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Abstract


The purposes of this academic article were to, firstly, review important 
paradigms of  public administration, and secondly, review the development of 
Thailand’s public administration system. 


The study identified four important paradigms of public administration: 


(1) traditional public administration, (2) new public management (3) new public 
service and (4) new public governance paradigm.


Review of the development of Thailand’s public administration system revealed 
five  bureaucratic reform periods and explored the reasons that prompted each 
reform. The five periods are: (1) reform of the Thai bureaucracy during the reign of 
King Rama III (1448 - 1470); (2) reform of the Thai bureaucracy during the reign of 
King Chulalongkorn (1868 - 1910); (3) reform of the Thai bureaucracy in 1933; 


(4) reform of the Thai bureaucracy in 2002; and  (5) guidelines for the reform of the 
Thai bureaucratic system according to the Constitution of the Kingdom of Thailand 2017.


Keywords: Thai Public Administration, Thai Bureaucracy


1. บทนำ


โลกสมัยใหม่เป็นโลกแห่งการเปลี่ยนแปลงและ



แข่งขันควบคู่กันไป หากประเทศใดยังขาดความสามารถ

ในการปรับตัว และขาดความสามารถในการแข่งขัน 

ประเทศนั้นย่อมต้องประสบกับปัญหาต่างๆ ตามมาอย่าง

ต่อเนื่องอย่างแน่นอน  เนื่องจากสถานะทั้งด้านการค้า 

ทรัพยากร และโอกาสอันมีค่ าจะตกอยู่ ในภาวะ



ที่เสียเปรียบคู่แข่งต่างชาติ ในที่สุดประเทศนั้นจะตกอยู่

ในกับดักของความอ่อนแอ ไร้ประสิทธิภาพและล้าหลัง


สำหรับประเทศไทย เป็นที่ทราบกันดีว่าในระยะ

หลายปีที่ ผ่ านมา มี ความอ่ อนแอถดถอยในด้ าน



ความสามารถในการแข่งขัน โดยดัชนีความสามารถ



ในการแข่งขันแห่งโลก (Global Competitiveness 

Index : GCI) ได้จัดอันดับความสามารถในการแข่งขัน

ของไทยจากอันดับที่ 36 ในปี พ.ศ. 2552 ไปอยู่อันดับที่ 

39 ในปี พ.ศ. 2554 และปี พ.ศ. 2560 อยู่ในอันดับที่ 

32 ของโลกส่วนระดับการพัฒนาทางเศรษฐกิจพบว่า

ประเทศไทยมีระดับการพัฒนาทางเศรษฐกิจต่ำสุด



เมื่อเปรียบเทียบกับประเทศอื่นๆ ในกลุ่มประเทศ

อาเซียน (สำนักงานคณะกรรมการนโยบายวิทยาศาสตร์ 

เทคโนโลยี และนวัตกรรมแห่งชาติ, 2560; Schwab, 

2013; 2015; 2016; 2017)


ในด้านความยากจนและความเหลื่อมล้ำปัจจุบัน

ปัญหาความยากจนยั งอยู่ ใ นระดับสู ง โดย ใน ปี 



พ.ศ. 2559 ประเทศไทย ยังมีจำนวนประชากรที่อยู่



ภายใต้เส้นความยากจน ใน ปี พ.ศ. 2559 (2,660 บาท/

คน/เดือน) อยู่ถึงร้อยละ 8.6 ของจำนวนประชากร 



67.5 ล้านคนของประเทศ (สำนักพัฒนาฐานข้อมูลและ

ตัวชี้วัดภาวะสังคม, 2560) และมีระดับความเหลื่อมล้ำ

สูงเป็นอันดับ 3 ของโลก (Withnall, 2016)  โดยมีค่า

สัมประสิทธิ์จินี (Gini Coefficient) อยู่ที่ระดับ 0.485 
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(สำนักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม, 2561, 

น. 7) อนึ่ ง ในด้านการพัฒนาประเทศในภาพรวม 

ประเทศไทยได้ประสบกับปัญหาภาวะชะงักชะงันในด้าน

การพัฒนามาอย่างต่อเนื่อง ติดต่อกันมาหลายปี ทำให้

รายได้เฉลี่ยต่อหัวของประชากรไม่สามารถปรับตัวให้



สูงขึ้นได้ตามเป้าหมาย จนเป็นที่ เรียกขานสถานะ



การพัฒนาประเทศว่าเป็นประเทศที่ตกอยู่ภายใต้ 



“กับดักของรายได้ปานกลาง (Middle Income 

Trap)” ติดต่อกันมาหลายปี ในที่สุดประเทศไทยได้รับ

การวิจารณ์จากประชาคมโลกว่า “เป็นคนป่วยใหม่แห่ง

เอเชีย (The New Sick Man of Asia)” (ไทยพับลิก้า, 

2558)


อนึ่ง ประเทศไทยได้ก้าวไปสู่ “สังคมสูงอายุ (Aged 

Society)” โดยในปี 2559 มีประชากรสูงวัยมีมากถึง

ร้ อยละ 16 .5 ของประชากร ไทย 65 .9 ล้ านคน 



(คณะกรรมการผู้สูงอายุแห่งชาติ, 2560)  และในปี 

2562 มีประชากรสู งวัยมีมากถึ งร้อยละ 18 ของ

ประชากรไทย 68.6 ล้านคน (คณะกรรมการผู้สูงอายุ

แห่งชาติ, 2562, น. 5 ; Central Intelligent Agency, 

2019) เมื่อถึงเวลานั้นความจำเป็นในภาระการใช้จ่าย

ด้านสวัสดิการสังคมจะสูงขึ้น ในขณะที่สัดส่วนประชากร

วัยแรงงานจะลดลง ซึ่งแน่นอนปัญหาทางสังคมจะทวี

ความรุนแรงมากยิ่งขึ้น เนื่องจากความจำเป็นในด้าน



รายจ่ายของประชาชนและของรัฐจะสูงขึ้นสวนทางกับ

ความสามารถในการหารายได้ที่ลดลง


ในทางรัฐประศาสนศาสตร์ ถือว่าระบบการบริหาร

ราชการแผ่นดินเป็นกลไกหลักในการขับเคลื่อนภารกิจ

ของประเทศไปสู่ เป้าหมายที่พึงประสงค์ หากระบบ

ราชการหรื อ ระบบบริ หารราชการแผ่ นดิ นขาด

ประสิทธิภาพ แน่นอนผลสัมฤทธิ์ของภารกิจต่าง ๆ ของ

ชาติ ก็ จ ะด้ อ ยประสิ ท ธิ ภ าพตาม ไปด้ ว ย   ดั ง นั้ น 



การปรับปรุงพัฒนาระบบการบริหารราชการแผ่นดินใหม่

มีความทันสมัยก้าวหน้า และมีประสิทธิภาพอยู่เสมอ



จึงเป็นความจำเป็นอันมิอาจหลีกเลี่ยงได้  ดังนั้น ในระยะ 

3 0 ปี ที่ ผ่ า น ม า ป ร ะ เ ท ศต่ า ง ๆ ทั่ ว โ ล ก จึ ง ไ ด้ ใช้



ความพยายามอย่างแข็งขันในการพัฒนาระบบบริหาร

ราชการแผ่นดินของตนให้มีความทันสมัยก้าวหน้า 



และมีประสิทธิภาพสูงสุด โดยการพัฒนาได้กระทำอย่าง

ต่อเนื่องตั้งแต่ทศวรรษ 1960 มาถึงปัจจุบัน ยกตัวอย่าง 

เช่น ประเทศสหรัฐอเมริกา อังกฤษ เยอรมนี ฝรั่งเศส  

ญี่ปุ่น นิวซีแลนด์ สิงคโปร์ และมาเลเซีย เป็นต้น


สำหรับประเทศไทย ได้พยายามปรับปรุงระบบ

บริหารราชการแผ่นดินมาแล้วอย่างต่อเนื่อง จนกระทั่ง

ในเดือนตุลาคม ปี พ.ศ. 2545 จัดตั้งคณะกรรมการ

พัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) เพื่อเป็นกลไกขับเคลื่อน

ก า รบ ริ ห า ร ร า ชก า ร แผ่ น ดิ น ใ ห้ เ กิ ด ผ ลสั ม ฤท ธิ์ 



โดยมีสำนักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 

(สำนักงาน ก.พ.ร.) เป็นหน่วยงานหลักในการพัฒนา

ระบบราชการ ทำหน้าที่สนับสนุนการทำงานของ



คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ เสนอแนะและ



ให้คำปรึกษาแก่คณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการพัฒนาระบบ

ราชการและงานของรัฐอย่างอื่น ซึ่งรวมถึงโครงสร้าง

ระบบราชการ ระบบงบประมาณ ระบบบุคลากร 

มาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรม ค่าตอบแทน และ

วิธีปฏิบัติราชการอื่น ให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของพระ

ราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 5) 

พ.ศ. 25451 และพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และ

วิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 อีกทั้ง



ยังได้มีการออกกฎหมายปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม

ต่างๆ เรื่อยมา โดยเหตุผลเพื่อปรับโครงสร้างระบบ

ราชการไทยให้มีความทันสมัย (สำนักงานคณะกรรมการ

พัฒนาระบบราชการ, 2561)


	 1	 มีการตราพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2534 (ได้มีการแก้ไขเพิ่มเติม จำนวน 23 ฉบับ ได้ยกเลิกไปแล้ว) 


ภายหลังจากมีการปรับปรุงกฎหมาย โดยตราพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 (ได้มีการแก้ไขเพิ่มเติมแล้ว 
จำนวน 19 ฉบับ)




50 กันยายน - ธันวาคม 2562


บทวิเคราะห์การบริหารงานภาครัฐไทย: จากอดีตถึงปัจจุบัน


เพื่อพัฒนาระบบบริหารราชการแผ่นดินไทยให้มี

ความก้าวหน้าและมีประสิทธิภาพสูง ตราบจนกระทั่ง

ปั จจุบัน ระบบบริหารราชการแผ่นดินไทยได้ รับ



การพัฒนาไปหลายเรื่ อง เช่น ได้มีความพยายาม



นำแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public 

Management- NPM)  มาใช้แทนระบบราชการแบบ

ดั้งเดิม  มีความพยายามลดขนาดกำลังคนภาครัฐ ริเริ่ม

จัดตั้งองค์กรมหาชน  ดำเนินการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ 

ตลอดจนแปรรูปมหาวิทยาลัยจากมหาวิทยาลัยภายใต้

ระบบราชการไปเป็นมหาวิทยาลัยในกำกับรัฐบาล  

เป็นต้น


อย่างไรก็ตาม  ผลสำเร็จในความพยายามพัฒนา

ระบบราชการที่ผ่านมา ยังมีขอบเขตที่จำกัดไม่เพียงพอ

กับความจำเป็นในการแข่งขัน และไม่เพียงพอต่อภาวะ

ภัยคุกคามใหม่ๆ ที่ประดังเข้ามากระทบประเทศครั้งแล้ว

ครั้ ง เล่ า ทำให้ปัญหาหลักของชาติยั งคงมีอยู่ และ



ดูเหมือนว่าจะยังคงมีความรุนแรงกว้างขวางมากขึ้น



อีกด้วย ผู้เขียนจึงได้ทำการวิเคราะห์ สังเคราะห์เอกสาร 

เพื่อแสดงให้เห็นภาพรวมของการพัฒนาระบบราชการ



ที่ผ่านมาของไทย


2.	 พัฒนาการองค์ความรู้ด้าน
 
	 รัฐประศาสนศาสตร์ที่เกี่ยวเนื่องกับ
 
	 การพัฒนาระบบบริหารราชการแผ่นดิน


ผู้เขียนขอเสนอผลการทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวข้อง

กับการพัฒนาองค์ความรู้ด้านรัฐประศาสนศาสตร์ที่



เกี่ยวเนื่องกับการพัฒนาระบบบริหารราชการแผ่นดิน 

โดยจะแบ่งผลการศึกษาออกเป็น 4 กระบวนทัศน์ 



คือ (1) กระบวนทัศน์รั ฐประศาสนศาสตร์ดั้ ง เดิม 



(2 ) กระบวนทัศน์การจัดการสาธารณะแนวใหม่



(3) กระบวนทัศน์การบริการสาธารณะแนวใหม่ และ



(4 ) กระบวนทัศน์การอภิบาลสาธารณะแนวใหม่ 



ดังต่อไปนี้     


  2.1	 กระบวนทัศน์รัฐประศาสนศาสตร์ดั้ งเดิม 

Traditional Public Administrative Paradigm 

(TPA)


	 แนวความคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์



ตามวิทยาการของตะวันตก เริ่มพัฒนาและเผยแพร่



ในแวดวงการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์มาตั้งแต่ทศวรรษ 

1880 เป็นต้นมา จุดมุ่ งหมายหลักของวิชานี้ก็ เพื่อ

แสวงหาหลักวิชาและหลักปฏิบัติในการบริหารราชการ

แผ่นดินให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุด องค์ความคิดและ

ทฤษฎีในยุคแรกเกิดขึ้นจากการสังเกตทางวิชาการ



ภายใต้เวลาและสถานการณ์ที่แตกต่างกันไป โดยเหตุนี้

ทำให้องค์ความรู้ทางรัฐประศาสนศาสตร์จึงประกอบขึ้น

ด้วยหลายกระบวนทัศน์ (Paradigm) ซึ่งแนวคิดทฤษฎี

ทางรัฐประศาสนศาสตร์แบบดั้งเดิมที่นิยมศึกษาและ

ปฏิบัติอยู่ในการบริหารกิจการภาครัฐ ซึ่งต่อไปนี้เรียกว่า 

“กระบวนทัศน์รัฐประศาสนศาสตร์ดั้งเดิม” สรุปได้ดังนี้


	 2.1.1 	ทฤษฎีระบบราชการเชิงอุดมคติ Ideal - 

type bureaucracy


	 	 	 Max Weber (1864 -1920) นักวิชาการ

ชาวเยอรมนี มีความคิดว่า การบริหารราชการแผ่นดิน



ในยุคสมัยนั้น เป็นการบริหารราชการแผ่นดินแบบใช้



ค่านิยมที่คุ้นชิน (rule of thumb administration)



เป็นแนวทางหลักในการบริหาร อันเป็นวิธีการที่ขาด



หลักการเหตุผลที่เหมาะสมในการบริหาร ทำให้เกิดภาวะ

สับสนยุ่งเหยิง ไร้ประสิทธิภาพ ดังนั้น เพื่อแก้ปัญหา



ดังกล่าว เขาจึงเสนอหลักการบริหารราชการแผ่นดินขึ้น

ใหม่ เรียกว่า “ทฤษฎีระบบราชการ” ในเชิงอุดมคติ 

Max Weber (1947) ซึ่งหลายประเทศได้ยอมรับนำ



หลักการนี้ไปใช้อย่างกว้างขวางหลักการดังกล่าวพอสรุป

ได้ดังนี้2 (1) หลักการใช้อำนาจในการบริหารราชการ
 

	 2	 โปรดดูรายละเอียดเพิ่มเติมจาก พิทยา บวรวัฒนา. (2558); ทินพันธุ์ นาคะตะ (2558, น. 3-13); ไพโรจน์ ภัทรธนากุล (2558, 


น. 85- 101).
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ผู้รับบริการ ในด้านความเจริญก้าวหน้าในสายอาชีพต้อง

ยึดหลักคุณธรรมหรือหลักความดีความชอบที่ราชการให้

แก่บุคคลอย่างยุติธรรม โดยยึดถือความสามารถในการ

ทำประโยชน์ให้แก่ราชการเป็นหลัก (6) หลักการมี

ระเบียบ/วินัย (Rule and Disciplinary of Practice) 

เนื่องจากองค์การแบบราชการ เป็นองค์การขนาดใหญ่



มีความซับซ้อน ดังนั้น เพื่อให้เป็นระเบียบเรียบร้อย



จงึจำเปน็ตอ้งมรีะเบยีบกฎเกณฑ ์(Rule and regulation) 

ตลอดจนวินัยในการปฏิบัติราชการ (disciplinary 

interactive) ที่ชัดเจน อันจะทำให้การปฏิบัติราชการ

เป็นไปในแนวทางเดียวกัน ไม่สับสนวุ่นวาย (7) หลักการ

รักษาความลับทางราชการ (Security) หมายความว่า 

การกระทำใดๆทางราชการเป็นเรื่องที่มิอาจเปิดเผยได้

ตามอำเภอใจ ทั้งนี้ เพราะงานราชการเป็นงานของ



แผ่นดิน หากเปิดเผยโดยทั่วไปอาจจะนำมาซึ่งความ



เสียหายทางราชการได้ ดังนั้น หากเปิดเผยความลับทาง

ราชการใดๆ จะต้องทำตามระเบียบในการรักษา



ความลับทางราชการ 


	 	 	 จากหลักทั้ง 7 ประการที่กล่าวมาได้รับ

การยอมรับเป็นอย่างมากในช่วงครึ่งแรกของศตวรรษ



ที่ 20 โดยเชื่อว่าจะสามารถทำให้การบริหารราชการ



แผ่นดินมีประสิทธิภาพมากกว่าวิธีการบริหารแบบคุ้นชิน 

อันจะนำมาซึ่งความเจริญก้าวหน้าของรัฐ ซึ่งแนวคิด



ดังกล่าวนี้ได้รับการยอมรับจากสังคมวิชาการในขณะนั้น

เป็นอย่างมาก รวมทั้งประเทศต่างๆ นำหลักการนี้



ไปประยุกต์ใช้กับประเทศของตนอย่างแพร่หลาย รวมทั้ง

ประเทศไทยได้นำหลักการนี้มาประยุกต์ใช้ในการบริหาร

ราชการแผ่นดินเช่นกัน โดยรับมาตั้งแต่รัชสมัยการปฏิรูป

ระบบราชการในพระบาทสมเดจ็พระจลุจอมเกลา้เจา้อยูห่วั 

เป็นต้นมา ตราบจนปัจจุบันการบริหารราชการแผ่นดิน

แบบระบบราชการในอุดมคติของ Max Weber ก็ยังมี

อิทธิพลสูงในระบบราชการไทย


แผ่นดิน ยึดหลักกฎหมายซึ่ ง เรียกว่ า อำนาจตาม

กฎหมาย (legal Authority or Legal Domination) 

โดยเห็นว่าอำนาจตามกฎหมายเป็นอำนาจที่มีความชอบ

ธรรมสูงกว่าอำนาจประเภทอื่นๆ (2) หลักความมีเหตุผล 

( Ra t i ona l i t y ) ในการบริ ห ารราชการแผ่ นดิ น 

หมายความว่า การบริหารราชการแผ่นดินที่ดีควรมี

เหตุผลรองรับในการกระทำหรือไม่กระทำกิจกรรมใดๆ 

นอกจากนั้นความมีเหตุผลจะนำมาซึ่งวิธีการแก้ปัญหา



ที่ตรงจุดมากกว่า รวมไปถึงก่อให้เกิดความประหยัด



คุม้คา่อนัเปน็รากฐานสำคญัของหลกัประสทิธภิาพอกีดว้ย 



(3) หลักการจัดองค์การแบบแบ่งงานกันทำ (Division of 

Work) หลักการนี้อธิบายว่า การจัดระเบียบองค์การแบบ

ราชการ ซึ่งเป็นองค์การขนาดใหญ่ ควรยึดหลักการแบ่ง

แยกงานกันทำ และจัดให้มีการประสานงานเชื่อมโยงกัน

อย่างเป็นระบบ ทั้งนี้เพราะการแบ่งงานกันทำจะนำมา

ซึ่งทักษะความชำนาญในงานที่ทำ อันเป็นพื้นฐานสำคัญ

ของหลักประสิทธิภาพอีกประการหนึ่ง (4) หลักการ

บังคับบัญชาตามลำดับชั้น (Hierarchy  of Command) 

