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โลกยุคคลื่นลูกที่สามซึ่งตั้งอยู่บนฐานข้อมูล การใช้ความคิดความรู้ และ
เทคโนโลยทีีท่นัสมยักา้วหน้า  ไดส่้งแรงผลักตอ่วิถชีวิีตของผูค้น สงัคม และเศรษฐกจิ
ใหขั้บเคลือ่นไปในอัตราเรง่เรว็เพือ่สนองตอบตอ่การเปลีย่นแปลงอยา่งเทา่ทนั  ขณะ
ที่โครงสร้างและแบบแผนการทำ�งานของราชการกลับดำ�รงอยู่ด้วยความเร็วที่เชื่อง
ชา้กวา่ และบางครัง้ยงัหยดุนิง่เนือ่งดว้ยขอ้จำ�กดัดา้นระเบยีบขอ้บงัคบัทางกฎหมาย 
ความไร้สมดลุของระบบราชการในการบรหิารงานสาธารณะใหท้นัตอ่พฒันาการของ
โลก การบริหารจดัการภาครฐัจึงถกูตัง้คำ�ถามเพิม่มากขึน้เรือ่ย ๆ  โดยเฉพาะประเดน็
เรือ่งขอบเขตและธรรมชาตทิางวิชาชพี และองคค์วามรูใ้นสาขาวชิาบรหิารรฐักจิหรอื
รัฐประศาสนศาสตร์ (Public Administration) 

พงึตระหนกัวา่ การเปล่ียนแปลงครัง้ใหญ่น้ีจัดเปน็การปฏวิตัทิางสงัคม อันทำ�ให้
หน่วยงานราชการทีเ่ปน็สถาบนัหลกัในการบรหิารงานสาธารณะ กำ�ลงัถกูทา้ทายจาก
ผู้แสดงต่างๆ (Actors) ทั้งภาคเอกชน ภาคประชาสังคม ภาคประชาชนในฐานะ
พลเมอืง และกลุม่ผูม้ส่ีวนไดส่้วนเสียอืน่ ๆ   ท่ีตอ้งการเขา้มามบีทบาทเชิงกระบวนการ
นโยบาย การส่งมอบบริการสารธารณะ รวมถึงการตรวจสอบการทำ�งานของภาครัฐ 
แนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management) ภายใต้ฐานคิด
ทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ (Public Choice Theory) ที่เชื่อว่า การตัดสินใจอย่างมี
เหตผุล  จะเขา้มาชดเชยใหก้ารบรหิารรฐักจิทีเ่คยไมม่คีวามชดัเจนในเรือ่งการตดัสนิใจ 
นโยบาย สามารถกระทำ�อย่างมีเหตุผลมากยิ่งขึ้น เสริมเพิ่มเติมด้วยทฤษฎีด้านการ
จัดการนยิม (Managerialism) ท่ีเนน้ยํา้ถงึความเปน็มอือาชพีในการปฏบิตังิาน ดว้ย
การลดบทบาทจากผู้จัดหาและผู้ปฏิบัติในกิจการสาธารณะ มาเป็นผู้กำ�หนดทิศทาง 

1 ผู้อำ�นวยการโครงการหลักสูตรระดับบัณฑิตศึกษา (หลักสูตรรัฐประศาสนศาสตร์) คณะศิลปศาสตร์ มหาวิทยาลัยเกริก 
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(Steering than Rowing) แล้วปล่อยให้ภาคเอกชนที่มีความรู้ ความสามารถ มีความ
พร้อมมากกว่าเป็นผู้ดำ�เนินการ เพื่อก่อให้เกิด 3Es คือ ประสิทธิภาพ (Efficiency) 
ประสทิธิผล (Effectiveness) และประหยดั (Economy) จะทำ�ใหร้ะบบราชการมเีวลา
มากพอดำ�เนินกิจรรมอื่น ๆ   พร้อมเผชิญกับความไม่แน่นอน และการเปลี่ยนแปลง
ทีเ่กดิขึน้อยา่งรวดเรว็ ดเูหมือนกระทำ�ไดย้ากข้ึน เพราะจากการขยายตวัของภาคสว่น
ต่าง ๆ   มไิดก้อ่ใหเ้กดิปฏสิมัพนัธร์ะหว่างกนัทีมี่ลกัษณะเปน็เอกภาพ หากเปน็ความ
สมัพันธแ์บบใหมท่ีก่ระจดักระจายตามความตอ้งการ ผลประโยชน ์และคา่นยิมทีข่ดั
แย้งกัน ทั้งควรพึงสังเกตด้วยว่า ค่านิยม 3Es ที่กลายเป็นกระแสหลักในการบริหาร
จัดการภาครัฐสมัยปัจจุบัน โดยมีนัยยะเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพการแข่งขัน การสร้าง
ทางเลือกที่ดีที่สุดและ/หรือดีกว่าแก่ประชาชนในฐานะ “ลูกค้า” (Customer) ไม่
เพยีงทำ�ใหส้ถานะของประชาชนกลายเปน็ผูใ้ชบ้รกิาร แตย่งัถูกลดทอนสทิธคิวามเปน็
พลเมอืงไปดว้ย เพราะการผลกัภาระใหเ้อกชนและภาคสว่นอืน่ ๆ  แสดงความสามารถ
ในการบริการตามกลไกตลาด เท่ากับเป็นการทำ�ลายช่องทางที่ประชาชนจะใช้กลไก
ตรวจสอบการทำ�งานของนักการเมืองผ่านการเลือกตั้ง (หากเห็นว่านักการเมืองดัง
กลา่วไมส่ามารถดำ�เนินนโยบายตามท่ีตนเคยหาเสยีงไวก้อ่นการไดร้บัการเลอืกตัง้ เขา้
มาทำ�หน้าที่เป็นฐานะตัวแทนของตน) ตามระบอบประชาธิปไตย

