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กระบวนทัศนการบริหารจัดการองคการภาครัฐไทย: 
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A Comparison Between New Public Management (NPM) and 

New Public Service (NPS) 
 

ไชยนันท  ปญญาศิริ 1 

 

บทคัดยอ 

บทความนี้มีวัตถุประสงคเพ่ืออธิบาย พัฒนาการของการปรับเปลี่ยนกระบวนทัศนในสาขาวิชารัฐ

ประศาสนศาสตรที่สงผลตอรูปแบบการบริหารองคการภาครัฐของไทยจากกระบวนทัศนการบริหารองคการ

ภาครัฐแบบด้ังเดิม  (Old Public Administration : OPA) จนเขาสูยุคกระบวนทัศนใหมทางรัฐประศาสน

ศาสตร อันไดแกแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม ( New Public Management : NPM) ที่กําหนดวิธีคิด

และการจัดระบบการบริหารราชการใหมีความเปนผูประกอบการ จากการที่แนวคิด  NPM กําหนด

ความสัมพันธระหวางรัฐและประชาชนอยูบนพ้ืนฐานของหลักเศรษฐศาสตรและการจัดการนิยมในตลอด

ชวงระยะเวลาสองทศวรรษที่ผานมาไดสงผลที่เห็นเปนรูปธรรมคือการจัดต้ังองคการภาครัฐในรูปแบบใหม ๆ 

นอกเหนือจากองคการราชการแบบด้ังเดิมและรัฐวิสาหกิจ แตอยางไรก็ตาม ภายใตกระแสการบริหาร

จัดการในระดับสากล และ บริบททางสังคมการเมืองไทยในยุคปจจุบันนี้ สงผลใหกระบวนทัศนใหมทางรัฐ

ประศาสนศาสตรไทยรวมสมัยไดพัฒนาไปสูแนวคิดการบริการสาธารณะแนวใหม ( New Public Service : 

NPS) ที่ยึดถือหลักการวารัฐจะตองใหบริการประชาชนในฐานะพลเมือง ( citizens) ไมใชในฐานะลูกค า 

(customers) รวมทั้งการที่รัฐตองปรับบทบาทมาเปนสื่อกลางในการสรางการมีสวนรวมจากทุกภาคสวนใน

สังคม  บทความนี้ใชทฤษฎีโครงสรางเชิงสถานการณในการวิเคราะหรูปแบบขององคกรภาครัฐไทยที่

สอดคลองกับกระบวนทัศนใหมทางรัฐประศาสนศาสตรเหลานี้   
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Abstract 

The aim of this article is to explain the development of “a paradigm shift” in the study of 

Public Administration that affects the pattern of management in the Thai public organization. The 

article outlines the shifting of the “Old Public Administration (OPA)” toward a new paradigm of 

Public Administration called the “New Public Management” in which the entrepreneurial  

mindset and system has been introduced to the government sectors.  During the past two 

decades, NPM principle has been adopted to ensure state and people relationships based on 

economics principles and Managerialism, followed by the establishments of many new forms of 

public agency, apart from the traditional government organization and public enterprises in 

Thailand. Nevertheless, the global trend in management and the changing socio-political 

context in Thailand has introduced the “New Public Service” (NPS) into the contemporary 

paradigm of Thai Public Administration and call for the government to serve its people as “the 

citizen” not “the customer” as well as to reposition its role as a mediator of participatory efforts 

from all the sectors of the society.  An analysis of the patterns of Thai public organization that fit 

with all these new Public Administration paradigms is conducted by using the structural 

contingency theory. 

 

Keywords:  Old Public Administration (OPA), New Public Management (NPM), New Public 

Service (NPS), Structural Contingency Theory 

 

บทนํา 

บทความนี้มีวัตถุประสงคหลักสามประการคือ  1) ศึกษาทําความเขาใจความหมายของ

ปรากฏการณที่เรียกวา “การปรับเปลี่ยนกระบวนทัศน” ( Paradigm Shift) ในการศึกษาและการบริหาร

ราชการไทย 2) วิเคราะหความแตกตางและความเกี่ยวของระหวางแนวคิดการบริหารจัดการภาครัฐแนว

ใหม ( New Public Management : NPM) และแนวคิดการบริการสาธารณะแนวใหม ( New Public 

Services) และ 3) นําเสนอการใชทฤษฎีโครงสรางเชิงสถานการณ ( Structural Contingency Theory) ใน
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การวิเคราะหรูปแบบการบริหารจัดการองคการภาครัฐที่สอดคลองกับบริบทและความทาทายในยุคโลกาภิ

วัตน    

 

กระบวนทัศนรวมสมัยทางรัฐประศาสนศาสตร 

 กระบวนทัศน ( Paradigm) คือ ตัวแบบ ( model) หรือ ชุดของฐานคติ ( A set  of assumptions) 

โดย Thomas Kuhn (1970) ไดอธิบายถึงกลุมความคิดพ้ืนฐานซึ่งเปนกรอบชี้นําแนวทางและการกระทํา

ของปจเจกบุคคลและสังคมโดยรวม ครอบคลุมทั้งในการใชชีวิตประจําวันไปจนถึงการแสวงหาความรูทาง

ศาสตรการที่ผูบริหารจะพัฒนาองคการใหสามารถปรับตัวใหดํารงอยูในบริบทและความทาทายของโลกาภิ

วัตนไดนั้น จะตองมีแบบอยางในการมองโลกที่เปลี่ยนไปจากวิธีการมองโลกแบบเดิม หรือที่เรียกอีกอยาง

หนึ่งวา “การเปลี่ยนยายกระบวนทัศน” ( Paradigm Shift) ที่ไมใชแคการเปลี่ยนแปลงในเชิงเทคนิคการ

บริหารจัดการเทานั้น ในกรณีของระบบราชการไทยไดมีการเปลี่ยนแปลงโครงสรางและรูปแบบภารกิจ

สาธารณะไปอยางมากตามกระแสโลกาภิวัติและการเขาสูสังคมแหงความรู 

ปญหาของกระบวนทัศนเดิมในระบบการบริหารราชการไทย 

ในการอธิบายความหมายของสิ่งที่เรียกวา “กระบวนทัศนเดิม” ในที่นี้หมายถึง การบริหารงาน

ภาครัฐ ตามแนวคิดรัฐประศาสนศาสตรด้ังเดิม ( Old Public Administration : OPA) ที่กอตัวขึ้นในชวง

ระยะเวลาระหวาง ค.ศ.1887-ค.ศ. 1968  ที่ถือวาการบริการภาครัฐตองคํานึงถึงหลัก 3 E’s คือ 

ประสิทธิภาพ ( Efficiency) ประสิทธิผล ( Effectiveness) และ ความประหยัด ( Economy) โดยแนวคิด

หลักๆ ที่ประกอบกันขึ้นมาเปนกระบวนทัศนเดิมของรัฐประศาสนศาสตรเปนความรูในเชิงสหวิทยาการที่

ประกอบไปดวยแนวคิดหลักๆ อาทิเชน แนวคิดการแยกการบริหารออกจากการเมือง ( Politics-

Administration Dichotomy) ของ วูดโรว  วิลสัน  (Woodrow Winson) ที่นับวาเปนจุดกําเนิดของวิชารัฐ

ประศาสนศาสตรในป ค.ศ. 1887 แนวคิดทฤษฎีวาดวยองคการที่มีขนาดใหญและมีระเบียบแบบแผนและ

ความสลับซับซอน หรือ ทฤษฎีระบบราชการ ( The Bureaucracy Theory) ของ  แม็กซ  เวเบอร ( Max 

Weber) แนวคิดการจัดการแบบวิทยาศาสตรและหลักการบริหารตามแนวทางของ เฟรดเดอริค ดับเบิลยู  

เทยเลอร (Frederick W. Taylor) และ อองรี ฟาโยต (Henri Fayol) เปนตน (Pfiffner, 2004) 

ในกรณีของประเทศไทย ไดมีความพยายามป ฏิรูประบบราชการตามแนวทางของแนวคิดรัฐ

ประศาสนศาสตรด้ังเดิม (Old Public Administration : OPA) มาอยางตอเนื่อง  นับต้ังแตการเขาสูยุคสมัย

เปลี่ยนแปลงการปกครองจาก ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย 0 มาเปนระบอบการปกครองแบบรัฐราชการ

และแบบประชาธิปไตย ที่สลับกันหรือผสมผสานกันไปในแตละยุคสมัยจนถึงปจจุบันนี้ แตเทาที่ผานมาการ

พัฒนาระบบราชการไทยมักไมคอยประสบความสําเร็จตามเปาหมาย และยิ่งไปกวานั้นยังกอใหเกิดปญหา
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สะสมในระบบที่เปนอุปสรรค ตอการพัฒนาระบบเศรษฐกิจ สังคม การเมืองไทย นําไปสูการต้ังคําถาม ทั้ง

ในเร่ืองของ โครงสราง วัฒนธรรมองคการ วิธีคิด กรอบการมองฯลฯโดยสรุปเปนภาพรวมไดดังตอไปนี้ 

1) การบริหารจัดการและการตัดสินใจเชิงนโยบายในระดับตางๆ ขององคการภาครัฐไทย ยังคงมี

ลักษณะรวมศูนยเขาสูสวนกลาง ทําใหเกิดปญหาเร่ืองความมีประสิทธิภาพ ความโปรงใส ความพรอมใน

