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Influence of New Public Management of Government Assessment: 
Indicator Problem and Real Benefits

โกำสินทร์ เตชะนิยม1*, เฉลิมชัย กำิตติศึักำดิ�นำวิน1, และ ศึิริคุณ พันธ์รังษี2

Kosin Techaniyom1*, Chalermchai Kittisaknawin1, and Sirikhun Phanrangsee2 

Abstract
 Influence of new public management of government assessment: metric 
problem and real benefits although new public management idea has initiated 
since 1990, and it is still criticizing. NPM has influenced to government around 
the world, including Thailand, there are some NPM restructuring in Thai government 
public management from past to present. The main objectives of these research 
are 1) To review basic principle of NPM concept and 2) To analyze problems 
which have affected Thai government from using NPM concept. The research had 
shown that there are 3 phenomenal results which Thai government has applied 
public management structure by following NPM concept, such as 1) influence of 
NPM concept has affected government structure, 2) influence of NPM concept  
 
1สาขารัฐประศาสนศาสตร์ คณะวิทยาการจัดการ มหาวิทยาลัยศิลปากร ต.สามพระยา อ.ชะอำ จ.เพชรบุรี 76120, 
2สำนักวิชาศิลปศาสตร์ มหาวิทยาลัยวลัยลักษณ์ ต.ไทยบุรี อ.ท่าศาลา จ.นครศรีธรรมราช 80161
1Public Administration, Faculty of Management Science, Silpakorn University, Sam Phraya Sub-district, 

Cha-am District, Petchaburi Province 76120, 2Lecturer at School of Liberal Arts, Walailak University, 

Thaiburi Sub-district, Thasala District, Nakhonsithammarat Province 80161
*ผู้ให้การติดต่อ (Corresponding e-mail: Kosincoke@hotmail.com)
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has affected operation of government objective, 3) influence of NPM concept 
has affected assessment of government operations.

 Keywords: New Public Management, Public Management Structure, Government  
      Assessment, Government Goal

บทคัดย่อ
 แม้ว่ำแนวคิดกำำรจัดกำำรภำครัฐสมัยใหม่ (New Public Management) จะเกำิดขึ�นมำ
ตั�งแต่ช่วงปี 1990 และได้รับข้อวิจำรณ์มำกำมำย แนวคิดดังกำล่ำวยังคงมีอิทธิพลต่อระบบรำชกำำร
ทั่วโลกำรวมถึงประเทศึไทยมีกำำรปรับโครงสร้ำงที่เกำิดจำกำอิทธิพลของแนวคิด NPM ในกำำรจัดกำำร
ภำครัฐของรัฐบำลไทยตั�งแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน วัตถุประสงค์หลักำของวิจัยนี� ค่อ 1) เพ่่อทบทวน
แนวควำมคิดพ่�นฐำนและข้อคิดเห็นอันเป็นส่วนสำคัญของหลักำกำำร NPM และ 2) เพ่่อวิเครำะห์
ปัญหำจำกำข้อเท็จจริงเชิงประจักำษ์ของผลกำระทบจำกำกำำรนำแนวคิด NPM มำใช้ในภำครัฐของ
ประเทศึไทย กำำรวจิัยนี�แสดงให้เห็นว่ำ มี 3 ผลลัพธ์ทำงปรำกำฏกำำรณ์ซึ่ึ่งรฐับำลไทยได้ใช้โครงสร้ำง
กำำรจัดกำำรภำครัฐตำมแนวคิด NPM ผลลัพธ์เหล่ำนั�น ค่อ 1) อิทธิพลของแนวคิด NPM มีผลต่อ
โครงสร้ำงภำครัฐ 2) อิทธิพลของแนวคิด NPM มีผลต่อกำำรดำเนินงำนตำมวัตถุประสงค์แห่งรัฐ 
และ 3) อิทธิพลของแนวคิด NPM มีผลต่อกำำรประเมินกำำรดำเนินงำนภำครัฐ

 คำสำคัญ: แนวคิดการจัดการภัาครัฐสมััยใหมั่ โครงสร้างการจัดการภัาครัฐ การปิ่ระเมัิน 
     ภัาครัฐ เปิ่้าหมัายแห่งรัฐ

บทนำ
 กำำรจัดกำำรภำครัฐสมัยใหม่: ที่มำและพัฒนำกำำรของรัฐประศึำสนศึำสตร์
 นับตั้งแต่ Woodrow Wilson ได้เขียนบทความ The Study of Administration ในปี ค.ศ. 
1887 การกอ่ตวัของรฐัประศาสนศาสตรใ์นยคุสมยัใหมจ่งึไดก้ำเนดิขึน้ ดว้ยความพยายามทีจ่ะสรา้งให้
รัฐประศาสนศาสตร์ “มีที่ยืนเป็นของตัวเอง” ซ่ึึ่งถือเป็นก้าวสำคัญของขอบข่ายการศึกษาในฐานะ 
“ศาสตร์” บทความดังกล่าวมีหลักการสำคัญ คือ หน้าที่ของฝ่ายบริหารคือการนำนโยบายไปปฏิบัติ 
สว่นหนา้ทีข่องฝา่ยการเมอืงคอืการกำหนดนโยบายหรอืหนา้ทีใ่นการออกกฎหมาย การแยกการบรหิาร
ออกจากการเมืองจะทำให้ขา้ราชการสามารถบริหารงานโดยปราศจากการแทรกแซึ่งของฝ่ายการเมือง 
กอ่ใหเ้กดิความต่อเนือ่งในการดำเนินกจิกรรมภาครัฐ แม้มคีวามเปล่ียนแปลงทางการเมืองเกดิข้ึนกต็าม
 ด้วยอิทธิพลของความก้าวหน้าอย่างก้าวกระโดดของวิทยาศาสตร์ ส่งผลให้ทุกภาคส่วน
ทางสังคมทั่วโลกตื่นตัวและนำข้อดีของวิทยาศาสตร์มาใช้ ทำให้เกิดการจัดการแบบวิทยาศาสตร์ 
(Scientific Management) ที่เสนอโดย Taylor รวมไปถึงการแสวงหาวิธีการที่เป็นหลักสากลในการ
จดัการ เพือ่บรรลเุปา้หมายขององคก์าร ทีน่กัวชิาการคนสำคญัอยา่ง Luther H. Gulick และ Lyndall 
Urwick ได้เสนอหลัก 7 ประการของการบริหารที่เรียกว่า POSDCoRB ซึ่ึ่งอยู่ภายใต้สมมติฐานที่ว่า
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หลักการบริหารจะสามารถนำไปใช้ได้กับระบบการบริหารทุกรูปแบบโดยไม่ต้องคำนึงถึงโครงสร้าง
ทางสังคมลักษณะของงานหน้าที่วัฒนธรรมหรือสภาพแวดล้อมของประเทศนั้น ถือเป็นแง่มุมที่มีนัยว่า
หลักการบริหารนั้นเป็นวิทยาศาสตร์ อย่างไรก็ดีสภาพแวดล้อมที่เปลี่ยนแปลงจากสงครามโลกครั้งที่ 2 
หลักการบริหารที่ใช้อยู่เดิม เริ่มที่จะไม่สามารถตอบสนองต่อสภาพแวดล้อมในการบริหารภาครัฐ 
นักวิชาการด้านรัฐประศาสนศาสตร์จึงตั้งคำถามเพ่ือพัฒนาศาสตร์วิชาสำหรับใช้ในการบริหารงาน
ภาครฐัด้วยกนั 2 ประเด็น คอื 1) หลักการบรหิารขดัแย้งในตัวเองหรือไม่ และ 2) การบรหิารปลอดจาก
ค่านิยมการเมืองได้จริงหรือไม่ จากประเด็นดังกล่าว ทำให้รัฐประศาสนศาสตร์จึงมีพัฒนาการทฤษฎี 
2 ทาง คือ 1) พัฒนาศาสตร์ร่วมกับรัฐศาสตร์ และ 2) พัฒนาศาสตร์ให้เป็นวิทยาศาสตร์แบบดั้งเดิม 
โดยมุ่งศึกษาพฤติกรรมและการจัดการพฤติกรรม ข้อดีจากการพัฒนาศาสตร์ในช่วงนี้ทำให้
รัฐประศาสนศาสตร์ได้เข้าใจเป้าหมายท่ีแท้จริงของการบริหารรัฐกิจจากการร่วมพัฒนาศาสตร์กับ
รัฐศาสตร์และเกิดทฤษฎีองค์การจากการมุ่งพัฒนาแบบดั้งเดิม ทำให้รัฐประศาสนศาสตร์มีที่ยืนในเชิง
หลักการพัฒนาศาสตร์
 ความหลากหลายเชิงแนวคิดและการต่อสู้เชิงทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์มีอยู่อย่างต่อเน่ือง
ตลอดระยะเวลา 30 ปี จนกระทั่งในปี 1968 นักวิชาการจัดการประชุมที่เปรียบเสมือนการสังคายนา
องคค์วามรูท้างรฐัประศาสนศาสตรข์ึน้ในชือ่ Minnowbrook ซึ่ึง่นกัวชิาการตา่งมคีวามเหน็รว่มกนัและ
สร้างจุดยืน “The New Public Administrative” โดยผู้มีบทบาทสำคัญ เช่น Dwight Waldo โดย
นำเสนอหลักการสำคัญ คือ 1) ความสอดคล้อง (Revelance) เน้นการเผชิญปัญหาทางสังคมที่แท้จริง 
หมายถึงทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์จะต้องตอบสนองและนำไปใช้แก้ปัญหาสังคมได้ 2) ค่านิยม 
(Values) โดยเหน็วา่คา่นยิมของความเปน็กลางทางการเมอืงในทางรฐัศาสตรห์รอืการบรหิารรฐักจินัน้
เป็นไปไม่ได้ ค่านิยมต่าง ๆ ที่นำมาใช้นั้นต้องโปร่งใสตรวจสอบได้ 3) ความมีโอกาสเท่าเทียมกันทาง
สังคม (Social Equity) เป็นเป้าหมายของรัฐประศาสนศาสตร์เพื่อตอบสนองประชาชน 4) การ
เปลี่ยนแปลง (Change) คือไม่เห็นด้วยกับการมีโครงสร้างอำนาจของสถาบันทางการบริหารภาครัฐ
โดยต่างมองว่าควรมีการเปลี่ยนแปลง และ 5) เน้นผู้มีสิทธิออกเสียง (Client Focus) เป็นการส่งเสริม
การบริหารรัฐกิจเชิงรุกเพื่อตอบสนองความต้องการของสังคม
 การบริหารรัฐกจิสมยัใหม่ (New Public Administration: NPA) นัน้ แม้จะสร้างจดุยนืทีท่ำให้
สังคมได้ตระหนักถึงความไม่มีประสิทธิภาพและความไม่มีประสิทธิผล และการไม่สามารถตอบสนอง
ความตอ้งการท่ีแทจ้รงิของประชาชนได ้อยา่งไรกด็ ีแนวทางการบรหิารรฐักจิสมยัใหม ่มหีลกัคดิทีเ่ชือ่ม
โยงกับรฐัศาสตรอ์ยา่งสงู ซึ่ึง่เปน็ศาสตรท์ีม่ลีกัษณะเปน็นามธรรมและไมไ่ด้มเีคร่ืองมอืในการจดัการให้
เกดิสิง่ทีต้่องการ แนวทางจึงไม่ได้รบัความนิยมมากนัก ประกอบกับความก้าวหน้าและความเฟ้ั�องฟูัของ
การบริหารธุรกิจ ทำให้นักวิชาการสนใจที่จะนำวิธีการทางธุรกิจมาปรับใช้ รวมถึงศาสตร์ด้านอื่น เช่น 
เศรษฐศาสตร์ เกิดเป็นการจัดการแบบสหวิทยาการหรือการจัดการภาครัฐสมัยใหม่ (New Public 
Management: NPM) ซึ่ึ่งเป็นการจัดการที่อาศัยความเป็นสหวิทยาการมาบริหารภาครัฐ เช่น แนวคิด
ทางการตลาด แนวคิดทางเศรษฐศาสตร์ มาประยุกต์ใช้ (Denhardt & Denhardt, 2007) ทำให้เกิด
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เครื่องมือทางการบริหาร (Management Tools) เข้ามามีบทบาทสำคัญในการบริหารรัฐกิจ

