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การพัฒนาระบบราชการไทย การพัฒนาองคการ และการสรางองคการที่เรียนรู 
 

       ปณรส มาลากุล ณ อยุธยา 
              ผูชวยศาสตราจารย  ภาควิชารัฐประศาสนศาสตร  
      คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 
1. บทนํา 
 
 ในโลกยุคโลกาภิวัตน ประเทศจะตองปรับตัวใหทันกับกระแสการเปลี่ยนแปลงของโลก และระบบ
ราชการซึ่งเปรียบเสมือนกระดูกสันหลังของประเทศ ก็จะตองมีการปฏิรูปเพื่อใหสามารถบริหารประเทศใหอยู
รอดและเจริญกาวหนาไปได  

 

ในบทความนี้เปนการเสนอมุมมองการปฏิรูประบบราชการไทยในสมัยของ นายกรัฐมนตรี พ.ต.ท. 
ทักษิณ ชินวัตร ซึ่งเกิดขึ้นในชวงที่มีการนําเครื่องมือทางการบรหิารใหมๆ มาใชอยางแพรหลาย ดังน้ันใน
บทความนี้จึงเปนการวิเคราะหการปฏิรูประบบราชการโดยมุงใหเห็นถึง เหตุผลความจําเปน และกระบวนการ
ในการปฏิรูประบบราชการ โดยเนนท่ีการนําเครื่องมือทางการบริหารสมัยใหมมาใชในการพัฒนาระบบราชการ
ใหสามารถเรียนรูไดเทาทันกระแสการเปลี่ยนแปลง โดยหวงัวาจะชวยสรางความเขาใจในการปฏริูประบบ
ราชการในครั้งน้ีใหกวางขวางและลึกซึง้ขึ้น และจะชวยใหผูอานซึ่งเปนเจาของระบบราชการไดสนใจมีสวนรวม
ในการปฏิรูประบบราชการมากยิ่งขึ้น   
 

2. เหตุผลของการพัฒนาระบบราชการ 
 

โลกที่เปลี่ยนแปลงไป 
 

การพัฒนาดานเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสารไดทําใหโลกกาวสูยุคโลกาภิวัตน ซึ่งทําให
ประเทศตางๆ ตองรับผลกระทบจากกระแสสําคัญ เชน เศรษฐกิจเสรีไรพรมแดน (Global Market 
Economy) สังคมบนฐานแหงความรู (Knowledge-based Society) และ กระแสประชาธิปไตยและธรรมาภิ
บาล (Democratic Governance) 

ประเทศที่เรียนรูปรับตัวไดทันโลกก็จะอยูรอดและกาวหนาไปไดในโลกของการแขงขัน สวนประเทศที่
ไมสามารถเรียนรูและปรับตัวใหทันกับโลกยุคโลกาภิวัตนน้ีได ก็จะประสบปญหาตางๆ มากมาย  
 
 

ประเทศไทยในกระแสโลกาภิวตัน 
 

ประเทศไทย เม่ือครั้งที่ไดเชื่อมตอเศรษฐกิจของไทยเขากับเศรษฐกิจโลกในการเปดเสรีทางการเงิน
ดวย Bangkok International Banking Facilities (BIBF) ในเวลาไมนาน ธุรกิจอุตสาหกรรมของไทยก็
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ลมละลายตองขายกิจการกันระเนระนาด ปญหาสังคมตางๆ เกิดขึ้นตามมามากมาย ถึงขนาดที่ประชาชนเกิด
ความเบื่อหนายจนกระทั่งลุกขึ้นมาเรียกรองใหมีการปฏิรูป การเมืองโดยการแกไขรัฐธรรมนูญ ใน พ.ศ. 2540 

 

ความลมเหลวดังกลาวทําใหประเทศตองปรับตัวขนานใหญ เชน ตองมีการปฏิรูปการเมืองเพื่อเปลี่ยน
วิธีการบริหารประเทศใหเปนประชาธิปไตยและมีธรรมาภิบาล (Good Governance) มากขึ้นโดยการ
ประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ตองมีการปฏิรูปการศึกษา โดยจัดการศึกษาขั้น
พื้นฐานอยางนอย 12 ป เพื่อใหประชาชนไดเรียนรูทันโลก และตองมีการฟนฟูเศรษฐกิจ จัดระบบสวัสดิการ
รองรับคนที่ตกงานไปจากธุรกิจอุตสาหกรรมในเมืองจํานวนมาก เชน การจัดใหมีกองทุนหมูบาน พักหน้ี
เกษตรกร และหลักประกันสขุภาพถวนหนา หรือ โครงการ “30 บาทรักษาไดทุกโรค” เปนตน 
 

