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บทคัดย่อ
	

	 เครือืข่า่ยการจัดัการภาครัฐั เป็น็แนวคิดิในการบริหิารจัดัการภาครัฐัท่ี่�

กำลัังได้้รัับการกล่่าวถึึงในปััจจุุบััน โดยอาศััยการมีีส่่วนร่่วมของภาคส่่วนต่่างๆ 

โดยเฉพาะเครือืข่า่ยการดำเนินิงานร่ว่มกันัระหว่า่งหน่ว่ยงานของรัฐัด้ว้ยกันัเอง 

ในการจััดทำและส่่งมอบบริิการสาธารณะที่่�มีีประสิิทธิภาพให้้กัับประชาชน 

อย่่างไรก็็ตาม ระบบและกลไกการบริิหารราชการแผ่่นดิินของไทยตั้้�งแต่่อดีีต

จนถึึงปัจัจุบุันั ถูกูออกแบบมาโดยเน้น้การปกครองแบบรวมศูนูย์อ์ำนาจ แต่ล่ะ

หน่่วยงานถููกออกแบบให้้มีีบทบาทและทำงานตามหน้้าท่ี่�เฉพาะด้้าน (Func-

tion) ของตนเองเป็็นหลััก และได้้รัับการวิิจารณ์์ว่่าขาดความสอดคล้้องกัับการ

เปลี่่�ยนแปลงของสัังคมในปััจจุุบััน ดัังนั้้�น ในบทความนี้้�จึึงนำเสนอพััฒนาการ

ของแนวคิดิในการบริิหารจัดัการภาครััฐ พัฒันาการของระบบราชการและกลไก

การปฏิรูประบบราชการไทย : จากอดีตสู่การเป็นการปฏิรูประบบราชการไทย : จากอดีตสู่การเป็น
เครือข่ายการจัดการภาครัฐเครือข่ายการจัดการภาครัฐ

 	   * ผูช้ว่ยศาสตราจารย์ ดร., ประจำ�โรงเรียนกฎหมายและการเมือง มหาวทิยาลัยสวนดสุติ; อีเมล: 
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การบริหิารราชการแผ่น่ดินิของไทย และบทวิเิคราะห์เ์กี่่�ยวกับัระบบราชการไทย

กัับการเป็็นเครืือข่่ายการจััดการภาครััฐ พร้้อมทั้้�งข้้อเสนอแนะ

คำสำคััญ: การปฏิิรููประบบราชการ, การบริิหารงานภาครััฐ, เครืือข่่ายการ

จััดการภาครััฐ
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to Government by Networkto Government by Network
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Abstract

	 Government Management Network is a concept of public sector 

management that is being discussed today. It relies on the participation 

of various sectors, in particular, the network of joint operations between 

government agencies to prepare and deliver effective public services 

to the public. However, Thailand’s public administration system and 

mechanism have been designed with an emphasis on the concept 

of centralized and exercised power. Each department is designed to 

play its role and work according to its specific function, which has been 

criticized for the lack of consistency with today's changing society. 

Therefore, this paper presents the development of the concept of public 

sector management in Thailand, its public administration mechanisms, 
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and the analysis of Thai bureaucracy and public sector management 

networks, including some recommendations.

Keywords: Bureaucratic Reform, Public Administration, Government 

Management Network
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บทนำ
	 บทบาทและการดำเนินิงานของภาครัฐัในปัจัจุบุันัมีกีารเปลี่่�ยนแปลงไป

ตามสภาพแวดล้้อมที่่�เปลี่�ยนแปลงไป การเปลี่�ยนแปลงที่่�เกิิดขึ้้�นส่ง่ผลต่อ่แนวคิิด

และวิิธีีการในการบริิหารจััดการในภาครััฐ พััฒนาการของแนวคิิดการบริิหาร

จััดการภาครััฐ (Public Administration Paradigm) รวมถึึงมุุมมองที่่�รััฐมีีต่่อ

ประชาชนได้ป้รับัเปลี่่�ยนจากเดิมิท่ี่�รัฐัมองว่า่ประชาชนต้อ้งพึ่่�งพารัฐัและรัฐัต้อ้งเป็น็

ผู้้�รับัผิดิชอบดำเนิินการในเรื่่�องต่า่งๆ ให้้กับัประชาชน (Rowing) ได้้ปรับัเปลี่่�ยนไป 

สู่่�การให้้ประชาชนมีีบทบาทในการจัดัการและดูแูลตัวเอง ชุมุชน และสังัคมมากขึ้้�น 

และรััฐต้้องปรับบทบาทจากผู้้�ดำเนิินการมาเป็น็ผู้้�สนัับสนุุน (Serving) นอกจากนี้้� 

แนวคิดิเก่ี่�ยวความสัมัพันัธ์แ์ละเครือืข่า่ยการจัดัการภาครััฐ (Intergovernmental 

and Public Administration Network) เริ่่�มเข้้ามามีีบทบาทต่่อการปรัับเปลี่่�ยน

แนวทางการดำเนิินงานภาครััฐมากขึ้้�น และในบางกรณีีอาจจะเป็็นการยากท่ี่�จะ

สรุปุได้อ้ย่า่งชัดัเจนว่า่ ความสำเร็จ็หรือืความล้ม้เหลวของนโยบายหรือืการจัดัทำ

บริิการสาธารณะเป็็นผลมาจากการดำเนิินการของหน่่วยงานใดหน่่วยงานหนึ่่�ง

เพีียงหน่่วยงานเดีียว 

	 บทความนี้้�ต้อ้งการที่่�จะนำเสนอหลักัการและแนวคิดิในการพัฒันาและ

ออกแบบระบบราชการและการบริิหารราชการแผ่่นดิินของไทยจากอดีีตจนถึึง

ปัจัจุบุันั วิเิคราะห์์เหตุปุัจัจัยัและปััญหาที่่�นำมาสู่่�การปฏิิรููประบบราชการ หลัักการ 

ในการบริิหารจััดการเครืือข่่าย รวมถึึงการวิิเคราะห์์ความสััมพันธ์์และเครืือข่่าย

การจัดัการภาครัฐั ในบริบิทของระบบราชการไทย พร้อ้มทั้้�งข้อ้เสนอแนะเพื่่�อการ

พััฒนาการความสััมพัันธ์์และเครืือข่่ายการจััดการภาครััฐของไทย
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พัฒันาการและการปฏิิรููประบบราชการของไทยก่่อนปีี พ.ศ. 2453
	 หากนัับย้้อนหลัังตั้้�งแต่่อดีีตจนถึึงปััจจุบััน พััฒนาการของระบบ 

การปกครองและการบริิหารราชการแผ่่นดิินของไทยที่่�ถืือเป็็นรากฐานของ 

การบริหิารราชการของไทยสามารถย้อนหลังัได้้ตั้้�งแต่่สมัยัอยุธุยาเป็็นต้้นมา โดยนับั

ตั้้�งแต่่การปฏิรูิูประบบราชการของไทยในสมััยพระบาทสมเด็็จพระบรมไตรโลกนาถ 

และพระบาทสมเด็็จพระรามาธิิบดีีที่่� 2 ช่่วงประมาณปีี พ.ศ. 2072 และเรื่่�อยมา 

จนถึึงปััจจุุบััน ซึ่่�งสามารถแบ่่งออกได้้เป็็น 2 ช่่วงเวลา คืือ ระบบการปกครอง

และการบริิหารราชการแผ่่นดิินของไทย ท่ี่�มีีการปฏิิรููประบบราชการในสมััย 

พระบาทสมเด็็จพระบรมไตรโลกนาถ มาจนถึึงปี ีพ.ศ. 2435 และระบบการปกครอง 

และการบริิหารราชการแผ่่นดิินของไทยหลัังปีี พ.ศ. 2435 จนถึึงปััจจุุบััน1

	 ระบบการปกครองและการบริิหารราชการแผ่่นดิินในสมััยพระบาทสมเด็จ็ 

พระบรมไตรโลกนาถ เป็็นไปในรููปแบบจัักรวรรดิิ (Empire) ซึ่่�งเป็็นยุุคสมััยท่ี่�

อาณาเขตของอำนาจในการปกครองและดิินแดนยัังไม่่ชััดเจน จะมีีเพีียงโดยมีี 

พระมหากษััตริย์ิ์เป็น็ศููนย์ก์ลางของอำนาจในการปกครองและการบริิหารราชการ

แผ่่นดิินเท่่านั้้�น มีีการแบ่่งการปกครองออกเป็็น 2 ส่่วนคืือ 1) ส่่วนที่่�เรีียกว่่า  

“ดิินแดนไทย” ที่่�การปกครองและอำนาจการบริิหารราชการแผ่่นดิินเป็็นบทบาท

หน้้าท่ี่�ของพระมหากษััตริย์์ ปกครองหััวเมืืองต่่างๆ และมีีเสนาบดีีเป็็นผู้้�ช่วย  

