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 “...วิวัฒนาการของการบริหารหารจัดการภาครัฐของประเทศไทยพัฒนาไปอยางไร... ประเทศไทยยัง

เปนรัฐท่ีมีรูปแบบการบริหารจัดการแบบลาสมัยหรือกาวขึ้นมาสูประเทศท่ีมีรูปแบบการบริหารจัดการภาครัฐ

แนวใหม... แลวอะไรคือตัวสะทอนระดับการพัฒนาการบริหารภาครัฐของไทย... ตลอดจนการปฏิรูปภาครัฐ

ของไทยตามแนวคิดสมัยใหมประสบความสําเร็จจริงหรือไม แลวทายที่สุด ทิศทางและอนาคตของการบริหาร

จัดการภาครัฐของประเทศไทย "ควร" จะดําเนินไปในอยางไร...? ”  

 สาเหตุท่ีผูเขียนนําเอาประเด็นคําถามดังกลาวมานําเสนอนั้น ความเปนจริงแลวมิไดเจตนาที่จะถาม

คําถามเหลานี้โดยตรงกับผูอาน แตมีความมุงหมายที่จะชวนใหผูอานไดมารวมกันวิเคราะหและหาคําตอบใหกับ

ประเด็นคําถามขางตนเหลานี้ ซึ่งถูกนํามาอธิบายไวในหนังสือ “พัฒนาการการบริหารภาครัฐของไทย : จากอดีต
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วิวัฒนาการของระบบการบริหารราชการแผนดินของประเทศไทยในยุคสมัยดั้งเดิมและสมัยใหม สําหรับสวนที่ 2 

จะเปนเรื่องของ “พัฒนาการการบริหารภาครัฐแนวใหมในประเทศไทย” ซึ่งในสวนนี้จะมุงนําเสนออิทธิพลของ

บริบททาง เศรษฐกิจ สังคม และปจจัยตาง ๆ ที่มีผลใหเกิดการปฏิรูปหรือการพัฒนาระบบบริหารภาครัฐของไทย 

ตอมาในสวนที่ 3 นั้น เปนเรื่องของ “การบริหารภาครัฐแนวใหมในประเทศไทย” ซึ่งผูเขียนไดอธิบายถึงแนวคิด

ทางการบริหารภาครัฐแนวใหมกับการปฏิรูประบบบริหารราชการแผนดินของประเทศไทย ตลอดจนปจจัยที่

สะทอนใหเห็นถึงความเปนรัฐทีม่ีรูปแบบการบริหารจัดการสมัยใหม สําหรับในสวนที่ 4 นั้น เปนเรื่องของ “องคกร

มหาชน: ผลผลิตจากการปฏิรูประบบราชการไทย” โดยผูเขียนไดนําเสนอผลการศึกษาวิเคราะหเปรียบเทียบ

ผลสัมฤทธิ์ทางการบริหารงานขององคกรมหาชนในประเทศไทยกับประเทศสิงคโปร ตอมาในสวนที่ 5 นั้น 

“มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ: แนวคิดการบริหารงานอุดมศึกษาแนวใหม?” เปนการนําเสนอวิวัฒนาการทางการ

บริหารจัดการอุดมศึกษาของประเทศไทย ตลอดจนการวิเคราะหเปรียบเทียบผลสัมฤทธ์ิที่เกิดขึ้นของมหาวิทยาลัย

แตละประเภทดวย โดยเฉพาะอยางย่ิงมหาวิทยาลัยในระบบกับนอกระบบ สําหรับในสวนสุดทายของหนังสือเลมนี้ 

พูดถึงทิศทางและอนาคตของการบริหารภาครัฐในประเทศไทยผานมุมมองการบริหารจัดการภาครฐัแนวใหม ซึ่งได

นําเสนอแนวทางการปฏิรูปและเงื่อนไขที่จะนําไปสูความสําเร็จของการปฏิรูปการบริหารจัดการภาครัฐในประเทศ

ไทยดวย   

 แนนอนวาหนังสือเลมนี้มุงนําเสนอ "พัฒนาการ" การบริหารจัดการภาครัฐของไทย ดังน้ันในเบื้องตนนี้

ผูเขียนจึงทําความเขาใจกับคํานิยามของคําวา "พัฒนาการ" จากมุมมองของผูเขียนเองซึ่ง "พัฒนาการ" นี้ หมายถึง 

“การเปลี่ยนแปลงที่แตกตางไปจากสถานภาพเดิม โดยการเปลี่ยนแปลงนั้นดําเนินไปพรอมกับการพัฒนาอยาง

ตอเนื่อง หรือเกิดการเปลี่ยนแปลงไปในทางที่ดีข้ึน ซึ่งรูปแบบการเปลี่ยนแปลงดังกลาวจะเปนไปอยางงายหรือมี

โครงสรางที่สลับซับซอนนั้นก็ข้ึนอยูกับระดับศักยภาพของฝายขับเคลื่อนการพัฒนา” ดังนั้น ในมุมมองของ 

"พัฒนาการทางการบริหารจัดการภาครัฐ" จึงเปนการเปลี่ยนแปลงในเชิงโครงสราง รูปแบบ และวิธีในการ

บริหารงานเพ่ือใหการบริหารราชการแผนดินมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และเกิดผลสัมฤทธ์ิมากที่สุด ซึ่งหนังสือ

เลมนี ้ไดนําเสนอใหเห็นถึงวิวัฒนาการของการเปลี่ยนแปลงในเชิงโครงสรางและผลสัมฤทธิ์ที่เกิดขึ้นจากการปฏิรูป

ระบบบริหารจัดการภาครัฐแนวใหมของประเทศไทย ซึ่งผู เ ขียนจะนําเสนอดวยการพรรณนาวิเคราะห 

