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บทคัดย่อ 

บทความนี ้น าเสนอประเด็นของการท าสัญญาว่าจ้างในรูปแบบของ  
การว่าจ้างภายนอก เริ่มต้นจากการทบทวนแนวทางการศึกษาของการจัดการนิยม
และเสรีนิยมใหม่ ซึ่งจัดเป็นส่วนหนึ่งของการจัดการภาครัฐใหม่ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง 
การแปรรูปกิจการสาธารณะเป็นสาเหตุหลักของการว่าจ้างภายนอกและจ้าง  
งานเหมาช่วงในหน่วยงานภาครัฐต่าง ๆ ผู้เขียนมีข้อโต้แย้งต่อความเป็นหุ้ นส ่วน
ระหว่างร ัฐและเอกชน เนื ่องจากแท้จร ิงแล้วไม่สนับสนุนความร ่วมมือจาก  
ภาคส่วนอื่น เช่น ประชาสังคมและสหภาพแรงงาน เป็นต้น ขณะที่แนวทางปฏิบัติ
ของการอภิบาลประสานความร ่วมมือส ่งเสร ิมการมีส ่วนร ่วมพลเมืองและ
ปรึกษาหารือตามแนวทางประชาธิปไตย ส่วนท้ายน้ี การอภิบาลในเศรษฐกิจแบ่งปัน
เน้นที่บทบาทของภาคเอกชนเพื ่อจัดเตรียมบริการสาธารณะและประโยชน์ของ
เศรษฐกิจแบ่งปัน ได้แก่ กระบวนการภายในขององค์กร ทั้งแบ่งปันข้อมูลและว่าจ้าง
ภายนอกและกระบวนการภายนอกของการส่งมอบบริการสาธารณะ โดยสรุปแล้ว 
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การน าไปปฏิบ ัต ิของเศรษฐก ิจแบ่งป ันในภาคร ัฐ ต้ องพิจารณาต้นทุนและ
ประส ิทธ ิภาพการบร ิหารควบคู ่ ไปก ับความเท่าเท ียมและความเป ็นธรรม  
เพื่อเสริมสร้างความเป็นหุ้นส่วนและยกระดับสู่ความเป็นหุ้นส่วนที่เท่าเทียม 
 
ค ำส ำคัญ: การจัดการภาครัฐใหม่ , การอภิบาลประสานความร่วมมือ , หุ ้นส่วน
ระหว่างรัฐและเอกชน, เศรษฐกิจแบ่งปัน, การท าสัญญาว่าจ้าง 
 
Abstract 

This article presents the issue of contracting-out in the form of 
outsourcing. First, it reviews an approach to managerialism and 
neoliberalism as part of the New Public Management, particularly 
privatization is the root cause of outsourcing and subcontracting in 
public sector organizations. After that, it argues to public-private 
partnership because it does not support cooperation from other sectors, 
such as civil society and trade unions. Meanwhile, the practice of 
collaborative governance promotes citizen engagement and 
deliberative democracy. Finally, the governance in the sharing economy 
focuses on the role of private sector in providing public services and 
benefits of sharing economy includes (1) the internal process of 
organizations both sharing data and hiring an external organization, and 
(2) the external process of public service delivery. To sum up, the 
practice of sharing economy in public sectors must consider 
administrative costs and efficiencies along with equity and fairness for 
strengthening ownership and building an equal partnership. 
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บทน ำ 

ป ัญหาของการจ ้างแรงงานในร ูปแบบของการจ ้างงานเหมาช ่วง 
(Subcontracting) ถือเป็นรูปแบบของการจ้างงานที่ไม่มีมาตรฐาน (Non-standard 
employment) ตามที ่องค์การแรงงานระหว่างประเทศ ( International Labour 
Organization: ILO) จ าแนกไว้ บ่อยครั้งจัดเป็นส่วนใหญ่ของการว่าจ้างภายนอก 
(Outsourcing) ซึ ่งม ีผ ู ้แทนจัดหาแรงงานโดยเป ็นความส ัมพันธ ์ตามส ัญญา 
(Contractual relationships) (ILO, 2016) แม้ว่าปัญหานี้จะไม่ใช่เรื่องใหม่ก็ตาม 
แต่มีการปรับตัวต่อเนื่องและมีหลายปัจจัยที่เกิดขึ้นจากรูปแบบธุรกิจใหม่ที่เรียกว่า 
“เศรษฐกิจแบ่งปัน” (Sharing economy) ส่งผลให้เกิดการบริการของงานตาม
ความต ้องการ (On-demand work) ม ุ ่ ง เน ้นท ี ่ผ ู ้ ใช ้บร ิการ (Client) ท ี ่ เป็น 
ปัจเจกบุคคลแทนที่จะพิจารณาการใช้บริการโดยองค์กร ทั้งภาครัฐและภาคเอกชน 
นอกจากงานในอนาคตจะเปลี ่ยนแปลงไปแล้ว ขณะเดียวกันการจัดการองค ์การ 
ก็เผชิญกับพฤติกรรมการท างานในรูปแบบใหม่ พร้อมกับการเปลี ่ยนแปลงทาง
เทคโนโลยี เพื่อเอื้อให้เกิดการจ้างงานในรูปแบบใหม่ และเรียกการใช้บริการนี้ว่า 
งานท าเป็นครั้ง (Gig work) และงานท าได้ทุกที่ (Crowd work) 

ความต้องการขององค์กรภาครัฐและภาคเอกชน จะเกิดขึ้นและแพร่หลาย
ในอนาคตคล้ายคลึงกับ (1) “การจ้างงานเหมาช่วง” เช่น งานรักษาความปลอดภัย 
งานดูแลและท าความสะอาด งานผลิต / ประกอบชิ้นส่วน / ใช้ทักษะต ่าที่ ใครก็
สามารถท าได้ ส่วนใหญ่มีสัญญาการจ้างงานระยะสั ้นและไม่มั่นคง ถูกย้ายหรือ
เปลี่ยนสถานที่ท างานได้ตามบริษัทที่ท าหน้าที่เป็นผู้แทนการว่าจ้าง (Recruitment 
agency) พิจารณาและเห็นควรแล้ว จัดเป็นส่วนหนึ ่งของการว่าจ้างภายนอกที่  
ผู้ว่าจ้างแรงงานไปรับงานบริการเพื่อมอบหมายให้แรงงานไปให้บริการอีกต่อหน่ึง 
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บ่อยครั้งการว่าจ้างประเภทนี้จัดเป็นส่วนหนึ่งของ (2) “การว่าจ้างภายนอก” เช่น 
งานว่าจ้างท าของเป็นรายชิ ้น เพื ่อพัฒนาระบบการบริหารคุณภาพเพื ่อตรวจ
ประเมินผลและรับรองตามมาตรฐานที ่ได้ร ับการยอมรับทางสากล พัฒนาระบบ
เทคโนโลยีสารสนเทศเพื ่อจัดการฐานข้อมูลขององค์กร งานที ่ต ้องการก าลังคน 
จากบริษัทเพื ่อรักษาความปลอดภัยในอาคาร ส่วนมากเป็นบริการที่ท าข้อตกลง
ระหว่างบริษัทหนึ่งกับอีกบริษัท เพื่อส่งแรงงานจ้างเหมาช่วงให้บริการกับผู้ว่าจ้าง 
จากข้างต้น เป็นปัญหาที่เผชิญมาหลายทศวรรษและเติบโตมาอย่างต่อเนื่องตั้งแต่
ทศวรรษ 1990 เป็นต้นมา แม้ว่าคณะกรรมาธิการการแรงงาน สภาผู้แทนราษฎรของ
ประเทศไทย พิจารณาเพื่อศึกษาแนวทางแก้ไขปัญหาการจ้างงานเหมาช่วงและ
ว่าจ้างภายนอก เวลาที่ผ่านมาหน่วยงานภาครัฐใช้การจ้างงานในรูปแบบนี้ แม้ว่า
ท างานให้ภาครัฐ แต่การจ้างงานขึ้นตรงกับภาคเอกชน ส่งผลให้แรงงานเหล่าน้ีไม่ได้
ร ับสวัสดิการและการคุ ้มครองตามกฎหมายที ่เป ็นธรรม  (สรุปผลการประชุม
คณะกรรมาธิการการแรงงาน สภาผู้แทนราษฎร ครั้งที่ 6, 30 ตุลาคม 2562)  

สมมติฐานของผู้เขียนพิจารณาสาเหตุที่การใช้บริการงานรายครั้งและท าได้
ทุกที ่ โดยว่าจ้างตามโครงการหรือรายชิ ้นผ่านแอปพลิเคชันและแพลตฟอร์มยัง 
ไม่แพร่หลายและใช้กันมากในองค์กร เนื่องจากการใช้บริการจ้างงานเหมาช่วงและ
ว่าจ้างภายนอก ง่ายและสะดวกมากกว่าในทางปฏิบัติ ไม่ว่าจะเป็นการประสานงาน 
ติดตามงานและความเสี่ยงของการส่งมอบงาน นอกจากนี้ตัวแสดงที่เกี่ยวข้องกับ
นโยบายและการบริหารแรงงาน ทั้งกระทรวงแรงงาน ผู้แทนในสภาผู้แทนราษฎร
และคณะกรรมาธิการการแรงงาน ผู้น าสหภาพแรงงาน และนักวิชาการด้านแรงงาน 
ต้องเล็งเห็นว่าการจ้างงานเหมาช่วงและว่าจ้างภายนอกมีวิธีการเปลี่ยนแปลงจากเดิม 
ตัวอย่างของงานท าเป็นครั้งในการขนส่งและบริการเคลื่อนย้ายเป็นการจ้างงานเหมา
ช่วงรูปแบบใหม่ ที่จริงแล้วไม่ควรจ าแนกเป็นงานอิสระและว่าจ้างตนเอง ซึ่งวิธีคิด
และแนวทางหลังนี ้พยายามบิดเบือนให้ผู ้ประกอบธุรกิจและนายจ้างหลีกเลี่ยง 
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การจ้างแรงงาน เพราะมีต้นทุนการบริหารจัดการที่สูงกว่าและรับผิดชอบมากกว่า
สถานะผู้รับจ้างอิสระ (Independent contractor) 

วัตถุประสงค์ของบทความน้ี จึงศึกษาแนวคิดและทฤษฎีการบริหารภาครัฐ 
อันเป็นสาเหตุของการท าให้สภาพการจ้างงานยืดหยุ ่นและสร้างเงื ่อนไขให้เกิด  
การท างานที่ไม่มั ่นคงและมีความเสี ่ยงจะว่างงานได้ทุกเมื ่อ นอกจากนี ้ชี้ให ้เห็น
ภาพรวมการจัดการองค์การ เน้นลดต้นทุนและเพิ่มประสิทธิภาพทุกด้าน เพราะ
ส าคัญกว่าการส่งเสริมคุณภาพชีวิตของการท างานและตระหนักถึงระบบแรงงาน
สัมพันธ์ท ี ่ม ีส ่วนร ่วมตามแนวทางประชาธิปไตย โดยเนื ้อหาของบทความจะ 
แบ่งออกเป็นสามส่วน ได้แก่ ส่วนแรก การทบทวนรากฐานของการจัดการภาครัฐ
ใหม่ (New public management: NPM) เนื ่องจากการจ้างงานเหมาช่วงและ
ว่าจ้างภายนอกเกิดขึ ้นจากแนวทางการจัดการนิยม (Managerialism) พร้อมกับ
หลักการเสรีนิยมใหม่ (Neoliberal doctrine) ส่วนที่สอง เป็นการวิเคราะห์กลไก
ของการบริหารภาครัฐที่สนับสนุนให้ขับเคลื่อน NPM เพื่อการว่าจ้างภายนอกและ
จ้างงานเหมาช่วงในรูปแบบของการอภิบาลทางสัญญา (Contract governance) 
และส่วนที่สาม เสนอและอธิบายให้เห็นเศรษฐกิจแบ่งปันที่ใช้การบริหารงานภาครัฐ 
ทั้งภายในองค์กรและภายนอกองค์กร โดยเฉพาะอย่างยิ่งการสนับสนุนบทบาทของ
ภาคเอกชนให้ด าเนินการแทนในบางภารกิจ รวมไปถึงการส่งมอบบริการสาธารณะ 
ซ่ึงปรากฎความร่วมมือแบบมีส่วนร่วมที่สอดคล้องกับการอภิบาลเครือข่าย 
 
รำกฐำนทำงกำรจัดกำรภำครัฐใหม่ (NPM) ในอุดมกำรณ์เสรีนิยมใหม่และกำร
จัดกำรนิยม 

ก่อนอ่ืน ผู้เขียนมีข้อโต้แย้งที่ส าคัญต่อนักวิชาการทางรัฐประศาสนศาสตร์ 
โดยเฉพาะปรมาจารย์ที่สอนและวิจัยเกี ่ยวกับการบริหารภาครัฐ เพราะจากการ
ส ารวจวรรณกรรมในศาสตร์และแขนงวิชานี้ พบว่าองค์ความรู้รัฐประศาสนศาสตร์ 
ไม่เชื่อมโยงกับระดับการวิเคราะห์อ่ืน นอกเหนือจากองค์การและประเทศ ส่งผลให้
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การท าความเข้าใจรากฐานความเป็นมาของ NPM ขาดความเข้าใจอย่างแท้จริง  
หากอ่านทบทวนที ่ Donald Kettl น าเสนอเกี ่ยวกับการปฏิรูประบบการบริหาร
ภาครัฐตามแนวทางของ NPM ย่อมทราบดีว่า ไม่สามารถแยกขาดจากบริบทระหว่าง
ประเทศและปรากฎการณ์ส  าค ัญในช่วงเวลานั ้น รวมทั ้งแนวคิดการอภิบาล 
(Governance) เริ่มต้นจากแนวคิดสู่การปฏิบัติการ โดยตัวแสดงที่เรียกว่า รัฐบาล 
(Government) และภาครัฐ (Public sector) แต่การปฏิรูประบบการบริหารภาครัฐ
ในประเทศก าลังพัฒนากลับไม่สามารถหลีกเลี่ยงได้ (Kettl, 2005) เน่ืองจากองค์การ
ระหว่างประเทศอย่างธนาคารโลก (World bank) เป็นอีกตัวแสดงที่ผลักดันให้มี 
การปฏิรูประบบการบริหารภาครัฐ โดยส่งเสริมการอภิบาลที่ดี (Good governance) 
ในประเทศก าลังพัฒนา ด้วยเหตุที่รัฐบาลขาดศักยภาพในการจัดการคอร์รัปชันใน
ระบอบการเมือง และเผชิญกับความยากจนที่กระทบต่อมิติทางเศรษฐกิจสังคมของ
ประเทศ (World Bank, 1994) 

จุดเริ่มต้นจะพิจารณา NPM จากสารานุกรมเฉพาะทางด้านรัฐศาสตร์และ
รัฐประศาสนศาสตร์ เพื่อท าความเข้าใจพื้นฐานก่อนขยายสู่ประเด็นอ่ืนต่อไป ดังที่ 

