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ธรรมาภิบาลภาครัฐ: รากฐานและความท้าทายต่อรัฐบาลไทย 

(Public Governance: Foundations and Challenges for Thai Government) 
 

 
                                                                                       

 โดย  รองศาสตราจารย์ ดร.โกวิทย์  กังสนันท์  
                                                             

บทคัดย่อ 
แนวความคิดธรรมาภิบาลได้รับความสนใจในวงการสาขาการบริหารรัฐกิจเมื่อไม่นานมานี้ จึง

ยังคงเป็นสาขาค่อนข้างใหม่ที่มีการโต้เถียงและการวิจัยกันอีกมาก  ผู้เขียนน าเสนอ ส่ิงที่เป็น

เบื้องหลังความเป็นมาและเหตุผลด้านต่างๆที่เป็นหลักการของธรรมาภิบาลและธรรมาภิบาล

ภาครัฐโดยเฉพาะ  รวมถึงการอธิบายให้เห็นพื้นฐานตรรกะ รูปแบบ และระดับของธรรมาภิบาล

ภาครัฐว่ามีลักษณะอย่างไร  บทความยังเกี่ยวโยงไปถึงการส ารวจการใช้แนวคิดธรรมาภบาลเพื่อ

ชี้แนะการสร้างบรรทัดฐานในบริบทสังคมไทย   ก่อนการอภิปรายประเด็นส าคัญที่เป็นส่ิงท้าทาย

รัฐบาลไทย   ในการพัฒนาธรรมาภิบาลภาครัฐและอุปสรรคของการน าแนวคิดธรรมาภิบาล

ภาครัฐสู่การปฏิบัติ 
 
ค าส าคัญ  Governance, Good Governance, Public Governance, Public Management,  
              Government Tools.      
 
            “ แม้ว่ารูปแบบของประชาธิปไตยยังคงมีหลงเหลือ  แต่รูปแบบเหล่านี้อาจจะไม่มี 
                ความหมายอะไรเลย  มันเป็นการง่ายท่ีเราจะกลายเป็นประเทศที่รางวัลก้อนใหญ่ 
                ได้รับการสงวนไว้ส าหรับคนที่มีความสัมพันธ์พิเศษ  ประชาชนทั่วไปไม่มี 
                 ความหวังที่จะได้รับความก้าวหน้าแต่อย่างใด  การมีส่วนร่วมทางการเมืองไม่มี 
                 ความหมายอะไรเลย  เพราะผลประโยชน์ของชนชั้นน าถูกจองไว้หมดแล้วโดยเสมอ” 
                                            (P. Krugman, New York Times Magazine, Oct 20, 2002) 

1. บทน า  
       ในสังคมปัจจุบัน  ความเจริญก้าวหน้าในด้านต่างๆทั้งทางด้านเศรษฐกิจ สังคมวัฒนธรรม 

การเมือง  และเทคโนโลยีได้กดดันและผลักดันให้ชีวิตความเป็นอยู่และความสัมพันธ์ของคนใน

สังคมมีการเปล่ียนแปลงไปจากเดิมมาก   พัฒนาการและการเติบโตของอุตสาหกรรม  เศรษฐกิจ

และการค้าท าให้สังคมก้าวเข้าสู่ยุคการผลิตแบบอุตสาหกรรมเด่นชัดขึ้น  นอกจากนี้อุตสาหกรรมยัง

ผลักดันให้ชุมชนชนบทเดิมค่อยๆเปล่ียนสภาพเป็นเมืองมากขึ้น  ด้านสังคมวัฒนธรรมมีการ

เปล่ียนแปลงโครงสร้างและความสัมพันธ์ในด้านต่างๆมากมาย  ซึ่งมีผลกระทบท าให้สังคมและ

วัฒนธรรมมีความซับซ้อนมากขึ้น  ในขณะเดียวกัน พัฒนาการและความเจริญก้าวหน้าของสังคม

ดังกล่าวกลับมีผลท าให้เกิดปัญหาสังคมด้านต่างๆตามมามากมาย  หลายส่วนกลายเป็นปัญหา

                                                 


 รองศาสตราจารย์ประจ าคณะพัฒนาทรัพยากรมนษุย์  สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ 
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สาธารณะ (public problems) ที่จ าเป็นต้องได้รับการดูแลและปรับปรุงแก้ไข   จุดนี้จึงชี้ให้เห็นถึง
ความส าคัญและความจ าเป็นของรัฐบาลและหน่วยงานภาครัฐท่ีต้องเข้ามามีส่วนรับผิดชอบ  เพื่อ 
 
 

ไม่ให้ปัญหาสาธารณะสร้างความเดือดร้อนและส่งผลกระทบต่อคุณภาพชีวิตของประชาชน   ถ้า

มองในแง่ประวัติศาสตร์  การแก้ไขปัญหาสาธารณะมีวิวัฒนาการและการเปล่ียนแปลงมาโดยตลอด  

ซึ่ง 
ชี้ให้เห็นความแตกต่างในด้านความเชื่อ  แนวคิด และหลักการที่มาจากรากฐานต่างกัน  ดังนั้น  

ปัญหาเกี่ยวกับหลักการบริหารสาธารณะ (public management) จึงเป็นประเด็นที่ได้รับความ

สนใจมาโดยตลอดทั้งทางทฤษฎีและปฏิบัติ  โดยเฉพาะที่เน้นการเชื่อมโยงการบริหารสาธารณะที่

เหมาะสมกับยคุสมัย       
       ในยุคร่วมสมัยนี้  นักวิชาการในสาขารัฐศาสตร์และการบริหารสาธารณะเริ่มให้ความสนใจ
เกี่ยวกับปรากฏการณ์และประเด็นการเปลี่ยนแปลงสภาวะของระบบการเมืองและการบริหารกิจการ

ภาครัฐมานานพอสมควรแล้วคือตั้งแต่ต้นทศวรรษ 1990   โดยมีการเสนอข้อโต้แย้งที่ค่อนข้างเป็น
ที่นิยมในช่วงเวลานั้นว่าสาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์หรือการบริหารรัฐกิจควรเปลี่ยนจุดยืนเกี่ยวกับ

