
Journal
of Integrated Sciences

ความ “ใหม่” 
ของรัฐประศาสนศาสตร์

The “New”
 of Public Administration

จุลศักดิ์ ชาญณรงค์ 1

Chulasak  Charnnarong

1 ผูช่้วยศาสตราจารย์ ดร. ประจ�าภาควชิารฐัศาสตร์ คณะสังคมศาสตร์ 
 มหาวิทยาลยัศรีนครนิทรวโิรฒ 114 ซอยสุขุมวิท 23 เขตวัฒนา 
 กรุงเทพมหานคร 10110 อีเมล : brakmae@yahoo.com
 Assistant Professor, Dr. of Public Administration at Department 
 of Political Science Faculty of Social Science Srinakharinwirot 
 University 114 Soi Sukhumvit 23, Sukhumvit Road, 
 Klongtoey Nua, Wattana, Bangkok 10110 
 E-mail address: brakmae@yahoo.com

บทคัดย�อ

งานเขยีนนีม้วีตัถปุระสงค์หลกั 2 ประการคอื การสรปุใจความส�าคญัและ

เปรียบเทียบแนวคิด รัฐประศาสนศาสตร์สมัยใหม่ 3 แนวคิด ประกอบด้วย 

แนวคิดการจัดการภาครัฐใหม่ แนวคิดการบริการสาธารณะใหม่ และ แนวคิด

ธรรมาภบิาลภาครฐัใหม่ ซึง่มคีวามเกีย่วโยงกบัทัง้แนวความคดิทางวชิาการและ

การบรกิารสาธารณะในยคุปัจจุบัน ท้ังนีไ้ด้ใช้แนวทางการสรปุใจความจากทัศนะ

ของนักวิชาการหลักของแต่ละแนวคิด และเปรียบเทียบแนวคิดทั้งสามผ่าน

แนวทางการศึกษาพฒันาการของรฐัประศาสนศาสตร์ 3 แนวทาง ประกอบด้วย 

แนวการศึกษาที่ใช้มิติของเวลา แนวทางการศึกษาที่ใช้มิติของขอบเขตและ

จุดเน้น และแนวทางที่ใช้มิติของหน่วยการวิเคราะห์ พบว่าแนวคิดการจัดการ

ภาครัฐแนวใหม่ เป็นการบริหารงานภาครฐัด้วยแนวทางของภาคเอกชน ในขณะท่ี

แนวคิดการบริการสาธารณะแนวใหม่ เป็นการแสดงบทบาทใหม่ของภาครัฐ

ในการจัดการและสร้างการมีส่วนร่วมของหน่วยงานพันธมิตรต่างๆ เพื่อการ

บริการสาธารณะ และ แนวคิด ธรรมาภิบาลภาครัฐใหม่ เป็นการปรับบทบาท

ของรัฐเป็นผู้สนับสนุนการท�างานของเครือข่าย หรือภาคีอันหลากหลายที่

เกี่ยวข้องกับการบริการสาธารณะเพื่อให้เกิดการยอมรับร่วมกัน ส�าหรับความ

แตกต่างได้พิจารณาจาก 3 แนวทางดังกล่าวและได้เพิ่มมิติการเปรียบเทียบ
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แนวคิดทั้งสามผ่าน ฐานคติของแนวคิดท่ีแตกต่างกัน มุมมองต่อผู้รับบริการ

สาธารณะ บทบาทของผู้บริหารภาครัฐ เป้าหมายการบริการสาธารณะแก่

ประชาชน และ กลไกส�าหรับการบรรลุวัตถุประสงค์การบริการสาธารณะ

 คําสําคัญ: 
รัฐประศาสนศาสตร แนวคิดการจัดการ

ภาครฐัแนวใหม แนวคดิการบริการสาธารณะแนวใหม

และแนวคิดธรรมาภิบาลภาครัฐแนวใหม

Abstract

This paper has two main purposes: to conclusions and 

comparison of 3 modern Public Administration concepts: New 

Public Management (NPM), New Public Service(NPS), and New 

Public Governance (NPG) which related to both academic and 

public service concepts in present time. The methodology used to 

conclusions the point by main scholars of each concept. And 

compare these 3 concepts through the 3 Public Administration 

development approaches: dimension of time, dimension of scope 

and focus and dimension of unit of analysis. New PM is a Public 

Administration with a private approach. New PS represents a new 

role of public sector in managing and building the involvement of 

allied agencies for public services.And New PG is the new role of 

public sector to promote the work of network or various parties 

involved in public services to achieve mutual recognition. For 

differences, consider these three approaches and have added a 

dimension to the comparison of the three concepts through idea 

base, view to the public, role of government executives, public 
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service goals, and mechanism for achieving public service 

objectives.

  Keyword: 
Public Administration, New Public 

Management, New Public Service, and New 

Public Governance

บทน�า
รัฐประศาสนศาสตร์ หรือวิชาที่ว่าด้วยการศึกษาหาความรู้ในทุกๆ เรื่อง

ทีจ่�าเป็นต้องใช้ในการบรหิารงานภาครฐัผ่านการบรกิารสาธารณะแก่ประชาชน

อย่างมปีระสิทธภิาพและก่อประสทิธผิลสงูสดุ ซึง่การบรหิารงานภาครฐัดงักล่าว

ย่อมต้องเกีย่วข้องกบักจิกรรมทกุประเภททีต่อบสนองปัจเจกชนภายในรฐัทีอ่าจ

เรียกว่า กิจการสาธารณะ องค์ความรู้ของรัฐประศาสนศาสตร์จึงจ�าต้องมีความ

หลากหลายและสลบัซบัซ้อนเพ่ือตอบสนองเป้าประสงค์ของประชาชนผูร้บัการ

บริการสาธารณะที่ย่อมเปลี่ยนแปลงอยู่เสมอ (จุลศักดิ์ ชาญณรงค์, 2562) 

สืบเนื่องจากประเด็นความหมายท�าให้การศึกษาขอบข่ายของวิชาคาบเกี่ยวกับ

ประเด็นพัฒนาการทีแ่ปรเปลีย่นไปตามยคุสมัยเพือ่ให้มีองค์ความรูท้ีส่อดคล้อง

กบัความต้องการของประชาชนในยคุสมัยใหม่ โดยรฐัประศาสนศาสตร์ได้อธบิาย

ยุคสมัยด้านองค์ความรู้ของตนผ่านค�าว่า “พาราไดม์” ซึ่งในช่วงเวลาที่ผ่านมา

คือ จากพาราไดม์ที่หนึ่งถึงพาราไดม์ที่สี่ จนในห้วงเวลาปัจจุบันตกอยู่ในสภาวะ

คาบเกีย่วระหว่างพาราไดม์ที ่5 รฐัประศาสนศาสตร์ในฐานะทีเ่ป็นรฐัประศาสนศาสตร์

(Public Administration as Public Administration:1970–Present) ซึ่ง

เป็นช่วงเวลาทีร่ฐัประศาสนศาสตร์มจีดุยนืของตนเองมตีวัตนแยกตวัออกมาจาก

ศาสตร์การเมือง และ ศาสตร์การจัดการ เป็นศาสตร์ของตนเองโดยเฉพาะ โดย

เป็นศาสตร์การบริหารภาครัฐที่เกี่ยวเนื่องกับศาสตร์การเมือง และ พาราไดม์

ที่ 6 รัฐประศาสนศาสตร์ คือ Governance (Governance, 1990–Present) 

ซึ่งเป็นพาราไดม์ที่กล่าวถึงบทบาทของภาครัฐที่น้อยลงโดยจะปรับบทบาทการ

ท�างานร่วมกับส่วนภาคอื่นๆ ของสังคม ผ่านระบบภาคีเครือข่ายในการบริการ

สาธารณะ สถานะของรัฐประศาสนศาสตร์หรือรัฐประศาสนศาสตร์สมัยใหม่

จึงต้องพึ่งพาและส่งเสริมกันระหว่างสองพาราไดม์ (Nicholas Henry, 1995)
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นอกจากนีร้ฐัประศาสนศาสตร์ก�ำลงัก้าวเข้าสูยุ่คสมยัใหม่จากการจดัช่วง