เนื่องจากองค์กรแบบราชการเป็นองค์การขนาดใหญ่ 

เพื่อให้การควบคุมบังคับบัญชามีความใกล้ชิด และ



มีประสิทธิภาพจึงควรจัดสายบังคับบัญชาตามลำดับชั้น

ลดหลั่นกันไป เพื่อให้อำนาจการบังคับบัญชาจาก



ผู้บริหารระดับสูงสามารถไหลลงสู่ระดับล่าง (flow - 

down) ได้อย่างมีประสิทธิภาพ ยึดหลักเอกภาพ (Unity 

of Command) ควบคู่ไปด้วย เพื่อการวินิจฉัยสั่งการ



ในกิจกรรมใดกิจกรรมหนึ่งต้องมีความเป็นหนึ่งเดียวกัน 

เพื่อให้ผู้ปฏิบัติไม่สับสนและปฏิบัติได้ประสานสอดคล้อง

กันได้ (5) หลักการบริหารงานบุคคล (Personnel 

Management) โดยยึดหลักคุณธรรม (Merit System) 

มีความมั่นคงในสายอาชีพ (Permanent of Career 

Path) และไม่เลือกปฏิบัติ นั่นหมายความว่า งานราชการ

ต้องเป็นงานที่มีความมั่นคง ถือเป็นอาชีพได้ตลอดชีวิต 

ให้บริการโดยยึดหลักความไม่เป็นส่วนตัวหรือไม่แบ่งแยก
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บทวิเคราะห์การบริหารงานภาครัฐไทย: จากอดีตถึงปัจจุบัน


	 2.1.2	 แนวคดิรฐัประศาสนศาสตรใ์นความหมาย 

ใหม่ New Public Administration Concept


	 	 	 ป ล า ยทศว ร รษ 1 9 6 0 ค ว ามสน ใจ



ทางวิชาการรัฐประศาสนศาสตร์ได้หันมาสนใจไปยัง



การทำประโยชน์ต่อสังคมมากขึ้น โดยมีความคิดว่า



วิชาการทั้งหลายที่สร้างขึ้นมา หากไม่สอดคล้องกับ



ความเป็นจริงของสังคม และไม่มีเป้าหมายช่วยเหลือ



ในการแก้ปัญหาของสังคมได้แล้ว วิชาการเหล่านั้นก็ไร้ค่า 


	 	 	 ในปี ค.ศ. 1968 นักวิชาการทางด้าน



รัฐประศาสนศาสตร์ ได้มาประชุมกัน ณ หอประชุม 

Minnowbrook มหาวิทยาลัย Syracuse เพื่อหารือ



ในเรื่องดังกล่าวร่วมกัน ซึ่งผลการประชุมนำไปสู่ข้อสรุป 

3 ประการคือ (พิทยา บวรวัฒนา, 2558, น. 156-159) 

(1) รัฐประศาสนศาสตร์สมัยใหม่ยึดหลักปรัชญาใหม่คือ 

ปรัชญาปรากฏการณ์วิทยา (Phenomenology 

Philosophy) โดยเห็นว่า ปรัชญาปฏิฐานนิยมตรรก

วิทยา (Logical Positivism) ซึ่งเป็นปรัชญาที่ เน้น



หลักการและระเบียบวิธีการทางวิทยาศาสตร์ และ

ปฏิเสธค่านิยม (Value) ที่เจือปนในผลงานทางวิชาการ 

ปรัชญาดังกล่าวนี้ไม่เหมาะสมกับสภาพความเป็นจริง

ของรัฐประศาสนศาสตร์ เพราะปรากฏการณ์ทาง



รั ฐประศาสนศาสตร์ เป็นปรากฏการณ์ที่ มี ความ



สลบัซบัซอ้น อนัไมอ่าจแยกขอ้เทจ็จรงิออกจากคา่นยิมได ้



ดังนั้น รัฐประศาสนศาสตร์จึงไม่อาจปฏิเสธหรือละทิ้ง



ค่านิยมได้ (2) รัฐประศาสนศาสตร์ในความหมายใหม่

ต้องยึดหลักการเข้าถึงสภาวะที่ เป็นจริงของสังคม 

(Re levant ) กล่ าวคื อ ประการแรก ต้องทันต่ อ

สถานการณ์ที่เป็นจริงของสังคมตลอดเวลา จะล้าหลัง

กว่ากระแสการเปลี่ยนแปลงของสังคมไม่ได ้ประการ
 

ที่สอง ต้องเป็นประโยชน์ต่อสังคมและปฏิบัติได้จริง หรือ

อย่างน้อยต้องทำให้เกิดความเข้าใจสภาพปัญหาของ

สังคมอย่างถูกต้อง ประการที่สาม ต้องทำการศึกษา

เปรียบเทียบ เพราะการบริหารเปรียบเทียบจะทำให้เกิด

ความเข้าใจในพื้นที่ต่างๆ ที่ ไม่เหมือนกันมากยิ่งขึ้น



(3) รัฐประศาสนศาสตร์ในความหมายใหม่ต้องยึดหลัก

ความเป็นธรรมทางสังคม (social equity) โดยพยายาม

แก้ไขปัญหาช่องว่างและความไม่เป็นธรรมกันทางสังคม

ให้มากขึ้น 


  2.2 	กระบวนทัศน์การจัดการสาธารณะแนวใหม่ 

New Public Management (NPM) Paradigm


	 ทฤษฎีการจัดการสาธารณะแนวใหม่ เป็น



แนวโน้มทางวิชาการรัฐประศาสนศาสตร์ของโลกที่เกิด

ขึ้นเนื่องจากการปฏิเสธทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ดั้งเดิม 

แนวคิดนี้ได้รับการยอมรับและถูกนำไปใช้ในการปฏิรูป

การบริหารราชการแผ่นดินของประเทศชั้นนำเกือบ



ทั่วโลก เช่น อังกฤษ สหรัฐอเมริกา ฝรั่งเศส เยอรมนี 

สวีเดน ญี่ปุ่น นิวซีแลนด์  เกาหลีใต้ สิงคโปร์  มาเลเซีย 

และประเทศไทย เป็นต้น


	 จุดกำเนิดของ NPM จุดกำเนิดของการจัดการ

สาธารณะแนวใหม่ เกิดจากข้อค้นพบในความบกพร่อง

หลายประการของกระบวนทัศน์รัฐประศาสนศาสตร์

ดั้ ง เดิม (Dunleavy , 1991) โดยเฉพาะอย่ างยิ่ ง



ข้อบกพร่องของระบบราชการเชิงอุดมคติของ Weber 

เช่น (1) มีการใช้อำนาจแบบสั่งการจากเบื้องบน (Top - 

Down) มากเกินไป โดยไม่สนใจข้อเท็จจริงอันแตกต่าง

กันของแต่ละพื้นที่ ทำให้ผลการดำเนินงานล่าช้า และ



ผิดพลาดเป็นจำนวนมาก (2) มีการใช้ระเบียบกฎเกณฑ์

มากเกินไป จนทำให้ระบบราชการแผ่นดินมีความ

กระด้าง แข็งตัวไม่ยืดหยุ่น (3) การปฏิบัติ งานยึด



กฎระเบยีบมากเกนิไปจนลมืความสำคญัของวตัถปุระสงค ์

ของงาน (4) มีขั้นตอนและกฎเกณฑ์มาก จนทำให้



การปฏิบัติงานมีความล่าช้าไม่คล่องตัว (5) ประสิทธิภาพ

ต่ำ เนื่องจากการไม่ให้ความสำคัญต่อผลสัมฤทธิ์อย่าง

เพียงพอ (6) เฉื่อยช้าต่อการบริการประชาชน โดยเห็น

ประชาชนเป็นผู้มาขอรับบริการที่ต้องปฏิบัติตามระเบียบ
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อันซับซ้อนของราชการ และ (7) ทำให้ขีดความสามารถ

ในการแข่งขันและการพัฒนาลดลง เนื่องจากสมรถนะ

ของระบบราชการแบบดั้งเดิมมีแระสิทธิภาพต่ำดังกล่าว

แล้ว


	 ในทางกลับกัน บรรดานักวิชาการและนักปฏิบัติ

จำนวนหนึ่งเห็นว่า การจัดการในภาคเอกชนกลับมี

ประสิทธิภาพและประสบความสำเร็จสูง ทั้งนี้เพราะ



การจัดการของภาคเอกชนมีเป้าหมายที่ชัดเจนมีความ

คล่องสูง สามารถปรับตัวเก่ง และยึดผลงานเป็นที่ตั้ง 

(Metcalfe, 1989; Pierr & Peter, 2000, p. 5)


	 ดังนั้น เพื่อให้องค์การและการจัดการในภารกิจ

ต่ าง ๆ ของภาครั ฐมีประสิทธิภาพสู งแข่ งขันได้ดี 



จึงสมควรจะนำรูปแบบการจัดการของภาคเอกชนมาใช้ 

โดยเหตุดังกล่าวหลังทศวรรษ 1980 เป็นต้นมา ประเทศ

ต่างๆ ได้ยอมรับแนวคิด NPM มากยิ่งขึ้น และได้นำ

แนวคิดนี้มาทำการปฏิรูปประเทศของตน โดยนำรูปแบบ

การจัดการของภาคเอกชนมาเป็นต้นแบบ (DeLeon & 

Denheardt, 2000, 90; Kamensky, 1996, p. 251) 

โดยได้พยายามทำการปฏิรูประบบการบริหารราชการ

แผ่นดิน เพื่อให้การบริหารภาครัฐเกิดประสิทธิภาพ



เช่นเดียวกับที่ภาคเอกชนประสบความสำเร็จมาแล้ว


	 ความหมายและหลักการของ NPM (Meaning 

and Principles of NPM)


	 NPM เปน็คำศพัทท์างวชิาการรฐัประศาสนศาสตร ์

ที่ มีความหมายค่อนข้ างกว้ าง   โดยครอบคลุมถึ ง



การออกแบบ และการจัดระเบียบองค์การ ตลอดจน



การจัดการสาธารณะ (Metcalfe, 1998, p. 1) ฐานคติ 

(Assumptions) ของแนวคิดนี้ เกิดจากรากฐาน



ความเชือ่ใน 2 ทฤษฎพีืน้ฐาน คอื (1) ทฤษฎเีศรษฐศาสตร ์

สถาบันแนวใหม่ (New Institutional Economics 

Theory) และ (2) ทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ (Public 

Choices Theory) โดยนำทั้งสองทฤษฎีนี้มาบูรณาการ

กัน เพื่อกำหนดหลักการสาธารณะขึ้นใหม่ แทนหลักการ

รั ฐประศาสนศาสตร์ดั้ ง เดิมดั งที่ กล่ าวในตอนต้น 



(ฺBarzelay, 2002, p. 15)


	 หลักการสำคัญของ NPM ได้รับการวิพากษ์

วิจารณ์อย่างกว้างขวาง จากบรรดานักวิชาการที่มี



ความคิดในแนวนี้ เช่น  Dunleavy & Hood (1994), 

Hood (1991, pp. 4-5),  Hood (1995, p. 96) และ 

Metcalfe (1989)  ซึ่งผลการวิเคราะห์วิจารณ์ สามารถ

นำไปสู่ข้อสรุปด้านหลักการ 7 ประการดังนี้  1) เน้น



การจัดการแบบมืออาชีพ (hand - on professional 

management skills) โดยต้องมีอิสระทางการจัดการ



ในเชิงมืออาชีพอย่างเต็มที่  2) ต้องมีมาตรฐานและ

มาตรการในการดำเนินการให้เกิดผลลัพธ์อย่างชัดเจน 

( e x p l i c i t s t a n d a r d s a n d m e a s u r e s o f 

performance) โดยเฉพาะอย่างยิ่งในระดับวัตถุประสงค์

หลัก (Goals ) เป้ าหมาย (Targets ) และตัวชี้ วั ด 

(Indicators) ต่างๆ ที่บ่งชี้ความสำเร็จของงานแต่ละ

ระดับ 3) ต้องเปลี่ยนวิธีการจัดการจากเดิมที่เน้นหนัก

การควบคุมที่ทรัพยากรการจัดการ (Inputs) และวิธีการ

ทำงาน (Procedures) แบบระบบราชการดั้งเดิม ซึ่งเน้น

ระเบียบมากเกินไปและละเลยความสำคัญของผลลัพธ์

น้อยเกินไป หันมาเน้นการควบคุมที่ผล (Output 

Control) โดยต้องมีมาตรการและตัวชี้วัดในการวัด



ผลลัพธ์ที่ชัดเจน ทั้งด้านปริมาณและคุณภาพ 4) ต้อง

เปลี่ยนรูปแบบการใช้อำนาจในการจัดการภาครัฐ โดย

เปลี่ยนรูปแบบจากระบบการรวมศูนย์อำนาจการจัดการ 

(unif ied management systems) ไปสู่รูปแบบ



การกระจายอำนาจ (decentralize of authority) และ

ส่งเสริมให้หน่วยของภารกิจในการจัดการ เป็นหน่วย

ภารกิจขนาดเล็ก (disaggregation of units) โดย



แยกย่อยองค์การที่มีขนาดใหญ่และซับซ้อนให้เป็น

องค์การขนาดเล็กและเรียบง่ายกว่า (Small and 

Simplification)  5) จัดให้มีการแข่งขันให้มากขึ้น 

(Greater Competition) ทั้งทางด้านค่าใช้จ่าย (Costs) 

และมาตรฐานความสำเร็จ (achievement of higher 
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standard) ทั้งด้านปริมาณและคุณภาพโดยใช้วิธีการ



ทำสัญญา (Contract) เพื่อเป็นข้อตกลงระหว่างกันให้

ชัดเจน 6)เน้นรูปแบบการจัดการแบบภาคเอกชน 

(Private - Sector Style Management Practice) 

เช่น รูปแบบการจ้างระยะสั้น รูปแบบการจัดการ

แบบแผนวิสาหการ (Corporation Plan) การทำ



ข้อตกลงในผลงาน (Performance Agreement) และ



จัดทำเอกสารอธิบายพันธกิจ (Mission Statements) 

ให้ชัดเจน เป็นต้น 7)เน้นความประหยัด (Parsimony) 

ประสิทธิภาพ (Efficiency) การลดต้นทุนที่ไม่จำเป็น 

(Cost- Cutting) และการพยายามเพิ่มผลงานโดยลด

ทรัพยากรการผลิตหรือต้นทุนไปพร้อมกัน (doing more 

with less)  


	 จากที่กล่าวมาจะเห็นได้ว่าหลักการข้างต้นของ 

NPM ที่นิยมใช้อยู่ในการจัดการภาครัฐของประเทศต่างๆ 

จากการศึกษาของ OECD (1995, pp. 2-26; OECD, 

1997) พบว่า มีวิธีการดำเนินการที่มักปฏิบัติอยู่ ใน

ประเทศต่างๆ โดยสามารถขยายความเพิ่มเติม ดังนี้ 

หลักการที่ 1 การจัดการแบบมืออาชีพ  การเปลี่ยน



วิ ธี ก ารทำงานแบบดั้ ง เ ดิ มคื อมอบหมายภารกิ จ



การจัดการให้ข้าราชการอาวุโสซึ่งไม่สามารถพิสูจน์

ยืนยันได้ว่า มีทักษะและความสามารถทางการจัดการ

อย่างเพียงพอหรือไม่ อนึ่ง ข้าราชการดังกล่าวส่วนใหญ่

ขาดทักษะการจัดการแบบมืออาชีพ แต่มักเน้นหนักไป

ด้านการรักษาระเบียบกฎเกณฑ์ โดยไม่มีวิธีจัดการที่ดีพอ 



ซึ่งรูปแบบดังกล่าวนี้ ย่อมนำมาซึ่งความล้มเหลว ดังนั้น  

จึงจำเป็นต้องเปลี่ยนแปลงแนวทางการจัดการเสียใหม่ 

โดยการผลิตผู้บริหารหรือผู้จัดการมืออาชีพขึ้นให้



เพียงพอ และขึ้นทะเบียนเอาไว้ เมื่อถึงเวลาก็คัดเลือก



ผู้จัดการ (Manager) เหล่านี้ เข้าสู่องค์การภาครัฐ



ตามความถนัด การส่งมอบพันธกิจระหว่างรัฐกับผู้จัดการ 

มืออาชีพ (Hands - On Professional Management) 

สามารถทำได้โดยทำสัญญาการส่งมอบหรืออาจมี



ข้อตกลงอย่างอื่นใดก็ได้ที่แสดงถึงพันธสัญญาที่มีต่อกัน

ตามความเหมาะสม โดยสัญญาแต่ละสัญญาไม่จำเป็น

ต้องเหมือนกัน วิธีการจัดการของมืออาชีพจะต้องเป็นไป

ในลักษณะที่เรียกว่า “การจัดการที่ตื่นตัวว่องไว (active 

management)” และ “มีความสามารถในการปรับตัว

สูง (highly adaptability of Management)” รวมทั้ง

ต้องรับผิดชอบและพร้อมที่จะรับการตรวจสอบจาก

สาธารณะด้วย (highly accountability) ส่วนรูปแบบ

เดิมๆ ที่เคยชินตามระบบระเบียบวิธีการแบบราชการ

ดั้งเดิม เช่น เน้นระเบียบก่อนผลงาน การหมุนเวียน



ความดีความชอบ โดยไม่สนใจผลงานและภาวะ

สร้างสรรค์ในการปฏิบัติ อนึ่ง การมอบหมายพันธกิจ 

และการมอบอำนาจในการจัดการต้องทำให้ชัดเจนและ

เหมาะสม โดยต้องระบุในสัญญา และเมื่อมีการประเมิน

ผลแล้วหากเห็นว่าไม่เป็นไปตามเป้าหมาย หรือมีความ



ไม่เหมาะสม อันเนื่องจากสาเหตุใดๆ ก็ตามต้องสามารถ

ปรับปรุงแก้ไขได้โดยทันที หลักการที่ 2 การจัดการ
 

ที่ เน้นผลงานโดยมีมาตรการและมาตรฐานด้าน 

วัตถุประสงค์ เป้าหมาย และผลสำเร็จของงานที่ชัดเจน 

ตามหลักการข้อนี้ต้องการให้มีการปฏิรูปการบริหาร

ราชการแบบดั้งเดิมที่ให้ความสำคัญต่อระเบียบปฏิบัติ

เหนือผลงาน อันเป็นต้นเหตุทำให้การบริหารราชการ



ต้องขึ้นต่อระเบียบปฏิบัติที่แข็งกระด้างและไม่มีความ

ชัดเจนในการวัดผลสำเร็จ วิธีการบริหารแบบนี้ต้องได้รับ



การปฏิรูปอย่างถอนรากถอนโคน  โดยหลักการสมัยใหม่ 

ทั่วโลกเห็นตรงกันว่า ความสำเร็จของงานมีความสำคัญ

ที่สุด การจะให้บรรลุผลสำเร็จได้ จำเป็นต้องมีการ



ตรวจสอบประเมินผลที่มีประสิทธิภาพรองรับ ดังนั้น 

ความชัดเจนในเป้าหมาย และตัวชี้วัด จะทำให้การวัด

และประเมินผลงานทำได้ถูกต้องแม่นยำ และยังช่วยให้

ทิศทางการปฏิบัติมีความชัดเจนด้วย การปรับปรุงแก้ไข

ทำได้ง่าย ซึ่ งเป็นวิธีการจัดการที่ดีกว่าแบบดั้งเดิม  

นอกจากนั้น ความชัดเจนในมาตรฐานการดำเนินงาน จะ

ทำให้การทำสัญญารับผิดชอบระหว่างกันมีความชัดเจน

ตามไปด้วย ดังนั้น การจัดการสัญญา (contractual 
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management) จะทำได้ง่ายและเป็นการลดข้อขัดแย้ง

