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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  
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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

บทคััดย่่อ
	 แม้้ว่่าแนวคิิดการจััดการภาครััฐสมััยใหม่่ (New Public Management) จะเกิิดข้ึ้�นมา
ตั้้�งแต่่ช่่วงปีี 1990 และได้้รัับข้้อวิิจารณ์์มากมาย แนวคิิดดัังกล่่าวยัังคงมีีอิิทธิิพลต่่อระบบราชการ
ทั่่�วโลกรวมถึึงประเทศไทยมีีการปรัับโครงสร้้างที่่�เกิิดจากอิิทธิิพลของแนวคิิด NPM ในการจััดการ
ภาครััฐของรััฐบาลไทยตั้้�งแต่่อดีีตจนถึึงปััจจุุบััน วััตถุุประสงค์์หลัักของวิิจััยนี้้� คืือ 1) เพื่่�อทบทวน
แนวความคิิดพื้้�นฐานและข้้อคิิดเห็็นอัันเป็็นส่่วนสำคััญของหลัักการ NPM และ 2) เพื่่�อวิิเคราะห์์
ปััญหาจากข้้อเท็็จจริงเชิิงประจัักษ์์ของผลกระทบจากการนำแนวคิิด NPM มาใช้้ในภาครััฐของ
ประเทศไทย การวิิจััยนี้้�แสดงให้้เห็็นว่่า มีี 3 ผลลััพธ์์ทางปรากฏการณ์์ซึ่่�งรัฐับาลไทยได้้ใช้้โครงสร้้าง
การจััดการภาครััฐตามแนวคิิด NPM ผลลััพธ์์เหล่่านั้้�น คืือ 1) อิิทธิิพลของแนวคิิด NPM มีีผลต่่อ
โครงสร้้างภาครััฐ 2) อิิทธิิพลของแนวคิิด NPM มีีผลต่่อการดำเนิินงานตามวััตถุุประสงค์์แห่่งรััฐ 
และ 3) อิิทธิิพลของแนวคิิด NPM มีีผลต่่อการประเมิินการดำเนิินงานภาครััฐ

	 คำสำคััญ: แนวคิิดการจััดการภาครัฐสมััยใหม่่ โครงสร้้างการจััดการภาครัฐ การประเมิิน 
		     ภาครััฐ เป้้าหมายแห่่งรััฐ

บทนำ
	 การจััดการภาครััฐสมััยใหม่่: ที่่�มาและพััฒนาการของรััฐประศาสนศาสตร์์
	นั ับตั้้�งแต่่ Woodrow Wilson ได้้เขีียนบทความ The Study of Administration ในปีี ค.ศ. 
1887 การก่อ่ตัวัของรัฐัประศาสนศาสตร์ใ์นยุคุสมัยัใหม่จ่ึงึได้้กำเนิดิขึ้้�น ด้้วยความพยายามที่่�จะสร้้างให้้
รััฐประศาสนศาสตร์์ “มีีที่่�ยืืนเป็็นของตััวเอง” ซ่ึ่�งถืือเป็็นก้้าวสำคััญของขอบข่ายการศึกษาในฐานะ 
“ศาสตร์์” บทความดัังกล่่าวมีีหลัักการสำคััญ คืือ หน้้าที่่�ของฝ่่ายบริิหารคืือการนำนโยบายไปปฏิิบััติิ 
ส่ว่นหน้้าที่่�ของฝ่า่ยการเมือืงคือืการกำหนดนโยบายหรือืหน้้าที่่�ในการออกกฎหมาย การแยกการบริหิาร
ออกจากการเมืืองจะทำให้้ข้้าราชการสามารถบริหารงานโดยปราศจากการแทรกแซงของฝ่า่ยการเมืือง 
ก่อ่ให้้เกิดิความต่่อเนื่่�องในการดำเนิินกิจิกรรมภาครัฐั แม้้มีความเปลี่่�ยนแปลงทางการเมืืองเกิดิขึ้้�นก็็ตาม
	ด้้ว ยอิิทธิิพลของความก้้าวหน้้าอย่่างก้้าวกระโดดของวิิทยาศาสตร์์ ส่่งผลให้้ทุกภาคส่่วน
ทางสัังคมทั่่�วโลกตื่่�นตััวและนำข้้อดีีของวิิทยาศาสตร์์มาใช้้ ทำให้้เกิิดการจััดการแบบวิิทยาศาสตร์์ 
(Scientific Management) ที่่�เสนอโดย Taylor รวมไปถึึงการแสวงหาวิิธีีการที่่�เป็็นหลัักสากลในการ
จััดการ เพื่่�อบรรลุเป้า้หมายขององค์ก์าร ที่่�นักัวิชิาการคนสำคัญัอย่า่ง Luther H. Gulick และ Lyndall 
Urwick ได้้เสนอหลััก 7 ประการของการบริิหารที่่�เรีียกว่่า POSDCoRB ซึ่่�งอยู่่�ภายใต้้สมมติิฐานที่่�ว่่า
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โกสิินทร์์ เตชะนิิยม และคณะ

หลัักการบริิหารจะสามารถนำไปใช้้ได้้กัับระบบการบริิหารทุุกรููปแบบโดยไม่่ต้้องคำนึึงถึึงโครงสร้้าง
ทางสัังคมลัักษณะของงานหน้้าที่่�วััฒนธรรมหรืือสภาพแวดล้้อมของประเทศนั้้�น ถืือเป็็นแง่่มุุมที่่�มีีนััยว่่า
หลัักการบริิหารนั้้�นเป็็นวิิทยาศาสตร์์ อย่่างไรก็็ดีีสภาพแวดล้้อมที่่�เปลี่่�ยนแปลงจากสงครามโลกครั้้�งที่่� 2 
หลัักการบริหารที่่�ใช้้อยู่่�เดิิม เริ่่�มที่่�จะไม่่สามารถตอบสนองต่่อสภาพแวดล้้อมในการบริหารภาครััฐ 
นัักวิิชาการด้้านรััฐประศาสนศาสตร์์จึึงตั้้�งคำถามเพื่่�อพััฒนาศาสตร์์วิิชาสำหรัับใช้้ในการบริิหารงาน
ภาครัฐัด้้วยกันั 2 ประเด็็น คือื 1) หลักัการบริหารขัดัแย้้งในตััวเองหรืือไม่่ และ 2) การบริหิารปลอดจาก
ค่่านิิยมการเมืืองได้้จริิงหรืือไม่่ จากประเด็็นดัังกล่่าว ทำให้้รััฐประศาสนศาสตร์์จึึงมีีพััฒนาการทฤษฎีี 
2 ทาง คืือ 1) พััฒนาศาสตร์์ร่่วมกัับรััฐศาสตร์์ และ 2) พััฒนาศาสตร์์ให้้เป็็นวิิทยาศาสตร์์แบบดั้้�งเดิิม 
โดยมุ่่�งศึึกษาพฤติิกรรมและการจััดการพฤติิกรรม ข้้อดีีจากการพัฒนาศาสตร์์ในช่่วงนี้้�ทำให้้
รััฐประศาสนศาสตร์์ได้้เข้้าใจเป้้าหมายที่่�แท้้จริิงของการบริหารรััฐกิิจจากการร่วมพััฒนาศาสตร์์กัับ
รััฐศาสตร์์และเกิิดทฤษฎีีองค์์การจากการมุ่่�งพััฒนาแบบดั้้�งเดิิม ทำให้้รััฐประศาสนศาสตร์์มีีที่่�ยืืนในเชิิง
หลัักการพััฒนาศาสตร์์
	 ความหลากหลายเชิิงแนวคิิดและการต่่อสู้้�เชิิงทฤษฎีีรััฐประศาสนศาสตร์์มีีอยู่่�อย่่างต่่อเนื่่�อง
ตลอดระยะเวลา 30 ปีี จนกระทั่่�งในปีี 1968 นัักวิิชาการจััดการประชุุมที่่�เปรีียบเสมืือนการสัังคายนา
องค์ค์วามรู้้�ทางรัฐัประศาสนศาสตร์ข์ึ้้�นในชื่่�อ Minnowbrook ซึ่่�งนักัวิชิาการต่า่งมีคีวามเห็น็ร่ว่มกันัและ
สร้้างจุุดยืืน “The New Public Administrative” โดยผู้้�มีีบทบาทสำคััญ เช่่น Dwight Waldo โดย
นำเสนอหลัักการสำคััญ คืือ 1) ความสอดคล้้อง (Revelance) เน้้นการเผชิิญปััญหาทางสัังคมที่่�แท้้จริิง 
หมายถึึงทฤษฎีีทางรััฐประศาสนศาสตร์์จะต้้องตอบสนองและนำไปใช้้แก้้ปััญหาสัังคมได้้ 2) ค่่านิิยม 
(Values) โดยเห็น็ว่า่ค่า่นิยิมของความเป็น็กลางทางการเมือืงในทางรัฐัศาสตร์ห์รือืการบริหิารรัฐักิจินั้้�น
เป็็นไปไม่่ได้้ ค่่านิิยมต่่าง ๆ ที่่�นำมาใช้้นั้้�นต้้องโปร่่งใสตรวจสอบได้้ 3) ความมีีโอกาสเท่่าเทีียมกัันทาง
สัังคม (Social Equity) เป็็นเป้้าหมายของรััฐประศาสนศาสตร์์เพื่่�อตอบสนองประชาชน 4) การ
เปลี่่�ยนแปลง (Change) คืือไม่่เห็็นด้้วยกัับการมีีโครงสร้้างอำนาจของสถาบัันทางการบริิหารภาครััฐ
โดยต่่างมองว่่าควรมีีการเปลี่่�ยนแปลง และ 5) เน้้นผู้้�มีีสิิทธิิออกเสีียง (Client Focus) เป็็นการส่่งเสริิม
การบริิหารรััฐกิิจเชิิงรุุกเพื่่�อตอบสนองความต้้องการของสัังคม
	 การบริหารรัฐักิิจสมัยัใหม่่ (New Public Administration: NPA) นั้้�น แม้้จะสร้้างจุุดยืนืที่่�ทำให้้
สัังคมได้้ตระหนัักถึึงความไม่่มีีประสิิทธิิภาพและความไม่่มีีประสิิทธิิผล และการไม่่สามารถตอบสนอง
ความต้้องการที่่�แท้้จริงิของประชาชนได้้ อย่า่งไรก็ดี ีแนวทางการบริหารรัฐักิจิสมัยัใหม่ ่มีหีลักัคิดิที่่�เชื่่�อม
โยงกัับรัฐัศาสตร์อ์ย่า่งสููง ซึ่่�งเป็น็ศาสตร์ท์ี่่�มีลีักัษณะเป็น็นามธรรมและไม่ไ่ด้้มีเีครื่่�องมือืในการจััดการให้้
เกิดิสิ่่�งที่่�ต้้องการ แนวทางจึึงไม่่ได้้รับัความนิิยมมากนััก ประกอบกับความก้้าวหน้้าและความเฟ่ื่�องฟููของ
การบริิหารธุุรกิิจ ทำให้้นัักวิิชาการสนใจที่่�จะนำวิิธีีการทางธุุรกิิจมาปรัับใช้้ รวมถึึงศาสตร์์ด้้านอื่่�น เช่่น 
เศรษฐศาสตร์์ เกิิดเป็็นการจััดการแบบสหวิิทยาการหรืือการจััดการภาครััฐสมััยใหม่่ (New Public 
Management: NPM) ซึ่่�งเป็็นการจััดการที่่�อาศััยความเป็็นสหวิิทยาการมาบริิหารภาครััฐ เช่่น แนวคิิด
ทางการตลาด แนวคิิดทางเศรษฐศาสตร์์ มาประยุุกต์์ใช้้ (Denhardt & Denhardt, 2007) ทำให้้เกิิด
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เครื่่�องมืือทางการบริิหาร (Management Tools) เข้้ามามีีบทบาทสำคััญในการบริิหารรััฐกิิจ