และ 2) ส่่วนที่่�เรีียกว่่า “ดิินแดนประเทศราช” ที่่�มีีคนของประเทศราชเองทำหน้้าที่่�

เป็็นผู้้�ปกครอง แต่่ต้้องแสดงความจงรัักภัักดีีหรืือการยอมรัับต่่อพระราชอำนาจ

ของกษััตริย์์ไทย ด้้วยการส่่งเครื่่�องราชบรรณาการมาให้้กษััตริย์์ตามระยะเวลา 

ที่่�กำหนด โดยมีีระบบการบริิหารราชการแผ่่นดิินแบบ “จตุุสดมภ์์” ประกอบด้้วย

อััครมหาเสนาบดีี 2 ตำแหน่่งคืือ “สมุุหนายก” ทำหน้้าที่่�ดููแลพื้้�นที่่�ทางฝ่่ายเหนืือ 	

	 1 วรเดช จันัทรศร, “สู่่� 100 ปีขีองการปฏิริูปูระบบราชการไทย : อดีีต ปัจัจุบุันั และอนาคต ของการ
ปฏิรูิูปกระทรวง ทบวง กรม,” วารสารพััฒน บริิหารศาสตร์์, ปีท่ีี่� 31 ฉบัับท่ี่� 1, (มกราคม-มีีนาคม 
2534), 1-29.
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และงานเกี่่�ยวกับัพลเรือืน และ “สมุหุกลาโหม” ทำหน้า้ที่่�ดูแูลพื้้�นท่ี่�ทางฝ่า่ยใต้แ้ละ

ดินิแดนมลายูู และรับัผิิดชอบงานด้้านการทหาร และยัังมีีเสนาบดีีอีีก 4 ตำแหน่่ง 

รัับผิิดชอบกรม 4 กรม คืือ กรมเวีียงหรืือกรมเมืือง ทำหน้้าที่่�ในการปกครองท้้องที่่�

และดููแลรัักษาความสงบเรีียบร้้อยของราชธานีี กรมวััง ทำหน้้าที่่�รัับผิิดชอบงาน

ในราชสำนัักและงานด้้านการยุุติิธรรม กรมพระคลััง ทำหน้้าท่ี่�เก่ี่�ยวกัับรายรัับ- 

รายจ่่ายของแผ่่นดิิน การจััดเก็็บภาษีีอากรต่่างๆ และกรมนา รัับผิิดชอบเกี่่�ยวกัับ

การดูแูลรักัษาการทำไรทำนา สิทิธิทิี่่�นา ตัดัสินิคดีีเกี่่�ยวกับัที่่�ดินิและวัวัควาย เป็น็ต้น้ 

และต่่อมาในสมััยรััชกาลที่่� 3 มีีการตั้้�งกรมท่่า เพิ่่�มเติิมจากกรมที่่�มีีอยู่่�เดิิม เพื่่�อทำ

หน้า้ท่ี่�ดูแูลการค้า้ขายทางเรื่่�องของหััวเมือืงชายทะเลฝั่่�งตะวันัออก ทั้้�งนี้้� ระบบการ

ปกครองและการบริิหารราชการแผ่่นดิินในรููปแบบจัักรวรรดิิ (Empire) ดัังกล่่าว 

ได้้ถููกใช้้มาจนถึึง พ.ศ. 2435 ในสมััยพระบาทสมเด็็จพระจุุลจอมเกล้้าเจ้้าอยู่่�หััว 

รััชกาลที่่� 5 แห่่งกรุุงรััตนโกสิินทร์์ 

	 อย่่างไรก็็ตาม เหตุุผลสำคััญท่ี่�เป็็นความจำเป็็นท่ี่�จะต้้องปฏิิรููประบบ

ราชการในสมัยัรัชักาลท่ี่� 5 มีีทั้้�งสาเหตุทุี่่�มาจากปัจัจัยัภายในและปััจจัยัภายนอก2 

โดยปััจจััยจากภายนอกท่ี่�สำคััญคืือ ระบบการปกครองและการบริิหารราชการ 

แผ่่นดิินแบบหััวเมืืองและเมืืองประเทศราชทำให้้เกิิดความสับสนในเรื่่�องของ

เขตแดนและขอบเขตอำนาจการปกครอง รวมถึึงต้้องคอยระมััดระวัังกัับความ

ภัักดีีของประเทศราชท่ี่�มีีต่่อกษััตริย์์ไทย ประกอบกัับอิิทธิพลของชาติิตะวัันตกท่ี่�

ขยายอำนาจและอิทิธิพิลเข้า้มาในเอเชีีย ส่ง่ผลกระทบต่อ่ขอบเขตทางอำนาจของ 

พระมหากษััตริย์์ไทย และเส่ี่�ยงต่่อการที่่�ชาติิตะวัันตกจะใช้้ความไม่่แน่่นอน

และความไม่่ชััดเจนดัังกล่่าวเป็็นข้้ออ้้างในการยึึดครองดิินแดน สำหรัับปััจจััย

ภายใน ระบบการปกครองและการบริิหารราชการแผ่่นดิินแบบหััวเมืืองและ

เมืืองประเทศราช โดยมีีเจ้้าเมืืองเป็็นผู้้�ปกครอง เป็็นลัักษณะของบริิหารราชการ 

	      2 เพิ่่�งอ้้าง, 1-29.
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แบบกระจายอำนาจ ทำให้้ยากต่่อการกำกัับควบคุุมทั้้�งในเชิิงความมั่่�นคงและ 

ผลประโยชน์์ทางเศรษฐกิิจ รวมถึึงส่่งผลต่อ่การสร้้างความเป็น็น้้ำหนึ่่�งเดีียวกัันของ

ประชาชนในชาติิ เพราะฉะนั้้�น โดยสรุุปแล้ว้ระบบการบริิหารราชการแผ่น่ดิินแบบ 

“จตุุสดมภ์์” มีีปััญหาที่่�สำคััญคืือ 

	 1) เป็็นระบบการปกครองและการบริิหารราชการแผ่่นดิินที่่�แม้้จะเป็็น 

การกระจายอำนาจ แต่่ทำให้้ประเทศขาดความเป็็นหนึ่่�งเดีียว

	 2) การไม่่มีีสายการบัังคัับบััญชาท่ี่�เป็็นอัันหนึ่่�งอัันเดีียวกััน อัันเป็็น 

ผลจากการแยกงานของเสนาบดีีแต่่ละคนออกจากกััน และขาดมาตรฐานการ

ทำงานท่ี่�เป็็นแบบเดีียวกััน เกิิดความลัักลั่่�นและสิ้้�นเปลืือง ทั้้�งด้้านกำลัังคน 

งบประมาณ และความซ้้ำซ้้อน

	 3) เกิิดความสัับสนในเรื่่�องเขตแดนท่ี่�เก่ี่�ยวข้้องกัับไทย และการดููแล 

บริิหารราชการแผ่่นดิินทำได้้ไม่่ทั่่�วถึึง

	จ ากเหตุุและปััจจััยดัังกล่่าว ระบบการปกครองและการบริิหารราชการ

แผ่่นดิินแบบจตุุสดมภ์์ที่่�มีีอยู่่�เดิิมจึึงขาดความเหมาะสมกัับการเปลี่่�ยนแปลงของ

สถานการณ์์และจำเป็็นจะต้้องถููกยกเลิิก ระบบราชการและการบริิหารงานภาครััฐ 

ท่ี่�มีีประสิิทธิภาพมากกว่่า จำเป็็นต้้องให้้ความสำคััญกัับการกำกัับควบคุุม 

ที่่�ครอบคลุุมและทั่่�วถึึง โดยจะต้้องมีีระบบและกลไกการบริิหารราชการแผ่่นดิิน 

ที่่�สามารถรวมอำนาจไว้้ที่่�รััฐบาลกลาง และสามารถดูแลรัักษาความมั่่�นคงของ

รััฐได้้ทั้้�งทางการเมืือง การปกครอง และเศรษฐกิิจ ได้้อย่่างครอบคลุุมและทั่่�วถึึง  

ส่่งผลให้้ในปีี พ.ศ. 2453 รููปแบบการปกครองแบบจัักรวรรดิิ (Empire) ได้้ถููก 

เปลี่�ยนไปสู่่�รูปแบบท่ี่�เรีียกว่่า “การปกครองราชอาณาจัักร (Kingdom)” และ 

มีีการปรัับเปลี่�ยนโครงสร้้างการบริิหารราชการแผ่่นดิินเป็็นส่่วนกลาง (Central 

Administration) เป็็นกระทรวงและกรม ซึ่่�งแต่่ละหน่่วยงานต่่างมีีบทบาทหน้้าที่่�

ความรับผิิดชอบเฉพาะด้้าน (Function) และแบ่่งอำนาจการบริิหารราชการ 

แผ่่นดิินไปยัังส่่วนภููมิิภาค (Provincial Administration) คืือ มณฑลเทศาภิิบาล 
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จัังหวััด และอำเภอ รวมถึึงเริ่่�มที่่�จะพััฒนาการบริิหารราชการส่่วนท้้องถิ่่�น  