 การปฏิรูปในดานตางๆ ท่ีกลาวมาทําใหหนวยงานภาครัฐตองมีภารกิจเพิ่มมากขึ้น ไมวาจะ
เปนในดานการจัดสวัสดิการใหคนวางงานจํานวนมาก การฟนฟูเศรษฐกิจ ตลอดจนการจัดการศึกษาใหคนทั้ง
ประเทศไดรูทันโลก ฯลฯ แตในขณะเดียวกันรัฐกลับจะตองมีกําลังคนและงบประมาณที่นอยลง ท้ังน้ีเพราะ
สภาพเศรษฐกิจที่ตกต่ําผนวกกบักระแสเศรษฐกิจเสรี และกระแสประชาธิปไตยที่เนนใหรัฐตองจํากัดบทบาท 
ขนาด และการใชทรัพยากรนอกจากนี้ ภายใตกระแสประชาธิปไตยและธรรมาภิบาล รัฐบาลก็ไมสามารถที่จะ
ดําเนินการตางๆ ไดตามชอบใจไดเหมือนในสมัยกอนๆ การดําเนินโครงการตางๆ เชน สรางเขื่อน สราง
โรงไฟฟา หรือวางทอกาซ ฯลฯ จะตองดําเนินการอยางโปรงใส ตองใหประชาชนมีสวนรวมแสดงความคิดเห็น
อยางกวางขวาง 

 
เม่ือรัฐตอง “ทํางานมากขึ้น” แตตอง “ใชคนใชเงินและใชอาํนาจนอยลง” ก็ยอมสะทอนใหเห็นถึง

ความจําเปนท่ีจะตองปรับเปลี่ยนวิธีการและกลไกในการบริหารงานภาครัฐในดานตางๆ จึงจําเปนท่ีจะตองมี
การปฏิรูประบบบริหารราชการแผนดิน ซึ่งหากพิจารณาจากมุมมองทางวิชาการดาน “การพฒันาองคการ” 
(Organizational Development หรือ OD) ก็จะเห็นวาสิง่ที่เกิดขึ้นกับการบริหารภาครัฐของไทยนั้น เปน
ธรรมชาติขององคการที่เปนระบบเปดซึ่งยอมไดรับผลกระทบจากสภาพแวดลอม และจะตองพยายามปรับตัว
เพื่อจัดการกับสภาพการเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้น เพื่อความอยูรอดและเจริญกาวหนา  
 
3. การปฏิรูประบบราชการโดยการพัฒนาระบบราชการ 

 
การปรับตัวของระบบบริหารภาครัฐของไทย  

 
 

 ในการปรับเปลี่ยนระบบบริหารภาครัฐของไทยเพื่อรองรับกระแสโลกาภวิัตน ในชวงของรัฐบาลชุด 
พ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตร เริ่มปรากฎเปนรูปธรรมเมื่อไดมีการประกาศใชพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผนดิน เม่ือเดือนตุลาคม 2545 ซึ่งทําใหมีการปรับโครงสรางการแบงสวนราชการใหมจาก 14 กระทรวง 1 
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ทบวง มาเปน 20 กระทรวง และไดมีการกําหนดใหมี คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) โดยใหมี
สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (สํานักงาน ก.พ.ร.) เปนหนวยงานขับเคลื่อนการปฏิรูประบบ
ราชการ โดยการปฏิรูประบบราชการในยุคน้ีจึงเรียกวา “การพัฒนาระบบราชการ” เครื่องมือท่ีสําคัญคือ  
 
 

1. แผนยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชการไทย (พ.ศ. 2546 – พ.ศ. 2550)  
2. พระราชกฤษฎีกา ว าดวยหลักเกณฑ และวิธีการบริหารกิจการบ านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 ซึ่ง

ออกตามมาตรา ๓/๑ และมาตรา ๗๑/๑๐(๕) แห งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผ นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ นดิน 
(ฉบับที่ ๕) พ.ศ. 2545 

3. ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการมอบอํานาจ พ.ศ. 2546 
4. โครงการพัฒนาผูนําการบริหารการเปลี่ยนแปลง ซึ่งเปนการจัดการเรียนรูจากการปฏิบัติ 

(Action Learning Program) เพื่อพัฒนาผูวาราชการจังหวัดและผูบริหารของกระทรวงนํา
รองในการบริหารการเปลี่ยนแปลงตามหลักการและแนวทางในการพัฒนาระบบราชการ 

 

สําหรับสาระสําคัญของการพัฒนาระบบราชการซึ่งขับเคลื่อนดวยเครื่องมือตางๆ ตามที่กลาวมานี้ 
หากพิจารณาจากมุมมองทางดานการบริหารการเปลี่ยนแปลงก็จะเห็นวาการพัฒนาระบบราชการในครั้งน้ี เปน
การนําหลักการและเครื่องมือในการพัฒนาองคการ และองคการที่เรียนรู มาประยุกตใช น่ันเอง โดยจะเห็นได
จากวิเคราะหถึงจุดมุงหมายและยุทธศาสตรตางๆ ในการพัฒนาระบบราชการดังน้ี 
 

จุดมุงหมายของการพัฒนาระบบราชการ 
 

 ในดานจุดมุงหมายของการพัฒนาระบบราชการ  ใน แผนยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชการไทย 
(พ.ศ. 2546 – พ.ศ. 2550) ไดกําหนดวิสัยทัศนไววา  

 
พัฒนาระบบราชการไทยให มีความเป นเลิศ สามารถรองรับ กับการ

พัฒนาประเทศในยุคโลกาภิวัตน โดยยึดหลักการบริหา กิจการบ านเมืองที่ดี 
และประโยชน สขุของประชาชน1 

