
บทที่ 2 
 

แนวคดิ ทฤษฎีและวรรณกรรมที่เกี่ยวของ 
 

บทที่ 2 เปนบทของแนวคิด ทฤษฎีและวรรณกรรมที่เกี่ยวของ ผูวิจัยจะไดนําเสนอเนื้อหา
ใน 3 หัวขอหลัก คือ (1) แนวคิดเกี่ยวกับการจัดการภาครัฐแนวใหมและขอวิพากษ  (2) งานวิจัยที่     
เกี่ยวของ และ (3) ตัวแบบของการปฏิรูปการจัดการภาครัฐตามแนวคิดของพอลลิตตและบูเคิรท     
ซ่ึงเนื้อหาในแตละหัวขอมีดังตอไปนี้ 

 
2.1 แนวคดิเกีย่วกับการจัดการภาครัฐแนวใหมและขอวพิากษ 

  
 ในหัวขอแนวคิดเกี่ยวกับการจัดการภาครัฐแนวใหมและขอวิพากษนี้ ผูวิจัยจะได        
นําเสนอเนื้อหาใน 5 ประเด็นหลัก คือ (1) แนวคิดการบริหารงานภาครัฐกอนการจัดการภาครัฐ  
แนวใหม (2) ปจจัยที่ทําใหเกิดการจัดการภาครัฐแนวใหม (3) พื้นฐานทางทฤษฎีของการจัดการ 
ภาครัฐแนวใหม (4) องคประกอบของการจัดการภาครัฐแนวใหม และ (5) ขอวิพากษของการจดัการ
ภาครัฐแนวใหม ซ่ึงเนื้อหาในแตละประเด็นมีดังตอไปนี้ 
 
2.1.1  แนวคิดการบริหารงานภาครัฐกอนการจัดการภาครัฐแนวใหม 
  
 การบริหารงานภาครัฐ (Public Administration) นั้นมีประวัติศาสตรความเปนมาที่      
ยาวนาน นับตั้งแตยุคอียิปตโบราณที่มีระบบการบริหารในการสรางระบบชลประทานเพื่อแกปญหา
น้ําทวมประจําปจากแมน้ําไนล ในสมัยราชวงคฮ่ัน (Han Dynasty) ประเทศจีนก็ไดมีการใชแนวคิด
ของลัทธิขงจื้อในการคัดเลือกเจาหนาที่รัฐโดยระบบคุณธรรมและความสามารถ ไมใชโดย         
ชาติกําเนิด โดยมีเปาหมายเพื่อความสุขของประชาชน ในสวนของยุโรป มีหลายอาณาจักร เชน กรีก  
จักรวรรดิโรมันและสเปน ที่ใชหลักการบริหารดวยกฎเกณฑและกระบวนการที่กําหนดและควบคุม
จากสวนกลาง และการพัฒนาของรัฐสมัยใหมในยุคกลางเปนการพัฒนาที่ยึดถือโครงสรางในระบบ
ราชการเชนกัน ถึงแมวาจะมีตัวแบบการบริหารงานภาครัฐบางชนิดเกิดขึ้นกอนหนานี้ดังที่ได    
กลาวถึงขางตน แตการบริหารงานภาครัฐแบบดั้งเดิมที่แทจริงนั้นเริ่มตั้งแตกลางศตวรรษที่ 19 เปน
ตนมา (Hughes, 1994, pp. 24-25) 
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 ระบบของการบริหารงานภาครัฐในยุคแรกนั้นจะเปนลักษณะสวนตัว บนพื้นฐานของ
ความจงรักภักดีเฉพาะบุคคล เชน ตอกษัตริยหรือขุนนาง แทนที่จะตั้งอยูบนพื้นฐานของกฎหมาย
และความจงรักภักดีตอองคการและตอรัฐดังเชนในเวลาตอมา การทํางานในภาครัฐไมไดเปนอาชีพ
ถาวรที่ทํางานแบบเต็มเวลา แตเปนเพียงกิจกรรมทางธุรกิจของบุคคลหนึ่งเทานั้น โดยแนวปฏิบัติ 
ทั่วไปก็คือ ผูที่จะทํางานจะตองสมัครทํางานกับญาติหรือตระกูลที่คุนเคยกันเพื่อขอความชวยเหลือ 
โดยไมจําเปนวาผูสมัครจะตองมีความสามารถในทางใดทางหนึ่งเปนการเฉพาะ ซ่ึงระบบการ
บริหารงานดังกลาวมักจะเรียกกันโดยทั่วไปวาระบบอุปถัมภ (Patronage หรือ Nepotism) (Hughes, 
1994, p. 25) 
 ในสหรัฐอเมริกามีการใชระบบอุปถัมภในการบริหารงานภาครัฐในศตวรรษที่ 19 โดย
หลังจากการเลือกตั้งแตละครั้งเมื่อพรรคใหมไดรับการเลือกตั้ง ตําแหนงในการบริหารทั้งหมดตั้งแต
ระดับสูงลงมาถึงระดับลางลวนไดรับการแตงตั้งจากพรรคที่ไดรับชัยชนะทั้งสิ้น ผลประโยชน     
ในตําแหนงงานภาครัฐจะเปนของพรรคที่ไดรับชัยชนะในการเลือกตั้ง ซ่ึงระบบนี้ไดกอใหเกิดความ  
วุนวายและความขัดแยงติดตามมา หลังจากที่มีการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองครั้งสําคัญๆ (Hughes, 
1994, p. 26) 
 จุดเริ่มตนของตัวแบบการบริหารงานภาครัฐแบบดั้งเดิม (Traditional Model of Public 
Administration) ที่มีความเปนรูปธรรมชัดเจนก็คือ ในประเทศอังกฤษ ในป 1854 เมื่อมีขอเสนอจาก
รายงานนอรธโคต เทรเวลยาน (Northcote-Trevelyan Report) วาการใหบริการภาครัฐนั้นควรจะมี
การเลือกคนเขาทําหนาที่อยางเหมาะสมโดยการสอบคัดเลือก และในรายงานนี้ยังไดแนะนําให      
ยกเลิกระบบอุปถัมภและแทนที่โดยใหมีการสอบแขงขันในระบบเปด ภายใตการควบคุมดูแลจาก
คณะกรรมการจากสวนกลาง และใหมีการเลื่อนตําแหนงเจาหนาที่ระดับสูงจากภายในองคการดวย
ระบบคุณธรรม กลาวโดยสรุปก็คือรายงานนอรธโคต เทรเวลยาน ไดนําไปสูการเริ่มตนของการ  
แตงตั้งบุคลากรเขาสูการใหบริการภาครัฐภายใตระบบคุณธรรม ซ่ึงทําใหระบบอุปถัมภที่ครอบงํา
การใหบริการภาครัฐในยุคกอนเริ่มเสื่อมความนิยมลง 
 การปฏิรูปการบริหารงานภาครัฐในประเทศอังกฤษในกลางศตวรรษที่ 19 ไดมีอิทธิพล
ตอการเปลี่ยนแปลงในสหรัฐอเมริกาดวย เนื่องจากการบริหารงานภาครัฐของสหรัฐอเมริกาใน    
ชวงนั้นเปนระบบอุปถัมภซ่ึงมีการฉอราษฎรบังหลวงในรัฐบาลอยางหนัก ประกอบกับวิกฤติการณ  
ในป 1881 เมื่อประธานาธิบดีการฟลด (Garfield) ถูกลอบสังหารจากผูสนับสนุนที่ผิดหวังเพราะ    
ไมไดรับตําแหนงที่ตองการหลังจากการเลือกตั้ง ซ่ึงปญหาเหลานี้ เปนแรงกระตุนใหมีการ      
เคลื่อนไหวเพื่อปฏิรูประบบราชการ โดยรัฐสภาไดผานพระราชบัญญัติขาราชการพลเรือน (Civil 
Service Act หรือ Pendelton Act) แตงตั้งคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (Civil Service 
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Commission) เพื่อควบคุมดูแลในการกําหนดเงื่อนไขตางๆที่เกี่ยวกับการรับบุคลากรเขาสูภาครัฐ
โดยการสอบแขงขันและการแตงตั้งตามระบบคุณธรรม 
 แนวคิดการปฏิรูปการบริหารงานภาครัฐในประเทศอังกฤษและสหรัฐอเมริกาได       
แพรหลายออกไปในประเทศแถบภาคพื้นยุโรปในฐานะตัวแบบระบบราชการ ซ่ึงตอมาในศตวรรษ
ที่ 19 ตัวแบบนี้ไดรับอิทธิพลอยางสูงจากวิลสัน (Woodrow Wilson)ในประเทศสหรัฐอเมริกา และ     
เวเบอร (Max Weber) ในยุโรป โดยเวเบอรไดเสนอทฤษฎีเกี่ยวกับระบบราชการที่ใหมีการ           
ใหบริการภาครัฐโดยบุคลากรมืออาชีพที่มาจากการสอบแขงขันและการแตงตั้งในระบบคุณธรรม 
ความเปนกลางทางการเมือง และการอยูในตําแหนงอยางถาวรแมจะมีการเปลี่ยนรัฐบาล สวนวิลสัน
ไดเสนอวานักการเมืองควรจะรับผิดชอบตอนโยบาย ในขณะที่ฝายบริหารจะตองรับผิดชอบในการ
นํานโยบายไปปฏิบัติใหลุลวง และทั้งสองทานตางก็เห็นวาการบริหารควรเปนเครื่องมือและกลไกที่
แยกตางหากจากการเมือง  
 แนวคิดการบริหารงานภาครัฐแบบดั้งเดิมนี้เร่ิมตนในศตวรรษที่ 19 และกลายเปน        
รูปแบบที่เปนทางการในชวงป 1900-1920 และครอบงําสวนใหญของประเทศตะวันตกโดยเกือบจะ
ไมมีการเปลี่ยนแปลงเลยจนถึงทศวรรษที่ 1980 เมื่อรัฐบาลในประเทศตางๆไดเร่ิมพากันละทิ้งแนว
การบริหารแบบดั้งเดิมที่เคยยึดถือกันมาเกินกวาครึ่งศตวรรษไปสูแนวการบริหารงานแบบใหม  
 การบริหารภาครัฐแบบดั้งเดิมซึ่งเปนแนวคิดที่ เคยมีบทบาทสําคัญและประสบ        
ความสําเร็จอยางสูงในการจัดการภาครัฐในอดีตไดเสื่อมความนิยมในเวลาตอมา ซ่ึงเหตุผลสําคัญก็
คือ    ตัวแบบนี้มีลักษณะเปนระบบราชการที่เขมงวด เนนกระบวนการแทนที่จะเนนผลลพัธ และมุง
กําหนดวิธีการปฏิบัติแทนที่จะมุงผลงานที่ออกมา นับตั้งแตทศวรรษที่ 1980 เปนตนมาไดมีการ
วิพากษวิจารณกันวาระบบราชการเปนระบบที่ไรประสิทธิภาพในเชิงเทคนิค ไมอาจแกปญหาของ
โลกที่มีการเปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็วได จนนําไปสูการเปลี่ยนแปลงที่สําคัญอีกครั้งหนึ่งในการ
บริหารงานภาครัฐ นั่นคือ จากการบริหารงานที่มุงกระบวนการและโครงสรางที่เปนทางการ รัฐบาล
ไดหันมาใหความสนใจมากขึ้นกับผลของงานและลดความสนใจกับวิธีการที่ใช ผูนําทางการเมือง
ไมพอใจกับระบบราชการที่เชื่องชา แตตองการความรวดเร็วและการตอบสนองที่ยืดหยุนมากขึ้น     
ดวยเหตุนี้ กระบวนการภายในของรัฐบาลจึงเกิดการเปลี่ยนแปลงอยางรุนแรง   แนวคิดการ   
บริหารงานภาครัฐแบบดั้งเดิมไดถูกแทนที่ดวยตัวแบบของการจัดการภาครัฐแนวใหมที่มุงเนน    
ผลงานและมีความยืดหยุนมากกวา แมตัวแบบดั้งเดิมจะไมไดสูญหายไปในเวลาอันสั้น และ     
สาระสําคัญของตัวแบบนี้จะยังมีปรากฏอยู แตทฤษฎีและการปฏิบัติของตัวแบบนี้ก็ถูกมองวา       
ลาสมัยและไมสอดคลองกับความตองการของสังคมที่มีการเปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็วอีกตอไป 
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2.1.2 ปจจัยทีท่ําใหเกดิการจัดการภาครัฐแนวใหม 
 
 มีเหตุผลหรือปจจัยที่สําคัญอยางนอย 5 ประการ ที่ทําใหรูปแบบการบริหารงานภาครัฐ
แบบดั้งเดิมเสื่อมความนิยมลง และรูปแบบของการจัดการภาครัฐแนวใหมมีบทบาทสําคัญขึ้นมาใน
ประเทศอุตสาหกรรมตะวันตก คือ (1) วิกฤติเศรษฐกิจและการคลังของรัฐ (2) อิทธิพลจากแนวคิด
เสรีนิยมใหมและการวิพากษแนวคิดการบริหารงานภาครัฐแบบดั้งเดิม (3) การเปลี่ยนแปลงบริบท
ทางการเมือง (4) การพัฒนาของเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร และ (5) การเพิ่มบทบาทของ
หนวยงานใหคําปรึกษาดานการจัดการ ซ่ึงเหตุผลหรือปจจัยแตละขอมีคําอธิบายโดยสังเขป            
ดังตอไปนี้ (Larbi, 1999, pp. 2-4; Hughes, 1994, pp. 9-21) 
 2.12.1 วิกฤติเศรษฐกิจและการคลังของรัฐ ปญหาสําคัญประการแรกที่นําไปสูการ      
จัดการภาครัฐแนวใหมก็คือปญหาเกี่ยวกับดุลการชําระเงิน การใชจายเงินของภาครัฐและตนทุนของ
การใหบริการในภาครัฐ วิกฤติการเงินในประเทศอังกฤษทําใหกองทุนการเงินระหวางประเทศ 
(International Monetary Fund หรือ IMF) ตองเขาแทรกแซงในทศวรรษที่ 1970 พรอมดวยเงื่อนไข
วาประเทศอังกฤษจะตองมีการปฏิรูปทางการเงิน และกองทุนการเงินระหวางประเทศไดช้ีวาสาเหตุ
หนึ่งของปญหาทางการคลังก็คือการที่ไมมีการปฏิรูปการใหบริการในภาครัฐ 
 เมื่อเศรษฐกิจอยูในภาวะที่ดิ่งลงและภาวะทางการคลังเขาขั้นวิกฤติทําใหเกิดคําถามตอ
การที่รัฐบาลของประเทศตะวันตกสวนใหญเขาไปมีบทบาทในการจัดการทางเศรษฐกิจและการ  
ใหบริการโดยตรง แนวคิดของรัฐสวัสดิการถูกโจมตีอยางหนักเมื่อเกิดภาวะเงินเฟอ (Stagflation) 
และปญหาเหลานี้ไดนําไปสูแนวคิดทางการบริหารแบบใหมที่เชื่อวาระบบเศรษฐกิจจะดําเนินไปได
ดีที่สุดถาปลอยใหเปนไปตามกลไกตลาดโดยรัฐบาลไมเขาไปแทรกแซง 
 การที่ตองเผชิญกับวิกฤติทางการเงินและแรงกระตุนจากแนวคิดทางเศรษฐกิจที่ตอตาน
การเขาไปมีบทบาทของรัฐบาลในการจัดการทางเศรษฐกิจและการใหบริการ ทําใหรัฐบาลของ
ประเทศตะวันตกเริ่มตนมาตรการตัดและควบคุมการใชจายของภาครัฐ วิกฤติทางการเงินและความ
ตองการประสิทธิภาพนําไปสูการจัดองคการใหมและการทําใหเปนสมัยใหมของระบบราชการ 
และทําใหประเด็นการปฏิรูปการจัดการภาครัฐขึ้นมามีความสําคัญสูงสุดในทางการเมือง 
 2.1.2.2 อิทธิพลจากแนวคิดเสรีนิยมใหมและการวิพากษแนวคิดการบริหารงานภาครัฐ
แบบดั้งเดิม ในชวงปลายของทศวรรษที่ 1970 มีการวิพากษวิจารณจากฝายขวาใหม (New Right) 
หรือเสรีนิยมใหม (Neo-liberals)ในเรื่องขนาด ตนทุนและบทบาทของรัฐบาล และต้ังขอสงสัย    
เกี่ยวกับความสามารถของรัฐบาลในการแกปญหาเศรษฐกิจ รัฐสวัสดิการถูกมองวาเปนผูใหบริการ
ที่ผูกขาด ไมมีประสิทธิภาพและเกือบไมไดใหความสําคัญตอลูกคาและผลที่เกิดขึ้นเลย กลุมเสรี
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นิยมใหมเชื่อวาประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจจะเกิดขึ้นไดก็เฉพาะเมื่อเปดใหมีการแขงขันทาง        
การตลาดอยางเสรีเทานั้น เพราะตลาดจะเปนตัวกระจายทรัพยากรที่มีประสิทธิภาพ เปนกลไกใน
การรวมมือที่ดี เปนกระบวนการตัดสินใจที่มีเหตุผล เปนการสนับสนุนใหมีการคิดหาทางเลือก
อยางชาญฉลาดและเปนการสนับสนุนการประกอบการ 
 กลุมขวาใหมไดช้ีใหเห็นวาระบบการใหผลตอบแทนของภาครัฐนั้นไมสนับสนุนให
เกิดประสิทธิภาพในการปฏิบัติงาน นักการเมืองและขาราชการระดับสูงขาดแรงจูงใจในการลด   
ตนทุนและพยายามขยายบทบาทหนาที่ของตนออกไปเรื่อยๆ เพราะนั่นหมายถึงอํานาจและ          
ผลประโยชนที่ตนเองและหนวยงานจะไดรับเพิ่มขึ้น ซ่ึงนําไปสูการขยายออกไปของระบบราชการ
อยางไมส้ินสุดบนโครงสรางทางอํานาจตามลําดับชั้น แตเมื่อเวลาผานไปความสามารถในการ    
ควบคุมจากบนลงลางจะลดลง เมื่อการขยายตัวของระบบราชการถึงจุดที่ไมสามารถจะควบคุมได
อยางทั่วถึงอีกตอไปและนําไปสูความลมเหลวของระบบราชการ (Bureaucratic Failures)ในที่สุด 
 เมื่อตองเผชิญกับความลมเหลวของระบบราชการในการบริหารงานภาครัฐแบบดั้งเดิม   
ผูบริหารประเทศจึงตองยื่นมือเขามาแกไขดวยการจัดองคการใหมที่มีลักษณะสรางสรรค เพื่อลด   
ตนทุนจากการปฏิบัติงานที่ไมเหมาะสมที่มีอยูในระบบราชการ นอกจากนี้ ระบบราชการยังถูกมอง
วาเปนอุปสรรคสําคัญที่จะตองถูกขจัดออกไป เพื่อปรับปรุงการปฏิบัติงานและสนับสนุนใหเกิดสิ่ง
ใหมๆขึ้นมา เพราะระบบราชการนั้นมีกฎเกณฑมากเกินไป ซ่ึงเปนขอจํากัดตอการริเร่ิมสิ่งใหมๆ
และทําใหคนดีๆมีความคิดสรางสรรคตองตกอยูในกับดักของระบบที่ไมเหมาะสม (Larbi, 1999,   
p. 14) 
 ในการที่จะทําใหเกิดประสิทธิภาพในการจัดการภาครัฐนั้น นอกจากจะตองปฏรูิประบบ
ราชการแลวยังจะตองนําเอาเทคนิคและวิธีการจากภาคเอกชนเขามาใชเพื่อแกปญหาที่เกิดจากการ
บริหารงานแบบเกาดวย นั่นคือ ควรมีการนําเอาวิธีการจัดการจากภาคเอกชนเขามาใชในการ  
บริหารงานภาครัฐ 
 ในชวงกลางทศวรรษที่ 1970 แนวคิดเหลานี้ยังไมมีบทบาทในการกําหนดนโยบายของ
รัฐบาลมากนัก แตเมื่อถึงทศวรรษที่ 1980 แนวคิดเหลานี้ไดเขาไปมีบทบาทสําคัญในการตัดสินใจ
ของรัฐบาล และเปนกรอบความคิดที่ทําใหเกิดการถายโอนกิจการภาครัฐไปสูภาคเอกชน การ     
ควบคุมคาใชจายและการนําเทคนิคทางการตลาดมาใชในภาครัฐมากยิ่งขึ้น 
 2.1.2.3 การเปลี่ยนแปลงบริบททางการเมือง การเปลี่ยนแปลงบริบททางการเมืองและ
อุดมการณ ถือเปนปจจัยสําคัญประการหนึ่งในการนําเอาแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหมไปใช
ในประเทศตะวันตก เชน แนวคิดแบบขวาใหม (New Right) ของรัฐบาลอนุรักษนิยมซึ่งขึ้นมามี
อํานาจในประเทศอังกฤษ ในป 1979 และไดรับชัยชนะในการเลือกตั้งอีก 3 สมัยรวดในเวลาตอมา 
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ไดเขาไปมีบทบาทครอบงําการบริหารงานภาครัฐเปนเวลายาวนาน หรือในสหรัฐอเมริกาสมัย
ประธานาธิบดีเรแกน (Ronal Reagan) ในป 1978 ก็ไดมีการกระตุนใหมีการนําแนวคิดการตลาดมา
ใชในภาครัฐ ในออสเตรเลียและนิวซีแลนด รัฐบาลที่สนับสนุนการปฏิรูประบบราชการก็เปนฝาย
ไดรับชัยชนะ ดังนั้น การเปลี่ยนแปลงทางการเมืองและนโยบายของพรรค โดยเฉพาะจาก          
อุดมการณแบบขวาใหมจึงมีสวนอยางสําคัญที่เปนตัวกระตุนใหมีการนําเอาการจัดการภาครัฐ    
แนวใหมมาใชในภาครัฐ 

 2.1.2.4 การพัฒนาของเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร การพัฒนาของเทคโนโลยี
สารสนเทศ ถือเปนปจจัยสําคัญอีกประการหนึ่งที่ทําใหการปฏิรูปตามแนวการจัดการภาครัฐ      
แนวใหมเปนไปได เพราะระบบขอมูลขาวสารที่กล่ันกรองดีแลว และขอมูลการปฏิบัติงานที่เชื่อถือ
ไดเปนสิ่งสําคัญของการกระจายอํานาจการจัดการและความรับผิดชอบของผูบริหารที่เพิ่มมากขึ้น 
 นอกจากนี้ การติดตอส่ือสารที่มีความสะดวกและรวดเร็ว อันเปนผลมาจากการพัฒนา
เทคโนโลยีการสื่อสารในชวงปลายศตวรรษที่ 20 และตนศตวรรษที่ 21 ชวยใหการบริหารจัดการ
แบบเครือขายทั้งภายในและภายนอกองคการ และการทํางานเปนทีมในรูปแบบของเครือขายโยงใย
หลายทิศทาง ซ่ึงเปนรูปแบบสําคัญของการจัดองคกรตามแนวการจัดการภาครัฐแนวใหมเปนไปได 
 2.1.2.5 การเพิ่มบทบาทของหนวยงานใหคําปรึกษาดานการจัดการ การแพรขยายของ
แนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหมไปทั่วโลกนั้น สวนหนึ่งเปนผลมาจากการเติบโตและการเพิ่ม   
บทบาทของหนวยงานใหคําปรึกษาดานการจัดการ (Management Consultants) ซ่ึงประกอบดวย    
ผูใหคําปรึกษาการจัดการระหวางประเทศ บริษัทรับทําบัญชี และสถาบันการเงินระหวางประเทศ 
โดยหนวยงานเหลานี้จะเปนตัวกลางสําคัญที่เปนผูนําเขาเทคนิคการจัดการแบบใหมจากเอกชนไปสู   
ภาครัฐ และเปนตัวกระตุนใหมีการใชตัวแบบนี้ในประเทศตางๆในฐานะตัวแบบของการปฏิรูป
ระบบราชการ (Larbi, 1999, p. 5) 
 
 จากที่ไดนําเสนอผานมาทั้งหมดในหัวขอนี้ จะเห็นไดวาการเกิดขึ้นของการจัดการ   
ภาครัฐแนวใหมนั้นเปนผลมาจากปจจัยหลายประการรวมกัน ทั้งปจจัยทางเศรษฐกิจ สังคม         
การเมืองและเทคโนโลยี ลักษณะโดยทั่วไปของประเทศที่รับแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหมไป
ปฏิบัติก็คือ ประเทศที่ตองประสบกับวิกฤติเศรษฐกิจและการคลัง ซ่ึงบังคับใหตองหาวิธีการเพิ่ม
ประสิทธิภาพและลดตนทุนการใหบริการของภาครัฐ สวนแรงขับดันอื่นๆที่ทําใหมีการปฏิรูปตาม
ตัวแบบการจัดการภาครัฐแนวใหมก็คือ การขึ้นมามีอํานาจของฝายที่มีแนวคิดแบบเสรีนิยม การ
เปลี่ยนแปลงบริบททางการเมือง การพัฒนาของเทคโนโลยีขอมูลขาวสารและการเพิ่มบทบาทของ
หนวยงานใหคําปรึกษาดานการจัดการ 
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2.1.3 พื้นฐานทางทฤษฎีของการจัดการภาครัฐแนวใหม 
 
 จุดกําเนิดของการจัดการภาครัฐแนวใหมนั้นมาจากพื้นฐานทางทฤษฎี 2 สายมารวมกัน  
คือทฤษฎีเศรษฐศาสตรสถาบันใหม (New Institutional Economics) และทฤษฎีการจัดการนิยม 
(Managerialism) (Hood, 1991, pp. 5-6) ซ่ึงแนวคิดหลักและองคประกอบของทฤษฎีแตละสายมี    
ดังตอไปนี้ 
 2.1.3.1 ทฤษฎีเศรษฐศาสตรสถาบันใหม (New Institutional Economics) เปน            
สหสาขาวิชาซึ่งเกิดจากการผสมผสานแนวคิดทางสังคมศาสตรสาขาตางๆเขาดวยกัน มีความ
แตกตางจากเศรษฐศาสตรกระแสหลักในแงของการวิเคราะหนโยบาย โดยทฤษฎีนี้เห็นวาในการ
วิเคราะหนโยบายนั้นจําเปนจะตองมีการวิเคราะหสถาบันในเชิงเปรียบเทียบ เชน การวิเคราะห
เปรียบเทียบประสิทธิภาพระหวางการดําเนินงานของภาครัฐและภาคเอกชน หรือเปรียบเทียบ
ประสิทธิภาพระหวางการดําเนินการเองและการเลือกใชบริการจากภายนอก เปนตน โดยทฤษฎี
เศรษฐศาสตรสถาบันใหมนี้ จะอาศั ยระ เบี ยบวิ ธีการวิ เคราะหแบบปจ เจกบุคคลนิยม 
(Methodological Individualism) อยางเครงครัด ในการอธิบายวัตถุประสงค การวางแผนและ      
การกระทําของปจเจกบุคคล เพื่อตองการทําความเขาใจถึงสถาบันทางสังคม การเมืองและเศรษฐกิจ
ซ่ึงเขามาเกี่ยวของกับการดําเนินชีวิตประจําวันของบุคคล โดยทฤษฎีเศรษฐศาสตรสถาบันใหมนี้
ประกอบดวยทฤษฎียอย 3 ทฤษฎีมารวมกัน  คือ (1) ทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ (Public Choice 
Theory) (2) ทฤษฎี ตัวการ-  ตัวแทน (Principal-Agent Theory) และ (3) ทฤษฎีตนทุนธุรกรรม 
(Transactions Cost Theory) (Hood, 1991, p. 5) ซ่ึงแตละทฤษฎีมีหลักการและแนวคิดโดยสังเขป
ดังตอไปนี้ 
 (1) ทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ (Public Choice Theory) (Gruening, 2001, pp. 5-7; 
Hughes, 1994, pp. 11-13) ทฤษฎีนี้มีจุดกําเนิดมาจากการกอตั้งศูนยการศึกษาปรัชญาการเมือง 
เศรษฐกิจและสังคมโทมัส เจฟเฟอรสัน (Thomas Jefferson Center for Studies in Political 
Economy and Social Philosophy) โดยบูแคนัน (Jame Buchanan) และนัตเตอร (Warren Nutter)    
ที่มหาวิทยาลัยเวอรจิเนีย เพื่อเปนเวทีสําหรับนักวิชาการที่มีความสนใจทางดานสังคมไดแสดงความ
คิดเห็นบนพื้นฐานของเสรีภาพสวนบุคคล โดยนักวิชาการในกลุมนี้ไดใชระเบียบวิธีวิเคราะหแบบ
ปจเจกบุคคลนิยม (Methodological Individualism) เปนพื้นฐานในการสรางทฤษฎี โดยหาวิธีที่จะ
อธิบายปรากฏการณทางสังคมจากการศึกษาพฤติกรรมของปจเจกชน 
 แนวคิดหลักของทฤษฎีทางเลือกสาธารณะตั้งอยูบนสมมติฐานที่วาคนแตละคนยอมมี
เปาหมายของตนเองและจะทําตามสิ่งที่ตนเองชอบ ทฤษฎีทางเลือกสาธารณะเห็นวาพฤติกรรมที่มี
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เหตุผลนั้นไมไดหมายถึงการใหไดมาซึ่งผลประโยชนสูงสุด แตพฤติกรรมที่มีเหตุผลคือการที่บุคคล
ไดทําตามเปาหมายของตน ตามความรูความเขาใจของแตละคนในแตละสภาพการณ ทฤษฎี         
ทางเลือกสาธารณะไดสรางตัวแบบเพื่ออธิบายปรากฏการณของสังคมจากชุดของสมมติฐาน     
เกี่ยวกับเปาหมายของปจเจกชนและจากขอมูลเกี่ยวกับสภาพการณที่ปจเจกชนนั้นมีอยู 
 แนวคิดแกนกลางของทฤษฎีทางเลือกสาธารณะคือการยอมรับวาปจเจกชนมีความชอบ 
(Individual Preference) และการใหปจเจกชนมีเสรีในการเลือก (Free Choice of Individuals) ซ่ึงจาก
แนวคิดแกนกลางนี้นักวิชาการกลุมทางเลือกสาธารณะไดนําไปใชในการวิเคราะหแนวคิดของกลุม
กาวหนาและกลุมนักบริหารรัฐกิจแบบดั้งเดิมที่สนับสนุนใหมีรัฐสวัสดิการ โดยกลุมทางเลือก
สาธารณะวิจารณวา ประชาธิปไตยแบบตัวแทนที่ใชหลักการเสียงสวนใหญโดยไมมีการปกปอง
โดยกฎหมายจะนําไปสูการเอาเปรียบคนสวนนอยโดยคนสวนใหญ ซ่ึงผลที่ตามมาของหลักการ
เสียงสวนใหญก็คือ การสิ้นเปลืองทรัพยากรไปกับการจัดสวัสดิการเพื่อคนสวนใหญ โดยคนสวน
นอยก็ตองจายคาสวัสดิการนั้นดวย ทําใหแนวคิดเรื่องผลประโยชนสาธารณะที่ตัดสินจากเสียงสวน
ใหญจากทฤษฎีประชาธิปไตยแบบดั้งเดิมเปนแนวคิดที่นาสงสัยเปนอยางยิ่ง นอกจากนี้ นักวิชาการ
ในกลุมทางเลือกสาธารณะยังไดช้ีใหเห็นถึงแนวโนมของการใชทรัพยากรอยางไรประสิทธิภาพ 
และการเอาเปรียบคนบางกลุมที่ เพิ่มมากขึ้นจากการจัดทํางบประมาณแบบดั้ ง เดิมโดย                
คณะกรรมาธิการสภาผูแทนราษฎรและฝายบริหาร (ซ่ึงมาจากเสียงสวนใหญ) และชี้ใหเห็นวา    
องคการแบบประชาธิปไตยนั้นมีความบกพรองที่รายแรงอยูหลายประการ นับตั้งแตการมีแนวโนม
ที่จะขยายการใชทรัพยากร การมีความคิดแบบอนุรักษนิยมอยางสูงและการยึดถือกฎระเบียบมาก
เกินไป และจากขอบกพรองเหลานี้เองที่เปนสาเหตุใหกลไกของรัฐลมเหลว (State Failure)ในที่สุด 
 จากคําอธิบายเรื่องความลมเหลวของรัฐขางตน และจากแนวคิดพื้นฐานเกี่ยวกับ         
จริยศาสตรแบบปจเจกชน นักวิชาการทางเลือกสาธารณะไดเสนอแนวคิดในการปฏิรูปขึ้นมา โดย
สาระสําคัญก็คือ ใหมีการสรางกลไกในการตอตานการเอาเปรียบ (ซ่ึงการเอาเปรียบในทางการเมือง
นั้นสามารถเกิดขึ้นไดเมื่อบุคคลตองจายภาษีมากกวามูลคาของบริการที่บุคคลไดรับ) และการสราง
ระบบการบริหารที่มีหลายศูนย (Polycentric Administrative System) ซ่ึงในระบบการบริหารที่มี
หลายศูนยนี้การจัดหาและการผลิตของแตละศูนยจะแยกออกจากกัน และใหมีการแขงขันกัน       
ใหบริการระหวางภาครัฐกับภาคเอกชน ซ่ึงระบบจะทําหนาที่ไดดีที่สุดเมื่อมีการกระจายอํานาจ
อยางสูง ดังนั้น ระบบหลายศูนยจึงมีการใชระบบการเงินที่โปรงใส เชนการเรียกเก็บคาบริการจาก  
ผูใช การใหบัตรใชสิทธิแทนเงิน และการใหโอกาสประชาชนในฐานะลูกคาไดมีสิทธิเลือกตาม
ความตองการของตน เปนตน 
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 ตามแนวคิดของระบบหลายศูนยนี้ปจเจกชนจะสามารถตัดสินใจตามความรูและ    
ความชอบของตน  โดยศูนยของการตัดสินใจตามแนวคิดของทฤษฎีทางเลือกสาธารณะจะมี     
หลากหลาย  ซ่ึงตางจากแนวคิดการบริหารงานภาครัฐแบบดั้งเดิมที่มีศูนยกลางของการตัดสินใจ
เพียงแหลงเดียว 
 (2) ทฤษฎีตัวการ-ตัวแทน (Principal - Agent Theory) (ทศพร ศิริสัมพันธ และคณะ, 
2546, น. 44-47; Hughes, 1994, pp. 13-15; Kamensky, 1996, p. 251) ทฤษฎีนี้มีจุดกําเนิดมาจาก
แนวคิดของการแยกความเปนเจาของและการควบคุมออกจากกัน (Separation of Ownership and 
Control) ซ่ึงเปนปรากฏการณขององคการธุรกิจขนาดใหญสมัยใหม โดยฝายผูถือหุนหรือเจาของ
ไมไดเปนผูดําเนินกิจการดวยตนเอง แตมักจะจางผูบริหารมืออาชีพใหเขามาเปนผูรับผิดชอบแทน 
ซ่ึงผูบริหารดังกลาวมักจะมีวัตถุประสงคหรือเปาหมายที่แตกตางไปจากผูถือหุน และอาจจะใช
อํานาจหนาที่ของตนในการแสวงหาผลประโยชนสวนตัวอันเปนการเอาเปรียบหรือฉอโกงฝาย       
ผู ถือหุนและแนวคิดเกี่ยวกับรูปแบบของความสัมพันธระหวางฝายผู ถือหุนและผูบริหาร 
(Shareholder-manager Model) ดังกลาวไดมีการพัฒนาตอมาและเปนที่รูจักกันอยางกวางขวางใน
นามของทฤษฎีตัวการ-ตัวแทนในปจจุบัน 
 ทฤษฎีตัวการ-ตัวแทนมีแนวคิดพื้นฐานวาในหนวยการผลิต (Firm) นั้น จะมีลักษณะ
เปนแหลงรวมหรือการรวมกลุมของความสัมพันธในเชิงขอตกลงรวมกัน (Contractual Relations) 
ระหวางบุคคลฝายตางๆหรือคูพันธะกรณีที่เกี่ยวของ เชน ผูถือหุนและฝายบริหาร ผูบริหารและ
พนักงาน  องคการและลูกคา ซ่ึงความสัมพันธในเชิงขอตกลงดังกลาวจะชวยกอใหเกิดดุลภาพหรือ
แกไขปญหาความขัดแยงหรือความแตกตางในเชิงวัตถุประสงคและเปาหมายของคูพันธะกรณีหรือ
บุคคลฝายตางๆในองคการได  
 ดวยเหตุนี้ จึงสามารถแยกความสัมพันธระหวางบุคคลในหนวยการผลิตออกไดเปนสอง
ฝาย คือ ฝายผูวาจางหรือตัวการ (Principal) และฝายผูรับจางหรือตัวแทน (Agent) โดยฝายตัวแทน
เปนผูที่รับผิดชอบปฏิบัติงานบางอยางเพื่อผลประโยชนของฝายตัวการ และไดรับคาตอบแทน    
บางอยางจากการปฏิบัติงานดังกลาว ซ่ึงอาจจะเปนในรูปของตัวเงินหรือไมใชตัวเงิน โดยฝายตัวการ
หรือผูวาจางจะมอบหมายอํานาจหนาที่และทรัพยากรในระดับหนึ่งใหแกฝายตัวแทนหรือผูรับจาง 
ซ่ึงมักจะมีสัญญาหรือขอตกลงบางอยางในการแสดงสิทธิ์และ/หรือขอผูกมัดระหวางทั้งสองฝาย ซ่ึง
การที่ฝายผูวาจางหรือตัวการจําเปนตองมอบหมายอํานาจหนาที่ใหฝายผูรับจางหรือตัวแทนกระทํา
การบางอยางแทนตนนั้น อาจจะเปนผลมาจากสาเหตุบางประการ เชน ฝายตัวการอาจจะขาดทักษะ
หรือความรูความสามารถบางอยางที่จําเปนตอการดําเนินงาน หรืออาจจะเปนไปตามหลักของการ      
แบงงานกันทํา (Division of Labor) เพื่อใหเกิดประโยชนสูงสุด เปนตน 