(Local Administration) นอกจากนี้้� หลัังจากท่ี่�ประเทศไทยมีีการเปลี่�ยนแปลง

การปกครองในปีี พ.ศ. 2475 ระบบราชการและการบริิหารงานภาครััฐของไทย

ได้้มีีการปรัับเปลี่่�ยนโครงสร้้างการบริิหารราชการอีีกเพีียงเล็็กน้้อย ในรููปของการ

ออกกฎหมายให้้มีีความเหมาะสมสอดคล้้องกัับระบบการปกครองใหม่่ ที่่�มีีการ

เปลี่�ยนการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิิทธิราชย์์ (Absolute Monarchy)  

มาเป็็นระบอบประชาธิิปไตยโดยมีีพระมหากษััตริย์์เป็็นประมุุข (Democratic 

Form of Government with the King as Head of State) ตามบทบััญญััติิของ 

พระราชบััญญััติิจััดตั้้�งกระทรวงและกรม พ.ศ. 2476 โดยพระมหากษััตริิย์์จะ

ต้้องเป็็นพระมหากษััตริิย์์ภายใต้้รััฐธรรมนููญ มีีฐานะเป็็นประมุุขของประเทศ  

ส่่วนอำนาจในการบริิหารราชการแผ่่นดิินให้้เป็็นบทบาทหน้้าที่่�และความรับผิิดชอบ 

ของนายกรััฐมนตรีีในการบริิหารราชการแผ่่นดิินผ่่านกระทรวงและกรมต่่างๆ 

ซึ่่�งถููกจัดัตั้้�งขึ้้�นเพื่่�อรัับผิิดชอบภารกิิจเฉพาะด้า้น (Function) โดยรููปแบบดัังกล่า่ว

ถืือได้้ว่่าเป็็นรากฐานสำคััญของการระบบการบริิหารราชการแผ่่นดิินของไทยมา

จนปััจจุุบััน 

ระบบราชการไทยในบริิบทของการเปลี่่�ยนแปลง
	นั บตั้้�งแต่่ประเทศไทยได้้มีีการปฏิิรููประบบราชการเมื่่�อปีี พ.ศ. 2453 

เป็น็ต้น้มาจนถึึงปัจัจุบัุัน รัฐัเป็น็ผู้้�ดำเนินิ “ภารกิจิพื้้�นฐานของรัฐั” ได้แ้ก่ ่การป้อ้งกันั

การรุกุรานจากชาติอิื่่�น รักัษาความสงบเรีียบร้อ้ยภายในรัฐั และการวินิิจิฉัยชี้้�ขาด

ข้้อพิิพาทที่่�เกิิดขึ้้�นในรััฐ โดยหน่่วยงานของรััฐเหล่่านี้้�เรีียกว่่า “ส่่วนราชการ” โดย

ระบบราชการเป็็นศููนย์์กลางอำนาจของรััฐ รััฐเป็็นผู้้�ดำเนิินการทุุกอย่่างให้้กัับ

ประชาชน และลัักษณะเฉพาะของการดำเนิินงานในรููปของส่่วนราชการมัักจะ

มุ่่�งเน้้นการใช้้อำนาจออกคำสั่่�งฝ่่ายเดีียวต่่อประชาชน ในขณะที่่�เจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐ

ได้ร้ับัสถานะและความคุ้้�มครองเป็น็พิเิศษในฐานะของการเป็น็เจ้า้หน้า้ที่่�ผู้้�ปฏิิบัตัิิ

งาน โดยรััฐมีีบทบาทในเชิิง “การปกครองราชอาณาจัักร” เป็็นหลััก
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	 อย่่างไรก็็ตาม แม้้ว่่าจะมีีความพยายามในการปฏิิรููประบบราชการใน

ระยะเวลาต่อ่มา แต่ก่ารเปลี่่�ยนแปลงที่่�เกิดิขึ้้�นก็เ็ป็็นเพีียงเล็ก็น้อ้ย ซึ่่�งส่ว่นมากเป็น็

เรื่่�องการยุุบ ยกเลิิก ควบรวม หรืือเพิ่่�มหน่ว่ยงาน โดยที่่�ยัังไม่เ่คยมีีการเปลี่�ยนแปลง

ขนานใหญ่่อีีกเลย ยกตััวอย่่างเช่่น การเปลี่�ยนแปลงในปีี พ.ศ. 2484 มีีการปรับปรุงุ

เพิ่่�มเติิมกรมในบางกระทรวง ตามพระราชบััญญััติิปรัับปรุุงกระทรวง ทบวง  

กรม พ.ศ. 2484 หรืือแม้้กระทั่่�งการเปลี่่�ยนแปลงที่่�เกิิดขึ้้�นในปีี พ.ศ. 2545 ตาม 

พระราชบััญญััติิปรัับปรุุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ก็็เป็็นเรื่่�องของ 

การเพิ่่�มลดหน่่วยงาน และการจััดกลุ่่�มหน่่วยงานตามภารกิิจของรััฐ เป็็นต้้น  

เพราะฉะนั้้�น โครงสร้้างหลัักของรััฐภายใต้้ระบบและกลไกการบริิหารราชการ 

ส่่วนกลางและส่่วนภููมิิภาคยัังคงมีีอยู่่�เช่่นเดีียวกัับในสมััยรััชกาลที่่� 5 และสิ่่�งท่ี่�

สามารถเห็็นได้้อย่่างชััดเจนเมื่่�อเวลาผ่่านไปนานมากขึ้้�นคืือ ระบบราชการของ

ไทยมีีแนวโน้้มที่่�จะขยายตััวมากขึ้้�น และบทบาทของหน่่วยงานรััฐที่่�เรีียกว่่า  

“ส่่วนราชการ” ซึ่่�งมีีบทบาทภารกิิจเฉพาะด้้านตามกฎหมายของแต่่ละหน่่วยงาน 

มีีบทบาทอย่่างมากในการขัับเคลื่่�อนการบริิหารราชการแผ่่นดิินของไทย 

	 อย่่างไรก็็ตาม มีีประเด็็นท่ี่�เป็็นข้้อสัังเกตเก่ี่�ยวกัับความเหมาะสม

สอดคล้้องและประสิิทธิิภาพของกลไกการดำเนิินงานของระบบราชการกัับ

สภาพแวดล้้อมท่ี่�เปลี่่�ยนแปลงไปตามยุคสมััย ซ่ึ่�งในบทความนี้้�จะขอนำเสนอ

ใน 2 ประเด็็น คืือ บทบาทการดำเนิินงานของภาครััฐ และรููปแบบและวิิธีีการใน 

การจััดทำและส่่งมอบบริิการสาธารณะ

	 ในประเด็็นแรก บทบาทการดำเนิินงานของภาครััฐ ตั้้�งแต่่อดีีตท่ี่�ผ่่าน

มาจนถึึงปััจจุุบััน บทบาทของภาครััฐโดยเฉพาะหน่่วยงานของรััฐที่่�เรีียกว่่า “ส่่วน

ราชการ” ถืือเป็็นกลไกหลัักในการขัับเคลื่่�อนการดำเนิินงานของภาครััฐเกืือบ

ทั้้�งหมด รััฐเป็็นผู้้�ดำเนิินการหรืือจััดการในทุุกเรื่่�องที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับประชาชนตั้้�งแต่่

เกิิดจนตาย ซึ่่�งการแสดงบทบาทดัังกล่่าวอาจจะมีีความเหมาะสมกัับสภาพ
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สังัคมของไทยในอดีีต ที่่�รััฐจะต้้องเป็น็ผู้้�ที่่�มีบีทบาทนำในการพััฒนาประเทศ และ

ประชาชนยัังอยู่่�ในภาวะท่ี่�ยัังต้้องพึ่่�งพารััฐ อย่่างไรก็็ตาม เมื่่�อพิิจารณาสภาพใน

ปัจัจุบัุัน ประชาชนได้ร้ับัการพัฒันาและมีศีักัยภาพในการแสดงบทบาทในพัฒันา

และเสริิมสร้้างความเข้้มแข็็งของประเทศมากขึ้้�น เพราะฉะนั้้�น ยัังมีีความจำเป็็น

ต่่อไปอีีกหรืือไม่่ในการท่ี่�ภาครััฐจะต้้องรัับผิิดชอบในการดำเนิินการทุุกเรื่่�องให้้