(1) “Encyclopedia of governance” ที ่ม ี Mark Bevir เป็น
บรรณาธิการ ให้ค าอธิบาย NPM คือ ยุทธศาสตร์ที่ใช้ส าหรับการปฏิรูปการจัดการ
และครอบง าภาครัฐมาตั ้งแต่ทศวรรษ 1980 โดยหยิบยืมวิธีคิดและวิธีการจาก
เศรษฐศาสตร์จุลภาค พร้อมกับการจัดการภาคเอกชนสู่องค์กรภาครัฐ นอกจากน้ียัง
ได้รับอิทธิพลของการจัดการนิยม (Managerialism) เพราะแท้จริงแล้วมีรากฐานจาก
การจัดการทางวิทยาศาสตร์ (Scientific management) โดย Frederick W. Taylor 
(Schroeter, 2007) 

(2) “Encyclopedia of public administration and policy” 
โดยมี Jack Rabin เป็นผู ้จัดท าสารานุกรมฉบับแรก ก่อนที ่พิมพ์ครั ้งที ่สองจะ
มอบหมายให้ Evan M. Berman เป็นบรรณาธิการ เสนอว่า NPM เป็นแนวทาง 
(Approach)  ในการบร ิหารภาคร ั ฐ  อาศ ั ยความร ู ้ และประสบการณ ์ ใ น 
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การบริหารธุรกิจและอีกหลายศาสตร์มาปรับปรุงประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และ  
ผลการปฏิบัติงานของการบริการสาธารณะในระบบราชการสมัยใหม่ นอกจากน้ี  
ยังเห ็น NPM เช ื ่อมโยงความสัมพันธ ์ระหว ่างพลเมืองและร ัฐบาลในส ั งคม
ประชาธิปไตย เพื่อสร้างระบบการอภิบาลให้เกิดขึ้นเหมือนในภาคเอกชน (Vigoda, 
2008) 

( 3)  “Global encyclopedia of public administration, 
public policy, and governance” มี Ali Farazmand เป็นบรรณาธิการ อธิบาย 
NPM เป็นกรอบแนวคิด (Conceptual framework) ออกแบบจากพื ้นฐานการ
ควบคุมของตลาด (Market-based control) เพื ่อสร้างองค์ความรู ้ใหม่ทางการ
บริหารธุรกิจของภาครัฐ โดยเน้นผลสืบเน่ืองที่ประสิทธิภาพและประสิทธิผลของการ
บริหารงานภาครัฐ นอกจากน้ี NPM ยังมีสี่คุณลักษณะส าคัญ ได้แก่ การจัดการนิยม
ธุรกิจ (Business managerialism) การว่าจ้างภายนอก (Contracting out) การ
อภิบาลประสานความร่วมมือ (Collaborative governance) และการจัดการผล
ปฏิบัติงาน (Performance management) (Marshall and Abresch, 2018) 

หากพิจารณาจากสารานุกรมทั้งสามเล่มที่อธิบาย NPM แล้ว พบว่า NPM 
เป็นทั้งแนวทางการศึกษา แนวคิด และแนวทางปฏิบัติ นั้นหมายความว่าหลักการ
พื้นฐานของการบริหารภาครัฐยังคงไว้ซึ่งศาสตร์และศิลป์ โดยไม่แยกขาดจากกัน  
อีกทั ้ง NPM เป็นการประยุกต์แนวทางการจัดการและบริหารธุรกิจมาใช้ และ
ตระหนักถึงผลกระทบที่เกิดขึ้นในระบบเศรษฐกิจและสังคม ไม่ยิ่งหย่อนไปกว่าระบบ
การเมือง ยิ่งกว่านั้น ระบอบรัฐเสรีนิยมใหม่ ท าให้เข้าใจระหว่างทฤษฎีและปฏิบตัิ
เ ก ิ ดการต ีความกระบวนท ัศน ์ ใหม ่ของการอภ ิบาลจ ัดการ  ( Managerial 
governance) โดยเป็นการบูรณาการส่วนหน่ึงของกระบวนการก าหนดและตัดสินใจ 
มากกว่าตระหนักถ ึงความสัมพันธ์เชิงโครงสร้างและผลกระทบที ่เกิดขึ ้นจาก
อ ุดมการณ ์  (Knafos, 2019 , Knafos, Dutta, Lane and Wyn-Jones, 2019 , 
Shepherd, 2018) 
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ดังนั้น “NPM” เป็นการเปลี่ยนผ่านจากการบริหารภาครัฐสู่การจัดการ
ภาครัฐ โดยเป็นสูตรผสมจากการจัดการนิยม (Managerialism) + เสรีนิยมใหม่ 
(Neoliberalism) = การจัดการภาครัฐใหม่ แบ่งออกเป็น (1) การจัดการนิยม คือ 
“การจัดการบนหลักการนี้เอง” (Management itself) แต่ไม่ได้เกิดขึ้นจากทฤษฎี
การจัดการ (2) เสรีนิยมใหม่ คือ “ตลาดเสรี” (Free market) โดยไม่ได้เกิดขึ้นเฉพาะ
แนวคิดเศรษฐศาสตร์เท่านั้น โดยเห็นได้ว่าการจัดการนิยมจะขับเคลื่อนต้องได้รับ 
การสนับสนุนจากอุดมการณ์และการจัดการ ขณะเดียวกัน เสรีนิยมใหม่ต้องอาศัย
เทคนิคการจัดการเข้ามาช่วยขับเคลื่อนอุดมการณ์ทางเศรษฐกิจ แต่ความแตกต่าง
ประการหนึ่งระหว่างภาครัฐและเอกชน คือ การจัดการของภาครัฐใช้แก้ไขปัญหา  
ต่าง ๆ ทางการเมือง ซ่ึงบริบทย่อมแตกต่างจากภาคเอกชนที่ใช้ในการประกอบธุรกิจ 
(Shepherd, 2018) 

จากรากฐานทางการจัดการ แท้จริงแล้วเพื ่อเพิ ่มผลิตภาพแรงงานให้
ผู้ประกอบการหรือเจ้าของทุนได้รับผลผลิตที่มากขึ้น ทั้งแง่ของสินค้าและบริการ  
เม่ือการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์น าแนวทางการจัดการมาประยุกต์ใช้กับการบริหาร
ภาครัฐ แต่ผู ้เขียนพิจารณาแนวคิดและทฤษฎีที ่ปรากฏในวรรณกรรมคลาสสิก 
ไม่จ ากัดเฉพาะความรู้ในศาสตร์หรือแขนงวิชาหน่ึงใด หรือระหว่างการบริหารภาครัฐ
และการบริหารธุรกิจเท่าน้ัน ดังที่กล่าวถึง Max Weber และ Luther Gulick ก็ต้อง
เข้าใจในบริบทของข้อเสนอและปรากฎการณ์ ณ เวลานั้น ประกอบกัน เหมือนกับ
การตั้งข้อสังเกตว่า “ท าไมข้อเสนอของ Taylor ไม่เป็นที่นิยมกล่าวถึงในการบริหาร
ภาครัฐมาตั ้งแต่แรกเริ ่ม แต่กลับมานิยมกล่าวถึงเมื ่อ NPM ได้ปรากฎขึ ้นแล้ว” 
เบื้องต้นจะอธิบายให้เห็นกรณีของ Gulick เสนอบทความ “Notes on the Theory 
of Organization” เน้นที่การแบ่งงานกันท า (Work division) ในหน่วยการวิเคราะห์
ขององค์กร เพื่อให้เกิดความเชี่ยวชาญและทักษะเฉพาะของแรงงานภายใต้ข้อเสนอ 
POSDCORB โดยจุดเน้นที่ Gulick ให้ความส าคัญ คือ การวางแผน (Planning) และ
การประสานงาน (Co-ordination) จนกลายเป็นหลักการที่ครอบง าวิธีคิดของการ
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บริหารและจัดการภายในองค์การ ทั ้งยังมีผู ้เชี ่ยวชาญทางเทคนิค (Technical 
specialist) กลายเป็นคนกลุ่มใหม่มีที ่ความรู้และอ านาจบังคับบัญชาที ่รวมศูนย์
อ านาจไว้ในส่วนงาน (Subdivision) แทนที่การก าหนดให้เป็นส านักงานใหญ่ (Head 
office) (Gulick, 1937; 2012) 

ข้อเสนอโดย Gulick ในทศวรรษ 1930 ถือเป็นศาสตร์ของการบริหาร 
(Science of administration) ไม่จ ากัดเฉพาะภาครัฐหรือภาคเอกชนและพบว่า 
ให้ความส าคัญองคาพยพทั้งหมดขององค์กร หลักการพื้นฐานคือการรวมศูนย์อ านาจ 
(Centralization) มาไว้ที ่ผู ้บริหารหรือหัวหน้าส่วนงาน เพื ่อควบคุมโดยตรงต่อ
ผู้ปฏิบัติงานระดับปฏิบัติการแตกต่างจากการกระจายอ านาจ (Decentralization) 
ที่ให้ด าเนินการใด ๆ แล้วรายงานที่ผู้บริหารหรือหัวหน้าส่วนงาน จึงเน้นอ านาจการ  
สั่งการที่ก าหนดไว้ตามโครงสร้างและหน้าที่ เพื่อประสิทธิภาพในกระบวนการท างาน 
ในกรณีของการบริหารงานบุคคล (Personnel administration) ก็ถูกกล่าวถึง 
ในแง่ของการท าให้เกิดต าแหน่งงาน การคัดเลือกบุคคล การสร้างความภักดี และการ 
จูงใจในการท างาน ทั้งยังลดต้นทุนการจัดการและความขัดแย้งของสหภาพแรงงาน 
(Gulick, 1937) เมื่อเปรียบกับข้อเสนอของ Frederick W. Taylor นับว่าบุกเบิก
ศาสตร์ของการบริหารและถูกใช้ในการจัดการองค์การ แม้ว่าจะต่างช่วงเวลากัน
ประมาณ 1 - 2 ทศวรรษก็ตาม แต่การจัดการทางวิทยาศาสตร์ไม่ถูกให้ความส าคัญ
ในการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์มากนัก เนื่องจากหนังสือ “The Principles of 
Scientific Management” ให ้ภาพรวมของการบร ิหารงานองค ์กรในธ ุ ร กิจ
อุตสาหกรรม โดยเป็นความสัมพันธ์แบบนายจ้างและลูกจ้างในโรงงานที่เร ียกว่า 
“คนงาน” (Workmen) ซึ ่งแตกต่างจากเจ้าหน้าท ี ่ระด ับปฏ ิบ ัต ิการภาครัฐ  
(Street-level bureaucrat) โดย เป ็นงานท ี ่ อาศ ั ยท ั กษะทางกายภาพและ 
จ่ายค่าจ้างใช้แรงจูงใจจากเงินพิเศษ (Incentive) คือ ผลิตภาพแรงงานและคุณภาพ
ของงานมากก็ย่อมได้รับค่าจ้างสูงขึ้นตาม (Taylor, 2012) 
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เมื่อท าความเข้าใจเบื้องต้นกับแนวทางการจัดการนิยมแล้วจะพบว่ามี
พัฒนาการมาอย่างต่อเน่ือง ตั้งแต่ที่ Taylor น าเสนอของการจัดการทางวิทยาศาสตร์
แพร่หลายขึ้นในธุรกิจอุตสาหกรรม หรือ การจัดการประสิทธิภาพงานในโรงงาน 
ระบบทุนนิยมอุตสาหกรรม ( Industrial capitalism) ยังใช้หลักการการจัดแบ่ง
แรงงาน (Division of labour) ให้เกิดช่วงชั้นทางสังคมในองค์กรและไม่สามารถ
รวมกลุ ่มอย ่างเป ็นเอกภาพ ต ่อมาพิจารณาที ่  Elton Mayo เสนอแนวทาง 
มนุษยสัมพันธ์ (Human relations) ทั้งการจ าแนกแรงงานตามคุณลักษณะต่าง ๆ 
และก าหนดสถานะทางอาชีพที่ไม่เท่าเทียมกัน แต่ก็เพื่อให้ทั้งสองแนวทางรองรับต่อ
ทฤษฎีการจัดการทรัพยากรมนุษย์ตามแนวทางการจัดการธุรกิจและทุนมนุษย์ตาม
แนวทางเศรษฐศาสตร์ โดยถือเป็นรูปแบบของการใช้อ านาจและมีขั้นบังคับบัญชา 
จนก่อให้เกิดการต่อสู้ทางชนชั้นตามมา แต่เสรีนิยมใหม่ท าให้เกิดการสร้างนวัตกรรม
เพื่อจัดการความขัดแย้ง เช่น การลดทอนทักษะด้วยเครื่องจักร การผูกขาดทรัพย์สิน
ทางปัญญา การสร้างสรรค์และผลิตร่วมกัน รวมทั้งท าให้เกิดความยืดหยุ่นเพื่อท าลาย
เจตจ านงร่วมว่าใครคือแรงงาน ลูกค้า และผู้ใช้บริการ นอกจากน้ีแนวทางการจัดการ
ยังใช้กลไกต่าง ๆ สลายส านึกร่วมของชนชั้นแรงงานส่งผลให้เกิดความเป็นปัจเจกที่
สูงขึ้นและชนชั้นน าทางเศรษฐกิจการเมืองยังพิจารณาว่าชนชั้นแรงงานเป็นอีกหน่ึง
ในวิกฤติทางสังคมที่ส าคัญ (Hanlon, 2016) 

ถึงอย่างไร NPM ตามแนวทางดังกล่าวต้องพิจารณาเสรีนิยมใหม่เชิง
นโยบาย เนื ่องจากมีอิทธิพลทางตรงต่อนโยบายและการบริหารภาครัฐ ซึ ่งใน
ทศวรรษ 1980 เริ ่มเกิดการปฏิรูประบบการบริหารภาครัฐ  ทั ้งในออสเตรเลีย 
นิวซีแลนด์ สหราชอาณาจักร และสหรัฐอเมริกา โดยมีเวลาใกล้เคียงกับการปฏิรูป
เพื่อปรับทางโครงสร้าง (Structural adjustment reform) (Kettl, 2005, UNDP, 
2015) เมื ่อสังเกตแนวทางการบริหารภาครัฐที ่ครอบง าผ่าน NPM ได้ถอดแบบ 
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จาก 10 ชุดนโยบายเศรษฐกิจของฉันทำมติวอชิงตัน1 (Washington consensus) 
ในปี ค.ศ. 1989 โดยมีตัวแสดงหลัก ได้แก่ ธนาคารโลก (World bank) และกองทุน
การเงินระหว่างประเทศ ( International monetary fund: IMF) เพื ่อสนับสนุน
พัฒนาเศรษฐกิจประเทศในภาคพื้นลาตินอเมริกา ทั้งนี้ John Williamson ปฏิเสธ
นโยบายเศรษฐกิจนี้ ไม่จัดเป็นนวัตกรรมเสรีนิยมใหม่ (Neoliberal innovations) 
ตามที ่ Ronald Reagan และ Margaret Thatcher เสนอถึงการปฏิรูประบบการ
บริหารภาครัฐอันเป็นส่วนหนึ่งของโครงการทางการเมืองในหลักการเสรีนิยมใหม่
เวลาต่อมา นอกจากนี้นโยบายเสรีนิยมใหม่เหล่านี้ตระหนักถึงความยากจนเพื่อให้  
คนจนเข้าถึงสินทรัพย์มากขึ้นและมีชีวิตความเป็นอยู่ที่ดีขึ้นจึงส่งเสริมโอกาสทางการ
ศึกษาเพื่อพัฒนาทุนมนุษย์ การเข้าถึงสินทรัพย์ของภาคนอกระบบ การปฏิรูปที่ดิน
เพื ่อโอกาสส าหรับเกษตรกรและขยายโครงการเงินกองทุนขนาดย่อม เป็นต้น 
(Williamson, 2008)  