กำำรจัดกำำรภำครัฐสมัยใหม่: พัฒนำกำำรทฤษฎี จุดเช่่อมกำับยุคปัจจุบัน
 แนวคิดจัดการภาครัฐสมัยใหม่มีรากฐานที่ผูกพันแน่นแฟ้ันกับทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ ซ่ึึ่ง
ถอืเป็นแนวทางศึกษาสำคัญท่ีเป็นจุดเริม่ต้นการนำสหวิทยาการมาใชแ้ก้ไขปัญหาทางรัฐศาสตร์และการ
บริหารรฐักจิ ทีมี่สาระสำคญัคอืการเรยีกร้องให้มกีารปรบัปรุงเนือ้หาสาระของวชิารัฐประศาสนศาสตร์
เสียใหม่ในการขยายขอบข่ายการศึกษาโดยนำเอาระเบียบวิธีทางการศึกษาแบบเศรษฐศาสตร์เข้ามา
ผสมผสานกับศาสตร์ทางรัฐประศาสนศาสตร ์เพือ่แกไ้ขขอ้จำกัดบางประการในการแก้ปญัหาทางสังคม
โดยให้เหตุผลว่า การบริหารงานภาครัฐตามทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ดั้งเดิม อาทิเช่น งานของ 
Leonard D. White, Woodrow Wilson, Max Weber ตลอดจน Luther Gulick และ Lyndall 
Urwick นั้น มีลักษณะท่ีพยายามรวมอำนาจตามสายการบังคับบัญชา แบ่งงานกันทำตามสายบังคับ
บัญชา เน้นระบบราชการขนาดใหญ่ จนท้ายท่ีสุดองค์การภาครัฐเกิดความล่าช้าไม่ก่อให้เกิด
ประสิทธิภาพสูงสุด สภาพภายในองค์การแบบระบบราชการกลายเป็นการทำงานที่มุ่งไม่ให้ละเมิดกฎ
ระเบยีบ จนไม่สามารถตอบสนองความต้องการทีแ่ท้จรงิของประชาชนได้ อกีทัง้ยงัเปน็วธิกีารทีไ่ม่ตอบ
สนองการใหบ้รกิารสาธารณะแตล่ะรปูแบบได้อยา่งสอดคลอ้ง รวมถงึโดนโจมตีจากนักวชิาการทางด้าน
นโยบายสาธารณะว่าเป็น “การบริหารที่ไม่ก่อให้เกิดประชาธิปไตย” (Orstrom & Orstrom, 1971) 
อีกทั้งงานร่วมสมัยชิ้นน้ีของ Orstrom พยายามช้ีให้เห็นข้อจำกัดในการรวมศูนย์อำนาจการตัดสินใจ
แบบระบบราชการสมัยเก่า ว่าเป็นระบบท่ีขาดประสิทธิภาพ ไม่ประหยัดและยากที่จะตอบสนองต่อ
ความต้องการของประชาชนในสภาพการปัจจุบัน โดยเสนอว่าการมีโครงสร้างที่หลากหลาย เป็นทาง
เดียวที่จะสามารถจัดการการบริการสาธารณะให้มีประสิทธิภาพสูงสุด โดยเพิ่มการกระจายศูนย์รวม
อำนาจให้มากขึ้นและซึ่้อนทับกันเพื่อการตอบสนองท่ีดีท่ีสุด อีกท้ังลดค่าใช้จ่ายจากความไม่มี
ประสิทธิภาพของระบบราชการได้อีกทางหน่ึง ซึ่ึ่งถือเป็นจุดเริ่มต้นที่ทำให้เกิดกระแสความคิดในการ
บริหารงานทีใ่ช้สหวทิยาการในการแก้ไขปัญหา
 นอกจากนี ้ปญัหาเศรษฐกจิตกตำ่ทัว่โลกในชว่งป ี1970 - 1990 กอ่ใหเ้กดิความตืน่ตวัของการ 
“ปฏิรูประบบราชการ” ตามหลักการจัดการภาครัฐสมัยใหม่ ซึ่ึ่งวิกฤตและจุดร่วมอาจแบ่งได้ ดังนี้
 1. วิกฤติน้ำมันครั้งที่หนึ่งเมื่อทศวรรษ 1970 รัฐบาลประสบปัญหาการขาดรายได้อย่างหนัก
จากภาษทีีล่ดลงเมือ่เทยีบกบัรายจ่าย ขณะท่ีนกัการเมอืงสัง่การให้ดำเนนิการต่อไปโดยห้ามตดังบประมาณ 
การบริหารภาครัฐถูกบีบให้ต้องบริการเท่าเดิมหรือเพิ่มหน้าที่ แต่ใช้เงินและคนน้อยลง
 2. ทศวรรษ 1980 ช่วงที่รัฐบาลใหม่หลายประเทศนำความคิดทางการจัดการมาเปลี่ยนแปลง
การบริการ เช่น รัฐบาลอังกฤษเมื่อปี ค.ศ. 1979 รัฐบาลแคนาดาเมื่อปี ค.ศ. 1984 รัฐบาลนิวซึ่ีแลนด์
เมื่อปี ค.ศ. 1984 ที่น่าสังเกตคือแนวคิดเหล่านี้ส่วนใหญ่เริ่มจากผู้นำทางการเมืองมากกว่าราชการ
 3. การปรบัโครงสรา้งเศรษฐกจิกบัการปรบัปรงุการจดัการภาครฐั เปน็สิง่ทีสั่มพนัธก์นัโดยตรง 
ชว่งทีเ่กิดวกิฤตเศรษฐกจิ รฐับาลไดส้ัง่ใหภ้าคธรุกจิปรบัปรงุการแขง่ขนัและการจดัการ เมือ่เปน็เชน่นัน้
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รัฐบาลจึงต้องปรับปรุงการจัดการของตัวเอง
 4. สังคมเห็นว่าการขยายตัวของรัฐบาลมีผลกระทบต่อความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจทำให้
เกิดความคิดว่าควรลดขนาดภาครัฐ หรืออย่างน้อยก็ต้องทำงานให้มีประสิทธิภาพมากขึ้น
 แนวความคิดการปฏิรูประบบราชการจึงเป็นแนวคิดที่แพร่กระจายไปทั่วโลกก่อให้เกิดการ
เปลีย่นแปลงขนานใหญใ่นหลายประเทศ ซึ่ึง่มจีดุเน้นหลกัอยูท่ีก่ารปฏริปูเพือ่มุง่ผลสำเรจ็และใหผู้บ้รหิาร
มีความรับผิดชอบหรือเปลี่ยนฐานะจาก “ผู้บริหาร” เป็น “ผู้จัดการ” (Henry, 2010) ซึ่ึ่งการปฏิรูปมี
เหตุผลหลัก คอื ตวัแบบระบบราชการเดิมไมส่ามารถตอบสนองต่อความเปลีย่นแปลงของสภาพแวดล้อม
และความต้องการของประชาชนได้ดีเท่าที่ควร รัฐบาลหลายประเทศจึงปรับเปล่ียนโครงสร้างระบบ
ราชการของตนและหยิบยืมเทคนิคการจัดการจากภาคเอกชนมาใช้ สร้างการแข่งขันและทางเลือกที่ดี
ที่สุดโดยการสร้างความร่วมมือ (Collaboration) กับภาคส่วนอื่น รวมถึงการแปรรูปในส่วนงานที่รัฐ
ไมม่ศีกัยภาพเพยีงพอ อกีท้ังเรง่การกระจายอำนาจใหก้บัทอ้งถิน่ เนือ่งจากรฐับาลไมส่ามารถตอบสนอง
ความตอ้งการทีห่ลากหลายภายใตบ้รบิททีเ่ปล่ียนไปอยา่งรวดเรว็แบบโลกาภวิตัน ์การกระจายอำนาจ
ใหท้อ้งถิน่จึงเป็นทางออกท่ีเหมาะสม เพราะหน่วยงานท้องถิน่เป็นหน่วยย่อยทีใ่กล้ชดิประชาชนซ่ึึ่งเป็น
ผู้ที่เข้าใจความต้องการของตนเองดีท่ีสุด โดยหลักการนั้น การจัดการภาครัฐสมัยใหม่ได้รับอิทธิพล
อย่างมากจากหลักเศรษฐศาสตร์คลาสสิกแนวใหม่ (Neoclassical Economics) และทฤษฎีทางเลือก
สาธารณะ (Public Choice Theory) ซึ่ึ่งไม่เห็นด้วยกับทฤษฎีระบบราชการ โดยเสนอให้ลดบทบาท
รัฐบาลและกำหนดนโยบายสาธารณะโดยอาศัยกลไกตลาด (Market-based Public Policies) 
 New Public Management เป็นที่รู้จักแพร่หลายจากงานของ Hood (1991) ในบทความ
ชื่อ A Public Management for All Seasons? ซึ่ึ่ง Hood ได้กล่าวถึง การบริหารรัฐกิจและทิศทาง
ที่เปลี่ยนแปลงไปของรัฐบาลอังกฤษว่า “อาจจะพอเรียกรวมกันได้ว่าการจัดการภาครัฐสมัยใหม่” ซึ่ึ่ง 
Hood ได้สังเคราะห์พฤติกรรมและกระแส ดังนี้

ตำรำงที่ 1 แนวคิดกระแสการจัดการภาครัฐสมัยใหม่

หลักำเช่่อ (Doctrine) ควำมหมำย (Meaning) กำำรให้เหตุผล (Typical Justification)

1. ใช้มืออาชีพในการจัดการ

ภาครัฐ

มีอำนาจอิสระในการจัดการ มีการตรวจสอบได้ และมีความรับผิดชอบที่

ชัดเจน

2. มาตรฐานและการประเมนิ

ผลงาน

มีเป้าหมาย ตัวชี้วัดความสำเร็จ

เชงิปรมิาณ โดยเฉพาะการบรกิาร

อย่างมืออาชีพ

มี ก า รต ร วจสอบที่ มี เ ป้ า หมายชั ด เจนมี

ประสิทธิภาพโดยต้องมองที่วัตถุประสงค์

3. มุ่งเน้นผลลัพธ์ การจดัสรรทรพัยากรและรางวลั

ตามผลงาน

มุ่งเน้นผลลัพธ์มากกว่าวิธีการทำงาน
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หลักำเช่่อ (Doctrine) ควำมหมำย (Meaning) กำำรให้เหตุผล (Typical Justification)

4. ลดขนาดหน่วยงานในภาค

รัฐให้เล็กลง

แยกหน่วยงานท่ีเป็นหน่ึงเดียว

ออกเป็นส่วนต่าง ๆ ในการ 

กระจายอำนาจ  เพื่ อ ใ ห้ ม ี

ความเป็นธรรม

จำเป็นต้องสร้างหน่วยงานต่าง ๆ ในการจัดการ 

ใหม้กีารแยกการจดัหาและการผลติออกจากกนั 

เพื่อประโยชน์ทางด้านประสิทธิภาพ จากการใช้

สัญญาให้ผู้อื่นมาดำเนินการแทน

5. เพิม่การแขง่ขนัทีม่ากขึน้ใน

ภาครัฐ

ลดการผูกขาด ใช้วิธีการตลาด การแขง่ขนัทำใหล้ดตน้ทนุและมีมาตรฐานสงูขึน้ 

เพื่อทางเลือกที่ดีที่สุดของประชาชน

6. เน้นแนวทางบริหารของ

ภาคเอกชน

เปลี่ยนจากจริยธรรมการบริการ

สาธารณะแบบระบบราชการ

ขนาดใหญ่ ให้มีความยืดหยุ่น

มากข้ึนในการจ้างและให้รางวัล  

เน้นการประชาสัมพันธ์

จำเป็นต้องใช้เครื่องมือการจัดการแบบเอกชนที่

พิสูจน์แล้วในภาครัฐ

7. เน้นการใช้หลักการและ

ห ลั ก ป ร ะ ห ยั ด ใ น ก า ร ใช้

ทรัพยากร

ลดต้นทุนทางตรง มีการสร้าง

วินัย ต่อต้านความต้องการของ

สหภาพ และลดต้นทุนที่ปรับตัว

เป็นแบบธุรกิจ

จำเปน็ตอ้งตรวจสอบความตอ้งการทรพัยากรใน

ภาครัฐ และทำให้มากขึ้นแต่จ่ายน้อยลง

ที่มา: Hood (1991)