กัับประชาชน หรืือมีีความจำเป็็นมากน้้อยอย่่างไรในการขยายระบบราชการให้้

มีีขนาดใหญ่่มากขึ้้�น  เพื่่�อรองรัับกัับจำนวนประชากรที่่�มีีเพิ่่�มมากขึ้้�น 

	 คำตอบของกรณีีดัังกล่่าวโดยเฉพาะในมุุมมองทางวิิชาการคงต้้องหััน

มาพิิจารณาแนวคิิดและหลัักการของการบริิหารงานภาครััฐ ซ่ึ่�งพยายามท่ี่�จะ

อธิิบายให้้เห็็นถึึงมุุมมองที่่�ภาครััฐมีีต่่อประชาชน และมุุมมองดัังกล่่าวส่่งผลต่่อ

รููปแบบและวิิธีีการในการบริิหารราชการแผ่่นดิิน ตามกรอบแนวคิิดและทฤษฎีี 

ทางรััฐประศาสนศาสตร์์ 3 กรอบแนวคิิด3 ตามที่่�แสดงในภาพท่ี่� 1 คืือ ภายใต้้

กรอบแนวคิิด “การบริิหารงานภาครััฐแบบดั้้�งเดิมิ (Old Public Administration)” 

รัฐัจะมองว่า่ประชาชนคือืผู้้�ที่่�ต้อ้งพึ่่�งพารัฐั (Client) ประชาชนยังัไม่่สามารถพึ่่�งพา

ตนเองได้้ ดัังนั้้�น ตามกรอบแนวคิิดดัังกล่่าวภาครััฐจึึงต้้องมีีขนาดใหญ่่ จะต้้องมี ี

โครงสร้้างและมีีหน่่วยงานท่ี่�พร้้อมจะรัับผิิดชอบดำเนิินการในทุุกๆ เรื่่�องให้้กัับ

ประชาชน (Rowing) ต่่อมาเมื่่�อแนวคิิดและทฤษฎีีทางการบริิหารงานภาครััฐ 

ได้้รัับอิิทธิิพลจากแนวความคิิดทางการบริิหารของภาคเอกชน (Private Sector 

Management) เนื่่�องจากภาครััฐเห็็นความมีีประสิิทธิิภาพในการบริิหารของภาค

เอกชน แนวคิิดการบริิหารงานภาครััฐแบบดั้้�งเดิิม (Old Public Administration) 

ก็็พััฒนาไปสู่่�แนวคิิดท่ี่�เรีียกว่่า “การบริิหารงานภาครััฐแนวใหม่่ (New Public 

Administration-NPM)”  ซึ่่�งให้้ความสำคััญกัับผลสััมฤทธิ์์�ของการบริิหารจััดการ 

(Result-based Management) และการตอบสนองต่่อความต้้องการของ

	 3	 Denhardt, Janet V. and Robert B. Denhardt, The New Public Service: Serving, Not 
Steering, (New York: M.E. Sharpe, Inc., 2007).
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ประชาชน (Responsive Government)4 ส่่งผลให้้มุุมมองที่่�รััฐมีีต่่อประชาชน

เปลี่่�ยนไป จากเดิมิที่่�มองว่่าประชาชนเป็น็ผู้้�ที่่�ต้้องพึ่่�งพารัฐั (Client) เปลี่�ยนไปเป็น็

ประชาชนคืือ ลูกูค้้าหรืือผู้้�ท่ี่�มารัับบริิการจากรััฐ (Customer)5 ดังันั้้�น รัฐัจึึงมีีหน้้าที่่� 

ในการตอบสนองความต้องการของประชาชน และเพื่่�อให้้เกิิดประสิิทธิภาพและ

ประสิิทธิิผลในการดำเนิินงานของรััฐ เรื่่�องใดที่่�รััฐต้้องรัับผิิดชอบ แต่่ถ้้ามีีผู้้�ใดหรืือ

หน่ว่ยงานใดโดยเฉพาะอย่า่งยิ่่�งภาคเอกชนสามารถทำได้ด้ีีกว่า่รัฐั รัฐัก็ค็วรจะต้อ้ง

ให้้หน่่วยงานนั้้�นรัับเรื่่�องนั้้�นไปดำเนิินการแทนรััฐ และรััฐทำหน้้าท่ี่�กำกัับดููแลให้้

หน่ว่ยงานนั้้�นๆ ดำเนินิการตามทิศิทางที่่�รัฐักำหนด เพราะฉะนั้้�น บทบาทของภาครัฐั 

ตามกรอบแนวคิิด NPM จะต้้องเปลี่่�ยนจากการเป็็นรัับผิิดชอบหรืือดำเนิินการใน

ทุุกเรื่่�อง (Rowing) มาเป็็นผู้้�กำกัับทิิศทาง (Steering) สำหรัับกรอบแนวคิิดและ

ทฤษฎีีทางรัฐัประศาสนศาสตร์ท่์ี่�มีีการกล่า่วถึึงอย่า่งมากในปัจัจุบุันัคือื การบริกิาร

สาธารณะแนวใหม่่ (New Public Service) หรืือการบริิหารการปกครอง (Public 

Governance)6 หันัมาให้ค้วามสำคัญักับับทบาทภาคประชาชนและประชาสังัคม

มากขึ้้�น (Civil Society) โดยมองว่า่ประชาชนไม่ไ่ด้อ้ยู่่�ในฐานะผู้้�ที่่�ต้อ้งพึ่่�งพารัฐัอีีก

ต่อ่ไป แต่ป่ระชาชนคือื “พลเมือืง (Citizen)” ซึ่่�งเป็น็เจ้า้ของอำนาจอธิปิไตย ซึ่่�งรัฐั

จะต้้องทำหน้้าท่ี่�สนัับสนุุนส่่งเสริิม (Serving) ให้้ประชาชนได้้ดููแลและปกครอง

ตนเอง และรััฐหัันมาดำเนิินการเฉพาะเรื่่�องท่ี่�สำคััญและจำเป็็นต้้องทำเพื่่�อ 

ส่ว่นรวมเท่า่นั้้�น รวมถึึงการสร้า้งเครือืข่า่ยความสัมัพันัธ์ก์ับัหน่ว่ยงานอื่่�นทั้้�งท่ี่�เป็น็

ภาครัฐัด้ว้ยกันัเองและภาคเอกชน เพื่่�อร่ว่มกันัในการขับัเคลื่่�อนนโยบายสาธารณะ

และในการส่่งมอบบริิการสาธารณะไปสู่่�ประชาชน เนื่่�องจากการดำเนิินงาน

	 4	 Osborne, David and Ted Gaebler, Reinventing Government: How the Entrepreneurial 
Spirit Is Transforming the Public Sector, (New York: Penguin, 1993).

	 5	 Nikos, Michalopoulus, Trend of Administrative Reform in Europe: Towards Administrative 
Convergence?, (Bologna: University of Bologna, 2000).

	 6	 Denhardt, Janet V. and Robert B. Denhardt, The New Public Service: Serving, Not 
Steering, Cited.
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ของหน่่วยงานของรััฐแบบดั้้�งเดิิม ท่ี่�มุ่่�งเน้้นการทำงานตามบทบาทภารกิิจเฉพาะ  

(Function) ของแต่่ละหน่่วยงาน ไม่่สามารถทำให้้เกิดิประสิทิธิผิลของการดำเนินิงาน 

ของรััฐได้้อย่่างมีีประสิิทธิิภาพ

ภาพที่่� 1 แนวคิิดการบริิหารงานภาครััฐ : บทบาทภาครััฐและ

มุุมมองที่่�มีีต่่อประชาชน

ที่่�มา: สร้้างโดยผู้้�เขีียน7

	ดั งนั้้�น จากกรอบแนวคิิดทางรััฐประศาสนศาสตร์ดัังกล่่าว ข้้อเท็็จจริง

ประการหนึ่่�งที่่�สามารถพบได้้ในการบริิหารราชการแผ่่นดิินของไทยในปััจจุุบััน

คืือ ส่่วนราชการของไทยยัังคงมีีบทบาทในฐานที่่�เป็็นกลไกหลัักในการขัับเคลื่่�อน

การดำเนิินงานของภาครััฐ แม้้ว่่าจะมีีความพยายามในการพััฒนาปรัับปรุง

ประสิิทธิิภาพการบริิหารตามกรอบแนวคิิดการบริิหารจััดการภาครััฐแนวใหม่่ 

(NPM) แล้้วก็็ตาม หรืือแม้้แต่่จะมีีความพยายามในการกระจายอำนาจไปสู่่� 

	 7	 Ibid.
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ส่่วนท้้องถิ่่�นมากขึ้้�น แต่่ก็็เป็็นเพีียงการกระจายอำนาจในลัักษณะที่่�มีีการกำกัับ

ควบคุุมอย่่างใกล้้ชิิดโดยรััฐ และท่ี่�สำคััญอีีกประการหนึ่่�งคืือ ส่่วนราชการต่่างๆ 

