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บทคัดย่อ  

การศึกษาครั้งนี้เป็นการทบทวนวรรณกรรมเกี่ยวกับการปฏิรูปการ

จัดการภาครัฐ โดยเฉพาะในประเด็นเรื่องความหมายของการจัดการภาครัฐ 

ตลอดจนพัฒนาการและรากฐานเชิงทฤษฎีของการจัดการภาครัฐ ท่ีเปลี่ยนผ่าน

เชิงกระบวนทัศน์จากกระบวนทัศน์การจัดการภาครัฐแบบดั้งเดิม (The                

traditional public management paradigms) ไปสู ่กระบวนทัศน์การ

จัดการภาครัฐแนวใหม่ (New public management paradigms) นับตั้งแต่

การจัดการเชิงวิทยาศาสตร์ ทฤษฏีการบริหารทั่วไป ระบบราชการ ส�านัก

มนุษยสัมพันธ์ รัฐประศาสนศาสตร์แนวนีโอคลาสสิก กลุ่มทฤษฎีระดับกลาง 

รัฐประศาสนศาสตร์แนวใหม่ แนวทางแบล็กเบิร์น ส�านักชุมชนนิยม และทฤษฏี

วาทกรรม จนน�าไปสู่แนวคิดเรื่อง “การจัดการภาครัฐแนวใหม่” ในท้ายที่สุด  

ค�าส�าคัญ: การปฏิรูปการจัดการภาครัฐ/ วิวัฒนาการทางแนวคิด/ การจัดการ

 ภาครัฐแนวเก่า/ การจัดการภาครัฐแนวใหม่/ รากฐานเชิงทฤษฎี

Abstract  

This study is literature reviews on public management               

reform, especially definition evolution and theoretical bases of 

public management. This study attempts to examine paradigm 

shift of public management from “The Traditional Public                  

Management Paradigms” toward “New Public Management               

Paradigms” through “sc ient ific management”,  “gener ic                   

administration”, “ideal-types bureaucracy”, “human relations             

approach”, “neoclassic public administration”, “middle-range     

theories”, “new public administration (NPA)”, “Blackburg                   

perspective”, “communitarianism”, and “discourse theory”           
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toward “new public management (NPM)”.

Keywords: Public management/ Theoretical evolution/ Traditional 

 Public Management/ New Public Management

บทน�า  

บทความนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อด�าเนินการทบทวนวรรณกรรมเกี่ยวกับ

การปฏิรูปการจัดการภาครัฐ โดยผู้เขียนพยายามตอบค�าถามเบื้องต้นเกี่ยวกับ

การปฏิรูปการจัดการภาครัฐ อาทิ ท�าไมต้องปฏิรูปการจัดการภาครัฐ? อะไรคือ

การปฏิรูปการจัดการภาครัฐ? พัฒนาการของแนวคิดการจัดการภาครัฐเป็นมา

อย่างไร? และอะไรคือฐานคิดเชิงทฤษฎีของแนวคิดการจัดการภาครัฐเหล่านี้? 

เป็นต้น 

ก) ความส�าคัญของการปฏิรูปการจัดการภาครัฐ

การปฏิรูปการจัดการภาครัฐ (Public Management Reform)             

เป็นแนวคิดที่เกี่ยวกับวิธีการที่จะน�าไปสู่เป้าหมาย ซ่ึงวิธีการหนึ่ง ๆ อาจมุ่งสู่               

เป้าหมายหลายประการ อันหมายรวมถึงการประหยัดรายจ่ายสาธารณะ              

การยกระดับคุณภาพให้บริการสาธารณะ การด�าเนินการของรัฐบาลท่ีมากด้วย

ประสิทธิภาพ การเพิ่มประสิทธิผลของนโยบายที่ถูกเลือกและน�าไปสู่การปฏิบัติ 

เป็นต้น นอกจากนี้ การปฏิรูปการจัดการภาครัฐยังช่วยส่งเสริมในการบรรลุ 

เป้าหมายขั้นกลาง (Intermediate ends) อาทิ การเสริมความแข็งแกร่งในการ

ควบคุมของนักการเมืองที่มีต่อระบบราชการ การให้อิสระแก่เจ้าหน้าที่ของรัฐ

จากข้อจ�ากัดทางในระบบราชการ การส่งเสริมความสามารถในการตรวจสอบ

ได้ของรัฐบาลที่ให้แก่ประชาชนและสภานิติบัญญัติส�าหรับนโยบายและ

โปรแกรมต่าง ๆ ของรัฐบาล เป็นต้น ดังนั้น การปฏิรูปการจัดการภาครัฐจึงก่อ

ให้เกิดรัฐบาลที่มีความประหยัด ประสิทธิภาพที่มากกว่า ด้วยการให้บริการที่มี

คุณภาพสูงขึ้น ตลอดจนนโยบายและโปรแกรมที่ประสิทธิผลที่มากขึ้น ด้วยการ
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ส่งเสริมให้มีการควบคุมทางการเมือง การให้อิสระแก่ผู้จัดการ (CEOs) ในการ

บริหารจัดการหน่วยงาน การท�าให้รัฐบาลมีความโปร่งใสมากขึ้น ตลอดจนการ

ส่งเสริมให้เกิดภาพของรัฐมนตรีและข้าราชการระดับสูงที่มีความเกี่ยวข้องกัน

มากขึ้น (Peters, 2001)

อย่างไรก็ตามสิ่งต่าง ๆ ข้างต้น มิใช่จะเป็นไปได้อย่างง่ายดาย ข้อมูล  

เชิงประจักษ์จากการปฏิรูปในหลาย ๆ กรณีแสดงให้เห็นว่าการปฏิรูปการจัดการ 

ภาครัฐอาจไปในทิศทางที่ผิด ก่อให้เกิดความล้มเหลวในการสร้างผลประโยชน์ท่ี

จะได้จากการปฏิรูปดังที่ได้กล่าวข้างต้น บางครั้งการปฏิรูปกลับสร้างผลกระทบ

ในทางตรงข้ามกับที่ได้กล่าวมา ซึ่งก่อให้เกิดการบริหารจัดการภาครัฐท่ีเลวร้าย

ยิ่งกว่าก่อนมีการปฏิรูปเสียอีก อีกทั้งในการปฏิรูปการจัดการภาครัฐใน            

แต่ละครั้งต่างมีเป้าหมายหลายประการท่ีต้องการบรรลุผลส�าเร็จ ซึ่งเป็น         

การยากที่จะท�าให้เกิดผลส�าเร็จในทุกเป้าหมายที่ตั้งไว้ บางครั้งเกิดสภาวะที่ต้อง

แลกให้เป้าหมายหน่ึงบรรลุผลส�าเร็จ ในขณะที่ลดทอนความส�าคัญของ             

เป้าหมายอื่น ๆ ลง (trade-offs) หรือเกิดสภาวะกลืนไม่เข้าคายไม่ออก           

(Dilemmas) (Pollitt and Bouckaert, 2004, Chapter 7)

ส่ิงที่จ�าเป็นต้องตระหนักคือ การปฏิรูปการจัดการภาครัฐมิได้เป็น

หนทางเดียวเพื่อที่จะบรรลุเป้าหมายท่ีพึงประสงค์ สมรรถนะของรัฐบาล

สามารถถูกพัฒนาได้ด้วยหลากหลายเส้นทาง ซึ่งการปฏิรูปการจัดการภาครัฐ

มักจะถูกน�าไปใช้ร ่วมกับการริเร่ิมในนโยบายใหม่ ๆ ตลอดจนการปฏิรูป            

ทางการเมือง และการเปลี่ยนแปลงนโยบายหลักต่าง ๆ ดังตัวอย่างท่ีเกิดข้ึนใน

ประเทศนิวซีแลนด์ที่ เกิดการปฏิรูปการจัดการภาครัฐพร ้อมไปกับการ

เปลี่ยนแปลงรากฐานที่ส�าคัญ ทั้งนโยบายทางเศรษฐกิจมหภาคและระบบ          

การเลือกตั้ง ดังนั้น หากพิจารณาในทางปฏิบัติแล้ว การปฏิรูปการจัดการภาครัฐ        

มักจะเกิดควบคู่ไปกับการเปลี่ยนแปลงทางนโยบายและ/ หรือการเปลี่ยนแปลง

ทางการเมือง ซ่ึงการเปลี่ยนแปลงเหล่านี้จ�าเป็นต้องมีการออกกฎหมายใหม่มา 

รองรับการเปลี่ยนแปลงที่จะเกิดขึ้น ต่อจากนั้นมีความจ�าเป็นต้องออกแบบและ
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สร้างกระบวนการในการด�าเนินการใหม่ การฝึกอบรมเจ้าหน้าที่ให้สามารถ

ท�างานกับกระบวนในการด�าเนินการใหม่ การก�าหนดบทบาทหน้าที่และการให้

รางวัล ตลอดจนระบบประเมินบุคลากรใหม่ อีกท้ัง การแจ้งให้ผู้ใช้บริการและ

กลุ่มผลประโยชน์ต่าง ๆ ได้ทราบถึงการเปลี่ยนแปลงท่ีเกิดขึ้น เพื่อเป็นการ   

ลดอาการตื่นตระหนก ดังน้ัน การปฏิรูปการจัดการภาครัฐจ�าเป็นต้องใช้เวลา 

ความต่อเนื่อง และความรับผิดชอบของผู ้ที่มีส่วนเก่ียวข้องในฝ่ายต่าง ๆ           

และระดับต่าง ๆ (Pollitt and Bouckaert, 2004, pp. 6-8)

ข) ความหมายของการปฏิรูปการจัดการภาครัฐ

การปฏิรูปการจัดการภาครัฐประกอบด้วยการเปลี่ยนแปลงในโครงสร้าง

และกระบวนการขององค์การภาครัฐ ด้วยวัตถุประสงค์เพ่ือการด�าเนินการ            

ที่ดีขึ้น กระบวนการเปล่ียนแปลงจะรวมถึงการออกแบบระบบใหม่ การจัดให้มี

มาตรฐานเชิงคุณภาพส�าหรับการบริการสาธารณะ การจัดให้มีกระบวนการ            

งบประมาณแบบใหม่ ที่กระตุ ้นให้ผู ้ให้บริการสาธารณะเกิดความตระหนัก        

ทางต้นทุนมากขึ้น (More cost-consciousness) และติดตามผลการด�าเนินการ 

อย่างใกล้ชิด (Result-base) ในการท�าความเข้าใจต่อความหมายของ               

การปฏิรูปการจัดการภาครัฐ จ�าเป็นต้องเข้าใจความหมายในศัพท์ค�าว ่า              

‘การจัดการภาครัฐ’ (Public Management) เสียก่อน 

การจัดการภาครัฐ: ความหมายพัฒนาการและรากฐานเชิงทฤษฎี 

1. ความหมายของการจัดการภาครัฐ

นับแต่ทศวรรษที่ 1950s และ 1960s ปัญหาของความไม่ยืดหยุ ่น              

ในเชิงระบบราชการกลายเป็นปรากฏการณ์ที่ปรากฏขึ้นในภาคเอกชน         

โดยเฉพาะการแบ่งงานตามสายบังคับบัญชาและการเขียน/ การบังคับใช้คู่มือ

การท�างาน/ กฎระเบียบให้ครอบคลุมทุกด้านในการท�างานได้กลายเป็น           

ข้อจ�ากัด จึงเกิดความต้องการที่จะให้บุคคลที่เรียกว่า ‘ผู้จัดการ’ มารับภาระ

และความรับผิดชอบต่อผลลัพธ์ อีกทั้งเทคนิคและกลยุทธ์ทางการบริหารท่ีเกิด
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ข้ึนมากมาย อาทิ โครงสร้างองค์การล�าดับชั้นแนวราบ (Flat hierarchies)  

