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บทคัดย่อ
 ธรรมาภิบาลเป็นแนวคิดที่มีหลากหลาย

แนวทางการศึกษาและนำาไปสู่การปฏิบัติทั้งใน

แวดวงทางการเมือง การปกครอง และการ

บริหาร ซึ่งปรากฏอยู่ในทุกภาคส่วนและทุก  

ระดับ ทั้งที่เป็นองค์การของรัฐและไม่ใช่องค์การ

ของรัฐ รวมทั้งในภาคประชาสังคมการตีความ  

ในเชิงความหมาย แนวคิด กระบวนการ และ  

วธิกีารสรา้งธรรมาภบิาลในแตล่ะแนวทางจึงตา่ง

กันในด้านวิธีการเป้าหมายหรือผลลัพธ์ ทั้งนี้    

ธรรมาภิบาลเป็นแนวคิดที่มีพลวัตอยู่เสมอและ

การนำาไปประยุกต์ใช้ขึ้นอยู่กับบริบท จึงทำาให้

แนวคิดนี้มีความสำาคัญและสร้างความท้าทาย  

ตอ่การศกึษาในรากฐานทางทฤษฎแีละการปฏบิตั ิ

โดยเฉพาะในประเด็นทางด้านการบริหารรัฐกิจ 

อันจะเป็นกลไกสำาคัญต่อการสร้างการเปลี่ยน 
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แปลงทางการบริหารภาครัฐและนำ�ไปสู่สังคมที่สร้างสรรค์การพัฒนา 

บทความนี้เป็นบทสำ�รวจแนวคิดธรรมาภิบาลที่นำ�มาใช้ในการบริหาร  

รัฐกิจ โดยจะนำ�เสนอในสามส่วน ประกอบด้วย ส่วนที่หนึ่งที่มาของ

แนวคิดธรรมาภิบาลที่นำ�มาใช้ในการบริหารรัฐกิจ ส่วนที่สองแนวคิด 

ธรรมาภิบาลในฐานะกลไกใหม่ทางการบริหาร ส่วนที่สามข้อถกเถียง 

บางประการของธรรมาภิบาลที่นำ�มาใช้ในการบริหารรัฐกิจ

คำ�สำ�คัญ : ธรรมาภิบาล  การบริหารรัฐกิจ

Abstract
	 Governance has many approaches and implementa-

tions in the politics, government and administration which is 

occurring in every section and level both of governmental 

organizations and non-governmental organizations including 

of civil society. The different approaches of interpretation of 

meanings, concepts, processes, methods according to 

method and goal or outcome. Nevertheless, governance 

concepts and practices are dynamic relevant to context. 

These reasons make the significance of  governance and 

challenging to study in foundations of concepts and      

practices especially in public administration which is the 

important mechanism for creating the changes of public 

governance and creative society. This article is the survey 

of governance concepts in public administration that present 

in three parts; the first part is emergence of governance 
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concepts in public administration, the second part is gover-

nance concepts as new governance in public administration 

and the third part is some debates of governance in public 

administration.

Keywords : Governance,  Public Administration

บทนำ�
	 การบริหารตามกลไกของระบบราชการได้รับการยอมรับว่า  

เป็นระบบที่มีเหตุผลมากที่สุดในการบริหารกิจการสาธารณะระดับ

มหภาคของประเทศต่างๆ มาอย่างต่อเนื่อง แต่ระบบราชการก็เริ่ม     

มีความสั่นคลอนมากขึ้น ด้วยความด้อยประสิทธิภาพในการบริหาร  

และกระแสการท้าทายวิทยาศาสตร์การจัดการทางการบริหารว่าไม่

สามารถบริหารให้ประสบความสำ�เร็จได้ในทุกสภาพของสังคม ความ

พยายามในการปรับปรุงกระบวนการและโครงสร้างของระบบราชการ

จึงเริ่มมีทิศทางและความชัดเจนมากขึ้นเพื่อให้สอดคล้องกับยุคสมัย   

นับตั้งแต่หลังปี 1980 โดยอิทธิพลการเปลี่ยนแปลงในบริบททางการ

เมือง เศรษฐกิจ และสังคมในระดับโลกอย่างรุดหน้าในยุคที่เรียกว่า 

โลกาภิวัตน์ที่แสดงให้เห็นว่าโลกเล็กลง การเชื่อมโยงและการติดต่อ

สื่อสารที่รวดเร็วด้วยเทคโนโลยีการสื่อสาร เส้นแบ่งพรมแดนของรัฐที่

เลือนราง และเต็มไปด้วยการแข่งขันเสรีบนอุดมการณ์ของทุนนิยม 

(Captalism) และการเตบิโตของแนวคดิเสรนียิมใหม ่(Neoliberalism) 

ที่ส่งผลต่อความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับสังคมภายในรัฐเปลี่ยนแปลง    

ไป สงัคมตัง้คำ�ถามกบัรฐัในการบรหิารมากขึน้ รฐัถกูลดทอนบทบาทลง 

ภาคสงัคมมบีทบาทสงูขึน้ มกีลไกการบรหิารการปกครองทีส่อดคลอ้งกบั
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ระบอบการเมืองการปกครองแบบประชาธิปไตย และยึดแนวทางธร