การใหตรวจสอบ ความคลองตัวในการตอบสนองสภาพแวดลอม ตลอดจนความคุมคาของการใช

งบประมาณจากภาษีประชาชน เปนตน แมวาจะมีความพยายามกระจายอํานาจลงไปสูทองถิ่นใหมากขึ้น

โดยอาศัยกลไกทางกฎหมายปกครอง แตในทางปฏิบัติจริงยังมีปญหาตางๆ  ตามมาอีกมากมาย ทั้งความ

ไมพรอมของทองถิ่นและภาคประชาชน และความสุจริตโปรงใสในการบริหารงบประมาณ เปนตน 

2) ระบบราชการไทย มีการขยายตัวอยางรวดเร็ว ทั้งโดยเปดเผยวาเปนการต้ังหนวยงานขึ้นเพ่ือ

ปฏิบัติภารกิจที่พิจารณาแลวเห็นวาจําเปนตองต้ัง และที่ต้ังโดยมากับการเมืองและการไดผลประโยชนของ

คนบางกลุมจึงทําใหการปฏิรูปองคการภาครัฐของไทย มีทั้งการยุบรวม และ แยกออกมาต้ังใหม ไปพรอมๆ

กัน แตในภาพรวมกลับทําใหองคการภาครัฐโดยรวมมีขนาดที่ใหญขึ้นเร่ือยๆ ขาดความสมดุลกับพันธกิ จ

และและความคุมคา จึงมักจะเปนเพียงการอางหลักการเพ่ือขยายขอบขายงานที่ตนและเครือขายไดผล

ประโยชน เขาทํานอง “การขยายอาณาจักรของตนใหเติบโตในชวงเรืองอํานาจ”  รวมทั้งเปนปรากฏการณที่

สะทอนใหเห็นวาความพยายามในการลดขนาด ( downsizing) ภาครัฐที่ผานมากลับเปนการขยายปญหา

ในเชิงความซ้ําซอนของโครงสรางมากขึ้น 

3) ระบบธุรกิจการเมือง นําไปสูการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ บุคลากรภาครัฐบางคน

ขาดจริยธรรมและจรรยาบรรณในการป ฏิบัติหนาที่ คํานึงถึงผลประโยชนสวนตัวมากกวาสวนรวม มีการ

แบงพรรคแบงพวกจนนําไปสูผลกระทบตองานและประโยชนสาธารณะ ใชอํานาจรัฐในการแสวงหา

ผลประโยชนเขาตัวเอง และ พวกพอง รวมทั้งการถูกแทรกแซงจากฝายการเมืองและภาคเอกชนบางแหงที่

ขาดธรรมาภิบาลในการทําธุรกิจ 

4) การขาดแคลนบุคลากรภาครัฐที่มีความรูความสามารถในการป ฏิบัติหนาที่ของตนอยางมี

ประสิทธิภาพ ปญหาอัตราคาตอบแทนตํ่า ทําใหองคการราชการกลายเปนสถานที่ทํางานของบุคคลที่ขาด

ความมุงม่ันในการพัฒนาตนเองเม่ือเทียบกับคนของภาคเอกชนและผูประกอบการ เกิดการเปรียบเทียบ

ผลตอบแทนกับบุคคลากรภาคเอกชน และนําไปสูการเลือกทํางานกับภาคเอกชน ตลอดจนการ

เปรียบเทียบไดสงผลทางออมใหเกิดแรงจูงใจในการแสวงหาผลประโยชนโดยมิชอบ  

5) ปญหาจากการยึดติดกับคานิยม ธรรมเนียมป ฏิบัติ และพฤติกรรมเดิมๆ  ในกระบวนทัศนแบบ

เกา ที่ยังคงมองวา การบริหารราชการทั้งหมดนี้ คือการใชอํานาจรัฐในการปกครองและควบคุมประชาชน  

ขาราชการบางสวนจึงมองเห็นตนเองเปนนายมากกวาเปนผูใหบริการประชาชน จึงนําไปสูขอเรียกรองจาก

สังคมใหมีการปฏิรูปเพ่ือเปลี่ยนแปลงคานิยมดังกลาวนี้ 
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6) ปจจัยภายนอกที่มาจากแรงกดดันของกระแสสังคมโลกที่มีลักษณะไรพรมแดน ยิ่งซ้ําเติม

ขอจํากัดที่มีอยูของของระบบราชการไทย ทําใหไมสามารถเปนกลไกหลักที่นําประเทศใหแขงขันในโลกาภิ

วัตนไดตามที่ภาคเอกชนและภาคประชาชนคาดหวังเทาที่ควร 

กลาวโดยสรุป กระบวนทัศนเดิมในการบริหารราชการไทยที่พบวาเปนปญหาก็คือ  การที่องคการ

ภาครัฐยังคงใชแนวทางและวิธีการบริหารแบบเกา ที่ออกแบบมาเพ่ือแกปญหาการบริหารราชการในชวงที่

สภาพแวดลอมมีความผันผวนและสลับซับซอนไมมากนัก องคการภาครัฐของไทยสวนใหญไมคุนเคยกับ

แนวทางการกํากับดูแล ( Governance) หากแตยังคงแนวทางการบริหารผานกลไกระบบราชการตาม

แนวทางของทฤษฎีการบริหารจัดการแบบด้ังเดิม ( Classic Management Theory) ทําใหไมสามารถกาว

ขามสถานะของความเปนระบบราชการในความหมายขององคการในยุคด้ังเดิม ที่มุงรวมอํานาจเขาสู

ศูนยกลางและขยายตัวจนมีขนาดใหญโตเทอะทะ ไมสามารถป ฏิบัติการอยางคลองตัวรับสภาพแวดลอม

การบริหารจัดการในยุคปจจุบันที่มีความเปนพลวัติและความสลับซับซอนอยางสูงไดอยางมีประสิทธิภาพ

ตลอดจนไมสามารถสรางความยั่งยืนในกระบวนการพัฒนาประเทศได 

พัฒนาการของกระบวนทัศนใหมทางรัฐประศาสนศาสตร 

หลักวิชาทฤษฎีองคการ ถือเปนหัวใจสําคัญการสะสมความรูทางรัฐประศาสนศาสตร นักรัฐ

ประศาสนศาสตรรุนบุกเบิกจะสนใจศึกษาและทําความเขาใจเกี่ยวกับปรากฏการณบริหารขององคการ

ภาครัฐ ( Public Organization) ตามกระบวนทัศนทางรัฐประศาสนศาสตรแบบด้ังเดิม  (Old Public 

Administration : OPA) ซึ่งไดรับอิทธิพลจากแนวคิดการจัดการแบบวิทยาศาสตร ( Scientific 

Management) ของ Frederick W. Taylor  Henri Fayol  และ  Max Weber ที่ตางมุงแสวงหาวิธีการจัด

โครงสรางองคการและการบริหารจัดการเพ่ือบรรลุประสิทธิภาพสูงสุด ดังนั้น ภายใตอิทธิพลของหลักคิด

การจัดการแบบวิทยาศาสตร นักรัฐประศาสนศาสตรในยุคนั้นจึงมีกรอบการมองโลก (หรือ กระบวนทัศน) 

ที่นําไปสูการสรางความรูเฉพาะทางเรียกวา “ศาสตรทางการบริหารภาครัฐ”  (The Science of Public 

Administration) เพ่ือใชเปนเคร่ืองมือในการปฏิรูประบบราชการและองคขนาดใหญที่มีอิทธิพลตอสังคมใน

ระดับสูงโดยใชหลักทฤษฎีองคการและการจัดการขั้นพ้ืนฐาน เชน หลักการแบงงานกันทําตามความ

ชํานาญเฉพาะดาน หลักความเปนอันหนึ่งอันเดียวกัน หลักเอกภาพของการบังคับบัญชา เปนตน โดย

ภายใตกระบวนทัศนรัฐประศาสนศาสตรแบบด้ังเดิมนี้ ตองการสรางองคการภาครัฐที่มุงประสิทธิผลและ

ประสิทธิภาพ โดยการกําหนดวิธีการทํางานใหเปนมาตรฐานเดียวกัน (นราธิป ศรีราม และคณะ, 2556) 

จากการที่การบริหารราชการตามกระบวนทัศนด้ังเดิม ( OPA) ไดถูกทาทายอยางหนักเพราะขาด

ความสอดคลองกับบริบทของสังคมที่เปลี่ยนแปลงไป มีการเรียกรองใหมีการนําแนวคิดใหมๆ  ทางการ

บริหารจัดการมาปรับใชในการปฏิรูประบบราชการ เพ่ือเพ่ิมคุณคาในการบริการ เนนความรับผิดชอบตอ

สังคม และสงมอบการบริการสาธารณะที่ตอบสนองความตองการของประชาชนคุมคากับภาษีที่เก็บไป 
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เหลานี้กลายเปนปรากฏการณรวมสมัยที่เกิดขึ้นทั่วโลก ทั้งในรัฐบาลของประเทศที่พัฒนาแลวและ ประเทศ

ที่กําลังพัฒนา ซึ่งกระบวนการปฏิรูประบบราชการเพ่ือมุงสรางประสิทธิภาพใหเกิดขึ้นในระบบราชการที่

รับรูกันวากําลังเสื่อมถอยลงตามลําดับนั้น จําเปนตองสรางการเปลี่ยนแปลงลงไปถึงในระดับของ การ