การจัดการโครงการ องค์การแบบ Matrix เป็นต้น ด้วยความส�าเร็จและ         

ความก้าวหน้าในการจัดการของภาคเอกชน ท�าให้การบริหารงานภาครัฐกลาย

เป็นรูปแบบที่ตามหลังความส�าเร็จและก้าวหน้าของการจัดการของภาคเอกชน 

ระบบการบริหารงานภาครัฐจึงถูกโจมตี อาทิ ระบบคุณธรรม ที่ต้องการให้         

การบริการภาครัฐไม่แบ่งพวกหรือกีดกันและมีสมรรถนะสูง แต่ในสายตาของ

ฝ่ายการจัดการนิยมแล้ว ระบบดังกล ่าวกลับท�าลายประสิทธิภาพและ

ประสิทธิผล เป็นต้น 

การวิพากษ์ของฝ่ายจัดการนิยมที่มีต่อระบบการบริหารงานภาครัฐ 

ท�าให้ความชอบธรรมของระบบการบริหารงานภาครัฐลดต�่าลง นับตั้งแต่

ทศวรรษที่ 1950s จนกระทั่งในปี 1968 มีการจัดท�ารายงานเสนอแนะการ

ปฏิรูประบบการบริหารงานภาครัฐของสหราชอาณาจักรฉบับหนึ่งที่เรียกว่า 

‘Fulton Report’ ที่พิจารณาความสามารถทางการจัดการของการให้บริการ

สาธารณะ โดยรายงานฉบับดังกล่าวเสนอแนะให้ระบบการให้บริการสาธารณะ

มีลักษณะเปิดมากขึ้น โดยตัวแสดงภายนอก โดยเฉพาะภาคธุรกิจเข้าไป

เกี่ยวข้องในการให้บริการสาธารณะมากขึ้นในทุกระดับ ตลอดจนโครงสร้าง

ล�าดับชั้นที่ขาดความยืดหยุ่น ถือเป็นอุปสรรค ต้องถูกก�าจัดออกไป (Keeling, 

1972) อย่างไรก็ตาม ค�าแนะน�าจากรายงาน Fulton มิได้ถูกน�าไปสู่การปฏิบัติ

ในช่วงเวลาน้ัน จนกระทั่งในยุคของนางมากาเร็ต แทชเชอร์ เข้าด�ารงต�าแหน่ง

นายกรัฐมนตรีในปี 1979 ในขณะที่สหรัฐอเมริกาในสมัยของนายจิมมี่               

คาร์เตอร์ ด�ารงต�าแหน่งเป็นประธานาธิบดี มีการประการใช้กฎหมาย ‘Civil 

Service Reform Act’ ในปี 1978 เพื่อมุ่งหวังให้ผู้จัดการมีความรับผิดชอบต่อ

ผลลัพธ์มากขึ้น รวมถึงการใช้ระบบการให้ผลตอบแทนตามผลงาน (Merit pay) 

ส�าหรับผู ้จัดการระดับกลาง และแต่งต้ัง ‘Senior Executive Service’           

อันเป็นการสร้างกลุ่มผู้บริหารระดับสูงสุด เพื่อที่จะพัฒนาการจัดการในภาครัฐ 

ซึ่งในเวลานั้นดูเหมือนจะตามหลังภาคเอกชน (Hughes, 2003, p. 49) 
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นอกจากปัญหาของระบบราชการและความล้าหลังของการบริหารงาน

ภาครัฐแล้ว สาเหตุอื่น ๆ ที่ท�าให้ความช�านาญและความสามารถของการ

บริการสาธารณะหมดความเชื่อถือไป คือ (Hughes, 2003, pp. 49-50)  

ประการแรก วิกฤตการณ์น�้ามันในช่วงทศวรรษที่ 1970s ท�าให้รัฐบาลต้อง

ประสบกับข้อจ�ากัดทางทรัพยากร โดยเฉพาะรายรับจากการเก็บภาษีที่ลดลง 

แต่รายจ่ายสาธารณะที่ผ่านทางการให้บริการสาธารณะมิได้ถูกตัดในเวลานั้น 

แต่หน่วยงานที่ให้บริการสาธารณะพยายามที่จะบริหารงาน หรือบางครั้งได้เพิ่ม

การให้บริการสาธารณะข้ึนอีกด้วย ด้วยงบประมาณและเจ้าหน้าท่ีท่ีลดลง 

ประการที่สอง ในช่วงทศวรรษที่ 1980s รัฐบาลใหม่ได้ปรากฏข้ึนในหลาย

ประเทศ อาทิ  อังกฤษ (1979) แคนาดา (1984) นิวซีแลนด ์ (1984) 

ออสเตรเลีย (1983) เป็นต้น รัฐบาลเหล่านี้ได้น�าแนวคิดใหม่เกี่ยวกับวิธีการ

เปล่ียนแปลงจัดการการให้บริการสาธารณะที่ ขับเคลื่อนไปสู ่การจัดการ               

นิยมใหม่ (New managerialism) อันเป็นแนวทางท่ีถูกผลักดันจากผู ้น�า

ทางการเมืองเป็นส�าคัญ ประการที่สาม คือ แนวคิดใหม่ในการจัดการภาครัฐนี้

น�าไปสู่การพัฒนาการจัดการภาครัฐและการปรับโครงสร้างทางเศรษฐกิจ           

ที่รัฐบาลจ�าเป็นต้องพัฒนาความสามารถในการแข่งขันของประเทศควบคู่ไปกับ

การพัฒนาการจัดการภาครัฐของตน และประการสุดท้าย บรรยากาศ             

ทางวิชาการในช่วงเวลานั้น ได้มีข้อโต้แย้งจากหลายส�านักให้มีการลดขนาด        

ภาคสาธารณะ หน้าที่ในการส่งมอบบริการสาธารณะควรเป็นหน้าท่ีของ           

ภาคเอกชน หรือองค์กรอื่น ๆ ในสังคมทั้งที่แสวงหาก�าไรและไม่แสวงหาก�าไร

การปรากฏขึ้นของแนวทางการจัดการนิยมใหม่ท่ีเกิดข้ึนในภาครัฐ           

ในช่วงทศวรรษท่ี 1980s และ 1990s เป็นการตอบสนองต่อความขาดแคลน

และบกพร่องของตัวแบบดั้งเดิมของการบริหารงานภาครัฐ  (Hughes, 2003, 

p. 44) การจัดการนิยมใหม่หรือการจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New public 

management) ต่างมีข้อตกลงร่วมกันในการเปลี่ยนผ่านจากตัวแบบดั้งเดิม

ของการบริหารงานภาครัฐสู ่แนวทางใหม่ ผ ่านหลักการของการบริหาร              
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(Doctrines of administration) 7 ประการ (Hood and Jackson, 1991, 

pp. 34-35) คือ 1) หลักการของขนาด (Doctrines of scale) ที่เปลี่ยนจาก 

ตัวแบบดั้งเดิมที่องค์การมีขนาดใหญ่และรวมศูนย์อ�านาจ ไปสู่แนวทางการ

จัดการภาครัฐที่เน้นองค์การขนาดเล็กและและกระจายอ�านาจ 2) หลักการของ

การให้บริการสาธารณะ (Doctrines of service provision) ที่เปลี่ยนจาก

รัฐบาลเป็นผู้ให้บริการโดยตรงสู่การจ้างเหมาสัญญา (Contracting out) และ

การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ 3) หลักการของความช�านาญเฉพาะด้าน (Doctrines 

of specialization) ที่เปลี่ยนจากความช�านาญตามประเภทของงาน และตาม

กระบวนการในการท�างาน ไปสู่ความช�านาญตามประเภทของลูกค้า และตาม 

ที่ตั้ง 4) หลักการของการควบคุม (Doctrines of control) จากการควบคุมโดย

ปัจจัยน�าเข้า มาตรฐานเชิงวิชาชีพ กระบวนการ และการบริหาร เปลี่ยนไปสู่ 

การควบคุมโดยการแข่งขัน ผลลัพธ์ และการควบคุมทางการเมืองโดยตรง           

5) หลักการของการให้ความเป็นอิสระในการใช้ดุลพินิจ (Doctrines of               

discretion) เปลี่ยนจากการใช้ดุลพินิจตามกฎหมาย ระเบียบข้อบังคับ              

ความเป็นวิชาชีพ ไปสู่การให้ความอิสระในการตัดสินใจโดยการลดกฎระเบียบ            

และการพิจารณาความเสี่ยง 6) หลักการของภาวะผู ้น�า (Doctrines of               

leadership) จากภาวะผู้น�าที่ตั้งอยู่บนฐานของความเป็นกลาง และความเป็น

วิชาชีพ เปลี่ยนเป็นภาวะผู้น�าที่ตั้งอยู่บนฐานของการให้การสนับสนุน (ทางการ

เมือง) และความเป็นผู้ประกอบการ และ 7) หลักการของการต้ังเป้าประสงค์ 

(Doctrines of purpose) จากเดิมที่ต้ังเป้าประสงค์ของการบริหารเพื่อธ�ารง

รักษา/ บังคับใช้กฎระเบียบ กฎหมาย และการสร้างความน่าเชื่อถือต่อสถาบัน 

เปลี่ยนไปสู ่การจัดการเพื่ออ�านวยความสะดวกต่อการเปลี่ยนแปลงและ         

เพิ่มมูลค่าให้กับทรัพยากรขององค์การภาครัฐ 

การปรับเปลี่ยนจากการบริหารสาธารณะ (Public administration)   

ไปสู่การจัดการสาธารณะ (Public Management) ซ่ึงมีข้อถกเถียงมากมายถึง

ความแตกต่างในรากฐานทางความคิดระหว่าง ‘การบริหาร’ และ ‘การจัดการ’ 
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หากสืบย้อนกลับไปในต�าราสาขาวิชาบริหารรัฐกิจเล่มแรกของ Leonard D. 