ดว้ยเหตทุีแ่นวคดิการจัดการภาครฐัแนวใหม่ รบัอิทธพิลมาจากทฤษฎทีางเลอืก
สาธารณะ และทฤษฎีการจัดการนิยมยังคงมีข้อจำ�กัดบางประการ ทำ�ให้องค์ความรู้
และบทบาทวชิาชพีนกับรหิารรฐักจิตอ้งปรบัตวัอกีครัง้ โดยหนัมาใหค้วามสำ�คญักบั
แนวคิดการบริหาร การปกครอง “Governance” อันมีฐานคิดจากทฤษฎีด้าน
รัฐศาสตร์ ที่มุ่งเน้นความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับสังคม (The relationships between 
Government and Society) เพิ่มมากขึ้น กรณีนี้ Peters & Pierre (1998) อธิบายถึง
คุณลักษณะพื้นฐาน 4 ประการ ของการบริหารการปกครองว่า 1) เป็นอิทธิพลของ
เครอืขา่ย แทนทีก่ารกำ�หนดนโยบายจะเกดิจากสถาบนัทางการเมอืงแบบเดมิ ๆ  แต่
ภายใตแ้นวคดิการบรหิารการปกครอง การกำ�หนดนโยบายสาธารณะเกิดจากอิทธพิล
ของผู้แสดงที่หลากหลาย 2) การลดบทบาทของภาครัฐ จากบทบาทผู้ควบคุม
กระบวนการนโยบายสาธารณะโดยตรง มาเป็นผู้เจรจาและต่อรองกับผู้แสดงต่าง ๆ  
ในเครือข่าย เพื่อให้เกิดความเสมอภาคระหว่างผู้มีส่วนได้ส่วนเสียทุกฝ่ายใน
กระบวนการนโยบาย  3) การผสมผสานระหว่างทรพัยากรของภาครฐัและภาคเอกชน 
เชน่ การใหภ้าคเอกชนท่ีมีทรพัยากรเขม้แขง็กว่าแตข่าดแคลนเงนิทนุ เขา้มาเปน็หุน้
ส่วนในการดำ�เนินกิจการสาธารณะ 4) การใช้เครื่องมือหลากหลายในการกำ�หนด
และดำ�เนินนโยบายสาธารณะ เช่น การใช้มาตรการทางภาษีเพื่อส่งเสริมให้ระบบ
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ราชการตามแนวคิดการบริหารการปกครอง เป็นทั้งการลดทอนบทบาทและความ
รบัผดิชอบตอ่ราชการฝา่ยการเมือง ควบคูไ่ปกบัการเพิม่บทบาทการเปน็ตวัแทนเชิง
นโยบายในการกำ�หนดเป้าหมายระยะยาว การพัฒนาเครือข่ายภาคส่วนต่าง ๆ และ
การประสานทรัพยากรระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน คุณลักษณะดังที่กล่าวมานี้ 
Peters and Pierre  อธบิายว่า จดุมุง่หมายของการบรหิารการปกครอง คอื การเคลือ่น
ย้ายอำ�นาจการจัดการภาคสาธารณะจากข้าราชการประจำ�หรือผู้ได้รับอำ�นาจตาม
กฎหมาย ในฐานะรฐับาลผูป้ระกอบการ (Entrepreneur) สูก่ารสรา้งสำ�นกึรบัผดิชอบ
ต่อสาธารณะ (Accountability) เพิ่มขึ้น เพราะภายใต้เงื่อนไขการบริหารปกครอง
แบบเครือขา่ย ทีป่ระกอบดว้ยผูแ้สดงจำ�นวนมากและหลากหลายเชงิคา่นยิม และผล
ประโยชน์  สังคมแบบพหุนิยม (Pluralism) ย่อมต้องการกลไกทางสังคมที่สามารถ
บูรณาการ และสานผลประโยชน์อันแตกต่างอย่างมีประสิทธิผลเข้าไว้ด้วยกัน การ
สร้างสำ�นึกรับผิดชอบในการบริหารจัดการสาธารณะ จึงถูกนำ�มาใช้เพื่อรับประกัน
ว่า นโยบายหรือการส่งมอบผลงานจะมีคุณภาพ และสร้างความพึงพอใจแก่ผู้ใช้
บริการกลุ่มต่าง ๆ

กระบวนทัศน์การบริหารจัดการสาธารณะยุคสมัยศตวรรษ 21 ที่เปลี่ยนแปลง 
ไปดงักล่าวมาขา้งตน้ นอกจากทำ�ใหนั้กวิชาการดา้นการบรหิารรฐักจิในกลุม่ประเทศ
ตะวันตก สหรัฐอเมริกา คานาดา ออสเตรเลีย และนิวซีแลนด์ พยายามอธิบาย
ปรากฏการณ์ความเป็นจริงที่เกิดขึ้นกับแนวคิดทฤษฎี ผ่านตำ�ราทางวิชาการต่าง ๆ 
แล้วยังพบว่า นักวิชาการชาวไทยกลุ่มหนึ่งก็ได้นำ�แนวคิดการบริหารปกครอง
สาธารณะ (Public Governance) มาใช้อธิบายพัฒนาการบริหารรัฐกิจสมัยใหม่ใน
บริบทสังคมไทย เพือ่ใหน้กัศกึษาสาขารฐัประศาสนศาสตรใ์ช้เปน็กรอบความคดิใน
การสร้าง ทบทวน และขยายองค์ความรู้ต่อไปเช่นกัน

หนังสือ “การบริหารปกครองสาธารณะ: การบริหารรัฐกิจในศตวรรษที่ 21 
Public Governance” เขียนโดย กลุ่มนักวิชาการคณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัย
ธรรมศาสตร์ เนื้อหามีจำ�นวนทั้งสิ้น 255 หน้า ประกอบด้วย 8 บท แต่ละบทล้วนมี
แกนหลกัสำ�คญัรว่มสมัย เริม่จาก อมัพร ธำ�รงลักษณ์ ผู้เขยีน เรือ่ง การบรหิารปกครอง
สาธารณะ การบริหารรัฐกิจ ในศตวรรษที่ 21 และเป็นบรรณาธิการหนังสือฉบับนี้  
อมัพร ชีใ้หเ้หน็ถงึพฒันาการของการบรหิารรฐักจิ ตัง้แตย่คุการบรหิารรฐักจิดัง้เดมิ 
โดยวูดโรว์  วิลสัน เสนอให้การบริหารแยกออกจากการเมือง เพื่อให้การบริหารรัฐ
กิจสามารถทำ�งานอย่างมีประสิทธิภาพ และมีความเป็นมืออาชีพมากที่สุด ช่วงเวลา
เดยีวกนั การบริหารภาครฐักน็ำ�ตวัแบบองคก์ารราชการ (Bureaucracy) ของ เวเบอร ์
และหลกัการบรหิาร (POSDCORB) ของ กลิูกและเออรว์คิมาใช ้ หากตวัแบบ “ความ
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เป็นระบบราชการ” และหลักการบริหาร POSDCORB มาถูกนำ�มาใช้ในระยะเวลา
หน่ึง กลับถกูวพิากษวิ์จารณจ์ากนักคดิยคุสมัยใหม่หลายประการ ไมว่า่จะเปน็ปญัหา
ด้าน 3E’s หรอืแมก้ระท่ังปญัหาความเปน็สากล   การบรหิารรฐักิจตามแนวคิดดัง้เดมิ
จึงถูกท้าทาย ด้วยไม่สามารถบริหารจัดการงานภาครัฐที่มีความซับซ้อนกว้างขวาง
มากขึน้  การขาดความสมจรงิระหว่างการใชห้ลักการบรหิารกับบรบิทของสงัคม ทำ�ให้
เกิดกระแสการพิจารณา และทบทวนบทบาทนักบริหารรัฐกิจให้การบริหารรัฐกิจ
พัฒนาเท่าทันต่อสถานการณ์ทางสังคม  การประชุมทางวิชาการมินนาวบรูก ครั้งที่ 1  
จึงถูกจัดขึ้นเมื่อปี ค.ศ. 1968 และ ครั้งที่ 4 ในปี ค.ศ. 1988 ผลจากการประชุม         
มินนาวบรูกโดยนักวิชาการด้านบริหารรัฐกิจประเทศสหรัฐอเมริกา ได้ก่อกำ�เนิด
แนวคดิ “การบรหิารรฐักจิสมัยใหม่” (New Public Administration: NPA) ทีมุ่ง่เนน้
คณุคา่หลกั 3 ประการอนัเปน็แกน่การบรหิารรฐักจิอเมรกินั ไดแ้ก ่การเปน็ตวัแทน 
(Representativeness) ความเปน็กลางทางการเมือง (Political Neutrality) และภาวะ
ผูน้ำ�ทางการบรหิาร (Administrative Leadership) และการปรบัเปลีย่นคา่นยิมและ
ทัศนคติ ที่มุ่งความเกี่ยวข้องกับสังคม (Relevant Administration) ด้วยการขจัด
โครงสร้างกระบวนการบรหิารท่ีเปน็อปุสรรคตอ่การสรา้งความมสีว่นรว่ม และความ
เสมอภาคของสังคม ด้วยเหตุนี้ นักบริหารรัฐกิจจึงต้องมีค่านิยมสำ�คัญต่อการสร้าง
และธำ�รงไว้ซึ่งผลประโยชน์ของสาธารณะ (Public Interest) ค่านิยมดังกล่าวคง
สืบสานต่อมาและพัฒนาให้ชัดเจนมากขึ้นจากนักวิชาการกลุ่มมินนาวบรูก ที่แสดง 
ออกในงานเขียนคำ�ประกาศแห่งเมืองแบล็กส์เบิร์ก (Blacksburg Manifesto) โดย
คณะผู้ร่างคำ�ประกาศ ต่างเห็นว่า วงการบริหารรัฐกิจควรหันกลับมาหาคุณค่าหลัก
ของการบริหารการปกครอง ซึ่งได้แก่ ผลประโยชน์สาธารณะ เนื่องด้วยการบริหาร
รัฐกิจสมัยใหม่ที่ผ่านมาต่างประสบปัญหายุ่งยาก ระหว่างการสร้างความสมดุลกับ
การเจรญิเตบิโตของเศรษฐกจิทุนนิยม ท่ีมีคา่นิยมเน้นความเปน็อิสระทางการบรหิาร 
เพื่อการบรรลุประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และเกิดความประหยัด กับค่านิยมแบบ
ประชาธิปไตยทีเ่นน้ความมีเสรภีาพและความเสมอภาคของประชาชน ค่านยิมทีย่อ้น
แย้งยังส่งผลมาถึงการแบ่งแยกพัฒนาการ การศึกษาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ นับ
ตั้งแต่ศตวรรษ 20 ที่การบริหารรัฐกิจใหม่ (NPA) เคลื่อนตัวมาสู่การจัดการภาครัฐ
แนวใหม่ (New Public Management: NPM) ภายใต้กระแสแนวคิด 2 สายหลัก คือ 
สายทีห่นึง่ เปน็กระแสความคดิสบืมาจากการบรหิารรฐักจิสมยัใหมข่องกลุม่มนินาว
บรกู อนัมคีา่นยิมแบบประชาธปิไตย และสายท่ีสอง เปน็กระแสความคิดใหมท่ีม่ฐีาน
คติดา้นเศรษฐศาสตรแ์ละการจัดการนิยมจากภาคธรุกจิเอกชน ซึง่เนน้เปา้หมายหลกั
ในการเพิ่มประสิทธิภาพการทำ�งานของระบบราชการ การมุ่งการแข่งขันระหว่าง
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หนว่ยงานภาครฐักบัหน่วยงานภาคเอกชน การกระจายอำ�นาจแก่ภาคสว่นตา่ง ๆ  รวม
ถึงการมอบอำ�นาจใหป้ระชาชนในฐานะ “ลกูคา้” ไดม้โีอกาสแสดงความคดิเหน็และ
มีส่วนร่วมในกระบวนการบริหารกิจการสาธารณะเพิ่มขึ้น ฯลฯ 

