
วารสารวไลยอลงกรณ์ปรทิัศน์  (มนุษยศาสตรแ์ละสังคมศาสตร)์  
  ปีที่ 8 ฉบับที ่1   มกราคม-เมษายน 2561      

 

 

179 
 

การจัดการปกครองสาธารณะแนวใหม่ (New Public Governance: 
NPG): แนวคิดและการประยุกต์ใช้ในการจัดการปกครองท้องถิ่น 

 

NEW PUBLIC GOVERNANCE (NPG): CONCEPT AND  
APPLICATION FOR LOCAL GOVERNANCE 

 

ไททัศน์ มาลา1*  
Titus Mala 

 

 
บทคัดย่อ 

 การจัดการปกครองสาธารณะแนวใหม่ (NPG) เป็นอีกหนึ่งแนวคิดในการจัดการภาครัฐที่มี                 
การกล่าวถึงในช่วงปลายศตวรรษที่ 20 เมื่อโลกได้เข้าสู่ศตวรรษที่ 21 ภาคส่วนต่าง ๆ ทั้งเอกชน                
ภาคประชาสังคม ชุมชน ท้องถิ่น และองค์กรอ่ืน ๆ ที่มิใช่เฉพาะแต่องค์กรของรัฐเท่านั้น ได้มีบทบาท
ในกิจกรรมสาธารณะมากขึ้น ถึงแม้ว่า NPG จะไม่ได้เข้าไปแทนที่แนวคิดการจัดการภาครัฐในรูป
แบบเดิม ๆ ที่เคยมีอยู่ แต่ก็เป็นแนวคิดที่น่าจับตามองเพราะมีการขยายตัวอย่างมากในช่วงที่ผ่านมา
และได้มีการน าแนวคิด NPG มาประยุกต์ใช้ในการจัดการปกครองท้องถิ่นเพ่ือให้เกิดการมีส่วนร่วม
ของทุกภาคส่วนในท้องถิ่น อันจะเป็นการตอบสนองต่อการแก้ไขปัญหาอย่างยั่งยืนสืบไป วัตถุประสงค์
ของบทความนี้ คือ 1) เพ่ือน าเสนอถึงแนวคิดและที่มาเกี่ยวกับการจัดการปกครองสาธารณะแนวใหม่ 
2) เพ่ือน าเสนอถึงแนวทางและวิธีการในการประยุกต์ใช้แนวคิดการจัดการปกครองสาธารณะแนวใหม่
ในการจัดการปกครองท้องถิ่น 
 จากบทความนี้ท าให้ทราบว่า NPG เป็นเครื่องมือเชิงมโนทัศน์ที่จะช่วยขยายความเข้าใจต่อ
การเปลี่ยนแปลงที่หลากหลายของสังคมโลก ความซับซ้อนของปัญหาและความต้องการ ที่ทุกภาค
ส่วนต้องเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดการ ดังนั้น การประยุกต์ใช้ NPG ในการจัดการปกครองท้องถิ่นจึง
เป็นการเปิดโอกาสให้เกิดความร่วมมือกันของทุก ๆ ภาคส่วนในท้องถิ่นมามีส่วนร่วมในกระบวนการ
นโยบายและการส่งมอบบริการสาธารณะหรือกิจกรรมสาธารณะอ่ืน ๆ ได้ เพื่อเป็นการเสริมสร้างสร้าง
พลังอ านาจและความเข้มแข็งให้กับประชาชนและท้องถิ่นต่อไป 
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ABSTRACT 
 New Public Governance (NPG) is a public sector management concept that 
was mentioned in the late 20th century. During the period toward the 20st century, 
every sector, not just the public ones (privates, civil society, communities, localities, 
and others), participated more and more in the public affairs. Though the concept of 
NPG didn’t fully replaced the traditional concepts for public management, the concept 
of NPG worth mentioning because it is widely spread out. And this concept should be 
applied to the management of every sector in localities in order to react to problems 
correctly and sustainably. The objectives of this article were 1) to present the concept 
of New Public Governance and 2) to suggest guidelines and method in applying NPG 
concepts on local governance. 
 In this article, NPG is a conceptual instrument for extending the understanding 
of changes within this diverse global society and complexities of problem and needs 
which require every section in society to participate for management. Therefore, the 
application of NPG in locality provides opportune for collaboration of every section 
within a locality to participate in policy process and public services delivery on 
activities as the enhancement of the empowerment and strengthen of people locality. 
 
Keywords: New Public Governance, Local Governance, Local Administrative 

Organization 
 
บทน า  
 การบริหารงานภาครัฐแบบเดิมให้ความส าคัญกับระบบราชการที่เต็มไปด้วยระเบียบ              
แบบแผน การก าหนดนโยบายสาธารณะและการน านโยบายสาธารณะไปสู่การปฏิบัติ  รวมทั้ง                  
การส่งมอบบริการสาธารณะ (Public Services Delivery) ภาครัฐเป็นผู้มีบทบาทแต่เพียงฝ่ายเดียว 
การใช้ระบบราชการในการตัดสินใจทางนโยบายและการน าไปปฏิบัติ  การเมืองและการบริหารแยก
ออกจากกัน (Wilson, 2007) บางครั้งอาจจะไม่สามารถสนองตอบต่อความต้องการของประชาชนได้
อย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล และหากจะมองอีกด้านหนึ่งตามหลักของเศรษฐศาสตร์ก็คือ 
ทรัพยากรมีอยู่อย่างจ ากัด ปัญหาคือท าอย่างไรจึงจะสามารถจัดสรรทรัพยากรที่มีอยู่อย่างจ ากัดนี้              
เพ่ือตอบสนองต้องความต้องการของคนที่มีความต้องการไม่จ ากัดให้ได้มากที่สุด  มีประโยชน์สูงสุด 
และคุ้มค่ามากที่สุด นอกจากนี้จากการเปลี่ยนแปลงของกระแสโลกท าให้มีปัญหาที่มีความยิ่งใหญ่  
และสลับซับซ้อนมากขึ้น เกี่ยวข้องกับตัวแสดงและผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่มากมาย เป็นต้นว่า ปัญหา
สิ่งแวดล้อม ปัญหาการเปลี่ยนแปลงของสภาพอากาศ ปัญหาภัยธรรมชาติ ปัญหาการก่อการร้าย
ระหว่างประเทศ และปัญหาอ่ืน ๆ ซึ่งปัญหาเหล่านี้จ าเป็นต้องได้รับการแก้ไขร่วมกันจากทุกภาคส่วน 
เพราะภาครัฐฝ่ายเดียวไม่สามารถแก้ไขปัญหาดังกล่าวได้อย่างทันท่วงทีและมีประสิทธิภาพเพียงพอ 
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ดังนั้นแนวคิดการจัดการปกครองสาธารณะแนวใหม่ (New Public Governance: NPG) จึงถูกศึกษา
และถูกน ามาปฏิบัติ ถูกน ามาประยุกต์ใช้เพื่อให้สอดคล้องกับสถานการณ์ของปัญหาและความต้องการ
ของประชาชนที่เพ่ิมมากข้ึน  
 ดังนั้น ในบทความนี้จึงเป็นการน าเสนอถึงพัฒนาการของแนวคิดการจัดการปกครอง
สาธารณะแนวใหม่ โดยมีการเปรียบเทียบกับแนวคิดการจัดการภาครัฐแบบดั้งเดิมและการจัดการ
ภาครัฐแนวใหม่ เพ่ือให้เห็นถึงที่มาและความแตกต่างของแนวคิดทั้งหมด จากนั้นเป็นการน าเสนอถึง
แนวคิด NPG ในทัศนะและมุมมองของนักวิชาการเพ่ือให้ทราบถึงหลักการส าคัญของแนวคิด NPG 
ก่อนที่จะน ามาประยุกต์ใช้กับการจัดการปกครองท้องถิ่น 
 