White (1926) ได้กล่าวติในประเด็นที่เห็นว่า กฎหมายมหาชนเป็นรากฐานที่

เหมาะสมของการบริหารสาธารณะ โดย White (1926, p. vii) เห็นแย้งว่าใน

การศึกษาการบริหารสาธารณะนั้น ควรเร่ิมต้นจากฐานของการจัดการมากกว่า

หลักมูลฐานทางกฎหมาย ตามมาด้วย Henri Fayol (อ้างถึงใน Wren, 1979,  

p. 232) ท่ีเห็นว่า ‘การจัดการ’ เป็นแนวทางที่องค์การใช้เพื่อน�าไปสู่การใช้

ทรัพยากรขององค์การนั้น ๆ อย่างดีที่สุด อันเป็นการสร้างความมั่นใจได้ถึง 

การท�างานในภารกิจหน้าที่ขององค์การภาครัฐได้อย่างราบร่ืน ในขณะที่        

‘การบริหาร’ เป็นเพียงภารกิจหน้าที่หนึ่งในหลายหลายภารกิจขององค์การ

เท่าน้ัน ในขณะที่ Roscoe C. Martin (1965) เห็นว่า ‘การบริหาร’ เป็นศัพท์  

ที่มีความหมายเท่าเทียมกับ ‘การจัดการ’ ซึ่งสอดคล้องกับความเห็นของ 

Woodrow Wilson (1887, p. 204) ที่เห็นว่า ‘การบริหาร’ และ ‘การจัดการ’ 

ถูกน�ามาใช ้เสมือนเป ็นศัพท์ที่ มีความหมายพร้องกัน (Synonymous)               

อย่างไรก็ตาม นักวิชาการทางบริหารรัฐกิจจ�านวนมากถือว่า ‘การบริหาร’         

เป ็นศัพท์ที่แสดงถึงความเป็นต้นต�าหรับ/ ดั้งเดิม และมีความส�าคัญใน              

ล�าดับแรก ในขณะที่ ‘การจัดการ’ แสดงถึงความใหม่ มีความส�าคัญท่ีรองลงมา 

และความจ�าเพาะเจาะจง ดังที่ Perry และ Kraemer (1983) ได้กล่าวว่า  

‘การจัดการสาธารณะ เป็นการให้ความส�าคัญที่เฉพาะเจาะจงของการบริหาร

สาธารณะสมัยใหม่’ เป็นต้น

การจัดการสาธารณะถูกผลักดันอย่างแข็งขันให้เข้าไปสู่การเป็นวาระ 

(Agenda) ท่ีถูกท�าให้สนใจในการบริหารของรัฐบาล เนื่องจากการเพิ่มข้ึนของ

การไม่เป็นที่นิยมของระบบราชการ อย่างไรก็ตาม Ott, et al. (1991, p. 1)            

ได้โต้แย้งว่า การจัดการสาธารณะคงเป็นส่วนส�าคัญส่วนหนึ่งในสาขาวิชา 

บริหารรัฐกิจ ท่ีการจัดการสาธารณะให้ความส�าคัญกับการบริหารภาครัฐอย่าง

เป็นมืออาชีพ (Profession) และให้ความส�าคัญกับผู้จัดการสาธารณะในฐานะ  

ผู้ปฏิบัติการ (Practitioner) ที่ด�าเนินการบริหารภาครัฐอย่างเป็นมืออาชีพ               
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ถึงกระนั้นในมุมมองของส�านักนโยบาย (Policy School) Joel Fleishman 

(1990, p. 743) ให้ความส�าคัญต่อการจัดการสาธารณะที่ Mark Moore        

เป ็นผู ้บุกเบิกแนวคิด คือ การกลับไปให ้ความส�าคัญในการวิ เคราะห ์            

เชิงการเมืองและเชิงองค์การ เพ่ือท�าการตัดสินใจอย่างมีกลยุทธ์ส�าหรับ           

สร้างแนวทางในอนาคต ซึ่งความคิดทางการเมืองในเชิงกลยุทธ์ (Strategic  

political thinking) จะเป็นเครื่องมือในการขับเคลื่อนให้ผู ้จัดการสามารถ        

ที่น�าพาองค์การสาธารณะของตนออกจากบทบาทของผู้พิทักษ์ (กฎระเบียบ) 

ไปสู ่ เป ้าหมายที่ได ้ก�าหนดไว้ ซึ่งสอดคล้องกับแนวทาง Moore (1984,               

pp. 2-3) ที่กล ่าวถึงศิลปะของการจัดการ ว ่าเป ็นแนวคิดที่ ได ้ เพิ่มเติม           

ความรับผิดชอบในการก�าหนดเป้าหมายและการจัดการทางการเมืองเข้าไปใน

ความรับผิดชอบดั้งเดิมของการบริหารสาธารณะ อีกทั้งแนวคิดการจัดการ

สาธารณะยังได ้เ พ่ิมเติมการท�าหน้าที่ทางการบริหาร อาทิ การก�าหนด

วัตถุประสงค์ การด�ารงความน่าเชื่อถือขององค์การ การผลึกก�าลังทั้งอ�านาจ

หน้าที่และทรัพยากร และการวางต�าแหน่งแห่งท่ีขององค์การท่ามกลาง            

สิ่งแวดล้อมทางการเมือง เป็นต้น ซึ่งการท�าหน้าที่ทางการบริหารเหล่านี้ถือเป็น

สมรรถนะที่พึงประสงค์ของผู้จัดการสาธารณะ 

ด้วยแนวทางพฤติกรรมศาสตร์ที่ใหม่กว่า ท่ีมีอิทธิพลต่อการจัดการ

สาธารณะ ท�าให้การจัดการสาธารณะกลายเป็นศาสตร์ในเชิงปฏิบัติการมากข้ึน 

เน้นการก�าหนดแนวทางในอนาคตมากขึ้น ซึ่งการจัดการสาธารณะแบบดั้งเดิม 

(The traditional public management) มองการจัดการสาธารณะ         

คือ การให้อ�านาจตัดสินใจอย่างเป็นอิสระในการบริหารอย่างมีความรับผิดชอบ 

ในขณะที่การจัดการสาธารณะแนวใหม่ (The new public management) 

ได้เพ่ิมเติมสิ่งที่ Roscoe Martin (1965) เรียกว่า ‘ความคิดในเชิงทักษะ’ 

(Craft perspective) ซ่ึงให้ความสนใจต่อการตัดสินใจ การด�าเนินการ           

และผลลัพธ์ อีกทั้ง ความช�านาญทางการเมืองเป็นสิ่งจ�าเป็นในการท�าหน้าที่

อย่างมีประสิทธิผลของการจัดการสาธารณะแนวใหม่ จนกล่าวได้ว่าแนวคิด 
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การจัดการสาธารณะแนวใหม ่ เป ็นการพิ จารณาในเ ชิ งปฏิ บัตินิ ยม                   

(Pragmatisms) โดยเฉพาะบทบาทในเชิงปฏิบัตินิยมของผู้จัดการในระดับ

บริหารขององค์การของรัฐ และด้วยแนวคิดการจัดการสาธารณะท้ังเก่าและ

ใหม่ได้ให้หลักมูลฐานในเชิงโครงสร้าง (Structural) ทักษะการจัดการ (Craft) 

และสถาบัน (Institutional) ซึ่งหลักมูลฐานเหล่านี้สร้างแนวทางปฏิบัติ          

ที่จะต้องปฏิบัติให้สอดคล้องกับโครงสร้างมูลฐาน (Constitutional structure) 

และค่านิยม ที่แนวทางจัดการสาธารณะทั้งเก่าและใหม่ได้ปูทางไว้ (Lynn, 

2007, p.15)

2. พัฒนาการและฐานคิดเชิงทฤษฎีของการจัดการภาครัฐ: จากการ

จัดการภาครัฐดั้งเดิมสู่การจัดการภาครัฐแนวใหม่

พัฒนาการในทฤษฎีการจัดการภาครัฐเกิดข้ึนพร้อมกันกับการจัดการ

แบบวิทยาศาสตร์ (Scientific management) ของ Frederick W. Taylor 

(1911) ที่มีการประยุกต์แนวการศึกษา ‘Time-and -motion’ ในกิจกรรม

สาธารณะเพ่ือหาแนวทางที่ดีที่สุด (The one best way) ในระยะเริ่มแรกนั้น

การจัดการแบบวิทยาศาสตร์นั้นแยกต่างหากจากการจัดการท่ัวไป ซ่ึงเน้นศึกษา

การจัดการองค์การ/ การท�างานของเจ้าหน้าท่ี การงบประมาณ การเจ้าหน้าท่ี 

เป็นต้น โดยการจัดการแบบวิทยาศาสตร์ถูกมองเป็นศาสตร์ลูกผสมระหว่าง

วิศวกรรมศาสตร์และการบริหารธุรกิจ มีการใช ้การวิจัยเชิงปฏิบัติการ                  

(Operation research) ที่ประยุกต์ใช้คณิตศาสตร์และศาสตร์/ ตัวแบบการ

ค�านวณในการบริหารธุรกิจ อาทิ การก�าหนดราคา การควบคุมคุณภาพ 

ประสิทธิภาพในกระบวนการผลิต การจัดส่งสินค้า สินค้าคงคลัง เป็นต้น           

ในช่วงแรกของสาขาวิชาการบริหารสมัยใหม่นั้น มักจะพบทฤษฎีการจัดการ

แบบวิทยาศาสตร์และการประยุกต์ใช้ทฤษฎีเหล่านี้ในสาขางานโยธา (Public 

works) จนกระทั่งในทศวรรษที่ 1960s สมาคมนักรัฐประศาสนศาสตร์อเมริกัน 

(American Society of Public Administrators) สมาคมโยธาธิการ           

แห่งอเมริกา (American Public Works Association) และสมาคมการจัดการ
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เมือง/ เมืองมณฑลนานาชาติ (International City/ County Management 

Association: ICMA) ได้ตั้งส�านักงานใหญ่ในบริเวณเดียวกันภายในมหาวิทยาลัย 

ชิคาโก และในต�าราของ Leonard D. White (1926) ศาสตราจารย์ทาง                    

รัฐประศาสนศาสตร์ประจ�ามหาวิทยาลัยชิคาโก มีบทหนึ่งท่ีกล่าวถึงการบริหาร

งานโยธาธิการ (Public works administration) ตลอดจนสิ่งพิมพ์ช่วงแรก ๆ 

ของสมาคม ICMA ได้เผยแพร่งานศึกษาที่เก่ียวกับงานโยธาธิการ ท่ีเต็มไปด้วย 

เทคนิคการจัดการแบบวิทยาศาสตร์ควบคู่ไปกับงานศึกษาทางรัฐประศาสนศาสตร ์

ที่ให้ความสนใจในศิลปะการจัดการมากขึ้น จนก่อให้เกิดต�าราและบทความ           

ที่เป็นลูกผสมระหว่างสาขาวิชางานโยธาและสาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ 