อยา่งไรกด็ ีแมแ้นวคดิดา้นเศรษฐศาสตรแ์ละการจดัการนยิมจะสรา้งคณุคณุปูการ 
ต่อการบริหารจัดการกิจการสาธารณะหลากหลายประการ แต่กระแสความคิดตาม
สายทางนี้กลับพรากการบริหารรัฐกิจออกจากบริบทการเมืองการปกครองตาม
ระบอบประชาธิปไตยอย่างสิ้นเชิง ในประเด็นนี้ อัมพรตอกยํ้าให้ผู้อ่านตระหนักว่า 
แนวคิดการบริหารภาครัฐแนวใหม่ ตามฐานคิดทางเศรษฐศาสตร์และการจัดการ
นิยม ได้สร้างปัญหาให้กับการบริหารงานภาครัฐหลายประการ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง 
ประเดน็เกีย่วกบัผลประโยชนเ์ชงิปจัเจกบคุคล และการใหค้วามสำ�คญัตอ่ประชาชน
ในฐานะลูกคา้ (มใิชพ่ลเมอืงทีม่สีทิธแิละหนา้ท่ีตามกฎหมายรฐัธรรมนญู)  ซึง่สง่ผล
ให้สถานะการศึกษาบริหารรัฐกิจยิ่งถดถอยด้อยค่าลง 

อัมพร จึงเสนอมโนทัศน์การบริหารปกครอง (Governance) ที่มีรากความคิด
จากคำ�ประกาศแบลคส์เบิร์ก โดยมองการบริหารรัฐกิจในบริบทการบริหารและการ
ปกครองในระบอบประชาธปิไตย อนัมีศนูยก์ลางอำ�นาจหลายแหลง่  (Rhodes,1997 
เรียกว่า สังคมไร้จุดศูนย์กลาง)   ระบบน้ีจะเป็นระบบเชื่อมโยงสังคม (Socio-           
Cybernetic System) ตามประเด็นนโยบายที่สนใจ  ตัวแสดงแต่ละกลุ่มจะให้และ 
แบ่งปนัทรพัยากร ประสบการณ ์องคค์วามรูท่ี้สรา้งรว่มกนั หนา้ทีข่องรฐัตอ้งกระตุน้
ให้เกิดการรวมพลังของภาคส่วนต่าง ๆ  มาช่วยแก้ปัญหา รูปแบบความร่วมมืออาจ
เปน็ทัง้การกำ�หนดกตกิา การจดัการ การรว่มทุน ฯลฯ ในทศันะของ Rhodes (1996) 
การบรหิารการปกครอง จึงเปน็กระบวนการเข้ามาเกีย่วขอ้งของผูแ้สดงทัง้หลาย ...ซึง่
มีความซับซ้อนและต้องอาศัยกลไกหลากหลายแบบในการช้ีนำ� กำ�กับ ควบคุม..... 
ควบคู่ไปกับกลไกการจัดการเครือข่ายการบริหารสาธารณะในทางอ้อมให้เกิด
ประสิทธภิาพ......  สอดแทรกดว้ยกลไกตลาดในการบรหิารจดัการกจิการสาธารณะ
บางอย่างที่ระบบราชการเป็นอุปสรรคขัดขวาง (หน้า 27-28) 

การนำ�เสนอแนวคิดรัฐประศาสนศาสตร์ ตั้งแต่ยุคการบริหารรัฐกิจดั้งเดิม 
กระทั่งถึงยุคการบริหารปกครองในบทที่ 1 ประการแรก นอกจากจะสะท้อนให้เห็น
พัฒนาการของบทบาทวิชาชีพและขอบเขตความรู้ ที่เดิมการบริหารภาคสาธารณะ 
หมายถงึ การบริหารของภาครฐัโดยลำ�พงั  แตโ่ลกยคุศตวรรษ 21  การบรหิารจดัการ
ภาคสาธารณะไดค้ลีข่ยายออกไปโดยรวมเอาภาคสว่นอืน่ๆ ทัง้ภาคประชาชน ประชา
สังคม พร้อมกับชูประเด็นการสร้างความไว้เนื้อเชื่อใจให้เป็นกลไกการทำ�งานแบบ
ใหม่ ภายใต้ระบบบริหารปกครองที่หน่วยงานภาครัฐเป็นเพียงส่วนหนึ่งของเครือข่าย 
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มใิชศ่นูยก์ลางการบรหิารจัดการตามรปูแบบการส่ังการ  แตจ่ะใชค้วามเชีย่วชาญและ
ความเป็นมืออาชีพสนับสนุน ส่งเสริม ประสานงาน อำ�นวยความสะดวก รวมถึง
กระตุ้นให้ประชาชนและภาคส่วนต่าง ๆ รวมพลังกันแก้ไขปัญหาสังคมที่ตนเป็น
สมาชิก เพื่อให้เป้าหมายร่วมประสบความสำ�เร็จ ประการที่สอง กรอบแนวคิดการ
บริหารปกครองที่ถูกนำ�เสนออย่างเป็นระบบ ถือเป็นการปูพื้นฐานอันสำ�คัญต่อการ
ทำ�ความเข้าใจถึงการบริหารรัฐกิจไทยในบริบทต่าง ๆ ดังจะนำ�เสนอต่อไป ได้แก่ 

