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การพัฒนาระบบราชการไทย การพัฒนาองคการ และการสรางองคการที่เรียนรู 
 

       ปณรส มาลากุล ณ อยุธยา 
              ผูชวยศาสตราจารย  ภาควิชารัฐประศาสนศาสตร  
      คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 
1. บทนํา 
 
 ในโลกยุคโลกาภิวัตน ประเทศจะตองปรับตัวใหทันกับกระแสการเปลี่ยนแปลงของโลก และระบบ
ราชการซึ่งเปรียบเสมือนกระดูกสันหลังของประเทศ ก็จะตองมีการปฏิรูปเพื่อใหสามารถบริหารประเทศใหอยู
รอดและเจริญกาวหนาไปได  

 

ในบทความนี้เปนการเสนอมุมมองการปฏิรูประบบราชการไทยในสมัยของ นายกรัฐมนตรี พ.ต.ท. 
ทักษิณ ชินวัตร ซึ่งเกิดขึ้นในชวงที่มีการนําเครื่องมือทางการบรหิารใหมๆ มาใชอยางแพรหลาย ดังน้ันใน
บทความนี้จึงเปนการวิเคราะหการปฏิรูประบบราชการโดยมุงใหเห็นถึง เหตุผลความจําเปน และกระบวนการ
ในการปฏิรูประบบราชการ โดยเนนท่ีการนําเครื่องมือทางการบริหารสมัยใหมมาใชในการพัฒนาระบบราชการ
ใหสามารถเรียนรูไดเทาทันกระแสการเปลี่ยนแปลง โดยหวงัวาจะชวยสรางความเขาใจในการปฏริูประบบ
ราชการในครั้งน้ีใหกวางขวางและลึกซึง้ขึ้น และจะชวยใหผูอานซึ่งเปนเจาของระบบราชการไดสนใจมีสวนรวม
ในการปฏิรูประบบราชการมากยิ่งขึ้น   
 

2. เหตุผลของการพัฒนาระบบราชการ 
 

โลกที่เปลี่ยนแปลงไป 
 

การพัฒนาดานเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสารไดทําใหโลกกาวสูยุคโลกาภิวัตน ซึ่งทําให
ประเทศตางๆ ตองรับผลกระทบจากกระแสสําคัญ เชน เศรษฐกิจเสรีไรพรมแดน (Global Market 
Economy) สังคมบนฐานแหงความรู (Knowledge-based Society) และ กระแสประชาธิปไตยและธรรมาภิ
บาล (Democratic Governance) 

ประเทศที่เรียนรูปรับตัวไดทันโลกก็จะอยูรอดและกาวหนาไปไดในโลกของการแขงขัน สวนประเทศที่
ไมสามารถเรียนรูและปรับตัวใหทันกับโลกยุคโลกาภิวัตนน้ีได ก็จะประสบปญหาตางๆ มากมาย  
 
 

ประเทศไทยในกระแสโลกาภิวตัน 
 

ประเทศไทย เม่ือครั้งที่ไดเชื่อมตอเศรษฐกิจของไทยเขากับเศรษฐกิจโลกในการเปดเสรีทางการเงิน
ดวย Bangkok International Banking Facilities (BIBF) ในเวลาไมนาน ธุรกิจอุตสาหกรรมของไทยก็
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ลมละลายตองขายกิจการกันระเนระนาด ปญหาสังคมตางๆ เกิดขึ้นตามมามากมาย ถึงขนาดที่ประชาชนเกิด
ความเบื่อหนายจนกระทั่งลุกขึ้นมาเรียกรองใหมีการปฏิรูป การเมืองโดยการแกไขรัฐธรรมนูญ ใน พ.ศ. 2540 

 

ความลมเหลวดังกลาวทําใหประเทศตองปรับตัวขนานใหญ เชน ตองมีการปฏิรูปการเมืองเพื่อเปลี่ยน
วิธีการบริหารประเทศใหเปนประชาธิปไตยและมีธรรมาภิบาล (Good Governance) มากขึ้นโดยการ
ประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ตองมีการปฏิรูปการศึกษา โดยจัดการศึกษาขั้น
พื้นฐานอยางนอย 12 ป เพื่อใหประชาชนไดเรียนรูทันโลก และตองมีการฟนฟูเศรษฐกิจ จัดระบบสวัสดิการ
รองรับคนที่ตกงานไปจากธุรกิจอุตสาหกรรมในเมืองจํานวนมาก เชน การจัดใหมีกองทุนหมูบาน พักหน้ี
เกษตรกร และหลักประกันสขุภาพถวนหนา หรือ โครงการ “30 บาทรักษาไดทุกโรค” เปนตน 
 

