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กับ การบริการสาธารณะแนวใหม่ (NPS) 
Management Paradigm of Thai Public Organization: 

A Comparison Between New Public Management (NPM) and 
New Public Service (NPS) 

 
ไชยนนัท์  ปัญญาศริิ 1 

 
บทคัดย่อ 

บทความนีมี้วตัถปุระสงค์เพ่ืออธิบาย พฒันาการของการปรับเปล่ียนกระบวนทศัน์ในสาขาวิชารัฐ
ประศาสนศาสตร์ท่ีสง่ผลตอ่รูปแบบการบริหารองค์การภาครัฐของไทยจากกระบวนทศัน์การบริหารองค์การ
ภาครัฐแบบดัง้เดิม (Old Public Administration : OPA) จนเข้าสู่ยุคกระบวนทัศน์ใหม่ทางรัฐประศาสน
ศาสตร์ อันได้แก่แนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management : NPM) ท่ีก าหนดวิธีคิด
และการจัดระบบการบริหารราชการให้มีความเป็นผู้ ประกอบการ จากการท่ีแนวคิด  NPM ก าหนด
ความสมัพนัธ์ระหว่างรัฐและประชาชนอยู่บนพืน้ฐานของหลกัเศรษฐศาสตร์และการจดัการนิยมในตลอด
ชว่งระยะเวลาสองทศวรรษท่ีผา่นมาได้สง่ผลท่ีเห็นเป็นรูปธรรมคือการจดัตัง้องค์การภาครัฐในรูปแบบใหม่ๆ 
นอกเหนือจากองค์การราชการแบบดัง้เดิมและรัฐวิสาหกิจ แต่อย่างไรก็ตาม ภายใต้กระแสการบริหาร
จดัการในระดบัสากล และ บริบททางสงัคมการเมืองไทยในยคุปัจจบุนันี ้ส่งผลให้กระบวนทศัน์ใหม่ทางรัฐ
ประศาสนศาสตร์ไทยร่วมสมยัได้พฒันาไปสู่แนวคิดการบริการสาธารณะแนวใหม่ (New Public Service : 
NPS) ท่ียึดถือหลักการว่ารัฐจะต้องให้บริการประชาชนในฐานะพลเมือง (citizens) ไม่ใช่ในฐานะลูกค้า 
(customers) รวมทัง้การท่ีรัฐต้องปรับบทบาทมาเป็นส่ือกลางในการสร้างการมีส่วนร่วมจากทกุภาคสว่นใน
สังคม  บทความนีใ้ช้ทฤษฎีโครงสร้างเชิงสถานการณ์ในการวิเคราะห์รูปแบบขององค์กรภาครัฐไทยท่ี
สอดคล้องกบักระบวนทศัน์ใหมท่างรัฐประศาสนศาสตร์เหลา่นี ้   
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ค ำส ำคัญ:  กระบวนทศัน์, การบริหารภาครัฐแบบดัง้เดิม (OPA), การจดัการภาครัฐแนวใหม่ (NPM), การ
บริการสาธารณะแนวใหม่ (NPS), ทฤษฎีโครงสร้างเชิงสถานการณ์ 
 
Abstract 

The aim of this article is to explain the development of “a paradigm shift” in the study of 
Public Administration that affects the pattern of management in the Thai public organization. The 
article outlines the shifting of the “Old Public Administration (OPA)” toward a new paradigm of 
Public Administration called the “New Public Management” in which the entrepreneurial  
mindset and system has been introduced to the government sectors.  During the past two 
decades, NPM principle has been adopted to ensure state and people relationships based on 
economics principles and Managerialism, followed by the establishments of many new forms of 
public agency, apart from the traditional government organization and public enterprises in 
Thailand. Nevertheless, the global trend in management and the changing socio-political 
context in Thailand has introduced the “New Public Service” (NPS) into the contemporary 
paradigm of Thai Public Administration and call for the government to serve its people as “the 
citizen” not “the customer” as well as to reposition its role as a mediator of participatory efforts 
from all the sectors of the society.  An analysis of the patterns of Thai public organization that fit 
with all these new Public Administration paradigms is conducted by using the structural 
contingency theory. 
 
Keywords:  Old Public Administration (OPA), New Public Management (NPM), New Public 
Service (NPS), Structural Contingency Theory 
 
บทน า 

บทความนี มี้วัตถุประสงค์หลักสามประการคือ 1) ศึกษาท าความเข้าใจความหมายของ
ปรากฏการณ์ท่ีเรียกว่า “การปรับเปล่ียนกระบวนทัศน์” (Paradigm Shift) ในการศึกษาและการบริหาร
ราชการไทย 2) วิเคราะห์ความแตกต่างและความเก่ียวข้องระหว่างแนวคิดการบริหารจดัการภาครัฐแนว
ใหม่  (New Public Management : NPM) และแนวคิดการบริการสาธารณะแนวใหม่  (New Public 
Services) และ 3) น าเสนอการใช้ทฤษฎีโครงสร้างเชิงสถานการณ์ (Structural Contingency Theory) ใน
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การวิเคราะห์รูปแบบการบริหารจดัการองค์การภาครัฐท่ีสอดคล้องกบับริบทและความท้าทายในยคุโลกาภิ
วตัน์    
 
กระบวนทศัน์ร่วมสมัยทางรัฐประศาสนศาสตร์ 

 กระบวนทัศน์ (Paradigm) คือ ตัวแบบ (model) หรือ ชุดของฐานคติ (A set  of assumptions) 
โดย Thomas Kuhn (1970) ได้อธิบายถึงกลุ่มความคิดพืน้ฐานซึ่งเป็นกรอบชีน้ าแนวทางและการกระท า
ของปัจเจกบคุคลและสงัคมโดยรวม ครอบคลมุทัง้ในการใช้ชีวิตประจ าวนัไปจนถึงการแสวงหาความรู้ทาง
ศาสตร์การท่ีผู้บริหารจะพฒันาองค์การให้สามารถปรับตวัให้ด ารงอยู่ในบริบทและความท้าทายของโลกาภิ
วตัน์ได้นัน้ จะต้องมีแบบอย่างในการมองโลกท่ีเปล่ียนไปจากวิธีการมองโลกแบบเดิม หรือท่ีเรียกอีกอย่าง
หนึ่งว่า “การเปล่ียนย้ายกระบวนทัศน์” (Paradigm Shift) ท่ีไม่ใช่แค่การเปล่ียนแปลงในเชิงเทคนิคการ
บริหารจัดการเท่านัน้ ในกรณีของระบบราชการไทยได้มีการเปล่ียนแปลงโครงสร้างและรูปแบบภารกิจ
สาธารณะไปอยา่งมากตามกระแสโลกาภิวตัแิละการเข้าสูส่งัคมแหง่ความรู้ 
ปัญหาของกระบวนทัศน์เดมิในระบบการบริหารราชการไทย 

ในการอธิบายความหมายของสิ่งท่ีเรียกว่า “กระบวนทัศน์เดิม” ในท่ีนีห้มายถึง การบริหารงาน
ภาครัฐ ตามแนวคิดรัฐประศาสนศาสตร์ดัง้เดิม (Old Public Administration : OPA) ท่ีก่อตัวขึน้ในช่วง
ระยะเวลาระหว่าง ค.ศ.1887-ค.ศ. 1968 ท่ี ถือว่าการบริการภาครัฐต้องค านึงถึงหลัก 3E’s คือ 
ประสิทธิภาพ (Efficiency) ประสิทธิผล (Effectiveness) และ ความประหยัด (Economy) โดยแนวคิด
หลกัๆ ท่ีประกอบกันขึน้มาเป็นกระบวนทศัน์เดิมของรัฐประศาสนศาสตร์เป็นความรู้ในเชิงสหวิทยาการท่ี
ประกอบไปด้วยแนวคิดหลักๆ อาทิ เช่น แนวคิดการแยกการบริหารออกจากการเมือง ( Politics-
Administration Dichotomy) ของ วูดโรว์ วิลสัน (Woodrow Winson) ท่ีนับว่าเป็นจุดก าเนิดของวิชารัฐ
ประศาสนศาสตร์ในปี ค.ศ. 1887 แนวคิดทฤษฎีว่าด้วยองค์การท่ีมีขนาดใหญ่และมีระเบียบแบบแผนและ
ความสลับซับซ้อน หรือ ทฤษฎีระบบราชการ (The Bureaucracy Theory) ของ แม็กซ์ เวเบอร์ (Max 
Weber) แนวคิดการจดัการแบบวิทยาศาสตร์และหลกัการบริหารตามแนวทางของ เฟรดเดอริค ดบัเบิลยู 
เทย์เลอร์ (Frederick W. Taylor) และ อองรี ฟาโยต์ (Henri Fayol) เป็นต้น (Pfiffner, 2004) 

ในกรณีของประเทศไทย ได้มีความพยายามปฏิรูประบบราชการตามแนวทางของแนวคิดรัฐ
ประศาสนศาสตร์ดัง้เดิม (Old Public Administration : OPA) มาอย่างตอ่เน่ือง นบัตัง้แต่การเข้าสู่ยคุสมยั
เปล่ียนแปลงการปกครองจาก ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ มาเป็นระบอบการปกครองแบบรัฐราชการ
และแบบประชาธิปไตย ท่ีสลบักนัหรือผสมผสานกนัไปในแตล่ะยคุสมยัจนถึงปัจจบุนันี ้แตเ่ทา่ท่ีผ่านมาการ
พฒันาระบบราชการไทยมกัไม่คอ่ยประสบความส าเร็จตามเปา้หมาย และยิ่งไปกวา่นัน้ยงัก่อให้เกิดปัญหา
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สะสมในระบบท่ีเป็นอปุสรรค ตอ่การพฒันาระบบเศรษฐกิจ สงัคม การเมืองไทย น าไปสู่การตัง้ค าถาม ทัง้
ในเร่ืองของ โครงสร้าง วฒันธรรมองค์การ วิธีคดิ กรอบการมองฯลฯโดยสรุปเป็นภาพรวมได้ดงัตอ่ไปนี ้