ฉันทามติวอชินตันที่เป็นกลไกของเสรีนิยมใหม่ยังถูกออกแบบเป็นระบบ
การอภิบาลโลก (Global governance) เพื่อจัดการปัญหาที่หลากหลายแตกต่าง 
จากเดิมที่เน้นเฉพาะภัยทางการเมืองและความมั่นคงทางการทหาร แต่เห็นได้ว่า
นโยบายเศรษฐกิจมุ ่งเน้นที ่ความไม่สมด ุลของการขยายตัวทางเศรษฐกิจและ  
อัตราการว่างงานสูงขึ้น ขณะที่กระแสโลกาภิวัตน์ทางเศรษฐกิจท าให้นโยบายแรงงาน
ภายในประเทศต้องปรับตัวตาม คือ การเพิ่มขึ้นของตลาดแรงงานที่ยืดหยุ่น (Labour 
market flexibility) (Serra, Spiegel and Stiglitz, 2008) ทั ้งนี ้ผู ้เข ียนจะเน ้นที่
นโยบายการแปรรูปกิจการสาธารณะ (Privatization) มักใช้หลักการน้ีในการบริหาร
ภาครัฐเพื่อการปฏิรูปมุ่งให้เกิดประสิทธิภาพและสร้างก าไรเพิ่ มขึ้น (Williamson, 
2004) ซึ่งการแปรรูปกิจการกลับใช้เป็นข้อเสนอเพื่อสร้างความเป็นหุ้นส่วนในการ 

 
1 ฉันทามติวอชิงตัน (Washington consensus) ในฉบับด้ังเดิม ประกอบด้วย 10 ชุดนโยบาย ครอบคลมุ

วินัยทางการคลัง การลดค่าใช้จ่ายภาครัฐ การปฏิรูประบบภาษี อัตราดอกเบี้ย อัตราแลกเปลี่ยน เสรีทางการค้า การ
ลงทุนทางตรงระหว่างประเทศ การแปรรูปกิจการสาธารณะ การผ่อนปรนมาตรการ และทรัพย์สินทางปัญญา 
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ส่งมอบบริการสาธารณะ นอกจากตระหนักถึงความร่วมมือกับภาคเอกชนแล้ว  
ยังรองรับองค์กรที่ไม่แสวงหาก าไรหรือบ่อยครั้งเข้าใจว่าเป็นภาคประชาสังคม ทั้งยัง
น าไปสู่การสนับสนุนแนวคิดและแนวทางปฏิบัติของ “หุ้นส่วนความร่วมมือระหว่าง
รัฐและเอกชน” (Public-private partnership: PPP) (Kettl, 2005) โดยมีความ
จ าเป็นต่อการบริการสาธารณะและจัดเตรียมโครงสร้างพื ้นฐาน นอกจากนี้ PPP 
ยังแบ่งปันความเสี ่ยงของแต่ละฝ่ายที ่มีร ัฐและเอกชนเข้ามามีส่วนร่วม เพื ่อให้ 
ทั้งสองฝ่ายมีส่วนได้และเสียเช่นเดียวกัน (Wang and et al., 2018) แต่มีข้อสังเกต
ตามมาต่อ PPP เพราะส่วนใหญ่เกิดการเอ้ือประโยชน์ให้ภาคเอกชนและเหมารวมให้ 
ภาคประชาสังคมเป็นส่วนหนึ่งของภาคเอกชนก็ตาม แต่กลับไม่ได้รับการเกื้อหนุน
จากกลไกของ PPP 

เมื ่อน านโยบายการแปรรูปกิจการสาธารณะไปปฏิบัติ ท าให้เกิดการ  
ลดขนาดองค์กรภาคร ัฐและกฎเกณฑ์ต ่าง ๆ โดยเฉพาะอย่างย ิ ่ง ก่อให ้เกิด  
กลวิธีการใช้ “การท าสัญญาว่าจ้าง” (Contracting-out) เป็นกรอบที ่ออกแบบ 
โดยอาศัยอ านาจรัฐ เพราะเอื้อภาคเอกชนประกอบกิจการให้บริการเช่นนี้มากขึ้น 
หรือให้เกิดการแข่งขันกันเพื่อลดต้นทุนระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน ส าหรับการ 
ส่งมอบบริการสาธารณะ ขณะเดียวกันภาครัฐที ่เป็นผู้ใช้บริการว่าจ้างภายนอก
ก าหนดให้มีสัญญาบริการชั่วคราวหรือตามชิ้นงาน เพื่อลดต้นทุน เพิ่มผลิตภาพ และ
ปรับปรุงคุณภาพการบริการให้ดีขึ ้น แต่ไม่พิจารณาถึงแรงงานว่ามีหรือได ้รับ  
ความเป็นธรรมจากการจ้างงานโดยบริษัทภาคเอกชนเหล่าน้ีหรือไม่ ดังน้ัน นโยบาย
การแปรรูปกิจการสาธารณะ จึงพิจารณาว่าภาครัฐได้รับอรรถประโยชน์ที่คุ้มค่ากว่า
การจ้างแรงงานตามแนวทางการบริหารภาครัฐดั้งเดิม และขนาดขององค์กรถูกท าให้
เล็กลง เห็นได้ว่ารูปแบบการจ้างงานเปลี่ยนแปลงตามนโยบายเสรีนิยมใหม่ จึงไม่ใช่
กิจการที่ประกอบการโดยรัฐประสบความล้มเหลวในแง่ของการบริหารและจัดการ 
(Bingman and Pitsvada, 1997 , Johnston and Seidenstat, 2007 , OECD, 
2009, Peters, 2010) 
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การจ าแนกกรอบแนวคิดของ NPM ประกอบด้วย เสรีนิยมใหม่และ 
การจัดการนิยม เพื่อรองรับสู่การปฏิรูปการบริหารภาครัฐมาตั้งแต่ทศวรรษ 1980 จึง
แบ่งออกเป็นรากฐานอุดมการณ์และแนวทางปฏิบัติตามตารางที ่ 1 (Shepherd, 
2018) หรือเรียกว่าการจัดการนิยมตั้งอยู่บนฐานการจัดการ (Management-based) 
และเสรีนิยมใหม่ตั้งอยู่บนฐานตลาด (Market-based) แต่ไม่ใช่ประเด็นใหม่เน่ืองจาก
ปี ค.ศ. 2018 มีการวิจัยโดยทบทวนวรรณกรรมอย่างเป็นระบบ พบว่าระหว่างปี  
ค.ศ. 1991 - ค.ศ. 2016 มีบทความเกี่ยวกับ NPM จ านวน 299 ชิ้นแต่ส่วนใหญ่ 
เห็นว่า NPM เป็นกรอบแนวคิด (Framework) ตามที่ Christopher Hood น าเสนอ
ในบทความช ิ ้นส  าค ัญเร ื ่อง A Public Management for All Seasons? ในปี  
ค.ศ. 1991 โดยเป ็นจ ุดเริ่ มต ้นของ NPM และพ ัฒนาส ู ่แนวทางการค ึกษา 
(Approach) ของรัฐประศาสนศาสตร์ (Funck and Karlsson, 2019) ซึ่งก่อนที่จะ
อธิบายถึงการท าสัญญาว่าจ้าง ทั้งจ้างงานเหมาช่วงและการว่าจ้างภายนอกต่อไป  
แต่เวลากล่าวถึง NPM ท าให้เกิดข้อสังเกตตามมาถึงการให้บริการสาธารณะต่อลูกค้า 
การใช้บริการของผู้จ่ายภาษีและการว่าจ้างลูกจ้างของภาครัฐ ทั้งยังส่งผลให้พรมแดน
ของการบริหารภาครัฐเกิดการเปลี ่ยนแปลงเชิงมหภาค ซึ่งเป็นเหตุที่มาของการ  
ก้าวข้ามสู่กระบวนทัศน์ใหม่ของ NPM (Shand, 1998) 

 
ตำรำงท่ี 1 รำกฐำนทำงอุดมกำรณ์และแนวทำงปฏิบัติของกำรปฏิรูป NPM  

เสรีนิยมใหม่ (Neoliberalism) กำรจัดกำรนิยม (Managerialism) 

1. แข่งขันตามกลไกตลาด 

2. ท าให้สินค้ากลายเป็นบริการ 

3. เน้นที่ความคุ้มค่าและด าเนินการใด ๆ โดย

ใช้เงินให้น้อยที่สุด แต่ได้ประสิทธิภาพสูงสุด 

4. จัดเตรียมและควบคุมโดยมาตรการกลาง 

5. น าวัฒนธรรมผู้ประกอบการมาใช้ 

1. น าแนวทางปฏิบัติธุรกิจและภาคเอกชนมา

ใช ้

2. สร้างวัฒนธรรมการจัดการขึ้นมา 

3. ใช้แนวทางความเป็นเหตุผลสู่การจัดการ 

เช่น การวางแผนเชิงกลยุทธ์ และก าหนด

วัตถุประสงค์ 
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เสรีนิยมใหม่ (Neoliberalism) กำรจัดกำรนิยม (Managerialism) 

6. ก้าวข้ามจากความเป็นสากลสู่ปัจเจกบุคคล 

7. ตระหนักถึงคุณภาพการบริการ โดยให้

ความส าคัญกับลูกค้าเป็นล าดับและทางเลือก

แรก 

8. ท าให้เกิดความยืดหยุ ่นของการจ่ายและ

เงื่อนไขต่าง ๆ 

9. ใช้บริการความสัมพันธ์แบบสัญญาว่าจ้าง

มากขึ้น เช่น ผู้ให้บริการแบบว่าจ้างภายนอก 

10. ท าให้ขอบเขตของการแบ่งระหว่าง

ภาครัฐและเอกชนลดลง ให้ภาคเอกชน

จัดเตรียมบริการมากขึ้น 

4. เสริมสร้างการจัดการตามส่วนงาน เช่น 

การจัดการผลปฏิบัติงาน 

5. น าเทคนิคการจัดการทรัพยากรมนุษย์ใช้

กับลูกจ้าง 

6. ก้าวข้ามจากปัจจัยน าเข้าและกระบวนการสู่

ผลลัพธ์และผลที่ตามมา 

7. วัดผลเชิงปริมาณมากขึ้นจากผลที่ตามมา 

เช่น ตัวชี้ วัดผลปฏิบัติงาน 

ท ี ่ มา : แปลและปร ับ เ ร ี ยบ เร ี ย ง ให ้ เหมาะสมจาก Shepherd, S. (2018). 
Managerialism: an ideal type. Studies in Higher Education, 43(9), 1668 – 
1678. 

 
กำรครอบง ำของกำรจัดกำรภำครัฐใหม่ (NPM) สู่กำรปฏิรูปกำรบริหำรภำครัฐ 
 อัมพร ธ ารงลักษณ์ (2553) เคยกล่าวถึง NPM ว่าแท้จริงแล้วการบริหารมี
ขอบเขตที ่กว้างและใหญ่กว่าการจัดการ แต่พรมแดนของรัฐประศาสนศาสตร์
เปลี่ยนแปลงไปเนื่องจากต้องการขยายพรมแดนให้มุ่งเน้นทางการปฏิบัติและได้รับ
การยอมรับจากตัวแสดงทางการเมืองและไม่สามารถแยกการศึกษา NPM ออกจาก
บริบทระหว่างประเทศได้ โดยเฉพาะการปฏิรูปการบริหารภาครัฐและข้อเสนอต่าง ๆ 
ที่เกิดขึ้นจากองค์การระหว่างประเทศ ซึ่งพบว่าช่วงที่ประเทศไทยมี นายทักษิณ  
ชินวัตร เป็นนายกรัฐมนตรี ได้อาศัยแนวทางของ NPM มาใช้พร้อมกับการอภิบาล 
ที ่ดี (Good governance) เพื ่อให้เกิดการมีส่วนร่วมตามแนวทางประชาธิปไตย 
ส่งเสร ิมเคร ือข ่ายนโยบายให ้ภาคประชาสังคมมามีบทบาทและเสร ิมสร ้ าง
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ความสามารถในการแข่งขัน (ทศพร ศิริสัมพันธ์ , 2549) ขณะที่ผู้เขียนไม่ถกเถียง
ระหว่าง PA หรือ Public Administration ตัวพิมพ์ใหญ่หมายถึ งศาสตร ์หรือ
สาขาวิชา หรือพิมพ์เล็กหมายถึง การน าไปปฏิบัติ ตามที่ปรากฎในหนังสือศัพท์  
รัฐประศาสนศาสตร์ โดย ติน ปรัชญพฤทธิ ์ (2552) ก็อธิบายไว้เช่นนั ้น ทั ้งน้ี  
หน่วยการศึกษาที ่ส าค ัญของศาสตร ์แขนงนี ้ คือ “ระบบราชการและกิจการ
สาธารณะ” เน้นที่มิติทางการเมืองและประวัติศาสตร์ แต่ขาดการพัฒนาสถานะ 
องค ์ความร ู ้ และจ ั ด ไว ้ อย ่า ง เป ็นระบบ ถ ื อ เป ็นอ ุปสรรคท ี ่ ผ ่ านมาของ 
รัฐประศาสนศาสตร์ (นิศาชล พรหมรินทร์, 2555) 

อย่างไรก็ตามผู้เขียนเห็นว่าพรมแดนองค์ความรู้ทางรัฐประศาสนศาสตร์
ไทย ไม่ขยายองค์ความรู้ทางทฤษฎีและประเด็นของการบริหารภาครัฐตามความ
เคลื่อนไหวที่อยู่นอกเหนือจากสมาคมอเมริกันเพื่อรัฐประศาสนศาสตร์ (American 
society for public administration: ASPA) และวารสารทางรัฐประศาสนศาสตร์ 
(Public administration review: PAR) ซึ่งกลายเป็นข้อจ ากัดบางประการที่ท าให้
การบริหารภาครัฐ มุ่งเน้นที ่บริบทภายในประเทศและจ ากัดไว้ในระดับองค์การ
มากกว่าระดับประเทศและโลก ดังนั้น NPM จึงเป็นภาพสะท้อนของกระบวนทัศน์
ใหม่สู ่การจัดเตรียมบริการสาธารณะและการอภิบาลสาธารณะ เพราะผู ้เขียน
พิจารณาผลกระทบของ NPM โดยอาศัยปรากฎการณ์ที ่เกิดขึ ้นในบริบทระหว่าง
ประเทศและถือว่า NPM เป็นกระบวนทัศน์ที่ครอบคลุมถึงการบริการสาธารณะใหม่ 
(New public services: NPS) และ การอภ ิบาลสาธารณะใหม ่  (New public 
governance: NPG) หรือเรียกว่ากระบวนทัศน์ย่อยเหล่านี้ที่เป็นเพียงต้นรากที่ถูก
ครอบง าโดยการทบทวนรากฐานของการจัดการภาคร ัฐใหม่ (New public 
management: NPM) 