 
 ซึ่งจากวิสัยทัศนดังกลาวจะเห็นไดวาเปนความพยายามที่จะปรับเปลี่ยนระบบราชการใหสามารถ
ปรับตัวเพื่อรองรับการเปลี่ยนแปลงของสภาพแวดลอมใน “ยุคโลกาภิวัตน” และ “การทําใหระบบราชการไทย

                                                        
 1 คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, แผนยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชการไทย (พ.ศ. 2546 – พ.ศ. 2550, กรุงเทพ: 
สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 2546, หนา 12. 
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มีความเปนเลิศ” ก็สะทอนถึงความพยายามที่จะทําใหเกิดการเรียนรูขององคการท่ีจะพัฒนาการบริหารงาน
ดานตางๆ จนกระทั่งมีความเปนเลิศ 
 
 สิ่งที่ตองปรับเปลี่ยนในการพัฒนาระบบราชการ 
 

ใน แผนยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชการไทย (พ.ศ. 2546 – พ.ศ. 2550) ไดกําหนด          
ยุทธศาสตรการพัฒนา ไว 7 ประการคือ   

 
1. การปรับเปลี่ยนกระบวนการและวิธีการทํางาน 
2. การปรับปรุงโครงสร างการบริหารราชการแผ นดิน 
3. การรื้อปรับระบบการเงินและการงบประมาณ 
4. การสรางระบบบริหารงานบุคคลและคาตอบแทนใหม  
5. การปรับเปลี่ยนกระบวนทัศน วัฒนธรรม และค านิยม 
6. การเสริมสรางระบบราชการให ทันสมัย 
7. การเป ดระบบราชการให ประชาชนเข ามามีส วนรวม 

 
ซึ่งการปรับเปลีย่นในดานตางๆ เหลาน้ี หากพิจารณาโดยอาศัยกรอบแนวคิด McKinsey’s 7 S 2 ก็

คือการปรับตัวแปรสําคัญในการบริหารองคการทั้ง 7 ประการใหสนับสนุนและสอดคลองกันน่ันเอง กลาวคือ 
 

1. ยุทธศาสตรท่ี 1 “การปรับเปลี่ยนกระบวนการและวิธีการทํางาน” ก็คือ การปรับเปลี่ยน 
ยุทธศาสตร (Strategy) ในการดําเนินงานใหเหมาะกับภาวะที่ตองมีงานมากขึ้น แตมีเงินและคนนอยลง ซึ่ง 
กระบวนการวิธีการทํางานตามยุทธศาสตร เดิมยอมใชไปไดอีกไมนาน 
 

2. ในยุทธศาสตรท่ี 2 “การปรับปรุงโครงสร างการบริหารราชการแผ นดิน” ฏ็คือ การ
ปรับเปลี่ยนโครงสราง (Structure) หรือวิธีการ “จดัทัพ” เพื่อใหสอดรับกับยุทธศาสตรใหม ซึ่งในการพัฒนา
ระบบราชการกมุ็งเนนการจัดโครงสรางโดยเชือ่มโยง “หนาท่ี” (Function Departmentalization) คือ 
กระทรวง ทบวง กรม กับ “พื้นท่ี” (Regional Departmentalization) ซึ่งหมายถึงจงัหวัดและกลุมจังหวดั ใน
ลักษณะเมตริกซ (Matrix) โดยใหยึดจุดเนนตามนโยบายของรัฐบาล ท่ีเรียกวา “Agenda” เขาไปดวยอกีมิติ
หน่ึง 
 
                                                        
 2 Thomas J. Peters and Robert H. Waterman, Jr., In Search of Excellence, เรียบเรียงโดย วรีชัย ตันติวีระวิทยา, ดั้นดนหาความเปนเลิศ, 

กรุงเทพฯ : บริษัท ซีเอ็ดยูเคชั่น จํากดั, 2528.  
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3. ในยุทธศาสตรท่ี 3  “การรื้อปรับระบบการเงินและการงบประมาณ” น้ันเปนการนําเอา
ระบบงบประมาณแบบมุงเนนผลงาน (Performance-based Budgeting System) มาใชโดยการกําหนดใหมี
การทําคํารับรองผลการปฏิบัติราชการที่มีตัวชีว้ัดผลงานอยางชัดเจน และจัดสรรงบประมาณไปตามเปาหมายที่
กําหนดไว และใหสวนราชการไดมีอิสระในการบริหารจัดการโดยไมติดยึดกับกฎระเบียบตางๆ จนมากเกินไป 
ซึ่งก็คือการปลดพันธนาการของกฎระเบียบเพื่อใหสวนราชการสามารถเลือกวางระบบระเบียบวิธีปฏิบัติไดเอง 
หรือเปนการใหอิสระในการจัดระบบงาน (System) น่ันเอง 
 

4. ยุทธศาสตรท่ี 4  “การสรางระบบบริหารงานบุคคลและค าตอบแทนใหม” ก็คือการ
ปรับเปลี่ยนระบบการบริหารงานบุคคล เพื่อใหสามารถจัดการทรัพยากรบุคคล (Staff) ใหมีขีดสมรรถนะ และ
ทักษะความสามารถ (Skill) ท่ีสอดคลองกับยุทธศาสตร โครงสรางและระบบงานใหมน่ันเอง 

