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บทคัดยอ

 คุณลักษณะของคนชายขอบมีความแตกตางจากประชากรสวนใหญของสังคม ไดแก ชาติพันธุ 

เพศสภาพ เพศสถานะ ผิวพรรณ ศาสนา อุดมการณ การศึกษา ฐานะทางเศรษฐกิจ และชนชั้นทางสังคม 

จงึเกดิปญหาคนชายขอบ ซ่ึงเปนคนกลุมหน่ึงทีข่าดโอกาสหรอืเขาไมถงึสทิธติางๆ จนเกดิความเหลือ่มลํา้

ทางสังคม ทั้งกลุมคนชายขอบในพ้ืนที่ชายแดนภาคใต กลุมผูติดเชื้อเอชไอวี กลุมเด็กท่ีหลุดจากระบบ

การศึกษา รวมทั้งขาดความมั่นคงในสังคม ขาดอํานาจการตอรอง ขาดการศึกษา ขาดเครื่องมือที่เขาถึง

อํานาจ และถูกกีดกันออกจากระบบการตอรองอํานาจและการจัดสรรทรัพยากรในสังคม บทความนี้

ผูเขียนมีวัตถุประสงคเพื่อศึกษาแนวทางการแกไขปญหาคนชายขอบใหสามารถเขาถึงบริการของรัฐได 

ผูเขียนไดวิเคราะหปญหาของคนชายขอบดวยการนําแนวคิดและทฤษฎีรากฐานของแนวความคิดการ

จัดการบริการสาธารณะแนวใหมกับคานิยมการบริหารจัดการภาครัฐแบบการจัดการบริการสาธารณะ

แนวใหมของ Denhardt and Denhardt ที่ไดเขียนไวในหนังสือ The new public service: serving, 

not steering ในป ค.ศ. 2011 มาเปนแนวทางใหรฐัสามารถปรับเปล่ียนการใหบริการสาธารณะครอบคลุม

ถึงกลุมคนชายขอบในบริบทของภูมิศาสตรหรือชาติพันธุ หรือเศรษฐกิจ หรือสังคมวัฒนธรรม ในการ

เขาถึงบริการของรัฐได 

คําสําคัญ:  คนชายขอบ การจัดการบริการสาธารณะแนวใหม
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ABSTRACT:

 The characteristics of marginal people are different from societal majority such as 

ethnicity, gender, skin color, religion, ideology, education, and economic and social status that 

lead to marginality problem. The marginal people are group of people who lack opportunities 

and rights. These are not as inequal causes for group of marginal people in southern border, 

group of children are uneducated, and group of people living with HIV. Next, they lack stability 

in society, negotiation power, education, and devices to access power. Because they were 

deprived from negotiation power and resource allocation in society. The purpose of this article 

was to study guideline for problem Solving about marginal people to access public service. 

The author Synthesize marginal people problems base on New Public Service theory and public 

management value of Denhardt and Denhardt (2011) in “The New Public Service : Serving, not 

Steering”. And improvement for in geography, ethnicity, economy, Society, and culture context 

for marginal people can access public service.

Keywords:  marginal people, new public service.

บทนํา

 ประเทศกําลังพัฒนาหลายประเทศที่

ประสบความสําเร็จนั้น มีความกาวหนาทาง

เศรษฐกิจของชาตดิาํเนนิไปควบคูกนักบัการกดีกนั

ประชากรกลุมใหญออกจากชวีติทางเศรษฐกจิ ทัง้น้ี

เพราะหนทางของอุตสาหกรรมและการพัฒนา

เศรษฐกิจของสังคมท่ีกําลังพัฒนาใดๆ มักจะ

หมายถงึการพึง่พาการนาํเขาเทคนคิวทิยาการและ

เครื่องจักรจากตางประเทศเปนอยางมาก บอยครั้ง

การพัฒนาประเทศจึงมีความหมายไปถึงการลด

ความสําคัญของการผลิตดานอื่นๆ นอกจากนั้น 

การนับประชากรโดยทั่วไปนั้น มีการแบงประชากร

ออกเป นกลุ มต างๆ กระบวนการนี้ได กีดกัน 

ประชากรบางกลุมใหหลุดออกไปจากสังคมไทย 

(social exclusion) ทาํใหเกดิภาพแบงแยกระหวาง

คนกลุมใหญและคนกลุมนอยในประเทศ และ

ดวยความสัมพันธเชิงอํานาจที่ไมเทาเทียมกัน เชน 

ระหวางเจาหนาท่ีรฐัและประชาชนผูดอยฐานะทาง

เศรษฐกจิ จงึสรางความเปนคนชายขอบ (marginal 

people) ใหกับประชากรหลากหลายกลุม รวมท้ัง

กลุมประชากรท่ีงายตอการถกูครอบงาํทางความคดิ

และวัฒนธรรม ขาดความมั่นคงในสังคม ซ่ึง

คุณลักษณะของ “คนชายขอบ” มีความแตกตาง

จากประชากรสวนใหญของสังคม ไดแก ชาติพันธุ 

เพศสภาพ เพศสถานะ ผวิพรรณ ศาสนา อดุมการณ 

การศกึษา ฐานะทางเศรษฐกิจ และชนชัน้ทางสังคม 

เปนตน (Wankaew Surichai, 2007) 

 เมื่อกลาวถึงปญหา “คนชายขอบ” คน

สวนใหญเขาใจดีวา เปนคนกลุมหนึ่งท่ีขาดโอกาส

หรือเขาไมถึงสิทธิตางๆ จนเกิดความเหล่ือมล้ํา

ทางสังคม แตหลายคนอาจจะยงัไมรูวา ยงัมปีญหา
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อีกมากมาย ทั้งกลุมคนชายขอบในพื้นที่ชายแดน
ภาคใต กลุ มผู ติดเชื้อเอชไอวี กลุ มเด็กที่หลุด
จากระบบการศึกษา แมประเทศไทยจะมีระบบ
หลักประกันสุขภาพครอบคลุมคนไทยทั้งประเทศ 
ภายใตโครงการหลักประกันสุขภาพแหงชาติ หรือ
บัตรทอง แตยังมีคนไทยอีกจํานวนหนึ่ง ที่ไม
สามารถเขาถึงสิทธิข้ันพ้ืนฐานดานสาธารณสุข 
เพยีงเพราะตดิกรอบทีว่า “ไมมสีญัชาตไิทย” ดงัน้ัน 
ปญหาที่พบของคนชายขอบในสังคมไทย ขาด
อํานาจการตอรอง ขาดการศึกษา ขาดเครื่องมือ
ที่เขาถึงอํานาจ และถูกกีดกันออกจากระบบการ
ตอรองอํานาจและการจัดสรรทรัพยากรในสังคม 
บทความน้ีมีวัตถุประสงคเพ่ือศึกษาแนวทางการ
แกไขปญหา “คนชายขอบ” ตามแนวความคิดการ
จัดการบริการสาธารณะแนวใหม (New Public 
Service) ใหเขาถึงการบริการสาธารณะของหนวย

งานภาครัฐ ไดแก หลักประกันสุขภาพ เทคโนโลยี
การสื่อสาร สาธารณูปโภค และโครงสรางพื้นฐาน 
เปนตน

กรอบในการวิเคราะห
 กรอบในการวิเคราะหแนวทางการแกไข
ปญหา “คนชายขอบ” ตามแนวความคดิการจดัการ
บริการสาธารณะแนวใหม (New Public Service) 
มุงเนนศกึษาแนวทาง กระบวนการวธิกีารทีจ่ะแกไข
ป ญหาคนชายขอบใน 3 ประเด็นหลัก คือ 
1) กระบวนกลายการเปนคนชายขอบ 2) แนวคิด
และทฤษฎีรากฐานของแนวคิดการจัดการบริการ
สาธารณะแนวใหม 3) คานิยมการบริหารจัดการ
ภาครัฐแบบการจัดการบริการสาธารณะแนวใหม 
และ 4) แนวทางในการแกไขปญหา “คนชายขอบ” 
ดังภาพตอไปนี้

สภาพปญหากระบวนกลายการเปนคนชายขอบ

แนวทางในการแกไขปญหา คนชายขอบ (marginal people)

1. ความเปนพลเมืองประชาธิปไตย 

2. ตัวแบบชุมชนและประชาสังคม 

3. ทฤษฎีองคการที่อาศัยหลักมนุษยนิยม

 และรัฐประศาสนศาสตรแนวใหม 

1. มุงรับใชพลเมือง ไมใชบริการลูกคา 

2. รัฐตองมุงบริหารใหเกิดสาธารณะประโยชน 

3. การใหคุณคากับความเปนพลเมืองเหนือกวาความเปน

ผูประกอบการ 

4. วิถีประชาธิปไตยและคิดในเชิงยุทธศาสตร 

5. การตระหนักวาความรบัผดิชอบ ไมใชขึน้ตอฝายการเมือง

เทานั้น 

6. รัฐตองรับใช ไมใชกุมทิศทางหรือนําทาง 

7. การใหคุณคากับประชาชนมาก ไมใชสนใจแตผลิตภาพ

ของงาน

แนวคิดและทฤษฎีรากฐานของแนวคิด

การจัดการบริการสาธารณะแนวใหม

คานิยมการบริหารจัดการภาครัฐแบบ

การจัดการบริการสาธารณะแนวใหม
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เนื้อหา