 นอกจากนี้ พฤติกรรมท่ีเปลี่ยนไปจนสามารถเรียกรวมกันว่าการจัดการภาครัฐสมัยใหม่นั้น 
ส่วนสำคัญอีกประการที่ Hood (1991) ได้กล่าวคือ ค่านิยมหลักของการจัดการภาครัฐ ซึ่ึ่งสรุปได้ดังนี้

ตำรำงที่ 2 ค่านิยมหลักในการจัดการภาครัฐ

ประหยัดและวัตถุประสงค์ ควำมซึ่่่อสัตย์และควำม

ยุติธรรม

ควำมคงทนและควำม

สำมำรถฟ้�นตัว

1. ผลสำเร็จ ความประหยัด ทรัพยากร

และค่าใช้จ่ายพอดีกัน

ความถูกต้อง เกิดความ 

เท่าเทียม และปฏิบัติอย่าง

ถูกต้อง

ความยดืหยุน่ การปรบัตัวได้ 

เชื่อถือได้ และความอยู่รอด

2. ความล้มเหลว ความสูญเปล่า ไม่มี

ประสิทธิภาพ

เลือกปฏิบัติ ไม่เท่าเทียม 

ในการใช้อำนาจ

หายนะ ความเส่ียง ไม่สามารถ

ปรับตัวได้

ตำรำงที่ 1 (ต่อ)
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โกสิินทร์์ เตชะนิยม และคณะ

ประหยัดและวัตถุประสงค์ ควำมซึ่่่อสัตย์และควำม

ยุติธรรม

ควำมคงทนและควำม

สำมำรถฟ้�นตัว

3. ทรัพยากรที่เป็นผล เงิน เวลา ความเชื่อถือ สิทธิ ความปลอดภยั ความอยูร่อด

4. การควบคุม ผลลัพธ์ กระบวนการ สิ่งนำเข้า/กระบวนการ

5. ความยืดหยุ่น ต่ำ ปานกลาง สูง

6. เป้าหมาย ตายตัว/น้อย ความขัดกัน/เป็นคู่ ไม่ตายตัว/หลากหลาย

7. ข้อมูลสารสนเทศ เป็นค่าเสียโอกาส เป็นโครงสร้าง แลกเปลี่ยนสูง

8. ความสัมพันธ์กับ

สภาพแวดล้อม

สูง ปานกลาง หลวม

ทีม่า: Hood (1991)

 มุมมองของ Hood ในบทความที่มีต่อการจัดการภาครัฐสมัยใหม่ เป็นแนวทางที่ได้รับการ
อา้งองิสงูในวงวชิาการ ซึ่ึง่พบวา่ หากองคก์ารขบัเคล่ือนคา่นยิมแบบหนึง่มาก คา่นยิมอกีแบบหนึง่กจ็ะ
ลดลง และไม่สามารถท่ีจะเนน้คา่นยิมทุกแบบในการบรหิารทัง้หมด การจัดการภาครฐัที ่Hood รวบรวม
มาเพื่อเสนอนั้น มีลักษณะของการนำเอาหลักการบริหารธุรกิจและหลักเศรษฐศาสตร์เข้ามาใช้ในการ
จดัการภาครฐัแนวใหมโ่ดยมไิดล้ะเลยมมุมองในมติิรฐัศาสตรแ์ละสงัคมศาสตร ์เชน่ ความซ่ืึ่อสตัย ์ความ
ยุติธรรม ความเชื่อถือได้ การปรับตัวได้ ได้ถูกผนวกรวมกับประโยชน์สาธารณะของการจัดการภาครัฐ
สมัยใหม่ที่มีประสิทธิภาพ ความโปร่งใส การตรวจสอบได้ และการกระจายอำนาจ ซึ่ึ่งผลจากกระแส
การจัดการภาครัฐสมัยใหม่กอ่ให้เกิดการปรับรือ้ระบบราชการขนานใหญ่ทัง้ในประเทศพัฒนาแล้วและ
ประเทศกำลังพัฒนาท่ีมีหลักคิดท่ียืมมาจากภาคธุรกิจนั่นเอง ผลดังกล่าวสะท้อนให้เห็นได้จากเครื่อง
มือทางการบริหารที่นำมาใช้ในภาครัฐทั่วโลกอย่างกว้างขวาง เช่น Balance Scorecard, KPI, TQM, 
Knowledge Management, Strategic Planning และอีกมากมาย

กำำรจัดกำำรภำครัฐสมัยใหม่: ข้อวิจำรณ์ของอิทธิพลแนวคิดต่อควำมเหมำะสมของ
ระบบกำำรประเมินในภำครัฐ
 การดำเนินรัฐกิจให้เกิดผลตามเป้าประสงค์แห่งรัฐนั้น จำเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องมีการทบทวน
และประเมิน ทั้งในแง่การปฏิบัติงานของหน่วยราชการและในแง่คุณค่าของเป้าหมายแห่งรัฐ อันนำมา
สู่การปรับปรุงเปลี่ยนแปลงเพื่อให้เกิดคุณค่าที่ตรงกับฉันทามติของสังคมที่มากขึ้น ซ่ึึ่งการปฏิรูปการ
จัดการภาครัฐนั้น มีความหมายกว้างขวางและเป็นเรื่องปกติที่เกิดขึ้นกับทุกรัฐบาลตั้งแต่ในอดีตจนถึง
ปัจจุบัน มุมมองในการปฏิรูปนั้นถูกขับเคลื่อนอย่างต่อเนื่องจนเกิดเป็นกระบวนทัศน์ที่มีความสำคัญ