 การปฏิรูปในดานตางๆ ท่ีกลาวมาทําใหหนวยงานภาครัฐตองมีภารกิจเพิ่มมากขึ้น ไมวาจะ
เปนในดานการจัดสวัสดิการใหคนวางงานจํานวนมาก การฟนฟูเศรษฐกิจ ตลอดจนการจัดการศึกษาใหคนทั้ง
ประเทศไดรูทันโลก ฯลฯ แตในขณะเดียวกันรัฐกลับจะตองมีกําลังคนและงบประมาณที่นอยลง ท้ังน้ีเพราะ
สภาพเศรษฐกิจที่ตกต่ําผนวกกบักระแสเศรษฐกิจเสรี และกระแสประชาธิปไตยที่เนนใหรัฐตองจํากัดบทบาท 
ขนาด และการใชทรัพยากรนอกจากนี้ ภายใตกระแสประชาธิปไตยและธรรมาภิบาล รัฐบาลก็ไมสามารถที่จะ
ดําเนินการตางๆ ไดตามชอบใจไดเหมือนในสมัยกอนๆ การดําเนินโครงการตางๆ เชน สรางเขื่อน สราง
โรงไฟฟา หรือวางทอกาซ ฯลฯ จะตองดําเนินการอยางโปรงใส ตองใหประชาชนมีสวนรวมแสดงความคิดเห็น
อยางกวางขวาง 

 
เม่ือรัฐตอง “ทํางานมากขึ้น” แตตอง “ใชคนใชเงินและใชอาํนาจนอยลง” ก็ยอมสะทอนใหเห็นถึง

ความจําเปนท่ีจะตองปรับเปลี่ยนวิธีการและกลไกในการบริหารงานภาครัฐในดานตางๆ จึงจําเปนท่ีจะตองมี
การปฏิรูประบบบริหารราชการแผนดิน ซึ่งหากพิจารณาจากมุมมองทางวิชาการดาน “การพฒันาองคการ” 
(Organizational Development หรือ OD) ก็จะเห็นวาสิง่ที่เกิดขึ้นกับการบริหารภาครัฐของไทยนั้น เปน
ธรรมชาติขององคการที่เปนระบบเปดซึ่งยอมไดรับผลกระทบจากสภาพแวดลอม และจะตองพยายามปรับตัว
เพื่อจัดการกับสภาพการเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้น เพื่อความอยูรอดและเจริญกาวหนา  
 
3. การปฏิรูประบบราชการโดยการพัฒนาระบบราชการ 

 
การปรับตัวของระบบบริหารภาครัฐของไทย  

 
 

 ในการปรับเปลี่ยนระบบบริหารภาครัฐของไทยเพื่อรองรับกระแสโลกาภวิัตน ในชวงของรัฐบาลชุด 
พ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตร เริ่มปรากฎเปนรูปธรรมเมื่อไดมีการประกาศใชพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผนดิน เม่ือเดือนตุลาคม 2545 ซึ่งทําใหมีการปรับโครงสรางการแบงสวนราชการใหมจาก 14 กระทรวง 1 
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ทบวง มาเปน 20 กระทรวง และไดมีการกําหนดใหมี คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) โดยใหมี
สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (สํานักงาน ก.พ.ร.) เปนหนวยงานขับเคลื่อนการปฏิรูประบบ
ราชการ โดยการปฏิรูประบบราชการในยุคน้ีจึงเรียกวา “การพัฒนาระบบราชการ” เครื่องมือท่ีสําคัญคือ  
 
 

1. แผนยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชการไทย (พ.ศ. 2546 – พ.ศ. 2550)  
2. พระราชกฤษฎีกา ว าดวยหลักเกณฑ และวิธีการบริหารกิจการบ านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 ซึ่ง

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

3. ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการมอบอํานาจ พ.ศ. 2546 
4. โครงการพัฒนาผูนําการบริหารการเปลี่ยนแปลง ซึ่งเปนการจัดการเรียนรูจากการปฏิบัติ 

(Action Learning Program) เพื่อพัฒนาผูวาราชการจังหวัดและผูบริหารของกระทรวงนํา
รองในการบริหารการเปลี่ยนแปลงตามหลักการและแนวทางในการพัฒนาระบบราชการ 

 

สําหรับสาระสําคัญของการพัฒนาระบบราชการซึ่งขับเคลื่อนดวยเครื่องมือตางๆ ตามที่กลาวมานี้ 
หากพิจารณาจากมุมมองทางดานการบริหารการเปลี่ยนแปลงก็จะเห็นวาการพัฒนาระบบราชการในครั้งน้ี เปน
การนําหลักการและเครื่องมือในการพัฒนาองคการ และองคการที่เรียนรู มาประยุกตใช น่ันเอง โดยจะเห็นได
จากวิเคราะหถึงจุดมุงหมายและยุทธศาสตรตางๆ ในการพัฒนาระบบราชการดังน้ี 
 

จุดมุงหมายของการพัฒนาระบบราชการ 
 

 ในดานจุดมุงหมายของการพัฒนาระบบราชการ  ใน แผนยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชการไทย 
(พ.ศ. 2546 – พ.ศ. 2550) ไดกําหนดวิสัยทัศนไววา  

