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ในสภาวการณ์ปัจจุบนั รัฐบาลในหลายประเทศต่างประสบปัญหาวิกฤตในการบริหารงานคลัง
ภาครัฐ (Fiscal Crisis) เป็นอย่างมาก สาเหตหุนึ่งเน่ืองมาจากข้อจ ากดัในการจดัเก็บภาษีของรัฐบาลท่ีไม่
สามารถก าหนดอัตราภาษีเพิ่มขึน้ ได้ตามอ าเภอใจ และอีกสาเหตุหนึ่งเน่ืองมาจากข้อเรียกร้องของ
ประชาชนท่ีต้องการให้รัฐท าหน้าท่ีจดับริการสาธารณะขยายตวัเพิ่มขึน้อย่างต่อเน่ือง สิ่งเหล่านีล้้วนส่งผล
ตอ่การขยายตวัของคา่ใช้จ่ายภาครัฐในสดัส่วนท่ีสงูกว่าความสามารถในการหารายได้ และในท่ีสดุก็ส่งผล
ให้เกิดปัญหาการขาดดลุการคลงัอย่างเรือ้รัง สภาวะท่ีไม่สมดลุเช่นนีท้ าให้รัฐบาลต้องคิดหาวิธีการบริหาร
ในลกัษณะใหม่ท่ีจะช่วยให้เกิดความสมดลุระหว่างรายได้และรายจ่าย และอีกนยัหนึ่งก็คือสภาวะสมดลุ
ระหว่างการตอบสนองตอ่ความต้องการของประชาชนในขณะท่ีรัฐบาลเองก็มีทรัพยากรเพียงพอท่ีจะใช้ใน
การด าเนินงานอยา่งยัง่ยืน การแก้ไขปัญหาเชน่นีย้อ่มมิใชส่ิ่งท่ีกระท าได้ง่ายเทา่ใดนกั 
 
 
 
 
 
 หนงัสือเร่ือง The Price of Government (2004) ซึ่งเขียนโดย David Osborne1 และ Peter 
Hutchinson เป็นหนงัสือท่ีมีจุดประสงค์เพ่ือน าเสนอกระบวนทัศน์ใหม่ในการบริหารงานภาครัฐโดยใช้
ประเด็นปัญหาการคลงัสาธารณะเป็นแกนหลกัท่ีจะน าไปสู่การปฏิรูปกระบวนการท างานในรัฐบาล ทัง้นี ้
เพ่ือให้รัฐบาลสามารถจดับริการสาธารณะทีเ่ป็นทีต่อ้งการของประชาชนในระดบัราคาซ่ึงประชาชนยินยอม
จ่ายเพื่อให้การสนบัสนุนแก่รัฐบาล เนือ้หาของหนังสือดงักล่าวมีจ านวน 15 บท ความยาว 336 หน้า 
เนือ้หาหลกัแบง่ออกเป็น 5 ส่วน ได้แก่ การปรับปรุงการงบประมาณภาครัฐ (Smarter Budgeting) การ

                                         
อาจารย์ประจ าภาควชิาการรัฐประศาสนศาสตร์ คณะรัฐศาสตร์ จฬุาลงกรณ์มหาวิทยาลยั 
1 David Osborne เป็นผู้แตง่หนงัสอืเร่ือง Reinventing Government: How the Entrepreneurial Spirit is Transforming 
the Public Sector ร่วมกบั Ted Gaebler ในปี 1992. 

Government is BROKE! The fiscal crisis will be permanent. On one side are 
skyrocketing costs for health care, social security and pensions. On the other is 
opposition to tax increases. The Price of Government concerns with how tax 
money is spent and how to get the results the citizens need at a price they're 
willing to pay. 

-- David Osborne and Peter Hutchinson -- 
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ปรับปรุงขนาดของภาครัฐ (Smarter Sizing) การปรับปรุงวิธีการใช้จ่าย (Smarter Spending) การปรับปรุง
วิธีการบริหารงาน (Smarter Management) และการปรุงปรุงภาวะผู้น าในการเปล่ียนแปลง (Smarter 
Leadership) บทความนีจ้ึงมีจุดประสงค์ท่ีจะทบทวนสาระส าคญัของหนงัสือเล่มดงักล่าวโดยแบ่งเนือ้หา
ออกเป็น 5 ส่วนตามเนือ้หาหลกัของหนงัสือ จากนัน้จะน าเสนอบทวิเคราะห์ถึงจุดเดน่และข้อสงัเกตบาง
ประการในการน าแนวคดิตา่งๆ มาปรับใช้กบัการบริหารงานภาครัฐของไทยตอ่ไป 
 
ความเร่ิมต้น : วิกฤตทางการคลังภาครัฐ (Fiscal Crisis) 

 หนงัสือเล่มนีเ้ร่ิมต้นโดยการวาดภาพให้ผู้อ่านตระหนกัถึงปัญหาส าคญัของรัฐบาลว่าการขาดดลุ
ทางการคลงัในปัจจุบนัมีความรุนแรงเป็นอย่างมาก สาเหตุส าคญันัน้เกิดขึน้ได้จากปัจจยัหลายประการ
ดงันี ้ 

1. การเพิ่มขึน้ของคา่ใช้จ่ายด้านสวสัดิการสงัคม เช่น การประกนัสขุภาพ, การประกนัการว่างงาน 
ฯลฯ เป็นต้น ทัง้นีมี้สาเหตุส าคญัเน่ืองมาจากการเปล่ียนแปลงเชิงโครงสร้างประชากรท่ีก าลังก้าวเข้าสู่
สงัคมของผู้สูงอายุ (Aging Society) ในขณะเดียวกันประชากรวยัแรงงานกลบัมีสดัส่วนลดลง ส่งผลให้
รัฐบาลจดัเก็บภาษีได้จ ากดั หากแตมี่คา่ใช้จา่ยด้านสวสัดกิารสงัคมและการสาธารณสขุเพิ่มขึน้ และหากไม่
มีการเตรียมการรับมือกับสภาพเหล่านีท่ี้ดีพอ ย่อมท าให้ค่าใช้จ่ายในส่วนนีเ้พิ่มขึน้อีกหลายเท่าตัวใน
ระยะเวลาอนัสัน้ 

2. การตอ่ต้านการเสียภาษีของภาคประชาชนมีเพิ่มมากขึน้ นบัจากปรากฏการณ์การตอ่ต้านการ
จดัเก็บภาษีเกิดขึน้ในมลรัฐแคลิฟอร์เนียราวทศวรรษ 1970’s (Proposition 13th) ได้ส่งผลให้ประชาชน
ทัว่ไปเกิดความต่ืนตวัตอ่การจดัเก็บภาษีของรัฐเป็นอย่างมาก รัฐบาลไม่สามารถจดัเก็บภาษีเพิ่มขึน้ได้ตาม
อ าเภอใจอีกต่อไป หากแต่มีอ านาจจดัเก็บภาษีเพียงเท่าท่ีประชาชนยอมรับได้เท่านัน้ เหตกุารณ์นีท้ าให้
รัฐบาลมีระดบัรายได้ท่ีจ ากดัลงเป็นอยา่งมาก 

3. การเปล่ียนแปลงทางเทคโนโลยีและวิทยาการส่งผลให้รูปแบบการด าเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจ
เปล่ียนแปลงไป และกระทบตอ่ขนาดของฐานภาษีอย่างหลีกเล่ียงมิได้ เช่น การเพิ่มขึน้ของการท าธุรกรรม
ทางพาณิชย์อินเทอร์เน็ต (E-commerce) หรือการเคล่ือนย้ายเงินทุนไปสู่การลงทนุข้ามชาติเพ่ือหลบเล่ียง
ภาษี (Tax haven) ฯลฯ เป็นต้น กิจกรรมเหล่านีล้้วนท าให้ขอบเขตการจดัเก็บภาษีมีขนาดลดลงอย่างเห็น
ได้ชดั 

