรอืบางเมอืงก็เป็นผูป้กครองใน
เมอืงเดมิในกรณทีีห่วัเมอืงนัน้อยูห่า่งไกลจากเมอืงหลวงมาก (เวลส,์ ควอรชิ, 2519: 23)  
 การบริหารราชการแผ่นดินในรูปแบบที่ได้กล่าวมา ได้ถูกใช้เรื่อยมาจนถึงสมยักรุง
รตันโกสนิทรใ์นปี พ.ศ. 2427 กลุ่มพระราชวงศ ์และขุนนางทีอ่ยู่ในยุโรปหรอืทีเ่รยีกกนัว่า กลุ่ม
สหายหนุ่ม หรอืกลุ่มก้าวหน้า ร.ศ. 103 ได้ร่วมถวายความเห็นจดัการเปลี่ยนแปลงราชการ
แผน่ดนิต่อพระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วั รชักาลที ่5 โดยคาํกราบบงัคมทลูดงักล่าว
มวีตัถุประสงค์เพื่อป้องกนัรกัษาชาติบ้านเมอืงให้พ้นอนัตรายที่เกิดจากการคุกคามภายนอก
ภายใต้ลัทธิล่าอาณานิคม ว่าการที่จะรักษาบ้านเมืองให้เป็นเป็นเอกราชได้จะต้องแก้ไข
เปลี่ยนแปลงวิธีการปกครองของประเทศให้คล้ายคลึงกับประเทศที่พัฒนาแล้ว ซึ่งต่อมา
พระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วั ไดป้ฏริปูระบบราชการขนานใหญ่ โดยทรงนําแนวคดิ
และแบบอยา่งการบรหิารราชการของประเทศตะวนัตกมาใช ้ โดยยกเลกิระบบจตุสดมภ ์สมหุนา 
สมุหกลาโหม เพื่อลดความซํ้าซ้อนของงาน และจดัระบบราชการบรหิารราชการดว้ยการแบ่ง
ส่วนราชการออกเป็นกระทรวง ทบวง กรม เพื่อจดัโครงสรา้งความสมัพนัธ์ของส่วนกลาง และ
สว่นภมูภิาคใหเ้ป็นระบบยิง่ขึน้ เรือ่ยมาจนถงึปจัจุบนั (สมเกยีรต ิศรลมัพ,์ 2547: 4)  
 อย่างไรกต็าม การพยายามปฏริูประบบราชการของรชักาลที่ 5 ไม่ไดม้สีาเหตุมาจาก
ปจัจยัภายนอกประเทศ คอื การพยายามล่าอาณานิคมของประเทศตะวนัตกเท่านัน้ แต่ยงัมี
สาเหตุมาจากการเมอืงภายในประเทศอกีดว้ยทีก่ําลงัสง่ผลต่อความมัน่คงของสถาบนักษตัรยิใ์น
สมยันัน้ และผลเสยีทีจ่ะตอ้งมกีารกล่าวถงึกค็อื ความสาํเรจ็ของการปฏริปูระบบราชการโดยการ
รวมศูนยอ์าํนาจของพระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วั ไดนํ้าไปสูป่ญัหาทีส่ง่ผลมาจนถงึ
ยุคสมยัปจัจุบนั คอื การรวมศูนยอ์ํานาจอย่างเกนิขนาด ทําใหค้วามพยายามทีจ่ะกระจายใหม้ี
การปกครองตนเองเกดิปญัหา โดยเฉพาะกระทรวงมหาดไทยซึง่เจรญิเตบิโตมากจนยากทีจ่ะมี
การปฏริูปเพื่อการกระจายอํานาจไปสู่ท้องถิน่เพื่อใหเ้กดิการปกครองตนเองและเป็นฐานการ
พฒันาระบอบประชาธปิไตย (ลขิติ ธรีเวคนิ, 2550: 107)    
 ต่อมาในรชัสมยัของพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หวั รชักาลที่ 7 ได้มกีารปฏิรูป
ระบบ บรหิารงานบุคคลของระบบราชการในประเทศไทย โดยการประกาศใช้พระราชบญัญตัิ
ระเบยีบขา้ราชการพลเรอืน พ.ศ.2471 เพื่อเป็นกรอบแนวทางในการวางระบบขา้ราชการพลเรอืน
สมัยใหม่ ซึ่งได้มีการนําระบบคุณธรรม (merit system) อันประกอบด้วยหลักความสามารถ 
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(competence) หลกัความเสมอภาค (equity) หลกัความมัน่คง (security) หลกัความเป็นกลาง
ทางการเมอืง (political neutrality) มาประยกุตใ์ช ้(ทศพร ศริสิมัพนัธ,์ 2549: 159) 
  

 8.1.2 ยุคหลงัการเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 จนถึงสมยัรฐับาล พ.ต.ท.
ทกัษิณ ชินวตัร พ.ศ. 2549 
 

 ในระบบการเมอืงสมยัใหม่นับตัง้แต่เปลี่ยนแปลงการปกครองในปี พ.ศ. 2475 เป็นต้น
มา การปฏริปูระบบราชการเป็นไปอย่างล่าชา้ การเปลีย่นแปลงทีเ่กดิขึน้เป็นเพยีงการปรบัปรุง
โครงสรา้งระดบักระทรวง ทบวง กรม เท่านัน้ จนกระทัง่ในปี พ.ศ. 2502 รฐับาลไดต้ัง้ทีป่รกึษา
ดา้นการปฏริปูระบบราชการ เรยีกว่า คณะทีป่รกึษาระเบยีบบรหิารต่อมาในระยะหลงัไดเ้ปลี่ยน
ชื่อคณะกรรมการหลายครัง้ คอื คณะกรรมการปฏริูประบบราชการและระเบยีบบรหิารราชการ
แผน่ดนิ และ คณะกรรมการพฒันาระบบบรหิารราชการแผน่ดนิ (คพร.) ตามลาํดบั จนในปี พ.ศ. 
2540 จงึไดเ้ปลี่ยนชื่อเป็น “คณะกรรมการปฏริูประบบราชการ” (ปรร.) แต่กจิกรรมการปฏริูป
ราชการทีป่รากฏเด่นชดัเกดิขึน้ตัง้แต่ปี พ.ศ. 2523 เป็นต้นมา ซึ่งมสีาระสําคญัแต่ละช่วง ดงัน้ี 
(ทศพร ศริสิมัพนัธ,์ 2549: 159-164) 
 

  (1) สมยัรฐับาลจอมพลสฤษด์ิ ธนะรชัต ์(พ.ศ. 2502-2506)  
  ในรฐับาลน้ีมกีารปรบัปรุง กลไกของการบรหิารราชการแผ่นดนิหลายประการ 
อาท ิการจดัตัง้ส่วนราชการสาํคญั ไดแ้ก่ สภาพฒันาการเศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาต ิสภาวจิยั
แห่งชาติ การปรบัโอนหน่วยงานด้านนโยบายและแผนของชาติ อนัได้แก่ สํานักงบประมาณ 
สํานักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (ก.พ.) สภาการศึกษาแห่งชาติ มาขึ้นตรงต่อ
นายกรัฐมนตรี รวมถึงการแต่งตัง้คณะผู้ช่วยและที่ปรึกษาเพื่อให้คําปรึกษา คําแนะนํา 
ข้อคิดเห็นและข้อเท็จจริงต่าง ๆ เพื่อช่วยในการตัดสินใจและการสัง่การได้อย่างเหมาะสม 
โดยเฉพาะการแต่งตัง้ คณะทีป่รกึษาระเบยีบบรหิารและองคก์รของรฐั เพื่อทาํหน้าทีเ่สนอความ
คดิเหน็เกีย่วกบัการจดัตัง้สว่นราชการ การแกไ้ขปรบัปรงุ เปลีย่นแปลง สว่นราชการต่าง ๆ หรอื
ยุบเลกิส่วนราชการบางส่วน ประสานงานเพื่อแก้ปญัหาการทํางานซํ้าซ้อน และการพจิารณา
จดัสรรอตัรากาํลงัใหแ้ก่สว่นราชการทีจ่ดัตัง้หรอืปรบัปรงุใหม ่ 
 

  (2) สมยัรฐับาลจอมพลถนอม กิตติขจร (ธนัวาคม พ.ศ. 2506-ตุลาคม 
พ.ศ. 2516)  
  การปฏริูประบบราชการในช่วงน้ี ไดด้ําเนินการตามแบบอย่าง ต่อเน่ืองมาจาก
รฐับาลของจอมพลสฤษดิ ์ธนะรชัต์ กล่าวคือ การจดัให้มีคณะที่ปรึกษาระเบียบบรหิารของ
นายกรฐัมนตรีเพื่อทําหน้าที่พิจารณากลัน่กรอง เสนอแนะความคิดเห็นในการจดัแบ่งส่วน
ราชการและบรหิารงานบุคคลต่อคณะรฐัมนตร ีนอกจากน้ียงัไดม้กีารปรบัปรุงแกไ้ขแนวทางการ
จดัระเบยีบบรหิารราชการแผน่ดนิและการจดัแบ่งกระทรวง ทบวง กรม ตามประกาศคณะปฏวิตัิ
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ฉบบัที ่216 และฉบบัที ่218 เพื่อใหส้อดคลอ้งกบัสถานการณ์ทางเศรษฐกจิ สงัคม และการเมอืง
ในช่วงเวลาดงักล่าว รวมทัง้ไดม้กีารแต่งตัง้คณะกรรมการเพื่อทําหน้าทีเ่ช่นเดยีวกบัสมยัรฐับาล
ของจอมพลสฤษดิ ์ธนะรชัต์ คอื คณะที่ปรกึษาระเบยีบบรหิารของนายกรฐัมนตร ีโดยในรอบ
ระยะเวลา 10 ปี ได้แต่งตัง้คณะที่ปรึกษาระเบียบบริหารจํานวน 10 ชุด ทัง้ในฐานะที่เป็น
นายกรฐัมนตรแีละในฐานะหวัหน้าคณะปฏวิตั ิ
  

  (3) สมยัรฐับาลนายสญัญา ธรรมศกัด์ิ (ตุลาคม พ.ศ. 2516-กมุภาพนัธ์ 
พ.ศ. 2518) รฐับาลชุดของ ม.ร.ว.เสนียป์ราโมช (กมุภาพนัธ์ พ.ศ. 2518 - มีนาคม พ.ศ. 
2518 และ เมษายน พ.ศ. 2519 - กนัยายน พ.ศ. 2519) และรฐับาลชุดของม.ร.ว.คึกฤทธ์ิ 
ปราโมช (มีนาคม พ.ศ. 2518 - เมษายน พ.ศ. 2519)  
  ในช่วงน้ีรฐับาลแต่ละชุดต่างไดเ้ขา้มาทําหน้าทีบ่รหิารราชการแผ่นดนิในระยะ
สัน้ ๆ ไม่ไดม้ผีลงานที่เกี่ยวขอ้งกบัการปฏริูประบบราชการแผ่นดนิเท่าไรนัก ถงึแมว้่าในช่วง
รฐับาลชุดของ ม.ร.ว.คกึฤทธิ ์ปราโมช ไดม้กีารวางนโยบายทีช่ดัเจนในดา้นการกระจายอํานาจ
ไปสู่ท้องถิ่น (สภาตําบล) และแนวทางการปรบัปรุงระบบบริหารงานบุคคลและการบริหาร
งบประมาณแต่กไ็มส่ามารถผลกัดนัการเปลีย่นแปลงได ้
  

  (4) สมยัรฐับาลธานินท์ กรยัวิเชียร (ตุลาคม พ.ศ. 2519-ตุลาคม พ.ศ. 
2520) และสมยัรฐับาลพลเอกเกรียงศกัด์ิ ชมะนันท ์(พฤษภาคม พ.ศ. 2522-มีนาคม พ.ศ. 
2523) 
  ในช่วงน้ีรฐับาลไดม้กีารรือ้ฟ้ืนใหม้กีารแต่งตัง้คณะกรรมการทีป่รกึษาระเบยีบ
บรหิารของนายกรฐัมนตร ีดา้นการบรหิารราชการ และคณะอนุกรรมการทีเ่กีย่วขอ้งขึน้มาใหม่ 
และในยุคของรฐับาลพลเอกเกรยีงศกัดิ ์ชมะนันท ์ไดม้กีารแต่งตัง้คณะกรรมการดงักล่าว เป็น
ครัง้สุดทา้ย สําหรบัผลงานหลกันอกจากจะเป็นเรื่องการแบ่งส่วนและจดัอตัรากําลงัเจา้หน้าที่
แล้ว ยงัมกีารพจิารณาเรื่องการปรบัปรุงการบรหิารราชการส่วนภูมภิาคและส่วนทอ้งถิน่ และ
เรือ่งการปรบัปรงุแกไ้ขระเบยีบปฏบิตัริาชการพลเรอืนบางประการ 
  

  (5) สมยัรฐับาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ (มีนาคม พ.ศ. 2523-สิงหาคม 
พ.ศ. 2531)  
  มกีารประกาศนโยบายการปฏริูประบบราชการอย่างชดัเจนทัง้ในการป้องกนั
ปราบปรามการทุจริตและการประพฤติมิชอบของข้าราชการ การเพิ่มประสิทธิภาพการ
ปฏิบัติงานของข้าราชการ การปรับปรุงการจัดสรรงบประมาณ และได้มีการผลักดันการ
ดําเนินงานตามนโยบายมาอย่างต่อเน่ือง โดยได้มกีารแต่งตัง้คณะกรรมการการปฏริูประบบ
ราชการและระเบยีบบรหิารราชการ (ปรร.) และคณะอนุกรรมการชุดต่าง ๆ ขึน้เพื่อช่วยเหลอื
คณะรฐัมนตรใีนการดาํเนินการปฏริปูระบบราชการ  
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  (6) สมยัรฐับาลของพลเอกชาติชาย ชุณหะวณั (สิงหาคม พ.ศ. 2531-
กมุภาพนัธ ์พ.ศ. 2534)  
  มีการปรับปรุงโครงสร้างอัตราเงินเดือนค่าตอบแทน และสวัสดิการของ
ขา้ราชการ ใหม้คีวามเหมาะสม การปรบัปรุงระบบราชการใหบ้รกิารประชาชนทัง้ในส่วนกลาง
และส่วนภูมภิาค โดยออกระเบยีบสาํนักนายกรฐัมนตรวี่าดว้ยการปฏบิตัริาชการเพื่อประชาชน 
พ.ศ.2532 กาํหนดใหส้ว่นราชการตอ้งปฏบิตัริาชการตามคาํขอของประชาชนใหแ้ลว้เสรจ็ภายใน 
1 วนัทําการ รวมทัง้กําหนดระเบยีบของส่วนราชการเกี่ยวกบัขัน้ตอนและระยะเวลาการปฏบิตัิ
ราชการในแต่ละเรื่อง ตลอดจนใหค้วามเหน็ชอบแนวทางในการพฒันาคุณภาพของการทํางาน 
(Quality Control Cycle: QCC) ของหน่วยราชการ 
  

  (7) สมยัรฐับาลนายอานนท ์ปันยารชนุ (มีนาคม พ.ศ. 2534-เมษายน พ.ศ. 
2535 และ มิถนุายน-กนัยายน พ.ศ. 2535)  
  รฐับาลได้มกีารผลกัดนัให้มกีารปรบัปรุงกฎหมาย ที่เกี่ยวข้องกบัการปฏิรูป
ระบบราชการตามแนวทางทีร่ฐับาลชุดทีผ่่านมาไดด้ําเนินการไว ้และใหส้อดคลอ้งกบัแนวทาง
ของรฐัธรรมนูญ โดยมกีารประกาศใชพ้ระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผน่ดนิ พ.ศ. 2534 
และพระราชบญัญตัิข้าราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535 รวมถึงการริเริ่มให้ภาคเอกชนเข้ามามี
บทบาทในการสง่มอบบรกิารสาธารณะแก่ประชาชน และไดผ้ลกัดนัใหม้กีารตราพระราชบญัญตั ิ
ระเบยีบ และกฎกระทรวงทีเ่กีย่วขอ้งกบัการใหภ้าคเอกชนเขา้รว่มงานหรอืดาํเนินการในกจิการ
ของรฐัขึน้อกีดว้ย  
  

  (8) สมยัรฐับาลนายชวน หลกัภยั (กนัยายน พ.ศ. 2535-กรกฎาคม พ.ศ. 
2538)  
  ไดก้ําหนดนโยบายการปฏริูประบบราชการ โดยมุ่งเน้นในการสรา้งความเป็น
ธรรมแก่ประชาชน การลดขัน้ตอนและเพิม่ประสทิธภิาพของการปฏบิตังิานของหน่วยราชการ 
และไดร้เิริม่ผลกัดนัใหม้กีารปฏริูประบบราชการอย่างจรงิจงั อาท ิการรเิริม่และเสนอใหม้กีาร
จดัตัง้ศาลปกครอง โดยมกีารแก้ไขเพิม่เติม พ.ร.บ.คณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 เพื่อ
ปรบัปรุงคณะกรรมการวนิิจฉัยรอ้งทุกขใ์หเ้ป็นศาลปกครอง การยกร่างและเสนอกฎหมายว่า
ดว้ยขา่วสารของราชการ เพื่อใหม้กีารเปิดเผยขอ้มลูขา่วสารแก่ประชาชน การเสนอใหป้รบัปรุง
กฎหมายว่าดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจรติและประพฤตมิชิอบในวงราชการ และการ
เหน็ชอบใหด้าํเนินโครงการสง่เสรมิประสทิธภิาพในระบบราชการ เป็นตน้ 
 

  (9)  สมัยรัฐบาลนายบรรหาร  ศิลปะอาชา  (กรกฎาคม  พ .ศ .  2538-
พฤศจิกายน พ.ศ. 2539)  
  แมจ้ะมชี่วงเวลาในการดาํรงตําแหน่งไมน่านนกั แต่รฐับาลชุดน้ีกไ็ดผ้ลกัดนัใหม้ี
การปฏริูประบบราชการหลายประการ อาท ิการรเิริม่เพื่อจดัใหม้กีารบรกิารประชาชน การวาง
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ระเบยีบสาํนกันายกรฐัมนตรวีา่ดว้ยการรบัฟงัความคดิเหน็โดยวธิกีารประชาพจิารณ์ พ.ศ. 2539 
และเสนอใหม้กีารตรากฎหมายว่าดว้ยวธิปีฏบิตัริาชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และกฎหมาย
วา่ดว้ยความรบัผดิชอบทางละเมดิของเจา้หน้าที ่พ.ศ. 2539 เป็นตน้   
 

  (10) สมัยรัฐบาลพลเอกชวลิต ยงใจยุทธ (พฤศจิกายน  พ .ศ .  2539-
พฤศจิกายน พ.ศ. 2540)  
  มีนโยบายเกี่ยวกับการปรับปรุงระบบบริหารราชการแผ่นดิน การบริการ
ประชาชน การกระจายอาํนาจการปกครองสูท่อ้งถิน่ และการมสีว่นรว่มของประชาชน โดยมกีาร
ประกาศใชแ้ผนแม่บทการปฏริปูระบบราชการเพื่อวางหลกัการสาํคญัเกีย่วกบัแนวทางการปรบั
บทบาท ภารกจิ และขนาดของหน่วยงานของรฐั และแนวทางการปรบัปรุงระบบการทาํงานของ
หน่วยงานของรฐั รวมทัง้การใหป้ระชาชนมโีอกาสอย่างกวา้งขวางในการเขา้ถงึขอ้มูลข่าวสาร
เกี่ยวกับการดําเนินการต่าง ๆ ของทางราชการ โดยได้ริเริ่มและเสนอให้มีการตาม
พระราชบญัญตัขิอ้มลูขา่วสารของราชการ พ.ศ. 2540  
 

  (11) สมยัรฐับาลนายชวน หลีกภยั (กนัยายน พ.ศ. 2540-กมุภาพนัธ ์พ.ศ. 
2544)  
  ผลกัดนัใหม้กีารดาํเนินการปฏริปูระบบราชการตามกรอบนโยบายของรฐับาลที่
กําหนดขึน้ อนัเป็นไปในทศิทางเดยีวกบัแผนแม่บทปฏริูประบบราชการ เช่น การออกระเบยีบ
สาํนักนายกรฐัมนตรวี่าดว้ยการปฏริปูระบบราชการ พ.ศ. 2541 การกําหนดมาตรการปรบัภาค
ราชการในสภาวะวกิฤต การใหค้วามเหน็ชอบและผลกัดนัการดําเนินงานตามแผนปฏริปูระบบ
บรหิารงานภาครฐั รวมทัง้การรเิริม่ใหม้กีารจดัตัง้องคก์ารมหาชน การประกาศใชร้ะเบยีบสาํนกั
นายกรฐัมนตรวี่าดว้ยการสรา้งระบบบรหิารกจิการบา้นเมอืงและสงัคมทีด่ ีพ.ศ. 2542 และการ
ผลกัดนัโครงการประเทศไทยใสสะอาดเพื่อรณรงคต่์อต้านและลดปญัหาการทุจรติคอรปัชัน่ใน
ระบบราชการ  
  สาํหรบัหลกัการพืน้ฐานของธรรมมาภบิาล ตามระเบยีบสาํนกันายกรฐัมนตรวี่า
ดว้ยการสรา้งระบบบรหิารกจิการบา้นเมอืงและสงัคมทีด่ ีพ.ศ. 2542 ประกอบไปดว้ย 6 หลกัการ 
ไดแ้ก่ หลกันิตธิรรม หลกัคุณธรรม หลกัความโปรง่ใส หลกัการมสีว่นรว่ม หลกัความรบัผดิชอบ 
และหลกัความคุม้คา่ ซึง่มรีายละเอยีด ดงัน้ี 
  (1) หลกันิติธรรม (the rule of law) คอื การปฏบิตัิตามกฎหมาย กฎระเบยีบ
ต่าง ๆ ซึง่รวมถงึการไม่เลอืกปฏบิตักิารไม่ทําตามอําเภอใจ การไม่ละเมดิกฎหมาย และการไม่
ละเมดิสทิธขิองผูอ้ื่น 
  (2) หลักคุณธรรม (morality) คือ การยึดมัน่ ถือมัน่ในคุณธรรมความดีงาม 
ความถูกต้องตามทํานองคลองธรรมรวมถึงมีความซื่อสตัย์จริงใจ และยึดมัน่ในความสุจริต
คุณธรรมเป็นแนวทางที่ถูกต้องในการดําเนินชวีติ ทัง้ความประพฤติและจติใจซึ่งแต่ละสงัคม
กาํหนดและยอมรบัปฏบิตักินั เชน่ ซื่อสตัย ์อดทน เมตตากรณุา เสยีสละ เป็นตน้ 
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  (3) หลกัความโปร่งใส (accountability) คอื ความถูกต้อง ชดัเจน ปฏบิตัิตาม
หลกัการที่ควรจะเป็น รวมถึงการสรา้งความไว้วางใจซึ่งกนัและกนั มกีระบวนการตรวจสอบ
ความถูกตอ้งได ้รวมทัง้การใหแ้ละรบัขอ้มลูทีเ่ป็นจรงิตรงไปตรงมาทนัเวลา 
  (4) หลกัการมสี่วนร่วม (participation) คอื การใหโ้อกาสบุคคลทีเ่กี่ยวขอ้งเขา้
มามสี่วนร่วมในการตดัสนิใจ ในเรื่องต่าง ๆ ทีส่ําคญัรวมทัง้การเปิดรบัฟงัความคดิเหน็ เพื่อรบั
คําแนะนํามาร่วมวางแผนและปฏบิตัใิหบ้รรลุวตัถุประสงคใ์นระดบัสงัคม ซึง่ประกอบดว้ยบุคคล
หลากหลายและมคีวามคดิเหน็ทีแ่ตกต่าง หลกัการมสี่วนร่วมจะช่วยประสานความคดิเหน็หรอื
ความตอ้งการทีแ่ตกต่าง เพือ่อยูบ่นพืน้ฐานโดยคาํนึงถงึประโยชน์สว่นรวม 
  (5) หลกัความรบัผดิชอบ (responsibility) คอื ความรบัผดิชอบในงานของตน 
ความรบัผดิชอบต่อการกระทาํของตนเอง รวมถงึการตระหนกัและสาํนึกในสทิธแิละหน้าที ่
  (6) หลกัความคุม้ค่า (economy) คอื การบรหิารจดัการใหเ้กดิประโยชน์สูงสุด
ในระดบับุคคล ความคุม้ค่าเทยีบเคยีงไดก้บัความประหยดัไม่ฟุ่มเฟือย และใชท้รพัยากรทมีอียู่
อยา่งจาํกดัใหเ้กดิประโยชน์อยา่งคุม้คา่ใน 
 

  (12) สมัยรัฐบาลพันตํารวจโท  ดร .ทักษิณ  ชินวัตร  (สมัยท่ีหน่ึง  17 
กมุภาพนัธ์ พ.ศ. 2544-11 มีนาคม พ.ศ. 2548 และสมยัท่ีสอง 11 มีนาคม พ.ศ. 2548-19 
กนัยายน พ.ศ. 2549) 
  ระบบราชการในประเทศไทย มกีารปฏริปูมาอย่างต่อเน่ือง ตัง้แต่ในอดตีจนถงึ
การปฏริูประบบราชการครัง้ใหญ่เมื่อ พ.ศ. 2545 โดยปจัจยัสําคญัที่กระตุ้นใหเ้กิดการปฏิรูป
ระบบราชการ คอื การเกดิภาวะวกิฤตเิศรษฐกจิในปี พ.ศ. 2540 ก่อใหเ้กดิแรงกระตุน้ทีจ่ะใหม้ี
การเร่งการปฏิรูประบบราชการ และได้ปรากฏเป็นรูปธรรมชัดเจน ซึ่งร ัฐบาลได้กําหนด
แผนปฏบิตักิารฟ้ืนฟูเศรษฐกจิ และมกีารพจิารณาปรงัปรุงระบบขา้ราชการพลเรอืน โดยเฉพาะ
การจดัทําแผนเพิม่ประสทิธภิาพ และลดอตัรากําลงัคน ประกอบกบัรฐัธรรมนูญกําหนดบทบาท
หน้าทีข่องขา้ราชการ โดยมสีาระสาํคญัเกีย่วกบัความเป็นกลางทางการเมอืง ระบบราชการตอ้ง
มปีระสทิธภิาพ และเป็นธรรม รวมทัง้การมสี่วนร่วมของประชาชนในกจิกรรมของรฐัและการ
กระจายอํานาจสู่ท้องถิ่น ซึ่งการดําเนินงานของรฐับาลสมยัน้ี ถือเป็นยุคที่มกีารปฏิรูประบบ
ราชการครัง้สาํคญัอนัมเีจตนารมณ์ในการดําเนินงานปฏริปูระบบราชการเพื่อเป็น “ราชการไทย
ยุคใหม่” และได้แก้ไขกฎหมายที่เกี่ยวขอ้งโดยตรง ได้แก่ พระราชบญัญตัิปรบัปรุงกระทรวง 
ทบวง กรม พ.ศ.2545 และพระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผน่ดนิ (ฉบบัที ่5) พ.ศ.2545 
ที่ส่วนราชการจะต้องดําเนินงานให้เป็นไปตามแนวคิดการจดัการภาครฐัแนวใหม่ โดยยึด
หลกัการบรหิารจดัการสมยัใหมผ่สมผสานกบัหลกัการบรหิารจดัการบา้นเมอืงและสงัคมทีด่หีรอื
ธรรมาภบิาลและหลกัการตามระบอบประชาธปิไตย โดยเริม่ตน้จากการปรบัเปลีย่นกระบวนการ
บรหิารงาน และการปรบัปรุงโครงสร้างส่วนราชการควบคู่กนัไปอนัเป็นผลให้มกีารปรบัปรุง
แกไ้ขกฎหมายระเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิและกฎหมายปรบัปรุงกระทรวง ทบวง กรม ซึง่มี
ผลบงัคบัใชน้ับตัง้แต่วนัที่ 3 ตุลาคม พ.ศ. 2545 เป็นต้นมา โดยได้มกีารนําเครื่องมอืทางการ
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บริหารใหม่ๆ  มาใช้อย่างแพร่หลาย  และปรากฏเป็นรูปธรรมเมื่อมีการประกาศใช้ 
พระราชบญัญตัแิละระเบยีบบรหิารราชการแผน่ดนิเมื่อเดอืน ตุลาคม พ.ศ. 2545 ซึง่ทาํใหม้กีาร
ปรบัโครงสรา้งการแบ่งสว่นราชการใหมจ่าก 14 กระทรวง 1 ทบวง มาเป็น 20 กระทรวง และได้
กําหนดใหม้คีณะกรรมการพฒันาระบบราชการ (ก.พ.ร.) โดยใหเ้ป็นหน่วยงานขบัเคลื่อนการ
ปฏริูประบบราชการ การปฏริูประบบราชการในยุคน้ีจงึใชค้ําว่า “การพฒันาระบบราชการ” ซึ่ง
คณะกรรมการพฒันาระบบราชการ (ก.พ.ร.) ไม่ไดเ้ป็นหน่วยงานที่ขบัเคลื่อนการปฏริูประบบ
ราชการแต่เพยีงลําพงั แต่ทําหน้าที่เป็นเสมอืนสถาปนิก ในการเสนอแนวคดิเรื่องการปฏริูป
ระบบราชการและขอความร่วมมอืจากส่วนราชการต่าง ๆ ที่เกี่ยวขอ้งในการดําเนินงาน โดย
เครือ่งมอืทีส่าํคญัคอื 
  (1) แผนยทุธศาสตรก์ารพฒันาระบบราชการไทย (พ.ศ. 2546 – 2550) 
  ในแผนยุทธศาสตรก์ารพฒันาระบบราชการไทย (พ.ศ. 2546 – พ.ศ. 2550) ได้
กําหนดยุทธศาสตรก์ารพฒันา ไว ้7 ประการ คอื การปรบัเปลีย่นกระบวนการและวธิกีารทาํงาน 
การปรบัปรุงโครงสรา้งการบรหิารราชการแผน่ดนิ การรือ้ปรบัระบบการเงนิและการงบประมาณ 
การสรา้งระบบบรหิารงานบุคคลและค่าตอบแทนใหม่ การปรบัเปลีย่นกระบวนทศัน์ วฒันธรรม 
และค่านิยม การเสรมิสรา้งระบบราชการใหท้นัสมยั และการเปิดระบบราชการใหป้ระชาชนเขา้
มามสีว่นรว่ม  
  (2) พระราชกฤษฎกีาว่าดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวธิกีารบรหิารกจิการบา้นเมอืงทีด่ ี
พ.ศ. 2546 ซึ่งออกตามมาตรา 3/1 และมาตรา 71/10 (5) แห่งพระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิาร
ราชการแผน่ดนิ พ.ศ. 2534 ซึง่แกไ้ขเพิม่เตมิโดยพระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผน่ดนิ 
(ฉบบัที่ 5) พ.ศ. 2545 ซึ่งมหีลกัการสําคญัใน มาตรา3/1 ไว้ว่า การบริหารราชการแผ่นดิน
จะต้องเป็นไปเพื่อประโยชน์สุขของประชาชนหรือการให้ประชาชนเป็นศูนย์กลาง (citizen 
centered) อนัเป็นความพยายามในการปรบัเปลี่ยนค่านิยม กระบวนทศัน์ และวฒันธรรมการ
ทํางานของภาคราชการ ใหมุ้่งเน้นการแกไ้ขปญัหาและตอบสนองความต้องการของประชาชน
มากขึ้น นอกจากน้ียงัได้ให้ความสําคญัต่อหลักการธรรมาภิบาล (good governance) และ
แนวคดิการจดัการภาครฐัแนวใหม ่(New Public Management: NPM) ซึง่ในเวลาต่อมาไดม้กีาร
ตราพระราชกฤษฎกีาวา่ดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวธิกีารบรหิารกจิการบา้นเมอืงทีด่ ีพ.ศ. 2546 ขึน้ 
  โดยในพระราชกฤษฎกีาว่าดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวธิกีารบรหิารกจิการบา้นเมอืงทีด่ ี
พ.ศ. 2546 ไดม้กีารกําหนดหลกัธรรมาภบิาลของการบรหิารกจิการบา้นเมอืงทีด่ปีระกอบ ดว้ย 10 
หลัก ได้แก่ หลักการตอบสนอง (Responsiveness) หลักประสิทธิผล (Effectiveness) หลัก
ประสทิธภิาพ/คุม้ค่า (Efficiency/Value for money) หลกัความเสมอภาค (Equity) หลกัมุง่เน้นฉนัทา
มต ิ(Consensus Oriented) หลกัการตรวจสอบได/้มภีาระรบัผดิชอบ (Accountability) หลกัเปิดเผย/
โปร่งใส (Transparency) หลักการกระจายอํานาจ (Decentralization) หลักการมีส่วนร่วม 
(Participation) และ หลกันิตธิรรม (Rule of Law) โดยมสีาระสาํคญั ดงัน้ี 
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  หลกัประสทิธผิล (Effectiveness) คอื ผลการปฏบิตัริาชการทีบ่รรลุวตัถุประสงค์
และเป้าหมายของแผนการปฏบิตัริาชการตามทีไ่ดร้บังบประมาณมาดําเนินการรวมถงึสามารถ
เทยีบเคยีงกบัส่วนราชการหรอืหน่วยงานที่มภีารกิจคล้ายคลึงกนัและมผีลการปฏิบตัิงานใน
ระดบัชัน้นําของประเทศเพื่อใหเ้กดิประโยชน์สุขต่อประชาชน โดยการปฏบิตัริาชการจะต้องมี
ทิศทางยุทธศาสตร์ และเป้าประสงค์ที่ชดัเจน มกีระบวนการปฏิบตัิงานและระบบงานที่เป็น
มาตรฐาน รวมถงึมกีารตดิตามประเมนิผลและพฒันา ปรบัปรงุอยา่งต่อเน่ืองและเป็นระบบ  
  หลกัประสทิธภิาพ (Efficiency) คอื การบรหิารราชการตามแนวทางการกํากบั
ดูแลทีด่ทีีม่กีารออกแบบกระบวนการปฏบิตังิานโดยใชเ้ทคนิคและเครื่องมอืการบรหิารจดัการที่
เหมาะสมใหอ้งคก์ารสามารถใชท้รพัยากรทัง้ดา้นตน้ทุน แรงงานและระยะเวลาใหเ้กดิประโยชน์
สูงสุดต่อการพฒันาขดีความสามารถในการปฏิบตัิราชการตามภารกิจเพื่อตอบสนองความ
ตอ้งการของประชาชนและผูม้สีว่นไดส้ว่นเสยีทุกกลุ่ม  
  หลกัการตอบสนอง (Responsiveness) คอื การใหบ้รกิารทีส่ามารถดําเนินการ
ได้ภายในระยะเวลาที่กําหนด และสรา้งความเชื่อมัน่ ความไว้วางใจ รวมถึงตอบสนองความ
คาดหวังหรือ ความต้องการของประชาชนผู้ร ับบริการ และผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่มีความ
หลากหลายและมคีวามแตกต่าง  
  หลกัภาระรบัผดิชอบ (Accountability) คือ การแสดงความรบัผิดชอบในการ
ปฏิบตัิหน้าที่และผลงานต่อเป้าหมายที่กําหนดไว้ โดยความรบัผดิชอบนัน้ควรอยู่ในระดบัที่
สนองต่อความคาดหวงัของสาธารณะ รวมทัง้การแสดงถึงความสํานึกในการรบัผดิชอบต่อ
ปญัหาสาธารณะ  
  หลกัความโปรง่ใส (Transparency) คอื กระบวนการเปิดเผยอยา่งตรงไปตรงมา 
ชีแ้จงไดเ้มื่อมขีอ้สงสยัและสามารถเขา้ถงึขอ้มลูขา่วสารอนัไมต่อ้งหา้มตามกฎหมายไดอ้ยา่งเสร ี
โดยประชาชนสามารถรูทุ้กขัน้ตอนในการดําเนินกจิกรรมหรอืกระบวนการต่างๆ และสามารถ
ตรวจสอบได ้  
  หลกัการมสีว่นรว่ม (Participation) คอื กระบวนการทีข่า้ราชการ ประชาชนและ
ผูม้สีว่นไดส้ว่นเสยีทุกกลุ่มมโีอกาสไดเ้ขา้รว่มในการรบัรู ้เรยีนรู ้ทาํความเขา้ใจ รว่มแสดงทศันะ 
ร่วมเสนอปญัหาหรอืประเดน็ทีส่ําคญัทีเ่กี่ยวขอ้ง ร่วมคดิแนวทาง ร่วมการแกไ้ขปญัหา ร่วมใน
กระบวนการตดัสนิใจ และรว่มกระบวนการพฒันาในฐานะหุน้สว่นการพฒันา  
  หลักการกระจายอํานาจ (Decentralization) คือ การถ่ายโอนอํานาจ การ
ตัดสินใจ ทรพัยากร และภารกิจจากส่วนราชการส่วนกลางให้แก่หน่วยการปกครองอื่นๆ 
(ราชการบรหิารส่วนทอ้งถิน่) และภาคประชาชนดําเนินการแทนโดยมอีสิระตามสมควร รวมถงึ
การมอบอํานาจและความรบัผดิชอบในการตดัสนิใจและการดําเนินการให้แก่บุคลากร โดย
มุ่งเน้นการสร้างความพึงพอใจใน การให้บรกิารต่อผู้รบับริการและผู้มีส่วนได้ส่วนเสยี การ
ปรบัปรงุกระบวนการ และเพิม่ผลติภาพเพือ่ผลการดาํเนินงานทีด่ขีองสว่นราชการ  
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  หลักนิติธรรม (Rule of Law) คือ การใช้อํานาจของกฎหมาย กฎระเบียบ 
ขอ้บงัคบัในการบรหิารราชการด้วยความเป็นธรรม ไม่เลอืกปฏบิตั ิและคํานึงถงึสทิธเิสรภีาพ
ของผูม้สีว่นไดส้ว่นเสยี  
  หลกัความเสมอภาค (Equity) คอื การได้รบัการปฏบิตัิและได้รบับรกิารอย่าง
เทา่เทยีมกนัโดยไมม่กีารแบ่งแยกดา้น ชายหรอืหญงิ ถิน่กาํเนิด เชือ้ชาต ิภาษา เพศ อาย ุความ
พกิาร สภาพทางกายหรอืสุขภาพ สถานะของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกจิและสงัคม ความเชื่อ
ทางศาสนา การศกึษา การฝึกอบรม และอื่นๆ  
  หลกัมุง่เน้นฉนัทามต ิ(Consensus Oriented) คอื การหาขอ้ตกลงทัว่ไปภายใน
กลุ่ม ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่เกี่ยวข้อง ซึ่งเป็นข้อตกลงที่เกิดจากการใช้กระบวนการเพื่อหา
ขอ้คดิเหน็จากกลุ่มบุคคลทีไ่ดร้บัประโยชน์และเสยีประโยชน์ โดยเฉพาะกลุ่มทีไ่ดร้บัผลกระทบ
โดยตรงซึ่งต้องไม่มีข้อคัดค้านที่ยุติไม่ได้ในประเด็นที่สําคัญ โดยฉันทามติไม่จําเป็นต้อง
หมายความวา่เป็นความเหน็พอ้งโดยเอกฉนัท ์
  อยา่งไรกต็ามไดม้ขีอ้สงัเกตวา่หลกัธรรมาภบิาลของการบรหิารกจิการบา้นเมอืง
ทีด่ ี10 หลกั ดงักล่าว เป็นหลกัทีจ่าํยาก จงึควรจดักลุ่มใหม ่(Regroup) โดยรวมเรือ่งทีเ่กีย่วขอ้ง
ไวด้ว้ยกนัเป็นหมวดหมู่เพื่อใหเ้ป็นหลกัการทีง่า่ยต่อความเขา้ใจและการนําไปปฏบิตั ิโดยไดใ้ห้
หลักธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี (GG Framework) ประกอบด้วย 5 
หลกัการสาํคญั และ 10 หลกัการยอ่ย ดงัน้ี 
  การบรหิารจดัการภาครฐัแนวใหม่ (New Public Management) ประกอบดว้ย หลกั
ประสทิธภิาพ (Efficiency) หลกัประสทิธผิล (Effective) และหลกัการตอบสนอง (Responsive) 
  ค่านิยมประชาธปิไตย (Democratic Value) ประกอบ ด้วยหลกัภาระรบัผดิชอบ/
สามารถตรวจสอบได้ (Accountability) หลกัความเปิดเผย/โปร่งใส (Transparency) หลกันิติธรรม 
(Rule of Law) และหลกัความเสมอภาค (Equity) 
  ประชารัฐ  (Participatory State)  ประกอบด้ วยหลักการกระจายอํ านาจ 
(Decentralization) และหลักการมีส่วนร่วม/การมุ่งเน้นฉันทามติ (Participation/Consensus 
Oriented) 
  ความรบัผดิชอบทางการบรหิาร (Administrative Responsibility) ประกอบดว้ยหลกั
คุณธรรม/จรยิธรรม (Morality/Ethics)  
  (3) ระเบยีบสาํนกันายกรฐัมนตรวีา่ดว้ยการมอบอาํนาจ พ.ศ. 2546 
  (4) โครงการพฒันาผูนํ้าการบรหิารการเปลีย่นแปลง ซึง่เป็นการจดัการเรยีนรูจ้าก
การปฏบิตั ิ(Action Learning Program) เพื่อพฒันาผูว้่าราชการจงัหวดั และผูบ้รหิารของกระทรวง
นํารอ่งในการบรหิารการเปลีย่นแปลง ตามหลกัการ และแนวทางในการพฒันาระบบราชการ 
  การปฏริปูระบบราชการยคุสมยัรฐับาลพนัตํารวจโท ดร.ทกัษณิ ชนิวตัร มุง่เน้น
ใหม้กีารปรบัโครงสรา้งราชการใหม่โดยการยดึภารกจิเป็นพืน้ฐาน (Agenda Based) มกีารปรบั
ให้เกิดการบริหารงานเชิงยุทธศาสตร์ สร้างระบบการประเมินผลโดยการใช้คํารบัรองการ
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ปฏบิตังิาน ปรบัการบรหิารงานในภมูภิาคใหเ้ป็นระบบการบรหิารงานจงัหวดัแบบบรูณาการ อกี
ทัง้การนําระบบเทคโนโลยสีมยัใหม่มาใชใ้นการบรหิารภาครฐัการพฒันาระบบราชการไปสู่การ
เป็นรฐับาลอเิลก็ทรอนิกส ์(E-Government) และการใชร้ะบบบรหิารการเงนิการคลงัภาครฐัแบบ
อเิลก็ทรอนิกส ์(Government Fiscal Management System: GFMIS) มาช่วยพฒันาระบบการเงนิ
การคลงัของรฐั และการปรบัปรุงคุณภาพการบรกิารดว้ยการลดขัน้ตอนการปฏบิตัริาชการ หรอื
การจดัศนูยบ์รกิารรว่มเพือ่ใหบ้รกิารประชาชน (ทศพร ศริสิมัพนัธ,์ 2549: 164-165)  
 

 
 

ภาพท่ี 8.1 หลกัธรรมาภบิาลของการบรหิารกจิการบา้นเมอืงทีด่ ี(GG Framework) 
ท่ีมา: https://www.ocsc.go.th/ 
 

  จากผลการดาํเนินงานของรฐับาลพนัตํารวจโท ดร.ทกัษณิ ชนิวตัร ในการปฏริปู
ระบบราชการ สามารถสรุปเป็นประเดน็สําคญัตามแผนการปฏริูประบบราชการเพื่อไปสู่กรอบ
หรอืแนวคดิตามรฐัธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ได ้ดงัน้ี 
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  (1) แผนการปรบัเปล่ียนบทบาทภารกิจและวิธีการบริหารงานภาครฐั 
  มกีารปรบับทบาท ภารกจิ และโครงสรา้งส่วนราชการ โดยการทบทวนภารกจิของ
ภาครฐั และเน้นใหภ้าครฐัทาํเฉพาะภารกจิทีจ่ําเป็นและทาํไดด้เีท่านัน้ เน้นการกระจายอํานาจ และ
สร้างความร่วมมือกับประชาชน องค์กรเอกชน ภาคธุรกิจเอกชนต่างๆเพื่อแก้ไขปญัหา และ
สนองตอบต่อความตอ้งการของประชาชน 
  (2) แผนการปรบัเปล่ียนกฎหมาย 
  มกีารปรบัปรุงแบบ และวิธีการบรหิารงานใหม่ มุ่งเน้นการปฏิรูประบบบริหาร
ภายในส่วนราชการให้เกิดประสิทธิภาพ ประสิทธิผลการบริการมีคุณภาพสนองตอบต่อความ
ตอ้งการของลกูคา้และประชาชน 
  (3) แผนการปรบัระบบงบประมาณสู่การเน้นผลลพัธข์องการบริหารงาน 
  การปฏริปูวธิกีารบรหิารงบประมาณ เพื่อใหร้ะบบ และวธิกีารบรหิารงบประมาณ
เป็นเครื่องมอืในการบรหิารทีส่อดคลอ้งกบันโยบาย และยุทธศาสตรใ์นการพฒันาประเทศ ส่งผลให้
ประชาชนได้รบัประโยชน์อย่างแท้จรงิ และเป็นระบบงบประมาณที่เน้นผลลพัธ์ (Results Based 
Budgeting: RBB) ในการปรบังบประมาณครัง้น้ี กระทรวง ทบวง กรม จะมบีทบาทในการตดัสนิใจ
มากขึน้ พรอ้มทัง้จดัใหม้รีะบบการควบคุมตรวจสอบทีม่ปีระสทิธภิาพและโปรง่ใส 
  (4) แผนการปรบัระบบบริหารงานบคุคล 
  การปฏริูประบบบรหิารบุคลากร ใหม้กีารจดัระบบการบรหิารบุคลากรใหม่ให้
สอดคลอ้งกบัหลกัการและยุตธิรรม ระบบค่าตอบแทนทดัเทยีมกบัราคาตลาด มรีะบบนกับรหิาร
ระดบัสงู การบรหิารทรพัยากรมนุษยอ์ยา่งมปีระสทิธภิาพ เป็นตน้ 
  (5) แผนการปรบัวฒันธรรมและค่านิยม 
  การปรบัเปลีย่นวฒันธรรม และค่านิยมของขา้ราชการ และเจา้หน้าทีข่องรฐั ให้
มีความเข้าใจและปรบัตัวให้เข้ากบัวิธีการทํางานแนวใหม่ ที่เน้นระบบความรบัผิดชอบต่อ
สาธารณะ เน้นการมีจริยธรรม คุณธรรม มีความโปร่งใส ตรวจสอบได้ ขจดัการทุจริตและ
ประพฤตมิชิอบ เพือ่ใหข้า้ราชการมศีกัดิศ์ร ีและเป็นทีเ่ชื่อถอืของประชาชน 
  การปรบัเปลี่ยนระบบการบรหิารจดัการภาครฐัทีเ่กดิจากการปฏริูประบบราชการ
ทัง้ 5 ดา้น มุ่งเน้นใหก้ารบรหิารราชการปรบัเปลี่ยนกระบวนทศัน์และวธิกีารบรหิารจดัการภาครฐั
เสยีใหม่ เพื่อให้ผลลพัธ์ที่เกิดจากการปฏิบตัิเกิดประสทิธิภาพ ประสทิธิผลมากที่สุด เกิดความ
ถูกตอ้งสจุรติและเป็นธรรม และสรา้งความพงึพอใจแก่ประชาชนผูร้บับรกิารมากยิง่ขึน้  
 กล่าวโดยสรุป การปฏิรูประบบราชการไทย เริ่มมีความชัดเจนในช่วงยุคหลังการ
เปลีย่นแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 โดยตัง้แต่ปี พ.ศ. 2502 เป็นตน้มา รฐับาลต่างใหค้วามสาํคญั
ต่อการปฏริูประบบราชการและพยายามวางแนวทางหรอืมาตรการต่าง ๆ มาโดยตลอด ไม่ว่าจะ
เป็นการจาํกดัขนาดกาํลงัคนภาครฐั การแกไ้ขปญัหาความซํ้าซอ้นและล่าชา้ในการดาํเนินงาน การ
ปรบัปรุงประสทิธิภาพและคุณภาพการให้บรกิารประชาชน การปรบัเปลี่ยนแนวความคิดและ
ทศันคตใินการทํางานของขา้ราชการ เป็นต้น ซึ่งการปฏริูประบบราชการนับเป็นสิง่ทีส่าํคญัอย่าง



 

 