 
พัฒนาระบบราชการไทยให มีความเป นเลิศ สามารถรองรับ กับการ

พัฒนาประเทศในยุคโลกาภิวัตน โดยยึดหลักการบริหา กิจการบ านเมืองที่ดี 
และประโยชน สขุของประชาชน1 

 
 ซึ่งจากวิสัยทัศนดังกลาวจะเห็นไดวาเปนความพยายามที่จะปรับเปลี่ยนระบบราชการใหสามารถ
ปรับตัวเพื่อรองรับการเปลี่ยนแปลงของสภาพแวดลอมใน “ยุคโลกาภิวัตน” และ “การทําใหระบบราชการไทย

                                                        
 1 คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, แผนยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชการไทย (พ.ศ. 2546 – พ.ศ. 2550, กรุงเทพ: 
สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 2546, หนา 12. 
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มีความเปนเลิศ” ก็สะทอนถึงความพยายามที่จะทําใหเกิดการเรียนรูขององคการท่ีจะพัฒนาการบริหารงาน
ดานตางๆ จนกระทั่งมีความเปนเลิศ 
 
 สิ่งที่ตองปรับเปลี่ยนในการพัฒนาระบบราชการ 
 

ใน แผนยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชการไทย (พ.ศ. 2546 – พ.ศ. 2550) ไดกําหนด          
ยุทธศาสตรการพัฒนา ไว 7 ประการคือ   

 
1. การปรับเปลี่ยนกระบวนการและวิธีการทํางาน 
2. การปรับปรุงโครงสร างการบริหารราชการแผ นดิน 
3. การรื้อปรับระบบการเงินและการงบประมาณ 
4. การสรางระบบบริหารงานบุคคลและคาตอบแทนใหม  
5. การปรับเปลี่ยนกระบวนทัศน วัฒนธรรม และค านิยม 
6. การเสริมสรางระบบราชการให ทันสมัย 
7. การเป ดระบบราชการให ประชาชนเข ามามีส วนรวม 

 
ซึ่งการปรับเปลีย่นในดานตางๆ เหลาน้ี หากพิจารณาโดยอาศัยกรอบแนวคิด McKinsey’s 7 S 2 ก็

คือการปรับตัวแปรสําคัญในการบริหารองคการทั้ง 7 ประการใหสนับสนุนและสอดคลองกันน่ันเอง กลาวคือ 
 

1. ยุทธศาสตรท่ี 1 “การปรับเปลี่ยนกระบวนการและวิธีการทํางาน” ก็คือ การปรับเปลี่ยน 
ยุทธศาสตร (Strategy) ในการดําเนินงานใหเหมาะกับภาวะที่ตองมีงานมากขึ้น แตมีเงินและคนนอยลง ซึ่ง 
กระบวนการวิธีการทํางานตามยุทธศาสตร เดิมยอมใชไปไดอีกไมนาน 
 

2. ในยุทธศาสตรท่ี 2 “การปรับปรุงโครงสร างการบริหารราชการแผ นดิน” ฏ็คือ การ
ปรับเปลี่ยนโครงสราง (Structure) หรือวิธีการ “จดัทัพ” เพื่อใหสอดรับกับยุทธศาสตรใหม ซึ่งในการพัฒนา
ระบบราชการกมุ็งเนนการจัดโครงสรางโดยเชือ่มโยง “หนาท่ี” (Function Departmentalization) คือ 
กระทรวง ทบวง กรม กับ “พื้นท่ี” (Regional Departmentalization) ซึ่งหมายถึงจงัหวัดและกลุมจังหวดั ใน
ลักษณะเมตริกซ (Matrix) โดยใหยึดจุดเนนตามนโยบายของรัฐบาล ท่ีเรียกวา “Agenda” เขาไปดวยอกีมิติ
หน่ึง 
 
                                                        
 2 Thomas J. Peters and Robert H. Waterman, Jr., In Search of Excellence, เรียบเรียงโดย วรีชัย ตันติวีระวิทยา, ดั้นดนหาความเปนเลิศ, 

กรุงเทพฯ : บริษัท ซีเอ็ดยูเคชั่น จํากดั, 2528.  
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3. ในยุทธศาสตรท่ี 3  “การรื้อปรับระบบการเงินและการงบประมาณ” น้ันเปนการนําเอา
ระบบงบประมาณแบบมุงเนนผลงาน (Performance-based Budgeting System) มาใชโดยการกําหนดใหมี
การทําคํารับรองผลการปฏิบัติราชการที่มีตัวชีว้ัดผลงานอยางชัดเจน และจัดสรรงบประมาณไปตามเปาหมายที่
กําหนดไว และใหสวนราชการไดมีอิสระในการบริหารจัดการโดยไมติดยึดกับกฎระเบียบตางๆ จนมากเกินไป 
ซึ่งก็คือการปลดพันธนาการของกฎระเบียบเพื่อใหสวนราชการสามารถเลือกวางระบบระเบียบวิธีปฏิบัติไดเอง 
หรือเปนการใหอิสระในการจัดระบบงาน (System) น่ันเอง 
 