4. รัฐบาลขาดความพร้อมท่ีจะให้ตรวจสอบทางการเมือง (Political Accountability) ตามปกต ิ
ประชาชนยอ่มต้องการให้รัฐบาลจดับริการตา่งๆ ท่ีตรงกบัความต้องการของประชาชน ให้มีการด าเนินงาน
ท่ีเปิดเผยและโปร่งใส แตอ่ย่างไรก็ตาม ปรากฏการณ์ของการบริหารงานภาครัฐท่ีเกิดขึน้บ่อยครัง้ตา่งขาด
ความสามารถท่ีจะอธิบายให้แก่สาธารณชนเข้าใจและยอมรับได้ ความเช่ือถือของประชาชนท่ีมีต่อรัฐใน
ด้านตา่งๆ จงึลดลงเป็นอยา่งมาก 
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 ปัญหาท่ีเกิดขึน้เหลา่นีล้้วนพบได้ทัว่ไป ในอดีตท่ีผา่นมา หนว่ยงานของรัฐล้วนพยายามกลบเกล่ือน
ปัญหา หรือแก้ปัญหาเฉพาะหน้าในระยะสัน้ โดยท่ีมิได้พยายามมองท่ีสาเหตุท่ีแท้จริง และมิได้มีการ
ด าเนินการแก้ไขอยา่งจริงจงั เชน่ หากเกิดปัญหาขาดดลุงบประมาณ ก็ใช้วิธีการซ่อนตวัเลขการขาดดลุด้วย
วิธีการทางบญัชีท่ีแยบยล (Accounting gimmicks) เช่น ใช้การโอนเงินงบประมาณข้ามหมวด หรือใช้การ
ปรับลดงบประมาณทกุแผนงานเท่ากนัหมด (Across-the-Board Cut) โดยไม่ค านึงถึงเหตผุลความจ าเป็น
ของแผนงานต่างๆ ในบางกรณีอาจน าเงินทุนส ารองท่ีมีอยู่ออกมาใช้ชดเชยการขาดดุล หรืออาจขาย
ทรัพย์สินเพ่ือปิดหีบงบประมาณให้ลงตวั เป็นต้น มาตรการรับมือเช่นนีม้ิได้ท าให้ปัญหาในเชิงโครงสร้าง
ของการใช้จา่ยได้รับการแก้ไขอยา่งจริงจงั สง่ผลให้เกิดปัญหาสะสมเรือ้รัง และในท่ีสดุ ท าให้ประชาชนขาด
ความศรัทธาในรัฐบาล เน่ืองจากเห็นว่าสิ่งท่ีรัฐบาลด าเนินการล้วนมีวตัถปุระสงค์ท่ีจะท าให้รัฐบาลให้อยู่
รอดมากกวา่เพ่ือการพฒันาคณุภาพของการให้บริการแก่ประชาชนอยา่งจริงจงั 
 David Osborne และ Peter Hutchinson กล่าวไว้ว่าการแก้ไขปัญหาการขาดดลุการคลงัจะต้อง
ปรับเปล่ียนวิธีคดิของเจ้าหน้าท่ีรัฐวา่ “พลเมืองทกุคนต่างตอ้งการไดร้ับประโยชน์จากการจ่ายเงินภาษีให้แก่
รัฐ เปรียบเสมือนกบัการซ้ือสินค้าในท้องตลาด พวกเขาย่อมพิจารณาเปรียบเทียบว่าสินค้าที่ตนซ้ือไปนัน้มี
คณุประโยชน์คุ้มค่ากบัราคาที่จ่ายไปหรือไม่ ด้วยตรรกะเดียวกนั เมื่อประชาชนจ่ายเงินภาษีให้แก่รัฐแล้ว  
ส่ิงที่ประชาชนคาดหวังจากรัฐคือสินค้าและบริการที่ เ ป็นที่ต้องการ โดยที่สินค้าเหล่านั้นมีราคา
สมเหตสุมผล มิเช่นนัน้แลว้ ประชาชนอาจน าเงินของเขาไปเลือกซ้ือสินค้านัน้จากหน่วยงานอื่นแทน”  จาก
วิธีคิดท่ี Osborne และ Hutchinson เสนอไว้เช่นนี ้หน่วยงานของรัฐจึงมีความจ าเป็นอย่างยิ่งท่ีจะต้อง
พัฒนาระบบคลังและการงบประมาณท่ีเอือ้ต่อการจัดบริการท่ีเป็นท่ีต้องการของประชาชนได้อย่างมี
ประสิทธิภาพและประสิทธิผล ในขณะท่ีราคาของการจดับริการเหล่านัน้ (จ านวนภาษีอากรท่ีจดัเก็บจาก
ประชาชน) อยูใ่นระดบัท่ีเหมาะสม และหากดลุยภาพเชน่นีเ้กิดขึน้ได้แล้ว ก็จะช่วยให้การด าเนินงานของรัฐ
ได้รับการสนับสนุนจากประชาชนในสังคมเป็นอย่างดี ดังนัน้ การจัดการภาครัฐสมัยใหม่จึงควรใ ห้
ความส าคญักบัหลกัการ 4 ประการ ดงันี ้

 ประชาชนคาดหวงับริการใดจากรัฐ 
 กิจกรรมท่ีรัฐจะด าเนินการควรจะมีปริมาณมากหรือน้อยเพียงใด 
 กิจกรรมท่ีรัฐจะด าเนินการควรมีราคาเทา่ใดท่ีเป็นราคาท่ียอมรับของประชาชน 
 หน่วยงานของรัฐจะมีวิธีด าเนินกิจกรรมต่างๆ อย่างไรเพ่ือเกิดผลลัพธ์ท่ีประชาชนต้องการ

อยา่งมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล 
ด้วยการก าหนดหลักวิธีคิดของการบริหารงานภาครัฐแบบใหม่เช่นนี ้ย่อมน าไปสู่เหตุผลความ

จ าเป็นในการปรับปรุงระบบการคลงัและวิธีการบริหารงานเป็นอย่างมาก Osborne และ Hutchinson จึงได้
เสนอองค์ประกอบส าคญัท่ีจ าเป็นต้องมีการเปล่ียนแปลงเพ่ือให้เกิดการจดับริการท่ีประชาชนต้องการใน
ราคาท่ีเป็นธรรมกบัประชาชนดงัตอ่ไปนี ้
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การปรับปรุงการงบประมาณภาครัฐ (Smarter Budgeting)  