(1) การบริการสาธารณะใหม่ (New public services: NPS) 
โดยข้อเสนอของ Janet Denhardt และ Robert Denhardt ดูเหมือนจะสวนทาง
กับ NPM แต่จริงแล้วไม่ใช่เช่นน้ัน เพราะจัดอยู่ภายใต้กระบวนทัศน์ของ NPM และ
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ปรับตัวให้แนวทางการจัดการภาครัฐสามารถด ารงต่อไปได้บนเงื่อนไขของการบริการ
ที่ค านึงถึงผู ้ใช้บริการไม่ใช่ลูกค้า โดยตระหนักว่าการบริการสาธารณะตั้งอยู่บน
ครรลองประชาธิปไตยและเน้นการมีส่วนร่วมของพลเมือง หนุนเสริมให้ชุมชนและ
ภาคประชาสังคมมีส่วนร่วม เพราะถือเป็นตัวแสดงที่มีส่วนได้เสียในกระบวนการ
นโยบาย ขณะเดียวกันให้ลดการก ากับและควบคุมโดยรัฐ เพื่อให้การส่งมอบบริการ
เกิดการประสานความร่วมมือหลายฝ่าย โดยการปรึกษาหารือแบบมีส่วนร่วมน าไปสู่
ความไว้วางใจจากพลเมืองในฐานะผู้ใช้บริการสาธารณะ แต่ทั้งสองคนทราบดีว่า  
ผ่านมา 15 ปีแล้ว NPM ก็สร้างความท้าทายต่อ NPS อย่างต่อเน่ือง เพราะครอบง า
ทางกระบวนทัศน์ของ NPS ทั ้งความคิดและการปฏิบัต ิ ทั ้งยังเป็นข้อเสนอที่  
ขาดความเป็นสากลและปรากฎข้อเสนออ่ืน ๆ เช่น การอภิบาลประสานความร่วมมือ 
การบริหารเครือข่าย การอภิบาลสาธารณะใหม่ ที่มีหลักการบางประการคล้ายคลึง
กัน ที่ส าคัญ NPS เสนอมาโต้แย้ง NPM แต่ไม่ถึงกับปฏิเสธการด ารงอยู่ของ NPM 
แม ้ ว ่ า เน ้ นการ กร ะ จายอ  านาจ ( Decentralization) การแปรร ูปก ิ จ ก า ร 
(Privatization) และการแข ่ งข ัน  (Competition) ท ี ่ ม ี เ ป ้ าหมาย เพ ื ่อบรรลุ
ประสิทธิภาพของการบริการและความต้องการของลูกค้า ขณะที่ NPS ยอมรับการ
แปรรูปกิจการและความคุ้มค่าทางการด าเนินการ เพียงแต่กังวลว่าจะลดคุณค่าของ
ผลประโยชน์สาธารณะลงและเพิกเฉยต่อความเท่าเท ียมและความเป ็นธรรม 
(Denhardt and Denhardt, 2000, 2007, 2015) 

(2) การอภิบาลสาธารณะใหม่ (New public governance: 
NPG) ปรากฎขึ้นมาในทศวรรษ 2010 และสร้างความท้าทายต่อ NPM เหมือนกับ 
NPS แต่ความน่าสนใจของ NPG คือ การเสนอว่าเป็นกระบวนทัศน์ใหม่ของการ  
ส่งมอบบริการสาธารณะ (Public services delivery) ทั ้งยังให้ความส าค ัญต่อ
ระบอบ (Regime) เน่ืองจากเห็นว่าการบริการสาธารณะในแต่ละกระบวนทัศน์หรือ 
ที ่เร ียกว่าระบอบนั้นมีความแตกต่างกัน โดย NPM จัดเป็นระบอบที่สองในช่วง
ทศวรรษ 1970 เป็นต้นมา แต่ส าหรับ Stephen Osborne แล้ว NPG ไม่ใช่ข้อเสนอ
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ใหม่ เนื ่องจากได้แนะน าให้กลับไปส ารวจข้อเสนอการอภิบาล (Governance) 
ในรูปแบบอ่ืน ไม่ว่าจะเป็นการอภิบาลที่ดี (Good governance) และบรรษัทภิบาล 
(Corporate governance) ซ่ึงปรากฎให้เห็นแล้วตั้งแต่ทศวรรษ 1990 แต่ข้อเสนอที่ 
Osborne เน้นค ือ NPG มีสองในห้าองค ์ประกอบ ค ือ “การอภิบาลสัญญา” 
(Contract governance) และ “การอภิบาลเครือข่าย” (Network governance) 
ถือเป็นประเด็นหลักที่ผู้เขียนเน้นย ้าและจะกล่าวถึงในหัวข้อต่อไป  ส าหรับการใช้
กลวิธีว่าจ้างภายนอกมาให้บริการสาธารณะ ซึ่งก่อให้เกิดผลกระทบต่อแรงงาน
อย่างไร ขณะที่การอ้างถึงประสิทธิภาพของกลไกการจัดการเพื่อจัดสรรทรัพยากร
ให้แก่ผู้มีส่วนได้เสีย นับเป็นอีกเรื่องหน่ึงที่ไม่ใช่เหตุของการละเมิดสิทธิมนุษยชนและ
ความเป็นธรรมของการจ้างงาน (Osborne, 2006, 2010) 

จาก NPS และ NPG จัดเป็นข้อเสนอที่เกิดขึ้นภายหลังและเป็นส่วนหน่ึง
ของ NPM โดยเสนอขึ้นมา เพื่ออุดช่องว่างทางความรู้และแนวทางปฏิบัติที่ไม่ประสบ
ความส าเร็จบางแง ่มุม ทั ้งยังท าให้เห็นการจัดแบ่งสถานภาพองค์ความรู ้ทาง  
รัฐประศาสนศาสตร์ไม่มีความเป็นสากลให้นักวิชาการและนักปฏิบัติในแต่ละประเทศ
ทั่วโลกยอมรับได้ ขณะเดียวกันการจัดแบ่งแนวทางการศึกษา (Approach) และ
แนวคิด (Concept) ยังคลุมเครือว่า NPM ควรเป็นปรากฎการณ์ แนวทางการศึกษา 
แนวคิด หรือ ทฤษฎี เพราะเมื ่อพิจารณาข้อเสนอโดย Christopher Hood แล้ว  
ถือว่าเป็นการบุกเบิกข้อเสนอระยะแรกของ NPM แม้ว่ากระบวนการจะเกิดขึ้นมา
ตั ้งแต่กลางทศวรรษ 1970 แล้วก็ตาม แต่หลักการของ NPM ถูกวิจารณ์ว่าเป็น
รูปแบบใหม่ของการจัดการนิยมส่งผลให ้การส่งมอบบริการสาธารณะที ่ม ีอยู่  
ไม่มีประสิทธิภาพ และเกิดข้อถกเถียงตามถึงความส าคัญระหว่างการเล ือกที่
ประสิทธิภาพและความเท่าเทียม (Hood, 1991) ทั้งยังมีนักวิชาการอีกหนึ่งคน 
ที่ส าคัญ คือ Donald Kettl เสนอเกี่ยวกับ NPM เช่นเดียวกัน แต่ท าให้เห็นว่าการ
ปฏิรูประบบการบริหารภาครัฐไม่ได้พิจารณาเฉพาะบริบทภายในประเทศเท่าน้ัน  
แต่แนวทางต่าง ๆ เกิดขึ้นจากประเทศพัฒนาแล้วและเริ่มต้นปฏิรูปตามแบบฉบับ
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ตะวันตก โดยยอมรับว่าการปฏิรูปใช้ฐานของตลาดและได้รับอิทธิพลแรกเริ่มมาจาก
ส านักเศรษฐศาสตร์นีโอคลาสสิก (Kettl, 2005) 

การศึกษา NPM ทางรัฐประศาสนศาสตร์จึงเกิดข้อถกเถียงต่อระเบ ียบ  
แบบแผนที่ด ารงมาอยู่ก่อนหน้านี้กว่าหนึ ่งศตวรรษ ท าให้การบริหารภาครัฐต้อง  
หยิบยืมแนวทางปฏิบัติและเทคนิคจากภาคเอกชน โดยเฉพาะการแข่งขันทางตลาด
และการเพิ่มประสิทธิภาพการบริการส่งผลให้การจัดการเน้นที่วางแผนกลยุทธ์และ
จัดการผลปฏิบัติงานมากขึ ้น ผลที ่ตามมาคือ NPM จัดเป็นรูปแบบหนึ ่งของการ
อภิบาล (Mode of governance) หรือเรียกว่า “การอภิบาลจัดการ” (Managerial 
governance) ยิ ่งตอกย ้าให้แนวทางการจัดการทางวิทยาศาสตร์ท ี ่ เป ็นกลไก 
เชิงอุดมการณ์ของการจัดการนิยมส าหรับภาคเอกชน เริ่มกล่าวถึงและถกเถียงกันใน
ภาครัฐมาตั้งแต่ทศวรรษ 1980 ว่าเป็นรากฐานทางอุดมการณ์ของการจัดการมา
ตั้งแต่ต้นศตวรรษ 20 รวมถึงทฤษฎีที่น ามาใช้ได้บรรจุเป็นส่วนหนึ ่งใน NPM คือ 
“ทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ” (Public choice theory) พัฒนามาจากทฤษฎีเกม 
(Game theory) และทฤษฎ ีทางเล ือกเช ิง เหต ุผล (Rational choice theory) 
ซ่ึงทฤษฎีดังกล่าวพัฒนาจากแนวทางนีโอคลาสสิค (Neo-classic) และต่อมาจัดเป็น
แนวทางเสรีนิยมใหม่ (Neoliberal approach) แสดงให้เห็นบทบาทของรัฐที่ล่าถอย 
เพราะความล ้มเหลวจากการแทรกแซงกลไกตลาดจ ึง เน ้นท ี ่ผลล ัพธ ์ ของ  
การจัดการเป็นตัวชี้วัดส าคัญของการส่งมอบบริการสาธารณะ ดังน้ัน รัฐเสรีนิยมใหม่
พยายามท  าหน ้าท ี ่สร ้างและพ ัฒนาโครงสร ้างพ ื ้นฐานเพ ื ่อการสะสมทุน  
ในเวลาเดียวกัน ท าให้ภาครัฐต้องเกิดการแข่งขันทางการตลาดเพื่อปรับตัวทาง
องค์กรใหม่ (Knafos, 2019, Knafos, Dutta, Lane and Wyn-Jones, 2019) 

ปัญหาการตีความของนักวิชาการทางรัฐประศาสนศาสตร์ กรณีแรก 
มักเข้าใจว่า NPM เป็นกระบวนทัศน์ที่มาแทนที่ หรือ ด ารงอยู่ร่วมกับการบริหาร
ภาคร ัฐด ั ้ ง เด ิม (Old public administration: OPA) และ NPS ตามท ี ่  Janet 
Denhardt และ Robert Denhardt เสนอไว้ (Denhardt and Denhardt, 2007)  
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กรณีสอง Owen Hughes จัดแบ่งกระบวนทัศน์ออกเป็นการบริหารภาครัฐดั้งเดิม 
( Traditional public administration) แ ล ะ  NPM (Hughes, 2 0 0 3 )  
กรณีสำม Stephen Osborne จ าแนกออกเป็นการอภิบาลสาธารณะ (NPG)  
โดยต่อมาจากการจัดการภาครัฐใหม่และการบริหารภาครัฐ (Osborne, 2010)  
กรณีสี ่Mark Bevir พยายามท าให้ NPM เป็นคลื่นลูกแรกของการปฏิรูปการบริหาร
ภาครัฐ และคลื ่นลูกที ่สองเป็นการจัดการเครือข่ายและสร้างความเป็นหุ้นส่วน 
เพื่อประสานความร่วมมือทั้งแนวราบและแนวดิ่งระหว่างรัฐ เอกชน ประชาสังคม 
พร้อมกับสร้างความไว้ใจกับผู ้รับเหมา ผู ้ใช้งาน และผู ้มีส่วนได้เสียอื ่น ( Bevir, 
2013b) ส่งผลให้เกิดการขับเคลื่อนการมีส่วนร่วมในรูปแบบเครือข่ายการอภิบาล 
(Network governance) ที่เป็นแนวราบมากขึ้น (Robinson, 2015, pp. 12 - 13 ) 
และกรณีห้ำ กระบวนทัศน์ที่นักวิชาการรัฐประศาสนศาสตร์อ้างถึงบ่อยครั้ง  คือ  
6 กระบวนท ัศน ์ของ Nicholas Henry ซ ึ ่ งพ ิจารณากระบวนท ัศน ์ท ี ่  5 ว่า 
รัฐประศาสนศาสตร์คือรัฐประศาสนศาสตร์ โดยไม่ยอมรับสถานะของการเป็น 
ส่วนหนึ ่งของรัฐศาสตร์ เช่น การผลักดันให้ให้เกิดความเป็นวิชาชีพ มีสมาคม
การศึกษาและมีหลักสูตรการเรียนที่เฉพาะทางด้านน้ี ในเวลาเดียวกัน กระบวนทัศน์
นี ้ย ังด าเนินขนานไปกับการอภิบาล ซึ ่งบทบาทของรัฐบาลลดลง แต่เปลี ่ยนสู่  
ความร่วมมือแบบหุ้นส่วนระหว่างรัฐและเอกชน เน้นที่การมีส่วนร่วมของพลเมือง 
และสนับสนุนบทบาทขององค์การที่มิใช่รัฐ (Henry, 2010) 

ส่วนใหญ่แล้ว ไม่สามารถปฏิเสธการด ารงอยู ่ของ NPM ที ่มีรากฐาน
อุดมการณ์ครอบง าข้อเสนออื ่น ๆ อย่าง NPS และ NPG เพราะท าความเข้าใจ 
การปฏิรูประบบการบริหารภาครัฐเชิงเปรียบเทียบแล้ว พบว่าจะตีความ NPM อย่าง
ง่ายให้เป็นกระบวนทัศน์หนึ่งไม่ได้ แต่เป็นปรากฏการณ์ที่แผ่ขยายครอบคลุมการ
บริหารภาครัฐทั ่วโลก รวมถึงจีนก็กล่าวถ ึงแนวทางการปฏิรูปภาคร ัฐมากขึ้น  
และที่ส าคัญการบริหารภาครัฐเข้าใจเพียงวิธีการและเครื่ องมือของจัดการไม่ได้  
แต่บริบทระหว่างประเทศและองคาพยพต่าง ๆ ล้วนแล้วมีผลทางตรงต่อสถานะของ
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องค์ความรู้และแนวทางปฏิบัติของศาสตร์แขนงนี้ เหมือนกับที่ พิทยา บวรวัฒนา 
เคยพยากรณ์ถึงการเปลี่ยนรูปของรัฐประศาสนศาสตร์ที่จะเกิดขึ้นในการประชุมที่ 
Minnowbrook ปี ค.ศ. 2028 แม้ผู้เขียนพิจารณาสถานการณ์ในเวลาน้ีแล้ว เห็นว่ามี
คลาดเคลื ่อนหลายประการ เนื ่องจากโลกของการท างานมีพลวัตที ่ไปไกลกว่าที่
พยากรณ์ไว้แล้ว ขณะนี้มีการใช้เทคโนโลยีการสื่อสารสมัยใหม่ส าหรับการประชุม
และสอนทางไกล โดยเฉพาะ COVID - 19 ท าให้เกิดการก้าวข้ามผ่านเรื่องนี้ไป  
หลังวิกฤติครั้งน้ีอาจเห็นการเปลี่ยนแปลงทั้งการบริหารและจัดการภาครัฐที่ใช้ดิจิทัล
ท างานมากขึ้น ทั้งเชิงสนับสนุนปฏิบัติการและให้บริการสาธารณะ (Kettl, 2005, 
Pollitt and Bouckaert, 2017, Bowornwathana, 2010a) 

