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ประวตัผิ ูแ้ตง่ 
 

 รองศาสตราจารย์ ดร .  พีรสิทธิ�  คํ านวณศิลป์ สํา เ ร็ จ          
การศึกษาระดับปริญญาเอกสาขาประชากรศาสตร์จาก 
University of Missouri at Columbia มลรัฐ Missouri ในปี         
พ.ศ .  2518 และในปี พ.ศ . 2519 – 2520 ได้รับ
ทุนการ ศึกษา ระดับหลัง ปริ ญญ า เอก  ( Post-Doctoral 
Studies) จาก U.S. Agency for International Development 
(USAID) ซึ�งเป็นหน่วยงานสังกัดกระทรวงต่างประเทศ      
ของประเทศสหรัฐอเมริกาโดยมีสํานักงานอยู่ที�กรุงวอซิงตัน       
ดี.ซี. ประเทศสหรัฐอเมริกาเพื�อเข้ารับการฝึกอบรมและทํา   
การวิจัยทางด้านการบริหารประชากรและสาธารณสุขที� 
University of North Carolina  at Chapel Hill, North Carolina 
หลังจากเสร็จสิ� นจากการฝึกอบรมและวิจัยครั� งนั� นแล้ว  
รองศาสตราจารย ์ดร. พรีสิทธิ�  คาํนวณศิลป์ ไดร้่วมทํางาน 

ทางด้านการวางแผนครอบครัวและด้านสาธารณสุขมูลฐานกับกระทรวงสาธารณสุขโดยมี        
จุดมุ่งหมายในการลดอัตราการเพิ�มและพัฒนาคุณภาพของประชากรประเทศไทยส่งผลให ้              
ประเทศไทยได้รับการยกย่องว่าเป็นประเทศที�ลดอัตราการเพิ�มของประชากรและพัฒนาการ
สาธารณสุขไดร้วดเร็วที�สุด  ที�ผ่านมา รองศาสตราจารย ์ดร. พีรสิทธิ�  คํานวณศิลป์ ไดผ้ลิตผลงาน   
ทางวิชาการที� ได้รับการตีพิมพ์เป็นจํานวนมากทางด้านการบริหารประชากรและสาธารณสุข          
การปกครองท้องถิ�น  การกระจายอํานาจทางการศึกษา และการบริหารกิจการสาธารณะ                 
ที� ผ่านมา รองศาสตราจารย์ ดร. พีรสิทธิ�  คํานวณศิลป์ เคยดํารงตําแหน่งที�ปรึกษารัฐมนตรี-              
ประจําสํา นักนายกรัฐมนตรี  ผู้อํ านวยการสํา นักวิจัยสถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์               
กรรมการวิจัยสาขาสังคมวิทยา สํานักงานคณะกรรมการวิจัยแห่งชาติ และเคยดํารงตําแหน่ง         
คณบดีถึง 3 คณะในมหาวิทยาลัยขอนแก่น ได้แก่ คณะมนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์,                      
วทิยาลยัการปกครองทอ้งถิ�น และคณะนิติศาสตร ์ในปัจจุบนัดาํรงตําแหน่งเป็นที�ปรึกษาดา้นการวิจัย
และกิจการระหว่างประเทศประจําวิทยาลัยการปกครองท้องถิ�น มหาวิทยาลัยขอนแก่น เลขาธิการ       
ของ International Association for Local Government และดํารงตําแหน่งกรรมการสภาวทิยาลัย
บณัฑติเอเชีย  
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ประวตัผิ ูแ้ตง่ 
 

 ผูช่้วยศาสตราจารย ์ดร. ธัชเฉลิม สุทธิพงษ์ประชา 
สําเร็จการศึกษาระดับปริญญาเอกดา้นรัฐประศาสน-
ศาสตร์จาก Northern Illinois University มลรัฐ Illinois 
ประเทศสหรัฐอเมริกา โดยเป็นนักเรียนทุนรัฐบาล 
(ก .พ . )  ใ น ร ะดั บป ริ ญ ญ า โ ท แ ละ ปริ ญ ญ า เ อ ก  
ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร . ธัชเฉลิม สุทธิพงษ์ประชา  
เ ป็นผู้ เ ชี� ยวชาญทางด้านการวิเคราะห์น โยบาย-
สาธารณะ การกระจายอํานาจด้านการคลังและ     
สุขภาพ และเศรษฐศาสตรส์าธารณะ ดว้ยประสบการณ์
การทํางานดา้นการสอนและวิจัยในมหาวิทยาลัยต่างๆ
ในประเทศสหรัฐอเมริกา ได้แก่ Columbia University 
และ Loyola University (Chicago) รวมทั� งยังเป็น
วิทยากรพิเศษใหแ้ก่สถาบันอุดมศึกษาหลายแห่งและ 

หน่วยงานภาครฐัหลายแห่งในประเทศไทย ปัจจุบนัผูช้่วยศาสตราจารย ์ดร.ธัชเฉลิม สุทธิพงษ์ประชา 
ดํารงตําแหน่งผู้ช่วยคณบดีฝ่ายวิเทศสัมพนัธ์และอาจารยป์ระจําหลักสูตร Master of Public Health     
in Global Health ณ คณะสาธารณสุขศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ และดํารงตําแหน่งเป็น
อนุกรรมการการเงิน การคลัง และงบประมาณ, คณะอนุกรรมการเฉพาะกิจเพื�อศึกษาแนวทาง      
การแกไ้ขปัญหาค่าภาคหลวงแร่และปิโตรเลียม, คณะอนุกรรมการเพื�อศึกษาแนวทางการพัฒนา
รายไดท้้องถิ�น, และคณะอนุกรรมการเพื�อศึกษาแนวทางการพัฒนากระบวนการกระจายอํานาจ       
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ�น ประจําสํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่          
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น สาํนักงานปลดัสาํนักนายกรฐัมนตรี  
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คาํนยิม 
 

โดย รองศาสตราจารย์ ดร. กิตตชัิย ไตรรัตนศริิชัย 

อธกิารบดมีหาวทิยาลัยขอนแก่น 

สมาชิกสภานิตบิัญญัตแิห่งชาติ 
 
ปัจจุบันประเทศไทยอยู่ในยุคปฏิรูปซึ�งนับตั�งแต่ปี พ.ศ. 2557 เป็นต้นมา ประเทศไทยได้เข ้าสู่
กระบวนการปฏิรูปประเทศอย่างเต็มรูปแบบโดยมีสภาปฏิรูปแห่งชาติ (สปช .)  ระหว่าง                  
ปี พ .ศ. 2557-2558 ตามมาด้วยสภาขับเคลื�อนการปฏิรูปประเทศ (สปท.) นอกจากนี�               
ร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ .ศ. 2559 ที� ผ่านกระบวนการลงประชามติเมื�อวันที�            
7 สิงหาคม 2559 ยงัไดก้าํหนดใหมี้พระราชบัญญัติกาํหนดแผนและขั�นตอนการปฏิรูปประเทศเพื�อ
เป็น “เข็มทิศ” ใหแ้กร่ฐับาลชุดต่อไป   
 
หนังสือเรื�อง “พัฒนาการการบริหารภาครัฐของไทย: จากอดีตสู่อนาคต” สะท้อนให้เห็นว่า             
ในปัจจุบนัคาํวา่ “ปฏิรปู” แมจ้ะไดร้บัความนิยมในบรรดาผูบ้ริหารภาครฐั นักวิชาการ และสื�อมวลชน 
แต่ในความเป็นจริงประเทศไทยไดผ่้านการปฏิรปูหรือ “การเปลี�ยนแปลงครั�งใหญ่” มาแลว้หลายครั�ง
นับตั�งแต่อดีตถึงปัจจุบัน โดยเฉพาะในช่วงระยะเวลา 1 ศตวรรษที� ผ่านมา เริ�มต้นจาก                    
รัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว (รัชกาลที� 5) ที� มีการปฏิรูประบบราชการ            
ให้มีรูปแบบและวิธีการบริหารราชการที�ทัดเทียมนานาอารยประเทศ จวบจนกระบวนการปฏิรูป        
ที�เกดิขึ� นระหว่างปี พ.ศ. 2535-2540 ที�ประเทศไทยเผชิญกบัวิกฤติการณ์ทางการเมือง เศรษฐกิจ 
และสงัคม   
 
การปฏิรูปในประเทศไทยจึงเปรียบเสมือนวงจรที�หมุนเวียนไปไม่มี ที�สิ� นสุดและบ่อยครั�งทําให ้    
หลายภาคส่วนมีความวิตกกังวลหรือเสียขวัญกําลังใจในการขับเคลื�อนการปฏิรูปให้บังเกิดผลที�        
เป็นรูปธรรม ทั�งที�  โดยแท้จริงแล้วการปฏิรูปเป็นสิ�งที�ไม่มีที�สิ� นสุดและถือว่าเป็นปกติวิสัยของ        
สงัคมมนุษยต์ามที� B. Guy Peters นักวชิาการชื�อดังทางดา้นบริหารรัฐกิจ ณ University of Pittsburgh 
ประเทศสหรัฐอเมริกาไดเ้คยกล่าวเอาไวว้่า “การปฏิรูป ณ หว้งเวลาใดเวลาหนึ�งย่อมมีขอ้บกพร่อง   
และก่อให้เกิด ‘ปัญหา’ ซึ�งนําไปสู่การปฏิรูปในระยะต่อไป” โดยปัญหาที�เป็นจุดหมายปลายทาง      
ของกระบวนการปฏิรปูประเทศไทยในปัจจุบนั คือ การแกไ้ขปัญหาความเหลื�อมลํ�าทางดา้นเศรษฐกิจ
และสังคมซึ�งมีแนวโน้มที�จะทวีความรุนแรงมากขึ� น ส่งผลต่อการลดขีดความสามารถในการแข่งขัน  
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คํานิยมโดยอธิการบดีมหาวิทยาลยัขอนแกน่    
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ของประเทศไทยในระบบตลาดโลก และทําใหป้ระเทศไทยยงัคงอยูใ่นวงัวนของ “กบัดักประเทศรายได้
ปานกลาง (Middle-income Trap)” 
 
เป็นที�ยอมรับกันโดยทั �วไปว่า สิ�งที� จําเ ป็นต้องได้รับการปฏิรูปโดยเร่ งด่วนเพื�อแก้ไขปัญหา            
ความเหลื�อมลํ�าในประเทศไทย คือ หน่วยงานภาครัฐ ทั�งในเชิงโครงสรา้งองค์การวิธีและขั�นตอน     
การปฏิบติังาน และแนวทางการติดตามประเมินผล ทั�งนี�  เนื�องจากหน่วยงานภาครัฐที�มีประสิทธิภาพ
และประสิทธิผลย่อมจะช่วยเสริมสร้างความเขม้แข็งใหแ้ก่ภาคธุรกิจเอกชนและภาคประชาสังคม       
ซึ�งหมายถึงประเทศไทยในภาพรวม ดว้ยเหตุนี� จึงทําใหส้าขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์หรือการบริหาร  
รฐักจิเป็นหวัใจสาํคญัของกระบวนการปฏิรปูประเทศ  
 
นอกเหนือไปจากปัญหาความเหลื�อมลํ�าแลว้ ประเทศไทยยงัตอ้งเผชิญกบัของกระแสโลกาภิวฒัน์และ 
“การปฏิวติัอุตสาหกรรมครั�งที� 4” ซึ�งเปลี�ยนแปลงรูปโฉมธุรกิจการคา้ไปอย่างสิ� นเชิงดว้ยเทคโนโลยี
สารสนเทศรูปแบบใหม่ เช่น การประกอบธุรกิจผ่านช่องทางอิเล็กทรอนิกส์ (e-Commerce)        
ระบบธุรกรรมอิเล็กทรอนิกส์ (Electronic Transaction System) ระบบเศรษฐกิจดิจิตอล (Digital 
Economy) และระบบปัญญาประดิษฐ์ (Artificial Intelligence) เป็นตน้ จึงมีความจําเป็นอย่างยิ�งที�
จะตอ้งปรบัวธิีการทํางานและยุทธศาสตรข์องหน่วยงานภาครฐัใหส้อดคลอ้งกบับริบทการเปลี�ยนแปลง
ดังกล่าว โดยคํานึงถึงผลกระทบต่อความปลอดภัยในชีวิตและทรัพยส์ิน ตลอดจนสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนซึ�งเป็นหลกัการพื� นฐานดั�งเดิมของสาขาวชิารฐัประศาสนศาสตร ์
 
อีกประเด็นหนึ�งที�น่าสนใจของหนังสือเล่มนี�  คือ การใหแ้ง่คิดวา่ ความทา้ทายที�นักรฐัประศาสนศาสตร์
ในปัจจุบนัตอ้งเผชิญในอนาคต คือ ความจาํเป็นในการรกัษาดุลยภาพระหว่างหลักการพื� นฐานดั�งเดิม
ของสาขาวิชาและบริบทการเปลี�ยนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคมที�มีความสลับซับซอ้นมากขึ� นตาม   
ยุคสมยั คลา้ยคลึงกบัที�ประธานาธิบดี John F. Kennedy แห่งประเทศสหรฐัอเมริกาไดเ้คยใหท้รรศนะ
ไวว้่า “ปัญหาที�บา้นเมืองของเราเผชิญอยู่ในปัจจุบันนี� เป็นปัญหาในเชิงเทคนิคหรือปัญหาเกี�ยวกับ     
การบริหารรฐักจิ ซึ�งเจา้หน้าที�ภาครฐัอยา่งพวกเราและบรรดานักวชิาการไม่เคยประสบมาก่อน ดังนั�น 
สิ�งที�จาํเป็น ณ ขณะนี� สาํหรับพวกเราทุกคน คือ แนวทางและระบบการทํางานรูปแบบใหม่ที�พวกเรา
ตอ้งคิดคน้ขึ� นมาเพื�อรองรบัปัญหาเหล่านั�น”   
 
แต่ทวา่การแสวงหา “ระบบการทํางานรปูแบบใหม่” ใหแ้ก่หน่วยงานภาครัฐนั�นไม่ไดโ้รยไปดว้ยกลีบ
กุหลาบ ทั�งนี� เป็นผลสืบเนื�องมาจากธรรมชาติของสาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ที�มีลักษณะเป็นทั�ง 
“วทิยาศาสตร ์(Science)” และ “ศิลป์ (Art)”  โดยความเป็น “วทิยาศาสตร์” ปรากฏอยู่ในเครื�องมือ
และวิธีการที�นักรัฐประศาสนศาสตร์ใช้ในการศึกษาวิจัย อาทิเช่น เทคนิคเชิงสถิติ (Statistics)    
เศรษฐมิติ (Econometrics) การวิจัยเชิงสํารวจ (Survey Research) และการศึกษาทดลอง 
(Experimental Study) เป็นตน้ ในขณะที�ความเป็น “ศิลป์” คือ อิทธิพลของบริบทสภาพแวดลอ้ม   
ทางเศรษฐกจิ สงัคม และการเมือง ซึ�งในหลายกรณีเป็นปัจจัยเสี�ยงต่อกระบวนการปฏิรูปมากกว่าจะ
เป็นปัจจยัเกื� อหนุน 

ง
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นอกจากที�กล่าวมานี�  หนังสือเล่มนี� แสดงใหเ้ห็นว่า วิชารัฐประศาสนศาสตร์ยงัครอบคลุมถึงมิติใน    
เชิงเศรษฐกจิ สงัคมและประวติัศาสตร ์กล่าวคือ แนวทางการบริหารรัฐกิจเกิดขึ� นและเสื�อมความนิยม
ไปตามสภาวะคุกคามภายนอกของแต่ละยุคสมัย อนึ�ง แนวคิดการบริหารองค์การแบบ Bureaucracy  
ถือกาํเนิดขึ� นในยุคปฏิวติัอุตสาหกรรมครั�งที� 2 ในช่วงปลายคริสตวรรษที� 20 สืบเนื�องมาจากประเทศ
ในทวีปอเมริกาเหนือและยุโรปตะวันตกมีความจําเป็นต้องอาศัยองค์การแบบ Bureaucracy ใน       
การบริหารจัดการผลกระทบจากกิจการอุตสาหกรรมและสภาพสังคมที� มีวิวัฒนาการเป็น          
“สังคมพหุลักษณ์ (Pluralistic Society)” มากยิ�งขึ� น และดว้ยสภาวะการแข่งขันธุรกิจการคา้ระหว่าง
ประเทศที�ทวคีวามรุนแรงขึ� นอนัเป็นผลมาจากความตอ้งการแสวงหาผลกาํไรและทรัพยากรธรรมชาติ
เพื�อนํามาป้อนกระบวนการผลิตทําใหช้นชั�นปกครองในประเทศตะวนัตกจําเป็นต้องอาศัยองค์การ 
Bureaucracy ในการสรา้งฐานอํานาจและความชอบธรรมใหแ้ก่ระบอบประชาธิปไตยแบบตัวแทน 
(Representative Democracy) ดังที�ประธานาธิบดี Woodrow Wilson ประธานาธิบดีคนที� 28 แห่ง
ประเทศสหรัฐอเมริกาได้กล่าวไว ้ว่า “ยุคแห่งการเขียนรัฐธรรมนูญและการออกแบบระบอบ
ประชาธิปไตยไดส้ิ� นสุดลงแลว้สําหรับประเทศสหรัฐอเมริกา ความท้าทายของชนชาติอเมริกนัใน
ศตวรรษที� 20 คือ การทําให้รัฐธรรมนูญและเจตนารมณ์แห่งรัฐธรรมนูญบังเกิดผลในทางปฏิบัติ   
ดว้ยระบบ Bureaucracy”   
 
เราจึงอาจกล่าวไดว้่า องค์การในรูปแบบ Bureaucracy ถือกาํเนิดขึ� นเพื�อเกื� อหนุนระบบเศรษฐกิจ   
แบบทุนนิยมและระบบการเมืองการปกครองแบบประชาธิปไตย แต่สําหรับประเทศไทย องค์การ     
ในรปูแบบ Bureaucracy คือ กุญแจสําคัญสําหรับความอยู่รอดและการกา้วเขา้สู่ประชาคมเศรษฐกิจ
โลกในยุคที�ลัทธิล่าอาณานิคมเฟื� องฟูถึงขีดสุด ราชสํานักสยามในช่วงคริสตวรรษที� 20 ตอนต้น
จาํเป็นตอ้งยกเลิกรปูแบบการปกครองแบบจตุสดมภ์ซึ�งอยู่คู่กบัวิถีชีวิตชาวสยามมาชา้นานแลว้หันไป
ใชร้ปูแบบการปกครองของชาติตะวนัตก 
 
จวบจนถึงปัจจุบัน องค์การรูปแบบ Bureaucracy ตกเป็นเป้าโจมตีของสังคมในฐานะจําเลยที�ทําให้
หน่วยงานภาครัฐไม่สามารถตอบสนองต่อการเปลี�ยนแปลงทางเศรษฐกิจ การเมือง และสังคมได้     
อย่างทันท่วงที สาขารัฐประศาสนศาสตร์จึงวกกลับไปสู่จุดเดิมในช่วงคริสตวรรษที� 20 ตอนต้น         
ซึ�งเป็นหว้งระยะเวลาแห่งการปฏิรูปและการแสวงหาแนวทางการบริหารกิจการสาธารณะรูปแบบ
ใหม่ๆ ไม่ว่าจะเป็นองค์การมหาชน (Quasi-non-governmental Organization) บริษัทวาณิชธนกิจ  
ของรัฐ (Government Investment Corporation) หรือแม้แต่หน่วยบริการรูปแบบพิเศษ (Service 
Delivery Unit)  
 
ความน่าสนใจของหนังสือเรื�องนี� อยู่ที�  การสะท้อนให้เห็นถึงวิวัฒนาการในความเป็น “ศาสตร์”       
และ “ศิลป์” ของสาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ได้อย่างชัดเจนโดยผ่านการวิจัยเชิงเปรียบเทียบ  
ระหวา่งประเทศไทยและสาธารณรฐัสิงคโปรผ่์าน “การทดลอง” ใชอ้งค์การมหาชนในการจัดบริการ
สาธารณะรปูแบบต่างๆ ซึ�งถือเป็นประเด็นการศึกษาวิจัยที�ทรงคุณค่าและสรา้งองค์ความรูใ้หม่ใหแ้ก่
แวดวงรัฐประศาสนศาสตร์ของประเทศไทยและภูมิภาคอาเซียน นอกจากนี�  ผูเ้ขียนยงัไดอุ้ทิศพื� นที�   

จ
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ส่วนหนึ�งของหนังสือใหแ้กห่วัขอ้เรื�อง “มหาวทิยาลยัในกาํกบัของรฐั” หรือ “มหาวิทยาลัยนอกระบบ” 
ซึ�งถือเป็นประเด็นสาํคญัในการปฏิรปูระบบอุดมศึกษาไทยในปัจจุบนั  
 
สิ�งที�โดดเด่นของหนังสือเล่มนี�  คือ การริเริ�มตั�งคาํถามเกี�ยวกบั “ผลสัมฤทธิ� ” ของการบริหารองค์การ
ภาครัฐในรูปแบบต่างๆ ที�ประเทศไทยนํามาใช้ นอกเหนือไปจากรูปแบบองค์การ Bureaucracy      
ตามแบบฉบบัหน่วยงานราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนทอ้งถิ�น ซึ�งคาํถามดังกล่าวสะท้อนให้
เห็นถึงพลวตัของรฐัประศาสนศาสตรซี์�งเป็นสาขาวชิาที�เกี�ยวขอ้งกบักระบวนการเรียนรูที้�ไม่มีที�สิ� นสุด 
ส่งผลให้มีการคาดการณ์กันว่า ในท้ายที�สุดแล้ว องค์การรูปแบบใหม่ทั� งองค์การมหาชนและ
มหาวิทยาลัยนอกระบบจําเป็นต้องมีการปรับตัว มิเช่นนั� นจะเกิดการเสื�อมความนิยมและ                 
ความชอบธรรมเช่นเดียวกนักบัองค์การ Bureaucracy และเมื�อถึงตอนนั�นจะเกิดกระบวนการปฏิรูป
การบริหารภาครฐัระลอกใหม่ต่อไป  
 
พวกเราทุกคนในฐานะสมาชิกของสังคม หรือแมก้ระทั �งนักรัฐประศาสนศาสตร์เอง ไม่ควรสูญเสีย
ความเชื�อมั �นศรัทธาในการปฏิรูป ถึงแมว้่าเราจะมองไม่เห็น “ฝั�ง” หรือ “ความสําเร็จ” ที�อยู่กบัเรา   
ชั �วนิรันดร์ กระบวนการปฏิรูปจะอยู่คู่กบัเราตลอดไปตราบเท่าที� ยงัมีสังคมมนุษยอ์ยู่บนโลกใบนี�       
และประการสําคัญคือ การปฏิรูปเป็นสิ�งที�พึงประสงค์สําหรับสังคมมนุษย์ เพราะการปฏิรูป            
คือ กระบวนการเรียนรูที้�สะทอ้น “ความเป็นมนุษย”์ ไดดี้ที�สุด   
 

รองศาสตราจารย ์ดร. กติติชยั ไตรรตันศิริชัย 
12 กนัยายน 2559 
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คาํนยิม 
 

โดย ฯพณฯ อดุร ตนัตสินุทร 

อดตีรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ ์ 

อดตีรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงมหาดไทย 
 
หนังสือเล่มนี� มองผ่านกระจกทางประวติัศาสตร์อันยาวนานของชาติไทยตั�งแต่สมัยอาณาจักรสุโขทัย  
มาจนถึงปัจจุบัน และชี� ให้เห็นว่า ในอดีตที�ผ่านมาการบริหารระบบราชการของไทยมีพัฒนาการ    
อย่างช้าๆ ต่อเนื�องและกลมกลืนกับสังคมเกษตรกรรมที�ประชากรส่วนใหญ่มีชีวิตความเป็นอยู่      
อยา่งเรียบง่าย 
 
ผู้เขียนได้ชี� ให้เห็นว่า การปฏิรูปการบริหารตามหลักวิชารัฐประศาสนศาสตร์ครั�งแรกในประเทศไทย          
ได้เกิดขึ� นในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวรัชกาลที�  5 การปฏิรูปครั� ง นั� น           
นับเป็นการวางรากฐานของการบริหารราชการไทย การปฏิรูปครั�งที�  2 เกิดขึ� นในปี พ.ศ. 2542      
ตามเงื�อนไขของกองทุนการเงินระหว่างประเทศ (IMF) ที�ใหเ้งินกูย้ืมแก่ประเทศไทยเพื�อนํามาฟื� นฟู
สภาวะวิกฤติทางเศรษฐกิจของไทย การปฏิรูปครั�งนี� ประเทศไทยไดด้ําเนินการตามกรอบแนวคิด     
ของการบริหารภาครัฐแนวใหม่และไดเ้กิดหน่วยงานของรัฐรูปแบบใหม่ขึ� นมา คือ องค์การมหาชน 
และมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ ที�บริหารตามกรอบแนวคิดของการบริหารภาครัฐแนวใหม่             
จึงเกดิคาํถามทางวิชาการที�น่าสนใจว่า หน่วยงานที�มีรูปแบบการบริหารแนวใหม่นี�  มีประสิทธิภาพ 
ประสิทธิผล และความโปร่งใสในการบริหาร แตกต่างจากหน่วยงานของรัฐที�บริหารตามแนวทาง    
การบริหารแบบดั�งเดิมหรือไม่   
 
ในการใหค้ําตอบนี�  ผู้เขียนใชก้ระบวนการวิจัยสนามควบคู่ไปกบัการวิจัยจากเอกสาร ในการวิจัย   
ผู้เขียนได้นํากรณีการบริหารภาครัฐของสาธารณรัฐสิงคโปร์มาเป็นมาตรฐานเทียบเคียงและ           
ได้พบว่า สาธารณรัฐสิงคโปร์ได้นําแนวทางของการบริหารภาครัฐแนวใหม่มาใช้ในลักษณะ              
ที� เ ป็นอิ สระจากแนวคิดที� เผยแพร่ ในประเทศของคนเชื� อสายแอง โกลแซกซอนจึ ง นับว่า         
สาธารณรัฐสิงคโปร์ได้คิดนวัตกรรมทางการบริหารภาครัฐแนวใหม่ที� เป็นอิสระจากแนวคิด            
ของคนตะวันตก จนกระทั �งประสบความสําเร็จในการนําพาประเทศไปสู่ความเจริญมั �งคั �งทางเศรษฐกิจ
เทียบเท่าหรือไม่ยิ�งหย่อนกว่าประเทศมหาอํานาจ ทางเศรษฐกิจอื�นของโลกภายในชั �วอายุคนรุ่นเดียว        
เมื�อมองมาที� ประเทศไทยจะเห็นได้ว่า ประเทศไทยได้ก ้าวมาอย่างช้าๆ บนถนนแห่งการพัฒนา                 
โดยมีระบบราชการเป็นตัวขับเคลื�อนเป็นเวลานานกว่า 700 ปี คําถามที�ไม่ไดใ้หค้ําตอบในหนังสือเล่มนี�     
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คือ ประเทศไทยจะต้อ ง ใช้เ วล าอี กยาวนานเ ท่ า ไหร่ กว่ า จะไปถึ ง จุ ดหมายในการสร้า ง                    
ความเจริญมั �งคั �ง ความผาสุกของประชาชนอยา่งถว้นหน้าและเท่าเทียมกนั  
 
จุดเด่นที�ไม่พบในหนังสือวิชาการทางรัฐประศาสนศาสตร์เล่มอื�นๆ คือ การค้นควา้วิจัยเพื�อเป็น
หลักฐานยืนยันว่า การกระจายอํานาจทางการบริหารที�ดําเนินการควบคู่ไปกับการเสริมสร้าง   
ศักยภาพและการมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นหัวใจของความสําเร็จในการบริหารประเทศ             
เ มื�อพูดถึ งการกระจายอํานาจ นักวิชาการส่วนใหญ่จะคิดไปถึงการปกครองท้องถิ�นและ                
การแบ่งปันอํานาจระหว่างส่วนกลางและส่วนภูมิภาคกับท้องถิ�นซึ�งหมายรวมถึงประชาชนด้วย         
แต่ในหนังสือเล่มนี� ชี� ใหเ้ห็นวา่ แมแ้ต่สาธารณรฐัสิงคโปรซึ์�งมีรฐับาลเพยีงระดบัเดียว ผูบ้ริหารประเทศ
ได้เ ห็นถึงความสําคัญของการกระจายอํานาจทางการบริหารไปสู่อ งค์การในระดับล่า ง                  
และที� น่าสนใจ คือ การคิดค้นรูปแบบการกระจายอํานาจแบบ รวมศูนย์กลาง (Centralized-
Decentralization) มาใช้เพื�อลดหรือป้องกันมิให้เกิดระบบเศรษฐกิจที� มีต้นทุนสูง (High Cost 
Economy) ส่งผลให้สาธารณรัฐสิงคโปร์มีศักยภาพในการแข่งขนัทางเศรษฐกิจสูง นอกจากนี� ยงัได้
คน้ควา้หลักฐานจากการวิจัยในนานาประเทศมาเป็นหลักฐานยืนยันว่า การบริหารตามแนวทาง       
ก า ร ก ร ะ จ า ยอํ า น า จ เ ป็ น กา ร บ ริ ห า ร ที� อ อ ก แ บ บ ม า เ พื� อ ป้ อ ง กั น ห รื อ ล ด โ อ ก า ส ใ น                                    
การเกิดปัญหาคอรปัชั �นซึ�งตรงกนัขา้มกบัความเชื�อของคนส่วนใหญ่ที�ว่า การกระจายอํานาจ หมายถึง     
การลดโอกาสในการควบคุมและป้องกันการเกิดคอรัปชั �น กลไกสําคัญในการป้องกันหรื อ                      
ลดการเกิดคอรัปชั �นอยู่ที� การเปิดโอกาสให้ประชาชนไม่เพียงแต่เข้าไปมีส่วนร่วมในการกําหนด          
นโยบายสาธารณะ การแปลงนโยบายไปสู่การปฏิบัติ และการติดตามประเมินผลของการดําเนินการ      
ตามนโยบายอยา่งใกลช้ิด  
 
ในหนังสือเ ล่มนี� จบลงด้วยการเสนอให้นําแนวทางการจัดการปกครองสาธารณะแนวใหม่               
มาใช้เป็นแนวทางในการบริหารประเทศในลักษณะของการบูรณาการวิชารัฐศาสตร์และ                             
รัฐประศาสนศาสตร์เข ้าด้วยกนั ในทางรัฐศาสตร์ถือว่าอํานาจอธิปไตยอยู่ที�ประชาชน ผู้ปกครอง
ประเทศหรือผู้บริหารสูงสุดขององค์การภาครัฐจึงจําเป็นต้องรับผิดชอบต่อคุณภาพชีวิตและ         
ความเป็นอยู่ของประชาชน ในทางรัฐประศาสนศาสตร์ถือว่า ผู้บริหารประเทศจะต้องฟังเสียง           
หรือข้อ เสนอของประชาชนและต้องพึงตระหนักว่าตนเองเป็นผู้รับใช้ประชาชน มิใช่ เ ป็น                   
ผูเ้ขา้มาปกครองประชาชน    
 
           อุดร  ตนัติสุนทร  
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ในปัจจุบัน เราไม่สามารถปฏิเสธได้ว่าภาครัฐ มีบทบาทสําคัญต่อคุณภาพชีวิตของพวกเรา              
คนไทยในทุกมิติ แม้ว่าเราจะพยายามปฏิรูปรูปแบบการจัดบริการสาธารณะให้มีลักษณะเป็น        
การกระทําร่วมกันระหว่างภาครัฐและเอกชน (Public-Private Partnership) แต่ภาครัฐก็ยังคงมี
บทบาทสําคัญทั�งในเชิงทรัพยากร ความรู้เชิงเทคนิค และอํานาจทางการปกครองที�เหนือกว่า        
ภาคส่วนอื�นๆในสังคม อนึ� ง ปรากฏการณ์ทางด้านการเมืองการปกครองตลอดระยะเวลา             
ครึ�งศตวรรษภายหลังจากการสิ� นสุดลงของสงครามโลกครั�งที� 2 ไดก้่อใหเ้กิดรูปแบบองค์กรภาครัฐ     
ที�หลากหลายนอกเหนือไปจากองค์กรภาครัฐในรูปแบบหน่วยงานราชการ อาทิเช่น กระทรวง กรม 
เป็นตน้ โดยทุกวนันี� เรามกัจะไดร้ับฟังข่าวสารและขอ้มูลต่างๆเกี�ยวกบักิจกรรมและการปฏิบัติหน้าที�
ของหน่วยงานภาครัฐที�ไม่เข ้าข่ายส่วนราชการ ได้แก่ รัฐวิสาหกิจ องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ       
องคก์ารมหาชน และโดยเฉพาะอยา่งยิ�งมหาวทิยาลยัในกาํกบัของรัฐ หรือ “มหาวิทยาลัยนอกระบบ” 
หน่วยงานภาครัฐที� มีรูปแบบหลากหลายเหล่านี� ล้วนแล้วแต่ส่งผลกระทบโดยตรงต่อคุณภาพชีวิต     
ของประชาชน 
 
ทั�งนี�  มิติดา้นสุขภาพอนามัยนั�นถือไดว้า่มีหน่วยงานภาครัฐทุกรูปแบบที�มีหน้าที�รับผิดชอบโดยตรง    
ไม่ว่าจะเป็นส่วนราชการอันได้แก่ กรมอนามัย กรมควบคุมโรค สํานักงานคณะกรรมการอาหาร     
และยา และหน่วยงานภาครัฐที� เป็นองค์การมหาชนที�จัดตั�งขึ� นตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน 
พ.ศ. 2542 อาทิเช่น สถาบันวัคซีน สถาบันรับรองคุณภาพสถานพยาบาล เป็นต้น ตลอดจน      
องค์การเภสัชกรรมที� มีรูปแบบองค์กรเ ป็นรัฐวิสาหกิจ  นอกจากนี�  ยัง มีอ งค์กรอิสระที� มี           
พระราชบัญญัติเฉพาะของตนเอง ได้แก่ สํา นักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ (สปสช.)     
สถาบนัวจิยัระบบสาธารณสุข (สวรส.) และสาํนักงานกองทุนสนับสนุนการสรา้งเสริมสุขภาพ (สสส.) 
ดว้ยเหตุนี�  เราจึงจําเป็นตอ้งพิจารณาถึงประสิทธิภาพและประสิทธิผลของหน่วยงานภาครัฐเหล่านี�    
ซึ�งลว้นแลว้แต่ส่งผลกระทบโดยตรงต่อสุขภาพอนามยัของประชาชน   
 
นอกเห นือ ไ ปจากประเ ด็นด้านสุ ข ภาพอ นามัย  เร า ยังพบว่าก ารจัดบริ กา รสาธ ารณ ะ                     
ด้านอื�นๆ แม้กระทั �งงานด้านวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีซึ�งมีความเกี�ยวข้องกับองค์ความรู ้           
เชิงเทคนิคขั�นสูงก็ล้วนแล้วแต่เป็นไปในลักษณะเดียวกัน ดังนั� น การศึกษาเกี�ยวกับรูปแบบ                 
การบริหารจดัการภาครฐัจึงมีความสาํคญัเป็นอย่างยิ�งต่อการกาํหนดนโยบายและทิศทางการพฒันา
ประเทศ  
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ความคิดที�จะเขียนหนังสือเล่มนี� ได้เริ�มเกิดขึ� นในปี พ .ศ. 2555 เมื�อผู้เขียนทั� งสองได้สนทนา
แลกเปลี�ยนความคิดเห็นทางวิชาการร่วมกนั ในประเด็นที�เกี�ยวขอ้งกบัการบริหารภาครัฐของไทย 
ผู้เขียนทั�งสองคนเห็นพอ้งต้องกนัว่า ระบบราชการไทยมีความสําคัญยิ�งยวดต่อความกา้วหน้าและ
ความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศ และมองเห็นว่า ประเทศไทยได้มีการปฏิรูประบบ         
การบริหารราชการมาอย่างต่อเนื�อง แต่ครั�งที�สําคัญที�สุด เกิดขึ� นเมื�อมีการนําแนวคิดการบริหาร
ภาครัฐแนวใหม่มาใช้เป็นกรอบและแนวทางในการปฏิรูปการบริหารราชการ ในปี พ .ศ. 2542  
ผู้เขียนมองเห็นว่า ประเทศไทยสามารถแกไ้ขปัญหาและพลิกฟื� นจากภาวะวิกฤตเศรษฐกิจตม้ยาํกุง้    
มาได้ด้วยดี  เมื�อมองอย่าง ผิวเ ผินที� จุดนี�  บุคคลทั �วไปอาจจะคิดว่าการปฏิรูปครั�ง นั� นถือว่า             
ระบบราชการไทยมาถูกทางแลว้ แต่เมื�อมองเปรียบเทียบกบัประเทศอื�นๆ ผู้เขียนเกิดคําถามขึ� นมาว่า 
แมจ้ะมีการปฏิรูประบบราชการแต่ทําไมประเทศไทยจึงยงัคงติดอยู่ในกบัดักของประเทศที�มีรายได้
ปานกลางมาเป็นเวลามากกวา่ 20 ปี และเมื�อมองไปที�ผลงานทางวชิาการของสถาบันการเงินระหว่าง
ประเทศและของนักวิชาการไทยบางท่าน ผู้เขียนไดเ้กิดความรูส้ึกหดหู่ใจเมื�อทราบว่า ประเทศไทย
อาจจะตอ้งติดอยู่ในกบัดักนี� เป็นเวลาอีกถึง 20 ปี พรอ้มกนันั�นก็เกิดความฉงนใจและถามกนัเองว่า 
เกดิอะไรขึ� นกบัประเทศไทย รวมกนัแลว้ประเทศไทยตอ้งติดอยู่ในกบัดักนี� เป็นเวลาถึงประมาณ 50 ปี      
เชียวหรือ และเมื�อเหลียวมองไปที�ประเทศเพื�อนบ้านของไทย อย่างเช่น สาธารณรัฐสิงคโปร ์           
ซึ�งใช้เวลาเพียงประมาณ 50 ปีในการกา้วจากประเทศที� มีรายได้ตํ �าไปสู่ประเทศที� มีรายได้สูง        
ผู้เขียนทั�งสองจึงเห็นพอ้งตอ้งกนัว่า ควรจะไปศึกษาดูว่า ภาครัฐของสิงคโปร์เขาบริหารประเทศกัน
อย่างไรถึงสามารถนําพาประเทศไปสู่ความเป็นประเทศมหาอํานาจทางเศรษฐกิจได้ภายใน                
เพยีงหนึ�งชั �วอายุคน   
 
หลงัจากการสนทนากนัครั�งนั�น ผูเ้ขียนทั�งสองจึงเห็นพอ้งตอ้งกนัว่า ควรจะหาคําตอบในขอ้สงสัยนั�น  
ใหไ้ด ้ประจวบเหมาะกบัการที�ไดท้ราบมาว่าในช่วงนั�นสํานักงานคณะกรรมการวิจัยแห่งชาติ (วช.) 
กาํลังประกาศรับข้อเสนอของบประมาณสนับสนุนเพื�อทําการวิจัยในปีงบประมาณ พ .ศ. 2556          
ในประเภทการวจิยัที�มุ่งเป้าตอบสนองความตอ้งการในการพฒันาประเทศ ผู้เขียนไดพ้ฒันาโครงร่าง
การวจิยัเพื�อเสนอต่อสาํนักงานคณะกรรมการวจิยัแห่งชาติ ในหัวขอ้เรื�อง “ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล
และความโปร่งใสในองค์กรภาครัฐที� เกิดขึ� นตามแนวคิดการบริหารกิจการสาธารณะแนวใหม่” 
โครงการนี� มุ่งศึกษา 1) ผลสัมฤทธิ� ของการดําเนินงานขององค์การมหาชนที�จัดตั�งขึ� นโดย              
พระราชกฤษฎีกาตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ .ศ. 2542 โดยเปรียบเทียบกับ                    
องคก์ารมหาชนที�เรียกวา่ Statutory Board ในสาธารณรฐัสิงคโปร์ และ 2) เปรียบเทียบกระบวนการ
บริ ห า ร กา ร ศึ กษ า ข อ ง มห า วิท ยา ลั ย ข อ ง รั ฐ กับมห า วิท ยา ลั ย ใ น กํา กับ ข อ ง รั ฐ ซึ� ง เ ป็ น                        
การวจิัยวิเคราะห์ในระดับองค์การหรือที�เรียกว่าระดับจุลภาค แต่ขณะเดียวกนัในตัวโครงการวิจัยนี�
ผู้เขียนมองทั�งในระดับจุลภาคและระดับมหภาค (หรือระดับประเทศ) โดยในระดับประเทศนั�น    
ผูเ้ขียนใชข้อ้มลูเชิงประวติัศาสตรที์�ไดจ้ากเอกสาร งานวจิยัคน้ควา้ในหอ้งสมุดของสาธารณรัฐสิงคโปร ์
และการสนทนากบัผูบ้ริหารองคก์ารภาครฐัและนักวชิาการทางดา้นรฐัศาสตรแ์ละรฐัประศาสนศาสตร์
ชั�นนําของมหาวทิยาลัยแห่งชาติสิงคโปร์ เมื�อนําขอ้มูลเหล่านี� มาวิเคราะห์เปรียบเทียบกบัขอ้มูลที�ได้
จากงานวิจัย เอกสารทางประวัติศาสตร์ไทยและเอกสารวิชาการของนักวิชาการต่างชาติที�                     

ญ



พฒันาการการบริหารภาครฐัของไทย: จากอดีตสูอ่นาคต

                                                                          คํานํา 
 

  พฒันาการการบริหารภาครฐัของไทย: จากอดีตส ูอ่นาคต ฌ 

มองการบริหารภาครัฐของไทย ตลอดจนงานเขียนเชิงทฤษฎีของนักรัฐประศาสนศาสตร์ชั�นนํา               
ของโลกทําให้ผู้เขียนเริ�มมีความกระจ่างว่า ทําไมสาธารณรัฐสิงคโปร์และประเทศไทยจึง มี                            
ความแตกต่างกนัมาก  
 
แรงบันดาลใจที�ทําใหผู้้เขียนเขียนหนังสือเล่มนี� เกิดขึ� นภายหลังจากที�ไดท้ําการวิจัยและไดส้่งมอบ
ผลงานวิจัยฉบับสมบูรณ์ให้แก่สํานักงานคณะกรรมการวิจัยแห่งชาติแล้ว ผู้เขียนมีความคิดว่า 
ผลงานวิจัยนั�นมักจะเขียนเพื�อเผยแพร่ในหมู่ผู้อ่านที�เป็นนักวิชาการดว้ยกัน จึงจํากดัอยู่เฉพาะใน      
หมู่นักวชิาการดว้ยกนัเท่านั�น ภาษาและรูปแบบที�ใชใ้นการเขียนมักจะเต็มไปดว้ยความรูเ้ฉพาะทาง
วิชาการ (Esoteric Knowledge) ผู้อ่านทั �วไปที�ไม่ไดอ้ยู่ในวงวิชาชีพทางด้านรัฐประศาสนศาสตร์    
มกัจะฉงน ดงันั�น ผูเ้ขียนจึงไดนํ้าผลการศึกษาคน้ควา้วิจัยนี� มาเรียบเรียงใหม่ในลักษณะของหนังสือ
ทางวิชาการที� เหมาะแก่การอ่านเพื�อประกอบการเรียนการสอนได้ทั� งในระดับอุดมศึกษาและ               
ระดับบัณฑิตศึกษาในสาขาวิชาอื�นๆด้วย เช่น การบริหารงานสาธารณสุข วิศวกรรมศาสตร์ และ     
การบริหารธุรกจิ เป็นตน้ 
 
งานเขียนชิ� นนี� ทําให้ผู้เขียนมีความคิดว่า การปฏิรูปการบริหารภาครัฐในแต่ละประเทศเกิดขึ� น       
ภายใตบ้ริบททางเศรษฐกิจ สังคม การเมืองและวฒันธรรมที�แตกต่างกนั ดังนั�นจึงอาจจะมีรูปแบบ     
ที�แตกต่างกนัไปแต่ควรจะมีเป้าหมายที�คลา้ยคลึงกัน คือ ความเจริญ ความมั �งคั �ง มั �นคง และยั �งยืน    
ของประเทศ เมื�อกล่าวเช่นนี� จึงมีนัยยะว่า ประเทศไทยยงัจําเป็นตอ้งทําการปฏิรูปการบริหารภาครัฐ
ของประเทศต่อไป การปฏิรูปในอนาคตไม่ควรที�จะยึดติดกับแนวทางเดิมๆ ในหนังสือเล่มนี� จึง         
ไดใ้หข้อ้เสนอแนะว่า ประเทศไทยควรนําแนวคิดการจัดการปกครองสาธารณะแนวใหม่มาปรับใช้   
เป็นแนวทางในการปฏิรูปการบริหารราชการไทย โดยไม่จําเป็นต้องพยายามหรือพะวงอยู่กับ         
การปฏิรูปการบริหารราชการตามแนวทางของการบริหารภาครัฐแนวใหม่อีกต่อไป แต่การปฏิรูป   
การบริหารภาครัฐอีกครั�งจะสําเร็จได้ต่อเมื�อ ผู้นําประเทศมีเจตจํานงทางการเมืองที�แน่วแน่และ    
พร้อมที�จะสร้างธรรมาภิบาลภาครัฐ ที� ดี มีการบริหารตามแนวทางของการกระจายอํานาจ              
โดยมีบุคลิกภาพที�ไม่เป็นอํานาจนิยม และพร้อมที�จะสนับสนุนและเปิดโอกาสใหภ้าคเอกชนและ      
ภาคประชาสงัคมทุกภาคส่วนเขา้มามีส่วนร่วมในการพฒันาคุณภาพชีวติของตนเอง 
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ภายหลังจากการใชเ้วลามากกว่า 2 ปี ในการศึกษาค้นควา้เพื�อรวบรวมและประมวลองค์ความรู้
เกี� ยวกับประวัติศาสตร์และพัฒนาการทางการบริหารภาครัฐ ของประเทศไทย รวมทั� ง                         
การวิจัยภาคสนามทั� งในประเทศไทยและในสาธารณรัฐสิ งคโปร์ภายใต้การสนับสนุนจาก                       
กลุ่มบุคคลและหน่วยงานต่างๆ อย่างเต็มที�  หนังสือเล่มนี� จึงสามารถเขียนและตีพิมพ์เสร็จสิ� น             
ไดด้้วยดี ความสําเร็จครั�งนี� เกิดจากกาํลังใจและการสนับสนุนจากกลุ่มบุคคลและหน่วยงานต่างๆ   
อย่างเต็มที�  ผู้เขียนตระหนักในความสําคัญของการสนับสนุนในรูปแบบต่างๆ ที� ได้รับจาก                
กลุ่มบุคคลและองคก์ารต่างๆ ดงัต่อไปนี�   
 
สํานักงานคณะกรรมการวิจัยแห่งชาติ มหาวิทยาลัยขอนแก่น และวิทยาลัยการปกครองท้องถิ�น              
ที�สนับสนุนใหมี้การวิจัยเพื�อค้นหาข้อเท็จจริงเกี�ยวกบัผลสัมฤทธิ�ของการปฏิรูปการบริหารภาครัฐ     
ในประเทศไทยและสาธารณรัฐสิงคโปร์ ตลอดจนการปฏิรูประบบอุดมศึกษาไทย ซึ�งผลจากการวิจัย
ครั�งนั�นไดพ้ฒันาต่อยอดมาเป็นหนังสือเล่มนี�  และมูลนิธิส่งเสริมการปกครองท้องถิ�นที�สนับสนุน
งบประมาณในการจดัพมิพห์นังสือเล่มนี�   
  
ขอขอบพระคุณ นายทรงศักดิ�   วงศ์ภูมิวัฒน์ อดีตกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการพฒันา   
ระบบราชการ (ก.พ.ร.) ที�ให้แง่คิดที� เป็นประโยชน์ต่อการเขียนหนังสือเล่มนี�  ผู้ช่วยศาสตราจารย ์     
ดร. Woo Jun Jie จาก Nanyang Technological University ที�ให้คําแนะนําและช่วยเหลือใน            
การประสานงานให้ได้เข ้าเยี�ยมชมและพบปะสนทนากับคณะผู้บริหารขององค์การมหาชนใน
สาธารณรัฐสิงคโปร์ ผู้ช่วยศาสตราจารย ์ดร. อรอร ภู่เจริญ อาจารยป์ระจํา Lee Kuan Yew School    
of Public Policy สาธารณรัฐสิงคโปร์ที�ใหข้ ้อมูลเกี�ยวกับแนวคิดและปรัชญาการบริหารภาครัฐ        
ของสาธารณรฐัสงิคโปร ์ 
 
สาํหรบัการสนับสนุนเชิงนโยบายนั�น ขอขอบพระคุณคณะผู้บริหารมหาวิทยาลัยขอนแก่น โดยเฉพาะ
อย่างยิ�ง  รองศาสตราจารย์ ดร .กิตติชัย ไตรรัตนศิริชัย อธิการบดีมหาวิทยาลัยขอนแก่น          
ศาสตราจารย์ ดร. ศุภชัย ปทุมนากุล รองอธิการบดีฝ่ายวิจัยและการถ่ายทอดเทคโนโลย ี             
รองศาสตราจารย ์ดร. ศุภวฒันากร  วงศ์ธนวสุ คณบดีวิทยาลัยการปกครองท้องถิ�น หากปราศจาก
การสนับสนุนจากองคก์ารและบุคคลที�กล่าวนามมาขา้งตน้นี�  หนังสือเล่มนี� คงจะเกดิขึ� นไม่ได ้ 
 
ทา้ยที�สุดนี�  หนังสือเล่มนี�  จะไม่สามารถสาํเร็จออกมาเป็นรูปเล่มได ้หากปราศจากการช่วยเหลือจาก 
นางสาวณาตยา  สีหานาม นักบริหารงานอุดมศึกษา วิทยาลัยการปกครองท้องถิ�นที�ไดเ้สียสละเวลา
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และทุ่มเทพลังกายและใจในการศึกษาคน้ควา้รวบรวมขอ้มูลเพื�อใชป้ระกอบการเขียนหนังสือเล่มนี�  
และเป็นผู้จัดพิมพ์ตน้ฉบับ และขอขอบคุณ นางสาวจิตรลัดดา แสนตา นักบริหารงานอุดมศึกษา 
วทิยาลยัการปกครองทอ้งถิ�น ที�ไดอ้อกแบบและจดัทํารปูเล่มของหนังสือนี�    
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บทที� 1 
ระบบการบริหารราชการไทย 
 

 
ระบบการบริหารราชการไทยมีประวติัและวิวฒันาการอันยาวนาน ในบทนี� จะกล่าวถึงวิวฒันาการ
ทางการบริหารของประเทศไทยโดยจําแนกเป็น 2 ช่วงระยะเวลา คือ 1) ช่วงระยะเวลานับตั�งแต่
อาณาจกัรสุโขทัยมาจนถึงสมยัพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยู่หัว  2) ช่วงระยะเวลานับตั�งแต่
ที�สมยัพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วัไดท้รงพฒันาระบบการบริหารราชการไทยใหท้ันสมัย 
(Modern Bureaucratic Administration) มาจนถึงระยะเวลาก่อนที�จะมีการนําแนวคิดการบริหาร
ภาครฐัแนวใหม่มาใชใ้นประเทศไทย 
 

การบริหารราชการในยุคดั�งเดิม  
 
จากเอกสารหรือหลกัฐานทางประวติัศาสตรที์�มีอยู ่ เราไม่สามารถกล่าวถึงรปูแบบการบริหารราชการ
แผ่นดินในช่วงระยะเวลาของอาณาจักรสุโขทัยไดม้ากนัก โดยเฉพาะอย่างยิ�งในช่วงที�อาณาจักรขอม   
ยงัมีอิทธิพลในทางการเมืองและวฒันธรรมในหลายพื� นที�ของประเทศไทย (ซึ�งตรงกบัสมยัที�อาณาจักร    
ทวารวดียงัคงรุ่งเรืองหรือในช่วงปีพทุธศตวรรษ 12) เราไม่อาจกล่าวถึงไดเ้ช่นกนัวา่ในสมัยอาณาจักร
ทวารวดีมีรปูแบบการบริหารราชการแผ่นดินอย่างไร หลักฐานที�พบในระยะเวลาต่อมาซึ�งส่วนใหญ่
ปรากฏในศิลาจารึกที�จดัทําขึ� นในสมยัพอ่ขุนรามคาํแหงมหาราช (พ.ศ. 1822–1842) ลว้นแลว้แต่ 
สะทอ้นใหเ้ห็นถึงหลกัรฐัศาสตรม์ากกวา่ที�จะเป็นหลักการบริหารภาครัฐตามแนวทางรัฐประศาสน-
ศาสตร์ (ซึ�งเกิดขึ� นในช่วงปลายคริสตศตวรษที� 19) อย่างไรก็ตามหากจะให้คําจํากัดความว่า          
“การบริหารราชการแผ่นดิน” หมายถึง “การดาํเนินการของรฐัที�มีเป้าหมายของการสรา้งความสุขให ้
กบัคนในชาติ”  ทําใหเ้ราสนันิษฐานไดว้่ารัฐหรืออาณาจักรของไทยในยุคแรกไดย้ึดหลักการบริหาร
ราชการแผ่นดินเพื�อใหเ้กิดความสุขแก่ประชาชนตามแนวทางของอาณาจักรสุโขทัยมาเป็นหลักใน     
การบริหาร  
 
จากหลักฐานที�มีอยู่เชื�อว่า อาณาจักรสุโขทัยมีขนาดไม่ใหญ่โตนัก โดยมีอาณาเขตทิศเหนือจรด       
เมืองแพล หรือจงัหวดัแพร่ในปัจจุบนั ทิศใตจ้รดเมืองพระบาง หรือนครสวรรคใ์นปัจจุบัน ทิศตะวนัตก
จรดเมืองฉอด หรือ อาํเภอแม่สอดจังหวดัตากในปัจจุบัน ทิศตะวนัออกจรดเมืองสะคา้ใกลแ้ม่นํ�าโขง   
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ในเขตภาคอีสานตอนเหนือ ซึ� งครอบคลุมถึงพื� นที� บางส่วนทางตอนเหนือของจังหวัดเลย                 
จากการที�อาณาจักรสุโขทัยมีขนาดเล็กทําใหส้ามารถอนุมานไดจ้ากทฤษฎีความสัมพนัธ์ระหว่าง       
ขนาดและโครงสรา้งขององค์การของทอมป์สัน (Thompson, 1967) ไดว้่า รูปแบบของปฏิสัมพนัธ ์     
ของราษฎรในอาณาจกัรสุโขทัยและปฏิสมัพนัธร์ะหวา่งราษฎรกบัผูป้กครองจะมีลกัษณะเป็นธรรมชาติ      
และเป็นกันเองเสมือนราษฎรทุกคนเป็นสมาชิกในครัวเรือนเดียวกัน ประกอบกบัการเป็นสังคม
เกษตรกรรมของอาณาจักรสุ โขทัยทําให้กิจกรรมทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคมไม่มี                
ความสลบัซบัซอ้น ระบบการบริหารราชการแผ่นดินจึงไม่มีความสลบัซบัซอ้น ราษฎรสามารถบริหาร
กจิกรรมทางดา้นการผลิตและการกระจายผลผลิตทางการเกษตรภายในชุมชนที�ตนเองอาศัยอยู่ได ้     
ดว้ยตนเอง สงัคมในยุคนี� จึงเป็นสงัคมที�ราษฎรมีชีวติความเป็นอยู่อย่างเรียบง่าย สถาบันควบคุมทาง
สงัคมหลกั ไดแ้ก ่บา้น ชุมชน และศาสนา จึงสามารถทําหน้าที� (Function) ในการสรา้งความมั �นคง
ของสงัคมไดอ้ยา่งดี ปัญหาความขดัแยง้อนัเนื�องจากการเอารดัเอาเปรียบซึ�งกนัและกนัหรือการช่วงชิง
ทรัพยากรธรรมชาติมาเป็นของตนจึงไม่ปรากฏหลักฐานแต่อย่างใด ในสภาวะเช่นนี�  ผู้นําประเทศ      
หรือผูนํ้าสงัคมไม่สญูเสียพลงัและทรพัยากรไปเพื�อการบริหารจดัการความขดัแยง้         
 
ในสมัยพ่อขุนรามคําแหงมหาราชผู้เป็นพระโอรสองค์ที�สามของพ่อขุนศรีอินทราทิตย ์อาณาจักร
สุโขทัยมีความเจริญกา้วหน้าทุกด้าน ทั�งด้านการปกครอง การพาณิชย์ กฎหมาย ศาสนา และ
ศิลปวัฒนธรรมประเพณี ส่วนหนึ�งมีพื� นฐานมาจากการมีทรัพยากรธรรมชาติที�อุดมสมบูรณ์และ         
มีผลผลิตทางการเกษตรสงู คาํวา่ "ในนํ�ามีปลา ในนามีขา้ว” ที�ปรากฏในศิลาจารึกสะท้อนใหเ้ห็นถึง
การไม่มีปัญหาความขัดแยง้กันในเรื�องการใช้หรือช่วงชิงทรัพยากรธรรมชาติ และราษฎรไม่มี       
ความเหลื�อมลํ�าทางสถานภาพสังคม ทุกคนมีสิทธิ มีสถานภาพทางสังคม และมีเสรีภาพใน          
การประกอบกจิกรรมทางเศรษฐกจิเท่าเทียมกนั   
 
เมื�อพจิารณาถึงรปูแบบการบริหารในสมยักรุงสุโขทัย โดยเฉพาะอยา่งยิ�งในช่วงสมัยพ่อขุนรามคําแหง
มหาราชเป็นพระมหากษัตริย์ เราสามารถอนุมานไดว้่า รูปแบบหลักของการบริหารคือ การใช ้        
ภาวะผู้นําและการให้ความรู้ความเข้าใจแก่ราษฎรเพื�อให้ประชาชนเห็นพ้องต้องกันและเกิด        
ความกลมกลืนระหวา่งเป้าหมายบุคคลและเป้าหมายของสังคม ความสัมพนัธ์ระหว่างราษฎรกบัรัฐ
เป็นความสัมพันธ์ในเชิงการอยู่ร่วมและเกื� อหนุนกัน หากประชาชนมั �งคั �งรัฐก็จะมีความมั �นคง 
พระมหากษัตริยจ์ึงเป็นเสมือนบิดาของราษฎรทุกคน หากบุตร (ซึ�งหมายถึงราษฎร) มีความสุข บิดา 
(ซึ�งหมายถึงพระมหากษัตริย)์ ยอ่มจะมีความสุขไปดว้ย  
 
แนวคิดในการบริหารในอาณาจกัรกรุงสุโขทัย โดยเฉพาะอย่างยิ�งในสมัยพ่อขุนรามคําแหงมหาราชที�     
เราคุ้นเคยกับคําว่า “การบริหารแบบพ่อปกครองลูก” หรือ “การบริหารแบบปิตาธิปไตย 
(Paternalism)” ที�มีพระมหากษัตริยเ์ป็น “พอ่ขุน” ขา้ราชการในราชสํานักเป็น “ลูกขุน” และราษฎร   
เป็นผูร้บับริการ เป็นรปูแบบทางการบริหารที�เกิดขึ� นในอาณาจักรสุโขทัยก่อนที�พระมหากษัตริยข์อง       
ประเทศต่าง ๆ ในยุโรปจะนําแนวความคิดทางการบริหารนี� ไปใชใ้นการบริหารประเทศ เช่น ประเทศ
อังกฤษ เป็นตน้ ซึ�งนําเอาแนวคิดนี� ไปใชใ้นตน้คริสต์ศตวรรษที� 17 (Filmer, 1991) ดังนั�นจึงอาจ    
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กล่าวไดว้า่ รปูแบบและแนวความคิดในการบริหารแบบปิตาธิปไตยของพ่อขุนรามคําแหงมหาราชได ้ 
เกดิในสมยัอาณาจกัรสุโขทัยและไดเ้ป็นมรดกทางความคิดตกทอดมายงัระบบราชการไทยตลอดมา1     
สิ�งที�แตกต่างออกไปในปัจจุบันคือ หลังจากยุคอาณาจักรสุโขทัยได้มีการเปลี�ยนกระบวนทัศน์ใน        
การบริหารจากเดิมที�อิงอยู่บนพื� นฐานของความสัมพนัธ์ระหว่าง “ผู้ใหก้ารดูแลอุปการะ (Patron)” 
และ “ผู้รับการดูแล (Client)” มาเป็นความสมัพนัธ์ระหว่าง “ผู้ปกครอง (Ruler)” และ “ผู้อยู่ใต ้          
การปกครอง (Subject)” ซึ�งในกรณีของประเทศไทยมีจุดเริ�มครั�งแรกในสมยัอาณาจกัรอยุธยา  
 
ดว้ยบริบททางเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองของอาณาจักรสุโขทัยที�มีขนาดและโครงสร้างที�ไม่
ซับซอ้นและเอื� อต่อการมีปฏิสัมพนัธ์ระหว่างผู้ใหก้ารดูแลอุปการะและผูร้ับการดูแลภายใต้ระบบ
ปิตาธิปไตยจึงมีขอ้คําถามว่าการบริหารภายใตร้ะบบปิตาธิปไตยเอื� อต่อการนําไปสู่การบริหารแบบ
เผด็จการหรืออํานาจนิยมและมีลักษณะเป็นการชี� นําประชาชนหรือไม่ (Kurian, 2011) จาก
การศึกษาคน้ควา้ เราไม่พบหลกัฐานที�จะบ่งบอกวา่ ในสมัยอาณาจักรสุโขทัยมีแนวคิดเรื�องเผด็จการ
หรืออํานาจนิยมแต่อย่างใดซึ� งต่างจากในทวีปยุโรปที�พระมหากษัตริย์ในฐานะผู้ปกครอง          
ประเทศเชื�อว่า ตนเองเป็นผู้สืบเชื� อสายโดยตรงมาจาก อดัม (Adam) มนุษย์คนแรกของโลก         
(Filmer, 1991) ดังนั�น กษัตริยใ์นยุโรปจึงมีความเชื�อว่า ตนมีสิทธิและความชอบธรรมในการที�จะ
ปกครองราษฎรในฐานะบิดาของราษฎร แต่ขอ้แตกต่างที�เกิดขึ� นจากการบริหารแบบพ่อปกครองลูก   
ในสมัยอาณาจักรสุ โ ขทัย คือ กษัตริ ย์สมัยอาณาจักรสุ โขทั ยโดยเฉพาะอย่า งยิ� ง ในสมัย                    
พ่อขุนรามคําแหงมหาราชจะบริหารในลักษณะการพระราชทานความสุขหรือมีพระราชดํารัสให้
คําแนะนําเพื�อใหร้าษฎรแกไ้ขปัญหาความเดือดรอ้นของตน หากราษฎรผู้ใดมีปัญหาเดือดร้อน     
หรือไม่สามารถเขา้ถึงบริการของรัฐ ไม่ว่าจะดว้ยเหตุผลอะไรก็ตาม ราษฎรสามารถร้องทุกข์หรือ    
ถวายฎีกาไดโ้ดยการสั �นกระดิ�งที�แขวนไวที้�ประตพูระราชวงั วฒันธรรมการรอ้งทุกขห์รือถวายฎีกาจึงได้
กลายเป็นวฒันธรรมทางการบริหารที�พฒันาและเปลี�ยนแปลงรปูแบบไปต่าง ๆ มาจนถึงทุกวนันี�   
 
หลังจากสมัยพ่อขุนรามคําแหงมหาราช อาณาจักรสุ โขทัยได้เริ�มอ่อนแอลงมาตลอดจนถึง            
สมัยพระมหาธรรมราชาที� 1 ไดเ้กิดอาณาจักรกรุงศรีอยุธยาขึ� นในปี พ.ศ. 1893 โดยมีสมเด็จ-      
พระรามาธิบดีที� 1 (พระเจา้อู่ทอง) เป็นปฐมกษัตริยท์ําใหข้ณะนั�นมีอาณาจักรอยู่ 2 อาณาจักร คือ 
อาณาจกัรสุโขทัยและอาณาจกัรอยุธยาพรอ้มกนั แต่อาณาจกัรอยุธยามีอาํนาจทางการเมืองที�เขม้แข็ง
และแผ่อิทธิพลอยา่งรวดเร็วในช่วงปลายสมยัพระมหาธรรมราชาที� 1 (ลิไทย) พระเจา้อู่ทองไดย้กทัพ
มาตีและยดึครองเมืองชยันารถ (ชยันาทในปัจจุบนั) ทําใหอ้าณาเขตของอาณาจักรสุโขทัยเริ�มเล็กลง 
ต่อมาในสมยัพระธรรมราชาที� 2 (ลือไทย) อาณาจกัรสุโขทัยไดอ้ยูภ่ายใตก้ารปกครองของอาณาจักร
                                                             
 

1 ดงันั�นในยุคปัจจุบนัเราจึงยงัคงเห็นขา้ราชการระดับสูง (โดยเฉพาะอย่างยิ�งในส่วนกลาง) ยงัคงใช้
กระบวนทัศน์ในการมองแบบ “คุณพอ่รูดี้” คือขา้ราชการระดบัสงูส่วนใหญ่เชื�อว่า ประชาชนไม่เขา้ใจ
วา่ ตนเองตอ้งการอะไร และคิดว่า  ผู้มีอํานาจ (หรือผู้ปกครองประเทศ) เป็นผู้รูดี้วา่ ประชาชนควร    
จะไดป้ระโยชน์อะไรจากรฐั ดงันั�นจึงไม่น่าแปลกใจที�เราจะเห็นว่า บ่อยครั�งรัฐมีการกาํหนดนโยบาย     
ที�ไม่สอดคลอ้งกบัปัญหาและความตอ้งการของประชาชน 
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อยุธยา และเมื�อสิ� นสมยัของพระมหาธรรมราชาที� 4 (บรมปาล) สมเด็จพระราเมศวรซึ�งเป็นกษัตริย์
แห่งอาณาจักรอยุธยามีพระนามว่า สมเด็จพระบรมไตรโลกนาถไดเ้สด็จประทับไปที�เมืองสองแคว 
(พษิณุโลก) ซึ�งเมืองสองแควนี� เป็นเมืองหลวงของอาณาจักรสุโขทัยในสมัยพระมหาธรรมราชาที� 4    
ทําใหเ้มืองสองแควกลายมาเป็นส่วนหนึ�งของอาณาจักรอยุธยาจึงถือได้ว่าเป็นการสิ� นสุดลงของ
อาณาจกัรสุโขทัยเกดิขึ� นในสมยัสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ  
 
ในรชัสมยัของสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ พระองคไ์ดท้รงปฏิรปูการปกครองและการบริหารราชการ
แผ่นดินขึ� นใหม่ใน พ.ศ. 1997 โดยไดท้รงรวมอาํนาจการปกครองและการบริหารมารวมกนัทั�งหมด
อยา่งเบ็ดเสร็จไวที้�พระมหากษัตริยส์่งผลใหพ้ระมหากษัตริยเ์ป็นผู้ทรงอํานาจเด็ดขาดแต่เพียงผู้เดียว 
แมจ้ะมีการจัดรูปแบบการบริหารราชการออกเป็นฝ่ายพลเรือนและฝ่ายทหาร แต่การตัดสินใจและ  
การสั �งการอยู่ที�สมเด็จพระบรมไตรโลกนาถแต่เพียงผู้เดียว ดังนั�น รูปแบบการบริหารจัดการแบบ   
รวมศนูยอ์าํนาจไวที้�ส่วนกลาง (Centralized Management) จึงเกิดขึ� นเป็นครั�งแรกในประเทศไทยใน
สมัยกรุงศรีอยุธยาภายใต้โครงสรา้งการปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชยที์�ได้รับอิทธิพลทาง
ความคิดของลัทธิจากพราหมณ์และท้าวพระยาจากกรุงกมัพชูาที�เชื�อว่า พระมหากษัตริย์ทรงเป็น
สมมติเทวราช ซึ�งเปรียบเสมือนเทพเจา้จึงย่อมมีอํานาจเหนือสามัญชนคนธรรมดาอย่างเต็มที�     
สมเด็จพระบรมไตรโลกนาถทรงเป็นพระมหากษัตริย์ไทยพระองค์แรกที� ได้มีการจัดรูปแบบ           
การปกครองและการบริหารประเทศออกเป็น 2 รูปแบบ คือ การบริหารราชการส่วนกลางและ       
การบริหารราชการส่วนภูมิภาค    
 
ในการบริหารราชการส่วนกลาง สมเด็จพระบรมไตรโลกนาถทรงยึดหลักการรวมอํานาจการบังคับ-
บัญชาและการตัดสินใจอยู่ที�ส่วนกลาง ซึ�งต่างจากเดิมที�การปกครองหัวเมืองไม่มีการรวมศูนย ์   
อํานาจหรือมีรูปแบบการปกครองแบบหลวม ๆ คือมีเพียงเมืองลูกหลวงและเมืองบริวารของ        
เมืองลูกหลวงเท่านั�น  แต่การที�ราชอาณาจักรอยุธยาแผ่ขยายอาณาเขตออกไปมากขึ� นโดยเฉพาะ    
การควบอาณาจักรสุโขทัยเข้ามาเป็นส่วนหนึ� งของอาณาจักรอยุธยาใน พ.ศ. 1981 ภายหลัง        
พระมหาธรรมราชาที� 4 แห่งสุโขทัยเสด็จสวรรคต สมเด็จพระบรมไตรโลกนาถทรงขึ� นไปเรียกรอ้ง 
สิทธิในราชบัลลังกโ์ดยอา้งถึงการสืบพระราชวงศ์ทางสายมารดาและไดเ้กิดการปกครองอาณาจักร     
ที�ใหญ่ยิ�งขึ� นจําเป็นอย่างยิ�งที�จะตอ้งสร้างฐานอํานาจใหมี้ความเป็นปึกแผ่นมั �นคง จึงมีการปฏิรูป      
การปกครองโดยการสรา้งและยดึโยงความสมัพนัธร์ะหวา่งราชธานีกบัหวัเมืองต่าง ๆ   
 
สมเด็จพระบรมไตรโลกนาถได้ทรงให้ความสําคัญกับการจัดโครงสร้างองค์กรและทรงไดจ้ัดแบ่ง     
สายการบงัคบับญัชาในการบริหารส่วนกลางใหม่ จากเดิมที�การบริหารราชการแบ่งออกเป็น 4 ฝ่าย   
ที�เรียกว่า “จตุสดมภ์” สมเด็จพระบรมไตรโลกนาถทรงตราพระไอยการตําแหน่งนายทหารและ     
นายพลเรือนแบ่งหน้าที�ฝ่ายพลเรือนและฝ่ายทหารมีอัครมหาเสนาบดี 2 ตําแหน่ง คือ 1) “สมุห-         
พระกลาโหม” เป็นอคัรมหาเสนาบดีว่าราชการฝ่ายทหารทั�งในราชธานีและหัวเมืองต่าง ๆ ควบคุม    
ไพร่พลที�เป็นกรมฝ่ายทหาร และ 2) “สมุหนายก” เป็นอคัรมหาเสนาบดีว่าราชการฝ่ายพลเรือนและ 
ทรงปรับปรุงจตุสดมภ์พร้อมเปลี�ยนชื�อ “กรมเวียง” เป็น “กรมนครบาล” “กรมวัง” เป็น            
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“กรมธรรมาธิกรณ์” “กรมคลัง” เป็น “กรมโกษาธิบดี” และ “กรมนา” เป็น “กรมเกษตราธิการ”         
โดย 1) กรมนครบาลทําหน้าที�ปกครองทอ้งที� ปราบปรามโจรผูร้า้ย รกัษาความสงบเรียบรอ้ยภายใน 
รวมทั�งพจิารณาคดีความที�เป็นมหนัตโทษ 2) กรมธรรมาธิกรณ์ทําหน้าที�รบัผิดชอบงานในราชสํานัก 
งานยุติธรรม และงานยกกระบตัรในหวัเมืองต่าง ๆ 3) กรมโกษาธิบดีทําหน้าที�รับผิดชอบดูแลรักษา
พระราชทรัพยที์�ได้จากภาษีอากร การค้าสําเภาของราชสํานัก และดูแลกรมพระคลังสินค้าและ 
กรมท่า 4) กรมเกษตราธิการทําหน้าที�ตรวจตราและส่งเสริมการทํานา การเก็บหางขา้ว ออกโฉนด   
ที�นา และจัดซื� อขา้วขึ� นฉางหลวง นอกจากนี�  สมเด็จพระบรมไตรโลกนาถไดท้รงแยกอํานาจและ    
ความรบัผิดชอบระหว่างฝ่ายทหารและพลเรือนใหช้ัดเจนยิ�งขึ� น โดยใหส้มุหพระกลาโหมคุมอํานาจ
ทหารและสมุหนายกคุมอํานาจพลเรือน ผลของการปฏิรูปที�แยกอํานาจของฝ่ายทหารและพลเรือน
ออกจากกนัจึงเป็นการถ่วงดุลอาํนาจและทําใหพ้ระมหากษัตริยเ์ป็นศนูยก์ลางแห่งอาํนาจ 
 
ส่วนการบริหารราชการส่วนภูมิภาค สมเด็จพระบรมไตรโลกนาถได้ทรงจําแนกเมืองออกเป็น           
3 ประเภท คือ 1) หัวเมืองชั�นใน 2) หัวเมืองชั�นนอก และ 3) หัวเมืองประเทศราช ซึ�งเมืองทั�ง         
3 ประเภทนี� มีจุดกาํเนิดแตกต่างกันคือ หัวเมืองชั�นในเกิดขึ� นจากการยกเลิกเมืองหน้าด่านแล้ว
เปลี�ยนเป็นเมืองชั�นในมีฐานะเป็นเมืองจัตวา  ผู้ปกครองเมืองเหล่านี� เรียกว่า  “ผู้รั� ง” ซึ� ง
พระมหากษัตริยจ์ะเป็นผูแ้ต่งตั�งขุนนางในกรุงศรีอยุธยาทําหน้าที� “ผูร้ั�งเมือง” ผูร้ั�งตอ้งรบัคาํสั �งจากใน
ราชธานีไปปฏิบติัเท่านั�น ไม่มีอาํนาจในการปกครองโดยตรง ส่วนกรณีเมืองชั�นนอก (เมืองพระยา-
มหานคร) เกดิจากการจาํแนกหวัเมืองที�อยูภ่ายนอกราชธานีออกไปเป็นเมืองประเภทต่าง ๆ อันไดแ้ก ่
หวัเมือง ชั�นตรี ชั�นโท และชั�นเอก ตามขนาดและความสาํคัญของหัวเมืองแต่ละหัวเมือง ส่วนหัวเมือง            
ในประเภทที� 3 ที� มีชื�อเรียกว่า “หัวเมืองประเทศราช” ยังคงให้มีการปกครองเหมือนเดิมและ          
มีแบบแผนขนบธรรมเนียมในการบริหารและปกครองเมืองเป็นของตนเอง โดยมีเจ้าเมืองเป็น        
คนในท้องถิ�น ส่วนกลางจะไม่เข้าไปยุ่งเกี�ยวในด้านการบริหาร ทั� งนี� มิใช่เกิดจากความคิดใน          
การกระจายอํานาจ แต่เกิดจากความจําเป็นและระยะทางที�ห่างไกลระหว่างราชธานีและหัวเมือง
ประเทศราช โดยเจา้เมืองประเทศราชยงัตอ้งส่งเครื�องราชบรรณาการมาถวายกษัตริยอ์ยุธยา 
 
ภายในแต่ละหัวเมือง สมเด็จพระบรมไตรโลกนาถไดท้รงแบ่งเขตการปกครองออกเป็นหน่วยย่อย       
โดยแบ่งเป็น 1) บ้าน หรือหมู่บา้น มีผู้ใหญ่บา้น เป็นหัวหน้าโดยได้รับการเลือกตั�งจากหลายครัวเรือน        
2) ตาํบล เกดิจากหลายหมู่บา้นรวมกนัมีกาํนันเป็นหวัหน้ามีบรรดาศกัดิ� เป็น “พนั” 3) แขวงเกิดจาก
หลายตาํบลรวมกนัมี “หมื�นแขวง” เป็นผูป้กครอง และ 4) หลายแขวงรวมกนัเป็นเมือง แต่ละเมืองมี 
“ผูร้ั�ง” หรือ “พระยามหานคร” เป็นผูป้กครอง  
 
การปกครองและการบริหารแบบสมมติเทวราชนี� ไดใ้ชม้าตลอดตั�งแต่สมยัสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ
ในสมัยกรุงศรีอยุธยาและมีอิทธิพลมาจนถึงสมัยกรุงรัตนโกสินทร์ตอนต้น  มีนักวิชาการมองว่า    
ระบบเทวราชนั�นมีจุดอ่อนอยู่ที�การบริหารบนพื� นฐานของอํานาจและความกลัวของผู้อยู่ภายใต้       
การปกครองส่งผลให้ชนชั�นผู้ปกครองหรือกษัตริย์ถูกแยกหรืออยู่ห่างและไม่ได้รับความรักจาก
ประชาชนมากเท่าที�ควร ส่วนหนึ� งเกิดจากเจ้าขุนมูลนายต่าง  ๆ ใช้อํานาจหน้าที� เกินขอบเขต          
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เกิดการกดขี�ทารุณและเอารัดเอาเปรียบประชาชน จึ ง เกิดช่วงห่าง ระหว่างประชาชนกับ
พระมหากษัตริยซึ์�งแตกต่างจากในสมัยสุโขทัยที�ตําแหน่งกษัตริยเ์ป็นเพียงเสมือนตําแหน่งหัวหน้า
ครอบครวัเท่านั�น เมื�อคนที�ไดเ้คยดํารงตําแหน่งหัวหน้าครอบครัวสิ� นไป คนใหม่ที�มีอาวุโสรองลงไป   
จะเขา้รบัหน้าที�แทน มิไดถ้ือวา่เป็นตาํแหน่งพเิศษเปี� ยมดว้ยอภิสิทธิ�ดงัระบบเทวราช 
 
ภายใตร้ะบบเทวราช พระมหากษัตริยเ์ป็นตําแหน่งที�มีอํานาจและอภิสิทธิ� ยิ�งใหญ่เป็นที�พึงปรารถนา
ในทางโลก ผูใ้ดไดเ้ป็นพระมหากษัตริยย์่อมทรงไวซึ้�งอํานาจ ทรัพยส์ินและอภิสิทธิ� เปรียบเสมือนดั �ง
เทพเจา้ที�สามารถเนรมิตสิ�งต่าง ๆ ได ้และเมื�อเรามองในประวติัศาสตร์ของสมัยอยุธยา จะเห็นไดว้่า 
กรุงศรีอยุธยาเป็นราชธานีของไทยอยูน่านถึง 417 ปี มีพระมหากษัตริยป์กครองทั�งสิ� น 34 พระองค ์
(นับรวมขุนวรวงศาธิราช2) และในระยะเวลา 417 ปีนี� มีการลอบปลงพระชนม์พระมหากษัตริยแ์ละ
เกดิการช่วงชิงราชสมบติักนับ่อยครั�งส่งผลทําใหไ้ม่ไดมี้การพฒันารปูแบบการบริหารแต่อยา่งใด         
 
จากสมยักรุงศรีอยุธยาก็จะถึงสมัยกรุงธนบุรี ในสมัยกรุงธนบุรี� นี� ก็เช่นเดียวกบัในสมัยกรุงศรีอยุธยา 
พระมหากษัตริยย์ังคงเปรียบเสมือนสมมุติเทพ ในการจัดระเบียบการปกครองทั�งส่วนกลางและ    
ส่วนภูมิภาคยงัคงถือหลกัที�ใชใ้นสมัยกรุงศรีอยุธยาเช่นกนั เพราะนับตั�งแต่พระเจา้ตากสินมหาราช
ทรงเป็นพระมหากษัตริย ์บา้นเมืองยงัไม่สงบราบคาบมีหัวเมืองบางแห่งแข็งเมืองหรือคิดขบถจึงตอ้ง
เสียเวลาไปปราบปรามหลายครั�ง มิหนําซํ�าพม่ายกกองทัพมาตีเมืองไทยอยู่เสมอ ทําใหต้อ้งเสียเวลา
ยกกองทัพไปทําศึกกบัพม่าอยูเ่สมอ  พระองคจ์ึงไม่มีโอกาสที�จะทํานุบํารุงอาณาจักรและพฒันาระบบ
การปกครองและการบริหารประเทศเลย การปกครองและการบริหารในสมัยกรุงธนบุรีจึงยังคงมี
รปูแบบเหมือนกบัปลายสมยักรุงศรีอยุธยา  
 
ในสมัยกรุงธนบุรีไดมี้การจัดรูปแบบการปกครองและบริหารประเทศออกเป็น 3 รูปแบบ ไดแ้ก ่      
1) การปกครองและบริหารราชการส่วนกลาง 2) การปกครองและบริหารราชการส่วนภูมิภาคและ 
3) การปกครองและบริหารหวัเมืองประเทศราช    
 
การปกครองและบริหารราชการส่วนกลาง หรือ การปกครองในราชธานีมีพระมหากษัตริยท์รงเป็น
ประมุขสูงสุด มีเจ้าฟ้าอินทรพิทักษ์ดํารงตําแหน่งพระมหาอุปราช มีตําแหน่งอัครมหาเสนาบดี       
ฝ่ายทหารหรือสมุหพระกลาโหมมียศเป็นเจ้าพระยามหาเสนา และอัครมหาเสนาบดีฝ่าย               
พลเรือนหรือสมุหนายก (มหาดไทย) มียศเป็นเจ้าพระยาจักรีเป็นหัวหน้าบังคับบัญชาเสนาบดี
จตุสดมภ ์4 กรม ไดแ้ก ่1) กรมเมือง (นครบาล) มีพระยายมราชเป็นผูบ้งัคบับญัชาทําหน้าที�เกี�ยวกบั
การปกครองภายในเขตราชธานี การบําบัดทุกข์บํารุงสุขของราษฎรและการปราบโจรผู้ร ้าย            
2) กรมวัง (ธรรมาธิกรณ์) มีพระยาธรรมาธิกรณ์เป็นผู้บังคับบัญชาทําหน้าที� เกี�ยวกับกิจการ      
                                                             
2 ขุนวรวงศาธิราช เป็นพระมหากษัตริยไ์ทยในสมัยอาณาจักรอยุธยา นักประวติัศาสตร์ของไทยบาง
ท่านไม่นับว่าพระองค์เป็นพระมหากษัตริย ์เพราะถือว่าเป็นกบฏสมคบกับนางพระยาแม่อยู่หัว-       
ศรีสุดาจันทร์แย่งชิงราชบัลลังก์จากพระยอดฟ้า อย่างไรก็ตามในพงศาวดารไดร้ะบุว่าพระองค์ได ้   
ผ่านพระราชพธิีบรมราชาภิเษกแลว้ 
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ภายในราชสาํนักและพพิากษาคดีความต่าง ๆ 3) กรมพระคลงั (โกษาธิบดี) มีพระยาโกษาธิบดีเป็น
ผูบ้งัคบับญัชาทําหน้าที�เกี�ยวกบัการรับจ่ายเงินของแผ่นดินและติดต่อทําการคา้กบัต่างประเทศและ  
4) กรมนา (เกษตราธิการ) มีพระยาพลเทพราชเสนาบดีเป็นผู้บังคับบัญชาทําหน้าที�ทาง            
ดา้นการเกษตร หรือที�เรียกว่ากิจการเรือกสวนไร่นาและเสบียงอาหาร ตลอดจนดูแลที�นาหลวงและ
การเก็บภาษีค่านา เก็บขา้วขึ� นฉางหลวง และพจิารณาคดีความเกี�ยวกบัเรื�องโค กระบือ และที�นา 
 
การปกครองและบริหารราชการส่วนภูมิภาคจะมีการจาํแนกเมืองออกเป็นหัวเมืองชั�นในและหัวเมือง
ชั�นนอกโดยหัวเมืองชั�นในจัดเป็นเมืองระดับชั�นจัตวา มีขุนนางชั�นผู้น้อยเป็นผู้ดูแลเมืองหัวเมือง     
ชั�นในไม่มีเจา้เมือง แต่มีผูป้กครองเมืองที�เรียกว่า ผู้รั�ง หรือ จ่าเมือง อํานาจในการปกครองของผู้รั�ง
ขึ� นอยูก่บัเสนาบดีจตุสดมภ ์ทั�งนี�  หวัเมืองชั�นในสมัยกรุงธนบุรี ไดแ้ก่ พระประแดง นนทบุรี สามโคก 
(ปทุมธานี) ส่วนหวัเมืองชั�นนอกหรือเมืองพระยามหานครเป็นเมืองที�อยูน่อกเขตราชธานีออกไปจะมี
การจําแนกฐานะเป็นเมืองระดับชั�นเอก ชั�นโท ชั�นตรี และชั�นจัตวา ตามลําดับ ถา้เป็นเมืองชั�นเอก 
พระมหากษัตริย์จะทรงแต่งตั�งขุนนางชั�นผู้ใหญ่ออกไปเป็นเจา้เมืองทําหน้าที�ดูแลต่างพระเนตร-    
พระกรรณ หัวเมืองชั�นนอกระดับเมืองชั�นเอก ไดแ้ก่ พิษณุโลก จันทบูรณ์ ระดับเมืองชั�นโท ไดแ้ก ่
สวรรคโลก ระยอง เพชรบูรณ์ ระดับเมืองชั�นตรี ไดแ้ก่ พิจิตร นครสวรรค์ และระดับเมืองชั�นจัตวา 
ไดแ้ก ่ไชยบาดาล ชลบุรี  
 
การปกครองและบริหารหัวเมืองประเทศราช ซึ�งหมายถึง เมืองที�ขึ� นอยู่กบักรุงธนบุรีและมีระยะทาง
ห่างไกลจากกรุงธนบุรี หรือหมายถึงพื� นที�ประเทศอื�นที�กษัตริยท์รงได้รับการแต่งตั�งจากสมเด็จ-     
พระเจา้ตากสินมหาราช  ประเทศเหล่านี� จะมีประมุขของประเทศและการจัดการปกครองประเทศของ
ตนเอง แต่ต้องส่งตน้ไมเ้งินตน้ไมท้องและเครื�องราชบรรณาการมาถวายใหก้รุงธนบุรีตามที�กาํหนด    
หวัเมืองประเทศราชในสมยักรุงธนบุรี ไดแ้ก ่เชียงใหม่ (ลา้นนาไทย) ลาว (หลวงพระบาง เวียงจันทน์ 
จาํปาศกัดิ�) กมัพชูา (เขมร) และนครศรีธรรมราช 
 
ต่อมา ในสมยัรตันโกสินทรต์อนตน้มีรปูแบบการปกครองคลา้ยกบัสมยักรุงธนบุรี คือยงัรักษารูปแบบ
ที�สมเด็จพระบรมไตรโลกนาถไดท้รงวางไว ้ กล่าวคือ ระบบการบริหารยังมีการรวมศูนยอ์ํานาจ      
การตดัสินใจอยูที่�ส่วนกลาง พระมหากษัตริยย์งัคงทรงไวซึ้�งพระราชอาํนาจสูงสุด ผู้ที�มีอํานาจรองจาก
พระมหากษัตริย ์คือ อคัรมหาเสนาบดี 2 ท่าน ซึ�งไดแ้ก ่สมุหนายก และสมุหกลาโหม โดยสมุหนายก
เป็นหวัหน้าฝ่ายพลเรือนและเป็นหวัหน้าของจตุสดมภซึ์�งดแูลและทําหน้าที�เป็นผู้บังคับบัญชาหัวเมือง
ฝ่ายเหนือและอีสานทั� งหมด การที�สมุหนายกเป็นผู้มีตําแหน่งสูงสุดของฝ่ายพลเรือนจึงเป็น
ผูบ้งัคบับญัชาของเสนาบดีจตุสดมภ์ซึ�งรับผิดชอบในการบริหารกรมเมือง (หรือกรมเวียงในชื�อเดิม) 
กรมวงั กรมคลงั และกรมนา  
 
กรมเมืองมีหน้าที�ในการบงัคบับญัชาขา้ราชการและดแูลความสงบเรียบรอ้ยของกรุงเทพมหานครและ
เป็นผูบ้งัคบับญัชาศาลในการพจิารณาความอุกฉกรรจแ์ละมหนัตโทษต่าง ๆ เสนาบดีที�ดูแลกรมเมือง 
คือ พระนครบาล กรมวงัมีหน้าที�รกัษาปราสาทพระราชมณเฑยีร เขตพระราชฐาน และมีอาํนาจหน้าที�
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ตั�งศาลชําระความ มีตําแหน่งเสนาบดีคือ พระธรรมาธิกรณ์ ส่วนกรมคลังเกี�ยวขอ้งกบัการบริหาร
ฐานะทางการคลังจะทําหน้าที� เก็บภาษีรายได้และจัดทํางบประมาณรายจ่ายของประเทศ              
ดูแลการค้าขายและการเจริญสัมพนัธไมตรีกบัต่างประเทศ ตําแหน่งเสนาบดี คือ พระโกษาธิบดี        
ซึ�งนอกจากดูแลกิจการด้านการคลังของประเทศแลว้ พระโกษาธิบดียงัดูแลบังคับบัญชาหัวเมือง
ชายทะเลฝั�งตะวนัออกของอ่าวไทย อันไดแ้ก่ เมืองนนทบุรี สมุทรปราการ สมุทรสงคราม สาครบุรี 
ชลบุรี บางละมุง ระยอง จนัทบุรี และตราด ส่วนในกรณีกรมนามีหน้าที�ดูแลรักษานาหลวง เก็บภาษี
ขา้ว ซื� อขา้วขึ� นฉางหลวง และพจิารณาคดีความเกี�ยวกบัเรื�องที�นาและสัตวพ์าหนะ ตําแหน่งเสนาบดี 
คือ พระเกษตราธิบดี  
 
ส่วนอัครมหาเสนาบดีอีกท่านหนึ�งซึ�งหมายถึงสมุหกลาโหมดํารงตําแหน่งสูงสุดของฝ่ายทหารและ
ขณะเดียวกนัก็ทําหน้าที�บังคับบัญชาหัวเมืองฝ่ายใต ้อันไดแ้ก่ เมืองสงขลา พทัลุง นครศรีธรรมราช    
ไชยา หลังสวน ชุมพร ปะทิว คลองวาฬ กุย ปราณ ตะนาวศรี มะริด กระ ตะกั �วป่า ตะกั �วทุ่ง พงังา 
ถลาง กาญจนบุรี ไทรโยค และเพชรบุรี  
 
ในสมัยรัชกาลที� 3 ไดมี้การจัดตั�งกรมใหม่ขึ� นมาอีก 2 กรม อันไดแ้ก่ กรมมหาดไทยซึ�งเป็นกรมที�
ยงัคงอยูภ่ายใตก้ารบังคับบัญชาของสมุหนายกทําใหส้มุหนายกมีหน้าที�ดูแลรับผิดชอบกรม 5 กรม 
อันได้แก่ กรมมหาดไทย กรมเมือง กรมวัง กรมคลัง และกรมนา ซึ�งกรมมหาดไทยที�จัดตั�งขึ� น         
มาใหม่นี� ดูแลรับผิดชอบราชการฝ่ายทหารและพลเรือนในหัวเมืองฝ่ายเหนือ อันได้แก่ เชียงใหม่ 
ลําปาง ลําพูน แพร่ และน่าน ส่วนอีกกรมหนึ� งที�จัดตั�งขึ� นมาได้แก่ กรมกลาโหม ยังคงอยู่ใน           
สายการบังคับบัญชาของสมุหกลาโหม ซึ�งเป็นผู้ดูแลรับผิดชอบกิจการฝ่ายทหารและพลเรือนใน       
หวัเมืองฝ่ายใต ้20 หวัเมือง ดงัที�ไดก้ล่าวมาขา้งตน้   
 