ตำรำงที่ 2 (ต่อ)
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และยังคงมีอิทธิพลอยู่ในปัจจุบัน โดยมีหลักการสำคัญ คือ 1) ลดขนาดภาครัฐ 2) เพิ่มประสิทธิภาพ
และความยืดหยุ่น 3) เปลี่ยนมุมมองจากประชาชนเป็นลูกค้าที่จะต้องตอบสนอง ซ่ึึ่งปรากฏการณ์ที่
สังเกตได้ง่ายที่สุดเมื่อมีการปฏิรูประบบราชการ เช่น 1) ลักษณะโครงสร้างขององค์การที่เปล่ียนไป 
2) ขั้นตอนการดำเนินงาน เช่น การลดขั้นตอนในการกำหนดนโยบาย และ 3) ข้อกำหนดเป้าหมาย
ส่วนตัวของบุคคล เช่น จริยธรรม และผลการปฏิบัติงาน (Bowornwathana, 2011)
 ในข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นในกระบวนการเปลี่ยนแปลงนั้น รัฐมักอ้างเหตุผลเพ่ือความชอบธรรม
ในการปฏิรูป เช่น “เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพให้กับรัฐบาล” แต่กระบวนการปฏิรูปมักกำหนดผลเพียงแค่
การเกิดขึน้ของการปฏิรปูโดยขาดการประเมิน “ผลลัพธ์ระยะยาว” ซ่ึึ่งเป็นเป้าประสงค์ทีแ่ท้จริง ทำให้
ผู้ท่ีรับผิดชอบในการปฏิรูปสามารถผลักผลกระทบจากการปฏิรูปให้ห่างจากตนเองได้อย่างชอบธรรม 
หรอืเป็นการกระทำทีห่วังผลทางการเมืองและภาพลักษณ์ทีดี่ของนักการเมืองทีมุ่ง่เป้าไปทีร่ะบบราชการ 
(Bowornwathana, 2006) และสาเหตุหลักอีกประการที่ก่อให้เกิดการปฏิรูป คือ “ผลกระทบอย่าง
รุนแรงจากสภาพแวดล้อมแบบโลกาภิวัตน์ภายใต้บริบทประชาธิปไตย” ซึ่ึ่งผลกระทบดังกล่าวกระตุ้น
ให้ภาครัฐทั้งหลายพยายามปรับปรุงและปฏิรูประบบการบริหารเพื่อให้สอดคล้องและตอบรับต่อ
ความต้องการของสังคม ซ่ึึ่งประชาชนมกัมองระบบราชการในเชงิลบเป็นทุนเดิม การนำประเดน็การปฏรูิป
ระบบราชการจึงเป็นนโยบายที่ใช้หาเสียงได้เป็นอย่างดีของนักการเมืองในหลายประเทศ
 เมื่อรวมเข้ากับประเด็นที่ว่า หลักการจัดการภาครัฐสมัยใหม่ (NPM) เป็นกระบวนทัศน์ที่เน้น
การปฏิรูปให้การบริหารงานภาครัฐมีประสิทธิภาพมากขึ้น โดยอาศัยเทคนิควิธีการจาก “สหวิชาการ” 
รวมทัง้การประยกุตเ์ครือ่งมอืทางดา้นธรุกจิมาปรบัใชก้บัภาครฐั สงัเกตไดจ้ากการทีอ่งคก์ารชัน้นำของ
โลกได้เริ่มนำเอา “เครื่องมือทางการบริหารทางภาคธุรกิจ” มาใช้ในองค์การ เช่น UN หรือ OECD 
เป็นต้น จากนั้นบรรดาข้าราชการระดับสูงจึงนำเอาเครื่องมือดังกล่าวเข้ามาใช้ เพื่อหวัง “ปรับปรุง
องค์การให้ดูทันสมัย” ซึ่ึ่งต่อมาภายหลัง บรรดาส่วนย่อยของหน่วยงานก็รับเอาหลักการและเครื่องมือ
มาใช้ “ทั้งองค์การ” การแพร่กระจายดังกล่าวเกิดขึ้นอย่างรวดเร็ว (Bowornwathana, 2011) ซึ่ึ่งใน
หลายประเทศอาจก่อให้เกิดปัญหา “การละเลยในการวิเคราะห์ความเหมาะสมขององค์ประกอบ” 
อย่างจริงจัง โดยมีความเชื่อว่า เครื่องมือทางการบริหารดังกล่าวเป็นเหมือน “ยาวิเศษ” ที่จะสามารถ
รักษาอาการได้ทุกอย่าง 
 นอกจากนี้สิ่งที่สำคัญที่สุดที่ภาครัฐและหน่วยงานภาครัฐละเลยนั้น คือ หลักการเบื้องต้นของ
เครื่องมือบริหารธุรกิจ เช่น การบริหารผลการปฏิบัติงานหลัก (Key Performance Index) จะต้อง 
“กำหนดเป้าหมายขององค์การไว้อย่างชัดเจน” เพือ่สร้างตวับ่งชีผ้ลการทำงานของคนในองค์การให้เกดิ
การบรรลุเป้าหมาย ในขณะทีห่น่วยงานภาครัฐประสบกับข้อจำกัด เช่น ขอบข่ายของภารกิจทีก่ว้างขวาง 
เปา้หมายขององคก์ารทีเ่ปน็เปา้หมายหลากหลาย การนำเอาเครือ่งมอืบางประการของภาคธรุกจิมาใช้
โดยไม่ได้คำนึงถึงเป้าหมายของรัฐและประชาชนจึงพบเห็นได้บ่อยครั้ง กล่าวคือ รัฐเองมักกำหนด
เป้าหมายเพือ่ปรับปรงุเพยีงแคร่ปูลกัษณภ์ายนอกขององค์การใหด้ดูทีนัสมยั เน้นการสร้างตัวชีว้ดัระดับ
บคุคลเพือ่ให้เกดิภาพมองท่ีดข้ึีน แต่ขาดการวิเคราะห์และกำหนดทศิทางเพือ่ความเป็นรฐัทีด่อีย่างแท้จรงิ 
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ทั้งนี้ การขยายตัวของการปฏิรูปการบริหารงานภาครัฐโดยหลักการ NPM แม้ว่าจะได้รับการตอบรับ
และเป็นที่แพร่หลายในรัฐบาลทั่วโลกก็ตาม แต่มีกระแสวิจารณ์ถึงหลักการดังกล่าว เช่น 1) NPM เป็น
เพียงหน้ากากที่มีไว้เพื่อสวมให้ดูเหมือนว่าตนเองนั้นทันสมัย แต่หาสาระแท้จริงไม่ได้ 2) ไม่สามารถลด
ค่าใช้จ่ายจากการลดขนาดภาครัฐได้จริง 3) การแปรรูปกลับไม่ได้เป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ แต่
เป็นเพื่อกลุ่มบุคคลผู้มีอำนาจ 4) NPM อาจละเลย “ความเท่าเทียม” เนื่องจากมุ่งสนใจไปที ่
“ประสทิธภิาพ” (Hood, 1991) ข้อถกเถยีงทัง้ 4 ประการนัน้ รฐับาลหลายประเทศสามารถแก้ข้อกังขา
ดังกล่าวและผ่านพ้นไปได้ แต่สำหรับประเทศไทยนั้นพบปัญหาตามข้อคิดเห็นที่ได้รับการกล่าวถึง
อย่างชัดเจนซึ่ึ่งจะกล่าวถึงในส่วนต่อไป ในขณะที่ข้อโต้แย้งอื่น เช่น การปฏิรูปโดยหลัก NPM นั้น
ก่อให้เกิดความเสียหายอันเนื่องมาจาก “การขาดความรับผิดชอบและความโปร่งใสตรวจสอบได้” 
“ความยุ่งยากในการสร้างความร่วมมือ” “ความเสื่อมของจริยธรรมการบริหารภาครัฐ” และที่สำคัญ
ที่สุด คือ “หาคนรับผิดชอบต่อผลงานที่ก่อไม่ได้” (Rhodes, 1996) 
 ประเด็นเด่นชัดที่ได้รับการอ้างอิงว่าเป็นจุดอ่อนสำคัญของการนำเอาแนวความคิด NPM มา
ปรับใช้ในการบริหารงานภาครัฐอยู่ในบทความ “The New Governance: Governing without 
Government” ของ Rhodes (1996) ในหัวข้อ “Hollowing Out The State” หรือการทำให้รัฐ
กลวง โดยเสนอว่า การที่รัฐมอบงานให้เอกชนและลดการควบคุมโดยรัฐ รวมถึงการโอนถ่ายกิจการ
ให้กับเอกชน (Privatization) การลดหน้าที่ของรัฐบาลกลางและท้องถิ่นลงให้หน่วยงานอื่นรับไป
ดำเนินการแทนและลดอำนาจของเจ้าหน้าที่รัฐโดยใช้การจัดการภาครัฐแนวใหม่ ที่เน้นการจัดการที่มี
ความรับผิดชอบตรวจสอบได้ (Managerial Accountability) และมีการควบคุมจากฝ่ายการเมืองที่
ชัดเจน ดังนั้นภาครัฐจะมีขนาดที่เล็กลงและมีการกระจายตัวออกไป (Smaller and Fragmented) 
ซึ่ึ่งอาจนำไปสู่ปัญหาการควบคุมการนำไปปฏิบัติ การควบคุมค่าใช้จ่ายที่ยากขึ้น รวมถึงการตรวจสอบ
ตดิตามทีมี่ความซึ่บัซ้ึ่อนขึน้ อนัแสดงให้เหน็ถงึจดุอ่อนของการจัดการภาครฐัสมยัใหม่ เช่น 1) การมุง่เน้น
ความคุ้มค่าของเงินทำให้ละเลยการประสานงานของหน่วยงานท่ีต้องทำงานด้วยกันอย่างหลากหลาย 
2) ไม่มีการสร้างเป้าหมายร่วมกัน ละเลยการให้ความสำคัญกับการจัดการสร้างความสัมพันธ์ของ
เครือข่าย 3) การมุ่งแต่ผลลัพธ์และความรับผิดชอบอย่างไม่เป็นองค์รวม กล่าวคือ เน้นผลลัพธ์ของ
รายบคุคลหรอืหน่วยย่อยทำให้เครอืข่ายในการจดัการสาธารณะอ่อนแอ เครอืข่ายทีเ่คยเป็นพนัธมติรกนั 
อาจเกิดการแข่งขัน ทำให้ความสำคัญในการสร้างการพึ่งพาอาศัยกันลดลง ส่งผลให้ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย
ที่อยู่ในเครือข่ายขาดความไว้วางใจ ซ่ึึ่งท้ายท่ีสุดปรากฏการณ์ดังกล่าวจะนำไปสู่ความสามารถในการ
พึง่ตนเองทีล่ดตำ่ลงในระยะยาว ขดักบัหลกัการกระจายอำนาจ ทีพ่ยายามเนน้ใหเ้กดิการตดัสนิใจและ
ดูแลหน่วยย่อยได้เอง 
 นอกจากนี้ Rhodes (1996) พยายามชี้ให้เห็นแนวทางใหม่ของการจัดการในขณะนั้น ที่เน้น
ความสำคัญในภาคส่วนเครอืขา่ยอสิระทีไ่ม่ไดข้ึน้กบัรัฐบาล ความเขม้แขง็ของชมุชนทีท่ำงานอย่างเปน็
เครือข่าย และเชื่อว่าการจัดการรูปแบบใหม่นี้เป็นหนทางที่เหมาะสมกว่าการใช้มุมมองแบบ NPM ที่
เน้นการใช้วิธีคิดแบบภาคธุรกิจ อีกทั้งเครื่องมือในภาคธุรกิจที่มีบริบทแตกต่างกันกับภาครัฐทั้งในแง่
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เป้าประสงค์และวิธีการปฏิบัติ การนำมาใช้อย่างไม่ลืมหูลืมตาจะก่อให้เกิดผลเสียมากกว่าผลดี ซ่ึึ่งใน
ส่วนสุดท้ายนั้น Rhodes ได้สรุปไว้ว่า สังคมกำลัง “เพิ่ม Governance และลด Government” ซึ่ึ่ง
กล่าวโดยนัยคือ “เพิ่มการสนับสนุนลดการควบคุม” เปลี่ยนบทบาทจากผู้ควบคุมหรือ “ผู้จัดการ” ให้
เหลือเพยีงบทบาท “สนับสนนุ” เท่านัน้ ซ่ึึ่งภายหลงัแนวคดิเรือ่ง Governance ทีไ่ดน้ยิามไวก้ส็อดคลอ้ง
กบัแนวทางการศึกษาการบริหารงานภาครัฐในวงกว้าง และได้รบัการพัฒนาจนเป็นแนวทางหลักในการ
บริหารรัฐกิจจนถึงปัจจุบัน โดยเฉพาะอย่างยิ่งประเด็นเน้นการสร้างเป้าหมายของรัฐจากการปรับ
บทบาทของภาครัฐให้กลายเป็นผูส้นับสนุน และเพิม่อำนาจและเรง่ให้เกิดการจัดการความต้องการของ
พลเมืองด้วยเครือข่ายนโยบาย ที่มีรัฐเป็นกลไกให้ความช่วยเหลือและอำนวยความสะดวก ได้เป็นแก่น
ของแนวทางการศึกษาการบริหารงานภาครัฐจนมาถึงปัจจุบันนี้
 นักวิชาการอีกหลายท่านได้ให้ความเห็นที่คล้ายคลึงกันว่า NPM นั้น ไม่สามารถก่อให้เกิดการ
ปรบัปรุงองค์การโดยเฉพาะระบบราชการ เพือ่กอ่ใหเ้กดิการมปีระสิทธภิาพ ประสทิธผิล ความโปรง่ใส 
หรือแม้แต่ทางเลือกของสังคมที่แท้จริงได้ เนื่องจากความไม่ชัดเจนในคำนิยามท่ีแต่ละหน่วยงานหรือ
รัฐบาลใช้เพื่อเป็นหลักการในการปฏิรูป (Wegrich, 2009) ซ่ึึ่งมีลักษณะที่เกิดจากการตีความและ
ผสานกันระหว่างแนวคิดภาคเอกชนและความเป็นรัฐบาลทีช่อบธรรม ซ่ึึ่งเป็นความย้อนแย้งเชงิปรัชญา
แหง่ศาสตร์ อาทิ ความเท่าเทียม ความเสมอภาคกับผลกำไร เป็นต้น นอกจากนียั้งนำเอาแนวคิดท่ีผสาน
อย่างไม่สนทิมาผลกัดนัไปสูก่ารปฏิบตัภิาครฐั (Christensen, Lægreid, Roness, & Røvik, 2008) เช่น 
การจดัการนิยม ที่เน้นเครื่องมือการบริหาร (Pollitt, 1990) การใช้ค่านิยมทางการตลาดในการบริหาร
งานภาครัฐ และระบบราชการแบบใหม่ (Barzelay, 1992) และการเป็นระบบราชการแบบองค์การ
ธุรกิจ โดยภาพรวมนั้นการจัดการภาครัฐสมัยใหม่เป็นกระแสความนิยมมากกว่าการมีคุณค่าที่แท้จริง 
(Pollitt, 1995; Lynn Jr, 1998) เป็นสูตรยาสำเร็จรูปเพื่อแก้ไขปัญหาที่ไม่มีจริง (Christensen et al., 
2008) หรือไม่ก็เป็นตะกร้าใส่ของเพื่อไปจับจ่ายหลักการบริหารหรือเครื่องมืออื่น (Painter, 2003)
 ผู้เขียนเสนอ ข์้อวิจารณ์หล่ักการ NPM เชิงทฤษีฎีในการปิ่ระยุกติ์ใช้ในภัาครัฐ ดังนี้ 

1. หลักการทางภาคธุรกิจ เชน่ การตลาด การเงิน ท่ีเป็นหัวใจของการจัดการตามหลัก NPM 
“ไมั่ได้เปิ่็นศ์าสติร์ที�มัีเปิ่้าหมัายทางสังคมั การปิ่ระยุกติ์ใช้ให้เกิดความัสำเร็จจึงเปิ่็นไปิ่ได้ยาก” และ 
“ความัซับัซ้ัอนข์องปิ่ระชาชนมีัมัากกว่าความัเป็ิ่นลู่กค้า ปิ่ระเด็นทางสังคมั เชน่ สทิธิัพ็ล่เมัอ้ง ความัเท่า
เทียมั ความัเปิ่็นปิ่ระชาธัิปิ่ไติย สิ�งเหล่่านี�หล่ักการไมั่สามัารถีติอบโจทย์ได้” 

2. บริบทของภาคเอกชนน้ันมีความแตกต่างอย่างมากกับบริบททางภาครัฐ การประยุกต์
เอาเครื่องมือจากภาคเอกชนมาใช้ “อาจล่ะเมัิดข์้อติกล่งเบ้�องติ้น” ของเครื่องมือ ซึ่ึ่งส่งผลให้เครื่องมือ
ต่าง ๆ  ไม่สามารถนำมาประยุกต์ใช้ได้จริง รวมถึงบริบทของระบบราชการที่กว้างขวางตั้งแต่หน่วยงาน
ระดบัปฏบิตัจินถงึระดบัประเทศ ทำให้การประยกุต์ใช้เครือ่งมอืต้องมคีวามหลากหลายตามความแตกต่าง
ทีเ่กดิขึน้ 

3. หลกัการ NPM ละเลยการพิจารณาและเพิกเฉยต่อการเมืองภายในระบบราชการ ดงันัน้
การนำมาใช้จึงไม่สามารถก่อให้เกิดผลที่ปรารถนาได้ ทั้งนี้ “ระบบราชการค้อระบบการเมั้องที�มัีหน้าที�
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บริหาร” ซึ่ึง่ไมส่ามารถแยกการเมอืงออกจากการบรหิารไดอ้ยา่งแทจ้รงิ ในขอ้เทจ็จรงิการปรบัโครงสรา้ง
ทางการบริหาร โครงสร้างอำนาจในระบบราชการ มักเจออุปสรรคทางการเมืองภายใน รวมไปถึง
การปรับเปลี่ยนที่มีแรงผลักดันจากการเมืองภายนอก ดังนั้นการเปลี่ยนรื้อโครงสร้างที่เหมาะสมจึงมัก
ประสบความล้มเหลว เพราะละเลยการพิจารณาเรื่องของการเมือง