17  

 

 ทฤษฎีตัวการ-ตัวแทน ตั้งอยูบนสมมติฐานทางดานพฤติกรรมของมนุษยที่สอดคลอง    
กับทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ นั่นคือทฤษฎีนี้เห็นวามนุษยทุกคนเปนผูมีเหตุผลและพยายามแสวงหา
อรรถประโยชนสูงสุดใหแกตนเอง (Utility-maximizing) หรือพฤติกรรมที่มุงเนนผลประโยชน   
สวนตัวเปนสําคัญ และดวยเหตุนี้ ฝายผูวาจางและฝายตัวแทนจึงมักจะขัดแยงในเชิงผลประโยชน
กันอยูเสมอ เพราะตางฝายตางก็ตองการใหตนเองไดรับผลประโยชนสูงสุด และจะใชวิธีการเจรจา      
ตอรองเพื่อจัดทําขอตกลงในลักษณะที่จะทําใหฝายตนมีความไดเปรียบมากที่สุด 
 อยางไรก็ตาม ความสัมพันธระหวางทั้งสองฝายมักจะมีความไมสมดุล กลาวคือ ฝาย    
ตัวแทนคอนขางจะมีความไดเปรียบมากกวาฝายตัวการ ทั้งในแงของความรูความสามารถ ความ  
เชี่ยวชาญ และขอมูลสารสนเทศเกี่ยวกับการดําเนินงาน ทําใหฝายตัวแทนสามารถฉกฉวยและใช
โอกาสแสวงหาผลประโยชนสวนตัวหรือเอาเปรียบฝายตัวการ เชน การเปลี่ยนแปลงหรือตบแตง   
รายงานตัวเลขขอมูลทางการเงินที่ไมตรงกับขอเท็จจริง เปนตน ซ่ึงจะกลายเปนภาระตนทุน          
คาใชจายของฝายตัวการในการมอบหมายใหฝายผูรับจางดําเนินการแทน 
 ดวยเหตุผลดังกลาว ทฤษฎีตัวการ-ตัวแทนจึงไดพยายามศึกษาหาวิธีการที่จะลด       
ความเสี่ยงและปองกันไมใหฝายตัวแทนมีโอกาสในการแสวงหาผลประโยชนสวนตัว หรือกระทํา
การฉอฉลหลอกลวงและสมรูรวมคิดในการคดโกงฝายผูวาจาง หรือพยายามทําใหปญหาดังกลาว
เหลือนอยที่สุด โดยอาศัยวิธีการตางๆ ทั้งในแงของการสรางแรงจูงใจ การลงโทษ การเจรจาตอรอง
เพื่อกําหนดเงื่อนไข และการตรวจสอบควบคุมใหเปนไปตามเงื่อนไขที่กําหนดไว เพื่อลดภาระ     
ตนทุนคาใชจายของฝายผูวาจางใหเหลือนอยที่สุดเทาที่จะเปนไปได  
 (3) ทฤษฎีตนทุนธุรกรรม (Transaction Cost Theory) (ทศพร ศิริสัมพันธ และคณะ, 
2546, น. 47-54 ; Kamensky, 1996, pp. 151-152) ทฤษฎีนี้มีความสัมพันธอยางใกลชิดและตั้งอยูบน
สมมติฐานเดียวกันกับทฤษฎีตัวการ-ตัวแทน โดยเฉพาะประเด็นเกี่ยวกับพฤติกรรมของการแสวงหา
โอกาส (Opportunistic Behavior) ของฝายตัวแทน แตในขณะที่ทฤษฎีตัวการ-ตัวแทนมุงเนนและให
ความสําคัญเกี่ยวกับการทําสัญญาขอตกลง เพื่อแลกเปลี่ยนซื้อขายการใหบริการระหวางกัน และ
การแสวงหาวิธีในการสรางแรงจูงใจใหฝายตัวแทนกระทําการเพื่อประโยชนของฝายตัวการ ทฤษฎี
ตนทุนธุรกรรมกลับมุงเนนและใหความสําคัญตอการจัดโครงสรางหนวยงานใหเหมาะสมกับ
ประเภทของตนทุนธุรกรรมที่เปนอยูมากกวา 
 ทฤษฎีตนทุนธุรกรรมมีแนวคิดพื้นฐานวาในหนวยการผลิตนั้น ขอบเขตขององคการ    
ไมไดขึ้นอยูกับเทคโนโลยีการผลิตเพียงอยางเดียวเทานั้น แตยังขึ้นอยูกับตนทุนธุรกรรมหรือคา     
ใชจายในการดําเนินธุรกิจ (Transaction Cost) ดวย โดยตนทุนธุรกรรมจะหมายถึงตนทุนคาใชจาย
ในการผลิตสินคาหรือบริการ โดยการมอบหมายใหองคการหรือบุคคลภายนอกเปนผูรับผิดชอบ
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ดําเนินการ แทนการใหองคการหรือบุคคลภายในเปนผูรับผิดชอบดําเนินการเอง เชน ตนทุนคา      
ใชจายในการแสวงหาขอมูลสารสนเทศ ตนทุนคาใชจายในการเจรจาตอรองและการตัดสินใจ และ
ตนทุนคาใชจายในการควบคุมและบังคับใช ซ่ึงการที่องคการตัดสินใจเลือกใหตนทุนดําเนินการอยู
ภายในองคการเอง (Hierarchy) หรือออกไปสูการแขงขันในระบบตลาด (Market) หรือที่เรียกวาการ
ตัดสินใจทําเองหรือซ้ือบริการจากภายนอก (Make or Buy) นั้น ขึ้นอยูกับวาตนทุนคาใชจายของ  
ทางเลือกใดมีนอยกวากัน 
 ถาหากองคการตัดสินใจเลือกใหภายนอกเปนผูผลิตหรือใหบริการ จะตองมีการทํา
สัญญาขอตกลงระหวางทั้งสองฝาย เพื่อปองกันพฤติกรรมในลักษณะการแสวงหาผลประโยชนของ
ฝายตัวแทน ซ่ึงการทําสัญญาขอตกลงดังกลาวจะกอใหเกิดตนทุนธุรกรรมขึ้น ทั้งในแงของตนทุนที่
เกิดขึ้นกอนทําสัญญา อันไดแก คาใชจายในการจัดทํารางสัญญา และการเจรจาตอรองใหสัญญามี
ความครอบคลุมและสมบูรณมากที่สุด เพื่อไมใหฝายตัวแทนสามารถแสวงหาโอกาสหรือชองทาง
หรือใชขอไดเปรียบของตนในการแสวงหาผลประโยชนสวนตัว และตนทุนที่เกิดขึ้นภายหลังการ
ทําสัญญา อันไดแก คาใชจายที่เกี่ยวของกับการควบคุมหรือการบังคับใหเปนไปตามเงื่อนไขของ
สัญญาที่ไดตกลงกันเอาไว 
 ดวยเหตุนี้ การบริหารจัดการที่ดีตามแนวคิดของทฤษฎีตนทุนธุรกรรม จึงเปนเรื่องของ
การศึกษาเกี่ยวกับการปรับปรุงความสัมพันธระหวางผูมีสวนไดสวนเสีย  คือระหวางผูถือหุนหรือ 
เจาของกิจการกับผูบริหาร หรือการจัดระเบียบโครงสรางสถาบันใหมีความเหมาะสม โดยการใช
เครื่องมือตางๆ เชน การจัดทําสัญญาขอตกลง การออกแบบโครงสรางองคการ การวางกฎระเบียบ
และแบบแผนตางๆ ซ่ึงจะชวยสรางแรงจูงใจและสามารถควบคุมใหฝายบริหารตองสงมอบผลงาน
ที่ดีที่สุด ตลอดจนพยายามลดตนทุนธุรกรรมขององคการ ซ่ึงเกิดจากการที่ฝายบริหารอาจจะ    
แสวงหาผลประโยชนสวนตัวบนความเสียหายหรือภาระคาใชจายของฝายเจาของกิจการ  
 2.1.3.2 ทฤษฎีการจัดการนิยม (Managerialism) โดยท่ัวไปมักจะอธิบายกันวามาจาก  
แนวคิดของฝายขวาใหม (New Right) และการเกิดขึ้นมาของการเมืองแนวใหม (New Politics) แต
รากที่แทจริงนั้นสามารถสืบยอนกลับไปจนถึงทฤษฎีการจัดการเชิงวิทยาศาสตรยุคคลาสสิค      
แนวคิดของเทเลอร (Frederick Taylor) และฟาโยล (Henri Fayol) และการเปลี่ยนแปลงสวนใหญ
ของการใหบริการสาธารณะสามารถสืบยอนกลับไปไดถึงรายงานฟูลตัน (Fulton Report)1 ที่พิมพ
ในชวงทศวรรษที่ 1960 และตนทศวรรษที่ 1970 (Farnham and Horton, 1996, pp. 261-262)  

                                                           

 1รายงานฟูลตัน หรือ Fulton Report เปนรายงานของคณะกรรมการขาราชการพลเรือนที่ตีพิมพใน

ประเทศอังกฤษ โดยในรายงานนี้ไดแสดงถึงความกังวลในศักยภาพของการบริหารงานภาครัฐที่กําลังตามหลัง  
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 ทฤษฎีการจัดการนิยมตั้งอยูบนสมมุติฐานที่วา การบริหารจัดการนั้นเปนหลักการสากล 
สามารถนําไปประยุกตใชทั้งในการบริหารรัฐกิจและการบริหารธุรกิจ โดยทฤษฎีนี้ตองการใหมีการ
ปรับเปลี่ยนกระบวนทัศนและวิธีการบริหารงานภาครัฐไปจากเดิม ซ่ึงมุงเนนใหความสําคัญตอ
ทรัพยากรหรือปจจัยนําเขา (Input) และอาศัยกฎระเบียบเปนเครื่องมือในการดําเนินงาน เพื่อใหเกิด
ความถูกตอง สุจริตและเปนธรรม โดยหันมามุงเนนที่วัตถุประสงคและผลสัมฤทธิ์ของการ     
ดําเนินงานทั้งในแงของผลผลิต (Output) และผลลัพธ (Outcome) รวมทั้งการพัฒนาคุณภาพและ
สรางความพึงพอใจใหแกประชาชนผูรับบริการ โดยนําเอาเทคนิควิธีบริหารจัดการสมัยใหมเขามา
ประยุกตใช เชน การวางแผนเชิงกลยุทธ การวัดและประเมินผลงาน การบริหารคุณภาพโดยรวม
และการรื้อปรับระบบ เปนตน (ทศพร ศิริสัมพันธ และคณะ, น. 22; Hood, 1991, pp. 5-6) 
 กลาวโดยสรุปก็คือการจัดการภาครัฐแนวใหมมีจุดกําเนิดมาจากทฤษฎี 2 สายมารวมกัน 
นั่นคือ (1) ทฤษฎีเศรษฐศาสตรสถาบันใหม ซ่ึงประกอบดวยทฤษฎียอย 3 ทฤษฎีคือ ทฤษฎีทางเลือก
สาธารณะ ทฤษฎีตัวการ-ตัวแทนและทฤษฎีตนทุนธุรกรรม และ (2) ทฤษฎีการจัดการนิยม โดย
ทฤษฎีในกลุมของเศรษฐศาสตรสถาบันใหมนั้น มีแนวคิดที่ตั้งอยูบนพื้นฐานของการใหความสาํคญั
ตอความตองการปจเจกบุคคล การจัดโครงสรางหนวยงานที่เหมาะสม การใชขอตกลงระหวางผูที่มี
สวนไดสวนเสียและการวิเคราะหตนทุนธุรกรรม ในขณะที่ทฤษฎีการจัดการนิยมนั้นมีแนวคิดที่   
ตั้งอยูบนพื้นฐานของการจัดการแบบธุรกิจในภาครัฐ และการจัดการเชิงวิทยาศาสตรแบบดั้งเดิม  
   
2.1.4. องคประกอบของการจัดการภาครัฐแนวใหม 
 
 คําวา “การจัดการภาครัฐแนวใหม” นั้นไมไดเปนชื่อของแนวคิดที่มีความเห็นพอง     
ตองกันทั้งหมด แตเปนคําเรียกกวางๆที่รวมเอาแนวคิดทางการบริหารที่มีความคลายคลึงกันมาอยู  
ดวยกัน ฮูดซึ่งเปนผูบัญญัติศัพทคํานี้ขึ้นมาคนแรกในป 1991 ไดใชช่ือนี้ในความหมายที่กวางมาก
ในฐานะ “ชุดของแนวคิดการบริหารที่คลายคลึงกันอยางกวางๆ ซ่ึงครอบงําการปฏิรูประบบราชการ
ในประเทศกลุมโออีซีดี (OECD)2 ตั้งแตปลายทศวรรษที่1970” (Hood, 1991, pp. 2-3) ดังนั้น            

                                                                                                                                                                      

ภาคเอกชน ดังนั้นในรายงานนี้จึงไดเสนอใหใชการบริหารที่มีระบบเปดมากขึ้น ใหมีการจางงานจากภายนอกใน
ทุกระดับ และใหมีการเปลี่ยนแปลงโครงสรางการบริหารงานตามลําดับช้ันที่เขมงวดใหมีความยืดหยุนมากขึ้น   
นั่นคือ รายงานฉบับนี้ไดเสนอใหมีการนํารูปแบบการจัดการจากภาคเอกชนเขามาใชในภาครัฐนั่นเอง (ดูใน 
Hughes, 1994, p. 64) 
 2 โออีซีดี (The Organization for Economic Co-operation and Development – OECD) คือ องคการ
เพื่อความรวมมือและพัฒนาทางเศรษฐกิจ ซึ่งเปนองคการที่เกิดจากการรวมตัวกันของประเทศตางๆทั่วโลก           
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องคประกอบของการจัดการภาครัฐแนวใหม ที่ปรากฏอยูในวรรณกรรมทางการบริหารที่เขียนโดย
นักวิชาการแตละคนแตละยุคจึงไมเปนเอกภาพ แตจะมีลักษณะที่เหล่ือมซอนกันอยู (Overlap) โดย
จะมีทั้งสวนที่เหมือนกันและสวนที่ตางกัน ซ่ึงในหัวขอนี้จะไดศึกษาวาในการจัดการภาครัฐ      
แนวใหมนั้นมีองคประกอบอะไรบาง โดยในการศึกษาจะไดสํารวจองคประกอบของการจัดการ
ภาครัฐแนวใหมและคําอธิบายองคประกอบแตละขอ จากแนวคิดของหนวยงานและนักวิชาการที่มี
ช่ือเสียงทางดานการบริหารจัดการภาครัฐซึ่งเปนที่ยอมรับกันโดยทั่วไปในวงวิชาการ จํานวน 5 
กลุม คือ (1) จากแนวคิดของฮูด (Hood) (2) จากแนวคิดของ OECD (3) จากแนวคิดของออสบอรน
และแกเบลอร (Osborne and Gaebler) (4) จากแนวคิดของพอลลิตต (Pollitt) และ (5) จากแนวคิด
ของฮิวจส (Hughes) และจะไดใชแนวคิดเหลานี้เปนขอมูลพื้นฐานในการวิเคราะห เพื่อหา          
องคประกอบที่เปนแกนกลางของการจัดการภาครัฐแนวใหมตอไป ซ่ึงองคประกอบของการจัดการ
ภาครัฐแนวใหม และคําอธิบายองคประกอบแตละขอจากแนวคิดทั้ง 5 กลุม มีดังตอไปนี้ 
 2.1.4.1 องคประกอบของการจัดการภาครัฐแนวใหมตามแนวคิดของฮูด ในป 1991 ฮูด 
(Hood) ไดเขียนบทความเรื่อง “การจัดการภาครัฐสําหรับทุกฤดูกาล”  (A Public Management for 
All Seasons?) และในบทความนี้เองที่มีการใชคําวา “การจัดการภาครัฐแนวใหม” หรือ “New 
Public Management” หรือ “NPM” เปนครั้งแรก แตอยางไรก็ตาม ส่ิงที่ควรจะตองตระหนักไวใน  
ที่นี้ก็คือ แนวคิดหรือวิธีการของการจัดการภาครัฐแนวใหมนั้นไมไดเพิ่งเริ่มขึ้นในป 1991 แตไดมี
การนําแนวคิดหรือวิธีการนี้มาใชกอนหนานี้มากกวาทศวรรษแลว เพียงแตใชในชื่ออ่ืนและรูปแบบ
ของการใชมีความชัดเจนนอยกวาเทานั้น 
 ในบทความนี้ ฮูดไดช้ีวามีองคประกอบอยู 7 ประการที่เปนลักษณะเดนของการจัดการ
ภาครัฐแนวใหมซ่ึงหนวยการใหบริการในประเทศอังกฤษ ออสเตรเลีย นิวซีแลนด และอีกหลายๆ
ประเทศในกลุมโออีซีดี (OECD) ไดนํามาใช แตมิไดหมายความวาทุกประเทศจะมีองคประกอบ
ครบทั้ง 7 ขอ หรือการใหความสําคัญขององคประกอบแตละขอเทาเทียมกัน การเลือกใชจะขึ้นอยู
กับความเหมาะสมและบริบทในแตละประเทศเปนสําคัญ ซ่ึงองคประกอบของการจัดการภาครัฐ      

                                                                                                                                                                      

ที่เช่ือถือในระบอบประชาธิปไตยและระบบเศรษฐกิจแบบการตลาดจํานวน 30 ประเทศ เพื่อทํางานรวมกันทั้งใน
เชิงเศรษฐกิจและสังคม บทบาทที่สําคัญของกลุมนี้คือการสนับสนุนใหเกิดการจัดการที่ดีในภาครัฐ (Good 
Government) โดยองคการนี้จะชวยเหลือประเทศสมาชิกโดยคอยติดตามสถานการณโลกในดานตางๆ โดยเฉพาะ
ประเด็นที่กําลังเปนปญหาและนํามาวิเคราะห ประชุม สัมมนาและเสนอแนวทางแกไข และเสนอแนวทางกําหนด
นโยบายใหแกรัฐบาลประเทศสมาชิกและประเทศอื่นๆ ตัวอยางของประเทศสมาชิกที่สําคัญ คือ อังกฤษ          
สหรัฐอเมริกา แคนาดา ออสเตรเลีย นิวซีแลนด และนอรเวร เปนตน 
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แนวใหม และคําอธิบายองคประกอบแตละขอตามแนวคิดของฮูดมีดังตอไปนี้ (Hood, 1991,        
pp. 4-5) 
 (1) การดําเนินงานโดยผูจัดการมืออาชีพ หมายถึง ในการจัดการภาครัฐแนวใหมนั้นจะมี
การมอบหมายใหผูจัดการที่เปนมืออาชีพเขามาเปนผูดําเนินงานภาครัฐ โดยมีการระบุตัวบุคคลที่ 
ควบคุมการตัดสินใจในองคการที่ชัดเจน และการใหผูจัดการมีอิสระในการดําเนินงานอยางเพียงพอ 
ซ่ึงเปาหมายของการปฏิบัติในขอนี้ก็คือเพื่อใหมีผูที่รับผิดชอบตองานและผลของงานที่ชัดเจน ไมใช
เปนแผกระจายของอํานาจไปทั่วจนหาผูรับผิดชอบที่แทจริงไมได 
 (2) การมีมาตรฐานและตัวช้ีวัดการปฏิบัติงานที่ชัดเจน หมายถึง ในการจัดการภาครัฐ
แนวใหมนั้นจะตองมีการนิยามวัตถุประสงค เปาหมายและตัวช้ีวัดของความสําเร็จใหชัดเจน  ซ่ึง  
มักจะกําหนดเปนเชิงปริมาณ โดยเปาหมายของการปฏิบัติในขอนี้ก็คือ ในการที่จะกําหนดความ         
รับผิดชอบไดนั้น จําเปนจะตองมีการกําหนดเปาหมายที่มีการระบไุวอยางชัดเจน และการทํางานที่มี
ประสิทธิภาพก็คือการดําเนินงานเพื่อใหเปนไปตามเปาหมายที่ตั้งไวนั่นเอง 
 (3) การมุงผลสัมฤทธิ์ หมายถึง ในการจัดการภาครัฐแนวใหมนั้นจะตองมุงเนนที่การ
ควบคุมผลที่ออกมา โดยการจัดสรรทรัพยากรและการใหรางวัลจะเชื่อมโยงกับการวัดผลการ 
ปฏิบัติงาน มิไดถูกกําหนดโดยหนวยงานสวนกลางในระบบราชการอีกตอไป ซ่ึงเปาหมายของการ
ปฏิบัติในขอนี้ก็คือ  เพื่อใหมีการเนนที่ผลสําเร็จของภารกิจมากกวาที่จะเนนในเรื่องของ      
กระบวนการ 
 (4) การแบงแยกหนวยงาน หมายถึง ในการจัดการภาครัฐแนวใหมนั้นจะตองมีการ    
แบงแยกหนวยงานภาครัฐ โดยการแบงแยกหนวยงานที่กอนหนานี้มีลักษณะเปนหนึ่งเดียวไปสู    
รูปแบบของหนวยยอยที่เปนบริษัทตามประเภทของการผลิต ซ่ึงดําเนินงานในรูปของการกระจาย
อํานาจงบประมาณ และเชื่อมโยงระหวางหนวยงานในรูปของเครือขายในแนวนอนมิใชตามสาย
การบังคับบัญชาในแนวตั้งตามแนวการบริหารแบบดั้งเดิมอีกตอไป ซ่ึงเปาหมายของการปฏิบัติใน
ขอนี้ ก็คือ ตองการสรางหนวยงานที่สามารถบริหารจัดการในลักษณะที่มีการแบงแยกหนวยผลิต
และหนวยบริการออกจากกัน และเพื่อใหสามารถใชวิธีการจางเหมาหนวยงานอื่นเขามาจัดการได
อยางมีประสิทธิภาพ ไมวาจะเปนหนวยงานจากภาคเอกชนหรือจากภาครัฐดวยกันเอง 
 (5) การมุงเนนการแขงขัน หมายถึง ในการจัดการภาครัฐแนวใหมนั้นจะเนนใหมีการ 
แขงขันในภาครัฐมากขึ้น โดยมุงเนนไปที่รูปแบบของการทําสัญญาและกระบวนการของการ
ประมูลเปนสําคัญ ซ่ึงเปาหมายของการปฏิบัติในขอนี้ก็คือ ใชการแขงขันเพื่อเปนวิธีการที่จะนําไปสู
การมีตนทุนที่ต่ําและมีมาตรฐานของการปฏิบัติงานที่สูงขึ้น 
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 (6) การใชรูปแบบการจัดการจากภาคเอกชน หมายถึง ในการจัดการภาครัฐแนวใหมนั้น 
จะมุงเนนที่การนํารูปแบบของการจัดการจากภาคเอกชนเขามาใชในภาครัฐ เปนการเปลี่ยนแปลง
จากแนวคิดการใหบริการภาครัฐที่มีการจัดการแบบกองทัพ ไปสูรูปแบบของการจัดการที่มีความ 
ยืดหยุนในการจางงาน การใหรางวัลและการใชเทคนิคการโฆษณาประชาสัมพันธมากขึ้น ซ่ึง      
เปาหมายของการปฏิบัติในขอนี้ก็คือ ตองการนําวิธีการหรือเคร่ืองมือที่ไดรับการพิสูจนแลววาใช  
ไดผลจากภาค เอกชนมาใชในภาครัฐ 
 (7) การใชทรัพยากรอยางมีประสิทธิภาพ หมายถึง ในการจัดการภารรัฐแนวใหมนั้นจะ
ใหความสําคัญกับความมีวินัยและความประหยัดในการใชทรัพยากรมากขึ้น โดยใชวิธีการลด     
ตนทุนและเพิ่มความมีระเบียบวินัยในการทํางาน ซ่ึงเปาหมายของการปฏิบัติในขอนี้ก็คือตองการ
ใหมีการตรวจสอบการใชทรัพยากรภาครัฐ และตองการใหไดผลงานที่มากขึ้นดวยทรัพยากรที่  
นอยลง 
 2.1.4.2 องคประกอบของการจัดการภาครัฐแนวใหมตามแนวคิดของ OECD ในป 1991 
OECD ไดรายงานวาประเทศสมาชิกของ OECD สวนใหญมีการดําเนินงานตามแนวทางใหมเพื่อ
ปรับปรุงการผลิตและการใหบริการสาธารณะ โดยดําเนินการใน 2 แนวทางคือ (1) การยกระดับการ
ดําเนินการผลิตของหนวยงานภาครัฐใหสูงขึ้น และ (2) การใชประโยชนจากภาคเอกชนมากขึ้น 
และจากแนวทางทั้งสองนี้ไดขยายออกไปเปนแนวปฏิบัติ 8 ประการ ที่ถือไดวาเปนองคประกอบ
ของการจัดการภาครัฐแนวใหมตามแนวคิดของ OECD ซ่ึงองคประกอบทั้ง 8 ประการนั้นมี          
ดังตอไปนี้ (OECD, 1991, p. 11) 
 (1) การปรับปรุงการจัดการทรัพยากรมนุษย หมายถึง ในการจัดการภาครัฐแนวใหมนั้น 
จะมีการปรับปรุงทางดานการจัดการทรัพยากรมนุษย โดยใหมีการสรรหาบุคลากรที่มีความสามารถ 
มีการพัฒนาศักยภาพที่ตอเนื่องและมีการจายคาตอบแทนตามผลงาน 
 (2) การใหเจาหนาที่มีสวนรวมในการตัดสินใจ หมายถึง ในการจัดการภาครัฐแนวใหม
นั้น เจาหนาที่หรือบุคลากรภาครัฐจะมีสวนรวมในการตัดสินใจและการจัดการมากขึ้น 
 (3) การมุงเนนที่เปาหมายของการดําเนินงานมากกวากฎระเบียบ หมายถึง ในการจัดการ
ภาครัฐแนวใหมนั้น ภาครัฐจะมีการผอนคลายการควบคุมในเชิงการบริหาร และหันไปมุงเนนที่    
เปาหมายของการปฏิบัติงานมากขึ้น 
 (4) การใชเทคโนโลยีสารสนเทศ หมายถึง ในการจัดการภาครัฐแนวใหมนั้น ภาครัฐจะ
มุงเนนและใหความสําคัญตอการใชเทคโนโลยีสารสนเทศในการใหบริการสาธารณะมากขึ้น 