รากฐานทางความคิด (intellectual foundations) และการปฏิบัติ (practice) เสียใหม่เพื่อหลีกเล่ียง
ความล่มสลายของสาขาวิชา   เนื่องจากพื้นฐานและเนื้อหาของวิชาไม่สามารถสะท้อนภาพความจริง

ของสังคมและอธิบายเหตุผลเกี่ยวกับการเปล่ียนแปลงที่เกิดขึ้นได้อย่างน่าเชื่อถือ  ผลงานส าคัญที่
น าเสนอเกี่ยวกับข้อเสนอดังกล่าวครอบคลุมผลงานของ Wamsley et al. (1990), Osborne and 
Gaebler (1993), Frederickson (1997) เป็นต้น   นอกจากนี้ นักวิชาการระดับแนวหน้าหลายคน
ได้ริเริ่มเสนอความคิดเห็นและแนวความคิดธรรมาภิบาล (governance)  ให้เป็นแนวคิดพื้นฐาน
ส าหรับการจัดรูปแบบ (organizing concept) ของวิชาการบริหารสาธารณะ(PA) หรือ การจัดการ
สาธารณะ (PM) (Frederickson and Smith, 2003)    การตื่นตัวและความเคล่ือนไหวทางความคิด
ของบรรดานักวิชาการเหล่านี้จึงสะท้อนให้เห็นการยอมรับความจริงว่า  พื้นฐานทางปรัชญาไม่ว่าจะ

เป็นในด้าน ontology และญานวิทยาของวิชาการบริหารสาธารณะได้เปลี่ยนแปลงไปแล้ว   หลังจาก
นั้นวงการวิชาการบริหารสาธารณะได้มีการน าข้อเสนอเกี่ยวกับหลักการและเหตุผล  ข้อโต้แย้ง  

รูปแบบและทฤษฎี  ตลอดจนกรอบชี้แนะส าหรับการค้นคว้าวิจัยในระดับรูปธรรมอีกมากมาย   

เพื่อผลักดันให้แนวความคิดและหลักการธรรมมาภิบาลเป็นทิศทางหลักของศาสตร์ด้านการบริหาร

สาธารณะทั้งในภาคทฤษฎีและภาคปฏิบัติ 

       อย่างไรก็ดี  เป็นที่น่าสังเกตุว่าในวงการวิชาการด้านการบริหารรัฐกิจของไทยโดยทั่วไปและ

การน ากรอบความคิดของธรรมาภิบาลไปใช้ในทางปฏิบัติ   ยังมีความรู้ความเข้าใจรวมถึงการศึกษา

วิเคราะห์เกี่ยวกับพื้นฐานความจริงและแนวคิดเกี่ยวกับธรรมาภิบาลค่อนข้างสับสนคนละทิศทาง   

ความสับสนข้อแรกมาจากไม่สามารถแยกแยะระหว่างธรรมาภิบาลสาธารณะ(public governance) 
หรือธรรมาภิบาลภาครัฐ (public-sector governance) กับธรรมาภิบาลภาคเอกชน 
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(private/corporate governance) ว่ามีความแตกต่างๆกันอย่างไรหรืออย่างชัดเจน   ความสับสน
ข้อที่สองมาจากอคติท่ีต้องการเน้นพื้นฐานคุณค่า (value basis)  ของการใช้ประโยชน์จากหลักการ
ธรรมมาภิบาล  จนท าให้มีการมองข้ามความส าคัญด้านศาสตร์และปรัชญาของศาสตร์ที่เป็นพื้นฐาน

ส าหรับการสร้างความรู้ความเข้าใจและศึกษาวิจัยในองค์รวม   ความสับสนข้อสุดท้ายคือการสร้าง

มุมมองและความคิดธรรมาภิบาลในกรอบแคบ  ตายตัวคงที่  และเน้นระดับเทคนิคมากเกินไป  ซึ่ง

มีผลท าให้ละเลยหรือขาดการมองภาพรวม (holistic perspective)  ที่มีขอบเขตกว้าง  
ความสัมพันธ์ลักษณะซับซ้อน  และความเคล่ือนไหวเชิงพลวัตรของธรรมาภิบาล 
       ดังนั้น  เพื่อที่จะเสริมสร้างความรู้และความเข้าใจในแง่มุมต่างๆเกี่ยวกับธรรมาภิบาล

โดยทั่วไปและธรรมาภิบาลภาครัฐโดยเฉพาะให้มีความชัดเจนมากขึ้น บทความนี้จึงมีจุดมุ่งหมาย

ส าคัญ 3 ประการ   ประการแรกคือการบรรยายและอธิบายพื้นฐานการเปล่ียนรูปของรัฐและรัฐบาล
ที่เชื่อมโยงถึงแนวคิดของการก่อรูปของธรรมาภิบาลภาครัฐ   รวมถึงการน าเสนอกรอบตรรกะและ

ระดับของธรรมาภิบาลภาครัฐ ที่เกื้อกูลต่อการสร้างความเข้าใจธรรมาภิบาลในองค์รวม   ประการที่

สอง  บทความจะทบทวนวรรณกรรมเกี่ยวกับการใช้แนวคิดธรรมาภิบาลในบริบทสังคมไทย   เพื่อ

ชี้ให้เห็นปัญหาข้อจ ากัดในการสร้างความเข้าใจและหลักการปฏิบัติเกี่ยวกับธรรมาภิบาลภาครัฐ  

โดยเฉพาะการวิเคราะห์การจัดองค์กรและการบริหารของรัฐบาล    และประการสุดท้ายคือการ

อภิปรายเกี่ยวกับประเด็นส าคัญที่กี่ยวข้องกับการจัดตั้งและการพัฒนาธรรมาภิบาลภาครัฐ 
 

2. การเปลี่ยนโฉมหน้าของรัฐสมัยใหม่ 
       โดยพื้นฐานทั่วไป รัฐคือส่ิงที่แสดงให้เห็นถึงความสัมพันธ์ทางการปกครอง (governing 
entity)  ซึ่งประกอบด้วยงานหลักคือ 1) การก าหนดนิยาม  โครงสร้าง และขอบเขตุของสังคม  2) 
การก าหนดกระบวนการทางการเมืองและการเข้าสู่อ านาจในต าแหน่งต่างๆ  ซึ่งสามารถมีอิทธิพล