ประกอบสรางขึ้นใหม ( Reinvention) ในลักษณะเดียวกันกับการปรับใชแนวคิดการร้ือปรับองคการ 

(Reengineer หรือ BPR) ที่ใชกันในภาคเอกชนคูขนานไปในชวงระยะเวลาเดียวกัน (Gore, 1995) 

 

การจัดการภาครัฐแนวใหม (NPM): จุดเปล่ียนท่ีสําคัญของกระบวนทัศนทางการ

บริหารภาครัฐ 

ในป ค.ศ. 1993 เดวิด ออสบอรน และ เทด เกเบลอร  (David Osborne and Ted Gaebler) ได

เสนอแนวคิดทางการบริหารจัดการเพ่ือปรับร้ือระบบการบริการงานของภาครัฐจากเดิมที่เปนรัฐบาลแบบ

ราชการ ( bureaucratic government) มาเปนรัฐบาลเชิงประกอบการ ( entrepreneurial government) 

โดยเขียนหนังสือเร่ือง Reinventing the Government : How the Entrepreneurial Spirit is Transforming 

the Public Sector ซึ่งเหตุผลหลักที่ทําใหการปรับใชแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม ( NPM) ไดรับการ

ยอมรับวาเปนการเปลี่ยนยายกระบวนทัศนจากชุมชนวิชาการรัฐประศาสนศาสตร ก็คือการที่แนวคิดนี้

นําเสนอโลกทัศนการสรางรัฐบาลบนหลักคิดของความเปนผูประกอบการบนพ้ืนฐานของการใชกลไกตลาด

ในการกําหนดรูปแบบความสัมพันธระหวางรัฐกับประชาชน ( Hood, 1991; Osborne and Gaebler, 

1992; Boston, 1996; Cope, Leishman, and Strarei, 1997) ทั้งนี้เนื่องจากวาประชาชนในฐานะ

ผูรับบริการสาธารณะจากภาครัฐมีทัศนคติ มุมมอง และความคาดหวังจากภาครัฐที่แตกตางไปจากเดิม

เปนอยางมาก ตองการใหองคกรภาครัฐมีการปรับปรุงการบริการใหทันสมัย สะดวกรวดเร็ว เขาถึงได

หลายๆ ทาง มีความสอดคลองกับภารกิจบนฐานความรูสมัยใหม และ สามารถสรางความพึงพอใจใหกับ

ผูรับบริการแบบเดียวกับการดําเนินการของภาคเอกชน 

แนวคิดการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม ( New Public Management) ต้ังอยูบนสมมติฐานของ

ความเปนสากลของเทคนิคและทฤษฎีการบริหารจัดการองคการ ที่สามารถนําไปประยุกตใชไดทั้งกับการ

บริหารรัฐกิจและการบริหารธุรกิจเอกชน นอกจากนี้ยังไดประยุกตใชแนวคิดเศรษฐศาสตรสํานักนีโอ

คลาสสิ ก (Neo-classical Economics) ทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ ( Public Choice Theory) และ 

เศรษฐศาสตรสถาบัน (Institutional Economics) มาใชในการกําหนดความสัมพันธระหวางองคกรภาครัฐ

กับประชาชน (Barzelay, 2002) อาจกลาวไดวา แนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม ( NPM) มุงใหเกิดการ

ปรับเปลี่ยนกระบวนทัศน และวิธีบริหารงานภาครัฐไปจากเดิม ที่ใหความสําคัญตอทรัพยากรหรือปจจัย

นําเขา ( inputs)  และอาศัยกฎระเบียบเปนเคร่ืองมือในการดําเนินงานเพ่ือใหการใชจายงบประมาณ

แผนดินมีความถูกตอง สุจริต และ เปนธรรม โดยหันมาเนนถึงวัตถุประสงคและสัมฤทธิ์ผลของการ
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ดําเนินงานทั้งในแงของผลผลิต ( outputs) ผลลัพธ ( outcomes) และ ความคุมคาของเงิน ( value for 

money) รวมทั้งการพัฒนาคุณภาพของการใหบริการและการสรางความพึงพอใจแกประชาชนผูรับบริการ 

โดยไดนําเอาเทคนิควิธีการบริหารจัดการสมัยใหมมาประยุกตใชมากขึ้น อาทิเชน การสํารวจความตองการ

ของประชาชน การวางแผนกลยุทธ การจางเหมางาน การวัดและประเมินผลงาน การประกันคุณภาพ การ

ร้ือปรับระบบ เปนตน (สุเทพ ชวลิต, 2555)  

การอธิบายสาระสําคัญของแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม ( NPM) ตามที่ไดประมวลมาจาก

งานเขียนของนักวิชาการที่มีชื่อเสียงเปนที่ยอมรับในแวดวงรัฐประศาสนศาสตรปจจุบัน ไดแก โจนาธาน 

บอสตัน ( Jonathan Boston) คริสโตเฟอร ฮูด ( Christopher Hood) เดวิด ออสบอรน และ เทด แกเบอร 

(David Osborne and Ted Gaebler) และ งานจากนักวิชาการอ่ืนๆ  เพ่ือใหสามารถอธิบายไดครอบคลุม

ในประเด็นตางๆ ดังนี้ 

1. NPM ใหทัศนะวาการบริหาร (Management) มีลักษณะเปนสากลสภาพ ( Universality) คือ ไม

มีความแตกตางอยางเปนนัยสําคัญระหวางการบริหารงานของภาคธุรกิจเอกชนและการบริหารงานราชกา ร 

ดังนั้น องคการภาครัฐจึงสามารถปรับใชวิธีการและเทคนิคการบริหารองคการธุรกิจมาปรับใชตามความ

เหมาะสม อาทิเชน การประยุกตใชวิธีการบริหารจัดการของภาคธุรกิจเอกชน เชนการวางแผนเชิงกลยุทธ  

การทําขอตกลงวาดวยผลงาน ( performance agreement) การจายคาตอบแทนตามผลงาน 

(performance based-pay) การพัฒนาระบบเทคโนโลยีสารสนเทศ การสรางภาพลักษณที่ดีขององคการ 

(corporate image) เปนตน (Hood, 1991; Boston, 1996; Cope, Leishman and Strarei, 1997) 

2. NPM เสนอใหมีการปรับเปลี่ยนการใหน้ําหนักของความสําคัญจากเดิมที่มุงเนนการควบคุม

กระบวนการ  (ทรัพยากร ปจจัยนําเขา กฎระเบียบ) ไปเปนการควบคุมที่ผลสัมฤทธิ์ของงาน คือการ

ขับเคลื่อนภารกิจของรัฐดวยการใหความสําคัญตอผลลัพธของงาน ( accountability for results) มากกวา

กระบวนการ (process) (Hood, 1991; Osborne and Gaebler, 1992; Boston, 1996) 

3. NPM มีคานิยมพ้ืนฐานที่ใหความสําคัญกับเร่ืองของวินัยทางการใชจายเงินงบประมาณ ความ

ประหยัด การลดตนทุน เพ่ิมผลผลิต และความคุมคา ตลอดจนการแสวงหารายไดที่มากกวาคาใชจาย คือ

มุงเนนทักษะการบริหารจัดการมากกวาการกําหนดนโยบาย  (Hood, 1991; Osborne and Gaebler, 

1992; Boston, 1996) 

4. NPM มุงเนนการกระจายอํานาจ การมีสวนรวมในการตัดสินใจของผูป ฏิบัติงาน การถายโอน

อํานาจการควบคุมของหนวยงานกลาง ( devolution of centralized power) โดยเนนการจัดการแบบมือ

อาชีพเพ่ือใหผูบริหารมีอิสระและความคลองตัวในการบริหารองคกรหรือหนวยงานของตน  (Hood, 1991; 

Osborne and Gaebler,1992; Boston, 1996) 
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5. NPM วางหลักการการปรับเปลี่ยนโครงสรางของหนวยราชการใหม ใหมีขนาดเล็กลงสอดคลอง

กับขนาดของภารกิจสาธารณะที่ตองปฏิบัติ โดยเฉพาะการแยกสวนระหวางภารกิจงานที่ใชอํานาจปกครอง

มากนอยตางกัน (อาทิเชน ภารกิจดานนโยบาย ภารกิจดานการกํากับดูแล หรือภารกิจเชิงพาณิชย เปนตน) 

(Hood, 1991; Boston, 1996; Ferlie, Ashburner, Fitzgerald, and Pettigrew, 1996) 

6. NPM เสนอใหระบบราชการมีลักษณะของการแขงขันใหบริการสาธารณะ ( a competitive 

government) สนับสนุนการการแปรสภาพกิจการของรัฐใหเปนเอกชน ( privatization) และใหมีการจาง

เหมางานภายนอก ( outsourcing) การจัดจางและแขงขันประมูลงาน ( competitive tendering) เพ่ือลด

การผูกขาด ลดตนทุน  และปรับปรุงคุณภาพประสิทธิภาพการใหบริการ  (Hood, 1991; Osborne and 

Gaebler, 1992; Boston, 1996) 

7. NPM กําหนดใหมีการปรับเปลี่ยนรูปแบบสัญญาจางบุคลากรของภาครัฐ ใหมีลักษณะเปน

ระยะสั้นและกําหนดเงื่อนไขขอตกลงใหมีความชัดเจนและสามารถตรวจสอบได ตลอดจนการกําหนด

วัตถุประสงคและตัวชี้วัดที่ชัดเจนสําหรับการประเมินการทํางานของผูบริหารและผูป ฏิบัติงาน  (Hood, 