การจััดการภาครััฐสมััยใหม่่: พััฒนาการทฤษฎีี จุุดเชื่่�อมกัับยุุคปััจจุุบััน
	 แนวคิดจััดการภาครััฐสมััยใหม่่มีีรากฐานที่่�ผููกพัันแน่่นแฟ้้นกัับทฤษฎีีทางเลืือกสาธารณะ ซ่ึ่�ง
ถือืเป็็นแนวทางศึึกษาสำคััญที่่�เป็็นจุุดเริ่่�มต้้นการนำสหวิทิยาการมาใช้้แก้้ไขปััญหาทางรััฐศาสตร์์และการ
บริหารรัฐักิจิ ที่่�มีสีาระสำคัญัคือืการเรียีกร้้องให้้มีกีารปรัับปรุงุเนื้้�อหาสาระของวิชิารััฐประศาสนศาสตร์์
เสีียใหม่่ในการขยายขอบข่ายการศึึกษาโดยนำเอาระเบีียบวิิธีีทางการศึึกษาแบบเศรษฐศาสตร์์เข้้ามา
ผสมผสานกัับศาสตร์์ทางรัฐัประศาสนศาสตร์์ เพื่่�อแก้้ไขข้้อจำกัดับางประการในการแก้้ปัญหาทางสัังคม
โดยให้้เหตุุผลว่่า การบริิหารงานภาครััฐตามทฤษฎีีรััฐประศาสนศาสตร์์ดั้้�งเดิิม อาทิิเช่่น งานของ 
Leonard D. White, Woodrow Wilson, Max Weber ตลอดจน Luther Gulick และ Lyndall 
Urwick นั้้�น มีีลัักษณะที่่�พยายามรวมอำนาจตามสายการบังคัับบััญชา แบ่่งงานกัันทำตามสายบัังคัับ
บััญชา เน้้นระบบราชการขนาดใหญ่่ จนท้้ายที่่�สุุดองค์์การภาครััฐเกิิดความล่่าช้้าไม่่ก่่อให้้เกิิด
ประสิิทธิิภาพสููงสุุด สภาพภายในองค์์การแบบระบบราชการกลายเป็็นการทำงานที่่�มุ่่�งไม่่ให้้ละเมิิดกฎ
ระเบียีบ จนไม่ส่ามารถตอบสนองความต้้องการที่่�แท้้จริงิของประชาชนได้้ อีกีทั้้�งยังัเป็น็วิธิีกีารที่่�ไม่ต่อบ
สนองการให้้บริกิารสาธารณะแต่ล่ะรููปแบบได้้อย่า่งสอดคล้้อง รวมถึงึโดนโจมตีจีากนัักวิชิาการทางด้้าน
นโยบายสาธารณะว่่าเป็็น “การบริิหารที่่�ไม่่ก่่อให้้เกิิดประชาธิิปไตย” (Orstrom & Orstrom, 1971) 
อีีกทั้้�งงานร่่วมสมััยชิ้้�นนี้้�ของ Orstrom พยายามชี้้�ให้้เห็็นข้้อจำกััดในการรวมศููนย์์อำนาจการตััดสิินใจ
แบบระบบราชการสมััยเก่่า ว่่าเป็็นระบบที่่�ขาดประสิิทธิิภาพ ไม่่ประหยััดและยากที่่�จะตอบสนองต่่อ
ความต้้องการของประชาชนในสภาพการปััจจุุบััน โดยเสนอว่่าการมีีโครงสร้้างที่่�หลากหลาย เป็็นทาง
เดีียวที่่�จะสามารถจััดการการบริิการสาธารณะให้้มีีประสิิทธิิภาพสููงสุุด โดยเพิ่่�มการกระจายศููนย์์รวม
อำนาจให้้มากขึ้้�นและซ้้อนทัับกันเพื่่�อการตอบสนองที่่�ดีีที่่�สุุด อีีกทั้้�งลดค่่าใช้้จ่ายจากความไม่่มีี
ประสิิทธิิภาพของระบบราชการได้้อีีกทางหนึ่่�ง ซึ่่�งถืือเป็็นจุุดเริ่่�มต้้นที่่�ทำให้้เกิิดกระแสความคิิดในการ
บริหารงานที่่�ใช้้สหวิทิยาการในการแก้้ไขปััญหา
	 นอกจากนี้้� ปัญัหาเศรษฐกิจิตกต่่ำทั่่�วโลกในช่ว่งปี ี1970 - 1990 ก่อ่ให้้เกิดิความตื่่�นตัวัของการ 
“ปฏิิรููประบบราชการ” ตามหลัักการจััดการภาครััฐสมััยใหม่่ ซึ่่�งวิิกฤตและจุุดร่่วมอาจแบ่่งได้้ ดัังนี้้�
	 1. วิิกฤติิน้้ำมัันครั้้�งที่่�หนึ่่�งเมื่่�อทศวรรษ 1970 รััฐบาลประสบปััญหาการขาดรายได้้อย่่างหนััก
จากภาษีทีี่่�ลดลงเมื่่�อเทียีบกับัรายจ่่าย ขณะที่่�นักัการเมือืงสั่่�งการให้้ดำเนินิการต่อไปโดยห้้ามตัดังบประมาณ 
การบริิหารภาครััฐถููกบีีบให้้ต้้องบริิการเท่่าเดิิมหรืือเพิ่่�มหน้้าที่่� แต่่ใช้้เงิินและคนน้้อยลง
	 2. ทศวรรษ 1980 ช่่วงที่่�รััฐบาลใหม่่หลายประเทศนำความคิิดทางการจััดการมาเปลี่่�ยนแปลง
การบริิการ เช่่น รััฐบาลอัังกฤษเมื่่�อปีี ค.ศ. 1979 รััฐบาลแคนาดาเมื่่�อปีี ค.ศ. 1984 รััฐบาลนิิวซีีแลนด์์
เมื่่�อปีี ค.ศ. 1984 ที่่�น่่าสัังเกตคืือแนวคิิดเหล่่านี้้�ส่่วนใหญ่่เริ่่�มจากผู้้�นำทางการเมืืองมากกว่่าราชการ
	 3. การปรับัโครงสร้้างเศรษฐกิจิกับการปรับัปรุงุการจัดัการภาครัฐั เป็น็สิ่่�งที่่�สัมัพันัธ์ก์ันัโดยตรง 
ช่ว่งที่่�เกิิดวิกิฤตเศรษฐกิจิ รัฐับาลได้้สั่่�งให้้ภาคธุรุกิจิปรับัปรุุงการแข่ง่ขันัและการจัดัการ เมื่่�อเป็น็เช่น่นั้้�น
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รััฐบาลจึึงต้้องปรัับปรุุงการจััดการของตััวเอง
	 4. สัังคมเห็็นว่่าการขยายตััวของรััฐบาลมีผลกระทบต่อความเจริิญเติิบโตทางเศรษฐกิิจทำให้้
เกิิดความคิิดว่่าควรลดขนาดภาครััฐ หรืืออย่่างน้้อยก็็ต้้องทำงานให้้มีีประสิิทธิิภาพมากขึ้้�น
	 แนวความคิิดการปฏิิรููประบบราชการจึึงเป็็นแนวคิิดที่่�แพร่่กระจายไปทั่่�วโลกก่่อให้้เกิิดการ
เปลี่่�ยนแปลงขนานใหญ่ใ่นหลายประเทศ ซึ่่�งมีจีุดุเน้้นหลักัอยู่่�ที่่�การปฏิริููปเพื่่�อมุ่่�งผลสำเร็จ็และให้้ผู้้�บริหิาร
มีีความรัับผิิดชอบหรืือเปลี่่�ยนฐานะจาก “ผู้้�บริิหาร” เป็็น “ผู้้�จััดการ” (Henry, 2010) ซึ่่�งการปฏิิรููปมีี
เหตุุผลหลักั คือื ตัวัแบบระบบราชการเดิิมไม่ส่ามารถตอบสนองต่่อความเปลี่่�ยนแปลงของสภาพแวดล้้อม
และความต้้องการของประชาชนได้้ดีเท่่าที่่�ควร รััฐบาลหลายประเทศจึึงปรัับเปลี่่�ยนโครงสร้้างระบบ
ราชการของตนและหยิิบยืืมเทคนิิคการจััดการจากภาคเอกชนมาใช้้ สร้้างการแข่่งขัันและทางเลืือกที่่�ดีี
ที่่�สุุดโดยการสร้้างความร่่วมมืือ (Collaboration) กัับภาคส่่วนอื่่�น รวมถึึงการแปรรููปในส่่วนงานที่่�รััฐ
ไม่ม่ีศีักัยภาพเพียีงพอ อีกีทั้้�งเร่ง่การกระจายอำนาจให้้กับัท้้องถิ่่�น เนื่่�องจากรัฐับาลไม่ส่ามารถตอบสนอง
ความต้้องการที่่�หลากหลายภายใต้้บริบิทที่่�เปลี่่�ยนไปอย่า่งรวดเร็ว็แบบโลกาภิวิัตัน์ ์การกระจายอำนาจ
ให้้ท้้องถิ่่�นจึึงเป็็นทางออกที่่�เหมาะสม เพราะหน่่วยงานท้้องถิ่่�นเป็็นหน่่วยย่่อยที่่�ใกล้้ชิดประชาชนซ่ึ่�งเป็็น
ผู้้�ที่่�เข้้าใจความต้้องการของตนเองดีีที่่�สุุด โดยหลัักการนั้้�น การจััดการภาครััฐสมััยใหม่่ได้้รัับอิิทธิิพล
อย่่างมากจากหลัักเศรษฐศาสตร์์คลาสสิิกแนวใหม่่ (Neoclassical Economics) และทฤษฎีีทางเลืือก
สาธารณะ (Public Choice Theory) ซึ่่�งไม่่เห็็นด้้วยกัับทฤษฎีีระบบราชการ โดยเสนอให้้ลดบทบาท
รััฐบาลและกำหนดนโยบายสาธารณะโดยอาศััยกลไกตลาด (Market-based Public Policies) 
	 New Public Management เป็็นที่่�รู้้�จัักแพร่่หลายจากงานของ Hood (1991) ในบทความ
ชื่่�อ A Public Management for All Seasons? ซึ่่�ง Hood ได้้กล่่าวถึึง การบริิหารรััฐกิิจและทิิศทาง
ที่่�เปลี่่�ยนแปลงไปของรััฐบาลอัังกฤษว่่า “อาจจะพอเรีียกรวมกัันได้้ว่่าการจััดการภาครััฐสมััยใหม่่” ซึ่่�ง 
Hood ได้้สัังเคราะห์์พฤติิกรรมและกระแส ดัังนี้้�

ตารางที่่� 1 แนวคิิดกระแสการจััดการภาครััฐสมััยใหม่่

หลัักเชื่่�อ (Doctrine) ความหมาย (Meaning) การให้้เหตุุผล (Typical Justification)

1. ใช้้มืืออาชีีพในการจััดการ

ภาครััฐ

มีีอำนาจอิิสระในการจััดการ มีีการตรวจสอบได้้ และมีีความรัับผิดชอบที่่�

ชััดเจน

2. มาตรฐานและการประเมินิ

ผลงาน

มีีเป้้าหมาย ตััวชี้้�วััดความสำเร็็จ

เชิงิปริมิาณ โดยเฉพาะการบริกิาร

อย่่างมืืออาชีีพ

มีี ก า รต รวจ สอบที่่� มีี เ ป้้ า หมายชัั ด เจน มีี

ประสิิทธิิภาพโดยต้้องมองที่่�วััตถุุประสงค์์

3. มุ่่�งเน้้นผลลััพธ์์ การจัดัสรรทรัพัยากรและรางวัลั

ตามผลงาน

มุ่่�งเน้้นผลลััพธ์์มากกว่่าวิิธีีการทำงาน
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หลัักเชื่่�อ (Doctrine) ความหมาย (Meaning) การให้้เหตุุผล (Typical Justification)

4. ลดขนาดหน่่วยงานในภาค

รััฐให้้เล็็กลง

แยกหน่่วยงานที่่�เป็็นหนึ่่�งเดีียว

ออกเป็็นส่่วนต่่าง ๆ ในการ 

ก ระจายอำนาจ  เพื่่� อ ใ ห้้มี  ี

ความเป็็นธรรม

จำเป็็นต้้องสร้้างหน่่วยงานต่่าง ๆ ในการจััดการ 

ให้้มีกีารแยกการจัดัหาและการผลิติออกจากกันั 

เพื่่�อประโยชน์์ทางด้้านประสิิทธิิภาพ จากการใช้้

สััญญาให้้ผู้้�อื่่�นมาดำเนิินการแทน

5. เพิ่่�มการแข่ง่ขันัที่่�มากขึ้้�นใน

ภาครััฐ

ลดการผููกขาด ใช้้วิิธีีการตลาด การแข่ง่ขันัทำให้้ลดต้้นทุนุและมีีมาตรฐานสููงขึ้้�น 

เพื่่�อทางเลืือกที่่�ดีีที่่�สุุดของประชาชน

6. เน้้นแนวทางบริหารของ

ภาคเอกชน

เปลี่่�ยนจากจริยธรรมการบริการ

สาธารณะแบบระบบราชการ

ขนาดใหญ่่ ให้้มีีความยืืดหยุ่่�น

มากขึ้้�นในการจ้้างและให้้รางวััล  

เน้้นการประชาสััมพัันธ์์

จำเป็็นต้้องใช้้เครื่่�องมืือการจััดการแบบเอกชนที่่�

พิิสููจน์์แล้้วในภาครััฐ

7. เน้้นการใช้้หลัักการและ

ห ลัั ก ป ร ะ ห ยัั ด ใ น ก า ร ใช้้

ทรััพยากร

ลดต้้นทุุนทางตรง มีีการสร้้าง

วิินััย ต่่อต้้านความต้้องการของ

สหภาพ และลดต้้นทุุนที่่�ปรัับตััว

เป็็นแบบธุุรกิิจ

จำเป็น็ต้้องตรวจสอบความต้้องการทรัพัยากรใน

ภาครััฐ และทำให้้มากขึ้้�นแต่่จ่่ายน้้อยลง

ที่่�มา: Hood (1991)

	 นอกจากนี้้� พฤติิกรรมที่่�เปลี่่�ยนไปจนสามารถเรีียกรวมกัันว่่าการจััดการภาครััฐสมััยใหม่่นั้้�น 
ส่่วนสำคััญอีีกประการที่่� Hood (1991) ได้้กล่่าวคืือ ค่่านิิยมหลัักของการจััดการภาครััฐ ซึ่่�งสรุุปได้้ดัังนี้้�

ตารางที่่� 2 ค่่านิิยมหลัักในการจััดการภาครััฐ

ประหยััดและวััตถุุประสงค์์ ความซื่่�อสััตย์์และความ

ยุุติิธรรม

ความคงทนและความ

สามารถฟื้้�นตััว

1. ผลสำเร็็จ ความประหยััด ทรััพยากร

และค่่าใช้้จ่่ายพอดีีกััน

ความถููกต้้อง เกิิดความ 

เท่่าเทีียม และปฏิิบััติิอย่่าง

ถููกต้้อง

ความยืดืหยุ่่�น การปรับัตัวัได้้ 

เชื่่�อถืือได้้ และความอยู่่�รอด

2. ความล้้มเหลว ความสููญเปล่่า ไม่่มีี

ประสิิทธิิภาพ

เลืือกปฏิิบััติิ ไม่่เท่่าเทีียม 

ในการใช้้อำนาจ

หายนะ ความเสี่่�ยง ไม่่สามารถ

ปรัับตััวได้้

ตารางที่่� 1 (ต่่อ)
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ประหยััดและวััตถุุประสงค์์ ความซื่่�อสััตย์์และความ

ยุุติิธรรม

ความคงทนและความ

สามารถฟื้้�นตััว

3. ทรััพยากรที่่�เป็็นผล เงิิน เวลา ความเชื่่�อถืือ สิิทธิิ ความปลอดภัยั ความอยู่่�รอด