23  

 

 (5) การมุงเนนการใหบริการลูกคา หมายถึง ในการจัดการภาครัฐแนวใหมนั้น ภาครัฐจะ
มีการปรับปรุงการใหบริการตามความตองการของลูกคา และมุงเนนใหความความสําคัญกับ       
คุณภาพของการบริการมากขึ้น 
 (6) การใหผูใชบริการเปนผูออกคาใชจาย หมายถึง ในการจัดการภาครัฐแนวใหมนั้น 
ภาครัฐจะเรียกเก็บคาบริการบนพื้นฐานของการเขาใชประโยชนจริง โดยใหผูรับบริการเปนผู        
รับผิดชอบคาใชจาย สวนผูที่ไมไดใชบริการก็ไมตองรับผิดชอบในคาใชจายนั้นแตอยางใด 
 (7) การใหเอกชนมีสวนรวมในการใหบริการ หมายถึง ในการจัดการภาครัฐแนวใหม
นั้น ภาครัฐจะสนับสนุนใหภาคเอกชนเขามามีสวนรวมในการใหบริการสาธารณะมากขึ้น โดย
สนับสนุนใหมีการแขงขันและมีระบบที่เปดใหมีการจางเหมาภาคเอกชน เพื่อใหภาคเอกชน
สามารถเขามามีสวนรวมในการผลิตและสงมอบสินคาและบริการสาธารณะมากขึ้น 
 (8) การลดการผูกขาดในการใหบริการ หมายถึง ในการจัดการภาครัฐแนวใหมนั้น     
ภาครัฐจะมีการลดการผูกขาด และผอนคลายกฎระเบียบที่เกี่ยวกับการผูกขาดในการใหบริการ
สาธารณะและการปกปองทางการคาตางๆ เพื่อลดบทบาทของภาครัฐและเปดโอกาสใหภาคเอกชน
เขามามีสวนรวมในการใหบริการมากขึ้น 
 องคประกอบของการจัดการภาครัฐแนวใหมที่เสนอโดยฮูดและ OECD ขางตน เปน   
การศึกษาในระยะเวลาเดียวกัน คือในป 1991 และประเทศที่ศึกษาก็เปนกลุมประเทศเดียวกัน คือ
ประเทศในกลุม OECD โดยองคประกอบของการจัดการภาครัฐแนวใหมที่ทั้งฮูดและ OECD มี
ความเห็นตรงกันก็คือ การมุงผลสัมฤทธิ์ การมุงเนนการแขงขัน การใหเอกชนมีสวนรวมและการลด
การผูกขาดในการใหบริการ องคประกอบที่ฮูดเห็นวาเปนลักษณะของการจัดการภาครัฐแนวใหม
แต OECD มิไดกลาวถึงก็คือ การใชรูปแบบการจัดการจากภาคเอกชน การแบงแยกหนวยงาน การ
ดําเนินงานโดย    ผูจัดการมืออาชีพ การมีมาตรฐานและตัวช้ีวัดการปฏิบัติงานที่ชัดเจนและการใช
ทรัพยากรอยางมี ประสิทธิภาพ สวนองคประกอบที่ OECD เห็นวาเปนลักษณะของการจัดการ   
ภาครัฐแนวใหมแตฮูดมิไดกลาวถึงก็คือ การใหผูใชบริการเปนผูออกคาใชจาย การมุงเนนการ       
ใหบริการลูกคา การใหเจาหนาที่มีสวนรวมในการตัดสินใจ การปรับปรุงการจัดการทรัพยากร
มนุษยและการใชเทคโนโลยีสารสนเทศ 
 2.1.4.3 องคประกอบของการจัดการภาครัฐแนวใหมตามแนวคิดของออสบอรนและ    
แกเบลอร ในป 1992 ออสบอรนและแกเบลอร ( Osborne และ Gaebler) ไดรวมกันเขียนหนังสือช่ือ 
“การสรางรัฐบาลใหม” (Reinventing Government) ขึ้น โดยในหนังสือเลมนี้ ผูเขียนทั้งสองทานได
นําเอาตัวอยางหนวยงานภาครัฐในสหรัฐอเมริกา ที่ไดนําวิธีการจากภาคธุรกิจไปใชจนประสบ 
ความสําเร็จ ทั้งในระดับรัฐและระดับทองถ่ิน และผูเขียนก็ไดดึงเอาแกนหรือหัวใจสําคัญที่เปน
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ลักษณะรวมที่ทําใหองคการภาครัฐเหลานั้นประสบความสําเร็จในการแกปญหาออกมาเปนหลัก
ปฏิบัติจํานวน 10 ขอ โดยผูเขียนไดเรียกหนวยงานภาครัฐที่ใชหลักปฏิบัติเหลานี้วา “รัฐบาลแบบ    
ผูประกอบการ” (Entrepreneurial Government) ซ่ึงองคประกอบทั้ง 10 ขอ ของรัฐบาลแบบ            
ผูประกอบการมีดังตอไปนี้ 
 (1) รัฐบาลในฐานะเปนผูกระตุน (Catalytic Government) หมายถึง รัฐบาลที่ดําเนินงาน
โดยมุงเนนในการกําหนดนโยบายเปนหลัก แทนที่จะลงไปดําเนินการทุกอยางดวยตนเอง        
เปรียบเหมือนคนที่ถือหางเสือเพียงอยางเดียว ยอมสามารถทํางานไดดีกวาคนที่ตองถือหางเสือไป
ดวยและตองพายเรือไปดวย 
 (2) รัฐบาลที่มีชุมชนเปนเจาของ (Community – Owned Government) หมายถึง รัฐบาล
ที่ดําเนินงานโดยเปดโอกาสใหชุมชนตัดสินใจเรื่องตางๆดวยตนเอง แทนที่จะเปนฝายรอรับคําสั่ง
แตเพียงอยางเดียว 
 (3) รัฐบาลที่เปดใหมีการแขงขัน (Competitive Government) หมายถึง รัฐบาลที่   
ดําเนินงานโดยเปดโอกาสใหมีการแขงขันในการจัดหาสินคาและบริการ ไมวาจะเปนการแขงขัน  
กับภาคเอกชนหรือการแขงขันกับภาครัฐดวยกันเอง แทนที่จะผูกขาดการจัดหาสินคาและบริการแต
เพียงผูเดียว 
 (4) รัฐบาลที่ขับดันโดยภารกิจ (Mission – Driven Government) หมายถึง รัฐบาลที่
ดําเนินงานโดยมุงเนนภารกิจเปนหลัก แทนที่จะมุงเนนกฎระเบียบเปนสําคัญ 
 (5) รัฐบาลที่มุงเนนผลสัมฤทธ์ิ (Result – Oriented Government) หมายถึง รัฐบาลที่
ดําเนินการโดยมุงเนนปฏิบัติงานใหประสบความสําเร็จตามเปาหมายที่ตั้งไว แทนที่จะมุงเนน
กระบวนการและสิ่งนําเขา 
 (6) รัฐบาลที่มุงบริการลูกคา (Customer – Driven Government) หมายถึง รัฐบาลที่       
มุงดําเนินการโดยพยายามตอบสนองความตองการของลูกคาหรือประชาชนเปนหลัก แทนที่จะมุง
ตอบสนองความตองการของภาครัฐเอง 
 (7) รัฐบาลที่เปนผูประกอบการ (Enterprising Government) หมายถึง รัฐบาลที่     
ดําเนินการโดยพยายามแสวงหารายไดดวยตนเอง แทนที่จะคอยอาศัยงบประมาณแผนดินแตเพียง
อยางเดียว 
 (8) รัฐบาลที่มีการคาดการณลวงหนา (Anticipatory Government) หมายถึง รัฐบาลที่
ดําเนินการโดยมุงเนนในการปองกันไมใหเกิดปญหาขึ้น แทนที่จะคอยตามแกปญหาแตเพียง       
อยางเดียว 
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 (9) รัฐบาลที่มีการกระจายอํานาจ (Decentralization Government) หมายถึง รัฐบาลที่
ดําเนินงานโดยมีการกระจายอํานาจในการตัดสินใจไปสูชุมชน แทนที่จะรวบอํานาจการตัดสินใจไว
ที่สวนกลาง 
 (10) รัฐบาลที่มุงเนนการตลาด (Market – Oriented Government) หมายถึง รัฐบาลที่
ดําเนินงานโดยปลอยใหเปนไปตามกลไกของตลาด มากกวาการเขาแทรกแซงโดยระบบราชการ
หรือการผูกขาดโดยรัฐ 
 แมการศึกษาของออสบอรนและแกเบลอรจะดําเนินการในชวงระยะเวลาที่ใกลเคียงกับ
การศึกษาของฮูดและ OECD คือ ป 1992 และประเทศที่ศึกษาซึ่งไดแกสหรัฐอเมริกาจะเปนหนึ่งใน
กลุมประเทศ OECD แตองคประกอบของการจัดการภาครัฐแนวใหมของนักวิชาการทั้ง 3 กลุมนี้มี
ความเหลื่อมซอนกันอยางมาก โดยองคประกอบที่ตรงกันของนักวิชาการทั้ง 3 กลุม คือ การมุง    
ผลสัมฤทธ์ิ การมุงเนนภารกิจมากกวากฎระเบียบและการเปดใหมีการแขงขัน องคประกอบที่             
ออสบอรนและแกเบลอรกลาวถึงแตฮูดไมไดกลาวถึงคือ การมุงเนนกลไกตลาด การมุงบริการลูกคา 
การใหชุมชนมีสวนรวมในการตัดสินใจ การกระจายอํานาจและการที่รัฐดําเนินบทบาทเปนผูคอย
กระตุนโดยไมตองดําเนินการเอง สวนองคประกอบที่ออสบอรนและแกเบลอรกลาวถึงแต OECD
ไมไดกลาวถึงก็คือ การที่รัฐดําเนินบทบาทเปนผูกระตุนโดยไมตองดําเนินการเอง 
 ในการเปรียบเทียบความเหมือนและความตางขององคประกอบของการจัดการภาครัฐ
แนวใหมตามแนวคิดของออสบอรนและแกเบลอร กับองคประกอบของการจัดการภาครัฐแนวใหม
ตามแนวคิดของฮูดและ OECD มีขอที่นาสังเกตบางประการ คือ ในขณะที่องคประกอบของการ     
จัดการภาครัฐแนวใหมที่เสนอโดยฮูดและ OECD นั้น เปนผลมาจากการศึกษาการบริหารงาน     
ภาครัฐของประเทศอังกฤษ สหรัฐอเมริกาและประเทศในกลุม OECD ซ่ึงสวนใหญเปนการศึกษา
การบริหารงานของรัฐบาลกลาง ในหนวยงานที่ใหบริการที่สําคัญๆ เชน หนวยงานใหบริการ       
สุขภาพและ หนวยงานทางดานการศึกษา เปนตน และดึงเอาแกนหรือลักษณะเดนขึ้นมาเปน      
องคประกอบของการจัดการภาครัฐแนวใหม สวนองคประกอบของการจัดการภาครัฐแนวใหมตาม
แนวคิดของออสบอรนและแกเบลอรนั้น สวนใหญเปนผลมาจากการศึกษาวิธีการแกปญหาการ    

ใหบริการสาธารณะในระดับทองถ่ิน และดึงเอาแกนหรือลักษณะรวมของวิธีการแกปญหาเหลานั้น
ออกมา กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ องคประกอบของการจัดการภาครัฐแนวใหมตามแนวคิดของฮูดและ
OECD นั้น เปนการมองจากบนลงลาง โดยดูจากการริเร่ิมของรัฐบาลกลางเปนหลัก ในขณะที ่    
องคประกอบของการจัดการภาครัฐแนวใหมที่เสนอโดยออสบอรนและแกเบลอรเปนการมองจาก
ลางขึ้นบน โดยดูจากการริเร่ิมของรัฐบาลทองถ่ินเปนหลัก 



26  

 

 2.1.4.4 องคประกอบของการจัดการภาครัฐแนวใหมตามแนวคิดของพอลลิตต พอลลิตต 
(Pollitt) ไดเขียนหนังสือช่ือ “การจัดการนิยมและการบริการสาธารณะ” (Managerialism and the 
Public Services) ขึ้นครั้งแรกในป 1990 และมีการปรับปรุงและพิมพคร้ังที่ 2 ในป 1993 โดยใน
หนังสือนี้ผูเขียนไดศึกษาวาประเทศอังกฤษและสหรัฐอเมริกามีการใหบริการสาธารณะอยางไร ซ่ึง
ก็ไดพบวาแนวคิดของการใหบริการสาธารณะมีการเปลี่ยนแปลงไปอยางมากตั้งแตทศวรรษที่ 1970 
ถึงแมจะเปนไปอยางชาๆในตอนตน แตชุดของแนวคิดและเทคนิคใหมๆ (ซ่ึงพอลลิตตเรียกวา “การ
จัดการนิยม” หรือ Managerialism)3 มีความชัดเจนมากขึ้นในเวลาตอมา 
 จากการสังเกตและศึกษาวรรณกรรมตางๆ เกี่ยวกับการใหบริการภาครัฐในประเทศ
อังกฤษและสหรัฐอเมริกา พอลลิตตพบวาไดมีการเปลี่ยนแปลงที่สําคัญเกิดขึ้นในการใหบริการ   
ภาครัฐ และเขาไดสรุปสาระสําคัญของการเปลี่ยนแปลงซึ่งถือวาเปนองคประกอบหลักของการ      
จัดการนิยมไว 4 ประการ คือ (1) มีการใชเทคโนโลยีที่รุดหนาและซับซอน (2) มีการใชแรงงานที่มี
คุณภาพ (3) มีการใชผูจัดการมืออาชีพ และ (4) มีการใหอิสระในการจัดการมากขึ้น (Pollitt, 1993, 
p. 2-3) 
 ลักษณะสําคัญ 4 ประการของการจัดการนิยมขางตนนี้ พอลลิตตไดนําเสนอในหนังสือ
ที่พิมพในป 1990 จนถึงป 1993 เขาไดปรับปรุงเนื้อหาและพิมพหนังสือนี้อีกครั้งหนึ่ง โดยในครั้งนี้
เขาไดสํารวจการใหบริการภาครัฐในประเทศอังกฤษและประเทศอเมริกาอีกครั้งหนึ่ง และพบวาใน
การจัดการภาครัฐที่เขาศึกษาครั้งหลังนี้มีลักษณะที่สําคัญอยู 4 ประการ โดยพอลลิตตไดเรียกการ   
เปลี่ยนแปลงในชวงนี้วาคลื่นลูกที่สองของการปฏิรูป (The Second Wave of Reforms) ซ่ึงลักษณะที่

                                                           

 3 คําวาการจัดการภาครัฐแนวใหมนั้นเพิ่งจะมีการบัญญัติขึ้นในป 1991 เพราะฉะนั้น ในป 1990 ซึ่ง
เปนปที่หนังสือเลมนี้พิมพครั้งแรก จึงยังไมมีการใชคําวาการจัดการภาครัฐแนวใหม (New Public Management) 
แตใชคําวาการจัดการนิยม (Managerialism) แทน จนกระทั่งในการพิมพครั้งที่ 2 เมื่อฮูด (Hood) ไดบัญญัติคําวา
การจัดการภาครัฐแนวใหมขึ้นมาและคํานี้มีการใชกันอยางแพรหลาย พอลลิตตจึงไดปรับปรุงหนังสือของตนและ
นําคําวาการจัดการภาครัฐแนวใหมมาใช แมจะยังคงใชคําวาการจัดการนิยมเปนช่ือหนังสือในการพิมพครั้งที่ 2 นี้   
ก็ตาม โดยในคํานําของการพิมพครั้งที่ 2 พอลลิตตไดกลาววา เวลาชวง 2 ปครึ่งที่ผานมา (1990-1992) เนื้อหาใน
หนังสือมีความชัดเจนมากขึ้น เมื่อวงวิชาการในประเทศอังกฤษไดยอมรับวามีสิ่งที่เรียกวา “การจัดการภาครัฐ    
แนวใหม” (New Public Management) เกิดขึ้น และนายกรัฐมนตรีของอังกฤษก็ไดประกาศวา การเพิ่มขึ้นของ     
คุณภาพของการใหบริการสาธารณะเปนเรื่องที่มีความสําคัญมากเรื่องหนึ่งในภาครัฐในชวงทศวรรษที่ 1990 
(Pollitt, 1993, คํานําการพิมพครั้งที่ 2)                                                        
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สําคัญของการปฏิรูปทั้ง 4 ประการนั้นคือ (1) การใชกลไกตลาด (2) การกระจายอํานาจ (3) การ  
ปรับปรุงคุณภาพการบริการ และ (4) การตอบสนองตอผูรับบริการ (Pollitt, 1993, pp. 180-185) 
 ตอมาในป 2001 พอลลิตตไดเขียนบทความเรื่อง “Clarifying Convergence : Striking 
Similarities and Durable in Public Management Reform” ลงในวารสาร Public Management 
Review โดยในบทความนี้พอลลิตตอางวามีองคประกอบของการจัดการภาครัฐแนวใหมอยู 7 
ประการ ซ่ึงเปนที่ยอมรับของนักวิชาการสวนใหญ ซ่ึงองคประกอบทั้ง 7 ประการดังกลาวมี           
ดังตอไปนี้ (Pollitt, 2001, pp. 473-4) 
 (1) การมุงผลสัมฤทธิ์มากกวาสิ่งนําเขาและกระบวนการ หมายถึง ในการจัดการภาครัฐ
แนวใหมนั้น ภาครัฐจะมีการเปล่ียนแปลงจุดเนนของระบบการจัดการจากสิ่งนําเขา (Inputs) และ
กระบวนการ (Processes) ไปสูส่ิงนําออก (Outputs) และผลสัมฤทธิ์ (Outcomes) 
 (2) การใหความสําคัญตอการชี้วัดและมาตรฐานการปฏิบัติงาน หมายถึง ในการจัดการ
ภาครัฐแนวใหมนั้น ภาครัฐจะใหความสําคัญตอการวัดผลงานมากขึ้น โดยเนนการสรางตัวช้ีวัดและ
การกําหนดมาตรฐานการปฏิบัติงานที่ชัดเจน 
 (3) การมีรูปแบบองคการแนวราบ กะทัดรัด เชี่ยวชาญเฉพาะดานและเปนอิสระ     
หมายถึง ในการจัดการภาครัฐแนวใหมนั้น จะมีความนิยมรูปแบบองคการที่เปนแนวราบ มีขนาด
กระทัดรัด  มีความเชี่ยวชาญเฉพาะดานและเปนองคการอิสระ มากกวารูปแบบองคการขนาดใหญที่
มีเปาหมายหลายดาน (Multi-purpose) และการควบคุมตามสายการบังคับบัญชาในแนวดิ่งตาม
ระบบราชการแบบดั้งเดิม 
 (4) การใชความสัมพันธเชิงสัญญาหรือคลายสัญญา หมายถึง ในการจัดการภาครัฐ    
แนวใหมนั้น ภาครัฐจะมีการใชความสัมพันธในรูปแบบของสัญญา (Contract Relationships) หรือ
คลายสัญญา (Contract-like Relationships) แทนความสัมพันธในรูปแบบของสายการบังคับบัญชา
ตามลําดับชั้นในการบริหารงานภาครัฐแบบดั้งเดิม 
 (5) การใชกลไกตลาดหรือเลียนแบบกลไกตลาด หมายถึง ในการจัดการภาครัฐ        
แนวใหมนั้น ภาครัฐจะมีการใชกลไกตลาดหรือเลียนแบบกลไกตลาด (Market-like Mechanism) ใน
การสงมอบบริการสาธารณะ เชน การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ การจางเหมาภาคเอกชนและการพัฒนา
ตลาดภายใน เปนตน 
 (6) การลดความแตกตางระหวางภาครัฐกับภาคเอกชน หมายถึง ในการจัดการภาครัฐ
แนวใหมนั้น ความแตกตางระหวางภาครัฐกับภาคเอกชนจะลดนอยลง เนื่องจากมีการเขาเปน        
หุนสวนในรูปแบบตางๆระหวางภาครัฐและภาคเอกชน ซ่ึงทําใหภาคเอกชนเขามาทําหนาที่ในการ
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ใหบริการสาธารณะมากขึ้น สวนภาครัฐก็ไดรับเอารูปแบบองคการและวิธีการจัดการของ            
ภาคเอกชนเขามาใชในการดําเนินงานมากขึ้นเชนกัน 
 (7) การยึดถือคุณคาพื้นฐานแบบปจเจกบุคคลนิยม ประสิทธิภาพและความยืดหยุน   
หมายถึง ในการจัดการภาครัฐแนวใหมนั้น จะมีเปลี่ยนแปลงคุณคาพื้นฐานหรือคานิยมจากสากล
นิยม (Universalism) ความเทาเทียม (Equity) และความมั่นคง (Security) ไปสูคุณคาพื้นฐานหรือ      
คานิยมแบบปจเจกบุคคลนิยม (Individualism) ประสิทธิภาพ (Efficiency) และความยืดหยุน 
(Resilience) นั่นคือ รัฐไมไดมองประชาชนแบบองครวม แตมองประชาชนในฐานะของปจเจก
บุคคลซึ่งมีความตองการที่แตกตางหลากหลาย ไมไดเนนที่ความเทาเทียมแตเนนที่ประสิทธิภาพ
ของการบริการ และไมไดเห็นวารูปแบบองคการและวิธีการจัดการจะตองมีความแนนอนตายตัว แต
สามารถปรับปรุงเปลี่ยนแปลงใหเหมาะสมกับสภาพการณไดตลอดเวลา 
 องคประกอบของการจัดการภาครัฐแนวใหมที่เสนอโดยพอลลิตต ในป 2001 ไดมาจาก
การสํารวจวรรณกรรมมากกวาที่จะเปนการศึกษาประเทศตางๆเปนกรณีเฉพาะดังเชนงานที่เสนอใน
ป 1990 และ1993  โดยพอลลิตตพยายามที่จะศึกษาวาองคประกอบของการจัดการภาครัฐแนวใหมที่
มีความเห็นพองตองกันในบรรดานักวิชาการสวนใหญมีอะไรบาง โดยองคประกอบที่เสนอโดย    
พอลลิตตซ่ึงตรงกับฮูด OECD และออสบอรนและแกเบลอร คือ การมุงผลสัมฤทธิ์ องคประกอบที่
ตรงกับ OECD และออสบอรนและแกเบลอรแตไมตรงกับฮูด คือ การใชกลไกตลาด องคประกอบที่
ตรงกับฮูดแตไมตรงกับ OECD และออสบอรนและแกเบลอร คือ การลดความแตกตางระหวาง  
ภาครัฐกับภาคเอกชน การมีรูปแบบองคการแนวราบ การใหความสําคัญตอการชี้วัดและการยึดถือ
คุณคาพื้นฐานทางดานประสิทธิภาพมากกวาความเทาเทียม สวนองคประกอบที่เสนอโดยพอลลิตต
แตไมตรงกับนักวิชาการกลุมอื่นเลย คือ การใชความสัมพันธเชิงสัญญาหรือคลายสัญญา 
 2.1.4.5 องคประกอบของการจัดการภาครัฐแนวใหมตามแนวคิดของฮิวจส ในป 1994 
ฮิวจส (Hughes) ไดเขียนหนังสือช่ือ “การจัดการและการบริหารงานภาครัฐเบื้องตน” (Public 
Management and Administration : An Introduction) ขึ้นมา โดยองคประกอบของการจัดการภาครัฐ
แนวใหมตามหนังสือที่พิมพในป 1994 มีอยู 6 ประการคือ (1) การมุงผลสัมฤทธิ์ (2) การจัดการที่มี
ความยืดหยุน (3) การมีเปาหมายและตัวช้ีวัดที่ชัดเจน (4) การไมวางตัวเปนกลาง (5) การใหบริการ
โดยไมผานระบบราชการ และ (6) การลดบทบาทภาครัฐ (Hughes, 1994, pp. 58-59) 
 ตอมาในป 2003 เมื่อมีการปรับปรุงและพิมพหนังสือนี้เปนครั้งที่ 3 ฮิวจสไดช้ีใหเห็นวา
ในปจจุบันนี้ องคประกอบหรือหลักการของการจัดการภาครัฐแนวใหมมีความชัดเจนและสามารถ
ระบุไดแนนอนมากยิ่งขึ้น โดยในหนังสือนี้ฮิวจสไดสรุปองคประกอบของการจัดการภาครัฐ       
แนวใหมไว 13 ประการ ดังตอไปนี้ (Hughes, 2003, pp. 53-60) 
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 (1) การใชวิธีการเชิงกลยุทธ หมายถึง ในการจัดการภาครัฐแนวใหมนั้น ภาครัฐจะเนนที่
การวางแผนระยะยาวและการจัดการเชิงกลยุทธ โดยภาครัฐจะใหความสําคัญตอเปาหมายของ     
องคการมากขึ้น ดวยการมองไปขางหนาวาจะสามารถบรรลุเปาหมายและวัตถุประสงคไดอยางไร  
จะจัดการอยางไรจึงจะเหมาะสมกับสภาพแวดลอม และอะไรคือจุดออน จุดแข็ง ภัยและโอกาสของ
สภาพแวดลอมที่เปนอยู เทคนิคการบริหารเชิงกลยุทธนี้จะทําใหการใชทรัพยากรเปนไปอยางมี   
ประสิทธิภาพ  เนื่องจากการรูวาองคการมีหนาที่อะไร มีเปาหมายอะไรในอนาคต และมีวิธีการ  
อยางไรจึงจะสามารถไปสูเปาหมายนั้นได จะทําใหผูนําทางการเมืองสามารถตัดสินใจไดอยาง       
ถูกตองวาโครงการใดสมควรจะไดรับการอนุมัติมากที่สุด 
 (2) การใชผูจัดการแบบมืออาชีพ หมายถึง ในการจัดการภาครัฐแนวใหมนั้น ผูนําทาง 
การเมืองมักจะเลือกผูจัดการที่มีผลงานดีเดนในอดีต ซ่ึงมีความเห็นสอดคลองกับเปาหมายของตน   
ผูจัดการที่มีประสบการณโดดเดนและมีภูมิหลังดานการจัดการมักจะไดรับการแตงตั้งใหเปน       
หัวหนาแผนกหรือหัวหนาหนวยงานภาครัฐ โดยมักจะมีการแตงตั้งโดยสัญญาระยะสั้น และมีระบุ
ภารกิจที่ตองทําใหสําเร็จ และการเปลี่ยนแปลงที่สําคัญอีกประการหนึ่งในการแตงตั้ง ผูบริหาร
ระดับสูงก็คือ ผูที่จะมารับตําแหนงไมจําเปนจะตองเปนผูเชี่ยวชาญพิเศษในสายงานนั้นๆ แตจะตอง
เปนผูที่มีทักษะในการจัดการหนวยงาน เนื่องจากการจัดการภาครัฐแนวใหมมองวาการจัดการเปน
หนาที่ที่จะตองอาศัยทักษะเฉพาะตัว ซ่ึงผูเชี่ยวชาญพิเศษในสายงานอาจจะไมมีทักษะเหลานี้ 
 (3) การมุงผลลัพธ หมายถึง ในการจัดการภาครัฐแนวใหมนั้น องคการภาครัฐจะมุงเนน
ที่ส่ิงนําออก (Outputs) หรือผลสัมฤทธ์ิ (Outcomes) แทนที่จะเนนสิ่งนําเขา (Inputs) และเนื่องจาก
การจัดการภาครัฐแนวใหมจะเนนที่การปฏิบัติงานของปจเจกบุคคลและหนวยงาน ดังนั้น หนวยงาน
จึงตองพัฒนาตัวช้ีวัดการปฏิบัติงาน เพื่อวัดความกาวหนาของงานวามุงไปสูเปาหมายที่ตั้งเอาไว     
หรือไม โดยระบบประเมินผลการปฏิบัติงานมีเปาหมายที่จะวัดการปฏิบัติงานของเจาหนาที่          
รายบุคคล ซ่ึงมักจะมีการกําหนดสิ่งที่คาดหวังใหปฏิบัติไวในเบื้องตน เพื่อเปรียบเทียบกับผลท่ี     

เกิดขึ้นจริงในปลายป ซ่ึงจะโยงไปสูการใหรางวัลและการลงโทษตามระดับของความสําเร็จและ  

ลมเหลวภายใตเปาหมายที่กําหนดไว สวนวิธีการประเมินผลแบบไมเปนทางการแบบดั้งเดิมจะถูก
มองวาเปนวิธีการที่ไมมีประสิทธิภาพ และทําใหองคการหรือหนวยงานตองประสบกับความลาหลัง
ในที่สุด 
 (4) การปรับปรุงระบบงบประมาณ หมายถึง ในการจัดการภาครัฐแนวใหมนั้นจะมีการ
เปลี่ยนแปลงจากงบประมาณแบบแสดงรายการและระบบบัญชีแบบเกา ไปสูระบบงบประมาณ
แบบเนนผลงานและระบบงบประมาณแบบโครงการ โดยในระบบงบประมาณแบบดั้งเดิมนั้นจะ
เนนที่ปจจัยนําเขามากกวาผลลัพธที่ออกมาหรือส่ิงที่หนวยงานไดดําเนินการจริงๆ แตระบบ           
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งบประมาณแบบมุนเนนผลงานและแบบโครงการจะจัดสรรเงินตามโครงการเฉพาะของหนวยงาน 

โดยมีการระบุตนทุนของกิจกรรมทั้งหมดในทุกระดับอยางชัดเจน 
 (5) การจัดการดานบุคลากรที่มีความยืดหยุน หมายถึง ในการจัดการภาครัฐแนวใหมนั้น 

ภาครัฐจะมีการเปลี่ยนแปลงในการสรรหาและแตงตั้งผูจัดการระดับสูง  จากการใชระบบจําแนก
ตําแหนง (Position Classification) ไปสูระบบที่มีความยืดหยุนมากขึ้น โดยมีเปาหมายใหไดบคุลากร
ที่มีทักษะทางดานการจัดการ โดยไมจําเปนจะตองแตงตั้งจากบุคคลในสายอาชีพในหนวยงานนั้น
โดยตรง ดังนั้น ในปจจุบันเจาหนาที่ที่ไรประสิทธิภาพจึงสามารถถูกประเมินและใหออกจากงานได
งายขึ้น 
 (6) การจัดองคการที่มีความยืดหยุน หมายถึง ในการจัดการภาครัฐแนวใหมนั้นภาครัฐมี
แนวโนมที่จะแบงแยกหนวยงานที่มีขนาดใหญเปนหนวยงานยอยหลายๆหนวยงาน เพื่อใหมีการ
ดําเนินงานตามนโยบายเฉพาะ ซ่ึงจะทําใหการบริการมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น 
 (7) การเปดใหมีการแขงขัน หมายถึง ในการจัดการภาครัฐแนวใหมนั้น ภาครัฐม ี        

แนวโนมที่จะเปดใหมีการแขงขันมากขึ้น ทั้งการแขงขันภายในองคการภาครัฐ ระหวางองคการ    

ภาครัฐและการแขงขันกับองคการภายนอก การแปรรูปรัฐวิสาหกิจและการจางเหมาภาคเอกชนเปน      

ตัวอยางของรูปแบบการแขงขันที่มีการนํามาใชในภาครัฐอยางแพรหลาย ซ่ึงการเปดใหมีการ       

แขงขันนี้จะทําใหตนทุนของการบริการสาธารณะลดต่ําลง เมื่อเทียบกับการใหบริการสาธารณะใน
ระบบราชการแบบดั้งเดิม 
 (8) การใชระบบสัญญา หมายถึง ในการจัดการภาครัฐแนวใหมนั้น ภาครัฐจะให      
ความสําคัญกับระบบสัญญามากขึ้น ทั้งการทําสัญญากับหนวยงานภายนอก และการทําสัญญากับ       

หนวยงานอื่นภายในภาครัฐ โดยการทําสัญญาอาจจะอยูในรูปของการที่เจาหนาที่เซ็นสัญญา            

ปฎิบัติงาน การเซ็นสัญญาระหวางเจาหนาที่ในตําแหนงตางๆในหนวยงานภาครัฐ และการทําสัญญา
กับผูรับบริการและประชาชนในลักษณะที่เปน “กฎบัตร” (Charters) เปนตน 
 (9) การใชรูปแบบการจัดการจากภาคเอกชน หมายถึง ในการจัดการภาครัฐแนวใหมนั้น
จะมีการนําเอารูปแบบการจัดการของภาคเอกชนเขามาใชในภาครัฐ เชน การเปลี่ยนแปลงวิธีการ 