4. ยุทธศาสตรท่ี 4  “การสรางระบบบริหารงานบุคคลและค าตอบแทนใหม” ก็คือการ
ปรับเปลี่ยนระบบการบริหารงานบุคคล เพื่อใหสามารถจัดการทรัพยากรบุคคล (Staff) ใหมีขีดสมรรถนะ และ
ทักษะความสามารถ (Skill) ท่ีสอดคลองกับยุทธศาสตร โครงสรางและระบบงานใหมน่ันเอง 

5. ยุทธศาสตรท่ี 5 “การปรับเปลี่ยนกระบวนทศัน  วัฒนธรรม และค านิยม” เปนปจจัยท่ี
สําคัญตอความสําเร็จของการพฒันาระบบราชการ ซึ่งหากพิจารณาจากกรอบแนวคิด 7 S ก็คือ การปรับ
คานิยมรวม (Shared Values) ของระบบราชการนั่นเอง 
 

6. สําหรับยุทธศาสตรท่ี 6 “การเสริมสร างระบบราชการให ทันสมัย” โดยการนําเทคโนโลยี
สารสนเทศมาใชในการเพิ่มประสิทธิภาพและความทันสมัย และยุทธศาสตรท่ี 7 “การเป ดระบบราชการให 
ประชาชนเข ามามีส วนรวม” ก็เปนการปรับเปลี่ยนแบบแผนพฤติกรรม (Style) ในการปฏิบัติราชการนั่นเอง 
 

กลาวโดยสรุปกคื็อ การพัฒนาระบบราชการตาม แผนยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชการไทย (พ.ศ. 
2546 – พ.ศ. 2550) ก็คือการปรับเปลี่ยนสวนตางๆ ของระบบราชการไทยตามตัวแปรตางๆ ในกรอบแนวคดิ 
McKinsey’s 7 S น่ันเอง 
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แผนภาพที่ 1 กรอบแนวคิด McKinsey’s 7 S 

 
 
 

4. เครื่องมือทางการบริหารที่นํามาใสในการพัฒนาระบบราชการ 
 

 นอกจากการปรบัเปลี่ยนตัวแปรทางการบริหารทั้ง 7 ประการตาม McKinsey’s 7 S แลว การพฒันา
ระบบราชการในครั้งน้ี ยังเปนการนําเครื่องมือทางการบริหารสมัยใหมมาประยุกตใชกับระบบบรหิารราชการอีก
เปนจํานวนมาก โดยเครื่องมือสวนใหญท่ีนํามาใชจะมีกําหนดไวใน พระราชกฤษฎีกา วาด วยหลักเกณฑและ
วิธีการบริหารกจิการบ านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546  ซึ่งเครื่องมือตางๆไดแก 
 

1. การจัดการเชิงกลยุทธ (Strategic Vision Management) 3ซึ่งเปนเค่ืองมือท่ีจะชวยให
ผูบริหารไดศึกษาทบทวนสถานการณภายนอกและภายในองคการ เพื่อกําหนดวิสัยทัศน พนัธกิจ และยุทธ
ศาตรในการดําเนินงานขององคการใหสอดคลองกับสถานการณ โดยเฉพาะในสถานการณท่ี “งานมาก แตมี
เงินและคนนอย” ซึ่งเครื่องมือชิน้น้ีปรากฎใน พระราชกฤษฎีกา ว าดวยหลักเกณฑ และวิธีการบริหารกิจการบ า

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

SSttrraatteeggyy  
กลยุทธกลยุทธ  

SSttrruuccttuurree  
โครงสรางโครงสราง  

SSttaaffff  
บุคลากรบุคลากร  

SSyysstteemm  
ระบบระบบ  

SSttyyllee  
สไตลสไตล  

SSkkiillll  
ทักษะทักษะ  

SShhaarreedd    
VVaalluueess  

คานิยมรวมคานิยมรวม  
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นเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 เชน ใน มาตรา 33 ท่ีให ให ส วนราชการจัดให มีการทบทวนภารกิจของตนว าภารกิจใดมี
ความจําเป น หรือสมควรที่จะได ดําเนินการต อไปหรือไม โดยคํานึงถึงแผนการบริหารราชการแผ นดิน นโยบาย
ของ คณะรัฐมนตรี กําลังเงินงบประมาณของประเทศ ความคุมค าของภารกจิและสถานการณ อื่นประกอบกัน 
และ ในมาตรา 16 ท่ี ให ส วนราชการจัดทําแผนปฏิบัติราชการของสวนราชการนั้น โดยจัดทํา เปนแผนสี่ป และ
แผนปฏิบัติราชการประจําป ซึ่งจะต องสอดคลองกับแผนการบริหารราชการแผ นดินตามมาตรา ๑๓ เปนตน 
 