5. ยุทธศาสตรท่ี 5 “การปรับเปลี่ยนกระบวนทศัน  วัฒนธรรม และค านิยม” เปนปจจัยท่ี
สําคัญตอความสําเร็จของการพฒันาระบบราชการ ซึ่งหากพิจารณาจากกรอบแนวคิด 7 S ก็คือ การปรับ
คานิยมรวม (Shared Values) ของระบบราชการนั่นเอง 
 

6. สําหรับยุทธศาสตรท่ี 6 “การเสริมสร างระบบราชการให ทันสมัย” โดยการนําเทคโนโลยี
สารสนเทศมาใชในการเพิ่มประสิทธิภาพและความทันสมัย และยุทธศาสตรท่ี 7 “การเป ดระบบราชการให 
ประชาชนเข ามามีส วนรวม” ก็เปนการปรับเปลี่ยนแบบแผนพฤติกรรม (Style) ในการปฏิบัติราชการนั่นเอง 
 

กลาวโดยสรุปกคื็อ การพัฒนาระบบราชการตาม แผนยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชการไทย (พ.ศ. 
2546 – พ.ศ. 2550) ก็คือการปรับเปลี่ยนสวนตางๆ ของระบบราชการไทยตามตัวแปรตางๆ ในกรอบแนวคดิ 
McKinsey’s 7 S น่ันเอง 
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แผนภาพที่ 1 กรอบแนวคิด McKinsey’s 7 S 

 
 
 

4. เครื่องมือทางการบริหารที่นํามาใสในการพัฒนาระบบราชการ 
 

 นอกจากการปรบัเปลี่ยนตัวแปรทางการบริหารทั้ง 7 ประการตาม McKinsey’s 7 S แลว การพฒันา
ระบบราชการในครั้งน้ี ยังเปนการนําเครื่องมือทางการบริหารสมัยใหมมาประยุกตใชกับระบบบรหิารราชการอีก
เปนจํานวนมาก โดยเครื่องมือสวนใหญท่ีนํามาใชจะมีกําหนดไวใน พระราชกฤษฎีกา วาด วยหลักเกณฑและ
วิธีการบริหารกจิการบ านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546  ซึ่งเครื่องมือตางๆไดแก 
 

1. การจัดการเชิงกลยุทธ (Strategic Vision Management) 3ซึ่งเปนเค่ืองมือท่ีจะชวยให
ผูบริหารไดศึกษาทบทวนสถานการณภายนอกและภายในองคการ เพื่อกําหนดวิสัยทัศน พนัธกิจ และยุทธ
ศาตรในการดําเนินงานขององคการใหสอดคลองกับสถานการณ โดยเฉพาะในสถานการณท่ี “งานมาก แตมี
เงินและคนนอย” ซึ่งเครื่องมือชิน้น้ีปรากฎใน พระราชกฤษฎีกา ว าดวยหลักเกณฑ และวิธีการบริหารกิจการบ า

                                                        
3 ดูรายละเอียดเพิ่มเตมิใน Dignam, L., Strategic Management: Concepts, Decisions, Cases., New York: Irwin, 1990. 

SSttrraatteeggyy  
กลยุทธกลยุทธ  

SSttrruuccttuurree  
โครงสรางโครงสราง  

SSttaaffff  
บุคลากรบุคลากร  

SSyysstteemm  
ระบบระบบ  

SSttyyllee  
สไตลสไตล  

SSkkiillll  
ทักษะทักษะ  

SShhaarreedd    
VVaalluueess  

คานิยมรวมคานิยมรวม  
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นเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 เชน ใน มาตรา 33 ท่ีให ให ส วนราชการจัดให มีการทบทวนภารกิจของตนว าภารกิจใดมี
ความจําเป น หรือสมควรที่จะได ดําเนินการต อไปหรือไม โดยคํานึงถึงแผนการบริหารราชการแผ นดิน นโยบาย
ของ คณะรัฐมนตรี กําลังเงินงบประมาณของประเทศ ความคุมค าของภารกจิและสถานการณ อื่นประกอบกัน 
และ ในมาตรา 16 ท่ี ให ส วนราชการจัดทําแผนปฏิบัติราชการของสวนราชการนั้น โดยจัดทํา เปนแผนสี่ป และ
แผนปฏิบัติราชการประจําป ซึ่งจะต องสอดคลองกับแผนการบริหารราชการแผ นดินตามมาตรา ๑๓ เปนตน 
 