สรรหาเจาหนาที่ เพื่อใหเหมาะสมกับตําแหนง  การประเมินผลงานและการใหรางวัลตาม             

ความสามารถ     การแตงตั้งในระบบสัญญา และการใหเจาหนาที่ออกไดเมื่อไมตั้งใจปฏิบัติงาน เปน
ตน  ซ่ึงแนวปฏิบัติ เหลานี้มาจากภาคเอกชนซึ่งมีระบบการจัดการบุคคลและงบประมาณที่        
ยืดหยุนจนประสบความสําเร็จอยางสูง ทําใหภาครัฐซึ่งมีประสิทธิภาพในการจัดการนอยกวาตองนํา
รูปแบบเหลานี้มาใชในหนวยงานของตน 
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 (10) การไมวางตัวเปนกลางทางการเมือง หมายถึง ในการจัดการภาครัฐแนวใหมนั้น       

ผูจัดการภาครัฐจะตองเขาไปยุงเกี่ยวกับการเมือง มากกวาที่จะวางตัวเปนกลางตามตัวแบบการ
บริหารงานภาครัฐแบบดั้งเดิม ซ่ึงความสัมพันธระหวางผูบริหารและนักการเมืองจะมีลักษณะที่แคบ
และเปนเชิงเทคนิค เปนความสัมพันธแบบนายกับบาว และเปนความสัมพันธแบบผูออกคําสั่งกับ     

ผูนําคําสั่งไปปฏิบัติ แตตามตัวแบบการจัดการภาครัฐแนวใหมนั้น ความสัมพันธระหวางผูจัดการ   

ภาครัฐและนักการเมืองจะมีความลื่นไหลและใกลชิดกันมากขึ้น เนื่องจากผูจัดการภาครฐัในปจจบุนั
จะตองเกี่ยวของกับเรื่องของนโยบาย เกี่ยวของกับการเมืองและตองรับผิดชอบตอผลของงาน และ
การเขาไปติดตอมีปฏิสัมพันธกับนักการเมืองเปนวิธีการหนึ่งที่จะทําใหงานประสบความสําเร็จได 
ดังนั้น แนวคิดของการแบงแยกความสัมพันธระหวางผูจัดการภาครัฐและการเมืองออกจากกันจึง
เปนแนวคิดที่ไมสมเหตุสมผลอีกตอไป 
 (11) ความรับผิดชอบโดยตรงตอสาธารณะ หมายถึง ในการจัดการภาครัฐแนวใหมนั้น   

ผูจัดการภาครัฐจะตองมีความรับผิดชอบโดยตรงตอสาธารณะ ซ่ึงเปนผลมาจากความตองการ        

มุงเนนลูกคา (Client Focus) และการใหมีการตอบสนองตอปจเจกบุคคลและกลุมตางๆที่อยู
ภายนอกมากขึ้น ซ่ึงตางจากตัวแบบการบริหารงานภาครัฐแบบดั้งเดิม ที่มองวาเจาหนาที่รัฐมีความ
รับผิดชอบทางออม เนื่องจากความรับผิดชอบจะดําเนินการโดยผานสายการบังคับบัญชาไปยัง
รัฐบาล รัฐบาลรับผิดชอบตอรัฐสภาและรัฐสภารับผิดชอบตอประชาชนในที่สุด  
 (12) การแบงแยกระหวางหนวยจัดซื้อและหนวยจัดหา หมายถึง ในการจัดการภาครัฐ  

แนวใหมนั้น จะมีการแบงแยกหนวยจัดซื้อบริการสาธารณะ (Purchaser)  และหนวยจัดหาบริการ
สาธารณะ (Provider) ออกจากกัน โดยหนวยจัดซื้อคือผูที่ตัดสินใจวาจะผลิตอะไร และหนวยจัดหา
คือผูที่สงมอบผลผลิตไปสูประชาชน รัฐบาลในฐานะหนวยจัดซื้อมีหนาที่ที่ไมอาจปฏิเสธไดในการ
ตัดสินใจวาจะผลิตสินคาหรือบริการอะไร แตผูจัดหาหรือผูสงมอบสินคาและบริการอาจจะเปน
หนวยงานอื่น ซ่ึงไมจําเปนจะตองเปนหนวยงานภาครัฐเสมอไป 
 (13) การทบทวนบทบาทของภาครัฐ หมายถึง ในการจัดการภาครัฐแนวใหมนั้น ภาครัฐ
จะมีการทบทวนบทบาทของตนอยางละเอียดวา ภารกิจใดที่สมควรจะดําเนินการตอไป และภารกิจ
ใดสมควรจะถายโอนไปสูภาคเอกชน โดยผานการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ และการจางเหมาภาคเอกชน 

เปนตน เนื่องจากทฤษฎีทางเศรษฐศาสตรช้ีใหเห็นวามีภารกิจบางอยางที่รัฐบาลไมควรดําเนินการ
เอง การใหภาคเอกชนเขามาดําเนินการแทนอาจจะทําใหเกิดประสิทธิภาพมากกวา เพราะฉะนั้น การ
จัดการภาครัฐแนวใหมจึงใหความสําคัญกับการตรวจสอบและทบทวนโครงการตางๆของ    ภาครัฐ 

เพื่อใหแนใจวากิจกรรมตางๆที่ดําเนินการอยูนั้นสมควรที่จะดําเนินการตอไปอยางแทจริง 
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 องคประกอบของการจัดการภาครัฐแนวใหมที่เสนอโดยฮิวจส ในป 2003 ไดมาจาก
การศึกษางานวิชาการอื่นๆโดยมิไดศึกษาประเทศตางๆเปนกรณีเฉพาะเชนเดียวกับงานของ                   

พอลลิตตในป 2001 โดยองคประกอบของการจัดการภาครัฐแนวใหมที่เสนอโดยฮิวจสซึ่งตรงกับฮูด 

OECD ออสบอรนและแกเบลอรและพอลลิตต คือ การมุงผลสัมฤทธิ์ องคประกอบที่ตรงกับฮูด 

OECD ออสบอรนและแกเบลอรแตไมตรงกับพอลลิตต คือ การเปดใหมีการแขงขัน องคประกอบที่
ตรงกับ OECD และออสบอรนและแกเบลอรแตไมตรงกับฮูดและพอลลิตต คือ ความรับผิดชอบ 

โดยตรงตอสาธารณะ องคประกอบที่ตรงกับฮูดและพอลลิตตแตไมตรงกับOECD และออสบอรน
และแกเบลอร คือ การใชรูปแบบการจัดการจากภาคเอกชนและการจัดการที่มีความยืดหยุน           

องคประกอบที่ตรงกับฮูดแตไมตรงกับOECD ออสบอรนและแกเบลอรและพอลลิตต คือ การใช      
ผูจัดการแบบมืออาชีพ  องคประกอบที่ตรงกับพอลลิตตแตไมตรงกับฮูด OECD และออสบอรนและ
แกเบลอร คือ การใชระบบสัญญา องคประกอบที่ตรงกับออสบอรนและแกเบลอรแตไมตรงกับฮูด
และพอลลิตต คือ การแบงแยกระหวางหนวยจัดซื้อและหนวยจัดหา องคประกอบที่ตรงกับ OECD 

แตไมตรงกับฮูด ออสบอรนและแกเบลอรและพอลลิตต คือการปรับปรุงการจัดการทรัพยากรมนุษย 
สวนองคประกอบที่เสนอโดยฮิวจสแตไมตรงกับนักวิชาการกลุมอื่นๆเลยก็คือ การใชวิธีการเชิง    

กลยุทธ การปรับปรุงระบบงบประมาณ  การไมวางตัวเปนกลางทางการเมืองและการทบทวน        

บทบาทของภาครัฐ 
 2.1.4.6 การจัดกลุมองคประกอบที่เปนแกนหลักของการจัดการภาครัฐแนวใหม ใน     
หัวขอนี้ ผูวิจัยจะไดนําเอาองคประกอบของการจัดการภาครัฐแนวใหมจากแนวคิดของนักวิชาการ 
ทั้ง 5 กลุม ที่ไดนําเสนอผานมาทั้งหมดขางตนมาวิเคราะหและจัดกลุมเพื่อหาวามีองคประกอบ      
ใดบางที่เปนองคประกอบแกนหลัก โดยในการวิเคราะหและจัดกลุมผูวิจัยจะไดนําเสนอในรูปของ
ตาราง 2 ตาราง คือ ตารางที่ 2.1 แสดงองคประกอบของการจัดการภาครัฐแนวใหมตามแนวคิดของ              
นักวิชาการกลุมตางๆ เพื่อใหเห็นวาองคประกอบของการจัดการภาครัฐแนวใหมตามทัศนะของ     
นักวิชาการแตละกลุมนั้นมีความเหมือน ความตางและความเหลื่อมซอนกันอยางไร และจากตาราง
ที่ 2.1 จะนําไปสูขอสรุปในตารางที่ 2.2 ซ่ึงแสดงการสรุปองคประกอบของการจัดการภาครัฐ     
แนวใหมจากแนวคิดของนักวิชาการทั้ง 5 กลุมที่ศึกษาวามีองคประกอบใดบางที่เปนแกนหลักและมี
นักวิชาการกลุมใดบางที่มีแนวคิดสนับสนุนองคประกอบขอนั้นๆ ซ่ึงขอมูลที่ไดจากการวิเคราะห  
ทั้ง 2 ตารางมีดังตอไปนี้  
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ตารางที่ 2.1 
แสดงองคประกอบของการจดัการภาครัฐแนวใหมตามแนวคิดของนกัวิชาการกลุมตางๆ 

 
Hood 
(1991) 

OECD 
(1991) 

Osborne and 
Gaebler 
(1992) 

Pollitt 
(2001) 

Hughes 
(2003) 

1.การมุงผลสัมฤทธิ์ 1.การมุงเนนที่
เปาหมายของการ
ดําเนินงานมากกวา
กฎระเบียบ 

1.รัฐบาลที่ขับดัน
โดยภารกิจ 
2.รัฐบาลที่มุงเนน
ผลสัมฤทธิ์ 

1.การมุงผลสัมฤทธิ์
มากกวาสิ่งนําเขา
และกระบวนการ 

1.การมุงผลสัมฤทธิ์ 

2.การมุงเนนการ
แขงขัน 

2.การใหเอกชนมี
สวนรวมในการ
ใหบริการ 
3.การลดการผูกขาด
ในการใหบริการ 

3.รัฐบาลที่เปดใหมี
การแขงขัน 

 2.การเปดใหมีการ
แขงขัน 
 

 4.การใหผูใชบริการ
เปนผูออกคาใชจาย 

4.รัฐบาลที่มุงเนน
การตลาด 

2.การใชกลไกตลาด
หรือเลียนแบบ
กลไกตลาด 

 

 5.การมุงเนนการ
ใหบริการลูกคา 

5.รัฐบาลที่มุง
บริการลูกคา 

 3.การรับผิดชอบ
โดยตรงตอ
สาธารณะ 

3.การใชรูปแบบ
การจัดการจาก
ภาคเอกชน 

  3.การลดความ
แตกตางระหวาง
ภาครัฐกับ
ภาคเอกชน 

4.การใชรูปแบบ
การจัดการจาก
ภาคเอกชน 

4.การแบงแยก
หนวยงาน 

  4.การมีรูปแบบ
องคการแนวราบ 
กะทัดรัด เช่ียวชาญ
เฉพาะดาน เปน
อิสระและยืดหยุน 

5.การจัดองคการที่มี
ความยืดหยุน 
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ตารางที่ 2.1 (ตอ) 
แสดงองคประกอบของการจดัการภาครัฐแนวใหมตามแนวคิดของนกัวิชาการกลุมตางๆ  

 
Hood 
(1991) 

OECD 
(1991) 

Osborne and 
Gaebler 
(1992) 

Pollitt 
(2001) 

Hughes 
(2003) 

 6.การใหเจาหนาที่มี
สวนรวมในการ
ตัดสินใจ 
 

6.รัฐบาลที่มีชุมชน
เปนเจาของ 
7.รัฐบาลที่มีการ
กระจายอํานาจ 

  

5.การดําเนินงาน
โดยผูจัดการมือ
อาชีพ 

   6.การใชผูจัดการ
แบบมืออาชีพ 

6.การมีมาตรฐาน
และตัวช้ีวัดการ
ปฏิบัติงานที่ชัดเจน 

  5.การให
ความสําคัญตอการ
ช้ีวัดและมาตรฐาน
การปฏิบัติงาน 

 

   6.การใช
ความสัมพันธเชิง
สัญญาหรือคลาย
สัญญา 

7.การใชระบบ
สัญญา 

  8.รัฐบาลในฐานะ
เปนผูกระตุนแทน
การดําเนินงานเอง 

 8.การแบงแยก
ระหวางหนวย
จัดซื้อและหนวย      
จัดหา 

7.การใชทรัพยากร
อยางมี
ประสิทธิภาพ 

  7.การยึดถือคุณคา
พ้ืนฐานทางดาน
ประสิทธิภาพ     
มากกวาความ 
เทาเทียม 
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ตารางที่ 2.1 (ตอ) 
แสดงองคประกอบของการจดัการภาครัฐแนวใหมตามแนวคิดของนกัวิชาการกลุมตางๆ 

 
Hood 
(1991) 

OECD 
(1991) 

Osborne and 
Gaebler 
(1992) 

Pollitt 
(2001) 

Hughes 
(2003) 

 7.การปรับปรุงการ
จัดการทรัพยากร

มนุษย 

  9.การจัดการดาน
บุคลากรที่มีความ

ยืดหยุน 
 8.การใชเทคโนโลยี

สารสนเทศ 
   

  9.รัฐบาลที่เปน
ผูประกอบการ 

  

  10.รัฐบาลที่มีการ
คาดการณลวงหนา 

  

   8.การยึดถือคุณคา
พ้ืนฐานแบบปจเจก
บุคคลนิยม 

 

    10.การใชวิธีการ
เชิงกลยุทธ 

    11.การปรับปรุง
ระบบงบประมาณ 

    12.การไมวางตัว
เปนกลางทางการ
เมือง 

    13.การทบทวน
บทบาทของภาครัฐ 

 
 จากตารางที่ 2.1 ขางตนนี้ เมื่อดึงเอาองคประกอบที่เปนตัวรวม (องคประกอบที่มีการ
เสนอจากนักวิชาการมากกวา 1 กลุม) และองคประกอบที่ไมเปนตัวรวม (องคประกอบที่มีการเสนอ
จากนักวิชาการเพียงกลุมเดียว) ทั้งหมดออกมา จะพบวาองคประกอบที่เปนแกนกลางของการ      
จัดการภาครัฐแนวใหมที่มีการเสนอโดยนักวิชาการทั้ง 5 กลุมที่ศึกษา มีอยูถึง 21 ประการ ดังแสดง
ในตารางที่ 2.2 ตอไปนี้ 
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ตารางที่ 2.2 

สรุปองคประกอบของการจดัการภาครัฐแนวใหมจากแนวคิดของนกัวิชาการกลุมตางๆ 
 

 
องคประกอบของการจัดการภาครัฐแนวใหม 

 

Hood 
(1991) 

OECD 
(1991) 

Osborne 
and 

Gaebler 
(1992) 

Pollitt 
(2001) 

Hughes 
(2003) 

1. การมุงผลลัพธมากกวาสิ่งนําเขาและกระบวนการ           
2. การเปดใหมีการแขงขันและลดการผูกขาด          
3. การใชกลไกตลาด         
4.การสนองความตองการของประชาชน         
5. การใชรูปแบบการจัดการจากภาคเอกชน         
6.การแบงแยกหนวยงานและการจัดองคการที่ยืดหยุน         
7. การกระจายอํานาจการตัดสินใจ        
8. การดําเนินงานโดยผูจัดการมืออาชีพ        
9. การมีมาตรฐานและตัวช้ีวัดการปฏิบัติงานที่ชัดเจน        
10. การใชระบบสัญญาหรือเลียนแบบสัญญา        
11. การมีบทบาทเปนผูกระตุนแทนการดําเนินการเอง        
12. การใชทรัพยากรอยางมีประสิทธิภาพ        
13. การปรับปรุงการจัดการทรัพยากรมนุษย         
14. การใชเทคโนโลยีสารสนเทศ       
15. การเปนผูประกอบการ       
16. การคาดการณลวงหนา       
17. การยึดถือคุณคาพื้นฐานแบบปจเจกบุคคลนิยม       
18. การใชวิธีการเชิงกลยุทธ       
19. การปรับปรุงระบบงบประมาณ       
20. การไมวางตัวเปนกลางทางการเมือง       
21. การทบทวนบทบาทของภาครัฐ       

  
 จากตารางที่ 2.1 ซ่ึงแสดงองคประกอบของการจัดการภาครัฐแนวใหมตามแนวคิดของ
นักวิชาการทั้ง 5 กลุม และตารางที่ 2.2 ซ่ึงสรุปองคประกอบของการจัดการภาครัฐแนวใหมจาก  
แนวคิดของนักวิชาการทั้ง 5 กลุม จะเห็นไดวาแนวคิดเกี่ยวกับองคประกอบของการจัดการภาครัฐ
แนวใหมของนักวิชาการแตละกลุมไมไดมีความเปนเอกภาพ เนื่องจากมีองคประกอบบางสวนที่  
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ตรงกัน มีองคบางสวนที่เหล่ือมซอนกัน และมีองคประกอบบางสวนที่นักวิชาการบางกลุมเสนอวา
เปนองคประกอบหรือเปนลักษณะของการจัดการภาครัฐแนวใหม แตนักวิชาการกลุมอื่นมิได   
กลาวถึงองคประกอบนั้นแตอยางใด แตอยางไรก็ตาม มีองคประกอบบางสวนที่นักวิชาการสวน
ใหญเห็นพองตองกันวาเปนองคประกอบของการจัดการภาครัฐแนวใหม เชน การมุงผลสัมฤทธ์ิ 
การเปดใหมีการแขงขันและลดการผูกขาด และการสนองความตองการของประชาชน เปนตน 
 