2. การจัดการโดยมุงผลสัมฤทธิ์ (Result-based Management) ซึ่งเปนการปรับเปลี่ยนการ
บริหารราชการใหมามุงเนนท่ีการบรรลุผลสัมฤทธิ์ตามภารกิจ โดยใหมีการกําหนดตัวชี้วัดผลสัมฤทธิ์ (Key 
Performance Indicators) และเปาหมาย และใหจัดสรรงบประมาณตามเปาหมายน้ัน โดยใหอิสระแกสวน
ราชการในการเลือกวิธีการปฏิบัติ แตจะตองมีการประเมินผลการปฏิบัติงานตามตัวชี้วัดผลสมัฤทธิ์ท่ีกําหนดไว
อยางชัดเจน ซึง่ระบบการบริหารแบบมุงผลสมัฤทธิ์น้ันปรากฎใน พระราชกฤษฎีกา วาดวยหลักเกณฑและ
วิธีการบริหารกจิการบ านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 ในมาตรา 9 คือ ในการบริหารราชการเพื่อให เกิดผลสัมฤทธิ์ต 
อภารกิจของรัฐ ส วนราชการตองจัดทําแผนปฏิบัติราชการโดยใหมีรายละเอยีดของ ขั้นตอน ระยะเวลาและ
งบประมาณที่จะต องใช เป าหมายของภารกิจ ผลสัมฤทธิ์ของภารกิจ และตัวชี้วดัความสําเร็จของภารกิจ และ 
ส วนราชการ         ต องจัดใหมีการติดตามและประเมินผลการปฏิบัติตามแผนปฏิบัติราชการ ซึ่งต องสอดคล 
องกับมาตรฐานที่ ก.พ.ร. กําหนด  
 

3. การจัดการตนทนุฐานกิจกรรม (Activity-Based Costing) 4  ซึ่งเปนเครื่องมือสําคัญใน
การบริหารตนทุนคาใชจายในกจิกรรมตางๆ และในการกําหนดคาใชจายตอหนวยผลผลิต เพื่อนําไปใชในการ
จัดทําคําของบประมาณในระบบงบประมาณแบบมุงเนนผลงาน โดยการการจัดการตนทุนฐานกิจกรรม ปรากฎ
ในพระราชกฤษฎีกา ว าดวยหลกัเกณฑ และวิธีการบริหารกิจการบ านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 ในมาตรา 21 ท่ีใหส 
วนราชการจัดทําบัญชีตนทุนในงานบริการสาธารณะแต ละประเภทขึ้นตามหลักเกณฑ และวิธีการที่
กรมบัญชีกลางกําหนด และใหคํานวณรายจ ายตอหน วยของงานบริการสาธารณะที่อยูในความรับผิดชอบ และ
รายงานใหสํานักงบประมาณ กรมบัญชีกลาง และ ก.พ.ร. ทราบ  นอกจากนี้ การคํานวณคาใชจายตอหนวยยัง
เปนการสงเสริมใหมีการปรับปรุงประสิทธิภาพ ซึ่งในมาตรเดียวกันไดกําหนดไววา ในกรณีท่ีรายจ ายตอหนวย
ของงานใดสูงกวาราย จ ายตอหนวยของสวนราชการอื่น ให สวนราชการนั้นจัดทําแผนการลดรายจ ายตอหนวย
ของงานบริการสาธารณะดังกล าวเสนอสํานัก งบประมาณ กรมบัญชีกลาง และ ก.พ.ร. ทราบ ซึ่งเปนเครื่องมือ
สําคัญสําหรับการบริหารงานในยามที่ “งานมาก แตมีเงินและคนนอย”  
 

                                                        
 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 แลวออกแบบกระบวนงานขั้นตอนใหมโดยนําเทคโนโลยีสมัยใหมมาใชเพิ่ม
ประสิทธิภาพ ลดระยะเวลา และตนทุนอยางเหนผลไดชัด ซึ่งในพระราชกฤษฎกีาฉบับดังกลาวไดกําหนดไวใน
หลายมาตรา เชน มาตรา ๒๗ ให สวนราชการจัดให มีการกระจายอํานาจการตัดสินใจเกี่ยวกับการสั่ง การ
อนุญาต การอนุมัติ การปฏิบัติราชการ ให แก ผูท่ีมีหน าท่ีรับผิดชอบในการดําเนินการในเรื่องน้ันโดยตรง เพื่อ
ให เกิดความรวดเร็วและลดขั้นตอนการปฏิบัติราชการ มาตรา ๒๙ ให สวนราชการแต ละแห งจัดทําแผนภูมิ
ขั้นตอนและระยะเวลาการดําเนินการ และในมาตรา ๓๐ ให เปนหน าท่ีของปลัดกระทรวงที่จะต องจัดใหส วน
ราชการที่ปฏิบัติงานเกี่ยวกับการบริการประชาชนร วมกันจัดต้ังศูนย บริการร วม เพื่ออํานวยความสะดวกแก 
ประชาชนใหสามารถติดต อเจ าหนาท่ี ณ ศูนย บริการร วมเพียงแห งเดียว 
 