อันอาจตามมา หลักการที่ 3 การปฏิ รูปจุด เน้น
 

การจัดการ การจัดการที่เคยเน้นที่การควบคุมด้านปัจจัย

นำเข้า ( Input Control) และระเบียบปฏิบัติแบบ

ราชการดั้งเดิมที่มากจนเกินความพอดี (bureaucratic 

procedures to ru les ) เปลี่ ยนไปเป็นการเน้น 



“การควบคุมที่ผลผลิต (Output Control)” โดยต้องมี

มาตรวัดและตัวชี้วัดที่เหมาะสมชัดเจน ทั้งด้านปริมาณ

และคุณภาพ  หลักการข้อนี้ ความสำเร็จของภาครัฐ



มิใช่ขึ้นกับการมีระเบียบจำนวนมาก หากแต่ขึ้นกับ



ผลของงานที่มีประสิทธิภาพ การจัดการแบบเดิมๆ 



ที่เน้นการออกระเบียบกฎเกณฑ์ในการควบคุมการใช้

ทรัพยากรนำเข้าอย่างเข้มงวด โดยไม่สนใจว่าจะไป

กระทบกับผลผลิตหรือไม่เพียงใด วิธีการเช่นนี้พิสูจน์



มาแล้วทั่วโลกว่า เป็นสาเหตุของความไร้ประสิทธิภาพ



ในการใช้วิธีการบริหารแบบดั้งเดิม ในทางตรงกันข้าม

จากผลการศึกษา พบว่า หากหันมาผ่อนคลายกฎเกณฑ์

ในการควบคุมทรัพยากรนำเข้าแล้วหันไปเน้นควบคุม



ที่ผลลัพธ์แทน จะพบว่าประสิทธิภาพการจัดการเพิ่มขึ้น

เป็นอันมาก หลักการที่ 4 ปฏิรูปรูปแบบการใช้อำนาจ

การบริหารราชการแผ่นดิน จากรูปแบบรวมศูนย์อำนาจ

ไว้ระดับบน (Centralized Power of Administration)  

ไปเป็นการกระจายอำนาจออกไปยังองค์กรผู้รับผิดชอบ 

( D e c e n t r a l i z a t i o n o f U n i t s i n P u b l i c 

Organization)  ทั้งนี้ เพื่อให้องค์กรภาครัฐที่ได้รับ



มอบหมายมีความชัดเจนในความรับผิดชอบ (clear 

accountability) สามารถจัดการภารกิจของตนได้



อย่างอิสระเพียงพอ (Proper-Autonomous) อันเป็น



หลักการที่ถูกต้องในการจัดการสมัยใหม่  มาแทนที่



การจัดการแบบเก่าที่เน้นการใช้อำนาจจากเบื้องบน



แบบสับสนคลุมเครือ (diffusion of power from the 

top)  อนึ่ง จากรูปแบบการจัดโครงสร้างองค์กรแบบ

ดั้งเดิม ที่เน้นองค์การขนาดใหญ่มีลำดับขั้นการบังคับ

บัญชามาก ที่เรียกว่า “เป็นองค์การแบบพีระมิดทรงสูง 

(High Pyramidal Organization)” องค์การลักษณะนี้

เ ป็ น เ หตุ ใ ห้ เ กิ ด ค ว ามล่ า ช้ า ( R ed Tape ) แ ล ะ



ไร้ประสิทธิภาพ ดังนั้น จึงต้องปฏิรูปโดยแยกย่อย

องค์การขนาดใหญ่ให้ เป็นองค์การขนาดเล็กหลาย

องค์การ (disagreement of units in public sector) 

โดยให้แต่ละองค์กรมีเป้าหมายเดียว (Single Goal) 



เพื่อให้การจัดการมีความชัดเจนและประยุกต์ใช้หลักการ

มืออาชีพได้สะดวกขึ้น จากรูปแบบการแยกย่อยองค์การ

ภาครัฐดังกล่าว ทำให้เกิดวิธีการปฏิบัติในการปฏิรูป



ที่ เรียกว่า “decoupling” หรือแยกย่อยองค์การ



ขนาดใหญ่ให้เกิดเป็นองค์การเล็กๆ หลายองค์การ แล้ว

ทำการบูรณาการทางการจัดการให้องค์กรเหล่านี้ทำงาน

ประสานเชื่อมโยงกัน โดยหันมาเน้นการจัดการแนวราบ

ให้มากขึ้น และให้ความสำคัญต่อการเป็นเครือข่าย 

(hor izontal & network management) แทน



หลักการจัดการแนวดิ่ง  (vertical management) แบบ

ดั้งเดิม ทั้งนี้การจัดการในแนวดิ่งจะแปรสภาพจากเดิม 

ซึ่งเคยเป็นผู้บังคับบัญชากับผู้ใต้บังคับบัญชา ไปเป็น



รูปแบบองค์กรพันธมิตรแบบหน่วยนโยบาย (Policy 

Organization) กับองค์กรปฏิบัติตามนโยบาย (Policy 

Implementation Organization) แทน  หลักการที่ 5 

นำระบบการแข่งขันในเรื่องผลงานและการลดค่า
 

ใช้จ่าย มาใช้แทนระบบการทำงานแบบเช้าชาม
 

เย็นชาม (Passive Action)  หลักการดังกล่าวนี้ ทำได้

โดยต้องจัดทำเกณฑ์มาตรฐานในการแข่งขันให้ชัดเจน 

และเป็นธรรม การแข่งขันอาจทำได้ทั้งระหว่างงาน 

ระหว่างหน่วยงาน หรือแข่งขันกับเกณฑ์มาตรฐานงาน



ที่รับผิดชอบก็ได้ โดยหลักการสมัยใหม่ ยอมรับตรงกันว่า 

การแข่งขันที่ยุติธรรมจะนำมาซึ่งแรงจูงใจขั้นสูง และ

ทำให้ เกิดภาวะสร้ างสรรค์ ในการพัฒนางานให้มี

ประสิทธิภาพได้สูง รวมทั้งการแข่งขันที่ดี จะทำให้เกิด

การตื่นตัวอยู่ เสมอ ซึ่ ง เป็นลักษณะการจัดการที่ดี  



หลักการที่ 6 การนำรูปแบบการปฏิบัติของภาคเอกชน

มาใช้แทนรูปแบบการปฏิบัติแบบราชการดั้งเดิม ทั้งนี้

เ พ ราะรู ปแบบภาค เอกชนมี ความยื ดหยุ่ น และ



คล่องตัวมากกว่าวิธีการปฏิบัติแบบดั้งเดิมดังกล่าว 
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บทวิเคราะห์การบริหารงานภาครัฐไทย: จากอดีตถึงปัจจุบัน


เช่น การมอบหมายงาน (delegation of authority) 



การแสวงหาผู้จัดการแบบมืออาชีพมาทำงาน ความ



ยืดหยุ่นคล่องตัว ในการทำงาน องค์กรขนาดเล็ก



ที่สวยงาม การจ้างงาน และการให้ค่าตอบแทนแก่



พนักงานตามผลงานที่ผลิตได้ เป็นต้น วิธีการของ



ภาคเอกชนดังกล่าว เป็นวิธีการทำให้เกิดความเชื่อมั่น



ในประสิทธิภาพของงานที่สูงกว่าวิธีการบริหารแบบ

ดั้งเดิม หลักการที่ 7 รูปแบบการใช้ทรัพยากรให้มี

ป ร ะ สิ ท ธิ ภ า พ สู ง สุ ด โ ด ย เ น้ น ค ว า ม ป ร ะ ห ยั ด 

(parsimony) ในการใช้ทรัพยากรโดยให้ใช้ทรัพยากร

น้อยแต่ได้ผลงานมาก (doing more with less) ซึ่ง



หลกัการนีเ้ปน็การเนน้ยำ้ใหเ้กดิการใชท้รพัยากร ใหคุ้ม้คา่ 

พยายามปรับลดค่าใช้จ่ายที่ไม่จำเป็น มีการจัดการแบบ

เน้นต้นทุนต่อหน่วย (cost effectiveness)  


  2.3 	กระบวนทัศน์การบริการสาธารณะแนวใหม่ 

New Public Service (NPS) Paradigm 


	 แนวคิดการบริการสาธารณะแนวใหม่ (New 

Public Service – NPS) เป็นแนวความคิดที่ได้รับ



การเสนอขึ้นโดย Robert B. Denhardt และ Janet V. 

Denhardt โดยได้เสนอเป็นบทความชื่อ “The New 

Public Service: Saving Rather than Steering” 



ในวารสาร Public Administration Review ฉบับ 60 

(6) ในปี 2000 ซึ่งบทความดังกล่าวได้รับความสนใจ



จากเหล่าบรรดานักวิชาการเป็นอันมาก และได้รับ



การพัฒนาต่อเนื่องมาจนถึงปัจจุบัน จนกลายเป็นแนวคิด

หนึ่งที่มีแนวโน้มว่าจะกลายเป็นแนวคิดหลักในการปฏิรูป

การบริหารราชการแผ่นดินอีกแนวคิดหนึ่ง สาระสำคัญ

แนวคิดนี้มีดังนี้ 


	 จุดกำเนิดของแนวคิด NPS จุดกำเนิดแนวคิด 

NPS สรุปโดยสังเขปได้ดังนี้ 


	 การมองเห็นข้อบกพร่องของแนวคิด NPM  

ภายหลังจากแนวคิด NPM ได้รับความนิยมแพร่หลาย



จนสามารถกลายเป็นแนวคิดหลัก (main - stream 

model) ในการปฏิรูประบบราชการในหลายประเทศ 

โดยมีเป้าหมายหลักเพื่อ “ปฏิรูปการจัดการภาครัฐให้มี

ประสิทธิภาพสูงสุด โดยนำหลักการทางเศรษฐศาสตร์

และหลักการทางบริหารธุรกิจมาใช้เป็นฐานคติหลัก



ในการสร้างตัวแบบ” โดยนัยดังกล่าวตัวแบบ NPM 



จึงถูกวิจารณ์ว่า “ได้ละเลยประเด็นสำคัญของการบริหาร



ภาครัฐไปหลายประการ อันมิอาจจะยอมรับได้” เช่น 



(1) ละเลยเรื่องคุณค่าของพลเมือง ชุมชน และสังคม 



ซึ่ ง เชื่ อว่ า เป็นตัวแปรหลักของภาครัฐ (2 ) ละเลย



ความสำคัญด้าน “ประชาธิปไตย” อันเป็นตัวแปร



ทีส่ำคญัยิง่ตวัแปรหนึง่ทางรฐัประศาสนศาสตร ์(3) ละเลย 

ความสำคัญของคุณธรรมและจริยธรรมตลอดจน



ความสำคัญของมนุษย์ในองค์กรภาครัฐ และประการ

สุดท้าย (4) ไม่สนใจประเด็นปัญหาของชาติ อันเป็น

ทิศทางสำคัญในการกำหนดนโยบายของรัฐ เป็นอาทิ


	 ข้อเสนอทิศทางใหม่ จากข้อบกพร่องของ NPM 

ดังกล่าวทำให้ Denhardt and Denhardt ได้เสนอ

แนวคิด NPS ขึ้นมาให้พิจารณาดังกล่าวแล้ว แนวคิดใหม่

ที่เรียกว่า การบริการภาครัฐแนวใหม่ (NPS) ได้เน้น



หลกัการ “การพฒันาความเปน็พลเมอืง (Citizenization)” 

โดยแนวคิดนี้มีหลักการว่า ความเข้มแข็งของพลเมือง



มีความสำคัญยิ่งต่อความเข้มแข็งของรัฐ ดังนั้น ถือว่า

พลเมืองเป็นศูนย์กลางในการดำเนินกิจกรรมของรัฐ  

โดยนัยดังกล่าวรัฐจึงมีหน้าที่เพียง (1) พัฒนาพลเมือง



ให้เข้มแข็ง (2) ให้พลเมืองเป็นผู้ดำเนินกิจกรรมสาธารณะ 

เพื่อตอบสนองความต้องการของตนเอง (3) รัฐจึงมีหน้าที ่

รับใช้ (Serving) พลเมืองเพื่อทำให้พลเมืองมีความ



เข้มแข็ง และสามารถดำเนินกิจกรรมสาธารณะตาม



ความต้องการของตนได้ (Denhardt and Denhardt, 

2000 ; 2007 ; 2011 ) ภาย ใต้ หลั กการดั ง กล่ า ว 

Denhardt and Denhardt ที่ ได้สรุปคำขวัญสั้นๆ 



เอาไว้ว่า คือ “รับใช้ดีกว่าถือหางเสือ (serving rather 
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steering)” ซึ่งหลักการนี้เป็นหลักการที่แย้งแนวคิด 

NPM ที่กล่าวไว้ว่า “ถือหางเสือดีกว่าพาย (steering 

ra the r row ing )” โดยนั ยดั งกล่ า ว เพื่ อ ให้ เห็ น



ความแตกต่างระหว่างหลักการสำคัญของกระบวนทัศน์

ทั้ ง 3 จึ งขอให้พิจารณาหลักการสำคัญของแต่ละ

กระบวนทัศน์ ดังต่อไปนี้  1) กระบวนทัศน์รัฐประศาสน-

ศาสตร์ดั้งเดิม (TPA) ยึดหลักระบบราชการมีหน้าที่จัดทำ

บริการหรือดำเนินการภารกิจต่าง ๆ ของรัฐด้วยตนเอง 



อันเปรียบเสมือนมีหน้าที่พายเรือ ( rowing) ไปสู่



เป้าหมาย  2) กระบวนทัศน์ NPM เสนอให้เปลี่ยน

บทบาทของระบบราชการ จากการทำเอง (rowing) 



ไปเป็นการถือหางเสือ (Steering) กล่าวคือ ภาคราชการ

ทำหน้าที่ เป็นเพียงผู้กำหนดนโยบายและกำกับดูแล



การดำเนินงานให้เป็นไปตามนโยบาย ส่วนการนำ

นโยบายไปปฏิบัติ(Implementaling) ให้ใช้วิธีจ้างเหมา 

(Outsourcing) ให้หน่วยงานอื่นดำเนินการแทน 



โดยเฉพาะอยา่งยิง่หนว่ยงานภาคเอกชน 3) กระบวนทศัน ์

NPS เสนอว่า ภาครัฐหรือระบบราชการควรจะลด

บทบาทลง โดยส่งเสริมให้พลเมืองมีบทบาทสำคัญในการ

ดำ เนิ นกิ จกรรมของตน ส่ วนภาครั ฐมี หน้ าที่ ใ ห้



การสนับสนุน ส่งเสริม และให้มีหน้าที่รับใช้ก็เพียงพอ 

(Serving) ทั้งนี้ เพราะนโยบายและการกำกับดูแลของ

ภาครัฐมักจะไร้ประสิทธิภาพ  เนื่องจากโดยสภาพ



ความเป็นจริงภาครัฐย่อมไม่เข้าใจความต้องการของ

ประชาชนในแต่ละพื้นที่ นโยบายที่กำหนดขึ้นมาโดย

รัฐบาลจึงมักจะไม่สอดคล้องกับความต้องการของ

ประช าชน ดั ง นั้ น เ พื่ อ แก้ ไขปัญหานี้ ภ า ค รั ฐ จึ ง



ต้องกระจายอำนาจให้แก่พลเมือง ชุมชน และท้องถิ่น 

เป็นผู้ดำเนินการด้วยตนเอง  โดยฝ่ายภาครัฐทำหน้าที่



ในการช่วยเหลือสนับสนุนและรับใช้ 


	 การประยุกต์ใช้ จากทิศทางของกระบวนทัศน์ 

NPS ดังกล่าวถือเสมือนเป็นจุดศูนย์กลางของความคิด 

(Central Theme of The concept) ซึ่งยังไม่เพียงพอ

ในการประยุกต์ใช้ ดังนั้น Denhardt and Denhardt  

จึงได้เสนอหลักการในการนำไปประยุกต์ใช้ในการปฏิรูป

ระบบราชการไว้อีก 7 ประการดังนี้ (Denhardt and 

Denhardt, 2011) 1. รับใช้พลเมือง ไม่ใช่ถือว่า

พลเมืองเป็นลูกค้า (Serve citizen, Not customer) 

ซึ่งหลักการนี้ ถือเป็นหัวใจสำคัญของแนวคิด NPS 



กล่าวคือ ให้ยึดถือพลเมืองเป็น “นาย” ส่วนราชการ

มีหน้าที่รับใช้ มิใช่มองว่าประชาชนเป็นลูกค้าของระบบ

ราชการตามกระบวนทัศน์เป็นของ NPM 2. มุ่งหา

ประโยชน์สาธารณะ (Seek is the Public Interest)  

หมายความว่า ภารกิจของภาครัฐหรือระบบราชการ



มีไว้เพื่อค้นหา สร้างสรรค์ และดำเนินการเพื่อประโยชน์

สาธารณะ มิ ใช่ เพื่ อ ใครคนใดคนหนึ่ ง โดย เฉพาะ 



ซึ่งประโยชน์สาธารณะดังกล่าวครอบคลุมทุกมิติของรัฐ 

ทั้งด้านเศรษฐกิจ สังคม การเมือง และสิ่งแวดล้อม ทั้งใน

ระดับชาติและระดับท้องถิ่น ดังนั้น เป้าหมายของระบบ

ราชการคือส่งเสริม รับใช้รัฐ ประชาชน และท้องถิ่น 



ให้สามารถค้นหา สร้างสรรค์ และดำเนินการให้ได้มาซึ่ง

ประโยชน์สาธารณะ 3. ให้คุณค่ากับความเป็นพลเมือง

เหนือความเป็นผู้ประกอบการ (Value Citizenship  

Over Entrepreneurship) หลักการข้อนี้ เป็น



การโต้แย้งแนวคิด NPM ที่ให้ความสำคัญแก่การทำตัว

เป็นผู้ประกอบการของภาครัฐ โดยมีความเห็นว่า องค์กร

ภาครัฐไม่ใช่องค์กรแสวงหากำไรจากประชาชน แต่ทว่า

เป็นองค์กรรับใช้ประชาชน เช่น (1) ต้องรับฟังข้อคิดเห็น

ของประชาชน(Citizen Voice Listening) (2) ต้อง

ให้การศึกษาแก่ประชาชน (C iv i c Educat ion ) 



( 3 ) ป ร ะ ก อ บ ก า ร อ ย่ า ง มี คุ ณ ธ ร ร ม ( M o r a l e 

Entrepreneur) เป็นต้น 4. คิดเชิงยุทธศาสตร์และ

กระทำการเชิงประชาธิปไตย (Think Strategically, 

Act Democratically) หมายความว่า การบริการใด

ของภาคราชการทั้งในระดับชาติและระดับท้องถิ่นต้องใช้

วิธีคิดอย่างเป็นระบบ มีความรอบคอบรอบด้าน และ

ตัดสินใจเลือกยุทธศาสตร์ที่ดีที่สุดในการรับใช้ประชาชน 
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ซึ่งเรียกว่า การคิดเชิงยุทธศาสตร์ หลักการนี้จะทำให้ได้

นโยบายที่รอบคอบรัดกุม ส่วนในการกระทำการใดๆ 

ของราชการต้องปฏิบัติโดยยึดหลักประชาธิปไตยคือ



ให้ ป ระชาชนมี ส่ วนร่ วมอย่ า งกว้ า งขวา ง ตั้ ง แต่

กระบวนการคิด กระบวนการตัดสินใจ กระบวนการ

ปฏิบัติ โดยยึดมั่นในหลักการประชาธิปไตยที่ว่า “ของ

ประชาชน โดยประชาชน เพื่อประชาชน” โดยนัย



ดั งกล่ าว รู ปแบบการใช้ อำนาจต้ อง เป็นรูปแบบ



การกระจายอำนาจไปสู่ประชาชนและท้องถิ่น เพื่อให้

ท้องถิ่นและประชาชนใช้อำนาจนั้นไปในการแก้ปัญหา

และพัฒนาตนเองจนมีความเข้มแข็ง พึ่งตนเองได้ ถือเป็น

กลไกการปกครองตนเองของประชาชนได้อย่างมี

ประสิทธิภาพ เมื่อพลเมืองและท้องถิ่นเข้มแข็งแล้ว 



รัฐก็ย่อมเข้มแข็งตามไปด้วย 5 . ต้องตระหนักว่า
 

ความรับผิดชอบไม่ใช่เรื่องง่าย (Recognize that 

Accountability it’s  a Simple) โดยแนวคิด NPM 

พยายามที่จะลดระดับความซ้ำซ้อนของระบบราชการ



ลงให้เหลือน้อยที่สุด กล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือ พยายาม