162 

ยิง่ โดยเฉพาะในยุคปจัจุบนัทีก่ระแสสงัคมและวฒันธรรมทัว่โลกนัน้ มกีารสื่อสาร เรยีนรูไ้ดอ้ย่าง
รวดเรว็ ส่งผลใหภ้าครฐัต้องเร่งปรบัตวั และหนัมาใช้เครื่องมอืต่าง ๆ เพื่อกํากบัดูแลใหก้จิการ
ภาครฐัสามารถตอบสนองความต้องการของประชาชนได้ โดยการปฏิรูปในลกัษณะดงักล่าว 
ปรากฏชดัเจนในช่วงรฐับาลของ พ.ต.ท.ทกัษิณ ชนิวตัร ที่มเีจตนารมณ์ในการดําเนินงานปฏริูป
ระบบราชการเพื่อเป็น “ราชการไทยยุคใหม”่ ซึง่จุดเน้นสาํคญัทีส่ดุของการปฏริปูระบบราชการของ
รฐับาลชุดน้ีคอืมุง่เน้นความมปีระสทิธภิาพและประสทิธผิลของงาน การปรบัราชการใหม้ขีนาดเลก็
ลงแต่มปีระสทิธภิาพสงูและเปิดโอกาสใหป้ระชาชนและประชาสงัคมไดเ้ขา้มามสีว่นรว่ม โดยการใช้
งบประมาณแนวใหม่เป็นเครื่องมอืขบัเคลื่อนในการปฏิรูประบบราชการและจดัระบบเงนิเดือน 
ค่าตอบแทนทีเ่หมาะสมเพื่อสรา้งขา้ราชการมอือาชพี ซื่อสตัย ์และคํานึงถงึประโยชน์ส่วนรวม ซึง่
นบัวา่เป็นการวางรากฐานของระบบราชการสมยัใหมข่องไทยในปจัจุบนั 
 

8.2 เครือ่งมือทางการบริหารท่ีใช้ในการพฒันาระบบราชการไทย 
 

 สําหรบัเครื่องมอืทางการบรหิารทีใ่ชใ้นการพฒันาระบบราชการไทย ในทีน้ี่จะนําเสนอ
ภายใต้บรบิทของการพฒันาระบบราชการ ตามแผนยุทธศาสตรก์ารพฒันาระบบราชการไทย 
(พ.ศ. 2546 – พ.ศ. 2550) เน่ืองจากเป็นช่วงทีม่กีารปฏริปูระบบราชการครัง้สาํคญั และทีม่กีาร
นําเครื่องมอืทางการบรหิารใหม่ ๆ มาใชอ้ย่างแพร่หลาย ซึ่ง ณ ขณะนัน้ แผนยุทธศาสตรก์าร
พฒันาระบบราชการไทย (พ.ศ. 2546 – พ.ศ. 2550) ได้กําหนดวสิยัทศัน์ไว้ว่า “พฒันาระบบ
ราชการไทยใหม้คีวามเป็นเลศิ สามารถรองรบักบัการพฒันาประเทศในยุคโลกาภวิตัน์ โดยยดึ
หลกัการบรหิารกจิการบา้นเมอืงทีด่ ีและประโยชน์สุขของประชาชน” จากวสิยัทศัน์ดงักล่าวจะ
เห็นได้ว่า มคีวามพยายามที่จะปรบัเปลี่ยนระบบราชการให้สามารถปรบัตวัเพื่อรองรบัการ
เปลี่ยนแปลงของสภาพแวดลอ้มในยุคโลกาภวิตัน์ และการทําใหร้ะบบราชการไทยมคีวามเป็น
เลิศ โดยการพฒันาระบบราชการดังกล่าวนัน้ หากพิจารณาจะพบว่า อาศัยกรอบแนวคิด 
McKinsey’s 7S เป็นกรอบในการกาํหนดยทุธศาสตร ์โดยมรีายละเอยีด ดงัน้ี 
 ยุทธศาสตร์ที่ 1 การปรบัเปลี่ยนกระบวนการและวิธีการทํางาน คือ การปรบัเปลี่ยน
ยทุธศาสตร ์(strategy) ในการดาํเนินงานใหเ้หมาะกบัสภาวะทีเ่ปลีย่นแปลงไป 
 ยุทธศาสตรท์ี่ 2 การปรบัปรุงโครงสรา้งการบรหิารราชการแผ่นดนิ คอื การปรบัเปลี่ยน
โครงสรา้ง (structure) การทาํงานเพื่อใหส้อดรบักบัยุทธศาสตรใ์หม ่ซึง่ในการพฒันาระบบราชการ
จะมุง่เน้นการจดัโครงสรา้งโดยเชื่อมโยง หน้าที ่(function departmentalization) อนัไดแ้ก่ กระทรวง 
ทบวง กรม กบัพืน้ที ่(regional departmentalization) อนัไดแ้ก่ จงัหวดั และกลุ่มจงัหวดั ในลกัษณะ
เมตรกิซ ์(matrix structure) โดยใหย้ดึภารกจิเป็นพืน้ฐาน (agenda based) เขา้ไปดว้ย 
 ยุทธศาสตร์ที่ 3 การรื้อปรบัระบบการเงนิและการงบประมาณ เป็นการนําเอาระบบ
งบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงาน (performance-based budgeting system) มาใช้ โดยการ
กําหนดให้หน่วยงานราชการจดัทําคํารบัรองผลการปฏิบตัิราชการ ที่มตีวัชี้วดัผลงานอย่าง
ชดัเจน และจดัสรรงบประมาณไปตามเป้าหมายทีก่าํหนดไว ้และใหส้ว่นราชการไดม้อีสิระในการ
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บรหิารจดัการ โดยไม่ตดิยดึกบักฎระเบยีบต่าง ๆ เพื่อใหส้่วนราชการสามารถเลอืกวางระบบ 
ระเบยีบวธิปีฏบิตัไิดเ้อง หรอืเป็นการใหอ้สิระในการจดัระบบงาน (system) นัน่เอง 
 ยทุธศาสตรท์ี ่4 การสรา้งระบบบรหิารงานบุคคลและคา่ตอบแทนใหม ่กค็อืการปรบัเปลีย่น
ระบบการบรหิารงานบุคคล เพื่อใหส้ามารถจดัการทรพัยากรบุคคล (staff) ใหม้ขีดีสมรรถนะ และ
ทกัษะความสามารถ (skill) ทีส่อดคลอ้งกบัยทุธศาสตร ์โครงสรา้งและระบบงานใหม ่
 ยุทธศาสตร์ที่ 5 การปรบัเปลี่ยนกระบวนทศัน์ วฒันธรรม และค่านิยม เป็นปจัจยัที่
สาํคญัต่อความสาํเรจ็ของการพฒันาระบบราชการ ไดแ้ก่ การปรบัค่านิยมรว่ม (shared values) 
ของระบบราชการ 
 ยุทธศาสตร์ที่ 6 การเสริมสร้างระบบราชการให้ทันสมัย โดยการนําเทคโนโลยี
สารสนเทศมาใชใ้นการเพิม่ประสทิธภิาพและความทนัสมยั  
 ยุทธศาสตร์ที่ 7 การเปิดระบบราชการให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม ซึ่งเป็นการ
ปรบัเปลีย่นแบบแผนพฤตกิรรม (style) ในการปฏบิตัริาชการ 
 

 
 

ภาพท่ี 8.2 กรอบแนวคดิของแมคคนิซยี ์(McKinsey's 7S Framework) 
ท่ีมา: ผูเ้ขยีน 
 

 นอกจากน้ีแลว้ การพฒันาระบบราชการตามแผนยุทธศาสตรก์ารพฒันาระบบราชการ
ไทย (พ.ศ. 2546 – พ.ศ. 2550) ยงัไดม้กีารนําเครื่องมอืทางการบรหิารสมยัใหม่มาประยุกต์ใช้
กบัระบบบรหิารราชการอกีเป็นจํานวนมาก โดยเครื่องมอืส่วนใหญ่ทีนํ่ามาใชจ้ะมกีําหนดไวใ้น
พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลกัเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 ซึ่ง
ประกอบไปดว้ยเครือ่งมอืสาํคญั ดงัน้ี  
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 (1) การจดัการเชิงกลยทุธ ์(Strategic Management)  
 การจดัการเชงิกลยุทธ์ เป็นเครื่องมอืทีจ่ะช่วยใหผู้บ้รหิารไดศ้กึษาทบทวนสถานการณ์
ภายนอกและภายในองคก์าร เพื่อกําหนดวสิยัทศัน์ พนัธกจิ และยุทธศาสตรใ์นการดําเนินงาน
ขององคก์ารใหส้อดคลอ้งกบัสถานการณ์ ซึง่เครื่องมอืชิน้น้ีปรากฏใน พระราชกฤษฎกีา ว่าดว้ย
หลกัเกณฑแ์ละวธิกีารบรหิารกจิการบา้นเมอืงทีด่ ีพ.ศ. 2546 เช่น ใน มาตรา 33 ทีใ่ห ้ใหส้่วน
ราชการจัดให้มีการทบทวนภารกิจของตนว่าภารกิจใดมีความจําเป็น หรือสมควรที่จะได้
ดําเนินการต่อไปหรือไม่ โดยคํานึงถึงแผนการบริหารราชการแผ่นดิน นโยบายรัฐบาล 
งบประมาณแผ่นดนิ ความคุม้ค่าของภารกจิและปจัจยัอื่น ๆ ประกอบกนั และในมาตรา 16 น้ี
กําหนดใหส้่วนราชการจดัทําแผนปฏบิตัริาชการของส่วนราชการนัน้ ๆ โดยจดัทําเป็นแผนสีปี่ 
และแผนปฏบิตัิราชการประจําปี ซึ่งจะต้องสอดคล้องกบัแผนการบรหิารราชการแผ่นดินตาม
มาตรา 13 เป็นตน้ 
 

 (2) การบริหารงานโดยมุ่งผลสมัฤทธ์ิ (Result Based Management: RBM)  
 เป็นการปรบัเปลี่ยนการบรหิารราชการใหมุ้่งเน้นที่การบรรลุผลสมัฤทธิต์ามภารกจิ มี
การกําหนดตวัชี้วดัผลงานหลกั (Key Performance Indicators: KPI) และเป้าหมาย (Goals) 
โดยใหจ้ดัสรรงบประมาณตามเป้าหมายนัน้ ๆ ซึ่งเป็นการใหอ้สิระแก่ส่วนราชการในการเลอืก
วธิกีารปฏบิตั ิแต่จะตอ้งมกีารประเมนิผลการปฏบิตังิานตามตวัชีว้ดัผลสมัฤทธิท์ีก่าํหนดไวอ้ยา่ง
ชดัเจน ซึง่การบรหิารแบบมุง่ผลสมัฤทธิน์ัน้ปรากฏใน พระราชกฤษฎกีา ว่าดว้ยหลกัเกณฑแ์ละ
วธิกีารบรหิารกจิการบ้านเมอืงที่ด ีพ.ศ. 2546 ในมาตรา 9 ไวว้่า ในการบรหิารราชการเพื่อให้
เกดิผลสมัฤทธิต่์อภารกจิของรฐั ส่วนราชการตอ้งจดัทําแผนปฏบิตัริาชการโดยใหม้รีายละเอยีด
ของ ขัน้ตอน ระยะเวลาและงบประมาณทีจ่ะตอ้งใช ้เป้าหมายของภารกจิ ผลสมัฤทธิข์องภารกจิ 
และตวัชีว้ดัความสาํเรจ็ของภารกจิ และสว่นราชการ ตอ้งจดัใหม้กีารตดิตามและประเมนิผลการ
ปฏบิตัติามแผนปฏบิตัริาชการ ซึง่ตอ้งสอดคลอ้งกบัมาตรฐานที ่สาํนกังานคณะกรรมการพฒันา
ระบบราชการ (ก.พ.ร.) กาํหนดไว ้ 
 

 (3) การจดัการต้นทุนฐานกิจกรรม (Activity-Based Costing)  
 เป็นเครื่องมอืสาํคญัในการบรหิารตน้ทุนค่าใชจ้่ายในกจิกรรมต่าง ๆ และในการกําหนด
ค่าใชจ้่ายต่อหน่วยผลผลติ เพื่อนําไปใชใ้นการจดัทําคาํของบประมาณในระบบงบประมาณแบบ
มุ่งเน้นผลงาน โดยการจัดการต้นทุนฐานกิจกรรม ซึ่งปรากฏในพระราชกฤษฎีกาว่าด้วย
หลกัเกณฑ์และวธิกีารบรหิารกจิการบ้านเมอืงที่ด ีพ.ศ. 2546 ในมาตรา 21 ที่กําหนดใหส้่วน
ราชการ จดัทาํบญัชตีน้ทุนในงานบรกิารสาธารณะแต่ละประเภทขึน้ตามหลกัเกณฑแ์ละวธิกีารที่
กรมบญัชกีลางกําหนด และใหค้ํานวณรายจ่ายต่อหน่วยของงานบรกิารสาธารณะทีอ่ยู่ในความ
รบัผดิชอบ และรายงานให้สํานักงบประมาณ กรมบญัชกีลาง และ สํานักงานคณะกรรมการ
พฒันาระบบราชการ (ก.พ.ร.) ทราบ นอกจากน้ี การคํานวณค่าใช้จ่ายต่อหน่วยยงัเป็นการ
สง่เสรมิใหม้กีารปรบัปรุงประสทิธภิาพ ซึง่ในมาตรเดยีวกนัไดก้ําหนดไวว้่า ในกรณีทีร่ายจ่ายต่อ
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หน่วยของงานใดสงูกวา่ราย จ่ายต่อหน่วยของสว่นราชการอื่น ใหส้ว่นราชการนัน้จดัทาํแผนการ
ลดรายจ่ายต่อหน่วยของงานบริการสาธารณะดังกล่าวเสนอต่อ  สํานักงบประมาณ 
กรมบญัชกีลาง และ สาํนกังานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ (ก.พ.ร.) ทราบเชน่เดยีวกนั 
 

 (4) การรือ้ปรบัระบบ (Reengineering)  
 หมายถึงการรื้อกระบวนงานขัน้ตอนเดมิออก แล้วออกแบบกระบวนงานขัน้ตอนใหม่
โดยนําเทคโนโลยสีมยัใหม่มาใชเ้พิม่ประสทิธภิาพ ลดระยะเวลา และต้นทุนอย่างเหน็ผลไดช้ดั 
หรอืเป็นกระบวนการรือ้ปรบัระบบภายในองคก์รใหม่ทัง้หมด โดยเป็นแนวคดิของ ไมเคลิ แฮม
เมอร์ และเจมส์ แชมป้ี (Michael Hammer and James Champy) ซึ่งในพระราชกฤษฎีกาว่า
ดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวธิกีารบรหิารกจิการบา้นเมอืงทีด่ ีพ.ศ. 2546 ไดก้ําหนดไวใ้นหลายมาตรา 
อาทิ มาตรา 27 ให้ส่วนราชการจดัให้มีการกระจายอํานาจการตดัสนิใจเกี่ยวกบัการสัง่การ 
อนุญาต การอนุมตั ิการปฏบิตัริาชการ ใหแ้ก่ ผูท้ีม่หีน้าทีร่บัผดิชอบในการดาํเนินการในเรื่องนัน้
โดยตรง เพื่อให้เกิดความรวดเรว็และลดขัน้ตอนการปฏิบตัิราชการ และ มาตรา 29 ให้ส่วน
ราชการแต่ละแหง่จดัทาํแผนภูมขิ ัน้ตอนและระยะเวลาการดาํเนินการ และ ในมาตรา 30 ใหเ้ป็น
หน้าที่ของปลดักระทรวงทีจ่ะต้องจดัใหส้่วนราชการทีป่ฏบิตังิานเกี่ยวกบัการบรกิารประชาชน
ร่วมกนัจดัตัง้ศูนยบ์รกิารร่วม เพื่ออํานวยความสะดวกแก่ประชาชนใหส้ามารถตดิต่อเจา้หน้าที่ 
ณ ศนูยบ์รกิารรว่มเพยีงแหง่เดยีว 
 

 (5) การบริหารวงรอบเวลา (Cycle-time Management)  
 เป็นการจดัการกบัระยะเวลาทีใ่ชใ้นการปฏบิตังิานต่าง ๆ ใหส้ามารถควบคุมระยะเวลา
แล้วเสร็จ หรือในการดําเนินงานขัน้ตอนต่าง ๆ อย่างรวดเร็วทนักาล ซึ่งปรากฏในพระราช
กฤษฎกีาว่าดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวธิกีารบรหิารกจิการบา้นเมอืงทีด่ ีพ.ศ.2546 ใน มาตรา 37 ทีใ่ห้
สว่นราชการกาํหนดระยะเวลาแลว้เสรจ็ของงานแต่ละงานและประกาศใหป้ระชาชนและขา้ราชการ
ทราบเป็นการทัว่ไป หาก ก.พ.ร. พจิารณาเหน็ว่างานนัน้สามารถกําหนดระยะเวลาแลว้เสรจ็ให้
เรว็กว่าเดมิได้ ก.พ.ร. จะกําหนดเวลาแล้วเสรจ็ให้ส่วนราชการนัน้ต้องปฏิบตัิก็ได้ และให้เป็น
หน้าทีข่องผูบ้งัคบับญัชาทีจ่ะตอ้งตรวจสอบใหข้า้ราชการปฏบิตังิานใหแ้ลว้เสรจ็ตามกําหนดเวลา 
ซึ่งผลจากมาตรการดงักล่าวจะเหน็ว่าส่วนราชการต่างๆ จะต้องหนัมาพจิารณาปรบัปรุงวงรอบ
ระยะเวลาในการปฏบิตังิานของตนเพือ่อาํนวยความสะดวกใหแ้ก่ประชาชนมากยิง่ขึน้ 
 

 (6) การบริหารคณุภาพทัว่ทัง้องคก์าร (Total Quality Management: TQM) 
 เป็นการจดัใหม้กีารบรหิารคุณภาพและประสทิธภิาพในการดําเนินงานในทุก ๆ ส่วนของ
องค์การเพื่อใหส้ามารถสนองความต้องการและสรา้งความพงึพอใจใหแ้ก่ลูกค้าทัง้ภายนอกและ
ภายในองคก์ารใหไ้ดม้ากทีสุ่ด กล่าวคอื ต้องมกีารรบัฟงัความต้องการ และสาํรวจความพงึพอใจ
ของผู้ใช้บริการอยู่ เสมอ ซึ่งแนวคิด การบริหารคุณภาพทัว่ทัง้องค์การ (Total Quality 
Management: TQM) ถูกคิดค้นในช่วงหลังสงครามโลกครัง้ที่ 2 โดย Edwards Deming เพื่อ
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ปรบัปรุงคุณภาพการผลิตสนิค้าและบรกิาร ภายหลงั Joseph M. Juran ได้เขยีนหนังสือ เรื่อง 
Juran’s Quality Control Handbook ในปี ค.ศ. 1951 ทาํใหแ้นวคดิ TQM ไดร้บัความนิยมและมผีล
ในทางปฏิบัติมาก สําหรับประเทศไทยแนวคิดดังกล่าวปรากฏในพระราชกฤษฎีกาว่าด้วย
หลกัเกณฑแ์ละวธิกีารบรหิารกจิการบา้นเมอืงทีด่ ีพ.ศ. 2546 ในมาตรา 45 ว่าใหส้่วนราชการ จดั
ให้มีคณะผู้ประเมินอิสระดําเนินการประเมินผลการปฏิบัติราชการของส่วนราชการเกี่ยวกับ
ผลสมัฤทธิข์องภารกจิ คุณภาพการใหบ้รกิาร ความพงึพอใจของประชาชนผูร้บับรกิาร ความคุม้คา่
ในภารกจิ และในมาตรา 42 ใหส้ว่นราชการทีม่อีาํนาจออกกฎ ระเบยีบ ขอ้บงัคบั หรอืประกาศ เพือ่
ใช้บงัคบักบัส่วนราชการอื่น มหีน้าที่ตรวจสอบว่ากฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรอืประกาศนัน้ เป็น
อุปสรรคหรอืก่อใหเ้กดิความยุง่ยาก ซํ้าซอ้น หรอืความล่าชา้ ต่อการปฏบิตัหิน้าทีข่องสว่นราชการ
อืน่หรอืไม ่เพือ่ดาํเนินการปรบัปรงุแกไ้ขใหเ้หมาะสมโดยเรว็ต่อไป เป็นตน้  
 

 (7) การจดัการเทคโนโลยีสารสนเทศ (Information Technology Management)  
 เป็นเครื่องมือสําคญัในการดําเนินงานขององค์การสมยัใหม่ ที่ต้องมีกระบวนงานที่
ทนัสมยั มวีงรอบของระยะเวลาการปฏบิตังิานสัน้และมตี้นทุนในกจิกรรมต่างๆ ลดลง ตอ้งการ
การสื่อสารทีร่วดเรว็ ทัว่ถงึ และถูกต้องแม่นยําโดยในพระราชกฤษฎกีาว่าดว้ยหลกัเกณฑแ์ละ
วธิกีารบรหิารกจิการบา้นเมอืงทีด่ ีพ.ศ. 2546 ไดก้ําหนดเรื่องการนําเทคโนโลยสีารสนเทศและ
การสื่อสารมาใช้ไว้ในหลายมาตรา เช่น มาตรา 39 ให้ส่วนราชการจดัให้มีระบบเครือข่าย
สารสนเทศของสว่นราชการเพื่ออาํนวยความสะดวกใหแ้ก่ประชาชนทีจ่ะสามารถตดิต่อสอบถาม
หรอืขอขอ้มลูหรอืแสดงความคดิเหน็เกีย่วกบัการปฏบิตัริาชการของสว่นราชการ และใน มาตรา 
41 ทีก่ําหนดให ้ในกรณีทีส่ว่นราชการไดร้บัคาํรอ้งเรยีน เสนอแนะ หรอืความคดิเหน็เกีย่วกบัวธิี
ปฏิบตัิราชการ โดยมขี้อมูลและสาระตามสมควร ให้เป็นหน้าที่ของส่วนราชการนัน้ที่จะต้อง
พจิารณาดาํเนินการใหลุ้ล่วงไป และ ใหแ้จง้ใหบุ้คคลนัน้ทราบผลการดําเนินการดว้ย ทัง้น้ี อาจ
แจง้ใหท้ราบผา่นทางระบบเครอืขา่ยสารสนเทศของสว่นราชการดว้ยกไ็ด ้
 ดงันัน้จะเหน็ไดว้า่ ในชว่งการพฒันาระบบราชการตามแผนยทุธศาสตรก์ารพฒันาระบบ
ราชการไทย (พ.ศ. 2546-พ.ศ. 2550) มกีารนําเครื่องมอืทางการบรหิารสมยัใหม่มาประยุกต์ใช้
กบัระบบบรหิารราชการ เป็นจํานวนมาก ซึ่งสอดคล้องกบักระแสของการปฏริูประบบราชการ
ตามแนวคดิการจดัการภาครฐัแนวใหม่ (New Public Management: NPM) ที่ปรากฏเหน็เป็น
รูปธรรมชดัเจนในประเทศในกลุ่ม OECD อาท ิสหราชอาณาจกัร สหรฐัอเมรกิา ออสเตรเลีย 
นิวซแีลนด ์เป็นตน้ ซึง่มเีป้าหมายหลกัของการพฒันาระบบราชการ คอื การมุ่งพฒันาคุณภาพ
การให้บริการประชาชนที่ดีขึ้น การปรบับทบาทภารกิจและขนาดให้มีความเหมาะสม การ
ยกระดบัขดีความสามารถและมาตรฐานการทํางานใหอ้ยู่ในระดบัสูงและเทยีบเท่าเกณฑส์ากล 
และตอบสนองต่อการบรหิารปกครองในระบอบประชาธปิไตย  
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8.3 สาเหตแุละปัญหาในการปฏิรปูระบบราชการไทย 
 

 ในการปฏริปูระบบราชการนัน้ จะตอ้งมกีารดําเนินการเปลีย่นแปลงระบบราชการอย่าง
ขนานใหญ่ในทุกดา้น ทัง้ในสว่นของบทบาทหน้าที ่โครงสรา้งหน่วยงานโครงสรา้งอาํนาจหน้าที ่
ระบบและวธิกีารทาํงาน ระบบรหิารงาน กฎระเบยีบ วฒันธรรม ค่านิยม และอื่น ๆ อกีมากมาย 
ที่จะทําใหร้ะบบราชการเป็นระบบที่สรา้งสรรค์ มปีระสทิธภิาพ ประสทิธผิล เอื้อต่อการพฒันา
ประเทศและสรา้งความผาสุกใหแ้ก่สงัคมโดยรวม สําหรบัประเทศไทย ผลพวงจากอทิธพิลของ
ความสาํเรจ็ของการปฏริูประบบราชการในต่างประเทศ และกระแสการเรยีกรอ้งของประชาชน
ให้มกีารปฏิรูประบบราชการ ทําให้ระบบราชการไทยต้องปรบัตวัและให้ความสําคญักบัการ
ปฏิรูประบบราชการ ซึ่งเหตุผลและความจําเป็นเร่งด่วนในการปฏิรูประบบราชการ มสีาเหตุ
สาํคญั ดงัน้ี (สมเกยีรต ิศรลมัพ,์ 2547) 
 

 (1) กระแสของการปฏิรปูการเมือง 
 รฐัธรรมนูญแหง่ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 เป็นผลมาจากการผลกัดนัใหม้กีารปฏริปู
การเมอืง รฐัธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ เป็นกรอบหลกัในการขยายผลจากการ
ปฏริูปการเมอืงไปสู่เรื่องอื่น ๆ รวมทัง้แนวความคดิเรื่องการกระจายอํานาจ ซึ่งโครงสรา้งการ
บริหารราชการแผ่นดินมี 3 ส่วน คือ ราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วน
ทอ้งถิน่ รฐัธรรมนูญไดก้ําหนดใหม้กีารกระจายอํานาจดา้นต่าง ๆไปสู่ทอ้งถิน่ใหม้ากขึน้ เพื่อให้
สอดรบักบักระแสของประชาชนที่ต้องการเขา้มามสี่วนร่วมในการปกครองตนเอง เป็นผลให้
รฐับาลตอ้งเรง่ปรบัปรงุระบบราชการสว่นกลางและราชการสว่นภมูภิาคใหม้บีทบาท ภารกจิ และ
ขอบเขตการดาํเนินงานทีส่อดรบักบัราชการสว่นทอ้งถิน่ โดยเฉพาะเรือ่งการใหบ้รกิารสาธารณะ 
ซึ่งราชการส่วนทอ้งถิน่ไม่ว่าจะเป็นเทศบาล องค์การบรหิารส่วนจงัหวดั (อบจ.) หรอืองค์การ
บรหิารส่วนตําบล (อบต.) ไดเ้ขา้มามสี่วนในการดําเนินการดว้ยตนเองมากขึน้ดว้ยเหตุดงักล่าว
จงึมคีวามจาํเป็นตอ้งเรง่รดัดาํเนินการปฏริปูระบบราชการเพื่อสนองความตอ้งการของประชาชน
ในการกระจายอาํนาจลงสูท่อ้งถิน่ 
 

 (2) กระแสความเปล่ียนแปลงของโลก 
 เป็นกระแสหลกัทีท่ําใหร้ะบบราชการไทยจําเป็นต้องไดร้บัการปฏริูป ในสงัคมปจัจุบนั
เป็นสงัคมไรพ้รมแดน บุคคลสามารถสื่อสารขอ้มลูขา่วสารต่าง ๆ และตดิต่อกนัไดอ้ย่างรวดเรว็
ในทุกมุมโลก หากระบบราชการซึง่เป็นกลไกการบรหิารทีส่าํคญัของประเทศไมพ่ยายามปรบัตวั
แล้ว ย่อมทําใหป้ระเทศด้วยศกัยภาพลงไม่สามารถแข่งขนักบันานาประเทศในเวทโีลกยุคไร้
พรมแดนน้ีได ้โยเฉพาะการแขง่ขนัทางเศรษฐกจิ การกดีกนัทางการคา้ ทําใหม้กีารรวมตวัและ
ผนึกกําลงักนัเพื่อสรา้งอาํนาจต่อรองในเวทกีารคา้ระหวา่งประเทศ การเกดิขึน้ของสหภาพยโุรป 
(European Union: EU) กลุ่มความร่วมมือทางเศรษฐกิจเอเชีย -แปซิฟิก  (Asia-Pacific 
Economic Cooperation: APEC) หรือ กลุ่มความตกลงการค้าเสรีอเมริกาเหนือ (North 
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American Free Trade Agreement: NAFTA) รวมทัง้การโจมตคี่าเงนิบาทในปี พ.ศ. 2540 จน
ทําใหป้ระเทศไทยประสบกบัสภาวะวกิฤตทางเศรษฐกจิอยา่งรุนแรง แสดงใหเ้หน็ถงึกระแสของ
การแข่งขนัดา้นเศรษฐกจิระหว่างประเทศทีรุ่นแรง แสดงใหเ้หน็ถงึกระแสของการแข่งขนัดา้น
เศรษฐกจิระหวา่งประเทศทีร่นุแรงไดเ้ป็นอยา่งด ี
 

 (3) นโยบายของรฐับาล  
 ระบบราชการเป็นสถาบนัทีม่คีวามสาํคญัต่อการดาํรงอยูข่องรฐัและช่วยพฒันาประเทศให้
มคีวามเจรญิก้าวหน้า ระบบราชการจงึเป็นกลไกการบรหิารที่ทุกรฐับาลที่เขา้มาบรหิารราชการ
แผ่นดนิใหค้วามสําคญั โดยกําหนดไวใ้นนโยบายการปรบัปรุงระบบการบรหิารราชการแผ่นดนิที่
แถลงต่อรฐัสภาว่าจะดําเนินกันอย่างจริงจงัและต่อเน่ือง เพราะกลไกการบริหารราชการที่มี
ประสทิธภิาพจะเอื้ออํานวยต่อการพฒันาประเทศ ช่วยใหป้ระเทศมคีวามเขม้แขง็ มศีกัยภาพใน
การแขง่ขนั สามารถทีจ่ะต่อสูก้บัสภาวะสิง่แวดลอ้มทางการเมอืง เศรษฐกจิ และสงัคม  
 ในสมยัรฐับาล พ.ต.ท.ทกัษิณ ชนิวตัร เป็นนานยกรฐัมนตร ีได้มนีโยบายที่จะพฒันา
การเมอืงของประเทศไปสู่การปกครองระบอบประชาธปิไตยแบบมสี่วนร่วมของประชาชนเพื่อ
เปิดโอกาสใหป้ระชาชนสามารถปกครองตนเองและพทิกัษ์สทิธขิองตนไดเ้พิม่มากขึน้ รวมทัง้จะ
มุ่งเพิม่ประสทิธภิาพสรา้งความโปร่งใสและขจดัการทุจรติในการบรหิาราชการแผน่ดนิ และการ
ใหบ้รกิารประชาชน ทัง้น้ี เพื่อสรา้งความเป็นธรรมในสงัคม และเอือ้ต่อการพฒันาประเทศทัง้ใน
ปจัจุบันและอนาคต โดยในด้านการบริหารราชการนัน้ รฐับาลมีแนวนโยบายชัดเจนที่จะ
ดาํเนินการในเรือ่งต่าง ๆ ดงัน้ี  
  (1) ปฏริปูระบบราชการใหม้ปีระสทิธภิาพและมโีครงสรา้งทีก่ระชบัเหมาะสมกบั
สถานการณ์ในปจัจุบนั และสามารถตอบสนองต่อการพฒันาเศรษฐกจิและสงัคมของประเทศ 
พร้อมทัง้เร่งตรากฎหมายเพื่อปรับโครงสร้างกระทรวง ทบวง กรม เพื่อให้ก้าวทันการ
เปลีย่นแปลงในกระแสโลก และสอดคลอ้งกบัการเปลีย่นแปลงทางเศรษฐกจิและสงัคม 
  (2) ปรบัปรุงบทบาทของภาครฐัจากผูป้ฏบิตัแิละควบคุม มาเป็นผูส้นบัสนุนและ
อํานวยความสะดวก และให้การสนับสนุนการดําเนินงานของภาคเอกชนและประชาชน โดย
ส่งเสรมิใหภ้าคเอกชนและประชาชนสามารถมสี่วนร่วมอย่างสําคญัในการปฏริูประบบราชการ 
เพือ่วางแนวทางดาํเนินการใหช้ดัเจนและต่อเน่ือง 
  (3) ปรบักระบวนการบริหารราชการโดยใช้เทคโนโลยีสารสนเทศ เพื่อให้
ประชาชนไดร้บับรกิารขอ้มูลข่าวสารอย่างกวา้งขวาง รวดเรว็ และเท่าเทยีมกนั พรอ้มกนัน้ีจะ
ปรบัปรุงพระราชบญัญัติ ข้อมูลข่าวสารของทางราชการให้สอดคล้องกบัความต้องการของ
ประชาชนอยา่งแทจ้รงิ 
  (4) เร่งพัฒนาคุณภาพของข้าราชการ ให้มีทัศนคติที่เอื้อต่องานบริการ
ประชาชน รวมทัง้ทบทวนกฎหมาย ระเบยีบ ขัน้ตอน และวธิกีารปฏบิตังิาน เพื่อใหก้ารบรหิาร
ราชการมคีวามยดืหยุ่น มปีระสทิธผิล โปร่งใส ตรวจสอบได ้และมกีารประเมนิผลที่เป็นระบบ
และเป็นธรรม 
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  (5) เร่งรัดการปรับเปลี่ยนกระบวนจัดทําและจัดสรรงบประมาณ ให้เป็น
เครื่องมอืในการจดัสรรทรพัยากรทีม่ปีระสทิธภิาพสอดคลอ้งกบันโยบายและยุทธศาสตรใ์นการ
พฒันาประเทศ และส่งเสรมิใหก้ระทรวง ทบวง กรม มบีทบาทในการตดัสนิใจมากขึน้ พรอ้มทัง้
จดัใหม้รีะบบควบคุมตรวจสอบทีม่ปีระสทิธภิาพและโปรง่ใส 
 

 (4) กรอบทิศทางและจดุเน้นในการปฏิรปูระบบราชการ  
 จากกรอบความคดิในแผ่นแม่บทการปฏริูประบบราชการ และแผนปฏริูประบบบรหิาร
ภาครฐั ตลอดจนหลกัวชิาการที่เป็นสากล จะเหน็ว่า การปฏิรูประบบราชการเป็นงานที่ต้อง
กระทําอย่างเป็นระบบ จงึจะเกดิผลสมัฤทธิอ์ย่างเป็นรูปธรรมและทนัการณ์ ซึ่งสําหรบัประเทศ
ไทยมเีรื่องใหญ่ๆทีต่อ้งการดําเนินงานในชัน้แรกเพื่อเป็นตวัเร่งหรอืตวัขบัเคลื่อนสาํคญัทีส่่งผล
ใหเ้กดิการเปลีย่นแปลงลกูโซ่ในระยะต่อ ๆ ไป ม ี5 เรือ่ง ดงัน้ี 
  (1) ขจดัภารกจิทีไ่ม่จําเป็นและใหค้วามสาํคญัต่อการกําหนดบทบาท ภารกจิหลกั
ให้ชดัเจน เพื่อปรบัระบบและโครงสร้างราชการให้มีเอกภาพ ชดัเจน มีขนาดที่เหมาะสม แต่มี
ประสทิธภิาพสงู 
  (2) ปรบัปรุงระบบการบรหิารของหน่วยงานราชการ เพื่อใหเ้กดิความคล่องตวัใน
การบรหิาร มกีารวดัผลสาํเรจ็ของงานในระดบัต่าง ๆ ไดอ้ยา่งเป็นรปูธรรมและสามารถตรวจสอบได ้
  (3) ปรบัแนวทางและวธิกีารบรหิารงบประมาณโดยใหเ้น้นนโยบายและยุทธศาสตร์
การพฒันาของรฐัเป็นตวักําหนด (Strategic based budgeting) เพื่อใช้ระบบงบประมาณแนวใหม่
เป็นเครือ่งมอืขบัเคลื่อนการปฏริปูระบบราชการ 
  (4) จดัระบบการบรหิารบุคคลและเงนิเดอืนคา่ตอบแทนของระบบราชการใหม ่เพื่อ
สรา้งขา้ราชการมอือาชพีและเป็นกลางทางการเมอืงสรา้งกลไกการสง่เสรมิใหค้นมคีุณภาพสงูมารบั
ราชการเป็นอาชพี การบํารุงขวญักําลงัใจ เพื่อใหข้า้ราชการปฏบิตัหิน้าที่ด้วยความซื่อสตัย์ และ
สรา้งประโยชน์ใหแ้ก่สว่นรว่ม 
  (5) ปรบัระบบการใหบ้รกิารทีต่อบสนองความตอ้งการของประชาชนและเปิดโอกาส
ใหป้ระชาชนและสงัคมมสีว่นรว่มในกระบวนการตดัสนิใจและการตรวจสอบงานภาครฐัมากขึน้ 
 

 (5) ปรชัญาและแนวทางการปฏิรปูระบบราชการ 
 การปฏริปูระบบราชการของนานาอารยะประเทศ มปีรชัญาและแนวทางทีค่ลา้ยคลงึกนั คอื 
  (1) ปรบัระบบราชการให้มโีครงสร้าง บทบาท ภาระหน้าที่ และมรีะบบการ
บรหิารราชการทีเ่หมาะสมกบัความตอ้งการของประเทศและประชาชน โดยจะใชป้ระโยชน์จาก
เทคโนโลยสีารสนเทศ เขา้มาขบัเคลื่อนทรพัยากรและความรูค้วามสามรถของทุกหน่วยงานของ
รฐัใหท้ํางานร่วมกนัในการแก้ปญัหา การใหบ้รกิารประชาชน และใหป้ระชาชนไดม้ารบัขอ้มูล
ขา่วสาร ทัง้น้ีการแกไ้ขปญัหาจะมองปญัหาในมุมมองของประชาชน ซึง่วธิกีารดงักล่าวจะทาํให้
ประชาชนไดร้บับรกิารของรฐัในแบบเบด็เสรจ็จุดเดยีว (one stop service) ประชาชนเขา้มาใช้
บรกิารไดง้า่ยสะดวก  
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  (2) สรา้งพนัธกจิของระบบบรหิารภาครฐัแนวใหม่ โดยการทําลาย ลด ละ เลกิ 
สิง่ที่ไม่พงึประสงค์ ล้าสมยั หมดความจําเป็น หรอืซํ้าซ้อนกบังานหน้าที่ของหน่วยงานทัง้ใน
ภาครฐั ภาคเอกชน หรอืภาคประชาชน และรกัษาสิง่ดขีองภาครฐัทีม่อียูไ่ว ้รวมทัง้นําสว่นดขีอง
ภาคเอกชนมาเพิม่เตมิในการปรบัปรงุงานภาครฐั 
  (3) มุ่งเน้นการทํางานแบบเครอืข่าย (network) เพื่อระบบการทํางานจากตาม
หน้าที่ มาเป็นการทํางานตามวตัถุประสงค์ (objective) และมุ่งผล (result-oriented) ตลอดจน
ปรบัระบบการทาํงานใหส้ัน้ กะทดัรดั รวดเรว็ และโปรง่ใส 
  (4) พฒันาขา้ราชการใหเ้ป็นมอือาชพี รวมทัง้ปรบัประบวนการทศัน์ขา้ราชการ
ใหค้ดิแบบ outside-in คอื การคดิโดยเอาผลประโยชน์ของหน่วยงาน มใิช่เป็นการคดิแบบมุ่ง
ตนเองเป็นหลกั โดยไมค่าํนึงวา่ประชาชนจะคดิอยา่งไร (inside-out) อยา่งเดยีว 
  (5) ปรบัโครงสร้างและบาทบาทของภาครฐัใหม่ รวมทัง้ปรบัปรุงสงัคายนา
กฎหมาย กฎระเบยีบ ใหท้นัสมยัมน้ีอยแต่ชดัเจน นอกจากนัน้แลว้จะปรบัระบบบรหิารบุคคลให้
ทนัโลก ปรบัเงนิเดอืนขา้ราชการ เพือ่ใหไ้ดม้อือาชพีเขา้มาบรหิารราชการ 
  (6) ต้องมีเจตจํานงทางการเมือง (Political Will) ที่ชัดเจน เพื่อสร้างพลัง
ขบัเคลื่อนการปฏิรูประบบราชการที่เข้มแข็งและมีพลังอย่างต่อเน่ือง ทัง้น้ีเพื่อสร้างความ
เปลีย่นแปลงใหเ้กดิขึน้ไดอ้ยา่งรวดเรว็ 
  (7) สรา้งเครอืขา่ยการปฏริปูระบบราชการใหเ้กดิขึน้อยา่งกวา้งขวาง การปฏริปู
ราชการจาํเป็นตอ้งอาศยัความรว่มมอื รว่มแรง รว่มใจจากกลุ่มบุคคลหลายฝา่ย การปฏริปูระบบ
ราชการ จะไม่มโีอกาสพบกบัความสาํเรจ็ไดอ้ย่างแทจ้รงิ หากการปฏริปูดําเนินการโดยกลุ่มคน
เพยีงบางกลุ่ม การสรา้งเครอืขา่ยการปฏริปูระบบราชการจะตอ้งสรา้งกระบวนการมสีว่นร่วมลง
ไปถงึระดบัรากหญา้ของสงัคม 
  (8) ต้องสรา้งกระแสการยอมรบัจากภายในระบบราชการ เพื่อใหข้า้ราชการมี
ทศันคติที่ยอมรบัต่อความเปลี่ยนแปลง ต้องมกีารปรบัแนวทางและหาวธิีการกระตุ้นเร่งเร้า
เพื่อใหเ้กดิการยอมรบัการปฏริปูระบบราชการ โดยจะตอ้งสรา้งระบบใหเ้หน็ผลกระทบในเชงิลบ 
และเสนอขอ้มลูขา่วสารอย่างตรงไปตรงมาเพื่อใหเ้กดิความตระหนักร่วมกนัในการปฏริูประบบ
ราชการ 
  (9) ต้องมกีฎหมายการปฏิรูประบบราชการไว้เป็นการเฉพาะ เพื่อให้เกิดผล
ในทางปฏบิตัิอย่างแท้จรงิ กฎหมายดงักล่าวจะมคีวามสําคญัต่อการปฏริูประบบราชการเป็น
อยา่งยิง่ และเป็นเครือ่งมอืทีจ่ะนํามาใชใ้นแงม่มุของการบงัคบัเพือ่ใหเ้กดิการปฏริปู โดยสามารถ
นํามาใชเ้ป็นเครื่องมอืของการบรหิารจดัการ เป็นกลไกในการสรา้งพลงัขบัเคลื่อน รวมทัง้ใชเ้ป็น
เครื่องมอืของประชาชนในการกําหนดเป้าหมาย การตดิตามและการสนบัสนุนการดาํเนินงานได้
อกีทางหน่ึง 
  (10) ต้องมกีารนําเสนอปญัหาและความจําเป็นในการปฏริูปอย่างรุนแรง เพื่อ
กระตุ้นใหส้งัคมมองเหน็ความสําคญัและความจําเป็นที่จะต้องปฏริูประบบราชการอย่างจรงิจงั 
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พรอ้มทัง้มกีารจดัลําดบัความสําคญัของปญัหาเร่งด่วนที่จะต้องดําเนินการใหเ้หน็อย่างชดัเจน 
เพือ่ประโยชน์ในการระดมสรรพกาํลงัและทรพัยากรการบรหิารทุกดา้นเขา้ไปดาํเนินการ 
  (11) ต้องเป็นการทํางานในเชิงรุก (proactive) ให้มากขึ้น และเน้นการสร้าง
ความร่วมมือระหว่างผู้กําหนดนโยบายกับกลุ่มเป้าหมายที่ต้องการผลักดันให้เกิดการ
เปลี่ยนแปลงต่างๆ ที่จะทําให้เกิดผลในการปฏิรูประบบราชการ ควรจะต้องมกีารศึกษาวจิยั 
(research) เพือ่เป็นฐานสนบัสนุนความคดิในการเปลีย่นแปลงนัน้ดว้ย 
 

 (6) กระแสแนวคิดการจดัการภาครฐัแนวใหม่ (New Public Management: NPM) 
 ตลอดช่วงทศวรรษที่ผ่านมา ประเทศต่าง ๆ ใหค้วามสําคญัในการปรบัปรุงระบบการ
บริหารงานภาครัฐตามแนวทางของการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public 
Management: NPM) โดยเน้นการปรบัภาคราชการใหม้บีทบาทหน้าทีค่วามรบัผดิชอบทีช่ดัเจน 
โปร่งใส เป็นธรรม มปีระสทิธภิาพและคุณภาพสูง สามารถใหบ้รกิารตอบสนองความต้องการ
ของประชาชนอย่างมปีระสทิธผิล การปฏิรูประบบราชการจงึเป็นภารกิจที่รฐับาลในประเทศ
ต่างๆทุ่มเทในการพลิกโฉมและพฒันาระบบราชการ เพื่อให้ระบบราชการยุคใหม่เป็นระบบ
ราชการทีม่ลีกัษณะสาํคญั ดงัน้ี 
  (1) รฐัจะมีบทบาทหน้าที่เฉพาะในส่วนที่จําเป็นจะต้องทําเท่านัน้ เพื่อเปิด
โอกาสใหป้ระชาชนและชุมชนมบีทบาทมากขึน้ 
  (2) การบรหิารจดัการภายในภาคราชการ จะมคีวามรวดเรว็ คุณภาพสูงและ
ประสทิธภิาพสงู 
  (3) การจดัองค์กรมคีวามกะทดัรดั คล่องตวั และปรบัเปลี่ยนได้อย่างรวดเรว็ 
เน้นการทาํงานทีใ่ชเ้ทคโนโลยเีป็นเครือ่งมอื 
  (4) มลีกัษณะการทาํงานทีท่นัสมยั ใชเ้ทคโนโลย ีเครื่องมอือุปกรณ์ ทีเ่หมาะสม
ต่อการทาํงาน 
  (5) ขา้ราชการและเจา้หน้าทีข่องรฐัมคีุณภาพสงู 
  (6) ขา้ราชการทาํงานมุง่ผลสมัฤทธิโ์ดยมปีระชาชนเป็นเป้าหมาย 
  (7) มกีลไกการบรหิารงานบุคคลทีห่ลากหลาย มรีะบบค่าตอบแทนทีเ่ป็นธรรม 
เพือ่เปิดโอกาสใหบุ้คคลทีม่คีวามรูค้วามสามารถเตม็ใจมารบัราชการเป็นอาชพี 
 