ประเด็นที่ 1  ประเด็นด้านนโยบาย ในหนังสือเล่มนี้ กล่าวถึงประเด็นเกี่ยวกับ
นโยบาย 2 บท คือ บทที่ 4  เรื่อง “นโยบายสาธารณะในบริบท การบริหารปกครอง”  
โดย ทวิดา  กมลเวชช และบทที่ 5 เรื่อง “นโยบายสิ่งแวดล้อม”  โดย โสภารัตน์  จารุ
สมบัติ สำ�หรับประเด็นเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะ ถือเป็นหัวใจสำ�คัญประเด็นหนึ่ง
ของการบริหารรัฐกิจ แม้ในอดีตที่ผ่านมาภาครัฐจะเป็นผู้แสดงหลักในกระบวนการ
นโยบาย ซึ่งอาจมีความเหมาะสมในฐานะผู้ถือครองทรัพยากรส่วนใหญ่ แต่เมื่อยุค
สมัยเปลี่ยนแปลงไป สภาพปัญหาสังคมมีความซับซ้อน ประกอบกับผู้แสดงใน
กระบวนการนโยบายมีหลากหลาย และแผ่กระจายออกไปเป็นเครือข่าย การตัดสินใจ 
ในนโยบายโดยรัฐเพยีงลำ�พงัไม่สามารถกระทำ�อยา่งมปีระสทิธภิาพตอ่ไป นกับรหิาร
รัฐกจิในฐานะจดุศูนยก์ลางของผลประโยชนแ์ละการมสีว่นรว่มของพลเมอืงทีต่ืน่ตวั 
ตามแนวคิดของอริสโตเติล2 (Lord, 1984) จักต้องปรับเปลี่ยนรูปแบบการบริหาร
ปกครองตามแนวดิ่ง ที่เน้นโครงสร้างตามสายบังคับบัญชา ไปเป็นแนวนอนที่อาศัย
การประสานงาน (Coordination) ความร่วมมือในการทำ�งาน (Co-operation) และ
การร่วมแรงร่วมใจให้ได้ผลงาน (Collaboration) โดยมีผลประโยชน์สาธารณะเป็น
แกนกลาง (หน้า 37) นโยบายสาธารณะในบริบทการบริหารปกครอง จึงเป็นเรื่อง
การจำ�กดับทบาทรฐัและเพิม่การมสีว่นรว่ม รวมถงึการตรวจสอบจากประชาชนมาก
ขึ้น ทวิดา เสนอว่า เครือข่ายนโยบาย (Policy Network) ถือเป็นตัวแสดงใหม่ของ
นโยบายสาธารณะไทย ซึ่งในเชิงทฤษฎีนั้นมีหลายรูปแบบ หากรูปแบบที่ทวิดาให้
ความสนใจ คอื กระบวนการนโยบายแบบปรกึษาหารอื ทวดิาไดห้ยบิยกตวัอยา่งการ
ศึกษานโยบายแบบปรกึษาหารอื ในเรือ่งการจดัการภยัพบิตัสินึามใิน 6 จงัหวดัภาคใต ้
แถบทะเลอันดามัน โดยอาศัยหลักการและกลไกการมีส่วนร่วมของภาคส่วนต่าง ๆ 
ต่อกระบวนการนโยบาย ในเชิงทฤษฎีนั้น พบว่า การเข้าไปมีส่วนร่วมของพลเมือง
ในกระบวนการนโยบาย สามารถสรา้งความชอบธรรมใหก้บัการตดัสนิใจ การพฒันา 
และการนำ�นโยบายไปปฏิบัติมากกว่า การมอบอำ�นาจให้ผู้แทนใช้อำ�นาจเบ็ดเสร็จ
2 อรสิโตเตลิ กล่าววา่ ความเปน็พลเมอืงทีม่คีวามตืน่ตวั มทีีม่าจากองคป์ระกอบ 3 ประการคอื 1) เปน็ สมาชกิในสงัคมการเมือง 
ซึ่งเกี่ยวข้องกับการปกครองและการถูกปกครอง 2) มีการตัดสินใจที่สมเหตุสมผล เป็นไปได้ในทางปฏิบัติ  3) มีการใช้ความ
สามารถทำ�ให้เกิดประโยชน์ส่วนรวม
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ออกกตกิาหรอืนโยบาย ทัง้ยงัมสีว่นชว่ยทำ�ใหค้วามสามารถในการตดัสนิใจ ในปจัจบุนั
และอนาคต โดยการหาฉันทามติร่วม การพูดคุยแลกเปลี่ยนความคิดเห็นในวาท
กรรม นำ�ไปสู่การได้มาหรือพัฒนาความคิดร่วมกัน การประสานความร่วมมือ การ
ดำ�เนินการ การขจัดความขัดแย้ง และช่วยให้ประเด็นปัญหาต่าง ๆ ชัดเจนขึ้น  
สาธารณชนที่มีส่วนร่วมอย่างกว้างขวางนี้ ถือเป็นเคร่ืองมืออย่างหนึ่งของการจัดทำ�
นโยบายแบบประชาธปิไตย (Democratic Policy-making) โดยนกับรหิารรฐักจิหรอื
ผู้จัดการสาธารณะ มีบทบาทสำ�คัญในการเป็นสะพานเชื่อมระหว่างแนวคิด
ประชาธปิไตยและกระบวนการนโยบาย รปูแบบความสมัพนัธร์ะหวา่งเจา้หนา้ทีข่อง
รัฐหรือผู้จัดการสาธารณะกับพลเมือง จึงเปลี่ยนจากผู้ชักจูง ชวนเชื่อ มาเป็นความ
สัมพันธ์แบบปรึกษาหารือ ซึ่งหัวใจของการปรึกษาหารือ คือ การสร้างพื้นที่ให้
ประชาชนเรยีนรูซ้ึง่กนัและกนัผา่นการสือ่สารสองทางทีต่อ่เนือ่ง ในประเดน็การระบุ
ปญัหา การทำ�ความเขา้ใจในประเดน็และปญัหา การคน้หาทางเลอืกในการแกป้ญัหา 
ตลอดจนระบุผู้รับผิดชอบในการแก้ปัญหาด้วยวิธีการดังกล่าว (หน้า 48) 

