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ระบบการควบคุมโรคที่มีประสิทธิภาพต้องการความรู้ทางวิชาการ ความสามารถในการประสานงาน
การสื่อสารกับประชาชน และศักยภาพในการบริหารจัดการ ผู้ปฏิบัติงานในหน่วยงานควบคุมโรคส่วนใหญ่
เป็นนักวิชาการ  หน่วยงานควบคุมโรคจึงมีลักษณะเฉพาะตัว โดยนักวิชาการมีบทบาทในการตัดสินใจ กำหนดนโยบาย
และกลยุทธ์ในการควบคุมโรค แต่การดำเนินงานยังคงเป็นไปตามกฎ ระเบียบ และการควบคุมจากส่วนกลาง
ตามแบบแผนของระบบราชการ แนวคิดการจัดการภาครัฐมีที่มาจากความต้องการยกระดับศักยภาพในการจัดการ
และเป็นหลักการพื้นฐานในการปฏิรูประบบราชการในประเทศต่างๆ รวมทั้งประเทศไทย บทความนี้ได้ทบทวน
การศึกษาด้านการจัดการภาครัฐในสามด้าน คือ การสำรวจพื้นฐานด้านปรัชญา พัฒนาการอันเป็นที่มาทางทฤษฎี
และการประยุกต์ใช้ในหน่วยงานควบคุมโรค การสำรวจพื้นฐานทางปรัชญาแบ่งกลุ่มปรัชญาของการจัดการภาครัฐ
เป็นส่ีสำนักคิด ซ่ึงมีกระบวนทัศน์และแนวทางการแสวงหาความรู้ของการจัดการท่ีดีแตกต่างกัน พัฒนาการทางทฤษฎี
ของแนวคิดการจัดการภาครัฐมีที่มาจากทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ โดยแนวคิดที่มีอิทธิพลสูงคือทฤษฎีทางเลือก
สาธารณะ และทฤษฎีการจัดการในระยะต้น แนวคิดนี้มุ ่งเปลี่ยนแปลงความสัมพันธ์ด้านโครงสร้างและการ
ใช้อำนาจของรัฐ ในเวลาต่อมาได้เพิ่มความสนใจในเทคนิคการจัดการ บทบาทของผู้บริหาร และสนับสนุนให้ใช้
รูปแบบการจัดการของภาคเอกชน ทำให้แนวคิดน้ีมีจุดเน้นท่ีแตกต่างกันสองด้าน ด้านแรกเน้นการใช้หลักโครงสร้าง
และเหตุผล ด้านที่สองเน้นที่คนในองค์การตามทฤษฎีของสำนักมนุษย์นิยม การประยุกต์ใช้ในหน่วยงานด้าน
ควบคุมโรคจึงต้องการ ความเข้าใจพ้ืนฐานทางทฤษฎีและเลือกใช้เฉพาะส่วนท่ีเหมาะสมกับคุณสมบัติของหน่วยงาน
ท่ีมีความเป็นวิชาชีพสูง การปรับบทบาท ภารกิจ และขนาดของหน่วยงาน การปรับปรุงระบบการจัดการ ทำให้เกิด
กระบวนการจัดการแบบใหม่ ซ่ึงซึมซับความเป็นหน่วยงานวิชาการและการจัดการทรัพยากรมนุษย์ตามรูปแบบของ
ภาคเอกชนเข้าด้วยกัน

Abstract

Disease control management is a system of coordinated health care interventions and communica-
tions for people, which needs technical skill, social skill and management capacity. In disease control orga-
nizations, professionals play a major role in organizing and providing disease control programs. However, the
organizations are also controlled by the government. This form of the organizations has to follow many
bureaucratic rules and strong professional control over the management process. The effectiveness of disease
control management depends on management capacity to integrate all resources together.
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Public management is the subject of a rapidly growing science that is international in scope and
multifarious in contents. This article presents the finding of literature review on philosophical investigation,
theoretical origin and implication of public management concepts for disease control organizations. The
philosophical investigation identify competing philosophical paradigm that underpin contending perspective
on what constitutes good public management. It then reviews the evolving literature on the development of
administration taught which have theoretical influence from public choice theory and management theory. The
earliest conception of public management was as a structure of governance, that is, a formal means for
constraining and overseeing the exercise of state authority by public managers, in recent decades, increasing
emphasis has been placed on public management as a craft practiced by specific individuals in specific
managerial roles. New Public Management (NPM) represent infusion of private style management idea and
technique into public services. There are different subtypes reflecting distinct managerial school of taught;
'hard NPM' and 'soft NPM'. The public management concepts move locus of control and absorb professionals
into a new management function, 'Soft NPM', associated with human relation school of private sector man-
agement rather than account logic, which some implication to disease control organization.

º·¹Ó

งานควบค ุมโรคเป ็นงานในล ักษณะการ
ปฏิบัติการและประสานงาน เพื ่อนำความรู ้ในการ
ควบคุมโรคต่างๆ ส่ือสารกับหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องและกับ
ประชาชนผู้ปฏิบัติงานในหน่วยงานควบคุมโรค ส่วนใหญ่
เป็นนักวิชาการซึ่งมีบทบาทในการตัดสินใจ กำหนด
นโยบาย และกลยุทธ์ในการควบคุมโรค อย่างไรก็ตาม
การดำเนินงานของหน่วยงานควบคุมโรคของรัฐยังคง
เป็นไปตามแบบแผนของกฎ ระเบียบ และการควบคุม
จากส่วนกลาง ระบบการควบคุมโรคที่มีประสิทธิภาพ
จึงต ้องการทักษะด้านว ิชาการ ทักษะทางสังคม
และศักยภาพในการจัดการ

แนวคิดการจัดการภาครัฐเป็นความรู ้สาขา
รัฐประศาสนศาสตร์ ที่ต้องการยกระดับประสิทธิภาพ
และศ ักยภาพการบร ิหารของหน ่วยงานของร ัฐ
อันเป็นหลักการสำคัญในการปฏิรูประบบราชการใน
ประเทศต่างๆท่ัวโลก ซ่ึงทำให้มีการเปล่ียนแปลงปรัชญา