อย่างมากมาย ท�าให้การจัดการแบบวิทยาศาสตร์กลายเป็นส่วนหนึ่งของสาขา

วิชารัฐประศาสนศาสตร์ โดยมีการประยุกต์ใช้การจัดการแบบวิทยาศาสตร์         

ในสาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์อย่างหลากหลาย อาทิ การด�าเนินการวัด 

อย่างเที่ยงตรงในกระบวนการท�างานและผลลัพธ์ การคัดเลือกคนงานโดยอาศัย

หลักทางวิทยาศาสตร์ การจัดวางคนงานในต�าแหน่งแห่งท่ีท่ีเหมาะสม การแบ่ง

และจัดล�าดับเวลาของกระบวนการท�างานเพื่อให้เกิดผลิตภาพ และการรวมกัน

ท�างานระหว่างคนงานเพื่อบรรลุเป้าหมายขององค์การ เป็นต้น มีการใช้การจัดการ 

แบบวิทยาศาสตร์ทั้งในการจัดหาคนงาน การส่งเสริมและให้ผลตอบแทน/ 

รางวัล การจัดท�ารายละเอียดของต�าแหน่งงาน และการประเมินคนงาน 

ต่อมา Luther Gulick และ Lyndon Urwick (1937) หนึ่งในผู้ก่อตั้ง

การบริหารสาธารณะสมัยใหม่ ได้น�าหลักการจัดการแบบวิทยาศาสตร์ประยุกต์

ใช้กับรัฐบาล และน�าเสนอหลัก POSDCORB ซึ่งเป็นทฤษฎีการบริหารท่ัวไป 

(Generic administration) ที่ยึดหลักหน้าที่การท�างาน 7 ประการ ได้แก่             

การวางแผน การจัดองค์การ การบรรจุเจ้าหน้าที่ การสั่งการ การประสานงาน 

การรายงานผล และการงบประมาณ แม้ว่าหลักการดังกล่าวจะได้รับเสียง

วิพากษ์ว่า เน้นการสั่งการจากบน-ลง-ล่าง และให้ความส�าคัญกับรูปแบบ              

การประสานงานตามธรรมชาติ (Natural forms of cooperation) ก็ตาม

จักรชัย สื่อประเสริฐสิทธิ์



คณะรัฐศาสตร์และนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยบูรพา 383

ในช่วงทศวรรษที่ 1930s และ 1950s มีการดัดแปลงและปรับเปลี่ยน

หลักการของการจัดการแบบวิทยาศาสตร์อย่างส�าคัญ กล่าวคือ Chester I. 

Barnard (1938) ได้ชี้ให้เห็นการยอมรับในทฤษฎีอ�านาจหน้าที่ (Theory of 

authority) ที่อ�านาจหน้าที่ในการส่ังการมิได้ขึ้นอยู่กับบุคคลที่อยู่ในอ�านาจ

หน้าที่น้ัน มากเท่ากับความเต็มใจของผู้อยู่ใต้อ�านาจในการยอมรับการสั่งการ

หรือค�าสั่ง ซึ่งในทฤษฎีคลาสสิกนั้น นโยบาย ค�าสั่ง ค�าแนะน�า และอ�านาจ             

สั่งการจะลดหลั่นตามสายการบังคับบัญชา และมีกระแสตอบกลับท่ีไหลกลับ         

สู่เบื้องบน แต่ส�าหรับ Barnard มองพลังอ�านาจท่ีสะสมอยู่ท่ีฐานของปิรามิด

การบังคับบัญชา การจัดการที่มีประสิทธิผลจ�าเป็นต้องปรับให้เข้ากับวัฒนธรรม

ของงานในองค์การหนึ่ง ๆ เข้ากับความชอบและทัศนคติของกลุ ่ม คนงาน      

และจ�าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องสร้างข้อตกลงร่วมกันระหว่างความต้องการและ       

ผลประโยชน์ของกลุ่มคนงานและนโยบายและการสั่งการของฝ่ายบริหาร ใน

ทัศนะของ Barnard ‘หน้าที่ของฝ่ายบริหาร’ (Functions of the executive) 

ควรจะมีบทบาทให้น้อยตามหลักการของการบริหารอย่างเป็นทางการ แต่ควร

จะมีบทบาทให้มากด้วยการประสานงานกับกลุ่มคนงานผ่านการติดต่อสื่อสาร   

ที่มีประสิทธิผล ผ่านการมีส่วนร่วมของคนงานในการตัดสินใจภายในองค์การ 

และผ่านการให้ความส�าคัญกับผลประโยชน์ของกลุ่มคนงาน ดังนั้น อ�านาจ

หน้าที่ในการสั่งการที่จึงควรเป็นในทิศทางขึ้นจาก ล่าง-สู่-บน มากกว่าที่จะเป็น 

การสั่งการจาก บน-ลง-ล่าง

นอกจากนี้  ยังมีการปรับเปลี่ยนที่ส�าคัญของหลักการจัดการทาง

วิทยาศาสตร์ที่มาจากการศึกษาโครงการศึกษา Hawthorne โดย Elton Mayo 

and Fritz Roethlisberger (อ้างถึงใน Greenwood and Wrege, 1986)             

ที่อธิบายถึงสิ่งที่เรียกว่า ‘Hawthorne effect’ ที่พบว่า มีแนวโน้มท่ีคนงานจะ

มีผลิตภาพในการผลิตเพิ่มขึ้น เนื่องจากพวกเขาได้รับความสนใจ และตอบสนอง 

ต่อความคาดหวัง มากกว่าปัจจัยทางด้านกายภาพและบรรยากาศของสถานที่

ท�างาน กล่าวคือ คนในกลุ่มทดลองนั้นท�างานได้ดีขึ้น เพราะเขาเหล่านั้นทราบว่า 
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ตนเองก�าลังอยู ่ในระหว่างการทดลอง ในแง่ของการท�างาน หมายความว่า        

คนงานท�างานได้ดีกว่าเดิม หากพวกเขาเป็นส่วนหนึ่งของโปรแกรม 

จากอิทธิพลของตัวแบบระบบราชการของ Max Weber (1952) ซ่ึงถูก

เขียนขึ้นในช่วงปลายศตวรรษที่ 19 และต้นศตวรรษท่ี 20 แต่ก็ยังมิได้เป็น                 

ท่ีแพร่หลายในหมู่ชนอเมริกัน จนกระทั่งหลังสงครามโลกคร้ังที่ 2 (Frederickson, 

2012, p. 104) ‘ideal types’ ตามแบบฉบับของ Weber นั้น มุ่งความสนใจ

ไปที่ความมีเหตุผล (Rationality) หรือพฤติกรรมที่มุ่งเน้นเป้าหมายโดยรวม 

(มิใช่ปัจเจกบุคคล) ในฐานะองค์การที่มีเหตุผล ในทางตรงข้าม Weber         

กลับต่อต้านความแตกต่างระหว่างชนชั้นในยุโรปในช่วงต้นศตวรรษท่ี 20             

อันเป็นผลจากระบบอุปถัมภ์และการเล่นพรรคเล่นพวก เขาให้ความเห็นว่า

ระบบราชการที่มี เหตุผลจะมีการปฏิบัติงานในลักษณะจ�าเพาะเจาะจง               

งานจะถูกท�าในลักษณะกิจวัตรประจ�าวันโดยมีการแบ่งภาระงานท่ีดี นอกจากนี้ 

ผู้สมัครเข้าท�างานจะถูกทดสอบในสาขาจ�าเพาะน้ัน ๆ เพื่อให้ได้ข้าราชการที่

ตรงตามคุณสมบัติที่ต้องการ Weber เห็นว่ากฎระเบียบอย่างเป็นทางการ 

กระบวนการการเก็บบันทึก และการบังคับบัญชาตามล�าดับช้ัน ต่างเป็น

คุณลักษณะที่จ�าเป็นขององค์การระบบราชการที่มีเหตุผล อีกท้ังระบบราชการ

ต้องไม่เลือกฝ่าย (Impersonal) เพราะการคัดเลือกและการสนับสนุนบุคคลใด ๆ 

จะต้องอยู ่บนฐานของระบบคุณธรรมเป็นส�าคัญ อย่างไรก็ตาม มีกระแส        

การวิพากษ์ระบบราชการของ Weber อย่างกว้างขวาง โดยเฉพาะประเด็น           

ที่ระบบราชการในอุดมคติมีแนวโน้มที่เฉื่อยชา ต่อต้านการเปลี่ยนแปลง               

มีลักษณะเชิงกลไกมากกว่าเชิงมนุษย์นิยม จนกล่าวได้ว่า ระบบราชการใน

ปัจจุบันน้ีกลายเป็นแนวคิด/ ระบบของการถูกเยาะเย้ยทางการเมือง อีกทั้ง 

Weber ให้ความส�าคัญกับการพัฒนาตัวแบบระบบราชการที่มีลักษณะ           

เชิงประจักษ์ที่ให้ความถูกต้องที่สุดเพียงหนึ่งเดียว และสามารถใช้อธิบาย

องค์การขนาดใหญ่ที่มีความสลับซับซ้อนอย่างเป็นสากลอีกด้วย  
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ห น่ึ ง ในการ โต ้ แย ้ งที่ ส ร ้ า งผลสะ เทื อนมากที่ สุ ด ในสาขาวิ ชา

รัฐประศาสนศาสตร์ คือการวิพากษ์ของ Herbert Simon (1946) ที่แสดง         

ให้เห็นว่าหลักการของรัฐประศาสนศาสตร์มีลักษณะขัดแย้งกัน มีความสามารถ

เพียงเล็กน้อยในการที่จะเป็นทฤษฎีที่มีลักษณะทั่วไป (Generalized theory) 

ซึ่งทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์มีลักษณะไม่แม่นย�า (ขาดความสามารถในการ

ท�านาย) และแตกออกเป็นฝอย ๆ ด้วยเหตุนี้เขาจึงได้พัฒนารัฐประศาสนศาสตร ์

ในแนวทางใหม่ที่ Gruening (2001, p. 4) เรียกว่า ‘รัฐประศาสนศาสตร์แนว  

นีโอคลาสสิก’ (Neoclassic public administration) ผ่านต�าราเล่มส�าคัญและ

วิทยานิพนธ์ปริญญาเอกของเขา คือ ‘Administrative Behavior: A Study of 

Decision-Making in Administrative Organization’ (1947) ได้พัฒนา

ทฤษฎีการตัดสินใจที่ให้มโนทัศน์ใหม่ อาทิ ความมีเหตุผลที่จ�ากัด (Bounded 

rationality) ความไม่สมบูรณ์ของข่าวสาร (Incomplete information)   

ความคลุมเครือในเป้าหมาย (Goal ambiguity) ข้อจ�ากัดทางทรัพยากร          

(Resource limitations) กลยุทธ์การตัดสินใจตามความพอใจ (Satisficing 

strategy ) เป็นต้น นอกจากนี้ Simon ยังได้แบ่ง ‘ข้อเท็จจริง’ (Facts)            