เชน่เดยีวกบั โสภารตัน์ ไดห้ยบิยกนโยบายส่ิงแวดลอ้มมาเปน็ประเดน็การศกึษา
บทบาทการดำ�เนินงานของภาครัฐ เนื่องจากเป็นนโยบายอันมีความสัมพันธ์อย่าง
แยกไม่ออกจากวิถีชีวิตของประชาชนกับชุมชน สังคม เศรษฐกิจ การเมืองการ
ปกครอง ในระดับท้องถิ่น ระดับประเทศ ล่วงเลยไปถึงระดับระหว่างประเทศ การ
ดำ�เนินนโยบายด้านสิ่งแวดล้อมที่มีความซับซ้อนทั้งด้านประเด็นปัญหาและระดับ
ของปญัหา จงึเกีย่วขอ้งกบัตวัแสดงท่ีหลากหลายดว้ยเช่นกนั ดงัเหน็จาก รฐับาลไทย
มีความพยายามปรับเปลี่ยนระเบียบและรูปแบบการบริหารงานแบบเดิม ไปสู่การ
บริหารงานแบบเครือข่าย โดยเฉพาะตั้งแต่การนำ�แนวคิดการบริหารปกครองที่ดี 
(Good Governance) มาใช้เมื่อปี พ.ศ. 2540 ให้ความสำ�คัญกับแนวคิดการพัฒนา
ยั่งยืน (Sustainable Development) แนวคิดการมีส่วนร่วมของประชาชน (Public 
Participation) และในปัจจุบัน (นับตั้งแต่ปี พ.ศ.2550) ที่มีการใช้กระบวนการ
บริหารปกครองแบบใหม่ (New Governance Processes) เช่น การประชุมกลุ่มย่อย 
(Focus Groups) การสานเสวนานโยบาย (Policy dialogues) การบรหิารจดัการรว่ม 
(Cooperative Management Bodies) และความรว่มมอืดา้นสิง่แวดลอ้ม (Environment 
Partnerships) ฯลฯ ในการดำ�เนินนโยบายสิ่งแวดล้อม ด้วยเหตุว่า ท่ามกลาง                       
ผู้แสดงหลากหลาย ล้วนตื่นตัวต่อการมีส่วนร่วมในการเป็นหุ้นส่วนกับภาครัฐมาก
ขึ้น ลักษณะเฉพาะของสิ่งแวดล้อมยิ่งมีหลากประเด็นหลายระดับ โสภารัตน์ เน้นยํ้า
ว่าระบอบประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม ถือเป็นช่องทางสำ�คัญที่จะทำ�ให้การบริหาร
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จัดการสิ่งแวดล้อมสัมฤทธิผลตามเป้าหมายการกระจายสิทธิประโยชน์ และสร้าง
สภาพแวดล้อมที่มีคุณภาพทุกพื้นที่อย่างทั่วถึง เป็นธรรม ทั้งยังส่งผลต่อการพัฒนา
ที่กระทบความมั่งคั่งทางเศรษฐกิจ ทรัพยากรทางสังคม ตลอดจนอิทธิพลในการใช้
ประโยชน์จากความหลากหลายทางชีวภาพอย่างสมดุล 

ประเด็นที่ 2  ความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานภาครัฐ เขียนโดยวสันต์ เหลือง 
ประภัสร์ ในบทที่ 3 เรื่อง “การบริหารการปกครองกับความสัมพันธ์ระหว่างหน่วย
งานของรัฐ” วสันต์ ชี้ให้เห็นว่า รัฐมีโครงสร้างและระดับช้ันในการบริหารปกครอง 
ซึ่งต่างก็แสดงบทบาทของตนในกระบวนการนโยบายและการบริหารกิจการ
สาธารณะ ทวา่ ความสมัพนัธร์ะหวา่งสว่นกลางกบัสว่นทอ้งถิน่ในระบบรฐัเดีย่ว และ
ความสัมพันธร์ะหวา่งหนว่ยงานของรฐัในระบบสหพนัธรฐั ดเูหมอืนจะคลมุเครอืไม่
ชดัเจนดัง่ทีเ่คยเปน็มาในอดตี สาเหตสุำ�คญัสบืเนือ่งมาจากโครงสรา้งอำ�นาจรฐัและ
การจัดระบบการปกครองภายในรัฐเปลี่ยนแปลงไป โดยปรากฏการณ์ที่เกิดขึ้นมี         
ทัง้สิน้ 3 กรณี คอื 1) การขยายอำ�นาจของรฐับาลกลาง (Federal Government) เหนอื
รัฐบาลระดบัมลรฐั (State Government) ทำ�ใหร้ฐับาลกลางขยายบทบาทไปยงัระดบั
ชุมชนท้องถิ่นมากขึ้นเรื่อย ๆ   2) การถ่ายโอนอำ�นาจ (Devolution) เช่น ในประเทศ
สหราชอาณาจักร ใช้กระบวนการกระจายอำ�นาจทางนิติบัญญัติ การเมือง และการ
บริหารให้แก่ดินแดน 3 ส่วน ประกอบด้วยสกอตแลนด์ เวลส์และไอร์แลนด์เหนือ 
โดยให้อยู่ในความรับผิดชอบของสภาแห่งชาติ การเปล่ียนแปลงนี่เองทำ�ให้สหราช
อาณาจกัร เดมิมรีปูแบบการปกครองระบบรฐัเดีย่วเคลือ่นยา้ยตนใกลเ้ขา้ความเปน็
สหพันธรัฐมากยิ่งขึ้น 3) การปรากฏตัวของรัฐบาลหลากหลายระดับ (Multi-level 
Governance) และมีปฏิสัมพันธ์ซับซ้อนมากขึ้น เช่น การเกิดปรากฏการณ์สหภาพ
ยุโรป (European Union: EU) นอกจากทำ�ให้กลุ่มองค์กรเหนือรัฐ มีบทบาทพร้อม
กบัลดทอนอำ�นาจของรฐับาลชาตสิมาชกิแลว้ แบบแผนความสมัพนัธร์ะหวา่งรฐับาล
ระดบัตา่ง ๆ   ทัง้ระดบัเหนือรฐั ระดบัรฐัชาต ิและระดบัทอ้งถิน่ กม็ลีกัษณะปฏสิมัพนัธ์
ต่อกันโดยตรง มิจำ�ต้องเป็นไปตามลำ�ดับชั้นอีกต่อไป เฉกเช่นเดียวกับกระบวนการ
บรหิารปกครอง  ผลการนำ�แนวคดิการบรหิารปกครองมาใช้ กอ่ใหเ้กดิปรากฏการณ์
สำ�คัญ 2 ประการ คือ 1) การควบคุมจากส่วนกลางและความเป็นอิสระของท้องถิ่น 
ซึ่งในเชิงทฤษฎี แม้พิจารณาได้ว่า ส่วนกลางสามารถควบคุมท้องถิ่นทั้งทางตรงและ
ทางอ้อม แต่สภาพความเป็นจริง ทั้งส่วนกลางและส่วนท้องถิ่น ต่างก็เป็นผู้แสดงที่
ก่อให้เกิดการกระทำ� (Active Actors) เพราะล้วนมีทรัพยากรและเป้าหมายของตน
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ในการเขา้ไปมปีฏิสัมพนัธก์บัผูแ้สดงอืน่ ๆ   ดว้ยเหตนุี ้รปูแบบความสมัพนัธร์ะหวา่ง
สว่นกลางกบัสว่นทอ้งถิน่ จึงตอ้งถกูพจิารณาท้ังสองฝ่าย มใิช่พจิารณาเฉพาะบทบาท
ของส่วนกลางในฐานะผู้เข้าไปควบคุม กำ�กับดูแล อันเป็นความสัมพันธ์เพียงด้าน
เดียวอีกต่อไป นอกจากนั้น การปรากฏตัวของผู้แสดงอื่นทั้งภาคเอกชน ภาคประชา
สังคม และแม้กระทั่งกลุ่มองค์กรเหนือรัฐ ต่างก็มีผลอย่างสำ�คัญต่อทรัพยากรและ
การสร้างอำ�นาจตอ่รองระหว่างสว่นกลางกบัส่วนท้องถ่ิน  2) การสง่ผ่านนโยบายและ
การส่งมอบบรกิารสาธารณะท่ีรฐัสว่นกลางไมอ่าจกระทำ�เชิงบงัคบั สัง่การ  เพราะขดั
หลกัการประชาธปิไตยและความอสิระในการบรหิารปกครอง ทำ�ใหเ้กดิสภาพการณ์
ทีร่ฐับาลระดบัตา่ง ๆ   ตอ้งพึง่พากนัและกนัเพิม่ขึน้ กลา่วในแงน่ี ้กระบวนการสง่ผา่น
นโยบายและส่งมอบบริการสาธารณะ จะต้องสร้างกลไกให้เกิดความร่วมมือของ
รัฐบาลทุกระดับมากยิ่งขึ้น 