1) การบริหารจดัการและการตดัสินใจเชิงนโยบายในระดบัต่างๆ ขององค์การภาครัฐไทย ยงัคงมี
ลกัษณะรวมศนูย์เข้าสู่ส่วนกลาง ท าให้เกิดปัญหาเร่ืองความมีประสิทธิภาพ ความโปร่งใส ความพร้อมใน
การให้ตรวจสอบ ความคล่องตัวในการตอบสนองสภาพแวดล้อม ตลอดจนความคุ้ มค่าของการใช้
งบประมาณจากภาษีประชาชน เป็นต้น แม้ว่าจะมีความพยายามกระจายอ านาจลงไปสู้ ท้องถ่ินให้มากขึน้
โดยอาศยักลไกทางกฎหมายปกครอง แตใ่นทางปฏิบตัิจริงยงัมีปัญหาตา่งๆ ตามมาอีกมากมาย ทัง้ความ
ไมพ่ร้อมของท้องถ่ินและภาคประชาชน และความสจุริตโปร่งใสในการบริหารงบประมาณ เป็นต้น 

2) ระบบราชการไทย มีการขยายตวัอย่างรวดเร็ว ทัง้โดยเปิดเผยว่าเป็นการตัง้หน่วยงานขึน้เพ่ือ
ปฏิบตัิภารกิจท่ีพิจารณาแล้วเห็นวา่จ าเป็นต้องตัง้ และท่ีตัง้โดยมากบัการเมืองและการได้ผลประโยชน์ของ
คนบางกลุ่มจึงท าให้การปฏิรูปองค์การภาครัฐของไทย มีทัง้การยบุรวม และ แยกออกมาตัง้ใหม่ ไปพร้อมๆ
กนั แตใ่นภาพรวมกลบัท าให้องค์การภาครัฐโดยรวมมีขนาดท่ีใหญ่ขึน้เร่ือยๆ ขาดความสมดลุกับพนัธกิจ
และและความคุ้มค่า จึงมักจะเป็นเพียงการอ้างหลกัการเพ่ือขยายขอบข่ายงานท่ีตนและเครือข่ายได้ผล
ประโยชน์ เข้าท านอง “การขยายอาณาจกัรของตนให้เติบโตในช่วงเรืองอ านาจ” รวมทัง้เป็นปรากฏการณ์ท่ี
สะท้อนให้เห็นว่าความพยายามในการลดขนาด (downsizing) ภาครัฐท่ีผ่านมากลบัเป็นการขยายปัญหา
ในเชิงความซ า้ซ้อนของโครงสร้างมากขึน้ 

3) ระบบธุรกิจการเมือง น าไปสูก่ารทจุริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ บคุลากรภาครัฐบางคน
ขาดจริยธรรมและจรรยาบรรณในการปฏิบตัิหน้าท่ี ค านึงถึงผลประโยชน์ส่วนตวัมากกว่าส่วนรวม มีการ
แบ่งพรรคแบ่งพวกจนน าไปสู่ผลกระทบต่องานและประโยชน์สาธารณะ ใช้อ านาจรัฐในการแสวงหา
ผลประโยชน์เข้าตวัเอง และ พวกพ้อง รวมทัง้การถกูแทรกแซงจากฝ่ายการเมืองและภาคเอกชนบางแห่งท่ี
ขาดธรรมาภิบาลในการท าธุรกิจ 

4) การขาดแคลนบุคลากรภาครัฐท่ีมีความรู้ความสามารถในการปฏิบัติหน้าท่ีของตนอย่างมี
ประสิทธิภาพ ปัญหาอตัราคา่ตอบแทนต ่า ท าให้องค์การราชการกลายเป็นสถานท่ีท างานของบคุคลท่ีขาด
ความมุ่งมั่นในการพฒันาตนเองเม่ือเทียบกับคนของภาคเอกชนและผู้ประกอบการ เกิดการเปรียบเทียบ
ผลตอบแทนกับบุคคลากรภาคเอกชน และน าไปสู่การเลือกท างานกับภาคเอกชน ตลอดจนการ
เปรียบเทียบได้สง่ผลทางอ้อมให้เกิดแรงจงูใจในการแสวงหาผลประโยชน์โดยมิชอบ  

5) ปัญหาจากการยึดติดกับค่านิยม ธรรมเนียมปฏิบตัิ และพฤติกรรมเดิมๆ ในกระบวนทศัน์แบบ
เก่า ท่ียงัคงมองว่า การบริหารราชการทัง้หมดนี ้คือการใช้อ านาจรัฐในการปกครองและควบคมุประชาชน 
ข้าราชการบางสว่นจึงมองเห็นตนเองเป็นนายมากกวา่เป็นผู้ ให้บริการประชาชน จึงน าไปสู่ ข้อเรียกร้องจาก
สงัคมให้มีการปฏิรูปเพ่ือเปล่ียนแปลงคา่นิยมดงักลา่วนี ้
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6) ปัจจัยภายนอกท่ีมาจากแรงกดดันของกระแสสังคมโลกท่ีมีลักษณะไร้พรมแดน ยิ่งซ า้เติม
ข้อจ ากดัท่ีมีอยู่ของของระบบราชการไทย ท าให้ไม่สามารถเป็นกลไกหลกัท่ีน าประเทศให้แข่งขนัในโลกาภิ
วตัน์ได้ตามท่ีภาคเอกชนและภาคประชาชนคาดหวงัเทา่ท่ีควร 

กล่าวโดยสรุป กระบวนทศัน์เดิมในการบริหารราชการไทยท่ีพบว่าเป็นปัญหาก็คือ การท่ีองค์การ
ภาครัฐยงัคงใช้แนวทางและวิธีการบริหารแบบเก่า ท่ีออกแบบมาเพ่ือแก้ปัญหาการบริหารราชการในช่วงท่ี
สภาพแวดล้อมมีความผนัผวนและสลบัซบัซ้อนไม่มากนกั องค์การภาครัฐของไทยส่วนใหญ่ไม่คุ้นเคยกับ
แนวทางการก ากับดูแล (Governance) หากแต่ยังคงแนวทางการบริหารผ่านกลไกระบบราชการตาม
แนวทางของทฤษฎีการบริหารจดัการแบบดัง้เดิม (Classic Management Theory) ท าให้ไม่สามารถก้าว
ข้ามสถานะของความเป็นระบบราชการในความหมายขององค์การในยุคดัง้เดิม ท่ีมุ่งรวมอ านาจเข้าสู่
ศนูย์กลางและขยายตวัจนมีขนาดใหญ่โตเทอะทะ ไม่สามารถปฏิบตัิการอย่างคล่องตวัรับสภาพแวดล้อม
การบริหารจดัการในยคุปัจจบุนัท่ีมีความเป็นพลวตัิและความสลบัซบัซ้อนอย่างสงูได้อย่างมีประสิทธิภาพ
ตลอดจนไมส่ามารถสร้างความยัง่ยืนในกระบวนการพฒันาประเทศได้ 
พัฒนาการของกระบวนทัศน์ใหม่ทางรัฐประศาสนศาสตร์ 

หลักวิชาทฤษฎีองค์การ ถือเป็นหัวใจส าคัญการสะสมความรู้ทางรัฐประศาสนศาสตร์ นักรัฐ
ประศาสนศาสตร์รุ่นบุกเบิกจะสนใจศึกษาและท าความเข้าใจเก่ียวกับปรากฏการณ์บริหารขององค์การ
ภาครัฐ (Public Organization) ตามกระบวนทัศน์ทางรัฐประศาสนศาสตร์แบบดัง้เดิม  (Old Public 
Administration : OPA) ซึ่ ง ได้ รับ อิท ธิพลจากแนวคิ ดการจัดการแบบวิทยาศาสต ร์  (Scientific 
Management) ของ Frederick W. Taylor  Henri Fayol  และ Max Weber ท่ีต่างมุ่งแสวงหาวิธีการจัด
โครงสร้างองค์การและการบริหารจดัการเพ่ือบรรลุประสิทธิภาพสูงสุด ดงันัน้ ภายใต้อิทธิพลของหลกัคิด
การจดัการแบบวิทยาศาสตร์ นกัรัฐประศาสนศาสตร์ในยคุนัน้จึงมีกรอบการมองโลก (หรือ กระบวนทศัน์) 
ท่ีน าไปสู่การสร้างความรู้เฉพาะทางเรียกว่า “ศาสตร์ทางการบริหารภาครัฐ” (The Science of Public 
Administration) เพ่ือใช้เป็นเคร่ืองมือในการปฏิรูประบบราชการและองค์ขนาดใหญ่ท่ีมีอิทธิพลตอ่สังคมใน
ระดับสูงโดยใช้หลักทฤษฎีองค์การและการจัดการขัน้พืน้ฐาน เช่น หลักการแบ่งงานกันท าตามความ
ช านาญเฉพาะด้าน หลักความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน หลักเอกภาพของการบงัคบับัญชา เป็นต้น โดย
ภายใต้กระบวนทศัน์รัฐประศาสนศาสตร์แบบดัง้เดิมนี ้ต้องการสร้างองค์การภาครัฐท่ีมุ่ งประสิทธิผลและ
ประสิทธิภาพ โดยการก าหนดวิธีการท างานให้เป็นมาตรฐานเดียวกนั (นราธิป ศรีราม และคณะ, 2556) 

จากการท่ีการบริหารราชการตามกระบวนทศัน์ดัง้เดิม (OPA) ได้ถูกท้าทายอย่างหนกัเพราะขาด
ความสอดคล้องกับบริบทของสังคมท่ีเปล่ียนแปลงไป มีการเรียกร้องให้มีการน าแนวคิดใหม่ๆ ทางการ
บริหารจดัการมาปรับใช้ในการปฏิรูประบบราชการ เพ่ือเพิ่มคณุค่าในการบริการ เน้นความรับผิดชอบต่อ
สงัคม และส่งมอบการบริการสาธารณะท่ีตอบสนองความต้องการของประชาชนคุ้มค่ากับภาษีท่ีเก็บไป 
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เหล่านีก้ลายเป็นปรากฏการณ์ร่วมสมยัท่ีเกิดขึน้ทัว่โลก ทัง้ในรัฐบาลของประเทศท่ีพฒันาแล้วและ ประเทศ
ท่ีก าลงัพัฒนา ซึ่งกระบวนการปฏิรูประบบราชการเพ่ือมุ่งสร้างประสิทธิภาพให้เกิดขึน้ในระบบราชการท่ี
รับรู้กันว่าก าลังเส่ือมถอยลงตามล าดบันัน้ จ าเป็นต้องสร้างการเปล่ียนแปลงลงไปถึงในระดบัของ การ
ประกอบสร้างขึน้ใหม่ (Reinvention) ในลักษณะเดียวกันกับการปรับใช้แนวคิดการรือ้ปรับองค์การ 
(Reengineer หรือ BPR) ท่ีใช้กนัในภาคเอกชนคูข่นานไปในชว่งระยะเวลาเดียวกนั (Gore, 1995) 
 