หากย้อนกลับไปหลังสงครามโลกครั้งที่สอง จะพบว่ามีประเทศเกิดใหม่จาก
ระบบอาณานิคมเป็นจ านวนมากซึ่งท าให้รัฐประศาสนศาสตร์เน้นที่การบริหาร  
การพัฒนาในประเทศเหล่านี ้ ซึ่งแตกต่างจากหลังสงครามเย็นที่พยายามส่งเสริม
ความเป็นวิชาชีพและพัฒนาองค์ความรู้ให้เกิดการรับรองทางสถาบันและเครือข่าย
ความร่วมมือในรูปแบบต่าง ๆ ที่ไม่ใช่การสั่งการ แต่เป็นการประสานความร่วมมือ
จากทุกฝ่าย (Jreisat, 2014) แต่ความเข้าใจบ่อยครั้งขาดการค านึงถึงบริบทระหว่าง
ประเทศ ทั้งที่มีการเปลี่ยนแปลงตามปรากฎการณ์ใหม่และควรขยายเป็นการศึกษา
ร ัฐประศาสนศาสตร ์เชิงเปรียบเทียบ (Comparative public administration) 
เพราะแท้จริงแล้วการอภิบาล (Governance) จัดเป็นแนวทางการศึกษาระดับโลก 
(Global perspective) ส่งผลให้การศึกษาทางรัฐประศาสนศาสตร์ไม่ควรเน้นเฉพาะ
กลไกการจัดการภายในองค์กร แต ่ต ้องพิจารณาผลกระทบของโลกาภิว ัตน์  
ความยั่งยืนและรัฐบาลอิเล็กทรอนิกส์ที่ท าให้การบริหารภาครัฐต้องปฏิรูปเพื่อการ
เปลี่ยนรูปตามแนวทางของ NPM ทั้งในระดับประเทศและโลก เพื่อลดความยากจน
และตั้งอยู่แนวทางที่ค านึงถึงสิทธิมนุษยชน เช่น การก าหนดนโยบายเพื่อน าไปสู่
มาตรการลดความไม่เท่าเทียมและป้องกันการเลือกปฏิบัติต่อการจ้างงาน เป็นต้น 
(Khan, 2018, Kennett, 2010, UNDP, 2015) 
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ผู้เขียนตั้งข้อสังเกตว่าเหตุใด ปกรณ์ ศิริประกอบ (2560) จึงเลือกใช้ค าว่า 
การจัดการภาครัฐดั ้งเดิม (Old public management: OPM) ทั้งที่หนังสือต  ารา 
เล่มนี้ อ้างอิงจากแนวคิด NPS เป็นแนวทางการศึกษาของการเขียนหนังสือ โดย 
ทั้งสอง Denhardt ก็ใช้ค าว่า OPA และอันที่จริงการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์ไม่ได้
เร ิ ่มต ้นจากแนวคิดการจ ัดการ (Management) แต่เร ิ ่มต ้นจากการบร ิหาร 
(Administration) แม้แต่สาขาแขนงย่อยทางรัฐประศาสนศาสตร์ในด้านก าลังคน 
(Workforce) ที ่ เร ียกว่า การบร ิหารงานบุคคลสาธารณะ (Public personnel 
administration) แต่ระหว่างทศวรรษ 1960 - 1980 ค าว่าการจัดการทรัพยากร
มนุษย์ (Human resource management) ถูกเรียกและใช้ในภาคเอกชนซึ ่งยัง 
ไม่ปรากฏแพร่หลายในภาครัฐ ภายหลังก็ใช้การบริหารภาครัฐ แต่จัดให้ HRM  
เป็นส่วนหน่ึงการจัดการงานบุคคลสาธารณะ (Public personnel management) 
ซึ่งที่เรียกเช่นนี้ เพราะได้รับอิทธิพลจากการจัดการในภาคเอกชน เช่น การจัดการ 
กลยุทธ์และจัดการผลปฏิบัติงาน เป็นต้น (Llorens, Klingner and Nalbandian, 
2018, Farazmand, 2007, Shafritz, Russell, Borick and Hyde, 2017) 

ผู้เขียนจึงยืนยันข้อถกเถียงต่อการเรียกว่า OPM ท าให้กรอบการศึกษา
ทางการบริหารภาครัฐถูกครอบง าโดยหลักการเสรีนิยมใหม่และเหมือนการจัด 
องค์ความรู ้ใหม่ที ่ให้การจัดการนิยมเป็นจุดตั้งต้นของการจัดแบ่งกระบวนทัศน์ 
เหมือนกับที ่ ปกรณ์ ศิริประกอบ สนับสนุนแนวคิด NPS ของทั้งสอง Denhardt 
น าเสนอไว้ เพราะอันที่จริง NPS ไม่เหมาะสมที่จะแบ่งกระบวนทัศน์สามตัวอย่างที่
เข้าใจ แต่ NPS เป็นส่วนหน่ึงของ NPM ที่ท าให้การบริหารภาครัฐต้องเปลี่ยนรูปตาม
นโยบายเศรษฐกิจฉันทามติวอชิงตัน เช่น การลดค่าใช้จ่ายภาครัฐ การว่าจ้าง
ภายนอก การแปรรูปกิจการ เป็นต้น ผลที่ตามมาท าให้เกิดการปฏิรูปการบริหาร
ภาครัฐทั้งในประเทศพัฒนาแล้วและก าลังพัฒนา (Hughes, 2003, Knafos, 2019, 
Shepherd, 2018) แต่ปัจจุบัน NPM ที่ขับเคลื่อนในรูปแบบของการจัดการผ่าน
อุดมการณ์และนโยบายที่ตั้งอยู่บนตลาดเสรี เริ่มเกิดการถกเถียงตามมาจากประเทศ
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ก าลังพัฒนา โดยเฉพาะที่ไม่ใช่อยู่ในโลกอารยธรรมตะวันตก และพยายามชี้ให้เห็น
แต่ละประเทศมีบริบทเฉพาะและพัฒนาการของประวัติศาสตร์การบริหารภาครัฐที่
ไม่เหมือนกัน เช่น การกล่าวถึงค าว่าการบริการสาธารณะตามที่ มาลัย หุวะนันทน์ 
เคยเขียนไว้ตั้งแต่ปี ค.ศ. 1962 ก็แตกต่างจาก NPS เพราะข้อเสนอของไทยเวลาน้ัน 
พิจารณาการบริการสาธารณะเป็นความสัมพันธ์แนวดิ่งและเห็นว่าคือการบ าบัดทุกข์
บ ารุงสุข ซึ ่งกรณีของการตีความตามที ่ มาลัย หุวะนันทน์ หรือแม้แต่ที ่พิทยา  
บวรวัฒนา เคยเสนอโดยเขียนประวัติศาสตร์ย้อนกลับไปตามที่ยุคสุโขทัย อยุธยา 
ธนบุรี และรัตนโกสินทร์ ถือเป็นแนวทางอนุรักษ์นิยมผสมผสานกับชาตินิยมมากกว่า
พิจารณาว่าเป็นการตื ่นตัวของนานาประเทศเพื่อน าไปสู่การสร้างประชาคมทาง 
รัฐประศาสนศาสตร์โลกขึ ้นมาได้เหมือนที ่คาดหวังในที ่ประชุม Minnowbrook  
คร ั ้งถ ัดไป (Bowornwathana, 2010a, 2010b, Huvanandana and William, 
1962) 

 
กำรว่ำจ้ำงภำยนอกในเศรษฐกิจแบ่งปันและรูปแบบของกำรอภิบำลสัญญำ 

การท าความเข้าใจการอภิบาล (Governance) จะตีความแบบที่ Stephen 
Osborne ให้แยกออกจากการบริหารภาครัฐและการจัดการภาครัฐใหม่ แม้ว่า
บทความและหนังสือหลายเล่มจะยอมรับว่า NPM ได้ก้าวข้ามกระบวนทัศน์มาสู่ 
NPG แล้วก็ตาม เพราะแนวทางปฏิบัติมีความแตกต่างกันค ือ NPG ให้บริการ
สาธารณะโดยตระหนักถึงผู้มีส่วนได้เสียหลากหลาย ไม่ว่าจะเป็นครอบครัว ชุมชน
ท้องถิ่น รวมถึงวัตถุ เช่น ทุนทางกายภาพ เทคโนโลยี และสินค้า นอกจากนี้ NPM 
ถูกวิพากษ์ว่าไม่สามารถขับเคลื ่อนได ้ในเศรษฐกิจดิจิท ัล (Digital economy) 
กลายเป็นความท้าทายต่อการบริหารภาครัฐในอนาคต (Radnor, Osborne and 
Glennon, 2016) ทั้งน้ีผู้เขียนชี้ให้เห็นช่องว่างขององค์ความรู้ของความเป็นหุ้นส่วน
ระหว ่ างร ั ฐแ ละ เ อกชน ( Public-private partnerships: PPP) เพราะ  NPM 
ไม่นับรวมภาคประชาสังคมและองค์การที่มิใช่รัฐอยู่ในความร่วมมือน้ี แต่ความหมาย
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ของเอกชนตาม PPP จ ากัดเฉพาะภาคธุรกิจเท่านั ้น ขณะที ่การอภิบาลเสนอ 
แนวคิดนี ้สวนทางกับ NPM คือ ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของอาสาสมัครหรือภาค
ประชาสังคม เพื่อจัดเตรียมทรัพยากร จัดการความเสี่ยง และส่งมอบบริการและ
สินค้าสาธารณะ ดังนั้น PPP ที่ NPM เน้นสร้างความร่วมมือเพื่อใช้ช่องว่างของการ
จ้างงานในรูปแบบของ “กำรท ำสัญญำว่ำจ้ำง” (Contracting-out) พร้อมมีผู้แทน
นายหน้าจัดเตรียมบริการและจัดหาแรงงานจัดหาเพื่อให้แก่ผู้ว่าจ้าง จึงเป็นที่มาของ 
PPP ทั้งในรูปแบบ NPM และ NPG ล้วนแล้วเพิกเฉยต่อกลุ่มคนที่ตกขอบ ไม่กล่าวถึง
แรงงานในฐานะหุ ้นส่วนความร่วมมือหลายฝ่าย (Collaborative partnerships) 
เพราะต้นทุนและประสิทธิภาพคือความส าคัญหลักของการบริหารและจัดการ 
(Bevir, 2013a, 2013b, Wang and et al., 2018) 
 ก่อนอื่นการท าความเข้าใจการท าสัญญาว่าจ้าง ตามความหมายที่หนังสือ 
The SAGE Handbook of Governance อธิบายไว้คือ ข้อตกลงระหว่างสองหรือ
มากกว่านั ้นซึ ่งเกิดขึ ้นเพื ่อผลิตหรือให้บริการตามที ่ตกลงประกอบด้วย ราคา 
ระยะเวลา และการส่งมอบชิ้นงานถือเป็นความสัมพันธ์ในรูปแบบใหม่ที่เรียกว่า PPP 
เพราะเน้นที่การว่าจ้างให้ภาคเอกชนมาท าหน้าที่แทนในบางภารกิจของรัฐที่สามารถ
ผ่อนปรนได้ แต่ผลกระทบของการปฏิรูปการบริหารภาครัฐเช่นนี้ ก่อให้เกิดการ  
ลดขนาดของรัฐบาล การจ่ายค่าจ้างต ่า การสูญเสียงานอาชีพ และว่าจ้างภายนอก
แทนที่จะจ้างงานโดยหน่วยงานภาครัฐนั้น ทั้งยังได้รับการสนับสนุนจากเทคโนโลยี
เพื่อใช้ระบบ E-commerce และ E-governance ผลที่ตามมาท าให้เกิดการบรกิาร 
การจ้างงาน และการสนับสนุนปฏิบัติการที ่รองรับให้เกิดการว่าจ้างภายนอก 
(Outsourcing) มาแทนที่การจ้างงานและมอบหมายให้ตามต าแหน่งงานเหมือนเดิม
และใช้แก้ไขปัญหาการบริหารให้มีประสิทธิภาพมากขึ ้น (Cohen and Eimicke, 
2013) 

ถัดมาการท าสัญญาว่าจ้างกลายเป็นส่วนหนึ่งของการอภิบาลในรูปแบบ
ของการอภิบาลสัญญา (Contract governance) จึงเริ่มต้นจากแนวทางการสร้าง
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หุ ้นส่วนความร่วมมือและประสานความร่วมมือ (Collaborative governance) 
โดยจัดให้เป็น NPM กลายเป็นส่วนหนึ่งของการอภิบาล (Governance) ในรูปแบบ
ของการมีผู ้แทนและมีส่วนร่วมตามครรลองประชาธิปไตย การกระจายอ านาจ  
การแบ่งสรรปันส่วนอ านาจให้แก่ภาคเอกชน รวมทั้งเกิดความสัมพันธ์ทางการและ 
ไม่เป็นทางการของรัฐ เอกชน และประชาสังคม แต่หลักการของ NPM เน้นที่การ
จัดการผลปฏิบัติงาน (Performance management) ท าให้การจ้างงานแบบเดิมที่
เป็นความสัมพันธ์สองทางระหว่างรัฐในฐานะผู้จ้างงานและแรงงานในฐานะผู้รับจ้าง 
กลับถูกท าให้ท้าทายและสร้างปัญหาตามมาที่ NPM และ NPG ก็ไม่กล่าวถึง คือ 
การท าสัญญาว่าจ้างบริษัทหรือผู้แทนให้บริการ แต่ภายใต้ความสัมพันธ์แบบน้ีมีการ
ว่าจ้างแรงงานโดยบริษัทที่ให้บริการเพื่อส่งแรงงานมาท างานให้แก่ภาครัฐเป็นได้ทั้ง
ร ูปแบบของการสนับสนุนปฏิบัต ิการ หรือว่าจ้างท างานตามรายชิ ้นโครงการ  
ด้วยเหตุที่ NPM มีจุดมุ่งหมายของความสัมพันธ์และผลลัพธ์ที ่งาน ได้แก่ ราคา 
คุณภาพ ปริมาณ การควบคุมการท างาน และอื ่น ๆ ที ่ส าคัญกระบวนการของ 
การอภิบาลสัญญาเกิดความสัมพันธ์ขึ ้นได้สองแนวทาง คือ (Heinrich, 2013; 
Osborne, 2010) 