 ความหมายของคนชายขอบ

 คนชายขอบ (Marginal people) หมายถงึ 

กลุ มคนที่มีชีวิตอยู หางไกลจากศูนยกลางทาง

เศรษฐกิจ การเมืองสังคมและวัฒนธรรม เปน

ลักษณะของกลุมคนชายขอบอาจจะแตกตางจาก

ชนกลุมใหญของสังคม (Klommeung Patcharee, 

2019) ในแตละประเทศมีประชากรชายขอบ ซึ่ง

อาศยัอยูหางจากศนูยกลางทางเศรษฐกจิ การเมอืง 

และสังคมวัฒนธรรม คนกลุมนี้ขาดอํานาจการ

ตอรอง ขาดการศกึษา ขาดเครือ่งมอืท่ีเขาถงึอํานาจ 

และถกูกดีกนัออกจากระบบการตอรองอาํนาจ และ

การจัดสรรทรัพยากร อํานาจและความมั่งคั่งใน

สังคมลักษณะของกลุมประชากรชายขอบอาจจะ

แตกตางจากประชากรสวนใหญของสังคม เชน

ชาติพันธุ ผิวพรรณ ศาสนา อุดมการณ การศึกษา 

ฐานะทางเศรษฐกิจและชนชั้นทางสังคม เปนตน 

นอกจากนี้ ในพจนานุกรมสังคมวิทยามีคํา ท่ี

เกี่ยวของกันกับกลุมชายขอบคือ “ชนกลุมนอย” 

(minority group) หมายถึง กลุ มคนที่กําหนด

โดยขนาดหรือสัดสวนของประชากรวามีจํานวน

นอยกวาประชากรสวนใหญ เปนกลุมยอยภายใน

สงัคมใหญ ชนกลุมนอยของกลุมตางๆ มเีอกลกัษณ

หรือพันธะผูกพันกันดวย ชาติพันธุหรือชาติพันธุ

ธํารง (Chavivun Prachuabmoh, 2004) สัญชาติ 

ศาสนา หรือลักษณะอื่นๆ ทางวัฒนธรรม ที่เห็นได

ชัดวา ตางจากชนสวนใหญทางสังคม พบวา กลุม

ชนที่มีความแตกตางจากชนสวนใหญไดรับการ

ปฏบัิตอิยางไมเทาเทยีมในสงัคม กลุมชายขอบและ

ชนกลุมนอยมคีวามสมัพนัธเชือ่มโยงกัน ในมุมมอง

ดานวฒันธรรมและจาํนวน ซึง่การเปนคนชายขอบ

มักเกิดข้ึนกับกลุมประชากรจํานวนนอยท่ีมี ความ

แตกต างกับคนส วนใหญในด านสังคมและ

วัฒนธรรม ตามที่ Gordon Marshall (1998) ได

กลาวถึงการเปนคนชายขอบวา กลุมคนชายขอบ

อาจไมใชประชากรท่ีเปนคนกลุมนอยเสมอไป 

คนชายขอบอาจเปนคนกลุมใหญก็ได เชน กรณี

ประชากรผิวดําในแอฟริกาใตที่ตกอยูภายใตการ

ปกครองของคนผิวขาว แมคนผิวขาวจะมีจํานวน

ประชากรนอยกวาแตสามารถเขาถึงอํานาจทาง

การเมือง ศาสนา และเศรษฐกิจ จึงสามารถอยูใน

ตําแหนงผูปกครอง สวนพลเมืองผิวดําท่ีมีจํานวน

มากกวาอยูในตําแหนงทาสแรงงานและเปนคน

ชายขอบภายใตระบอบกีดกันผิว (Apartheid)

 ดังนั้น ความเปนชายขอบ (Marginality) 

เปนแนวความคิดในการศึกษาคนชายขอบของ

นักสังคมศาสตรในยุคหลังสมัยใหมเสนอวา ความ

เปนชายขอบ ในทางเศรษฐศาสตรการเมืองน้ัน 

หมายถึง ผูคนที่ดอยอํานาจ คนที่ตกเปนเบี้ยลาง

ของคนกลุมใหญและคนยากไร และเมือ่คนเหลาน้ี 

เปนชาติพันธุ คนกลุมนอย เพศสภาพ เพศสถานะ 

และไมมีตําแหนงที่ในสังคม หรือเรียกรวม ๆ วา

มีสถานะเปน “คนอื่น” อีกดวยแลว จึงทําใหคน

เหลานีต้กอยูในสถานการณทีถ่กูกดีกนัออกซํา้แลว

ซํา้เลา (Sattayavinit Thouchanok, 2016) จงึกลาว

ไดวาศักดิ์ศรีของความเปนมนุษยของคนเหลานี้

ถูกมองขาม ไมวาจะเปนชาติพันธุกลุมนอย ผูหญิง 

คนพิการ กลุมรักรวมเพศ และแมแตชาวไรชาวนา

ในสังคมไทยกอ็าจกลาวไดวา เปนมวลชนชายขอบ

ของสังคมใหญ (The marginal mass) คนเหลานี้

มักจะถูกกีดกันหรือเบียดขับออกจากสังคม (the 

excluded or marginalized) ไมวาจะเปนในบริบท
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ทางภูมิศาสตร เศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม 

การเมือง และสิ่งแวดลอม (Laungaramsri 

Pinkaew, 2003) ผู เขียนเล็งเห็นวาความเปน

ชายขอบจึงไมใชสิ่งท่ีเกิดข้ึนเองตามธรรมชาติ 

หากแตเกิดขึ้นพรอมกับการสถาปนาอํานาจของ

ความเปนศูนยกลางหรือศูนยกลางเปนผู ผลิต

ชายขอบ กระบวนการสรางความเปนชายขอบโดย

ศูนยกลางนั้นมีลักษณะที่ซับซอน ซึ่งคนชายขอบ

ถูกทําใหเปนส่ิงที่ไมมีตัวตน ไรคา หรือเปนภาระ

แกสังคมศูนยกลาง

 กระบวนกลายการเปนคนชายขอบ 

(Marginalization)

 กระบวนการกลายเปนคนชายขอบ คือ 

กลุ มคนที่มีชี วิตอยู กึ่งกลางหรือหางไกลจาก

ศนูยกลางทัง้ในทางภูมศิาสตรและสงัคมวฒันธรรม 

ในทางภมูศิาสตร “คนชายขอบ” มกัจะเปนกลุมคน

ที่ตองเคลื่อนยายจากภูมิลําเนาดั้งเดิมดวยเหตุผล

ทางธรรมชาติ เศรษฐกิจ การเมืองและสังคม

วัฒนธรรม การตั้งถิ่นฐาน การประกอบอาชีพ หรือ

วิถีชีวิตของคนกลุมนี้ตองเผชิญกับการแกงแยง

แขงขันเพื่อเขาถึงทรัพยากรที่มีอยู อยางจํากัด

ถูกกีดกันและเอารัดเอาเปรียบจากลุมใหญ ซึ่ง

อยูอาศัยในดินแดนหรือเขตภูมิศาสตรน้ันมากอน 

ในทางสังคมวัฒนธรรม “คนชายขอบ” ยอมกลาย

เปนคนกลุมนอยในสังคมใหม วัฒนธรรมประจํา

กลุม จึงเปนวัฒนธรรมยอยที่ไมไดรับการยอมรับ

หรือไดรับการเลือกปฏิบัติจากผู คนในกระแส

วฒันธรรมหลัก การเรยีนรูการปรบัตัวและการตอสู

ดิ้นรนเพื่อที่จะเอาตัวรอดหรือมีชีวิตอยู ภายใต

สภาพดังกลาว จึงเปนสาระสําคัญของวิถีชีวิต

ของประชาชนที่อาศัยในวัฒนธรรมชายขอบ 

(Sattayavinit Thouchanok, 2016) คนชายขอบจะ

ชวยใหเขาใจกระบวนการเรียนรู ในชวีติจรงิของการ

ตอสูของผูคนกลุมตางๆ เปนความพยายามสราง

พื้นท่ีของการขัดขืนตออํานาจ พรอมๆ ไปกับการ

สรางสรรคเพื่อแสดงถึงพลังของความเปนมนุษย 

ในการปรับตัวเพื่อมีชีวิตอยูภายใตกระแสการ

เปล่ียนแปลงของสังคมอยางรวดเร็วในปจจุบัน 

ซึ่งก็นาจะชวยเปดชองทางใหสังคมไทยไดเรียนรู

จากทุกๆ สวนของสังคม เพื่อใหทุกคนสามารถใช

ศักยภาพของตนไดอยางแทจริง และมีสวนรวม

ในการสร างประชาสังคมไดมากขึ้น ในสวน 

Wittayapak Chusak (1998) ไดอธิบายถึงภาวะ

การเปนคนชายขอบวาเกี่ยวของกับแนวคิดการ

ครอบครองพื้นที่ (territoriality) ซึ่งเกิดขึ้นในสังคม

ไทยพรอมกับแนวคิดเร่ือง “รัฐชาติ” ท่ีตองการ

ความชัดเจนในเรื่องอธิปไตยเหนือดินแดน โดย

ประเทศไทยตองมีเขตแดนที่แนนอนตามแนวคิด

รัฐชาติแบบตะวันตก แนวคิดรัฐชาติทําใหเกิด

กระบวนการสรางความเปนไทย (Thai-ization) 