การจัดการภาครัฐแนวใหม่ (NPM): จุดเปล่ียนที่ส าคัญของกระบวนทศัน์ทางการ
บริหารภาครัฐ 

ในปี ค.ศ. 1993 เดวิด ออสบอร์น และ เทด เกเบลอร์ (David Osborne and Ted Gaebler) ได้
เสนอแนวคิดทางการบริหารจดัการเพ่ือปรับรือ้ระบบการบริการงานของภาครัฐจากเดิมท่ีเป็นรัฐบาลแบบ
ราชการ (bureaucratic government) มาเป็นรัฐบาลเชิงประกอบการ (entrepreneurial government) 
โดยเขียนหนังสือเร่ือง Reinventing the Government : How the Entrepreneurial Spirit is Transforming 
the Public Sector ซึ่งเหตุผลหลกัท่ีท าให้การปรับใช้แนวคิดการจดัการภาครัฐแนวใหม่ (NPM) ได้รับการ
ยอมรับว่าเป็นการเปล่ียนย้ายกระบวนทัศน์จากชุมชนวิชาการรัฐประศาสนศาสตร์ ก็ คือการท่ีแนวคิดนี ้
น าเสนอโลกทศัน์การสร้างรัฐบาลบนหลกัคดิของความเป็นผู้ประกอบการบนพืน้ฐานของการใช้กลไกตลาด
ในการก าหนดรูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับประชาชน (Hood, 1991; Osborne and Gaebler, 
1992; Boston, 1996; Cope, Leishman, and Strarei, 1997) ทั ง้ นี เ้ น่ื องจากว่าป ระชาชน ในฐานะ
ผู้ รับบริการสาธารณะจากภาครัฐมีทัศนคติ มุมมอง และความคาดหวงัจากภาครัฐท่ีแตกต่างไปจากเดิม
เป็นอย่างมาก ต้องการให้องค์กรภาครัฐมีการปรับปรุงการบริการให้ทันสมัย สะดวกรวดเร็ว เข้าถึงได้
หลายๆ ทาง มีความสอดคล้องกบัภารกิจบนฐานความรู้สมยัใหม่ และ สามารถสร้างความพึงพอใจให้กับ
ผู้ รับบริการแบบเดียวกบัการด าเนินการของภาคเอกชน 

แนวคิดการบริหารจดัการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management) ตัง้อยู่บนสมมติฐานของ
ความเป็นสากลของเทคนิคและทฤษฎีการบริหารจดัการองค์การ ท่ีสามารถน าไปประยุกต์ใช้ได้ทัง้กบัการ
บริหารรัฐกิจและการบริหารธุรกิจเอกชน นอกจากนีย้ังได้ประยุกต์ใช้แนวคิดเศรษฐศาสตร์ส านักนีโอ
คลาสสิ ก  (Neo-classical Economics) ทฤษ ฎีทางเลือกสาธารณ ะ (Public Choice Theory) และ 
เศรษฐศาสตร์สถาบนั (Institutional Economics) มาใช้ในการก าหนดความสมัพนัธ์ระหว่างองค์กรภาครัฐ
กบัประชาชน (Barzelay, 2002) อาจกล่าวได้ว่า แนวคิดการจดัการภาครัฐแนวใหม่ (NPM) มุ่งให้เกิดการ
ปรับเปล่ียนกระบวนทศัน์ และวิธีบริหารงานภาครัฐไปจากเดิม ท่ีให้ความส าคญัต่อทรัพยากรหรือปัจจัย
น าเข้า (inputs)  และอาศัยกฎระเบียบเป็นเคร่ืองมือในการด าเนินงานเพ่ือให้การใช้จ่ายงบประมาณ
แผ่นดินมีความถูกต้อง สุจริต และ เป็นธรรม โดยหันมาเน้นถึงวัตถุประสงค์และสัมฤทธ์ิผลของการ
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ด าเนินงานทัง้ในแง่ของผลผลิต (outputs) ผลลัพธ์ (outcomes) และ ความคุ้ มค่าของเงิน (value for 
money) รวมทัง้การพฒันาคณุภาพของการให้บริการและการสร้างความพึงพอใจแก่ประชาชนผู้ รับบริการ 
โดยได้น าเอาเทคนิควิธีการบริหารจดัการสมยัใหมม่าประยกุต์ใช้มากขึน้ อาทิเช่น การส ารวจความต้องการ
ของประชาชน การวางแผนกลยทุธ์ การจ้างเหมางาน การวดัและประเมินผลงาน การประกนัคณุภาพ การ
รือ้ปรับระบบ เป็นต้น (สเุทพ ชวลิต, 2555)  

การอธิบายสาระส าคญัของแนวคิดการจดัการภาครัฐแนวใหม่ (NPM) ตามท่ีได้ประมวลมาจาก
งานเขียนของนักวิชาการท่ีมีช่ือเสียงเป็นท่ียอมรับในแวดวงรัฐประศาสนศาสตร์ปัจจุบนั ได้แก่ โจนาธาน 
บอสตัน (Jonathan Boston) คริสโตเฟอร์ ฮูด (Christopher Hood) เดวิด ออสบอร์น และ เทด แกเบอร์ 
(David Osborne and Ted Gaebler) และ งานจากนกัวิชาการอ่ืนๆ เพ่ือให้สามารถอธิบายได้ครอบคลุม
ในประเดน็ตา่งๆ ดงันี ้

1. NPM ให้ทศันะว่าการบริหาร (Management) มีลกัษณะเป็นสากลสภาพ (Universality) คือ ไม่
มีความแตกตา่งอยา่งเป็นนยัส าคญัระหวา่งการบริหารงานของภาคธุรกิจเอกชนและการบริหารงานราชการ 
ดงันัน้ องค์การภาครัฐจึงสามารถปรับใช้วิธีการและเทคนิคการบริหารองค์การธุรกิจมาปรับใช้ตามความ
เหมาะสม อาทิเช่น การประยุกต์ใช้วิธีการบริหารจดัการของภาคธุรกิจเอกชน เช่นการวางแผนเชิงกลยุทธ์ 
การท า ข้อตกลงว่า ด้ วยผลงาน  (performance agreement) การจ่ ายค่ าตอบแทนตามผลงาน 
(performance based-pay) การพฒันาระบบเทคโนโลยีสารสนเทศ การสร้างภาพลกัษณ์ท่ีดีขององค์การ 
(corporate image) เป็นต้น (Hood, 1991; Boston, 1996; Cope, Leishman and Strarei, 1997) 

2. NPM เสนอให้มีการปรับเปล่ียนการให้น า้หนักของความส าคญัจากเดิมท่ีมุ่งเน้นการควบคุม
กระบวนการ (ทรัพยากร ปัจจัยน าเข้า กฎระเบียบ) ไปเป็นการควบคุมท่ีผลสัมฤทธ์ิของงาน คือการ
ขบัเคล่ือนภารกิจของรัฐด้วยการให้ความส าคญัต่อผลลพัธ์ของงาน (accountability for results) มากกว่า
กระบวนการ (process) (Hood, 1991; Osborne and Gaebler, 1992; Boston, 1996) 

3. NPM มีค่านิยมพืน้ฐานท่ีให้ความส าคญักบัเร่ืองของวินยัทางการใช้จ่ายเงินงบประมาณ ความ
ประหยดั การลดต้นทนุ เพิ่มผลผลิต และความคุ้มคา่ ตลอดจนการแสวงหารายได้ท่ีมากกว่าคา่ใช้จ่าย คือ
มุ่งเน้นทักษะการบริหารจัดการมากกว่าการก าหนดนโยบาย  (Hood, 1991; Osborne and Gaebler, 
1992; Boston, 1996) 

4. NPM มุ่งเน้นการกระจายอ านาจ การมีส่วนร่วมในการตดัสินใจของผู้ปฏิบตัิงาน การถ่ายโอน
อ านาจการควบคุมของหน่วยงานกลาง (devolution of centralized power) โดยเน้นการจัดการแบบมือ
อาชีพเพ่ือให้ผู้บริหารมีอิสระและความคล่องตวัในการบริหารองค์กรหรือหน่วยงานของตน (Hood, 1991; 
Osborne and Gaebler,1992; Boston, 1996) 
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5. NPM วางหลกัการการปรับเปล่ียนโครงสร้างของหน่วยราชการใหม่ ให้มีขนาดเล็กลงสอดคล้อง
กบัขนาดของภารกิจสาธารณะท่ีต้องปฏิบตั ิโดยเฉพาะการแยกส่วนระหวา่งภารกิจงานท่ีใช้อ านาจปกครอง
มากน้อยตา่งกนั (อาทิเช่น ภารกิจด้านนโยบาย ภารกิจด้านการก ากบัดแูล หรือภารกิจเชิงพาณิชย์ เป็นต้น) 
(Hood, 1991; Boston, 1996; Ferlie, Ashburner, Fitzgerald, and Pettigrew, 1996) 

6. NPM เสนอให้ระบบราชการมีลักษณะของการแข่งขันให้บริการสาธารณะ (a competitive 
government) สนับสนุนการการแปรสภาพกิจการของรัฐให้เป็นเอกชน (privatization) และให้มีการจ้าง
เหมางานภายนอก (outsourcing) การจัดจ้างและแข่งขันประมูลงาน (competitive tendering) เพ่ือลด
การผูกขาด ลดต้นทุน และปรับปรุงคุณภาพประสิทธิภาพการให้บริการ (Hood, 1991; Osborne and 
Gaebler, 1992; Boston, 1996) 

7. NPM ก าหนดให้มีการปรับเปล่ียนรูปแบบสัญญาจ้างบุคลากรของภาครัฐ ให้มีลักษณะเป็น
ระยะสัน้และก าหนดเง่ือนไขข้อตกลงให้มีความชัดเจนและสามารถตรวจสอบได้ ตลอดจนการก าหนด
วัตถุประสงค์และตัวชีว้ัดท่ีชัดเจนส าหรับการประเมินการท างานของผู้บริหารและผู้ปฏิบัติงาน (Hood, 
1991; Boston, 1996) 