เวลาการศกึษาในรปูแบบอืน่นอกเหนอืจากการใช้ค�ำว่าพาราไดม์ ดังปรากฏการ

แบ่งช่วงเวลาการศึกษาของรัฐประศาสนศาสตร์ด้วยค�ำว่ายุคหรือสมัยเฉกเช่น

เดียวกับการศึกษาในสาขาวิชาอื่น ดังเช่นงานของ ศิริพงษ์ ลดาวัลย์ ณ อยุธยา 

(2555, น.30-31) ได้แบ่งช่วงสมยัของการศกึษาพฒันาการของรฐัประศาสนศาสตร์

ออกเป็น 4 ช่วงสมัย ประกอบด้วย ช่วงสมัยด้ังเดิม หรือ ยุคคลาสสิก คือ  

ช่วงระหว่าง ค.ศ. 1887-ค.ศ.1944 ช่วงสมัยหลังสงครามโลกคร้ังท่ีสอง หรือ  

ยุคนีโอคลาสสิก คือ ช่วงระหว่าง ค.ศ. 1945-ค.ศ.1959 ช่วงสมัยก�ำเนิดการ

ศึกษารัฐประศาสนศาสตร์ในแนวใหม่ คือ ช่วงระหว่าง ค.ศ. 1960-ค.ศ.1970 

และ ช่วงสมัยต้ังแต่ทศวรรษ 1970 นอกจากนี้ยังมีความสอดคล้องในการน�ำ

เสนอที่เริ่มต้นยุคหรือสมัยแรกของการรัฐประศาสตร์ท่ีมีการควบรวมแนวคิด

ก่อนรัฐประศาสนศาสตร์แนวใหม่ (New Public Administration : NPA)  

โดยใช้ค�ำว่าการศึกษาในแนวทางดั้งเดิม หรือ ยุคดั้งเดิม หรือ ยุคที่ภาครัฐเป็น

หน่วยการวิเคราะห์ หรือ มีบทบาทหลัก และมีช่ือเรียกท่ีมีความแตกต่างกัน 

ไม่มากนัก ดังชื่อว่า แนวคิดรัฐประศาสนศาสตร์ด้ังเดิม (Old Public  

Administration : OPA) หรือ การบริหารสาธารณะแบบดั้งเดิม (Traditional 

Public Administration-TPA) หรือ รัฐประศาสนศาสตร์ในยุคแรก ในภาค 

ภาษาไทย ดังปรากฏในงานเขียนของนักวิชาการรัฐประศาสนศาสตร์ทั้งของ

ประเทศไทยและต่างประเทศ ดังเช่นงานของ Stephen P. Osborne (2010) 

Robert B Denhardt และ Janet V Denhardt (2011) นราธิป ศรีราม กิตติ

พงษ์ เกียรติวัชรชัย และ ชลัช ชรัญญ์ชัย (2556) อัมพร ธ�ำรงลักษณ์ (2559) 

และ ปกรณ์ ศิริประกอบ (2560) โดยนักวิชาการเหล่านี้ได้รวบรวมแนวคิด

ทั้งหมดที่ผ่านมาของรัฐประศาสนศาสตร์มาจัดกลุ่มเป็นแนวคิดในยุคแรกหรือ

ยุคดั้งเดิมดังกล่าวข้างต้น และเห็นพ้องต้องกันในการอรรถาธิบายว่าเป็นยุคที่มี

ข้อบกพร่องทั้งในเรื่องแนวคิดและการน�ำไปปฏิบัติ จากนั้นแทนที่ด้วยค�ำว่า 

ใหม่ (new) ทั้งหลาย โดยเริ่มจากรัฐประศาสนศาสตร์แนวใหม่ (New Public 

Administration) เพื่อแสดงให้เห็นว่ารัฐประศาสนศาสตร์มีวิกฤตการณ์ด้าน

เอกลักษณ์ทางแนวคิดจนถึงจุดวิกฤตต้องแก้ไขหรือกระทั่งควรปฏิรูปแนวคิด 

เสียใหม่ ทั้งนี้ในปัจจุบันจึงมีแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร์ที่มีค�ำน�ำหน้า  

(Prefix) ที่ว่าด้วยความใหม่ 3 แนวคิด ดังเป็นจุดส�ำคัญของงานเขียนชิ้นนี ้ 

เพื่อผู ้ศึกษาแนวคิดด้านนี้ได้เข้าใจใจความส�ำคัญของแต่ละแนวคิดและ 

เปรียบเทยีบแนวคิดทัง้สามนีผ่้านแนวคิดของนกัวชิาการและการวิเคราะห์ด้วย

กรอบของการศึกษาพัฒนาการของรัฐประศาสนศาสตร์ 3 แนวทาง ประกอบ

ด้วย แนวการศึกษาที่ใช้มิติของเวลา มิติของขอบเขตและจุดเน้น และแนวทาง

ทีใ่ช้มติขิองหน่วยวเิคราะห์ร่วมกบัแนวทางการวเิคราะห์ของผูเ้ขียน โดยเร่ิมจาก

การอธิบายแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management : 

NPM) ที่น�ำหลักการของธุรกิจเอกชนเข้ามาประยุกต์ใช้ในการบริหารกิจการ

สาธารณะ เพ่ือแก้ปัญหาการประยกุต์แนวคิดให้เกิดประสิทธิภาพ อันเป็นแนวคิด 

“ใหม่” ตามขนบของการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์สมัยใหม่

 การจัดการภาครัฐแนวใหม่ 
   (New Public Management)

การจัดการภาครัฐในอดีตอยู่ภายใต้แนวทางของการบริหารราชการ

กระแสหลัก โดยใช้แนวคิด และกลไกในการขับเคล่ือนการบริหารราชการ 

อันอาศัยส่วนราชการ (Government Agencies) และรัฐวิสาหกิจ (State  

Enterprises) เป็นหลักในการบริหาร (นุกูล ชิ้นฟัก วรลักษณ์ ลลิตศศิวิมล  

และ ธนา มณีพฤกษ์, 2559) อย่างไรก็ดีแนวทางของทฤษฎีในการบริหารแบบ
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ดัง้เดมิท�ำให้รฐัมกัใช้อ�ำนาจองค์อธปัิตย์ในการครอบง�ำประชาชน ระบบราชการเอง

ได้ใช้รูปแบบหลากหลายในการสร้างวินัย ก�ำหนดกฎระเบียบ วิธีการประพฤติ

ปฏิบตัขิองเจ้าหน้าทีร่ฐั ผ่านระบบของกฎหมาย ลดความเป็นปัจเจกบคุคลของ

มนุษย์(ประโยชน์ ส่งกลิ่น, 2556) องค์การความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการ

พัฒนา(Organization of Economic Corporation Development, OECD) 

จึงได้พัฒนาหรือปฏิรูประบบการบริหารจัดการภาครัฐที่เกิดขึ้นในประเทศ

สมาชิกโดยอธิบายถึงสาระส�ำคัญของการบริหารจัดการภาครัฐในช่วงปัจจุบัน

ว่า ได้เปลี่ยนจากรูปแบบที่เรียกว่าการปกครอง (Government Approach) ที่

เน้นการจัดความสัมพันธ์เชิงอ�ำนาจในแนวตั้ง ท่ีมอบให้ภาครัฐท�ำหน้าที่เป็น 

ผูป้กครอง สามารถก�ำหนดกฎเกณฑ์ ชีน้�ำ สัง่การ หรอืเข้าแทรกแซงท�ำกจิกรรม

ต่างๆ เปลีย่นมาเป็นรปูแบบการจดัการการปกครอง (Governance Approach) 

ท่ีเน้นความสมัพนัธ์เชงิอ�ำนาจตามแนวนอน การกระจายอ�ำนาจให้แก่ชมุชนและ

ท้องถิน่ การส่งเสรมิการมส่ีวนร่วมสาธารณะ กลุม่ทางสังคม การลดบทบาทของ

องค์การภาครฐั การปฏบิตังิานในหน้าทีอ่ย่างมเีหตผุล มคีวามรับผิดชอบ ความ

โปร่งใสตรวจสอบได้ และก�ำหนดเป็นแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ขึ้น 

(ไชยา ยิ้มวิไล, 2557)

การจดัการภาครฐัแนวใหม่ (New Public Management) จงึเป็นการปรบั

เปลี่ยนการบริหารจัดการภาครัฐโดยน�ำหลักการเพิ่มประสิทธิภาพของระบบ

ราชการและการแสวงหาประสทิธภิาพในการปฏิบัตริาชการท่ีมุง่สูค่วามเป็นเลศิ 

โดยการน�ำเอาแนวทางหรือวิธีการบริหารงานของภาคเอกชนมาปรับใช้กับการ

บรหิารงานภาครฐั เช่น การบรหิารงานแบบมุง่เน้นผลสมัฤทธิ ์การบรหิารงาน

แบบมืออาชีพ การค�ำนึงถึงหลักความคุ้มค่า การจัดการโครงสร้างท่ีกะทัดรัด

และแนวราบ การเปิดโอกาสให้เอกชนเข้ามาแข่งขันการให้บริการสาธารณะ

การให้ความส�ำคัญต่อค่านิยม จรรยาบรรณวิชาชีพคุณธรรมและจริยธรรม

ตลอดท้ังการมุ่งเน้นการให้บริการแก่ประชาชนโดยค�ำนึงถึงคุณภาพเป็นส�ำคัญ 

หลักใหญ่ของการจัดการภาครฐัแนวใหม่ คอื การเปลีย่นระบบราชการทีเ่น้นระเบียบ

และขั้นตอนไปสู่การบริหารแบบใหม่ซึ่งเน้นผลส�ำเร็จและความรับผิดชอบ  

รวมท้ังใช้เทคนิคและวิธีการของเอกชนมาปรับปรุงการท�ำงาน (บุญเกียรติ  

การะเวกพันธุ์ และคณะ, ม.ป.ป.)