องค์ประกอบท่ีส าคญัทางการบริหารภาครัฐท่ีมีผลตอ่คณุภาพและประสิทธิภาพของการจดับริการ
สาธารณะคือ “ระบบงบประมาณ” โดยงบประมาณจะเป็นตวัขบัเคล่ือนให้การจดับริการของรัฐมุ่งไปสู่การ
ตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนผ่านการจดัสรรทรัพยากร ทัง้นี ้งบประมาณจะแสดงให้เห็นว่า
ทรัพยากรท่ีรัฐมีอยู่จะถูกน าไปใช้ในการจดับริการด้านใด เป็นจ านวนมากน้อยเพียงใด และจะก่อให้เกิด
ผลลพัธ์เช่นไรต่อประชาชน ดงันัน้ การจดัท างบประมาณจึงมิใช่เป็นเพียงการแก้สมการเพ่ือให้เกิดความ
สมดลุทางบญัชีเท่านัน้ (Budget is not just solving math problems) หากแตเ่ป็นการจดัท าราคาของ
บริการสาธารณะท่ีประชาชนจะได้รับ 
 อย่างไรตาม Osborne และ Hutchinson ได้กล่าวไว้ว่าผู้บริหารหน่วยงานภาครัฐจ านวนมากตา่ง
ใช้วิธีการแก้ไขปัญหาทางงบประมาณท่ีไม่ถกูต้องเท่าใดนกั ดงัเช่น การปรับลดค่าใช้จ่ายโดยการหยดุการ
จ้างพนกังานใหม่ ย้ายรายการทางบญัชีข้ามหมวดเพ่ือให้ตวัเลขทางบญัชีเกิดความสมดลุ ประมาณการ
จดัเก็บรายได้เกินความเป็นจริง พยายามใช้วิธีการประหยัดค่าใช้จ่ายบริหารส านักงานเล็กๆ น้อยๆ หรือ
ยืดเวลาการดแูลบ ารุงรักษาอุปกรณ์เคร่ืองมือ ฯลฯ เป็นต้น การแก้ไขปัญหาการขาดดุลด้วยวิธีการเช่นนี ้
ต่างท าให้ผู้บริหารคิดว่าสามารถแก้ไขปัญหาการขาดดุลงบประมาณได้ (อย่างน้อยก็ในระยะสัน้) แต่
กระนัน้ ผู้ เขียนทัง้สองชีใ้ห้เห็นว่าน่ีคือความเข้าใจท่ีผิดพลาด และอาจก่อให้เกิดภาพลวงตาขึน้ (Fiscal 
Illusion) ได้ 

นอกจากนี ้ปัญหาของวิธีการงบประมาณในปัจจุบนัคือไม่สามารถน าเสนอบริการสาธารณะท่ี
ประชาชนต้องการได้ หากแต่เป็นการจดัท างบประมาณท่ีค านึงถึงความต้องการของหน่วยงานเป็นหลัก 
(Agency-Based Budget) กลา่วคือ วิธีการงบประมาณปัจจบุนัจะนิยมใช้งบประมาณรายจ่ายในท่ีผ่านมา
เป็นฐานส าหรับการจดัท างบประมาณปีถดัไป โดยอาจมีการปรับเปล่ียนตามภาวะเงินเฟ้อและขนาดของ
การให้บริการท่ีอาจเพิ่มขึน้ตามการเปล่ียนแปลงทางประชากร และเม่ือมีการขาดดุลงบประมาณขึน้ 
ผู้บริหารก็จะพยายามหาทางออกด้วยการพิจารณาว่าควรปรับลดงบประมาณในส่วนใด (What to cut) 
มากกว่าจะพิจารณาว่าควรน าเงินท่ีมีอยู่ไปใช้ในการจดับริการเร่ืองใดบ้าง (What to keep) ดงันัน้ ใน
สภาวะท่ีความต้องการของประชาชนเปล่ียนแปลงไปตามบริบททางเศรษฐกิจและสงัคม แผนการจดับริการ
อาจมิได้มีการปรับเปล่ียนตามไปด้วย และส่งผลให้การจัดบริการสาธารณะคลาดเคล่ือนไปจากความ
ต้องการของประชาชนเพิ่มขึน้ทกุปี 

ทางออกท่ีควรจะเป็นท่ี Osborne และ Hutchinson น าเสนอไว้ก็คือการปรับแก้ท่ีโครงสร้าง
รายจ่ายและระบบการบริหารจดัการ  ซึ่งควรเร่ิมต้นด้วยการคิดถึงการวางแผนงบประมาณในระยะปาน
กลางถึงระยะยาว (5-10 ปี) โดยควรมีเนือ้หาท่ีครอบคลมุถึง การประเมินสถานะทางการคลงัของหน่วยงาน
ทัง้ในช่วงเร่ิมต้นและช่วงสิน้สดุรอบระยะเวลางบประมาณ  (Starting and Ending Fiscal Balance) มีการ
วางแผนการประมาณการรายได้และการประมาณคา่ใช้จ่ายโดยให้ครอบคลมุถึงการจดับริการทกุด้าน และ
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มีสมมติฐานในการประมาณการท่ีเหมาะสม ทัง้นี ้ผู้ เขียนได้ย า้ว่าการวางแผนงบประมาณในระยะปาน
กลางจะชว่ยสะท้อนภาพท่ีแท้จริงของการจดับริการของหน่วยงาน สามารถป้องกนัปัญหาจากการวางแผน
ระยะสัน้ เชน่ การปกปิดตวัเลขทางบญัชีแบบปีตอ่ปี เป็นต้น และจะช่วยให้ผู้บริหารของหน่วยงานสามารถ
เตรียมการรองรับกบัปัญหาได้ทนัการณ์  

ส่วนประเด็นเร่ืองการจะท าให้ราคาของการจัดบริการสาธารณะอยู่ในระดบัท่ีเหมาะสมตามท่ี 
Osborne และ Hutchinson ได้เสนอไว้ก็คือการจัดท างบประมาณแบบมุ่งผลลัพธ์ (Budget for 
Outcomes) โดยให้ประชาชนเป็นผู้ ตดัสินใจเลือกบริการท่ีต้องการจากรัฐ ตามล าดบัความต้องการก่อน
และหลัง (Priority) อีกทัง้ต้องให้ประชาชนตดัสินใจร่วมกันว่าบริการท่ีต้องการนัน้มีค่าใช้จ่ายในการ
ด าเนินการท่ียอมรับได้หรือไม่ (Collective price) สาระส าคญัของระบบงบประมาณแบบมุ่งผลลัพธ์
น าเสนอในตารางท่ี 1 หน้าถดัไป 
 หวัใจส าคญัของการจดัท างบประมาณแบบมุ่งผลลพัธ์ท่ี Osborne และ Hutchinson ได้น าเสนอไว้
คือ การท าความเข้าใจว่าประชาชนเปรียบเสมือนผู้ ซือ้สินค้า พวกเขาย่อมต้องการซือ้สินค้าและบริการท่ี
พวกเขาต้องการในระดับราคาท่ีสมเหตุสมผลคุ้ มค่ากับเงินท่ีพวกเขาจ่าย ด้วยหลักการคิดเช่นนี ้
งบประมาณของภาครัฐก็ควรเป็นการจัดบริการสาธารณะในสิ่งท่ีประชาชนต้องการ และเป็นบริการท่ีมี
ต้นทุนเหมาะสม มิเช่นนัน้แล้ว ประชาชนสามารถกดดนัให้เกิดการเปล่ียนแปลงทางการปกครองโดยผ่าน
กลไกทางการเมือง เช่น การลงประชามติคดัค้านการจัดบริการและต่อต้านการเสียภาษี หรืออาจลงมติ
เลือกผู้แทนท่ีมีแนวคดิในการลดภาษีของรัฐเข้าไปท าหน้าท่ี ฯลฯ เป็นต้น 

การจดัท างบประมาณแบบมุ่งผลลพัธ์ท่ี Osborne และ Hutchinson น าเสนอไว้ส าหรับเนือ้หาใน
ส่วนนีคื้อหน่วยงานภาครัฐควรให้ความส าคญักับการก าหนดประเด็นความต้องการสาธารณะ (Priority 
Setting) การสร้างตวัชีว้ดัผลส าเร็จและมาตรฐานของผลงาน การวดัต้นทุนค่าใช้จ่ายของการจดับริการ
ประเภทตา่งๆ และการพฒันาชดุทางเลือกของการจดับริการ ซึ่งองค์ประกอบทัง้หมดนีจ้ะต้องเช่ือมโยงเข้า
ด้วยกนั (Priorities-Strategies-Price Casual Relationships) เพ่ือให้ประชาชนได้เลือกบริการท่ีต้องการใน
ขณะท่ีทราบภาระภาษีท่ีจะต้องแบกรับอยา่งชดัเจน 
 