(1) ควำมสัมพันธ์แนวรำบ ที่เป็นข้อตกลงระหว่างผู้ว่าจ้างและ
ผู้รับจ้างภายในองค์กรถือเป็นรูปแบบดั้งเดิมที่เกิดการว่าจ้างโดยตรงและสามารถ  
ตกลงเงื่อนไขต่าง ๆ ได้ไม่มากก็น้อย 

(2) ควำมสัมพันธ์แนวดิ ่ง ที ่เป็นข้อตกลงระหว่างองค์กรซ่ึง
แรงงานจะไม่เกี่ยวข้องใด ๆ และไม่มีการต่อรองในสภาพการจ้างงานและเงื่อนไข  
ต่าง ๆ กับผู้ว่าจ้างที่เป็นภาครัฐ เช่นเดียวกันน้ัน ระบบการจ่ายค่าตอบแทนหรือการ
ดูแลสวัสดิการขึ้นอยู่กับบริษัทผู้แทนที่ว่าจ้างงาน (ผู้เขียนให้ความส าคัญต่อแนวทาง
นี้ เพราะหลักการสนับสนุนเศรษฐกิจแบ่งปันในเวลานี้ที่พยายามเอารัดเอาเปรียบ
แรงงานมากขึ้นในอนาคต) 
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 เมื ่อกล่าวถึงการท าสัญญาว่าจ้างแล้ว ต้องพิจารณาข้อเสนอของการ
อภ ิบาลเคร ือข ่าย (Governing by network) โดย Stephen Goldsmith และ 
William D. Eggers เคยเสนอตัวแบบของการบริหารภาครัฐ ซ่ึงเก่ียวข้องกับประเด็น
ที่กล่าวไปข้างต้นก่อน ดังน้ี (Goldsmith and Eggers, 2005) 

ประการแรก “Third - party government” เน้นการบริหาร
ภาครัฐที่มีส่วนร่วมจากสามภาคส่วนหรือมากกว่าน้ัน เปิดโอกาสให้ภาคเอกชนและ
องค์การที่ไม่แสวงหาก าไรท าหน้าที่ส่งมอบบริการสาธารณะ แต่จะเห็นได้ว่าบทบาท
ของภาครัฐเช่นนี้เกิดขึ ้นจากการปรับตัวตามแนวทางของ NPM เพื่อต้องการลด 
การว่าจ้างบุคลากรและต้นทุนด้านอ่ืน ๆ ลง ขณะเดียวกันใช้รูปแบบการจ้างงานแบบ
ยืดหยุ่นมาใช้ นิยมเรียกว่าการจ้างเหมาช่วงและว่าจ้างภายนอก แม้ท าให้เกิดการ
ร่วมมือกับภาคเอกชนหรือแปรรูปกิจการสาธารณะก็ตาม แต่กลับกันในกรณีประเทศ
ไทยท าให้เกิดการจ้างบุคลากรที ่แตกต่างหลายรูปแบบ ทั้งข้าราชการ พนักงาน
ราชการ พนักงานมหาวิทยาลัย ลูกจ้างชั ่วคราว และบ่อยครั้งทางปฏิบัติหน้าที่  
ความรับผิดชอบยังเหลื่อมซ้อนกัน และถือเป็นความล้มเหลวอย่างสิ้นเชิงของการน า 
NPM มาใช้โดยไม่เปลี่ยนรูปทั้งองคาพยพ 

ประการที่สอง “Joined - up government” เป็นการบริหาร
โดยสนับสนุนความร่วมมือผ่านส่วนงานต่าง ๆ ที่หลากหลาย เพื่อบูรณาการและ
น าไปสู่การจัดเตรียมบริการสาธารณะ ในปัจจุบันก็เริ่มเห็นได้ชัดขึ้นในกรณีที่องค์การ
ภาครัฐประสานความร่วมมือแนวราบ แต่ยังปรากฏการสั่งการจากแนวดิ่งก ็ตาม 
แต่ความจ าเป็นของการบริการสาธารณะที่ไม่จ ากัดไว้เฉพาะบทบาทของภาครัฐน้ัน
หมายความว่าการแปรรูปกิจการสร้างทางเลือกให้แก่พลเมืองผู้ใช้บริการที่มีมากกว่า
ทางเลือกเดียว แต่การจัดเตรียมบริการโดยภาคเอกชนอาจมีประสิทธิภาพที่ดีกว่า 
พร้อมกับบูรณาการกับตัวแสดงต่าง ๆ ที่ไม่เฉพาะรัฐและเอกชนเท่าน้ัน 

ประการที่สาม “Digital revolution” เป็นผลสืบเนื่องจากการ
เข้าถึงเทคโนโลยีขั้นสูงภายในองค์การและประสานความร่วมมือกับหุ้นส่วนภายนอก 
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โดยเฉพาะอย่างยิ่งอินเทอร์เน็ตกลายเป็นปัจจัยที่ท าให้เกิดการเปลี่ยนรูปของระบบ
การบริหาร เนื่องจากมีการสนับสนุนการสื่อสารโดยอีเมล การนัดหมาย และการ 
ส่งถ ่ายข ้อมูลต ่าง ๆ ผ ่านเคร ือข ่ายและเทคโนโลย ี ด ังต ัวอย ่างที ่จ ัดเตร ียม  
E-government มารองรับให้แก่การบริการสาธารณะ และท าให้การบริหารข้อมูล
เกิดการจัดเก็บและใช้ประโยชน์ทางด้านอื่น ๆ ได้มากขึ ้น ซึ ่งความร่วมมือแบบ
เครือข่ายน้ี ภาครัฐต้องให้ภาคเอกชนและภาคส่วนอ่ืนมาร่วมกันหนุนเสริมเรื่องน้ีด้วย 

ประการที่สี่ “Citizen choice” คือ พลเมืองมีทางเลือกต่าง ๆ 
มากขึ้นในการใช้หรือรับการบริการสาธารณะ ขณะที่ภาคธุรกิจท าหน้าที่น้ีได้ด้วยการ
จัดเตรียมบริการตรงความต้องการของลูกค้า พิจารณาที่ความสะดวกของประชาชน 
กลายเป็นปัจจัยต่อการก าหนดและตัดสินใจสู ่การจัดเตร ียมสินค้าสาธารณะ  
ซึ่งพลเมืองควรมีสิทธิเลือกและก าหนดบทบาทของภาครัฐ แทนที่จะเป็นก าหนด
เงื่อนไขหรือความต้องการแต่ฝ่ายเดียวโดยภาครัฐเหมือนเช่นเคย 

ข้อเสนอของทั้งสองคน สนับสนุนการจ้างงานเหมาช่วงและว่าจ้างภายนอก 
แต่ยังมีศักยภาพต ่าจึงให้ท างานร่วมกันแบบเครือข่ายและมีส่วนร่วมจากหลากหลาย
ตัวแสดง ซ่ึงจะเสริมสร้างระบบการอภิบาลสาธารณะที่เข้มแข็งขึ้นมาภายใต้รูปแบบ
ของ  PPP (Goldsmith and Eggers, 2005 )  แ สด ง ให ้ เ ห ็ น ว ่ า ก า ร ศ ึ ก ษ า 
รัฐประศาสนศาสตร์เน้นที่องค์กรภาครัฐเป็นหน่วยการวิเคราะห์หลักและผลลัพธ์ที่
เกิดขึ้นจากการบริหารน้ัน ถูกวัดด้วยเครื่องมือของการจัดการหลายประเภท ทั้งน้ีใน
ยุคโลกาภิวัตน์ก็เห็นผลกระทบของเทคโนโลยีและอินเทอร์เน็ต คือ ปัจจัยส าคัญของ
การท าให้แรงงานเกิดความไม่มั่นคงทางอาชีพ (Job insecurity) ซึ่งเป็นสาเหตุของ
การท าให้ลูกจ้างลาออกจากองค์กร แต่อีกประการที่ส าคัญควรตระหนักถึงสาเหตุที่
แท้จริงของความไม่ม่ันคงที่เกิดขึ้น แน่นอนว่าไม่ใช่ความเบื่อหน่ายหรือขาดแรงจูงใจ
ในการท างาน (Khan, 2018, p. 18) และบ่อยครั้งที่ใช้ข้อเสนอเพื่ออ้างว่าการใช้
บริการว่าจ้างภายนอกเป็นรูปแบบของความร่วมมือแบบหุ้นส่วนระหว่างรัฐและ
เอกชนและประสานความร่วมมือหลายฝ่ายเพื่อส่งมอบบริการสาธารณะ รวมทั้ง
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จัดเตรียมโครงสร้างพื้นฐานตามนโยบายรัฐให้มีสาธารณูปการต่าง ๆ ทั้งโรงเรียน 
โรงพยาบาล ระบบขนส่งมวลชน น ้าประปา และอ่ืน ๆ (Erridge, 2009) 

ด้วยเหต ุนี ้  ความสัมพันธ ์ตามส ัญญา (Contractual relationships) 
ที่เกิดขึ้นจึงมีผู้แทนนายหน้า (Brokers) ท าหน้าที่เชื่อมโยงให้แรงงานท างานให้กับ
ภาคร ัฐ แต ่ไม ่ใช ่การจ้างงานโดยตรง ซึ ่งการอภิบาลเคร ือข ่าย ( Network 
governance) สนับสนุนให้เกิดความยืดหยุ่น (Flexibility) เพื่อเชื่อมโยงระหว่าง 
ผู ้ท าหน้าที ่ใช้อ านาจทางปกครอง (ภาครัฐ) และผู ้ท าหน้าที ่ลงทุนทางการเงิน 
(ภาคเอกชน) กลายเป็นเหตุที่มาของเศรษฐกิจแบ่งปัน (Sharing economy) เพราะ
ก่อนหน้านี้เริ่มมีการแบ่งปันสารสนเทศ หน้าที่จัดเตรียมบริการสาธารณะ และใช้
เทคโนโลยีเพื่อส่งมอบบริการสาธารณะและจัดเตรียมโครงสร้างพื้นฐานในรูปแบบ 
E-governance เ ป ็ นต ้ น  ( Farneti, Padovani and Young, 2010 )  ขณะ ที่
ความหมายของเศรษฐกิจแบ่งปัน ไม่เฉพาะการให้บริการแก่ประชาชนเท่าน้ัน  
แต่รวมถึงการบริการที่เกิดขึ้นกับหุ้นส่วนความร่วมมือต่าง ๆ เช่น ผู้ปฏิบัติงานใน
องค์กรเดียวกัน บริษัทที่ว่าจ้างมาจากภายนอก องค์กรภาคประชาสังคมที่เก่ียวข้อง
กับปัญหานั้นและชุมชนท้องถิ่นที่ได้รับผลกระทบจากนโยบาย เพื่อเอื้อประโยชน์
ให้แก่ภาครัฐสามารถจัดการได้อย่างมีประสิทธิภาพสูงสุดและได้รับอรรถประโยชน์
มากที่สุด ดังน้ันการใช้แอปพลิเคชันและแบ่งปันทางเศรษฐกิจจะช่วยให้ภารกิจของ
รัฐลดความสลับซับซ้อนและรวดเร็วต่อสถานการณ์มากยิ่งขึ้น 

ตัวอย่างที่เห็นได้ชัดว่าอนาคตของงานในภาครัฐ คือ เศรษฐกิจแบ่งปัน
ปรากฏในรูปแบบของการแบ่งปันสินทรัพย์ สินค้าและบริการ ซึ่งเป็นความสัมพันธ์
ของการเช่าระยะสั้น (Short-term renting) และก่อให้เกิดรูปแบบการท างานใหม่
ของงานบางเวลาท าเป็นครั ้ง (Part-time gigs) แต่แรกเริ ่ม E-commerce และ 
Social media ถือเป ็นการเปลี ่ยนแปลงทางเทคโนโลย ี ก ่อนตามมาที ่ด ิจ ิทัล
แพลตฟอร์ม ซึ ่งแตกต่างจากสองรูปแบบนี ้ ด้วยเหตุที ่ การใช้แอปพลิเคชันโดย
ผู้ใช้บริการมีความสัมพันธ์เกิดขึ้นเม่ือมีการเรียกใช้บริการ จากที่ไหนและเวลาใดก็ได้ 
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ฉะนั้นข้อเสนอของบทความนี้ เน้นที่ความท้าทายของเศรษฐกิจแบ่งปันส าหรับการ
บร ิหารภาคร ัฐ เพราะเผชิญการเปลี ่ยนแปลงฉับพลันจากรูปแบบธุรกิจใหม่ 
โดยเฉพาะรูปแบบของ E-governance เนื ่องจากเศรษฐกิจดิจิทัลเป็นนวัตกรรม 
ให้เกิดการร่วมสร้างสรรค์บางสิ่งของทรัพย์สินและพื้นที่ของแรงงาน เพื่อลดความ  
สูญเปล่า สร้างความยั่งยืน และคุณภาพของชีวิตที ่ดีที่ส าคัญเป็นโอกาสที่ภาครัฐ  
ควรปรับมาใช้ในการอ านวยการภายในองค์กร และการส่งมอบบริการสาธารณะ
ภายนอกองค์กร (Ganapati and Reddick, 2018) 

บทความนี้จะไม่กล่าวถึงทุกประเภทของเศรษฐกิจแบ่งปัน เพราะมีหลาย
กิจการและบริการ ไม่ว่าจะเป็นด้านการวิเคราะห์ข้อมูล การบริการองค์กร อาหาร 
สุขภาพ การขนส่ง บริการส่งและเคลื ่อนย้าย บริการทางการเง ิน และอื ่น ๆ 
แต่เน้นที ่เกี ่ยวข้องกับการท าสัญญาว่าจ้าง (Contracting-out) ทั ้งรูปแบบของ 
การว่าจ้างภายนอกและการจ้างงานเหมาช่วงที ่ส าคัญกว่านี ้ “การแบ่งปัน คือ  
ความยืดหยุ่นโดยขึ้นอยู่กับอุปสงค์ส่งผลให้แพลตฟอร์มขยายขอบเขตของการแบ่งปัน
ให้กว้างมากขึ ้นภายในหน่วยงานภาครัฐแห่งนั ้น หรือ ระหว่างหน่วยงานภาครัฐ 
ต่าง ๆ” และความยืดหยุ่นของงานในอนาคตของการบริหารภาครัฐต้องพิจารณาคือ 
“งานอะไรท ี ่สามารถแบ ่งป ันได ้  (Desk sharing) และการท  างานทางไกล 
(Teleworking) หมายความว่า Cloud ต้องใช้เครื ่องมือ แอปพลิเคชันโทรศัพท์ 
เครื ่องมือขนาดเล็กที ่อ านวยความสะดวกการท างานและเครือข่ายที ่ใช้เข ้าถึง  
งานที่ใดก็ได้ซึ่งไม่ต้องเป็นที่ส านักงาน” (Ganapati and Reddick, 2018) 