อย่างไรก็ดี สมศักดิ์ สามัคคีธรรม และ ปรีดา วานิชภูมิ (2556)ได้สรุป 

จุดอ่อนส�ำคัญของ แนวคิด NPM ของนักวิชาการว่า ไม่สนใจประเด็นการม ี

ส่วนร่วมของประชาชน (Pestoff and Brandsen, 2010, pp. 229) จุดอ่อน

ประการถัดมาเกิดจากความต้องการให้หน่วยงานภาครัฐเลียนแบบการท�ำงาน

จากภาคเอกชนที่มุ่งสร้างความพึงพอใจสูงสุดแก่ลูกค้า ซ่ึงเป็นประโยชน์ระยะ

ส้ันของผู้ใช้บรกิารแต่ละคน แนวคิดนีจ้งึขาดการมองเป้าหมายระยะยาวในการ

พัฒนางานสาธารณะ (เพื่อคุณภาพชีวิตที่ดีของพลเมืองโดยส่วนรวมในระยะ

ยาว) อีกด้วย(Osborne, 2010) จุดอ่อนอีกประการหนึ่ง คือ ลักษณะพิเศษของ

ประชาชนในยุคโลกาภิวัตน์ ซึ่งพวกเขามิได้ต้องการเป็นเพียงลูกค้าที่รอคอย

บริการจากรัฐแต่เพียงฝ่ายเดียวอีกต่อไป แต่พวกเขาคาดหวังถึงการพัฒนา

คณุภาพชวีติทีด่โีดยมองว่า ล�ำพังภาครฐัมิอาจตอบสนองต่อการพฒันาดังกล่าว

ได้ ในแง่นี้จึงท�ำให้ภาคธุรกิจและภาคประชาสังคมในหลายๆ แห่งลุกขึ้นมา  

เพื่อเข้าร่วมในฐานะเป็น “ภาคี” (Partner) ท่ีมีความเท่าเทียมกับรัฐ เพ่ือ 

ร่วมมือกันด�ำเนินงานและให้บริการสาธารณะ แต่ NPM ไม่มีพื้นที่ว่างส�ำหรับ

ภาคธุรกิจและภาคประชาสังคม ที่ผันตัวเองจากการเป็นเพียง “ลูกค้า” (ผู้รอ

รบับรกิาร) มาเป็น“ภาคี” เพือ่น�ำไปสูค่วามร่วมมอืกับภาครฐัในรปูของ “เครอืข่าย” 

(Networks) ในการด�ำเนินงานสาธารณะได้ (Pestoff and Brandsen, 2010, 

pp. 229-30) 

นอกจากนี้ Denhardt และ Denhardt (2011) ชี้ให้เห็นว่า การจัดการ
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ภาครัฐแนวใหม่นี้ได้รับชัยชนะ ในเรื่องวิสัยทัศน์ของนักจัดการภาครัฐ หากเมื่อ

เปรยีบเทยีบกบัแนวทางแบบดัง้เดิมทีเ่น้นเรือ่งความมปีระสทิธภิาพ ประสทิธิผล

ขององค์การภาครัฐในกระบวนการจัดการ อย่างไรก็ดี การจัดการภาครัฐแนว

ใหม่ที่น�ำแนวคิดแบบองค์การภาคธุรกิจเอกชนเข้ามาใช้ในการจัดการภาครัฐ

ผ่านระบบกลไกตลาด สุดท้ายแล้ว ประชาชนยังเป็นเพียงลูกค้า ผู้รอรับบริการ

ซึ่งค่อนข้างเป็นบทบาทแบบรอรับ-ตั้งรับท�ำให้ประชาชนรู้สึกว่าบทบาทฐานะ

ตัวเองเล็กลงไป ไม่มีอ�ำนาจในการตรวจสอบ วิพากษ์วิจารณ์ การด�ำเนินงาน

ของรัฐได้ รวมทั้ง ขัดกับหลักการประชาธิปไตย ดังนั้น นักวิชาการทั้งสองท่าน

จึงเสนอให้ย้อนกลับไปมองที่หลักการพื้นฐานของระบบราชการ คือ การให้

บริการประชาชน (Serving) ไม่ใช่ไปก�ำกับดูแล (Steering) และเสนอแนวคิดที่

เรียกว่าการบริการสาธารณะแนวใหม่ (New Public Service : NPS) 

 การบริการสาธารณะแนวใหม่ 
   (New Public Service : NPS)

Denhardt and Denhardt (2000) ได้เสนอแนวคดิทางรฐัประศาสนศาสตร์

แนวใหม่ขึ้นมา เรียกว่าแนวคิดการบริการสาธารณะแนวใหม่ (New Public 

Service : NPS) เพือ่ใช้ทดแทนแนวคดิการบริหารจดัการภาครฐัแนวใหม่ (New 

Public Management : NPM) ซึ่งถูกนักวิชาการทางด้านรัฐประศาสนศาสตร์ 

และนักปฏิบัติในแวดวงราชการวิพากษ์วิจารณ์เป็นอย่างมากว่าเกิดผลเสีย

มากกว่าผลดีแก่ระบบราชการโดยแนวคิดการบริการสาธารณะแนวใหม่มีฐาน

คติส�ำคัญ 3 ประการ คือ 1) การตระหนักถึงค่านิยมประชาธิปไตยและค่านิยม

เชิงสถาบันที่เน้นประโยชน์สาธารณะมากกว่าประโยชน์ส่วนตน มองประชาชน

ในฐานะพลเมืองมากกว่ามองเป็นเพียงผู้ออกเสียงเลือกตั้ง มองเป็นเพียงลูกค้า 

หรือผู้รับบริการ 2) การค�ำนึงถึงตัวแบบประชาสังคมและชุมชน เน้นให้ระบบ

ราชการมุง่ลดการควบคุมอ�ำนาจรฐัและหนัมาแสดงบทบาทในฐานะผู้สนบัสนนุ

เครอืข่ายการมส่ีวนร่วมของประชาชนในการบรหิารปกครองตนเองเพือ่ผลประโยชน์

ของพวกเขา แนวคิดนีคื้อการมุ่งส่งเสรมิให้ประชาชนก้าวข้ามผ่านผลประโยชน์

ส่วนตนไปสู่การมุ่งหวังผลประโยชน์ต่อส่วนรวม 3) แนวคิดมนุษย์องค์การ  

และทฤษฎีวาทกรรม เป็นแนวคิดที่ให้ความส�ำคัญกับบทบาทการบริหารรัฐกิจ

ที่มุ่งเน้นประชาชนเป็นศูนย์กลาง 

การบริการสาธารณะแนวใหม่ (New Public Service : NPS) จัดเป็น 

ตัวแบบในเชิงปทัสถานซึ่งมีทั้งทฤษฎีและการปฏิบัติที่ก้าวหน้าจากนักการ

จัดการภาครัฐ และอาจกล่าวได้ว่าแนวทางนี้ได้รับมรดกในทางปัญญาในการ

บริหารรัฐกิจจากงานของ “ดไวท์ วอลโด” (Dwight Waldo) และจากทฤษฎี

การเมืองที่เป็นผลงานของ “เชลดัน วอลิน” (Sheldon Walin) ส่วนทฤษฎี 

แนวหน้าในปัจจบัุนของ NPS ได้แก่ 1) ทฤษฎคีวามเป็นพลเมืองแบบประชาธปิไตย 

(Democratic Citizenship) มีแนวคิดว่าความสัมพันธ์ระหว่างรัฐ และพลเมือง

ตั้งอยู่บนแนวคิดที่ว่ารัฐบาลด�ำรงอยู่ได้ก็เพื่อภารกิจในการท�ำให้ประชาชนมี 

ทางเลือกต่างๆ ท่ีสอดคล้องกับประโยชน์ของตน โดยสร้างหลักประกันที่เป็น 

กระบวนการต่างๆ  เช่น การลงคะแนนเลือกตัง้ หรอืการมีสิทธส่ิวนบุคคลท่ีแตก

ต่างกับหลักการจัดการภาครัฐแนวใหม่ คือ พลเมืองจะมองเกินประโยชน์ 

ส่วนตนไปยังประโยชน์สาธารณะ ซึ่งเป็นเพราะการมีความรับรู้เกี่ยวกับกิจการ

สาธารณะด้วยการเกดิความรูส้กึของการเป็นเจ้าของและความผกูพนักบัชมุชน 

2) ตัวแบบชุมชนและประชาสังคม (Community and civil society) ปัจจุบัน

เกิดแนวคิดใหม่ๆ  เกี่ยวกับชุมชนและประชาสังคมขึ้นมากมายแต่ในหลักการ

บริหารรัฐกิจแล้วถือว่าภาครัฐ โดยเฉพาะหน่วยงานท้องถิ่นต้องช่วยสร้างและ

สนับสนุนชุมชน โดยการให้ความสนใจต่อความต้องการและผลประโยชน์ของ
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พลเมืองที่เป็นกลุ่มเล็กๆ ที่มีอยู่มากมายซึ่งในภาพรวม ก็คือภาคประชาสังคม