ในสมัยรัตนโกสินทร์ตอนต้น ได้มีการจัดระเบียบการบริหารราชการเพิ�มเติมโดยได้มีการขยาย       
เขตราชธานีและหวัเมืองชั�นในใหมี้พื� นที�ขยายออกไปมากขึ� น ส่วนหัวเมืองชั�นนอกยงัคงมีการแบ่งเป็น
หัวเมืองชั�นเอก ชั�นโท และชั�นตรี ในทุกกรณีได้มีการรวมศูนย์อํานาจการบังคับบัญชาและ           
การตดัสินใจไวที้�ส่วนกลางส่งผลใหส้่วนกลางสามารถควบคุมทั�งส่วนกลางและส่วนภูมิภาคไดร้วดเร็ว
และทันสถานการณ์ต่าง ๆ ที�เกิดขึ� นในพื� นที�ทุกพื� นที�ทั�งที�อยู่ใกล้และอยู่ห่างไกลจากเมืองหลวง        
แต่อยา่งไรก็ตามในภาพรวมสามารถกล่าวไดว้า่ ในสมยัรตันโกสินทร์ตอนตน้นี�  การบริหารราชการมี
รูปแบบการบริหารไม่แตกต่างไปจากสมัยกรุงธนบุรีมากนัก การควบคุมบังคับบัญชาหัวเมืองใน     
ส่วนภูมิภาคยงัคงขึ� นอยูก่บัตําแหน่งอัครมหาเสนาบดีทั�ง 2 ตําแหน่ง คือ สมุหนายกซึ�งดูแลหัวเมือง
ฝ่ายเหนือ สมุหพระกลาโหมทําหน้าที�ดูแลหัวเมืองฝ่ายใต ้และเสนาบดีกรมท่าหรือโกษาธิบดีดูแล    
หวัเมืองฝ่ายชายทะเลตะวนัออก ส่วนการปกครองภายในหัวเมืองต่าง ๆ ยงัอาศัยตามจารีตประเพณี
การปกครองแบบดั�งเดิมซึ�งประกอบดว้ยหมู่บา้นอนัมีผูใ้หญ่บา้นเป็นหัวหน้าหลายหมู่บา้นรวมกนัเป็น
ตําบลซึ�งแต่ละตําบลมีกาํนันเป็นหัวหน้า หลายตําบลรวมกนัเป็นแขวงโดยมีหมื�นแขวงเป็นหัวหน้า   
โดยทั�งตาํแหน่งผูใ้หญ่บา้น กาํนัน และหมื�นแขวงนี� ไดร้บัการแต่งตั�งจากเจา้เมือง ส่วนตวัเจา้เมืองไดร้ับ
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การแต่งตั�งจากพระมหากษัตริยใ์หเ้ป็นผูด้แูลและปกครองเมืองในฐานะผูแ้ทนต่างพระเนตรพระกรรณ
ของพระมหากษัตริย ์   
 
ส่วนการปกครองและบริหารหัวเมืองประเทศราชมิไดมี้ความแตกต่างไปจากเดิมเช่นกนัยงัคงยึด
ขนบธรรมเนียมประเพณีที�ถือปฏิบัติมาตั�งแต่สมัยกรุงศรีอยุธยา คือ แต่ละหวัเมืองประเทศราชจะมี
ประมุขที�ไดร้ับการแต่งตั�งจากพระมหากษัตริยเ์ป็นผู้ปกครอง และประมุขของแต่ละหัวเมืองจะเป็น
ผู้ปกครองเมืองของตนเอง  แต่ตอ้งส่งตน้ไมเ้งิน ตน้ไมท้อง และเครื�องราชบรรณาการมาถวายให ้             
พระมหากษัตริยต์ามที�ทรงกาํหนด  ถา้ไม่ส่งตามกาํหนดถือวา่เจา้เมืองนั�นแข็งเมือง พระมหากษัตริย์
สามารถถอดถอนออกจากตาํแหน่งเจา้เมืองหรือประมุขของหวัเมืองประเทศราชได ้ 
 
ในสมยัรชักาลที� 4 เป็นยุคที�อารยธรรมตะวนัตกไดห้ลังไหลเขา้มาสู่ประเทศไทยมากขึ� น รัชกาลที� 4 
จึงไดมี้พระราชดาํริที�จะพฒันาปรบัปรุงประเทศไทยใหมี้ความศิวิไลซ์ทัดเทียมกบันานาอารยประเทศ 
และใหป้ระเทศไทยเป็นสงัคมที�มีความสงบสุขบนรากฐานของศีลธรรมและนิติธรรม ในสมัยรัชกาลที� 
4 นี�  นับว่าเป็นจุดเริ�มต้นของแนวความคิดในการบริหารประเทศโดยผ่านองค์การ (Organization) 
องคก์ารหลักในสมัยนี�  คือ ระบบราชการ มีการเริ�มนําระบบคุณธรรม (Merit System) เขา้มาใชใ้น
การคดัเลือกและประเมินผลงานของขา้ราชการ ในขณะเดียวกนัไดมี้การปรบัเปลี�ยนและลดการนําเอา
ระบบอุปถมัภ ์(Patronage System) มาใชใ้นการคดัเลือกบุคคลเขา้รับราชการ โดยเฉพาะอย่างยิ�งใน
การบรรจุข ้าราชการในกระทรวงยุติธรรม ผู้สมัครทุกคนจะต้องได้รับการตรวจสอบประวัติจาก
พระองค์ท่านก่อน ซึ�งต่อมาไดท้รงนําระบบการบริหารแบบใหม่นี� มาใชใ้นการแต่งตั�งขา้ราชการใน
เมืองหลวงและส่วนหัวเมือง โดยมีหลักเกณฑ์ว่าในการคัดเลือกจะต้องพิจารณาจากความรู ้
ความสามารถมาประกอบกบัชาติกาํเนิดและความจงรักภักดีเป็นสําคัญ นอกจากนี�  ลน้เกลา้รัชกาล      
ที� 4 ยงัทรงกวดขันความประพฤติของขา้ราชการทั�งในดา้นการปกครองและความประพฤติส่วนตัว  
ขา้ราชการใดที�กระทําความผิดหรือมีความประพฤติที�ไม่เหมาะสมจะถูกลงโทษ  
 
ที�กล่าวมานี� จะเห็นไดว้่า ในสมัยรัชกาลที� 4 เป็นช่วงเปลี�ยนผ่านระหว่างยุคประวติัศาสตร์ไทยและ   
ยุคสมยัใหม่ของประเทศไทย การเปลี�ยนแปลงที�สาํคญัที�สุดและนับเป็นรากฐานของการปกครองและ
การบริหารประเทศสมยัใหม่ คือ การเปลี�ยนแปลงจากการยึดถือพระมหากษัตริยเ์ป็นศูนยก์ลางของ
อํานาจในการตัดสินใจมาเป็นการใช้กฎหมายตราสามดวงเป็นหลักในการปกครองและ               
การบริหารประเทศซึ�งแตกต่างไปจากรูปแบบเดิมนี� ไดถู้กใชม้านับตั�งแต่สมัยกรุงศรีอยุธยามาเป็น
ระยะเวลายาวนานกว่า 400 ปี พระบาทสมเด็จพระจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวทอดพระเนตรเห็นว่า                 
ในรัชสมัยของพระองค์เป็นยุคที�ประเทศมีการติดต่อเชื�อมความสัมพันธ์แล tทําการค้าขายกับ
ต่างประเทศเป็นอยา่งมาก รปูแบบการบริหารในแบบเดิมจึงไม่เหมาะสมกบัสถานการณ์ของประเทศ   
ที� เปลี�ยนไปจากในอดีต พระองค์จึงได้ทรงให้มีการตรากฎหมายขึ� นใหม่เพื�อใช้เป็นแนวทางใน        
การบริหารเพื�อ ให้เกิดการยอมรับนับถือจากนานาอารยประเทศ กฎหมายที� ได้ตราขึ� นใน            
สมยัของพระองคมี์เป็นจาํนวนมากถึงเกอืบ 500 ฉบบั กฎหมายต่าง ๆ เหล่านี� ไดร้ับการจัดพิมพโ์ดย       
โรงอกัษรพมิพการในรปูของหนังสือพิมพแ์ถลงข่าวของทางราชการ ซึ�งพระองค์ไดพ้ระราชทานนาม
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ของสิ�งพิมพ์นี� ว่า “ราชกิจจานุเบกษา” ซึ�งเป็นเอกสารทางกฎหมายที�ยังคงพิมพ์ต่อเนื�องมาจนถึง
ปัจจุบนันี�  
   
การบริหารราชการในยุคสมัยใหม่ 
 
จากการที�ประเทศไทยไดเ้ริ�มเปิดประเทศและมีการติดต่อเชื�อมความสัมพนัธ์ทางดา้นการทูตและ
การคา้ระหวา่งประเทศ โดยเฉพาะอย่างยิ�งกบัประเทศตะวนัตกในสมัยรัชกาลที� 4 ส่งผลใหต่้อมาใน      
รชัสมยัพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วัซึ�งเป็นพระมหากษัตริยอ์งค์ที� 5 ในราชวงศ์จักรีไดมี้
ชาวต่างชาติเขา้มาติดต่อทําการคา้ขายกบัประเทศไทยมากยิ�งขึ� น และเริ�มมีชาวตะวนัตกเขา้มาพาํนัก
อาศยัอยูใ่นประเทศไทยเพื�อทําธุรกิจ โดยเฉพาะอย่างยิ�งธุรกิจทางดา้นการคา้ขายและส่งออกสินคา้    
ซึ�งส่วนใหญ่หรือแทบทั�งหมดเป็นสินคา้จากทรัพยากรธรรมชาติและเกษตรกรรม ในขณะเดียวกัน
ชาวต่างชาติเหล่านี� ที�มาพาํนักอาศยัอยูใ่นประเทศไทยมองวา่ การดาํรงชีวติของคนไทยหรือวฒันธรรม
และการบริหารราชการของประเทศไทยยังล้าหลัง พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจ้าอยู่หัวซึ�ง
พระองคท่์านเป็นพระมหากษัตริยไ์ทยพระองคแ์รกที�ทรงไดร้บัการศึกษาตามรปูแบบของตะวนัตกและ
โดยการสอนของครูชาวตะวนัตกในพระบรมมหาราชวงั จึงมีพระราชประสงค์ที�จะเห็นประเทศไทย
ไดร้บัการพฒันาใหเ้ป็นประเทศชาติสมยัใหม่ที�มีความเจริญยิ�งขึ� นเฉกเช่นประเทศตะวนัตก พระองค์จึง
มีพระราชดําริใหมี้การปรับปรุงรูปแบบการบริหารราชการในหลากหลายมิติทั�งทางดา้นการทหาร
ระบบศาลยุติธรรม และตัวบทกฎหมาย ตลอดจนการปฏิรูประบบบริหารราชการแผ่นดินทั�งใน
ส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนทอ้งถิ�น  
 
ในส่วนของการบริหารราชการส่วนกลาง พระองคไ์ดท้รงกาํหนดใหมี้ผู้รับผิดชอบและสายการบังคับ-
บญัชาที�ชดัเจนเพื�อใหมี้ประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผ่นดินใหม้ากยิ�งขึ� น พระองค์ท่านจึงได้
ทรงยกเลิกตําแหน่งสมุหกลาโหม ตําแหน่งสมุหนายก และระบบจตุสดมภ์ และไดแ้บ่งส่วนราชการ
เป็น 12 กระทรวง ไดแ้ก่ กระทรวงกลาโหม กระทรวงนครบาล กระทรวงวงั กระทรวงเกษตร-     
พานิชการ กระทรวงพระคลงั กระทรวงการต่างประเทศ กระทรวงยุทธนาธิการ กระทรวงโยธาธิการ 
กระทรวงธรรมการ กระทรวงยุติธรรม กระทรวงมุรธาธิการ และกระทรวงมหาดไทย ต่อมา          
ทรงเล็งเห็นวา่ กระทรวงยุทธนาธิการมีภารกจิที�ซํ�าซอ้นและใกลเ้คียงกบักระทรวงกลาโหมจึงทรงยุบ
กระทรวงยุทธนาธิการเขา้กบักระทรวงกลาโหม และยุบกระทรวงมุรธาธิการซึ�งทําหน้าที�ดูแลรักษา
พระราชลญัจกร พระราชกาํหนด กฎหมายและหนังสือราชการต่าง ๆ ไปรวมกบักระทรวงวงัจึงเหลือ
กระทรวงเพียง 10 กระทรวง คือ กระทรวงมหาดไทย กระทรวงกลาโหม กระทรวงนครบาล    
กระทรวงวงั กระทรวงต่างประเทศ กระทรวงพระคลังมหาสมบัติ กระทรวงโยธาธิการ กระทรวง-
ยุติธรรม กระทรวงธรรมการ และกระทรวงเกษตราธิการ พระองค์ไดท้รงกาํหนดใหแ้ต่ละกระทรวงมี
หน้าที�และความรบัผิดชอบเป็นอิสระจากกนัโดยทรงกาํหนดตาํแหน่งเสนาบดีขึ� นมาเป็นผู้บริหารใน  
แต่ละกระทรวง  
 

บทที่ 1 ระบบการบริหารราชการไทย

พฒันาการการบรหิารภาครฐัของไทย: จากอดีตสูอ่นาคต10



                              บทที� 1 วิวฒันาการของการบริหารราชการไทย 
 
 

                                                      พฒันาการการบริหารภาครฐัของไทย: จากอดีตส ูอ่นาคต 11 

ในระบบการบริหารราชการส่วนภูมิภาค พระองค์ท่านไดป้ฏิรูปการปกครองระบบหัวเมืองเพื�อสรา้ง
ความเป็นปึกแผ่นและความเป็นอันหนึ�งอันเดียวกนัของราชอาณาจักรเพื�อใหเ้กิดความเป็นเอกภาพ
ทางการบริหารราชการอันเป็นการแกไ้ขปัญหาความด้อยประสิทธิภาพของระบบหัวเมืองที�มีมา
นับตั�งแต่ครั�งอดีต (กระมล ทองธรรมชาติ, 2525) การปฏิรูประบบบริหารราชการส่วนภูมิภาคใน
สมยันี� ไดจ้ดัใหมี้การปกครองแบบมณฑลแทนระบบหัวเมือง ซึ�งไดท้รงแบ่งเขตการปกครองออกเป็น
มณฑล เมือง อาํเภอ ตาํบล และหมู่บา้น โดยแต่ละมณฑลประกอบไปดว้ยเมืองตั�งแต่สองเมืองขึ� นไป
ซึ�งปกครองโดยสมุหเทศาภิบาลที�ไดร้ับพระมหากรุณาธิคุณโปรดเกลา้ฯแต่งตั�ง ส่วนเมือง3 (หรือ
จังหวัดในปัจจุบัน) ประกอบด้วยอําเภอหลายอําเภอมารวมกันโดยมีผู้ว่าราชการเมืองซึ�งได้รับ       
การโปรดเกลา้ฯ แต่งตั�งเช่นเดียวกบัตําแหน่งสมุหเทศาภิบาล ในทํานองเดียวกันแต่ละอําเภอซึ�ง
ประกอบดว้ยหลายตําบลรวมกนัมีนายอําเภอซึ�งเป็นตําแหน่งที�ไดร้ับการโปรดเกล้าฯ แต่งตั�งเป็น
หวัหน้าขา้ราชการ นอกจากนี�  ตาํบลทุกตาํบลในทุกอาํเภอประกอบดว้ยหลายหมู่บา้นมารวมกนัโดยมี
กาํนันเป็นผู้ปกครอง และในระดับล่างสุดในแต่ละตําบลประกอบไปดว้ยหมู่บา้นหลาย ๆ หมู่บา้น    
โดยที�แต่ละหมู่บา้นจะตอ้งมีครัวเรือนไม่น้อยกว่า 10 ครัวเรือนและมีประชากรอาศัยอยู่ประมาณ    
100 คนซึ�งแต่ละหมู่บา้นจะมีจะมีผูใ้หญ่บา้นเป็นผูป้กครอง  
 
ในการปฏิรปูรูปแบบการปกครองหัวเมืองครั�งนั�นส่งผลใหมี้การยกเลิก “ระบบกินเมือง” ที�แต่เดิม    
เจา้เมือง (หรือผู้ว่าราชการเมือง) ไม่ได้รับเงินเดือนหรือค่าตอบแทนจากรัฐบาลแต่มีรายได้จาก      
การได้รับสิทธิในการเรียกเก็บภาษีอากรและค่าธรรมเนียมของทางราชการจากประชาชน          
(จักษ์ พนัธ์ชูเพชร, 2549) มาเป็นระบบรับเงินเดือนและรับงบประมาณสนับสนุนจากส่วนกลาง    
โดยได้ตราพระราชบัญญัติปกครองท้องที�  ร.ศ.116 (พ.ศ. 2441) และพระราชบัญญัติลักษณะ
ปกครองท้องที� พ.ศ. 2457 (สุขุม นวลสกุล, 2555) เพื�อเป็นแนวทางในการจัดบริหารราชการ    
ส่วนภูมิภาค นอกจากนี� ยงัไดมี้การเปลี�ยนการคัดเลือกขา้ราชการจากการคดัเลือกจากผู้มีอิทธิพล
กวา้งขวางในแต่ละเมืองมาเป็นการคดัเลือกจากผูมี้ความรูค้วามสามารถและคุณธรรมทางการบริหาร 
ดงันั�น ขา้หลวงมณฑลเทศาภิบาล เจา้เมือง และนายอําเภอจึงถูกเปลี�ยนฐานะจากผู้ปกครองเมืองมา
เป็นขา้ราชการพลเรือนที�มีรากฐานความคิดและค่านิยมดา้นการปกครองและการบริหารราชการของ
ระบบราชการที�มีการปลูกฝังโดยผ่านกระบวนการฝึกอบรมในโรงเรียนฝึกหัดขา้ราชการในสังกัด
กระทรวงมหาดไทย ข้าราชการพลเรือนฝ่ายปกครองที�รับผิดชอบทางด้านการบริหารราชการ        
ส่วนภูมิภาคจึงเคยชินและรักษาไว ้ซึ�งระบบการบริหารราชการโดยรวมศูนย์อํานาจมาไว ้ที�
กระทรวงมหาดไทย  
 
สําหรับระบบบริหารราชการส่วนท้องถิ�นในสมัยรัชกาลที� 5 ได้ทรงริเริ�มใหมี้การบริหารราชการ     
ส่วนท้องถิ�นในรูปของสุขาภิบาล โดยเริ�มแรก ในปี พ.ศ. 2440 มีการจดัตั�งสุขาภิบาลกรุงเทพขึ� น     
แต่ในทางการบริหาร ประชาชนไม่ไดมี้ส่วนร่วมในการบริหารทอ้งถิ�นเพราะดําเนินการโดยหน่วยงาน
ราชการ คือ กรมสุขาภิบาลทั�งหมด ต่อมาในปี พ.ศ. 2448 โปรดใหมี้การจัดตั�งสุขาภิบาลท้องถิ�นขึ� น   

                                                             
3 ในปี พ.ศ. 2495 ไดเ้ปลี�ยนคาํวา่เมือง เป็นจงัหวดั และใชม้าจนถึงปัจจุบนั 
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เป็นแห่งแรก คือ สุขาภิบาลท่าฉลอม ที�จังหวัดสมุทรสาคร เพื�อให้ประชาชนได้มีส่วนร่วมใน          
การปกครองท้องถิ�นของตนเองซึ�งผลการดําเนินงานปรากฏว่าไดผ้ลดี และทําใหเ้กิดความร่วมมือ     
ร่วมใจกันเป็นอย่างดีระหว่างข้าราชการและประชาชนในท้องถิ�น จึ งได้มีการประกาศใช้
พระราชบัญญัติการจัดการสุขาภิบาล พ.ศ. 2451 โดยจําแนกสุขาภิบาลออกเป็น 2 ประเภท คือ 
สุขาภิบาลเมืองซึ�งจัดตั�งขึ� นในพื� นที� ทีมีความเจริญสูงและอยู่ในเขตเมืองกับสุขาภิบาลตําบลหรือ
สุขาภิบาลทอ้งที�ซึ�งจดัตั�งในพื� นที�ตาํบลหรือในทอ้งที�ที�มีจาํนวนประชากรที�เหมาะสม ดงันั�นจึงนับไดว้่า 
รชักาลที� 5 ไดท้รงวางรากฐานการปกครองทอ้งถิ�นใหแ้กป่ระเทศไทยไวต้ั�งแต่ครั�งนั�นเป็นตน้มา 
 
เมื�อเรามองภาพรวมของการบริหารระบบราชการ จะเห็นไดว้่าในช่วงปลายรัชสมัยของพระบาท-
สมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจา้อยู่หัว พระองค์ได้ทรงปฏิรูประบบบริหารราชการไทยตามแนวคิดที�
คล้ายคลึงกับทฤษฎี Bureaucracy ของ Max Weber4 นักสังคมวิทยาชาวเยอรมัน (Loos, 2006;      
วชิรวชัร งามละม่อม, 2556) ซึ�งหลักการบริหารตามทฤษฎีนี� เชื�อว่า เมื�อประเทศมีการพฒันาและ     
มีการขยายตวัของชุมชนจนกลายเป็นเมือง และเมื�อระบบการศึกษา เศรษฐกิจ สังคมมีความซับซอ้น
มากยิ�งขึ� นเท่าใด รฐัจะไม่สามารถจดัระบบการบริหารที�อิงอยูบ่นพื� นฐานของความสัมพนัธ์ส่วนบุคคล  
การบริหารต่าง ๆ จะต้องตั�งอยู่บนหลักการของเหตุและผล (Rationality) และความชอบธรรม 
(Legitimacy) ของกฎระเบียบและแนวปฏิบัติที�ชัดเจน ซึ�งเป็นองค์ประกอบที�สําคัญของระบบ 
Bureaucracy ที�ทําหน้าที�เป็นกลไกของรฐัในการใหบ้ริการหรือจัดการแกไ้ขปัญหาในสังคมไดอ้ย่างมี
ประสิทธิภาพ (Weber, 1947) ทั�งนี�  แนวคิดที�รชักาลที� 5 ไดท้รงนํามาใชจ้ัดองค์การนั�นไดพ้ฒันามา
เป็นระบบราชการของประเทศไทย ซึ�งแม้ว่าวันเวลาจะได้ผ่านมาเป็นระยะเวลายาวนานถึงกว่า       
หนึ�งศตวรรษ โครงสรา้งและระบบราชการไทยก็ยงัคงไม่แตกต่างไปจากเดิมมากนัก  
 
นับตั�งแต่สมยัรชักาลที� 5 เป็นตน้มา ระบบราชการไทยที�พฒันามาจากแนวคิดในเรื�อง Bureaucracy 
ไดถู้กนํามาใช้เป็นทั�งแนวทางในการบริหารองค์การและเป็นกลไกหลักในการพัฒนาประเทศ ซึ�ง      
ในสมยัต่อมา Bureaucracy ไดพ้ฒันามาเป็นระบบราชการที�มีการรวมอาํนาจการตัดสินใจและอํานาจ
ทางการบริหารไวที้�ส่วนกลางเพียงแห่งเดียว ซึ�งเป็นรูปแบบเดียวกนักบัที�ประเทศอังกฤษใชป้กครอง   
หวัเมืองมลายแูละเมืองขึ� นต่าง ๆ ในช่วงระยะเวลาเดียวกนั  
 
ในการบริหารราชการดว้ยทฤษฎีระบบราชการในสมัยนั�นจึงจําเป็นตอ้งมีการกาํหนดโครงสรา้งของ
หน่วยงานราชการใหม่ โดยเน้นการออกแบบสายการบัญชาตามลําดับชั�น มีการแบ่งงานและ          
จดัแผนกงานหรือจดัส่วนงานขึ� นใหม่ มีการสรรหาและคัดเลือกคนเขา้ทํางานโดยใชร้ะบบคุณธรรม   
มาช่วยคัดกรองคน มีการกาํหนดอํานาจและขอบเขตในการสั �งการทางการบริหารเป็นลายลักษณ์
อกัษร มีการกาํหนดกฎระเบียบทางการบริหารเพื�อควบคุมขา้ราชการไวอ้ย่างเคร่งครัด ซึ�งในสมัยนั�น
ทั�งหน่วยงานราชการและจาํนวนขา้ราชการมีอยูไ่ม่มาก รวมทั�งโครงสรา้งทางการบริหารก็ไม่ซับซอ้น
ดงัเช่นในปัจจุบนั จึงทําใหส้ามารถใชร้ะบบนี� ในการบริหารราชการไดดี้ แต่ในสภาพทางการบริหาร
                                                             
4 งานและแนวคิดของ Max Weber ในเรื�อง Bureaucracy เขียนและเผยแพร่ครั�งแรกในประเทศ
เยอรมนี กอ่นปี พ.ศ. 2440  
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ราชการปัจจุบนัซึ�งมีจาํนวนหน่วยงานราชการและจํานวนขา้ราชการที�มากและมีโครงสรา้งที�ซับซอ้น
ยิ�งขึ� น ผนวกกับกระแสแนวคิดทางการบริหารแบบกระจายอํานาจซึ�งเป็นกระแสหลักของโลก           
ในปัจจุบัน การบริหารในลักษณะนี� จึงถูกมองว่า เชื�องช้าและไม่สามารถสนองต่อสถานการณ์             
การเปลี�ยนแปลงของโลกและของประเทศไดอ้ยา่งทันท่วงที  
 
ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว (รัชกาลที� 6) ซึ�งเป็นยุคที�ประเทศไทยเริ�ม
วางรากฐานในการเปลี�ยนแปลงรปูแบบการปกครองจากระบอบสมบรูณาญาสิทธิราชยม์าเป็นระบอบ
ประชาธิปไตย ทั�งนี�  ถึงแมว้า่ประเทศไทยจะมีรปูแบบการปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชยใ์นสมัย
รชักาลที� 6 แต่พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลา้เจา้อยู่หัวก็ทรงใหส้ิทธิเสรีภาพแก่ประชาชน หลักฐาน
สําคัญที�สะท้อนให้เ ห็นได้ชัดเจนคือ พระองค์ท่านทรงยอมรับการวิจารณ์จากนักเขียนและ
นักหนังสือพิมพที์�เขียนบทความกล่าวโจมตีราชสํานัก และทรงนํารูปแบบการปกครองท้องถิ�นของ
ประเทศองักฤษมาทดลองใชใ้นประเทศไทย โดยเมื�อมองในภาพรวมของการบริหารราชการแผ่นดิน 
จะเห็นได้ว่าพระองค์ยังทรงยึดแนวทางการบริหารราชการตามแบบของพระบาทสมเด็จพระ-
จุลจอมเกล้าเจา้อยู่หัว โดยนํามาปรับปรุงในส่วนของการบริหารราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค      
และการบริหารราชการส่วนทอ้งถิ�นในบางประการ  
 
สําหรับการบริหารราชการส่วนกลางมีการปรับปรุงระเบียบการบริหารราชการส่วนกลางเพื�อให้มี
ความทันสมยัมากขึ� น พระองคไ์ดท้รงจดัตั�งกระทรวงขึ� นมาใหม่ คือ กระทรวงพาณิชยแ์ละกระทรวง-
ทหารเรือ พระองค์ทรงแยกกรมทหารเรือเดิมออกจากกระทรวงกลาโหมตั�ง เป็นกระทรวง
ทหารเรือ พรอ้มทั�งจัดตั�งกระทรวงมุรธาธรขึ� นใหม่แทนกระทรวงมุรธาธิการซึ�งได้ถูกยกเลิกไปใน   
สมัยรัชกาลที� 5 นอกจากนี�  ยังทรงตั�งสภาเผยแผ่พาณิชย ์(ต่อมาเป็นกระทรวงพาณิชย์) รวบรวม    
กรมช่างสิบหมู่จัดตั�งเป็นกรมศิลปากร ปรับปรุงกระทรวงโยธาธิการแลว้เปลี�ยนชื�อเป็นกระทรวง
คมนาคม โอนกรมธรรมการไปขึ� นกับกระทรวงวังแล้วเปลี�ยนชื�อกระทรวงธรรมการเป็น         
กระทรวงศึกษาธิการ และไดร้วมกระทรวงนครบาลเขา้เป็นส่วนหนึ�งของกระทรวงมหาดไทย  
 
สําหรับการปรับปรุงระเบียบการบริหารราชการส่วนภูมิภาค รัชกาลที� 6 โปรดเกลา้ฯ ใหร้วบรวม
มณฑลที�อยูใ่กลก้นัจดัตั�งเป็น “ภาค” แต่ละภาคมีอุปราชซึ�งมีอํานาจตรวจตราเหนือสมุหเทศาภิบาล
โดยที�อุปราชทําหน้าที� เป็นสมุหเทศาภิบาลประจํามณฑลซึ�งทั�งตําแหน่งอุปราชและตําแหน่ง
สมุหเทศาภิบาลไม่ตอ้งขึ� นต่อกระทรวงมหาดไทย แต่ขึ� นตรงต่อพระมหากษัตริยเ์พื�อดึงอํานาจเขา้สู่
ศูนย์กลาง  ส่วนกรุงเทพมหานครซึ�งมีศักดิ� เสมอด้วยมณฑลหนึ� งนั�น ได้โปรดเกล้าฯ แต่งตั�งให ้         
มีสมุหเทศาภิบาลขึ� นหนึ� งคนเป็นหัวหน้าและขึ� นตรงต่อกระทรวงมหาดไทย และยังทรงโปรดให้   
เปลี�ยนชื�อเมืองเป็นจงัหวดั ในปี พ.ศ. 2495 ซึ�งใชม้าจวบจนถึงปัจจุบนั  
 
ในการบริหารงานทอ้งถิ�น รัชกาลที� 6 ไดนํ้ารปูแบบการบริหารท้องถิ�นแบบเทศบาลอันเป็นรูปแบบ
การปกครองอยา่งประเทศองักฤษมาใชท้ดลองเป็นครั�งแรก โดยตั�งนครจาํลองขึ� นมาและพระราชทาน
นามว่า “ดุสิตธานี” มีเนื� อที�ประมาณ 3 ไร่ สาเหตุที�ใช้ชื�อดังกล่าวเพราะมีที�ตั�งเดิมตั�งอยู่ใน              
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เขตพระราชวังดุสิต ภายหลังได้ยา้ยมาอยู่ที�พระราชวังพญาไท (โรงพยาบาลพระมงกุฎเกล้าใน
ปัจจุบนั) ซึ�งภายในดุสิตธานีนั�นมีการจําลองสถานที�สําคัญต่าง ๆ เอาไว ้อาทิเช่น ที�ทําการรัฐบาล    
วดัวาอาราม ถนน สถานที�ราชการ ที�ทําการไปรษณีย ์การไฟฟ้า การประปา และอาคารบา้นเรือน 
เป็นตน้ โดยมีเจา้หน้าที�ปฏิบติังานประจาํสถานที�ราชการแต่ละแห่งเพื�อทรงใหข้า้ราชบริพารไดเ้รียนรู้
วถิีการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 
 
การบริหารงานในดุสิตธานี ใช้วิธีการบริหารแบบประชาธิปไตยโดยมีการเลือกตั� งภายใต ้             
ระบบพรรคการเมือง ซึ�งพรรคการเมืองที�ไดร้ับเสียงขา้งมากจะเป็นผู้จัดตั�งคณะผู้บริหารดุสิตธานี 
เรียกว่า “นคราภิบาล” เรียกประชาชนที�อาศัยว่า “ทวยนาคร” โดยทวยนาครจะทําหน้าที�เลือกตั�ง
ผูแ้ทนราษฎรเขา้ไปเป็นกรรมการในคณะนคราภิบาล เรียกว่า “เชษฐบุรุษ” ซึ�งเชษฐบุรุษจะเลือกตั�ง
คณะรัฐบาลบริหารนครนี�  เรียกว่า “คณะนคราภิบาล” และมีการประกาศใช้ “กฎธานิโยปการ”       
มาเป็นบทบญัญติัวา่ดว้ยการเก็บภาษีอากร ภาษีที�ดิน ค่านํ�าประปา ค่าไฟ และสามารถนํารายไดไ้ปใช้
ในการทํานุบาํรุงนครดุสิตธานี จวบจนปี พ.ศ. 2461 จึงมีการพระราชทานธรรมนูญใหแ้ก่ทวยนาคร    
ในนครดุสิตธานีซึ�งเรียกวา่ “ธรรมนูญลกัษณะปกครองคณะนคราภิบาล”  
 
ลักษณะการบริหารงานในดุสิตธานีนั�นเป็นการจําลองการบริหารงานแบบเทศบาล แต่ย่อส่วนให ้    
เล็กลงพอใหเ้ห็นภาพรวมของการบริหารราชการทั�งหมด ซึ�งในการบริหารราชการนั�น รัชกาลที� 6    
มีพระราชดาํริใหข้า้ราชการ ขุนนางและมหาดเล็กของพระองคเ์ป็นราษฎรของเมืองนี�  และดําเนินการ
ตามกระบวนการต่างๆ ของเมืองบนหลักการของประชาธิปไตย กล่าวคือ มีการเรียกประชุมราษฎร     
มีการเลือกตั�ง มีการแกไ้ขเพิ�มเติมธรรมนูญของดุสิตธานี และมีการอภิปรายถกเถียงกันระหว่าง     
คณะนคราภิบาลกบัฝ่ายคา้นเพื�อเป็นแบบอย่างใหค้นทั�งหลายได้เห็นและคุน้เคยกบักระบวนการ
ประชาธิปไตย  
 
แต่อยา่งไรก็ตาม เนื�องจากรชักาลที� 6 ทรงเป็นพระมหากษัตริยที์�โปรดการเล่นละครและการประพนัธ์
เป็นอย่างมาก ประชาชนหรือคนทั �วไปจึงเขา้ใจว่าดุสิตธานีเป็นการเล่นละครอย่างหนึ� งเท่านั�นและ    
ทําใหก้ารทดลองจดัตั�งดุสิตธานีถูกมองวา่เป็นเพยีงการทดลองในเขตพื� นที�สําหรับคนกลุ่มเล็กเท่านั�น 
ไม่ไดแ้สดงถึงพฒันาการของการปกครองที�จริงจงั (ตระกลู มีชยั, 2538)  
 
ในส่วนที�เกี�ยวข้องกับสุขาภิบาลที�ได้รับการจัดตั�งขึ� นในสมัยรัชกาลที� 5 จํานวน 25 แห่งนั� น       
รัชกาลที� 6 นั�นยังทรงให้ดําเนินการต่อไปและไม่ไดมี้การปรับปรุงหรือจัดตั�งการปกครองท้องถิ�น
รูปแบบอื�นอีก จึ งกล่าวได้ว่า  ในสมัยรัชกาลที�  6 ประเทศไทยไม่ได้มีการปรับปรุงพัฒนา            
กิจการสุขาภิบาลมากนักมีเพียงการตราพระราชบัญญัติจัดการสุขาภิบาล พ .ศ. 2458 ที� เป็น         
การปรบัปรุงสุขาภิบาลโดยแบ่งประเภทสุขาภิบาลเป็นสุขาภิบาลเมืองและสุขาภิบาลท้องที�  (ชื�อเดิม  
คือสุขาภิบาลตําบล) หน้าที�ของสุขาภิบาลส่วนใหญ่เป็นไปตามหน้าที� เดิม คือ ด้านการรักษา       
ความสะอาดและสุขอนามัยในพื� นที� แต่มีการเพิ�มหน้าที�ของสุขาภิบาลทางด้านทะเบียนราษฎร ์     
โดยมีรับสั �งให้สุขาภิบาลทําหน้าที� รับจดทะเบียนแจ้งคนเกิดคนตายเพิ�มขึ� นอีกหน้า ที�ห นึ� ง        
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เจา้หน้าที�ของสุขาภิบาลส่วนมากเป็นขา้ราชการในทอ้งที�ที�ไดร้บัการแต่งตั�ง ไม่ไดม้าจากการคัดเลือก
ของประชาชนโดยตรงจึงไม่ทําใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมและเห็นความสําคัญการปกครองท้องถิ�นมาก
เท่าที�ควร 
  
ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจา้อยู่หัว รัชกาลที� 7 ประเทศไทยไดมี้การเปลี�ยนแปลง      
การปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์มาเป็นการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริยท์รงเป็นพระประมุขจึงไดมี้การปรับปรุงการจัดระเบียบการบริหารราชการแผ่นดิน  
โดยมีการตรา “พระราชบัญญัติว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแห่งอาณาจักรสยาม พ .ศ. 2476”     
ขึ� นใชบ้งัคบั ซึ�งถือเป็นกฎหมายว่าดว้ยระเบียบบริหารราชการแผ่นดินฉบับแรกของประเทศ ภายใต้
พระราชบัญญัติฉบับนี� ไดมี้การจัดระเบียบการบริหารราชการออกเป็น 3 ส่วน คือ ราชการบริหาร
ส่วนกลาง ราชการบริหารส่วนภูมิภาค และราชการบริหารส่วนท้องถิ�น5 ซึ�งไม่ไดมี้ความแตกต่างจาก
ในสมยัรชักาลที� 5 มากนัก แต่ความแตกต่างที�มองเห็นไดช้ัดอยู่ที�การใหค้วามหมายและการกาํหนด
วตัถุประสงคข์องระเบียบบริหารราชการแต่ละรปูแบบที�ชดัเจนกวา่ในอดีต  
 
กล่าวคือ “ระเบียบราชการบริหารส่วนกลาง” หมายถึง ระเบียบการบริหารที�ใชบ้ังคับแก่พลเมือง
ทั �วไปทุกคนในพระราชอาณาจกัร ส่วน “ราชการบริหารส่วนภูมิภาค” หมายถึง ราชการของรัฐบาลที�
ไดแ้บ่งแยกออกไปในอําเภอและจังหวดัต่าง ๆ ของราชอาณาจักรไทยโดยที�ราชการส่วนภูมิภาคนั�น
ไม่ใช่ราชการของแต่ละอาํเภอและจงัหวดั แต่เป็นราชการของส่วนกลางที�ไดแ้ยกไปประจาํอยู่ในอําเภอ
และจังหวดัต่าง ๆ การบริหารราชการบริหารส่วนภูมิภาคนั�นไม่ไดแ้ยกออกเป็นนิติบุคคลต่างหาก   
จากราชการส่วนกลาง งบประมาณส่วนภูมิภาคก็ยงัคงใชง้บประมาณจากกระทรวงต่าง ๆ ที�ตั�งอยู่ใน
ส่วนกลาง ไม่มีงบประมาณ หรือรายจ่าย หรือรายไดข้องตนเองโดยเฉพาะ ขา้ราชการที�รับราชการใน
ส่วนภูมิภาคจึงถือวา่เป็นขา้ราชการของส่วนกลาง       
 
สําหรับ “ราชการบริหารส่วนท้องถิ�น” หมายถึง ราชการบริหารบางอย่างซึ�งได้ตัดแยกออกจาก
ราชการบริหารส่วนกลางมาใหท้้องถิ�นทําเอง โดยมีคณะบุคคลซึ�งประชาชนเลือกมาเป็นผูบ้ริหาร
ท้องถิ�นซึ�งในขณะนั�นได้มีการเรียกโดยทั �วไปว่า “การปกครองแบบเทศบาล” มีสถานภาพเป็น        
นิติบุคคล มีงบประมาณของตนเอง และมีพนักงานซึ�งไม่ใช่ขา้ราชการของรัฐบาลในส่วนกลาง แต่เป็น
พนักงานในสงักดัของเทศบาล   
 
ตามวตัถุประสงคข์องพระราชบญัญติัวา่ดว้ยระเบียบราชการบริหารแห่งอาณาจักรสยาม พ.ศ. 2476 
ประเทศไทยจะมีการยกสถานะตําบลใหเ้ป็นเทศบาลตําบลและมีสภาเทศบาลซึ�งจําลองมาจากสภา
ผูแ้ทนราษฎร และมีคณะเทศมนตรีซึ�งจาํลองมาจากคณะรฐัมนตรีเพื�อบริหารทอ้งถิ�นตามที�ไดก้าํหนด
ไวใ้นมาตรา 26 ว่าเทศบาลต่าง ๆ ในแต่ละจังหวดัอาจรวมกนัจัดตั�งเป็นสหการเพื�อร่วมกนับริหาร
ท้องถิ�น โดยนัยยะนี� ประชาชนในท้องถิ�นจะไดดู้แลรับผิดชอบและบริหารท้องถิ�นที�ตนอาศัยอยู่ได้         
                                                             
5 เป็นชื�อทางการที�ปรากฏใน พระราชบัญญัติระเบียบราชการบริหารแห่งราชอาณาจักรสยาม         
พ.ศ. 2476  
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อย่างเต็มที�  การปกครองท้องถิ�นจึงถือว่า เป็นรากฐานของการพัฒนาประชาธิปไตยและเป็น           
การฝึกซ้อมการใช้สิทธิและอํานาจอธิปไตยของประชาชนตามรัฐธรรมนูญฉบับถาวร เมื�อวันที�         
10 ธนัวาคม พ.ศ. 2475  
 
เมื�อพิจารณารายละเอียดของพระราชบัญญัติว่าดว้ยระเบียบราชการบริหารแห่งอาณาจักรสยาม    
พ.ศ. 2476 จะเห็นไดว้า่ การจดัแบ่งส่วนราชการออกเป็นกระทรวง ทบวง กรม โดยแต่ละกระทรวงมี
รฐัมนตรีเป็นผูบ้ริหารสงูสุดและปลดักระทรวงทําหน้าที�ช่วยเหลือรัฐมนตรีในการปฏิบัติราชการของ
กระทรวง ตลอดจนมีสํานักงานเลขานุการรัฐมนตรี สํานักงานปลัดกระทรวง และกรมหรือทบวง
การเมืองซึ�งมีฐานะเทียบเท่ากรม ยกเวน้แต่บางกระทรวงซึ�งไม่มีความจาํเป็นที�จะตอ้งแยกส่วนราชการ
ตั�งเป็นกรม ในขณะที�การจัดระเบียบราชการในกระทรวงกลาโหมให้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วย      
การจดัระเบียบป้องกนัราชอาณาจกัร  
 
ในส่วนของราชการบริหารส่วนภูมิภาค มีการยุบมณฑล ทั�งนี� เพราะไดมี้การวิเคราะห์ว่า การมีมณฑล
เป็นการเพิ�มขั�นตอนในการบริหารโดยไม่จําเป็น ดังจะเห็นไดว้่าในบางครั�ง การคมนาคมไปยงับาง
มณฑลนั�นตอ้งผ่านตวัจงัหวดักอ่นที�จะถึงมณฑล ดงันั�น ในการสั �งการของราชการบริหารส่วนกลางนั�น 
กระทรวงสะดวกที�จะสั �งตรงไปยังจังหวัดโดยไม่ต้องผ่านมณฑลก่อน เมื�อได้ยุบมณฑลตาม
พระราชบัญญัตินี� แล้ว ระเบียบราชการบริหารส่วนภูมิภาคตามความในมาตรา 17 จึงใหค้งมีแต่
จงัหวดัและอาํเภอเท่านั�น อาํนาจต่าง ๆ ที�เดิมเป็นของสมุหเทศาภิบาลก็ถ่ายโอนมาเป็นอํานาจของ
ขา้หลวงประจาํจงัหวดั ซึ�งในมาตรา 18 ไดก้าํหนดใหมี้กรมการจงัหวดัซึ�งประกอบดว้ย ขา้หลวงประจํา
จงัหวดั ปลดัจงัหวดั และหวัหน้าส่วนราชการบริหารฝ่ายพลเรือนต่าง ๆ ทําหน้าที�เป็นเจา้หน้าที�ประจาํ
จงัหวดั โดยมีขา้หลวงประจาํจงัหวดัเป็นประธานในการบริหารราชการนั�นใหก้รมการจงัหวดัทําหน้าที�
บริหารราชการแผ่นดินในจังหวดั โดยให้บริหารราชการแผ่นดิน 1) ตามกฎหมายและระเบียบ      
แบบแผน 2) ตามคําสั �งของกระทรวง 3) ตามคําแนะนําชี� แจงของขา้หลวงผู้มีอํานาจตรวจการและ   
4) ทําการควบคุมดแูลการบริหารราชการแผ่นดินที�เป็นอาํนาจหน้าที�ของรฐับาลในจงัหวดัและอาํเภอ  
 
นอกจากจะมีการตั�งกรมการจังหวดัแลว้ในมาตรา 22 ยงัไดมี้การตั�งกรมการอําเภอขึ� นคณะหนึ� ง       
มีหน้าที�บริหารหารราชการแผ่นดินในอําเภอ 1) ตามกฎหมายและระเบียบแบบแผน 2) ตามคําสั �ง
ของกรมการจังหวดั 3) ตามคําแนะนําชี� แจงของกรมการจังหวัด ในกรณีที�ไม่ขัดต่อกฎหมายหรือ             
ระเบียบแบบแผนของกระทรวง ทบวง กรมต่าง ๆ และ 4) ในกรณีที�ไม่ไดมี้กฎหมายกําหนดไวว้่า    
การปฏิบติัตามพระราชกาํหนดกฎหมายนั�นเป็นหน้าที�ของผู้หนึ�งผู้ใดโดยเฉพาะ แต่ใหเ้ขา้ใจว่าเป็น
หน้าที�ของกรมอาํเภอตอ้งรกัษาการใหเ้ป็นไปตามกฎหมายนั�น  
 
ในการบริหารราชการส่วนทอ้งถิ�น จะเห็นไดว้่า พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดินแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2476 ไม่ไดก้อ่ใหเ้กิดการปฏิรูประเบียบการบริหารส่วนท้องถิ�นแต่อย่างใด 
พระราชบญัญติัฉบบันี� ยงัคงรวมศนูยอ์าํนาจไวที้�ส่วนกลางและใหส้่วนภูมิภาคเป็นตวัแทนการใชอ้าํนาจ
ของรัฐบาล ซึ�งก็ เป็นเพียงการปรับแต่งจากการบริหารราชการแผ่นดินในสมัยรัชกาลที�  5            
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เพยีงเล็กน้อยเท่านั�น  โดยเนื� อแทแ้ลว้ กรมการจงัหวดัและกรมการอําเภอยงัคงทําหน้าที�ควบคุมดูแล
เทศบาลต่าง ๆ ในพื� นที� ถึงแมว้่าในมาตรา 26 จะสะท้อนใหเ้ห็นถึงความคิดในเรื�องการบริหาร     
ส่วนทอ้งถิ�นที�กา้วหน้าดงัเช่นนานาอารยประเทศในตะวนัตก ดงัจะเห็นไดจ้ากการที�ไดมี้การกาํหนดให้
ท้องถิ�นเป็นผู้รับผิดชอบในการบริหารราชการในส่วนที�เกี�ยวข้องกับอํานาจและหน้าที�ของกาํนัน 
ผูใ้หญ่บา้น แพทยป์ระจาํตาํบล ซึ�งพระราชบญัญติัฉบบันี� มีความประสงคที์�จะใหท้อ้งถิ�นรบัผิดชอบดูแล
ในเรื�องการศึกษา สาธารณสุข และการโยธา แต่เนื�องดว้ยพระราชบญัญติัฉบบันี� มิไดบ้อกอย่างชัดเจน
ว่า  จะมีวิธีการแบ่งแยกอํานาจและความรับผิดชอบในเรื�องดังกล่าวออกไปใหท้้องถิ�นได้อย่างไร     
และไม่ไดก้าํหนดเวลาไวอ้ย่างชัดเจนว่าจะตอ้งดําเนินการใหแ้ลว้เสร็จเมื�อใด พระราชบัญญัติฉบับนี�
กล่าวเพียงเป็นหลักการกวา้ง ๆ เท่านั� น รวมทั�งไม่ได้กําหนดบทลงโทษไวห้ากไม่ปฏิบัติตาม
พระราชบญัญติัฉบบันี�  ส่งผลใหไ้ม่มีการถ่ายโอนอาํนาจหน้าที�และความรับผิดชอบในเรื�องดังกล่าวไป
ใหท้้องถิ�น แม้กระทั �งในปัจจุบันนี�  ประเทศไทยก็ยังคงยึดรูปแบบการบริหารแบบรวมศูนย์อํานาจ  
โดยเฉพาะในเรื�องการวางแผน การอนุมติั และการบริหารงบประมาณ   
 
พระราชบัญญัติว่าด้วยระเบียบราชการบริหารแห่งราชอาณาจักรสยาม พ .ศ. 2476 ถือได้ว่า         
เป็นพระราชบัญญัติที� เกิดจากความจําเป็นของประเทศในขณะนั�นที�จะต้องมีการจัดรูปแบบ           
การบริหารงานภาครัฐให้สอดคล้องกับกฎหมายรัฐธรรมนูญที�กาํหนดให้ประเทศไทยมีรูปแบบ        
การปกครองในระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษัตริยท์รงเป็นพระประมุข  และเพื�อใหก้ารบริหาร
ราชการแผ่นดินดาํเนินการไปไดอ้ยา่งรวดเร็วและเกิดประสิทธิภาพยิ�งขึ� น (ชูวงศ์ ฉายะบุตร, 2539) 
พระราชบญัญติัฉบบันี� จึงเสมือนวา่เป็นรากฐานและหลกัการบริหารประเทศที�ยงัคงใชม้าจนถึงปัจจุบัน   
แต่อยา่งไรก็ตามสามารถกล่าวไดว้า่ นับตั�งแต่ ปี พ.ศ. 2476 เป็นตน้มา ประเทศไทยยงัคงยึดมั �นและ
คงรปูแบบของการบริหารราชการตามที�พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วั รัชกาลที� 5 ไดท้รง
วางรากฐานไว ้โดยแบ่งออกเป็น 3 รูปแบบ อันไดแ้ก่ การบริหารราชการส่วนกลาง การบริหาร
ราชการส่วนภูมิภาค และการบริหารราชการส่วนทอ้งถิ�น แต่สิ�งที�แตกต่างจากไปจากเดิม คือ ในสมัย
รชักาลที� 5 สถาบนัพระมหากษัตริยเ์ป็นศนูยก์ลางของอาํนาจในการตดัสินใจ ดงันั�น ระบบการบริหาร
ราชการทั�ง 3 รปูแบบจึงเป็นส่วนหนึ�งของระบบการปกครองประเทศในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์
โครงสรา้งทางการบริหารจึงเกี�ยวขอ้งกบัสถาบนัพระมหากษัตริย ์แต่ภายหลงัจากที�มีการเปลี�ยนแปลง
ระบบการปกครองประเทศมาเป็นระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยท์รงเป็นพระประมุข 
อํานาจในการบริหารประเทศจึงถูกถ่ายโอนจากสถาบันพระมหากษัตริยม์าอยู่ที�ระบบราชการและ
นับตั�งแต่นั�นมาระบบราชการไทยจึงพฒันามาเป็นเสมือนอีกสถาบนัหนึ�งของประเทศ (Riggs, 1966; 
Wyatt, 2003)  
 
ระบบราชการไทยได้ทําหน้าที�ในการบริหารและแกไ้ขปัญหาต่าง ๆ ของประเทศ เช่น การศึกษา      
การสาธารณสุข การเกษตร การคมนาคม การเงิน การคลัง และความมั �นคงของประเทศ เป็นต้น   
(ศุภวัฒนากร วงศ์ธนวสุ และ ธัชเฉลิม สุทธิพงษ์ประชา, 2556) พร้อมกันนั�นดว้ยกระบวนการ
บริหารและแกไ้ขปัญหาของประเทศ ระบบราชการไดพ้ฒันาเจริญเติบโตและสรา้งความเขม้แข็งใหแ้ก่
ตนเอง ระบบราชการจึงมีพลงัดึงดดูงบประมาณและทรัพยากรที�ใชใ้นการบริหารท้องถิ�นทั�งหมดของ
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ประเทศมารวมและเสริมอํานาจของระบบราชการ ระบบราชการจึงมิใช่เพียงแต่เป็นศูนยก์ลางของ
อาํนาจทางการบริหารเท่านั�น แต่ระบบราชการไดพ้ฒันาตนเองจนทําใหร้ะบบราชการมีอํานาจทาง
การเมืองเสมือนเป็นพรรคการเมืองพรรคหนึ� ง (Riggs, 1969) ที� มีศูนยก์ลางอํานาจอยู่ที�ระบบ
ราชการในส่วนกลาง  ซึ�งนอกจากนักการเมืองที�มาดํารงตําแหน่งนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีแล้ว     
ยังหมายถึงผู้ดํารงตําแหน่งสูงสุดของหน่วยงานระดับกระทรวง พัฒนาการเช่นนี� มิได้เป็นไป        
ตามที�พระบาทสมเด็จพระปกเกลา้เจา้อยู่หัวทรงมีพระราชประสงค์และไม่เป็นไปตามพระราชดํารัส
ของพระองค์ที� ว่า “ข้าพเจ้ามีความเต็มใจที�จะสละอํานาจอันเป็นของข้าพเจ้าอยู่แต่เดิมให้แก ่      
ราษฎรทั �วไป แต่ขา้พเจา้ไม่ยนิยอมยกอาํนาจทั�งหลายของขา้พเจา้ใหแ้ก่ผู้ใดคณะใดโดยเฉพาะเพื�อใช้
อาํนาจนั�นโดยสิทธิขาด และโดยไม่ฟังเสียงอนัแทจ้ริงของประชาราษฎร”  
 
หลงัจากที�มีการใชพ้ระราชบญัญติัวา่ดว้ยระเบียบราชการบริหารแห่งราชอาณาจักรสยาม พ.ศ. 2476 
มาเป็นเวลาเกือบ 20 ปี จึงไดมี้การยกเลิกและประกาศใชพ้ระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดิน พ.ศ. 2495 แทน แต่อยา่งไรก็ตาม พระราชบญัญติัระเบียบราชการบริหารแผ่นดินฉบับใหม่
ได้เพิ�มความชอบธรรมของการบริหารประเทศภายใต้ระบบราชการที�มีศูนย์กลางอํานาจอยู่ที�
ส่วนกลางมากยิ�งขึ� น โดยเฉพาะอย่างยิ�งในมาตรา 16 ไดมี้การบัญญัติไวอ้ย่างชัดเจนว่า “นอกจาก
รฐัมนตรีวา่การกระทรวง รฐัมนตรีช่วยวา่การหรือรฐัมนตรีสั �งราชการ แลว้ใหมี้ปลัดกระทรวงคนหนึ�ง
เป็นผูป้กครองบงัคับบัญชาขา้ราชการประจําและรับผิดชอบในราชการประจําของกระทรวงรองจาก
รฐัมนตรี” (พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน, 2495) ผลที�เกิดขึ� นคือทําใหก้ารทํางาน
ของระบบราชการไทยเป็นไปเพื�อตอบสนองผูบ้งัคบับญัชาหรือคําสั �งต่าง ๆ ของกระทรวง ทบวง กรม 
จากส่วนกลาง ประชาชนไม่ได้เป็นผู้บังคับบัญชาของข้าราชการโดยทางอ้อมดังเช่นที�ปรากฏใน    
นานาอารยประเทศ จึงถือว่าระบบราชการไทยให้ความสําคัญกบัประชาชนผู้รับบริการสาธารณะ     
ไม่มากเท่าที�ควรซึ�งต่างจากในประเทศที�พฒันาแลว้ที�พนักงานของรัฐทุกคนจะตระหนักดีว่าตนคือ    
ผูร้บัใชป้ระชาชน  
 
ต่อมา พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ .ศ. 2495 ได้มีการปรับปรุงแก้ไข             
อีกหลายครั�ง แต่เมื�อวเิคราะหลึ์กลงไปถึงเหตุผลในการปรับปรุงแกไ้ขจะเห็นไดว้่า การริเริ�มปรับปรุง
แก้ไขเกิดจากผู้บริหารระดับสูงสุดของประเทศที�ต้องการกระชับอํานาจของระบบราชการให ้          
มากยิ�งขึ� น เพื�อใหส้ามารถบงัคบับญัชาและสั �งการเพียงจุดใดจุดหนึ�ง (หรือคนใดคนหนึ�ง) อันจะเป็น
การง่ายต่อการควบคุมกาํกบัและรักษาอํานาจทางการเมืองของผู้บริหารสูงสุด แต่อย่างไรก็ตามใน     
ปี พ.ศ. 2515 ไดมี้การยกเลิกกฎหมายระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2495 และใชป้ระกาศ 
คณะปฏิวติัฉบบัที� 218 แทนซึ�งต่อมาก็ไดมี้การแกไ้ขเพิ�มเติมอีก 7 ครั�ง  
 
ประกาศคณะปฏิวติัฉบับที�  218 ไดเ้ป็นกฎหมายหลักในการบริหารราชการมาเป็นเวลายาวนาน
ประมาณ 16 ปี แม้จะมีรัฐบาลพลเรือนที�มาจากการเลือกตั�งหลายชุดก็ตาม จนกระทั �งในปี          
พ.ศ. 2534 ในสมยันายอานันท์ ปันยารชุน เป็นนายกรฐัมนตรีจึงไดมี้การประกาศใชพ้ระราชบัญญัติ
ระเบียบบรหิารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 แทนประกาศคณะปฏิวติัฉบับที� 218 วตัถุประสงค์ของ
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การปรบัปรุง ไดแ้ก ่1) เพื�อกาํหนดขอบเขตอาํนาจหน้าที�ของส่วนราชการใหช้ัดเจนและเป็นเอกภาพ 
ไม่เกดิความซํ�าซอ้นกนัระหวา่งส่วนราชการต่าง ๆ 2) เพื�อใหมี้การกาํหนดสายการบงัคบับญัชาเพื�อให้
รฐัมนตรีวา่การกระทรวงเป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการและกาํหนดนโยบายของกระทรวงใหส้อดคลอ้ง
กบันโยบายของรฐับาลที�แถลงไวต่้อสภา โดยใหป้ลดักระทรวงมีอาํนาจหน้าที�รบัผิดชอบควบคุม กาํกบั 
เร่งรดั ติดตาม และประเมินผลการทํางานของขา้ราชการประจาํเพื�อใหไ้ดผ้ลตามนโยบายที�รัฐบาลได้
แถลงไวต่้อสภา 3) เพื�อใหมี้ระเบียบปฏิบติัในเรื�องการมอบอาํนาจการปฏิบติัราชการลดหลั �นลงไปใน
ระดบัต่าง ๆ อนัจะทําใหเ้กดิความคล่องตวัในการบริหารราชการ  
 
เมื�อพจิารณาทางดา้นโครงสรา้งอาํนาจของระบบราชการจะเห็นไดว้่า พระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มีโครงสรา้งอาํนาจเหมือนกบัพระราชบญัญติัการบริหารราชการแผ่นดิน
ฉบับก่อนหน้านี� ทุกฉบับ กล่าวคือ ประเทศไทยไดมี้การแบ่งโครงสรา้งอํานาจการบริหารราชการ
แผ่นดินออกเป็น 3 ส่วน คือ การบริหารราชการส่วนกลาง การบริหารราชการส่วนภูมิภาค และ    
การบริหารราชการส่วนท้องถิ�น ซึ�งทั�ง 3 ส่วนนี� ต่างเกื� อหนุนและรักษาไวซึ้�งโครงสรา้งอํานาจของ   
ระบบราชการที�ไม่เพยีงแต่รวมแต่ยงัดึงอาํนาจเขา้สู่ศนูยก์ลางของประเทศ โดยมีสายการบังคับบัญชา
และอาํนาจในการวนิิจฉยัสั �งการสงูสุดอยูที่�ส่วนกลาง คือ กระทรวงต่าง ๆ ที�ตั�งอยูใ่นกรุงเทพมหานคร 
อนัเป็นเมืองหลวงและเป็นศนูยก์ลางการบริหารราชการแผ่นดินของประเทศ ถึงแมว้่าตามทฤษฎีจะมี
การจัดระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาคเพื�อตอบสนองต่อความตอ้งการของประชาชนและให้
สอดคล้องกับสภาพปัญหาในภูมิภาค และมีการจัดระเบียบบริหารราชการส่วนท้องถิ�นเพื�อให้มี      
การกระจายอํานาจการปกครองสู่ท้องถิ�น (Decentralization) แต่ในทางปฏิบัติอํานาจของระบบ
ราชการยงัคงอยูที่�รฐัมนตรีและปลดักระทรวง และเมื�อเรามองประวติัศาสตรข์องประเทศที�มีระยะเวลา
ยาวนานมากกวา่ 700 ปี จะเห็นไดว้า่ นับตั�งแต่ ปี พ.ศ. 1781 มาจนถึงปี พ.ศ. 2546 ซึ�งเป็นปีที�มี
การออกพระราชกฤษฎีกาว่าดว้ยหลักเกณฑแ์ละวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองที�ดีที�ออกโดยอาศัย
อาํนาจตามความในมาตรา 221 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ประกอบกบั มาตรา 3/1 
และ มาตรา 71/10 (5) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ซึ�งแกไ้ข
เพิ�มเติมโดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที� 5) พ.ศ. 2545 เราจะไม่พบ     
คําว่า ประสิทธิผล ประสิทธิภาพ และคุณภาพของบริการอยู่ในเอกสารทางประวัติศาสตร์หรือ
กฎหมายใด ๆ ที�เกี�ยวขอ้งกบัการบริหารประเทศ   
 
อยา่งไรก็ตาม เราสามารถมองเห็นไดว้า่ ในช่วงระยะเวลาดงักล่าว ประเทศไทยเราไดมี้พฒันาการใน
ทางการบริหารไปในระดับหนึ� ง กล่าวคือ การบริหารของประเทศไทยมีจุดเริ�มต้นมาจากรูปแบบ     
การบริหารครอบครัว ในลักษณะบิดาในฐานะหัวหน้าครอบครัวปกครองบุตร คือ พระมหากษัตริย์
เป็นบิดาของราษฎรมีหน้าที�ใหค้วามคุม้ครอง ป้องกนัภัย และส่งเสริมความสุขใหแ้ก่ราษฎร ต่อมา
นับตั�งแต่สมัยอยุธยามาจนถึงสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกลา้เจา้อยู่หัว ประเทศไทยไดย้ึดรูปแบบ
การบริหารประเทศในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยที์�อํานาจอธิปไตยอยู่ที�พระมหากษัตริยเ์พียง
พระองค์เดียว โดยถือว่าพระมหากษัตริย์ทรงเป็นผู้ที�ทรงอํานาจดั �งเทพตามแนวความคิดแบบ       
ลทัธิเทวราช  
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เป็นที�ประจักษ์ชัดว่า ในรัชสมัยสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจ้าอยู่หัว (รัชกาลที� 5) ประเทศไทยได้มี     
การปรบัปรุงและปฏิรปูการบริหารราชการใหมี้ความทันสมยัตามแบบอารยประเทศทางตะวนัตกที�ได้
ยึดรูปแบบการบริหารประเทศตามแนวทางของ Bureaucratic Administration ต่อมาการปฏิรูป      
การบริหารราชการเกิดขึ� นอีกครั� งภายหลังจากที� ได้มีการปฏิวัติในปี พ .ศ. 2475 ในสมัย
พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว (รัชกาลที� 7) ในการปฏิรูปครั�งนี� ได้มีการรวบอํานาจ           
การบริหารที�เดิมอยู่ในพระราชอํานาจของพระมหากษัตริยม์าไวที้�ระบบราชการที�อยู่ภายใตร้ะบอบ
การปกครองแบบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์เป็นประมุขของประเทศ และนับตั�งแต่นั�นมา 
จนถึงประมาณ พ.ศ. 2545 ไม่มีผู้ใดในประเทศไทยตั�งคําถามหรือขอ้สงสัยว่า รูปแบบการบริหาร   
ของระบบราชการไทยที�ใชอ้ยูม่าเป็นระยะเวลายาวนานถึง 70 ปีมีความเหมาะสมหรือไม่ และสมควร
ไดร้บัการพฒันาปรบัปรุงหรือไม่ แต่หลงัจากปี พ.ศ. 2545 มีนักวชิาการทางดา้นรฐัประศาสนศาสตร์
ของประเทศไทยเป็นจํานวนหลายคนได้เริ�มให้ให้ความสนใจกับการปฏิรูประบบราชการและ         
การบริหารภาครฐัตามแนวทางของการบริหารภาครฐัแนวใหม่ซึ�งจะไดก้ล่าวในบทต่อไป  
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ว่าง

 
 
 
 
 
 
 

บทที� 2 
พัฒนาการการบริหารภาครัฐแนวใหม่ใน    

ประเทศไทย 
 
การบริหารราชการตามแนวคิดของการบริหารภาครัฐแนวใหม่มิได้เกิดขึ� นในสุญญากาศ แต่เป็น
พฒันาการทางการบริหารที�ริเริ�มโดยกลุ่มนักวิชาการที�วิเคราะห์และวิพากษ์ทฤษฎีBureaucracy ของ 
แมกซ ์เวเบอร ์(Max Weber) ในบทนี�  จะไดก้ล่าวถึงพฒันาการเชิงแนวคิดและรูปแบบของการบริหาร
ที�เริ�มตน้จากการนําทฤษฎี Bureaucracy ของ แมกซ ์เวเบอร ์มาเป็นกรอบแนวคิดในการบริหารระบบ
ราชการไทย มาจนถึงช่วงที�แนวคิดตามลัทธิเสรีนิยมใหม่ไดเ้ขา้มามีอิทธิพลทางออ้มในการนําพา
ประเทศไทยเขา้เป็นส่วนหนึ�งในระบบการคา้เสรี ในบทนี� เช่นกนัเราจะเห็นไดว้่า การขาดความพรอ้ม
ในการแข่งขนัภายใตก้ระแสโลกาภิวตัน์ นํามาซึ�งความจาํเป็นของการปฏิรปูระบบราชการไทย  

 

การบริหารราชการไทยในบริบทของทฤษฎี Bureaucracy 
 
ในบริบทของประเทศไทยนั�น พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจ้าอยู่หัวซึ�งทรงมีพระอัจฉริยภาพ
ทางการบริหารไดท้รงนําทฤษฎีของ แมกซ์ เวเบอร์ มาประยุกต์เขา้กับสังคมและวัฒนธรรมไทย      
โดยพระองค์ได้ทรงนํามาใช้ในการปฏิรูประบบการบริหารราชการแผ่นดิน โดยทรงเริ�มต้นด้วย       
การแยกเรื�องส่วนตวัของผู้บริหารองค์การออกจากตัวองค์การ ทั�งนี�  เพื�อมิใหเ้กิดความเขา้ใจผิดหรือ
ความรูส้ึกที�ไม่ถูกตอ้งของบุคคลทุกฝ่ายซึ�งครอบคลุมทั�งประชาชนและขา้ราชบริพารว่าผู้บริหารและ
องค์การไม่สามารถแยกออกจากกันได้ พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวได้มีรับสั �งให ้ 
เสนาบดีทุกคนตอ้งมาหารือขอ้ราชการและสั �งการที�สาํนักงานกระทรวง หา้มไม่ใหข้า้ราชการสั �งงานที�
บ้าน ทรงจัดและกําหนดให้มีเวลาราชการ และระบบสารบรรณหนังสือโดยจะต้องมีการบันทึก        
เลขหนังสือเขา้และหนังสือออก รวมทั�งกาํหนดเป็นขอ้บงัคบัใหก้ารออกคําสั �งหรือการทํางานตอ้งเป็น
ลายลักษณ์อักษร ทั�งนี�  เพราะพระองค์มีพระราชประสงค์ที�จะป้องกันไม่ใหเ้สนาบดีมีความเชื�อว่า 
ตนเองคือองคก์าร จนกระทั �งคิดต่อไปวา่การตดัสินใจและเหตุผลของตนเองคือการตดัสินใจและเหตุผล
ขององคก์าร  
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นอกจากจะไดท้รงปูพื� นฐานและเสริมสรา้งวฒันธรรมใหม่ใหก้บัหน่วยงานราชการเพื�อใหส้อดคลอ้ง  
กบัคติฐานของ Bureaucracy แลว้ พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจา้อยู่หัวยังไดท้รงกระจายงาน  
และความรับผิดชอบลงไปยังข้าราชการตามลําดับชั�นของสายการบังคับบัญชา พระองค์รับสั �ง          
ให้เสนาบดีและข้าราชบริพารทุกท่านยึดกฎและระเบียบเป็นหลักในการบริหารมิใช่ยึดเอา          
ความคิดเห็นหรือเหตุผลหรือผลประโยชน์ของทั�งส่วนตนและของหมู่คณะมาเป็นบรรทัดฐานใน       
การบริหาร และขา้ราชการทุกคนจะตอ้งมีงานที�ตอบสนองต่อเป้าหมายของราชการซึ�งคือการบําบัด
ทุกขแ์ละดแูลประชาชนใหเ้กดิความสุข  
 
การบริหารตามแนวทางของทฤษฎี Bureaucracy ส่งผลให้เกิดการเพิ�มประสิทธิภาพของระบบ   
ราชการไทยในรชัสมยัของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยู่หัวเป็นอย่างมาก แต่อย่างไรก็ตาม 
เนื�องจากในบรรดาเสนาบดีในสมัยนั�น สมเด็จพระเจา้บรมวงศ์เธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ    
(พระราชโอรสในพระบาทสมเด็จพระจอมเกลา้เจา้อยู่หัว รัชกาลที� 4) ซึ�งเป็นผู้ที�มีอํานาจและบารมี 
(Charisma) ทรงเป็นองคป์ฐมเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยซึ�งดูแลรับผิดชอบราชการเกี�ยวกบัมณฑล
เทศาภิบาลทั �วประเทศ ทั�งในเรื�องการปกครอง การเก็บภาษี การปราบปรามโจรผู้รา้ย การศาล      
การราชทัณฑ ์การศึกษา การจดัการทรพัยากรธรรมชาติและแหล่งนํ�า  
 
นอกจากนี�  สมเด็จพระเจา้บรมวงศ์เธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพยงัทรงเป็นที�ปรึกษาราชการ     
ของพระมหากษัตริย์ถึ ง  3 พระองค์ตั� งแต่สมัยรัชกาลที�  5 จนถึงไปถึ งช่วง ระยะเวลาที� มี                
การเปลี�ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์มาเป็นระบอบการปกครองแบบ
ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นพระประมุข ในปี พ .ศ. 2475 จึงส่งผลทางอ้อมให้
กระทรวงมหาดไทยเป็นกระทรวงที�มีอํานาจและเป็นกระทรวงหลักในการรวมอํานาจเขา้สู่ศูนยก์ลาง 
ผลที�ตามมาคือ เสนาบดีกระทรวงอื�น ๆ ต่างยึดเอาแนวทางการบริหารโดยการรวมศูนย์อํานาจ           
การตัดสิน ใจทั� งหมดไว้ที� ส่ วนกลาง (Centralized Management) มา เ ป็นปทัสถาน  (Norm)            
ทางการบริหารราชการ และเมื�อมีการเปลี�ยนระบอบการปกครองประเทศ ภายหลังจากการปฏิวติั     
ในปี พ.ศ. 2475 พบว่า ระบบราชการได้รวมศูนย์อํานาจการบริหารเอาไวที้�ส่วนกลางหรือที�           
ตวัเสนาบดีมากกวา่เดิม  
 
ผลจากการรวมศูนย์อํานาจทางการบริหาร กอปรกับการปกป้องตนเองจากการตรวจสอบ                
และการขาดการมีส่วนร่วมจากประชาชนในการบริหารจัดการกิจการสาธารณะของประเทศเป็น
ปรากฏการณ์ที� เกิดขึ� นทั�งในประเทศไทยและประเทศตะวันตก (Blau and Meyer, 1987)            
ดว้ยสถานการณ์เช่นนี�  ภายหลังปี พ.ศ. 2475 ในประเทศไทยได้เกิดช่องว่างทางสังคมระหว่าง
ขา้ราชการที�แปรเปลี�ยนเป็นเสมือนชนชั�นผูป้กครองกบัประชาชนซึ�งเปรียบเสมือนผู้อยู่ใตก้ารปกครอง
ของขา้ราชการ ในทางนิตินัย ข้าราชการปกครองประชาชนโดยอาศัยประกาศหรือขอ้บังคับต่าง ๆ     
ของกระทรวงมาเป็นเครื�องมือในการปกครองส่งผลใหข้า้ราชการที�เป็นผู้บริหารระดับสูงไม่เพียงแต่         
มีอํานาจมากขึ� น แต่ยงัเป็นศูนยก์ลางอํานาจของระบบราชการ ซึ�งในประเทศตะวันตก พัฒนาการ
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เช่นนี� ได้เคยเกิดขึ� นในองค์การต่าง ๆ ที�บริหารภายใต้ระบบ Bureaucracy เช่นเดียวกัน (Wilson, 
1989; Meier and O’Toole, 2006)  
 
เนื�องจากระบบราชการของไทยเป็นศูนยก์ลางอํานาจและขาดความใกลช้ิดกบัประชาชนซึ�งแตกต่าง   
กบัระบบราชการในประเทศทางตะวนัตกที�เจา้หน้าที�ในองค์การของรัฐจะมีความตระหนักดีว่าตนเอง
เป็นส่วนหนึ�งของระบบสังคมซึ�งประชาชนทุกคนในสังคมปกป้องและยึดมั �นในค่านิยมของระบอบ
ประชาธิปไตย (Democratic Value) ซึ�งในสงัคมตะวนัตก ประชาธิปไตยมิใช่เป็นเพียงแนวคิดเกี�ยวกบั
ระบบการเมืองการปกครองแต่เพียงอย่างเดียว แต่เป็นค่านิยมที�ทุกคนยึดมั �นและมองว่าคนทุกคน    
เกิดมาเท่าเทียมกัน ในระบบสังคมเช่นนี�  ผู้คนจึงมองว่า อํานาจสูงสุดเป็นของประชาชนและ    
ประชาชนเป็นผูที้�ผู้จ่ายภาษีใหแ้ก่รัฐ เพื�อใหร้ัฐนําภาษีของตนมาชําระเป็นเงินเดือนใหแ้ก่เจา้หน้าที�   
ในองคก์ารของรฐั เจา้หน้าที�ทุกคนจะตอ้งมีหน้าที�ใหบ้ริการแกป่ระชาชนไม่ใช่เป็นผูป้กครองประชาชน   
ดังนั�นจึงไม่น่าแปลกใจหรือไม่ตอ้งตั�งเป็นขอ้สงสัยว่า เหตุใดในประเทศตะวนัตกจึงได้มีการนําเอา
ทฤษฎี Bureaucracy ไปใชเ้ป็นแนวทางในการบริหารองคก์ารอยา่งกวา้งขวางและแพร่หลาย  
 
ตามที�ได้กล่าวมานี�  เราจึงตั�งเป็นข้อสมมติฐานได้ว่า ในสังคมที�ประชาชนยึดมั �นในค่านิยมและ        
วิถีชีวิตแบบประชาธิปไตยที�ทุกคนไม่ละเมิดสิทธิหรือใช้อํานาจเหนือผู้อื�น  (Stivers, 2001)          
การบริหารตามแนวทางของ Bureaucracy จึงเหมาะสมกับบริบททางสังคมและการเมือง               
ส่วนในสังคมไทยนั�น นักวิชาการมีขอ้สงสัยมาตลอดว่า การบริหารภายใตร้ะบบราชการไทยก่อให ้   
เกดิประสิทธิภาพตามทฤษฎีของ Bureaucracy จริงหรือไม่  
 
กอ่นที�จะตอบคาํถามนี� ไดเ้ราจะตอ้งเขา้ใจก่อนว่า ระบบ Bureaucracy ที� แมกซ์ เวเบอร์ ไดคิ้ดคน้ขึ� น
เป็นรูปแบบอุดมคติ (Ideal Type) ที�ครอบคลุมความสัมพันธ์ระหว่างเจ้าหน้าที�ของรัฐซึ�งเป็น             
ผู้ให้บริการกับประชาชนซึ�งเป็นผู้รับบริการ Bureaucracy จะเกิดประสิทธิภาพสูงสุดได้ก็ต่อเมื�อ    
ระบบการบริหารและระบบการเมืองของประเทศสามารถบูรณาการเข้าด้วยกนัได้อย่างกลมกลืน      
แต่ในขอ้เท็จจริง ผลงานวิจัยในอดีตพบว่าบ่อยครั�งทั�งสองระบบมีความขัดแยง้กนั (Stivers, 2001) 
แม้ว่าระบบการเมืองจะต้องอาศัยการขับเคลื�อนเชิงนโยบายเพื�อแก้ปัญหาและตอบสนอง            
ความต้องการของประชาชนโดยผ่านข้าราชการที�มีความใกล้ชิดกับประชาชน แต่ในหลายกรณี
ขา้ราชการไม่สามารถนํานโยบายทางการเมืองของผู้นําประเทศไปแปลงเป็นแนวทางปฏิบัติได ้     
อยา่งมีประสิทธิภาพเสมอไป อยา่งเช่นในกรณีของประเทศไทย นักวิชาการมองว่า ระบบราชการไทย  
มีสถานภาพเป็นเสมือนพรรคการเมืองหนึ� ง ที� มีการผูกขาดอํานาจทางการเมืองอย่างยั �งยืน        
(Riggs, 1966) พรรคการเมืองต่าง ๆ แมจ้ะชนะการเลือกตั�งเขา้มาเป็นรฐับาล แต่จะสามารถบริหาร   
ประเทศได้เพียงชั �วระยะเวลาหนึ� งเ ท่า นั� น  รัฐบาลที� มาจากการเลือกตั�งตามแนวทางของ            
ประชาธิปไตยในประเทศไทยโดยส่วนมากหรือแทบทั�งหมดถูกโค่นล้มโดยการถูกปฏิวัติหรือ 
รัฐประหารในการปฏิวัติหรือรัฐประหารทุกครั�ง ผลที�เกิดขึ� นคือ ระบบราชการไม่เคยถูกปฏิวติัให ้   
ออกจากระบบอํานาจที�ตนผูกขาดมาเป็นระยะเวลายาวนานมากกว่า 80 ปี นับตั�งแต่หลังปี          
พ.ศ. 2475 ดังนั�น ระบบ Bureaucracy ของไทยที�แปลงมาเป็นระบบราชการจึงขาดความกลมกลืน  
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กบัค่านิยมและวิถีชีวิตความเป็นประชาธิปไตย และที�เห็นเด่นชัด คือ อํานาจสูงสุดมิใช่เป็นของ
ประชาชนคนไทย ประชาชนมีอาํนาจอธิปไตยสูงสุดเพียงวนัเดียวเท่านั�น คือ วนัเลือกตั�งซึ�งไม่เกดิขึ� น
บ่อยนักเมื�อเปรียบเทียบกบัประเทศอื�น ๆ ซึ�งมีการปกครองแบบประชาธิปไตยที�มีความเขม้แข็งและ              
มีคุณภาพ 
 
นับตั�งแต่ แมกซ์ เวเบอร์ ได้สร้างทฤษฎี Bureaucracy และได้เผยแพร่ไปทั �วโลกในประมาณ              
ปี ค.ศ. 1904 ปรากฏว่า มีนักวิชาการจํานวนมากที�ใหค้วามสนใจกบัทฤษฎีของเขา แต่ต่อมาได้มี
นักวชิาการจาํนวนหนึ�งมองว่า ทฤษฎีนี� มีจุดอ่อนหลายประการ แต่เนื�องจากในระยะแรก ๆ โลกเรา    
ยังไม่สามารถค้นพบทฤษฎีใดที�จะมาล้มล้างทฤษฎีของ แมกซ์ เวเบอร์ได้ สิ�งที� นักวิชาการซึ�ง          
ส่วนใหญ่เป็นนักสังคมวิทยาชาวอเมริกนัสามารถทําได้จึงเป็นแต่เพียงการวิเคราะห์และวิพากษ์    
ทฤษฎีของแมกซ์ เวเบอร์ เพื�อชี� ให้เห็นถึงจุดอ่อนของตัวทฤษฎี ตัวอย่างเช่น ข้อวิพากษ์เกี�ยวกับ    
เงื�อนไขการรับคนที�มีความรูแ้ละความสามารถเขา้ทํางานในองค์การ แอลวิน กู๊ดเนอร์ (Gouldner, 
1954) และ พาร์สัน (Parsons, 1947) ชี� ใหเ้ห็นว่า เงื�อนไขของระบบ Meritocracy ไม่ไดเ้กิดขึ� น    
จริงเสมอไปทุกครั�ง การรับคนเขา้ทํางานขึ� นอยู่กบัดุลยพินิจของผู้บริหาร บ่อยครั�งผู้บริหารขั�นตน้ที�   
ทําหน้าที�คัดเลือกบุคลากรไม่ไดย้ึดเอาเป้าหมายขององค์การเป็นหลัก แต่ตอ้งตัดสินใจคัดเลือกคน
เพราะคําสั �งหรือคําแนะนําของผู้บังคับบัญชาระดับสูง ขณะเดียวกนั ในโลกแห่งความเป็นจริง ผู้ที�     
ทําหน้าที�บริหารหรือบงัคบับญัชาบุคลากรอาจจะไม่ไดเ้ขา้สู่ตําแหน่งโดยอาศัยความสามารถของตน 
แต่ไดร้บัการแต่งตั�งดว้ยเหตุผลทางการเมือง 
  
การบริหารตามแนวทางของ Bureaucracy จะมีประสิทธิภาพสูงสุดหรือไม่ นอกจากจะอิงอยู่กับ   
ค่านิยมและมีวิถีชีวิตแบบประชาธิปไตยแล้ว ผู้บริหารจะต้องปราศจากการถูกแทรกแซงทาง     
การเมืองและตอ้งไม่เป็นผู้มีลักษณะอํานาจนิยม กล่าวคือ การบริหารสั �งการต่าง ๆ จะตอ้งไม่อยู่บน
พื� นฐานของอํานาจ แต่ขึ� นอยู่กบัความมีเหตุผลและความพึงพอใจสงูสุดของประชาชนผู้รับบริการ 
บุคลากรของรัฐหรือข้าราชการจะต้องมีความเป็นกลางทางการเมืองและแต่ละคนสามารถเห็น
ความสัมพนัธ์ในบทบาทหน้าที�และความรับผิดชอบของตน (Goodnow, 1900) มีการปฏิบัติงาน
ภายใต้กลไกการแสดงความรับผิดชอบตามระเบียบและแนวทางปฏิบัติที�กาํหนดไวอ้ย่างชัดเจน 
(Derlien, 1999) โดยยึดถือ เอาประโยชน์ของสาธารณะเป็นหลักและมีกลไกในการแสดง           
ความรบัผิดชอบทางการเมืองต่อนโยบายและผลการดาํเนินการของตน (Muer and Kelly, 2002)  
 
แนวทางการบริหารราชการโดยอิงทฤษฎี Bureaucracy ตามที�กล่าวมานี� ทางวิชารัฐประศาสนศาสตร์
ถือว่าเ ป็นการบริหารรัฐกิจแบบดั� งเดิม ซึ�งจะมีประสิทธิภาพสูงสุดได้ก็ ต่อ เมื�อ Bureaucracy                   
ที� นํามาใช้เ ป็นแนวทางในการบริหารจะต้อ งเป็นส่วนหนึ� ง ของระบบสังคมและการเมือ ง                   
แบบประชาธิปไตย เจา้หน้าที�ของรัฐหรือขา้ราชการจะตอ้งไม่เป็นผู้มุ่งแสวงหาผลประโยชน์แก่ตน     
หรือแก่พวกพอ้ง (Kaufman, 1956) และไม่มีอิทธิพลทางการเมืองหรือเป็นศูนยก์ลางของอํานาจ  
ทางการเมือง  แต่ในกรณีนี� ดเูสมือนจะเป็นเรื�องที�คาดหวงัมากเกนิไป เพราะในโลกแห่งความเป็นจริง  
ปีเตอร์ บลอร์ (Blau, 1955) ไดนํ้าทฤษฎีโครงสรา้งหน้าที� (Structural Functionalism) มาวิเคราะห์
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พฤติกรรมและความสัมพันธ์ของบุคลากรในหน่วยราชการของประเทศสหรัฐอเมริกาและ         
บทบาทหน้าที�ของหน่วยงานของรัฐ ข้อค้นพบจากงานวิจัยของเขาชี� ให้เห็นว่า  ทั�งบุคลากรและ
หน่วยงานของรัฐมีลักษณะเป็นพลวตั กล่าวคือ เมื�อวนัเวลาผ่านไป ทั�งบุคลิกภาพของบุคลากรและ           
บทบาทหน้าที�ของหน่วยงานของรัฐสามารถปรับเปลี�ยนไปไดอ้ย่างไม่คาดคิดและไม่สอดคล้องกับ
วตัถุประสงคข์องการจดัตั�งหน่วยงาน  
 
งานของ ปีเตอร์ บลอร์ สะท้อนให้เห็นว่าการเปลี�ยนแปลงบทบาทหน้าที�ของหน่วยงานของรัฐ          
มักเกิดขึ� นอย่างไม่คาดคิด (Unanticipated Consequences) และบางครั�งเกิดในลักษณะที�              
ไม่พึงประสงค์ อย่างเช่น กรณีการเปลี�ยนแปลงสถานภาพของระบบราชการไทยจากที�ควรจะเป็น
องค์การที� รับใช้สังคมกลับกลายมาเป็นองค์การที� ปกครองประชาชนและมีสภาพเสมือน                   
พรรคการเมืองพรรคหนึ� งเป็นการสะท้อนให้เห็นว่า ทฤษฎี Bureaucracy เมื�อถูกนําไปประยุกต ์         
ใชใ้นการบริหารไม่จาํเป็นวา่จะตอ้งเกดิประสิทธิผลเหมือนกนัในทุกบริบท  
 
ในช่วงระยะเวลาประมาณกว่าครึ�งศตวรรษระหว่างปี ค.ศ. 1947 ถึงปี ค.ศ. 2000 มีผลงานวิจัย    
เป็นจํานวนมากที�วิเคราะห์ให้เห็นทั�งจุดอ่อน จุดแข็ง และเงื�อนไขของการเกิดประสิทธิภาพหรือ        
ด้อยประสิทธิภาพจากการนํา Bureaucracy มาใช้เป็นกรอบในการบริหารราชการหรือบริหาร
หน่วยงานของรัฐ (อาทิเช่น Dahl, 1947; Dunleavy and Hood, 1994; Peters and Pierre, 1998;  
Frederickson, 1999;  Lynn, 2002 เป็นตน้) ส่วนในกรณีของประเทศไทยนั�น ความสนใจของ
นักวิชาการไทยทางดา้นรัฐประศาสนศาสตร์ไม่ไดอ้ยู่ที�ตัวทฤษฎี Bureaucracy แต่อยู่ที�สภาพปัญหา
และประสิทธิภาพของระบบราชการ ไทยซึ� ง เ ป็นระบบที� มีผล เกี� ยวข้องกับประชาชนไทย                     
ทุกคนในประเทศ ผลงานวจิยัของหน่วยงานต่าง ๆ เช่น สํานักงานคณะกรรมการขา้ราชการพลเรือน 
(2544) สํานักงานคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ (2541) และสํานักงานคณะกรรมการ-
พฒันาระบบราชการ (2547) เมื�อนํามาสรุปรวมกันล้วนชี� ให้เห็นว่า ระบบราชการไทยประสบ          
ปัญหาต่าง ๆ มากมาย และดอ้ยประสิทธิภาพ โดยมีสาเหตุหลกั 3 ประการ อนัไดแ้ก ่
        
 1. ปัญหาเชิงโครงสรา้ง หน่วยงานของราชการมีขนาดใหญ่ มีจํานวนบุคลากรที�มากเกิน
ความจํา เป็น มีโครงสร้างที� ซับซ้อนทําให้มีสายการบังคับบัญชาหลายระดับชั�น  ก่อให้เกิด                      
ความยากลําบากในการกํากับดูแลงาน การทํางานของราชการไทยมีหลายขั�นตอนเกิน                          
ความจํา เป็นทําให้ใช้เวลาในการดํา เนินงานมาก เกิดความล่าช้า  สิ� น เปลืองงบประมาณ                             
และมีโอกาสที�จะเกิดการทุจริตได้ง่าย บางกรณีหน่วยงานของรัฐหลายหน่วยงานมีภารกิจที�                  
ซํ�าซอ้นกนั ทําใหเ้กดิความไม่ชดัเจนในบทบาทหน้าที�และความรบัผิดชอบที�มีต่อประชาชน   
 2. ปัญหาวฒันธรรมเชิงอาํนาจนิยม หน่วยงานของราชการไทยยึดหลักการรวมอํานาจ             
ไวที้�ส่วนกลาง และใชก้ฎหมายหรือกฎระเบียบอย่างเคร่งครัดเป็นตัวนําในการขับเคลื�อนหรือกาํหนด
วิธีการทํางาน อีกทั�งยังกําหนดใหผู้้บังคับบัญชามีอํานาจเด็ดขาด ในการให้ความดีความชอบแก่
ขา้ราชการผู้อยู่ใต้บังคับบัญชาส่งผลใหผู้้ใต้บังคับบัญชาตอ้งปฏิบัติตามผู้บังคับบัญชา แมว้่าคําสั �ง    
ของผู้บังคับบัญชาบางครั�งอาจจะไม่สอดคล้องกบัจุดมุ่งหมายของหน่วยงาน ความสัมพันธ์ระหว่าง
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ผู้บังคับบัญชาและผู้ใตบ้ังคับบัญชาเป็นไปในลักษณะผลประโยชน์ตอบแทนซึ�งกนัและกนั ทําใหเ้กิด
ระบบอุปถัมภ์ภายในหน่วยงานราชการ  ซึ�งระบบอุปถมัภ์นี� อาจจะเริ�มตั�งแต่การคัดเลือกบุคลากร    
เข้ามาทําง าน ผู้ ที� ถูกคัดเลือกเข้ามามีหน้า ที� หรือถู กคาดหวังว่าจะต้องตอบแทนบุญคุณ                     
ผูบ้งัคบับญัชา                                                                                                                                                         

 3. ปัญหาการยึดติดกับกระบวนทัศนเ์ดิมในการทาํงาน กล่าวคือ ข้าราชการมักจะ               
ยดึหรืออา้งกฎระเบียบหรือแนวปฏิบติัเดิม ๆ ในอดีตมาเป็นแบบแผนหรือแนวทางในการปฏิบัติงาน   
ส่วนหนึ�งเกิดจากตัวข้าราชการตอ้งการรักษาไวซึ้�งสถานภาพดั�งเดิมของตนเอง ส่งผลใหท้ั�งระบบ
ราชการและข้าราชการไม่สามารถสนองตอบต่อการแกปั้ญหาและความต้องการของประชาชน          
ที�นับวันจะมีความหลากหลายและความซับซ้อนมากยิ�งขึ� นทําใหก้ารปฏิบัติงานในระบบราชการ             
และตัวข้าราชการที�ธํารงไวซึ้�งกระบวนทัศน์และวัฒนธรรมองค์การแบบเดิม ๆ ดูจะเป็นเสมือน    
อุปสรรคต่อการพฒันาประเทศ 

 

กระแสโลกาภิวัตน์และระบบการค้าเสรี:  

ปัจจัยที�นาํไปสู่การเปลี�ยนแปลงทางการบริหาร 
 
ที�กล่าวมาทั�งหมดขา้งตน้ชี� ใหเ้ห็นว่า นักวิชาการทั�งในต่างประเทศและในประเทศไทยต่างเล็งเห็น     
ถึงความจําเป็นที�จะต้องหาแนวทางใหม่ในการเพิ�มประสิทธิภาพ การบริหารจัดการภาครัฐซึ�ง          
กระแสการปฏิรูปการบริหารจัดการภาครัฐนี� ได้เริ�มก่อตัวขึ� นครั�งแรกเมื�อปลายทศวรรษของปี           
ค .ศ. 1970  ในประเทศตะวันตกที� มีระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยม และมีแนวคิดตามลัทธิ                 
เสรีนิยมใหม่ (Neoliberalism) ที�มีพฒันาการอันยาวนานมาจากปรัชญาและแนวคิดทางการเมือง      
และเศรษฐกิจที�ใหค้วามสําคัญกบัเสรีภาพหรืออิสรภาพส่วนบุคคล (Individual Freedom) และสิทธิ          
ในการครอบครองทรัพยส์ินส่วนบุคคล (Private Property) โดยได้ฐานทางแนวคิดมาจากปรัชญา       
และทฤษฎีเศรษฐศาสตร์ดั�งเดิม (Classic Economic Theory) ของ อดัมส์ สมิธ (Adam Smith)         
ที�มองว่ารัฐบาลไม่ควรเข้าไปยุ่งเกี�ยวหรือแทรกแซงกิจกรรมหรือการแข่งขันทางเศรษฐกิจ             
หากจําเป็นรัฐควรจะเป็นเพียงแค่กําหนดแนวทางการแข่งขันทางเศรษฐกิจเท่านั�น นักทฤษฎี
เศรษฐศาสตร์ดั�งเดิมมีฐานคติว่า มนุษยเ์ป็นผู้มีเหตุมีผลซึ�งความมีเหตุมีผลของมนุษยนี์� จะนําไปสู ่ 
การพัฒนาระบบเศรษฐกิจและการค้าอย่างค่อยเป็นค่อยไป และเมื�อถึงสถานการณ์หนึ� งที� มี          
ความจาํเป็น มนุษยจ์ะสามารถประสานผลประโยชน์เชิงเศรษฐกิจ ซึ�งจะทําใหร้ะบบตลาดถูกกาํหนด
โดยความตอ้งการของมนุษยอ์ยา่งมีดุลยภาพ   
 