รมาภบิาลในการบรหิารราชการหรอืกจิการสาธารณะมากขึน้ เพือ่สรา้ง

รูปแบบการบริหารที่มีประสิทธิภาพสูงสุด

	 บรบิทการเปลีย่นแปลงขา้งตน้สง่ผลใหก้ารบรหิารรฐักจิจะตอ้ง

ปรับตัวเพื่อการพัฒนาได้ทันเหตุการณ์รูปแบบการบริหารของภาครัฐได้

ปรับเปลี่ยนรูปแบบการบริหารจากระบบราชการที่เน้นการสั่งการจาก

บนลงล่าง (Top-down authority) ตามหลักการบริหารจัดการแบบ

วิทยาศาสตร์ (Scientific Management) ที่ถูกวิพากษ์วิจารณ์จากนัก

วชิาการในแวดวงบรหิารรฐักจิวา่เปน็ระบบทีม่คีวามลา่ชา้ การตดัสนิใจ

ไม่ทันต่อการเปลี่ยนแปลง โดยจำ�เป็นต้องมีการพัฒนาการบริหารให้

เป็นการบริหารรูปแบบใหม่ (New Governance)2 เพื่อแก้ไขข้อ

บกพร่องของระบบราชการที่มีลักษณะแข็งทื่อ ปรับตัวยาก เป็นการ

บรหิารในลกัษณะการสรา้งความรว่มมอื (Collaboration) การประสาน

งาน (Coordination) และการแข่งขัน (Competition) การก่อเกิด   

การบริหารในแนวทางนี้จึงต้องดำ�เนินการด้วยการสร้างเครือข่าย   

(Network) ภาครฐั ภาคเอกชน และองคก์รไมแ่สวงหาผลกำ�ไร แนวทาง

การวิจัยทางด้านการบริหารรัฐกิจจึงเริ่มปรับเปลี่ยนจากการวิจัยเชิง

สถาบันสู่การวิจัยเชิงเครือข่าย ดังนั้นแนวคิดสำ�คัญของธรรมาภิบาล  

จึงหมายความถึงการพยายามสร้างกลไกทางการบริหารที่สามารถนำ�  

ไปสู่ประสิทธิภาพและประสิทธิผลทางการบริหารมากขึ้นธรรมาภิบาล  

จึงถูกนำ�ไปใช้ควบคู่กับการพัฒนาโดยเชื่อมโยงกับการทำ�ให้เป็น

ประชาธิปไตยมากขึ้น

2 David E. Macnabb. The New Face of Government: How Public  

Managers Are Forcing a New  Approach To Governance.  
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ท่ีมาของแนวคิดธรรมาภิบาลท่ีนำ�มาใช้ในการบริหารรัฐกิจ
	 จดุเริม่ตน้ของแนวคดิธรรมาภบิาลปรากฎอยา่งเปน็ทางการครัง้

แรกในรายงานเรื่อง Sub Saahara Africa : From Crisis to     

Sustainable Growth ที่ธนาคารโลก (World Bank) ได้พยายาม

วิเคราะห์ถึงความล้มเหลวของรัฐในอัฟริกาในการพัฒนาประเทศ3    

อันนับว่ามีคุณูปการของธนาคารโลกที่เสนอหลักการการบริหารและ  

การปกครองทีด่เีพือ่การแกป้ญัหาของประเทศตา่งๆ โดยเฉพาะประเทศ

กำ�ลังพัฒนา Hughes อธิบายถึงสาเหตุและปัจจัยที่ต้องมีการปรับ

บทบาทของรัฐว่ามีสาเหตุมาจากอิทธิพลของโลกาภิวัตน์ การแข่งขัน

ระหวา่งประเทศ วกิฤตการณท์างเศรษฐกจิ แนวคดิการปรบัลดบทบาท

และขนาดของรัฐ การเติบโตและเข้มแข็งของภาคเอกชน และองค์กร

ประชาสังคม และปัญหาการทุจริต คอรัปชั่น และความด้อย

ประสทิธภิาพของภาครฐัและระบบราชการ4 การถกเถยีงในบรบิทเกีย่ว

กับบทบาทรัฐในด้านการเปลี่ยนรูปแบบการบริหารของรัฐและการ

แสวงหาทางเลือกเพื่อทำ�ให้รัฐมีความเข้มแข็ง (State Strength) และ

มีศักยภาพ (State Capacity) ในการปกครองได้ดี นั่นคือการกระจาย 

อำ�นาจให้ภาคส่วนย่อยและที่เป็นหน่วยงานหรือสถาบันของรัฐระดับ 

รองการปรับโครงสร้างการบริหาร การให้ความสำ�คัญกับบทบาท     

ของท้องถิ่น5 แนวคิดธรรมาภิบาลมีการขยายตัวเพิ่มขึ้น มีที่มาจาก

3 World Bank. Sub-Saharan Africa – from Crisis to Sustainable Growth: 
A long term Perspective study.
4 Own E. Hughes.  Public Management and Administration: An   

Introduction. pp.1-21. 
5 John Pierre and Peters B. Guy. Governance,Politics and the States. p.193.
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อิทธิพลของแนวคิด ทฤษฎีใหม่ๆ ทางการเมือง และแนวคิดการ   