ยัังคงยึึดการทำงานตามบทบาทหน้้าที่่� (Function) ของหน่่วยงานตนเองเป็็น

หลััก ตามความเคยชิินที่่�มีีการปฏิิบััติิกัันมาตั้้�งแต่่การปฏิิรููประบบราชการใน 

ปี ีพ.ศ. 2453 และแม้้ว่า่หน่่วยงานต่า่งๆ พยายามที่่�จะบูรูณาการการทำงานร่่วมกัน 

แต่่ปััญหาสำคััญที่่�ยัังเป็็นอุุปสรรคต่่อการทำงานร่่วมกัันของหน่่วยงานคืือ 

กฎหมายเฉพาะของแต่ล่ะหน่ว่ยงานที่่�ยัังไม่่เอื้้�อต่อ่การทำงานร่ว่มกันั รวมถึึงระบบ

งบประมาณ การจััดสรรงบประมาณ และการใช้้จ่่ายงบประมาณ ที่่�ยัังคงยึึดหลััก

การใช้้จ่า่ยงบประมาณตามบทบาทภารกิิจของหน่ว่ยงานเป็น็หลักั การใช้้จ่า่ยงบ

ประมาณในเรื่่�องท่ี่�ไม่่ใช่่บทบาทภารกิิจของหน่่วยงานไม่่สามารถทำได้้ แม้้ว่่าสิ่่�ง

ท่ี่�นำนั้้�นจะเกิิดประโยชน์์กัับประชาชน ทั้้�งนี้้� ปััญหาสำคััญของการดำเนิินงานใน 

รููบแบบส่่วนราชการ ได้้แก่่ 

	 •		 การรวมศูนย์์อำนาจ ส่่งผลให้้มีีสายการบัังคัับบััญชายาว และ

ทำให้้กระบวนการตััดสิินใจล่่าช้้า 

	 •		 การมีีระเบีียบกฎเกณฑ์์ข้อ้บังัคับัจำนวนมาก เพื่่�อต้้องการให้้เกิิด

มาตรฐานการปฏิิบััติิงานแบบเดีียวกััน แต่่มัักจะเป็็นการเน้้น “ความถูกต้้องของ

กระบวนการ” (ตามกฎหมาย ระเบีียบต่่างๆ) แต่่ไม่่เน้้น “ประสิิทธิิภาพ” และ 

“ผลสััมฤทธิ์์�ของการดำเนิินการ” 

	 •		 การมีรีะบบบริหิารงานบุคุคลไม่ย่ืดืหยุ่่�นและมีีมาตรฐานการจ้า้ง

งานเดีียว ส่่งผลให้้ระบบราชการไม่่กระตุ้้�นหรืือจููงใจให้้เกิิดการพััฒนาตนเองเพื่่�อ

ก้้าวไปสู่่�ตำแหน่่งงานที่่�สููงขึ้้�น 

	ทั้้ �งนี้้� ลักัษณะการดำเนินิงานและปัญัหาของการทำงานในระบบราชการ

แบบเดิิม ทำให้้ระบบราชการเหมาะกัับการทำงานในเชิิง “การปกครองราช

อาณาจัักร” ซึ่่�งเป็็นสิ่่�งท่ี่�ระบบราชการไทยยึึดถืือปฏิิบััติิมาตั้้�งแต่่การปฏิิรููประบบ

ราชการในปีี พ.ศ. 2453 แต่่ไม่่เหมาะสมกัับบทบาทของรััฐในยุุคปััจจุุบััน ซึ่่�ง 

มุ่่�งเน้้นใน “การจััดทำและการส่่งมอบบริิการสาธารณะ” เท่่าที่่�ควร
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	 สำหรัับในประเด็็นท่ี่�สอง รููปแบบและวิิธีีการในการจััดทำและส่่งมอบ

บริิการสาธารณะ หากพิิจารณาตามพััฒนาการของแนวคิิดการบริิหารจััดการ

ภาครัฐัตามที่่�กล่า่วมาข้า้งต้น้ รวมถึึงบทบาทของภาครัฐัของไทยที่่�มีตี่อ่ประชาชน

สามารถกล่่าวได้้ว่า่ หลังัจากการปฏิรูิูประบบราชการในปีี พ.ศ. 2453 บทบาทของ

ภาครััฐมุ่่�งเน้้นในเชิิงการปกครองมาโดยตลอด รััฐจึึงต้้องจััดการเองในทุุกเรื่่�องท่ี่�

เป็็นผลประโยชน์์สาธารณะ จนกระทั่่�งการปฏิิรููประบบราชการในปีี พ.ศ. 2545  

ท่ี่�มีีความพยายามในการนำแนวคิิดการบริิหารของภาคเอกชนมาใช้้ในการ

บริิหารจััดการภาครััฐเพื่่�อให้้เกิิดประสิิทธิภาพในการบริิหารและเพื่่�อให้้บรรลุุผล

สััมฤทธิ์์�ของการดำเนิินงาน ซ่ึ่�งเมื่่�อพิิจารณาในเชิิงโครงสร้้างของระบบราชการ

และกลไกการบริิหารจััดการแล้้ว ถืือว่่าไม่่ได้้มีีการเปลี่่�ยนแปลงจากเดิิมมากนััก 

แต่่ท่ี่�พิิเศษไปจากเดิิมคืือ นอกจากบทบาทของส่่วนราชการในการปกครองแล้้ว  

ส่ว่นราชการต่า่งๆ ยังัปรับัการทำงานจากงานในเชิิงการปกครองมาเป็น็งานในเชิิง 

การส่่งมอบบริิการสาธารณะมากขึ้้�น หัันมาให้้ความสนใจกับการตอบสนอง

ความต้องการประชาชนมากขึ้้�น รวมถึึงมีกีารจัดัตั้้�งหน่ว่ยงานของรัฐัประเภทอื่่�นๆ  

เข้้ามามีีบทบาทในการส่่งมอบบริิการสาธารณะให้้กัับประชาชน ได้้แก่่ การจััด

ตั้้�งองค์ก์ารมหาชน ซึ่่�งเป็น็องค์ก์ารท่ี่�มีบีทบาทภารกิจิเฉพาะด้า้น เพื่่�อเข้า้มาเสริมิ

การดำเนิินงานของส่่วนราชการ รวมถึึงการให้้ภาคเอกชนเข้้ามาร่่วมดำเนิินการ

กัับภาครััฐ หรืือในบางกรณีีเข้้ามารัับงานของรััฐไปดำเนิินการแทนรััฐ เป็็นต้้น  

ซึ่่�งลัักษณะการดำเนินิการดังักล่า่วมีลีักัษณะ “การทำความร่ว่มมือื (Cooperation)” 

คืือ หลายหน่่วยงานมาทำงานร่่วมกััน โดยท่ี่�แต่่ละหน่่วยงานนำกำลัังคนและ

ทรัพัยากรทางการบริหิารของตนเอง มาร่่วมทำงานกับัหน่ว่ยงานอื่่�น ทั้้�งนี้้� รูปูแบบ

และวิิธีีการในการจััดทำและส่่งมอบบริิการสาธารณะของภาครััฐท่ี่�เปลี่�ยนแปลง

ไปสามารถสรุุปได้้ดัังนี้้� 
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	 •		 บทบาทของภาครััฐในปัจัจุบันัมีีทั้้�งบทบาทในเชิงิ “การปกครอง” 

และบทบาทในเชิิง “การจััดทำและส่่งมอบบริิการสาธารณะ” ภาครััฐต้้องทำงาน

ทั้้�งในเชิิงการปกครองด้้วยการบัังคัับใช้้กฎหมาย และในขณะเดีียวกัันก็็ต้้องให้้

บริิการสาธารณะกัับประชาชนด้้วย เช่่น กฎหมายกำหนดให้้ประชาชนต้้องมีี

บััตรประชาชน แต่่ในขณะเดีียวกัันรััฐก็็ต้้องให้้บริิการท่ี่�ดีีกัับประชาชน ในเวลาท่ี่�

ประชาชนมาติิดต่่อขอทำบััตรประชาชน เป็็นต้้น 

	 •		 การบริิหารจััดการในภาครััฐ การให้้บริิการสาธารณะ และ 

การขัับเคลื่่�อนนโยบายสาธารณะ ไม่่ได้ถู้กูดำเนิินการโดยหน่่วยงานใดหน่่วยงาน 

หนึ่่�งเพีียงหน่่วยงานเดีียว หรืือไม่่ได้้ถููกดำเนิินการโดยหน่่วยงานในระดัับใด

ระดัับหนึ่่�งเพีียงระดัับเดีียว หรืือไม่่ได้้ถููกดำเนิินการเฉพาะจากการบริิหารจััดการ

จากรััฐบาลแห่่งชาติิเพีียงอย่่างเดีียว แต่่เกิิดจากการร่่วมมืือกััน (Cooperation) 

ระหว่่างหน่่วยงานของรััฐ หรืือหน่่วยงานของรััฐประเภทอื่่�น หรืือบางกรณีีอาจ 

เกิิดจากการบููรณาการ (Integration) ระหว่่างหน่่วยงานต่่างๆ ทั้้�งที่่�เป็็นกลุ่่�ม