จากแบบแผนความสัมพันธร์ะหว่างกลไกรฐัท่ีมีต่อกัน ประกอบกับตวัแสดงการ
บริหารงานภาคสาธารณะ และนโยบายเชิงบทบาทและจำ�นวน ไม่ได้เป็นอันหนึ่งอัน
เดียวกันอีกต่อไป  ระบบการบริหารปกครองแต่ละประเทศจำ�ต้องปรับตัวให้เท่ากัน
ต่อการเปลีย่นแปลง ไม่เว้นแม้แตป่ระเทศไทยท่ีปรากฏความสบัสนอยูม่าก เนือ่งจาก
สภาพการบรหิารปกครองของไทยอยูภ่ายใตลั้กษณะการรวมศนูยอ์ำ�นาจแบบกระจดั 
กระจาย (Fragmented Centralism) (หนา้ 81)  โดยสว่นกลางพยายามขยายขอบเขต
การบริหารงานภาคสาธารณะไปสูร่ะดบัพืน้ท่ี สว่นภมูภิาคมุง่เนน้สรา้งอาณาจกัรของ
ตนเองผ่านการกำ�กับดูแลส่วนท้องถิ่น ขณะที่ส่วนท้องถ่ินกำ�ลังขยายบทบาทและ
อำ�นาจหนา้ทีจ่ากกระบวนการกระจายอำ�นาจ ดว้ยเหตดุงักลา่ว ภายในขอบเขตพืน้ที่
หนึ่ง ๆ ย่อมมีปรากฏการณ์ทับซ้อนของผู้แสดงภาครัฐส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค ส่วน
ท้องถิ่น มิพักต้องกล่าวถึงกลุ่มองค์กรที่มิใช่ภาครัฐ เช่น ภาคประชาชน ภาคเอกชน 
และภาคประชาสังคม ภายใต้งานเขียนชิ้นนี้ วสันต์เสนอให้นำ�วลีที่เรียกว่า ความ
สมัพันธ์ระหวา่งหนว่ยงานของรฐัหรอื IGR หมายถงึ พฤตกิรรมการจดัแบบแผน การ
พึง่พงิซึง่กนัและกนั และการเจรจาตอ่รองระหวา่งเจา้หนา้ทีข่องหนว่ยงานรฐับาลทัง้
ในระดับชาติ ระดับมลรัฐ และระดับท้องถิ่น ซึ่งปรากฏขึ้นอย่างต่อเนื่องตลอดเวลา 
(หนา้ 64) มาเปน็กรอบวิเคราะหแ์ละอธบิายสภาพทางการบรหิารปกครองของไทย 
เพื่อให้การจัดแบ่งบทบาทและปฏิสัมพันธ์มีความเป็นจริงตามพลวัต มิใช่หยุดนิ่ง
ตายตวัอยา่งเปน็อยูใ่นปจัจบุนั เพือ่ใหป้ฏสิมัพนัธน์ัน้ทำ�งานภายใตก้ระบวนการทาง
นโยบายและการจัดบริการสาธารณะ

ประการที่ 3  การปฏิรูประบบราชการไทย  ประเด็นเกี่ยวกับการปฏิรูประบบ



แนะนำ�หนังสือ
การบริหารปกครองสาธารณะ : การบริหารรัฐกิจ ในศตวรรษที่ 21 Public Governance

บทที่ 9

185

ราชการไทย ปรากฏในบทที่ 4 อันเป็นงานเขียนของสมใจ สังข์แสตมป์ เรื่อง “การ
ปฏิรูประบบราชการไทย มิติการปรับเปลี่ยนบทบาทภารกิจและโครงสร้างส่วน
ราชการ” ในส่วนนี้สมใจ วิพากษ์ว่า ระยะเวลาที่ผ่านมา แม้มีความพยายามแก้ไข
ปรับปรุงระบบราชการโดยตลอด แต่เมื่อพิจารณาถึงสาระเชิงโครงสร้างและภารกิจ
ภาครัฐ แทบไม่มีการเปลี่ยนแปลงใด ๆ เลย เนื่องจากปัญหาสำ�คัญของการปฏิรูป
หน่วยงานภาครัฐไทย ขาดการวางแผนปรับปรุงเปลี่ยนแปลงอย่างเป็นระบบ ขาด
การจัดลำ�ดับความสำ�คัญก่อนหลัง ทั้งยังละเลยกับคำ�ว่าผลประโยชน์สาธารณะ จะมี
ก็แต่ความพยายามนำ�เอาส่วนดีของแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ ตามหลัก
ปรัชญาเสรนียิมและกลไกตลาดเปน็ตวัขับเคล่ือนกลไกภาครฐั ผสมผสานกบัปรชัญา
ประชาธปิไตยแบบมีสว่นรว่ม ท่ีเน้นประชาสงัคม เครอืขา่ยชมุชน และประชาชน หาก
ยังคงใช้ในสัดส่วนขาดสมดุลและสับสนจับต้นชนปลายไม่ถูก ด้วยการผสมผสาน
แนวคิดหลักการที่ขัดแย้งกัน มีทั้งขยายและลด รวมศูนย์และกระจายอำ�นาจ มีทั้ง
เน้นความเป็นมืออาชีพและเพิ่มความเป็นการเมือง ยังมีช่องว่างระหว่างความคาด
หวงักบัความเปน็จรงิอยูม่าก........ โดยไม่มีบรบิทท่ีสอดคลอ้งกบัพืน้ฐานวฒันธรรม
ทางการบริหารและจัดการองค์กรภาครัฐของไทยนัก (หน้า 151) สมใจ จึงเสนอ
ใหก้ารปฏิรปูระบบราชการตอ้งกระทำ�อยา่งตอ่เน่ืองและหลากหลายมติ ิเพราะลำ�พงั
การปรับเปลีย่นบทบาทภารกจิและโครงสรา้งของสว่นราชการ เปน็เพยีงมติหินึง่ของ
การปฏิรูปงานภาครัฐเท่านั้น ตามภารกิจการปฏิรูปราชการไทยปัจจุบัน ที่ประกอบ
ดว้ย 5 ภารกจิ คอื การปรบับทบาท ภารกจิ และโครงสรา้ง การปรบัปรงุวธิกีารบรหิาร 
การปฏิรปูวธิกีารงบประมาณ การปฏริปูระบบบคุคล และการปรบัเปลีย่นวฒันธรรม 
และคา่นยิมใหมข่องเจา้หนา้ทีร่ฐั  ซึง่การปฏริปูระบบบรหิารจดัการภาครฐันบัตัง้แต่
ปี 2542 เป็นต้นมา ได้ส่งผลต่อการพัฒนาระบบราชการหลากหลายประการ โดย
เฉพาะอย่างย่ิง การกำ�หนดยทุธศาสตรก์ารพฒันาระบบราชการไทย (2551-2555) 
โดยสำ�นักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ ต้องการมุ่งเน้นให้ระบบราชการ
เปน็ระบบที ่ “เกง่ ด ีมีสว่นรว่ม และสนองตอ่การเปลีย่นแปลง”  คณุลกัษณะดงักลา่ว
สอดคล้องกับงานเขียนต่อไปของ อรทัย ก๊กผล ในบทที่ 4 เรื่อง “การมีส่วนร่วมของ
ประชาชน: ความทา้ทายของนักบรหิารรัฐกิจในสงัคมประชาธปิไตย” ไพบลูย ์โพธสิวุรรณ  
บทที่ 7 เรื่อง “การบริหารงานมุ่งผลสัมฤทธิ์” อัมพร ธำ�รงลักษณ์, หทัยชนก ศิริวัฒนกุล 
และกัลยา แซ่อั้ง  บทที่ 8 เรื่อง “จริยธรรมในการบริหารรัฐกิจ”  ดังนี้