ต่อการขับเคลื่อนรัฐให้เดินไปในทิศทางที่ต้องการ  3) การออกแบบและควบคุมกลไกต่างๆของรัฐ  
ไม่ว่าจะเป็นด้านการจัดองค์กร  โครงสร้างการตัดสินใจ  และการแบ่งอ านาจหน้าที่ความรับผิดชอบ  

และ 4) การตัดสินใจของผู้มีอ านาจรัฐที่มีผลกระทบกับสังคมในขอบเขตุกว้าง  ดังนั้น  การ

เปลี่ยนแปลงในหลักการและความสัมพันธ์ทางการปกครองจึงเป็นการเปล่ียนแปลงกระบวนทัศน์ที่

ส าคัญและส่งผลกระทบต่อทุกภาคส่วนของสังคม    
       บนพื้นฐานการวิวัฒนาการทางสังคม  การเมืองและชีวิตทางการเมืองในสังคมมีการ

เปล่ียนแปลงหลักการปกครองและกฏระเบียบ  นโยบายสาธารณะและแผนงาน  ตลอดจน

กระบวนการที่ท าหน้าที่เป็นกรอบชี้น าสังคมอย่างต่อเนื่อง  ในแนวคิดเดิม รัฐบาลมีบทบาทหน้าที่
เป็นแกนหลักในการขับเคลื่อนสังคม  สถาบันอื่นๆและกลุ่มผลประโยชน์ที่จัดตั้งขึ้นมาในสังคมเป็น

เพียงส่วนประกอบหรือเป็นปัจจัยเสริมเท่านั้น   แต่ในท้ายที่สุดรัฐบาลจะเป็นปัจจัยชี้ขาดว่าสังคม
ควรจะเดินไปในทิศทางใดและอย่างไร   แต่ในปัจจุบันนี้พื้นฐานและสถานการณ์เดิมๆได้เปล่ียนไป

แล้ว  สถาบันและกลุ่มผลประโยชน์ใหม่ๆและมีความหลากหลายเกิดขึ้นมากมาย   และต้องการเข้า

มามีส่วนร่วมโดยตรงทั้งในด้านการก าหนดทิศทางสังคม   การพัฒนาและด าเนินการเกี่ยวกับ

นโยบายสาธารณะ  การขับเคล่ือนสังคมจึงขยายขอบเขตุกว้างขึ้นและมีช่องทางหลากหลายมากขึ้น  
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แทนที่การควบคุมตามโครงสร้างตามสายงานและสายการบังคับบัญชาโดยรัฐบาลส่วนกลาง 

(Nellissen, 2002: 6). 
        ปรากฏการณ์ข้างต้นสะท้อนให้เห็นการเปลี่ยนสภาพหรือการเปล่ียนโฉมหน้าของรัฐสมัยใหม่   

จากรัฐเดิมที่เน้นการบริหารเป็นรัฐใหม่ท่ีเน้นการจัดระเบียบ ดังนี้  
2.1  รัฐบริหาร(administrative state) 
        รูปแบบรัฐบริหารได้รับอิทธิพลทางความคิดมาจากหลักคิดของรัฐแนวแวบเบอเรียน 
(Weberain State)  ที่เน้นความจ าเป็นและความมั่นคงของอ านาจอธิปไตยแห่งรัฐสมัยใหม่ใน
ช่วงเวลานั้น   ที่มีระบบทุนนิยมขยายตัวอย่างกว้างขวางในระดับประเทศและระหว่างประเทศ   
พร้อมกับมีบทบาทที่มีอิทธิพลครอบง าระบบเศรษฐกิจสังคมเพิ่มมากขึ้น  รวมถึงพัฒนาการด้าน

วิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีที่ก้าวหน้าและมีส่วนส าคัญในการส่งเสริมอิทธิพลของทุนนิยม  ท าให้

เขาเชื่อว่ารัฐหรือรัฐบาลที่ทรงอ านาจและมีความเข้มแข็งในการใช้อ านาจจะเป็นรูปแบบที่จะรักษา

ผลประโยชน์ของชาติได้ดีที่สุด   โดยเฉพาะอย่างย่ิง รัฐบาลควรท าหน้าที่หลักคือการออกค าส่ัง

และบริหารกิจการต่างๆบนฐานการใช้อ านาจอย่างเป็นทางการ (formal authority)   ดังนั้น  
รูปแบบโครงสร้างอ านาจรัฐควรมลัีกษณะรวมศูนย์ ( statecentric power)   โดยอ านาจรวมศูนย์นี้
เน้นคุณค่าของความชอบธรรมทางกฏหมาย  การตรวจสอบความรับผิดในทางปกครอง   การ

ยินยอมท่ีจะปฏิบัติตาม  และการเห็นพ้องจากประชาชน   บทบาทหน้าที่หลักของรัฐบาลได้แก่การ

ตัดสินใจก าหนดนโยบาย  บริหารและด าเนินการตามนโยบาย  และติดตามประเมินผลว่านโยบาย

และแผนงานสาธารณะต่างๆมีประสิทธิผลและส่งผลกระทบกับสังคมเศรษฐกิจแค่ไหนอย่างไร  

นอกจากนี้รัฐบริหารยังมีระบบสนับสนุนส าคัญต่างๆซึ่งครอบคลุม 1)  การจัดองค์กรและการมอบ
อ านาจบนฐานของเขตแดน  2) ระบบบริหารเน้นการจัดตั้งตามสายการบังคับบัญชาและการใช้
อ านาจเป็นทางการบนพื้นฐานของกฏระเบียบ  3) ระบบข้าราชการพลเรือน (civil services) ที่เน้น
ความส าคัญของหลักคุณธรรม  คุณสมบัติของข้าราชการพลเรือนเน้นพื้นฐานความเป็นวิชาชีพและ

ความช านาญเฉพาะทาง  4) การบริหารการคลังสาธารณะ   และ5) การตรวจสอบและตรวจตรา  
อิทธิพลทางความคิดของรัฐบริหารตามแนวเวเบอเรียนจึงวางรากฐานความเป็นรัฐทั้งในทางทฤษฎี