องค์ก์ารของรัฐั (ส่ว่นราชการ) ด้ว้ยกันัเอง กลุ่่�มองค์ก์ารของรัฐั (ส่ว่นราชการ) และ

องค์์การของรััฐประเภทอื่่�นๆ หรืือกลุ่่�มองค์์การของรััฐ (ส่่วนราชการ) องค์์การของ

รััฐประเภทอื่่�นๆ และภาคเอกชนหรืือภาคประชาสัังคม 

	จ ากลัักษณะการดำเนิินงานดัังกล่่าว ส่่งผลให้้ความชััดเจนในบทบาท

และความรับัผิดิท่ี่�เป็น็หนึ่่�งเดีียวของหน่ว่ยงานของรัฐัในการบริิหารจัดัการ ในการ

ให้้บริิการสาธารณะ หรืือในการขัับเคลื่่�อนนโยบายสาธารณะท่ี่�มีีมาแต่่เดิิมขาด

ความชัดเจน และเป็็นการยากท่ี่�จะระบุุถึึงผู้้�รับผิดิชอบท่ี่�ชััดเจนต่อ่ความสำเร็็จหรือื

ความล้้มเหลวของการบริิหารจััดการภาครััฐ ซึ่่�งลัักษณะดัังกล่่าว แสดงให้้เห็็นถึึง

การดำเนิินงานของภาครััฐในแบบท่ี่�เรีียกว่่า “เครืือข่่ายการจััดการภาครััฐ” ทั้้�งนี้้� 

องค์์ประกอบของความเป็็นเครืือข่่าย ประกอบด้้วยองค์์ประกอบที่่�สำคััญ  5 องค์์

ประกอบ8 ตามที่่�แสดงในภาพที่่� 2 และแต่่ละองค์์ประกอบมีีสาระสำคััญดัังนี้้� 

	 8	 Enroth, Henrik, “Policy Network Theory,” In The Sage Handbook of Governance, (New 
York: M.E. Sharpe Inc., 2011).
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	 องค์์ประกอบที่่� 1 ความหลากหลาย (Pluralism) หมายถึึง ภายในเครืือข่า่ย 

การดำเนิินงานจะประกอบไปด้้วยผู้้�เกี่่�ยวข้้อง ผู้้�รัับผิิดชอบ หน่่วยงาน หรืือ

บุุคคลท่ี่�มีีท่ี่�มาหลากหลาย และผู้้�เก่ี่�ยวข้้องแต่่ละฝ่่ายต่่างมีีอิิสระตามบทบาท

หน้้าท่ี่�ความรับผิิดชอบในการดำเนิินการเป็็นของตนเอง บนพื้้�นฐานของการ 

หัันหน้้าเข้้าหากััน 

	 องค์ป์ระกอบที่่� 2 ความเท่า่เทีียมและการประสานงานกันั (Coordination 

and Collaboration) หมายถึึง ผู้้�เกี่่�ยวข้้องทุุกฝ่่ายในเครืือข่่ายจะต้้องมีีความ 

เท่่าเทีียมกัันในการคิิดและดำเนิินงาน (Coordination) บนพื้้�นฐานของ 

การประสานการทำงานอย่่างเป็็นเนื้้�อเดีียวกััน (Collaboration) 

	 องค์์ประกอบท่ี่� 3 การอาศััยพึ่่�งพาซ่ึ่�งกัันและกััน (Independence) 

หมายถึึง ผู้้�เก่ี่�ยวข้้องทุุกฝ่่ายในเครืือข่่ายสามารถพึ่่�งพาอาศััยกัันได้้ สามารถให้้ 

การสนัับสนุุน ช่่วยเหลืือ แบ่่งปัันทรััพยากรระหว่่างกัันได้้ 

	 องค์ป์ระกอบท่ี่� 4 การมีีวัตัถุปุระสงค์ ์เป้า้หมาย และผลประโยชน์ร์่ว่มกันั 

(Shared Objectives and Benefits) หมายถึึง ผู้้�เก่ี่�ยวข้้องทุุกฝ่่ายในเครืือข่่าย

จะต้้องมีีวััตถุุประสงค์์ เป้้าหมาย และผลประโยชน์์ร่่วมกััน และสามารถมองเห็็น

ความสำเร็็จตามวัตถุุประสงค์์ เป้้าหมาย และผลประโยชน์์ที่่�จะเกิิดขึ้้�นร่่วมกัน  

รวมถึึงสามารถใช้้ผลของการทำงานร่่วมกัน ไปใช้้อ้้างอิิงความสำเร็็จของผู้้�เก่ี่�ยวข้้อง 

แต่่ละฝ่่ายได้้ และ

	 องค์์ประกอบที่่� 5 ความไว้้เนื้้�อเชื่่�อใจกััน (Trust) หมายถึึง ผู้้�เก่ี่�ยวข้้อง 

ทุกุฝ่่ายในเครือืข่่ายต่่างมีีความไว้้เนื้้�อเชื่่�อใจกัน พร้้อมท่ี่�จะดำเนินิการร่่วมกันั ทั้้�งนี้้� 

ความไว้้เนื้้�อเชื่่�อใจกันั ถือืเป็็นองค์์ประกอบท่ี่�สำคัญัที่่�สุดุ ที่่�ใช้้เชื่่�อมผู้้�เกี่่�ยวข้้องหลายๆ  

ฝ่่ายเข้้าด้้วยกััน 
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ภาพที่่� 2 องค์์ประกอบของเครืือข่่าย

ที่่�มา: สร้้างโดยผู้้�เขีียน9

	 อย่่างไรก็็ตาม หากวิิเคราะห์์ความเป็็นเครืือข่่ายการจััดการภาครััฐของ

ไทยกัับองค์์ประกอบของความเป็็นเครืือข่่ายทั้้�ง 5 ประการ ตามที่่�กล่่าวมาข้้างต้้น 

ทำให้้เกิิดข้้อสัังเกตเกี่่�ยวกัับความเป็็นเครืือข่่ายการจััดการภาครััฐของไทยหลาย

ประการ ดัังนี้้� 

	 องค์์ประกอบด้้านความหลากหลาย (Pluralism) หน่่วยงานภาครััฐของ

ไทยแต่่ละหน่่วยงานมีีอิิสระต่่อกัันค่่อนข้้างสููง และไม่่ได้้ถููกออกแบบมาให้้เกิิด 

	 9	 Enroth, Henrik, The Sage Handbook of Governance, Cited.
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การประสานการทำงานร่่วมกัันมาตั้้�งแต่่แรก การบริิหารงานบุุคคลเป็็นแบบแยก

ส่่วน ขาดความยืืดหยุ่่�นและมีีมาตรฐานการจ้้างงานเดีียว ระเบีียบข้้อบัังคัับมาก 

โดยมัักจะเน้้น “ความถููกต้้องของกระบวนการ” ตามกฎหมาย ระเบีียบต่่างๆ 

มากกว่่าจะให้้ความสำคััญกับั “ประสิิทธิภิาพ” และ “ผลสัมฤทธิ์์�ของการดำเนิินการ” 

	 องค์ป์ระกอบด้า้นความเท่า่เทีียมและการประสานงานกันั (Coordination 

and Collaboration) โครงสร้้างระบบบริิหารราชการแผ่่นดิินของไทยมีีลัักษณะ

การรวมอำนาจ เน้น้การกำกับัควบคุมุบังคับับัญัชาตามสายการบัังคับับัญัชา และ

แต่ล่ะหน่ว่ยงานเน้น้การดำเนินิการและความสำเร็จ็ตามบทบาทหน้า้ท่ี่� (Function) 

ของหน่่วยงานตนเองเป็็นหลััก แม้้ว่่าที่่�ผ่่านมาหน่่วยงานต่่างๆ มีีความพยายามที่่�

จะร่ว่มมือืกัันดำเนินิการในเรื่่�องใดเรื่่�องหนึ่่�ง แต่ล่ักัษณะการดำเนินิการร่่วมกันันั้้�น

ยัังไม่่มีีลัักษณะของการหลอมรวมการทำงานเข้้าด้้วยกัันอย่่างแท้้จริิง

	 องค์์ประกอบด้้านการอาศััยพึ่่�งพาซึ่่�งกัันและกััน (Independence) 

โดยปกติิแต่่ละหน่่วยงานภาครััฐจะมีีบทบาท ภาระหน้้าที่่� และความรัับผิิดชอบ

เฉพาะ (Function) ของตนเอง เรื่่�องใดที่่�อยู่่�เหนืืออำนาจหน้้าที่่�ของตััวเองก็็จะไม่่

สามารถดำเนิินการ แต่่ละหน่่วยงานต่่างใช้้ทรััพยากรของตนเอง ไม่่สามารถที่่�จะ

นำทรัพัยากรของหน่ว่ยงานตนเองไปให้ห้น่ว่ยอื่่�นร่ว่มใช้ไ้ด้ ้ส่ง่ผลให้เ้ป็น็การยากที่่� 