ประเดน็เกีย่วกับการมีส่วนรว่มของประชาชน  อรทยั ตัง้คำ�ถามใหเ้กดิการขบคดิ
อย่างน่าสนใจว่า  การสร้างกระบวนการมีส่วนร่วมในการตัดสินใจของหน่วยงาน      
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ภาครัฐ จะต้องบรรลุผลลัพธ์ทั้งในด้านคุณภาพการตัดสินใจ (Decision Quality) 
และการยอมรับผลการตัดสินใจ (Decision Acceptance) จากภาคประชาชน แต่ใน
ฐานะนักบริหารรัฐกิจจะสามารถเลือกได้อย่างไรว่า ควรเปิดให้ประชาชนมีส่วนร่วม
ในประเดน็ใด? เพราะดลุยพนิจิของนกับรหิารรฐักจิมคีวามสำ�คญัอยา่งยิง่ เนือ่งจาก
นักบรหิารรฐักจิไมส่ามารถนำ�รปูแบบการตดัสินใจไปใชไ้ดเ้หมอืนกนัทกุสถานการณ ์ 
ฉะนัน้ ในทางปฏบิตั ิการนำ�ตวัแบบภาวะผูน้ำ�การตดัสนิใจของ Vroom and  Yetton3 
มาประยุกต์ใช้ จะช่วยทำ�ให้นักบริหารรัฐกิจตอบคำ�ถามที่ท้าทายเหล่านี้อย่างมี
ประสิทธิผลมากยิ่งขึ้น  อนึ่ง พึงสังเกตด้วยว่า แม้กระบวนการตัดสินใจของ Vroom 
and Yetton จะเปน็เครือ่งมือท่ีนำ�มาใชใ้หเ้กดิคณุภาพ และการยอมรบัของประชาชน 
หากเงื่อนไขความสำ�เร็จของกระบวนการมีส่วนร่วม ยังต้องประกอบด้วยตัวแปรอื่น 
อาทิ การวิเคราะห์ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย การเลือกเทคนิคการมีส่วนร่วมของประชาชน
ทีเ่หมาะสม ทีส่ำ�คญัท่ีสุดคอื การปรบัเปล่ียนวัฒนธรรมการดำ�เนนิงานของหนว่ยงาน
ภาครัฐตั้งแต่ระดับองค์การ การบริหารจัดการ และระดับบุคคลให้สอดคล้องกัน