และปฏิบัติมาเป็นเวลานาน  โดยเฉพาะในการสร้างรูปแบบของการบริหารภาครัฐบาล 

2.2  รัฐจัดระเบียบ ( regulative state)  
       การปรากฏตัวของรัฐจัดระเบียบซึ่งมีรูปแบบแตกต่างไปจากรัฐและรัฐบาลรูปแบบเดิม  

สะท้อนให้เห็นพื้นฐานเชิงประวัติศาสตร์และการเปล่ียนแปลงในหลายด้าน 1) มีการเปล่ียนแปลง
โครงสร้างนโยบายสาธารณะในสังคม   การเติบโตและการขยายตัวของตลาด (markets) เปิด

โอกาสให้ประชาชนสามารถเข้าถึงบริการที่ไม่ได้ด าเนินการโดยรัฐมากขึ้น  และประกอบกับการ

เปล่ียนแปลงด้านโครงสร้างสถาปัตย์และลักษณะของรัฐสวัสดิการ (welfare state)   รัฐบาลไม่ได้
เป็นผู้ผลิตหลักและส่งมอบบริการต่างๆให้แก่สังคมอีกต่อไป  ในหลายประเทศ  การจัดสวัสดิการ

สังคมและหน้าที่ความรับผิดชอบด้านต่างๆที่เคยอยู่ในขอบเขตของรัฐ  ได้ถูกผลักดันลงล่างให้อยู่

ในความรับผิดชอบของรัฐบาลระดับท้องถิ่น  หรือถ่ายโอนไปสู่สถาบัน/องค์กรภาคธุรกิจเอกชนที่
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แสวงหาก าไร (for-profit) หรือไม่แสวงหาก าไร (non-profit)  2)  การเปล่ียนแปลงบทบาทหน้าที่
ของรัฐจากหน้าที่การจัดสรรทรัพยากรของสังคมและวัตถุส่ิงของโดยทางตรง   ไปเป็นการก าหนด

กรอบกฎระเบียบ (regulatory frameworks)  และเป็นการกระท าโดยทางอ้อมเป็นส่วนใหญ่   3) 
รัฐจัดระเบียบยังมีความจ าเป็นที่ต้องมีการเปิดขยายการมีส่วนร่วมของสถาบัน  องค์กร  และผู้เล่น 

(actors) จากฝ่ายต่างๆในสังคมกว้างขวางมากขึ้น  ทั้งจากภาคเอกชน  ประชาสังคม และชุมชน  
ซึ่งในกรอบแนวคิดของรัฐแบบเดิม   สถาบัน องค์กรและผู้เล่นเหล่านี้ถูกจัดให้อยู่ในประเภท

ปัจจัยภายนอก   4)  รัฐจัดระเบียบที่เกิดขึ้นใหม่มีการเปล่ียนแนวความคิดแบบจารีตนิยมเกี่ยวกับ
รัฐบาลซึ่งท าหน้าที่เป็นเครื่องมือและกลไกของรัฐที่เน้นการส่ังการ (command) และควบคุม 

(control) อย่างเหนียวแน่นและมีความเป็นเอกภาพ  มาเป็นแนวความคิดแบบใหม่ที่เน้นธรรม
มาภิบาล (governance)  ที่มีลักษณะส าคัญคือการแตกสลายเชิงโครงสร้าง  ขอบเขตุ  และ

กิจกรรมที่ รั ฐบาลเคยท ามาแต่ เดิม   พื้นที่ อ านาจรัฐที่ เคยจ ากัดอยู่ในรูปของรัฐบาล 

(governmental arenas)  กลายเป็นพื้นที่ธรรมาภิบาลที่มีกิจกรรมใหม่และผู้เล่นหน้าใหม่ๆเข้า
มาร่วมเกี่ยวพันในกระบวนการจัดหาและแบ่งสรรทรัพยากรสังคมด้านต่างๆเพิ่มขึ้นและรูปแบบ

ความสัมพันธ์ท่ีซับซ้อนมากขึ้น  ภายใต้บริบทดังกล่าว  ความเป็นรัฐรวมศูนย์จะค่อยๆหายไป   5)
รัฐจัดระเบียบมีลักษณะเด่นคือการลดอ านาจศูนย์กลาง (decentering)   โครงสร้างอ านาจรัฐมี
ลักษณะกระจาย (fragmented governance)  ทั้งภายในและภายนอก  ระบบธรรมาภิบาลหรือ
รัฐบาลในรูปแบบใหม่จึงมีสถานที่ตั้งในรูปของพหุศูนย์ (polycentric)   มีความเกี่ยวโยงกับ non-
state actors จ านวนมากขึ้น   มีการใช้ประโยชน์จากรูปแบบ  กระบวนการ เครื่องมือ และเทคนิค
วิธีการของการสร้างธรรมภิบาลที่หลากหลายมากขึ้น   โดยเหตุนี้ Frederickson and Smith 
(2003:208) จึงชี้ให้เห็นว่ารัฐจัดระเบียบมีหน้าตาของความเป็นราชการน้อยลง  มีสายการบังคับ
บัญชาน้อยลง  และพึ่งพาอ านาจส่วนกลางน้อยลงในการปฏิบัติงาน   ความรับผิดชอบในการ

ด าเนินกิจการของรัฐจะเน้นความส าคัญของผลการปฏิบัติงาน (performance) มากขึ้น  แทนที่การ
ปฏิบัติตามเป้าหมายนโยบายที่กฎหมายก าหนด  6) รัฐจัดระเบียบมีการกระจายหน้าที่สาธารณะ
ไปยังภาคส่วนอื่นๆของสังคมมากขึ้น  โดยเฉพาะหน้าที่การจัดระเบียบด้านเศรษฐกิจและสังคม  
ซึ่งมีผลท าให้หน่วยงาน องค์กร และสถาบันภาครัฐถูกบีบรัดให้อยู่ในพื้นที่และกรอบบทบาท

หน้าที่ที่จ ากัดหรือแคบลงเมื่อเปรียบเทียบกับรูปแบบรัฐบาลเดิม   การก าหนดรูปแบบแผนงาน

ธรรมาภิบาล (governance programs) และการด าเนินงานตามแผนงานมักอยู่ในรูปของ
ความสัมพันธ์แบบเครือข่าย (networks) และการประสานความร่วมมือ (collaboration) จากหลาย
หน่วยงานและองค์การทั้งในแนวดิ่งและแนวราบ  รวมถึงการติดตามและประเมินผลของความคิด