ปฏิรูปการบริหารงานภาครัฐ ซึ่งเป็นประเด็นที่ทำ�ให้เกิดการตั้งข้อ     

ถกเถียงกับวิกฤตทางการบริหารของรัฐที่เป็นอยู่ ความน่าเชื่อถือของ 

การปกครองประชาธิปไตยแบบมีตัวแทน และความสามารถของรัฐ  

ด้านนโยบายสาธารณะ6

	 กระแสของการปฏิรูประบบราชการที่เพิ่มบทบาทขององค์กรที่

ไม่ใช่รัฐ (Nonstate Actors) ในกระบวนการนโยบายสาธารณะมาก

ขึ้น เป็นเหตุผลสำ�คัญของการปฏิรูปโดยกระแสคลื่นลูกแรกของ      

การปฏิรูป คือแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public    

Management) โดยพยายามให้บทบาทรัฐลดลง โดยการแยกงาน   

ด้านการกำ�หนดทิศทางนโยบายและการส่งมอบบริการสาธารณะให้กับ

องค์กรอื่นๆ ที่ไม่ใช่รัฐในลักษณะเครือข่าย โดยรัฐต้องหาวิธีการในการ

ควบคมุ (Control) และมัน่ใจในการรบัผดิชอบ (Accountability) และ

มาตรฐานของเครือข่ายรัฐจึงมีบทบาทเป็นรัฐจัดระเบียบ (Regulation 

State) ที่คอยกำ�กับทิศทางและประสานงาน (Coordinate) ให้ส่วน

ต่างๆ ของเครือข่ายทำ�งานหรือดำ�เนินการให้สัมพันธ์กับเป้าหมาย    

ของเครือข่าย ซึ่งนั่นก็หมายความว่าบรรลุความสำ�เร็จในการส่งมอบ

บริการสาธารณะของรัฐเช่นเดียวกัน7

	 ธรรมาภิบาลเกิดขึ้นภายใต้การเปลี่ยนแปลงด้านบริบทของ 

สังคม และการเคลื่อนไหวเพื่อการเปลี่ยนแปลงการบริหารในระดับโลก 

เริม่ขึน้เมือ่ป ีค.ศ.1980 เปน็ตน้มา โดยหลกัการพืน้ฐานคอืการลดขนาด

6 Mark Bevir. Democratic Governance. p.1.
7 Ibid. pp.187-188.
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และต้นทุนการบริหารของรัฐบาลในฐานะผู้จัดทำ�และส่งมอบบริการ

สาธารณะให้แก่ประชาชน เพื่อให้การจัดระบบการบริหารภาครัฐให้มี

ประสิทธิภาพมากขึ้น แนวคิดธรรมาภิบาลเป็นแนวคิดที่สร้างขึ้นมา  

ภายใต้บริบทที่ต้องการพัฒนาทางด้านเศรษฐกิจเป็นอันดับแรก โดย

องค์กรการเงินระหว่างประเทศ หรือ IMF ในการสร้างเงื่อนไขให้กับ

ประเทศที่มากู้ยืมเงินต้องปฏิบัติตามหลักการธรรมาภิบาลเพื่อเป็นการ

ประกันการคืนเงินให้แก่กองทุน

	 Kettle Donald (2005)8 ได้กล่าวถึงลักษณะสำ�คัญของการ

เคลื่อนไหวประกอบด้วย

	 1. การปรบัปรงุผลผลติ (Productivity) ของภาครฐัโดยการลด

พนักงานของภาครัฐ แต่เพิ่มการให้บริการที่ดีขึ้น

	 2. การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ (Privatizing) บางกิจการที่เป็นของ

รัฐเพื่อให้เกิดการแข่งขันในตลาดเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพของการให้ 

บริการสาธารณะ

	 3. การปรับปรุงการให้บริการที่ตอบสนองความต้องการแก่ 

ประชาชน โดยการเพิ่มช่องทางการติดต่อขอรับบริการสาธารณะใน

หลากหลายชอ่งทาง (Variety of Services) เชน่ ผา่นทางอนิเตอรเ์นต็

หรือระบบการให้บริการแบบรัฐบาลอิเล็กทรอนิกส์ (e-government)

	 4. การลดอำ�นาจศูนย์กลางและกระจายอำ�นาจการบริหาร  

ระดับสูงไปสู่ระดับการปฏิบัติการ (Front-Line Manager) โดยการ   

เพิ่มอำ�นาจการตัดสินใจ (Decision Making Power) และความรับ 

8 Coated in David E. Macnabb. The New Face of Government: How 

Public Managers Are Forcing a New  Approach To Governance. p.3.
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ผิดชอบต่อการปฏิบัติงาน (Accountability)

	 5. การปรับโครงสร้างบทบาทของรัฐในการกำ�หนดนโยบาย  

สาธารณะโดยการแยกการจัดซื้อจัดจ้าง (Procurement) ออกจาก   

การส่งมอบบริการสาธารณะ 

	 6. การปรับปรุงความรับผิดชอบต่อผลงานโดยการประเมินผล

การปฏิบัติงานที่เน้นผลผลิต (Outputs) มากกว่ากระบวนการ      

(Processes)

	 สิ่งที่นำ�เสนอข้างต้นนี้เป็นเพียงหลักการของการเคลื่อนไหว  

เพื่อการปรับปรุงขนาดของภาครัฐ ซึ่งอาจจะต้องใช้ระยะเวลา สิ่งหนึ่ง

ที่เป็นปัจจัยล้มเหลวของการปฏิรูปที่ปรากฏในประเทศสหรัฐอเมริกา 

อังกฤษ ออสเตรเลีย และนิวซีแลนด์ คือรัฐบาลเน้นที่ผล (Results) 

มากเกินไป และการบริหารที่ขาดความยืดหยุ่น เพราะได้นำ�เอาแนว  

คิดการบริหารจัดการยุคใหม่ (New Public Management) มาใช้   

เพียงบางส่วนเท่านั้น

	 อย่างไรก็ตาม การนำ�เสนอแนวคิดทางการบริหารภาครัฐของ 

Kettle Donald ซึ่งเกิดขึ้นในช่วงศตวรรษที่ 19 และ 20 ก็ไม่สามารถ

ใช้ให้ประสบความสำ�เร็จได้ในยุคศตวรรษที่ 21 ที่มีความหลากหลาย

อย่างที่เขาเรียกว่าเบื้องหลังความหลากหลายที่มากจนเกินไปหรือ     

อภิพหุนิยม (Hyperpluralistic Background)ได้แก่ สภาพสังคมที่    

ซับซ้อน โลกาภิวัตน์  พัฒนาการความต้องการของคนภายในรัฐ อัน 

จะต้องทำ�ให้บทบาทหน้าที่ทางการบริหารของรัฐต้องเปลี่ยนแปลงจาก

ศูนย์กลางอยู่ที่รัฐ (State-centered) เป็นการสร้างความร่วมมือ   

(Collaboration) กบัองคก์รอื่นๆ  เพื่อการบรหิารงานรว่มกนัภาครฐัจงึ

ต้องค้นหารูปแบบการให้บริการสาธารณะแบบใหม่ซึ่ง Kettle Donald 

ได้นำ�เสนอหลักการสำ�คัญพื้นฐานของการบริหารกลยุทธ์ใหม่สำ�หรับ  
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การบริหารในศตวรรษที่ 21 ประกอบด้วย 10 หลักการ9 ดังนี้