5. การบริหารวงรอบเวลา (Cycle-time Management) ซึ่งเปนการจัดการกับระยะเวลาที่ใช
ในการปฏิบัติงานตางๆ ใหสามารถควบคุมระยะเวลาแลวเสรจ็ หรือในการดําเนินงานขั้นตอนตางๆ อยาง
รวดเร็วทันกาล ซึ่งปรากฎในพระราชกฤษฎีกาว าดวยหลักเกณฑ และวิธีการบริหารกิจการบ านเมืองที่ดี พ.ศ. 
2546 เชนใน มาตรา 37  ท่ีใหส วนราชการกําหนดระยะเวลาแล วเสร็จของงานแต ละงานและประกาศให 
ประชาชนและข าราชการทราบเป นการทั่วไป หาก ก.พ.ร. พิจารณาเห็นว างานน้ันสามารถกําหนดระยะเวลาแล 
วเสร็จใหเร็วกวาเดิมได  ก.พ.ร. จะกําหนดเวลาแล วเสร็จใหส วนราชการนั้นตองปฏิบัติก็ได และใหเป นหน าท่ี
ของผูบังคับบัญชาที่จะต องตรวจสอบให ข าราชการปฏิบัติงานให แล วเสร็จตามกําหนดเวลา ซึ่งจากมาตรการ
ดังกลาวจะเห็นวาสวนราชการตางๆ จะตองหันมาพิจารณาปรับปรุงวงรอบระยะเวลาในการปฏิบัติงานของตน
เพื่ออํานวยความสะดวกใหแกประชาชนมากยิง่ขึ้น 
 

6. การบริหารคณุภาพทั่วทั้งองคการ (Total Quality Management)6  ซึ่งเปนการจัดใหมี
การบริหารคุณภาพและประสิทธภิาพในการดําเนินงานในทุกๆ สวนขององคการเพื่อใหสามารถสนองความ
ตองการและสรางความพึงพอใจใหแกลกูคาท้ังภายนอกและภายในองคการใหไดมากท่ีสุด ซึ่งหมายถึงจะตองมี
การรับฟงความตองการ และสํารวจความพึงพอใจของลกูคาผูใชบริการอยูเสมอ ซึ่งในเรื่องน้ี ในพระราช
กฤษฎีกา วาด วยหลักเกณฑ และวิธีการบริหารกจิการ      บ านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 ไดกําหนดไว เชน ใน
มาตรา 45 ให สวนราชการ จัดให มีคณะผูประเมินอิสระดําเนินการประเมินผลการปฏิบัติราชการของสวน
ราชการเกี่ยวกับผลสัมฤทธิ์ของภารกิจ คุณภาพการใหบริการ ความพึงพอใจของประชาชนผูรับบริการ ความคุ 
มค าในภารกิจ และในมาตรา 42 ให สวนราชการที่มีอํานาจออกกฎ 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 มีหนาท่ีตรวจสอบว ากฎ ระเบียบ ข อบังคับ หรือประกาศนั้น เป นอุปสรรคหรือกอให 
เกิดความยุงยาก ซ้ําซ อน หรือความล าชา ตอการปฏิบัติหนาท่ีของสวนราชการอื่นหรือไม เพื่อดําเนินการ
ปรับปรุงแกไขให เหมาะสมโดยเร็วต อไป เปนตน ซึ่งทั้งสองกรณีสะทอนใหเห็นวาสวนราชการจะตองมีการ
ทบทวนปรับปรุงการดําเนินงานของตนใหสอดคลองกับความตองการของผูรบับริการอยูเสมอ 
 

7. การจัดการเทคโนโลยีสารสนเทศ (Information Technology Management) ซึ่งเปน
เครื่องมือสําคัญในการดําเนินงานขององคการสมัยใหมท่ีตองมีกระบวนงานที่ทันสมัย มีวงรอบของระยะเวลา
การปฏิบัติงานสั้น และมีตนทุนในกิจกรรมตางๆ ลดลง และตองการสื่อสารที่รวดเร็ว ท่ัวถึงและถูกตองแมนยํา 
ซึ่งในพระราชกฤษฎีกา วาด วยหลักเกณฑ และวิธีการบริหารกจิการบ านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 ไดกําหนดเรื่อง
การนําเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสารมาใชไวในหลายมาตรา เชน มาตรา 39 ให ส วนราชการจัดใหมี
ระบบเครือข ายสารสนเทศของส วนราชการเพื่ออํานวยความสะดวกให แก ประชาชนที่จะสามารถติดตอสอบถาม
หรือขอขอมูลหรือแสดงความคดิเห็นเกี่ยวกับการปฏิบัติราชการของส วนราชการ หรือใน มาตรา 41 ท่ี
กําหนดให ในกรณีท่ีส วนราชการได รับคําร องเรียน เสนอแนะ หรือความคิดเห็นเกี่ยวกับวิธีปฏิบัติราชการ โดย
มีข อมูลและสาระตามสมควร ให เป นหน าท่ีของส วนราชการนั้นท่ีจะต องพิจารณาดําเนินการให ลุลวงไป และ ให 
แจ งใหบุคคลน้ันทราบผลการดําเนินการด วย ท้ังน้ี อาจแจ งใหทราบผ านทางระบบเครือข ายสารสนเทศของส วน
ราชการด วยก็ได  
  