กระบวนการ กลยุทธ์ และเทคนิคสองแนวทาง คือ
การปรับบทบาท ภารกิจ และขนาดของหน่วยงานของรัฐ
และการปรับปรุงระบบการทำงานของรัฐ(1)   แนวคิดการ
จัดการภาครัฐเป็นการรวบรวมความรู้ด้านการจัดการ
อย่างกว้างๆ และกล่าวถึงส่ิงท่ีเป็นนามธรรมสูง ผู้ปฏิบัติ
ต้องทำความเข้าใจ และประยุกต์ใช้ให้เหมะสมกับสภาพ
ของหน่วยงาน คือ “รู้จริง” “เลือกใช้เป็น” และ “หลีกเล่ียง
การไหลตามกระแส”(2) หากผู ้ปฏิบัติมีความเข้าใจ
พื้นฐานในทางทฤษฎีผสมผสานกับประสบการณ์จริง
ท่ีได้เรียนรู้จากการทำงานในชีวิตประจำวัน ย่อมทำให้เกิด
การยกระดับศักยภาพในการบริหารตามวัตถุประสงค์
ของการปฏิรูประบบราชการ

บทความน้ี มีวัตถุประสงค์ท่ีจะทบทวนเก่ียวกับ
พื้นฐานทางปรัชญา พัฒนาการของทฤษฎี และแนวคิด
การจัดการภาครัฐ เพื่อให้เข้าใจถึงที่มาอันเป็นพื้นฐาน
ของการปฏิรูประบบราชการ และวิเคราะห์ถึงรูปแบบ
การนำแนวคิดนี้มาประยุกต์ใช้ในหน่วยงานควบคุมโรค
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ซึ่งมีรูปแบบการทำงานที่มีลักษณะเฉพาะในด้านความ
เป็นหน่วยงานวิชาการ ขณะเดียวกันก็ต้องสามารถส่ือสาร
กับหน่วยราชการอื่นและประชาชนทุกระดับอย่างทั่วถึง
เพ่ือให้ระบบการควบคุมโรคมีศักยภาพและมีประสิทธิภาพ

áÃ§¡´´Ñ¹¨Ò¡»Ñ-ËÒ¢Í§ÃÐººÃÒª¡ÒÃ

นักวิชาการได้กล่าวถึงปัญหาของระบบราชการ
นานาประการ คือ (1) การบริหารราชการมีจุดอ่อนจาก
การยึดหลักโครงสร้างและหน้าที ่ ซึ่งมองมนุษย์เป็น
เพียงกลไกของโครงสร้าง จึงไม่ส่งเสริมการใช้ปัญญา
และมีความเคยชินกับความไร้ประสิทธิภาพ  (2) ข้อด้อย
จากการยึดกฎระเบียบ ซึ่งทำให้ข้าราชการที่มีศักยภาพ
และความกระตือรือร้นถูกจำกัดบทบาทจากการที ่
ระบบไม่ย ืดหยุ ่น ไร ้ประสิทธ ิภาพ ปรับตัวตาม
สถานการณ์ได้ยาก และเกิดการเบ่ียงเบน ทำให้กระบวน
การกลายเป็นเป้าหมาย (3) ข้อด้อยที่เกิดจากแนวโน้ม
การรวมอำนาจและสร้างอาณาจักร  (4) หน่วยงาน
ภาครัฐไม่สามารถใช้รางวัลและสิ ่งจูงใจที ่เพียงพอ
ในการกระตุ้นให้ข้าราชการทำงานอย่างมีประสิทธิภาพ
นอกจากน้ียังมีปัจจัยอ่ืนอีกหลายประการ อันเป็นมูลเหตุ
ของความล้มเหลวของรัฐเช่นกัน อาทิเช่น การฝักใฝ่
ผลประโยชน์ส่วนตน การแย่งชิงงบประมาณเพื่อผล
ประโยชน์หน่วยงานของตนเองเพื่อให้มีอำนาจ และ
สถานภาพสูงขึ้น รวมถึงระบบการเมืองที่ไม่สมบูรณ์
ด ้วยลักษณะทั ้งหมดนี ้จ ึงเป็นแรงผลักดันที ่ทำให้
รัฐจำเป็นต้องปรับปรุงตนเอง(3-5)

การแสวงหาความรู้เพื่อยกระดับการบริหาร
ของรัฐผ่านกระบวนทัศน์ทางรัฐประศาสนศาสตร์ มี
กลุ ่มแนวคิดที ่ม ีอ ิทธิพลในหลังทศวรรษที ่ 1980
ซ่ึงเรียกว่า “แนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่” (New
Public Management-NPM) ซึ่งต่อมาได้ใช้คำเรียก
อื ่นๆ จนเป็นที ่แพร่หลายในวงการวิชาการด้านรัฐ
ประศาสนศาสตร์ว ่า การจัดการภาครัฐ (public
management) กระบวนทัศน์หลังระบบราชการ (post
bureaucratic paradigms) การยกระดับระบบราชการ
(reinventing government) หรือการบริหารที่อิงหลัก

กลไกตลาด (market related model) อันเป็นการรวม
ปรัชญา ค่านิยม แนวทางการจัดการ และข้อควรปฏิบัติ
ที ่สนับสนุนให้ลดความแตกต่างระหว่างการจัดการ
ในภาครัฐกับภาคเอกชนลง(6-8)

ปรัชญาของแนวคิดการจัดการภาครัฐสี่สำนัก
ความคิด ในปี พ.ศ. 2548 Dixon and Dogan ได้รวบ
รวมแนวทางปรัชญา วิธีการมองปัญหา และแบบแผนท่ี
ใช้ในการศึกษาการจัดการภาครัฐ เขียนเผยแพร่เป็น
บทความเร่ือง "The contending perspectives on public
management: a philosophical investigation"(9)