 (7) ปัญหาของระบบราชการไทย 
 จากการทีเ่ป็นระบบทีม่อีายยุาวนานและมกีารเปลีย่นแปลงแบบชา้ ๆ ระบบราชการไทย
จงึมปีญัหาทีส่ะสมไวม้าก ปญัหาทีส่าํคญัมดีงัน้ี 
  (1) ปญัหาเรื่องการทุจรติและประพฤตมิชิอบในวงราชการ เป็นปญัหาหลกัและ
เรื้อรงัที่สะสมมานาน ไม่อาจแก้ไขได้อย่างรวดเรว็และเบ็ดเสรจ็ ทําให้ภาพลกัษณ์ของระบบ
ราชการไทยตดิอยู่กบัปญัหาการทุจรติคอรร์ปัชัน่อย่างแยกไม่ออก การปฏริูประบบราชการจงึ
เป็นมาตรการสาํคญัทีจ่ะชว่ยแกไ้ขสภาพปญัหาน้ีใหล้ดน้อยลงหรอืหมดไปในทีส่ดุ 
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  (2) ปญัหาเรื่องขนาดของระบบราชการไทย ระบบราชการไทยมโีครงสรา้งของ
สว่นราชการทีม่ขีนาดใหญ่ ซบัซอ้น มอีตัรากําลงัขา้ราชการเป็นจาํนวนมาก ทาํใหร้ะบบราชการ
มรีะบบการบรหิารที่ไม่คล่องตวั ประสบกบัปญัหาดา้นค่าใชจ้่ายของบุคลากรที่มแีนวโน้มเพิม่
สงูขึน้ทุกปี ก่อใหเ้กดิภาระดา้นงบประมาณอยา่งไมส่ิน้สดุ และมผีลกระทบต่องบประมาณในการ
พฒันาประเทศดา้นอื่นๆ อย่างหลกีเลี่ยงไม่ได ้ความจําเป็นของรฐัในการปฏริูประบบราชการ
เพือ่แกไ้ขปญัหาน้ี จงึเป็นปญัหาเฉพาะหน้าทีต่อ้งเรง่รดัดาํเนินการ 
  (3) ปญัหาเรื่องประสิทธิภาพในการบริหารราชการ ระบบราชการไทยถูก
วิพากษ์วิจารณ์ถึงประสิทธิภาพการบริหารงานอยู่เสมอเมื่อเทียบกับการบริหารงานใน
ภาคเอกชน การบรหิารราชการทีผ่า่นมาสว่นใหญ่ไมม่กีารประเมนิผลการปฏบิตังิานว่างานนัน้มี
ประสทิธภิาพและประสทิธผิลเพยีงใดขาดตวัชีว้ดัในการดําเนินงาน ทําใหส้ามารถวเิคราะหถ์งึ
ความคุ้มทุนและผลสมัฤทธิข์องการดําเนินงานของส่วนราชการได้อย่างชัดเจน แต่โดยที่
ประชาชนต้องการได้รบับรกิารสาธารณะจากรฐัที่มปีระสทิธิภาพ มคีุณภาพ รวดเร็ว ความ
คาดหวงัของประชาชนโดยทัว่ไปจึงต้องการเห็นภาพลกัษณ์ใหม่ของระบบราชการไทยใน
แนวทางดงักล่าว จงึนบัเป็นปจัจยัสาํคญัประการหน่ึงทีแ่สดงเหน็ถงึเหตุผล และความจาํเป็นของ
การปฏริปูระบบราชการเพือ่แกป้ญัหาในดา้นประสทิธภิาพของการใหบ้รกิารประชาชน 
  (4) ปญัหาการบริหารงานแบบรวมศูนย์อํานาจ กล่าวคือ ราชการบริหาร
ส่วนกลาง ซึ่งได้แก่ กระทรวง ทบวง กรมมคีวามเขม้แขง็ การบรหิารงานและการตดัสนิใจมี
ลกัษณะรวมศูนยไ์วท้ีส่ว่นกลางทัง้หมด แมว้่าจะมกีารมอบอํานาจการบรหิารงานใหก้บัราชการ
สว่นภูมภิาคกต็าม แต่การบรหิารของราชการสว่นภูมภิาคกย็งัไมส่ามารถใชอ้าํนาจเดด็ขาดหรอื
มคีวามอสิระในการตดัสนิใจไดม้ากนกั ยงัตอ้งยดึนโยบายจากสว่นกลางเป็นหลกั ทรพัยากรการ
บรหิารสว่นใหญ่จงึขึน้อยูก่บัการจดัสรรจากสว่นกลาง 
  (5) ปญัหาโครงสรา้งส่วนราชการที่มขีนาดใหญ่ ไม่คล่องตวั และมกีารขยาย
หน่วยงานเพิม่ขึน้เรือ่ย ๆ โครงสรา้งการบรหิารงานภาครฐัในปจัจุบนัมลีกัษณะทีไ่มย่ดืหยุน่ ขาด
ความคล่องตวั การบรหิารยดึตดิกบักรอบตามอํานาจหน้าทีท่ีก่ฎหมายกําหนดเป็นหลกั ทําให้
การบรหิารไม่สอดคลอ้งกบัสอดคลอ้งกบักระแสความเปลี่ยนแปลงของสงัคมไดอ้ย่างทนัการณ์ 
การปรบัเปลี่ยนโครงสรา้งองคก์รทําไดไ้ม่คล่องตวั และเน่ืองจากโครงสรา้งองคก์รมขีนาดใหญ่ 
ทําใหก้ารปรบัรือ้ตอ้งใชร้ะยะเวลาพอสมควรในการดําเนินการ โดยเฉพาะเมื่อเงนิงบประมาณมี
จํานวนจํากดั เงนิเดอืนของขา้ราชการจงึไม่สามารถปรบัเพิม่ขึน้ ทนัอตัราค่าจ้างแรงงานของ
ภาคเอกชนได ้ซึ่งส่งผลใหเ้งนิเดอืนรายไดใ้นภาคราชการไม่สอดคลอ้งกบัค่าครองชพีทีแ่ทจ้รงิ 
และเป็นต้นเหตุของการทุจรติประพฤตมิชิอบในวงราชการหรอืการไหลออกของกําลงัพลจาก
ภาครฐัสู่ภาคเอกชน ก่อใหเ้กดิวกิฤตกิารณ์ดา้นประสทิธภิาพในการปฏบิตัริาชการตามมา (วร
เดช จนัทรศร, 2539: 10) 
  (6) ปญัหากฎระเบยีบ เทคโนโลย ีและวธิกีารปฏบิตังิานไม่ทนัสมยั การบรหิาร
งานภาครฐัเป็นการบริหารงานโดยยึดโยงกับกฎหมายและระเบียบต่างๆเป็นจํานวนมาก 
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กฎระเบยีบบางเรื่องเป็นอุปสรรคต่อการบรหิารภาครฐัและไม่ทนัสมยั นอกจากนัน้เทคโนโลยี
ต่างๆ ที่นํามาใช้ในระบบราชการยังขาดความทันสมัย เมื่อเทียบกับการดําเนินงานของ
ภาคเอกชน ตลอดจนการบริหารภายใต้ระบบราชการเป็นการบริหารที่ต้องปฏิบัติตาม
กฎระเบยีบอย่างเครง่ครดั การบรหิารงานใหค้วามสาํคญักบักระบวนการมากกว่าเป้าหมาย ทํา
ใหก้ารบรหิารงานขาดความคล่องตวั 
  (7) ปญัหากําลงัคนภาครฐัไม่มคีุณภาพ กําลงัคนภาครฐัที่มอียู่ในระบบราชการ
ปจัจุบนัส่วนใหญ่ยงัขาดคุณภาพ และมคีวามจําเป็นต้องได้รบัการพฒันาในหลายๆด้านอย่าง
เรง่ดว่น กาํลงัคนสว่นใหญ่ยงัขาดความรเิริม่สรา้งสรรค ์และยดึตดิกบัการทาํงานแบบเดมิ ทัง้น้ีอาจ
เป็นสบืเน่ืองมาจากความมัน่คงในระบบราชการ ทาํใหก้าํลงัคนภาครฐัขาดความกระตอืรอืรน้ในการ
ปฏบิตังิาน เน่ืองจากอยูใ่นสถานะของตําแหน่งทีม่เีสถยีรภาพและมัน่คงคอ่นขา้งสงู 
  (8) ปญัหาค่าตอบแทนและสวสัดกิารทีไ่มเ่หมาะสม ขา้ราชการเป็นกลุ่มบุคคลที่
มรีายไดแ้ละค่าตอบแทนค่อนขา้งตํ่าเมื่อเทยีบกบักลุ่มบุคคลกลุ่มอื่นๆทีป่ฏบิตังิานในภาคต่างๆ
ทัง้น้ีเน่ืองจากภาคราชการเป็นองคก์รขนาดใหญ่ ทําใหก้ารปรบัปรุงค่าตอบแทนและสวสัดกิาร
ทําได้ค่อนขา้งลําบาก เน่ืองจากภาครฐัต้องใช้งบประมาณดําเนินการเป็นจํานวนมาก รวมถึง
ค่าตอบแทนทีไ่ดร้บัไม่สอดคลอ้งกบักลไกการตลาด ทําใหร้ายไดข้องขา้ราชการอยู่ในระดบัตํ่า
และไมส่มัพนัธก์บัภาวะคา่ครองชพีทีเ่พิม่สงูขึน้อยูต่ลอดเวลา 
  (9) ปญัหาทศันคตแิละค่านิยมดัง้เดมิ ระบบราชการเป็นระบบทีใ่หค้วามสาํคญั
กบัลําดบัชัน้ของการบงัคบับญัชา ทําใหข้า้ราชการไม่กลา้แสดงความคดิเหน็เท่าทีค่วร รวมทัง้
การตอ้งเคารพในระบบอาวุโสของการทาํงาน ทาํใหข้า้ราชการรุน่ใหมไ่มส่ามารถแสดงศกัยภาพ
ในการทํางานไดอ้ย่างเตม็ที ่ทศันคตแิละค่านิยมดัง้เดมิในภาครฐัดงักล่าวจงึไม่เปิดโอกาสใหม้ี
การส่งเสรมิคนเก่ง คนดี คนที่มคีวามรู้ความสามารถได้ใช้โอกาสในการแสดงศกัยภาพการ
ทาํงานไดอ้ยา่งเตม็ทีเ่ท่าทีค่วร ตลอดจนขา้ราชการมกัจะเคยชนิกบัระบบการรบัคาํสัง่และนํามา
ปฏบิตัมิากกวา่ทีจ่ะคดิรเิริม่สรา้งสรรค ์รวมทัง้ขาดความกลา้หาญทีจ่ะโตแ้ยง้เมื่อเหน็วา่คาํสัง่นัน้
ไมถู่กตอ้งหรอืการปฏบิตังิานนัน้ไมเ่หมาะสมทีจ่ะปฏบิตั ิ
 นอกจากน้ี เมื่อพจิารณาถงึการปฏริปูระบบราชการตลอดระยะเวลากว่า 50 ปีทีผ่่านมา 
พบว่า มาตรการต่าง ๆ เน้นเพยีงการแกป้ญัหาย่อยภายในระบบ ไมไ่ดป้ระสานเป็นอนัหน่ึงอนั
เดยีวอยา่งเป็นระบบ ไมไ่ดด้งึสว่นราชการเขา้รว่มในการพจิารณากําหนดและสนบัสนุนขาดการ
ตดิตามผลกัดนัใหเ้กดิผลอย่างต่อเน่ืองจรงิจงั ความพยายามทัง้หมดจงึดูยงัขาดทศิทางและไม่
เกิดประสทิธิผลเท่าที่ควร โดยปญัหาและอุปสรรคในการปฏิบตัิระบบราชการไทยที่ผ่านมา 
สามารถรวบรวมได้ดงัน้ี (สํานักงานคณะกรรมการปฏริูประบบราชการ, 2541; สมเกยีรติ ศร
ลมัพ,์ 2547 : 28-32) 
 (1) ผู้นําทางการเมอืงขาดความเขา้ใจและขาดวสิยัทศัน์ ทัง้ยงัขาดความมุ่งมัน่อย่าง
แท้จรงิในการผลกัดนัการปฏริูป ประกอบกบัรฐับาลส่วนใหญ่มกัเป็นรฐับาลผสมที่มาจากต่าง
พรรคและแบ่งหน้าที่รบัผดิชอบตามรายกระทรวง ย่อมทําใหก้ารปฏริูปเป็นไปได้อย่างยากยิง่
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เพราะการปฏริปูระบบราชการจาํเป็นตอ้งอาศยัหน่วยงานกลางต่าง ๆ และกลไกอื่น ๆ เช่น ฝา่ย
นิตบิญัญตั ิร่วมประสานไปสู่จุดหมายเดยีวกนั ปญัหาขอ้น้ีมคีวามสําคญัมาก เพราะการปฏริูป
โดยการรเิริม่และดาํเนินการของขา้ราชการดว้ยกนัเองนัน้ควรจะไดร้บัการสนบัสนุนอยา่งจรงิจงั
จากผูม้อีํานาจตดัสนิใจทางการเมอืง ทัง้น้ีเหน็ว่ารฐับาลมกักําหนดนโยบายดา้นการปฏริปูอยา่ง
กวา้ง ๆ อาจเน่ืองมาจากไม่อยากผกูมดัตวัเอง และเกรงว่าจะกระทบต่อเสถยีรภาพรฐับาลหรอื
ก่อใหเ้กดิความขดัแยง้ในคณะรฐัมนตร ีจงึส่งผลใหบุ้คคลผูร้บัผดิชอบงานดา้นการปฏริูประบบ
ราชการขาดทศิทางในการปฏบิตังิานและขาดความมัน่ใจ 
 (2) การขาดความต่อเน่ืองของระบบการเมอืงที่มกีารเปลี่ยนแปลงรฐับาลบ่อยครัง้และ
รฐับาลทีม่าจากการเลอืกตัง้มกัเป็นรฐับาลผสมหลายพรรคทาํใหไ้มม่เีสถยีรภาพ จงึสง่ผลกระทบ
ต่อการปฏบิตังิานดา้นการปฏริูประบบราชการ เพราะนโยบายการปฏริูปกําหนดโดยรฐับาลจงึ
สิน้สุดลงตามรฐับาลดว้ย และเมื่อรฐับาลเปลี่ยนแนวนโยบายกม็กัเปลี่ยนแปลงไปดว้ย ปญัหา
เหล่าน้ีทาํใหก้ารปฏริปูขาดความต่อเน่ืองและล่าชา้  
 (3) ขาดการประชาสมัพนัธอ์ย่างต่อเน่ือง ทําใหข้าดกระแสของการปฏริปูระบบราชการ
ที่มาจากพลงัประชาชนที่จะแสดงออกและกดดนัใหเ้กดิการปฏริูประบบราชการอย่างต่อเน่ือง
การปฏริูประบบราชการในอดตีเกดิจากแรงผลกัดนัของขา้ราชการประจําเป็นส่วนใหญ่ จงึมกั
เป็นการมุง่ขยายโครงสรา้ง การกําหนดอตัราตําแหน่งเพื่ออํานวยความสะดวกในการปฏริูปงาน
และรกัษาอํานาจมากกว่าจะมุ่งปรบัปรุงประสทิธภิาพในการใหบ้รกิารประชาชนอย่างแท้จรงิ 
พลงัจากประขาขนจะมสี่วนสําคญัที่จะผลกัดนัใหร้ฐับาลและขา้ราชการดําเนินการปฏริูปเพื่อ
ประชาชนอยา่งจรงิจงั 
 (4) ระบบราชการไม่เอื้อหรอืไม่กระตุ้นให้เกิดความต้องการปฏิรูประบบราชการไม่มี
ผลตอบแทนสาํหรบัผูท้ีพ่ยายามผลกัดนัการปฏริปู นอกจากน้ีกว่าผลการปฏริปูจะปรากฏผลให้
เหน็ตอ้งอาศยัระยะเวลายาวนาน จงึไมจ่งูใจใหด้าํเนินการ 
 (5) เกดิแรงต่อต้าน เพราะความกลวัที่จะสูญเสยีอํานาจผลประโยชน์ของคนในระบบ
ราชการ และที่ผ่านมารฐับาลก็ไม่มีกลไกอย่างมีประสิทธิภาพในการลดหรือผ่อนคลายการ
ต่อต้าน เช่น การประชาสมัพนัธ์ การเปิดรบัฟงัความคดิเหน็และการสมัมนาเพื่อสรา้งความรู้
ความเขา้ใจ 
 กล่าวโดยสรุปคอื ดว้ยอทิธพิลของสภาพแวดลอ้มของระบบราชการทีเ่ปลี่ยนแปลงไป
โดยเฉพาะกระแสของการเปิดโอกาสใหป้ระชาชนไดม้สี่วนร่วมในการปกครอง การเคารพสทิธิ
มนุษยชนและคุณภาพชวีติที่เท่าเทยีมกนั การนําเทคโนโลยใีหม่ ๆ มาใชใ้นการตดิต่อสื่อสาร 
ส่งผลใหเ้กดิกระแสการพฒันาประสทิธภิาพระบบการปฏบิตังิาน หากแต่ระบบราชการไทยยงัมี
ปญัหาในหลายมติทิีจ่ะตอ้งไดร้บัการปฏริปูและพฒันาประสทิธภิาพ ทัง้น้ีเพื่อประสทิธภิาพของ
การปฏบิตัริาชการอนัเป็นปจัจยัสาํคญัทีส่ง่ผลต่อการพฒันาประเทศต่อไป 
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8.4 แนวทางในการปรบัปรงุประสิทธิภาพของระบบราชการ 
 

 หลายทศวรรษทีผ่า่นมาไดม้คีวามพยายามทีจ่ะปฏริปูระบบราชการของไทย โดยการนํา
วธิกีาร และเครื่องมอืทางการบรหิารต่างๆ มาใชใ้นการปรบัปรุงประสทิธภิาพของระบบราชการ 
ซึง่สามารถจาํแนกออกเป็นแนวทางสาํคญัได ้ดงัน้ี (สมเกยีรต ิศรลมัพ,์ 2547: 111-113) 
 

  (1) การกระจายอาํนาจและสร้างการมีส่วนร่วมการบริหาร 
 เป็นการสรา้งการมสีว่นรว่มการบรหิารในทุกระดบั ทัง้ในดา้นแผนงาน แผนงบประมาณ 
และแผนเกี่ยวกบัการบรหิารงานบุคคล ให้กบัหน่วยงานปฏิบตัิมากที่สุด โดยเฉพาะการลด
อํานาจการบรหิารของส่วนกลาง และเพิม่อํานาจการตดัสนิใจใหก้บัภูมภิาคและทอ้งถิน่มากขึน้ 
หน่วยงานสว่นกลางทาํหน้าทีเ่พยีงการกาํกบัดแูลการปฏบิตังิานใหเ้ป็นไปตามนโยบายเทา่นัน้ 
 

  (2) การปรบัปรงุโครงสร้างการบริหารของภาคราชการให้ทนัสมยั 
 โดยการจดัองคก์รในภาคราชการจะตอ้งมคีวามยดืหยุ่นและสามารถปรบัเปลีย่นไดง้่าย
ตามสถานการณ์และความจําเป็นอย่างเหมาะสม ต้องมคีวามหลากหลายในรูปแบบ โดยยดึ
ประสทิธภิาพและประสทิธผิลในการตอบสนองปญัหาและความตอ้งการของสงัคมและประชาชน
เป็นหลกั กฎระเบยีบและกระบวนการทาํงานทีม่อียูเ่ดมิไม่ว่าจะเป็นกระบวนการบรหิาร บรกิาร
หรอืกระบวนการทาํงานอื่น ตอ้งไดร้บัการทบทวนเพือ่ปรบัปรงุใหม้ ีคุม้คา่และประหยดัคา่ใชจ้า่ย
มากขึน้ โดยลดขัน้ตอนการทํางาน เพิม่เทคโนโลยสีนับสนุน รวมงานหลายเขา้ดว้ยกนั พฒันา
คุณภาพของผูป้ฏบิตังิานใหส้ามารถทํางานไดห้ลากหลายมากขึน้ ประมวลกฎระเบยีบต่างๆ ที่
อยู่อย่างกระจดักระจายและเกิดความสบัสนในการปฏิบตัิมาปรบัรื้อใหม่เพื่อให้ง่ายต่อการ
นําไปใชไ้ดอ้ยา่งถูกตอ้งและเหมาะสม 
 

  (3) การตัง้องคก์ารบริหารรปูแบบใหม่ท่ีคล่องตวั  
 ควรสง่เสรมิการตัง้หน่วยงานอสิระเพื่อรบัผดิชอบการบรกิารสาธารณะบางประการ ทีไ่ม่
เกีย่วกบัการจดัทาํนโยบาย หรอืการสรา้งกฎระเบยีบต่าง ๆ ใหเ้ป็นอสิระออกจากระบบราชการ
ปกต ิอาท ิการตัง้องค์การมหาชนตามพระราชบญัญตัอิงค์การมหาชน พ.ศ. 2542 ทัง้น้ีต้องมี
การกาํกบัผลงานและวเิคราะหป์ระสทิธภิาพ ประสทิธผิล และความคุม้คา่ขององคก์าร  
 

  (4) การปรบัขนาดกาํลงัคนภาครฐัให้อยู่ในระดบัท่ีเหมาะสม 
 ปจัจุบนัพบว่ากําลงัคนในภาครฐัมจีาํนวนมาก และสว่นหน่ึงเป็นกําลงัคนทีด่อ้ยคุณภาพ 
ขนาดกําลงัคนภาครฐัจําเป็นต้องดําเนินการทบทวนใหม่ ซึ่งจะต้องเป็นการมองภาพรวมใน
ระดบัมหภาค การปรบัลดจะตอ้งคํานึงถงึทศิทางการพฒันาประเทศโดยอาจตอ้งพจิารณาไปถงึ
การพฒันาประเทศในแต่ละสาขา ทัง้น้ีเพื่อใหก้ารกําหนดกําลงัคนในรายสาขาต่าง ๆ ที่ความ
เหมาะสมกบัภารกจิทีต่อ้งปฏบิตัอิยา่งแทจ้รงิ  
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  (5) การปราบปรามและลงโทษผูป้ฏิบติังานท่ีทุจริตและประพฤติมิชอบ 
 เป็นกําหนดมาตรการทีจ่ะลงโทษขา้ราชการทีห่ยอ่นประสทิธภิาพในการบรหิารงาน ทัง้น้ี
เพื่อสง่เสรมิใหข้า้ราชการมคีวามกระตอืรอืรน้ในการปฏบิตังิานตลอดเวลา นอกจากน้ียงัตอ้งสรา้ง
ระบบในการส่งเสรมิและให้รางวลัแก่ผู้ปฏิบตัิงานที่ดดี้วย เพื่อส่งเสรมิให้ข้าราชการประพฤติ
ปฏบิตัดิแีละเป็นแบบอย่างแกข้า้ราชการทัว่ไป และตอ้งสรา้งระบบการประเมนิประสทิธภิาพการ
ปฏบิตังิาน เพือ่นํามาใชใ้นการประเมนิประสทิธภิาพของบุคลากรอยา่งเป็นระบบ 
 

  (6) การปรบัปรงุค่าตอบแทนและสวสัดิการให้เหมาะสม  
 โดยตอ้งลงช่องว่างความแตกต่างในดา้นรายไดร้ะหว่างขา้ราชการกบัเจา้หน้าทีอ่งคก์ร
ของรฐัประเภทอื่น ๆ ใหเ้หลอืน้อยทีสุ่ดเพื่อมใิหเ้กดิความเหลื่อมลํ้า รวมทัง้เพื่อใหส้อดคลอ้ง
กบัภาวะค่าครองชพีเปลีย่นแปลงไป การกําหนดค่าตอบแทนตอ้งคํานึงถงึกลไกตลาด
ประกอบดว้ยเพื่อใหข้า้ราชการสามารถเลีย้งชพีอยู่ไดต้ามสภาวการณ์ทีเ่ป็นจรงิในสงัคม 
ขณะเดยีวกนัอาจมคีวามจําเป็นตอ้งมกีารกําหนดระบบค่าตอบแทนใหม้คีวามหลากหลาย
เพิม่ขึน้ โดยพจิารณาจากประสบการณ์และกลุ่มสาขาอาชพีเป็นองคป์ระกอบในการพจิารณา 
ทัง้น้ีเพื่อใหก้ารกําหนดค่าตอบแทนสอดคลอ้งตามความเป็นจรงิภายใตก้ารแขง่ขนัตามกลไก
ตลาดทีเ่ป็นอยูใ่นปจัจุบนั รวมทัง้ช่วยไม่ใหส้ญูเสยีบุคลากรทีม่คีวามรู ้ความสามารถและมี
ประสบการณ์สงูไดอ้กีทางหน่ึงดว้ย 
 

  (7) การปรบัเปล่ียนทศันคติในการปฏิบติังานของข้าราชการ  
 ทศันคตแิละค่านิยมในการปฏบิตังิานของขา้ราชการเป็นเรื่องทีม่คีวามสาํคญัและจาํเป็น
อย่างยิง่ทีต่อ้งไดร้บัการแกไ้ขเพื่อส่งเสรมิใหข้า้ราชการมคีุณธรรม จรยิธรรม ในการปฏบิตังิาน 
รวมทัง้สง่เสรมิใหข้า้ราชการมคีวามกลา้หาญ มคีวามคดิรเิริม่สรา้งสรรคแ์ละสรา้งนวตักรรมใหม่ 
ๆ ในการบริหารงานภาครัฐเพิ่มมากขึ้น การบริหารและส่งเสริมความก้าวหน้าในอาชีพ 
ผูบ้งัคบับญัชาต้องยดึหลกัความรูค้วามสามารถเป็นหลกัมากกว่าทีค่ํานึงระบบอาวุโสแต่เพยีง
อยา่งเดยีว ขณะเดยีวกนักบัการปฏบิตังิานของขา้ราชการจะตอ้งคาํนึงถงึผลประโยชน์ของสงัคม
และประชาชนใหม้ากขึน้ โดยยดึหลกัธรรมาภบิาลเป็นแนวทางการปฏบิตังิาน 
 ซึง่ทีผ่า่นมาไดม้กีารพฒันาทศันคตใินการปฏบิตังิานของขา้ราชการไทยไปสูคุ่ณลกัษณะ
ที่พงึประสงค์ที่เหมาะกบัระบบการบรหิารจดัการภาครฐัที่ด ีคอื ขา้ราชการต้องเป็นผูท้ีท่ํางาน
อยา่งมศีกัดิศ์ร ีขยนั ตัง้ใจทาํงาน มศีลีธรรม คุณธรรม ปรบัตวัไดท้นัโลก รบัผดิชอบต่อผลงาน มี
ใจและการกระทาํทีเ่ป็นประชาธปิไตยและทาํงานมุง่เน้นผลงาน เพื่อใหร้ะบบราชการไทยมคีวาม
เป็นเลศิ สามารถรองรบัการพฒันาประเทศไดใ้นยคุโลกาภวิตัน์ โดยระบบราชการไทยไดก้าํหนด
ไว้ในยุทธศาสตร์การส่งเสรมิการปรบัเปลี่ยนกระบวนทศัน์ วฒันธรรม และค่านิยมของระบบ
ราชการ ซึ่งไดร้บัความเหน็ชอบจากคณะรฐัมนตร ีเพื่อใชเ้ป็นกรอบในการประพฤตปิฏบิตัขิอง
ข้าราชการ รวม 8 ประการได้แก่ ทํางานอย่างมีศักดิศ์รี ( integrity) ขยันตัง้ใจทํางาน 
(activeness) มีศีลธรรม คุณธรรม (morality) รู้ทนัโลกปรบัตัวทนัโลกทนัสงัคม (relevance) 
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มุ่งเน้นประสิทธิภาพ (efficiency) รบัผิดชอบผลงานต่อสงัคม (accountability) มีใจและการ
กระทาํทีเ่ป็นประชาธปิไตย มสีว่นรว่ม โปรง่ใส (democracy) มุง่เน้นผลงาน (yield) หรอืเรยีกว่า 
“I AM READY” ซึง่มรีายละเอยีดดงัต่อไปน้ี (ทศพร ศริสิมัพนัธ,์ 2549: 316-319) 
  (1) ทํางานอย่างมีศักดิศ์รี ( integrity) หมายถึง  การปฏิบัติหน้าที่อย่าง
ตรงไปตรงมา แยกเรื่องส่วนตวัออกจากหน้าทีก่ารงาน ไม่มคีวามขดัแยง้กนัระหว่างผลประโยชน์
ส่วนตนและผลประโยชน์ส่วนรวม มคีวามตัง้ใจปฏบิตัหิน้าทีเ่พื่อประโยชน์แก่ส่วนรวม ไม่คดโกง 
ไม่หลอกลวง มีจิตสํานึกต่อการปฏิบัติหน้าที่ที่ได้รบัมอบหมายอย่างเต็มความสามารถ โดย
คาํนึงถงึประโยชน์ของราชการและประชาชน และพรอ้มจะรบัผดิเมือ่ทาํงานผดิพลาดและยนิดแีกไ้ข 
  (2) ขยนัตัง้ใจทํางาน (activeness) หมายถงึ การปฏบิตัหิน้าทีเ่ตม็ความสามารถ 
ไมเ่กยีจครา้น ทาํงานในเชงิรกุ 
  (3) มศีีลธรรม คุณธรรม (morality) หมายถึง การยดึมัน่ในความถูกต้องดีงาม 
ปฏบิตัหิน้าทีอ่ยา่งถูกตอ้ง ไมท่าํผดิกฎระเบยีบกฎหมาย ไมเ่ลอืกปฏบิตัอิยา่งไมเ่ป็นธรรมเสยีสละ 
ยดึหลกัวชิาการ และจรรยาวชิาชพี ไม่โอนอ่อนต่ออทิธพิลใด ๆ มคีวามอดทน หรอืยบัยัง้ชัง่ใจต่อ
ผลประโยชน์ทีม่ผีูเ้สนอให ้
  (4) รูท้นัโลกปรบัตวัทนัโลกทนัสงัคม (relevance) หมายถงึ การเรยีนรูแ้ละปรบัตวั
ทนักบัการเปลีย่นของสภาพแวดลอ้มโลกและสงัคมอยูต่ลอดเวลา สามารถนําความรูแ้ละวทิยาการ
สมยัใหมม่าปรบัใชใ้นการทาํงานใหเ้ป็นเลศิ 
  (5) มุ่งเน้นประสทิธภิาพ (efficiency) หมายถึง การทํางานที่รวดเรว็ ต้นทุนตํ่า 
ไดผ้ลคุม้คา่ ไมใ่ชท้รพัยากรทีม่จีาํกดัอยา่งฟุม่เฟือย ไดป้ระโยชน์ตอบแทนคุม้คา่ 
  (6) รบัผดิชอบผลงานต่อสงัคม (accountability) หมายถงึ การปรบัปรุงกลไกการ
ทํางานใหม้คีวามโปร่งใส มวีธิกีารใหป้ระชาชนตรวจสอบได้ มขีัน้ตอนการปฏบิตัิงาน แผนการ
ทํางาน และการมอบหมายงานทีช่ดัเจน  สามารถจดัลําดบั ขัน้ตอนการปฏบิตังิาน และระยะเวลา
ใหผู้ต้ดิต่อไดท้ราบ เปิดเผยหลกัเกณฑแ์ละวธิกีารในการปฏบิตังิานหรอืขอ้มลูการปฏบิตังิานใหแ้ก่
ผูเ้กีย่วขอ้งไดท้ราบตามควร โดยถอืว่าการเปิดเผยเป็นหลกัเกณฑ ์การปกปิดเป็นขอ้ยกเวน้ ความ
รบัผดิชอบต่อผลงานและต่อสาธารณะ มคีวามรบัผดิชอบทํางานใหส้าํเรจ็ พรอ้มรบัการตรวจสอบ
ของสาธารณะ ไมใ่ชร่บัผดิชอบต่อผูบ้งัคบับญัชาเทา่นัน้ 
  (7) มีใจและการกระทําที่เป็นประชาธิปไตย มีส่วนร่วม โปร่งใส (democracy) 
หมายถงึ การยดึถอืหลกัการนับถอืสทิธเิสรภีาพส่วนบุคคล โดยคํานึงถงึเสรภีาพ เสมอภาค และ
หลกันิตธิรรม สรา้งสภาพแวดลอ้มใหเ้อือ้ต่อการใหก้ารทาํงานทีต่ ัง้อยูบ่นพืน้ฐานของการมสีว่นรว่ม
ของทุกฝา่ยทีเ่กีย่วขอ้งในลกัษณะทีย่ดึเอาคนเป็นศนูยก์ลาง (people centered approach) 
  (8) มุ่งเน้นผลงาน (yield) หมายถึง การทํางานที่เน้นผลตอบแทน หรอืผลลพัธ์
สดุทา้ยทีค่าดวา่จะเกดิขึน้จากการปฏบิตั ิสามารถวดัหรอืประเมนิผลไดอ้ยา่งเป็นรปูธรรม 
 
 
 



 

 

178 

  (8) การพฒันาระบบการบริหารท่ีเน้นผลสมัฤทธ์ิ  
 การบรหิารงานยุคใหมใ่หค้วามสนใจและเน้นผลงานเป็นหลกั สง่เสรมิและผลกัดนัใหทุ้ก
ส่วนขา้ราชการจดัทําแผนกลยุทธ์โดยมกีารกําหนดวสิยัทศัน์ พนัธกจิ ยุทธศาสตร ์รูปแบบวธิี
และกระบวนการทํางานที่มีประสิทธิภาพ มีเป้าหมาย ผลงานที่ชดัเจน วดัได้ประเมินได้ มี
องค์ประกอบชี้ว ัดความสําเร็จของหน่วยงาน มีดัชนีชี้ว ัดผลงาน ขณะเดียวกันต้องพฒันา
กระบวนการการตดิตามผล รวมทัง้วางระบบการใหร้างวลัและลงโทษทีส่อดคลอ้งกบัผลงานดว้ย 
 

  (9) การจดัทาํระบบมาตรฐานสากลในการปฏิบติังานเพ่ือรบัรองคณุภาพของส่วน
ราชการ  
 เป็นวิธีที่มุ่งกําหนดระบบประกันคุณภาพของหน่วยงานรฐั โดยพฒันาระบบ PSO 
(Thailand International Public Sector Management Standard and Outcome) ขึ้นมารบัรอง 
ระบบน้ีจะกําหนดมาตรฐานการทํางานทีจ่ําเป็นสําหรบัความสําเรจ็ของหน่วยงานภาครฐัและมี
การวดัประเมนิทีจ่ะนําไปสูก่ารรบัรองและใหร้างวลัแก่หน่วยงานทีป่ฏบิตังิานไดม้าตรฐาน ระบบ
มาตรฐานสากลน้ีจะทาํใหห้น่วยงานภาครฐัตื่นตวัและปรบัปรุงการทํางานของรฐัใหไ้ดม้าตรฐาน
ซึง่เป็นประโยชน์ต่อประชาชนและสงัคมสว่นรวม 
 

  (10) การใช้และพฒันาเทคโนโลยีสารสนเทศ  
 เน่ืองจากเทคโนโลยสีารสนเทศและเทคโนโลยอีเิลก็ทรอนิกสต่์าง ๆ ช่วยใหก้ารทํางาน
เป็นไปอย่างมปีระสทิธภิาพ ดงันัน้ส่วนราชการจงึควรนําเทคนิควทิยาการเหล่าน้ีมาประยุกตใ์ห้
เหมาะสมกบัการทํางานเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในการปฏิบตัิราชการเพื่อสามารถให้บริการ
รวดเรว็เป็นทีพ่งึพอใจของประชาชนได ้
 จากแนวทางในการปรบัปรุงประสทิธภิาพของระบบราชการที่กล่าวมานัน้ หากมกีาร
นําไปดาํเนินการอยา่งเป็นรปูธรรม ยอ่มจะก่อใหเ้กดิความเปลีย่นแปลงต่อระบบราชการไทย ทัง้
ในด้านโครงสร้างระบบการบรหิาร วธิีการปฏิบตัิงาน รวมทัง้ทศันคติและค่านิยมดัง้เดมิของ
ข้าราชการอย่างขนานใหญ่ ส่งผลให้ราชการสามารถยืนหยดัอยู่ได้อย่างมัน่คง เข้มแข็ง มี
ประสทิธภิาพสูง และมศีกัยภาพเพยีงพอที่จะแข่งขนักบัประชาคมระหว่างประเทศได้อย่างมี
เกยีรตภิูม ิและมศีกัดิศ์ร ีในท่ามกลางกระแสการเปลีย่นแปลงของสงัคมโลกยุคโลกาภวิตัน์ โดย
ลกัษณะของราชการยคุใหม ่สามารถอธบิายเป็นประเดน็สาํคญั ๆ ดงัน้ี 
 (1) ระบบราชการจะต้องเป็นระบบที่มุ่งผลสัมฤทธิ ์เป็นระบบราชการที่สามารถ
ปฏิบัติงานได้ผลตามเป้าหมายที่กําหนด โดยมีดชันีชี้วดัผลสําเร็จที่ช ัดเจน ระบบราชการ
ลกัษณะน้ีจะไมท่าํงานเพยีงใหเ้ป็นตามกฎระเบยีบทีว่างไวเ้ทา่นัน้ แต่ตอ้งเป็นระบบทีม่ผีลงานที่
วดัได ้ประเมนิได ้
 (2) ระบบราชการจะต้องมกีระบวนการปฏบิตัิงานที่มปีระสทิธภิาพ กล่าวคอื ภารกิจ
หน้าทีแ่ละกระบวนการทาํงานตอ้งกระชบั เขา้ใจงา่ย ชดัเจน ถูกตอ้ง ประหยดั คุม้ค่า คงเสน้คง
วา เชื่อถอืได ้มขีอ้มลูทีด่ ีถูกตอ้งทนัการณ์ มกีารวเิคราะหแ์ละนําผลการวเิคราะหม์าใชป้รบัปรุง
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อย่างต่อเน่ือง ทํางานเชิงรุก และมีการประยุกต์ใช้เทคโนโลยีที่เหมาะสมในการทํางานให้
สอดคล้องกบัยุคสงัคมขอ้มูลข่าวสาร และจะต้องปรบัปรุงบทบาทและภารกจิของรฐัไปสู่ความ
ทนัสมยัเพื่อนําไปสู่ระบบราชการยุคใหม่ที่เป็นยุคของรฐับาลที่ใช้ระบบอิเล็กทรอนิกส์ (e-
government) 
 (3) ระบบราชการจะต้องใหภ้าคประชาชนเขา้มามสี่วนร่วมในการจดัการงานของภาค
ราชการมากขึน้ บทบาทและภารกจิประเภทต่าง ๆ ทีภ่าครฐัดาํเนินการอยู ่ประชาชนจะเขา้มามี
ส่วนร่วมในการตรวจสอบการบริหารมากขึ้น เพื่อให้การปฏิบัติงานเกิดความโปร่งใสและ
ดาํเนินการใหเ้ป็นไปตามเจตนารมณ์และความตอ้งการของประชาชน 
 (4) ระบบราชการจะต้องปรบัเปลี่ยนให้มีขนาดเล็กลง (Downsizing) ทัง้น้ีเน่ืองจาก
บทบาทและภารกจิของรฐัจะไดร้บัการทบทวน ประกอบกบัภาครฐัทีม่ขีนาดใหญ่โตเกนิไป ทาํให้
การบริหารงานขาดความคล่องตัว ตลอดจนภาระงบประมาณค่าใช้จ่ายด้านกําลงัคนอยู่ใน
ระดับสูง ทําให้ภาครฐัต้องปรบัปรุงโครงสร้างการบริหารให้เล็กลง และมีขนาดกําลังคนที่
เหมาะสม ใหส้อดคลอ้งกบัภารกจิทีต่อ้งปฏบิตั ิ
 (5) ระบบราชการจะตอ้งปรบับทบาทการปฏบิตังิานตามภารกจิของภาครฐัโดยลดการ
ควบคุมจากภาคราชการมากขึน้ (Deregulation) บทบาทของภาครฐัในการปฏบิตัติามภารกจิ
ดา้นต่าง ๆ จะไมไ่ดอ้ยูใ่นลกัษณะของการควบคุมบงัคบับญัชา แต่จะเป็นการสง่เสรมิกํากบัดแูล
การบรหิารงาน หน่วยปฏบิตัจิะมบีทบาทและมอีสิระในการดําเนินงานดว้ยตวัเองมากขึน้ ทัง้ใน
ดา้นการบรหิารแผนงาน แผนงบประมาณ และแผนเกีย่วกบัการบรหิารงานบุคคล 
 (6) ระบบราชการจะตอ้งมกีารแปรสภาพใหเ้อกชนเขา้มาดําเนินการภารกจิของภาครฐั
มากขึน้ เน่ืองจากศกัยภาพความพรอ้มของภาคเอกชนทีม่เีหนือภาครฐั รวมทัง้ความแตกต่างใน
ดา้นประสทิธภิาพของการใหบ้รกิาร ภาคเอกชนจะเขา้มามบีทบาทมากขึน้ โดยเฉพาะการจดัทาํ
บรกิารสาธารณะประเภทต่าง ๆ 
 (7) ระบบราชการจะต้องมกีารกระจายภารกจิใหอ้งค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเขา้มามี
บทบาทในการดําเนินงานมากขึน้ (Decentralization) การดําเนินงานของภาครฐัในอนาคตจะ
เน้นบทบาทในการทําหน้าที่เป็นพี่เลี้ยง (Facilitator) มากกว่าจะเป็นผู้ลงมือปฏิบัติเอง 
ขณะเดียวกนัจะมุ่งเน้นการกระจายอํานาจทางการบรหิารและการจดัการด้านต่าง ๆ ให้กบั
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิน่ ใหเ้ขา้มามบีทบาทในการดําเนินการมากขึน้ โดยส่วนกลางจะทํา
หน้าทีเ่ฉพาะการกาํกบัดแูลใหก้ารปฏบิตังิานเป็นไปตามนโยบาย 
 

8.5 ประโยชน์ท่ีได้รบัจากการปฏิรปูระบบราชการ 
 

 จากการปฏิรูประบบราชการที่กล่าวมาแล้วนัน้จะเห็นได้ว่ามีความพยายามและมี
เจตนารมณ์ของรฐับาลในแต่ละสมยัทีต่้องการจะพฒันาระบบราชการใหม้คีวามทนัสมยั แกไ้ข
ขอ้จาํกดัจากระบบราชการแบบดัง้เดมิ และเสรมิสรา้งประสทิธภิาพของการบรกิารของภาครฐัใน
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หลายมิติ ซึ่งหากพิจารณาถึงประโยชน์ที่เราจะได้รบัจากการปฏิรูประบบราชการ สามารถ
จาํแนกออกเป็น 3 ดา้นสาํคญั ดงัน้ี 
 

 ประการแรก ประโยชน์ต่อประเทศชาติโดยรวม  
 การปฏริูประบบราชการจะทําใหร้ะบบราชการมปีระสทิธภิาพเพิม่มากขึน้ มศีกัยภาพ
และสมรรถนะสงูในการพฒันาประเทศซึง่จะมสีว่นช่วยสง่เสรมิใหป้ระเทศไทยมคีวามสามารถใน
การแขง่ขนั มกีารพฒันาอย่างยัง่ยนื โดยเฉพาะการทบทวนบทบาท ภารกจิในภาพรวมของทุก
กระทรวงพรอ้มกนั ได้คํานึงถึงบทบาทของภาครฐัตามรฐัธรรมนูญที่ใหภ้าครฐัทําเฉพาะเรื่อง
จาํเป็นเท่านัน้จะสนบัสนุนใหม้กีารแขง่ขนัอยา่งเป็นธรรมในระบบเศรษฐกจิเสร ีและการกระจาย
อาํนาจใหท้อ้งถิน่และภาคประชาชน ทาํใหบ้ทบาทหน้าทีข่องภาครฐัมคีวามเหมาะสม สอดคลอ้ง
กบัภาวะเศรษฐกจิ สงัคมทีเ่ปลีย่นแปลงไปอย่างรวดเรว็ การปรบับทบาทภารกจิและโครงสรา้ง
ระบบราชการใหม่จะทําให้ระบบราชการมีความกระชับ ชัดเจน และเป็นเอกภาพในการ
บรหิารงานและการใหบ้รกิารมาก 
 

 ประการท่ีสอง ประโยชน์ต่อประชาชนและภาคเอกชน  
 การปฏิรูประบบราชการจะทําให้ประชาชนและภาคธุรกิจเอกชนได้รบัประโยชน์ คอื 
ระบบราชการจะมบีทบาทชดัเจนและมคีุณภาพสงู ไมเ่ป็นอุปสรรคข์ดัขวางหรอืเป็นเครื่องถ่วงรัง้
ความเจรญิและการพฒันาของภาคเอกชนและประชาชน นอกจากน้ีประชาชนในพืน้ทีจ่ะสามารถ
เข้าไปมีส่วนร่วมในการตัดสินใจเกี่ยวกับอนาคตของตนเองมากขึ้น จะได้รบับริการทีดี มี
คุณภาพและรวดเรว็ ประชาชนได้รบัการบรกิารที่มมีาตรฐานเท่าเทยีมกนัและเป็นธรรม อนั
เน่ืองมาจากการปรบัปรุงประสทิธภิาพในการใหบ้รกิาร การลดขัน้ตอนการตดัสนิใจ มขีา้ราชการ
ทีเ่ป็นมอือาชพีและลดความเป็นเจา้ชุนมลูนาย สามารถมัน่ใจและเชื่อมัน่ในระบบราชการการว่า
จะเป็นทีพ่ึง่ใหป้ระชาชนได ้ขา้ราชการมคีวามรบัผดิชอบต่อหน้าทีแ่ละผลงานมากขึน้ ซึ่งจะทํา
ใหป้ระชาชนไดร้บัประโยชน์จากการพฒันาอยา่งเตม็ทีแ่ละตรงตามความตอ้งการ  
 

 ประการสดุท้าย ประโยชน์ต่อข้าราชการ  
 ในการปฏริูประบบราชการ ผูท้ี่ไดผ้ลกระทบโดยตรง คอื ราชการ ซึ่งราชการจะไดร้บั
ประโยชน์จากการปฏริปูระบบราชการ คอื ขา้ราชการจะเกดิความภาคภมูใิจ มศีกัดิศ์รขีองความ
เป็นข้าราชการที่ปฏิบัติงาน เพื่อประโยชน์สุขของประชาชน เป็นที่รกัใคร่และศรทัธาของ
ประชาชน การไดร้บัค่าตอบแทนที่เหมาะสมกบัหน้าที่ความรบัผดิชอบและสภาวะค่าครองชพี 
สามารถมโีอกาสกา้วหน้าในตําแหน่งหน้าทีก่ารงานทีม่รีะบบการประเมนิผลงานอยา่งเป็นธรรม 
และมโีอกาสในการพฒันาเพิม่พนูความรูด้า้นวชิาการและทกัษะใหม่ๆมเีครื่องมอืและอุปกรณ์ที่
ทนัสมยัเพือ่ใชใ้นการทาํงานใหร้วดเรว็มากขึน้ 
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8.6 สรปุ 
 

 การบรหิารจดัการระบบราชการของไทยไดอ้าศยัทฤษฎรีะบบราชการตามแนวความคดิ
ของ แมกซ์ เวเบอร ์(Max Weber) มาอย่างชา้นาน และเริม่ถอดถอย เป็นอุปสรรคทีก่่อใหเ้กดิ
ความล่าชา้ในการบรหิารงาน เป็นบ่อเกดิของความไรป้ระสทิธภิาพท่ามกลางสภาพแวดลอ้มที่
เปลี่ยนแปลงไปในปจัจุบนั ดงันัน้การปรบัปรุงและการปฏิรูประบบราชการ จึงนับว่ามคีวาม
จําเป็นและมคีวามสาํคญัต่อการพฒันาระบบราชการและการพฒันาประเทศเป็นอย่างมาก โดย
พฒันาการและความเป็นมาของการปฏริปูระบบราชการไทยปรากฏนบัตัง้แต่สมยักรุงศรอียุธยา 
และเริ่มมีความชดัเจนในช่วงยุคหลงัการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 เป็นต้นมา 
โดยเฉพาะการปฏริปูในช่วงรฐับาลของ พ.ต.ท.ทกัษณิ ชนิวตัร ทีม่เีจตนารมณ์ในการดาํเนินงาน
ปฏริูประบบราชการเพื่อเป็น “ราชการไทยยุคใหม่” ซึ่งจุดเน้นสําคญัที่สุดของการปฏริูประบบ
ราชการ คอื การมุง่เน้นความมปีระสทิธภิาพและประสทิธผิลของงาน การปรบัราชการใหม้ขีนาด
เลก็ลงแต่มปีระสทิธภิาพสงูและเปิดโอกาสใหป้ระชาชนและประชาสงัคมไดเ้ขา้มามสี่วนร่วม ซึง่
สอดคล้องกับกระแสของการปฏิรูประบบราชการตามแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่  
(New Public Management: NPM) ซึง่มเีป้าหมายหลกัของการพฒันาระบบราชการ คอื การมุง่
พฒันาคุณภาพการให้บรกิารประชาชนที่ดีขึ้น การปรบับทบาทภารกิจและขนาดให้มีความ
เหมาะสม การยกระดบัขดีความสามารถและมาตรฐานการทาํงานใหอ้ยูใ่นระดบัสงูและเทยีบเทา่
เกณฑส์ากล และตอบสนองต่อการบรหิารปกครองในระบอบประชาธปิไตย 
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บทท่ี 9 

ทฤษฎีรฐัประศาสนศาสตรร่์วมสมยั 

   

 ท่ามกลางความคาดหวงัจากสงัคมที่อยากเหน็การจดัการภาครฐั เปลี่ยนแปลงไปใน
ทศิทางที่สอดคล้องกบัการพฒันาในบรบิทปจัจุบนั จงึนําไปสู่การตัง้คําถามถึงทศิทางของรฐั
ประศาสนศาสตรใ์นทศวรรษหน้าว่าจะเป็นอย่างไร ปญัหาและความทา้ทายจะยงัดําเนินไปใน
ลกัษณะใด อีกทัง้แนวคิดและทฤษฎีรฐัประศาสนศาสตร์ร่วมสมยัที่สอดคล้องกบัการพฒันา
ประเทศควรจะมทีศิทางอยา่งไร  
 เดมิทแีนวคดิการจดัการภาครฐัแนวใหม่ ถือเป็นปรชัญาการบรหิารที่รฐับาลนํามาใช้
ตัง้แต่ทศวรรษที ่1980 มจุีดประสงคห์ลกัเพื่อใหก้ารบรหิารภาครฐัมคีวามทนัสมยั ตอ้งการใหม้ี
การปรบัเปลีย่นกระบวนทศัน์และวธิกีารบรหิารงานภาครฐัใหต่้างไปจากเดมิทีใ่หค้วามสาํคญัต่อ
ทรพัยากร อาศยักฎระเบยีบเป็นเครื่องมอืในการดาํเนินงาน แต่แมว้า่แนวคดิดงักล่าวจะเขา้มามี
อทิธพิลอย่างมากต่อการบรหิารงานภาครฐั กลบัถูกวพิากษ์วจิารณ์ในระยะหลงัว่าบทบาทของ
หน่วยงานของรฐันัน้ควรจะมุ่งเน้นการช่วยเหลือให้พลเมอืงได้รบัประโยชน์ตามสทิธิของตน
แทนทีก่ารควบคุมหรอืการบงัคบัใหส้งัคมเป็นไปในแนวทางทีต่นตอ้งการ ดงันัน้ ภาครฐัจะตอ้ง
หนัมาทําหน้าที่อํานวยความสะดวก เน้นคุณค่าการเป็นพลเมอืง (citizen)และการให้บรกิาร
สาธารณะมากกว่าการเป็นผูป้ระกอบการ (entrepreneurship) จะเหน็ไดว้่าแนวคดิการจดัการ
ภาครฐัแนวใหม่ถูกวพิากษ์วจิารณ์ว่ามองประชาชนพลเมอืงเป็นเพยีงลูกคา้ทางการตลาด ไม่ใช่
พลเมืองที่มีสิทธิและหน้าที่ตามที่กฎหมายรฐัธรรมนูญกําหนดและขาดความเชื่อมโยงกับ
การเมอืงการปกครองและการบรหิารในระบอบประชาธปิไตย (ปิยากร หวงัมหาพร, 2560: 3) 
 ทศิทางของรฐัประศาสนศาสตร ์เมื่อพจิารณาจากแนวโน้มของประชาคมโลกในกรอบ
ของการปฏิรูปบทบาทภารกิจของรฐั นับตัง้แต่ช่วงทศวรรษ 1980 เป็นต้นมา แนวคดิทางรฐั
ประศาสนศาสตรม์กีารเปลีย่นแปลงจากการบรหิารภาครฐัแบบดัง้เดมิ (Traditional bureaucratic 
administration) มาสู่การจัดการสมัยใหม่ภายใต้กระบวนทัศน์ใหม่ (New Management 
Paradigm) และทีเ่ด่นชดัคอื ในช่วงปีทศวรรษ 1990 นักวชิาการหลายท่านไดเ้สนอแนวคดิการ
จดัการภาครฐัแนวใหม ่ซึง่ทฤษฎกีารจดัการภาครฐัแนวใหมท่ีไ่ดร้บัความสนใจอยา่งมาก คอืการ
จดัการภาครฐับนพืน้ฐานของการตลาด (market-based public administration) แนวทางน้ีต่อมา
ไดม้กีารพฒันาจนเป็นที่แพร่หลาย คอื การบรหิารภาครฐัแบบผูป้ระกอบการหรอืรฐับาลแบบ
ผู้ประกอบการ (entrepreneurial government) โดย เดวิด ออสบอร์น และ เทด แกรเบรอ 
(Osborne and Gaebler, 1992) โดยสาระสําคัญ คือ การบริหารภาครัฐที่เน้นบทบาทของ
ผู้ประกอบการและอยู่บนพื้นฐานของการตลาด การปรบัเปลี่ยนบทบทจากผู้ปฏิบตัิมาเป็นผู้
กํากบัดแูล (steering rather than rowing) การมุง่ผลลพัธ ์มุง่ปรบัปรุงประสทิธภิาพ ประสทิธผิล
คุณภาพการบริการ การจัดการการเปลี่ยนแปลง ตอบสนองความต้องการของลูกค้าหรือ
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ผูร้บับรกิาร แต่ในบทน้ีจะไดอ้ธบิายเกี่ยวกบัทฤษฎรีฐัประศาสนศาสตรร์่วมสมยั จุดสนใจ และ
แนวโน้มในอนาคต โดยเฉพาะอย่างยิง่การพฒันาการจากแนวคดิการจดัการภาครฐัแนวใหม่ 
(New Public Management: NPM) ไปสู่การเกิดขึ้นของแนวคิดต่าง ๆ อาทิ การบริการ
สาธารณะแนวใหม่ (New Public Service: NPS) และการจดัการภาคสีาธารณะแนวใหม่ (New 
Public Governance: NPG) ซึง่นบัว่าเป็นแนวคดิทีไ่ดร้บัความสนใจเป็นอยา่งมากในการเปลีย่น
มุมของต่อการบริหารรฐักิจ พร้อมทัง้ยกตัวอย่างกรณีศึกษาที่มีการประยุกต์นําเอาแนวคิด
ดงักล่าวมาใชอ้ยา่งเป็นรปูธรรม 
 