2.1.5 ขอวิพากษของการจัดการภาครัฐแนวใหม 
  

 จากการศึกษาวรรณกรรมที่เกี่ยวกับการวิพากษแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม ผูวิจัย
พบวาการวิพากษสามารถแบงออกไดเปน 2 ลักษณะ คือ การวิพากษในแงของแนวคิดทฤษฎี และ 
การวิพากษในแงของปญหาที่เกิดจากการนําแนวคิดไปปฏิบัติ ซ่ึงสาระสําคัญของการวิพากษในแต
ละสวนมีดังตอไปนี้ 
 2.1.5.1 ขอวิพากษในแงของแนวคิดทฤษฎี สามารถแบงออกไดเปน 2 ประเด็น คือ        
(1) ขอวิพากษที่วาการจัดการภาครัฐแนวใหมไมมีอะไรใหมจริง และ (2) ขอวิพากษที่วาการจัดการ
ภาครัฐแนวใหมไมมีนิยามที่ชัดเจน ไมมีแกนสารหรือสาระที่แนนอนและไมมีหลักปฏิบัติที่เปน   
เอกภาพอยางแทจริง 
 สําหรับขอวิพากษในประเด็นแรกที่วาการจัดการภาครัฐแนวใหมไมมีอะไรใหมจริงนั้น 
คือการที่นักวิชาการหลายทานอางวาการจัดการภาครัฐแนวใหมไมไดมีอะไรใหมจริง แตเปนเพียง
เหลาเกาในขวดใหม เปนเพียงกระแสการเมืองหรือแนวคิดแกปญหาชั่วคราว และเปนเพียงการสราง
สัญลักษณใหคนยอมรับจนมีความเปนจริงมากกวาตัวมันเองเทานั้น 
 เดเลออนและเดนฮารดท (deLeon & Denhardt, 2000) ไดช้ีใหเห็นวาความจริงแลวการ
นําเอาเทคนิควิธีของภาคเอกชนมาใชมิใชเร่ืองใหมแตอยางใด ในอดีตภาครัฐก็ไดมีการนําเอา
เทคนิคตางๆของภาคเอกชนมาใชเปนเวลานานแลว เชน แนวคิดการจัดการแบบวิทยาศาสตร 
(Scientific Management) และการจัดการคุณภาพทั้งองคการ (Total Quality Management) เปนตน 
แตส่ิงที่เปนของใหมก็คือ การจัดการภาครัฐแนวใหมไดรับเอา “คานิยม” ของภาคเอกชนมาใชดวย 
ซ่ึงคานิยมที่ สําคัญก็คือ  การแขงขัน  การสรางทางเลือกสาธารณะและการมีทัศนะแบบ                     
ผูประกอบการ ซ่ึงคานิยมทั้งหมดนี้ตั้งอยูบนพื้นฐานของทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ ทฤษฎีตัวการ-
ตัวแทน ทฤษฎีการวิเคราะหตนทุน และทฤษฎีการจัดการนิยมที่พัฒนาขึ้นมาในภาคธุรกิจ 
 กรูนิง (Gruening, 2001) ไดช้ีใหเห็นวา การจัดการภาครัฐแนวใหมนั้นไมไดมีอะไรใหม
จริง แตเปนเพียงกระแสทางการเมืองหรือแนวคิดการแกปญหาชั่วคร้ังชั่วคราวเทานั้น โดยกรูนิงได
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วิเคราะหทฤษฎีที่เปนพื้นฐานของการจัดการภาครัฐแนวใหมแลวสรุปวา การจัดการภาครัฐแนวใหม
นั้นไมไดมีอะไรใหมจริง เพราะทฤษฎีตางๆที่ใชอยูในการจัดการภาครัฐแนวใหมนั้นมีการใชกันมา
กอนหนานี้แลว หรือถาจะมีส่ิงที่เรียกวาใหมก็คือการนําเอาทฤษฎีตางๆมาหลอมรวมกันเพื่อใชใน
การปฏิรูประบบราชการซึ่งไมเคยเกิดขึ้นมากอนเทานั้น 
 ฟอกซ (Fox, 1996) ซ่ึงไดใชมุมมองของโพสตโมเดิรน (Postmodern) มาศึกษาแนวคิด
ของการจัดการภาครัฐแนวใหมก็ไดพบวา การจัดการภาครัฐแนวใหมนั้นไมมีอะไรใหมจริง          
เชนเดียวกัน หรือถาหากจะมีความใหม ก็คือการที่การจัดการภาครัฐแนวใหมสามารถสราง
สัญลักษณใหคนยอมรับจนกระทั่งมีความจริงมากกวาตัวมันเอง (Hyperreality) เทานั้น 
 เฟรดเดอริกสัน (Frederickson, 1996) เห็นวาการจัดการภาครัฐแนวใหมเปนเพียง
กระแสทางการเมือง ถึงแมการจัดการภาครัฐแนวใหมจะไดมีการนําเสนอในฐานะของแนวคิดทีเ่ปน
กลางและเปนอิสระจากการเมือง แตเฟรดเดอริกสันเห็นวาการจัดการภาครัฐแนวใหมนั้นเปน
กระแสของการเมืองแบบอนุรักษนิยม ซ่ึงยึดถืออุดมการณเสรีที่ตอบสนองตอชนชั้นนายทุนเปน
สําคัญ 
 สวนลินน (Linn, 2001) ไดวิเคราะหไววาการขึ้นมาครอบงําของการจัดการภาครัฐ      
แนวใหมนั้นเกิดจากชัยชนะของลัทธิทุนนิยม ซ่ึงมีอุดมการณในการจัดสรรทรัพยากรดวยระบบ
ตลาด ตอลัทธิสังคมนิยมที่มีอุดมการณในการจัดสรรทรัพยากรโดยรัฐและระบบรัฐสวัสดิการ 
ระบบทุนนิยมตองการที่จะรื้อทําลายหรือลดอํานาจการสั่งการและการควบคุมจากภาครัฐลง เพราะ
การควบคุมจากภาครัฐเปนตนเหตุของการบิดเบือนราคา และเปนอุปสรรคตอการเคลื่อนยายทุน
และแรงงาน ซ่ึงจะทําใหการสะสมทุนและการแสวงหากําไรสูงสุดในระบบทุนนิยมเปนไปไมได
อยางเต็มที่  
 สําหรับขอวิพากษในประเด็นที่สองที่วา การจัดการภาครัฐแนวใหมไมมีนิยามที่ชัดเจน 
ไมมีแกนสารหรือสาระที่แนนอนและไมมีหลักปฏิบัติที่เปนเอกภาพอยางแทจริงนั้น คือการที่        
นักวิชาการหลายทานอางวา แทจริงแลวการจัดการภาครัฐแนวใหมไมไดเปนแนวคิดที่ชัดเจนและมี
ความเห็นพองตองกันทั้งหมด หรือมีแนวการปฏิบัติที่เปนสากลแตอยางใด แตการจัดการภาครัฐ 
แนวใหมที่มีการนําไปใชในแตละประเทศจะมีความแตกตางหลากหลาย ขึ้นอยูกับบริบทของแตละ
ประเทศเปนสําคัญ เชน สตารค (Stark, 2002) ที่ไดช้ีใหเห็นวาไมมีนิยามที่ชัดเจนและความเห็นพอง
ตองกันอยางแทจริงของสิ่งที่เรียกวาการจัดการภาครัฐแนวใหม และฮูด (Hood, 1991) ซ่ึงเห็นวาการ
จัดการภาครัฐแนวใหมนั้นเปนเสมือนนิทานเรื่อง “ฉลองพระองคชุดใหมของพระเจาจักรพรรดิ” 
(Emperor’s New Clothes) ของแอนเดอรเซน (Han Andersen) นั่นคือ การจัดการภาครัฐแนวใหม     
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มิไดมีแนวการปฏิบัติที่เปนสากลหรือเปนหนึ่งเดียวอยางแทจริง แตเปนรูปแบบของการจัดการที่ 
แตกตางหลากหลายขึ้นอยูกับบริบทของสังคม 
 วอลลแมน (Wollmann, 2006) ไดช้ีใหเห็นวาแนวคิดและองคประกอบของการจัดการ
ภาครัฐแนวใหม ที่มีการนําไปใชเปนตัวแบบในการปฏิรูประบบราชการในแตละประเทศ หรือ    
แมแตภายในประเทศเดียวกันจะมีความแตกตางกันอยางมาก เนื่องจากการจัดการภาครัฐแนวใหม
ไมมีคํานิยามที่ชัดเจนและไมมีแนวคิดที่แนนอน แตการจัดการภาครัฐแนวใหมเปนเพียงกลุมของ
แนวคิดที่แตกตางกันมารวมกันอยู และบางครั้งก็มีความขัดแยงกันในตัวเอง และโดยการเลือกหยิบ
เอามาจากสิ่งที่พอลลิตตเรียกวา “ตะกราจายตลาด” (Shopping Basket) จึงทําใหแนวคิดและ         
องคประกอบของกลยุทธและมาตรการในการจัดการภาครัฐแนวใหมของแตละประเทศ แตละ     
ภูมิภาคและแตละทองถ่ินมีความแตกตางกันอยางมาก 
 สวนพอลลิตตและบูเคิรท (Pollitt and Bouckaert, 2004) ซ่ึงไดศึกษาเปรียบเทียบการนํา
การจัดการภาครัฐแนวใหมไปใชในการปฏิรูปในหลายประเทศทั้งในยุโรป อเมริกาและออสเตรเลีย 
พบวาในการนําการจัดการภาครัฐแนวใหมไปใชในแตละประเทศนั้นจะมีรูปแบบ วิธีการ ขอบเขต
และระดับของการนําไปใชที่แตกตางหลากหลาย    ขึ้นอยูกับปรัชญาและวัฒนธรรมในการจัดการ
ในแตละประเทศ และขึ้นอยูกับธรรมชาติและโครงสรางทางการเมืองการปกครองของแตละ
ประเทศเปนสําคัญ แตอยางไรก็ตาม พอลลิตตและบูเคิรทไดช้ีใหเห็นวาระบอบการปกครองของ
บางประเทศ มีแนวโนมที่จะมีลักษณะเปดตอการใชแนวคิดแบบการตลาดของการจัดการภาครัฐ
แนวใหมมากกวาประเทศอื่นๆ เชน นิวซีแลนด ออสเตรเลีย อังกฤษและสหรัฐอเมริกา เปนตน  
 2.1.5.2 ขอวิพากษในแงของปญหาที่เกิดจากการนําแนวคิดไปปฏิบัติ แมวาการจัดการ
ภาครัฐแนวใหมจะสามารถสรางคุณูปการในการแกไขขอบกพรองของการบริหารภาครัฐแบบ
ดั้งเดิมไดในระดับหนึ่ง และเปนตัวแบบของการจัดการที่มีการยอมรับกันไปทั่วโลก แตมิได    
หมายความวาตัวแบบการจัดการภาครัฐแนวใหมนี้จะไมมีขอบกพรอง ตรงกันขาม เมื่อมีการนําการ
จัดการภาครัฐแนวใหมไปใชในประเทศตางๆทั่วโลก ในชวงระยะเวลากวา 2 ทศวรรษที่ผานมา    
นักวิชาการและผูปฏิบัติงานภาครัฐก็เร่ิมมองเห็นถึงปญหาที่เกิดขึ้นจากการนําแนวคิดการจัดการ
ภาครัฐแนวใหมไปใชชัดเจนมากยิ่งขึ้นทุกที  
 จากการสํารวจงานเขียนที่วิพากษเกี่ยวกับปญหาของการจัดการภาครัฐแนวใหมใน
หนังสือและบทความตางๆ ผูวิจัยไดพบวาปญหาของการจัดการภาครัฐแนวใหมสามารถประมวลลง
เปนหัวขอสําคัญๆได 4-5 หัวขอ คือ (1) ปญหาทางดานการเพิ่มขึ้นของปญหาเชิงจริยธรรม           
(2) ปญหาทางดานการแทรกแซงทางการเมือง (3) ปญหาทางดานความไมเทาเทียมของการ
ใหบริการ (4) ปญหาทางดานการสูญเสียบทบาทของภาครัฐในฐานะผูนํา และ (5) ปญหาทางดาน
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การลดลงของความไววางใจสาธารณะ สําหรับเนื้อหาที่เปนคําอธิบายปญหาของการจัดการภาครัฐ
แนวใหมในแตละหัวขอมีดังตอไปนี้ 
 (1) ปญหาทางดานการเพิ่มขึ้นของปญหาเชิงจริยธรรม  การที่ประเทศตางๆไดนําเอา  
แนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหมไปเปนตัวแบบในการปฏิรูประบบราชการ ไดกอใหเกิดการ
ประพฤติที่เบี่ยงเบนไปของเจาหนาที่รัฐ โดยการจัดการภาครัฐแนวใหมไดเปดโอกาสหรือแมแต
สนับสนุนใหเกิดการคอรรัปชัน การขัดกันของผลประโยชน (Conflict of Interest) และพฤติกรรมที่
ไมเหมาะสมในการใหบริการภาครัฐมากยิ่งขึ้น ซ่ึงในที่นี้ผูวิจัยจะไดนําเสนอตัวอยางของปญหาเชิง 
จริยธรรมที่เกิดจากการนําเอาแนวคิดของการกระจายอํานาจ และการใชรูปแบบการจัดการจาก   
ภาคเอกชนเขามาใชในภาครัฐ 
 ในสวนของปญหาที่เกิดจากการกระจายอํานาจนั้น มีรายงานจากกลุมประเทศโออีซีดี 
(OECD, 1996) ที่ช้ีวาในหลายๆประเทศ เชน สหรัฐอเมริกา นิวซีแลนด ออสเตรเลีย แนะนอรเวร 
เปนตน ไดมีการถายโอนอํานาจจากองคการภาครัฐไปสูผูจัดการมากขึ้น ทําใหผูจัดการภาครัฐใน
ประเทศเหลานี้มีอํานาจที่จะดําเนินการอยางคอนขางอิสระในการใชจายงบประมาณ เพื่อใหเกิด
ความยืดหยุนในการบริหารงานมากขึ้น เปนการตัดขั้นตอนและลดกฎระเบียบที่เปนรายละเอียดที่จะ
ทําใหการบริการลาชาโดยไมจําเปน จึงทําใหมีการควบคุมในระดับของการบริหารคอนขางนอย 
และมีแนวโนมที่จะเกิดพฤติกรรมที่เบี่ยงเบน หรือกอใหเกิดความเสี่ยงที่จะมีการขัดกันของ          
ผลประโยชนหรือแมแตการคอรรัปชันไดมากขึ้น 
 ในประเทศนอรเวรมีรายงานวา ขาราชการตองประสบกับสถานการณที่มีลักษณะ      
แตกตางออกไปจากกอนหนานี้ ซ่ึงทําใหมีความยากลําบากมากขึ้นในการดําเนินงาน อันเปนผลมา
จากการถายโอนอํานาจจากรัฐมนตรีไปสูผูประกอบการภาครัฐ การเปลี่ยนวิธีการใหบริการและการ
ปลดปลอยขาราชการใหเปนอิสระจากกฎเกณฑและบรรทัดฐาน ซ่ึงเปนตัวควบคุมพฤติกรรมที่เคย
ใชมากกอนหนานี้ (OECD, 1996)  
 เนื่องจากในการจัดการภาครัฐแนวใหมนั้น รัฐมนตรีและหนวยงานจะไดรับอํานาจอยาง
สูงและมีกฎระเบียบในการบริหารงานที่ไมเครงครัด จึงทําใหเกิดความกังวลวาวัฒนธรรมของการ
ใหบริการภาครัฐที่ตั้งอยูบนพื้นฐานของคุณคารวม (Shared Values) อาจจะถูกกัดกรอน ทําใหระบบ
การกลอมเกลาทางสังคมในเชิงวิชาชีพ ซ่ึงเปนเครื่องมือปลูกฝงคุณคารวมเหลานี้อาจจะถูกทําลายลง
ได ดังนั้น ในหลายๆประเทศจึงมีการปองกันแกไข โดยการประกาศอยางชัดเจนเกี่ยวกับคุณคา    
พื้นฐานซึ่งขาราชการจะตองปฏิบัติ โดยผานชุดของกฎขอบังคับที่เรียกวา “คูมือการใหบริการ
สาธารณะแบบใหม” (New Civil Service Code) เชนในกรณีของประเทศนิวซีแลนดและอังกฤษ 
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เปนตน หรือโดยการออกเปนคําประกาศเรื่องคุณคาและความรับผิดชอบของขาราชการใน          
บทบัญญัติการใหบริการสาธารณะ เชนในกรณีของประเทศออสเตรเลีย เปนตน (OECD, 1996) 
 รายงานของกลุมประเทศโออีซีดี ช้ีวาในองคกรที่มีความเปนอิสระอยางสูงนั้น       
หนวยงานมักจะนิยามมาตรฐานและวิธีการทํางานของตนเอง ซ่ึงการปฏิบัติเชนนี้อาจจะกอใหเกิด
การขัดแยงกันระหวางจริยธรรมเฉพาะของหนวยงานและจริยธรรมขั้นพื้นฐานโดยสวนรวม นั่นคือ 
นอกจากนิยามภารกิจและเปาหมายของตนเองแลว หนวยงานยังไดนิยามแนวคิดเชิงคุณคาและ    
จริยธรรมที่ เหมาะสมกับภารกิจของตนเองขึ้นมาดวย  เชน  จริยธรรมที่ข าราชการใน
กระทรวงกลาโหมตองใชอาจจะแตกตางอยางสิ้นเชิง จากจริยธรรมที่ขาราชการในกระทรวงความ
มั่นคงของสังคมตองใช  เปนตน และในขณะที่หนวยงานเฉพาะพยายามที่จะสรางนิยามเชิง
จริยธรรมของตน หนวยงานในสวนกลางก็ไดพยายามตอตาน โดยหนวยงานในสวนกลางพยายามที่
จะรักษาคุณคาเชิงจริยธรรมของการใหบริการภาครัฐใหมีความเปนหนึ่งเดียวกันและพยายามไมให
มีการแบงแยก โดยพยายามสรางชุดของแนวทางหรือคุณคาแกนกลางของจริยธรรมการใหบริการ
อยางกวางๆ เพื่อใชกับหนวยงานใหบริการภาครัฐทั้งหมด ซ่ึงการขัดแยงระหวางจริยธรรมเฉพาะ
ของหนวยงานกับ  จริยธรรมที่เปนแกนกลางที่มีลักษณะเปนหนึ่งเดียวกันนี้ เปนปญหาอันหนึ่งที่
เกิดจากการกระจายอํานาจในการปฏิรูประบบราชการตามตัวแบบการจัดการภาครัฐแนวใหมใน
กลุมประเทศโออีซีดี (OECD, 1996) 
 ปญหาอีกประการหนึ่งที่เกิดจากการกระจายอํานาจก็คือ การกอใหเกิดความสับสนใน
เร่ืองของความรับผิดชอบ เนื่องจากขาราชการไมทราบวาใครคือผูที่ตองรับผิดชอบตอการกระทําที่
แทจริง โดยในระบบรัฐสภานั้นรัฐมนตรีอาจจะไมตองรับผิดชอบตอการกระทําในหนวยงานของ
ตนและผลักความรับผิดชอบไปใหขาราชการ เนื่องจากไดมีการถายโอนความรับผิดชอบไปสู  
หนวยงานระดับลางแลว ซ่ึงทําใหแนวคิดเรื่องความรับผิดชอบของรัฐมนตรีเปลี่ยนไป และ      
ความสัมพันธของความรับผิดชอบตามแนวการบริหารแบบดั้งเดิมเกิดความไมชัดเจน ดังเชนใน
กรณีของเมืองเคฟครีก (Cave Creek) ประเทศนิวซีแลนด ที่เวทีซ่ึงสรางโดยกรมอนุรักษทรัพยากร
พังลงมาทับประชาชนจนเสียชีวิตหลายคนโดยไมอาจหาผูรับผิดชอบที่แทจริงได เปนตน (OECD, 
1996) 
 ดังนั้น การกระจายอํานาจซึ่งเปนองคประกอบสําคัญประการหนึ่งของการจัดการภาครัฐ
แนวใหม จึงกอใหเกิดแนวโนมที่เพิ่มขึ้นของพฤติกรรมที่เบี่ยงเบน ความยากลําบากในการ     
ดําเนินงานและการถูกทําลายของแนวคิดความเปนวิชาชีพของเจาหนาที่รัฐ และนําไปสูความเสี่ยงที่
จะเกิดการใชตําแหนงหนาที่ในทางที่ไมเหมาะสม การขัดกันของผลประโยชนและแมแตการ     
คอรรัปชันมากยิ่งขึ้น นอกจากนี้ ในประเทศที่มีการกระจายอํานาจอยางสูง อาจจะเกิดปญหาการ  
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ขัดแยงกันของการนิยามคุณคาในการใหบริการระหวางหนวยงานเฉพาะและหนวยงานสวนกลาง 
และอาจจะกอใหเกิดปญหาความไมชัดเจนของความรับผิดชอบขึ้นได 
 สําหรับในสวนของปญหาที่เกิดจากการใชรูปแบบการจัดการจากภาคเอกชนนั้น มี     
รายงานจากประเทศในกลุมโออีซีดีที่ช้ีวา การปฏิรูประบบราชการตามตัวแบบการจัดการภาครัฐ 
แนวใหมนั้น นอกจากจะมีการนําเอาเทคนิคการจัดการจากภาคเอกชนมาใชในภาครัฐแลวยังมีการ
ลดระยะหางระหวางภาครัฐกับภาคเอกชนดวย โดยมีการเคลื่อนยายแลกเปลี่ยนบุคลากรของทั้งสอง
สวนในลักษณะที่มีความยืดหยุนมากขึ้น ซ่ึงกอใหเกิดทั้งการผสมผสานและการชนกันของระบบ  
คุณคา ซ่ึงนําไปสูปญหาและขอขัดแยงเชิงจริยธรรมแบบใหมขึ้น เชน ในภาคเอกชนถือวาเปนสิ่งที่      
ถูกตองที่พนักงานจะมีความสัมพันธใกลชิดกับลูกคาโดยการใหหรือรับของกํานัล ในขณะที่ภาครัฐ
จะมีบริบทที่ตางออกไปอยางสิ้นเชิง เพราะการวางตัวเปนกลางเปนสิ่งสําคัญ และการใหหรือรับ
ของกํานัลเปนสิ่งที่ไมอาจทําได ทําใหพฤติกรรมซึ่งเปนที่ยอมรับหรือแมแตเปนพฤติกรรมที่ถูก  
คาดหวังใหกระทําในภาคเอกชน อาจจะถูกมองวาเปนการไมมีจริยธรรม (Unethical) หรือ            
แมกระทั่งเปนการคอรรัปชันในภาครัฐได (Maesschalck, 2004/2005, p. 28; OECD, 1996) 
 การปรับโครงสรางภาครัฐตามรูปแบบการจัดการในภาคเอกชน จะมีผลกระทบตอรัฐ 
การจัดการเชิงจริยธรรมและความประพฤติของขาราชการทั้งระบบ โดยการปรับโครงสรางจะเปน
การเปลี่ยนแปลงสถานภาพขององคการภาครัฐไปสูความเปนบริษัท หรือการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ  
รวมทั้งการพัฒนาไปสูรูปแบบใหมๆขององคการภาครัฐ เชน การเปนองคกรอิสระ เปนตน ซ่ึงทํา
ใหขาราชการตองทํางานในหนวยงานภาครัฐรูปแบบใหม ที่มีบรรทัดฐานและจริยธรรมของการ  
ใหบริการที่ตางออกไป ซ่ึงมักจะไมมีการกําหนดแนวปฏิบัติหรือใหหลักเกณฑทางจริยธรรมไว
อยางชัดเจน ทําใหขาราชการตองประสบกับปญหาในการวางตัว และมีแนวโนมที่จะกอใหเกิดการ
ขัดกันของผลประโยชนไดมากขึ้น 
 นอกจากปญหาเรื่องการวางตัวของขาราชการแลว ประเทศในกลุมโออีซีดียังมีความ
กังวลเกี่ยวกับการดึงบุคลากรจากภาคเอกชนเขามาสูภาครัฐวา อาจจะทําใหมาตรฐานจริยธรรมใน
ภาครัฐลดลง เมื่อคุณคาและบรรทัดฐานในการจัดการของบุคลากรใหมจากภาคเอกชนขัดแยงกับ  
คุณคาและบรรทัดฐานของภาครัฐ และการเคลื่อนยายบุคลากรระหวางภาครัฐและภาคเอกชนยัง   
กอใหเกิดความกังวล เกี่ยวกับการที่ขาราชการอาจจะนําขอมูลลับจากภาครัฐไปหาผลประโยชน
สวนตัวในภาคเอกชนเมื่อออกจากงานไปแลว (Post-Employment) อีกดวย (OECD, 1996) 
 การใชรูปแบบการจัดการจากภาคเอกชนในประเทศกลุมโออีซีดี ไดกอใหเกิดการ     
เพิ่มขึ้นของการปฏิสัมพันธระหวางภาครัฐกับภาคเอกชน ซ่ึงในบางกรณีการเพิ่มขึ้นของการ        
ปฏิสัมพันธนี้ไดกอใหเกิดความเสี่ยงตอการเกิดการขัดกันของผลประโยชนมากขึ้น เชน การที่      
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ขาราชการจะตองทําสัญญาจัดหาทรัพยากร หรือการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ หรือขาราชการอาจจะถูก
กําหนดใหแขงขันหรือเขาเปนหุนสวนกับภาคเอกชนในการใหบริการ เปนตน ซ่ึงการที่ขาราชการ
ตองเกี่ยวของกับเงินและผลประโยชนสาธารณะในขณะที่มีการควบคุมการใชจายเพียงเล็กนอย  
อาจจะเปนการยั่วยวนใหเกิดการคอรรัปชัน การฉอโกงหรือเพิ่มแนวโนมที่จะกอใหเกิดการขัดกัน
ของผลประโยชนขึ้นในหมูขาราชการ (OECD, 1996)  
 ดังนั้น การใชรูปแบบการจัดการจากภาคเอกชน ซ่ึงเปนองคประกอบสําคัญประการ
หนึ่งของการจัดการภาครัฐแนวใหมนั้น จึงมีแนวโนมที่กอใหเกิดปญหาการขัดกันเชิงจริยธรรม 
ปญหาการวางตัวของเจาหนาที่รัฐ และการเสี่ยงตอการขัดกันของผลประโยชนมากยิ่งขึ้น 
 (2) ปญหาทางดานการแทรกแซงทางการเมือง การเปลี่ยนแปลงแนวคิดการบริหาร      
จัดการจากการบริหารงานภาครัฐแบบดั้งเดิม ที่มุงในเรื่องของความมั่นคง กฎระเบียบและความ     
รับผิดชอบตอกฎหมาย ไปสูแนวคิดการมุงเนนในเรื่องการกระจายอํานาจ การรับผิดชอบตอ           
ผูบริโภค การมุงผลสัมฤทธ์ิและการแสวงหารายได ซ่ึงเปนแนวคิดสําคัญของการจัดการภาครัฐ  
แนวใหมนั้น   มีเปาหมายหลักคือเพื่อเพิ่มศักยภาพในการดําเนินงานของรัฐบาล  โดยการ         
เปล่ียนแปลงการบริหารงานตามแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหมนี้ เชื่อกันวาตั้งอยูบนพื้นฐาน
สําคัญ 2 ประการ คือ การลดความเปนระบบราชการ (Debureaucratization) และการลดการ      
แทรกแซงทางการเมือง (Depoliticization) (Maor, 1999, p. 5) 
 แตผลจากการศึกษาวิเคราะหการเปลี่ยนแปลงการดํารงตําแหนงของขาราชการระดับสูง
ในประเทศออสเตรเลีย นิวซีแลนด แคนาดา อังกฤษ ออสเตรเลียและมอลตา ระหวางป 1980 -1996 
ของมัวร (Maor, 1999) ไดพบวาในการปฏิบัติจริงนั้น ประเทศตางๆที่นําเอาแนวคิดการจัดการ   
ภาครัฐแนวใหมไปเปนตัวแบบในการปฏิรูประบบราชการกลับมีระดับของการแทรกแซงทาง    
การเมืองในการใหบริการสาธารณะสูงขึ้น เนื่องจากผูบริหารที่มาจากฝายการเมืองสูญเสียอํานาจ
การควบคุมในการนํานโยบายไปปฏิบัติตามนโยบายที่ตนไดวางไว และทําใหผูบริหารที่มาจากฝาย
การเมืองมีความตองการควบคุมตอระบบราชการมากยิ่งขึ้น  และผลกระทบที่ตามมาของ     
กระบวนการนี้ก็คือ ขาราชการระดับสูงซึ่งถูกลดบทบาททั้งในการกําหนดนโยบายและในทาง    
การเมืองไดพบวาตําแหนงหนาที่ของตนมีความมั่นคงนอยลง เนื่องจากผูบริหารที่มาจากฝาย      
การเมืองตองการควบคุมฝายปฏิบัติการมากยิ่งขึ้น 
 มัวรไดพบวา ผูนําทางการเมืองที่ขึ้นมาดํารงตําแหนงในชวงกลางทศวรรษที่ 1980 ถึง  
ทศวรรษที่ 1990 ในประเทศประชาธิปไตยตะวันตกหลายประเทศ ไดทําการรื้อปรับระบบการ
บริหารงานภาครัฐอยางถอนรากถอนโคน โดยทิศทางของการเปลี่ยนแปลงในการบริหารงาน     
ภาครัฐในประเทศเหลานี้คือ (1) เปลี่ยนจากการควบคุมตามสายการบังคับบัญชา (Hierarchical) 
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ไปสูโครงสรางที่ตั้งอยูบนพื้นฐานเชิงเศรษฐกิจ (Economically Based Structures) (2) เปลี่ยนจาก
การควบคุม (Regulative) ไปสูกระบวนการที่ตั้งอยูบนพื้นฐานเชิงเศรษฐกิจ (Economically Based 
Processes) และ (3) เปลี่ยนจากการยึดถือกฎระเบียบ (Legally Based) ไปสูคุณคาที่ตั้งอยูบนพื้นฐาน
เชิงเศรษฐกิจ (Economically Based Values) (Maor, 1999, p. 7) 
 แตในขณะที่ประเทศประชาธิปไตยตะวันตกนําหลักการของการจัดการแนวใหม ทั้ง 3 
ประการขางตนไปปฏิบัติ ประเทศเหลานี้ก็ตองเผชิญกับปญหาที่สําคัญ 2 ประการ คือ ปญหาเรื่อง
การกําหนดทิศทางหรือการควบคุมและปญหาเรื่องความรับผิดชอบ ซ่ึงจําเปนจะตองใชการ
ประสานงานและการควบคุมจากสวนกลางอยางใกลชิด 
 ปญหาในเชิงการจัดการจึงกลายเปนปญหาในเชิงการเมือง เนื่องจากการจัดการภาครัฐ
แนวใหมไดกําหนดบทบาทในการกําหนดทิศทางหรือการควบคุมการใหบริการภาครัฐของ            
ผูบริหารที่มาจากฝายการเมืองไวอยางชัดเจน โดยในเชิงทฤษฎีนั้นหนวยงานฝายบริหาร (Executive 
Agencies) ไมควรจะอยูภายใตการควบคุมตามสายการบังคับบัญชาจากบนลงลางอีกตอไป แต         
ผูบริหารฝายการเมืองควรมุงเนนเฉพาะการตัดสินใจเชิงกลยุทธอยางกวางๆ พอเปนแนวทางใหแก
ฝายปฏิบัติการ    ในขณะที่รายละเอียดของการดําเนินงานควรเปนหนาที่ของหนวยงานนั้นๆที่      
จะตองตัดสินใจดวย ตนเอง 
 แตในแงของการปฏิบัตินั้น การควบคุมทิศทางของการปฏิบัติ (Steering) สามารถนิยาม
ได 2 แบบ คือ (1) นิยามในแงของ “การจัดการ” นั่นคือ ปญหาของการควบคุมทิศทางของการ
ปฏิบัติจะแกไขไดโดยใชการกําหนดเปาหมายของการปฏิบัติงาน (Performance Targets) และ (2) 
นิยามในแงของ “การเมือง” นั่นคือ ผูบริหารฝายการเมืองไมอาจจะยอมรับไดกับการสูญเสียการ
ควบคุมการนํานโยบายไปปฏิบัติตามนโยบายที่ตนไดกําหนดไว และผูบริหารฝายการเมืองก็ไม   
อาจจะยอมรับไดกับความเปนอิสระที่มากเกินไปของหนวยงานและขาราชการ เพราะอาจจะ        
กอใหเกิดความวุนวายขึ้นในการบริหารได โดยที่ความวุนวายนั้นอาจจะเกิดจากการที่การตัดสินใจ
ของหนวยงานบริหารกอใหเกิดผลกระทบทางการเมือง หรือเกิดจากการที่ขาราชการพยายามแสดง
บทบาททางการเมือง เชน การที่ขาราชการอาจจะดําเนินการในนามของรัฐมนตรี โดยอางวาเปน
ความเห็นของรัฐมนตรี ซ่ึงในความเปนจริงรัฐมนตรีมิไดมีความเห็นชอบเชนนั้น เปนตน และจะทํา
ใหความรับผิดชอบของรัฐมนตรีเกิดความไมชัดเจน 
 ในการแกไขปญหาทางการเมือง  โดยเฉพาะในบริบทของระบบการเมืองแบบ
ประชาธิปไตย ที่ฝายคานและสื่อมวลชนกําลังจองมองหาความผิดบกพรองของรัฐบาลอยางใกลชิด 
ผูบริหารฝายการเมืองอาจจะตองเขาแทรกแซงในการวาจาง การโอนยาย หรือการรับเขาและการให
ออกของขาราชการมากยิ่งขึ้น ซ่ึงเปาหมายของการเขาแทรกแซงที่มากขึ้นนั้นก็เพื่อใหแนใจวาผูที่มี
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อํานาจในการตัดสินใจในหนวยงานนั้นๆ เปนผูมีคุณสมบัติเหมาะสมที่จะสามารถทําใหนโยบาย
หรือเปาหมายของฝายนักการเมืองที่มาจากการเลือกตั้งประสบความสําเร็จไดอยางแทจริง 
 การที่ผูบริหารฝายการเมืองเพิ่มระดับการควบคุมในทางการเมืองมากขึ้น เพื่อใหแนใจ
วาขาราชการจะดําเนินการตามนโยบายที่ตนไดกําหนดไวอยางเครงครัด ไดทําใหขาราชการเกิด
ความรูสึกวาตําแหนงหนาที่ของตนมีความมั่นคงนอยลง เพราะไมแนใจวาผูบริหารฝายการเมืองจะ
ยายหรือปลดตนออกเมื่อไร ดังนั้นขาราชการเหลานี้จึงพยายาม “เลนการเมือง” โดยการสราง    
เครือขายเพื่อเชื่อมโยงทั้งภายในและภายนอกระบบการบริหาร เพื่อใหแนใจวาตําแหนงหนาที่และ               
ผลประโยชนของตนจะยังคงดํารงอยูตอไป 
 ดังนั้น การปฏิรูประบบราชการตามแนวคิดของการจัดการภาครัฐแนวใหม ซ่ึงในเชิง
ทฤษฎีอางวาเปนระบบการบริหารจัดการที่ปลอดจากการแทรกแซงทางการเมืองนั้น จึงไดกอใหเกดิ
ปญหาขึ้นมาในเชิงปฏิบัติ นั่นคือ ผูบริหารที่มาจากฝายการเมืองพยายามเขาควบคุมขาราชการฝาย
ปฏิบัติการมากยิ่งขึ้น เพื่อใหแนใจวานโยบายที่ตนไดกําหนดไวไดรับการตอบสนอง ในขณะที่ฝาย
ขาราชการก็เกิดความรูสึกไมมั่นคงจึงพยามยามใชการเมืองภายใน เพื่อรักษาตําแหนงหนาที่และ    
ผลประโยชนของตนไวใหได ดังนั้น ความเชื่อที่วาการจัดการภาครัฐแนวใหมเปนรูปแบบของการ
บริหารจัดการที่ปลอดจากการแทรกแซงทางการเมืองนั้นจึงไมไดเปนความจริงแตอยางใด 
 (3) ปญหาทางดานความไมเทาเทียมของการใหบริการ  แนวคิดหลักของการใหบริการ
สาธารณะก็คือ ภาครัฐจะตองใหบริการเพื่อสนองความตองการของทุกคน ในทุกสังคมและทุก     
ชนชั้นโดยเทาเทียมกัน ดังนั้น เปาหมายของการใหบริการสาธารณะจึงควรตั้งอยูบนพื้นฐานของ
การใหบริการเพื่อความอยูดีกินดีของพลเมืองทุกคน 
 นับตั้งแตทศวรรษที่ 1980 เปนตนมา เปาหมายพื้นฐานของการใหบริการภาครัฐไดเกิด
การเปลี่ยนแปลงอยางมาก จากการที่เคยตั้งอยูบนพื้นฐานของสิทธิพลเมืองไปสูการมุงผลสําเร็จเชิง
เศรษฐกิจบนพื้นฐานของประสิทธิภาพและการแขงขัน ซ่ึงการเปลี่ยนแปลงภาระหนาที่การ          
ใหบริการภาครัฐจากการมุงเนนที่พลเมือง (Citizen-centered) ไปสูการมุงเนนที่ประสิทธิภาพ 
(Efficiency-oriented) นี้ เกิดขึ้นในประเทศอุตสาหกรรมเกือบทุกประเทศ เชน ออสเตรเลีย เบลเยียม 
แคนาดา ฝร่ังเศส เยอรมัน อิตาลี ญ่ีปุน นิวซีแลนด สเปน สวิสเซอรแลนด อังกฤษและสหรัฐอเมริกา 
เปนตน  นอกจากนี้ การเปลี่ยนแปลงเปาหมายของการใหบริการภาครัฐยังเกิดขึ้นในประเทศกําลัง
พัฒนาสวนใหญ ทั้งในทวีปเอเชีย อาฟริกาและลาตินอเมริกาอีกดวย โดยมีการเพิ่มขึ้นของการ      
มุงเนนการเติบโตทางเศรษฐกิจในวงแคบๆมากกวาที่จะเปนความกาวหนาของสังคมโดยสวนรวม 
ดังนั้น ประเทศตางๆเหลานี้จึงไมไดมุงเนนที่ความอยูดีกินดีของประชาชนสวนใหญอีกตอไป แต  
มุงเนนที่การจัดการทางเศรษฐกิจที่มีประสิทธิภาพตามหลักการในภาคธุรกิจ ซ่ึงมักจะตอบสนองตอ
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นักลงทุนทองถ่ินและนักลงทุนตางชาติ นั่นคือ ภาครัฐมุงใหความสนใจตอการเติบโตทางเศรษฐกิจ
โดยไมไดพิจารณาวาผลประโยชนของการเติบโตทางเศรษฐกิจนั้นตกถึงมือคนสวนใหญหรือไม 
(Haque, 2001, p.68) 
 ภาระหนาที่ในการใหบริการภาครัฐที่เปลี่ยนแปลงไป จากการใชตัวแบบการจัดการ   
ภาครัฐแนวใหมกอใหเกิดการปรับโครงสรางในการจัดสรรและการใชทรัพยากรในภาครัฐ ซ่ึง     
สงผลใหประชาชนผูดอยโอกาสไมสามารถเขาถึงการใหบริการของภาครัฐได และยิ่งไปกวานั้นก็
คือในกระบวนการของการปฏิรูปภาครัฐนั้น โครงการตางๆที่เคยมีไวเพื่อชวยเหลือประชาชนผูมี
รายไดนอยไดถูกตัดทอนลง เชน ในประเทศฝรั่งเศสมีการตัดลดคาใชจายในดานที่เกี่ยวกับการ
ประกันสุขภาพ ในประเทศเยอรมันมีการตัดเงินอุดหนุนในโครงการเพื่อผูวางงาน ในประเทศญี่ปุน
มีการตัดงบประมาณทางดานบริการสุขภาพและการแพทย ในประเทศออสเตรเลียมีการตัดลด      
งบประมาณในโครงการสวัสดิการตางๆ เชน การประกันการวางงาน สวัสดิการดานสุขภาพและเงิน
บํานาญ และในประเทศสหรัฐอเมริกาก็ไดมีการตัดทอนงบประมาณในการสนับสนุนดานที่อยูอาศยั 
การดูแลสุขภาพและความปลอดภัยทางสังคม ซ่ึงการตัดลดคาใชจายที่เปนสวัสดิการเหลานี้ได    
เกิดขึ้นในหลายประเทศในแถบเอเชีย เชน เกาหลี อินโดนีเซีย อินเดีย จาไมกา ซาอี สวาซีแลนด     
เลโซโก อูกานดาและซิมบับเวอีกดวย (Haque, 2001, p. 69) 
 การตัดลดการใหบริการทางดานสุขภาพ โครงการดานการศึกษาและเงินอุดหนุนในการ
ใหบริการทางดานสังคมที่เกิดขึ้นในประเทศตางๆ ประกอบกับการเพิ่มขึ้นของคาครองชีพ การ    
ลดลงของคาแรงโดยเปรียบเทียบ และการเลิกจางงาน ไดสงผลกระทบตอผูมีรายไดนอยและ          
ผูดอยโอกาสอยางไมอาจหลีกเลี่ยงได และเปนสาเหตุหนึ่งที่ทําใหปญหาความยากจนมีความรุนแรง
มากยิ่งขึ้นในหลายสวนของโลก (Haque, 2001, p. 68) 
 นอกจากการจัดการภาครัฐแนวใหมจะกอใหเกิดการปรับโครงสรางในการจัดสรรและ
การใชจายทรัพยากรในภาครัฐที่ไมไดเปนไปเพื่อตอบสนองคนสวนใหญของสังคมแลว การนิยาม  
ผูรับบริการวาเปนลูกคา (Customers) แทนที่จะเปนพลเมือง (Citizenship) ก็เปนการกีดกัน
ประชาชนผูดอยโอกาสจากการเขาถึงทรัพยากรสาธารณะ โดยในการบริหารภาครัฐแบบเดิมนั้น
แนวคิดของ “ความเปนพลเมือง” (Citizenship) และหลักการของ “สิทธิพลเมือง” ( Citizen’s 
Rights) ถือเปนกฎเกณฑหลักของการนิยามวาใครคือผูรับบริการของภาครัฐ แตเมื่อมีการปฏิรูป
ระบบราชการตามแนวการจัดการภาครัฐแนวใหมที่เนนวัฒนธรรมเชิงธุรกิจ ผูรับบริการไดรับการ
นิยามใหมในฐานะที่เปน “ลูกคา” (Customers) ซ่ึงนําไปสู “ตัวแบบของการมุงเนนลูกคา” 
(Customer-oriented Model) ในการใหบริการภาครัฐ ซ่ึงมีนัยที่หมายถึงความสัมพันธในการ
แลกเปลี่ยนทางดานการเงินระหวางผูซ้ือและผูขายอยางที่มีการใชในภาคเอกชน ซ่ึงตัวแบบนี้อาจจะ
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สนับสนุนใหปจเจกบุคคลแสวงหาผลประโยชนสวนตัวอยางแคบๆ จากการตองจายของสังคมสวน
ใหญหรือจากผลประโยชนสาธารณะได 
 ในแงของการใหบริการนั้น ตัวแบบของการมุงเนนลูกคามีแนวโนมที่จะแบงแยกคน
รวยและคนจนบนพื้นฐานของความสามารถในการจาย ซ่ึงขัดแยงกับแนวคิดความเปนสาธารณะ   
ที่วารัฐบาลจะตองปฏิบัติตอประชาชนทุกคนอยางเทาเทียมกัน และที่จริงแลวประชาชนผูมีรายได
นอย อาจจะไมมีแมกระทั่งคุณสมบัติของความเปนลูกคาซึ่งสามารถจะรับบริการจากภาครัฐได 
เนื่องจากไมมีศักยภาพทางการเงินอยางเพียงพอ โดยเฉพาะประชาชนที่ตองประสบกับสถานการณ
ที่เลวรายของการสูญเสียงาน การลดคาใชจายในบริบทของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ และการตัดลด
งบประมาณในการปฏิรูประบบราชการ แมวาประเทศอุตสาหกรรมบางประเทศ เชน เบลเยียม    
ฝร่ังเศส ปอรตุเกสและอังกฤษจะไดมีกฎหมายที่เกี่ยวกับสิทธิพลเมือง (Citizen’s Charter) เพื่อให
แนใจวาหนวยงานภาครัฐจะมีความรับผิดชอบอยางเพียงพอตอลูกคา แตมาตรการเหลานี้ก็ใชได
อยางมีประสิทธิภาพตอผูรับบริการที่สามารถจายไดเทานั้น ในขณะที่ความตองการของผูมีรายได
นอยและผูดอยโอกาสยังไมไดรับการเอาใจใสอยางแทจริงอยูตอไป (Haque, 2001, p. 69) 
 แตอยางไรก็ตาม การปฏิรูปภาครัฐตามแนวการจัดการภาครัฐแนวใหมมีแนวโนมที่    
กอใหเกิดผลกระทบในเชิงลบตอประชาชน ในประเทศกําลังพัฒนามากกวาประชาชนในประเทศที่
พัฒนาแลว เนื่องจากประชาชนในประเทศกําลังพัฒนานั้นมีประชาชนที่ยากจน ซ่ึงตองพึ่งพาการ
อุดหนุนสินคาและบริการจากภาครัฐเปนสัดสวนที่สูงกวา ยกตัวอยางเชน การตัดบริการทางสังคม
จะกอใหเกิดผลกระทบตอผูมีรายไดนอยในประเทศยากจน เชน อินโดนีเซีย อินเดีย จาไมกา ซาอี
และสวาซีแลนด เปนตนมากกวาเมื่อเปรียบเทียบกับผลกระทบตอผูมีรายไดนอยในประเทศ         
อุตสาหกรรม เชน ออสเตรเลีย เบลเยียม แคนาดา ฝร่ังเศส เยอรมัน ญ่ีปุนและสหรัฐอเมริกา เปนตน 
(Haque, 2001, p. 69) 
 ดังนั้น การปฏิรูประบบราชการตามแนวคิดของการจัดการภาครัฐแนวใหมจึงได        
กอใหเกิดปญหาในเชิงเศรษฐกิจและสังคมขึ้นมา ในแงที่เปนการกีดกันประชาชนผูมีรายไดนอย
ออกจากการใหบริการภาครัฐ กอใหเกิดความเหลื่อมลํ้าขึ้นในสังคม และเพิ่มความรุนแรงของ
ปญหาความยากจน ทรัพยากรสวนใหญถูกครอบครองโดยคนกลุมนอยที่รํ่ารวย โดยเฉพาะนายทุน
ทองถ่ินและนายทุนขามชาติจากกลไกและยุทธวิธีเชิงการตลาด ในขณะที่ประชาชนสวนใหญ    
โดยเฉพาะผูมีรายไดนอยไมอาจจะเขาถึงบริการของภาครัฐไดอีกตอไป 
 (4) ปญหาทางดานการสูญเสียบทบาทของภาครัฐในฐานะผูนํา นับตั้งแตตนทศวรรษที่ 
1980 เปนตนมา ไดเกิดการเปลี่ยนแปลงบทบาทของภาครัฐในการใหบริการ จากภาครัฐที่เคยมี    
บทบาททางเศรษฐกิจและสังคมโดยตรงไปสูภาครัฐที่มีบทบาททางเศรษฐกิจและสังคมในทางออม 
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โดยหันไปเปนผูสนับสนุนและสงเสริมภาคเอกชนแทน  ซ่ึงแนวคิดของการมีบทบาทเปน                
ผูสนับสนุนแทนที่จะมีบทบาทเปนผูนําของภาครัฐนี้ ไดมีการนําไปปฏิบัติในหลายประเทศ เชน 
ออสเตรเลีย  เบลเยียม แคนาดา ฝร่ังเศส เยอรมัน อิตาลี นิวซีแลนด อังกฤษและสหรัฐอเมริกา 
(Haque, 2001, p. 70) โดยเฉพาะในสหรัฐอเมริกานั้นแนวคิดของการสรางรัฐบาลใหม (Reinventing 
Government) ก็คือการใหภาครัฐมีหนาที่หรือมีบทบาทเปนผูกระตุนหรือสนับสนุนภาคเอกชน โดย
เรียกรองใหภาครัฐเพียงแตคอยถือหางเสือ (Steering) ไมตองลงไปปฏิบัติ (Rowing) ดวยตนเอง 
(Osborne and Gaebler, 1992) 
 การเปลี่ยนแปลงบทบาทในภาครัฐไมไดเกิดขึ้นเฉพาะในประเทศอุตสาหกรรมเทานั้น 
แมในประเทศกําลังพัฒนา เชน บังคลาเทศ อินเดียและมาเลเซียก็ไดสงเสริมใหระบบราชการเปน    
ผูสนับสนุนแทนที่จะเปนผูดําเนินการเสียเอง ประเทศเกาหลีและประเทศไทยไดพยายามที่จะลด     
บทบาทของการใหบริการภาครัฐลง  โดยการจางเหมาภาคเอกชนใหเขามาดําเนินงานในกิจการ
สําคัญ และปรับโครงสรางใหการพัฒนาเศรษฐกิจเปนไปไดงายขึ้นโดยใชกลไกการแขงขัน สวน
ประเทศอาเจนตินาและไตหวันก็ไดลดบทบาทของภาครัฐลง และใหความสําคัญตอการดําเนินการ
โดยภาคเอกชนมากยิ่งขึ้นเชนกัน (Haque, 2001, p. 70) 
 เมื่อภาคเอกชนเพิ่มบทบาทในการใหบริการมากขึ้น จึงทําใหบทบาทของภาครัฐในการ
ใหบริการขั้นพื้นฐาน และการกําหนดความตองการของประชาชนลดลง เชน ในกรณีของประเทศ 
แคนาดา ซ่ึงบทบาทของภาครัฐในดานการบริการสุขภาพมีความออนแอ เนื่องจากการตัดลด          
งบประมาณ ไดสงผลใหรัฐบาลกลางไมสามารถกําหนดมาตรฐานสุขภาพแหงชาติเพื่อความมั่นใจ
ของสาธารณะชนได หรือในกรณีของสหรัฐอเมริกาที่สวนใหญของผูตอบแบบสอบถามเห็นวา   
หนาที่ของรัฐบาลควรจะเปนการควบคุมใหการบริการเปนไปไดอยางมีประสิทธิภาพมากกวาที่จะ
ลดบทบาทของตนลงโดยการตัดโครงการสาธารณะ (Haque, 2001, p. 70) 
 การที่ภาครัฐสูญเสียบทบาทของความเปนผูนําทางดานเศรษฐกิจและสังคม เนื่องจากใน
การปฏิรูประบบราชการตามแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหมนั้น ไดนําไปสูการปรับโครงสราง
ทางดานการเงินและทรัพยากรมนุษยภายใตตัวแบบการตลาด ซ่ึงถามองในแงของทรัพยากรทาง  
การเงินก็จะพบวาความสามารถของภาครัฐลดลง เนื่องจากมีถายโอนทรัพยสินภาครัฐไปสู         
ภาคเอกชนโดยการแปรรูปรัฐวิสาหกิจและการขายหนวยงานสาธารณะที่มีกําไร ซ่ึงครั้งหนึ่งเคยเปน
แหลงรายไดของรัฐบาล และถามองในแงของทรัพยากรมนุษยก็จะพบวาความสามารถของภาครัฐ
ลดลงเชนกัน เนื่องจากรัฐบาลไดดําเนินโครงการตัดลดจํานวนขาราชการลงอยางตอเนื่อง  ซ่ึงการ
ตัดลดทั้งในดานการเงินและเจาหนาที่นี้ไดกอใหเกิดผลกระทบที่รายแรงในภาครัฐในแงของการลด
ศักยภาพทั้งในทางการเงินและบุคลากรในการดําเนินโครงการภาครัฐ เชน โครงการทางดาน       
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สุขภาพ ที่อยูอาศัย การศึกษา การพัฒนาชนบท และความปลอดภัยทางดานสิ่งแวดลอม เปนตน ซ่ึง
มีความสําคัญอยางยิ่งตอผูมีรายไดนอย ดังนั้น การลดลงของงบประมาณและบุคลากรของการ      
ใหบริการภาครัฐ   จึงทําใหภาครัฐมีศักยภาพในการตอบสนองตอความตองการของประชาชนและ
การใหบริการขั้นพื้นฐานลดลง 
 ดังนั้น การปฏิรูประบบราชการตามแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหมจึงไดกอใหเกิด
ปญหาในเชิงเศรษฐกิจและสังคมขึ้นมา ในแงที่เปนการลดบทบาทความเปนผูนําของภาครัฐ ในการ
ที่จะตอบสนองตอความตองการของประชาชนและผลประโยชนสาธารณะ เนื่องจากในการปฏิรูป
ระบบราชการแนวใหมนี้ หนวยงานภาครัฐจะมีงบประมาณและบุคลากรนอยลงและภาครัฐมี      
บทบาทเปนเพียงผูคอยสนับสนุนตอภาคเอกชนเทานั้น 
 (5) ปญหาทางดานการลดลงของความไววางใจสาธารณะ จากผลการสํารวจที่ทําใน
ประเทศสหรัฐอเมริกา  แคนาดา ฝร่ังเศสและบราซิล ไดช้ีใหเห็นวาขาราชการในประเทศเหลานี้เกิด
ความไมไววางใจและตั้งขอสงสัยกับการใหบริการภาครัฐตามแนวการจัดการภาครัฐแนวใหมเพิ่ม
มากขึ้น โดยความไมพอใจนั้นเกิดจากความรูสึกไมมั่นคงในการทํางาน ซ่ึงมีสาเหตุมาจากนโยบาย
การตัดลดงบประมาณและบุคลากร และระบบของการจางงานแบบชั่วคราวซึ่งมีการนํามาปฏิบัติ
อยางแพรหลายทั้งในประเทศที่พัฒนาแลวและประเทศกําลังพัฒนา (Haque, 2001, p. 72) 
 สวนในแงของประชาชนทั่วไปนั้น ผลการสํารวจที่กระทําในประเทศที่พัฒนาแลว เชน
นอรเวร อังกฤษ เนเธอรแลนดและสหรัฐอเมริกา เปนตน และประเทศกําลังพัฒนา เชน บราซิล ชิลี 
เมกซิโก บังคลาเทศ และฟลิปปนส เปนตน ก็ช้ีไปในทํานองเดียวกันวาความไมพอใจและความไม 
ไววางใจภาครัฐของประชาชนมีสัดสวนที่เพิ่มขึ้น อันเนื่องมาจากการปฏิรูประบบราชการตาม       
ตัวแบบของภาคเอกชน (Haque, 2001, pp. 72-73) 
 เหตุผลสําคัญที่ทําใหทั้งขาราชการและประชาชนทั่วไปเกิดความไมพอใจและความไม
ไววางใจภาครัฐก็คือ ขาราชการและประชาชนในประเทศเหลานี้ตางเห็นวา การปฏิรูประบบ      
ราชการตามแนวคิดเชิงธุรกิจของการจัดการภาครัฐแนวใหมไดกอใหเกิดผลเสียหายรายแรงหลาย
ประการ เชน การทําลายธุรกิจในทองถ่ิน โดยการอนุญาตใหมีการลงทุนจากตางประเทศ การทําลาย
ผูผลิตอาหารในทองถ่ินและทําใหชาวนารายยอยตองไดรับความยากลําบาก โดยการตัดเงินอุดหนุน
ทางดานการเกษตร การทําใหผูใชแรงงานยากจนมากยิ่งขึ้น โดยการกดคาแรง การลดอํานาจของ 
สหภาพแรงงาน โดยการแทนที่การจางงานแบบถาวรดวยการจางงานแบบชั่วคราว   การเพิ่มความ
ยากจนและความไมเทาเทียม โดยการตัดลดการใหบริการทางดานสังคม และการเพิ่มความเลวราย
ใหกับสถานการณ โดยการคอรรัปชันในกระบวนการของการขายทรัพยสินสาธารณะ ซ่ึงความไม
พอใจตอการปฏิรูปของภาครัฐเหลานี้ ไดกอใหเกิดการตอตานขึ้นมาในประเทศกําลังพัฒนา โดย 
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สหภาพแรงงานพากันตอตานการตัดคาแรงและการเลิกจาง ซ่ึงเปนผลมาจากการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ
และการตัดลดงบประมาณ ในขณะที่หนวยงานเอกชนพากันตอตานการลดการใหกูยืมและลดเงิน
อุดหนุน (Haque, 2001, p.74) 
 เฉพาะในสวนของขาราชการนั้น ความไมพอใจและความไมไววางใจตอการปฏิรูปการ
ใหบริการภาครัฐเกิดจากการเพิ่มขึ้นของความไมมั่นคงในการทํางาน ซ่ึงเปนผลมาจากการปฏิรูป
ระบบราชการ ในสวนของขาราชการระดับสูงนั้น การทําสัญญาจางแบบชั่วคราวซึ่งเขาแทนที่การ
แตงตั้งแบบถาวรกําลังเกิดขึ้นในประเทศตางๆ เชน ออสเตรเลีย ออสเตรีย แคนาดา เดนมากค        
ฟลแลนด ฝร่ังเศส เยอรมัน นิวซีแลนด นอรเวร สวีเดน สวิสเซอรแลนด ตุรกี อังกฤษและ        
สหรัฐอเมริกา เปนตน นอกจากนี้ ขาราชการในระดับสูงสุดในประเทศเหลานี้ ยังมักจะมีการดึงมา
จากภายนอก ซ่ึงสงผลกระทบตอขวัญและกําลังใจของผูมีสิทธิภายในหนวยงานซึ่งคาดหวังวาจะ  
ไดรับการเลื่อนตําแหนงขึ้นมา และที่รายแรงที่สุดก็คือการเลิกจางในกระบวนการของการปฏิรูป
การใหบริการภาครัฐ ซ่ึงจะสงผลกระทบตอขาราชการระดับลางมากกวาขาราชการระดับสูง เชน  
ในกรณีของประเทศสหรัฐอเมริกาที่จํานวนของผูบริหารระดับสูงเพิ่มขึ้นเล็กนอย ในขณะที่จํานวน
ของเจาหนาที่ระดับลางลดลงครึ่งหนึ่ง เปนตน ซ่ึงสถานการณเหลานี้ไดนําไปสูความไมไววางใจ
ของเจาหนาที่รัฐตอการปฏิรูปการใหบริการของภาครัฐมากยิ่งขึ้นทุกที (Haque, 2001, p. 74) 
 ดังนั้น การปฏิรูประบบราชการตามแนวการจัดการภาครัฐแนวใหมจึงไดกอใหเกิด
ปญหาขึ้น ในแงที่กอใหเกิดความไมพอใจและความไมไววางใจของทั้งตัวขาราชการเองและ  
ประชาชนทั่วไป เนื่องจากการปฏิรูปการใหบริการภาครัฐทําใหเกิดความไมมั่นคงในการทํางานของ
ขาราชการ ทําลายธุรกิจในระดับรากหญาของประชาชนในชนบท กอใหเกิดความทุกขยากตอผูใช
แรงงานและการตัดลดสวัสดิการของผูดอยโอกาส ซ่ึงปจจัยเหลานี้ไดสงผลใหความไววางใจ
สาธารณะของประชาชนและเจาหนาที่รัฐลดนอยลง 
 
