
บทนํา 

เปาหมายการบริหารประเทศ อยูท่ีความผาสุขของประชาชนและความกาวหนา
ของประเทศ แตวิธีบริหารที่นํามาใชตองเลือกวิธีการท่ีดีท่ีสุด และตองเปนวิธีท่ีมีประชาชนเปน
ศูนยกลาง ประเทศไทยไมไดอยูเพียงลําพังบนโลกใบน้ี และในยุคโลกาภิวัฒนประเทศไทยตองมี
สมรรถนะที่สามารถแขงขันไดกับนานาประเทศ การที่ประเทศไทยจะสามารถแขงขันไดในเวทีโลกทุก
ฝายจําเปนอยางยิ่งตองรูเทาทันการเปลี่ยนแปลงของโลก ไมวาจะเปนภาครัฐ ภาคเอกชน ภาค
ประชาชน  ลําพังภาครัฐเทาน้ันไมอาจจะนําพาประเทศใหอยูรอดไดแตตองรวมมือกันทุกฝายทุก
ระดับท้ังระดับลางและระดับบน โดยระบบราชการจะตองเปนกลไกในการขับเคล่ือนและเช่ือมประสาน
ใหทุกฝายเขามาเปนพลังของประเทศในการแขงขันใหบรรลุเปาหมายตามวาระแหงชาติของรัฐบาลได 
ระบบราชการในโครงสรางแบบเดิม คงจะขับเคลื่อนวาระแหงชาติท่ีรัฐบาลไดกําหนดไวไดยาก ดังน้ัน
รูปแบบการทํางานแบบเดิมตองเปลี่ยนไป 

นายกรัฐมนตรี (พันตํารวจโท ดร.ทักษิณ ชินวัตร) ไดกลาวในการบรรยาย
พิเศษ เร่ืองประเทศไทยในบริบทใหมของการแขงขันในเวทีโลก เม่ือวันท่ี 16 สิงหาคม 2546 วา  

“จะตองปลดปลอยพลังสมองของคนในประเทศ ใหไดใชสมองเหลาน้ันมา
รวมกันสรางประเทศใหเขมแข็ง เพ่ือทําใหทุกพลังสมองที่เขามารวมกันรวมบรรลุเปาหมาย
และอุดมการณเดียวกันใหได ซ่ึงนําไปสูรูปแบบการบริหารท่ีใหความสําคัญกับหัวหนาคณะ
ผูบริหาร (Chief executive officer หรือ CEO) หรือท่ีเรียกกันวา การบริหารแบบบูรณาการ” 

จนมีคํากลาวขานในกรณีผูวาราชการจังหวัดวา ผูวาแบบบูรณาการ หรือ
อีกช่ือหน่ึงท่ีฮิตพอ ๆ กันคือ ผูวาซีอีโอ  

“ภาครัฐเปนองคการขนาดใหญมีระบบยอยหลายระบบเช่ือมโยงกันและมี
องคการเล็กใหญหลายรูปแบบรวมกันอยูและประกอบกันเปนองคการภาครัฐ มีวัฒนธรรม
การทํางานแบบเอกเทศ โดยยึดม่ันในงานตามหนาท่ี (Function) บริหารโดยส่ังการตาม
แนวดิ่ง มีปญหาการลดชองวางระหวาง Agenda Base กับ Function Base กลาวคือ เม่ือมี 
Agenda แลวยังมีปญหาวาจะทําใหเกิดข้ึนจริงไดอยางไร ซ่ึงตองทํา Action Agenda ท่ีเปน
การบอกวา จะทําอยางไร ใหเกิดข้ึนใหได”  

การที่จะทําใหองคการที่หลากหลาย มีวัฒนธรรมใหมหันมารวมกันทํางาน
เพ่ือบรรลุเปาหมายเดียวกัน ใหเกิดประสิทธิผลและมีประสิทธิภาพนั้น การบังคับดวยการยุบ
รวมหนวยงานที่มีลักษณะงานหรือมีภารกิจใกลเคียงเกี่ยวของกันแลวจัดโครงสรางขององคการ 
(Organization Structure) เสียใหมเปนวิธีการท่ีภาครัฐคุนเคยและใชอยูเปนประจํา โครงสรางท่ีดี
น้ันจะตองเกื้อกูลการดําเนินงานเพื่อบรรลุเปาหมายขององคการ  
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“องคการภาครัฐมิไดอยูในสูญญากาศแตอยูในสังคมที่มีส่ิงแวดลอมเขามา
เกี่ยวของและกระทบตอการดํารงอยูเชนเดียวกับองคการทั่วไป ซ่ึงเปรียบเสมือนส่ิงมีชีวิตท่ี
ตองมีการปรับตัวตามสภาพแวดลอมท่ีเปลี่ยนไปตลอดเวลา เหมือนยีราฟท่ีนายกรัฐมนตรีไดกลาว
ในโอกาสเดียวกันโดยไดยกตัวอยางไววาเดิมคอส้ันแตตอมายีราฟตองปรับตัวในการกินอาหาร
เม่ือสภาพแวดลอมไดเปลี่ยนแปลงไปเพราะตองกินอาหารจากยอดไม ยีราฟก็คอยาวขึ้นยืดข้ึน
เพราะการปรับตัวของส่ิงมีชีวิต วันน้ียีราฟคอส้ันไมมีแลว โครงสรางของยีราฟเปลี่ยนไปเพราะ
ภาวะการปรับตัวใหเขากับส่ิงแวดลอม” 