สรุป จากการทบทวนเอกสารและข้อเสนอของผู้เขียน จึงกล่าวได้ว่าผลกระทบจากการใช้
หลักการ NPM ต่อโครงสร้างองค์การนั้น ทำให้ระบบราชการมีขนาดเล็กลงและมีการกระจายอำนาจ 
มากขึ้น แต่การกระจายอำนาจดังกล่าวขาดความเชื่อมโยงทางเครือข่าย ส่งผลให้ “ไม่สามารถเกิดผล
ในการอยู่รอดระยะยาวได้” เนื่องจากแกนคิดที่ต้องการให้เกิดการแข่งขันแบบธุรกิจ ซึ่ึ่งทำให้แต่ละ
หน่วยงานแข่งขันกันเอง รวมไปถึงการมองภาคส่วนที่ทำหน้าที่ใกล้เคียงกับตนเป็นคู่แข่งขันไปด้วย 
อีกทั้งเครื่องมือทางการบริหารที่หยิบยืมมาจากภาคธุรกิจมีข้อจำกัด เนื่องจากบริบทที่ต่างกันของ
ภาครัฐและภาคธุรกิจ ซึ่ึ่งผู้บริหารมักจะเป็นผู้ริเริ่มนำเครื่องมือและแนวความคิดเข้ามาในองค์การโดย
ไม่ได้ศึกษาอย่างถ่องแท้ จึงประสบปัญหาในการใช้เครื่องมือที่ไม่ให้ผลลัพธ์ และอาจขัดแย้งกันเอง
ในแนวทางการบรหิารและคณุคา่เป้าหมายของสงัคม รวมไปถงึเครือ่งมอืทัง้หลายมไิดม้เีจตนาออกแบบ
มาเพือ่การดำเนนิงานในภาครัฐจงึไม่เกดิความสอดคล้องกบัเป้าหมายของรฐัและสงัคม การใช้เคร่ืองมอื
จึง “สูญเปล่า” ข้อดีเพียงน้อยนิดกลับแลกมาด้วยการลงทุนมหาศาล รวมถึงผลต่อเนื่องไปยังการวัด
การประเมินคุณค่าในการดำเนินงาน

กำำรจัดกำำรภำครัฐสมัยใหม่: ควำมไม่สอดคล้องกำับควำมเป็นรัฐเพ่่อประชำชน
 ภาพรวมของการใช้ NPM ในการปฏิรูปนั้น สามารถเห็นผลได้ในหลายส่วน เช่น ขนาดรัฐบาล
ที่ลดลง การเพิ่มอำนาจภาคประชาสังคม รวมถึงประสิทธิภาพที่มากขึ้นในการดำเนินภารกิจของรัฐ 
แต่ข้อกังวลสำคัญในการนำหลักการไปปฏิบัติ ผู้เขียนขอใช้คำว่า “เจตจำนงแห่งรัฐ” ซึ่ึ่งถือเป้าหมายที่
เป็นกรอบสำคัญที่สุดให้เกิดความสงบสุขแบบยั่งยืนได้ขาดหายไป ซึ่ึ่งเป็นข้อกังวลที่สอดคล้องกับงาน
ของ Rhodes (1996) ที่ได้เสนอว่าการมุ่งเอาวิธีคิดหรือค่านิยมทางธุรกิจมาใช้อย่างไม่ลืมหูลืมตาโดย
ไม่ได้คำนึงถึงลักษณะบางประการของความเป็นรัฐจะก่อให้เกิดจุดอ่อน 4 ประการ คือ
 1. ผู้บริหารและนักจัดการ มุ่งเน้นที่การประเมินภายในองค์การ และมีแนวโน้มไม่ยอมให้
องค์การภายนอกเข้าทำการประเมิน เนื่องจากอาจได้รับการประเมินที่เป็นผลเชิงลบต่อองค์การ ทำให้
ขาดความโปร่งใสในการตรวจสอบได้จากภายนอกองค์การ อีกท้ังยังเน้นแต่ความคุ้มค่าเงินหรือ
ประสิทธิภาพ ซึ่ึ่งไม่ใช่เป้าหมายที่แท้จริงของประเทศ ทำให้ขาดความเชื่อมโยงกับองค์การอื่น จากการ
แข่งขันที่ผิดเป้าหมาย ขาดการร่วมกันสร้างเป้าหมายที่แท้จริงเพื่อประชาชน
 2. องค์การมุง่ทีจ่ะทำงานสนองวัตถปุระสงค์ทีจ่ะต้องทำให้องค์การเป็นเลิศในผลการปฏิบตังิาน 
จนลืมความสำคัญของเครือข่ายซึ่ึ่งเป็นธรรมชาติของมนุษย์ เช่น การรักษาความสัมพันธ์อันดีระหว่าง
ชมุชน ความยืดหยุน่ผ่อนปรนต่อกัน ซ่ึึ่งไม่ใชก่ารมุง่ทำงานตามเป้าประสงค์หรือตอบสนองเป้าประสงค์
เพียงอย่างเดียว
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 3. แนวคิด NPM นัน้มุง่หมายอย่างเขม้ข้นเพือ่ให้ได้ผลผลิต (Results) แต่ไม่ได้คำนึงถึงผลลัพธ์ 
(Outcomes) เช่น กรณีการถ่ายโอนกิจการให้กับเอกชนท่ีเชื่ออย่างงมงายว่าจะสามารถลดต้นทุนได้
โดยการย้ายโอนกิจการให้กับเอกชน ซ่ึึ่งสอดคล้องกับ Henry (2010) ที่อภิปรายไว้ว่า แม้แต่รัฐที่มี
ประสทิธภิาพและมีประชาธปิไตยกา้วหนา้อยา่งสหรฐัอเมรกิานัน้ การแปรรปูรฐัวสิาหกจิกย็งัไมส่ามารถ
ลดต้นทุนได้ตามที่ตั้งเป้าหมายไว้ โดยต้นทุนท่ีลดลงนั้นเป็นอัตราส่วนที่น่าผิดหวัง สาเหตุสำคัญนั้น
ไม่ใช่ว่าภาครัฐหรือภาคเอกชนใครจะทำได้ดีกว่ากัน แต่แท้ที่จริงอยู่ที่กลไกตลาดและการแข่งขัน ซ่ึึ่ง
หากสนิคา้หรอืบรกิารสาธารณะทีส่ามารถทำกำไรได้ ในขณะทีภ่าครัฐมศีกัยภาพการแขง่ขนัไดเ้ทา่เทยีม
ด้วยราคา และการหาทรัพยากร ภาครัฐก็ไม่จำเป็นจะต้องแปรรูป ดังนั้น “การแปิ่รรูปิ่ไมั่ใช่ทางออก
เสมัอไปิ่” การที่ภาครัฐใช้มุมมองแบบ NPM อย่างไม่คำนึงบริบทแวดล้อม มักทำให้เกิดภาพมองที่
มุ่งแต่ผลแปรรูป โดยมิได้คำนึงถึงผลลัพธ์ที่แท้จริงในระยะยาว ทั้งนี้ จุดเน้นดังกล่าวรวมไปถึงการปรัับ
โครงสร้างรูปแบบอ่ืนด้วย ท่ีมุ่งเพียงแต่เห็นผลของการรื้อระบบปรับโครงสร้าง ซึ่ึ่งในท้ายที่สุดแล้ว
ไม่สามารถหาผู้รับผิดชอบต่อผลที่ตามมาของการปรับโครงสร้างได้ (Rhodes, 1996) 
 4. หวัใจสำคัญของแนวคดิ NPM คอื การตลาดและการแข่งขันอย่างเสมอภาค ซ่ึึ่งมคีวามย้อนแย้ง
ในหลักการเม่ือนำมาประยุกต์ใช้ในภาครัฐ กล่าวคือ หน่วยย่อยในภาครัฐนั้น ไม่สามารถทำให้เกิด
การแข่งขนัทีแ่ท้จริงได้ เนือ่งจากปัจจัยผูมี้ส่วนได้เสียต่างไม่ได้เป็นอิสระอย่างแท้จริง การแข่งขนัจึงไม่ได้
เกิดขึ้นจริง รวมถึงเครือข่ายภาคประชาชนต่าง ๆ ยังคงต้องพึ่งพิงกันเพื่อก่อให้เกิดความสามารถดูแล
ตวัเองได ้ดงันัน้แทจ้รงิแลว้อำนาจการตอ่รองจงึไมม่คีวามสมบรูณ ์นำไปสูค่วามลม้เหลวของตลาดและ
กลายเป็นการผูกขาดอำนาจการแข่งขันให้กับหน่วยย่อยที่มีศักยภาพสูงในท้ายที่สุด
 ผู้เขียนเสนอ ข์้อวิจารณ์หล่ักการ NPM เมั้�อใช้ในการบรรลุ่เปิ่้าหมัายภัาครัฐ ดังนี้

1. “กำำรบริหำรภำครัฐไม่ใช่กำำรบริหำรธุรกำิจ” อ้างอิงเชิงทฤษฎีจาก Rhodes (1996) ได้
ชี้ให้เห็นช่องว่างของแนวคิด NPM คือ การพัฒนาบนเป้าหมายที่ผิดพลาด กล่าวคือ การนำหลักการ
ทางธรุกจิมาตัง้เปน็เปา้หมายแหง่รฐั ซ่ึึ่งแทจ้ริงนัน้มคีวามเหมอืนกนัเพยีงสว่นนอ้ยกบัการบริหารธุรกจิ 
ที่นำไปสู่ความล้มเหลวของการเป็นรัฐที่ดี ข้อดีที่ได้จากการใช้ NPM เช่น การลดขนาดภาครัฐ การเพิ่ม
ประสทิธภิาพภาครฐั หรอืการสรา้งความเขม้แขง็ภาคประชาชนท่ีเกดิข้ึนนัน้ แมม้ผีลใหเ้หน็ในระยะแรก
แตแ่ทจ้ริงแล้วไม่ไดส้ง่ผลดใีนระยะยาวอย่างแทจ้รงิ เนือ่งจากสุดทา้ยแล้ว เป้าหมายซ่ึึ่งเปน็ทีม่าของวิธี
การนั้นไม่สามารถนำไปสู่ “เจติจำนงแห่งรัฐที�ดี” ได้อย่างแท้จริง “ปิ่ระเด็นความัมัีปิ่ระสิทธัิภัาพ็หร้อ
ความัคุ้มัค่านั�นไมั่ได้เปิ่็นสิ�งข์ัดแย้งกับการเปิ่็นรัฐที�ดี” อีกทั้งมุมมองแบบ NPM นั้น เป็นมุมมองที่เน้น 
“การควบคุม” ตามปรัชญาหลักการบริหารธุรกิจที่ควบคุมให้เกิดการทำงานที่ตอบสนองต่อเจ้าของ
กิจการอย่างที่สุด ในข้อเท็จจริงนั้น ผู้มีอำนาจในการกำหนดเป้าหมายไม่ได้อยู่ในมือประชาชน แต่ 
“อำนาจอยู่กับข้าราชการระดับสูง” ซ่ึึ่งสุดท้ายอาจหลงลืมคิดว่าตนเป็นเจ้าของหน่วยงาน ผิดไปจาก
คำจำกัดความว่า “ประชาชนคือเจา้ของอำนาจทีแ่ทจ้รงิ” ไปอย่างมาก รวมไปถึงการปรบัปรุงองคก์าร
ท่ีไมไ่ดเ้ปน็ไปตามความต้องการทีแ่ท้จรงิของประชาชน แต่เปน็ไปตามความต้องการของภาคการเมือง
และข้าราชการระดบัสงู ซึ่ึง่สิง่ดงักล่าวสอดคล้องกบันกัวชิาการท่ีมีความเห็นว่า NPM ในช่วงปี 1980 - 
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โกสิินทร์์ เตชะนิยม และคณะ

1990 นัน้ มุง่หมายท่ีจะเพิม่ความเชือ่มัน่ในระบบราชการแกป่ระชาชน แตไ่มไ่ดส้นใจความตอ้งการของ
ประชาชน (Van de Walle, 2008)

ความต้องการปรับปรุงองค์การท่ีได้รับการผลักดันจากข้าราชการและข้าราชการการเมือง 
ซึ่ึ่งไม่ได้มาจากประชาชนนั้น สะท้อนได้จากคำอธิบายการแพร่กระจายค่านิยม Management Tools 
ดงัเช่นในประเทศไทยท่ีหน่วยงานภาครัฐได้หยิบยกมาใช้แค่เพยีงให้เป็น “เครือ่งสำอาง” เพือ่แสดงให้เหน็
ความดูดีและทันสมัยเท่านั้น (Bowornwathana, 2006) โดยไม่ได้เข้าใจถึงแก่นแท้ และไม่ได้พิจารณา
ความเหมาะสมในการนำมาปฏิบัติ อีกทั้งอ้างความชอบธรรมในการนำมาใช้ด้วยการนำธง NPM มา
อ้างในการปฏิรูประบบราชการ ประกอบกับการไม่ศึกษาถึงข้อดี-ข้อเสียของเครื่องมือ รวมถึง
ความเหมาะสมภายใต้บริบทประเทศไทย ทำให้สุดท้ายเครื่องมือที่ใช้ไม่ได้ให้ผลลัพธ์ที่นำเสนอไว้หรือ
ถงึขัน้ลม้เหลวในบางกรณ ีซึ่ึง่ในทา้ยทีส่ดุการดำเนนิกจิกรรมของรฐัจะนำพาประเทศใหห้า่งไกลไปจาก
คำว่ารัฐที่ดีในระยะยาว