 จากการศึกษาขอวิพากษของการจัดการภาครัฐแนวใหมขางตนชี้ใหเห็นวา แนวคิดของ
การจัดการภาครัฐแนวใหมนั้น เปนแนวคิดที่ไมมีความชัดเจนในแงของทฤษฎี และมีขอบกพรองอยู
หลายประการในเชิงปฏิบัติ โดยในแงของทฤษฎีนั้นแนวคิดนี้ถูกโจมตีวาไมไดมีอะไรใหมจริง ไมมี
นิยามที่ชัดเจน ไมมีแกนของแนวคิดที่แนนอนและไมมีหลักปฏิบัติที่สอดคลองตองกัน สวนในเชิง
ปฏิบัตินั้นแนวคิดนี้ถูกโจมตีวา มีขอบกพรองอยูหลายประการ เชน นําไปสูการเพิ่มขึ้นของปญหา
เชิงจริยธรรม การแทรกแซงทางการเมือง ความไมเทาเทียมของการใหบริการ การสูญเสียบทบาท
ของภาครัฐในฐานะผูนําและการลดลงของความไววางใจสาธารณะ  เปนตน อยางไรก็ตาม            
ขอบกพรองเหลานี้ยอมเกิดขึ้นในระดับที่แตกตางกันในแตละประเทศ ทั้งนี้ขึ้นอยูกับบริบททางดาน



51  

 

ตางๆของแตละประเทศเปนสําคัญ โดยประเทศกําลังพัฒนามีแนวโนมที่จะประสบกับปญหาเหลานี้
รุนแรงกวาประเทศที่พัฒนาแลว เนื่องจากประเทศเหลานี้ประชาชนมักจะมีฐานะยากจนและ         
จําเปนตองพึ่งพา สวัสดิการจากรัฐอยางสูง ดังนั้น การที่ประเทศใดประเทศหนึ่งหรือหนวยงานใด
หนวยงานหนึ่งจะนําเอาแนวคิดดังกลาวไปใช จําเปนจะตองศึกษาถึงขอดีขอเสียของตัวแบบนี้ให
รอบคอบเสียกอน     โดยอาจจะศึกษาประเทศที่เคยนําเอาแนวคิดไปใชมากอน ซ่ึงมีบริบททางดาน
ตางๆที่ไกลเคียงกัน แลวจึงนํามาประยุกตใชใหเหมาะสมกับประเทศของตน ซ่ึงการเลือกใชแนวคิด
อยางเหมาะสมภายใตการศึกษาวิเคราะหอยางรอบคอบ ยอมจะสามารถปองกันและลดขอบกพรอง
ตางๆที่อาจจะเกิดขึ้นจากการนําแนวคิดนี้ไปใชได 
 

  2.2 งานวิจยัที่เกี่ยวของ 
 

 ไคเดน (Caiden, 1991) ไดศึกษาถึงการปฏิรูปการบริหารงานภาครัฐตามแนวการจัดการ
ภาครัฐแนวใหม โดยไดอธิบายถึงสาเหตุและกระบวนการของการเปลี่ยนแปลงในภาครัฐอนัเกดิจาก
การปฏิรูป โดยผูวิจัยไดช้ีใหเห็นวาโครงการตางๆของการปฏิรูปที่เกิดขึ้นในทศวรรษที่ 1980 นั้น 
เปนผลมาจากปญหาทางดานเศรษฐกิจและการเงิน โดยรัฐบาลไมสามารถที่จะหาเงินมาใชจายได
อยางเพียงพอ โดยไมเพิ่มภาษี ไมกูยืมและไมกอใหเกิดภาวะเงินเฟอ ดังนั้น รัฐบาลจึงพยายามไป   
กดดันองคการภาครัฐ โดยใหมีการจํากัดงบประมาณ ลดขนาดองคการ ลดคาใชจายในการจัดการ
และพยายามแสวงหาเงินใหมากขึ้น รวมทั้งมีการแปรรูปกิจการภาครัฐไปสูภาคเอกชนเพื่อไมใหรัฐ
เปนผูผูกขาดอีกตอไป ลดความเปนระบบราชการลงและใหความสําคัญกับผูรับบริการมากขึ้น     
โดยการลดความลาชาในการทํางาน  ลดกฎเกณฑที่ไมจําเปน  และปรับปรุงกฎหมายและ       
กระบวนการที่เปนอุปสรรคขัดขวางตางๆ 
 ผูวิจัยไดศึกษาการปฏิรูปการบริหารใน 3 กลุมประเทศ คือ (1) กลุมประเทศในคาย   
ตะวันออก (East Bloc Countries) ซ่ึงผูวิจัยพบวามีการเปล่ียนแปลงโดยพยายามที่จะถอยหางออก
จากระบบราชการที่เปนการควบคุมจากศูนยกลางมากยิ่งขึ้นทุกที โดยมีการเปลี่ยนแปลงจากระบอบ
คอมมิวนิสตซ่ึงปกติจะตอตานการปฏิรูป ไปสูการทดลองใชรูปแบบการบริหารแบบใหม เชน   
โครงการปรับโครงสรางครั้งใหญ (Perestroika) ในประเทศรัฐเซีย เปนตน (2) กลุมประเทศยุโรป
ตะวันตก (Western Europe) ซ่ึงผูวิจัยพบวาประเทศในกลุมนี้ไดมีการเปลี่ยนแปลงคุณคาทางการ
บริหารอยางชัดเจน จากแนวคิดการบริหารงานโดยขาราชการไปสูแนวคิดการบริหารโดยผูจัดการ 
ซ่ึงมีจุดกําเนิดมาจากประเทศอังกฤษและสหรัฐอเมริกาและแพรกระจายออกไปทั่วยุโรปตะวันตก 
แมวาระดับของความเขมขนจะแตกตางกัน แตแนวโนมในภาพรวมมีความชัดเจนวามีการ       
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เปลี่ยนแปลงจากการเนนการบริหารแบบระบบราชการไปสูรูปแบบของภาคเอกชนมากขึ้น และ (3) 
กลุมประเทศโลกที่ 3 (Third World) ซ่ึงผูวิจัยพบวาแมประเทศในกลุมนี้จะเปนกลุมที่ตองการการ
ปฏิรูประบบการบริหารมากที่สุด แตตองประสบกับความยากลําบากในการที่จะเปลี่ยนแปลงมาก    
ที่สุด เนื่องจากการขาดแคลนทรัพยากรและภาระหนี้สิน และการมีวัฒนธรรมการบริหารงานที่ 
หลากหลาย โดยประเทศในกลุมนี้จําเปนจะตองมีการปรับปรุงระบบการบริหาร ลดความเปนระบบ
ราชการและแสวงหารูปแบบหรือแนวคิดการบริหารที่เหมาะสมที่สุดกับวัฒนธรรมของแตละ
ประเทศ แตในปจจุบันแนวโนมของการปฏิรูปในประเทศกลุมนี้ยังไมกาวหนาเทาที่ควร 
 ลาบี (Larbi, 1999) ไดศึกษาถึงภาพรวมของแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม           
โดยอธิบายถึงปจจัยของการเกิดศักยภาพและขอจํากัดของแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหมนี้   
และงานวิจัยนี้ไดช้ีใหเห็นวาไดมีการนําแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหมไปใชในประเทศกําลัง
พัฒนาและประเทศที่ประสบกับภาวะวิกฤติ (Crisis State) ซ่ึงในขณะที่ประเทศเหลานี้รับเอาแนวคดิ
การบริหารแบบใหมไปใชนั้น แมจะกอใหเกิดผลดีในบางแง แตก็มีแนวโนมที่จะเกิดความตึงเครียด
เชิงโครงสรางในการนําแนวคิดไปปฏิบัติ โดยปจจัยที่เปนตัวผลักดันใหเกิดการนําแนวคิดการ      
จัดการภาครัฐแนวใหมไปใชในประเทศที่ตองประสบกับภาวะวิกฤติหรือประเทศดอยพัฒนานั้น 
ตางจากแรงผลักดันที่เกิดในประเทศที่พัฒนาแลว โดยการปฎิรูปการจัดการภาครัฐในประเทศที่มี
วิกฤติมักจะมีแรงผลักดันมาจากภายนอก โดยเฉพาะอยางยิ่งจากประเทศผูบริจาคหรือประเทศที่ให
กูยืมมากกวาที่จะเกิดจากแรงขับภายในประเทศเอง 
 การนําแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหมไปใชในประเทศที่มีวิกฤติจําเปนจะตอง
พิจารณาถึงบริบทของแตละสังคม โดยอาจจะมีองคประกอบบางอยางของการจัดการภาครัฐ       
แนวใหมที่เหมาะสมในบางบริบท แตไมเหมาะสมในบางบริบท เชน ในประเทศที่มีระดับของการ 
คอรรัปชันและระบบอุปถัมภสูง ปญหาสําคัญที่อาจจะตองพิจารณาก็คือ การนําแนวคิดการจัดการ 
ภาครัฐแนวใหมไปใช จะชวยลดหรือจะเปนตัวสนับสนุนใหการคอรรัปชันและการเลนพรรค       
เลนพวกมีความรุนแรงขึ้น หรือในบางบริบทอาจจะตองพิจารณาวาการนําเอาแนวคิดการจัดการ  
ภาครัฐ แนวใหมไปใชจะเปนตัวสงเสริมหรือเปนตัวทําลายความมั่นคงทางการเมือง เปนตน       
งานวิจัยนี้ไดช้ีใหเห็นวา ถึงแมการจัดการภาครัฐแนวใหมจะไมใชยาสารพัดโรคที่สามารถแกปญหา
ของการจัดการภาครัฐในประเทศที่มีวิกฤติไดทั้งหมด แตการปรับใชแนวคิดอยางระมัดระวังกับ
หนวยงานที่เหมาะสมก็อาจจะกอใหเกิดประโยชนตอประเทศเหลานี้ได 
 อินแกรฮม (Ingramham, 1997) ไดศึกษาเชิงเปรียบเทียบการปฏิรูประบบการบริหารใน
ประเทศอังกฤษ ออสเตรเลีย นิวซีแลนดและสหรัฐอเมริกา พบวาตัวแบบ (Model) ของการปฏิรูป
ระบบบริหารในแตละประเทศมีความแตกตางกัน จากการเปลี่ยนแปลงแบบคอยเปนคอยไปจนถึง
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การเปลี่ยนแปลงขั้นพื้นฐานและครอบคลุมทั้งหมดอยางรวดเร็ว บทบาทของการเมืองและผูนํา   
ทางการเมืองจะมีความสอดคลองกับตัวแบบของการปฏิรูป โดยการเปลี่ยนแปลงที่เปนขั้นพื้นฐาน
และครอบคลุมจะตองอาศัยการริเร่ิมจากผูนําทางการเมืองและความตั้งใจอยางสูง ในขณะที่การ     
เปลี่ยนแปลงแบบคอยเปนคอยไปตองการความตอเนื่องทางการเมืองเปนสําคัญ 
 ในงานวิจัยนี้ผูวิจัยไดแบงตัวแบบของการปฏิรูปออกเปน 3 ชนิดคือ (1) ตัวแบบของการ
เปลี่ยนแปลงแบบคอยเปนคอยไป (Incremental Model) (2) ตัวแบบของการเปลี่ยนแปลงแบบเปน
ขั้นตอน (Staged Model) และ (3) ตัวแบบของการเปลี่ยนแปลงที่เปนการเริ่มตนใหม (Fresh Start 
Model) โดยตัวแบบของการเปลี่ยนแปลงแบบคอยเปนคอยไป (Incremental Model)นั้น จะมี
ลักษณะของการปฏิรูปที่ไมมีการสรางโครงสรางพื้นฐานขึ้นมาใหม โดยเห็นวาระบบที่มีอยูสามารถ
จะปรับใชกับสิ่งใหมได ปจจัยสําคัญของการเปลี่ยนแปลงตามตัวแบบนี้ก็คือ ความพยายามที่        
ตอเนื่องในการเปลี่ยนแปลง ซ่ึงประเทศที่จัดอยูในตัวแบบนี้ก็คือสหรัฐอเมริกา สวนตัวแบบของการ
เปลี่ยนแปลงแบบเปนขั้นตอน (Staged Model) และตัวแบบของการเปลี่ยนแปลงที่เปนการเริ่มตน
ใหม (Fresh Start Model) ของการปฏิรูปนั้น จะเปนการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองและการบรหิารใน
ระดับพื้นฐานมากกวา แตจะมีความแตกตางกันในแงของกระบวนการและความเร็วของการนํา
นโยบายไปปฏิบัติ โดยตัวแบบของการเปลี่ยนแปลงแบบเปนขั้นตอนจะเปนการปฏิรูปตามขั้นตอน 
โดยเมื่อดําเนินการขั้นตนหนึ่งเสร็จสิ้นก็จะเริ่มดําเนินการในขั้นตอนตอไปทันที ซ่ึงประเทศที่จัดอยู
ในตัวแบบนี้ก็คืออังกฤษและออสเตรเลีย สวนตัวแบบของการเปลี่ยนแปลงที่เปนการเริ่มตนใหมนัน้       
จะเปนการปฏิรูปทั้งระบบอยางรุนแรง รวดเร็วและครอบคลุม โดยประเทศที่อยูในกลุมนี้ก็คือ       
นิวซีแลนด ซ่ึงมีการปฏิรูปโดยการปรับปรุงระบบพื้นฐานทั้งหมด ยุบเลิกหนวยงานกลางสวนใหญ 
จัดตั้งหนวยงานใหมในแผนกและกระทรวงเดิมและดําเนินงานโดยวิธีการทําสัญญา โดยพ้ืนฐาน
ของการเปลี่ยนแปลงก็คือ เปลี่ยนการมองรัฐในฐานะผูใหบริการไปสูการเปนผูแขงขันทางการ
ตลาด    ซ่ึงการที่จะเปลี่ยนแปลงเชนนี้ไดจําเปนจะตองอาศัยความเห็นพองตองกันทางการเมือง 
รวมทั้งความริเร่ิมและความมุงมั่นเด็ดเดี่ยวของผูนําทางการเมืองเปนสําคัญ 