ความท้าทายของการอภิบาลส าหรับภาครัฐจึงเป็นประเด็นเรื่องของพลวัต
การเปลี่ยนแปลงของเทคโนโลยี เพราะขาดมาตรการรองรับในตลาดแรงงานและ  
ไม่สามารถรับมือกับผลกระทบได้อย่างทันท่วงที ไม่ว่าจะเป็น ประการแรก คือ  
การเกิดชนชั้นใหม่ที่เสียเปรียบและได้รับความไม่เท่าเทียมจากการแบ่งปันที่แท้จริง
แล้วเป็นการเช่าแทนที ่การจ้างงาน เนื่องจากกลวิธีของเศรษฐกิจแบ่ งปันแยบยล 
ยิ่งกว่าจะให้สถานะของแรงงานเป็นการจ้างงานระยะสั้นเป็นรายครั้งตามความ
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ต้องการ (On-demand work) จึงต้องลงทุนสินทรัพย์ที่มีอยู่หรือเป็นหน้ีเพื่อน ามาใช้
ส าหรับการท างาน ประการที่สอง การเข้าถึงอินเทอร์เน็ตก็แสดงถึงความเหลื่อมล ้า 
ไม่เฉพาะโอกาสแต่เป็นปัจจัยการผลิตที่ไม่เท่าเทียมกันซึ่งเศรษฐกิจแบ่งปันก็ไม่ใช่
รูปแบบใหม่ของเทคโนโลยี เพราะก่อนหน้านี ้ก็มีแพลตฟอร์มที่ท าหน้าที่แบ่งปัน
มาแล้ว แต่การแบ่งปันในเวลานี้แตกต่างจากเดิมคือต้องสินทรัพย์ของปัจเจกบุคคล
มาร่วมผลิตและสร้างด้วย ประการที่สาม การพิจารณาเป้าหมายของความยั่งยืน 
ในระยะยาวก็ยังไม่ชัดเจนส าหรับวิธีการนี้ที่จะใช้บริการสาธารณะและอ านวยการ 
ในงานบริหารภาครัฐ ประการท้ายสุด การสร้างความไว้เนื้อเชื่อใจและมั่นคงให้แก่  
ทุกฝ่ายที่มีส่วนร่วมในเศรษฐกิจแบ่งปัน ดังที่การจัดการต้องมีความเป็นธรรม โปร่งใส 
และถูกต้อง (Ganapati and Reddick, 2018) 

ความเป็นไปได้ในเวลาน้ีการบริหารภาครัฐจะก าหนดนโยบายเป็นแนวทาง
ปฏิบัติส าหรับเศรษฐกิจแบ่งปัน เพราะปัญหาเกิดขึ้นแล้ว แต่หน่วยงานภาครัฐ 
ที่เกี่ยวข้องกลับไม่มีมาตรการเหมือนจะรอให้ปัญหาหนักกว่านี้ หรือ  วางเฉยไม่เห็น
ปัญหา เช่น ในกรณีของไทยที่ปฏิบัติต่อแรงงานในภาคไม่เป็นทางการมาโดยตลอด 
ถ้าพิจารณาตามกรอบของ NPM ที ่กล่าวไปในหัวข้อก่อน หรือ การอภิบาลโดย
เครือข่ายและประสานความร่วมมือ พบว่า เศรษฐกิจแบ่งปันไม่ใช่การบริการที่
จัดเตรียมโดยภาคเอกชนเท่านั้น แต่เปิดพื้นที่ให้แรงงานและหน่วยธุรกิจขนาดเล็ก
มาร่วมเป็นหุ้นส่วนทางธุรกิจ ข้อเสนอที่เกิดขึ้นต่อเศรษฐกิจแบ่งปันในการบริหาร
ภาครัฐจึงต้องมีมาตรการคุ ้มครองให้แก่ทุกฝ่าย ทั ้งผู ้บริโภค แรงงาน ธุรกิจที่
เกี ่ยวข้อง นอกจากนี ้ย ังเกิดความย้อนแย้งที ่เกิดขึ ้นจากเศรษฐกิจแบ่งปันจึงถูก 
ตั ้งข้อสังเกตถึงความสัมพันธ์ที ่เกิดขึ้ นระหว่างการบริหารภาครัฐและเศรษฐกิจ
แบ่งปัน โดยเฉพาะการก าหนดมาตรการ (Regulation) ในการบริการขนส่งและ
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เคลื่อนย้าย การแบ่งปันสินทรัพย์ และการบริการแบ่งปันโดยแรงงาน 2 (Ganapati 
and Reddick, 2018) 

หน่วยงานภาครัฐต้องพิจารณาให้เห็นโอกาสของเศรษฐกิจแบ่งปันหรือใน
ปัจจุบันนิยมเรียกค าอื่น ๆ แล้วก็ตาม ในประเด็นด้านแรงงานต้องตระหนักว่าท า
อย่างไรให้แพลตฟอร์มดิจิทัลที่เป็นเครื่องมือใหม่ในโลกของการท างานตั้งอยู่บนความ
เท่าเทียมทางสังคมและเกิดการกระจายทรัพยากรทางเศรษฐกิจอย่างเป็นธรรม 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งการก าหนดมาตรการส าหรับการน าไปปฏิบัติที่ชัดเจน แต่มุมมอง
ของภาครัฐเห็นว่าเศรษฐกิจแบ่งปันจะสร้างคุณค่าสาธารณะ (Public value) ดังน้ัน 
แนวทางแรกที่สนับสนุนจะเป็นการสร้างหุ้นส่วนความร่วมมือกับหน่วยงานภาครัฐ

 
2 การบริการแบ่งปันโดยแรงงาน แบ่งออกเป็นสามประเภท ได้แก่  
ประเภทแรก ค ือ การบร ิการขนส่งและเคลื ่อนย ้าย (Mobility and vehicle sharing services)  

ส่วนใหญ่พบเกี่ยวกับการขนส่ง ได้รับประโยชน์จากการลดความต้องการใช้รถยนต์ของปัจเจกบุคคลลงให้มาใช้  
รถร่วมกันและลดภาวะโลกร้อน โดยเฉพาะเขตพื้นที่ที่มีการจราจรติดขัด นอกจากนี้ยังมีแนวคิดให้พัฒนา Uber และ 
อ่ืน ๆ เป็นระบบขนส่งมวลชนสาธารณะในบางพื้นที่การพัฒนารัฐบาลดิจิทัลจึงมีความส าคัญเพราะใช้วิเคราะห์ระบบ
การขนส่ง ค่าใช้จ่ายการขนส่ง และเทคโนโลยีการจัดการ ดังนั้น เศรษฐกิจแบ่งปันส่งผลให้ภารกิจของภาครัฐหันมา
ทบทวนและพัฒนาแนวทางให้สอดรับการเปลี่ยนแปลง ทั้งต้องมีแนวทางจัดการกับกลุ่มสหภาพแท็กซ่ีในหลายประเทศ 
ซ่ึงเห็นว่าการขนส่งโดยระบบนี้สร้างความไม่เป็นธรรม 

ประเภทที่สอง การแบ่งปันสินทรัพย์ (Accommodation sharing) พบว่าการให้บริการห้องพักที่
คล้ายคลึงกับโรงแรม แต่บางกรณีใช้หอพัก คอนโด หรือบ้านส่วนตัวเป็นห้องเช่าระยะสั้น โดยเหมาะสมกับนักท่องเทีย่ว
มากกว่าผู้อาศัยทั่วไป และในระยะแรกเริ ่มแพร่หลายในประเทศภาคพื้นยุโรป โดยมี Airbnb เป็นผู้ให้บริการ ซึ่งมี
ข้อสังเกตตามว่า ถ้ารัฐบาลท้องถิ่นสนับสนุนให้มีการเช่าห้องพกัระยะสั้นจะเกิดผลดีต่อชุมชนหรอืไม่ เพราะถ้าพิจารณา
แล้วเป็นการสร้างรายได้จากทรัพย์สินที่มอียู่แล้วและเป็นช่องทางรายได้นอกเหนอืจากการประกอบอาชีพหลัก แต่กรณี
ที่จะเช่าระยะยาว ไม่สอดคล้องกับบริการแพลตฟอร์มนี้และไม่ตรงความต้องการของผู้ให้บริการและผู้ใช้บริการ 

ประเภทที่สาม คือ การบริการแบ่งปันโดยแรงงาน (Labour and sharing services) เป็นรูปแบบของ
การท างานเป็นครั้ง โดยอาศัยคนท างานให้บริการผ่านแพลตฟอร์ม จัดเป็นผู้ท างานอิสระ (Freelancer) มีมากถึง 
22 ล้านผู้ใช้งาน ขณะที่แพลตฟอร์ม Upwork มีมากถึง 5 ล้านผู้ใช้งานจะพบว่างานลักษณะนี้มีหลากหลายหน้าที่ 
ไม่ว่าจะเป็นผู้พัฒนาเว็บไซต์ ผู้พัฒนาแอปพลิเคชัน นักออกแบบ นักเขียน นักบัญชี และอ่ืน ๆ ท่ีส าคัญ คอื การท างาน
ไม่จ ากัดเฉพาะในประเทศเท่านั้น แต่เชื่อมโยงไปได้ทั่วโลกส่งผลให้แรงงานกลุ่มนี้มีความยืดหยุ่นมากกว่าการให้บริการ
ในประเภทแรกและเกิดแนวคิดที่สนับสนุนว่าแรงงานเหล่านี้ ไม่ใช่ลูกจ้างจึงมีสถานะเป็นแรงงานรับจ้างอิสระ 
(Independent worker) ผลที่ตามมาจึงท าให้เกิดสิทธิประโยชน์ที่ยืดหยุ่นแต่ไม่มีความมั่นคง 
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ต่าง ๆ และท าให้เกิดการแบ่งปันข้อมูลทั้งในหน่วยการปกครองส่วนกลางและท้องถิ่น
โดยใช้แพลตฟอร์มเชื่อมโยง เพื่อใช้แก้ไขปัญหาการเข้าถึงและได้รับข้อมูลที่เป็น
ประโยชน์สาธารณะ (Ganapati and Reddick, 2018) 

อีกด้านหน่ึง ภาคเอกชนกลับมีบทบาทการก าหนดมาตรการแทนที่จะเป็น
หน้าที่ของภาครัฐ เช่น เดิมทีภาครัฐเป็นผู้จัดเตรียมรถโดยสารประจ าทางเป็นบริการ
สาธารณะที ่ทุกคนสามารถเข้าถึงได้ในราคาที ่ไม่แพงเกินไป พร้อมกับมีก าหนด
กฎเกณฑ์ให้ผู้ขับขี่ต้องมีใบอนุญาตสาธารณะ แต่บัดน้ีพบว่าผู้จัดเตรียมแพลตฟอร์ม
กลับท าหน้าที่เป็นผู้ก าหนดมาตรการโดยเอกชน (Private regulator) แต่สาเหตุที่
ภาครัฐเลือกไม่แก้ไขปัญหาอย่างจริงจัง เพราะเป็นผลสืบเนื่องของนโยบายการ  
แปรรูปกิจการสาธารณะในภาคร ัฐ ให้ภาคเอกชนด าเนินการแทนในภารกิจที่  
ไม่กระทบต่อภาพรวมการบริหารภาครัฐ เป็นที ่มาให้เกิดการว่าจ้างภายนอก 
(Outsourcing) จากงานภาครัฐสู่ความรับผิดชอบโดยภาคเอกชน ทั้งนี้รูปแบบของ
การแปรรูปในระยะแรกที่เกิดขึ้นในทศวรรษ 1980 เน้นที่การบริการสาธารณะที่เน้น
ก าไรและคุ้มครองสิทธิของผู้รับบริการ แต่ระยะนี้เกิดการแปรรูประลอกใหม่เป็น
ความสัมพันธ์ของการว่าจ้างภายนอกไม่เป็นทางการ ( Informal outsourcing) 
โดยปรากฎในแพลตฟอร์ มออนไลน ์ ท ั ้งสามประเภทตามที ่กล ่าวไปก ่อน น้ี  
เพราะท้ายที่สุดบทบาทของภาครัฐต้องท าหน้าที่คุ้มครองแรงงาน การจ่ายค่าจ้างที่
เท่าเทียมและไม่ถูกเลือกปฏิบัติโดยเหตุของเพศสภาพและควบคุมอ านาจการสั่งการ
ของระบบแพลตฟอร์ม (Ranchords, 2019) 

แม้ว่าแนวทางที่ถูกกล่าวถึงบ่อยครั้ งส าหรับการแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจ
แบ่งปัน คือ “การอภิบาลประสานความร่วมมือ” (Collaborative governance) 
เพื ่อส่งเสริมให้ความร่วมมือระหว่างผู ้ม ีส่วนได้เสีย ไม่ว่าจะเป ็นผู ้จ ัดเตร ียม
แพลตฟอร์มและผู ้ใช้อ านาจรัฐ (Ranchords, 2019) แต่แนวทางนี ้แตกต่างจาก
แนวคิดความเป็นหุ้นส่วนระหว่างรัฐและเอกชน (PPP) เพราะถือเป็นเพียงเครื่องมือ
และวิธีการจึงจัดเป็นส่วนหน่ึงของการบริหารและจัดการเท่าน้ัน (Wang and et al., 
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2018) ขณะที่การอภิบาลประสานความร่วมมือเน้นที ่การวิเคราะห์และออกแบบ  
เชิงสถาบันและการพัฒนากลไกของระบบกฎหมายส่งผลให้ผู้ก าหนดนโยบายและ
น าไปปฏิบัติต้องพิจารณาความสลับซับซ้อนของปัญหาสังคม นอกจากน้ีกระบวนการ
นโยบายมีภาคส่วนที่สาม (Third sector) ที่ไม่เฉพาะภาครัฐและภาคเอกชนเข้ามามี
ส่วนร่วม ถ้าพิจารณาให้ดีแล้วจะเข้าใจว่าแนวทางการบริหารรูปแบบนี้ ท าให้ความ 
ไม่เป็นทางการที่เกิดขึ้นในระบบการเมืองกลายสู่การเปิดเวทีเสวนาเพื่อปรึกษาหารือ
และหาแนวทางร่วมกัน โดยแตกต่างจากเดิมที่สหภาพแรงงานและกลุ่มเคลื่อนไหว
ทางสังคมมักใช้แนวทางของการก าหนดกฎเกณฑ์แบบไม่เป็นทางการ ( Informal 
rule making) (เช่น การชุมนุมบนท้องถนน) โดยเป็นไปตามทฤษฎีขบวนการ
เคลื่อนไหวทางสังคม (Social movement theory) ซึ่งไม่ได้รับการสนับสนุนมา
ตั้งแต่กระบวนทัศน์ของ NPM จนมาสู่รากแขนงของการอภิบาลในรูปแบบต่าง ๆ  
แต่ข้อสังเกตส าคัญ คือ ความร่วมมือหลายฝ่ายน้ีท าให้เกิดความเป็นหุ้นส่วนได้หรือไม่ 
เพราะเป้าหมายปลายทางควรยกระดับสู ่ความเป ็นเจ้าของร่วม (Ownership) 
(Ansell and Gash, 2008 , Bingham, 2011 , Gash, 2016 , Newman, Barnes, 
Sullivan and Knops, 2004, Freeman, 1997) 