แยกย่อยองค์กรภาครัฐ (Disaggregation of Unit in 

Public Sector) ให้เล็กลง โดยพยายามให้แต่ละองค์กร



มีวัตถุประสงค์เดียว เหตุผลที่ทำเช่นนี้ก็ เพื่อให้เกิด



ความชัดเจน และง่ายขึ้นในการจัดการ ซึ่งลักษณะ



ดังกล่าว แนวคิด NPS เห็นว่าความรับผิดชอบของ

องค์กรภาครัฐโดยธรรมชาติของมันแล้วไม่ ได้ง่ าย



ที่จะจัดการได้ ดังเช่น องค์กรภาคเอกชน เพราะความ



รับผิดชอบขององค์การภาครัฐมิใช่เพื่อการแสวงหากำไร 

หากแต่มุ่ งตอบสนองต่อประโยชน์สาธารณะซึ่ งมี



ความสลับซับซ้อน และมีความเป็นนามธรรมสู ง  

นอกจากนัน้ ผูบ้รหิารภาครฐัยงัตอ้งยดึหลกัประชาธปิไตย 

และธรรมาภิบาลอีกด้วย ดังนั้น ความรับผิดชอบของ

องค์การภาครัฐ จึงมิได้จำกัดอยู่แค่ผลลัพธ์เชิงมูลค่า

ทางการเงินหรือประสิทธิภาพเท่านั้น  แต่ยังต้องคำนึงถึง

ผลลัพธ์และผลกระทบที่มิอาจประมาณค่าในเชิงปริมาณ

ได้อีกด้วย  ดังนั้น ความเข้าใจและการตระหนักถึง



ความรับผิดชอบที่ถูกต้อง จึงเป็นเรื่องสำคัญตั้ งแต่



ตอนต้นของการจัดการภาครัฐ 6. รับใช้มากกว่าถือ
 

หางเสือ (Serve Rather than Steer) หลักการข้อนี้

เป็นการตอกย้ำว่า บทบาทขององค์การและผู้นำภาครัฐ



มีฐานะเป็น “ผู้รับใช้”ประชาชน องค์การ กลไก และ

ทรัพยากรทั้งหลายที่ภาครัฐใช้จ่ายก็มาจากประชาชน 

กล่าวอีกนัยหนึ่งคือ ประชาชนเป็นเจ้าของรัฐ และว่าจ้าง

ข้าราชการหรือพนักงานที่มาทำงานเพื่อรับใช้ประชาชน 

ผู้ เป็นเจ้าของ ดังนั้น แนวคิดเดิมของ NPM ที่คิดว่า

องค์กรภาครัฐเป็นผู้ออกนโยบาย จัดหามืออาชีพ



มาดำเนินการแทน และภาครัฐทำหน้าที่เพียงเป็นผู้กำกับ

ดูแลที่เรียกว่า ภาครัฐคือ “ผู้ถือหางเสือ (Steering)” 



จึงเป็นแนวคิดที่มิถูกต้อง ความเห็นของ Denhardt and 

Denhardt เห็นว่า ค่านิยมผู้นำและค่านิยมที่ถูกต้องของ

องค์การมีความสำคัญต่อการดำเนินการเป็นอย่างมาก 

ดังนั้น ต้องตอกย้ำให้ชัดเจนว่า องค์การและผู้นำองค์กร

ภาครัฐคือ “ผู้รับใช้ประชาชนไม่ใช่ผู้กำหนดนโยบายและ

กำกับดูแลนโยบายที่มีลักษณะเป็นนายประชาชน” หาก

บรรดาผู้นำมีค่านิยมที่ถูกต้องร่วมกัน คือ การรับใช้

ประชาชน ทิศทางการจัดการองค์การภาครัฐที่จะตามมา

ก็จะดำเนินไปในทิศทางที่ถูกต้อง 7. ให้คุณค่าแก่คน 

ไม่ใช่เพียงแค่ผลิตภาพ (Value People, Not Just 

Productivity) แนวคิด NPS เห็นว่า คนมีความสำคัญ

สูงสุดอันมิอาจลดทอนความสำคัญลงได้ คนจึงควรได้รับ

ความเคารพ และได้รับเกียรติ  องค์การภาครัฐจึงต้อง

ปฏิบัติต่อคนอย่างสำนึกในคุณค่าดังกล่าว ไม่ว่าคนจะอยู่

ในฐานะพนักงาน (public employee) หรือคนมีฐานะ

เป็นผู้รับบริการจากรัฐ (Client)


	 สำหรับแนวคิด NPM ได้เน้นย้ำถึงผลิตภัณฑ์ของ

องค์การและการจัดการ ซึ่งการเน้นย้ำดังกล่าวสามารถ

ประจักษ์ได้ด้วยผลการวิจัยหลายชิ้นว่า องค์การภาครัฐ

จำนวนมากไดป้ฏบิตัติอ่พนกังานภาครฐัอยา่งไมเ่หมาะสม 

เช่น มีการใช้อำนาจในการบังคับแก่พนักงานมากเกินไป  

ไม่ ให้คุณค่าในการมีส่วนร่วม การจัดค่าตอบแทน



ที่ไม่เหมาะสม และการปฏิบัติต่อคนแบบไม่เคารพต่อ
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ศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ เป็นต้น ซึ่งเหตุการณ์เหล่านี้ทาง



สำนักคิด NPS เห็นว่า เกิดจากค่านิยมของผู้นำที่เห็น

คุณค่าของผลิตภาพเพียงอย่างเดียว ซึ่งเป็นสิ่งไม่ถูกต้อง


	 ผลกระทบของแนวคิด NPS จากการเผยแพร่

แนวคิดนี้ตั้งแต่ปี 2000 เป็นต้นมา นักวิชาการจำนวน



ไม่น้อยที่เห็นด้วยกับแนวคิดนี้ และได้มองเห็นจุดอ่อน



ของ NPM มากขึ้น โดยเฉพาะอย่างยิ่งหลังจากที่มี



การประยุ กต์ ใช้ NPM กั บหลายประ เทศพบว่ า 



ผลประกอบการที่คาดหวังจากการปฏิรูป NPM มิได้เป็น

ไปตามเป้าหมายดังที่หวังไว้ เช่น การปฏิรูปในอังกฤษ 

ญี่ปุ่น นิวซีแลนด์ หลังจากการปฏิรูปมาแล้วหลายปีก็ยัง

พบว่า ปัญหาพื้นฐานอันเป็นเป้าหมายของการปฏิรูป



ตามแนว NPM ก็มิ ได้ดีขึ้นถึงระดับเป็นที่น่าพอใจ 



ความสับสนยุ่งยากทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง



ก็ ยั ง มี อ ยู่ ไ ม่ น้ อ ย ซึ่ ง แ สด ง ให้ เ ห็ น โ ดยหลั ก ฐ าน



เชิงประจักษ์ว่าแนวคิด NPM ยังมีจุดอ่อนในตัวของ



มันเอง ดังนั้น Denhardt and Denhardt จึงได้เสนอ 

ให้นำแนวคิด NPS มาผนวกใช้ควบคู่กันไป ซึ่งบรรดา



นักวิชาการจำนวนไม่น้อยก็เห็นด้วย แต่วิธีการผนวกรวม

และประยุกต์ใช้ทั้ง 2 แนวคิดนี้ควบคู่กันไป ยังไม่มี



ผลงานปรากฏออกมาให้เห็น


  2.4	 กระบวนทัศน์การอภิบาลสาธารณะแนวใหม่ 

T h e N e w P u b l i c G o v e r n a n c e ( N P G ) 

Paradigm


	 จุดกำเนิด NPG กระบวนทัศน์การอภิบาล

สาธารณะแนวใหม่ (NPG) เป็นกระบวนทัศน์ที่ได้รับการ

เสนอและเป็นที่รู้จักแพร่หลาย เริ่มจากทศวรรษ 1980 

เป็นต้นมา จุดกำเนิดของแนวคิดนี้เกิดจากปฏิกิริยาตอบ

โต้ต่อกระบวนทัศน์ NPM เช่นเดียวกับแนวคิด NPS โดย

เห็นว่า NPM ได้ละเลยความเป็นจริงไป 3 ประการ 



(The Three Key Realization Implicit) คอื ประการแรก 

ละเลยความสำคัญของปัจจัยทางสังคมและการเมือง



ซึ่งเป็นหัวใจของการบริหารราชการแผ่นดิน โดยเฉพาะ

อย่างยิ่งการละเลยความสำคัญของพลเมือง ชุมชน 



ท้องถิ่น และประชาสังคม ซึ่งการละเลยต่อหัวใจสำคัญ

ของรัฐประศาสนศาสตร์ดังกล่าวเป็นเรื่องที่ ไม่อาจ

ยอมรับได้  ประการที่สอง NPM สนใจเพียงเพื่อสร้าง

รัฐบาลที่ดี (good government) แต่ละเลยการอภิบาล

ที่ดีหรือธรรมาภิบาล (good governance) โดย



นักวิชาการกลุ่มนี้ เห็นว่าธรรมาภิบาลมีความสำคัญ



สูงกว่ารัฐบาลที่ดีเป็นอย่างมาก  ประการที่สาม ค่านิยม

หลักของ NPG ไม่เห็นด้วยกับค่านิยมหลักของ NPM 



ที่ว่า ลัทธิทางการจัดการ (management doctrines) 

ซึ่งถือเป็นหัวใจสำคัญของ NPM นั่นไม่ถูกต้อง เพราะ

เป็นลัทธิความเชื่อทางเทคนิคมากเกินไป ทำให้มีความ

คับแคบเกินไป ผลของการยึดถือเทคนิคและความสำคัญ

ทางการจัดการนิยมมาใช้ในภาครัฐที่มากเกินไปดังกล่าว 

ทำให้การบริหารราชการแผ่นดินตกอยู่ภายใต้กับดักทาง

เทคนิค (Technocratic Trap) และไม่ยืดหยุ่น ซึ่งขัดกับ

ความเป็นจริงของรัฐประชาธิปไตย และสังคมโลกาภิวัตน์

ที่ มี พลวั ตสู ง และมองประชาชน เป็ นศู นย์ กลา ง



ทางปกครอง ดงันัน้ โดยเหตผุลดงักลา่ว การบรหิารราชการ 

แผ่นดินต้องหันมายึดลัทธิการอภิบาล (governance 

doctrines) แทน (UNDP, 2010)


	 ความหมายของคำว่า “อภิบาล” “อภิบาล

สาธารณะ”และ“อภิบาลสาธารณะแนวใหม่”


	 ความหมายของคำวา่“อภบิาล (Governance)”3 

เป็นคำดั้งเดิมที่ใช้กันมานานแล้ว โดยนัยความหมาย

ดั้งเดิมดังกล่าว ได้บัญญัติความหมายไว้ใน  Webster’s 

Dictionary ว่า “เป็นการกระทำทางปกครองหรือ

	 3 	อภิบาล (Governance) โดยคำนี้เน้นไปที่ (1) การมีส่วนร่วมโดยตรงของประชาชนในการปกครองตนเอง (2) รัฐต้องสนับสนุน


ส่งเสริมความเข้มแข็งในการปกครองตนเองและของประชาชน ผ่านกระบวนการต่าง ๆ ของรัฐโดยเฉพาะอย่างยิ่งการศึกษา


และวัฒนธรรมทางปกครอง (3) เน้นผลงานและประสิทธิภาพ (4) จริยธรรม (5) ความเสมอภาค (6) ความโปร่งใส และ


(7) หลักนิติธรรม (ดู อุดม ทุมโฆสิต, 2561, 8)
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เป็นการใช้อำนาจหน้าที่ (The act of governing for 

exercis ing authority)” ซึ่ งความหมายดังกล่าว



นักวิชาการส่วนใหญ่เห็นว่า มีความคับแคบเกินไป

สำหรั บสถานการณ์ปั จจุ บั น ไม่ ส ามารถอธิ บาย



รัฐประศาสนศาสตร์ในสถานการณ์ของโลกสมัยใหม่ได้ 

ดังนั้น นักวิชาการจึงได้พยายามแสวงหาความหมาย



เพิ่มเติม ดังจะได้กล่าวถึงโดยสังเขปต่อไปนี้


	 UNDP เป็นหน่วยงานสำคัญหน่วยงานหนึ่ ง



ที่พยายามบุกเบิกความหมายของคำว่า Governance 

และ Public Governance เพื่อให้เกิดความเข้าใจ



ร่ ว ม กั น ม า ก ขึ้ น ใ น ก า ร นี้ U N D P ไ ด้ จั ด ตั้ ง



คณะกรรมาธิการขึ้นศึกษาเรื่องนี้หลังจากได้ทบทวน

วรรณกรรมอย่างกว้างขวางแล้วคณะกรรมการได้อธิบาย

ขอบเขตความหมายคำว่า “อภิบาล หรือ Governance” 

ในทัศนะของ UNDP ประกอบด้วยหลักการสำคัญ 2 ชุด 

คือ (1) หลักการใช้อำนาจรัฐ โดยการมีส่วนร่วมจาก



ภาคประชาสังคม และเอกชน และ (2) หลักความ

สามารถของรัฐ ทั้ งนี้ โดยมี เป้ าหมายในการรับใช้

ประชาชน และสาธารณประโยชน์ทั้งในด้านเศรษฐกิจ 

สังคม การเมืองเป็นสำคัญ


	 ความหมายของการอภิบาลสาธารณะ (Public 

Governance - PG)


	 Runya, Sun and Si (2015) ได้ศึกษาและ



สรุปความหมายของ PG ไว้ว่า การเห็นพ้องกันของ



นั กวิ ช าการด้ านรั ฐประศาสนศาสตร์ สรุ ป ได้ ว่ า 



การอภิบาลสาธารณะ (PG) มีขอบเขตความหมาย

ครอบคลมุประเดน็สำคญั 5 ประการคอื (1) องคค์วามคดิ 

หลักของการอภิบาลสาธารณะ (Public Governance) 

ไม่จำกัดขอบเขตอยู่เพียงรัฐบาลและอำนาจของรัฐบาล

เท่านั้น แต่ครอบคลุมไปถึงภาคประชาสังคม เอกชน 

และทุกภาคส่วนที่มีส่วนได้เสียต่อสาธารณประโยชน์  



(2) การอภิบาลสาธารณะยังคงมีลักษณะคลุมเครือ 

(Obscure) ในเรื่องความรับผิดชอบ (responsibility) 

ของแต่ละภาคส่วนว่ามีควรมีบทบาทและปฏิสัมพันธ์กัน

อย่างไร รวมทั้ งยั งมีความไม่แน่นอนอยู่สู ง (High 

Uncerta inty) ในความรับผิดชอบซึ่ งกันและกัน 



ซึ่งนักวิชาการที่สนใจด้านนี้ยังคงต้องศึกษาใจกันต่อไป 



(3) ในแง่ของการใช้อำนาจ การอภิบาลสาธารณะมีข้อยุติ

ที่ชัดเจนว่า ไม่เห็นด้วยกับการใช้อำนาจบริหารแบบ



รวมศูนย์เบ็ดเสร็จ (Unify of Authority) แต่สนับสนุน

ให้มีการกระจายอำนาจไปยังภาคส่วนหรือเครือข่าย



ต่าง ๆ ที่ เกี่ยวข้อง เพื่อให้แต่ละโครงการหรือแต่ละ



เครือข่ายสามารถจัดองค์การแบบเครือข่ายได้ด้วยตนเอง 

(Self – Organization Network) (4) การอภิบาล

สาธารณะมีอุดมการณ์สำคัญคือ ความร่วมมือ (Co - 

operation) และไว้วางใจซึ่งกันและกัน ดังนั้นระเบียบวิธี

จัดรูปแบบปฏิสัมพันธ์จึงเป็นเรื่องสำคัญที่แต่ละเครือข่าย

ต้องพัฒนาขึ้นร่วมกัน และ (5) การอภิบาลสาธารณะ 

เคารพและยึดหลักความหลากหลายในภารกิจที่



รับผิดชอบร่วมกัน วิธีการทำงาน เนื้อหา และเครื่องมือ



ที่ใช้แบบเอื้อเฟื้อเกื้อกูลกัน 


	 ความหมายของการอภิบาลสาธารณะแนวใหม่ 

(New Public Governance - NPG)


	 สำหรับ NPG เป็นคำศัพท์เชิงสัมพัทธ์กับ NPM 

และ NPS คำว่า “ใหม่ (New)” นำมาใช้เพื่อสื่อถึง

แนวคิดที่เสนอขึ้นใหม่อันแตกต่างไปจากการอภิบาล



ตามแนวคดิเดมิ (Old Governance Concepts) การเสนอ 

แนวคิดขึ้นใหม่นี้มี เป้าหมายเพื่อการปฏิรูปให้ เกิด



การเปลี่ยนแปลงจากแนวคิดเดิมมาสู่แนวคิดใหม่  โดย 

NPG ถือว่า มีความครบถ้วนและถูกต้องมากกว่า ทั้งนี้

เ พ ร า ะแนวคิ ด NPG อย่ า งน้ อ ยต้ อ งค รอบคลุ ม



การอภิบาลโดยรวม (collective governance) ในเรื่อง

ต่ า ง ๆ ต่ อ ไ ปนี้ เช่ น ( 1 ) ท รั พ ย า ก ร ส า ร ธ า รณะ 



(2) พลเมือง ชุมชน และประชาสังคม (3) การอภิบาล

แบบหลายศูนย์   (po lycent r i c governance ) 



(4) รัฐบาลอิเล็กทรอนิกส์ (5) การอภิบาลแบบหลาย
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ระดับชั้น (Multi-level Governance) ทั้งในระดับชาติ 