ออกจาก ‘การตัดสินเชิงคุณค่า’ ตลอดจนแบ่งศาสตร์ออกเป็น ศาสตร์บริสุทธิ์ 

และศาสตร์ประยุกต์ และด้วยการมีมุมมองเช่นนี้ เขาจึงกล่าวว่า ความรู้ทาง

วิทยาศาสตร์ที่เป็นวัตถุวิสัยสามารถน�าไปใช้ในการควบคุมสิ่งแวดล้อมทางสังคม

ได้ (Simon, 1947; Simon, Smithburg and Thompson, 1962) แนวคิด

ของ Simon มีอิทธิพลอย่างมากต่อการศึกษาพฤติกรรมและการตัดสินใจใน

องค์การเชิงบริหาร และได้สร้างศัพท์วิชาการใหม่ ๆ และวิธีวิทยาทางการวิจัย 

ที่มีลักษณะแม่นย�ามากขึ้น โดยอาศัยฐานความคิดจากส�านักพฤติกรรมศาสตร์ 

ส�านักโครงสร้าง-หน้าที่นิยมและทฤษฎีระบบ เป็นส�าคัญ

อย ่างไรก็ตาม ทฤษฎีการตัดสินใจเชิงปฏิฐานนิยม (Posit ivist            

decision-theory) ที่ Simon ได้วางรากฐานไว้มีอิทธิพลอย่างมากในสาขาวิชา

รัฐประศาสนศาสตร์ แต่ส�าหรับ Christopher Hood และ Michael Jackson 
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(1991, p. 21) ไม่เห็นด้วย โดยให้เหตุผลสามประการ คือ ก) หลักการจัดการ

แบบคลาสสิกยังด�ารงอยู ่และยังคงเฟื ่องฟู ข) ไม่มีการยอมรับร่วมกันหรือ  

ความเห็นร่วมกันในทฤษฎีการจัดการในสาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ที่มี         

พื้นฐานจากทฤษฎีการตัดสินใจ และ ค) ทฤษฎีการตัดสินใจทางการบริหาร          

เชิงปฏิฐานนิยมส่งผลเพียงเล็กน้อยต่อภาคปฏิบัติการในการจัดการสาธารณะ 

ตลอดจนภาษา ข้อถกเถียง และอิทธิพลของหลักการจัดการในองค์การ

สาธารณะยังคงเป็น ‘ภาษิต’ (Proverbial) ซึ่งในเรื่องเดียวกัน อาจมีทั้ง

ประเด็นสนับสนุนและประเด็นขัดแย ้ ง  อัน เป ็นสภาวการณ ์ที่ ขัดกับ             

ความพยายามของ Simon คือ  การท�าให้หลักการบริหารเป็นวิทยาศาสตร์          

ที่สามารถพิสูจน ์ ได ้ถึ งหลักการที่ถูกต ้อง ที่มี ส่ิ งถูกต ้องเพียง ส่ิง เดียว                     

อีกทั้ งการท ้าทายทฤษฎีการตัดสินใจอย ่างมี เหตุผลด ้วยการน�าเสนอ               

‘ศาสตร์ของการตัดสินใจเฉพาะหน้า’ (Science of muddling through)         

โดย Charles Lindblom (1959) ที่พบว่า การแสวงหาความรู้อย่างผู้เช่ียวชาญ 

ดังเช ่นการตัดสินใจอย่างมีเหตุผลแทบจะไม่มีอิทธิพลใด ๆ ต่อนโยบาย

สาธารณะหรือการบริหารรัฐกิจ แต่ด ้วยกระบวนการแสดงความคิดเห็น               

ท่ีมีปฏิสัมพันธ์ต่อกัน การอภิปรายถกเถียง การใช้ความรู ้เก่า และรูปแบบ              

การเรียนรู้ทางสังคมและองค์การ ถูกพบมากในรูปแบบของการแก้ไขปัญหา 

ต่าง ๆ ทั้งในสังคมและองค์การ เนื่องจากแนวทางข้างต้นปลอดภัยมากกว่า 

เสี่ยง/ มีข้อผิดพลาดน้อยกว่า ตลอดจนข้อตกลงเบื้องต้นที่ทฤษฎีการตัดสินใจ

เชิงปฏิฐานนิยมยึดถือ โดยเฉพาะการแบ่งแยกระหว่างข้อเท็จจริงและคุณค่า    

จึงท�าให้ทฤษฎีนี้ไม่สามารถอธิบายถึงคุณค่า ค่านิยม และปรัชญาทางการเมือง

แบบด้ังเดิมได้ (Waldo, 1965; Subramaniam, 1963) ดังนั้น จึงไม่สามารถ

ยึดถือข้อตกลงเบื้องต้นนี้ได้ในความเป็นจริง โดยเฉพาะภาคปฏิบัติการของ        

การบริหารรัฐกิจ ด้วยเหตุนี้ ทฤษฎีนี้ จึงมีอิทธิพลน้อยในภาคปฏิบัติของ            

การบริหารรัฐกิจ 
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ในช่วงท้ายทศวรรษที่  1950s ถึงกลางทศวรรษท่ี 1980s มีงาน         

เชิงทฤษฎีเพียงเล็กน้อยเกี่ยวกับการจัดการในสาขารัฐประศาสนศาสตร์            

การจัดการสาธารณะค ่อย ๆ หายจากไปในแวดวงต�าราในสาขาวิชา

รัฐประศาสนศาสตร์หรือบทความในหน้าวารสารช้ันน�าในวงวิชาการอย่าง 

‘Public Administration Review’ (Frederickson, et al., 2012, p. 105) 

กระน้ันการจัดการสาธารณะยังคงเป็นแก่นกลางของการบริหารสาธารณะ       

ในเชิงปฏิบัติการ และในช่วงเวลานี้เองได้เกิดการขยายตัวของช่องว่างระหว่าง

นักวิชาการ/ นักทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์และนักปฏิบัติการทางบริหาร 

รัฐกิจ ซ่ึงดูเหมือนทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์จะอยู ่บนหอคอยงาช้าง              

ยากที่จะน�ามาประยุกต์ใช้ในโลกของนักบริหารรัฐกิจ 

อย่างไรก็ตามในช่วงเวลานี้ ความสนใจหลักในทฤษฎีการจัดการนั้น           

ได้มีการประยุกต์ใช้ทฤษฎีทางสังคมวิทยา จิตวิทยาสังคม และการบริหารธุรกิจ 

มาพัฒนาทฤษฎีการจัดการสาธารณะ หรือท่ี Frederickson, et al., (2012,   

p. 105) เรียกทฤษฎีการจัดการสาธารณะเกิดในช่วงเวลานี้ว่า ‘ทฤษฎีระดับ

กลาง’ (Middle-range theories) อาทิ ก) ทฤษฎีกลุ่ม (Group theory) ซึ่งให้

ความส�าคัญกับกลุ่มที่มีประสิทธิผล ที่มีเป้าหมาย ค่านิยม ประเพณี วัฒนธรรม

ร่วมกัน โดยผู้จัดการที่มีประสิทธิผลจะท�าหน้าที่อภิบาล ปลูกฝัง และให้การ

สนับสนุนต่อเป้าหมายและค่านิยมของกลุ่ม ทั้งนี้ทฤษฎีกลุ่มได้โต้แย้งต่อทฤษฎี

การเลือกเชิงเหตุผล (Rational choice theory) และทฤษฎีตัวการ-ตัวแทน 

(Principal-agent theory) ท่ีได้ละเลยปัจจัยทางด้านศีลธรรม ความเกื้อกูลใน

สังคม ตลอดจนประสิทธิภาพของแรงจูงใจทางศีลธรรม ที่จะช่วยปรับให้            

ความเห็นแก่ตัวในเชิงปัจเจกบุคคลกลายเป็นการให้ความส�าคัญต่อผลประโยชน์

ขององค์การในภาพรวม ผ่านการยอมรับนับถือผู ้น�าองค์การ ความห่วงใย

ระหว่างผู ้ร่วมงาน และการอยู ่รอดและชื่อเสียงขององค์การ เป็นต้น ดังท่ี         

Dilulio (1994) กล่าวถึงทฤษฎีกลุ ่มที่ได้น�ามาประยุกต์ใช้ในการจัดการ

สาธารณะว่าเป็นการผสมผสานกันระหว่างแนวคิดเรื่ององค์การเชิงวัฒนธรรม
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และทฤษฎีภาวะผู ้น�า เพื่ออธิบายพฤติกรรมของลูกจ้าง ข) ทฤษฎีบทบาท 

(Role theory) เป็นทฤษฎีที่น�าแนวคิดทางจิตวิทยาสังคมเข้ามาประยุกต์ใช้ใน

การจัดการสาธารณะ โดยทฤษฎีนี้เห็นว่าองค์การเป็นระบบของบทบาท เป็นสิ่ง

ท่ีถูกสร้างมาเพื่อก�าหนดการกระท�าของปัจเจกบุคคลในต�าแหน่งหน้าที่หนึ่ง ๆ 

ในแต่ละต�าแหน่งหน้าที่มีความสัมพันธ์กัน และในแต่ละส�านักงานต่างก็มีความ

สัมพันธ์กับส�านักงานอ่ืน ๆ เช่นกัน จนก่อให้เกิดระบบของบทบาทในองค์การ

โดยภาพรวม บุคคลในบทบาทหนึ่ง ๆ จะแสดงคุณลักษณะจ�าเพาะของพฤติกรรม 

ที่จ�าเป็นในบทบาทนั้น ๆ ดังนั้น บทบาทจะปรากฏในรูปของแบบแผนของ

พฤติกรรมของบุคคลในบทบาทที่ตนรับตามต�าแหน่งหน้าที่ ซึ่งจะต้องสัมพันธ์

กับบุคคลในบทบาทอ่ืน ๆ ทั้งในและนอกองค์การ ซึ่งแต่ละส�านักงานต่างแสดง

หน้าที่ตามชุดของบทบาท และชุดของความสัมพันธ์ที่มีกับส�านักงานอื่น ๆ   

หากพิจารณาถึงผู้จัดการในระดับสูงที่จะต้องมีหลายบทบาท ซ่ึงบางครั้งเกิด

ภาวะที่เรียกว่า ‘การล้นเกินของบทบาท’ (Role overload) โดยหากยิ่งมี

จ�านวนของบทบาทที่ต้องสวมมากเท่าไร ย่อมมีแนวโน้มท่ีใช้อ�านาจหน้าท่ีมาก

ขึ้นด้วย ทั้งนี้ Henry Mintzberg (1992) ได้ใช้แนวคิดเรื่องบทบาทในการ 

กล่าวถึงบทบาททางการจัดการที่จ�าเป็นต้องให้ความส�าคัญ 3 ด้าน คือ              

1) บทบาทด้านการเป็นหัวขบวนในการปฏิบัติหน้าที่เชิงสัญลักษณ์ ที่ผู ้น�า          

อยู่ในฐานะผู้ประสานงาน (Leaders as liaisons) ที่สร้างความสัมพันธ์กับ          

ผู ้ใต้บังคับบัญชาหรือติดต่อกับกลุ ่มที่อยู ่ชายขอบขององค์การ 2) บทบาท            

ด้านข้อมูลข่าวสาร ที่ผู ้น�าอยู ่ในฐานะผู ้ติดตาม (Leaders as monitors)       