การปรับปรุงขนาดของภาครัฐ (Smarter Sizing)  

 ประเดน็สว่นท่ีสองท่ีผู้ เขียนได้น าเสนอไว้อย่างน่าสนใจคือ จะท าอย่างไรให้ขนาดของรัฐและขนาด
ของการจดับริการเป็นขนาดท่ีเหมาะสม ข้อเสนอส าคญัท่ีเขียนไว้ในส่วนนีคื้อ ให้มีการทบทวนกลยทุธ์การ
ด าเนินงานว่ามีประสิทธิภาพและประสิทธิผลดีหรือไม่อย่างสม ่าเสมอ และให้มีการยุบรวมหน่วยงานเข้า
ด้วยกนั (Consolidation of Bureaucracy) เพ่ือความคลอ่งตวัและเพ่ือประสิทธิผลของงาน 
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ตารางท่ี 1 ระบบงบประมาณแบบดัง้เดมิ และงบประมาณแบบมุ่งผลลัพธ์ 

 Agency-Based Budget Outcome-Based Budget 
ฐานเร่ิมต้นของ
งบประมาณ 

ขนาดของงบประมาณในปีท่ีผา่น
มา 

บริการท่ีประชาชนต้องการใน
ขนาดท่ีประชาชนยินยอมพร้อมใจ
จา่ยภาษีให้แก่รัฐ 

จดุเน้นในการ
จดัท า 
งบประมาณ 

ควรปรับเพิ่มหรือลดจาก
งบประมาณในปีฐานเป็นจ านวน
เทา่ใด 

ควรจา่ยเงินเพ่ือซือ้บริการประเภท
ตา่งๆ ท่ีประชาชนต้องการเป็น
จ านวนเทา่ใด 

การเพิ่มขึน้ของ 
ขนาดงบประมาณ 

ภาวะเงินเฟ้อ และขนาดของการ
จดับริการท่ีเพิ่มตามพฒันาการ
ทางเศรษฐกิจและสงัคม 

ไมมี่ฐานงบประมาณเร่ิมต้นให้
ปรับเพิ่มหรือปรับลด 

การลดลงของ 
ขนาดงบประมาณ 

ปรับลดจากข้อเสนองบประมาณ  

เอกสาร
งบประมาณ 

แสดงเหตผุลความจ าเป็นของการ
จดัท าค าของบประมาณเพิ่มเตมิ 

แสดงทางเลือกในการจดับริการ
สาธารณะประเภทตา่งๆ พร้อม
ระดบัราคาในการด าเนินการ 

แรงจงูใจทาง
งบประมาณ 

ปรับเพิ่มงบประมาณเพราะต้นทนุ
คา่ใช้จา่ยเพิ่มขึน้ หากแตไ่ม่ควร
ปรับลดวงเงิน 

จดับริการท่ีมีประโยชน์ซึง่
ประชาชนต้องการในระดบัราคา
เหมาะสม 

ประเดน็ส าหรับ
นกัวิเคราะห์
งบประมาณ 

วิเคราะห์เพ่ือค้นหารายการใช้จา่ย
ท่ีไมจ่ าเป็นส าหรับปรับลด
งบประมาณ 

วิเคราะห์หาทางเลือกของ
จดับริการท่ีให้ผลคุ้มคา่และมี
ประสิทธิผลสงูสดุ 

หน้าท่ีของฝ่ายนิติ
บญัญตัิ 

เลือกท่ีจะปรับลดคา่ใช้จ่าย หรือ
จดัเก็บภาษีเพิ่มขึน้ 

เลือกทางเลือกของการจดับริการ
สาธารณะท่ีเหมาะสมท่ีสดุให้แก่
ประชาชน 

ประเดน็อภิปราย
ทางงบประมาณ 

ควรปรับลดงบประมาณในส่วนใด 
หรือควรจดัเก็บภาษีใดเพิ่มเตมิ 

ควรท าอย่างไรเพ่ือให้การ
จดับริการสาธารณะมีคณุภาพ
และประสิทธิภาพเพิ่มขึน้ 

ท่ีมา: The Price of Government, หน้า 66 
  
 การยุบรวมหน่วยงานจะท าอย่างไรเพ่ือมิให้เกิดองค์การขนาดใหญ่ (Mega-Bureaucracy) และ
ส่งผลเสียต่อประสิทธิภาพ Osborne และ Hutchinson ย า้ว่าการยบุรวมองค์การมิใช่การยุบหน่วยงาน
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ทัง้หมดมารวมกนัเหมือนการรวมตวัเลข หากแตมี่มิติในการยบุรวบอยู่ 3 ประการ มิติแรก ให้มีการยุบรวม
ภารกิจด้านการวางแผนและการก าหนดยุทธศาสตร์เข้าด้วยกัน หรือเรียกว่า Consolidate Steering 
Functions ทัง้นี ้หลงัจากยบุรวมภารกิจนีแ้ล้วอาจจดัให้มีคณะกรรมการเพ่ือท าหน้าท่ีแทนประชาชนในการ
เลือกก าหนดบริการท่ีต้องการจดัขึน้ก็ได้ เป็นต้น และมิติท่ีสองคือการยุบรวมภารกิจด้านสนับสนุนเข้า
ด้วยกนั เชน่ เทคโนโลยีสารสนเทศ, การเงินและการบญัชี, การงบประมาณ, และการบริหารบคุคล เป็นต้น 
นอกจากนี ้มิติของการยุบรวมประการสุดท้ายหมายถึงการยุบรวมให้การเข้าถึงบริการของประชาชน
เกิดขึน้แบบจุดเดียว (One-Stop Government Accessibility) ส่วนภารกิจด้านการปฏิบตัิการนัน้ 
Osborne และ Hutchinson เสนอว่าควรแยกออกจากกัน เพ่ือให้เกิดการด าเนินการท่ีมีเป้าหมายและ
ภารกิจชดัเจน มีประสิทธิภาพและความคล่องตวั (Separate Rowing Functions) และท่ีส าคญัภารกิจด้าน
การก าหนดนโยบายและภารกิจด้านการปฏิบตัิควรแยกออกจากกัน (Steering-Rowing Separation) 
เพ่ือให้ผู้ บริหารระดบัสูงไม่ติดกับภาพของงานประจ า หากแต่มีเวลาท่ีจะคิดภาพของการจัดบริการใน
อนาคต วางแผน และตรวจสอบผลส าเร็จของงานได้มากขึน้ (Accountable for Results) 
 นอกจากนี ้การท าให้ขนาดของรัฐมีความเหมาะสมอาจมิได้หมายความว่าท าให้หน่วยงานของรัฐมี
ขนาดเล็กลงแตเ่พียงอย่างเดียวเสมอไป วิธีคิดท่ีมุ่งลดขนาดองค์กรโดยไม่พิจารณาถึงเหตผุลความจ าเป็น
อาจสง่ผลกระทบตอ่การจดับริการท่ีส าคญัได้ ทัง้นี ้Osborne and Hutchinson เสนอแนวทางท่ีน่าสนใจว่า 
การปรับลดขนาดของหน่วยงานอาจด าเนินการได้โดยการน าเทคโนโลยีช่วยในงานประจ า หรืองานท่ีมี
ลกัษณะความแนน่อน ใช้การปรับลดล าดบัชัน้การบงัคบับญัชาให้สัน้ลง และปรับเปล่ียนให้หน่วยงานรัฐท า
หน้าท่ีเฉพาะด้านท่ีเป็นจุดแข็งหรือเป็นภารกิจท่ีจ าเป็น ส่วนภารกิจท่ีรัฐอาจไม่จ าเป็นต้องด าเนินการ หรือ
อาจไม่มีความสามารถท่ีจะด าเนินการได้ อาจถ่ายโอนให้หน่วยงานภายนอกด าเนินการแทนได้ (Out-
sourcing) ทัง้นี ้ผู้บริหารภาครัฐไม่ควรคิดว่ามีมาตรฐานเดียวท่ีดีท่ีสุด (NOT one size fits all) ในการ
บริหารงานเสมอไป 
 