9.1 การบริการสาธารณะแนวใหม่ (New Public Service: NPS) 
 

 ในปจัจุบนัการบรกิารสาธารณะ เป็นกจิการทีอ่ยู่ในความอํานวยการของรฐั เพราะการ
บรกิารสาธารณะมลีกัษณะสําคญั คือ ต้องเป็นกิจการที่รฐัจดัทําขึ้นเพื่อสนองความต้องการ
ส่วนรวมของประชาชน แต่เน่ืองจากปจัจุบนัภารกจิของรฐัมมีากขึน้ กจิกรรมบางประการอาจ
ต้องใช้เทคโนโลยใีหม่ ๆ ในการจดัทํา ใช้งบประมาณในการลงทุนสูง และรฐัเองก็ไม่มคีวาม
พรอ้ม จงึตอ้งมอบใหบุ้คคลอื่นหรอืภาคส่วนอื่น ๆ ซึง่อาจเป็นหน่วยงานของรฐัหรอืเอกชน เขา้
มาเป็นผู้ดําเนินการแทน ซึ่งเมื่อรัฐมอบหน้าที่ในการจัดทําบริการสาธารณะให้บุคคลอื่น
ดาํเนินการจดัทาํแลว้ ยอ่มสง่ผลใหบ้ทบาทของรฐัในฐานะผูจ้ดัทาํหรอืผูอ้าํนวยการกจ็ะเปลีย่นไป
เป็นผู้ควบคุม (ศุภชยั ยาวะประภาส, 2539: 27) กระทัง่พฒันาการของกระบวนทศัน์ทางรฐั
ประศาสนศาสตร ์ไดห้นัมาใหค้วามสาํคญักบัการบรกิารสาธารณะ ในฐานะการบรหิารปกครอง
แบบประชาธปิไตยและการสรา้งความผูกพนัของพลเมอืง ซึ่งแนวคดิการบรกิารสาธารณะแนว
ใหม่ (New Public Service: NPS) เป็นชุดของแนวคดิทางรฐัประศาสนศาสตร ์ทีอ่ธบิายใหเ้หน็
ถึงข้อจํากัดหรือความบกพร่องของแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public 
Management: NPM) ทีก่ําลงัอยู่ในช่วงทีเ่สื่อมถอย เพราะจุดมุ่งเน้นระบบตลาดและการจดัการ
นิยม ละเลยต่อคุณคา่หรอือุดมการณ์ความเป็นประชาธปิไตย ทาํใหแ้นวคดิการบรหิารสาธารณะ
แนวใหม่ ได้รบัความสนใจ หากเปรยีบเทียบในบรบิทของสภาพแวดล้อมทางการบรหิารใน
ปจัจุบนั 
 

 9.1.1 ท่ีมาและความสาํคญัของการบริการสาธารณะแนวใหม่ 
 แนวความคดิการบรกิารสาธารณะแนวใหม่ (New Public Service: NPS) เป็นแนวคดิ
ของนกัวชิาการคูส่ามภีรรยาแหง่ Arizona State University นัน่คอื โรเบริต์ เดนฮารด์ท ์(Robert 
B. Denhardt) และ เจเน็ต  เดนฮาร์ดท์ (Janet V. Denhardt) ซึ่งได้รบัการตีพมิพ์ในวารสาร 
Public Administration Review เดอืนธนัวาคม ค.ศ. 2000 โดยไดเ้สนอถงึแนวคดิในการบรหิาร
ภาครฐัทีแ่ตกต่างจากแนวคดิการจดัการภาครฐัแนวใหม่ (New Public Management: NPM) ที่
กําลงัอยูใ่นชว่งทีเ่สือ่มถอย และถูกนกัวชิาการทางดา้นรฐัประศาสนศาสตร ์และนกัปฏบิตักิารใน
แวดวงราชการทัง้หลายวพิากษ์วจิารณ์เป็นอยา่งมากวา่เกดิผลเสยีมากกวา่ผลดแีก่ระบบราชการ
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ในระยะหลงั เพราะแนวคดิการจดัการภาครฐัแนวใหม่ (New Public Management: NPM) ได้
ครอบงาํวสิยัทศัน์ของผูบ้รหิารภาครฐั ในการเป็นผูป้ระกอบการของรฐับาลทีใ่หเ้อกชนทาํภารกจิ
ต่าง ๆ แทน  
 ขณะที่แนวคิด การบริการสาธารณะแนวใหม่ (New Public Service: NPS) อาศัย
แนวคดิทีเ่กีย่วกบัความเป็นพลเมอืงประชาธปิไตย ชุมชน และประชาสงัคม และทฤษฎอีงคก์าร
ทีอ่าศยัหลกัมนุษยนิยมและทฤษฎวีาทกรรม ซึง่ไดร้บัอทิธพิลมาจากแนวคดิรฐัประศาสนศาสตร์
ในความหมายใหม ่(New Public Administration: NPA) ของ ดไวท ์วอลโด (Dwight Waldo) จงึ
เป็นแนวคดิที่ได้รบัความสนใจ หากเปรยีบเทยีบในบรบิทของสิง่แวดล้อมและเงื่อนไขในการ
บรหิารรฐักจิ ทีบ่ทบาทของภาครฐัจะตอ้งเปลีย่นไป การกําหนดนโยบายและการนํานโยบายไป
ปฏิบัตินัน้ไม่ได้เป็นหน้าที่ความรบัผิดชอบของภาครฐัแต่เพียงฝ่ายเดียวอีกต่อไป เพราะ
สาระสําคญัของแนวคดิการบรกิารสาธารณะแนวใหม่ ไดอ้ธบิายถงึบทบาทหลกัของขา้ราชการ 
ในการช่วยเหลอื ใหบ้รกิารประชาชน (Serving) และอํานวยสะดวกใหพ้ลเมอืง ไม่ว่าจะมาจาก
ภาครฐั ภาคเอกชน ภาคประชาสงัคม หรอืองคก์รอสิระ สามารถเขา้มามสี่วนร่วมในการบรหิาร
ปกครอง (governance) ประเทศ ตคีวามและคน้พบผลประโยชน์รว่มกนั มากกวา่การพยายามที่
จะควบคุม ซึ่งเปรยีบไดก้บัการ “ถอืหางเสอื” ใหก้บัสงัคม เฉกเช่นหลกัการสําคญัของแนวคดิ
การจดัการภาครฐัแนวใหม่ ที่รฐัรบับทบาทเป็นผู้ควบคุมและปล่อยให้ภาคส่วนอื่น ๆ เป็นผู้
ปฏบิตัแิทน (Denhardt and Denhardt, 2000: 549 อา้งถงึใน ปกรณ์ ศริปิระกอบ, 2558: 55-56; 
เสาวลกัษณ์ สขุวริชั, 2549: 654-661)  
 

 
 

ภาพท่ี 9.1 โรเบริต์ เดนฮารด์ท ์และ เจเน็ต เดนฮารด์ท ์(Robert B. Denhardt and Janet V. Denhardt) 
ท่ีมา: https://us.sagepub.com/ 
 
 
 
 



 

 

186 

 9.1.2 แนวคิดและทฤษฎีท่ีเก่ียวข้องกบัการบริการสาธารณะแนวใหม่ 
 แนวคดิและทฤษฎทีี ่โรเบริต์ เดนฮารด์ท ์(Robert B. Denhardt) และ เจเน็ต เดนฮารด์ท ์
(Janet V. Denhardt) ระบุว่าเป็นรากฐานของ การบริการสาธารณะแนวใหม่ (New Public 
Service: NPS) ประกอบไปด้วย แนวคิดความเป็นพลเมืองประชาธิปไตย (Democratic 
Citizenship) ตัวแบบชุมชนและประชาสังคม (Model of Community and Civil Society) และ 
ทฤษฎีองค์การที่อาศัยหลักมนุษย์นิยมและรัฐประศาสนศาสตร์ในความหมายใหม่  
(Organizational Humanism and New Public Administration) ซึง่มรีายละเอยีด ดงัน้ี 
 

  9.1.2.1 แนวคิดความเป็นพลเมืองประชาธิปไตย (Democratic Citizenship) 
  แนวความคิดเกี่ยวกับความเป็นพลเมืองในระบอบประชาธิปไตย เป็นการ
นําเสนอในเรื่องสทิธขิองการเป็นพลเมอืง โดยมองว่าการเพิม่พนูผลประโยชน์เชงิเศรษฐกจิของ
ชุมชนและพลเมืองเป็นหน้าที่หลกัชองรฐั ต้องอํานวยให้พลเมืองสามารถเลือกทางเลือกที่
สอดคล้องกบัผลประโยชน์ส่วนบุคคลของตนเอง อาท ิการลงคะแนนเสยีงเลอืกตัง้ การมสีทิธิ
ส่วนบุคคล เป็นต้น ซึ่งการมองสิทธิของพลเมืองในลักษณะน้ีมีความสอดคล้องกับทฤษฎี
ทางเลือกสาธารณะและแนวความคดิการบรหิารจดัการภาครฐัแนวใหม่ แต่ทว่า แตกต่างกนั
ตรงที่ตัวพลเมืองจะมองประโยชน์ที่จะได้รบันัน้ไกลกว่าประโยชน์ส่วนตนไปยงัประโยชน์
สาธารณะ ซึง่เป็นเพราะการมคีวามรบัรูเ้กีย่วกบักจิการสาธารณะ การเกดิความรูส้กึของการเป็น
เจ้าของ มคีวามผูกพนักบัชุมชน และมจีติวญิญาณสาธารณะ ซึ่งความเป็นพลเมอืงในระบอบ
ประชาธปิไตย เริม่เป็นแนวคดิทีป่รากฏอยู่ในวรรณกรรมทางดา้นรฐัประศาสนศาสตร ์และการ
นําไปประยุกตใ์ชใ้นการบรหิารรฐักจิเพิม่มากขึน้ ดงัจะเหน็ไดจ้ากการออกกฎหมาย กฎระเบยีบ
ต่าง ๆ ที่ได้กล่าวถึงและบญัญัติให้ประชาชน และเจ้าหน้าที่ภาครฐั มีบทบาทในความเป็น
พลเมอืงที่จะต้องกระตือรอืรน้ในการเขา้ไปมสี่วนร่วมในกระบวนการนโยบายสาธารณะ และ
สร้างระบบราชการที่มีประชาชนเป็นศูนย์กลาง (ปกรณ์ ศิริประกอบ, 2558: 55) อาทิ การ
ขบัเคลื่อนการบรหิารงานภาครฐัแบบมสีว่นรว่ม ของสาํนกังานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ 
(ก.พ.ร.) ที่เน้นประชาชนเป็นศูนย์กลาง รวมทัง้มุ่งประโยชน์สุขของประชาชนเป็นสําคญัโดยที่
หน่วยงานภาครฐัจะมกีลไกการบรหิารราชการแบบมสีว่นรว่มทีต่่อเน่ืองและสรา้งสรรคเ์ป็นองคก์ร
ที่ เปิดให้ประชาชนหรือกลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียสามารถเข้าถึงได้ (accessibility) มีการ
ติดต่อสื่อสารสองทางกบัประชาชน (dialogue) ทัง้ที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการ และนํา
ขอ้คดิเหน็ของประชาชนมาประกอบ การตดัสนิใจขององคก์ร พรอ้มทัง้อธบิายเหตุผล รวมไปถงึ
การจดักระบวนการการรบัฟงัความคดิเหน็ของประชาชนอยา่งทนัทว่งท ี 
 

  9.1.2.2 ตวัแบบชุมชนและประชาสงัคม (Model of Community and Civil 
Society) 
  ตัวแบบชุมชนและประชาสังคมถือเป็นรากฐานแนวความคิดการบริการ
สาธารณะแนวใหม่ ซึ่งเปรยีบเสมอืนการใชก้ลไกการร่วมมอืกนัของชุมชนและประชาสงัคมใน
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การแกไ้ขปญัหาสาธารณะร่วมกนั เพราะเดมิทชีุมชน ถอืไดว้่ามอีทิธพิลต่อวถิชีวีติของพลเมอืง 
โดยชุมชนอยูบ่นพืน้ฐานของการดแูลซึง่กนัและกนัความไวเ้น้ือเชื่อใจ ทาํงานรว่มกนั ขณะทีก่าร
บรหิารรฐักจินัน้จะตอ้งเขา้มาช่วยสรา้งและสนบัสนุนชุมชน เสรมิสรา้งความเขม้แขง็ของสถาบนั
ในชุมชน เพื่อทําหน้าทีเ่ป็นตวัเชื่อมระหว่างรฐักบัพลเมอืง และเมื่อพลเมอืงและสถาบนัต่าง ๆ 
ในชุมชนมกีารรวมตวักนัอยา่งเขม้แขง็ยอ่มนํามาซึง่สิง่ทีเ่รยีกวา่ภาคประชาสงัคม (civil society) 
ที่เขม้แขง็ต่อไป การที่พลเมอืงไดร้วมตวั เกดิเป็นประชาสงัคม และไดท้ําประโยชน์เพื่อชุมชน 
ย่อมนํามาซึง่ความภาคภูมใิจของตนเอง ไดช้่วยก่อใหเ้กดิการเปลีย่นแปลงในเชงิบวกต่อชุมชน
และประเทศชาตขิองตน หลกัการสาํคญัของตวัแบบชุมชนและประชาสงัคม สามารถจําแนกได ้
ดงัน้ี (ปกรณ์ ศริปิระกอบ, 2558: 59) 
  (1) ชุมชนมเีครอืขา่ยพลเมอืงทีเ่ขม้แขง็ นกับรหิารรฐักจิสามารถจะใชเ้ครอืข่าย
เหล่านัน้ในการสรา้งเครอืข่ายที่เขม้แขง็ยิง่ขึน้ เพื่อเป็นการเปิดประตูสู่การสรา้งวาทกรรมและ
การโต้ตอบยิ่งกว่านัน้เป็นการให้ความรู้แก่พลเมืองที่มีความเกี่ยวข้องกับธรรมาภิบาล
ประชาธปิไตย  
  (2) นักบรหิารรฐักจิสามารถช่วยสรา้งชุมชนและทุนทางสงัคม (Social Capital) 
ซึ่ง หมายถึง การติดต่อระหว่างปจัเจกบุคคลเครือข่ายทางสังคมและปทัสถานของการ
แลกเปลี่ยนและความไวว้างใจ โดยหน้าทีส่ําคญัของนักบรหิารรฐักจิ คอื การสรา้งชุมชนและมี
บทบาทสาํคญัในการสนับสนุนใหม้ทีุนทางสงัคม โดยการกระตุน้ใหพ้ลเมอืงมสี่วนเขา้มาในการ
กําหนดนโยบายสาธารณะ เสรมิสรา้งการปรกึษาหารอืกนั อนัจะเป็นจุดรวมของการนําความ
ต้องการและผลประโยชน์ของชุมชนมาปรกึษาหารอืกนัในระดบัท้องถิ่น เพื่อใหป้ระสบการณ์
พลเมอืงในการเมอืงระดบัประเทศ เป็นกลุ่มยอ่ย ๆ ทีส่มาชกิทาํงานรว่มกนัเพือ่ผลประโยชน์ของ
ชุมชนของตนเอง 
 

  9.1.2.3 ทฤษฎีองคก์ารท่ีอาศยัหลกัมนุษยนิ์ยมและรฐัประศาสนศาสตรใ์น
ความหมายใหม่ (Organizational Humanism and New Public Administration) 
  จากการทีม่กีลุ่มนักรฐัประศาสนศาสตร ์ไดพ้รอ้มใจกนัเรยีกรอ้งใหห้นัมาสนใจ
ต่อการศกึษารฐัประศาสนศาสตรท์ีเ่น้นการใหค้วามสําคญักบัความเป็นมนุษย ์หรอืผูใ้ชบ้รกิาร
มากกวา่ตวัองคก์ารหรอืนโยบายของหน่วยงาน เรยีกรอ้งใหป้รบัเปลีย่นวธิกีารศกึษาใหม ่โดยให้
เลิกการวางตวัเป็นกลางของระบบราชการ ให้นําเรื่องของความเสมอภาคในสงัคม (Social 
Equity) มาใชเ้ป็นเครือ่งวดัความสาํเรจ็ในการดาํเนินงานของรฐั มากกวา่ประสทิธภิาพและความ
เจรญิเติบโตทางเศรษฐกจิเหมอืนที่ผ่านมา และยงัใหค้วามสนใจในเรื่องการกําหนดนโยบาย
สาธารณะ เพื่อให้การกําหนดนโยบายต่าง ๆ ของรฐัมคีวามสอดคล้องกบัความต้องการของ
ประชาชนและสังคมโดยรวม เพื่อก่อให้เกิดความเสมอภาคโดยเฉพาะกับผู้ยากจนหรือ
ผูด้อ้ยโอกาสในสงัคม และควรใหค้วามสาํคญักบัการมสี่วนร่วมในการบรหิาร นอกจากน้ียงัมอง
ว่านักบรหิารควรมบีทบาทที่แสดงถงึความกระตอืรอืรน้มากยิง่ขึน้ ขา้ราชการต้องทําหน้าทีใ่น
พฒันาและปกป้องความเป็นธรรม ตลอดจนพฒันาคุณภาพชวีติทีด่ใีหแ้ก่พลเมอืง (well-being of 
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citizen) ต้องไม่เป็นกลางและไม่ตดัสนิหรอืใหค้วามสําคญักบัประสทิธิภาพเท่านัน้ แต่ต้องให้
ความสาํคญักบัความเสมอภาค เป็นธรรม และความรบัผดิชอบ ในการพฒันานโยบายสาธารณะ
เน่ืองมาจากปญัหาทีเ่กดิขึน้ในโลกปจัจุบนัเป็นจํานวนมากมคีวามสลบัซบัซอ้นกนัมากขึน้ และ
อาจจําเป็นที่จะต้องใหผู้เ้ชี่ยวชาญในสาขาวชิาชพีต่าง ๆ เขา้มาช่วยแก้ไขปญัหา (ปกรณ์ ศริิ
ประกอบ, 2558: 60) ซึง่ปรากฏการณ์ดงักล่าวสง่ผลใหน้กัรฐัประศาสนศาสตรใ์นความหมายใหม่
ไดมุ้ง่ใหค้วามสาํคญักบัประเดน็ดงัต่อไป 
  ประการแรก ตอ้งการใหพ้ลเมอืงทุกคนไดร้บับรกิารสาธารณะอยา่งเทา่เทยีมกนั 
  ประการทีส่อง ตอ้งการใหน้ักบรหิารเลกิวางตวัเป็นกลาง และหนัมาทํางานเพื่อ
การสรา้งความเสมอภาคในสงัคม ดงันัน้ การบรหิารจงึไม่สามารถแยกออกจากการเมอืงได ้นัก
บรหิารจะตอ้งเป็นทัง้ผูบ้รหิารและผูก้าํหนดนโยบาย 
  และประการสุดท้าย ต้องการให้เกิดการเปลี่ยนแปลงตลอดเวลา โดยเฉพาะ
นโยบายและโครงสรา้งการบรหิารต่าง ๆ ทีเ่ป็นอุปสรรคต่อการส่งเสรมิความยุตธิรรมทางสงัคม 
อกีทัง้ตอ้งพยายามแสวงหารปูแบบองคก์ารทีม่คีวามยดืหยุน่และเอือ้อาํนวยต่อการเปลีย่นแปลง 
 

 9 .1 .3 สาระสําคัญของแนวคิดการบริการสาธารณะแนวใหม่  (New Public 
Service: NPS) 
 สาระสําคญัของแนวคิดการบริการสาธารณะแนวใหม่ (New Public Service: NPS) 
ประกอบดว้ยหลกัการ 7 ประการ ดงัน้ี (Denhardt and Denhardt, 2003)  
 

 (1) เน้นการให้บริการมากกว่าคอยกาํกบั (Serve, rather than steer)  
 การเน้นบทบาทที่มคีวามสําคญัมากขึน้ของนักบรหิารรฐักจิ เพื่อช่วยใหป้ระชาชนได้
แสดงความต้องการของตนเองออกมา และช่วยใหไ้ด้บรรลุความต้องการนัน้ ๆ มากกว่าที่จะ
ควบคุมหรอืชกันําสงัคมไปในทศิทางทีร่ฐัต้องการ ดงันัน้นโยบายสาธารณะจงึไม่ไดเ้กดิขึน้จาก
กระบวนการตดัสนิใจของรฐับาลเท่านัน้ แต่เป็นผลจากปฏิสมัพนัธ์ของกลุ่มต่าง ๆ และกลุ่ม
ผลประโยชน์ทีห่ลากหลายในสงัคม อกีทัง้รฐับาลจะตอ้งตระหนักว่าตนเองเป็นผูร้บัใชป้ระชาชน 
ไม่ใช่เจ้านาย โดยจะต้องรบัฟงัและเปิดโอกาสเสริมสร้างการมสี่วนร่วมอย่างกว้างขวางใน
กระบวนการตดัสนิใจทีเ่กีย่วขอ้งกบัผลประโยชน์สาธารณะ 
 

 (2) ผลประโยชน์สาธารณะเป็นเป้าหมายหลกั (The public interest is the aim, 
not the by-product)  
 นักบรหิารรฐักจิจะต้องช่วยอํานวยใหเ้กดิผลประโยชน์สาธารณะที่ประชาชนต้องการ
ร่วมกนั และช่วยเสรมิสรา้งความรบัผดิชอบร่วมกนั ไม่ใช่หาทางออกงา่ย ๆ โดยการสนองตอบ
ความต้องการของคนใดคนหน่ึง วสิยัทศัน์ของชุมชนและสงัคมตอ้งเกดิจากการพดูคุยกนัและมี
การกําหนดร่วมกนั ไม่ใช่วสิยัทศัน์ของขา้ราชการการเมอืงหรอืขา้ราชการประจํา และทีส่ําคญั 
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คอื รฐับาลต้องรบัประกนัว่าทางเลอืกที่ได้จากกระบวนการดงักล่าว มเีน้ือหาที่สอดคล้องกบั
คุณคา่ประชาธปิไตยในดา้นสทิธ ิเสรภีาพ ความเสมอภาค และสามารถตรวจสอบได ้
 

 (3) คิดในเชิงยทุธศาสตรแ์ละปฏิบติัอย่างเป็นประชาธิปไตย (Think strategically, 
act democratically)  นโยบายสาธารณะทีต่อบสนองความตอ้งการของส่วนรวมได ้ต้องเกดิ
จากความร่วมมืออย่างเปิดกว้างเพื่อที่จะให้บรรลุผลตามวิสยัทศัน์และพนัธกิจที่กําหนดไว้
ร่วมกนั อกีทัง้ต้องมกีารกําหนดบทบาทและความรบัผดิชอบ ตลอดจนขัน้ตอนต่าง ๆ ในทาง
ปฏบิตั ิโดยตอ้งเปิดใหป้ระชาชนไดเ้ขา้มามสีว่นรว่มอยา่งกวา้งขวางดว้ย 
 

 (4) บริการประชาชนโดยไม่ถือว่าประชาชนเป็นลูกค้าแต่ประชาชนคือพลเมือง 
(Serve citizens, not customers)  
 แนวคิดการบรกิารสาธารณะแนวใหม่ ตระหนักดวี่าความสมัพนัธ์ระหว่างรฐับาลกบั
พลเมอืงของตน ไมเ่หมอืนกบัความสมัพนัธร์ะหวา่งภาคธุรกจิกบัลกูคา้ เพราะรฐับาลไมเ่พยีงแต่
รบัใชผู้ท้ีม่ารบับรกิารเท่านัน้ แต่ยงัต้องรบัใชค้นอื่น ๆ ซึ่งอาจรอคอยบรกิารอยู่ หรอืคนซึ่งอาจ
ตอ้งการรบับรกิาร แมผู้ร้บับรกิารเหล่าน้ีไมเ่ขา้มาขอรบับรกิารโดยตรง อาท ิเดก็เรร่อ่น ขอทาน 
ผูพ้กิาร ผูทุ้พพลภาพ คนในรุ่นอนาคต หรอืแมก้ระทัง่เดก็ที่อยู่ในครรภ์มารดา เป็นต้น ดงันัน้
ประชาชนในฐานะพลเมอืง มสีทิธเิตม็ขัน้ทีจ่ะไดร้บับรกิารจากรฐั ทัง้น้ีเพราะในการบรหิารรฐักจิ
และการบรหิารปกครองแบบประชาธิปไตยนัน้เรื่องของสทิธิถือเป็นหน่ึงในคุณค่าหรอืหวัใจ
สาํคญัทีร่ฐัจะตอ้งตระหนกั 
 

 (5) ตระหนักว่าความสามารถตรวจสอบได้ ไม่ได้เป็นเรื่องง่าย (Accountability 
isn’t simple)  
 นักบรหิารรฐักจิไม่เพยีงแต่ต้องมคีวามสามารถตรวจสอบต่อสงัคมเท่านัน้ แต่จะต้องมี
ความสามารถตรวจสอบไดต่้อกฎหมายรฐัธรรมนูญ และกฎหมายประกอบรฐัธรรมนูญ ค่านิยม
ของชุมชน บรรทัดฐานทางการเมืองแบบประชาธิปไตย มาตรฐานทางด้านวิชาชีพ และ
ผลประโยชน์ของพลเมอืง 
 

 (6) ให้คุณค่าของคนมากกว่าความสามารถในการผลิต (Value people, not just 
productivity)  
 งานบรหิารรฐักจิจะสําเรจ็ไดก้ต่็อเมื่อไดร้บัความร่วมแรงร่วมใจและการใหค้วามสําคญั
กบัพลเมอืงทุกคน ซึง่แนวคดิการบรกิารสาธารณะแนวใหม ่นัน้ใหค้วามสาํคญักบัการจดัการโดย
ผ่านคน  (managing through people) นักบริหารจึงต้องให้ความสําคัญกับค่า นิยมและ
ผลประโยชน์ของสมาชิกในสงัคม รวมถึงการให้ความสําคญักบัแรงจูงใจในการทํางานของ
ขา้ราชการทีม่มีากกว่าค่าตอบแทน และความมัน่คงในงาน แต่ยงัหมายรวมถงึความตอ้งการใน
การทาํใหช้วีติของประชาชนดขีึน้ การรว่มกนันํา (shared leadership) การมจุีดมุง่หมาย (goal) 
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และค่านิยม (values) รวมกนั มคีวามรว่มแรงรว่มใจ (collaboration) และการเพิม่อาํนาจใหก้บัผู้
ปฏบิตั ิ(empowerment) สิง่เหล่าน้ีควรจะต้องกลายมาเป็นบรรทดัฐานทัง้ภายในและภายนอก
องคก์าร ซึง่จะตอ้งอาศยัความนบัถอืซึง่กนัและกนั 
 

 (7) ให้คุณค่าความเป็นพลเมืองและการบริการสาธารณะมากกว่าความเป็น
ผูป้ระกอบการ (Value citizenship and public service above entrepreneurship)  
 ภายใตแ้นวความคดิทีว่่า “พลเมอืงเป็นเจา้ของรฐับาล” (government is owned by the 
citizen) นั ้น นักบริหารรัฐกิจจึงจําเป็นจะต้องรับใช้ประชาชนโดยการเป็นคนเฝ้ารักษา
ผลประโยชน์สาธารณะ (stewards of public resources) เป็นคนจดัให้มเีวทีพูดคุยอย่างเป็น
ประชาธิปไตยและด้วยความเป็นพลเมอืง เพื่อเป็นตวัเร่งให้ชุมชนมสี่วนร่วมและเป็นผู้นําใน
ระดบัปฏบิตัจิรงิ (street-level leaders) นักบรหิารรฐักจิต้องไม่เพยีงแต่แบ่งปนัอํานาจ ทํางาน
โดยผา่นคนและเป็นคนกลางในการแกป้ญัหาเทา่นัน้ แต่จะตอ้งทาํความเขา้ใจกบับทบาทของตน
ในกระบวนการบรหิารแบบประชาชนเป็นหุน้ส่วน ว่าตนเป็นเพยีงผูม้สี่วนรว่มทีม่คีวามสามารถ
รบัผดิชอบไดเ้ทา่นัน้  
 แนวคดิการบรกิารสาธารณะแนวใหม ่(New Public Service: NPS) นัน้ไดเ้สนอตวัแบบ
ที่เน้นหลกัการบรหิารปกครองแบบประชาธปิไตย ที่แข่งขนัและทา้ทายต่อแนวคดิการจดัการ
ภาครฐัแนวใหม่ (New Public Management: NPM) ที่อยู่ในช่วงถดถอย โดยที่แนวคิดการ
บริการสาธารณะแนวใหม่ให้ความสําคัญกับความเป็นพลเมือง (citizenship) เรียกร้องให้
ขา้ราชการตอ้งรบัใชพ้ลเมอืง โดยตอ้งคดิเสมอว่าพลเมอืงคอืเจา้ของประเทศตวัจรงิ นักบรหิาร
รฐักจิจงึจําเป็นจะต้องใหค้วามสําคญักบัผลประโยชน์ของพลเมอืงเป็นลําดบัแรก นอกจากน้ียงั
เสนอว่าการบรหิารรฐักจิไม่ใช่เรื่องของขา้ราชการหรอืของรฐัแต่ฝ่ายเดยีวอกีต่อไป แต่เป็นการ
ร่วมมือกันทัง้ฝ่ายรัฐและพลเมือง หรือที่เรียกว่าการบริหารปกครองแบบประชาธิปไตย 
(democratic governance) ทีใ่หค้วามสําคญักบัทีคุ่ณค่าความเป็นประชาธปิไตย สทิธ ิเสรภีาพ 
ความเสมอภาค และความสามารถตรวจสอบได ้ดงันัน้การบรหิารปกครองแบบประชาธปิไตย 
สง่ผลใหเ้สน้แบ่งระหว่างภาคสว่นต่าง ๆ ของสงัคมกบัรฐัมคีวามไมช่ดัเจน พรา่เลอืน สมาชกิใน
เครอืข่ายการบรหิารปกครองแบบประชาธิปไตยน้ีมกีารปะทะสงัสรรค์ ต่อรอง และประสาน
ผลประโยชน์ระหว่างกันอย่างต่อเน่ือง มีการแลกเปลี่ยนความรู้ ทรัพยากรและเจรจา
ประนีประนอมเป้าหมายร่วมกนัอยู่อย่างสมํ่าเสมอซึ่งมีลกัษณะที่แตกต่างจากการปกครอง
ภาครฐัในอดตีอยา่งสิน้เชงิ (ไพศาล บรรจุสวุรรณ์.,2559) 
 นอกจากน้ียังมีการศึกษาถึงสิ่งที่ประชาชนต้องการ และคาดหวังจากการบริการ
สาธารณะแนวใหม ่วา่ประกอบไปดว้ยประเดน็ต่าง ๆ ดงัน้ี 
 (1) ความเป็นธรรม (Fairness) ประชาชนคาดหวงัใหก้ารบรกิารสาธารณะหรอืการ
บรกิารภาครฐัมคีวามเป็นธรรม มมีาตรฐานเดยีวกนัในทุก ๆ ดา้น  
 (2) มาตรฐานการให้บริการประชาชน (Customer service standards) ประชาชน
ต้องการหรอืคาดหวงัใหก้ารบรกิารภาครฐัมคีวามสะดวก รวดเรว็ มมีาตรฐานสูง เช่นเกี่ยวกบั
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การบรกิารในภาคเอกชน ที่บรกิารด้วยความรวดเรว็ เป็นมติร เอาใจใส่อย่างใกล้ชดิ มคีวาม
เขา้อกเขา้ใจกนั  
 (3) ให้ท้องถ่ินมีบทบาทในการบริการสาธารณะ (Local control) ประชาชนคาดหวงั
ทีจ่ะรบัการบรกิารจากภาครฐัในพืน้ทีใ่กลบ้า้น ใกลท้ีท่าํงาน เชน่ ผลการวจิยัดา้นสาธารณะสขุใน
ประเทศองักฤษ พบว่า การบรกิารของท้องถิ่น สนองต่อความต้องการของชุมชนในท้องถิ่น
มากกวา่ 
 (4) ความรบัผิดชอบ (Accountability) หมายความรวมถงึการใหป้ระชาชนมสีว่นรว่ม
ในการแก้ไขปญัหา การจดัการข้อร้องเรียน การวางแผน การจดัลําดบัความรกัตามความ
ตอ้งการของประชาชน  
 (5) ให้การสนับสนุนและมีทางเลือก (Personalization and choice) การบริการ
สาธารณะสนับสนุนความเป็นส่วนตวั ประชาชนมทีางเลอืก การใหบ้รกิารมคีวามยดืหยุ่น ให้
ประชาชนมสีว่นรว่มยกระดบัมาตรฐานการใหบ้รกิารภาครฐั  
 

 9.1.4 แนวทางการประยกุตใ์ช้แนวคิดการบริการสาธารณะแนวใหม่กบัการปฏิรปู
ระบบราชการ 
 แนวทางการบรหิารรฐับาลเพื่อใหส้อดคลอ้งกบับรบิททีเ่ปลีย่นแปลงไปบนพืน้ฐานของ
การประยุกต์ใชแ้นวคดิการบรกิารสาธารณะแนวใหม่ สามารถอธบิายได ้ดงัน้ี (นพปฎล สุนทร
นนท,์ 2560) 
 (1) รฐับาลควรให้ความสําคญัต่อสิง่ที่ควรตระหนักอย่างน้อย 6 ประการ คอื การเพิม่
ผลผลติ การใหค้วามสาํคญักบัระบบตลาด การมุง่เน้นการใหบ้รกิาร การกระจายอาํนาจ นโยบาย
และการพรอ้มรบัการตรวจสอบการเมอืง ทัง้น้ีรฐับาลต้องพจิารณาดําเนินการให้สอดคล้องกบั
บรบิทสงัคม เศรษฐกจิ และสถาบนัต่าง ๆ ทีเ่กีย่วขอ้งกบัสภาพแวดลอ้มทางการเมอืง  
 (2) รฐับาลควรยดึหลกัการบรหิารปกครอง (governance) หมายถงึ การใหค้วามสาํคญั
กบัองคาพยพต่าง ๆ ไม่ว่าระดบัมหภาคหรอืจุลภาค ทัง้ในภาครฐั ภาคธุรกจิเอกชน หรอืภาค
ประชาสงัคม ซึ่งต่างจากในอดตีที่รฐับาลมบีทบาทฝ่ายเดยีวโดยลําพงั ดงันัน้หลกัการบรหิาร
ปกครอง (governance) มขีอบข่ายกว้างขวางครอบคลุมถึงธรรมาภบิาล (good governance) 
รวมถงึบรรษทัภบิาล (corporate governance) ทีม่กัใชใ้นภาคธุรกจิเอกชน และยงัรวมไปถงึการ
เป็นรฐับาลที่มีขนาดเล็ก คล่องตัว ภารกิจใดที่ไม่จําเป็นต้องดําเนินการเอง หนัมามอบให้
ภาคเอกชนดําเนินการแทน (privatization) การใชแ้นวทางการจดัการภาครฐัใหม่ (New Public 
Management: NPM) ทีเ่น้นนําวธิกีารบรหิารแบบภาคเอกชนมา ปรบัใชต้ามกระแสแนวคดิการ
จดัการนิยม (managerialism) มุ่งสู่รฐับาลผูป้ระกอบการ (entrepreneurial government) ที่ให้
ความสําคัญกับการแข่งขัน ตลาด ผู้ร ับบริการ และผลลัพธ์ของการดําเนินงาน เป็นต้น 
นอกจากน้ียงัให้ความสําคญักบัการเป็นสงัคมเครือข่ายกันทัง้ภาครฐั เอกชน ประชาสงัคม 
(socio-cybernetic system) และการจดัการเครอืขา่ยบรหิารตวัเอง  
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 (3) บทบาทของรฐับาลยุคใหม่บนหลกัการบรหิารปกครอง (governance) มปีระเด็นที่
ควรใหค้วามสาํคญั คอื (1) บรหิารภารกจิหลกัของประเทศ เช่น ความมัน่คงนโยบายต่างประเทศ 
หรอืหน่วยงานต่าง ๆ ทีท่าํภารกจิในความเป็นประเทศทีต่อ้งดแูลความเป็นอยูข่องประชาชน เช่น 
การศกึษา สาธารณสุข เป็นตน้ (2) การกระจายรายไดท้ีเ่ป็นธรรม โดยอาศยังบประมาณแผ่นดนิ
ในการสรา้งงาน สรา้งรายได ้เพื่อลดช่องว่างของรายไดใ้หน้้อยลง (3) สรา้งความเชื่อมโยงขอ้มลู
สารสนเทศทัง้ระบบ เพื่อการสื่อสาร และการบรหิารขอ้มูลทีถู่กต้อง และเป็นฐานขอ้มูลเดยีวกนั 
(4) สรา้งความสมัพนัธท์ีด่แีละใกลช้ดิกนัระหว่างรฐับาล ระบบราชการภาคเอกชน และภาคประชา
สงัคม เป็นบทบาทสาํคญัของรฐับาลทีต่อ้งบูรณาการทุกภาคสว่นเพื่อสง่มอบการบรกิารสาธารณะ
ทีม่ปีระสทิธผิล และ (5) การคดิเชงิยทุธศาสตรเ์พือ่แกป้ญัหาในทุกมติ ิ 
 (4) บรหิารโดยยดึประโยชน์สาธารณะ (public interest) เป็นหลกัการบรหิารรฐับาลตอ้ง
ยดึโยงกบัประโยชน์สาธารณะตัง้แต่การกําหนดนโยบายจนถงึการบรหิารนโยบายหรอืโครงการ
ต่าง ๆ จะตอ้งโปรง่ใส และตรวจสอบได ้ปราศจากการทุจรติหรอืฉ้อราษฎรบ์งัหลวง (corruption) 
ด้วยเหตุน้ี ผูนํ้ารฐับาลจะต้องมภีาวะผูนํ้าทางการบรหิาร (administrative leadership) ซึ่งเป็น
คุณสมบตัสิาํคญัของนกับรหิาร รวมถงึผูบ้รหิารระดบัสงูของรฐั อนัประกอบดว้ย (1) จะตอ้งเป็น
ผูม้คีุณสมบตัทิีส่ามารถสรา้งความสมัพนัธภาพต่าง ๆ อย่างเป็นระบบ มคีุณภาพในเชงิปรชัญา 
(quality of philosophy) (2) นกับรหิารระดบัสงูจาํเป็นตอ้งมคีุณสมบตัทิีเ่รยีกวา่ สาํนึกของความ
เป็นราชการ (governmental sense) หมายถึง การคํานึงหรือให้ความสําคัญกับประโยชน์
สาธารณะซึ่งมคีวามแตกต่างกบัการบรหิารธุรกจิของบรษิทัเอกชน และ (3) ผูบ้รหิารจะต้องมี
คุณภาพในเรื่องของการประชาสมัพนัธ ์(public relations) หรอืจติสาํนึกทางการเมอืง (political 
sense) ด้วยเหตุน้ี ผู้นํารฐับาลยุคใหม่ จงึต้องมภีาวะผูนํ้าที่ปรบัเปลี่ยนตามสภาพแวดล้อมที่
เปลี่ยนแปลงไปได้อย่างเหมาะสมกบัสถานการณ์และสภาพปญัหาที่ต้องเผชิญอยู่ ทัง้น้ีการ
ตอบสนองใด ๆ ต่อประชาชนต้องอยู่บนพื้นฐานของประโยชน์สาธารณะ ไม่ใช่การรวมของ
ประโยชน์ส่วนบุคคลเขา้ดว้ยกนั แต่เป็นผลลพัธ์จากการแสวงหาคุณค่าร่วมจากการพูดคุยทํา
ความเขา้ใจกนัอย่างมหีลกัการและเหตุผลภายใตก้ารสรา้งความไวเ้น้ือเชื่อใจการมสี่วนร่วมของ
ประชาชนอยา่งแทจ้รงิ  
 (5) บรหิารงานโดยยดึหลกัประชาธปิไตย (democratic administration) ในบรบิทกระแส
แนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ ที่มุ่งสู่การปฏิรูปภาครัฐที่เน้นนําวิธีการบริหารแบบ
ภาคเอกชนมานัน้ ยงัตอ้งใหค้วามสาํคญัต่อการบรหิารงานแบบประชาธปิไตยมากยิง่ขึน้ เพื่อให้
สอดประสานกบัแนวคดิการบรกิารสาธารณะแนวใหม่ (New Public Service: NPS) ที่อยู่บน
พื้นฐานของค่านิยมของความเป็นประชาธิปไตย (democracy) ความเป็นพลเมอืง (citizens) 
และ ประโยชน์สาธารณะ (public interest) อนันําไปสู่ประชาธปิไตยภาคพลเมอืง (democratic 
citizenship) อันหมายถึง ภาครฐัหรือรฐับาลต้องทํางานร่วมกับประชาชนในการแก้ปญัหา
สาธารณะภายใตค้วามรว่มมอืและความเสมอภาคกนั โดยภาครฐัหรอืรฐับาลจะตอ้งเป็นผูร้บัฟงั
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ความคดิเหน็ของประชาชน เพื่อนํามาประมวลและกําหนดเป็นนโยบายหรอืแนวทางการบรหิาร 
เพือ่รบัใชป้ระชาชนและสงัคมอยา่งแทจ้รงิ 
 

9.2 การจดัการภาคีสาธารณะแนวใหม่ (New Public Governance: NPG) 
 