พัฒนาการของแนวคิดการจัดการปกครองสาธารณะแนวใหม่ (NPG) 
 Osborne (2010) ได้จ าแนกแนวคิดในการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติในช่วงผ่านมานี้
ออกเป็น 3 กระบวนทัศน์ คือ 1) การบริหารสาธารณะแบบดั้งเดิม (Public Administration: PA)              
2) การจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management: NPM) และ 3) การจัดการปกครอง
สาธารณะแนวใหม่ (New Public Governance: NPG)  
 1. การบริหารภาครัฐแบบดั้งเดิม (Public Administration: PA) เกิดขึ้นในช่วงศตวรรษท่ี 19 
ในยุคนี้เป็นการขยายตัวและเป็นความยิ่งใหญ่ของระบบราชการ (Bureaucracy) ที่มีลักษณะส าคัญ
คือการรวมศูนย์อ านาจ ระบบราชการผูกขาดการน านโยบายไปปฏิบัติ และการให้บริการสาธารณะ 
แก่ประชาชน (Osborne, 2010) นอกจากนี้ Hood (1991) ยังได้กล่าวถึงองค์ประกอบส าคัญของ PA 
ไว้ว่า เน้นในหลักกฎหมาย (Rule of Law) และเน้นบทบาทของระบบราชการในการก าหนดและ                    
น านโยบายสาธารณะไปสู่การปฏิบัติ ดังนั้น ในยุคนี้จึงมีปัญหาตามมามากมายที่เกิดจากระบบราชการ
ที่มีโครงสร้างใหญ่เทอะทะ มีสายการบังคับบัญชาที่ซับซ้อน ก่อให้เกิดการท างานที่ไร้ประสิทธิภาพ 
(Efficiency) ประสิทธิผล (Effectiveness) และความประหยัด (Economy) (Rosenbloom & Kravchuk, 
2005) ในการบริหารราชการแบบดั้งเดิมจะไม่สนับสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชน เพราะมองว่า
ประชาชนทั่วไปขาดความรู้ความเชี่ยวชาญ ไม่มีเครื่องมือในการแก้ปัญหาอย่างเป็นระบบและ                  
เป็นวิทยาศาสตร์ มักใช้แต่อารมณ์หรือความรู้สึก และค านึงแต่ผลประโยชน์ส่วนตัวมากกว่าประโยชน์
ส่วนรวม นอกจากนี้การเปิดให้ประชาชนมีส่วนร่วมจะท าให้เสียเวลาและสิ้นเปลืองงบประมาณ               
โดยได้รับประโยชน์ไม่คุ้มค่า (Pestoff, 2010) 
  จากปัญหาดังกล่าวข้างต้น การบริหารภาครัฐแบบดั้งเดิม (PA) ก็ได้ถูกท้าทายและ                 
ถูกวิพากษ์วิจารณ์มากมายในช่วงทศวรรษที่  1970s เป็นต้นมา และดูเหมือนว่าระบบราชการ                   
ไม่เหมาะสมกับสังคมปัจจุบันที่เป็นยุคโลกาภิวัตน์ที่ข้อมูลข่าวสารสามารถสื่อถึงกันได้อย่าง                     
ไร้พรมแดน ความล่าช้า (Red-Tape) ขาดความยืดหยุ่น (Inflexible) อันเกิดจากกฎระเบียบต่าง ๆ 
ของระบบราชการถูกมองว่าไม่มีความสอดคล้องกับความเป็นประชาธิปไตย  (Cheema, 2005)  
เพราะขาดทั้งการกระจายอ านาจและการมีส่วนร่วมของประชาชน จึงน าไปสู่ความสนใจในแนวคิด
ของการจัดการภาครัฐในแนวใหม่ 
 2. การจัดการภาครัฐแนวใหม่  (New Public Management: NPM) จากปัญหาของ              
การบริหารภาครัฐแบบดั้งเดิม น าไปสู่การแสวงหาแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวทางใหม่เพ่ือ                    
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อุดช่องว่างแนวคิดแบบดั้งเดิม การเจริญเติบโตของวาทกรรมใหม่ในการน านโยบายสาธารณะไปสู่      
การปฏิบัติและการส่งมอบบริการสาธารณะมีขึ้นในช่วงต้นทศวรรษที่  1980s โดยแนวคิด NPM                
มีการน าไปประยุกต์ใช้กันอย่างกว้างขวาง ในกลุ่มประเทศเวสมินเตอร์ (Westminter) ทั้งในอังกฤษ 
ออสเตรเลีย นิวซีแลนด์ แองโกล-อเมริกัน และประเทศแถบสแกนดิเนเวีย (Scandinavia) NPM 
ลักษณะส าคัญคือ เลียนแบบ  การบริหารงานของธุรกิจเอกชน (Private-sector Management) มี
ภาวะผู้น าแบบผู้ประกอบการ (Entrepreneurial Leadership) เน้นการควบคุมปัจจัยน าเข้า                  
ปัจจัยน าออก และการประเมินผล (Osborne, 2010) มองประชาชนผู้มารับบริการว่าเป็นลูกค้า 
(Customers)  จากลักษณะของ NPM น ามาซึ่งจุดอ่อนของแนวคิดนี้  คือ การบริหารงานภาครัฐ
บางอย่างไม่สามารถเลียนแบบเอกชนได้  และการมองประชาชนว่าเป็นเพียงลูกค้านั้น ไม่ใช่สิ่งที่
ถูกต้องซะทีเดียวเพราะประชาชน มีความต้องการมีส่วนร่วมในกิจกรรมของภาครัฐมากกว่าการเป็น
ผู้รับบริการเพียงอย่างเดียว ดังนั้น จึงน าไปสู่การพัฒนาแนวคิดการจัดการปกครองสาธารณะแนวใหม่ 
(NPG) ที่ให้ความส าคัญกับทุกภาคส่วนเป็นเครือข่าย (Network) ในกระบวนการนโยบาย การจัดสรร
ทรัพยากรและการแก้ไขปัญหาร่วมกัน 
 3. การจัดการปกครองสาธารณะแนวใหม่ (New Public Governance: NPG) เป็นแนวคิด
ที่เจริญเติบโตในช่วงศตวรรษที่  21 เหตุอันเนื่องมาจากกระแสของสังคมโลกมีการเปลี่ยนแปลง             
อย่างหลากหลายและซับซ้อนมากยิ่งขึ้น ทั้งทางด้านการเมือง เศรษฐกิจ สังคม สภาวะแวดล้อม                   
ที่ส่งผลกระทบในวงกว้างและเกี่ยวข้องกับตัวแสดงจ านวนมากมาย การจัดการภาครัฐในแบบเดิม ๆ   
ที่เคยปฏิบัติกันอาจจะไม่สามารถตอบสนองต่อการแก้ไขปัญหาที่ เปลี่ยนแปลงไปได้ แนวคิด NPG                  
จึงถูกน ามาประยุกต์ใช้ในหลาย ๆ ระดับของการจัดการปกครองทั้งในส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และ
ส่วนท้องถิ่น 
 