(descriptive analysis) โดยมีรายละเอียดดังตอไปนี้ 

 ในสวนตนของหนังสือเลมน้ี 3 บทแรก เปนการนําเสนอวิวัฒนาการของระบบการบริหารราชการใน

ประเทศไทยภายใตกรอบแนวคิดทฤษฎีของทั้งการบริหารจัดการภาครัฐแบบดั้งเดิมและสมัยใหม ซึ่งผูเขียนไดหยิบ

ยก "กระบวนการพัฒนาการบริหารจัดการภาครัฐของไทย" มาเปนตัวแปรหลักเพื่อวิเคราะหใหเห็นถึง          

การเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสรางและผลกระทบที่เกิดขึ้นจากการพัฒนาระบบราชการของไทยในอดีตจนถึงปจจุบัน 

โดยการบริหาราชการราชของไทยในยุคดั้งเดิมนั้น มีมาตั้งแตการปกครองในสมัยสุโขทัยเรื่อยมาจนกระท่ังถึง         

รัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว อยางไรก็ตาม จุดเริ่มตนของการปฏิรูประบบบรหิารราชการ

ในยุคสมัยใหมของไทย เกิดขึ้นนับตั้งแตยุคสมัยแหงการปฏิรูประบบราชการของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา

อยูหัวเปนตนมา อันมีผลใหโครงสรางการบริหาราชการแผนดินของไทยท่ีมาแตโบราณกาลเปลี่ยนไปในแบบที่มี

ความเปนสมัยใหมมากขึ้นเฉกเชนประเทศตะวันตก ตลอดจนยังถือเปนยุคเริ่มตนแหงการทดลองวางรากฐานการ
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ปกครองทองถิ่นของประเทศไทยอีกดวย โดยการปฏิรูประบบราชการใหมีความทันสมัยน้ัน พระบาทสมเด็จพระ

จุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดรับอิทธิพลของแนวคิดระบบราชการ (Bureaucracy) ของแม็กซ เวเบอร ซึ่งไดนํามา

ประยุกตใชใหเขากับบริบทของสังคมไทยในขณะนั้นดวย ซึ่งทฤษฎีระบบราชการของเวเบอรนี้ถือเปนการบริหาร

รัฐกิจแบบดั้งเดิม ซึ่งจะมีประสิทธิภาพสูงสุดเมื่อถูกนําไปประยุกตใชในระบบสังคมและการปกครองที่เปน

ประชาธิปไตย ภายใตการทํางานของขาราชการที่มุงทํางานเพื่อผลประโยชนของสวนรวม (Kaufman, 1956) 

ดังนั้น เน่ืองมาจากในชวงเวลาดังกลาวประเทศไทยยังไมมคีวามเปนประชาธิปไตยและกลุมอํานาจในระบบราชการ

ยังถือครองอํานาจและมีกระบวนทัศนทางการบริหารแบบดั้งเดิม สงผลใหตลอดระยะเวลาที่ผานมาระบบราชการ

ของประเทศไทยจึงประสบปญหาในดานตาง ๆ มากมาย อันเปนผลมาจากสาเหตุหลัก 3 ประการ ไดแก              

1) ปญหาเชิงโครงสราง ท่ีมีลําดับข้ันบังคับบัญชาหลายชั้นและขนาดของฝายขาราชการมีขนาดใหญ 2) ปญหา

วัฒนธรรมเชิงอํานาจนิยม อันเปนผลมาจากระบบราชการของไทยท่ีมุงรวมอํานาจการตัดสินใจตาง ๆ ไวที่

สวนกลาง และ 3) ปญหาการยึดกระบวนทัศนเดิมที่ลาสมยัในการทํางาน โดยขาราชการในฐานะฝายปฏิบัติการมกั

ยึดติดกับกฎระเบียบแบบแผนมากกวาการตอบสนองความตองการของประชาชน  

 อยางไรก็ตาม ในชวงปลายทศวรรษ 1970 อิทธิพลของกระแสโลกาภิวัตนและแนวคิดเสรีนิยมไดสงผล

กระทบโดยตรงตอการบริหารจัดการภาครัฐรวมถึงระบบเศรษฐกิจในทุกประเทศทั่วโลก โดยการดําเนินนโยบาย

ทางเศรษฐกิจและการเมืองของประเทศมหาอํานาจลวนสงผลกระทบโดยตรงกับประเทศตาง ๆ ดวยเหตุนี้ ในชวง

เวลาดังกลาวจึงเกิดกระแสการปฏิรูปภาครัฐใหทันสมัยขึ้นในหลายประเทศ เชนเดียวกับประเทศไทยก็ไดรับ

อิทธิพลจากระบบเสรีนิยมและกระแสโลกาภิวัตนเหลานี้โดยตรง ซึ่งเห็นผลกระทบไดอยางชัดเจนที่สุดในชวง

วิกฤตการณทางเศรษฐกิจในป 2540 หรือที่เราเรยีกวา "วิกฤติการณตมยํากุง" ทําใหประเทศไทยไดไปขอกูยืมเงนิ

จากกองทุนการเงินระหวางประเทศ (International Monetary Fund: IMF) ซึ่งเปนหนวยงานที่ใหความ

ชวยเหลือดานการเงินแกประเทศท่ีประสบวิกฤตการณทางเศรษฐกิจในชวงเวลาดังกลาว โดยประเทศไทยไดขอ

กูยืมในวงเงินจํานวน 19.9 ลานดอลลารสหรัฐ แตไทยถอนเงินกูยืมมาใชเพียง 14,400 ลานดอลลารสหรัฐ ซึ่งการ

กูยืมดังกลาวนั้น อยูภายใตเงื่อนไข 3 ประการ คือ 1.) ประเทศไทยจะตองทําการปฏิรูประบบการเงินของประเทศ 

2.) ประเทศไทยจะตองมีการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจของประเทศที่มีผลตอการพัฒนาและฟนฟูเศรษฐกิจใน

ประเทศของตน และ 3.) ตองมีการปฏิรูปโครงสรางการบริหารงานภาครัฐใหมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น ซึ่งเงื่อนไข

ทั้ง 3 ประการเหลานี้ เปนขอตกลงท่ีถูกกําหนดขึ้นโดย IMF กอนที่จะมีการอนุมัติเพื่อปลอยเงินกูใหกับประเทศ

ไทย  และประเทศไทยก็ไดยินยอมปฏิบัติตามขอตกลงดังกลาวจึงสงผลใหในเวลาตอมาไดเกิดการปฏิรูปโครงสราง

ทางเศรษฐกิจและการบริหารจัดภาครัฐในดานตาง ๆ อยางกวางขวาง ไดแก 1) การจัดตั้งองคการเพ่ือปฏิรูประบบ

สถาบันการเงิน (ปรส.) เพื่อมาแกไขปญหาของสถาบันการเงินท้ัง 58 แหงในชวงเวลาดังกลาว 2) การปฏิรูป

กฎหมายการเงินเพ่ือเปดเสรีทางการคาตามแนวคิดเสรีนิยมและกระแสโลกาภิวัตน เพ่ิมสิทธิใหชาวตางชาติ

สามารถเขามาถือหุนและครอบครองทรัพยสินและกิจการภายในประเทศไดเพิ่มมากข้ึน 3) ปรับปรุงมาตรการ

ทางการคลังของประเทศ อันไดแก ประกาศกําหนดอัตราแลกเปลี่ยนเปนระบบลอยตัว กําหนดอัตราดอกเบี้ย

ธนาคารเพ่ือไมใหคาเงินบาทลดลงกวาเดิม และดึงดูดเงินตราตางประเทศเขาสูประเทศไทยเพิ่มมากขึ้น การจัด

ทํางานงบประมาณแผนดินแบบรัดกุม รวมถึงการเพ่ิมภาษีสรรพสามิต และ 4.) การปฏิรูปการบริหารจัดการ
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ภาครัฐของไทย ซึ่งไดรับความชวยเหลือโดยตรงจาก IMF  ธนาคารโลก และธนาคารเพ่ือการพัฒนาเอเชีย ในการ

เขามาชวยเหลือและมีบทบาทสําคัญในการปฏิรูประบบราชการของประเทศไทย ซึ่งไดขอสรุปรวมกันวาประเทศ

ไทยจําเปนท่ีจะตองเสริมสรางธรรมาภิบาลและประสิทธิภาพของระบบราชการตามแนวทางของคอฟแมนและ

นักวิชาการสําคัญคนอ่ืนๆท่ีไดกําหนดตัวชี้วัดธรรมมาภิบาลของธนาคารโลก (Kaufmann, Kraay, and Zoido-

Lobaton, 1999a, 199b; Kaufmann, Kraay and Mastruzzi, 2006a, 2006b, 2007) โดยจะตองเปดโอกาสให

ภาคเอกชนเขามาทําหนาที่ในการใหบริการสาธารณะแกประชาชนหรือดําเนินงานดานใดดานหนึ่งที่เอกชน

สามารถทําไดดีหรือมีความเชี่ยวชาญมากกวารัฐ ตลอดจนสรางกลไกดึงดูคนท่ีมีความสามารถจากภาคเอกชนเขา

มาทํางานในภาครัฐใหมากข้ึน ในทายที่สุดแลวขอสรุปที่ไดจากธนาคารโลกเพ่ือใชเปนแนวทางหรือแผนงานในการ

ปฏิรูประบบราชการของประเทศไทยนั้นมีทั้งหมด 5 แผนงาน ซึ่งไดรับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตร ีในป 2542 

เปนผลใหเกิดกระบวนการเริ่มตนปฏิรูประบบบริหารจัดการภาครัฐของประเทศไทยอยางเปนรูปธรรม อันเปนผล

มาจากอิทธิพลของระบบการคาเสรแีละโลกาภิวัตน โดยแผนงานเพ่ือการปฏิรูประบบบรหิารจัดการภาครฐัของไทย

ทั้ง 5 แผนงานดังกลาว ไดแก 1) แผนการปรับเปลี่ยนบทบาท ภารกิจ และวิธีในการบริหารงานของภาครัฐ        

2)การปฏิรูประบบงบประมาณใหเปนแบบมุงเนนผลสัมฤทธ์ิ 3) การปรับเปลี่ยนระบบการบริหารงานบุคคลของ

ภาครัฐใหมีขนาดเล็กลงแตมีประสิทธิภาพมากขึ้น ปรับปรุงกระบวนการสรรหา พัฒนา และการรักษาบุคลากรที่มี

ความสามารถไวกับองคกรใหมีความทันสมัยมากข้ึน รวมถึงมีการนํารูปแบบบริหารงานบุคคลและประเมินผลงาน

แบบระบบคุณธรรมมาประยุกตใชดวย 4) การปรับเปลี่ยนและแกไขกฎหมายใหมีความทันสมัยที่เอ้ือตอการปฏิรูป

และพัฒนาประเทศท่ีสอดคลองกับสภาพปจจุบัน และ 5) การปรับเปลี่ยนวัฒนธรรมและคานิยมในการบริหารงาน

ของภาครัฐ 

 จะเห็นไดวา การปฏิรูปการบริหารจัดการภาครัฐของประเทศไทยใหมีความทันสมัยมากข้ึนนั้นลวนไดรับ

อิทธิพลมาจากแนวคิดลัทธิเสรีนิยมและอิทธิพลของกระแสโลกาภิวัตนโดยตรง ซึ่งอิงอยูบนแนวคิดพื้นฐานและ