ริเริ่มและผลลัพย์ที่เกิดจากแผนงานเหล่านี้ด้วย  7)  เทคโนโลยีสมัยใหม่ที่เปิดโอกาสให้ประชาชน
หรือสาธารณะสามารถเข้าถึงกระบวนการนโยบาย (policy process)  มากขึ้น   ธรรมาภิบาล
ภาครัฐจึงมีขอบเขตุครอบคลุมท้ังระดับโลก  ภูมิภาค  ประเทศ  และท้องถิ่น 
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        อย่างไรก็ตาม  การเปล่ียนสภาพหรือโฉมหน้าของรัฐและกลไกการบริหารภาครัฐไปสู่ธรร
มาภิบาลไม่ได้เป็นพื้นฐานที่มีความเป็นเอกภาพ   เนื่องจากแนวคิดธรรมาภิบาลมีขอบเขตุกว้าง

และองค์ประกอบที่ซับซ้อน   นักวิชาการมีมุมมองและจุดยืนทางความคิดที่แตกต่างกันออกไป  

Milward and Provan (1993) มีความเชื่อว่าจุดเน้นของแนวปฏิบัติการบริหารมีการเปล่ียนจาก
ความเป็นรัฐราชการ (bureaucratic state) และรัฐบาลทางตรง (direct government) เป็นรัฐ
ลักษณะกลวง (hollow state)    Salamon (1981, 2002) เสนอความคิดเห็นในรูปของรัฐบาลฝ่าย
ที่สาม (third-party government) ที่ชี้ให้เห็นว่าลักษณะการบริหารสาธารณะมีความสัมพันธ์แบบ
ทางอ้อมที่กระจัดกระจายและหลากหลายกับสถาบันและองค์กรทางสังคม  มากกว่าการควบคุม

ข้าราชการพลเรือนที่จัดระเบียบในรูปหน่วยงานและปกครองโดยสัญญาการจ้าง   นอกจากนี้ เขา

ยังได้เสนอกระบวนทัศน์ธรรมาภิบาลใหม่ (New Governance) ที่เน้นการเปล่ียนขั้วหลายด้าน  
คือเปลี่ยนหน่วยการศึกษาวิเคราะห์จากหน่วยงานและแผนงานไปเป็นเครื่องมือด าเนินการ (tools 
of action)  เปลี่ยนจากจุดเน้นการบริหารไปเป็นเครือข่าย  เปล่ียนจากภาครัฐตรงข้ามภาคเอกชน
เป็นภาครัฐบวกภาคเอกชน  เปล่ียนจากการออกค าส่ังเป็นการต่อรองและการโน้มน้าว  และ

เปล่ียนจากทักษะการจัดการเป็นทักษะเพิ่มความสามารถ (enabling skills)   Peters and Pierre 
(1998) อธิบายว่าความคิดของธรรมาภิบาลครอบคุมลักษณะเด่นด้านความสัมพันธ์แบบเครือข่าย  
การลดกฏระเบียบ  การผสมพันธุ์ระหว่างทรัพยากรภาครัฐและเอกชน  และการใช้เครื่องมือ

หลากหลายในการด าเนินการตามนโยบาย   Kettl (2002) ใช้แนวความคิดธรรมาภิบาลเพื่อ

ชี้ให้เห็นความเป็นจริงของบทบาทการบริหารที่จ าเป็นต้องมีขีดความสามาถ (capacities) ที่

เหนือกว่ามาตรฐานตายตัวทั้งในด้านการตอบสนอง โครงสร้าง และกระบวนการ  เขาจึงเสนอข้อ

โต้แย้งว่าการกระจายอ านาจ โลกาภิวัฒน์  และอภิพหุนิยม (hyperpluralism) เป็นตัวอย่างของ
พลังที่จะท าให้เกิดการปฏิวัติในแนวคิดการบริหาร  รัฐบาลจ าเป็นต้องมีทฤษฎีใหม่เพื่ออธิบายและ

ชี้น าแนวปฏิบัติในการบริหาร 
 

  3.  อะไรคือธรรมาภิบาลและธรรมาภิบาลภาครัฐ 
       ธรรมาภิบาลเป็นค าที่ใช้กันอย่างแพร่หลายทั้งในภาคเอกชนและภาครัฐ   การสร้างแนวคิด

เพื่ออธิบายความหมายหรือนิยามของธรรมาภิบาลมีความหลากหลายและขึ้นอยู่กับมุมมองซึ่งเป็น

รากฐานของหลักเหตุผลหรือตรรกะ(logic)  รวมถึงความแตกต่างทีต่้องการอธิบายธรรมาภิบาลใน
กรอบคิดแคบแบบง่ายๆหรืออธิบายในกรอบกว้างที่ครอบคลุมองค์ประกอบต่างๆที่มี

ความสัมพันธ์กันอย่างซับซ้อน   แต่โดยพื้นฐานทั่วไปไม่ว่าจะเกี่ยวข้องกับภาครัฐหรือภาคเอกชน  

ธรรมาภิบาลคือการใช้อ านาจ (authority)    การใช้อ านาจนี้เชื่อมโยงถึงระบบตรวจสอบความ

รับผิดชอบและการควบคุม (accountability and control)   ทั้งในการจัดตั้งระดับสากลและ
ท้องถิ่น  ในโครงสร้าง  บรรทัดฐาน  และการปฏิบัติที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการ  รวมถึงการ

ใช้อ านาจนั้นจะเน้นระบบการควบคุมโดยตั้งใจหรือไม่ได้ตั้งใจ (Williamson, 1996; Michalski, 
Miller, and Stevens, 2001)   เมื่อน ามาประยุกต์ใช้ในภาคธุรกิจเอกชน  ธรรมาภิบาลจึงเน้นการ
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ออกแบบสถาบัน (institutions) ที่หล่อหลอมหรือบังคับให้ฝ่ายจัดการซึ่งท าหน้าที่เป็นกลไกการใช้
อ านาจ (agents) อย่างมีสติและซึมซับการให้ความส าคัญเกี่ยวกับผลประโยชน์หรือสวัสดิการของ
ผู้มีส่วนได้เสีย (stakeholders)  ซึ่งเป็นเสมือนเจ้านาย(principles)  ในการด าเนินธุรกิจของบริษัท   
บนหลักการดังกล่าว  พื้นฐานธรรมาภิบาลในภาคธุรกิจเอกชนจึงเน้นในด้านการก าหนดทิศทาง