การจัดการปกครองสาธารณะแนวใหม่ (NPG); ความหมายและแนวคิด 
 ค าว่าการจัดการปกครอง (Governance) มีผู้แปลเป็นภาษาไทยไว้หลายค า  เช่น                      
การจัดการสาธารณะ การบริหารกิจการบ้านเมือง ค าว่า Governance ก็มิใช่ค าใหม่ที่พ่ึงบัญญัติขึ้น 
แต่เป็นค าที่มาจากภาษาละติน ได้แก่ Gubernare หมายถึง การก ากับทิศทาง (Steer) การสั่งการ 
(Direct) และการปกครอง (Rule) โดยค าว่า Governance ถูกใช้ครั้งแรกเมื่อประมาณศตวรรษที่ 14 
ในประเทศฝรั่งเศส ซึ่งหมายถึง ที่นั่งของรัฐบาล (Seat of Government) (Loffler, 2005) และค าว่า 
Governance ก็ถูกน ามาใช้กันอย่างแพร่หลายเมื่อธนาคารโลกเผยแพร่ค า  ๆ นี้ขึ้นมาเพ่ือให้เกิด
นัยส าคัญในการพัฒนาประเทศท่ีต้องเคารพกฎหมายและมีความเป็นประชาธิปไตย 
 ในขณะที่ Rhodes (1997) กล่าวถึง ความส าคัญของการจัดการปกครอง (Governance) 
ไว้คือ เป็นการเปลี่ยนความหมายของการปกครอง (Government) และเป็นกระบวนการเปลี่ยน
เงื่อนไขข้อบังคับหรือวิธีการใหม่ในการปฏิบัติต่อสังคม โดยแบ่งการจัดการปกครอง (Governance) 
เป็น 6 ลักษณะ คือ 
 1. การจัดการปกครอง (Governance) ในฐานะที่เป็นรูปแบบของการแทรกแซงสาธารณะ
ของอ านาจรัฐในการตัดสินใจด าเนินการบริหารที่ลดน้อยลง (Governance as the Minimal State) 
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เป็นการใช้กลไกตลาดและกึ่งตลาดในการส่งมอบบริการสาธารณะ ซึ่งเท่ากับว่ารัฐถูกลดบทบาทลง
โดยมีการแปรรูปการให้บริการต่าง ๆ ต่อสาธารณะ 
 2. การจัดการปกครอง  (Governance) ในฐานะที่ เป็นบรรษัทภิบาล  (Corporate 
Governance) เป็นรูปแบบของการชี้น าและการควบคุมหน่วยงานให้บริการมีความสามารถ                   
ในการรับผิดชอบ (Accountability) เปิดเผยข้อมูลและมีความซื่อสัตย์ในการบริหารงาน คือ การที่
ภาคเอกชนเข้ามามีบทบาทส าคัญ การด าเนินธุรกิจที่มีทิศทางและควบคุมตรวจสอบการบริหารงาน
ของผู้บริหาร องค์กรธุรกิจที่มีความรับผิดชอบทั้งงานของบริษัทและรับผิดชอบต่อสิ่งแวดล้อม             
และสังคม  
 3. การจัดการปกครอง (Governance) ในฐานะที่เป็นการจัดการสาธารณะแบบใหม่  
(New Public Management) คือ เน้นลัทธิการจัดการนิยม (Managerialism) และเศรษฐศาสตร์ 
เชิงสถาบันแนวใหม่ (New Institutional Economics) ด้วยการเสนอให้การบริหารจัดการสาธารณะ
ที่รัฐบาลจะต้องการแข่งขันตอบสนองประชาชนเสมือนเป็นลูกค้ามากกว่าเป็นผู้ถูกปกครอง ผู้บริหาร
งานของรัฐมีบทบาทเช่นเดียวกับผู้ประกอบการ มีการแบ่งแยกตัดซอยระบบราชการ เพ่ิมการแข่งขัน
ด้วยการจ้างเหมาและใช้กลไกก่ึงตลาด และเพ่ิมทางเลือกให้กับผู้มารับบริการ 
 4. การจัดการปกครอง (Governance) ในฐานะที่เป็นการบริหารจัดการที่ดี  (Good 
Governance) เป็นการจัดการที่เน้นประสิทธิภาพ ระบบการตัดสินใจ และกรอบกฎหมายมีอิสระ                 
ในการท าสัญญา การบริหารเงินทุนสามารถอธิบายได้ ความรับผิดชอบของตัวแทน เคารพในกฎหมาย
และสิทธิมนุษยชน และมีโครงสร้างทางสถาบันที่หลากหลาย ที่ธนาคารโลกน าไปใช้กับประเทศ               
ด้อยพัฒนา  
 5. การจัดการปกครอง (Governance) ในฐานะที่เป็นระบบการเชื่อมโยงทางสังคม 
(Socio-cybernetic System) ผ่านประเด็นนโยบายสาธารณะ เป็นการให้ความส าคัญกับการจ ากัด
อ านาจส่วนกลาง เป็นสังคมที่ไร้ศูนย์กลางเพียงแหล่งเดียว แต่จะมีอยู่หลาย ๆ ที่และมีตัวแสดง                   
ที่หลากหลายในบริบทของนโยบายสาธารณะ ดังนั้น จึงเป็นหน้าที่ของภาครัฐที่จะกระตุ้นให้เกิด                
การรวมตัวกันของภาคส่วนต่าง ๆ เพ่ือมาแสดงพลังในการแก้ไขปัญหาร่วมกัน อีกท้ังยังช่วยกันก าหนด
กติกาในการจัดการร่วมกันอีกด้วย 
 6. การจัดการปกครอง (Governance) ในฐานะที่เป็นเครือข่ายขององค์การที่จัดการดูแล
ได้ด้วยตนเอง (Self-organizing Network) เป็นการเปิดโอกาสให้มีตัวแสดงที่มากมายในการส่งมอบ
บริการภาครัฐทั้งฝ่ายรัฐ เอกชน และประชาชน ท าให้องค์กรต้องแลกเปลี่ยนทรัพยากรเพ่ือให้บรรลุ
เป้าหมายจึงต้องมีเครือข่าย โดยเครือข่ายไม่ได้มีเพียงภาครัฐ เครือข่ายเป็นความสัมพันธ์ทางสังคม             
ที่กว้างขวาง รวมถึงกระจายอ านาจให้รัฐบาลท้องถิ่นผ่านการจัดการเครือข่ายที่อยู่บนพ้ืนฐานของ
ความไว้วางใจ (Trust) และการพึ่งพาอาศัยซึ่งกันและกัน หน่วยงานลักษณะนี้ต้องสามารถจัดการดูแล
ตนเองได้มิใช่มีความเป็นอิสระเพียงอย่างเดียว 
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การจัดการปกครองสาธารณะแนวใหม่ (NPG); รัฐเล็กลง สังคมใหญ่ขึ้น  
(Smaller Government, Bigger Society) 
 การจัดการปกครองสาธารณะแนวใหม่ (NPG) เป็นแนวคิดที่ก่อก าเนิดขึ้นบนพ้ืนฐานของ
การด ารงอยู่ของแนวคิดการจัดการภาครัฐแบบดั้งเดิม (Public Administration: PA) และแนวคิด
การจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management: NPM) และไม่ใช่กระบวนทัศน์ใหม่หรือ         
การท้าทายแนวคิดแบบเดิมหรือจะเข้ามาแทนที่แนวคิดทั้งสองที่กล่าวมา แต่ NPG เป็นเครื่องมือ              
เชิงมโนทัศน์ที่จะช่วยขยายความเข้าใจที่มีต่อการเปลี่ยนแปลงไปของกระแสสังคมโลกใน                     
ศตวรรษที่ 21 ที่มีความแตกต่างหลากหลายและมีความสลับซับซ้อนของปัญหาและความต้องการ                 
ที่เพ่ิมมากขึ้น พร้อมทั้งยังเป็นการเปิดมุมมองให้เห็นถึงสภาพความเป็นจริงของวิธีการปฏิบัติงานของ
บุคคลในภาครัฐให้มีความชัดเจนมากยิ่งข้ึน 
 ดังนั้น การมุ่งเน้นแต่เพียงการจัดการที่ดี (Good Governance) (ความโปร่งใส ตรวจสอบได้ 
ประสิทธิผล ยุติธรรม ความคุ้มค่า การมีส่วนร่วม) ในยุคนี้ คงจะไม่เพียงพอกับบริบทและกระแส             
ของสังคมโลกที่เปลี่ยนแปลงไป ภายใต้สถานการณ์ที่ปัญหาความซับซ้อนของงานสาธารณะที่เพ่ิมขึ้น
อย่างมาก และปัญหาข้อจ ากัด ทางด้านทรัพยากรของภาครัฐเอง รวมทั้งความเข้มแข็งและ                   
ความกระตือรือร้นของภาคประชาสังคมได้ท าให้พ้ืนที่สาธารณะก าลังเปิดกว้างต่อการมีส่วนร่วมจาก              
ภาคส่วนต่าง ๆ อย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ ส่งผลให้ NPG เกิดขึ้นเพ่ือรองรับต่อปรากฏการณ์การเปลี่ยนแปลง
ที่กล่าวมา โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การบริหารจัดการปกครองอันแตกต่างหลากหลาย ซึ่งจ าเป็นที่จะต้อง
ประสานความร่วมมือระหว่างผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย (Stakeholder) และตัวแสดงอ่ืน ๆ การชักจูงให้                
แต่ละฝ่ายน าทรัพยากรออกมาใช้เพ่ือให้บรรลุเป้าประสงค์ของส่วนรวม และการจัดการความขัดแย้ง   
ที่อาจเกิดข้ึนจากกระบวนการร่วมกันท าระหว่างเครือข่ายต่าง ๆ (Loffler, 2005) 
 การจัดการปกครองสาธารณะแนวใหม่ (NPG) มีรากฐานมาจากการศึกษาสถาบันและ
เครือข่ าย  (Institutional and Network Theory) ที่ ตั้ งอยู่บนการพิจารณารัฐ ในลักษณะที่มี                  
ความแตกต่างหลากหลายภายในตนเองหรือรัฐพหุลักษณ์ (Plural State) ซึ่งเป็นการมองว่ารัฐเป็น               
ตัวแสดงที่ประกอบด้วยองค์กรและองค์กรและหน่วยงานต่าง ๆ ที่พ่ึงพาอาศัยกัน หลากหลายระดับ                
และหลายรูปแบบเข้ามามีบทบาทในการจัดให้มีบริการสาธารณะให้แก่ประชาชน (A Plural State: 
Where Multiple Interdependent Actors Contribute to The Delivery of Public Services) 
ส่วนรัฐพหุนิยม (Pluralist State) เป็นบริบทที่ภาครัฐต้องเผชิญกับสภาพสังคมที่มีความแตกต่าง
หลากหลายในมิติต่าง ๆ (A Pluralist State: Where Multiple Processes Inform The Policy-Making 
System) (Osborne, 2010) ดังนั้น แนวคิดการจัดการปกครองสาธารณะแนวใหม่  (NPG) จึงเป็น
ความพยายามที่จะท าความเข้าใจถึงการพัฒนาการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติและการส่งมอบ
บริการสาธารณะในสภาพของความเป็นจริง ภายใต้สถานการณ์ของรัฐในศตวรรษที่  21 ที่มีทั้ง                   
ความแตกต่างหลากหลายและความสลับซับซ้อนของตัวแสดงที่เข้ามาเกี่ยวข้องกับการท างาน                    
ของภาครัฐ อีกทั้งความซับซ้อนของสังคมแบบพหุและความหลากหลายของหน่วยงานหรือองค์กร   