4. การควบคุุม ผลลััพธ์์ กระบวนการ สิ่่�งนำเข้้า/กระบวนการ

5. ความยืืดหยุ่่�น ต่่ำ ปานกลาง สููง

6. เป้้าหมาย ตายตััว/น้้อย ความขััดกััน/เป็็นคู่่� ไม่่ตายตััว/หลากหลาย

7. ข้้อมููลสารสนเทศ เป็็นค่่าเสีียโอกาส เป็็นโครงสร้้าง แลกเปลี่่�ยนสููง

8. ความสััมพัันธ์์กัับ

สภาพแวดล้้อม

สููง ปานกลาง หลวม

ที่่�มา: Hood (1991)

	มุ ุมมองของ Hood ในบทความที่่�มีีต่่อการจััดการภาครััฐสมััยใหม่่ เป็็นแนวทางที่่�ได้้รัับการ
อ้้างอิงิสููงในวงวิชิาการ ซึ่่�งพบว่า่ หากองค์ก์ารขับัเคลื่่�อนค่า่นิยิมแบบหนึ่่�งมาก ค่า่นิยิมอีกีแบบหนึ่่�งก็จ็ะ
ลดลง และไม่่สามารถที่่�จะเน้้นค่า่นิยิมทุกุแบบในการบริหิารทั้้�งหมด การจัดัการภาครัฐัที่่� Hood รวบรวม
มาเพื่่�อเสนอนั้้�น มีีลัักษณะของการนำเอาหลัักการบริิหารธุุรกิิจและหลัักเศรษฐศาสตร์์เข้้ามาใช้้ในการ
จัดัการภาครัฐัแนวใหม่โ่ดยมิไิด้้ละเลยมุมุมองในมิติิิรัฐัศาสตร์แ์ละสังัคมศาสตร์ ์เช่น่ ความซื่่�อสัตัย์ ์ความ
ยุุติิธรรม ความเชื่่�อถืือได้้ การปรัับตััวได้้ ได้้ถููกผนวกรวมกัับประโยชน์์สาธารณะของการจััดการภาครััฐ
สมััยใหม่่ที่่�มีีประสิิทธิิภาพ ความโปร่่งใส การตรวจสอบได้้ และการกระจายอำนาจ ซึ่่�งผลจากกระแส
การจััดการภาครัฐัสมััยใหม่่ก่อ่ให้้เกิิดการปรับัรื้้�อระบบราชการขนานใหญ่่ทั้้�งในประเทศพััฒนาแล้้วและ
ประเทศกำลัังพััฒนาที่่�มีีหลัักคิิดที่่�ยืืมมาจากภาคธุุรกิิจนั่่�นเอง ผลดังกล่่าวสะท้้อนให้้เห็็นได้้จากเครื่่�อง
มืือทางการบริิหารที่่�นำมาใช้้ในภาครััฐทั่่�วโลกอย่่างกว้้างขวาง เช่่น Balance Scorecard, KPI, TQM, 
Knowledge Management, Strategic Planning และอีีกมากมาย

การจััดการภาครััฐสมััยใหม่่: ข้้อวิิจารณ์์ของอิิทธิิพลแนวคิิดต่่อความเหมาะสมของ
ระบบการประเมิินในภาครััฐ
	 การดำเนิินรััฐกิิจให้้เกิิดผลตามเป้้าประสงค์์แห่่งรััฐนั้้�น จำเป็็นอย่่างยิ่่�งที่่�จะต้้องมีีการทบทวน
และประเมิิน ทั้้�งในแง่่การปฏิิบััติิงานของหน่่วยราชการและในแง่่คุุณค่่าของเป้้าหมายแห่่งรััฐ อัันนำมา
สู่่�การปรัับปรุุงเปลี่่�ยนแปลงเพื่่�อให้้เกิิดคุุณค่่าที่่�ตรงกัับฉัันทามติิของสัังคมที่่�มากขึ้้�น ซึ่่�งการปฏิิรููปการ
จััดการภาครััฐนั้้�น มีีความหมายกว้้างขวางและเป็็นเรื่่�องปกติิที่่�เกิิดขึ้้�นกัับทุุกรััฐบาลตั้้�งแต่่ในอดีีตจนถึึง
ปััจจุบััน มุุมมองในการปฏิิรููปนั้้�นถููกขัับเคลื่่�อนอย่่างต่่อเนื่่�องจนเกิิดเป็็นกระบวนทััศน์์ที่่�มีีความสำคััญ

ตารางที่่� 2 (ต่่อ)
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และยัังคงมีีอิิทธิิพลอยู่่�ในปััจจุุบััน โดยมีีหลัักการสำคััญ คืือ 1) ลดขนาดภาครััฐ 2) เพิ่่�มประสิิทธิิภาพ
และความยืืดหยุ่่�น 3) เปลี่่�ยนมุุมมองจากประชาชนเป็็นลููกค้้าที่่�จะต้้องตอบสนอง ซ่ึ่�งปรากฏการณ์ที่่�
สัังเกตได้้ง่่ายที่่�สุุดเมื่่�อมีีการปฏิิรููประบบราชการ เช่่น 1) ลัักษณะโครงสร้้างขององค์์การที่่�เปลี่่�ยนไป 
2) ขั้้�นตอนการดำเนิินงาน เช่่น การลดขั้้�นตอนในการกำหนดนโยบาย และ 3) ข้้อกำหนดเป้้าหมาย
ส่่วนตััวของบุุคคล เช่่น จริิยธรรม และผลการปฏิิบััติิงาน (Bowornwathana, 2011)
	 ในข้้อเท็็จจริิงที่่�เกิิดขึ้้�นในกระบวนการเปลี่่�ยนแปลงนั้้�น รััฐมัักอ้้างเหตุุผลเพื่่�อความชอบธรรม
ในการปฏิิรููป เช่่น “เพื่่�อเพิ่่�มประสิิทธิิภาพให้้กัับรััฐบาล” แต่่กระบวนการปฏิิรููปมัักกำหนดผลเพีียงแค่่
การเกิิดขึ้้�นของการปฏิริููปโดยขาดการประเมิิน “ผลลัพัธ์์ระยะยาว” ซ่ึ่�งเป็็นเป้้าประสงค์์ที่่�แท้้จริง ทำให้้
ผู้้�ที่่�รัับผิิดชอบในการปฏิิรููปสามารถผลัักผลกระทบจากการปฏิิรููปให้้ห่่างจากตนเองได้้อย่่างชอบธรรม 
หรือืเป็็นการกระทำที่่�หวัังผลทางการเมืืองและภาพลักัษณ์์ที่่�ดีขีองนัักการเมืืองที่่�มุ่่�งเป้้าไปที่่�ระบบราชการ 
(Bowornwathana, 2006) และสาเหตุุหลัักอีีกประการที่่�ก่่อให้้เกิิดการปฏิิรููป คืือ “ผลกระทบอย่่าง
รุุนแรงจากสภาพแวดล้้อมแบบโลกาภิิวััตน์์ภายใต้้บริิบทประชาธิิปไตย” ซึ่่�งผลกระทบดัังกล่่าวกระตุ้้�น
ให้้ภาครััฐทั้้�งหลายพยายามปรัับปรุุงและปฏิิรููประบบการบริหารเพื่่�อให้้สอดคล้้องและตอบรัับต่่อ
ความต้้องการของสัังคม ซ่ึ่�งประชาชนมักัมองระบบราชการในเชิงิลบเป็็นทุุนเดิิม การนำประเด็น็การปฏิริููป
ระบบราชการจึึงเป็็นนโยบายที่่�ใช้้หาเสีียงได้้เป็็นอย่่างดีีของนัักการเมืืองในหลายประเทศ
	 เมื่่�อรวมเข้้ากัับประเด็็นที่่�ว่่า หลัักการจััดการภาครััฐสมััยใหม่่ (NPM) เป็็นกระบวนทััศน์์ที่่�เน้้น
การปฏิิรููปให้้การบริิหารงานภาครััฐมีีประสิิทธิิภาพมากขึ้้�น โดยอาศััยเทคนิิควิิธีีการจาก “สหวิิชาการ” 
รวมทั้้�งการประยุกุต์เ์ครื่่�องมือืทางด้้านธุรุกิจมาปรับัใช้้กับภาครััฐ สังัเกตได้้จากการที่่�องค์ก์ารชั้้�นนำของ
โลกได้้เริ่่�มนำเอา “เครื่่�องมืือทางการบริหารทางภาคธุุรกิิจ” มาใช้้ในองค์์การ เช่่น UN หรืือ OECD 
เป็็นต้้น จากนั้้�นบรรดาข้้าราชการระดัับสููงจึึงนำเอาเครื่่�องมืือดัังกล่่าวเข้้ามาใช้้ เพื่่�อหวััง “ปรัับปรุุง
องค์์การให้้ดููทัันสมััย” ซึ่่�งต่่อมาภายหลััง บรรดาส่่วนย่่อยของหน่่วยงานก็็รัับเอาหลัักการและเครื่่�องมืือ
มาใช้้ “ทั้้�งองค์์การ” การแพร่่กระจายดัังกล่่าวเกิิดขึ้้�นอย่่างรวดเร็็ว (Bowornwathana, 2011) ซึ่่�งใน
หลายประเทศอาจก่่อให้้เกิิดปััญหา “การละเลยในการวิิเคราะห์์ความเหมาะสมขององค์์ประกอบ” 
อย่่างจริิงจััง โดยมีีความเชื่่�อว่่า เครื่่�องมืือทางการบริิหารดัังกล่่าวเป็็นเหมืือน “ยาวิิเศษ” ที่่�จะสามารถ
รัักษาอาการได้้ทุุกอย่่าง 
	 นอกจากนี้้�สิ่่�งที่่�สำคััญที่่�สุุดที่่�ภาครััฐและหน่่วยงานภาครััฐละเลยนั้้�น คืือ หลัักการเบื้้�องต้้นของ
เครื่่�องมืือบริิหารธุุรกิิจ เช่่น การบริิหารผลการปฏิิบััติิงานหลััก (Key Performance Index) จะต้้อง 
“กำหนดเป้้าหมายขององค์์การไว้้อย่่างชััดเจน” เพื่่�อสร้้างตัวับ่งชี้้�ผลการทำงานของคนในองค์์การให้้เกิดิ
การบรรลุเป้้าหมาย ในขณะที่่�หน่่วยงานภาครัฐัประสบกับข้้อจำกััด เช่่น ขอบข่ายของภารกิจที่่�กว้้างขวาง 
เป้า้หมายขององค์ก์ารที่่�เป็น็เป้า้หมายหลากหลาย การนำเอาเครื่่�องมือืบางประการของภาคธุรุกิจิมาใช้้
โดยไม่่ได้้คำนึึงถึึงเป้้าหมายของรััฐและประชาชนจึึงพบเห็็นได้้บ่่อยครั้้�ง กล่่าวคืือ รััฐเองมัักกำหนด
เป้้าหมายเพื่่�อปรับัปรุงุเพียีงแค่รูู่ปลักัษณ์ภ์ายนอกขององค์์การให้้ดููดีทันัสมัยั เน้้นการสร้้างตััวชี้้�วัดัระดัับ
บุคุคลเพื่่�อให้้เกิิดภาพมองที่่�ดีขีึ้้�น แต่่ขาดการวิิเคราะห์์และกำหนดทิศิทางเพื่่�อความเป็็นรัฐัที่่�ดีอีย่่างแท้้จริงิ 
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ทั้้�งนี้้� การขยายตััวของการปฏิิรููปการบริิหารงานภาครััฐโดยหลัักการ NPM แม้้ว่่าจะได้้รัับการตอบรัับ
และเป็็นที่่�แพร่่หลายในรััฐบาลทั่่�วโลกก็็ตาม แต่่มีีกระแสวิิจารณ์์ถึึงหลัักการดัังกล่่าว เช่่น 1) NPM เป็็น
เพีียงหน้้ากากที่่�มีีไว้้เพื่่�อสวมให้้ดููเหมืือนว่่าตนเองนั้้�นทัันสมััย แต่่หาสาระแท้้จริิงไม่่ได้้ 2) ไม่่สามารถลด
ค่่าใช้้จ่่ายจากการลดขนาดภาครััฐได้้จริิง 3) การแปรรููปกลัับไม่่ได้้เป็็นไปเพื่่�อประโยชน์์สาธารณะ แต่่
เป็็นเพื่่�อกลุ่่�มบุุคคลผู้้�มีีอำนาจ 4) NPM อาจละเลย “ความเท่่าเทีียม” เนื่่�องจากมุ่่�งสนใจไปที่่� 
“ประสิทิธิภิาพ” (Hood, 1991) ข้้อถกเถียีงทั้้�ง 4 ประการนั้้�น รััฐบาลหลายประเทศสามารถแก้้ข้้อกัังขา
ดัังกล่่าวและผ่่านพ้้นไปได้้ แต่่สำหรัับประเทศไทยนั้้�นพบปััญหาตามข้้อคิิดเห็็นที่่�ได้้รัับการกล่่าวถึึง
อย่่างชััดเจนซึ่่�งจะกล่่าวถึึงในส่่วนต่่อไป ในขณะที่่�ข้้อโต้้แย้้งอื่่�น เช่่น การปฏิิรููปโดยหลััก NPM นั้้�น
ก่่อให้้เกิิดความเสีียหายอัันเนื่่�องมาจาก “การขาดความรัับผิิดชอบและความโปร่่งใสตรวจสอบได้้” 
“ความยุ่่�งยากในการสร้้างความร่่วมมืือ” “ความเสื่่�อมของจริิยธรรมการบริิหารภาครััฐ” และที่่�สำคััญ
ที่่�สุุด คืือ “หาคนรัับผิิดชอบต่่อผลงานที่่�ก่่อไม่่ได้้” (Rhodes, 1996) 
	 ประเด็็นเด่่นชััดที่่�ได้้รัับการอ้้างอิิงว่่าเป็็นจุุดอ่่อนสำคััญของการนำเอาแนวความคิิด NPM มา
ปรัับใช้้ในการบริิหารงานภาครััฐอยู่่�ในบทความ “The New Governance: Governing without 
Government” ของ Rhodes (1996) ในหััวข้้อ “Hollowing Out The State” หรืือการทำให้้รััฐ
กลวง โดยเสนอว่่า การที่่�รััฐมอบงานให้้เอกชนและลดการควบคุุมโดยรััฐ รวมถึึงการโอนถ่่ายกิิจการ
ให้้กับเอกชน (Privatization) การลดหน้้าที่่�ของรััฐบาลกลางและท้้องถิ่่�นลงให้้หน่่วยงานอื่่�นรัับไป
ดำเนิินการแทนและลดอำนาจของเจ้้าหน้้าที่่�รััฐโดยใช้้การจััดการภาครััฐแนวใหม่่ ที่่�เน้้นการจััดการที่่�มีี
ความรัับผิดชอบตรวจสอบได้้ (Managerial Accountability) และมีีการควบคุมจากฝ่่ายการเมืืองที่่�
ชััดเจน ดัังนั้้�นภาครััฐจะมีีขนาดที่่�เล็็กลงและมีีการกระจายตััวออกไป (Smaller and Fragmented) 
ซึ่่�งอาจนำไปสู่่�ปััญหาการควบคุุมการนำไปปฏิิบััติิ การควบคุุมค่่าใช้้จ่่ายที่่�ยากขึ้้�น รวมถึึงการตรวจสอบ
ติดิตามที่่�มีคีวามซับัซ้้อนขึ้้�น อันัแสดงให้้เห็น็ถึงึจุดุอ่่อนของการจัดัการภาครัฐัสมััยใหม่่ เช่่น 1) การมุ่่�งเน้้น
ความคุ้้�มค่่าของเงิินทำให้้ละเลยการประสานงานของหน่่วยงานที่่�ต้้องทำงานด้้วยกัันอย่่างหลากหลาย 
2) ไม่่มีีการสร้้างเป้้าหมายร่่วมกััน ละเลยการให้้ความสำคััญกัับการจััดการสร้้างความสััมพัันธ์์ของ
เครืือข่่าย 3) การมุ่่�งแต่่ผลลััพธ์์และความรัับผิดชอบอย่่างไม่่เป็็นองค์์รวม กล่่าวคืือ เน้้นผลลััพธ์์ของ
รายบุคุคลหรือืหน่่วยย่่อยทำให้้เครือืข่่ายในการจััดการสาธารณะอ่่อนแอ เครือืข่่ายที่่�เคยเป็็นพันัธมิติรกัน 
อาจเกิิดการแข่่งขััน ทำให้้ความสำคััญในการสร้้างการพึ่่�งพาอาศััยกัันลดลง ส่่งผลให้้ผู้้�มีีส่่วนได้้ส่่วนเสีีย
ที่่�อยู่่�ในเครืือข่่ายขาดความไว้้วางใจ ซ่ึ่�งท้้ายที่่�สุุดปรากฏการณ์ดัังกล่่าวจะนำไปสู่่�ความสามารถในการ
พึ่่�งตนเองที่่�ลดต่่ำลงในระยะยาว ขัดักับัหลักัการกระจายอำนาจ ที่่�พยายามเน้้นให้้เกิดิการตัดัสินิใจและ
ดููแลหน่่วยย่่อยได้้เอง 
	 นอกจากนี้้� Rhodes (1996) พยายามชี้้�ให้้เห็็นแนวทางใหม่่ของการจััดการในขณะนั้้�น ที่่�เน้้น
ความสำคััญในภาคส่่วนเครือืข่า่ยอิสิระที่่�ไม่ไ่ด้้ขึ้้�นกับัรััฐบาล ความเข้้มแข็ง็ของชุมุชนที่่�ทำงานอย่่างเป็น็
เครืือข่่าย และเชื่่�อว่่าการจััดการรููปแบบใหม่่นี้้�เป็็นหนทางที่่�เหมาะสมกว่่าการใช้้มุุมมองแบบ NPM ที่่�
เน้้นการใช้้วิิธีีคิิดแบบภาคธุุรกิิจ อีีกทั้้�งเครื่่�องมืือในภาคธุุรกิิจที่่�มีีบริิบทแตกต่่างกัันกัับภาครััฐทั้้�งในแง่่
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เป้้าประสงค์์และวิิธีีการปฏิิบััติิ การนำมาใช้้อย่่างไม่่ลืืมหููลืมตาจะก่่อให้้เกิิดผลเสีียมากกว่่าผลดี ซ่ึ่�งใน
ส่่วนสุุดท้้ายนั้้�น Rhodes ได้้สรุุปไว้้ว่่า สัังคมกำลััง “เพิ่่�ม Governance และลด Government” ซึ่่�ง
กล่่าวโดยนััยคืือ “เพิ่่�มการสนัับสนุุนลดการควบคุุม” เปลี่่�ยนบทบาทจากผู้้�ควบคุุมหรืือ “ผู้้�จััดการ” ให้้
เหลืือเพียีงบทบาท “สนัับสนุนุ” เท่่านั้้�น ซ่ึ่�งภายหลังัแนวคิดเรื่่�อง Governance ที่่�ได้้นิยามไว้้ก็ส็อดคล้้อง
กับัแนวทางการศึกษาการบริหารงานภาครัฐัในวงกว้้าง และได้้รับัการพัฒนาจนเป็็นแนวทางหลักัในการ
บริิหารรััฐกิิจจนถึึงปััจจุบััน โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งประเด็็นเน้้นการสร้้างเป้้าหมายของรััฐจากการปรัับ
บทบาทของภาครัฐัให้้กลายเป็็นผู้้�สนัับสนุุน และเพิ่่�มอำนาจและเร่ง่ให้้เกิิดการจัดัการความต้้องการของ
พลเมืืองด้้วยเครืือข่่ายนโยบาย ที่่�มีีรััฐเป็็นกลไกให้้ความช่่วยเหลืือและอำนวยความสะดวก ได้้เป็็นแก่่น
ของแนวทางการศึึกษาการบริิหารงานภาครััฐจนมาถึึงปััจจุุบัันนี้้�
	นั ักวิิชาการอีีกหลายท่่านได้้ให้้ความเห็็นที่่�คล้้ายคลึึงกัันว่่า NPM นั้้�น ไม่่สามารถก่่อให้้เกิิดการ
ปรับัปรุุงองค์์การโดยเฉพาะระบบราชการ เพื่่�อก่อ่ให้้เกิดิการมีปีระสิิทธิภิาพ ประสิทิธิผิล ความโปร่ง่ใส 
หรืือแม้้แต่่ทางเลืือกของสัังคมที่่�แท้้จริิงได้้ เนื่่�องจากความไม่่ชััดเจนในคำนิิยามที่่�แต่่ละหน่่วยงานหรืือ
รััฐบาลใช้้เพื่่�อเป็็นหลัักการในการปฏิิรููป (Wegrich, 2009) ซ่ึ่�งมีีลัักษณะที่่�เกิิดจากการตีความและ
ผสานกัันระหว่่างแนวคิดภาคเอกชนและความเป็็นรัฐับาลที่่�ชอบธรรม ซ่ึ่�งเป็็นความย้้อนแย้้งเชิงิปรัชัญา
แห่ง่ศาสตร์์ อาทิิ ความเท่่าเทีียม ความเสมอภาคกัับผลกำไร เป็น็ต้้น นอกจากนี้้�ยังันำเอาแนวคิดที่่�ผสาน
อย่่างไม่่สนิทิมาผลักัดันัไปสู่่�การปฏิบัิัติภิาครัฐั (Christensen, Lægreid, Roness, & Røvik, 2008) เช่่น 
การจัดัการนิิยม ที่่�เน้้นเครื่่�องมืือการบริิหาร (Pollitt, 1990) การใช้้ค่่านิิยมทางการตลาดในการบริิหาร
งานภาครััฐ และระบบราชการแบบใหม่่ (Barzelay, 1992) และการเป็็นระบบราชการแบบองค์์การ
ธุุรกิิจ โดยภาพรวมนั้้�นการจััดการภาครััฐสมััยใหม่่เป็็นกระแสความนิิยมมากกว่่าการมีีคุุณค่่าที่่�แท้้จริิง 
(Pollitt, 1995; Lynn Jr, 1998) เป็็นสููตรยาสำเร็็จรููปเพื่่�อแก้้ไขปััญหาที่่�ไม่่มีีจริิง (Christensen et al., 
2008) หรืือไม่่ก็็เป็็นตะกร้้าใส่่ของเพื่่�อไปจัับจ่่ายหลัักการบริิหารหรืือเครื่่�องมืืออื่่�น (Painter, 2003)
	 ผู้้�เขีียนเสนอ ข้้อวิิจารณ์์หลัักการ NPM เชิิงทฤษฎีีในการประยุุกต์์ใช้้ในภาครััฐ ดัังนี้้� 