และภาครฐัจะต้องเป็นผูอ้�ำนวยความสะดวกช่วยเหลอืในการสร้างการเชือ่มโยง

ระหว่างพลเมอืงกบัชมุชนโดยพลเมอืงจะร่วมมอืร่วมแรงในเร่ืองท่ีเป็นประโยชน์

ส่วนตน และสอดคล้องกบัประโยชน์ของชมุชนโดยรวม 3)แนวคดิมนษุย์นยิมใน

องค์การ และทฤษฎีวาทกรรม (Organization humanism and discourse) 

ได้เกิดแนวคิดทางทฤษฎีองค์การท่ีมุ่งเน้นให้ความสนใจและสนองต่อความ

ต้องการของลูกจ้างหรือพนักงานในองค์การมากกว่าการใช้อ�ำนาจหน้าที่และ

การควบคมุ ซึง่เป็นผลมาจากการวเิคราะห์ในตวัระบบราชการและสภาพสังคม

รวมถงึแนวคดิของยคุ Postmodern เข้ามาด้วย ได้แก่ ทฤษฎวีาทกรรม นัน่คอื

การบริหารและการจัดการจะต้องเกิดจากความจริงใจและการมีวาทกรรมกัน

อย่างตรงไปตรงมาของทกุฝ่ายรวมทัง้พลเมอืงกบัข้าราชการ ดงันัน้ การส่งเสรมิ

หรอืการจัดให้มีการแสดงวาทกรรมสาธารณะทีเ่พิม่ขึน้จะท�ำให้ภาครฐัมกีารตืน่

ตัวและสร้างความรู้สึกที่ชอบธรรมขึ้นในการบริหารรัฐกิจ (เกรียงพล พัฒนรัฐ, 

2550, น.71-75)

โดยรวมแนวคิดน้ีมีสาระส�ำคัญ 7 ประการ ประกอบด้วย การรับใช้

มากกว่าการถือหางเสือ (Serve, rather than steer) ผลประโยชน์สาธารณะ

เป็นเป้าหมายหลักไม่ใช่ผลพลอยได้ (The public Interest is the aim, not 

the by-product) การคดิในเชิงยทุธศาสตร์และปฏบัิติอย่างเป็นประชาธปิไตย 

(Think strategically, Act democratically) การรับใช้พลเมืองไม่ใช ่

ลูกค้า (Serve citizen, not customers) การถูกตรวจสอบไม่ใช่เรื่องง่าย  

(Accountability isn’t simple) การให้คุณค่ากับคนไม่ใช่มุ่งเฉพาะผลผลิต 

(Value people, not just Productivity) และ ให้คุณค่าความเป็นพลเมือง

และการบริการสาธารณะมากกว่าความเป็นผูป้ระกอบการ (Value citizenship 

and public service above entrepreneurship) จากฐานคติดังกล่าวน�ำไป

สู่การปรับเปล่ียนค่านยิมและบทบาทของระบบราชการไปสูก่ารยอมรบัในหน้าที่

ความรับผิดชอบในการบริการประชาชนโดยการแสดงบทบาทในฐานะผู้จัดหา

ทรพัยากรสาธารณะแก่ประชาชน การเป็นผู้ธ�ำรงรกัษาองค์การภาครฐั การเป็น

ผูส่้งเสรมิแนวคดิประชาธปิไตยและกระบวนการมส่ีวนร่วมของพลเมอืง การเป็น

ผู้กระตุ้นการมีส่วนร่วมของชุมชน และการท�ำตัวเข้าถึงประชาชน

อย่างไรก็ดี Runya, Qigui and Wei (2015) ได้กล่าวถึงจุดเปลี่ยนผ่าน

ทางแนวคิดว่า แนวคิดการบริการสาธารณะแนวใหม่ (New Public Service : 

NPS) เป็นแนวคดิทีอ่ยูบ่นพืน้ฐานของแนวคดิเชงิวพิากษ์แนวคดิการจดัการภาค

รฐัแนวใหม่ (New Public Management : NPM) จึงท�ำให้แนวคิดนีข้าดรากฐาน

ทีเ่ป็นแนวคดิหรอืทฤษฏดีัง้เดมิของตนเองซึง่ท�ำให้ยากต่อการคงอยูแ่ละพฒันา

ภายใต้การบริหารสาธารณะที่มีความซับซ้อน ถึงแม้ว่านักวิชาการท่านอื่นมิได้

คิดเห็นเช่นนั้น ดังเช่น Nianxing (2013) กล่าวว่า แนวคิดการบริการสาธารณะ

แนวใหม่ (New Public Service : NPS) เป็นพาราไดม์ที่เหมาะสมกับการแก้

ปัญหาเชิงจริยธรรมของสังคมในปัจจุบัน จนต่อมาจึงมีแนวคิดธรรมาภิบาล 

ภาครัฐใหม่ (New Public Governance) ที่มีความสืบเนื่องกับแนวคิด 

“Governance” ทีม่มีาช้านาน นอกจากนีแ้นวคดินีย้งัชีใ้ห้เหน็ถงึบทบาทพืน้ฐาน

ของข้าราชการอันจะช่วยให้ประชาชนได้รับและแบ่งปันผลประโยชน์ร่วมกัน

มากกว่า ที่จะพยายามให้องค์การภาครัฐเข้าไปควบคุมและก�ำกับสังคม  

(Denhardt and Denhardt, 2000) สอดคล้องกับมุมมองที่ Osborne (2010) 

เรียกวิธีการน�ำนโยบายสาธารณะไปสู่การปฏิบัติและการจัดบริการสาธารณะที่

เกิดขึ้นในศตวรรษที่ 21 นี้ว่าเป็นการบริหารการปกครองสาธารณะแนวใหม่ 

(New Public Governance) ที่รัฐเริ่มมองเห็นว่าแนวโน้มของภาคส่วนอ่ืนๆ  

เช่น ภาคประชาสงัคม ควรเข้ามามีส่วนร่วมกับหน่วยงานของรฐัในการวางแผน

พัฒนาระดับภมิูภาคและท้องถิน่ โดยชมุชนเข้ามาร่วมเป็นภาคีกับรฐั ในการจดั
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บริการสาธารณะด้านการศึกษา การรักษาความปลอดภัย สาธารณสุขและ

สุขภาพ กิจกรรมของเด็ก คนพิการและผู้สูงอายุ การจัดการป่าและทรัพยากร 

ธรรมชาต ิและการจัดการเชงิภาษา ศาสนา จารตี ประเพณแีละวฒันธรรม ฯลฯ 

ซึ่งเป็นแนวคิดที่ก�ำลังขยายตัวมากที่ช่วงที่ผ่านมา (Macpherson, 1977)

 ธรรมาภิบาลภาครัฐแนวใหม่ 
   (New Public Governance)

ธรรมาภิบาลภาครัฐใหม่ มีรากฐานจากค�ำว่า “Governance” เป็น 

ค�ำหรอืแนวคิดทีไ่ด้รบัการกล่าวถงึและนยิมใช้กนัเป็นอย่างมากในแวดวงวชิาการ 

ส�ำหรับภาษาไทย ค�ำๆ นี้ได้มีการน�ำมาแปลใช้อย่างหลากหลาย เช่น จากที่มา

จากค�ำว่า “Good Governance” ได้มีการน�ำมาแปลใช้ในทางวิชาการเป็น  

“ธรรมาภิบาล” ในส่วนของราชการตามที่ระบุไว้ในพระราชกฤษฎีกา ได้ใช้ 

ค�ำว่า “การบริหารจัดการบ้านเมือง (ทีดี)” นอกจากนี้ยังได้มีการใช้ค�ำว่า 

“ประชารัฐ” “การก�ำกับ” และ “การบริหารปกครอง” ในการสื่อความหมาย

ของค�ำว่า “Governance” อีกด้วย (อัมพร ธ�ำรงลักษณ์, 2553, น.22) 