ต่าง ๆ ที่อยู่ภายในโครงสร้างของรัฐเอง 
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 Kennett (2010) ได้น าเสนอว่าการจัดการปกครองสาธารณะแนวใหม่  (NPG) เป็น
ความสัมพันธ์รูปแบบใหม่ระหว่างรัฐกับสังคม โดยที่กิจกรรมต่าง ๆ อันเป็นสาธารณะมิได้ผูกขาดอยู่             
ที่ภาครัฐแต่เพียงฝ่ายเดียว แต่เกิดจากปฏิสัมพันธ์อันหลากหลาย (A Plurality of Actors) ของ                   
ผู้คนจากหลาย ๆ ภาคส่วนที่ค านึงถึงผลประโยชน์และให้ความสนใจที่จะเข้ามามีบทบาทในกิจกรรม
สาธารณะ Kennett มองว่า NPG เป็นการเปลี่ยนแปลงมุมมองจากการบริหารภาครัฐแบบดั้งเดิมที่
ปกครองในเชิงสัจนิยม (The Realist Perception of Old Government) และระบบเวสท์ฟาเลียน 
(Westphalian System) ที่มีการแบ่งแต่ละรัฐออกจากกันอย่างอิสระ และแต่ละรัฐมีอ านาจอธิปไตย
เป็นของตนเอง มีความเป็นรัฐชาติและการรวมศูนย์อ านาจ แต่แนวคิด NPG มองการบริหารภาครัฐ
แบบเดิมว่าเป็นส่วนหนึ่งของการจัดการปกครองสาธารณะแนวใหม่เท่านั้น  เพราะ NPG คือ การมี              
ทุก ๆ ภาคส่วนที่หลากหลายเข้าร่วมในกิจกรรมของภาครัฐทั้งการก าหนดนโยบาย การน านโยบาย                 
ไปปฏิบัติ และการส่งมอบบริการสาธารณะ 
 มุมมองในการวิเคราะห์การจัดการปกครองสาธารณะแนวใหม่  (NPG) จ าแนกออกเป็น             
5 รูปแบบ คือ 1) การจัดการปกครองเชิงสังคมการเมือง (Socio-Political Governance) 2) การจัดการ
ปกครองเชิงนโยบายสาธารณะ (Public Policy Governance) 3) การจัดการปกครองเชิงการบริหาร 
(Administrative Governance) 4) การจัดการปกครองในรูปแบบของการรับเหมาช่วง (Contract 
Governance) 5) การจัดการปกครองในรูปของเครือข่าย (Network Governance)  (Osborne, 
2010) โดยมีรายละเอียด ดังนี้  
 1. การจัดการปกครองในรูปแบบของสังคม-การเมือง (Socio-Political Governance) 
แนวทางนี้มุ่งให้ความสนใจในการวิเคราะห์ถึงความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรภาครัฐกับสังคม 
(institutional Relationship Within Society) โดยมีมุมมองว่า รัฐบาลหรือฝ่ายการเมืองไม่ใช่                  
ตัวแสดงหลักที่มีบทบาทในการก าหนดนโยบายสาธารณะและส่งมอบบริการสาธารณะแต่เพียง             
ฝ่ายเดียว แต่ยังเกี่ยวข้องสัมพันธ์กับสถาบัน และปฏิสัมพันธ์ระหว่างกันกับตัวแสดงอ่ืน ๆ ในสังคม 
โดยการมองแบบรวมทั้งหมด (Totality) เพ่ือจะได้เข้าใจถึงการก าหนดนโยบายและการน านโยบาย
สาธารณะไปปฏิบัติ การวิเคราะห์แบบรวมทั้งหมดดังกล่าวนี้ มองว่ากระบวนการนโยบายมักขึ้นอยู่กับ
ผู้กระท าการทางสังคมอันหลากหลายต่าง ๆ (Societal Actors) ที่จะให้ความชอบธรรมและสามารถ
บรรลุผลในทางปฏิบัติแก่นโยบายเหล่านั้นได้  ก็ต่อเมื่อกระบวนการดังกล่าวด าเนินการภายใต้
ความสัมพันธ์ที่สอดคล้องกันระหว่างภาครัฐกับภาคสังคม (Kooiman, 1999) 
 2. การจัดการปกครองในรูปแบบนโยบายสาธารณะ (Public Policy Governance) 
แนวคิดนี้ให้ความสนใจไปที่ วิธีการปฏิสัมพันธ์ระหว่างชนชั้นน าทางด้านนโยบาย กับชุมชนเครือข่าย
ต่าง ๆ (Policy Elites and Networks Interact) ในการสร้างสรรค์และมีอิทธิพลต่อการก าหนด
กระบวนการนโยบายสาธารณะ การจัดการปกครองในรูปแบบนี้มองว่าศูนย์กลางของการก าหนด                  
และการน านโยบายไปปฏิบัติ รวมทั้งการส่งมอบบริการสาธารณะมิใช่หน้าที่ภาครัฐแต่เพียงฝ่ายเดียว
อีกต่อไป แต่จะประกอบไปด้วยการท างานร่วมกันของชุมชน และเครือข่ายต่าง ๆ ที่ประกอบไปด้วย
ตัวแสดงที่หลากหลายภาคส่วนที่มีผลประโยชน์ที่แตกต่างกัน ซึ่งแตกต่างจากแนวคิดการจัดการ
ภาครัฐแบบดั้งเดิม (PA) ที่มีภาครัฐเป็นตัวแสดงหลักโดยมีกลุ่มนักการเมืองเป็นผู้ก าหนดนโยบายและ
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มีฝ่ายข้าราชการประจ าเป็นผู้น านโยบายไปสู่การปฏิบัติ ตามแนวคิดการเมืองและการบริหารควรแยก
ออกจากกันของ Woodrow Willson (Willson, 2007)  
 3. การจัดการปกครองในรูปแบบของการบริหารราชการ (Administrative Governance) 
แนวคิดนี้ให้ความสนใจไปที่การประยุกต์ใช้การบริหารภาครัฐแบบดั้งเดิม (Public Administration -PA) 
ให้เกิดประสิทธิผลกับการบริหารงานสาธารณะในบริบทปัจจุบัน  พร้อมกับเสนอให้ปรับปรุง                
แนวทางการปฏิบัติภายใต้หลักการการบริหารภาครัฐแบบดั้งเดิมเสียใหม่  เพ่ือให้สอดคล้องกับ                  
การบริหารจัดการภาครัฐที่มีความซับซ้อนของยุคสมัยปัจจุบัน การวิเคราะห์ในมุมมองที่เปลี่ยนแปลง
ไปของแนวคิดนี้ให้ความส าคัญในการศึกษาแนวทางการน านโยบายไปปฏิบัติและการส่งมอบบริการ
สาธารณะ และการพัฒนากรอบแนวคิดเชิงทฤษฎีที่เหมาะสมกับบริบทที่เปลี่ยนแปลงไปของกระแส
สังคมโลกในยุคปัจจุบัน การจัดการปกครองในรูปแบบนี้  ยังอยู่บนหลักการบริหารงานภาครัฐ                 
แบบดั้งเดิม (PA) แต่ต้องมีการปรับปรุงสาระส าคัญในเรื่องของกรอบแนวคิดและหลักการปฏิบัติ  
เพ่ือให้สอดคล้องกับสภาวะทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคมที่เปลี่ยนแปลงไป โดยการน าแนวคิด                    
การจัดการปกครองสาธารณะมาปรับใช้ โดยเฉพาะอย่างยิ่งการน าบริการสาธารณะของรัฐจ านวนมาก
มาให้เครือข่ายขององค์กรไม่แสวงหาก าไรและองค์กรเอกชนแสวงหาก าไรเป็นผู้รับเหมาช่วงจนท าให้
ภาครัฐเองกลายเป็น “รัฐกลวง” (Hollow State) (Ewalt, 2001) นั่นแสดงให้เห็นว่า รัฐไม่สามารถ
จัดการบริหารได้เพียงล าพังอีกต่อไป และในการบริหารราชการรัฐก็ไม่ใช่ตัวแสดงที่มีฐานะเหนือกว่า
ตัวแสดงอ่ืน ๆ ในสังคม ท าให้การบริหารจัดการสังคมปราศจากศูนย์กลางในการใช้อ านาจตัดสินใจ  
(Salamon, 2002; Lynn, Heinrich & Hill, 2001 และ Frederickson, 1999 อ้างถึงใน Osborne, 
2010) 
 4. การจัดการปกครองในรูปแบบของระบบสัญญา (Contract Governance) แนวคิดนี้    
ให้ความสนใจไปยัง การบริหารงานสาธารณะภายใต้กรอบแนวคิด การจัดการสาธารณะแนวใหม่ 
(New Public Management: NPM) โดยเฉพาะอย่างยิ่ งการน ากลไกการสร้างความสัมพันธ์                       
เชิงพันธะสัญญา (Contractual Relationships) มาใช้ส าหรับการส่งมอบบริการสาธารณะของภาครัฐ 
และเสนอให้น ารูปแบบของการจัดการปกครองมาใช้  ในฐานะของการเปิดให้บริษัทเอกชนท าหน้าที่  
รับท าสัญญาในการให้บริการสาธารณะแก่สาธารณชน โดยรัฐจะต้องมีการประสานงานและก ากับ
ติดตามการด าเนินงานของบริษัทรับท าสัญญาต่าง ๆ เหล่านั้นได้อย่างไรจึงจะท าให้ประชาชน                      
มีความพึงพอใจในบริการที่ได้รับ แนวคิดนี้มองว่ารัฐสมัยใหม่ต้องแบกความรับผิดชอบในระบบ                 
การให้บริการสาธารณะจึงต้องมีการอาศัยระบบการท าสัญญาแทนระบบราชการแบบดั้งเดิม  (Kettl, 
1993 และ Kettl, 2000 อ้างถึงใน Osborne, 2010) 
 5. การจัดการปกครองในรูปแบบของเครือข่าย (Network Governance) แนวคิดนี้                  
ให้ความสนใจไปที่การวิเคราะห์ถึงวิธีการท างานของเครือข่ายที่มีการประสานงานร่วมกันระหว่าง
องค์กรจัดการตนเองต่าง ๆ (Self-Organizing of Inter-organizational Networks) ในการจัดตั้ง
ตนเองของเครือข่ายความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรดังกล่าวนี้ท าหน้าที่ให้บริการสาธารณะ โดยมีรัฐ      
เข้าร่วมเป็นหุ้นส่วนหนึ่ง (A Partner) ของเครือข่ายดังกล่าวอยู่ด้วยหรือไม่ก็ได้ แนวคิดนี้คล้ายคลึงกับ
แนวคิดการจัดการปกครองในรูปแบบนโยบายสาธารณะ (Public Policy Governance) หากแตกต่าง
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กันตรงที่แนวคิดการจัดการปกครองในรูปแบบนโยบายสาธารณะ ให้ความสนใจต่อบทบาทของชนชั้น
น าทางนโยบายในการเข้าไปมีปฏิสัมพันธ์กับเครือข่าย เพ่ือการริเริ่มและก าหนดกระบวนการนโยบาย
สาธารณะ แต่แนวคิดการจัดการปกครองในรูปแบบของเครือข่าย มุ่งความสนใจไปที่บทบาทของ
เครือข่ายของตัวแสดงที่มีบทบาทร่วมในการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติและกระบวนการนโยบาย
สาธารณะของภาครัฐ (Osborne, 2010) 
 จากแนวคิดการจัดการภาครัฐทั้ง 3 แนวคิดดังท่ีได้กล่าวมาแล้วข้างต้น สามารถสรุปให้เห็น
ถึงความแตกต่าง ดังต่อตารางเปรียบเทียบต่อไปนี้  
 