	 1. การปรับปรุงรูปแบบการบริหารแบบดั้งเดิมที่เน้นสายการ

บงัคบับญัชา (Hierarchy) และการใชอ้ำ�นาจ (Authority) ใหส้อดคลอ้ง

กบัรปูแบบการบรหิารแบบใหม ่(New Model of Governance) กลา่ว

คือ การบริหารที่ใช้สายการบังคับบัญชาและการใช้อำ�นาจยังคงใช้ได้  

ในการบรหิาร แตต่อ้งมกีารปรบัโครงสรา้งของสายการบงัคบับญัชา หรอื

แนวทางการใช้อำ�นาจให้เหมาะสมกับการบริหารแบบใหม่มากขึ้น

	 2. การปรับปรุงรูปแบบหรือโครงสร้างของสายการบังคับ  

บัญชาในหน่วยงานของรัฐให้สามารถติดต่อกับองค์กรพัฒนาเอกชน  

หรือเครือข่ายได้ง่ายขึ้น นั่นคือการลดขั้นตอนของสายการบังคับบัญชา

ใหส้ัน้ลงเพือ่สรา้งความสะดวกตอ่การตดิตอ่กบัองคก์รอืน่หรอืเครอืขา่ย

ให้เกิดความคล่องตัว 

	 3. ข้าราชการหรือผู้ให้บริการของภาครัฐจะต้องพัฒนาและใช้

ทักษะมนุษยสัมพันธ์ (Interpersonal) ในการติดต่อกับผู้อื่นมากขึ้น  

รวมทั้งในระบบการบริหารแบบดั้งเดิมที่มีความเป็นทางการ ก็ต้องมี

ความสัมพันธ์แบบไม่เป็นทางการ หรือการสร้างอัธยาศัยที่ดีต่อการ   

เพิ่มแรงจูงใจในการทำ�งานและส่งผลต่อความพอใจในบริการ

	 4. ในยุคของข้อมูลข่าวสาร ต้องมีการปรับเปลี่ยนกลไกหรือ   

รูปแบบการบริหารที่ต้องนำ�ไปใช้ในขั้นตอนของการนำ�ไปปฏิบัติ      

(Implementation) หรือการให้บริการแก่ประชาชน เพื่อเพิ่มช่องทาง 

การให้บริการที่สะดวกขึ้น

	 5. การวัดผลการปฏิบัติงาน การสร้างความรับผิดชอบ และ 

การบริหารจัดการแบบมุ่งเน้นผลงานที่มีโครงสร้างการบริหารข้าม

9 Ibid. p. 5.
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พรมแดนขององคก์ร (Cross-organizational boundaries) ซึง่จะตอ้ง

แทนที่โครงสร้างองค์กรในรูปแบบเดิม (Traditional organization-

chart structure) ที่เป็นโครงสร้างการบริหารภายในองค์กรเท่านั้น ใน

แง่นี้หมายความว่าการจัดโครงสร้างการบริหารขององค์กรจะมีการจัด

วางโครงสรา้งทีม่กีารสรา้งความสมัพนัธ ์ประสานงาน รว่มมอืกบัองคก์ร 

หน่วยงานอื่นด้วยในลักษณะของเครือข่าย

	 6. การสร้างรัฐบาลอิเล็กทรอนิกส์เพื่อสร้างความโปร่งใส อัน 

ส่งผลต่อความเชื่อถือ (Trust) และมั่นใจ (Confident) ต่อการบริหาร

ของรัฐบาล

	 7. การพฒันาทนุมนษุย ์(Human Capital) ดว้ยการเพิม่ทกัษะ

ใหม่ๆ ให้กับพนักงานของรัฐที่มีอยู่และการจ้างบุคคลใหม่ที่มีทักษะที่

สามารถทำ�งานที่มีความซับซ้อนได้ 

	 8. เพิ่มกลยุทธ์ระดับการมีส่วนร่วมของประชาชนมากขึ้นต่อ 

การกำ�หนดและนำ�นโยบายไปปฏิบัติ

	 9. การสร้างความร่วมมือของภาครัฐและภาคเอกชนให้มีส่วน

ร่วมในการรับผิดชอบต่อภาคสาธารณะ 

	 10. รูปแบบการปรับเปลี่ยนการบริหารใหม่ที่ส่งผลต่อการ 

บริหารในรูปแบบดั้งเดิม ส่งผลให้ต้องมีการปรับเปลี่ยนเนื้อหาหรือ

กลยุทธ์ที่ปรากฎในรัฐธรรมนูญใหม่เพื่อให้สอดคล้องกับการบริหารใหม่

	 เมื่อพิจารณาที่มาของแนวคิดธรรมาภิบาลในการบริหารรัฐกิจ

แล้วจะพบว่าบริบทการเปลี่ยนแปลงของสังคมโลก สภาพแวดล้อม   

การบริหารระบบราชการแบบเดิมมีส่วนสำ�คัญอย่างยิ่งต่อการ

เปลี่ยนแปลงบทบาทรัฐทางการบริหาร และการเปลี่ยนแปลงทาง    

การบริหารที่ดีเป็นการสร้างกลไกใหม่ทางการบริหารที่ดีผ่านการปรับ   

มุมมองและวิธีการปฏิบัติที่ยึดศูนย์กลางทางการบริหารอยู่ที่รัฐ ให้
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กระจายอำ�นาจทางการจดัการใหก้บัสงัคมมากขึน้ โดยรฐัยงัคงทำ�หนา้ที่