1. หลักัการทางภาคธุุรกิจ เช่น่ การตลาด การเงิิน ที่่�เป็็นหััวใจของการจััดการตามหลััก NPM 
“ไม่่ได้้เป็็นศาสตร์์ที่่�มีีเป้้าหมายทางสัังคม การประยุุกต์์ใช้้ให้้เกิิดความสำเร็็จจึึงเป็็นไปได้้ยาก” และ 
“ความซับัซ้้อนของประชาชนมีีมากกว่่าความเป็็นลููกค้้า ประเด็็นทางสัังคม เช่น่ สิทิธิพิลเมืือง ความเท่่า
เทีียม ความเป็็นประชาธิิปไตย สิ่่�งเหล่่านี้้�หลัักการไม่่สามารถตอบโจทย์์ได้้” 

2. บริิบทของภาคเอกชนนั้้�นมีีความแตกต่่างอย่่างมากกัับบริบททางภาครััฐ การประยุุกต์์
เอาเครื่่�องมืือจากภาคเอกชนมาใช้้ “อาจละเมิิดข้้อตกลงเบื้้�องต้้น” ของเครื่่�องมืือ ซึ่่�งส่่งผลให้้เครื่่�องมืือ
ต่่าง ๆ  ไม่่สามารถนำมาประยุุกต์์ใช้้ได้้จริิง รวมถึึงบริิบทของระบบราชการที่่�กว้้างขวางตั้้�งแต่่หน่่วยงาน
ระดับัปฏิิบัตัิจินถึงึระดับัประเทศ ทำให้้การประยุกุต์์ใช้้เครื่่�องมือืต้้องมีคีวามหลากหลายตามความแตกต่่าง
ที่่�เกิดิขึ้้�น 

3. หลักัการ NPM ละเลยการพิจารณาและเพิกิเฉยต่่อการเมืืองภายในระบบราชการ ดังันั้้�น
การนำมาใช้้จึึงไม่่สามารถก่่อให้้เกิิดผลที่่�ปรารถนาได้้ ทั้้�งนี้้� “ระบบราชการคืือระบบการเมืืองที่่�มีีหน้้าที่่�
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บริิหาร” ซึ่่�งไม่ส่ามารถแยกการเมือืงออกจากการบริหิารได้้อย่า่งแท้้จริงิ ในข้้อเท็จ็จริงิการปรับัโครงสร้้าง
ทางการบริิหาร โครงสร้้างอำนาจในระบบราชการ มัักเจออุุปสรรคทางการเมืืองภายใน รวมไปถึึง
การปรัับเปลี่่�ยนที่่�มีีแรงผลัักดัันจากการเมืืองภายนอก ดัังนั้้�นการเปลี่่�ยนรื้้�อโครงสร้้างที่่�เหมาะสมจึึงมััก
ประสบความล้้มเหลว เพราะละเลยการพิิจารณาเรื่่�องของการเมืือง

สรุุป จากการทบทวนเอกสารและข้้อเสนอของผู้้�เขีียน จึึงกล่่าวได้้ว่่าผลกระทบจากการใช้้
หลัักการ NPM ต่่อโครงสร้้างองค์์การนั้้�น ทำให้้ระบบราชการมีีขนาดเล็็กลงและมีีการกระจายอำนาจ 
มากขึ้้�น แต่่การกระจายอำนาจดัังกล่่าวขาดความเชื่่�อมโยงทางเครืือข่่าย ส่่งผลให้้ “ไม่่สามารถเกิิดผล
ในการอยู่่�รอดระยะยาวได้้” เนื่่�องจากแกนคิิดที่่�ต้้องการให้้เกิิดการแข่่งขัันแบบธุุรกิิจ ซึ่่�งทำให้้แต่่ละ
หน่่วยงานแข่่งขัันกัันเอง รวมไปถึึงการมองภาคส่่วนที่่�ทำหน้้าที่่�ใกล้้เคีียงกัับตนเป็็นคู่่�แข่่งขัันไปด้้วย 
อีีกทั้้�งเครื่่�องมืือทางการบริิหารที่่�หยิิบยืืมมาจากภาคธุุรกิิจมีีข้้อจำกััด เนื่่�องจากบริิบทที่่�ต่่างกัันของ
ภาครััฐและภาคธุุรกิิจ ซึ่่�งผู้้�บริิหารมัักจะเป็็นผู้้�ริิเริ่่�มนำเครื่่�องมืือและแนวความคิิดเข้้ามาในองค์์การโดย
ไม่่ได้้ศึกษาอย่่างถ่่องแท้้ จึึงประสบปััญหาในการใช้้เครื่่�องมืือที่่�ไม่่ให้้ผลลััพธ์์ และอาจขััดแย้้งกัันเอง
ในแนวทางการบริหิารและคุณุค่า่เป้้าหมายของสังัคม รวมไปถึงึเครื่่�องมือืทั้้�งหลายมิิได้้มีเีจตนาออกแบบ
มาเพื่่�อการดำเนินิงานในภาครัฐัจึงึไม่่เกิดิความสอดคล้้องกับัเป้้าหมายของรััฐและสังัคม การใช้้เครื่่�องมือื
จึึง “สููญเปล่่า” ข้้อดีีเพีียงน้้อยนิิดกลัับแลกมาด้้วยการลงทุุนมหาศาล รวมถึึงผลต่่อเนื่่�องไปยัังการวััด
การประเมิินคุุณค่่าในการดำเนิินงาน