แนวคิดทฤษฎีเศรษฐศาสตร์ดั�งเดิม (Classic Economic Theory) ที�กล่าวมานี� มีจุดกําเนิดใน               
ปลายศตวรรษที�  18 แต่ต่อมาในปลายศตวรรษที� 19 แนวคิดทฤษฎีเศรษฐศาสตร์ดั�งเดิมนี� ได ้         
พฒันาเป็นแนวคิดทฤษฎีเศรษฐศาสตร์ดั�งเดิมแนวใหม่ (Neoclassical Economic Theory) ที� มี             
ผลต่อการนําไปใช้ในการกําหนดนโยบายและแนวทางในการบริหารเศรษฐกิจของประเทศ
สหรฐัอเมริกาและประเทศทุนนิยมทางตะวนัตกอื�น ๆ ภายใตแ้นวคิดเดียวกนักบัทฤษฎีเศรษฐศาสตร์
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ดั�งเดิม คือ มนุษยเ์ป็นผูมี้เหตุมีผล โดยเฉพาะเหตุผลเชิงเศรษฐกจิ ทําใหนั้กวชิาการทางเศรษฐศาสตร์
ในประเทศเหล่านั� นมองว่าระบบการผลิตและการกระจายรายได้ของประเทศตนเป็นระบบ                 
ที�มีเหตุมีผลและเหมาะสมแลว้ ระดับรายไดห้รือความมั �งคั �งของประชากรในแต่ละประเทศไม่ไดเ้กิด
จากกระบวนการบริหารเศรษฐกิจของรัฐ แต่ความรํ �ารวยและความมั �งคั �งของประชาชนในชาติ         
เกิดขึ� นจากความขยันหรื อการทํางานหนักและประหยัด ในขณะที� ความยากจนเกิดจาก                
ความสุรุ่ยสุร่ายและความเกียจคร้าน ดังนั�น นักเศรษฐศาสตร์และผู้บริหารระบบเศรษฐกิจที�           
อิงปรัชญานีโอคลาสสิคจึงมีความคิดคล้ายคลึงกับนักเศรษฐศาสตร์ดั�งเดิม คือ มีความเชื�อว่า         
กลไกทางการแข่งขนัและการคา้เสรีเป็นระบบที�มีประสิทธิภาพสูงสุดพรอ้ม ๆ กนันี�  ระบบเศรษฐกิจ  
ของประเทศตะวันตกมีการเจริญเติบโตมาอย่างต่อเนื� องเป็นระยะเวลาอันยาวนานจนถึง        
สงครามโลกครั�งที� 1 ในช่วงปี ค.ศ. 1914  
 
ภายหลังสงครามโลกครั� งที�  1 เศรษฐกิจของโลกโดยเฉพาะอย่างยิ�ง เศรษฐกิจของประเทศ      
มหาอาํนาจตะวนัตกเขา้สู่ภาวะถดถอยและประสบปัญหาการว่างงานอย่างรุนแรง ส่วนหนึ�งเกิดจาก
ปัญหาการผลิตถดถอย การขาดดุลการชําระเงินทั�งในภาครัฐและภาคเอกชน ความซบเซาของ      
ตลาดหุน้และตลาดเงินทุนในประเทศสหรัฐอเมริกาในปลายทศวรรษ 1920 ธุรกิจเป็นจํานวนมาก    
จําเป็นต้องปิดกิจการลงในช่วงระยะเวลานั�นส่งผลกระทบให้เศรษฐกิจตกตํ �ากระจายไปเกือบ           
ทุกประเทศในโลก บรรยากาศทางวิชาการ ณ เวลานั� น  มีลักษณะไม่เชื�อมั �นและเริ�มทบทวน         
ความน่าเชื�อถือหรือความแม่นยาํของทฤษฎีเศรษฐศาสตร์ดั�งเดิมแนวใหม่และเริ�มตั�งคําถามว่า      
จริงหรือไม่ที�รัฐไม่ควรเขา้ไปมีบทบาทแทรกแซงในระบบเศรษฐกิจของประเทศ จริงหรือ ที�ระบบ
เศรษฐกิจของประเทศจะสามารถเจริญเติบโตและประสบความมั �งคั �งได้ด้วยการปล่อยให ้          
ประชาชนแข่งขนักนัเพื�อดาํเนินกจิกรรมทางเศรษฐกจิอยา่งเสรี 
 
ในขณะที�รัฐบาลของประเทศต่าง ๆ ในทางตะวันตกกําลังคน้หาคําตอบนี�  ในประเทศอังกฤษได้มี       
นักเศรษฐศาสตร์ท่านหนึ�งชื�อ จอนห์ เมนาร์ด เคนส์ (John Maynard Keynes) ที�พยายามจะคน้หา
คําตอบเช่นกัน โดยคําตอบที�  จอนห์ เมนาร์ด เคนส์ ได้นําเสนอเป็นคําตอบที�ตรงกันข้ามกับ           
ความเชื�อดั�งเดิมที�ว่า รัฐไม่ควรเข้าไปแทรกแซงในกิจกรรมทางเศรษฐกจิที�ประชาชนดําเนินการ       
จอนห์ เมนาร์ด เคนส์ มองว่า  รัฐจะต้องเข้าไปแทรกแซงในทางอ้อมโดยการใช้นโยบาย             
ทางการคลงัแบบขยายตวัหรือแบบขาดดุลเพื�อกระตุน้เศรษฐกจิ  
 
เพื�อเป็นการพิสูจน์ทฤษฎีและมุมมองใหม่ของเขา จอนห์ เมนาร์ด เคนส์ ได้สร้างแบบจําลอง          
สภาวะสมดุลของระบบเศรษฐกิจ ที� ปฏิเสธแนวคิดทฤษฎีเศรษฐศาสตร์ดั� ง เดิมและทฤษฎี     
เศรษฐศาสตร์ดั�งเดิมแนวใหม่ รวมทั�งวิพากษ์วิจารณ์ถึงจุดอ่อนของทั�ง 2 ทฤษฎี ซึ�งมีจุดอ่อนอยู่ที�     
การอธิบายปัญหาการปรับตัวทางเศรษฐกิจในระบบทุนนิยมที� นําไปสู่ระดับการจ้างงานเต็มที�      
จอนห์  เมนาร์ด เคนส์ เสนอแนะให้รัฐเข้าแทรกแซงระบบเศรษฐกิจ หรือเป็นผู้จัดการระบบ         
เศรษฐกิจ โดยเฉพาะยามเมื�อเศรษฐกิจตกตํ �าอันเกิดจากประชาชนไม่มีอํานาจซื� อหรือไม่ มี            
อุปสงค์ (Demand) ทําให้คนตกงานและระบบเศรษฐกิจโดยทั �วไปหดตัว ในสภาวการณ์เช่นนั� น      
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ตามแนวคิดของ จอนห์ เมนาร์ด เคนส์ รัฐบาลจะต้องเข้ามาแกไ้ขด้วยวิธีการเพิ�มอุปสงค์ด้วย        
การลดภาษีเพื�อให้ประชาชนมีเงินจับจ่ายใช้สอยเพิ�มขึ� นหรือรัฐบาลเป็นผู้จับจ่ายใช้สอยเสียเอง       
ด้วยการทํา โครงการ ต่า ง  ๆ  เพื� อ เพิ�มอัตราการจ้า งงานโดยการอัด ฉีด เงิน งบประมาณ                       
เขา้ไปในระบบเศรษฐกจิ ในทางกลับกนัถา้ระบบเศรษฐกิจเติบโตรวดเร็วเกินไป รัฐบาลก็ตอ้งเขา้ไป
ช่วยลดความร้อนแรงของเศรษฐกิจด้วยมาตรการต่าง  ๆ เช่น การเพิ�มภาษี การลดการใช้จ่าย         
ภาครฐั เป็นตน้ ส่งผลใหนั้บแต่ทศวรรษ 1930 เป็นตน้มา แนวคิดของ จอนห์ เมนาร์ด เคนส์ ไดมี้          
อิทธิพลต่อการกาํหนดนโยบายเศรษฐกิจและการบริหารนโยบายสาธารณะของรัฐในประเทศที�มี   
ระบบเศรษฐกจิเสรีแบบทุนนิยม  
 
แต่ต่อมาในช่วงประมาณทศวรรษ 1970 ผู้บริหารประเทศและผู้กาํหนดนโยบายเศรษฐกิจในโลก
ตะวันตก อย่างเช่น ประเทศอังกฤษและประเทศสหรัฐอเมริกา เป็นต้น ขาดความเชื�อมั �นใน                 
ทฤษฎีเศรษฐศาสตรแ์บบเคนเซี�ยน (Keynesianism) ที�ไม่สามารถควบคุมและแกไ้ขปัญหาเศรษฐกิจ
ตกตํ �าที� มีปัญหาการว่างงานควบคู่กบัภาวะเงินฝืดที�เกิดขึ� นพร้อมกับสภาวะสินค้ามีราคาแพงขึ� น         
ซึ�งเป็นสภาวการณ์ที�ทฤษฎีเศรษฐกจิแบบเคนเซี�ยนไม่ไดค้าดคิดมากอ่น 
 
ในปี ค .ศ .  1979 นางมากาเรต แทตเชอร์ (Margaret Thatcher) ซึ� งเป็นผู้ที� เชื� อในปรัชญา            
และแนวคิดแบบเสรีนิยมใหม่ ไดร้บัการเลือกตั�งเขา้ดํารงตําแหน่งนายกรัฐมนตรีของประเทศอังกฤษ 
เธอจึงได้ละทิ� งนโยบายเศรษฐกิจแบบเคนเซี�ยน และหันมาใช้วิธีการบริหารตามแนวทฤษฎี         
สํานักการเงินนิยม (Monetarism) โดยใช้ระบบธนาคารและสถาบันการเงินเพื�อควบคุมปริมาณ     
ของเงินในระบบเศรษฐกจิโดยตั�งอยูบ่นพื� นฐานแนวความคิดของ มิลตัน ฟรีดแมน (Milton Friedman) 
ซึ�งเชื�อว่าปริมาณเม็ดเงินในระบบเศรษฐกิจส่งผลกระทบโดยตรงต่อผลิตภัณฑ์มวลรวมของ           
ประเทศในระยะสั�นและระดับราคาสินค้าในระยะยาว ซึ�งแตกต่างจากทฤษฎีเศรษฐศาสตร์แบบ            
เคนเซี�ยนที�เน้นนโยบายการคลังและการใชจ้่ายของภาครัฐเป็นหลัก นโยบายเศรษฐกิจตามแนวทาง
ของสํานักการเงินนิยมประสบความสําเร็จอย่างยิ�งใหญ่ในการก่อใหเ้กิดการเจริญโตทางเศรษฐกิจ   
อยา่งต่อเนื�องตลอดระยะเวลา 11 ปี ที�เธอดาํรงตาํแหน่งนายกรฐัมนตรีของประเทศองักฤษ 
 
กล่าวโดยสรุป คือ แนวคิดแบบลัทธิเสรีนิยมใหม่อิงอยู่บนมาตรการทางเศรษฐกิจ 4 ประการ คือ     
1) การปล่อยให้กลไกทางการตลาดเป็นตัวกําหนดราคาสินค้าและความสัมพันธ์ของตัวแปรใน    
ระบบเศรษฐกิจ ซึ�งรวมไปถึงการปล่อยใหภ้าคเอกชนเขา้มาเป็นผู้ดําเนินกิจการสาธารณะแทนรัฐ 
(Privatization) ในบางกรณีอาจจะรวมถึงการลดภาษีเพื�อสร้างแรงจูงใจหรือสรา้งบรรยากาศทาง
การคา้ที�ดีใหภ้าคเอกชนเขา้มาเป็นผูป้ระกอบการแทนภาครัฐ  2) การผ่อนปรนใหร้ะเบียบกฎหมาย
ต่าง ๆ ที�เกี�ยวกบัการนําเขา้และการนําออกของเงินทุนจากต่างประเทศ และภายในประเทศสามารถ
เคลื�อนย้ายได้อย่างเสรี (Deregulation) 3) การตัดหรือลดงบประมาณบางส่วนซึ�งเป็นภาระ       
ความรับผิดชอบหรือสวสัดิการของรัฐโดยใหป้ระชาชนหรือผู้รับบริการเป็นผู้แบกรับภาระค่าใชจ้่าย   
ในส่วนนี�  เช่น การตดังบประมาณสวสัดิการทางการศึกษาและการสาธารณสุข ตลอดจนการแปรรูป
รัฐวิสาหกิจต่าง ๆ ใหเ้อกชนเป็นผู้ดําเนินการแทนรัฐ 4) การมุ่งรักษาเสถียรภาพทางการคลังและ     

บทที่ 2 พัฒนาการการบริหารภาครัฐแนวใหม่ในประเทศไทย

พฒันาการการบรหิารภาครฐัของไทย: จากอดีตสูอ่นาคต28



                บทที� 2 พฒันาการการบริหารภาครฐัแนวใหมใ่นประเทศไทย    
 

  พฒันาการการบริหารภาครฐัของไทย: จากอดีตส ูอ่นาคต 29 

ลดภ าวะ เงิ น เ ฟ้อ ซึ� ง ส่ วนห นึ� ง เกิดมาจ ากการตัดทอ นรา ยจ่ ายข อ งรั ฐ เพื� อ แก้ไ ข ปัญห า                      
การขาดดุลการคลัง (Economic Stabilization) มาตรการรักษาเสถียรภาพทางการคลังนี� ยัง 
ครอบคลุมถึงนโยบายอตัราดอกเบี� ย นโยบายการปล่อยกูเ้พื�อการลงทุน การกาํหนดวงเงินทุนสํารอง
ของธนาคารต่าง ๆ และอาจจะมีมาตรการอื�น ๆ ทั�งในระยะสั�นและระยะยาว  
 
มาตรการทั�ง 4 ข้อที�กล่าวมานี�  ก่อให้เกิดการฟื� นตัวของระบบเศรษฐกิจของประเทศอังกฤษ         
อย่างมาก และทําให้ประเทศอังกฤษได้กา้วเข้าสู่การเป็นประเทศเศรษฐกิจเสรีนิยมแนวใหม่          
อย่างเต็มตัว ส่งผลให้นายรอนัลด์ เรแกน  (Ronald Reagan) ประธานาธิบดีของประเทศ  
สหรัฐอเมริกา ไดนํ้าเอาระบบเศรษฐกิจดังกล่าวไปปรับใชใ้นประเทศสหรัฐอเมริกา และก่อใหเ้กิด   
การฟื� นตัวทางเศรษฐกิจเช่นกัน ส่งผลให้แนวคิดลัทธิเสรีนิยมใหม่กลายเป็นรูปแบบหลักของ        
ระบบเศรษฐกจิของโลกในช่วงเวลานั�น 
 
จากความสําเร็จของประเทศอังกฤษและประเทศสหรัฐอเมริกา และด้วยบทบาทของประเทศ            
ทั� งสองในเวทีการค้าระหว่างประเทศส่งผลให้ในช่วงปลายศตวรรษที�  20 แนวคิดแบบลัทธิ             
เสรี นิยมใหม่ได้เ ป็นลัทธิทางเศรษฐกิจหลักของประเทศเสรี นิยม  ในช่ วง เวลาเดียวกัน นี�                
ระบบเศรษฐกิจโลกทั� งระบบซึ� งรวมถึงระบบการเงินและระบบการลงทุนเป็นระบบเสรี ที�            
เชื�อมโยงกนัทั�งหมด อันเนื�องมาจากกระแสโลกาภิวตัน์ (Globalization) ที�ส่งผลใหป้ระเทศต่าง ๆ      
ในโลกนี� มีการค้าขายมากขึ� นกว่าในอดีต ในขณะเดียวกันบริษัทข้ามชาติได้เข ้าไปลงทุนหรือ            
ตั�งฐานการผลิตมากขึ� นในประเทศต่าง ๆ ซึ�งรวมถึงประเทศไทยดว้ย  
 
ประเทศไทยจาํเป็นตอ้งทําสัญญาและขอ้ตกลงทางการคา้ระหว่างประเทศ เช่น ขอ้ตกลงว่าดว้ยพิกดั
อตัราภาษีศุลกากรและการคา้ หรือ GATT และขอ้ตกลงตามเงื�อนไขขององค์การการคา้โลก เป็นตน้ 
กบัประเทศที�มีระบบเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมใหม่ ประเทศไทยในฐานะคู่ค้าและส่งออกสินค้าไป       
ขายยังต่างประเทศมีความจําเป็นที�จะตอ้งปฏิบัติตามข้อตกลงว่าด้วยการค้าและการแข่งขันทาง  
การค้าระหว่างประเทศอย่างเสรี  ส่งผลให้โดยพฤตินัย ประเทศไทยซึ�งยังไม่เข้มแข็งและขาด           
ความพร้อมทางการค้าระหว่างประเทศจําเป็นที�จะต้องทําการแข่งขันในทางการค้ากับประเทศ          
ที� มีระบบเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมใหม่ซึ�งมีความเข้มแข็งและมีศักยภาพทางเศรษฐกิจมากกว่า     
ประเทศไทย ความดอ้ยสมรรถนะในการแข่งขันกับต่างประเทศส่งผลกระทบต่อการส่งออกของ
ประเทศซึ� ง เคยเป็นสาเหตุสําคัญที� ผลักดันให้เศรษฐกิจไทยขยายตัวในอัตราที� สูง ในอดีต                 
มาอย่างต่อเนื�องเป็นระยะเวลานานกว่า 10 ปี โดยตัวเลขการส่งออกในระหว่างปี พ.ศ. 2538 – 
2540 (ธนาคารแห่งประเทศไทย, 2558) ชี� ให้เห็นว่า การส่งออกของประเทศไทยลดลงอยู่ใน    
ระดับติดลบมาตลอดส่งผลให้เงินตราต่างประเทศที� เคยได้จากการส่งออกลดลง ดุลบัญชี           
เดินสะพัดของไทยมีการขาดดุลและเพิ�มสูงขึ� นอย่างต่อเนื�อง จนกระทั �งปี พ.ศ.2539 ประเทศไทย    
ประสบปัญหาการขาดดุลบัญชีเดินสะพัดถึง 14,350 ล้านดอลลาร์สหรัฐ (มูลนิธิสถาบันวิจัย        
เพื�อการพัฒนาประเทศไทย, 2541) ซึ�งเป็นผลมาจากการส่งออกที�หดตัวลง แต่อย่างไรก็ตาม 
ผู้บริหารของประเทศไม่กังวลใจกับปัญหานี� มากนัก เนื�องจากใน ปี พ .ศ . 2536 ด้วยกระแส         
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โลกาภิวัตน์ทํา ให้ผู้บริห ารประเทศไทยตัดสิน ใจ ทํา ข้อตกลงทางด้านการ เงิ นที� เรี ยกว่า             
Bangkok International Banking Facilities (BIBF) ซึ�งเป็นขอ้ตกลงใหมี้การกูย้ืมเงินจากต่างประเทศ
มาทําธุรกรรมในประเทศ (ซึ�งส่วนใหญ่เป็นการกูใ้นระยะสั�น) และอนุญาตให้มีการเคลื�อนยา้ย   
เงินทุนอยา่งเสรีส่งผลใหป้ริมาณเงินตราต่างประเทศในระบบเพิ�มสงูขึ� น  
 
เมื�อธนาคารแห่งประเทศไทยพยายามดูดซับสภาพคล่องโดยการขายพันธบัตรกลับทําให้อัตรา   
ดอกเบี� ยที� สูง อยู่แล้วไ ม่ลดลง ส่ งผลให้เกิดมี เงินทุนไหลเข้ามา เพื�อหากําไรจากส่วนต่า ง                 
ของอัตราดอกเบี� ยในประเทศไทยและในต่างประเทศมากยิ�งขึ� นจากการที�มีการไหลเข้าของเงิน       
จากต่างประเทศเป็นจํานวนมาก สถาบันการเงินภายในประเทศจึงได้นําเงินเหล่านี� ไปปล่อยกู ้
ภายในประเทศเพื�อหากําไรจากความแตกต่างของอัตราดอกเบี� ยทําให้เกิดการปล่อยสินเชื�อ         
อย่างง่ายและรวดเร็วส่งผลให้เกิดการขยายตัวของเศรษฐกิจอันเนื�องมาจากการนําเข้าเงินจาก
ต่างประเทศไม่ได้เกิดจากการเพิ�มประสิทธิภาพการผลิต จนก่อให้เกิดภาพลวงตาว่าสถาบัน        
การเงินไดร้บัเงินฝากและเศรษฐกจิมีสภาพคล่องเพิ�มขึ� น 
 
ในขณะเดียวกันสถาบันการเงินสามารถให้เงินกู ้แก่ลูกค้าได้มากขึ� นในช่วงนั� น หนี� เสียจะไม่        
ปรากฏให้เห็นเนื� องจากสภาพคล่องทางเศรษฐกิจ ทําให้ผู้กู ้สามารถนําเงินมาชําระหนี� ให้แก ่          
สถาบันทางการเงินได ้เนื�องจากเศรษฐกิจยงัขยายตัวอยู่ แต่ก็อยู่ในระยะเวลาเพียงสั�น ๆ ในช่วงที�
เศรษฐกิจยังไม่สะดุด (ระหว่าง ปี พ.ศ. 2538 – 2540) การมีเงินตราต่างประเทศที�เกิดจาก          
การกูเ้งินจากต่างประเทศไหลเข้าสู่ประเทศไทยอย่างมาก ในขณะที�ประเทศไทยยังคงใช้ระบบ
แลกเปลี�ยนเงินตราต่างประเทศแบบคงที� (25 บาท ต่อ 1 ดอลล่าร์สหรัฐ) ทําให้ดูเสมือนว่าผู้กู ้     
ในฐานะบุคคลหรือองค์การ (และประเทศไทยโดยรวม) ไม่มีภาระความเสี�ยงจากอัตราแลกเปลี�ยน 
ดังนั�น จึงทําให้มีปริมาณการกูเ้งินจากต่างประเทศเพิ�มขึ� น เพราะผู้กูคิ้ดว่าตนเองไม่มีความเสี�ยง       
ในเรื�องอัตราแลกเปลี�ยน กอปรกับอัตราการแลกเปลี�ยนที�อยู่คงที�  ก่อให้เกิดนักเก็งกําไรจาก        
ตลาดการเงินโดยการนําของ นายจอรจ์ โซรอส (George Soros) ซึ�งเป็นผู้ที�มองเห็นว่า ประเทศไทยมี
ทุนสํารองระหว่างประเทศมากกว่าหนี� ระยะสั�นเพียงเล็กน้อยเท่านั�น ดังนั�น การกําหนดอัตรา
แลกเปลี�ยนที� 25 บาท ต่อ 1 ดอลล่าร์สหรัฐ จึงเป็นอัตราที�ไม่สอดคล้องกับค่าที� เป็นจริงของ          
เงินบาทที�ควรจะอ่อนกว่า (หรือมากกว่า) 25 บาทต่อ 1 ดอลล่าร์สหรัฐ นายจอร์จ โซรอส             
จึงเขา้โจมตีค่าเงินบาทของไทยดว้ยเงินกองทุนของกลุ่มตนที�เรียกว่า Hedge Fund โดยการกูเ้งินบาท
จากธนาคารพาณิชยแ์ล้วนําไปซื� อดอลลาร์ทันที ซึ�งธนาคารพาณิชย์จะนําเงินบาทที�นักเก็งกําไร       
ขอกูไ้ปซื� อดอลลารจ์ากธนาคารแห่งประเทศไทยเพื�อส่งมอบใหนั้กเก็งกาํไร  
 
อย่างไรก็ตาม การโจมตีค่าเงินด้วยวิธีนี� ทําให้นายจอร์จ โซรอส ต้องเสียดอกเบี� ยเงินกู ้เป็น             
เงินบาทให้กับธนาคารพาณิชย์ และเมื�อได้เงินดอลล่าร์สหรัฐคืน นายจอร์จ โซรอส จะนําไป                    
พักไว ้ในบัญชีที� ได้รับดอกเบี� ยเงินฝากเป็นสกุลดอลล่าร์ซึ�งจะตํ �ากว่าดอกเบี� ยเงินกู ้(เงินบาท)          
โดยนายจอร์จ โซรอส ยอมรับภาระผลต่างของดอกเบี� ยจากสกุลเงินดอลล่าร์และเงินบาทซึ�งเป็น    
ต้นทุนในการโจมตีค่าเงิน เนื�องจากนายจอร์จ โซรอส มีความมั �นใจว่า ด้วยสภาวะทุนสํารอง          
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ระหว่างประเทศที�ประเทศไทยมีอยู่น้อยและเมื�อถึงเวลาที�จะต้องใช้หนี� เงินกูต่้างประเทศคืนเป็น 
เงินตราต่างประเทศ ธนาคารแห่งประเทศไทยจําเป็นที�จะตอ้งเปลี�ยนนโยบายจากการกาํหนดอัตรา
แลกเปลี�ยนคงที�ที�  25 บาท ต่อ 1 ดอลล่าร์สหรัฐ มาเป็นสูงกว่า 25 บาท ต่อ 1 ดอลล่าร์สหรัฐ     
อยา่งหลีกเลี�ยงไม่ได ้ 
 
ในการเก็งกําไรจากค่าเงินบาทนั�น นักเก็งกําไรโดยการนําของนายจอร์จ โซรอส  ได้อาศัย           
ข้อมูลต่าง ๆ จากสภาพปัญหาพื� นฐานทางเศรษฐกิจของประเทศไทยมาใช้เป็นเครื�องมือใน             
การสร้างความเชื�อว่า  เหตุการณ์ลดค่าเงินบาทจะต้องเกิดขึ� นอย่างแน่นอนซึ� งเ ป็นไปตาม               
หลกัการตามทฤษฎีทางสงัคมวทิยาที�มีชื�อวา่ Self-Fulfilling Prophecy ของ โรเบิรต์ เมอรต์ัน (Merton, 
1948) คือ นายจอรจ์ โซรอส เริ�มตน้ดว้ยการใหส้าธารณชนไดท้ราบขอ้เท็จจริงเกี�ยวกบัสถานการณ์      
ทางการเงินและการคลังของประเทศไทย เพื�อให้ประชาชนเกิดความตระหนักและคาดคะเนถึง        
ผลที�จะเกิดขึ� นตามมาก่อนที�จะเชื�อว่า เหตุการณ์นั�นจะเกิดขึ� นจริงซึ�งเป็นไปตามเนื� อหาสาระหลัก     
ของตวัทฤษฎีที�มีอยูว่า่ เมื�อสังคมหรือบุคคลเชื�อว่า จะเกิดเหตุการณ์ใด เหตุการณ์นั�น ๆ ก็จะเกิดขึ� น    
ตามมาอยา่งแน่นอน นอกเหนือจากนั�น นายจอร์จ โซรอส (Soros, 2009) ไดพ้ฒันาแนวคิดทฤษฎี  
ของตนเองที�มีชื�อวา่ General Theory of Reflexivity ซึ�งมีเนื� อหาสาระหลักคลา้ยกบัทฤษฎีของ โรเบิร์ต 
เมอรต์นั แต่มีเนื� อหาสาระเชิงปรัชญาวิทยาศาสตร์ กล่าวคือ เขาไดจ้ําแนกองค์ประกอบของปรัชญา
วทิยาศาสตรอ์อกเป็น 3 องคป์ระกอบ คือ 1) การทํานาย 2) การอธิบาย และ 3) การทดสอบ ซึ�งใน
มุมมองของเขาวิชาวิทยาศาสตร์สังคมต่างกบัวิชาวิทยาศาสตร์กายภาพตรงที�ทั�งการทํานายและ
คําอธิบายที�นําไปสู่การทดสอบลว้นแล้วมาจากมนุษย ์มนุษยเ์ป็นผู้ใหท้ั�งคําทํานายและคําอธิบาย  
คาํอธิบายหรือคาํทํานายจึงอาจจะมากอ่นหรือหลงัก็ไดแ้ละมีลกัษณะสมมาตรกนั (Symmetry)  
 
ดว้ยทฤษฎี General Theory of Reflexivity นายจอร์จ โซรอส จึงไดท้ํานายผ่านสื�อต่าง ๆ ว่า ประเทศ
ไทยจะตอ้งมีการลดค่าเงินบาทดว้ยคําอธิบายต่าง ๆ ที�เกี�ยวขอ้งกบัสภาวการณ์ทางเศรษฐกิจดังที�ได้
กล่าวมาข้างต้นพรอ้มกนันั�น เพื�อให้เกิดความแน่ใจว่า คําทํานายนี� จะเป็นจริง นายจอร์จ โซรอส       
ได้ดําเนินการในองค์ประกอบที� 3 ของทางวิทยาศาสตร์ (ซึ�งคือการทดสอบ) โดยการทุ่มเงินทุน       
ในการเก็งกําไรจากการลดค่าเงินบาทส่งผลให้ธนาคารแห่งประเทศไทยจําเป็นต้องนําเงินทุน     
สาํรองต่างประเทศถึง 24,000 ลา้นดอลลารส์หรฐั หรือคิดเป็น 2 ใน 3 ของเงินสํารองทั�งหมดมาใช้
เพื�อปกป้องค่าเงินบาทจนทําใหเ้งินสํารองระหว่างประเทศ ณ วนัที� 2 กรกฎาคม 2540 เหลืออยู ่ 
เพยีง 1,774 ลา้นดอลลารส์หรฐั (มูลนิธิสถาบันวิจัยเพื�อการพฒันาประเทศไทย, 2541) เทียบกบั  
ที� เคยมีมากกว่า 38,700 ล้านดอลลาร์สหรัฐเมื�อปลายปี 2539 ส่งผลให้ประเทศไทยจําเป็นที�    
จะต้องปรับปรุงระบบการแลกเปลี�ยนเงินตราต่างประเทศ จากที� เคยใช้อัตราแลกเปลี�ยน             
อย่างคงที�มาเป็นการปล่อยให้อัตราการแลกเปลี�ยนลอยตัวตามภาวะตลาดเงินตราต่างประเทศ        
ในวนัที� 2 กรกฎาคม 2540  

 
 
 

บทที่ 2 พัฒนาการการบริหารภาครัฐแนวใหม่ในประเทศไทย

พฒันาการการบริหารภาครฐัของไทย: จากอดีตสูอ่นาคต 31



บทที� 2 พฒันาการการบริหารภาครฐัแนวใหมใ่นประเทศไทย    
 

พฒันาการการบริหารภาครฐัของไทย: จากอดีตส ู่อนาคต   32 

จากวิกฤติเศรษฐกิจสู่การปฏริูประบบราชการ  
 
เศรษฐกิจของไทยในปี 2540 ทั�งในช่วงก่อนและหลังการประกาศปรับปรุงระบบการแลกเปลี�ยน
เงินตราต่างประเทศอยู่ในสภาวะวิกฤติทางเศรษฐกิจที�เรียกว่า “วิกฤติตม้ยาํกุง้” ส่งผลกระทบไปยงั
ประเทศและภูมิภาคอื�น แต่ประเทศที�เกิดผลกระทบมากที�สุดนอกจากประเทศไทย ได้แก่ ประเทศ
เกาหลีใต ้อินโดนีเซีย มาเลเซีย และฟิลิปปินส ์ 
 
ในส่วนของประเทศไทย การเกิดวิกฤติต้มยํากุง้ครั�งนี� ทําให้รัฐบาลขาดงบประมาณที�จะมาใช้ใน       
การบริหารประเทศ  ส่วนในภาคประชาชน ประชาชนประสบกบัปัญหาการว่างงาน มีประมาณการว่า 
ในปี พ.ศ. 2540 มีผู้ว่างงานรวมทั�งผู้ถูกเลิกจา้งประมาณ 1.3 ลา้นคน หรือ ประมาณรอ้ยละ 4.4    
ของแรงงานทั �วประเทศ (สาํนักงานเศรษฐกจิการคลัง, 2552) และการขาดสภาพคล่องทางการเงิน     
ส่งผลให้อุปทานในสินค้าเครื�องอุปโภคบริโภคลดน้อยลงและกลายเป็นผลสะท้อนกลับไปให ้          
ผู้ผลิตลดการผลิตลงจนต้องปรับหรือลดจํานวนลูกจ้างอันเป็นการซํ�าเติมให้ปัญหาคนว่างงานมี      
ความรุนแรงขึ� น รัฐย่อมเก็บภาษีทั�งในส่วนของภาษีบุคคลและภาษีนิติบุคคลไดน้้อยลงซึ�งจะส่งผล         
ใหร้ฐัขาดงบประมาณมากยิ�งขึ� น นอกจากนั�น หากปล่อยไวโ้ดยไม่แกไ้ขจะก่อใหเ้กิดปัญหาสังคมและ
ปัญหาอื�น ๆ ตามมา 
 
สถานการณ์ของประเทศไทยในขณะนั�น เกิดภาวะเศรษฐกิจซบเซาควบคู่ไปกับภาวะเงินเฟ้อ         
อยา่งรุนแรง ธุรกจิหลายประเภท ไดแ้ก ่อสงัหาริมทรพัย ์ธุรกิจโฆษณา สื�อสารมวลชน บริษัทเงินทุน 
อุตสาหกรรมรถยนต์ และอุตสาหกรรมอื�น ๆ อีกหลายประเภทต่างชะลอการผลิตหรือทยอยปิด       
กิจการ ส่งผลให้เกิดการเลิกจ้างพนักงาน หรือลดเงินเดือนและลดสวัสดิการ ธุรกิจทุกประเภท           
ประสบปัญหาขาดสภาพคล่อง มีต้นทุนการผลิตที�สูงทําให้ตอ้งปรับราคาสินคา้สูงขึ� น ยอดขายจึง      
ตกลง (วทิยากร เชียงกุล, 2541) 
 
การเกิดวิกฤติเศรษฐกิจทําใหใ้นปลายเดือนกรกฎาคม พ.ศ. 2540 รัฐบาลไทยได้เจรจาเพื�อขอรับ
ความช่วยเหลือจากกองทุนการเงินระหว่างประเทศ (International Monetary Fund) หรือ IMF        
โดยรัฐบาลไทยไดข้อกูย้ืมเงินจากกองทุนนี� เพื�อนํามาใชใ้นการฟื� นฟูสภาวะวิกฤติเศรษฐกิจของไทย    
การเจรจาขอความช่วยเหลือครั� ง นั� นประสบความสํา เ ร็จอันเนื� องมาจากคําขอช่วยเหลือ                                                                   
ของประเทศไทยสอดคลอ้งกับผลประโยชน์ของ IMF กล่าวคือ IMF มีความกงัวลว่า สภาพวิกฤติ
เศรษฐกิจครั�งนั�นซึ�งกาํลังแผ่กระจายไปทั �วโลกอาจจะส่งผลกระทบต่อสถานะทางการเงินของ IMF      
ในเวลานั�น IMF จึงไดต้ั�งงบประมาณไวถ้ึง 40,000 ลา้นดอลล่าร์สหรัฐเพื�อใหป้ระเทศที�ประสบภาวะ
วกิฤติทางเศรษฐกิจกูย้ืมไปฟื� นฟูประเทศ ในส่วนของประเทศไทย IMF ไดอ้นุมัติใหป้ระเทศไทยกูย้ืม
เงินเป็นจํานวน 17,000 ลา้นดอลล่าร์สหรัฐ เมื�อวนัที� 11 สิงหาคม 2540 และในวนัที� 20 ของ   
เดือนเดียวกันได้อนุมัติเงินเพิ�มเติมอีก 2,900 ล้านดอลล่าร์สหรัฐ รวมเป็นจํานวนวงเงินที�ให ้   
ประเทศไทยกูย้ืมทั� งหมด 19.9 ล้านดอลล่าร์สหรัฐซึ�งประเทศไทยได้ถอนมาใช้ไม่เต็มจํานวน       
กล่าวคือ ใชเ้พยีง 14,400 ลา้นดอลล่าร์สหรัฐ (International Monetary Fund, 2000) ซึ�งเงินที�กูย้ืม
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มานี�  ส่วนใหญ่ใช้ไปเพื�อการเติมเงินทุนสํารองที� เสียไปจากการทําสงครามทางการแลกเปลี�ยน       
และขายเงินตราต่างประเทศที�เป็นเงินทุนสํารองกบันายจอร์จ โซรอส ฉะนั�น เงินที�กูย้ืมส่วนใหญ่จึง
ไม่ไดใ้ชไ้ปเพื�อการฟื� นฟแูละพฒันาเศรษฐกจิ                                                        
                                                                                                                                                                                                                   
การปล่อยกูข้อง IMF ไม่ไดเ้ป็นไปโดยไม่มีเงื�อนไข ก่อนที�จะอนุมัติใหป้ระเทศไทยกูย้ืมเงิน IMF ไดย้ื�น
เงื�อนไขใหป้ระเทศไทยยนิยอมปฏิบัติตาม 3 ประการ คือ 1) จะตอ้งทําการปฏิรูประบบการเงินของ
ประเทศ 2) กาํหนดนโยบายเศรษฐกจิมหภาคที�มีผลต่อการฟื� นฟเูศรษฐกิจ และ 3) ปฏิรูปโครงสรา้ง
การบริหารงานภาครฐั  
 
เพื�อใหเ้ป็นไปตามเงื�อนไขขอ้ที� 1 ของ IMF ในการฟื� นฟูและปฏิรูประบบการเงินของประเทศ ประเทศ
ไทยได้มีการคัดแยกสถาบันทางการเงินที� มีเสถียรภาพทางการเงินออกจากสถาบันการเงินที�ไม่มี
เสถียรภาพหรือขาดสภาพคล่องทางการเงิน หลังจากนั�นจึงได้มีการปิดสถาบันทางการเงินที�       
ปัญหาทางการเงินและเป็นส่วนหนึ�งที�มีผลกระทบต่อการเกิดภาวะวิกฤติตม้ยาํกุง้ รวมจํานวนทั�งสิ� น 
58 แห่ง โดยเมื�อวนัที� 14 ตุลาคม 2540 รองนายกรัฐมนตรีที�รับผิดชอบไดเ้สนอมาตรการเพื�อ  
ความแข็งแกร่งของเศรษฐกิจไทยในอนาคต ต่อมาได้มีการจัดตั�งองค์การเพื�อปฏิรูประบบสถาบัน
การเงิน (ปรส.) ขึ� นมาแกไ้ขปัญหาของสถาบันการเงิน 58 แห่ง โดยมีมติเห็นชอบให้เป็น          
องค์กรอิสระที� มีอํานาจเบ็ดเสร็จในการจัดการชําระบัญชีและดูแลบริษัทเงินทุนที�ถูกระงับกิจการ         
ดว้ยเหตุนี� จึงทําให ้ปรส. เป็นรปูแบบหนึ�งขององคก์ารของรฐัที�ไม่เป็นส่วนราชการ  
 
นอกจากนี� แลว้ ประเทศไทยยงัไดมี้การปฏิรูปกฎหมายการเงินทั�งระบบโดยการเปิดเสรีทางการเงิน 
การออกกฎหมายเพื�อ เปิดเสรีทางการค้าตามแนวทางของลัทธิเสรี นิยมใหม่  การอนุญาต                
ให้ชาวต่างชาติสามารถครอบครองทรัพย์สินมีการแกก้ฎหมายให้ต่างชาติเพิ�มสัดส่วนถือหุ ้นได ้         
ส่งผลใหต่้างชาติสามารถเขา้มาเขา้ครอบครองกิจการภายในประเทศ โดยเฉพาะอย่างยิ�งในธุรกิจ
การเงิน ธุรกจิคมนาคม และธุรกจิอสงัหาริมทรพัย ์และมีการออกกฎหมายที�เกี�ยวขอ้งกบัการแปรรูป
รฐัวสิาหกจิ เงื�อนไขนี� อยู่บนแนวความคิดของ IMF ที�ตอ้งการใหเ้งินทุนสํารองต่างประเทศไหลเขา้สู่
ประเทศไทยมากขึ� นอนัจะเป็นการสรา้งความมั �นใจใหแ้ก่ IMF ว่า เมื�อถึงเวลาชําระเงินกู ้ประเทศไทย
จะมีเงินทุนสาํรองต่างประเทศมากพอที�จะใชห้นี� ได ้นอกจากนี� ยงัไดมี้การจัดตั�งสถาบันการเงินใหม่ ๆ 
เพื�อสรา้งความเชื�อมั �นและความมั �นคงของสถาบันทางการเงินเอกชน เช่น สถาบันประกันเงินฝาก 
สถาบนัการเงินกนัเงินสาํรองและเพิ�มทุน เป็นตน้   
 
ในมาตรการข้อ 2 ซึ�งเป็นมาตรการทางด้านการคลังของประเทศ นอกจากจะได้ประกาศให้มี         
การกําหนดอัตราแลกเปลี�ยนระหว่างเงินบาทกับเงินตราต่างประเทศเป็นระบบลอยตัวแล้ว       
ประเทศไทยได้มีการกําหนดให้ขึ� นอัตราดอกเบี� ยธนาคาร ซึ�งจะเป็นมาตรการป้องกันไม่ให ้           
ค่า เงิ นบาทลดลงมากไปกว่า เ ดิม  และป้องกันไ ม่ให้มีการ นํา เงิ นบาทออกนอกประเทศ                    
ในขณะเดียวกัน การมีอัตราดอกเบี� ยธนาคารที�สูงจะเป็นการดึงดูดเงินตราต่างประเทศให้เข ้าสู่   
ประเทศไทยมากขึ� น ประเทศไทยได้ใช้นโยบายการคลังที� เข ้มงวด โดยในการจัดทํางบประมาณ 
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แผ่นดินนั�นใหจ้ัดทําโดยประหยดัและไม่ใหจ้ัดทํางบประมาณแบบขาดดุล มีการขึ� นภาษีสรรพสามิต    
เช่น ภาษีนํ�ามนั ภาษีไวน์ ภาษีเบียร์ ภาษีบุหรี�นําเขา้ ภาษีนํ�าหอม ภาษีป้ายรถยนต์ ภาษีผ้าขนสัตว ์
ฯลฯ และมีการให้กรมที� ดินเก็บภาษีธุรกิจเฉพาะการขายอสังหาริมทรัพย์แทนกรมสรรพากร          
และมีการแกไ้ขเพิ�มเติมพระราชบัญญัติอาคารชุด ฉบับที� 3 พ.ศ. 2543 ใหค้นต่างชาติสามารถถือ
ครองกรรมสิทธิ� ไดเ้กินกวา่ร้อยละ 49 แต่อาจกาํหนดเป็นรอ้ยละ 60 หรือรอ้ยละ 70 โดยกาํหนด
เฉพาะในพื� นที� ซึ�งเป็นแหล่งการลงทุนของชาวต่างชาติหรือแหล่งท่องเที�ยวทําให้นักลงทุนเกิด       
ความเชื�อมั �นในการถือครองกรรมสิทธิ�ของตน และกอ่ใหเ้กดิการเพิ�มการจา้งงานภายในประเทศ                  
 
การดําเนินการตามเงื�อนไขข้อที�  3 ว่าด้วยการปฏิรูปการบริหารงานภาครัฐนั� นมิได้เกิดขึ� น            
ตามลาํพงัโดย IMF เอง แต่เป็นเงื�อนไขที�กาํหนดร่วมกนัระหว่าง IMF และธนาคารโลก (World Bank) 
เนื�องจากการกูย้ืมเงินจาก IMF ครั�งนั�น IMF ไดด้ําเนินการร่วมกบัสถาบันการเงินนานาชาติอื�น ๆ      
ซึ�งนอกจากธนาคารโลกแลว้ยงัรวมถึงธนาคารพฒันาเอเชีย (Asian Development Bank: ADB) ดว้ย
ซึ�งทุกสถาบันการเงินที�ประเทศไทยได้ไปกู ้มาเพื�อแก้ปัญหาวิกฤติเศรษฐกิจต้มยํากุ ้งนั� นต่าง              
กาํหนดเงื�อนไขร่วมกนัคือ การพัฒนาเศรษฐกิจภายใตร้ะบบการตลาดและการคา้เสรีซึ�งสอดคลอ้ง   
กบัลทัธิเสรีนิยมใหม่  
 
ภายใต้ระบบการตลาดและการค้าเสรีตามลัทธิเสรีนิยมใหม่นั�น สถาบัน IMF และธนาคารโลก       
มองร่วมกันว่า การที�ประเทศไทยจะฟื� นตัวได้นั�นจําตอ้งเพิ�มประสิทธิภาพระบบราชการไทยและ
เสริมสรา้งความเป็นธรรมาภิบาล (Good Governance) ตามแนวทางของคอฟแมนและนักวิชาการ
ท่านอื�นอีกหลายท่านที�ไดพ้ฒันาตวัชี� วดัความเป็นธรรมาภิบาลใหแ้ก่ธนาคารโลก (Kaufmann, Kraay 
and Zoido-Lobatón,1999a, 1999b; Kaufmann, Kraay and Mastruzzi, 2006a, 2006b, 2007) 
มีการปรบัเปลี�ยนยนิยอมใหภ้าคเอกชนเขา้มาใหบ้ริการแก่ภาครัฐในงานบริการที�ภาครัฐไม่สามารถ
ดาํเนินการเองไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ และสรา้งกลไกในการแข่งขันกบัภาคเอกชนเพื�อดึงดูดคนที�มี
ความสามารถใหเ้ขา้มาทํางานภาครัฐ เช่น ดว้ยการเพิ�มอัตราค่าตอบแทนใหเ้ท่าเทียมภาคเอกชน   
เป็นตน้ 

 
ขอ้เสนอแนะที�เกี�ยวกบัการปฏิรูปโครงสรา้งระบบบริหารราชการอันเป็นผลมาจากขอ้เสนอแนะของ
ธนาคารโลกไดผ่้านความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี เมื�อวนัที� 11 พฤษภาคม 2542 และถือไดว้่า 
เป็นการเริ�มต้นของความพยายามในการปฏิรูประบบราชการ โดยมีลักษณะเป็นแผนปฏิรูประบบ
บริหารงานภาครัฐซึ�งประกอบด้วย 5 แผน คือ 1) แผนการปรับเปลี�ยนบทบาทภารกิจและวิธี          
การบริหารงานภาครฐั 2) แผนการปรับเปลี�ยนระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานและผลสัมฤทธิ�  
3) แผนการปรบัเปลี�ยนระบบการบริหารบุคคล 4) แผนการปรับเปลี�ยนกฎหมาย และ 5) แผนการ
ปรับเปลี�ยนวฒันธรรมและค่านิยมในการบริหารงานภาครัฐ โดยแต่ละดา้นมีการกาํหนดนโยบาย   
และเป้าหมายเฉพาะ ตัวชี� วดัการปฏิบัติงาน กรอบระยะเวลาในการดําเนินการที�ตอ้งให้แล้วเสร็จ     
และหน่วยงานที�รับผิดชอบไวอ้ย่างชัดเจน (สํานักงานคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ, 2542)   
วธิีการดาํเนินการของแต่ละแผนสามารถกล่าวโดยสรุปได ้ดงันี�   
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1. แผนการปรับเปลี�ยนบทบาทภารกิจและวิธีการบริหารงานภาครฐั คณะกรรมการ
ปฏิรูประบบราชการเล็งเห็นถึงความจําเป็นที�ภาครัฐจะตอ้งกําหนดบทบาทและภารกิจของตนให  ้  
เหลือเฉพาะภารกิจหลักเท่าที�จําเป็น ส่วนภารกิจรองจะจัดเป็นองค์การมหาชนหรือแปรรูปและ         
ถ่ายโอนงานใหแ้ก่องค์กรภาคประชาชนหรือภาคเอกชนเขา้มาเป็นผู้ดําเนินการ หรือจา้งเหมาหรือ    
ซื� อบริการจากเอกชนซึ�งจะส่งผลให้ภาครัฐมีขนาดเล็กลงแต่มีความคล่องตัวในการทํางานสูงขึ� น          
และมีความสามารถในการปรับตัวให้ทันกับสถานการณ์ในการเปลี�ยนแปลงของโลก โดยใน           
การทํางานจะต้องมีการสรา้งตัวชี� ว ัดของความสําเร็จของงาน  และมีการประกาศมาตรฐานของ       
บริการให้แก่ประชาชนรับทราบ  ในทุกปีงบประมาณจะต้องมีการประเมินผลสําเร็จของงานใน         
ปีที�ผ่านมากอ่นที�จะไดร้บังบประมาณในปีถดัไป และมีการเปิดเผยผลการดําเนินงานหรือความสําเร็จ
ของงานภาครัฐให้สาธารณชนทราบ ซึ�งเป็นการแสดงถึงความรับผิดชอบและความโปร่งใสใน         
การทํางานของขา้ราชการ 

2.  แผนการปรับเปลี�ยนระบบงบประมาณแบบมุ่ งเน้นผลงานและผลสัมฤทธิ �  
คณะกรรมการปฏิรปูระบบราชการไดเ้สนอใหร้ฐัปรบัเปลี�ยนกระบวนการจัดทํางบประมาณจากเดิมที�
มุ่งเน้นการควบคุมปัจจยันําเขา้อนัไดแ้ก่ งบประมาณและทรัพยากรต่าง ๆ ที�ใชใ้นการทํางานมาเป็น
ระบบการจัดทํางบประมาณที� มุ่ ง เน้นผลผลิตและผลลัพธ์ของงาน รวมทั� ง เสนอแนะให้มี               
การปรับเปลี�ยนระบบการเงินและพสัดุให้เป็นไปตามมาตรฐานสากล พร้อมทั�งจัดทําและบริหาร
งบประมาณเพื�อให้เกิดการเพิ�มประสิทธิภาพการทํางานของภาครัฐที�ยึดประชาชนเป็นหลักใน        
การพัฒนาระบบรายงานผลทั�งทางด้านการเงิน  (ที�ครอบคลุมทั� งเงินกูแ้ละเงินช่วยเหลือ)และ          
ผลการดําเนินงานที�โปร่งใส พัฒนาระบบกระจายอํานาจการจัดการงบประมาณสําหรับบาง   
หน่วยงานที�มีขอ้ตกลงกบัสาํนักงบประมาณ (เพื�อเป็นการนําร่อง) และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น   

 3. แผนการปรบัเปลี�ยนระบบการบริหารบุคคล คณะกรรมการปฏิรูประบบราชการได้
เสนอให้มีการพัฒนาระบบบริหารบุคคลภาครัฐให้สอดคล้องกับการบริหารภาครัฐแนวใหม่ที�      
จะตอ้งมีองค์กรขนาดเล็กกะทัดรัดแต่มีบุคลากรที�มีคุณภาพ มีระเบียบวินัย และมีความรับผิดชอบสูง  
ตลอดจนระบบการบริหารงานบุคคลที�ยึดผลงานและคุณความดีตามระบบคุณธรรม (Merit System) 
มีการปรับระบบการบริหารงานบุคคล (อันประกอบดว้ยการสรรหาคนเขา้ทํางาน การพฒันาและ
รักษาคนไวใ้นองค์การไปจนถึงการออกจากระบบการทํางานหรือหลุดจากระบบราชการ) ที�ใช้
ความสามารถและผลงานเป็นเกณฑว์ดัผลงานของคน มีการปรับระเบียบและรูปแบบการจ้างงาน      
ให้มีความหลากหลายและสอดคล้องกับเงื�อนไขหรือสภาพการทํางานหรือลักษณะขององค์กร           
มีการปรับสวัสดิการหรือค่าตอบแทนที� เหมาะสมกับผลงานที�เทียบเคียงได้กับค่าตอบแทนใน
ภาคเอกชน ตลอดจนมีช่องทางในการอุทธรณ์และรอ้งทุกขเ์มื�อไม่ไดร้บัความเป็นธรรม  

4. แผนการปรับเปลี�ยนกฎหมาย คณะกรรมการปฏิรูประบบราชการได้เสนอให้มี        
การปรบัปรุงระเบียบ กฎหมายต่าง ๆ ที�เกี�ยวขอ้งกบัชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชน ปรับลดขั�นตอน
การปฏิบัติงานที�ซํ�าซอ้น กําหนดขั�นตอนการติดต่อราชการที�ชัดเจนเพื�อให้เกิดประสิทธิภาพและ
รวดเร็วในการให้บริการแก่ประชาชน มีการปรับข้อความในกฎหมายให้มีเนื� อหาที� เข ้าใจง่าย            
ไม่สลบัซบัซอ้น ไม่ลา้สมยั มีลกัษณะที�มองการณ์ไกล และปรับปรุงกฎหมายที�เกี�ยวขอ้งกบัการทํางาน
ในระบบราชการใหมี้ความเป็นสากลที�เอื� อต่อการบริหารและพัฒนาประเทศ รวมทั�งมีการสํารวจ  
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ความคิดเห็นของประชาชนในเรื�องกฎระเบียบเพื�อหาช่องทางในการลดขั�นตอนที� ยุ่งยากลง             
อนัจะเป็นการลดช่องโหวข่องระเบียบที�กอ่ใหเ้กดิโอกาสในการทุจริตคอรปัชั �นได ้

5. แผนการปรบัเปลี�ยนวฒันธรรมและค่านิยมในการบริหารงานภาครฐั คณะกรรมการ
ปฏิรูประบบราชการเล็งเห็นว่า เพื�อใหก้ารปฏิรูประบบบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่สัมฤทธิผล 
เจ้าหน้าที� รัฐต้องมีการเปลี�ยนแปลงค่านิยมและวัฒนธรรมการทํางานใหม่โดยสิ� นเชิง ซึ�งจะ           
สาํเร็จไดนั้�นจะตอ้งเริ�มตน้ดว้ยการเสริมสรา้งจรรยาบรรณในการทํางานของขา้ราชการ มีการรณรงค์
ใหเ้จา้หน้าที�ของรัฐประพฤติตนตามจรรยาบรรณของขา้ราชการ มีความซื�อสัตยส์ุจริต ขยันอดทน 
มุ่งมั �นที�จะทํางานใหบ้รรลุผล มีความรับผิดชอบต่อหน้าที�ของตน มีการเสริมสรา้งทัศนคติที�ดีของ
ขา้ราชการในการใหบ้ริการกบัประชาชนเพื�อไม่ใหข้า้ราชการ มีความรูส้ึกเป็นเจา้นายของประชาชน
และให้ข ้าราชการมีความเชื�อและความเคารพในสิทธิมนุษยชนสร้างวัฒนธรรมของการทํางาน           
ที�ใกลช้ิดและเป็นมิตรกบัประชาชน มีการรณรงค์ใหเ้จา้หน้าที�ของรัฐและประชาชนร่วมกนัแกไ้ขและ
ป้องกันปัญหาการทุจริตคอรัปชั �น โดยใหป้ระชาชนช่วยตรวจสอบและป้องกันการทุจริตคอรัปชั �น 
รวมทั�งสรา้งระบบคุม้ครองผู้ใหข้ ้อมูลและเป็นพยานในเรื�องการทุจริตคอรัปชั �นและประพฤติมิชอบ    
ในการปฏิบติังานของขา้ราชการหรือเจา้หน้าที�ของรฐั  

 
จากที�กล่าวมาขา้งตน้ จะเห็นไดว้่า การปฏิรูประบบการบริหารราชการไทยมีประวติัและพฒันาการ   
มายาวนาน โดยเริ�มตน้จากความพยายามที�จะปรับเปลี�ยนรูปแบบการบริหารราชการตามแนวคิด 
Bureaucracy อยา่งค่อยเป็นค่อยไป ในขณะที�ประเทศไทยยงัติดต่อกบันานาอารยประเทศไม่มากนัก
และยงัไม่ไดเ้ป็นส่วนหนึ�งของระบบโลก ต่อมาในช่วงระหวา่งปี ค.ศ. 1970 – 1997 แนวคิดตามลัทธิ
เสรีนิยมใหม่ได้บีบบังคับให้ประเทศไทยหันมาทบทวนรูปแบบการบริหารราชการไทย เพื�อให้มี
ศักยภาพและความพร้อมในการแข่งขันทางการค้าภายใต้ระบบการคา้เสรี ประเทศไทยประสบ
ความสําเร็จในการเข้าไปเป็นสมาชิกของระบบการค้าเสรีและประเทศไทยได้เป็นสมาชิกของ     
องค์การการค้าโลกอย่างสมบูรณ์  ในปี ค .ศ . 1994 ในช่วงระยะเวลาดังกล่าว ประเทศไทย              
อยู่ในขั�นตอนของการตกผลึกทางความคิดโดยปราศจากรูปธรรมของการบริหารที�ชัดเจน               
ผลที�เกดิขึ� นคือ ประเทศไทยเขา้สู่การแข่งขนัทางการคา้ (ในระบบการคา้เสรีของโลก) โดยปราศจาก
การเตรียมความพรอ้มและการขาดทักษะทางการบริหารภาครัฐ ส่งผลใหป้ระเทศไทยประสบกับ    
ภาวะบัญชีเดินสะพัดขาดดุลอย่างต่อเนื�องนําไปสู่ความถดถอยของความเชื�อมั �นอันเนื�องมาจากมี
เงินทุนไหลออกอย่างรุนแรง (ทิพย์สุดา, สุขดํา และวศิน โรจยารุณ, 2556) จนกระทั �งนําไปสู่      
วกิฤติเศรษฐกจิและมีการประกาศใชอ้ตัราแลกเปลี�ยนแบบลอยตวัในที�สุด  
 
วิกฤติเศรษฐกิจต้มยํากุง้เป็นเหตุการณ์ที� บีบบังคับจากปัจจัยภายนอกให้ประเทศไทยต้องปฏิรูป    
ระบบราชการไทยภายใต้เงื�อนไขขององค์การทางการเงินระหว่างประเทศที�ประเทศไทยได้ไป        
กู ้ยืมเงินมาเพื�อฟื� นฟูวิกฤติเศรษฐกิจของประเทศ  ดังนั� น จึงได้มีการจัดทําแผนปฏิรูประบบ          
ราชการในปี พ.ศ. 2542 ซึ�งจุดมุ่งหมายของการปฏิรปูระบบราชการในครั�งนั�น เพื�อใหร้ะบบราชการ
ซึ�งเป็นฟันเฟืองหลักในการบริหารประเทศสามารถแกไ้ขปัญหาวิกฤติทางเศรษฐกิจได้อย่างเต็มที�       
ในแผนการปฏิรูประบบราชการดังกล่าวเกิดขึ� นในสมัยที�นายชวน หลีกภัย เป็นนายกรัฐมนตรีซึ�ง        
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มีวิสัยทัศน์ว่า “ระบบราชการเป็นกลไกหลักของการบริหารราชการแผ่นดินที�จะช่วยให้รัฐบาล   
สามารถแกไ้ขปัญหาของบา้นเมืองและอาํนวยความผาสุกใหแ้กป่ระชาชน” (สํานักงานคณะกรรมการ  
ปฏิรูประบบราชการ, 2542) บรรยากาศและมุมมองของข้าราชการและประชาชนโดยทั �วไป     
ในขณะนั�นต่างยอมรบัและตระหนักถึงความจาํเป็นของการปฏิรปูระบบราชการไทย แต่ในภาคส่วนอื�น
ของประเทศยังมิได้มีวิสัยทัศน์ร่วมกับอดีตนายกรัฐมนตรีของไทย และไม่สามารถมองเห็นถึง       
ความเชื� อมโยงระหว่าง คุณภาพชีวิต หรือความผาสุกของประชาชนกับระบบการบริหาร           
ราชการที�ดี    
 
การปฏิรูประบบราชการไทยที� ผ่านมาจึงยังไม่สามารถเขา้ถึงแก่นแท้ของการปฏิรูป และยังขาด   
แนวคิดทางวิชาการที� เกี�ยวข้องกับการบริหารภาครัฐที�จะนําพาไปสู่จุดมุ่งหมายของการสร้าง        
ความผาสุกใหแ้ก่คนในชาติ  อย่างไรก็ตาม ความพยายามที�จะปฏิรูประบบการบริหารราชการไทย 
เมื�อเกิดขึ� นแลว้ไม่ได้สิ� นสุดอยู่ที�การแกปั้ญหาวิกฤติเศรษฐกิจเท่านั�น การปฏิรูประบบการบริหาร
ราชการไทยจําเป็นตอ้งดําเนินการต่อไป เปรียบเสมือนกระแสนํ�าที�ไหลไปอย่างต่อเนื�องซึ�งเราจะ
กล่าวถึง ความต่อเนื�องของการพฒันาการบริหารระบบราชการไทยในบทต่อไป  
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บทที� 3  
การบริหารภาครัฐแนวใหม่ในประเทศไทย 
 
การปฏิรูประบบราชการไทยตามแนวทางของการบริหารภาครัฐแนวใหม่เริ�มเกิดขึ� นภายหลังจาก      
ที�ประเทศไทยประสบกับภาวะวิกฤติทางเศรษฐกิจ แต่การปฏิรูปครั�งนั� นมีลักษณะเป็นเพียง            
การปรับเปลี�ยนเชิงโครงสร้างโดยผ่านกระบวนการทางกฎหมายโดยผ่านพระราชกฤษฎีกาว่าดว้ย
หลกัเกณฑแ์ละวธิีการบริหารกจิการบา้นเมืองที�ดี ในบทนี� จะกล่าวถึง กรอบแนวคิดในการปฏิรูประบบ
การบริหารตามแนวทางของการบริหารภาครัฐแนวใหม่ผลในเชิงโครงสรา้งที�เกิดขึ� น และกรอบ 
แนวคิดที�จะใชเ้ป็นตวัชี� วดัในการประเมินประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และความโปร่งใสในการบริหาร
ตามแนวทางของการบริหารภาครฐัแนวใหม่ 
 

จากการปฏริูปโครงสร้างไปสู่การปฏริูประบบบริหารราชการไทย 
 
เมื�อเรามองประวติัศาสตรท์างการบริหารของประเทศ เราจะเห็นไดว้่าระบบราชการไทยเป็นฟันเฟือง
สําคัญในการปรบัตัวและตอบสนองต่อกระแสการเปลี�ยนแปลงของโลก (Bowornwathana, 2000) 
หรือเป็นส่วนหนึ�งของกระแสโลกาภิวตัน์ ดงันั�น เราจึงมองเห็นไดว้่า ในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จ-   
พระจุลจอมเกลา้เจา้อยู่หัว ประเทศไทยได้มีการปฏิรูปโครงสรา้งการบริหารและการปกครองของ
ประเทศครั�งแรกในรูปแบบกระทรวง ทบวง กรมใหท้ันสมัยและสอดคลอ้งกบัความเป็นรัฐสมัยใหม่ 
(Modern State) มีการบริหารองค์การแบบสมัยใหม่ที� เป็นลําดับขั�น (Organizational Hierarchy)      
มีระเบียบกฎเกณฑท์างราชการ (Bureaucratic Procedure) ที�ชัดเจน ซึ�งการปฏิรูปดังกล่าวส่งผลให้
ประเทศไทยมีความเขม้แข็งในการเผชิญหน้ากบัภยัคุกคามจากลทัธิจกัรวรรดินิยมตะวนัตก (Western 
Imperialism) ที�เขา้มาครอบงําประเทศต่าง ๆ ในภูมิภาคเอเชียตะวนัออกเฉียงใตใ้นคริสตศ์ตวรรษ    
ที� 20 ตอนตน้ (ชยัอนันต ์สมุทวณิช, 2541; วรเดช จนัทรศร, 2554) 
 
การปฏิรปูโครงสรา้งของระบบราชการไทยครั�งใหญ่ไดเ้กิดขึ� นอีกครั�งหนึ�งภายหลังการเปลี�ยนแปลง
การปกครองจากระบบสมบรูณาญาสิทธิราชย ์มาเป็นระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยท์รง
เป็นพระประมุข แต่เมื�อวเิคราะหถ์ึงแนวโน้มและรูปแบบของการปฏิรูประบบการบริหารราชการไทย 
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ในช่วงระยะเวลาระหวา่งปี พ.ศ. 2476 และกอ่นหน้าปี พ.ศ. 2540 โดยใชก้รอบในการวิเคราะห์และ
มุมมองของ ริกส ์(Riggs) (1966) และ วรเดช  จนัทรศร (2554) เราจะเห็นไดว้่า การปฏิรูประบบ
การบริหารราชการไทยในช่วงเวลาดังกล่าว เป็นเพียงแต่การปรับเปลี�ยนที�มุ่งการขยายตัวของระบบ
ราชการที�ยงัดํารงคงไวซึ้�งค่านิยมและวฒันธรรมองค์การแบบราชการแต่ไม่ไดแ้กไ้ขปัญหาที�เกิดขึ� น   
จากโครงสรา้งและรปูแบบการทํางานของระบบราชการที�ขาดการประสานงานกนัอย่างเป็นเอกภาพ 
ดังนั�น เราจึงเห็นหน่วยงานราชการบางหน่วยงานทํางานซํ�าซอ้นกบัหน่วยงานราชการอื�นๆ และมี
ลักษณะต่างคนต่างทํา (Fragmentation) นอกจากนั�นในภาพรวมเรายังไม่สามารถมองเห็น         
ความสมดุลระหว่างกฎเกณฑแ์ละระเบียบวินัยกบัความยืดหยุ่นและความคล่องตัว (Flexibility) ใน
ระบบการทํางานมีการมองว่า ระบบราชการขาดความโปร่งใสและประชาชนไม่สามารถตรวจสอบ   
การทํางานของขา้ราชการ ประชาชนขาดการมีส่วนร่วม ระบบการทํางานและระบบการบริหารยงัให้
ความสาํคญักบัประสิทธิภาพ (Efficiency) ไม่มากนัก ส่งผลใหร้ะบบราชการนอกจากจะไม่สามารถ  
ทําหน้าที�ในการขบัเคลื�อนยุทธศาสตรก์ารพฒันาประเทศไดอ้ยา่งเต็มที� (ชยัอนันต ์สมุทวณิช, 2541; 
นครินทร์ เมฆไตรรตัน์, 2544; สมคิด เลิศไพฑรูย,์ 2547) แล้วยังไม่สามารถประคับประคอง     
ระบบเศรษฐกจิของประเทศใหพ้น้ภยัจากภาวะคุกคามจากภายอกที�มากบัลัทธิเสรีนิยมใหม่ ส่งผลให้
ประเทศไทยประสบกับภาวะวิกฤติทางเศรษฐกิจในปี พ.ศ. 2540 และจําเป็นต้องยื�นขอรับ         
ความช่วยเหลือทางการเงินจากกองทุนการเงินระหว่างประเทศ (IMF) ภาวะวิกฤติเศรษฐกิจครั�งนั�น 
นอกจากจะทําให้ประเทศไทยสูญเสียความเป็นอิสระในการบริหารระบบเศรษฐกิจของตนเองแล้ว 
ประเทศไทยยงัตอ้งทําการปฏิรปูระบบราชการไทยครั�งใหญ่อีกครั�งหนึ�ง  
 
การปฏิรูประบบบริหารราชการไทยหลังจากภาวะวิกฤติเศรษฐกิจในปี พ.ศ. 2540 เป็นการปฏิรูป     
ที�เกิดจากปัจจัยภายนอกมากดดันและสร้างความจําเป็นให้ประเทศไทยต้องปฏิรูประบบบริหาร
ราชการอยา่งหลีกเลี�ยงไม่ได ้ผู้บริหารระดับประเทศในช่วงภาวะวิกฤติเศรษฐกิจต่างตระหนักดีว่า 
ประเทศไทยจาํเป็นตอ้งทําการปรบัระบบการบริหารราชการของประเทศใหท้ันต่อสภาวการณ์แข่งขัน
ในเวทีเศรษฐกจิโลก และเพื�อความอยู่รอดและสามารถฟื� นตัวจากภาวะวิกฤติเศรษฐกิจของประเทศ 
ส่งผลใหใ้นสมัยของรัฐบาลนายชวน หลีกภัย ในฐานะผู้นําประเทศไดนํ้าแผนปฏิรูประบบบริหาร
ภาครัฐเสนอต่อที�ประชุมคณะรัฐมนตรีเพื�อใหค้วามเห็นชอบในวนัที� 11 พฤษภาคม พ.ศ. 2542 
ต่อมา สภาผู้แทนราษฎรไดมี้การตราพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 พระราชบัญญัติ   
ทุนวสิาหกจิ พ.ศ. 2542 และออกระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการสรา้งระบบบริหารกิจการ
บา้นเมืองและสังคมที�ดี พ.ศ. 2542 รัฐบาลของนายชวน หลีกภัย ไดต้ั�งเป้าไวว้่าจะตอ้งดําเนินการ
ปฏิรปูระบบราชการไทยใหแ้ลว้เสร็จภายในปี พ.ศ. 2543 แต่เนื�องดว้ยความอุย้อา้ยของระบบราชการ
จึงทําให้ระบบราชการไ ม่สามารถดําเนินการก้าวไปสู่การพัฒนาได้อย่างรวดเร็วตามที�ตั� ง        
เป้าหมายไวไ้ด ้ 
 
เมื�อพนัตาํรวจโท ดร. ทักษิณ  ชินวตัร (ยศในขณะนั�น) เป็นนายกรัฐมนตรี (พ.ศ. 2544 – 2549) 
การปฏิรูประบบริหารราชการไทยเป็นหนึ�งในนโยบายหลักของรัฐบาล โดยรัฐบาลไดด้ําเนินการ  
หลายอย่างและหลายด้านที� เป็นการขับเคลื�อนการปฏิรูประบบราชการเพื�อให้สอดคล้องกับ          

บทที่ 3 การบริหารภาครัฐแนวใหม่ในประเทศไทย

พฒันาการการบรหิารภาครฐัของไทย: จากอดีตสูอ่นาคต40



บทที� 3 การบริหารภาครฐัแนวใหมใ่นประเทศไทย     

พฒันาการการบริหารภาครฐัของไทย: จากอดีตส ู่อนาคต     40 40 

แนวทางการบริหารภาครัฐแนวใหม่อย่างจริ งจังแต่ด้านที� ได้รับความสนใจมากที�สุด คือ                
วาทกรรมการบริหารจัดการภาครัฐในแนวทางของบริษัทธุรกิจเอกชนและการกระจายอํานาจ          
ซึ�งได้เป็นที�ประจักษ์เด่นชัดว่าเป็นแนวทางปฏิรูปที� ไม่ง่ายต่อการนําไปกําหนดเป็นกฎเกณฑ ์         
หรือแนวทางปฏิบติัในระบบราชการ แต่อยา่งไรก็ตามถือไดว้่า ในสมัยนั�นรัฐบาลไดมี้การดําเนินการ
เพื�อขบัเคลื�อนการปฏิรปูระบบราชการโดยยดึหลักการของการบริหารภาครัฐแนวใหม่ ในทางนิตินัย
ไดมี้การประกาศใชพ้ระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที� 5) พ.ศ. 2505 ส่งผลให้
เกดิการจดัตั�งสาํนักงานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ (ก.พ.ร.) เพื�อจัดทําแผนยุทธศาสตร์ใน
การพฒันาระบบราชการไทยมีการจดัทําแผนแม่บทเพื�อการพฒันาระบบราชการ พ.ศ. 2546-2549 
มีการออกพระราชบญัญติัปรบัปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 และมีการออกพระราชกฤษฎีกา
วา่ดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวธิีการบริหารจดัการบา้นเมืองที�ดี พ.ศ. 2546 ซึ�งเป็นการพฒันาต่อยอดมาจาก
ระเบียบสาํนักนายกรฐัมนตรีวา่ดว้ยการสรา้งระบบการบริหารกจิการบา้นเมืองที�ดี พ.ศ. 2542  
 
แมว้่ากระบวนการปฏิรูประบบราชการตามแนวทางการบริหารภาครัฐแนวใหม่จะไดเ้ริ�มมาตั�งแต่
ปลายปี พ.ศ. 2540 เป็นตน้มา แต่นักวชิาการส่วนหนึ�งมองวา่ในสมยัรัฐบาลของ พ.ต.ท. ดร. ทักษิณ 
ชินวตัร มีการดาํเนินการปฏิรปูระบบตามแนวทางของการบริหารภาครฐัแนวใหม่มากกว่ารัฐบาลใดๆ 
ในอดีตที�ผ่านมา (เศกสิน ศรีวฒันานุกูลกิจ, 2546) ทั�งนี� เป็นเพราะเราสามารถมองเห็นเป้าหมาย
และผลลพัธใ์นการปฏิรปูที�ชดัเจนซึ�งมีอยู ่3 ประการ ไดแ้ก ่  
 
 1. หน่วยงานภาครฐัมีการทํางานตามนโยบายรัฐบาลไดร้วดเร็วและมีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผล (สถาบนัวจิยัและใหค้าํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร,์ 2548) 
 2. หน่วยงานในลักษณะกระทรวง ทบวง กรม ต่างๆ ที�มีอยู่เดิมมีความคล่องตัวและมี
โครงสรา้ง ที�มีความยืดหยุ่นมากขึ� น มีรูปแบบการบริหารแบบใหม่ๆ ที�เอื� อต่อการเพิ�มศักยภาพและ
ประสิทธิภาพในการบริการสาธารณะ (สาํนักงานคณะกรรมการปฏิรปูระบบราชการ, 2541; 2546) 
 3. หน่วยงานภาครฐัมีรปูแบบการทํางานและการประเมินผลงานที�มุ่งเน้นผลสัมฤทธิ�และ
มีความโปร่งใสในการทํางาน (โกวทิ กงัสนันท์, 2552) 
 
จากการที�มีการกาํหนดเป้าหมายในเชิงการบริหารจัดการที�ชัดเจนดังกล่าวจึงส่งผลใหก้ารปฏิรูป    
การบริหารภาครัฐครั� ง นี� มีความแตกต่างจากการปฏิรูปในอดีตที� ผ่านมาในประเทศไทย          
หลักการปฏิรูปที�สําคัญ คือ การเสริมสร้างการมีส่วนร่วมของภาคประชาชน การเสริมสร้าง        
ความโปร่งใสในภาครัฐทั�งในระดับชาติ ภูมิภาค และทอ้งถิ�น และหลักการดังกล่าวสอดคลอ้งกับ    
หลักปรัชญาสําคัญของแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที� 8 (พ.ศ. 2540 - 2544) 
และฉบับที� 9 (พ.ศ. 2545 - 2549) และสอดคลอ้งกบัเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 
2540 และกฎหมายลกูที�ตามมา 
 
จะเห็นไดว้า่ ในพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบบัที� 5) พ.ศ. 2545 ไดก้าํหนดให้
มีการเพิ�มประสิทธิภาพและความคุม้ค่าของงานราชการโดยกาํหนดใหมี้การลดขั�นตอนการปฏิบัติงาน  
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การลดภารกิจและยุบเลิกหน่วยงานที�ไม่จําเป็น การกระจายภารกิจและทรัพยากรใหแ้ก่ท้องถิ�น 
กระจายอาํนาจการตดัสินใจ การอํานวยความสะดวก และสนองความตอ้งการของประชาชนส่วนใน
พระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวธิีการบริหารกิจการบา้นเมืองที�ดี พ.ศ. 2546 ไดก้าํหนดให้
หน่วยราชการทุกหน่วยงานคาํนึงถึง 1) ประโยชน์สุขของประชาชน 2) สัมฤทธิผลในการปฏิบัติงาน 
3) ประสิทธิภาพและความคุม้ค่า 4) การลดขั�นตอนการปฏิบัติงาน 5) การปรับปรุงภารกิจของ    
ส่วนราชการใหท้ันต่อเหตุการณ์ 6) การอํานวยความสะดวกและการตอบสนองความตอ้งการของ
ประชาชน และ 7) การประเมินผลการปฏิบัติงานอย่างสมํ �าเสมอ ซึ�งทั�งหมดนี� ยึดผลประโยชน์สูงสุด
ของประชาชนเป็นหลกัและสอดคลอ้งกบัการบรหิารภาครฐัแนวใหม่ 
 

กรอบแนวคิดในการปฏริูประบบราชการตามแนวทางการบริหาร

ภาครัฐแนวใหม่  
 
ในช่วงระยะเวลา 20 ปีผ่านมา นักวิชาการทางดา้นการบริหารหลายท่านมองว่า กระแสการปฏิรูป
ภาครัฐเป็นปรากฏการณ์ทางสังคมที�สําคัญและถือว่าเป็น “ขบวนการปฏิรูปการบริหารของโลก” 
(Kettl, 2000; Peters, 2001) ท่ามกลางกระแสดังกล่าว แนวคิดการบริหารภาครัฐแนวใหม่          
ไดเ้ขา้มาเป็นแนวคิดแกนหลกัสาํคญัของการปฏิรูปการบริหารงานภาครัฐโดยนักวิชาการและชนชั�น
ผู้นําของไทยภายใต้มโนคติที� ว่า ระบบการบริหารภาครัฐจะต้องมีประสิทธิภาพและจะต้องมี        
ความยดืหยุน่คล่องตวัเฉกเช่นเดียวกบัองคก์ารในภาคธุรกจิเอกชน (Cheema, 2005) ทั�งนี�  แนวคิดนี�
ยังมีคุณลักษณะอื�นๆ อีกหลายประการ ไดแ้ก่ ผลิตภาพ (Productivity) และกลยุทธ์การตลาด 
(Marketization) ที�เน้นการใหบ้ริการ (Service Orientation) มีการบริหารแบบกระจายอํานาจ 
(Decentralization) และมีกระบวนการประเมินผลแบบมุ่งเน้นผลงาน (Kettl, 2000) 
 
นอกจากที�กล่าวมานี�  ฮู้ด (Hood, 1991) และ ลาร์บี�  (Larbi, 1998a; 1998b) ไดใ้หท้รรศนะที�
สอดคลอ้งกนักบันักวิชาการที�กล่าวนามมาขา้งตน้ โดยสรุปไดว้่า ฮู้ด และ ลารบี์�  มีความคิดเห็นว่า 
การบริหารภาครฐั แนวใหม่มีปรชัญาที�เกี�ยวขอ้งกบักลไกตลาด 2 ประการ คือ 
  
 1. การบริหารจัดการตามแนวปฏิบัติ ในภาคธุ ร กิจ เอกชน (Business-type 
Managerialism) ที� เน้นความเป็นอิสระ ความยืดหยุ่น และความคล่องตัวในการบริหารองค์การ      
โดยจําเป็นตอ้งมีการระบุผลผลิตขององค์การ (Organizational Output) และตัวชี� วดัผลผลิตสําคัญ 
(Key Performance Indicator) ที�ชัดเจน ตลอดจนมีระบบการวดัประเมินผลที�เขม้ขน้และสมํ �าเสมอ 
(Hood, 1991; Ferlie et al., 1996) 
 2. การแข่งขันตามกลไกตลาด (Market Competition) ซึ�งมีที�มาจากเศรษฐศาสตร์
องค์การแนวใหม่ (New Institutional Economics) ไดแ้ก่ ทฤษฎี Transaction Cost และทฤษฎี 
Principal-Agent (Williamson, 1975; 1985) โดยทฤษฎีเหล่านี� ตั�งอยู่บนฐานคติที�ว่า กลไกตลาดที�

บทที่ 3 การบริหารภาครัฐแนวใหม่ในประเทศไทย

พฒันาการการบรหิารภาครฐัของไทย: จากอดีตสูอ่นาคต42



บทที� 3 การบริหารภาครฐัแนวใหมใ่นประเทศไทย     

พฒันาการการบริหารภาครฐัของไทย: จากอดีตส ู่อนาคต     42 42 

เน้นการแข่งขนัและการลดขนาดภาครฐัตลอดจนการสรา้งระบบแรงจูงใจภายในองค์การที�เหมาะสม
จะกอ่ใหเ้กดิประสิทธิภาพในการจดับริการสาธารณะ 
 
จากที�กล่าวมาขา้งตน้ จึงมองเห็นไดช้ัดเจนว่า การบริหารภาครัฐแนวใหม่มีรายละเอียดปลีกยอ่ยที�
แตกต่างไปจากการบริหารภาครัฐแบบดั�งเดิม (O’Flynn, 2007) โดยเฉพาะในประเด็นเรื�อง        
ความยดืหยุน่และคล่องตวัซึ�งเป็นค่านิยมสาํคญัของแนวคิดการบริหารภาครฐัแนวใหม่ ซึ�งในประเด็นนี�
ฟิฟเนอร ์(Pfiffner, 2004) ไดว้พิากษ์และชี� ใหเ้ห็นถึงจุดอ่อนของการทํางานตามลาํดบัขั�นการบังคับ-
บญัชา (Organizational Hierarchy) ตามทฤษฎี Bureaucracy ของ แม็ก เวเบอร ์และหลักวิทยาศาสตร์
การบริหาร (Science of Administration) ตามทฤษฎีของกลิูค (Gulick and Urwick, 1937)  
 
ขอ้วิพากษ์ต่างๆ ของฟิฟเนอร์ กอปรกบัความหลากหลายของบริบททางการเมืองและการปกครอง   
ของแต่ละประเทศทําให ้เคทเทิล (Kettl, 2000) เสนอแนวทางการปฏิรูปการบริหารงานภาครัฐ          
ตามแนวคิดการบริหารภาครฐัแนวใหม่ไวเ้ป็น 2 แนวทาง คือ  
 
  แนวทางที� 1 เป็นแนวทางการปฏิรูปที�มุ่งเนน้การถ่ายโอนภาระหนา้ที�การจดับริการ
สาธารณะไปยังองค์การภาคธุรกิจเอกชน (Privatization) ซึ�งเป็นรูปแบบการปฏิรูปสําหรับ        
กลุ่มประเทศในเครือจักรภพอังกฤษ (British Commonwealth) โดยเฉพาะประเทศนิวซีแลนด ์
ประเทศออสเตรเลีย และประเทศสหราชอาณาจกัร ซึ�งถือเป็นการปฏิรปูที�มุ่งลดขนาดของภาครัฐและ
เพิ�มบทบาททางการบริหารกิจการสาธารณะใหแ้ก่ภาคธุรกิจเอกชน เนื�องจากภาครัฐในประเทศ
เหล่านี� มีลักษณะเป็นระบบราชการที�รวมศูนย์อํานาจและมีจํานวนบุคลากรและบทบาทหน้าที� ที�
หลากหลาย  
  แนวทางที� 2 เป็นแนวทางที�ถือกําเนิดขึ� นจากความพยายามในการปฏิรูประบบ     
การบริหารกิจการสาธารณะท้องถิ�นในประเทศสหรัฐอเมริกา (Reinventing Government)           
ซึ�งเกดิขึ� นในระดบัรฐับาลสหพนัธรฐั (Federal Government) ในสมยัประธานาธิบดี บิล คลินตัน (Bill 
Clinton) (Osborne and  Gaebler, 1992) ความแตกต่างของแนวทางที� 2 จากแนวทางที� 1 มี   
เหตุผลเนื�องมาจากหน่วยงานภาครัฐของประเทศสหรัฐอเมริกามีขนาดและอํานาจหน้าที�น้อยกว่า
ภาครฐัในประเทศกลุ่มเครือจกัรภพองักฤษ การปฏิรปูการบริหารงานภาครฐัในประเทศสหรฐัอเมริกา 
จึงเน้นไปที�การเสริมสรา้งประสิทธิภาพและความคล่องตัวใหแ้ก่หน่วยงานภาครัฐในการจัดบริการ
สาธารณะมากกวา่จะเป็นการลดขนาดและจาํกดัขอบเขตอาํนาจหน้าที�ของหน่วยงานภาครฐั 
 
กล่าวในอีกนัยหนึ�ง แนวคิดการบริหารภาครัฐแนวใหม่มีลักษณะเป็น “ช่อ (Bundle)” หรือ “ระบบ 
(System)” ของแนวความคิดและเทคนิคการบริหารที�มีรากฐานมาจากการบริหารงานในภาคธุรกิจ
เอกชน (Hood,1991; 1995; Pollitt, 1990) ที�มุ่งเน้นผลิตภาพ (Productivity) ประสิทธิภาพ 
(Efficiency) และผลสัมฤทธิ�  (Results) มากกว่าระเบียบขั�นตอน (Procedures) ตามทฤษฎี 
Bureaucracy แนวคิดการบริหารภาครัฐแนวใหม่จึงถือเป็นการเปลี�ยนโฉมหน้าของการบริหารงาน
ภาครฐัจากเดิมที�เน้นลําดับชั�นในการบังคับบัญชาและมีการรวมศูนยอ์ํานาจในการตัดสินใจไปเป็น 
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“การบริหารกจิการสาธารณะ (Public Affairs Management)” ที�เน้นหลกัการแข่งขันตามกลไกตลาด 
(Stewart and Walsh, 1992; Flynn, 1993; Walsh, 1995; Clarke and Newman, 1997)  
 

ผลในเชิงโครงสร้างที�เกิดขึ�นในประเทศไทย 
 
การปฏิรปูการบริหารภาครฐัตามรฐัธรรมนูญ กฎหมาย และระเบียบที�เกี�ยวขอ้ง ดังที�กล่าวมาขา้งตน้ 
ทําให้ประเทศไทยมีหน่วยงานของรัฐในกํากับของฝ่ายบริหารเกิดขึ� นอีก 2 ประเภท ได้แก ่               
1) หน่วยงานของรฐัในกาํกบัของฝ่ายบริหารที�มีสถานะเป็นนิติบุคคล และ 2) หน่วยงานที�ใชอ้ํานาจ
รฐัในการใหบ้ริการสาธารณะหรือเป็นกลไกของรฐัแต่ไม่เป็นองคก์รของรฐั (สํานักงานคณะกรรมการ
ปฏิรปูระบบราชการ, 2553)  
 
เมื�อมองไปที�หน่วยงานประเภทแรก เราจะเห็นไดช้ดัเจนวา่ การปฏิรูประบบราชการตามแนวทางของ
การบริหารภาครัฐแนวใหม่ก่อใหเ้กิดหน่วยงานของทางราชการขึ� นมาใหม่อย่างมากเป็นจํานวนถึง 
357 องค์การ หน่วยงานที�เกิดขึ� นใหม่ทั�งหมดนี� เป็นหน่วยงานของรัฐที�ขึ� นโดยตรงกบัฝ่ายบริหาร 
หน่วยงานทั�งหมดนี� มีสถานะเป็นนิติบุคคล (ตารางที� 1) หน่วยงานประเภทนี� ยงัสามารถแบ่งแยกออก
ไดเ้ป็นอีก 4 ประเภท คือ 1) ส่วนราชการ ไดแ้ก ่กรม และส่วนราชการระดับกรม จํานวน 155 แห่ง 
2) รฐัวสิาหกจิ จาํนวน 58 แห่ง 3) องคก์ารมหาชน จาํนวน 54 แห่ง และ 4) หน่วยงานรูปแบบใหม่ 
ไดแ้ก ่หน่วยงานธุรการภายในองค์กรอิสระ กองทุนที�เป็นนิติบุคคล และหน่วยบริการรูปแบบพิเศษ 
จาํนวน 90 แห่ง  
  
ตารางที� 1 จาํนวนหน่วยงานของรฐัในกาํกบัของฝ่ายบริหารที�มีสถานะเป็นนิติบุคคล 
 

ประเภทหน่วยงานของรฐั จาํนวน 
สว่นราชการที�มีฐานะเป็นกรมและเทียบเท่ากรม 155 
รฐัวิสาหกิจ 58 
องคก์ารมหาชนที�จดัตั�งขึ� นตาม พ.ร.บ. องคก์ารมหาชน พ.ศ. 2542 39 
องคก์ารมหาชนที�จดัตั�งตาม พ.ร.บ. เฉพาะ (หน่วยงานในกาํกบั) 15 
หน่วยธุรการขององคก์รของรฐัที�เป็นอิสระ 8 
มหาวิทยาลยัของรฐั 67 
มหาวิทยาลยัในกาํกบัของรฐั 13 
หน่วยบริการรูปแบบพิเศษ 2 
หมายเหตุ: * ขอ้มลู ณ วนัที� 20 มกราคม 2558   

นอกจากหน่วยงานประเภทแรกแล้วการปฏิรูปครั�งนี� ยังก่อให้เกิดหน่วยงานอีกประเภทหนึ� งคือ 
หน่วยงานที�ใช้อํานาจรัฐในการให้บริการสาธารณะและถือว่าเป็นกลไกของรัฐแต่พนักงานไม่ได ้     
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เป็นขา้ราชการ ซึ�งสามารถแบ่งออกไดอ้ีก 3 ประเภท คือ สภาวิชาชีพ สถาบันภายใตมู้ลนิธิซึ�งเป็น
กลไกของส่วนราชการและนิติบุคคลเฉพาะกจิ  
 
ทั�งหมดนี� ชี� ใหเ้ห็นว่าผลจากการปฏิรูประบบราชการก่อใหเ้กิดหน่วยงานราชการใหม่ๆ  คําถามที�
น่าสนใจคือ หน่วยงานต่างๆ ที�เกิดขึ� นใหม่เหล่านี� มีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และความโปร่งใสใน     
การทํางานอยา่งไร ในการคน้หาคาํตอบนี�  ผูเ้ขียนจะวเิคราะหผ์ลสัมฤทธิ� ในการบริหารขององค์การที�
เกดิขึ� นใหม่โดยเปรียบเทียบกบัองคก์ารมหาชนที�ผู้เขียนสุ่มเลือกมา โดยเป็นองค์กรที�ไดร้ับการจัดตั�ง
ตามพระราชกฤษฏีกาจัดตั�งองค์กรมหาชน พ.ศ. 2542 และพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 
2542 กบัหน่วยงานที�มีลักษณะเป็น Statutory Board ของประเทศสิงคโปร์ซึ�งเป็นหน่วยงานภาครัฐ   
ที�กาํเนิดขึ� นตามแนวความคิดของการบริหารภาครฐัแนวใหม่ และเปรียบเทียบมหาวิทยาลัยในกาํกบั
ของรฐัหรือมหาวทิยาลยันอกระบบในประเทศไทยซึ�งจาํแนกออกเป็น 2 ประเภท คือ มหาวิทยาลัยใน
กาํกับของรัฐที�ถูกแปรสภาพจากมหาวิทยาลัยของรัฐและมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐนับตั�งแต่       
การจดัตั�ง เปรียบทียบกบัมหาวทิยาลยัของรฐัหรือมหาวทิยาลยัที�มีสถานะเป็นส่วนราชการ 
 

ตัวชี� วัดในการประเมิน 
 
ตัวชี� วดัที�ใชใ้นประเมินเปรียบเทียบครั�งนี�  มีอยู่ 3 มิติ ประกอบด้วยมิติด้านประสิทธิภาพ มิติดา้น
ประสิทธิผล และมิติด้านความโปร่งใส โดยผู้เขียนไดก้ําหนดคํานิยามของมิติทั�ง 3 มิติ แล้วจึงมา
กาํหนดตวัชี� วดัหรือประเภทของตัวชี� วดัที�แสดงถึงผลสัมฤทธิ�ของการดําเนินงานขององค์การมหาชน 
และผลสัมฤทธิ�ของการดําเนินงานของสถาบนัอุดมศึกษาไว ้ส่วนแนวคิดทฤษฎีอันเป็นพื� นฐานของ   
การกาํหนดคาํนิยามเชิงปฏิบัติการของตัวชี� วดัทั�ง 3 มิติ ซึ�งจะใชเ้ป็นเกณฑก์ลางในการเปรียบเทียบ
องค์การมหาชน สถาบันอุดมศึกษาของรัฐที� เป็นส่วนราชการ และสถาบันการศึกษาที�เป็นองค์กร      
ในกาํกบั ซึ�งจะกล่าวอยา่งละเอียดอีกครั�งหนึ�งในบทต่อไป แต่อยา่งไรก็ตาม เพื�อใหผู้้อ่านไดมี้บริบทใน
การทําความเข้าใจกับผลการวิเคราะห์ในบทต่อไป จะกล่าวถึงตัวชี� วัดในทั� ง 3 มิติพอสังเขป             
ไวด้งัต่อไปนี�      
 
ประสิทธิภาพ (Efficiency) 
 
ในการประเมินประสิทธิภาพจะพจิารณาจากการเลือกวิธีการที�ดีที�สุดหรือประหยดัที�สุดเพื�อใหบ้รรลุ
ตามพนัธกิจ และวตัถุประสงค์ขององค์การ (Osborne and Gaebler, 1992) โดยผู้เขียนไดก้าํหนด
ตัวชี� ว ัดประสิทธิภาพขององค์การมหาชน ไดแ้ก่ ต้นทุนต่อหน่วยผลิต และอัตราส่วนค่าใชจ้่ายใน     
การบริหารองคก์าร ส่วนตวัชี� วดัประสิทธิภาพของสถาบันอุดมศึกษาไดแ้ก่ ตัวทุนค่าใชจ้่ายต่อหัวของ
นักศึกษา และสดัส่วนค่าใชจ้่ายหมวดต่างๆ ของมหาวทิยาลยั  
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ประสิทธิผล (Effectiveness) 
 
การประเมินประสิทธิผลในที�นี� ดาํเนินการโดยการพจิารณาจากผลผลิตขององคก์ารวา่ตรงตามพนัธกิจ
และวตัถุประสงคข์ององคก์ารหรือไม่ (Pfeffer, 1982) ความสามารถขององคก์ารในการแสวงหาและ
ระดมทรพัยากรมาใชใ้นการดาํเนินงานขององคก์าร และความพงึพอใจของผูร้บับริการ/ผู้มีส่วนไดเ้สีย 
(Boschken, 1994; Rainey, 2003) โดยผู้เขียนไดก้าํหนดตัวชี� วดัประสิทธิผลขององค์การมหาชน 
ไดแ้ก่ ความสอดคลอ้งของผลผลิตกบัพนัธกิจขององค์การโดยเทียบเคียงกบั Statutory Board ของ
ประเทศสิงคโปร ์รายไดข้ององคก์ารจากแหล่งอื�นที�นอกเหนือไปจากเงินอุดหนุนจากรฐั ความพงึพอใจ
ของผู้รับบริการจากองค์การมหาชน ส่วนตัวชี� วดัประสิทธิผลของสถาบันอุดมศึกษา ไดแ้ก่ จํานวน
ผลงานวจิยัที�ไดร้บัการตีพมิพใ์นวารสารวชิาการนานาชาติที�ปรากฏในฐานขอ้มูล SCOPUS รายไดอ้ื�น
ที�มหาวิทยาลัยสามารถแสวงหาไดเ้องนอกเหนือไปจากเงินอุดหนุนของรัฐ และความพึงพอใจของ
บุคลากรมหาวทิยาลยัซึ�งรวมถึงนักศึกษา 
 
ความโปร่งใส (Transparency) 
 
การประเมินความโปร่งใสขององค์การ ในที�นี� หมายถึง การเปิดเผยขอ้มูลที�สําคัญขององค์การใหแ้ก่
สาธารณชนไดร้ับทราบ (Nanz and Steffeck, 2004; Armstrong, 2005; Heeks, 2008) โดย
ผูเ้ขียนไดก้าํหนดตัวชี� วดัความโปร่งใสขององค์การมหาชน ไดแ้ก่ การเผยแพร่ขอ้มูลเกี�ยวกบับริการ
และมาตรฐานบริการขององคก์ารบนเวบไซตข์องหน่วยงาน การเผยแพร่ขอ้มลูต่อสาธารณชนเกี�ยวกบั
ระเบียบและขอ้บงัคบังานพสัดุขององคก์าร ตลอดจนเผยแพร่ขอ้มูลเกี�ยวกบักระบวนการจัดซื� อจัดจา้ง
พสัดุครุภณัฑข์ององคก์ารบนเวบไซต ์ส่วนตวัชี� วดัความโปร่งใสของมหาวทิยาลยั ไดแ้ก ่การพฒันาหรือ
สรา้งระบบการติดตามประเมินผลงานของบุคลากร และโครงสรา้งและกลไกในการตรวจสอบถ่วงดุล
คณะผูบ้ริหารของมหาวทิยาลยั  
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ว่าง

 
 
 
 
 
 
 

บทที� 4 
องคก์ารมหาชน:  

ผลผลิตของการปฏริปูระบบบริหารราชการไทย 
 

 
หน่วยงานภาครัฐของไทยที�เกิดขึ� นภายหลังจากการปฏิรูปราชการ ปี พ .ศ. 2542 ที�ถือว่าเป็น
หน่วยงานที�มีความสําคัญต่อการศึกษาวิจัยทางดา้นรัฐประศาสนศาสตร์ในยุคปัจจุบัน คือ องค์การ
มหาชน (จุมพล หนิมพานิช, 2548) องค์การมหาชนตามทฤษฎีเป็นองค์การกึ�งอิสระที�ไม่ใช่
หน่วยงานราชการ (Quasi-Autonomous Non-Governmental Organization) ซึ�งมีความคล่องตัวและ
เป็นอิสระในการดําเนินงานมากกว่าหน่วยงานราชการ (Flinders and Smith, 1999; Van Thiel, 
2001; Gray, 2003) ดังนั�น เราจึงตั�งเป็นสมมติฐานไดว้่า องค์การมหาชนน่าจะมีประสิทธิภาพ 
ประสิทธิผล และความโปร่งใสในการทํางานตามแนวคิดของการบริหารภาครัฐแนวใหม่เพื�อพิสูจน์        
ขอ้สมมติฐานดังกล่าว ในบทนี� จะเริ�มตน้ด้วยการวิเคราะห์ผลการดําเนินการขององค์การมหาชน       
ในประเทศไทย โดยเทียบเคียงมาตรฐาน (Benchmarking) กบัองค์การมหาชนที�เรียกว่า Statutory 
Board ของสาธารณรฐัสงิคโปร ์ 

 
การเลือกองคก์ารมหาชนเพื�อวิเคราะห์เปรียบเทยีบ 
 
การเสนอผลที�ไดจ้ากการวิเคราะห์เทียบเคียงการดําเนินงานขององค์การมหาชนใน 2 ประเทศที�      
จะกล่าวถึงต่อไปในหนังสือนี� ใชข้อ้มูลจากรายงานวิจัยฉบับสมบูรณ์เรื�อง ผลสัมฤทธิ�ขององค์การ-
มหาชนที�จดัตั�งขึ� นตามพระราชบญัญติัองคก์ารมหาชน พ.ศ. 2542 (ธัชเฉลิม สุทธิพงษ์ประชา และ 
อัชกรณ์ วงศ์ปรี ดี , 2559) ซึ�งการเลือกองค์การมหาชนมาศึกษาเปรียบเทียบเริ�มต้นด้วย              
การจาํแนกองคก์ารมหาชนตามเกณฑข์องสถาบนัวจิยัและใหค้าํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลัยธรรมศาสตร ์
(2548) ทําใหส้ามารถจาํแนกองคก์ารมหาชนได ้4 ประเภท คือ 
 

1. หน่วยงานที�ทาํหน้าที�ให้บริการสาธารณะ (Public Service Delivery Agency) 
หมายถึง องค์การมหาชนที�ทําหน้าที�จัดบริการสาธารณะและสามารถแสวงหารายไดเ้พื�อหล่อเลี� ยง
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หน่วยงานตน โดยในปัจจุบันมีโรงพยาบาลบ้านแพ้วเท่านั� น ที� เป็นองค์การมหาชนประเภทนี�            
แต่อยา่งไรก็ตาม ดว้ยความสามารถในการพึ�งพาตนเองทางดา้นการเงินของโรงพยาบาลบา้นแพว้ซึ�ง
แตกต่างจากองค์การมหาชนอื�น ๆ ในประเทศไทย จึงไม่นําโรงพยาบาลบา้นแพว้เขา้มาวิเคราะห์
เปรียบเทียบ  

2. หน่วยงานที�ทาํหน้าที� วิจัยและพัฒนาองคค์วามรู ้(Research and Development 
Agency) หมายถึง องค์การมหาชนที�ทําหน้าที�ในการวิจัย พฒันา และต้องอาศัยความรูข้ั�นสูงใน       
การดาํเนินงาน อาทิเช่น สาํนักงานพฒันาการวิจัยการเกษตร (สวก.) สถาบันวิจัยแสงซินโครตรอน 
(สซ.) สถาบันวิจัยดาราศาสตร์แห่งชาติ (สดร.) สถาบันวิจัยและพฒันาอัญมณีและเครื�องประดับ-
แห่งชาติ เป็นตน้ 

3. หน่วยงานที�ส่งเสริมและพัฒนาบริการสาธารณะ (Public Service-enhancing 
Agency) หมายถึง องค์การมหาชนที�ทําหน้าที�อํานวย ส่งเสริม และสนับสนุนให้เกิดคุณภาพและ
มาตรฐานที�ดีในการบริการสาธารณะ ไดแ้ก ่องคก์ารบริหารการพฒันาพื� นที�พิเศษเพื�อการท่องเที�ยว
อย่างยั �งยืน (อพท.) สํานักงานส่งเสริมอุตสาหกรรมซอฟต์แวร์แห่งชาติ (สอซซ.) ศูนย์ส่งเสริม-       
ศิลปาชีพระหวา่งประเทศ (ศ.ศ.ป.) สถาบนับริหารกองทุนพลงังาน (สบพน.)  