2. “การละเลยการเมืืองในการพิิจารณา” ระบอบประชาธิปไตยเป็นวิถีทางการปกครอง
ที่มีการคานอำนาจซึ่ึ่งกันและกัน คือ อำนาจนิติบัญญัติ อำนาจบริหาร และอำนาจตุลาการ ซึ่ึ่งระบบ
ราชการนั้นเป็นส่วนสำคัญที่ทำให้ประเทศขับเคลื่อนภารกิจของรัฐ อย่างไรก็ตาม “ระบบราชการเปิ่็น
ระบบการเมั้องระบบหนึ�ง” ที่ทำหน้าที่ประสาน ต่อรอง และขับเคลื่อนแนวทางที่ได้รับมอบหมายจาก
ฝ่ายนิติบัญญัติ การที่หลักการ NPM ละเลยประเด็นการเมืองออกจากการพิจารณาในการสร้างและ
ดำเนินบริหารรัฐกิจ จึงเป็นเรื่องท่ีไม่สมควรอย่างยิ่ง ทั้งนี้ หลักการของ NPM พยายามชี้ประเด็น
ว่าการเมืองในระบบราชการไม่ก่อให้เกิดประสิทธภิาพส่วนเพิม่ และก่อให้เกดิปัญหาตามมา เช่น ในประเทศ
ทีร่ะบอบการเมอืงยงัไม่พฒันาอย่างเช่นประเทศไทยทีม่กีารปรบัองค์การเกดิขึน้นัน้ มสีาเหตเุนือ่งมาจาก
ความต้องการของกลุ่มที่ถืออำนาจ มีความต้องการ “เพิ่มอำนาจทางการเมืองให้กับนักการเมืองและ
เพิ่มอำนาจการบริหารให้กับข้าราชการ” ไม่ได้มีจุดมุ่งหมายเพื่อประชาชน ซึ่ึ่งสอดคล้องกับงานวิจัย
หลายชิ้นในส่วนก่อนหน้าท่ีกล่าวว่า การกระทำของภาครัฐในโลก หลายกรณีตามหลักการ NPM 
มักเกิดจากความต้องการของระบบราชการเองที่ต้องการปรับปรุงให้ตนเองมีความน่าเชื่อถือหรือ
ชอบธรรมขึ้นในสายตาพลเมืองของตน ดังนั้นเมื่อนำหลักการ NPM มาปรับใช้ในภาครัฐ เหตุการณ์ที่
เกดิขึน้จึงมกัพบว่า “การปิ่รับปิ่รุงระบบราชการจึงเป็ิ่นเคร้�องมัอ้ข์องนักการเมัอ้งแล่ะข้์าราชการมัากกว่า
เปิ่็นเคร้�องมั้อข์องการปิ่รับปิ่รุงรัฐให้เปิ่็นรัฐที�ดี”

สอดคลอ้งกบัเหตกุารณเ์ชงิประจกัษ ์ท่ีเมือ่พจิารณาการปฏิรูปการบริหารภายใต้หลัก NPM 
ของประเทศไทย มีความขัดแย้งและน่ากังขาด้วยกัน 4 ข้อ คือ 1) การต้องการลดขนาดรัฐบาล แต่ใน
ประเทศไทยกลับพบว่า กระทรวงได้เพิ่มขึ้นจาก 13 กระทรวงเป็น 20 กระทรวง 2) การแปรรูป
รัฐวิสาหกิจ เป็นไปเพื่อกลุ่มผลประโยชน์ เช่น การแปรรูป ปตท. 3) กลุ่มองค์กรอิสระที่ทำหน้าที่
ตรวจสอบ โดนครอบงำและเป็นเครื่องมือทางการเมืองของกลุ่มการเมือง และ 4) การกระจายอำนาจ
สู่ท้องถิ่นเกิดขึ้น แต่อำนาจกลับไปตกอยู่ในมือเครือข่ายทางการเมืองท่ีเป็นฐานเสียงของนักการเมือง
ระดับประเทศทำให้ภาคประชาชนอ่อนแอ ดังนั้นผลประโยชน์ที่แท้จริงไม่ได้ตกอยู่กับประชาชน แต่
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กลับตกอยู่กับกลุ่มการเมืองและข้าราชการ (Bowornwathana, 2006)
นอกจากนี ้ปรากฏการณ์ทีพ่บเหน็ไดท้ัง้ในระดบัสากลและในเชงิการวพิากษข์องนกัวชิาการ

เมือ่นำแนวคิด NPM มาใชก้บัภาครัฐ “มักถูกกระทบด้วยแรงกดดันทางการเมืองจากทุกภาคส่วน” โดย
เฉพาะประเด็นที่ว่าการปฏิรูปจะต้องก่อให้เกิด “การเพิ่มความโปร่งใส” ให้กับระบบราชการ ดังนั้นจึง
มกัพบการจดัตัง้องคก์ารหรอืหน่วยงานในการควบคมุตรวจสอบ โดยเฉพาะอยา่งยิง่ประเทศกำลงัพฒันา
ที่ถูกมองว่ามีโครงสร้างสถาบันทางการเมืองอ่อนแอ แต่สุดท้ายด้วยโครงสร้างสถาบันทางการเมืองที่
ออ่นแอนัน่เองทีท่ำใหห้นว่ยงานทีต่ัง้ขึน้ใหม ่ไมส่ามารถทำหนา้ทีไ่ดต้ามเปา้ประสงคจ์นตอ้งเอาตวัรอด
โดยการเป็น “เครื่องมือทางการเมือง” ไปโดยปริยาย ข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นนั้น สอดคล้องกับ Waldo 
(1952) ซ่ึึ่งได้ให้ทัศนะจากการทบทวนวรรณกรรมว่า ระบบราชการนั้นมักจะเลือกคุณค่าหรือเลือก
กระทำนโยบายโดยยึดประโยชน์ของตนเป็นหลัก และสร้างความเชื่อถือได้โดยการออกกฎหมายเพิ่ม
อำนาจให้ตน โดยกล่าวต่อไปว่า “การบริหารรัฐกิจนั้นสมควรที่จะนำการเมืองเข้าร่วมพิจารณาด้วย 
เนื่องจาก การบริหารรัฐกิจก็คือการเมือง” นั่นเอง

สรปุ หลักการ NPM ได้ให้คณุประโยชน์แก่รฐัมากมาย ทัง้การทำให้ระบบราชการเป็นระบบ
ที่มีประสิทธิภาพมากขึ้น เกิดการกระจายอำนาจแก่ประชาชน และการแข่งขันในการให้บริการ แต่
อย่างไรก็ตามหลักการ NPM นั้นมีข้อจำกัด คือ 1) ใช้หลักการทางธุรกิจ ซึ่ึ่งมีบริบทแตกต่างกับภาครัฐ 
2) ละเลยการเมือง ซ่ึึ่งเป็นเหรยีญเดยีวกนัเพยีงแต่เป็นคนละด้านของการบริหาร ท้ังนี ้ผลจากความเชือ่
ท่ีแพร่กระจายนำไปสู่ข้อสรุปที่กระทบต่อการบริหารรัฐกิจ และท้ายที่สุดทำให้เกิดการประเมินผลที่
ผิดพลาดเนื่องจากทิศทางการดำเนินงานที่มุ่งเน้นอย่างผิดเป้าหมายที่ดีของรัฐ

กำำรจัดกำำรภำครัฐสมัยใหม่: ปัญหำต่อกำำรประเมินในภำครัฐ
 ในทางทฤษฎีน้ันความมุง่หมายหลักของแนวคิด NPM ทีเ่กิดขึน้ในภาครัฐก็เพือ่เพิม่ประสิทธิภาพ
ของภาครัฐให้มากยิ่งขึ้น อีกทั้งต้องการสร้างความวางใจให้กับประชาชน กล่าวคือ มีเป้าหมายที่จะ
เปลี่ยนแปลงกระบวนทัศน์ของการบริหารการปกครองไปจากเดิม โดยพยายามลดบทบาทและจำกัด
ขนาดของรัฐบาล เชน่ การโอนถ่ายไปสูร่ะบบตลาดและภาคธุรกจิเอกชน การปรับปรุงระบบการบริหาร
จัดการให้มีความทันสมัย การจัดตั้งองค์กรอิสระหรือองค์กรมหาชน การกระจายอำนาจให้แก่ท้องถิ่น 
และการเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมโดยตรง การเสริมสร้างบทบาทของชุมชนและองค์กร
อาสาสมัครที่ไม่มุ่งแสวงหากำไร มุ่งหวังการควบคุมและลดขนาดของภาครัฐให้เล็กลง (State 
Minimalism) การแปรรูปกิจการของรัฐให้เป็นเอกชน การผ่อนคลายการควบคุม (Deregulation) 
การทำให้ถูกต้องตามกฎหมาย (Legalization) รวมทั้งการลดขนาดและจำกัดบทบาทหน้าที่ของ
ภาครัฐให้เหลือน้อยที่สุด
 ดว้ยความมุง่หมายขา้งตน้ทำใหค้วามสำคญัของการวดัผลสมัฤทธิข์องการบรหิารจดัการ และ
ความรับผิดชอบต่อผลงานของผู้บริหาร เป็นภารกิจสำคัญ (Doctrine) ตามหลักการ NPM (Rhodes, 
1996) ซึ่ึ่งเป็นแนวคิดที่หยิบยืมจากความเติบโตและประสบผลสำเร็จในภาคธุรกิจ ทั้งนี้ การวัดผลการ
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ปฏบิตังิานในเชงิการจดัการเปน็เครือ่งมอืสำคญัในระดบักลยทุธอ์งคก์ารทีเ่ปน็แนวทางใหเ้กดิการบรหิาร
อย่างมีทิศทาง และเป็นการสื่อสารเป้าหมายขององค์การลงไปยังระดับของบุคคล กลวิธีสำคัญของ
เครื่องมือ คือ การถ่ายทอดผลปฏิบัติงานที่คาดหวังลงไปยงัระดับบุคลที่จะสอดประสานกันทั้งองค์การ 
ทำให้การบริหารผลการปฏิบตังิานกลายเป็นเคร่ืองมือทีมี่ความสำคัญอย่ายิง่ในภาคธุรกจิ ซ่ึึ่งการกำหนด
วัตถุประสงค์ขององค์การและเป้าหมายของแต่ละบุคคลต้องชัดเจนในรูปตัวชี้วัดผลงาน (Key 
Performance Indicators: KPI

s
) เพื่อทำการตรวจสอบและวัดผลสำเร็จและให้รางวัลตอบแทนตาม

ผลงาน ในขณะเดียวกันจะพยายามให้ความมีอิสระและยืดหยุ่นทางด้านการบริหารจัดการ โดยเฉพาะ
เรือ่งของรูปแบบการจดัโครงสรา้งองคก์ารและการใชท้รพัยากรทางการเงินและบุคลากร เพือ่ตอบสนอง
ต่อความต้องการของประชาชนภายใตบ้รบิท “ประชาธปิไตยในโลกโลกาภวิตัน์” ทีม่คีวามแปรปรวนสงู 
ทั้งนี้ เมื่อนำเอาเครื่องมือมาใช้งานในภาคส่วนที่แตกต่างกัน ในที่นี้หมายถึงองค์การที่เป็นหน่วยงาน
ภาครัฐมักพบปัญหาที่เกิดขึ้นบ่อยเมื่อนำ KPI