การจััดการภาครััฐสมััยใหม่่: ความไม่่สอดคล้้องกัับความเป็็นรััฐเพื่่�อประชาชน
	 ภาพรวมของการใช้้ NPM ในการปฏิิรููปนั้้�น สามารถเห็็นผลได้้ในหลายส่่วน เช่่น ขนาดรััฐบาล
ที่่�ลดลง การเพิ่่�มอำนาจภาคประชาสัังคม รวมถึึงประสิิทธิิภาพที่่�มากขึ้้�นในการดำเนิินภารกิจของรััฐ 
แต่่ข้้อกัังวลสำคััญในการนำหลัักการไปปฏิิบััติิ ผู้้�เขีียนขอใช้้คำว่่า “เจตจำนงแห่่งรััฐ” ซึ่่�งถืือเป้้าหมายที่่�
เป็็นกรอบสำคััญที่่�สุุดให้้เกิิดความสงบสุุขแบบยั่่�งยืืนได้้ขาดหายไป ซึ่่�งเป็็นข้้อกัังวลที่่�สอดคล้้องกัับงาน
ของ Rhodes (1996) ที่่�ได้้เสนอว่่าการมุ่่�งเอาวิิธีีคิิดหรืือค่่านิิยมทางธุุรกิิจมาใช้้อย่่างไม่่ลืืมหููลืืมตาโดย
ไม่่ได้้คำนึึงถึึงลัักษณะบางประการของความเป็็นรััฐจะก่่อให้้เกิิดจุุดอ่่อน 4 ประการ คืือ
	 1. ผู้้�บริิหารและนัักจััดการ มุ่่�งเน้้นที่่�การประเมิินภายในองค์์การ และมีีแนวโน้้มไม่่ยอมให้้
องค์์การภายนอกเข้้าทำการประเมิิน เนื่่�องจากอาจได้้รัับการประเมิินที่่�เป็็นผลเชิิงลบต่่อองค์์การ ทำให้้
ขาดความโปร่่งใสในการตรวจสอบได้้จากภายนอกองค์์การ อีีกทั้้�งยัังเน้้นแต่่ความคุ้้�มค่่าเงิินหรืือ
ประสิิทธิิภาพ ซึ่่�งไม่่ใช่่เป้้าหมายที่่�แท้้จริิงของประเทศ ทำให้้ขาดความเชื่่�อมโยงกัับองค์์การอื่่�น จากการ
แข่่งขัันที่่�ผิิดเป้้าหมาย ขาดการร่่วมกัันสร้้างเป้้าหมายที่่�แท้้จริิงเพื่่�อประชาชน
	 2. องค์์การมุ่่�งที่่�จะทำงานสนองวััตถุปุระสงค์์ที่่�จะต้้องทำให้้องค์์การเป็็นเลิิศในผลการปฏิบัิัติงิาน 
จนลืืมความสำคััญของเครืือข่่ายซึ่่�งเป็็นธรรมชาติิของมนุุษย์์ เช่่น การรัักษาความสััมพัันธ์์อัันดีีระหว่่าง
ชุมุชน ความยืืดหยุ่่�นผ่่อนปรนต่่อกััน ซ่ึ่�งไม่่ใช่ก่ารมุ่่�งทำงานตามเป้้าประสงค์์หรืือตอบสนองเป้้าประสงค์์
เพีียงอย่่างเดีียว
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	 3. แนวคิด NPM นั้้�นมุ่่�งหมายอย่่างเข้้มข้้นเพื่่�อให้้ได้้ผลผลิต (Results) แต่่ไม่่ได้้คำนึึงถึึงผลลัพัธ์์ 
(Outcomes) เช่่น กรณีีการถ่่ายโอนกิิจการให้้กัับเอกชนที่่�เชื่่�ออย่่างงมงายว่่าจะสามารถลดต้้นทุุนได้้
โดยการย้้ายโอนกิิจการให้้กัับเอกชน ซ่ึ่�งสอดคล้้องกัับ Henry (2010) ที่่�อภิิปรายไว้้ว่่า แม้้แต่่รััฐที่่�มีี
ประสิทิธิภิาพและมีีประชาธิปิไตยก้้าวหน้้าอย่า่งสหรัฐัอเมริกิานั้้�น การแปรรููปรัฐัวิสิาหกิจิก็ย็ังัไม่ส่ามารถ
ลดต้้นทุุนได้้ตามที่่�ตั้้�งเป้้าหมายไว้้ โดยต้้นทุุนที่่�ลดลงนั้้�นเป็็นอััตราส่่วนที่่�น่่าผิิดหวััง สาเหตุุสำคััญนั้้�น
ไม่่ใช่่ว่่าภาครััฐหรืือภาคเอกชนใครจะทำได้้ดีกว่่ากััน แต่่แท้้ที่่�จริงอยู่่�ที่่�กลไกตลาดและการแข่่งขััน ซ่ึ่�ง
หากสินิค้้าหรืือบริกิารสาธารณะที่่�สามารถทำกำไรได้้ ในขณะที่่�ภาครัฐัมีศีักัยภาพการแข่ง่ขันัได้้เท่า่เทียีม
ด้้วยราคา และการหาทรััพยากร ภาครััฐก็็ไม่่จำเป็็นจะต้้องแปรรููป ดัังนั้้�น “การแปรรููปไม่่ใช่่ทางออก
เสมอไป” การที่่�ภาครััฐใช้้มุุมมองแบบ NPM อย่่างไม่่คำนึึงบริบทแวดล้้อม มัักทำให้้เกิิดภาพมองที่่�
มุ่่�งแต่่ผลแปรรููป โดยมิิได้้คำนึึงถึึงผลลััพธ์์ที่่�แท้้จริิงในระยะยาว ทั้้�งนี้้� จุุดเน้้นดัังกล่่าวรวมไปถึึงการปรััั�บ
โครงสร้้างรููปแบบอื่่�นด้้วย ที่่�มุ่่�งเพีียงแต่่เห็็นผลของการรื้้�อระบบปรัับโครงสร้้าง ซึ่่�งในท้้ายที่่�สุุดแล้้ว
ไม่่สามารถหาผู้้�รัับผิิดชอบต่่อผลที่่�ตามมาของการปรัับโครงสร้้างได้้ (Rhodes, 1996) 
	 4. หัวัใจสำคััญของแนวคิดิ NPM คือื การตลาดและการแข่่งขัันอย่่างเสมอภาค ซ่ึ่�งมีคีวามย้้อนแย้้ง
ในหลัักการเมื่่�อนำมาประยุุกต์์ใช้้ในภาครััฐ กล่่าวคือ หน่่วยย่่อยในภาครััฐนั้้�น ไม่่สามารถทำให้้เกิิด
การแข่่งขันัที่่�แท้้จริงได้้ เนื่่�องจากปััจจัยัผู้้�มีีส่่วนได้้เสีียต่่างไม่่ได้้เป็็นอิิสระอย่่างแท้้จริง การแข่่งขันัจึึงไม่่ได้้
เกิิดขึ้้�นจริิง รวมถึึงเครืือข่่ายภาคประชาชนต่่าง ๆ ยัังคงต้้องพึ่่�งพิิงกัันเพื่่�อก่่อให้้เกิิดความสามารถดููแล
ตัวัเองได้้ ดังันั้้�นแท้้จริงิแล้้วอำนาจการต่อ่รองจึงึไม่ม่ีคีวามสมบููรณ์ ์นำไปสู่่�ความล้้มเหลวของตลาดและ
กลายเป็็นการผููกขาดอำนาจการแข่่งขัันให้้กัับหน่่วยย่่อยที่่�มีีศัักยภาพสููงในท้้ายที่่�สุุด
	 ผู้้�เขีียนเสนอ ข้้อวิิจารณ์์หลัักการ NPM เมื่่�อใช้้ในการบรรลุุเป้้าหมายภาครััฐ ดัังนี้้�

1. “การบริิหารภาครััฐไม่่ใช่่การบริิหารธุุรกิิจ” อ้้างอิิงเชิิงทฤษฎีีจาก Rhodes (1996) ได้้
ชี้้�ให้้เห็็นช่่องว่่างของแนวคิิด NPM คืือ การพััฒนาบนเป้้าหมายที่่�ผิิดพลาด กล่่าวคืือ การนำหลัักการ
ทางธุรุกิจมาตั้้�งเป็น็เป้า้หมายแห่ง่รัฐั ซ่ึ่�งแท้้จริงนั้้�นมีคีวามเหมืือนกันัเพียีงส่ว่นน้้อยกัับการบริหารธุรุกิจ 
ที่่�นำไปสู่่�ความล้้มเหลวของการเป็็นรััฐที่่�ดีี ข้้อดีีที่่�ได้้จากการใช้้ NPM เช่่น การลดขนาดภาครััฐ การเพิ่่�ม
ประสิทิธิภิาพภาครัฐั หรือืการสร้้างความเข้้มแข็ง็ภาคประชาชนที่่�เกิดิขึ้้�นนั้้�น แม้้มีผีลให้้เห็น็ในระยะแรก
แต่แ่ท้้จริงแล้้วไม่่ได้้ส่ง่ผลดีใีนระยะยาวอย่่างแท้้จริงิ เนื่่�องจากสุดุท้้ายแล้้ว เป้้าหมายซ่ึ่�งเป็น็ที่่�มาของวิธิีี
การนั้้�นไม่่สามารถนำไปสู่่� “เจตจำนงแห่่งรััฐที่่�ดีี” ได้้อย่่างแท้้จริิง “ประเด็็นความมีีประสิิทธิิภาพหรืือ
ความคุ้้�มค่่านั้้�นไม่่ได้้เป็็นสิ่่�งขััดแย้้งกัับการเป็็นรััฐที่่�ดีี” อีีกทั้้�งมุุมมองแบบ NPM นั้้�น เป็็นมุุมมองที่่�เน้้น 
“การควบคุุม” ตามปรััชญาหลัักการบริหารธุรกิิจที่่�ควบคุุมให้้เกิิดการทำงานที่่�ตอบสนองต่่อเจ้้าของ
กิิจการอย่่างที่่�สุุด ในข้้อเท็็จจริิงนั้้�น ผู้้�มีีอำนาจในการกำหนดเป้้าหมายไม่่ได้้อยู่่�ในมืือประชาชน แต่่ 
“อำนาจอยู่่�กับข้้าราชการระดัับสููง” ซ่ึ่�งสุุดท้้ายอาจหลงลืืมคิิดว่่าตนเป็็นเจ้้าของหน่่วยงาน ผิิดไปจาก
คำจำกััดความว่่า “ประชาชนคืือเจ้้าของอำนาจที่่�แท้้จริงิ” ไปอย่่างมาก รวมไปถึงึการปรัับปรุงุองค์ก์าร
ที่่�ไม่่ได้้เป็น็ไปตามความต้้องการที่่�แท้้จริงิของประชาชน แต่่เป็น็ไปตามความต้้องการของภาคการเมืือง
และข้้าราชการระดับัสููง ซึ่่�งสิ่่�งดังักล่่าวสอดคล้้องกับันักัวิชิาการที่่�มีคีวามเห็็นว่่า NPM ในช่่วงปีี 1980 - 
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โกสิินทร์์ เตชะนิิยม และคณะ

1990 นั้้�น มุ่่�งหมายที่่�จะเพิ่่�มความเชื่่�อมั่่�นในระบบราชการแก่ป่ระชาชน แต่ไ่ม่ไ่ด้้สนใจความต้้องการของ
ประชาชน (Van de Walle, 2008)

ความต้้องการปรัับปรุุงองค์์การที่่�ได้้รัับการผลัักดัันจากข้้าราชการและข้้าราชการการเมืือง 
ซึ่่�งไม่่ได้้มาจากประชาชนนั้้�น สะท้้อนได้้จากคำอธิิบายการแพร่่กระจายค่่านิิยม Management Tools 
ดังัเช่่นในประเทศไทยที่่�หน่่วยงานภาครัฐัได้้หยิิบยกมาใช้้แค่่เพียีงให้้เป็็น “เครื่่�องสำอาง” เพื่่�อแสดงให้้เห็็น
ความดููดีีและทัันสมััยเท่่านั้้�น (Bowornwathana, 2006) โดยไม่่ได้้เข้้าใจถึึงแก่่นแท้้ และไม่่ได้้พิิจารณา
ความเหมาะสมในการนำมาปฏิิบััติิ อีีกทั้้�งอ้้างความชอบธรรมในการนำมาใช้้ด้้วยการนำธง NPM มา
อ้้างในการปฏิิรููประบบราชการ ประกอบกัับการไม่่ศึึกษาถึึงข้้อดีี-ข้้อเสีียของเครื่่�องมืือ รวมถึึง
ความเหมาะสมภายใต้้บริิบทประเทศไทย ทำให้้สุุดท้้ายเครื่่�องมืือที่่�ใช้้ไม่่ได้้ให้้ผลลััพธ์์ที่่�นำเสนอไว้้หรืือ
ถึงึขั้้�นล้้มเหลวในบางกรณี ีซึ่่�งในท้้ายที่่�สุดุการดำเนินิกิจิกรรมของรัฐัจะนำพาประเทศให้้ห่า่งไกลไปจาก
คำว่่ารััฐที่่�ดีีในระยะยาว