การปรับปรุงวิธีการใช้จ่าย (Smarter Spending) 

 สาระส าคญัของเนือ้หาในส่วนนีคื้อ จะท าอย่างไรให้คา่ใช้จ่ายของการจดับริการลดลงในขณะท่ีมี
คณุภาพการให้บริการเพิ่มขึน้ Osborne และ Hutchinson ได้กล่าวไว้อย่างน่าสนใจว่าสามารถใช้เทคนิค
การบริหารอย่างน้อย 2 ประการเพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ดงักล่าว เทคนิคประการแรก ส าหรับงานท่ี
สามารถแปรรูปให้เอกชนหรือหนว่ยงานภายนอกด าเนินการได้ก็ควรเปิดโอกาสให้มีการเสนอตวัแข่งขนัเพ่ือ
เข้าจัดบริการสาธารณะ (Competition) ซึ่งอาจด าเนินการในรูปของวิสาหกิจ องค์กรชุมชน หรือ
บริษัทเอกชน เป็นต้น การเปิดโอกาสให้มีการแข่งขันในการจดับริการสาธารณะน่าจะช่วยท าให้เกิดการ
คิดค้นนวตักรรมทางการบริหารจดัการ ซึ่งจะช่วยเพิ่มคณุภาพของการจดับริการ ช่วยลดต้นทุนค่าใช้จ่าย 
และในท่ีสดุ นา่จะท าให้ความสามารถในการตอบสนองตอ่ความต้องการของประชาชนมีเพิ่มขึน้ 
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 ส่วนเทคนิคประการท่ีสองคือ หากกิจการของรัฐเหล่านัน้ไม่สามารถแปรรูปให้เกิดการแข่งขนัใน
การจดับริการได้ ก็ควรใช้วิธีการบริหารแบบมุ่งผลงาน (Performance Management) ซึ่งน่าจะช่วยให้
คณุภาพของการท างานเพิ่มขึน้ได้เช่นกัน การบริหารแบบมุ่งผลงานนีจ้ าเป็นต้องอาศยัองค์ประกอบหลาย
ประการ ได้แก่ ระบบข้อมลูเพ่ือการตดัสินใจท่ีสามารถแสดงถึงผลส าเร็จของงานท่ีมีความครอบคลมุอย่าง
เพียงพอ และมีข้อมูลท่ีเป็นปัจจุบนั มีการวัดผลส าเร็จของงานอย่างสม ่าเสมอ มีการให้ข้อมูลย้อนกลับ 
(Performance Feedback) ท่ีตรงไปตรงมา และเป็นประโยชน์ตอ่การท างาน (Constructive) และมีระบบ
การบริหารผลงานของพนกังานท่ีเช่ือมโยงเข้ากบัการให้รางวลัตอบแทนทัง้ท่ีเป็นตวัเงินและไม่เป็นตวัเงิน มี
การก าหนดเป้าหมายของผลงานท่ีเหมาะสม และควรมีการจดัท าข้อตกลงว่าด้วยผลงาน (Performance 
Agreement) ทัง้ในระดบัผู้บริหารและระดบัพนกังานปฏิบตัิการ ทัง้นีแ้นวคิดส าคญัท่ีผู้ เขียนได้ย า้ไว้ก็คือ 
อะไรก็ตามท่ีมีการวัดประเมินผลย่อมมีการปรับปรุงการท างานเกิดขึน้ (What is measured gets 
managed) 
 นอกจากนี ้การปรับลดค่าใช้จ่ายในการด าเนินงานสามารถด าเนินการได้โดยการปรับลดขัน้ตอน
การท างานท่ีไม่จ าเป็นลงให้เหลือน้อยท่ีสุด มีเพียงเฉพาะกฎระเบียบหรือขัน้ตอนท่ีเกือ้ต่อการท างานท่ีมุ่ง
ผลงานเป็นหลกั อีกทัง้ควรเปิดให้ประชาชนเข้าถึง (Accessibility) กระบวนการตดัสินใจก าหนดนโยบาย
การจัดบริการ ซึ่งในท่ีสุด ย่อมช่วยให้ทิศทางของการด าเนินงานมีความชัดเจนและเป็นท่ีต้องการของ
ประชาชนอยา่งแท้จริง 
 
การปรับปรุงวิธีการบริหารงาน (Smarter Management)  

 หลกัการบริหารท่ี Osborne และ Hutchinson ได้ชีใ้ห้เห็นถึงปัญหาก็คือ ความไม่ยืดหยุ่นในการ
บริหาร (Management Inflexibility) มกัจะท าให้เกิดความสิน้เปลือง และอาจท าให้การปฏิบตัิงานเหล่านัน้
ไม่สามารถบรรลุผลลัพธ์ท่ีต้องการ ทางออกท่ีควรจะเป็นส าหรับการบริหารงานท่ีมีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผลคือ การให้อิสระแก่ผู้บริหารได้ท าหน้าท่ีของตนตามท่ีได้รับมอบหมายอย่างเต็มท่ี (Let the 
managers manage) ซึ่งสามารถด าเนินการได้หลายประการ ได้แก่ การปรับลดกฎระเบียบท่ีไม่จ าเป็นให้
เหลือน้อยท่ีสดุ เพิ่มความไว้เนือ้เช่ือใจในหมู่ผู้ปฏิบตัิงาน ปรับปรุงระบบการจดัซือ้จดัจ้างท่ีมิได้มุ่งเพียงแต่
การจดัซือ้ท่ีมีราคาต ่าสุด หากควรเป็นการจดัซือ้ท่ีก่อให้เกิดคณุค่าแก่การปฏิบตัิงานสูงสุด (Not lowest 
costs but best value) พฒันาระบบการบริหารงานบคุคลท่ีเอือ้ตอ่การปรับปรุงพฒันาขีดความสามารถ
อย่างต่อเน่ือง (Competency Improvement) มีระบบบญัชีท่ีช่วยให้ผู้บริหารได้รับทราบข้อมูลส าคญัท่ี
สะท้อนถึงสถานะทางการเงินขององค์กรและชีท้ิศทางการตดัสินใจในอนาคต ซึ่งการท่ีจะท าให้เกิดระบบ
บญัชีเช่นนีไ้ด้ต้องพฒันาระบบบญัชีต้นทนุ (Cost Accounting) ระบบบญัชีฐานกิจกรรม (Activity-Based 
Accounting) และใช้ระบบบญัชีเกณฑ์สิทธ์ิ (Accrual Basis) เป็นต้น 
 นอกจากนี ้Osborne และ Hutchinson ยงัได้เสนอแนะว่าการเพิ่มประสิทธิภาพในการบริหารงาน
ภาครัฐอาจกระท าได้โดยการประยุกต์ใช้เทคนิคปรับปรุงการบริหารของภาคเอกชนเข้ากับการปฏิบตัิงาน
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ของหน่วยงานรัฐได้ เช่น การใช้เทคนิคการปรับปรุงคณุภาพทัว่ทัง้องค์การ (Total Quality Management: 
TQM) หรือการปรับปรุงกระบวนการท างาน (Business Process Reengineering) เป็นต้น 
 