ตารางท่ี 1 เปรียบเทียบความแตกต่างระหว่าง 3 แนวคิด (Public Administration, New Public 

Management, New Public Governance)  
 

กระบวนทัศน/์
องค์ประกอบส าคัญ 

Public 
Administration (PA) 

New Public 
Management (NPM) 

New Public 
Governance (NPG) 

1. รากเหง้าของ
ทฤษฎ ี

รัฐศาสตร์และนโยบาย 
สาธารณะ 

ทฤษฎีเหตุผล/ทฤษฎี
ทางเลือกสาธารณะ 
ศาสตร์ด้านการจัดการ 

ทฤษฎีเครือข่าย 
ทฤษฎีสถาบนั 

2. ธรรมชาติของรัฐ รัฐเดี่ยว 
(Unitary State) 

รัฐในก ากับ 
(Regulatory State) 

รัฐแบบพหุ (Plural State) 
รัฐพหุนิยม (Pluralist 
State) 

3. จุดสนใจ (Focus) ระบบการเมือง 
(Political System) 

องค์การและการจัดการ
ภายใน (Intra-
organizational 
Management) 

การจัดการปกครอง
ระหว่างองค์การ            
(Inter-organizational 
Governance) 

4. จุดเน้น 
(Emphasis) 

การก าหนดนโยบาย 
และการน านโยบาย                
ไปปฏบิัต ิ

การจัดการทรัพยากร
ขององค์การ และ               
ผลการปฏบิัติงาน 

การเจรจาต่อรองเก่ียวกับ
สิ่งที่มีคุณค่า การสร้างและ
ก าหนดความหมายและ
ความสัมพันธ ์

5. กลไกของ                 
การแบ่งสัน               
ปันส่วนทรัพยากร 

ตามสาย                        
การบังคับบัญชา 
(Hierarchy) 

ตามกลไกตลาด                    
และการท าสัญญา                 
แบบคลาสิค                    
และนีโอคลาสิค 

ตามกลไกของเครือข่าย 
และการท าสัญญา                  
เชิงของความสัมพันธ ์
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ตารางท่ี 1 (ต่อ)  
 

กระบวนทัศน/์
องค์ประกอบส าคัญ 

Public 
Administration (PA) 

New Public 
Management (NPM) 

New Public 
Governance (NPG) 

6. ธรรมชาติ               
ของระบบ               
การให้บริการ 

เป็นระบบปิด (Closed) ระบบเปิดเชงิเหตุผล 
(Open rational) 

ระบบเปิด (Open)                   
ต่อการเปลี่ยนแปลง                
ของสิ่งแวดล้อม 

7. คุณค่าที่เน้น 
(Value base) 

ลักษณะพื้นฐาน               
ทางสงัคมของการอยู่
ร่วมกันของกลุ่มคน            
ในภาครัฐ (Public 
Sector Ethos) 

ประสิทธิภาพของ                  
การแข่งขัน และ              
การท างานของตลาด 

เน้นการกระจัดกระจาย 
และการต่อสู้หรือต่อรอง
ระหว่างกัน 

ที่มา: (Osborne, 2010) 
 