4. หน่วยงานที�ทาํหน้าที�กาํกับดูแลมาตรฐานของการบริการสาธารณะ (Standard-
Monitoring Agency) หมายถึง องค์การมหาชนที�ทําหน้าที�สรา้ง กาํกับ และประเมินผลมาตรฐาน    
การบริการ ตลอดจนการสนับสนุนและเสริมสรา้งคุณภาพในการจัดบริการสาธารณะของหน่วยงาน
ภาครัฐอื�น อาทิเช่น สถาบันคุณวุฒิวิชาชีพ (สคช.) สถาบันรับรองคุณภาพสถานพยาบาล (สรพ.)    
เป็นตน้     
 
เพื�อให้สามารถวิเคราะห์ผลสัมฤทธิ� ขององค์การมหาชนในประเทศไทยได้ในเชิงลึก ธัชเฉลิม         
สุทธิพงษ์ประชา และ อัชกรณ์ วงศ์ปรีดี (2556) ไดด้ําเนินการคัดเลือกองค์การมหาชนที�ไดร้ับ      
เลือกใหเ้ป็นตน้แบบตามเกณฑก์ารประเมินผลการดาํเนินงานองคก์ารมหาชนและหน่วยงานในกาํกบั
ของรฐัประจาํปีงบประมาณ พ.ศ. 2554 ซึ�งจัดทําโดยสํานักงานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ 
(ก.พ.ร.) ทําใหสุ้่มเลือกองคก์ารมหาชนในประเทศไทยจากที�มีอยูเ่ป็นจาํนวนทั�งสิ� น 39 องค์การมาได้
เป็นจํานวน 6 องค์การ ในขณะเดียวกนัผู้เขียนไดสุ้่มเลือกองค์การมหาชน (Statutory Board) ของ
สาธารณรัฐสิงคโปร์ จากมีอยู่เป็นจํานวนทั�งสิ� น 66 องค์การ มาได้เป็นจํานวน 6 องค์การเช่นกัน    
เพื�อใชอ้งค์การมหาชนของสาธารณรัฐสิงคโปร์เป็นเกณฑม์าตรฐานเปรียบเทียบ กล่าวโดยสรุป คือ 
องค์การที�ใชเ้ป็นกรณีศึกษามีจํานวนทั�งสิ� น 12 องค์การ แบ่งเป็นองค์การมหาชนของประเทศไทย
จาํนวน 6 องคก์ารและองคก์ารมหาชน Statutory Board ของสาธารณรัฐสิงคโปร์จํานวน 6 องค์การ 
ทั�งนี�  เพื�อใหเ้ป็นไปตามหลักจริยธรรมในการศึกษาวิจัยทางดา้นสังคมศาสตร์ ชื�อจริงขององค์การ
มหาชนในประเทศไทยถูกแทนที�ดว้ยตวัอกัษรไทย ก-ฉ และองค์การมหาชนของสาธารณรัฐสิงคโปร ์
ถูกแทนที�ดว้ยตวัอกัษรละติน A-F  
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คาํนิยามเชิงปฏบัิติการของการวิเคราะห์เปรียบเทยีบ 
 
ในการเปรียบเทียบการดําเนินการระหว่างองค์การมหาชนในประเทศไทยกบัองค์การมหาชนใน
สาธารณรฐัสงิคโปรเ์พื�อชี� ใหเ้ห็นถึงนัยยะที�ควรเกดิขึ� นจากการนําแนวความคิดของการบริหารภาครัฐ
แนวใหม่มาใชใ้นองค์การมหาชน ผู้เขียนไดใ้ชก้รอบแนวคิดของเอียนซู (Iancu, 2010) มาเป็น
แนวทางในการกําหนดคํานิยามเชิงปฏิบัติการในมิติที� เกี�ยวข้องกับผลที�เกิดขึ� นจากการบริหาร         
ซึ�งมีอยู ่3 มิติ ดังที�ไดก้ล่าวไวแ้ลว้ในบทที�ผ่านมา คือ ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และความโปร่งใส 
โดยในแต่ละมิติจะมีหลกัการที�เกี�ยวขอ้ง ดงันี�  
 
ประสิทธิภาพ (Efficiency) 
 
ประสิทธิภาพเป็นตัวบ่งชี� ว่าในกระบวนการบริหาร องค์การไดใ้ชท้รัพยากรไปมากน้อยเพียงใดหรือ
เท่าใดในการกอ่ใหเ้กดิผลผลิต (Output) หนึ�งหน่วยซึ�งทรัพยากรในที�นี� หมายถึง จํานวนงบประมาณ 
จํานวนบุคลากร ส่วนผลผลิตนั� น หมายถึง ผลิตภัณฑ์ หรือผลที�เกิดขึ� นจากการทํางานหรือ            
การให้บริการสาธารณะตามที�กําหนดไว้ในพันธกิจและวัตถุประสงค์ขององค์การ  สําหรับ 
“ประสิทธิภาพ (Efficiency)” นั�น ไดก้าํเนิดมาเคียงคู่กบัวิชารัฐประศาสนศาสตร์ แต่นักวิชาการ      
ได้ตั�งข ้อสังเกตเพิ�มเติมว่า ตัวแบบการบริหารภาครัฐในยุคสมัยใหม่นั�นจะตอ้งตั�งอยู่บนหลักของ
ประสิทธิภาพเชิงเทคนิค (Grandy, 2009; Denhardt, 2004) กล่าวคือ ทุกขั�นตอนของกระบวนการ
ตดัสนิใจและการนํานโยบายไปปฏิบัตินั�นจะตอ้งมีการควบคุมตน้ทุนต่อหน่วยผลิต (Unit Cost) หรือ
สดัส่วนของปริมาณผลผลิตต่อปัจจัยนําเขา้ (Van der Meer and Rutgers, 2006; Schachter, 2007)  
แต่อย่างไรก็ตาม นักวิชาการรัฐประศาสนศาสตร์ในปัจจุบันบางท่ านได้วิพากษ์วิจารณ์                
หลกัประสิทธิภาพเชิงเทคนิควา่ทําใหอ้งคก์ารภาครฐักลายเป็นองคก์ารภาคธุรกิจเอกชนที�มุ่งแสวงหา
ผลกาํไรและประสิทธิภาพในเชิงการเงินการคลงัมากกวา่อุดมการณ์การใหบ้ริการสาธารณะ (Marini, 
1993) ซึ�งการมุ่งเน้นประสิทธิภาพเพยีงอยา่งเดียวยอ่มทําใหป้ระชาชนเสียผลประโยชน์ในดา้นอื�นที�
ภาครฐัจาํเป็นตอ้งตอบสนองต่อประชาชน (Frederickson and Smith, 2003; Grandy, 2009)  
 
ถึงแมจ้ะมีขอ้สงัเกตหรือขอ้วพิากษ์วจิารณ์ดงักล่าวขา้งตน้ แต่ในทา้ยที�สุดหลกัประสิทธิภาพเชิงเทคนิค
ยงัคงเป็นหวัใจหลักของการปฏิรูปภาครัฐตามแนวคิดการบริหารภาครัฐแนวใหม่ตามที� ออสบอร์น 
และ เกยเ์บลอร ์(Osborne and Gaebler, 1992) กล่าวไวว้่า แนวคิดการบริหารภาครัฐแนวใหม่ คือ      
การปฏิรปูภาครฐัใหคุ้ม้ค่ากบัเงินภาษีที�ประชาชนตอ้งจ่ายไป ซึ�งสอดคลอ้งกบั คาบูเลียน (Kaboolian, 
1998) ที�ใหท้รรศนะไวว้่า กลยุทธ์ในการปรับปรุงกระบวนการทํางานของภาครัฐตามแนวคิด       
การบริหารภาครฐัแนวใหม่มีเป้าประสงคอ์ยูที่�การเพิ�มผลิตภาพ (Productivity) และเพิ�มประสิทธิภาพ 
(Efficiency) ใหแ้กห่น่วยงานภาครัฐซึ�งถือว่าเป็นผู้ไดร้ับมอบความไวว้างใจจากประชาชนใหบ้ริหาร 
จดัการเงินรายไดข้องรฐัที�มาจากภาษีอากรของประชาชน  
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นอกจากที�กล่าวมาข้างตน้ ยังมีข้อกงัวลของนักวิชาการรัฐประศาสนศาสตร์บางท่าน อย่างเช่น     
ดไวท์  วัลโด (Waldo,  1952; 1965) ที� เ ตือนให้นักปฏิรูปการบริหารราชการภาครัฐ มี             
ความระมัดระวังในการประยุกต์เอาแนวคิดการบริหารองค์การภาคธุรกิจเอกชน โดยเฉพาะ         
หลกัประสิทธิภาพเชิงเทคนิคมาใชใ้นการปรบัปรุงองค์การภาครัฐ แต่เนื�องจากการถือกาํเนิดขึ� นของ
องค์การภาครัฐรูปแบบใหม่ เช่น องค์การมหาชน เป็นต้น ซึ� งมีพันธกิจหน้าที� เฉพาะด้าน                
มีโครงสรา้งองค์การในแนวราบ และมีความเป็นอิสระในการบริหารองค์การมากกว่าหน่วยงาน
ราชการที�มีโครงสรา้งตามแบบทฤษฎี Bureaucracy จึงทําใหมี้การนําเอาหลกัประสิทธิภาพเชิงเทคนิค
ซึ�งสามารถวดัไดโ้ดยใชต้ัวชี� วดัต่าง ๆ มาใชใ้นการประเมินผลสัมฤทธิ�ขององค์การภาครัฐ อาทิเช่น 
ตน้ทุนต่อหน่วยผลิต อตัราส่วนค่าใชจ้่ายในการบริหารองคก์าร (Administrative Cost Ratio) เป็นตน้  
 
แมว้า่จะมีตวัแบบและวธิีการวดัประสิทธิภาพต่าง ๆ ที�กล่าวมาแลว้ แต่ทว่าในแวดวงวรรณกรรมดา้น 
รฐัประศาสนศาสตร์ยงัไม่พบตัวชี� วดัประสิทธิภาพขององค์การที�เป็นมาตรฐาน (Lee and Whitford, 
2009) อยา่งไรก็ตาม เบหน์ (Behn, 2003) ไดแ้สดงทรรศนะไวว้า่ ตวัชี� วดัประสิทธิภาพขององค์การ
ที� มีลักษณะครอบจักรวาล (One-size-fits-all Efficiency Indicator) แท้ที�จริงอาจเป็นสิ�งที�ไม่         
พึงประสงค์ เนื� องจากการกําหนดตัวชี� ว ัดประสิทธิภาพนั�นควรเป็นตามไปลักษณะหน้าที�และ
วตัถุประสงค์ของแต่ละองค์การที�มีเป้าหมายและวตัถุประสงค์ในการดําเนินการที�แตกต่างกนัไป 
(Denhardt and Campbell, 2006) 
 
ประสิทธิผล (Effectiveness) 
 
ประสิทธิผล หมายถึง จาํนวนผลผลิต (Output) หรือผลลพัธ ์(Results) ที�เกดิขึ� นจากการใชท้รัพยากร
ที�สอดคลอ้งกบัพนัธกิจและวตัถุประสงค์หลักขององค์การและสอดคลอ้งกบัค่านิยมหลักของแนวคิด
การบริหารภาครฐัแนวใหม่ที�นําหลกัประสิทธิผลไปใชเ้ป็นกรอบแนวคิดในการประเมินผลสัมฤทธิ�ของ
องค์การภาครัฐในแวดวงรัฐประศาสนศาสตร์ ทั�งที�ในระยะแรกเริ�มยงัไม่ปรากฏคําจํากดัความและ
ตัวชี� วดัของคําว่าประสิทธิผลไวอ้ย่างชัดเจน (Rainey, 2003; Selden and Sowa, 2004) แต่ต่อมา
เมื�อ มีการพัฒนาแนวคิดการบริหารภาครัฐแนวใหม่ขึ� น  จึ ง ได้มีการให้คําจํากัดความของ              
หลักประสิทธิผลไวอ้ย่างชัดเจน โดย ออสบอร์น และ เกยเ์บลอร ์(Osborne and Gaebler, 1992)    
ได้ให้นิยามไวว้่า ประสิทธิภาพเป็นตัวบ่งชี� คุณภาพของผลผลิตและเป็นคําตอบว่า องค์การได้
ดํา เนินการเพื�อ ให้บรรลุพันธกิจและวัตถุประสงค์ขององค์การได้มากน้อยและดีเพียงใด                  
ในทํานองเดียวกัน เรนนี� และ สไตน์เบอร์ (Rainey and Steinbauer, 1999) ได้ขยายคํานิยาม
ดังกล่าวให้กวา้งขึ� น กล่าวคือ นอกเหนือไปจากการสะท้อนความสามารถในการปฏิบัติหน้าที�ของ
องคก์ารตามที�ไดร้ะบุไวใ้นพนัธกิจแลว้ ประสิทธิผลยงัเป็นตัวสะท้อนสมรรถนะของบุคลากรภายใน
องคก์ารในเรื�องการช่วยเหลือผลกัดนัใหอ้งคก์ารปฏิบติังานไดบ้รรลุตามเป้าประสงคอ์งคก์ารที�ตั�งไว ้ 
 
นอกจากการประเมินในเชิงวตัถุวสิัยแลว้ วรรณกรรมและงานวิจัยทางดา้นรัฐประศาสนศาสตร์ยงัให ้ 
ตัวแบบหรือกรอบแนวคิดสําหรับการวดัประสิทธิผลของหน่วยงานภาครัฐในเชิงอัตวิสัยไว ้3 เรื�อง 
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ไดแ้ก่ 1) ความมีเหตุมีผลหรือความเหมาะสม (Rational Model) ของการทํางานเพื�อใหง้านของ
องคก์ารสามารถปฏิบติัไปไดต้ามเป้าหมายที�ตั�งไว ้(Pfeffer, 1982) 2) ความสามารถหรือศักยภาพ
ขององคก์าร (System-Resource Model) ในการแสวงหาและระดมทรัพยากรที�มีค่าและอยู่ในภาวะ      
ขาดแคลนมาใช้ในการดําเนินการตามบทบาทหน้าที�ขององค์การ (Seashore and Yuchtman, 
1967) และ 3) ความพึงพอใจของผู้มีส่วนร่วมหรือผู้ใชบ้ริการ (Participant-satisfaction Model)   
ซึ�งก็คือการประเมินประสิทธิผลขององคก์ารภาครฐัจากความพงึพอใจ ของผู้มีส่วนไดเ้สียขององค์การ 
(Boschken, 1994; Rainey, 2003)  
 
ความโปร่งใส (Transparency) 
 
ความโปร่งใส หมายถึง กระบวนการใชจ้่ายงบประมาณขององค์การที�เปิดเผยและทําใหป้ระชาชน
ทราบได้ว่า ทรัพยากรของรัฐซึ�งมาจากภาษีของประชาชนไดถู้กใช้ไปในแผนงาน โครงการ และ
กจิกรรมใดบา้ง และงบประมาณนั�นถูกใชไ้ปอยา่งไร สอดคลอ้งกบัปัญหาและตอบสนองความตอ้งการ
ของประชาชนหรือไม่ ซึ�งความโปร่งใสถือเป็นหลักการสําคัญสําหรับองค์การภาครัฐที� เกิดขึ� นตาม
แนวคิดการบริหารภาครฐัแนวใหม่ เนื�องจากเป็นกลไกในการสรา้งความเชื�อมั �นของประชาชนที�มี    
ต่อรัฐ (Pollitt, 1990; 2003; Van Helden, 2005) โดย ออสบอร์น และ แมคลาฟลินห์ (Osborne 
and McLaughlin, 2002) และ ไพโอเทราสกี�  (Piotrowski, 2012) ใหท้รรศนะในทิศทางเดียวกนัว่า 
ความโปร่งใสขององค์การภาครัฐคือพื� นฐานสําคัญของระบบและกลไกการตรวจสอบทางด้าน        
การบริหาร (Administrative Accountability Mechanism) เนื�องจากการตรวจสอบในภาครัฐนั�น
จําเป็นต้องตั�งอยู่บนพื� นฐานข้อมูลที�หนักแน่น น่าเชื�อถือ ถูกต้องแม่นยาํและมีความเป็นปัจจุบัน        
มิเช่นนั�นแลว้ การตรวจสอบนั�นก็จะไม่มีความหมายในการนําไปปฏิบติัจริง (Florini, 2007)  
 
ในทํานองเดียวกัน อาร์มสตรอง (Armstrong, 2005) และ ฮีคส์ (Heeks, 2008) ได้ตอกยํ�าถึง
ความสาํคญัของขอ้มลูเกี�ยวกบักระบวนการทํางานของหน่วยงานภาครัฐที�ประชาชนสามารถเขา้ถึงได้
ตลอดเวลา และยงัมีนักวชิาการดา้นรฐัประศาสนศาสตร์ต่างประเทศอีกหลายท่านที�ไดท้ําการศึกษา
เกี�ยวกบัความโปร่งใสของหน่วยงานภาครฐัและการเสริมสรา้งความโปร่งใสดว้ยเทคโนโลยีสารสนเทศ 
(Information and Communication Technology) อาทิเช่น เชน และ แกนท์ (Chen and Gant, 
2001) เป็นตน้ ไดก้ล่าวถึงการใชร้ะบบอินเตอร์เน็ตในการสื�อสารประเภทและตัวชี� วดัคุณภาพใน    
การใหบ้ริการประชาชนของภาครฐัในระดบัชุมชนทอ้งถิ�น 
 
นอกจากนี�  แนนซ์ และ สเตฟเฟค (Nanz and Steffeck, 2004) กล่าวว่า ความโปร่งใสของขอ้มูล
เกี�ยวกบัหน่วยงานภาครฐัเป็นตัวชี� วดัที�สําคัญและดีที�สุดของระบบธรรมาภิบาลภาครัฐ และถึงแมว้่า 
การเสริมสรา้งความโปร่งใสของหน่วยงานภาครัฐจะก่อใหเ้กิดค่าใชจ้่ายทางดา้นการบริหารในระดับ   
ที�สงูก็ตาม แต่ในปัจจุบนัเทคโนโลยสีารสนเทศไดมี้การพฒันาไปมากจึงทําใหก้ารเผยแพร่และการรับรู้
ขอ้มลูมีความเป็นไปไดส้งู มีความสะดวกมากขึ� นและมีค่าใชจ้่ายที�ตํ �ากว่าในอดีต ดังนั�น ความโปร่งใส
ขององค์การภาครัฐตามแนวคิดการบริหารภาครัฐแนวใหม่จึงมีความหมายครอบคลุมถึง            

บทที่ 4 องค์การมหาชน: ผลผลิตของการปฏิรูประบบบริหารราชการไทย

พฒันาการการบริหารภาครฐัของไทย: จากอดีตสูอ่นาคต 51



    บทที� 4 องคก์ารมหาชน: ผลผลิตของการปฏิรปูระบบบริหารราชการไทย 
 

  พฒันาการการบริหารภาครฐัของไทย: จากอดีตส ูอ่นาคต 51 

ความโปร่งใสทางดา้นอิเล็กทรอนิกส ์(Electronic Transparency) ซึ�งเป็นไปตามทรรศนะของ ซู และ ฮู  
(Zhou and Hu, 2008)       
 
ทั�งนี�  ขอ้มลูเกี�ยวกบัหน่วยงานภาครัฐที�ประชาชนจําเป็นตอ้งเขา้ถึงไดต้ลอดเวลา คือ ขอ้มลูเกี�ยวกบั
กระบวนการจัดซื� อจัดจ้างและงานพัสดุ (Evenett and Hoekman, 2005) เนื�องจากตามแนวคิด      
การบริหารภาครฐัแนวใหม่ มองวา่การบริหารจาํเป็นตอ้งดาํเนินไปดว้ยความคุม้ค่าต่อตน้ทุนมากที�สุด
และกระบวนการจดัซื� อจดัจา้งก็เปรียบเสมือนเป็นขั�นตอนแรกของกระบวนการผลิตสินคา้และบริการ
สาธารณะ (Basheka, 2008) และเป็นที�ยอมรับกันโดยทั �วไปในวงการวิชาการว่า กระบวนการ    
จัดซื� อจัดจ้างที�ไม่โปร่งใสและเต็มไปด้วยการทุจริตคอรัปชั �นเป็นอุปสรรคสําคัญของการพัฒนา
เศรษฐกิจการคา้และการลงทุนของประเทศ (Jones, 2007; Shu et al., 2011) ดังนั�น เทคโนโลยี
สารสนเทศจึงถือเป็นกลวิธีสําคัญในการสรา้งมาตรฐานและความโปร่งใสของกระบวนจัดซื� อจัดจา้ง 
การประกวดราคาและการไดม้าซึ�งพสัดุครุภณัฑที์�มีคุณภาพ (OECD, 2007; UNDP, 2010)  
 
จากที�กล่าวมาทั�งหมดในหวัขอ้นี�  เมื�อเรามาพจิารณาถึง กระบวนการทางดา้นการบริหารงบประมาณ 
เรามีความเชื�อว่า การใช้จ่ายเงินงบประมาณขององค์การภาครัฐจะต้องให้สอดคล้องกับพนัธกิจ 
วตัถุประสงค์ และผลผลิตตามที�องค์การคาดหวังหรือได้ตั�งเป้าไว ้และเพื�อให้เกิดประโยชน์ของ
สาธารณะอยา่งสงูสุด ซึ�งหากทําเช่นนั�น เราถือวา่ เป็นส่วนหนึ�งของการสรา้งความโปร่งใสใหเ้กิดขึ� น  
ในภาครฐั เนื�องจากหากมีกระบวนการในการบริหารจดัการงบประมาณของรัฐที�ดีจะตอ้งสามารถทํา
ใหป้ระชาชนทราบไดว้่าทรัพยากรของรัฐซึ�งมาจากเงินภาษีอากรของประชาชนถูกใชไ้ปในแผนงาน 
โครงการ และกิจกรรมใดบา้งและถูกใชไ้ปอย่างไร มีความโปร่งใสและก่อใหเ้กิดประสิทธิภาพ และ
ประสิทธิผลหรือไม่ ซึ�งสามารถแสดงไวใ้หเ้ห็นในภาพที� 1 

 
ภาพที� 1 การเชื�อมโยงระหวา่งประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และความโปร่งใสในการบริหารงบประมาณ 
   เพื�อใหเ้ป็นไปพนัธกจิและวตัถุประสงคข์ององคก์ารตามกรอบแนวคิดของการบริหารภาครัฐ 
  แนวใหม่  
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จากแนวคิดทฤษฎีและวรรณกรรมทางวชิาการที�เกี�ยวขอ้งที�กล่าวมาทั�งหมดนี� จะสามารถนํามากาํหนด
เป็นคาํนิยามเชิงปฏิบัติการเพื�อใชใ้นการเปรียบเทียบ ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และความโปร่งใส
ขององค์การมหาชนในประเทศไทยเทียบเคียงกับองค์การมหาชนในสาธารณรัฐสิงคโปร์ และ
เปรียบเทียบมหาวิทยาลัยของรัฐกับมหาวิทยาลัยในกาํกับของรัฐที�ไม่ไดบ้ริหารตามระบบราชการ     
(ที�จะกล่าวต่อไปในบทที� 5) คํานิยามเชิงปฏิบัติการที�กล่าวมาทั�งหมดนี�  สามารถนําเสนอใหเ้ห็น   
อยา่งชดัเจนในตารางที� 2  
 
ตารางที� 2  คาํนิยามเชิงปฏิบัติการของแต่ละมิติที�ใชก้ารประเมินเปรียบเทียบขององคก์ารมหาชน 
           และของสถาบนัอดุมศึกษา 
 

มิติ คาํนิยามเชิงปฏิบตัิการ 
ตวัชี� วัดและประเภท

ตวัชี� วัดผลสมัฤทธิ�ของ
องคก์ารมหาชน 

ตวัชี� วัดและประเภทตวัชี� วัด
ผลสมัฤทธิ�ของ

สถาบนัอุดมศึกษา 
ประสิทธิภาพ   การเลือกวิธีการที�ดี   

 ที�สุดหรือประหยดั 
 ที�สุดใหบ้รรลุตาม 
 พนัธกิจและวตัถุ- 
 ประสงคข์ององคก์าร  

 ตน้ทุนตอ่หน่วยผลิต  
 อตัราสว่นคา่ใชจ้า่ยใน

การบริหารองคก์าร  

 ตน้ทุนคา่ใชจ้า่ยตอ่หวั
นักศึกษา 
 สดัสว่นคา่ใชจ้่ายหมวด  

ตา่ง ๆ ของมหาวิทยาลยั 

ประสิทธิผล 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 ผลผลิตขององคก์าร 
 ที�ตรงตามพนัธกิจ 
 และวตัถุประสงคข์อง 
 องคก์าร  
 ความสามารถของ 

 องคก์ารใน 
 การแสวงหาและ 
 ระดมทรพัยากร 
 มาใชใ้น 
 การดาํเนินงานของ   
 องคก์าร 
 ความพึงพอใจ 

 ของผูร้บับริการ/ 
 ผูมี้สว่นไดส้ว่นเสีย 

  ความสอดคลอ้ง 
    ของผลผลิตกบั  
    พนัธกิจขององคก์าร  
    โดยเทียบเคียงกบั  
    Statutory Board  
    ของประเทศ 
    สิงคโปร ์ 
  รายไดข้ององคก์าร 
    จากแหลง่อื�นที� 
    นอกเหนือไปจาก 
    เงินอุดหนุนจากรฐั 
  ความพึงพอใจของ 
    ผูร้บับริการจากองคก์าร 
    มหาชน 
 

 จาํนวนผลงานวิจยัที�ไดร้บั
การตีพิมพใ์นวารสาร 
วิชาการนานาชาติที�ปรากฏ
ในฐานขอ้มลู SCOPUS 
 รายไดอื้�นที�มหาวิทยาลยั

สามารถแสวงหาไดเ้อง
นอกเหนือไปจาก 
เงินอุดหนุนของรฐั 
 ความพึงพอใจของบุคลากร

มหาวิทยาลยัและนักศึกษา 
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ตารางที� 2 (ตอ่)   
 

มิติ คาํนิยามเชิง
ปฏิบตัิการ 

ตวัชี� วัดและประเภทตวัชี� วัด
ผลสมัฤทธิ�ของ 
องคก์ารมหาชน 

ตวัชี� วัดและประเภท
ตวัชี� วัดผลสมัฤทธิ�ของ

สถาบนัอุดมศึกษา 
ความโปร่งใส  การเปิดเผยขอ้มูล

ที�สาํคญัของ
องคก์ารใหแ้ก่
สาธารณชนได ้
รบัทราบ  

 การเผยแพรข่อ้มูลเกี�ยวกบั
บริการและมาตรฐาน
บริการขององคก์ารบน 
เวบไซตข์องหน่วยงาน 
 การเผยแพรข่อ้มูลเกี�ยวกบั

ระเบียบและขอ้บงัคบังาน
พสัดุขององคก์าร ตลอดจน
กระบวนการจดัซื� อจดัจา้ง
พสัดุครุภณัฑข์ององคก์าร
ทุกขั�นตอนบนเวบไซต ์
 

 การพฒันาหรือสรา้ง
ระบบการติดตาม
ประเมินผลงานของ
บุคลากร  

 โครงสรา้งและกลไกใน
การตรวจสอบถ่วงดุล
คณะผูบ้ริหารของ
มหาวิทยาลยั 

 

องค์การมหาชนในสาธารณรัฐสงิคโปร์และในประเทศไทย   
 
ในหวัขอ้นี� จะนําเสนอผลการวเิคราะห์องค์การมหาชนของสาธารณรัฐสิงคโปร์ที�เลือกมา 6 องค์การ
เพื�อใช้เป็นเกณฑ์มาตรฐานให้องค์การมหาชนของประเทศไทยที�ถูกเลือกมาอีก 6 องค์การได้
เทียบเคียง ในการนําเสนอจะเริ�มต้นดว้ยการกล่าวถึงลักษณะโดยทั �วไปซึ�งไดแ้ก่ อายุและปีที�จัดตั�ง   
ขององคก์าร ประเภทขององคก์าร กระทรวงตน้สงักดั แหล่งที�มาและจํานวนงบประมาณขององค์การ
โดยเฉลี�ยในรอบ 3 ปี องค์ประกอบของคณะกรรมการอํานวยการ และบทบาทหน้าที�  ตามด้วย
ผลสมัฤทธิ�ขององคก์ารซึ�งเป็นเนื� อหาสาระหลกัที�จะนําเสนอในหวัขอ้นี�  
 
ลักษณะขององคก์ารมหาชนของสาธารณรฐัสิงคโปร ์
 
องค์การมหาชนที�มีชื�อภาษาอังกฤษว่า Statutory Board ของสาธารณรัฐสิงคโปร์ที�ถูกเลือกมานั�น 
สามารถจาํแนกออกเป็น 3 ประเภท แต่ละประเภทไดเ้ลือกมาศึกษา ประเภทละ 2 องค์การ ไดแ้ก ่  
1) องคก์ารวิจัยและพฒันาที�สังกดักระทรวงการพฒันาประเทศและองค์การวิจยัและพฒันาที�สังกดั
กระทรวงศึกษาธิการ 2) องค์การส่งเสริมและพฒันาซึ�งทั�งสององค์การที�เลือกมาสังกัดกระทรวง
การคา้และอุตสาหกรรม และ 3) องค์การกาํกับดูแลมาตรฐานการศึกษาซึ�งทั�งสององค์การสังกัด
กระทรวงศึกษาธิการ  
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องคก์ารมหาชนในสาธารณรฐัสิงคโปรที์�เลือกมา โดยเฉลี�ยมีอายุมากกว่าองค์การมหาชนในประเทศ
ไทย แมว้า่องคก์ารมหาชนส่วนใหญ่ที�เลือกมาเทียบเคียงไดร้ับการจัดตั�งและดําเนินงานมาเป็นเพียง
ระยะเวลาระหว่าง 4-14 ปี แต่อย่างไรก็ตาม มีหนึ�งองคก์ารที�ไดร้ับการจัดตั�งในปี พ.ศ. 2509 
หลงัจากที�สงิคโปรป์ระกาศตนเป็นประเทศเอกราชมีอาํนาจอธิปไตยของตนเอง เมื�อวนัที� 9 สิงหาคม 
พ.ศ. 2508 ดังนั�น เมื�อนับถึงวนัที�  1 ธันวาคม พ.ศ. 2557 จึงมีองค์การมหาชนบางองค์การที� มี      
การดําเนินการในฐานะองค์การที�เป็นจักรกลในการพัฒนาประเทศมาเป็นระยะเวลายาวนาน 
(ตัวอย่างเช่น องค์การ C จัดตั�งมา 53 ปี องค์การ A จัดตั�งมา 48 ปี) องค์การมหาชนทั�งสองนี�           
(A และ C) ถือไดว้่า มีบทบาทสําคัญในการวางรากฐานระบบเศรษฐกิจและโครงสรา้งพื� นฐานของ
ประเทศ  
 
ทั�งนี�  องค์การ A นั�นได้รับการออกแบบมาเพื�อให้มีหน้าที�รับผิดชอบเกี�ยวกับการศึกษาวิจัยและ
พฒันาการใชป้ระโยชน์จากที�ดินในประเทศสิงคโปร ์ตลอดจนการกาํหนดและกาํกบัดแูลมาตรฐานของ
ที�พกัอาศัยและเคหสถานของประชาชน เพื�อใหเ้กิดดุลยภาพระหว่างการพฒันาทางดา้นเศรษฐกิจ 
คุณภาพชีวิตของประชาชน และความยั �งยืนทางดา้นสิ�งแวดล้อม ส่วนองค์การ C ซึ�งจัดตั�งมาเป็น
ระยะเวลายาวนานที�สุดนั� น ได้รับการจัดตั�งขึ� นมาเพื�อให้สร้างบรรยากาศในการลงทุนให้แก่
ผูป้ระกอบการธุรกจิทั�งจากภายในและภายนอกสาธารณรฐัสิงคโปรด์ว้ยการส่งเสริมธุรกจิประเภทใหม่
และการประสานงานกบัหน่วยงานภาครฐัที�มีส่วนเกี�ยวขอ้งกบัการพฒันาระบบโครงสรา้งพื� นฐานของ
ประเทศ    
 
องคก์ารมหาชนในสาธารณรฐัสิงคโปรที์�มีรายไดม้าก 3 อันดับแรก คือ องค์การ A ซึ�งเป็นองค์การที�
เน้นการวจิยัและพฒันาความรู ้(ดา้นการบริหารจดัการเมืองและที�อยูอ่าศยั) รองลงมาคือ องค์การ C 
ซึ�งเป็นองคก์ารที�ส่งเสริมและพฒันาบริการสาธารณะ (ดา้นเศรษฐกจิ) และองคก์าร F ซึ�งเป็นองค์การ
ที�กาํกบัดแูลมาตรฐานของบริการสาธารณะ (ดา้นการศึกษา) ตามลาํดบั  
 
งบประมาณที�จดัสรรใหโ้ดยรฐับาลถือวา่มีความสาํคญัในการสนับสนุนหรือช่วยใหอ้งค์การมหาชนใน
สาธารณรฐัสงิคโปรส์ามารถดาํเนินงานตามเป้าหมายขององคก์าร โดยองค์การมหาชน 4 องค์การที�
นํามาศึกษาจะตอ้งอาศยังบประมาณจากรฐัเป็นหลกัในการทํางานมีองคก์ารมหาชนเพียง 2 องค์การ 
คือ องค์การ A และ C แมจ้ะไม่ไดร้ับการอุดหนุนเงินงบประมาณจากรัฐบาลแต่อย่างใด แต่ยงัคงมี
สถานะเป็นองคก์ารที�มีงบประมาณในการดาํเนินการสงูที�สุด 2 อนัดบัแรก (ในบรรดาองค์การที�เลือก
เป็นกรณีศึกษา) โดยรายไดส้่วนใหญ่ขององคก์าร A นั�นมีแหล่งที�มาของงบประมาณจากการหารายได้
ขององคก์ารเอง ในขณะที�รายไดห้ลกัขององคก์าร C ไดร้บัการอุดหนุนโดย Temasek Holdings ซึ�งเป็น
บริษัทเพื�อการลงทุนทางธุรกจิของรฐับาล ส่วนองคก์าร B ซึ�งเป็น 1 ในจาํนวนองคก์ารมหาชน 4 แห่ง 
ที�ไดร้บังบประมาณจากการจดัสรรของรฐับาลในแต่ละปีงบประมาณสามารถหางบประมาณเพิ�มเติม
มาจากเงินบริจาคต่าง ๆ โดยเฉพาะอยา่งยิ�ง จากเงินบริจาคประเภทที�ไม่ใหนํ้าเงินตน้มาใช้ แต่ใหใ้ช้
เฉพาะดอกผลเพื�อสนับสนุนการศึกษาวิจัยเท่านั�น (Research Endowment Fund) มาสมทบกบัเงินที�
รฐับาลจดัสรรให ้(ดตูารางที� 3 ) 

บทที่ 4 องค์การมหาชน: ผลผลิตของการปฏิรูประบบบริหารราชการไทย

พฒันาการการบริหารภาครฐัของไทย: จากอดีตสูอ่นาคต 55



    บทที� 4 องคก์ารมหาชน: ผลผลิตของการปฏิรปูระบบบริหารราชการไทย 
 

  พฒันาการการบริหารภาครฐัของไทย: จากอดีตส ูอ่นาคต 55 

ตารางที� 3 อายุ ปีที�จัดตั�ง ประเภท กระทรวงตน้สังกัด แหล่งที�มาของงบประมาณ และจํานวน 
           งบประมาณโดยเฉลี�ยขององค์การมหาชนของสาธารณรัฐสิงคโปร์ที� เลือกมาเป็น 
      กรณีศึกษา  
 

ชื�อ 
(สมมติ)         

ของ
องคก์าร 

อายุ
องคก์าร1 

(ปี) 

ปีที�
จดัตั�ง 
(พ.ศ.) 

ประเภท
องคก์าร 

กระทรวง 
ตน้สงักัด 

แหล่งที�มา
ของ

งบประมาณ 

งบประมาณ
โดยเฉลี�ย2 

A 48 2509 วิจยัและ
พัฒนา 

กระทรวงการพัฒนา
ประเทศ 

เงินรายไดข้อง
องค์การ 

5,144.22 

B 9 2548 วิจยัและ
พัฒนา 

กระทรวงศึกษาธิการ งบประมาณ
แผ่นดินและ

กองทุนบริจาค 

374.60 

C 53 2504 ส่งเสริม 
และพฒันา 

กระทรวงการคา้และ
อุตสาหกรรม 

Temasek 
Holdings 

2,611.67 

D 9 2548 ส่งเสริม 
และพฒันา 

กระทรวงการคา้และ
อุตสาหกรรม 

งบประมาณ
แผ่นดิน 

322.73 

E 4  2553 กาํกบัดูแล
มาตรฐาน 

กระทรวงศึกษาธิการ งบประมาณ
แผ่นดิน 

288.32 

F 10 2547 กาํกบัดูแล
มาตรฐาน 

กระทรวงศึกษาธิการ งบประมาณ
แผ่นดิน 

1,757.58 

หมายเหตุ:   1. นับอายุถึงวันที� 1 ธันวาคม 2557 
                  2. หน่วยคิดคํานวณเป็นลา้นบาท 
 
เมื�อพิจารณาที�องค์ประกอบของคณะกรรมการอํานวยการ เพื�อวิเคราะห์กลไกการแสดง                  
ความรับผิดชอบทางการบริหาร (Administrative Accountability Mechanism) ภายในองค์การซึ�งถือ
เป็นมิติหนึ�งที�สาํคญัของการบริหารภาครฐัแนวใหม่ เราพบวา่องคก์ารมหาชนของสาธารณรัฐสิงคโปร์
ใหค้วามสําคัญในเรื�องกลไกการแสดงความรับผิดชอบทางการบริหารเป็นอย่างยิ�ง จากองค์การ-
มหาชนที�ตกเป็นกรณีศึกษาจะเห็นไดช้ดัเจนวา่ ผูที้�ตอ้งรับผิดชอบต่อผลที�เกิดขึ� นจากการบริหารมีอยู ่
2 ฝ่าย คือ ฝ่ายกาํหนดนโยบาย และฝ่ายบริหาร โดยที�มีคณะกรรมการอํานวยการเป็นฝ่ายกาํหนด
นโยบายและแนวทางปฏิบติังานใหแ้กฝ่่ายบริหารภายใตก้ารนําของผู้อํานวยการหรือที�เรียกว่า Chief 
Executive Officer (CEO)  
 
จากการศึกษาพบว่า คณะกรรมการอํานวยการขององค์การมหาชนในสาธารณรัฐสิงคโปร ์
ประกอบดว้ยบุคคลจาก 3 กลุ่ม คือ ตวัแทนขา้ราชการและเจา้หน้าที�ภาครฐั ตวัแทนภาคธุรกิจเอกชน
และภาคประชาสังคม และตัวแทนนักวิชาการซึ�งองค์การมหาชนแต่ละแห่งมีองค์ประกอบของ
กรรมการอํานวยการที�แตกต่างกัน แต่ภายใต้ความแตกต่างยังมีความคล้ายคลึงกัน  กล่าวคือ             
ในองค์การมหาชนที�มีหน้าที�หลักในการวิจัยและพฒันาองค์ความรู ้(องค์การ A และ องค์การ B) 
คณะกรรมการอํานวยการจะประกอบด้วยบุคคลที� เ ป็นตัวแทนจากภาคธุรกิจ เอกชนและ              
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ภาคประชาสังคม และนักวิชาการเป็นส่วนใหญ่ (ประมาณรอ้ยละ 80) คณะกรรมการที�มาจาก
ขา้ราชการหรือเจา้หน้าที�ของรัฐมีไม่เกินรอ้ยละ 20 ส่วนในหน่วยงานที�เน้นการส่งเสริมและพฒันา
บริการสาธารณะ (องค์การ C และ องค์การ D) จะพบความแตกต่างในเรื�องของภูมิหลังของ
คณะกรรมการอาํนวยการ กล่าวคือ มากกวา่รอ้ยละ 80 ของคณะกรรมการอํานวยการในองค์การ C 
มาจากตัวแทนภาคธุรกิจและภาคประชาสังคม โดยไม่มีตัวแทนจากนักวิชาการ ส่วนในองค์การ D 
สดัส่วนของคณะกรรมการอาํนวยการจากทั�ง 3 กลุ่มจะมีสดัส่วนที�ใกลเ้คียงกนั  
 
แต่สําหรับองค์การมหาชนที�มีหน้าที�กาํกบัดูแลมาตรฐานบริการสาธารณะ (องค์การ E และ F)        
มีสดัส่วนกรรมการอาํนวยการที�เป็นขา้ราชการและเจา้หน้าที�ภาครัฐมากกว่าตัวแทนจากภาคธุรกิจ
เอกชนและภาคประชาสังคม ทั� งนี�  อาจเป็นเพราะหน่วยงานเหล่านี� จําเป็นต้องใช้อํานาจทาง          
การปกครองของรัฐในการตรวจประเมินคุณภาพของผู้ใหบ้ริการ (Service Provider) หรือ ผู้เขา้มา
รับเหมาช่วงงาน (Outsourcing Vendor) จากหน่วยงานภาครัฐ คณะกรรมการอํานวยการจึง
จาํเป็นตอ้งอาศัยบุคลากรจากภาครัฐที�มีความรูแ้ละประสบการณ์ในการทํางานดา้นการกาํกบัดูแล
คุณภาพและมาตรฐานบริการสาธารณะ (ดตูารางที� 4)  
 
ตารางที� 4 ประเภทและสดัส่วนของกรรมการอาํนวยการในองคก์ารมหาชนของสาธารณรัฐสิงคโปร์ที�

เลือกมาเป็นกรณีศึกษา   
 

ประเภท
องคก์ารที�

เป็น
กรณีศึกษา 

ผูด้าํรงตาํแหน่งประธาน
คณะกรรมการ

อาํนวยการ 

จาํนวนกรรมการแต่ละประเภท1  

รวมจาํนวน
กรรมการ 

ขา้ราชการ
และเจา้หนา้ที� 

ภาครฐั2 

ตวัแทนภาค
ธุรกิจเอกชน
และภาค 

ประชาสังคม 

นักวิชาการ 

วิจยัและพฒันาองคค์วามรู ้
องค์การ A ขา้ราชการพลเรือน  2 (18.2%) 8 (72.7%) 1 (9.1%) 11 
องค์การ B นักวิชาการ 4 (20.0%) 8 (40.0%) 8 (40.0%) 20 

ส่งเสริมและพฒันาบริการสาธารณะ 
องค์การ C อดีตขา้ราชการพลเรือน 2 (15.4%) 11 (84.6%) - 13 
องค์การ D ขา้ราชการพลเรือน 3 (37.5%) 3 (37.5%) 2 (25.0%) 8 

กาํกบัดแูลมาตรฐานการบริการสาธารณะ 
องค์การ E ผูบ้ริหารมหาวิทยาลัย 9 (60.0%) 5 (33.3%) 1 (6.7%) 15 
องค์การ F ขา้ราชการพลเรือน 5 (62.5%) 2 (25.0%) 1 (12.5%) 8 

หมายเหตุ:   1. ไม่นับรวมประธานกรรมการอาํนวยการ 
               2.  รวมกรรมการที�เป็นผู้แทนส่วนราชการและหน่วยงานภาครัฐ และผู้อํานวยการที�เป็นกรรมการโดย 
                     ตําแหน่ง 
ที�มา:  รายงานประจาํปี (Annual Report) ประจาํปี พ.ศ. 2557 (ค.ศ. 2014) ของแต่ละองค์การที�เป็นกรณีศึกษา 
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ลักษณะขององคก์ารมหาชนในประเทศไทย 
 
องค์การมหาชนของประเทศไทยที�ถูกเลือกมาวิเคราะห์เปรียบเทียบเป็นองค์การที�จัดตั�งขึ� นตาม
พระราชบญัญติัองคก์ารมหาชน พ.ศ. 2542 ซึ�งองคก์ารมหาชน 6 แห่งที�นํามาวเิคราะหนี์� จําแนกออก
ไดเ้ป็น 3 ประเภทเช่นเดียวกนักบักรณีขององคก์ารมหาชนในสาธารณรัฐสิงคโปร์ ไดแ้ก่ 1) องค์การ
วจิยัและพฒันาที�สงักดักระทรวงเกษตรและสหกรณ์หนึ�งแห่งและอีกหนึ�งแห่งสงักดักระทรวงวฒันธรรม 
2) องค์การส่งเสริมและพฒันาที�สังกัดกระทวงการคลังหนึ� งแห่งและอีกหนึ�งแห่งสังกัดกระทรวง 
วทิยาศาสตรแ์ละเทคโนโลย ีและ 3) องค์การกาํกบัดูแลมาตรฐานที�สังกดัสํานักนายกรัฐมนตรีหนึ�ง
แห่งและอีกหนึ�งแห่งสงักดักระทรวงศึกษาธิการ 
 
องค์การมหาชนของประเทศไทยที�เลือกมาเป็นกรณีศึกษามีอายุองค์การสูงสุดเพียง 14 ปีและ   
องคก์ารมหาชนทั�งหมดที�ถูกเลือกมาลว้นแต่เป็นองคก์ารที�เกดิขึ� นตามพระราชบญัญติัองค์การมหาชน 
พ.ศ. 2542 ที�ระบุใหค้ณะรฐัมนตรีสามารถตราพระราชกฤษฎีกาจัดตั�งองค์การมหาชนขึ� นไดโ้ดยไม่
จาํเป็นตอ้งนําเรื�องเขา้สู่กระบวนการพิจารณาของรัฐสภา โดยเราพบว่าในปี พ.ศ. 2548 เป็นปีที�มี      
การจดัตั�งองคก์ารมหาชนตามพระราชบญัญติัฉบบัดงักล่าวเป็นจาํนวนมากที�สุดถึง 3 องคก์าร  
 
ปรัชญาของการจัดตั�งองค์การมหาชนในประเทศไทยมีความแตกต่างจากปรัชญาของการจัดตั�ง
องคก์ารมหาชนในสาธารณรฐัสิงคโปรอ์ยา่งชดัเจน กล่าวคือ ในขณะที�องค์การมหาชนในสาธารณรัฐ
สิงคโปรถ์ูกจดัตั�งขึ� นในฐานะฟันเฟืองหนึ�งของการพฒันาประเทศและแฝงไวด้ว้ยอุดมการณ์อันแน่วแน่
ที�จะนําพาประเทศไปสู่ความมั �นคงและประชาชนมั �งคั �ง แต่ในขณะที�องคก์ารมหาชนในประเทศไทยได้
ถูกจัดตั� งขึ� น เพื�อรองรับภารกิจของรัฐในการบริการสาธารณะในลักษณะหรือรูปแบบอื�น
นอกเหนือไปจากส่วนราชการและรฐัวสิาหกจิภายใตห้ลักการที�ว่า หน่วยงานราชการและรัฐวิสาหกิจ  
มีขอ้จาํกดัและเป็นอุปสรรคต่องานบริการสาธารณะ ขาดความคล่องตัวในการดําเนินงาน และเป็น
ภารกจิที�ไม่ไดมี้ลกัษณะของการดาํเนินการในเชิงพาณิชยที์�คาํนึงถึงอุปสงค์ (Demand) ของประชาชน
ที�มีต่อบริการของรฐั ทั�งนี�  ส่วนหนึ�งมีสาเหตุมาจากการใหห้รือการขายบริการของหน่วยงานของรัฐ      
มีลกัษณะเป็นการผูกขาดใชอ้าํนาจบงัคบัฝ่ายเดียว โดยที�ประชาชนไม่มีทางเลือกบริการที�หลากหลาย
และมีคุณภาพ ดังนั�น จึงเกิดแนวความคิดในการจัดตั�งองค์การมหาชนขึ� น (สํานักงานเลขาธิการ       
สภาผู้แทนราษฎร, 2558) แนวคิดนี� ส่วนหนึ�งเกิดจากการผลักดันของผู้นําประเทศภายหลังจากที�
ประเทศไทยประสบภาวะวกิฤติเศรษฐกจิตม้ยาํกุง้และอีกส่วนหนึ�งเกิดจากแนวคิดในการแกไ้ขปัญหา
และขอ้จาํกดัของส่วนราชการและรฐัวสิาหกจิ การเกิดขึ� นขององค์การมหาชนในประเทศไทยจึงไม่ได้
เกี�ยวข้องกับอุดมการณ์หรือแนวคิดในการนําพาประเทศไปสู่ความมั �งคั �งทางเศรษฐกิจและ            
ชีวติความเป็นอยูที่�ดีขึ� นของประชาชนอยา่งเช่นในกรณีของสาธารณรฐัสิงคโปร ์ 
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เนื�องจากขีดระดับการพฒันาเศรษฐกิจหรือความมั �งคั �งที�ไม่เท่าเทียมกันระหว่างประเทศไทยและ
สาธารณรัฐสิงคโปร์1 เราจึงไม่ควรนํางบประมาณในการดําเนินการขององค์การมหาชนในทั�ง 2 
ประเทศมาเปรียบเทียบกันโดยตรง ดังนั� น การวิเคราะห์งบประมาณในส่วนนี� จึงดําเนินการ
เปรียบเทียบเฉพาะองค์การมหาชนของไทยดว้ยกัน ผลจากการเปรียบเทียบชี� ใหเ้ห็นว่า องค์การ-
มหาชนของไทยที�มีงบประมาณในการดําเนินการสูงเป็น 3 อันดับแรก ไดแ้ก่ องค์การ ฉ ซึ�งเป็น
องคก์ารมหาชนดา้น การกาํกบัดแูลมาตรฐานการศึกษา รองลงมา คือ องค์การ ก ซึ�งเป็นองค์การ-
มหาชนดา้นการวิจัยและพัฒนาองค์ความรูด้า้นการบริหารจัดการพื� นที�สูง และองค์การ ค ซึ�งเป็น
องคก์ารที�ส่งเสริมการลงทุนในประเทศเพื�อนบา้น ตามลาํดบั ในดา้นแหล่งงบประมาณขององค์การ-
มหาชน เห็นไดช้ดัเจนวา่ องคก์ารมหาชนของไทยทุกแห่งที�เลือกมาศึกษาลว้นมีแหล่งงบประมาณมา
จากเงินงบประมาณแผ่นดินโดยผ่านกลไกและกระบวนการจัดสรรงบประมาณของระบบราชการ 
เหมือนเช่นหน่วยงานราชการปกติ ดงันั�น จึงยากที�จะเป็นอิสระจากระบบราชการ (ดตูารางที� 5)  
 
ตารางที� 5  อายุ ปีที�จดัตั�ง ประเภท กระทรวงตน้สังกดั แหล่งที�มาของงบประมาณ และงบประมาณ 
                 โดยเฉลี�ยขององคก์ารมหาชนของไทยที�เลือกมาเป็นกรณีศึกษา  
 

ชื�อสมมติ
ของ

องคก์าร 

อายุ
องคก์าร* 

(ปี) 

ปีที�จดัตั�ง 
(พ.ศ.) 

ประเภท
องคก์าร 

กระทรวง 
ตน้สงักดั 

แหล่งที�มาของ
งบประมาณ 

งบประมาณ
โดยเฉลี�ย 
(ลา้นบาท) 

ก 9 2548 วิจยัและ
พฒันา 

กระทรวง 
เกษตรและสหกรณ ์

งบประมาณ 
แผ่นดิน 

496.80 

ข 14 2543 วิจยัและ
พฒันา 

กระทรวง 
วฒันธรรม 

งบประมาณ 
แผ่นดิน 

97.60 

ค 9 2548 ส่งเสริมและ
พฒันา 

กระทรวง 
การคลงั 

งบประมาณ 
แผ่นดิน 

493.63 

ง 5 2552 ส่งเสริมและ
พฒันา 

กระทรวงวิทยาศาสตร ์
และเทคโนโลย ี

งบประมาณ 
แผ่นดิน 

469.52 

จ 14 2543 กาํกบัดูแล
มาตรฐาน 

สาํนักนายกรฐัมนตรี งบประมาณ 
แผ่นดิน 

434.4 

ฉ 9 2548 กาํกบัดูแล
มาตรฐาน 

กระทรวง 
ศึกษาธิการ 

งบประมาณ 
แผ่นดิน 

1,016.53 

หมายเหตุ: * นับถึงวนัที� 1 ธันวาคม 2557 
ที�มา: รายงานประจาํปี (Annual Report) ประจาํปี พ.ศ. 2554-2556 (ค.ศ. 2011-2013) ของแต่ละองค์การที�เป็น 
        กรณีศึกษา                

                                                             
1 ขอ้มลูของธนาคารโลกชี� ใหเ้ห็นว่า ในปี พ.ศ. 2556  สาธารณรัฐสิงคโปร์เป็นประเทศที�มั �งคั �งมาก
ที�สุดในอาเซียนและเป็นอันดับ 6 ของโลก ตัวเลขผลิตภัณฑม์วลรวมภายในประเทศต่อหัวประชากร
ภายหลังจากการปรับค่าอัตราแลกเปลี�ยนของสกุลเงินเป็นดอลล่าร์สหรัฐ ณ ปัจจุบัน (GDP per 
Capita in Current US$) พบวา่ ประชากรสิงคโปรมี์รายไดต่้อหวัต่อปีเท่ากบั 78,763 ดอลล่าร์สหรฐั 
ส่วนรายไดต่้อหวัต่อปีของประชากรไทย มีค่าเท่ากบั 14,394 ดอลล่าร์สหรัฐ ซึ�งอยู่ที�อันดับ 4 ของ
อาเซียนและอนัดบัที� 101 ของโลก (ที�มา: http://www.indexmundi.com/) 
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เมื�อวเิคราะหอ์งคป์ระกอบของคณะกรรมการอาํนวยการขององคก์ารมหาชนในประเทศไทย เราจะไม่
สามารถมองเห็นกลไกในการแสดงความรับผิดชอบทางการบริหาร (Administrative Accountability) 
ไดช้ดัเจนนัก เนื�องจากองค์การมหาชนของไทยใหค้วามสําคัญกบัตําแหน่งประธานคณะกรรมการ
อาํนวยการ อีกทั�งคณะกรรมการอํานวยการส่วนใหญ่จึงมีภูมิหลังมาจากภาคราชการและ/หรือตอ้ง
สามารถทํางานร่วมกบัระบบราชการได ้โดยคณะกรรมการองค์การมหาชนแต่ละแห่งจะอยู่ภายใต ้  
การกาํกบัดแูลของรฐัมนตรีของกระทรวงที�องคก์ารมหาชนนั�นสงักดัอยู ่ 
 
ตามทฤษฎีการบริหารงานขององคก์ารมหาชนจะมีรฐัมนตรีและ/หรือคณะรฐัมนตรีเป็นผู้มอบอํานาจ
และมอบหมายความรบัผิดชอบต่อการตดัสินใจใหค้ณะกรรมการอํานวยการและผู้อํานวยการ (Chief 
Executive Officer) เพื�อลดภาระการกาํกบัดแูลของรฐัมนตรี ในเรื�องการบริหารงานภายในองค์การ-   
มหาชน แต่รฐัมนตรีและคณะรฐัมนตรีคงบทบาทในการตรวจสอบและประเมินผลการดําเนินงานของ
องค์การมหาชนซึ�งกําหนดกลไกการประเมินตามคํารับรองผลการดําเนินงานระหว่างรัฐมนตรี
ผู้รับผิดชอบกบัประธานคณะกรรมการอํานวยการ เพื�อให้การดําเนินกิจการขององค์การมหาชน
บรรลุผลสําเร็จตามวตัถุประสงค์ของการจัดตั�งอย่างมีประสิทธิภาพและคุม้ค่าในเชิงภารกิจของรัฐ      
แต่ในทางปฏิบัติรัฐมนตรีผู้รับผิดชอบยังคงมีบทบาทหน้าที�ในการกําหนดนโยบาย ทิศทางและ
เป้าหมายขององคก์ารมหาชน และมีบทบาทในการจดัสรรและอนุมติังบประมาณเพื�อใหไ้ดผ้ลงานตาม
เป้าหมายที�สอดคลอ้งกบันโยบายของรฐัมนตรีหรือของรัฐบาล ทําใหก้ารทํางานขององค์การมหาชน
ในประเทศไทยมีความจําเพาะเจาะจงและเป็นเป้าหมายเฉพาะภายใตร้ะยะเวลาอันสั�นตามอายุของ
รัฐบาลที�มาจากการเลือกตั�งไม่ใช่ตามวิสัยทัศน์หรือเป้าหมายระยะยาวของผู้นําประเทศที�ให้
ความสาํคญักบัอนาคตและชีวติความเป็นอยูที่�ดีขึ� นของประชาชน ดงัเช่นกรณีของสาธารณรฐัสิงคโปร ์ 
 
เมื�อดูที�องค์ประกอบของคณะกรรมการอํานวยการขององค์การมหาชนในประเทศไทยทั�ง 3 กลุ่ม      
จะเห็นได้ชัดเจนว่า ในภาพรวมส่วนใหญ่ของคณะกรรมการอํานวยการ (ซึ�งรวมถึงประธาน
คณะกรรมการอาํนวยการ) เป็นผู้ที�มีภูมิหลังมาจากภาครัฐทั�งสิ� น ตัวเลขในตารางที� 6 จําแนกกลุ่ม
ของคณะกรรมการอาํนวยการเพื�อใหส้อดคลอ้งกบัตารางที� 4 ทําใหดู้เสมือนมีตัวแทนจากภาคธุรกิจ
และภาคประชาสงัคม และนักวิชาการที�ไม่ไดม้าจากภาคราชการในฐานะเป็นองค์ประกอบหนึ�งของ
โครงสรา้งคณะกรรมการอํานวยการ แต่ในความเป็นจริงแล้ว พบว่าทั�งสองส่วนนี� ต่างก็เคยเป็น          
ผูที้�ทํางานและคุน้เคยกบัวฒันธรรมองค์การที�เป็นระบบราชการมาก่อน กระบวนทัศน์และวิธีคิดจึง
ไม่ได้เหมือนกบัประชาชนทั �วไปที�ควรจะได้รับบริการหรือประโยชน์จากการจัดตั�งองค์การมหาชน  
นอกจากที�กล่าวมานี�  เรายงัเห็นไดช้ดัเจนวา่ องคป์ระกอบของคณะกรรมการอาํนวยการขององค์การ-
มหาชนบางแห่งไม่มีตวัแทนจากภาคธุรกจิเอกชนและภาคประชาสงัคม หรือตัวแทนจากภาควิชาการ
เลยแม้แต่คนเดียว ทั�งหมดนี�  ก่อให้เกิดคําถามว่า คณะกรรมการอํานวยการหรือผ ูบ้ริหารของ      
องค์การมหาชนในประเทศไทยจะตอ้งแสดงความรับผิดชอบทางการบริหารต่อประชาชนหรือต่อ
รฐัมนตรี หรือต่อภาคราชการที� คัดเลือกหรือแต่งตั �งตนเขา้มาบริหารองค์การมหาชน ซึ�งคําถามนี�      
ไม่เกดิขึ� นในบริบทของสาธารณรฐัสิงคโปร ์   
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ตารางที� 6 ประเภทและสัดส่วนของกรรมการอํานวยการในองค์การมหาชนของไทยที�เลือกมาเป็น
กรณีศึกษา   

 

ประเภท
องคก์ารและ
องคก์ารที�เป็น

กรณีศึกษา 

ผูด้าํรงตาํแหน่ง
ประธาน

คณะกรรมการ
อาํนวยการ 

จาํนวนกรรมการแต่ละประเภท1 
รวม

จาํนวน
กรรมการ 

ขา้ราชการและ
เจา้หนา้ที� 
ภาครฐั2 

ตวัแทน 
ภาคธุรกิจเอกชน
และภาคประชา-

สังคม 

นักวิชาการ 

วิจยัและพฒันาองคค์วามรู ้
องค์การ ก นักวิชาการ 4 (44.4%) 2 (22.2%) 3 (33.3%) 9 
องค์การ ข ขา้ราชการ 

พลเรือน 
8 (72.7%) 1 (9.1%) 2 (18.2%) 11 

ส่งเสริมและพฒันาบริการสาธารณะ 
องค์การ ค นักวิชาการ 8 (88.9%) - 1 (11.1%) 9 
องค์การ ง นักวิชาการและอดีต

เจา้หน้าที�รัฐ 
7 (70.0%) 3 (30.0%) - 10 

กาํกับดูแลมาตรฐานการบริการสาธารณะ 
องค์การ จ นักวิชาการ 6 (66.7%) - 3 (33.3%) 9 
องค์การ ฉ นักวิชาการ 5 (50.0%) 4 (40.0%) 1 (10.0%) 10 

หมายเหตุ:   1.  รวมกรรมการที�เป็นผู้แทนส่วนราชการและหน่วยงานภาครัฐ และผู้อํานวยการที�เป็นกรรมการโดย 
                     ตําแหน่ง 
 2. ไม่นับรวมประธานกรรมการอาํนวยการ 
ที�มา: รายงานประจาํปี (Annual Report) ประจาํปี พ.ศ. 2557 ของแต่ละองค์การที�เป็นกรณีศึกษา  
 
บทบาทหน้าที�ขององคก์ารมหาชนในสาธารณรฐัสิงคโปร ์ 
 
องคก์ารมหาชนในสาธารณรัฐสิงคโปร์ทุกแห่งมีพนัธกิจหรือบทบาทหน้าที�ตามที�รัฐสภามอบหมาย
ผ่านพระราชบัญญัติต่าง ๆ (Statute) ดังนั�น บทบาทหน้าที�เฉพาะของแต่ละองค์การจึงมีความ
แตกต่างกนัไป แต่ที�ทุกองคก์ารมีร่วมกนั คือ พนัธกจิหรือบทบาทหน้าที�ที�แต่ละองคก์ารดาํเนินการนั�น
จะตอ้งเสริมหรือเกี�ยวขอ้งกบัการพฒันาประเทศในทางตรงหรือทางออ้ม ทั�งหมดนี� เกดิจากจิตสํานึก
ของผูนํ้าและของประชาชนที�เรียนรูแ้ละซึมซบัร่วมกนัภายหลงัจากที�สิงคโปรแ์ยกออกมาจากสหพนัธรฐั
มาเลเซีย ประชาชนชาวสิงคโปรล์ว้นตระหนักดีวา่ สาธารณรฐัสิงคโปร์เป็นเพียงพื� นที�เกาะเล็ก ๆ และ
ไม่มีทรพัยากรธรรมชาติที�จะช่วยหล่อเลี� ยงการดาํรงชีวติประชากรของประเทศได ้ดังนั�น ทุกภาคส่วน
จึงไม่เพยีงแต่มุ่งไปที�ความอยูร่อดเท่านั�น แต่ยงัมีวสิยัทัศน์ร่วมกนัที�จะสรา้งและพฒันาประเทศใหก้า้ว
ไปสู่การเป็นประเทศที�เจริญมั �งคั �งและศิวไิลซ ์ 
 
ในการบริหารจัดการประเทศเพื�อใหบ้รรลุวิสัยทัศน์ดังกล่าวอิงอยู่บนแนวคิดของการบริหารจัดการ
ทรพัยากรมนุษยบ์นพื� นฐานของการใชค้วามรู ้ทั�งหมดนี� เกดิขึ� นจากภาวะผู้นําของอดีตนายกรัฐมนตรี 
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ลี กวน ยู ซึ�งมองว่า ต้นทุนมนุษย์ (Human Capital) เป็นทรัพยากรเดียวที�สิงคโปร์มีอยู่ ดังนั�น 
สิงคโปร์จึงจําเป็นต้องพัฒนาคนให้มีคุณภาพและสามารถปรับตัวให้เข ้ากับสถานการณ์และ
สภาพแวดล้อมและพลวัตของโลกในอนาคต สิงคโปร์จึงจําเป็นต้องสร้างคนให้มีวิสัยทัศน์ที�           
กา้วไกลเพื�อเพิ�มทักษะในการคาดเดาและตอบสนองต่อโอกาสและภาวะคุกคามต่าง ๆ ที�อาจจะเกิดขึ� น
ในอนาคต (อรอร ภู่เจริญ, ม.ป.ป.) ดงันั�น สาธารณรฐัสิงคโปรจ์ึงไดมี้การออกแบบองคก์ารมหาชนให้
มีระบบการทํางานที�ยดืหยุน่และคล่องตวั ปราศจากการแทรกแซงของระบบการเมือง องค์การมหาชน
จึงไม่เพียงแต่จะเอื� อต่อการพัฒนาคนในชาติ แต่ยงัทําใหส้ามารถคน้หาบุคลากรที�มีสมรรถนะใน      
การทํางานสูง  แม้ว่าในบางกรณีอาจจะหมายถึงการดึงดูดคนหรืออุตสาหกรรมซึ�งรวมถึง
ผูป้ระกอบการจากต่างประเทศก็ตาม (Asian Development Bank, 2007)  
 
จากบริบทหรือสภาพแวดลอ้มทางดา้นกายภาพ การเมืองและสังคมที�กล่าวมาทั�งหมด เมื�อเราวิเคราะห์
องค์การมหาชนทั� ง 3 ประเภท จะพบว่าการจัดการความรู้ (Knowledge Management) หรือ          
การบริหารจัดการบนพื� นฐานของความรู ้(Knowledge-based Management) เป็นหลักการที�องค์การ-
มหาชนในสาธารณรัฐสิงคโปร์ทุกแห่งซึ�งแมจ้ะมีพันธกิจที�แตกต่างกัน แต่ก็ยึดหลักการเดียวกัน 
อย่างเช่น ในกรณีขององค์การที� มีหน้าที�หลักในการวิจัยและพัฒนาองค์ความรู้ทั� งสององค์การ   
องค์การ A มีหน้าที�รับผิดชอบเพิ�มเติมในการกํากบัดูแลมาตรฐานในการก่อสรา้งที�พกัอาศัยของ
ประชาชนและการใช้ประโยชน์จากที� ดินซึ�งถือเป็นการใช้ประโยชน์โดยตรงจากองค์ความรู้ที� ได้
ทําการศึกษาวิจัยในดา้นการวางแผนและพฒันาเขตเมือง (Urban Planning and Development) ซึ�ง
เป็นหน้าที�หลักขององค์การ ส่วนองค์การ B ซึ�งเป็นองค์การที�มีหน้าที�หลักในการเก็บรวบรวมและ
วเิคราะหผ์ลงานวชิาการและองคค์วามรูท้างดา้นสงัคมศาสตรโ์ดยทั �วไป โดยเฉพาะอยา่งยิ�งองค์ความรู้
ทางด้านการเมืองเศรษฐกิจและสังคมของประเทศต่าง ๆ ในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต ้          
เพื�อเรียนรูเ้กี�ยวกบัระบบการเมืองเศรษฐกิจและสังคมที�จะเป็นประโยชน์ต่อการพฒันาประเทศและ        
การแข่งขนัทางการคา้ อนัจะมีผลโดยตรงต่อการยกระดบัคุณภาพชีวติของชาวสิงคโปร ์  
 
ในส่วนขององค์การที�ทําหน้าที�ส่งเสริมและบริการสาธารณะนั�น ทุกองค์การมีพันธกิจหลักใน         
การสนับสนุนกระบวนการพฒันาเศรษฐกิจของประเทศ โดยเฉพาะอย่างยิ�งการส่งเสริมการค้า       
การลงทุนและการเพิ�มขีดความสามารถในการแข่งขันทางการคา้ของภาคธุรกิจเอกชน ซึ�งองค์การ
เหล่านี� จาํเป็นตอ้งอาศัยองค์ความรูจ้ากการศึกษาวิจัยเช่นเดียวกนักบัองค์การมหาชน 2 องค์การที�
กล่าวถึงขา้งตน้ เพื�อใชใ้นการกาํหนดมาตรการส่งเสริมภาคธุรกจิเอกชน โดยเฉพาะอยา่งยิ�งองคก์าร C 
ที�ไดร้บัมอบอาํนาจจากรฐัสภาในการตกลงและเจรจาสิทธิประโยชน์ใหแ้ก่นักลงทุนชาวต่างชาติและ
บริษัทขา้มชาติที�สนใจยา้ยฐานการผลิตและการลงทุนมายงัประเทศสิงคโปร ์นอกจากนี�  องคก์าร C ยงั
ต้องใช้ข ้อมูลข่าวสารและองค์ความรู้ในการกําหนดนโยบายด้านเศรษฐกิจของรัฐบาลสิงคโปร ์
นับตั�งแต่ก่อตั�งมาในปี พ.ศ. 2509  นโยบายที�กาํหนดโดยองค์การ C เกี�ยวขอ้งกบัการส่งเสริม      
การลงทุนและการคา้ ตลอดจนการเตรียมความพรอ้มของประเทศในดา้นโครงสรา้งพื� นฐาน ระบบ
สาธารณูปโภค และการวิจัยและพฒันาเพื�อรองรับนักลงทุนและกลุ่มธุรกิจและอุตสาหกรรมรูปแบบ
ใหม่ทั�งในและต่างประเทศ 
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ส่วนองค์การ D ที�ถือว่าเป็นองค์การมหาชนที�มีความสําคัญต่อระบบเศรษฐกิจและการพฒันาของ
ประเทศสงิคโปรเ์ช่นกนั ทั�งนี� เป็นไปตามพระราชบัญญัติว่าดว้ยการแข่งขันทางการคา้ (Competition 
Act) ในการกํากับดูแลการแข่งขันทางการค้าให้เป็นไปอย่างยุติธรรมและปราศจากการผูกขาด       
หากองค์การภาคเอกชนหรือบริษัทของรัฐบาลต้องการที�จะควบรวมกิจการ (Merger) หรือร่วม       
การผลิตสินค้าและบริการ (Coproduction) จะตอ้งขอใบอนุญาตจากองค์การ D ซึ�งจะวิเคราะห์
ผลกระทบต่อกลไกการแข่งขันของระบบเศรษฐกิจที�คาดว่าจะเกิดขึ� นจากการควบรวมกิจการ          
หรือการร่วมกนัผลิตสินคา้และบริการนั�น ทั�งนี�  หากพบว่ามีองค์การหรือบริษัทใดพยายามหลีกเลี�ยง 
พระราชบัญญัติว่าด้วยการแข่งขันทางการค้า องค์การ D สามารถใช้อํานาจตามกฎหมายใน          
การกาํหนดโทษปรบัได ้ 
 
บทบาทขององคก์ารมหาชนประเภทสุดทา้ยที�จะกล่าวถึง คือ องคก์ารที�ทําหน้าที�กาํกบัดูแลมาตรฐาน
ของการบริการสาธารณะ โดยองคก์ารที�เลือกเป็นกรณีศึกษามีความเกี�ยวขอ้งโดยตรงกบัคุณภาพใน
การจดัการศึกษาของสาธารณรฐัสิงคโปร ์และยงัสามารถจาํแนกต่อไปไดอ้ีก 2 กลุ่มย่อย คือ องค์การ
ที�ทําหน้าที�หลักในการจัดทําแบบทดสอบวดัผลสัมฤทธิ�ทางการเรียน (องค์การ F) และองค์การที�     
ทําหน้าที�ส่งเสริม พฒันา และประกนัคุณภาพของระบบการศึกษา (องค์การ E) โดยองค์การทั�ง 2 
กลุ่มยอ่ยนี� จาํเป็นตอ้งผสานความร่วมมือกนัอยา่งใกลช้ิด กล่าวคือ องค์การที�รับผิดชอบในการจัดทํา
แบบทดสอบวดัผลสัมฤทธิ�ทางการเรียนถือเป็นผู้ใหข้อ้มูลที�องค์การที�ทําหน้าที�ส่งเสริมพฒันาและ
ประกันคุณภาพของระบบการศึกษานําไปใช้ในการกํากับดูแลและตรวจประเมินสถานศึกษาใน     
ระดับต่าง ๆ องค์การ E นั�นมีบทบาทสําคัญในการประเมินคุณภาพของสถานศึกษาเอกชนใน
สาธารณรฐัสิงคโปรด์ว้ยระบบอิเล็กทรอนิกสเ์ป็นหลกั  
 
นอกจากนี�  การกํากบัดูแลสถาบันอุดมศึกษาภาคเอกชนนั�นไดร้ับความร่วมมือกับองค์การประกัน
คุณภาพระบบอุดมศึกษาแห่งสหราชอาณาจักร (The Quality Assurance Agency for Higher 
Education: QAA) โดยสถาบนัการศึกษาเอกชนทุกแห่งในสิงคโปรจ์ะตอ้งผ่านการตรวจสอบมาตรฐาน
ขององค์การ E เนื�องจากจําเป็นตอ้งมีใบอนุญาตจากรัฐบาลสิงคโปร์จึงจะถือเป็นสถาบันการศึกษา     
ที�ไดร้บัการรบัรองมาตรฐานและถูกตอ้งตามกฎหมาย จุดเด่นขององค์การ E และ F ซึ�งเป็นองค์การ
มหาชนทางดา้นการศึกษาของสาธารณรฐัสิงคโปร ์คือ การแสวงหาความร่วมมือกบัองค์การระหว่าง
ประเทศทางดา้นการศึกษาทั�งองคก์ารภาคธุรกิจเอกชนและองค์การวิชาชีพ ซึ�งถือเป็นปัจจัยสําคัญที�
ทําใหร้ะบบการศึกษาของประเทศสิงคโปร์มีคุณภาพสูงและเป็นที�ยอมรับในระดับสากล โดยเฉพาะ
อยา่งยิ�ง แบบทดสอบวดัผลสมัฤทธิ�ทางการเรียนรูที้�จดัทําโดยองค์การ F นั�นเกิดขึ� นจากความร่วมมือ
กบั University of Cambridge International Examinations (CIE) ของประเทศสหราชอาณาจักรส่ง   
ผลใหผ้ลคะแนนของนักเรียนนักศึกษาที�ผ่านการทดสอบขององค์การ F ไดร้ับการยอมรับมาตรฐาน
เพื�อเข้าศึกษาต่อในต่างประเทศ โดยไม่จํากัดแต่เพียงแบบทดสอบที� เป็นภาษาอังกฤษ แต่ยัง
ครอบคลุมไปถึงการสอบที�เป็นภาษาจีนและภาษามาเลยด์ว้ย 
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บทบาทหน้าที�ขององคก์ารมหาชนในประเทศไทย  
 
องคก์ารมหาชนเป็นหน่วยงานของรฐัรปูแบบใหม่ที�จดัตั�งขึ� นเพื�อรองรบัภารกจิของรัฐในการใหบ้ริการ
สาธารณะรูปแบบอื�นนอกเหนือไปจากส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ แต่ 6 องค์การมหาชนที�นํามา
วเิคราะหเ์ปรียบเทียบมีหน้าที�หลกัในการใหบ้ริการสาธารณะทางดา้นสงัคมและวฒันธรรม และไม่ได้
ผูกติดกบัภารกจิหน้าที�ที�เกี�ยวขอ้งกบัการพฒันาเศรษฐกจิและสงัคมของประเทศโดยตรง ในจํานวน 6 
องค์การมหาชนที�เลือกมามีอยู่ 2 องค์การ คือ องค์การ ก และ องค์การ ข มีหน้าที� เกี�ยวข้องกับ      
การจัดการความรู้  โดยองค์การ ก มีหน้าที�ส่งเสริมสนับสนุนใหเ้กิดการวิจัยและการพฒันา และ
ถ่ายทอดและแลกเปลี�ยนองคค์วามรูที้�เกี�ยวขอ้งกบัการพฒันาพื� นที�สูงของประเทศ โดยจํากดัขอบเขต
ดา้นพื� นที�อยู่เฉพาะในเขตที�องค์การรับผิดชอบ เพื�อใหชุ้มชนในบริเวณพื� นที�ที�องค์การรับผิดชอบมี
ความเขม้แข็งภายใตป้รชัญาเศรษฐกิจพอเพียงและสอดคลอ้งกบัแนวทางของโครงการหลวง รวมทั�ง
การสนับสนุนกระบวนการมีส่วนร่วมของชุมชนในการฟื� นฟูและรักษาสิ�งแวดลอ้ม ส่วนองค์การ ข มี
หน้าที�ดาํเนินการวจิยั จดัระเบียบ รวบรวม เผยแพร่ และใหบ้ริการขอ้มลูและสารสนเทศทั�งในรูปแบบ  
ของเอกสารสิ�งพมิพแ์ละในรปูของเทคโนโลยสีารสนเทศในสาขาวิชาสังคมศาสตร์และมนุษยศาสตร์ที�
เกี�ยวกบัประเทศไทยและประเทศในภูมิภาคเอเชียตะวนัออกเฉียงใต ้ และร่วมมือทางวิชาการกับ
สถาบนัการศึกษาหรือสถาบนัอื�นทั�งในประเทศและต่างประเทศในการผลิตนักวจิยัสาขามานุษยวทิยา  
 
องคก์ารมหาชนประเภทที� 2 ที�จะกล่าวถึง คือ องคก์ารมหาชนที�ส่งเสริมและพฒันาบริการสาธารณะ   
หนึ�งในจาํนวนองคก์ารประเภทนี�  คือ องคก์าร ค ซึ�งมุ่งเน้นไปที�การใหค้วามช่วยเหลือทางดา้นการเงิน 
วชิาการ และการพฒันาเศรษฐกจิแกป่ระเทศเพื�อนบา้น จากการศึกษาพบว่า พระราชกฤษฎีกาจัดตั�ง
องคก์าร ค นั�นไดม้อบอาํนาจใหอ้งคก์ารมหาชนแห่งนี� สามารถใหค้วามช่วยเหลือทางดา้นการเงินแก่
ประเทศเพื�อนบา้นและกลุ่มธุรกจิเอกชนที�ดาํเนินงานตรงตามหน้าที�หลกัขององคก์ารได ้ทั�งในรูปแบบ
เงินช่วยเหลือแบบใหเ้ปล่า (Grant) และเงินกู ้(Loan) โดยองคก์าร ค อาจกูย้มืเงินจากสถาบันการเงิน
พาณิชยห์รือแหล่งอื�นไดต้ามหลักเกณฑที์�คณะรัฐมนตรีกาํหนดหรือระดมเงินทุนเองตามกฎเกณฑที์�
คณะกรรมการอํานวยการขององค์การกาํหนดไว ้ดว้ยเหตุนี�  จึงถือว่าองค์การ ค สามารถตัดสินใจ
ประกอบธุรกรรมที�กอ่ใหเ้กิดภาระหนี� สินและภาระผูกพนัทางการคลังแก่ภาครัฐของประเทศ เราจึง
มองไม่เห็นความรบัผิดชอบทางการบริหาร (Accountability) ขององคก์ารมหาชนแห่งนี� ที�จาํเป็นตอ้งมี
ต่อประชาชนในฐานะผู้เสียภาษีและควรจะได้รับบริการจากภาษีที�ตนไดจ้่ายไปให้แก่รัฐ ผู้ได้รับ
ประโยชน์จากองค์การมหาชนแห่งนี� จึงเป็นประชาชนของประเทศอื�นที�ไม่จําเป็นตอ้งจ่ายภาษีใหแ้ก่
ประเทศไทยแต่อยา่งใด  
 
ส่วนองคก์าร ง เป็นองคก์ารที�ตั�งขึ� นมาเพื�อทําหน้าที�ในการส่งเสริมและสนับสนุนและสรา้งความตื�นตัว
ด้านนวัตกรรมเพื�อนําไปสู่การพัฒนานวัตกรรมภายหลังจากการวิจัยและพัฒนาสิ�งประดิษฐ์สู่           
เชิงพาณิชย ์ทั�งนี� เพื�อเสริมสรา้งความสามารถในการแข่งขันของประเทศไทย ซึ�งเมื�อวิเคราะห์จาก
วสิยัทัศน์ขององคก์าร จะเห็นไดว้า่ องคก์าร ง น่าจะมีส่วนในการช่วยยกระดับการพฒันาของประเทศ 
และเมื�อพิจารณาผลงานที�โดดเด่นของ องค์การ ง พบว่า ในปี  พ.ศ. 2554 องค์การ ง มีบทบาท
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สาํคญัในการพฒันาและสนับสนุนภาคธุรกจิเอกชนในการพฒันานวตักรรมทางธุรกิจ โดยการคิดคน้
ระบบบริหารจัดการนวตักรรมทั�งองค์การ (Total Innovation Management) ขึ� น และไดข้ยายผล     
ต่อยอดในปี พ.ศ. 2555-2556 โดยนําระบบบริหารจัดการนวตักรรมทั�งองค์การ มาเป็นเครื�องมือ
สนับสนุนบริษัทเอกชนไทยให้สามารถพฒันานวัตกรรมอย่างมีทิศทางและต่อเนื�องได้ทั�งองค์การ     
อนัเป็นการเสริมสรา้งความหลากหลายเชิงกลยุทธ์ (Strategic Diversification) และสรา้งความเป็น-
เลิศในเชิงผลิตภาพ (Operational Excellence) โดยเฉพาะอย่างยิ�ง ในปี พ.ศ. 2556 องค์กร ง ได้
จดัทําแผนยุทธศาสตรน์วตักรรมเพื�อสรา้งขีดความสามารถทางการแข่งขันของผู้ประกอบการไทยซึ�ง  
ในแผนนี� ประกอบไปดว้ยโครงการ  3 โครงการ คือ 1) โครงการนวตักรรมเชิงยุทธศาสตร์ที�มุ่งเน้น
การสร้างห่วงโซ่อุปทานมูลค่าใหม่ 2) โครงการนวัตกรรมรายสาขาอุตสาหกรรมเพื�อสร้าง          
ความเข้มแข็งของผู้ประกอบการวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อม และ 3) โครงการนวตักรรม      
เชิงพื� นที� นอกจากนี�  องค์การ ง ยงัไดมี้การมอบรางวลันวตักรรมดีเด่น(Design Innovation Contest) 
3 ประเภทรางวลั ไดแ้ก ่รางวลันวตักรรมแห่งชาติ รางวลันวตักรรมขา้วไทย และรางวลัการออกแบบ
เชิงวฒันธรรม เพื�อเป็นการสรา้งแรงจูงใจใหแ้ก่ผู้ประกอบการในประเทศไทยใหคิ้ดคน้นวตักรรมที�
สามารถสร้างมูลค่าเพิ�มให้แก่ธุรกิจของไทย อันจะเป็นหนทางหนึ� งในการสร้างศักยภาพและ
ความสามารถในการแข่งขนัของประเทศ  
 
องคก์ารมหาชนประเภทที� 3 คือ องค์การที�ทําหน้าที�กาํกบัดูแลมาตรฐานของการบริการสาธารณะ  
ซึ�งองคก์ารประเภทนี� เกี�ยวขอ้งโดยตรงกบัการจดัการคุณภาพการศึกษาของประเทศไทย และสามารถ
จาํแนกต่อไปไดอ้ีก 2 องค์การ คือ องค์การที�ทําหน้าที�หลักในการจัดทําแบบทดสอบวดัผลสัมฤทธิ�
ทางการเรียน (องค์การ จ) และองค์การที�ทําหน้าที�ส่งเสริม พฒันา และประกนัคุณภาพของระบบ
การศึกษา (องค์การ ฉ) โดยองค์การทั�งสองนี� จะต้องประสานความร่วมมืออย่างใกลช้ิด กล่าวคือ 
องคก์าร จ รบัผิดชอบในการประเมินคุณภาพและรบัรองมาตรฐานการจัดการศึกษาของสถานศึกษา
ภาครัฐและภาคเอกชน ส่วนองค์การ ฉ ทําหน้าที�วิจัย พัฒนา และให้บริการทางการประเมินผล
ทางการศึกษาและทดสอบทางการศึกษาของสถานศึกษาภาครฐัและภาคเอกชน รวมทั�งเป็นศนูยก์ลาง
ความร่วมมือดา้นการทดสอบทางการศึกษาในระดับชาติและระดับนานาชาติซึ�งคาดว่าผลงานของ
องคก์ารมหาชนทั�งสองแห่งจะมีผลต่อการยกระดบัคุณภาพและมาตรฐานการศึกษาของประเทศไทย 
ดงัเช่น ในกรณีขององค์การมหาชนประเภทเดียวกนัในสาธารณรัฐสิงคโปร์ แต่กลับไม่พบผลตามที�
คาดหวงัไว ้กล่าวคือ จากขอ้มูลการทดสอบหลังสุดขององค์การเพื�อความร่วมมือทางเศรษฐกิจและ   
การพฒันา (Organization for Economic Cooperation and Development: OECD) (OECD, 2012) 
ภายใต้แผนงานการประเมินนักเรียนนานาชาติ (The Programme for International Student 
Assessment: PISA) ชี� ให้เห็นถึงความด้อยในเรื�องคุณภาพและมาตรฐานการศึกษาของไทย          
จากจาํนวนประเทศที�เขา้ร่วมทําการทดสอบ 65 ประเทศ ในภาพรวมประเทศไทยอยู่ในลําดับที� 50 
โดยที�คะแนนจากการทดสอบของวิชา 3 วิชา ไดแ้ก่ คณิตศาสตร์ ภาษาอังกฤษ และวิทยาศาสตร ์      
ทุกวชิาที�กล่าวมาลว้นแลว้แต่ตํ �ากวา่คะแนนเฉลี�ยของทั�ง 65 ประเทศ  ส่วนสาธารณรัฐสิงคโปร์อยู่ใน
ลําดับที� 2 และมีค่าคะแนนสูงกว่าคะแนนเฉลี�ยอย่างมากในทุกวิชา นอกจากนี�  จากการจัดอันดับ
คุณภาพการศึกษาของประเทศต่าง ๆ จาํนวน 144 ประเทศใน ปี พ.ศ. 2557 โดย World Economic 
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Forum (2014) พบวา่ ในเรื�องคุณภาพระบบการศึกษา ประเทศไทยอยู่ในลําดับที� 87 ของโลกและ
อยู่ในลําดับที�  8 ของอาเซียน ข้อมูลเหล่านี� สะท้อนให้เห็นว่า องค์การมหาชนของประเทศไทย           
ที�ทําหน้าที�ทางดา้นการประกันคุณภาพระบบของระบบการศึกษาไทยยงัไม่สามารถทําหน้าที�นี� ได้
เต็มที�นัก    
 