s
 มาใช้ (Hood & Dixon, 2015) อาทิ

 ด้้านผู้้้บริหาร ไม่เห็นความสำคัญในการนำเอาเกณฑ์ไปปฏิบัติอย่างจริงจัง ขาดความรู้
ความเขา้ใจในรายละเอียดเกณฑ์วดัการดำเนินงาน ขาดการสือ่สารเพือ่สร้างความเขา้ใจในเกณฑ์ใหก้บั
บคุลากรทีเ่กีย่วขอ้งไดร้บัทราบ เพือ่ใหส้ามารถนำไปปฏิบตัไิดถ้กูตอ้ง รวมทัง้มุง่หวงัคะแนนการประเมนิ
ตามเกณฑ์มากกว่าผลการปฏิบัติจริงเพื่อความก้าวหน้าทางอาชีพ โดยไม่ได้นำเอาผลการประเมินตาม
เกณฑ์วัดเพือ่การดำเนินงานท่ีเป็นเลิศไปปรับปรุงผลการดำเนินงาน เป็นผลสืบเนื่องมาจาก “กระแส 
NPM ในการรบัเครือ่งมอืทางการบรหิารมาใช้อย่างไม่ระมัดระวงั” ของผู้บรหิารเอง โดยเฉพาะอย่างยิง่
การกำหนดเป้าหมายและเครื่องมือที่ใช้วัดผล ที่เป้าหมายของภาครัฐไม่ได้สอดคล้องกับเครื่องมือที่มา
จากภาคเอกชน
 ด้้านนโยบาย ด้วยกระแส NPM หน่วยงานต่างก็ได้รับผลกระทบจากการหยิบเครื่องมือมาใช้
มากเกนิความจำเปน็ รวมถึงการเปลีย่นแปลงเครือ่งมือบอ่ย หรือ “ความจริงใจในการใชเ้กณฑว์ดั” เชน่ 
มีการผ่อนปรนจนทำให้เกิดการเลือกปฏิบัติทำให้บางหน่วยงานของยกเว้นการปฏิบัติ หรือไม่ได้
ประเมนิตนเองตามเกณฑ ์ซึ่ึง่ท้ายท่ีสดุผูน้ำเอานโยบายไปสูก่ารปฏบิตัมิองไมเ่หน็ประโยชน ์ขาดกลยทุธ์
การนำไปสู่การปฏิบัติอย่างได้ผลและชัดเจน ผู้ตรวจประเมินขาดทักษะในการให้ข้อเสนอแนะเพื่อ
การปรับปรุง 
 ด้้านบุคลากร ขาดความรู้ความเข้าใจเกณฑ์วัดเพื่อการดำเนินงาน รวมทั้งขาดประสบการณ์
ตรงในการปฏิบัตงิานด้านการบริหารจัดการองค์กร ทำให้ไม่สามารถนำเอาเกณฑ์วดัไปสูก่ารปฏิบติังาน
ได ้รวมถึงขาดความรู ้ทำให้ไมส่ามารถพฒันางานดา้นการบรหิารได้ และการรับรูเ้ป็นแบบ Top-Down 
ผู้ปฏิบัติงานมักจะบ่นว่าไม่ใช่งานตนเอง เป็นงานผู้บริหาร ขาดการพัฒนาอย่างต่อเนื่องและยั่งยืนและ
มีการเปล่ียนตัว ผู้ปฏิบัติงานหรือผู้รับผิดชอบตัวชี้วัด ทำให้การทำงานไม่ต่อเนื่อง ทั้งนี้รวมถึงขาด
การ “วิจัยเครื่องมือหรือตัวชี้วัด” อีกด้วย รวมถึงผลกระทบจากปัญหาเชิงนโยบายที่เปลี่ยนเกณฑ์และ
เครื่องมือบ่อยจนเกิด “ภาวะงานล้น” เป็นต้น
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 ด้้านงบประมืาณ มีแต่แนวคิดและวิธีการ แต่ขาดงบประมาณสนับสนุนในการดำเนินงาน
กิจกรรม รวมถึงการฝึกอบรมหรือการจ้างที่ปรึกษาเพื่อให้คำแนะนำหรือเป็นพี่เลี้ยงในการดำเนินงาน
ตามเกณฑ์ รวมถึงงบพัฒนาและวิจัยความเหมาะสมของการนำเครื่องมือมาใช้
 ด้้านตััวชี้้�วัด้ ปัญหาที่เกิดจากตัวชี้วัดซึ่ึ่งไม่ได้สร้างมาเพื่อการบรรลุเป้าหมายของรัฐที่ดี แต่
หยิบยืมมาจากภาคธุรกิจ ทำให้การชี้วัดไม่สามารถนำไปสู่ผลลัพธ์ที่เหมาะสมได้ รวมไปถึงการกำหนด
ตัวชี้วัดที่ต้องมีความคงเส้นคงวาแบบกฎหมายในภาครัฐทำให้เกิดปัญหา ความไม่ยืดหยุ่นของตัวชี้วัด 
เชน่ เกณฑม์เีนือ้หาและขอ้กำหนดในการดำเนนิงานมากเกนิไป เขา้ใจไดย้ากหรอืตอ้งมกีารตคีวามหมาย
ของเกณฑ์ ทำให้สับสน บางข้อคำถามของเกณฑ์ไม่สามารถนำมาใช้ในการประเมนิคณะและหน่วยงานได้ 
ขาดแนวปฏิบัติหรือตัวอย่างที่ดี ไม่มีแนวปฏิบัติที่ถูกต้องตามเกณฑ์ ไม่มีการเฉลยให้ทราบว่าสิ่งที่
ดำเนินการสิ่งใดดีหรือไม่ดี 
 ด้้านความืแตักตั่างของบริบทงาน ปัญหาที่มักพบบ่อยอีกด้านหนึ่ง คือ การสร้างเกณฑ์วัดที่
มีความยุ่งยากเรื่องภาระและหน้าท่ีของหน่วยงานย่อยต่าง ๆ สาเหตุหลักมาจากภารกิจของรัฐนั้น
มีความซัึ่บซึ่้อนและขอบข่ายของการบรรลุเป้าหมายที่กว้างกว่าเอกชนซ่ึึ่งมีภารกิจเพียงมุ่งผลกำไร 
บางหน่วยงานจึงไม่สามารถใช้หลักเกณฑ์บางประเภทในการสร้างตัวชี้วัดได้ เช่น ประสิทธิภาพของ
ครูผู้สอน หรือผลิตภาพของตำรวจ เหล่านี้ไม่สามารถวัดได้ (Hood & Dixon, 2015) เป็นต้น
 ประเด็นในสังคมไทย ความสำคัญของการประเมินแบบต่าง ๆ รวมถึง KPI

s
 นั้น สร้างมาเพื่อ

วัดผลความสำเร็จหรือล้มเหลวซึ่ึ่งถือเป็นสิ่งสามัญของการบริหารงานภาครัฐ โดยภาครัฐที่ไม่มี
ความเข้มแข็งด้าน “เป้าประสงค์และจริยธรรม” มักนำการวัดประเมินไปใช้ในทางที่ผิด Sushman 
(1967, cited in Pathranarakul, 2000) ได้ให้คำจำกัดความการประเมินแบบบิดเบือน ดังนี้
 1. “ผักชโีรยหนา้” เป็นการประเมนิทีเ่ลือกนำเสนอแตแ่งม่มุทีด่ ีปกปิดความลม้เหลวของแผน
งานหรือนโยบายเอาไว้
 2. “ย้อมแมว” ประเมินโดยเข้าข้างตนเอง ปกปิดความลับไว้เพื่อให้ดูดีในการนำเสนอ
 3. “คลืน่ใต้นำ้” ประเมินผลให้ไปในทิศทางท่ีต้องการ มุง่หวงัเพือ่ทำลายโครงการอืน่ท่ีขัดขวาง
ช่องทางอำนาจหรือขัดผลประโยชน์
 4. “พอเป็นพิธี” ประเมินให้ดูมีความชอบธรรมต่อสังคมหรือให้ดูทันสมัย แต่แท้จริงแล้วไม่มี
เนื้อหาสาระที่เป็นแก่นสาร
 5. “เตะถ่วง” ถ่วงเวลาไม่ดำเนินการ โดยอ้างเหตุผลว่าอยู่ระหว่างรอข้อมูลข้อเท็จจริงหรือรอ
การดำเนินการจากส่วนอื่น
 ประเด็นการประเมินดังกล่าวท่ีเกิดข้ึน แสดงให้เห็นถึงความไม่โปร่งใส ขาดการมีส่วนร่วม  
สะท้อนให้เห็นความไม่เข้มแข็งของภาคประชาชน และความไม่จริงใจในการบริหารงานภาครัฐของ
ขา้ราชการ ทัง้น้ี สบืเนือ่งจากความไมเ่ขม้แขง็ของประชาธปิไตย ถอืเปน็อปุสรรคในการพฒันาประเทศ
 ผลดีผลเสียที่แท้จริง ข้อเท็จจริงในประเทศไทยที่เกิดขึ้นนั้น ตัวชี้วัดสร้างขึ้นเพ่ือตอบสนอง
ความต้องการของผู้บริหารราชการ ซึ่ึ่งได้ประโยชน์ในการมีอำนาจในการสั่งการ รวมไปถึงผู้มีอำนาจ
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โกสิินทร์์ เตชะนิยม และคณะ

เพ่ิมเติม จากการสร้างหน่วยงานใหม่เพื่อประเมินหน่วยงานอื่นขึ้นมาเพื่อประเมิน ในขณะเดียวกัน
ผู้เชี่ยวชาญด้านเครื่องมือประเมินชนิดต่าง ๆ รวมถึงผู้เชี่ยวชาญในการสร้างเคร่ืองมือก็สามารถสร้าง
รายได้และชื่อเสียง อีกทั้งนักการเมืองก็สามารถเพ่ิมอำนาจการต่อรองกับข้าราชการที่เป็นเครือข่าย 
รวมถึงสร้างเส้นทางอาชีพให้กับข้าราชการระดับสูง
 สำหรับข้าราชการระดับปฏิบตังิานนัน้มีภาระท่ีเพ่ิมข้ึนจากการต้องทำประเมิน ท้ังระดับบคุคล
และระดับหน่วยงาน อีกทั้งยังต้องหาความรู้หรือเรียนรู้เพิ่มเติมเครื่องมือต่าง ๆ ที่ผู้บริหารได้นำเสนอ
และนำมาใช้ในองค์การ ซึ่ึ่งในท้ายที่สุด ประชาชนคือผู้ที่เสียหายทั้งทางตรงและทางอ้อมจากการ
ประเมินของภาครัฐ

ปรำกำฏกำำรณ์ควำมล้มเหลวในกำำรประเมินตำมหลักำกำำรจัดกำำรภำครัฐสมัยใหม่
 ผู้เขียนเสนอการอนุมานสาเหตุของปัญหาการประเมินที่ได้รับผลกระทบจากหลักการ NPM 
โดยอาศัยข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นจากแนวทฤษฎีและข้อเท็จจริงที่พบเห็นได้ในประเทศไทย ดังนี้
 กำรณทีี ่1 ตวัชีวั้ดการประเมินมีมากจนไม่สามารถทำได้หมด เนือ่งจากผู้บรหิารนำเอาเคร่ืองมือ
ควบคุมคุณภาพต่าง ๆ เข้ามาใช้ ซึ่ึ่งผู้ปฏิบัติทำได้บ้างทำไม่ได้บ้าง แต่ก็ผ่านการประเมินไปได้

สรปุ ธรรมชาติของหลักการ NPM นัน้ ก่อให้เกดิการแพร่กระจายของเครือ่งมือทางการบรหิาร
จากภาคธุรกิจมาสู่หน่วยงานของรัฐ ซึ่ึ่งเป็นการควบคุมผลอย่างเคร่งครัด ในขณะที่บริบทภาครัฐมี
หลากหลายขอ้จำกัด ดงัน้ันการวัดผลจึงไม่สามารถทำได้ครอบคลุมทัง้หมด ซ่ึึ่งรวมถึงความรูค้วามเขา้ใจ
ของผู้บริหารที่ไม่ทำการศึกษาเครื่องมือบริหารต่าง ๆ ให้ครบถ้วน เลือกเอาเฉพาะมุมที่ตนจะมีอำนาจ
เพิ่มมาใช้ เป็นต้น
 กำรณีที่ 2 มีการเปลี่ยนแปลงขนานใหญ่จากภาครัฐ รวมถึงการสร้างเครื่องมือทางการบริหาร
ทีท่นัสมยัแต่ผลลพัธ์กลบัไม่เกดิขึน้ ประชาชนไม่มีส่วนร่วม ไม่มีความเข้าใจ ท่ีสำคญัประชาชนไม่รู้สึกว่า
ตนเองได้อะไรเพิ่มจากการปฏิรูปประสิทธิภาพระบบราชการ

