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Abstract  

Government organizations in Thailand and other third countries. Damages caused by 

the administration of many cases and many aspects. This article is intended to be studied. 

Management failures caused by government administration and development are overlooked. 

This is the concept and information that comes from public administration in many countries. 

The author relies on the experience and method of observation to analyze the incident. And it 

affects the transparency and good governance. The Thai government's administration 

deserves special attention. Study lead to reform to address the issue seriously. These failures 

have become a part of the executive's life. Responsible officer Public service recipients The 

dimension of failures of public administration has been overlooked, the lack of knowledge of 

science relating to government administration. Does not value the core values of the 

organization. And the key values of government administration, management that relies on 

theories and concepts of large organizations. The official residence. Management by the 

rules. It has a vertical organization model and command hierarchy. Good Governance and 

Transparency It is unique in the context of Thailand. 
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บทคดัย่อ 

องค์การภาครัฐของประเทศไทยและกลุ่มประเทศท่ีสามอื่นๆ มีความเสียหายท่ีเกิดจากการบริหารรัฐ

กิจอีกหลายกรณีและอีกหลายแง่มุม บทความนี้มีความมุ่งหมายท่ีจะศึกษา การบริหารล้มเหลวท่ีเกิดจากการ
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บริหารรัฐกิจและการบริหารการพัฒนาท่ีถูกมองข้าม  ซึ่งเป็นแนวคิดและข้อมูลท่ีเกิดขึ้นจากการบริหารงาน

ภาครัฐในหลายๆประเทศ  ผู้เขียนอาศัยประสบการณ์และวิธีการสังเกตเร่ืองดังกล่าวเพื่อวิเคราะห์เหตุการณ์ว่า

มลีักษณะเป็นอย่างใด  และมีผลตอ่เร่ืองของความโปร่งใสและธรรมาภิบาล ของการบริหารงานภาครัฐของไทย

สมควรท่ีจะได้รับความสนใจ ศึกษาน ามาปฏิรูปเพื่อแก้ไขปัญหาต่อไปอย่างจริงจัง พบว่าความล้มเหลวเหล่านี้

ได้กลายเป็นส่วนหนึ่งของชีวิตของนักบริหาร  เจ้าหน้าท่ีท่ีรับผิดชอบ ประชาชนผู้รับบริการ  มิติของความ

ล้มเหลวของการบริหารงานภาครัฐท่ีถูกมองข้ามการไม่ใชอ้งค์ความรู้ของศาสตร์ท่ีเกี่ยวข้องกับการบริหารงาน

ภาครัฐ ไมใ่ห้ความส าคัญของคา่นิยมหลักขององค์การท่ีปฏบัิติ  และค่านิยมท่ีส าคัญของการบริหารงานภาครัฐ

การบริหารท่ีอาศัยทฤษฎแีละแนวความคิดเกี่ยวกับองค์การขนาดใหญ่  ท่ีอาศัยความเป็นทางการ  บริหารโดย

การอาศัยกฎระเบียบข้อบังคับ  และมีรูปแบบองค์การแบบแนวดิ่งและสั่งการโดยอาศัยล าดับชั้นการบังคับ

บัญชา ธรรมาภบิาลและความโปร่งใส ก็เป็นลักษณะเฉพาะในบริบทของประเทศไทย    

ค าส าคัญ มติ/ิความล้มเหลว/การบริหารงาน/ภาครัฐที/่ความโปร่งใส/ธรรมาภบิาล   

 

บทน า 

ผู้ ท่ี ศึ ก ษ า รั ฐ ป ระศ าส น ศ าส ต ร์ แ ล ะ

บริหารธุรกิจจะทราบดีว่าการบริหารก็คือกิจกรรม

หนึง่ท่ีผู้บริหารได้ดึงเอาทรัพยากรตา่งๆ เช่น องค์การ 

คน เงิน วัสดุอุปกรณ์ รวมท้ังท่ีดินและสิ่งปลูกสร้าง

มาบูรณาการใชป้ฏิบัติงานเพื่อให้บรรลุเป้าหมายของ

งานท่ีรับผิดชอบ  หากศกึษารัฐประศาสนศาสตร์ก็จะ

ให้ความส าคัญกับการศึกษาองค์การภาครัฐ และเน้น

การบรรลุเป้าหมายส่วนรวมของประเทศ  ในกรณี

ของการบริหารธุรกิจก็จะสนใจศึกษาองค์การภาค

ธุรกิจเอกชน โดยเน้นเป้าหมายเกี่ยวกับก าไรและ

ความรับผิดชอบต่อสังคมเป็นส าคัญ  ผู้บริหารใน

องค์การท้ังสองประเภทจะอาศัยความรู้ ทักษะ 

พฤติกรรม ค่านิยม และประสบการณ์ท่ีมีและสั่งสม

มาบริหารงานให้ส าเร็จ อย่างไรก็ดี  แม้จะมีการ

บริหารโดยอาศัยความรู้เป็นอย่างดี  การบริหารงาน

ในบางคร้ังก็อาจจะเกิดเป็นปัญหา และไม่สามารถ

บรรลุเป้าหมายตามเจตนารมณ์  ท้ังนี้อาจเป็นเพราะ

ผลกระทบจากบริบทท้ังภายนอก (context) และของ

งาน (task environment)ท่ีเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็ว

และตลอดเวลา  อย่างไรก็ดี นักบริหารส่วนใหญ่ก็

สามารถจะบริหารงานให้ส าเร็จลุล่วงไปด้วยดี ใน

ระดับหนึ่งได้  ซึ่งก็คือมีการบริหารและการแก้ไข

ปัญหาท่ีเกิดขึ้นตลอดเวลา  โดยเหตุนี้ นักบริหารจึง

ต้องให้ความสนใจเกี่ยวกับงานท่ีรับผิดชอบอย่าง

สม่ าเสมอ  หากพบว่าระบบย่อยส่วนใดส่วนหนึ่งของ

องค์การหรือระบบบริหารมีปัญหา ก็ควรจะรีบแก้ไข 

เพื่อไม่ให้ความเสียหายขยายเป็นวงกว้างมากขึ้นจน

เกิดเป็นความเสียหายมาก 

ตามท่ีได้กล่าวมาข้างต้น เป็นเร่ืองธรรมดา

และเป็นปกติวิสัยของการบริหารงาน และผู้บริหาร

ทุกคนควรจะมีคุณลักษณะ (attributes) ดังกล่าว

ข้างต้น  แต่เร่ืองท่ีผู้เขียนจะกล่าวต่อไปนี้ เป็นเร่ือง
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ของการบริหารงานท่ีมีความผิดพลาด  หรืออาจ

เรี ย ก ว่ า เป็ น  “ก า ร บ ริ ห า ร ง า น ท่ี ล้ ม เห ล ว ” 

(administrative failure)   เป็นเร่ืองท่ีผู้บริหารจะจงใจ

หรือไม่จงใจปฏิบัติ  หรืออาจไม่มีความรู้ในเร่ืองท่ีได้

ท าลงไป  แต่ผลท่ี เกิดขึ้นส่งผลเสียหายต่อการ

บ ริห ารงาน   ไม่ ว่ าจ ะ เป็ น เร่ือ งขอ งอ งค์ ก า ร  

กระบวนการบริหาร  พฤติกรรมของคน  การเงิน 

หรือวัสดุอุปกรณ์  ตลอดจนเคร่ืองไม้เคร่ืองมือ  ซึ่ง

เป็นเหตุให้การบรรลุวัตถุประสงค์ขององค์การมี

ปัญหาได้  เช่น มีการร่ัวไหลและสิ้นเปลือง  หรือเป็น

การบริหารงานท่ีขัดกับหลักของความประหยัด  หลัก

ประสิทธิภาพและหลักประสิทธิผล  ซึ่งจะส่งผลต่อ

ความล้มเหลวในการบริหารงานในที่สุด 

หากมองไปท่ีองค์การภาครัฐของประเทศ

ไทยและกลุ่มประเทศท่ีสามอื่นๆ  จะเห็นได้ว่า มี

ความเสียหายท่ีเกิดจากการบริหารรัฐกิจอีกหลาย

กรณีและอีกหลายแง่มุม  เช่น การบริหารโดยไม่

อาศัยองค์ความรู้ท่ีมีอยู่  แต่จะบริหารด้วยการลอง

ผิดลองถูกตามความเคยชิน  หรือบริหารงานโดยไม่

สนใจค่านิยมหลัก (core values) ขององค์การ  หรือ

ขัดกับค่านิยมหลักของการบริหารรัฐกิจ และความ

เป็นประชาธิปไตยของคนหมู่มากท่ีมีการปฏิสัมพันธ์

กันในองค์การ  มพีฤติกรรมท่ีต่อต้านหรือเพิกเฉยกับ

การใช้ประโยชน์ของการหยั่งรู้  หรือการบริหารงานท่ี

ผิดพลาด (malfunctioning)  คือมีการกระท าผิดอย่าง

เป็นระบบอย่างสม่ าเสมอ และจ านวนของความผิดก็

มีอัตราท่ีเพิ่ม ขึ้นตลอดเวลา  ซึ่งจะเห็นได้ไม่ยากใน

ระบบราชการหรือองค์การภาครัฐ  โดยเฉพาะในสว่น

ของการบริหารงานท้องถิ่น นอกจากนี้ยังมีงานท่ี

บริหารผิดพลาดโดยไม่ ได้บริหารให้ เป็นไปตาม

กฎหมายและความถูกต้องหรือความชอบธรรม  แต่

ได้ท าความเสียหายให้แก่องค์การการบริหาร และ

ส่วนรวมคอืประเทศชาติในท่ีสุด  ซึ่งได้แก่เร่ืองการฉ้อ

ราษฎร์บังหลวง การสูญเสีย (waste) ทุกประเภทของ

การบริหารงาน หรือการจัดการไม่เป็น กล่าวคือ

บริหารไปตามอัธยาศัย การขาดการใช้นวัตกรรมท่ี

เหมาะสม  มีการก าหนดวัตถุประสงค์ขององค์การท่ี

ขัดกัน  การเล่นพรรคเล่นพวก มีการดึงขาดึงแข้งเพื่อ

ไม่ให้อีกฝ่ายหนึ่งปฏิบัติงานได้อย่างมีประสิทธิผล  

หรือการบริหารท่ีใช้ความเป็นวิชาชีพเข้าเอารัดเอา

เปรียบบุคลากรสายวิชา ชีพอื่ น   ท่ี เรียกกันว่า 

“professionalism” ซึ่งได้ท าความเสียหายให้กับทุก

วงการโดยไม่มผีู้ใดใส่ใจ  และคิดว่าเป็นเร่ืองปกติวิสัย

ของการบริหารรัฐกิจ  นอกจากนี้การบริหารท่ียึด

หลักของทฤษฎี  “bureaucracy” มาก เกินไป  จน

มองข้ามเร่ืองของบริบทและกาลเวลาท่ีท าให้แนว

ความ คิด “bureaucracy” น ามาใชไ้ด้ผลน้อย  แต่นัก

บริหารก็ยังคงยึดปฏิบัติโดยไม่ตระหนัก  ท าให้การ

บริหารงานเกิดการติดขัดได้ 

ใน ส่ ว น ข อ งก า รบ ริห า รก า รพั ฒ น า 

(development administration)  ซึ่งเป็นงานของการ

น าเอานโยบายของการพัฒนาประเทศมาแปลงเป็น

แผนงาน โครงการ เพื่อน าไปสู่การปฏบัิต ิ ซึ่งเป็นงาน

หลักของกลุ่มประเทศท่ีสามและสี่  ปรากฏว่ามีการ

บริหารงานท่ีผิดพลาดโดยผู้บริหารไม่ได้ตระหนักถึง

สาระส าคัญของการพัฒนาและการบริหารการ

พัฒนา  พฤติกรรมท่ีเป็นอุปสรรคของเจ้าหน้าท่ีท่ี

รับผิดชอบงานกค็ือ ความเป็นคนเจ้าขุนมูลนาย  การ
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บริหารโดยใช้หลักการสั่ งและการควบคุมงาน 

(command and control approach)  มีสายการบังคับ

บัญชาเป็นแนวดิ่งจากบนสู่ล่าง  มีพฤติกรรมต่อต้าน

การเปลี่ยนแปลง  เช่น มักจะได้ยินค ากล่าวเสมอว่า 

“ท้องถิ่นยังไม่พร้อมท่ีจะให้ปกครองตนเอง”  ยึดติด

กับกฎระเบียบข้อบังคับ เสมือนผู้ท่ีปฏิบัติหน้าท่ี หรือ

ปฏิ บัติ งานอยู่ ในองค์การของงานกระบวนการ

ยุติธรรม  ขาดคุณสมบัติของผู้ท่ีกล้าได้กล้าเสียกล้า

เสี่ยง (risk-taking) ไม่นิยมการกระจายอ านาจ  การ

มอบหมายอ านาจหน้ า ท่ี   และยั งห่ างไกลกั บ

แนวความคิด “empowerment” คือการมอบอ านาจ

หน้าท่ีให้กับเจ้าหน้าท่ีท่ีอยู่ใกล้กับผู้รับบริการหรือ

ลูกค้า เน้นความส าคัญแบบเป็นทางการ (formalism) 

และการรักษาสถานภาพ (status-quo) จนท าให้งาน

การบริหารการพัฒนาช่วงหนึ่งล้มเหลว  ท้ังทาง

ปรัชญาและการปฏบัิต ิ

การบริหารล้มเหลวท่ีเกิดจากการบริหารรัฐ

กิจและการบริหารการพัฒนา ประ กอบกับการมี

โรคภัยไข้เจ็บขององค์การ (bureaupathologies) ท่ีนัก

ทฤษฎีองค์การ Victor A. Thompson 1 ได้เคยชี้ให้เห็น

เมื่อ 50 ปีมาแล้วว่า องค์การเปรียบเหมือนมนุษย์  มี

ชีวิตชีวา มีการเกิดแก่เจ็บตาย มีการเจ็บป่วยเพราะ

เป็นองค์การของการมีโรค  จึงเป็นการยากท่ีท าให้

องคก์ารสามารถให้บริการตามปกติได้  โรคที่ร้ายแรง

ดังกล่าวก็มีผู้ท่ีให้ความสนใจศึกษา  แต่โรคท่ัวๆ ไป

ถึงแม้จะไม่ร้ายแรง แต่มีการเพาะเชื้อและขยายโรค

อยู่ตลอด เวลา  เหมือนกับภัยของปลวกในการ

ท าลายบ้านท่ีอยู่อาศัย  ในท่ีสุดบ้านหลังใหญ่อาจถูก

ท าลายได้โดยปลวก  จึงต้องมีการก าจัดปลวกอย่าง

ถูกต้องและเฝ้าระวังอยู่ตลอด เวลา  การเจ็บป่วย

ขององค์การฉันใดก็ฉันน้ัน 

ปั ญ ห า ขอ งค ว าม ล้ ม เห ล วข อ งก า ร

บริหารงานภาครัฐ  ท้ังในรูปของการบริหารรัฐกิจ  

การบริหารการพัฒนา  และการมีโรคภัยไข้เจ็บของ

องค์การ  เป็นตัวอย่างของการเสียหายท่ีเกิดจาก

ความล้มเหลวของการบริหารงานภาครัฐ  ซึ่งจาก

ประสบการณ์ ในการท างานและสั งเกตมาเป็น

เวลานานของผู้เขียน  พบว่า ความล้มเหลวเหล่านี้ได้

กลายเป็นส่วนหนึ่งของชีวติของนักบริหาร  เจ้าหน้าท่ี

ท่ีรับผิดชอบ ประชาชนผู้ รับบริการ  โดยทุกฝ่าย

ยอมรับว่าความล้มเหลวของการบริหารดังกล่าวเป็น

ความเสียหายมาก  ทุกคนท่ีเกี่ยว ข้องทราบและ

ตระหนักดี  แต่ทุกคนตา่งท าใจกันได้วา่ เป็นเร่ืองปกติ

ของการบริหารงานภาครัฐ  ซึ่งมีเร่ืองเหล่านี้เกิดขึ้น

ทุกประเทศ  มีลักษณะมากน้อยแล้วแต่กรณีของแต่

ละสถานการณ์   ความจริงก็คือ คนในโลกได้ชินชา

กับปัญหาเหลา่นี ้ และอยู่กับปัญหาเหล่านี้ได้แมจ้ะไม่

ชอบ  อย่างดีก็มีการวิพากษ์วิจารณ์ในชวีิตประจ าวัน  

จึงถือเสมอืนหนึ่งวา่ไมม่ีอะไรเกิดขึน้  เป็นปัญหาท่ีถูก

มองข้าม  เป็นปัญหาท่ีสั่งสมและรอคอยวันท่ีจะ

เกิดผลของความเสียหาย  อย่างไรก็ดี ผู้เขียนเข้าใจ

ความรู้สึกของคนท่ัวไปท่ีมีทัศนคติกับปัญหาดังกล่าว  

แต่ ในฐานะท่ี เป็นอาจารย์ ท่ี รับผิดชอบสอนรัฐ

ประศาสนศาสตร์  มีความรู้สึกเป็นห่วงกับความ

เสียหายดังกล่าว ท่ีจะเกิดกับองค์การภาครัฐและ

ประเทศชาติเป็นส่วนรวม  เพราะเร่ืองของความ

ล้มเหลวในการบริหารงานภาครัฐท่ีถูกมองข้าม  มี

นักวิชาการต่างประเทศกล่าวถึงบ้าง แต่มี ไม่มาก  
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โดยเฉพาะหากเปรียบเทียบกับประเด็นอื่นๆของการ