และการก ากับดูแล (steering function) โดยคณะกรรมการบริษัทและโดยผ่านโครงสร้างสิทธิ์

สินทรัพย์ (property rights structures) ที่ก าหนดตามกรอบความรับผิดชอบ   รวมถึงโดยการท า
สัญญาจ้างฝ่ายจัดการที่สามารถตรวจสอบและทบทวนได้   ส่วนการประยุกต์ใช้แนวคิดและ

หลักการของธรรมาภิบาลส าหรับภาครัฐมีทั้งส่วนคล้ายคลึงและแตกต่างเมื่อเปรียบเทียบกับ

ภาคเอกชน  ส่วนคล้ายคลึงคือการครอบคลุมสถาบันที่หล่อหลอมให้ผู้บริหารสาธารณะ (public 
mangers) ค านึงถึงผลประโยชน์สาธารณะในฐานะเป็นเจ้านายและการใช้งบประมาณและ

ทรัพยากรสาธารณะอย่างคุ้มค่า   อย่างไรก็ตาม นักคิดในสาขาการบริหารรัฐกิจมีความเห็นพ้อง

กันส่วนใหญ่ว่า  ธรรมาภิบาลภาครัฐมีความแตกต่างกับภาคเอกชนหลายด้าน  โดยเฉพาะอย่างย่ิง

บนรากฐานของการปกครองแบบประชาธิปไตย (democratic governance) 
       ประการแรก ธรรมาภิบาลภาครัฐตั้งอยู่บนฐานของนิติธรรมหรือหลักการปกครองโดย
กฎหมาย (the rule of law)   องค์กรสาธารณะต่างๆเกิดขึ้นเพื่อท าหน้าที่บริหารการน ากฏหมายสู่
การปฏิบัติ  ดังนั้นองค์ประกอบต่างๆขององค์กรไม่ว่าจะเป็นจุดมุ่งหมาย โครงสร้าง อัตรา

ก าลังคน และงบประมาณ  มีผลมาจากอ านาจทางกฏมาย  ธรรมาภิบาลภาครัฐจึงผูกพันกับ

กฏหมายและกระบวนการก าหนดกฏหมาย  โดยเฉพาะ กฏหมายสูงสุดของสังคมคือรัฐธรรมนูญ

ซึ่งก าหนดกรอบพื้นฐานของสถาบัน (institutional frameworks) ที่เกี่ยวโยงกับนโยบายสาธาระ
และการน านโยบายไปปฏิบัติ   Lynn, Jr., Heirich, and Hill (2001: 30) จึงเสนอข้อโต้แย้งว่า
ตรรกะที่เป็นหัวใจส าคัญของธรรมาภิบาลภาครัฐมีตัวแบบเกี่ยวข้องกับการเลือกของฝ่ายนิติ

บัญญัติ   การประเมินผลทางการเมือง  และธรรมาภิบาล  ธรรมาภิบาลจึงเป็นตัวเชื่อมโยงสถาบัน
ต่างๆตามรัฐธรรมนูญกับการก าหนดนโยบายและการบริหารนโยบายสาธารณะ  หรืออีกนัยหนึ่ง

ธรรมาภิบาลภาครัฐเกี่ยวข้องกับวิธีการ (means)   ในรูปของการส่ังการ  การควบคุม  และการ
ประสานงานขององค์กรและระหว่างองค์กรบรรลุผลส าเร็จในนามของผลประโยชน์ส่วนรวมนั่นเอง   
ประการที่สอง  ธรรมาภิบาลภาครัฐยังเกี่ยวข้องกับการกระท าร่วม (collective actions) ระหว่าง
หน่วยงาน องค์กร และสถาบันทุกภาคส่วน  จึงจ าเป็นต้องมีการประสานงาน การเป็นพันธมิตร  

การสร้างแนร่วม  รวมถึงบูรณาการบริการด้านต่างๆเข้าด้วยกัน  มากกว่าเน้นการแข่งขันแบบ

ตลาด   ประการที่สาม ธรรมาภิบาลภาครัฐมีรูปแบบความสัมพันธ์ลักษณะแนวราบและระหว่าง

สถาบัน (interinstitutional relations)  ในการบริหาร  และอยู่ภายใต้บริบทการเปล่ียนแปลงของ
รัฐในทิศทางที่มีการลดอ านาจอธิปไตย  การลดความส าคัญของเขตุอ านาจทางศาล  และการ

กระจายตัวของสถาบันที่เคยสังกัดอยู่ภายใต้โครงสร้างอ านาจรวมศูนย์  ดังนั้น ระบบธรรมาภิบาล
จึงเน้นความส าคัญของการประสานงานและความร่วมมือระหว่างสถาบัน  มากกว่าการท าสัญญา
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อย่างเป็นทางการ  การจัดสรรเกี่ยวกับสิทธ์ในทรัพย์สิน  และการมุ่งผลทางเศรษฐกิจในธรรมาภิ

บาลภาคเอกชน 
       ดังนั้น  ความหมายของธรรมาภิบาลภาครัฐจึงสามารถให้ค านิยามได้หลายลักษณะ  ขึ้นอยู่
กับจุดเน้นและฐานตรรกะที่ใช้ อาท ิ

 ธรรมาภิบาลคือจารีต  สถาบัน  และกระบวนการที่เป็นพื้นฐานและหลักการว่าจะใช้ 
       อ านาจอย่างไร  พลเมืองมีสิทธ์ิมีเสียงแค่ไหน  รวมถึงวิธีการการตัดสินใจเกี่ยวกับ 
       ประเด็นสาธารณะ (The Institute of Governance, อ้างใน Lynn, Jr., Heinrich, and  
      Hill, 2001: 5) 

 ธรรมาภิบาล คือระบอบการปกครองบนฐานกฏหมาย กฏระเบียบ การตัดสินทางศาล  
       และแนวการบริหาร  ที่เป็นตัวก าหนด เป็นข้อจ ากัด และเป็นปัจจัยท าให้สามารถ  ใน 
       การผลิตสินค้าและบริการสาธารณะ  โดยผ่านความสัมพันธก์ับหน่วยงานภาครัฐและ 
       ภาคเอกชน (Lynn, Jr., Heirich, and Hill, 2001:7). 