ระดับท้องถิ่น และระดับชุมชน (6) การอภิบาลองค์การ 

(organizational governance) เป็นอาทิ พร้อมกันนั้น 

Xu, Sun & Si (2015, pp. 11-12) ได้สรุปคุณสมบัติ

สำคัญของ NPG เอาไว้ เพื่อให้เกิดความสะดวกในการ

ประยุกต์ใช้ ดังนี้  1. NPG เป็นการแผ่กระจายอำนาจ 

(Dispersion of Power) ให้ครอบคลุมองค์ประกอบ

สาธารณะที่จำเป็น เช่น รัฐบาล ตลาด สถาบันทางสังคม 

เป็นอาทิ โดยมุ่งหมายให้องค์ประกอบสาธารณะดังกล่าว 

เข้ามาอยู่ในเครือข่ายการจัดการร่วมกัน ในลักษณะ



การจัดการเครือข่ายแบบหลายศูนย์ (Polycentric 

Organization and Management) 2. NPG เน้น

รัฐบาลขนาดเล็ก (Small Government) ที่ทำหน้าที่



ในการเป็นหมุดเชื่อมโยงภาคส่วนต่างๆ เข้าด้วยกัน เพื่อ

ขับเคลื่อนไปสู่เป้าหมายร่วมกันโดยใช้รูปแบบการจัดการ

แบบเครือข่าย (Network Management) มาแทนที่



การจัดการแบบชี้นำ (Directive Management) เช่น 

สร้างเครือข่ายทรัพยากร เครือข่ายภารกิจ เครือข่าย



สารสนเทศ เครอืขา่ยภมูปิญัญา และเครอืขา่ยผลประโยชน ์

ทางสังคม เป็นอาทิ ทั้ งนี้ โดยมีการยึดโยงประเด็น

สาธารณะร่วมกัน 3. NPG ต้องสร้าง ศึกษา และสร้าง

กลไกการทำงานแบบ “เครือข่ายเชิงซ้อน (Complex 

Network )” ขึ้ น ให้สำ เร็ จ และต้องทยอยยกเลิก



การทำงานแบบโครงสร้างสายเดี่ยว (Single-line 

structure) ตามวิธีการบริหารแบบเก่าพร้อมกันนั้น 

การบูรณาการความรับผิดชอบเข้าด้วยกัน ระหว่างกลไก

และสถาบันต่ า ง ๆ ก็ เป็น เป้ าหมายที่ ต้ อ ง เรี ยนรู้



และสร้างสรรค์ขึ้นมาให้เหมาะสม  4. NPG ต้องสร้าง



เครือข่ายการอภิบาล ต้องการการแลกเปลี่ยนแบ่งปัน

ทรัพยากรที่มีคุณค่าระหว่างกัน 5.NPG ต้องยึดมั่นว่า 

เครือข่ายการอภิบาลตั้งอยู่บนพื้นฐานความไว้วางใจ



ซึ่งกันและกัน รวมทั้งเสถียรภาพของข้อตกลงต่างๆ ที่มี

ต่อกันด้วย ตั้งอยู่บนพื้นฐานของผลประโยชน์สาธารณะ 

เกียรติ และความซื่อตรงระหว่างกัน 6. NPG ต้องเน้น

ความสำคัญที่ผล (results) ในบทบาทความรับผิดชอบ

ขององค์การสมรรถนะทั้งหลาย โดยองค์การสาธารณะ

เหล่านี้ต้องไม่มุ่งหวังกำไร แต่มุ่งหวังเพื่อแก้ปัญหาสังคม

เป็นสำคัญ โดยมีจิตอาสาเพื่อประโยชน์สาธารณะร่วมกัน 

7. NPG ไม่มองพลเมืองเป็นลูกค้า แต่มองว่าองค์กร



ภาครัฐภายใต้แนวคิด NPG มีสถานะเป็นผู้รับใช้พลเมือง

เช่นเดียวกับ NPS โดยมีเป้าหมายเพื่อพัฒนาพลเมือง



ให้เข้มแข็ง มีคุณภาพ และเป็นฐานรากที่ดีต่อสาธารณะ

ในอนาคต จากลักษณะทั้ง 7 ประการดังกล่าวผู้เขียน



คิดว่าทำให้ตัวแบบ NPG มีความชัดเจนมากยิ่งขึ้น 



อันสามารถนำไปทำการเปรียบเทียบกับกระบวนทัศน์ 



ได้ดังจะได้กล่าวต่อไป


  2.5 	เปรยีบเทยีบคณุสมบตัสิำคญัของกระบวนทศัน ์

TPA, NPM, NPS และ NPG


	 จากที่ กล่ าวมา ได้ทบทวนวรรณกรรมของ



นักวิชาการต่างประเทศ และนักวิชาการไทย นิสดาร์ก 

เวชยานนท์ (2558), ปกรณ์ ศิริประกอบ (2560), พิทยา 

บวรวัฒนา (2558), ไพโรจน์ ภัทรนรากุล (2558) และ 

อุทัย เลาหวิเชียร (2558) เพื่อค้นหาลักษณะสำคัญของ

กระบวนทัศน์ทั้ง 4 กระบวนทัศน์ที่มีอิทธิพลต่อระบบ

การบริหารราชการแผ่นดินทั้งในอดีต ปัจจุบัน อนาคต 

เ พื่ อ ใ ห้ เ ห็ น ข้ อ แตกต่ า ง ใ นอ งค์ ป ร ะกอบสำคั ญ



ทั้ ง 4 กระบวนทัศน์ ข้างต้นผู้ เขียนข้อเสนอตาราง



เปรียบเทียบดังตารางที่ 1 ในหน้าถัดไป


	 จากตารางที่ 1 ผู้ เขียนได้นำประเด็นสำคัญ 



8 ประเด็นมาเปรียบเทียบกันประเด็นดังกล่าวคือ 



(1 ) จุดกำเนิด (2 ) วัตถุประสงค์หลัก (3 ) ฐานคติ 



(4) ทฤษฎีหลัก (5) ลักษณะการใช้อำนาจ (6) สถานะ

ของพลเมือง (7) สถานะและบทบาทของรัฐบาล และ 



(8) ผลลัพธ์ จากประเด็นการเปรียบเทียบดังกล่าว



ผลการเปรียบเทียบปรากฏได้ดังตารางที่ 1
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บทวิเคราะห์การบริหารงานภาครัฐไทย: จากอดีตถึงปัจจุบัน


ตา
รา

งท
ี่ 1

 เป
รีย

บเ
ทีย

บก
ระ

บว
นท

ัศน
์ T

PA
, N

PM
, N

PS
 แ

ละ
 N

PG



ปร
ะเ

ด็น



TP
A


 ร
ัฐป

ระ
ศา

สน
ศา

สต
ร์ด

ั้งเ
ดิม



NP

M
 


กา
รจ

ัดก
าร

ภา
คร

ัฐแ
นว

ให
ม่


NP
S 



กา

รบ
ริก

าร
สา

ธา
รณ

ะแ
นว

ให
ม่


NP
G 



กา

รอ
ภิบ

าล
สา

ธา
รณ

ะแ
นว

ให
ม่


1)
 จ

ุดก
ำเ

นิด
 (O

rig
in

) 

แส

วง
ห
าอ

งค
์ค
วา

มร
ู้ม
าใ

ช้ใ
น
กา

ร
บร

ิห
าร

รา
ชก

าร
แผ

่นด
ินแ

ทน
วิธ

ีกา
ร

บร
ิหา

รต
าม

คว
าม

เค
ยช

ิน


เพ
ื่อแ

ก้ป
ัญ
หา

คว
าม

ไร
้ปร

ะส
ิทธ

ิภา
พท

ี่
เก

ิดจ
าก

กา
รบ

ริห
าร

ตา
มแ

บบ
 T

PA
 


ไม
่เห

็น
ด้ว

ยก
ับ
ทั้ง

 T
PA

 แ
ละ

 N
PM

 
เพ

รา
ะ
ไม

่เ
ห

ม
าะ

ส
ม
กั
บ

ห
ลั
ก



รัฐ
ปร

ะศ
าส

นศ
าส

ตร
์ยุค

ให
ม่


ไม
่เห

็นด
้วย

กับ
 T

PA
, N

PM
 เช

่นเ
ดีย

ว
กั
บ 

N
P
S 

แ
ล
ะเ

ห็
น
ว่า

ข
อ
บ
เข

ต


คว

าม
คิด

 N
PS

 ย
ังแ

คบ
ไป




2)
 ฐ

าน
คต

ิ (A
ss

um
pt

io
ns

)

กา

รบ
ริห

าร
เช

ิงส
ถา

บัน
นิย

ม/
อำ

นา
จ

นิย
ม/

ทุน
นิย

มเ
สร

ี

เศ

รษ
ฐศ

าส
ตร

์สถ
าบ

ัน
/ก

าร
จัด

กา
ร

นิย
ม/

 ท
ุนน

ิยม
เส

รี

ป
ระ

ช
าธ

ิป
ไต

ย
เช

ิง
ม
นุ
ษ
ย์
นิ
ย
ม 

(D
em

oc
ra
tic

 H
um

an
ism

)

ป
ระ

ชา
ธิป

ไต
ยเ

ชิง
ส่ว

น
ร่ว

มน
ิย
ม 

(D
em

oc
ra
tic

 c
ol

le
ct

iv
ism

)


3)
 ว

ัตถ
ุปร

ะส
งค

์หล
ัก 

(G
oa

ls
) 


พั
ฒ

น
าร

ะบ
บ
กา

รบ
ริห

าร
รา

ชก
าร




แผ

่น
ดิน

แบ
บร

วม
ศูน

ย์อ
ำน

าจ
 เ
น้น

กา
รค

วบ
คุม

 ม
ุ่งส

ู่ “
รัฐ

โด
ยร

ัฐบ
าล

”


เพ
ิ่มป

ระ
สิท

ธิภ
าพ

กา
รบ

ริห
าร

รา
ชก

าร
แผ

่นด
ินใ

ห้ส
ูงข

ึ้น 
โด

ยเ
น้น

หล
ักจ

ัดก
าร

แ
บ
บ
เอ

ก
ช
น 

แ
ล
ะม

ุ่ง
ไป

สู่ 
“
รัฐ

ปร
ะก

อบ
กา

ร”



 “
มุ่ง

สู่ร
ัฐร

ับใ
ช้ป

ระ
ชา

ชน
”


สน
อง

ตอ
บป

ระ
ชา

ธิป
ไต

ยแ
บบ

มีส
่วน

ร่ว
ม
ค
ว
บ

คู่
ไป

กั
บ

ก
าร

พั
ฒ

น
า



กา
รป

กค
รอ

งท
ี่ปร

ะช
าช

นม
ีส่ว

นร
่วม

สูง
 ม

ุ่งไ
ปส

ู่ “
รัฐ

พล
เม

ือง
”


4)
 ท

ฤษ
ฎีห

ลัก
 


(C
or

e 
– 

th
eo

rie
s)

 

- ร

ะบ
บร

าช
กา

รเ
ชิง

อุด
มค

ติ

- แ

ยก
กา

รเ
มือ

ง 
& 

กา
รบ

ริห
าร



- ก

าร
จัด

กา
รเ
ชิง

วิท
ยา

ศา
สต

ร์

- ศ

าส
ตร

์กา
รบ

ริห
าร



- ร

ะบ
บป

ิด


- ก
าร

จัด
กา

รท
ี่เน

้นผ
ลล

ัพธ
์ 


- ท
าง

เล
ือก

สา
ธา

รณ
ะ


- d
ec

ou
pl

in
g


- ต
ัวก

าร
 &

 ต
ัวแ

ทน



- ก
ระ

จา
ยอ

ำน
าจ

นิย
ม


- พ
ลเ

มือ
งป

ระ
ชา

ธิป
ไต

ย

- อ

งค
์กา

รม
นุษ

ย์น
ิยม



- ก

าร
บร

ิหา
รห

ลัง
สม

ัยใ
หม

่

- ก

ระ
จา

ยอ
ำน

าจ
นิย

ม

- ร

ะบ
บเ

ปิด



- อ
ภิบ

าล
สา

ธา
รณ

ะห
ลัง

สม
ัยใ

หม
่


- ก
ระ

จา
ยอ

ำน
าจ

นิย
ม


- พ
ันธ

สัญ
ญ
าน

ิยม
 

(C
on

tra
ct

ua
lis

m
)


- ส
่วน

รว
มน

ิยม
 (C

ol
le

ct
iv
ism

)

- ธ

รร
มา

ภิบ
าล

นิย
ม 

(G
oo

d 
Go

ve
rn

an
cis

m
)


5)
 ล

ักษ
ณ

ะก
าร

ใช
้อำ

นา
จแ

ละ
ผล

ขอ
งก

าร
ใช

้อำ
นา

จ 



- ร
วม

ศูน
ย์อ

ำน
าจ

โด
ยร

ัฐ

- ใ

ช้อ
ำน

าจ
จา

กบ
นล

งล
่าง



- ร

ัฐจ
ัดท

ำก
ิจก

รร
มส

าธ
าร

ณ
ะ


- อ
งค

์กา
รแ

บบ
ระ

บบ
รา

ชก
าร




ขน

าด
ให

ญ
่


- ก
าร

คว
บค

ุมเ
ข้ม

งว
ด


- ร
ะเ
บีย

บส
ำค

ัญ
กว

่าผ
ล


- ก
ระ

จา
ยอ

ำน
าจ

สู่ท
้อง

ถิ่น
 อ

งค
์กร

ปฏ
ิบัต

ิ, ภ
าค

เอ
กช

น,
 พ

ลัง
ทา

งก
าร

ตล
าด

 แ
ละ

กา
รแ

ข่ง
ขัน



- น

ิยม
อง

ค์ก
รข

นา
ดเ

ล็ก
ที่จ

ัดก
าร




ได

้ง่า
ย


- ก
ำก

ับด
ูแล

ดีก
ว่า

ทำ
เอ

ง

- เ

น้น
ผล

ลัพ
ธ์ม

าก
กว

่าป
ัจจ

ัยก
าร

ผล
ิต 


- ร
ะเ
บีย

บ 
แล

ะว
ิธีก

าร



- ก
ระ

จา
ยอ

ำน
าจ

สู่พ
ลเ

มือ
ง


- เ
น้น

กา
รใ
ช้อ

ำน
าจ

จา
กล

่าง
ขึ้น

บน



- เ
น้น

กา
รม

ีส่ว
นร

่วม
จา

กภ
าค

เอ
กช

น 
แล

ะป
ระ

ชา
สัง

คม



- ร
ัฐม

ีหน
้าท

ี่รับ
ใช

้ปร
ะช

าช
น


- ก
ระ

จา
ยอ

ำน
าจ

สู่ภ
าค

พล
เม

ือง
แล

ะ
บูร

ณ
าก

าร
ไป

พร
้อม

กัน



- ใ
ช้ก

าร
จัด

กา
รแ

บบ
คร

ือข
่าย

หล
าย

ศูน
ย์อ

ำน
าจ



- ใ

ช้เ
วท

ีสา
ธา

รณ
ะใ

นก
าร

กำ
หน

ด
บูร

ณ
าก

าร
ทา

งเ
ลือ

กแ
ละ

นโ
ยบ

าย
สา

ธา
รณ

ะ

- ม

ุ่งส
ู่รัฐ

พล
เม

ือง





63กันยายน - ธันวาคม 2562


ปร
ะเ

ด็น



TP
A


 ร
ัฐป

ระ
ศา

สน
ศา

สต
ร์ด

ั้งเ
ดิม



NP

M
 


กา
รจ

ัดก
าร

ภา
คร

ัฐแ
นว

ให
ม่


NP
S 



กา

รบ
ริก

าร
สา

ธา
รณ

ะแ
นว

ให
ม่


NP
G 



กา

รอ
ภิบ

าล
สา

ธา
รณ

ะแ
นว

ให
ม่


6)
 ส

ถา
นะ

ขอ
งพ

ลเ
มือ

ง 



เป
็นผ

ู้รับ
บร

ิกา
รจ

าก
รัฐ



เป

็นล
ูกค

้าข
อง

รัฐ



เป
็น 

“น
าย

” 
รัฐ

บา
ล


เป
็นศ

ูนย
์กล

าง
ใน

กา
รข

ับเ
คล

ื่อน
นโ

ยบ
าย

สา
ธา

รณ
ะ


7)
 ส

ถา
นะ

แล
ะบ

ทบ
าท

ขอ
ง

รัฐ
บา

ล

- เ

ป็น
ศูน

ย์ก
ลา

งอ
ำน

าจ



- อ
อก

นโ
นบ

าย
แล

ะป
ฏิบ

ัติด
้วย

ตน
เอ

ง

- อ

งค
์กา

รข
นา

ดใ
หญ

่ซับ
ซ้อ

น

- ค

วบ
คุม

บัง
คับ

บัญ
ชา

เข
้ม 



- จ

าก
บน

ลง
ล่า

ง


- ร
ัฐบ

าล
เป

็นผ
ู้ปร

ะก
อบ

กา
รโ
ดย

ออ
ก

นโ
ยบ

าย
แล

ะก
ำก

ับด
ูแล

 (s
te

er
in
g)
 

ให
้เป

็นไ
ปต

าม
นโ

ยบ
าย



- ล

ดข
นา

ดแ
ละ

ค่า
ใช

้จ่า
ยภ

าค
รัฐ



- ก

ระ
จา

ยอ
ำน

าจ
แล

ะพ
ัฒ
นา




กล

ไก
ตล

าด



- แ
ปร

รูป
ภา

รก
ิจแ

ละ
อง

ค์ก
รภ

าค
รัฐ

ให
้เป

็นภ
าค

เอ
กช

น(
Pr

iv
at

iza
tio

n)



- ส
่งเ
สร

ิมก
าร

แข
่งข

ัน


- ล
ดข

นา
ดแ

ละ
บท

บา
ทภ

าค
รัฐ



- พ

ัฒ
นา

พล
เม

ือง
แล

ะป
ระ

ชา
สัง

คม




ให
้มีบ

ทบ
าท

ใน
กิจ

กร
รม

สา
ธา

รณ
ะ

แท
นร

ัฐบ
าล



- ร

ัฐบ
าล

รับ
ใช

้ปร
ะช

าช
น


- ล
ดข

นา
ดแ

ละ
บท

บา
ทภ

าค
รัฐ

ให
้

เห
ลือ

เพ
ียง

เท
่าท

ี่จำ
เป

็น

- พ

ัฒ
นา

พล
เม

ือง
 ป

ระ
ชา

สัง
คม

ให
้



เข
้มแ

ข็ง



- ช
ูหล

ักก
าร

ปร
ะโ

ยช
น์ส

าธ
าร

ณ
ะ


- ข
ับเ

คล
ื่อน

นโ
ยบ

าย
แบ

บเ
คร

ือข
่าย

โด
ยร

ัฐบ
าล

เป
็นห

มุด
เช
ื่อม

โย
ง


8)
 ผ

ลล
ัพ

ธ์ 
(R

es
ul

ts
)


- ป
ระ

สิท
ธิภ

าพ
ต่ำ



- ค

วา
มเ

ป็น
ธร

รม
ต่ำ



- ร

ัฐบ
าล

เป
็นน

าย
ปร

ะช
าช

น


- ป
ระ

สิท
ธิภ

าพ
สูง

กว
่า 
TP

A

- ค

วา
มเ

ป็น
ธร

รม
สา

ธา
รณ

ะต
่ำ


- ร
ัฐบ

าล
กำ

กับ
ดูแ

ล 



- ย
ังไ
ม่ช

ัดเ
จน

เร
ื่อง

ปร
ะส

ิทธ
ิภา

พ

- เ

น้น
คว

าม
เป

็นธ
รร

ม

- ป

ระ
ชา

ชน
เป

็นน
าย

รัฐ
บา

ล


- ไ
ม่ช

ัดเ
จน

เร
ื่อง

ปร
ะส

ิทธ
ิภา

พ

- ม

ุ่งส
ู่รัฐ

พล
เม

ือง
อภ

ิบา
ลต

นเ
อง



- ย

ึดโ
ยง

กับ
ปัญ

หา
สา

ธา
รณ

ะ




64 กันยายน - ธันวาคม 2562


บทวิเคราะห์การบริหารงานภาครัฐไทย: จากอดีตถึงปัจจุบัน


3. การปฏิรูประบบราชการไทยที่ผ่านมา


การปฏิ รู ประบบราชการ ไทยหรื อการปฏิ รู ป



การบริหารราชการแผ่นดิน ที่ผ่านมาได้มีการพัฒนา

กฎหมายที่เกี่ยวข้องให้มีความสอดคล้องต่อการพัฒนา

เศรษฐกิจ สังคม และการเมืองทั้งภายในและภายนอก

ประเทศ ได้มีการปฏิรูปตามลำดับเพื่อสร้างระบบบริหาร

และการบริการที่รวดเร็ว มีความเสมอภาค เกิดความเป็น

ธรรม และมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผลในการสนองตอบ

ประชาชน  


ทำไมต้องปฏิรูประบบราชการ ? ภายใต้กระแส



โลกาภิวัตน์ ทำให้เกิดการเปลี่ยนแปลงและการแข่งขัน



ในด้านต่างๆ เพิ่มมากขึ้น เป็นผลให้เกิดการรวมกลุ่มทาง

เศรษฐกิจในแต่ละภูมิภาค เกิดปัญหาโลกร้อน การอพยพ 

โรคระบาด ตลอดจนกระแสการเรียกร้องประชาธิปไตย  

คอื ปจัจยัภายนอกทีท่ำใหร้ะบบราชการตอ้งมกีารปรบัตวั 

ในขณะที่ปัจจัยภายในราชการไทยเองก็มีปัญหาความไร้

ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล การบริการที่ ไร้คุณภาพ 



มีขนาดใหญ่ ไม่ทันต่อการเปลี่ยนแปลง  ซึ่งทำให้เกิด

ความล้มเหลวในการนำนโยบายไปปฏิบัติ  


หากพิจารณาการปฏิรูประบบราชการของไทยที่ผ่าน

จากงานที่มีผู้ศึกษาเอาไว้ก็จะพบว่า มีการปฏิรูปทั้งในมิติ

ของการเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสร้าง การเปลี่ยนแปลงตาม