2. การจัดการโดยมุงผลสัมฤทธิ์ (Result-based Management) ซึ่งเปนการปรับเปลี่ยนการ
บริหารราชการใหมามุงเนนท่ีการบรรลุผลสัมฤทธิ์ตามภารกิจ โดยใหมีการกําหนดตัวชี้วัดผลสัมฤทธิ์ (Key 
Performance Indicators) และเปาหมาย และใหจัดสรรงบประมาณตามเปาหมายน้ัน โดยใหอิสระแกสวน
ราชการในการเลือกวิธีการปฏิบัติ แตจะตองมีการประเมินผลการปฏิบัติงานตามตัวชี้วัดผลสมัฤทธิ์ท่ีกําหนดไว
อยางชัดเจน ซึง่ระบบการบริหารแบบมุงผลสมัฤทธิ์น้ันปรากฎใน พระราชกฤษฎีกา วาดวยหลักเกณฑและ
วิธีการบริหารกจิการบ านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 ในมาตรา 9 คือ ในการบริหารราชการเพื่อให เกิดผลสัมฤทธิ์ต 
อภารกิจของรัฐ ส วนราชการตองจัดทําแผนปฏิบัติราชการโดยใหมีรายละเอยีดของ ขั้นตอน ระยะเวลาและ
งบประมาณที่จะต องใช เป าหมายของภารกิจ ผลสัมฤทธิ์ของภารกิจ และตัวชี้วดัความสําเร็จของภารกิจ และ 
ส วนราชการ         ต องจัดใหมีการติดตามและประเมินผลการปฏิบัติตามแผนปฏิบัติราชการ ซึ่งต องสอดคล 
องกับมาตรฐานที่ ก.พ.ร. กําหนด  
 

3. การจัดการตนทนุฐานกิจกรรม (Activity-Based Costing) 4  ซึ่งเปนเครื่องมือสําคัญใน
การบริหารตนทุนคาใชจายในกจิกรรมตางๆ และในการกําหนดคาใชจายตอหนวยผลผลิต เพื่อนําไปใชในการ
จัดทําคําของบประมาณในระบบงบประมาณแบบมุงเนนผลงาน โดยการการจัดการตนทุนฐานกิจกรรม ปรากฎ
ในพระราชกฤษฎีกา ว าดวยหลกัเกณฑ และวิธีการบริหารกิจการบ านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 ในมาตรา 21 ท่ีใหส 
วนราชการจัดทําบัญชีตนทุนในงานบริการสาธารณะแต ละประเภทขึ้นตามหลักเกณฑ และวิธีการที่
กรมบัญชีกลางกําหนด และใหคํานวณรายจ ายตอหน วยของงานบริการสาธารณะที่อยูในความรับผิดชอบ และ
รายงานใหสํานักงบประมาณ กรมบัญชีกลาง และ ก.พ.ร. ทราบ  นอกจากนี้ การคํานวณคาใชจายตอหนวยยัง
เปนการสงเสริมใหมีการปรับปรุงประสิทธิภาพ ซึ่งในมาตรเดียวกันไดกําหนดไววา ในกรณีท่ีรายจ ายตอหนวย
ของงานใดสูงกวาราย จ ายตอหนวยของสวนราชการอื่น ให สวนราชการนั้นจัดทําแผนการลดรายจ ายตอหนวย
ของงานบริการสาธารณะดังกล าวเสนอสํานัก งบประมาณ กรมบัญชีกลาง และ ก.พ.ร. ทราบ ซึ่งเปนเครื่องมือ
สําคัญสําหรับการบริหารงานในยามที่ “งานมาก แตมีเงินและคนนอย”  
 

                                                        
 4 R. Kaplan, ‘One Cost System isn’t Enough’, Havard Business Review, January – February 1988, pp. 61 – 66. 
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4. การรือ้ปรับระบบงาน (Business Process Reengineering) 5 ซึ่งหมายถึงการรื้อ
กระบวนงานขั้นตอนเดิมออก แลวออกแบบกระบวนงานขั้นตอนใหมโดยนําเทคโนโลยีสมัยใหมมาใชเพิ่ม
ประสิทธิภาพ ลดระยะเวลา และตนทุนอยางเหนผลไดชัด ซึ่งในพระราชกฤษฎกีาฉบับดังกลาวไดกําหนดไวใน
หลายมาตรา เชน มาตรา ๒๗ ให สวนราชการจัดให มีการกระจายอํานาจการตัดสินใจเกี่ยวกับการสั่ง การ
อนุญาต การอนุมัติ การปฏิบัติราชการ ให แก ผูท่ีมีหน าท่ีรับผิดชอบในการดําเนินการในเรื่องน้ันโดยตรง เพื่อ
ให เกิดความรวดเร็วและลดขั้นตอนการปฏิบัติราชการ มาตรา ๒๙ ให สวนราชการแต ละแห งจัดทําแผนภูมิ
ขั้นตอนและระยะเวลาการดําเนินการ และในมาตรา ๓๐ ให เปนหน าท่ีของปลัดกระทรวงที่จะต องจัดใหส วน
ราชการที่ปฏิบัติงานเกี่ยวกับการบริการประชาชนร วมกันจัดต้ังศูนย บริการร วม เพื่ออํานวยความสะดวกแก 
ประชาชนใหสามารถติดต อเจ าหนาท่ี ณ ศูนย บริการร วมเพียงแห งเดียว 
 