บริหารงานภาครัฐ  เป็นหัวข้อท่ีไมไ่ด้มีการศกึษาหรือ

มีการวิเคราะห์อย่างเป็นระบบ  ขาดงานวิจัยท่ีมา

สนับสนุน  ไม่มีการสร้างตัวแบบทฤษฎีและกระบวน

ทัศน์เพื่อใช้ในการศึกษา ยืนยันทดสอบ และสั่งสม

เป็นองค์ความรู้ต่อไป  ในทรรศนะของผู้เขียน จึงเป็น

ช่องว่างของวิชาการท่ีถูกมองข้ามและทอดท้ิงมา

ตลอดเวลา 

บทความนี้จึงมีวัตถุประสงค์ 3 ประการ  

ประการแรก ผู้เขียนได้ส ารวจเอกสารเกี่ยวกับความ

ล้มเหลวของการบริหารงานภาครัฐที่ถูกมองข้าม  ซึ่ง

เป็นแนวคิดและข้อมูลท่ีเกิดขึ้นจากการบริหารงาน

ภาครัฐในหลายๆประเทศ  ประการท่ีสอง ผู้เขียนจะ

ได้อาศัยประสบการณ์และวธีิการสังเกตเร่ืองดังกล่าว

ในบริบทของไทยของผู้เขียน  เพื่อวิเคราะห์เหตุการณ์

ดังกล่าวในประเทศไทยว่ามีลักษณะเป็นอย่างใด  

ประการสุดท้าย จะชี้ให้เห็นว่า ประเด็นดังกล่าวมีผล

ต่อเร่ืองของความโปร่งใสและธรรมาภิบาล ของการ

บริหารงานภาครัฐของไทย และสมควรท่ีจะได้รับ

ความสนใจ ศึกษา น ามาปฏรูิปเพื่อแก้ไขปัญหาต่อไป

อย่างจรงิจัง 

มิ ติ ข อ ง ค ว า ม ล้ ม เห ล ว ข อ ง ก า ร

บริหารงานภาครัฐที่ถูกมองข้าม 

 ก่อนท่ีจะได้กล่าวถึงมิติต่างๆของความ

ล้มเหลวในการบริหารงานภาครัฐท่ีถูกมองข้าม  

ผู้ เขียนจะได้อธิบายให้เห็นความหมายของค าว่า 

“ความล้มเหลวของการบริหารงาน” (administrative 

failure)  ในทรรศนะของผู้เขียน  ความล้มเหลวของ

การบริหารงานหมายถึง การบริหารท่ีก่อให้เกิดความ

เสียหาย (administrative disaster) ให้กับตนเองและ

องค์การท่ีรับผิดชอบ  และความเสียหายดังกล่าวยัง

ไม่ได้รับการแก้ไขให้ถูกต้อง  นอกจากนี้ยังหมาย

ร ว ม ถึ ง ก า ร บ ริ ห า ร ง า น ท่ี ผิ ด พ ล า ด 

(maladministration)  ซึ่งได้แก่ การปฏิบัติงานท่ีผิด

กฎระเบียบข้อบังคับ  เช่น  พฤติกรรมของการฉ้อ

ราษฎ ร์ บั งหลวง  การละ ท้ิ งหน้ า ท่ีห รือความ

รับผิ ดชอบในงาน   ความ ไม่ เป็ นธรรม ในการ

บริหารงาน หรือการตัดสินใจท่ีมีหลายมาตรฐาน 

ฯลฯ  ตัวอย่างท่ีน ามาชี้ให้เห็นก็เพื่อแสดงว่า  การ

บริหารงานท่ีผิดพลาดหมายถึงพฤติกรรมแสดงออก

ท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย  หรือความถูกตอ้งตามท านอง

คลองธรรมของการบริหารรัฐกิจ  หรือความล้มเหลว

อาจเกิดจากการท่ีองค์การมีโรครุมเร้า ไม่สามารถ

ให้บริการสาธารณะตามปกติ เหมอืนคนท่ีป่วย หรือท่ี

เรียกกันว่า “administrative diseases”  หรือบางคร้ัง

เ รี ย ก ว่ า เ ขี ย น เ ป็ น ภ า ษ า อั ง ก ฤ ษ ว่ า 

“bureaupathologies”  ใ น ท ร ร ศ น ะ ข อ ง ผู้ เขี ย น 

ประกอบกับการส ารวจเอกสารในด้านนี้  เห็นว่า 

ความล้มเหลวของการบริหารงานภาครัฐท่ีถูก

มองข้าม  มีมติท่ีิส าคัญดังตอ่ไปน้ี 

การไม่ ใช้ อ งค์ ค วามรู้ ของศาสตร์ที่

เกี่ยวข้องกับการบริหารงานภาครัฐ 

อาจกล่าวได้ว่า รัฐประศาสนศาสตร์ (Public 

Administration) เป็นศาสตร์ท่ีว่าด้วยการบริหารงาน

ภาครัฐหรือการบริหารรัฐกิจ (public administration)  

มีสถานภาพเป็นสหวิทยาการ (interdisciplinary) และ

สังคมศาสตร์ประยุกต์ (applied social science)  จึง

เป็นศาสตร์ท่ีสั่งสมองค์ความรู้และน าองค์ความรู้ไป
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ประยุกต์ใช้  เป็นองค์ความรู้และแนวปฏิบัติท่ีอาศัย

สถานภาพของศาสตร์ประยุกต์  เพื่ อน าไปแก้ไข

ปัญหาท่ีเกิดขึ้นในการบริหารงานภาครัฐ  จะเห็นได้

ว่า การบริหารรัฐกิจไม่สามารถใช้ศาสตร์ใดศาสตร์

หนึ่งโดยเฉพาะ หากต้องอาศัยองค์ความรู้จากทุก

สาขาวิชา โดยเฉพาะ ทางสังคมศาสตร์มาอธิบายให้

เห็นกิจกรรมของการบริหารงานและปัญหาท่ีเกิดขึ้น 

และ น าเอาองค์ความรู้ท่ีหลาก หลายท่ีเรียกว่า สห

วทิยาการ มาประยุกต์ใช้เพื่อแก้ไขปัญหา  นักบริหาร

จึงต้องอาศัยองค์ความรู้ (body of knowledge)  ซึ่งมี

ท้ังกระบวนทัศน์ (paradigms) ทฤษฎี (theories) และ

ตัวแบบ (models)  หรือท่ีเรียกว่าเป็นองค์ประกอบ

ของ “ศาสตร์” (science) มาอธิบายให้เห็นเหตุการณ์

และการกระท าของการบริหารภาครัฐท่ีเกิดขึน้  ส่วน

การน ามาประยุกต์ใช้แก้ไขปัญหาการบริหารงานเป็น

เร่ืองของ “ศิลป์” (arts)  ซึ่งต้องอาศัยทักษะ (skills) 

และประสบการณ์ของผู้บริหารแตล่ะคน 

ขอบข่ายวิชาความ รู้ทางรัฐประศาสน

ศาสตร์ท่ีถือเป็นหลักในการบริหารรัฐกิจหรือการ

บริหารงานภาครัฐประกอบด้วยขอบข่ายสามประการ 

ซึ่งได้แก่ ประการแรกคือองค์การ  ซึ่งเป็นเสมือนบ้าน

และบ่อเกิดของกิจกรรมต่างๆ  ตลอดจนปัญหาใน

การบริหารงาน  มีระบบย่อย (subsystem) อยู่ห้า

ประการได้แก่ วัตถุประสงค์ โครงสร้าง พฤติกรรม

ของคน เทคนิคการบริหารงาน และข้อมูลข่าวสาร  

ระบบย่อยท้ังห้าประการจะปฏิสัมพันธ์ภายใต้บริบท

ของสิ่งแวดล้อมภายนอกและสิ่งแวดล้อมของงาน   

ขอบ ข่ายอันท่ีสองคือ เทคนิคการบริหาร  ซึ่งมี

มากมายเกินกว่า 100 ประเภท เพื่ อช่วยให้งาน

สามารถบรรลุเป้าหมายขององค์การได้  เทคนิคการ

บริหารประกอบด้วยเร่ืองของการจัดการ  วิชาหลัก

สามประการของรัฐประศาสนศาสตร์ ซึ่ งได้แก่ 

เทคนิคของการจัดองค์การ การจัดการทรัพยากร

มนุษย์ การจัดการการคลัง รวมท้ังเทคนิคของ

พฤติกรรมศาสตร์ สถิติ วิจัย คณิตศาสตร์ การ

วางแผน  ฯลฯ  ขอบข่าย ท่ีสามได้แก่ เร่ืองของ

กระบวนการนโยบายสาธารณะ  ซึ่งเร่ิมจากการ

ก าหนดนโยบาย การน านโยบายไปปฏิบัติ  การ

ประเมินผลนโยบาย และการวิ เคราะห์ ข้อมู ล

ป้อนกลับ  ซึ่งเป็นการมองการบริหารงานภาครัฐ

แบบครอบคลุมเนือ้หาทัง้หมด  นโยบายสาธารณะจะ

ก าหนดให้ท้ังสามขอบข่ายของรัฐประศาสนศาสตร์

ปฏิสัมพัน ธ์   ก่อให้ เกิดกิจการทางการบริหาร  

ตัวอย่างเช่นมีการก าหนดนโยบายให้รักษาทุกโรคฟรี  

นโยบายดังกล่าวเมื่อน าไปปฏิบัติจะต้องอาศัยองค์

ความรู้ขององค์การ และเทคนิคของการบริหาร  

อย่างไรก็ดี กิจการการบริหารดังกล่าวจะเกิดขึ้น

ภายใต้บริบทต่างๆ  ซึ่งมีอยู่หลายสิบชนิด  ซึ่งได้แก่ 

การเมือง เศรษฐกิจ สังคม ลูกค้า คู่แข่งขัน ฯลฯ  

บริบทเหล่านี้ต้องอาศัยองค์ความรู้ของสังคมศาสตร์

ต่างๆ เช่น รัฐศาสตร์ เศรษฐศาสตร์ สังคมวิทยา 

จิตวิทยา มานุษยวิทยา หรือวิทยาศาสตร์ประยุกต ์

เช่นเทคโนโลยี หรือการเมืองและเศรษฐกิจระหว่าง

ประเทศ  ตลอดจนเร่ืองของโลกาภิวัตน์  รวมท้ังการ

แข่งขันให้ได้เปรียบ  ซึ่งต้องอาศัยศาสตร์ทุกศาสตร์

มาอธิบายให้เกิดความเข้าใจ 

การท่ีผู้เขียนได้ชี้ให้เห็นขอบข่ายของการ

บริหารรัฐกิจ และองค์ความรู้ท่ีน ามาใช้อยา่งสังเขปก็
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เพื่ อจะอ ธิบายให้ เห็ นว่า  องค์ค วาม รู้ เหล่ านี้ มี

ประโยชน์  สามารถน ามาช่วยให้นักบริหารภาครัฐ

เกิดความเข้าใจในเหตุการณ์ ท่ีเกิดขึ้นในองค์การ  

ความนึกคิดของเจ้าหน้าท่ี พฤติกรรม และทัศนคติ

ของประชาชนผู้ รับบริการ  องค์ความรู้เหล่านี้

นอกจากจะช่วยให้ผู้บริหารและเจ้าหน้าท่ีผู้ปฏิบัตงิาน

เข้าใจเหตุการณ์ท่ีเกิดขึ้นแล้ว ยังสามารถน ามาใช้ใน

การแก้ไขปัญหา หรือการพัฒนาระบบบริหารรัฐกิจ

ให้เจริญก้าวหน้าต่อไปในอนาคต  อาจกล่าวได้ว่า

องค์ความรู้เหล่านี้มีการยืนยันทดสอบ (verification)  

สั่งสมเป็นทฤษฎีและตัวแบบท่ีเชื่อถือได้  ถ้าน ามาใช้

ให้ถูกตอ้งก็จะชว่ยให้การปฏบัิติงานไม่ผิดพลาด ไมใ่ช่

การบริหารแบบลองผิดลองถูก 

เท่าท่ีสังเกต ในระบบราชการหรือองค์การ

ภาครัฐของไทยจะมีคนน้อยมากท่ีน า เอาความรู้

ดังกล่าวมาใช้ในการปฏิบัติงาน  นอกจากผู้ ท่ีเป็น

บุคคลใช้วิชาชีพ หรือคนท างานท่ีอาศัยความรู้ เช่น 

เป็นนักสถิติ นักวิทยาศาสตร์ อาจารย์  สาเหตุมีอยู่

ว่า มีข้าราชการหรือพนักงานของรัฐไม่น้อย ท่ีไม่มี

โอกาสศึกษาความรู้ทางรัฐประศาสนศาสตร์ หรือ

สาขาวิชาต่างๆทางสังคมศาสตร์  แต่ไปศึกษาใน

สาขาวิชาอื่นหรือสาขาวิชาชีพ  จึงเป็นไปไม่ได้ท่ีจะ

น าเอาความรู้ทางรัฐประศาสนศาสตร์มาใช้ในการ

ปฏิบัติหน้าท่ี  อย่างไรก็ดี  มีข้าราช การไม่น้อยแม้

ไม่ได้ศึกษารัฐประศาสนศาสตร์มาโดยตรง  แต่ใน

ชีวิตการรับราชการหรือปฏิ บัติ งานอยู่ ในระบบ

ราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือองค์การของรัฐ มีโอกาส

ได้รับการฝึกอบรมในวิชาที่เกี่ยวข้องกับการบริหารรัฐ

กิจ  เช่นหลักสูตรการอบรมให้เป็นนักบริหารชั้นต้น 

(supervisory training) นั ก บ ริ ห า ร ร ะ ดั บ ก ล า ง 

(middle-level manager training) แล ะนั ก บ ริห า ร

ระดับสูง (executive development)  ก่อนท่ีจะไปรับ

การอบรมรวบยอดท่ีวิทยาลัยป้องกันราชอาณาจักร 

(วปอ.)  โดยท่ัวไป นักบริหารไทยในภาครัฐจะมี

ความรู้รัฐประศาสนศาสตร์และวิชาท่ีเกี่ยวข้องกับ

การบริหารรัฐกิจอยู่แล้วไม่มากก็น้อยจากการ

ฝึกอบรมหลักสูตรต่างๆ  แต่อาจจะไม่ได้ให้ความ

สนใจอย่างจริงจัง  โดยเฉพาะระดับของความสนใจ

จนถึงกับการน าไปใช้ปฏิบัติ  โดยความเป็นจริงนัก

บริหารเหล่านี้จะใช้สามัญส านึกท าความเข้าใจกับ

เหตุการณ์ท่ีเกิดขึ้นในองค์การ และพิจารณาดูว่าผิด

กฎหมายหรือไม่  ถ้าไม่ผิดกฎระเบียบข้อบังคับก็จะ

ตัดสนิใจแก้ไขปัญหาไปเลยโดยใชเ้วลาไมก่ี่นาที  อันท่ี

จริงพฤติกรรมดังกล่าวก็ไม่ใช่เร่ืองผิด  เพราะโดย

ปกตินักบริหารมักไมม่เีวลามากมาตัดสนิใจ นอกจาก

จะเป็นเร่ืองท่ีส าคัญและมีผลกระทบต่อองค์การและ

ประเทศชาติท่ีมาก  

ข้อท่ีส าคัญก็คือ ผู้บริหารหรือผู้ปฏิบัติงาน

อาจมีความรู้ดังกล่าว  แต่เจตนาท่ีจะไม่ใชค้วามรู้เพื่อ

ประโยชน์อย่างใดอย่างหนึ่ง  เป็นเร่ืองของการมี

พฤติกรรมท่ีเบ่ียงเบน  ซึ่งเป็นการกระท าความผิด

อย่างหนึ่ ง  และส่งผลต่อความล้มเหลวในการ

บริหารงานในภาพรวมได้   ตั วอย่างเช่น  เคยมี

สุภาพสตรีผู้หนึ่งมาติดต่อให้ผู้เขียนให้จัดโครงการ

ฝึกอบรมให้กับส่วนราชการแห่งหนึ่ง  ซึ่งเป็นส่วน

ราชการระดับท้องถิ่น  โดยมีเงื่อนไขว่าการฝึกอบรม

ตอ้งมีภาคของการบรรยายประมาณ 30 ชั่วโมง  และ

มกีารไปศกึษาดูงานในตา่งประเทศอีกประมาณ 5 วัน  
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เร่ืองอย่างนี้อธิบายได้ว่า ส่วนราชการได้มอบหมาย