หลกัการต่างๆ ของ NPM เหล่านี ้ ได้สร้างให้เกิดกระแสการปฏิรูประบบราชการในประเทศต่างๆ 
ซึ่งการเปล่ียนแปลงของระบบราชการท่ีมองเห็นเป็นรูปธรรม ได้แก่  แนวโน้มการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ  การ
จ้างเหมางานเอกชน การใช้กลยุทธ์แบบธุรกิจเอกชน การส ารวจความพึงพอใจของผู้ รับบริการ และท่ีขาด
ไมไ่ด้คือ การมองประชาชนเป็นลกูค้า ท่ีรัฐต้องตอบสนองข้อเรียกร้องมากกวา่การด าเนินการความต้องการ
ของระบบราชการเอง หากจะวิเคราะห์ในเชิงวาทกรรม (discursive analysis) การบริหารจัดการแบบ
เอกชนได้เข้ามาเป็นสว่นหนึ่งใน “วาทกรรม” (discourse) หรือแบบแผนทางภาษาของการจดัการภาครัฐใน
จ านวนมากกวา่ท่ีเคยปรากฏมาก่อน ทัง้หมดนีส้่งผลให้ความสมัพนัธ์ระหวา่งภาครัฐกบัภาคธุรกิจเอกชนมี
ความเปล่ียนแปลงอย่างมีนัยส าคัญ คือ การเกิดกระบวนทัศน์ใหม่ของการปฏิรูประบบราชการท่ีน า
อดุมการณ์ของระบบตลาดเข้าสู่ภาครัฐ (Marketization of the state)  จึงอาจกล่าวได้ว่า การปฏิรูประบบ
ราชการภายใต้กระบวนทศัน์การจดัการภาครัฐแนวใหม่ (NPM) ได้ปรับเปล่ียนโครงสร้างระบบราชการตาม
แนวคิด Bureaucracy ของ Max Weber ไปเป็นโครงสร้างตามแบบภาคเอกชน (Private Sector-Modeled 
Organization)   

การแสวงหากรอบแนวคิดหรือกระบวนทัศน์ใหม่ๆ ในการบริหารภาครัฐ เพ่ือตอบสนองการ
เปล่ียนแปลงของกระแสโลกยคุใหม่ ท าให้รัฐบาลของประเทศตา่งๆ รวมทัง้ประเทศไทยให้ความส าคญักับ
แนวคิดการบริหารจัดการภาครัฐซึ่งมีรูปแบบท่ีเปล่ียนแปลงไปจากเดิมอย่างมาก โดยเช่ือว่าการก าหนด
กระบวนทศัน์ใหม่ทางรัฐประศาสนศาสตร์จะเป็นหลกัใหม่ในการก าหนดทิศทางปฏิรูปองค์การภาครัฐให้
สามารถปรับตวัท่ามกลางการด ารงอยู่ภายใต้กระแสโลกาภิวัตน์ได้ ทัง้นีน้ักวิชาการท่ีเช่ือว่าการปรับใช้
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แนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ (NPM) ในการบริหารสาธารณะคือการเปล่ียนย้ายกระบวนทัศน์ 
(Paradigm Shift) ทางรัฐประศาสนศาสตร์เห็นว่ารูปแบบขององค์การภาครัฐสามารถอธิบายได้จาก
พืน้ฐานสองแบบ หนึง่ คือ “ระบบราชการ” (bureaucratic system) (ซึ่งเป็นโลกทศัน์และความรับรู้ดัง้เดิมท่ี
สืบเน่ืองต่อมาจนเป็นกรอบการมองทั่วไปโดยปรกติของมนุษย์) และ สอง คือ “ระบบตลาด” (market 
system) ซึ่งเป็นกรอบการมองโลกในเชิงเศรษฐศาสตร์และการแลกเปล่ียนระหว่างมนุษย์ท่ีมีมาก่อนการ
ก่อก าเนิด “รัฐ” ในฐานะหนว่ยการปกครองทางสงัคม  

ดงันัน้ เม่ือเข้าสู่สถานะทางความคดิและกรอบการมองท่ีตระหนกัวา่ ระบบราชการอาจไมใ่ชว่ิธีการ
ท่ีมีประสิทธิภาพมากท่ีสดุวิธีเดียวในการบริหารงานภาครัฐ และควรพิจารณารากฐานทางเศรษฐศาสตร์ ท่ี
เน้นผลลพัธ์ในด้านอรรถประโยชน์ภายใต้กลไกตลาด ในการก าหนดความสมัพนัธ์ระหว่างรัฐกบัประชาชน
เป็นอีกมมุมองหนึ่ง ด้วยเหตนีุฝ่้ายสนบัสนนุการมีตวัตนของปรากฏการณ์การเปล่ียนย้ายกระบวนทศัน์ จึง
ถือว่า NPM เป็นการเปล่ียนจากกระบวนทัศน์การบริหารภาครัฐ (Public Administration) มาสู่กระบวน
ทศัน์การจัดการภาครัฐ (Public Management) ท่ีไม่ได้หมายถึงเพียงแค่การเปล่ียนช่ือเรียก แต่หมายถึง
ความทะเยอทะยานท่ีจะสร้างการเปล่ียนแปลงรูปแบบการบริหารภาครัฐอย่างถอนรากถอนโคน ( radical 
change) ในระดบักรอบการมองของประชาชนท่ีมีความคาดหวงัต่อรัฐ และรัฐจะต้องตระหนกัถึงบทบาท
จากการมองตนเองในมิตขิองเศรษฐศาสตร์มากกวา่หนว่ยทางการเมืองการปกครอง (Hughes, 2012) 

นอกจากเหตผุลขัน้ต้นท่ีสนบัสนนุสถานการณ์เปล่ียนย้ายกระบวนทศัน์ การจดัการภาครัฐแนวใหม่
ยังเป็นแนวคิดในเชิงปฏิ รูปท่ีใช้หลักวิชาจากสองกระแส อันประกอบด้วย หนึ่ง การจัดการนิยม 
(Managerialism) สอง ทางเลือกสาธารณะ (Public choice) ในขณะทีการจดัการนิยมตัง้อยูบ่นสมมติฐาน
ของความเป็นสากล (Universality) ของแนวคิดการบริหารและเทคนิควิธีการจัดการว่า สามารถน าไป
ประยกุต์ใช้ได้ทัง้กบัการบริหารรัฐกิจและการบริหารธุรกิจ โดยภาครัฐควรน าเอาเทคนิคการบริหารจดัการ
สมัยใหม่เข้ามาประยุกต์ใช้ในการปฏิบตัิภารกิจมากขึน้ เช่น การก าหนดแผนงานในเชิงยุทธศาสตร์ การ
ประเมินผลการท างานอย่างเป็นระบบท่ีมีตวัชีว้ดั (KPIs) ท่ีชดัเจน การท าข้อตกลงผลงาน (Performance 
Agreement) การจดัการคณุภาพทัว่ทัง้องค์การ (TQM) การวดัผลอย่างสมดลุ (BSCs) ตลอดจนการมุ่งให้
ความส าคญักบัความพงึพอใจของผู้ รับบริการ (customer satisfaction) ท่ีสามารถวดัผลได้ เป็นต้น 

ส่วนแนวคิดทางเลือกสาธารณะมีรากฐานทางทฤษฎีจากเศรษฐศาสตร์ ท่ีเน้นผลลัพธ์ในรูปของ
ความคุ้มค่าเงิน การจดัการตามวตัถุประสงค์ การใช้กลไกตลาด หลกัอุปสงค์และอุปทาน การแข่งขนัเสรี 
การถ่ายโอนอ านาจหน้าท่ี ตลอดจนการพร้อมให้ตรวจสอบและรับผิด เป็นต้น ดงันัน้จะเห็นได้ว่า การให้
ประชาชนได้มีทางเลือกตามหลักเหตุผลของปัจเจกบุคคลท่ีพึงมี ไม่ว่าผลของการตดัสินใจเลือกนัน้จะ
สอดคล้องกบัแนวทางหรือภาพในใจของรัฐมากน้อยแคไ่หน ก็ต้องพึงยอมรับการตดัสินใจเลือกของผู้ ท่ีจ่าย
เพ่ือรับบริการ (customer) สิ่งเหลา่นีถื้อเป็นการเปล่ียนมมุมองในระดบักระบวนทศัน์จากระบบราชการท่ีใช้
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อ านาจปกครองประชาชน มาเป็นระบบราชการท่ีต้องสร้างความพึงพอใจให้ประชาชนในฐานะลูกค้าตาม
กลไกตลาดเสรีและอรรถประโยชน์ท่ีประชาชนในฐานะปัจเจกบคุคลคาดหวงั จึงน าไปสู่การผลกัดนัทิศทาง
และพฤตกิรรมขององค์การภาครัฐให้ลดกฎระเบียบท่ีไม่เอือ้ตอ่ผลลพัธ์ของงาน การมอบหมายงานกระจาย
อ านาจออกไป การวดัผลการท างานอย่างเป็นระบบ และ มุ่งตอบสนองความพึงพอใจของประชาชนใน
ฐานะผู้ รับบริการ ทัง้หมดนีค้วรเป็นปัจจยัเบือ้งต้นท่ีก าหนดพฤติกรรมการท างานของภาครัฐในการสร้าง
ผลผลิตและผลลพัธ์สง่มอบให้กบัประชาชน (Hood, 1991) 