จากทั้ง 7 ประการที่ไดกลาวมาจะเห็นไดวาในการพัฒนาระบบราชการไดมีการนําเครื่องมือการบริหาร
สมัยใหมมาประยุกตใชในระบบราชการเปนจํานวนมาก ซึ่งหากนําเครื่องมือเหลาน้ีมาจัดเรียงเปนแผนภาพก็จะ
ไดเห็นความเชื่อมโยงกันดังรูปตอไปนี้ 
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แผนภาพที่ 2 เครื่องมือทางการบริหารในการพัฒนาระบบราชการ 
 
 

 
 
 

5. การพัฒนาระบบราชการกับการเรยีนรูขององคการ 
 

 จากที่กลาวมาจะเห็นไดวาในการพัฒนาระบบราชการในครั้งน้ี สวนราชการไทยจะตองเรียนรูท่ีจะ
ปรับตัวใหเขากบัสถานการณท่ีเปลี่ยนแปลงไป และยงัจะตองเรยีนรูท่ีจะประยุกตใชเครื่องมือในการบริหาร
สมัยใหมมากมาย ซึ่งยอมจะทําใหมีความปนปวน ระส่ําระสายบางซึ่งเปนธรรมชาติของการเรียนรูท่ีจะตองมี
การปลดเปลื้องความรู ความคิด กระบวนทัศน ความเคยชิน และวิธีปฏิบัติเดิมๆ  ออกไป และนําสิ่งใหมเขา
มาแทนที่ แตท้ังน้ีก็เพ่ือใหเกิดกระบวนทัศนในการมองโลก มองปญหาจากมุมมองใหม ดวยแนวคิดใหม ซึ่ง
จะนําไปสูพฤติกรรมการปฏิบัติราชการในแนวใหม ซึ่งหากพิจารณาถึงเครื่องมือทางการบริหารที่มากับการ
พัฒนาระบบราชการแลว ก็จะเห็นวามุมมองใหมท่ีสวนราชการพงึเรียนรูไดแก  
 

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. การปรับมุมมองในเชิงยุทธศาสตรใหม แทนที่จะมองแคการดําเนินงานประจําไปตามกฎระเบียบ
ไปแบบวันตอวนั ซึ่งนาจะเกิดจากการที่ไดมีการทบทวนสถานการณและจัดวางยุทธสาสตรใหม 
ในกระบวนการจัดการเชิงกลยทุธ 

2. การนําระบบการจัดการแบบมุงเนนผลสัมฤทธิ์ จะชวยใหมีการปรับมุมมองมามุงเนนท่ี
ผลสัมฤทธิ์ตามภารกิจหลัก แทนการมุงเนนการทําตามระเบียบขั้นตอนของงานประจํา ซึ่งจะทํา
ใหเกิดการแขงขนักันสรางผลสมัฤทธิ์ของงานแทนที่จะแขงกันในเรื่องอื่นๆ ท่ีอาจไมเกี่ยวของกบั
ประโยชนสขุของประชาชนอยางแทจริง  

3. การนําระบบการคํานวณตนทุนฐานกิจกรรมมาใช จะชวยใหมีการปรับมุมมองใหหันมาสนใจ
เรื่องตนทุนในการดําเนินงานของแตละกิจกรรม ซึ่งแตเดิมมาสวนราชการไทยแทบจะไมเคย
ทราบวาแตละกจิกรรมนั้นมีตนทุนในการดําเนินการมากนอยแคไหน 

4. การนําการบริหารวงรอบเวลา และการรื้อปรับระบบงาน จะชวยใหมีการปรับมุมมองใหหันมา
พิจารณาเรื่องกระบวนงาน ขั้นตอน และวงรอบเวลาในการดําเนินงาน เพื่อหาแนวทางในการ
ปรับลดขั้นตอนในการดําเนินงานใหกระชับคลองตัวยิง่ขึ้น และเพื่อไมใหใชอัตรากําลังมาก
เกินไป 

5. การบริหารคุณภาพทั่วทั้งองคการ จะชวยใหมีการปรับมุมมองมาพิจารณาเรื่องคุณภาพ การ
ตอบสนองความตองการของผูใชบริการ มากกวาท่ีจะมุงสนองนโยบายของผูบริหาร หรือระบบ
ราชการดวยกันเอง 

6. การนําเรื่องการจัดการเทคโนโลยีสารสนเทศมาใชจะชวยใหมีการปรับมุมมองจากการปฏิบัติ
ราชการไปแบบวันตอวันโดยไมไดคํานึงถึงเทคโนโลยีท่ีกาวหนาไปอยางรวดเร็ว เพราะคิดวา
เทคโนโลยีน้ันแพง ไมคุมคา มาเปนการมองหาวิธีการเพิ่มคุณคาของงานโดยการนําเทคโนโลยี
มาเปนเครื่องชวย 