 ชวงและสกอตต (Chaung and Scott, 2003) ศึกษาเปรียบเทียบการปฏิรูปภาครัฐของ
ประเทศในเอเชีย จํานวน 11 ประเทศ คือ ญ่ีปุน เกาหลี จีน ไตหวัน ฮองกง สิงคโปร มาเลเซีย ไทย 
เวียดนาม อินโดนีเซียและฟลิปปนส พบวาการปฏิรูปภาครัฐของประเทศในเอเชียประกอบดวย 3 
แนวคิด คือ (1) แนวคิดการสรางความแข็งแกรงใหกับประเทศ (The Building State Capacity 
Approach) โดยการสรางความโปรงใส ความรับผิดชอบ การทํานายได การมีสวนรวม ความมี      
ประสิทธิภาพและการปองกันคอรรัปชัน เนื่องจากมีความเชื่อพื้นฐานวาการบริหารจัดการที่ดี 
(Good Governance) จะเปนการสรางความแข็งแกรงใหกับสถาบัน เพื่อใหสามารถนํานโยบายไป
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ปฏิบัติไดอยางมีประสิทธิภาพ (2) แนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม (New Public Management 
Approach) โดยการเนนความสําคัญของการพึ่งพาตลาดมากกวาพึ่งพารัฐ ดวยการใหภาคเอกชนเขา
มาใหบริการในสวนที่ภาครัฐเคยดําเนินการอยู ซ่ึงความแตกตางระหวาง 2 แนวคิดนี้ก็คือ ในขณะที่
แนวคิดที่ 1 ตองการสรางความเขมแข็งใหแกรัฐ แนวคิดที่ 2 กลับเพิ่มความสําคัญใหกับภาคเอกชน
ในการเขามาแกปญหา และ (3) แนวคิดการทําใหเครือขายสังคม ชุมชนและประชาสังคมเขมแข็ง 
(Rebuilding and Strengthening Social Networks, Communities and Civil Society Approach) แต   
แทนที่เครือขายสังคมและชุมชนของประเทศในเอเชียจะเปนองคกรที่เปนอิสระจากภาครัฐ ในฐานะ
เปนระบบทางเลือกของการปกครองอยางในประเทศตะวันตก การมุงเนนใหความสําคัญกับ     
เครือขายสังคมและชุมชนของประเทศในเอเชีย กลับเปนการเพิ่มความแข็งแกรงและคุณคาใหแก
เครือขายสังคมที่ดําเนินการโดยรัฐ และทําใหการเพิ่มความสําคัญของชุมชนกลายเปนสวนหนึ่งของ
การสรางศักยภาพของรัฐ หรืออาจจะกลาวไดวาการเพิ่มความแข็งแกรงของชุมชนและประชาสังคม
ของประเทศในเอเชียที่จริงแลวก็คือแนวคิดของการสรางรัฐใหเขมแข็งตามแนวคิดที่ 1นั่นเอง 
 โปลิดาโน (Polidano, 2006) ศึกษาการนําแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหมไปใช       
ในประเทศกําลังพัฒนา พบวาในขณะที่ประเทศกําลังพัฒนาหลายประเทศไดนําแนวคิดการจัดการ
ภาครัฐแนวใหมไปใชนั้น ประเทศเหลานี้มักจะนําเอาองคประกอบเพียงบางสวนไปใชเทานั้น ไมได
มีการใชอยางเต็มรูปแบบแตอยางใด ซ่ึงในหลายๆกรณีโครงการปฏิรูปไมไดสอดคลองกับแนวคิด
การจัดการภาครัฐแนวใหมและแมแตดําเนินไปในทางตรงกันขาม ผูเขียนเห็นวาการจัดการภาครัฐ   
แนวใหมนั้นมีอิทธิพลในแงของการใชวาทศิลปหรือการพูดโนมนาว (Rhetoric) มากกวาในแงของ
การปฏิบัติจริง และในแงของการปฏิบัตินั้นแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหมก็เปนเพียงสวนหนึ่ง
ในกระแสของการปฏิรูปในประเทศกําลังพัฒนาเทานั้น และนอกจากนี้ ผูเขียนยังเห็นวาแนวคิดการ
จัดการภาครัฐแนวใหมไมเหมาะสมที่จะนําไปใชกับประเทศกําลังพัฒนาที่มีปญหาคอรรัปชันและ     
มีประสิทธิภาพของการบริหารต่ํา ซ่ึงการนําแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหมไปใชในประเทศ
กําลังพัฒนานั้นมีทั้งที่ประสบความสําเร็จและลมเหลว ผลของการปฏิรูปตามแนวการจัดการภาครัฐ     
แนวใหมขึ้นอยูกับปจจัยเฉพาะของแตละทองถ่ินมากกวาลักษณะโดยทั่วไปของประเทศ และการ
ประยุกตใชจะตองขึ้นกับสถานการณเปนสําคัญ 
 ซารเกอร (Sarker, 2006) ศึกษาเปรียบเทียบความสําเร็จและความลมเหลวของการนํา 
แนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหมไปใชในประเทศกําลังพัฒนา โดยเปรียบเทียบระหวางประเทศ
สิงคโปรและบังคลาเทศ และพบวามีปจจัยสําคัญหลายประการที่ทําใหการปฏิรูปตามแนวการ      
จัดการภาครัฐแนวใหมประสบความสําเร็จ เชน ระดับความกาวหนาของการพัฒนาทางเศรษฐกิจ 
การมีระบบเศรษฐกิจแบบการตลาดอยูแลว กฎหมายที่รองรับ ระดับของโครงสรางพื้นฐานและ           
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ประสิทธิภาพของรัฐ ซ่ึงประเทศสิงคโปรมีปจจัยสนับสนุนเหลานี้ครบถวน ในขณะที่บังคลาเทศ    
ยังขาดปจจัยสนับสนุนเหลานี้ จึงทําใหการนําแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหมไปใชประสบ  
ความสําเร็จเพียงเล็กนอย นอกจากนี้ ผลการศึกษายังพบวารัฐยังคงมีบทบาทสําคัญในการ       
เปลี่ยนแปลงทางดานเศรษฐกิจและสังคม โดยเฉพาะอยางยิ่งการนําแนวคิดการจัดการภาครัฐ     
แนวใหมไปสูการปฏิบัติใหบรรลุผลสําเร็จ 
 ลีและเฮค (Lee and Haque, 2006) ไดศึกษาการปฏิรูปและการบริหารจัดการตามแนว
การจัดการภาครัฐแนวใหมในประเทศอุตสาหกรรมใหม (NICs) โดยศึกษาเปรียบเทียบระหวาง
ประเทศสิงคโปรและฮองกง ดวยการมุงเนนการศึกษาเปรียบเทียบใน 3 ดาน คือ ดานเศรษฐกิจ การ
บริหารและการจัดการทางดานสังคม จากการศึกษา ผูวิจัยพบวาทั้งประเทศสิงคโปรและฮองกงได
นําเอาแนวคิดของการจัดการภาครัฐแนวใหมไปใชเปนตัวแบบของการปฏิรูปการจัดการภาครัฐ
อยางชัดเจน เมื่อตองเผชิญกระแสของโลกาภิวัฒนทางดานเศรษฐกิจ โดยประเทศสิงโปรจะมี
ขอบเขตของการปฏิรูปตามแนวการจัดการภาครัฐแนวใหมทางดานเศรษฐกิจและการบริหารที่  
กวางขวางกวาฮองกง แตฮองกงมีขอบเขตของการปฏิรูปตามแนวการจัดการภาครัฐแนวใหม      
ทางดานการบริหารจัดการเชิงสังคมที่กวางขวางกวาประเทศสิงคโปร ซ่ึงปจจัยสําคัญที่ทําใหแตละ
ประเทศมีระดับและขอบเขตของการปฏิรูปตามแนวการจัดการภาครัฐแนวใหมในแตละดานตางกัน 
ก็คือบริบททางดานเศรษฐกิจระดับมหภาค ระบบการเมืองและวัฒนธรรมทางการบริหารของแตละ
ประเทศ ผูวิจัยไดช้ีใหเห็นวา แมการปฏิรูปตามแนวการจัดการภาครัฐแนวใหมจะไดรับการ        
ยอมรับในฐานะแนวคิดสากลของการปฏิรูป แตรูปแบบของการปฏิรูปตามแนวการจัดการภาครัฐ
แนวใหมมิไดมีความสอดคลองตองกันทั้งหมด เนื่องจากการประยุกตใชแนวคิดจะตองขึ้นอยูกับ
บริบทของแตละสังคมเปนสําคัญ 
 อรอร ภูเจริญ (Poocharoen, 2005) ไดศึกษาถึงการถายโอนนโยบายการปฏิรูปการ      
จัดการภาครัฐ (Transfer of Public Management Reform Policies) และงบประมาณแบบมุงเนนการ
ปฏิบัติงาน (Performance-Based Budgeting) จากตางประเทศมาสูประเทศไทยและประเทศมาเลเซีย 
โดยใชวิธีการสัมภาษณแบบเจาะลึกเจาหนาที่ระดับสูง การวิจัยเอกสารและการสังเกตแบบมีสวน
รวมในหนวยงานที่มีการปฏิรูปในประเทศทั้งสอง จากการศึกษาผูวิจัยไดพบวา (1) การแขงขันกัน
ระหวางหนวยงานกลางของการปฏิรูป (เชน หนวยงานที่รับผิดชอบทางดานการจัดการทรัพยากร
บุคคล หนวยงานที่จัดการทางดานงบประมาณ และหนวยงานที่ทําหนาที่โดยตรงในการจัดการ
ปฏิรูป) เปนปจจัยสําคัญที่ผลักดันใหหนวยงานกลางตัดสินใจใหมีการถายโอนนโยบายและ    
เครื่องมือทางดานการจัดการมาจากตางประเทศ (2) ผูวิจัยพบวากระบวนการของการถายโอนจะ 
เกิดขึ้นโดยผานตัวแทนของการถายโอน (Agents of Transfer) ซ่ึงมักจะเปนบุคคลที่ไมไดมี      
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ความสัมพันธอยางลึกซึ้งกับองคการระหวางประเทศใดๆ ไมไดเปนตัวแทนของสถาบันใด และ   
มักจะทํางานในลักษณะที่เปนสวนตัว มากกวาที่จะเปนตัวแทนจากองคการระหวางประเทศ ดังนั้น 
การวิเคราะหที่เนนในระดับปจเจกบุคคล (Individual-level Analysis) จะทําใหสามารถอธิบายได    
ดีกวาวาทําไมนโยบายและเครื่องมือในการปฏิรูปการจัดการภาครัฐจึงมีการถายโอนไปทั่วโลก และ 
(3) ผลจากการศึกษาชี้ใหเห็นวาการศึกษาการปฏิรูปการจัดการภาครัฐจะตองใชวิธีในเชิง       
ประวัติศาสตร (Historical Approaches) รวมดวย    จึงจะสามารถเขาใจกระบวนการที่เกิดขึ้นได
อยางแทจริง 
 เรืองวิทย เกษสุวรรณ (2545) ไดศึกษาถึงแนวคิดในการปฏิรูประบบราชการตามกระแส
หลักที่เรียกวา “การจัดการภาครัฐใหม” (New Public Management) โดยกลาวถึงอิทธิพลของ      
โลกาภิวัฒน แนวคิดการทําใหรัฐเปนระบบตลาด แนวคิดการจัดการภาครัฐและการนําไปปฏิบัติใน
ประเทศตางๆทั้งในสหรัฐอเมริกาและยุโรปรวมถึงขอวิพากษในหลายแงมุม ผูเขียนไดช้ีใหเห็นวา
กระแสโลกาภิวัฒนเปนการผนึกโลก ทําใหเกิดกระแสสวนใหญที่มีการทําตามกันทั้งโลกซึ่งมีผลตอ
การปฏิรูประบบราชการ ถึงแมวาประเทศตางๆในโลกจะมีปจจัยเฉพาะที่แตกตางกันแตในภาพรวม
แลวมีการปฏิรูปตามกัน นั่นคือการปฏิรูปตามแนวการจัดการภาครัฐใหม ผูเขียนไดวิเคราะหไววา 
การจัดการภาครัฐใหมนี้มีพื้นฐานมาจากทฤษฎีทางเลือกสาธารณะและการจัดการนิยม จึงมีลักษณะ
ที่ครอบคลุมทั้งทางดานนโยบายสาธารณะและการเปลี่ยนแปลงองคการ การจัดการภาครัฐใหมเปน
แนวคิดในการปฏิรูประบบราชการโดยการนําเอาหลักการจัดการสมัยใหมมาประยุกตใช  ซ่ึงเกิด
จากการกระตุนของนักปฏิบัติมากกวานักทฤษฎี    โดยนักปฏิบัติเหลานี้ไดนําแนวคิดการจัดการมา
ใชในภาครัฐ เนื่องจากไดรับอิทธิพลมาจากความสําเร็จของภาคธุรกิจ 
 สําหรับขอวิพากษนั้น ผูเขียนไดช้ีใหเห็นวาในเชิงทฤษฎีการเมืองนั้น การจัดการภาครัฐ
ใหมขัดกับหลักประชาธิปไตย เพราะนอกจากจะไมเคารพสิทธิพลเมือง การมีสวนรวมและการ 
ตรวจสอบแลวยังไวใจผูนํามากเกินไป โดยเชื่อวาผูนําแบบผูประกอบการจะทําใหเกิดการปฏิรูป
ระบบราชการขึ้นมาไดอยางรวดเร็ว นอกจากนี้ ผูเขียนยังไดช้ีใหเห็นวาการจัดการภาครัฐใหมมี    
พื้นฐานมาจากมุมมองในเชิงปรัชญาที่ใหความสําคัญกับผลประโยชนสวนตัว และเปนแนวคิดที่   
เชื่อมั่นในพลังของระบบตลาดมากเกินไปทั้งๆที่ระบบตลาดก็มีขอบกพรองในตัวเอง การรับเอา  
แนวคิดการจัดการภาครัฐใหมมาใชจึงเปนการดูหมิ่นความคิดของการนับถือผลประโยชนสวนรวม 
และการเสียสละใหกับสังคมและมองระบบราชการในแงรายเกินไป การสงเสริมผูนําที่เห็นแก
ประโยชนสวนตัว กลาเสี่ยงและกลาฝาฝนกฎระเบียบ จึงเทากับสงเสริมใหคนเห็นแกตัวและขาด
หลักการ อาจทําใหผูนํายิ่งใชอํานาจสรางภาระใหกับประเทศและสรางความไมเปนธรรมทางสังคม
ใหเกิดขึ้นอยางหนักหนวงกวาเดิมก็ได ในทางทฤษฎีการเมืองจึงเห็นวาการจัดสรรทรัพยากรโดย
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ระบบการเมือง และการตรวจสอบจากพลังของกลุมและประชาชนนั้นยังมีความสําคัญและเปนสิ่ง  
จําเปนโดยเฉพาะในการปกครองระบอบประชาธิปไตย 
 รุง แกวแดง (2542) ไดอธิบายถึงสภาพการณและความพยายามในการปฏิรูประบบ     
ราชการในประเทศไทยตั้งแตอดีตจนถึงปจจุบัน และชี้ใหเห็นถึงความจําเปนเรงดวนที่จะตองมีการ
ปฏิรูประบบราชการในประเทศไทย โดยใชแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหมซ่ึงผูเขียนเรียกวา  
“การรีเอ็นจิเนียร่ิงระบบราชการ” ผูเขียนไดช้ีใหเห็นวา ในประเทศไทยที่ผานมามีการปฏิรูประบบ
ราชการมาแลวหลายครั้ง แตการปฏิรูปที่ผานมามักไมคอยประสบความสําเร็จ ทําใหมีการเพิ่มสวน
ราชการอยางตอเนื่อง โดย ผูเขียนไดวิเคราะหถึงสาเหตุที่ทําใหการปฏิรูประบบราชการในประเทศ
ไทยประสบความสําเร็จนอยวาเปนเพราะการปฏิรูปที่ผานมา (1) มักจะมุงเนนที่โครงสรางและการ
จัดองคการ ใชเวลาและทรัพยากรจํานวนมากไปกับการแกปญหาเรื่องความซ้ําซอนของระบบ    
ราชการ (2) มักจะมุงเนนการใชมติคณะรัฐมนตรีเปนหนังสือเวียนและสั่งการโดยไมไดติดตามผล
การปฏิบัติอยางแทจริง และไมเปดโอกาสใหสวนราชการระดับกรมซึ่งเปนผูปฏิบัติไดเขามามีสวน
รวมในการเสนอรูปแบบและวิธีการปฏิรูป (3) คณะกรรมการปฏิรูปไมคอยมีเวลาศึกษา และคณะ
กรรมการฯบางสวนมีแตความรูทางทฤษฎีแตไมมีประสบการณในการบริหาร ขอเสนอของ      
คณะกรรมการจึงไมตรงกับความตองการของสวนราชการ (4) กรมในฐานะนิติบุคคลไมมีสวนรวม
ในกระบวนการปฏิรูปและคณะกรรมการปฏิรูปฯมีบทบาทมากเกินไป และ (5) เปนเรื่องของรางวัล
ในความสําเร็จ โดยระบบราชการที่ผานมาไมไดแบงประเภทของสวนราชการที่ทํางานสําเร็จกับที่
ทํางานลมเหลว ทุกสวนราชการไดรับการปฏิบัติเทาเทียมกันหมด ทําใหหัวหนาสวนราชการขาด
แรงจูงใจที่จะปฏิรูป เพราะไมรูวาจะทําไปทําไม 
 จากการศึกษาวิเคราะหผูเขียนไดพบวาระบบราชการไทยที่ผานมามีปญหาที่สําคัญอยู 5 
ประการ คือ (1) ความไมมีประสิทธิภาพ ใชทรัพยากรมากแตไดผลงานนอยและคุณภาพของงานไม
ดี (2) การดําเนินงานลาชา มีขั้นตอนมากมาย (3) คุณภาพของการบริการไมดี ระบบราชการเปน
ระบบอํานาจนิยม ไมใหความสําคัญกับการบริการ (4) สายการบังคับบัญชายาว เนื่องจากเปนระบบ
รวบอํานาจ ขั้นตอนจากหนวยปฏิบัติถึงหนวยนโยบายจึงยาวมาก และ (5) ไมใชเทคโนโลยี เนนแต
การใชแรงงาน ทําใหเกิดปญหางานลาชาและไรประสิทธิภาพ และจากปญหาดังกลาวทําใหผูเขียน
เห็นวามีความจําเปนอยางยิ่งที่ระบบราชการไทยจะตองมีการปฏิรูปโดยเรงดวน 
 ผูเขียนไดนําเสนอตัวอยางการปฏิรูประบบราชการตามแนวการจัดการภาครัฐแนวใหม
ที่มีการใชในตางประเทศ ทั้งประเทศในเชีย คือ สิงคโปร มาเลเซีย ไตหวัน และในประเทศที่พัฒนา
แลว คือสหรัฐอเมริกา อังกฤษ ออสเตรเลีย ในฐานะประเทศที่เปนตนแบบของการปฏิรูประบบ    
ราชการไดประสบความสําเร็จ และผูเขียนไดเสนอแนะวาประเทศไทยควรจะไดศึกษาแนวการ
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ปฏิรูประบบราชการของประเทศสิงคโปร สหรัฐอเมริกา อังกฤษและออสเตรเลีย ซ่ึงสามารถจะ   
นํามาใชเปนตนแบบในการปฏิรูประบบราชการในประเทศไทยได 
 จุไรรัตน จุลจักรวัฒน (2547) ไดศึกษาวิจัยเกี่ยวกับความคิดในการปฏิบัติราชการของ   
ขาราชการไทยกับการจัดการภาครัฐแนวใหม โดยผูวิจัยไดศึกษาใน 2 สวน คือ ในสวนแรกเปน  
การศึกษาเอกสารเกี่ยวกับหลักการของการจัดการภาครัฐแนวใหม และในสวนที่ 2 เปนการสํารวจ
ความคิดของขาราชการไทยที่ทําหนาที่ในการบริหารราชการแผนดินสวนภูมิภาค ระดับหัวหนา
สวนราชการระดับจังหวัด จากการศึกษาในสวนแรก ผูวิจัยพบวามีองคประกอบอยู 12 ขอ ที่ถือวา
เปนหลักการของการจัดการภาครัฐแนวใหม คือ (1) การมุงเนนผลลัพธ (2) การวัดผลการปฏิบัติงาน 
(3) การเลียนแบบการจัดการของภาคเอกชน (4) การทบทวนบทบาทของภาครัฐ (5) การกระจาย
อํานาจและการแยกยอยเปนหนวยงานตางๆเพื่อใหเหมาะกับสภาพการณปฏิบัติงานสาธารณะที่  
ตางกัน (6) การแขงขัน (7) การเนนลูกคา (8) การทํางานในรูปความสัมพันธเชิงสัญญาหรือคลาย
สัญญา (9) การปรับปรุงการจัดการทางการเงินและบัญชี (10) การมีภาระรับผิดชอบ (11) ความ
โปรงใส และ (12) การมีสวนรวมของประชาชน โดยองคประกอบ 10 ขอแรกนั้นเปนหลักการ
สากลที่รวบรวมมาจากผลงานของนักวิชาการที่มีช่ือเสียง สวน 2 ขอสุดทาย แมไมใชองคประกอบ
ของการจัดการภาครัฐแนวใหมที่นักวิชาการสวนใหญเห็นพองตองกัน แตผูวิจัยเห็นวาเปนหลักการ
ที่เหมาะสมและจําเปนสําหรับประเทศไทย 
 สําหรับการศึกษาในสวนที่ 2 ผูวิจัยพบวาความคิดในการปฏิบัติราชการของขาราชการ
ไทยกับหลักการการจัดการภาครัฐแนวใหมโดยรวมอยูในเกณฑระดับกลาง โดยดานการเนนลูกคา
อยูในระดับสูง รองลงมาไดแกดานการปรับปรุงการจัดการทางการเงินและบัญชี ดานการมุงเนน   
ผลลัพธ และดานการกระจายอํานาจและการแบงแยกหนวยงานตามลําดับ สวนการเปรียบเทียบ 
ความคิดในการปฏิบัติราชการของขาราชการไทยกับหลักการการจัดการภาครัฐแนวใหม โดย
จําแนกขาราชการตามระดับการศึกษา ตําแหนงงาน ระดับตําแหนง (ซี) และหนวยงานที่สังกัด        
ผูวิจัยพบวา ขาราชการไทยมีความคิดในการปฏิบัติราชการแตกตางกันอยางมีนัยสําคัญทางสถิติ แต
เมื่อพิจารณาจากสาขาวิชาที่ศึกษา สถานศึกษาและการฝกอบรมดูงาน พบวาขาราชไทยมีความคิด
ในการปฏิบัติงานราชการไมแตกตางกันอยางมีนัยสําคัญทางสถิติ 
 
 จากการสํารวจงานวิจัยและหนังสือที่เกี่ยวกับการปฏิรูปตามแนวการจัดการภาครัฐ    
แนวใหมขางตน  พบวาในชวงกวา 2 ทศวรรษที่ผานมาไดมีการนําเอาแนวคิดการจัดการภาครัฐ   
แนวใหมไปใชในประเทศตางๆทุกภูมิภาคทั่วโลก ทั้งประเทศที่พัฒนาแลวและประเทศกําลังพัฒนา 
โดยงานในชวงแรกเปนการศึกษาในประเทศตนแบบ คือ อังกฤษ  ออสเตรเลีย นิวซีแลนด          
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สหรัฐอเมริกาและประเทศในกลุมโออีซีดี (OECD) เปนหลัก โดยผูศึกษามักจะพยายามหา     
ลักษณะรวมเพื่อพัฒนาเปนตัวแบบ ซ่ึงประเทศอื่นๆสามารถนําไปใชไดในฐานะที่เปนสูตรสําเร็จ 
และตอมาการศึกษาไดขยายไปสูประเทศกําลังพัฒนาและประเทศที่ไมใชตะวันตกมากขึ้น โดย    
การศึกษาในระยะที่สองนี้มีลักษณะเปนการศึกษาเฉพาะกรณีมากขึ้น เนื่องจากผูศึกษาเริ่มตระหนัก
วาการศึกษาที่ผานมาไมสามารถหาตัวแบบที่เปนหนึ่งเดียวได การนําแนวคิดการจัดการภาครัฐ  
แนวใหมไปใชมีความแตกตางหลากหลาย ซ่ึงขึ้นอยูกับบริบทของแตละประเทศเปนสําคัญ และใน
บางกรณีการนําตัวแบบนี้ไปใชในประเทศที่มีโครงสรางพื้นฐานทางดานเศรษฐกิจ สังคม การเมือง
และวัฒนธรรมที่ออนแอ อาจจะทําใหการนําแนวคิดนี้ไปใชไมประสบความสําเร็จและทําใหปญหา
ที่มีอยูรุนแรงมากยิ่งขึ้นได จนกระทั่งถึงยุคปจจุบันที่การศึกษาวิจัยเกี่ยวกับการจัดการภาครัฐ      
แนวใหม นอกจากจะเนนที่การศึกษาเฉพาะกรณีแลว ยังเนนที่การศึกษาเชิงวิพากษอีกดวย โดยผู
ศึกษาวิจัยมีแนวโนมที่จะศึกษาและวิเคราะหถึงขอดีขอเสียของตัวแบบนี้กันมากขึ้น ทําใหงานวิจัย
เชิงวิพากษเร่ิมขึ้นมามีความบทบาท และกลายเปนแนวการศึกษาที่สําคัญของการจัดการภาครัฐ 
แนวใหมในปจจุบัน 
 

2.3 ตัวแบบของการปฏิรูปการจัดการภาครฐัตามแนวคิดของพอลลิตตและบูเคิรท 
 

 งานวิจัยนี้ ผูวิจัยไดใชตัวแบบของการปฏิรูปการจัดการภาครัฐ (A Model of Public 
Management Reform) ของพอลลิตตและบูเคิรท (Pollitt and Bouckaert, 2004) มาประยุกตใชเปน
กรอบในการศึกษาวิเคราะห เนื่องจากตัวแบบนี้ไดรับการพัฒนาเพื่อศึกษาการปฏิรูปตามแนวการ  
จัดการภาครัฐแนวใหมโดยเฉพาะ โดยสามารถใชเปนตัวแบบในการศึกษาวิเคราะหไดทั้งในแงของ
การศึกษาวิเคราะหการปฏิรูประบบราชการเฉพาะแตละประเทศ และการเปรียบเทียบการปฏิรูป
ระบบราชการมากกวา 1 ประเทศ และตัวแบบนี้มีองคประกอบของการศึกษาวิเคราะหครบทุกมิติ  
ทั้งทางดานเศรษฐกิจ สังคม การเมือง ชนชั้นนํา รวมทั้งเนื้อหาและกระบวนการของการปฏิรูป     
โดยตัวแบบและคําอธิบายเกี่ยวกับองคประกอบของตัวแบบการจัดการภาครัฐตามแนวคิดของ       
พอลลิตตและบูเคิรทมีดังตอไปนี้ 
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แผนภูมิที่ 2.1 แสดงตัวแบบของการปฏิรูปการจัดการภาครัฐของพอลลิตตและบูเคิรท 
 
 
 
 
  

 
 
 
 

 
 
  

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
ที่มา : Pollitt and Bouckaert, 2004, p. 25. 
 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

   A.  ปจจัยทางสังคมและเศรษฐกิจ 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

E.  ระบบการเมือง 

B. 
อิทธิพลจากระบบ
เศรษฐกิจโลก 

C. การ 
เปลี่ยนแปลง
ทางสังคมและ
ประชากร 

D. นโยบายทางสังคม
และเศรษฐกิจ 

H. 
แนวคิดจากพรรคการเมือง 

J. การตัดสินใจของชนชั้นนํา 
อะไรคือ 
(a) สิ่งที่ปรารถนา 
(b) สิ่งที่เปนไปได 

K. ระบบการบริหาร 

   L. เนื้อหาของโครงการปฏิรูป 

      M. กระบวนของการนําแนวคิดไปปฏิบัติ 

           N. ผลที่ไดรับจากการปฏิรูป 

I. เหตุการณที่
เกิดขึ้นโดยไม
คาดหมาย เชน 
เร่ืองอื้อฉาวหรื

G. 