หน่่วยงานต่่างๆ จะแลกเปลี่่�ยนหรืือใช้้ทรััพยากรร่่วมกััน การกำกัับ ติิดตามและ

ตรวจสอบการปฏิิบััติิงาน ขาดความเชื่่�อมโยงกััน ฐานข้้อมููลกระจััดกระจาย และ

ยากต่่อการนำมาใช้้งานร่่วมกัน สิ่่�งที่่�แต่่ละหน่่วยงานพอท่ี่�จะร่่วมมือกัันได้้คืือ  

การร่่วมกัันทำงานบนพื้้�นฐานของการใช้้ทรััพยากรของหน่่วยงานตนเอง

	 องค์ป์ระกอบด้้านการมีีวัตัถุปุระสงค์ ์เป้้าหมาย และผลประโยชน์์ร่ว่มกัน 

(Shared Objectives and Benefits) การท่ี่�แต่่ละหน่่วยงานของรััฐมีีบทบาท

ภารกิิจเฉพาะ ตามกฎหมายเฉพาะ มีีเป้้าหมายและตััวชี้้�วััดความสำเร็็จเฉพาะ 

ของหน่่วยงานตนเอง ส่่งผลให้้แต่่ละหน่่วยงานให้้ความสำคััญกัับเป้้าหมายและ

ผลลัพัธ์์การทำงานตามบทบาท ภาระหน้้าที่่� และความรับผิดิชอบเฉพาะ (Function) 
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เป็็นหลักั และเลือืกที่่�จะให้้ความสำคัญักับัเป้้าหมายและความสำเร็จ็ของหน่่วยงาน 

ตนเองมากกว่่าความสำเร็็จร่วมกัน ในขณะเดีียวกัันการท่ี่�แต่่ละหน่่วยงาน 

ในเครืือข่่ายไม่่สามารถบูรณาการการทำงานและการใช้้ทรัพยากรเข้้าด้้วยกัันได้้ 

ยิ่่�งทำให้ย้ากที่่�หน่ว่ยงานต่า่งๆ จะกำหนดผลประโยชน์ห์รือืความสำเร็จ็ร่ว่มกันัได้้

	 องค์์ประกอบด้้านความไว้้เนื้้�อเชื่่�อใจกััน (Trust) แต่่ละหน่่วยงาน 

เลืือกที่่�จะเชื่่�อมั่่�นในกฎหมายและระเบีียบของหน่่วยงานตนเอง เพราะการ 

ไม่่ปฏิิบััติิตามกฎหมายของหน่่วยงานถืือเป็็นความผิิดของผู้้�ปฏิิบััติิงาน รวมถึึง 

แต่ล่ะหน่ว่ยงานมักัจะกังัวลว่าหน่ว่ยงานของตนเองจะไม่ม่ีีผลงานตามตัวัชี้้�วัดั 

ที่่�แต่่ละหน่่วยงานต้้องรัับผิิดชอบ ส่่งผลให้้จุุดเน้้นของการทำงานจึึงอยู่่�ท่ี่� 

การปฏิบิัตัิใิห้ถู้กูต้อ้งตามกฎหมาย และถ้า้ไม่ม่ีกีฎหมายอนุญุาตให้ด้ำเนินิการ 

ได้้ ก็็จะไม่่เกิิดการดำเนิินการในเรื่่�องนั้้�นลัักษณะดัังกล่่าวจึึงไม่่เอื้้�อให้้เกิิด 

การร่่วมมืือร่่วมใจระหว่่างหน่่วยงานในการทำงานร่่วมกััน

	 เพราะฉะนั้้�น ด้้วยบริิบทของการดำเนิินงานภาครััฐของไทย แม้้ว่่าที่่�

ผ่่านภาครััฐจะมีีความพยายามในการปรัับบทบาท วิิธีีคิิด และวิิธีีการปฏิิบััติิงาน 

และหัันมาให้้ความสนใจกับการดำเนิินงานในรููปแบบเครืือข่่ายมากขึ้้�น แต่่จาก

การวิิเคราะห์์องค์์ประกอบของความเป็็นเครืือข่่ายข้้างต้้น จึึงอาจจะสรุุปได้้ว่่า  

ความเป็็นเครืือข่่ายการดำเนิินงานของภาครััฐของไทยยัังอยู่่�ในช่่วงเริ่่�มต้น  

ยัังต้้องการเวลาในการพััฒนาและปรัับการทำงานในรููปแบบของเครืือข่่าย  

(Network) ที่่�มีีความสมบููรณ์์มากขึ้้�น 
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ข้้อเสนอแนะ
	 การดำเนิินงานภาครััฐในรููปแบบเครืือข่่าย (Governing by Network) 

เป็็นรููปแบบการดำเนิินงานของภาครััฐที่่�ไม่่สามารถหลีีกเลี่่�ยงได้้ในปััจจุุบััน10  

ในขณะท่ี่�ระบบราชการไทยอาจจะยัังมีีข้้อจำกััดหลายประการในการพััฒนา 

ไปสู่่�ความเป็น็เครือืข่า่ยการจัดัการภาครัฐั  ดังันั้้�น เพื่่�อการพัฒันาระบบราชการไทย 

และการดำเนิินงานภาครััฐของไทยไปสู่่�ความเป็็นเครืือข่่ายการจััดการภาครััฐ 

บทความนี้้�มีีข้้อเสนอแนะเพื่่�อการพััฒนาดัังนี้้� 

	 1. เครื่่�องมืือในเชิิงโครงสร้้าง กล่่าวคืือ ถ้้าเป้้าหมายของการดำเนิินงาน 

ภาครััฐต้้องการที่่�จะให้้เกิิดเครืือข่่ายการทำงานร่่วมกัันหรืือการบููรณาการ 

การทำงานระหว่า่งหน่ว่ยงานได้อ้ย่่างแท้จ้ริงิ สิ่่�งที่่�จะต้อ้งดำเนินิการคือื การศึกึษา 

ทบทวนเพื่่�อการจััดโครงสร้้างระบบราชการและการดำเนิินงานภาครััฐที่่�มีีความ

ยืืดหยุ่่�น ให้้เอื้้�อต่่อการทำงานในเชิิงเครืือข่่าย โดยแต่่ละหน่่วยงานยัังคงไว้้ซ่ึ่�ง

บทบาทหน้้าที่่�ตามภารกิิจของตนเอง แต่่มีีแนวทางท่ี่�จะให้้หน่่วยงานต่่างๆ 

สามารถใช้ท้รัพัยากรร่ว่มกันั สามารถกำหนดเป้้าหมายและความสำเร็็จร่ว่มกันได้้ 

มากกว่่าการยึึดถืือเป้้าหมายและความสำเร็็จเฉพาะหน่่วยงาน รวมถึึงการ

พิจิารณาเกี่่�ยวกับัการกระจายอำนาจหรือืการถ่่ายโอนอำนาจการดำเนินิงานของ

ภาครััฐบางอย่่างบางเรื่่�องไปยัังท้้องถิ่่�นหรืือชุุมชนที่่�มีีความพร้้อม และรััฐมีีระบบ

การกำกับั ติดิตามและตรวจสอบที่่�ได้้รับัการยอมรับจากผู้้�มีีส่ว่นเกี่่�ยวข้อ้งฝ่า่ยต่า่ง ๆ   

	 2. เครื่่�องมืือในเชิิงการวางแผน หน่่วยงานภาครััฐต้้องให้้ความสำคััญ

กัับการกำหนดเป้้าหมายเชิิงยุุทธศาสตร์์ เพื่่�อนำมาสู่่�การวางแผนยุุทธศาสตร์์  

การขับัเคลื่่�อนการดำเนินิงานตามยุทธศาสตร์ และการกำกับัติดิตามการดำเนินิงาน 

เชิงิยุทุธศาสตร์ ์แต่ล่ะหน่ว่ยงานต้้องให้ค้วามสำคัญัอย่า่งเคร่่งครัดักับัการกำหนด

เป้้าหมายการทำงาน การกำหนดแผนงานและโครงการ และงบประมาณที่่�มี ี

	 10	 Goldsmith, Stephen and William D. Eggers, Governing by Network: The New Shape of 
Public Sector, (Virginia: R. R. Donnelley., 2004).
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ความสอดคล้้องกัับเป้้าหมายเชิิงยุุทธศาสตร์์ท่ี่�กำหนดไว้้ รวมถึึงการกำหนด 

ตััวชี้้�วััดความสำเร็็จที่่�สามารถสะท้้อนความสำเร็็จตามเป้้าหมายเชิิงยุุทธศาสตร์ ์