ผู้เขียนจัดกลุ่มสำนักความคิดเป็นสี่กลุ่ม ซึ่งต่างมีสิ่ง
ท่ีต้องการศึกษา และแนวทางการศึกษาท่ีชัดเจนในแบบ
แผนของตน คือ (1) สำนัก Naturalist Structuralism
ซ่ึงมองการจัดการภาครัฐในฐานะของกระบวนการทำงาน
ระเบียบวิธีการบริหาร และการควบคุม (2) สำนัก
Naturalist Agency ซึ่งมองแนวคิดการจัดการภาครัฐ
ในฐานะผู้ประกอบการที่ต้องการผลลัพธ์ และต้องการ
การกระจายอำนาจ การมีขอบเขตการตัดสินใจท่ีมากพอ
เพ่ือทำให้องค์การมีผลผลิตสูง (3) สำนัก Hermeneutic
Structuralism ซึ่งมองแนวคิดการจัดการในฐานะของ
เครื่องมือการจัดการที่ยึดหน้าที่และพันธกิจองค์การ
จึงมีลักษณะที่ไม่ซับซ้อน มีระดับการบังคับบัญชาน้อย
และไม่มีการรวมศูนย์อำนาจผู้บริหารทำหน้าที่ โดยการ
สร้างเป้าหมายร่วมกัน และคนในองค์การต่างรู้หน้าที่
และบทบาทของตน (4) สำนัก Hermeneutic Agency
ซึ่งมององค์การในฐานะองค์การที่ต้องทำงานเพื่อความ
อยู่รอด มีอำนาจการจัดการแบบรวมศูนย์ และเต็มไป
ด้วยความขัดแย้ง บทบาทของบุคคลต่างๆ ลื่นไหล
ไปตามสถานการณ์ ความจำเป็นสำหรับแนวคิดนี ้
ค่านิยมและความมีประสิทธิภาพ เป็นสิ่งที่เลื่อนลอย
และกระบวนการต่างๆ ถูกกำกับด้วยรางวัลและการ
ลงโทษ

·ÕèÁÒ¢Í§·ÄÉ®Õá¹Ç¤Ô´¡ÒÃ¨Ñ´¡ÒÃÀÒ¤ÃÑ°

พัฒนาการทางทฤษฎีของแนวคิดการจัดการ
ภาครัฐเป็นไปในรูปแบบของวงจร คือ การนำเสนอ
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แนวคิดการนำไปใช้ ความตื ่นเต้นกับรูปแบบใหม่
และการค้นพบแนวทางที่ดีที ่สุด ตามด้วยการเกิดผล
ท่ีบางคร้ังอาจ มิได้เป็นไปตามความคาดหวัง จนในท่ีสุด
เป็นการแก้ไข และพัฒนาต่อไป ทำให้แนวคิดการจัดการ
ภาครัฐ ในเวลาต่อมาเปล่ียนจุดเน้นไปสนใจปัญหาเฉพาะ
ให้ความสำคัญกับบริบททางวัฒนธรรม และศึกษาลงลึก
ในรายละเอียดภายในองค์การมากขึ้น(10)

แนวค ิดการจ ัดการภาคร ัฐสน ับสน ุนให ้
หน่วยงานปรับเปลี่ยนวิธีการทำงานภายใต้การบริหาร
ที่อิงหลักการตลาด ซึ่งใช้หลักการจูงใจแทนการควบคุม
และเลือกใช้วิธีการจัดการรูปแบบอื่นๆ ที่แตกต่างไป
จากวิธีท่ีเคยใช้ในระบบราชการ เช่น การจ่ายค่าตอบแทน
ตามผลงาน (performance related pay) หรือการควบคุม
การทำงานด้วยความสัมพันธ์เชิงสัญญา (contractual
relationship)(11)

เม่ือปี 2544 Gruening ได้อธิบายคุณลักษณะ
ของแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ว่าเป็นผลของ
พัฒนา การของความรู้ในทางรัฐประศาสนศาสตร์โดยมีการ
นำแนวคิดในด้านต่างๆ มารวมกันเพ่ือแก้ไขจุดอ่อนของ
ระบบราชการและพัฒนาจนเป็นจุดต้ังต้นของแนวคิดการ
จัดการภาครัฐแนวใหม่ ซึ ่งมาจากรากฐานทาง
รัฐประศาสตร์สาขาต่างๆ(12) อันประกอบด้วยกลุ ่ม
นักวิชาการทางรัฐประศาสนศาสตร์ในยุคต้น กลุ ่ม
Neoclassic กลุ ่ม public chioce กลุ ่ม modern
institution economics กลุ่ม property right theory กลุ่ม
principal-agent theory กลุ ่ม transaction costs
economics กลุ่ม New Public Administration--NPA
กลุ่ม constitutionalism กลุ่ม comunitarianism และกลุ่ม
discourse theory กลุ่มวิเคราะห์นโยบาย และกลุ่มการ
จัดการภาครัฐ

กลุ่มนักวิชาการทางรัฐประศาสนศาสตร์ยุคต้น
ต้องการแก้ไขความไร้ประสิทธิภาพ และการคอรัปชั่น
นำเสนอหลักการแยกการบริหาร และการจัดการ หรือ
politics-administration dichotomy  เสนอให้ใช้ความรู้
ที ่อิงศาสตร์การบริหารทฤษฎีองค์การ และหลักการ
จัดการในหน่วยงานภาครัฐ

นักรัฐประศาสนศาสตร์ในกลุ่ม Neoclassic
ระบุถึงปัญหาด้านการตัดสินใจของระบบราชการ โดย
มักใช้สามัญสำนึกแทนการคิดอย่างว ิทยาศาสตร์
ทำให้มีการใช้หลักพฤติกรรมศาสตร์ หลักการจัดโครง
สร้างตามหน้าที ่ (structural functionalism) และ
หลักการของทฤษฎีระบบในการตัดสินใจของหน่วยงาน
ของรัฐมากข้ึน ทำให้ระบบราชการเข้มแข็งข้ึนระดับหน่ึง
จุดเปลี่ยนที่สำคัญคือการปรับปรุงระบบงบประมาณ
อิทธิพลของแนวคิดดังกล่าวทำให้มีการศึกษาวิจัยอย่าง
เป็นระบบ พบว่าความเป็นไปต่างๆ ขององค์การนั้น
ซับซ้อน และมีการขยายความของความรู้ โดยเฉพาะ
การยอมรับ”ความจริง” และ“ค่านิยม” เพื่อประโยชน์
ของประชาชนโดยรวม