2. “การละเลยการเมืืองในการพิิจารณา” ระบอบประชาธิิปไตยเป็็นวิิถีีทางการปกครอง
ที่่�มีีการคานอำนาจซึ่่�งกัันและกััน คืือ อำนาจนิิติิบััญญััติิ อำนาจบริิหาร และอำนาจตุุลาการ ซึ่่�งระบบ
ราชการนั้้�นเป็็นส่่วนสำคััญที่่�ทำให้้ประเทศขัับเคลื่่�อนภารกิิจของรััฐ อย่่างไรก็็ตาม “ระบบราชการเป็็น
ระบบการเมืืองระบบหนึ่่�ง” ที่่�ทำหน้้าที่่�ประสาน ต่่อรอง และขัับเคลื่่�อนแนวทางที่่�ได้้รัับมอบหมายจาก
ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ การที่่�หลัักการ NPM ละเลยประเด็็นการเมืืองออกจากการพิจารณาในการสร้้างและ
ดำเนิินบริิหารรััฐกิิจ จึึงเป็็นเรื่่�องที่่�ไม่่สมควรอย่่างยิ่่�ง ทั้้�งนี้้� หลัักการของ NPM พยายามชี้้�ประเด็็น
ว่่าการเมืืองในระบบราชการไม่่ก่่อให้้เกิิดประสิิทธิภิาพส่่วนเพิ่่�ม และก่่อให้้เกิิดปััญหาตามมา เช่่น ในประเทศ
ที่่�ระบอบการเมือืงยังัไม่่พัฒันาอย่่างเช่่นประเทศไทยที่่�มีกีารปรับัองค์์การเกิดิขึ้้�นนั้้�น มีสีาเหตุเุนื่่�องมาจาก
ความต้้องการของกลุ่่�มที่่�ถืืออำนาจ มีีความต้้องการ “เพิ่่�มอำนาจทางการเมืืองให้้กัับนัักการเมืืองและ
เพิ่่�มอำนาจการบริิหารให้้กัับข้้าราชการ” ไม่่ได้้มีีจุุดมุ่่�งหมายเพื่่�อประชาชน ซึ่่�งสอดคล้้องกัับงานวิิจััย
หลายชิ้้�นในส่่วนก่่อนหน้้าที่่�กล่่าวว่่า การกระทำของภาครััฐในโลก หลายกรณีีตามหลัักการ NPM 
มัักเกิิดจากความต้้องการของระบบราชการเองที่่�ต้้องการปรัับปรุุงให้้ตนเองมีีความน่่าเชื่่�อถืือหรืือ
ชอบธรรมขึ้้�นในสายตาพลเมืืองของตน ดัังนั้้�นเมื่่�อนำหลัักการ NPM มาปรัับใช้้ในภาครััฐ เหตุุการณ์์ที่่�
เกิดิขึ้้�นจึงึมักัพบว่า “การปรัับปรุุงระบบราชการจึึงเป็็นเครื่่�องมืือของนัักการเมืืองและข้า้ราชการมากกว่่า
เป็็นเครื่่�องมืือของการปรัับปรุุงรััฐให้้เป็็นรััฐที่่�ดีี”

สอดคล้้องกับัเหตุกุารณ์เ์ชิงิประจักัษ์ ์ที่่�เมื่่�อพิิจารณาการปฏิริููปการบริหารภายใต้้หลััก NPM 
ของประเทศไทย มีีความขััดแย้้งและน่่ากัังขาด้้วยกััน 4 ข้้อ คืือ 1) การต้้องการลดขนาดรััฐบาล แต่่ใน
ประเทศไทยกลัับพบว่่า กระทรวงได้้เพิ่่�มขึ้้�นจาก 13 กระทรวงเป็็น 20 กระทรวง 2) การแปรรููป
รััฐวิิสาหกิิจ เป็็นไปเพื่่�อกลุ่่�มผลประโยชน์์ เช่่น การแปรรููป ปตท. 3) กลุ่่�มองค์์กรอิสระที่่�ทำหน้้าที่่�
ตรวจสอบ โดนครอบงำและเป็็นเครื่่�องมืือทางการเมืืองของกลุ่่�มการเมืือง และ 4) การกระจายอำนาจ
สู่่�ท้้องถิ่่�นเกิิดขึ้้�น แต่่อำนาจกลัับไปตกอยู่่�ในมืือเครืือข่่ายทางการเมืืองที่่�เป็็นฐานเสีียงของนัักการเมืือง
ระดัับประเทศทำให้้ภาคประชาชนอ่่อนแอ ดัังนั้้�นผลประโยชน์์ที่่�แท้้จริงไม่่ได้้ตกอยู่่�กับประชาชน แต่่



404
วารสารหาดใหญ่่วิิชาการ 21(2) พ.ค. - ส.ค. 2566
Hatyai Academic Journal 21(2) May - Aug 2023

กลัับตกอยู่่�กัับกลุ่่�มการเมืืองและข้้าราชการ (Bowornwathana, 2006)
นอกจากนี้้� ปรากฏการณ์ที่่�พบเห็น็ได้้ทั้้�งในระดัับสากลและในเชิงิการวิพิากษ์ข์องนักัวิชิาการ

เมื่่�อนำแนวคิด NPM มาใช้้กับัภาครัฐั “มัักถููกกระทบด้้วยแรงกดดัันทางการเมืืองจากทุุกภาคส่่วน” โดย
เฉพาะประเด็็นที่่�ว่่าการปฏิิรููปจะต้้องก่่อให้้เกิิด “การเพิ่่�มความโปร่่งใส” ให้้กัับระบบราชการ ดัังนั้้�นจึึง
มักัพบการจััดตั้้�งองค์ก์ารหรือืหน่่วยงานในการควบคุมุตรวจสอบ โดยเฉพาะอย่า่งยิ่่�งประเทศกำลังัพัฒันา
ที่่�ถููกมองว่่ามีีโครงสร้้างสถาบัันทางการเมืืองอ่่อนแอ แต่่สุุดท้้ายด้้วยโครงสร้้างสถาบัันทางการเมืืองที่่�
อ่อ่นแอนั่่�นเองที่่�ทำให้้หน่ว่ยงานที่่�ตั้้�งขึ้้�นใหม่ ่ไม่ส่ามารถทำหน้้าที่่�ได้้ตามเป้า้ประสงค์จ์นต้้องเอาตัวัรอด
โดยการเป็็น “เครื่่�องมืือทางการเมืือง” ไปโดยปริิยาย ข้้อเท็็จจริิงที่่�เกิิดขึ้้�นนั้้�น สอดคล้้องกัับ Waldo 
(1952) ซ่ึ่�งได้้ให้้ทััศนะจากการทบทวนวรรณกรรมว่่า ระบบราชการนั้้�นมัักจะเลืือกคุุณค่่าหรืือเลืือก
กระทำนโยบายโดยยึึดประโยชน์์ของตนเป็็นหลััก และสร้้างความเชื่่�อถืือได้้โดยการออกกฎหมายเพิ่่�ม
อำนาจให้้ตน โดยกล่่าวต่่อไปว่่า “การบริิหารรััฐกิิจนั้้�นสมควรที่่�จะนำการเมืืองเข้้าร่่วมพิิจารณาด้้วย 
เนื่่�องจาก การบริิหารรััฐกิิจก็็คืือการเมืือง” นั่่�นเอง

สรุปุ หลักัการ NPM ได้้ให้้คุณประโยชน์์แก่่รัฐัมากมาย ทั้้�งการทำให้้ระบบราชการเป็็นระบบ
ที่่�มีีประสิิทธิิภาพมากขึ้้�น เกิิดการกระจายอำนาจแก่่ประชาชน และการแข่่งขัันในการให้้บริการ แต่่
อย่่างไรก็็ตามหลัักการ NPM นั้้�นมีีข้้อจำกััด คืือ 1) ใช้้หลัักการทางธุุรกิิจ ซึ่่�งมีีบริิบทแตกต่่างกัับภาครััฐ 
2) ละเลยการเมือืง ซ่ึ่�งเป็็นเหรียีญเดียีวกันัเพียีงแต่่เป็็นคนละด้้านของการบริหาร ทั้้�งนี้้� ผลจากความเชื่่�อ
ที่่�แพร่่กระจายนำไปสู่่�ข้้อสรุุปที่่�กระทบต่่อการบริิหารรััฐกิิจ และท้้ายที่่�สุุดทำให้้เกิิดการประเมิินผลที่่�
ผิิดพลาดเนื่่�องจากทิิศทางการดำเนิินงานที่่�มุ่่�งเน้้นอย่่างผิิดเป้้าหมายที่่�ดีีของรััฐ

การจััดการภาครััฐสมััยใหม่่: ปััญหาต่่อการประเมิินในภาครััฐ
	 ในทางทฤษฎีีนั้้�นความมุ่่�งหมายหลักัของแนวคิด NPM ที่่�เกิิดขึ้้�นในภาครัฐัก็็เพื่่�อเพิ่่�มประสิิทธิิภาพ
ของภาครััฐให้้มากยิ่่�งขึ้้�น อีีกทั้้�งต้้องการสร้้างความวางใจให้้กัับประชาชน กล่่าวคืือ มีีเป้้าหมายที่่�จะ
เปลี่่�ยนแปลงกระบวนทััศน์์ของการบริิหารการปกครองไปจากเดิิม โดยพยายามลดบทบาทและจำกััด
ขนาดของรัฐับาล เช่น่ การโอนถ่่ายไปสู่่�ระบบตลาดและภาคธุุรกิจิเอกชน การปรัับปรุุงระบบการบริหาร
จััดการให้้มีีความทัันสมััย การจััดตั้้�งองค์์กรอิิสระหรืือองค์์กรมหาชน การกระจายอำนาจให้้แก่่ท้้องถิ่่�น 
และการเปิิดโอกาสให้้ประชาชนเข้้ามามีีส่่วนร่่วมโดยตรง การเสริิมสร้้างบทบาทของชุุมชนและองค์์กร
อาสาสมััครที่่�ไม่่มุ่่�งแสวงหากำไร มุ่่�งหวัังการควบคุุมและลดขนาดของภาครััฐให้้เล็็กลง (State 
Minimalism) การแปรรููปกิิจการของรััฐให้้เป็็นเอกชน การผ่่อนคลายการควบคุม (Deregulation) 
การทำให้้ถููกต้้องตามกฎหมาย (Legalization) รวมทั้้�งการลดขนาดและจำกััดบทบาทหน้้าที่่�ของ
ภาครััฐให้้เหลืือน้้อยที่่�สุุด
	ด้้ว ยความมุ่่�งหมายข้้างต้้นทำให้้ความสำคัญัของการวัดัผลสัมัฤทธิ์์�ของการบริหิารจััดการ และ
ความรัับผิิดชอบต่่อผลงานของผู้้�บริิหาร เป็็นภารกิิจสำคััญ (Doctrine) ตามหลัักการ NPM (Rhodes, 
1996) ซึ่่�งเป็็นแนวคิิดที่่�หยิิบยืืมจากความเติิบโตและประสบผลสำเร็็จในภาคธุุรกิิจ ทั้้�งนี้้� การวััดผลการ
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โกสิินทร์์ เตชะนิิยม และคณะ

ปฏิิบัตัิงิานในเชิงิการจัดัการเป็น็เครื่่�องมือืสำคัญัในระดับักลยุทธ์อ์งค์ก์ารที่่�เป็น็แนวทางให้้เกิดิการบริหิาร
อย่่างมีีทิิศทาง และเป็็นการสื่่�อสารเป้้าหมายขององค์์การลงไปยัังระดัับของบุุคคล กลวิิธีีสำคััญของ
เครื่่�องมืือ คืือ การถ่่ายทอดผลปฏิิบััติิงานที่่�คาดหวัังลงไปยังัระดัับบุุคลที่่�จะสอดประสานกัันทั้้�งองค์์การ 
ทำให้้การบริหารผลการปฏิบัิัติงิานกลายเป็็นเครื่่�องมืือที่่�มีคีวามสำคััญอย่่ายิ่่�งในภาคธุุรกิจิ ซ่ึ่�งการกำหนด
วััตถุุประสงค์์ขององค์์การและเป้้าหมายของแต่่ละบุุคคลต้้องชััดเจนในรููปตััวชี้้�วััดผลงาน (Key 
Performance Indicators: KPI

s
) เพื่่�อทำการตรวจสอบและวััดผลสำเร็็จและให้้รางวััลตอบแทนตาม

ผลงาน ในขณะเดีียวกัันจะพยายามให้้ความมีีอิิสระและยืืดหยุ่่�นทางด้้านการบริิหารจััดการ โดยเฉพาะ
เรื่่�องของรููปแบบการจัดัโครงสร้้างองค์ก์ารและการใช้้ทรัพัยากรทางการเงิินและบุคุลากร เพื่่�อตอบสนอง
ต่่อความต้้องการของประชาชนภายใต้้บริบิท “ประชาธิปิไตยในโลกโลกาภิวิัตัน์์” ที่่�มีคีวามแปรปรวนสููง 
ทั้้�งนี้้� เมื่่�อนำเอาเครื่่�องมืือมาใช้้งานในภาคส่่วนที่่�แตกต่่างกััน ในที่่�นี้้�หมายถึึงองค์์การที่่�เป็็นหน่่วยงาน
ภาครััฐมัักพบปััญหาที่่�เกิิดขึ้้�นบ่่อยเมื่่�อนำ KPI