การปรุงปรุงภาวะผู้น าในการเปล่ียนแปลง (Smarter Leadership) 

 การเปล่ียนแปลงใดๆ ยอ่มได้รับการตอ่ต้านไม่ว่าจะเป็นการตอ่ต้านท่ีมีความรุนแรงมากหรือน้อยก็
ตาม ดงันัน้ หากหน่วยงานใดต้องการเปล่ียนแปลงให้การจดัท างบประมาณและระบบการบริหารประสบ
ผลส าเร็จได้นัน้ จะเป็นต้องมีผู้น าท่ีมีความเข้มแข็ง คณุลกัษณะประการส าคญัของผู้น าท่ี Osborne และ 
Hutchinson ได้กล่าวไว้คือ ใครก็ได้ท่ีสามารถท าให้สิ่งต่างๆ เปล่ียนแปลงไปในทางท่ีดีขึน้ (Leader is 
someone who makes things better) ทัง้นี ้องค์การท่ีดีควรส่งเสริมให้พนกังานมีความเป็นผู้น าทัว่ทัง้
องค์การตัง้แตร่ะดบัปฏิบตักิารไปจนถึงระดบัผู้บริหารสงูสดุ (Distributed, Bottom-up Leadership)  
 ผู้น าท่ีพึงประสงค์ในช่วงของการเปล่ียนแปลงนัน้ จะต้องเป็นผู้ ท่ีกล้าให้ข้อมูลหรือข้อเท็จจริงแก่
สาธารณชน พนักงาน และฝ่ายนิติบญัญัติ ได้รับทราบถึงปัญหาของการบริหารงานหรือการจัดบริการ
สาธารณะท่ีเป็นอยู่ สามารถชีใ้ห้เห็นแนวทางแก้ไขปัญหาอย่างเป็นรูปธรรม และสามารถอธิบายถึงผลดี
และผลเสียท่ีจะได้รับจากทางเลือกตา่งๆ ท่ีมี  สามารถก าหนดกรอบในการปฏิรูประบบการท างานได้อย่าง
เป็นรูปธรรม และสามารถน าเสนอภาพของผลลพัธ์ท่ีต้องการได้อยา่งชดัเจน และท้ายท่ีสดุ สามารถสร้างให้
เกิดแรงขบัเคล่ือนในการปรับปรุงการท างานได้เป็นอยา่งดี 
 นอกจากนี ้Osborne และ Hutchinson ยงัชีใ้ห้เห็นว่าสิ่งท่ีควรเกิดขึน้ควบคู่ไปกบัการเปล่ียนแปลง
ก็คือการสร้างแรงสนบัสนนุทางการเมือง ทัง้นีเ้พ่ือให้เป็นตวักระตุ้นให้เกิดการพฒันาการท างานอย่างจริงจงั 
ผู้น าจะต้องสร้างให้ประชาชนทัว่ไปเกิดความมัน่ใจ (General Public Trust) ว่าการปรับปรุงการด าเนินงาน
ของรัฐจะเป็นไปเพ่ือประโยชน์ของประชาชนอย่างแท้จริง อีกทัง้จะต้องสร้างให้เกิดพันธะผูกพัน 
(Commitment) ต่อการเปล่ียนแปลงได้ในระยะยาว เม่ือนัน้ การปรับปรุงการด าเนินงานของรัฐก็จะได้รับ
การสนบัสนนุและประสบผลส าเร็จได้ 
 
จุดเด่นของหนังสือ และข้อสังเกตบางประการ 

 จากการทบทวนเนือ้หาของหนงัสือเร่ือง The Price of Government เห็นว่าน่าจะมีจดุเดน่ในด้าน
ของน าเสนอวิธีคิดและเทคนิคการบริหารงานภาครัฐอย่างน้อย 3 ประการดงันี ้ประการแรก Osborne 
และ Hutchinson ได้น าเสนอวิธีคิดแบบใหม่ในการก าหนดความสมัพนัธ์ระหว่างรัฐและประชาชนภายใต้
กระแสการปกครองระบอบประชาธิปไตย รัฐบาลมิได้เป็นหน่วยงานท่ีผูกขาดอ านาจในการจัดบริการ
สาธารณะให้แก่ประชาชนแต่เพียงฝ่ายเดียวอีกต่อไป และประชาชนก็มิใช่เป็นเพียงผู้ ท่ีรอคอยรับบริการ
อะไรก็ได้ท่ีรัฐจะจดัให้ ในทางกลบักนั ประชาชนมีฐานะเป็นเจ้าของรัฐ ประชนชนเป็นจดุเร่ิมต้นของระบบ
บริหารงานภาครัฐท่ีท าหน้าท่ีบอกวา่ต้องการบริการสาธารณะประเภทใดจากรัฐ และในระดบัราคาเท่าใดท่ี
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พวกเขาเห็นวา่เหมาะสม ทัง้นี ้เน่ืองจากประชาชนมกัจะเปรียบเทียบระหว่างประโยชน์ท่ีได้รับกบัเงินภาษีท่ี
เสียไปอยู่เสมอ2  หน่วยงานภาครัฐจึงมีบทบาทเป็นเพียงผู้ รับจัดบริการสาธารณะ (Public Service 
Providers) หน่วยหนึ่งในสงัคมเท่านัน้ ดงันัน้ หน่วยงานของรัฐจะต้องเสนอตวัว่าจะจดับริการสาธารณะ
ประเภทใด คา่ใช้จา่ยในการด าเนินการเทา่ใด (ภาษีหรือคา่ธรรมเนียม) ทัง้นีเ้พ่ือให้ประชาชนเป็นผู้ตดัสินใจ
เลือกในขัน้สดุท้าย  
 กรอบวิธีคดิท่ี Osborne และ Hutchinson ได้น าเสนอไว้ในการก าหนดความสมัพนัธ์ระหว่างรัฐกบั
ประชาชนเชน่นีย้งัอาจเป็นสิ่งใหมส่ าหรับสงัคมไทย3  การปรับเปล่ียนความสมัพนัธ์ระหว่างรัฐกบัประชาชน
แต่เดิมท่ีอาจเป็นการใช้อ านาจเบ็ดเสร็จเพียงฝ่ายเดียวท่ีรัฐบงัคบัใช้กับประชาชน ไปสู่ความสัมพนัธ์ใน
ลกัษณะท่ีสมมาตร (Symmetry relationships) ตามท่ี Osborne และ Hutchinson น าเสนอไว้นัน้ยงัอาจ
มิใช่สิ่งท่ีกระท าได้ง่ายนักในสังคมไทยท่ีมีโครงสร้างการใช้อ านาจรัฐแบบผูกขาดมาเป็นเวลานาน แต่
กระนัน้ ผู้ เขียนเองมีความเห็นวา่การปรับเปล่ียนวิธีคดิเชน่นีม้ิใชส่ิ่งท่ีจะกระท ามิได้ และเห็นว่าวิธีคิดเช่นนีมี้
ปรากฏขึน้แล้วในสงัคมไทยในระดบัท้องถ่ินบางแห่ง4 แตใ่นการก าหนดทิศทางการจดับริการสาธารณะใน
ระดบัประเทศนัน้อาจจ าเป็นต้องใช้เวลาในการสร้างความตื่นตวัให้กบัประชาชนควบคูไ่ปกบัการพฒันาทาง
การเมืองซกัระยะ และเม่ือเวลานัน้มาถึง สงัคมไทยคงจะมีรัฐและประชาชนท่ีอยู่ ร่วมกันได้อย่างมีคณุค่า
เพิ่มมากขึน้ 