การปรับตัวของระบบราชการ ตองทําใหระบบการบริหารราชการไทยสามารถ
ตอบสนองตอปญหาท่ีซับซอนและเปลี่ยนแปลงไดอยางรวดเร็ว ทันการเปลี่ยนแปลงของโลก 
วันน้ีระบบราชการไมสามารถทํางานไดอยางมีประสิทธิภาพเพราะปญหาของประเทศและ
ความตองการของประชาชนมีความซับซอนมากข้ึน ปจจัยท่ีเขามากระทบมีท้ังท่ีมองเห็นและที่
ไมอาจมองเห็นหรือจับตองได ดังน้ัน ถาประเทศใดผูบริหารหยุดพัฒนาหรือพัฒนาในอัตราท่ี
กาวชากวาความเร็วเฉล่ียของการพัฒนาประเทศตาง ๆ ในโลกประเทศนั้นก็จะอยูในภาวะที่
ถอยหลัง หรือไมก็จะถูกไลลาจนตกขอบ จึงมีคําถามวา  

“เม่ือรัฐบาลตองพัฒนาระบบราชการ ซ่ึงประกอบดวยกระทรวง ทบวง กรม ตาง ๆ 
องคการภาครัฐอีกหลายประเภทซึ่งมีขาราชการ พนักงานและลูกจางท่ีรวมกันเรียกวา 
“เจาหนาท่ีของรัฐ” กวาสองลานคน ใหมีสมรรถนะสามารถรองรับการแขงขันของประเทศ
อยางเปนองครวมไดน้ัน จะมีรูปแบบและวิธีการอยางไร” 

การปรับเปลี่ยนระบบราชการใหเปนระบบการที่พึงประสงคน้ัน ไมใชเร่ือง
งาย หากดูจากกระบวนการที่นํามาใชแลวจะเห็นวามี 2 แนวทาง คือ แนวทางแรกเปน
แนวทางที่ไมเช่ือวาระบบราชการจะเปลี่ยนแปลงตนเองไปสูระบบราชการที่พึงประสงคได
เอง วิธีการตามแนวคิดน้ีอาจเหมาะกับยุคสมัยท่ีการบริหารประเทศยังยึดราชการเปน
ศูนยกลางภารกิจของภาครัฐไมไดรับผลกระทบจากส่ิงแวดลอมมากนัก วิธีการพัฒนาระบบ
ราชการตามแนวคิดน้ี จะใชวิธีการท่ีเร่ิมตนจากการบังคับใหเปลี่ยนโครงสรางแลวนําทรัพยากร
ท่ีมีอยูใสในโครงสรางใหม จากน้ันก็ออกกฎระเบียบมาบังคับกระบวนการทํางานโดยเช่ือวา 
ทุกอยางจะปรับตัวเขาสูรูปแบบท่ีพึงประสงคไดเอง  อีกแนวทางหนึ่งใชวิธีการปรับเปลี่ยน
พฤติกรรมการบริหารจัดการท่ีมุงการบรรลุเปาหมายเปนหลักและนําการบริหารเชิงกลยุทธ
มาเปนเคร่ืองมือโดยใชหลักการจูงใจแทนการบังคับซ่ึงจะเร่ิมจากการกําหนดเปาหมายและ
ใหอิสระผูบริหารในการนําทรัพยากรที่ไดรับจัดสรรไปดําเนินการใหบรรลุเปาหมายท่ีกําหนด 
มีการประเมินผลใหส่ิงจูงใจตามตัวช้ีวัดท่ีไดมีการกําหนดไวลวงหนา แนวทางนี้เช่ือวากลไก
ดังกลาวจะทําใหองคการพัฒนาพรอมกันทุกดานโครงสรางก็จะปรับเปล่ียนจากเดิมไปสู
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โครงสรางใหมไดโดยไมตองบังคับ แนวทางน้ีจะใหความสําคัญกับการแสวงหารูปแบบการ
พัฒนาระบบการบริหารจัดการและยุทธศาสตรในการบรรลุเปาหมายขององคการเปนสําคัญ 
ซ่ึงแนวทางนี้นานาประเทศรวมทั้งประเทศไทยไดเร่ิมนํามาใชดวยเชนกัน อยางไรก็ดีในทาง
ปฏิบัติการพัฒนาระบบราชการใหเกิดประสิทธิผลไดน้ัน จะตองใชแนวทางทั้งสองควบคูกัน
ไปไมอาจจะเลือกใชวิธีการอยางใดอยางหน่ึงไดโดยประการเดียว 