ให้มหาวิทยาลัยจัดโครงการฝึกอบรมให้กับผู้บริหาร

ในระดับท้องถิ่น  ซึ่งมีท้ังเร่ืองของการบรรยายและ

การศึกษาดูงานต่างประเทศ  ผู้ท่ีมาติดต่อทราบดีว่า 

ภาคการบรรยายต้องมีการศกึษาดูหัวข้อการบรรยาย

วา่มีความเหมาะสม และสอดคล้องกับการให้ความรู้

และทักษะกับผู้เข้ารับการอบรมมากน้อยเพียงใด  

เป็นเร่ืองของนามธรรมและเป็นเร่ืองของคุณภาพของ

หลักสูตร การไปศึกษาดู งานในต่างประ เทศก็

เช่นเดียวกัน  จะต้องหาวิทยากรมาบรรยายหัวข้อใด

จึงจะสอดคล้องกับหลักสูตร  เร่ืองของอาจารย์

ผู้บรรยายหรือวิทยากรเป็นเร่ืองของคุณภาพของการ

ฝึกอบรม  ป ริมาณของวันและชั่ ว โมงท าการมี

ความส าคัญน้อยกว่า   อย่างไรก็ดี  สุภาพสตรีท่ีมา

ตดิตอ่งานได้กล่าวกับผู้เขียนวา่  ก่อนบริหารทางส่วน

ราชการท่ีจะให้จัดโครงการฝึกอบรมขอ 50% ของ

งบประมาณท่ีได้รับอนุมัติให้จัดอบรม ท่ีเหลือเอาไป

บริหารอย่างไรก็ได้  ผู้ เขียนก็ได้ตอบอธิบายไปว่า 

มหาวิทยาลัยเป็นองค์การของรัฐ  บริหารด้วยการใช้

กฎ ระเบียบข้อบังคับ  ใช้จ่ายเงินอยู่ภายใต้การ

ตรวจสอบของ สตง.  ตอ้งการจัดการให้การฝึกอบรม

เป็นไปด้วยดีมีคุณภาพโดยพิจารณาตั้งแต่อาจารย์

ผู้บรรยายในประเทศและต่างประเทศ  จะรับค่าจัด

โครงการฝึกอบรมแค่ 50% ไม่ได้  เพราะล าพังค่า

เคร่ืองบินและการอยูอ่าศัยในต่างประเทศก็เกินราคา 

50% แล้ว  ผู้มาติดต่อรายนั้นได้บอกกับผู้เขียนว่า 

เขาไม่สนใจคุณภาพ  ต้องการแต่ตัวเลข  ถ้าไม่รับท า

มี ท่ีอื่นท า  ซึ่ งหมายถึงมหาวิทยาลัยในภูมิภาค 

ตัวอย่างเร่ืองนี้ชี้ให้เห็นวา่ สุภาพสตรีผู้นี้ทราบว่าการ

บริหารงานโครงการฝึกอบรมดังกล่าวจะบรรลุ

วัตถุประสงค์อย่างดี จะต้องใช้ความรู้ของการจัด

อบรมเข้าศึกษาและตรวจสอบเจรจาตกลง  แต่กลับ

ปฏิเสธใช้ความรู้ทางด้านนี้ เพราะมีเจตนาแอบแฝง 

ซึ่งเป็นพฤติกรรมท่ีเบ่ียงเบน  สร้างความเสียหาย

ให้แก่งานราชการ  คือจะเป็นการอบรมท่ีไม่ได้รับ

ความรู้ กล่าวคือจะเป็นหัวข้อใดก็ ได้   ฝีมือและ

ความรู้ของวิทยากรไม่ส าคัญ  ความส าคัญอยู่ท่ีเร่ือง

ของการหัก 50% ของงบประมาณก่อนลงมือบริหาร

โครงการ 

โดยสรุป ข้าราชการและบุคลากรในภาครัฐ

จะอาศัยความรู้ท่ีเกี่ยวกับการบริหารรัฐกิจมาใช้ใน

การปฏิบัตหิน้าที่น้อยมากหรือแทบไมม่ี  ส่วนใหญ่จะ

อาศัยสามัญส านึก  หรือท่ีเรียกว่า “make sense out 

of common sense”  คือการน าเอาสามัญส านึกมาท า

ให้เกิดความหมาย  โดยเข้าใจว่าเป็นความรู้  เพราะ

ความรู้ในแต่ละสาขามีมากเกินกว่าการใช้สามัญ

ส านึก  โดยปกตินักบริหารท่ีใช้สามัญส านึกก็จะมาดู

ว่า เร่ืองท่ีจะสั่งการหรือการออกค าสั่งผิดระเบียบ

หรือไม ่ ถ้าไม่ผิดก็สั่ง   ผู้เขียนอยากอธิบายให้เห็นว่า 

นิติศาสตร์เป็นวิชาท่ีมีประโยชน์ท่ีจะบอกกับผู้บริหาร

ว่าสิ่งใดถูกและสิ่งใดผิดกฎหมาย  แต่กฎหมายไม่

สามารถจะชี้ให้เห็นว่าสาเหตุของปัญหาการบริหาร

มาจากสาเหตุอะไร  วิธีการแก้ไขควรจะเป็นอย่างไร  

เร่ืองเหล่านี้ต้องอาศัยองค์ความรู้ของรัฐประศาสน

ศาสตร์และสังคมศาสตร์อื่นๆ สามัญส านึก กฎหมาย 

หรือแมจ้ริยธรรมไมเ่พยีงพอกับการเป็นนักบริหาร ไม่

วา่จะเป็นภาครัฐหรอืภาคเอกชน 
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ไม่ให้ความส าคัญของค่านิยมหลักของ

องค์การที่ปฏิบัติ  และค่านิยมที่ส าคัญของการ

บริหารงานภาครัฐ 

โดยท่ัวไปองค์การทุกประเภทจะบริหารงาน

โดยอาศัยค่านิยมหลัก (core values) ขององค์การ  

ค่านิยมหลักจึงเปรียบเหมือนกับการให้ ทิศทาง 

(directions) เสมือนประภาคารท่ีบอกทิศทางใน

มหาสมุทรให้กัปตันเรือ  ค่านิยมหลักจะช่วยบูรณา

การทิศทางหลายประเภทให้อยูใ่นหลักใหญ่ๆ  ชว่ยให้

ผู้บริหารและผู้ปฏิบัติงานได้ปฏิบัติงานสอดคล้องกัน

และไม่หลงทาง  เป็นเคร่ืองมืออันหนึ่งเพื่อใช้ในการ

ประสาน งานได้เป็นอยา่งดี 

ค่านยิมหลักมีท้ังองค์การภาครัฐและเอกชน  

ตัวอยา่งของค่านยิมหลักขององค์การภาคเอกชนก็คือ  

บริษัทต่อเรือในต่างประเทศมีค่านิยมหลักว่า “บริษัท

จะต่อเรือโดยใช้ความเอาใจใส่เต็มท่ี  บริษัทอาจมี

ก าไรบ้างพอสมควร  หรือในบางคร้ังอาจต้องขาดทุน  

แต่สิ่งท่ีแน่นอนก็คือ เรือท่ีต่อจะต้องมีคุณภาพดี

เยี่ยม” 2   หรือในกรณี ของกรมการปกครองมี

ค่ า นิ ยม ห ลั ก ว่ า  “บ า บั ด ทุ ก ข์  บ า รุ งสุ ข ”  ซึ่ ง

หมายความว่าพนั ก งานฝ่ ายปกครองจะต้ อ ง

บริหารงานหรือปฏิบัตหินา้ที่ผิดไปจากการบ าบัดทุกข์

และบ ารุงสุขไม่ได้  กล่าวคือจะมีนโยบายหรือการ

ปฏิบัติงานผิดแผกไปจากการบ าบัดทุกข์และบ ารุงสุข

ได้ยากมาก  ท านองเดียวกันส านักงานต ารวจ

แห่งชาติจะมีค่านิยมหลักคือ “พิชิตคนพาล  อภิบาล

คนดี”  การท างานของเจ้าหน้าที่ต ารวจจะมีมิตรหรือ

คบค้าสมาคมกับคนพาลเห็นจะไม่ได้  โดยสรุป นัก

บริหารจะมีนโยบายหรือแนวปฏิบัติขัดกับค่านิยม

หลักขององค์การไม่ได้ 

ตามท่ีกล่าวมาข้างต้นเป็นกฎเกณฑ์ท่ัวไปท่ี

ข้าราชการและพนักงานของรัฐน่าจะถือปฏิบัต ิ แตใ่น

ความเป็นจริงมีการหลีกเลี่ยงไม่ปฏิบัติตามค่านิยม

หลัก  และก่อให้  เกิดความเสียหายในการบรรลุ

เป้าหมายของการบริหารรัฐกิจ  ตัวอย่างเช่น ค่านิยม

หลักของอาจารย์มหา วิทยาลัยคือ สอน วิจัย บริการ

ชุมชน (เชน่ฝึกอบรม เป็นท่ีปรึกษาแก่กระทรวง ทบวง 

กรม) และท านุบ ารุงศิลปวัฒนธรรม  สัดส่วนท่ีควร

จะเป็นในทรรศนะของผู้ เขียนก็คือ สอนและวิจัย

รวมกันประมาณ 80%  การบริการชุมชนควรมีไม่

เกิน  15%  และการท านุบ า รุงศิลป  วัฒนธรรม

ประมาณ 5%  ในทางปฏิบัติจะมีมหาวิทยาลัยบาง

แห่ง  โดยเฉพาะมหาวิทยาลัยใหม่  มักจะเทน้ าหนัก

ไปท่ีการส่งเสริมศิลปวัฒนธรรม ซึ่งเป็นเร่ืองท่ีปฏิบัติ

ได้ง่าย และได้คะแนนจากระบบการประกันคุณภาพ

การศึกษา  แต่ไม่ให้ความสนใจในเร่ืองของงานวิจัย  

ซึ่งเป็นกิจกรรมหลักของมหาวิทยาลัย  เพราะการ

สอนท่ีขาดงานวจิัยและการตดิตามความก้าวหน้าทาง

วิชาการก็แทบจะเรียกได้ว่า เป็นการสอนท่ี ไม่มี

ค วาม ห ม าย   ก า รจ ะ ไป เน้ น เร่ื อ งท านุ บ า รุ ง

ศิลปวัฒนธรรม โดยเอามาทดแทนงานวจิัย การเขียน

ต ารา หนังสือ และบทความทางวิชาการหรือการจัด

สัมมนาทางวิชาการ ไม่น่าจะเป็นเร่ืองท่ียอมรับได้ใน

มาตรฐานของนานาชาติ  หรือแทนท่ีมหาวิทยาลัยจะ

เน้นเร่ือง “ความเป็นเลิศทางวิชาการ” (academic 

excellence)  แต่กลับไปสนใจเร่ือง “ความเสมอภาค

ทางสังคม” (social equity)  ผลท่ีเกิดขึ้นก็จะเป็น
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ความล้มเหลวของการปฏิบัติ  เพราะผลท่ีเกิดขึ้นจะ

ขัดกับค่านิยมหลักของมหาวิทยาลัยท่ัวโลก หรือแม้

มหาวิทยาลัยท่ีมีชื่อเสียงในภูมิภาคหรือของประเทศ

ไทย  และแน่นอนท่ีสุดบัณฑิตท่ีผลิตไปก็ไม่สามารถ

แข่งขันเข้าสูต่ลาด แรงงานได้ 

นอกจากค่านิยมหลักขององค์การ  ยังมี

ค่านิยมหลักของการบริหารรัฐกิจ  อาจกล่าวได้ว่า

การบริหารรัฐกิจควรให้ความส าคัญกับค่านิยม

เหล่านี้คือ  ประสิทธิภาพ ประหยัด  ประสิทธิผล 

ความเสมอภาคทางสังคม  การนึกถึงส่วนรวม  หลัก

ประชาธิปไตย  ธรรมาภิบาล  ความรับผิดชอบ การ

อยู่ภายใต้การตรวจสอบ ความลับในทางราชการ 3  

อาจกล่าวได้ว่า ค่านยิมหลักเหล่านี้ใช้เป็นหลักในการ

ก าหนดนโยบาย การเลือก การตัดสินใจ หรือการ

จัดสรรค่านิยม (allocation of values)  ให้กับกลุ่ม

ผลประโยชน์ต่างๆ  เช่นรัฐอาจให้กลุ่มผลประโยชน์

หนึ่งได้ รับผลประโยชน์ก่อนอีกหลายกลุ่ม  ท้ังนี้

เป็นไปตามความเหมาะสมท่ีรัฐบาลมีความปรารถนา

จะให้กลุ่ม ใดได้ รับผลประโยชน์ก่อน  เป็นเร่ือง

เกี่ยวกับการใช้ปทัสถานของรัฐบาล กับเหตุการณ์ใด

เหตุการณ์หน่ึงในจุดใดจุดหนึ่งของเวลา  อาจกล่าวได้

ว่านักบริหารภาครัฐจะต้องอาศัยค่านิยมเหล่านี้ไป

ก าหนดและน าทาง หรือเป็นเป้าหมายขององค์การ

ของรัฐ  จะเห็นได้ว่าค่านิยมในชุดดังกล่าวสอดคล้อง

กับการบริหารท่ีให้ความส าคัญกับส่วนรวม  คือ

ผลประโยชน์ของชาติ ของประชาชน  และของสังคม 

ผู้ ท่ีบริหารงานหรือปฏิบัติราชการตามแนวของ

ค่านิยมกลุ่มนี้ ก็จะมีความสอดคล้องกับสาระส าคัญ

ของ “ความ เป็นสาธารณ ะ” ห รือ  “ความเป็น

ส่วนรวม”  ซึ่งเรียกกันวา่ “publicness” 

ในกรณีของผู้ท่ีด ารงต าแหน่งทางการเมือง 

หรือข้าราชการ พนักงานรัฐวิสาหกิจ หรือองค์การ

ภาครัฐ จะต้องปฏิบัติตนตามครรลองของค่านิยม

เหล่านี้  หากปฏิบัติตรงกันข้ามก็จะส่งผลเสียหาย

ให้ กั บ ร ะบ บ ภ าค รั ฐ ดั งก ล่ า ว   ตั ว อ ย่ า ง เช่ น 

นักการเมืองหรือข้าราชการประจ าท่ีไม่สามารถแยก

ผลประโยชน์ส่วนตน กับผลประโยชน์ส่วนรวมออก

จากกั น   ก็ จ ะส ร้างค วาม เสี ยห าย ให้ กั บ ก าร

บริหารงานภาครัฐ  เป็นความผิดท้ังกฎหมายและ

จริยธรรม  เป็นความล้มเหลวของการปฏิบัติหน้าท่ี

อย่างหนึ่ง  และคนส่วนใหญ่มักมองไม่เห็นหรือเห็น

แต่มองข้าม  เพราะมีวิธีคิดท่ีท าลายส่วนรวมและ

ตนเอง  เช่นเห็นว่า คนบางคนท่ีโกงกินบ้านเมือง  

ขณะเดียวกันก็ท าให้บางส่วนของประเทศเจริญ เช่น 

คนมีงานท ามากขึ้น  จึงเห็นการกระท าผิดกับงานรัฐ

กิจว่าเป็นเร่ืองธรรมดา หรือบางคร้ังอาจยกย่องผู้ท่ีมี

พฤติกรรมดังกล่าวเสียด้วยซ้ า  พฤติกรรมเหล่านี้จะ

เกิดในกลุ่มประเทศท่ีสามและสี่  เพราะประชาชนใน

กลุ่มประเทศเหล่านี้ยังขาดทักษะในการแยกแยะ “สิ่ง

ท่ีดี สิ่งท่ีควรยกย่อง” กับ “สิ่งท่ีเลว หรือสิ่งท่ีควร

ประนาม” ออกจากกัน  กล่าวคือ หากมีผู้หนึ่งผู้ใด

ให้ผลประโยชน์กับพนักงานของรัฐหรือต่อเอกบุคคล

ใด ก็จะถือว่าคนๆนั้นเป็นคนดี หรืออย่างน้อยก็ไม่ใช่

เป็นคนไม่ดี  ท้ังๆท่ีเป็นบุคคลท่ีกระท าผิดกฎหมาย 

หรือผิดจริยธรรม หรือผิดท้ังสองประการ  

โดยสรุป  การบริหารงานหรือปฏิบัติงานรัฐ

กิจโดยไม่สอดคล้องกับค่านิยมหลักขององค์การหรือ
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ค่านิยมหลักของการบริหารรัฐกิจ  ก็จะส่งผลต่อ