 9.2.1 ความเป็นมาของแนวคิดการจดัการภาคีสาธารณะแนวใหม่  
 การบรหิารงานภาครฐัแบบเดมิใหค้วามสําคญักบัระบบราชการที่เต็มไปด้วยระเบยีบ 
แบบแผน การกําหนดนโยบายสาธารณะ และการนํานโยบายสาธารณะไปสู่การปฏบิตั ิรวมทัง้ 
การส่งมอบบรกิารสาธารณะ (Public Services Delivery) ทีภ่าครฐัเป็นผูม้บีทบาทแต่เพยีงฝ่าย
เดยีว การใชร้ะบบราชการในการตดัสนิใจทางนโยบายและการนําไปปฏบิตันิัน้อาจจะไมส่ามารถ
สนองตอบต่อความต้องการของประชาชนไดอ้ย่างมปีระสทิธภิาพและประสทิธผิล การจดัการ
ภาคสีาธารณะแนวใหม่ (NPG) เป็นอกีหน่ึงแนวคดิในการจดัการภาครฐัทีม่ ีการกล่าวถงึในช่วง
ปลายศตวรรษที ่20 เมื่อโลกไดเ้ขา้สูศ่ตวรรษที ่21 ภาคสว่นต่าง ๆ ทัง้เอกชน ภาคประชาสงัคม 
ชุมชน ทอ้งถิน่ และองคก์รอื่น ๆ ทีม่ใิช่เฉพาะแต่องคก์รของรฐัเท่านัน้ ไดม้บีทบาทในกจิกรรม
สาธารณะมากขึน้ (ไททศัน์ มาลา, 2561) ดงันัน้การจดัการภาคสีาธารณะแนวใหม ่(New Public 
Governance) จงึถอืว่าเป็นแนวคดิในการจดัการภาครฐัทีม่พีฒันาการมาจากความพยายามใน
การแกไ้ขจุดอ่อนหรอืขอ้จํากดัของการบรหิารกจิการสาธารณะแบบดัง้เดมิ (Traditional Public 
Administration) ที่มุ่งเน้นประสิทธิภาพของโครงสร้างการบริหารองค์การแบบราชการ 
(Bureaucracy) ทีเ่น้นการควบคุมและกํากบัผูใ้ตบ้งัคบับญัชา และเน้นการจดัระเบยีบโครงสรา้ง
องคก์ารและการกําหนดสายการบงัคบับญัชาและรูปแบบการทํางานตามกฎระเบยีบ/กฎหมาย 
โดยมรีูปแบบการจดัสรรทรพัยากรจากบนลงล่าง และใชก้ารตดิสนิใจในลกัษณะการรวมศูนย์
อํานาจเป็นสําคญั และได้ววิฒันาการมาเป็นแนวคดิการจดัการภาครฐัแนวใหม่ (New Public 
Management: NPM) ซึ่งเป็นการปฏิบตัิงานของหน่วยงานภาครฐัในรูปแบบใหม่ โดยอาศยั
เทคนิควิธีการทางการบรหิารจดัการที่เหมาะสมจากสาขาวิชาต่าง ๆ โดยเฉพาะทฤษฎีทาง
เศรษฐศาสตรแ์ละการจดัการมาใชใ้นการเพิม่ผลผลติ และยกระดบัคุณภาพการทํางานใหส้งูขึน้
เพื่อใหส้ามารถตอบสนองต่อการบรรลุผลสําเรจ็ขององคก์าร ก่อนทีจ่ะกลายมาเป็นการจดัการ
ภาคสีาธารณะแนวใหม ่(New Public Governance: NPG) ตามลาํดบั 
 สาํหรบัแนวคดิการจดัการภาคสีาธารณะแนวใหม่ (New Public Governance: NPG) ผู้
ที่บุกเบิกแนวคดิ น้ีคอื สตีเฟน พ ีออสบอร์น (Stephen P. Osborne) ศาสตราจารย์ด้านการ
จดัการสาธารณะระหว่างประเทศ มหาวิทยาลยัเอดินบะระ (University of Edinburgh) จาก
หนังสอืชื่อ The New Public Governance? ซึ่งได้เสนอว่าการบรหิารจดัการสาธารณะในช่วง
กวา่ 100 ปีทีผ่า่นมาน้ี ไดพ้ฒันาอยา่งต่อเน่ือง โดยสามารถจาํแนกออกเป็น 3 แนวคดิสาํคญั คอื 
การบรหิารกจิการสาธารณะแบบดัง้เดมิ (Traditional Public Administration) การจดัการภาครฐั
แนวใหม่ (New Public Management: NPM) และการจดัการภาคีสาธารณะแนวใหม่ (New 
Public Governance: NPG) โดยปรากฏในช่วงปลายศตวรรษที ่20 ซึง่สงัคมโลกไดก้า้วเขา้สูยุ่ค
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ศตวรรษที่ 21 ที่รูปแบบของการดําเนินกจิการสาธารณะไดพ้ฒันาไปสู่รูปแบบของการจดัการ
ภาคอีนัหลากหลาย กล่าวคอื ภาคประชาสงัคม ภาคธุรกจิ ชุมชน องค์การพฒันาเอกชน และ
กลุ่มผลประโยชน์ทางด้านวชิาชพีต่าง ๆ ได้เขา้มามบีทบาทร่วมในการดําเนินงานสาธารณะ 
อาท ิภาคธุรกจิและภาคประชาสงัคมเขา้รว่มกบัหน่วยงานปกครองในการวางแผนพฒันาระดบั
ภูมภิาคและทอ้งถิน่ ชุมชนเขา้ร่วมเป็นภาคกีบัรฐัในการจดัการศกึษา การรกัษาความปลอดภยั
ของชุมชน การสรา้งศูนยเ์ลีย้งเดก็ การดําเนินงานเกีย่วกบักจิกรรมของผูส้งูอายุ การจดัการป่า
ชุมชน และการจดัการท่องเที่ยวเชงิวฒันธรรม เป็นต้น (Osborne, 2010; ศิระ พงษ์สุวรรณ, 
2557: 16; ปรดีา วานิชภูม,ิ 2556: 2) ซึ่งแม้ว่าการจดัการภาครฐัในรูปของการบรหิารกิจการ
สาธารณะแบบดัง้เดมิ (Traditional Public Administration) และการจดัการภาครฐัแนวใหม่ (New 
Public Management: NPM) จะยงัคงเป็นรปูแบบหลกัในการบรหิารราชการในหลาย ๆ ประเทศ 
แต่การจดัการในรูปแบบ การจดัการภาคสีาธารณะแนวใหม่ (New Public Governance: NPG)  
ไดข้ยายตวัอย่างมากในช่วงกว่า 10 ทีผ่่านมา ซึ่งปจัจยัทีก่่อใหเ้กดิการขยายตวัของแนวคดิการ
จดัการภาคสีาธารณะแนวใหม ่สามารถอธบิาย ไดด้งัน้ี 
 (1) ความตอ้งการการบรกิารสาธารณะในยุคปจัจุบนั มคีวามซบัซอ้นและขยายขอบเขต
อยา่งกวา้งขวาง เกนิขดีความสามารถของภาครฐัทีจ่ะจดัการได ้อกีทัง้ปญัหาต่าง ๆ ทีก่ระทบต่อ
สงัคมยงัมขีนาดใหญ่และรุนแรงอย่างมาก และนับวนัยิง่เกดิบ่อยขึน้และทวคีวามรุนแรงมากขึน้ 
จงึจําเป็นทีจ่ะต้องไดร้บัการสนับสนุนจากภาคต่ีาง ๆ ใหเ้ขา้มาร่วมกนัในการจดัทําการบรกิาร
สาธารณะทีม่ปีระสทิธภิาพ ทัง้ภาคธุรกจิเอกชน ภาคประชาสงัคม และชุมชนทอ้งถิน่  
 (2) ประชาชนในปจัจุบนัไมพ่อใจในบรกิารของรฐัทีด่ําเนินการอยา่งล่าชา้ ไมท่ัว่ถงึ และ
ด้อยคุณภาพ และบ้างก็มคีวามต้องการที่จะจดัทําบรกิารสาธารณะที่มคีุณภาพสูงด้วยตนเอง 
เพื่อตอบสนองต่อปญัหาและความตอ้งการอนัมลีกัษณะเฉพาะเจาะจง โดยมหีน่วยงานราชการ 
และทอ้งถิน่ เขา้รว่มเป็นภาคใีนการจดัการและจดัสรรผลประโยชน์รว่มกนั 
 (3) กระแสของแนวคดิทีต่อ้งการยกเลกิการจดัองคก์ารแบบระบบราชการ ทีใ่ชใ้นบรบิท
ของการบริหารกิจการสาธารณะแบบดั ้ง เดิม  (Traditional Public Administration)  อัน
เน่ืองมาจากปญัหาการทํางานล่าชา้ การยดึตดิกบัระบบการทํางานแบบเดมิ ขาดการเรยีนรู ้ไม่
ก่อใหเ้กดินวตักรรม ปรบัตวัต่อการเปลีย่นแปลงของสภาพแวดลอ้มไมไ่ด ้และไมอ่ยูใ่นสถานะที่
จะแข่งขนั จึงเกิดแนวคิดการปฏิรูปองค์การขึ้น เช่น การลดขนาดขององค์การ การแปรรูป
รฐัวสิาหกจิ การปรบัโครงสรา้งองคก์ารใหม ่และการรบัเหมาชว่ง เป็นตน้ 
 (4) กระแสโลกาภวิตัน์ก่อใหเ้กดิปญัหาระดบัโลก ทัง้ปญัหาสิง่แวดล้อม การคา้มนุษย์ 
อาชญากรรม โสเภณี วกิฤตเิศรษฐกจิ การแพร่ระบาดของโรคตดิต่อสู่ประเทศต่าง ๆ เป็นต้น 
ปญัหาเหล่าน้ีสง่ผลกระทบเกนิกว่าขดีความสามารถของภาคราชการจะแกไ้ขไดโ้ดยลําพงั ดว้ย
เหตุน้ีจึงจําเป็นต้องเปิดกว้างเพื่อรบัการสนับสนุนจากภาคี ทัง้ภายในและภายนอก รวมทัง้
องคก์ารในระดบันานาชาต ิเกดิเป็นภาคทีีส่นใจต่อปญัหาขนาดใหญ่ทีม่ลีกัษณะขา้มชาต ิต่อไป 
(Cheema, 2005) 
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 โดย สตีเฟน พ ีออสบอร์น (Osborne, 2010: 7-11 อ้างถึงใน ศิระ พงษ์สุวรรณ, 2557: 
18) ไดอ้ธบิายวา่ Public Governance เป็นแนวคดิทีม่คีวามสาํคญัต่อการนํานโยบายสาธารณะไป
ปฏบิตัแิละการใหบ้รกิารสาธารณะในศตวรรษที ่21 ท่ามกลางความซบัซอ้นของรฐั หรอืทีเ่รยีกว่า 
“รฐัแบบพหุ” ซึ่งหมายถงึ รฐั ประกอบดว้ยผูก้ระทําการจํานวนหลายฝ่ายทีพ่ึง่พงิต่อกนั ซึ่งต่าง
เขา้มามคีุณูปการต่อการใหบ้รกิารสาธารณะ และ “รฐัพหุนิยม” ซึ่งหมายถงึ รฐัที่มกีระบวนการ
หลาย ๆ กระบวนการ ในการส่งขอ้มลูในการกําหนดนโยบาย แนวคดิ การจดัการภาคสีาธารณะ
แนวใหม่ (New Public Governance: NPG) จึงเป็นความพยายามที่จะทําความเข้าใจถึงการ
พฒันาและการนํานโยบายสาธารณะไปปฏิบตัิ ภายใต้บรบิทสงัคมที่กําลงัเปลี่ยนแปลงอยู่ใน
ปจัจุบนั 
 

 
 

ภาพท่ี 9.2 สตเีฟน พ ีออสบอรน์ (Stephen P. Osborne) 
ท่ีมา: https://www.business-school.ed.ac.uk/staff/stephen-osborne 
  

 9.2.2 ความหมายของการจดัการปกครอง (Governance) 
 สําหรบัความหมายของการจดัการปกครอง (Governance) ซึ่งเป็นกระบวนทศัน์ใหม่
ทางรฐัประศาสนศาสตร์ รวมไปถึงแนวคิดการจดัการภาคีสาธารณะแนวใหม่ (New Public 
Governance: NPG) มนีกัวชิาการใหค้วามหมายไวห้ลากหลาย ดงัน้ี  
 คําว่า “governance” มลีกัษณะคลา้ยกบัมโนทศัน์ทางสงัคมศาสตรอ์ื่น ๆ ซึง่มใิช่คาํใหม่ 
แต่เป็นคําทีม่าจากภาษาละตนิ ไดแ้ก่ “gubernare” หมายถงึ การกํากบัทศิทาง (Steer) การสัง่
การ (Direct) และการปกครอง (Rule) นอกจากน้ียงัปรากฏคําว่า “kubernan” ซึ่งมคีวามหมาย
ว่า การกํากบัทิศทาง แต่เมื่อต้องการแปลงให้เป็นคํานาม จึงเติม “-ance” เข้าไป โดยคําว่า 
Governance ถูกใชค้รัง้แรกเมือ่ประมาณศตวรรษที ่14 ในประเทศฝรัง่เศส ซึง่หมายถงึ ทีน่ัง่ของ
รฐับาล (Seat of Government) ซึ่งในบริบทของการจัดการสาธารณะในศตวรรษที่ 21 นัน้ 
Governance คอื การจดัการสาธารณะภายใต้เงื่อนไขที่ภาคเอกชน ภาคประชาสงัคม และผูม้ี
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ส่วนได้ส่วนเสียอื่น ๆ ไม่อาจอยู่ เฉยในฐานะของผู้ร ับบริการ (Passive Public Service 
Receivers) ไดอ้กีต่อไป (Loffler, 2005: 166; Hughes, 2010: 88) 
 ในประเด็นเดยีวกนันัน้ ทาโค แบรนด์เซน และ วคิเตอร์ เพสตอฟฟ์ (Pestoff, V. and 
Brandsen, T., 2010) เสนอว่า การบริหารจัดการภาคีสาธารณะแนวใหม่ (New Public 
Governance: NPG) หมายถงึ การบรหิารจดัการงานสาธารณะภายใตแ้นวคดิและหลกัการปฏบิตัิ
ที่ประชาชน ภาคประชาสงัคม กลุ่มธุรกิจ และผู้มสี่วนได้ส่วนเสียหลายๆ ฝ่าย มสี่วนร่วมใน
กระบวนการกําหนดนโยบาย การนํานโยบายไปปฏิบตัิ ตลอดจนการกํากบัติดตามและการ
ประเมินผลนโยบายกันอย่างกระตือรือร้น (active participants) ในฐานะภาคีหรือหุ้นส่วนกับ
ภาครฐั โดยภาคเีหล่าน้ีมองว่า ลําพงัภาครฐัฝ่ายเดยีว ไม่อาจตอบสนองต่อการพฒันาคุณภาพ
ชีวิตได้ ทําให้ภาคธุรกิจและภาคประชาสงัคมต่างมีความต้องการที่จะเข้าร่วมในฐานะภาคี 
(partner) ที่มคีวามเท่าเทียมกบัรฐั เพื่อร่วมมอืกนัดําเนินงาน และให้บรกิารสาธารณะ อนัจะ
นําไปสูค่วามรว่มมอืกบัภาครฐัในรปูของเครอืขา่ย (networks) ในการจดัการสาธารณะได ้
 ขณะที่ ธนาคารโลก (World bank) ได้นําเสนอเกี่ยวกบัธรรมาภิบาลไว้ว่า ปญัหาการ
พฒันามรีากฐานมาจากเรื่องการจดัการปกครอง (Governance) ซึ่งเกี่ยวพนัธ์อย่างใกล้ชดิกบั
ระบบการเมืองและการใช้อํานาจของรฐัซึ่งธนาคารโลกไม่มีสิทธิที่จะเข้าไปแทรกแซง และ
ภายหลงัไดนํ้าคําว่า Governance มาใชใ้นความหมายใหม่ ทีแ่สดงถงึนัยของการพฒันาประเทศ 
อนัวางอยู่บนพื้นฐานของความเชื่อที่ว่า ความเจริญรุ่งเรืองทางเศรษฐกิจจะเป็นไปไม่ได้ถ้า
ประเทศนั ้นปราศจากการปกครองโดยเคารพกฎหมาย (Rule of Law) และความเป็น
ประชาธปิไตย (Democracy) (World Bank, 8919 ; ไททศัน์ มาลา, 2561)   
 องคก์ารพฒันาแหง่สหประชาชาต ิ(United Nations Development Programme: UNDP) 
(UNDP, 1997) ไดใ้หค้ํานิยามของ Governance ว่า คอื การใชเ้ศรษฐกจิ การเมอืง และอํานาจ
การบรหิารเพื่อจดัการกจิการของประเทศในทุกระดบั ทัง้กลไก กระบวนการ และสถาบนั ซึง่ผา่น
พลเมืองและกลุ่มผลประโยชน์ การใช้สิทธิทางกฎหมาย กบัพนัธะผูกพนัและสื่อกลางความ
แตกต่าง นอกจากน้ียงัได้อธิบายเพิ่มเติมว่า ธรรมาภิบาลคือการสร้างความสมดุลระหว่าง
องค์ประกอบ 3 ส่วน สําคญั คือ ด้านประชาสงัคม (Civil Society) ด้านภาคเอกชน (Private 
Sector) และดา้นภาครฐั (Public Sector) ใหด้าํรงอยูอ่ยา่งสนัตสิขุและมเีสถยีรภาพ ดงัภาพที ่9.3  
 จ ีชมีา (Cheema, 2005: 3) ได้ใหค้วามหมายว่า Governance คอื ระบบของค่านิยม 
นโยบาย และสถาบนัทีส่งัคมนําไปใชใ้นการจดักจิกรรมทางเศรษฐกจิ สงัคม และการเมอืง ผ่าน
การปฏสิมัพนัธก์นัระหว่างภาครฐั ภาคเอกชน และภาคประชาสงัคม มกีลไกและกระบวนการที่
พลเมอืงและกลุ่มต่าง ๆ ใชใ้นการเรยีกรอ้งผลประโยชน์ การไกล่เกลีย่ ประนีประนอม ซึง่จะทํา
ไปสูก่ารพฒันาทีม่ปีระชาชนเป็นศนูยก์ลาง 
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ภาพท่ี 9.3 ความสมัพนัธร์ะหวา่งการจดัการปกครองและภาคสว่นต่าง ๆ ของสงัคม 
ท่ีมา: ปรบัปรงุจาก United Nations Development Programme, 1997 
 

 สําหรบันักวชิาการของไทย อุดม ทุมโฆสติ (2553) ไดส้รุปความหมายของคําว่า การ
จดัการปกครอง (Governance) เป็น 2 นยั สาํคญั ดงัน้ี 
 นัยแรก หมายถึง การจดัระบบการปกครองของประเทศเพื่อคุ้มครองดูแลให้คนใน
ประเทศอยูเ่ยน็เป็นสขุ ซึง่จะครอบคลุมทัง้ในดา้นเศรษฐกจิ สงัคม การเมอืง การบรหิาร และการ
พฒันาประเทศ โดยตวัแสดงทีเ่ขา้มาจดัระบบดงักล่าวหมายรวมถงึกลไกของรฐับาล และกลไก
ของภาคประชาสงัคมที่ได้รบัการจดัตัง้แล้ว ดงันัน้คําน้ีจงึมคีวามหมายกว้างไปกว่าคําว่าการ
ปกครอง (government) ทีห่มายถงึรฐับาลและกลไกทีร่ฐัจดัตัง้ขึน้เทา่นัน้ 
 นัยที่สอง หมายถงึ แนวคดิใหม่ทางรฐัประศาสนศาสตร ์ที่เน้นรูปแบบการบรหิารแนว
ใหม ่อนัเป็นผลจากการทีน่กัวชิาการจาํนวนมากเลง็เหน็ถงึขอ้จาํกดัของการบรหิารประเทศแบบ
เก่าว่ามจุีดอ่อนนําไปสูป่ญัหาต่าง ๆ เช่น ปญัหาการทุจรติคอรร์ปัชัน่ ปญัหาระบบการเมอืงแบบ
ประชาธปิไตย เป็นตน้ และปญัหาเหล่าน้ีย่อมส่งผลกระทบต่อระบบเศรษฐกจิและสงัคมตามไป
ด้วย ดงันัน้จึงเกิดแนวคิดต่าง ๆ เพื่อเข้ามาแก้ไขข้อจํากดัดงักล่าว เช่น การเปิดโอกาสให้
ประชาชนและทุกภาคส่วนเขา้มามสี่วนร่วมในการจดัระบบการบรหิารราชการของประเทศ การ
ใหค้วามสาํคญัต่อคุณภาพและประสทิธภิาพของการปกครอง  
 จากความหมายทีก่ล่าวมาขา้งต้นเมื่อพจิารณาเปรยีบเทยีบความหมายของคําว่า การ
ปกครอง (government) และการจดัการปกครอง (governance) สามารถจําแนกความแตกต่าง
ไดด้งัตารางที ่9.1 
 

การจดัการ
ปกครอง 

(Governance)

ภาคธรุกิจ
เอกชน
(Private 
Sector)

ภาคประชา
สงัคม

(Civil Society)

ภาครฐั 

(Public 
Sector)
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ตารางท่ี 9.1 เปรยีบเทยีบความหมายของคําว่า การปกครอง (government) และการจดัการ
ปกครอง (governance) 
 

สาระสาํคญั 
การปกครอง 

(government) 
การจดัการปกครอง 

(governance) 
1. ลกัษณะโดยรวม เป็นการจดัระบบการปกครอง

โดยมีร ัฐบาลเป็นศูนย์กลาง
ของระบบ รฐับาลจึงมีฐานะ
เป็นองค์กรทางการปกครอง 
และประชาชนมีฐานะเป็นผู้
ถูกปกครอง 

เป็นการจดัระบบการปกครอง
โดยเน้นให้ประชาชนเป็น
ศูนย์กลางทางการปกครอง 
และถือว่ าประชาชนเ ป็น
เ จ้ า ข อ ง อํ า น า จท า งก า ร
ปกครองที่แท้จริง  จึงต้อง
แสวงหาระบบที่เหมาะสมที่
สามารถทําให้ประชาชนเข้า
มามีบทบาทในการปกครอง
มากขึ้น ขณะที่ร ัฐบาลเป็น
เพยีงผูร้บัใชป้ระชาชน  

2. ศูนย์กลางของอํานาจ
ทางการปกครอง 

ศูนยก์ลางอาํนาจการปกครอง
อ ยู่ ที่ ผู้ มี อํ า น า จ  ขณ ะ ที่
ประชาชนมีส่วนร่วมอย่าง
จํากดั หรืออาจเป็นเพียงผู้ที่
อยู่ภายใต้การปกครองของ
รฐับาลเทา่นัน้ 

ศู น ย์ ก ล า ง อํ า น า จ อ ยู่ ที่
ประชาชนและทุกภาคส่วนใน
สงัคมร่วมกันเป็นศูนย์กลาง
สําคัญในการจัดระบบการ
ปกครองตนเอง ไม่เห็นด้วย
กบัการชีนํ้าจากคนสว่นน้อย 

3.  ค ว า ม สํ า คั ญ ข อ ง
กฎหมายและสงัคม 

ยดึกฎหมายปกครองเป็นหลกั 
เพราะกฎหมายเป็นกรอบ
กติก าที่ ส ม าชิก ใ นสั ง คม
ร่วมกันสร้างขึ้น เพื่อใช้เป็น
กติกาในการอยู่อาศยัร่วมกนั
ทีทุ่กคนตอ้งยอมรบั 

เชื่อว่ากฎหมายไม่สามารถ
ทันต่อการเปลี่ยนแปลงของ
สังคม ดังนัน้จึงต้องมีความ
ยดืหยุน่ใหส้อดคลอ้งกบัสงัคม 
วัฒนธรรม จารีต ประเพณี 
และความถูกตอ้งทางสงัคม  

4.  ก า ร มี ส่ วน ร่ วมขอ ง
ประชาชนต่อการปกครอง 

ระบบจะยดึถอืกฎหมายอย่าง
เคร่งครัด ประชาชนมีส่วน
ร่วมในการปกครองประเทศ
ไ ด้ น้ อ ย เ พ ร า ะ ร ะ บ บ ไ ม่
เอือ้อํานวย รฐัจงึมบีทบาทใน
การควบคุมสังคมมากกว่า

ระบบจะแสวงหาโอกาสและ
วธิกีารในการใหป้ระชาชนเขา้
มามสี่วนร่วมในการปกครอง
ประเทศมากขึ้น ยอมรบัการ
แสดงออกทางการปกครอง
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สาระสาํคญั 
การปกครอง 

(government) 
การจดัการปกครอง 

(governance) 
เ ปิ ด โอกาสให้มีส่ วนร่ วม 
เพราะเชื่อว่าการปกครองเป็น
เรื่ องของรัฐบาลมากกว่ า
ประชาชน   

ข อ งป ร ะ ช า ชน ใ นหล า ย
รปูแบบ 

5.  รูปแบบแนวทางของ
ระบบ 

ก ลุ่ ม ช น ชั ้น นํ า  ( Elite)  มี
อํ า น า จ ใ น ฐ า น ะ ผู้ อ อ ก
กฎเกณฑ์ทางการปกครอง 
ประชาชนเ ป็นเพียงผู้ถู ก
ปกครองที่ต้องปฏิบัติตาม 
โดยที่ผูป้กครองนัน้จะมาจาก
การเลอืกตัง้หรอืไมก่ไ็ด ้

มีความพยายามแสวงหา
รูปแบบการจดัการปกครองที่
ดี (Good governance) โดย
ใหค้วามสําคญักบั การมสี่วน
ร่ ว ม  ค ว า ม โ ป ร่ ง ใ ส 
ประสิทธิภาพ คุณธรรมและ
จริยธรรม ความเสมอภาค 
และสามารถตรวจสอบได้ 
เป็นตน้ 

6. จุดเน้นของผลประโยชน์
สาธารณะ 

เ น้นที่ ระบบการเมืองและ
กฎหมาย เป็นกลไกจัดสรร
ผ ล ป ร ะ โ ย ช น์ ข อ ง รั ฐ 
ผลประโยชน์ส่วนใหญ่จึงตก
อยูก่บัผูม้อีาํนาจทางการเมอืง 
การออกกฎหมาย  

เน้นทีก่ารจดัสรรผลประโยชน์
ทางเศรษฐกจิและสงัคม และ
พยายามใชก้ลไกตลาด กลไก
ภาคประชาสงัคม ทอ้งถิน่ เขา้
ม า มี บ ท บ า ท เ พื่ อ ใ ห้
ผ ล ป ร ะ โ ย ช น์ ส า ธ า รณ ะ
กระจายไปในคนทุกกลุ่มใน
สงัคมอยา่งเป็นธรรม 

7. การตรวจสอบควบคมุ ให้กลไกการเมืองควบคุม 
โ ด ย มี ฝ่ า ย ค้ า น  แ ล ะ
ฝ่ายรฐับาลทําหน้าที่ถ่วงดุล
อาํนาจซึง่กนัและกนั  

จัดให้ระบบมีความโปร่งใส
แ ล ะ เ อื้ อ อํ า น ว ย ใ ห้ ภ า ค
ประชาชนหรือสังคม ร่วม
ต ร ว จ ส อ บ ด้ ว ย อ ย่ า ง มี
ประสทิธภิาพ  

 

ท่ีมา: ปรบัปรงุจาก อุดม ทุมโฆสติ, 2553: 206-208 
 

 9.2.3 สาระสาํคญัของแนวคิดการจดัการภาคีสาธารณะแนวใหม่ 
 แนวคดิการจดัการภาคสีาธารณะแนวใหม่ (NPG) เป็นแนวคดิทีใ่หค้วามสาํคญักบัการ
ทํางานร่วมกันระหว่างภาครัฐกับภาคส่วนอื่น ๆ ในลักษณะที่เป็นภาคีเครือข่าย โดยมี
องคป์ระกอบของแนวคดิทีส่าํคญั ไดแ้ก่ 
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 (1) การกระจายอาํนาจสูร่ฐับาลทอ้งถิน่และภาคประชาสงัคม ไดแ้ก่ การผอ่นถ่ายอาํนาจ
ทางการเมอืง การบรหิาร ทรพัยากร ตลอดจนการถ่ายโอนภารกจิ ใหแ้ก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นและองค์การที่ไม่ใช่ของภาครฐั เพื่อใหป้ระชาชนมอีํานาจในการนําเสนอแนวคดิ การ
ตดัสนิใจ และการมสี่วนร่วมไดม้ากขึน้ ทําใหอ้งคก์ารเอกชนและภาคประชาสงัคม ไดม้โีอกาส
พัฒนาความเข้มแข็ง แสดงศักยภาพ เป็นหุ้นส่วนทางสังคมที่เข้มแข็ง และร่วมผลิตการ
จดับรกิารสาธารณะ อนัจะเป็นการสง่เสรมิกระบวนการประชาธปิไตยในระดบัรากหญา้ทีเ่ขม้แขง็ 
กลายเป็นปจัจยัทีนํ่าไปสูก่ารพฒันาทีย่ ัง่ยนื 
 (2) การจดัการภาคสีาธารณะแนวใหม่มองว่า แม้รฐัจะเป็นผูใ้หบ้รกิารประชาชนเป็น
หลกั แต่รฐัไม่ผูกขาดงานสาธารณะไวเ้ป็นภารกจิของตน ในขณะเดยีวกนักไ็ม่สามารถปฏเิสธ
หน้าที่หลกัน้ีได้ จงึจําเป็นต้องลดบทบาทของตน โดยการเปลี่ยนมาเป็นส่วนหน่ึงของผูก้ํากบั
ทิศทาง ผู้สนับสนุนการจดัการ โดยไม่จําเป็นต้องเป็นผู้ผลิตสินค้าและบริการให้ประชาชน
โดยตรง 
 (3) มรีูปแบบการทํางานแบบเครอืข่าย ส่งเสรมิความร่วมมอืกบัเครอืข่ายหลากหลาย 
เช่น จากหน่วยงานภาครฐัหลายหน่วยงาน หลายระดบั องค์กรธุรกจิเอกชน ชุมชน องค์การ
พฒันาเอกชน 
สถาบนัการศกึษา กลุ่มผลประโยชน์ทางวชิาชพี และองคก์ารระหวา่งประเทศ เป็นตน้ 
 (4) มปีจัจยัที่ยดึโยงให้เกิดการทํางานที่มปีระสทิธิภาพและบรรลุประสทิธิผล ได้แก่ 
ความไวใ้จ (trust) บรรทดัฐานของการแลกเปลีย่น (norms of social exchange) ความเสยีสละ 
ช่วยเหลือเกื้อกูล มคีวามรบัผดิชอบต่อสงัคม มกีารประชุมหารอืและสื่อสารกนัอย่างเขม้ขน้ 
(dialogue and intensive communication) ภาวะผูนํ้าแบบกระจายแต่บูรณาการ (fragmented 
but integrated leadership) การจดัการความขดัแยง้อยา่งสนัต ิ(conflict management) 
 นอกจากน้ี สตเีฟน พ ีออสบอรน์ (Osborne, 2010) ยงัเสนอว่าปจัจยัทีผ่กูโยงเครอืขา่ย
ต่าง ๆ เข้าด้วยกันเพื่อทําให้การจัดการภาคีสาธารณะสามารถดําเนินการไปได้อย่างมี
ประสทิธภิาพและประสทิธผิล ประกอบไปดว้ย  
 (1) ความไวเ้น้ือเชื่อใจ (Mutual Trust) ซึ่งเป็นองค์ประกอบทีม่คีวามสําคญัอย่างสูงใน
การยึดโยงภาคีต่าง ๆ ให้หนัหน้ามาร่วมมือกนั เพื่อผนึกกําลงัให้การดําเนินงานสาธารณะ
สามารถกา้วไปไดอ้ย่างราบรื่นและประสบผลสําเรจ็ การทีส่มาชกิของภาคใีหค้วามไวว้างใจต่อ
กนั จะก่อใหเ้กดิความรว่มมอื เพือ่นําไปสูก่ารดาํเนินงานทีม่ปีระสทิธภิาพ 
 (2) บรรทัดฐานการแลกเปลี่ยน (Norms of Social Exchange) ในการจัดการภาคี
สาธารณะจะใหค้วามสําคญัอย่างสูงต่อค่านิยม (Value) เกี่ยวกบัการเสยีสละเพื่อส่วนรวม และ
การช่วยเหลือเกื้อกูลกนัอย่างไม่รู้เหน่ือย และความรบัผดิชอบต่อผู้อื่นและส่วนรวม ซึ่งหาก
ค่านิยมดงักล่าวน้ีสามารถครองใจสมาชิกจากภาคีต่าง ๆ ก่อให้เกิดการร่วมมือกันทํางาน
สาธารณะไดอ้ยา่งมพีลงั 
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 (3) สารเสวนาและการสื่อสารอย่างเข้มข้น (Dialogue and Intensive Communication) 
เน่ืองจากการจดัการภาคสีาธารณะ ประกอบดว้ยผูร้่วมงานทีม่ที ัง้อาสาสมคัรและพนักงานประจํา
จากภาคอีนัแตกต่างหลากหลาย ในแง่น้ีจงึพบว่า บ่อยครัง้ทีเ่ป้าประสงคข์องภาคหีน่ึงขดัแยง้กบั
เป้าประสงค์ของอกีภาคหีน่ึง หรอืขดัแยง้กบัเป้าประสงค์ของส่วนรวม ดงันัน้ในการจดัการภาคี
สาธารณะจงึใชก้ารประชุม เพือ่ปรบัความเขา้ใจระหวา่งกนัและเสรมิสรา้งความรว่มมอืระหวา่งกนั 
 (4) ภาวะผูนํ้าแบบกระจายแต่มบีูรณาการ (Fragmented, but Integrated Leadership) 
การจดัการภาคสีาธารณะ มอีงค์ประกอบของสมาชกิที่มาจากภาคต่ีาง ๆ ในขณะที่แต่ละภาคี
ต่างมผีูนํ้าทีเ่ป็นเอกเทศของตนเอง ในแงน้ี่จงึทําใหเ้กดิภาวะผูนํ้าขึน้อย่างกระจดักระจายทัว่ไป 
ในการจดัภาคสีาธารณะจะต้องยอมรบัภาวะผู้นําแบบกลุ่มที่มหีลายศูนย์ แต่จะต้องใช้วธิกีาร
ประสานงานและสารเสวนาอยา่งต่อเน่ืองและบ่อย ๆ เพือ่เชื่อมโยงภาวะผูนํ้าแต่ละจุดใหส้ามารถ
ประสานและเขา้กนัไดอ้ยา่งมบีรูณาการ 
 (5) การจดัการความขดัแยง้ (Conflict  Management) ในการจดัการภาคสีาธารณะ อนั
ประกอบดว้ยภาคอีนัแตกต่างหลากหลาย เขา้มารว่มกนัทาํงานเพือ่ก่อใหเ้กดิความสาํเรจ็รว่มกนั 
ในแงน้ี่จงึทาํใหก้ารจดัการภาคสีาธารณะมคีวามอ่อนไหวต่อการขดัแยง้อยา่งสงู โดยเฉพาะอยา่ง
ยิง่ ความขดัแยง้ระหว่างภาคทีีม่วีธิกีารทํางานแตกต่างกนั หรอืมเีป้าประสงคท์ีไ่ม่สอดคลอ้งกนั 
ดว้ยเหตุน้ีเอง ในการจดัการภาคสีาธารณะจงึใหค้วามสําคญัต่อการจดัการความขดัแยง้อย่าง
สนัต ิตวัอยา่งเชน่ การใชค้วามอดกลัน้ต่อความแตกต่างหลากหลาย การเปิดใจกวา้ง การใชก้าร
เจรจาดว้ยเหตุผลเป็นเครื่องมอื การพยายามมองขา้มรายละเอยีดทีเ่ป็นความขดัแยง้ และพรอ้ม
ทีจ่ะปรบัความคดิโดยการหนัหน้าเขา้หากนั 
 

 9.2.4 แนวทางการศึกษาเก่ียวกบัการจดัการภาคีสาธารณะแนวใหม่  
 ในระยะกว่าทศวรรษที่ผ่านมามีพฒันาการของการศึกษาเกี่ยวกับการจัดการภาคี
สาธารณะแนวใหม ่หรอืการประยกุตแ์นวคดิการจดัการภาคสีาธารณะแนวใหมใ่นแนวทางต่าง ๆ 
โดยสามารถจําแนกแนวทางการศกึษาเรื่องดงักล่าวของนักวชิาการ ออกเป็น 5 แนวทาง ดงัน้ี 
(Osborne, 2010: 6-7) 
 

 (1) การจดัการภาคีเชิงสงัคมการเมือง (Socio-Political Governance)  
 แนวทางน้ีใหค้วามสาํคญักบัการศกึษาถงึความสมัพนัธร์ะหวา่งสถาบนัทีส่าํคญัต่าง ๆ ที่
อยู่ในสงัคมหน่ึง ๆ โดยเสนอว่า จะต้องวเิคราะหค์วามสมัพนัธ์ระหว่างสถาบนั และปฏสิมัพนัธ์
ระหว่างกัน โดยการมองแบบองค์รวม เพื่อจะได้เข้าใจถึงการกําหนดนโยบายและการนํา
นโยบายสาธารณะไปปฏิบตัิ แนวคดิน้ีมองว่า การวเิคราะห์แบบองค์รวมน้ี จะทําให้สามารถ
มองเห็นได้ว่า แท้จริงแล้วรฐับาลไม่ได้มีความสําคัญในกระบวนการนโยบายมากนัก แต่
กระบวนการนโยบายมกัขึน้อยู่กบัตวัแสดงทางสงัคม (societal actors) ทีจ่ะใหค้วามชอบธรรม
แก่นโยบายเหล่านัน้ และจะสง่ผลกระทบต่อกระบวนการนโยบายดงักล่าว  
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 (2) การจดัการภาคีเชิงนโยบายสาธารณะ (Public Policy Governance)  
 แนวคิดน้ีให้ความสําคญักับการศึกษาวิธีการปฏิสมัพนัธ์ระหว่างชนชัน้นําทางด้าน
นโยบาย กบัเครอืขา่ยต่าง ๆ ในการสรรคส์รา้งและมอีทิธพิลต่อการกาํหนดกระบวนการนโยบาย
สาธารณะ โดยมองว่า ในยุคปจัจุบนัทีก่จิกรรมสาธารณะ ไม่จําเป็นจะตอ้งรวมศูนยอ์ํานาจอยู่ที่
สว่นกลางอกีต่อไป แต่กลบักระจายอาํนาจไปยงัทอ้งถิน่มากยิง่ขึน้นัน้ ภายใตบ้รบิทดงักล่าว ชน
ชัน้นําจะมปีฏสิมัพนัธก์บัเครอืขา่ยทางสงัคมต่าง ๆ อยา่งไร  
 

 (3) การจดัการภาคีเชิงการบริหาร (Administrative Governance)  
 แนวคดิน้ีให้ความสําคญักบัการประยุกต์ใช้การบรหิารรฐักิจแบบดัง้เดิม (Traditional 
Public Administration: TPA) ให้เหมาะสมกับการบริหารงานสาธารณะในปจัจุบันอย่างมี
ประสทิธภิาพ พรอ้มกบัเสนอใหม้กีารปรบัปรุงรายละเอยีดบางประการ เพื่อใหส้อดคลอ้งกบัการ
บรหิารจดัการภาครฐั ทีม่คีวามซบัซอ้นของยุคสมยัปจัจุบนั อนัจะทําใหส้ามารถรกัษาความเป็น
สาขาวิชาที่สําคญัในโลกสมยัใหม่ต่อไปได้ แนวคิดน้ีมองการนํานโยบายไปปฏิบตัิและการ
ใหบ้รกิารสาธารณะภายใตก้รอบของแนวคดิแบบดัง้เดมิ เพยีงแต่ยอมรบัทีจ่ะปรบัเปลีย่นใหมใ่น
บางด้าน โดยการนําแนวคดิการจดัการภาคสีาธารณะมาปรบัใช้ โดยเฉพาะอย่างยิง่ การนํา
บรกิารสาธารณะของรฐัจํานวนมาก มาใหเ้ครอืข่ายขององค์การไม่แสวงหากําไรและองค์การ
เอกชนแสวงหากําไร เป็นผูร้บัเหมาช่วง จนทาํใหภ้าครฐัเองกลายเป็น “รฐักลวง” (hollow state) 
ซึ่งหมายถึง การที่ภารกจิของรฐัรวมถงึการจดับรกิารสาธารณะเป็นจํานวนมากถูกหน่วยงาน
รปูแบบอื่นๆ ไมว่า่จะเป็นหน่วยงานในกาํกบัของรฐั หน่วยงานเอกชน และหน่วยงานภาคประชา
สงัคมเขา้มามบีทบาทแทนจนบทบาทของภาครฐัเหลอืน้อยลงจงึอาจทําใหถู้กกลนืกนิจนกลวง
และหมดความสาํคญัไปในทีส่ดุ  
 

 (4) การจดัการภาคีในรปูแบบของการรบัเหมาช่วง (Contract Governance)  
 แนวคิดน้ีให้ความสําคญักับการศึกษาการดําเนินงานภายในองค์การภายใต้กรอบ
แนวคดิการจดัการภาครฐัแนวใหม่ (New Public Management: NPM) โดยเสนอใหนํ้ารูปแบบ
ของการจดัการภาคีมาใช้ในฐานะของการเปิดให้บริษัทเอกชนทําหน้าที่รบัเหมาช่วงในการ
ให้บริการสาธารณะแก่สาธารณชน โดยรฐัจะต้องมีการประสานงานและกํากบัติดตามการ
ดําเนินงานของบรษิทัรบัเหมาช่วงต่าง ๆ เหล่านัน้ไดอ้ย่างไร จงึจะทําใหป้ระชาชนมคีวามพงึ
พอใจในบริการที่ได้รบั แนวคิดน้ีมองว่ารฐัสมยัใหม่ต้องแบกความรบัผิดชอบในระบบการ
ใหบ้รกิารสาธารณะ ทีร่ฐัเองไมไ่ดเ้ป็นผูด้าํเนินการ 
 

 (5) การจดัการภาคีในรปูของเครือข่าย (Network Governance)  
 แนวคดิน้ีให้ความสําคญักบัการวเิคราะห์ถึง วธิีการในการจดัตัง้ตนเองของเครอืข่าย
ความสมัพนัธร์ะหว่างองคก์าร ซึง่เครอืขา่ยดงักล่าวน้ี ทาํหน้าทีใ่หบ้รกิารสาธารณะ โดยมรีฐัเขา้
รว่มเป็นภาค ี(partner) ของเครอืขา่ยดงักล่าวอยูด่ว้ยหรอืไมก่ไ็ด ้แนวคดิน้ีคลา้ยคลงึกบัแนวคดิ 
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การจดัการภาคเีชงินโยบายสาธารณะ (public policy governance) แต่ แนวคดิการจดัการภาคี
เชิงนโยบายสาธารณะ ให้ความสนใจต่อบทบาทของชนชัน้นําทางนโยบายในการเข้าไปมี
ปฏสิมัพนัธก์บัเครอืขา่ย เพื่อการรเิริม่และกาํหนดกระบวนการนโยบายสาธารณะ ขณะทีแ่นวคดิ
การจดัการภาคใีนรปูของเครอืขา่ย ใหค้วามสาํคญักบัการศกึษาบทบาทของเครอืขา่ย ในการนํา
นโยบายสาธารณะไปปฏบิตัแิละการใหบ้รกิารสาธารณะ  
 

9.3 กรณีศึกษาและการประยกุตใ์ช้ 
 

 แนวคิดการบรกิารสาธารณะแนวใหม่ (New Public Service: NPS) และแนวคิดการ
จดัการภาคสีาธารณะแนวใหม่ (New Public Governance: NPG) เริม่มอีทิธพิลต่อการจดัการ
ภาครฐัของไทยตัง้แต่รฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 อาท ิเรื่องของสทิธขิอง
บุคคลทีจ่ะรวมตวักนัเป็นทอ้งถิน่ชุมชนเพือ่อนุรกัษ์หรอืฟ้ืนฟูทรพัยากรธรรมชาต ิจารตีประเพณี 
ภูมปิญัญาทอ้งถิน่ การมสี่วนร่วมของประชาชนในดา้นต่าง ๆ การกระจายอํานาจการปกครอง
ท้องถิ่น ขณะที่ การจัดการภาคีสาธารณะแนวใหม่ (New Public Governance: NPG) เป็น
เสมอืนสิง่ที่สรา้งความทา้ทายและเสรมิจุดอ่อนของการบรหิารภาครฐัในยุคดัง้เดมิ รวมถงึการ
จดัการภาครฐัแนวใหม ่(New Public Management: NPM) โดยตอ้งการใหภ้าครฐั ประชาสงัคม 
เอกชน ชุมชน ประชาชน และกลุ่มผลประโยชน์ต่าง ๆ เขา้มารว่มดาํเนินงานสาธารณะในรปูของ
การจดัการแบบภาค ีอนัประกอบไปด้วยหน่วยงานภาครฐั ภาคธุรกจิเอกชน ชุมชน องค์การ
พฒันาเอกชน สถาบันการศึกษา กลุ่มผลประโยชน์ทางวิชาชีพ องค์การระหว่างประเทศ 
ประชาชน เป็นตน้ โดยการดําเนินการในลกัษณะภาคเีครอืขา่ยน้ีมุ่งหวงัการเสรมิสรา้งพลงัทาง
สงัคมและพลงัของประชาชนมคีวามเข้มแขง็มากยิง่ขึ้นต่อไป โดยเฉพาะการขบัเคลื่อนงาน
พฒันาในเชงิพืน้ที ่ซึง่ลกัษณะดงักล่าวเริม่มพีฒันาการทีเ่หน็เป็นรปูธรรมมากขึน้ โดยเฉพาะใน
ระดบัชุมชนทอ้งถิน่ ดงัทีไ่ดย้กตวัอยา่งมา ดงัน้ี 
 

 โครงการชุมชนตวัอย่างวฒันธรรมสนัติวิธีตําบลสาวะถี อาํเภอเมืองขอนแก่น 
จงัหวดัขอนแก่น 
 

 จากศึกษาของ นพพล อคัฮาด (2559) ที่ได้กระบวนการจดัทําบรกิารสาธารณะตาม
โครงการชุมชนตวัอย่างวฒันธรรมสนัตวิธิตีําบลสาวะถ ีอําเภอเมอืงขอนแก่น จงัหวดัขอนแก่น 
โดยใชแ้นวคดิการบรกิารสาธารณะแนวใหม่ (New Public Service : NPS) พบว่า กระบวนการ
ขบัเคลื่อนการจดัทําบรกิารสาธารณะในโครงการต่าง ๆ ของชุมชน เป็นไปตามแนวทางการ
ดําเนินการขบัเคลื่อนตามขัน้ตอนการวางแผน การออกแบบองคก์ารดําเนินงาน การชีนํ้า และ
การควบคุม ทัง้น้ีโครงการดงักล่าวเป็นกจิกรรมการใหบ้รกิารสาธารณะทีชุ่มชนแหง่หน่ึงในตําบล
สาวะถี มีการดําเนินการขึ้นมาก่อน ต่อมาหน่วยงานในระดบักระทรวงได้มีนโยบายจดัทํา
โครงการความร่วมมอืระหว่างกนั (MOU) จงึมอบนโยบายใหห้น่วยงานสงักดัในส่วนภูมภิาค
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ดําเนินการคดัเลอืกพื้นที่ที่เหมาะสมในการดําเนินการตามเป้าหมายของความร่วมมอื ซึ่งได้
เลอืกพืน้ทีต่ําบลสาวะถ ีจงัหวดัขอนแก่น โดยพจิารณาจากความพรอ้มและศกัยภาพของชุมชน
ทีม่กีารดาํเนินการกจิกรรมอยูเ่ดมิ อนัสอดคลอ้งกบัเป้าหมายของรฐัทีจ่ะใหม้กีารดาํเนินการ โดย
ใช้กิจกรรม “งดเหล้าเอาบุญ” เป็นกิจกรรมหลกัในโครงการที่ชื่อว่า โครงการชุมชนตวัอย่าง
วฒันธรรมสนัตวิธิตีําบลสาวะถ ีและดําเนินการโดยคณะกรรมการระดบัตําบลจากการสนับสนุน
งบประมาณและการตดิตามประเมนิผลจากหน่วยงานภาครฐัระหว่างปีงบประมาณ พ.ศ. 2551-
2554 หลงัจากนัน้ ภาครฐัจงึได้ทําการประเมนิผลและพจิารณาถึงโครงสรา้งของคณะทํางาน
ระดบัตําบล และรปูแบบกจิกรรมว่ามคีวามชดัเจนเหมาะสม จงึมอบการดําเนินการในโครงการ
ทัง้หมดให้แก่คณะทํางานระดบัตําบลที่ประกอบด้วยตวัแทนจากชุมชนต่าง ๆ ให้ดําเนินการ
ขบัเคลื่อนต่อมาจนถึงปจัจุบัน ซึ่งถือได้ว่ากิจกรรมดังกล่าวเกิดขึ้นและดําเนินการทัง้จาก
หน่วยงานภาครฐัและชุมชนร่วมกนั อย่างไรก็ตามผลการศกึษาพบว่า ในโครงการดงักล่าวน้ี
บทบาทของชุมชนในกระบวนการขบัเคลื่อนโครงการมมีากกวา่บทบาทของภาครฐั 
 นอกจากน้ี งานวจิยัน้ียงัไดเ้สนอแนะว่า การประยุกตใ์ชแ้นวคดิการจดับรกิารสาธารณะ
แนวใหม่ ควรจะมีหน่วยงานต่าง ๆ มาร่วมเป็นภาคีหุ้นส่วน โดยเฉพาะอย่างยิ่ง จะต้อง
ประกอบด้วยหน่วยงานภาครฐัที่เปิดกว้างทางด้านนโยบาย และองค์กรชุมชนที่พร้อมจะ
ตอบสนองการดําเนินการตามนโยบายและเป็นตวัแสดงหลกัสาํหรบัขบัเคลื่อนนโยบายไปสู่การ
ปฏิบตัิในพื้นที่ และหน่วยงานภาครฐัควรให้การสนับสนุนด้านการติดตามตรวจสอบและการ
กระตุน้ใหชุ้มชนเกดิการตื่นตวัและขบัเคลื่อนการทาํงานไปบนพืน้ฐานของกลไกวฒันธรรมชุมชน 
และคณะทํางานชุมชนเองกต็อ้งมกีารสรา้งกระบวนการเรยีนรูก้ารทํางานระหว่างการขบัเคลื่อน
เพือ่ใหเ้กดิการปรบัเปลีย่นรปูแบบและวธิกีารทาํงานทีเ่หมาะสมต่อไป 
 

 เครือข่ายกองทุนสวสัดิการชมุชนอาํเภอพนมสารคาม จงัหวดัฉะเชิงเทรา 
 

 กรณีศกึษาทีน่่าสนใจอกีกรณีหน่ึง ไดแ้ก่ เครอืขา่ยกองทุนสวสัดกิารชุมชนอําเภอพนม
สารคาม จงัหวดัฉะเชงิเทรา ของ พรธิดา วเิศษศลิปานนท์ (2555) ทไีด้ศึกษาวจิยัเรื่อง การ
พฒันาระบบการบรหิารจดัการเครอืขา่ยกองทุนสวสัดกิารชุมชนระดบัอาํเภอ ซึง่พบวา่ เครอืขา่ย
กองทุนสวสัดกิารชุมชนในอําเภอพนมสารคาม จงัหวดัฉะเชงิเทรา นัน้ เป็นกองทุนทีม่กีารรเิริม่
จากผู้นํากลุ่มองค์กรชุมชนและผู้นําท้องถิ่น โดยมุ่งหวงัให้เกิดการพฒันาคุณภาพชีวิตของ
ประชาชนในชุมชน ขณะทีก่ารบรหิารจดัการเครอืขา่ยกองทุนนัน้ มโีครงสรา้งการบรหิารงานใน
รูปแบบของคณะกรรมการเครอืข่ายกองทุนฯ โดยคณะกรรมการจะเป็นผูท้ีเ่ป็นตวัแทนจากทุก
ตําบลในอําเภอพนมสารคาม ดําเนินการบรหิารจดัการภายใตห้ลกัคดิของการมสี่วนร่วมและใช้
แนวทางของกระบวนการเรยีนรู ้กระบวนการกลุ่ม และใชรู้ปแบบการบรหิารจดัการเครอืข่าย
แบบแนวระนาบทีส่ามารถสรา้งความสมัพนัธท์ีด่ขีองผูร้ว่มงาน และสามารถเขา้ถงึความตอ้งการ
ของชาวบ้านในชุมชนได้ โดยการเสรมิสร้างการมีส่วนร่วมจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
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หน่วยงานและองค์กรภาคหีนุนเสรมิต่าง ๆ ทัง้ในดา้นการสมทบทุน การพฒันาเครอืข่าย และ
การแนะนําอาชพี 
 