แ ร ง
ก ด ดั น

F. 
แนวคิดการ
จัดการแบบ
ใหม 
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 จากแผนภูมิที่ 2.1 ซ่ึงแสดงตัวแบบของการจัดการภาครัฐตามแนวคิดของพอลลิตตและ    
บูเคิรท จะพบวาในแผนภูมิมีปจจัย (Factors) หรือองคประกอบ (Element) อยูทั้งสิ้น 14 ประการ 
(ปจจัยแตละประการจะมีตัวอักษรภาษาอังกฤษ A-N กํากับอยูเพื่อความสะดวกในการอธิบาย) โดย
ปจจัยสําคัญที่เปนแกนหลักจะบรรจุอยูในกลองใหญ (Box) จํานวน 4 กลอง ซ่ึงมีปฏิสัมพันธตอกัน
ในแงใดแงหนึ่ง และภายในกลองใหญแตละกลองจะมีกลองยอยซ่ึงมีปจจัยตางๆบรรจุอยู และกลอง
ยอยเหลานี้ก็มีปฏิสัมพันธตอกันในแงใดแงหนึ่งเชนเดียวกัน ซึ่งการปฏิสัมพันธของปจจัยตางๆ  
เหลานี้คือกระบวนการที่ทําใหมีการปฏิรูปเกิดขึ้น สําหรับความหมายของปจจัยหรือองคประกอบ  
แตละขอรวมทั้งการปฏิสัมพันธตอกันดังที่แสดงในแผนภูมิสามารถอธิบายไดดังตอไปนี้ (Pollitt 
and Bouckaert, 2004, pp. 26-38) 
 (1) การตัดสินใจของชนชั้นนํา จากแผนภูมิจะพบวาการตัดสินใจของชนชั้นนํา (Elite – 
Decision – Making) (กลอง J) ไดรับการจัดใหอยูกึ่งกลางของแผนภูมิและมีกลองอื่นๆลอมรอบ 
การที่จัดเชนนี้เพราะวาจากการศึกษาการปฏิรูปการจัดการภาครัฐในประเทศตางๆ พอลลิตตและ     
บูเคิรท พบวาการปฏิรูปสวนใหญเปนการเปลี่ยนแปลงจากบนลงลาง (Top-down) คือมักจะเปน  
แนวคิดและการดําเนินการที่มีจุดกําเนิดมาจากนักการเมืองและ/หรือขาราชการระดับสูงเปนหลัก 
ถึงแมวาชนชั้นนําเหลานี้อาจจะไดรับอิทธิพลจากความคิดและแรงกดดันจากกลุมอื่น (ดังที่แสดงใน
แผนภูมิ) และแผนการปฏิรูปอาจจะมีการเปลี่ยนแปลงเนื่องจากความคิดและแรงกดดันเหลานั้น   
แตการปฏิรูปการจัดการภาครัฐโดยเฉพาะอยางยิ่งในรัฐบาลกลาง เปนกระบวนการซึ่งมีแนวโนมที่
จะมีการริเร่ิมในสวนบนมากกวาสวนลาง 
 มีขอที่นาสังเกตวาในกลอง J นี้ มีการแบงระหวางสิ่งที่ชนชั้นนําปรารถนาจะทํา 
(Desirable) และสิ่งที่สามารถทําได (Feasible) ซ่ึงการแบงดังกลาวแสดงใหเห็นถึงสภาพปกติในทาง
การเมือง  ซ่ึงไมมีใครจะสามารถได รับสิ่งที่ตนเองตองการทั้งหมด  แมบุคคลนั้นจะเปน
ประธานาธิบดีหรือนายกรัฐมนตรีก็ตาม เนื่องจากมีอุปสรรคตางๆมากมายทั้งทางดานเศรษฐกิจ 
กฎหมายและอิทธิพลจากฝายอนุรักษนิยมที่คอยตอตานการเปลี่ยนแปลง ดังนั้น ผูปฏิบัติมักจะอยูใน
สภาพที่มีความปรารถนาในบางสิ่งบางอยางมากกวาที่ตัวเองเสนอออกไปจริงๆ โดยมักจะตองระงับ
ความตองการของตนและเสนอโครงการที่ต่ําลงมา เพื่อใหมีโอกาสที่จะไดรับการสนับสนุนมากขึ้น 
 มีประเด็นสําคัญอีก 2 ประเด็นที่ควรจะไดอธิบายในการจัดใหการตัดสินใจของชนชั้น
นําเปนศูนยกลางของตัวแบบคือ (1) เร่ืองความครอบคลุมของการปฏิรูป นั่นคือ ในการปฏิรูปนั้น      
นักปฏิรูปอาจจะพยายามปรับปรุงบางสวนขององคกรหรือโครงการหรือบางครั้งปรับปรุงทั้งหมด
ของสวนงาน (เชน ทางดานสุขภาพและการศึกษาเปนตน) แตมีนอยมากที่นักปฏิรูปจะพยายาม   
ปรับปรุงสถาบันซึ่งเปนหนวยงานภาครัฐใหมทั้งหมดในคราวเดียว ดังนั้น รูปแบบทั่วไปของการ
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ปฏิรูปก็คือ จะไมมีรูปแบบการปฏิรูปเพียงรูปแบบเดียวและไมมีผูออกแบบหรือนักปฏิรูปเพียง      
คนเดียวหรือกลุมเดียว แตเปนความพยายามของการปฏิรูปจากหลายสวนที่มาผสมผสานและ       
ตัดขามซึ่งกันและกัน และ (2) เร่ืองของความสัมพันธระหวางความตั้งใจและผลที่เกิดขึ้น เนื่องจาก
มักจะมีการพูดเกินความจริงเกี่ยวกับโครงการปฏิรูปที่ชนชั้นนําตั้งใจจะทํา ซ่ึงที่จริงแลวผลลัพธ  
สุดทายของการปฏิรูป (กลอง N) อาจจะเปนเพียงการแสดงความสัมพันธอยางคราวๆกับเจตนาของ
ชนชั้นนําที่ไดประกาศไวในตอนแรก (กลอง L) เพราะฉะนั้น แมวาตัวแบบนี้จะไดจัดวางการ       
ตัดสินใจของชนชั้นนําไวเปนศูนยกลางของกระบวนการของการปฏิรูป แตก็มิไดหมายความวา   
ชนชั้นนําจะเปนนักปฏิรูปที่สามารถหยั่งรูไปทุกสิ่งทุกอยางในโครงการที่จะปรับปรุง ในทาง     
ตรงกันขาม โครงการตางๆที่ชนชั้นนําริเร่ิมนั้นมักจะตองประสบกับปญหา ขอจํากัดและอุปสรรค
มากมาย โดยเฉพาะ อยางยิ่งอุปสรรคทางการเมือง การบริหารและรูปแบบของการเปลี่ยนแปลงที่
ตนเองไมเคยมีประสบการณมากอน 
 (2) ปจจัยทางดานสังคมและเศรษฐกิจ กลอง A ซ่ึงอยูทางดานบนซายของแผนภูมิคือ
กลองของปจจัยทางสังคมและเศรษฐกิจ (Socio-Economic Forces) โดยในกลองนี้จะแสดงถึงชุด
ของปจจัยยอยซ่ึงมีขอบขายที่กวางขวางและหลากหลาย โดยที่บางปจจัยเปนระดับโครงสรางซึ่งอยู
ในระดับลึกและมีความมั่นคง เชน โครงสรางทางดานประชากร เปนตน และบางปจจัยอยูในระดับ
ตื้นและมีความมั่นคงนอยกวา เชน วงจรของการขึ้นลงทางเศรษฐกิจระยะสั้น เปนตน โดยปจจัย
เหลานี้ลวนมีผลกระทบตอสภาพการบริหารทั้งสิ้น ซ่ึงปจจัยยอยเหลานี้คือ อิทธิพลจากระบบ
เศรษฐกิจโลก (กลอง B) การเปลี่ยนแปลงทางดานสังคมและประชากร (กลอง C) และนโยบาย    
ทางดานสังคมและเศรษฐกิจ (กลอง D) ซ่ึงปจจัยแตละประการมีคําอธิบายโดยสังเขปดังตอไปนี้ 
 (3) อิทธิพลจากระบบเศรษฐกิจโลก กลอง B แสดงถึงปจจัยที่เกิดจากอิทธิพลของ
เศรษฐกิจโลก (Global Economic Forces) เนื่องจากความเปนโลกาภิวัฒนของการตลาดแบบ       
ทุนนิยม การเติบโตของบรรษัทขามชาติและการคาระหวางประเทศไดทําใหรัฐบาลมีศักยภาพใน
การควบคุมและดําเนินนโยบายทางเศรษฐกิจลดลง และรัฐบาลไมสามารถที่จะรักษาระดับของการ
ใชจายภาครัฐในระยะยาว ทามกลางตลาดการเงินโลกที่เปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็วไดอีกตอไป    
นอกจากนี้ ความ รุนแรงของการแขงขันระหวางประเทศไดบังคับใหรัฐบาลตองใหความสนใจ  
เพิ่มขึ้นมากกวาแตกอนในศักยภาพของการแขงขันในประเทศของตน ซ่ึงถาประเทศใดเก็บภาษีใน
อัตราที่สูง (เนื่องจากมีการใชจายภาคสาธารณะในระดับที่สูง) หรือมีระบบราชการที่บริหารงานดวย
ความอืดอาดลาชาก็จะทําใหประสิทธิภาพในการแขงขันของประเทศนั้นลดลง เพราะฉะนั้น เหตุผล
ที่สําคัญประการหนึ่งที่ทําใหตองมีการปฏิรูปการจัดการภาครัฐก็คือ เพื่อจํากัดการใชจายภาครัฐ    
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ลดปญหาที่เกิดจากความไรประสิทธิภาพของระบบราชการ และปรับปรุงนโยบายทางสังคมที่      
รัฐบาลไมสามารถใหการสนับสนุนไดอีกตอไป 
 แตอยางไรก็ตาม แมจะมีการยอมรับกันโดยทั่วไปวาอิทธิพลของเศรษฐกิจโลกเปน
ปจจัยสําคัญประการหนึ่ง ที่ทําใหตองมีการปฏิรูปการจัดการภาครัฐ แตพอลลิตตและบูเคิรทได      
ช้ีใหเห็นวาอิทธิพลของเศรษฐกิจโลกไมไดเปนตัวกําหนดรูปแบบที่ชัดเจนหรือเวลาที่แนนอนหรือ
ระดับของการปฏิรูปที่ตายตัวแตอยางใด (Pollitt and Bouckaert, 2004, p. 28) แตแบบแผนของการ
เปลี่ยนแปลงในการจัดการภาครัฐมีความแตกตางกันอยางมากในแตละประเทศ ซ่ึงชี้ใหเห็นวา     
ผลกระทบของตลาดโลกนั้นมิไดมีรูปแบบที่เปนหนึ่งเดียว และนอกจากนี้ ชวงเวลาของการปฏิรูป
ในแตละประเทศก็มักจะไมสอดคลองตองกันกับชวงเวลาที่เกิดวิกฤติเศรษฐกิจ และขอที่นาสังเกต
อีกประการหนึ่งก็คือ ความกดดันทางเศรษฐกิจโดยตัวของมันเองนั้นมิไดเปนตัวกําหนดรูปแบบ
ของการปฏิรูปการจัดการโดยตรง ผูปฏิรูปตองการแนวคิดของการปฏิรูป ซ่ึงหมายถึงตัวแบบหรือ
แบบแผนหรือโครงการหรือวิสัยทัศนที่จะตอบคําถามวาภาครัฐจะสามารถเปลี่ยนแปลงองคการใหดี
ขึ้นไดอยางไร  ตลาดอาจจะกอใหเกิดแรงกดดันแตตลาดไมไดใหแนวคิดที่เปนรูปธรรมเฉพาะของ
การปฏิรูปแตอยางใด 
 กลาวโดยสรุปก็คือ แมวารูปแบบทางเศรษฐกิจในยุคโลกาภิวัฒนจะไดรับการพิจารณา
วาเปนปจจัยสําคัญในการปฏิรูปการจัดการภาครัฐ แตปจจัยนี้ตองตกอยูภายใตการแทรกแซงจาก
ปจจัยอ่ืนๆ ซ่ึงปจจัยอ่ืนที่เขามาแทรกแซงนี้มีสวนสําคัญในการกําหนดรูปแบบที่แนนอนและเวลาที่
ชัดเจนของการปฏิรูปในแตละประเทศ 
 (4) การเปลี่ยนแปลงทางสังคมและประชากร กลอง C แสดงถึงปจจัยที่เปนการ      
เปลี่ยนแปลงทางดานสังคมและประชากร (Sociodemographic Change) ซ่ึงหมายถึงแรงกดดันที่เกิด
จากการเปลี่ยนแปลงแบบแผนชีวิตของประชากรสวนใหญในแตละประเทศ ซ่ึงแบบแผนเหลานี้จะ
มีความหลากหลายมาก เชน การที่ประชากรมีชวงชีวิตที่ยืนยาวมากขึ้น การเปลี่ยนแปลงรูปแบบ
ของชีวิตครอบครัว โดยเฉพาะอยางยิ่งครอบครัวที่มีพอหรือแมคนเดียว (Single-parent) และ    
ครอบครัวที่มีสมาชิกคนเดียว (Single-person Households) และการมีอัตราการวางงานเพิ่มขึ้น      
เปนตน โดยผลกระทบขั้นพื้นฐานของการเปลี่ยนแปลงทางสังคมและประชากรเหลานี้ก็คือ ทําให
รัฐตองแบกรับภาระในทางการเงินและการใหบริการมากขึ้น โดยเฉพาะอยางยิ่งทางดานการดูแล  
สุขภาพ การใหความชวยเหลือทางดานสังคมและความมั่นคงของสังคม เปนตน 
 แตอยางไรก็ตาม ปจจัยที่เปนการเปลี่ยนแปลงทางดานสังคมและประชากรเหลานี้ มิได  
สงผลกระทบโดยตรงตอการปฏิรูปการจัดการภาครัฐ เชน จํานวนที่เพิ่มขึ้นของผูรับเงินบํานาญหรือ
ผูวางงาน โดยตัวของมันเองแลวไมไดกอใหเกิดรูปแบบเฉพาะของการเปลี่ยนแปลงทางดานการ    
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จัดองคการ แตอิทธิพลของปจจัยเหลานี้จะสงผลกระทบทางออม โดยกอใหเกิดแรงกระตุนตอ       
นักการเมืองและขาราชการในการหาวิธีที่จะบรรเทาความตึงเครียดของระบบ ซ่ึงอาจจะนําไปสู 
มาตรการตางๆ เชน การลดอัตราของผูที่มีโอกาสจะไดรับผลประโยชนและเนนใหบริการเฉพาะผูที่
มีความขลาดแคลนจริงๆ เปนตน นอกจากนี้ วิธีการแกไขที่สําคัญอีกประการหนึ่งก็คือ การปรับปรุง
องคการและการจัดการ เชน การทําใหหนวยงานมีขนาดเล็กลงเพื่อลดรายจายประจํา หรือการ
สนับสนุนใหภาคธุรกิจและองคการกุศลตางๆ เขามามีสวนรวมในกระบวนการของการใหบริการ 
หรืออาจจะมีการรื้อปรับโครงสรางทั้งหมดของแผนกและหนวยงานที่เกี่ยวของ เพื่อใหองคการมี
การบริหารจัดการที่ประหยัดและมีประสิทธิภาพมากขึ้น เปนตน 
 (5) นโยบายทางสังคมและเศรษฐกิจ  กลอง D แสดงถึงปจจัยที่เปนนโยบายทางสังคม
และเศรษฐกิจ (Socio-Economic Policies) ซ่ึงจากแผนภูมิเราจะพบวาปจจัยทั้ง 2 ประการขางตนคือ 
อิทธิพลจากระบบเศรษฐกิจโลก (กลอง B) และการเปลี่ยนแปลงทางดานสังคมและประชากร 
(กลอง C) ไดนําไปสูนโยบายทางสังคมและเศรษฐกิจ (กลอง D) ซ่ึงนโยบายทางสังคมและ
เศรษฐกิจนี้มักจะมีการเปลี่ยนแปลงแกไขใหเหมาะสมกับสภาพการณของเศรษฐกิจและสังคมที่
เปลี่ยนแปลงไปใน แตละชวงเวลา เชน ในบางประเทศซึ่งตองการลดรายจายทางดานความมั่นคง
ของสังคม รัฐบาล   อาจจะตองกําหนดนโยบายเพื่อยกระดับอายุขั้นต่ําของผูมีสิทธิ์ที่จะไดรับเงิน
ชวยเหลือจากรัฐใหสูงขึ้น เปนตน 
 (6) ระบบการเมือง กลอง E ซ่ึงอยูทางดานบนขวาของแผนภูมิคือกลองของระบบ       
การเมือง (Political System) ซ่ึงปจจัยที่เปนองคประกอบของกลุมนี้จะมีอิทธิพลโดยตรงตอการ
ปฏิรูปการจัดการ เชน ในบางประเทศ เชน ประเทศเยอรมันมีกฎหมายรัฐธรรมนูญที่เขมงวด ทําให
มีความยากลําบากในการที่จะปรับโครงสรางครั้งใหญในรัฐบาลกลาง ในขณะที่บางประเทศ เชน 
ประเทศอังกฤษมีกระบวนการของการเปลี่ยนแปลงแกไขกลไกของรัฐที่งายกวามาก โดยสวนใหญ
การเปลี่ยนแปลงมักจะเกี่ยวกับกฎหมายรองซึ่งสามารถผานอยางงายดาย ดวยการผานความ        
เห็นชอบจากฝายบริหารเทานั้น ซ่ึงกฎหมายเหลานี้มีบทบาทสําคัญทั้งในแงของการสนับสนุนและ
การกําหนดกรอบการดําเนินการ หรือในบางครั้งก็อาจจะเปนตัวขัดขวางการปฏิรูป นอกจากนี้
ระบบการเมืองของประเทศที่มีความเห็นพองตองกันสูงหรือมีความเห็นที่ไกลเคียงกันระหวางกลุม
การเมือง มักจะมีกระบวนการของการปฏิรูปที่ตองตอสูกันนอยกวาประเทศที่มีระบบการเมืองที่ถือ
ขั้วตรงขามหรือเปนศัตรูกันอยางชัดเจน ซ่ึงระบบการเมืองนี้จะประกอบดวยปจจัยยอย 3 ประการ
คือ แนวคิดการจัดการแบบใหม (กลอง F) แรงกดดันจากประชาชน (กลอง G) และแนวคิดจาก
พรรคการเมือง (กลอง H) โดยปจจัยแตละประการมีคําอธิบายโดยสังเขปดังตอไปนี้ 
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 (7) แนวคิดการจัดการแบบใหม กลอง F แสดงถึงปจจัยที่เปนแนวคิดการจัดการแบบ
ใหม (New Management Ideas) โดยในชวงกวา 2 ทศวรรษที่ผานมาไดมีการไหลบาของแนวคิด
เกี่ยวกับการจัดการไปทั่วทุกหนทุกแหง โดยแนวคิดของการจัดการเหลานี้ไดมีการศึกษาและ       
เผยแพรทั้งในสถาบันการศึกษา ในหนวยงานเอกชนและในงานสัมมนาของภาครัฐ โดยแนวคิดการ
จัดการเหลานี้ มักจะมีการแลกเปลี่ยนและหยิบยืมซึ่งกันและกันระหวางประเทศตางๆอยางสูง     
ภายใตการสงเสริมและสนับสนุนจากองคการระหวางประเทศ เชน องคการพูมา (PUMA) ของกลุม
ประเทศโออีซีดี (OECD) และธนาคารโลก เปนตน นอกจากนี้ งานเขียนของบรรดาผูรูทั้งหลายและ
ขอมูลจากการบรรยายของที่ปรึกษาดานการจัดการ ไดมีอิทธิพลตอผูนําทางการเมืองและขาราชการ
ระดับสูงในประเทศตางๆอยางมาก เชน หนังสือการสรางรัฐบาลใหม (Reinventing Government) 
โดยออสบอรนและแกเบลอร (Osboren and Gaebler, 1992) และรัฐบาลที่มีเหตุผล : การทํางานที่ดี
ขึ้นดวยตนทุนที่ต่ําลง (Commonsense Government : Works Better, and Costs Less) (Gore, 1995)      
ซ่ึงเปนรายงานของรัฐบาลกลางของประเทศสหรัฐอเมริกา เปนตน  
 แตอยางไรก็ตาม แนวคิดการจัดการเหลานี้มักจะไมไดมีการนําไปใชเปนแนวในการ
ปฏิรูปในรูปแบบบริสุทธิ์ที่มาจากจุดกําเนิดอยางแทจริง แตมักจะเปนไปในลักษณะของการ        
ผสมผสานกันของแนวคิดที่ดึงมากจากหลายแหลง และชนชั้นนําทั้งผูบริหารฝายการเมืองและฝาย 
ขาราชการประจํา (กลอง J) ไดนําไปประยุกตใชภายใตบริบทตางๆในหนวยงานที่ตนรับผิดชอบ 
 (8) แรงกดดันจากประชาชน กลอง G แสดงถึงปจจัยที่มาจากแรงกดดันจากประชาชน
(Pressure From Citizens) เมื่อมองอยางผิวเผินอาจจะเห็นวาในการปฏิรูปการจัดการภาครัฐนั้น 
ประชาชนทั่วไปมักจะไมมีบทบาทโดยตรง และไมไดมีชองทางเฉพาะที่จะใหคนเหลานี้เสนอความ
คิดเห็นของตนในรูปแบบของขอเสนอที่เปนรูปธรรมในการปรับปรุงการจัดการใหดีขึ้นได แตใน
ความเปนจริงนั้นในบางครั้งประชาชนทั่วไปก็สามารถสรางแรงกดดันจนนําไปสูการเปลี่ยนแปลง
ได ยกตัวอยางเชน ถาประชาชนไดรับบริการที่รวดเร็ว มีประสิทธิภาพและมีการปฏิบัติตอลูกคา
อยางเปนมิตรจากธนาคารหรือหนวยงานหรือรานคาของเอกชนอยูเปนประจํา บุคคลเหลานี้ยอมจะ
มีความไมพอใจมากยิ่งขึ้นทุกทีตอหนวยงานราชการซึ่งอาจจะใหบริการอยางลาชา ไมยืดหยุนและมี
การปฏิบัติตอผูรับบริการอยางไมเปนมิตร และประชาชนที่มีความไมพอใจตอมาตรฐานของการ  
ใหบริการที่ต่ําในหนวยงานของรัฐเหลานี้ อาจจะมีการรองเรียนไปยังผูแทนทางการเมืองหรือ             
ส่ือมวลชน ซ่ึงจะเปนชองทางนําความคิดเห็นเหลานั้นไปสูชนชั้นนําผูมีอํานาจในการกําหนด
นโยบาย (กลอง J) โดยเฉพาะอยางยิ่งถาประชาชนมีความเชื่อกันอยางกวางขวางวาขาราชการมีการ
คอรรัปชันหรือมีการใหบริการอยางไมเปนธรรม ซ่ึงในกรณีนี้มติมหาชนอาจจะสามารถสราง      
แรงกดดันใหเกิดการปฏิรูปขึ้นมาได ดังนั้น แมโดยทั่วไปความเห็นของประชาชนจะไมสามารถ     
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ขับดันหรือกอรูปจนนําไปสูการปฏิรูปได แตอาจจะมีสภาพการณบางอยางซึ่งประชาชนสามารถ
สรางแรงกดดันอยูเบื้องหลังจนนําไปสูการเปลี่ยนแปลงที่สําคัญในการปฏิรูปการจัดการภาครัฐได 
 (9) แนวคิดจากพรรคการเมือง กลอง H แสดงถึงปจจัยที่เปนแนวคิดจากพรรคการเมือง 
(Party Political Ideas) โดยพรรคการเมืองมักจะเปนผูเสนอแนวคิดวาพรรคของตนจะมีนโยบาย
เปลี่ยนแปลงการจัดการภาครัฐอยางไร โดยแนวคิดเหลานี้จะเกี่ยวกับเรื่องของโครงสราง รูปแบบ
และกระบวนการในการจัดการ เชน พรรคอาจจะตองการลดความเปนระบบราชการลง หรือ
ตองการกระจายอํานาจโดยใหประชาชนมีอํานาจมากขึ้น หรืออาจจะเสนอโครงการเฉพาะ เชน การ
จัดตั้งกระทรวงหรือหนวยงานเฉพาะทางดานตางๆขึ้นมา เปนตน ซ่ึงแนวคิดจากพรรคการเมืองนี้
บางครั้งเกิดขึ้นจากการพัฒนาภายในพรรคการเมืองนั้นเอง หรือในบางครั้งอาจจะเปนการรับ      
แนวคิดมาจากภายนอก เชน จากการเรียกรองของประชาชนที่พรรคการเมืองไดรับรูในระหวางการ
หาเสียงเลือกตั้ง (กลอง G) หรือจากภาคธุรกิจและนักวิชาการหรือสถาบันการศึกษา (กลอง F)    
เปนตน 
 (10) เหตุการณที่เกิดขึ้นโดยไมคาดหมาย กลอง I แสดงถึงปจจัยที่เปนเหตุการณที่     
เกิดขึ้นโดยไมคาดหมาย (Chance Events) ซ่ึงเปนกลองยอยที่ไมสามารถจัดเขาในกลองใหญอ่ืนๆ
ไดแตก็เปนปจจัยสําคัญที่มีผลตอการเปลี่ยนแปลงไดเชนเดียวกัน 
 ผลกระทบของเหตุการณที่เกิดขึ้นโดยมิไดคาดหมาย เชน เร่ืองอื้อฉาว ภัยพิบัติทาง  
ธรรมชาติหรือที่มนุษยสรางขึ้น อุบัติเหตุและโศกนาฏกรรมที่ไมสามารถจะคาดหมายได แมวา   
อาจจะจัดเขาเปนสวนหนึ่งของปจจัยทางสังคมและเศรษฐกิจหรือปจจัยทางการเมืองได เชน การที่
รถไฟชนกันเนื่องจากหนวยงานภาครัฐไมมีการลงทุนเพื่อการบํารุงรักษา หรือติดตั้งอุปกรณ
สัญญาณที่มีประสิทธิภาพ เปนตน แตลักษณะที่ชัดเจนที่สุดของเหตุการณที่ เกิดขึ้นโดยมิได        
คาดหมายก็คือเหตุการณนั้นมีความสําคัญมากพอที่จะเปนขาว (Newsworthiness) และการที่ไม
สามารถทํานายได (Unpredictability) ซ่ึงผลของเหตุการณที่เกิดขึ้นโดยมิไดคาดหมายตอการปฏิรูป
ในบางกรณีอาจจะไมชัดเจน แตในบางกรณีจะมีความสําคัญมาก เชน โศกนาฏกรรมที่เมืองเคฟครีก 
(Cave Creek) ประเทศนิวซีแลนด ซ่ึงเปนกรณีที่อัฒจันทรที่สรางภายใตความรับผิดชอบของ   
หนวยงานภาครัฐพังลงมา เปนเหตุใหมีผูเสียชีวิตหลายคนโดยไมอาจหาผูรับผิดชอบที่แทจริงได    
ไดกอใหเกิดความสนใจอยางกวางขวาง ในประเด็นเรื่องของความรับผิดชอบของภาครัฐในระบบ
ของการกระจายอํานาจแบบใหม (Pollitt and Bouckaert, 2004, p. 32) หรือกรณีการระเบิดของ
กระสวยอวกาศแชแลนเจอร (Challenger) ที่นําไปสูการยกเครื่องครั้งใหญขององคการบริหารการ
บินและอวกาศแหงชาติ (National Aeronautics and Spaces Administration – NASA) ซ่ึงเปน  
หนวยงานที่ใหญที่สุดหนวยงานหนึ่งของรัฐบาลกลางในประเทศสหรัฐอเมริกา เปนตน 
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 (11) ระบบการบริหาร กลอง K แสดงถึงปจจัยที่เปนระบบการบริหาร (Administrative 
Systems) ซ่ึงปจจัยในกลุมนี้มักจะมีความยากลําบากที่จะเปลี่ยนแปลง โดยการเปลี่ยนแปลงสวน
ใหญมักจะเปนไปในลักษณะที่คอยเปนคอยไป เนื่องจากวัฒนธรรมและระเบียบวินัยในการทํางาน
แบบดั้งเดิมที่ฝงรากลึกอยูในวิถีชีวิตของขาราชการไมอาจจะขจัดหรือเปลี่ยนแปลงไดเพียงชั่ว    
ขามคืน    ซ่ึงในการปฏิรูปนั้น นักปฏิรูปจําเปนจะตองแนใจวาขาราชการจะปฏิบัติตนใหเหมาะสม
และสอดคลองกับแนวคิดการปฏิรูปแบบใหม แตในทางปฏิบัติขาราชการมักจะมีแนวโนมที่จะ
พัฒนาตามความตองการของตนเอง เชน ในป 1993 เมื่อรองประธานาธิบดีกอร (Al Gore) ของ            
สหรัฐอเมริกาเริ่มโครงการทบทวนการปฏิบัติงานแหงชาติ (National Performance Review – NPR) 
ไดมีพิธีเผาคูมือการบริหารงานบุคคลของรัฐบาลกลาง (คูมือการบริหารงานแบบเกา) ในสนามหญา
หนาทําเนียบขาว (White House) แตความนาประทับใจในเชิงปฏิบัติมีนอยกวาความนาประทับใจที่
เกิดจากการสรางภาพเปนอยางมาก เนื่องจากขาราชการจํานวนมากไมสามารถที่จะสลัดกฎเกณฑที่
ฝงลึกอยูในวัฒนธรรมการทํางานแบบดั้งเดิมไดทั้งหมด และหนวยงานสวนใหญยังคงปฏิบัติตาม  
กฎเกณฑเดิมที่เคยใชกันมากอนหนานี้ (Pollitt and Bouckaert, 2004, p. 34)  
 เมื่อพิจารณาในระดับพื้นฐานลงไปอีก จะเห็นไดชัดเจนยิ่งขึ้นวาระบบของการบริหาร
เปนสิ่งที่ยากจะเปลี่ยนแปลง เนื่องจากมีรายละเอียดปลีกยอยมากมาย ยกตัวอยางเชน การปฏิรูป
ระบบบริหารโดยการนําเอาเทคโนโลยีคอมพิวเตอรมาใช ซ่ึงในแงของทฤษฎีกระบวนการใหมนี้จะ
ทําใหเกิดความรวดเร็วในการใหบริการ ใชจํานวนเจาหนาที่นอยลงและทําใหมีประสิทธิภาพมาก
ขึ้น แมประเด็นการปฏิรูปนี้จะมองดูเหมือนงาย แตในแงของการปฏิบัติจริงแลวการปฏิรูปจะมีความ   
ซับซอนอยางยิ่ง โดยจะตองมีการอบรมเจาหนาที่จํานวนหลายรอยหรือหลายพันคนหรือมากกวา
นั้นในการใชเทคโนโลยีคอมพิวเตอรแบบใหม ระดับการศึกษาของเจาหนาที่ประจําเคานเตอร    
อาจจะตองเพิ่มขึ้น สหภาพการบริการภาครัฐอาจจะเกิดความกังวลตอการเปลี่ยนแปลงและ          
แมกระทั่งดําเนินการตอตานการพยายามเพิ่มประสิทธิภาพโดยการลดจํานวนเจาหนาที่ลง ตลอด   
จนถึงปญหาการซื้อโปรแกรมคอมพิวเตอรที่จําเปน ปญหาเกี่ยวกับการเชื่อมตอขอมูลของระบบ
ใหมเขากับศูนยขอมูลของรัฐบาลในสวนอื่นๆ รวมถึงประเด็นเรื่องความปลอดภัยสวนบุคคล ซ่ึงมี
แนวโนมที่จะตองเกี่ยวพันกับเรื่องทางกฎหมายและเรื่องอื่นๆอีกมากมาย ดังนั้น การปฏิรูปที่ดีจึง
เปนกระบวนการที่จะตองมีการมีการคาดการณลวงหนา มีการวางแผนที่ดีและเปนกระบวนการที่
ตองใชเวลาอยางมาก การประกาศแผนการปฏิรูปเปนสิ่งที่ทําไดโดยไมยากนัก แตการที่จะทําให
แผนการปฏิรูปเปนจริงนั้นจําเปนจะตองใชความอดทน ความพยายามและความตั้งใจอยางสูง 
 แตอยางไรก็ตาม ถึงแมการเปลี่ยนแปลงอยางรุนแรงและรวดเร็วมีแนวโนมที่จะเกิด
อุปสรรคตางๆมากมายดังอธิบายมาขางตน แตในที่สุดโครงการปฏิรูปก็จะเริ่มขึ้นและกอใหเกิด   
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ผลตางๆตามมา โดยระบบการบริหารซึ่งมีผลตอการปฏิรูปจะประกอบดวยปจจัยยอย 3 ประการ คือ 
เนื้อหาของโครงการปฏิรูป (กลอง L) กระบวนการของการนําแนวคิดไปปฏิบัติ (กลอง M) และ     
ผลที่ไดรับจากการปฏิรูป (กลอง N) โดยปจจัยแตละประการมีคําอธิบายโดยสังเขปดังตอไปนี้ 
 (12) เนื้อหาของโครงการปฏิรูป กลอง L แสดงถึงปจจัยที่เปนเนื้อหาของโครงการ
ปฏิรูป (Content of Reform Packages) ซ่ึงเปนผลผลิตของการปฏิสัมพันธระหวางสิ่งที่ตองการ
ปฏิรูปและความเปนไปไดของการปฏิรูป (กลอง J) ที่ไดอธิบายผานมาขางตน ในการประกาศ   
โครงการปฏิรูปของนักปฏิรูปนั้นมักจะมีการใชศิลปะในการพูดเพื่อโนมนาวใจผูฟงใหเห็น     
คลอยตาม โดยนักปฏิรูปพยายามที่จะอธิบายและเนนย้ําถึงความสําคัญของโครงการและการ  
เปลี่ยนแปลงที่จะเกิดขึ้น ดังนั้น โครงการปฏิรูปที่ประกาศออกมาจึงมักจะเปนขอความที่ตองตีความ
เทาๆกับที่เปนพิมพเขียวในการดําเนินการ และการประกาศโครงการปฏิรูปนั้นบางครั้งไมไดมีการ
นําไปปฏิบัติอยางแทจริง ดังที่มารชและโอลเซน (March and Olsen) ไดกลาวไววา “ประเทศ
ประชาธิปไตยสวนใหญมักจะมีโครงการปฏิรูปแบบเบ็ดเสร็จในการบริหารครั้งแลวคร้ังเลา โดยมี
การแตงตั้งคณะกรรมการเฉพาะกิจหรือโครงการริเร่ิมของรัฐสภาเพื่อยกเครื่องกลไกการบริหารงาน
ของรัฐบาล ซ่ึงความพยายามดังกลาวมักจะไดรับการตอนรับอยางเอิกเริกและไดรับการแซซอง
สรรเสริญอยางเซ็งแซในตอนตน แตในที่สุดแลวโครงการปฏิรูปเหลานั้นมักจะมิไดมีการดําเนินการ
อยางแทจริงแตอยางใด” (Pollitt and Bouckaert, 2004. pp. 35-36) ซ่ึงแสดงใหเห็นวาการประกาศ
โครงการปฏิรูปและการทําใหแผนการปฏิรูปเปนจริงนั้น อาจจะเปนกิจกรรมที่แยกตางหากจากกัน
โดยไมจําเปนจะตองเกิดตอเนื่องกันเสมอไป 
 (13) กระบวนการของการนําแนวคิดไปปฏิบัติ กลอง M แสดงถึงปจจัยที่เปน      
กระบวนการของการนําแนวคิดไปปฏิบัติ (Implementation Process) ซ่ึงเปนขั้นตอนที่มีความสําคัญ
มากในการปฏิรูป เนื่องจากศาสตรของการบริหารนั้นมักจะไมไดมีลักษณะที่ตายตัว แตมีหลายส่ิง
หลายอยางที่ผูปฏิบัติมักจะไดเรียนรูในระหวางการดําเนินการปฏิรูป และส่ิงที่เรียนรูนี้ก็มักจะ      
นําไปสูการปรับปรุงแกไข และอาจจะทําใหรูปแบบและเนื้อหาของการปฏิรูปแตกตางออกไปจากที่
ไดกําหนดไวตั้งแตเร่ิมแรก 
 กระบวนการของการนําแนวคิดการปฏิรูปไปปฏิบัติ จะยิ่งทวีความซับซอนมากขึ้น      
เมื่อโครงการตองดําเนินการโดยผานเครือขายองคการแทนที่จะดําเนินการโดยหนวยงานเดียว      
ซ่ึงเครือขายเหลานี้อาจจะรวมถึงหนวยงานระดับตางๆของรัฐบาล องคกรอิสระ หนวยงานกึ่ง     
ภาครัฐและภาคเอกชน บริษัทเอกชนและสมาคมการกุศลตางๆ นอกจากนี้ กระบวนการของการนํา
แนวคิดการปฏิรูปไปปฏิบัติจะซับซอนเพิ่มขึ้นอีกเปนทวีคูณเมื่อตองดําเนินการผานเครือขาย
ระหวางประเทศ โดยเฉพาะอยางยิ่งโครงการทางดานการติดตอส่ือสาร การขนสง ส่ิงแวดลอมและ
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การปองกันโรคติดตอ เนื่องจากการปฏิรูปในระดับนี้มักจะไมมีองคกรกลางที่มีอํานาจในการ   
บูรณาการที่ครอบคลุมเครือขายของการปฏิรูปทั้งระบบเขาดวยกัน แตละสวนของเครือขายจึงมักจะ
ตองตัดสินใจดวยตนเองในเรื่องสาระและรูปแบบของการเปลี่ยนแปลงในการจัดการ 
 ขั้นตอนของการนําแนวคิดการปฏิรูปไปปฏิบัติ นอกจากจะมีความสําคัญในแงที่เปน
การนําโครงการที่เปนนามธรรมไปสูการปฏิบัติจริงแลว ยังมีความสําคัญในแงที่ขั้นตอนนี้สามารถ
เปนตัวสะทอนกลับ (Feed Back) โดยตรงไปสูผูกําหนดนโยบายที่เปนชนชั้นนํา (กลอง J) เพื่อเปน
ขอมูลในการตัดสินใจวาควรจะทําอยางไรตอไป เชน โครงการนั้นควรจะดําเนินการตอไปหรือ  
อาจจะตองมีการปรับปรุงแกไขในสวนใดสวนหนึ่งหรือทั้งหมดของโครงการ เปนตน 
 (14) ผลที่ไดรับจากการปฏิรูป กลอง N แสดงถึงปจจัยที่เปนผลของการปฏิรูป (Result 
Achieved) โดยผลที่เกิดขึ้นนี้อาจจะเปนไปหรือไมเปนไปตามความตองการของชนชั้นนําฝาย      
การเมืองและฝายบริหารที่ตั้งไวแตตนก็ได แตไมวาจะเปนไปตามเปาหมายที่ตั้งไวหรือไม ผลที่    
เกิดขึ้นนี้จะเปนขอมูลที่สะทอนกลับไปสูขั้นตอนกอนหนานี้ โดยเฉพาะอยางยิ่งเปนขอมูลที่สะทอน
กลับไปสูชนชั้นนํา เพื่อใหทราบวาการเปลี่ยนแปลงอันไหนคือส่ิงที่ตองการและการเปลี่ยนแปลง 
อันไหนคือส่ิงที่เปนไปได (กลอง J) ซ่ึงในทางปฏิบัตินั้นผลขั้นสุดทายของการปฏิรูปเปนสิ่งที่ยาก
จะชี้วัดหรือสามารถระบุไดดวยความมั่นใจ สํานวนโวหาร (Rhetoric) และความเปนจริงยากที่จะ     
แยกออกจากกัน และถึงแมวาโครงสรางและกระบวนการบริหารแบบใหมอาจจะเกิดขึ้นไดโดยไมมี
ความผิดพลาด แตการที่จะวัดวาโครงการและกระบวนการแบบใหมที่เกิดจากการปฏิรูปแตกตางไป
จากโครงการและกระบวนการกอนหนานี้มากนอยแคไหนเพียงใดนั้นมิใชส่ิงที่จะทําไดโดยงาย 
 
 ที่ไดนําเสนอมาทั้งหมดในหัวขอนี้เปนคําอธิบายเกี่ยวกับตัวแบบและองคประกอบของ
ตัวแบบการปฏิรูปการจัดการภาครัฐที่เสนอโดยพอลลิตตและบูเคิรท สําหรับกรอบของการวิจัยที่
ปรับปรุงจากตัวแบบดังกลาว ซ่ึงจะไดใชเปนแนวในการศึกษาวิเคราะหในงานวิจัยนี้จะไดนําเสนอ
ในบทที่ 3 ตอไป 

 
 