1991; Boston, 1996) 

หลักการตางๆ ของ NPM เหลานี้  ไดสรางใหเกิดกระแสการปฏิรูประบบราชการในประเทศตางๆ  

ซึ่งการเปลี่ยนแปลงของระบบราชการที่มองเห็นเปนรูปธรรม ไดแก  แนวโนมการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ  การ

จางเหมางานเอกชน การใชกลยุทธแบบธุรกิจเอกชน การสํารวจความพึงพอใจของผูรับบริการ และที่ขาด

ไมไดคือ การมองประชาชนเปนลูกคา ที่รัฐตองตอบสนองขอเรียกรองมากกวาการดําเนินการความตองการ

ของระบบราชการเอง หากจะวิเคราะหในเชิงวาทกรรม  (discursive analysis) การบริหารจัดการแบบ

เอกชนไดเขามาเปนสวนหนึ่งใน “วาทกรรม” (discourse) หรือแบบแผนทางภาษาของการจัดการภาครัฐใน

จํานวนมากกวาที่เคยปรากฏมากอน ทั้งหมดนี้สงผลใหความสัมพันธระหวางภาครัฐกับภาคธุรกิจเอกชนมี

ความเปลี่ยนแปลงอยางมีนัยสําคัญ คือ การเกิดกระบวนทัศนใหมของการป ฏิรูประบบราชการที่นํา

อุดมการณของระบบตลาดเขาสูภาครัฐ ( Marketization of the state)  จึงอาจกลาวไดวา การปฏิรูประบบ

ราชการภายใตกระบวนทัศนการจัดการภาครัฐแนวใหม (NPM) ไดปรับเปลี่ยนโครงสรางระบบราชการตาม

แนวคิด Bureaucracy ของ Max Weber ไปเปนโครงสรางตามแบบภาคเอกชน ( Private Sector-Modeled 

Organization)   

การแสวงหากรอบแนวคิดหรือกระบวนทัศนใหมๆ ในการบริหารภาครัฐ เพ่ือตอบสนองการ

เปลี่ยนแปลงของกระแสโลกยุคใหม ทําใหรัฐบาลของประเทศตางๆ  รวมทั้งประเทศไทยใหความสําคัญกับ

แนวคิดการบริหารจัดการภาครัฐซึ่งมีรูปแบบที่เปลี่ยนแปลงไปจากเดิมอยางมาก โดยเชื่อวาการกําหนด

กระบวนทัศนใหมทางรัฐประศาสนศาสตรจะเปนหลักใหมในการกําหนดทิศทางป ฏิรูปองคการภาครัฐให

สามารถปรับตัวทามกลางการดํารงอยูภายใตกระแสโลกาภิวัต นได ทั้งนี้นักวิชาการที่เชื่อวาการปรับใช
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แนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม ( NPM) ในการบริหารสาธารณะคือการเปลี่ยนยายกระบวนทัศน 

(Paradigm Shift) ทางรัฐประศาสนศาสตรเห็นวารูปแบบขององคการภาครัฐสามารถอธิบายไดจาก

พ้ืนฐานสองแบบ หนึ่ง คือ “ระบบราชการ” (bureaucratic system) (ซึ่งเปนโลกทัศนและความรับรูด้ังเดิมที่

สืบเนื่องตอมาจนเปนกรอบการมองทั่วไปโดยปรกติของมนุษย) และ สอง คือ “ระบบตลาด” ( market 

system) ซึ่งเปนกรอบการมองโลกในเชิงเศรษฐศาสตรและการแลกเปลี่ยนระหวางมนุษยที่มีมากอนการ

กอกําเนิด “รัฐ” ในฐานะหนวยการปกครองทางสังคม  

ดังนั้น เม่ือเขาสูสถานะทางความคิดและกรอบการมองที่ตระหนักวา ระบบราชการอาจไมใชวิธีการ

ที่มีประสิทธิภาพมากที่สุดวิธีเดียวในการบริหารงานภาครัฐ และควรพิจารณารากฐานทางเศรษฐศาสตร ที่

เนนผลลัพธในดานอรรถประโยชนภายใตกลไกตลาด ในการกําหนดความสัมพันธระหวางรัฐกับประชาชน

เปนอีกมุมมองหนึ่ง ดวยเหตุนี้ฝายสนับสนุนการมีตัวตนของปรากฏการณการเปลี่ยนยายกระบวนทัศน จึง

ถือวา NPM เปนการเปลี่ยนจากกระบวนทัศนการบริหารภาครัฐ ( Public Administration) มาสูกระบวน

ทัศนการจัดการภาครัฐ ( Public Management) ที่ไมไดหมายถึงเพียงแคการเปลี่ยนชื่อเรียก แตหมายถึง

ความทะเยอทะยานที่จะสรางการเปลี่ยนแปลงรูปแบบการบริหารภาครัฐอยางถอนรากถอนโคน ( radical 

change) ในระดับกรอบการมองของประชาชนที่มีความคาดหวังตอรัฐ และรัฐจะตองตระหนักถึงบทบาท

จากการมองตนเองในมิติของเศรษฐศาสตรมากกวาหนวยทางการเมืองการปกครอง (Hughes, 2012) 

นอกจากเหตุผลขั้นตนที่สนับสนุนสถานการณเปลี่ยนยายกระบวนทัศน การจัดการภาครัฐแนวใหม

ยังเปนแนวคิดในเชิงป ฏิรูปที่ใชหลักวิชาจากสองกระแส อันประกอบดวย หนึ่ง การจัดการนิยม 

(Managerialism) สอง ทางเลือกสาธารณะ (Public choice) ในขณะทีการจัดการนิยมต้ังอยูบนสมมติฐาน

ของความเปนสากล ( Universality) ของแนวคิดการบริหารและเทคนิควิธีการจัดการวา สามารถนําไป

ประยุกตใชไดทั้งกับการบริหารรัฐกิจและการบริหารธุรกิจ โดยภาครัฐควรนําเอาเทคนิคการบริหารจัดการ

สมัยใหมเขามาประยุกตใชในการป ฏิบัติภารกิจมากขึ้น เชน การกําหนดแผนงานในเชิงยุทธศาสตร การ

ประเมินผลการทํางานอยางเปนระบบที่มีตัวชี้วัด ( KPIs) ที่ชัดเจน การทําขอตกลงผลงาน ( Performance 

Agreement) การจัดการคุณภาพทั่วทั้งองคการ (TQM) การวัดผลอยางสมดุล ( BSCs) ตลอดจนการมุงให

ความสําคัญกับความพึงพอใจของผูรับบริการ (customer satisfaction) ที่สามารถวัดผลได เปนตน 

สวนแนวคิดทางเลือกสาธารณะมีรากฐานทางทฤษฎีจากเศรษฐศาสตร ที่เนนผลลัพธในรูปของ

ความคุมคาเงิน การจัดการตามวัตถุประสงค การใชกลไกตลาด หลักอุปสงคและอุปทาน การแขงขันเสรี 

การถายโอนอํานาจหนาที่ ตลอดจนการพรอมใหตรวจสอบและรับผิด เปนตน ดังนั้นจะเห็นไดวา การให

ประชาชนไดมีทางเลือกตามหลักเหตุผลของปจเจกบุคคลที่พึงมี ไมวาผลของการตัดสินใจเลือกนั้นจะ

สอดคลองกับแนวทางหรือภาพในใจของรัฐมากนอยแคไหน ก็ตองพึงยอมรับการตัดสินใจเลือกของผูที่จาย

เพ่ือรับบริการ (customer) สิ่งเหลานี้ถือเปนการเปลี่ยนมุมมองในระดับกระบวนทัศนจากระบบราชการที่ใช
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อํานาจปกครองประชาชน มาเปนระบบราชการที่ตองสรางความพึงพอใจใหประชาชนในฐานะลูกคาตาม

กลไกตลาดเสรีและอรรถประโยชนที่ประชาชนในฐานะปจเจกบุคคลคาดหวัง จึงนําไปสูการผลักดันทิศทาง

และพฤติกรรมขององคการภาครัฐใหลดกฎระเบียบที่ไมเอ้ือตอผลลัพธของงาน การมอบหมายงานกระจาย

อํานาจออกไป การวัดผลการทํางานอยางเปนระบบ และ มุงตอบสนองความพึงพอใจของประชาชนใน

ฐานะผูรับบริการ ทั้งหมดนี้ควรเปนปจจัยเบื้องตนที่กําหนดพฤติกรรมการทํางานของภาครัฐในการสราง

ผลผลิตและผลลัพธสงมอบใหกับประชาชน (Hood, 1991) 

ดังตัวอยางขององคการระหวางประเทศหลักๆ ที่ไดมีการนําแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม ไป

ปรับใชในลักษณะของกระบวนทัศนการบริหารที่กําหนดเปนทิศทางและแผนแมบทสําหรับการพัฒนา

ประเทศในแงมุมของการป ฏิรูปองคการภาครัฐใหเปนกลไกหลักในการขับเคลื่อน ไมวาจะเปน องคการ

ความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา ( OECD) รวมทั้งธนาคารโลก ( World Bank) กองทุนการเงิน