 โครงการความร่วมมือเพ่ือแก้ไขปัญหาความยากจน จงัหวดัพิษณุโลก 
 

 โครงการความร่วมมอืเพื่อแก้ไขปญัหาความยากจน จงัหวดัพษิณุโลก โดยปรากฏใน
งานของ ศศธิร ทองจนัทร ์(2559) ซึง่ไดศ้กึษาวจิยัเรือ่ง การบรหิารกจิการบา้นเมอืงแบบรว่มมอื
กนักบัการขบัเคลื่อนนโยบายภาครฐัไทย กรณีศึกษาโครงการความร่วมมอืเพื่อแก้ไขปญัหา
ความยากจน จงัหวดัพษิณุโลก ซึ่งพบว่า รูปแบบการดําเนินงานร่วมกนัในการแก้ไขปญัหา
ความยากจนภายใต้การดําเนินโครงการความร่วมมอืเพื่อแก้ไขปญัหาความยากจนในจงัหวดั
พษิณุโลก ซึง่ดาํเนินการระหว่างปี พ.ศ. 2550-2553 เป็นการทาํงานรว่มกนัในรปูแบบเครอืข่าย 
“เครอืขา่ยการแกไ้ขปญัหาความยากจนในระดบัพืน้ทีจ่งัหวดัพษิณุโลก” ทีก่่อรปูขึน้จากประสาน
บทบาทระหวา่งภาคภีาครฐั ภาคประชาชน และชุมชน รวมถงึภาควชิาการ ในการรว่มกนัดาํเนิน
กิจกรรมเพื่อแก้ไขปญัหาความยากจน (Collaboration) นับตัง้แต่การรวบรวมและวิเคราะห์
ข้อมูลสภาพปญัหาในชุมชนไปจนถึงการบูรณาการแผนชุมชนสู่ยุทธศาสตร์จังหวัด ซึ่ง
ความสมัพนัธด์งักล่าวมลีกัษณะหนุนเสรมิพึง่พาอาศยัซึง่กนัและกนั มกีารแลกเปลีย่นทรพัยากร
ทีแ่ต่ละฝา่ยมอียูเ่พือ่ขบัเคลื่อนภารกจิภายใต ้เป้าหมายทีทุ่กฝา่ยกาํหนดและยดึถอืรว่มกนั 
 นอกจากน้ี งานวจิยัน้ียงัไดเ้สนอถงึปจัจยัที่มผีลต่อการเกดิขึน้ของความร่วมมอืในการ
แกไ้ขปญัหาความยากจนของจงัหวดัพษิณุโลก  ซึง่พบวา่  
 ประการแรก การมีผู้นําที่ได้รบัการยอมรบัจากทุกฝ่าย เป็นบุคคลที่เอื้ออํานวยให้
กระบวนการสรา้งความรว่มมอืดาํเนินไปอยา่งราบรื่น สรา้งแรงจงูใจและจุดประกายใหบุ้คคลอื่น 
ๆ หนัมาร่วมมอืกนัทํางาน ไดแ้ก่ ผูว้่าราชการจงัหวดั นายอําเภอ แกนนําคณะทํางานโครงการ 
และแกนนําเครอืขา่ยภาคประชาชน 
 ประการที่สอง การมสีายสมัพนัธ์ระหว่างภาคภีาคส่วนต่าง ๆ อย่างแนบแน่น เป็นผล
จากการมปีฏิสมัพนัธ์ระหว่างกนัในหลายระดบัอย่างสมํ่าเสมอและต่อเน่ือง เช่น การประชุม
ขบัเคลื่อนกจิกรรมของคณะทํางาน การจดัเวทวีเิคราะหข์อ้มูล การจดัอบรมถ่ายทอดความรูใ้น
พืน้ทีโ่ดยภาควชิาการ เวทนํีาเสนอผลการดาํเนินงานรว่มกนั เป็นตน้ 
 ประการที่สาม การมกีรอบกําหนดรูปแบบความสมัพนัธ์ที่เป็นทางการ ดงัเหน็ได้จาก
การจดัตัง้คณะทํางาน ที่มกีารกําหนดองค์ประกอบ ขอบเขตหน้าที่ความรบัผดิชอบ และการ
จดัสรรทรพัยากรระหวา่งกนัอยา่งชดัเจน 
 ประการที่สี ่ผูจ้ดัการเครอืข่าย เป็นบุคคลในพืน้ที่ที่มคีวามเขา้ใจในการบรหิารจดัการ
กจิกรรมสาธารณะและกระบวนการดาํเนินงานของเครอืขา่ยในภาพรวม ซึง่สง่ผลต่อการประสาน
การทาํงานระหวา่งภาคสีมาชกิเครอืขา่ยใหบ้รรลุเป้าหมาย 
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 และประการทีห่า้ บทบาทของภาควชิาการ การสนับสนุนเทคนิควธิกีารต่าง ๆ และการ
ผลติชุดความรูจ้ากภาควชิาการ สามารถคน้หาแนวทางแกไ้ขปญัหาไดส้อดรบักบัสภาพปญัหา
ของพืน้ที ่อนันําไปสูก่ารขบัเคลื่อนการแกไ้ขปญัหาและพฒันาการเกษตรทีย่ ัง่ยนืต่อไป 
 

 โครงการความร่วมมือเพ่ือแก้ไขปัญหาความยากจน พฒันาสงัคมและสุขภาวะ 
กรณีศึกษาใน 4 จงัหวดั ได้แก่ จงัหวดัชยันาท พิษณุโลก นครศรีธรรมราช และกาฬสินธุ ์
 

 จากการศกึษาของ วสนัต์ เหลอืงประภสัร ์และคณะ (2557) ซึ่งไดว้จิยัเรื่อง โครงการ 
การสงัเคราะหต์วัแบบเชงิทฤษฎแีละการบรหิารจากผลการดาํเนินโครงการวจิยัเพือ่พฒันากลไก
ความรว่มมอืเพื่อแกป้ญัหารว่มกนัของคนในพืน้ที ่โดยไดศ้กึษาโครงการความรว่มมอืเพื่อแกไ้ข
ปญัหาความยากจน พฒันาสงัคมและสุขภาวะ ซึ่งได้ดําเนินการระหว่างปี พ.ศ. 2550-2553 
ก่อใหเ้กดิผลลพัธ์ทีส่ําคญัคอื การสรา้งกลไกขบัเคลื่อนการสรา้งการเปลี่ยนแปลงในพืน้ท ีโดย
บทบาทของภาคภีาคส่วนต่าง ๆ ทอียู่ในพืน้ทีน่ัน้ ๆ เอง กลไกดงักล่าวมลีกัษณะเป็นเครอืข่าย
การบรหิารกจิการบา้นเมอืง (Governance network) ทีก่่อรูปขึน้จากการเชื่อมประสานบทบาท
การทํางานร่วมกนัระหว่างภาคประชาชน องค์กรชุมชน นักพฒันาเอกชน หน่วยงานราชการ 
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิน่ รวมถงึภาควชิาการ การปฏสิมัพนัธ์ที่เกดิขึน้ภายใต้กระบวนการ
ทาํงานรว่มกนัเป็นเครอืขา่ยทีม่ดีาํเนินไปในลกัษณะการบูรณาการทรพัยากรดา้นต่าง ๆ จากแต่
ละฝ่ายมาใชส้ําหรบัขบัเคลื่อนการทํางานเพีอ่แก้ไขปญัหาและพฒันาพืน้ทีร่่วมกนั โดยมโีจทย์
การพัฒนาในจังหวัดนัน้ ๆ เป็นตัวตัง้ และมีการวิจัยเชิงปฏิบัติการเป็นเครื่องมือสร้าง
กระบวนการเรยีนรูร้ว่มกนั ซึง่ผลการศกึษาพบว่า ทัง้ 4 จงัหวดัทีเ่ป็นกรณีศกึษา ไดแ้ก่ จงัหวดั
ชยันาท พษิณุโลก นครศรธีรรมราช และกาฬสนิธุ์  นับได้ว่าเป็นจงัหวดันําร่องของโครงการ
ความร่วมมอืฯ เป็นการรเิริม่การปฏบิตังิานในเชงิพืน้ทีร่ะดบัจงัหวดัเพื่อแกป้ญัหาความยากจน 
โดยมกีระบวนการดําเนินงานทีส่าํคญั คอื มกีารสรา้งกลไกการทํางานทัง้ในระดบัจงัหวดัระดบั
อําเภอ ระดบัตําบล และระดบัชุมชน โดยเน้นประชาชนในพื้นที่ มสี่วนร่วมในการดําเนินการ 
เน้นกระบวนการจดัเก็บขอ้มูลครวัเรอืน ซึ่งเป็นฐานขอ้มูลที่สําคญัในการเรยีนรูแ้ละวเิคราะห์
ร่วมกนัของคนในชุมชน นําไปสู่กจิกรรมต่าง ๆ ในการจดัการตามบรบิทของแต่ละพืน้ที ่รวมถงึ
การทําแผนแม่บทชุมชน และเพื่อตอบสนองความต้องการของคนในพืน้ที่ ถอืเป็นมติใิหม่ของ
การแกไ้ขปญัหาความยากจน เน่ืองจากไดม้กีารนําปญัหาและความต้องการของประชาชน มา
เชื่อมต่อเขา้กบัการตอบสนองการแกไ้ขปญัหาของภาครฐั โดยการใชข้อ้มลูเป็นฐานการกําหนด
แนวทางแกป้ญัหาทัง้หมด 
 นอกจากน้ี การสรา้งกลไกขบัเคลื่อนการสรา้งการเปลีย่นแปลงในพืน้ทีโ่ดยบทบาทของ
ภาคภีาคส่วนต่าง ๆ ที่อยู่ในพื้นที่กรณีศกึษา ก่อใหเ้กดิการจดัโครงสรา้งการบรหิารงานแบบ
เครอืข่าย ระหว่างหน่วยงานภาครฐัในสงักดัและระดบัต่าง ๆ ไดแ้ก่ ราชการบรหิารส่วนกลาง 
ราชการบรหิารส่วนภูมภิาค และองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิน่ รวมถงึองค์กรภาคส่วนอื่น ๆ ใน
สงัคม ได้แก่ องค์กรชุมชน เครอืข่ายภาคประชาชน นักพฒันาเอกชน ผู้นําชุมชน ฯลฯ โดย
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เครอืขา่ยการทาํงานรว่มกนัระหว่างองคก์รต่างระดบัและต่างภาคสว่น มบีทบาทในกระบวนการ
บรหิารนโยบายสาธารณะ ทัง้ในขัน้ตอนการกําหนดนโยบาย การนํานโยบายไปปฏบิตั ิรวมถงึ
การกาํกบั ดแูลการดาํเนินนโยบายใหบ้รรลุเป้าหมาย 
 

 โครงการ/กิจกรรมท่ีมีลกัษณะการทาํงานเป็นเครือข่ายความร่วมมือสาธารณะ
กรณี เทศบาลตาํบลในจงัหวดัอดุรธานี  
 

 สํ าหรับกรณีศึกษาและการประยุกต์ ใช้ ในพื้นที่ จ ังหวัด อุดรธา นีนั ้น  ผู้แ ต่ ง  
(ศรณัย ์เจรญิศริ ิและสรญัญา จุฑานิล, 2562) ไดท้ําการวจิยัในโครงการวจิยัเรื่อง การจดัการ
เครอืขา่ยความร่วมมอืสาธารณะเพื่อการพฒันาทอ้งถิน่ กรณี เทศบาลตําบลในจงัหวดัอุดรธานี 
โดยไดเ้ลอืกศกึษา เทศบาลตําบลศรธีาตุ อําเภอศรธีาตุ จงัหวดัอุดรธานี, เทศบาลตําบลหนอง
บวั อาํเภอเมอืงอุดรธานี จงัหวดัอุดรธานี และเทศบาลตําบลนางวั อาํเภอน้ําโสม จงัหวดัอุดรธานี 
เป็นกรณีศกึษา ซึ่งผูแ้ต่งไดศ้กึษาโครงการ/กจิกรรมทีม่ลีกัษณะการทํางานเป็นเครอืข่ายความ
ร่วมมือสาธารณะที่ปรากฏผลลพัธ์เป็นรูปธรรม เพื่อศึกษาบทบาทขององค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถิน่ ในการจดัการเครอืขา่ยความรว่มมอืสาธารณะเพื่อการพฒันาทอ้งถิน่ วธิกีารจดัการของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการเสรมิสรา้งเครอืข่ายความร่วมมอืสาธารณะเพื่อการพฒันา
ทอ้งถิน่ พบวา่มโีครงการต่าง ๆ ทีน่่าสนใจ ดงัน้ี  
 (1) โครงการที่เกี่ยวขอ้งกบัการสงัคมสงเคราะหแ์ละการพฒันาคุณภาพชวีติ พบว่า มี
โครงการทีม่ลีกัษณะสอดคลอ้ง คอื โครงการโรงเรยีนผูส้งูอายุเทศบาลตําบลนางวั และโครงการ
โรงเรยีนผูส้งูอายุเทศบาลตําบลหนองบวั (ชื่อเดมิโครงการส่งเสรมิกจิกรรมผูส้งูอายุ) ซึง่ทัง้สอง
โครงการมลีกัษณะการดําเนินงานที่คล้ายคลึงกนัโดยการพฒันาจากชมรมผู้สูงอายุ มาเป็น
โรงเรยีนผูสู้งอายุ โดยการจดัตัง้ขึน้โดยเทศบาล เพื่อเป็นหน่วยงานหน่ึงที่มสี่วนร่วมจากภาค
ประชาชน ในการดําเนินงานส่งเสรมิและพฒันาคุณภาพชวีติผูสู้งอายุในเขตเทศบาล ทัง้น้ีดว้ย
การกา้วเขา้สู่สงัคมผูส้งูอายุ ทีโ่ครงสรา้งอายุของประชากรเปลีย่นแปลงไปอย่างรวดเรว็  อตัรา
การเกดิของประชากรลดลง ในขณะเดยีวกนัประชากรมอีายยุนืยาวขึน้ สถานการณ์เหล่าน้ีนํามา
สู่ปญัหาของผูสู้งอายุทัง้ดา้นสุขภาพอนามยั ดา้นเศรษฐกจิ และดา้นสงัคม ซึ่งทุกภาคส่วนทัง้
ภาครฐั เอกชน และชุมชนทอ้งถิน่ จงึจําเป็นตอ้งตระหนักถงึปญัหาทีจ่ะเกดิขึน้ พรอ้มกา้วเขา้สู่
ยุคสงูวยัอยา่งมคีุณภาพ  ซึง่ทัง้สองโครงการต่างมวีตัถุประสงค ์คอื เพื่อการสง่เสรมิใหผู้สู้งอายุ
มสีุขภาพร่างกายทีแ่ขง็แรงและสุขภาพจติทีด่ ีมกีจิกรรมทีท่ําร่วมกนัอย่างสมํ่าเสมอ นอกจากน้ี
ยงัถือเป็นการส่งเสรมิการเรยีนรูต้ลอดชวีติของผูสู้งอายุซึ่งจะนําไปสู่การพฒันาคุณภาพชวีติ 
และนําผูส้งูอายุเขา้สูส่งัคมผูส้งูอายุทีม่คีุณภาพ โดยการมสีว่นรว่มของประชาชน โดนมกีจิกรรม
นันทนาการต่าง ๆ จากวทิยากรหน่วยงานภายนอก ทีเ่ป็นภาคเีครอืขา่ยทัง้ในและนอกพืน้ทีใ่ห้
เขา้มามสีว่นรว่มในการใหค้วามรู ้อาท ิโรงพยาบาล สถานีตํารวจ ศูนยก์ารศกึษานอกระบบและ
การศึกษาตามอธัยาศัย เป็นต้น ซึ่งมีกิจกรรมอบรมให้ความรู้แก่ผู้สูงอายุ ได้แก่ ความรู้ด้าน
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พระพุทธศาสนา ด้านคุณธรรมและจรยิธรรม ด้านสงัคมและวฒันธรรม กิจกรรมการดูแลรกัษา
สขุภาพ การสง่เสรมิดา้นอาชพี และการสง่เสรมิภมูปิญัญาทอ้งถิน่ และกจิกรรมนนัทนาการ เป็นตน้  
 (2) โครงการทีเ่กีย่วขอ้งกบัการจดัการศกึษา การบํารุงรกัษาศลิปะ จารตี ประเพณี ภูมิ
ปญัญาท้องถิ่น และวฒันธรรมอนัดีของท้องถิ่น พบว่า มโีครงการที่มลีกัษณะสอดคล้อง คือ 
โครงการประเพณีบุญบัง้ไฟ โครงการประเพณีลอยกระทง และโครงการกลุ่มทอผา้มดัหมีย่อ้มสี
ธรรมชาตโิคกขา่ ของเทศบาลตําบลศรธีาตุ อําเภอศรธีาตุ จงัหวดัอุดรธานี และโครงการเขา้วดั
ฟงัธรรม พฒันาจติใจ ของเทศบาลตําบลนางวั อาํเภอน้ําโสม จงัหวดัอุดรธานี ซึง่ทัง้สีโ่ครงการมี
สาระสาํคญั คอื ตอ้งการการบํารุงรกัษาศลิปะ จารตี ประเพณี ภูมปิญัญาทอ้งถิน่ และวฒันธรรม
อนัดขีองทอ้งถิน่ โดยที ่โครงการประเพณบุีญบัง้ไฟ โครงการประเพณีลอยกระทง นัน้ถอืว่าเป็น
ประเพณีทีชุ่มชนกระทําทุกปีเพื่อรกัษาคุณค่าทางวฒันธรรมไทย และยงัเป็นการปลูกจติสาํนึก 
กระตุ้นใหค้นในชุมชนทอ้งถิน่เกดิความตระหนัก มคีวามตื่นตวัและเขา้มามสี่วนร่วม โดยภาคี
เครอืขา่ยของเทศบาลตําบลศรธีาตุ อาํเภอศรธีาตุ จงัหวดัอุดรธานี ทีเ่กีย่วขอ้งนัน้ เริม่จากความ
ตอ้งการของชุมชน ทัง้ 9 ชุมชน เป็นสาํคญั เน่ืองจากเป็นประเพณทีีชุ่มชนกระทาํทุกปี ดงันัน้ใน
การดําเนินการจดักจิกรรมต่าง ๆ จะมคีวามสามคัคขีองชุมชนเป็นทุนทางสงัคมทีเ่ขม้แขง็อย่าง
หน่ึง นอกจากน้ียงัมี โรงเรียน ส่วนราชการต่าง ๆ  ห้างร้านเอกชน ที่ให้การสนับสนุนและ
เลง็เหน็ความสาํคญัของประเพณีอนัดงีามและตอ้งการรกัษาไวใ้หอ้นุชนรุ่งหลงัไดส้บืทอดต่อไป 
ส่วนโครงการกลุ่มทอผา้มดัหมีย่อ้มสธีรรมชาตโิคกขา่ ของเทศบาลตําบลศรธีาตุ อําเภอศรธีาตุ 
จงัหวดัอุดรธานี นัน้เป็นการสบืสานภูมปิญัญาทอ้งถิน่เกี่ยวกบัการทอผา้ ซึ่งแต่เดมินัน้ในช่วง
นอกฤดูทํานาผู้ชายทัง้ในและนอกหมู่บ้านมกัจะยดึอาชีพจกัสานไม้ไผ่เป็นเครื่องมอืหาปลา 
ขณะทีผู่ห้ญงิจะทอผา้มดัหมีย่อ้มคราม กระทัง่ไดม้กีารนําวทิยาการความรูเ้ขา้มาพฒันาวธิกีาร
ผลติ อาท ิวธิยีอมผา้ดว้ยสธีรรมชาต ิเช่น จากเปลอืกไม ้ดอกไมแ้ละผลไม ้การหมกัโครน จน
เกิดกลุ่มทอผ้ามัดหมี่ย้อมครามขึ้นในชุมชน มีสมาชิกกลุ่มถึง 120 คน นับว่าเป็นอีกหน่ึง
โครงการที่สามารถช่วยสร้างรายได้เสรมิให้กบัคนในชุมชนในช่วงว่างเว้นจากฤดูกาลทํานา 
ขณะที่โครงการเขา้วดัฟงัธรรม พฒันาจติใจ ของเทศบาลตําบลนางวั อําเภอน้ําโสม จงัหวดั
อุดรธานี เป็นการกระตุ้นให้คนในชุมชนท้องถิ่นให้ความสําคญักบัการประกอบกิจกรรมทาง
ศาสนา โดยเฉาพะการเข้าวดัทุกวนัธรรมสวนะ ซึ่งเป็นวนักําหนดประชุมฟงัธรรมของพุทธ
บรษิทัทีไ่ดป้ฏบิตัสิบืต่อเน่ืองกนัมา นอกจากน้ียงัเป็นกุศโลบายในการดงึตวัเดก็และเยาวชนใน
พืน้ทีใ่หห้า่งจากยาเสพตดิอกีดว้ย   
 (3)  โครงการที่ เกี่ยวข้องกับการคุ้มครอง  ดูแล  และบํารุ งรักษาป่าไม้ ที่ดิน 
ทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดลอ้ม พบว่า มโีครงการทีม่ลีกัษณะสอดคลอ้ง คอื โครงการชุมชน
ปลอดขยะ ลดโลกรอ้น สู่เมอืงคารบ์อนตํ่า เทศบาลตําบลนางวั อําเภอน้ําโสม จงัหวดัอุดรธานี 
โครงการธนาคารขยะ เทศบาลตําบลหนองบวั อําเภอเมอืงอุดรธานี จงัหวดัอุดรธานี ซึง่ทัง้สอง
โครงการ นับว่าเป็นนวตักรรมการกําจดัมูลฝอย สิง่ปฏิกูลในชุมชนท้องถิ่น การรกัษาความ
สะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยโดยการมีส่วนร่วมของคนในชุมชนท้องถิ่น ทัง้น้ี



 

 

209

เน่ืองมาจากปญัหาขยะทีม่ปีรมิาณเพิม่มากขึน้ โดยจากผลการสาํรวจ พบว่า จงัหวดัอุดรธานี มี
ปรมิาณขยะทีเ่กดิจากกจิกรรมต่าง ๆ ทัง้สิน้ประมาณ 900 ตนัต่อวนั โดยมเีพยีงประมาณ 160 
ตนัต่อวนัเท่านัน้ ที่ถูกนําไปกําจดัอย่างถูกต้อง ที่เหลืออกีประมาณ 740 ตนัต่อวนั ถูกนําไป
กําจดัโดยการเทกองกลางแจง้ ทาํใหเ้กดิปญัหาต่าง ๆ ตามมา ทัง้ทศันียภาพ และการเป็นแหล่ง
แพรก่ระจายของเชือ้โรคและการปนเป้ือนของน้ําใตด้นิ ซึง่ นวตักรรมการจดัการขยะที่สําคญัที่
ทัง้สองโครงการมเีหมอืนกนัคอืการส่งเสรมิใหค้นในชุมชนคดัแยกขยะ เพื่อแกไ้ขปญัหาขยะใน
ชุมชน และจดัใหม้กีารเปิดรบัซือ้ขยะจากประชาชน มรีะบบบรหิารจดัการรายรบั รายจ่าย การ
ออม สวัสดิการต่าง ๆ ของการเป็นสมาชิก เช่น เงินช่วยเหลือการจัดงานฌาปนกิจศพ 
นอกจากน้ียงัมีการพฒันาทกัษะการประดิษฐ์วสัดุเหลือใช้ภายในชุมชนด้วย ส่วนโครงการ
นวตักรรม สะพานแหง่สายสมัพนัธ ์พลกิฟ้ืนวถิแีหง่ศรธีาตุ เทศบาลตําบลศรธีาตุ อาํเภอศรธีาตุ 
จงัหวดัอุดรธานี เป็นโครงการเกีย่วขอ้งกบัการคุม้ครอง ดแูล และบํารงุรกัษาปา่ไม ้และแหล่งน้ํา 
โดยอาศยัความร่วมมอืร่วมใจของคนในชุมชน อนัเน่ืองมาจากปญัหาความเสื่อมโทรมของ “บงึ
คําศร”ี แหล่งน้ําหลกัของประชาชนชาวศรธีาตุ การขาดการดูแลเอาใจใส่ การลกัลอบจบัสตัวน้ํ์า 
และปญัหาแหล่งมัว่สมุของกลุ่มเยาวชน ทาํใหเ้ทศบาลตําบลศรธีาตุจงึไดจ้ดัโครงการสะพานแหง่
สายสมัพนัธ์ พลิกฟ้ืนวิถีแห่งศรธีาตุ เพื่อเป็นกุศโลบายในการแก้ปญัหาดงักล่าว โดยอาศยั
พธิกีรรมความเชื่อและความศรทัธาเดมิ ทีม่มีาอยา่งยาวนานของคนในชุมชนทอ้งถิน่ จนเกดิการ
ปรบัปรงุภมูทิศัน์โดยรอบใหก้ลบัฟ้ืนคนืมาเฉกเชน่ในอดตี 
 

9.4 แนวคิดรว่มสมยัอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวข้องกบัรฐัประศาสนศาสตร ์
 

 สํานักงานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ ไดส้รุปถงึแนวคดิร่วมสมยัในการพฒันา
ระบบราชการ วา่ประกอบไปดว้ย 7 แนวคดิ ดงัน้ี 
 

 (1) การเปล่ียนกฎกติกาการทาํงานของภาครฐั (Changing the Rule) 
 การเปลี่ยนกฎกตกิาการทํางานของภาครฐั คอื พืน้ฐานของแนวทางการเปลี่ยนแปลง
ทัง้หมดที่เหลอื การเปลี่ยนแปลงกฎกตกิาการทํางานของภาครฐั ไดแ้ก่ กฎหมาย กฎระเบยีบ 
และโครงสรา้งองคก์าร ซึง่การเปลีย่นแปลงดงักล่าวน้ี คอื การบรหิารงานทีย่ดืหยุน่ เกดิจากการ
อิสระในการจดัการทรพัยากรและ การดําเนินการ ประสทิธิภาพโดยการปฏิบตัิงานแบบมุ่ง
ผลสมัฤทธิ ์อนันําไปสู่ประสทิธภิาพในการปฏบิตังิานในเรื่องเกี่ยวกบักระบวนการบรหิารงาน
หลกัของระบบราชการ กระบวนการจดัหา งบประมาณ และการบรหิารเงนิ ซึง่การเปลีย่นแปลง
กระบวนการทาํงาน ประกอบดว้ยปจัจยัต่าง ๆ ดงัน้ี 
 ด้านทุนมนุษย์ ได้แก่ การให้รางวลัตอบแทนตามผลงาน (Performance-based pay) 
การสรา้งค่านิยมของการทํางานเพื่อมุ่งผลสมัฤทธิ ์และการปรบักระบวนการคดัเลอืก จา้งงาน 
เลื่อนตําแหน่ง การกาํหนดประเภท และคา่ตอบแทน รวมทัง้การเกษยีณอาย ุ
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 ด้านบริหารการเงิน ได้แก่ การมีระบบตรวจสอบทางการเงิน ที่ทันสมยั คล้ายกับ
ภาคเอกชน การตอบแทนผลการปฏบิตังิาน และการใชร้ะบบสารสนเทศและฐานขอ้มูล ในการ
บรหิารการคลงั 
 ด้านโครงสร้างองค์การ ได้แก่ บทบาทของผู้นํา ศักยภาพบุคลากรและระบบงาน 
งบประมาณ กฎหมายและขอ้กําหนดต่าง ๆ ลว้นเกี่ยวขอ้งกบัในการปรบัโครงสรา้งองคก์ารให้
เหมาะสมต่อสถานการณ์ 
  

 (2) การขบัเคล่ือนการปฏิบติังาน และการกาํหนดมาตรการในการวดัผลการ
ปฏิบติัราชการ (Using Performance Management) 
 การทํางานในลกัษณะน้ีเกดิจากการที่ประเทศสหรฐัอเมรกิาได้พฒันายุทธศาสตร์เพื่อ
เชื่อมโยงเป้าประสงคข์ององคก์าร ไปสูก่ารปฏบิตั ิเพือ่ตอบสองความตอ้งการของลกูคา้ และเป็น
การรเิริม่สรา้งสรรค์ โดยรฐับาลกลางของสหรฐัอเมรกิา พบว่า การวางแผนยุทธศาสตร์ การ
ส่งเสรมิผลการปฏบิตังิาน และทุนดา้นขอ้มูลข่าวสาร มคีวามสําคญัในช่วงระยะเวลาหลายปีที่
ผา่นมา นบัจากทีม่ปีระกาศใช ้Government Performance and Result Act (GPRA)   
 นอกจากน้ีหน่วยงานภาครฐัของสหรฐัอเมรกิาไดม้กีารพฒันาการปฏบิตัริาชการ โดยได้
นํา Balanced Scorecard มาประยุกต์ใชใ้น 2 หน่วยงานใหญ่ของภาครฐั คอื ไปรษณีย์สหรฐั 
(United States Postal Service) และ กระทรวงกลาโหมและการบญัชีบรกิาร (The Defense 
Finance and Accounting Service) เป็นตน้ 
 การขบัเคลื่อนการปฏบิตังิาน และการกําหนดมาตรการในการวดัผลการปฏบิตัริาชการ 
ทําได้โดยการประเมนิผล จากข้อคิดเห็นของลูกค้า (voice of the customer) ข้อคิดเห็นจาก
ผู้ปฏิบัติงาน (voice of the employee) และข้อคิดเห็นจากภาคธุรกิจเอกชน (voice of the 
business) ซึ่งเป็นประโยชน์อย่างมากในการมุ่งเน้น และกําหนดเป้าประสงค ์ยุทธศาสตร ์และ
สามารถแปลงนโยบายไปสู่การปฏิบัติอย่างเป็นรูปธรรม โดยรัฐบาลระดับมลรัฐ ของ
สหรฐัอเมรกิา จะเป็นผูนํ้าการพฒันาระบบการบรหิารผลการปฏบิตัริาชการ การรายงานผลการ
ปฏบิตัริาชการ และจากการศกึษา พบว่า มกีารเปลี่ยนแปลงจากอดตีทีผ่่านมา 2 ส่วนทีส่ําคญั 
คือ การบูรณาการจดัสรรงบประมาณบนพื้นฐานของผลการปฏิบัติราชการ (Performance 
Based Budgeting: PBB) ซึง่ดาํเนินการกบัการปรบัโครงสรา้งการบรหิารภาครฐัอื่น ๆ สว่นที ่2 
คอื ความกา้วหน้าของเทคโนโลยกีารสือ่สาร สง่ผลใหก้ารปฏบิตัริาชการเป็นไปอยา่งต่อเน่ือง 
 

 (3) การสร้างสภาพการแข่งขัน การเปิดให้มีระบบทางเลือก และการสร้าง
แรงจงูใจ (Providing Competition, choice, and Incentives) 
 การสรา้งสภาพการแข่งขนั การเปิดใหม้รีะบบทางเลอืก และการสรา้งแรงจูงใจ หมายถงึ 
การบรหิารงานทีเ่น้นเรือ่งของ การสรา้งสภาพการแขง่ขนั การเปิดใหม้รีะบบทางเลอืก และการสรา้ง
แรงจูงใจ หรอืเรยีกว่า Market-based government ซึ่งสามารถจําแนกออกเป็น 2 มติ ิดงัน้ี (1) มติิ
ภายในองคก์าร หมายถงึ การบรหิารงานทีค่รอบคลุมเรื่องเกี่ยวกบัการสรา้งแรงจูงใจเพื่อยกระดบั
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ประสทิธภิาพการทํางาน เช่น การใหค้วามยดืหยุ่นคล่องตวัทางการบรหิาร และการใหร้างวลัตอบ
แทนตามผลงาน และ (2) มติภิายนอกองคก์าร หมายถงึ การบรหิารงานทีค่รอบคลุมเรื่องเกี่ยวกบั
การเปิดใหม้ทีางเลอืก โดยเฉพาะการโอนถ่ายภารกจิใหก้ลไกตลาดหรอืใหภ้าคธุรกจิเอกชนเขา้มา
รบัชว่งดาํเนินการแทน เน้นในเรือ่งของการแขง่ขนั ความมปีระสทิธภิาพ และลดตน้ทุนคา่ใชจ้า่ย 
 ทัง้น้ี Market-based Government เป็นเรื่องของการบรหิารจดัการภาครฐัแนวใหม่ โดย
การอาศยัวธิกีารแขง่ขนัเป็นเครื่องมอืเพื่อเสรมิสรา้งประสทิธภิาพในการทาํงาน และวธิกีารสรา้ง
แรงจูงใจเพื่อกระตุน้ใหเ้กดิการเปลีย่นแปลงพฤตกิรรมและพฒันาคุณภาพของผลงาน มากกว่า
การใช้วธิกีารสัง่การ การควบคุม การออกกฎระเบยีบและขอ้บงัคบั ซึ่งประโยชน์ที่ได้รบัของ 
Market-based Government คือ การได้ผลผลิตที่ดีกว่า โดยใช้ต้นทุนที่ตํ่ ากว่าแนวทางเชิง
ยุทธศาสตร์ตามกระแสแนวคิดของ Market-based Government สามารถแบ่งออกได้เป็น 3 
รปูแบบ ไดแ้ก่ (1) การสง่มอบบรกิารใหแ้ก่ประชาชน เชน่ การแปรสภาพกจิการเป็นเอกชน การ
เปิดใหเ้อกชนเขา้มารบัช่วงดําเนินการ การร่วมลงทุนระหว่างภาครฐัและภาคเอกชน (2) การ
ปรบัปรุงระบบการทํางานภายใน เช่น การจดัทําขอ้ตกลงว่าดว้ยผลงานและการใหร้างวลัตอบ
แทนตามผลงาน การจดัตัง้หน่วยบรกิารรปูแบบพเิศษภายในองคก์าร และ (3) การสรา้งแรงจงูใจ
และลดการควบคุม เช่น การใช้มาตรการภาษีและเงนิอุดหนุน การคดิค่าธรรมเนียม การเปิด
ประมลูและอนุญาตใหม้กีารซือ้-ขายได ้
 

 (4) ความรับผิดชอบต่อการปฏิบัติราชการบนพื้นฐานความต้องการของ
ประชาชน (Performing on Demand) 
 ความรบัผดิชอบต่อการปฏบิตัริาชการบนพืน้ฐานความตอ้งการของประชาชน ประกอบ
ไปด้วย ความเข้าใจ และตอบสนองต่อการเปลี่ยนแปลงทางด้านสภาพเศรษฐกิจ สังคม 
เทคโนโลย ีการเปลีย่นแปลงดา้นสาธารณสขุและวกิฤตการณ์ต่าง ๆ 
 สาํหรบัการปฏบิตังิานบนพืน้ฐานความตอ้งการโดยทัว่ไปแลว้ หมายถงึ การบูรณาการ
กระบวนการทํางานทัง้หมดในแต่ละวนั หรอืทีเ่รยีกว่า การบูรณาการตามแนวราบ (horizontal 
integration) ซึง่ไดแ้ก่ กจิกรรมทีส่มัพนัธก์นั ระหว่างโครงสรา้งหน่วยงาน หุน้สว่น หรอืผูส้ง่มอบ
สนิคา้ และลกูคา้ 
 ขณะที่การปฏบิตัิราชการบนพื้นฐานความต้องการของประชาชนของภาคราชการ มี
ลกัษณะพเิศษ 4 อยา่ง คอื ความสามารถในการตอบสนองลกูคา้ การมุง่เน้น และใหค้วามสาํคญั
กบัผลงาน ความหลากหลาย และความยดืหยุน่ อยา่งไรกต็าม แนวคดิดงักล่าว มไิดถู้กจาํกดัแค่
การนําเทคโนโลยหีรอืคอมพวิเตอร ์มาใชเ้พื่อใหก้ารปฏบิตังิานสามารถตอบสนองความตอ้งการ
ได้มากขึน้เท่านัน้ แต่การบรหิารทรพัยากรบุคคล ก็นับว่าเป็นส่วนหน่ึงที่มคีวามสําคญัในการ
ขบัเคลื่อน ไปสูก่ารตอบสนองต่อความตอ้งการ เชน่กนั 
 

 (5) การให้ประชาชนมีส่วนร่วมในทุกระดับของภาครฐั (Engaging Citizens) 
 การใหป้ระชาชนมสีว่นรว่มในทุกระดบัของภาครฐั หมายถงึ การใหป้ระชาชนมสีว่นรว่ม
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ไม่ว่าจะเป็นกระบวนการตดัสนิใจ การกําหนดนโยบาย หรอืการใหบ้รกิาร ซึง่การเปิดโอกาสให้
ประชาชนเขา้มามสี่วนร่วมในการกําหนดนโยบาย การตดัสนิใจ และเรื่องการบรกิารนัน้มคีวาม
เป็นรูปธรรมตามกฎหมายมากขึ้น จะทําให้เกิดการสร้างสรรค์นวตักรรมต่าง ๆ ในภาครฐัที่
ประสบความสาํเรจ็ ประชาชนมคีวามเชื่อมัน่และไวใ้จในหน่วยงานภาครฐั 
 ในสหรฐัอเมริกา ความสมัพนัธ์ ระหว่างประชาชนกับภาครฐั ส่วนใหญ่มาจากการ
บรโิภคขอ้มลูขา่วสารของภาครฐั โดยเฉพาะอยา่งยิง่ ขอ้มลูทางสถติ ิความมัน่คง และสขุอนามยั 
และการใชบ้รกิารของหน่วยงานภาครฐัของประชาชน ทีม่กีารพฒันาคุณภาพและตอบสนองต่อ
การมีส่วนร่วมของประชาชนมากขึ้น ส่วนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการตัดสินใจของ
ภาครฐั และการกําหนดนโยบาย นัน้จะปรากฏในรปูแบบการสื่อสารแบบ face-to-face หรอืการ
สือ่สารผา่นระบบเทคโนโลย ี
 ความสนใจของประชาชนทีเ่พิม่ขึน้ รวมทัง้การพฒันาทางเทคโนโลยน้ีี ส่งผลใหใ้หเ้กดิ
การเสริมสร้างการเมืองการปกครองที่มีลักษณะเป็นประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือ 
(deliberative democracy) ทีเ่น้นการมเีสรภีาพในการใหข้อ้คดิเหน็ อนัเป็นเครื่องมอืทีใ่ชใ้นการ
ยกระดบัการมสี่วนร่วมของประชาชนในการบรหิารกจิการบา้นเมอืง เกดิการมสี่วนร่วมในการ
แบ่งปนัความรูค้วามเขา้ใจในเรื่องต่าง ๆ มผีลใหก้ารตดัสนิใจของประชาชนดขีึน้ และนําไปสู่
ความพงึพอใจเพิม่ขึน้ 
 

 (6) การปฏิบัติงานในรูปแบบของการสร้างเครือข่าย  (Using Network and 
Partnerships) 
 ในปจัจุบนัประชาชนมคีวามคาดหวงักบัการใหบ้รกิารของภาครฐัที่สูงขึน้ ว่ารฐับาลจะ
สามารถแกไ้ขปญัหาทีม่คีวามยุง่ยากซบัซอ้นมากกวา่ในอดตีไดเ้ป็นอยา่งด ีดงันัน้การตอบสนอง
ต่อความทา้ทายใหม่ ๆ จงึควรมลีกัษณะของการไดร้บัความรว่มมอื หรอืความเชื่อมโยงร่วมกนั
ระหว่างหน่วยงานต่าง ๆ และการบรกิารทีไ่ม่ใช่เพยีงการใหบ้รกิารเฉพาะส่วนในแต่แบบเดมิ ๆ 
ระบบการใหบ้รกิารปจัจุบนั จะตอ้งสามารถเชื่อมโยงกนัไดเ้กอืบทุกหน่วยงานภาครฐั และไมค่วร
กาํหนดบทบาทหน้าที ่ตามกฎระเบยีบเดมิ ๆ ของการใหบ้รกิารในรปูแบบเดมิ 
 การปฏิบตัิงานในรูปแบบของการสร้างเครือข่าย จึงได้เปลี่ยนวิถีการดําเนินงานของ
องคก์ารภาครฐั สง่ผลใหผู้บ้รหิารตอ้งมทีกัษะทางดา้นการบรหิารจดัการมากกว่าในอดตี และเป็น
ผู้มีบทบาทเป็นผู้มีส่วนร่วมมากกว่าที่จะเป็นผู้นํา ซึ่งการทํางานในรูปแบบเครือข่ายที่มี
ประสทิธภิาพ เพือ่เตรยีมรบัมอืกบัความทา้ทายในอนาคตนัน้สามารถมรีปูแบบทีห่ลากหลาย อาท ิ 
 เครอืข่ายการใหบ้รกิาร หมายถงึ เครอืข่ายความร่วมมอืระหว่างหน่วยงานของรฐั เพื่อ
การให้บริการ (intergovernmental program) เช่น การให้ความช่วยเหลือเกี่ยวกับปญัหา
ครอบครวั การให้บรกิารเฉพาะกลุ่ม การให้บรกิารฉุกเฉินผู้ป่วยโรคหวัใจ ผู้สูงอายุ และการ
กระทาํทารณุต่อเดก็ 
 เครือข่ายในการเผยแพร่ข้อมูลข่าวสาร ได้แก่ เครือข่ายการสื่อสารในองค์การและ
ระหวา่งองคก์าร ทีเ่ป็นไปอยา่งทัว่ถงึ 
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 เครอืขา่ยในการแกไ้ขปญัหา ไดแ้ก่ เครอืขา่ยในการแกป้ญัหาต่าง ๆตามวตัถุประสงคท์ี่
หลากหลาย ที่จะช่วยให้ผู้บริหารสามารถกําหนดแนวทางในการแก้ปญัหาให้สอดคล้องกบั
นโยบาย ระดบัชาต ิหรอื ปญัหาเฉพาะของแต่ละทอ้งที ่
 เครอืข่ายการสรา้งขดีความสามารถของชุมชน ได้แก่ เครอืข่ายการร่วมสรา้งสงัคมที่
เข้มแข็ง ดังนัน้ ชุมชนควรมีความสามารถที่จะแก้ไขปญัหาต่าง ๆ เชื่อมโยงไปถึง ระบบ
การศกึษา การพฒันาเศรษฐกจิ อาชญากรรม และความทา้ทายของนโยบายภาครฐั 
 นอกจากน้ียงัเสนอใหม้กีารทบทวนแนวคดิเกี่ยวกบัการปฏริูประบบราชการสมยัใหม่ 
เพือ่นํามาประยกุตใ์ชก้บัองคก์ารภาคราชการ ซึง่ประกอบไปดว้ยแนวคดิต่าง ๆ ดงัน้ี 
 

 (1) การบริหารจดัการแบบเครือข่าย (Networked governance)  
 คอื การปรบัรปูแบบการบรหิารจากเดมิทีม่สีายการบงัคบับญัชาหลายขัน้ การยดึวธิกีาร
ควบคุมสัง่การ และไม่ตอบสนองต่อปญัหาหรอืความตอ้งการทีซ่บัซอ้น มาเป็นการประสานการ
ทาํงานระหวา่งภาครฐั ภาคเอกชน และองคก์รทีไ่มแ่สวงหากาํไร โดยมุง่เน้นทีก่ารบรหิารจดัการ
ทรพัยากรเพื่อสรา้งคุณค่าใหแ้ก่ประชาชน (public value) ใหไ้ดม้ากยิง่กว่าเดมิ เปลีย่นจากการ
บริหารจัดการแบบแนวดิ่ง  ( vertical governance)  มาเ ป็นแบบเครือข่าย  (networked 
governance) เพื่อตอบสนองความต้องการงานบริการในรูปแบบที่เป็นการบูรณาการและ
เฉพาะตวัทีเ่พิม่มากยิง่ขึน้ เน่ืองจากมปีญัหาทีซ่บัซอ้นทีต่อ้งการความชว่ยเหลอืรว่มมอืกนัแกไ้ข
ระหวา่งหน่วยงานภาครฐัต่าง ๆ และระหวา่งภาคสว่นต่าง ๆ มากยิง่ขึน้ 
 การดําเนินการตามแนวคิดดังกล่าว มีตัวอย่างสําคัญ คือ แนวคิด Public-Private 
Partnership (PPP) หรอื หุน้ส่วนความร่วมมอืภาครฐั-ภาคเอกชน ที่เกดิขึน้ในหลายประเทศ 
เพื่ อ ใช้ตอบสนองความต้องการที่จํ า เ ป็นขัน้พื้นฐาน  ซึ่ งอาจจัดตั ้ง ให้อยู่ ในรูปของ
คณะกรรมการนโยบายทีด่แูลความรว่มมอืในดา้นต่าง ๆ ระหวา่งภาครฐัและเอกชน ตวัอยา่งเชน่ 
ในประเทศองักฤษมอีงคก์าร ทีเ่กดิจากหุน้สว่นความรว่มมอืภาครฐั-ภาคเอกชน คอื the Private 
Finance Initiative ไดม้กีารสรา้งโรงเรยีน โรงพยาบาล ถนนขึน้หลายแหง่ เป็นตน้ หากแต่สิง่ทา้
ทายต่อความสาํเรจ็ คอื โครงสรา้งองคก์าร รปูแบบการบรหิารจดัการ และระบบการบรหิารงาน
บุคคลในปจัจุบนั ทีย่งัออกแบบเพื่อการบรหิารแบบมสีายการบงัคบับญัชาแบบเดมิ ดงันัน้ การ
บรหิารงานภาครฐัในรปูแบบเครอืขา่ย จงึตอ้งปรบัเปลีย่นระบบการบรหิารงาน ระบบโครงสรา้ง
องคก์าร และทกัษะต่าง ๆ ทีจ่าํเป็นเพือ่ใหต้อบสนองต่อการทาํงานในรปูแบบใหม ่
 

 (2) การปรบัเปล่ียนระบบบริหารงานภาครฐัใหม่ให้มีความยืดหยุ่นคล่องตัว 
(Flexible government) 
 การปรบัเปลีย่นระบบบรหิารงานภาครฐัใหม่ใหม้คีวามยดืหยุ่นคล่องตวั กเ็พื่อขจดัแนวคดิ
การบรหิารงานภาครฐัแบบเดมิ ที่มลีกัษณะเป็นแบบควบคุม-สัง่การ และมสีายการบงัคบับญัชา
หลายขัน้ ปรับระบบการบริหารงานบุคคลที่ล้าสมัย ระบบที่อิงกับการจําแนกตําแหน่ง (Job 
classifications) ทีไ่ม่ยดืหยุ่น มขีัน้ตอนการทํางานมากมาย และจํากดัอํานาจการตดัสนิใจของคนที่
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ทํางานระดบัปฏบิตักิาร (front lines) ใหท้นัสมยัยิง่ขึน้ มคีวามยดืหยุ่นมากขึน้ เพื่อเพิม่ผลติภาพ 
และเพือ่เรยีนรูท้กัษะใหม ่ๆ ทีเ่ป็น ปจัจยัแหง่ความสาํเรจ็ในการบรหิารงานภาครฐัรปูแบบใหม ่
 นอกจากน้ียงัต้องรื้อปรบัอุปสรรคที่ทําให้เกิดความไม่คล่องตัวในระบบการบริหาร
ทรพัยากรดา้นต่าง ๆ เชน่ ระบบการบรหิารงานบุคคล ระบบโครงสรา้ง ระบบงบประมาณ ระบบ
พสัดุ เทคโนโลยสีารสนเทศ รวมทัง้ฝึกอบรมทีเ่น้นทกัษะความรูใ้หม่ ๆ ในเรื่องการทํางานแบบ
เครอืข่าย เช่น การบรหิารจดัการสญัญาจา้ง การทํางานในลกัษณะภาค/ีหุน้ส่วน รวมทัง้ทกัษะ
ต่าง ๆ ที่จําเป็นสําหรบัการบรหิารจดัการภาครฐัแนวใหม่ เช่น การสร้างทมีงาน การบรหิาร
จดัการโครงการ การวเิคราะหค์วามเสีย่ง และการเจรจาต่อรอง 
 

 (3) การสร้างทางเลือกท่ีหลากหลายในการให้บริการแก่ประชาชน (Choice-
based government) 
 การสรา้งทางเลอืกที่หลากหลายในการใหบ้รกิารแก่ประชาชน มกีารรเิริม่การแข่งขนั
กนัเองระหว่างผูใ้หบ้รกิาร เพื่อออกแบบ (customize) การบรกิารใหต้อบสนองต่อความตอ้งการ
ของผู้รบับริการแต่ละคนที่อาจจะแตกต่างกนัออกไป เช่น การให้บริการทางเลือกโดยผ่าน
อินเตอร์เน็ต ทางเว็บไซต์ เป็นต้น ซึ่งประโยชน์ที่ได้รบัจากการปรบัปรุงดงักล่าว ทําให้ผู้ให้
บรกิารสร้างความหลากหลายของสนิค้าและบรกิาร ที่ตอบสนองและตรงความต้องการของ
ประชาชน มกีารปรบัปรงุคุณภาพงานบรกิาร ใหม้มีาตรฐาน มกีารใสใ่จดแูลลกูคา้ผูร้บับรกิาร 
และทีส่าํคญั คอื ประชาชนผูร้บับรกิารมทีางเลอืกในการใชบ้รกิารจนเป็นทีพ่อใจ ซึง่ภาครฐัอาจมี
การแนะแนว หรอืใหค้ําปรกึษา (choice advisors) แก่ประชาชน เพื่อใหเ้ลอืกใชบ้รกิารไดอ้ย่าง
เหมาะสม และตอบสนองต่อปญัหาหรอืความตอ้งการในงานบรกิาร ทีม่จีํานวนมากและซบัซอ้น 
เชน่ ดา้นสงัคม ดา้นสขุภาพ และดา้นการศกึษา 
 