นักทฤษฎีด้าน public choice มีอิทธิพลสูงต่อ
แนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ นักวิชาการกลุ่มนี้
ยอมรับและนำธรรมชาติความเป็นมนุษย์มาเป็นปัจจัยหน่ึง
ในการศึกษาวิจัยเพื่ออธิบายปรากฏการณ์ทางสังคม
หลักเหตุผลในการตัดสินใจจึงรวมถึงผลประโยชน์เฉพาะตน
ของมนุษย์ และนำมาอธิบายข้อด้อยที่เกิดจากแนวโน้ม
การรวมอำนาจ สร้างอาณาจักร และความไร้ประสิทธิภาพ
ของระบบราชการจากการฝักใฝ่ในผลประโยชน์ส่วนตน
การแย่งชิงงบประมาณเพ่ือให้หน่วยงานของตนมีอำนาจและ
สถานภาพสูงข้ึน โดยมีกลุ่มนักวิชาการท่ีสนับสนุนระบบ
การบริหารที ่ม ีศ ูนย์กลางการปกครองหลายศูนย์
(polycentrical administrative system) ข้อเสนอของ
นักวิชาการกลุ ่มนี ้ต้องการปรับปรุงการทำงานของ
ภาครัฐด้วยการกระจายอำนาจในการบริหารแทนการ
บริหารแบบรวมศูนย์ ซึ ่งใช้หลักการแข่งขันในการ
จัดหาบริการสาธารณะแก่ประชาชน โดยรัฐมีหน้าที ่
สร้างระบบการเงินที่เอื ้ออำนวยต่อการจัดหาบริการ
ดังกล่าว

Gruening ได้อ้างถึงนักวิชาการในกลุ่มอื่นๆ
ได้แก่ กลุ่ม modern institution economics ซึ่งมี
ความเห็นในทิศทางเดียวกับกลุ่มนักวิชาการด้าน public
choice แต่ให้น้ำหนักต่อความต้องการของปัจเจก
บุคคลอันเป็นปัจจัยความเป็นมนุษย์มากขึ ้น และ
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คัดค้านการจัดสวัสดิการสังคม นักวิชาการกลุ ่ม
property right theory ซ่ึงมีฐานคติว่าประชาชนเป็นผู้มอบ
สิทธิในทรัพย์สินของตน และของส่วนรวมเป็นการ
ชั่วคราวให้กับผู้ปกครอง เพื่อปกครองและสนใจการ
จัดการทรัพยากรอย่างมีประสิทธิภาพ นักวิชาการกลุ่ม
principal-agent theory มีมุมมองในการวิเคราะห์ว่า
ควรมีการแบ่งแยกระหว่างเจ้าของและฝ่ายบริหาร
เสนอให้ใช้ระบบการจูงใจและกำกับดูแลหน่วยงาน
ของรัฐโดยใช้หลักความสัมพันธ์แบบนายจ้าง (agency
relationship)  และนักวิชาการในกลุ่ม transaction costs
economics ซึ่งสนใจในประเด็นของการใช้กลไกตลาด
ในการเพิ่มประสิทธิภาพและผลผลิตของหน่วยงาน
ภาครัฐ

ทฤษฎีอีกด้านหนึ่งซึ่งนำมาใช้เสริมกับทฤษฎี
ในกลุ่ม public choice ได้แก่ (1) แนวคิดการจัดการ
แบบมนุษย์นิยม (humanaistic management) ซึ่ง
ประกอบด้วยทฤษฎีลำดับข้ันความต้องการ (heirarchy
of needs) ของ Maslow ที่ให้ความสำคัญกับความ
ต้องการความสำเร็จของมนุษย์ และแนวคิดของ
Douglas McGreger ท่ีให้ความสนใจต่อ “คน” ในฐานะ
ศูนย์กลางในการบริหารจัดการ โดยเชื่อว่าคนต้องการ
มีช ีว ิตที ่ด ีงามและมีความสุข และคนในองค์การ
สามารถพัฒนาตนเองได้หากมีบรรยากาศการทำงาน
ที่ดี (2) แนวคิดที่ยึดบรรทัดฐานที่ควรเป็นของการ
ปกครองตามแนวทางของ NPA ซึ ่งเก ิดข ึ ้นใน
เวลาท่ีความรู้ทางรัฐประศาสนศาสตร์ขาดเอกลักษณ์และ
ผันผวน และมีอ ิทธิพลต่อแนวคิดในเวลาต่อมา
โดยได ้ถกเถ ียงถ ึ งบรรท ัดฐานและค ่ าน ิยมใน
ทางรัฐประศาสนศาสตร์ และพัฒนาต่อมาเป็นกลุ่ม
Blacksberg perspective เช่น Gary L. Wamsley และ
James F. Wolf และกลุ่ม constitutionalism เช่น John
Rhor (3) กลุ่มนักวิชาการที่เน้นถึงบรรทัดฐาน และ
สิ่งที่ควรเป็นอีกกลุ่มหนึ่ง คือ กลุ่ม comunitarianism
ซ่ึงเช่ือว่าการอยู่รวมกันของคนในสังคมมีลักษณะของสังคม
การเมือง โดยความเป็นคนที่สมบูรณ์จะเกิดขึ ้นได้
ต่อเมื่อสามารถมีส่วนร่วมทางการเมืองได้เท่านั้น จึง

สนับสนุนการเปลี ่ยนแปลงไปสู ่การมีส่วนร่วมในทาง
การเมือง และการบริหารมากข้ึน เช่น Terry Cooper และ
Benjamin R. Barber ส่วนนักวิชาการกลุ่ม discourse theory
เช่น Fox and Miller สนับสนุนการใช ้แนวทางใหม่
ในรูปแบบของเครือข่ายด้านนโยบาย เพ่ือสร้างข้อถกเถียง
และหาข้อสรุปทางนโยบายที่สามารถสร้างสมดุลระหว่าง
ผลประโยชน์ส ่วนตนและผลประโยชน์ของส่วนรวม
ให้เกิดขึ้น(12)