ความล้มเหลวให้กับส่วนรวม  สิ่งท่ีน่าสนใจก็คือ  

เร่ืองดังกล่าวมักจะถูกมองข้ามจากบุคลากรทุกฝ่าย  

โดยต่างเห็นพ้องกันว่าเป็นเร่ืองท่ีธรรมดา  สามารถ

หาดูได้ในทุกแห่ง  โดยเฉพาะในกลุ่มประเทศท่ีสาม

และสี ่

ก า ร บ ริ ห า ร ที่ อ า ศั ย ท ฤ ษ ฎี แ ล ะ

แนวความคิดเกี่ยวกับองค์การขนาดใหญ่   ที่

อาศัยความเป็นทางการ  บริหารโดยการอาศัย

กฎระเบียบข้อบังคับ  และมรีูปแบบองค์การแบบ

แนวดิ่ง (vertical organization) และสั่งการโดย

อาศัยล าดับชั้นการบังคับบัญชา  

อาจกล่าวได้ว่าการบริหารงานภาครัฐได้

อาศัยทฤษฎี “bureaucracy” ของ Max Weber มา

เป็นเวลานาน  แม้ประเทศท่ีพัฒนาคือกลุ่มประเทศท่ี

หนึ่งเห็นว่า สาระของ “bureaucracy”  ไม่เหมาะกับ

การวิ เค ราะห์ อ งค์ ก ารในยุ คหลั งก ารพัฒ นา

อุตสาหกรรม คือตั้งแต่ปี ค.ศ. 1970  อย่างไรก็ดี ใน

กลุ่มประเทศท่ีสามและสี่  หรือแม้บางประเทศใน

กลุ่มประเทศท่ีสองก็ยังอาศัยแนวความคิดนี้ในการ

วเิคราะห์องค์การ  สาระส าคัญของทฤษฎนีี้ก็คือ เป็น

การบ ริหารท่ี ใช้หลั ก เหตุผล  (rationality)  ไม่ ให้

ความส าคัญกับบุคลากรท่ีรู้จักกันเป็นการส่วนตัว 

(impersonality)  และอ านาจหน้าท่ีมาจากล าดับชั้น

ก า ร บั ง คั บ บั ญ ช า  (hierarchical authority)  ใ น

ทรรศนะของ Weber  สังคมจะมีสถาบันต่างๆ เพื่อรับ

ใช้การบรรลุวัตถุประสงค์อย่างมีประสิทธิภาพและ

ประสิทธิผล  ซึ่งเรียกว่าเป็นการใช้หลักเหตุผลกับ

การจัดการสังคม “rationalization of society”  โดย

เขามององค์การว่าเป็นเคร่ืองมืออันหนึ่งของการ

บรรลุเป้าหมายขององค์การและสังคม  โดยไม่ได้มอง

วา่องค์การก็เป็นเป้าหมายในตัวของมันเองด้วย  อาจ

กล่าวได้ว่ า การบริหารงานโดยใช้มุมมองของ 

“bureaucracy” เป็ น ก ารบ ริห าร ท่ี เป็ น ท างก าร 

(formal)  และอาศัยเทคนิคต่างๆในการบริหารงาน  

ซึ่งเขาเห็นว่าเป็นองค์การท่ีมีเหตุผลมากท่ีสุด  และ

เรียกว่าเป็นองค์การในอุดมคติ (ideal type)  คือเป็น

องค์การท่ีมีรูปแบบบริสุทธ์ิ  มาจากความคิดในเชิง

ปทัสถาน (normative thinking)  เป็นวิธีการเพื่อการ

จัดองค์การ  ซึ่งจะใช้วิธีอื่นมาทดแทนไม่ได้ในสายตา

ของเขา  นอกจากนี้เขายังเห็นว่า “bureaucracy” ใน

ฐานะท่ีเป็นองค์การรูปแบบหนึ่ง เป็นระบบย่อยของ

ระบบสังคม  ซึ่งเขาเรียกว่าเป็น “สังคมในรูปร่างท่ีมี

ขนาดเล็ก” (miniatures of society) 4  ซึ่งมีลักษณะ

พิ เศษ คือให้ความส าคัญกับโครงสร้าง  ความ

คาดหวังของบทบาทท่ีก่อให้เกิดเสถียรภาพ  และการ

บรรลุเป้าหมายเป็นสิ่งท่ี Weber ให้ความสนใจเป็น

พเิศษ 

อย่างไรก็ ดี  โครงส ร้างไม่ ใช่ประเด็ น ท่ี

น่าสนใจในการควบคุมพฤติกรรมของคนในองค์การ

แต่เพียงประการเดียว  แบบอย่างของพฤติกรรมใน

องค์การก็เป็นเร่ืองท่ีมีความส าคัญเช่นเดียวกัน  โดย

เหตุนี้ การให้ความร่วมมือกับคนในองค์การจึงเป็น

เร่ืองท่ีฝ่ายบริหารมักให้ความส าคัญ และมักจะ

ก าหนดเป็นทิศทางเพื่อควบคุมพฤติกรรมดังกล่าวให้

บรรลุเป้าหมายของงาน  เครื่องมอืท่ีใชใ้นการควบคุม

พฤติกรรมได้แก่ อ านาจ (power) และอ านาจหน้าท่ี 

(authority) เป็นอาทิ 
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โดยสรุป โครงสร้างขององค์การท่ี เป็น

ทางการ  ล าดับชั้นการบังคับบัญชา และการบรรลุ

เป้าหมายของงาน  การบริหารท่ีไม่อาศัยเร่ืองส่วนตัว 

คือปราศจากความอคติ อาศัยเร่ืองของความส าเร็จ  

เป็นสาระส าคัญของแนวปฏิบัติของ “bureaucracy”  

ท่ีคนนิยมปฏิบัติกันท้ังโลก เพราะเป็นแนวความคิดท่ี

สามารถควบคุมงาน ท่ีคนเป็นจ านวนมากปฏิบัติงาน

เพื่อการบรรลุเป้าหมายอย่างมีประสิทธิภาพ และ

ประสิทธิผล  กล่าวคอืเป็นการควบคุมงานโดยใชห้ลัก

เหตุผลนั่นเอง 

หากบริบทมีความสอดคล้องกับคุณสมบัติ

ของ “bureaucracy”  การบริหาร งานของภาครัฐ

หรือรูปแบบองค์การขนาดใหญ่อื่นๆ ก็ส่งผลต่อผลดี

ของการปฏิ บัติงาน  มีวิ ธีการบริหารงานหลาย

ประเภทท่ีต้องอาศัยคุณสมบัติของการจัดองค์การท่ี

เป็น “bureaucracy” 

ประการแรก ได้แก่องค์การท่ีบริหารงาน

โดยอาศัยการมรีะเบียบวนิัยอย่างเคร่ง ครัด กล่าวคือ

งานจะส าเร็จได้ต้องอาศัยความพร้อมเพรียงของ

สมาชิกทุกคน และให้มีพฤติกรรมเป็นไปตามค าสั่ง

ของผู้บังคับบัญชา  เช่น งานของกองทัพ ต ารวจ

ตระเวนชายแดน สภาความมั่นคงแห่งชาติ  ข่าวกรอง

แห่งชาติ กรมราชทัณฑ์ ฯลฯ  ประการท่ีสอง ได้แก่

งานประเภทประจ า (routine works)  เป็นงานท่ีผู้

ปฏบัิตทิราบขั้นตอนของการปฏบัิติงาน  เพราะมีคู่มือ

ของการปฏิบัติงานเรียกว่า “procedures”  กล่าวคือ

ผู้ปฏิบัติงานอาศัยระเบียบวิธีการปฏิบัติงานเพื่อเป็น

แนวในการปฏิบัติงาน  และใช้เป็นเคร่ืองมือส าหรับ

การประสานงาน  จึงตอ้งการความแนน่อนและความ

มี เสถียรภาพขององค์ การแบบนี้ เพื่ อ ใช้ ในการ

ปฏิบัติงาน  ประการท่ีสาม ได้แก่ประเภทของงานท่ี

ปฏิบัติในโรงงาน เช่น โรงงานประกอบรถยนต์มี

สายพานท่ีเคลื่อนท่ีตลอดเวลา  หรือในโรงงานบรรจุ

ผลไม้ใส่กล่อง  การท างานในโรงงานต้องการความ

เอาใจใส่เป็นพิเศษ  เช่นการคัดท้ิงผลิตภัณฑ์ของ

ผลไม้ หรือชิ้นส่วนของเนื้อสัตว์ท่ีไม่ได้มาตรฐานท้ิง  

ผู้ ปฏบัิตงิานจึงตอ้งตัง้ใจในการท างาน เผลอนิดเดียว

สินค้าก็จะผ่านสายพานไปยังจุดอื่น  ซึ่งจะมีการ

ก าหนดเวลาให้ปฏิบัติแต่ละจุด การปฏิบัติงานใน

โรงงานจึงต้องมีหัวหน้างาน (foreman) คุม  เพื่อให้

การประกอบหน้าท่ีอยู่ ในกรอบท่ีฝ่ายจัดการได้

ก าหนดอย่างเครง่ครัด 

จุ ด แ ข็ ง ข อ ง อ ง ค์ ก า ร แ น ว ดิ่ ง  ห รื อ 

“bureaucracy” ดังกล่าวข้างต้น ประกอบกับงาน

ท่ัวๆไปท่ีไม่ใช่งานประเภทวิชาชีพและงานวิชาการ  

การจัดรูปแบบองค์การในรูปขององค์การแบบแนวดิ่ง 

โดยมีล าดับชั้นการบังคับบัญชา มีการควบคุมอย่าง

ใกล้ชิด ท าให้ได้ผลงานท่ีดีและเป็นท่ียอมรับท่ัวไป ทั้ง

องค์การภาครัฐ องค์การธุรกิจเอกชนขนาดใหญ่  

โรงงานอุตสาหกรรม  งานขององค์การท่ีไม่มุ่งหวัง

ก า ไร   อ ย่ า ง ไรก็ ดี  ค วาม ดี ห รื อ จุ ด แ ข็ ง ขอ ง 

“bureaucracy” ท าให้นักบริหารท่ัวๆไปไม่ได้ตระหนัก

วา่ ปัจจุบันการเปลี่ยนแปลงลักษณะงานจากการท่ีใช้

ความรู้และทักษะท่ัวๆไป มาเป็นลักษณะงานท่ีต้อง

อาศัยความรู้และทักษะท่ีเป็นวิชาการหรือวิชาชีพใน

การปฏิบัติงาน  ผู้ท่ีไม่มีความรู้หรือทักษะเกี่ยวกับ

งานโดยเฉพาะก็อาจจะท างานนั้นไม่ได้  เช่นนักสถิติ

ต้องการความรู้ทางสถิติ  หากไม่ศึกษามาหรือไม่
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ได้รับการอบรมอย่างเป็นระบบก็จะท างานประเภทนี้

ไม่ได้ เช่นเดียวกัน ต าแหน่งงานของนักวทิยา ศาสตร์ 

นักวางแผน อาจารย์ ต้องการความรู้ท่ีศึกษามา

โดยตรงเท่านั้น  กล่าวคือต้องมีปริญญาท่ีศึกษามา

โดยตรงและสอด คล้องกับต าแหนง่งานถึงจะรับให้มา

ท างานได้  นอกจากจ านวนงานท่ีต้องใชว้ชิาความรู้ใน

การปฏิบัติ งาน  ยังมีงานวิชาชีพท่ีนอกจากจะต้อง

ศกึษามาโดยเฉพาะ ยังต้องมใีบประกอบวชิาชีพ  งาน

วิชาการและงานวิชาชีพดังกล่าวใช้ความรู้มากกว่า

การควบคุมงานขององค์การ ในการประกอบอาชีพ

ของนักวิชาการและบุคลากรท่ีใช้วิชาชีพ   มอง

ผู้ บั งคั บ บัญ ชาว่ า เป็ น ผู้ อ าน วยความส ะดวก 

(facilitator) ใ ห้ ง า น ส า เ ร็ จ ม า ก ก ว่ า ก า ร เ ป็ น

ผู้บังคับบัญชา  ผู้บังคับบัญชาในงานวิชาการและ

วชิาชีพเปรียบ เสมอืนเพื่อนร่วมงาน (colleagues)  ท า

หน้าท่ีเป็นครูผู้สอน (coach) สามารถแลกเปลี่ยน

ความคิดเห็นกันได้ในการปฏิบัติหน้าท่ี กล่าวคือ  แม้

ความคิดบางเร่ืองท่ีเกี่ยวกับเป้าหมายขององค์การจะ

เหมือนกัน  แต่ความคิดเห็นอื่นๆในการปฏิบัติหน้าท่ี

อาจเห็นแตกต่างกันได้  ไม่ใช้ความสัมพันธ์แบบนาย 

(boss) และลูกน้อง (followers) ในสายบังคับบัญชา

แบบเส้นตรง  ตรงกันข้ามในรูปแบบขององค์การท่ีใช้

ความรู้และวิชาชีพ นายท าหน้าท่ีเป็นครูฝึก (coach) 

ลูกน้องมีสถานภาพเหมือนกับ “สมาชิก” หรือ 

“colleagues”  มีการท างานเป็นทีม  นายกับลูกนอ้งมี

บทบาทท่ีแตกต่างกัน แต่มีสถานะเท่าเทียมกัน  

ปฏิ บัติ งานโดยใช้การปรึกษาหารือ (consulting) 

ปรับตัวเข้าหากัน (mutual adjustment) และอาศัย

ความรู้และวิชาชีพเป็นหลัก  องค์การดังกล่าวมีสอง

แบบ  ได้ แก่  อ งค์ ก ารแบบแนวราบ  (horizontal 

organization) แล ะอ งค์ ก า รแบ บ ว งก ลม  (circle 

organization)  รูปแบบขององค์การแบบแนวราบ

ได้แก่องค์การแบบแบนหรือเตี้ย (flat) มีไม่เกิน 2 

ล าดับชั้นการบังคับบัญชา องค์การแบบโครงการ 

องค์การแบบแมทตริกส์  องค์การแบบกระจาย

อ านาจ  องค์การท่ีใช้สื่อ  (virtual)  องค์การท่ีไร้

พรมแดน หรืออาจเรียกว่า องค์การแบบเครือข่าย 

ฯลฯ  ส่วนอีกกรณีหนึ่งก็คือ องค์การแบบวงกลม 

ได้แก่รูปแบบองค์การแบบทีมงาน องค์การแบบ

ชั่วคราว ฯลฯ 

จะเห็นได้ว่า องค์การแบบแนวราบหรือ

องค์การแบบวงกลมมีความส าคัญกับการผลิตสินค้า

หรือบริการในบริบทปัจจุบัน องค์การท่ีมีผู้ปฏบัิติงาน

เป็นนักวิชาการและบุคคลท่ีใช้วิชาชีพต้องการ

โครงสร้างขององค์การท่ียืดหยุ่น  ปรับตัวได้ง่าย  

บูรณาการส่วนต่างๆขององค์การได้สะดวก เพื่อ

สนองตอบต่อบริบทท่ีเปลี่ยนแปลงตลอด เวลา หาก

รูปแบบขององค์การยังมีลักษณะเป็นแนวดิ่งหรือ

รูปแบบของ “bureaucracy”  ก็จะปรับตัวได้ยาก  

เพราะมีกฎหมายท่ีท าให้มีความไม่คล่องตัว (rigidity)  

ล าดับชั้นการบังคับบัญชา ทัศนคติของผู้บริหารท่ี

นิยมการบริหารในแบบอย่างของ “command and 

control approach” คือระบบการบริหารท่ีใช้การสั่ง

และการควบคุมเป็นหลัก จึงไม่สามารถอยู่รอดใน

บริบทท่ีวุ่นวาย (turbulent environment) สลับซับซ้อน 

(complexity)  และมีกลุ่มหลากหลาย (diversities)  

และมีกลุ่มการเมืองท่ีเป็นพหุนิยม (pluralism)  จึง

อาจกล่าวได้ว่า รูปแบบขององค์การแบบแนวดิ่งหรือ
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ในรูปของ “bureaucracy”  จะเหมาะกับชนิดงาน