“การจัดการการพัฒนาระบบราชการเพื่อพัฒนาความสามารถในการแขงขัน
ของประเทศอยางเปนองครวม จึงเปนแนวทางที่จะใหคําตอบกับผูท่ีกําลังแสวงหารูปแบบ
การจัดการการพัฒนาระบบราชการเพื่อพัฒนาความสามารถในการแขงขันของประเทศอยาง
เปนองครวม ซ่ึงสอดคลองกับหลักการบริหารแบบมุงผลสัมฤทธิ์ (Result Base Management 
หรือ RBM) ท่ีจะตองกําหนดวิธีการ (Ways) หรือท่ีเรียกวายุทธศาสตรท่ีจะนําพลังอํานาจ หรือปจจัย
การผลิต (คน เงิน เทคโนโลยี ความรู) มาใชเพ่ือบรรลุวัตถุประสงค (Objective) ท่ีกําหนดไว 
ซ่ึงเปนตัวเช่ือม (Means) ระหวางปจจัยการผลิตกับจุดมุงหมาย (Ends) แตปจจัยการผลิตและ
จุดมุงหมายมักจะมีความไมเหมาะสมกัน การท่ีจะหาวิธีการท่ีสามารถใชปจจัยการผลิตท่ีมี
อยูอยางจํากัด เพ่ือบรรลุจุดมุงหมายภายใตการแขงขันท่ีรุนแรงจึงไมใชเร่ืองงาย การคนหา
ยุทธศาสตรท่ีเหมาะสมเพื่อปองกันขอผิดพลาด จึงจําเปนตองนํามาประกอบการพิจารณาดวย” 

ดังน้ัน การเลือกตัวแบบการบริหารที่นําเสนอน้ี จึงเปนวิธีการหรือยุทธศาสตร
หน่ึงในการพัฒนาระบบราชการ การนําไปใชจําเปนตองศึกษาวิธีการท่ีจะเลือกไปใชให
เหมาะสมกับกรณี และทําความเขาใจใหถองแท เน่ืองจากตัวแบบตาง ๆ เปนเร่ืองท่ีสะทอน
ใหเห็นหลักการแนวคิดหลายประการ เชนความสําเร็จของภาครัฐมิไดอยูท่ีองคใด องคกร
หน่ึงแตตองรวมมือกัน และตองนําองคการภาคประชาชนและทองถิ่นมารวมดําเนินการดวย 
กลไกภาครัฐเปนระบบเปด มีหลายชองทาง ไมตองรอใหมีคํารองขอ ส่ิงใดหากนํามาซ่ึงผลท่ี
จะบรรลุเปาหมายแลวจะถือวาเปนงานไดท้ังส้ิน จึงเปนแนวคิดท่ียอมรับการกระจายอํานาจ 
การใหอิสระกับผูบริหาร ยอมรับความสัมพันธระหวางองคการในภาครัฐกับองคการ
ภายนอกทั้งท่ีเปนทางการและไมเปนทางการ ซ่ึงเดิมอาจมองวาเปนคูแขงหรือไมก็ไมเห็นวา
มีตัวตนอยูเลย ตัวแบบที่นําเสนอนี้แมวายังเปนงานที่มีกลิ่นไอของงานเชิงวิชาการอยูมาก 
แตเช่ือวาจากการนําเสนอท่ีมีตัวอยางประกอบดวยน้ัน จะทําใหผูบริหารมืออาชีพยุคใหมจะ
สามารถนําไปประยุกตใชเพ่ือพัฒนาระบบราชการใหเปนระบบราชการเพื่อประชาชนท่ีจะ
ผลิตบริการสาธารณะใหเกิดประสิทธิผลและมีประสิทธิภาพสูงสุดได 

 
 