ความรู ้ในกลุ ่มว ิเคราะห์นโยบาย (policy
analysis) ซึ ่งแตกแขนงจากรัฐประศาสนศาสตร์ใน
ทศวรรษที่ 1970 ได้กลับมาเป็นส่วนหนึ่งของพื้นฐาน
ของแนวคิด NPM แนวทางของการวิเคราะห์นโยบาย
ในยุคต้นได้ใช้วิธีการวิเคราะห์นโยบายเพื่อค้นหาวิธีการ
ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย และผู้ได้รับผลของนโยบาย (analysis
of policy) กับการวิเคราะห์สำหรับกำหนดนโยบายเพื่อ
หาวิธีที่ดีที่สุดในการแก้ปัญหาของสังคม (analysis for
policy) ซึ่งต้องการข้อมูลและวิธีการที่เป็นวิทยาศาสตร์
ในการกำหนดนโยบาย ปัญหาที่พบคือการขาดข้อมูล
ท่ีเพียงพอในการตัดสินใจด้านนโยบาย และความล้มเหลว
ของรัฐจากการเมืองที่ไม่สมบูรณ์(12)

กลุ ่มของนักวิชาการตามแนวคิดการจัดการ
ภาครัฐเห็นว่าความรู ้ในกลุ ่มว ิเคราะห์นโยบายนั ้น
ยังไม่เพียงพอสำหรับใช้ในการทำงานของรัฐ กลุ ่ม
ความรู ้นี ้มีแนวทางคล้ายกับทฤษฎีการจัดการ และมี
พัฒนาการในทางวิชาการเป็นสองแนวทาง แนวทางแรก
สนับสนุนการจัดการตามหลักเหตุผล (rational or
mechanistic public management) เช่น หลักการใช้หลักงบ
ประมาณฐานศูนย์ (zero based budgeting) วิธีการจัดการ
อย่างมีเป้าหมาย (management by objective) การ
ตรวจสอบและการว ัดผลงานการประย ุกต ์ใช ้หล ัก
การตลาด ซึ่งทั้งหมดที่กล่าวมาเป็นการรวบรวมข้อมูลมา
ใช้วิเคราะห์เพื่อแสวงหาทางออกของปัญหาในการจัดการ
การวัดผลงาน และการให้ตอบแทนตามบริการหรือ
ตามผลงาน แนวทางที่สองสนับสนุนแนวคิดการจัดการ
แบบองค์การที่มีชีวิต (organic and humanistic public
management) เช่น การพัฒนาองค์การ (organization
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development) การจัดการคุณภาพ (total quality man-
agement) หรือการจัดการด้านวัฒนธรรม (culture-ori-
ented strategic management)

จากการวิเคราะห์ของ Gruening คุณลักษณะ
ต่างๆ ของแนวคิดการจัดการภาครัฐมิได้ปฏิเสธความรู้
ทางรัฐประศาสนศาสตร์ที่เคยมีมาก่อน แต่จัดแบบแผน
ใหม่โดยได้รับอิทธิพลจากทฤษฎี principal-agent theory
และทฤษฎีเศรษฐศาสตร์สถาบันใหม่ (New Institution
Economics, NIE) ซึ ่งสามารถจัดกลุ ่มรูปแบบการ
ทำงานของรัฐ ได้ดังน้ี

1. การลดงบประมาณ และการแปรรูป
ซึ ่งจำเป็นต้องทำเนื ่องจากปัญหาทางเศรษฐกิจของ
ทุกประเทศ อันเป็นข้อเสนอของกลุ่ม Public Choice
กลุ่มที่สนับสนุนแนวทางของระบบเศรษฐกิจเสรีนิยม
(Austrian school) กลุ่ม Property Right และกลุ่มแนว
ทางการจัดการตามหลักเหตุผล

2. การแยกผู ้ซ ื ้อและผู ้จ ัดหาบริการออก
จากกัน เป ็นข ้อเสนอของกลุ ่ม polycentrical
administrative system และกลุ่มที่สนับสนุนการจัดการ
ตามหลักเหตุผล รูปแบบที่ใช้ ได้แก่ การจัดซื้อจัดจ้าง
จากภายนอก การเก็บค่าธรรมเนียมและคูปองอุดหนุน
การให้ความสำคัญต่อลูกค้า

3. การแข่งขัน เป็นข้อเสนอของกลุ่ม public
choice โดยมีหลักในการทำงาน คือ การให้อิสระใน
การทำงานแก่ผู้นำ เพื่อให้เกิดความยืดหยุ่น และความ
คล่องตัว

4. การแยกการเมืองจากการบริหาร เป็น
ข้อเสนอของกลุ่มนักวิชาการรัฐประศาสนศาสตร์ดั้งเดิม
และกลุ ่มนโยบายสาธารณะ รูปแบบการทำงาน คือ
การกระจายอำนาจซ่ึงนักรัฐประศาสนศาสตร์ Neoclassic
กลุ่ม public choice กลุ่ม transaction cost economics
และกลุ่ม NPA ได้สนับสนุนแนวทางน้ีเช่นกัน

5. การตรวจสอบได้ของหน่วยงานภาครัฐ
(accountability) มีท่ีมาจากแนวคิดรัฐประศาสนศาสตร์
ด้ังเดิม นักรัฐประศาสนศาสตร์ neoclassic กลุ่ม public
choice กลุ่มวิเคราะห์นโยบาย กลุ่มการจัดการท่ีอิงหลัก
เหตุผล ซึ่งสนับสนุนการใช้วิธีการจัดการในรูปแบบ
ของภาคเอกชน และกลุ่ม principal-agency theory

6. การวางแผนกลยุทธ์และการเปลี่ยนแปลง
รูปแบบการบริหารเป็นข้อเสนอของกลุ่มการจัดการที่
อิงหลักเหตุผล และความต้องการปรับปรุงการจัดการ
ด้านทรัพยากรมนุษย์และวิธีการในการจูงใจของกลุ่ม
humanistic management

7. การจัดการด้วยเทคโนโลยีสารสนเทศ
เป็นหลักการอันเกิดจากความต้องการในทางปฏิบัติ
ท ี ่ต ้องการนำเทคโลยีมาใช ้เพ ิ ่มความสะดวกและ
ประสิทธิภาพในการทำงาน