ประการต่อมา ข้อเสนอในการพฒันาการบริหารจดัการภาครัฐท่ี Osborne และ Hutchinson ได้
น าเสนอไว้เป็นการให้ข้อเสนอแนะอย่างครบถ้วนและเป็นระบบผ่านการปรับเปล่ียนด้วยวิธีการทาง
งบประมาณ และมีจดุมุง่หมายในการน าเสนอท่ีชดัเจน ข้อเสนอเชน่นีย้อ่มสะท้อนให้เห็นว่าการแก้ไขปัญหา
ในการบริหารจดัการของรัฐมิอาจกระท าได้เพียงการมองท่ีจดุใดจดุหนึ่งโดยไม่มองภาพรวมของการบริหาร
ทัง้ระบบ เช่น การแก้ไขปัญหาการขาดดุลทางการคลงัย่อมไม่ประสบผลส าเร็จหากไม่มีการปรับเปล่ียน
ระบบการท างาน วิธีการใช้จ่ายงบประมาณ วิธีการทางบญัชี การบริหารบุคคล และวิธีคิดของพนกังานท่ี
มุ่งเน้นผลลพัธ์ในการท างาน ฯลฯ เป็นต้น กรอบวิธีคิดเช่นนีเ้ป็นเร่ืองส าคญัท่ีอาจยงัไม่ได้รับการกล่าวถึง
มากเท่าใดนกัในบ้านเมืองเรา ความพยายามในการปฏิรูประบบราชการของไทยท่ีเกิดขึน้บอ่ยครัง้คือการ

                                         
2 แนวคิดเช่นนีอ้ยู่บนฐานวิเคราะห์ของส านกัทางเลือกสาธารณะ (Public Choice Theory) รายละเอียดอ่านเพิ่มเติมได้
จากบทวิจารณ์หนงัสอืเร่ืองระบบงบประมาณและการจดัการแบบมุง่ผลส าเร็จในภาครัฐ โดย วีระศกัดิ์ เครือเทพ (2546), 
3 อยา่งไรก็ตาม ในช่วง 2-3 ปีที่ผา่นมา นกัวิชาการไทยจ านวนหนึง่ได้เร่ิมน าเสนอแนวคิดนีบ้้างแล้ว เช่น จรัส สวุรรณมาลา 
(2546), รังสรรค์ ธนะพรพนัธุ์ (2546) เป็นต้น. 
4 องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไทยที่ใช้วิธีการจัดท าแผนงบประมาณแบบมีส่วนร่วมโดยให้ประชาชนเป็นผู้ตัดสินใจ
ก าหนดการจัดบริการสาธารณะประเภทใดปัจจุบนัมีอยู่หลายแห่ง เช่น อบต.สวนหม่อน จ.ขอนแก่น, อบต.ห้วยกะปิ จ.
ชลบรีุ, เทศบาลต าบลนครหลวง จ.พระนครศรีอยธุยา, เทศบาลนครขอนแก่น จ.ขอนแก่น ฯลฯ เป็นต้น รายละเอียดอ่าน
เพิ่มเติมได้จาก นามานุกรมนวัตกรรมท้องถิ่นไทย ประจ าปี 2547. 
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มุง่ปรับเปล่ียนเฉพาะโครงสร้างองค์การ (โดยการยบุหรือจดัตัง้กระทรวง ทบวง กรม เป็นต้น) หากแตม่ิได้มี
การปรับเปล่ียนระบบการท างาน ระบบงบประมาณ ระบบการบริหารงานบุคคล หรือระบบกฎหมายแต่
อย่างใด กรอบแนวคิดท่ี Osborne และ Hutchinson น าเสนอไว้เช่นนีน้่าจะสะท้อนให้เห็นได้ว่าการ
ปรับเปล่ียนเฉพาะโครงสร้างองค์การเพียงอย่างเดียวอาจมิได้มีส่วนช่วยให้การปฏิรูประบบราชการประสบ
ผลส าเร็จเท่าใดนกั และสาเหตุส าคญัของความล้มเหลวท่ีผ่านมาก็คงเป็นเพราะการขาดการปฏิรูประบบ
การบริหารท่ีครบถ้วนรอบด้านก็เป็นได้ 
 จุดเด่นประการสุดท้ายของหนังสือเล่มนีท่ี้สามารถประมวลได้ก็คือ หนังสือเล่มนีใ้ช้วิธีการ
น าเสนอท่ีท าให้ผู้อ่านติดตามและท าความเข้าใจได้ไม่ยากนกั กล่าวคือ การอธิบายของผู้ เขียนจะเร่ิมต้น
ด้วยการชีใ้ห้เห็นถึงปัญหาต่างๆ ท่ีเกิดขึน้ในการบริหารงานภาครัฐ จากนัน้จะน าเสนอกรณีตัวอย่าง
ประกอบการอธิบาย ซึ่งส่วนใหญ่เป็นกรณีตวัอย่างท่ีได้มาจากประสบการณ์โดยตรงของผู้ เขียนท่ีท างาน
เป็นท่ีปรึกษาให้กับหน่วยงานรัฐบาลหลายแห่งในประเทศสหรัฐอเมริกา  จากนัน้ Osborne และ 
Hutchinson ได้น าเสนอหลกัการและแนวทางในการแก้ไขปัญหาอย่างเป็นระบบและเป็นขัน้ตอน ท าให้
แนวคิดตา่งๆ ท่ีผู้ เขียนน าเสนอไว้นัน้มีความเป็นรูปธรรม หนงัสือเล่มนีจ้ึงน่าจะเป็นคูมื่อส าหรับการปฏิรูป
ระบบการบริหารงานภาครัฐท่ีดีเล่มหนึ่งโดยเฉพาะส าหรับนกับริหารและผู้ปฏิบตัิงานในหน่วยงานภาครัฐ
ของไทย 
 อย่างไรก็ตาม ผู้ เขียนขอตัง้ข้อสงัเกตไว้ซกั 3 ประการส าหรับผู้ ท่ีสนใจจะหาหนงัสือเล่มนีไ้ว้อ่าน
ดงันี ้ข้อสังเกตประการแรก แนวคิดและประสบการณ์ท่ี Osborne และ Hutchinson ได้น าเสนอไว้เป็น
กรณีตวัอย่างของหน่วยงานภาครัฐในต่างประเทศ ซึ่งได้แก่ ประเทศสหรัฐอเมริกา องักฤษ แคนาดา และ
นิวซีแลนด์ แนวคิดและหลักการเหล่านัน้จึงอยู่บนโครงสร้างพืน้ฐานของการบริหารงานภาครัฐ 
(Management Infrastructure) ท่ีต่างออกไปจากโครงสร้างพืน้ฐานของการบริหารงานภาครัฐไทย 
กล่าวคือ การท่ีประชาชนจะทราบระดบัราคาของบริการสาธารณะแต่ละประเภทเพ่ือสามารถประเมินถึง
ความคุ้มค่าท่ีจะได้รับตามท่ีหนังสือเล่มนีไ้ด้น าเสนอไว้นัน้ จะต้องมีระบบการบริหารสนับสนุนอย่าง
เพียงพอ เช่น มีระบบบญัชีตามมาตรฐานสากล (GAAS) ได้แก่ระบบบญัชีเกณฑ์สิทธ์ิ มีการวดัต้นทุนใน
การด าเนินงาน ฯลฯ ตามท่ีได้กล่าวไว้แล้วในตอนต้น นอกจากนี ้การจดัโครงสร้างทางการเงินของประเทศ
เหล่านีจ้ะอยู่ในรูปของกองทุนท่ีแยกออกจากกันตามประเภทของบริการสาธา รณะอย่างชัดเจน5  
(Governmental Fund Structure) การแยกเงินงบประมาณแผ่นดินออกเป็นกองทนุ คือการจดัให้มีบญัชี
เฉพาะส าหรับการจดับริการสาธารณะแตล่ะประเภท และมีการบนัทึกรายได้และรายจ่ายของการจดับริการ