ที่่�กำหนด

	 3. เครื่่�องมือืเชิงิการวิจิัยัและเสริิมสร้า้งสมรรถนะบุุคลากร ภาครััฐต้อ้งให้้

ความสำคััญกับัการศึึกษาวิจิัยัเพื่่�อติดิตามและประเมินิผลการดำเนินิงานภาครัฐั 

การศึึกษาค้้นหาปััญหา (Pain Point) เพื่่�อจััดการกัับปััญหาเหล่่านั้้�น รวมถึึงการ

มีีระบบข้้อมููลข่่าวสารและการเชื่่�อมโยงระบบข้้อมููลข่่าวสารเพื่่�อการบริิหารงาน

ภาครััฐ เพื่่�อใช้้ประโยชน์์จากฐานข้้อมููลต่่างๆ เหล่่านั้้�นในการตััดสิินใจ รวมถึึง

การพัฒันาศักัยภาพของหน่ว่ยงานให้ส้ามารถตอบสนองต่อ่การเปลี่่�ยนแปลงและ

ความต้้องการของสัังคม

	 4. เครื่่�องมืือเชิิงพฤติิกรรม หมายถึึง การพััฒนาบุุคลากรและเจ้้าหน้้าที่่�

ของหน่่วยงานของรััฐให้้มีีความเป็็นมืืออาชีีพในสายงานของตน และยกระดัับ 

การทำงานให้้มีีมาตรฐาน รวมถึึงสร้้างความมีีธรรมาภิิบาลในจิิตสำนึึกของ 

ความเป็็นเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐ

บทสรุุป
	ตล อดระยะเวลาท่ี่�ผ่่านมาจากอดีีตจนถึึงปััจจุบััน ระบบราชการและ

การบริิหารงานภาครััฐของไทยมีีการพััฒนาปรัับปรุงและเปลี่�ยนแปลงทั้้�งใน

เชิิงโครงสร้้างและแนวคิิดในการบริิหารจััดการมาโดยตลอด ทั้้�งนี้้�เพื่่�อให้้ระบบ

ราชการและการบริิหารงานภาครััฐมีีความเหมาะสมสอดคล้้องกัับบริิบทของการ

เปลี่่�ยนแปลงท่ี่�เกิิดขึ้้�นในแต่ล่ะช่่วงเวลา จากลักัษณะการปกครองและการบริิหาร

ราชการแผ่่นดิินแบบจัักรวรรดิิ (Empire) ด้้วยการกระจายอำนาจ ผ่่านโครงสร้้าง

การบริิหารราชการแผ่น่ดินิแบบจตุสดมภ์ ์ที่่�เริ่่�มใช้้มาตั้้�งแต่ ่พ.ศ. 2072 สมััยสมเด็จ็

พระบรมไตรโลกนาถแห่ง่กรุงุศรีีอยุธุยา แต่ใ่นเวลาต่อ่มาในสมัยักรุงุรัตันโกสินิทร์์

ตอนต้้น ประเทศไทยต้้องเผชิิญหน้้าจากภััยคุุกคามจากการล่่าอาณานิิคมของ
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ชาติิตะวัันตก ระบบการปกครองและการบริิหารราชการแผ่่นดิินแบบจัักรวรรดิิ

ดัังกล่่าว ไม่่สามารถสร้้างความเป็็นอัันหนึ่่�งอัันเดีียวกัันของประเทศได้้ จึึงเป็็น

เหตุุผลและความจำเป็็นที่่�จะต้้องมีีการปฏิิรููประบบราชการในปีี พ.ศ. 2453 มาสู่่�

การปกครองและการบริิหารราชการแผ่น่ดิินแบบราชอาณาจักัร (Kingdom) โดย

รวมอำนาจการปกครองและการบริิหารราชการแผ่น่ดิินมาที่่�ศูนูย์ก์ลางอำนาจ เพื่่�อ

ให้ส้ามารถกำกัับดููแลการบริิหารราชการแผ่น่ดิินได้้อย่่างทั่่�วถึึงและชััดเจน และมีี

การแบ่ง่โครงสร้า้งการบริหิารราชการแผ่น่ดินิเป็น็ส่ว่นกลาง ส่ว่นภูมูิภิาค และส่ว่น

ท้อ้งถิ่่�น และแม้ว้่า่ระบบและกลไกการบริหิารราชการดังักล่า่วจะมีกีารปรับัเปลี่่�ยน

ไปบ้า้ง หลังัจากที่่�มีกีารเปลี่่�ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 และการปฏิิรูปูระบบ

ราชการในปีี พ.ศ. 2545 แต่่หลักัการและโครงสร้า้งการบริหิารราชการแผ่น่ดิินของ

ไทยก็็ไม่่ได้้มีีการเปลี่่�ยนแปลงไปมากนััก 

	 อย่า่งไรก็ต็าม การเปลี่่�ยนแปลงของสังัคมและบทบาทของภาคประชาชน

ท่ี่�มีีต่่อการดำเนิินงานภาครััฐมีีเพิ่่�มมากขึ้้�น ส่่งผลให้้รััฐต้้องมีีการปรัับบทบาท

ของตนเอง จากเดิิมที่่�เคยรัับผิิดชอบในการดำเนิินการในทุุกเรื่่�องให้้กัับประชาชน 

เนื่่�องจากรัฐัมองว่่าประชาชนต้อ้งพึ่่�งพารัฐั มาเป็น็การกระจายอำนาจและส่ง่เสริิม

ให้้ประชาชนสามารถปกครองดููแลตนเอง และการดำเนิินงานของภาครััฐต้้อง

อาศัยัความร่ว่มมือืกับัภาคส่่วนต่า่งๆ ในลักัษณะท่ี่�เป็น็เครือืข่า่ยการจัดัการภาครััฐ  

แต่่เมื่่�อวิิเคราะห์์ความเป็็นเครืือข่่ายการจััดการภาครััฐ ทำให้้สามารถสรุุปได้้ว่่า 

ภายใต้้โครงสร้้างของระบบการบริิหารราชการแผ่่นดินิของไทยที่่�เป็น็อยู่่�ในปัจัจุบันั 

ยังัมีีข้อ้จำกัดัหลายประการ ได้แ้ก่ ่ระบบและโครงสร้า้งการบริหิารราชการแผ่น่ดินิ 

ท่ี่�มีีลัักษณะแยกส่่วนตามบทบาทหน้้าท่ี่�เฉพาะของหน่่วยงาน ไม่่เอื้้�อต่่อการที่่� 

หน่ว่ยงานต่า่งๆ ของรัฐัจะสามารถบูรูณาการการทำงานร่ว่มกันัได้ ้หน่ว่ยงานต่า่งๆ  

ยัังไม่่สามารถกำหนดวััตถุุประสงค์์ เป้้าหมาย และตััวชี้้�วััดความสำเร็็จร่่วมกัันได้้ 

และนอกจากจะไม่ส่ามารถบูรณาการการทำงานได้อ้ย่่างเต็ม็ที่่�แล้ว้ ยังัไม่ส่ามารถ

ใช้ท้รัพยากรทางการบริิหารและการดำเนินิงานร่่วมกันัได้้ เพราะฉะนั้้�น เมื่่�อแต่่ละ
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หน่่วยงานต่่างมีีเป้้าหมายของตนเอง มีีตััวชี้้�วััดความสำเร็็จของการดำเนิินงาน

เป็็นของตนเอง จึึงทำให้้ความสำคััญของการทำงานและความสำเร็็จร่่วมกันถููก

ลดความสำคััญลง เพราะฉะนั้้�น ข้อ้เสนอแนะที่่�นำเสนอในบทความนี้้�จึงึประกอบ 

ด้้วย การพััฒนาระบบราชการให้้ไปสู่่�การเป็็นเครืือข่่ายการจััดการภาครััฐ จะต้้อง

อาศััยการออกแบบระบบและกลไกการทำงานร่่วมกััน ตั้้�งแต่่กระบวนการต้้นน้้ำ

จนถึึงปลายน้้ำอย่่างจริิงจััง หน่่วยงานต่่างๆ ต้้องร่่วมกัันกำหนดเป้้าหมายและ

ความสำเร็็จร่่วมกััน และร่่วมกันพิิจารณาปััญหาหรืือข้้อจำกััดต่่างๆ ที่่�อาจจะ 

เกิดิขึ้้�น ทั้้�งจากหน่ว่ยงานของตนเองและหน่ว่ยงานที่่�เป็น็เครือืข่า่ย เพื่่�อร่ว่มกันัหา

ทางออกหรืือการแก้้ไขปัญัหาร่่วมกัน มีีการแลกเปลี่�ยนหรืือใช้ข้้อ้มูลูข่า่วสารและ

ทรััพยากรร่่วมกััน เพื่่�อลดความซ้้ำซ้้อนทั้้�งในแง่่กำลัังคนและงบประมาณ รวมถึึง

การพััฒนาศักัยภาพและทััศนคติิในการทำงานร่่วมกันัของบุุคลากรของหน่่วยงาน 

ให้้มีีความพร้้อมต่่อการทำงานในลัักษณะของการเป็็นเครืือข่่าย เป็็นต้้น 
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