ด้านการกำ�กับ การสนับสนุน ส่งเสริมการทำ�งานในเชิงนโยบายให้    

กับสังคมโดยให้มีการจัดการแบบเครือข่าย สร้างความร่วมมือในการ

ทำ�งาน บูรณาการการทำ�งานร่วมกัน ตามทฤษฎีของธรรมาภิบาล เพื่อ

ผลประโยชน์สูงสุดในการจัดบริการสาธารณะของประชาชน

แนวคิดธรรมาภิบาลในฐานะกลไกใหม่ทางการบริหาร
	 ธรรมาภิบาลในฐานะที่เป็นกลไกใหม่ที่สร้างระบบการบริหาร 

ใหเ้กดิประโยชนต์อ่สงัคม และการใหค้วามสำ�คญักบัการกระจายอำ�นาจ

และประชาธิปไตย ดังที่ Bevir (2010) ได้กล่าวถึงธรรมาภิบาลแบบ 

ประชาธิปไตยที่ต้องเป็นประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม (Participatory 

Democracy) เนื่องจากมองเห็นจุดอ่อนบางประการของประชาธิปไตย

แบบตวัแทน (Representative Democracy) นัน่หมายความวา่บทบาท

ของประชาชนและสังคมมีความสำ�คัญมากขึ้น และลดทอนบทบาท  

ของรัฐให้น้อยลง แต่เพิ่มศักยภาพในการจัดการให้กับสังคมมากขึ้น  

Chhotray และ Stoker10 ได้เสนอทฤษฎีของธรรมาภิบาลที่มีอิทธิพล  

ในการบริหารรัฐกิจที่สำ�คัญ ได้แก่ 1) ทฤษฎีการจัดการเครือข่าย    

(Network Management Theory) ซึ่งเป็นแนวคิดของการบริหาร

จัดการของภาครัฐโดยร่วมมือกันปฏิบัติงานของเครือข่ายที่มีหลาย    

ฝ่าย (Actors)และหลายหน่วยงาน (Organizations) เข้ามาเกี่ยวข้อง

ภายใต้นโยบายของเครือข่าย (Policy Network) โดยรัฐจะทำ�หน้าที่ใน

การควบคุม กำ�กับทิศทางการบริหารงานของเครือข่าย (Steer) โดยมี

10 Vasudha Chhotray and Gerry Stoker. Governance Theory and      

Practice: A Cross-Disciplinary Approach. pp.26-45..
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กลยุทธ์ในการจัดการเครือข่าย 2 ประเด็น คือ การจัดการเครือข่าย 

(Game Management) และการจัดโครงสร้างเครือข่าย (Structuring 

Network) ในประเด็นการจัดการเครือข่ายเกี่ยวข้องกับการจัดความ

สัมพันธ์ต่างๆ ภายในเครือข่ายต่อการสร้างเงื่อนไขในการตัดสินใจ   

ร่วมกัน (Collective Decision Making) และประเด็นที่สองในการจัด

โครงสร้างเครือข่ายที่อาจจะต้องมีการปรับโครงสร้างใหม่ หรือการปรับ

เปลี่ยนผู้มีส่วนร่วมในเครือข่าย เปลี่ยนความสัมพันธ์ระหว่างผู้มีส่วน

เกีย่วขอ้งในเครอืขา่ย เปลีย่นรปูแบบการกระจายทรพัยากร หรอืการหา

ผู้สนับสนุนใหม่ตามทิศทางนโยบายของเครือข่ายได้ เป็นต้น 2) ทฤษฎี

การมอบอำ�นาจหน้าที่ความรับผิดชอบ (Theories of Delegation)

ทฤษฎีนี้พยายามสร้างแนวทางใหม่ในการแก้ปัญหาการมอบอำ�นาจ 

ความรบัผดิชอบใหก้บัผูป้ฏบิตังิานไดอ้ยา่งมปีระสทิธภิาพในสถานการณ์

ที่ระบบการบริหารมีความซับซ้อน โดยมอบอำ�นาจการตัดสินใจให้     

กับผู้ปฏิบัติงานอย่างถูกต้องตามอำ�นาจหน้าที่หรือตามกฎระเบียบ    

ขององค์กร (Institutional Rules) เพื่อให้ผู้ปฏิบัติงานเกิดแรงจูงใจ 

(Incentives) ในการปฏิบัติงานได้อย่างเต็มศักยภาพ โดยการตัดสินใจ

นั้นจะสอดคล้องกับทิศทางและนโยบายของผู้บริหาร 3) ทฤษฎีการ

ตีความทางสังคม (Social Interpretive Theories) ทฤษฎีนี้มีพื้นฐาน

ความเชื่อที่ว่ามนุษย์มีการตีความสังคมแตกต่างกัน การสื่อสารทาง 

สังคมและการเมืองจึงไม่ได้มองไปในทิศทางเดียวกันเสมอ ความคิดที่

แตกต่างกันนี้จึงเป็นประเด็นที่ท้าทายต่อการบริหารจัดการ การตีความ

สังคมเพื่อการบริหาร จึงควรให้ความสำ�คัญกับการทำ�ความเข้าใจ   

เกี่ยวกับความเชื่อ (Beliefs) ความต้องการ (Desires) ของคนใน  

สงัคม รวมทัง้การสรา้งความสมัพนัธท์างการสือ่สาร (Communicative 

Relationship) โดยสร้างกระบวนการเพื่อการแลกเปลี่ยนเรียนรู้กัน   
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ในรปูแบบความสัมพนัธร์ะหวา่งรฐักบัประชาชน (State and Citizen) 