สมศักดิ์ สามัคคี และ ธรรมปรีดา วานิชภูมิ (2556) ได้กล่าวถึง แนวคิด

ธรรมาภบิาลภาครฐัแนวใหม่ (New Public Governance) ว่าเกดิขึน้ภายใต้บรบิท

ทีภ่าคประชาสงัคม ภาคธุรกจิ ชุมชนองค์การพฒันาเอกชน และกลุม่ผลประโยชน์

ทางวิชาชีพต่างๆ  ได้เข้าร่วมด�ำเนินงานสาธารณะ ในรูปแบบของการจัดการ

ภาคีอันหลากหลาย เช่น ภาคธุรกิจและภาคประชาสังคมเข้าร่วมกับหน่วยงาน

ปกครองในการวางแผนพัฒนาระดบัภมูภิาคและท้องถิน่ ชมุชนเข้าร่วมเป็นภาคี

กับรัฐในการจัดการศึกษา การรักษาความปลอดภัยของชุมชน การสร้างศูนย์

เลีย้งเดก็การด�ำเนนิงานเกีย่วกบักจิกรรมของผูส้งูอาย ุการจดัการป่าชมุชน และ 

การจัดการท่องเที่ยวเชิงวัฒนธรรม Bovaird and Loffler (2005, p.6) ได้ให้

นิยาม New Public Government : NPG ว่า “หมายถึง วิถีทางที่ผู้มีส่วนได้

ส่วนเสียเข้าไปมีปฏิสมัพนัธ์ระหว่างกัน เพือ่มีอทิธพิลต่อผลลพัธ์ทางด้านนโยบาย

สาธารณะ มโนทศัน์ว่าด้วย NPG ได้ก่อให้เกิดชุดของค�ำถามทีแ่ตกต่างกัน ได้แก่ 

ใครเป็นผู้มีสิทธิที่จะท�ำการตัดสินใจและมีอิทธิพลในปริมณฑลสาธารณะ ควร 

ที่จะปฏิบัติตามหลักการอะไรบ้างในการตัดสินใจเก่ียวกับปริมณฑลสาธารณะ 

และเราจะมีความมั่นใจได้อย่างไรว่าการกระท�ำร่วมกันเกี่ยวกับปริมณฑล

สาธารณะนัน้จะส่งผลให้เกดิการปรบัปรงุสวสัดกิารทีด่ขีึน้ส�ำหรบัผูม้ส่ีวนได้ส่วน

เสียซึ่งเป็นผู้ที่เราให้ความส�ำคัญสูงสุด”

นอกจากนี้ Osborne (2010, pp. 6 – 7) ยังได้กล่าวไว้อีกด้วยว่า ใน

แวดวงวิชาการ มีการศึกษาเก่ียวกับ “NPG” กันอย่างมากในห้วงสิบกว่าปีที ่

ผ่านมานีส้ามารถจ�ำแนกแนวทางการศึกษาเรือ่งดงักล่าวนีข้องนกัวชิาการต่างๆ 

ออกเป็น 5 แนวทาง แนวทางแรก การจัดการภาคีเชิงสังคมการเมือง (Socio- 

Political Governance) แนวทางนีพุ้ง่ความสนใจไปทีก่ารศึกษาถึงความสมัพนัธ์

ระหว่างสถาบันทีส่�ำคัญต่างๆ ท่ีอยูใ่นสงัคมหนึง่ๆ โดยเสนอว่า จะต้องวเิคราะห์

ความสมัพนัธ์ระหว่างสถาบัน และปฏสัิมพนัธ์ระหว่างกัน โดยการมองแบบส่วน

ทัง้หมดเพ่ือจะได้เข้าใจถงึการก�ำหนดนโยบายและการน�ำนโยบายสาธารณะไป

ปฏิบัติ แนวทางที่สอง การจัดการภาคีเชิงนโยบายสาธารณะ (Public Policy 

Governance) แนวคิดนี้พุ่งความสนใจไปที่วิธีการปฏิสัมพันธ์ระหว่างชนชั้น

น�ำทางด้านนโยบาย กับเครือข่ายต่างๆ  ในการสรรค์สร้างและมีอิทธิพลต่อการ

ก�ำหนดกระบวนการนโยบายสาธารณะ แนวทางที่สาม การจัดการภาคีเชิงการ

บริหาร (Administrative Governance) แนวคิดนี้พุ ่งความสนใจไปที่ 

การประยุกต์ใช้การบริหารสาธารณะแบบดั้งเดิม (Traditional Public  

Administration-TPA) ให้เหมาะสมกับการบริหารงานสาธารณะในปัจจุบัน
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อย่างมีประสทิธภิาพ พร้อมกบัเสนอให้ปรบัปรุง TPA เสยีใหม่ เพ่ือให้สอดคล้อง

กับการบริหารจัดการภาครัฐท่ีมีความซับซ้อนของยุคสมัยปัจจุบัน แนวทางที่สี่ 

การจัดการภาคีในรูปแบบของการรับเหมาช่วง (Contract Governance) 

แนวคดินีพุ้ง่ความสนใจไปท่ี การด�ำเนนิงานภายในองค์การภายใต้กรอบแนวคดิ 

“การจัดการสาธารณะแนวใหม่” (New Public Management-NPM) โดย

เสนอให้น�ำรปูแบบของการจดัการภาคมีาใช้ในฐานะของการเปิดให้บรษัิทเอกชน

ท�ำหน้าที่รับเหมาช่วงในการให้บริการสาธารณะแก่สาธารณชน โดยรัฐจะต้อง 

มีการประสานงานและก�ำกับติดตาม และแนวทางสุดท้ายการจัดการภาค ี

ในรูปของเครือข่าย (Network Governance) แนวคิดนี้พุ่งความสนใจไปที่การ

วิเคราะห์ถึงวิธีการในการจัดตั้งตนเองของเครือข่ายความสัมพันธ์ระหว่าง

องค์การ   ซึ่งเครือข่ายดังกล่าวนี้ ท�ำหน้าที่ให้บริการสาธารณะ โดยมีรัฐเข้าร่วม

เป็นภาคีหนึ่งของเครือข่ายดังกล่าวอยู่ด้วยหรือไม่ก็ได้ แนวคิดนี้คล้ายคลึงกับ

แนวคดิ “การจดัการภาคเีชงินโยบายสาธารณะ” (Public Policy Governance) 

หากแตกต่างกันตรงที ่“แนวคดิการจดัการภาคเีชงินโยบายสาธารณะ” ให้ความ

สนใจต่อบทบาทของชนช้ันน�ำทางนโยบายในการเข้าไปมีปฏิสัมพันธ์กับ 

เครอืข่าย เพือ่การรเิริม่และก�ำหนดกระบวนการนโยบายสาธารณะ แต่ “แนวคดิ

การจัดการภาคีในรูปของเครือข่าย” พุ่งความสนใจไปที่บทบาทของเครือข่าย 

ในการน�ำนโยบายสาธารณะไปปฏิบัติและการให้บริการสาธารณะ 

 เปรียบเทียบมุมมองแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร์ : 
    มุมมองของนักวิชาการ

จากความแตกต่างทางแนวคดิดงักล่าวท�ำให้นกัวชิาการได้อธบิายเปรยีบ

เทียบแนวคิดทั้งสามด้วยฐานคติที่แตกต่างและหลากหลายประเด็นในที่นี้ขอ 

ยกตัวอย่างการเปรียบเทียบมุมมองของนักวิชาการไทยและต่างประเทศ 

นราธิป ศรีราม, กิตติพงษ์ เกียรติวัชรชัย และ ชลัช ชรัญญ์ชัย (2556) 

ในงานวจัิยเรือ่ง การสงัเคราะห์แนวคดิการบรกิารสาธารณะแนวใหม่ ศกึษาและ

วิเคราะห์เปรียบเทียบแนวคิดการบริการสาธารณะแนวใหม่กับแนวคิดทาง

รฐัประศาสนศาสตร์ 4 แนวคิด ประกอบด้วย รฐัประศาสนศาสตร์ดัง้เดมิ (OPA) 