ผลสมัฤทธิ�ขององค์การมหาชนในสาธารณรัฐสงิคโปร์และ 

ในประเทศไทย 
 
ในการประเมินผลสัมฤทธิ� ที�เกิดขึ� นจากการนําแนวคิดการบริหารภาครัฐแนวใหม่มาใชเ้ป็นหลกัใน    
การบริหารขององคก์ารมหาชนในสาธารณรฐัสิงคโปรแ์ละในประเทศไทยที�จะกล่าวถึงในหัวขอ้ต่อไป 
จะพจิารณาใน 3 มิติ คือ ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และความโปร่งใส ตามลาํดบั ดงันี�  
 
ประสิทธิภาพ (Efficiency) 
 
ประสิทธิภาพในที�นี�  หมายถึง ความสามารถขององค์การในการใชท้รัพยากรเพื�อก่อใหเ้กดิผลผลิต 
ผลงาน หรือผลสาํเร็จ โดยจะตอ้งเป็นการใชท้รัพยากรน้อยที�สุดเท่าที�เป็นไปได ้โดยประกอบไปดว้ย   
2 ตัวชี� วดัหลัก คือ ตน้ทุนต่อหน่วยผลผลิต (Unit Cost) และอัตราส่วนค่าใชจ้่ายเพื�อการบริหาร
องคก์าร  
 
ตน้ทุนตอ่หน่วยผลผลิต ถือเป็นหนึ�งในตัวบ่งชี� ที�สําคัญของประสิทธิภาพองค์การ ซึ�งโดยทฤษฎีแลว้ 
ตน้ทุนต่อหน่วยผลผลิตประกอบไปดว้ย ตน้ทุนคงที� (Fixed Unit Cost) และตน้ทุนแปรผัน (Variable 
Unit Cost) ของทรัพยากรต่าง ๆ ที�จําเป็นในกระบวนการผลิตสินค้าและใหบ้ริการขององค์การ         
การวิเคราะห์ต้นทุนต่อหน่วยผลผลิตถือว่า มีความสําคัญอย่างยิ�งสําหรับภาคธุรกิจเอกชน             
แต่ในหน่วยงานของภาครัฐใหค้วามสําคัญกบัเรื�องนี� ไม่มากนัก ภายหลังจากที�แนวคิดการบริหาร
ภาครัฐแนวใหม่ไดเ้ขา้มามีอิทธิพลทางความคิดของผู้บริหารภาครัฐ การเน้นความประหยัดและ  
ความคุม้ค่าของทรพัยากร บุคลากร และงบประมาณไดเ้ขา้มาเป็นปทัสถานของการบริหารภาครฐั 
 
ในทางวิชาการ ต้นทุนต่อหน่วยผลผลิตยังช่วยสะท้อนให้เห็นถึงขีดความสามารถขององค์การ 
(Institutional Capacity) ในการควบคุมและบริหารจัดการทรัพยากรที�มีอยู่เพื�อดําเนินงานตาม     
พนัธกจิและเป้าหมายหลักขององค์การเพื�อใหบ้รรลุวิสัยทัศน์ที�ไดก้าํหนดไว  ้ดังนั�น สิ�งที�ตอ้งกระทํา
ควบคู่ไปกบัการวิเคราะหข์อ้มูลเชิงปริมาณเกี�ยวกบัจํานวนและประเภทของทรัพยากรที�ถูกใชไ้ปใน
กระบวนการผลิตขององคก์ารใดองคก์ารหนึ�ง คือ การวเิคราะหพ์นัธกิจและเป้าหมายที�กาํหนดไวข้อง
องค์การเพื�อใหท้ราบถึง ผลผลิตหลักที�คาดหวงั (Expected Main Output) ขององค์การดว้ยเหตุผล
ดงักล่าว ผูเ้ขียนจึงจะทําการวเิคราะหต์น้ทุนต่อหน่วยผลผลิตขององคก์ารมหาชนทั�ง 3 ประเภท  
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สาํหรบัผลผลิตหลกัที�คาดหวงัจากองคก์ารมหาชนที�เน้นการศึกษาวิจัยและการพฒันาองค์ความรู ้คือ 
จํานวนชิ� นงานวิจัยตามพนัธกิจของแต่ละองค์การ ตลอดจนกิจกรรมการเผยแพร่องค์ความรูใ้หแ้ก่
นักวิชาการและสาธารณชน อาทิเช่น นิทรรศการ การประชุมวิชาการ การสัมมนาทางวิชาการ      
การฝึกอบรม เป็นตน้ ทั�งนี� ดงัไดก้ล่าวมาแลว้ องค์การที�เลือกเป็นกรณีศึกษาสามารถจําแนกออกได้
เป็น 2 ประเภทยอ่ย และเพื�อใหก้ารวิเคราะห์มีความเหมาะสมจะนําองค์การ A และ องค์การ ก ซึ�ง
เป็นองคก์ารที�ดําเนินการวิจัยเพื�อการพฒันาดว้ยกนัทั�งคู่ และนําองค์การ B และองค์การ ข ซึ�งเป็น
องคก์ารที�ดาํเนินการวจิยัเฉพาะดา้นมาเปรียบเทียบกนั 
  
ในกลุ่มองคก์ารที�ดาํเนินการวจิยัเพื�อการพฒันา พบว่าในระหว่างปี พ.ศ. 2554 - 2556 องค์การ ก 
มีตน้ทุนต่อชิ� นงานวิจัยและกิจกรรมทางวิชาการที�สูงกว่าองค์การ A และมีตน้ทุนต่อหน่วยผลผลิตที�
สูงขึ� นตลอดช่วงระยะเวลา 3 ปีแตกต่างจากองค์การ A ซึ�งมีแนวโน้มของตน้ทุนต่อหน่วยผลผลิตที�
ลดลง นอกจากนี�  เมื�อนําเอาตน้ทุนต่อหน่วยผลผลิตของทั�งองคก์าร ก และ A ระหว่างปี พ.ศ. 2554-
2556 มาคํานวณหาค่าเฉลี�ยเรายงัพบว่าองค์การ ก มีต้นทุนต่อหน่วยผลผลิตโดยเฉลี�ยที�สูงกว่า
องคก์าร A กล่าวคือ องค์การ ก ใชเ้งินงบประมาณโดยเฉลี�ย 3 ปีคิดเป็นจํานวน 930,027 บาทต่อ    
1 ชิ� นงานวจิยั (หรือ 1 กจิกรรมทางวชิาการ) ในขณะที�องคก์าร A ใชเ้งินงบประมาณโดยเฉลี�ยคิดเป็น 
730,173 บาท ต่อ 1 หน่วยผลผลิตงานวจิยั (ตารางที� 7)  
 
แมว้่าองค์การมหาชนในประเทศไทยที�ทําหน้าที�วิจัยเพื�อพฒันาจะมีตน้ทุนต่อหน่วยผลผลิตสูงกว่า
องค์การมหาชนในสาธารณรัฐสิงคโปร์ที� มีพันธกิจหน้าที�คลา้ยคลึงกัน แต่เมื�อพิจารณาต้นทุนต่อ  
หน่วยผลผลิตขององคก์ารที�ดาํเนินการวจิยัเฉพาะดา้น (องคก์าร ข และองคก์าร B) พบว่า องค์การ ข 
มีต้นทุนต่อหน่วยผลผลิตโดยเฉลี�ยระหว่างปี พ.ศ. 2554 - 2556 ตํ �ากว่าองค์การ B กล่าวคือ 
องค์การ ข ใชส้อยเงินงบประมาณโดยเฉลี�ยเพียง 57,561 บาทในช่วงระยะเวลา 3 ปีเพื�อผลิต  
งานวจิยัทางดา้นมานุษยวิทยาและโบราณคดี ส่วนองค์การ B นั�นมีค่าเฉลี�ยตน้ทุนต่อหน่วยผลผลิต
งานวจิยัอยูที่� 159,215 บาท ทั�งนี�  แมว้า่ทั�งองคก์าร ข และองค์การ B จะเป็นองค์การที�เน้นการวิจัย
ทางสังคมศาสตร์ แต่งานวิจัยขององค์การ B นั�นมีขอบเขตเชิงเนื� อหาสาระที�กวา้งครอบคลุม         
ประเด็นทางด้านการเมือง เศรษฐกิจ สังคมวิทยา โบราณคดี และมานุษยวิทยา และเน้น               
การประยุกตใ์ชเ้พื�อการพฒันาประเทศมากกวา่งานวจิยัขององคก์าร ข ซึ�งเน้นเฉพาะการวิจัยสาขาวิชา
มานุษยวทิยาและโบราณคดีเท่านั�น 
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ตารางที� 7  ตน้ทุนต่อหน่วยผลผลิตหลัก1ขององค์การมหาชนที�ทําหน้าที�วิจัยและพฒันาองค์ความรู ้
         ระหวา่งปี พ.ศ. 2554-2556 (n= 4) 
  

องคก์าร ผลผลิตหลกัตามพนัธกิจหนา้ที� 2 2554 2555 2556 ค่าเฉลี�ย           
3 ปี 

ก  งานวิจยัดา้นการเกษตรและ
วิทยาศาสตร์การเกษตรที�สนับสนุน
โครงการหลวง 

 งานวิจยัเชิงปฏิบัติการในพื� นที�ขยาย
ของโครงการหลวง 

 กิจกรรมที�เกี�ยวขอ้งกบัการจดัการ   
องค์ความรูเ้กี�ยวกบัการพัฒนาพื� นที�สูง
และเผยแพร่ความรูแ้ก่สาธารณชน 

884,851 891,071 1,014,158 930,027 

ข  งานวิจยัดา้นมานุษยวิทยา 
 กิจกรรมเผยแพร่องค์ความรูด้า้น

มานุษยวิทยา (เทศกาล
ศิลปวฒันธรรม นิทรรศการ         
การประชุมวิชาการ)  การแสดงทาง
วัฒนธรรม  การประชุมวิชาการ  

71,549 58,662 42,471 57,561 

A  งานวิจัยและพัฒนาด้านการวางผัง  
และจดัการพื� นที�เขตเมือง 

 งานพัฒนาที�อยู่อาศัยและที� ดินตาม    
ผลการศึกษาวิจยั 

763,709 738,094 688,715 730,173 

B  ผลงานวิจยัที�เกี�ยวขอ้งกบัภูมิภาค
เอเชียตะวันออกเฉียงใต ้

 กิจกรรมเผยแพร่องค์ความรูเ้กี�ยวกบั
ภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต ้เช่น  
การประชุมวิชาการ การสัมมนา     
การประชุมเชิงปฏิบัติการ เป็นตน้ 

168,167 158,162 151,317 159,215 

หมายเหตุ:  1. ตัวเลขตน้ทุนต่อหน่วยผลผลิตหลักไดร้ับการปรับตามอตัราเงินเฟ้อในระหว่างปี พ.ศ. 2554-2556 
ในประเทศไทยและสิงคโปร์ และค่าความเสมอภาคที�กาํหนดโดยราคาซื� อ (Purchasing Power Parity: 
PPP) ดังนั�น หน่วยของตน้ทุนต่อหน่วยผลผลิตหลักในแต่ละสกุลเงินบาทและสกุลเงินดอลล่าร์สิงคโปร์
จึงได้รับการแปลงใหเ้ป็นสกุลเงินดอลล่าร์สากล (International Dollar) ตามหลัก PPP โดยตัวเลข      
ค่า PPP และขอ้มูลอตัรา เงินเฟ้อไดจ้ากฐานขอ้มูลของธนาคารโลก (World Bank Data on Economy 
and Growth) (http://data.worldbank .org/topic/economy-and-growth) 

                 2. ข้อมูลได้จากการ วิ เคราะห์พันธกิจ  ห น้าที�  และวัตถุประสงค์ขององค์การตามกฎหมาย 
                    จดัตั�ง 
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สาํหรบัองคก์ารที�ทําหน้าที�ส่งเสริมและพฒันาบริการสาธารณะนั�น องค์การมหาชนที�เป็นกรณีศึกษา 
ลว้นแลว้แต่มีผลงานทางดา้นการสนับสนุนการคา้และการลงทุน มีเพียงองค์การ D ของสาธารณรัฐ
สิงคโปรเ์ท่านั�นที�มีอาํนาจหน้าที�เชิงกฎหมายในการวนิิจฉยัและตีความเรื�องราวรอ้งเรียนที�เกี�ยวขอ้งกบั
พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการแข่งขันทางธุรกิจการคา้ของสาธารณรัฐสิงคโปร์ ทั�งนี� จากขอ้มูลในตาราง        
ที� 8 ชี� ใหเ้ห็นวา่ องคก์ารมหาชนของประเทศไทยทั�งสององคก์ารลว้นแลว้แต่มีตน้ทุนต่อหน่วยผลผลิต
สูงกว่าองค์การมหาชนของสาธารณรัฐสิงคโปร์ กล่าวคือ องค์การ ค ใชเ้งินงบประมาณโดยเฉลี�ย
ระหว่างปี พ.ศ. 2554-2556 คิดเป็นจํานวนเงิน 3,292,278 บาท ในการดําเนินการให้ความ
ช่วยเหลือทางดา้นวิชาการและทางดา้นการเงินแก่ประเทศเพื�อนบา้นของประเทศไทย ตามมาดว้ย
องค์การ ง ซึ�งมีบทบาทหน้าที�สนับสนุนและส่งเสริมนวตักรรมต่าง ๆ ในภาคธุรกิจเอกชนไทยซึ�ง
องค์การ ง ใชต้น้ทุนต่อหน่วยผลผลิตโดยเฉลี�ย 3 ปีคิดเป็น 218,865 บาท ในขณะที�องค์การที�มี
ตน้ทุนต่อหน่วยผลผลิตตํ �าที�สุดนั�น คือ องคก์าร C ซึ�งมีบทบาทหน้าที�โดยตรงในการชักจูงบริษัทและ
กลุ่มธุรกจิขา้มชาติให ้ เขา้มาลงทุนในประเทศสิงคโปร ์ดงันั�น ตัวชี� วดัผลผลิตหลักขององค์การ C คือ 
จาํนวนเม็ดเงินลงทุนของบริษัทและกลุ่มธุรกจิขา้มชาติที�องค์การ C สามารถดึงดูดเม็ดเงินลงทุนขา้ม
ชาติเข้าสู่ระบบเศรษฐกิจของประเทศสิงคโปร์ซึ�งพบว่า ตน้ทุนต่อหน่วยผลผลิต (1 หน่วยผลผลิต
กาํหนดใหมี้มลูค่า 1,000,000 บาท) โดยเฉลี�ย 3 ปี องคก์าร C ใชเ้งินลงทุนเพยีง 17,968 บาท ใน
การดึงดดูเม็ดเงินลงทุน ไดถ้ึง 1,000,000 บาท (ตารางที� 8) 
 
นอกเหนือไปจากองคก์ารที�ปฏิบติัหน้าที�ดา้นการวจิยัและการพฒันาเศรษฐกิจแลว้ องค์การมหาชนที�
เป็นกรณีศึกษายังรวมถึงองค์การที� มีบทบาทหน้าที�กํากับดูแลมาตรฐานของระบบการศึกษา          
ของประเทศ โดยสามารถแบ่งองคก์ารเหล่านี� ไดอ้ีก 2 กลุ่ม คือ องคก์ารที�ทําหน้าที�ประเมินคุณภาพ
การศึกษา (องค์การ จ และองค์การ E) และองค์การที�ทําหน้าที�สรา้งแบบทดสอบผลสัมฤทธิ�ทาง
การศึกษา (องคก์าร ฉ และองคก์าร F)   
 
ในกลุ่มองคก์ารที�ทําหน้าที�ประเมินคุณภาพการศึกษานั�นปรากฏว่า องค์การ จ ของไทยมีตน้ทุนต่อ      
หน่วยผลผลิตสงูกวา่องคก์ร E ของสิงคโปรม์ากถึง 10 เท่า โดยองคก์าร จ ใชเ้งินงบประมาณโดยเฉลี�ย 
3 ปีเป็นจํานวนเงิน 29,802 บาทในการตรวจประเมินและรับรองคุณภาพของสถานศึกษา 1 แห่ง  
ในขณะที�องค์การ E ของสิงคโปร์ใช้เงินงบประมาณโดยเฉลี�ยคิดเป็นจํานวน 3,354 บาทใน           
การตรวจประเมินคุณภาพของสถานศึกษาเอกชน 1 แห่งในระหว่างปี พ.ศ. 2554- 2556 (ตารางที� 
9) ในทํานองเดียวกัน องค์การที�ทําหน้าที�สร้างแบบทดสอบผลสัมฤทธิ� ทางการศึกษาของไทย 
(องคก์าร ฉ) ยงัมีตน้ทุนต่อหน่วยผลผลิตที�สูงกว่าองค์การของสิงคโปร์ (องค์การ F) เช่นกนั โดยที�
องค์การ ฉ ของไทยใชเ้งินงบประมาณไปทั�งสิ� น 12,593,952 บาทในการสรา้งแบบทดสอบ 1 ชุด 
(อาทิเช่น แบบทดสอบ O-Net A-Net เป็นตน้) ส่วนองค์การ F ของสิงคโปร์นั�นมีตน้ทุนในการสรา้ง
แบบทดสอบ 1 ชุด อยูที่� 11,008,244 บาท (ดตูารางที� 9) 
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ตารางที� 8  ตน้ทุนต่อหน่วยผลผลิตหลักขององค์การมหาชนที�ทําหน้าที�ส่งเสริมและพฒันาบริการ 
              สาธารณะระหวา่งปี พ.ศ. 2554-2556 (n = 4)1 

 

องคก์าร ผลผลิตหลกัตาม 
พนัธกิจหนา้ที� 2 2554 2555 2556 ค่าเฉลี�ย          

3 ปี 
ค  โครงการใหค้วามช่วยเหลือทาง

วิชาการและทางการเงินในดา้น
เศรษฐกิจ การคา้  การลงทุน 
และโครงสรา้งพื� นฐานแก่ประเทศ
เพื�อนบา้น 

3,301,792 4,009,818 2,565,224 3,292,278 

ง  จาํนวนเงินลงทุนที�องค์การ
จดัสรรเพื�อสนับสนุนและส่งเสริม
นวัตกรรมในภาคธุรกิจเอกชน
ภายในประเทศ (เงินลงทุน       
1 ลา้นบาทคิดเป็น 1 หน่วย
ผลผลิตหลัก) 

231,127 206,514 218,954 218,865 

C  จาํนวนเงินที�บริษัทและกลุ่มธุรกิจ
ขา้มชาตินํามาลงทุนในประเทศ
สิงคโปร์ (เงินลงทุน 1 ลา้น    
ดอลล่าร์คิดเป็น 1 หน่วยผลผลิต
หลัก) 

14,854 21,265 17,784 17,968 

D  จาํนวนเรื�องรอ้งเรียนที�เกี�ยวขอ้ง
กบัการกระทําผิดตาม 
Competition Act ที�ไดร้ับ       
การพิจารณาแลว้เสร็จ 

215,739 211,800 203,694 210,411 

หมายเหตุ:  1. ตัวเลขตน้ทุนต่อหน่วยผลผลิตหลักไดร้ับการปรับตามอตัราเงินเฟ้อในระหว่างปี พ.ศ. 2554-2556 
ในประเทศไทยและสิงคโปร์ และค่าความเสมอภาคที�กาํหนดโดยราคาซื� อ (Purchasing Power Parity: 
PPP) ดังนั�น หน่วยของตน้ทุนต่อหน่วยผลผลิตหลักในแต่ละสกุลเงินบาทและสกุลเงินดอลล่าร์สิงคโปร์
จึงได้รับการแปลงใหเ้ป็นสกุลเงินดอลล่าร์สากล (International Dollar) ตามหลัก PPP โดยตัวเลข       
ค่า PPP และขอ้มูลอตัรา เงินเฟ้อไดจ้ากฐานขอ้มูลของธนาคารโลก (World Bank Data on Economy 
and Growth) (http://data.worldbank .org/topic/economy-and-growth) 

                 2. ข้อมูลได้จากการ วิ เคราะห์พันธกิจ  ห น้าที�  และวัตถุประสงค์ขององค์การตามกฎหมาย 
                    จดัตั�ง 
 
ภายหลงัจากที�ไดแ้ปลงตวัเลขเงินงบประมาณจากสกุลท้องถิ�นไปเป็นสกุลเงินดอลล่าร์สากลจึงทําให้
เราสามารถเปรียบเทียบประสิทธิภาพขององค์การได้อย่างสอดคลอ้งกบับริบททางเศรษฐกิจและ
ความสามารถในการซื� อขายสินคา้อุปโภคและบริโภคของแต่ละประเทศ และจากบทวิเคราะห์ที�ได้
กล่าวมาข้างต้นทําให้เห็นได้ชัดเจนว่า องค์การมหาชนของสาธารรัฐสิงคโปรน์ั�นมีตน้ทุนต่อ     
หน่วยผลผลิตที�ต ํ �ากว่าองคก์ารมหาชนของประเทศไทย ทั�งองค์การที�ทําหน้าที�วิจัยเพื�อการพฒันา
องค์การที�ทําหน้าที�ส่งเสริมและสนับสนุนระบบเศรษฐกิจของประเทศ  องค์การที�ทําหน้า ที�           
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ตรวจประเมินและรับรองคุณภาพของสถานศึกษา ตลอดจนองค์การที�ทําหน้าที�สรา้งแบบทดสอบ
ผลสมัฤทธิ�ทางการศึกษา มีเพยีงองคก์ารที�ทําหน้าที�วจิยัเฉพาะดา้นเท่านั�น (องค์การ ข และองค์การ 
B) ที�องคก์ารมหาชนในประเทศไทย (องค์การ ข) มีตน้ทุนต่อหน่วยผลผลิตตํ �ากว่าองค์การมหาชน
ของสิงคโปร ์(องคก์าร B) โดยมีคาํอธิบายวา่ หวัขอ้เรื�องของงานวิจัยที�สนับสนุนโดยองค์การมหาชน
ของสาธารณรัฐสิงคโปร์เกี�ยวข้องกับพลวัตทางด้านเศรษฐศาสตร์ รัฐศาสตร์ สังคมวิทยา และ       
ความมั �นคงของประเทศต่าง ๆ ในภูมิภาคเอเชียตะวนัออกเฉียงใตซึ้�งถือไดว้่า กวา้งขวางกว่าประเด็น
การวจิยัขององคก์าร ข ซึ�งมีจุดเน้นอยูที่�สาขาวชิามานุษยวทิยาและโบราณคดีศาสตร ์ 
 
ตารางที� 9  ตน้ทุนต่อหน่วยผลผลิตหลักขององค์การมหาชนที�ทําหน้าที�กาํกบัดูแลมาตรฐานของ       
            การบริการสาธารณะระหวา่งปี พ.ศ. 2554-2556 (n = 4) 1 

 

องคก์าร ผลผลิตหลกัตาม 
พนัธกิจหนา้ที� 2 2554 2555 2556 ค่าเฉลี�ย      

3 ปี 
จ  จาํนวนสถานศึกษาที�ไดร้ับ 

การประเมินคุณภาพการศึกษา
ตามกรอบการดําเนินการ
ประเมินรอบที� 3 (พ.ศ. 
2554-2558) 

28,071 29,664 31,671 29,802 

ฉ  ประเภทแบบทดสอบที�องค์การ
รับผิดชอบในการพัฒนาและ
จดัทําขึ� นเพื�อทดสอบ
ผลสมัฤทธิ�ทางการศึกษา 

11,674,156 12,162,219 13,945,480 12,593,952 

E  จาํนวนสถานศึกษาเอกชนที�
ไดร้ับการประเมินและรบัรอง
คุณภาพมาตรฐานตามเกณฑ์ที�
องค์การกาํหนด 

1,491 3,435 5,137 3,354 

F  ประเภทแบบทดสอบที�องค์การ
รับผิดชอบในการพัฒนาและ
จดัทําขึ� นเพื�อทดสอบ
ผลสมัฤทธิ�ทางการศึกษา 

8,287,599 11,496,741 13,240,393 11,008,244 

หมายเหตุ:  1. ตัวเลขตน้ทุนต่อหน่วยผลผลิตหลักไดร้ับการปรับตามอตัราเงินเฟ้อในระหว่างปี พ.ศ. 2554-2556 
ในประเทศไทยและสิงคโปร์ และค่าความเสมอภาคที�กาํหนดโดยราคาซื� อ (Purchasing Power Parity: 
PPP) ดังนั�น หน่วยของตน้ทุนต่อหน่วยผลผลิตหลักในแต่ละสกุลเงินบาทและสกุลเงินดอลล่าร์สิงคโปร์
จึงได้รับการแปลงใหเ้ป็นสกุลเงินดอลล่าร์สากล (International Dollar) ตามหลัก PPP โดยตัวเลข       
ค่า PPP และขอ้มูลอตัราเงินเฟ้อได้จากฐานข้อมูลของธนาคารโลก (World Bank Data on Economy 
and Growth) (http://data.worldbank .org/topic/economy-and-growth) 

                 2. ข้อมูลได้จากการ วิ เคราะห์พันธกิจ  ห น้าที�  และวัตถุประสงค์ขององค์การตามกฎหมาย 
                    จดัตั�ง 
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อตัราส่วนค่าใชจ้า่ยในการบริหารองคก์าร ในขณะที�การวิเคราะห์ตน้ทุนต่อหน่วยผลผลิตในส่วนที�
ผ่านมาไดส้ะทอ้นใหเ้ห็นถึงประสิทธิภาพขององคก์ารในการสรา้งผลผลิตหลัก อัตราส่วนค่าใชจ้่ายใน
การบริหารองค์การถือเป็นอีกมิติหนึ�งของประสิทธิภาพที�ช่วยสะท้อนความสามารถขององค์การใน   
การเลือกสรรวธิีที�ดีที�สุด (หรือประหยดัที�สุด) เพื�อใหบ้รรลุตามพนัธกิจและวตัถุประสงค์ขององค์การ 
ดว้ยเหตุนี�  ผู้เขียนจึงแบ่งรายจ่ายขององค์การออกเป็น 5 ประเภท คือ (1) เงินเดือนและสวสัดิการ 
(2) วสัดุครุภัณฑ ์(3) รายจ่ายโดยตรงในการสร้างผลผลิตหลักขององค์การ (4) ค่าเสื�อม และ       
(5) ค่าใชจ้่ายอื�น เพื�อใชใ้นการวเิคราะหป์ระสิทธิภาพขององคก์ารที�เป็นกรณีศึกษา (ตารางที� 10)  
 
ตารางที� 10  สดัส่วนค่าใชจ้่ายขององคก์ารมหาชนที�มีหน้าที�หลกัในการวจิยัและพฒันา (n = 4) 
 

ปีงบประมาณ เงินเดือนและ
สวสัดิการ วสัดุครุภณัฑ ์ การวิจยัและ

พฒันา1 ค่าเสื�อม ค่าใชจ่้ายอื�น 2 

องคก์าร  ก 
2554 18% 53% 8% 18% 4% 
2555 18% 52% 10% 18% 2% 
2556 18% 53% 8% 18% 3% 

ค่าเฉลี�ย 3 ปี 18% 53% 9% 18% 3% 
องคก์าร  ข 

2554 32% 47% 1% 16% 4% 
2555 34% 44% 2% 16% 4% 
2556 32% 48% 1% 14% 5% 

ค่าเฉลี�ย 3 ปี 33% 46% 1% 15% 4% 
องคก์าร  A 

2554 50% 20% 16% 7% 6% 
2555 52% 19% 16% 7% 6% 
2556 51% 21% 15% 7% 6% 

ค่าเฉลี�ย 3 ปี 51% 20% 16% 7% 6% 
องคก์าร  B 

2554 9% 33% 48% 0% 10% 
2555 16% 32% 34% 0% 17% 
2556 12% 35% 41% 0% 11% 

ค่าเฉลี�ย 3 ปี 12% 33% 41% 0% 13% 
หมายเหตุ:  1. คิดเฉพาะค่าใชจ้่ายเพื�ออุดหนุนโครงการและกิจกรรมที�เกี�ยวขอ้งกบัการวิจยัและพัฒนา 
               2. รวมค่าสอบบัญชี ค่าสาธารณูปโภค และค่าใชจ้่ายเบ็ดเตล็ด 
ที�มา: รายงานประจาํปี (Annual Report) ประจาํปี พ.ศ. 2554-2556 (ค.ศ. 2011-2013) ของแต่ละองค์การ 
 
สาํหรบัองคก์ารมหาชนที�ทําหน้าที�วจิยัและพฒันา พบวา่ องคก์าร ก และองค์การ ข ซึ�งเป็นองค์การ-
มหาชนดา้นการวจิยัและพฒันาของประเทศไทยมีสัดส่วนค่าใชจ้่ายในการจัดซื� อจัดจา้งวสัดุครุภัณฑ์
มากที�สุด (และมากกว่าองค์การมหาชนของสาธารณรัฐสิงคโปร์) เมื�อเทียบกบัรายจ่ายประเภทอื�น 
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ขอ้มลูที�ไดจ้ากการสมัภาษณ์ตวัแทนพนักงานองค์การมหาชนองค์การ ก และ ข ชี� ใหเ้ห็นว่า สัดส่วน
ค่าใชจ้่ายในการจัดซื� อจัดจา้งวสัดุครุภัณฑที์�สูงนั�น เป็นผลสืบเนื�องมาจากระเบียบทางราชการของ
ประเทศไทยที�กาํหนดใหก้ารจัดสรรทุนวิจัยใหแ้ก่บุคคลและกลุ่มบุคคลภายนอกองค์การตอ้งทําเป็น
สัญญาจัดจา้งและขอ้ตกลงการว่าจา้ง (Term of References) เพื�อดําเนินการวิจัยตามประเด็นที�
องค์การกาํหนด ทําใหง้บประมาณการวิจัยส่วนใหญ่ขององค์การ ก และ ข ถูกจัดประเภทอยู่ใน
ค่าใช้จ่ายหมวดการจัดซื� อจัดจ้างวัสดุครุภัณฑ์แทนที�จะเป็นหมวดเงินอุดหนุนเพื�อการวิจัยดังเช่น
องค์การมหาชนในสาธารณรัฐสิงคโปร์ ส่งผลให ้องค์การ ก และองค์การ ข สามารถจัดสรรเงิน       
เพื�ออุดหนุนโครงการวจิยัในลกัษณะเงินอุดหนุนทั �วไปคิดเป็นเพยีงรอ้ยละ 9 และรอ้ยละ 1 ตามลาํดบั 
 
ในทางตรงกนัขา้ม องค์การมหาชนของสาธารณรัฐสิงคโปร์นั�นไดมี้การจัดสรรเงินงบประมาณเพื�อ
อุดหนุนกจิกรรมที�เกี�ยวขอ้งกบัการวิจัยและพฒันาเป็นสัดส่วนที�สูงกว่าองค์การมหาชนของประเทศ
ไทย โดยพบว่า ถึงแมอ้งค์การ A จะจัดสรรเงินงบประมาณโดยเฉลี�ยคิดเป็นรอ้ยละ 51 เพื�อเป็น
ค่าใชจ้่ายสาํหรับเงินเดือนและสวสัดิการ แต่องค์การ A ยงัไดมี้การจัดสรรเงินอุดหนุนการวิจัยและ
พัฒนาในเขตพื� นที�ชุมชนเมืองของสาธารณรัฐสิ งคโปร์ คิดเป็นสัดส่วนโดยเฉลี�ยระหว่าง ปี             
พ.ศ. 2554-2556 สงูถึงรอ้ยละ 16 ซึ�งถือวา่ สูงกว่าองค์การ ก และองค์การ ข สําหรับองค์การที�มี
สัดส่วนงบอุดหนุนการวิจัยและพฒันาสูงที�สุด คือ องค์การ B ของสาธารณรัฐสิงคโปร์ซึ�งมีสัดส่วน
ค่าใชจ้่ายเพื�ออุดหนุนงานวจิยัสงูถึงรอ้ยละ 41 ของจาํนวนงบประมาณรายจ่ายทั�งหมดขององคก์าร  
 
เมื�อวิเคราะห์สัดส่วนค่าใช้จ่ายแต่ละประเภทของหน่วยงานที�มีหน้าที�ส่งเสริมและพัฒนาระบบ
เศรษฐกิจและการคา้การลงทุน (ตารางที� 11) พบว่า องค์การมหาชนของสาธารณรัฐสิงคโปร์มี
สดัส่วนงบประมาณรายจ่ายที�เป็นเงินเดือนและสวสัดิการสงูที�สุดเมื�อเปรียบเทียบกบัรายจ่ายหมวดอื�น 
โดยเฉพาะองค์การ D มีอัตราส่วนค่าใชจ้่ายเงินเดือนและสวัสดิการสูงถึงรอ้ยละ 65 ของรายจ่าย
ทั�งหมด ซึ�งจากการสอบถามเจา้หน้าที�ขององค์การ  D เพิ�มเติมทางจดหมายอิเล็กทรอนิกส์พบว่า 
ภาระค่าใชจ้่ายที�เป็นเงินเดือนและสวสัดิการที�สงูนั�นเป็นผลสืบเนื�องจากภารกิจหน้าที�ในเชิงกฎหมาย
ขององค์การที�จําเป็นต้องมีนักกฎหมายและผู้เชี�ยวชาญทางด้านธุรกิจการค้าอยู่ประจําองค์การ  
เพื�อใหก้ารพิจารณาเรื�องรอ้งเรียนและการควบรวมกิจการเป็นไปอย่างยุติธรรมและสอดคล้องกับ
เจตนารมณ์ของพระราชบัญญัติว่าด้วยการแข่งขันทางการคา้ (Competition Act) ของสิงคโปร ์        
ในทํานองเดียวกนั เจา้หน้าที�ขององค์การ C ซึ�งมีสัดส่วนรายจ่ายที�เป็นเงินเดือนและสวสัดิการใน
อันดับรองจากองค์การ D ยงัไดช้ี� แจงผ่านจดหมายอิเล็กทรอนิกส์ว่า องค์การจําเป็นตอ้งรับบรรจุ
ผูเ้ชี�ยวชาญทางดา้นเศรษฐกิจและการคา้การลงทุนเป็นเจา้หน้าที�ประจําองค์การ เพื�อปฏิบัติหน้าที�
เสมือนเป็นทูตพาณิชยข์องรฐับาลสิงคโปรใ์นการเจรจาต่อรองกบับริษัทและกลุ่มธุรกิจขา้มชาติใหเ้ขา้
มาลงทุนในประเทศสิงคโปร ์ แต่ดว้ยภารกจิหน้าที�ของทั�งองคก์าร C และ D จึงทําใหอ้งคก์ารทั�งสองไม่
สามารถที�จะจดัจา้งบุคลากรมาประจาํองคก์าร เพื�อใหป้ฏิบติัหน้าที�ตามพนัธกิจหน้าที�ขององค์การได ้
หรือแมแ้ต่การจดัสรรทุนอุดหนุนใหห้น่วยงานภายนอก อาทิเช่น บริษัทที�ปรึกษา นักวิชาการอิสระ 
และอาจารย์มหาวิทยาลัย เป็นต้น มาช่วยงานได้ เพราะอาจจะกระทบกระเทือนต่อระเบียบ            
ขอ้กฎหมาย ความเหมาะสมตามหลกัธรรมาภิบาล และผลประโยชน์ของรฐับาลสิงคโปร ์ 
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ตารางที� 11  สัดส่วนค่าใชจ้่ายขององค์การมหาชนที�มีหน้าที�หลักในการส่งเสริมและพฒันาบริการ 
สาธารณะ (n = 4) 

 

ปีงบประมาณ เงินเดือนและ
สวสัดิการ วสัดุครุภณัฑ ์ ค่าใชจ่้ายเงิน

อุดหนุน 1 ค่าเสื�อม ค่าใชจ่้ายอื�น 2 

องคก์าร  ค 
2554 24% 39% 0.40% 28% 9% 
2555 24% 52% 3% 18% 2% 
2556 24% 53% 2% 18% 4% 

ค่าเฉลี�ย 3 ปี 24% 48% 2% 21% 5% 
องคก์าร  ง 

2554 36% - 63% 0.32% 0.04% 
2555 37% - 62% 0.31% 0.01% 
2556 48% - 52% 0.30% 0.30% 

ค่าเฉลี�ย 3 ปี 40% - 59% 0.31% 0.12% 
องคก์าร  C 

2554 45% 16% 26% 4% 8% 
2555 45% 18% 26% 4% 7% 
2556 44% 16% 28% 4% 8% 

ค่าเฉลี�ย 3 ปี 45% 17% 27% 4% 8% 
องคก์าร  D 

2554 63% 11% 3% 3% 19% 
2555 65% 10% 4% 2% 19% 
2556 66% 12% 2% 4% 16% 

ค่าเฉลี�ย 3 ปี 65% 11% 3% 3% 18% 
หมายเหตุ:  1. ค่าใชจ้่ายเพื�ออุดหนุนโครงการและกิจกรรมตามพันธกิจหลักขององค์การ  
 2. รวมค่าสอบบัญชี ค่าสาธารณูปโภค และค่าใชจ้่ายเบ็ดเตล็ด 
ที�มา: รายงานประจาํปี (Annual Report) ประจาํปี พ.ศ. 2554-2556 (ค.ศ. 2011-2013) ของแต่ละองค์การ 
 
องค์การมหาชนของประเทศไทยซึ�งมีหน้าที�สนับสนุนและส่งเสริมกจิกรรมทางเศรษฐกิจมีสัดส่วน
รายจ่ายประเภทต่าง ๆ ที�แตกต่างไปจากองค์การมหาชนในสาธารณรัฐสิงคโปร์ที�ปฏิบัติหน้าที�ใน     
ดา้นเดียวกนั ทั�งนี�  องค์การ ค นั�นมีสัดส่วนค่าใชจ้่ายที�เป็นรายจ่ายดา้นพสัดุสูงที�สุด (ค่าเฉลี�ย 3 ปี
ระหวา่งปี พ.ศ. 2554-2556 อยู่ที�รอ้ยละ 48) โดยที�ส่วนใหญ่แลว้เป็นการจัดจา้งที�ปรึกษาประจํา
โครงการต่าง ๆ ขององค์การ ในขณะที�องค์การ ง มีสัดส่วนค่าใชจ้่ายเงินอุดหนุนสูงที�สุดซึ�งเป็น          
เงินอุดหนุนโครงการและกิจกรรมศึกษาวิจัยทางด้านนวัตกรรมสิ�งประดิษฐ์และนวัตกรรมใน         
การบริหารองคก์าร (ค่าเฉลี�ย 3 ปีระหวา่งปี พ.ศ. 2554 - 2556 อยูที่�รอ้ยละ 48) 
 
เนื�องจากเรายงัขาดทฤษฎีทางดา้นรัฐประศาสนศาสตร์หรือเกณฑต์ัวชี� วดัที�ชัดเจนเกี�ยวกบัสัดส่วน   
และประเภทค่าใชจ้่ายขององคก์ารภาครฐัที�สะทอ้นถึงประสิทธิภาพไดอ้ย่างแท้จริง เราจึงจําเป็นตอ้ง
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พิจารณาตัวชี� วดัของประสิทธิภาพองค์การดว้ยการวิเคราะห์เปรียบเทียบสัดส่วนค่าใชจ้่ายในดา้น     
ต่าง ๆ ที� เกี�ยวข้องกับภารกิจหน้าที�ของหน่วยงาน และจากบทวิเคราะห์สัดส่วนค่าใช้จ่ายของ          
องค์การมหาชนของไทยและองค์การมหาชนของสาธารณรัฐสิงคโปร์ทําใหเ้ราทราบว่า หน่วยงาน
ภาครฐัของไทยและสิงคโปรต่์างมีการจดัสรรงบประมาณในแต่ละประเภทไดส้อดคลอ้งและเหมาะสม
กบัพนัธกจิหน้าที�และบริบทการทํางานตามระเบียบขอ้กฎหมาย 
 
ขอ้สงัเกตที�สาํคญั คือ องคก์ารมหาชนของสาธารณรฐัสิงคโปร์ซึ�งมีหน้าที�ในการกาํกบัดูแลมาตรฐาน
ทางการศึกษานั�นมีรายจ่ายที�เป็นเงินเดือนและสวสัดิการในสัดส่วนที�สูงกว่ารายจ่ายประเภทอื�นซึ�งมี
ความแตกต่างไปจากองคก์ารมหาชนของไทยซึ�งมีค่าใชจ้่ายที�ตอบสนองพนัธกิจขององค์การโดยตรง 
ในสดัส่วนที�สงูกวา่ค่าใชจ้่ายอื�น ๆ กล่าวคือ สําหรับองค์การ จ ซึ�งมีหน้าที�หลักในการตรวจประเมิน
และรบัรองมาตรฐานของสถาบนัการศึกษาทั �วประเทศไดมี้การจดัสรรงบประมาณรายจ่ายโดยเฉลี�ยใน
ระหว่างปี พ.ศ. 2554-2556 เพื�อจัดจา้งผู้ตรวจประเมินสถานศึกษาจากภายนอกองค์การสูงถึง        
รอ้ยละ 79 ของรายจ่ายทั�งหมด ในขณะเดียวกนั องคก์าร ฉ ซึ�งมีพนัธกจิหลกัในการสรา้งแบบทดสอบ
เพื�อวัดผลสัมฤทธิ�ทางการศึกษาในระดับต่าง ๆ ตั�งแต่ระดับการศึกษาขั�นพื� นฐาน จนกระทั �งถึง
การศึกษาในระดบัวชิาชีพและอุดมศึกษามีสดัส่วนค่าใชจ้่ายในการพฒันาแบบทดสอบและการจัดการ
การสอบโดยเฉลี�ย 3 ปีสงูถึงรอ้ยละ 92 ของงบประมาณรายจ่ายทั�งหมด 
 
แต่อยา่งไรก็ตาม ตามที�ไดก้ล่าวมาแลว้ขา้งตน้วา่ การวเิคราะหส์ดัส่วนค่าใชจ้่ายขององค์การภาครัฐที�
จะกอ่ใหเ้กดิประโยชน์ต่อทฤษฎีวา่ดว้ยประสิทธิภาพขององคก์ารนั�น  เราจาํเป็นตอ้งใหค้วามสําคัญกบั
บริบทเฉพาะในการดําเนินงานของแต่ละองค์การด้วย ทั�งนี�  ตามหลักความเข้าใจโดยทั �วไปแล้ว 
องค์การที� มีสัดส่วนค่าใช้จ่ายที� เป็นเงินเดือนและสวัสดิการสูงมักจะถูกมองว่าเป็นองค์การที�ไม่มี
ประสิทธิภาพในเชิงการบริหาร ดว้ยเหตุดงักล่าวจึงทําใหมี้การตราขอ้กฎหมายและระเบียบวิธีปฏิบัติ
ในการจาํกดัเพดานค่าใชจ้่ายขององค์การภาครัฐในส่วนที�เป็นเงินเดือน ค่าตอบแทน และสวสัดิการ
ของบุคลากร อาทิเช่น มีการตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ�น พ.ศ. 2542 
(มาตรา 35) และมติคณะรัฐมนตรีเรื�องการกําหนดหลักเกณฑก์ารกําหนดอัตราเงินเดือนและ
ประโยชน์ตอบแทนอื�นตามมาตรา 34 แห่ง พระราชบญัญติัองคก์ารมหาชน พ.ศ. 2542 เป็นตน้  
 
เมื�อพิจารณาสัดส่วนประเภทรายจ่ายขององค์การ E และองค์การ F แลว้พบว่า องค์การทั�งสองของ
สาธารณรฐัสิงคโปรมี์ค่าใชจ้่ายที�เป็นเงินเดือนและสวสัดิการของบุคลากรคิดเป็นสัดส่วนของรายจ่าย
ทั�งหมดที�สูงกว่าองค์การมหาชนของไทย โดยเฉพาะองค์การ E ซึ�งทําหน้าที�ตรวจประเมินคุณภาพ
การศึกษาของสถานศึกษาเอกชนแลว้มีรายจ่ายเงินเดือนและสวสัดิการโดยเฉลี�ยคิดเป็นรอ้ยละ 61           
ของรายจ่ายทั�งหมดขององค์การ ในระหว่างปี พ .ศ. 2554-2556 (ตารางที�  12) โดยมีการตั�ง
งบประมาณรายจ่ายหมวดเงินอุดหนุนผู้ตรวจประเมินจากภายนอกเป็นสัดส่วนที�น้อยกว่าองค์การ จ 
ของไทยซึ�งปฏิบัติหน้าที�ในลักษณะเดียวกนั ทั�งนี�  เป็นผลสืบเนื�องมาจากการที�ระบบประเมินคุณภาพ
การศึกษาในภาคเอกชน โดยเฉพาะในระดับอุดมศึกษานั�นมีความเชื�อมโยงกบัระบบประกนัคุณภาพ
การศึกษาของประเทศสหราชอาณาจักร (The Quality Assurance Agency for Higher Education: 
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QAA) ซึ�งมีเงื�อนไขวา่ องคก์าร E ตอ้งมีบุคลากรประจาํดา้นการประเมินคุณภาพของสถาบนัอุดมศึกษา
ภาคเอกชนและบุคลากรดังกล่าวจะต้อง ผ่านการฝึกอบรมและได้รับการรับรองโดย QAA               
ดว้ยเหตุนี�  องคก์าร  E จึงไม่สามารถจัดจา้งผู้ตรวจประเมินภายนอกองค์การ โดยกระทําเป็นสัญญา       
การจา้งระยะสั�นและไม่สามารถจดัสรรเงินอุดหนุนใหแ้กค่ณะผู้ตรวจประเมินภายนอกองค์การเพื�อใช้
ในการตรวจประเมินคุณภาพของสถาบนัอุดมศึกษาไดด้งัเช่นในกรณีของประเทศไทย  
 
ในส่วนของประเภทค่าใชจ้่ายขององค์การ F นั�น ค่าใชจ้่ายที�เป็นเงินเดือนและสวสัดิการบุคลากร      
(รอ้ยละ 41) และค่าใชจ้่ายในการสรา้งแบบทดสอบเพื�อประเมินผลสัมฤทธิ�ทางการเรียน (รอ้ยละ 
51) นั�นมีสัดส่วนที�ใกล้เคียงกันมากกว่าขององค์การ ฉ ซึ�งมีพนัธกิจหน้าที�เกี�ยวกบัการพฒันา
แบบทดสอบทางการศึกษาเช่นกัน ทั�งนี�  จากคําใหส้ัมภาษณ์ของตัวแทนบุคลากรขององค์การ F        
ในจดหมายอิเล็กทรอนิกส ์ระบบการประเมินผลสมัฤทธิ�ทางการศึกษาของประเทศสิงคโปร์นั�นจะเป็น
ระบบอิเล็กทรอนิกสท์ั�งหมด (Electronic Examination) และกาํลังจะพฒันาไปเป็นระบบอินเตอร์เน็ต 
(Internet-based Examination) ในอีกไม่กี�ปีข ้างหน้าอันเป็นผลสืบเนื�องมาจากบันทึกข้อตกลง     
ความเขา้ใจระหว่างองค์การ F และ The University of Cambridge International Examinations       
ดว้ยเหตุผลดังกล่าว สัดส่วนค่าใช้จ่ายในการจัดสอบในแต่ละปีขององค์การ F จึงมีสัดส่วนที�ไม่สูง
เท่ากบัองคก์าร ฉ  แต่องคก์าร F จะมีภาระค่าใชจ้่ายที�สงูกวา่ในการจ่ายเงินเดือนและสวสัดิการใหแ้ก่
พนักงานประจําองค์การที�ทําหน้าที�ดูแลระบบแบบทดสอบอิเล็กทรอนิกส์และให้แก่ผู้ติดต่อ
ประสานงานกบั The University of Cambridge International Examinations 
 
ขอ้สมมุติฐานที�วา่ “องคก์ารที�มีสดัส่วนรายจ่ายประจาํที�เป็นเงินเดือน ค่าตอบแทน และสวสัดิการสูง
เป็นองค์การที�ไม่มีประสิทธิภาพในเชิงบริหารจัดการ” ไม่อาจนํามาเป็นข้อสรุปเพื�อชี� ให้เห็นถึง     
ความดอ้ยประสิทธิภาพในเชิงทฤษฎีได ้เนื�องจากองค์การต่าง ๆ มีความแตกต่างของพนัธกิจหน้าที� 
บริบทการทํางาน กอปรกบัขอ้จาํกดัทางกฎระเบียบ จงึทําใหแ้ต่ละองค์การที�เป็นกรณีศึกษามีเหตุผล       
ความจําเป็นในการจัดสรรเงินงบประมาณรายจ่ายที�แตกต่างกนัออกไป ยกตัวอย่างเช่น องค์การ-
มหาชนของสาธารณรัฐสิงคโปร์บางแห่งมีอํานาจหน้าที�ในเชิงกฎหมายที�จําเป็นตอ้งอาศัยบุคลากร  
ขององค์การที�มีความเชี�ยวชาญทางด้านนิติศาสตร์ในการตีความเรื�องร้องเรียนและคําร้องอื�น ๆ        
จึงทําใหมี้สดัส่วนค่าใชจ้่ายที�เป็นเงินเดือน ค่าตอบแทน และสวสัดิการที�สงู เป็นตน้  
 
การกาํหนดเพดานรายจ่ายประจําจึงจําเป็นตอ้งกระทําอย่างระมัดระวงัและคํานึงถึงพนัธกิจหน้าที� 
ตลอดจนบริบทและข้อจํากัดการทํางานของแต่ละองค์การเป็นองค์ประกอบด้วยมิเช่นนั�นแล้ว         
เพดานค่าใชจ้่ายที�กาํหนดไวอ้าจจะกลับกลายเป็นอุปสรรคต่อประสิทธิภาพการทํางานขององค์การ 
ดงันั�น เราจึงไม่อาจจะสรุปไดว้า่ องคก์ารมหาชนของสิงคโปรมี์ประสิทธิภาพดอ้ยกว่าองค์การมหาชน
ในประเทศไทย เนื�องจากบริบทการทํางานและกฎระเบียบขององคก์ารมหาชนในสาธารณรัฐสิงคโปร์
หลายองคก์ารจาํเป็นตอ้งอาศยับุคลากรประจํา ไดแ้ก่ นักกฎหมาย ผู้ติดต่อประสานงานกบัองค์การ
ระหว่างประเทศ ฉะนั�น การวิเคราะห์สัดส่วนและประเภทค่าใชจ้่ายขององค์การนั�นจําเป็นจะตอ้ง
กระทําไปพรอ้มกบัการทําความเขา้ใจในพนัธกจิหน้าที� บริบทการทํางาน และขอ้จาํกดัของกฎระเบียบ
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ของแต่ละองค์การ การใช้เกณฑม์าตรฐานสัดส่วนรายจ่ายประจํา (เงินเดือน ค่าตอบแทน และ
สวสัดิการ) เพยีงเกณฑเ์ดียวมาวเิคราะหอ์งคก์ารภาครฐัทั�งหมดย่อมไม่สามารถสะท้อนประสิทธิภาพ
ในเชิงบริหารที�แทจ้ริงได ้
 
ตารางที� 12  สัดส่วนค่าใช้จ่ายขององค์การมหาชนที�มีหน้าที�หลักในการกาํกบัดูแลมาตรฐานของ     
                 การบริการสาธารณะ (n = 4) 
 

ปีงบประมาณ เงินเดือนและ
สวสัดิการ 

ค่าใชจ่้ายใน 
การพฒันา

แบบทดสอบ
และ 

การจดัสอบ 

เงินอุดหนุน 
การตรวจประเมิน
คุณภาพการศึกษา 

ค่าเสื�อม ค่าใชจ่้ายอื�น* 

องคก์าร  จ 
2554 17% - 74% 5% 4% 
2555 11% - 81% 3% 5% 
2556 9% - 82% 2% 7% 

ค่าเฉลี�ย 3 ปี 12% - 79% 3% 5% 
องคก์าร  ฉ 

2554 2% 92% - 6% 0.02% 
2555 2% 94% - 4% 0.001% 
2556 2% 89% - 3% 5% 

ค่าเฉลี�ย 3 ปี 2% 92% - 4% 2% 
องคก์าร  E 

2554 61% - 30% 2% 7% 
2555 65% - 27% 2% 6% 
2556 64% - 27% 2% 7% 

ค่าเฉลี�ย 3 ปี 63% - 28% 2% 7% 
องคก์าร  F 

2554 28% 67% - 4% 2% 
2555 45% 46% - 6% 3% 
2556 49% 40% - 5% 5% 

ค่าเฉลี�ย 3 ปี 41% 51% - 5% 3% 
หมายเหตุ:  * รวมค่าสอบบัญชี ค่าสาธารณูปโภค และค่าใชจ้่ายเบ็ดเตล็ด 
ที�มา: รายงานประจาํปี (Annual Report) ประจาํปี พ.ศ. 2554-2556 (ค.ศ. 2011-2013) ของแต่ละองค์การ  
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ประสิทธิผล (Effectiveness) 
 
ประสิทธิผลเป็นหลักการที�สะท้อนให้เห็นว่าองค์การมีผลผลิต (Output) และผลลัพธ์ (Effect)         
ที�มีคุณลักษณะ (หรือคุณภาพ) เป็นไปตามพันธกิจหน้าที�และวัตถุประสงค์ขององค์การหรือไม่ 
(Pfeffer, 1982) และผูร้บับริการหรือผูมี้ส่วนไดเ้สียจากการดําเนินงานขององค์การมีความพึงพอใจ
มากน้อยเพยีงใด (Boschken, 1994; Rainey, 2003) นอกจากนี�  ประสิทธิผลยงัหมายถึงความยั �งยืน
ทาง  ดา้นการเงินการคลังขององค์การซึ�งสะท้อนไดจ้ากความสามารถขององค์การในการแสวงหา
รายไดด้ว้ยตนเอง โดยสําหรับในกรณีหน่วยงานภาครัฐแลว้ย่อมหมายถึงจํานวนเม็ดเงินรายไดข้อง
องค์การที�ไม่ใช่เงินอุดหนุนจากงบประมาณแผ่นดิน ในส่วนต่อไปนี� จะนําเสนอผลการวิเคราะห์
ประสิทธิผลขององค์การที�ตกเป็นกรณีศึกษา 3 ประเภทเช่นกนั ตามที�ไดก้ล่าวมาในการวิเคราะห์
ประสิทธิภาพขององคก์าร องคก์าร 3 ประเภทนี�  ไดแ้ก ่1) องคก์ารที�มีหน้าที�ดา้นการวิจัยและพฒันา 
2) องคก์ารที�มีหน้าที�ส่งเสริมและสนับสนุนเศรษฐกจิและการคา้การลงทุน และ 3) องคก์ารที�มีหน้าที�
รบัประกนัและตรวจประเมินคุณภาพการศึกษา ซึ�งจะกล่าวต่อไปนี�   
 
ประเภทที� 1 องคก์ารที�มีหนา้ที�ด้านการวิจัยและพัฒนา ในการวิเคราะห์เปรียบเทียบองค์การ
ประเภทนี�  จะพิจารณาใน 3 ประเด็น ไดแ้ก่ 1) ความสอดคลอ้งของผลผลิตและพนัธกิจหน้าที�ของ
องค์การ 2) รายได้ขององค์การจากแหล่งอื�นที� นอกเหนือไปจากงบประมาณแผ่นดิน และ              
3) ความพงึพอใจของผูร้บับริการและผูมี้ส่วนไดส้่วนเสียขององคก์าร ดงันี�   
 
ประเด็นที�หนึ� ง ความสอดคลอ้งของผลผลิตและพันธกิจหน้าที�ขององค์การ ในการวิเคราะห์
ประเด็นนี� ผู้เขียนมีสมมุติฐานว่า องค์การมหาชนประเภทนี� ทั� งในสาธารณรัฐสิงคโปร์และใน        
ประเทศไทยล้วนเป็นหน่วยงานที� มุ่งตอบโจทย์ยุทธศาสตร์การพัฒนาประเทศในด้านต่าง ๆ              
องค์การประเภทนี� จึงจําเป็นต้องมีโครงสรา้งและหลักการบริหารที�แตกต่างไปจากระบบราชการ 
ผูเ้ขยีนจะวดัผลลพัธข์ององคก์ารเหล่านี� ใน 3 ประเด็นย่อยที�เกี�ยวขอ้งกบัความสามารถในการแข่งขัน
ของประเทศ (National Competitiveness) ไดแ้ก ่ 
 
 1) ความสามารถในการแข่งขนัดา้นการวจิยั(Research Competitiveness)  
 2) ความสามารถในการแข่งขนัดา้นเศรษฐกจิ (Economic Competitiveness) และ  
 3) ความสามารถในการแข่งขนัดา้นการศึกษา (Educational Competitiveness)  
 
โดยที�ในแต่ละประเด็นความสามารถในการแข่งขันนั�นจะประกอบไปด้วยตัวชี� วัดที� เป็นมาตรวัด          
7 ระดับ คือ จาก 1 ซึ�งหมายถึง ขีดความสามารถในการแข่งขันน้อยที�สุด ไปจนถึง 7 ซึ�งหมายถึง      
ขีดความสามารถในการแข่งขนัมากที�สุด ซึ�งดัชนีนี� มีที�มาจาก “ดัชนีความสามารถในการแข่งขันโลก 
หรือที�มีชื�อภาษาอังกฤษว่า “Global Competitiveness Index” (World Economic Forum, 2010; 
2011; 2012) 
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ในการพจิารณาประเด็นยอ่ยที� 1 เราพจิารณาจากความสอดคลอ้งระหว่างผลผลิตและพนัธกิจหน้าที�
ของหน่วยงานที�มีหน้าที�ดา้นการวิจัย ซึ�งในประเด็นนี�  เราจําเป็นตอ้งพิจารณาถึง 1) ความเพียงพอ
ของระบบสนับสนุนการวิจัย และ 2) คุณภาพของสถาบันวิจัยและพัฒนาภายในประเทศ ทั�งนี�         
จากตารางที�  13 ประเทศไทยมีค่าความเพียงพอของระบบสนับสนุนการวิจัยตํ �ากว่าสาธารณรัฐ
สิงคโปร์ โดยมีค่าเฉลี�ยระหว่างปี พ.ศ. 2554-2556 อยู่ที� 4.0 ในขณะที�ค่าเฉลี�ยของสาธารณรัฐ
สิงคโปรอ์ยูที่� 5.4   
 
นอกจากนี� ยงัพบดว้ยวา่ ในช่วงระยะเวลา 3 ปีนั�น ดชันีความเพียงพอของระบบสนับสนุนการวิจัยของ
ประเทศไทยมีความผันผวนมากกวา่ของสาธารณรฐัสิงคโปรโ์ดยมีค่าลดลงจาก 4.1 ในปี พ.ศ. 2554 
เป็น 3.8 ในปี พ.ศ. 2555 และเพิ�มขึ� นเป็น 4.2 ในปี พ.ศ. 2556 ในทํานองเดียวกนั คุณภาพของ
สถาบนัวจิยัและพฒันาภายในประเทศไทยยงัมีขีดความสามารถในการแข่งขันที�ดอ้ยกว่าสถาบันใน
สาธารณรฐัสิงคโปรโ์ดยประเทศไทยมีค่าเฉลี�ย 3 ปีของดัชนีชี� วดัคุณภาพของสถาบันวิจัยและพฒันา
ภายในประเทศอยูที่� 3.7 ซึ�งถือเป็นค่าเฉลี�ยที�ตํ �ากว่าค่าของสาธารณรัฐสิงคโปร์ที�มีค่าเฉลี�ยอยู่ที� 5.5 
(ดตูารางที� 13) 
 
ตารางที� 13  ตวัชี� วดัความสาํเร็จทางออ้มดา้นการวจิยัของประเทศไทยและของสาธารณรฐัสิงคโปร ์
 

ตวัชี� วดั ประเทศไทย สาธารณรฐัสิงคโปร ์
2554 2555 2556 ค่าเฉลี�ย  2554 2555 2556 ค่าเฉลี�ย  

 ความเพียงพอ
ของระบบ
สนับสนุน        
การวิจยั 

4.1 3.8 4.2 4.0 5.3 5.4 5.4 5.4 

 คุณภาพของ
สถาบันวิจยัและ
พัฒนา 

3.6 3.7 3.7 3.7 5.4 5.5 5.6 5.5 

 หมายเหตุ:  ตัวชี� วัดความสําเร็จทางออ้มทั�งสองตัวชี� วัดนี� มีค่าระหว่าง 1 (น้อยที�สุด) - 7 (มากที�สุด) 
 ที�มาของขอ้มูล:  Global Competitiveness Index (2010-2011, 2011-2012, 2012-2013) 
 
ในการพจิารณาประเด็นยอ่ยที�สองซึ�งหมายถึง ขีดความสามารถในแข่งขันทางดา้นเศรษฐกิจของทั�ง
สองประเทศใน 4 ดา้น คือ 1) เสถียรภาพของระบบเศรษฐกิจ 2) ขนาดและอัตราการขยายตัวของ
ตลาดอุปโภคบริโภค 3) คุณภาพของแรงงานและผลประกอบการของบริษัทธุรกิจเอกชน และ         
4) ระดับการลงทุนในนวัตกรรมต่าง ๆ ในประเด็นนี�  พบว่า ประเทศไทยมีดัชนีความสามารถใน     
การแข่งขันที�ตํ �ากว่าสาธารณรัฐสิงคโปร์เกือบทุกตัวชี� ว ัด ยกเวน้ในประเด็นเกี�ยวกับขนาดและ        
อัตราการขยายตัวของตลาดสินคา้อุปโภคบริโภค (ตารางที� 14) ซึ�งสําหรับตัวชี� วดันี�  สาธารณรัฐ
สิงคโปรมี์ขีดความสามารถในการแข่งขันอยู่ที�ระดับ 4.6 ตํ �ากว่าดัชนีตัวชี� วดัของประเทศไทยซึ�งอยู่ที�
ระดบั 5.0 และอีกหนึ�งขอ้สงัเกตสาํคญัเกี�ยวกบัความสามารถในการแข่งขันทางดา้นเศรษฐกิจของทั�ง
สองประเทศ คือ ช่องว่างของระดับการลงทุนในนวตักรรมต่าง ๆ ในประเทศไทยและสาธารณรัฐ
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สิงคโปร์ โดยที�ระดับการลงทุนเพื�อสนับสนุนงานวิจัยและพัฒนาอันจะนําไปสู่นวัตกรรมของ     
ประเทศไทยนั�นอยู่ที�ระดับ 3.3 เมื�อเปรียบเทียบกับการลงทุนในการวิจัยและพฒันาเพื�อส่งเสริม
นวตักรรมในรปูแบบต่าง ๆ ของสาธารณรฐัสิงคโปรซึ์�งอยูที่�ระดบั 5.2  
 
ตารางที� 14  ตวัชี� วดัความสาํเร็จทางออ้มดา้นเศรษฐกจิของประเทศไทยและของสาธารณรฐัสิงคโปร ์
 

ตวัชี� วดั ประเทศไทย สาธารณรฐัสิงคโปร ์
2554 2555 2556 ค่าเฉลี�ย  2554 2555 2556 ค่าเฉลี�ย  

 เสถียรภาพของระบบ
เศรษฐกิจ 

4.8 5.5 5.5 5.3 5.2 6.2 6.5 6.0 

 ขนาดและอตัรา    
การขยายตวัของ
ตลาดอุปโภคบริโภค 

4.9 5.0 5.0 5.0 4.5 4.6 4.6 4.6 

 คุณภาพของแรงงาน
และผลประกอบการ
ของบริษัทธุรกิจ
เอกชน 

4.2 4.2 4.3 4.2 5.1 5.1 5.1 5.1 

 ระดบัการลงทุนใน
นวตักรรมต่าง ๆ 
รวมทั�งจาํนวน
นวตักรรมที�เกิดขึ� น
จากการวิจยัและ
พฒันา 

3.3 3.3 3.2 3.3 5.0 5.3 5.4 5.2 

 หมายเหตุ:  ตัวชี� วดัความสําเร็จทางออ้มทั�งสองตัวชี� วัดนี� มีค่าระหว่าง 1 (น้อยที�สุด) - 7 (มากที�สุด) 
 ที�มาของขอ้มูล:  Global Competitiveness Index (2010-2011, 2011-2012, 2012-2013) 
 
ในการพิจารณาประเด็นย่อยที�สาม ในเรื�องขีดความสามารถในการแข่งขันด้านการศึกษาระหว่าง
ประเทศไทยและสาธารณรฐัสิงคโปร ์ไดพ้บวา่ ระบบการศึกษาขั�นพื� นฐานในประเทศไทยในภาพรวม
นั�นมีดชันีชี� วดัคุณภาพโดยเฉลี�ย 3 ปี (พ.ศ. 2554-2556) อยู่ที� 3.5 ซึ�งแตกต่างอย่างชัดเจนจาก
ดชันีชี� วดัคุณภาพของระบบการศึกษาในสาธารณรฐัสิงคโปรที์�มีค่าเฉลี�ยอยูที่� 6.1 (ตารางที� 15) และ
เมื�อพิจารณาคุณภาพของระบบอุดมศึกษาของทั�งสองประเทศแล้ว พบว่า สาธารณรัฐสิงคโปร์มี      
ระบบอุดมศึกษาที�มีคุณภาพมากกว่าประเทศไทยเช่นกนั กล่าวคือ สาธารณรัฐสิงคโปร์มีดัชนีชี� ว ัด
คุณภาพระบบอุดมศึกษาโดยเฉลี�ยอยูที่�ระดบั 5.8 ซึ�งสงูกวา่ดชันีชี� วดัคุณภาพของระบบอุดมศึกษาไทย
ที�มีค่าเฉลี�ย 3 ปีอยูที่�ระดบั 3.6 
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ตารางที� 15 ตัวชี� ว ัดความสําเร็จทางอ้อมด้านการศึกษาของประเทศไทยและของสาธารณรัฐ 
      สิงคโปร ์
 

ตวัชี� วดั ประเทศไทย สาธารณรฐัสิงคโปร ์
2554 2555 2556 ค่าเฉลี�ย  2554 2555 2556 ค่าเฉลี�ย  

 คุณภาพของ
ระบบการศึกษา         
ขั�นพื� นฐาน 

3.5   3.5 3.6 3.5 6.1 6.1 6.0 6.1 

 คุณภาพของ
ระบบอุดมศึกษา 

3.6 3.5 3.6 3.6 5.9 5.7 5.8 5.8 

 หมายเหตุ:  ตัวชี� วดัความสําเร็จทางออ้มทั�งสองตัวชี� วัดนี� มีค่าระหว่าง 1 (น้อยที�สุด) - 7 (มากที�สุด) 
 ที�มาของขอ้มูล:  Global Competitiveness Index (2010-2011, 2011-2012, 2012-2013)  
 
ถึงแมว้่าขอ้มูลที�ปรากฏในตารางที� 13 -15 จะสะท้อนใหเ้ห็นถึงผลลัพธ์ขององค์การมหาชนใน
สาธารณรัฐสิงคโปร์ที� เหนือกว่าองค์การมหาชนของประเทศไทย แต่ทว่ามีอีกหลากหลายปัจจัยที�       
ส่งผลกระทบทั� งโดยทางตรงและทางอ้อมต่อดัชนีขีดความสามารถในการแข่งขันในระดับโลก     
(Global Competitiveness Index) ซึ�งเป็นดัชนีชี� วดัขีดความสามารถในการแข่งขันในระดับประเทศ 
ทั� งนี�  ยังมีหน่วยงานภาครัฐอื�น ๆ ที� มีพันธกิจหน้าที� เหมือนกับองค์การที�ตกเป็นกรณีศึกษา       
ยกตวัอยา่งเช่น ในดา้นการวจิยัและพฒันาบริเวณพื� นที�สงู ประเทศไทยมีหน่วยงานในสังกดัสํานักงาน
ปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวงมหาดไทย และกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั �นคง       
ของมนุษยที์�มีพนัธกจิหน้าที�ตามกฎหมายในการพฒันาคุณภาพชีวิตความเป็นอยู่ของชาวเขา ฉะนั�น 
การตั�งขอ้สรุปเกี�ยวกบัประสิทธิผลหรือผลลพัธข์ององคก์ารมหาชนในประเทศไทยโดยอาศัยดัชนีชี� วดั                 
ขีดความสามารถในการแข่งขันโลกแต่เพียงอย่างเดียวจึงไม่สามารถสะท้อนผลงานขององค์การที�     
ตกเป็นกรณีศึกษาอยา่งแทจ้ริง ดว้ยเหตุนี�  เราจึงจาํเป็นตอ้งพจิารณาตวัชี� วดัในดา้นอื�นประกอบดว้ย 
 
ในประเด็นที�สอง รายได้ขององค์การจากแหล่งอื�นที�นอกเหนือไปจากงบประมาณแผ่นดิน      
ความจาํเป็นที�จะตอ้งพจิารณาในประเด็นนี� มีพื� นฐานมาจากพลวตัของสังคม เนื�องจากในสภาวการณ์
ปัจจุบัน หลายประเทศไดจ้ัดตั�งหน่วยงานในกาํกับของรัฐและองค์การมหาชนขึ� นมาเพื�อเสริมสรา้ง                 
ขีดความสามารถของประเทศใหมี้ระดบัการพฒันาเท่าเทียมกบันานาอารยประเทศ แต่อย่างไรก็ตาม 
การขยายขอบเขตความรับผิดชอบดังกล่าวไดก้่อใหเ้กิดภาระทางการเงินการคลังใหแ้ก่ภาครัฐและ
ส่งผลให้หน่วยงานภาครัฐที�ตั�งขึ� นมาจําเป็นต้องแสวงหาแหล่งรายได้ของตนเองนอกเหนือจาก
งบประมาณแผ่นดินเพื�อเลี� ยงตนเอง และเพื�อให้สามารถปฏิบัติหน้าที�ได้อย่างสมบูรณ์แบบตามที�
กฎหมายกาํหนด  
 
อนึ�ง รายไดข้ององคก์ารมหาชนจากแหล่งอื�นที�นอกเหนือไปจากงบประมาณแผ่นดิน ในหนังสือเล่มนี�
หมายถึงรายไดที้�ไดจ้ากการจําหน่ายผลิตภัณฑห์รือการให้บริการขององค์การซึ�งไม่นับรวมดอกเบี� ย
เงินฝากประจาํและรายไดที้�เกดิจากส่วนต่างของสกุลเงินตราระหว่างประเทศ เนื�องจากเป็นส่วนของ
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รายไดที้�ไม่สะทอ้นประสิทธิผลหรือความยั �งยืนทางการเงิน (Financial Sustainability) ขององค์การ
อยา่งแทจ้ริง 
 
เมื�อพิจารณาข้อมูลในภาพที� 2 ซึ�งเปรียบเทียบองค์การมหาชนด้านการวิจัยและพัฒนาที� เป็น
กรณีศึกษาในเชิงสดัส่วนรายไดข้ององค์การจากแหล่งอื�นต่อรายไดท้ั�งหมด ผู้เขียนพบว่า องค์การ-
มหาชนในสาธารณรัฐสิงคโปร์นั� น มีความสามารถในการแสวงหารายได้ด้วยตนเองสูงกว่า       
องคก์ารมหาชนในประเทศไทย โดยเฉพาะองคก์าร A นั�นมีรายไดข้องตนเองที�เพยีงพอต่อรายจ่ายของ
องคก์ารและไม่จาํเป็นตอ้งขอรบัเงินงบประมาณสนับสนุนจากรัฐบาลสิงคโปร์ ซึ�งรายไดส้่วนใหญ่นั�น
มาจากการใหค้าํปรึกษาแก่หน่วยงานภาครัฐและบริษัทเอกชนเกี�ยวกบัการก่อสรา้งและวางผังเมือง 
ค่าธรรมเนียมใบอนุญาตกอ่สรา้งและปรบัปรุงซ่อมแซมอาคาร ตลอดจนค่าธรรมเนียมจอดรถในพื� นที�
ทรพัยส์นิขององคก์าร ในขณะที�องคก์าร B ซึ�งเป็นองคก์ารมหาชนในสาธารณรฐัสิงคโปร์ดา้นการวิจัย
เช่นกนัมีสัดส่วนรายไดจ้ากแหล่งอื�นที�ไม่ใช่เงินงบประมาณแผ่นดินในอันดับรองลงมา คือ รอ้ยละ 
20.1 ในปี พ.ศ. 2554  รอ้ยละ 23.4 ในปี พ.ศ. 2555  และรอ้ยละ 23.8 ในปี พ.ศ. 2556 ซึ�ง
รายไดข้ององคก์าร B นั�นมีที�มาจากการจาํหน่ายหนังสือ ตาํรา และรายงานการวิจัย ตลอดจนรายได้
จากการจัดงานประชุมและกิจกรรมทางวิชาการ  ในทางตรงกันขา้ม เราสามารถเห็นไดช้ัดเจนว่า
องคก์าร ก และองค์การ ข ซึ�งเป็นองค์การมหาชนดา้นการวิจัยและพฒันาในประเทศไทยมีสัดส่วน
รายไดข้องตนเองที�ตํ �ากวา่องคก์ารมหาชนในสาธารณรฐัสิงคโปร ์(ภาพที� 2)  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
ภาพที� 2  สดัส่วนรายไดจ้ากแหล่งอื�นที�ไม่ใช่เงินงบประมาณแผ่นดินต่อรายไดท้ั�งหมดขององค์การ- 
               มหาชนดา้นการวจิยัและพฒันาระหวา่งปี พ.ศ. 2554-2556 
 
ในประเด็นที�สาม ความพึงพอใจของผูร้บับริการและผูมี้ส่วนไดส้่วนเสียขององคก์าร ถือว่าเป็น
หัวใจสําคัญของแนวความคิดการบริหารภาครัฐแนวใหม่ที�มองว่า ประชาชนเป็นลูกคา้สําคัญของ
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บริการสาธารณะของรัฐ (Andrews et al, 2005) ดังนั�น การปฏิรูปภาครัฐตามหลักการบริหาร
ภาครฐัแนวใหม่จึงไม่ใช่เพยีงแต่การปรบัเปลี�ยนโฉมหน้าและโครงสรา้งของหน่วยงานภาครัฐเท่านั�น 
แต่มีวตัถุประสงคส์งูสุดคือการจดับริการสาธารณะตามความตอ้งการที�แท้จริงของประชาชน (Boyne, 
1996; 2003) ในการพิจารณาว่า ผลจากการปฏิรูปภาครัฐตามแนวความคิดการบริหารภาครัฐ   
แนวใหม่จึงจําเป็นต้องฟังเสียงของประชาชนผู้เป็นลูกค้าที�มาใช้บริการสาธารณะจากรัฐร่วมกับ
การศึกษาประเด็นตวัชี� วดัดา้นอื�น ๆ (Christensen and Laegreid, 1999) 
 
ขอ้มูลจากการสัมภาษณ์เชิงลึกกลุ่มผู้ใหข้ ้อมูลหลักที� เป็นนักวิชาการและนักวิจัยผู้มีประสบการณ์     
การทํางานและมีความคุน้เคยกบัองค์การมหาชนในประเทศไทยและองค์การมหาชนในสาธารณรัฐ
สิงคโปรใ์นดา้นวจิยัและพฒันาที�เป็นกรณีศึกษา ทําใหผู้เ้ขียนสามารถนําขอ้มูลที�ไดม้าจําแนกประเด็น
ขอ้คิดเห็นในเรื�องของความพึงพอใจมาวิเคราะห์เปรียบเทียบผลสัมฤทธิ�ขององค์การ ก องค์การ ข 
องคก์าร A ตลอดจนองคก์าร B ได ้3 ดา้น คือ 1) การกาํหนดประเด็นในการวจิยั 2) ความรวดเร็วใน
การพจิารณาขอ้เสนองานวจิยั และ 3) แรงจงูใจในการผลิตงานวจิยั (ดตูารางที� 16)    
 
ตารางที� 16   ประเด็นขอ้คิดเห็นใน 3 ดา้นที�ไดจ้ากผู้ใหข้อ้มูลหลักที�เคยมีปฏิสัมพนัธ์กบัองค์การ- 
   มหาชนที�มีพนัธกจิดา้นการวจิยัและพฒันา 
 

ประเด็น องคก์าร ก และ ข องคก์าร A และ B 

การกาํหนด
ประเด็นใน 
การวิจยั 

 ขอบเขตการวิจยัที�เปิดรับขอ้เสนอใน       
แต่ละปีแคบและมีความคลา้ยคลึงกบั
ขอบเขตการวิจยัของปีงบประมาณก่อน 
 การประชาสมัพันธป์ระเด็นการวิจยัและ

การเปิดรับขอ้เสนอยงัตอ้งพัฒนา 
 ประเด็นในการวิจยัซํ�าซอ้นกบัหน่วยงานรัฐ

อื�นที�มีพันธกิจหน้าที�ดา้นการวิจยัและ
พัฒนาที�คลา้ยคลึงกนั 

 มีประเด็นการวิจยัที�กวา้งใหอิ้สระแก่
นักวิจยัในการเสนอประเด็นวิจยัใหม่ ๆ ที�
สอดคลอ้งกบัพลวัติของสภาพเศรษฐกิจ
และสังคม และองค์ความรูใ้หม่ทางวิชาการ 
 องค์การทั�งสองมีนโยบายใหบุ้คลากรออก

เดินทางแสวงหานักวิจยัที�มีผลงานเป็นที�
ยอมรับในประเด็นการวิจยัขององค์การ 
เพื�อใหร่้วมผลิตผลงานวิจยัใหแ้ก่องค์การ 

ความรวดเร็วใน 
การพิจารณา

ขอ้เสนองานวิจยั 

 ใชร้ะยะเวลายาวนานในการพิจารณา
ขอ้เสนองานวิจยั  
 การจดัทําสัญญามีขั�นตอนและกระบวนการ

แบบราชการทั �วไปทําใหก้ระบวนการต่าง ๆ 
ชา้และไม่คล่องตัว 

 มีกรอบระยะเวลาในการพิจารณาขอ้เสนอ
งานวิจยัไม่ถึง 1 เดือน (โดยเฉพาะอย่างยิ�ง
องค์การ B) 
 ใชช่้องทางการติดต่อสื�อสารแบบ

อิเล็กทรอนิกส์ทําใหมี้ประสิทธิภาพใน   
การรับขอ้เสนองานวิจยั 

แรงจูงใจใน 
การผลิต
งานวิจยั 

 มีการเปิดรบัขอ้เสนอวิจยัน้อยลงในช่วง
ระยะเวลา 2-3 ปีที�ผ่านมา โดยเฉพาะ
องค์การ ข ที�เน้นกิจกรรมชุมชนสัมพันธ์
มากกว่ากิจกรรมทางดา้นวิจยั 
 สนับสนุนทุนวิจยัแก่นักศึกษาในระดบั

บัณฑิตศึกษาและดุษฎีบัณฑิต 

 มีระบบสนับสนุนการเผยแพร่และจาํหน่าย
ผลงานวิจยัและผลงานวิชาการในเชิง
พาณิชยที์�ชัดเจน 
 สนับสนุนเงินทุนวิจยัเป็นจาํนวนเงินที�สูง 

(Competitive Rate) แต่มีสดัส่วนทุนวิจยั
สําหรับนักศึกษาตํ �ากว่าองค์การ ก และ ข 
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ในดา้นการกาํหนดประเด็นในการศึกษาวิจัยนั�น นักวิชาการและอาจารย์ในสถาบันอุดมศึกษาของ
ประเทศไทยต่างแสดงความคิดเห็นไปในทิศทางเดียวกันว่า ประเด็นการวิจัยที�องค์การ ก และ 
องคก์าร ข เปิดรบัขอ้เสนอโครงการวจิยัในแต่ละปีงบประมาณไม่สอดคลอ้งกบัประเด็นการวิจัยที�เป็น
สากล (Mainstream Research Topics) และยงัมีขอบเขตที�แคบ ดงัถอ้ยคาํที�กล่าววา่ 
 
 ประเด็นการวิจัยขององค์การ ข นั�นไม่มีความหลากหลายที�เพียงพอที�จะทําให้สาขาวิชา

มานุษยวิทยาในประเทศไทยเดินหน้าต่อไปได้อย่างเต็มศักยภาพ ทั�ง ๆ ที�ประเทศไทยมี
ประเด็นงานวจิยัเยอะมากที�สามารถพฒันาใหเ้ป็นงานที�ทรงคุณค่าต่อสาขาสงัคมศาสตรไ์ด ้
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ผู้ใหข้ ้อมูลหลักที� เป็นนักวิชาการและอาจารยม์หาวิทยาลัยทางดา้นสังคมศาสตร์และวิทยาศาสตร์
เทคโนโลยีไดก้ล่าวถึงขอ้บกพร่องของระบบงานประชาสัมพนัธ์ภายในองค์การ ก และองค์การ ข ที�    
ทําให้นักวิจัยไทยไม่ได้รับข้อมูลเกี�ยวกับทุนสนับสนุนการวิจัยและกําหนดการเปิดรับข้อเสนอ
โครงการวจิยัอยา่งทั �วถึงและประการสาํคญัคือ ประเด็นการวจิยัขององค์การมหาชนทั�งสองหน่วยงาน
นั�นมีความซํ�าซ้อนกับหน่วยงานภาครัฐอื�น โดยเฉพาะหัวข้องานวิจัยเกี�ยวกับกลุ่มชาติพันธุ์และ
วทิยาศาสตรก์ารเกษตร จนทําใหเ้กดิขอ้กงัวลวา่จะเกดิการสญูเสียงบประมาณแผ่นดินโดยไม่จาํเป็น  
 
ในทางตรงกันข้าม ข้อมูลที�ได้จากนักวิชาการและอาจารย์มหาวิทยาลัยในสาขาวิชาที� เกี�ยวข้อง      
กล่าววา่ ผลสมัฤทธิ�ขององค์การ A และองค์การ B ไดร้ับเสียงสะท้อนในเชิงบวกจากนักวิชาการและ
อาจารยม์หาวทิยาลยัในสาขาวชิาที�เกี�ยวขอ้งกบัพนัธกจิขององคก์ารทั�งสอง โดยเฉพาะอย่างยิ�งในเรื�อง
โครงสรา้งองคก์ารที�คล่องตัวขององค์การมหาชนในสาธารณรัฐสิงคโปร์ทําใหผู้้บริหารระดับสงูของ
องค์การสามารถเดินทางไปยังต่างประเทศเพื�อแสวงหานักวิจัยที� มีศักยภาพสูงมาทําการวิจัย 
โดยเฉพาะองค์การ B ซึ�งมีพนัธกิจทางดา้นการวิจัยที�เกี�ยวขอ้งกบัภูมิภาคเอเชียตะวนัออกเฉียงใต ้    
ไดม้อบหมายใหผู้บ้ริหารระดบัสงูขององคก์ารเดินทางไปประเทศต่าง ๆ ในภูมิภาคเพื�อประชาสัมพนัธ์
ขอ้มลูเกี�ยวกบัทุนสนับสนุนการวิจัย และนอกเหนือไปจากกลยุทธ์การประชาสัมพนัธ์องค์การเชิงรุก
องค์การทั�งสองยังเปิดรับข้อเสนอโครงการวิจัยที�ทันสมัยและสอดคลอ้งกับทฤษฎีกระแสหลักใน     
แวดวงวชิาการ ดงัที�ผูใ้หข้อ้มลูท่านหนึ�งกล่าววา่  
 
 องคก์ารนี� ทํางานเหมือนบริษัทเอกชนมาก ผมใหค้ะแนนเต็มเลยเพราะมีการส่งผู้บริหารของ

องค์การออกมา Head hunt นักวิจัยในประเทศกลุ่มอาเซียนใหส้่ง research proposal ไปขอ  
ทุนวจิยัจากเขา ในขณะที�หน่วยงานภาครัฐของเราใชร้ะบบเปิดรับขอ้เสนอโครงการวิจัยแบบ
ทั �วไป ผมเคยเสนอเขา้ไปแต่ไม่เคยได ้ผมมาไดจ้ากประเทศสิงคโปร ์
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เมื� อวนัที�  15 ตลุาคม 2557 

 

บทที่ 4 องค์การมหาชน: ผลผลิตของการปฏิรูประบบบริหารราชการไทย

พฒันาการการบรหิารภาครฐัของไทย: จากอดีตสูอ่นาคต84



บทที� 4 องคก์ารมหาชน: ผลผลิตของการปฏิรปูระบบบริหารราชการไทย     

พฒันาการการบริหารภาครฐัของไทย: จากอดีตส ู่อนาคต   84 84 

ระยะเวลาที�หน่วยงานใช้ในการพิจารณาข้อเสนอโครงการวิจัยเป็นอีกประเด็นหนึ� งที�สะท้อน
ประสิทธิผลขององคก์ารมหาชนของไทยและองค์การมหาชนในสาธารณรัฐสิงคโปร์ ทั�งนี�  ขอ้มูลจาก
การสัมภาษณ์เชิงลึกทําใหผู้้เขียนมองเห็นว่า องค์การ A และองค์การ B ซึ�งเป็นองค์การมหาชนใน
สาธารณรฐัสิงคโปรที์�มีพนัธกจิดา้นการวจิยัและพฒันาในสาธารณรัฐสิงคโปร์มีกระบวนการพิจารณา
ขอ้เสนอโครงการวิจัยที�รวดเร็ว และยงัสามารถลดค่าใชจ้่ายในการจัดส่งขอ้เสนอโครงการวิจัยโดย
อาศยัความประหยดัและประสิทธิภาพของการใชเ้ทคโนโลยีสารสนเทศ ในขณะที�องค์การ ก และ ข   
ใชว้ธิีการสื�อสารและการส่งขอ้เสนอโครงการโดยใชร้ะบบเอกสารและจดัส่งทางไปรษณีย ์นอกจากนั�น
ยงัใช้ระยะเวลาในการพิจารณาข้อเสนอโครงการวิจัยที�ยาวนานจนทําให้การศึกษาวิจัยไม่เป็นไป
หรือไม่สามารถดาํเนินการไดต้ามแผนการดาํเนินงานของนักวจิยั  
 
นอกจากนี�  การเบิกจ่ายเงินอุดหนุนวิจัยขององค์การมหาชนทั� งสองแห่งยังต้องเป็นไปตาม   
กระบวนการจัดซื� อจัดจา้งภายใตร้ะเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าดว้ยงานพสัดุ พ.ศ. 2535 (แกไ้ข
เพิ�มเติมถึงฉบบัที� 7 พ.ศ. 2552) และระเบียบต่าง ๆ ของกระทรวงการคลงั ดว้ยเหตุดังกล่าวจึงทําให้
การจดัสรรทุนสนับสนุนวจิยัและการเบิกจ่ายเงินมีความล่าชา้จนเป็นอุปสรรคในการศึกษาวจิยั 
 
นักวิชาการที�เป็นผู้ใหข้ ้อมูลหลักในการศึกษานี� ยงัมีขอ้สังเกตเกี�ยวกบัจํานวนเงินอุดหนุนวิจัยและ   
ระบบการพัฒนาต่อยอดองค์ความรู้ในเชิงพาณิชยข์องหน่วยงานภาครัฐรูปแบบใหม่ที� มีพันธกิจ     
ดา้นการวจิยัและพฒันาสาํหรบันักวชิาการในประเทศไทย ขอ้กงัวลหลัก คือ งบประมาณที�จํากดัของ
องค์การ ก และองค์การ ข ซึ�งได้ทําให้องค์การมหาชนทั�งสองแห่งเปิดรับข้อเสนอโครงการวิจัย    
น้อยลง โดยเฉพาะตลอดช่วงระยะเวลา 2-3 ปีที�ผ่านมา แต่ในช่วงระยะเวลาเดียวกนันี�  หน่วยงานที�มี
พนัธกจิในการสนับสนุนการวิจัยและพฒันากลับไปเน้นงานดา้นอื�น ๆ ที�มีความซํ�าซอ้นกบักิจกรรม 
และโครงการของส่วนราชการและหน่วยงานภาครัฐอื�น อาทิเช่น งานดา้นชุมชนสัมพนัธ์ เป็นต้น      
ดงัคาํพดูที�วา่  
 

[หน่วยงาน] ใหทุ้นวจิยัน้อยลง ในอดีตมีการใหทุ้นวจิยัแกนั่กศึกษาในระดับบัณฑิตศึกษาดว้ย 
แต่ปัจจุบัน นโยบายของหน่วยงานก็เปลี�ยนไป ตอนนี� กลายเป็นว่าหน่วยงานนี� ไปทํางาน    
ดา้นกจิกรรมชุมชนสมัพนัธม์ากขึ� น กลายเป็นเรื�องไปลงพื� นที�เป็นส่วนใหญ่ ซึ�งมันไปซํ�าซอ้น
กบัพนัธกจิหน้าที�ของหลายหน่วยงาน เช่น กระทรวงวฒันธรรม และกรมส่งเสริมวฒันธรรม 
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ในดา้นแรงจูงใจเพื�อใหนั้กวิชาการมาทํางานวิจัย มีนักวิชาการอีกท่านหนึ�งเห็นว่า องค์การ A และ
องค์การ B มีความมุ่งมั �นในการพัฒนางานวิจัยมากกว่าองค์การมหาชนในประเทศไทย                 
ซึ�งนอกเหนือไปจากเงินทุนสนับสนุนงานวิจัยที�มีจํานวนสูง และเพียงพอต่อค่าใช้จ่ายในงานวิจัย       
แต่ละชิ� นแลว้ องคก์ารมหาชนในสาธารณรฐัสิงคโปรย์งัมีกลยุทธ์ที�ชัดเจนและต่อเนื�องในการส่งเสริม
และพัฒนาต่อยอดงานวิจัยในเชิงพาณิชย์ รวมทั�งการนําผลงานวิจัยทุกชิ� นไปเชื�อมโยงกบันโยบาย
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ทางดา้นการพฒันาของประเทศ หรือนําไปเป็นแผนปฏิบัติการขององค์การ เช่น งานวิจัยเรื�องปรับ     
ภูมิทัศน์ภายในตึกอาคารด้วยการปลูกต้นไม้ซึ�งเป็นผลงานวิจัยของคณาจารย์จากมหาวิทยาลัย
แห่งชาติสิงคโปร ์(National University of Singapore) และไดร้ับการนําไปประยุกต์ใชใ้นการปรับปรุง
ตึกอาคารของหน่วยงานภาครฐัหลายแห่งในสาธารณรฐัสิงคโปร์ 
 
ประเภทที� 2 องคก์ารที�มีหน้าที�ส่งเสริมและพัฒนามาตรฐานในการบริการสาธารณะ ตัวบ่งชี�
ประสิทธิผลที�สาํคญัขององคก์ารประเภทนี�  คือ 1) ความสามารถขององคก์ารในการเชื�อมโยงประสาน
กบัหน่วยงานภาครฐัและภาคเอกชน เพื�อขบัเคลื�อนการพฒันาประเทศใหเ้ป็นไปในทิศทางที�เหมาะสม 
และ 2) ศกัยภาพในการส่งเสริมกลไกตลาดของภาคธุรกิจเอกชนและการพฒันาเศรษฐกิจและสังคม
ของประเทศ  
 