8. การลดข้อจำกัดด้านงบประมาณมีที ่มา
จากข้อเสนอของกลุ่ม public choice

9. การปรับปรุงกฎ ระเบียบ มีที ่มาจาก
ข้อเสนอของกลุ่ม property right theory และกลุ่ม public
choice

10. การใช้หลักเหตุผลและระบบความยุติธรรม
และการจัดโครงสร้างทางกฏหมาย เป็นวิธีการของ
นักวิชาการรัฐประศาสนศาสตร์ดั้งเดิม ซึ่งยังคงใช้ใน
หลักการของการจัดการภาครัฐ โดยเฉพาะในด้านการ
วิเคราะห์ และประเมินนโยบาย

11. หลักประชาธิปไตยและการมีส่วนร่วม
เป็นแนวคิดหลักของกลุ่ม NPA และกลุ่มที่นำแนวคิด
นี ้ไปพัฒนาในระยะต่อมา เช่น กลุ ่ม Blacksberg
perspective กลุ่ม communitarian และกลุ่ม discourse
theory รูปแบบของการจัดการภาครัฐซึ่งจัดกลุ่มตาม
องค์ประกอบ และที่มาในทางทฤษฎีของแนวคิดการ
จัดการภาครัฐ แบ่งเป็น 24 รูปแบบ ดังน้ี (ดูตาราง 1)
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1. การลดงบประมาณ
2. การแปรรูป
3. การแยกผู้ซ้ือและผู้จัดหาบริการ
4. การจัดซ้ือจัดจ้างจากภายนอก
5. การเก็บค่าธรรมเนียมและ
คูปองอุดหนุน
6. การให้ความสำคัญต่อลูกค้า
7. การแข่งขัน
8. ความยืดหยุ่นในการจัดการ
9. การแยกการเมืองจากการบริหาร
10. การตรวจสอบผลงาน
11. การกระจายอำนาจ
12. การวัดผลงาน
13. การปรับปรุงระบบการตรวจสอบ
การจัดการด้านการเงิน
14. การดำเนินการตรวจสอบ
15. การวางแผนและดำเนินกลยุทธ์
16. การเปล่ียนแปลงรูปแบบการบริหาร
17. การจัดการทรัพยากรมนุษย์
18. การใช้เทคโนโลยีสารสนเทศ
19. การลดข้อจำกัดด้านงบประมาณ
20. การปรับปรุงกฎ ระเบียบ
21. การใช้หลักเหตุผลและระบบ
ความยุติธรรม
22. การใช้หลักเหตุผลในการ
จัดโครงสร้าง
23. การวิเคราะห์และประเมิน

กลุ่ม Organic or humanistic approach
of public management
กลุ่ม Rational or mechanistic approach
of public management
กลุ่ม Policy analysis
กุล่ม Discourse theory
กลุ่ม Commutarininsm
กลุ่ม Constitutionalism
กลุ่ม New public administration
กลุ่ม Transactional cost
กลุ่ม Property right
กลุ่ม Principal-agent theory
กลุ่มที่สนับสนุนแนวทางของระบบ
เศรษฐกิจเสรีนิยม
กลุ่ม public choice
ทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ Neoclassic
ทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ยุคต้น
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การติดตามผลการปฏิรูประบบราชการใน
ระยะ 20 ปี ที ่ผ ่านมา พบว่า มีท ั ้งความสำเร ็จ
ความผิดพลาด และความแปรเปลี่ยนไปจากแนวคิด
ต้นแบบ ซ่ึง Hood and Peters (2004, p. 267) เรียกว่า

“การกลายพันธ์ุ” (traits or variants) ในบทความท่ีเขียน
ข้ึนในปี 2004 เร่ือง The Middle Aging of New Public
Management: Into the Age of Paradox?(13)

บทบาทของผู ้บร ิหารหน่วยงานภาครัฐ ซึ ่งหลาย

μÒÃÒ§·Õè 1 Í§¤ì»ÃÐ¡ÍºáÅÐ·ÕèÁÒã¹·Ò§·ÄÉ®Õ¢Í§á¹Ç¤Ô´¡ÒÃ¨Ñ´¡ÒÃÀÒ¤ÃÑ° (15) ÃÙ»áºº¡ÒÃ¨Ñ´¡ÒÃ¡ÅØèÁ·ÄÉ®Õ
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บทบาทหน้าที ่ทั ้งในด้านความสัมพันธ์กับการเมือง
ภายนอก และหน้าที ่การจัดการภายในองค์การยังมี
ข้อจำกัดนานาประการ เช่น วิธีการตัดสินใจ ความมีอิสระ
ความยืดหยุ่นในการจัดการ ทำให้ข้อมูลที ่ใช้ในการ
วิเคราะห์ และอธิบายในการสร้างสมดุลระหว่างการเมือง
นโยบาย และการจัดการภายในของหน่วยงานจึงยังมี
ไม่เพียงพอ อย่างไรก็ตามมีการศึกษาอีกจำนวนหนึ่ง
พบว่า มีการพัฒนาในทางที ่ดีขึ ้นในด้านความเป็น
ผู ้ประกอบการความกระตือรือร้น และผลงานของ
หน่วยงานภาครัฐ สิ่งที่เป็นไปในทิศทางเดียวกัน คือ
การศึกษาเกี่ยวกับการจูงใจ โดยพบว่าหน่วยงานของ
รัฐมีข้อจำกัดทางโครงสร้างในการใช้สิ่งจูงใจ เช่น การ
จ่ายค่าตอบแทน และความก้าวหน้า การจูงใจในภาครัฐ
ส่งผลถึงผลผลิตได้น้อยกว่าภาคเอกชน สิ่งที่น่าสนใจ
มากกว่า คือ ปัจจัยต่างมีอิทธิพลต่อผลการปฏิบัติงาน
และพฤติกรรมของคนในองค์การ อย่างไรรัฐจะเพิ่ม
หรือกระตุ้นแรงจูงใจด้วยวิธีการใด และรัฐจะแก้ปัญหา
ข้อจำกัดในการสร้างแรงจูงใจได้อย่างไร หากหน่วยงาน
ของรัฐใช้วิธีกระตุ้นและจูงใจรูปแบบใหม่ๆ จะทำให้
ทัศนคติและพฤติกรรมแตกต่างจากเดิมได้หรือไม่(14)