 จากตารางข้างต้นอธิบายเพิ่มเติมได้ว่าความแตกต่างของทั้งสามแนวคิด ประกอบด้วย  
 1. รากเหง้าของทฤษฎี (Theoretical roots) จะเห็นได้ว่าการจัดการปกครองสาธารณะ
แนวใหม่ (NPG) มีองค์ประกอบส าคัญที่แตกต่างไปจากแนวคิดการบริหารภาครัฐแบบดั้งเดิม  (PA) 
และการจัดการภาครัฐแนวใหม่ (NPM) โดยที่ NPG มีรากฐานมาจากทฤษฎีเครือข่าย (Network 
Theory) และทฤษฎีสถาบัน (Institutional Theory) ที่ได้รับอิทธิพลทางความคิดจาก Ouchi (1979) 
ในขณะที่ PA มีรากเหง้าของทฤษฎีที่ได้รับอิทธิพลทางความคิดจากทฤษฎีกระแสหลักในสาขาวิชา
รัฐศาสตร์  (Political Science) และแนวคิดในการศึกษานโยบายสาธารณะ (Public Policy)                  
ส่วนแนวคิด NPM ซึ่งได้รับอิทธิพลทางความคิดจากทฤษฎีเศรษฐศาสตร์จุลภาคแนวนีโอคลาสิก                
ศาสตร์ทางด้านการจัดการ และทฤษฎีการเลือกสาธารณะ (Public Choice Theory)  
 2. ธรรมชาติของรัฐ (Nature of the State) แนวคิด NPG สนใจแรงกดดันจากสภาวะ
แวดล้อมภายนอกที่มีต่อการน านโยบายไปปฏิบัติและการส่งมอบบริการสาธารณะที่อยู่ภายใต้รัฐ              
แบบพหุ (Plural State) และรัฐพหุนิยม (Pluralist State) ซึ่งพบว่า ภายใต้สถานการณ์ดังกล่าวนี้ 
ประเด็นส าคัญที่ควรได้รับการวิเคราะห์อย่างละเอียดก็คือ ความสัมพันธ์ระหว่างองค์การต่าง ๆ ที่ทั้ง  
ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียและตัวแสดงที่หลากหลาย (Multi-actor) ประสิทธิผลของเครือข่ายและ                     
ผลการปฏิบัติงานขึ้นอยู่กับปฏิสัมพันธ์ระหว่างองค์การที่เข้าร่วมในการให้บริการสาธารณะ                   
อันหลากหลาย ส่วน PA มีทัศนะต่อการมองรัฐในฐานะที่เป็นรัฐเดี่ยว (Unitary State) ที่มีการแยก
ระหว่างผู้ก าหนดนโยบาย (ฝ่ายการเมือง) และผู้น านโยบายไปสู่การปฏิบัติ (ฝ่ายข้าราชการ) ในขณะที่
แนวคิด NPM มองรัฐว่า รัฐมีบทบาทส าคัญในการก ากับดูแล (Regulatory State) ควบคุมกฎเกณฑ์ 
การแข่งขันระหว่างหน่วยงานและองค์กรที่ท าหน้าที่ในการจัดบริการสาธารณะภายใต้บริบท
ความสัมพันธ์ในเชิงเจ้าของภารกิจกับผู้รับมอบหมายด าเนินภารกิจ 
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 3. จุดสนใจ (Focus) แนวคิด NPG เน้นการจัดการปกครองระหว่างองค์การ (Inter-
organizational Governance) ที่สามารถตรวจสอบได้ (Accountability) และเครือข่ายระหว่าง
องค์การมักมีอ านาจที่ไม่เท่าเทียมกันตั้งแต่เริ่มแรก ส่วนแนวคิด PA จะเน้นไปที่ระบบการเมือง 
(Political System) ซึ่งเป็นฝ่ายที่มาจากการเลือกตั้งและท าหน้าที่และมีอิทธิพลในการก าหนด
นโยบายสาธารณะ แนวคิด NPM เน้นไปที่องค์การและการจัดการภายใน (Intra-organizational 
Management) และตั้งอยู่บนมุมมองเชิงทฤษฎีระบบเปิด 
 4. จุดเน้น (Emphasis) แนวคิด NPG เน้นการเจรจาต่อรองเกี่ยวกับสิ่งที่มีคุณค่า การสร้าง
และก าหนดความหมายและความสัมพันธ์  ส่วนแนวคิด PA จะเน้นไปที่การก าหนดนโยบาย และ                  
การน านโยบายไปปฏิบัติ (Policy Creation and Implementation) แนวคิด NPM เน้นที่การจัดการ
ทรัพยากรขององค์การ และผลการปฏิบัติงานที่เกิดจากปัจจัยน าเข้า (Input) สู่กระบวนการจัดการ
ภายในขององค์กรภาครัฐ ปัจจัยน าเข้าจะถูกแปรผลให้เกิดเป็นบริการสาธารณะที่มีประสิทธิภาพและ
ความคุ้มคา่ 
 5. กลไกของการแบ่งสันปันส่วนทรัพยากร (Resource Allocation Mechanism) แนวคิด 
NPG จัดสรรทรัพยากรตามกลไกของเครือข่าย และการท าสัญญาเชิงของความสัมพันธ์ (Networks 
and Relational Contracts) ส่วนแนวคิด PA จัดสรรปันส่วนทรัพยากรตามสายการบังคับบัญชา
เนื่องจากการก าหนดนโยบายสาธารณะมาจากกลไกของรัฐ แนวคิด NPM จากการด าเนินงานของ
องค์การที่มีการแข่งขัน จึงส่งผลให้ตลาดกลายเป็นกลไกหลักในการจัดสรรทรัพยากร คุณค่าที่ให้วาง
อยู่บนพ้ืนฐานของตรรกะการค านวณเกี่ยวกับรายรับรายจ่าย ประสิทธิภาพของการแข่งขัน และ                 
กลไกตลาด การสร้างความสัมพันธ์ในเชิงพันธสัญญา 
 6. ธรรมชาติของระบบการให้บริการ (Nature of the Service System) แนวคิด NPG                
มีธรรมชาติของระบบการให้บริการแบบระบบเปิด (Open) ต่อการเปลี่ยนแปลงของสิ่งแวดล้อม 
เนื่องจากแรงกดดันจากสภาวะแวดล้อมภายนอกที่มีต่อการน านโยบายไปปฏิบัติและการส่งมอบ
บริการสาธารณะ ส่วนแนวคิด PA ธรรมชาติของระบบการให้บริการเป็นระบบปิด (Closed) และ
แนวคิด NPM ธรรมชาติของระบบการให้บริการเป็นระบบเปิดเชิงเหตุผล (Open Rational)  
 7. คุณค่าที่เน้น (Value Base) NPG ให้ความส าคัญกับคุณค่าของอ านาจที่กระจัดกระจาย
และการต่อสู้/ต่อรอง (Dispersed and Contested) ในแง่นี้จึงท าให้การบริหารงานภาครัฐกลับมา   
รวมกับการเมืองอีกครั้งหนึ่ง เพราะ NPG จัดการสาธารณะที่ผ่านกระบวนการต่อรองเชิงอ านาจและ
ต่อสู้ทางการเมือง ส่วนแนวคิด PA มีคุณค่าที่เน้นลักษณะพ้ืนฐานทางสังคมของการอยู่ร่วมกันของ
กลุ่มคนในภาครัฐ (Public Sector Ethos) และแนวคิด NPM มีคุณค่าที่เน้นคือประสิทธิภาพของ              
การแข่งขัน และการท างานของตลาด (Efficacy of Competition and the Marketplace) และ                
มีความเชื่อว่าพ้ืนที่ตลาดและการท างานของตลาดเป็นพ้ืนที่ที่เหมาะสมที่สุดในการจัดให้มีบริการ
สาธารณะ 
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การจัดการปกครองท้องถิ่นและการประยุกต์ใช้ NPG 
 การจัดการปกครองท้องถิ่น (Local Governance) เมื่อมีการน าค าว่า Governance มาใช้
แทนค าว่า Government การจัดการปกครองท้องถิ่นจึงสามารถก าหนดลักษณะตามค านิยามของ 
Rhodes (1997) ได้ดังนี ้ 
 1. การปรับขนาดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในทุก ๆ รูปแบบให้มีขนาดที่กะทัดรัด
และเล็กลง เพ่ือให้เกิดความสะดวกและคล่องตัวในการบริหารงาน โครงสร้างภายในองค์กรควรจะมี
ความเหมาะสมในการจัดการปกครองด้วย และยังต้องใช้กลไกตลาดและก่ึงตลาดในการส่งมอบบริการ
สาธารณะให้แก่ประชาชนในท้องถิ่น 
 2. องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องมีภาคีเครือข่าย (Network Governance) ในการ
จัดการปกครอง เพ่ือท าการตรวจสอบและควบคุมการใช้อ านาจของท้องถิ่น หน่วยงานท้องถิ่นที่
ให้บริการจะต้องมีความสามารถในการรับผิดชอบ (Accountability) เปิดเผยข้อมูลและมีความซื่อสัตย์