 ธรรมาภิบาลหมายถึงการที่รัฐบาลมีความสัมพันธ์กับประชาสังคมและสถาบันอื่นๆเพิ่ม 
       มากขึ้น และร่วมมือกันผลักดันชีวิตสังคมที่ดี (kettle, 2005: 90) 

 ธรรมาภิบาลชี้ให้เห็นการเปลี่ยนแปลงเกี่ยวกับความหมายเดิมๆของรัฐบาล  ทั้งในส่วน

ที่เป็นกระบวนการปกครอง (process of governing)  หรือเง่ือนไข (conditions) ด้าน
การจัดระเบียบการปกครอง  หรือวิธีการใหม่ (new method) ของการปกครองสังคม  
บนพื้นฐานดังกล่าว  การใช้ค าว่าธรรมาภิบาลจึงสามารถแยกแยะออกได้เป็น 6 
ลักษณะคือ 
1. ธรรมาภิบาลคือ รัฐขนาดเล็กที่สุด (a minimal state) 
2. ธรรมาภิบาลคือ บรรษัทภิบาล (corporate governance) 
3. ธรรมาภิบาลคือ การบริหารสาธารณะแนวใหม่ (new public management) 
4. ธรรมาภิบาลคือ ธรรมาภิบาลที่ดี (good governance) 
5. ธรรมาภิบาลคือ ระบบสังคม-การเมือง (socio-political system) 
6. ธรรมาภิบาลคือ เครือข่ายการจัดองค์กรโดยตัวเอง (self-organizing networks) 

(Rhodes, 1996) 
 
    4.   รูปแบบและระดับของธรรมาภิบาลภาครัฐ 
       4.1  รูปแบบธรรมาภิบาลภาครัฐ  

       พื้นฐานและกรอบตรรกะ (logical  framework) มีความส าคัญในสร้างความเข้าใจเกี่ยวกับ
รูปแบบ  การจัดองค์กร และโครงสร้างของธรรมภิบาล  ไม่ว่าจะเป็นธรรมาภิบาลภาคเอกชนหรือ

ภาครัฐ  ตรรกะธรรมาภิบาลขององค์กรภาคเอกชนตั้งอยู่บนฐานของความสัมพันธ์ระหว่างองค์กร

และตลาด   บริษัทต่างๆถูกจัดตั้งองค์กรขึ้นมาและบริหารเพื่อตอบสนองหรือปรับตัวให้
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สอดคล้องกับแรงจูงใจภายนอก (external incentives) ที่ก าหนดโดยโครงสร้างอุตสาหกรรมและ
ตลาด   ผู้น าองค์กรและยุทธ์ศาสตร์การจัดการจึงมีบทบาทส าคัญในการก าหนดกรอบธรรมาภิบาล  

แต่ส าหรับภาครัฐ  จุดเริ่มต้นอยู่ที่ฐานนิติธรรมหรือการปกครองโดยกฏหมาย   องค์กรสาธารณะ

ต่างๆเกิดขึ้นเพื่อบริหารกฏหมาย   ธรรมาภิบาลและการจัดการต้องมีความรับผิดชอบต่อ

กฏหมายและกระบวนการกฏหมาย  ซึ่งครอบคลุมตั้งแต่การสร้างกฏหมาย  การแปรความ

กฏหมายเป็นนโยบายที่ตอบสนองต่อประชาชนหรือสาธารณะ   ตลอดจนการตัดสินใจของผู้เป็น

ตัวแทนและผู้บริหารที่ทรงอ านาจกฏหมาย (authoritative decision makers) และตัดสินใจใน
นามของประชาชน   ตัวแทนที่มาจากการเลือกตั้งและผู้บริหารหน่วยงานภาครัฐจึงใช้อ านาจชอบ

ธรรม (legitimate authority) กระท าการต่างๆที่เกี่ยวข้องกับกิจการสาธารณะ  ในภาพรวม ธรร
มาภิบาลภาครัฐจึงอยู่ในกรอบคิดสถาบันนิยม (Lynn, Jr., Heinrich, and Hill, 2001:27-30)   
   ตรรกะแกนน าของธรรมาภิบาลบนพื้นฐานของนิติธรรมข้างต้นสามารถอธิบายให้เห็น
ความสัมพันธ์ของโครงสร้างองค์ประกอบและความสัมพันธ์ในรูปของตัวแบบธรรมาภิบาลลักษณะ

ซับซ้อนดังนี้ 
       
 
 
 

     
        
 
 
 
 
 
 
 
 
 

        
 
 

ตัวแบบข้างต้นแสดงให้เห็นว่า  1)  บริบทโลก/ชาติ/วัฒนธรรมเป็นขอบเขตและระดับ

ธรรมาภิบาลภาครัฐที่เกี่ยวข้องกับระบบสังคม  เศรษฐกิจและการค้า  การเมือง  และ

วิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีของโลก  ที่มีความสัมพันธ์ในรูปแบบของการมีอิทธิพลและ

      1.บริบทโลก/ชาติ/วัฒนธรรม 

2. ความสนใจด้านการเมือง/   
    ทางเลือกด้านนิติบัญญตัิ 
ด้านนิติบัญญัติ 

         4. ยุทธศาสตร์การบริหาร 

       3. ระบอบธรรมาภิบาล 

      5. ปฏิบัติการและผลงาน 

     6. การประเมินทางการเมือง 
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ผลกระทบต่อแต่ละประเทศ   บริบทในระดับชาติเน้นพื้นฐานและความส าคัญของระบบ

ภายในประเทศซึ่งครอบคลุมทั้งในด้านสังคมวัฒนธรรม  เศรษฐกิจ  และการเมืองที่เชื่อมโยง