นอกจากน้ันการศึกษาวิจัยซ่ึงติดตามประเมินผลการปฏิรูปฯ
ในประเทศกำลังพัฒนา แสดงให้เห็นว่าคุณสมบัติความ
เป็นระบบราชการของแต่ละประเทศ มีอิทธิพลอย่างยิ่ง
ต่อความสำเร็จ ความล้มเหลว หรือการเกิดผลข้างเคียง
ท่ีมิได้คาดหมาย(15)

¡ÒÃ»ÃÐÂØ¡μ ìãªéã¹Ë¹èÇÂ§Ò¹´éÒ¹¤Çº¤ØÁâÃ¤

หน่วยงานด้านควบคุมโรค มีคุณสมบัติเฉพาะ
เนื่องจากเป็นหน่วยงานวิชาการซึ่งมีหน้าที่ประสานงาน
ในการใช้เครื ่องมือและวิธีการควบคุมโรคต่างๆกับ
ประชาชนโดยตรง ผู้ปฏิบัติงานในหน่วยงานควบคุมโรค
ส่วนใหญ่เป็นนักวิชาการ หน่วยงานควบคุมโรคจึง
มีลักษณะเฉพาะตัว โดยนักวิชาการมีบทบาทในการ
ตัดสินใจกำหนดนโยบาย เลือกใช้กลยุทธ์และเทคนิคใน
การควบคุมโรค แต่การดำเนินงานยังคงเป็นไปตามกฎ
ระเบียบ และการควบคุมจากส่วนกลางตามแบบแผน

ของระบบราชการ
การเพิ่มศักยภาพในการบริหารตามแนวคิด

การจัดการภาครัฐทำให้มีการเปลี ่ยนแปลงปรัชญา
การจัดการแนวทางในการปฏิบัติด้านกลยุทธ์ และ
บทบาทของผู้บริหาร ปรัชญาการจัดการทำหน้าที่เป็น
กรอบควบคุมบทบาทความสัมพันธ์ของกระบวนการ
ดำเนินงานอันเป็นเคร่ืองมือในทางนโยบาย ส่ิงท่ีเห็นเป็น
รูปธรรม คือการปรับเปล่ียนโครงสร้างและอำนาจของรัฐ
ด้วยนโยบายกระจายอำนาจและการปรับโครงสร้าง
ส่วนในภาคปฏิบัติ ส่ิงท่ีเปล่ียนแปลงคือการยอมรับและ
ประยุกต์ใช้รูปแบบการจัดการของภาคเอกชน

มีการศึกษาและข้อถกเถียงการใช้ร ูปแบบ
การจัดการของภาคเอกชน ภาครัฐ ในด้านความเหมือน
และความแตกต่างของหน่วยงานทั้งสองรูปแบบโดย
มีท้ังผู้สนับสนุนและผู้ท่ีไม่เห็นด้วย อย่างไรก็ตามมีข้อมูล
ที่ยืนยันว่าหน่วยงานภาครัฐมีผลการปฏิบัติงานด้าน
บริการต่ำกว่าและเปลี่ยนแปลงได้ยากกว่าภาคเอกชน
แต่การสำรวจทัศนคติด้านการพัฒนาองค์การใน 270
หน่วยงาน ในปี 1985 พบว่า ได้รับความสำเร็จกว่า
ร้อยละ 80 ท้ังยังพบนวัตกรรมต่างๆ ในหน่วยงานภาครัฐ
มิได้แตกต่างไปจากภาคเอกชน(16) ความสำเร็จในการ
เปลี่ยนแปลง และนวัตกรรมแสดงให้เห็นว่า ข้อสรุป
ถึงความ ไม่ยืดหยุ่นของหน่วยงานภาครัฐน้ัน เป็นข้อสรุป
ท่ีอาจจะมากเกินไป (over-generalize harmfully) (14)

การประยุกต์ใช้วิชาการจัดการในรูปแบบของภาคเอกชน
ในหน่วยงานควบคุมโรคจำเป็นต้องเลือกใช้ในส่วนที่มี
ความเหมาะสมกับคุณสมบัติของหน่วยงานภาครัฐใช้
หลักการบังคับบัญชา กฎ ระเบียบ และความเป็นทางการ
ส่วนภาคเอกชนใช้หลักความยืดหยุ่น ความสามารถใน
การปรับตัว และความคิดสร้างสรรค์ การนำมาประยุกต์
ใช้ผสมผสานไปกับระบบราชการในแบบดั้งเดิม จึงต้อง
การความเข้าใจของผู้ปฏิบัติก่อนที่จะแปรรูปไปเป็น
กลยุทธ์ มาตรการ เทคนิคการบริหาร และส่ิงท่ีสำคัญย่ิง
คือ การคงค่านิยมท่ีสำคัญของรัฐ ได้แก่ ความเท่าเทียม
จริยธรรม และความยุต ิธรรม ท่ามกลางบริบทมี
ความซับซ้อน ผันผวน เต็มไปด้วยการแข่งขัน และความ
ไม่เท่าเทียม (17)
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Ferlie และ Geraghty ได้รวบรวมการศึกษา
เกี่ยวกับความเป็นองค์การด้านวิชาชีพจากมุมมองของ
นักวิชาการด้านนโยบายสาธารณะ ด้านทฤษฎีองค์การ
และด้านเศรษฐศาสตร์การเมือง ในบทความเรื ่อง
professionals in public service organization(18) สรุปได้ว่า
ลักษณะของหน่วยงานด้านการแพทย์และสาธารณสุข เช่น
ในหน่วยงานด้านควบคุมโรคเป็นองค์การที่มีความเป็น
วิชาชีพสูง คุณลักษณะดังกล่าวมีอิทธิพลต่อระบบการ
ให้บริการด้านสุขภาพแก่ประชาชน ทั้งในระดับนโยบาย
และระดับการจัดการในองค์การ