ซึ่งดําเนินไปภายใตแนวคิดการจําแนกแยกพวก 

(Exclusion) และลัทธิชาตินิยม ท่ีตองแยกให

ชัดเจนวาใครคือ “คนไทย” โดยยึดประวัติศาสตร

และวัฒนธรรมศนูยกลางเปนหลกั สงผลใหคนกลุม

นอยท่ีมีความแตกตางจากคนสวนใหญท้ังในแง

ชาตพินัธุ ภาษา วัฒนธรรม มสีถานภาพเปนคนชาย

ขอบของสังคมไทย ยังสอดคลองกับ Attachak 

Satayanuruk (1999) ที่มองวากระบวนการกลาย

เปนคนชายขอบวาเกิดจากเงื่อนไข 2 ประการ คือ 

1) การขยายตัวของอํานาจรัฐเขาไปลิดรอนสิทธ์ิ

การใชและการจดัการทรพัยากรตามจารตีประเพณี

ของชาวบาน และ 2) การสรางภาพลักษณให
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ปที่ 15 ฉบับที่ 2 (กรกฎาคม - ธันวาคม 2563)

คนชายขอบ ซึ่งการขยายตัวของอํานาจรัฐโดยการ

ออกเอกสารสิทธ์ิในการถอืครองทีด่นิทาํใหเกดิการ

นิยาม “พื้นที่” ออกเปนสองลักษณะเทานั้น ก็คือ 

พื้นที่สาธารณะที่เปนของรัฐและพื้นที่ของเอกชน 

 นอกจากนี้ กระบวนการสรางรัฐชาติเปน

กระบวนการที่กอใหเกิดคนชายขอบขึ้นในสังคม

ไทย การสรางรัฐชาตินั้นตองสรางความชัดเจนใน

ดนิแดนหรือขอบเขตของประเทศไทย ความชัดเจน

ในดินแดนทําไดโดยการสรางแผนท่ีประเทศไทย 

และรัฐชาติจะสมบรูณได ตองมคีวามชัดเจนในเร่ือง

ความเปนไทย กลาวคือ ตองสรางอัตลักษณของ

ความเปนไทยทั้งดานภาษา ประวัติศาสตร และ

วัฒนธรรม ซึ่งการสรางรัฐชาติสงผลใหเกิดภาวะ

ความเปนชายขอบในประเทศไทย 2 ดาน ไดแก 

1) ภาวะการกลายเปนคนชายขอบในทางภมูศิาสตร 

เม่ือมีการจดัทาํแผนทีเ่ขตแดนทีแ่นชดัของประเทศ 

และมีกระบวนการรวบอํานาจในการจัดการพ้ืนที่

และทรัพยากรจากหัวเมืองเขาสูศูนยกลาง ทําให

กลุมคนในพื้นที่ชายแดนของแผนที่ประเทศไทย

หรือหางไกลจากศูนยกลางกลายเปนคนชายขอบ

ในเชิงภูมิศาสตร และ 2) ภาวะการกลายเปนคน

ชายขอบ ในทางสังคมวฒันธรรม คอื การทีก่ลุมคน

บางกลุมไมไดรับการยอมรับใหเปนสวนหนึ่งของ

กระบวนการสรางตัวตนทางวัฒนธรรมความเปน

ไทย ทั้งในฐานะที่เปนสวนหนึ่งของประวัติศาสตร

ไทย วัฒนธรรมหลักของไทย อุดมคติการเปนคน

ไทย เชือ้ชาตไิทย (Thongchai Winichakun, 1987)

 ในสวนของกระบวนการสรางความเปน

ชายขอบ เปนกระบวนการทีผ่ลกัใหบคุคลหรอืกลุม

คนกลุมใดกลุมหนึ่ง ตองตกอยูในสถานะไรอํานาจ 

หรือขาดแหลงอาํนาจทีจ่ะมาสนบัสนุน สงผลทาํให

คนกลุมนั้นเขาไมถึงความยุติธรรมและทรัพยากร

ที่จําเปน ขาดโอกาสทางเศรษฐกิจ การเมือง และ

สังคม ทําใหพวกเขาตกอยู ในภาวะชายขอบ 

(marginality) คนชายขอบมักรูสึกวา สังคมทําให

พวกเขาไรตัวตน หรือแมกระท่ังเปนปญหาของ

สังคม ซึ่งเปนกระบวนการสรางทางสังคม โดยใช

ความแตกตาง (differences) มาแบงแยก กีดกัน

และสรางความเปนอื่นใหกับคนดวยกัน เคร่ืองมือ

ทีใ่ชไดผลเสมอในการทําใหกลุมคนบางกลุมกลาย

เปนคนชายขอบคือ การตีตรา การแบงแยก 

การกีดกันออกไป และการเลือกปฏิบัติ ตามท่ี 

Tongthaow Pattrakwan (2011) มองวา การสราง

ภาพลักษณใหคนชายขอบ ภาพของกลุมคนท่ี

ลาสมัย และดอยพัฒนา ดังนั้นหนวยงานภาครัฐ

จึงตองเขามาพัฒนาคนชายขอบ เชน การตั้ง

หนวยงานเพื่อพัฒนาชนบท ซึ่งเปนการนําความรู

ในเมืองมาใชในชนบท ทําใหชาวชนบทละทิ้ง

วิถีชีวิตดั้งเดิม ทําการเกษตรเพื่อการพาณิชยและ

พึ่งพาความรูจากเมือง ซึ่งจุดประสงคของการ

กระทําเชนนี้เปนกระบวนการท่ีรัฐตองการจํากัด

และทําใหคนชายขอบ ออนแอ กลาวคือคนชาย

ขอบเหลานี้ลวนถูกทําใหหมดพลังในการพึ่งพา

ตนเอง และตองพ่ึงพาหรือรับความชวยเหลือจาก

รัฐตลอดเวลา นอกจากสรางภาพลักษณใหเปน

ปญหาของสังคมแลว คนชายขอบยังถูกสราง

ใหเปน “ผูราย” ท่ีรัฐตองเขาไปปราบปราม เชน 

ชาวเขาที่ถูกสรางภาพใหเปนผูทําลายปา เปนตน

 ดงันัน้ สรปุไดวาคนชายขอบหรอืความเปน

ชายขอบที่อาศัยอยูในดินแดนหรือเขตภูมิศาสตร

ที่หางไกลจากการเขาถึงการบริการสาธารณะของ

หนวยงานภาครัฐ ไดแก หลักประกันสุขภาพ 
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จาก การเขาถงึการบรกิารสาธารณะของหนวยงาน

ภาครัฐน้ัน จะตองวางแนวทางการบรกิารสาธารณะ

ใหเขาถึงประชาชนทุกกลุมโดยไมเลือกปฏิบัติและ

เปนไปอยางเสมอภาคและเทาเทียมกัน

 ตามที่ Denhardt and Denhardt (2011) 

ไดเสนอแนวความคิดการจัดการบริการสาธารณะ 

แนวใหม ใหความสําคัญเก่ียวกับคุณคาหรือ

อุดมการณ โดยเฉพาะความเปนประชาธิปไตย

มากกวาประสิทธภิาพหรือผลิตภาพ สําหรับแนวคดิ

และทฤษฎีรากฐานของแนวคิดการจัดการบริการ

สาธารณะ แนวใหม   ดัง น้ันผู  เขียนนําเสนอ 

3 ประการ ไดแก 

1.  แนวคดิความเปนพลเมอืงประชาธปิไตย

(Theories of Democratic Citizenship) เปน 

การนําเสนอในเรื่องการเปนพลเมือง Sandel 

(1996) มองวาเปนการเพิ่มพูนผลประโยชนเชิง

เศรษฐกิจของชุมชนและพลเมืองเปนหนาที่หลัก

ของรฐั รฐัถกูสรางขึน้มาเพือ่ทาํใหพลเมอืงสามารถ

ที่จะเลือกทางเลือกท่ีสอดคลองกับผลประโยชน

สวนบุคคล Denhardt and Denhardt (2011) 

มองวาสิทธิของพลเมืองในลักษณะน้ีจะมีความ

สอดคลองกับทฤษฎีทางเลือกสาธารณะและแนว

ความคิดการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม ดังนั้น

พลเมอืงตองสามารถกาํหนดทางเลอืกใหสอดคลอง

กับผลประโยชนของตนเองได ดังนี้

  1.1 การตอบสนองความตองการ

จําเปนของพลเมือง (Responsiveness) เปนหลัก

การตอบสนองเปนการใหบริการกับประชาชนผูรับ

บริการและผูมีสวนไดกับสวนเสียในระยะเวลา

ท่ีกําหนด การสรางความเช่ือมั่น ความไววางใจ 

สามารถตอบสนองตอความขัดแยงหรือความ

เทคโนโลยกีารสือ่สาร สาธารณูปโภค และโครงสราง

พื้นฐาน เปนตน รวมทั้งคนกลุมนี้ขาดอํานาจการ

ตอรอง ขาดการศกึษา ขาดเครือ่งมือท่ีเขาถงึอํานาจ 

และถกูกดีกนัออกจากระบบการตอรองอาํนาจ และ

การจัดสรรทรัพยากร อํานาจและความมั่งคั่งใน

สังคมลักษณะของกลุมประชากรชายขอบอาจจะ

แตกตางจากประชากรสวนใหญของสังคม ผูเขียน

เล็งเห็นถึงความสําคัญของแนวคิดเกี่ยวกับการ

จัดการบริการสาธารณะแนวใหม  เพื่อนํามา

วิเคราะหและหาแนวทางการแกไขปญหาคนชาย

ขอบใหสามารถที่จะเขาถึงการบริการสาธารณะ

ของหนวยงานภาครัฐได

 การจัดการบริการสาธารณะแนวใหม 

(New Public Service)