ก ว้ า งๆส าม ป ระ เภ ท ดั ง ท่ี ได้ อ ธิ บ าย ม าแ ล้ ว  

นอกเหนือจากนั้นก็จะไม่ค่อยมีประโยชน์กับการ

เปลี่ยนแปลงขององคก์ารและบริบทในปัจจุบัน 

อย่างไรก็ดี  แม้สถานการณ์จะเป็นไปตามท่ี

ผู้เขียนได้อธิบายชี้ให้เห็น  นักบริหารงานภาครัฐส่วน

ใหญ่ของไทยยังคงปักใจอยู่กับองค์การแบบแนวดิ่ง  

ยังไม่คิดจะเปลี่ยนไปใช้องค์การท่ีเป็นทางเลือก คือ

องคก์ารแบบแนวราบ หรือองคก์ารแบบวงกลม  หรอื

รูปแบบองค์การท่ีสอดคล้องกับงานท่ีต้องการความ

ร่วมมือระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน  ซึ่งนิยมเรียก

กันว่าการจัดการภาครัฐและเอกชน (public and 

private management) ห รือ ก ารบ ริห าร ร่ วม กั น

ระหวา่งภาครัฐและภาคเอกชน เรียก ว่า “public and 

private partnership” (PPP)   บริบทดังกล่าวต้องการ

รูปแบบขององค์ ก ารห รือก ารจั ดองค์ ก ารให้

สนองตอบในเร่ืองของ “outsourcing”  งานไปให้

องค์การภาคเอกชนจัดท า  เป็นการผ่องถ่ายงานของ

องค์การภาครัฐ หรือรูปแบบขององค์การท่ีตอบโจทย์

ของ “downsizing”  ซึ่ งจะเป็นรูปแบบองค์การท่ี

ราบเรียบ (flat)  หรือเรียกว่าองคก์ารแบบสองชัน้ 

ตัวอย่างท่ียกมาให้เห็นก็คือมหาวิทยาลัย  

ซึ่งควรจะจัดเป็นองค์การรูปวงกลม  ก็ยังมีลักษณะ

ขององค์การแบบแนวดิ่ง หรือ “bureaucracy” ซ่อน

เร้นอยู่โดยท่ัวไปของมหาวิทยาลัยในกลุ่มประเทศท่ี

สาม  อาจกล่าวได้ว่ามหาวิทยาลัยเอกชนมักจะมีการ

รวมอ านาจทุกอย่างไว้ท่ีอธิการบดี เพราะอธิการบดี

ส่วนใหญ่ของมหาวิทยาลัยเอกชนจะมีเจ้าของเป็น

อธิการบดี  จึงมักจะจัดองค์การด้วยการรวมอ านาจ

ไว้ท่ีอธิการบดีเพื่อป้องกันการร่ัวไหลของการบริหาร

การเงิน  ในกรณีของมหาวิทยาลัยของรัฐก็แทบจะไม่

มอีะไรแตกต่างกันคือมีการรวมอ านาจไวท่ี้ส่วนกลาง

คือต าแหน่งของอธิการบดี  แต่การบริหารงานของ

มหาวทิยาลัยของรัฐจะมนีายกสภามหาวทิยาลัย และ

กรรมการสภามหา วิทยาลัยเป็นแหล่งก าหนด

นโยบาย  ซึ่งอาจใช้เพื่อการคานอ านาจระหว่างสภา

และผู้ บ ริหารระดับสู ง  คื ออ ธิการบดี และรอง

อธิการบดี   ในทางปฏิบัติก็ไม่ค่อยจะมีการคาน

อ านาจให้เห็นอย่างท่ีควรจะเป็น เพราะอธิการบดี

ส่วนใหญ่จะไปเชิญนายกสภามหาวิทยาลัยมาเป็น

เกียรติให้กับมหาวิทยาลัย  หลังจากนั้นก็จะอาศัย

คณบดีและผู้อ านวยการส านัก รวมกับสมาชิกสภา

อื่นๆท่ีมาจากการเสนอของอธิการบดี  เพราะนายก

สภาไม่ ค่ อ ยจะท ราบก ารบ ริห ารภาย ในขอ ง

มหาวิทยาลัย  หากเป็นเร่ืองท่ีไม่ผิดปกติก็มักจะเห็น

ด้วยกับเร่ืองท่ีมหาวิทยาลัยเสนอมาส่วนใหญ่ เพราะ 

ฉะนั้นเมื่ออธิการบดีเสนอชื่อนายกสภามหาวิทยาลัย  

ส่วนใหญ่จะได้รับการรับรองจากสภามหาวิทยาลัย  

ความสัมพันธ์ระหว่างนายกสภามหาวิทยาลัยและ

อธิการบดีจึงเป็น ไปด้วยดี  ส่วนใหญ่ความคิดเห็นจะ

มีความเป็นสมานฉันท์  ถ้อยทีถ้อยอาศัย หรือเป็น

อันหนึ่งอันเดียวกัน โดยเหตุนี้ มหาวทิยาลัยของรัฐจึง

ไม่ค่ อยจะมี การมอบหมายอ านาจหน้ า ท่ีจาก

อธิการบดีไปยังระดับคณะ คือคณบดี  กล่าวคือ

อธิการบดีจะรวมอ านาจไว้ท่ีส่วนกลาง  โดยเฉพาะ

การควบคุมคนและงบประมาณหรือเงิน  รวมท้ังเรื่อง

อื่นๆ ท่ีมีความส าคัญต่อการเรียนการสอน ซึ่ ง

ต้องการการมีส่วนร่วมจากคณาจารย์ คณบดีส่วน
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ใหญ่จะท าหน้าท่ีเกี่ยวกับการบริหารหลักสูตร ซึ่งมี

ผู้บริหารโครงการรับผิดชอบอยู่แล้ว 

ความเป็นสมานฉันท์หรือความเป็นอันหนึ่ง

อันเดียวกัน ระหว่างฝ่ายบริหารของมหาวิทยาลัย 

และสภามหาวิทยาลัยท าให้มีนโยบายท่ีบ่อยคร้ังขัด

กับหลักธรรมาภิบาล  โดยเฉพาะอย่างยิ่งเร่ืองรายได้

ของฝ่ายบริหาร  ซึ่งมกีารกล่าวถึงอย่างกว้างขวางใน

หลายมหาวิทยาลัยของรัฐ จนมีผู้ไปท าดุษฎีนิพนธ์ใน

ระดับปริญญาเอก  ข้อเท็จจริงเหล่านี้ยังไม่ได้รับการ

ยืนยัน แม้จะเป็นดุษฎีนิพนธ์ก็น่าจะมีการตรวจสอบ

ข้อมูลวา่มีความถูกต้องแม่นตรงเพียงใด  อย่างไรก็ดี 

การไม่สนใจความส าคัญขององค์การแบบแนวราบ 

คือให้มหาวิทยาลัยยังมีการบริหารท่ีใช้วิธีการของ

แนวดิ่ง  คือรวมอ านาจไว้ในระดับสภามหาวิทยาลัย

กับผู้บริหารระดับสูง นโยบายหลายอย่างผ่านออกมา

โดยระดับคณะและคณาจารย์ต้อง เป็นฝ่ายรับ

นโยบาย โดยขาดการมีส่วนร่วม  ซึ่งไม่น่าจะเกิดขึ้น

ในองค์การแบบมหาวทิยาลัยในศตวรรษท่ี 21 

ตามท่ีได้กล่าวมาแต่ต้นก็เพื่อจะได้อธิบาย

ถึงการใชท้ฤษฎีและแนวความคิดของ “bureaucracy”  

หรือรูปแบบขององค์การแบบแนวดิ่ง จนมองข้าม

รูปแบบองค์การอื่นๆ  ซึ่งเป็นรูปแบบท่ีสอดคล้องกับ

บริบทในปัจจุบัน  ซึ่งจะส่งผลต่อความล่าช้า  ไม่

สามารถบรรลุเป้าหมายขององค์การ โดยเฉพาะ

องค์การแบบวิชาการหรือองค์การแบบวิชาชีพ  

อย่างไรก็ดี  “bureaucracy” ในตัวของมันเองก็จะ

ส่ งผ ล เสี ย ให้ กั บ ก ารบ ริห าร ได้   เรี ย ก กั น ว่ า 

“dysfunctional”  หมายความว่าผลของการบริหาร

ไม่ได้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของ “bureaucracy” ซึ่ง

คิดโดย Weber   ท้ังนี้เพราะผู้บริหารองค์การรูปแบบ

นี้มักจะใช้สาระของทฤษฎีอย่างมาก  กล่าวคือมีการ

ควบคุ มคน ในองค์ ก ารเข้ม งวด เกิ น ไป   ท า ให้

ผู้ปฏิบัติงานกลัวจนขาดความคิดริเร่ิม ท่ีต้องการ

บรรยากาศของการบริหารท่ีสบายๆ ไม่ใช่อยู่ใน

บรรยากาศของความลึกลับและขาดความโปร่งใส

และการมีส่วนร่วม การควบคุมโดยทางการและการ

ตรวจสอบทุกขั้นตอนท าให้ผู้ปฏิบัติงานขาดความ

มั่นใจ  สับสน หรือไม่ทราบว่าผู้บังคับบัญชาจะเอา

ยังไงกันแน่กับคุณภาพของงาน  ความเครียดท าให้

ลดผลของการผลิตหรือผลของการปฏิบัติหน้าท่ี  จึง

อาจกล่าวได้ว่าการจริงจังในการควบคุมงาน หรือให้

ผู้ปฏิบัติต้องถูกตรวจสอบโดยผลของงานท าให้มีการ

หยิบยื่นความผิดพลาดไปให้ผู้อื่น เช่นเพื่อนร่วมงาน

ในทีมงาน  นอกจากนี้การบริหารงานโดยอิงกฎแบบ

ทุกขั้นตอน ท าให้ขาดการใช้ดุลพินิจและความเฉลียว

ฉลาดของผู้บริหารและผู้ปฏิบัติงาน ตลอดจนการ

ค านึงถึงการเปลี่ยนแปลงและการพัฒนา  จะเห็นได้

วา่การบริหารงานแบบ “bureaucracy”  ดูงุ่มง่าม อุ้ย

อ้าย มีการท างานอย่างจริงจังและมีระเบียบวินัยแต่

ไร้ผลงาน หรือมีผลงานท่ีล้าสมัยจนท าร้ายเป้าหมาย

รวมขององคก์ารในท่ีสุด 

ร า ย ล ะ เอี ย ด ข อ ง ก า ร ท่ี ใ ช้ ท ฤ ษ ฎ ี

“bureaucracy” ม าก ไป คื อ  ใน แ ต่ ล ะ เ ร่ื อ งห รื อ

รายล ะ เอี ย ด ข อ ง  “bureaucracy”  Caiden 5 ได้

ชี้ ให้ เห็ นว่าองค์การข้ามชาติ  ทหาร ราชทัณฑ์ 

ไปรษณี ย์  องค์การท่ี ใช้กฎหมายห รือองค์การ

สรรพากร มักจะใช้วิธีการของ “bureaucracy” ใน

ความเข้มขน้ท่ีมากไป  โดยเฉพาะอย่างยิ่งในเร่ืองของ
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การอาศัย “ความช านาญการ”  “ล าดับชั้นการบังคับ

บัญ ชา ” “กฎ ระ เบี ยบ ข้ อ บั งคั บ ”  “ก ารนิ ย ม

แน วค วาม คิ ด ขอ งก า รจั ด ก าร ”  “ก า ร ไม่ ให้

ความส าคัญของการรู้จักกันหรือคนท่ีมีความเป็น

ญาติสนิทมิตรสหาย”  “การเน้นเร่ืองความเป็น

อาชีพ”  ท าให้เกิดผลเสียหายมากกว่าผลดี เพราะ 

“ความช านาญการ” ถ้ามากไปจะก่อให้เกิดผลผลิตท่ี

ต่ า  “ล าดับชั้นการบังคับบัญชา” อาจน าไปสู่ ทัศ

นภาพท่ีแคบ ยึดหลักตายตัวท่ีนิยมเรียกเล่นกันว่า 

“คุณระเบียบ”  ความรับผิดชอบท่ีแคบคือตีความตา

มลายลักษณ์อักษร ซึ่งจะส่งผลเสียกับเร่ืองอื่นๆของ

กระบวนการจัดการตามมาอีกหลายเร่ือง  เร่ือง”การ

ยึดกฎระเบียบข้อบังคับท่ีมีมากมายและไม่ยืดหยุ่น” 

มีผลเสียต่อ “transposition of goals” กระบวนการ

บริหารกลับกลายเป็นเป้าหมาย  เกิดความไม่เข้าใจ

ในการบริหารงาน  ซึ่งอาจน าไปสู่การฉ้อราษฎร์บัง

หลวงหรือความอยุติธรรมในท่ีสุด หรือในกรณีของ

การเน้นหลัก “การจัดการนยิม” (managerialism) ท า

ให้บรรยากาศมีความสมานฉันท์ มีการแสดงออกซึ่ง

ภาวะผู้น า แต่อาจน าไปสู่การเป็นเหตุให้ขาดความ

ช านาญการในการบริหารรัฐกิจ  ไม่สนใจผู้ ท่ีมี

อัจฉริยะ และอาจมีผลน าไปสู่การวัดผลงานท่ีไม่ใช้

ความรู้ คือมีความแปลกปลอมในการบริหารงาน  

อาจน าไปสู่การไร้ความสามารถและการจัด การท่ี

ผิดพลาดได้   หรือเร่ืองของ “การบริหารท่ีไม่ ให้

ความส าคัญในเร่ืองส่วนตัว”  ซึ่งให้ความส าคัญกับ

การบริหารท่ีบรรลุเร่ืองของวัตถุวิสัย การไม่เข้ากับ

ฝ่ายใดฝ่ายหนึ่ง ซึ่งจะมีผลต่อการไม่ค านึงถึงความ

เป็นเพื่อนมนุษย์  ไม่มีความรู้สึกของ “callousness”  

ซึ่งจะมีผลไปสู่การหมดสภาพ ไม่มีเกียรติ ความทุกข์

ยากล าบาก ความเสื่อมโทรม ซึ่งจะมผีลตอ่ความเป็น

มนุษย์  และเร่ืองสุดท้ายคือ “อาชพีนยิม”  จะน าไปสู่

ความมีสมรรถนะ ความจงรักภักดี ซึ่งจะน าไปสู่การ

เรียนรู้ การป้องกันตนเอง มีประสบการณ์จ ากัด ซึ่ง

จะมีผลต่อวิสัยทัศน์ท่ีคับแคบ มีความระราน จะ

น าไปสู่ไม่มีการให้รางวัล mediocrity และการรักษา

เวลา เป็นต้น 

โดยสรุป ทฤษฎีและแนวความคิดเกี่ยวกับ 

“bureaucracy” หรือรูปลักษณะขององค์การแบบ

แนวดิ่ ง ได้ รับการใช้อย่างกว้างขวางในองค์การ

ภาครัฐของไทย  แต่ข้อเท็จจริงมีอยู่ว่าแนวความคิดนี้

แม้จะมีประโยชน์ ท่ัวไป  แต่ก็มีข้อจ ากัดในการ

น ามาใช้ เพราะการเปลี่ยนแปลงของบริบท  และ

ประการตอ่มาก็คือ ถ้าหากใช้แนวความคิดนี้มากไปก็

จะส่งผลเสียหายมากกว่าประโยชนท่ี์ได้รับ 

พฤติกรรมที่เบี่ยงเบนจากพฤติกรรมที่

ควรจะเป็น   

ผู้เขียนขอเสนอแยกออกเป็นสองประการ  

ประการแรก ได้แก่พฤติกรรมท่ีต่อต้านการหยั่งรู้ 

(intuition)  หรือการรับรู้โดยสัญชาตญาณ (instinct)  

ประการท่ีสอง ได้แก่พฤติกรรมท่ีท าลายตนเอง 

(administrative disaster)  ในการบริหารงาน  เร่ืองนี้

อธิบายได้ว่ามนุษย์ทุกคนสามารถจะด ารงชีวิตอยู่ได้ 

หรือน าไปปฏิบัติหรือบริหาร งาน  นอกจากจะอาศัย

ความรู้ ยังต้องใช้สัญชาตญาณหรือการหยั่งรู้เพื่อมา

ช่วยการท างานในบางเวลา  เพราะสัญชาตญาณจะ

ช่วยให้มนุษย์ทุกคนแก้ไขปัญหาซึ่งหน้าได้  เช่น นาย 

ก กับนาย ข เดินข้ามถนน  แต่ขณะยืนรอรถท่ีวิ่งมา
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ไม่หยุด จะมีรถวิ่งเฉี่ยวมาท่ีนาย ข โดยท่ีนาย ข มอง