ในด้านนโยบาย ผู้ที่เกี่ยวข้องทางด้านสุขภาพ
และการแพทย์มักเป็นผู้มีความรู้ทางวิชาชีพเฉพาะด้าน
และมีการรวมกลุ่มเป็นองค์การเฉพาะทางเช่นเดียวกับ
นักกฎหมาย หรือนักวิทยาศาสตร์ จากตัวอย่างของ
ประเทศสหรัฐอเมริกา วัฒนธรรมของกลุ่มวิชาชีพมีอิทธิพล
ค่อนข้างสูงต่อนโยบาย โดยแพทย์ผู้มีอาวุโสมีอิทธิพลต่อ
เครือข่ายด้านนโยบาย (iron triangles) อันเป็นความ
สัมพันธ์ในระดับนโยบายด้านสาธารณสุข

ในระดับองค์การข ้าราชการซ ึ ่งทำงานใน
หน่วยงานควบคุมโรคจะทำงานในตำแหน่งถูกกำหนด
ด้วยวุฒิการศึกษา และยังมีคุณลักษณะเฉพาะของ
บุคคลซึ่งเกิดขึ้นในระหว่างกระบวนการเรียนรู้ก่อนที่
จะเป็นผู้มีวิชาชีพเต็มตัว ทำให้วัฒนธรรมของวิชาชีพ
มีอิทธิพลค่อนข้างสูง องค์การในรูปแบบนี้ เรียกว่า
“bureau-professionalism” โดยผู้ใช้วิชาชีพที่มีอาวุโส
จะมีอิทธิพลสูง ความเป็นไปในองค์การจะถูกกำหนด
จากกฎเกณฑ์ของระบบราชการ และการควบคุมทาง
วิชาชีพในเวลาเดียวกัน ซึ่งมาตรฐานทางวิชาชีพจะเป็น
เสมือนสิ่งป้องกันข้าราชการกลุ่มนี้จากระบบการจัดการ
ตามปกติของระบบราชการ และหากหน่วยงานภาครัฐใด
มีศักยภาพในการจัดการต่ำ การควบคุมหรือสั ่งการ
จากระดับบนจะทำได้ยากและอาจถูกต่อต้าน

ในด้านเศรษฐศาสตร์การเมือง กลุ่มผู้ใช้ วิชาชีพ
หรือนักวิชาการในหน่วยงานของรัฐ จะมีฐานะ เสมือนเป็น
“ผู้ผูกขาด” ซึ่งผู้บริโภคไม่มีทางเลือกอื่น ผลคือกลไก
ตลาดหลักทางเลือกของผู้ใช้บริการ และกลไกราคา จึงใช้

ไม่ได้กับระบบเช่นน้ี(19) นอกจากน้ันอำนาจในการควบคุม
การเคลื่อนไหวของแรงงานก็มิได้เป็นไปตามกลไกเสรี
โดยนักวิชาการจะเป็นผู้ควบคุมกลไกต่างๆ ในตลาดแรงงาน
เกือบท้ังหมด จึงต้องมี วิธีการอ่ืนๆ มาใช้ในการจัดการ
และเสนอแนะให้นำความรู ้สาขาหนึ ่งที ่แตกแขนง
จากแนวทางของการจัดการภาครัฐ ซ่ึงเรียกว่า soft NPM
และ indirect managerialization

แนวคิดการจัดการภาครัฐด้าน soft NPM
สนับสนุนให้ใช้วิธ ีการพัฒนาคุณภาพ การส่งเสริม
ความรู้และพัฒนาบุคลากร การจัดการด้านทรัพยากร
มนุษย์ในเชิงการสร้างความผูกพันและแนวทางด้าน
วัฒนธรรมร่วมกับวิธีการ ซ่ึงนักวิชาการ ในกลุ่ม princi-
pal-agent theory เสนอแนะ คือ การใช้ความสัมพันธ์เชิง
สัญญา หรือ วิธีการจูงใจ เพื่อทำให้องค์การรูปแบบนี้
ดำเนินการให้สอดคล้องตามนโยบายของรัฐ(18)

การใช้ร ูปแบบการจัดการของภาคเอกชน
ในหน่วยงานด้านควบคุมโรคซึ่งเป็นองค์การที่มีความ
เป็นวิชาชีพสูง จึงควรเลือกนำมาใช้เพียงบางส่วน
ในมุมมองของผู้ทบทวนวรรณกรรม การบริหารงานและ
ชีวิตประจำวัน หน่วยงานด้านควบคุมโรคมิได้อยู่น่ิงเพ่ือ
คอยรับการชี ้นำจากส่วนกลาง และมิได้เป็นผ้าขาว
ที ่แนวคิดใดจะเข้าไปขีดเขียนในแนวทางที ่ต้องการ
หากแต่เป็นองค์การที ่มีความรู ้ และมีศักยภาพใน
การตอบสนองความต้องการของตนเอง มีพื้นฐานทาง
วัฒนธรรม ทั้งในทางบวกและในทางลบ ตลอดจนมี
ประสบการณ์ของการทำงานอย่างยาวนาน และได้ผ่าน
การทดสอบทั ้งด ้านผ ิดและด้านถ ูกจนเป ็นแหล่ง
ความรู้ทางการจัดการอันเป็นผลของการใช้ภูมิปัญญา
ข้ันสูงของมนุษย์เพ่ือความอยู่รอด ซ่ึงในท่ีสุดจะสามารถ
กล่ันกรอง ถ่ายทอด และเพ่ิมพูนเป็นความรู้ได้ในท่ีสุด(20)

ทางเลือกในการยกระดับศักยภาพ การบริหาร จึงอยู่
ท่ีการมีพ้ืนฐานความรู้ท่ีแม่นยำ ความต้ังใจจริง และการ
ใช้ภูมิปัญญาของผู้บริหารเพื่อเลือกใช้ความรู้เหล่านี้ใน
การยกระดับศักยภาพในการบริหารซึ่งจะนำไปสู่ความ
สำเร็จของงานควบคุมโรคในท่ีสุด
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