มาตรการทางเศรษฐกิจที่สําคัญ 4 ดาน ไดแก 1) การปลอยใหกลไกตลาดมีบทบาทสําคัญในการขับเคลื่อนระบบ

เศรษฐกิจ ตลอดจนการเปดโอกาสใหภาคเอกชนเขามามีบทบาทสําคัญในการทํางานรวมกันกับรัฐหรือทํางานแทน

รัฐในการใหบริการสาธารณะที่อยูในความเช่ียวชาญของเอกชนดานใดดานหนึ่งแกประชาชน 2) การปรับปรุงแกไข

กฎหมายใหมีความทันสมัย ผอนปรนมาตรการทางกฎหมายเพื่อเพ่ิมสิทธิและอํานาจใหกับกลุมธุรกิจการเงินจาก

ตางประเทศใหเขามามีบทบาททางเศรษฐกิจในประเทศไดอยางเสรีมากข้ึน 3) การปฏิรูปการคลังของรัฐ ดวยการ

ตัดทอนคาใชจายที่เปนภาระทางการคลังของรัฐบาลมากเกินไป รวมถึงการแปรรูปรัฐวิสาหกิจประเภทตาง ๆ เพื่อ

ดําเนินกิจการหรือใหบริการแทนรัฐ และ 4) การมุงรักษาเสถียรภาพทางการคลังทั้งในระยะสั้นและระยะยาว 

 จะเห็นไดวา การปฏิรูปการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหมเริ่มเกิดขึ้นในประเทศไทยมาตั้งแต ป 2540 ซึ่ง

เห็นไดชัดเจนผานการปฏิรูปการทํางานของภาครัฐท่ีใหความสําคัญกับการสรางความโปรงใสและการมีสวนรวม

ของประชาชนเพิ่มมากข้ึน ดวยการออกกฎหมายสําคัญของชาติหลายฉบับที่มุงทําใหระบบราชการของไทยมี

ประสิทธิภาพมากขึ้น อันไดแก 1) รัฐธรรมนูญป 2540 2) แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 8 

(2540-2544) และ 9 (2545-2549) 3) พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน 2545 ท่ีมุงลําดับข้ันการ

ทํางานและยุบเลิกหนวยงานท่ีไมจําเปนของรัฐหลายแหง ตลอดจนมุงเนนการกระจายอํานาจสูทองถิ่น และ        
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4) พระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 ที่มุงเนนประโยชนสุข

ของสวนรวม มุงเนนผลสัมฤทธิ์ ประสิทธิภาพ และความคุมคาในการทํางาน ตลอดจนลดข้ันตอนการปฏิบัติงาน

รวมถึงปรับรูปแบบการบริหารราชการใหมีความทันสมัยมากข้ึน และดวยกฎหมายดังกลาวนี้เอง จึงสงผลใหเกิด

การปฏิรูปในเชิงโครงสรางของระบบราชการในประเทศไทย สงผลใหเกิดหนวยงานรูปแบบใหมเพิ่มขึ้นมา             

2 รูปแบบ ซึ่งเปนองคการท่ีมีอิสระในการบริหารงาน ตลอดจนเปดโอกาสใหเอกชนไดเขามามีบทบาทสําคัญในการ

ดําเนินกิจการของรัฐมากข้ึน โดยหนวยงานที่ผลลัพธจากกฎหมายปฏิรูประบบราชการของไทยใหมีความทันสมัย

ดังกลาว ไดแก 1) หนวยงานในกํากับของรัฐที่มีสถานะเปนนิติบุคคล และ 2) หนวยงานที่มีอํานาจและบทบาทใน

การใหบริการสาธารณะหรือดําเนินกิจการของรัฐแตไมใชองคกรของรัฐ (สํานักงานคณะกรรมการปฏิรูประบบ

ราชการ, 2553) โดยหนวยงานประเภทแรกที่เกิดขึ้นมาใหมนั้น มีมากถึง 357 องคการ ท้ังท่ีเปนสวนราชการ 

รัฐวิสาหกิจ องคการมหาชน และหนวยงานรูปแบบใหมประเภทพิเศษตาง ๆ  สวนหนวยงานประเภทที่สองน้ัน ถือ

เปนกลไกของรัฐในการใหบริการสาธารณะแตพนักงานไมไดมีสถานะเปนขาราชการ ซึ่งแบงไดเปน 3 ประเภท 

ไดแก สภาวิชาชีพ สถาบันภายใตมูลนิธิของสวนราชการ และนิติบุคคลเฉพาะกิจ 

 จากที่ไดนําเสนอไปขางตนนั้น ถือวาเปนสาระสําคัญในสวนตนของหนังสือพัฒนาการการบริหารภาครัฐ

ของไทย เลมนี้ ที่ปรากฏในบทท่ี 1-3  ซึ่งแสดงใหเห็นถึงรายละเอียดและวิวัฒนาการทางการปฏิรูปการบริหาร

จัดการภาครัฐของไทยมาตั้งแตสมัยสุโขทัยจนถึงยุคการปฏิรูปภาครัฐใหมีความทันสมัย ในป 2540 ภายใตกรอบ

แนวคิดของลัทธิเสรีนิยมและอิทธิพลของกระแสโลกาภิวัตน ซึ่งสงผลใหประเทศไทย "จําเปน" อยางย่ิงที่จะตองมี

การปรับเปลี่ยนและปฏิรูปวิธีการในการบริหารจัดการภาครัฐของไทยใหมีประสิทธิภาพและสอดคลองกับยุค

สมัยใหมใหมากขึ้น ทั้งในดานเศรษฐกิจ เสถียรภาพทางการคลัง และรูปแบบในการบริหารจัดการภาครัฐ จึงทําให

ประเทศไทยมกีารตรากฎหมายฉบับตาง ๆ ที่มุงเนนปฏิรูประบบบริหารราชการแผนดินใหมีประสิทธิภาพมากขึ้น 