ระหวางประเทศ ( International Monetary Fund : IMF) และอ่ืนๆ  ไดมีนโยบายการปรับปรุงระบบการ

จัดการภาครัฐของประเทศสมาชิกตามแนวทางการจัดการภาครัฐแนวใหม ( NPM) โดยเห็นวาการป ฏิรูป

การทํางานของภาครัฐตามแนวทาง NPM ถูกนําไปใชอยางแพรหลายและประสบผลสําเร็จดวยดีใน

ประเทศที่พัฒนาแลวที่สามารถเปลี่ยนยายกระบวนทัศนจากเดิมที่เนนกฎระเบียบและกระบวนการ มาเปน

กระบวนทัศนใหมที่รวมการจัดการสมัยใหมกับหลักเศรษฐศาสตรสถาบันใหมเขาดวยกัน จนเปนคานิยม

หลักที่กําหนดเปาหมายของการบริหารภาครัฐรวมกันระหวางภาครัฐกับประชาชน 

 นอกจากนี้แลว จากการทบทวนวรรณกรรมดานรัฐประศาสนศาสตร จะพบการใชคําวา “กระบวน

ทัศนหลังระบบราชการ” (post-bureaucratic paradigm) ในการสื่อถึง แนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม 

หรือ NPM ที่ถือวาเปนจุดเปลี่ยนเขาสู ยุคหลัง (หรือยุคผานพน) แนวคิดระบบราชการแบบด้ังเดิม ( Barzley 

2002) ในทัศนะของนักวิชาการกระบวนทัศนการจัดการภาครัฐแนวใหม ถูกเรียกวากระบวนทัศนหลังระบบ

ราชการ เพราะประกอบดวยชุดของความรูที่รวบรวมจากแนวคิด เทคนิค และวิธีการใหมๆ  ในการบริหาร

และการจัดการภาครัฐที่เร่ิมปรากฏและประยุกตใชกันอยางแพรหลายเร่ิมที่กลุมประเทศในเครือจักรภพ

อังกฤษ สหรัฐอเมริกา สหภาพยุโรป ต้ังแตทศวรรษที่ 80 และมาถึงประเทศกําลังพัฒนาที่ปรับแนวทางการ

บริหารราชการในชวงเขาสูสหัสวรรษใหม จึงถือไดวาเปนแนวคิดทางการบริหารจัดการที่มีความรวมสมัย

เปนอยางมาก 

การปรับใชแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหมในระบบราชการไทย 

การศึกษาในเชิงประวัติศาสตรของการปฏิรูประบบราชการไทย จะพบวาองคการภาครัฐไทยเร่ิมตน

การบริหารจัดการตามโลกทัศนสมัยใหมในฐานะกลไกขับเคลื่อนประเทศสูความทันสมัยและเปนอารยะ

(Modernization) เปนคร้ังแรกเม่ือป พ.ศ. 2427 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงป ฏิรูป

ประเทศไทยดวยแนวคิด Bureaucracy ของ Max Weber ซึ่งเปนแนวคิดหลักของกระบวนทัศนด้ังเดิมใน
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การบริหารราชการ ( Old Public Administration : OPA) ซึ่งปรากฏออกมาในรูปแบบของการจัดองคกร

หรือวางระบบราชการแบบตามอยางการบริหารราชการของประเทศตะวันตก มีการแบงสวนราชการ

ออกเปนกระทรวง ทบวง กรม  ตอมาในสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวนั้น พระองคไดมีการ

ประกาศใชพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ.2471 ซึ่งถือเปนกฎหมายจัดระบบการ

บริหารงานบุคคลฉบับแรกของไทย ทั้งนี้ไดมีการนําเอาระบบคุณธรรม ( Merit System) ในทางการ

บริหารงานบุคคลภาครัฐเขามาปฏิบัติอยางชัดเจนขึ้น อยางไรก็ตามในยุคสมัยปจจุบัน กระแสการป ฏิรูป

ระบบราชการภายใตแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม (NPM) ทําใหระบบราชการไทยมีการเปลี่ยนแปลง

อยางตอเนื่องในระยะยี่สิบปที่ผานมา สงผลใหเกิดความเปลี่ยนแปลงอยางกวางขวางในระดับการเปลี่ยน

ยายกระบวนทัศน (Paradigm shift) เชนกัน ดังที่จะไดอธิบายตอไป  

กระบวนทัศนการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม ( NPM) สงผลตอความเปลี่ยนแปลงในวิธีคิด ใน

เชิงนโยบาย และ ในเชิงการบริหารจัดการของระบบราชการไทยในภาพรวมเปนอยางมาก ตัวอยางที่พบ

เห็นไดในทั้งเชิงรูปธรรมและนามธรรมมีดังนี้ พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  พ.ศ. 2545 

และ พระราชบัญญัติปรับปรุง กระทรวง ทบวงกรม พ.ศ. 2545 ตามประกาศในราชกิจจานุเบกษาเม่ือวันที่  

2 ตุลาคม 2545 เปนขอกฎหมายที่มีพ้ืนฐานมาจากหลักคิดของการจัดการภาครัฐแนวใหม ( NPM) อันเปน

การปรับปรุงระบบการบริหารราชการที่มุงเนนการใหบริการประชาชนอยางมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น โดย

กําหนดวิธีการบริหารราชการแนวใหมที่มียุทธศาสตรและการประเมินผลสัมฤทธิ์ในทุกระดับอยางเปน

ระบบชัดเจน ตลอดจนมีการกําหนดโครงสรางการบริหารองคการภาครัฐที่ยืดหยุนและคลองตัวมากขึ้น 

โดยที่กระทรวงตางๆ สามารถแยกสวนราชการจัดต้ังเปนหนวยงานตามภาระหนาที่ได ดังที่ปรากฏเปนการ

จัดต้ังองคการภาครัฐในรูปแบบใหมๆ อาทิเชน การจัดต้ังหนวยบริการรูปแบบพิเศษ ( Service Delivery 

Unit : SDU) เพ่ือใหบริการในระบบราชการสังกัดกระทรวงหรือกรม แตบริหารงานแบบกึ่งอิสระ ( quasi-

autonomy) มีการจัดต้ัง องคการมหาชน  โดยพระราชบัญญัติ มีฐานะเปนหนวยบริหารที่แตกตางไปจาก

สวนราชการและรัฐวิสาหกิจ เพ่ือป ฏิบัติภารกิจบริหารงานสาธารณะสมัยใหมอยางคลองตัวและมี

ประสิทธิภาพสูง มีโครงสรางและวัฒนธรรมองคการใกลเคียงกับองคกรภาคธุรกิจ ตลอดจนการเขาไปรวม

ลงทุน หรือ แปรรูปรัฐวิสาหกิจหลักๆ ของรัฐใหเปนบริษัทมหาชน เปนตน  

ทิพวรรณ หลอสุวรรณรัตน  (2541) ไดศึกษารูปแบบขององคกรสาธารณะหรือองคการภาครัฐของ

ไทยในปจจุบัน และไดจําแนกรูปแบบขององคการตามระดับของความเปนอิสระ ( Autonomy) หรือ ความ

เปนอิสระในการบริหารตนเองขององคการในภาครัฐ ( Bureaucratic autonomy) ไวโดยแบงออกเปนสาม

กลุม ไดแก 

1. องคการที่เปนสวนราชการ ซึ่งในปจจุบันมีสองรูปแบบคือ สวนราชการที่สังกัดกระทรวงหรือ

เทียบเทา และ สวนราชการที่ไมสังกัดกระทรวงหรือเทียบเทา  
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2. องคการภาครัฐรูปแบบพิเศษ แบงแยกยอยออกเปน หนวยงานบริการรูปแบบพิเศษ ( Special 

Delivery Unit : SDU) องคการมหาชน (Public Organization) และ หนวยงานในกํากับของรัฐ  

3. รัฐวิสาหกิจ (State Enterprises) และบริษัทมหาชนจํากัดหมายถึง หนวยงานธุรกิจของรัฐ หรือ 

บริษัทหรือหางหุนสวนนิติบุคคลที่สวนราชการ องคการของรัฐ หรือหนวยงานธุรกิจที่รัฐบาลถือหุนอยูดวย

เกินกวารอยละหาสิบ 

 

 

 

 

 

 

 

 
 

ภาพท่ี 1  การจําแนกประเภทขององคการสาธารณะ ตามกระบวนทัศนการบริหารภาครัฐ 

    ที่มา : ดัดแปลงจาก ทิพวรรณ หลอสุวรรณรัตน (2549)  

 

 การที่ประเทศไทยไดมีการนําแนวคิดและรูปแบบองคกรมหาชนมาปรับใช เพราะพิจารณาแลววา

ระบบราชการและรัฐวิสาหกิจมีขอจํากัดของตัวระบบ ทําใหไมสามารถรองรับภารกิจสาธารณะในรูปแบบ

ใหมที่เปลี่ยนแปลงไปตามพัฒนาการดานสังคม เศรษฐกิจ หรือ เทคโนโลยีได ผลของการป ฏิรูประบบ

ราชการในชวงเวลาสองทศวรรษที่ผานมากอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงแบบคอยเปนคอยไปแตตอเนื่องในการ

ปรับเปลี่ยนวัฒนธรรมองคการ วิธีการทํางาน วิธีคิด นําไปสูการเปลี่ยนยายกระบวนทัศนในระดับหนวยทาง