ดงัตวัอย่างขององค์การระหว่างประเทศหลกัๆ ท่ีได้มีการน าแนวคิดการจดัการภาครัฐแนวใหม่ ไป
ปรับใช้ในลักษณะของกระบวนทัศน์การบริหารท่ีก าหนดเป็นทิศทางและแผนแม่บทส าหรับการพัฒนา
ประเทศในแง่มุมของการปฏิรูปองค์การภาครัฐให้เป็นกลไกหลักในการขับเคล่ือน ไม่ว่าจะเป็น องค์การ
ความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (OECD) รวมทัง้ธนาคารโลก (World Bank) กองทุนการเงิน
ระหว่างประเทศ (International Monetary Fund : IMF) และอ่ืนๆ ได้มีนโยบายการปรับปรุงระบบการ
จดัการภาครัฐของประเทศสมาชิกตามแนวทางการจดัการภาครัฐแนวใหม่ (NPM) โดยเห็นว่าการปฏิรูป
การท างานของภาครัฐตามแนวทาง NPM ถูกน าไปใช้อย่างแพร่หลายและประสบผลส าเร็จด้วยดีใน
ประเทศท่ีพฒันาแล้วท่ีสามารถเปล่ียนย้ายกระบวนทศัน์จากเดิมท่ีเน้นกฎระเบียบและกระบวนการ มาเป็น
กระบวนทศัน์ใหม่ท่ีรวมการจดัการสมยัใหม่กับหลกัเศรษฐศาสตร์สถาบนัใหม่เข้าด้วยกัน จนเป็นค่านิยม
หลกัท่ีก าหนดเปา้หมายของการบริหารภาครัฐร่วมกนัระหวา่งภาครัฐกบัประชาชน 
 นอกจากนีแ้ล้ว จากการทบทวนวรรณกรรมด้านรัฐประศาสนศาสตร์ จะพบการใช้ค าว่า  “กระบวน
ทศัน์หลงัระบบราชการ” (post-bureaucratic paradigm) ในการส่ือถึง แนวคิดการจดัการภาครัฐแนวใหม ่
หรือ NPM ท่ีถือวา่เป็นจดุเปล่ียนเข้าสู ่ยคุหลงั (หรือยคุผ่านพ้น) แนวคิดระบบราชการแบบดัง้เดิม (Barzley 
2002) ในทศันะของนกัวิชาการกระบวนทศัน์การจดัการภาครัฐแนวใหม่ ถกูเรียกวา่กระบวนทศัน์หลงัระบบ
ราชการ เพราะประกอบด้วยชุดของความรู้ท่ีรวบรวมจากแนวคิด เทคนิค และวิธีการใหม่ๆ  ในการบริหาร
และการจัดการภาครัฐท่ีเร่ิมปรากฏและประยุกต์ใช้กันอย่างแพร่หลายเร่ิมท่ีกลุ่มประเทศในเครือจกัรภพ
องักฤษ สหรัฐอเมริกา สหภาพยโุรป ตัง้แตท่ศวรรษท่ี 80 และมาถึงประเทศก าลงัพฒันาท่ีปรับแนวทางการ
บริหารราชการในช่วงเข้าสู่สหสัวรรษใหม่ จึงถือได้ว่าเป็นแนวคิดทางการบริหารจดัการท่ีมีความร่วมสมยั
เป็นอยา่งมาก 
การปรับใช้แนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ในระบบราชการไทย 

การศกึษาในเชิงประวตัศิาสตร์ของการปฏิรูประบบราชการไทย จะพบวา่องค์การภาครัฐไทยเร่ิมต้น
การบริหารจดัการตามโลกทศัน์สมัยใหม่ในฐานะกลไกขบัเคล่ือนประเทศสู่ความทนัสมยัและเป็นอารยะ
(Modernization) เป็นครัง้แรกเม่ือปี พ.ศ. 2427 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวได้ทรงปฏิรูป
ประเทศไทยด้วยแนวคิด Bureaucracy ของ Max Weber ซึ่งเป็นแนวคิดหลักของกระบวนทัศน์ดัง้เดิมใน
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การบริหารราชการ (Old Public Administration : OPA) ซึ่งปรากฏออกมาในรูปแบบของการจัดองค์กร
หรือวางระบบราชการแบบตามอย่างการบริหารราชการของประเทศตะวันตก มีการแบ่งส่วนราชการ
ออกเป็นกระทรวง ทบวง กรม ต่อมาในสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวนัน้ พระองค์ได้มีการ
ประกาศใช้พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2471 ซึ่งถือเป็นกฎหมายจัดระบบการ
บริหารงานบุคคลฉบับแรกของไทย ทัง้นี ไ้ด้มีการน าเอาระบบคุณธรรม (Merit System) ในทางการ
บริหารงานบุคคลภาครัฐเข้ามาปฏิบตัิอย่างชดัเจนขึน้ อย่างไรก็ตามในยุคสมยัปัจจุบนั กระแสการปฏิรูป
ระบบราชการภายใต้แนวคิดการจดัการภาครัฐแนวใหม่ (NPM) ท าให้ระบบราชการไทยมีการเปล่ียนแปลง
อย่างต่อเน่ืองในระยะย่ีสิบปีท่ีผ่านมา ส่งผลให้เกิดความเปล่ียนแปลงอย่างกว้างขวางในระดบัการเปล่ียน
ย้ายกระบวนทศัน์ (Paradigm shift) เชน่กนั ดงัท่ีจะได้อธิบายตอ่ไป  

กระบวนทัศน์การบริหารจดัการภาครัฐแนวใหม่ (NPM) ส่งผลต่อความเปล่ียนแปลงในวิธีคิด ใน
เชิงนโยบาย และ ในเชิงการบริหารจดัการของระบบราชการไทยในภาพรวมเป็นอย่างมาก ตวัอย่างท่ีพบ
เห็นได้ในทัง้เชิงรูปธรรมและนามธรรมมีดังนี ้พระราชบญัญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  พ.ศ. 2545 
และ พระราชบญัญัติปรับปรุง กระทรวง ทบวงกรม พ.ศ. 2545 ตามประกาศในราชกิจจานเุบกษาเม่ือวนัท่ี 
2 ตลุาคม 2545 เป็นข้อกฎหมายท่ีมีพืน้ฐานมาจากหลกัคิดของการจดัการภาครัฐแนวใหม่ (NPM) อนัเป็น
การปรับปรุงระบบการบริหารราชการท่ีมุ่งเน้นการให้บริการประชาชนอย่างมีประสิทธิภาพยิ่งขึน้ โดย
ก าหนดวิธีการบริหารราชการแนวใหม่ท่ีมียุทธศาสตร์และการประเมินผลสัมฤทธ์ิในทุกระดับอย่างเป็น
ระบบชดัเจน ตลอดจนมีการก าหนดโครงสร้างการบริหารองค์การภาครัฐท่ียืดหยุ่นและคล่องตวัมากขึน้ 
โดยท่ีกระทรวงตา่งๆ สามารถแยกส่วนราชการจดัตัง้เป็นหน่วยงานตามภาระหน้าท่ีได้ ดงัท่ีปรากฏเป็นการ
จดัตัง้องค์การภาครัฐในรูปแบบใหม่ๆ อาทิเช่น การจดัตัง้หน่วยบริการรูปแบบพิเศษ (Service Delivery 
Unit : SDU) เพ่ือให้บริการในระบบราชการสงักัดกระทรวงหรือกรม แต่บริหารงานแบบกึ่งอิสระ (quasi-
autonomy) มีการจดัตัง้ องค์การมหาชน โดยพระราชบญัญัติ มีฐานะเป็นหน่วยบริหารท่ีแตกต่างไปจาก
ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ เพ่ือปฏิบัติภารกิจบริหารงานสาธารณะสมัยใหม่อย่างคล่องตัวและมี
ประสิทธิภาพสงู มีโครงสร้างและวฒันธรรมองค์การใกล้เคียงกบัองค์กรภาคธุรกิจ ตลอดจนการเข้าไปร่วม
ลงทนุ หรือ แปรรูปรัฐวิสาหกิจหลกัๆ ของรัฐให้เป็นบริษัทมหาชน เป็นต้น  

ทิพวรรณ หล่อสวุรรณรัตน์  (2541) ได้ศกึษารูปแบบขององค์กรสาธารณะหรือองค์การภาครัฐของ
ไทยในปัจจบุนั และได้จ าแนกรูปแบบขององค์การตามระดบัของความเป็นอิสระ (Autonomy) หรือ ความ
เป็นอิสระในการบริหารตนเองขององค์การในภาครัฐ (Bureaucratic autonomy) ไว้โดยแบ่งออกเป็นสาม
กลุม่ ได้แก่ 

1. องค์การท่ีเป็นส่วนราชการ ซึ่งในปัจจุบันมีสองรูปแบบคือ ส่วนราชการท่ีสังกัดกระทรวงหรือ
เทียบเทา่ และ สว่นราชการท่ีไมส่งักดักระทรวงหรือเทียบเทา่  
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2. องค์การภาครัฐรูปแบบพิเศษ แบ่งแยกย่อยออกเป็น หน่วยงานบริการรูปแบบพิเศษ (Special 
Delivery Unit : SDU) องค์การมหาชน (Public Organization) และ หนว่ยงานในก ากบัของรัฐ  

3. รัฐวิสาหกิจ (State Enterprises) และบริษัทมหาชนจ ากัดหมายถึง หน่วยงานธุรกิจของรัฐ หรือ 
บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบคุคลท่ีส่วนราชการ องค์การของรัฐ หรือหน่วยงานธุรกิจท่ีรัฐบาลถือหุ้นอยู่ด้วย
เกินกวา่ร้อยละห้าสิบ 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

ภาพท่ี 1  การจ าแนกประเภทขององค์การสาธารณะ ตามกระบวนทศัน์การบริหารภาครัฐ 
    ที่มา : ดดัแปลงจาก ทิพวรรณ หลอ่สวุรรณรัตน์ (2549)  

 
 การท่ีประเทศไทยได้มีการน าแนวคิดและรูปแบบองค์กรมหาชนมาปรับใช้ เพราะพิจารณาแล้วว่า

ระบบราชการและรัฐวิสาหกิจมีข้อจ ากดัของตวัระบบ ท าให้ไม่สามารถรองรับภารกิจสาธารณะในรูปแบบ
ใหม่ท่ีเปล่ียนแปลงไปตามพัฒนาการด้านสังคม เศรษฐกิจ หรือ เทคโนโลยีได้ ผลของการปฏิรูประบบ
ราชการในช่วงเวลาสองทศวรรษท่ีผ่านมาก่อให้เกิดการเปล่ียนแปลงแบบคอ่ยเป็นคอ่ยไปแตต่อ่เน่ืองในการ
ปรับเปล่ียนวฒันธรรมองค์การ วิธีการท างาน วิธีคดิ น าไปสูก่ารเปล่ียนย้ายกระบวนทศัน์ในระดบัหนว่ยทาง
สงัคมต่างๆ ขององค์กรภาครัฐ ดงัท่ีปรากฏออกมาให้เห็นในเชิงรูปธรรมคือ การเปล่ียนแปลงท่ีทนัสมยัขึน้
ของท่ีตัง้สถานท่ีส านกังานราชการต่างๆ บรรยากาศการท างาน ลกัษณะการแต่งกายภายนอกและวิธีคิด
ของบคุลากรภาครัฐ มีการยกระดบัขึน้มากจนเม่ือเปรียบเทียบกบัภาคธุรกิจเอกชน บางครัง้อาจไมส่ามารถ
ก าหนดเส้นแบง่ท่ีจ าแนกได้ชดัเจนเหมือนสมยัก่อน การเปล่ียนแปลงในเชิงวตัถตุา่งๆ เหลา่นี ้นา่จะสง่ผลซึ่ง
กันและกันกับวิธีคิดและวฒันธรรมองค์การขององค์กรภาครัฐไทยท่ีเปล่ียนไปภายใต้แนวคิดการจัดการ
ภาครัฐแนวใหม ่