 กระบวนทัศนรวมสมัยทางรัฐประศาสน-

ศาสตร กระบวนทัศน (Paradigm) คือ ตัวแบบ 

(model) หรอื ชุดของฐานคต ิ(A set of assumptions) 

โดย Thomas Kuhn (1970) ไดอธิบายถึงกลุม

ความคิดพื้นฐานซึ่งเปนกรอบชี้นําแนวทางและ

การกระทําของปจเจกบุคคลและสังคมโดยรวม 

ครอบคลุมทั้งใน การใชชีวิตประจําวันไปจนถึงการ

แสวงหาความรูทางศาสตรการที่ผู บริหารหรือ

นักการเมืองหรือขาราชการจะพัฒนาประเทศให

สามารถปรับตัวใหดํารงอยู ในบริบทและความ

ทาทายของโลกาภิวัตนไดนั้น จะตองมีแบบอยาง

ในการมองโลกทีเ่ปลีย่นไปจากวธิกีารมองโลกแบบ

เดิม หรือที่เรียกอีกอยางหนึ่งวา “การเปลี่ยนยาย

กระบวนทัศน” (Paradigm Shift) ที่ไมใชแคการ

เปลีย่นแปลงในเชิงเทคนคิการบรหิารจดัการเทานัน้ 

ในกรณีของคนชายขอบหรือความเปนชายขอบท่ี

อาศัยอยูในดินแดนหรือเขตภูมิศาสตรที่หางไกล
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ปที่ 15 ฉบับที่ 2 (กรกฎาคม - ธันวาคม 2563)

ตองการของผูรับบริการที่มีความหลากหลายและ

ความแตกตางกัน

  1.2 การมีส วนร วมในการบริหาร

ปกครอง (Governance Participation) เปน

ประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม เกิดข้ึนจากการ

ที่ประชาชนเริ่มตั้งคําถามกับนโยบายสาธารณะ

ตาง ๆ ที่กําหนดโดยผูท่ีอยูในภาคราชการซึ่งเปน

ผู แทนของประชาชน (Sphchokchai Orapin, 

2008) การบรหิารราชการแบบเดมิจาํเปนตองมกีาร

ปรับเปล่ียนวิธีการบริหารงานใหม โดยเนนการมี

สวนรวมของประชาชนมากขึ้น การมีสวนรวมของ

ประชาชนจึงเปนกระบวนการที่ประชาชนและผูท่ี

เก่ียวของมีโอกาสไดเขารวมในการรับรู  เรียนรู  

ทําความเขาใจ

  1.3  ผลประโยชน ส วนตัวและผล

ประโยชนสวนรวม (Public and Individual 

Interest) และผลประโยชนทับซอน (Conflict of 

In terests)  เป นผลประโยชน ส  วนตนและ

ผลประโยชนสวนรวมมีประเด็นปญหาทางการ

บริหารภาครัฐในปจจุบันที่เปนบอเกิดของปญหา

การทจุริตประพฤตมิชิอบข้ึน และยงัสะทอนปญหา

เปนอุปสรรคตอการพัฒนาประเทศ ดังนั้นพลเมือง

ตองคํานึงถึงผลประโยชนสาธารณะ (Public 

interest) มากกวาผลประโยชนสวนตน (Individual 

Interest)

  1.4  ความเขาใจในบทบาทหนาที่ของ

พลเมือง (Duty and Role Understanding) เปน

ความเขาใจเก่ียวกบักจิการของรฐั (Public Affairs) 

จะตองทาํความเขาใจในเรือ่งของสทิธ ิบทบาท และ

หนาที่ของพลเมืองตามกฎหมายพลเมืองตองมี

บทบาทหนาที่ตามสถานภาพของตน ซึ่งบทบาท

และหนาทีข่องพลเมอืงแตละคนจะมคีวามแตกตาง

กันไป

  1.5  จิตวิญญาณสาธารณะ (Public 

Spirit) เปนการสํานึกวาตนเปนสวนหนึ่งของสังคม

และมีความผูกพันในเชิงจริยธรรมกับชุมชนและ

สังคมของตน การที่พลเมืองเห็นถึงผลประโยชน

สาธารณะมากกวาประโยชนสวนตัวนี้บงบอกให

เห็นถึงจิตวิญญาณสาธารณะ (Public Spirit) ซึ่ง

พลเมืองที่มีจิตวิญญาณสาธารณะจะมีบทบาท

อยางสําคัญในการขับเคลื่อนการดําเนินกิจการ

ตางๆ ของรัฐ

 2. ตั วแบบชุมชนและประชาสั งคม 

(Models of Community and Civil Society) 

เปรยีบเสมอืน การใชกลไกการรวมมอืกนัของชมุชน

และประชาสังคมในการแกไขปญหาสาธารณะ

รวมกัน โดยที่ Denhardt and Denhardt (2011) 

ไดสรุปจากตัวแบบชุมชนและประชาสังคม คือ 

1) ชุมชนที่มีเครือขายพลเมืองที่เขมแข็ง และ 

2) นักรัฐประศาสนศาสตรสามารถท่ีจะชวยสราง

ชุมชนและทุนทางสังคม (Social Capital) คือการ

สรางชมุชนและมีบทบาทสําคัญในการสนับสนุนให

มีทุนสังคมโดยกระตุนใหพลเมืองมีสวนเขามาใน

การกําหนดนโยบายสาธารณะ ตามท่ี Putnum 

(2000) ไดกลาวถึงทุนสังคมวา เปน การติดตอ

ส่ือสารระหวางปจเจกบคุคลกบัเครือขายทางสังคม

และปทัสถานของการแลกเปลี่ยนและความไว

วางใจ ส่ิงท่ีสําคญักค็อืชีวติของแตละปจเจกบคุคล

จะมีความกาวหนามากยิ่งขึ้นซึ่งเกิดจากความ

ผูกพนัทางสงัคม นอกจากน้ัน Wasi Prawet (1999) 

ยังกลาวอีกวา ประชาสังคม (Civil Society) เปน

ปจจัยเกื้อหนุนใหภาคสังคมหรือภาคประชาชน
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มีความเขมแข็งและเกิดดุลภาพทางสังคมขึ้น

เปนการที่ประชาชนจํานวนหนึ่งมีวัตถุประสงค

รวมกัน มีอุดมคติรวมกันหรือมีความเชื่อรวมกัน

ในบางเร่ือง มีการติดตอสื่อสารกัน หรือมีการรวม

กลุ มกัน มีความเอื้ออาทรตอกัน มีความรัก มี

มิตรภาพ มีการเรียนรูรวมกันในการปฏิบัติบางสิ่ง

บางอยางและมรีะบบการจดัการในระดับกลุม และ

ยังสอดคลองกับ Sales (1991) เสนอลักษณะ

สําคัญของประชาสังคมสมัยใหม คือ 1) ประชา

สังคมเปนท่ีสําหรับการรวมกลุมในรูปของสมาคม

และการรวมตัวของสังคม 2) ประชาสังคมเปนท่ี

สําหรับสรางสรรคอัตลักษณหรือความเปนตัวตน

ของสังคม (Social identities) และรูปแบบการ

ดําเนินชีวิต (Life styles) แบบใหม 3) ประชาสังคม

อาจมีความหลากหลาย แตไมแตกแยก และเปน

พลังผลักดันใหเกิดการเคลื่อนไหวเปลี่ยนแปลง 

4) ประชาสังคมเป นที่สําหรับการก อตัวของ

มติมหาชน (Public Opinion) และการตอสูชวงชิง

เพือ่เปนผูนาํมตมิหาชนระหวางกลุมตางๆ ทีเ่ปนผล

ตามมา 5) ประชาสงัคมยงัทาํหนาทีเ่ปนตวัเชือ่มโยง

กับรัฐ เชื่อมโยงกับระบบเศรษฐกิจขามชาติ และ

เชื่อมโยงกันระหวางกิจกรรมในครอบครัวหรือ

กิจกรรมภายในของชีวิตประจําวันของผูคน และ 

6) ประชาสังคมมีความผูกพันลึกซึ้งกับระบอบ

ประชาธิปไตย ในฐานะที่ระบอบการเมืองดังกลาว

เปนเง่ือนไขประการหนึ่งที่ ทําใหประชาสังคม

สามารถดํารงอยูตอไดและพัฒนาตอไปได

 3.  ทฤษฎอีงคการทีอ่าศยัหลกัมนษุยนิยม

และรฐัประศาสนศาสตรแนวใหม (Organizational 

Humanism and the New Public Administration) 