ในตัวบ่งชี� ประสิทธิผลตัวที�หนึ� งเรื�อง ความสามารถขององค์การในการเชื�อมโยงประสานกับ
หน่วยงานภาครัฐและภาคเอกชน ข ้อมูลจากการสัมภาษณ์กลุ่มผู้ให้ข ้อมูลหลักที� เป็นตัวแทน       
ภาคธุรกิจเอกชนในประเทศไทยและผู้เชี�ยวชาญด้านเศรษฐศาสตร์และนโยบายสาธารณะใน
สาธารณรฐัสิงคโปร ์สะทอ้นใหเ้ห็นว่า องค์การมหาชนในประเทศไทย (องค์การ ค และองค์การ ง) 
ขาดความร่วมมือกับหน่วยงานอื�น ๆ ซึ�งปัญหานี� ทําให้ (องค์การ ค) ไม่สามารถส่งเสริมให ้            
กลุ่มผู้ประกอบการขนาดกลางและขนาดย่อม (SMEs) ตัดสินใจเขา้ไปลงทุนในภาคอุตสาหกรรม   
การผลิตสินคา้อุปโภคและบริโภคในกลุ่มประเทศลุ่มแม่นํ� าโขงได้เท่าที�ควรจะเป็น แม้ว่าประเทศ
เหล่านี� จะมีความตอ้งการสินคา้อุปโภคและบริโภคเป็นจาํนวนมากในระยะเวลาหลายปีที�ผ่านมาก็ตาม  
จึงก่อให้เกิดขอ้กังวลว่าการใหค้วามช่วยเหลือทางดา้นเงินทุนแก่กลุ่มประเทศลุ่มแม่นํ� าโขงจะช่วย
ส่งเสริมภาคธุรกจิเอกชนระดบักลางและระดบัยอ่มในประเทศไทยไดอ้ยา่งไร  
 
ในส่วนของความสามารถขององค์การในการเชื�อมโยงประสานกับหน่วยงานภาคธุรกิจเอกชน          
ขอ้คน้พบที�สาํคญัอีกประการ คือ กลุ่มผู้ใหข้อ้มูลหลักจากภาคธุรกิจเอกชนส่วนใหญ่ไม่ทราบขอ้มูล
เกี�ยวกับองค์การ ค ซึ�งถือว่าเป็นสิ�งที� ผิดปกติ เนื� องจากผู้ให้ข ้อมูลหลักเหล่านี� เป็นสมาชิกที� มี      
บทบาทสําคัญในองค์การภาคธุรกิจเอกชนระดับชาติ ไดแ้ก่ สภาหอการคา้ สภาอุตสาหกรรมแห่ง
ประเทศไทย อีกทั�งองคก์าร ค เป็นองค์การมหาชนดา้นการส่งเสริมและพฒันาเศรษฐกิจ แต่กลับไม่
เป็นที�รูจ้กัในหมู่นักธุรกจิที�ครํ �าหวอดในแวดวงการคา้และการลงทุน ในทางตรงกนัขา้ม กลุ่มผูใ้หข้อ้มลู
หลักมีความคุ้นเคยกบัองค์การ ง จากกิจกรรมและโครงการสนับสนุนและส่งเสริมนวตักรรมทาง    
การบริหาร (Management Innovation) แต่ทวา่การส่งเสริมนวตักรรมขององค์การ ง นั�นก็ไม่ไดส้รา้ง       
ความเชื�อมั �นใหแ้กนั่กธุรกจิไทยที�ตกเป็นกลุ่มตวัอยา่งในการสมัภาษณ์ เนื�องจากเป็นเพียงการชักชวน
เขา้ร่วม (Cooptation) ในลักษณะการมอบรางวลัเพื�อยกย่องเชิดชูเท่านั�น แต่ยงัขาดนโยบายและ
กระบวนการที�ชดัเจนในการบริหารจดัการนวตักรรมและการพฒันาต่อยอดนวตักรรมในเชิงพาณิชย ์
โดยเฉพาะในการเสริมสรา้งความสามารถในการดูดซับองค์ความรู ้(Absorptive Capacity) ซึ�งถือเป็น
ปัจจยัสาํคญัที�จะทําใหเ้กิดความคิดสรา้งสรรค์และนวตักรรมในการบริหารอย่างยั �งยืน (Cohen and 
Levinthal, 1990; Tsai, 2001; Jolly and Therin, 2007) กลุ่มนักธุรกิจไทยให้ทรรศนะไวว้่า 
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ขอ้บกพร่องนี� เป็นผลสืบเนื�องมาจากการขาดการประสานงานอย่างใกลช้ิดระหว่างองค์การ ง กับ
หน่วยงานภาครัฐอื�น ๆ อาทิเช่น กระทรวงอุตสาหกรรม กระทรวงพาณิชย์ กระทรวงศึกษาธิการ 
สํานักงานคณะกรรมการอาชีวศึกษา และสํานักงานคณะกรรมการอุดมศึกษาซึ�งเป็นหน่วยงาน
ทางดา้นการพฒันาทรพัยากรมนุษย ์ 
 
เมื�อเปรียบเทียบองค์การ ค และองค์การ ง กบั องค์การ C และ องค์การ D จะเห็นไดว้่า องค์การ-
มหาชนในสาธารณรัฐสิงคโปร์มีประสิทธิผลสูงกว่าองค์การมหาชนในประเภทเดียวกันของ       
ประเทศไทยอย่างชัดเจน ข้อมูลที� เก็บรวบรวมมาไดช้ี� ให้เห็นว่า องค์การ C ไดใ้ห้ข ้อเสนอแนะ          
ต่อรฐับาลสิงคโปรที์�สามารถนําไปใชเ้ป็นแนวทางในการส่งเสริมและพฒันาอุตสาหกรรมที�ใชท้ักษะ
และเทคโนโลยขีั�นสงูเพื�อแกปั้ญหาขอ้จาํกดัทางดา้นพื� นที�และประชากรของประเทศ และแกไ้ขปัญหา
ค่าจา้งแรงงานในประเทศที�มีค่าแรงสงูกวา่ประเทศอื�น ๆ ในภูมิภาคเดียวกนัที�มีอตัราค่าจา้งแรงงานที�
ตํ �ากวา่ในสาธารณรฐัสิงคโปรห์ลายเท่าตัว โดยนับตั�งแต่ในช่วงปี ค.ศ. 1980 เป็นตน้มา องค์การ C 
ไดเ้สนอใหร้ฐับาลจัดตั�งวิทยาลัยเทคนิคขึ� นมาหลายแห่งเพื�อผลิตแรงงานที�มีทักษะด้านเทคโนโลยี
คอมพิวเตอร์เพื�อให้กลุ่มธุรกิจผลิตคอมพิวเตอร์ เช่น IBM และ Seagate ร่วมลงทุนจนทําให้
สาธารณรัฐสิงคโปร์พฒันามาเป็นผู้ผลิต Hard Disk Drive (HDD) รายใหญ่ของโลกในปัจจุบัน  
นอกจากนี�  วิทยาลัยเทคนิคที�จัดตั�งขึ� นตามขอ้เสนอแนะขององค์การ C ยงัสามารถผลิตแรงงานที�มี
ทักษะความรู้ด้านเครื�องยนต์อากาศยานให้แก่บริษัท Rolls-Royce ซึ�งเป็นผู้ผลิตเครื�องยนต ์     
อากาศยานและเรือเดินสมุทรรายใหญ่ของโลก ซึ�งอุตสาหกรรมเครื�องยนต์อากาศยานและ           
เรือเดินสมุทรนี� ก่อให้เกิดการจ้างงานถึง 420,000 อัตรา นับตั�งแต่ช่วงปลายทศวรรษ 1990            
เป็นต้นมา นอกจากผลงานที�กล่าวมานี�  องค์การ C ยงัไดเ้สนอใหร้ัฐบาลส่งเสริมนวัตกรรมของ      
ภาคธุรกจิเอกชน โดยเน้นที�นวตักรรมทางดา้นเทคโนโลยสีารสนเทศเป็นหลกั ส่งผลใหร้ฐับาลสิงคโปร์
ไดผ้นวกเอาขอ้เสนอแนะนี� เป็นนโยบายของรัฐ โดยเริ�มตน้จากการจัดตั�งกองทุนส่งเสริมนวตักรรม 
มลูค่า 200,000 ลา้นเหรียญสิงคโปร ์
 
ในตวับ่งชี� ที�สองเรื�องศกัยภาพในการส่งเสริมกลไกตลาดของภาคธุรกจิเอกชนและการพฒันาเศรษฐกิจ
และสงัคมของประเทศ เนื�องจากการเสริมสรา้งขีดความสามารถในการแข่งขันของภาคธุรกิจเอกชน   
ถือเป็นหัวใจสําคัญของการเสริมสร้างความเขม้แข็งของโครงสรา้งเศรษฐกิจซึ�งจําเป็นต้องอาศัย         
ความเป็นเอกภาพของนโยบายภาครฐัและการประสานงานอย่างเป็นระบบของหน่วยงานที�เกี�ยวขอ้ง
ทั�งหมด ทั�งนี�  การทํางานขององคก์าร C และองคก์าร D ของประเทศสิงคโปร์นั�นไดส้ะท้อนใหเ้ห็นว่า 
นโยบายและระบบการทํางานที�เป็นเอกภาพและมีประสิทธิภาพนั�นมีความเป็นไปไดใ้นเชิงปฏิบัติและ
ถือเป็นปัจจยัสาํคญัที�ทําใหส้าธารณรฐัสิงคโปรมี์การเจริญเติบโตทางดา้นเศรษฐกจิอยา่งรวดเร็ว    
 
จากการสัมภาษณ์กลุ่มผู้ให้ขอ้มูลหลักในสาธารณรัฐสิงคโปร์ ผู้เขียนได้ข ้อค้นพบว่า ปัจจัยเสริมที�     
ทําใหก้ารพฒันาเศรษฐกจิของสิงคโปร์ประสบความสําเร็จอย่างรวดเร็ว คือ การส่งเสริมการทํางาน
ของภาคธุรกิจเอกชนให้เกิดประสิทธิผลและประสิทธิภาพควบคู่กันไป โดยเฉพาะอย่างยิ�งใน
กระบวนการทํางานและผลงานขององคก์าร D ที�ทําหน้าที�ตรวจสอบและควบคุม (Regulatory Agency) 
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กลไกการแข่งขนัของภาคธุรกจิเอกชนในประเทศ เพื�อใหเ้กิดการแข่งขันที�แท้จริงอย่างเท่าเทียมและ
ยุติธรรมโดยปราศจากการผูกขาดของกลุ่มใดกลุ่มหนึ�งตามปรัชญาและแนวทางของระบบเศรษฐกิจ
แบบทุนนิยมเสรี  ใน ทุกครั� ง ที� องค์การ D ได้รับการร้อ งเรียนจะมีกระบวนการพิจารณา                       
เรื�องรอ้งเรียนที�รวดเร็วและมีสายบงัคบับญัชาที�สั�น นอกจากนั�น องคก์าร D ยงัมีกจิกรรมและโครงการ
เป็นจาํนวนมากที�เน้นเสริมสรา้งความรูค้วามเขา้ใจใหแ้ก่ภาคธุรกิจเอกชนเกี�ยวกบักลไกการแข่งขัน
ของระบบตลาดแบบทุนนิยมเสรี  
 
ประเภทที� 3 องค์การที�ทําหน้าที�ควบคุมและตรวจประเมินคุณภาพของบริการสาธารณะ 
ท่ามกลางกระแสการปฏิรปูหน่วยงานภาครัฐใหส้ามารถจัดบริการสาธารณะไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ
การควบคุมและตรวจประเมินคุณภาพของบริการสาธารณะ (Quality Control and Assessment)    
เป็นหนึ�งในวิธีการสรา้งความเชื�อมั �นใหแ้ก่ประชาชนซึ�งเป็นผู้มีส่วนได้เสียตามแนวคิดการบริหาร
ภาครฐัแนวใหม่ สาํหรบัองคก์ารมหาชนที�ทําหน้าที�ทางดา้นการควบคุมคุณภาพและกาํกบัมาตรฐาน
การศึกษานั�น ทั� งประเทศไทยและสาธารณรัฐสิงคโปร์ต่างมีหน่วยงานในกํากับของรัฐที�ไม่ใช่          
ส่วนราชการมาทําหน้าที�สร้างแบบทดสอบเพื�อประเมินผลสัมฤทธิ�ทางการศึกษาของนักเรียน 
ตลอดจนตรวจประเมินและควบคุมคุณภาพของสถาบนัการศึกษา ซึ�งสะท้อนใหเ้ห็นว่าทั�งสองประเทศ
ต่างเล็งเห็นถึงความสาํคญัของการประกนัคุณภาพของระบบการศึกษาที�จําเป็นตอ้งอาศัยหน่วยงานที�
มีความยดืหยุน่คล่องตวัและประสิทธิภาพสงูเขา้มารบัผิดชอบ  
 
การประเมินองค์การมหาชนในส่วนนี� มีลักษณะเป็นอัตวิสัยโดยใช้ข ้อมูลความคิดเห็นของ                
ผู้ใหข้ ้อมูลหลักที�ทําใหอ้นุมานไดว้่า องค์การมหาชนในสาธารณรัฐสิงคโปร์ (องค์การ E และ F)         
มีประสิทธิผลสูงกว่าองค์การมหาชนในประเทศไทย ผู้ให้ข ้อมูลหลักส่วนใหญ่มีความเห็นที�           
สอดคลอ้งกนัว่า ระบบการตรวจสอบประเมินคุณภาพการศึกษาขององค์การ E และ F ไม่เพียงแต่
เชื�อมโยงกนัทั�งประเทศ แต่ยงัเชื�อมโยงกบัระบบของประเทศอังกฤษและกลุ่มประเทศในเครือจักรภพ   
นอกจากนี�  ตวัชี� วดัคุณภาพขององคก์าร E และ F ไดร้ับการพฒันาโดยอาศัยความร่วมมือกบัองค์การ
ระหว่างประเทศทางด้านการศึกษามากมาย ตลอดจนอาศัยเทคโนโลยีสารสนเทศเป็นหลักใน        
การตรวจประเมิน ดว้ยเหตุนี�  องคก์าร E จึงสามารถประหยดัทรพัยากรและงบประมาณในการบริหาร
องคก์าร และยงัสามารถพฒันาใหร้ะบบการตรวจประเมินคุณภาพของสถานศึกษาเอกชนในสิงคโปร์  
มีประสทิธิภาพและความรวดเร็ว และไดร้บัการยอมรบัในระดบัสากล ซึ�งนอกจากจะเป็นการยกระดับ
คุณภาพการศึกษาของสิงคโปร์แล้วยังช่วยลดต้นทุนในการบริหารและการบรรจุ เจ้าหน้า ที�          
ประจาํองคก์ารดว้ย  
 
ในขณะที�ตัวชี� ว ัดขององค์การ จ และ ฉ ขาดการมีส่วนร่วมของบุคลากรทางการศึกษา นักเรียน
นักศึกษา และผู้ปกครอง และใชต้ัวชี� ว ัดในการประเมินที�ไม่ไดส้ะท้อนผลสัมฤทธิ�หรือคุณภาพของ      
การจดัระบบการศึกษาอยา่งแทจ้รงิ ดงัที�ไดมี้ผูใ้หข้อ้มลูหลกัท่านหนึ�งกล่าววา่  
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ตวัชี� วดัส่วนใหญ่ของ [องค์การ จ] เป็นตัวชี� วดั Input และ Process มากกว่าผลสัมฤทธิ� ในอนาคต 
องคก์าร จ คงกาํหนดใหพ้วกเรากา้วขาซา้ยเขา้หอ้งเรียนกา้วขาขวาออกจากหอ้งเรียนเมื�อเสร็จสิ� น
การเรียนการสอน พวกเราก็งงนะ เห็นมีการออกมาประชาสัมพนัธ์และทําประชาพิจารณ์ก่อน   
การประเมินรอบที� 3 แต่ทําไมไม่เห็นว่า [องค์การ จ] นําเอาผลการทําประชาพิจารณ์ไปสกดัทํา
เป็นตวัชี� วดัเพื�อใชใ้นการประเมินจริง 
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นอกจากนี�  ยงัพบวา่ตวัชี� วดัขององคก์าร จ และ ฉ ไม่เป็นเป็นไปตามมาตรฐานสากล โดยส่วนใหญ่เป็น
ตัวชี� ว ัดปัจจัยนําเขา้และกระบวนการมากกว่าผลสัมฤทธิ�ทางการเรียน ซึ�งการประกนัคุณภาพทาง   
ดา้นการศึกษาเป็นสิ�งที�จาํเป็นสาํหรบัระบบการศึกษาของประเทศ แต่การตรวจประเมินโดยองคก์าร จ 
นั�นไม่ควรเป็นไปในลักษณะการจ้องจับผิด ตัวแทนขา้ราชการครูท่านหนึ�งได้แสดงทรรศนะไวว้่า 
ผูต้รวจประเมินขององคก์าร จ ตอ้งเน้นใหข้อ้เสนอแนะเพื�อการพฒันาการเรียนการสอนมากกว่าจะ
เน้นตรวจประเมินคุณภาพการศึกษาตามเอกสารเพยีงอยา่งเดียว  
 
สาํหรบัองคก์าร ฉ ที�มีหน้าที�จัดทําแบบทดสอบเพื�อวดัผลสัมฤทธิ�ทางการศึกษานั�น ผู้ใหข้อ้มูลหลัก
ส่วนใหญ่มีความเห็นที�สอดคลอ้งกนัวา่ องคก์าร ฉ จาํเป็นตอ้งพฒันากระบวนการออกแบบทดสอบให้
เป็นไปตามมาตรฐานสากล และมีความสอดคล้องกับความหลากหลายของบริบททางสังคมและ
วฒันธรรมในประเทศไทย ดงัคาํกล่าววา่ 
  
 เป็นที�ทราบกนัโดยทั �วไปวา่ สงัคมมีขอ้กงัขาในคุณภาพของแบบทดสอบที�จัดทําโดย [องค์การ 

ฉ] เพราะสังคมไม่มั �นใจว่าเด็กไทยของเรามีความรู้เพียงพอในการแข่งขันกับเด็กชาติอื�น   
หรือไม่ แต่ที�สําคัญไปมากกว่านั�น คือ แบบทดสอบวิชาสังคม ไม่มีความสอดคล้องกับ
ศิลปวัฒนธรรมของชุมชนท้องถิ�น ส่วนคุณครูเมื�อทราบว่า แบบทดสอบของ [องค์การ ฉ]     
เน้นวชิาวทิย ์คณิตกบัภาษาอังกฤษก็เน้นสอนแต่สามวิชานั�น จนทําใหลื้มวิชาที�เกี�ยวขอ้งกบั
ภาษา วฒันธรรม และภูมิปัญญาทอ้งถิ�นไป 
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ความโปร่งใส (Transparency) 
 
ความโปร่งใสถือเป็นตัวชี� วดั “กระบวนการ (Process)” ที�สําคัญตามแนวคิดการบริหารงานภาครัฐ
แนวใหม่ และยงัสะทอ้นคุณภาพของระบบธรรมาภิบาลภายในหน่วยงานภาครัฐดว้ย (Pollitt, 1990) 
คํานิยามเชิงปฏิบัติการของความโปร่งใสในหนังสือเล่มนี�   หมายถึง การเปิดเผยข้อมูลสําคัญของ
องค์การให้แก่สาธารณชนได้รับทราบ (Nanz and Steffeck, 2004; Armstrong, 2005;          
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Heeks, 2008) โดยข้อมูลสําคัญที�จําเป็นตอ้งประกาศใหส้าธารณชนได้รับทราบ ไดแ้ก่ ขอ้มูลที�
เกี�ยวข้องกับมาตรฐานของบริการที�ประชาชนควรจะต้องได้รับตลอดจนระเบียบและข้อบังคับ 
โดยเฉพาะกฎระเบียบที�เกี�ยวขอ้งกบัการจดัซื� อจดัจา้งพสัดุครุภัณฑ ์ขอ้มูลต่าง ๆ เหล่านี� ในยุคปัจจุบนั
องค์การทุกประเภททั�งภาครัฐและเอกชน ไม่เพียงแต่สามารถนําเทคโนโลยีสารสนเทศมาใช้ใน       
การบริหารจดัการเท่านั�น แต่เทคโนโลยสีารสนเทศยงัสามารถช่วยลดค่าใชจ้่ายในการบริหารจัดการ
ดา้นต่าง ๆ นอกจากนั�น การเผยแพร่ขอ้มูลที�สําคัญขององค์การใหแ้ก่สาธารณชนจะเป็นการเพิ�ม    
ความน่าเชื�อถือและสะท้อนให้เห็นถึงความโปร่งใสในการดําเนินการ ดังนั� น ในการกล่าวถึง         
ความโปร่งใสในหวัขอ้นี� จึงไม่มีความจาํเป็นที�จะตอ้งจาํแนกประเภทขององคก์ารมหาชนดังที�ไดก้ระทํา
มาขา้งตน้  
  
ในการเปรียบเทียบความโปร่งใสขององค์การมหาชนในสาธารณรัฐสิงคโปร์และองค์การมหาชนใน
ประเทศไทยอิงอยูบ่นฐานความเชื�อที�วา่ ระบบอินเตอร์เน็ตถือเป็นช่องทางสําคัญในการเขา้ถึงขอ้มูล
ข่าวสารที�องค์การต่าง ๆ จําเป็นต้องประกาศและเผยแพร่ให้ขอ้มูลข่าวสารแก่ประชาชน ดังเช่น 
หน่วยงานภาครฐัในประเทศที�พฒันาแลว้ที�ไดมี้การดําเนินการเผยแพร่ขอ้มูลข่าวสารเกี�ยวกบับริการ
สาธารณะขององคก์ารบนเว็บไซต ์ในกรณีนี�  เราจึงใชข้อ้มลูบนเว็บไซตข์ององคก์ารมหาชนเป็นตัวชี� วดั
ความโปร่งใสหรือธรรมาภิบาลขององคก์าร (Chen and Gant, 2001; Zhou and Hu, 2008) 
 
จากขอ้มลูในตารางที� 17 พบวา่ องคก์ารมหาชนในสาธารณรัฐสิงคโปร์มีการเผยแพร่ขอ้มูลเกี�ยวกบั
บริการสาธารณะที�อยูใ่นความรับผิดชอบตามกฎหมายบนเว็บไซต์ของหน่วยงาน และมีการเผยแพร่ 
ผลการดําเนินงานในรูปแบบรายงานประจําปี นอกจากนี�  องค์การมหาชนแต่ละแห่งยงัเผยแพร่ผล  
การดําเนินงานด้านการเงินใหแ้ก่สาธารณชนได้รับทราบในรูปแบบเอกสารรายงานงบการเงินที�   
แยกออกมาเป็นเอกเทศจากรายงานประจําปีอีกด้วย ด้วยเหตุนี�  จึงถือได้ว่าองค์การมหาชนใน
สาธารณรฐัสิงคโปรที์�นํามาวเิคราะหเ์ป็นกรณีศึกษามีมาตรฐานธรรมาภิบาลในดา้นความโปร่งใสของ
องคก์ารในระดบัสงู เนื�องจากประชาชนสามารถเขา้ถึงขอ้มูลเกี�ยวกบัผลงานและสถานะทางการเงิน
ขององคก์ารมหาชนไดต้ลอดเวลาดว้ยระบบอินเตอรเ์น็ต 
 
ส่วนองค์การมหาชนในประเทศไทยที�ตกเป็นกรณีศึกษานั�น เราพบว่า มีเพียงองค์การมหาชนดา้น  
การวิจัยและพฒันาเท่านั�นที�มีการเผยแพร่ขอ้มูลบนเว็บไซต์เกี�ยวกบัผลงานขององค์การบนเว็บไซต์   
ได้อย่างครบถ้วนและชัดเจน ข้อมูลที� เผยแพร่ ไดแ้ก่ งานวิจัยที�ดําเนินการเสร็จสิ� นแลว้ รายงาน       
ผลปฏิบัติการประจําปี และรายงานงบการเงินยอ้นหลัง 5 ปี ในขณะเดียวกนั องค์การมหาชน        
ด้านส่งเสริมภาคธุรกิจเอกชนและองค์การมหาชนด้านตรวจประเมินมาตรฐานทางการศึกษา       
กลบัเผยแพร่ขอ้มูลข่าวสารแก่สาธารณชนไม่ครบถว้นสมบูรณ์โดยองค์การมหาชนทั�ง 4 หน่วยงาน      
ไม่มีการเปิดเผยรายงานงบการเงนิฉบบัสมบรูณ์บนเว็บไซต์ มีเพียงงบการเงิน (Financial Statement) 
แบบยอ่เท่านั�นที�ถูกผนวกเขา้เป็นส่วนหนึ�งของรายงานผลการดาํเนินงานประจาํปี   
 

บทที่ 4 องค์การมหาชน: ผลผลิตของการปฏิรูประบบบริหารราชการไทย

พฒันาการการบรหิารภาครฐัของไทย: จากอดีตสูอ่นาคต90



บทที� 4 องคก์ารมหาชน: ผลผลิตของการปฏิรปูระบบบริหารราชการไทย     

พฒันาการการบริหารภาครฐัของไทย: จากอดีตส ู่อนาคต   90 90 

นอกจากนี�  เว็บไซตข์ององคก์าร ง (ดแูลดา้นเศรษฐกจิ) และองคก์าร จ (ดูแลดา้นการศึกษา) ยงัขาด
ข้อมูลที� ชัดเจนเกี�ยวกับบริการสาธารณะที� อยู่ภายใต้ความรับผิดชอบขององค์การทั� งสอง              
ส่วนองค์การ ฉ แม้ว่าจะมีการระบุหน้าที�รับผิดชอบและบริการสาธารณะอย่างชัดเจนบนเว็บไซต์      
ขององคก์าร แต่กลบัมีเพยีงรายงานผลการดาํเนินงานประจาํปี พ.ศ. 2555 และ พ.ศ. 2556 เท่านั�น 
โดยพบว่า องค์การ ฉ เป็นเพียงองค์การมหาชนเพียงแห่งเดียวในบรรดาองค์การมหาชนไทย            
ที�เป็นกรณีศึกษาที�ไม่มีฐานขอ้มลูรายงานผลการดาํเนินงานและงบการเงินประจาํปี 
 
การเผยแพร่ขอ้มูลเกี�ยวกบัผลงานและสถานะทางการเงินขององค์การมหาชนเป็นขั�นตอนแรกของ    
การสร้างความโปร่งใสของการบริหารกิจการภาครัฐ ซึ�งท้ายที�สุดแล้วย่อมจะส่งผลกระทบ              
ในเชิงบวกต่อความเชื�อมั �นของประชาชน นอกเหนือจากข้อมูลเกี�ยวกับผลผลิตและสถานะทาง    
การเงินการคลังขององค์การภาครัฐแล้ว ทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์ยังให้ความสําคัญกับ            
ระเบียบกฎเกณฑ์ว่าด้วยการจัดซื� อจัดจา้งพัสดุครุภัณฑ์เพราะมีความเกี�ยวข้องโดยตรงกับ          
การใช้จ่ายเงินภาษีประชาชนซึ�งจําเป็นต้องดําเนินการอย่างมีประสิทธิภาพและรอบคอบรัดกุม       
และยงัมีผลกระทบโดยตรงต่อคุณภาพของบริการสาธารณะดว้ย (ธัชเฉลิม สุทธิพงษ์ประชา และ      
อชักรณ์ วงศป์รีดี, 2559) เนื�องจากถือเป็นกระบวนการที�หน่วยงานภาครัฐไดม้าซึ�งทรัพยากรที�เป็น
ปัจจยันําเขา้ของกระบวนการผลิตและจดับริการสาธารณะ 
 
สําหรับองค์การมหาชนในประเทศไทยนั�น พระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 ไดม้อบ
อาํนาจใหแ้กอ่งคก์ารมหาชนสามารถตรากฎระเบียบวา่ดว้ยงานพสัดุของตนเพื�อใหเ้กดิความยืดหยุ่น-
คล่องตวัในการจดัหาทรพัยากรที�จาํเป็นต่อการปฏิบติัหน้าที�ขององคก์าร ทั�งนี�  ผูเ้ขียนพบวา่ องคก์าร-
มหาชนทุกองค์การที�เป็นกรณีศึกษาไดเ้ผยแพร่เอกสารสําคัญเกี�ยวกบักระบวนการพสัดุบนเว็บไซต์    
ขององค์การ แต่ทว่ามีเพียงองค์การ ก ง จ และ ฉ เท่านั�นที�มีระเบียบว่าดว้ยงานพสัดุแยกออกเป็น
เอกเทศจากระเบียบขอ้บงัคบัอื�น ๆ สาํหรบัองคก์าร ข นั�นไดผ้นวกเอาระเบียบว่าดว้ยงานพสัดุเขา้ไป
เป็นส่วนหนึ�งของระเบียบการเงิน การบญัชี และทรพัยส์ิน ในขณะที�องคก์าร ค นั�นไม่มีระเบียบว่าดว้ย
งานพสัดุที�ชดัเจนแต่มีแผนการจดัซื� อขององคก์ารประจาํปี 
 
แมว้่าองค์การมหาชนที�เป็นกรณีศึกษาโดยส่วนใหญ่จะมีระเบียบว่าดว้ยงานพสัดุของตนเองและมี     
การเผยแพร่ผ่านทางเว็บไซตข์องหน่วยงาน แต่นักวชิาการทางดา้นรฐัประศาสนศาสตรใ์นประเทศไทย
ไดต้ั�งขอ้สงัเกตไวว้า่ ระเบียบกฎเกณฑต่์าง ๆ ขององค์การมหาชนของไทยนั�นไม่มีความแตกต่างจาก
ระเบียบกฎเกณฑข์องหน่วยงานราชการซึ�งทําใหร้ะบบบริหารงานขององค์การมหาชนในประเทศไทย 
ขาดความยืดหยุ่นและความคล่องตัวในการบริหาร ซึ�งไม่เป็นไปตามแนวคิดการบริหารงานภาครัฐ
แนวใหม่ ในประเด็นนี� ผูใ้หข้อ้มลูหลกัท่านหนึ�งกล่าววา่  
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 ระเบียบกฎเกณฑ์ต่าง ๆ ขององค์การมหาชนหลายแห่งแทบจะถอดแบบมาจากระเบียบ
กระทรวงการคลงั นี�คือปัญหาสาํคญัของการปฏิรปูการบริหารงานภาครัฐในประเทศไทย คือ
องคก์ารมหาชนต่าง ๆ ยงัมีวธิีคิดแบบเดิม ๆ แบบเจา้หน้าที�ภาครฐัหรือขา้ราชการ ถึงแมจ้ะได้
ชื�อวา่เป็นองคก์ารมหาชน แต่มนัก็คือ หน่วยงานราชการเหมือนเหลา้เกา่ในขวดใหม่ 

 

คาํใหส้มัภาษณนั์กวชิาการดา้นรฐัประศาสนศาสตรใ์นประเทศไทย  
เมื� อวนัที�12 ธนัวาคม 2557 

 
ตารางที� 17  เปรียบเทียบข้อมูลเกี�ยวกับบริการและผลการดําเนินงานขององค์การมหาชนใน

สาธารณรฐัสงิคโปรแ์ละประเทศไทย 
 

องคก์าร 
ขอ้มูลบริการสาธารณะที�

หน่วยงานรบัผิดชอบตามที�
กฎหมายกาํหนด 

รายงานประจาํปีและรายงาน
ผลดาํเนินการประจาํปี รายงานการเงิน 

องคก์าร ก    
องคก์าร ข    
องคก์าร A    
องคก์าร B    
องคก์าร ค   † 
องคก์าร ง *  † 
องคก์าร C    
องคก์าร D    
องคก์าร จ *  † 
องคก์าร ฉ  ‡ † 
องคก์าร E    
องคก์าร F    

 หมายเหตุ:  * ไม่ปรากฏขอ้มูลที�ชัดเจนว่าหน่วยงานจดัใหมี้บริการสาธารณะในดา้นใด 
 † ไม่ปรากฏรายงานการเงินหรืองบการเงินที�แยกออกจากรายงานประจาํปี 
 ‡ มีรายงานประจาํปีสําหรับบางปีงบประมาณเท่านั�น 
 
ที�น่าสนใจคือ ในขณะที�ประเทศไทยมีการกระจายอํานาจดา้นการจัดซื� อจัดจา้งพัสดุครุภัณฑใ์หแ้ก่
องคก์ารมหาชน แต่องคก์ารมหาชนของสาธารณรฐัสิงคโปร์กลับมีระบบควบคุมการจัดซื� อจัดจา้งของ
ตนเองที�เขม้งวดตามระเบียบการจัดซื� อจัดจา้งของภาครัฐ (Government Procurement) โดยยงัคง
ความเป็นระบบรวมศูนย ์(Centralization) แมว้่าประเทศสิงคโปร์จะมีรูปแบบหน่วยงานภาครัฐที�
หลากหลายก็ตาม ในเรื�องนี� ผูใ้หข้อ้มลูหลกัชาวสิงคโปรท่์านหนึ�งกล่าวดว้ยความภาคภูมิใจวา่    
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 ระบบการจดัซื� อจดัจา้งของรฐับาลสิงคโปรเ์ป็น National Pride ของเรา เราไม่เน้นการกระจาย
อาํนาจใหห้น่วยงานต่าง ๆ ไปจดัซื� อจดัจา้งเอง ระบบของเราจึงถือไดว้่ามีการรวมศูนยอ์ํานาจ 
สงูมาก การจดัซื� อจดัจา้งทุกอยา่งตอ้งกระทําผ่านระบบ GeBiz ของ MOF (กระทรวงการคลัง) 
เท่านั�น 

 

 คาํใหส้มัภาษณนั์กวชิาการดา้นรฐัประศาสนศาสตรใ์นสาธารณรฐัสิงคโปร ์  
เมื� อวนัที�  20 ตลุาคม 2558 

 
ทั�งนี�  เนื�องจากสาธารณรัฐสิงคโปร์เป็นประเทศภาคีสมาชิกขององค์การการคา้โลก (World Trade 
Organization) ในดา้นการส่งเสริมธรรมาภิบาลการจัดซื� อจัดจา้งภาครัฐ กระทรวงการคลังของ  
สิงคโปรจ์ึงไดต้ราระเบียบว่าดว้ยงานพสัดุที�ใชค้รอบคลุมหน่วยงานภาครัฐทุกประเภท ไม่เวน้แมแ้ต่
องคก์ารมหาชนโดยจาํแนกวธิีการจดัซื� อจดัจา้งออกเป็น 3 ประเภท คือ  
 

1. วิธีการประกวดราคาแบบเปิด (Open Tender) ซึ�งอํานวยความสะดวกใหแ้ก่ผู้สนใจ
เสนอราคาทั�งในประเทศและต่างประเทศ 

2. วิธีการประกวดราคาแบบคัดเลือก (Selective Tender) ซึ�งหน่วยงานภาครัฐ          
ผู้จัดซื� อจัดจา้งจะเชิญผู้เสนอราคาที�ผ่านการพิจารณามายื�นข้อเสนอเท่านั�น โดยหน่วยงานตอ้งขึ� น   
บญัชีผูเ้สนอราคา เงื�อนไขในการเสนอราคา และคุณสมบติัพรอ้มระยะเวลาไวด้ว้ย 

3. วิธีการประกวดราคาแบบจาํกัด (Limited Tender) เป็นวิธีที�หน่วยงานภาครัฐเรียก   
ผูเ้สนอราคาจาํนวนน้อยรายมาพจิารณาซึ�งมกัจะเป็นในกรณีที�จาํเป็นเร่งด่วนเท่านั�น  

 
จะสัง เกตได้ว่า ไม่ปรากฏวิธีการจัดซื� อจัดจ้างสอบราคา (Negotiated Tender) ในระเบียบ
กระทรวงการคลงัของสาธารณรฐัสิงคโปร ์โดยนักวชิาการรฐัประศาสนศาสตรช์าวสิงคโปร์ใหท้รรศนะ
ไวว้่า การไม่อนุญาตใหมี้การจัดซื� อจัดจา้งแบบสอบราคาเป็นหนึ�งในมาตรการป้องกนัการทุจริต
ประพฤติมิชอบในภาครฐั ซึ�งความโปร่งใสในระบบการบริหารเป็นประเด็นปัญหาที�รัฐบาลสิงคโปร์ให้
ความสําคัญอย่างจริงจังมานับตั�งแต่เริ�มก่อตั�งประเทศ โดยรัฐบาลสาธารณรัฐสิงคโปร์บังคับให้
หน่วยงานภาครัฐทุกแห่งดําเนินการจัดซื� อจัดจา้งทั�ง 3 รูปแบบผ่านระบบอิเล็กทรอนิกส์ที�เรียกว่า 
GeBiz และได้สร้างระบบการตรวจสอบที� เข ้มแข็งด้วยการจัดตั�งสํานักงานตรวจเงินแผ่นดิน         
(State Auditor’s General Office) ขึ� นมา เพื�อตรวจสอบการจัดซื� อจัดจา้งของหน่วยงานภาครัฐเป็น
การเฉพาะและที�สําคัญ คือ เมื�อตรวจสอบพบว่ามีการทุจริตคอรัปชั �นขึ� น รัฐบาลสิงคโปร์จะใช้
บทลงโทษผู้กระทําผิดอย่างรุนแรง รวดเร็วและจริงจัง นอกเหนือไปจากการตรวจสอบอย่างเขม้งวด            
ของกระทรวงการคลงัแลว้ ประชาชนและภาคธุรกจิเอกชนทั�งภายในและภายนอกสาธารณรัฐสิงคโปร์
ยงัสามารถตรวจสอบการประกวดราคาและขั�นตอนต่าง ๆ ของกระบวนการจัดซื� อจัดจ้างไดอ้ย่าง
ใกลช้ิดในระบบ GeBIZ ของรฐับาล    
 
กล่าวโดยสรุปคือ แมว้่าหน่วยงานภาครัฐของสาธารณรัฐสิงคโปร์จะเน้นระบบการบริหารงานที�มี   
ความยดืหยุน่คล่องตวัสงูเทียบเท่ากบัองคก์ารภาคธุรกจิเอกชน ดว้ยการกระจายอํานาจการตัดสินใจ

บทที่ 4 องค์การมหาชน: ผลผลิตของการปฏิรูประบบบริหารราชการไทย

พฒันาการการบริหารภาครฐัของไทย: จากอดีตสูอ่นาคต 93



    บทที� 4 องคก์ารมหาชน: ผลผลิตของการปฏิรปูระบบบริหารราชการไทย 
 

  พฒันาการการบริหารภาครฐัของไทย: จากอดีตส ูอ่นาคต 93 

ในดา้นการเลือกเฟ้นหาบุคลากรขององค์การที� มีคุณภาพและการกําหนดค่าตอบแทนตามระบบ    
กลไกตลาด แต่สําหรับกระบวนการจัดซื� อจัดจา้งแล้วกลับมีความเข้มงวดและรวมศูนย์อํานาจใน           
การตัดสินใจมากกว่าระบบที�องค์การมหาชนในประเทศไทยใชอ้ยู่ในปัจจุบันและประการสําคัญ       
การที�สาธารณรัฐสิงคโปร์สร้างระบบการจัดซื� อจัดจ้างแบบอิเล็กทรอนิกส์ให้หน่วยงานภาครัฐ          
ใช้เป็นบรรทัดฐานในทุกขั�นตอนของการจัดซื� อจัดจ้างถือเป็นการสร้างช่องทางการมีส่วนร่วม         
ของประชาชนและภาคธุรกจิเอกชนในการตรวจสอบการใชจ้่ายเงินของหน่วยงานภาครัฐทุกรูปแบบ 
ไม่วา่จะเป็นส่วนราชการ องคก์ารมหาชน หรือบรรษัทของรฐั (Government Corporation)  
 

ถอดบทเรียนจากองค์การมหาชนของสงิคโปร์ 
 
นับตั�งแต่สาธารณรัฐสิงคโปร์ได้แยกการปกครองออกมาจากประเทศมาเลเซียเมื�อปี พ .ศ. 2508 
องค์การมหาชนในสาธารณรัฐสิงคโปร์ไดเ้ป็นจักรกลสําคัญของกระบวนการพฒันาเศรษฐกิจและ
สงัคมของประเทศ ในขณะที�ประเทศไทยเริ�มจะมีการจดัตั�งหน่วยงานภาครฐัในรปูแบบองคก์ารมหาชน
อยา่งเต็มรปูแบบภายหลงัการปฏิรปูระบบราชการในช่วงปี พ.ศ. 2540 และถึงแมว้่าพระราชบัญญัติ 
องค์การมหาชน พ.ศ. 2542 จะไดว้างกรอบการดําเนินงานขององค์การมหาชนในเชิงกฎหมายไว ้    
ก็ตาม แต่ทว่าองค์การมหาชนที�ถูกจัดตั�งขึ� นตามพระราชบัญญัติฉบับดังกล่าวยังคงประสบกับ       
ความท้าทายทางการบริหารในเรื�องของประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และความโปร่งใสที�จําเป็นตอ้ง
ได้รับการพัฒนาต่อไป และดว้ยเหตุที�การบริหารองค์การมหาชนในสาธารณรัฐสิงคโปร์และใน
ประเทศไทยต่างอิงอยูบ่นแนวคิดและพื� นฐานของการบริหารภาครฐัแนวใหม่ ดงันั�นจึงมีความน่าสนใจ
ที�จะทําการวเิคราะหเ์ปรียบเทียบประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และความโปร่งใสขององค์การมหาชนใน
ทั�งสองประเทศตามแนวคิดและระเบียบวิธีวิทยาของ เลแลนด์ และ เทอร์ไมเออร์ (Leland and 
Thurmaier, 2010) และภายใต้ข ้อตระหนักว่าประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และความโปร่งใสของ
องคก์ารมหาชนนั�นขึ� นอยูก่บับริบททางการเมืองการปกครองของแต่ละประเทศ ตลอดจนลักษณะและ
อาํนาจหน้าที�ของแต่ละหน่วยงาน ซึ�งสอดคลอ้งกบัแนวคิดและผลงานของ เดนฮาร์ด เดนฮารด์ และ
แบลนซ ์(Denhardt, Denhardt, and Blanc, 2014)   
  
จากการศึกษาวิเคราะห์เปรียบเทียบ เราไม่สามารถหาข้อสรุปที�ชัดเจนว่าองค์การมหาชนไทยมี
ผลสัมฤทธิ�ของการทํางานสอดคลอ้งกบัหลักแนวคิดการบริหารภาครัฐแนวใหม่ ทั�งนี�  หลังจากเมื�อ   
ปรบัค่าความแตกต่างของสกุลเงินตราระหว่างประเทศและอัตราเงินเฟ้อ พบว่า องค์การมหาชนใน
สาธารณรัฐสิงคโปร์มีต้นทุนต่อหน่วยผลผลิตตํ �ากว่าองค์การมหาชนของประเทศไทยที�นํามา
เปรียบเทียบ ในขณะเดียวกนัองคก์ารมหาชนในสาธารณรฐัสิงคโปรมี์สดัส่วนค่าใชจ้่ายที�เป็นเงินเดือน 
ค่าตอบแทน และสวัสดิการของบุคลากรสูงกว่าค่าใชจ้่ายหมวดอื�น ๆ ที� เป็นเช่นนี� เพราะลักษณะ      
การทํางานขององค์การมหาชนในสาธารณรัฐสิงคโปร์เป็นการนิเทศ กาํกบัดูแล และประสานกบั
องค์การหรือหน่วยงานทั�งภาครัฐและภาคเอกชน ดังนั�นองค์การมหาชนในสาธารณรัฐสิงคโปร์จึง
จาํเป็นตอ้งคน้หาและจา้งบุคลากรวชิาชีพที�มีศกัยภาพและประสบการณ์ในการทํางานสงู  
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อยา่งไรก็ตาม แมบุ้คลากรขององคก์ารมหาชนในสาธารณรฐัสิงคโปรจ์ะมีเงินเดือนสูง แต่เมื�อคํานวณ
ออกมาเป็นผลผลิตต่อหน่วยกลับพบว่าองค์การมหาชนในสาธารณรัฐสิงคโปร์ มีตน้ทุนในการผลิต    
ตํ �ากวา่องคก์ารมหาชนในประเทศไทยที�นํามาเป็นกรณีศึกษาเปรียบเทียบ และนอกจากนั�น บุคลากร
ขององค์การมหาชนในสาธารณรัฐสิงคโปร์ ไม่เพียงแต่จะมีผลผลิตสูง แต่ผลผลิตที�ออกมานั�นยัง
สอดคลอ้งกบัพนัธกจิหน้าที�ชององคก์ารและเป้าหมายในการเสริมสรา้งศกัยภาพและความสามารถใน
การแข่งขันของประเทศ โดยเฉพาะอย่างยิ�งการแข่งขันทางด้านการวิจัย ธุรกิจ และการศึกษา         
ผลการศึกษาในมิตินี� จึงชี� ใหเ้ห็นวา่ การวเิคราะหส์ดัส่วนและประเภทค่าใชจ้่ายขององค์การมหาชนนั�น 
จาํเป็นจะตอ้งกระทําไปพรอ้มกบัการทําความเขา้ใจในพนัธกิจหน้าที� บริบทการทํางาน และขอ้จํากดั
ของกฎระเบียบของแต่ละองคก์าร 
  
นอกจากจะเห็นความสอดคลอ้งระหวา่งผลผลิตและพนัธกิจหน้าที�ขององค์การมหาชนในสาธารณรัฐ
สิงคโปร ์เรายงัพบวา่ หากทําการเปรียบเทียบในประเภทเดียวกนัแลว้ องค์การมหาชนในสาธารณรัฐ
สิงคโปร์พึ�งพิงงบประมาณของแผ่นดินน้อยกว่าองค์การมหาชนในประเทศไทย ทั�งนี�  เป็นเพราะว่า      
ในภาพรวมองคก์ารมหาชนในสาธารณรฐัสิงคโปรมี์ขีดความสามารถในการแสวงหารายไดด้ว้ยตนเอง
สูงกว่าองค์การมหาชนในประเทศไทย นอกจากนี�  เรายงัพบว่า ผู้รับบริการจากองค์การมหาชนใน
สาธารณรัฐสิงคโปร์มีความพึงพอใจในบริการที�ไดร้ับมากกว่าผู้รบับริการขององค์การมหาชนใน
ประเทศไทย  
 
ในมิติของความโปร่งใสซึ�งประเมินจากตวัชี� วดัสองตวัอันไดแ้ก่ 1) ความครบถว้นสมบูรณ์ของขอ้มูลที�
ปรากฏบนเว็บไซต์ของหน่วยงานเกี�ยวกับการบริการสาธารณะ ผลงาน และรายงานสถานะทาง   
การเงินของหน่วยงาน และ 2) ระบบพสัดุของหน่วยงาน ทั�งนี�  ขอ้มูลที�เรามีอยู่ชี� ใหเ้ห็นว่าองค์การ-
มหาชนในสาธารณรัฐสิงคโปร์มีการเผยแพร่ข ้อมูลของหน่วยงาน ทั�งรายละเอียดขอ้มูลเกี�ยวกับ     
การบริการสาธารณะ รายงานผลงานประจําปี และรายงานสถานะทางการเงินบนเว็บไซต์ที�เป็น
ทางการของหน่วยงานอย่างครบถว้นสมบูรณ์ ในขณะที�องค์การมหาชนในประเทศไทยที�นํามาเป็น
กรณีศึกษาเปรียบเทียบหลายองค์การ มีการเผยแพร่ข ้อมูลไม่ครบถ้วน โดยเฉพาะอย่างยิ�งขาด        
การรายงานสถานะทางการเงินที�ควรเผยแพร่เป็นเอกสารแยกออกมาหรือเป็นส่วนหนึ� งของ     
รายงานประจาํปี 
 
นอกจากนี�  ยังพบความแตกต่างในเรื�องความโปร่งใสในระบบงานพสัดุระหว่างองค์การมหาชนใน   
สองประเทศ สําหรับในกรณีประเทศไทยนั�น ตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ .ศ. 2542 
องค์การมหาชนสามารถตรากฎระเบียบว่าด้วยงานพัสดุเป็นการเฉพาะสําหรับหน่วยงานได้          
ทั�งนี� เพื�อให้เกิดความยืดหยุ่นคล่องตัวในการจัดหาทรัพยากรที�จําเป็นต่อการปฏิบัติหน้าที�ของ    
องค์การมหาชน ในขณะเดียวกัน แม้ว่าหน่วยงานภาครัฐของสาธารณรัฐสิงคโปร์จะเน้นระบบ        
การบริหารงานที�มีความยดืหยุ่นคล่องตัวสูงเทียบเท่ากบัองค์การภาคธุรกิจเอกชน ดว้ยการกระจาย
อํานาจการตัดสินใจในด้านการเลือกเฟ้นหาบุคลากรขององค์การที� มีคุณภาพและการกําหนด
ค่าตอบแทนตามระบบกลไกตลาด แต่สําหรับกระบวนการจัดซื� อจัดจา้งแลว้กลับมีความเขม้งวดและ     
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รวมศูนย์อํานาจในการตัดสินใจมากกว่าระบบที�องค์การมหาชนในประเทศไทยใช้อยู่ในปัจจุบัน      
โดยรฐับาลสาธารณรฐัสิงคโปรก์าํหนดใหห้น่วยงานภาครฐัทุกประเภท ซึ�งรวมทั�งองค์การมหาชนดว้ย
ให้ดําเนินการจัดซื� อจัดจ้างและเผยแพร่ข ้อมูลทุกขั�นตอนของระบบงานพัสดุบนเว็บไซต์ GeBIZ           
ซึ�งเป็นระบบการจดัซื� อจดัจา้งอิเล็กทรอนิกสเ์ท่านั�น 
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บทที� 5 
มหาวิทยาลัยในกาํกบัของรัฐ: 

แนวคดิการบริหารงานอดุมศึกษาแนวใหม่? 
 
ท่ามกลางสภาวะการแข่งขนัทางเศรษฐกจิในโลกยุคปัจจุบนั สถาบนัอุดมศึกษาคือฟันเฟืองหลกัในการ
พฒันาประเทศ (Kennedy, 2011; Mok and Cheung, 2011; Diaz-Mendez and Dummesson, 
2012) ดว้ยเหตุนี�  ตลอดช่วงระยะเวลาหลายทศวรรษที�ผ่านมา ประเทศไทยจึงไดด้ําเนินการปฏิรูป
ระบบอุดมศึกษาใหมี้คุณภาพ วิธีการหนึ�งคือการเพิ�มประสิทธิภาพในการจัดการเรียนการสอนและ
งานวจิยัของสถาบนัอุดมศึกษาภายใตฐ้านคติที�ว่า สถาบันอุดมศึกษาของรัฐมีกฎระเบียบแนวปฏิบัติ 
หรือวฒันธรรมองคก์ารที�สอดคลอ้งกบัแนวทางการบริหารของระบบราชการ ดังนั�น จึงมีผลกระทบ 
ต่อความเป็นอิสระทางวิชาการ (Academic Freedom) และส่งผลทางออ้มต่อการคิดคน้องค์ความรู้
หรือสิ�งประดิษฐ์ใหม่ๆ ดังนั�น จึงจําเป็นที�จะตอ้งทําการแปรสภาพสถาบันอุดมศึกษาของรัฐใหเ้ป็น
หน่วยงานในกาํกบัของรัฐ (Autonomous Public University) หรือ “มหาวิทยาลัยนอกระบบ” ทั�งนี�  
เพื�อใหส้ถาบันอุดมศึกษามีความยืดหยุ่นคล่องตัวในการจัดการเรียนการสอนและการวิจัย และยึด
รปูแบบการบริหารตามแนวทางการบริหารภาครฐัแนวใหม่ เมื�อเป็นเช่นนี� หลงัจากที�ไดมี้มหาวิทยาลัย
ในกาํกบัของรฐัเกดิขึ� น เราจึงคาดหวงัว่ามหาวิทยาลัยในกาํกบัของรัฐที�ไม่จําเป็นตอ้งติดยึดกบัระบบ
การบริหารแบบราชการจะสามารถดาํเนินการไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และมีความโปร่งใส
ทางการบริหารมากกว่ามหาวิทยาลัยที�เป็นส่วนราชการ ในบทนี� จึงจะไดว้ิเคราะห์และเปรียบเทียบ 
การดาํเนินการของมหาวทิยาลยั ในประเทศไทยทั�งสองประเภท 

 
พัฒนาการของสถาบันอุดมศึกษาของรัฐในประเทศไทย 
 
แนวคิดและความเคลื�อนไหวในการปรับเปลี�ยนมหาวิทยาลัยของรัฐที� มีสถานภาพเป็นหน่วยงาน
ราชการมาเป็นมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐเพื�อให้มีความเป็นอิสระในเชิงการบริหารมากกว่า
มหาวิทยาลัยที�อยู่ในระบบราชการ ได้เริ�มเกิดขึ� นครั�งแรกในปี พ.ศ. 2507 ในสมัยรัฐบาล            
จอมพลถนอม กิตติขจร แต่เนื�องจากสถานการณ์ความไม่สงบเรียบร้อยทางการเมืองในยุคนั�น      
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การจดัตั�ง “มหาวทิยาลยันอกระบบ” และการแปรสภาพมหาวิทยาลัยของรัฐใหเ้ป็น “มหาวิทยาลัย
นอกระบบ” จึงไม่สามารถดําเนินการได้อย่างจริงจัง  ต่อมาในปลายปี พ .ศ. 2534 สมัยที�             
นายอานันท์ ปันยารชุน เป็นนายกรัฐมนตรีได้มีการประชุมเสวนานักวิชาการจากหลายสาขา        
เพื�อวิเคราะห์อุปสรรคและปัญหาในการบริหารงานอุดมศึกษาในประเทศไทย ผลจากการประชุม     
ครั�งนั�นส่งผลต่อมาใหร้ฐับาลทุกรฐับาลตอ้งสานต่อแนวความคิดที�จะแปรสภาพมหาวิทยาลัยของรัฐ  
ไปเป็นมหาวิทยาลัยในกาํกับของรัฐ รวมทั�งแผนอุดมศึกษาระยะยาว (พ.ศ. 2533-2547) ได้
กาํหนดไวว้า่ มหาวทิยาลยัของรฐัที�จะจดัตั�งขึ� นในอนาคตจะต้องเป็นมหาวิทยาลัยในกาํกบัของรัฐโดย
มหาวทิยาลยัของรฐัทุกแห่งตอ้งปรบัเปลี�ยนไปเป็นมหาวทิยาลัยในกาํกบัของรัฐภายในปี พ.ศ. 2545 
โดยภายในเดือนธนัวาคม พ.ศ. 2541 จะมีมหาวิทยาลัยของรัฐอย่างน้อย 1 แห่ง ปรับสภาพไปเป็น
มหาวทิยาลยัในกาํกบัของรฐั1  
 
ในขณะเดียวกนัในปี พ.ศ. 2540 ประเทศไทยได้ประสบกับปัญหาวิกฤติทางเศรษฐกิจส่งผลให้
ประเทศไทยตอ้งขอรบัความช่วยเหลือทางการเงินจากกองทุนการเงินระหว่างประเทศ (International 
Monetary Fund) และธนาคารโลก (World Bank) และองค์การทั�งสองไดย้ื�นเงื�อนไขใหป้ระเทศไทย
ตอ้งดําเนินการปฏิรูปภาครัฐตามแผนงานปรับปรุงโครงสรา้ง (Structural Adjustment Program)   
เพื�อ เพิ�มประสิทธิภาพของระบบการบริหารภาครัฐ และการแปรสภาพหน่วยงานราชการ              
บางหน่วยงานใหเ้ป็นหน่วยงานในกาํกบัของรฐั  
 
การปรับเปลี�ยนมหาวิทยาลัยของรัฐที�มีระบบการบริหารแบบราชการไปสู่การบริหารตามแนวทาง   
ของการบริหารภาครัฐแนวใหม่จึงได้เกิดขึ� นอย่างจริงจัง ซึ�งเป็นระยะเวลาภายหลังจากการเกิด
มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ  3 แห่งที� มีสถานภาพเป็น “มหาวิทยาลัยนอกระบบ”  ตาม
พระราชบัญญัติจัดตั�งมหาวิทยาลัย คือ มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารี มหาวิทยาลัยวลัยลักษณ์     
และมหาวิทยาลัยแม่ฟ้าหลวง แต่ทว่าการแปรสภาพมหาวิทยาลัยของรัฐไปเป็นมหาวิทยาลัย           
ในกํากับของรัฐกลับไม่ได้รับการสานต่อจนกระทั �งในสมัยรัฐบาลของพลเอกสุรยุทธ์ จุลานนท์           
กระบวนการแปรสภาพสถาบันอุดมศึกษาของรฐัใหเ้ป็นสถาบันอุดมศึกษาในกาํกบัของรัฐบาลจึงได้
เกดิขึ� นอีกครั�งหนึ�ง  
  
เหตุผลที�ใชส้นับสนุนการจดัตั�งมหาวทิยาลยัในกาํกบัของรฐัขึ� นมาใหม่ หรือการปรบัเปลี�ยนสถานภาพ
ของมหาวิทยาลัยที�เป็นส่วนราชการใหก้ลายมาเป็นมหาวิทยาลัยในกาํกบัของรัฐมี 5 เหตุผล คือ     
1) การเพิ�มความเป็นอิสระในการบริหารระบบงานบุคคล 2) ความคล่องตัวในการจัดตั�งคณะหรือ
หลกัสตูรการศึกษาต่างๆ ไดอ้ยา่งสอดคลอ้งกบัพลวตัทางเศรษฐกิจ สังคม และแรงงานของประเทศ  
ไดอ้ยา่งทันท่วงที 3) สามารถพฒันานวตักรรมทางดา้นการเรียนการสอนและองค์ความรูใ้หม่โดย   
การสนับสนุนการศึกษาวจิยัที�มีคุณภาพใหท้ัดเทียมกบัสถาบันอุดมศึกษาชั�นนําของโลก 4) สามารถ
จัดระบบเงินเดือนหรือค่าตอบแทนและสวัสดิการที�สามารถแข่งขันกับสถาบันอุดมศึกษาใน   
                                                             
1 มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีพระจอมเหลา้ธนบุรี (บางมด) แปรสภาพไปเป็นมหาวิทยาลัยในกาํกับ   
ของรฐั เมื�อ พ.ศ. 2541  
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ภาคเอกชนและในต่างประเทศ และ 5) สามารถลดภาระทางการคลังของภาครัฐอันเนื�องมาจาก
เงื� อนไขของการกําหนดให้มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐต้องพึ�งพาตนเองทางด้านรายได ้             
(สิทธิ ฉตัรสุวรรณ, 2541)  
 
นอกจากเหตุผล 5 ประการที�กล่าวมานี�  ได้มีผู้มองว่า โครงสร้างและกฎระเบียบทางราชการที�
มหาวทิยาลยัของรฐัทุกแห่งตอ้งยดึถือและปฏิบติัตามอยา่งเคร่งครัดไดเ้ป็นปัญหาและอุปสรรคสําคัญ
ต่อการพัฒนาคุณภาพการศึกษาของไทย ในประเด็นเดียวกันนี�  เกษม สุวรรณกุล (2539)          
อดีตรองนายกรัฐมนตรีและอดีตรัฐมนตรีว่าการทบวงมหาวิทยาลัยมองว่า ระบบราชการมีลําดับ
ขั�นตอนในการบริหารจดัการที�ซบัซอ้นและไม่ยดืหยุ่นจึงทําใหม้หาวิทยาลัยของรัฐไม่มีความคล่องตัว
ในการบริหารงานภายในมหาวทิยาลัย โดยเฉพาะอย่างยิ�งในเรื�องการประกันคุณภาพการศึกษา      
ซึ�งในเรื�องเดียวกนันี�  ฟองจันทร์ สุขสวสัดิ�  ณ อยุธยา (2539) อารีรัตน์ สุขเกษม (2539) และ     
สิทธิ�  ฉตัรสุวรรณ (2541) ไดท้ําการศึกษาปัจจัยที�เอื� อหรือส่งเสริมใหม้หาวิทยาลัยมีความเป็นเลิศ
ทางวชิาการและไดข้อ้สรุปที�สอดคลอ้งกนัว่า โครงสรา้งของระบบราชการเป็นปัญหาและอุปสรรคที�
สาํคญัในการพฒันามหาวทิยาลยัใหมี้ความเป็นเลิศทางวชิาการ  
 
ดังนั� น เราจึงจํา เป็นต้องทําการพัฒนาปรับปรุงโครงสร้างและระบบการบริหารงานบุคคล           
ระบบการบริหารงบประมาณ ตลอดจนระบบการบริหารงานวิชาการให้มีประสิทธิภาพยิ�งขึ� น            
ซึ�งหมายถึงการปรับเปลี�ยนมหาวิทยาลัยของรัฐจากการเป็นหน่วยงานราชการมาเป็นมหาวิทยาลัย  
ในกาํกบัของรฐั  
 
จากเหตุผลที�กล่าวมาขา้งตน้ไดส้รา้งความชอบธรรมและสนับสนุนใหเ้กดิมหาวทิยาลยัในกาํกบัของรัฐ 
แต่อย่างไรก็ตาม เมื�อไดเ้กิดมีมหาวิทยาลัยในกาํกบัของรัฐขึ� นแล้ว ตอ้งกล่าวว่าหากนําเอาแนวคิด   
การบริหารภาครัฐแนวใหม่มาเป็นกรอบในการวิเคราะห์เปรียบเทียบผลสัมฤทธิ�ของมหาวิทยาลัย   
สองประเภท คือ มหาวิทยาลัยที�ยงัคงมีสถานภาพเป็นหน่วยงานราชการกบัมหาวิทยาลัยในกาํกับ  
ของรัฐ เราคาดหวงัว่ามหาวิทยาลัยในกาํกับของรัฐมีความยืดหยุ่นคล่องตัวในการบริหารมากกว่า
มหาวทิยาลยัที�เป็นหน่วยงานราชการ และที�สาํคัญเมื�อเรานําแนวคิดของการบริหารภาครัฐแนวใหม่
มาเป็นเกณฑใ์นการวิเคราะห์เปรียบเทียบทําใหเ้ราสามารถตั�งเป็นขอ้สมมติฐานไดว้่ามหาวิทยาลัย  
ในกํากับของรัฐน่าจะมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และความโปร่งใสในการบริหารมากกว่า
มหาวทิยาลยัที�เป็นหน่วยงานราชการ ทั�งนี� เป็นไปตามกรอบแนวคิดดงัในภาพที� 3 
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ภาพที� 3  แนวคิดและความเชื�อมโยงของการประเมินประสิทธิภาพ ประสิทธิผลในการบริหาร 
        มหาวทิยาลยัตามกรอบแนวคิดการบริหารภาครฐัแนวใหม่ 
 
ภาพที� 3 นี� แปลความหมายไดว้่า ประสิทธิภาพของมหาวิทยาลัยในกาํกบัของรัฐจะเกิดขึ� นต่อเมื�อ
มหาวิทยาลัยได้เลือกวิธีการที� ดีที�สุดหรือเหมาะสมที�สุดที�จะก่อใหเ้กิดการประหยดัในการใชจ้่าย
งบประมาณ แต่ในขณะเดียวกนัยงัคงสามารถดาํเนินการใหบ้รรลุผลตามพนัธกิจและวตัถุประสงค์ของ
มหาวิทยาลัย ในที�นี�  ผู้เขียนไดใ้ช้ค่าใช้จ่ายต่อหัวนักศึกษาและสัดส่วนค่าใช้จ่ายในหมวดต่างๆ        
ของมหาวทิยาลัยมาเป็นตัวชี� วดัประสิทธิภาพในทางออ้ม (Proxy Indicator) เพื�อใหเ้กิดความคุม้ค่า
ของงบประมาณที�ใชไ้ป (Osborne and Gaebler, 1992)  
  
ส่วนในกรณีของประสิทธิผลมีแนวคิดพื� นฐานมาจากการวัดความสอดคล้องระหว่างพันธกิจและ
วัตถุประสงค์ของมหาวิทยาลัยในการแสวงหาและระดมทรัพยากรมาใช้ในการดําเนินงานของ
มหาวิทยาลัย (Pfeffer, 1982) และการประเมินความพึงพอใจของผู้รับบริการหรือผู้มีส่วนไดเ้สีย      
ซึ�งในที�นี� หมายถึงบุคลากรและนักศึกษาของมหาวิทยาลัย (Boschken, 1994; Rainey, 2003) 
ผู้เขียนได้นําแนวคิดดังกล่าวข้างต้นมาแปลงเป็นตัวชี� วัดทางอ้อมทําให้ได้ตัวชี� วัด 3 ตัว ได้แก ่          
1) จํานวนผลงานวิจัยที�ไดร้ับการตีพิมพเ์ผยแพร่ในฐานขอ้มูลสืบคน้งานวิจัย SCOPUS 2) สัดส่วน  
ของเงินรายได้ที�มหาวิทยาลัยแสวงหาหรือจัดเก็บได้เองนอกเหนือไปจากเงินงบประมาณที�              
ได้จัดสรร จากรัฐบาล ต่อจํา นวนงบประมาณทั� ง หมดในแ ต่ละ ปีขอ งมหาวิท ยาลัยแล ะ                                 
3) ความพงึพอใจของบุคลากรและนักศึกษาในมหาวทิยาลยั 
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ในดา้นความโปร่งใสของมหาวิทยาลัยใชต้ัวชี� วดัทางออ้มเช่นกนั ไดแ้ก่ การมีระบบการติดตามและ
ประเมินผลการปฏิบติังานของบุคลากรมหาวทิยาลยัในสายวิชาการ ไดแ้ก่ อาจารยผ์ู้สอนและนักวิจัย 
(Waal, 2012) นอกจากนี�  ความโปร่งใสยังวดัจากการมีโครงสรา้งและกลไกการตรวจสอบหรือ   
ถ่วงดุลอํานาจของคณะผู้บริหารหรือของสภามหาวิทยาลัย (Waal and Chachage, 2011; Waal       
and Sultan, 2012)  
 

ผลสมัฤทธิ�ของมหาวิทยาลัยแต่ละประเภท2 
 
การวิเคราะห์เปรียบเทียบผลสัมฤทธิ�ของมหาวิทยาลัยทั�ง 3 ประเภท คือ 1) มหาวิทยาลัยของรัฐ       
ที�ยังคงเป็นหน่วยงานราชการ 2) มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐที�แปรสภาพมาจากมหาวิทยาลัย        
ที�เป็นส่วนราชการ และ 3) มหาวิทยาลัยที�เป็นมหาวิทยาลัยในกาํกบัของรัฐนับตั�งแต่การประกาศ
จัดตั�งเป็นสิ�งที�ต้องกระทําด้วยความระมัดระวังในการตีความจากการวิเคราะห์เปรียบเทียบ           
ทั�งนี�  เพราะมหาวิทยาลัยที�เลือกมาศึกษาในแต่ละประเภทมีจํานวนน้อยเพียงประเภทละ 2-3 แห่ง
เท่านั�นซึ�งแตกต่างจากกรณีการวิเคราะห์เปรียบเทียบผลสัมฤทธิ� ขององค์การมหาชนเนื�องจาก                 
เมื�อพิจารณาถึงสัดส่วนที�นํามาวิเคราะห์จะพบว่า จํานวนองค์การมหาชนในประเทศไทยมีอยู่           
ไม่มากนัก คือ มีเพียง 39 องค์การซึ�งต่างจากจํานวนมหาวิทยาลัยในประเทศไทยซึ�งมีอยู่เป็น     
จํานวนถึง 156 มหาวิทยาลัยโดยแบ่งเป็นมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ จํานวน 19 แห่ง   
มหาวิทยาลัยของรัฐ 15 แห่ง มหาวิทยาลัยราชภัฎ 38 แห่ง มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคล        
9 แห่ง และมหาวทิยาลยัเอกชน 75 แห่ง  
 
นอกจากนี�  ยงัพบว่ามหาวิทยาลัยแต่ละประเภทที�นํามาวิเคราะห์เปรียบเทียบยงัมีความแตกต่างใน
เรื�องจุดเน้นของระดับการจัดการศึกษาดังจะเห็นได้จากตัวเลขในตารางที� 18 ว่า มหาวิทยาลัย        
ของรัฐ (2 แห่งที� เลือกมาเป็นตัวอย่าง) และมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐที�แปรสภาพมาจาก         
ส่วนราชการ (3 แห่งที� เ ลือกมาเป็นตัวอย่าง) มีสัดส่วนของนักศึกษาที� กําลัง ศึกษาอยู่ใน             
ระดับปริญญาตรีตํ �ากว่าสัดส่วนของนักศึกษาในระดับเดียวกันที�กําลังศึกษาอยู่ในมหาวิทยาลัย        
ในกํากับของรัฐ  ในขณะเดียวกัน มหาวิทยาลัยที� เป็นมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐนับตั�งแต่           
การประกาศจัดตั�ง (จํานวน 2 แห่งที� เลือกมา) มีอาจารย์ที� มีตําแหน่งทางวิชาการน้อยกว่า
มหาวิทยาลัยของรัฐ และมหาวิทยาลัยในกํากับ ของรัฐ ที� แปรสภาพมาจากส่วนราชการ                     
ที�เป็นเช่นนี� ส่วนหนึ� งอธิบายได้จากอายุของมหาวิทยาลัย กล่าวคือ นับตั�งแต่การประกาศจัดตั�ง
มหาวทิยาลยัในกาํกบัของรฐัมีอายุการจดัตั�งมาโดยเฉลี�ยเป็นระยะเวลาที�สั�นกว่ามหาวิทยาลัยของรัฐ
และมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐที�แปรสภาพมาจากส่วนราชการอย่างเห็นได้ชัดเจนส่งผลให ้                
มหาวิทยาลัยที� เป็นมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐนับตั�งแต่การประกาศจัดตั�งมีจํานวนอาจารย์ที�     

                                                             
2 ผลการวเิคราะหใ์นส่วนนี� ใชข้อ้มลูทุติยภูมิจาก โครงการวิจัยเรื�องการศึกษาเปรียบเทียบผลสัมฤทธิ�
การบริหารการศึกษาของมหาวิทยาลัยของรัฐและมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ  (ธัชเฉลิม            
สุทธิพงษ์ประชา, ภูมิศรณัย ์ทองเลี�ยมนาค, และรบัขวญั ธรรมาภรณ์พลิาศ, 2559)  
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ดํารงตําแหน่งทางวิชาการน้อยกว่ามหาวิทยาลัยที� เป็นส่วนราชการและมหาวิทยาลัยในกํากับ        
ของรฐัที�แปรสภาพมาจากส่วนราชการ ทั�งหมดนี� สะท้อนใหเ้ห็นว่า บริบทที�ต่างกนัของมหาวิทยาลัย  
แต่ละประเภทย่อมส่งผลกระทบต่อสัมฤทธิผลของมหาวิทยาลัย  ความแตกต่าง ในเรื� อ ง             
ผลสัมฤทธิ�ของมหาวิทยาลัยแต่ละประเภทจึงไม่สามารถอธิบายไดท้ั�งหมดดว้ยความแตกต่างทาง      
ด้านรูปแบบการบริหารจัดการเพียงตามลําพัง ถึงกระนั� นก็ตาม เรายังมีความจําเป็นที�ต้อง
เปรียบเทียบประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และความโปร่งใสในการบริหารของมหาวิทยาลัยทั� ง             
3 ประเภท 
 
ตารางที� 18  สัดส่วนของนักศึกษาระดับปริญญาตรี สัดส่วนอาจารยม์หาวิทยาลัยที�มีตําแหน่งทาง 
                 วชิาการและอายุของมหาวทิยาลยัจาํแนกตามประเภทของมหาวทิยาลยั  
 

ประเภทของมหาวิทยาลยั นักศึกษาระดบั          
ปริญญาตรี (%) 

อาจารยที์�มี
ตาํแหน่งทาง
วิชาการ (%) 

อาย ุ
โดยเฉลี�ย*  

(ปี) 
 มหาวิทยาลัยของรัฐ  78 40 42 
 มหาวิทยาลัยในกาํกบัของรัฐที�แปรสภาพมาจาก

ส่วนราชการ 
77 38 31 

 มหาวิทยาลัยในกาํกบัของรัฐนับตั�งแต่การประกาศ
จดัตั�ง 

90 30 19 

หมายเหตุ: *อายุโดยเฉลี�ย นับตั�งแต่ปีที�มีประกาศจดัตั�งมหาวิทยาลัยขึ� นมาจนถึงปี พ.ศ. 2556  
 
ประสิทธิภาพ  
 
เป็นที�ทราบโดยทั �วไปวา่ “ประสิทธิภาพ” เป็นตัวชี� วดัความสามารถขององค์การในการใชท้รัพยากร
เพื�อการขับเคลื�อนพันธกิจหน้าที�ขององค์การ มหาวิทยาลัยแต่ละแห่งก็เช่นเดียวกนักับองค์การ
ประเภทอื�นๆ ที�มีความจําเป็นตอ้งจัดสรรทรัพยากรอย่างมีประสิทธิภาพเพื�อตอบสนองพนัธกิจของ
มหาวิทยาลัย โดยเฉพาะอย่างยิ�งในส่วนที�เกี�ยวขอ้งกับการจัดการเรียนการสอนและการวิจัยของ
คณาจารย ์ดงันั�น ในที�นี� จึงใชต้น้ทุนค่าใชจ้่ายต่อหวันักศึกษาและสดัส่วนค่าใชจ้่ายในหมวดต่างๆ ของ
มหาวทิยาลยัมาเป็นตวัชี� วดัประสิทธิภาพ  
 
ตน้ทุนค่าใชจ้า่ยตอ่หวันกัศึกษา หรือ ตน้ทุนในการผลิตบณัฑติ 1 คนถือวา่เป็นตวัชี� วดัความสามารถ 
ของมหาวิทยาลัยในการใชเ้งินงบประมาณใหเ้กิดประโยชน์สูงสุดในการจัดระบบการเรียนการสอน   
และกิจกรรมพัฒนานักศึกษาซึ� งทั� งหมดนี� สอดคล้องกับทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์ที� มองว่า            
ตน้ทุนค่าใชจ้่ายต่อหัวนักศึกษาหรือต้นทุนต่อหน่วยผลผลิต ประกอบดว้ยต้นทุนคงที� (Fixed Unit 
Cost) และตน้ทุนแปรผัน (Variable Unit Cost) กล่าวในอีกนัยหนึ�ง ตน้ทุนต่อหัวนักศึกษาสามารถ
สะทอ้นคุณภาพของกระบวนการวางแผนของมหาวทิยาลยัไดเ้ป็นอย่างดี เนื�องจาก “นักศึกษา” หรือ 
“บัณฑิต” ถือเป็นผลผลิตที�สําคัญของสถาบันอุดมศึกษาและยงัสะท้อนใหเ้ห็นถึงขีดความสามารถ    
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ขององค์การ (Institutional Capacity) ในการควบคุมและบริหารจัดการทรัพยากรที�มีอยู่อย่างจํากดั  
ใหเ้กดิผลประโยชน์สงูสุด 
 
ในบรรดามหาวิทยาลัยทั�งสามประเภทที�นํามาเปรียบเทียบในเรื�องตน้ทุนค่าใชจ้่ายต่อหัวนักศึกษา 
(ดงัตวัเลขที�แสดงไวใ้นตารางที� 19) จะเห็นไดอ้ยา่งชัดเจนว่า มหาวิทยาลัยในกาํกบัของรัฐนับตั�งแต่
การประกาศจัดตั�งมีค่าใช้จ่ายต่อหัวนักศึกษาโดยเฉลี�ยในระยะเวลา 3 ปี ระหว่าง พ.ศ. 2554 – 
2556 (134,464 บาท) ตํ �ากวา่มหาวทิยาลยัของรฐั (153,261) และตํ �ากว่ามหาวิทยาลัยในกาํกบั
ของรฐัที�แปรสภาพมาจากส่วนราชการ (214,544 บาท) อย่างไรก็ตาม ค่าใชจ้่ายต่อหัวนักศึกษา
อาจจะไม่สามารถสะทอ้นประสิทธิภาพของมหาวิทยาลัยในแต่ละประเภทไดท้ั�งหมดอันเนื�องมาจาก
บริบทที�ต่างกันดังที�กล่าวมาแล้วขา้งตน้ ดังนั�น จึงควรที�จะใหค้วามสนใจกบัสัดส่วนค่าใช้จ่ายของ
หมวดหลกัในแต่ละมหาวทิยาลยัควบคู่ไปกบัค่าใชจ้่ายต่อหวัของนักศึกษา 
 
ตารางที� 19  ต้นทุนโดยเฉลี�ยในการผลิตบัณฑิตต่อคน และค่าเฉลี�ยของต้นทุนในการผลิตบัณฑิต       
             ต่อคน ในช่วง 3 ปี จาํแนกตามประเภทของมหาวทิยาลยั (หน่วย: บาท) 
 

ประเภทของมหาวิทยาลยั พ.ศ. 2554 พ.ศ. 2555 พ.ศ. 2556 โดยเฉลี�ย  3 ปี 
 มหาวิทยาลัยของรัฐ  135,906 153,755 170,391 153,261 
 มหาวิทยาลัยในกาํกบัของรัฐที�

แปรสภาพมาจากส่วนราชการ 
198,977 255,774 218,881 214,544 

 มหาวิทยาลัยในกาํกบัของรัฐ
นับตั�งแต่การประกาศจดัตั�ง 

141,094 129,803 132,494 134,464 

 
สัดส่วนค่าใช้จ่ายในแต่ละหมวด เมื�อนํางบประมาณรายจ่ายของมหาวิทยาลัยแต่ละประเภทใน
ระหว่างปี พ.ศ. 2554 – 2556 มาจําแนกออกเป็น 3 หมวด ไดแ้ก่ 1) หมวดงบบุคลากรและ
สวสัดิการ 2) หมวดงบลงทุนและการจัดซื� อจัดจา้ง และ 3) หมวดงบพฒันานักศึกษาและโครงการ  
ต่างๆ ที� เกี�ยวขอ้งกับการพัฒนานักศึกษา เราจะไดต้ัวเลขการกระจายของค่าใช้จ่ายใน 3 หมวด       
ดังที�ปรากฏในตารางที�  20 ซึ�งชี� ให้เห็นว่ามหาวิทยาลัยที� เป็นมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ         
นับตั�งแต่การประกาศจัดตั�งได้ใช้จ่ายงบประมาณเพื�อเป็นค่าจ้างและสวัสดิการของบุคลากรใน    
สดัส่วนที�สงูกวา่มหาวิทยาลัยอีกสองประเภท แต่อย่างไรก็ตาม ความแตกต่างระหว่างมหาวทิยาลัย   
ในกํากับของรัฐนับตั�งแต่การประกาศจัดตั�งกบัมหาวิทยาลัยของรัฐมีไม่มากเท่ากบัความแตกต่าง
ระหวา่งมหาวทิยาลยัในกาํกบัของรฐันับตั�งแต่การประกาศจัดตั�งกบัมหาวทิยาลัยของรัฐที�แปรสภาพ   
มาจากส่วนราชการ  
 
เมื�อพิจารณาในหมวดงบลงทุนและการจัดซื� อจัดจ้างจะเห็นได้ว่า มหาวิทยาลัยของรัฐมีงบลงทุน     
และการจัดซื� อจัดจา้งโดยเฉลี�ยตํ �ากว่ามหาวิทยาลัยอีกสองประเภท ในขณะที�มหาวิทยาลัยในกาํกบั   
ของรัฐที�แปรสภาพมาจากส่วนราชการใช้จ่ายเงินงบประมาณเพื�อการลงทุนและการจัดซื� อจัดจา้ง      
สงูที�สุดเมื�อเปรียบเทียบกบัมหาวทิยาลยัอกีสองประเภท อยา่งไรก็ตาม ขอ้มูลหรือหลักฐานที�เรามีอยู่

บทที่ 5 มหาวิทยาลัยในก�ากับของรัฐ: แนวคิดการบริหารงานอุดมศึกษาแนวใหม่?

พฒันาการการบริหารภาครฐัของไทย: จากอดีตสูอ่นาคต 103



   บทที� 5 มหาวิทยาลยัในกํากบัของรฐั: แนวคิดการบริหารงานอดุมศึกษาแนวใหม่? 
 