เพื่อแสวงหาข้อมูลที่เป็นประโยชน์ และน�าข้อมูลเหล่านี้ไปเผยแพร่ (Leaders 

as disseminators)  เพื่อสร้างประโยชน์ภายในองค์การ ตลอดจนผู้น�ายังเป็น

โฆษกให้กับองค์การ (Leaders as spokespersons) ในการส่งผ่านข้อมูลนั้น          

สู่ภายนอกองค์การ และ 3) บทบาทด้านการจัดการ ในฐานะผู้จัดการที่เป็น          

ผู้ประกอบการ จ�าเป็นต้องคิดริเริ่มและกระตุ้นให้เกิดนวัตกรรมใหม่ ๆ ตลอดจน

ผู้จัดการในฐานะผู้จัดการกับปัญหายุ่งยากต่าง ๆ (Managers as disturbance 
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handlers ) ผู้จัดการในฐานะผู้จัดสรรทรัพยากร (Managers as resource    

allocators) และผู้จัดการในฐานะผู้เจรจาต่อรอง (Managers as negotiators) 

และ ค) ทฤษฎีการสื่อสาร (Communications theory) เป็นการผสมผสาน

ระหว่างแนวคิด Cybernetic ภาษาศาสตร์ และจิตวิทยาสังคม โดยทฤษฎี      

การสื่อสารปฏิเสธการสื่อสาร/ ส่ังการจากบน-ลง-ล่าง ซึ่งผลลัพธ์ที่เกิดขึ้นคือ

ขวัญก�าลังในการท�างานท่ีต�่า ขาดความคิดสร้างสรรค์ และขาดความสามารถ 

ในการปรับตัว เพราะความไม่ยืดหยุ่นและขาดความหลากหลายในการปฏิบัติงาน 

ของหน่วยงาน (Garnett, 1992) แต่การสื่อสารท่ีมีประสิทธิผลเกิดข้ึนได้        

เมื่อผู ้จัดการให้ความส�าคัญกับการสื่อสารแบบล่าง-ข้ึน-บน ท่ีการก�าหนด

มาตรฐานการท�างานโดยผ่านกระบวนการสานเสวนา เพื่อให้ได้ความคิดเห็น          

ที่ทุกคนในองค์การมีส่วนร่วม ตลอดจนเปิดโอกาสให้มีการมีรับฟังเสียงสะท้อน

กลับเพื่อปรับปรุงการปฏิบัติงานในองค์การให้ดีขึ้น การสื่อสารในและระหว่าง

องค์การนั้นเกี่ยวข้องกับการแบ่งปันมุมมองในการถ่ายทอดความรู้ในเชิงวิชาชีพ

และกฎระเบียบต่าง ๆ ด้วยการสื่อสารตามแนวราบ (Horizontal/ lateral 

communication) สามารถที่จะท�าให้เครือข่ายองค์การท่ีซับซ้อนสามารถท่ีจะ

แลกเปลี่ยนข้อมูล ปฏิบัติภารกิจร่วมกัน ตลอดจนกิจกรรมต่าง ๆ ในการจัดการ

สาธารณะด�าเนินไปได้อย่างมีประสิทธิผล แต่ทั้งนี้ข้ึนอยู่กับกลุ่มบุคคลหลักที่ 

รับผิดชอบในฐานะ ‘หมุด/ เดือย’ (lynchpin) ที่เชื่อมต่อ/ ประสานการท�างาน

ร่วมกันในเครือข่ายองค์การเป็นส�าคัญ (Likert, 1961, 1967) นอกจากการ

ติดต่อสื่อสารในและระหว่างองค์การแล้ว การสื่อสารกับสาธารณะชนภายนอก 

ที่หน่วยงานจ�าเป็นต้องสื่อสารกับกลุ ่มผลประโยชน์ท่ีหลากหลาย และการ

สื่อสารของหน่วยงานต่อสาธารณชนอย่างมีประสิทธิผล จ�าเป็นต้องผ่าน

กระบวนการรับข้อมูลและส่งสัญญาณที่มีประสิทธิภาพมากข้ึนกว่าสมัยก่อน  

ซึ่งมักจะมีการคัดกรองข้อมูลที่เข้ามาในหน่วยงานอย่างละเอียด อีกท้ังข้อมูล           

ที่ผู ้จัดการหน่วยงานได้รับมักเป็นเสี่ยวหนึ่งของข้อมูลทั้งหมด ซ่ึงบ่อยครั้ง            

เกิดความไม่เข้าใจในเนื้อหาสาระอย่างครบถ้วน ท�าให้เกิดปัญหาการเลือกรับฟัง 
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(Selective listening problem) ในองค์การสาธารณะอยู ่เป็นประจ�า                

(Garnett, 1992)

ในทัศนะของ Gruening (2001, p. 5) เห็นว่า เมื่อสิ้นทศวรรษท่ี 1960s 

แนวคิดในรัฐประศาสนศาสตร์ ประกอบด้วย 3 ส�านักคิด คือ รัฐประศาสนศาสตร ์

แนวคลาสสิก (Classical public administration) รัฐประศาสนศาสตร์    

แนวนีโอคลาสสิก (Neoclass ical publ ic administrat ion) และ

รัฐประศาสนศาสตร์ แนวใหม่ (New public administration)  

หากพิจารณาทฤษฎีท่ีต่อยอดจากรัฐประศาสนศาสตร์แนวนีโอคลาสสิก

แล้ว ทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ (Public choice theory) และส�านัก

เศรษฐศาสตร์สถาบันใหม่ คือ ส�านักคิดที่สืบทอดแนวคิดและทฤษฎีจาก

รัฐประศาสนศาสตร์แนวคลาสสิก (Gruening, 2001; Lane, 2000) โดยทฤษฎี

ทางเลือกสาธารณะน้ันก่อต้ังโดย James Buchanan และ Warren Nutter 

ทั้งคู่มาจากศูนย์โทมัส เจเฟอร์สันเพื่อการศึกษาเศรษฐศาสตร์การเมืองและ

ปรัชญาสังคมแห่งมหาวิทยาลัยเวอร์จิเนีย ซึ่งศึกษาปรากฏการณ์ทางสังคม  

โดยใช้หน่วยในการวิเคราะห์เป็นปัจเจกบุคคล อาศัย ‘ลัทธิปัจเจกชนนิยม        

เชิงระเบียบวิธี’ (Methodological individualism) เป็นแนวทางพื้นฐานใน

การศึกษา อันเป็นการอธิบายปรากฏการณ์ทางสังคมจากผลรวบยอดของ

พฤติกรรมของปัจเจกบุคคลแต่ละคนมารวมกัน โดยมีข้อตกลงเบ้ืองต้นว่า 

ปัจเจกบุคคล มุ่งหวังในเป้าหมายของตน และจะท�ากระท�าการใด ๆ ตามความ

พึงพอใจของตนเอง เพื่อให้บรรลุความพึงพอใจสูงสุด (Maximize utility)            

ซ่ึงแตกต่างจากทฤษฎีการตัดสินใจของ Simon ตรงท่ีความมีเหตุผลของทฤษฎี

ทางเลือกสาธารณะนั้นไม่ข้อจ�ากัด (Non-bounded rationality) ท�าให้      

ความพึงพอใจ และเสรีภาพในการเลือกของปัจเจกบุคคลกลายเป็นจุดใหญ่

ใจกลางของทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ (Buchanan and Tullock, 1962;            

Buchanan, 1975) โดยทฤษฎีได้อธิบายว่า ประชาธิปไตยแบบตัวแทน             

ซึ่งอาศัยกฎของเสียงส่วนใหญ่ (Majority rule) โดยปราศจากการปกป้องจาก

จักรชัย สื่อประเสริฐสิทธิ์
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รัฐธรรมนูญ เงื่อนไขนี้จะน�าไปสู ่การขูดรีดชนกลุ ่มน้อยโดยชนกลุ ่มใหญ ่

สถานการณ์นี้ชนกลุ่มใหญ่จะมีแรงจูงใจที่ใช้ทรัพยากรอย่างสิ้นเปลือง ซึ่งภาระ

ค่าใช้จ่ายทั้งหมดจะตกอยู่กับชนกลุ่มน้อย ท้ายท่ีสุด จะมีการตั้งค�าถามถึง           

ผลประโยชน์สาธารณะและสินค้าสาธารณะว่าสิ่งเหล่านี้มีขึ้นเพื่อผลประโยชน์

ของใคร? ความไม่มีประสิทธิภาพในการใช้ทรัพยากรและการขูดรีดชนกลุ่มน้อย

ถูกตอกย�้าโดยระบบงบประมาณ โดยคณะกรรมการตัวแทนและโดยองค์การ

ราชการ (Niskanen, 1971) โดยผลลัพธ์ที่ปรากฏข้ึน คือ องค์การราชการ

ประสบปัญหาขาดดุลที่สะสมพอกพูนในทรัพยากรและภารกิจขององค์การ   

การขยายตัวจนเกินความจ�าเป็นขององค์การราชการ และความไม่สามารถ

บังคับใช้กฎหมาย/ กฎระเบียบเพื่อให้บรรลุเป้าหมายในภารกิจขององค์การ

ราชการ เปรียบเสมือนความล้มเหลวของรัฐ นักวิชาการทฤษฎีทางเลือก

สาธารณะจ�าเป็นต้องเสนอแผนการปฏิรูปที่มีประเด็นหลักในการปฏิรูปคือ  

การสร้างแนวป้องกันทางรัฐธรรมนูญเพื่อป้องกันการขูดรีด และการสร้างระบบ

บริหารหลายศูนย์กลาง (Polycentric administrative system) ที่การส่งมอบ

บริการ (Provision) และการผลิตบริการ (Production) ถูกแยกออกจากกัน 

ภายใต้เงื่อนไขของตลาดที่มีการแข่งขัน โดยทั้งหน่วยงานภาคเอกชนและ        

ภาครัฐต่างแข่งขันเพื่อการท�าสัญญาจ้างเป็นผู้ผลิตสินค้าและบริการสาธารณะ 

ด้วยระบบหลายศูนย์กลางเช่นนี้ จ�าเป็นต้องอาศัยระบบงบประมาณที่มีความ

โปร่งใส อาทิ การเก็บค่าบริการ ใบส่งจ่ายส�าหรับสินค้าและบริการสาธารณะ 

ตลอดจนสร ้างโอกาสในการเลือกใช ้บริการสาธารณะให้แก ่ประชาชน            

ทั้งนี้ปัจเจกบุคคลจะท�าการตัดสินใจตามความชอบส่วนตัวและความรู้ที่มีอยู่ 

ด้วยเหตุนี้ทฤษฎีทางเลือกสาธารณะจึงแย้งกับรัฐประศาสนศาสตร์แนวคลาสสิก 

และรัฐประศาสนศาสตร์แนวนีโอคลาสสิก (แม้ทฤษฎีทางเลือกสาธารณะจะอยู่

ในฐานะส�านักคิดที่สืบทอดจากรัฐประศาสนศาสตร์แนวนีโอคลาสสิกก็ตาม) 