สังคมตางๆ ขององคกรภาครัฐ ดังที่ปรากฏออกมาใหเห็นในเชิงรูปธรรมคือ การเปลี่ยนแปลงที่ทันสมัยขึ้น

ของที่ต้ังสถานที่สํานักงานราชการตางๆ บรรยากาศการทํางาน ลักษณะการแตงกายภายนอกและวิธีคิด

ของบุคลากรภาครัฐ มีการยกระดับขึ้นมากจนเม่ือเปรียบเทียบกับภาคธุรกิจเอกชน บางคร้ังอาจไมสามารถ

กําหนดเสนแบงที่จําแนกไดชัดเจนเหมือนสมัยกอน การเปลี่ยนแปลงในเชิงวัตถุตางๆ เหลานี้ นาจะสงผลซึ่ง

กันและกันกับวิธีคิดและวัฒนธรรมองคการขององคกรภาครัฐไทยที่เปลี่ยนไปภายใตแนวคิดการจัดการ

ภาครัฐแนวใหม 

นอกจากนี้ แนวคิดการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม ปรากฏอยูในแผนยุทธศาสตรการพัฒนา

ระบบราชการไทย (2556-2561) มีการกําหนดยุทธศาสตรที่สอดคลองกับกระบวนทัศนใหม ประกอบดวย 

รัฐวิสาหกิจ / บริษัท

มหาชน 

 

องคการในกํากับ 

ของรัฐ 

องคการมหาชน กรม / เทียบเทา 

หนวยบริการรูปแบบ

พิเศษ (SDU) 

 

กระทรวง 
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ประเด็นยุทธศาสตรการสรางความเปนเลิศในการใหบริการประชาชน  กลยุทธการสงเสริมใหหนวยงานของ

รัฐมีการปรับเปลี่ยนกระบวนทัศน คานิยม วัฒนธรรมองคการในสวนของบุคลากรภาครัฐ การจัดโครงสราง

องคกรภาครัฐใหมีความทันสมัย กะทัดรัด มีรูปแบบที่เรียบงาย ระบบการทํางานที่คลองตัว รวดเร็ว เอ้ือตอ

การสรางนวัตกรรมและความคิดสรางสรรค ตลอดจนการพัฒนาสมรรถนะของขาราชการใหมีวิธีคิดและ

วิธีการทํางานแบบภาคเอกชน แตมุงประโยชนของประชาชนเปนหลัก การใชเทคโนโลยีสารสนเทศในการ

บริหารสินทรัพยของราชการและ 1บูรณาการ 1เขากับสวนงานอ่ืนๆ  ทั้งในและนอกระบบราชการ เพ่ือเพ่ิม

ประสิทธิภาพ ลดตนทุนการปฏิบัติภารกิจ และ เกิดประโยชนสูงสุดในเชิงเศรษฐศาสตร  

ตัวอยางของการเปลี่ยนแปลงที่เปนรูปธรรมและนามธรรมในองคการภาครัฐไทยรวมสมัยกรณีที่

หนวยราชการนํา NPM ไปปฏิบัติ อาทิเชน กรมการขนสงทางบก มีการลดขั้นตอนระยะเวลาการป ฏิบัติงาน 

นําระบบ IT เขาชวยในการบริการประชาชน ไมวาจะเปนกระบวนการรับชําระภาษีรถยนตประจําปแบบ 

drive thru ที่ลดเวลาการใหบริการและมีประสิทธิภาพเพ่ิมขึ้น การออกใบอนุญาตขับรถ ตลอดจนการ

ปรับเปลี่ยนกระบวนการใหบริการที่ประชาชนสามารถแยกขั้นตอนการปฏิบัติใหดําเนินการภายหลังได เปน

ตน สํานักงานที่ดิน  มุง เปลี่ยนแปลงคานิยมของเจาหนาที่ ใหยึดถือประโยชนของประชาชนเปนหลัก แยก

สวนงานวิชาการออกจากสวนงานประชาชน พัฒนาบุคลากรใหสามารถทํางานแทนกันได ( Job Rotation) 

ตลอดจนการลดขั้นตอนการทํางานอยางตอเนื่องตามหลักการร้ือปรับระบบงาน ( Reengineering) องคการ

เภสัชกรรมเปลี่ยนแปลงหนวยงานที่ยึดรูปแบบเดิม สูการบริหารเชิงธุรกิจและ สํานักงานปลัดกระทรวง

อุตสาหกรรมมีการดําเนินแผนงานเพ่ือปฏิรูปวิธีคิดและวิธีทํางานของขาราชการดวยคานิยมอาสา ( ASSA) :  

Advise (ใหคําแนะนํา)  Service (ใหบริการ)  Support (ใหการสนับสนุน)  Assist (ใหความชวยเหลือ) เปน

ตน 

ตัวอยางที่ไดกลาวมาทั้งหมดนี้ ถือเปนจุดเปลี่ยนของการบริหารราชการแผนดินของไทย เขาสูยุค

ของการป ฏิรูประบบราชการคร้ังสําคัญอีกคร้ังหนึ่ง ในเชิงปรากฏการณที่เห็นเปนรูปธรรมคือ การ

เปลี่ยนแปลงรากฐานของการบริหารราชการ นับต้ังแตในระดับฐานคติที่กําหนดบทบาทหนาที่ของรัฐ 

รูปแบบองคกร ระบบการบริหารจัดการ วิธีการทํางาน ระบบการงบประมาณ การบริหารบุคคล กฎหมาย 

กฎระเบียบ คานิยม และวัฒนธรรมองคการ อยางที่ไมเคยปรากฏมาในรอบหลายสิบป แตอยางไรก็ตาม ใน

ปจจุบัน กระบวนทัศนการจัดการภาครัฐแนวใหม (NPM) กําลังถูกต้ังคําถามและถูกทาทายจากแนวคิดทาง

รัฐประศาสนศาสตรที่พัฒนาขึ้นมาใหมอยาง การบริการสาธารณะแนวใหม ( New Public Service : NPS) 

หรือ การกํากับดูแลภาครัฐแนวใหม ( New Public Governance) ตลอดจนแนวคิดรัฐประศาสนศาสตรใน

ยุคหลังสมัยใหม ( Postmodernism) เปนตน ซึ่งกระบวนทัศนทางการบริหารจัดการภาครัฐตางๆเหลานี้ 

เกิดขึ้นเปนปฏิกิริยาตอบสนองตอขอจํากัดของกระบวนทัศนการบริหารราชการแบบด้ังเดิม  (OPA) ที่นับวัน
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จะไมสามารถใหคําตอบตอปญหาและความทาทายจากระบบการแขงขันของประเทศในโลกยุคเศรษฐกิจ

บนฐานของความรูได 

 

จากการจัดการภาครัฐแนวใหม (NPM) สู การบริการสาธารณะแนวใหม (NPS) 

จากการที่ แนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม ( NPM) ไดสงผลใหเกิดการปฏิรูประบบราชการใน

ประเทศตางๆ ทั่วโลกในชวงสองทศวรรษที่ผานมาดังที่มองเห็นเปนรูปธรรม ไดแก การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ  

การจางเหมางานเอกชน การใชกลยุทธแบบธุรกิจเอกชน การมองประชาชนเปนลูกคา หรือการขับเคลื่อน

เศรษฐกิจการคาแบบทุนนิยมเสรี เปนตน ทั้งหมดนี้สงผลใหเสนแบงระหวางภาครัฐกับภาคธุรกิจเอกชนมี

ความเปลี่ยนแปลงอยางมีนัยสําคัญ คือ เปนการป ฏิรูประบบราชการในแบบที่มุงนําเอาอุดมการณของ

ระบบตลาดเขาสูภาครัฐ ( Marketization of the State) (Osborne and Gaebler, 1992 ) อยางไรก็ตาม

ในทางปฏิบัติจริง NPM เร่ิมมีกระแสถูกวิพากษวิจารณวาการมองสถานะประชาชนพลเมืองใหมีฐานะเปน

ลูกคา อาจเปนวิธีคิดในเชิงธุรกิจมากเกินไปจนอาจมองขามความเปนพลเมืองที่มีสิทธิตามที่กฎหมาย

รัฐธรรมนูญรับรองความเสมอภาค 

เพ่ือเสนอคําตอบตอประเด็นปญหาเหลานี้ นักวิชาการดานการบริหารรัฐกิจชื่อ  Denhardt and 

Denhardt (2000) ไดเสนอทางเลือกใหมทางการบริหารภาครัฐที่เนนคุณคาของความเปนพลเมือง 

(Citizenship) ในระบอบประชาธิปไตย การมีสวนรวมของชุมชนและภาคประชาสังคม และ แนวคิดที่วา 

ราชการควรบริหารโดยการสรางเครือขายและความรวมมือในสังคมมากกวาจะมีบทบาทในเชิงกํากั บ 

(Steer) หรือ ควบคุม (Control) สังคม (Denhardt and Denhardt, 2000)  

ดังที่ไดกลาวมาแลว การบริการสาธารณะแนวใหม  (NPS) มีจุดเนนที่คานิยมประชาธิปไตยและ

ความเปนพลเมือง ภายใตแนวคิดลาสุดทางรัฐประศาสนศาสตรนี้ รัฐจะสงมอบบริการเพ่ือประโยชน