อันทําใหเกิดหนวยงานและองคกรพิเศษรูปแบบตาง ๆ ที่เปนผลมาจากแนวคิดการบริหารภาครัฐแนวใหม ซึ่งเปด

โอกาสใหเอกชนไดเขามามีบทบาทในการดําเนินกิจการของรัฐมากขึ้น ลดขั้นตอนการทํางาน ปรับปรุง

ประสิทธิภาพการทํางานของระบบราชการใหดียิ่งขึ้น รวมถึงเกิดองคกรรูปแบบใหมท่ีมีอิสระทางการบริหารมาก

ขึ้นเพ่ือดําเนินกิจการของรัฐใหสอดคลองกับยุคสมัยที่เปลี่ยนแปลงไปอยูตลอดเวลา ดังนั้น ในสวนทายของหนังสือ

เลมนี้ ในบทท่ี 4-6 ผูเขียนจึงไดนําเสนอ "ผลผลิต" ที่เกิดจากการปฏิรูประบบบริหารจัดการภาครัฐของไทยในเชิง

เปรียบเทียบ โดยไดมีการวิเคราะหเปรียบเทียบ "ผลสัมฤทธ์ิ" การบริหารงานขององคการมหาชนรูปแบบใหมที่อัน

เปนผลผลิตที่เกิดข้ึนมาจากการปฏิรูปภาครัฐของประเทศไทย เปรียบเทียบกับองคกรมหาชนของประเทศสิงคโปร 

รวมถึงการวิเคราะหผลสัมฤทธ์ิจากการบริหารงานของมหาวิทยาลัยในกํากับของรฐั 2 ประเภท (มหาวิทยาลัยของ

รัฐที่ถูกแปรสภาพมาเปนมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐและมหาวิทยาลัยที่มีสถานะเปนมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ

นับตั้งแตมีการจัดตั้ง) เปรียบเทียบกับมหาวิทยาลัยของรัฐท่ีมีสถานะเปนสวนราชการ ดวยการวิเคราะหและ

ประเมินผานตัวชี้วัดที่แสดงผลสัมฤทธ์ิของการบริหารงาน 3 ดาน ไดแก 1. การประเมินประสิทธิภาพ (efficiency) 

ซึ่งใชตัวชี้วัดหลัก 2 ดาน คือ ตนทุนตอหนวยผลิต และอัตราสวนคาใชจายเพ่ือการบริหารองคการ 2. การประเมิน

ประสิทธิผล (effectiveness) ซึ้งใชตัวชี้วัดหลัก 2 ดาน คือ ดานผลผลิต (output) และผลลัพธ (effect) ท่ีมี
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คุณภาพ และ 3. การประเมินความโปรงใส (transparency) มีตัวช้ีวัดท่ีสําคัญคือ การเปดเผยขอมูลสําคัญของ

องคการใหแกประชาชนไดรับทราบ 

 อยางไรก็ตาม ในการศึกษาองคการมหาชนเปรียบเทียบของไทยและสิงคโปรนั้น ผูเขียนไดจําแนก

ประเภทขององคการมหาชนที่เลือกมาศึกษาออกเปน 3 ประเภท โดยเลือกมาประเภทละ 2 องคการ โดยในกรณี

ของประเทศสิงคโปร ไดแก 1.) องคการวิจัยและพัฒนาที่สังกัดกระทรวงการพัฒนาประเทศหนึ่งองคการและที่

สังกัดกระทรวงศึกษาธิการอีกหนึ่งองคการ 2.) องคการสงเสริมและพัฒนาซึ่งทั้งสององคการสังกัดกระทรวง

อุตสาหกรรมและการคา และ 3.) องคการกํากับดูแลมาตรฐานการศึกษาซึ่งท้ังสององคการที่เลือกมาสังกัด

กระทรวงศึกษาธิการ สวนในกรณีของประเทศไทย ไดแกองคการมหาชนประเภท 1.) องคการวิจัยและพัฒนาที่

สังกัดกระทรวงเกษตรและสหกรณหนึ่งองคการและอีกองคการสังกัดกระทรวงวัฒนธรรม 2.) องคการสงเสริมและ

พัฒนาที่สังกัดกระทรวงการคลังหนึ่งองคการและสงักัดกระทรวงวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีอีกหนึ่งองคการ และ 

3.) องคการกํากับดูแลมาตรฐานที่สังกัดสํานักนายกรัฐมนตรีหน่ึงองคการและอีกหนึ่ งองคการสังกัด

กระทรวงศึกษาธิการ โดยสรุปองคการมหาชนที่ผูเขียนไดนํามาศึกษาเปรียบเทียบประกอบดวย 12 องคการ ไทย 

6 องคการ และสิงคโปรอีก 6 องคการ ในกลุมประเภทองคการมหาชนในรูปแบบเดียวกัน ซึ่งผูเขียนก็ไดมีการ

นําเสนอเปรียบเทียบบทบาทหนาที่ขององคการมหาชนแตละประเภท รวมถึงนําเสนอการวิเคราะหผลสัมฤทธ์ิใน

การทํางานขององคการมหาชนทั้งสองประเทศ ซึ่งพบวาใน ดานประสิทธิภาพ (Efficiency) นั้น องคการมหาชน

ของประเทศไทยท้ัง 3 ประเภท ใชตนทุนในการทํางานที่สูงกวาองคการมหาชนของประเทศสิงคโปร และมี

แนวโนมในการใชตนทุนตอหนวยผลิต (Unit Cost) ที่สูงขึ้นตอเนื่องในชวงระยะเวลา 3 ป แตกตางจากองคการ

มหาชนของสิงคโปรที่มีแนวโนมลดลงตอเนื่อง โดยเฉพาะอยางยิ่งองคการมหาชนท่ีทําหนาที่ประเมินคุณภาพ