ท้ายน้ีเป็นตัวอย่างที่ผลกระทบของ NPM ที่สนับสนุนการแปรรูปกิจการให้
ภาคเอกชนท าหน้าที่จะสร้างความท้าทายต่อการก าหนดมาตรการหรือกฎเกณฑ์  
ทั้งยังผ่อนปรนบทบาทของภาครัฐลง ดังที่ผู้จัดเตรียมแพลตฟอร์มสามารถพัฒนา
รูปแบบธุรกิจใหม่และแข่งขันกับภาครัฐจนก่อให้เก ิดผลกระทบต่อธุรกิจหรือ
อุตสาหกรรมดั้งเดิม ขณะเดียวกันภารกิจของภาครัฐไม่สามารถปรับตัวได้ทันต่อ
สถานการณ์นี้เห็นได้จากขาดมาตรการคุ้มครองและส่งเสริมแนวทางที่เป็นธรรม
ส าหรับทุกฝ่าย ไม่เฉพาะแต่แรงงานเท่าน้ัน โดยจะกล่าวอีกสองประเด็น คือ ภาครัฐ
ในฐานะผู ้ ใช ้บริการในเศรษฐกิจแบ่งปันและการแปรรูก ิจการให ้ภาคเอกชน
ด าเนินการแทนที่ขนส่งมวลชนเมืองแทนที่ภาครัฐ 
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(1) นอกจากภาครัฐท าหน้าที่ก าหนดมาตรการส่งเสริม คุ้มครอง 
หรือควบคุมก็ตาม แต่ยังสามารถเป็นผู้ใช้บริการในเศรษฐกิจแบ่งปันได้เช่นกัน 
โดยถือเป็นกระบวนทัศน์ใหม่ที่ขับเคลื่อนด้วยเทคโนโลยีและใช้เศรษฐกิจแบ่งปันเพื่อ
สร้างมูลค่าให้แก่หน่วยงานภาครัฐต่าง ๆ ประกอบด้วย ประการแรก “ความเป็นมือ
อาชีพ” (Professionalism) เริ่มจากการจัดเตรียมบริการที่ย ืดหยุ่นและสนับสนุน 
การบริหารขั้นตอนต่าง ๆ ให้มีมาตรฐาน เพื่อพัฒนาฐานข้อมูลและระบบการจัดการ
เอกสารในองค์กร ประการที่สอง “ประสิทธิภาพ” (Efficiency) เป็นการลดความ 
สูญเปล่าทางทรัพยากรและเพิ ่มมูลค่าทางการเงิน ลดต้นทุน เพิ ่มผลิตภาพและ 
ผลปฏิบัติงานภายในองค์กร ประการที่สาม “การบริการ” (Service) จัดเตรียมให้ 
แก่พลเมืองบนฐานของการบริการสาธารณะซึ่งแพลตฟอร์มดิจิทัลจะท าให้พลเมือง
สามารถสื ่อสารกับผู้จัดเตรียมบริการได้ ทั้งยังปรับปรุงคุณภาพการบริการและ
สามารถเข้าถึงได้ง่ายขึ้น และประการที่สี่ การมีส่วนร่วม (Engagement) ตระหนัก
ถึงประชาธิปไตยที่อาศัยการปรึกษาหารือและมีส่วนร่วมของภาคประชาสังคม โดยใช้
เทคโนโลยีเพื่อเชื่อมโยงและประสานความร่วมมือในการก าหนดนโยบายระหว่าง
ภาครัฐกับภาคส่วนอ่ืน ๆ (Hofmann, Sæbø, Braccini and Za, 2019) 

(2) การสนับสนุนให้ภาคเอกชนด าเนินการบางภารกิจแทนที่
ภาคร ัฐได ้อาศ ัยแนวทางการอภิบาลประสานความร ่วมมือ (Collaborative 
governance) ให้ผู้มีส่วนได้เสียร่วมก าหนดนโยบาย แต่การน าไปปฏิบัติเป็นอ านาจ
ของหน่วยงานภาครัฐ ขณะที่ภาคประชาสังคมหรือประชาชนในฐานะผู้ใช้งาน (User) 
ในเศรษฐกิจแบ่งปันกลับท าหน้าที่เสริมสร้างให้กลไกนี้เ ข้มแข็งเท่านั ้น เช่น การ
ประสานความร ่วมมือในกรณีของการแบ่งป ันจักรยาน (Free-floating bike 
sharing) เพราะนอกจากการผลิตร่วมท าให้เกิดความยั่งยืนแล้ว ยังท าให้ระบบการ
อภิบาลสาธารณะมีความยืดหยุ่นและคล่องตัวต่อการแก้ไขปัญหาสิ่งแวดล้อมจากการ
ใช้รถยนต์ รวมทั้งปัญหาอ่ืน ๆ เช่น ลดการจราจรติดขัด สถานที่จอดรถยนต์ เป็นต้น 
ขณะที่แนวทางน้ีส่งเสริมการใช้จักรยานสาธารณะ แต่การน าไปปฏิบัติได้จริงหรือไม่ 
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ขึ้นอยู่กับประชาชนในฐานะผู้มีส่วนได้เสียให้การสนับสนุนหรือไม่ ดังน้ันการประสาน
ความร่วมมือกรณีน้ี มีตัวแสดงสี่ฝ่าย ได้แก่ 1) ภาครัฐที่ท าหน้าที่ให้ค าแนะน าแก่ผู้ให้
บริการแบ่งปันจักรยานและคอยให้ความช่วยเหลือต่าง ๆ แก่ภาคประชาสังคม 
2) ภาคเอกชนให้บริการแบ่งปันจักรยานก าหนดมาตรการต่อภาคประชาสังคมและ
ติดตามผู ้ใช้งาน 3) ผู ้ใช้งานท าหน้าที ่ร ักษาเพื ่อไม่ให้เกิดปัญหาการใช้งานต่อ  
ภาคประชาสังคม และ 4) ภาคประชาสังคม อ านวยความสะดวกให้แก่ผู้ใช้งาน แต่
รูปแบบธุรกิจของการแบ่งปันจักรยานไม่เน้นที่แรงงาน เนื่องจากใช้ออกแบบระบบ
และลงทุนสินทรัพย์เพื่อให้เช่ารายครั้งตามการใช้งาน (An, Zhang, Li and Chen, 
2019, Ma, Lan, Thornton, Mangalagiu, and Zhu, 2018) 

จากทั้งสองตัวอย่าง ตัวอย่างแรกจะเห็นได้ว่าภาครัฐสามารถใช้เศรษฐกิจ
แบ่งปันสนับสนุนการบริหารภาครัฐ เพราะในอนาคตของการบริหารภาครัฐต้อง 
ลดต้นทุนและเพิ่มประสิทธิภาพมากขึ้น เช่น กรณีของการจ้างแรงงาน ไม่จ าเป็นต้อง
อาศัยการจ้างงานประจ าส าหรับในบางต าแหน่ง เช่น งานขับรถรับส่งผู้บริหาร 
เริ่มแรกอาจใช้การท าสัญญาว่าจ้างโดยตรงกับผู ้จัดเตรียมแพลตฟอร์มเพื่อจ ัดหา
คนขับขี่พร้อมรถยนต์มารับส่งผู้บริหารระดับสูง แทนที่การเช่ารถหรือให้เงินค่าเสื่อม 
ซึ่งเข้าข่ายการว่าจ้างภายนอก (Outsourcing) มากกว่างานท าเป็นครั้ง (Gig work) 
แต่เป็นไปได้ว่าอาจเกิดรูปแบบการว่าจ้างท าเป็นครั้งโดยตรงกับผู้ขับขี่ เพื่อลดความ
ไม่จ าเป็นของการประสานงานแบบหลายฝ่าย แต่ไม่ว่าจะเป็นการจ้างงานท าเป็นครั้ง
หรือการจ้างงานเหมาช่วงถือเป็นรูปแบบของการว่าจ้างภายนอก แต่บทบาทของ
ภาครัฐไม่กล่าวถึงผลกระทบที่ท าให้ชีวิตของแรงงานไม่ม่ันคง ขณะที่หลักการบริหาร
ภาครัฐไม่เน้นเรื ่องนี ้ และอีกตัวอย่างเป็นการลดบทบาทของภาครัฐให้เอกชน
ด าเนินการแทน ขณะเดียวกันให้เกิดการมีส่วนร่วมจากทุกฝ่าย แต่ทางปฏิบัติเน้นที่
ความร่วมมือระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน ในกรณีของการแบ่งปันจักรยานจะไม่มี
ปัญหาเหมือนกับแพลตฟอร์มของการบริการขนส่งและเคลื ่อนย้าย การแบ่งปัน
สินทรัพย์และการบริการแบ่งปันโดยแรงงาน เพราะภาครัฐท าหน้าที่ควบคุมและ
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ติดตามได้อย่างใกล้ชิด เพราะเป็นการท าสัญญาว่าจ้างจึงขึ้นอยู่กับข้อตกลงและ
เงื่อนไขการให้บริการส่งผลให้ภาคเอกชนไม่มีอ านาจการต่อรองกับภาครัฐ 
 
บทส่งท้ำย 

การท าสัญญาว่าจ้าง (Contracting-out) เป็นข้อเสนอที่ท าให้ภาครัฐอาศัย
กลไกและวิธีการที่แยบยลของการว่าจ้างภายนอก (Outsourcing) เพื่อลดต้นทุนการ
บริหารและเพิ่มประสิทธิภาพ แต่ไม่ค านึงถึงคุณภาพชีวิตของแรงงานและผลกระทบ
ทางสังคม จัดเป ็นส่วนหนึ ่งของการแปรรูปกิจการสาธารณะ (Privatization) 
ตามนโยบายเศรษฐกิจของฉันทามติวอชิงตัน (Washington consensus) พร้อมกับ
แนวทางการจัดการนิยม (Managerialism) ส่งผลให้การบริหารภาครัฐเริ่มทบทวน
กลับไปที่แนวคิดและปฏิบัติตามแนวทางการจัดการทางวิทยาศาสตร์และสถาปนา
เป็นอ านาจการครอบง าในรูปแบบของการจัดการภาครัฐใหม่ (NPM) แม้ข้อเสนอน้ี
ถูกท าให้เห็นว่าผู้ใช้บริการเป็นลูกค้า เน้นการแข่งขันมากกว่าการร่วมมือ และอ่ืน ๆ 
แต่การอภิบาลสาธารณะ (NPG) ถือเป็นส่วนหน่ึงของกระบวนทัศน์น้ี ผู้เขียนโต้แย้ง
ว่าไม่ได้เป็นกระบวนทัศน์ใหม่ เช่นเดียวกับการบริการสาธารณะใหม่ ( NPS) 
ก็เป็นส่วนหนึ่งของ NPM แต่ปรับและเปลี่ยนรูปให้เหมาะสมและอุดช่องว่างทาง  
องค์ความรู ้ เพื่อให้สอดคล้องกับสถานการณ์ร่วมสมัยและปัญหาเฉพาะที่ NPM 
ไม่สามารถอธิบายได้ทั้งทางแนวคิดและทฤษฎี 

หลังจากน้ัน NPG จึงท าให้แนวคิดความเป็นหุ้นส่วนระหว่างรัฐและเอกชน 
(PPP) ถูกลดทอนความน่าเชื่อถือลง เพราะไม่สนับสนุนการมีส่วนร่วมตามครรลอง
ประชาธิปไตยและให้เกิดการปรึกษาหารือกับผู้มีส่วนได้เสียซึ่งการอภิบาลประสาน
ความร่วมมือ (Collaborative governance) สามารถจัดการปัญหานี้ลงได้ รวมถึง
ลดความสัมพันธ์ที่น าไปสู ่ความขัดแย้งให้บรรเทาลง จะเห็นได้ว่าเวทีการระดม 
ความคิดเห็นล้วนแล้วให้ภาคประชาสังคมเข้ามามีส่วนร่วม โดยเฉพาะอย่างยิ่งชุมชน
ท้องถิ่นหรือกลุ่มการเคลื่อนไหวต่าง ๆ  ที่ได้รับผลกระทบจากกระบวนการนโยบาย 
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แต่จะเห็นได้ว ่าภาคร ัฐไม่เน้นที ่ภาคประชาสังคมเป็นความส าคัญล าดับแรก  
เพราะเป้าหมายของการส่งมอบบริการสาธารณะในเศรษฐกิจแบ่งปัน คือ ประชาชน 
หรือเรียกว่าผู้ใช้งาน เพื่อให้ได้รับอรรถประโยชน์สูงสุดส่งผลให้แรงงานไม่ถูกจัดอยู่ใน
ล าดับความส าคัญ เพราะกรณีที่ใช้การว่าจ้างภายนอก ท าให้ผู้ว่าจ้างซึ่งอาจเป็น
หน่วยงานภาครัฐ พิจารณาว่าเป็นความรับผิดชอบของบริษัทที ่ท าหน้าที่จัดหา
แรงงาน อีกด้านภาครัฐยังสามารถใช้ประโยชน์จากเศรษฐกิจแบ่งปันเพื่ออ านวยการ
ภายในองค์กร ทั้งการประสานงาน การบริหารข้อมูล และอ่ืน ๆ 

การที่ NPM ให้ความส าคัญต่อต้นทุนและประสิทธิภาพการบริหารน้ันต้อง
ควบคู ่ไปกับความเท่าเทียมและความเป็นธรรมทางสังคม เพื ่อให้เกิดความเป็น
หุ้นส่วนอย่างแท้จริงและยกระดับสู่ความเป็นเจ้าของร่วมกัน ขณะที่ NPG ก็ไม่ได้เป็น
กระบวนทัศน์ใหม่ของการบริหารภาครัฐ เพราะแท้จริงแล้วได้ร ับอิทธิพลจาก  
เสรีนิยมใหม่ที่ครอบง าเชิงอุดมการณ์และนโยบายเศรษฐกิจ แม้จะปฏิเสธฐานคิดของ
การจัดการนิยมที่ท าให้การบริหารภาครัฐเห็นประชาชนเป็นลูกค้าไม่ใช่พลเมืองก็ตาม 
แต่ภายใต้สถานการณ์ปัจจุบันที ่นิยมใช้เศรษฐกิจแบ่งปันก็บ่งชี ้โดยนัยแล้วว่า  
ธุรกิจโลกเชื่อมโยงถึงกันเป็นห่วงโซ่มูลค่า ขณะที่องค์กรภาครัฐจ าเป็นต้องเรียนรู้และ
ปรับตัวให้เท่าทัน แต่รูปแบบของหุ้นส่วน PPP ก็ยังไม่ตอบโจทย์และแก้ไขปัญหา 
เชิงโครงสร้างของรูปแบบการว่าจ้างภายนอกและเหมาช่วงแรงงานได้ ที่แย่กว่าน้ัน
คือ มุมมองของพลเมืองผู้ใช้บริการไม่เห็นความส าคัญของสิทธิแรงงาน ทั้งเชิงป้องกัน
และคุ้มครอง แต่อรรถประโยชน์ของการบริการสาธารณะที่จัดเตรียมโดยภาครัฐและ
ภาคเอกชนน้ันส าคัญกว่า 
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