สาธารณะ บนหลักการเจ็ดประการคือ  1) การใหบริการประชาชนในฐานะพลเมืองแหงรัฐ ( Citizens) มิใช

ลูกคา (Customers)  2) บริหารราชการโดยถือผลประโยชนแหงสาธารณะเปนเปาหมาย มิใชเปนเพียงผล

พลอยไดจากกระบวนการป ฏิรูปที่ตนสรางขึ้น  3) ใหคุณคาความเปนพลเมืองและการบริการสาธารณะ

เหนือความเปนผูประกอบการ ในทัศนะนี้ คน ตองไดรับความสําคัญมากกวา ประสิทธิภาพการผลิต         

4) ผูบริหารภาครัฐควรเรียนรูการคิดเชิงยุทธศาสตร แตนําไปปฏิบัติตามหลักประชาธิปไตย  5) ตระหนักวา

การสรางใหเกิดภาระรับผิดชอบ (Accountability) พรอมไปกับ การตอบสนองเปาหมายและผูมีสวนไดเสีย

ทุกฝาย เปนกระบวนการที่ละเอียดออนและใชเวลา  6) รัฐเปนผูนําในการใหบริการโดยยึดคุณคาทางสังคม

มากกวาจะเปนผูกํากับ หรือ ควบคุมทิศทางของสังคม และ 7) เห็นคุณคาของการมีสวนรวมคิดรวมทําโดย

ภาคประชาชน โดยการสรางหนาตางแหงโอกาส สรางเครือขายความรวมมือและการมีสวนรวมจากทุกภาค

สวนใหเกิดขึ้น (Denhardt and Denhardt, 2011) 
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ขอเสนอของ NPS ที่ไดกลาวมาทั้งหมดขางตนนี้ สอดคลองกับบริบทการเมืองการปกครองใน

หลายๆ ประเทศโดยเฉพาะในกลุมประเทศกําลังพัฒนา ซึ่งพบวาการประยุกตใชกระบวนทัศน NPM มักจะ

ไมบรรลุผลในการพัฒนาประเทศเทาที่ควร ( Robinson, 2015) ซึ่งอาจเปนเพราะขอบกพรองในประเด็น

ตางๆ  ของ NPM ที่ชี้ใหเห็นโดยแนวคิด NPS ในฐานะที่เปนสมมติฐานแยง ( antithesis)  หรือ อาจเปน

เพราะประเทศกําลังพัฒนาขาดโครงสรางพ้ืนฐานในการรองรับระบบการใหบริการประชาชนในฐานะลูกคา

ไดอยางเต็มที่ และ ฝายการเมืองก็ไมมีธรรมาภิบาลพอที่จะบริหารประเทศแบบการบริหารธุรกิจ ตลอดจน

การที่ NPS ใหเหตุผลที่ไมเห็นดวยกับตัวแบบเศรษฐศาสตรและทางเลือกสาธารณะที่เปนพ้ืนฐานของ NPM 

เพราะมนุษยลวนมีขอจํากัดในการใชเหตุผลและทักษะในการตระหนักรูที่แตกตางกัน 

ดังกรณีของประเทศไทยในปจจุบันที่รณรงคใหประชาชนมีความเปน “พลเมือง” ( citizen) และ ให

ใชเปนคําเรียกไมใช “ผูรับบริการ” “ราษฎร” หรือ แมกระทั่ง “ประชาชน” ภายใตวาทกรรม “ประชารัฐ”  

ประชาชนคือ “พลเมือง” ที่ตองคํานึงถึงผลประโยชนสาธารณะ ( Public Interests) มากกวาผลประโยชน

ปจเจกบุคคล (Individual Interests) เม่ือพิจารณาจะประเด็นนี้ จะเห็นวา NPS คอนขางจะไดเปรียบกวา 

NPM ในฐานะของหลักพ้ืนฐานดานนโยบายรัฐบาลของประเทศกําลังพัฒนาที่มีแนวโนมคอนไปทางการใช

อํานาจพิเศษในการบริหารประเทศ และ มีคานิยมหลักที่ยังเชื่อวาการใชวิจารณญาณของปจเจกบุคคลอาจ

ไมไดวางอยูบนหลักเหตุผลเสมอไป 

กรณีของประเทศไทยภายใตบริบททางการเมืองและสังคมปจจุบันหลัก NPS จึงถูกใชเปนคําตอบ

ในเชิงนโยบายการบริหารประเทศมากกวาหลัก NPM ซึ่งเชื่อกันวาเคยถูกใชเปนกรอบในการบริหาร

ประเทศแบบบริหารกิจการเอกชน โดยในความเปนจริงแลว การบริหารงานองคการภาครัฐยอมมีความ

สลับซับซอนในเชิงภารกิจและสงผลตอประชาชนมากกวาการบริหารงานในภาคธุรกิจเอกชน บางคร้ังการ

ลดกฎระเบียบอาจมีความยืดหยุนในการบังคับใชจนเกิดชองโหว นําไปสูการทุจริตเชิงนโยบายและความ

ขัดแยงตอผลประโยชนโดยรวมในระยะยาวของประเทศชาติ เพราะการที่รัฐสวมวิญญาณผูประกอบการมา

บริหารประเทศนั้น ทําใหขาดการตรวจสอบที่ดี และ นําไปสูการแสวงหาผลประโยชนใหตนเองและพวก

พองได 

ดังนั้นกรอบการมองของ NPM ที่อธิบายความสัมพันธระหวางผูใหบริการ ( Service Provider) กับ 

ผูบริโภค ( Customers) ตามแนวคิด NPM จึงแทนที่ดวยกรอบการมองความสัมพันธระหวาง “รัฐ” กั บ 

“พลเมือง” ตามแนวคิด  NPS แตอยางไรก็ตาม NPS ก็มีจุดบกพรองจากการที่พยายามมุงใหเหตุผลที่จะ

หักลาง NPM มากเกินไป บกพรองในเชิงตรรกะ อาทิเชน การที่นักวิชาการที่เชื่อม่ันใน NPS กลาววา NPM 

ลดฐานะของประชาชนที่มีสิทธิหนาที่ของความเปนพลเมืองใหเหลือแคความเปนผูซื้อสินคาและบริการ

เทานั้น และบอกวาผูที่ไมไดเสียภาษี (หรือไมมีความสามารถที่จะเสียภาษี) เชน เด็ก คนชรา ผูพิการ ที่ไมมี

รายได จะไมไดรับการบริการจากรัฐตามแนวคิดของ แตในความเปนจริงแลว  NPM ถือวาการบริการ
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สาธารณะขั้นพ้ืนฐานเปนหนาที่ของรัฐ ถาสงมอบอยางมีประสิทธิภาพบรรลุตามเปาหมายแลว จึงคอยไป

ทํางานพิเศษเพ่ือสรางรายไดเขาสูหนวยงานแบบภาคเอกชน ซึ่งจะทําใหรัฐบาลมีคุณสมบัติของ

ผูประกอบการที่บริหารงบประมาณแผนดินแลวไมขาดทุน เปนการใชเงินภาษีประชาชนอยางคุมคา และ มี

ประสิทธิภาพ นี่คือปราก ฏการณที่บางคร้ังแนวคิดที่มาที่หลังมักจะมุงหักลางแนวคิดกอนหนาที่เปน

เปาหมายจนอาจละเลยความถูกตองทางวิชาการจึงมีทั้งเหตุผลทั้งที่สมควรตองพิจารณากระบวนทัศนใหม

หลัง NPM และเหตุผลที่ตองคงหลักการบางอยางของ NPM ไว แตอยางไรก็ตาม คานิยมและการตระหนัก

ของสังคมในแนวทางประชาสังคม ( civil society) ทําให NPS กลายมาเปนความทาทายในกรอบการ

บริหารภาครัฐ สวนจะเขามาแทนที่ NPM ในกระแสการบริหารจัดการภาครัฐในระดับสากลหรือไมนั้นเปน

เร่ืองที่แวดวงวิชาการดานรัฐประศาสนศาสตรตองติดตามเฝาดูตอไป 

 

การวิเคราะหรูปแบบการจัดองคการภาครัฐโดยใชทฤษฎีโครงสรางเชิงสถานการณ 

ทฤษฎีโครงสรางเชิงสถานการณ ( Structural Contingency Theory) มีฐานคติวาองคการมี

ปฏิสัมพันธโตตอบกับสิ่งแวดลอมเสมอไมวาจะโดยสมัครใจหรือไมก็ตาม ดังนั้นความสามารถในการ

ปรับตัวใหเขากับสิ่งแวดลอมที่มีการแขงขันและมีพลวัติสูง จึงเปนปจจัยที่จะชี้วัดการอยูรอดและการ

เจริญเติบโตขององคการ จากการที่ทฤษฎีองคการในยุคปจจุบันอยูบนพ้ืนฐานของแนวคิดสิ่งแวดลอมแบบ

เปด  โดยระดับความสัมพันธระหวางองคการและสิ่งแวดลอม มีทั้งที่เปนความสัมพันธแบบแนนแฟน  (tight 

coupling) หมายความวา ถาสิ่งแวดลอมเปลี่ยนไปอยางไร องคการจะไดรับผลกระทบนั้นโดยตรงทันทีและ

ตองเปลี่ยนแปลงตนเองเพ่ือใหมีความสอดคลองกับสภาพแวดลอม  ในขณะที่ความสัมพันธแบบหลวม 

(loose coupling) มีความหมายวา องคการไมเพียงแตสามารถปรับตัวใหเขากับสิ่งแวดลอมเทานั้น แต