นอกจากทฤษฎีการจัดการภาครัฐได ้ต ่อยอดแนวคิดจากทฤษฎี             

การจัดการภาครัฐแบบด้ังเดิม และรัฐประศาสนศาสตร์แนวนีโอคลาสสิก (รวมทั้ง 
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ทฤษฎีระดับกลางในช่วงทศวรรษที่ 1950s ถึง 1980s) นั้น รัฐประศาสนศาสตร์

แนวใหม่ (New Public Administration: NPA) ยังถือเป็นการเปล่ียนแปลง

สาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ครั้งใหญ่อีกครั้ง กล่าวคือ ในช่วงปลายทศวรรษท่ี 

1960s สถานภาพของสาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ประสบกับความปั่นป่วน

และการเปลี่ยนแปลงอย่างใหญ่ Dwight Waldo ได้จัดให้มีการประชุมเก่ียวกับ

อนาคตของสาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ โดยมีการเชิญเพียงนักวิชาการ     

รัฐประศาสนศาสตร์รุ ่นใหม่เท่านั้น และนักวิชาการรุ่นใหม่เหล่านี้ได้น�าพา

ให้การประชุมครั้งนั้นเต็มไปด้วยจิตวิญญาณแห่งการปฏิวัติต่อวงวิชาการ

รั ฐประศาสนศาสตร ์  และก ่ อ เกิ ดขบวนการ เคลื่ อน ไหว ท่ี เ รี ยกว ่ า    

‘รัฐประศาสนศาสตร์แนวใหม่’ (New Public Administration: NPA) ซ่ึงเป็น 

การรวมตัวของแนวคิดจากขบวนการเคลื่อนไหวมนุษย์สัมพันธ์ (Human-            

relations movement) และรัฐประศาสนศาสตร์ที่มุ่งเน้นการเมือง (Political- 

oriented public administration) (Marini, 1971) ผู้ที่เข้าร่วมการประชุมที่ 

Minnowbrook ในปี 1968 ต่างมองเห็นสังคมว่า เต็มไปด้วยการแบ่งแยก

กีดกัน ความอยุติ ธรรม และความไม ่ เสมอภาค อีกทั้ งตัวทฤษฎีทาง

รัฐประศาสนศาสตร์ที่เกี่ยวกับการบริหารแยกจากการเมือง การแบ่งแยก            

ข ้อเท็จจริงออกจากคุณค่า และความสามารถในการตรวจสอบได้แบบ

ประชาธิปไตยแบบตัวแทนต่างส่งเสริมให้เกิดการกดทับและความแปลกแยกใน

สังคม (White, 1971) ดังนั้น ผู้เข้าร่วมประชุมครั้งนี้จึงผลักดันให้เกิดการปรับ

จุดเน้นใหม่ในสาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ โดยเห็นว่ารัฐประศาสนศาสตร์ควร

ถอยห่างจากการมุ ่งแสวงหาการบริหารที่มีประสิทธิภาพไปสู ่การศึกษา           

เชิงโครงสร้างประชาธิปไตยทั้งภายในและภายนอกองค์การภาครัฐ โดยเฉพาะ

อย่างยิ่งประเด็นเรื่องความเสมอภาคทางสังคม (Social equality) ส�าหรับ 

พวกเขาแล้ว เป้าหมายขององค์การสาธารณะ คือ การบรรเทาความทุกข์

ทรมานจากเศรษฐกิจ สังคม และทางกายภาพ และส่งเสริมโอกาสในการด�ารง

ชีวิตทั้งภายในและภายนอกองค์การ แนวทางเช่นน้ีจึงเป็นการเคลื่อนจาก
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ศูนย์กลางของแรงโน้มถ่วงทางทฤษฎีไปสู่แนวทางเชิงปทัสถาน (Normative 

approach)  (Harmon, 1971)  

ในทศวรรษที่ 1970s ภายใต้สภาวการณ์ทางเศรษฐกิจที่ตกต�่า และการ

ว่างงานที่เพ่ิมสูงขึ้นปรากฏอยู่ทั่วโลก ผลักดันให้ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล  

และความประหยัดกลายเป็นประเด็นส�าคัญที่ต้องพิจารณาก่อนประเด็นอื่น 

โดยเฉพาะความเสมอภาคทางสังคม ท�าให้โครงร่างทางความคิดของส�านัก

รัฐประศาสนศาสตร์แนวใหม่กลายเป็นสิ่งไม่เป็นจริง อย่างไรก็ตามข้อถกเถียง

ในเรื่องค�าถามเชิงปทัสถานที่มีต่อสาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์มิเคยถูกลืม           

ยังคงมีความเป็นไปได้ในมุมมองอื่น ๆ ของรัฐประศาสนศาสตร์ท่ีเน้นการ            

มีส่วนร่วมและความเสมอภาคทางสังคม โดยในต้นทศวรรษที่ 1980s John 

Rohr (1978, 1986) ได้พัฒนาแนวทางการให้เหตุผลแก่องค์การภาครัฐ            

ที่มีพื้นฐานจากการตีความรัฐธรรมนูญอเมริกาอย่างสร้างสรรค์ แนวทาง

รัฐธรรมนูญนิยมแบบ Rohr เป็นเสมือนผู้พิทักษ์สาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ 

โดยเฉพาะขบวนการเคลื่อนไหวรัฐประศาสนศาสตร์แนวใหม่ หรือ NPA            

ณ สถาบันเวอร์จิเนียโพลีเทคนิคแห่งเมืองแบล็กเบิร์น เขาได้ผลิตงานเขียนทาง

รัฐประศาสนศาสตร์เพื่อปกป้องแนวทางแบบ NPA อย่างต่อเนื่อง จนพัฒนา

เป็น ‘แนวทางแบล็กเบิร์น’ (Blackburg Perspective) ซ่ึงประกอบสร้าง

แนวคิดจากส�านักรัฐประศาสนศาสตร์แนวใหม่ (Wamley, et al., 1990)

นอกจากแนวทางแบล็กเบิร์นแล้ว ยังมีส�านักคิดอื่น ๆ อีกที่เป็นเสมือน             

ผู้สืบทอดแนวทางของส�านักรัฐประศาสนศาสตร์แนวใหม่ หรือ NPA คือ ส�านัก

ชุมชนนิยม (Communitarianism) ที่ได้รับเอาแนวทางปทัสถานจาก NPA  

โดยเห็นว่าสังคมสมัยใหม่มีลักษณะเป็นปัจเจกชนนิยมและเป็นสังคมท่ีไร้ราก 

นักวิชาการจากส�านักนี้จึงต้องการกระตุ้นให้เกิดการมีส่วนร่วมท้ังทางการเมือง

และโครงสร้างการบริหาร ทั้งนี้พวกเขาเชื่อว่า มนุษย์เก่ียวข้องกับการเมือง  

และบุคคลสามารถที่จะเติมเต็มความเป็นมนุษย์ หากบุคคลนั้นได้มีโอกาส       

มีส่วนร่วมในชีวิตทางการเมือง โดยนักบริหารควรจะปฏิบัติตนให้เท่าเทียมกับ
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พลเมืองท่ัวไป อีกท้ังนักบริหารควรท�าบทบาทของผู้ให้การสนับสนุนส่งเสริม

กิจกรรมการมีส่วนร่วมของพลเมืองเป็นส�าคัญ (Coper, 1991) 

ส�านักคิดผู ้สืบทอดแนวทางรัฐประศาสนศาสตร์แนวใหม่สุดท้าย คือ 

ทฤษฎีวาทกรรม (Discourse theory) ที่องค์การสาธารณะควรเล่นบทบาท

เป็นผู้ไกล่เกลี่ยในเครือข่ายนโยบายสาธารณะ หรือพ้ืนที่ทางการเมืองอ่ืน ๆ           

ในรัฐประศาสนศาสตร ์  ที่ เป ็นพ้ืนที่ที่สร ้างความสนใจต ่อป ัจเจกหรือ                 

กลุ่มผลประโยชน์ต่าง ๆ (Fox and Miller, 1995) ท้ังนี้องค์การภาครัฐจ�าเป็น

ต้องมีวิธีการแก้ไขปัญหาสาธารณะเหล่านี้ในบรรยากาศท่ีมีการแลกเปลี่ยน

ความคิดผ่านบทสนทนา (Dialogue) อย่างเป็นอิสระและเปิดกว้าง อีกท้ัง             

มีการวิพากษ์กันได้ เพื่อให้เกิดความรู้ และน�าไปสู่การแก้ไขปัญหาสาธารณะ            

ในที่สุด ซึ่งสถานการณ์เช่นนี้เรียกว่า ‘ideal speech situation’ (Habermas, 

1979) 

ด ้วยแนวทางทั้งสาม คือ แนวทางแบล็กเบิร ์น ส�านักชุมชนนิยม          

และทฤษฎีวาทกรรม ต่างมีฐานเชิงปทัสถานตามแนวทางรัฐประศาสนศาสตร์

ร่วมกัน โดยมุ่งหวังให้เกิดการปฏิรูปสาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ โดยการสร้าง 

ทางเลือกใหม่ให้กับวงวิชาการเพื่อมุ ่งหวังให้เกิดการปฏิบัติหน้าที่อย่าง

กระตือรือร้นและอย่างเป็นการเมืองของข้าราชการ/ เจ้าหน้าท่ีรัฐ ที่ใส่ใจต่อ

คุณค่าเหนือความมีประสิทธิภาพ ตลอดจนวิพากษ์ประชาธิปไตยแบบตัวแทน

และโครงสร้างการบริหารอย่างถึงแก่น ทั้งสามส�านักคิดนี้เน้นถึงการมีส่วนร่วม 

ชุมชน การตระหนักรู้ตนเอง และการพัฒนาศักยภาพความเป็นมนุษย์ อีกท้ัง

อิทธิพลจากแนวทางการหาความรู้แบบปรากฏการณ์วิทยา (Phenomenology) 

ที่เห็นว่าความเป็นจริงเป็นสิ่งที่ถูกสร้างทางสังคม (Berger and Luckmann, 

1967) ดังนั้น ผู ้ศึกษาจึงควรท�าความเข้าใจสิ่ง/ ผู ้ที่ถูกศึกษา (Subject)           