 (4) การสร้างช่องทางให้บริการหลายรปูแบบ (Multi-channel government 
 การสร้างช่องทางให้บริการหลายรูปแบบ เป็นการบรหิารงานโดยให้ประชาชนเป็น
ศูนยก์ลาง โดยเสนอช่องทางทีห่ลากหลายใหป้ระชาชนชน ไดเ้ขา้ถงึการบรกิารของภาครฐั ใน
ชวีติประจาํวนั อาท ิดา้นการคมนาคม ขนสง่ การเดนิทาง การใหบ้รกิารทีจ่อดรถ หอ้งสมดุ ดา้น
การท่องเที่ยว หรือแม้แต่ด้านความปลอดภัยในที่สาธารณะ ผ่านช่องทางต่าง ๆ เช่น 
อนิเตอรเ์น็ต เคาน์เตอรบ์รกิาร ไปรษณยี ์โทรศพัทม์อืถอื เป็นตน้  
 ปจัจุบันเรามกัจะพบว่ามี ศูนย์บริการแบบเบ็ดเสร็จ (One stop service) ที่เป็นการ
ใหบ้รกิารที่ตอบสนองความต้องการของประชาชน ณ จุดเดยีว แต่ใหก้ารบรกิารไดห้ลายเรื่อง 
หลายช่องทาง เช่น อนิเตอร์เน็ตออนไลน์ โทรศพัท์ หรอืติดต่อโดยตรงกบัเจ้าหน้าที่ ซึ่งการ
ดําเนินการในลกัษณะดงักล่าว จะต้องมกีารร่วมมอืจากหน่วยงานต่าง ๆ ทัง้ภาครฐัและเอกชน 
โดยอาจเปิดช่องทางผ่านธนาคาร บริษัทนายหน้าซื้อขายหุ้น ร้านขายเครื่องกีฬา เว็บไซต์
ท่องเทีย่ว สมาคมผูค้า้ และองคก์รหรอืหน่วยงานทีม่กีารตดิต่อสมัพนัธก์บักลุ่มลูกคา้/ประชาชน
ทีภ่าครฐัตอ้งการใหใ้ชช้อ่งทาง 
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 (5) การให้บริการท่ีตอบสนองความต้องการ และจดัการปัญหาเฉพาะตวับุคคล 
(Personalized government) 
 เป็นความพยายามในการให้บริการที่ตอบสนองความต้องการ และจัดการปญัหา
เฉพาะตัวบุคคลให้ได้มากยิ่งขึ้น เพื่อให้ประชาชนสามารถพึ่งพาตนเองได้มากขึ้น การให้
ประชาชนผูร้บับรกิารเป็นผูเ้ลอืกรูปแบบการใหบ้รกิารที่เหมาะสมกบัความต้องการของตนเอง 
(Government you design) ซึ่งอาจทําไดแ้บบไม่ต้องใชต้้นทุนมาก โดยการใหบ้รกิารผ่านทาง
ระบบเทคโนโลยสีารสนเทศ ซึง่สาํหรบัในภาคธุรกจิเอกชน การใหบ้รกิารแบบตวัต่อตวั (One-to-
one service) เป็นการใช้หลักการบริหารความสัมพันธ์กับลูกค้าผู้ร ับบริการ (Customer 
Relationship Management) โดยยดึลูกคา้เป็นศูนยก์ลาง เพื่อปรบัปรุงงานบรกิารใหต้อบสนอง
ความตอ้งการของลกูคา้ เชน่ การใชบ้รกิาร และรอ้งทุกขผ์า่นระบบโทรฟร ี(call center) และการ
แจง้ขอ้มูลข่าวสารและการตอบกลบัผ่านอเีมล์ หรอื SMS ซึ่งการประยุกต์ใชห้ลกัการน้ี จําเป็น
จะต้องมีการส่งมอบการบริการแบบบูรณาการ  ( Integrated service delivery) เ ป็นการ 
บูรณาการงานบรกิารจากหน่วยงานใหบ้รกิารต่าง ๆ โดยเชื่อมโยงกบัความต้องการและปญัหา
ของตวัผูร้บับรกิาร ซึง่ผลทีไ่ดก้ค็อื ประชาชนผูร้บับรกิารจะไดร้บัการตอบสนองและแกไ้ขปญัหา
ไดอ้ยา่งแทจ้รงิ 
 

 (6) รฐับาลท่ีมุ่งเน้นผลลพัธ ์(Outcomes-based government) 
 ปจัจุบนัความสาํเรจ็ของการใชง้บประมาณของรฐั วดัไดจ้ากผลลพัธท์ีเ่กดิขึน้ ไม่ใช่จาก
จาํนวนเมด็เงนิทีใ่ชไ้ปกบัโครงการต่าง ๆ อกีทัง้ประชาชนสามารถตรวจสอบการใชจ้่ายภาษขีอง
รฐัและตดิตามความกา้วหน้าการดําเนินงานของรฐัว่าเป็นไปตามเป้าหรอืไม่ ดงันัน้การบรหิาร
จดัการและจดัสรรงบประมาณต้องมกีารจดัลําดบัความสําคญัของผลลพัธ์ที่ประชาชนต้องการ
อยา่งแทจ้รงิ โดยอาจสอบถาม/สาํรวจความตอ้งการของประชาชนในประเทศ โดยผลสาํรวจทีไ่ด้
จะเป็นสิง่ทีป่ระชาชนเหน็ว่ามคีุณค่า และรฐัจะนําไปใชก้ําหนดงบประมาณสนับสนุนโครงการ/
กิจกรรมต่าง ๆ ต่อไป และในบางกรณีอาจใช้วิธีการมสี่วนร่วมของหลาย ๆ องค์กรภาครฐั 
เชื่อมโยงการทาํงานรว่มกนัในหลาย ๆ ระดบั รวมทัง้ขอความรว่มมอืจากภาคเอกชนและองคก์ร
ไม่แสวงหากําไรต่าง ๆ เพื่อร่วมแก้ไขปญัหา โดยกําหนดเป้าหมายและตวัชี้วดัความสําเรจ็
รว่มกนั เพือ่ใหไ้ดผ้ลลพัธท์ีเ่ป็นประโยชน์สงูสดุต่อทุกฝา่ย (Shared outcomes) 
 

 (7) การให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการออกแบบรปูแบบการบริการภาครฐั 
(Participatory government) 
 ตวัอยา่งสาํคญั คอื ประเทศองักฤษ รฐับาลทอ้งถิน่ไดใ้หป้ระชาชนชว่ยกาํหนดเป้าหมาย
และประเมนิผลการดําเนินงานของผ่านรฐัผ่านกลุ่มความร่วมมอืในท้องถิ่นต่าง ๆ ส่วน The 
Australian Tax Office (ATO) ได้นําโครงการ Listening to the Community มาใช้เพื่อสร้าง
ระบบภาษีที่เป็นมติรต่อผูใ้ช้งาน โดยเปิดโอกาสให้ผู้ใช้บรกิารและผู้มสี่วนได้ส่วนเสยีมาร่วม
ออกแบบระบบ โดยไดม้กีารสรา้งศูนยจ์ําลอง (Simulation Centre) เพื่อใหผู้ใ้ชแ้ละผูอ้อกแบบ
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ระบบไดจ้ําลองการทาํงาน เพื่อทดสอบระบบและแกไ้ขปญัหาร่วมกนั และในประเทศไทยเอง ก็
ได้เริม่มกีารเปิดให้ประชาชนเข้ามามสี่วนร่วมในการตรวจสอบการให้บรกิารสาธารณะของ
ภาครฐั โดยการดาํเนินการอาศยัแนวคดิแบบ Open source อนัเป็นการเปิดขอ้มลู เพือ่ใหบุ้คคล
ที่สนใจสามารถนําไปพัฒนา ปรับปรุง และเรียนรู้เทคนิคได้ อีกทัง้ยังมีการขับเคลื่อน 
หอ้งปฏบิตักิารนวตักรรมภาครฐั (Government Innovation Lab: Gov Lab) ซึ่งเป็นการพฒันา
บรกิารภาครฐัทีเ่กดิจากการใชค้วามรู ้ทกัษะ ประสบการณ์ และความคดิสรา้งสรรคใ์นการพฒันา 
เพื่อสรา้งการเปลีย่นแปลงและก่อใหเ้กดิคุณค่าต่อสาธารณะ (Public Values) หรอืประโยชน์ใน
เชงิเศรษฐกจิและสงัคม ซึง่สามารถพฒันาใหเ้ป็นนโยบายใหม ่บรกิารใหม ่และกระบวนการใหม่
หรือผลิตภัณฑ์ใหม่ ซึ่งทําให้เกิดผลที่สามารถนํามาปรบัปรุงหรือออกแบบนโยบาย ระบบ 
ความคิด การบริหาร/องค์การ การส่งมอบบริการ และการบริการของภาครฐั ให้สามารถ
ตอบสนองความต้องการและความคาดหวงัของประชาชนรวมทัง้สามารถแก้ไขปญัหาที่แปร
เปลีย่นไปตามการเปลีย่นแปลงทีเ่กดิขึน้ในโลกได ้และนับเป็นกา้วสาํคญัในการยกระดบับรกิาร
ภาครฐัไทยดว้ยการเปิดโอกาส ใหป้ระชาชนซึง่เป็นผูร้บับรกิารไดเ้ขา้มามสีว่นรว่มในการคดิและ
พฒันาบรกิารภาครฐั ทาํใหส้ามารถแกไ้ขปญัหาทีเ่กดิขึน้ไดอ้ยา่งมปีระสทิธภิาพ  
 

9.5 สรปุ 
 

 การพฒันาการจากแนวคิดการจัดการภาครฐัแนวใหม่ (New Public Management: 
NPM) ไปสู่การเกดิขึน้ของแนวคดิต่าง ๆ ทีมุ่่งหวงัการเปลี่ยนแปลงของการบรหิารรฐักจิไปใน
ทิศทางที่สอดคล้องกบับริบทปจัจุบนั โดยเฉพาะในช่วงหลงัทศวรรษที่ 1990 ที่แนวคิดการ
จดัการภาครฐัแนวใหม่ (New Public Management: NPM) นัน้เริม่ถดถอยและมขีอ้จํากดั ซึ่ง
แนวคดิทีไ่ดร้บัความสนใจต่อการบรหิารรฐักจิ ไดแ้ก่ การบรกิารสาธารณะแนวใหม ่(New Public 
Service: NPS) และการจดัการภาคสีาธารณะแนวใหม ่(New Public Governance: NPG)  
 การบรกิารสาธารณะแนวใหม่ (New Public Service: NPS) เป็นแนวคดิของ โรเบริ์ต 
เดนฮาร์ดท์ (Robert B. Denhardt) และ เจเน็ต  เดนฮาร์ดท์ (Janet V. Denhardt) ซึ่งอาศยั
แนวคดิทีเ่กีย่วกบัความเป็นพลเมอืงประชาธปิไตย ชุมชน และประชาสงัคม และทฤษฎอีงคก์าร
ทีอ่าศยัหลกัมนุษยนิยมและทฤษฎวีาทกรรม ซึง่ไดร้บัอทิธพิลมาจากแนวคดิรฐัประศาสนศาสตร์
ในความหมายใหม่ (New Public Administration: NPA) สาระสําคญัของแนวคิดการบริการ
สาธารณะแนวใหม่ คอื การอธบิายถงึบทบาทหลกัของขา้ราชการ ในการช่วยเหลอื ใหบ้รกิาร
ประชาชน (serving) และอํานวยสะดวกให้พลเมอืง ไม่ว่าจะมาจากภาครฐั ภาคเอกชน ภาค
ประชาสงัคม หรอืองคก์รอสิระ สามารถเขา้มามสี่วนร่วมในการบรหิารปกครอง (governance) 
ประเทศ ตคีวามและคน้พบผลประโยชน์รว่มกนั มากกวา่การพยายามทีจ่ะควบคุม 
 ส่วนการจดัการภาคสีาธารณะแนวใหม่ (New Public Governance: NPG) เป็นแนวคดิ
ของ สตีเฟน พี ออสบอร์น (Stephen P. Osborne) ศาสตราจารย์ด้านการจดัการสาธารณะ
ระหว่างประเทศ มหาวทิยาลยัเอดนิบะระ (University of Edinburgh) จากหนังสอืชื่อ The New 
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Public Governance? ที่ได้เสนอว่า การใหบ้รกิารสาธารณะในศตวรรษที่ 21 ท่ามกลางความ
ซบัซอ้นของรฐั ซึง่หมายถงึ รฐั ประกอบดว้ยผูก้ระทาํการจาํนวนหลายฝา่ยทีพ่ึง่พงิต่อกนั เพราะ
ลําพงัภาครฐัฝา่ยเดยีว ไมอ่าจตอบสนองต่อการพฒันาคุณภาพชวีติได ้ทาํใหภ้าคธุรกจิและภาค
ประชาสงัคมต่างมคีวามต้องการที่จะเขา้ร่วมในฐานะภาค ี(partner) ที่มคีวามเท่าเทยีมกบัรฐั 
เพื่อร่วมมอืกนัดําเนินงาน และใหบ้รกิารสาธารณะ อนัจะนําไปสู่ความร่วมมอืกบัภาครฐัในรูป
ของเครอืขา่ย (networks) ในการจดัการสาธารณะ 
 แนวคิดและทฤษฎีรฐัประศาสนศาสตร์ร่วมสมัยเหล่าน้ี ได้ปรากฏการประยุกต์ใช้
โดยเฉพาะในการขบัเคลื่อนงานพฒันาในเชงิพืน้ที ่ทีเ่ริม่มพีฒันาการทีเ่หน็เป็นรปูธรรมมากขึน้
โดยเฉพาะในระดบัชุมชนทอ้งถิน่ อาท ิการรวมตวักนัของคนในชุมชนทอ้งถิน่ เพื่ออนุรกัษ์หรอื
ฟ้ืนฟู ทรัพยากรธรรมชาติ จารีต ประเพณี ภูมิปญัญาท้องถิ่น รวมถึงการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในดา้นต่าง ๆ  
  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 

 

218 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 

 

219

บรรณานุกรม 
 

กองเทพ เคลอืบพณชิกุล. (2546). การปฏิรปูระบบราชการไทย เพ่ือก้าวเข้าสู่ราชการยคุใหม่.  
  กรงุเทพฯ: ฟอรพ์ซี. 
กระทรวงเทคโนโลยสีารสนเทศและการสื่อสาร. (2546). แนวทางดาํเนินการโครงการ e-
 Government ของรฐับาลไทย. เอกสารประกอบการประชุมเชงิปฏบิตักิาร. กรุงเทพฯ: 
 กระทรวงเทคโนโลยสีารสนเทศและการสือ่สาร. 
กิตติ บุนนาค. (2547). ยุทธศาสตร์ การบริหารการพฒันาองค์การสมยัใหม่ โดยการใช้        
  กระบวนการของการบริหารงานแบบมุ่งผลสมัฤทธ์ิ (Results-Based Management:  
  RBM). กรงุเทพฯ: เอส แอนด ์จ ีกราฟฟิค. 
กติตวิฒัน์ รตันดลิก ณ ภูเกต็. (2552). ระบบบริหารราชการไทย. (พมิพค์รัง้ที ่4). กรุงเทพฯ: 
 เสมาธรรม. 
กุลธน ธนาพงศธร. (2522). การบริหารรฐักิจเปรียบเทียบ. กรงุเทพฯ: ไทยวฒันาพานิช. 
เกษม จันทร์แก้ว . (2540). โครงการสหวิทยาการบณัฑิตศึกษา สาขาวิทยาศาสตร ์
  ส่ิงแวดล้อม. (พมิพค์รัง้ที ่3). กรงุเทพฯ: มหาวทิยาลยัเกษตรศาสตร.์ 
โกวิท วงศ์สุรวฒัน์. (2556). หลกัรฐัประศาสนศาสตร.์ กรุงเทพฯ: ศูนย์หนังสอืจุฬาลงกรณ์
 มหาวทิยาลยั. 
เขมณัฐ ภูกองไชย. (2556). เอกสารประกอบการสอนรายวิชาองคก์ารและการจดัการเชิง 
 กลยทุธ.์ อุดรธานี: คณะมนุษยศ์าสตรแ์ละสงัคมศาสตร ์มหาวทิยาลยัราชภฎัอุดรธานี. 
คณะกรรมการพฒันาระบบราชการ. (2546). แผนยุทธศาสตรก์ารพฒันาระบบราชการไทย 
 (พ.ศ. 2546 – พ.ศ. 2550). กรงุเทพ: สาํนกังานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ. 
คณาจารย์ภาควิชาการบริหารรฐักิจ คณะรฐัศาสตร์ มหาวิทยาลยัรามคําแหง. (2541). การ   
  บริหารรฐักิจเบื้องต้น Introduction to Public Administration PA200. กรุงเทพฯ:     
  สาํนกัพมิพม์หาวทิยาลยัรามคาํแหง. 
คณาจารย์ภาควิชาการบริหารรฐักิจ คณะรฐัศาสตร์ มหาวิทยาลยัรามคําแหง. (2529). การ
 บริหารรัฐ กิจ เบื้ อง ต้น  Introduction to Public Administration.  กรุ ง เ ทพฯ :   
  สาํนกัพมิพม์หาวทิยาลยัรามคาํแหง.  
จรสั สุวรรณมาลา. (2546). ระบบงบประมาณและการจดัการแบบมุ่งผลสาํเรจ็ในภาครฐั: 
 ความสมัพนัธร์ะหว่างรฐักบัพลเมืองยคุใหม่. กรงุเทพฯ: ธนธชัการพมิพ.์ 
จกัรพนัธุ์ วงษ์บูรณาวาทย์. (2560). ทบทวนการปฏิรูประบบราชการของไทย. การประชุม 
  วชิาการ ระดับชาติด้านการบริหารกิจการสาธารณะ ครัง้ที่ 4 (The 4th National  
  Conference on  Public Affairs Management) “การบริหารกิจการสาธารณะภายใต ้



 

 

220 

  ประเทศไทย 4.0” (Public Affairs Management Under Thailand 4.0) ณ วทิยาลยัการ 
  ปกครองทอ้งถิน่ มหาวทิยาลยัขอนแก่น 
จริโชค (บรรพต) วรีะสยั ,สุรพล ราชภณัฑารกัษ์ และสุรพนัธ์ ทบัสุวรรณ์. (2542). รฐัศาสตร ์
  ทัว่ไป. กรงุเทพฯ: สาํนกัพมิพม์หาวทิยาลยัรามคาํแหง. 
จิรประภา อัครบวร และคณะ. (2551) หลกัการตลาดในภาครฐั (Marketing in Public  
  Sector). กรงุเทพฯ: สาํนกังานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ. 
จุฑา เทยีนไทย. (2547). การจดัการ: มมุมองนักบริหาร. กรงุเทพฯ: แมคกรอ ฮลิ. 
จุฑาพนิ รุง่โรจน์. (2545). องคก์ารและการจดัการ. กรงุเทพฯ: ศริธิรรมออฟเซท็. 
จุมพล หนิมพานิช. (2550). การบริหารจดัการภาครฐัใหม่: หลกัการ แนวคิด และกรณี 
  ตวัอย่างของไทย. (พมิพค์รัง้ที ่2). นนทบุร:ี สาํนกัพมิพม์หาวทิยาลยัสโุขทยัธรรมาธริาช 
จุลศักดิ ์ชาญณรงค์. (2563). แนวทางการศึกษาพฒันาการรฐัประศาสนศาสตร์. วารสาร
 รฐัศาสตรแ์ละรฐัประศาสนศาสตร,์ 11(1), 115-140. 
เฉลมิพงศ ์มสีมนยั. (2547). การบรหิารมุง่ผลสมัฤทธิ.์ วารสารการจดัการสมยัใหม่, 2(2), 131-139. 
เฉลมิพงศ ์มสีมนยั, ไตรรตัน์ โภคพลากรณ์ และคณะ. (2551). การบริหารราชการไทย. (พมิพ์
 ครัง้ที ่5). นนทบุร:ี สาํนกัพมิพม์หาวทิยาลยัสโุขทยัธรรมาธริาช. 
ชนิดา ชื่นวฒันาประณิธ.ิ (2558). เอกสารประกอบการสอน วิชาความรู้เบือ้งต้นเก่ียวกบัรฐั
 ประศาสนศาสตร์ (2551103). อุดรธานี : คณะมนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์  
  มหาวทิยาลยัราชภฏัอุดรธานี. 
ชนิดา จติตรุทธะ. (2560). ทฤษฎีองค์การ: ปรชัญา กระบวนทศัน์ และแนวคิด. กรุงเทพฯ: 
 ภาควชิารฐัประศาสนศาสตร ์คณะรฐัศาสตร ์จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. 
ชมภนุูช หุน่นาค. (2560). การบรกิารสาธารณะใหมเ่พื่อรบัใชพ้ลเมอืง New Public Services for 
 Serving Citizens. วารสารมนุษยสงัคมปริทศัน์, 19 (1), 125-140. 
ชยัอนันต์ สมุทวณิช. (2541). 100 ปี แห่งการปฏิรปูระบบราชการ: วิวฒันาการของอาํนาจ 
  รฐัและอาํนาจการเมือง. (พมิพค์รัง้ที ่3). กรงุเทพฯ: สาํนกันโยบายศกึษา.  
ชัญญาภัค กิ่งวาที. (2546). ความรู้เบื้องต้นทางรฐัประศาสนศาสตร์. นครปฐม: คณะ
 มนุษยศาสตรแ์ละสงัคมศาสตร ์สถาบนัราชภฏันครปฐม. 
ชุบ กาญจนประกร. (2526). หลกัรฐัประศาสนศาสตร.์ กรุงเทพฯ: คณะรฐัประศาสนศาสตร์ 
 สถาบนับณัฑติพฒันบรหิารศาสตร.์ 
ชุมพร สงัขปรชีา. (2529). บริหารรฐักิจใหม่ = The New public administration. กรุงเทพฯ:  
  โอเดยีนสโตร.์ 
ไชยา ยิม้วไิล. (2557). พฒันาการรฐัประศาสนศาสตรแ์ละบริหารรฐักิจ: จากอดีตสู่ปัจจบุนั 
  และอนาคต. กรงุเทพฯ: สาํนกัพมิพม์หาวทิยาลยัศรปีทุม. 



 

 

221

ไชยนันท์ ปญัญาศิริ. (2559). การเปลี่ยนย้ายกระบวนทศัน์ทางรฐัประศาสนศาสตร์ในระบบ
 ราชการไทย :  กรณีศึกษาเปรียบเทียบหน่วยงานราชการและรัฐวิสาหกิจ . 
 วารสารวิชาการมหาวิทยาลยัธนบรีุ. 10(21). 9-19.  
ไชยรตัน์ เจรญิสนิโอฬาร. (2540). การบริหารรฐักิจเปรียบเทียบ: บทสาํรวจพรมแดนแห่ง 
  ความรูแ้นววิพากษ์. กรงุเทพฯ: สาํนกัพมิพม์หาวทิยาลยัธรรมศาสตร.์ 
ตนิ ปรชัญพฤทธิ.์ (2553). ทฤษฎีองคก์าร = Organization theory. พมิพค์รัง้ที ่5. กรุงเทพฯ: 
 อนิทภาษ. 
ตนิ ปรชัญพฤทธิ ์และ อสิระ สุวรรณบล. (2514). ปทานุกรมการบริหาร. กรุงเทพฯ: สมาคม
 สงัคมศาสตรแ์หง่ประเทศไทย. 
ถวลิวด ีบุรกุีล. (2546). ธรรมาภบิาล: หลกัการเพื่อการบรหิารรฐักจิแนวใหม่. วารสารสถาบนั
 พระปกเกล้า, 1(2), 14-25. 
                  . (2552). พลวตัรการมีส่วนร่วมของประชาชน: จากอดีตจนถึงรฐัธรรมนูญ 
  แห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550. กรงุเทพฯ: เอ.พ.ีกราฟิค ดไีซน์และการพมิพ.์ 
ทวีศักดิ ์สูทกวาทิน. (2545). การปฏิรูประบบราชการไทยการเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสร้าง. 
 วารสารรฐัประศาสนศาสตรส์ถาบนับณัฑิตพฒันบริหารศาสตร,์ 1(2), 28-102. 
ทศพร ศริสิมัพนัธ.์ (2539). การวางแผนเชิงกลยทุธ.์ กรงุเทพฯ: ไทยวฒันาพานิช. 
                      . (2543). การบรหิารผลการดําเนินงาน (Performance Management). รวม
 บทความวิชาการ 100 ปี รฐัประศาสนศาสตรไ์ทย. กรุงเทพฯ: ภาควชิารฐัประศาสน
 ศาสตร ์คณะรฐัศาสตร ์จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. 
                      . (2549). ความรู้เบือ้งต้นเก่ียวกบัการบริหารราชการแนวใหม่. (พมิพค์รัง้ 
  ที ่2). กรงุเทพฯ: สาํนกังานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ. 
                      . และคณะ. (2546). รายงานวิจยัเร่ืองการพฒันาระบบกลไกของการ 
  ตรวจสอบการบริหารราชการแผ่นดิน. กรุงเทพฯ: โรงพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์  
  มหาวทิยาลยั. 
ทพิวรรณ หล่อสุวรรณรตัน์. (2549ก). ปจัจยักําหนดรูปแบบองคก์ารภาครฐัสมยัใหม่. วารสาร 
  พฒันบริหารศาสตร,์ 46(1), 21-55. 
                                   . (2549ข). รฐับาลอิเลก็ทรอนิกส.์ (พมิพค์รัง้ที ่2). กรงุเทพฯ: แซท  
  โฟร ์พริน้ติง้ จาํกดั 
                                   . (2556). ทฤษฎีองคก์ารมุมมองต่างกระบวนทศัน์. สมุทรปราการ:  
  ด.ีเค.ปริน้ติง้เวลด.์   
                                   . (2557). ระบบสารสนเทศเพ่ือการจัดการ. (พิมพ์ครัง้ที่ 13).  
  กรงุเทพฯ: แซทโฟร ์พริน้ติง้ จาํกดั 



 

 

222 

ทพิาว ีเขนสวรรค์. (2545). การบรหิารมุ่งผลสมัฤทธิ.์ ชุดการเรียนด้วยตนเอง หลกัสูตรการ
 บริหารงาน: การบริหารจดัการภาครฐัแนวใหม่ ชุดท่ี 2. กรุงเทพฯ: อาทติย ์โพรดกัส์ 
 กรุป๊ จาํกดั.  
ทพิาวด ีเมฆสวรรค์. (2539). การบริหารมุ่งผลสมัฤทธ์ิ. กรุงเทพฯ: คณะกรรมการปฏิรูประบบ 
  ราชการ. 
                         . (2540). การปฏริูปภาคราชการสู่สภาพที่พงึปรารถนา: ทําอย่างไร ใคร
 รบัผดิชอบ. วารสารข้าราชการ. 42(2), 24-43. 
                         . (2544). การบริหารมุ่งผลสมัฤทธ์ิ. (พมิพค์รัง้ที ่4). กรงุเทพฯ: สาํนกังาน 
 คณะกรรมการขา้ราชการพลเรอืน. 
                         . (2545). เส้นทางกลยุทธส์ู่การปฏิบติัด้วย Balanced Scorecard และ 
Key Performance Indicators. กรงุเทพฯ: สาํนกัพมิพแ์หง่จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. 
เทพศกัดิ ์บุณยรตัพนัธุ์. (2554). ทิศทางและแนวโน้มของการบริการสาธารณะ. นนทบุร:ี 
 มหาวทิยาลยัสโุขทยัธรรมาธริาช. 
ไททัศน์ มาลา. (2561). การจัดการปกครองสาธารณะแนวใหม่ (New Public Governance: 
 NPG): แนวคิดและการประยุกต์ใช้ในการจัดการปกครองท้องถิ่น. วารสารวไลย
 อลงกรณ์ปริทศัน์ (มนุษยศาสตรแ์ละสงัคมศาสตร)์, 8 (1), 179-194. 
ธงชยั สนัติวงศ์. (2537). องคก์ารและการบริหาร. (พมิพ์ครัง้ที่ 9). กรุงเทพฯ: ไทยวฒันาพานิช  
  จาํกดั. 
                   . (2543). หลกัการจดัการ. กรงุเทพฯ: ไทยวฒันาพานิช จาํกดั. 
ธันยวัฒน์ รัตนสัค. (2555). การบริหารราชการไทย. เชียงใหม่: คณะรัฐศาสตร์และรัฐ 
  ประศาสนศาสตร ์มหาวทิยาลยัเชยีงใหม.่ 
ธรีะ กุลสวสัดิ.์ (2555). การวเิคราะหค์วามลม้เหลวและอุปสรรคของรฐับาลอเิลก็ทรอนิกสไ์ทย. 
 วารสารการเมือง การบริหาร และกฎหมาย คณะรฐัศาสตร์และนิติศาสตร์  
  มหาวิทยาลยับรูพา, 4(1), 159-195. 
นพปฎล สุนทรนนท.์ (2557). มติใิหม่ของการบรหิารรฐับาล: เสน้ทางแห่งการเปลีย่นแปลงและ
 ทา้ทาย. รฐัสภาสาร, 62(3), 7-33. 
                           . (2560). การบริหารภาครฐัไทย: ปัญหา แนวทางแก้ไข และประเดน็ท้า
 ทาย. กรงุเทพฯ: พรกิหวานกราฟฟิค. 
นพพล อคัฮาด. (2559). กระบวนการขบัเคลื่อนการจดัทําบริการสาธารณะระหว่างหน่วยงาน
 ภาครัฐ กับคณะทํางานชุมชนบนพื้นฐานแนวคิดการบริการสาธารณะแนวใหม่ : 
 กรณีศึกษาโครงการชุมชนตวัอย่างวฒันธรรมสนัติวธิตีําบลสาวะถี อําเภอเมอืง จงัหวดั
 ขอนแก่น. วารสารการบริหารท้องถ่ิน, 9(1), 59-82. 



 

 

223

นพมาศ เสียมไหม. (2554). การศึกษาการยอมรับในการใช้เทคโนโลยีสารสนเทศ e-
 Government  (G2E) ของข้าราชการระดับปฏิบัติการ  กรณีศึกษา:  สํานัก 
  ปลดักระทรวงมหาดไทย กบัสํานักปลดักระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการ 
  ส่ือสาร. การคน้ควา้อสิระวทิยาศาสตรมหาบณัฑติ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร.์ 
นัทธ ีจติสว่าง. (2556). รฐัประศาสนศาสตรท่ี์เน้นพฤติกรรมศาสตรแ์ละการเสริมจดุอ่อน 
  จากรฐั ประศาสนศาสตร์ยุค "หลงัพฤติกรรมศาสตร์". สืบค้นเมื่อ 15 กันยายน  
  2560, จากเวบ็ไซต:์ https://www.gotoknow.org/posts/539433. 
นินุช บุณยฤทธานนท.์ (2551) ผลลพัธก์ารนําแนวคิดการจดัการภาครฐัแนวใหม่ มาใช้ในการ 
  ปฏิรูประบบราชการ ของหน่วยงานภาครัฐในจังหวัดเชียงใหม่ . เชียงใหม่ :  
  มหาวทิยาลยัเชยีงใหม.่ 
บวรศักดิ  ์ อุวรรณโณ  และถวิลวดี บุ รี กุล .  (2548) .  ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม  
  (Participatory  Democracy). กรงุเทพฯ: สถาบนัพระปกเกลา้. 
                              . และคณะ. (2554). รายงานการศึกษา เรื่อง การมีส่วนร่วมของ 
  ประชาชนในกระบวนการนโยบายสาธารณะ. (พิมพ์ครัง้ที่ 2). กรุงเทพฯ: เอ. 
  พ.ีกราฟิค ดไีซน์และการพมิพ.์ 
บุญทนั ดอกไธสง. (2541). การจดัการองค์การ. กรุงเทพฯ: โรงพมิพ์มหาจุฬาลงกรณราช
 วทิยาลยั. 
                       . (2553). ขอบข่ายรฐัประศาสนศาสตร์ยุคโลกาภิวตัน์. กรุงเทพฯ:   
  ปญัญาชน. 
ปกรณ์ ปรียากร. (2547). การวางแผนกลยุทธ์: แนวคิดและแนวทางเชิงประยุกต์.  
  กรงุเทพฯ: สถาบนับณัฑติพฒันบรหิารศาสตร.์ 
ปกรณ์ ศริปิระกอบ. (2558). 3 พาราไดมท์างรฐัประศาสนศานตร ์แนวคิด ทฤษฎี และการ  
  นําไปปฏิบติัจริง. กรงุเทพฯ: โรงพมิพแ์หง่จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. 
                         . (2560). พาราไดม ์NPM กบันโยบายความเป็นนานาชาตขิองการอุดมศกึษา
 ญี่ปุ่น: ความทา้ทายและการตอบสนอง. วารสารเซนทจ์อหน์ (สาขามนุษยศาสตรแ์ละ 
  สงัคมศาสตร)์, 20(27), 217-241. 
                         . และปณัรส มาลากุล ณ อยุธยา. (2561). รัฐกลวง? กรณีศึกษาการ 
  จดับริการที่พกัผู้สูงอายุโดยภาคเอกชนในประเทศญี่ปุ่น. วารสารเครือข่ายญ่ีปุ่ น 
  ศึกษา, 8(1), 101-123.  
ประสบโชค ประมงกจิ. (2549). คู่มือเทคนิคและวิธีการบริหารจดัการสมยัใหม่ตามแนว 
  ทางการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดี: รปูแบบรฐับาลอิเลก็ทรอนิกส.์ (พมิพค์รัง้ที ่2).  
  กรงุเทพฯ: สหมติรพริน้ติง้. 



 

 

224 

ประโยชน์ ส่งกลิ่น. (2551). การปฏิรูปการจดัการภาครฐั: กรณีศึกษาการจดัการภาครฐั 
  แนวใหม่ในประเทศไทยและสิงคโปร์.  วิทยา นิพนธ์ปริญญา ดุษฎีบัณฑิ   
  มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร.์ 
ปรดีา วานิชภูม.ิ (2556). ความสาํเรจ็ของการจดัการภาคีสาธารณะในกรณีของป่าชุมชน  
  จงัหวดัระยอง. รฐัประศาสนศาสตรดุษฎบีณัฑติ คณะศลิปะศาสตร ์มหาวทิยาลยัเกรกิ. 
ปณัรส มาลากุล ณ อยุธยา. (2546). การพฒันาระบบราชการไทย การพฒันาองคก์ารและการ
 สรา้งองคก์ารแหง่การเรยีนรู.้ วารสารสถาบนัพระปกเกล้า, 1(2), 5-13. 
ปารชิา มาร ีเคน. (2554). การปฏิรูประบบราชการไทย. กาฬสนิธุ์: มหาวิทยาลยัราชภฎั
 กาฬสนิธุ.์ 
ปิยะชยั จนัทรวงศ์ไพศาล. (2554). การบริหารมุ่งผลสมัฤทธ์ิ = Results-based management.  
  กรงุเทพฯ: บา้นหนงัสอืโกสนิทร.์ 
ปิยากร หวงัมหาพร. (2560). รฐัประศาสนศาสตรไ์ทย การจดัการภาครฐัแบบประชารฐั. 
 กรงุเทพฯ: สาํนกัพมิพแ์หง่จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. 
พยอม วงษ์สารศร.ี (2548). องคก์ารและการจดัการ. (พมิพค์รัง้ที ่8). กรงุเทพฯ: สภุา. 
พรธดิา วเิศษศลิปานนท.์ (2555). การพฒันาระบบการบรหิารจดัการเครอืขา่ยกองทุนสวสัดกิาร
 ชุมชนระดบัอาํเภอ. วารสารสมาคมนักวิจยั, 17(3), 63-73. 
พรอคเตอร,์ โทน่ี. (2554). การตลาดภาครฐั = Public sector marketing (ปิยากร หวงัมหา 
  พร, ผุแ้ปล). กรงุเทพฯ: สาํนกัพมิพม์หาวทิยาลยัศรปีทุม. 
พลศักดิ  ์จิรไกรศิริ.  (2545). จริยธรรมในนโยบายสาธารณะ .  วารสารสังคมศาสตร์  
  มหาวิทยาลยัศรีนครินทรวิโรฒ, (2545), 2-23. 
พัชสิรี ชมภูคํา. (2552). องค์การและการจดัการ. กรุงเทพฯ: ศูนย์หนังสือจุฬาลงกรณ์
 มหาวทิยาลยั. 
พิเชษฐ พิณทอง. (2560). การบริหารองค์การภาครฐัของไทยในอนาคตหลงัรฐับาล
 ประชาธิปไตย. การประชุมวิชาการรัฐประศาสนศาสตร์ระดับชาติ ครัง้ที่ 5 .  
  กรงุเทพฯ: สมาคมรฐัประศาสนศาสตรแ์หง่ประเทศไทย. 
พทิยา บวรวฒันา. (2524). โลกทศัน์ของนักวชิาการไทยด้านรฐัประศาสนศาสตร์. วารสาร 
  พฒันบริหารศาสตร,์ 21(4), 545-565. 
                      . (2544). ทฤษฎีองคก์ารสาธารณะ. (พมิพ์ครัง้ที่ 4). กรุงเทพฯ: โรงพมิพ ์
  แหง่จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. 
                      . (2556ก). รฐัประศาสนศาสตร:์ ทฤษฎีและแนวการศึกษา (ค.ศ.1887- 
  1970). (พมิพค์รัง้ที ่18). กรงุเทพฯ: โรงพมิพแ์หง่จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. 
                      . (2556ข). ระบบราชการ. กรงุเทพฯ: ศกัดโิสภาการพมิพ.์ 



 

 

225

พธุิวรรณ กติคิุณ. (2558). การบริหารจดัการภาครฐั: รฐับาลอิเลก็ทรอนิกส ์(e-Government). 
 กรงุเทพฯ: สาํนกังานเลขาธกิารสภาผูแ้ทนราษฎร. 
พบิลู ทปีะปาล. (2546). การจดัการเชิงกลยทุธ.์ กรงุเทพฯ: อมรการพมิพ.์ 
พรีสทิธิ ์คํานวณศลิป์ และธชัเฉลมิ สุทธพิงษ์ประชา. (2559). พฒันาการการบริหารภาครฐั 
  ไทย  จากอ ดีตสู่ อน าคต .  ข อ น แ ก่ น :  วิ ท ย า ลั ย ก า ร ป ก ค ร อ ง ท้ อ ง ถิ่ น  
  มหาวทิยาลยัขอนแก่น. 
ไพรวลัย ์เคนพรม. (2558). หลกัรฐัประศาสนศาสตร.์ กรุงเทพฯ: สาํนกัพมิพแ์หง่จุฬาลงกรณ์
 มหาวทิยาลยั. 
ไพโรจน์ ภัทรนรากุล. (2558). "รัฐประศาสนศาสตร์ในประเทศไทย: วิวัฒนาการ การ
 เปลี่ยนแปลงและความท้าทายในทศวรรษหน้า "  ใน  สุจิตรา  บุณยรัตพัน ธุ์ .  
  (บรรณาธกิาร).  รฐัประศาสนศาสตรใ์นประเทศไทย การเปล่ียนแปลง การพฒันา 
  และทิศทาง เน่ืองในโอกาสครบรอบ 60 ปี แห่งการสถาปนาคณะรฐัประศาสน 
  ศาสตร ์สถาบนับณัฑิตพฒันบริหารศาสตร.์ กรุงเทพฯ: สถาบนับณัฑติพฒันบรหิาร 
  ศาสตร,์ 85-124. 
ไพลนิ ผอ่งใส. (2531). การจดัการสมยัใหม่. กรงุเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. 
ไพศาล บรรจุสุวรรณ์. (2559). การเคลื่อนตวัทางความคดิจากการบรหิารรฐักจิดัง้เดมิ สู่การ
 บรหิารปกครองแบบประชาธิปไตย: ตวัอย่างบทวิเคราะห์ปญัหาด้านการศึกษาของ
 ประเทศไทย. วารสารด้านการบริหารรฐักิจและการเมือง, 5(1), 1-41. 
โภคนิ พลกุล. (2539). การปฏิรปูระบบราชการในยคุโลกาภิวตัน์. กรุงเทพฯ: คณะกรรมการ
 ปฏริปูระบบราชการ สาํนกันายกรฐัมนตร.ี  
มหาวทิยาลยัสโุขทยัธรรมาธริาช สาขาวชิาวทิยาการจดัการ. (2548). องคก์ารและการจดัการ:  
  เอกสารการสอนชุดวิชา 30204 = Organization and management. (พิมพ์ครัง้ที่ 7).  
  นนทบุร:ี สาํนกัพมิพม์หาวทิยาลยัสโุขทยัธรรมาธริาช. 
เยาวลกัษณ์ ฉันทอมรเลิศกุล. (2546). การบริหารมุ่งผลสมัฤทธ์ิ: ความรู้ ทศันคติและการ 
  ปฏิบัติ ของ เ จ้ าหน้ า ท่ี ผู้ ป ฏิ บั ติ ง านด้ านแรงงานสัมพันธ์ .  ก รุ ง เ ทพฯ :  
  มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร.์ 
รชัยา ภกัดจีติต์. (2557). ธรรมาภิบาลเพ่ือการบริหารภาครฐัและภาคเอกชน. กรุงเทพฯ: 
 สาํนกัพมิพแ์หง่จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. 
รุง่ แกว้แดง. (2538). รีเอน็จิเนียร่ิง ระบบราชการไทย. กรงุเทพฯ: สาํนกัพมิพม์ตชิน. 
เรวตั แสงสุรยิงค์. (2560). บนเสน้ทางการพฒันารฐับาลอเิล็กทรอนิกส์ในสงัคมไทย: ยุคการ
 ปฏิรูป ร ะบบราชการ  Journey of e-Government in Thai Society:  Public Sector 
 Reform Era. วารสารวิชาการมนุษยศาสตรแ์ละสงัคมศาสตร,์ 25(47), 43-64. 
เรอืงวทิย ์เกษสุวรรณ. (2545). การปฏิรปูระบบราชการภายใต้กระแสการจดัการภาครฐั 
  ใหม่และข้อวิพากษ์. กรงุเทพฯ: บพธิการพมิพ.์ 



 

 

226 

                           . (2554). ความรู้เบือ้งต้นเก่ียวกบัรฐัประศาสนศาสตร.์ (พมิพค์รัง้ที ่4).  
  กรงุเทพฯ: บพธิ การพมิพ.์ 
                           . (2556). การจดัการภาครฐัแนวใหม่. กรงุเทพฯ: บพธิการพมิพ.์  
ลขิติ ธรีเวคนิ. (2550). วิวฒันาการการเมืองการปกครองไทย. (พมิพค์รัง้ที ่10). กรุงเทพฯ:  
  โรงพมิพม์หาวทิยาลยัธรรมศาสตร.์ 
วรเดช จนัทรศร. (2538). การปรบัปรงุและปฏิรปูระบบบริหารราชการแผ่นดินของไทย. 
 กรงุเทพฯ: มลูนิธ ิ30 ปี คณะรฐัประศาสนศาสตร ์สถาบนับณัฑติพฒันบรหิารศาสตร.์ 
                     . (2539). ปรชัญาของการบริหารภาครฐั. กรุงเทพฯ: คณะกรรมการปฏริูป 
  ระบบราชการ สาํนกันายกรฐัมนตร.ี 
                     . (2540). การพฒันาระบบราชการไทย. กรุงเทพฯ: สํานักงานเลขานุการ
 คณะกรรมการ การปฏริปูระบบราชการ สาํนกันายกรฐัมนตร.ี 
วสนัต์ เหลอืงประภสัร์. (2548). การจดัการภาครฐัแนวใหม่กบัการบรหิารปกครองในระบอบ
 ประชาธปิไตย: สองกระแสความคดิในการบรหิารงานภาครฐั “ลูกคา้” หรอื “พลเมอืง”. 
 รฐัศาสตรส์าร, 26(2), 35-86.  
                            . และคณะ. (2557). การสงัเคราะหต์วัแบบเชิงทฤษฎีและการบริหาร 
  จากผลการดําเนินโครงการวิจยัเพ่ือพฒันากลไกความร่วมมือเพ่ือแก้ปัญหา 
  ร่วมกนัของคนในพืน้ท่ี. กรงุเทพฯ: สาํนกังานกองทุนสนบัสนุนการวจิยั (สกว.). 
วนัชาต ินภาศร.ี (2557). รฐัประศาสนศาสตร ์แนวคิด ทฤษฎีในมิติการบริหารภาครฐัแนวใหม่.  
  โครงการตําราและเอกสารประกอบการสอน คณะสงัคมศาสตรแ์ละมนุษยศาสตร.์ กรุงเทพฯ:  
  มหาวทิยาลยัเนชัน่. 
วชิชุกร นาคธน. (2550). ระบบบริหารราชการไทย. พระนครศรอียุธยา: คณะมนุษยศาสตร ์
  และสงัคมศาสตร ์มหาวทิยาลยัราชภฏัพระนครศรอียธุยา.  
วเิชยีร วทิยอุดม. (2551). แนวคิดรฐัประศาสนศาสตรแ์ละทฤษฎีระบบราชการ. กรุงเทพฯ:  
  ธรีะฟิลม์และไซเทก็ซ.์ 
วทิยา ดา่นธาํรงกลู. (2546). การบริหาร. กรงุเทพฯ: บรษิทัเธริด์เวฟ เอด็ดเูคชัน่. 
วโิรจน์ ก่อสกุล. (2555). เอกสารประกอบการบรรยายกระบวนวิชาองคก์ารและนวตักรรม 
  ในองคก์าร. กรงุเทพฯ: โครงการรฐัประศาสนศาสตรมหาบณัฑติ มหาวทิยาลยัรามคาํแหง. 
วิโรจน์ สารรตันะ. (2545). การบริหาร หลกัการ ทฤษฎี ประเดน็ทางการศึกษาและบท 
  วิเคราะหอ์งคก์ารศึกษาไทย. (พมิพค์รัง้ที ่3). กรงุเทพฯ: พมิพพ์สิทุธ.์ 
วรีะยุทธ  ชาตะกาญจน์. (2547). การบริหารแบบมุ่งผลสมัฤทธ์ิ. สบืค้นเมื่อ 18 กรกฎาคม  
  2562 จาก http://www.isc.ru.ac.th/data/EDOOO3477.doc. 
วรีะศกัดิ ์เครอืเทพ. (2550). เครือข่าย: นวตักรรมการทาํงานขององคก์รปกครองท้องถ่ิน. 
 กรงุเทพฯ: สาํนกังานกองทุนสนบัสนุนการวจิยั. 



 

 

227

เวลส,์ ควอรชิ. (2519). การปกครองและการบริหารของไทยสมยัโบราณ (กาญจนี สมเกยีรต ิ
  กุล และ ยพุา ชุมจนัทร,์ ผูแ้ปล).  กรงุเทพฯ: สมาคมสงัคมศาสตรแ์หง่ประเทศไทย. 
ศรณัย ์เจรญิศริ ิและ สรญัญา จุฑานิล. (2562). การจดัการเครือข่ายความร่วมมือสาธารณะ
 เพ่ือการพัฒนาท้องถ่ิน กรณี เทศบาลตําบลในจังหวัดอุดรธานี. อุดรธานี :  
  สถาบนัวจิยัและพฒันา มหาวทิยาลยัราชภฏัอุดรธานี.  
ศศธิร ทองจนัทร.์ (2559). การบริหารกิจการบ้านเมืองแบบร่วมมือกนักบัการขบัเคล่ือน 
  นโยบายภาครฐัไทย กรณีศึกษาโครงการความร่วมมือเพ่ือแก้ไขปัญหาความ 
  ยากจน จงัหวดัพิษณุโลก. รฐัศาสตรมหาบณัฑติ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร.์ 
ศิระ พงษ์สุวรรณ. (2557). การจดัการภาคีสาธารณะกบัประสิทธิผลของคณะกรรมการ 
  ร่วมภาครฐัและเอกชนเพ่ือแก้ไขปัญหาทางเศรษฐกิจจงัหวดั. รฐัประศาสนศาสตร 
  ดุษฎบีณัฑติ คณะศลิปะศาสตร ์มหาวทิยาลยัเกรกิ. 
ศริพิงษ์ ลดาวลัย ์ณ อยุธยา. (2555). แนวความคิดและทฤษฎีรฐัประศาสนศาสตร.์ เชยีงใหม:่ 
 คณะรฐัศาสตรแ์ละรฐัประศาสนศาสตร ์มหาวทิยาลยัเชยีงใหม.่ 
ศิริพร เลิศยิ่งยศ. (2553). องค์การและการจดัการ. นครราชสีมา: มหาวิทยาลัยราชภัฏ
 นครราชสมีา. 
ศิรวิรรณ เสรรีตัน์ และ สมชาย หริญักิตติ. (2545). ทฤษฎีองค์การ ฉบบัมาตรฐาน. กรุงเทพฯ:  
  ธรรมสาร.  
ศริวิรรณ เสรรีตัน์ และคณะ. (2545). องคก์ารและการจดัการ. กรงุเทพฯ: ธรรมสาร. 
ศริอิร ขนัธหตัถ.์ (2541). องคก์ารและการจดัการ. (พมิพค์รัง้ที ่4). กรุงเทพฯ: อกัษราพพิฒัน์.
ศุภชยั ยาวะประภาษ. (2539). การปรบัปรงุกระบวนงานอย่างต่อเน่ือง: กลยทุธใ์นการเพ่ิม
 คณุภาพบริการภาครฐั. เอกสารวชิาการปีแหง่การสง่เสรมิการบรกิารประชาชนของรฐั. 
 กรงุเทพฯ: คณะกรรมการปฏริปูระบบราชการ สาํนกันายกรฐัมนตร.ี 
สงวน สุทธเิลศิอรุณ. (2529). การบริหารการศึกษา (ฉบบัปรบัปรงุ). กรุงเทพฯ: หา้งหุน้ส่วน
 จาํกดั อกัษรบณัฑติ. 
สนธ ิเตชานนัท.์ (2543). พืน้ฐานรฐัศาสตร.์ กรงุเทพฯ: มหาวทิยาลยัเกษตรศาสตร ์
เสน่ห์ จุ้ยโต. (2545). องค์การสมยัใหม่ = The new organization. นนทบุรี: สํานักพิมพ์ 
 มหาวทิยาลยัสโุขทยัธรรมาธริาช. 
เสนาะ ตเิยาว์. (2548). รปูแบบการบริหารและจดัการวิจยัทางการศึกษาและท่ีเก่ียวข้อง 
  ขององคก์รระดบัชาติ. กรงุเทพฯ: สาํนกังานเลขาธกิารทางสภาการศกึษา. 
สมาน รงัสโิยกฤษฏ์. (2542). การปฏิรปูภาคราชการ: แนวคิดและยุทธศาสตร.์ กรุงเทพฯ: 
 สวสัดกิารสาํนกังาน ก.พ. 
                          . (2543). การบริหารราชการไทย: อดีต ปัจจบุนั อนาคต. (พมิพค์รัง้ที ่1).  
  กรงุเทพฯ: บรรณกจิ. 