องคการยังสามารถนําการเปลี่ยนแปลงสูสิ่งแวดลอมนั้นไดอีกดวย ทฤษฎีโครงสรางเชิงสถานการณมอง

องคการเปนระบบที่มีปจจัยนําเขา กระบวนการและผลผลิต ระบบจะพยายามรักษาตนเองใหอยูรอด และ

ในระบบเปดจะมีทางเลือกที่ดีที่สุดหลายทาง (equifinality) ดังนั้น ทฤษฎีโครงสรางเชิงสถานการณจึงเสนอ

วาโครงสรางองคการที่ดีที่สุดไมไดมีอยูแบบเดียว แต โครงสรางองคการที่ดีที่สุดจะตองมีความสอดคลอง 

(fit) กับสิ่งแวดลอมที่กําหนดสถานการณนั้นๆ (ทิพวรรณ หลอสุวรรณรัตน, 2546 ) 

ตามหลักการจัดโครงสรางเชิงสถานการณ โครงสรางขององคกรภาครัฐในกระแสการจัดการภาครัฐ

แนวใหม ควรมุงไปที่การปรับขนาดใหเล็กลงและเพ่ิมความคลองตัวในเชิงการบริหารจัดการ โดยพิจารณา

จากภารกิจสาธารณะขององคกรและปจจัยดานอ่ืนๆ เชน สิ่งแวดลอมการบริหารจัดการ กลยุทธเชิงรุก  

ความสามารถในการปรับใชเทคโนโลยี ตลอดจน การพัฒนาศักยภาพของบุคลากรภายในองคการ เปนตน  

ในกรณีของ องคการในระบบราชการด้ังเดิมที่เปนภารกิจดานการปกครอง ยังตองมีโครงสรางการทํางานที่

ยึดโยงกับกฎระเบียบคอนขางสูง ยังทํางานแบบที่ตองมีลายลักษณอักษร (ไมวาจะเปนเอกสารกระดาษ
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หรือ e-document) และยังคงตองพ่ึงพาเทคโนโลยีสําหรับงานประจํา  (routine technology) ในระดับสูง 

ทั้งหมดนี้ไมใชสิ่งลาสมัยเสมอไป ทฤษฎีโครงสรางเชิงสถานการณมองวาทฤษฎีระบบราชการ 

(Bureaucracy) จะลาสมัยหรือไมนั้น ขึ้นอยูกับบริบทที่กําหนดโดยตัวแปรเชิงสถานการณอ่ืนๆในระบบการ

บริหารจัดการขององคการนั้นๆ (Mintzberg, 1983; Morgan, 1997) 

ดังนั้น ในกรณีของการป ฏิรูปองคกรภาครัฐตามคํากลาวที่วา “ Bureaucracy is Dead” อาจไมใช

สูตรสําเร็จทั้งหมดสําหรับการกําหนดโครงสรางที่เหมาะสมกับองคกรภาครัฐทุกประเภทในกระแสการ

ปรับเปลี่ยนกระบวนทัศนการบริหารองคการภาครัฐในปจจุบัน ในสวนขององคการภาครัฐรูปแบบพิเศษ

ตางๆ  ตลอดจนรัฐวิสาหกิจ (ทั้งแบบด้ังเดิมและที่มีสถานะเปนบริษัทมหาชน) ที่มีภารกิจในการตอบสนอง

ปญหาและโอกาสของประชาชนในสังคมสมัยใหม จึงตองการรูปแบบโครงสรางองคการที่มีความคลองตัว

กวาองคการระบบราชการที่มีภารกิจทางการปกครอง ในการขับเคลื่อนองคการภาครัฐรูปแบบพิเศษเหลานี้ 

จึงเหมาะสมกับโครงสรางองคการแบบสิ่งมีชีวิต (Organic structure) ที่มีความยืดหยุนมากกวา เพราะใน

การปรับเปลี่ยนวิธีการบริหารองคกรภาครัฐตามแนวคิดรัฐประศาสนศาสตรแบบด้ังเดิมมาสูแนวคิดการ

จัดการภาครัฐแนวใหมนั้น การจัดโครงสรางองคการแบบเคร่ืองจักร ( Mechanistic structure) การจัด

โครงสรางองคการแบบสิ่งมีชีวิต ( Organic structure) และ การจัดโครงสรางองคการแบบเครือขา ย 

(Network structure) ตางมีความสามารถในการตอบสนองภารกิจสาธารณะที่ถูกกําหนดไวในแตละดานที่

แตกตางกัน (Daft, 1998) โครงสรางแบบสรางมีชีวิต และ โครงสรางแบบเครือขาย อาจสรางความยืดหยุน

และความสามารถในการปรับตัวไดมากกวาสําหรับกรณีขององคกรภาครัฐที่มีภารกิจบนฐานความรูและ

ขอมูลขาวสารในขณะที่โครงสรางแบบเคร่ืองจักรอาจมุงไปที่ประสิทธิผลของการใชอํานาจปกครอง เพ่ือ

ดูแลความสงบเรียบรอยของสังคม เปนตน 

 

บทสรุป 

การเปลี่ยนยายกระบวนทัศนทางรัฐประศาสนศาสตรจะเปนการพัฒนาของคูความขัดแยง 

(Dialectic) ระหวางหลักคิดของความมีเหตุผล ( Rationality) กับหลักคิดดานมนุษยนิยม ( Humanism)  

เปรียบไดกับลูกตุม (pendulum) ของนาฬิกาโบราณที่ เม่ือมีแรงเหว่ียงไปในทิศทางหนึ่งแลวจะมีแรงเหว่ียง

กลับไปในทิศทางตรงกันขามเสมอ การที่แนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม ( NPM) เนนมิติของความมี

เหตุผลในการใหบริการของรัฐสูประชาชนมากเกินไป ก็จะเกิดป ฏิกิริยาตอตานที่อยากใหหันมาให

ความสําคัญกับมิติดานมนุษยมากขึ้น จึงเกิดแนวคิดการบริการภาครัฐแนวใหม  (NPS) ซึ่งเปนแนวคิดหลัง

ยุคการจัดการภาครัฐแนวใหม (NPM) และเชื่อวาหาก NPS เนนแนวคิดมนุษยนิยมสูงเกินไป แนวคิดดาน

เหตุผลก็จะกลับมาอีกคร้ังแนวคิดการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม ( NPM) เปนหลักการบริหารที่มีความ

เปนสากล สามารถปรับใชกับภารกิจองคการไดหลายรูปแบบ ไมวาจะเปนระบบราชการ ซึ่งมีภารกิจเนนไป
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ในเชิงการปกครอง หรือ รัฐวิสาหกิจที่เนนการใหบริการสาธารณูปโภคแกประชาชน แตในขณะเดียวกับก็

ตองมีความยั่งยืนในเชิงการประกอบการ ( entrepreneurship) และ การเติบโต เชน องคการมหาชนใน

รูปแบบใหมๆ  ที่มีความจําเปนอยางมากในฐานะกลไกขับเคลื่อนความสามารถในเชิงแขงขันและความ

ยั่งยืนในการพัฒนาประเทศ สวนแนวคิด NPS จะเนนความสําคัญของการรับผิดชอบตอสาธารณะ ( Public 

Accountability) มากกวาการตอบสนองผูบริโภคภายใตกลไกการตลาดแบบ NPM ที่อาจมองขาม

ความสําคัญของการมีสวนรวมจากภาคประชาชนในการบริหารสาธารณะตามหลักการประชาธิปไตย ที่ถือ

วาประชาชนมีสถานะเปนพลเมืองซึ่งมีทั้งสิทธิ หนาที่ และความรับผิดชอบ รัฐและบุคลากรของรัฐตองรับใช

ประชาชน (Serving) โดยเปลี่ยนจากการใชอํานาจปกครองในการบริหารราชการ มาเปนบทบาทในการ

เจรจาประสานผลประโยชน และเปนสื่อกลางในการประสานคานิยมรวมกันในหมูพลเมือง ชุมชน และกลุม

ทางสังคมตางๆ ซึ่งกลไกที่จะนําไปสูประสิทธิภาพของการบริหารราชการและสรางใหเกิดเครือขายความ

รวมมือที่ต้ังอยูบนความสมดุลในการตรวจสอบความโปรงใสและภาระรับผิดชอบระหวางภาครัฐ 

ภาคเอกชน และ ภาคประชาชนตอไป  

อยางไรก็ตาม ไมวาจะการบริหารราชการไทยจะยังอยูในยุคของ  NPM หรือกําลังจะเปลี่ยนแปลง

ไปสูการปรับใชแนวคิด NPS ก็ตาม ควรมองเปาหมายของการบริหารราชการในภาพใหญที่อาจไม

จําเปนตองเลือกเอาอยางใดอยางหนึ่งเสมอไป ในกรณีของประเทศกําลังพัฒนาควรมีการเลือกสรรปรับใช

กระบวนทัศนทางรัฐประศาสนศาสตรเหลานี้ไดทั้งหมด  ทั้งนี้เพ่ือเปาหมายคือการพัฒนาระบบราชการให

เปนกลไกของรัฐที่มีประสิทธิภาพในการสงเสริมคุณภาพชีวิตที่ดีของประชาชนอยางยั่งยืน 
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