กระบวนทัศน์ของทฤษฎีองค์การ เป็นอาทิ


งานของทิพวรรณ หล่อสุวรรณรัตน์ (2561) ได้แบ่ง

ยคุของการปฏริปูระบบราชการไทยแบง่ตามกระบวนทศัน ์

ทฤษฎีองค์การ โดยนำเสนอตั้งแต่สมัยรัฐบาลพลเอก



สฤษดิ์ ธนะรัชต์ เป็นต้นมาถึง พ.ศ. 2550 ดังนี้ (1) ยุค

องค์การแบบคลาสสิกกับการพัฒนาเศรษฐกิจ กล่าวคือ 

ส่วนราชการ การจัดอัตราส่วน โครงสร้างของราชการ

เป็นแบบเครื่องจักรทั่วไป (2) ยุคองค์การสมัยใหม่



กับภาคีภาคเอกชน ได้รับอิทธิพลจากแนวคิดการจัดการ

ภาครัฐแนวใหม่(NPM) องค์การแบบเดิมปรับเปลี่ยนเป็น

องค์การสมัยใหม่ที่มีความรับผิดชอบและพร้อมถูก



ตรวจสอบ นอกจากนี้ยังมีการลดข้อจำกัด บทบาท



การผูกขาดของภาครัฐโดยส่งเสริมให้ภาคเอกชนเข้ามา

ร่วมพัฒนาเศรษฐกิจ จัดตั้งคณะกรรมการร่วมภาครัฐ

และภาคเอกชน (กรอ.) นำแนวคิดภาคีรวมภาครัฐและ

เอกชนมาใช ้(Public and Private Partnership: PPPs) 



(3) ยุคองค์การไฮเทคกับการก้าวตามผู้นำ เน้นบทบาท

ผู้นำ (Leadership)นำองค์การโดยยุทธศาสตร์มีบทบาท

ในการพัฒนาประเทศเสมือนเป็น CEO บริษัทเอกชน 



มีการปรับจังหวัดหน่วยธุรกิจเชิงยุทธศาสตร์ สนับสนุน



ผู้ราชการจังหวัดแบบผู้นำเอกชน(ผู้ว่า CEO) (4) ยุค

องค์การสมัยใหม่กับธรรมาภิบาล ได้รับอิทธิพลจาก

กระบวนทัศน์การบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ (NPG) 

เกิดการสนับการรับฟังความคิดเห็นจากภาคส่วนต่างๆ 

อีกทั้งเรื่องธรรมาภิบาลถูกกำหนดไว้ในแผนแม่บทของ

การพัฒนาประเทศ (ทิพวรรณ หล่อสุวรรณรัตน์, 2561)


งานของทวีศักดิ์  สูทกวาทิน (2545) ได้นําเสนอ



การปฏิรูประบบราชการไทย ซึ่งมีการดําเนินการมาแล้ว 

3 ครั้ง คือ (1) ในสมัยพระบาทสมเด็จพระบรมไตร-

โลกนาถ ในสมัยกรุงศรีอยุธยา (2) ในสมัยพระบาท

สม เ ด็ จ พ ร ะ จุ ล จ อม เ ก ล้ า เ จ้ า อ ยู่ หั ว รั ช ก า ลที่ 5 



กรุงรัตนโกสินทร์ และ (3) การปฏิรูประบบราชการ 



พ.ศ . 2545 โดยชี้ ให้ เห็นถึ งการเปลี่ ยนแปลงเชิ ง



โครงสร้างที่ เกิดขึ้นกับระบบราชการไทยอันเป็นผล



มาจากการปฏิรูปว่า ยังจํากัดการเปลี่ยนแปลงอยู่เฉพาะ

ในระบบราชการส?วนกลางเท่านั้น ซึ่งมีการเปลี่ยนแปลง

ที่สําคัญ สองประการคือ ประการแรก การปรับปรุง

โครงสร้างองค์การในระบบราชการส่วนกลาง และ

ประการทีส่อง การเปลีย่นแปลงในระเบยีบบรหิารราชการ 

ส่วนกลาง (ทวีศักดิ์  สูทกวาทิน, 2545)


อย่างไรก็ตาม บทความนี้ขอนำเสนอการปฏิรูประบบ

ราชการไทยมีลำดับในการปฏิรูปที่สำคัญดังนี้
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  3.1 	การปฏิ รูประบบราชการในสมัยสมเด็จ

พระบรมไตรโลกนาถ (พ.ศ. 1991 – 2031)


	 กษัตริย์สามารถใช้อำนาจปกครองแผ่นดินทั้งปวง 

โดยมีอัครมหาเสนาบดี 2 ตำแหน่ง คือ สมุหนายก 



ทำหน้าที่หัวหน้าราชการฝ่ายพลเรือน และบังคับบัญชา

หัวเมืองฝ่ายเหนือ ส่วนสมุหพระกลาโหม เป็นหัวหน้า

ทหารและบังคับบัญชาหัวเมืองฝ่ายใต้ และมีเสนาบดี 



4 ฝ่าย คือ กรมเวียง กรมวัง กรมคลัง และกรมนา 

อาณาจักรอยุธยาแผ่ขยายออกไปเรื่อยๆ ผนวกเอา

อาณาจักรสุโขทัยเข้าเป็นส่วนหนึ่งของอาณาจักรอยุธยา

ในปี พ.ศ. 1981 รวมถึงปัญหาการแย่งชิงอำนาจทาง



การเมืองในตลอดช่วงต้นของอาณาจักรอยุธยา ทำให้

ต้องปฏิรูปการปกครองเพื่อให้มีประสิทธิภาพและ



ความมั่นคงมากยิ่งขึ้น ซึ่งอัครมหาเสนาบดีเป็นผู้บังคับ

บัญชาและมีอำนาจเหนือเสนาบดีจตุสดมภ์ (จะเลื่อนเป็น

อัครมหาเสนาบดีเมื่อมีอาวุโสสูงขึ้น) เพื่อรวมอำนาจเข้าสู่

ศูนย์กลาง ทำให้ราชธานีเป็นศูนย์กลางแห่งอำนาจ 



(ทวีศักดิ์ สูทกวาทิน, 2545; ณัฐฐา วินิจนัยภาค, 2558) 


	 นอกจากนี้ สมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ ได้ทรง

การจัดระเบียบความสัมพันธ์ระหว่างราชธานีกับหัวเมือง

ใหม่ โดยให้พื้นที่รอบกรุงศรีอยุธยาและอาณาเขตเมือง

ลูกหลวงให้มาขึ้นกับเมืองหลวงโดยตรงเป็นเขตปกครอง

ใหม่เรียกว่า “ราชธานี” จัดเป็นหัวเมืองชั้นใน หัวเมือง

นอกวงราชธานี ออกไปจั ด เป็นหั ว เมื อ ง เอกหรื อ



เมืองลูกหลวงเอกและเมืองโทหรือเมืองลูกหลวงโท 



ไกลออกไปจากราชธานีและเมืองลูกหลวงเอกเมือง

ลูกหลวงโท จะเป็นเขตหัวเมืองใหญ่ เรียกว่า “เมือง

พระยามหานคร” (ณัฐฐา วินิจนัยภาค, 2558)


  3.2 	การปฏิรูประบบราชการในสมัยพระบาท

สมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว (พ.ศ. 2411 – 

2453)


	 การแผ่ขยายของลัทธิจักรวรรดินิยมและประเทศ

ไทยถูกอังกฤษบีบให้การทำสนธิสัญญาต่างๆ ที่สำคัญคือ 

“สนธิสัญญาเบาว์ริง”4 ส่งผลให้สยามต้องมีการปรับปรุง

ระบบการค้า การจัดเก็บภาษี และระบบยุติธรรม 



การเกิดรัฐชาติ (Nation State) ทำให้อาณาจักรสยาม

ขยายตัวออกไปเป็นอันมาก และความซับซ้อนของสังคม 

ทำให้ระบบการปกครองแบบจตุสดมภ์ล้าสมัยและ



ขาดประสิทธิภาพ พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้า



เจ้าอยู่หัวจึงทรงยกเลิกการปกครองแบบจตุสดมภ์และ



ตั้งกระทรวงจำนวน 12 กระทรวงในวันที่ 1 เมษายน 

2435 เพื่อทำหน้าที่บริหารราชการแผ่นดิน5 


	 การปฏิรูปราชการบริหารส่วนท้องถิ่น โปรดเกล้า

ให้จัดระเบียบราชการบริหารส่วนท้องถิ่นโดยตรา



พระราชบัญญัติกำหนดสุขาภิบาลกรุงเทพฯ พ.ศ. 2440 

โดยให้กระทรวงนครบาลจัดสุขาภิบาลขึ้นในกรุงเทพฯ 

และทดลองจัดตั้งสุขาภิบาลที่ตำบลท่าฉลอม เมือง

สมุทรสาคร ในปี พ.ศ. 2448 และ ตราพระราชบัญญัติ

จัดการสุขาภิบาล ร.ศ.127 (พ.ศ. 2452) 


  3.3 	การปฏิรูประบบราชการ พ.ศ. 2476 


	 ภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองจาก

ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ไปสู่ระบอบประชาธิปไตย 

พ.ศ. 2475 ได้มีการปฏิรูประบบราชการ พ.ศ. 2476 

โดยมีการตรา “พระราชบัญญัติว่าด้วยระเบียบบริหาร

	 4 	หนังสือสัญญาทางพระราชไมตรีประเทศอังกฤษแลประเทศสยาม (Treaty of Friendship and Commerce between the 
British Empire and the Kingdom of Siam) ลงนามเมื่อ 18 เมษายน พ.ศ. 2398 อันมีสาระสำคัญในการเปิดการค้าเสรีกับ
ประเทศสยาม ได้มีการปรับเปลี่ยนกฎระเบียบการค้าระหว่างประเทศ การสร้างระบบการนำเข้าและส่งออกใหม่ 


	 5 	คือ (1) กระทรวงมหาดไทย (2) กระทรวงนครบาล (3) กระทรวงโยธาธิการ  (4) กระทรวงธรรมการ (5) กระทรวงเกษตรพานิชการ 
(6) กระทรวงยุติธรรม (7) กระทรวงมุรธาธร  (8) กระทรวงยุทธนาธิการ (9) กระทรวงพระคลังมหาสมบัติ (10) กระทรวงการ


ต่างประเทศ (11) กระทรวงกลาโหม (12) กระทรวงวัง
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บทวิเคราะห์การบริหารงานภาครัฐไทย: จากอดีตถึงปัจจุบัน


ราชการแห่งราชอาณาจักรสยาม พ.ศ. 2476”6 เพื่อ



วางโครงสร้างการบริหารราชแผ่นดินภายใต้ระบอบ



การปกครองใหม่ โดยแบ่งการบริหารราชการออกเป็น 

(1) ส่วนกลาง (2) ส่วนภูมิภาค และ (3) ส่วนท้องถิ่น 



ได้มีการบริหารราชการแผ่นดินทั้งแบบรวมศูนย์อำนาจ

และกระจายอำนาจเรื่อยมา ซึ่งก็ยังคงใช้ระบบราชการ

เดิมเป็นกลไกในการบริหารประเทศ  ในเดือนสิงหาคม 

2534 ได้มีการตรา “พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง 

ทบวง กรม พ.ศ. 2534” ให้มีกระทรวง ทบวง และ



ส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกระทรวง7


	 เดือนกันยายนในปีเดียวกันนั้น ได้มีการประกาศ

ใช้ “พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 

พ.ศ. 2534”8 ซึ่งกำหนดให้การพัฒนาระบบราชการ



ต้องสอดคล้องกับการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจ สังคม

การเมือง และทันต่อความต้องการของประชาชน 



การบริหารราชการตามพระราชบัญญัตินี้เป็นไปเพื่อ

ประโยชน์สุขของประชาชน เกิดผลสัมฤทธิ์ต่อภารกิจของ

รัฐ ความมีประสิทธิภาพ ความคุ้มค่าในเชิงภารกิจแห่งรัฐ 

การลดขั้นตอนการปฏิบัติงาน การลดภารกิจและยุบเลิก

หน่วยงานที่ไม่จำเป็น การกระจายภารกิจและทรัพยากร

ให้แก่ท้องถิ่น การกระจายอำนาจตัดสินใจ การอำนวย

ความสะดวกและการตอบสนองความต้องการของ

ประชาชน ทั้ งนี้ โดยมีผู้ รับผิดชอบต่อผลของงาน 



การจัดสรรงบประมาณ และการบรรจุและแต่งตั้งบุคคล

เข้าดำรงตำแหน่งหรือปฏิบัติหน้าที่ใช้วิธีการบริหาร

กิจการบ้านเมืองที่ดี 


  3.4 	การปฏิรูประบบราชการ พ.ศ. 2545  


	 ในเดือนพฤศจิกายน พ.ศ. 2542 เกิดแนวคิด

รัฐบาลอิเล็กทรอนิกส์ (e-government) ขึ้น อันเกิดจาก

การที่ประเทศไทยเข้าร่วมข้อตกลงด้านอิเล็กทรอนิกส์

ของอาเซียน (e–ASEAN Agreement) สําหรับประเทศ

ไทยได้เริ่มพัฒนาโครงการที่เรียกว่า e–Thailand ขึ้น 

โดยแนวคิดดังกล่าว เป็นแนวทางการพัฒนาประเทศ 

เ พื่ อ ลดช่ อ ง ว่ า ง ค ว าม เหลื่ อ มล้ ำ ใ นสั ง คมอย่ า ง



เป็นธรรม พัฒนาสังคม บุคลากร และสารสนเทศ อย่างมี

ประสิทธิภาพ รวมทั้งส่งเสริมการค้า การลงทุน การสร้าง

ความเชื่อมั่น และอํานวยความสะดวกให้แก่ประชาชน

และภาคเอกชน (ทิพวรรณ หล่อสุวรรณรัตน์, 2549) 


	 สำหรับหลักการของรัฐบาลอิเล็กทรอนิกส์ คือ 

การบริการที่ภาครัฐให้แก่ประชาชนโดยยึดหลัก ดังต่อ



ไปนี้ (ประสบโชค ประมงกิจ, 2549) 1. ที่ เดียว คือ 

ประชาชนสามารถติดต่อขอรับบริการจากหน่วยงานของ

รัฐที่ จุด เดียว โดยได้รับบริการแบบเบ็ดเสร็จจาก



หน้าเว็บไซต์ที่บูรณาการบริการต่างๆ ที่เคยอยู่อย่าง

กระจัดกระจายให้มารวมอยู่ที่ เดียวได้ 2. ทันใด คือ 

หน่วยงานของรัฐสามารถให้บริการทางอิเล็กทรอนิกส์แก่

ประชาชน โดยมีการตอบรับแบบทันทีทันใด ไม่เสียเวลา

รอการตอบกลับทางเอกสาร ส่งผลให้ประชาชนสามารถ

ทราบผลลัพธ์ที่เกิดขึ้นได้อย่างทันท่วงที 3. ทั่วไทย คือ 

ประชาชนสามารถใช้บริการรัฐบาลอิเล็กทรอนิกส์ได้ทุกที่

ผ่านการใช้เครือข่ายอินเทอร์เน็ตที่หน่วยงานของรัฐ



	 6 	ดูรายละเอียดเพิ่มเติมจาก พระราชบัญญัติว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแห่งราชอาณาจักรสยาม พ.ศ. 2476. (2476, 


9 ธันวาคม).  ราชกิจจานุเบกษา. เล่ม 50. น. 751.


	 7 	คือ (1) สำนักนายกรัฐมนตรี (2) กระทรวงกลาโหม (3) กระทรวงการคลัง (4) กระทรวงการต่างประเทศ (5) กระทรวงเกษตรและ
สหกรณ์  (6) กระทรวงคมนาคม (7) กระทรวงพาณิชย์ (8) กระทรวงมหาดไทย (9) กระทรวงยุติธรรม  (10) กระทรวงแรงงานและ
สวัสดิการสังคม (11) กระทรวงวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยีและสิ่งแวดล้อม(12) กระทรวงศึกษาธิการ (13) กระทรวงสาธารณสุข 


(14) กระทรวงอุตสาหกรรม (15) ทบวงมหาวิทยาลัย


	 8	 ดูรายละเอียดเพิ่มเติมจาก พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534.  (2534, 4 กันยายน).  ราชกิจจา
นุเบกษา. เล่ม 108 ตอนที่ 156 ฉบับพิเศษ.  (ได้มีการแก้ไขเพิ่มเติม คือ ฉบับที่ 2 พ.ศ. 2535, ฉบับที่ 3 พ.ศ. 2536, ฉบับที่ 4 


พ.ศ. 2543, ฉบับที่ 5 พ.ศ. 2545, ฉบับที่ 6 พ.ศ. 2546, ฉบับที่ 6 พ.ศ. 2546, ฉบับที่ 7 พ.ศ. 2550, ฉบับที่ 8 พ.ศ. 2553) 
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จัดบริการได้ 4. ทุกเวลา คือ ประชาชนสามารถใช้บริการ

ออนไลน์ของรัฐบาลอิเล็กทรอนิกส์ได้ทุกเวลา หรือได้รับ

ความสะดวกเพิ่มขึ้นสามารถรับบริการนอกเวลาราชการ

ได้ 5. ทั่วถึงและเท่าเทียม คือ การให้บริการของรัฐบาล

อิเล็กทรอนิกส์ทําให้ประชาชนมีความเสมอภาคและ



เท่าเทียมในโอกาสการเข้ารับบริการจากภาครัฐ โดย



ไม่จําเป็นต้องเดินทางมาติดต่อรับบริการที่หน่วยงาน



ของรัฐ 6. ธรรมาภิบาล คือ การให้บริการจะต้องมี



ความโปร่งใสและตรวจสอบได้ ซึ่งรัฐบาลอิเล็กทรอนิกส์



ดังกล่าว ภาครัฐไทยได้มีการนำมาใช้ เช่น การจัดซื้อ



จั ด จ้ า ง ข อ ง ภ า ค รั ฐ ด้ ว ย ร ะ บ บ อิ เ ล็ ก ท ร อ นิ ก ส์ 



(e-Procurement)  ระบบการบริหารงานการเงิน



การคลังภาครัฐแบบอิเล็กทรอนิกส์ (Government 

Fiscal Management Information System – 

GFMIS) การชําระภาษีผ่านอินเทอร์เน็ต (e-Revenue) 

ระบบการทําหนังสือเดินทางอิเล็กทรอนิกส์ (Electronic 

Passport หรือ E-passport)  ระบบบัตรประชาชน

อิเล็กทรอนิกส์หรือบัตรสมาร์ทการ์ด (Smart Card)  

ระบบทะเบียนราษฎรอิเล็กทรอนิกส์ (e-Registration) 