นอกจากนี ้แนวคิดการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ ปรากฏอยู่ในแผนยุทธศาสตร์การพัฒนา
ระบบราชการไทย (2556-2561) มีการก าหนดยุทธศาสตร์ท่ีสอดคล้องกับกระบวนทศัน์ใหม่ ประกอบด้วย 

รัฐวสิาหกจิ / บริษัท
มหาชน 

 

องค์การในก ากบั 
ของรัฐ 

องค์การมหาชน กรม / เทยีบเท่า 

หน่วยบริการรูปแบบ
พเิศษ (SDU) 

 

กระทรวง 



สยามวิชาการ ปีที่ 18 เลม่ที่ 1 ฉบบัที่ 30  มีนาคม 2560 – กรกฎาคม 2560 
Siam Academic Review, Vol.18, No.1, Issue 30, March 2017 – July 2017 

 

 
 

- 13 - 

ประเดน็ยทุธศาสตร์การสร้างความเป็นเลิศในการให้บริการประชาชน  กลยทุธ์การสง่เสริมให้หนว่ยงานของ
รัฐมีการปรับเปล่ียนกระบวนทศัน์ คา่นิยม วฒันธรรมองค์การในส่วนของบคุลากรภาครัฐ การจดัโครงสร้าง
องค์กรภาครัฐให้มีความทนัสมยั กะทดัรัด มีรูปแบบท่ีเรียบง่าย ระบบการท างานท่ีคล่องตวั รวดเร็ว เอือ้ตอ่
การสร้างนวตักรรมและความคิดสร้างสรรค์ ตลอดจนการพฒันาสมรรถนะของข้าราชการให้มีวิธีคิดและ
วิธีการท างานแบบภาคเอกชน แต่มุ่งประโยชน์ของประชาชนเป็นหลกั การใช้เทคโนโลยีสารสนเทศในการ
บริหารสินทรัพย์ของราชการและบูรณาการเข้ากับส่วนงานอ่ืนๆ ทัง้ในและนอกระบบราชการ เพ่ือเพิ่ม
ประสิทธิภาพ ลดต้นทนุการปฏิบตัภิารกิจ และ เกิดประโยชน์สงูสดุในเชิงเศรษฐศาสตร์  

ตวัอย่างของการเปล่ียนแปลงท่ีเป็นรูปธรรมและนามธรรมในองค์การภาครัฐไทยร่วมสมยักรณีท่ี
หน่วยราชการน า NPM ไปปฏิบตั ิอาทิเชน่ กรมการขนสง่ทางบก มีการลดขัน้ตอนระยะเวลาการปฏิบตัิงาน 
น าระบบ IT เข้าช่วยในการบริการประชาชน ไม่ว่าจะเป็นกระบวนการรับช าระภาษีรถยนต์ประจ าปีแบบ 
drive thru ท่ีลดเวลาการให้บริการและมีประสิทธิภาพเพิ่มขึน้ การออกใบอนุญาตขับรถ ตลอดจนการ
ปรับเปล่ียนกระบวนการให้บริการท่ีประชาชนสามารถแยกขัน้ตอนการปฏิบตัิให้ด าเนินการภายหลงัได้ เป็น
ต้น ส านกังานท่ีดิน  มุ่ง เปล่ียนแปลงคา่นิยมของเจ้าหน้าท่ี ให้ยึดถือประโยชน์ของประชาชนเป็นหลกั แยก
ส่วนงานวิชาการออกจากส่วนงานประชาชน พฒันาบุคลากรให้สามารถท างานแทนกนัได้ (Job Rotation) 
ตลอดจนการลดขัน้ตอนการท างานอยา่งตอ่เน่ืองตามหลกัการรือ้ปรับระบบงาน (Reengineering) องค์การ
เภสัชกรรมเปล่ียนแปลงหน่วยงานท่ียึดรูปแบบเดิม สู่การบริหารเชิงธุรกิจและ ส านักงานปลัดกระทรวง
อตุสาหกรรมมีการด าเนินแผนงานเพ่ือปฏิรูปวิธีคดิและวิธีท างานของข้าราชการด้วยคา่นิยมอาสา (ASSA) :  
Advise (ให้ค าแนะน า)  Service (ให้บริการ)  Support (ให้การสนบัสนนุ)  Assist (ให้ความช่วยเหลือ) เป็น
ต้น 

ตวัอย่างท่ีได้กล่าวมาทัง้หมดนี ้ถือเป็นจุดเปล่ียนของการบริหารราชการแผ่นดินของไทย เข้าสู่ยุค
ของการปฏิรูประบบราชการครัง้ส าคัญอีกครัง้หนึ่ง ในเชิงปรากฏการณ์ท่ีเห็นเป็นรูปธรรมคือ การ
เปล่ียนแปลงรากฐานของการบริหารราชการ นับตัง้แต่ในระดับฐานคติท่ีก าหนดบทบาทหน้าท่ีของรัฐ 
รูปแบบองค์กร ระบบการบริหารจดัการ วิธีการท างาน ระบบการงบประมาณ การบริหารบุคคล กฎหมาย 
กฎระเบียบ คา่นิยม และวฒันธรรมองค์การ อย่างท่ีไม่เคยปรากฏมาในรอบหลายสิบปี แตอ่ยา่งไรก็ตาม ใน
ปัจจบุนั กระบวนทศัน์การจดัการภาครัฐแนวใหม ่(NPM) ก าลงัถกูตัง้ค าถามและถกูท้าทายจากแนวคิดทาง
รัฐประศาสนศาสตร์ท่ีพฒันาขึน้มาใหม่อย่าง การบริการสาธารณะแนวใหม่ (New Public Service : NPS) 
หรือ การก ากับดแูลภาครัฐแนวใหม่ (New Public Governance) ตลอดจนแนวคิดรัฐประศาสนศาสตร์ใน
ยุคหลังสมัยใหม่ (Postmodernism) เป็นต้น ซึ่งกระบวนทัศน์ทางการบริหารจัดการภาครัฐต่างๆเหล่านี ้
เกิดขึน้เป็นปฏิกิริยาตอบสนองตอ่ข้อจ ากดัของกระบวนทศัน์การบริหารราชการแบบดัง้เดมิ (OPA) ท่ีนบัวนั
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จะไม่สามารถให้ค าตอบตอ่ปัญหาและความท้าทายจากระบบการแข่งขนัของประเทศในโลกยคุเศรษฐกิจ
บนฐานของความรู้ได้ 
 
จากการจัดการภาครัฐแนวใหม่ (NPM) สู่ การบริการสาธารณะแนวใหม่ (NPS) 

จากการท่ี แนวคิดการจดัการภาครัฐแนวใหม่ (NPM) ได้ส่งผลให้เกิดการปฏิรูประบบราชการใน
ประเทศตา่งๆ ทัว่โลกในช่วงสองทศวรรษท่ีผ่านมาดังท่ีมองเห็นเป็นรูปธรรม ได้แก่ การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ  
การจ้างเหมางานเอกชน การใช้กลยทุธ์แบบธุรกิจเอกชน การมองประชาชนเป็นลูกค้า หรือการขบัเคล่ือน
เศรษฐกิจการค้าแบบทนุนิยมเสรี เป็นต้น ทัง้หมดนีส้่งผลให้เส้นแบง่ระหว่างภาครัฐกบัภาคธุรกิจเอกชนมี
ความเปล่ียนแปลงอย่างมีนัยส าคญั คือ เป็นการปฏิรูประบบราชการในแบบท่ีมุ่งน าเอาอุดมการณ์ของ
ระบบตลาดเข้าสู่ภาครัฐ (Marketization of the State) (Osborne and Gaebler, 1992) อย่างไรก็ตาม
ในทางปฏิบตัิจริง NPM เร่ิมมีกระแสถูกวิพากษ์วิจารณ์ว่าการมองสถานะประชาชนพลเมืองให้มีฐานะเป็น
ลูกค้า อาจเป็นวิธีคิดในเชิงธุรกิจมากเกินไปจนอาจมองข้ามความเป็นพลเมืองท่ีมีสิทธิตามท่ีกฎหมาย
รัฐธรรมนญูรับรองความเสมอภาค 

เพ่ือเสนอค าตอบต่อประเด็นปัญหาเหล่านี ้นักวิชาการด้านการบริหารรัฐกิจช่ือ Denhardt and 
Denhardt (2000) ได้เสนอทางเลือกใหม่ทางการบริหารภาครัฐท่ีเน้นคุณค่าของความเป็นพลเมือง 
(Citizenship) ในระบอบประชาธิปไตย การมีส่วนร่วมของชุมชนและภาคประชาสงัคม และ แนวคิดท่ีว่า 
ราชการควรบริหารโดยการสร้างเครือข่ายและความร่วมมือในสังคมมากกว่าจะมีบทบาทในเชิงก ากับ 
(Steer) หรือ ควบคมุ (Control) สงัคม (Denhardt and Denhardt, 2000)  