ทฤษฎีองคการที่อาศัยหลักมนุษยนิยมไมเห็นดวย

กับทฤษฎีตัวแบบเหตุผลและทางเลือกสาธารณะ

เน่ืองจากมนุษย มีข อจํากัดในการใช  เหตุผล 

ปจเจกบุคคลมีทักษะการตระหนักรู (Skill in self-

awareness) แตกตางกัน ปจเจกบุคคลตองการ

ความอิสระ ตองการเปลี่ยนแปลงจากผูถูกกระทํา

ไปเปนผูกระทํา มนุษยไมสามารถท่ีจะตัดสินใจ

เลือกในสิ่งที่ตนเองไดประโยชนสูงสุด ซึ่งรัฐ-

ประศาสนศาสตรแนวใหม จะแสดงใหเห็นถึง

พฤตกิรรมของมนษุยในปจจบุนัไมควรจะถกูครอบงํา 

โดยหันไปใชความสําคัญกับความตองการของ

ผูมสีวนไดสวนเสยีทัง้ภายในและภายนอกองคการ

แทนซึ่งการครอบงําดังกลาวเรียกวา ตัวแบบเปน

เหตุเปนผล (Rational Model) ซึ่งเปนลักษณะการ

เลือกทางเลือกที่ มีประสิทธิภาพที่สุดสําหรับ

องคการ ตามที่ Denhardt and Denhardt (2011) 

กลาวถึงพฤติกรรมของนักบริหารควรมีบทบาท

ท่ีแสดงถึงความกระตือรือรนมากยิ่งขึ้นในการ

พฒันานโยบายสาธารณะเน่ืองมาจากปญหาทีเ่กดิ

ขึน้ในปจจบุนัมคีวามสลัยซบัซอนมากย่ิงขึน้จนเกดิ

ความจาํเปนทีจ่ะตองใหผูเชีย่วชาญในสาขาวชิาชีพ

ตางๆ เขามาชวยแกไขปญหา และ Denhardt and 

Denhardt ยังมองอีกวา นอกจากคานิยมที่สําคัญ

ตั้งแตศาสตรทางรัฐประศาสนศาสตรไดรับการ

ยอมรับคือ ประสิทธิภาพ (Efficiency) และความ

คุมคา (Economy) และอีกประการมคือความเทา

เทียมกันทางสังคม (Social Equity) ดังนั้น

รัฐประศาสนศาสตรในปจจุบันควรใหความสําคัญ

กับคานิยม ความเสมอภาค ความเทาเทียม และ

การตอบสนองตอสังคมดวย

 นอกจากนี้ Denhardt and Denhardt 

(2011) ไดเสนอกระบวนทัศนใหมที่เรียกวา New 
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Public Service (NPS) หรือการบริหารจัดการ

ภาครัฐแบบการจัดการบริการสาธารณะแนวใหม

นักคิดทั้งสองมองวารัฐไมตองกุมทิศหรือชี้ทิศทาง 

แตตองมีทางเลือกใหมในการบริหารภาครัฐที่เนน

คุณคาของความเปนพลเมือง (Citizenship) ใน

ระบอบประชาธิปไตยการมสีวนรวมของชมุชนและ

ภาคประชาสังคม และแนวคิดที่วาราชการควร

บริหารโดยการสรางเครือขายและความรวมมือใน

สังคมมากกวาจะมีบทบาทในเชิงกํากับ (Steer) 

หรือ ควบคุม (Control) สังคม และยังกลาวถึง 

“Public Spirit” ที่เนนการมีสวนรวมของประชาชน

วาเปนเครื่องมือสําคัญในการสรางจิตวิญญาณ

สาธารณะ สรุปสาระสําคัญของคานิยมการบริหาร

จัดการภาครัฐแบบการจัดการบริการสาธารณะ

แนวใหมนี้มีทั้งหมด 7 ประการ ไดแก

 1.  มุงรับใชพลเมือง ไมใชบริการลูกคา 

(Serve Citizens, Not customers) โดยผูบริหาร

ตองยึดผลประโยชนสาธารณะใหความสนใจกับ

ประโยชนสาธารณะ เนนหลักการสรางภารกิจภาค

รัฐแบบมีสวนรวม สรางคานิยมรวม (Shared 

Values) สรางความสัมพันธเพื่อใหเกิดความไว

วางใจ (Trust) สรางความรวมมือ (Collaboration) 

ดังน้ันผูบริหารไมเพียง แตตอบสนองตอความ

ตองการของ “ลูกคา” แตมุงเนนไปทีก่ารสรางความ

สัมพันธของความไววางใจและความรวมมือกับ

และพลเมือง รวมทั้งการสงเสริมบทบาทพลเมือง

ประชาธิปไตย การสรางการมสีวนรวมทางการเมอืง

ของประชาชน และการจัดบริการสาธารณะใน

ฐานะการขยายบทบาทของความเปนพลเมอืง และ 

Henry Mintzberg (1996) ยังมองวาบทบาทของ

พลเมืองควรจะมีมากกวาเพียงการเปนลูกคา ควร

มีบทบาท 4 ประการ คือ 1) ผูรับบริการ 2) ลูกคา 

3) ผูถูกกระทํา และ 4) พลเมือง

 2.  รัฐตองมุ งบริหารใหเกิดสาธารณะ

ประโยชน (Seek the Public Interest) โดยผูบรหิาร

จะตองมสีวนรวมในการสรางความเหน็รวมกนัของ

ผลประโยชนสาธารณะ เปาหมายไมใชเพื่อคนหา

วิธีแกปญหาอยางรวดเร็ว แตผลักดันใหเลือก

ทางเลือกสวนบุคคล ตองการใหหนวยงานภาครัฐ

รับบทบาทเปนผูอํานวยความสะดวก เพื่อสราง

วาทกรรมสาธารณะและทําใหพลเมืองเขาใจถึง

คานิยมท่ีสําคญัๆ ดานประชาธปิไตย และการทําให

พลเมอืงตระหนกัถึงหนาทีข่องพลเมอืงและรวมกนั

ใหบรรลุสิ่งท่ีเรียกวา “ผลประโยชนสาธารณะ” 

(Public Interest)

 3.  การใหคุณคากับความเปนพลเมือง

เหนือกว าความเป นผู ประกอบการ (Value 

Citizenship over Entrepreneurship) โดยผูบรหิาร

มีหนาท่ีในการกระตุ นใหพลเมืองมีสวนรวมใน

กระบวนการนโยบายสาธารณะ ในขณะที่บทบาท

ของบุคลากรภาครัฐในคานิยมการจัดการบริการ

สาธารณะ คือ 1) ผูประกอบการที่มีศีลธรรมจรรยา 

2) ผูใหความรูดานหนาที่พลเมือง และ 3) ผูรับฟง

เสียงพลเมือง โดย Denhardt and Denhardt 

(2011) ยงัมองอกีวา การมสีวนรวมของพลเมอืงใน

กระบวนการนโยบายสาธารณะมีวามสําคัญอยู

หลายประการ ไดแก การมีสวนรวมของพลเมือง

มีสวนทําใหความคาดหวังของพลเมืองเปนสิ่งที่

ภาครัฐรับฟง การมีสวนรวมของพลเมืองในการ

นํานโยบายไปสูการปฏิบัติ การมีสวนรวมของ

พลเมืองที่มากขึ้นทําใหเกิดความเชื่อมั่นตอรัฐ

มากขึ้น รวมท้ังพลเมืองมองวาภาครัฐมีความแรง
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ใสและตรวจได นอกจากนั้น Wagenaar (2007) 