การศึกษาของประเทศไทยมีตนทุนตอหนวยการผลิตที่สูงกวาองคการมหาชนรูปแบบเดียวกันของประเทศสิงคโปร

มากถึง 10 เทา อยางไรก็ตาม แมตนทุนท่ีใชในการบริหารงานตอหนวยผลิตจะแตกตางกัน แตองคการมหาชน       

ทั้งของไทยและสิงคโปรมีพันธกิจในการดําเนินงานที่คลายคลึงกัน ในสวนของอัตราสวนคาใชจายในการบริหาร

องคการนั้น องคการมหาชนประเภทวิจัยเพ่ือพัฒนาของไทยมีสัดสวนคาใชจายในการจัดซื้อจัดจางวัสดุครุภัณฑที่

สูงกวาประเทศสิงคโปรแทนที่จะเปนหมวดเงินอุดหนุนเพ่ือการวิจัย แตในทางกลับกันองคการมหาชนของสิงคโปร

กลับมีการจัดสรรเงินอุดหนุนที่เกี่ยวของกับกิจกรรมการวิจัยเพื่อพัฒนาในสัดสวนที่มากกวาประเทศไทย 

นอกจากนี้องคการมหาชนประเภทสงเสริมและพัฒนาเศรษฐกิจการคา รวมถึงองคการมหาชนที่ทําหนาที่ประเมิน

คุณภาพการศึกษาของสงิคโปรยังมีสัดสวนงบประมาณรายจายที่เปนเงินเดือนและสวัสดิการของพนักงานในอัตรา

ที่สูงกวาประเทศไทยดวย 

 ในสวนของดานประสิทธิผล (Effectiveness) นั้น พบวา องคการมหาชนที่มีหนาท่ีดานการวิจัยและ

พัฒนาของประเทศไทยนั้นมีระบบสนับสนุนการวิจัยและพัฒนาที่ไมเพียงพอและต่ํากวาคาเฉลี่ยขององคการ

มหาชนในประเทศสิงคโปร รวมถึงคุณภาพของสถาบันวิจัยและพัฒนาของไทยยังมีขีดความสามารถในการแขงขัน

ที่ดอยกวาประเทศสิงคโปรดวย สงผลใหคุณภาพของระบบการศึกษาทั้งในขั้นพื้นฐานและระดับอุดมศึกษาของ

สิงคโปรมีคุณภาพสูงกวาประเทศไทยอยางชัดเจน จึงสะทอนใหเห็นถึงผลลัพธขององคการมหาชนดานการวิจัย

และพัฒนาของสิงคโปรท่ีเหนือกวาองคการมหาชนของไทย สวนองคการมหาชนที่ประเภทสงเสริมและพัฒนา
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มาตรฐานในการใหบริการสาธารณะนั้น พบวาองคการมหาชนของไทยขาดความสามารถในการสรางความรวมมือ

ในการทํางานกับหนวยงานอื่น ๆ ทั้งภาครัฐและเอกชนจากภายในและภายนอกประเทศ รวมถึงไทยยังไมมีกลไก

การทํางานที่เปนระบบและไมมีเอกภาพทําใหการขับเคลื่อนการทํางานเปนไปอยางไมประสานกันระหวางภาครัฐ

และเอกชนสงผลใหการสงเสริมธุรกิจและการคาของไทยมีผลลัพธที่ดอยกวาสิงคโปร  สําหรับองคการมหาชน

ประเภทควบคุมและตรวจประเมินคุณภาพของบริการสาธารณะนั้น พบวาองคการมหาชนมีประสิทธิผลท่ีสูงกวา

ประเทศไทย เนื่องจากมีระบบตรวจสอบประเมินคุณภาพการศึกษาท่ีสอดคลองและเชื่อมโยงกันทั้งประเทศ 

ตลอดจนมีระบบการทํางานที่เชื่อมโยงกับมาตรฐานการทํางานของประเทศอังกฤษและในเครือจักรภพ สงผลให

การทํางานขององคการมหาชนประเภทนี้ของสิงคโปรมีการใชทรัพยากรอยางคุมคา ประหยัด รวดเร็ว                

มีประสิทธิภาพ และไดมาตรฐานระดับโลก สวนองคการมหาชนที่ทําหนาที่ประเมินคุณภาพการศึกษาของไทยนั้น

ไมไดสะทอนผลสัมฤทธ์ิทางการศึกษาทีแทจริงและไมไดมาตรฐานสากลดวย ดังจะเห็นไดอยางชัดเจนจากผูให

ขอมูลที่เปนตัวแทนขาราชการครูทานหนึ่งท่ีกลาววา  

 "เปนที่ทราบกันโดยท่ัวไปวา สังคมมีขอกังขาในคุณภาพของแบบทดสอบที่จัดทํา (โดยองคการ ฉ.) 

เพราะสังคมไมมั่นใจวาเด็กไทยของเรามีความรูเพียงพอในการแขงขันกับเด็กชาติอ่ืนหรือไม แตท่ีสําคัญไปมากกวา

นั้น คือ แบบทดสอบวิชาสังคม ไมมีความสอดคลองกับศิลปวัฒนธรรมของชุมชนทองถ่ิน สวนคุณครูเมื่อทราบวา

แบบทดสอบของ (องคการ ฉ.) เนนวิชาวิทย คณิต กับภาษาอังกฤษ ก็เนนสอนแตสามวิชานั้น จนทําใหลืมวิชาที่

เก่ียวของกับภาษา วัฒนธรรม และภูมิปญญาทองถ่ินไป"  

 สําหรับในดานความโปรงใส (Transparency) นั้น พบวาองคการมหาชนท้ัง 3 ประเภทของประเทศ

สิงคโปรมีระดับความโปรงใสที่สูงกวาประเทศไทย โดยพิจารณาจากการเผยแพรขอมูลสําคัญขององคการให