ไม่เห็น  นาย ก เห็นรถวิ่งเฉี่ยวซึ่งอาจชนนาย ข ได้ 

โดยสัญชาตญาณนาย ก จะดึงแขนนาย ข ถอย

ออกมาเพียงหนึ่งก้าว ก็จะชว่ยนาย ข ให้รอดจากการ

โดนรถชน  จึงอาจกล่าวได้ว่าสัญชาตญาณเป็นสิ่งท่ี

ชว่ยมนุษยใ์ห้อยูร่อดได้ 

ในส่วนของการหยั่งรู้ ซึ่งเป็นเร่ืองเกี่ยวกับ

การใช้ความนึกคิดจากประสบการณ์ มีส่วนช่วยให้

มนุษย์อยู่รอดในสังคมได้ หรือสามารถบริหารงานได้

อย่ างมี ป ระสิ ท ธิผล เกี่ ย วกั บ เร่ื อ งนี้  ผู้ ท่ี เขี ยน

พฤติ ก รรม ท่ี ต่ อต้ าน ก ารหยั่ ง รู้ ได้ ชี้ ให้ เห็ น ว่ า 

พฤติกรรมท่ีเบ่ียงเบนโดยใช้บริบทของการบริหารรัฐ

กิจในประเทศอังกฤษ  พฤติกรรมเบ่ียงเบนท่ีน าไปสู่

ความล้มเหลวของการบริหารงานในท่ีสุด โดยมี

รายละเอยีดดังตอ่ไปน้ี 6 

1)การปฏิบัติหน้าท่ีมีความส าเร็จ แต่เสีย

ค่าใชจ้่ายมากจนไมคุ่้มกับผลของงานท่ีได้รับ 

2)ผลท่ีได้รับมีลักษณะท่ีแตกต่างไปจากผล

ท่ีผู้บริหารมคีวามประสงค์จะให้เกิดขึ้น 

3)บริหารแล้วไม่มีอะไรเป็นผลงานท่ีชัดเจน  

ทุกอย่างในโครงการท่ีรับผิดชอบก่ อนหรือหลัง 

บริหารทุกอย่างเหมือนเดิม  แต่เสียงบประมาณซึ่ง

เป็นเร่ืองเห็นชัด 

4)บริหารโดยไม่มีประสิทธิผล ในทางปฏิบัต ิ

นักบริหารเหล่านี้มีการจัดแจงปัจจัยน าเข้าและปัจจัย

น าออกใหม่ก่อนปฏิบัติงาน  แต่ไม่บรรลุเป้าหมายใน

นัยส าคัญดูนา่ประทับใจในการปฏบัิตงิาน  ผลก็คือไม่

มอีะไรเกิดขึ้น 

5)ในแวดวงของการบริหาร ความจริงมีอยู่

ว่ า  ยิ่ งมี ก า ร ให้ ไม่ ว่ า จ ะ เป็ น ก า ร ให้ น โยบ าย 

งบประมาณ หรืออุปกรณ์เคร่ืองมือเคร่ืองใช้  ผลก็

คือยิ่งมีการไม่เพียงพอ  พูดให้เข้าใจง่ายก็คือ ยิ่งช่วย

ก็ยิ่งเรียกร้อง  ไม่เคยมีการเพียงพอ คือมีจิตส านึก

แบบ “ขอทาน” 

การบริหารท่ีเปรียบเหมอืนคนป่วย และเป็น

การท าลายตนเองดังท่ี Hood(1974) ได้อธิบายในเร่ือง

ท่ีกล่าวมานี้   เขาได้อธิบายต่อไปว่ามีกลไกแปด

ประการท่ีน าไปสู่ความล้มเหลวของนโยบาย  ซึ่ง

ได้แก่ 

1) ความล่าช้าในการปฏิบัติหน้าท่ีและการ

ฉ้อราษฎร์บังหลวง 

2)ความสูญเสียท่ีเกิดจากการบริหารงาน 

3)การควบคุมงานท่ีลม้เหลว 

4)มีการแสดงตัวอย่างการบริหารงานใน

ด้านลบ 

5)การสนองตอบล่าช้าเวลาท่ีมีผู้เรียกร้อง

การบริหารสาธารณะก็คือ เป็นความยุติธรรมท่ีล่าช้า 

คือความอยุตธิรรมนั่นเอง 

6)การจัดองค์การใหม่ เป็นการสนองตอบท่ี

เป็นเพียงสัญลักษณ์  ความจริงก็คือ ความเสียหาย

ส่วนใหญ่ ยั งไม่ ได้ รับการแก้ ไข  กล่าวคือมีการ

ปรับปรุงแก้ไขเร่ืองของการบริหารงานเป็นจ านวน

มาก แต่เป็นการแก้ไขเร่ืองเล็ก น้อย ส่วนใหญ่เป็น

เร่ืองไม่ส าคัญ เร่ืองท่ีมีความเสียหายท่ีเป็นเร่ืองใหญ่

และมีผลกระทบมากจะไม่มีการพิจารณา คือ

มองข้ามไปก่อน 
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7)มีเป้าหมายขององค์การขัดแย้งกัน  มกีาร

น าปัญหาบางข้อหรือข้อเดียวมายกเว้นปัญหาเร่ือง

ใหญ่ซึ่งอาจมีหลายข้อ  เช่นมีข้อห้าม 9 ข้อ  ข้อ

สุดท้ายเขียนยกเว้นว่าข้อห้ามเหล่านี้จะท าก็ได้ให้อยู่

ในดุลพินิจของอธิบดี  ข้อท่ี 10 จึงท าลายคุณธรรมท้ัง 

9 ข้อ 

8)ความแตกแยกของความรู้และความเป็น

วชิาชีพ 

ข้อเสนอของ Hood(1974) ท่ีได้มาจากการ

บริหารงานภาครัฐในประเทศอังกฤษดังกล่าว  ผู้เขียน

เห็นว่ามีปรากฏให้เห็นบ้างในประเทศไทยในหลาย

กรณ ี หากแต่ยังไมม่ผีู้ใดรวบรวมจากผลของงานวิจยั  

และไม่ทราบแน่ชัดว่ากรณีเหล่านี้มากน้อยเพียงใด  

สิ่งท่ีควรให้ความสนใจก็คือ พฤติกรรมต่อต้านการ

หยั่ง รู้เป็นเร่ืองท่ีก่อให้เกิดความเสียหายต่อการ

บริหารในภาพรวม  เป็นปัญหาที่คนสว่นใหญ่มองเห็น  

โดยมองวา่เป็นพฤติกรรมทางลบ  แต่คนส่วนใหญ่ไม่

ทราบว่าจะแก้ไขอย่างไร  จนในท่ีสุดเลยเคยชินกับ

พฤตกิรรมเชงิลบเหลา่นี ้

พฤติกรรมอกีประการหนึ่งท่ีจัดไวใ้นหัวข้อนี้

คื อ  พฤติ ก รรม ท่ีท าลายตน เอง  ซึ่ งหมายถึ ง

พฤตกิรรมท่ีปฏบัิติแลว้ได้ผลของการปฏิบัตขิองงานท่ี

ผิด  เรียกว่า “mal-performance” 7 คือเป็นผลของ

การปฏิบัติงานท่ีท าให้องค์การภาครัฐในภาพรวม

ล้มเหลว  เพราะเป็นการกระท าผิดท่ีท ากันในวงกวา้ง  

ท าเป็นระบบ ท าอยา่งตอ่เนื่อง และมจี านวนความผิด

ท่ีเพิ่มขึ้นอย่างติดต่อกัน  เช่นการฉ้อราษฎร์บังหลวง  

ซึ่งจะเห็นได้ว่ามีอย่างแพร่หลายในการบริหารงาน

ภาครัฐ  ตั้งแต่หลังสงครามโลกคร้ังท่ี 2   มีงาน

หลายประเภทท่ีเกิดจากประชาชนต้องการความ

ช่วยเหลือจากเจ้าหน้าท่ีของรัฐจากความผิดท่ีได้ท า

ลงไป  เรียกว่า “ฉ้อราษฎร์”  หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ

หารายได้จากรัฐด้วยการกระท าผิด  ซึ่งเห็นได้อย่าง

แพร่หลาย  และคดีท่ีมากท่ีสุดก็คือการจัดซื้อจัดจ้าง  

ซึ่งท ากันอย่างแพร่หลายจากการเก็บหัวคิว  ซึ่ง

สมัยก่อนเก็บ 20%  เพิ่มขึ้นมาอย่างต่อเนื่องจาก 

20% มาเป็น 30%  40% และหลังสุดมีถึง 50%  ซึ่ง

เป็นการเรียกท่ีผิดวิสัย  เกื อบจะเป็นท่ี เข้าใจว่า 

สถานท่ีท างาน เคร่ืองไม้ เค ร่ืองมือขององค์การ

ภาครัฐจะมคีุณสมบัติท่ีต่ าสุด  แตม่ีราคาแพงท่ีสุดใน

สินค้าคุณภาพเดียวกัน  งานบริการใดท่ีรัฐจ้างให้

เอกชนท าจะได้รับบริการท่ีมีคุณภาพต่ าสุด  แต่ราคา

จะสูงสุด  อย่างนี้เรียกว่า “malperformance” หรือ 

“malfunctioning”  ห รื อ  “misbehavior”  เ ป็ น

พฤติกรรมท่ีมีอยา่งแพร่หลายในประเทศท่ีสามและสี่

ท่ัวโลก  เพราะเจ้าหน้าท่ีของรัฐโดยท่ัวไปมีรายได้ต่ า 

พ่อค้าประชาชนมีปฏิสัมพันธ์กับเจ้าหน้าท่ีของรัฐ

ต้องการมี รายได้  เพิ่ มมากขึ้น   และประชาชน

ผู้รับบริการขาดความรู้ความสามารถในการรักษาผล

ประ โยชน์ของตนเอง  และไม่ทราบว่าจะตรวจสอบ

เจ้าหน้าท่ีของรัฐอย่างไร  นอกจากนี้หากประชาชน

และผู้รับบริการมีความเป็นผู้ท่ี “พอเพียง”  ก็คงไม่

ท าให้ความผิดประเภทนี้ เกิดขึ้น   แต่ประชาชน

ผู้รับบริการมีความไม่พอเพียงอย่างมาก  เช่นอยาก

ให้ลูกท่ี เรียนชั้นประถมเรียนโรงเรียนนานาชาต ิ

หรือไม่กเ็รียนในตา่งประเทศต้ังแต่ชัน้ประถม  เพื่อให้

ลูกออกเสียงภาษาอังกฤษไพเราะ  และถ้าพูดไทยไม่

คล่องไม่ชัดเพราะไม่ได้เรียนในโรงเรียนท่ีสอนเป็น
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ภาษาไทย น่าจะดูดี ในทรรศนะของคนเหล่านั้น  

ความผิดประเภทดังกล่าวจึงเกิดขึ้นอย่างแพร่หลาย  

ปราบยาก เพราะเป็นการสมยอมท้ัง 2 คู่กรณี  ข้อ

ส าคัญก็คือสังคมไม่ประนาม  เช่น การไม่คบค้า

สมาคมดว้ย เป็นต้น 

ความผิดในกลุ่มนี้ยังมีอีกมากเพราะเป็น

ความผิดท่ีได้ยินอยู่เสมอในชีวิตประจ า วันของการ

ท างาน  เช่นการเอาเวลาของทางราชการไปท างาน

เพื่อผลประโยชน์ของตน เอง  จะมีมากในบุคลากร

ทางแพทย์  หรือเบิกของราชการมาใช้มากผิดปกต ิ

คือเอาไปใช้ท่ีบ้าน  ซึ่งจะมีในหมู่บุคลากรท่ีมีรายได้

น้อย  หรือเร่ืองของการเอาผลประโยชน์ส่วนรวม 

(public interest)  มาปะปนกับผลประโยชน์ส่วนตัว 

(individual interest)  ซึ่ ง จ ะ พ บ ใน บุ ค ล า ก ร ท่ี มี

ต าแหน่งสูง  เช่นการบริหารท่ีก่อให้เกิดความสูญเสีย 

(waste)  การลงทุนท่ีผิดพลาดในกรณีของสหกรณ์

ออมทรัพย์ เพราะขาดการศึกษาดูแลอย่างแท้จริง  

คือขาดมืออาชีพในการบริหาร งาน ขาดการน า

ความคิดใหม่ๆ หรือนวัตกรรมในการบริหารงาน  

หรือกรณีการเอาบุตรหลาน พรรคพวกเข้าท างานใน

รัฐวิสาหกิจหรือองค์การของรัฐ  โดยเฉพาะการเข้า

มาเป็นลูกจ้างจนถึงต าแหน่งพนักงานในรัฐวิสาหกิจ  

เพราะขาดองค์การกลางการบริหารบุคลากร  เช่นไม่

มี ก.พ.  ก.ตร.  ก.ต.  ก.อ. ฯลฯ  ท าให้องค์การ

เหล่านี้จะท าอะไรก็ได้ จะพบว่ามีบุคลากรท่ีมีคุณวุฒิ

นอ้ยมาก แต่ด ารงต าแหนง่เงินเดอืนสูง  บุคลากรบาง

คนหรือไม่น้อยกินเงินเดือนเทียบเท่าข้าราชการพล

เรือนระดับนักบริหารชั้นกลาง เพราะไม่มีเพดานของ

แต่ละต าแหน่ง  มีทัศนคติและความรู้ความช านาญ 

ตลอดจนการใช้ภาษาไทยและภาษาอังกฤษอยู่ใน

ระดับของเสมียนพนักงาน  เพราะการเจริญเติบโต

ของบุคลากรในองค์การแบบนี้ไม่มี “career path”  

ไม่มีแบบแผนของการบริหารทรัพยากรมนุษย์  ใน

มหาวิทยาลัยของรัฐหลายแห่งจะมีลูกจ้างบางคน

ส าเร็จปริญญาโท  แตท่ างานในต าแหน่งระดับเสมยีน  

ท าให้ผู้สอนวชิาการจัดการทรัพยากรมนุษยเ์กิดความ

สับสนว่าสอนผิดหรือไม ่เมื่อประสบกับปัญหาเหล่านี้ 

ความผิดร้อยแปดพันประการท่ีพบเห็นกัน

ในองค์การภาครัฐของไทย อาจสรุปลงด้วยการใชค้ า

ว่า “ขาดประสิทธิผล”  ในการบริหารงาน  หรือ

เ รี ย ก ว่ า มี  “ineffect-iveness”  ใ น อ ง ค์ ก า ร ท่ี

รับผิดชอบ  ซึ่งเป็นกิจกรรมรวมของกิจกรรมหลาย

อย่างท่ีท าให้ภาครัฐล้มเหลว  เช่น การฉ้อราษฎร์บัง

หลวง  การเล่นพรรคเล่นพวก  การใช้วิธีการของ

ระบบการเมืองมาใช้กับองค์การทางวิชาการและ

วิชาชีพ ก็คือการเล่นการเมืองอย่างเปิดเผย  ใช้

การเมืองน าการตัดสินใจในกิจกรรมท่ีต้องใช้หลัก

เหตุผล (rationality)  มหีลายองคก์ารใชเ้วลากับการมี

กิจกรรมท่ีไร้ประโยชน์ กล่าวคือไม่สอดคล้องกับ 

“ค่านิยมหลัก” ขององค์การ  มีท่ีปรึกษาและคนสนิท

ท่ีไม่มีท้ังความรู้และประสบการณ์  ซึ่งมีค าปรึกษาท่ี

น ามาสู่ความเสียหายต่อส่วนรวม  ดังเช่นท่ี Peter 

Drucker 8 ศาสตราจารย์ ท างการจั ดการและ

บริหารธุรกิจเคยกล่าวไว้ว่า  การบริหารรัฐกิจมีบาป

หนาอยู่ 6 ข้อ ซึ่งได้แก่ 

1)  มีการก าหนดวัตถุประสงค์ ไว้อย่าง

กว้างๆ โดยไม่มีการกล่าวถึงรายละเอียด  ส่วนใหญ่

จะเป็นวัตถุประสงค์ท่ีวัดไม่ได้ ประเมินไม่ได้  หรือจะ
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ลงความเห็นว่าเป็นวัตถุประสงค์ท่ีใช้ได้หรือใช้ไมไ่ด้ได้