ไดมองถึงกระบวนการมีสวนรวมยังทําใหพลเมือง

ไดมีโอกาสใชทักษะประชาธิปไตย ไดแก การ

จัดการความขัดแยง การรับฟง การชื่นชมความ

หลากหลายและความที่แตกตางกัน ช วยให

พลเมืองสามารถแยกแยะผลประโยชนสวนรวม

และสาธารณะประโยชนออกจากผลประโยชน

สวนตนได

 4. ทําดวยวิถีประชาธิปไตยและคิดใน

เชิงยุทธศาสตร (Think Strategically, Act 

Democratically) โดยนโยบายและแผนงานที่

ตอบสนองความตองการของสาธารณะ นโยบาย

และแผนงานต องเกิด ข้ึนจากการคิดในเชิง

ยุทธศาสตรทีม่กีารพิจารณาปจจยัแวดลอมภายใน

และภายนอก และมีวิสัยทัศน พันธกิจที่ชัดเจน 

ซึ่งเมื่อมีการดําเนินงานตามยุทธศาสตรนั้น จะให

บรรลุวิสัยทัศนและพันธกิจที่กําหนดไวนั้นจําเปน

ตองมีการกําหนดบทบาท ความรับผิดชอบและ

ขั้นตอนการปฏิบัติงานใหชัดเจน จึงจะสามารถ

บรรลุความสําเร็จได โดยอาศัยความพยายาม

รวมกันบนพื้นฐานของกระบวนการความรวมมือ 

(Collaborative processes) ซึ่งไมใชบทบาทหรือ

ภาระรับผิดชอบของรฐับาลหรอืนกับรหิารรฐักจิแต

ฝายเดียว แตตองเกิดจากความรวมมือรวมใจจาก

ทุกๆ ฝายที่เกี่ยวของ

 5.  การตระหนักวาความรับผิดชอบ ไมใช

ขึ้นตอฝายการเมืองเทานั้น (Recognize the 

Accountability Isn’t Simple) ผูบรหิารตองใสใจให

ความสําคญักับคานยิมชมุชน กฎหมายรฐัธรรมนญู 

บรรทดัฐานการเมอืง มาตรฐานความเปนมอือาชพี

และผลประโยชนของพลเมือง Denhardt and 

Denhardt (2011) ยังมองอีกวา ความสลับซับซอน

ของความรับผิดชอบตอสาธารณะท่ีหนวยงาน

ภาครัฐประสบ ไดรับการยอมรับวาเปนความ

ทาทาย โอกาส และการเรียกรอง ซึ่งตองการความ

เชี่ยวชาญพันธะตออุดมคติประชาธิปไตย

 6.  รัฐตองรับใช ไมใช กุมทิศทางหรือ

นําทาง (Serve rather than Steer) มีความจําเปน

มากขึ้นเรื่อยๆ สําหรับเจาหนาที่รัฐในการชวย

สนับสนุนพลเมืองใหไดรับผลประโยชนรวมกัน

มากกวาที่จะพยายามควบคุมหรือสั่งการสังคม ให

เปนไปในทิศทางใหม ๆ  ผูบริหารตองยอมรับหนาที่

ความรับผิดชอบในการรับใช (serve) พลเมืองโดย

การเปนผูใหบริการจัดหาทรัพยากรสาธารณะเปน

ผูอาํนวยความสะดวกแกพลเมอืง ตามท่ี Osborne 

and Gaebler (1992) ไดเสนอแนวความคิด คือ 

การเสนอใหหนวยงานภาครัฐหันมาเปนผูถือหาง

เสือ (Steering) ไมใชเปนเพียงแตฝพาย (Rowing) 

เพียงอยางเดียว ความหมายของการเปนผู ถือ

หางเสือคือ การท่ีรัฐทําหนาท่ีในการคิดวิเคราะห

และกําหนดนโยบาย แตในสวนของการพายเรือ 

หรอืการนาํนโยบายไปสูการปฏบิตันิัน้ รฐัไมจาํเปน

จะตองเปนคนทําเองทัง้หมด แตอาจจะใชกลไกอืน่

ดําเนินการแทนซึ่ ง เป นการจ างเหมาบริการ 

(Outsource) ก็เปนวิธีการท่ีภาครัฐเลือกใชมาก

ที่สุดในปจจุบัน

 7.  ใหคณุคากบัประชาชนมาก ไมใชสนใจ

แตผลิตภาพของงาน (Value people, not just 

productivity) องคการสาธารณะและเครือขายที่มี

การมีสวนรวมมีแนวโนมวาจะประสบความสําเร็จ

ในระยะยาว ถารวมมือกันภายใตกระบวนการของ

ความรวมมือและภาวะผูนาํรวมกันบนพื้นฐานของ
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การใหความเคารพตอทุกฝายทุกคนที่เกี่ยวของ 

นอกจากนั้นเจาหนาที่รัฐยังตองเปนผูขับเคลื่อนให

กําลังใจและใหรางวัลมากกวาที่จะเฝาดูหรือ

ปกปอง โดย Perry and Wise (1990) ไดสรางทฤษฎี

ที่เรียกวา “ทฤษฎีแรงจูงใจการบริการสาธารณะ” 

(Publ ic Service Motivat ion) มาอธิบาย

ปรากฏการณ โดยมองวาตัวแปรที่มีความสําคัญ

ตอการอธิบายแรงจูงใจในการทํางานในองคการ

ภาครัฐ ไดแก 1) แรงดึงดูดที่ไดกําหนดนโยบาย 

2) พันธะตอผลประโยชนสาธารณะ 3) ความเปน

ธรรมตอสังคม 4) หนาที่ของพลเมือง 5) ความ

เมตตากรุณา และ 6) ความเสียสละสวนตัว

 ดังนั้น บทบาทของของหนวยงานภาครัฐ

ตามแนวความคดิการจดัการบรกิารสาธารณะแนว

ใหม ก็คือ การทําใหคานิยมประชาธิปไตยเปน

อัตลักษณและวัฒนธรรมในองคการ ดวยเหตุนี้

แนวความคดิ การจดัการบรกิารสาธารณะแนวใหม

จึงใหความสําคัญกับการบริหารจัดการแบบมีสวน

รวม ซ่ึงจําเปนตองกําหนดบทบาทภาครัฐใหม

เปล่ียนจากการควบคุมมาเปนการกําหนดระเบียบ 

วาระนํากลุมที่เกี่ยวของ เชน ภาครัฐ ภาคเอกชน 

หรือองคการอิสระมาสูเวทีประชาคมเจรจาพูดคุย

อยางเปนประชาธปิไตย ภาครฐัจะเปนตวัไกลเกลีย่

ประนปีระนอมเพือ่ใหไดขอตกลงรวมกนั ดแูลรักษา

ประโยชนสาธารณะ ปกปกรักษาองคการภาครัฐ 

กระตุนใหชุมชนมสีวนรวมในการดาํเนนิงานภาครัฐ 

ผูบริหารภาครัฐตองทําความเขาใจกับบทบาทใน

กระบวนการบริหารแบบประชาชนเปนหุ นสวน 

(Governance process) เจาหนาท่ีรัฐจึงตองมี

ความรบัผดิชอบ เคารพในกฎหมาย เหน็คณุคาของ

ชมุชนบรรทดัฐานทางการเมอืง มาตรฐานความเปน

มืออาชีพและผลประโยชนตอพลเมือง หลอหลอม

ความเปนพลเมือง (Citizenship) สรางสรรคและ

บริหารคุณคาสาธารณะ (Public Values) ใหแก

สังคมโดยรวมโดยทั่วกัน (Kenaphumi Sanya, 

2011)

 แนวทางการแกไขปญหา “คนชายขอบ” 

ตามแนวความคดิการจัดการบริการสาธารณะ

แนวใหม

 ประเทศไทยเปนประเทศที่กําลังพัฒนา 

เพื่อใหประเทศไทยประสบความสําเร็จน้ัน จึงตอง

มีความกาวหนาทางเศรษฐกิจของชาติดําเนินไป

ควบคูกนักบัการกดีกนัประชากรกลุมใหญออกจาก

ชีวิตทางเศรษฐกิจ  ท้ั ง น้ี เพราะหนทางของ

อุตสาหกรรมและการพัฒนาเศรษฐกิจของสังคม

ที่กําลังพัฒนา หมายถึงการพึ่งพาอาศัยการนําเขา

เทคนิควิทยาการและเครื่องจักรจากตางประเทศ

เปนอยางมาก บอยครัง้ การพฒันาประเทศมคีวาม

หมายไปถึงการลดความสําคัญของการผลิตดาน

อืน่ๆ เชน การละเลยการผลิตพชือาหารหลักไปโดย

ปรยิาย บรรดากลุมคนชายขอบทัง้ทีอ่ยูในเมอืง และ

ชนบท การอยูในสังคมเหลาน้ันถกูกดีกนัใหออกไป

อยูขอบนอกหรอืชายขอบของระบบทีไ่มไดรบัความ

เทาเทียมทางสังคมในการเขาถึงบริการสาธารณะ

ของภาครฐั เชน การบรกิารขัน้พืน้ฐาน คอื การรกัษา

ความมั่นคงปลอดภัย การอํานวยความยุติธรรม 

การศึกษา สาธารณะสุข คมนาคม การขนสง

ทางบก การรถไฟแหงประเทศไทย และการศึกษา 

เปนตน กลุมคนเหลาน้ีตกอยูในฐานะเสมือนถูก

ระบบกดหัวใหมีภาวะความยากจนอยางที่สุดและ

ยงัไดรับผลกระทบท่ีสบืเน่ืองมาจากการขาดบริการ

ดานสังคมและสวัสดิการ ทั้งนี้เพราะถูกกันใหอยู
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นอกระบบสวสัดกิารจึงทาํใหยากทีจ่ะลมืตาอาปาก

และมีโอกาสรับจางงานที่ปกติสุขหรือมีชีวิตที่มี

ศักดิ์ศรีได

 ดงันัน้ ผูเขียนเลง็เหน็วาการนาํแนวคิดและ

ทฤษฎีรากฐานของแนวความคดิการจดัการบรกิาร

สาธารณะแนวใหมทั้ง 3 ประการกับคานิยมการ

บริหารจัดการภาครัฐแบบการจัดการบริการ

สาธารณะแนวใหมท้ัง 7 ประการของ Denhardt 

and Denhardt ท่ีไดเขียนไวในหนังสือ The new 

public service: serving, not steering ในป ค.ศ. 