 
และหากพิจารณาถึงเครื่องมือทางการบริหารที่กลาวมา ก็จะเหน็วา ขั้นตอนการดําเนินการของแตละ

เครื่องมือ จะประกอบดวยขั้นตอนหลักท่ีคลายๆ กันคือ 
 

1. การตรวจวินิจฉัย (Diagnosis) สภาพปญหาขององคการ เชน ในการจัดการเชิงกลยุทธก็คือ 
การทํา SWOT Analysis เพื่อวิเคราะหสถานการณ ในการบริหารตนทุนฐานกิจกรรม ก็คือการ
วิเคราะหตนทุนของแตละกิจกรรม เปนตน 

2. การสรางทีมงานเพื่อรวมกันวางแผนและดําเนินการในการนําเครื่องมือการบริหารเหลาน้ันมาใช  
3. การสรางความเขาใจรวมกันถึงจุดมุงหมาย ประโยชน วิธีการและผลของการเปลี่ยนแปลง 
4. การระดมการมีสวนรวมจากฝายตางๆ ในองคการ โดยเฉพาะผูท่ีจะถูกผลกระทบจากการ

เปลี่ยนแปลงในการนําเครื่องมือมาประยุกตใชในองคการ 
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5. การเรียนรูจากประสบการณรวมกันในการนําเครื่องมือการบริหารมาประยุกตใช ไมวาจะมีการ
ประเมินผลอยางเปนทางการหรือไมก็ตาม 

6. การปรับเปลี่ยนมุมมององคการของตนที่แตกตางไปจากเดิม 
 

ซึ่งทั้ง 6 ประการสะทอนถึงกระบวนการเรียนรูขององคการ ซึ่งหากพิจารณาตามแนวคิดของ Peter 
Senge7 ก็จะเห็นวาการนําเครื่องมือในการพัฒนาระบบราชการเหลาน้ีไปประยุกตใช จะชวยใหเกิด  

1. การคิดและมองสิ่งตางๆ อยางเปนระบบเชื่อมโยงกัน (Systems Thinking) 
2. การปรับเปลี่ยนมุมมองขององคการ (Mental Model) 
3. การสรางวิสัยทัศนรวมกัน (Shared Vision) ซึ่งมาจากความพยายามที่จะใหฝายตางๆ เขา

มารวมกันขับเคลื่อนการเปลี่ยนแปลง 
4. การเสริมสรางขดีความสามารถสวนบุคคล (Personal Mastery) ซึ่งจะเกิดขึ้นอยางชัดเจนในหมู

ผูท่ีมีสวนรวมเปนแกนในการผลกัดันการเปลี่ยนแปลง 
5. การเรียนรูรวมกนัเปนทีม (Team Learning) คือ การที่ไดรวมกันพิจารณาปญหา รวมกัน

วางแผนแกปญหา รวมกันดําเนินการแกปญหา และเรียนรูผลจากการรวมกันดําเนินการ 
 
6. บทสรุป 

 
จากมุมมองขององคการเรียนรูดังที่กลาวมานี้ จะเห็นไดวา การพัฒนาระบบราชการในครั้งน้ี นับวา

เปนการเปลี่ยนแปลงครั้งสําคัญของระบบราชการไทย เพราะเปนการปฏิรูประบบราชการครั้งแรกที่ไดบูรณา
กการความคิดและเครื่องมือในการบริหารอยางเปนระบบเชื่อมโยงกัน โดยที่หลายสวนกไ็ดเริ่มดําเนินการไป
แลว เชน โครงการพัฒนาผูนําการบริหารการเปลี่ยนแปลง ซึง่เปนการจัดการเรียนรูจากการปฏิบัติ (Action 
Learning Program) ซึ่งทําใหมีการกําหนดยุทธศาสตร และตัวชี้วัดผลการดําเนินงานของจังหวัด กลุมจงัหวัด 
และของกระทรวงและกลุมภารกิจในกระทรวงนํารอง  

อยางไรก็ตามความสําเร็จของการพัฒนาระบบราชการตองอาศัยการมีสวนรวมและความรูความเขาใจ
ของฝายตางๆ ไมวาจะเปนตัวขาราชการเอง ฝายการเมือง และประชาชนผูเปนเจาของระบบราชการ ซึ่งก็หวงั
วาบทความนี้คงจะมีสวนชวยเสริมสรางความเขาใจเกี่ยวกับหลกัการ เหตุผล และเครื่องมือทางการบริหารที่ได
มีการนํามาใชในการพัฒนาระบบราชการ และหวังวาหากทุกฝายๆ ไดรวมกันผลักดันการพัฒนาระบบราชการ
ใหกาวไปสูความสําเร็จตามที่ตองการ ในวันน้ันขาราชการไทยอาจเปนผูท่ีพรอมท่ีจะปฏิบัติราชการเพื่อ
ประโยชนสขุของประชาชนอยางแทจริง 
 

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