หรือระหว่างประชาชน (Between Citizens) ด้วยกันเอง เพื่อให้เกิด

รูปแบบใหม่ในการบริหารจัดการที่มีความยืดหยุ่น (Flexible) และ

สามารถตอ่รองได ้(Negotiable) การบรหิารตามแนวทฤษฎกีารตคีวาม

ทางสังคมจึงเป็นแนวคิดที่ต้องอาศัยการสร้างความสัมพันธ์ซึ่งกันและ

กนั การเจรจาตอ่รอง การพดูคยุถกเถยีงรว่มกนัโดยมเีปา้หมายเพือ่การ

ปกครองตนเองได้ 4) ทฤษฎีของสำ�นักคิดด้านเหตุผลนิยมที่มีขอบเขต

จำ�กัด (The Bounded Rationality School) แนวคิดนี้มีความสำ�คัญ 

ต่อการบริหารจัดการของรัฐ ทั้งนี้ Herbert Simon เป็นผู้สนับสนุน

แนวคิดนี้โดยมีความเชื่อว่ามนุษย์ทุกคนเป็นผู้มีเหตุผลในการตัดสินใจ 

แต่อย่างไรก็ดีเหตุผลของมนุษย์นั้นก็มีอยู่อย่างจำ�กัด ทฤษฎีนี้มาจาก

แนวคดิจติวทิยาการรบัรู ้(Cognitive Psychology) ของมนษุย ์แนวคดิ

เหตุผลนิยมที่มีอยู่อย่างจำ�กัดจึงมีความสัมพันธ์ใกล้ชิดกับทฤษฎีทาง 

เลือกที่มีเหตุผล (Rational Choice Theory) เพื่อสร้างแรงจูงใจ       

ให้กับมนุษย์ในการเลือกทางเลือก โดยมนุษย์จะเลือกทางเลือกที่มี

ประโยชน์กับตนเองมากที่สุด ในทางการบริหาร จึงจำ�เป็นต้องเข้าใจ

ปัญหา สถานการณ์ ความต้องการ หรือเป้าหมายของประชาชน เพื่อ

สามารถนำ�เสนอสิ่งที่สอดคล้องกับความต้องการของประชาชนมาก 

ที่สุด และ 5) ทฤษฎีสถาบันทางวัฒนธรรม (Cultural Institutional 

Theory) มีพื้นฐานความเชื่อเช่นเดียวกับทฤษฏีทางเลือกที่มีเหตุผล 

(Rational Choice Theories) ที่มีผลต่อการตัดสินใจของปัจเจกชน 

และให้ความสำ�คัญกับประเด็นความสัมพันธ์ทางสังคม (Social      

Relation) ที่เป็นวิถีชีวิตหรือวัฒนธรรมของมนุษย์เป็นสิ่งที่มีอิทธิพล   

ต่อการตัดสินใจของมนุษย์สูงเช่นเดียวกัน
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ขอ้ถกเถยีงบางประการของธรรมาภบิาลในการบรหิาร
รัฐกิจ
	 ธรรมาภิบาลเป็นเรื่องเกี่ยวกับการปรับเปลี่ยนบทบาทรัฐเพื่อ 

ให้เกิดการพัฒนาหรือเป็นรัฐที่มีความเข้มแข็งขึ้นโดยรูปแบบความ

สัมพันธ์ระหว่างรัฐและสังคมมีการเปลี่ยนแปลงไปดังกล่าวข้างต้น

แนวคิดของธรรมาภิบาลที่ถูกนำ�เสนอในหลายประเด็นนั้น มีบาง 

แนวคิดที่มีความขัดแย้งในตัวเอง ในขณะที่บางแนวคิดขัดแย้งกับอีก

แนวคิดหนึ่ง ทำ�ให้เกิดความสับสนในทางทฤษฎีและทางปฏิบัติของ

การนำ�ธรรมาภบิาลมาใชใ้นการบรหิารรฐักจิไดอ้ยา่งเหมาะสม ตวัอยา่ง

เช่นปัญหาแนวคิดทางเลือกที่มีเหตุผล (Rational Choice Theory)   

ที่อ้างความต้องการหรือปรารถนาของปัจเจกชนว่าเป็นความต้องการ 

ของสังคมระดับมหภาคหรือความต้องการของตลาด ความขัดแย้ง

ระหว่างแนวคิดเรื่องทางเลือกที่มีเหตุผลกับแนวคิดการตีความทาง 

สังคมแม้ว่ารัฐจะเสนอทางเลือกสาธารณะที่เป็นประโยชน์กับสังคม   

แต่การตีความทางสังคมของประชาชนมีความแตกต่างกัน ก็ทำ�ให้ทาง

เลือกสาธารณะเป็นสิ่งที่ไม่ใช่ทฤษฎีที่แน่นอนในการกำ�หนดหรือตอบ

สนองความต้องการของประชาชนได้อย่างแท้จริง ในบางครั้งการ

พิจารณาการจัดทำ�บริการสาธารณะ ต้องถือเอาการตีความทางสังคม

เป็นตัวตั้ง เป็นต้น ผู้เขียนจะนำ�เสนอในบางประเด็นที่ยังคงเป็นข้อ    

ถกเถียงหรือมีการตั้งข้อสังเกตบางประการในทางวิชาการถึงความ     

ลักลั่นของแนวคิดธรรมาภิบาลกับการบริหารรัฐกิจ11 ดังนี้

	 1. การบรหิารจดัการแบบเครอืขา่ย (Network Management) 

การสร้างแนวคิดเกี่ยวกับการบริหารในลักษณะเครือข่ายเป็นกลไก 

11 Mark Bevir. Democratic Governance. pp. 183-198.
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สำ�คัญในการพัฒนากระบวนการบริหารเพื่อสร้างความร่วมมือ การ  