ดงัท่ีได้กล่าวมาแล้ว การบริการสาธารณะแนวใหม่ (NPS) มีจุดเน้นท่ีค่านิยมประชาธิปไตยและ
ความเป็นพลเมือง ภายใต้แนวคิดล่าสุดทางรัฐประศาสนศาสตร์นี ้รัฐจะส่งมอบบริการเพ่ือประโยชน์
สาธารณะ บนหลกัการเจ็ดประการคือ  1) การให้บริการประชาชนในฐานะพลเมืองแห่งรัฐ (Citizens) มิใช่
ลกูค้า (Customers)  2) บริหารราชการโดยถือผลประโยชน์แห่งสาธารณะเป็นเปา้หมาย มิใช่เ ป็นเพียงผล
พลอยได้จากกระบวนการปฏิรูปท่ีตนสร้างขึน้  3) ให้คุณค่าความเป็นพลเมืองและการบริการสาธารณะ
เหนือความเป็นผู้ ประกอบการ ในทัศนะนี ้คน ต้องได้รับความส าคัญมากกว่า ประสิทธิภาพการผลิต         
4) ผู้บริหารภาครัฐควรเรียนรู้การคิดเชิงยทุธศาสตร์ แตน่ าไปปฏิบตัิตามหลกัประชาธิปไตย  5) ตระหนกัว่า
การสร้างให้เกิดภาระรับผิดชอบ (Accountability) พร้อมไปกบั การตอบสนองเปา้หมายและผู้ มีส่วนได้เสีย
ทกุฝ่าย เป็นกระบวนการท่ีละเอียดออ่นและใช้เวลา  6) รัฐเป็นผู้น าในการให้บริการโดยยดึคณุคา่ทางสงัคม
มากกวา่จะเป็นผู้ก ากบั หรือ ควบคมุทิศทางของสงัคม และ 7) เห็นคณุคา่ของการมีส่วนร่วมคิดร่วมท าโดย
ภาคประชาชน โดยการสร้างหน้าตา่งแหง่โอกาส สร้างเครือขา่ยความร่วมมือและการมีส่วนร่วมจากทกุภาค
สว่นให้เกิดขึน้ (Denhardt and Denhardt, 2011) 
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ข้อเสนอของ NPS ท่ีได้กล่าวมาทัง้หมดข้างต้นนี ้สอดคล้องกับบริบทการเมืองการปกครองใน
หลายๆ ประเทศโดยเฉพาะในกลุ่มประเทศก าลงัพฒันา ซึง่พบว่าการประยกุต์ใช้กระบวนทศัน์ NPM มกัจะ
ไม่บรรลุผลในการพัฒนาประเทศเท่าท่ีควร (Robinson, 2015) ซึ่งอาจเป็นเพราะข้อบกพร่องในประเด็น
ต่างๆ ของ NPM ท่ีชีใ้ห้เห็นโดยแนวคิด NPS ในฐานะท่ีเป็นสมมติฐานแย้ง (antithesis)  หรือ อาจเป็น
เพราะประเทศก าลงัพฒันาขาดโครงสร้างพืน้ฐานในการรองรับระบบการให้บริการประชาชนในฐานะลกูค้า
ได้อย่างเต็มท่ี และ ฝ่ายการเมืองก็ไม่มีธรรมาภิบาลพอท่ีจะบริหารประเทศแบบการบริหารธุรกิจ ตลอดจน
การท่ี NPS ให้เหตผุลท่ีไม่เห็นด้วยกบัตวัแบบเศรษฐศาสตร์และทางเลือกสาธารณะท่ีเป็นพืน้ฐานของ NPM 
เพราะมนษุย์ล้วนมีข้อจ ากดัในการใช้เหตผุลและทกัษะในการตระหนกัรู้ท่ีแตกตา่งกนั 

ดงักรณีของประเทศไทยในปัจจบุนัท่ีรณรงค์ให้ประชาชนมีความเป็น “พลเมือง” (citizen) และ ให้
ใช้เป็นค าเรียกไม่ใช่ “ผู้ รับบริการ” “ราษฎร์” หรือ แม้กระทั่ง “ประชาชน” ภายใต้วาทกรรม “ประชารัฐ”  
ประชาชนคือ “พลเมือง” ท่ีต้องค านึงถึงผลประโยชน์สาธารณะ (Public Interests) มากกว่าผลประโยชน์
ปัจเจกบุคคล (Individual Interests) เม่ือพิจารณาจะประเด็นนี ้จะเห็นว่า NPS ค่อนข้างจะได้เปรียบกว่า 
NPM ในฐานะของหลกัพืน้ฐานด้านนโยบายรัฐบาลของประเทศก าลงัพฒันาท่ีมีแนวโน้มคอ่นไปทางการใช้
อ านาจพิเศษในการบริหารประเทศ และ มีคา่นิยมหลกัท่ียงัเช่ือว่าการใช้วิจารณญาณของปัจเจกบคุคลอาจ
ไมไ่ด้วางอยูบ่นหลกัเหตผุลเสมอไป 

กรณีของประเทศไทยภายใต้บริบททางการเมืองและสงัคมปัจจบุนัหลกั NPS จึงถกูใช้เป็นค าตอบ
ในเชิงนโยบายการบริหารประเทศมากกว่าหลัก NPM ซึ่งเช่ือกันว่าเคยถูกใช้เป็นกรอบในการบริหาร
ประเทศแบบบริหารกิจการเอกชน โดยในความเป็นจริงแล้ว การบริหารงานองค์การภาครัฐย่อมมีความ
สลบัซบัซ้อนในเชิงภารกิจและส่งผลตอ่ประชาชนมากกว่าการบริหารงานในภาคธุรกิจเอกชน บางครัง้การ
ลดกฎระเบียบอาจมีความยืดหยุ่นในการบงัคบัใช้จนเกิดช่องโหว่ น าไปสู่การทุจริตเชิงนโยบายและความ
ขดัแย้งตอ่ผลประโยชน์โดยรวมในระยะยาวของประเทศชาติ เพราะการท่ีรัฐสวมวิญญาณผู้ประกอบการมา
บริหารประเทศนัน้ ท าให้ขาดการตรวจสอบท่ีดี และ น าไปสู่การแสวงหาผลประโยชน์ให้ตนเองและพวก
พ้องได้ 

ดงันัน้กรอบการมองของ NPM ท่ีอธิบายความสมัพนัธ์ระหว่างผู้ ให้บริการ (Service Provider) กับ 
ผู้ บริโภค (Customers) ตามแนวคิด NPM จึงแทนท่ีด้วยกรอบการมองความสัมพันธ์ระหว่าง “รัฐ” กับ 
“พลเมือง” ตามแนวคิด NPS แต่อย่างไรก็ตาม NPS ก็มีจุดบกพร่องจากการท่ีพยายามมุ่งให้เหตุผลท่ีจะ
หกัล้าง NPM มากเกินไป บกพร่องในเชิงตรรกะ อาทิเช่น การท่ีนกัวิชาการท่ีเช่ือมัน่ใน NPS กล่าวว่า NPM 
ลดฐานะของประชาชนท่ีมีสิทธิหน้าท่ีของความเป็นพลเมืองให้เหลือแค่ความเป็นผู้ ซือ้สินค้าและบริการ
เท่านัน้ และบอกวา่ผู้ ท่ีไมไ่ด้เสียภาษี (หรือไม่มีความสามารถท่ีจะเสียภาษี) เช่น เด็ก คนชรา ผู้พิการ ท่ีไม่มี
รายได้ จะไม่ได้รับการบริการจากรัฐตามแนวคิดของ แต่ในความเป็นจริงแล้ว  NPM ถือว่าการบริการ
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สาธารณะขัน้พืน้ฐานเป็นหน้าท่ีของรัฐ ถ้าส่งมอบอย่างมีประสิทธิภาพบรรลุตามเปา้หมายแล้ว จึงคอ่ยไป
ท างานพิเศษเพ่ือสร้างรายได้เข้าสู่หน่วยงานแบบภาค เอกชน ซึ่งจะท าให้รัฐบาลมีคุณสมบัติของ
ผู้ประกอบการท่ีบริหารงบประมาณแผ่นดินแล้วไมข่าดทนุ เป็นการใช้เงินภาษีประชาชนอยา่งคุ้มค่า และ มี
ประสิทธิภาพ น่ีคือปรากฏการณ์ท่ีบางครัง้แนวคิดท่ีมาท่ีหลังมักจะมุ่งหักล้างแนวคิดก่อนหน้าท่ีเป็น
เปา้หมายจนอาจละเลยความถกูต้องทางวิชาการจงึมีทัง้เหตผุลทัง้ท่ีสมควรต้องพิจารณากระบวนทศัน์ใหม่
หลงั NPM และเหตผุลท่ีต้องคงหลกัการบางอย่างของ NPM ไว้ แตอ่ย่างไรก็ตาม คา่นิยมและการตระหนกั
ของสังคมในแนวทางประชาสังคม (civil society) ท าให้ NPS กลายมาเป็นความท้าทายในกรอบการ
บริหารภาครัฐ ส่วนจะเข้ามาแทนท่ี NPM ในกระแสการบริหารจดัการภาครัฐในระดบัสากลหรือไม่นัน้เป็น
เร่ืองท่ีแวดวงวิชาการด้านรัฐประศาสนศาสตร์ต้องติดตามเฝา้ดตูอ่ไป 

 
การวิเคราะห์รูปแบบการจัดองค์การภาครัฐโดยใช้ทฤษฎีโครงสร้างเชิงสถานการณ์ 

ทฤษฎีโครงสร้างเชิงสถานการณ์  (Structural Contingency Theory) มีฐานคติว่าองค์การมี
ปฏิสัมพันธ์โต้ตอบกับสิ่งแวดล้อมเสมอไม่ว่าจะโดยสมัครใจหรือไม่ก็ตาม ดังนัน้ความสามารถในการ
ปรับตัวให้เข้ากับสิ่งแวดล้อมท่ีมีการแข่งขันและมีพลวัติสูง จึงเป็นปัจจัยท่ีจะชีว้ัดการอยู่รอดและการ
เจริญเติบโตขององค์การ จากการท่ีทฤษฎีองค์การในยคุปัจจบุนัอยูบ่นพืน้ฐานของแนวคิดสิ่งแวดล้อมแบบ
เปิด  โดยระดบัความสมัพนัธ์ระหวา่งองค์การและสิ่งแวดล้อม มีทัง้ท่ีเป็นความสมัพนัธ์แบบแนน่แฟ้น (tight 
coupling) หมายความว่า ถ้าสิ่งแวดล้อมเปล่ียนไปอย่างไร องค์การจะได้รับผลกระทบนัน้โดยตรงทนัทีและ
ต้องเปล่ียนแปลงตนเองเพ่ือให้มีความสอดคล้องกับสภาพแวดล้อม  ในขณะท่ีความสมัพันธ์แบบหลวม 
(loose coupling) มีความหมายว่า องค์การไม่เพียงแต่สามารถปรับตวัให้เข้ากับสิ่งแวดล้อมเท่านัน้ แต่
องค์การยังสามารถน าการเปล่ียนแปลงสู่สิ่งแวดล้อมนัน้ได้อีกด้วย ทฤษฎีโครงสร้างเชิงสถานการณ์มอง
องค์การเป็นระบบท่ีมีปัจจยัน าเข้า กระบวนการและผลผลิต ระบบจะพยายามรักษาตนเองให้อยู่รอด และ
ในระบบเปิดจะมีทางเลือกท่ีดีท่ีสดุหลายทาง (equifinality) ดงันัน้ ทฤษฎีโครงสร้างเชิงสถานการณ์จึงเสนอ
ว่าโครงสร้างองค์การท่ีดีท่ีสุดไม่ได้มีอยู่แบบเดียว แต ่โครงสร้างองค์การท่ีดีท่ีสุดจะต้องมีความสอดคล้อง 
(fit) กบัสิ่งแวดล้อมท่ีก าหนดสถานการณ์นัน้ๆ (ทิพวรรณ หลอ่สวุรรณรัตน์, 2546 ) 