ด้านการบริหารมุ่งผลสัมฤทธิ์ ถือเป็นอีกส่วนหนึ่งของความพยายามในการ
ปฏิรูประบบราชการไทย โดยการนำ�เอาแนวคดิการบรหิารแบบมุง่ผลสมัฤทธิม์าเปน็
แนวทางในการกำ�หนดส่ิงท่ีถกูตอ้ง (Do the right thing) ในทีน่ีก้ค็อื ผลลพัธท์ีต่อ้งการ 
เพื่อการปฏิบัติให้ถูกต้อง (Do the thing right)  ฉะนั้น การบริหารงานมุ่งผลสัมฤทธิ์
แทจ้รงิแลว้ มใิชเ่รือ่งใหม ่ทวา่ การบรหิารรฐักจิของไทย มไิดว้ดัผลงานโดยให้ความ
สำ�คัญกับผลผลิตและผลลัพธ์ กระทั่งในปี พ.ศ.2546 ที่มีพระราชกฤษฎีกาว่าด้วย
หลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดี เพื่อให้ทุกส่วนราชการต้องนำ�
แนวคดิเรือ่งการบรหิารงานมุง่เนน้ผลสมัฤทธิใ์ชเ้ปน็แนวทางปฏบิตังิาน อยา่งไรกด็ ี
การบริหารงานมุง่ผลสมัฤทธิมิ์อาจสำ�เรจ็ได ้หากสว่นราชการทัง้หลายไมต่ระหนกัถงึ
การดำ�เนินงานที่มีลักษณะ Outside-In โดยเปิดโอกาสให้กลุ่มบุคคล ทั้งภาคเอกชน 
ประชาชน และกลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย มีส่วนร่วมในการคิด ตัดสินใจ ดำ�เนินการ 
และประเมินผลการปฏิบัติงาน เพราะเป็นท่ีประจักษ์ชัดแล้วในกรณีศึกษาชุมชน
ปลอดถังขยะ เทศบาลเมืองเขาสามยอด การบริหารจัดการกิจการสาธารณะที่อาศัย
กลไกการทำ�งานของระบบราชการประสานไปกบัการมสีว่นรว่มของผูแ้ทนชมุชน และ
การสร้างจิตสำ�นึกทีละขั้น ตั้งแต่ไม่ก่อขยะ ร่วมกันคัดแยกขยะ และถอนถังขยะออก
จากชุมชน จนในที่สุดชุมชนหลายชุมชนก็ประสบผลสำ�เร็จตามวิสัยทัศน์ตามระบุไว้
3 ตัวแบบของ Vroom and Yetton (1973) นักบริหารรัฐกิจตอ้งตอบคำ�ถามจำ�นวน 7 ขอ้ ใน 3 ขอ้แรก เปน็คำ�ถามทีช่ว่ยใหก้าร
ตัดสินใจเป็นไปอย่างมีคุณภาพ ส่วนข้อคำ�ถาม 4 ข้อหลังเป็นคำ�ถามที่สะท้อนการยอมรับผลการตัดสินใจ ผลของคำ�ตอบจะ
นำ�มาสู่การตัดสินใจเลือกใช้แนวทางการมีส่วนร่วมทั้งสิ้น 5 ทางเลือก ที่มีระดับแตกต่างกันไป ตั้งแต่ระดับการตัดสินใจโดย
ลำ�พังของนักบริหารรัฐกิจ กระทั่งการเปิดโอกาสให้กลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียเข้าร่วมบรรลุข้อตกลงหรือแนวทางแก้ไขปัญหา
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สำ�หรับบทสุดท้าย กล่าวถึง จริยธรรมในการบริหารรัฐกิจ โดยอัมพรและคณะ 
ถือเป็นประเด็นสำ�คัญในปัจจุบันที่ท้าทายนักวิชาการด้านรัฐประศาสนศาสตร์เป็น
อันมาก ด้วยมิอาจหาข้อยุติในการกำ�หนดจรรยาบรรณ เพื่อใช้กำ�กับดูแลวิชาชีพนัก
บริหารรัฐกิจอย่างเป็นสากล แม้ประเทศไทยจะระบุให้หน่วยงานส่วนราชการ เป็น
ระบบที่ประกอบด้วยคนดี มีจริยธรรม เพื่อสร้างความเช่ือมั่นและไว้วางใจของ
ประชาชน เป็นหนึ่งในสี่ของยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบราชการก็ตาม ดังกล่าวมา
แล้ว ประเด็นด้านจริยธรรมในการบริหารรัฐกิจ  จึงเป็นหัวข้อสำ�คัญที่นัก
รัฐประศาสนศาสตร์ ต้องหันมาทำ�ความเข้าใจให้มากยิ่งขึ้น ผลจากการศึกษาเรื่อง
จรยิธรรมในระบบราชการไทย อมัพรและคณะสะทอ้นนยัยะเชงิวพิากษต์อ่ประมวล
จริยธรรมและจรรยาขา้ราชการพลเรอืน ในฐานะกรอบมาตรฐานกลางการกำ�กบัการ
บริหารรัฐกิจของนักบริหารรัฐกิจโดยรวมว่า เป็นเรื่องการทำ�ให้จริยธรรมถูกจำ�กัด
อยู่ในพื้นที่ส่วนบุคคลของข้าราชการ และกลไกการควบคุมตามสายบังคับบัญชา 
ทำ�ใหจ้รยิธรรมการบรหิารรฐักจิ ไม่อยูใ่นกระแสการถกเถยีงหรอืการทำ�ความเขา้ใจ
ของสาธารณะ ทัง้ทีจ่รยิธรรมการบรหิารรฐักจิ มิควรเปน็เพยีงเรือ่งการคน้หารากฐาน
ที่ดีที่สุดหรือเหมาะสมที่สุด หากควรเป็นเรื่องกระบวนการเข้าถึงจริยธรรม ที่เปิด
กว้างต่อคนกลุ่มต่าง ๆ  ในสังคม ในฐานะผู้รับผลกระทบจากกิจกรรมการบริหารทั้ง
ทางตรงและทางออ้ม อมัพรและคณะจงึประมวลฐานคตหิลกัเกีย่วกบัจรยิธรรมและ
ได้ข้อสรุปว่า แต่ละแนวทางล้วนมีสาระแตกต่างกัน โดยไม่อาจประนีประนอมเชิง
หลักการเมื่อนำ�มาใช้ในทางปฏิบัติ  นอกจากนั้นจริยธรรมการบริหารรัฐกิจไทย ก็ยัง
เป็นจริยธรรมมุ่งเน้นการควบคุม ดูแล พฤติกรรมที่ดีที่ถูกต้อง ซึ่งความเป็นจริงเชิง
ภาววิสัย (Objective Truth) ถูกแยกออกจากการตีความ และการทำ�ความเข้าใจตัว
กระทำ�ทางสังคม (Subjective) ในฐานะบุคคลซึ่งมีคุณธรรม  การมองจริยธรรมเชิง
อดุมคต ิ(Ideal Type) ยอ่มกอ่ใหเ้กดิความขดัแยง้กบัระดบัการปฏบิตัจิรงิทางสงัคม 
ที่นักบริหารรัฐกิจต้องคำ�นึงถึงอรรถประโยชน์สูงสุดของคนส่วนใหญ่ และสุดท้าย
อาจนำ�มาสู่ภาวะกลืนไม่เข้าคายไม่ออก เพราะการกำ�หนดจริยธรรมที่มีลักษณะ
บริสุทธิ์ ไร้มลทิน ย่อมสวนทางกับสิ่งประกอบทางสังคม และการเมืองที่มักเต็มไป
ด้วยความขัดแย้ง จริยธรรมในโลกชีวิตทางสังคมจึงเป็นคุณค่าที่ผันแปร ขึ้นกับ
สถานการณ์ และบ่อยครั้งก็ขัดแย้งกันในตัว (หน้า 203) การตัดสินเชิงจริยธรรม 
(Ethical Judgment) ของนกับรหิารรฐักจิจงึควรผกูตดิกบัมติเิชิง “กระบวนการ” ใน
สถานการณ์เฉพาะท่ีสมาชิกร่วมกันสร้างข้ึน มากกว่าหลักการสากลตายตัวใด ๆ 
อัมพรและคณะเสนอว่า จริยธรรมอันเป็นกระบวนการหรือการสนทนาแบบปรึกษา
หารอื ดว้ยการเปดิโอกาสใหท้กุภาคสว่นเขา้มามีสว่นรว่ม ดจูะสอดคลอ้งกบัยคุสมยั
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ปจัจบัุนทีก่ารบริหารรฐักจิกำ�ลงักา้วสู ่การบรหิารปกครองมากทีส่ดุ จรยิธรรมในการ
บริหารรัฐกิจ จึงเป็นปรากฏการณ์ทางศีลธรรม ภายใต้การตัดสินใจเป็นรายกรณี 
(Case) บนกระบวนการแหง่เหตผุลจากการปฏบิตั ิ(Practical Reason) อนัเปน็เรือ่ง 
“การเลอืกวา่ควรกระทำ�การใด ?”  ระหว่างตวัเลอืกทางจรยิธรรม (Moral Choices) 
ที่แตกต่าง หลากหลาย และขัดแย้ง ท้ายท่ีสุดนักบริหารรัฐกิจจะต้องสำ�นึกและ
ตระหนักถึงบริบทที่แวดล้อม โดยให้จริยธรรมเป็นประเด็นปลายเปิดให้กลุ่มบุคคล
ต่าง ๆ รับรู้และแสดงความคิดเห็นอย่างทั่วถึง

ส่งท้าย  จากเนื้อหาที่ปรากฏข้างต้น  หนังสือ “การบริหารปกครองสาธารณะ : 
การบริหารรัฐกิจในศตวรรษที่ 21 Public Governance”  เป็นหนังสืออีกฉบับหนึ่งที่
ปรากฏขึ้นในช่วงเวลาการบริหารจัดการภาคสาธารณะของประเทศไทย กำ�ลังถูก
ทา้ทายจากกลุ่มคนต่าง ๆ  ในสงัคมท่ีเรยีกรอ้งใหร้ะบบราชการตอ้งเนน้ความเปน็มอื
อาชีพ สามารถสร้างการมีส่วนร่วมจากเครือข่ายที่หลากหลาย  ซึ่งจะกระทำ�เช่นนั้น
ได้ นักวิชาการ นักปฏิบัติการ ตลอดรวมถึงผู้มีส่วนเกี่ยวข้อง จะต้องหันมาทบทวน
ถงึสถานภาพและบทบาทการบรหิารรฐักจิเสียใหม่ โดยเฉพาะองค์ความรูแ้บบดัง้เดมิ
ที่เชื่อว่า สาธารณะ (Public) หมายถึง รัฐบาล ไปสู่องค์ความรู้ใหม่ที่ให้ความสำ�คัญ
กับภาคส่วนอื่น ๆ นอกภาครัฐ ในฐานะตัวแสดง กลไกความร่วมมือ การประสาน
สัมพันธ์ในกระบวนการต่าง ๆ ทางนโยบาย การบริหารงานและการแก้ปัญหา การ
ปฏริปูระบบราชการ เพราะการเปดิชอ่งทางใหก้บัแนวคดิ “การบรหิารการปกครอง” 
ในกจิกรรมสาธารณะ เพ่ือสรา้งความไว้เน้ือเชือ่ใจ และความถกูตอ้งชอบธรรม เทา่กบั
การยอมรบัอยา่งเปน็ทางการของการเมืองระบบประชาธปิไตยแบบทางตรงและแบบ
ปรึกษาหารือ ซึ่งเป็นหลักการท่ีนานาประเทศต่างยึดถือเป็นแนวทางการบริหาร
ราชการใหป้ระสบผลสำ�เรจ็ และหากประเทศไทยมีจดุมุง่หมายเฉกเชน่เดยีวกนั  การ
ทำ�ความเข้าใจและขยายต่อแนวคิด แนวปฏิบัติ “การบริหารปกครองสาธารณะ”  
ย่อมเป็นเรื่องยากจะหลีกเลี่ยงอีกต่อไป
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