แลกเปลี่ยนทรัพยากรระหว่างกัน และการกำ�หนดนโยบายในทิศทาง  

แก้ปัญหาหรือบูรณาการร่วมกันในการทำ�งานให้สำ�เร็จตามเป้าหมาย   

แต่ในทางปฏิบัติในการบริหารโดยมีเครือข่าย ยังคงมีประเด็นถกเถียง 

ถึงช่องว่างหรืออำ�นาจที่เกิดขึ้นจากการกำ�กับดูแลโดยนักการเมืองและ

ข้าราชการ ทำ�ให้ทิศทางการบริหารเปลี่ยนแปลงไป

	 แนวคิดการสร้างความสัมพันธ์เชิงเครือข่ายที่เกิดจากความ 

แตกต่างของรูปแบบและยุทธศาสตร์ขององค์กรที่หลากหลายมารวม  

ตัวกันเพื่อเป้าหมายหรือนโยบายของเครือข่ายนั้นอาจจะสร้างข้อเสีย

เปรียบได้ในลักษณะที่รัฐไม่สามารถควบคุมทิศทางนโยบายได้ (Steer) 

จากอิทธิพลของเครือข่าย รวมถึงตลาด (Market) อาจจะเป็นประเด็น

ที่ทำ�ให้รัฐกลายเป็นรัฐที่อ่อนแอ (Weaken State) ในที่สุด เนื่องจาก 

ไม่สามารถควบคุมความรับผิดชอบ (Democratic Accountability)    

ในผลของนโยบายหรือผลของการกระทำ� (Implementation) ของ   

เครือข่ายได้ เนื่องจากมีผู้ที่มีส่วนร่วมเกี่ยวข้อง (Actors) ในเครือข่าย

หนึ่งๆ หลายองค์กร ทำ�ให้รัฐไม่สามารถทำ�หน้าที่ในฐานะของการ 

ควบคุมทิศทางทางการบริหารตามแนวคิดธรรมาภิบาลได้ และบทบาท

ของรัฐต้องกลับไปที่การทำ�หน้าที่จัดทำ�บริการสาธารณะ (Rowing) ใน

ฐานะผู้ปฏิบัติดังเดิม

	 2. การเปลี่ยนบทบาทรัฐเป็นรัฐที่จัดระเบียบ (Regulation 

State) โดยปกติบทบาทหน้าที่ของรัฐมีอำ�นาจทางการบริหารสูงสุดใน 

ทกุดา้นหรอืเรยีกวา่เปน็รฐับรหิาร (Administrative State) คดิ วางแผน 

และทำ�เอง และเมื่อบทบาทรัฐถูกปรับเปลี่ยนให้ลดน้อยลงเป็นรัฐที่    

จดัระเบยีบ บทบาทจงึเปลีย่นไปเปน็ผูอ้ำ�นวยความสะดวก (Facilitator) 

ทีค่อยทำ�หนา้ทีค่วบคมุทศิทาง กำ�กบัดแูลการบรหิารงานในเชงินโยบาย 
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และมอบหมายงานให้กับองค์กรอื่นๆ ที่มีส่วนเกี่ยวข้องในนโยบายไป

ดำ�เนินการ โดยทำ�หน้าที่พิจารณาภาพรวมการทำ�งานขององค์กร และ

กำ�กับดูแลมาตรฐานการทำ�งานและให้การทำ�งานเป็นไปตามทิศทาง

นโยบาย เพื่อป้องกันการใช้อำ�นาจที่เกินขอบเขต อย่างไรก็ตามสิ่งที่  

ตามมาของการเปลี่ยนบทบาทรัฐเป็นรัฐที่จัดระเบียบนั้น เกิดข้อสังเกต

เกี่ยวกับความสามารถในการควบคุมและกำ�กับดูแลทิศทางการบริหาร

ของรัฐต่อหน่วยงานต่างๆ ที่เกี่ยวข้องที่ได้รับมอบหมายในการปฏิบัติ 

งาน ซึ่งอาจจะส่งผลให้ไม่สามารถควบคุมทิศทางได้ เพราะเมื่อปล่อย

ให้หน่วยงานมีอิสระในการทำ�งาน หรือการควบคุมดูแลเครือข่าย      

(Network Steering) ก็อาจจะเกิดการหันเหทิศทางนโยบายของรัฐได้ 

หากรัฐไม่มีมาตรการที่เหมาะสมต่อการกำ�กับดูแลที่ดี 

	 3. จรยิธรรมทางการบรหิาร (Ethical Consideration) ในการ

บริหารรัฐกิจมีจริยธรรมที่ควบคุมการทำ�งานผ่านจรรยาบรรณของ

ข้าราชการ (Code of Conduct) ซึ่งมีลักษณะแนวทางความประพฤติ

ที่ดีของข้าราชการในการทำ�หน้าที่รับใช้ประชาชน แต่ข้อสังเกตคือ

จริยธรรมทางการบริหารเป็นสิ่งที่เป็นนามธรรม และประเมินได้ยากว่า

ใครมีจริยธรรมมากน้อยเพียงใด ในทางบริหารจึงมีปัญหาในเชิง

จริยธรรมกับผลงานที่ออกมาว่าเป็นผลงานที่เป็นผลผลิตของการปฏิบัติ

งานที่มีจริยธรรมหรือไม่ การยอมรับการปฏิบัติงานกับการยอมรับของ

คนในสงัคม ในบางครัง้ไมไ่ดพ้จิารณาเรือ่งของจรยิธรรมทางการบรหิาร 

แต่พิจารณาในผลผลิตของงานที่ตอบสนองความพึงพอใจและพัฒนา

คุณภาพชีวิตของผู้รับบริการได้หรือไม่ 

	 4. ความเปน็พลเมอืง (Citizen) ธรรมาภบิาลกบัการบรหิารรฐั

กิจต้องการการมีส่วนร่วมของภาคพลเมืองในการมีส่วนร่วมจัดบริการ

สาธารณะที่สอดคล้องกับความต้องการของประชาชนอย่างแท้จริง    
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ซึ่งเป็นแนวคิดหนึ่งที่สำ�คัญของ Public Choice Theory ที่ต้องการให้