ยาก  เชน่ พูดกวา้งๆวา่ “จะพัฒนาให้องค์การมีความ

เจริญ สามารถแข่งขันได้ และน าความภูมิใจมาให้คน

ในองค์การ”  การกล่าวแบบนี้ กล่าวร้อยคร้ังก็ถูก

ร้อยครั้ง  ผลก็คือ ผู้ท่ีปฏิบัติงานไมจ่ าเป็นต้องท างาน

ให้หนัก เพราะไม่ทราบว่าผลงานคืออะไร  เอาอะไร

ไปวัด และวัดเร่ืองอะไร 

2) มีการท างานหลายเร่ืองในเวลาเดียวกัน  

โดยไม่มีก าหนดว่าท าเร่ืองใดท าก่อนหลัง  ท าให้การ

ท างานไม่เป็นระบบ เกิดความเสียหายในส่วนท่ี

เกี่ยวกับผลของการปฏบัิตงิาน  ตัวอย่างเช่น อาจารย์

มหาวิทยาลัยจะรับงานไว้มาก เช่นการสอน งาน

กรรมการทุกประเภท ท้ั งภายในและภายนอก

มหาวิทยาลัย  ท่ีปรึกษาวิทยานิพนธ์ งานบริการ

ชุมชน เช่นการฝึกอบรม การจัดโครงการฝึกอบรม 

งานวิจัย เขียนต ารา เขียนบทความทางวชิาการ  เป็น

บรรณาธกิารวารสารทางวชิาการ การเสนอบทความ

ท้ังในและต่างประเทศ  งานเหล่านี้จะใช้เวลาซ้ าซ้อน

และท าความป่ันป่วนให้กับอาจารย์ทุกคน  ดังนั้น 

หากอาจารย์ไม่จัดงานท่ีต้องปฏิบัติก่อนหลัง ก็จะ

ท างานไม่ได้ เช่น ถึงเวลาจะส่งงานท่ีรับปากว่าจะท า 

ท าไมเ่สร็จ  เสยีคน เช่นจะท างานสอน ฝึกอบรม หรือ

งานประชุมก็จะท าก่อน เพราะงานเสร็จสิ้นไปคราว

เดียวกันเลย  ตรงกันข้ามงานวิจัย งานเขียนต ารา 

บทความ หรือการอ่านประเมินผลงาน ซึ่งมีจ านวน

มากมาย ก็จะมีผลงานเละ แม้การสอน จะเห็นได้ว่า

อาจารย์หลายท่านซึ่งเป็นผู้มีชื่อเสียงมาก่อน มาเสีย

ชื่อตอนมีอายุมาก เพราะสอนท่ัวไป สอนทุกวิชาและ

สอนอย่างมอมเมา จนเรียกว่า “เละ” เพราะไม่ม ี

“inputs” ของความรู้ แต่จะสอนโดยใช้ความเฉลียว

ฉลาดส่วนตน  จะมคีวามรู้ได้อย่างไรเพราะไม่ค่อยได้

อ่านต าราหรือบทความทางวิชาการ  ไม่ได้เขียนหรือ

วจิัยมาเป็นเวลานาน การส าเร็จปริญญาเอกและการ

มีต าแหน่งทางวิชาการไม่ได้หมาย ความว่าจะมี

ความรู้ทันสมัยตลอดเวลา  ทาง ส.ก.อ. ก าหนดว่า

อาจารย์จะสอนหรือเป็นอาจารย์ประจ าหลักสูตรได้

จะตอ้งมีงานเขียนในระยะเวลาไมเ่กิน 5 ปี เป็นอาท ิ

3)  มีความเชื่อว่า “ปริมาณเป็นเร่ืองดี”  

กล่าวคือมีความเชื่อว่า “ของท่ีมีจ านวนมาก” เป็น

เร่ืองส าคัญ  โดยมองข้ามเร่ืองของ “คุณภาพ” 

“ความสามารถ”  หรือสิ่งท่ีท าให้ “เป้าหมายของ

องค์การส า เร็จ ”  ตั วอย่าง ท่ี เห็ น ได้ ชัดของทุก

มหาวิทยาลัยก็คือ การเน้นการสอนภาคพิเศษ คือ

การสอนปริญญาโทและปริญญาเอกนอกเวลา

ราชการ  หรืออาจมีปริญญาตรีภาคพิเศษ  โครงการ

ภาคพิเศษนอกเวลาราชการ  อันท่ีจริงเป็นการเปิด

โอกาสให้กับผู้ท่ีไม่มีเวลาศึกษา หรือให้โอกาสกับ

บุคลากรในภูมิภาคท่ีต้องการการศึกษาท่ีมีคุณภาพ  

โดยได้อาจารย์ ท่ีมีประสบการณ์จากส่วนกลาง

เดินทางไปสอนสุดสัปดาห์  โครงการดังกล่าวได้ผลดี

ในระยะ 5 ปีแรก  เร่ิมตั้งแต่ปี พ.ศ. 2530  หลังจาก

นั้นก็มีโครงการท่ีมีอาจารย์ท่ีมีประสบการณ์น้อย มี

วุฒิปริญญาไม่ตรง  ไม่มีทักษะการสอนข้าราชการ

หรือนักธุรกิจท่ีมีประสบการณ์  และเพื่อท่ีจะแย่ง

นักศึกษาจากโครงการท่ีมีชื่อเสียงกว่า  เพราะมีการ

คัดเลือกนักศึกษาเข้าเรียน รับยาก มีการประเมินผล

ความส าเร็จด้วยการให้ได้-ตก  เป็นเหตุให้โครงการท่ี

อ่อนกว่าเปิดรับนักศึกษาในหลักเกณฑ์ท่ีมีมาตรฐาน
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ต่ ากว่า  คือง่ายกว่าหรือรับหมด เรียนง่าย เพราะ

ผู้สอนมีความรู้ไม่ตรง คือมีความรู้เรียนปริญญาท่ี

สัมพันธ์ ขาดประสบการณ์การสอน  ไม่เคยเป็น

อาจารย์มาก่อน  อ่านหนังสือมาจ ากัด  ต้องใช้วิธี 

“เรียนแล้วไม่มีการตก”  หากสอบแล้วตกก็ให้แก้ตัว 

ครั้งต่อไปก็ได้  การศึกษาในระบบเช่นนี้จึงเป็นเหตุให้

การประเมินผลอุดมศึกษาของไทยมีมาตรฐานท่ีต่ า  

สิ่งท่ีผู้ เขียนใคร่จะชี้ให้เห็นก็คือ การรับนักศึกษา

จ านวนมากเพื่อให้ เลี้ยงตนเองได้โดยไม่ค านึงถึง

ชื่อเสียง คือให้ผู้ ท่ีมีมาตรฐานต่ าผ่านและสอบได้

โดยง่าย  ผู้เขียนเห็นวา่การบริหารการศึกษาทุกระดับ 

คุณภาพต้องมาก่อนปริมาณ  มหาวิทยาลัยจะอาศัย

รายได้ จากการสอนภาคพิ เศษ เป็นวิ ธีคิด ท่ีผิ ด  

มหาวิทยาลัยควรจะมีรายได้จากคุณภาพการศึกษา  

มรีายงานการวจิัยท่ีมีชื่อเสียง  มีอาจารย์ผู้เขียนต ารา

ท่ีมีชื่อเสียง  มีบทความทางวิชาการท่ีสร้างทัศนภาพ

ใหม่   มี นักศึกษา ท่ีมีชื่ อ เสียงแข่งกั บ ท่ัวโลกได้  

มหาวิทยาลัยควรยึด “ความเป็นเลิศทางวิชาการ” 

(academic excellence) ไม่ใช่จ านวนนักศึกษาท่ีมีหรือ

จ านวนนักศึกษาท่ีส าเร็จการศึกษา  อย่างไรก็ดี หาก

มหา วิทยาลัยรับนักศึกษามาก  แต่ส าเร็จมากและมี

คุณภาพสูงก็คงไม่ เป็นไร  ถ้าเป็นไปได้ก็ ควรจะ

สนับสนุนและชมเชยด้วย 

4)  ผู้บริหารเป็นผู้ท่ี “หัวร้ัน”  หรือ “ดันทุ

รัง”  เรียกว่ามีคุณสมบัติของคนท่ี “dogmatic”  คือ

คิดเอง ชอบเอง เออเอง  ไม่ปรึกษาผู้ใด เพราะเชื่อใน

ความ สามารถของตนเองว่าประสบความส าเร็จมา

มากแล้ว  อาจท าให้หลงตัวเองได้  ในทางปฏิบัติ นัก

บริหารในกลุ่มประเทศท่ีหนึ่งหากจะตัดสินใจท าเร่ือง

ท่ีส าคัญ  จะต้องน ามาทดลองหรือวิจัยก่อน  น าเอา

องค์ความรู้มาศึกษา  รวมกับประสบการณ์ของการ

เป็นผู้  บริหารท่ีสั่ งสมมาเป็นเวลานาน  รวมกับ

บรรยากาศทางการเมืองและความคาดหวังของ

ประชาชน  หากเป็นการบริหารงานภาครัฐ ไม่

สามารถดื้อร้ันดั้นด้นเพราะเชื่อถือตนเอง  มนุษย์มี

อคติ มีจุดบอด เหนือฟ้ายังมีฟ้า คือมีคนเก่งกว่า  มี

ความคิดดกีว่า  ความเป็นคนออ่นน้อมถ่อมตน อาศัย

การวิจัย ดูทฤษฎีประกอบ จะช่วยให้การตัดสินใจไม่

ผิดพลาด  ข้อส าคัญท่ีสุดคือ ลูกน้องใกล้ตัวต้องฟังหู

ไว้หู  ควรฟังแล้วเก็บไว้ เป็นข้อมูลของจิตใจ และ

น ามาทดสอบทุกระยะ 

5)  ไม่เรียนรู้จากประสบการณ์หรือข้อมูล

ป้อนกลับ  กล่าวคือไม่เรียนรู้จากสิ่งท่ีเกิดขึ้น เพื่อจะ

ได้น าไปปรับปรุงและแก้ไข  ควรอาศัยความผิดพลาด

มาเป็นครูเพื่ อแก้ ไขข้อบกพร่อง  คนมี  ego สู ง 

ประเมิ นตนเองสู ง  โดยปกติ จะไม่ สนใจข้อมู ล

ป้อนกลับ 

6)  เป็นคนเชื่อเร่ืองของ “อมตะ”  กล่าวคือ

เชื่อว่าองค์การท่ี รับผิดชอบเป็นองค์การอมตะ  

ตนเองเป็นผู้บริหารอมตะ  องค์การและตนเองจะเอา

อะไรมาทดแทนไม่ได้  ความคิดอย่างนี้จะมองข้าม

เร่ืองของจุดอ่อนในการท างานโครงการท่ีไร้สาระ  

เจ้าหน้าท่ีท่ีท างานไม่คุ้ม ขาดความสามารถท่ีจะแยก

คนเก่ง/ คนดี จากคนท่ีไม่มีความรู้ ไม่มีผลงาน  แต่

กลับพอใจมคีนรับใชใ้กล้ตัว  เป็นบาปอันสุดท้ายท่ีท า

ให้การบริหารงานภาครัฐล้มเหลว 

โดยสรุป พฤติกรรมเบ่ียงเบนดังกล่าว

ข้างต้นมีผลเสียต่อการบริหารรัฐกิจ  มีมานานจนคน
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มองข้ามและไม่น ามาใส่ใจอีกต่อไป  เสมือนเป็นเร่ือง

ปกติวิสัย 

การบริหารงานที่ผิดพลาด   

เร่ื อ งขอ งก ารบ ริห าร งาน ท่ี ผิ ดพ ลาด 

(maladministration) 9 เป็นการผิดพลาดของการ

บริหารในขอบข่ายท่ีกว้างมาก  ซึ่งผู้เขียนใคร่จะแบ่ง

ออกเป็นเร่ือง  ประการแรก เร่ืองของอาชีพนิยม 

(professionalism) คือการใช้อาชีพนิยมไปครอบง า

อาชีพและบุคลากรอื่นๆในองค์การ  ประการท่ีสอง 

ได้แก่พฤติกรรมการบริหารงานของกลุ่มประเทศท่ี

สามและสี่  ซึ่งมีการศึกษาแพร่หลายมากในทศวรรษ

ท่ี 60-80  ประการท่ีสาม ได้แก่พฤติกรรมนอกลู่

นอกทางท่ีผิดกฎหมาย  แตค่นมองข้ามและเคยชินจน

ไมน่ ามากล่าว  เชน่ การคุมการประกอบอาชพีรถเมล์

ท่ีวิ่ งผิดกฎหมาย  การคุมร้านค้าไม่ ให้มีผู้ ใดมา

ก่อกวน ฯลฯ  การบริหารท่ีผิดพลาดเหล่านี้ส่วนหนึ่ง

ได้รับการแก้ไขไปจากการท่ีประเทศไทยท่ีมีระบบ 

“ombudsman”  

ประการแรก  ในส่วนท่ีเกี่ยวกับอาชีพนิยม  

อาชีพนิยมก็คือ แนวปฏบัิติของผู้ท่ีมีวชิาชีพ  โดยเห็น

ว่าวิชาชีพของตนเหมาะสมกว่าหรือดีกว่าวิชาชีพอื่น

ในการด ารงต าแหน่งของการปฏิบัติหน้าท่ี  เช่น ใน

โรงพยาบาล  แพทย์จะคิดว่าอาชีพของตนเหมาะกับ

การด ารงต าแหนง่ เชน่ เป็นผู้อ านวยการโรงพยาบาล  

โดยเห็นวา่เหมาะสมกว่าผู้ท่ีศึกษาทางวชิาการบริหาร

โรงพยาบาล  ในระดับกระทรวง แพทย์อาจเข้าด ารง

ต าแหน่งผู้บริหารสูงสุดขององค์การท่ีรับผิดชอบ

เกี่ยวกับเภสัชศาสตร์  ในกรณีเดียวกัน ในส่วนของ

งานฝ่ายยุติธรรม  ผู้พิพากษาจะเข้าด ารงต าแหน่ง

ผู้อ านวยการกองฝึกอบรม  ซึ่งเป็นงานประจ าท่ีผู้

พิพากษาไม่ได้ศึกษาหรือมีประสบการณ์มาก่อน  ใน

มหาวิทยาลัยจะเห็นได้ว่าต าแหน่งบริหารทุกสายคือ 

แม้เป็นสาย ข และสาย ค  ผู้บริหารสูงสุดของแต่ละ

สายอาชีพจะต้องเป็นผู้ด ารงต าแหน่งสาย ก คือสาย

อาจารย์  เช่น ผู้ด ารงต าแหนง่ผู้อ านวยการส านักวิจัย 

ผู้อ านวยการส านักฝึกอบรม ผู้อ านวยการส านัก

บรรณสาร 

อาชีพนิยมหากดูเพียงผิวเผินคิดวา่ไมส่ าคัญ  

แต่เป็นการท าให้บุคลากรเสียขวัญก าลังใจ  เช่นคน

ส าเร็จปริญญาเอกสาธารณสุขศาสตร์ไม่มโีอกาสเป็น

สาธารณสุขจังหวัด  ซึ่งเป็นต าแหน่งบริหารท่ีส าคัญ

ในสว่นภูมภิาคของกระทรวงสาธารณสุข  ผู้ท่ีจะด ารง

ต าแหน่งสาธารณสุขจังหวัดต้องเป็นแพทย์  เพราะมี

การเรียกต าแหน่ งว่า “นายแพทย์สาธารณสุข

จังหวัด”  ซึ่งเป็นการเปิดโอกาสให้วิชาชีพหนึ่งเข้า

ครอบครองอาชีพของอีกวิชาชีพหนึ่ง  ซึ่งเป็นวิชาชีพ

ท่ีศึกษามาโดยตรงกว่า  ในทรรศนะของผู้เขียน อย่าง

น้อยท่ีสุดควรเปิดโอกาสให้ท้ังสองวิชาชีพมีโอกาส

เท่ากัน  เช่นกรมปศุสัตว์จะเปิดโอกาสให้สัตวบาลมี

โอกาสเท่าเทียมกับสัตวแพทย์ในการด ารงต าแหน่งท่ี

ส าคัญๆ  เร่ืองความไมเ่ท่าเทียมกันในโอกาสของการ

เลื่อนชัน้ วิชาชีพท่ีเก่าแก่มักจะยึดหัวหาดก่อน  และก็

ปล่อยให้ความได้เปรียบเสียเปรียบด าเนินตลอดมา  

เป็นเร่ืองท่ีแก้ ไขได้   โดยการพิจารณาหาความ

เหมาะสม หรือท่ีเรียกว่า “rethinking”  ผู้เขียนเห็นว่า

เป็นความผิดพลาดท่ีอาจท าให้เกิดความล้มเหลวใน

การบริหารงานภาครัฐ คือเป็นเร่ืองของขวัญก าลังใจ 

ศักดิ์ศรี และความเป็นธรรมของวิชาชพีและวชิาการ 
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ประก าร ท่ี สอง  ได้ แก่ พ ฤติ ก รรมของ

บุคลากรในกลุ่มประเทศท่ีสามและสี่ ที่มีคุณลักษณะ 

(attributes)  ไม่สอดคล้องกับงานการบริหารการ

พัฒนา (development administration)  อาจกล่าวได้

ว่า การบริหารการพัฒนาก็คือกิจกรรมท่ีน าเอา

นโยบายการพัฒนาประเทศ (national development) 

ไปแปลงเป็นแผนงาน (programs) และโครงการ 

(projects) เพื่อน าไปสู่การปฏิบัติ  (implementation)  

ซึ่ ง อ า จ เ รี ย ก ได้ ว่ า น า ไป สู่ ผ ล ข อ ง ง า น คื อ 

“performance”  กล่าวโดยสรุป การบริหารการ

พัฒนาก็คือการน านโยบายการพัฒนาไปสู่การปฏิบัต ิ 

และหัวใจของแนวความคิดนี้ก็ คือ “การบริหาร

โครงการ” ห รือ เรียกว่า  “project management”  