5. การบริหารวงรอบเวลา (Cycle-time Management) ซึ่งเปนการจัดการกับระยะเวลาที่ใช
ในการปฏิบัติงานตางๆ ใหสามารถควบคุมระยะเวลาแลวเสรจ็ หรือในการดําเนินงานขั้นตอนตางๆ อยาง
รวดเร็วทันกาล ซึ่งปรากฎในพระราชกฤษฎีกาว าดวยหลักเกณฑ และวิธีการบริหารกิจการบ านเมืองที่ดี พ.ศ. 
2546 เชนใน มาตรา 37  ท่ีใหส วนราชการกําหนดระยะเวลาแล วเสร็จของงานแต ละงานและประกาศให 
ประชาชนและข าราชการทราบเป นการทั่วไป หาก ก.พ.ร. พิจารณาเห็นว างานน้ันสามารถกําหนดระยะเวลาแล 
วเสร็จใหเร็วกวาเดิมได  ก.พ.ร. จะกําหนดเวลาแล วเสร็จใหส วนราชการนั้นตองปฏิบัติก็ได และใหเป นหน าท่ี
ของผูบังคับบัญชาที่จะต องตรวจสอบให ข าราชการปฏิบัติงานให แล วเสร็จตามกําหนดเวลา ซึ่งจากมาตรการ
ดังกลาวจะเห็นวาสวนราชการตางๆ จะตองหันมาพิจารณาปรับปรุงวงรอบระยะเวลาในการปฏิบัติงานของตน
เพื่ออํานวยความสะดวกใหแกประชาชนมากยิง่ขึ้น 
 

6. การบริหารคณุภาพทั่วทั้งองคการ (Total Quality Management)6  ซึ่งเปนการจัดใหมี
การบริหารคุณภาพและประสิทธภิาพในการดําเนินงานในทุกๆ สวนขององคการเพื่อใหสามารถสนองความ
ตองการและสรางความพึงพอใจใหแกลกูคาท้ังภายนอกและภายในองคการใหไดมากท่ีสุด ซึ่งหมายถึงจะตองมี
การรับฟงความตองการ และสํารวจความพึงพอใจของลกูคาผูใชบริการอยูเสมอ ซึ่งในเรื่องน้ี ในพระราช
กฤษฎีกา วาด วยหลักเกณฑ และวิธีการบริหารกจิการ      บ านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 ไดกําหนดไว เชน ใน
มาตรา 45 ให สวนราชการ จัดให มีคณะผูประเมินอิสระดําเนินการประเมินผลการปฏิบัติราชการของสวน
ราชการเกี่ยวกับผลสัมฤทธิ์ของภารกิจ คุณภาพการใหบริการ ความพึงพอใจของประชาชนผูรับบริการ ความคุ 
มค าในภารกิจ และในมาตรา 42 ให สวนราชการที่มีอํานาจออกกฎ ระเบียบ ข อบังคับ หรือประกาศ เพื่อใช 

                                                        
 5 Michael Hammer and James Champy, Reengineering the Corporation: A Manifesto for Business Revolution. New York: Harper Collins 
Publishers, 1993. 

 6 Brounds, G. , Yorks, L., Adams, M. and Ranney, G., Beyond Total Quality Management, New York: McGraw-Hill, 1994. 
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บังคับกับส วนราชการอื่น มีหนาท่ีตรวจสอบว ากฎ ระเบียบ ข อบังคับ หรือประกาศนั้น เป นอุปสรรคหรือกอให 
เกิดความยุงยาก ซ้ําซ อน หรือความล าชา ตอการปฏิบัติหนาท่ีของสวนราชการอื่นหรือไม เพื่อดําเนินการ
ปรับปรุงแกไขให เหมาะสมโดยเร็วต อไป เปนตน ซึ่งทั้งสองกรณีสะทอนใหเห็นวาสวนราชการจะตองมีการ
ทบทวนปรับปรุงการดําเนินงานของตนใหสอดคลองกับความตองการของผูรบับริการอยูเสมอ 
 

7. การจัดการเทคโนโลยีสารสนเทศ (Information Technology Management) ซึ่งเปน
เครื่องมือสําคัญในการดําเนินงานขององคการสมัยใหมท่ีตองมีกระบวนงานที่ทันสมัย มีวงรอบของระยะเวลา
การปฏิบัติงานสั้น และมีตนทุนในกิจกรรมตางๆ ลดลง และตองการสื่อสารที่รวดเร็ว ท่ัวถึงและถูกตองแมนยํา 
ซึ่งในพระราชกฤษฎีกา วาด วยหลักเกณฑ และวิธีการบริหารกจิการบ านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 ไดกําหนดเรื่อง
การนําเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสารมาใชไวในหลายมาตรา เชน มาตรา 39 ให ส วนราชการจัดใหมี
ระบบเครือข ายสารสนเทศของส วนราชการเพื่ออํานวยความสะดวกให แก ประชาชนที่จะสามารถติดตอสอบถาม
หรือขอขอมูลหรือแสดงความคดิเห็นเกี่ยวกับการปฏิบัติราชการของส วนราชการ หรือใน มาตรา 41 ท่ี
กําหนดให ในกรณีท่ีส วนราชการได รับคําร องเรียน เสนอแนะ หรือความคิดเห็นเกี่ยวกับวิธีปฏิบัติราชการ โดย
มีข อมูลและสาระตามสมควร ให เป นหน าท่ีของส วนราชการนั้นท่ีจะต องพิจารณาดําเนินการให ลุลวงไป และ ให 
แจ งใหบุคคลน้ันทราบผลการดําเนินการด วย ท้ังน้ี อาจแจ งใหทราบผ านทางระบบเครือข ายสารสนเทศของส วน
ราชการด วยก็ได  
  