                                         
5 จรัส สวุรรณมาลา เรียกโครงสร้างเงินกองทนุเหลา่นีว้า่ “กระเป๋าเงินภาครัฐบาล” ที่ควรมีการแยกออกเป็นหลายกระเป๋า
ตามประเภทของรายรับและรายจ่ายที่เกิดขึน้จากการจัดบริการสาธารณะในด้านต่างๆ รายละเอียดอ่านได้จาก จรัส 
สวุรรณมาลา (2546) บทที่ 12. 
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สาธารณะแต่ละประเภทต่างหากออกจากกันอย่างชัดเจน ทัง้นีเ้พ่ือให้สามารถประเมินได้ว่ากิจการใดมี
รายรับและรายจ่ายเกินดุลหรือขาดดุลมากน้อยเพียงใด และหากต้องค านวณต้นทุนค่าใช้จ่ายในการ
จดับริการประเภทนัน้ๆ ก็จะสามารถกระท าได้อย่างตรงไปตรงมา  แตด้่วยเหตท่ีุการบริหารราชการแผ่นดิน
ไทยยงัขาดระบบงานทางการเงินการคลงัและระบบบญัชีเหลา่นี ้จงึอาจกลายเป็นอปุสรรคส าคญัท่ีส่งผลให้
การประยกุต์ใช้แนวคดิของ Osborne และ Hutchinson ยงัมีขีดจ ากดัอยูม่าก 
 ข้อสังเกตประการที่สองคือ หน่วยวิเคราะห์ (Unit of Analysis) ของหนงัสือเล่มนีมี้หลายระดบั 
กล่าวคือ กรณีตัวอย่างท่ี Osborne และ Hutchinson ได้ยกขึน้ประกอบการอธิบายนัน้เป็นหน่วยงาน
ภาครัฐในระดบัต่างๆ ผสมกันไป เช่น รัฐบาลกลาง รัฐบาลมลรัฐ หรือรัฐบาลท้องถ่ิน โดยท่ีผู้ เขียนมิได้ใช้
กรณีตวัอย่างเพียงเฉพาะรัฐบาลระดบัใดเพียงระดบัเดียว ผลท่ีเกิดขึน้ก็คือ การอธิบายหลกัการต่างๆ จึง
ขาดความเช่ือมโยงกนั และอาจส่งผลให้เกิดข้อจ ากดัในการน าแนวคิดเหล่านัน้ไปประยกุต์ใช้ในทางปฏิบตัิ
ได้ เช่น ผู้ เขียนได้เร่ิมต้นอธิบายเร่ืองการก าหนดกลยุทธ์โดยใช้กรณีศึกษาของรัฐบาลมลรัฐ หากแต่เม่ือได้
อธิบายถึงการก าหนดแผนงานเพ่ือรองรับกลยทุธ์ท่ีก าหนดขึน้ กลบัใช้กรณีศกึษาของเทศบาลประกอบการ
อธิบายแทน ฯลฯ เป็นต้น  

การน าเสนอกรณีตวัอย่างในลกัษณะเช่นนีส้่งผลให้ภาพความตอ่เน่ืองของการเปล่ียนแปลงระบบ
การบริหารทัง้หมดยงัไมส่มบรูณ์เทา่ใดนกั และบางครัง้อาจท าให้เกิดข้อสงสยัว่าการเปล่ียนแปลงระบบการ
บริหารงานภาครัฐอย่างเป็นระบบครบถ้วนได้เกิดขึน้อย่างแท้จริงตามท่ี Osborne และ Hutchinson ได้
กลา่วอ้างหรือไม่ สิ่งเหล่านีย้งัมิได้เขียนไว้อย่างชดัเจนในหนงัสือนี ้ดงันัน้ ผู้อ่านจึงควรพึงระลึกอยู่เสมอว่า
การจะน าแนวคิดท่ีหนังสือเล่มนีเ้สนอไว้ไปประยุกต์ใช้กับหน่วยงานของตนท่ีมีความแตกต่างไปจาก
กรณีศึกษา จ าเป็นต้องมีการปรับปรุงแนวคิดเหล่านัน้ให้เหมาะสม และจ าต้องปรับให้เข้ากับสภาพ
ข้อเท็จจริงและบริบททางการบริหารงานภาครัฐของไทย มิฉะนัน้แล้ว การปฏิรูปเหล่านัน้อาจไม่ประสบ
ผลส าเร็จลลุว่งเลยก็เป็นได้ 
 ข้อสังเกตประการสุดท้ายท่ีจะน าเสนอไว้ในท่ีนีคื้อ การปรับเปล่ียนระบบการบริหารงานภาครัฐ
ใดๆ ก็ตามควรกระท าอย่างมีจุดมุ่งหมายท่ีจะช่วยน าไปสู่ผลลัพธ์ท่ีพึงประสงค์อย่างชัดเจน การ
เปล่ียนแปลงเหล่านีม้ิใช่เป้าหมายในตวัเอง หากแต่เป็นเพียงวิธีการ (Means) ท่ีช่วยน าไปสู่การบรรลุผล
ลัพธ์ท่ีประชาชนต้องการ อย่างไรก็ตาม สิ่งท่ีเกิดขึน้ในการปฏิรูประบบราชการไทยทุกวันนี ม้ักจะให้
ความส าคญักบัวิธีการมากกวา่ผลส าเร็จท่ีต้องการ และลงท้ายด้วยการไม่สามารถปฏิรูประบบบริหารใดให้
เกิดขึน้อย่างเป็นรูปธรรมได้ ดงันัน้ สิ่งท่ีควรให้ความส าคญัอย่างยิ่งส าหรับการบริหารงานภาครัฐไทยใน
ขณะนีคื้อการก าหนดเป้าหมายและผลส าเร็จของการปฏิรูประบบงบประมาณและการจดัการภาครัฐให้มี
ความชดัเจน  ความชดัเจนของเป้าหมายเช่นนีน้่าจะช่วยให้ผู้ ท่ีเก่ียวข้องทัง้หมดทราบถึงทิศทางท่ีก าลงัจะ
เดินต่อไปร่วมกัน และน่าจะก่อให้เกิดผลดีต่อทัง้ รัฐบาลและต่อประชาชน และเม่ือผลส าเร็จเหล่านีม้าถึง 
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ราคาท่ีประชาชนจา่ยให้แก่รัฐบาลนา่จะเป็นสิ่งท่ีมีความคุ้มคา่และสามารถก่อให้เกิดประโยชน์แท้จริงตามท่ี
ประชาชนพงึประสงค์ สภาวะดลุยภาพระหวา่งรัฐและพลเมืองจงึจะเกิดขึน้ได้อยา่งมีความหมาย 
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