ผู้บริหารในกิจกรรมเหล่านี้ต้องมีคุณสมบัติของ 

“change agent”  เป็นบุคลากรท่ีท าหน้าที่กระตุน้การ

เปลี่ยน แปลง กล่าวคือ ไปกระตุน้ให้ประชาชนท าการ

เปลี่ยนแปลงเพื่อชีวิตท่ีดีกว่า  จะเห็นได้ว่า “change 

agent”  ท าหน้าท่ีคอยให้ค าแนะน าและก าลังใจ 

ตลอดจนความช่วยเหลืออื่นๆให้ประชาชนรู้จักช่วย

ต น เอ ง   เรี ย ก ว่ า เป็ น ก า รพั ฒ น าค น  (people 

development)  การพัฒนาคนจะส าเร็จได้  ระบบ

บริหารของกลุ่มประเทศท่ีสามและสี่ต้องมีเงื่อนไข

และบรรยากาศท่ีเอื้ออ านวยต่อการพัฒนา  จากการ

สังเกตของนักรัฐศาสตร์ในสายของการเมืองและการ

บริหารรัฐกิ จ เป รียบเทียบ เช่น  Riggs, Siffin, La 

Palombara หรือ Montgomery 10  ซึ่งเป็นนักวชิาการ

ท่ีศึกษาเร่ืองเหล่านี้ตั้งแต่ทศวรรษ 60 ถึง 80  มี

ความเห็นว่า บรรยากาศของการเมืองและการ

บริหารไม่เอื้อต่อการมกีารบริหารการพัฒนา  เพราะ

ข้าราชการในกลุ่มประเทศเหล่านี้มีทัศนคติท่ีต่อต้าน

การเปลี่ยนแปลง  ไม่นิยมการมอบอ านาจหน้าท่ีหรือ

การกระจายอ านาจ  การเอาอกเอาใจผู้บังคับบัญชา

โดยไม่จริงใจ  บริหารไม่ยืดหยุ่นและปรับตัวได้ยาก  

ยึดติดกับกฎระเบียบข้อบังคับจนเกิดผลเสียหายต่อ

การบริหารงาน  โดยเฉพาะเร่ืองการปรับตัวเข้ากับ

บริบทท่ีเปลี่ยนแปลงทุกนาที  บริหารงานโดยไม่

ค านึ งถึ งค่ านิ ยมของการพัฒ นาประเทศ  คื อ 

ประสิทธิผล การปรับตัว การบูรณาการ และความ

เสมอภาคทางสังคม (social equity)  ทัศนคติของ

ผู้บริหารระดับสูงไม่นิยมออกไปตรวจงานในชนบทท่ี

ห่างไกล  สนใจการรักษาสถานภาพ ท าให้ห่างไกล

กับประชาชนในชนบท ให้ความส าคัญเพียงกับความ

เป็นทางการ (formalism)  ท าให้ เสียเวลาและเกิด

ชอ่งว่างกับประชาชน 

พฤติกรรมดังกล่าวข้างต้นก่อให้เกิดความ

เสียหายและล้มเหลว ในการบริหารการพัฒนา  แต่

เป็นเร่ืองท่ีถูกมองข้ามและสั่งสมกันมา และคิดว่าคง

ไม่มผีู้ใดจะหยบิยกมาปฏรูิปหรือแก้ไขต่อไป 

ส่วนในประเทศท่ีสามเป็นเร่ืองท่ีเห็นท่ัวไปใน

กลุ่มประเทศท่ีสาม  โดยเฉพาะประเทศไทย  เป็น

เร่ืองท่ีเห็นท่ัวไปแต่ไม่มขี้อมูลท่ีจะน ามาเสนอ 

เรื่องสุดท้ายก็คือ เรื่องโรคขององค์การ   

องค์การถูกเปรียบเหมือนสิ่งมีชีวิต (organic 

system) มีการเกิด การเจริญเติบโต แก่ เจ็บ ตาย  

เหมือนสิ่งมีชีวิตอื่นๆ  อย่างไรก็ดี องค์การต่างกับ

สิ่งมีชีวิตอื่นคือ หากมีการรักษาให้ดีก็สามารถจะยืน

หยัดต่อไปได้  ประเทศไทยในฐานะท่ีเป็นองค์การ

ประเภทหนึ่ง ได้รับการบริหารดูแลอย่างดีตลอดมา
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เป็นเวลาหลายร้อยปี  สามารถยนืหยัดมชีีวติต่อไปได้ 

หากคนไทยชว่ยกันท านุบ ารุงดูแลรักษา ก็สามารถจะ

ตอ่ชีวิตให้ด ารงสืบไปได้โดยตลอด 

 การป่วยหรือการมีโรคขององค์การอาจ

แบ่งออกได้เป็นสองชนิดคือ  การมีโรคทางกายภาพ  

คือองค์การมีลักษณะไม่ เป็นองค์การ เช่นไม่มี

วัตถุประสงค์หรือเป้าหมายขององค์การอย่างเด่นชัด  

บุคลากรไม่ทราบว่าจะท างานอะไรบ้าง  ไม่มี “job 

description”  ไม่ทราบว่าจะไปรายงานตัวกับผู้ ใด

เพราะมีผู้บังคับบัญชาหลายคน  เป็นเหตุให้บุคลากร

ปฏิบัติงานผิดได้ (malpractice)  ในอีกส่วนหนึ่งก็คือ 

การมีโรคทางจิตใจและพฤติกรรม เช่น ความแปลก

แยก การหดหู่ใจ ความเครยีด การตื่นเต้นตลอดเวลา  

หรือโรคท่ีคิดว่ามีคนจะท าร้ายผู้ป่วยอยู่ตลอดเวลา  

(paranoid) หรือมีพลังมาบีบให้ท าสิ่งใดสิ่งหนึ่งอย่าง

มากจนมองข้ามกิจกรรมอื่นๆในชีวิต  หรือคนท่ีหมด

สภาพ (burn-out) คนป่วยเหล่านี้เมื่อรวมกันหลายๆ

โรค ก็ จ ะ เป็ น ก าร ป่ วยขอ งอ งค์ ก า ร  เรี ยก ว่ า 

“bureaupathologies”  เกี่ยวกับเร่ืองนี้มีผู้รวบรวมว่า

โรคขององค์การมมีากกวา่ 100 ชนิด เช่นความแปลก

แยก  การไม่ปฏิบัติตามหน้าท่ีท่ีรับผิดชอบ  ความ

หยิ่งยะโส อคติ  การไม่ให้ความสนใจ ท างานล่าช้า  

องค์การท่ีปฏิบัติงานล่าช้า จืดชืด ซึมเศร้า  หรือ

องค์การท่ีคาดการณ์ผิด คิดว่าเป็นองค์การท่ีมี

สมรรถนะแต่แท้จริงไม่มี  เช่นคิดว่ากองทัพจะชนะ

สงครามแนน่อน  แต่แพอ้ย่างง่ายดายและราบคาบ 

การมีโรคขององค์การเป็นเร่ืองท่ีไม่มีผู้ ใด

สนใจ  ต่างมองข้ามโรคเหลา่นี ้จนเกิดความเคยชินวา่ 

โรคเหล่านี้เป็นเร่ืองเล็กน้อย  แต่แน่นอนท่ีสุดเกิด

ความเสียหายแก่การบริหารงานภาครัฐ  และยังไม่

เคยมกีารศึกษาว่ามคีวามเสียหายมากนอ้ยเพยีงใด 

ความล้มเหลวของการบริหารงานภาครฐั

ที่ถูกมองข้ามกับความโปร่งใสและธรรมา ภิบาล

ของประเทศ 

  ผู้เขียนได้บรรยายถึงความลม้เหลวของการ

บริหารงานภาครัฐ  ท่ีถูกมองข้ามโดยมีสาเหตุหก

ประการ  ในส่วนนี้จะได้ชี้ให้ เห็นว่าปัญหาท้ังหก

ประการมสี่วนเกี่ยวข้องกับความโปร่งใสและธรรมาภิ

บาลของประเทศ 

 การบริหารงานท่ีอาศัยหลักธรรมาภิบาล 

(good governance) ก็คือ การบริหารท่ี เน้นความ

ถูกต้อง ความเหมาะสม ความโปร่งใส การบริหาร

ราชการท่ีดีและสอดคล้องกับหลักวิชาความรู้  ซึ่งให้

ความส าคัญเกี่ยวกับ “ผลลัพธ์สุดท้าย” ของการ

บริหารงาน โดยมีกรอบการปฏิบัติของส่วนราชการท่ี

ยดึหลัก 6 ประการ ซึ่งได้แก่ นิตธิรรม คุณธรรม การ

มสี่วนร่วม ความโปร่งใส ความรับผิดชอบ และความ

คุ้มคา่ 

 นอกจากนี้  หากพิจารณาดู ในพระราช

กฤษฎกีาวา่ด้วยหลักเกณฑ์และการบริหารราชการท่ี

ดี  พ.ศ. 2546  ซึ่งก็คือเร่ืองของธรรมาภิบาล  มี

สาระดังน้ีคือ 

1. การบริหารราชการท่ีสนองตอบต่อ

ความตอ้งการของประชาชน 

2. ให้ความส าคัญเกี่ยวกับผลลัพธ์  มีการ

บริหารแบบมุ่งเน้นผลลัพธ์ และการจัดการตกลงว่า

ด้วยผลของการปฏบัิตงิาน 
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3. มีประสิทธิภาพและเกิดความคุ้มค่าใน

การบริหารงานภาครัฐ 

4. ลดขั้นตอนของการปฏิ บัติงานท่ีเกิน

ความเป็นจริง 

5. มีการปรับปรุงภารกิจของส่วนราชการ

ให้ทันต่อสถานการณ์ 

6. ประชาชนได้รับการอ านวยความสะดวก 

และได้รับการตอบสนองความตอ้งการ 

7. มีการประเมินผลการปฏิบัติราชการ

สม่ าเสมอ 11 

สาระของการบริหารท่ียึดหลักธรรมาภิบาล

ดังกล่าวข้างต้น เป็นการให้ความหมายธรรมาภิบาล

ในบริบทของไทย  ซึ่งเป็นแนวทางส าคัญในการจัด

ระเบียบให้กับสังคม ท้ังภาครัฐ ภาคเอกชน และภาค

ประชาชน  โดยครอบคลุมถึงฝ่ายบริหาร  ฝ่าย

ปฏิบัติการ ฝ่ายราชการ ฝ่ายธุรกิจ  ให้อยู่ร่วมกัน

อย่างสงบสุข  โดยคณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบให้เป็น

วาระแห่งชาต ิ

อย่างไรก็ดี หากเปรียบเทียบกับความหมาย

เร่ืองเดียวกันในบริบทของต่างประ เทศ  โดยเฉพาะ

สหรัฐอเมริกา  ซึ่งให้ความหมายของธรรมาภิบาลใน

ทิศทางท่ีกว้าง ขวาง และครอบคลุมเนื้อหาหลาย

ทรรศนะ  เป็นการส ารวจเพื่อขยายทัศนภาพ และมุ่ง

สร้างเป็นทฤษฎีท่ีสมบูรณ์ต่อไป 12 

หากจะชี้ให้ เห็นความสัมพันธ์ของความ

ล้มเหลวของการบริหารงานภาครัฐท่ีถูกมองข้ามท้ัง

หกประเด็น  จะเห็นได้ว่า การไม่ใช้องค์ความรู้ของ

ศาสตร์ท่ีเกี่ยวข้องกับการบริหารงานภาครัฐเป็นการ

ขัดต่อหลักคุณธรรม  หลักความโปร่งใส และหลัก

ความรับผิดชอบ 

กรณีของการไม่ให้ความส าคัญของค่านิยม

หลักขององค์การท่ีปฏิบัติ และค่า นิยมหลักของการ

บริหารงานภาครัฐ  เป็นการขัดกับหลักความ

รับผิดชอบและหลักของการไม่สนองตอบต่อความ

ตอ้งการของประชาชน 

กรณี ของการใช้ท ฤษฎี  “bureaucracy”  

มากไปจนไม่สอดคล้องกับบริบทท่ีเปลี่ยนแปลงไป 

เป็นการขัดกับหลักการบริหารราชการท่ีไมส่นองตอบ

ต่อความต้องการ ของประชาชน  ขัดกับหลักการยึด

ผลลัพธ์สุดท้ายของการบริหารงาน และขัดกับหลัก

ความรับผิดชอบ 

กรณีของพฤติกรรมท่ีเบ่ียงเบน ขัดกับหลัก

คุณธรรม หลักความโปร่งใส หลักความรับผิดชอบ 

หลักความคุ้มค่า  เป็นการบริหารงานท่ีไม่สนองตอบ

ตอ่ความต้องการของประชาชน 

กรณีของการบริหารท่ีผิดพลาด ขัดกับ

หลักการมีส่วนร่วม หลักความโปร่งใส หลักความ

รับผิดชอบ หลักความคุ้มค่า การบริหารราชการท่ี

สนองตอบต่ อค วามต้ อ ง  ก ารขอ งป ระชาชน  

นอกจากนี้ยังขัดกับหลักของการให้ความส าคัญของ

ผลลัพธ์สุดท้าย 

กรณีสุดท้ายคือ โรคขององค์การ ซึ่ งมี

สาเหตุของปัญหาเป็นร้อยชนิด ท าให้ เกิดความ

เสียหายแก่หลักนิติธรรม คุณธรรม การมีส่วนร่วม 

ความโปร่งใส ความรับผิดชอบ และความคุ้มค่าใน

การบริหารงาน 
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โดยสรุป ผู้เขียนหวังว่า การเสนอเหตุผล

ต่างๆท่ีก่อให้ เกิดมิติของความล้มเหลวของการ

บริหารงานภาครัฐท่ีถูกมองข้าม  ควรจะมีการวิจัย

ศึกษาอย่างจริงจังในประเทศไทย  เพื่อให้เป็นองค์

ความรู้ท่ีเป็นระบบ จัดท าเป็นทฤษฎี ตัวแบบ และ

ฐานคติ  การสั่ งสมเป็นองค์ความ รู้ต่อไป  เพื่ อ

ประโยชน์ในทางการศึกษา  ในส่วนท่ีเกี่ยวกับการ

ปฏบัิต ิเห็นวา่เร่ืองดังกล่าวควรจะได้จัดสง่ไปให้มกีาร

ปฏิรูปเพื่อแก้ไขปัญหาอย่างจริงจังให้กับประเทศ

ตอ่ไป 

เอกสารอ้างอิง 

รัชยา ภักดีจิตต์. (2555). ธรรมาภิบาลเพื่อการบริหารภาครัฐและเอกชน. กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์แห่ง

จุฬาลงกรณม์หาวทิยาลัย. 

อุทัย เลาหวิเชยีร. (2556). ค่านยิมของการบริหารงาน. กรุงเทพฯ: ส านักพิมพเ์สมาธรรม 

caiden, Gerald E. (1991). Administrative Reforms comes of Age. Berlin, New York: de Gruyler.  

caiden, Gerald E. (1991). “What Really is Public Maladministration?" public Administration  Review. vol. 5, 

No" 6, Nov/ Dec, Pro-Quest, pp. 486-493.  

Denhardt, Robert B. ( l98 1). In the shadow of organization. Laurence, Kansas: The University press  of 

Kansas.  

Drucker, Peter. (1980). "The Deadly Sins in Public Administration,” Public Administration  Review. vol. 40, 

No. 2, March/April,  pp. 103-106. 

Frederickson, H. George and Smith, Kevin B. (2008). The Public Administration Prirner: Essentials of Public 

Policy and Administnation. Jaipur Rawat Publications.  

Hood, Christopher. (1974). "Administrative Diseases: Some Types of Dysfunctionality in  Administration, " 

Public Administration. Vol. 52, No. 4, Autumn, pp. 439-454.  

Kets de vries; F.R. and Miller, D: ( 1 9 8 5 ป , The Neurotic Organization. San Francisco: Jossey Bass 

publishers.  

Kettl, Donald F,(2005 ). The Global public Managernent Revolution. 2d-ed. washington D.C.:  Brooking 

Institution press. 

Lynn Jr., Laurence, Heinrich, Carolyn J. and Hill, Carolyn J. (2000). “The Empirical Study of  Governance: 

Theoriies, Models, Methods, Presented at the workshop on Models and  Methods for the 

Empirical study of Governance, Tucson: university of Arizona, April 23-May1. 

Osborne, Stephen P.(2 0 1 0 ) . The New Public Governance: Ernerging Perspective on the  Theory and 

Practice of public Governance. London and New York: Routledge.  



วารสารรัชต์ภาคย์ ปทีี่ 11 ฉบบัที่ 24 กันยายน-ธันวาคม 2560 

TCI กลุ่มที่ 2 มนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์ 

 

                  Rajapark Journal Vol.11 No. 24 September - December 2017                            27 

 

Thompson, Victor. (196l). Modern organization. New york: Knopf, 

Wheare, K. (1973). Maladministration and Its Remildies. London: Steve & Sons.  

Wheelen, Thomas L. and Hunger, J. David. 2012. Strategic Management and Business  Policy:  Toward 

Gtobal Sustainability. 13 edition. New Jersey: Pearson Education, Inc. 

 

 

 

Name: Assoc. Prof. Dr. Uthai Laohavichien 

Address:  Ramkhamhaeng University 

Education: D.P.A., Univ. of Philippines, Philippines 

Work: Program Director, Doctor of Philosophy Program Public Administration 

 