ประชาชนไดรับทราบ ซึ่งพบวาองคการมหาชนของสิงคโปรมีการเผยแพรขอมูลอยางละเอียดเก่ียวกับการ

ใหบริการสาธารณะ รายงานประจําป รวมถึงการดําเนินงานทางการเงินขององคการเผยแพรผานทางเว็บไซตท่ีทุก

คนสามารถเขาถึงไดอยางอิสระ ในสวนของประเทศไทยนั้นพบวามีเพียงองคการมหาชนดานการวิจัยและพัฒนา

เทานั้นที่มีการเผยแพรรายงานการดําเนินงานไดอยางครบถวน สวนองคการอีก 2 ประเภทที่เหลือของไทยนั้นไมมี

การเผยแพรหรือเปดเผยรายงานทางการเงินขององคการไวในเว็บไซตแตอยางใด มีเพียงงบการเงินแบบยอเทานั้น 

นอกจากนี้ ในกรณีของประเทศสิงคโปร ประชาชนยังสามารถเขาถึง ติดตาม และตรวจสอบการทํางานของ

องคการตาง ๆ ไดใกลชิดผานการใชระบบ GeBIZ ของรัฐบาล 

 นอกจากนี้ ผูเขียนยังไดนําเสนอการวิเคราะหเปรียบเทียบผลสัมฤทธ์ิของมหาวิทยาลัยประเภทตาง ๆ ใน

ประเทศไทยซึ่งประกอบดวยมหาวิทยาลัย 3 ประเภท อันไดแก 1. มหาวิทยาลัยของรัฐที่ยังเปนหนวยงานราชการ 

2. มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐที่แปรสภาพมาจากมหาวิทยาลัยที่เปนสวนราชการ และ 3. มหาวิทยาลัยของรัฐท่ี

เปนมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐมานับตั้งแตกอตั้ง ซึ่งขอสรุปที่ไดจากการศึกษาเปรียบเทียบผลสัมฤทธิ์ในการ

ทํางานของมหาวิทยาลัยทั้ง 3 ประเภทเหลาน้ีก็พบวา การออกนอกระบบของมหาวิทยาลัยไมไดมีผลโดยตรงตอ

การเพ่ิมประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการทํางาน ทั้งน้ีมหาวิทยาลัยทั้ง 3 ประเภทยังมีโครงสรางและรูปแบบ

การทํางานที่ไมแตกตางกันดวย โดยผูเขียนพิจารณาท้ังในมิติของคาใชจายท่ีเปลี่ยนแปลงไปจากการเปน

มหาวิทยาลัยนอกระบบตอผลลัพธที่เกิดข้ึน รวมถึงประเด็น "การตอบสนองตอความตองการของผูใชบริการ" ซึ่ง
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ถือเปนหลักการสําคัญภายใตกรอบแนวคิดการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม ซึ่งในประเด็นนี้ นักศึกษาในฐานะ

ผูใชบริการมองวาการเปนมหาวิทยาลัยในกํากับหรือนอกกํากับของรัฐน้ันไมสําคัญแตความตองการหลักของ

นักศึกษาคือ การออกนอกระบบจะตองไมเปนภาระทางการเงินของนักศึกษาที่ตองแบกรับคาใชจายที่สูงขึ้นเพราะ

นักศึกษาสวนใหญไมเห็นดวยกับการเพ่ิมคาเลาเรียนท่ีสูงข้ึนกวาเดิม รวมถึงมุมมองของนักศึกษามุงเนนไปที่

ประเด็นระดับคุณภาพของการศึกษามากกวาสถานะภาพของสถาบันการศึกษาดวย สวนประเด็นการถวงดุล

อํานาจทางการบริหารของมหาวิทยาลยัทั้ง 3 ประเภทก็ยังคงมีรูปแบบที่คลายคลึงกันไมวาจะเปนมหาวิทยาลัยใน

ระบบหรือนอกระบบ 

 สําหรับในสวนสุดทายของหนังสือเลมนี้ เปนการนําเสนอบทวิเคราะหวาจริง ๆ แลวประเทศไทยประสบ

ความสําเร็จในการปฏิรูปการบริหารจัดการภาครัฐหรือไม แลวทิศทางและแนวโนมของประเทศไทยควรจะดําเนิน

ตอไปอยางไรเพ่ือใหการปฏิรูปภาครัฐของไทยมีประสิทธิภาพ ซึ่งผูเขียนมองวาผลสัมฤทธ์ิที่เกิดขึ้นจากการปฏิรูป

การบริหารจัดการภาครัฐแนวใหมของไทยที่มีมาตั้งแตป 2540 ยังไมประสบความสําเร็จและเกิดผลสัมฤทธิ์

เทาที่ควร อันเปนผลมาจากปจจัยทางการเมือง วิสัยทัศน กระบวนทัศน คานิยม และวัฒนธรรมการทํางานของ

ระบบขาราชการที่ยังยึดติดกับกระบวนทัศนการบริหารจัดการภาครัฐแบบดั้งเดิมคอนขางสูง รวมถึงภาวะความ

เปนผูนําของกลุมการเมืองและผูบริหารในกลุมขาราชการประจําที่มีกระบวนทัศนในการบริหารราชการแบบ

ดั้งเดิม ไมมีความจริงจังและความสามารถในการขับเคลื่อนการปฏิรูปตามกระบวนทัศนการบริหารจัดการภาครัฐ

สมัยใหม ดังนั้น ผูเขียนจึงไดเสนอแนะแนวทางในการปฏิรูปการบริหารจัดการภาครัฐของประเทศไทยภายใต

กรอบแนวคิดแบบสมัยใหม ท่ีจะตองใหความสําคัญกับการปรับปรุงองคกรภาครัฐใหมีประสิทธิภาพ เกิด