  พฒันาการการบริหารภาครฐัของไทย: จากอดีตส ูอ่นาคต 103 

ไม่เพียงพอที�จะชี� ให้เห็นว่า การแยกตัวออกมาเป็นมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐเปิดโอกาสและ      
สร้างความสนใจให้กับผู้บริหารที�จะใช้จ่ ายเงินเพื�อการลงทุนและการจัดซื� อจัดจ้างมากขึ� น               
อันเนื�องมาจากความคล่องตัวของการจัดซื� อจัดจ้างมีที�มากขึ� นภายหลังจากการแยกตัวมาเป็น
มหาวิทยาลัยในกาํกบัของรัฐ หรือเกิดจากความจําเป็นที�แท้จริงของมหาวิทยาลัยในกาํกบัของรัฐที�    
ตอ้งจะลงทุนเพิ�มมากขึ� น ในขณะเดียวกนั เราพอที�จะเขา้ใจไดว้า่มหาวทิยาลยัในกาํกบัของรัฐนับตั�งแต่
ประกาศจัดตั�งมีอายุการดําเนินการน้อยที�สุด ดังนั� น จึงยังมีความจําเป็นที�จะต้องลงทุนด้าน            
การพฒันาโครงสรา้งพื� นฐานและการกอ่สรา้งมากกวา่มหาวิทยาลัยของรัฐและมหาวิทยาลัยในกาํกบั
ของรัฐที�แปรสภาพมาจากส่วนราชการซึ�งต่างก็มีอายุการดําเนินการมานานกว่ามหาวิทยาลัย            
ในกาํกบัของรฐันับตั�งแต่การประกาศจดัตั�ง  
 
แต่ที�น่าสนใจเป็นอยา่งยิ�ง คือ มหาวิทยาลัยในกาํกบัของรัฐนับตั�งแต่การประกาศจัดตั�งไดใ้ชจ้่ายเงิน
เพื�ออุดหนุนกจิกรรมต่างๆ ที�เกี�ยวขอ้งกบัการพฒันานักศึกษาในสดัส่วนที�ตํ �าที�สุดทําใหเ้ราไม่สามารถ
มั �นใจได้ว่า ต้นทุนต่อหัวนักศึกษาในภาพรวมจะหมายถึงประสิทธิภาพในการจัดสรรทรัพยากร      
เพื�อการผลิตบณัฑติที�พงึประสงค์อย่างแท้จริง การวิเคราะห์ประสิทธิภาพของมหาวิทยาลัยในส่วนนี�         
จึงสรา้งความฉงนในเรื�องของผลที�เกดิขึ� นจากการบริหารภาครัฐแนวใหม่ ดังนั�น จึงจําเป็นอย่างยิ�งที�
จะตอ้งพจิารณาถึงประสิทธิผลของการดาํเนินการของมหาวทิยาลยัควบคู่ไปกบัประสิทธิภาพ 
   
ตารางที� 20  สดัส่วนค่าใชจ้่ายแต่ละหมวดในแต่ละปีระหวา่ง พ.ศ. 2554 – 2556 และค่าใชจ้่ายใน  
      แต่ละหมวดโดยเฉลี�ยในช่วง 3 ปี จาํแนกตามประเภทของมหาวทิยาลยั  
 

ประเภทของ
มหาวิทยาลยั มหาวิทยาลยัของรฐั 

มหาวิทยาลยัในกาํกับ
ของรฐัที�แปรสภาพ 
มาจากส่วนราชการ 

มหาวิทยาลยัในกาํกับ
ของรฐันับตั�งแต่ 

การประกาศจดัตั�ง 
งบบุคลากรและสวสัดิการ  

พ.ศ. 2554 42.5 % 21.7 % 48.5 % 
พ.ศ. 2555 38.5 % 24.7 % 50.5 % 
พ.ศ. 2556 39.5 % 26.0 % 41.0 % 
ค่าเฉลี�ย 3 ปี 40.5 % 24.0 % 46.5 % 

งบลงทุนและการจดัซื� อจดัจา้ง 
พ.ศ. 2554 31.5 % 56.0 % 44.5 % 
พ.ศ. 2555 35.5 % 51.3 % 44.5 % 
พ.ศ. 2556 35.5 % 50.0 % 51.5 % 
ค่าเฉลี�ย 3 ปี 34.5 % 52.3 % 47.0 % 

งบพฒันานักศึกษาและโครงการอื�นๆ  
พ.ศ. 2554 26.0 % 22.3 % 7.0 % 
พ.ศ. 2555 26.0 % 24.0 % 5.0 % 
พ.ศ. 2556 25.0 % 24.0 % 7.5 % 
ค่าเฉลี�ย 3 ปี 25.5 % 23.7 % 6.5 % 
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ประสิทธิผล  
 
ตามทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ ประสิทธิผลสะท้อนให้เห็นว่าองค์การมีผลผลิตและผลลัพธ์ที� มี
คุณลักษณะและคุณภาพสอดคล้องกบัพนัธกิจหน้าที�และวตัถุประสงค์ขององค์การหรือไม่ (Pfeffer, 
1982) และผู้มีส่วนไดส้่วนเสียขององค์การหรือผู้รบับริการจากองค์การมีความพึงพอใจมากน้อย
เพียงใด (Boschken, 1994; Rainey, 2003) นอกจากนี� ประสิทธิผลยงัหมายถึงความยั �งยืนทาง   
ดา้นการเงินการคลังขององค์การซึ�งสะท้อนไดจ้ากความสามารถขององค์การในการแสวงหารายได้
ด้วยตนเอง ในการวิเคราะห์ประสิทธิผลของมหาวิทยาลัยในที� นี�  จะมองไปที�ตัวชี� ว ัด 3 ตัว คือ          
1) จาํนวนบทความทางวชิาการหรือบทความวจิยัโดยเฉลี�ยต่อคนของบุคลากรสายวิชาการที�มีคุณวุฒิ
การศึกษาระดับปริญญาเอกที�ได้รับการตีพิมพ์เผยแพร่ในวารสารวิชาการในฐานข้อมูลสืบค้น 
SCOPUS 2) จํานวนเงินรายได้จากแหล่งอื�นที�มหาวิทยาลัยสามารถแสวงหาไดเ้องนอกเหนือไป     
จากเงินงบประมาณที�ไดร้ับการจัดสรรจากรัฐ และ 3) ความคิดเห็นของบุคลากรและนักศึกษาใน
ประเด็นที�เกี�ยวขอ้งกบัผลที�เกดิจากการบริหารมหาวทิยาลยั  
 
สําหรับตัวชี� ว ัดตัวแรก คือ จํานวนบทความทางวิชาการหรือบทความวิจัยโดยเฉลี�ยต่อคน          
ของบุคลากรสายวิชาการที� มีคุณวุฒิการศึกษาระดับปริญญาเอกที� ได้รับการตีพิมพ์เผยแพร่ใน
วารสารวิชาการในฐานข้อมูลสืบค้น SCOPUS นั� นเป็นตัวชี� ว ัดประสิทธิผลของคณาจารย์และ
นักวิชาการประจํามหาวิทยาลัยแต่ละประเภทในการผลิตผลงานทางวิชาการที�มีคุณภาพและไดร้ับ     
การยอมรับในระดับสากล ทั� งนี�  เนื� องจากบทความวิชาการและบทความวิจัยในฐานข้อมูล           
SCOPUS เป็นตัวที�สะท้อนใหเ้ห็นถึงคุณภาพของมหาวิทยาลัยแต่ละประเภทซึ�งสอดคล้องกับ                          
เกณฑม์าตรฐานสากลที�ใชใ้นการจดัอนัดบัมหาวทิยาลยัต่าง ๆ  
 
ตัวเลขที�ใชใ้นการวิเคราะห์เปรียบเทียบจํานวนบทความวิชาการและบทความวิจัยโดยเฉลี�ยต่อคน      
ของมหาวิทยาลัยทั�ง 3 ประเภท (ตารางที�  21) พบว่า มหาวิทยาลัยในกํากบัของรัฐนับตั�งแต่         
การประกาศจัดตั�งมีผลงานทางวิชาการมากกว่ามหาวิทยาลัยอีก 2 ประเภทอย่างเห็นได้ชัดเจน      
โดยเฉลี�ยอาจารยข์องมหาวิทยาลัยประเภทนี� สามารถตีพิมพบ์ทความทางวิชาการหรือบทความวิจัย   
ในวารสารที�อยู่ในฐานข้อมูล SCOPUS ได้คนละ 1.45 เรื�องต่อปี ในขณะที�มหาวิทยาลัยของรัฐ          
และมหาวิทยาลัยของรัฐที�แปรสภาพมาจากส่วนราชการมีผลงานประเภทเดียวกันโดยเฉลี�ย           
ไดค้นละไม่ถึง 1 เรื�องต่อปี อยา่งไรก็ตาม ตวัเลขในตารางเดียวกนันี�  สะท้อนใหเ้ห็นว่า มหาวิทยาลัย     
ในกาํกบัของรัฐทั�งที�แปรสภาพมาจากส่วนราชการและที�เป็นมหาวิทยาลัยในกาํกบัของรัฐนับตั�งแต่   
การประกาศจัดตั�ง มีประสิทธิผลทางด้านวิชาการหรือการวิจัยมากกว่ามหาวิทยาลัยของรัฐ            
แต่อย่างไรก็ตาม เรามีขอ้สังเกตว่า ประสิทธิผลทางดา้นการวิจัยและพฒันาบทความเพื�อตีพิมพใ์น
วารสารทางวิชาการนั� นจะมีสูงในมหาวิทยาลัยที� มีการเรียนการสอนทางด้านแพทยศาสตร ์
วทิยาศาสตรแ์ละเทคโนโลยี ส่วนมหาวิทยาลัยที�มีเฉพาะหรือเน้นทางดา้นสังคมศาสตร์ แมว้่าจะได้
แปรสภาพไปเป็นมหาวิทยาลัยในกาํกับของรัฐก็ยังคงมีประสิทธิผลทางดา้นการวิจัยที�ไม่สูงเท่ากับ
มหาวทิยาลยัที�มีการสอนทางดา้นแพทยศาสตร ์วทิยาศาสตร ์และเทคโนโลย ี 
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ตารางที�  21 จํานวนบทความทางวิชาการหรือบทความวิจัยโดยเฉลี�ยต่อคนของบุคลากร          
วิชาการที� มีคุณวุฒิการศึกษาระดับปริญญาเอกที� ได้รับการตีพิมพ์เผยแพร่ใน
วารสารวิชาการในฐานข้อมูลสืบคน้ SCOPUS ในแต่ละปี ระหว่าง พ.ศ. 2554 – 
2556 และโดยเฉลี�ยในช่วง 3 ปี จาํแนกตามประเภทของมหาวทิยาลยั     

                                                                                              
ประเภทของมหาวิทยาลยั พ.ศ. 2554 พ.ศ. 2555 พ.ศ. 2556 ค่าเฉลี�ย 3 ปี 

 มหาวิทยาลัยของรัฐ  0.51 0.86 0.65 0.67 
 มหาวิทยาลัยในกาํกบัของรัฐที�แปรสภาพ

มาจากส่วนราชการ 
0.71 0.77 0.80 0.76 

 มหาวิทยาลัยในกาํกบัของรัฐนับตั�งแต่
การประกาศจดัตั�ง 

1.38 1.40 1.58 1.45 

  
นอกเหนือไปจากจาํนวนบทความวชิาการและบทความวจิยัดงัที�ไดก้ล่าวไปแลว้ขา้งตน้ เรายงัสามารถ
วัดประเมินประสิทธิผลของมหาวิทยาลัยได้ด้วยการวิเคราะห์สัดส่วนของงบประมาณของ
มหาวิทยาลยัที�มาจากเงินรายไดข้องมหาวิทยาลยั และจากขอ้มูลของมหาวทิยาลัยที�นํามาศึกษาที�
นํามาแสดงไวใ้นตารางที� 22 ชี� ใหเ้ห็นว่า โดยเฉลี�ยในช่วงระยะเวลา 3 ปี ระหว่าง พ.ศ. 2554 – 
2556  มหาวิทยาลัยของรัฐ (ร้อยละ 51.2) และมหาวิทยาลัยนอกระบบที�แปรสภาพมาจาก        
ส่วนราชการ (รอ้ยละ 54.7) มีสัดส่วนรายรับจากแหล่งรายไดข้องตนเองที�ใกลเ้คียงกนัในภาพรวม       
ดูเสมือนว่าโดยเฉลี�ยในช่วงระยะเวลาเดียวกนั มหาวิทยาลัยในกาํกบัของรัฐนับตั�งแต่การประกาศ
จดัตั�งจะมีสดัส่วนของเงินงบประมาณที�มาจากเงินรายได ้(รอ้ยละ 32.5) ตํ �ากว่ามหาวิทยาลัยของรัฐ
และมหาวิทยาลัยในกํากบัของรัฐที�แปรสภาพมาจากส่วนราชการซึ�งไม่สอดคลอ้งกับกรอบแนวคิด    
ของการพึ�งตนเองทางดา้นงบประมาณอันเป็นแนวทางของการบริหารภาครัฐแนวใหม่ ขอ้คน้พบใน
ส่วนนี� สะท้อนให้เห็นว่าองค์การบริการสาธารณะที�รัฐจัดตั�งขึ� นมายงัจําเป็นต้องพึ�งพิงหรืออาศัย      
การสนับสนุนทางด้านงบประมาณจากรัฐค่อนข้างมาก โดยเฉพาะอย่างยิ�งในระยะต้นของ             
การดาํเนินการ มหาวทิยาลัยที�รัฐจัดตั�งขึ� นถือว่าเป็นการลงทุนทางสังคม รัฐจึงไดทุ่้มเทงบประมาณ
เพื�อการก่อสรา้งอาคารเรียนและอาคารสํานักงานต่างๆ รวมทั�งงบประมาณทางดา้นเงินเดือนและ
ค่าจา้งของบุคลากรของมหาวิทยาลัยซึ�งแตกต่างจากสถาบันอุดมศึกษาที�เป็นของเอกชนที�สามารถ
พึ�งตนเองไดท้างดา้นงบประมาณและการเงิน  
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ตารางที�  22  สัดส่วนของงบประมาณที�มาจากเงินรายได้ของมหาวิทยาลัย ในแต่ละปีระหว่าง       
พ.ศ . 2554 –2556 และสัดส่วนของเงินรายได้โดยเฉลี�ยในช่วง 3 ปี จําแนก       
ตามประเภทของมหาวทิยาลยั 

 

ประเภทของมหาวิทยาลยั พ.ศ. 
2554 

พ.ศ. 
2555 

พ.ศ. 
2556 

ค่าเฉลี�ย  
3 ปี 

 มหาวิทยาลัยของรัฐ  49.5 % 54.5 % 49.5 % 51.2 % 
 มหาวิทยาลัยในกาํกบัของรัฐที�แปรสภาพมาจาก 

ส่วนราชการ 
54.7 % 56.0 % 53.3 % 54.7 % 

 มหาวิทยาลัยในกาํกบัของรัฐนับตั�งแต่การประกาศ
จดัตั�ง 

33.0 % 35.0 % 29.5 % 32.5 % 

 
ประสิทธิผลในประเด็นที� เ กี�ยวข้องกับผลที� เกิดขึ� นจากการบริหารมหาวิทยาลัย  ตัวชี� ว ัดนี�             
มีลักษณะอัตวิสัยที� มีพื� นฐานมาจากความคิดเห็นของแต่ละบุคคลในสถานการณ์ที�แตกต่างกัน             
แต่เพื�อใหก้ารวเิคราะหใ์นส่วนนี� สามารถนํามาเปรียบเทียบกนัไดแ้ละมีความเป็นกลาง เราจะประเมิน
ใน 2 ประเด็น คือ 1) ค่าใชจ้่ายทางการศึกษาและค่าหน่วยกิต และ 2) ความยืดหยุ่นคล่องตัวใน    
การบริหารหลกัสตูร  
 
สาํหรบัประเด็นค่าใชจ้่ายทางการศึกษาหรือค่าเล่าเรียนนั�น นักศึกษาในมหาวิทยาลัยทั�ง 3 ประเภท 
ชี� ให้เห็นว่า ค่าเล่าเรียนและค่าใช้จ่ ายทางการศึกษาซึ� งครอบคลุมถึงค่าใช้จ่ายที�จํา เป็นต่อ                  
การดําเนินชีวิตของนักศึกษามีแนวโน้มสูงขึ� นทุกปี นักศึกษาส่วนมากมีขอ้กงัวลเกี�ยวกบัการเก็บค่า
หน่วยกติการศึกษาแบบเหมาจ่ายที�มีอตัราที�แตกต่างกนัไปตามคณะและตามมหาวิทยาลัย แมก้ระทั �ง
ในหมู่คณะและสาขาวิชาทางดา้นมนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์ซึ�งมีลักษณะการเรียนการสอนที�
คลา้ยคลึงกนัมาก ยงัมีความแตกต่างกนัทางดา้นค่าเล่าเรียน และเมื�อจาํแนกยอ่ยออกไปเป็นรายคณะ 
ยกตัวอย่างเช่น คณะนิติศาสตร์ คณะรัฐศาสตร์ คณะสังคมศาสตร์ และคณะมนุษยศาสตร์ เป็นตน้    
จะพบว่า คณะต่างๆ เหล่านี� ต่างมีอัตราค่าธรรมเนียมการศึกษาแบบเหมาจ่ายที�แตกต่างกัน        
อยา่งชดัเจน และเมื�อพจิารณาถึงค่าเล่าเรียนของแต่ละคณะจะมองไม่เห็นตน้ทุนของการผลิตที�แท้จริง 
ราคาค่าเล่าเรียนในแต่ละมหาวิทยาลัยจึงถูกกําหนดโดยความเห็นเชิงอัตวิสัยของฝ่ายบริหาร
มหาวิทยาลัย แต่ไม่ได้ขึ� นอยู่กับราคาหรือกลไกของตลาดส่งผลให้ค่าใช้จ่ายทางการศึกษาใน
มหาวิทยาลัยไม่ไดข้ึ� นอยู่กบัประเภทของมหาวิทยาลัย ถึงกระนั�นก็ตามตัวเลขในตารางที� 23 ชี� ให ้     
เห็นว่า นักศึกษาที�เรียนในมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐนับตั�งแต่การประกาศจัดตั�ง  (ซึ�งได้รับ         
เงินอุดหนุนจากเงินงบประมาณแผ่นดินในสัดส่วนของงบประมาณทั�งหมดของมหาวิทยาลัยที�ตํ �ากว่า
มหาวิทยาลัยอีก 2 ประเภท) จะต้องจ่ายเงินค่าเล่าเรียนสูงกว่านักศึกษาในสาขาเดียวกันของ
มหาวทิยาลยัอีก 2 ประเภท แต่ที�น่าสนใจคือ นักศึกษาของมหาวิทยาลัยในกาํกบัของรัฐที�แปรสภาพ
มาจากส่วนราชการที�เรียนในสาขาวทิยาศาสตรท์ั �วไป หรือสาขาเทคโนโลยี หรือสาขาวิทยาศาสตร์-
สุขภาพ (ซึ�งรวมทั�งแพทยศาสตร์) จะเสียค่าเล่าเรียนโดยเฉลี�ยตํ �ากว่ามหาวิทยาลัยอีก 2 ประเภท 
ในขณะที�นักศึกษาที�เรียนในสาขาวชิามนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์จะเสียเงินค่าเล่าเรียนสูงกว่า
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นักศึกษาของมหาวทิยาลัยของรัฐที�ศึกษาเล่าเรียนในสาขาวิชาเดียวกนั ทั�งหมดนี� สะท้อนใหเ้ห็นถึง
ความไม่มีกฎเกณฑ์หรือวิธีการในการคํานวณต้นทุนในการผลิตที�ชัดเจนของมหาวิทยาลัย               
แต่ละประเภทอันเนื�องมาจากการไม่ไดย้ึดหลักเกณฑข์องการใชก้ระบวนการผลิตมากาํหนดราคา
ต้นทุน ส่งผลให้การกําหนดราคาค่าเล่าเรียนของมหาวิทยาลัยในประเทศไทยไม่สอดคล้องกับ
แนวความคิดของการบริหารภาครฐัแนวใหม่ ดงันั�น เมื�อประเมินประสิทธิผลในมุมมองของนักศึกษา 
จึงอนุมานไดว้่า มหาวิทยาลัยของไทยทั�ง 3 ประเภทจึงยงัมีประสิทธิผลไม่สูงนักและไม่แตกต่างกนั
อยา่งชดัเจน 
 
ตารางที� 23  ประมาณการค่าเล่า เรียนต่อภาคการศึกษาในระดับปริญญาตรีและในระดับ

บณัฑติศึกษาจาํแนกตามหลกัสตูรและประเภทของมหาวทิยาลยั (หน่วย: บาท) 
 

ระดบัการศึกษาและหลกัสูตร มหาวิทยาลยัของรฐั  

มหาวิทยาลยัใน
กาํกับของรฐัที� 

แปรสภาพมาจาก        
ส่วนราชการ 

มหาวิทยาลยัใน
กาํกับของรฐั

นับตั�งแต่ 
การประกาศจดัตั�ง   

ค่าใชจ้่ายโดยเฉลี�ยต่อภาคการศึกษาในระดับปริญญาตรี    
 วิทยาศาสตร์/เทคโนโลยี/สุขภาพ 109,450 92,601 164,700 
 มนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร ์ 20,692 45,327 39,400 
ค่าใชจ้่ายโดยเฉลี�ยต่อภาคการศึกษาในระดับบณัฑิตศึกษา 
 วิทยาศาสตร์/เทคโนโลยี/สุขภาพ 391,000 211,571 593,000 
 มนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร ์ 67,770 113,976 329,000 

หมายเหตุ:   1. ค่าใชจ้่ายรวมต่อภาคการศึกษาในระดับปริญญาตรี คํานวณจากการลงทะเบียนภาคละ 18 หน่วยกิต  
      รวมกบัค่าธรรมเนียมที�มหาวิทยาลัยเรียกเก็บต่อภาคการศึกษา  
 2. ค่าใชจ้่ายรวมต่อภาคการศึกษาในระดับบัณฑิตศึกษา คํานวณจากการลงทะเบียนภาคละ 12 หน่วยกิต  
              รวมกบัค่าธรรมเนียมที�มหาวิทยาลัยเรียกเก็บต่อภาคการศึกษา 
 
ในประเด็นที�เกี�ยวขอ้งกบัความยดืหยุน่ในการบริหารมหาวทิยาลยั พบวา่ ผู้บริหารของมหาวิทยาลัยที�
ผู้เขียนได้คัดเลือกมาเพื�อศึกษาในประเด็นนี� ต่างมองเห็นว่า สถาบันอุดมศึกษาของไทยนั�นยังมี      
ความยืดหยุ่นและความคล่องตัวในทางการบริหารไม่มากนัก ดังจะเห็นได้จากตัวชี� ว ัดที�ใช้ใน          
การประเมินคุณภาพการศึกษาและการบริหารหลักสูตรของสํานักงานรับรองมาตรฐานและประเมิน
คุณภาพการศึกษา (องคก์ารมหาชน) หรือ สมศ. และ สาํนักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษา หรือ 
สกอ. ส่วนมากมีลักษณะเป็นตัวชี� ว ัดกระบวนการ (Process Indicator) ซึ�งตัวชี� ว ัดประเภทนี� ไม่
สอดคล้องและไม่สะท้อนให้เห็นถึงความหลากหลายของระบบและประเภทของมหาวิทยาลัยที�    
แตกต่างกัน กล่าวคือ หลักสูตรทุกหลักสูตรและระบบการจัดการเรียนการสอนของทุกประเภท         
และทุกมหาวทิยาลยัจําเป็นจะตอ้งไดร้ับการตรวจประเมินและรับรองมาตรฐานดว้ยตัวชี� วดัเดียวกนั
จากทั�ง 2 หน่วยงานที�กล่าวมา การกาํหนดจาํนวนและคุณวฒิุของอาจารยป์ระจําหลักสูตร และระบบ
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การจดัการเรียนการสอนของแต่ละหลกัสตูรจึงส่งผลทางออ้มในการลดความยืดหยุ่นของการบริหาร 
ดงัคาํพดูของผูบ้ริหารท่านหนึ�งของมหาวทิยาลยัแห่งหนึ�ง ที�กล่าววา่  

การประเมินจาก สมศ. ใชเ้กณฑเ์ดียวกนัทั�งหมดไม่ว่าจะเป็นมหาวิทยาลัยประเภทอะไรซึ�ง
ไม่ไดแ้ตกต่างอะไรจากการบริหารแบบ One-size-fits-all ของระบบราชการซึ�งไม่ถูกตอ้งและ
ก่อใหเ้กิดปัญหาหลายอย่างสําหรับมหาวิทยาลัย จึงจําเป็นต้องปรับเปลี�ยนใหเ้หมาะสมกับ
ประเภทของมหาวทิยาลยั 

 

คาํใหส้มัภาษณข์องผ ูบ้รหิารมหาวทิยาลยัในมหาวทิยาลยัในกาํกบัของรฐัแห่งหนึ� ง 
วนัที�  30 ตลุาคม 2557 

 
ในประเด็นที�เกี�ยวขอ้งกบัความไม่ยดืหยุน่และไม่สามารถปรบัใหส้อดคลอ้งกบัสถานการณ์เฉพาะหน้า 
ซึ�งเกิดจากการบังคับใชเ้กณฑ์และมาตรฐานตัวชี� วัดเพียงชุดเดียวกันสําหรับทุกมหาวิทยาลัยใน
ประเทศไทย ไดส้่งผลกระทบต่อการบริหารงบประมาณและทรัพยากรบุคคลของมหาวิทยาลัยต่างๆ 
อีกดว้ย ดงัที�ผูบ้ริหารอีกท่านหนึ�งของมหาวทิยาลยัแห่งหนึ�ง ไดก้ล่าววา่  

 
กลไกของ สมศ. และ สกอ. ทั�ง IQA EQA (Internal and External Quality Assurance) ที�
กาํหนดว่าจํานวนอาจารยต่์อนักศึกษาตอ้งเท่านั�นเท่านี�  เช่น แพทยต่์อนักศึกษาตอ้ง 1:4 
พยาบาล 1:8 วิศวะ 1:10 อันนี� ถา้มาใชก้บัมหาวิทยาลัยนอกระบบจะทําไม่ไดต้ามปรัชญา 
เพราะไม่เหมือนกนั (ของเราอาจจะเน้นคนที�มีคุณภาพหรือมี Efficiency มากกวา่จา้งแพงกว่า) 
หน่วยงาน หน่วยเหนือ หน่วยกาํกบั ไม่เขา้ใจระบบที�แทจ้ริง จึงไม่ไปดว้ยกนั (ยงัไงเราก็ตอ้งอยู่
ใตก้รอบนี� อยูดี่ เพราะเรายงัเป็นหน่วยงานของรฐั) ปรชัญาของมหาวิทยาลัยที�ว่า คือ เม็ดงาน
ที�ราชการใช้คน 10 คน ทําแต่มหาวิทยาลัยเราใช้คนเพียง 5 คน เหตุผลคือได้เงินมา            
1 ลา้นบาท แทนที�จะจา้งคน 10 คนก็ไปจา้งแค่ 5 คนเกง่ ๆ ใหท้ํางานได ้2 เท่า และไม่สนใจ
เรื�อง process ซึ�งต่างจากระบบราชการ 

 

คาํใหส้มัภาษณข์องผ ูบ้รหิารมหาวทิยาลยัในมหาวทิยาลยัในกาํกบัของรฐัแห่งหนึ� ง 
วนัที�  15 ตลุาคม 2557 

 
ถึงแม้เมื�อมองดูเพียงผิวเผิน มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐหลายแห่งจะมีความยืดหยุ่นคล่องตัว     
มากกว่ามหาวิทยาลัยของรัฐ แต่ทว่า ผู้บริหารของมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐท่านหนึ�งมองว่า         
ตลอดช่วงระยะเวลาหลายปีที�ผ่านมาหน่วยงานภาครฐัส่วนกลางและองคก์รอิสระไดมี้การควบคุมและ
ตรวจสอบการบริหารของมหาวิทยาลัยทุกประเภทอย่างเข้มงวดมากขึ� น โดยเฉพาะในประเด็นที�     
เกี�ยวชอ้งกบัการเบิกจ่ายเงินงบประมาณที�ไดร้ับการจัดสรรจากรัฐบาลและกระบวนการจัดซื� อจัดจา้ง
พสัดุครุภณัฑ ์ดงัคาํพดูที�วา่ 
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อุปสรรคในการบริหารของมหาวทิยาลยั คือ ถึงแมใ้นทางทฤษฎี อาํนาจการอนุมัติต่างๆ อยู่ที�
สภามหาวทิยาลยั แต่ในทางปฏิบติั ยงัมีกฎหมายอื�นที�ยงับงัคบัใหม้หาวทิยาลยัตอ้งรายงานไป
ยงัหน่วยอื�น หรือปฏิบัติตามระเบียบที�หน่วยอื�นออก เช่น การทํา E-Auction การตรวจสอบ
จากภาครฐัมีทั�งการประกนัคุณภาพจาก สมศ. และ สกอ. และการตรวจสอบการเบิกจ่ายเงิน
งบประมาณแผ่นดินโดยผูต้รวจสอบจาก สตง.” 

 

คาํใหส้มัภาษณข์องผ ูบ้รหิารมหาวทิยาลยัท่านหนึ� งในมหาวทิยาลยัในกาํกบัของรฐัแห่งหนึ� ง 
วนัที�  5 ตลุาคม 2557 

 
ในประเด็นเดียวกันนี� ผู้บริหารมหาวิทยาลัยอีกท่านหนึ� งของมหาวิทยาลัยแห่งหนึ� ง ได้กล่าวใน          
ทํานองเดียวกนัวา่  
 

ความคล่องตวัในการบริหารระหวา่งมหาวิทยาลัยของรัฐและมหาวิทยาลัยที�ออกนอกระบบมี
ความแตกต่างกนัมาก แต่ในช่วง 5 ปีที�ผ่านมา หน่วยงาน อยา่งเช่น สตง. กรมบัญชีกลาง DSI 
ไดเ้ขา้มาตรวจสอบควบคุมมหาวทิยาลยันอกระบบมากขึ� น ทําใหค้วามคล่องตวัลดลง 

 

คาํใหส้มัภาษณข์องผ ูบ้รหิารมหาวทิยาลยัท่านหนึ� งในมหาวทิยาลยัในกาํกบัของรฐัแห่งหนึ� ง 
วนัที�  17 พฤศจิกายน 2557 

 
แต่อุปสรรคที�สาํคญัที�สุดในการบริหารมหาวทิยาลยัในกาํกบัของรฐัใหมี้ความยืดหยุ่นและคล่องตัวคือ 
ทัศนคติของบุคลากรในมหาวิทยาลัย ทั�งนี�  จากการสัมภาษณ์ผู้บริหารมหาวิทยาลัยในกาํกบัของรัฐ     
พบว่า มีบุคลากรสายสนับสนุนวิชาการและผู้บริหารมหาวิทยาลัยเป็นจํานวนมากที�ยงัไม่เข้าใจใน    
หลักปรัชญาพื� นฐานของการบริหารมหาวิทยาลัยนอกระบบ โดยเฉพาะหลักการกระจายอํานาจ      
การตดัสินใจและหลกัความยดืหยุน่คล่องตวั 
 

อุปสรรคสําคัญในการบริหารมหาวิทยาลัยคือเรื�อง Mindset ของคนในการรับมือกับ        
ความเปลี�ยนแปลง เราอาจแบ่งไดเ้ป็นสองกลุ่ม กลุ่มหวัเกา่กบักลุ่มหวัใหม่ กลุ่มหัวเก่าต่อตา้น
การเปลี�ยนแปลง ส่วนกลุ่มหัวใหม่ตอ้งการความเปลี�ยนแปลง ซึ�งสองกลุ่มนี� มักมีความเห็น
ขดัแยง้กนับ่อยๆ การบริหารความขดัแยง้จาํเป็นตอ้งพึ�งพาภาวะผูนํ้า โดยเฉพาะอธิการบดีตอ้ง
ทําหน้าที� เป็น facilitator รับฟังความคิดเห็นของทุกฝ่าย ถา้ผู้นําเป็นคนเผด็จการก็จะไม่มี    
การทดลองอะไรใหม่ๆ เพราะไม่มีใครกลา้เสนอความเห็น 
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แรงขบัเคลื�อนสําคัญของการปฏิรูประบบอุดมศึกษาในประเทศไทย ผู้บริหารมหาวิทยาลัยในกาํกบั   
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ของรฐัแห่งหนึ�งไดแ้สดงทรรศนะไวว้่า ความทุ่มเทและพนัธะสัญญา (Commitment) ของอธิการบดี  
ถือเป็นปัจจยักระตุน้ใหค้ณะผูบ้ริหารและคณาจารยมี์แรงบันดาลใจในการขับเคลื�อนใหร้ะบบบริหาร
มหาวิทยาลัยเป็นไปตามหลักปรัชญาการบริหารองค์กรภาครัฐแนวใหม่ ดังจะเห็นได้จากคําพูด         
ที�กล่าวไวว้า่ 
 

ในความเห็นส่วนตัวของผม วิสัยทัศน์และภาวะผู้นําของอธิการบดีและคณบดีสําคัญมาก   
ระบบมันจะขับเคลื�อนไปไดเ้พราะผู้นําที�ดีอย่างมหาวิทยาลัยของเราเป็นมหาวิทยาลัยวิจัย     
ผมทุ่มใหก้ับงบวิจัยเต็มที� ตรงไหนเรามีขอ้จํากดั ผมก็สนับสนุนใหค้ณาจารยข์องเราไปหา      
ทุนวิจัยจากภายนอกในทุกช่องทาง เช่น วช. และ สกว. เป็นต้น  ในช่วงใกล ้Deadline ของ   
การส่งข้อเสนอโครงร่างการวิจัยไปยัง วช . หรือ สกว. ผมจะกําชับหน้าห้องไว ้เลยว่า                    
ผมว่างตลอดและให้อาจารย์ ทุกคนเดินเขา้มาในห้องผม เอา Proposal มาให้ลงนามได้
ตลอดเวลา 
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จากขอ้มูลขา้งตน้ มหาวิทยาลัยของรัฐและมหาวิทยาลัยในกาํกบัของรัฐมีความคลา้ยคลึงมากกว่า
ความแตกต่าง ทั�งในเรื�องค่าใชจ้่ายทางการศึกษาที�มีแนวโน้มสูงขึ� นทุกปี การเก็บค่าธรรมเนียม
การศึกษาต่อภาคแบบเหมาจ่าย โดยไม่ได้สะท้อนให้เห็นหรือไม่สอดคล้องกับต้นทุนการผลิต         
การบริหารงานหลักสูตร และระบบการจัดการเรียนการสอนที�ยงัคงอยู่ภายใตก้ารกํากบัดูแลของ
หน่วยงานของภาครัฐจากส่วนกลาง ตลอดจนการตอ้งอยู่ภายใต้ระบบการควบคุมและตรวจสอบ     
การเบิกจ่ายเงินงบประมาณแผ่นดินและกระบวนการจดัซื� อจดัจา้งที�เหมือนกนัของทุกมหาวทิยาลยั 
 
ความโปร่งใส 
 
ความโปร่งใสในที�นี� จะแตกต่างจากความหมายที�ใชใ้นบทที� 4 ที�หมายถึง การเปิดเผยขอ้มูลที�สําคัญ
ของมหาวทิยาลัยใหแ้ก่สาธารณชนไดร้ับทราบ (Nanz and Steffeck, 2004; Armstrong, 2005; 
Heeks, 2008) แต่ในบทนี� จะมองไปที� 1) การพฒันาหรือสรา้งระบบการติดตามประเมินผลงานของ
บุคลากรและ 2) โครงสรา้งและกลไกในการตรวจสอบถ่วงดุลคณะผูบ้ริหารของมหาวทิยาลยั  
 
การพัฒนาหรือสรา้งระบบการติดตามประเมินผลงานของบุคลากร ในที�นี� ไม่ไดห้มายถึงการใช้
เทคโนโลยีสารสนเทศ (ICT) ในการจัดเก็บข้อมูลการรายงานผลการปฏิบัติงานประจําปีหรือ         
การประเมินผลงานเพื�อใช้ประกอบการตัดสินใจของผู้บริหารมหาวิทยาลัย โดยเฉพาะอย่างยิ�ง         
ในเรื�องการกาํหนดนโยบายและยุทธศาสตร์ทางการบริหารของมหาวิทยาลัย เนื�องจากเราพบว่า 
มหาวิทยาลัยของรัฐทั�ง 3 ประเภท อันได้แก่ มหาวิทยาลัยในกาํกบัของรัฐ มหาวิทยาลัยในกาํกับ    
ของรัฐที�ถูกแปรสภาพมาจากส่วนราชการและมหาวิทยาลัยในกํากบัของรัฐนับตั�งแต่การประกาศ  
จัดตั�งล้วนแล้วแต่มีระเบียบกฎเกณฑ์ว่าดว้ยการประเมินผลงานของคณาจารย์ที�ชัดเจน ตลอดจน        
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มีการใชเ้ทคโนโลยสีารสนเทศ (ICT) ในการจดัเก็บขอ้มลู และการรายงานผลการปฏิบัติงานประจําปี  
แต่ขอ้ค้นพบที�น่าสนใจ คือ มหาวิทยาลัยในกาํกับของรัฐที�ถูกแปรสภาพมาจากหน่วยงานราชการ   
ยังคงนําเอาระเบียบกฎเกณฑ์ในการประเมินผลงานประจํา ปีของของราชการมาใช้เ ป็น             
กรอบการประเมินเหตุผลหลักเกิดจากคณาจารย์และผู้บริหารมหาวิทยาลัยส่วนใหญ่ยังไ ม่         
สามารถปรับตัวเข้ากับระบบการประเมินผลงานที� มุ่งผลสัมฤทธิ�  (Results-based Performance 
Management) ตามกรอบแนวคิดของการบริหารภาครัฐแนวใหม่ได้  ในประเด็นนี�  ผู้บริหาร          
ของมหาวทิยาลยัในกาํกบัของรฐัท่านหนึ�งจากมหาวทิยาลยัของรฐัแห่งหนึ�งไดใ้หค้าํพดูที�น่าสนใจวา่  
 

อุปสรรคสําคัญของมหาวิทยาลัยนอกระบบ คือ ทัศนคติในการรับมือความเปลี�ยนแปลง      
การออกนอกระบบ คือ การมอบอํานาจใหม้หาวิทยาลัยสามารถกาํหนดระเบียบหลักเกณฑ์
และออกแบบระบบบริหารมหาวทิยาลยัไดเ้อง แต่มหาวทิยาลยันอกระบบ ห ล า ย แ ห่ ง ก็ ยั ง     
ร่างระเบียบโดยอิงจากระบบเดิม ถึงแม้คณาจารย์จะปรับตัวได้เร็ว แต่ผู้บริหารและ           
สายปฏิบติัการยงัปรบัตวัไดช้า้และยดึติดกบักฎระเบียบเดิม คณบดีและผูบ้ริหารมหาวิทยาลัย
หลายคนไม่ไดเ้ป็นขา้ราชการแลว้ แต่ก็ยงัคิดและบริหารเหมือนขา้ราชการ 
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นอกจากที�กล่าวมานี�  เรายงัพบว่า ในบางกรณีภายในมหาวิทยาลัยของรัฐบางแห่งที�เป็นหน่วยงาน
ราชการมีบุคลากรสองประเภท คือ ขา้ราชการ และพนักงานมหาวิทยาลัยที�มีระเบียบและกฎเกณฑ ์ 
ในการประเมินผลที�แตกต่างกนัทั�งที�ทํางานประเภทเดียวกันและร่วมกันทําใหเ้กิดสองมาตรฐาน
ภายในมหาวิทยาลัยเดียวกัน จึงดูเสมือนเกิดความขัดแยง้ในหลักการของการบริหารงานแบบ         
มุ่งผลสัมฤทธิ� ซึ�ง มีหลักการว่า  ในการประเมินผลจะต้องพิจารณาถึงความสอดคล้องหรือ             
ความเชื�อมโยงระหวา่งผลงานของบุคลากรกบัเงินเดือนค่าตอบแทนบนหลกัการของการสรา้งแรงจูงใจ
ให้บุคลากรทํางานหรือผลิตผลงานทางวิชาการที�มีคุณภาพอย่างต่อเนื� อง รวมทั� งต้องมีกลไก          
การพฒันาคุณภาพทางวชิาการของคณาจารยใ์นกรณีที�ไม่สามารถผลิตผลงานไดต้รงตามเป้าหมาย   
 
เมื�อเรามองไปที�มหาวทิยาลยัในกาํกบัของรัฐที�เป็นกรณีศึกษาหลายแห่งก็พบเช่นกนัว่ามหาวิทยาลัย
ประเภทนี� ยังไม่สามารถขับเคลื�อนหลักการนี� ไดอ้ย่างเต็มที�  เนื�องจากในภาพรวม คณาจารยข์อง
มหาวิทยาลัยประเภทนี� ยังไม่สามารถผลิตผลงานได้ตรงตามเป้าหมายที�กําหนดไว ้พร้อมกันนี�          
ตวัมหาวทิยาลยัเองยงัคงประสบกบัปัญหาความขาดแคลนบุคลากรสายวิชาการ (ที�มีสมรรถนะทาง
วชิาการสงู) เช่นเดียวกนักบัมหาวิทยาลัยของรัฐ จึงทําใหร้ะบบการบริหารผลงานของมหาวิทยาลัย
เหล่านี� เป็นไปในลักษณะของการยังคงจําเป็นที�จะต้องมุ่งพัฒนาคณาจารย์และนักวิจัยมากกว่า         
จะเป็นการวัดและประเมินผลการปฏิบัติงานตามหลักการบริหารผลงานเพื�อ มุ่งผลสัมฤทธิ�         
ลักษณะการประเมินผลการปฏิบัติงานของบุคลากรในมหาวิทยาลัยไทยทั�ง 3 ประเภทจึงเป็น        
การประเมินผลในเชิ งสัมพัทธ์  (Relative)  ไม่ ใ ช่การประเ มินผลแบบสัมบูรณ์  (Absolute)                     
ซึ�งในเรื�องนี� ผูบ้ริหารของมหาวทิยาลยัในกาํกบัของรฐัท่านหนึ�ง ไดก้ล่าวไวอ้ยา่งน่าสนใจวา่   
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ปัญหาในด้านการบริหาร คือ ปัญหาบุคลากรผู้สอนในปัจจุบัน อาจารย์รุ่นใหม่ยังขาด
ประสบการณ์และความสามารถในการทําวจิยัและการผลิตบทความทางวิชาการเพื�อตีพิมพใ์น
วารสารวิชาการนานาชาติ ครั�นเราจะไปบังคับใช ้Performance Management อย่างจริงจัง     
คนสอนของเราก็จะไม่พอซึ�งจะก่อให้เกิดปัญหาในการประเมิน สมศ. สกอ. ดังนั�น เราจึง     
ผ่อนปรนและเน้นไปที�การพัฒนา การฝึกอบรม และส่งไปศึกษาต่อมากกว่าที� จะไปใช ้      
ระบบค่าตอบแทนและระบบลงโทษแบบฮ่องกงหรือสิงคโปร ์
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ในขณะเดียวกนั มหาวทิยาลยัของรฐัหลายแห่งไดพ้ฒันาระบบการติดตามและประเมินผลปฏิบัติงาน
ของคณาจารยเ์ฉกเช่นเดียวกบัมหาวิทยาลัยในกาํกบัของรัฐซึ�งถือไดว้่าเป็นส่วนหนึ�งของการเตรียม
ความพรอ้มกอ่นที�จะออกไปเป็นมหาวทิยาลยัในกาํกบัของรฐั (หรือที�เรียกกนัโดยทั �วไปว่า “ออกนอก
ระบบ”) แต่อาจารย์หรือบุคลากรของมหาวิทยาลัยของรัฐเหล่านี� ยังรูส้ึกว่า ตนเองไม่พร้อมที�จะ     
ออกนอกระบบ ดังนั�น เราจึงไม่น่าแปลกใจที�พบว่า ในภาพรวม บุคลากรของมหาวิทยาลัยที�ไดร้ับ   
การแปรสภาพไปเป็นมหาวิทยาลัยนอกระบบแล้วต่างไม่สามารถปรับตัวเองภายหลังจากที�
มหาวิทยาลัยของตนเองถูกแปรสภาพไปเป็นมหาวิทยาลัยในกํากบัของรัฐได้ แต่ในขณะเดียวกัน      
เราพบว่า บางคณะและบางภาควิชาในมหาวิทยาลัยของรัฐบางแห่ง เช่น คณะและภาควิชาทาง      
ดา้นวิทยาศาสตร์สุขภาพและวิทยาศาสตร์เทคโนโลยีมีความสามารถในการปรับตัวเข้ากบัระบบ     
การบริหารผลงานแบบมุ่งผลสัมฤทธิ� ได้ดีกว่าคณะและภาควิชาทางสาขาวิชาสังคมศาสตร์และ
มนุษยศาสตร์ ส่วนหนึ�งอาจจะเกิดจากความแตกต่างกนัทางดา้นลักษณะของวิชาทางวิทยาศาสตร์
กายภาพและทางมนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์ กล่าวคือ ผลผลิตของงานทางดา้นวิทยาศาสตร์
กายภาพซึ�งมีลกัษณะเป็นรปูธรรมจะมีตัวชี� วดัผลสําเร็จของงานที�ชัดเจนกว่าและนําไปประยุกต์ใชไ้ด้
มากกวา่ผลผลิตของงานทางดา้นมนุษยศาสตรแ์ละสงัคมศาสตร ์ซึ�งมีลกัษณะเป็นนามธรรมและนําไป
ประยุกตใ์ชไ้ดน้้อยกวา่ ในประเด็นนี�  ผูบ้ริหารของมหาวทิยาลยัของรฐัแห่งหนึ�ง ไดก้ล่าววา่    
 
 คณะทางดา้นวิทยาศาสตร์สุขภาพและวิทยาศาสตร์เทคโนโลยี เช่น วิศวกรรม สาธารณสุข    

เขานําเอาระบบ ICT มาใชใ้นการประเมินอาจารยแ์ลว้นะ ก็เป็นที�น่าพึงพอใจในระดับหนึ�งแต่
ในคณะดา้นสังคมศาสตร์และมนุษยศาสตร์ยงัติดขัดเรื�องการยอมรับของคณาจารย ์เหตุผล
หลักของคณะด้านสังคม คือ ผลงานของเขาวัดเป็นเชิงปริมาณไดย้ากจะให้ไปเน้นตีพิมพ์
เหมือนสายวิทยก็์มีขอ้จํากดัเรื�องผลงานดา้นอื�นก็เป็นงานบริการสังคมเป็นหลักเลยวดัยาก 
และประเมินยาก 

 

คาํใหส้มัภาษณข์องผ ูบ้รหิารของมหาวทิยาลยัของรฐัแห่งหนึ� ง 
วนัที�  25 ตลุาคม 2557 
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จากข้อมูลดังกล่าว เราจึงสรุปได้ว่า ระบบติดตามและประเมินผลงานของคณาจารย์นั�นไม่ได ้           
มีความสมัพนัธก์บัประเภทของมหาวิทยาลัย เราจึงอนุมานไดว้่า  มหาวิทยาลัยส่วนใหญ่ของไทยยงั
จําเป็นต้องมีการพัฒนาระบบการติดตามและประเมินผลงานของอาจารย์บนหลักการของ            
การบริหารงานแบบมุ่งผลสัมฤทธิ�ตามวิสัยทัศน์และพนัธกิจของแต่ละมหาวิทยาลัย ในทรรศนะของ
ผู้เขียน ขอ้บกพร่องของการติดตามและประเมินผลงานของคณาจารยม์หาวิทยาลัยในประเทศไทย   
เป็นปัญหาเชิงวัฒนธรรมองค์การที�ใหนํ้� าหนักกบัปฏิสัมพันธ์หรือมิตรภาพระหว่างบุคคลมากกว่า
ผลงานตามลาํพงัจึงทําใหบ่้อยครั�ง การติดตามประเมินผลในมหาวิทยาลัยมีลักษณะเป็นการประเมิน
เชิงอัตวิสัยมากกว่าวตัถุวิสัย ดังนั�นจึงไม่น่าแปลกใจที�เราพบว่า มหาวิทยาลัยและคณะที�เน้นทาง     
ด้านวิทยาศาสตร์สุขภาพและเทคโนโลยีสามารถปรับตัวเข้ากับระบบการบริหารผลงานแบบ            
มุ่งผลสมัฤทธิ� ไดดี้กวา่มหาวทิยาลยัและคณะที�เน้นทางดา้นสงัคมศาสตร์และมนุษยศาสตร์ คําอธิบาย
ของความแตกต่างนี� อิงอยูบ่นมิติเชิงสงัคมและวฒันธรรมไม่ใช่บนมิติทางการบริหาร  
 
ระบบการตรวจสอบและถว่งดุลอาํนาจของฝ่ายบริหารและสภามหาวิทยาลยั เป็นสิ�งที�สะท้อนให้
เห็นวา่ ผูบ้ริหารของมหาวทิยาลยัไดบ้ริหารมหาวิทยาลัยโดยยึดหลักธรรมาภิบาลและไดป้ฏิบัติตาม
แผนยุทธศาสตร์ของมหาวิทยาลัยหรือไม่ ผู้เขียนมองเห็นว่า มหาวิทยาลัยทุกแห่งที�ได้นํามาเป็น
กรณีศึกษาล้วนแล้วแต่มีระบบการบริหารและการตรวจสอบถ่วงดุลอํานาจของผู้บริหารที� ไม่      
แตกต่างกัน กล่าวคือ ทุกมหาวิทยาลัยมีสภามหาวิทยาลัยเป็นองค์กรหลักในการพิจารณาอนุมัติ
นโยบาย ยุทธศาสตร์ และแผนงานที� ฝ่ายบริหารซึ�งหมายถึง อธิการบดีหรือรองอธิการบดีเป็น        
ผูนํ้าเสนอเพื�อขอความเห็นชอบหรืออนุมัติจากที�ประชุมสภามหาวิทยาลัย และภายในมหาวิทยาลัย   
แต่ละมหาวิทยาลัยจะมีที�ประชุมคณบดีในฐานะองค์กรที�ใหค้วามคิดเห็นในเรื�องที�แต่ละคณะเสนอ   
เขา้มา แต่ในบางครั�งอธิการบดีสามารถเสนอเรื�องเข้ามาเพื�อขอความคิดเห็นต่อที�ประชุมคณบดี          
ไดด้ว้ยตนเองกอ่นที�จะนําเรื�องเสนอต่อที�ประชุมสภามหาวิทยาลัย ในทางกฎหมายที�ประชุมคณบดี    
ไม่สามารถอนุมติัเรื�องต่างๆ ภายในมหาวทิยาลยั การขบัเคลื�อนและการบริหารมหาวทิยาลยัส่วนใหญ่
จึงขึ� นอยูก่บัความสมัพนัธแ์ละปฏิสมัพนัธร์ะหวา่งสภามหาวทิยาลยัและอธิการบดี ซึ�งมีความคลา้ยคลึง
หรือแตกต่างกนัไม่มากนักในมหาวทิยาลยัทุกประเภท 
 
จากการสัมภาษณ์บุคลากรสายวิชาการและสายสนับสนุนวิชาการในมหาวิทยาลัยที� ได้รับ             
การแปรสภาพจากมหาวทิยาลยัของรฐัมาเป็นมหาวทิยาลยัในกาํกบัของรฐั พบว่า การแปรสถานภาพ
ของมหาวิทยาลัยไม่ส่งผลให้เกิดการเปลี�ยนแปลงในเชิงโครงสร้างและในเชิงปฏิบัติแต่อย่างใด 
ความสัมพันธ์ระหว่าง ฝ่ายบริหารและฝ่ายสภามหาวิทยาลัยยังคงเป็นในรูปแบบเดิมไม่มี             
การเปลี�ยนแปลง สําหรับองค์กรยอ่ยอื�นภายในมหาวิทยาลัยที�นอกเหนือไปจากฝ่ายบริหารและ      
สภามหาวิทยาลัย เช่น สภาคณาจารย์และคณะกรรมการชุดต่างๆ ในระดับมหาวิทยาลัย เป็นต้น 
ยงัคงมีรูปแบบและอํานาจหน้าที� เหมือนเดิมเช่นเดียวกับเมื�อตอนที�มหาวิทยาลัยยังมีสถานะเป็น
มหาวทิยาลยัของรฐั ในประเด็นนี� มีอาจารยข์องมหาวทิยาลยัในกาํกบัของรฐัท่านหนึ�งใหค้วามเห็นวา่  
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 องค์กรที� มีหน้าที�ตรวจสอบการทํางานของอธิการบดี เช่น สภามหาวิทยาลัย สภาคณาจารย ์   
สภาวชิาการ หรือคณะกรรมการชุดต่างๆ ในระดับมหาวิทยาลัย ก็ยงัมีโครงสรา้งแบบเดิม และมี
อํานาจหน้าที�แบบเดิมๆ คือ เราคาดหวงัว่า พอออกนอกระบบ อาจารยแ์ละนักศึกษาจะมีสิทธิ�     
มีเสียงมากขึ� นในการกําหนดนโยบายและยุทธศาสตร์ของมหาวิทยาลัย ไม่ใช่มีสิทธิ� มีเสียงแต่  
เฉพาะในตอนเลือกตั�งกรรมการสภามหาวทิยาลยั เท่านั�น 

 

 คาํใหส้มัภาษณข์องอาจารยม์หาวทิยาลยัในมหาวทิยาลยัในกาํกบัของรฐัแห่งหนึ� ง 
วนัที�  8 พฤศจิกายน 2557 

 
แมว้่ามหาวิทยาลัยทุกแห่งในปัจจุบันจะเปิดโอกาสให้คณาจารย์ เจ้าหน้าที�สายสนับสนุนวิชาการ    
และนักศึกษามีส่วนร่วมในกระบวนการตดัสินใจเชิงนโยบายมากขึ� นกว่าในอดีตผ่านระบบเทคโนโลยี
สารสนเทศ แต่เราพบว่าบุคลากรทุกฝ่ายภายในมหาวิทยาลัยยงัมีส่วนร่วมในกระบวนการกาํหนด  
และตัดสินใจเชิงนโยบายไม่มากนัก ส่วนหนึ� งเกิดจากบุคลากรส่วนใหญ่หรือแทบทั� งหมดมี             
ความเชื�อว่า ท้ายที�สุดแล้วนโยบายและแผนยุทธศาสตร์ของมหาวิทยาลัยจะถูกกําหนดโดย             
ฝ่ายบริหารเป็นส่วนใหญ่ และสภามหาวิทยาลัยยงัคงฟังเสียงของฝ่ายบริหารมากกว่าฝ่ายคณาจารย์
หรือเจ้าหน้าที�สายสนับสนุนวิชาการหรือนักศึกษา ทั�งนี�  เพราะในความเป็นจริงผู้บริหารของ
มหาวิทยาลัยเป็นฝ่ายดําเนินการในการคัดเลือกกรรมการสภามหาวิทยาลัย ในประเด็นที�                    
เกี�ยวขอ้งกนันี�  นักศึกษาของมหาวทิยาลยัแห่งหนึ�งมีความคิดเห็นวา่  
  
 ในปัจจุบัน มหาวทิยาลัยมีช่องทางใหบุ้คลากรและนักศึกษาแสดงความคิดเห็นในประเด็น   

ต่างๆ ซึ�งถือเป็นสิ�งที�ดีและสะดวก เพราะส่วนใหญ่เป็นช่องทางออนไลน์ แต่พวกเราก็ไม่เชื�อว่า
มหาวทิยาลยัจะนําเอาขอ้คิดเห็นและขอ้เสนอของพวกเราไปขบัเคลื�อนจริงๆ สุดท้ายทุกอย่างก็
ขึ� นอยูก่บัผูบ้ริหารมหาวทิยาลยัอยูดี่ 

 

 คาํใหส้มัภาษณข์องนักศึกษาในมหาวทิยาลยัของรฐัแห่งหนึ� ง 
วนัที�  11 พฤศจิกายน 2557 

 
ส่วนอาจารยท่์านหนึ�งของมหาวทิยาลยัในกาํกบัของรฐัแห่งหนึ�งใหข้อ้คิดเห็นในเรื�องที�เกี�ยวขอ้งกนัวา่   
 
 สมัยนี�  คําว่า “ประชาคม” นโยบายและแผนกําลังฮิตกนัในองค์กรภาครัฐ มหาวิทยาลัย          

ก็เอาบา้ง มีการจดัประชาคมพบปะบุคลากรและนักศึกษาบ่อยๆ แต่ก็ทําเป็นพิธีกรรมเท่านั�น  
แม้กระทั �งระบบสภามหาวิทยาลัยก็ยังเหมือนกับตอนที�ยังไม่ออกนอกระบบที�สื�อมวลชน     
เขียนวา่ “สภาเกาหลงั” ก็ถูกตอ้งนะครบั ถึงจะไม่ถูกตอ้ง 100% ที�ว่าไม่ถูกตอ้ง 100% ไม่ใช่
วา่เขาไม่ไดเ้กาหลงักนัจริงๆ แต่เราไม่ทราบวา่เขาเกาหลงักนัรุนแรงเพยีงใด 

 

คาํใหส้มัภาษณข์องอาจารยใ์นมหาวทิยาลยัในกาํกบัของรฐัแห่งหนึ� ง 
   วนัที�  8 พฤศจิกายน 2557 
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ทั�งหมดที�กล่าวมานี� ไม่เป็นไปตามทฤษฎีการบริหารที�มองว่า การบริหารมหาวิทยาลัยนั�นจําเป็นตอ้ง
ตั�งอยูบ่นพื� นฐานของความเขา้ใจและการมีวสิยัทัศน์ร่วมกนัระหว่างผู้บริหาร คณาจารย์ และบุคลากร
ทุกฝ่ายในมหาวิทยาลัยจึงจะส่งผลใหเ้กิดการเปลี�ยนแปลงและพฒันาอย่างยั �งยืนได ้แต่การจะเกิด
ความเขา้ใจและวสิยัทัศน์ร่วมกนัไดนั้�นจะตอ้งเกิดขึ� นภายหลังจากที�ไดมี้การเปลี�ยนแปลงหรือปฏิรูป
วฒันธรรมองคก์ารใหส้อดคลอ้งกบัหลกัการบริหารภาครัฐแนวใหม่ที�มุ่งเน้นผลสัมฤทธิ�ภายใตร้ะบบ
ธรรมาภิบาล  
 
แมว้่าโครงสร้างของความสัมพนัธ์เชิงอํานาจระหว่างฝ่ายบริหารและสภามหาวิทยาลัยที�เราศึกษา      
จะไม่มีความแตกต่างกนัมากนักในแต่ละมหาวิทยาลัย แต่เราสังเกตเห็นไดว้่า มหาวิทยาลัยในกาํกบั
ของรัฐ โดยเฉพาะมหาวิทยาลัยที� เน้นทางด้านวิศวกรรมศาสตร์และเทคโนโลยี ได้นํา เอา          
หลกัการบริหารของภาคธุรกจิเอกชนมาประยุกตใ์ชใ้นการบริหารมหาวิทยาลัย (มากกว่าหรือเห็นได้
ชดัเจนกวา่มหาวทิยาลยัของรฐัโดยทั �วไป) ตัวอย่างของการนําหลักการบริหารของภาคธุรกิจเอกชน  
มาประยุกต์ใช ้ไดแ้ก่ การนําระบบการบ่มเพาะผู้บริหารหรือระบบ Succession planning มาใชใ้น
มหาวิทยาลัย การบริหารเช่นนี� เ ป็นการสร้างหลักประกันความต่อเนื� องของนโยบายและ              
แผนยุทธศาสตร์การพัฒนามหาวิทยาลัยซึ�งจะเอื� อให้มหาวิทยาลัยที� มีการบริหารในลักษณะนี� มี    
ความเจริญและกา้วไปสู่ความเป็นเลิศทางวิชาการไดง้่ายกว่ามหาวิทยาลัยที�บริหารในกระบวนทัศน์
เดิมดงัที�ผูบ้ริหารมหาวทิยาลยัท่านหนึ�ง ไดก้ล่าววา่  
 
 มหาวทิยาลยัของเรามีระบบ Succession Planning มีการเตรียมตัวเพื�อหาผู้ที�จะทําหน้าที�เป็น

ผูบ้ริหารต่อไปในอนาคต เรามีการบ่มเพาะผู้ที�จะเป็นผู้บริหารในอนาคตอย่างยาวนานทําให้
นโยบายมีความต่อเนื� อง บุคลากรมีวิสัยทัศน์ไปในการทํางานร่วมกัน ผู้บริหาร                
สภามหาวทิยาลยัมีความใกลช้ิด มีแนวคิดในทางเดียวกนั ระบบจะคลา้ยๆ กบัการบริหารงาน
ในภาคเอกชน โดยมีกจิกรรมเสริมสรา้งภาวะผูนํ้าตั�งแต่ยงัเป็นอาจารยธ์รรมดาอย่างต่อเนื�อง 
ทําใหส้ามารถระบุไดว้า่ อาจารยท่์านใดมีบุคลิกอยา่งไร มีความถนัดทางไหน 

 

คาํใหส้มัภาษณข์องผ ูบ้รหิารของมหาวทิยาลยัในกาํกบัของรฐัแห่งหนึ� ง 
วนัที�  15 พฤศจิกายน 2557 

 
เมื�อมองถึงความโปร่งใสของมหาวิทยาลัยทั�ง 3 ประเภท เรามองไม่เห็นความแตกต่างที�ชัดเจนใน   
เรื�องของระบบการติดตามและประเมินผลงานของบุคลากรในมหาวิทยาลัย ผู้บริหารและระบบ      
การบริหารของแต่ละมหาวิทยาลัยยังคงไดร้ับอิทธิพลจากระบบราชการที�ยงัคงใหค้วามสําคัญกับ
กระบวนการในการทํางานเท่ากบัหรือมากกวา่ผลสมัฤทธิ�ของงาน การปฏิบติัตามขนบธรรมเนียมและ
วิธีการทํางานแบบเดิมๆ ซึ�งเป็นสัญลักษณ์ของการใหค้วามร่วมมือ การเป็นคนอยู่ในกรอบวินัย      
และปฏิบัติตามระเบียบหรือปฏิบัติตาม ผู้บังคับบัญชายังคงมีความสําคัญต่อความสําเร็จหรือ
ความกา้วหน้าในหน้าที�การงานของบุคลากร ในสภาวการณ์เช่นนี�  ความกลมเกลียว ความปรองดอง
และความร่วมมือของสมาชิกในองคก์รเป็นตวัชี� วดัที�สาํคญัตวัหนึ�งของความสําเร็จทางการบริหารของ
ผู้บริหารที�ไดม้าด้วยการแลกเปลี�ยนกบัความหลากหลายทางความคิด ความริเริ�ม และการคน้พบ
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นวตักรรมต่างๆ ของบุคลากรในมหาวทิยาลยั ซึ�งทั�งหมดนี� เป็นคาํอธิบายส่วนหนึ�งของความคลา้ยคลึง
ของมหาวทิยาลยัต่าง ๆ ในประเทศไทย  
  

ผลสรุปที�ได้จากการวิเคราะห์เปรียบเทยีบมหาวิทยาลัย  
 
จากการเปรียบเทียบผลสมัฤทธิ�ทางการบริหารของมหาวิทยาลัยทั�ง 3 ประเภทไม่สามารถใหข้อ้สรุป
ไดว้่า การออกนอกระบบของมหาวิทยาลัยส่งผลโดยตรงต่อการเพิ�มประสิทธิภาพและประสิทธิผล    
และมีรปูแบบการบริหารที�ไม่แตกต่างกนั ดงัที�จะกล่าวต่อไปนี�   
 
เมื�อพิจารณาถึงปี พ.ศ. 2556 เราเห็นได้ว่า การแปรสภาพจากมหาวิทยาลัยของรัฐมาเป็น
มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ ส่งผลให้เกิดการเพิ�มต้นทุนในการผลิตบัณฑิตต่อคนอย่างชัดเจน     
ในขณะที�มหาวิทยาลัยที� เป็นมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐในยุคแรกและมหาวิทยาลัยของรัฐที�           
ยังมีสถานภาพเป็นส่วนราชการสามารถควบคุมต้นทุนการผลิตของมหาวิทยาลัยได้ดีกว่า              
แต่ต้นทุนการผลิตของมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐที�แปรสภาพมาจากส่วนราชการได้เพิ�มขึ� น      
สาเหตุส่วนใหญ่มาจากการเพิ�มค่าใชจ้่ายในหมวดงบลงทุนและสิ�งก่อสรา้งส่งผลใหเ้มื�อวิเคราะห์ตาม
หมวดค่าใชจ้่าย มหาวิทยาลัยประเภทนี� มีสัดส่วนงบประมาณค่าใชจ้่ายในหมวดนี� สูงที�สุด และใช้
งบประมาณจากเงินรายไดข้องมหาวิทยาลัยมาสมทบสูง ในขณะเดียวกนั ตัวเลขค่าใชจ้่ายที�สูงใน
หมวดนี� มีผลกระทบต่อการคํานวณตัวเลขสัดส่วนของงบประมาณค่าใชจ้่ายในหมวดเงินเดือนและ
ค่าจา้งที�ปรับสูงขึ� นเมื�อมีการแปรสภาพไปเป็นมหาวิทยาลัยในกาํกบัของรัฐ การเปลี�ยนแปลงนี� ส่ง     
ผลใหต้วัเลขสดัส่วนของงบประมาณในหมวดบุคลากรและสวสัดิการของมหาวิทยาลัยในกาํกบัของรัฐ
ใหภ้าพที�ลวงตา กล่าวคือ มีสดัส่วนที�ตํ �าที�สุดในมหาวทิยาลยัทั�ง 3 ประเภท  
 
นอกจากที�กล่าวมาขา้งตน้ เรายังไดข้ ้อสรุปว่า การจัดตั�งหรือการแปรสภาพไปเป็นมหาวิทยาลัย       
ในกํากับของรัฐไม่ได้ส่งผลต่อการตอบสนองหรือเป็นไปตามความต้องการของผู้ใช้บริการและ         
ไม่สอดคลอ้งกบัแนวคิดของการบริหารภาครัฐแนวใหม่ ที�มองความพึงพอใจของประชาชนในฐานะ
ลูกค้าเป็นหลักการสําคัญ เราได้พบว่า นักศึกษาไม่เห็นด้วยกับการที�มหาวิทยาลัยเรียกเก็บ              
ค่าเล่าเรียนแพง ตัวเลขที� เราเก็บรวบรวมมาได้สนับสนุนความรู้สึกของนักศึกษา เราพบว่า 
มหาวทิยาลยัในกาํกบัของรฐัที�แปรสภาพจากส่วนราชการและมหาวิทยาลัยในกาํกบัของรัฐนับตั�งแต่
การประกาศจัดตั�งต่างก็มีการเก็บค่าเล่าเรียนทั�งในระดับปริญญาตรีและระดับบัณฑิตศึกษาใน      
อตัราที�สงูกวา่มหาวทิยาลยัของรฐัที�ยงัคงเป็นระบบราชการ ขณะเดียวกนั นักศึกษาไดม้องในมิติของ
คุณภาพวา่ มหาวทิยาลยัทุกประเภทไม่มีความแตกต่างกนัทางดา้นคุณภาพการเรียนการสอน ดังนั�น 
การเก็บค่าเล่า เรียนในระดับอุดมศึกษาที�สูงทั� ง ที�มากกว่าร้อยละ 60 ของงบประมาณของ  
มหาวิทยาลัยในกํากบัของรัฐนับตั�งแต่การประกาศจัดตั�ง และประมาณเกือบร้อยละ 50 ของ
งบประมาณของมหาวทิยาลยัของรฐัและมหาวทิยาลยัในกาํกบัของรฐัที�แปรสภาพมาจากส่วนราชการ 
มาจากเงินภาษีของผู้ปกครองของนักศึกษา ดังนั�น เราจึงมองไม่เห็นเหตุผลใดที�มหาวิทยาลัย          
แต่ละประเภทจะเรียกเก็บค่าเล่าเรียนที�สงูและไม่สะทอ้นตน้ทุนการผลิต 
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ผลจากการที�มหาวิทยาลัยต่างๆ ในประเทศไทยเรียกเก็บค่าเล่าเรียนในอัตราที�สูงนี� มีผลกระทบ       
ทําให้นักศึกษาส่วนใหญ่จําเป็นต้องกูย้ืมเงินจากกองทุนกูย้ืมเพื�อการศึกษา (กยศ.) เพื�อใช้เป็น         
ค่าเล่าเรียนและค่าใช้จ่ายในระหว่างเรียน ตัวเลขที� เรามีอยู่พบว่า เฉพาะปีการศึกษา 2556             
มีผูกู้ย้มืเงินจาก กยศ. ถึง 811,762 คน เป็นจาํนวนเงินรวมกนัทั�งสิ� น 3.1 หมื�นลา้นบาท  
 
อยา่งไรก็ตาม เมื�อมาพิจารณาถึงจํานวนบทความทางวิชาการหรือบทความวิจัยที�ไดร้ับการยอมรับ
หรือตีพิมพใ์นระดับนานาชาติ เราเห็นแนวโน้มเป็นไปตามที�คาดหวงั โดยตัวเลขที�มีอยู่สะท้อนให้    
เห็นวา่ การเป็นมหาวทิยาลยันอกระบบส่งผลที�ดีต่อการพฒันาผลงานทางวิชาการ โดยมหาวิทยาลัย
ในกํากับของรัฐ นับตั� งแต่การประกาศจัดตั� ง มี ค่า เฉลี� ยของจํานวนบทความวิชาการหรื อ            
บทความวจิยัในช่วง 3 ปีระหวา่งปี พ.ศ. 2554 – 2556 อยู่ที� 1.45 บทความต่อคนต่อปี รองลงมา
คือ มหาวทิยาลัยในกาํกบัของรัฐที�แปรสภาพมาจากส่วนราชการมี�ค่าเฉลี�ยอยู่ที� 0.76 บทความต่อ  
คนต่อปี ในขณะที�มหาวิทยาลัยของรัฐมีค่าเฉลี�ยเพียง 0.67 บทความต่อคนต่อปีซึ�งหมายความว่า 
มหาวทิยาลยัในกาํกบัของรฐันับตั�งแต่การจดัตั�งสามารถผลิตผลงานวิชาการไดม้ากกว่ามหาวิทยาลัย 
อีก 2 ประเภท ทั� งๆ ที� มีอายุการจัดตั�งโดยเฉลี�ยสั�นกว่าและมีสัดส่วนของอาจารย์ที� มีตําแหน่ง         
ทางวชิาการตํ �ากว่า คําถามที�น่าสนใจคือ ผลงานตีพิมพท์างวิชาการของอาจารยมี์ความสัมพนัธ์กบั
คุณภาพการเรียนการสอนของมหาวิทยาลัยหรือไม่หรือก่อให้เกิดการเพิ�มหรือพฒันาคุณภาพของ
บณัฑติหรือไม่ เป็นประเด็นที�สาํคญัที�ผูเ้ขียนจะไดท้ําการศึกษาต่อไปในอนาคต  
 
ในด้านการตรวจสอบถ่วงดุลอํานาจทางการบริหารในมหาวิทยาลัย เราพบว่า มหาวิทยาลัยทั�ง          
3 ประเภทต่างก็มีความคลา้ยคลึงกนั โดยดุลอํานาจที�สําคัญ คือ อํานาจของผู้บริหารมหาวิทยาลัยที�
นําโดยอธิการบดีและอํานาจของกรรมการสภามหาวิทยาลัยที� นําโดยนายกสภามหาวิทยาลัย            
ในทางปฏิบติั บุคลากรทุกคนของมหาวทิยาลยัมีสิทธิ� ในการเสนอชื�อทั�งอธิการบดีและกรรมการสภา
มหาวทิยาลยั ซึ�งรวมถึงนายกสภามหาวิทยาลัยดว้ย แต่กลไกและกระบวนการคัดเลือกเป็นเรื�องของ
ดุลยภาพระหว่างทั�งสองฝ่าย กล่าวคือ อธิการบดีเป็นผู้ดูแลใหมี้การดําเนินการเพื�อคัดเลือกและ
แต่งตั�งกรรมการที�จะเขา้ไปทําหน้าที�คัดเลือกหรือกลั �นกรองบุคคลที�จะเข้ามาเป็นนายกสภาหรือ
กรรมการสภามหาวทิยาลัยที�ในอนาคตจะมีสิทธิ�กลั �นกรองหรือคัดเลือกบุคคลที�จะมาทําหน้าที�เป็น
เป็นอธิการบดี ในความเป็นจริง กรรมการที�ทําหน้าที�ในการกลั �นกรองหรือคัดเลือกจะประกอบดว้ย
ตวัแทนจากคณบดีและสภาคณาจารยห์รือแมก้ระทั �งในบางมหาวทิยาลยัจะมีตัวแทนนักศึกษาเขา้ร่วม  
แต่การคดัเลือกผูบ้ริหารในทุกระดบัและทุกประเภทเป็นกระบวนการดึงเขา้มาเป็นพวก (Cooptation) 
จึงทําให้บ่อยครั�งไม่เกิดความสมดุลทางการบริหาร แนวคิดหนึ� งของการแก้ไขจุดอ่อนนี�  คือ            
การจดัใหมี้การคดัเลือกหรือสรรหาอธิการบดี นายกสภามหาวิทยาลัย กรรมการสภามหาวิทยาลยั 
และคณบดีขึ� นพรอ้มๆ กนั เพื�อลดกระบวนการดึงคนเข้ามาเป็นพวก แต่ความคิดนี� ก็มีจุดอ่อนและ    
ขอ้โต้แยง้เช่นกันว่า อาจก่อให้เกิดความไม่ต่อเนื�องของนโยบายหรือสุญญากาศทางการบริหาร      
เพราะทุกคนที�เขา้มาเป็นผู้บริหารในแต่ละระดับลว้นแลว้แต่เป็นผู้เขา้มาใหม่ทั�งสิ� น บุคคลเหล่านี�
อาจจะไม่ทราบหรือไม่เข้าใจว่า มหาวิทยาลัยไดท้ําอะไรมาแลว้บา้งและจําเป็นตอ้งทําอะไรต่อไป 
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นอกจากนี� อาจจะรวมไปถึงการไม่สามารถนําแนวความคิดของการนําระบบการบ่มเพาะหรือ       
สร้างผู้บริหารรุ่นใหม่ขึ� นมาแทนคนรุ่นเก่า ซึ�งอาจจะส่งผลให้ยากที�จะก่อให้เกิดการพัฒนา           
อยา่งต่อเนื�องและยั �งยนื   
 
ดงันั�น การออกแบบการถ่วงดุลอํานาจทางการบริหารจึงอาจจําเป็นตอ้งพิจารณาควบคู่ไปพรอ้มกบั
ความต่อเนื�องเชิงนโยบายของมหาวิทยาลัย ในประเด็นนี� เราพบว่า มหาวิทยาลัยทั�ง 3 ประเภท         
มีความคล้ายคลึงกนั มหาวิทยาลัยทั�ง 3 ประเภทต่างจําเป็นต้องคํานึงถึงดุลยภาพ (Equilibrium)       
ที�เกิดจากการสรา้งความสมดุลและความราบรื�นทางการบริหารมากกว่าหรือเท่ากบัประสิทธิภาพ    
และประสิทธิผลของการบริหาร ทําใหเ้ราไดข้อ้สรุปว่าระบบการบริหารมหาวิทยาลัยในประเทศไทย 
นอกจากจะไม่ไดถู้กออกแบบมาเพื�อใหเ้กิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลทางการบริหารสงูสุดแล้ว      
ยงัไม่สามารถกอ่ใหเ้กิดการถ่วงดุลอํานาจของทุกฝ่ายภายในมหาวิทยาลัย มหาวิทยาลัยในประเทศ
ไทยไดถู้กออกแบบมาเพื�อใหค้ณาจารยแ์ละนักวิชาการผู้ตอ้งการเสรีภาพทางวิชาการสูงสามารถ
ทํางานร่วมกนัได ้ดงันั�น เพื�อใหเ้กดิความกา้วหน้าทุกมหาวทิยาลยัในประเทศไทยจึงตอ้งการผู้บริหาร
ที�มีภาวะผู้นําสูง มีความสามารถบริหารจัดการความขัดแยง้หรืออย่างน้อยตอ้งสามารถประสาน    
ความแตกต่างทางดา้นความคิดของคณาจารยแ์ละนักวิชาการต่างรุ่นวยั (Rosen and Digh, 2001; 
Oberfield, 2014) ซึ�งถือว่าเป็นสินทรัพย์ที� มีคุณค่าสูงในมหาวิทยาลัย ในประเด็นนี�  ผู้บริหาร
มหาวิทยาลัยที� มีภาวะผู้นําสูงจึงมักจะเป็นผู้ที� มีวิสัยทัศน์ก้าวไกล (Van der Voet, 2014)                
มีความมุ่งมั �นและสามารถนําพามหาวทิยาลยัไปสู่การเป็นมหาวิทยาลัยชั�นนําที�มีผลงานทางวิชาการ
เป็นเลิศไดอ้ยา่งดี  
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บทที� 6 
ก้าวต่อไปของการบริหารภาครัฐในประเทศไทย 

 
ภาครฐัไทยไดมี้พฒันาการทางการบริหารอยา่งต่อเนื�องแต่เชื�องชา้เป็นระยะเวลายาวนานกว่า 700 ปี
กอ่นที�จะเกดิการปฏิรปูระบบบริหารราชการไทย ในปี พ.ศ. 2542 โดยมีการนําแนวคิดในการบริหาร
ภาครฐัแนวใหม่มาใช ้แต่เนื�องจากแนวคิดนี� มีลกัษณะเป็นนามธรรมที�ตอ้งมีการแปลงไปสู่การปฏิบัติ 
เราจึงไม่สามารถมองเห็นรูปธรรมของการบริหารตามแนวคิดนี� ในหน่วยงานราชการทั �วไป แต่
รูปธรรมที�มองเห็นได้ชัดเจน คือ การเกิดองค์การมหาชนและมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐซึ�ง
หน่วยงานทั�งสองรูปแบบถือว่าเป็นหน่วยงานอิสระที� มีความคล่องตัวในเชิงการบริหารมากกว่า
หน่วยงานราชการจึงเกดิคาํถามขึ� นวา่ หน่วยงานของรฐัที�จดัตั�งขึ� นตามแนวคิดของการบริหารภาครัฐ
แนวใหม่ กอ่ใหเ้กดิผลการทํางานที�แตกต่างกนักบัหน่วยงานราชการทั �วไปหรือไม่ ซึ�งเมื�อนําบทที� 4 
และบทที� 5 มาพจิารณาร่วมกนัไดใ้หค้าํตอบแลว้วา่ ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และระบบการทํางาน
ที�ไม่เอื� อใหป้ระชาชนเขา้ไปมีส่วนรบัรูก้ารทํางานของหน่วยงานที�จดัตั�งขึ� นมาใหม่นี� ซึ�งเป็นหน่วยงานที�
มีจุดกาํเนิดมาจากการนําแนวคิดการบริหารภาครฐัแนวใหม่ไปใชเ้ป็นเหตุผลเพื�อสรา้งความชอบธรรม
ในการจดัตั�งหน่วยงานใหม่ขึ� นในประเทศไทย จึงทําใหเ้ราพบวา่ หน่วยงานที�จัดตั�งขึ� นตามแนวคิดของ
การบริหารภาครฐัแนวใหม่ไดผ้ลการทํางานที�ไม่เป็นไปตามทิศทางและระดับที�คาดหวงัหรือที�ควรจะ
เป็น  ในบทนี� จะทําการวเิคราะหแ์ละใหค้าํอธิบายวา่ ทาํไมการนําแนวคิดการบริหารภาครัฐแนวใหม่
มาใชใ้นประเทศไทยจึงไม่ประสบความสาํเร็จดงัที�เกิดขึ� นในประเทศของคนเชื� อสายแองโกลแซกซอน 
(Anglo-Saxons) อย่างเช่น ประเทศอังกฤษ สหรัฐอเมริกา นิวซีแลนด์ แคนาดาและออสเตรเลีย 
(Osborne and Plastrick, 1993; Meyer, 1996; Larbi, 1998a; Laughlin and Pallot, 1998; Glor, 
2001; Rosta, 2011; Jamil, Askvik and Hossain, 2015) และในบทนี� ซึ�งเป็นบทสุดท้ายของ
หนังสือเล่มนี� จะจบลงด้วยการให้ข ้อเสนอแนะที�สามารถนําไปใช้เป็นแนวทางในการการปฏิรูป        
การบริหารภาครฐัใหส้มบรูณ์มากยิ�งขึ� น  
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บริบทของความสาํเรจ็ในการบริหารภาครัฐแนวใหม่ 
 
นับตั�งแต่หลงัสงครามโลกครั�งที� 2 ประเทศต่าง ๆ ทั�งที�พฒันาแลว้และที�กาํลังพฒันาต่างมุ่งเน้นหรือ
ใหค้วามสาํคญักบัการบริหารของภาครัฐ โดยประเทศในกลุ่มแรกไดท้ําการปฏิรูประบบการบริหาร     
ของประเทศเพื�อใหเ้กิดการเพิ�มประสิทธิภาพและประสิทธิผลของบริการภาครัฐที�ใหแ้ก่ประชาชน    
ส่วนประเทศกลุ่มหลังมุ่งเน้นการปฏิรูประบบการบริหารของภาครัฐเพื�อใหส้ามารถกระจายบริการ
สาธารณะต่าง ๆ ของรัฐ เช่น การจัดบริการสาธารณสุขใหท้ั �วถึงและครอบคลุมไปถึงทุกภาคส่วน        
ของประชาชน ดังเช่นกรณีการจัดบริการหมอเท้าเปล่าเพื�อให้บริการสาธารณสุขแก่ประชาชน       
จํานวนหลายรอ้ยล้านคนในชนบทซึ�งอยู่ห่างไกลจากศูนยบ์ริการสาธารณสุขของรัฐในประเทศจีน      
ที�มีพื� นที�กวา้งใหญ่ไพศาล (Zhang and Unschuld, 2008) ส่วนในกรณีของประเทศไทยก็เช่นเดียวกนั 
หลังสงครามโลกครั�งที� 2 เป็นตน้มา ประเทศไทยไดพ้ยายามพฒันาและปรับปรุงระบบการบริหาร
ภาครัฐให้มีประสิทธิภาพและประสิทธิผลทัดเทียมกับนานาอารยประเทศ แต่เนื�องจากนับตั�งแต่        
ปี พ.ศ. 2490 จนถึงปี พ.ศ. 2542 ซึ�งเป็นปีที�ประเทศไทยเริ�มมีความพยายามที�จะปฏิรูประบบ 
บริหารราชการแผ่นดินตามแนวทางของการบริหารภาครัฐแนวใหม่อย่างจริงจัง ประเทศไทยมี        
การปฏิวัติหรือ รัฐประหาร เพื�อช่วงชิ งอํานาจทางการ เมืองและสร้า งความชอบธรรมใน                  
การบริหารประเทศถึง 9 ครั�งทําใหเ้ราไม่เห็นพัฒนาการทางการบริหารในช่วงระยะเวลา 52 ปี 
ดังกล่าว และแมก้ระทั �งภายหลังปี พ.ศ. 2542 ประเทศไทยก็ยงัมีการปฏิวติัหรือรัฐประหารอีกถึง      
2 ครั�งทําให้ความพยายามในการปฏิรูปการบริหารภาครัฐให้สอดคล้องกับแนวคิดการบริหาร     
ภาครัฐแนวใหม่ไม่เกิดผลและไม่เห็นแนวทางการบริหารที�แตกต่างจากหน่วยงานราชการ            
อยา่งชดัเจน  
 
สิ�งที�ปรากฏเป็นรูปธรรมที�เกิดจากมรดกทางความคิดของการบริหารภาครัฐแนวใหม่อย่างชัดเจน     
คือ การเกดิหน่วยงานของรฐัที�มิใช่ส่วนราชการที�มีความเป็นอิสระหรือความยดืหยุน่ในทางการบริหาร
มากกว่าหน่วยงานราชการ แต่ประสิทธิภาพและประสิทธิผล ตลอดจนความโปร่งใสในการทํางาน
ยงัคงไม่แตกต่างไปจากหน่วยงานราชการมากนัก ดังนั�น จึงเกิดคําถามว่า ทําไมเมื�อนําการบริหาร
ภาครัฐแนวใหม่มาประยุกต์ในประเทศไทยจึงไม่ส่งผลเอื� อให้เกิดการเร่งรัดพัฒนาประเทศหรือ       
เพิ�มประสิทธิภาพและประสิทธิผลในบริการสาธารณะของหน่วยงานภาครัฐเท่าที�ควร และจาก    
คําถามนี� ทําใหเ้ราสามารถตั�งเป็นคําถามไดอ้ีกคําถามหนึ�งว่า การบริหารภาครัฐแนวใหม่สามารถ
นํามาใชไ้ดก้บัประเทศกาํลงัพฒันาทุกประเทศหรือไม่ 
 
คาํตอบของคาํถามทั�งสองขอ้นี� มีความสัมพนัธ์หรือเชื�อมโยงกนัอย่างมาก ดังที�เราไดม้องเห็นแลว้ว่า 
ในกรณีของสาธารณรัฐสิงคโปร์นั�น ความสามารถในการเพิ�มประสิทธิภาพและประสิทธิผลของ
หน่วยงานของรัฐเอื� อหรือสนับสนุนใหเ้กิดการเพิ�มศักยภาพและความสามารถในการแข่งขันทาง
เศรษฐกิจของประเทศที�หน่วยงานของรัฐมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลสูงจึงเป็นทั�งสาเหตุและ       
ผลของการพัฒนาประเทศ แต่ในขณะเดียวกัน เราต้องตระหนักว่าประเทศแต่ละประเทศจะมี       
บริบททางเศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม และการเมืองที�แตกต่างกันไป ดังนั�นจึงหมายความว่า         
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แม้จะมีการนําการบริหารภาครัฐแนวใหม่ที�ประสบความสําเร็จในประเทศที�ถือได้ว่ามีระดับ          
การพฒันาทางเศรษฐกิจสูง อย่างเช่น ประเทศอังกฤษ และประเทศสหรัฐอเมริกา ไปใชใ้นประเทศ    
ที�มีระดับการพฒันาทางเศรษฐกิจสูงเช่นกนั อย่างเช่น ประเทศญี�ปุ่น (Koike, 2000; Yamamoto, 
2003) และประเทศเกาหลีใต ้(Kim, 2015) ก็ไม่ไดพ้บว่า สองประเทศที�กล่าวมานี� จะประสบ
ความสําเร็จในการถ่ายทอดแนวคิดการบริหารภาครัฐแนวใหม่ไปสู่ภาครัฐตามที�คาดหวังหรือ
แม้กระทั �งในประเทศฝรั �งเศส (Cole and Jones, 2005; Guyomarch, 1999) ประเทศอิตาลี 
(Casale, 2015) และประเทศสเปน (Alonso, Clifton, and Díaz-Fuentes, 2015) เมื�อนําแนวคิด
การบริหารภาครัฐแนวใหม่ไปใช้ในการบริหารประเทศก็พบว่า ไม่ประสบผลสาํเร็จเท่ากบัประเทศ
องักฤษหรือสหรฐัอเมรกิา 
 
ในการวิเคราะห์ข ้อมูลเชิงคุณภาพที�เก็บรวบรวมได้จากการสนทนากบัผู้บริหารองค์การมหาชน       
และนักวชิาการทางดา้นรฐัประศาสนศาสตรข์องมหาวทิยาลยัชั�นนําในสาธารณรัฐสิงคโปร์ที�มีความรู้
และมีความเชี�ยวชาญทางด้านการบริหารกิจการสาธารณะ เพื�อใหไ้ด้คําตอบว่าทําไมเมื�อเรานํา
แนวคิดในการบริหารภาครัฐแนวใหม่มาใช้ในประเทศไทย จึงได้ผลแตกต่างจากการนําแนวคิด        
การบริหารภาครัฐแนวใหม่ไปใชใ้นสาธารณรัฐสิงคโปร์ คาํตอบกวา้ง ๆ ที�ได้ คือ บริบททางดา้น
เศรษฐกจิ สงัคม การเมือง และวฒันธรรมของทั�งสองประเทศมีความแตกต่างกนัอย่างมาก แมจ้ะเป็น
ประเทศในเอเชียตะวนัออกเฉียงใตด้ว้ยกนั   
 
การจะทําความเข้าใจกับคําตอบที�กล่าวข้างต้น เราจะเริ�มต้นด้วยการมองไปที�ประวัติศาสตร์               
ของการบริหารภาครัฐของไทยที�มีระยะเวลามากกว่า 700 ปี ตลอดช่วงระยะเวลาอันยาวนานนี�        
ไม่มีช่วงเวลาใดเลยที�ผู้บริหารประเทศหรือประชาชนคนไทยมีความคิดว่า การบริหารภาครัฐ        
เป็นอุปสรรคต่อความเจริญกา้วหน้าของประเทศ ในทางตรงกันข้าม ประชาชนคนไทยต่างมี          
ความรูส้ึกว่า การที�ประเทศไทยมีความเจริญกา้วหน้ามาไดต้ลอดดว้ยดีนั�นเป็นเพราะประเทศไทย        
มีผู้ปกครองประเทศที�มีความสามารถ เราจะเห็นได้ว่าตลอดช่วงระยะเวลาของประวติัศาสตร์ไทย 
ประชาชนทุกคนมีความภาคภูมิใจที�ไดเ้กดิมาเป็นคนไทย แต่อยา่งไรก็ตาม เมื�อประมาณ 80 ปีที�แลว้
ได้มีความพยายามในการแปลงความภาคภูมิใจนี� ให้มาเป็นลัทธิชาตินิยมโดยการประชาสัมพันธ ์       
หรือปลุกระดมใหป้ระชาชนเกดิความเชื�อมั �นและมีศรทัธาในตวัผูนํ้าหรือผูบ้ริหารระดับสูงของประเทศ      
ดังคํากล่าวที�ว่า “เชื�อผู้นําชาติพ้นภัย” (ชาญวิทย์ เกษตรศิริ ธํารงศักดิ�  เพชรเลิศอนันต์ และ            
วกิลัย ์พงศพ์นิตานนท์, 2544) ซึ�งคาํวา่ “ผูนํ้า” ในที�นี� มีนัยยะหมายถึงผู้บริหารประเทศดว้ยภูมิหลัง      
ทางประวติัศาสตรนี์� จงึสะทอ้นใหเ้ห็นวา่ที�ผ่านมาคนไทยใหค้วามสําคัญกบัตัวบุคคลที�บริหารประเทศ
มากกวา่ระบบการบริหารของประเทศ 
 
ในเชิงเปรียบเทียบ สาธารณรฐัสิงคโปรเ์ป็นประเทศที�มีประวติัศาสตร์ไม่ยาวนานนักซึ�งไดแ้ยกออกมา
จากสหพนัธรัฐมาเลเซียมาตั�งเป็นประเทศใหม่อันมีเหตุผลเนื�องมาจากประสบการณ์อันขมขื�นจาก 
การที�ได้เข ้าไปร่วมเป็นส่วนหนึ� งของสหพันธรัฐมาเลเซีย เมื�อเดือนกันยายนของปี พ.ศ. 2506    
ในช่วงระยะเวลาที�เป็นส่วนหนึ� งของสหพันธรัฐมาเลเซียนั�น ประชาชนเชื� อสายจีนในสหพันธรัฐ 
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มาเลเซียซึ�งส่วนใหญ่พาํนักอาศัยอยู่ที�เกาะสิงคโปร์นอกจากจะตอ้งประสบกับปัญหาการถูกกีดกัน    
ทุกด้านจากรัฐบาลมาเลเซียที� มีนโยบายเอื� อเฉพาะชาวมาเลเซียซึ�งเป็นประชากรส่วนใหญ่ของ      
ประเทศแล้ว ชาวจีนในหลายภาคส่วนของประเทศยังประสบกับภาวะคุกคามทางด้านร่างกาย         
ทําใหไ้ดร้ับความเดือดรอ้นเป็นอย่างยิ�งชาวจีนทุกคนในสหพนัธรัฐมาเลเซียและโดยเฉพาะอย่างยิ�ง    
บนเกาะสิงคโปรไ์ม่สามารถดาํเนินกจิการทางเศรษฐกจิไดโ้ดยสะดวกและไม่สามารถเขา้ไปมีส่วนร่วม
ในกิจกรรมทางสังคม การเมือง และวัฒนธรรมแต่อย่างใด ชาวจีนทุกคนจึงไม่สามารถดูแลและ       
ไม่ทราบชะตาชีวิตของตนเองว่า ในอนาคตตนเองจะมีชีวิตความเป็นอยู่อย่างไร ดังนั�น ในวันที�          
9 สิงหาคม พ.ศ. 2508 ชาวจีนในสิงคโปร์ทุกคนซึ�งเป็นประชากรส่วนใหญ่ของเกาะสิงคโปร์จึงได ้     
แยกตนเองออกมาจากสหพนัธรัฐมาเลเซียมาตั�งเป็นประเทศใหม่ภายใตก้ารนําของนาย ลี กวน ย ู   
ซึ�งขณะนั�นมีอายุเพียง 42 ปี ดังนั�น ประวัติศาสตร์ของสาธารณรัฐสิงคโปร์จึงมีระยะเวลาอันสั�น    
เพยีง 50 ปี หรือไม่ถึงหนึ�งช่วงอายุคน (นับถึงปีที�ผูเ้ขียนทําการศึกษา)  
 
ในขณะเดียวกัน เมื�อตอนที�สาธารณรัฐสิงคโปร์แยกออกจากสหพันธรัฐมาเลเซียมาตั�งเป็น         
ประเทศใหม่นั�น ประชาชนทุกคนซึ�งรวมถึงชาวมลายูและชาวอินเดียที�อาศัยอยู่บนเกาะสิงคโปร์ซึ�ง  
เป็นประชากรส่วนน้อยของประเทศต่างครุ่นคิดหนักว่า พวกเขาจะมีชีวิตอยู่รอดได้อย่างไรบน        
เกาะที�ไม่มีทรพัยากรธรรมชาติเลย บนเกาะขาดแคลนแมก้ระทั �งอาหารและนํ�าจืดที�จะใชบ้ริโภคและ  
ใช้ดื�ม ในมุมมองของนาย ลี กวน ยู มองว่าเกาะสิงคโปร์เป็นเพียงเกาะเล็ก ๆ ที�ไม่มีพื� นแผ่นดิน
ลอ้มรอบที�จะหล่อเลี� ยงคนบนเกาะ เปรียบเสมือนเป็นหัวใจที�ไม่มีร่างกายห่อหุม้ แต่เมื�อมองให ้     
ถ่องแทแ้ลว้ จะเห็นไดว้า่ทรพัยากรสิ�งเดียวที�สิงคโปรมี์ คือ ทรพัยากรมนุษย ์(สองลา้นคนในขณะนั�น) 
ที�มีความขยันขันแข็งในการทํางาน มีความประหยัด และใฝ่เรียนรู้ และทรัพย์สินที�ชาวสิงคโปร์          
มีอยูม่าก คือ ความไวเ้นื� อเชื�อใจซึ�งกนัและกนัและความเชื�อมั �นในตนเอง นายลี กวน ยู ในฐานะผู้นํา
โดยสถานการณ์ในขณะนั�น ได้ตั�งคําถามต่อตนเองว่า สาธารณรัฐสิงคโปร์จะรักษาและพัฒนา
ทรพัยากรมนุษยแ์ละสินทรพัยที์�มีคุณค่ามหาศาลเหล่านี� ไวไ้ดอ้ย่างไร พรอ้ม ๆ กนันั�น นายลี กวน ย ู
ได้เล็งเห็นว่า ทรัพยากรเหล่านี� จะต้องไม่อยู่ภายใต้ระบบการปกครองและการบริหารประเทศที�      
เอื� อหรือง่ายต่อการเกิดคอรัปชั �น (Yew, 2011) และจากขอ้มูลที�ไดม้าจากนักวิชาการชาวสิงคโปร์
ท่านหนึ�งทําใหท้ราบว่า เมื�อตอนเริ�มตน้บริหารประเทศ นาย ลี กวน ยู ไดมุ่้งสรา้งระบบคุณธรรม   
และความโปร่งใสขององค์การภาครัฐและไดมี้การปราบปราม จับกุม คุมขัง หรือเนรเทศผู้บริหาร
ระดบัสงูของประเทศที�พบหรือสงสยัวา่ประพฤติมิชอบทําใหเ้กดิเป็นปทัสถานทางสังคมที�ถือปฏิบัติกนั
ในสาธารณรัฐสิงคโปร์ว่า ข้าราชการหรือพนักงานของรัฐจะตอ้งเป็นผู้ที�มีความซื�อสัตยส์ุจริตและ     
อุทิศตนให้กบัหน้าที�การงานและประเทศชาติ ประเด็นนี� เคยได้มีการกล่าวมาแล้วในงานวิจัยของ    
ซารเ์กอร ์(Sarker, 2006) และสอดคลอ้งกบัผลงานวจิยัในอดีตของ โป๊ป (Pope, 1995) ที�ศึกษาใน
เรื�องการปฏิรูปการบริหารภาครัฐของประเทศในทวีปแอฟริกาที�ใชภ้าษาอังกฤษเป็นภาษาราชการ    
เขาได้พบว่า ประเทศที�เขาศึกษาได้ให้ความสําคัญกับการป้องกันและขจัดปัญหาคอรัปชั �นใน        
ระบบราชการที�กล่าวมานี� เป็นการเน้นถึงความสําคัญของการยึดมั �นในค่านิยมของความเป็น         
ธรรมาภิบาลในภาครฐั ซึ�งเป็นปัจจยัหนึ�งของความสาํเร็จในการปฏิรปูการบริหารภาครัฐตามแนวคิด
การบริหารภาครฐัแนวใหม่ของสาธารณรฐัสิงคโปร ์ 
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นอกจากที�กล่าวมาแล้ว เมื�อวเิคราะห์ถึงความคิดของนาย ลี กวน ยู จะเห็นได้ชัดเจนว่า เขาไดต้ั�ง
คําถามที�แตกต่างจากผู้นําของประเทศอื�น ๆ ที� เคยอยู่ภายใตอ้าณานิคมของประเทศมหาอาํนาจ
ตะวนัตกมากอ่น หลังจากไดร้ับอิสรภาพแลว้ ผู้นําแทบทุกคนของประเทศที�เคยเป็นอาณานิคมจะมี
คําถามที�คล้ายคลึงกันว่า ตนเองจะบริหารประเทศใหมี้ความเจริญกา้วหน้าและพัฒนาไปอย่างมี
ประสิทธิภาพไดอ้ยา่งไร คาํถามลกัษณะนี�  เมื�อถูกถามในยุคหลงัสงครามโลกครั�งที� 2 มักจะไดค้ําตอบ
ที�อิงมาจากแนวคิดการบริหารรัฐกิจแบบดั�งเดิมหรือที�เรียกว่า Weberian Public Administration and 
Capacity-building Approach (McCourt, 2013; Robinson, 2015) ซึ�งเป็นแนวคิดของการบริหาร
องค์การภาครัฐต่าง ๆ ใหส้ามารถขับเคลื�อนและพฒันาประเทศใหเ้กิดความมั �งคั �งทางเศรษฐกิจ         
แต่นายลี กวน ย ูมิไดม้องเฉพาะการขบัเคลื�อนองค์การต่าง ๆ ของรัฐใหพ้ฒันากา้วหน้าไปไดอ้ย่างมี
ประสิทธิภาพเท่านั�น จุดเด่นของการบริหารของนาย ลี กวน ยู อยู่ที�ความสามารถในการบูรณาการ
และหลอมรวมคนต่างเชื� อชาติ ต่างภาษา และต่างวฒันธรรมใหม้าเป็นหนึ�งเดียวกนัโดยไม่ทําลาย
ความหลากหลาย แต่ขณะเดียวกัน นายลี กวน ยู ไดม้องเห็นว่าสิงคโปร์จะไม่สามารถติดต่อทํามา
คา้ขายกับชาวโลกได้โดยใช้ภาษามาเลย์ หรือภาษาจีน หรือภาษาทมิฬ ประเทศสิงคโปร์จําเป็น     
อย่างยิ�งที�จะต้องเรียนรู้และใช้ภาษาอังกฤษเป็นภาษากลางในการทํางานร่วมกนัของคนในชาติ       
และในการทําการติดต่อทางการคา้และทําธุรกจิกบัประเทศอื�น ๆ (Yew, 2011)  
 
มุมมองและวธิีคิดในทางการบริหารของนายลี กวน ยู จึงมีความลํ�ายุคลํ�าสมัยและเป็นกระบวนทัศน์
ของการจัดการปกครองสาธารณะแนวใหม่ (New Public Governance) ซึ�งมีประเด็นเนื� อหาสาระที�
สําคัญอยู่ที�ว่า ผู้นําประเทศและผู้บริหารภาครัฐจะต้องจัดระบบและสรา้งกระบวนการการบริหาร
กิจการสาธารณะเพื�อทําให้องค์การและตัวเจา้หน้าที�ของรัฐสามารถตอบสนองความตอ้งการของ
ประชาชนไดอ้ยา่งเต็มที� (McCourt, 2013; Denhardt and Denhardt, 2011) นับวา่ นายลี กวน ยู มี
ความคิดและมีมุมมองในเรื�องของการจัดการปกครองสาธารณะแนวใหม่ก่อนและเป็นอิสระจาก
นักวชิาการทางดา้นรฐัประศาสนศาสตร์ในประเทศตะวนัตก และก่อนที� ออสบอร์น และ เกยเ์บลอร ์
(Osborne and Gaebler, 1992) จะไดเ้ริ�มเขียนหนังสือที�มีชื�อเรื�องว่า “Reinventing Government: 
How the Entrepreneurial Spirit is Transforming the Public Sector” ซึ�งหนังสือเล่มนี� ไดจ้ัดพิมพข์ึ� น
เมื�อระยะเวลาประมาณ 25 ปี หลังจากแนวคิดในเรื�องการจัดการปกครองสาธารณะแนวใหม่ได้
เกดิขึ� นครั�งแรกในลกัษณะเป็นกระบวนทัศน์หรือมุมมองใหม่ทางการบริหารในสาธารณรฐัสิงคโปร ์ 
 

การจัดการปกครองสาธารณะแนวใหม่:  

พื�นฐานและความสาํเรจ็ของการบริหารภาครัฐ 
 
ในบทก่อนและในหัวขอ้ก่อนหน้านี� ไดก้ล่าวถึงความสําเร็จของการบริหารประเทศ โดยชี� ใหเ้ห็นถึง
บริบทของสาธารณรฐัสิงคโปรที์�เอื� อต่อความสาํเร็จในการบริหารประเทศตามแนวทางของการบริหาร
ภาครัฐแนวใหม่ จากบทเรียนของสาธารณรัฐสิงคโปร์ให้ขอ้คิดเห็นว่า ประวติัศาสตร์เชิงเศรษฐกิจ 
สังคม วัฒนธรรม และเหนืออื�นใดคือ ภาวะผู้นําของผู้บริหารประเทศที�แตกต่างกันย่อมนํามาซึ�ง

บทที่ 6 ก้าวต่อไปของการบริหารภาครัฐในประเทศไทย

พฒันาการการบริหารภาครฐัของไทย: จากอดีตสูอ่นาคต 125



บทที� 6 กา้วต่อไปของการบริหารภาครฐัในประเทศไทย     
 

พฒันาการการบริหารภาครฐัของไทย: จากอดีตส ู่อนาคต     124 124 

ผลสําเร็จในเชิงการบริหารที�แตกต่างกันอย่างสิ� นเชิง ในหัวข้อนี� จะพิจารณาอีกด้านหนึ� งของ       
เหรียญเดียวกนัโดยมุ่งใหค้าํอธิบายและอภิปรายว่า ทําไมเมื�อนําแนวคิดการบริหารภาครัฐแนวใหม่  
มาใชใ้นประเทศไทยจึงไม่ประสบผลสมัฤทธิ�ดงัเช่นในกรณีของสาธารณรฐัสิงคโปร ์  
 