เป็นต้น  (สำนักวิชาการ สำนักงานเลขาธิการวุฒิสภา, 

2558) ดังนั้น รัฐบาลอิเล็กทรอนิกส์จึงถือเป็นกลยุทธ์

และมาตรการหนึ่งในการพัฒนาระบบราชการไทย 



สร้างวิธีการปฏิบัติงานใหม่ที่ลดขั้นตอนและระยะเวลา

การปฏิบัติงาน เป็นเครื่องมือปรับปรุงประสิทธิภาพ



การทํางานและพัฒนาการให้บริการประชาชนให้เกิด

ความสะดวก รวดเร็วอย่างเป็นรูปธรรมชัดเจน อันส่งผล

ให้ประชาชนผู้รับบริการเกิดความพึงพอใจในคุณภาพ

การให้บริการของหน่วยงานของรัฐมากขึ้น 


	 จนกระทั่งต่อมาได้มีการปฏิรูประบบราชการ 

พ.ศ. 2545 รัฐบาลได้มีการกำหนดนโยบายการปฏิรูป

ระบบราชการ โดยอนุมัติระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี



ว่าด้วยการปฏิรูประบบราชการ เพื่อให้การปฏิรูประบบ

ราชการบรรลุผลได้อย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล 

โดยให้มี “คณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ” เรียกโดย

ย่อว่ า “ปรร.” ประกอบด้วย นายกรัฐมนตรีหรือ



รองนายกรัฐมนตรีที่นายกรัฐมนตรีมอบหมายเป็น

ประธานกรรมการ รองนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี

ประจำสำนักนายกรัฐมนตรีที่นายกรัฐมนตรีมอบหมาย

เ ป็ น ร อ ง ป ร ะ ธ า น ก ร ร ม ก า ร โ ด ย มี เ ล ข า ธิ ก า ร



คณะกรรมการปฏิรูประบบราชการเป็นกรรมการและ

เลขานุการ


	 คณะกรรมการดังกล่าวฯ มีอำนาจหน้าที่ที่สำคัญ

ในการกำหนดนโยบาย มาตรการ และแนวทาง



การดำเนินงานเพื่อการปฏิรูประบบราชการ จัดทำ



แผนแม่บทการปฏิรูประบบราชการเพื่อ เสนอต่อ



คณะรัฐมนตรี พิจารณาอนุมัติ พิจารณากลั่นกรอง 

ประเมิน วิเคราะห์และเสนอแนะมาตรการหรือแนวทาง

ตัดสินใจเชิงรุกตามนโยบาย  สำหรับการดำเนินการของ

รัฐบาลในการปฏิรูปเพื่อจัดระเบียบบริหารราชการ



ส่วนกลางของรัฐบาลปัจจุบัน ได้มีการทำกรอบแนวคิด

ทางเศรษฐศาสตร์ คือ ห่วงโซ่แห่งคุณค่า (Value Chain) 

มาปรับใช้ โดยผสมผสานกับแนวคิด “ธรรมาภิบาล 

(Good Governance)” ซึ่งรัฐบาลได้ประชุมเชิงปฏิบัติ

การโดยระดมสมองจากนักการเมืองผู้ทรงคุณวุฒิ 



นักวิชาการและผู้บริหารระดับสูงของทุกกระทรวง พบว่า 

ภาครัฐในอนาคตจะรับผิดชอบภารกิจหลักรวม 11 กลุ่ม

ภารกิจ โดยมีสาระสำคัญสรุปได้ 3 ประการดังนี้


	 ประการแรก การปรับบทบาท ภารกิจ และ

โครงสร้างส่วนราชการ โดยมีการนำกรองแนวคิดทฤษฎี

และกรณีศึกษาจากต่างประเทศมาปรับใช้ ในการ

วิเคราะห์เพื่อปรับบทบาท ภารกิจ และโครงสร้างของ

ส่วนราชการ โดยมีการระดมสมองจากนักวิชาการและ



ผู้ที่เกี่ยวข้องรอบด้าน โดยมุ่งเน้นการลดความซ้ำซ้อน

ของภารกิจที่แต่ละส่วนราชการปฏิบัติอยู่ ถ่ายโอน

ภารกิจไปให้ท้องถิ่นมากขึ้น ถ่ายโอนภารกิจที่ไม่จำเป็น

ใ ห้ เ อ ก ช น เ ป็ น ผู้ รั บ ผิ ด ช อ บ แทนภ า ค ร า ช ก า ร 

(Privatization) ในขณะเดียวกันก็เพิ่มบทบาทภาครัฐ
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บทวิเคราะห์การบริหารงานภาครัฐไทย: จากอดีตถึงปัจจุบัน


ในการเป็นที่ ปรึกษาแนะนำการเป็นผู้ ตรวจสอบ 

(Inspector) กำกับ ติดตาม ประเมินผลการดำเนินงาน

ของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องอย่างเป็นระบบมากขึ้นด้วย, 

ประการที่สอง การมุ่งเน้นการปราบปรามทุจริตและ

ประพฤติมิชอบในการปฏิบัติราชการ เมื่อรัฐบาลได้รับ

ความไว้วางใจจากประชาชนให้จัดตั้งรัฐบาลเพื่อบริหาร

ประเทศแล้ว ได้พยายามผลักดันนโยบายการปราบปราม

การทุจริตประพฤติมิชอบในวงราชการโดยใช้กลไกของ

ระบบราชการนั่นเอง นอกจากนี้รัฐบาลยังมอบหมาย



ให้สำนักงาน ก.พ. ดำเนินโครงการ “ราชการไทย
 

ใสสะอาด” ซึ่งได้วางกรอบแนวทางปฏิบัติแก่ข้าราชการ

ให้ถือปฏิบัติอย่างจริงจัง และมีระบบการตรวจสอบผล

สัมฤทธิ์ของโครงการอย่างต่อเนื่องด้วย และ ประการที่

สาม การมุ่ ง เน้น ให้ รั ฐบาลก้ าวสู่ การ เป็นรั ฐบาล

อิเล็กทรอนิกส์ (e-Government) รัฐบาลได้สร้างระบบ

อิเล็กทรอนิกส์ เพื่อให้องค์การภาครัฐ ธุรกิจและชุมชน

ต่างๆ ในประเทศไทย โดยมีเป้าหมายเพื่อปรับปรุงระบบ

การบริหารราชการและการบริการประชาชนได้อย่าง

รวดเร็ว ทันเหตุการณ์ และมีประสิทธิภาพ


	 อนึ่งในช่วงปี 2545 ได้มีการประกาศใช้กฎหมาย

ที่สำคัญและเกี่ยวข้องกับการปฏิรูประบบราชการ ใน

เดือนตุลาคม 2545 ได้มีการตรา “พระราชบัญญัติ

ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545”9 แม้ว่าก่อน

หน้านี้จะมีการปรับปรุงการแบ่งส่วนราชการหลายครั้ง 

แต่ยังคงให้มีการปฏิบัติราชการตามโครงสร้างการบริหาร

ที่ไม่แตกต่างจากรูปแบบเดิม ซึ่งเป็นผลให้การทำงาน

ของข้าราชการเป็นไปด้วยความล่าช้า เพราะมีขั้นตอน

การปฏิบัติงานค่อนข้างมาก และส่วนราชการต่าง ๆ มิได้

กำหนดเป้าหมายร่วมกัน ขาดกลไกการปฏิบัติงานให้มี

ความสัมพันธ์กัน จึงเป็นผลทำให้การปฏิบัติงานเกิด



ความซ้ำซ้อน และกระทบต่อการให้บริการแก่ประชาชน 


	 แนวทางแก้ไขปัญหาในเรื่องนี้ จึงจำเป็นต้องมี



การปรับปรุงระบบราชการทั้งระบบ โดยการปรับอำนาจ

หน้าที่ ของส่วนราชการขึ้น เสียใหม่ และปรับปรุ ง



การบริหารงานโดยการจัดส่วนราชการที่ปฏิบัติงาน

สัมพันธ์กันรวมไว้เป็นกลุ่มงานเดียวกัน ซึ่งจะเป็นพื้นฐาน

ที่สำคัญในการปรับระบบการทำงานในรูปกลุ่มภารกิจ 

เพื่อให้สามารถกำหนดเป้าหมาย และทิศทางการปฏิบัติ

งานของส่วนราชการที่มีความเกี่ยวข้องกัน ให้สามารถ

ทำงานร่วมกันได้อย่างมีเอกภาพ และเกิดประสิทธิภาพ 

รวมทั้งจะเป็นการลดค่าใช้จ่ายในส่วนงานที่ซ้ำซ้อนกัน 

เมื่อจัดส่วนราชการใหม่ให้สามารถปฏิบัติงานได้แล้ว 



จะมีกระทรวง และส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกระทรวง 

จำนวน 20 กระทรวง10


	 ต่ อมาในเดือนตุลาคม 2546 ได้มี การตรา 



“พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหาร

กิจบ้านเมืองที่ดี พ.ศ.2546”11 อันเป็นการกำหนด

ขอบเขต แบบแผน วิธีปฏิบัติราชการ เพื่อเป็นไปตาม

	 9 	ดูรายละเอียดเพิ่มเติมจาก พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545. (2545, 2 ตุลาคม). ราชกิจจานุเบกษา. 
เล่ม 119 ตอนที่ 99ก. 


	 10 	ดังต่อไปนี้ (1) สำนักนายกรัฐมนตรี (2) กระทรวงกลาโหม (3) กระทรวงการคลัง  (4) กระทรวงการต่างประเทศ (5) กระทรวง


การท่องเที่ยวและกีฬา (6) กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ (7) กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ (8) กระทรวง
คมนาคม (9) กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม (10) กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร (11) กระทรวง
พลังงาน (12) กระทรวงพาณิชย์ (13) กระทรวงมหาดไทย (14) กระทรวงยุติธรรม (15) กระทรวงแรงงาน  (16) กระทรวง
วัฒนธรรม (17) กระทรวงวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี (18) กระทรวงศึกษาธิการ (19) กระทรวงสาธารณสุข (20) กระทรวง
อุตสาหกรรม


	 11 	ดรูายละเอยีดเพิม่เตมิจาก พระราชกฤษฎกีาวา่ดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวธิกีารบรหิารกจิบา้นเมอืงทีด่ ีพ.ศ. 2546. (2546, 9 ตุลาคม).  
ราชกิจจานุเบกษา. เล่ม 120 ตอนที่ 100ก. (ประเทศไทยมีพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมือง
ที่ดี พ.ศ. 2546 (ได้มีการแก้ไขเพิ่มเติม คือ ฉบับที่ 2 พ.ศ. 2562)	 
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หลักการบริหารภาครัฐแนวใหม่(NPM) ดังนี้ 1) เกิด

ประโยชน์สุขของประชาชน 2) เกิดผลสัมฤทธิ์ต่อภารกิจ

ของรัฐ 3) มีประสิทธิภาพและเกิดความคุ้มค่าใน



เชิงภารกิจของรัฐ  4) ไม่มีขั้นตอนการปฏิบัติงานเกิน

ความจำเป็น 5) มีการปรับปรุงภารกิจของส่วนราชการ

ให้ทันต่อเหตุการณ์ 6) ประชาชนได้รับการอำนวยความ

สะดวก และไดร้บัการตอบสนองความ 7) มกีารประเมนิผล 

การปฏบิตังิานอยา่งสมำ่เสมอ ซึง่ไดแ้ก ่การตรวจสอบและ 

วัดผลการปฏิบัติงาน เพื่อให้เกิดระบบการควบคุมตนเอง 


	 จนกระทั่งเดือนกันยายน 2559 ได้มีการประกาศ 

พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบับที่ 

17) พ.ศ. 255912 ได้ประกาศจัดตั้ง “กระทรวงดิจิทัล

เพื่อเศรษฐกิจและสังคม” โดยมีเหตุผลในการประกาศใช้

พระราชบัญญัติฉบับนี้ คือ เทคโนโลยีสารสนเทศและ

การสื่อสารด้านดิจิทัล ได้เข้ามามีบทบาทสำคัญในการ

พัฒนาและขับเคลื่อนเศรษฐกิจ สังคม ฐานความรู้ และ

ขีดความสามารถในการแข่งขันของประเทศ ตลอดจน



ทำหน้ าที่ บู รณาการกล ไกต่ า งๆ ทั้ ง ภ าครั ฐ และ



ภาคเอกชนให้มีการดำเนินการไปในทิศทางเดียวกัน



อันจะเป็นประโยชน์ต่อภาพรวมของการพัฒนาเศรษฐกิจ

และสังคมของประเทศ


  3.5 	แนวทางการปฏิ รู ป ระบบราชการตาม

รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560  


	 หมวดการปฏิรูปประเทศ ตามมาตรา 258  

ข.ด้านการบริหารราชการแผ่นดิน ได้บัญญัติหลักการ

สำคัญไว้ 5 ประการ คือ “(1) ให้มีการนำเทคโนโลยีที่

เหมาะสมมาประยุกต์ใช้ในการบริหารราชการแผ่นดิน 

และการจัดทำบริการสาธารณะ (2) ให้มีการบูรณาการ

ฐานข้อมูลของหน่วยงานของรัฐทุกหน่วยงานเข้าด้วยกัน 

(3) ให้มีการปรับปรุงและพัฒนาโครงสร้างและระบบ
 

การบริหารงานของรัฐและแผนกำลังคนภาครัฐให้ทัน
 

ต่อการเปลี่ยนแปลงและความท้าทายใหม่ๆ (4) ให้มี
 

การปรับปรุงและพัฒนาการบริหารงานบุคคลภาครัฐ 
 

(5) ให้มีการปรับปรุงระบบการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐให้มี

ความคล่องตัว เปิด เผย ตรวจสอบได้และมีกลไก
 

ในการป้องกันการทุจริตทุกขั้นตอน”13 อันเป็นแบบแผน

สำหรับการพัฒนาระบบราชการต่อไปในอนาคต


	 ต่อมาในปี พ.ศ. 2561 ได้มีแผนการปฏิรูป

ประเทศ ด้านการบริหารราชการ ซึ่งมีสาระสำคัญในการ

พัฒนาระบบราชการว่า “องค์กรภาครัฐเปิดกว้างและ

เชื่อมโยงข้อมูลกัน กะทัดรัดแต่แข็งแรง ทำงานเพื่อ 

ประชาชนโดยเชิงพื้นที่เป็นหลักจัดระบบบริหารและ

บริการให้เป็นดิจิทัล จัดระบบบุคลากรให้มีมาตรฐาน

กลาง มีคุณธรรมและจริยธรรม และสร้างวัฒนธรรม
 

ต่อต้านการทุจริต” (มนวดี จันทิมา, 2561) 


	 จนกระทั่งในเดือนพฤษภาคม 2562 ได้มีการ

ประกาศใช้กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการจัดตั้งกระทรวง

การอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจัย และนวัตกรรม (อว.)14 

กระทรวงนี้ เกิดจากการรวมหน่วยงานกระทรวง

วิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี, สำนักงานคณะกรรมการ

การอุดมศึกษา กระทรวงศึกษาธิการ และสำนักงาน



คณะกรรมการวิจัยแห่งชาติเข้าด้วยกัน 


	 กล่ า ว โ ดยสรุ ป ก า รปฏิ รู ป ร ะบบร าชกา ร



ในประเทศไทยในอดีตจนถึงปัจจุบัน มีทั้งการปรับปรุง

โครงสร้าง กระทรวง ทบวง กรม และมีการนำเอา



หลักการที่เป็นสากลเข้ามาปรับประยุกต์ใช้ให้เข้ากับ

	 12 	ดูรายละเอียดเพิ่มเติมจาก พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบับที่ 17) พ.ศ. 2559.  (2559, 19 กันยายน).  
ราชกิจจานุเบกษา. เล่ม 133 ตอนที่ 80ก. 


	 13 	ดูรายละเอียดเพิ่มเติมจาก รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560.  (2560, 6 เมษายน).  ราชกิจจานุเบกษา. 
เล่ม 134 ตอนที่ 40ก. 


	 14 	ดูรายละเอียดเพิ่มเติมจาก พ.ร.บ.ระเบียบบริหารราชการกระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรม พ.ศ. 2562.  
(2562, 1 พฤษภาคม).  ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 136 ตอนที่ 57ก.
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บริบทของประเทศไทย พร้อมทั้งการออกกฎ ระเบียบ 

ข้อบังคับต่างๆ เพื่อให้การปฏิรูประบบราชการสามารถ

ขั บ เ ค ลื่ อ น ไ ด้ อ ย่ า ง มี ป ร ะ สิ ท ธิ ภ า พ สนอ ง ต อบ



ความต้องการของประชาชน แต่ก็ยังไม่สามารถทำให้

องค์การซึ่งมีขนาดใหญ่มีขีดความสามารถในการให้

บริการสาธารณะแก่ประชาชนชนอย่างเสมอหน้าได้  

เพราะที่ผ่านมามียังคงใช้ระบบราชการเดิมเป็นกลไก



การบริหารประเทศ 


4. บทวิเคราะห์


ในส่วนนี้ผู้เขียนจะได้ทำการวิเคราะห์ความสัมพันธ์

ของกระบวนทัศน์ทางรัฐประศาสนศาตร์กับการบริหาร

ราชการแผ่นดินไทย เพื่อแสดงให้เห็นว่า กระบวนทัศน์



มีความสำคัญต่อการพัฒนาประเทศในบริบทต่างๆ 



การปฏิรูประบบราชการไทยมีความก้าวหน้ามากน้อย

เพียงใด   


ในทัศนะของผู้เขียนเห็นว่า เพื่อให้เห็นภาพชัดเจน

มากยิง่ขึน้ ผูเ้ขยีนวเิคราะหค์วามสมัพนัธข์องกระบวนทศัน ์

ทางรัฐประศาสนศาตร์กับการบริหารราชการแผ่นดิน 



ดังปรากฏตามตาราง 2 


ตารางที่ 2 วิเคราะห์ความสัมพันธ์ของกระบวนทัศน์ทางรัฐประศาสนศาตร์กับการบริหารราชการแผ่นดินไทย


ยุคการปฏิรูประบบราชการ

ปัญหาและเหตุผลความจำเป็น
 

ในการปฏิรูประบบราชการ

กระบวนทัศน์รัฐประศาสนศาสตร์


1. การปฏิรูประบบราชการในสมัย

ส ม เ ด็ จ พ ร ะ บ ร ม ไ ต ร โ ล ก น า ถ 

(พ.ศ.1991 – 2031)


ต้ อ ง ก า รจั ด ร ะบบร าชกา รแบบ



จ ตุ ส ด ม ภ์ มี อั ค ร ม ห า เ ส น า บ ดี 



2 ตำแหน่ ง คื อ สมุ หนายก และ



สมุหพระกลาโหม นอกจากนี้ยังมี

เสนาบดีชั้นจตุสดมภ์อีก 4 ตำแหน่ง 

คือ เสนาบดีกรมเวียง เสนาบดีกรมวัง 

เสนาบดีกรมคลัง เสนาบดีกรมนา 


การปกครองโดยกษัตรย์มีลักษณะรวมศูนย์

อำนาจในการบริหารราชการแผ่นดิน  


2. การปฏิรูประบบราชการในสมัย

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้า



เจ้าอยู่หัว (พ.ศ.2411 – 2453)