ตามหลกัการจดัโครงสร้างเชิงสถานการณ์ โครงสร้างขององค์กรภาครัฐในกระแสการจดัการภาครัฐ
แนวใหม่ ควรมุ่งไปท่ีการปรับขนาดให้เล็กลงและเพิ่มความคล่องตวัในเชิงการบริหารจดัการ โดยพิจารณา
จากภารกิจสาธารณะขององค์กรและปัจจัยด้านอ่ืนๆ เช่น สิ่งแวดล้อมการบริหารจัดการ กลยุทธ์เชิงรุก  
ความสามารถในการปรับใช้เทคโนโลยี ตลอดจน การพฒันาศกัยภาพของบคุลากรภายในองค์การ เป็นต้น  
ในกรณีของ องค์การในระบบราชการดัง้เดิมท่ีเป็นภารกิจด้านการปกครอง ยงัต้องมีโครงสร้างการท างานท่ี
ยึดโยงกับกฎระเบียบค่อนข้างสูง ยงัท างานแบบท่ีต้องมีลายลกัษณ์อกัษร (ไม่ว่าจะเป็นเอกสารกระดาษ
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หรือ e-document) และยังคงต้องพึ่งพาเทคโนโลยีส าหรับงานประจ า (routine technology) ในระดบัสูง 
ทัง้หมดนีไ้ม่ใช่สิ่ งล้าสมัยเสมอไป ทฤษฎีโครงสร้างเชิงสถานการณ์มองว่าทฤษฎีระบบราชการ 
(Bureaucracy) จะล้าสมยัหรือไมน่ัน้ ขึน้อยูก่บับริบทท่ีก าหนดโดยตวัแปรเชิงสถานการณ์อ่ืนๆในระบบการ
บริหารจดัการขององค์การนัน้ๆ (Mintzberg, 1983; Morgan, 1997) 

ดงันัน้ ในกรณีของการปฏิรูปองค์กรภาครัฐตามค ากล่าวท่ีว่า “Bureaucracy is Dead” อาจไม่ใช่
สูตรส าเร็จทัง้หมดส าหรับการก าหนดโครงสร้างท่ีเหมาะสมกับองค์กรภาครัฐทุกประเภทในกระแสการ
ปรับเปล่ียนกระบวนทัศน์การบริหารองค์การภาครัฐในปัจจุบนั ในส่วนขององค์การภาครัฐรูปแบบพิเศษ
ตา่งๆ  ตลอดจนรัฐวิสาหกิจ (ทัง้แบบดัง้เดิมและท่ีมีสถานะเป็นบริษัทมหาชน) ท่ีมีภารกิจในการตอบสนอง
ปัญหาและโอกาสของประชาชนในสงัคมสมยัใหม่ จึงต้องการรูปแบบโครงสร้างองค์การท่ีมีความคล่องตวั
กวา่องค์การระบบราชการท่ีมีภารกิจทางการปกครอง ในการขบัเคล่ือนองค์การภาครัฐรูปแบบพิเศษเหลา่นี ้
จึงเหมาะสมกับโครงสร้างองค์การแบบสิ่งมีชีวิต (Organic structure) ท่ีมีความยืดหยุ่นมากกว่า เพราะใน
การปรับเปล่ียนวิธีการบริหารองค์กรภาครัฐตามแนวคิดรัฐประศาสนศาสตร์แบบดัง้เดิมมาสู่แนวคิดการ
จัดการภาครัฐแนวใหม่นัน้ การจัดโครงสร้างองค์การแบบเคร่ืองจักร (Mechanistic structure) การจัด
โครงสร้างองค์การแบบสิ่งมีชีวิต (Organic structure) และ การจัดโครงสร้างองค์การแบบเครือข่าย 
(Network structure) ตา่งมีความสามารถในการตอบสนองภารกิจสาธารณะท่ีถกูก าหนดไว้ในแตล่ะด้านท่ี
แตกตา่งกนั (Daft, 1998) โครงสร้างแบบสร้างมีชีวิต และ โครงสร้างแบบเครือข่าย อาจสร้างความยืดหยุ่น
และความสามารถในการปรับตวัได้มากกว่าส าหรับกรณีขององค์กรภาครัฐท่ีมีภารกิจบนฐานความรู้และ
ข้อมูลข่าวสารในขณะท่ีโครงสร้างแบบเคร่ืองจกัรอาจมุ่งไปท่ีประสิทธิผลของการใช้อ านาจปกครอง เพ่ือ
ดแูลความสงบเรียบร้อยของสงัคม เป็นต้น 
 
บทสรุป 

การเปล่ียนย้ายกระบวนทัศน์ทางรัฐประศาสนศาสตร์จะเป็นการพัฒนาของคู่ความขัดแย้ง 
(Dialectic) ระหว่างหลักคิดของความมีเหตุผล (Rationality) กับหลักคิดด้านมนุษยนิยม (Humanism)  
เปรียบได้กบัลกูตุ้ม (pendulum) ของนาฬิกาโบราณท่ี เม่ือมีแรงเหว่ียงไปในทิศทางหนึง่แล้วจะมีแรงเหว่ียง
กลับไปในทิศทางตรงกันข้ามเสมอ การท่ีแนวคิดการจดัการภาครัฐแนวใหม่ (NPM) เน้นมิติของความมี
เหตุผลในการให้บริการของรัฐสู่ประชาชนมากเกินไป ก็จะเกิดปฏิกิริยาต่อต้านท่ีอยากให้หันมาให้
ความส าคญักบัมิติด้านมนษุย์มากขึน้ จึงเกิดแนวคิดการบริการภาครัฐแนวใหม่ (NPS) ซึ่งเป็นแนวคิดหลงั
ยคุการจดัการภาครัฐแนวใหม่ (NPM) และเช่ือว่าหาก NPS เน้นแนวคิดมนุษยนิยมสงูเกินไป แนวคิดด้าน
เหตผุลก็จะกลบัมาอีกครัง้แนวคิดการบริหารจดัการภาครัฐแนวใหม่ (NPM) เป็นหลกัการบริหารท่ีมีความ
เป็นสากล สามารถปรับใช้กบัภารกิจองค์การได้หลายรูปแบบ ไม่วา่จะเป็นระบบราชการ ซึง่มีภารกิจเน้นไป
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ในเชิงการปกครอง หรือ รัฐวิสาหกิจท่ีเน้นการให้บริการสาธารณูปโภคแก่ประชาชน แต่ในขณะเดียวกับก็
ต้องมีความยั่งยืนในเชิงการประกอบการ (entrepreneurship) และ การเติบโต เช่น องค์การมหาชนใน
รูปแบบใหม่ๆ ท่ีมีความจ าเป็นอย่างมากในฐานะกลไกขบัเคล่ือนความสามารถในเชิงแข่งขันและความ
ยัง่ยืนในการพฒันาประเทศ ส่วนแนวคดิ NPS จะเน้นความส าคญัของการรับผิดชอบตอ่สาธารณะ (Public 
Accountability) มากกว่าการตอบสนองผู้ บริโภคภายใต้กลไกการตลาดแบบ NPM ท่ีอาจมองข้าม
ความส าคญัของการมีส่วนร่วมจากภาคประชาชนในการบริหารสาธารณะตามหลกัการประชาธิปไตย ท่ีถือ
วา่ประชาชนมีสถานะเป็นพลเมืองซึง่มีทัง้สิทธิ หน้าท่ี และความรับผิดชอบ รัฐและบคุลากรของรัฐต้องรับใช้
ประชาชน (Serving) โดยเปล่ียนจากการใช้อ านาจปกครองในการบริหารราชการ มาเป็นบทบาทในการ
เจรจาประสานผลประโยชน์ และเป็นส่ือกลางในการประสานคา่นิยมร่วมกนัในหมูพ่ลเมือง ชมุชน และกลุ่ม
ทางสงัคมต่างๆ ซึ่งกลไกท่ีจะน าไปสู่ประสิทธิภาพของการบริหารราชการและสร้างให้เกิดเครือข่ายความ
ร่วมมือท่ีตัง้อยู่บนความสมดุลในการตรวจสอบความโปร่งใสและภาระรับผิดชอบระหว่างภาครัฐ 
ภาคเอกชน และ ภาคประชาชนตอ่ไป  

อย่างไรก็ตาม ไม่ว่าจะการบริหารราชการไทยจะยงัอยู่ในยุคของ NPM หรือก าลงัจะเปล่ียนแปลง
ไปสู่การปรับใช้แนวคิด NPS ก็ตาม ควรมองเป้าหมายของการบริหารราชการในภาพใหญ่ ท่ีอาจไม่
จ าเป็นต้องเลือกเอาอย่างใดอย่างหนึ่งเสมอไป ในกรณีของประเทศก าลงัพฒันาควรมีการเลือกสรรปรับใช้
กระบวนทศัน์ทางรัฐประศาสนศาสตร์เหล่านีไ้ด้ทัง้หมด ทัง้นีเ้พ่ือเปา้หมายคือการพฒันาระบบราชการให้
เป็นกลไกของรัฐท่ีมีประสิทธิภาพในการสง่เสริมคณุภาพชีวิตท่ีดีของประชาชนอยา่งยัง่ยืน 
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