s
 มาใช้้ (Hood & Dixon, 2015) อาทิิ

	 ด้้านผู้้�บริิหาร ไม่่เห็็นความสำคััญในการนำเอาเกณฑ์์ไปปฏิิบััติิอย่่างจริงจััง ขาดความรู้้�
ความเข้้าใจในรายละเอีียดเกณฑ์วั์ัดการดำเนิินงาน ขาดการสื่่�อสารเพื่่�อสร้้างความเข้้าใจในเกณฑ์ใ์ห้้กับ
บุคุลากรที่่�เกี่่�ยวข้้องได้้รับัทราบ เพื่่�อให้้สามารถนำไปปฏิบิัตัิไิด้้ถููกต้้อง รวมทั้้�งมุ่่�งหวังัคะแนนการประเมินิ
ตามเกณฑ์์มากกว่่าผลการปฏิิบััติิจริิงเพื่่�อความก้้าวหน้้าทางอาชีีพ โดยไม่่ได้้นำเอาผลการประเมิินตาม
เกณฑ์์วััดเพื่่�อการดำเนิินงานที่่�เป็็นเลิิศไปปรัับปรุุงผลการดำเนิินงาน เป็็นผลสืบเนื่่�องมาจาก “กระแส 
NPM ในการรับัเครื่่�องมือืทางการบริหิารมาใช้้อย่่างไม่่ระมััดระวังั” ของผู้้�บริหิารเอง โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�ง
การกำหนดเป้้าหมายและเครื่่�องมืือที่่�ใช้้วััดผล ที่่�เป้้าหมายของภาครััฐไม่่ได้้สอดคล้้องกัับเครื่่�องมืือที่่�มา
จากภาคเอกชน
	 ด้้านนโยบาย ด้้วยกระแส NPM หน่่วยงานต่่างก็็ได้้รัับผลกระทบจากการหยิิบเครื่่�องมืือมาใช้้
มากเกินิความจำเป็น็ รวมถึงึการเปลี่่�ยนแปลงเครื่่�องมือืบ่อ่ย หรืือ “ความจริงใจในการใช้้เกณฑ์ว์ัดั” เช่น่ 
มีีการผ่่อนปรนจนทำให้้เกิิดการเลืือกปฏิิบััติิทำให้้บางหน่่วยงานของยกเว้้นการปฏิิบััติิ หรืือไม่่ได้้
ประเมินิตนเองตามเกณฑ์์ ซึ่่�งท้้ายที่่�สุดุผู้้�นำเอานโยบายไปสู่่�การปฏิิบัตัิมิองไม่เ่ห็น็ประโยชน์ ์ขาดกลยุทุธ์์
การนำไปสู่่�การปฏิิบััติิอย่่างได้้ผลและชััดเจน ผู้้�ตรวจประเมิินขาดทัักษะในการให้้ข้้อเสนอแนะเพื่่�อ
การปรัับปรุุง 
	 ด้้านบุุคลากร ขาดความรู้้�ความเข้้าใจเกณฑ์์วััดเพื่่�อการดำเนิินงาน รวมทั้้�งขาดประสบการณ์์
ตรงในการปฏิิบััติงิานด้้านการบริหารจัดัการองค์์กร ทำให้้ไม่่สามารถนำเอาเกณฑ์วั์ัดไปสู่่�การปฏิบัิัติิงาน
ได้้ รวมถึงึขาดความรู้้� ทำให้้ไม่ส่ามารถพัฒนางานด้้านการบริหารได้้ และการรับัรู้�เป็็นแบบ Top-Down 
ผู้้�ปฏิิบััติิงานมัักจะบ่่นว่่าไม่่ใช่่งานตนเอง เป็็นงานผู้้�บริิหาร ขาดการพััฒนาอย่่างต่่อเนื่่�องและยั่่�งยืืนและ
มีีการเปลี่่�ยนตััว ผู้้�ปฏิิบััติิงานหรืือผู้้�รัับผิิดชอบตัวชี้้�วััด ทำให้้การทำงานไม่่ต่่อเนื่่�อง ทั้้�งนี้้�รวมถึึงขาด
การ “วิิจััยเครื่่�องมืือหรืือตััวชี้้�วััด” อีีกด้้วย รวมถึึงผลกระทบจากปััญหาเชิิงนโยบายที่่�เปลี่่�ยนเกณฑ์์และ
เครื่่�องมืือบ่่อยจนเกิิด “ภาวะงานล้้น” เป็็นต้้น
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	 ด้้านงบประมาณ มีีแต่่แนวคิิดและวิิธีีการ แต่่ขาดงบประมาณสนัับสนุุนในการดำเนิินงาน
กิิจกรรม รวมถึึงการฝึึกอบรมหรืือการจ้้างที่่�ปรึึกษาเพื่่�อให้้คำแนะนำหรืือเป็็นพี่่�เลี้้�ยงในการดำเนิินงาน
ตามเกณฑ์์ รวมถึึงงบพััฒนาและวิิจััยความเหมาะสมของการนำเครื่่�องมืือมาใช้้
	 ด้้านตััวชี้้�วััด ปััญหาที่่�เกิิดจากตััวชี้้�วััดซึ่่�งไม่่ได้้สร้้างมาเพื่่�อการบรรลุุเป้้าหมายของรััฐที่่�ดีี แต่่
หยิิบยืืมมาจากภาคธุุรกิิจ ทำให้้การชี้้�วััดไม่่สามารถนำไปสู่่�ผลลััพธ์์ที่่�เหมาะสมได้้ รวมไปถึึงการกำหนด
ตััวชี้้�วััดที่่�ต้้องมีีความคงเส้้นคงวาแบบกฎหมายในภาครััฐทำให้้เกิิดปััญหา ความไม่่ยืืดหยุ่่�นของตััวชี้้�วััด 
เช่น่ เกณฑ์ม์ีเีนื้้�อหาและข้้อกำหนดในการดำเนินิงานมากเกินิไป เข้้าใจได้้ยากหรือืต้้องมีกีารตีคีวามหมาย
ของเกณฑ์์ ทำให้้สับสน บางข้้อคำถามของเกณฑ์์ไม่่สามารถนำมาใช้้ในการประเมินิคณะและหน่่วยงานได้้ 
ขาดแนวปฏิิบััติิหรืือตััวอย่่างที่่�ดีี ไม่่มีีแนวปฏิิบััติิที่่�ถููกต้้องตามเกณฑ์์ ไม่่มีีการเฉลยให้้ทราบว่่าสิ่่�งที่่�
ดำเนิินการสิ่่�งใดดีีหรืือไม่่ดีี 
	 ด้้านความแตกต่่างของบริิบทงาน ปััญหาที่่�มัักพบบ่่อยอีีกด้้านหนึ่่�ง คืือ การสร้้างเกณฑ์์วััดที่่�
มีีความยุ่่�งยากเรื่่�องภาระและหน้้าที่่�ของหน่่วยงานย่่อยต่่าง ๆ สาเหตุุหลัักมาจากภารกิิจของรััฐนั้้�น
มีีความซัับซ้้อนและขอบข่่ายของการบรรลุเป้้าหมายที่่�กว้้างกว่่าเอกชนซ่ึ่�งมีีภารกิจเพีียงมุ่่�งผลกำไร 
บางหน่่วยงานจึึงไม่่สามารถใช้้หลัักเกณฑ์์บางประเภทในการสร้้างตััวชี้้�วััดได้้ เช่่น ประสิิทธิิภาพของ
ครููผู้้�สอน หรืือผลิิตภาพของตำรวจ เหล่่านี้้�ไม่่สามารถวััดได้้ (Hood & Dixon, 2015) เป็็นต้้น
	 ประเด็็นในสัังคมไทย ความสำคััญของการประเมิินแบบต่่าง ๆ รวมถึึง KPI

s
 นั้้�น สร้้างมาเพื่่�อ

วััดผลความสำเร็็จหรืือล้้มเหลวซึ่่�งถืือเป็็นสิ่่�งสามััญของการบริิหารงานภาครััฐ โดยภาครััฐที่่�ไม่่มีี
ความเข้้มแข็็งด้้าน “เป้้าประสงค์์และจริยธรรม” มัักนำการวัดประเมิินไปใช้้ในทางที่่�ผิิด Sushman 
(1967, cited in Pathranarakul, 2000) ได้้ให้้คำจำกััดความการประเมิินแบบบิิดเบืือน ดัังนี้้�
	 1. “ผัักชีโีรยหน้้า” เป็็นการประเมินิที่่�เลือืกนำเสนอแต่แ่ง่มุ่มุที่่�ดี ีปกปิิดความล้้มเหลวของแผน
งานหรืือนโยบายเอาไว้้
	 2. “ย้้อมแมว” ประเมิินโดยเข้้าข้้างตนเอง ปกปิิดความลัับไว้้เพื่่�อให้้ดููดีีในการนำเสนอ
	 3. “คลื่่�นใต้้น้้ำ” ประเมิินผลให้้ไปในทิิศทางที่่�ต้้องการ มุ่่�งหวังัเพื่่�อทำลายโครงการอื่่�นที่่�ขััดขวาง
ช่่องทางอำนาจหรืือขััดผลประโยชน์์
	 4. “พอเป็็นพิิธีี” ประเมิินให้้ดููมีีความชอบธรรมต่่อสัังคมหรืือให้้ดููทัันสมััย แต่่แท้้จริิงแล้้วไม่่มีี
เนื้้�อหาสาระที่่�เป็็นแก่่นสาร
	 5. “เตะถ่่วง” ถ่่วงเวลาไม่่ดำเนิินการ โดยอ้้างเหตุุผลว่่าอยู่่�ระหว่่างรอข้้อมููลข้้อเท็็จจริิงหรืือรอ
การดำเนิินการจากส่่วนอื่่�น
	 ประเด็็นการประเมิินดัังกล่่าวที่่�เกิิดขึ้้�น แสดงให้้เห็็นถึึงความไม่่โปร่่งใส ขาดการมีีส่่วนร่่วม  
สะท้้อนให้้เห็็นความไม่่เข้้มแข็็งของภาคประชาชน และความไม่่จริิงใจในการบริิหารงานภาครััฐของ
ข้้าราชการ ทั้้�งนี้้� สืบืเนื่่�องจากความไม่เ่ข้้มแข็ง็ของประชาธิปิไตย ถือืเป็น็อุปุสรรคในการพัฒันาประเทศ
	 ผลดีีผลเสีียที่่�แท้้จริิง ข้้อเท็็จจริิงในประเทศไทยที่่�เกิิดขึ้้�นนั้้�น ตััวชี้้�วััดสร้้างขึ้้�นเพื่่�อตอบสนอง
ความต้้องการของผู้้�บริิหารราชการ ซึ่่�งได้้ประโยชน์์ในการมีีอำนาจในการสั่่�งการ รวมไปถึึงผู้้�มีีอำนาจ
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โกสิินทร์์ เตชะนิิยม และคณะ

เพิ่่�มเติิม จากการสร้้างหน่่วยงานใหม่่เพื่่�อประเมิินหน่่วยงานอื่่�นขึ้้�นมาเพื่่�อประเมิิน ในขณะเดีียวกััน
ผู้้�เชี่่�ยวชาญด้้านเครื่่�องมืือประเมิินชนิิดต่่าง ๆ รวมถึึงผู้้�เชี่่�ยวชาญในการสร้้างเครื่่�องมืือก็็สามารถสร้้าง
รายได้้และชื่่�อเสีียง อีีกทั้้�งนัักการเมืืองก็็สามารถเพิ่่�มอำนาจการต่อรองกัับข้้าราชการที่่�เป็็นเครืือข่่าย 
รวมถึึงสร้้างเส้้นทางอาชีีพให้้กัับข้้าราชการระดัับสููง
	 สำหรับัข้้าราชการระดัับปฏิบัิัติงิานนั้้�นมีภีาระที่่�เพิ่่�มขึ้้�นจากการต้้องทำประเมิิน ทั้้�งระดัับบุคุคล
และระดัับหน่่วยงาน อีีกทั้้�งยัังต้้องหาความรู้้�หรืือเรีียนรู้้�เพิ่่�มเติิมเครื่่�องมืือต่่าง ๆ ที่่�ผู้้�บริิหารได้้นำเสนอ
และนำมาใช้้ในองค์์การ ซึ่่�งในท้้ายที่่�สุุด ประชาชนคืือผู้้�ที่่�เสีียหายทั้้�งทางตรงและทางอ้้อมจากการ
ประเมิินของภาครััฐ

ปรากฏการณ์์ความล้้มเหลวในการประเมิินตามหลัักการจััดการภาครััฐสมััยใหม่่
	 ผู้้�เขีียนเสนอการอนุุมานสาเหตุุของปััญหาการประเมิินที่่�ได้้รัับผลกระทบจากหลัักการ NPM 
โดยอาศััยข้้อเท็็จจริิงที่่�เกิิดขึ้้�นจากแนวทฤษฎีีและข้้อเท็็จจริิงที่่�พบเห็็นได้้ในประเทศไทย ดัังนี้้�
	 กรณีีที่่� 1 ตัวัชี้้�วัดัการประเมิินมีีมากจนไม่่สามารถทำได้้หมด เนื่่�องจากผู้้�บริหารนำเอาเครื่่�องมืือ
ควบคุุมคุุณภาพต่่าง ๆ เข้้ามาใช้้ ซึ่่�งผู้้�ปฏิิบััติิทำได้้บ้้างทำไม่่ได้้บ้้าง แต่่ก็็ผ่่านการประเมิินไปได้้

สรุปุ ธรรมชาติิของหลักัการ NPM นั้้�น ก่่อให้้เกิดิการแพร่่กระจายของเครื่่�องมือืทางการบริหิาร
จากภาคธุุรกิิจมาสู่่�หน่่วยงานของรััฐ ซ่ึ่�งเป็็นการควบคุมผลอย่่างเคร่่งครััด ในขณะที่่�บริิบทภาครััฐมีี
หลากหลายข้้อจำกััด ดังันั้้�นการวัดผลจึงไม่่สามารถทำได้้ครอบคลุุมทั้้�งหมด ซ่ึ่�งรวมถึึงความรู้้�ความเข้้าใจ
ของผู้้�บริิหารที่่�ไม่่ทำการศึึกษาเครื่่�องมืือบริิหารต่่าง ๆ ให้้ครบถ้้วน เลืือกเอาเฉพาะมุุมที่่�ตนจะมีีอำนาจ
เพิ่่�มมาใช้้ เป็็นต้้น
	 กรณีีที่่� 2 มีีการเปลี่่�ยนแปลงขนานใหญ่่จากภาครััฐ รวมถึึงการสร้้างเครื่่�องมืือทางการบริิหาร
ที่่�ทันัสมัยัแต่่ผลลัพัธ์์กลับัไม่่เกิิดขึ้้�น ประชาชนไม่่มีีส่่วนร่่วม ไม่่มีีความเข้้าใจ ที่่�สำคัญัประชาชนไม่่รู้้�สึึกว่่า
ตนเองได้้อะไรเพิ่่�มจากการปฏิิรููปประสิิทธิิภาพระบบราชการ