สาเหตุหลักมาจาก 2 ประการคือ 

ประการแรก ปัญหาการคุกคามของ

ลัทธิล่าอาณานิคม ประการที่ 2 ความ

ด้อยประสิทธิภาพของระบบราชการ

ส่วนกลางแบบจตุสดมภ์


เป็นกระบวนทัศน์รัฐประศาสนศาสตร์

ดั้งเดิม (TPA) มีลักษณะรวมศูนย์ใช้อำนาจ

ในการบริหารราชการแผ่นดิน เริ่มนำหลัก

ความมี เหตุผลในการบริหารราชการ



แผ่นดิน มี การจั ด โครงสร้ า งองค์ การ 



แบ่งงานกันทำ มีการบังคับบัญชาตามลำดับ

ชั้น มีการบริหารงานบุคคล มีการสร้าง

ระเบียบ กฎเกณฑ์ในการทำงาน อนึ่ง เป็น

ยุคที่มีการปฏิรูปประเทศในหลายๆ ด้าน 

เช่น ด้านโครงสร้างการคมนาคมขนส่ง 



การแพทย์ การศึกษา ศิลปวิทยาการจาก

ต่างประเทศ เป็นอาทิ 




71กันยายน - ธันวาคม 2562


ยุคการปฏิรูประบบราชการ

ปัญหาและเหตุผลความจำเป็น
 

ในการปฏิรูประบบราชการ

กระบวนทัศน์รัฐประศาสนศาสตร์


3. การปฏิรูประบบราชการ 



พ.ศ. 2476


ระบบราชการไทยภายใต้แนวคิด



รัฐเดี่ยว เน้นเอกภาพของการปกครอง



ได้ก่อให้เกิดปัญหาการขยายตัวของ

ระบบราชการส่วนกลางอย่างมาก 



อีกทั้งเกิดความด้อยประสิทธิภาพ



ของการจัดบริการให้กับประชาชน 

ภายหลังช่วงหลังการปฏิวัติประเทศ

จากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์



ไปสู่ประชาธิปไตย เริ่มมีตรากฎหมาย

ต่างๆ มากมายเพื่อใช้เป็นแนวทาง

พัฒนาประเทศ แต่ขณะเดียวกัน



ภายหลังก็ เกิดสถานการณ์วุ่นวาย

ทางการเมือง การต่อต้านอำนาจ

เผด็ จการ  กระแสการ เรี ยกร้ อ ง

ประชาธิปไตยรุนแรงจนนำไปสู่การทำ

รัฐประหารของคณะทหารและตำรวจ

อยู่บ่อยครั้ง ทำให้การพัฒนาประเทศ 

รวมถึ งการพัฒนาระบบราชการ

ป ร ะ เ ท ศ ต้ อ ง ช ะ งั ก งั น ไ ป ด้ ว ย 



จนกระทั่ง 2534 ได้มีกฎหมายเพื่อ



จัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดินขึ้น


เป็นกระบวนทัศน์รัฐประศาสนศาสตร์

ดั้ ง เดิม (TPA) มีการรับเอาวัฒนธรรม



การทำงานจากการปฎิรูปครั้งที่ 2 มีการ

ปรับเปลี่ยนโครงสร้างองค์การของภาครัฐ 



มีการแบ่งส่วนราชการ องค์การเป็นแบบ

คลาสสิกหรือแบบเครื่องจักร จนทำให้

รัฐบาลมีขนาดใหญ่ เพิ่มเรื่องประสิทธิภาพ

เป็นเป้าหมายขององค์การ เริ่มมีกระแส



เนวคิดองค์การในกำกับของรัฐหรือแนวคิด

องค์การมหาชน


4. การปฏิรูประบบราชการ 



พ.ศ. 2545  


ปัจจัยสำคัญหลักที่ เกิดการปฏิรูป

ระบบราชการ เริ่มตระหนักถึงความ

ด้อยประสิทธิภาพของภาครัฐ ระบบ

ราชการเป็นกลไกไม่สามารถนำพา

ประเทศผ่านพ้นวิกฤตไปได้ อีกทั้ง

ความผันผวนอัน เกิดจากกระแส



โ ลก าภิ วั ต น์ ( G l oba l i z a t i o n ) 



ซึ่ งครอบงำประเทศต่างๆ ทั่วโลก 



จนทำให้ประเทศไทยต้องเผชิญกับ

กระแสดังกล่าวเช่นกัน


เป็นกระบวนทัศน์รัฐประศาสนศาสตร์

ดั้งเดิม (TPA) ผสมกระบวนทัศน์การจัดการ

สาธารณะแนวใหม่ (NPM)


- มีการปรับปรุงโครงสร้างกระทรวง ทบวง 

กรมต่ า งๆ โดย เน้ น ไปที่ ภ า รกิ จ และ



ลดความซ้ำซ้อนของอำนาจหน้าที่


- มีการรับเอาแนวคิดการจัดการนิยม 

(Managerialism)ของภาคเอกชนมาปรับใช้

กับหน่วยงานภาครัฐต่างๆ ในลักษณะ 

“ค่อยเป็นค่อยไป” ที่เห็นได้ชัดคือ การนำ

เอาเทคโนโลยีมาใช้ในหน่วยงาน วิธีการ

ทำงานแบบเอกชน มีการกระจายอำนาจ



ไปยังส่วนภูมิภาคและท้องถิ่น เน้นความ
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ยุคการปฏิรูประบบราชการ

ปัญหาและเหตุผลความจำเป็น
 

ในการปฏิรูประบบราชการ

กระบวนทัศน์รัฐประศาสนศาสตร์



 
 รวดเร็วมีประสิทธิภาพ แต่ก็มีข้อจำกัดเรื่อง

กฎระเบียบต่างๆ มากมาย อันเป็นประเพณี

การทำงานเคยชิ้น (Traditional) ที่เน้น

ความเป็นทางการ ทำให้ เป็นอุปสรรค



ต่อการพัฒนาการให้บริการประชาชน  


- มี ก า รน ำ เรื่ อ ง ธ ร รมภิ บ า ล ( Good 

Governance) มาใช้ 


- มี หน่ ว ย ง านทำกา ร วั ดประ เมิ นผล



ความพงึพอใจของประชาชนตอ่การใหบ้รกิาร 



มี ก า ร อ อ ก ร ะ เ บี ย บ ก ฎ เ ก ณ ฑ์ เ พื่ อ



อำนวยความสะดวกแก่ประชาชน


5. แนวทางการปฏิรูประบบราชการ

ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร

ไทย พ.ศ. 2560  


กระแสการเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็ว

รุนแรง (Disruptive) แผ่ขยายไป



ทั่วโลก ประเทศไทยก็เผชิญกับกระแส



ดั ง กล่ า ว จึ ง มี ก ำหนด เป้ าหมาย



การปฏิรูปไว้ในรัฐธรรมนูญ สามารถ

สรุปพอสังเขปได้ว่า หน่วยงานภาครัฐ

จะต้องมีการนำเทคโนโลยีที่เหมาะสม

มาประยุกต์ใช้ ให้มีการบูรณาการ



ฐ า น ข้ อ มู ล ข อ ง หน่ ว ย ง า น ใ ห้ มี



การปรับปรุงและพัฒนาโครงสร้าง

และระบบการบริหารงานของรัฐ



และแผนกำลั ง คนภาครั ฐ   ใ ห้ มี



การปรบัปรงุและพฒันาการบรหิารงาน 

บุคคลภาครัฐ  ให้มีการปรับปรุงระบบ

ก า ร จั ด ซื้ อ จั ด จ้ า ง ภ า ค รั ฐ ใ ห้ มี



ความคล่องตัว


เป็นกระบวนทัศน์รัฐประศาสนศาสตร์

ดั้งเดิม(TPA) ผสมกระบวนทัศน์การจัดการ

สาธารณะแนวใหม่ (NPM) เป็นความ



ต่อเนื่องหลังการปฏิรูประบบราชการ 



พ.ศ. 2545 ที่ผ่านมา กล่าวคือ มี เพียง



จัดโครงสร้างกระทรวง ทบวง กรม  มีการ

เพิ่มเทคโนโลยี ระบบสารสนเทศมาใช้

ควบคู่กับการทำงาน การประสานข้อมูล

จากหลายหน่วยงานเพื่อให้เกิดความสะดวก

และรวด เร็ ว แต่ ก็ ยั ง มี ข้ อ จ ำกั ด เรื่ อ ง



การจัดการฐานข้อมูลที่ดี โดยปรากฏเป็น



วาทะกรรม “Big Data” แต่ก็ยังไม่สามารถ

วัดผลความสำเร็จที่เกิดขึ้นเชิงประจักษ์ได้ 


จากตาราง จะเห็นได้ว่า การปฏิรูประบบราชการ

ไทยครั้งแรก เกิดขึ้นในสมัยพระบาทสมเด็จพระบรม

ไตรโลกนาถ ในสมัยกรุงศรีอยุธยา มีการปรับโครงสร้าง

ระบบเพื่อเป็นการจัดระเบียบหลักเกณฑ์การบริหาร



ราชการแผ่นดินเป็นแบบจตุสดมภ์ โดยมอบหน้าที่แก่

อัครเสนาบดีและเสนาบดีเป็นผู้ช่วย การปฏิรูประบบ

ราชการไทยครั้งที่สอง เกิดการปฏิรูประบบราชการ



ในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว 

รัชกาลที่ 5 กรุงรัตนโกสินทร์ อันเนื่องมาจากปัญหา



การคุกคามของลัทธิล่าอาณานิคม และความด้อย
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ประสิทธิภาพของระบบราชการ ทำให้เกิดการปฏิรูป

ระบบราชการ และปฏิรูปประเทศด้านอื่นๆ ขนานใหญ่  

ต่อมามีการปฏิรูประบบราชการไทยครั้งที่ 3 พ.ศ. 2476  

ตลอดระยะเวลาของการปฏิรูประบบราชการไทย



ที่ผ่านมาได้มีความพยายามนำเอาหลักการบริหาร



มาปรับใช้ เพื่อให้ เกิดการบริการประชาชน แต่ก็ยัง



ด้อยประสิทธิภาพ อันเนื่องมาจากระเบียบกฎเกณฑ์

ตา่งๆ ทัง้ความไมช่ดัเจนเรือ่งอำนาจหนา้ที ่ความรบัผดิชอบ 

ต่อมาได้มีการปฏิรูประบบราชการครั้งที่ 4 พ.ศ. 2545  

อันเกิดจากกระแสโลกาภิวัฒน์และการเริ่มตระหนักเรื่อง

ประสิทธิภาพของระบบราชการ มีการนำเอาหลัก

ธรรมาภิบาล (Good Governance) มาใช้ในภาครัฐ 

และแนวทางการปฏิรูประบบราชการตามรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย 2560 การเชื่อมโยง สร้างความ

ต่อเนื่องของการปฏิรูปครั้งก่อน ได้มีการระบุเป้าหมาย

ของการปฏิรูปเอาไว้อย่างชัดเจนท่ามกลางกระแส



การเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็วรุนแรง (Disruption)  


5. สรุป


การทบทวนความรู้เกี่ยวกับทฤษฎีแนวคิดการบริหาร

ร าชการแผ่ นดิ น ในระดั บสากล โดยครอบคลุ ม     

แนวคิดดั้งเดิม (Traditional Public Administrative: 

TPA) อันเป็นแนวคิดในการสร้างระบบราชการขึ้นมา 



ตัง้แตอ่ดตีจนถงึปจัจบุนั ตอ่มาไดเ้กดิแนวคดิในการจดัการ 

สาธารณะแนวใหม ่(New Public Management: 



NPM)  ที่มีอิทธิพลต่อการปฏิรูประบบราชการของหลาย

ประเทศในโลก ตั้งแต่ทศวรรษ 1970 มาถึงปัจจุบัน และ

ประเทศไทยก็ได้นำแนวคิดนี้มาใช้พัฒนาระบบราชการ

ไทย แนวโน้มกระบวนทัศน์ในสมัยใหม่ครอบคลุมถึง 

“การบริการสาธารณะแนวใหม่ (New Public Service: 

NPS)” และกระบวนทัศน์ “การอภิบาลสาธารณะ
 

แนวใหม่ (New Public Governance: NPG)” เมื่อ

เปรยีบเทยีบกรอบแนวคดิทัง้ 3 จะสามารถมองเหน็ทศิทาง 

ทางวิชาการรัฐประศาสนศาสตร์ของโลกในอนาคต 


กรณีประเทศไทย การปฏิรูประบบราชการไทย



ในภาพกว้างย่อมหมายถึงการปฏิรูประบบบริหาร



ราชการแผ่นดิน การเปลี่ยนแปลงโครงสร้าง การพัฒนา

องค์การ และพัฒนากฎหมายที่ เกี่ยวข้องให้มีความ

สอดคล้องต่อการพัฒนาเศรษฐกิจ สังคม การเมือง



เพื่อสร้างระบบบริหารและบริการที่รวดเร็ว มีความ



เสมอภาค เกดิความเปน็ธรรม มปีระสทิธภิาพประสทิธผิล 

ในการตอบสนองต่อประชาชน ภายใต้กระแสโลกาภิวัตน์ 

ทำให้เกิดการเปลี่ยนแปลงและการแข่งขันในด้านต่างๆ

มากขึ้น ซึ่งผลให้เกิดการรวมกลุ่มทางเศรษฐกิจในแต่ละ

ภูมิภาค เกิดปัญหาโลกร้อน การอพยพ โรคระบาด 

กระแสการเรียกร้องประชาธิปไตย คือ ปัจจัยภายนอก



ที่ทำให้ระบบราชการต้องมีการปรับตัว ในขณะที่ปัจจัย

ภ า ย ใ น ร ะบบ ร า ชก า ร เ อ ง ก็ มี ปั ญห าค ว าม ไ ม่ มี

ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล การให้บริการที่ไร้คุณภาพ



มีขนาดใหญ่ไม่ทันต่อการเปลี่ยนแปลงซึ่งทำให้เกิด



ความล้มเหลวในการนำนโยบายไปสู่การปฏิบัติ


รูปแบบในการปฏิรูประบบราชการครั้งล่าสุดในปี 

2545 ได้มีการนำแนวคิดตัวแบบตลาด (Market) และ

การจัดการภาครัฐแนวใหม่ NPM อันเป็นผลให้เกิด

โครงสร้างที่มีความหลากหลาย เปิดช่องทางให้เกิด



การมี ส่ ว น ร่ ว มของภาคส่ วนต่ า งๆ เช่ น เ อกชน 



ภาคประชาสังคม และประชาชน เป็นต้น ต่อมาในการ

บริการสาธารณะได้มีการนำหลักธรรมาภิบาล (Good 

Governance) มาใช้กับระบบราชการไทยเพื่อให้เกิด

ความต่อเนื่องในการปฏิรูปภาครัฐ อย่างไรก็ตาม 



การปฏิรูปครั้งนี้ ไม่ได้มีการเปลี่ยนแปลงในเชิงโครงสร้าง

การบริหารราชการแผ่นดินยังคงใช้รูปแบบส่วนกลาง 

ส่วนภูมิภาค และท้องถิ่น ที่รับมาจากการปฏิรูปในอดีต

สิ่งที่เกิดขึ้นใหม่คือ ได้มีการยกเลิกเพิ่มกระทรวง รวมทั้ง

จัดกลุ่มงานให้สอดคล้องกับภารกิจตามนโยบายของ

รัฐบาล ซึ่งเป็นไปในลักษณะตรงกันข้ามกับเป้าหมาย



ในการลดขนาดระบบราชการ ทั้งกำลังคนภาครัฐและ



งบประมาณอีกครั้ง การนำระบบบริหารแบบบูรณาการ
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ที่ ให้อำนาจปลัดกระทรวง อธิบดี หรือผู้ว่าราชการ 



อันทำให้เกิดการควบศูนย์อำนาจกับข้าราชการที่ไม่มี



การยึดโยงกับประชาชนมากขึ้น ในความเป็นจริงภาครัฐ 

(ในส่วนกลาง) ควรทบทวนว่า “ภารกิจส่วนใดควรทำเอง 

ภารกิจใดสมควรถ่ายโอนให้ส่วนอื่นดำเนินการ” 


ตามหลักการบริหารราชการแผ่นดินที่ดี ควรเน้น



การสร้างเครือข่ายความร่วมมือในลักษณะสามประสาน

อันประกอบด้วย “รัฐ  เอกชน และพลเมือง” แต่ในทาง

ปฏิบัติรัฐกับเอกชนกลับมีความเข้มแข็งในการควบคุม

อำนาจทางการเมืองและเศรษฐกิจ จนภาคประชาชน



ถูกละเลย ไม่ให้ความสำคัญเท่าที่ควร อาจจะกล่าว



โดยสรุปการปฏิรูประบบราชการปี 2545 ที่ผ่านมา 

เป็นการปฏิรูปการบริหารราชการแผ่นดินของไทยที่มี

ความสับสน ผสมผสานแนวคิดหลักการที่ขัดแย้งกัน มีทั้ง

ขยายและลดขนาดองค์ ก า ร มี ทั้ ง ร วมศู นย์ และ



กระจายอำนาจ มีทั้ ง เน้นความเป็นมืออาชีพและ



เพิม่ความเปน็การเมอืง ยงัมชีอ่งวา่งระหวา่งความคาดหวงั 

และความจริงอยู่มาก


สำหรับการบริหารราชการแผ่นดินประเทศไทย



ในปัจจุบัน ผู้เขียนมองว่า การบริหารราชการแผ่นดิน



ยังคงเป็นแบบดั้งเดิม (TPA) กล่าวคือ เป็นระบบราชการ 

(Bureaucracy) ที่ให้ความสำคัญกับลำดับขั้นการบังคับ

บัญชา ยึดหลักกฎหมายซึ่งเรียกว่า อำนาจตามกฎหมาย 

(legal Authority or Legal Domination) โดยเห็นว่า

อำนาจตามกฎหมายเป็นอำนาจที่มีความชอบธรรม



สูงกว่าอำนาจประเภทอื่นๆ  มีการแบ่งงานกันทำตาม

ความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน ปฏิบัติตามระเบียบ ข้อบังคับ 

การทำงานเต็มเวลา มีความเป็นทางการ และรับบุคคล 

โดยใช้หลักความสามารถเป็นเกณฑ์


ปัญหาของระบบราชการไทยข้อเท็จจริงในทางปฏิบัติ 

การบริหารของผู้นำมีความอ่อนแอ และไม่มีความ



คล่องตัว อันเกิดจากการปฏิบัติงานที่เน้นกฎระเบียบ 

ทำให้ไม่เกิดผลสัมฤทธิ์ การเน้นความเชี่ยวชาญเฉพาะ

ด้ านก่ อ ให้ เ กิ ดการทำงานแบบไม่ บู รณาการกั น 



มีพฤติกรรมในการปฏิบัติงานที่ เฉื่อยชา ทำให้ เกิด



ความล่าช้า เปลี่ยนแปลงยาก จึงทำให้เกิดปัญหาในการ

บริการสนองตอบประชาชน


แนวทางแก้ไข ควรนำเอาแนวคิดการจัดการของ

เอกชนมาปรับประยุกต์ใช้ มุ่งเน้นการปฏิบัติงานกับ



ภาคส่วนต่างๆ เช่น ภาคเอกชน ภาคประชาสังคม และ

ภาคประชาชน  โดยมีการกำหนดเป้าหมายร่วมกัน 



ให้เป็นไปตามพันธกิจ ผลสัมฤทธิ์ และบริการประชาชน

เสมือนลูกค้า มีช่องทางในการเผยแพร่ข้อมูลข่าวสาร

ประชาสัมพันธ์ที่ ดี และมีความต่อ เนื่ อ ง อาทิ เช่น 



การจัดทำรายงานประจำปีทุกปี การอัพเดทข้อมูลขึ้นบน

เว็บไซต์หน่วยงานของตนเอง เพื่อเป็นการให้ประชาชน

ชนสามารถตรวจสอบ ติ ดตาม และประ เมินผล



ความก้าวหน้าได้อย่างสะดวก รวดเร็ว อันสอดคล้องกับ

นโยบายประเทศไทย 4.0 และ พรบ.ข้อมูลข่าวสารทาง

ราชการฯ  นอกจากนี้ ภาครัฐควรปรับเปลี่ยนวิธีการให้

สามารถหารายได้มากกว่าใช้จ่ายงบประมาณ มีวิธีการ

ป้องกันมากกว่าการแก้ไขปัญหา อีกทั้งต้องมีการกระจาย

อำนาจไปสู่ท้องถิ่น ให้สามารถจัดการปกครอง หรือ 

อภิบาลประชาชน (Governance) ได้อย่างอิสระภายใต้

กรอบกฎหมายที่กำหนด และใช้กลไกการตลาดใน



การให้บริการเพื่อให้เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผล 


บทความนี้ เป็นเพียงการวิเคราะห์โดยอาศัยงานเขียน

ของครูบาอาจารย์อยู่หลายท่าน เพื่อแสดงให้ เห็น

สถานการณ์การบริหารงานภาครัฐของไทยในเบื้องต้น 

ทั้งจากงานเอกสาร ตำรา และกฎหมาย ยังขาดข้อมูล



ในเชิงลึก และรายละเอียดรายประเด็นต่างๆ อยู่เป็น

จำนวนมาก หากต้องการข้อมูลที่ละเอียดและชัดเจน



จะต้องอาศัยระยะเวลา ข้อมูลอยู่ เป็นจำนวนมาก 



ซึ่งจำเป็นที่จะต้องทำการศึกษาวิจัยอย่างละเอียดจริงจัง

ต่อไป
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