ในการบริหารงานของท้องถิ่น 
 3. องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องมีการจัดการสาธารณะแบบใหม่  (New Public 
Management) คือ เน้นลัทธิการจัดการนิยมและเศรษฐศาสตร์เชิงสถาบันแนวใหม่  ซึ่งเป็นการน า
หลักการของเอกชนมาประยุกต์ใช้กับการจัดการปกครองท้องถิ่น ด้วยการเสนอให้การบริหารจัดการ
สาธารณะที่ท้องถิ่นจะต้องการแข่งขันตอบสนองประชาชนเสมือนเป็นลูกค้ามากกว่าเป็นผู้ถูกปกครอง 
เพ่ิมการแข่งขันด้วยการจ้างเหมาและใช้กลไกก่ึงตลาด และเพ่ิมทางเลือกให้กับผู้มารับบริการ 
 4. องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องมีการบริหารจัดการที่ดี  (Good Governance)               
เป็นการจัดการที่ส่งเสริมให้เกิดประสิทธิภาพและความรับผิดชอบต่อสาธารณะ มีความโปร่งใส                
ในการบริหารจัดการปกครองท้องถิ่น เน้นการมีส่วนร่วมของภาคประชาชนหรือภาคประชาสังคม            
ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียและตัวแสดงอ่ืน ๆ  
 5. องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องมีระบบการเชื่อมโยงทางสังคม (Socio-cybernetic 
System) ผ่านประเด็นนโยบายสาธารณะ เป็นการเปิดโอกาสให้ภาคส่วนอ่ืน ๆ เข้ามามีส่วนร่วม               
ในการตัดสินใจไปพร้อม ๆ กับท้องถิ่น ดังนั้น ท้องถิ่นจึงมีหน้าที่ที่จะกระตุ้นให้เกิดการรวมตัวกัน             
ของภาคส่วนต่าง ๆ เพ่ือมาแสดงพลังในการแก้ไขปัญหาร่วมกัน อีกทั้งยังช่วยกันก าหนดกติกาในการ
จัดการร่วมกันอีกด้วย 
 6. องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องมีการจัดการเครือข่ายของท้องถิ่นที่จัดการดูแล               
ได้ด้วยตนเอง (Self-organizing Network) ซึ่งท างานในลักษณะของเครือข่ายที่ พ่ึงพาอาศัยกัน                 
โดยเป็นการเปิดโอกาสให้มีตัวแสดงที่มากมายในการส่งมอบบริการสาธารณะทั้งฝ่ายรัฐ  เอกชน               
และประชาชน ท าให้ท้องถิ่นต้องแลกเปลี่ยนทรัพยากรเพ่ือให้บรรลุเป้าหมายจึงต้องมีเครือข่าย                 
โดยเครือข่ายไม่ได้มีเพียงท้องถิ่น เครือข่ายเป็นความสัมพันธ์ทางสังคมที่กว้างขวาง รวมถึงกระจาย
อ านาจให้ท้องถิ่นผ่านการจัดการเครือข่ายที่อยู่บนพ้ืนฐานของความไว้วางใจ (Trust) และการพ่ึงพา
อาศัยซึ่งกันและกัน หน่วยงานลักษณะนี้ต้องสามารถจัดการดูแลตนเองได้มิใช่มีความเป็นอิสระ                 
เพียงอย่างเดียว 
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 ส าหรับการประยุกต์ใช้เครื่องมือจากแนวคิด NPG ในการจัดการปกครองท้องถิ่นนั้น  
Cheema (2005) ได้อธิบายถึงการน าแนวคิด NPG มาประยุกต์ใช้ในการจัดการปกครองท้องถิ่นว่า
เป็นการส่งเสริมให้ท้องถิ่นต้องมีการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างและกระบวนการปฏิบัติงานเพ่ือให้
สอดคล้องกับสถานการณ์ที่เปลี่ยนแปลง และเพ่ือเป็นพ้ืนฐานในการจัดการภาครัฐในระดับภูมิภาค
และระดับประเทศต่อไป โดยท้องถิ่นจะต้องมีการใช้เครื่องมือในการท างาน ดังนี้  
 1. ในระดับรัฐ จะต้องมีการปรับเปลี่ยนการบริหารภาครัฐแบบดั้งเดิม ที่เน้นสายการบังคับ
บัญชาอันก่อให้เกิดความล่าช้าในการท างาน ไปเป็นการท างานเป็นทีมมากขึ้น (Shift from the 
Traditional form of Hierarchy in Government Organizations to Team-Orientation) นั่นคือ 
รัฐจะต้องมีการกระจายอ านาจให้กับท้องถิ่นมากข้ึน เพ่ือให้เกิดความเป็นอิสระในการตัดสินใจ 
 2. ปรับเปลี่ยนบทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจากผู้ให้บริการโดยตรง เป็นผู้ที่   
คอยก ากับดูแลมีบทบาทของผู้กระตุ้นและก ากับทิศทาง และมุ่งเน้นระบบตลาดมากขึ้น (Shift from 
Direct Delivery of Services to a Catalytic and Steering Role and Market-Orientation)               
และเปิดโอกาสให้ภาคส่วนอ่ืน ๆ ได้เข้ามามีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายและการส่งมอบบริการ
สาธารณะของท้องถิ่นด้วย เช่น การเปิดโอกาสให้เอกชนหรือภาคส่วนอ่ืนๆ ได้เข้ามามีส่วนร่วมในการ
จัดให้มีบริการสาธารณะ เป็นต้นว่าการจัดการขยะ การจัดการศึกษา การดูแลผู้สูงอายุและคนพิการ 
 3. การจัดการปกครองท้องถิ่นจะต้องมีการปฏิรูปกฎระเบียบต่าง  ๆ ที่เป็นอุปสรรค               
และก่อให้เกิดความล่าช้าในการปฏิบัติงาน ไปสู่การเสริมสร้างพลังอ านาจให้กับชุมชนและตัวแสดงอ่ืน ๆ 
(Shift from Bureaucratic Red-Tape to Community Empowerment) เช่น การแก้ไขกฎระเบียบ
ให้ประชาชนได้มีส่วนร่วมในการจัดท าแผนเพ่ือพัฒนาท้องถิ่น 
 4. การจัดการปกครองท้องถิ่นจะต้องเปลี่ยนแปลงจากการให้ความส าคัญต่อปัจจัยน าเข้า  
ไปสู่การมุ่งเน้นผลการด าเนินงาน (Shift from Input to Result-Orientation) เพ่ือให้การท างาน              
ในท้องถิ่นมีความยืดหยุ่นมากขึ้น เช่น การเปิดโอกาสให้ทุกภาคส่วนได้เข้ามามีส่วนร่วมในการ
ตรวจสอบผลการด าเนินงานตามโครงการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
 5. รัฐบาลกลางจะต้องมีการกระจายอ านาจให้แก่ท้องถิ่น และการมีส่วนร่วมของประชาชน
ในการออกแบบโครงการและนโยบาย รวมทั้งการน านโยบายไปปฏิบัติ (Shift from Centralized to 
Decentralized and Participatory Modes of Policy and Programs Design and Implementation) 
โดยจะต้องมีความเชื่อว่า  การมีส่วนร่วมเป็นกระบวนการส าคัญในการพัฒนาประชาธิปไตย                    
การตรวจสอบและการเสริมสร้างพลังอ านาจให้แก่ภาคประชาสังคม เช่น การให้ประชาชนได้มี               
ส่วนร่วมในการจัดท างบประมาณ (Participatory Budgeting) 
 6. การจัดการปกครองท้องถิ่นจะต้องเปลี่ยนจากการตัดสินใจที่มักกระท าแบบปิดลับ                
ไปสู่การเปิดเผยเพ่ือรองรับการตรวจสอบทางการบริหาร ทางการเงิน และทางการเมือง (Shift from 
Secrecy in Decision-Making to Administrative, Financial and Political Accountability)   
เพ่ือสนับสนุนการด าเนินงานของภาครัฐที่โปร่งใสและตรวจสอบได้  เช่น การให้ประชาชนหรือภาค
ส่วนอื่นๆ ได้เข้ามาเป็นคณะกรรมการการจัดซื้อจัดจ้าง เป็นต้น  
 7. การจัดการปกครองท้องถิ่นจะต้องเปลี่ยนจากการวางบทบาทเป็นพ่อขุนอุปถัมภ์                   
ตามแบบฉบับของข้าราชการ ไปสู่การเสริมสร้างพลังอ านาจให้แก่ชุมชนและการให้องค์การ                   