สรุปุ ในเชิงิลึกึนั้้�น เครื่่�องมืือต่่าง ๆ  มักัจะ “เพิ่่�มอำนาจการควบคุุม” เนื่่�องจากหน่่วยทางธุุรกิจิ
นั้้�น ต้้องการทำผลกำไรให้้กัับเจ้้าของ ซึ่่�งหลัักการและตััวชี้้�วััดที่่�นำมาใช้้ประเมิิน มุ่่�งเพื่่�อ “เพิ่่�มอำนาจ
ควบคุมุของเจ้้าของกิจิการ” แต่่ในขณะเดียีวกันั ความเป็็นเจ้้าของในภาครััฐนั้้�นแท้้จริงแล้้ว คือื เป็็นของ
ประชาชน แต่ใ่นข้้อเท็จ็จริงิ ผู้้�ที่่�ทำหน้้าที่่�หรือืมีอีำนาจในการออกกฎเกณฑ์ค์ือืข้้าราชการระดับัสููงไม่ใ่ช่่
ประชาชน ดัังนั้้�นจึึง “ไม่่มีีความชอบธรรมในเครื่่�องมืือบริิหารภายใต้้หลััก NPM” เนื่่�องจากสะท้้อน
ให้้เห็็นว่่า หลัักการ NPM ทำให้้เจ้้าของระบบราชการเป็็นข้้าราชการระดัับสููงไม่่ใช่่ประชาชน อย่่างที่่�
ควรเป็็นตามระบอบประชาธิิปไตย ทำให้้ “การประเมิินทุุกชนิดิขาดความชอบธรรม” ไม่ส่ามารถทำให้้
เกิิดผลรููปธรรมที่่�ตอบสนองต่่อความต้้องการของประชาชนได้้
	 กรณีีที่่� 3 หลัักการ NPM ก่่อให้้เกิิดการปรัับองค์์การอย่่างต่่อเนื่่�องและเกิิดผลกระทบวงกว้้าง 
เช่น่ การปรัับลดหน่ว่ยงานเพื่่�อเพิ่่�มประสิทิธิภิาพ แต่ใ่นความเป็น็จริงการปรับัองค์ก์ารมักล้้มเหลวเสมอ 
เพราะไม่น่ำการเมือืงเข้้าไปพิจิารณาร่่วมด้้วย กล่า่วคือื “ทุกุครั้้�งที่่�มีกีารปรับัองค์ก์าร จะมีผีู้้�ได้้เสียีเสมอ” 
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(Bowornwathana, 2011) เช่่น นัักการเมืืองได้้เครืือข่่ายเพิ่่�มจากการสร้้างหน่่วยงาน ข้้าราชการมี
ตำแหน่่งเพิ่่�มหรืือมีีอำนาจสั่่�งการเพิ่่�มจากการปรัับโครงสร้้างอำนาจองค์์การ เป็็นต้้น

สรุปุ ภาระหน้้าที่่�การประเมินิเช่น่ KPI
s
 นั้้�นเป็น็ภาระหน้้าที่่�ที่่�เกิดิมาจากการปรับัโครงสร้้าง

องค์์การทั้้�งในระดัับหน่่วยงานและในระดัับระบบราชการ จนอาจกล่่าวได้้ว่า “การประเมิินไม่่เอื้้�อต่่อ
การตอบสนองคุุณค่่าของรััฐและประชาชน แต่่เอื้้�อต่่อผู้้�มีีส่่วนได้้ส่่วนเสีียทางการเมืือง”
	 กรณีีที่่� 4 มัักพบเห็็นอยู่่�เสมอว่่า หลัังการปรัับโครงสร้้างระบบราชการแล้้ว ไม่่มีีการศึึกษาผล
ที่่�ตามมา หรืือเมื่่�อเกิิดปััญหาแล้้วก็็ไม่่สามารถหาผู้้�รัับผิดชอบได้้ ซ่ึ่�งก็็คืือไม่่มีีการประเมิินผลที่่�แท้้จริิง
จากการปรัับโครงสร้้าง ซึ่่�งเป็็นปััญหาการประเมิินในระดัับโครงสร้้าง

สรุปุ จุดุอ่่อนประการหนึ่่�งของหลักั NPM คือื NPM นั้้�นมุ่่�งหมายไปที่่�ผลอย่่างเข้้มข้้น แต่่ไม่่ได้้
คำนึึงถึึงผลลััพธ์์ เช่่น กรณีีการถ่า่ยโอนกิจิการให้้เอกชนที่่�มองแต่่ผลแปรรููปแต่่มิไิด้้คำนึึงถึึงผลที่่�แท้้จริิง
ในระยะยาว ซึ่่�งจุุดเน้้นดัังกล่่าวรวมไปถึึง การปรัับโครงสร้้างรููปแบบอื่่�น ๆ ด้้วย ที่่�มุ่่�งเพีียงแต่่เห็็นผล
ของการรื้้�อระบบปรัับโครงสร้้าง ซึ่่�งสุุดท้้าย “ไม่่สามารถหาผู้้�รัับผิิดชอบต่่อผลที่่�ตามมาของการปรัับ
โครงสร้้างได้้” (Rhodes, 1996) 
	 กรณีีที่่� 5 การประเมิินโครงการหรืือนโยบายต่่าง ๆ อย่่างบิิดเบืือน เช่่น การประเมิินที่่�เลืือก
นำเสนอแต่แ่ง่มุ่มุที่่�ดี ีปกปิดิความล้้มเหลวของแผนงานหรือืนโยบาย ประเมินิโดยเข้้าข้้างตนเอง ปกปิดิ
ความลัับไว้้เพื่่�อให้้ดููดีในการนำเสนอ ประเมิินผลให้้เป็็นไปในทิิศทางที่่�ต้้องการ มุ่่�งหวัังเพื่่�อทำลาย
โครงการอื่่�นที่่�ขัดัขวางช่่องทางอำนาจหรืือขััดผลประโยชน์์ ประเมิินให้้ดููมีความชอบธรรมต่่อสัังคม หรืือ
ให้้ดููทันัสมัยั แต่แ่ท้้จริงิแล้้วไม่ม่ีเีนื้้�อหาสาระที่่�เป็็นแก่น่สาร รวมถึงึถ่ว่งเวลาไม่ด่ำเนินิการ โดยอ้้างเหตุผุล
ว่่าอยู่่�ระหว่่างรอข้้อมููลข้้อเท็็จจริิงหรืือรอการดำเนิินการจากส่่วนอื่่�น

สรุุป แม้้สาเหตุุหลัักของการประเมิินที่่�บิิดเบืือนจะเป็็นเรื่่�องของ “จริิยธรรมข้้าราชการ” 
แต่่หลัักการ NPM นั้้�นมีีส่่วนกระตุ้้�นให้้เกิิดอำนาจที่่�เพิ่่�มขึ้้�นของระบบราชการ เนื่่�องจากโดยลึึกแล้้ว 
หลัักการเน้้นไปที่่�การควบคุุมผู้้�ใต้้บัังคัับบััญชา ซึ่่�งเป็็นการเพิ่่�มอำนาจให้้กัับ “ข้้าราชการระดัับสููง” 
ที่่�คิิดว่่าตนเองเป็็นเจ้้าของหน่่วยงาน ประกอบกับ “จริยธรรมที่่�เสื่่�อม” จึึงเป็็นผลให้้เกิิดการประเมิิน
ที่่�บิิดเบืือนได้้บ่่อยครั้้�ง

บทสรุุป
	 หลัักการจััดการภาครััฐสมััยใหม่่ (NPM) นั้้�นให้้ประโยชน์์อย่่างมากกัับระบบราชการทั่่�วโลกใน
การ “สร้้างความเชื่่�อถือืในระบบราชการ” จากประชาชนให้้กลับัมาอีกีครั้้�ง แต่ใ่นขณะเดียีวกันัผลระยะ
ยาวกลับัพบว่า่ การนำหลักัการมาใช้้ในภาครัฐัมักั “ละเลยความต้้องการที่่�แท้้จริงิของประชาชน” ทั้้�งนี้้�
รััฐที่่�มีีความคุ้้�มค่่าไม่่ใช่่คำตอบของการเป็็นรััฐที่่�ดีีเสมอไป รััฐที่่�สนัับสนุุนพลเมืืองและทำให้้ประชาชน
รู้้�สึึกว่่าตนเป็็นเจ้้าของน่่าจะตอบโจทย์์การปรัับปรุุงระบบราชการได้้ดีีกว่่า นั่่�นคืือการก่่อตััวและสร้้าง
รููปธรรมอัันชััดเจนของหลััก Governance นั่่�นเอง ซึ่่�งหลัักการดัังกล่่าวสามารถเสริิมส่่วนที่่�ขาดไปของ
หลััก NPM ได้้อย่่างลงตััว
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	 หลััก NPM นั้้�นมีีนััยถึึงการเพิ่่�มอำนาจควบคุุม และมองภาครััฐเป็็นธุุรกิิจซึ่่�งขััดกัับความเป็็น
จริิง ดัังนั้้�นการใช้้เครื่่�องมืือรวมทั้้�งการประเมิินจึึงไม่่เป็็นไปตามเป้้าประสงค์์แห่่งรััฐ ซึ่่�งหากสามารถตั้้�ง
เป้้าหมายใหม่่ที่่�สอดคล้้องกัับความต้้องการอย่่างแท้้จริิงของประชาชนได้้ หลัักการ NPM ก็็สามารถหา
ที่่�ยืืนได้้ โดยอาจนำเอาหลััก Governance ที่่�เชื่่�อว่่าโดยพื้้�นฐานนั้้�นโลกในปััจจุุบััน กระแสโลกาภิิวััตน์์
และความเป็น็ประชาธิปิไตยมีีบทบาทอย่า่งยิ่่�งสำหรับัทุกุภาคส่ว่นในสังัคม กระตุ้้�นให้้เกิดิความพยายาม
ในการพัฒนาหลัักในการบริิหารประเทศที่่�ตอบสนองต่่อความเป็็นประชาธิิปไตย ด้้วยค่่านิิยมพื้้�นฐาน
ที่่�ว่่าประชาชนเป็็นเจ้้าของประเทศ และความมีีประสิิทธิิภาพและประสิิทธิิผลของภาครััฐ ซ่ึ่�งตลอด
ระยะเวลากว่่า 100 ปีี นักัวิชิาการทางด้้านรัฐัประศาสนศาสตร์์ต่่างมุ่่�งแสวงหาแนวทางเพื่่�อสร้้างรููปแบบ
ที่่�เหมาะสมในการจััดการภาครััฐที่่�จะก่่อให้้เกิิดความมั่่�นคงและความเจริญในระยะยาว ทำให้้เกิิด
องค์์ความรู้้�และหลักัทฤษฎีใีนการบริหิารจัดัการภาครัฐันับัตั้้�งแต่่การบริหิารรัฐักิจิแบบดั้้�งเดิมิ การจัดัการ
ภาครััฐสมััยใหม่่ การบริิการสาธารณะแบบใหม่่ จนมาถึึงการจััดการปกครองสาธารณะแนวใหม่่ (New 
Public Governance: NPG) ที่่�ลัักษณะของรััฐนั้้�นมีีความยุ่่�งเหยิิงวุ่่�นวาย ความต้้องการของประชาชน
ที่่�หลากหลาย ปััญหาของโลกและสภาพแวดล้้อมทางการบริิหาร ต่่างกดดัันให้้ภาครััฐอยู่่�ในสภาวะที่่�
ไม่ม่ีทีางหรือืไม่ส่ามารถทำงานเพื่่�อตอบสนองความต้้องการของประชาชนได้้อีกีต่อ่ไป ดังันั้้�นหัวัใจสำคัญั
คือื “ปััญหาที่่�แท้้จริงิระหว่่างภาครัฐักับัประชาชน ไม่่ใช่่การจััดสรรทรััพยากร ความสมดุลุอำนาจ แต่่หาก
เป็น็การนำนโยบายที่่�ได้้มาไปเพื่่�อปฏิบัิัติแิละการส่งมอบบริการสาธารณะที่่�เหมาะสมกัับความต้้องการ
ของประชาชน” ดัังนั้้�นการบริหารรััฐและการกำหนดเป้้าหมายการประเมิินจึึงอาจตั้้�งต้้นว่่าภารกิจใด
เป็็นภารกิิจที่่�ประชาชนต้้องการให้้รััฐทำ ภาพมองของรััฐและความจำเป็็นที่่�จะต้้องมีีรััฐบาลอยู่่�จึึงจะมีี
ความชอบธรรม ซึ่่�งหลัักการอย่่าง NPG ไม่่ได้้ปฏิิเสธแนวคิิดแบบ NPM แต่่มองว่่าเป็็นเครื่่�องมืือสำคััญ
ในการขับเคลื่่�อนภารกิจในลักัษณะ “งานประจำ” เพื่่�อเป็็นหลัักประกัันว่่าข้้าราชการหรืือเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐ 
จะทำงานอย่่างมีีประสิิทธิิภาพกัับเงิินภาษีีที่่�จ่่ายไป แต่่ส่่วนที่่�เป็็นเป้้าหมายขององค์์การ บทบาทการมีี
ส่่วนร่่วม เหล่่านี้้�ต้้องใช้้มุมมองการประเมิินในลัักษณะอื่่�น ไม่่ใช่่การมองแบบมิิติิที่่�ภาคธุุรกิจเอกชนใช้้ 
(Osborne, 2010)
	 โดยธรรมชาติิของเครื่่�องมืือทางการบริหารนั้้�น มีีข้้อดีีข้้อเสีียอยู่่�ในตััวเอง ดัังนั้้�นสิ่่�งสำคััญคืือ
การศึึกษาข้้อมููลอย่่างถ่่องแท้้ก่่อนที่่�จะนำเครื่่�องมืือมาใช้้ในองค์์การ ซึ่่�งเป็็นหน้้าที่่�สำคััญของผู้้�บริิหาร
ในการศึึกษาเครื่่�องมืือต่่าง ๆ แม้้การประเมิินผลจะโดนกระทบจากกระแส NPM แต่่ข้้อดีี คืือ การใช้้
ผลสััมฤทธิ์์�เป็็นหลััก (Result-Base) ซึ่่�งถืือเป็็นหลัักประกัันอย่่างหนึ่่�งว่่า ระบบราชการจะต้้องมีีผลงาน
ไม่่ใช่่กิินเงิินเดืือนประชาชนแบบเช้้าชามเย็็นชาม ดัังนั้้�นการปรัับทิศทางการประเมิินให้้สอดคล้้องกัับ
เป้้าหมายที่่�สอดรัับกัับสิ่่�งที่่�ประชาชนต้้องการที่่�แท้้จริิงจึึงน่่าจะเป็็นทางออกที่่�เหมาะสมที่่�สุุดในการแก้้
ปััญหาการประเมิินในปััจจุุบััน (Wegrich, 2009)
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