จากทั้ง 7 ประการที่ไดกลาวมาจะเห็นไดวาในการพัฒนาระบบราชการไดมีการนําเครื่องมือการบริหาร
สมัยใหมมาประยุกตใชในระบบราชการเปนจํานวนมาก ซึ่งหากนําเครื่องมือเหลาน้ีมาจัดเรียงเปนแผนภาพก็จะ
ไดเห็นความเชื่อมโยงกันดังรูปตอไปนี้ 
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แผนภาพที่ 2 เครื่องมือทางการบริหารในการพัฒนาระบบราชการ 
 
 

 
 
 

5. การพัฒนาระบบราชการกับการเรยีนรูขององคการ 
 

 จากที่กลาวมาจะเห็นไดวาในการพัฒนาระบบราชการในครั้งน้ี สวนราชการไทยจะตองเรียนรูท่ีจะ
ปรับตัวใหเขากบัสถานการณท่ีเปลี่ยนแปลงไป และยงัจะตองเรยีนรูท่ีจะประยุกตใชเครื่องมือในการบริหาร
สมัยใหมมากมาย ซึ่งยอมจะทําใหมีความปนปวน ระส่ําระสายบางซึ่งเปนธรรมชาติของการเรียนรูท่ีจะตองมี
การปลดเปลื้องความรู ความคิด กระบวนทัศน ความเคยชิน และวิธีปฏิบัติเดิมๆ  ออกไป และนําสิ่งใหมเขา
มาแทนที่ แตท้ังน้ีก็เพ่ือใหเกิดกระบวนทัศนในการมองโลก มองปญหาจากมุมมองใหม ดวยแนวคิดใหม ซึ่ง
จะนําไปสูพฤติกรรมการปฏิบัติราชการในแนวใหม ซึ่งหากพิจารณาถึงเครื่องมือทางการบริหารที่มากับการ
พัฒนาระบบราชการแลว ก็จะเห็นวามุมมองใหมท่ีสวนราชการพงึเรียนรูไดแก  
 

BPR 
Business 
Process 

Reengineering 

SVM  
Strategic Vision 
Management 

ABC  
Activity-Based 

Costing 

CTM  
Cycle-Time 
Management 

ITM  
Information 
Technology 
Management 

TQM  
Total Quality 
Management 

HRM  
Human Resource 
Management 

RBM 
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1. การปรับมุมมองในเชิงยุทธศาสตรใหม แทนที่จะมองแคการดําเนินงานประจําไปตามกฎระเบียบ
ไปแบบวันตอวนั ซึ่งนาจะเกิดจากการที่ไดมีการทบทวนสถานการณและจัดวางยุทธสาสตรใหม 
ในกระบวนการจัดการเชิงกลยทุธ 

2. การนําระบบการจัดการแบบมุงเนนผลสัมฤทธิ์ จะชวยใหมีการปรับมุมมองมามุงเนนท่ี
ผลสัมฤทธิ์ตามภารกิจหลัก แทนการมุงเนนการทําตามระเบียบขั้นตอนของงานประจํา ซึ่งจะทํา
ใหเกิดการแขงขนักันสรางผลสมัฤทธิ์ของงานแทนที่จะแขงกันในเรื่องอื่นๆ ท่ีอาจไมเกี่ยวของกบั
ประโยชนสขุของประชาชนอยางแทจริง  

3. การนําระบบการคํานวณตนทุนฐานกิจกรรมมาใช จะชวยใหมีการปรับมุมมองใหหันมาสนใจ
เรื่องตนทุนในการดําเนินงานของแตละกิจกรรม ซึ่งแตเดิมมาสวนราชการไทยแทบจะไมเคย
ทราบวาแตละกจิกรรมนั้นมีตนทุนในการดําเนินการมากนอยแคไหน 

4. การนําการบริหารวงรอบเวลา และการรื้อปรับระบบงาน จะชวยใหมีการปรับมุมมองใหหันมา
พิจารณาเรื่องกระบวนงาน ขั้นตอน และวงรอบเวลาในการดําเนินงาน เพื่อหาแนวทางในการ
ปรับลดขั้นตอนในการดําเนินงานใหกระชับคลองตัวยิง่ขึ้น และเพื่อไมใหใชอัตรากําลังมาก
เกินไป 

5. การบริหารคุณภาพทั่วทั้งองคการ จะชวยใหมีการปรับมุมมองมาพิจารณาเรื่องคุณภาพ การ
ตอบสนองความตองการของผูใชบริการ มากกวาท่ีจะมุงสนองนโยบายของผูบริหาร หรือระบบ
ราชการดวยกันเอง 

6. การนําเรื่องการจัดการเทคโนโลยีสารสนเทศมาใชจะชวยใหมีการปรับมุมมองจากการปฏิบัติ
ราชการไปแบบวันตอวันโดยไมไดคํานึงถึงเทคโนโลยีท่ีกาวหนาไปอยางรวดเร็ว เพราะคิดวา
เทคโนโลยีน้ันแพง ไมคุมคา มาเปนการมองหาวิธีการเพิ่มคุณคาของงานโดยการนําเทคโนโลยี
มาเปนเครื่องชวย 