การอภิปรายในประเด็นนี� จะเริ�มตน้ดว้ยการกล่าวว่า แนวคิดทฤษฎีการบริหารภาครัฐแนวใหม่เป็น
แนวคิดที�มาจากพื� นฐานทางวฒันธรรมของคนเชื� อสายแองโกลแซกซอน โดยเริ�มเกิดขึ� นครั�งแรก      
ในประเทศอังกฤษก่อนที�จะเข้าไปสู่ประเทศสหรัฐอเมริกา และต่อมาได้เผยแพร่เขา้ไปยังประเทศ
ออสเตรเลีย ประเทศนิวซีแลนด์ และประเทศแคนาดา ประเทศที�กล่าวมานี� ล้วนแล้วแต่ประสบ
ความสําเร็จในการปฏิรูปเพื�อมุ่งไปสู่การเพิ�มประสิทธิภาพและประสิทธิผลของการบริหารภาครัฐ     
แต่ต่อมาเมื�อแนวคิดนี� ได้แพร่หลายเข้าไปสู่ส่วนอื�นของโลก เรากลับไม่เห็นความสําเร็จเท่ากับ          
ที�เกิดขึ� นในกลุ่มประเทศของคนเชื� อสายแองโกลแซกซอน และพร้อม ๆ กันนี� จะสังเกตเห็นได้ว่า 
ประเทศที�กาํลังพฒันาจะไม่ประสบความสําเร็จในการนําแนวคิดการบริหารภาครัฐแนวใหม่ไปใช้     
ในการปฏิรปูระบบการบริหารองคก์ารภาครัฐดังเช่นประเทศที�พฒันาแลว้จนทําใหมี้นักวิชาการส่วน
หนึ�งตั�งคําถามว่า แนวคิดการบริหารภาครัฐแนวใหม่สามารถนําไปใชก้บัประเทศที�กาํลังพฒันาได้
หรือไม่ (Polidano, 1999) ในการใหค้ําตอบส่วนหนึ�ง แมนนิ�ง (Manning, 2001) และเทอเน่อร ์
(Turner, 2002) มองว่า การบริหารภาครัฐแนวใหม่ใหร้ายการทางการบริหารที�ผู้นําของประเทศ
กาํลังพฒันาสามารถเลือกรายการที�เหมาะสมกบัประเทศของตนเอง แต่ผู้นําของแต่ละประเทศจะ
เลือกรายการใดบา้งย่อมแตกต่างกนัไปในแต่ละประเทศ ประเทศกาํลังพฒันาที�ลม้เหลวในทางการ
ปฏิรปูการบริหารภาครฐั คือ ประเทศที�ผูนํ้ามีศกัยภาพทางการบริหารตํ �าและขาดแรงจูงใจที�จะปฏิรูป      
การบริหารในประเทศของตนเอง ประเทศที�ผู้นํามีลักษณะเช่นนี� มักจะประสบกบัความลม้เหลวใน   
การนําแนวคิดการบริหารภาครัฐแนวใหม่มาใชเ้พื�อปฏิรูปการบริหารของประเทศ ส่วน โพลิดาโน่ 
(Polidano, 1999) มองวา่ ในภาพรวมเราสามารถมองเห็นไดว้่า ประเทศกาํลังพฒันามักจะประสบ
กับความล้มเหลวในการปฏิรูปการบริหารภาครัฐตามแนวทางของการบริหารภาครัฐแนวใหม่         
แต่ปรากฏการณ์นี�  ไม่ใช่เป็นเรื�องที�เกิดขึ� นเฉพาะในหมู่ประเทศกาํลังพฒันาเท่านั�น ประเทศพฒันา
แลว้หลายประเทศไม่ประสบความสาํเร็จในการปฏิรปูการบริหารภาครฐัเช่นกนั  
 
ในขณะเดียวกนั แมป้ระเทศดอ้ยพฒันาบางประเทศอาจจะลม้เหลวทางด้านกระบวนการปฏิรูป       
แต่เราสามารถมองเห็นความสาํเร็จไดเ้มื�อมองไปที�ผลลัพธ์ กล่าวคือ ประเทศที�กาํลังพฒันาเหล่านั�น   
มีความกระตือรือรน้และมองเห็นความเชื�อมโยงระหว่างบทบาทขององค์การภาครัฐกบัการพฒันา
ประเทศของตนเองมากขึ� น และที�น่าสนใจเป็นอย่างยิ�ง คือ ในหมู่ประเทศกาํลังพฒันาที�ไม่ประสบ
ความสาํเร็จทางดา้นการปฏิรปูการบริหารตามแนวทางของการบริหารภาครัฐแนวใหม่ เมื�อวิเคราะห์
ทําความเขา้ใจโดยมองไปที�ประวติัศาสตร์ทางการบริหารของประเทศ จะเห็นไดว้่าประเทศเหล่านี�     
ไม่ประสบกบัความสาํเร็จในเรื�องการปฏิรูประบบการบริหารมาตลอด ไม่ว่าจะนําแนวคิดใดมาใชใ้น
การปฏิรูปการบริหารของประเทศ ปรากฏการณ์นี� เกิดจากประเทศเหล่านี� มักเป็นประเทศที�          
ผู้นําประเทศมีศักยภาพทางการบริหารตํ �าและขาดแรงจูงใจที�จะปฏิรูปหรือเปลี�ยนแปลงระบบ        
การบริหารประเทศที�ตนเองคุน้เคย  
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ผลงานวจิยัที�กล่าวมานี�  เมื�อนํามาบรูณาการกบัประสบการณ์ของสาธารณรฐัสิงคโปร์ทําใหก้ล่าวไดว้่า 
หวัใจหลกัของการปฏิรปูการบริหารภาครฐัเพื�อใหเ้กดิประสิทธิภาพและประสิทธิผลสูงนั�นจะตอ้งเกิด
ภายหลงัจากการสรา้งใหเ้กดิรปูแบบการจดัการปกครองสาธารณะแนวใหม่ อนัเป็นเงื�อนไขสําคัญของ
การเกิดระบบการบริหารที�โปร่งใสและปราศจากระเบียบหรือวฒันธรรมองค์การที�เอื� อหรือง่ายต่อ   
การเกดิการคอรปัชั �น ซึ�งประเทศกาํลงัพฒันาหลายประเทศมกัจะมองขา้มหรือไม่นําเอาหลักการขอ้นี�
ไปเป็นส่วนหนึ�งของกระบวนการปฏิรูปการบริหารภาครัฐ หลายประเทศเลือกใช้เฉพาะหลักการ    
หรือองค์ประกอบเพียงบางข้อของการบริหารภาครัฐแนวใหม่ที�สอดคล้องกับความสนใจหรือ           
มีประโยชน์หรือใหค้วามชอบธรรมในพฤติกรรมทางการบริหารของขา้ราชการหรือพนักงานของรัฐ
เท่านั�น ในประเทศกําลังพัฒนาหลายประเทศจึงพบว่า การบริหารตามแนวทางของการบริหาร  
ภาครัฐแนวใหม่กลับได้ผลตรงกนัขา้มกับที�คาดหวัง (Mongkol, 2011) กล่าวคือ มีหลักฐานว่า   
ความประพฤติมิชอบในทางการบริหารหรือคอรัปชั �นได้เพิ�มขึ� นภายหลังจากการนําแนวคิด           
การบริหารภาครฐัแนวใหม่มาใชใ้นประเทศกาํลงัพฒันา ที�เป็นเช่นนี�  มีคาํอธิบายวา่ ความยดืหยุน่และ
ความคล่องตัวในการบริหารอันเนื� องมาจาก การที� ผู้บริหารสามารถใช้ดุลยพินิจของตน                  
ในการตัดสินใจสั �งการต่าง ๆ โดยไม่ตอ้งฟังคําสั �งหรืออิงระเบียบของทางราชการที�เขม้งวดและไม่
ยืดหยุ่น กอปรกับการขาดระบบนิเทศที�ใกลช้ิดและขาดการตรวจสอบหรือขาดการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน    กลบักลายเป็นการสรา้งโอกาสหรือเอื� อต่อการเกิดคอรัปชั �นมากขึ� น (Hughes, 1998) 
ซึ�งเป็นสาเหตุสาํคญัของความไม่สาํเร็จในการปฏิรปูระบบการบริหารภาครฐั 
 
ในบริบทของประเทศไทย การนําเอาแนวคิดการบริหารภาครฐัแนวใหม่มาประยุกต์ใชโ้ดยมองไม่เห็น
หรือไม่เขา้ใจในความสมัพนัธร์ะหว่างการจัดการปกครองสาธารณะแนวใหม่และการบริหารภาครัฐ
แนวใหม่จะไม่สามารถทําใหเ้กิดการปฏิรูประบบการบริหารราชการแผ่นดินของไทย ในประเด็นนี�     
เราต้องไม่ลืมว่า แนวคิดการบริหารภาครัฐแนวใหม่เป็นนวัตกรรมทางการบริหารที�มาจาก         
นอกประเทศ โดยผ่านการแนะนําและผลักดันของชนชั�นผู้นําและของนักวิชาการส่วนหนึ�งทางดา้น      
รฐัประศาสนศาสตร์ไม่ไดเ้กดิจากเจตจํานงทางการเมือง (Political Will) ของผู้นําประเทศและไม่ได ้ 
ถูกกาํหนดเป็นนโยบายหลักของพรรคการเมืองพรรคใดพรรคหนึ�ง ดังนั�น เมื�อนํามาปฏิบัติจึงขาด  
พลงัในการผลกัดนัเขา้สู่การนําไปปฏิบติัเพื�อใหเ้ป็นปทัสถานของระบบราชการไทย  
 
ในขณะเดียวกนั การเพิ�มประสิทธิภาพและประสิทธิผลภายใตรู้ปแบบการบริหารที�เน้นความยืดหยุ่น
และความคล่องตัวเสมือนกับองค์การภาคเอกชนที�บริหารด้วยกลไกทางการตลาดและ                  
ยดึความพงึพอใจของลกูคา้ผูใ้ชบ้ริการเป็นสําคัญ ซึ�งเป็นหลักการและเป้าหมายหนึ�งของการบริหาร
ภาครฐัแนวใหม่ไดถู้กนําไปใชเ้ป็นเหตุผลหรือความชอบธรรมในการจัดตั�งหน่วยงานอิสระในรูปแบบ
ต่าง ๆ ไดแ้ก ่องคก์ารมหาชน และหน่วยงานของรฐัรปูแบบใหม่ซึ�งมีมหาวิทยาลัยในกาํกบัของรัฐเป็น
ส่วนหนึ�งของหน่วยงานของรัฐรูปแบบนี�  และที�สังเกตเห็นได ้คือ เมื�อตั�งขึ� นมาแลว้องค์ประกอบของ
คณะกรรมการบริหารที�เข ้ามาควบคุม กาํกบั หรือกาํหนดนโยบายตลอดจนแนวทางการบริหาร      
ส่วนใหญ่จะมาจากอดีตข้าราชการระดับสูงหรือบางท่านยังคงดํารงตําแหน่งผู้บริหารระดับสูงใน    
ระบบราชการ ซึ�งจากประสบการณ์ชีวติและความสําเร็จทางการบริหารในระบบราชการทําใหบุ้คคล
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เหล่านี� ยดึถือหรืออาจจะมีความคุน้เคยกบัรูปแบบและแนวทางการบริหารในระบบราชการกอปรกบั
บางครั�งผู้ที�เขา้มาเป็นคณะกรรมการบริหารมักจะมาตามเสน้ทางทางการเมือง และบุคคลเหล่านี�    
ต่างก็ตระหนักดีว่า ตนเองจะตอ้งพน้จากตําแหน่งตามวิถีทางการเมือง ดังนั�น บุคคลเหล่านี� จึงไม่มี
ความมั �นคงในตําแหน่ง การตัดสินใจหรือกําหนดทิศทางหรือนโยบายจึงจําเป็นตอ้งอิงกับระบบ       
การบริหารภาครัฐแบบดั�งเดิมซึ�งเป็นระบบบริหารที� มีระเบียบและกฎหมายรองรับการตัดสินใจ
ทางการบริหาร  และเมื�อมองยอ้นประวติัศาสตร์ไปจะพบวา่ ระเบียบการบริหารพสัดุของหน่วยงาน
ของรฐัรปูแบบใหม่ลว้นแลว้แต่นําเอาระเบียบสาํนักนายกรฐัมนตรีว่าดว้ยการพสัดุ พ.ศ. 2535 มาใช้
เป็นหลกัในการปรบัปรุงหรือกาํหนดระเบียบของหน่วยงาน ส่งผลใหห้น่วยงานเหล่านี� สามารถอนุมัติ
การจดัซื� อจดัจา้งโดยผูบ้ริหารและคณะกรรมการบริหารไดด้ว้ยวงเงินที�สงูกวา่ระเบียบของทางราชการ 
หลกัการของการจดัการปกครองสาธารณะแนวใหม่ที�ใหค้วามสาํคญักบัการออกแบบระบบการบริหาร
เพื�อควบคุมหรือลดโอกาสในการเกดิคอรัปชั �นจึงเห็นไดไ้ม่ชัดเจนทั�งในหน่วยงานรูปแบบใหม่ของรัฐ
และหน่วยงานราชการแบบดั�งเดิม 
 
การบริหารภาครัฐตามแนวทางของการกระจายอํานาจถือว่าเป็นปัจจัยหนึ� งที�นําไปสู่ความสําเร็จ     
ของการบริหารภาครัฐแนวใหม่ (McCourt, 2013) ในกรณีของประเทศไทย การบริหารแบบ            
รวมศนูยอ์าํนาจเป็นอุปสรรคต่อการปฏิรปูการบริหารหน่วยงานภาครฐั ในประวติัศาสตร์อันยาวนาน
กว่า 700 ปี เราพบว่า การบริหารแบบรวมศูนยอ์ํานาจเป็นความเข้มแข็งของวัฒนธรรมองค์การ      
ที�ยากที�จะปรับเปลี�ยนได้ เมื�อมองในภาพรวมทั �วโลกจะเห็นได้ว่า การบริหารตามแนวทางของ          
การรวมศูนย์อํานาจนี� เป็นเอกลักษณ์เฉพาะของประเทศกาํลังพัฒนา ในประเทศเหล่านี� มักจะมี      
แรงตา้นทานต่อการกระจายอาํนาจทางการบริหาร   
 
ผลงานวิจัยในต่างประเทศที�ออกแบบการวิจัยโดยใช้ข ้อมูลทุติยภูมิและมีประเทศเป็นหน่วยใน        
การวิเคราะห์ชี� ให้เห็นถึงความสัมพันธ์เชิงบวกระหว่างการรวมศูนย์อํานาจทางการบริหารกับ        
การคอรัปชั �น ซึ�งหมายถึงว่า ประเทศใดที�มีการรวมศูนย์อํานาจทางบริหารมาก ประเทศนั�นมักมี
อุบัติการณ์หรือโอกาสที�จะเกิดการคอรัปชั �นมากกว่าประเทศที� มีการบริหารตามแนวทางของ         
การกระจายอํานาจ โดยมีคําอธิบายว่า การบริหารตามแนวทางของการกระจายอํานาจไม่เพียง       
แต่จะเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วมในการกําหนดนโยบายและแก้ไขปัญหาของ      
ประชาชน แต่ประชาชนยังสามารถเข้าไปมีส่วนร่วมในกระบวนการติดตามและประเมินผล           
การดําเนินงานของหน่วยงานของรัฐอย่างใกลช้ิด (Fisman and Gatti, 2002; Dincer, Ellis and 
Weddell, 2009) ผลงานวจิยัเหล่านี� มีนัยยะว่า ประเทศที�มีการคอรัปชั �นของพนักงานหรือเจา้หน้าที�
ของรัฐสูงจะมีแรงต้านทานหรืออย่างน้อยก็เกิดความเฉื�อยในการขับเคลื�อนให้เกิดการปฏิรูป         
การบริหารภาครฐั (Mongkol, 2011)  
 
เมื�อพจิารณาถึงดชันีชี� วดัความโปร่งใสของประเทศไทยหรือดชันีวดัการคอรัปชั �นประจําปี พ.ศ. 2558 
(Transparency International, 2015) ซึ�งไดจ้ดัอนัดบัประเทศไทยไวใ้นอนัดบัที� 76 จากจํานวน 168 
ประเทศทั �วโลก ในขณะที�สาธารณรัฐสิงคโปร์อยู่ที�อันดับ 8 ของโลก ทําใหเ้ราสามารถอนุมานไดว้่า 
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สาธารณรัฐสิงคโปร์มีการกระจายอํานาจมากกว่าประเทศไทยซึ�งข้อสรุปที�ได้จากการอนุมานนี�      
อาจจะ เข้า ใ จ ได้ไ ม่ ง่ า ย นัก  ทั� ง นี� เพราะสาธารณรัฐสิ งค โปร์ เ ป็นประเทศที� มีพื� น ที� เพียง                              
682.7ตารางกโิลเมตร (ซึ�งใหญ่กวา่เกาะภูเก็ตเพยีงเล็กน้อย) และมีประชากรประมาณ 5.6 ลา้นคน       
โดยสาธารณรฐัสิงคโปร์เป็นประเทศที�ไม่มีรัฐบาลท้องถิ�นแต่มีการแบ่งเขตการปกครองส่วนท้องถิ�น
ออกเป็น 5 ภาค อันประกอบไปด้วย ภาคกลาง ภาคตะวันตก ภาคเหนือ ภาคตะวันออก และ       
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ การบริหารของสาธารณรัฐสิ งคโปร์ที� ไ ม่เหมือนประเทศอื�น  คือ 
คณะรัฐมนตรีทําการกํากับดูแลการทําง านของหน่วยงานราชการต่าง  ๆ ซึ�งประกอบด้วย                 
1) หน่วยงานกลาง 2) กระทรวงต่าง ๆ และ 3) องค์การบริหารอิสระ การกํากบัดูแลจะมุ่งไปที�      
การนิเทศใหห้น่วยงานต่าง ๆ ตอบสนองความตอ้งการและความคาดหวงัของประชาชน  
 
รปูแบบการกระจายอาํนาจทางการบริหารของสาธารณรฐัสิงคโปร ์จะมีชื�อเรียกวา่ การกระจายอาํนาจ
แบบรวมศูนยก์ลาง (Centralized-Decentralization) ตัวอย่างของการบริหารที�เรียกว่า การกระจาย
อํานาจแบบรวมศูนย์กลางในสาธารณรัฐสิงคโปร์ ได้แก่ การที�สิงคโปร์มีหน่วยงานกลาง เพียง
หน่วยงานเดียวที�ทําหน้าที�จัดซื� อจัดจา้งใหแ้ก่หน่วยงานของรัฐทุกแห่ง แนวปฏิบัตินี� เกิดจากแนวคิด
ที�วา่การกระจายอาํนาจความรบัผิดชอบในเรื�องการจัดซื� อจัดจา้งไปที�เพียงหน่วยงานเดียว ถือว่าเป็น
การกระจายอํานาจตามบทบาทหน้าที�ทางการบริหาร (Management Function) ซึ�งจะทําใหง้่ายต่อ
การติดตามตรวจสอบมากกว่าการกระจายอํานาจแบบให้ทุกองค์การหรือทุกหน่วยงานของรัฐ           
มีความเป็นอิสระเต็มที�ในการจัดซื� อจัดจ้าง เพราะหากปฏิบัติเช่นนั�นย่อมหมายความว่า ประเทศ      
ทั�งประเทศจะตอ้งใชท้รพัยากรไปเพื�อการตรวจสอบความโปร่งใสในการจัดซื� อจัดจ้างของทุกองค์การ 
การตรวจสอบและประเมินประสิทธิภาพและประสิทธิผลของหน่วยงานเพียงหน่วยงานเดียวที�         
ทําหน้าที�จัดซื� อจัดจ้างจึงเป็นการง่าย โดยเราสามารถประเมินได้จากราคาสินค้าหรือบริการที�
หน่วยงานจัดซื� อว่ามีความเหมาะสมหรือสอดคล้องกับราคาในท้องตลาดหรือไม่ คุณภาพและ
มาตรฐานของสินคา้หรือบริการเป็นไปตามที�กาํหนดไวห้รือไม่ นอกจากนี� เรายงัสามารถประเมินได้
จากมุมมองของผูใ้ช ้(ซึ�งคือหน่วยงานต่าง ๆ) โดยพิจารณาว่า การจัดซื� อจัดจา้งของหน่วยงานกลาง
สามารถตอบสนองความตอ้งการของผูใ้ชห้รือไม่ และทา้ยที�สุด ยงัสามารถประเมินไดว้่า การจัดซื� อ-
จัดจ้างของหน่วยงานกลางได้ดําเนินการตามกระบวนการ และมีขั�นตอนที�สั�นและรวดเร็วหรือไม่     
การบริหารแนวทางนี� จึงยงัคงรักษาหลักของการใหค้วามยืดหยุ่นและความคล่องตัวในการตัดสินใจ
ทางการบริหารของหน่วยงานต่าง ๆ ภายใตเ้ป้าหมายเดียวกนั คือ การพฒันาประเทศและคุณภาพ
ชีวติของประชาชนภายใตห้ลกัของการกระจายอํานาจแบบรวมศูนยก์ลาง การบริหารตามแนวทางนี�        
ถือได้ว่า ทั� งคณะรัฐมนตรีและข้าราชการหรือพนักงานของรัฐในทุกภาคและในหน่วยงาน               
ทุกระดับต่างต้องรับผิดชอบ (Accountability) ต่อคุณภาพชีวิตและความเป็นอยู่ของประชาชน        
ชาวสิงคโปรทุ์กคน  
 
การนําความรูแ้ละประสบการณ์ทางการบริหารจากภาคธุรกิจเอกชนที�ประสบความสําเร็จอย่างสูง       
มาประยุกต์ใช้ในการบริหารภาครัฐเป็นองค์ประกอบหนึ� งของความสําเร็จของการบริหารภาครัฐ     
แนวใหม่ และความสาํเร็จนี� จะเกดิขึ� นไดก็้ต่อเมื�อมีการออกแบบการบริหารที�เอื� อหรือนําไปสู่การเกิด
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การจัดการปกครองสาธารณะแนวใหม่ตามแนวคิดของออสบอร์น (Osborne, 2010) แนวคิดนี�     
ยากที�จะนํามาใชก้บัการบริหารภาครฐัของประเทศไทย ทั�งนี�  เพราะการตัดสินใจของผู้บริหารภาครัฐ
ของไทยจะต้องยึดมั �นในระเบียบและแนวปฏิบัติของทางราชการเป็นสําคัญ การบริหารภาครัฐ        
ของไทยเป็นการบริหารที�เน้นความถูกตอ้งและความสมบรูณ์ของกระบวนการและขั�นตอนที�กาํหนดไว้
ในระเบียบแบบแผนและแนวปฏิบัติของทางราชการเป็นสําคัญ ส่วนในภาคธุรกิจเอกชนนั�น           
เน้นเป้าหมายขององคก์ารเป็นหลัก และในทุกกรณีเป้าหมายหลักขององค์การภาคธุรกิจเอกชน คือ 
กาํไร ส่วนความพึงพอใจของลูกคา้หรือคุณภาพบริการถือว่า เป็นกลยุทธ์ทางการตลาดที�จะช่วยให้
บริษัทสามารถเพิ�มยอดขายอันจะส่งผลทางตรงให้เกิดการเพิ�มยอดกําไรของบริษัท จริงอยู่ ที�          
การบริหารภาครฐัแนวใหม่ไดใ้หห้ลกัการไวว้า่ ผูบ้ริหารภาครฐัจะตอ้งมองประชาชนเป็นเสมือนลูกคา้       
ผูม้าใชบ้ริการขององคก์ารภาครัฐ แต่ในทางปฏิบัติ อํานาจนิยมของขา้ราชการหรือพนักงานของรัฐ
นับว่าเป็นอุปสรรคต่อการที�จะปฏิบัติต่อประชาชนเสมือนตนเองเป็นผู้ใหบ้ริการและประชาชนเป็น
ลูกคา้ผู้จ่ายภาษีเพื�อนํามาจ่ายเป็นเงินเดือนใหแ้ก่ขา้ราชการหรือพนักงานของรัฐ ส่วนในกรณีของ
สาธารณรัฐสิงคโปร์นั� นจะเป็นสิ�งที�ง่ายและเอื� อต่อความสําเร็จในทางการบริหารภาครัฐ ทั�งนี�            
เพราะพนักงานของรฐัในสาธารณรฐัสิงคโปรล์ว้นมีความตระหนักดีวา่ หน่วยงานของรฐั (และตนเอง) 
จะตอ้งตอบสนองต่อเป้าหมายเดียวกนั คือ ความเจริญและความมั �งคั �งทางเศรษฐกิจของประเทศ และ
ประชาชนจะตอ้งไดร้ับประโยชน์อย่างเต็มที�จากหน่วยงานและพนักงานของรัฐ ซึ�งเป็นสิ�งที�ขาดหาย
หรือมองเห็นไดไ้ม่ชดัเจนในหน่วยงานภาครฐัหรือในตวัขา้ราชการหรือพนักงานของรฐัในประเทศไทย    
  
เท่าที�กล่าวมาในหัวข้อนี�  ทําให้เข ้าใจได้ว่า การไม่เห็นผลสัมฤทธิ� ที�ชัดเจนจากการปฏิรูประบบ        
การบริหารภาครัฐตามแนวทางของการบริหารภาครัฐแนวใหม่เกิดจากการที�ประเทศไทยมอง         
การบริหารภาครัฐแนวใหม่เป็นจุดมุ่งหมายสุดท้ายในตัวมันเอง ส่วนหนึ� งเกิดจากการขาด          
ความตระหนักว่า การปฏิรูปการบริหารภาครัฐจะไม่เห็นผลหากไม่นําหลักของการจัดการปกครอง
สาธารณะแนวใหม่มาเป็นกรอบนําในการปฏิรปูการบริหารภาครัฐ ซึ�งการจัดการปกครองสาธารณะ
แนวใหม่มีหลกัการวา่ รฐัจะตอ้งจดัระบบการปกครองและระบบการบริหารประเทศที� 1) สรา้งระบบ
ธรรมาภิบาลในภาครัฐเพื�อขจัดหรือป้องกนัหรือลดโอกาสที�จะก่อให้เกิดการคอรัปชั �นในภาครัฐ        
2) ยึดมั �นในคุณค่าและเห็นประโยชน์จากการบริหารประเทศและองค์การของรัฐตามแนวทาง        
ของการบริหารแบบกระจายอํานาจ (Decentralized Management) และ 3) นําแนวคิดและ
ประสบการณ์จากการบริหารภาคเอกชนมาใช้ในการบริหารภาครัฐ และพร้อมกันนั�นจะต้อง         
ปรับกระบวนทัศน์และพฤติกรรมของข้าราชการและพนักงานของรัฐ เพื�อมิใหเ้กิดความคิดหรือ
ปทัสถานของสังคมว่า ข้าราชการหรือพนักงานของรัฐคือผู้ปกครองประชาชน (Ruler) และมี        
ความเข้าใจที�ถูกต้องว่า ประชาชนมิใช่เป็นเพียงผู้เข ้ามาขอรับบริการ (Clients) แต่เป็นลูกค้า 
(Customer) ผู้สนับสนุนการทํางานของข้าราชการหรือพนักงานของรัฐ ผ่านการจ่ายภาษีเพื�อ           
ใหไ้ดบ้ริการที�มีคุณภาพจากรฐั  
 
ที�กล่าวมาขา้งตน้นี� ดเูสมือนกบัการกล่าววา่ ประเทศไทยไม่ไดท้ําอะไรที�ควรจะทํา แต่ในความเป็นจริง 
สาํนักงานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ หรือ ก.พ.ร. (2547) ไดจ้ัดกิจกรรมหลายอย่างเพื�อ
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ประชาสัมพนัธ์ จัดการฝึกอบรมเพื�อใหค้วามรูแ้ก่ผู้บริหารหรือขา้ราชการระดับสูง และส่งเสริมให้
หน่วยงานราชการทําการปฏิรูประบบการบริหารของหน่วยงาน องค์ความรูที้� ให้แก่ผู้บริหารของ
หน่วยงานภาครัฐมีเนื� อหาสาระสมบูรณ์ครบถ้วน ครอบคลุมทุกประเด็นหรือแง่มุมที� เกี�ยวขอ้งกับ
ทฤษฎีและแนวคิดของการบริหารภาครัฐแนวใหม่ ตลอดจนยังได้ชี� ให้เ ห็นถึงบริบทและ             
ความจําเป็นเร่งด่วนในการปฏิรูปการบริหารภาครัฐของไทย และไดถ้อดบทเรียนของประเทศที�
ประสบความสําเร็จในการปฏิรูปการบริหารภาครัฐมาเผยแพร่ใหค้วามรูแ้ก่ผู้เขา้รับการฝึกอบรม     
หรือผู้เข ้าร่วมประชุมสัมมนา จุดเด่นของการปฏิรูประบบราชการตามแนวทางของ ก.พ.ร. อยู่ที�       
การปรับเปลี�ยนกระบวนทัศน์และทัศนคติของผู้บริหารโดยเฉพาะอย่างยิ�งในเรื�องที� เกี�ยวข้องกับ       
การปรับเปลี�ยนวิธีการทํางาน การปรับโครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดิน การปรับระบบ         
การบริหารเงินและงบประมาณ การปรับระบบบริหารงานบุคคลและค่าตอบแทน การปรับเปลี�ยน
กระบวนทัศน์ วฒันธรรมและค่านิยมของขา้ราชการ การพฒันาระบบราชการให้มีความทันสมัย      
และการเปิดโอกาสใหป้ระชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในกจิการของรฐั  
 
แต่อย่างไรก็ตาม เนื� องด้วยบทบาทหรือการทํางานของ ก .พ.ร . มีลักษณะเสมือนกับเป็น
สถาบันการศึกษาทางการบริหารขั�นสูงที�ทําหน้าที�ถ่ายทอดความรูห้รือทฤษฎีทางการบริหารจาก  
ตําราวิชาการต่าง ๆ ที� มีความทันสมัยในหลายหัวข้อที� เป็นสมัยนิยมในยุคนั�น เช่น การบริหาร         
เชิงกลยุทธ ์(Strategic Management) ซึ�งมีเนื� อหาสาระรวมถึงการพฒันาและบริหารงบประมาณใหมี้
ความเชื�อมโยงกบัแผนกลยุทธ์ การวิเคราะห์สวอต (SWOT Analysis) การวดัผลงานเชิงดุลยภาพ 
(Balance Scorecard) การปรับระบบงบประมาณเป็นแบบมุ่งเน้นผลงาน (Performance-based 
Budgeting) การบริหารการเปลี�ยนแปลง (Change Management) การบริหารความเสี�ยง (Risk 
Management) การบริหารโดยมุ่งเน้นผลสัมฤทธิ�  (Results-based Management) การปรับหรือ      
ลดขนาดขององค์การให้เหมาะสม (Rightsizing or Downsizing) ภาวะผู้นํา (Leadership)            
การจัดการความรู ้(Knowledge Management) เป็นตน้ ดังนั�น หากเปรียบเทียบการบริหารภาครัฐ
แนวใหม่เป็นเสมือนป่าไม ้และมองว่าผลงานที� ก.พ.ร. ทํา มีประโยชน์ในการช่วยใหผู้้บริหารและ
ข้าราชการระดับสูงของรัฐมีความรู้ในหัวข้อต่าง ๆ ที�จําเป็นต่อการปฏิรูปการบริหารภาครัฐ            
แต่เป็นที�น่าเสียดายที�องค์ความรู้ที�ถ่ายทอดไปนั�นเปรียบเสมือนการให้ข ้าราชการและผู้บริหาร
ระดบัสงูรูจ้ักตน้ไมทุ้กตน้ แต่ไม่สามารถมองเห็นไดว้่า ความรูทุ้กหัวขอ้นั�นเมื�อมารวมกนัจะทําใหมี้
ลักษณะเสมือนเป็นป่าไม้ได้อย่างไร การจะเห็นภาพของป่าไม้ได้นั�น นอกจากจะต้องเกิดจาก         
การนําองค์ความรู้ทั�งหมดนี� มาบูรณาการในตัวผู้บริหารแล้วยังจะต้องเกิดจากการสามารถนํา      
ความรูที้�บูรณาการและตกผลึกไปใชใ้นทางการบริหารไดด้้วย ดังนั�น ในเชิงทฤษฎี การบูรณาการ
ความรู้จึงมีความสําคัญอย่างยิ�งยวดต่อการปฏิรูประบบราชการ แต่ในทางปฏิบัติ เราไม่สามารถ
มองเห็นไดช้ดัเจนวา่ หลงัจากการฝึกอบรมแลว้ ผู้ที�ไดร้ับการฝึกอบรมไดมี้การบูรณาการความรูเ้พื�อ
นําไปใชใ้นการบริหารได้มากน้อยเพียงใดและอย่างไร แต่สิ�งที�เรามองเห็น คือ การบูรณาการหรือ    
การรวมอํานาจของส่วนกลางไปไวที้�ตัวผู้ว่าราชการจังหวดัหรือที� เรียกว่า “ผู้ว่า CEO” ตัวอย่างนี�  
ชี� ให้เห็นถึง การบริหารตามแนวทางของการรวมศูนย์อํานาจซึ�งเป็นแนวปฏิบัติที� ขัดหรือเป็น      
อุปสรรคต่อการปฏิรปูระบบราชการตามแนวทางของการบริหารภาครฐัแนวใหม่   
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ดังที�ได้กล่าวแล้ว การขาดการบูรณาการองค์ความรูแ้ละแนวปฏิบัติที�ชัดเจนเป็นอุปสรรคต่อ
ความสาํเร็จในการปฏิรปูระบบราชการตามแนวทางของการบริหารภาครฐัแนวใหม่ กุลเชษฐ์  มงคล 
(Mongkol, 2007) จึงได้ศึกษาวิจัยในเรื�องนี� อย่างละเอียดเพื�อให้เกิดความเข้าใจเพิ�มขึ� นว่า         
หน่วยงานภาครัฐของไทยไดท้ําอะไรไปแลว้บา้งที�นําไปสู่การปฏิรูประบบราชการตามแนวทางของ   
การบริหารภาครัฐแนวใหม่ จากการศึกษาในกรณีของกระทรวงวัฒนธรรมให้ผลยืนยันได้ว่า           
ในกระบวนการปฏิรูประบบการบริหารภาครัฐของไทยมีช่องว่างระหว่างทฤษฎีหรือองค์ความรู้ที�
ผู้บริหารระดับสูงได้รับจาก ก.พ.ร . กับแนวทางปฏิบัติจริงดังจะอนุมานได้จากงานวิจัยของ             
กุลเชษฐ์ มงคล ว่า ประการแรก ผู้บริหารระดับกระทรวงขาดกระบวนทัศน์ขาดมุมมองและ        
ความเข้าใจในเรื�องของการบริหารภาครัฐแนวใหม่ซึ�งรวมถึงการขาดมโนทัศน์ในเรื�องของ             
การบริหารตามแนวทางของการกระจายอาํนาจ  และที�น่าแปลกใจเป็นอยา่งยิ�ง คือ ในหลายเรื�อง เช่น 
เรื�องของการบริหารอตัรากาํลังคนและบุคลากร สํานักงาน ก.พ.ร. เองไดเ้ป็นส่วนหนึ�งของอุปสรรค  
ต่อการบริหารตามแนวทางของการกระจายอํานาจ ประการที� สอง ระบบอุปถัมภ์ภายในหน่วยงาน  
ของรฐัเองก็นับวา่เป็นอุปสรรคภายในองค์การทําใหไ้ม่สามารถนําเอาระบบการบริหารแบบมุ่งเน้น
ผลสมัฤทธิ�มาใชไ้ดเ้ต็มที�นัก ประการที� สาม นโยบายการจํากดัอัตรากาํลังคนของภาครัฐที�ตอ้งการ   
ลดขนาดกาํลังคนและประหยดังบประมาณรายจ่ายในแต่ละปีทําใหอ้ัตราขา้ราชการที�เกษียณอายุ
ราชการไม่มีการบรรจุเพื�อทดแทน อตัรากาํลงัคนของภาครฐัจึงลดลง  
 
แต่ในขณะเดียวกนั การขยายขอบเขตและมอบภาระงานที�ตอ้งปฏิบัติเพิ�มมากขึ� น ทั�งงานในหน้าที�
ราชการตามปกติและงานที�มอบหมายใหห้น่วยงานต่าง ๆ ต้องดําเนินการตามนโยบายการปฏิรูป
ระบบราชการและเพิ�มประสิทธิภาพแก่ส่วนราชการเพื�อให้สอดคลอ้งกบัการเปลี�ยนแปลงสังคมที�มี  
การแข่งขันกนัสูงยิ�งขึ� น หมายถึง ความคาดหวงัใหข้ ้าราชการหรือพนักงานของรัฐทํางานหนักขึ� น       
บนทรัพยากรหมวดค่าจ้างและเงินตอบแทนที� ไ ม่เพิ�มขึ� นหรือ เพิ�มขึ� นในอัตราที� ลดน้อยลง                
ซึ�งไม่สอดคลอ้งกบัโลกแห่งความเป็นจริง (สะท้อนใหเ้ห็นว่า แนวคิด “Doing more with less” เป็น
เพียงวาทกรรมหรืออย่างดีที�สุดเป็นไดแ้ค่เพียงอุดมการณ์) ประการที� สี�  แนวคิดในเรื�องนํารูปแบบ   
การบริหารตามแนวทางของธุรกิจเอกชนที� มีการใช้บริการจากภายนอกบริษัท (Outsourcing)        
เพื�อช่วยงานในบางส่วนชั �วคราวเฉพาะเท่าที�จําเป็นและเป็นพื� นฐานของธุรกิจ เมื�อถูกนํามาใช้ใน
หน่วยงานราชการมักจะใช้กับงานหรือกิจกรรมที� ไม่ก่อให้เกิดการเพิ�มประสิทธิผลของงาน            
หรือเปรียบเสมือนไม่กอ่ใหเ้กดิการเพิ�มผลกาํไรแกบ่ริษัท อยา่งมากการว่าจา้งบริการจากภายนอกจึง
เป็นไดเ้พยีงการลดรายจ่าย และที�สําคัญคือสามารถลดรายจ่ายในหมวดเงินเดือนหรือค่าตอบแทน  
ของแต่ละหน่วยงานไดเ้พยีงเล็กน้อยเมื�อเทียบกบังบประมาณรายจ่ายทั�งหมดของหน่วยงานที�คงที�หรือ
เพิ�มขึ� น ทั�งหมดที�กล่าวมานี�  ชี� ใหเ้ห็นวา่ประเทศไทยไดพ้ยายามดาํเนินการในเรื�องใดบา้งในการปฏิรูป
ระบบราชการตามแนวทางการบริหารภาครฐัแนวใหม่ 
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การจัดการปกครองสาธารณะแนวใหม่: 

แนวทางการปฏริูปการบริหารภาครัฐของไทย 
 
การปฏิรูปการบริหารองค์การภาครัฐของไทยเป็นการดําเนินการโดยใช้แนวคิดของการบริหาร    
ภาครัฐแนวใหม่ซึ�งเป็นการปฏิรูปที�อิงตัวแบบชนชั�นผู้นํา (Elite Model) ได้เริ�มขึ� นอย่างจริงจัง        
เมื�อปี พ.ศ. 2542 ในลักษณะของการจํายอมต่อแรงกดดันจากภายนอกประเทศ ภายหลังจากที�
ประเทศไทยประสบกบัภาวะวกิฤติเศรษฐกิจในปี พ.ศ. 2540 การปฏิรูปการบริหารองค์การภาครัฐ             
ตามแนวทางที�ประเทศไทยได้ดําเนินการผ่านมาจึงเป็นการดําเนินการตามคําแนะนําของกองทุน
การเงินระหวา่งประเทศและของธนาคารโลกในฐานะสถาบันที�ใหเ้งินกูย้ืมแก่ประเทศไทย การปฏิรูป
การบริหารราชการที�ผ่านมาจึงใหค้วามสําคัญกบัเป้าหมายระยะสั�น คือ การสรา้งกระบวนการทาง   
การบริหารเพื�อให้สถาบันการเงินทั�งสองแห่งเห็นว่า ประเทศไทยได้เริ�มปฏิรูประบบการบริหาร
ราชการแล้วซึ�งเ ป็นเงื�อนไขหลักของการให้กู ้ยืมเงินของสถาบันการเงินทั� งสองแห่ง เพื�อให ้           
ประเทศไทยนําเงินที�ได้รับมาใช้ในการฟื� นฟูสภาวะวิกฤติทางเศรษฐกิจที�ประสบอยู่ในขณะนั� น        
การปฏิรูประบบราชการมิได้เกิดจากแรงจูงใจและเกิดขึ� นโดยปราศจากเจตจํานงทางการเมือง         
อันแน่วแน่ของผู้นําประเทศที�ต้องการพัฒนาประเทศให้ก ้าวไปสู่ความมั �งคั �งทางเศรษฐกิจและ           
กา้วไปสู่สถานภาพใหม่ในฐานะประเทศที�พัฒนาแล้ว ดังเช่นในกรณีของสาธารณรัฐสิงคโปร ์           
ส่งผลใหก้ารปฏิรปูการบริหารภาครัฐตามแนวทางของการบริหารภาครัฐแนวใหม่ของไทยที�ผ่านมา   
ไม่ประสบความสาํเร็จซึ�งต่างจากประเทศอื�นหลายประเทศที�กล่าวมาขา้งตน้ สาเหตุของความไม่สาํเร็จ      
ส่วนหนึ� งเกิดจากขาดการเตรียมความพร้อมและขาดการปรับเปลี�ยนวฒันธรรมและค่านิยมของ
องคก์ารภาครฐั   
 
แต่อยา่งไรก็ตาม นับตั�งแต่ตน้คริสตศ์ตวรรษที� 21 เป็นตน้มา ไดเ้กดิพฒันาการทางความคิดเกี�ยวกบั
การบริหารภาครฐัขึ� นมาใหม่โดยต่อยอดมาจากแนวคิดเดิมของการบริหารภาครัฐแนวใหม่ เรียกว่า 
“การจัดการปกครองสาธารณะแนวใหม่” ในหัวข้อข้างต้นของบทนี�  แมจ้ะได้กล่าวถึงแนวคิดและ
องค์ประกอบหลักของการจัดการปกครองสาธารณะแนวใหม่มาบา้งแลว้ แต่เพื�อความกระจ่างและ   
ดว้ยตรรกวิทยาที�ว่า การจัดการปกครองสาธารณะแนวใหม่ไม่เพียงแต่จะเป็นแนวคิดสูงสุดของ      
การบริหารภาครฐัซึ�งมีทั�งหมด 4 ลักษณะ โดยที�แต่ละลักษณะอาจจะยงัคงรักษารูปแบบการบริหาร
เดิมก่อนหน้าไว ้ แต่ไม่ได้หมายความว่า ลักษณะการบริหารแต่ละรูปแบบต้องแยกออกจากกัน      
อยา่งสิ� นเชิง การบริหารภาครฐั 4 ลกัษณะ ไดแ้ก ่1) การบริหารแบบใชอ้ํานาจสั �งการซึ�งเป็นลักษณะ
การบริหารที�มีประวติัศาสตรอ์นัยาวนานมากที�สุดนับตั�งแต่มีการบันทึกประวติัศาสตร์ของมนุษยชาติ  
2) การบริหารตามแนวทางการบริหารภาครัฐแบบดั�งเดิมซึ�งไดเ้ริ�มเป็นศาสตร์ทางการบริหารใน      
ช่วงปลายศตวรรษที� 19 และยงัดํารงไวซึ้�งความเป็นรูปแบบหลักของการบริหารภาครัฐมาจนถึง
ทศวรรษที�  1970 แนวคิดนี� มองว่า  การบริหารกิจการสาธารณะเป็นภารกิจหลักของรัฐ                
การบริหารตามแนวทางนี� ยงัคงรักษารูปแบบของการใช้อํานาจสั �งการดังเช่นลักษณะการบริหาร    
แบบแรก ความแตกต่างอยูที่�วา่อาํนาจที�กล่าวถึงนี� แทนที�จะรวมศูนยอ์ํานาจอยู่ที�บุคคลใดบุคคลหนึ�ง 
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แต่การรวมศูนย์อํานาจนี� อยู่ที� องค์การของรัฐ (หรือระบบราชการในบริบทของประเทศไทย)           
3) การบริหารตามแนวทางของการบริหารภาครัฐแนวใหม่ ซึ�งเกิดขึ� นหลังจากที�การบริหารตาม    
แนวทางการบริหารภาครัฐแบบดั�งเดิมไดร้ับการโจมตีจากนักวิชาการทางดา้นรัฐประศาสนศาสตร์
บางส่วน นักวชิาการกลุ่มนี� มองวา่ การบริหารภาครฐัแบบดั�งเดิมขาดประสิทธิภาพและไรป้ระสิทธิผล 
ขาดการมีส่วนร่วมของประชาชน และผู้บริหารมักจะมองประชาชนผู้รับบริการจากรัฐเป็น                
ผู้ใต้ปกครอง ไม่ได้มองประชาชนเป็นลูกค้าผู้มารับบริการ และเห็นว่าควรมีการนําเอาความรู้
ประสบการณ์ และรูปแบบการบริหารจากภาคธุรกิจเอกชนมาประยุกต์ใช้ และ 4) การบริหาร      
ตามแนวทางของการจัดการปกครองสาธารณะแนวใหม่ ซึ�งตามที�กล่าวแล้วว่าเป็นแนวคิดสูงสุด     
ของการบริหารภาครฐัและมีความเป็นปัจจุบนัมากที�สุด  
 
ดัง นั� น เพื�อ ให้เกิดความชัดเจนและเห็นความสัมพันธ์กับเป้าหมายในการพัฒนาประเทศ               
โดยอาศัยกลไกภาครัฐ เป็นตัวขับเคลื�อน ในหัวข้อ นี� จึ งจะกล่าวถึงแนวคิด องค์ประกอบ                 
และขอ้เสนอแนะในการปฏิรปูการบริหารภาครฐัของไทย  
 
แนวคิด  
 
การจดัการปกครองสาธารณะแนวใหม่เกิดจากการมองเห็นจุดอ่อนของการบริหารภาครัฐแนวใหม่    
ที�ไม่ได้ให้บทบาทของประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วมในการบริหารจัดการกิจการสาธารณะของรัฐ      
อยา่งชดัเจน กล่าวอีกอยา่งหนึ�ง คือ การบริหารตามแนวคิดของการบริหารภาครัฐแนวใหม่ยงัคงรวม
ศนูยอ์าํนาจไวที้�หน่วยงานของรัฐอย่างเบ็ดเสร็จ กล่าวคือ หน่วยงานของรัฐใหอ้ํานาจในการบริหาร
หรือตดัสินใจในกจิการสาธารณะ (โดยเฉพาะอยา่งยิ�งในสงัคมไทย) ไวที้�ผูบ้ริหารสงูสุดแต่เพียงผู้เดียว 
และมักจะกาํหนดภารกิจของหน่วยงานไวอ้ย่างชัดเจนไวว้่า แต่ละหน่วยงานจะทําอะไรได้บ้าง         
(ในความเป็นจริงควรกําหนดว่า แต่ละหน่วยงานทําอะไรไม่ได้บา้ง) หน่วยงานภาครัฐเองจึงขาด   
ความคล่องตวัในการตอบสนองต่อปัญหาและความตอ้งการของประชาชนส่งผลใหบ่้อยครั�งหน่วยงาน
ที�เล็กกว่าระดับกรมหรือกระทรวงไม่สามารถตอบสนองต่อสถานการณ์และพลวัตของสังคมได้
ทันท่วงที ยกตวัอยา่งเช่น เมื�อมองไปที�การบริหารราชการส่วนภูมิภาค จะพบว่า ประชากรส่วนใหญ่  
ซึ�งอาศัยอยู่นอกกรุงเทพมหานครมักจะไม่ได้รับบริการที� มีคุณภาพ รวดเร็ว หรือตอบสนองต่อ     
ความตอ้งการได้อย่างปัจจุบันทันด่วน ส่วนหนึ�งเป็นเพราะว่า ผู้ว่าราชการจังหวดัไม่จําเป็นต้อง
รับผิดชอบและรับฟังความคิดเห็นของประชาชน ทั� งนี� เพราะประชาชนมิใช่ผู้บังคับบัญชาของ          
ผู้ว่าราชการจังหวัด และในขณะเดียวกันผู้ว่าราชการจังหวัดมีข้อจํากัดในการควบคุมหรือ           
กาํกับบริการของรัฐที�อยู่ในพื� นที� ที�ตนเองรับผิดชอบส่งผลให้บริการสาธารณะของรัฐในภูมิภาค          
มีคุณภาพบริการที� ด้อยขาดความสะดวกและความรวดเร็วในการให้บริการเมื�อ เทียบกับ            
บริการระดับเดียวกันในกรุงเทพมหานคร ที�ยกมาเป็นตัวอย่างนี� ชี� ให้เห็นว่า การปฏิรูปการบริหาร
ราชการตามแนวทางการบริหารภาครัฐแนวใหม่นอกจากจะไม่สามารถเพิ�มประสิทธิภาพ         
ประสิทธิผล และสร้างความโปร่งใสในระบบการบริหารที�แตกต่างไปจาการบริหารภาครัฐ            
แบบดั�งเดิมแล้ว การบริหารภาครัฐแนวใหม่ยังไม่สามารถก่อใหเ้กิดการเปลี�ยนแปลงในเรื�องของ     
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การพัฒนาคุณภาพบริการของบริการสาธารณะของรัฐที�ดีขึ� นซึ�งเป็นเหตุผลเบื� องตน้และมีนํ� าหนัก
เพียงพอที�ชี� ใหเ้ห็นถึงความจําเป็นที�จะตอ้งมีการการพฒันาแนวคิดการบริหารภาครัฐที� ลึกซึ� งกว่า
แนวคิดการบริหารภาครฐัแนวใหม่ 
 
ในบริบทของประเทศไทยจะเห็นได้ว่า แนวคิดของการบริหารภาครัฐแนวใหม่ได้รับการส่งเสริม 
สนับสนุน และเผยแพร่โดยทางออ้มจากธนาคารโลก (Kaufmann and Kraay, 2006b; Kaufmann, 
2007) โดยเฉพาะอย่างยิ�ง ในช่วงระยะเวลานับตั�งแต่ที�ประเทศไทยไดป้ระสบกบัวิกฤติเศรษฐกิจ   
ฟองสบู่แตก หรือที� เรียกกันว่า “ภาวะวิกฤติเศรษฐกิจต้มยํากุง้” ที�ได้เริ�มเกิดขึ� นในประเทศไทย      
และลุกลามไปเป็นปัญหาเศรษฐกิจของโลก ในช่วงระยะเวลาปี ค .ศ .  1997– 2000 ซึ� ง                 
วิกฤติเศรษฐกิจของโลกในครั�งนั�นได้ให้แง่คิดทางวิชาการแก่ธนาคารโลกว่า การมีธรรมาภิบาล      
ของภาครัฐเป็นองค์ประกอบที�สําคัญของความสําเร็จในการฟื� นฟูปัญหาวิกฤติทางเศรษฐกิจ           
ของประเทศกําลังพัฒนา หรือประเทศที�กูย้ืมเงินจากกองทุนการเงินระหว่างประเทศและจาก
ธนาคารโลกเพื�อนํามาใชใ้นการลงทุนหรือฟื� นฟทูางเศรษฐกจิ   
 
คาํว่า “ธรรมาภิบาล” ในบริบทของการพฒันาระหว่างประเทศ และในมุมมองของสถาบันการเงิน
ระหว่างประเทศ หมายถึง “รูปแบบและแนวทางในการบริหารกิจการสาธารณะ” ซึ�งครอบคลุมถึง
กระบวนการในการตัดสินใจเชิงนโยบาย การนํานโยบายภาครัฐไปปฏิบัติ และการใช้ทรัพยากร      
ของประเทศ เพื�อก่อใหเ้กิดความเจริญมั �งคั �งและมั �นคงทางเศรษฐกิจ (UNDP, 2010) ซึ�งมีนัยยะว่า         
ผู้ ที� จ ะทํ า ให้เกิดธรรมาภิบาลได้  คือ  รัฐบาลที� เ ข ้ามาปกครองประเทศในระยะแรก  ๆ                  
สถาบันการเงินระหว่างประเทศทั �วไปและนักวิชาการทางด้านรัฐประศาสนศาสตร์มองเห็นว่า          
ไม่มีความจําเป็นใด ๆ ที�จะต้องเรียกชื�อตามเจตนารมณ์ที�หมายถึงว่า “ธรรมาภิบาลของรัฐ”          
หรือ “Public Governance” แต่เลือกใชค้ําว่า “ธรรมาภิบาลที�ดี” หรือ “Good Governance” ซึ�งเป็น  
คาํที�สละสลวยและมีนัยยะเชิงบวกมาแทนคาํวา่ ธรรมาภิบาลของรัฐ โดยระมัดระวงัที�จะไม่นําคํานี� ไป
ผูกติดกบัคําว่า “คอรัปชั �น” (Kaufman, 2007) ซึ�งเป็นคําที�มีความหมายในเชิงลบ ถึงแมจ้ะมี            
นัยยะว่า ประเทศกาํลังพัฒนาที�มีปัญหาทางเศรษฐกิจมีสาเหตุส่วนหนึ� งมาจากไม่สามารถขจัด           
หรือลดปัญหาการคอรปัชั �นภายในประเทศของตน แต่ไม่ปรากฏว่า สถาบันการเงินระหว่างประเทศ   
จะกล่าวถึงหรือใชค้าํวา่ “คอรปัชั �น” ในเอกสารโตต้อบที�เป็นทางการกบัประเทศกาํลังพฒันาที�ติดต่อ
หรือขอกูย้มืเงินจากสถาบนัการเงินระหวา่งประเทศ  
 
เป็นที�เขา้ใจกนัโดยทั �วไปในหมู่นักวิชาการทางดา้นรัฐประศาสนศาสตร์ว่า ธรรมาภิบาลของรัฐเป็น
เรื�องที�เกี�ยวขอ้งกบัระบบการเมืองและการปกครองของประเทศ (Torfing and Triantafillou, 2013) 
ในความหมายดั�งเดิมของคําว่า ธรรมาภิบาลภาครัฐ หมายถึงว่า ผู้นําประเทศ (ซึ�งรวมถึงผู้บริหาร
สูงสุดของหน่วยงานภาครัฐ) จะตอ้งบริหารใหค้รบ ทั�ง 8 องค์ประกอบของธรรมาภิบาลอันไดแ้ก ่    
1) บริหารใหเ้กดิประสิทธิภาพและประสิทธิผลสงูสุด (Efficiency and Effectiveness) เช่นเดียวกนักบั
ในภาคเอกชน 2) กระบวนการบริหารนั�นจะตอ้งมีความโปร่งใส (Transparency) 3) ภายใตก้ฎหมาย 
ระเบียบหรือแนวปฏิบัติ ที� กําหนดไว้อย่างชัดเจนและไม่เ ลือกปฏิบัติ  (Rules of Law)                     
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4) หากเกดิขอ้ผิดพลาดใด ๆ อนัเป็นผลสืบเนื�องมาจากการตดัสินใจ (เชิงนโยบาย) ของผู้นําประเทศ
ที�ผิดพลาดและก่อใหเ้กิดผลเสียหรือผลกระทบต่อประชาชนหรือต่อประเทศชาติ ผู้นําจะตอ้งแสดง    
ความรับผิดชอบต่อการตัดสินใจของตนเอง (Accountability) 5) ในการได้มาซึ�งทางเลือกหรือ       
การตัดสินใจเชิงนโยบายนั�นจะมีพื� นฐานและเกิดจากการมีส่วนร่วมของประชาชน (People 
Participation) 6) โดยผ่านการหาฉันทามติ (Consensus) เพื�อ ให้แน่ใจว่า นโยบายหรือ              
การดําเนินการของรัฐที�นํามาปฏิบัติ 7) สามารถแกไ้ขปัญหาและตอบสนองต่อความตอ้งการของ
ประชาชน (Responsiveness)  และ 8) มีการปฏิบัติอย่างเป็นธรรมหรือเท่าเทียมกนัโดยปราศจาก
การแบ่งแยกหรือกีดกันคนกลุ่มใดกลุ่มหนึ� งหรือพื� นที�ใดพื� นที�หนึ� ง (Equity and Inclusiveness) 
องค์ประกอบทั�ง 8 ที�กล่าวมานี�  ตามทฤษฎีถือว่า นอกจากจะเป็นกระบวนการในการก่อให้เกิด
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลแลว้ ยงัเป็นกลไกที�เขม้แข็งในการควบคุมการบริหารของรัฐมิใหเ้กิด 
ระบบเศรษฐกิจที�มีตน้ทุนสูง (High Cost Economy) ซึ�งเป็นคําอีกคําหนึ�งที�นักวิชาการและสถาบัน
การเงินระหวา่งประเทศใชเ้พื�อหลีกเลี�ยงคาํวา่คอรปัชั �น (Hamilton-Hart, 2002; Haque, 2004) 
 
ที�กล่าวมานี� สะท้อนให้เห็นว่า แกนหลักของการปฏิรูประบบการบริหารภาครัฐอยู่ที�การสร้าง         
ธรรมาภิบาลภาครัฐ การมีธรรมาภิบาลภาครัฐเป็นฐานรากที�สําคัญอันนํามาซึ�งการบริหารที� มี
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลภายใตร้ะบบการบริหารแบบกระจายอํานาจ ซึ�งเป็นระบบที�ไม่เอื� อต่อ
การเกิดระบบเศรษฐกิจที� มีต้นทุนสูง  ทั�งนี�  เพราะองค์ประกอบของธรรมาภิบาลภาครัฐอีก              
7 องค์ประกอบได้ทําหน้าที� ร่วมกันในฐานะเป็นกลไกในการลดต้นทุนการผลิตของภาครัฐซึ�ง         
ความไม่สาํเร็จในการปฏิรปูการบริหารภาครฐัตามแนวทางการบริหารภาครฐัแนวใหม่ในประเทศไทย
และในหลายประเทศมีสาเหตุหลกัอยูที่�ระบบการเมืองของประเทศไม่สามารถสรา้งธรรมาภิบาลของ
ภาครฐัใหเ้กดิขึ� นได ้ ทั�งนี�  เพราะระบบการเมืองจําเป็นตอ้งอาศัยทรัพยากรจากแหล่งต่าง ๆ ทั�งจาก
ภาครัฐและภาคเอกชนมาเป็นพลังหล่อเลี� ยงให้ระบบการเมืองขับเคลื�อนต่อไปได้ การมีระบบ
เศรษฐกจิที�มีตน้ทุนสูงเป็นปัจจัยนําเขา้ของการดํารงอยู่ของทั�งระบบการเมืองและตัวนักการเมืองที�
จะตอ้งเป็นผู้สร้างระบบธรรมาภิบาลภาครัฐใหเ้กิดขึ� นและจะตอ้งเป็นผู้นําธรรมาภิบาลภาครัฐไป
เชื�อมโยงการพฒันาเศรษฐกิจของประเทศเพื�อให้ประเทศมีความมั �งคั �ง มั �นคง และยั �งยืน (ดังเช่น       
ในกรณีของสาธารณรฐัสิงคโปร)์    
 
นักวชิาการทางดา้นรฐัประศาสนศาสตรม์องวา่ ในโลกแห่งความเป็นจริง ระบบการเมืองโดยเฉพาะใน
ประเทศที�กาํลงัพฒันาดาํรงอยู่ไดด้ว้ยระบบเศรษฐกิจที�มีตน้ทุนสูง ในสภาวการณ์เช่นนี�  การบริหาร
ภาครฐัแนวใหม่จึงมิใช่ยาขนานเอกที�จะใชใ้นการแกไ้ขปัญหาและขจัดจุดอ่อนทางการบริหารภาครัฐ  
ในบริบทของประเทศไทย การบริหารภาครัฐแนวใหม่เป็นเพียงวาทกรรมใหม่ทางการบริหาร หรือ
อย่างดีที�สุดเป็นได้เพียงแค่อุดมการณ์ทางการบริหารที�ยากจะนําไปปฏิบัติให้สัมฤทธิ� ผลได ้ 
สถานการณ์เช่นนี� มิไดเ้กดิขึ� นเฉพาะในประเทศไทย แต่ไดเ้กดิขึ� นในหลายภาคส่วนของโลก โดยเฉพาะ
อยา่งยิ�งในหมู่ประเทศกาํลงัพฒันาทั�งหลายทั �วโลก องค์การพฒันานานาชาติ อย่างเช่น องค์การเพื�อ
ความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา  (Organization for Economic Cooperation and 
Development: OECD) โครงการพัฒนาแห่งสหประชาชาติ (United Nations Development 
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Programme: UNDP) กองทุนการเงินระหว่างประเทศ (International Monetary Fund: IMF) และ
ธนาคารโลก (World Bank) เป็นต้น ต่างก็มีความสนใจและมองเห็นประโยชน์จากการพัฒนา
เศรษฐกิจของประเทศกําลังพฒันา ดังนั�น องค์การนานาชาติเหล่านี� จึงมีความประสงค์ที�จะเห็น
ประเทศกาํลงัพฒันาทั�งหลายมีการพฒันาทางเศรษฐกจิและสงัคม แต่ในขณะเดียวกนั องค์การเหล่านี�
มองเห็นถึงความไม่เหมาะสมของแนวทางการพัฒนาและรูปแบบความช่วยเหลือในทางด้าน          
การพฒันาที�เคยใชใ้นยุคสงครามเย็น ซึ�งเป็นการพฒันาภายใตแ้นวคิดการสรา้งสภาวะความทันสมัย 
(Modernization) ให้เกิดขึ� น ในประเทศโลกที� สาม 1 องค์การนานาชา ติเห ล่า นี� มอง เห็นว่า              
โลกยุคปัจจุบันหรือในศตวรรษที� 21 แตกต่างกับโลกในอดีตหรือในศตวรรษที� 20 อย่างมาก       
แนวทางการพฒันาในอดีตไดก้อ่ใหเ้กดิสภาวะพึ�งพงิซึ�งไม่ไดเ้ป็นผลดีในระยะยาวและเป็นการพฒันาที�
ไม่ยั �งยนื (Dependency Theory) 2  
 
แนวทางการพัฒนาที�เหมาะสมกบัประเทศกาํลังพัฒนาในยุคปัจจุบัน คือ การพฒันาจากภายใน 
(Development from within) 3 ซึ�งสอดคลอ้งกบักระบวนทัศน์ใหม่ในยุคปัจจุบันที�มองว่า ธรรมาภิบาล
ที� ดี จ ะเกิดขึ� น ไ ม่ ได้ห ากผู้ นํ าประ เทศไ ม่สร้า งนโยบายที� สอดคล้อ งกับสภาพปัญหาและ                 
ความต้องการของประชาชนและไม่กาํหนดเป้าหมายในการยกระดับคุณภาพชีวิตของประชากร        
ในประเทศใหช้ดัเจน การใหค้วามสาํคญักบัเรื�องของนโยบายซึ�งเป็นผลผลิตของระบบการเมืองทําให้
เกดิการต่อยอดทางความคิดต่อไปว่า นโยบายสาธารณะเป็นเรื�องที�เกี�ยวขอ้งกบัอํานาจอธิปไตยของ
ประชาชน ซึ�งนักรฐัศาสตรส์่วนหนึ�งมองวา่ การปกครองระบอบประชาธิปไตยเป็นระบอบที�ใหอ้ํานาจ
อธิปไตยแก่ประชาชนได้อย่างเต็มที�  แต่บ่อยครั�งเราไม่เห็นความเจริญกา้วหน้าหรือประสบกับ         
สภาวะชะงักงันทางเศรษฐกิจของประเทศเป็นเพราะรัฐบาลไม่ได้ถือโอกาสใชค้วามเบ่งบานของ      
การปกครองที�เป็นประชาธิปไตยเขา้ไปทําการจดัรปูแบบการปกครองที�เอื� อหรือส่งเสริมใหป้ระชาชน
เข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารกิจการสาธารณะ ซึ� งทั� งหมดนี� เ ป็นจุดเริ�มต้นของแนวคิด                
การจดัการปกครองสาธารณะแนวใหม่     
 
 
 

                                                             
1 ตวัอยา่งของแนวคิดในการพฒันาประเทศโลกที�สามตามแนวทางของการสรา้งภาวะความทันสมัย
สามารถหาดูไดจ้าก Lipset (1959) Tipps (1973) Przeworski and Limongi (1997) และ Arat 
(1988)  
2 ตัวอย่างของแนวคิดเกี�ยวกบัภาวะการพึ�งพิงทางการพฒันาสามารถหาอ่านไดจ้าก Leys (1977) 
Stein (1979) และ Nhema and Zinyama (2016) 
3 รายละเอียดและขอ้วเิคราะหห์รือขอ้เสนอเกี�ยวกบักลยุทธก์ารพฒันาจากภายในโดยการใชศ้ักยภาพ
และทรพัยากรภายในประเทศและทําการปรบัเปลี�ยนมุมมอง ทัศนคติ และกระบวนทัศน์ในการพฒันา
ของผูบ้ริหารและนักพฒันา สามารถหาอ่านไดจ้าก Dale and Hill (2001) และ Turvey (2007)  
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องคป์ระกอบ  
 
เมื�อพจิารณาเพยีงผิวเผิน เราอาจจะมองไม่เห็นความแตกต่างระหว่างการบริหารภาครัฐแนวใหม่กบั
การจดัการปกครองสาธารณะแนวใหม่ ทั�งนี� เพราะการจัดการปกครองสาธารณะแนวใหม่มีฐานคติ   
ว่าผู้นําประเทศจะตอ้งจัดใหมี้ 1) ธรรมาภิบาลภาครัฐที�ดี 2) โครงสรา้งทางการบริหารประเทศ     
แบบกระจายอํานาจโดยที�ตัวของผู้บริหารเองจะต้องไม่มีบุคลิกภาพที� เป็นลักษณะอํานาจนิยม         
และหน่วยงานภาครฐัตอ้งไม่ทําหน้าที�เสมือนเป็นศูนยก์ลางของอํานาจทางการเมืองโดยไม่สามารถ  
ทัดทานการใช้อํานาจที�ไม่ชอบธรรมของนักการเมือง และ 3) การส่งเสริมใหภ้าคเอกชนเขา้มา       
ทําการแทนรฐัในกจิการที�รฐัทําไดไ้ม่ดีหรือดอ้ยประสิทธิภาพและดอ้ยประสิทธิผล การจดัการปกครอง
สาธารณะแนวใหม่ยงัคงรักษาฐานคตินี� ไวเ้ช่นเดียวกันกับการบริหารภาครัฐแนวใหม่ในปัจจุบัน
แนวคิดการจดัการปกครองสาธารณะแนวใหม่ไดเ้ป็นยุทธศาสตรใ์หม่ในการปฏิรูปการบริหารภาครัฐ
ในหมู่ประเทศกาํลงัพฒันาที�ไม่ประสบกบัความสําเร็จจากการปฏิรูปตามแนวทางการบริหารภาครัฐ
แนวใหม่ แต่อย่างไรก็ตาม ประเทศที�สามารถบรรลุคติฐานสามข้อนี� แล้วอาจจะไม่มีความจําเป็น
เร่งด่วนที�จะปฏิรปูการบริหารภาครฐัตามแนวทางของการจัดการปกครองสาธารณะแนวใหม่เท่ากบั
ประเทศที�ยังไม่ประสบความสําเร็จในการปฏิรูปการบริหารภาครัฐตามแนวทางของการบริหาร     
ภาครฐัแนวใหม่  
 
เมื�อมองพฒันาการของการบริหารภาครฐัจากลกัษณะทางการบริหารจะเห็นไดว้า่ การจดัการปกครอง
สาธารณะแนวใหม่เป็นพฒันาการทางการบริหารภาครัฐขั�นสูงสุด อย่างไรก็ตาม แต่ละประเทศไม่
จําเป็นต้องทําการพัฒนาการบริหารภาครัฐในเชิงเสน้ตรง ซึ�งหมายถึงว่า ประเทศไทยไม่จําเป็น      
ตอ้งปฏิรูปการบริหารภาครัฐใหส้ําเร็จตามแนวทางการบริหารภาครัฐแนวใหม่ก่อนจึงจะสามารถ    
กา้วเขา้สู่การบริหารประเทศตามแนวทางของการจัดการปกครองสาธารณะแนวใหม่ เมื�อพิจารณา  
จากมุมมองของวิชาจิตวิทยา เราสามารถกล่าวได้ว่า  จะไ ม่ก่อให้เกิดประโยชน์แต่อย่างใด            
หากชนชั�นผู้นําหรือนักวิชาการทางดา้นรัฐประศาสนศาสตร์ของไทยยังคงมุ่งรณรงค์หรือเผยแพร่      
ให้นําแนวคิดการบริหารภาครัฐแนวใหม่มาใช้ในการปฏิรูปการบริหารภาครัฐอีกครั�งหนึ� ง          
เพราะการกระทําเช่นนั�นจะไม่สามารถพลิกฟื� นหรือปลุกกระตุน้ใหเ้กิดการปฏิรูป หรือเปลี�ยนแปลง
พฤติกรรมทางการบริหารของผูบ้ริหารภาครฐั ดงันั�น ประเทศไทยจาํเป็นตอ้งมีการนําองค์ความรูใ้หม่
ที�เรียกวา่ “แนวคิดการจดัการปกครองสาธารณะแนวใหม่” มาเป็นแนวทางในการปฏิรูปการบริหาร
ภาครฐัอีกครั�งหนึ�ง 
 
แนวคิดการจัดการปกครองสาธารณะแนวใหม่ เมื�อมาวิเคราะห์ในแง่องค์ประกอบจะเห็นได้ว่า   
แนวคิดนี� เปรียบเสมือนผลิตภัณฑเ์ก่า (การบริหารภาครัฐแนวใหม่) ที�นํามาบรรจุหีบห่อใหม่ให ้       
มีความสวยหรู เพื�อดึงดูดความสนใจที�จะจับต้องหรือซื� อไปใช้คล้ายคลึงกับเหตุการณ์ในอดีตที�    
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ภาครัฐของไทยพยายามที�จะนําแนวคิดที�เกี�ยวข้องกับ “การปรับรื� อระบบ” (Re-engineering)4          
หรือ “การบริหารจัดการคุณภาพโดยรวม” (Total Quality Management)5 มาใช้เพื�อเป็น          
กรอบแนวคิดในการกาํหนดยุทธศาสตร์การปฏิรูปโครงสรา้งการบริหารและคุณภาพบริการของรัฐ    
ซึ�งเมื�อมองยอ้นไปในอดีตจนถึงวนันี� จะเห็นไดว้า่ แนวคิดทั�งสองมาไม่ส่งผลใหเ้กดิการปฏิรูประบบและ
วัฒนธรรมในการบริหารภาครัฐของไทย จากประสบการณ์ในอดีตและเมื�อมองไปในอนาคต           
ทําใหค้าดคิดไดว้า่ การปฏิรปูการบริหารภาครฐัของไทยยงัคงตอ้งดําเนินการต่อไป และประเทศไทย
ยงัจาํเป็นที�จะตอ้งมีการคิดคน้ออกแบบหรือปรับระบบราชการของไทยขึ� นมาใหม่ ตามแนวทางของ 
ออสบอร์น และ เกเบลอร์ (Osborne and Gaebler, 1992) ที�ใชค้ําว่า “Reinventing Government” 
ซึ�งมิไดห้มายถึงเฉพาะมิติทางโครงสรา้ง แต่จะรวมถึงมิติของอํานาจ ค่านิยม และวฒันธรรมทาง     
การบริหารของขา้ราชการหรือผู้บริหารระดับสูงในภาครัฐซึ�งเป็นสิ�งที�ยากที�จะสําเร็จ หรือที�เรียกว่า 
“Herculean Work” (Osborne, 2007) การจดัการปกครองสาธารณะแนวใหม่เป็นการนําองค์ความรู้
ทางดา้นระบบการเมืองมาบูรณาการกบัองค์ความรูท้างดา้นรัฐประศาสนศาสตร์ทําใหก้ารบริหาร  
ตามแนวทางของการปกครองสาธารณะแนวใหม่ มีลกัษณะเป็นการบริหารเชิงระบบ โดยนักวิชาการ
มองว่า  นโยบายซึ� ง เ ป็นผลผลิตของระบบการเมือง เมื�อ นําไปบริหารจะเกี�ยวข้องกับวิชา                  
รัฐประศาสนศาสตร์ เมื�อมองในเชิงระบบ นโยบายก่อให้เกิดแผนงานที� นําไปสู่การให้บริการ 
สาธารณะของรัฐ ในขณะเดียวกัน ตัวนโยบาย แผนงาน และบริการของรัฐจะต้องมีปฏิสัมพันธ์         
ซึ�งกนัและกนั ดงันั�น ผลจากการใหบ้ริการตามนโยบายของรัฐจะส่งผลยอ้นกลับไปเป็นปัจจัยนําเขา้    
สู่ระบบการเมืองอีกครั�งหนึ� ง (Torfing and Triantafillou, 2013) แต่ทั�งตัวนโยบายและบริการ       
ของรัฐจะต้องเกิดขึ� นจากการมีส่วนร่วมของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียซึ�งประกอบด้วย ภาคประชาสังคม    
ภาคธุรกจิ ขา้ราชการ หรือผู้บริหารองค์การภาครัฐและสื�อมวลชน การมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วน    
จะเกิดขึ� นไดต่้อเมื�อผู้นําประเทศหรือผู้บริหารระดับสูงของภาครัฐไดเ้ปิดพื� นที�สาธารณะใหทุ้กฝ่าย    
เขา้มาร่วมวเิคราะห ์ตรวจสอบ และประเมินผลงานและคุณภาพบริการของรฐั 
 
การจัดการปกครองสาธารณะแนวใหม่ แม้จะเป็นกรอบแนวคิดที�พัฒนามาจากทางสาขาวิชา           
รัฐประศาสนศาสตร์ แต่การบริหารเป็นการมองในเชิงระบบการเมือง (Political System) ตาม    
กรอบแนวคิดของ อีสตัน (Easton, 1953; 1965a; 1965b) ซึ�งมีฐานคติว่า ในสังคมหรือประเทศ   
ที�มีการปกครองระบอบประชาธิปไตย ผูบ้ริหารประเทศหรือผูบ้ริหารสูงสุขององค์การภาครัฐจะตอ้งมี
ความรับผิดชอบต่อชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชน (Accountability) เพราะประชาชนเป็น              
ผูเ้ลือกผูบ้รหิารตามระบบการเมืองที�เป็นประชาธิปไตย หากผูบ้ริหารตัดสินใจหรือทําอะไรผิดพลาด
และเกดิความเสียหายต่อประเทศหรือไม่เป็นที�ถูกใจของประชาชน ประชาชนมีสิทธิ� เปลี�ยนผู้บริหาร
เมื�อมีการเลือกตั�งเกิดขึ� นอีกครั�งหนึ�ง ในทางตรงกนัข้ามหากผู้บริหารสรา้งความเจริญมั �งคั �งใหแ้ก่

                                                             
4 รายละเอียดของแนวคิด Re-engineering สามารถอ่านไดจ้าก Hammer and Stanton (1948) 
Mechling (1994) และ Hollings et al. (1996) 
5 รายละเอียดของแนวคิด Total Quality Management สามารถอ่านไดจ้าก Kanji and Asher (1996) 
และ Ross and Perry (1999) 
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ประเทศและยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชนให้ดีขึ� น ประชาชนก็จะเลือกผู้บริหารเดิมเพื�อ         
เขา้มาบริหารประเทศอีกครั�งหนึ�ง 
 
เนื�องจากการปกครองในระบอบประชาธิปไตย อํานาจอธิปไตยอยู่ที�ประชาชนไม่ไดอ้ยู่ที�นักการเมือง
หรือผูป้กครองประเทศ  ผูป้กครองประเทศนอกจากจะตอ้งฟังเสียงหรือขอ้เสนอแนะของประชาชนแลว้ 
ผูป้กครองประเทศยงัจะตอ้งเขา้มารับใชป้ระชาชน ผู้ปกครองประเทศหากสามารถบริการประชาชน   
ได้ดีและเป็นที�พึงพอใจของประชาชน ผู้บริหารก็จะเปลี�ยนสถานภาพจากผู้บริหารสูงสุดไปเป็น      
ผูนํ้าของประเทศ ดงัคาํพดูที�วา่ “การใหบ้ริการคือการนํา” ซึ�งตรงกบัคาํพดูในภาษาองักฤษที�พดูกนัว่า    
“To serve is to lead” ผู้นําประเทศจะตอ้งตระหนักว่าตนเองไม่ใช่ผู้ปกครองประเทศ แต่เป็นผู้นํา     
ที� เข ้ามารับใช้ประชาชน (Servant Leader) ที�กล่าวนี� มีนัยยะว่า การบริหารตามแนวทางของ         
การจดัการปกครองสาธารณะแนวใหม่จะเกดิขึ� นไดนั้�น องค์ประกอบหนึ�งที�สําคัญและจําเป็นอย่างยิ�ง 
คือ การมีภาวะผู้นําของผู้บริหารประเทศที�มีเจตจํานงทางการเมืองที� ชัดเจนว่า จะเข้ามารับใช้
ประชาชนไม่ใช่เขา้มาปกครองประชาชน  
 
ภายใตฐ้านคติของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยที�มีผู้นําของประชาชนและเพื�อประชาชน     
เราจะคาดหวงัได้ว่า หากเปรียบเทียบการบริหารองค์การภาครัฐอันมีจุดมุ่งหมายปลายทางอยู่ที�   
ความเจริญมั �งคั �งของประเทศและคุณภาพชีวติที�ดีขึ� นของประชาชนท่ามกลางกระแสความเปลี�ยนแปลง
ของโลกซึ�งเปรียบเสมือนกระแสนํ� า ผู้นําประเทศและผู้บริหารระดับสูงขององค์การภาครัฐ          
จะตอ้งตระหนักว่า ตนเองทําหน้าที�เป็นผู้ถือหางเสือเรือมิใช่ผู้พายเรือ (Osborne and Gaebler, 
1992) ดังนั�น จึงไม่ได้มีหน้าที� เป็นผู้ให้บริการ แต่จะต้องทําหน้าที� เป็นผู้ดูแลกํากับให้บริการ
สาธารณะของรัฐทั �วถึง เป็นธรรม และมีคุณภาพสอดคล้องกับความต้องการของประชาชน           
ตามเป้าหมายของการยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชน และในเป้าหมายนี�  ผู้นําประเทศและ
ผู้บริหารองค์การภาครัฐระดับสูงจะต้องกระจายอํานาจไปสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ�นและ            
ลงลึกไปถึงชุมชน ส่วนในระดับประชาชน ผู้นําประเทศและผู้บริหารระดับสูงของภาครัฐจะต้อง
เสริมสรา้งอาํนาจ (Empowerment) ให้ประชาขนสามารถวินิจฉัยหรือวิเคราะห์ไดว้่า ตนเองควรที�     
จะเลือกและตดัสินใจที�จะกระทําการใด ๆ ที�มีประโยชน์ต่อตนเองและต่อประเทศชาติ  
 
แนวคิดการจัดการปกครองสาธารณะแนวใหม่เป็นการพัฒนาต่อยอดแนวคิดการบริหารภาครัฐ     
แนวใหม่ที�เกดิในประเทศเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมใหม่ ดังนั�น จึงยงัคงยอมรับแนวคิดของการแข่งขัน
ตามกลไกตลาดภายใตแ้นวคิดลัทธิเสรีนิยมใหม่ในมุมมองของ ออสบอร์น และ เกเบลอร์ จึงมองว่า 
ผู้นําประเทศหรือผู้บริหารระดับสูงของภาครัฐจะต้องสนับสนุนหรือส่งเสริมให้มีการแข่งขันกัน         
ในทุกภาคส่วนของประเทศ โดยมีความเชื�อว่า การแข่งขันจะทําให้บริการสาธารณะมีคุณภาพ             
ในขณะเดียวกนั รฐัจะตอ้งปล่อยใหก้ลไกการตลาดทําหน้าที�กาํหนดราคาโดยรัฐไม่เขา้ไปแทรกแซง   
ซึ�งจะส่ งผลให้เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลสูง  แต่รัฐจะต้องไม่ เข้าไปร่วมแข่งขันกับ          
ภาคเอกชน โดยเฉพาะอยา่งยิ�งในกจิการหรือบริการที�ภาคเอกชนทําไดดี้  
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นอกจากผู้นําประเทศหรือผู้บริหารระดับสูงของภาครัฐจะต้องกําหนดเป้าหมายและทิศทาง           
ของประเทศแล้ว พวกเขายังจะต้องทําหน้าที� เ ป็นเสมือนนายเรือที� คอยถือหางเสือ เรือให ้              
แล่นไปสู่ทิศทางและเป้าหมายที�ตอ้งการไปถึงซึ�งในบริบทของประเทศคือ ความเจริญมั �งคั �งและมั �นคง    
ทางเศรษฐกิจและสังคม ผู้นําประเทศหรือผู้บริหารระดับสูงของภาครัฐจะต้องไม่ใช่เป็นผู้ที�เขา้มา    
ออกกฎเกณฑ์หรือใชก้ฎหมายเป็นเครื�องมือในการสรา้งความชอบธรรมใหก้บัตนเองทั�งในแง่ของ          
การอยู่ในตําแหน่งและการตัดสินใจทางการบริหารของตนเอง ในแนวคิดของ  ออสบอร์น และ          
เกเบลอร์ เรียกการบริหารแบบนี� ว่า “การบริหารที�ขับเคลื�อนโดยพนัธกิจหรือพนัธะสัญญาที�ใหไ้ว ้    
กบัประชาชนมิใช่โดยกฎระเบียบ”   
 
ในการบริหารหรือจัดสรรงบประมาณให้แก่ภาคส่วนหรือองค์การต่าง ๆ ที�ยึดถือเป้าหมายของ        
ประเทศร่วมกันหรือที�ทํางานบนเป้าหมายเดียวกัน จะต้องจัดสรรโดยดูจากผลงานของแต่ละ         
ภาคส่วนหรือองค์การว่า ตอบสนองต่อเป้าหมายของประเทศมากน้อยเพียงใด มิใช่จัดสรร            
โดยพิจารณาเฉพาะเป้าหมายของแต่ละองค์การ และที�สําคัญคือ ผู้นําประเทศหรือผู้บริหารสูงสุด     
ขององค์การภาครัฐจะต้องไม่ให้ความสนใจกับการจัดสรรงบประมาณหรือรายจ่ายของรัฐ             
มากไปกว่าการหารายไดใ้หก้บัประเทศ หากใหค้วามสําคัญและมุ่งพิจารณาเฉพาะเรื�องการจัดสรร   
หรือใช้จ่ายงบประมาณของภาครัฐ  ผู้นําประเทศหรือผู้บริหารสูงสุดขององค์การภาครัฐก็จะ         
กลายสภาพหรือมีสถานภาพเสมือนเป็นนักการเมือง   
 
การบริหารในรปูแบบของการจดัการปกครองสาธารณะแนวใหม่เป็นการบริหารเชิงระบบ จุดสําคัญ
และความสําเร็จอยู่ที�การสรา้งและบริหารเครือข่ายความร่วมมือในหลากหลายระดับทั�งในแนวตั�ง        
และแนวราบทั� งระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน เพื�อนําไปสู่การกําหนดนโยบายและตัดสินใจ           
เชิงนโยบายร่วมกันของทุกภาคส่วน (Koppenjan and Klign, 2004) ผู้นําและผู้บริหารระดับสูง     
ขององค์การภาครัฐจึงต้องมีวิสัยทัศน์และสามารถมองเห็นปัญหาและแนวทางแก้ไขปัญหา             
ในเชิงระบบ อยา่งเช่น ปัญหาความเหลื�อมลํ�าทางดา้นเศรษฐกิจและสังคมของคนในประเทศซึ�งเป็น
ปัญหาที�ซับซ้อนและมีหลากหลายสาเหตุร่วมกัน นอกจากนั�น ผู้นําและผู้บริหารระดับสูงของ               
องค์การภาครัฐยังจะต้องมองเห็นปัญหาและแนวทางแก้ไขปัญหาที�ไม่จํากัดอาณาเขตเฉพาะ
ภายในประเทศ ตัวอย่างเช่น ปัญหาโลกรอ้น ปัญหาอาชญากรรม หรือปัญหาผู้ก่อการรา้ยขา้มชาติ 
เป็นตน้ ซึ�งเป็นปัญหาที�ไม่จาํกดัขอบเขตอยูเ่ฉพาะในพื� นที�ใดพื� นที�หนึ�ง   
 
องคป์ระกอบทางการบริหารตามแนวทางการจดัการปกครองสาธารณะแนวใหม่ทั�งหมดที�กล่าวมานี�  
โดยสรุปมีดังต่อไปนี�  1) บทบาทและสถานภาพของผู้บริหารประเทศที�มีภาวะเป็นผู้นําประเทศ        
ทําหน้าที� เป็นเสมือนนายเรือมิใช่ผู้พายเรือ และกระจายอํานาจทางการบริหารและเสริมสร้าง        
พลังให้แก่ชุมชน โดยให้ความสนใจไปที�รายได้ของภาครัฐมากกว่าการจัดสรรค่าใช้จ่ายหรือ
งบประมาณภาครัฐ 2) ผู้บริหารระดับสูงขององค์การภาครัฐทุกองค์การมีการปรับเปลี�ยน          
วฒันธรรมจากการบริหารองค์การเชิงเดี�ยว (Stand-alone Organization) มาเป็นการบริหารระบบ
เครือข่ายขององค์การที�มารวมกนัเป็นภาคีหุน้ส่วนที�มีเป้าหมายร่วมกันของทุกองค์การที�ตอ้งการ       
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เห็นประเทศไดร้ับการพฒันา 3) ตอ้งเปิดโอกาสใหทุ้กภาคส่วนไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมในกระบวนการ
กําหนดนโยบายและแปลงนโยบายไปสู่การให้บริการ และ 4) ใช้กลไกทางการตลาดเพื�อให้มี          
การแข่งขันกันในการให้บริการของรัฐ ซึ�งองค์ประกอบทุกข้อจะต้องทํางานร่วมกัน จึงจะเกิด          
พลงัทวคีณู (Synergy) จะขาดขอ้ใดขอ้หนึ�งมิได ้ 
 
ในการเริ�มปฏิรูปการบริหารภาครัฐให้บรรลุเป้าหมายของประเทศเพื�อที�จะกา้วไปสู่ความเป็น          
ประเทศที�มีความมั �งคั �งและมั �นคงทางเศรษฐกิจ จําเป็นอย่างยิ�งที�จะตอ้งเริ�มตน้ด้วยการสํารวจว่า 
ในขณะนี�  ประเทศไดบ้รรลุเงื�อนไขทั�งสามขอ้ที�กล่าวมาในขา้งตน้แลว้หรือยงั หากพบว่า ยงัไม่บรรลุ
ตามเงื�อนไขทั�งสามขอ้ ผู้นําประเทศจะตอ้งดําเนินการปูพื� นฐานการบริหารประเทศใหเ้ป็นไปตาม
เงื�อนไขดังกล่าวเสียก่อนจึงจะดําเนินการใน 4 องค์ประกอบของการบริหารภาครัฐตามแนวคิด      
การบริหารภาครฐัยุคใหม่หรือแนวทางของการจดัการปกครองสาธารณะแนวใหม่ได ้
 
ขอ้เสนอแนะในการปฏิรปูการบริหารภาครฐัของไทย  
 
ในปัจจุบันนี�  หน่วยงานและธุรกิจภาคเอกชนได้เข ้ามามีบทบาทที�สําคัญและเป็นกลไกหลักใน        
การพฒันาและสรา้งความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจใหแ้ก่ประเทศไทย (ประมาณรอ้ยละ 79 ของ 
GDP)โดยที�หน่วยงานภาครัฐทําหน้าที� ในการกํากับดูแลและส่งเสริมกิจกรรมทางเศรษฐกิจ            
ซึ�งครอบคลุมถึงสวสัดิการสังคมและบริการสาธารณะที�มีความสําคัญต่อคุณภาพชีวิตของประชาชน 
ทั�งนี�  เศรษฐกจิของไทยจะเจริญเติบโตไดดี้มากน้อยเพียงใด ส่วนหนึ�งจึงขึ� นอยู่กบับทบาทของภาครัฐ 
ด้วยเหตุนี�  ที� ผ่านมาทุกประเทศ ไม่ว่าจะเป็นประเทศที�พัฒนาแล้วหรือประเทศที�กําลังพัฒนา            
จึงไดพ้ยายามพัฒนาและปฏิรูปหน่วยงานภาครัฐตามแนวทางของการบริหารภาครัฐแนวใหม่ซึ�ง       
ถือเป็นแนวคิดกระแสหลักในการปรับเปลี�ยนโฉมหน้าและปรับปรุงกระบวนการทํางานของ         
องค์การภาครัฐ ให้มีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และความโปร่งใส อันเป็นการเสริมสร้าง                
ขีดความสามารถในการแข่งขันของประเทศในระบบเศรษฐกิจโลกที�มีพลวตัการเปลี�ยนแปลงรุนแรง
และรวดเร็วกวา่ในอดีตที�ผ่านมา 
 
ประเทศไทยก็เช่นเดียวกนักบัประเทศกาํลังพฒันาอื�น ๆ อีกหลายประเทศไดนํ้าแนวคิดการบริหาร
ภาครฐัแนวใหม่มาใชใ้นการปฏิรปูการบริหารภาครฐัตามเงื�อนไขของสถาบันการเงินระหว่างประเทศ 
แต่ไม่ประสบความสาํเร็จในการปฏิรปูระบบการบริหารราชการและสถานการณ์ ในวนันี�  นักวิชาการ
ไดช้ี� ให้เห็นแลว้ว่า การปฏิรูประบบการบริหารภาครัฐครั�งใหม่ควรจะดําเนินการตามแนวทางของ     
การจัดการปกครองสาธารณะแนวใหม่โดยมีองค์ประกอบตามที�กล่าวมาข้างต้นซึ�งจะเห็นได้ว่า 
องคป์ระกอบดงักล่าวไม่ไดใ้หค้วามสาํคญักบัเรื�องโครงสรา้งหน่วยงานภาครัฐมากนัก จุดเน้นที�นําไป  
สู่ความสําเร็จเกิดจากการนําสิ�งที�เป็นนามธรรมอันไดแ้ก่ วิสัยทัศน์ กระบวนทัศน์ ค่านิยม บทบาท 
ภาวะผู้นํา และการยึดมั �นในหลักธรรมาภิบาลของผู้บริหาร มาแปลงใหเ้ป็นรูปธรรมเพื�อขับเคลื�อน
องคก์ารดว้ยองคค์วามรูที้�ทันสมยัมิใช่ขบัเคลื�อนดว้ยกฎเกณฑห์รือระเบียบกฎหมายของทางราชการ  
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ในการบริหารภาครัฐ เราจําเป็นอย่างยิ�งที�จะตอ้งสรา้งระบบการบริหารเครือข่ายหรือการบริหาร    
ภาคีหุ ้นส่วนให้เกิดขึ� นในวัฒนธรรมขององค์การภาครัฐ ซึ� งการบริหารในลักษณะนี� นับว่า             
เป็นสิ�งจาํเป็นที�จะตอ้งสรา้งใหเ้กิดขึ� นในระบบราชการไทย ส่วนการประสานงานและความสัมพนัธ์
ระหว่างหน่วยงานที�ทําหน้าที�กาํกบัและหน่วยงานที�ถูกกํากบัควรเป็นไปในลักษณะ Arm’s Length 
Relationship กล่าวคือ หน่วยงานที�ทําหน้าที�กํากับดูแลต้องให้อํานาจและความเป็นอิสระแก่ 
หน่วยงานที�ถูกกาํกับเพื�อใหส้ามารถปฏิบัติตามหน้าที�ตามพันธกิจ และรูปแบบการกํากบัติดตาม     
ควรเปลี�ยนจากการควบคุมปัจจัยนําเขา้และกระบวนการ ไปเป็นการกํากับดูแลและสนับสนุนให้
หน่วยงานที�ถูกกาํกบัมีผลผลิตที�ตรงตามนโยบายและยุทธศาสตรข์องประเทศ  
 
การปฏิรูปการบริหารภาครัฐของไทยในอีกมิ ติหนึ� งที� เกี�ยวข้องกับงบประมาณและการเงิน             
ตลอดจนการควบคุมตน้ทุนค่าใชจ้่ายขององค์การผ่านกระบวนการจัดทํางบประมาณที�สอดคลอ้ง     
กับสถานการณ์จริงขององค์การและสภาพเศรษฐกิจ  และอยู่ในระบบการบริหารบุคลากรของ
หน่วยงานที�มีแนวปฏิบัติชัดเจนถือว่า มีความสําคัญต่อประสิทธิภาพและประสิทธิผลขององค์การ     
แต่สิ�งที�สําคัญไปกว่านั� น คือ การบริหารรายได้ซึ�งเกี�ยวข้องกับการบริหารสินทรัพย์ หนี� สิน             
และเงินทุนที�จําเป็นต้องมีการบริหารอย่างชาญฉลาดรอบคอบและก่อให้เกิดประโยชน์สูงสุด            
แก่องค์การซึ�งจะทําให้หน่วยงานภาครัฐมีสภาพคล่องและมีลดการพึ�งพาทางด้านงบประมาณ        
จากภาครัฐซึ�งจะทําให้หน่วยงานภาครัฐของไทยมีบทบาทหรือมีผลโดยตรงต่อการเจริญเติบโต          
ทางเศรษฐกจิของประเทศใหม้ากยิ�งขึ� น  
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ทหารลาดกระบงั 

 มหาวทิยาลยันครพนม 
 มหาวทิยาลยันราธิวาสราชนครินทร ์
 มหาวทิยาลยันเรศวร 
 มหาวทิยาลยัมหาสารคาม 
 มหาวทิยาลยัแม่โจ ้
 มหาวทิยาลยัรามคาํแหง 
 มหาวทิยาลยัศรีนครินทรวโิรฒ 
 มหาวทิยาลยัศิลปากร 
 มหาวทิยาลยัสงขลานครินทร ์
 มหาวทิยาลยัสุโขทัยธรรมาธิราช 
 มหาวทิยาลยัอุบลราชธานี 
 สถาบนัเทคโนโลยปีทุมวนั 
 สถาบนับณัฑติพฒันบริหารศาสตร ์
 สถาบนัวทิยาลยัชุมชน 
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