รัฐประศาสนศาสตร์แนวใหม่ (NPA) การจัดการภาครัฐแนวใหม่ (NPM) และ 

การบรกิารสาธารณะแนวใหม่ (NPS) โดยได้สรปุประเดน็ความแตกต่างหลัก 10 

ประเด็น ทั้งนี้หยิบยกเฉพาะความแตกต่างของการจัดการภาครัฐแนวใหม่ 

(NPM) และ การบริการสาธารณะแนวใหม่ (NPS) 1) พ้ืนฐานทางทฤษฎี 

และญาณวทิยา (NPM ใช้ทฤษฎเีศรษฐศาสตร์ และ ปฏฐิานนยิม NPS ใช้ทฤษฎี

ประชาธปิไตย และ ใช้การตคีวามและวพิากษ์) 2) รปูแบบของพฤตกิรรมมนษุย์ 

(NPM มนุษย์เศรษฐกิจ NPS นักประชาธิปไตย) 3) แนวคิดผลประโยชน ์

สาธารณะ (NPM เป็นเรื่องของตัวแทนในการรวบรวมผลประโยชน์รวมของ

แต่ละปัจเจกชน NPS เป็นผลมาจากการถกแถลงแลกเปลีย่นคุณค่าของพลเมือง) 

4) มมุมองต่อประชาชน (NPMลกูค้า NPSพลเมอืง) 5) บทบาทของรฐับาล (NPM 

มีการก�ำกับการกระท�ำ และใช้การกระตุ้นให้เกิดการแข่งขัน มีการแปรสภาพ

กิจการรัฐเป็นเอกชนใช้รูปแบบการบริหารแบบธุรกิจ NPS ให้บริการ โดยผ่าน

การเจรจาต่อรองของชุมชนและพลเมืองที่เกี่ยวข้อง) 6) กลไกส�ำหรับการบรรลุ

วัตถุประสงค์ของนโยบาย (NPM สร้างกลไกและโครงสร้างที่มีแรงจูงใจในเรื่อง

ของค่าตอบแทนใช้ภาคเอกชนและหน่วยงานอื่นๆ เป็นผู้ด�ำเนินการ NPS สร้าง

พันธมติรระหว่างหน่วยงานต่างๆ คอืภาครฐั เอกชน องค์กรไม่แสวงหาก�ำไรและ

พลเมืองเพื่อหาข้อตกลงและความต้องการซึ่งกันและกัน) 7) แนวทางความ 

รับผิดชอบได้ (NPM ท�ำงานตามระบบตลาด เน้นการตอบสนองต่อลูกค้าและ

ผลประโยชน์ส่วนบุคคล NPS ท�ำงานด้วยความหลากหลายทั้งในเรื่องกฎหมาย 
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ค่านยิมชุมชน บรรทดัฐานทางการเมอืง มาตรฐานวชิาชพีและผลประโยชน์ของ

พลเมือง) 8) การใช้ดุลยพินิจทางการบริหาร (NPM สามารถใช้ดุลยพินิจได้ 

ในระดบัทีส่งูมากเพือ่ให้บรรลเุป้าหมายของผูป้ระกอบการ NPS การใช้ดลุยพนิจิ 

เป็นสิ่งจ�ำเป็น และสามารถถูกตรวจสอบได้) 9) สมมติฐานเกี่ยวกับโครงสร้าง

องค์การ (NPM กระจายอ�ำนาจองค์การภาครัฐเน้นการควบคุมและก�ำกับแทน 

การท�ำงานจากภาครัฐทั้งหมดเองโดยตรง NPS โครงสร้างการท�ำงานร่วมกัน 

โดยใช้ทักษะภาวะผู้น�ำในการบริหารจากทุกภาคส่วนท้ังภายในและภายนอก

หน่วยงาน) และ 10)สมมติฐานเกี่ยวกับแรงจูงใจพื้นฐานของนักบริหารและ

ข้าราชการ (NPM จิตวิญญาณของผู้ประกอบการและความต้องการลดขนาด 

ภาครัฐ NPS การบริการสาธารณะเพื่อตอบสนองความต้องการของสังคม) 

Osborne (2010, p.7-10) ได้เปรียบเทียบความแตกต่างระหว่าง  

NPM และ NPG โดยมองว่า NPG มีรากฐานมาจากทฤษฎีเครือข่าย(Network 

Theory) และทฤษฎีสถาบัน (Institutional Theory) โดยนักคิดแนว NPG ได้

น�ำทฤษฎีระบบธรรมชาติแบบเปิด มาใช้เป็นกรอบในการการกระท�ำสาธารณะ

ท�ำให้สนใจสภาวะแวดล้อมภายนอกทีม่ต่ีอการน�ำนโยบายไปปฏบิติัและการให้

บริการสาธารณะ ภายใต้สถานการณ์ดังกล่าวนี้ ประเด็นส�ำคัญที่ควรได้รับการ

วิเคราะห์อย่างละเอียด คือ ความสัมพันธ์ระหว่างองค์การต่างๆ (ท้ังองค์การ 

ภาครัฐ องค์การท้องถิ่น องค์การเอกชนที่แสวงหาก�ำไรและไม่แสวงหาก�ำไร 

องค์การพัฒนาเอกชน องค์การระหว่างประเทศ รวมทั้งองค์การภาคประชาชน

ในท้องถิ่น) โดยประเด็นส�ำคัญคือ การจัดการที่มุ่งประสิทธิผลในการให้บริการ

แบบเครือข่าย และผลของการปฏิบัติงานดังกล่าว จึงขึ้นอยู่กับปฏิสัมพันธ์

ระหว่างองค์การที่เข้าร่วมในการให้บริการสาธารณะอันหลากหลายภายใต้ 

สภาพแวดล้อมอันเฉพาะ โดยมีกลไกการจัดสรรทรัพยากรหลัก คือ “เครือข่าย

ระหว่างองค์การต่างๆ” (inter organizational network) ผ่านการเจรจา 

ต่อรองในระดับระหว่างองค์การและระหว่างบุคคลที่อยู่ภายในเครือข่าย และ 

มกีลไกการจดัการความขดัแย้งทางสงัคมทีมี่ประสทิธภิาพ ดังนัน้ “NPG” จงึให้

ความส�ำคัญกับคุณค่าของอ�ำนาจที่กระจัดกระจายและการต่อสู้/ต่อรอง ในแง่

นีจ้งึท�ำให้การบรหิารรฐักจิกลบัมารวมกบัการเมอืงอกีครัง้หนึง่ กล่าวคอื “NPG” 

เป็นการจัดการสาธารณะที่ด�ำเนินการผ่านกระบวนการต่อรองเชิงอ�ำนาจ 

และต่อสู้ทางการเมือง ขณะเดียวกัน “NPG” ยังท�ำหน้าที่เป็นเวทีทางการเมือง

ของการจัดการสาธารณะ ทีป่ระกอบด้วยการปฏสิมัพนัธ์เชงิอ�ำนาจ (ทัง้ร่วมมือ 

ขัดแย้งต่อรอง ฯลฯ) ระหว่างภาคีต่างๆ อย่างซับซ้อนอีกด้วย 

 เปรียบเทียบมุมมองแนวคิดรัฐประศาสนศาสตร์
   “ใหม่” ทั้งสาม

จากการเปรียบเทียบมุมมองแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร์ในมุมมอง

ของนกัวชิาการไทยและต่างประเทศ จะพบว่า นกัวชิาการได้อรรถาธบิายความ

แตกต่างระหว่างแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร์ โดยเฉพาะแนวคิดการจัดการ

ภาครัฐแนวใหม่ (NPM) และ แนวคิดอื่นๆ อย่างไรก็ดียังมิได้มีการเปรียบเทียบ

แนวคิด “ใหม่”ทั้งสามแนวคิด ในที่นี้เพื่อน�ำเสนอความเหมือนและความ 

แตกต่างทางแนวคิดที่ชัดเจนผู้เขียนจึงเปรียบเทียบด้วยการใช้กรอบการศึกษา

ของ เทพศกัดิ ์บุณยรตัพนัธุ ์(2552, น.38- 42) ซึง่ชีใ้ห้เหน็ว่าแนวทางการศึกษา

พัฒนาการรัฐประศาสนศาสตร์มีอยู่อย่างน้อย 3 แนวทาง ประกอบด้วย แนว

การศึกษาท่ีใช้มิติของเวลา แนวทางการศึกษาที่ใช้มิติของขอบเขตและจุดเน้น 

และแนวทางที่ใช้มิติของหน่วยวิเคราะห์ ดังแสดงความแตกต่างในตารางที่ 1 

ตารางที่ 1 แสดงความแตกต่างระหว่างแนวคิดการจัดการภาครัฐ 

แนวใหม่ (New PM) การบริการสาธารณะแนวใหม่ (New PS) และ แนวคิด 
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ธรรมาภิบาลภาครฐัใหม่ (New PG) ตามแนวทางการศกึษารฐัประศาสนศาสตร์ 