 

 

228 

สมเกยีรต ิศรลมัพ.์ (2547). การปฏิรปูระบบราชการไทย. (พมิพค์รัง้ที ่1). กรงุเทพฯ: ประดพิทัธ.์ 
สมชยั อกัษรารกัษ์ และ อศนิา พรวศนิ. (2547). โฉมหน้าบริการอิเลก็ทรอนิกสภ์าครฐัเพ่ือ 
  คนไทย. กรงุเทพฯ: ซเีอด็ยเูคชัน่. 
สมชาย น้อยฉ่ํา. (2556). ความรู้เบือ้งต้นทางรฐัประศาสนศาสตร.์ กรุงเทพฯ: ทรปิเพิล้ เอด็
 ดเูคชัน่. 
สมชาย ภคภาสน์ววิฒัน์. (2542). การบริหารเชิงกลยทุธ.์ กรงุเทพฯ: อมรนิทร.์ 
สมบตั ิธํารงธญัวงศ.์ (2539ก). การบรหิารราชการในทศวรรษหน้า. วารสารพฒันบริหารศาสตร,์ 
 36(4), 155-166.  
                          . (2539ข). การเมอืงกบัการบรหิาร. วารสารพฒันบริหารศาสตร,์ 36(1), 1-19.  
                          . (2539ค). การเมือง: แนวความคิดและการพฒันา. กรุงเทพฯ: โครงการ
 เอกสารตํารา คณะรฐัประศาสนศาสตร ์สถาบนับณัฑติพฒันบรหิารศาสตร.์ 
                          . และคณะ . (2544). วิสัยทัศน์และกรอบการปฏิรูประบบราชการ. 
 กรงุเทพฯ: สาํนกังานคณะกรรมการปฏริปูระบบราชการ. 
                          . (2549).  นโยบายสาธารณะ: แนวความคิด  การวิเคราะห์และ 
  กระบวนการ. (พมิพ์ครัง้ที่ 13). กรุงเทพฯ: คณะรฐัประศาสนศาสตร์ สถาบนับณัฑติ 
  พฒันบรหิารศาสตร.์ 
สมพงศ ์เกษมสนิ. (2523). การบริหาร. (พมิพค์รัง้ที ่7). กรงุเทพฯ: ไทยวฒันาพานิช. 
สมยศ นาวกีาร. (2540). การบริหารและพฤติกรรมองคก์ร. กรงุเทพฯ: ผูจ้ดัการ. 
                   . (2538). การบริหาร. กรงุเทพฯ: สาํนกัพมิพด์อกหญา้. 
สมศักดิ ์สามคัคีธรรม และ ปรีดา วานิชภูมิ. (2556). การจัดการภาคีสาธารณะแนวใหม่: 
 ความหมาย และนยัสาํคญั. วารสารเศรษฐศาสตรก์ารเมือง, 1(1), 183-214. 
สร้อยตระกูล (ติวยานนท์) อรรถมานะ. (2543). สาธารณบริหารศาสตร์. กรุงเทพฯ :  
  สาํนกัพมิพม์หาวทิยาลยัธรรมศาสตร.์ 
สรสัวด ีราชกุลชยั. (2543). การวางแผนและการควบคุมทางการบริหาร. กรุงเทพฯ: โรง 
  พมิพจ์ามจุร.ี  
สญัญา เคณาภูม.ิ (2558). ววิฒันาการและขอบขา่ยการศกึษาทางรฐัประศาสนศาสตร.์ วารสาร
 ช่อพะยอม, 26(2), 267-294. 
                       . (2559). กระบวนทัศน์ธรรมาภิบาล: กรอบแนวคิดทางการบริหารการ
 ปกครอง. วารสารวิชาการวิถีสงัคมมนุษย,์ 4(1), 217-248.   
                       . (2561). กระบวนทัศน์ทางเลือกสาธารณะ. วารสารมนุษยศาสตร์และ 
  สงัคมศาสตร ์มหาวิทยาลยัราชภฏัอบุลราชธานี,  9 (2), 92-104. 



 

 

229

                       .  (2562) .  กระบวนทัศน์แห่งอนาคตของรัฐประศาสนศาสตร์ (Next 
 Scenarios of Public Administration). วารสารนวตักรรมการจดัการภาครฐัและ
 ภาคเอกชน, 7(2), 39-66. 
สนัสทิธิ ์ชวลติธํารง. (2546). หลกัการบริหารรฐักิจกบัระบบราชการไทย. กรุงเทพฯ: อมรนิทร ์
 พริน้ติง้. 
สมัพนัธ ์ภไูพบลูย.์ (2542). องคก์ารและการจดัการ. (พมิพค์รัง้ที ่2). กรงุเทพฯ: พทิกัษ์อกัษร. 
สมัฤทธิ ์ยศสมศกัดิ.์ (2547). หลกัรฐัประศาสนศาสตร:์ แนวคิดและทฤษฎี. กรงุเทพฯ: เวลิด ์
  เทรด ประเทศไทย. 
สาขาวชิารฐัศาสตร ์มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธริาช. (2542). เอกสารการสอนชุดวิชา หลกัและ 
  วิ ธี ก า ร ศึ ก ษ า ท า ง รั ฐ ป ร ะ ศ า ส น ศ า ส ต ร์  ห น่ ว ย ท่ี  1 - 6 .  น น ท บุ รี :  
  มหาวทิยาลยัสโุขทยัธรรมาธริาช. 
สุดเฉลมิ ศสัตราพฤกษ์ และอาคม ใจแกว้. (2555). การบรหิารแบบมุ่งผลสมัฤทธิข์องเทศบาล
 ตําบลที่ได้รบัการยกฐานะจากองค์การบรหิารส่วนตําบลช่วงปี พ.ศ. 2550 - 2551 : 
 กรณศีกึษาจงัหวดัสงขลา. วารสารวารสาร อินทนิลทกัษิณสาร, 7(2), 99-114. 
สุเทพ เชาวลิต. (2555). การบริหารจดัการภาครฐัแนวใหม่ (New Public Management).  
  กรงุเทพฯ: เสมาธรรม. 
สุธินี อัตถากร. (2560). ทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ: ฐานคติและการนําไปประยุกต์ใช้ในการ
 ปรบัปรุงการบรหิารภาครฐัของไทย. วารสารการจดัการภาครฐัและภาคเอกชน,  24 (1), 
 25-39. 
สุพจน์ แก้ววิมล. (2531). แนวความคิดของแมก๊ซ์ เวเบอร์กบัระบบราชการไทย (Max  
  Weber  Concept in Thai Bureaucracy). กรงุเทพฯ: มหาวทิยาลยัเกรกิ. 
สุพจน์ ทรายแกว้. (2545). การจดัการภาครฐัแนวใหม่. (พมิพค์รัง้ที ่2). พระนครศรอียุธยา: โรง
 พมิพเ์ทยีนวฒันา. 
                     . (2551). ขอบข่ายแนวคิดและทฤษฎีรฐัประศาสนศาสตร์ร่วมสมยั.  
  ปทุมธานี: ศนูยห์นงัสอืมหาวทิยาลยัราชภฏัวไลยอลงกรณ์ ในพระบรมราชปูถมัภ.์ 
สรุศกัดิ ์ชะมารมัย.์ (2559ก). แนวทางการศึกษา กรอบแนวคิด และทฤษฎีรฐัประศาสนศาสตร.  
  สบืคน้เมือ่ 14 กนัยายน 2560, จากเวบ็ไซต:์ https://reru.ac.th/articles/images/vijai_20_04_59.pdf.                 
                       . (2559ข). กระบวนทศัน์การบริหารงานภาครฐั: บทสาํรวจแนวความคิด 
 ทฤษฎี และประเด็นข้อเสนอแนะต่อการนําไปใช้ในทางปฏิบติั. สืบค้นเมื่อ 14   
  กนัยายน 2560, จากเวบ็ไซต:์https://reru.ac.th/articles/images/vijai_13_09_59.pdf. 
สุรสัวด ีราชกุลชยั. (2547). การวางแผนและการควบคมุทางการบริหาร. (พมิพค์รัง้ที่ 4). 
 กรงุเทพฯ: สาํนกัพมิพแ์หง่จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. 
สรุยิะ หาญพชิยั. (2560). การประยกุตใ์ชก้ารสือ่สารการตลาดภาครฐัในการพฒันาการบรหิารรฐั
 กจิไทย. วารสารวชัตภ์าคย,์ ฉบบัพเิศษ, 254-270. 



 

 

230 

สํานักงานคณะกรรมการขา้ราชการพลเรอืน. (2541). ระบบบริการงานโดยมุ่งผลสมัฤทธ์ิ. 
 โครงการส่งเสรมิประสทิธิภาพในส่วนราชการ. กรุงเทพฯ: สํานักงานคณะกรรมการ
 ขา้ราชการพลเรอืน. 
สํานักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน. (2545). หลกัการและแนวทางในการจดั 
  โครงสร้างและระบบบริหารราชการ. เอกสารสาํเนา. 
สาํนกังานคณะกรรมการปฏริปูระบบราชการ. (2541). การปฏิรปูระบบราชการ: ยทุธศาสตร์
 สาํคญัของการเปล่ียนแปลง. กรงุเทพฯ: สาํนกังาน ก.พ. 
สาํนกังานคณะกรรมการปฏริปูระบบราชการ. (2542). การปฏิรปูระบบราชการ: ทางออกของ
 การแก้ปัญหาและฟันฝ่าวิกฤต. กรุงเทพฯ: สํานักงานคณะกรรมการปฏิรูประบบ 
  ราชการ สาํนกังานคณะกรรมการขา้ราชการพลเรอืน. 
สํานักงานคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ. (2544). การปฏิรูประบบราชการ: รฐับาล 
  อิเลก็ทรอนิกส ์= E-Government. กรงุเทพฯ: สาํนกังาน ก.พ. 
สํานักงานคณะกรรมการปฏริูประบบราชการ (2545). การบริหารมุ่งผลสมัฤทธ์ิ. กรุงเทพฯ:  
  สาํนกังาน ก.พ. 
สํานักงานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ. (2555). หลกัธรรมาภิบาลของการบริหาร 
  กิจการบา้นเมืองท่ีดี (Good Governance). กรงุเทพฯ: คณะรฐัมนตรแีละราชกจิจานุเบกขา. 
สํานักงานปลดักระทรวงศกึษาธกิาร. (2542). คู่มือปฏิบติัการพฒันาประสิทธ์ิภาพในส่วน 
  ราชการ กระทรวงศึกษาธิการ. กรงุเทพฯ: สาํนกังานปลดักระทรวงศกึษาธกิาร.  
สํานักวิชาการ สํานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร. (2561). ห้องปฏิบติัการนวตักรรม 
  ภาครฐั (Government Innovation Lab: Gov Lab). เอกสารวชิาการอเิล็กทรอนิกส์.  
  สาํนกังานเลขาธกิารสภาผูแ้ทนราษฎร. 
เสาวลกัษณ์ สุขวริชั. (2549). ทางสองแพร่งของจรยิธรรมการบรหิาร. เอกสารประกอบการ
 ประชมุวิชาการ รฐัศาสตรแ์ละรฐัประศาสนศาสตร ์(ครัง้ท่ี 7). กรงุเทพฯ: สาํนกังาน
 คณะกรรมการวจิยัแหง่ชาต.ิ 
อนนัต ์เกตุวงศ.์ (2523). การบริหารการพฒันา. กรงุเทพฯ: มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร.์ 
                   . (2541). หลักและเทคนิคการวางแผน. (พิมพ์ครัง้ที่ 7). กรุงเทพฯ :  
  มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร.์ 
อรณุ รกัธรรม. (2527). หลกัมนุษยสมัพนัธก์บัการบริหาร. กรงุเทพฯ: ไทยวฒันาพานิช.  
                 . (2533). พฤติกรรมในระบบราชการ. กรุงเทพฯ: คณะรฐัประศาสนศาสตร์ 
 สถาบนับณัฑติพฒันบรหิารศาสตร.์  
อลงกต วรก.ี (2546). การปฏริปูระบบราชการ: กา้วไปขา้งหน้าหรอืถอยหลงัเขา้คลอง. วารสาร
 สถาบนัพระปกเกล้า, 1(2), 26-44. 



 

 

231

อคัรพงษ์ เขยีแจม่. (มปป.). การจดัการภาครฐัแนวใหม่ (New Public Management). สบืคน้ เมือ่ 
 14 กนัยายน 2560, จากเวบ็ไซต:์  http://reo10.mnre.go.th/ewt_dl_link.php?nid=91. 
อมัพร ธํารงลกัษณ์. (2556). การบริหารปกครองสาธารณะ: การบริหารรฐักิจในศตวรรษท่ี 21.  
  กรงุเทพฯ: โครงการตําราและสิง่พมิพ ์คณะรฐัศาสตร ์มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร.์ 
อานุภาพ รกัษ์สุวรรณ. (2558). การประยุกต์ใช้แนวคิดการตลาด กรณีศึกษาในการให้บรกิาร 
  สาธารณะของไทย. วารสารวิจยั มสด สาขามนุษยศาสตรแ์ละสงัคมศาสตร,์ 11(1), 33-52. 
อุดม ทุมโฆสติ. (2553). การปกครองท้องถ่ินสมยัใหม่: บทเรียนจากประเทศพฒันาแล้ว. 
   (พมิพค์รัง้ที ่2). กรงุเทพฯ: แซท โฟร ์พริน้ติง้. 
อุทยั เลาหวเิชยีร. (2520). รฐัประศาสนศาสตรใ์นความหมายใหม่: ภมิูหลงั แนวความคิด   
  และความสัมพนัธ์กับสาขาอ่ืน ๆ ของรฐัประศาสนศาสตร์. (พิมพ์ครัง้ที่ 3).  
  กรงุเทพฯ: คณะรฐัประศาสนศาสตร ์สถาบนับณัฑติพฒันบรหิารศาสตร.์ 
                      . (2537). เอกสารประกอบการสอน รศ.600 ทฤษฎีรฐัประศาสนศาสตร ์เล่ม 2. 
 กรงุเทพฯ: สถาบนับณัฑติพฒันบรหิารศาสตร.์ 
                      . (2559). รฐัประศาสนศาสตร:์ ลกัษณะวิชาและมิติต่าง ๆ. (พมิพค์รัง้ที ่8). 
 กรงุเทพฯ: เสมาธรรม. 
อุทยั หริญัโต. (2527). สารานุกรมศพัทท์างรฐัศาสตร.์ กรงุเทพฯ: โอเดยีนสโตร.์ 
เอนก เหล่าธรรมทศัน์ และวลยัพร รตันเศรษฐ. (2557). รฐัประศาสนศาสตรพ์ลเมือง. กรงุเทพฯ:  
 สาํนกัพมิพม์หาวทิยาลยัธุรกจิบณัฑติย.์ 
อาํนาจ ธรีะวนิช. (2552). การจดัการยคุใหม่. นนทบุร:ี มาเธอร ์บอส แพคเกจ็จิง้. 
Bartol, K. M., and Martin, D. C. (1997). Management. (2nd ed.). New York: Mc Graw Hill. 
Bennis, W. (1966). The Coming Death of Bureaucracy. Think, 30.  
Bozeman, B. (1993) .  A theory of government " red tape" .  Journal of Public Administration 
 Research and Theory, 3(3), 273-304. 
Cambridge University. (1995). Cambridge International Dictionary of English. New York:  
  Cambridge University Press. 
Cheema, G. S. (2005). “From Public Administration to Governance: The Paradigm Shift 
 in the Link between Government and Citizens. ” A paper presented at the 6th 
 Global Forum on Reinventing Government towards Participatory and 
 Transparent Governance on 24-27 May 2005, Seoul, Republic of Korea. 
 Control. 9th Edition. New Jersey: Prentice Hall, Inc. 
Dawson, S. and Dargie, C. (2002). New Public Management: A discussion with special 
 reference to UK health. in New Public Management: Current Trends and Future 
 Prospects. ed. McLaughlin, S. Osborn, and E. Ferlie, 34-56. London: Routledge. 



 

 

232 

Denhardt, R. B. and Denhardt, J. V. (2000). The new public service: Serving rather than 
 steering. Public administration review, 60 (6), 546-559. 
                                                  . (2003). The New Public Service: Serving, not steering.  
  New York: M.E. Sharpe, Inc. 
Drucker, P. F. (1954). The Practice of Management. New York: Harper and Brothers. 
Golembiewski, R. T. (1977). Public Administration as a Developing Discipline. New York: 
 Marcel Dekker. 
Gordon, J. R., Mondy, R. W., Sharplin, A. and Premeaux, S. R. (1990). Management 
 and Organizational behavior. Needham Heights, MA: Allyn and Bacon. 
Hammer, M. and Champy, J.  (1993) Reengineering the Corporation: A Manifesto for  
  Business Revolution. New York: Harper Collins Publishers. 
Henry, N. (2010). Public administration and Public Affairs. (11th ed). New York: Pearson/Longman. 
            . (1980). Public administration and Public Affairs. Englewood Cliffs, N.J.: Prentice- Hall.   
Hood, C. (1991). A public management for all season?. Public administration, 69(1), 3-19. 
Hughes, O. E. (1994). Public Management and Administration: An Introduction. New 
 York: St. Martin’ Press. 
                    . (2010). Does Governance Exist?. In The New Public Governance?: Emerging  
  Perspectives on the Theory and Practice of Public Governance, Stephen P. Osborne  
  (ed.). London: Routledge. 
Kaplan, R. S., and Norton D. P. (1996). The Balanced Scorecard: Translating Strategy  
  into Action. Boston: Harvard Business School Press. 
Koontz, H. (1964). Principle of Management. New York: Mc Grew Hill. 
Kotler, P. (1997). Marketing management: analysis, planning implementation and 
  Control. (9th ed). New Jersey: Asimmon and Schuster. 
Kuhn, T. S. (1970). The Structure of Scientific Revolutions. Chicago: University of Chicago 
 Press. 
Lane, J-E. (2000). New Public Management: An Introduction. London: Routledge. 
Loffler, E. (2005). Governance and Government: Networking with External Stakeholders. 
 in Public Management and Governance.  Tony Bovaird and Elke Loffler ( eds. ) 
 London: Taylor and Francis Group. 
Marini, F.  (1971) .  Toward a New Public Administration: The Minnowbrook Perspective. 
 New York: Chandler. 



 

 

233

Osborne, D. and Gaebler, T.  (1992) .  Reinventing Government: How the Entrepreneurial 
 Spirit Is Transforming the Public Sector. MA: Addison-Wesley. 
Osborne, S.  P.  (2010) .  Introduction:  “The (New) Public Governance:  A Suitable Case for 
 Treatment?” In The New Public Governance?:  Emerging Perspectives on The 
 Theory and Practice of Public Governance, Stephen P.  Osborne ( ed. ) .  London:   
  Routledge. 
Pestoff, V.  and Brandsen, T.  ( 2010) .  Public governance and the third sector:  
  Opportunities for co-production and innovation?. London: Routledge. 
Rezaian, A. (2008). Fundamentals of Organization and Management. (11th ed). Tehran, Iran: 
 Samt. 
Rhodes, R. A. W. (1997). Understanding Governance: Policy Network, Governance, 
 Reflexibility and Accountability. Buckingham: Open University Press. 
Rhodes, R.  A.  W.  ( 2015) .  Recovering the “craft” of public administration in network 
 governance. Public Administration Today, (41), 42-45. 
Simon, H. A. (1947). Administrative behavior; a study of decision-making processes  

  in administrative organization. New York: Macmillan. 
United Nations Development Programme.  ( 1997) . Governance for sustainable human 
 development. New York. United Nations Development Programme 
Waldo, D. (1955). The Study of Public Administration. New York: Random House. 
Wamsley, G. L., Bacher, R. N. et al. (1990). Refounding Public Administration. Thousand 
 Oaks: Sage Publications.  
Weber, M. (1947). The Theory of Social and Economic Organization. (A.M. Handerson  
  and T. Parsons, trans.). New York: Free Press. 
White, L. D. (1995). Introduction to Study of Public Administration. New York: MacMillan. 
Willoughby, W. F. (1927). Principles of Public Administration. Baltimore: Johns Hopkins  
  Press. 
Wilson, W. (1887). The study of public administration. Political Science Quarterly, 1(2), 197-222. 
World Bank. (1989). Sub-Sahara Africa: From Crisis to Sustainable Growth. Washington DC:  
  The World Bank. 
World Bank. (2002). The e-government handbook for developing countries: The e-government  
  handbook for developing countries:  a project of InfoDev and the Center for  
  Democracy and Technology. infoDev. Washington, DC: World Bank. 
 



 

 

234 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 

 

235

ดชันี 

ก 

กฎหมาย 2, 5, 10, 11, 12, 14, 23, 24, 40, 
43, 45, 46, 47, 48, 49, 50, 52, 56, 57, 
64, 88, 103, 110, 120, 139, 142, 154, 
155, 156, 158, 159, 161, 167, 168, 
170, 172, 177, 183, 186, 189, 193, 
196, 198, 199, 209, 210, 212 

กระบวนการ ..... 2, 3, 4, 5, 6, 7, 8, 10, 11, 
15, 18, 19, 25, 26, 32, 34, 39, 44, 47, 
53, 54, 57, 58, 62, 63, 64, 67, 75, 78, 
80, 82, 86, 87, 92, 97, 100, 101, 102, 
103, 104, 105, 107, 108, 110, 113, 
114, 115, 117, 118, 119, 121, 122, 
123, 124, 127, 129, 131, 132, 133, 
135, 140, 142, 144, 145, 156, 157, 
158, 159, 162, 165, 168, 169, 170, 
173, 175, 178, 186, 188, 189, 190, 
195, 196, 200, 201, 202, 203, 204, 
205, 206, 207, 209, 211, 212, 216 

การตลาด ... 80, 108, 109, 110, 111, 127, 
134, 147, 173, 183 

การเมอืง . 2, 5, 9, 10, 11, 13, 14, 21, 22, 
23, 24, 25, 32, 33, 34, 38, 39, 40, 41, 
42, 43, 44, 46, 58, 59, 60, 61, 64, 65, 
66, 68, 69, 70, 75, 76, 77, 79, 89, 95, 
110, 130, 135, 143, 149, 150, 151, 
152, 153, 167, 168, 170, 173, 174, 
183, 187, 188, 189, 191, 192, 196, 
197, 199, 201, 212 

ข 

ขดัแยง้ ... 30, 31, 32, 33, 52, 60, 93, 112, 
174, 177, 200, 201 

ขา้ราชการ .... 1, 6, 23, 34, 43, 44, 45, 46, 
50, 56, 57, 59, 62, 63, 64, 72, 73, 75, 
79, 80, 81, 84, 85, 90, 100, 111, 113, 
114, 125, 126, 139, 140, 150, 151, 
152, 153, 154, 156, 158, 161, 165, 
168, 169, 170, 171, 172, 173, 174, 
176, 178, 180, 185, 187, 188, 189, 
190, 216 

ค 

คา่นิยม .... 20, 25, 27, 31, 33, 38, 39, 42, 
62, 65, 66, 67, 68, 70, 71, 72, 73, 74, 
75, 79, 83, 132, 134, 143, 157, 159, 
161, 163, 167, 173, 176, 178, 189, 
192, 196, 200, 209 

เครอืขา่ย 40, 41, 96, 129, 130, 131, 136, 
138, 139, 140, 142, 143, 145, 166, 
170, 187, 190, 191, 196, 199, 200, 
202, 203, 204, 205, 206, 207, 208, 
212, 213, 214, 217 

ง 

งบประมาณ 3, 12, 14, 34, 57, 58, 76, 77, 
82, 86, 90, 99, 103, 105, 106, 107, 
114, 119, 123, 127, 138, 139, 142, 
145, 146, 152, 153, 158, 161, 162, 



 

 

236 

164, 169, 172, 173, 175, 179, 184, 
192, 204, 209, 210, 214, 215 

จ 

จดัการ ... 1, 2, 3, 4, 5, 6, 7, 8, 11, 15, 17, 
18, 20, 22, 25, 26, 27, 28, 29, 30, 31, 
35, 36, 38, 39, 40, 41, 42, 43, 44, 50, 
54, 58, 60, 61, 62, 63, 64, 67, 69, 70, 
72, 73, 74, 75, 76, 77, 78, 79, 80, 81, 
82, 83, 84, 86, 87, 88, 90, 92, 94, 95, 
96, 97, 100, 101, 104, 108, 109, 111, 
112, 113, 115, 116, 118, 119, 120, 
121, 124, 126, 127, 129, 130, 131, 
133, 134, 135, 136, 137, 142, 145, 
147, 148, 149, 151, 156, 157, 158, 
159, 161, 163, 164, 165, 166, 170, 
171, 176, 179, 181, 183, 184, 185, 
186, 189, 190, 191, 192, 193, 194, 
195, 196, 197, 198, 199, 200, 201, 
202, 203, 204, 205, 206, 207, 209, 
211, 212, 213, 214, 215, 216 

ต 

ตวัชีว้ดั87, 100, 101, 102, 104, 105, 111, 
112, 113, 114, 121, 125, 126, 127, 
141, 162, 164, 172, 215 

ท 

ทรพัยากร .. 2, 3, 4, 5, 6, 7, 8, 15, 18, 47, 
65, 76, 78, 82, 87, 90, 93, 95, 99, 
100, 101, 103, 104, 105, 114, 119, 
121, 124, 126, 127, 139, 143, 145, 

156, 158, 161, 163, 169, 171, 172, 
177, 183, 190, 193, 200, 205, 206, 
209, 211, 213, 214 

ทฤษฎ ี. 6, 11, 18, 20, 22, 24, 25, 26, 31, 
32, 33, 35, 36, 37, 38, 39, 40, 41, 42, 
43, 46, 47, 48, 59, 61, 62, 63, 64, 65, 
67, 68, 70, 72, 75, 80, 84, 88, 89, 90, 
92, 93, 94, 95, 96, 97, 108, 110, 125, 
127, 133, 149, 181, 183, 185, 186, 
187, 193, 206, 216, 217 

ทศันคต ิ.. 11, 15, 20, 27, 42, 65, 71, 109, 
129, 161, 168, 170, 173, 176, 178 

เทคโนโลย ี11, 38, 39, 50, 58, 59, 61, 62, 
63, 72, 75, 76, 82, 83, 87, 94, 106, 
108, 113, 114, 126, 129, 130, 131, 
132, 133, 134, 135, 136, 137, 138, 
139, 140, 141, 142, 143, 144, 147, 
148, 149, 160, 163, 165, 166, 168, 
169, 171, 172, 174, 175, 178, 179, 
184, 210, 211, 212, 214, 215 

น 

นโยบาย .... 4, 5, 6, 9, 10, 13, 15, 17, 18, 
21, 22, 23, 24, 29, 33, 34, 38, 39, 40, 
41, 47, 56, 57, 62, 65, 67, 68, 69, 72, 
73, 74, 76, 77, 78, 80, 82, 85, 89, 90, 
91, 92, 107, 111, 120, 123, 129, 132, 
133, 134, 135, 136, 142, 143, 144, 
145, 147, 152, 153, 154, 155, 161, 
164, 168, 169, 171, 172, 174, 175, 
179, 185, 186, 187, 188, 189, 191, 



 

 

237

192, 193, 195, 196, 201, 202, 203, 
204, 205, 207, 210, 212, 213, 216 

บ 

บรกิาร ... 2, 9, 12, 13, 14, 17, 32, 47, 49, 
57, 60, 61, 67, 68, 71, 72, 73, 79, 81, 
82, 83, 85, 88, 90, 94, 99, 101, 103, 
105, 109, 110, 111, 113, 126, 127, 
130, 131, 132, 133, 135, 136, 137, 
138, 139, 140, 141, 142, 143, 144, 
145, 146, 147, 148, 154, 155, 159, 
160, 161, 164, 165, 166, 168, 169, 
172, 175, 179, 180, 183, 184, 185, 
186, 188, 189, 190, 191, 192, 193, 
194, 200, 202, 203, 210, 211, 212, 
213, 214, 215, 216 

บรหิาร ... 1, 2, 3, 5, 6, 7, 8, 9, 10, 11, 12, 
13, 14, 15, 17, 18, 19, 20, 21, 22, 23, 
24, 25, 26, 27, 28, 29, 31, 32, 33, 34, 
35, 36, 38, 39, 40, 41, 42, 43, 44, 45, 
46, 48, 49, 51, 53, 54, 56, 57, 58, 59, 
60, 61, 62, 63, 64, 65, 66, 67, 68, 69, 
70, 71, 72, 73, 74,75, 76, 77, 78, 79, 
80, 81, 82, 83, 84, 86, 87, 89, 90, 91, 
92, 94, 95, 96, 99, 100, 101, 103, 
104, 106, 107, 108, 109, 111, 112, 
113, 115, 117, 118, 119, 120, 121, 
123, 124, 125, 126, 127, 129, 130, 
131, 132, 133, 134, 135, 137, 142, 
143, 145, 147, 148, 149, 150, 151, 
152, 153, 154, 155, 156, 157, 158, 
159, 160, 161, 162, 163, 164, 165, 

166, 167, 168, 169, 170, 171, 172, 
173, 175, 176, 178, 179, 181, 183, 
184, 185, 186, 187, 188, 189, 190, 
191, 192, 193, 194, 196, 197, 200, 
202, 203, 204, 205, 206, 209, 210, 
211, 212, 213, 214, 215, 216 

ป 

ปกครอง ..... 9, 17, 22, 24, 34, 39, 40, 41, 
42, 43, 44, 45, 46, 47, 48, 49, 50, 61, 
67, 69, 71, 73, 74, 75, 76, 77, 78, 80, 
96, 131, 149, 150, 151, 152, 154, 
155, 158, 161, 166, 167, 168, 174, 
179, 181, 183, 184, 185, 189, 190, 
191, 192, 194, 195, 196, 197, 198, 
199, 200, 203, 204, 206, 207, 212, 
216 

ปฏบิตั ิ.. 1, 4, 5, 6, 10, 13, 18, 20, 23, 24, 
25, 28, 30, 31, 32, 33, 42, 45, 47, 49, 
52, 53, 56, 57, 58, 60, 61, 65, 66, 67, 
70, 72, 73, 76, 78, 79, 87, 90, 91, 92, 
109, 115, 118, 119, 120, 122, 123, 
124, 127, 132, 142, 153, 154, 155, 
156, 158, 159, 160, 161, 162,163, 
164, 165, 166, 168, 169, 170, 172, 
173, 174, 175, 176, 177, 178, 179, 
183, 185, 189, 190, 193, 195, 196, 
199, 201, 202, 203, 204, 207, 208, 
210, 211 

ปฏริปู 23, 25, 26, 63, 64, 69, 74, 76, 77, 
78, 79, 80, 81, 84, 86, 90, 96, 97, 99, 
100, 109, 125, 129, 133, 135, 137, 



 

 

238 

141, 142, 147, 149, 150, 151, 152, 
153, 154, 155, 156, 159, 160, 161, 
162, 166, 167, 168, 169, 170, 171, 
172, 173, 174, 175, 179, 180, 181, 
183,191, 192, 194, 213 

ประชาชน 1, 6, 9, 10, 11, 12, 13, 14, 15, 
18, 38, 39, 40, 41, 42, 47, 49, 52, 53, 
56, 57, 58, 59, 60, 61, 66, 67, 70, 71, 
72, 73, 74, 75, 76, 77, 78, 80, 81, 83, 
84, 85, 89, 90, 91, 92, 95, 96, 99, 
100, 101, 105, 108, 109, 110, 114, 
124, 126, 127, 129, 130, 131, 132, 
133, 135, 136, 137, 138, 139, 140, 
141, 142, 143, 144, 146, 147, 148, 
149, 150, 154, 155, 156, 157, 158, 
160, 161, 162, 163, 165, 166, 167, 
168, 169, 170, 171, 172, 174, 175, 
176, 177, 178, 179, 180, 181, 183, 
184, 185, 186, 187, 188, 189, 190, 
191, 192, 193, 194, 196, 197, 198, 
199, 200, 202, 203, 204, 205, 206, 
207, 209, 211, 212, 213, 214, 215, 
216, 217 

ประเมนิผล11, 12, 13, 17, 38, 91, 92, 95, 
100, 101, 105, 110, 111, 113, 114, 
116, 117, 118, 119, 124, 125, 158, 
159, 164, 166, 168, 172, 177, 180, 
196, 204, 210, 215 

ประสทิธผิล 3, 4, 7, 8, 15, 18, 30, 47, 51, 
54, 69, 73, 76, 77, 78, 79, 80, 81, 96, 
100, 101, 104, 109, 111, 119, 122, 
126, 127, 129, 130, 134, 135, 143, 

144, 147, 157, 158, 159, 161, 162, 
167, 168, 171, 172, 173, 175, 181, 
183, 192, 193, 200 

ประสทิธภิาพ . 2, 3, 4, 5, 7, 8, 12, 15, 17, 
18, 23, 24, 25, 26, 27, 28, 29, 30, 31, 
32, 35, 36, 42, 43, 44, 47, 50, 51, 52, 
53, 54, 57, 60, 61, 62, 63, 64, 65, 67, 
69, 70, 71, 73, 74, 75, 76, 77, 78, 79, 
80, 81, 83, 87, 89, 90, 91, 95, 96, 99, 
100, 101, 104, 106, 108, 109, 111, 
112, 114, 115, 119, 124, 126, 127, 
129, 130, 131, 132, 133, 134, 137, 
138, 140, 142, 143, 144, 145, 146, 
147, 148, 149, 150, 153, 154, 156, 
157, 158, 159, 161, 163, 164, 165, 
167, 168, 169, 171, 172, 174, 175, 
176, 177, 178, 179, 180, 181, 183, 
187, 193, 194, 197, 199, 200, 202, 
209, 211, 212, 216 

ประหยดั ..... 2, 12, 18, 22, 25, 26, 30, 47, 
73, 77, 82, 87, 96, 104, 108, 114, 
138, 146, 156, 175, 178 

ปญัหา 10, 12, 19, 20, 27, 29, 31, 32, 38, 
39, 41, 46, 52, 53, 57, 59, 62, 63, 64, 
66, 67, 68, 69, 70, 71, 73, 74, 75, 76, 
78, 80, 81, 85, 86, 90, 91, 93, 97, 99, 
100, 105, 106, 107, 111, 118, 121, 
126, 133, 135, 136, 141, 149, 150, 
151, 155, 157, 158, 161, 167,169, 
170, 171, 172, 173, 174, 175, 183, 
187, 188, 191, 192, 194, 196, 197, 



 

 

239

205, 206, 207, 209, 212, 213, 214, 
215, 216 

ผ 

ผลประโยชน์ ..... 6, 10, 13, 14, 25, 27, 40, 
44, 47, 54, 57, 62, 63, 64, 69, 80, 89, 
90, 91, 92, 93, 94, 95, 96, 116, 119, 
170, 174, 176, 177, 185, 186, 187, 
188, 189, 190, 194, 196, 199, 200, 
203, 216 

ผลลพัธ ์6, 28, 50, 76, 77, 79, 82, 87, 95, 
96, 97, 99, 100, 101, 103, 105, 106, 
107, 114, 126, 127, 133, 138, 147, 
161, 177, 183, 191, 192, 206, 215 

ผลสมัฤทธิ ์.. 80, 83, 87, 95, 99, 100, 101, 
102, 103, 104, 106, 107, 108, 110, 
125, 126, 127, 164, 166, 169, 171, 
172, 178, 209 

ผูบ้รหิาร .....3, 5, 6, 7, 13, 18, 20, 26, 28, 
30, 31, 32, 33, 36, 55, 61, 65, 68, 82, 
86, 92, 94, 100, 102, 104, 106, 107, 
108, 110, 111, 114, 117, 118, 121, 
123, 124, 125, 126, 127, 139, 142, 
159, 164, 185, 188, 192, 212, 213 

แผน 5, 6, 17, 18, 19, 27, 44, 48, 82, 91, 
94, 105, 107, 114, 118, 119, 120, 
122, 124, 126, 133, 136, 137, 147, 
148, 152, 155, 156, 157, 162, 163, 
164, 166, 169, 175, 178, 179, 193, 
205, 206 

พ 

พฤตกิรรม 19, 21, 22, 30, 36, 37, 38, 39, 
47, 48, 50, 52, 56, 63, 65, 68, 69, 70, 
71, 93, 94, 120, 127, 163, 211 

พฒันา 20, 22, 23, 25, 26, 27, 33, 35, 36, 
38, 39, 40, 41, 43, 45, 46, 48, 57, 63, 
64, 65, 70, 74, 75, 76, 77, 78, 79, 80, 
82, 83, 84, 87, 88, 91, 92, 95, 97, 99, 
100, 107, 108, 109, 113, 114, 115, 
117, 118, 119, 120, 122, 123, 124, 
125, 126, 129, 130, 131, 132,133, 
135, 136, 137, 138, 139, 140, 141, 
142, 143, 144, 145, 146, 147, 148, 
149, 151, 152, 154, 157, 158, 159, 
160, 161, 162, 163, 164, 166, 167, 
168, 169, 170, 171, 172, 173, 174, 
175, 176, 178, 179, 180, 181, 183, 
186, 187, 193, 195, 196, 197, 200, 
203, 204, 206, 207, 208, 209, 210, 
211, 212, 213, 216, 217 

ภ 

ภาครฐั ..... 1, 5, 6, 10, 12, 14, 17, 18, 20, 
21, 22, 24, 25, 26, 34, 35, 36, 39, 40, 
41, 42, 43, 44, 45, 47, 52, 63, 66, 67, 
69, 72, 74, 75, 76, 77, 78, 79, 80, 81, 
82, 83, 84, 85, 86, 87, 88, 89, 90, 91, 
92, 95, 96, 97, 99, 100, 108, 109, 
110, 111, 125, 127, 129, 130, 131, 
132, 133, 134, 135, 136, 137, 138, 
139, 140, 141, 142, 143, 144, 145, 
146, 147, 148, 149, 155, 156, 157, 



 

 

240 

159, 160, 161, 166, 168, 169, 170, 
171, 172, 173, 175, 176, 178, 179, 
180, 181, 183, 184, 185, 186, 190, 
191, 192, 193, 194, 196, 199, 200, 
202, 203, 204, 205, 206, 207, 209, 
210, 211, 212, 213, 214, 215, 216, 
217 

ภาค ี... 40, 184, 193, 194, 195, 196, 199, 
200, 201, 202, 203, 204, 205, 206, 
207, 208, 214, 216 

ร 

รฐั 1, 5, 6, 8, 9, 10, 11, 12, 13, 14, 15, 
17, 18, 19, 20, 21, 22, 23, 24, 25, 26, 
31, 33, 34, 35, 36, 38, 39, 40, 41, 42, 
43, 45, 46, 47, 56, 57, 59, 61, 64, 65, 
66, 67, 68, 69, 70, 71, 72, 73, 74, 75, 
76, 78, 79, 81, 82, 83, 84, 85, 88, 89, 
90, 91, 92, 95, 99, 100, 109, 110, 
120, 126, 127, 129, 130, 131, 133, 
134, 135, 136, 137, 138, 139, 140, 
141, 142, 143, 144, 145, 146, 147, 
148, 152, 154, 155, 156, 159, 160, 
161, 164, 168, 169, 171, 172, 176, 
178, 179, 183, 184, 185, 186, 187, 
188, 189, 190, 192, 193, 194, 195, 
196, 197, 198, 199, 200, 202, 204, 
209, 210, 212, 215, 216, 217 

ราชการ .. 5, 6, 7, 8, 9, 10, 12, 15, 18, 20, 
21, 22, 23, 24, 33, 34, 40, 41, 43, 44, 
45, 46, 47, 48, 49, 50, 51, 52, 53, 54, 
55, 56, 57, 58, 59, 60, 61, 62, 63, 64, 

66, 67, 68, 69, 70, 72, 73, 74, 75, 76, 
77, 78, 79, 80, 81, 82, 84, 85, 86, 89, 
91, 95, 97, 99, 100,104, 105, 109, 
111, 113, 114, 119, 126, 127, 129, 
130, 131, 132, 133, 134, 135, 137, 
138, 139, 141, 142, 143, 144, 145, 
147, 148, 149, 150, 151, 152, 153, 
154, 155, 156, 157, 158, 159, 160, 
161, 162, 163, 164, 165, 166, 167, 
168, 169, 170, 171, 172, 173, 174, 
175, 176, 177, 178, 179, 180, 181, 
184, 186, 187, 191, 192, 193, 194, 
197, 205, 206, 208, 209, 210, 211, 
213 

ล 

ลกูคา้ 10, 11, 32, 53, 77, 79, 83, 84, 85, 
88, 91, 92, 110, 112, 113, 114, 121, 
134, 161, 165, 183, 189, 210, 211, 
214, 215 

ว 

วตัถุประสงค ์1, 2, 3, 4, 6, 7, 8, 9, 11, 12, 
13, 15, 17, 18, 28, 30, 32, 42, 51, 56, 
66, 72, 73, 74, 76, 83, 87, 89, 90, 92, 
93, 95, 96, 97, 99, 100, 102, 103, 
104, 106, 107, 108, 109, 110, 112, 
114, 115, 116, 117, 118, 119, 121, 
124, 125, 126, 127, 144, 145, 151, 
156, 158, 170, 207, 213 

วกิฤต ิ. 22, 61, 63, 64, 91, 149, 156, 194 



 

 

241

วจิยั .... 17, 22, 36, 57, 88, 120, 136, 152, 
206, 207 

ส 

สภาพแวดลอ้ม . 5, 6, 7, 8, 11, 18, 22, 32, 
36, 38, 42, 53, 58, 61, 65, 69, 70, 75, 
76, 80, 81, 86, 89, 97, 102, 105, 108, 
110, 118, 120, 121, 122, 124, 125, 
127, 132, 133, 135, 147, 149, 162, 
174, 177, 181, 184, 191, 192, 194 

สหรฐัอเมรกิา .... 2, 20, 22, 23, 24, 29, 38, 
39, 66, 69, 74, 76, 77, 84, 108, 120, 
133, 166, 210, 212 

สาธารณะ .....4, 5, 6, 8, 9, 10, 12, 13, 14, 
15, 18, 21, 22, 33, 38, 39, 40, 41, 42, 
45, 47, 57, 58, 61, 62, 63, 64, 67, 69, 
70, 71, 72, 73, 78, 79, 82, 83, 84, 87, 
88, 89, 90, 91, 93, 95, 96, 97, 99, 
101, 108, 109, 110, 111, 119, 131, 
133, 134, 154, 158, 161, 164, 167, 
172, 175, 177, 179, 183, 184, 185, 
186, 187, 188, 189, 190, 191, 192, 
193, 194, 195, 196, 199, 200, 201, 
202, 203, 204, 205, 207, 214, 216 

สารสนเทศ50, 61, 72, 82, 83, 87, 93, 94, 
106, 107, 108, 114, 126, 129, 130, 
131, 132, 133, 134, 135, 136, 137, 
138, 139, 140, 141, 142, 143, 144, 
147, 148, 149, 163, 166, 168, 169, 
178, 192, 210, 214, 215 

อ 

องคก์ร2, 6, 7, 11, 63, 81, 106, 108, 111, 
125, 126, 129, 130, 132, 141, 142, 
147, 152, 161, 165, 171, 172, 173, 
175, 176, 179, 185, 186, 193, 198, 
200, 204, 206, 207, 213, 214, 215, 
216 

องคก์าร 1, 2, 3, 4, 5, 6, 7, 8, 11, 12, 13, 
14, 15, 17, 18, 20, 22, 23, 24, 25, 26, 
27, 28, 29, 30, 31, 32, 33, 34, 35, 36, 
37, 38, 39, 40, 41, 43, 44, 45, 46, 47, 
48, 50, 51, 52, 53, 54, 55, 56, 57, 58, 
59, 60, 61, 62, 63, 64, 65, 67, 68, 69, 
70, 72, 73, 74, 76,77, 78, 79, 80, 81, 
82, 83, 87, 88, 90, 92, 94, 95, 96, 97, 
99, 100, 101, 102, 103, 104, 106, 
107, 108, 109, 110, 111, 112, 113, 
114, 115, 116, 117, 118, 119, 120, 
121, 122, 123, 124, 125, 126, 127, 
129, 130, 133, 134, 135, 137, 143, 
146, 147, 155, 158, 164, 165, 166, 
167, 175, 185, 186, 187, 188, 190, 
193, 194, 196, 200, 202, 203, 209, 
210, 211, 212, 213, 216 

อาํนาจ ..... 3, 5, 9, 12, 17, 24, 27, 28, 29, 
31, 33, 34, 38, 40, 43, 44, 46, 47, 48, 
49, 50, 51, 52, 54, 55, 56, 57, 59, 60, 
61, 62, 63, 64, 66, 67, 70, 71, 73, 74, 
77, 82, 83, 84, 85, 86, 90, 91, 92, 93, 
96, 106, 107, 108, 111, 118, 126, 
129, 131, 133, 134, 147, 149, 150, 
151, 153, 155, 156, 157, 158, 159, 



 

 

242 

161, 165, 166, 167, 172, 174, 175, 
179, 180, 190, 191, 193, 196, 198, 
199, 200, 202, 203, 213 

อเิลก็ทรอนิกส ์..... 91, 129, 130, 131, 133, 
134, 135, 136, 137, 138, 139, 140, 
141, 142, 143, 144, 145, 146, 147, 
148, 160, 178, 179 

เอกชน . 6, 7, 8, 9, 10, 11, 12, 15, 18, 35, 
38, 39, 40, 41, 47, 72, 76, 78, 79, 80, 
82, 83, 84, 88, 90, 95, 99, 109, 110, 
115, 126, 133, 147, 161, 179, 180, 
184, 185, 191, 193, 194, 200, 202, 
203, 206, 207, 208, 210, 211, 213, 
214, 215 

A 

Administration ..... 1, 2, 3, 6, 7, 8, 15, 17, 
22, 24, 33, 36, 66, 89, 133, 183, 192 

Administrative ..... 23, 26, 35, 48, 71, 192 

B 

Bureaucracy . 24, 43, 44, 46, 48, 49, 50, 
59, 62, 63, 64, 149, 193 

C 

Citizen .......... 71, 73, 157, 183, 188, 190 
Community ................................ 186, 215 

D 

Denhardt ........... 184, 185, 186, 188, 216 

G 

Gaebler ............... 77, 83, 84, 86, 96, 183 

Governance .. 22, 39, 42, 135, 136, 148, 
184, 193, 195, 196, 197, 201, 202, 
203, 206, 216 

Government 12, 76, 77, 84, 85, 86, 129, 
130, 131, 133, 134, 137, 138, 140, 
141, 145, 147, 148, 160, 195, 210, 
211, 215, 216 

H 

Hood .. 79, 81, 83, 86, 87, 88, 89, 95, 96 

M 

Management ... 1, 4, 6, 7, 15, 26, 35, 86, 
109, 200 

Management . 4, 5, 6, 26, 27, 29, 31, 39, 
64, 74, 75, 76, 78, 81, 84, 86, 88, 96, 
97, 99, 100, 108, 115, 116, 117, 126, 
127, 133, 134, 135, 136, 137, 145, 
147, 148, 157, 159, 160, 164, 165, 
166, 171, 178, 181, 183, 184, 190, 
191, 193, 201, 202, 203, 210, 215, 
216 

Managerialism ................... 76, 84, 88, 95 
Max Weber ... 24, 43, 44, 46, 47, 48, 50, 

51, 54, 55, 59, 62, 63, 64, 75, 133, 
149, 181 

Minnowbrook .............. 38, 66, 68, 72, 74 

N 

NPG.. 184, 193, 195, 196, 199, 203, 216 
NPM . 74, 75, 76, 78, 81, 84, 86, 96, 97, 

100, 108, 133, 134, 135, 136, 147, 



 

 

243

148, 157, 166, 171, 181, 184, 190, 
191, 193, 202, 203, 216 

NPS . 184, 185, 186, 188, 190, 192, 203, 
216 

O 

OECD ... 77, 79, 83, 87, 97, 99, 130, 166 
Organization 4, 32, 35, 43, 47, 108, 122, 

134 
Osborne ..... 77, 83, 84, 86, 96, 183, 193, 

195, 200, 201, 216 

P 

Paradigm ...... 19, 20, 21, 22, 41, 42, 75, 
149, 183 

Phenomenology ................................... 67 
Principle ............................................... 29 
Public . 5, 17, 20, 21, 22, 24, 25, 33, 34, 

35, 38, 39, 41, 42, 64, 65, 66, 68, 69, 
70, 72, 73, 74, 75, 76, 78, 81, 84, 86, 

88, 89, 96, 97, 100, 108, 109, 133, 
134, 135, 136, 147, 148, 157, 159, 
166, 171, 178, 181, 184, 185, 186, 
187, 188, 190, 191, 192, 193, 
194,195, 196, 202, 203, 213, 216 

R 

RBM ............................ 99, 100, 126, 164 
Reinventing....................... 77, 84, 85, 86 

S 

Science ............................. 18, 33, 35, 36 
Service .......54, 136, 184, 185, 186, 188, 

190, 192, 196, 203, 210, 216 
Strategic ........... 105, 119, 127, 164, 169 
Strategy ..................... 112, 119, 122, 123 
Syracuse ................................. 38, 66, 74 

T 

Theory .................................... 35, 48, 67 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 

 

244 

 