และการกระท�าของเขาเหล่านั้น โดยผู้ศึกษาหวังที่จะร่วมเป็นส่วนหนึ่งในการ

มองโลกอย่างที่ผู้ที่ถูกศึกษามอง โดยอาศัยการใส่วงเล็บให้กับกรอบแนวคิดของ

ตนเอง แล้วจึงศึกษาสิ่งที่ถูกศึกษาในแบบที่สิ่งที่ถูกศึกษาเป็น หรือเห็นโลกใน
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แบบท่ีผู้ถูกศึกษามอง นอกจากนี้แนวการหาความรู้ของส�านักทฤษฎีวิพากษ์ 
(Critical theory) ถูกน�ามาใช้ในรัฐประศาสนศาสตร์ทางเลือกเช่นกัน             
โดยส�านักทฤษฎีวิพากษ์มุ่งหวังท่ีจะถอดหน้ากาก (Unmasking) สิ่งท่ีปรากฏ 
(อย่างหลอก ๆ) ทางสังคมเพ่ือที่จะเห็นการครอบง�าท่ีซ ่อนอยู ่เบ้ืองหลัง             
ซึ่งส�าหรับ Jurgen Habermas (1979) ในฐานะนักวิชาการคนส�าคัญที่มีส่วนใน
การพัฒนาทฤษฎีวิพากษ์นั้นมองว่า สิ่งที่เรียกว่า ‘สถานการณ์การติดต่อสื่อสาร
ในอุดมคติ’ (Ideal communicative situation) อันเป็นสถานการณ์ท่ีมีการ 
แลกเปลี่ยนความคิดผ่านบทสนทนาอย่างเสรีและเปิดกว้าง อีกท้ังมีการวิพากษ์
กันได้น้ัน เป็นส่ิงจ�าเป็นในการที่จะเอาชนะการครอบง�าของโครงสร้างท่ีกดทับ
พวกเราอยู ่ โดยเฉพาะโครงสร้างส่วนบน ทั้งที่เป็นสถาบันทางสังคมและ   
ความคิดหรือจิตส�านึก เป็นต้น

รัฐประศาสนศาสตร์แนวใหม่และส�านักคิดท่ีสืบทอดต่อมา ได้ส่งผล
สะเทือนต่อสาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์และทฤษฎีการจัดการสาธารณะอย่าง
มาก โดยเฉพาะแนวทางปทัสถานของ NPA ที่วางแนวคิดท่ีควรจะให้ความสนใจ 
ในสาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ มากกว่าความห่วงใยในประเด็น 3 e’s คือ 
ความประหยัด ประสิทธิภาพ และประสิทธิผล อย่างไรก็ตามภาวะเศรษฐกิจท่ี
ผันผวนทั่วโลกในช่วงทศวรรษที่ 1970s ท�าให้แขนงวิชาการจัดการสาธารณะ
ถูกปลุกให้ฟื้นคืนอีกครั้งหนึ่ง โดยการคืนชีพของทฤษฎีการจัดการสาธารณะ                
ในครั้งนี้ถูกขนานนามว่า ‘การจัดการภาครัฐแนวใหม่’ (New Public               
Management: NPM)  ซึ่งเทียบเคียงได้กับศัพท์ที่มีความหมายพ้องกัน              
(Synonymous) อาทิ ลัทธิการจัดการนิยมใหม่ (New managerialism) 
(Frederickson, 1999) ลัทธิเทเลอร์ใหม่ (Neo-Taylorism) (Hughes, 2003, 
p. 65) เป็นต้น ซึ่งต่างมีความเห็นที่เป็นจุดร่วมกันเดียว คือ ‘ระบบราชการคือ
ปิศาจ’ (The devil is bureaucracy) และมีความชื่นชอบต่อแนวทางการ
เนรเทศระบบราชการ (Banish bureaucracy) หรือรัฐบาลผู้ประกอบการ  
(Reinventing government) ที่สวมหัวใจผู ้ประกอบการในการแปลงรูป

เปลี่ยนรากกิจการสาธารณะอย่างขนานใหญ่
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ในทัศนะของ Grueing (2001, pp. 10-11) มองว่าทฤษฎีการจัดการ

สาธารณะ โดยเฉพาะการจัดการภาครัฐแนวใหม่ที่มีการสร้างแขนงวิชาในช่วง

ทศวรรษที่ 1970s ประกอบสร้างจากรัฐประศาสนศาสตร์แนวนีโอคลาสสิก            

ซึ่งแตกออกเป็นทฤษฎีการจัดการสาธารณะใน 2 กลุ่ม คือ ก) กลุ่มที่มุ่งไปสู่           

รูปแบบการจัดการเชิงกลไกหรืออย่างมีเหตุผล (Rational/ Mechanistic 

management) ที่เน้นการจัดการตามเป้าหมาย (Sherwood and Page, 

1976)  เทคนิคการวัดผลการปฏิบัติงานและการตรวจสอบ (Henry, 1990) 

การตลาดภาครัฐ (Kotler, 1975) และการจัดการเชิงกลยุทธ์ (Wechsler and 

Backoff, 1986) แนวการศึกษาอย่างมีเหตุผลเน้นการเก็บรวบรวมข้อมูลและ

วิเคราะห์ข้อมูลเพื่อหาค�าตอบที่เหมาะสมให้กับปัญหาทางการจัดการสาธารณะ 

อีกท้ังยังเน้นการวัดผลการปฏิบัติงานและให้รางวัลบนพื้นของการบริหาร           

มุ่งผลสัมฤทธ์ิ (Result based management) และ ข) กลุ่มท่ีมุ่งไปสู่รูปแบบ 

การจัดการเชิงมนุษย ์นิยม หรือการจัดการที่มององค์การเป ็นสิ่งมีชีวิต             

(Humanistic/ organic management) โดยการจุดประกายทางความคิดจาก

ผลงานของ Peters และ Waterman (1982) ที่แสดงให้เห็นว่าบริษัทอเมริกัน

ท่ีดีที่สุดและประสบความส�าเร็จมากที่สุดต่างมิได้ใช้รูปแบบการจัดการเชิงกลไก/ 

อย่างมีเหตุผลแต่ประการใด ในทางตรงข้ามบริษัทเหล่านี้ต่างใช้โครงสร้างแบบ

มีชีวิต (Organic structure) กลยุทธ์เชิงมนุษย์นิยม (Humanistic strategies) 

และวัฒนธรรมอย่างข้น (Thick culture) อาทิ การสร้างวัฒนธรรมองค์การใน

รูปของความรู้ ความเชื่อ ศีลธรรม ประเพณี ศิลปะ ตลอดจนกฎระเบียบต่าง ๆ 

ที่เป็นที่ยอมรับร่วมกันในองค์การ ต่อลูกจ้างของตน เป็นการปรับเปลี่ยนไปสู่ 

รูปแบบการบริหารเชิงมนุษย์นิยมมากขึ้น โดยอาศัยเทคนิคต่าง ๆ อาทิ            

การพัฒนาองค์การ (Golembiewski, 1969) การจัดการคุณภาพโดยรวม               

(Milakovich, 1991; Swiss, 1992) การจัดการเชิงกลยุทธ์ท่ีเน้นวัฒนธรรม 

(Moore, 1995) เป็นต้น
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บทสรุป  

บทความชิ้นน้ีมุ่งแสวงหาความหมายของการจัดการภาครัฐ ตลอดจน

พัฒนาการและรากฐานเชิงทฤษฎีของการจัดการภาครัฐ เป็นส�าคัญ ซึ่งผลจาก

การทบทวนวรรณกรรม พบว่า นับแต่ทศวรรษท่ี 1950s และ 1960s ปัญหา

ของความไม่ยืดหยุ่นในเชิงระบบราชการกลายเป็นปรากฏการณ์ท่ีปรากฏข้ึนทั้ง

ในภาครัฐและภาคเอกชน น�าไปสู่การวิพากษ์ของฝ่ายจัดการนิยมท่ีมีต่อระบบ

การบริหารงานภาครัฐ ก่อให้ความชอบธรรมของระบบการบริหารงานภาครัฐ

ลดต�่าลงนับตั้งแต่ทศวรรษที่ 1950s เป็นต้นมา จากรายงานเสนอแนะการ

ปฏิรูประบบการบริหารงานภาครัฐของสหราชอาณาจักร หรือ ‘Fulton           

Report’ ในปี 1968 สู่ยุคของนางมากาเร็ต แทชเชอร์ ในอังกฤษ และโรนัน          

เรแกน ในสหรัฐอเมริกา กอรปกับวิกฤตการณ์น�้ามันในช่วงทศวรรษที่ 1970s 

อีกทั้งรัฐบาลในประเทศ OECD ได้น�าแนวคิดใหม่เกี่ยวกับวิธีการเปลี่ยนแปลง

จัดการการให้บริการสาธารณะที่ขับเคลื่อนไปสู ่การจัดการนิยมใหม่ (New 

managerialism) ตลอดจนข้อโต้แย้งจากหลายส�านักให้มีการลดขนาด          

ภาคสาธารณะ โดยส่งมอบการบริการสาธารณะให้เป็นหน้าท่ีของภาคเอกชน 

หรือองค์กรอื่น ๆ ในสังคมทั้งที่แสวงหาก�าไรและไม่แสวงหาก�าไรแทน                 

จึงกล่าวได้ว่า การปรากฏขึ้นของแนวทางการจัดการนิยมใหม่ที่เกิดข้ึนในภาครัฐ 

ในช่วงทศวรรษท่ี 1980s และ 1990s เป็นการตอบสนองต่อความขาดแคลน

และบกพร่องของตัวแบบด้ังเดิมของการบริหารงานภาครัฐ น�าไปสู่การปรับเปล่ียน 

จากการบริหารสาธารณะ (Public administration) ไปสู่การจัดการสาธารณะ 

(Public Management) ซึ่งมีข้อถกเถียงมากมายถึงความแตกต่างในรากฐาน

ทางความคิดระหว่าง ‘การบริหาร’ และ ‘การจัดการ’ 

อย่างไรก็ตาม เมื่อพัฒนาการและรากฐานเชิงทฤษฎีของ “การจัดการ

ภาครัฐ” น้ัน ได้มีการเปลี่ยนผ่านเชิงกระบวนทัศน์จากการจัดการภาครัฐแบบ

ดั้งเดิม (traditional public management paradigms) ไปสู่กระบวนทัศน์

การจัดการภาครัฐแนวใหม่ (new public management paradigms)        
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นับต้ังแต่การจัดการเชิงวิทยาศาสตร์ ทฤษฏีการบริหารท่ัวไป ระบบราชการ 

ส�านักมนุษยสัมพันธ์ รัฐประศาสนศาสตร์แนวนีโอคลาสสิก กลุ่มทฤษฎีระดับ

กลาง รัฐประศาสนศาสตร์แนวใหม่ แนวทางแบล็กเบิร์น ส�านักชุมชนนิยม และ

ทฤษฏีวาทกรรม จนก่อเกิดแนวคิดเร่ือง “การจัดการภาครัฐแนวใหม่” ในท้าย

ที่สุด
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