ปัจเจกชน (ในฐานะพลเมือง) พึงพอใจการบริการของรัฐ ซึ่งการสร้าง

ข้ออ้างความพอใจของปัจเจกชนว่าเป็นความต้องการของส่วนรวม   

หรือระดับมหภาค (Micro-level study) อาจจะเกิดปัญหาจาก 

สมมุติฐานดังกล่าวว่าในบางครั้งอาจจะไม่ได้เป็นความต้องการของคน

ทุกคนในสังคมเสมอไป ในขณะเดียวกันความต้องการของพลเมือง    

ในประเทศมีความต้องการที่หลากหลาย มีความเป็นพหุสังคมมากขึ้น 

สิ่งที่ต้องคำ�นึงคือการพิจารณาความต้องการในระดับกลุ่ม (Group)    

มากขึ้น นอกจากนี้ความตื่นตัวของพลเมืองต่อการมีส่วนร่วมในทาง  

การบริหารก็มีไม่มาก ให้ความสำ�คัญกับการเป็นผู้รับบริการไม่ใช่ผู้รุก  

ให้เกิดการบริการ ต้องการการอุ้มชูจากรัฐ ซึ่งนี่ก็เป็นปัญหาสำ�คัญที่ 

เป็นอุปสรรคต่อการพัฒนาธรรมาภิบาล 

	 อย่างไรก็ตาม จากที่กล่าวมาข้างต้นเป็นเพียงการตั้งข้อสังเกต

บางประการทางการบรหิาร ซึง่โดยหลกัการแลว้อาจจะไมใ่ชป่ญัหาทีจ่ะ

เกดิขึน้กบัทกุสงัคมเสมอไป แตอ่ยูท่ีค่วามสามารถทางการบรหิารจดัการ

ของแต่ละสังคมตามบริบทที่หลากหลายในการรองรับปัญหาและการ

แก้ไขปัญหา ดังนั้นการบริหารจัดการที่ดีของสังคมหนึ่งอาจจะไม่ใช่    

รูปแบบการบริหารจัดการที่ดีในอีกสังคมหนึ่ง การสร้างแนวทางการ

ยอมรับทางการบริหารจึงย่อมแตกต่างกันไป

บทสรุป
	 การนำ�ธรรมาภบิาลมาใชใ้นทางการบรหิารรฐักจิ เปน็แนวทาง

ในการพัฒนาทางการบริหารจัดการภาครัฐให้เป็นการบริหารจัดการที่ดี

และนำ�ไปสู่สังคมที่ดี สิ่งสำ�คัญจึงเน้นการมีส่วนร่วมในทุกภาคส่วน   

โดยในรูปแบบการพัฒนาเริ่มตั้งแต่การพัฒนาการบริหารจัดการที่ดี
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ภายในองค์กร การสร้างความสัมพันธ์กับหน่วยงานอื่น การกำ�กับดูแล

ที่ดีของรัฐ โดยมีการปรับเปลี่ยนทั้งโครงสร้างทางการบริหารจัดการ    

ทีเ่นน้สายการบงัคบับญัชา เปน็ความสมัพนัธใ์นแนวราบแบบเครอืขา่ย

มากขึน้ การปรบักลไกการทำ�งานใหง้า่ยมากขึน้ ปรบัเปลีย่นกระบวนการ

ใหม่ การทำ�งานที่เน้นผลงาน การสร้างความรับผิดชอบในการทำ�งาน 

(Accountability) การสร้างแนวทางการทำ�งานร่วมกันของหน่วยงาน

รัฐและหน่วยงานที่ไม่ใช่ของรัฐ การจัดการเครือข่าย (Networking) 

การทำ�งานที่ปรับตัวอยู่เสมอสอดคล้องกับการเปลี่ยนแปลงของสังคม 

เศรษฐกจิ วฒันธรรม ทัง้ระดบัภายในประเทศและระหวา่งประเทศ เพือ่

ให้เป็นองค์กรที่มีความทันสมัย ปรับตัวและอยู่รอดได้ เป็นองค์กรที่มี

ชีวิต (Organic Organization) มีความพร้อมต่อการสร้างสรรค์ การ

ปรับเปลี่ยน และการพัฒนาตลอดเวลา โดยให้ความสำ�คัญกับผล

ประโยชน์ (Public Interest) ของประชาชน และบทบาทของพลเมือง

เป็นสำ�คัญต่อการกำ�หนดทิศทางการพัฒนาประเทศ อย่างไรก็ตาม 

แมว้า่แนวคดิธรรมาภบิาลจะไมใ่ชส่ิง่ทีจ่ะนำ�ไปใชก้บัทกุสงัคมแลว้ไดผ้ล

ที่เท่าเทียมกันทั้งหมด จึงขึ้นอยู่กับการปรับมาใช้ให้เหมาะสมกับการ

บริหารรัฐกิจของแต่ละสังคม ซึ่งในบทความก็ได้นำ�เสนอให้เห็นทั้งที่มา 

แนวคดิ ทฤษฏ ีและขอ้ถกเถยีงทีเ่กดิขึน้ของธรรมาภบิาลกบัการบรหิาร

รฐักจิ ซึง่จะเปน็มติคิวามทา้ทายใหมข่องนกับรหิารรฐักจิยคุใหมท่ีต่อ้งให้

ความสำ�คัญและนำ�ไปประยุกต์ใช้ได้อย่างสร้างสรรค์และเหมาะสม
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