3 แนวทาง ประกอบด้วย แนวการศึกษาที่ใช้มิติของเวลา แนวทางการศึกษาที่

ใช้มิติของขอบเขตและจุดเน้น และแนวทางที่ใช้มิติของหน่วยวิเคราะห์ โดย

พิจารณาลงรายละเอียดตามแนวคิดของผู้เขียน

ประเด็นเปรียบเทียบ New PM New PS New PG

ช่วงระยะเวลา ปี ค.ศ.1980 ปี ค.ศ.2000 ปี ค.ศ.2010

มิติของขอบเขตและจุดเน้น

ขอบเขตหรือปริมณฑล

ทางวิชาการ (locus)

องค์การภาครัฐ 

และองค์การภาค

เอกชนที่ด�ำเนิน

การที่ เกี่ยวข ้อง

กับการบริ การ

สาธารณะ

หน่วยงานภาครัฐ 

และ หน่วยงาน

พันธมิตรต ่างๆ 

เช่น เอกชน องค์กร

ไม่แสวงหาก�ำไร

และพลเมือง ท่ี

เกี่ยวข้องกับการ

บริการสาธารณะ

เครื อข ่ า ยของ

ส ่วนภาคต ่างๆ 

ห รื อ ภ า คี อั น

หลากหลาย เช่น 

ภาคประชาสงัคม 

ภาคธุรกิจ ชุมชน 

องค ์การพัฒนา

เอกชน และกลุ่ม

ผลประโยชน์ทาง

วิชาชีพต่างๆ ท่ี

เข ้าร ่วมด�ำเนิน

งานสาธารณะ

ประเด็นเปรียบเทียบ New PM New PS New PG

ช่วงระยะเวลา ปี ค.ศ.1980 ปี ค.ศ.2000 ปี ค.ศ.2010

มิติของขอบเขตและจุดเน้น

ก�ำหนดจุดเน้น

ของการศึกษา (focus)

ก า ร จั ด ก า ร

ท รัพยากรของ

องค์การ เพ่ือบรรลุ

เป้าประสงค์ และ

ผลการปฏิบตังิาน 

ผ่านรูปแบบการ

บริหารแบบธุรกจิ

หรือความเป ็น 

ผู้ประกอบการ

การจัดการและ

สร้างการมีส ่วน

ร่วมของประชาชน

ทีมุ่ง่เน้นเร่ืองของ

คุณค่าความเป็น

พลเมืองและการ

บริการสาธารณะ

การเจรจาต่อรอง

เกี่ ย วกับ ส่ิ ง ท่ีมี

คุณค่า การสร้าง

และก�ำหนดความ

หมายและความ

สัมพันธ์ระหว่าง

ส่วนภาคต่างๆ 

หน่วยในการวิเคราะห์ องค์การ

และการจัดการ 

องค์การ

และการบริการ

สาธารณะ

องค์การทีอ่ยูภ่ายใต้

สภาพแวดล้อมท่ี

ซบัซ้อนหลากหลาย

แต่มคีวามสัมพนัธ์

กันภายใต้ระบบ

เครือข่าย

จากตารางข้างต้น พบว่า แนวคดิทัง้สามมห้ีวงเวลาการก่อก�ำเนดิแตกต่าง

กัน อย่างไรก็ดีการน�ำเสนอดังกล่าวเป็นการน�ำเสนอผ่านมุมมองทางวิชาการ 

กล่าวคอื เป็นการระบุมิตขิองห้วงเวลาตามทีป่รากฏงานเขยีนของแนวคิดแต่ละ
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แนวคิดอันเป็นที่ยอมรับเท่านั้น ดังระบุห้วงเวลาการเกิดแนวคิดการจัดการ 

ภาครัฐแนวใหม่ (New PM)ในปี ค.ศ.1980 จากความพยายามในการอธิบาย

ปรากฏการณ์ทางการบริหารงานภาครัฐท่ีเกิดขึ้น ราวทศวรรษที่ 1980 ใน

ประเทศกลุ่ม Westminster ซึ่งได้แก่ อังกฤษ ออสเตรเลีย นิวซีแลนด์และ 

แคนาดา ประเทศเหล่านี้ได้ด�ำเนินการปฏิรูประบบการบริหารงานภาครัฐ

ก้าวหน้าไปอย่างมาก ด้วยจุดประสงค์ที่ต้องการสร้างขีดความสามารถในการ

แข่งขันของประเทศ กลไกการบริหารงานภาครัฐจึงต้องมีสมรรถนะในการ

จัดการที่สูงเพียงพอส�ำหรับรองรับการขับเคลื่อนประเทศให้ก้าวไปในจังหวะ 

และในทิศทางที่พึงประสงค์ ซึ่งได้เกิดขึ้นจากแนวโน้มการลดขนาดการเติบโต

ของรัฐ มีการแปรรูปโดยให้ให้เอกชนรับด�ำเนินการแทน มีการใช้เทคโนโลยี 

สารสนเทศในการพฒันาการผลติสนิค้าและบรกิารสาธารณะ และเป็นหวัข้อใน

ความร่วมมอืระหว่างประเทศในประเดน็ การจัดการภาครัฐ การก�ำหนดนโยบาย 

และความร่วมมอืต่างๆ ทีเ่กดิขึน้ จงึเป็นทีม่าของหลกันยิมในการจัดการภาครัฐ

แนวใหม่ ส�ำหรับแนวคิดการบริการสาธารณะแนวใหม่ (New Public Service 

: NPS) ซึ่ง Denhardt and Denhardt (2000) ได้เสนอแนวคิดทาง

รฐัประศาสนศาสตร์แนวคิดใหม่ดงักล่าวเพือ่ใช้ทดแทนแนวคดิการบรหิารจดัการ

ภาครัฐแนวใหม่ (New PM) และ แนวคิดธรรมาภิบาลภาครัฐแนวใหม่ (New 

PG) ทีน่�ำเสนอโดย Osborne (2010) โดยความเป็นจรงิแนวคดิต่างๆ โดยเฉพาะ

แนวคดิธรรมาภบิาลภาครฐัใหม่เป็นแนวคิดทีส่บืทอดมาจากแนวคดิ “Governance” 

ที่มีมานาน

นอกจากน้ีได้เปรยีบเทยีบความแตกต่างผ่านมมุมองมติขิองขอบเขตและ

จุดเน้น และแนวทางที่ใช้มิติของหน่วยวิเคราะห์ ท้ังนี้ผู้เขียนได้เพ่ิมเติมมิติ 

การเปรียบเทยีบแนวคดิทัง้สามเพือ่แสดงให้เหน็ความเป็นมาของความแตกต่าง

ทางแนวคดิด้วยแนวคิดท้ังสามมท่ีีมาจากฐานคตท่ีิแตกต่างกนั กล่าวคอื แนวคดิ

การจดัการภาครฐัแนวใหม่ (New PM) ใช้ทฤษฎเีศรษฐศาสตร์แนวปฏฐิานนยิม 

เป้าหมายการบรกิารสาธารณะแก่ประชาชนจึงคอืการสร้างความพงึพอใจสงูสดุ

ด้วยวิธีใดๆ ที่มีประสิทธิภาพ ผู้รับบริการสาธารณะเปรียบเสมือนลูกค้าผ่าน 

จดุเน้นเรือ่งการจัดการทรพัยากรขององค์การ เพ่ือบรรลุเป้าประสงค์ และผลการ

ปฏิบัติงาน ผ่านรูปแบบการบริหารแบบธุรกิจหรือความเป็นผู้ประกอบการ

ในขณะท่ีการบรกิารสาธารณะแนวใหม่ (New PS) ใช้ทฤษฎปีระชาธปิไตย 

ใช้การตีความและวพิากษ์ผ่านจดุเน้นตามช่ือของแนวคิด คือ ประเดน็การบรกิาร

สาธารณะด้วยการจัดการและสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชนที่มุ่งเน้นเรื่อง