ประสิทธิผล และมีความโปรงใส ตลอดจนการปรับเปลี่ยนตัวแปรที่เปนนามธรรมซึ่งมีบทบาทที่สําคัญอยางย่ิงตอ

การขับเคลื่อนการปฏิรูปอันไดแก วิสัยทัศน กระบวนทัศน คานิยม ภาวะความเปนผูนํา และการยึดมั่นในธรรม

มาภิบาลมาใชในการปฏิรูประบบบริหารราชการของประเทศไทย ตลอดจนการนําแนวคิดการบริหารจัดการ

สมัยใหมที่มุงเปดโอกาสใหภาคเอกชนไดเขามามีบทบาทสําคัญในการทํางานรวมกันกับรัฐเพ่ือใหการดําเนินกิจการ

สาธารณะของรัฐเกิดความคุมคา ตอบสนองและเกิดประโยชนกับประชาชนมากที่สุด รวมถึงการสรางเครือขาย

ความรวมมือในการทํางานกับทุกภาคสวนไมวาจะเปนภาครัฐ เอกชน ประชาสังคม ทั้งภายในและตางประเทศให

มากขึ้น และท่ีสําคัญตองปรับปรุงการบริหารจัดการภาครัฐท่ีกอใหเกิดการกระจายอํานาจ ใหอิสระหรือความ

ยืดหยุนในการทํางานแกองคกรประเภทตาง ๆ ของรัฐมากข้ึนดวย ตลอดจนการพัฒนาศักยภาพของบุคลากรใหมี

คุณภาพ ปรับปรุงโครงสรางการบริหารงานของภาครัฐที่เกิดความคุมคา รวดเร็ว รวมถึงมีระบบการบริหาร

บุคลากรที่สอดคลองกับการขับเคลื่อนเพ่ือปฏิรูปภาครัฐตามแนวคิดสมัยใหม และที่สําคัญตองมกีารปฏิรูประบบ

การบริหารจัดการงบประมาณของภาครัฐใหเกิดการใชจายอยางมีผลสัมฤทธ์ิ ภายใตการสรางวัฒนธรรมและ

คานิยมในการทํางานที่ตอตานการทุจริตคอรัปชั่นดวย  

 โดยสรุปแลว หนังสือเลมนี้ถือเปนหนังสือทางการบริหารจัดการภาครัฐท่ีมีความ "ทันสมัย"  มีการ

นําเสนอใหเห็นถึงพัฒนาการทางประวัติศาสตรการบริหารจัดภาครัฐของไทยที่เขาใจงาย มีการวิเคราะหพัฒนาการ

ของแนวคิดการบริหารจัดภาครัฐแบบดั้งเดิม กระท่ังเปดมุมมองใหม ๆ ในการพิจารณาการบริหารจัดการภาครัฐ

ภายใตแนวคิดสมัยใหม รวมถึงนําเอาแนวคิดทั้งสองแบบนี้มาวิเคราะหในบริบทการปฏิรูปภาครัฐของประเทศไทย
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ในยุคสมัยตาง ๆ ไดอยางนาสนใจ อยางไรก็ตาม สาเหตุหนึ่งท่ีมองวาหนังสือเลมน้ีเปนหนังสือทางรัฐประศาสน

ศาสตรที่มีความทันสมัย เนื่องมาจาก ผูเขียนไดนําแนวคิดทฤษฎีการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหมมาวิเคราะหกับ

ปรากฏการณทางเศรษฐกิจและสังคมท่ีเกิดขึ้นจริงในปจจุบันผานแนวคิดเสรีนิยมและอิทธิพลของกระแสโลกาภิ

วัตนที่มีตอการบริหารจัดการภาครัฐในทุกประเทศทั่วโลก ซึ่งผูเขียนไดนําบริบทเหลานี้มาวิเคราะหผลกระทบที่มี

ตอการปฏิรูปภาครัฐของประเทศไทยในมิติตาง ๆ ไดอยางรอบดาน ตลอดจนมีการวิเคราะห "ผลผลิต" ที่เกิดขึ้นมา

จากความพยายามในการปฏิรูปภาครัฐของไทยใหมีความทันสมัยดวย วาองคกรเหลานั้นบรรลุผลสัมฤทธ์ิทางการ

บริหารหรือไมเมื่อเทียบกับประเทศท่ีมีระบบบริหารจัดการภาครัฐสมัยใหมอยางสิงคโปร ในแงนี้ หนังสือเลมนีย้ัง

ไดสังเคราะหกรอบแนวคิด "การประเมินผลสัมฤทธิ์ทางการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม" ขึ้นดวย ซึ่งสามารถใช

เปนแนวทางในการศึกษาหรืประเมินผลสัมฤทธ์ิที่เกิดขึ้นจากการบริหารงานของหนวยงานภาครัฐประเภทตาง ๆ 

ผานการวิเคราะหตัวช้ีวัดดานประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และความโปรงใสในการทํางานดวย ดังน้ัน หนังสือ 

"พัฒนาการการบริหารจัดการภาครัฐของไทย : จากอดีตสูอนาคต" เลมนี้ จึงเปนหนังสือท่ีเปรียบเสมือน 

"หนังสือคูมือ (handbook)" ที่สามารถนําไปใชไดทั้งการศึกษาแนวคิดทางการบริหารจัดการภาครัฐแบบดั้งเดิม

และสมัยใหมไดอยางรอบดาน ตลอดจนยังเปนหนังสือที่สามารถนําไปใชเปนแนวทางเพื่อวิเคราะหและประเมิน

ผลสัมฤทธ์ิที่เกิดข้ึนจากการบริหารงานของหนวยงานภาครัฐไดอยางครอบคลุมและรวมสมัยอีกดวย 
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