Valaya Alongkorn Review  (Humanities and Social Science) 
Vol. 8 No. 1   January-April 2018                                                             
 

 

 192   
 

ภาคประชาสังคมเข้าร่วมอย่างกระตือรือร้น (Shift from Bureaucratic Paternalism to Community 
Empowerment and Active Engagement of Civil Society Organizations) โดยมีความเชื่อว่า 
ภาคประชาสังคมที่เข้มแข็ง เป็นพื้นฐานส าคัญของการพัฒนาระบบเศรษฐกิจ สังคม และประชาธิปไตย 
เช่น การจัดเวทีสาธารณะหรือเวทีสภาเมือง เพ่ือให้ประชาชนได้น าเสนอปัญหาและความต้องการของ
ตน แล้วน าไปก าหนดเป็นนโยบายต่อไป 
 นอกจาก Cheema แล้วยังมีนักวิชาการที่เสนอเครื่องมือในการจัดการภาครัฐตามแนวคิด 
NPG อีกท่านหนึ่งคือ Peter (2010) โดย Peter ได้เรียกเครื่องมือในการบริหารจัดการภาครัฐนี้ว่า 
Meta-governance เนื่องจากการน าแนวคิด NPG มาปรับใช้ในการจัดการภาครัฐ แน่นอนว่ามีผล                     
ในเชิงบวก แต่ก็หลีกเลี่ยงไม่ได้ที่จะมีปัญหาอันเป็นผลในเชิงลบตามมา ซึ่ง Peter กล่าวว่ามีปัญหา
อย่างน้อย 4 ประการคือ 1) ปัญหาการตัดสินใจของเครือข่ายที่มิอาจหาฉันทามติเพ่ือให้ข้อถกเถียงนั้น                 
ยุติลงได้โดยง่าย 2) ปัญหาการมีส่วนร่วมของผู้อยู่ภายนอกเครือข่าย 3) ปัญหาการประสานงาน และ
4) ปัญหาความรับผิดชอบ เมื่อเป็นเช่นนี้ Peter จึงมองว่า จ าเป็นที่จะต้องน ากลไกที่เรียกว่า Meta-
governance เข้ามาใช้เพ่ือแก้ไขปัญหาดังกล่าว โดยมีรัฐเข้ามาก ากับและควบคุมท้องถิ่นและภาค
ประชาชนให้เป็นไปในทิศทางที่ต้องการซึ่งเขาเรียกว่าการจัดการของการจัดการปกครองสาธารณะ                      
(The Governance of Governance) โดยสามารถน ามาประยุกต์ใช้กับการจัดการปกครองท้องถิ่นได้ 
คือ 1) การจัดการปกครองท้องถิ่นจะต้องมีการรักษาความสมดุลระหว่างการควบคุมกับการให้อิสระ
แก่หน่วยงานย่อย ภาคประชาสังคม และกลุ่มเครือข่ายต่าง ๆ ซึ่งกระท าผ่านการควบคุมต่อ
สิ่งแวดล้อมของการกระท ามากกว่าที่จะใช้วิธีการควบคุมโดยตรงต่อการกระท าดังกล่าว 2) การจัดการ
ปกครองท้องถิ่นจะต้องใช้วิธีการจัดการที่เน้นผลการปฏิบัติงาน (Performance Management)  
เป็นเครื่องมือส าคัญของ Meta-governance โดยการระบุเป้าประสงค์ของงานสาธารณะของท้องถิ่น 
พร้อมกับสร้าง เครื่ องมือวัดปัจจัยน าออก  (Output) และผลลัพธ์  (Outcome) ที่ เหมาะสม                       
3) การจัดการปกครองท้องถิ่นจะต้องให้ความส าคัญกับการจัดการเชิงกลยุทธ์  ให้ความสนใจกับ                
การประสานงานเชิงนโยบายกับหน่วยงานระดับย่อย ๆ 4) การจัดการปกครองท้องถิ่นจะต้องลด             
การใช้กฎระเบียบที่เป็นทางการมาเป็นเครื่องมือที่อ่อนนุ่มที่อยู่บนพื้นฐานของการประนีประนอมและ
การเจรจาต่อรอง ซึ่งเครื่องมือที่อ่อนนุ่มคือ การสร้างความไว้วางใจ (Mutual Trust) และการสร้าง
ค่านิยมร่วม (Common Values) และในที่สุดสิ่งเหล่านี้ก็จะกลายเป็นทุนทางสังคมที่สร้างความเข้มแข็ง
ให้กับชุมชนท้องถิ่นได้ 
 Loffler (2005) ได้ให้ข้อเสนอว่า การปกครองท้องถิ่น (Local Government) ที่มีรูปแบบ
การบริหารงานแบบดั้งเดิม สามารถเปลี่ยนมาเป็นการจัดการปกครองท้องถิ่น (Local Governance) 
ได้ ด้วยการน าแนวคิดการจัดการปกครองสาธารณะแนวใหม่ (NPG) มาปรับปรุงวิธีการท างานของ
ท้องถิ่นด้วยการ 1) เสริมสร้างภาวะผู้น าองค์กรให้ไปเป็นผู้น าแบบเครือข่ายที่มุ่งพัฒนาชุมชน ประสาน
ให้แต่ละเครือข่ายในท้องถิ่นมีนโยบายที่เชื่อมโยงและเข้ากันได้  จัดการให้ภาคส่วนต่าง ๆ มีแรงจูงใจ
และความคาดหวัง 2) การจัดการปกครองท้องถิ่นจะต้องมีการรักษาความสมดุลทางการเมืองระหว่าง
เครือข่ายต่าง ๆ มีการวางแผนชุมชนร่วมกัน เมื่อมีปัญหาก็หาทางออกร่วมกัน 3) การจัดการปกครอง
ท้องถิ่นจะต้องมีการจัดการตลาดแรงงานพัฒนาผู้ร่วมงานให้ท างานได้ทุก ๆ ด้าน  ให้ความส าคัญต่อ
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ผลลัพธ์ของบริการที่มีต่อคุณภาพชีวิตของทุก ๆ ภาคส่วน สร้างแรงจูงใจโดยเปิดโอกาสให้ผู้ร่วมงานใช้
ความสามารถได้กว้างและหลากหลาย 4) การจัดการปกครองท้องถิ่นจะต้องมีการจัดการความรู้และ
ทรัพยากร การเตรียมงบประมาณท้องถิ่นโดยการมีส่วนร่วมของภาคส่วนต่าง ๆ วัดต้นทุนทางการเงิน
และเวลาในการด าเนินกิจกรรมขององค์กรและภาคส่วนต่างๆ ความโปร่งใสทางการคลังเพ่ือสื่อสารไป
ยังภาคส่วนอื่น ๆ เพ่ือแสดงถึงความคุ้มค่าของเงินที่ใช้ด าเนินกิจกรรมสาธารณะ 
 
บทสรุป 
 การจัดการปกครองสาธารณะแนวใหม่ (NPG) เป็นวาทกรรมทางเลือก (Alternative 
Discourse) ที่เปิดมุมมองทั้งทางทฤษฎีและวิธีการปฏิบัติงานของภาครัฐให้มีความชัดเจนและสอดรับ
กับการเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นของสังคมโลกในศตวรรษที่ 21 การเปลี่ยนแปลงที่ท าให้การบริหาร
ภาครัฐแบบดั้งเดิมที่ใช้ “กลไกราชการ” และแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ (NPM) ที่ใช้ “กลไก
ตลาด” ในการบริหารงานอาจจะมีจุดอ่อน และไม่สามารถรับมือกับกระแสการเปลี่ยนแปลงดังกล่าวนี้
ได้ แนวคิด NPG ได้น าเสนอมุมมองในการวิเคราะห์และการท าความเข้าใจในกิจกรรมสาธารณะที่
ไม่ได้มีภาครัฐเป็นเจ้าภาพผูกขาดอ านาจแต่เพียงฝ่ายเดียว ทั้งการก าหนดและการน านโยบาย
สาธารณะไปสู่การปฏิบัติ การส่งมอบบริการสาธารณะและ/หรือกิจกรรมสาธารณะอ่ืน ๆ ล้วนแล้วแต่
มีภาคส่วนและตัวแสดงอ่ืน ๆ ที่นอกเหนือจากรัฐเข้ามามีส่วนร่วมด้วยทั้งสิ้น ท าให้กลายเป็นสังคมแบบ
พหุลักษณแ์ละพหุนิยม การเปลี่ยนแปลงบทบาทของภาครัฐตามแนวคิด NPG นี้ ท าให้รัฐมีสภาพที่เล็ก
ลงด้วยอ านาจและภาระหน้าที่ แต่สังคมจะใหญ่ขึ้น (Smaller Government, Bigger Society) ดังนั้น 
แนวคิด NPG จึงเป็นการใช้ “กลไกเครือข่ายและหุ้นส่วนภาคี” เป็นตัวขับเคลื่อนการด าเนินนโยบาย
สาธารณะและการส่งมอบบริการสาธารณะ  
 แนวคิดการจัดการปกครองสาธารณะแนวใหม่ (NPG) สามารถน ามาประยุกต์ใช้กับ              
การจัดการปกครองท้องถิ่น (Local Governance) ที่สามารถปรับเปลี่ยนการบริหารจากแนวคิดแบบ
ดั้งเดิมที่เน้นระบบราชการและสายการบังคับบัญชาไปสู่การจัดการแบบเครือข่ายที่เปิดโอกาสให้เกิด
ความร่วมมือกันของทุก ๆ ภาคส่วนในท้องถิ่นมามีส่วนร่วมในกระบวนการนโยบายและการส่งมอบ
บริการสาธารณะหรือกิจกรรมสาธารณะอ่ืน ๆ ได้ เพื่อเป็นการเสริมสร้างพลังอ านาจและความเข้มแข็ง
ให้กับชุมชนท้องถิ่น มีทุนทางสังคม (Social Capital) ที่จะเป็นพลังอ านาจในการต่อรองและสร้าง
ความสมานฉันท์ให้เกิดข้ึนในสังคมต่อไป 
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