 
และหากพิจารณาถึงเครื่องมือทางการบริหารที่กลาวมา ก็จะเหน็วา ขั้นตอนการดําเนินการของแตละ

เครื่องมือ จะประกอบดวยขั้นตอนหลักท่ีคลายๆ กันคือ 
 

1. การตรวจวินิจฉัย (Diagnosis) สภาพปญหาขององคการ เชน ในการจัดการเชิงกลยุทธก็คือ 
การทํา SWOT Analysis เพื่อวิเคราะหสถานการณ ในการบริหารตนทุนฐานกิจกรรม ก็คือการ
วิเคราะหตนทุนของแตละกิจกรรม เปนตน 

2. การสรางทีมงานเพื่อรวมกันวางแผนและดําเนินการในการนําเครื่องมือการบริหารเหลาน้ันมาใช  
3. การสรางความเขาใจรวมกันถึงจุดมุงหมาย ประโยชน วิธีการและผลของการเปลี่ยนแปลง 
4. การระดมการมีสวนรวมจากฝายตางๆ ในองคการ โดยเฉพาะผูท่ีจะถูกผลกระทบจากการ

เปลี่ยนแปลงในการนําเครื่องมือมาประยุกตใชในองคการ 
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5. การเรียนรูจากประสบการณรวมกันในการนําเครื่องมือการบริหารมาประยุกตใช ไมวาจะมีการ
ประเมินผลอยางเปนทางการหรือไมก็ตาม 

6. การปรับเปลี่ยนมุมมององคการของตนที่แตกตางไปจากเดิม 
 

ซึ่งทั้ง 6 ประการสะทอนถึงกระบวนการเรียนรูขององคการ ซึ่งหากพิจารณาตามแนวคิดของ Peter 
Senge7 ก็จะเห็นวาการนําเครื่องมือในการพัฒนาระบบราชการเหลาน้ีไปประยุกตใช จะชวยใหเกิด  

1. การคิดและมองสิ่งตางๆ อยางเปนระบบเชื่อมโยงกัน (Systems Thinking) 
2. การปรับเปลี่ยนมุมมองขององคการ (Mental Model) 
3. การสรางวิสัยทัศนรวมกัน (Shared Vision) ซึ่งมาจากความพยายามที่จะใหฝายตางๆ เขา

มารวมกันขับเคลื่อนการเปลี่ยนแปลง 
4. การเสริมสรางขดีความสามารถสวนบุคคล (Personal Mastery) ซึ่งจะเกิดขึ้นอยางชัดเจนในหมู

ผูท่ีมีสวนรวมเปนแกนในการผลกัดันการเปลี่ยนแปลง 
5. การเรียนรูรวมกนัเปนทีม (Team Learning) คือ การที่ไดรวมกันพิจารณาปญหา รวมกัน

วางแผนแกปญหา รวมกันดําเนินการแกปญหา และเรียนรูผลจากการรวมกันดําเนินการ 
 
6. บทสรุป 

 
จากมุมมองขององคการเรียนรูดังที่กลาวมานี้ จะเห็นไดวา การพัฒนาระบบราชการในครั้งน้ี นับวา

เปนการเปลี่ยนแปลงครั้งสําคัญของระบบราชการไทย เพราะเปนการปฏิรูประบบราชการครั้งแรกที่ไดบูรณา
กการความคิดและเครื่องมือในการบริหารอยางเปนระบบเชื่อมโยงกัน โดยที่หลายสวนกไ็ดเริ่มดําเนินการไป
แลว เชน โครงการพัฒนาผูนําการบริหารการเปลี่ยนแปลง ซึง่เปนการจัดการเรียนรูจากการปฏิบัติ (Action 
Learning Program) ซึ่งทําใหมีการกําหนดยุทธศาสตร และตัวชี้วัดผลการดําเนินงานของจังหวัด กลุมจงัหวัด 
และของกระทรวงและกลุมภารกิจในกระทรวงนํารอง  

อยางไรก็ตามความสําเร็จของการพัฒนาระบบราชการตองอาศัยการมีสวนรวมและความรูความเขาใจ
ของฝายตางๆ ไมวาจะเปนตัวขาราชการเอง ฝายการเมือง และประชาชนผูเปนเจาของระบบราชการ ซึ่งก็หวงั
วาบทความนี้คงจะมีสวนชวยเสริมสรางความเขาใจเกี่ยวกับหลกัการ เหตุผล และเครื่องมือทางการบริหารที่ได
มีการนํามาใชในการพัฒนาระบบราชการ และหวังวาหากทุกฝายๆ ไดรวมกันผลักดันการพัฒนาระบบราชการ
ใหกาวไปสูความสําเร็จตามที่ตองการ ในวันน้ันขาราชการไทยอาจเปนผูท่ีพรอมท่ีจะปฏิบัติราชการเพื่อ
ประโยชนสขุของประชาชนอยางแทจริง 
 

                                                        
 7 Peter Senge, The Fifth Discipline: The Art and Science of the Learning Organization., New York: Currency Doubleday, 1990. 
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