สรปุ ในเชงิลกึนัน้ เครือ่งมือต่าง ๆ  มกัจะ “เพ็ิ�มัอำนาจการควบคุมั” เนือ่งจากหน่วยทางธุรกจิ
นั้น ต้องการทำผลกำไรให้กับเจ้าของ ซึ่ึ่งหลักการและตัวชี้วัดที่นำมาใช้ประเมิน มุ่งเพื่อ “เพ็ิ�มัอำนาจ
ควบคมุัข์องเจ้าข์องกจิการ” แต่ในขณะเดยีวกนั ความเป็นเจ้าของในภาครัฐนัน้แท้จริงแล้ว คอื เป็นของ
ประชาชน แตใ่นขอ้เทจ็จรงิ ผูท้ีท่ำหนา้ทีห่รอืมอีำนาจในการออกกฎเกณฑค์อืขา้ราชการระดบัสงูไมใ่ช่
ประชาชน ดังนั้นจึง “ไม่มีความชอบธรรมในเครื่องมือบริหารภายใต้หลัก NPM” เนื่องจากสะท้อน
ให้เห็นว่า หลักการ NPM ทำให้เจ้าของระบบราชการเป็นข้าราชการระดับสูงไม่ใช่ประชาชน อย่างที่
ควรเป็นตามระบอบประชาธิปไตย ทำให้ “การปิ่ระเมิันทุกชนดิข์าดความัชอบธัรรมั” ไมส่ามารถทำให้
เกิดผลรูปธรรมที่ตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนได้
 กำรณีที่ 3 หลักการ NPM ก่อให้เกิดการปรับองค์การอย่างต่อเนื่องและเกิดผลกระทบวงกว้าง 
เชน่ การปรบัลดหนว่ยงานเพือ่เพิม่ประสทิธภิาพ แตใ่นความเปน็จรงิการปรบัองคก์ารมกัลม้เหลวเสมอ 
เพราะไม่นำการเมอืงเขา้ไปพจิารณาร่วมดว้ย กลา่วคอื “ทกุครัง้ทีม่กีารปรบัองคก์าร จะมผีูไ้ดเ้สียเสมอ” 
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(Bowornwathana, 2011) เช่น นักการเมืองได้เครือข่ายเพิ่มจากการสร้างหน่วยงาน ข้าราชการมี
ตำแหน่งเพิ่มหรือมีอำนาจสั่งการเพิ่มจากการปรับโครงสร้างอำนาจองค์การ เป็นต้น

สรปุ ภาระหนา้ที่การประเมนิเชน่ KPI
s
 นั้นเปน็ภาระหนา้ทีท่ีเ่กดิมาจากการปรบัโครงสรา้ง

องค์การทั้งในระดับหน่วยงานและในระดับระบบราชการ จนอาจกล่าวได้ว่า “การปิ่ระเมิันไม่ัเอ้�อต่ิอ
การติอบสนองคุณค่าข์องรัฐแล่ะปิ่ระชาชน แติ่เอ้�อติ่อผู้มัีส่วนได้ส่วนเสียทางการเมั้อง”
 กำรณีที่ 4 มักพบเห็นอยู่เสมอว่า หลังการปรับโครงสร้างระบบราชการแล้ว ไม่มีการศึกษาผล
ที่ตามมา หรือเม่ือเกิดปัญหาแล้วก็ไม่สามารถหาผู้รับผิดชอบได้ ซึ่ึ่งก็คือไม่มีการประเมินผลที่แท้จริง
จากการปรับโครงสร้าง ซึ่ึ่งเป็นปัญหาการประเมินในระดับโครงสร้าง

สรปุ จดุอ่อนประการหนึง่ของหลกั NPM คอื NPM นัน้มุง่หมายไปทีผ่ลอย่างเข้มข้น แต่ไม่ได้
คำนึงถึงผลลพัธ์ เช่น กรณีการถา่ยโอนกจิการให้เอกชนที่มองแต่ผลแปรรูปแต่มไิด้คำนงึถึงผลทีแ่ทจ้ริง
ในระยะยาว ซึ่ึ่งจุดเน้นดังกล่าวรวมไปถึง การปรับโครงสร้างรูปแบบอื่น ๆ ด้วย ที่มุ่งเพียงแต่เห็นผล
ของการรื้อระบบปรับโครงสร้าง ซึ่ึ่งสุดท้าย “ไม่สามารถหาผู้รับผิดชอบต่อผลที่ตามมาของการปรับ
โครงสร้างได้” (Rhodes, 1996) 
 กำรณีที่ 5 การประเมินโครงการหรือนโยบายต่าง ๆ อย่างบิดเบือน เช่น การประเมินที่เลือก
นำเสนอแตแ่งม่มุทีด่ ีปกปดิความลม้เหลวของแผนงานหรอืนโยบาย ประเมนิโดยเขา้ขา้งตนเอง ปกปดิ
ความลับไว้เพื่อให้ดูดีในการนำเสนอ ประเมินผลให้เป็นไปในทิศทางที่ต้องการ มุ่งหวังเพื่อทำลาย
โครงการอืน่ทีขั่ดขวางช่องทางอำนาจหรือขัดผลประโยชน์ ประเมินให้ดูมคีวามชอบธรรมต่อสังคม หรือ
ใหด้ทูนัสมยั แตแ่ทจ้รงิแลว้ไมม่เีนือ้หาสาระทีเ่ปน็แกน่สาร รวมถงึถว่งเวลาไมด่ำเนนิการ โดยอา้งเหตผุล
ว่าอยู่ระหว่างรอข้อมูลข้อเท็จจริงหรือรอการดำเนินการจากส่วนอื่น

สรุป แม้สาเหตุหลักของการประเมินที่บิดเบือนจะเป็นเรื่องของ “จริยธัรรมัข์้าราชการ” 
แต่หลักการ NPM นั้นมีส่วนกระตุ้นให้เกิดอำนาจที่เพิ่มขึ้นของระบบราชการ เนื่องจากโดยลึกแล้ว 
หลักการเน้นไปที่การควบคุมผู้ใต้บังคับบัญชา ซึ่ึ่งเป็นการเพิ่มอำนาจให้กับ “ข้าราชการระดับสูง” 
ท่ีคิดว่าตนเองเป็นเจ้าของหน่วยงาน ประกอบกับ “จริยธรรมที่เส่ือม” จึงเป็นผลให้เกิดการประเมิน
ที่บิดเบือนได้บ่อยครั้ง

บทสรุป
 หลักการจัดการภาครัฐสมัยใหม่ (NPM) นั้นให้ประโยชน์อย่างมากกับระบบราชการทั่วโลกใน
การ “สรา้งความเชือ่ถอืในระบบราชการ” จากประชาชนใหก้ลบัมาอกีครัง้ แตใ่นขณะเดยีวกนัผลระยะ
ยาวกลับพบว่า การนำหลกัการมาใชใ้นภาครฐัมกั “ละเลยความตอ้งการทีแ่ทจ้รงิของประชาชน” ทัง้นี้
รัฐที่มีความคุ้มค่าไม่ใช่คำตอบของการเป็นรัฐที่ดีเสมอไป รัฐที่สนับสนุนพลเมืองและทำให้ประชาชน
รู้สึกว่าตนเป็นเจ้าของน่าจะตอบโจทย์การปรับปรุงระบบราชการได้ดีกว่า นั่นคือการก่อตัวและสร้าง
รูปธรรมอันชัดเจนของหลัก Governance นั่นเอง ซึ่ึ่งหลักการดังกล่าวสามารถเสริมส่วนที่ขาดไปของ
หลัก NPM ได้อย่างลงตัว
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 หลัก NPM นั้นมีนัยถึงการเพิ่มอำนาจควบคุม และมองภาครัฐเป็นธุรกิจซึ่ึ่งขัดกับความเป็น
จริง ดังนั้นการใช้เครื่องมือรวมทั้งการประเมินจึงไม่เป็นไปตามเป้าประสงค์แห่งรัฐ ซึ่ึ่งหากสามารถตั้ง
เป้าหมายใหม่ที่สอดคล้องกับความต้องการอย่างแท้จริงของประชาชนได้ หลักการ NPM ก็สามารถหา
ที่ยืนได้ โดยอาจนำเอาหลัก Governance ที่เชื่อว่าโดยพื้นฐานนั้นโลกในปัจจุบัน กระแสโลกาภิวัตน์
และความเปน็ประชาธปิไตยมีบทบาทอยา่งยิง่สำหรบัทกุภาคสว่นในสงัคม กระตุน้ให้เกดิความพยายาม
ในการพัฒนาหลักในการบริหารประเทศท่ีตอบสนองต่อความเป็นประชาธิปไตย ด้วยค่านิยมพื้นฐาน
ที่ว่าประชาชนเป็นเจ้าของประเทศ และความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลของภาครัฐ ซ่ึึ่งตลอด
ระยะเวลากว่า 100 ปี นกัวชิาการทางด้านรฐัประศาสนศาสตร์ต่างมุง่แสวงหาแนวทางเพ่ือสร้างรูปแบบ
ที่เหมาะสมในการจัดการภาครัฐท่ีจะก่อให้เกิดความมั่นคงและความเจริญในระยะยาว ทำให้เกิด
องค์ความรูแ้ละหลกัทฤษฎใีนการบรหิารจดัการภาครฐันบัตัง้แต่การบรหิารรฐักจิแบบดัง้เดมิ การจดัการ
ภาครัฐสมัยใหม่ การบริการสาธารณะแบบใหม่ จนมาถึงการจัดการปกครองสาธารณะแนวใหม่ (New 
Public Governance: NPG) ที่ลักษณะของรัฐนั้นมีความยุ่งเหยิงวุ่นวาย ความต้องการของประชาชน
ที่หลากหลาย ปัญหาของโลกและสภาพแวดล้อมทางการบริหาร ต่างกดดันให้ภาครัฐอยู่ในสภาวะที่
ไมม่ทีางหรอืไมส่ามารถทำงานเพือ่ตอบสนองความตอ้งการของประชาชนไดอ้กีตอ่ไป ดงันัน้หวัใจสำคญั
คอื “ปัญหาทีแ่ท้จรงิระหว่างภาครฐักบัประชาชน ไม่ใช่การจดัสรรทรพัยากร ความสมดลุอำนาจ แต่หาก
เปน็การนำนโยบายทีไ่ด้มาไปเพือ่ปฏิบตัแิละการส่งมอบบริการสาธารณะทีเ่หมาะสมกับความต้องการ
ของประชาชน” ดังนั้นการบริหารรัฐและการกำหนดเป้าหมายการประเมินจึงอาจตั้งต้นว่าภารกิจใด
เป็นภารกิจที่ประชาชนต้องการให้รัฐทำ ภาพมองของรัฐและความจำเป็นที่จะต้องมีรัฐบาลอยู่จึงจะมี
ความชอบธรรม ซึ่ึ่งหลักการอย่าง NPG ไม่ได้ปฏิเสธแนวคิดแบบ NPM แต่มองว่าเป็นเครื่องมือสำคัญ
ในการขับเคลือ่นภารกิจในลักษณะ “งานประจำ” เพ่ือเป็นหลักประกันว่าข้าราชการหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ 
จะทำงานอย่างมีประสิทธิภาพกับเงินภาษีที่จ่ายไป แต่ส่วนที่เป็นเป้าหมายขององค์การ บทบาทการมี
ส่วนร่วม เหล่านี้ต้องใช้มุมมองการประเมินในลักษณะอื่น ไม่ใช่การมองแบบมิติท่ีภาคธุรกิจเอกชนใช้ 
(Osborne, 2010)
 โดยธรรมชาติของเครื่องมือทางการบริหารนั้น มีข้อดีข้อเสียอยู่ในตัวเอง ดังนั้นสิ่งสำคัญคือ
การศึกษาข้อมูลอย่างถ่องแท้ก่อนที่จะนำเครื่องมือมาใช้ในองค์การ ซึ่ึ่งเป็นหน้าที่สำคัญของผู้บริหาร
ในการศึกษาเครื่องมือต่าง ๆ แม้การประเมินผลจะโดนกระทบจากกระแส NPM แต่ข้อดี คือ การใช้
ผลสัมฤทธิ์เป็นหลัก (Result-Base) ซึ่ึ่งถือเป็นหลักประกันอย่างหนึ่งว่า ระบบราชการจะต้องมีผลงาน
ไม่ใช่กินเงินเดือนประชาชนแบบเช้าชามเย็นชาม ดังนั้นการปรับทิศทางการประเมินให้สอดคล้องกับ
เป้าหมายที่สอดรับกับสิ่งท่ีประชาชนต้องการที่แท้จริงจึงน่าจะเป็นทางออกที่เหมาะสมที่สุดในการแก้
ปัญหาการประเมินในปัจจุบัน (Wegrich, 2009)
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