ของคณุค่าความเป็นพลเมือง สร้างพนัธมิตรระหว่างหน่วยงานต่างๆ คือภาครฐั 

เอกชน องค์กรไม่แสวงหาก�ำไรและพลเมืองเพื่อหาข้อตกลงและความต้องการ

ซึ่งกันและกันเพื่อตอบสนองความต้องการของสังคม และ แนวคิดธรรมาภิบาล

ภาครัฐแนวใหม่ (New PG) ใช้ทฤษฎเีครอืข่าย และ ทฤษฎสีถาบนั ภายใต้หน่วย

ในการวิเคราะห์ คือ องค์การท่ีอยู่ภายใต้สภาพแวดล้อมที่ซับซ้อนหลากหลาย

แต่มีความสัมพันธ์กันระหว่างเครือข่ายของส่วนภาคต่างๆ หรือภาคีอันหลาก

หลาย ประกอบด้วยภาคประชาสังคม ภาคธุรกิจ ชุมชน องค์การพัฒนาเอกชน 

และกลุม่ผลประโยชน์ทางวชิาชีพต่างๆ ทีเ่ข้าร่วมด�ำเนนิงานสาธารณะ เป้าหมาย

จงึเป็นไปเพือ่การบรกิารสาธารณะท่ีเกิดจากการต่อรองและยอมรบัร่วมกันของ

ภาคีที่หลากหลายเหล่านั้น ดังแสดงในตารางที่ 2
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ตารางที่ 2 แสดงประเด็นความแตกต่างระหว่างแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New PM) 
การบริการสาธารณะแนวใหม่ (New PS) และ แนวคิดธรรมาภิบาลภาครัฐใหม่ (New PG) - เพิ่มเติม

ประเด็นเปรียบเทียบ New PM New PS New PG

ฐานคติของแนวคิด ทฤษฎีเศรษฐศาสตร์

แนวปฏิฐานนิยม

ทฤษฎีประชาธิปไตย 

ใช ้การตีความและ

วิพากษ์

ทฤษฎีเครือข่ายและ 

ทฤษฎีสถาบัน

มุมมองต่อผูร้บับรกิาร

สาธารณะ

ลูกค้า พลเมือง ภาคี

บทบาทของผู้บริหาร

ภาครัฐ

ผู้ประกอบการ

สาธารณะผู ้กระตุ ้น

ให้เกิดการแข่งขัน

ผู้ให้บริการ

สาธารณะที่ผ่านการ

เจรจาต่อรองกับชุมชน

และพลเมืองทีเ่กีย่วข้อง

ผูป้ระสานงานเครอืข่าย

และก�ำกับทิศทาง

เป้าหมายการบริการ

สาธารณะแก่ประชาชน

การบริการ

สาธารณะทีก่่อให้เกดิ

ความพึงพอใจสูงสุด

การบริการ

สาธารณะเพ่ือตอบ

สนองความต้องการ

ของสังคม

การบริการ

สาธารณะที่เกิดจาก

การต่อรองและ

ยอมรับร่วมกัน

กลไกส�ำหรับ

การบรรลวุตัถปุระสงค์

สร้างกลไก

และโครงสร ้างที่มี 

แร งจู ง ใจ เรื่ อ งค ่ า

ตอบแทนโดยให้ภาค

เอกชนและหน่วยงา

นอื่นๆ เป็นผู้ด�ำเนิน

การในส่วนที่ รัฐไม ่

ต้องด�ำเนินการ

สร้างพันธมิตร

ระหว่างหน่วยงาน

ต่างๆ เช ่นภาครัฐ 

เอกชน องค ์กรไม ่

แสวงหาก�ำไรและ

พ ล เ มื อ ง เ พื่ อ ห า 

ข้อตกลงและความ

ต้องการซึง่กนัและกนั

สร้างกลไก

ของเครือข่าย และ

การท� ำสัญญาบน 

พื้ นฐานของความ

สัมพันธ์ระหว่างภาคี

เครือข่ายที่เกี่ยวข้อง

เหล่านั้น

 บทสรุป 
รัฐประศาสนศาสตร์ก�ำลังก้าวเข้าสู่ยุคสมัยใหม่จากการจัดช่วงเวลาการ

ศึกษาในอีกรูปแบบหนึ่งนอกเหนือจากการใช้ค�ำว่าพาราไดม์และจัดกลุ่มเป็น

แนวคดิในยคุแรกหรอืยคุดัง้เดมิรวมเรยีกว่าแนวคิดรฐัประศาสนศาสตร์เก่า (Old 

Public Administration : OPA) และ แทนที่ด้วยค�ำว่าใหม่ (new)เป็นค�ำน�ำ

หน้า (Prefix) น�ำเสนอแนวคิดใหม่ 3 แนวคิด (โดยมีแนวคิดที่เชื่อมต่อ คือ 

รัฐประศาสนศาสตร์แนวใหม่ (New PA) เพือ่แสดงให้เหน็ว่ารฐัประศาสนศาสตร์

มีวิกฤตการณ์ด้านเอกลักษณ์ทางแนวคิดจนถึงจุดวิกฤตต้องแก้ไขหรือกระทั่ง

ควรปฏิรูปแนวคิดเสียใหม่) ประกอบด้วย แนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ 

(New PM) การบรกิารสาธารณะแนวใหม่ (New PS) และ แนวคิดธรรมาภบิาล

ภาครัฐแนวใหม่ (New PG)

การจัดการภาครัฐใหม่ (New Public Management) เป็นการปรับ

เปลี่ยนการบริหารจัดการภาครัฐโดยน�ำหลักการเพิ่มประสิทธิภาพของระบบ

ราชการและการแสวงหาประสทิธภิาพในการปฏบิตัริาชการทีมุ่ง่สูค่วามเป็นเลศิ 

โดยการน�ำเอาแนวทางหรือวิธีการบริหารงานของภาคเอกชนมาปรับใช้กับการ

บริหารงานภาครัฐส่วนแนวคิดการบริการสาธารณะแนวใหม่ (New Public 

Service) เป็นแนวคดิทีใ่ห้คณุค่ากบัความเป็นพลเมอืงและการบริการสาธารณะ 

รัฐแสดงบทบาทใหม่ในฐานะผู้จัดหาทรัพยากรสาธารณะแก่ประชาชนร่วมกับ

หน่วยงานพันธมิตรต่างๆ เช่น เอกชน องค์กรไม่แสวงหาก�ำไรและพลเมืองเพื่อ

หาข้อตกลงและความต้องการซ่ึงกันและกัน และส�ำหรับแนวคิดธรรมาภิบาล

ภาครัฐแนวใหม่ (New Public Governance) เกิดขึ้นภายใต้บริบทที่ภาค 

ประชาสงัคม ภาคธรุกจิ ชมุชนองค์การพฒันาเอกชน และกลุม่ผลประโยชน์ทาง

วชิาชพีต่างๆ ได้เข้าร่วมด�ำเนนิงานสาธารณะ ในรูปแบบของการจดัการภาคีอัน

หลากหลายการเจรจาต่อรองเกี่ยวกับสิ่งท่ีมีคุณค่าการสร้างและก�ำหนด 

ความหมายและความสัมพันธ์ระหว่างส่วนภาคต่างๆ เหล่านั้น
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จากความแตกต่างทางแนวคดิดงักล่าวท�าให้นกัวชิาการได้อธบิายเปรยีบ

เทียบแนวคิดทั้งสามด้วยฐานคติที่แตกต่างและหลากหลาย ในที่นี้ยกตัวอย่าง

การเปรียบเทียบมุมมองแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร์ในมุมมองของ

นักวิชาการไทยและต่างประเทศ ประกอบด้วย นราธิป ศรีราม, กิตติพงษ์ 

เกียรติวชัรชยั และชลชั ชรญัญ์ชยั (2556) และ Stephen P. Osborne (2010) 

รวมทั้งเพื่อน�าเสนอความเหมือนและความแตกต่างทางแนวคิดที่ชัดเจนยิ่งข้ึน 

ผู้เขียนจึงเปรียบเทียบด้วยการใช้กรอบการศึกษาของ เทพศักด์ิ บุณยรัตพันธุ์ 

(2552) ด้วยแนวทางการศึกษาพัฒนาการรัฐประศาสนศาสตร์ 3 แนวทาง 

ประกอบด้วยแนวการศึกษาที่ใช้มิติของเวลา แนวทางการศึกษาที่ใช้มิติของ

ขอบเขตและจุดเน้น และแนวทางที่ใช้มิติของหน่วยวิเคราะห์ นอกจากนี้ได้

เพิ่มเติมมิติการเปรียบเทียบแนวคิดทั้งสามเพ่ือแสดงให้เห็นความแตกต่างทาง

แนวคิด ทีม่าจากฐานคตทิีแ่ตกต่างกนั มมุมองต่อผูร้บับรกิารสาธารณะ บทบาท

ของผู้บริหารภาครัฐ เป้าหมายการบริการสาธารณะแก่ประชาชนและกลไก

ส�าหรับการบรรลุวัตถุประสงค์การบริการสาธารณะ

● ● ●
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