2011 โดยการนํามาวิเคราะหเชื่อมโยงเพื่อหา

แนวทางการแกไขปญหา “คนชายขอบ” ใหสามารถ

เขาถึงการบริการสาธารณะของหนวยงานภาครัฐ

ไดนั้นมีแนวทางกระบวนการ ดังนี้

1.  แนวคดิความเปนพลเมืองประชาธปิไตย

(Theories of Democratic Citizenship) เปนการ

ใหความสําคัญกับสิทธิของพลเมืองท่ีจะสามารถ

เลอืกใชบรกิารสาธารณะของหนวยงานภาครฐัดวย

ตนเองเพือ่ใหสอดคลองกบัผลประโยชนสวนบคุคล

ของตน หนวยงานภาครัฐมีบทบาทหนาที่หลักที่จะ

กระทําสิ่ งใดสิ่ งหนึ่ ง เ พ่ือเป นการเ พ่ิมพูนผล

ประโยชนเชงิเศรษฐกจิใหชุมชนและพลเมอืง พบวา 

หนวยงานภาครฐัสวนใหญเลง็เหน็ความสาํคญัของ

คนชายขอบมากขึ้น ยกตัวอยางเชน ตามมาตรา 5 

ของพระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแหงชาติ 

พ.ศ. 2545 ระบุไวชัดเจนวา “บุคคลทุกคนมีสิทธิ

ไดรับบริการสาธารณสุขที่ไดมาตรฐานและมี

ประสิทธิภาพ” นั้น หมายความวา คนไทยทุกคน

ตองไดรับการดูแลดานสุขภาพอยางเทาเทียม จาก

ตัวอยางดังกลาวถาหนวยงานภาครัฐที่มีบทบาท

หนาที่ใหบริการสาธารณะแกพลเมืองนั้นก็ตอง

คาํนึงถงึกลุมคนชายทีไ่มสามารถเขาถงึการบรกิาร

ได ดวยวิธกีารนาํหลกัการตอบสนองความตองการ

จําเปนของพลเมือง การมีสวนรวมในการบริหาร

ปกครอง ผลประโยชนสวนตัวและผลประโยชน

สวนรวม ความเขาใจในบทบาทหนาทีข่องพลเมอืง 

และจิตวิญญาณสาธารณะ นอกจากนี้ หนวยงาน

ภาครัฐไมควรจะชี้ทิศทาง แตควรจะมีทางเลือกให

กลุมคนชายขอบในประเทศสามารถที่จะเลือกรับ

บริการหรือสวัสดิการทางสังคมได หนวยงาน

ภาครัฐจะตองเนนคุณคาของความเปนพลเมือง 

(Citizenship) ในระบอบประชาธิปไตยการมี

สวนรวมของชุมชน ภาคประชาสังคม และกลุม

คนชายขอบในบริบทของภูมิศาสตรหรือชาติพันธุ 

หรือเศรษฐกิจ หรือสังคมและวัฒนธรรม เปน

แนวทางตามคานิยมการบรหิารจดัการภาครฐัแบบ

การจดัการบรกิารสาธารณะแนวใหม นัน้กค็อื 1) รฐั

ตองรับใช ไมใชกุมทิศทางหรือนําทาง รัฐควร

พิจารณาแนวทางการแกไข ในการชวยสนับสนุน

พลเมือง และกลุ มคนชายขอบในบริบทของ

ภูมิศาสตรหรือชาติพันธุ หรือเศรษฐกิจ หรือสังคม

และวฒันธรรม ใหไดรับผลประโยชนรวมกัน จะตอง

ยอมรบัหนาท่ีความรบัผิดชอบในการรบัใช โดยการ

เปนผู ใหบริการจัดหาทรัพยากรสาธารณะเปน

ผูอํานวยความสะดวก ยกตัวอยางเชน และ 2) ให

คุณคากับประชาชนมาก ไมใชสนใจแตผลิตภาพ

ของงาน รัฐควรพิจารณาแนงทางแกไของคการ

สาธารณะและเครือขายที่มีการมีสวนรวมมีแนว

โนมวาจะประสบความสําเร็จในระยะยาว ถารวม

มือกันภายใตกระบวนการของความรวมมือและ

ภาวะผูนํารวมกันบนพื้นฐานของการใหความ

เคารพตอทุกฝายทุกคนรวมทั้งพลเมือง และกลุม
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ปที่ 15 ฉบับที่ 2 (กรกฎาคม - ธันวาคม 2563)

คนชายขอบในบริบทของภูมิศาสตร หรือชาติพันธุ 

หรือเศรษฐกจิ หรอืสงัคมและวฒันธรรม ยกตวัอยาง

เชน จากการศึกษาของสุนทร คํายอด (2552) ใน

เร่ืองการสรางภาพลักษณผูหญิงเหนือในนวนิยาย

ของ อ.ไชยวรศลิป โดยการใชกรอบคดิเรือ่งของวาท

กรรมในการความหมายของผูหญิงเหนือ พบวา 

ภาพลักษณผูหญิงเหนือมีความออนแอ ใจงาย 

รักสวยรักงาม เกียจคราน เปนการสรางภาพที่แฝง 

อคติมาอยางตอเนื่อง เปนชายขอบอีกมิติหนึ่งของ

สังคม การศึกษาดังกลาวไดพยายามปรับเปลี่ยน

ภาพของผูหญิงลานนาใหแตกตางไปจากเดิม โดย

การสรางผูหญิงเหนือใหเขมแข็งและฉลาด โดยใช

การตอบโตกันผาน “ตัวบท” คืองานวรรณกรรม 

เพ่ือตอตานการครอบงําภาพลักษณผูหญิงเหนือ 

ซึ่งผูเขียนเล็งเห็นวา ไมวาจะเปนผูหญิงเหนือและ

ผูหญิงลานนา ก็มีสิทธิในการเขามามีสวมรวมใน

กระบวนการของรัฐ และรัฐควรจะใหคุณคากับ

ประชาชนทุกคนโดยไมแบงชนชั้นตามภูมิศาสตร

 2.  ตั วแบบชุมชนและประชาสั งคม 

(Models of Community and Civil Society) 

เปนการใชกลไกการรวมมือกันของชุมชนและ

ประชาสังคมในการแกไขปญหาสาธารณะรวมกัน 

พบวา รัฐเสริมสรางชมุชนใหมบีทบาทสาํคญัในการ

สนับสนนุใหมทีนุสงัคมโดยกระตุนใหพลเมอืง และ

กลุ มคนชายขอบในบริบทของภูมิศาสตรหรือ

ชาติพันธุ หรือเศรษฐกิจ หรือสังคมและวัฒนธรรม 

มสีวนเขามาในการกาํหนดนโยบายสาธารณะ ดวย

วิธีการนําหลักการมีวัตถุประสงครวมกัน มีอุดมคติ

รวมกันหรือมีความเชื่อรวมกันในบางเรื่อง มีการ

ติดตอส่ือสารกัน หรือมีการรวมกลุมกัน มีความ

เอื้ออาทรตอกัน มีความรัก มีมิตรภาพ มีการเรียนรู

รวมกันในการปฏิบัติบางสิ่งบางอยางและมีระบบ

การจัดการในระดับกลุม เปนแนวทางตามคานิยม

การบริหารจัดการภาครัฐแบบการจัดการบริการ

สาธารณะแนวใหม  น้ันก็คือ 1) ทําด วยวิถี

ประชาธิปไตยและคิดในเชิงยุทธศาสตร โดยการ

กําหนดนโยบายและแผนงานจะตองเกิดขึ้นจาก

การคิดในเชิงยุทธศาสตรท่ีมีการพิจารณาปจจัย

แวดลอมภายในและภายนอก รวมทั้งมองบริบท

พลเมือง และกลุ มคนชายขอบในบริบทของ

ภูมิศาสตรหรือชาติพันธุ หรือเศรษฐกิจ หรือสังคม

และวัฒนธรรม ว าจะสามารถได รับการจัด

สวัสดิการทางสังคมไดอยางไร และมีวิสัยทัศน 

พันธกิจท่ีชัดเจน ซ่ึงเมื่อมีการดําเนินงานตาม

ยุทธศาสตรน้ัน จะใหบรรลุวิสัยทัศนและพันธกิจ

ที่กําหนดไวนั้นจะตองมีการกําหนดบทบาท ความ

รับผิดชอบและขั้นตอนการปฏิบัติงานให กับ

หนวยงานภาครัฐที่มีสวนเกี่ยวของใหชัดเจน จึงจะ

สามารถทําใหบรรลุความสําเรจ็ได โดยอาศยัความ

พยายามรวมกันบนพื้นฐานของกระบวนการความ

รวมมือ และ 2) การตระหนักวาความรับผิดชอบ 

ไมใชขึ้นตอฝายการเมืองเทานั้น ผูบริหารตองใสใจ

ให ความสําคัญกับค านิยมชุมชน กฎหมาย

รัฐธรรมนูญ บรรทัดฐานการเมือง มาตรฐานความ

เปนมืออาชีพและผลประโยชนของพลเมือง และ

กลุ มคนชายขอบในบริบทของภูมิศาสตรหรือ

ชาติพันธุ หรือเศรษฐกิจ หรือสังคมและวัฒนธรรม

 3. ทฤษฎอีงคการท่ีอาศยัหลักมนุษยนิยม

และรัฐประศาสนศาสตรแนวใหม (Organizational 

Humanism and the New Public Administration) 

เปนทฤษฎีองคการท่ีอาศัยหลักมนุษยนิยมไมเห็น

ด วยกับทฤษฎีตัวแบบเหตุผลและทางเลือก



387
Phranakhon Rajabhat Research Journal (Humanities and Social Science)

Vol.15 No.2 (July - December 2020)

สาธารณะเนื่องจากมนุษยมีขอจํากัดในการใช

เหตุผล มีทักษะการตระหนักรูที่แตกตางกัน และ

ตองการความอสิระ ซึง่รัฐประศาสนศาสตรแนวใหม

แสดงใหเห็นถึงพฤติกรรมของมนุษยในปจจุบัน

ไมควรจะถูกครอบงํา โดยหันไปใหความสําคัญกับ

ความตองการของผูมสีวนไดสวนเสยีทัง้ภายในและ

ภายนอกองคการแทน พบวา รัฐเปดโอกาสให

ประชาชนเขามามีสวนรวมในการรวมแสดงความ

คิดเห็น รวมวางแผน รวมตัดสินใจ และรวมกัน

ปฏบิตั ิเพือ่ใหเกดิผลประโยชนสาธารณะเปาหมาย

ของหนวยงานภาครัฐไมใชเพ่ือคนหาวิธีแกปญหา

อยางรวดเร็ว แตผลักดันใหเลือกทางเลือกสวน

บุคคลท่ีจะเกิดประโยชนสูงสุด และหนวยงาน

ภาครัฐรับบทบาทเปนผูอํานวยความสะดวกเพื่อ

สรางพลเมืองและกลุมคนชายขอบในบริบทของ

ภูมิศาสตรหรือชาติพันธุ หรือเศรษฐกิจ หรือสังคม

และวัฒนธรรมใหเขาใจถึงคานิยมที่สําคัญ เปน

แนวทางตามคานยิมการบรหิารจดัการภาครฐัแบบ

การจดัการบรกิารสาธารณะแนวใหม นัน้กค็อื 1) รฐั

ตองมุ งบริหารใหเกิดสาธารณะประโยชน ควร

พิจารณาแนวทางการแกไข โดยรัฐจะตองมีสวน

รวมในการสรางความเห็นรวมกันของผลประโยชน

สาธารณะและการทาํใหพลเมอืงตระหนกัถงึหนาที่

ของพลเมืองและกลุมคนชายขอบในบริบทของ

ภูมิศาสตรหรือชาติพันธุ หรือเศรษฐกิจ หรือสังคม

และวัฒนธรรมและรวมกันใหบรรลุผลประโยชน

สาธารณะ โดยรัฐควรดําเนินการเพื่อรับรองและ

คุมครองสิทธิของชนพื้นเมืองในการครอบครอง 

พัฒนาควบคุมและใชท่ีดนิ อาณาบรเิวณสาธารณะ 

ดังน้ันรฐัควรปรกึษาหารอืกบัชมุชนเพือ่ยอมรบัสทิธิ

ของชนพื้นเมืองและชนเผาตามกฎหมายที่จะ

เขารวมในการใชประโยชนการจัดการและการ

อนุรักษทรัพยากรธรรมชาตซิึง่อยูในท่ีดนิสาธารณะ 

และสทิธทิางวฒันธรรมและการศกึษา (Thouchanok

Sattayavinit, 2016 : 111) 2) รัฐจะตองมุงรับใช

พลเมอืง ไมใชบริการลูกคาและกลุมคนชายขอบใน

บริบทของภูมิศาสตรหรือชาติพันธุ หรือเศรษฐกิจ 

หรือสังคมและวัฒนธรรม ควรพิจารณาแนวทาง

การแกไข โดยรัฐจะตองยึดผลประโยชนสาธารณะ 

เนนหลักการสรางภารกิจภาครัฐแบบมีสวนรวม 

สรางคานิยมรวม สรางความสัมพันธเพื่อใหเกิด

ความไววางใจ สรางความรวมมือ และการจัด

บริการสาธารณะในฐานะการขยายบทบาทของ

ความเปนพลเมือง รวมท้ังสิทธิตามกฎหมาย โดย

รัฐจึงจําแนกกลุมชาติพันธุและชนกลุมนอยตาม

ทะเบียนราษฎรของไทย ซึ่งกรมการปกครองไดจัด

แบงกลุ มชาติพันธุ  ชาวเขา ชนพื้นเมืองตางๆ 

ที่อาศัยอยู ในประเทศไทยไวเปน 2 กลุ ม คือ 

กลุมชาติพันธุ และชนกลุมนอย ประชากรกลุมนี้

ไดรบัการยอมรบับนัทกึลงในทะเบยีน (Thouchanok 

Sattayavinit, 2016 : 109-110) รวมท้ังกลุมคน

ชายขอบในบริบทของภูมิศาสตรหรือชาติพันธุ  

หรอืเศรษฐกจิ หรอืสังคมและวฒันธรรม ท้ังน้ีขึน้อยู

กบันโยบายรฐั ยกตวัอยางเชน กลุมบคุคลทีไ่มไดมี

สัญชาติไทย มีวัฒนธรรมประเพณีแตกตางกัน 

เขามาพักอาศัยอยูในประเทศไทยดวยลักษณะที่

ตางกันไป เชน หลบหนีเขาเมือง เขามาพักอาศัย

ชั่วคราว มี 17 กลุม เชน ชุมชนบนพื้นที่สูง ไทยลื้อ 

เปนตน 3) รัฐตองใหคุณคากับความเปนพลเมือง

และกลุมคนชายขอบในบริบทของภูมิศาสตรหรือ

ชาติพันธุ หรือเศรษฐกิจ หรือสังคมและวัฒนธรรม 

เหนือกวาความเปนผูประกอบการ ควรพิจารณา
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ปที่ 15 ฉบับที่ 2 (กรกฎาคม - ธันวาคม 2563)

แนวทางการแกไข โดยรัฐมีหนาที่ในการกระตุนให

พลเมืองมีส วนร วมในกระบวนการนโยบาย

สาธารณะ ในขณะที่บทบาทของหนวยงานภาครัฐ

ในค านิยมการจัดการบริการสาธารณะ คือ

ผูประกอบการท่ีมีศีลธรรมจรรยาบรรณ ผูใหความรู

ดานหนาท่ีพลเมือง และผูรับฟงเสียงพลเมือง ยก

ตัวอยางเชน การชวยเหลอืใหชนพ้ืนเมอืงไดรบัสทิธิ

ทางเศรษฐกิจ สังคมและวัฒนธรรม เชน การดูแล

ใหพวกเขาสามารถเขาถึงนํ้าดื่ม การจัดการทาง

แพทย โดยใหความสาํคญักบัการอบรมชนพืน้เมอืง

ใหเปนเจาหนาที่ดานสาธารณสุขอยางพอเพียง 

หากรัฐมีนโยบายควรศึกษาทางเลือกที่เปนไปได

ทกุทาง รัฐตองกํากบัดแูลใหบคุคลทีม่สีวนเกีย่วของ

ไดรบัรูขอมลู (Thouchanok Sattayavinit, 2016 : 111) 

สรุป

 คุณลักษณะของคนชายขอบมีความ

แตกตางจากประชากรสวนใหญของสังคม ไดแก 

ชาติพันธุ ผิวพรรณ ศาสนา อุดมการณ การศึกษา 

ฐานะทางเศรษฐกิจ และชนชั้นทางสังคม จึงเกิด

ปญหาคนชายขอบ ซึง่เปนคนกลุมหนึง่ทีข่าดโอกาส

หรือเขาไมถึงสิทธิตางๆ จนเกิดความเหลื่อมลํ้า

ทางสังคม ทั้งกลุมคนชายขอบในพื้นที่ชายแดน

ภาคใต กลุมผูติดเชื้อเอชไอวี กลุมเด็กที่หลุดจาก

ระบบสังคม กลุมนอย ผูหญิง คนพิการ และกลุม

รักรวมเพศ เปนตน แมประเทศไทยจะมีระบบ

สวัสดิการสังคมครอบคลุมคนไทยทั้งประเทศ แต

ยงัมคีนไทยอกีจาํนวนหนึง่ ทีไ่มสามารถเขาถงึสทิธิ

ขั้นพื้นฐานไดอยางเทาเทียมกัน ปญหาที่พบของ

คนชายขอบในสงัคมไทย ขาดความมัน่คงในสงัคม 

ขาดอํานาจการตอรอง ขาดการศึกษา ขาด

เครื่องมือท่ีเขาถึงอํานาจ และถูกกีดกันออกจาก

ระบบการตอรองอํานาจและการจัดสรรทรัพยากร

ในสังคม 

 ดังน้ัน แนวทางการแกไขปญหาคนชาย

ขอบดวยการนําแนวคิดและทฤษฎีรากฐานของ

แนวความคิดการจดัการบรกิารสาธารณะแนวใหม 

3 ประการ คือ 1) แนวคิดความเปนพลเมือง

ประชาธิปไตย 2) ตัวแบบชุมชนและประชาสังคม 

และ 3) ทฤษฎอีงคการทีอ่าศยัหลกัมนษุยนยิมและ

รฐัประศาสนศาสตรแนวใหม กับคานยิมการบรหิาร

จัดการภาครัฐแบบการจัดการบริการสาธารณะ

แนวใหมท้ัง 7 ประการของ Denhardt and 

Denhardt ที่ไดเขียนไวในหนังสือ The new public 

service: serving, not steering ในป ค.ศ. 2011 

น้ันก็คือ 1) มุงรับใชพลเมือง ไมใชบริการลูกคา 

2) รัฐตองมุงบริหารใหเกิดสาธารณะประโยชน 

3) การใหคุณคากับความเปนพลเมืองเหนือกวา

ความเปนผูประกอบการ 4) วิถีประชาธิปไตยและ

คิดในเชิงยุทธศาสตร 5) การตระหนักวาความ

รับผิดชอบ ไมใชขึ้นตอฝายการเมืองเทานั้น 6) รัฐ

ตองรับใช ไมใชกุมทิศทางหรือนําทาง และ 7) การ

ใหคณุคากบัประชาชนมาก ไมใชสนใจแตผลิตภาพ

ของงาน
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