กับการจ าแนกสังคมออกเป็นภาคการผลิตภาคเอกชนและภาครัฐ  ภาคเอกชนสะท้อนให้เห็น

ความล้มเหลวของรัฐบาล (government failures) ที่เป็นบ่อเกิดของความจ าเป็นที่ต้องใช้กลไก
ตลาดเข้ามาด าเนินการตอบสนองผลประโยชน์สาธารณะโดยทั่วไป   ในทางตรงกันข้าม ภาครัฐ

สะท้อนให้เห็นความล้มเหลวของตลาด (market failures) ที่ผลักดันให้รัฐบาลเข้ามาด าเนินการ
ใช้อ านาจเพื่อจัดระเบียบและจัดสรรทรัพยากรเพื่อตอบสนองความต้องการสาธารณะ   2) 
ความสนใจทางการเมืองและทางเลือกนิติบัญญัติเกี่ยวข้องกับความสัมพันธ์ระว่างสถาบัน

ทางการเมืองที่มีบทบาทหน้าที่ออกกฏหมายและก าหนดนโยบายสังคม  เพื่อใช้เป็นเครื่องมือ

ส าหรับการจัดระเบียบสังคมในด้านต่างๆ   กฏหมายและนโยบายที่ก าหนดออกมาจึงเป็น

ตัวเลือกสาธารณะ (public choices) ที่ได้รับการยอมรับว่ามีความชอบธรรมตามบทบัญญัติ
รัฐธรรมนูญของสังคมนั่นเอง   3) ระบอบธรรมภิบาลหมายถึงกรอบหลักการและการเชื่อมโยง
เชิงสถาบันในหลายระดับของรัฐบาล  ในการก าหนดนโยบายและการจัดการสาธารณะ   4) 
ยุทธศาสตร์การบริหารคือโครงสร้างและกระบวนการในรูปแบบเป็นทางการของการน า

กฏหมายและนโยบายสู่การปฏิบัติ (implementation)  ยุทธศาสตร์การบริหารจึงครอบคลุมทั้ง
โครงสร้างอ านาจหน้าที่เป็นทางการ  ดุลยพินิจการใช้อ านาจ การจัดรูปองค์กร และการบริหาร

จัดการ   หน่วยงานและองค์กรสาธารณะจะท าหน้าที่เป็นหน่วยปฏิบัติการ   นอกจากนี้ การ

บริหารจัดการอาจมีการแยกส่วนออกเป็นการแบ่งงานหน้าที่เบื้องต้น (primary work)  
กระบวนการท างานหลักตามระเบียบขั้นตอน และการแลกเปล่ียนบริการระหว่างหน่วยงาน

ภาครัฐ (service transactions)   5) การปฏิบัติการและผลงาน มีจุดเน้นที่ลักษณะและ
ปริมาณผลงานของหน่วยงานภาครัฐที่รับผิดชอบในแผนงานโครงการเฉพาะด้านหรือสาขาซึ่ง

อยู่ในกรอบของกฏหมายและนโยบายที่ผ่านการเห็นชอบของฝ่ายการเมือง ผลิตออกมาสู่

สาธารณะ  นอกจากนี้ ยังรวมถึงผลลัพย์และผลกระทบในด้านต่างๆต่อสาธารณะทั่วไปอีกด้วย   
และ 6) การประเมินผลทางการเมืองซึ่งหมายถึงการประเมินผลของบุคคลและกลุ่มที่มี

ผลประโยชน์ได้เสียกับแผนงาน นโยบาย และการตัดสินใจของภาครัฐ  โดยสะท้อนให้เห็นการ

เชื่อมโยงกับผลประโยชน์สาธารณะและทางเลือกท่ีชอบของสาธารณะ (public preferences) 
 
4.2 ระดับธรรมาภิบาลภาครัฐ 

4.2.1 ธรรมาภิบาลระดับสถาบัน (Institutional governance) 
       ความคิดและความเข้าใจเกี่ยวกับสถาบัน มีความเชื่อมโยงกับ 2 ประเด็นส าคัญ   ประเด็น
แรกคืออะไรคือกฎ (rules) ที่ก าหนดหรือสร้างรูปแบบ  ลักษณะหรือคุณสมบัติ  และวิธีปฏิบัติการ 
(operationalization) ของสถาบัน  กฎในที่นี้อาจครอบที่เป็นทางการหรือไม่เป็นทางการ  ส่วน

ประเด็นที่สองคือท าไมสถาบันหรือความสัมพันธ์ทางการปกครอง (governing relations) ดังกล่าว
ถูกสร้างขึ้นมา  และมีพลวัตร (dynamics) อย่างไรในการอนุรักษ์และพัฒนาการของสถาบันใน
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อนาคต   สถาบันที่เป็นพื้นฐานความสัมพันธ์ทางการปกครองอาจมีหลายรูปแบบ อย่างไรก็ตาม 

รากฐานที่เกี่ยวโยงกับการจัดตั้งสถาบันธรรมาภิบาลประกอบด้วย 3  รูปแบบคือ กฏหมายการ
บริหาร (administrative law)  เศรษฐศาสตร์การเมือง (political economy)  และแนวคิดสถาบัน
นิยมใหม่ (new institutionalism) (Sable, 1993)    
       กฏหมายการบริหารหมายถึงลัทธิทางกฏมาย(legal doctrines) ซึ่งเป็นส่วนผสมที่ซับซ้อน
ระหว่างหลักการรัฐธรรมนูญ  หลักการพระราชบัญญัติ  หลักการกฏระเบียบ  และหลักการ

กฏหมายไม่มีลายลักษณ์อักษร (common law)   หลักการทั้งหมดนี้ท าหน้าที่บังคับดูแลหรือ
ปกครองเกี่ยวกับโครงสร้าง  กระบวนการตัดสินใจ  และพฤติกรรมของหน่วยงานการบริหาร  

ลัทธิทางกฏหมายดังกล่าวนี้จึงเน้นแนวทางอุดมคติทางกฏหมาย (legal idealism) (Mashaw, 
1990)  การจัดตั้งกฏหมายการบริหารจึงสะท้อนให้เห็นบรรทัดฐานของความชอบธรรมของรัฐและ
รัฐบาลในการใช้อ านาจ   นอกจากนี้ มุมมองด้านกฏหมายการบริหารหรืออุดมคติทางกฏหมายยัง

เป็นกรอบการวิเคราะห์ที่ชี้ให้เห็นพื้นฐานและลักษณะของธรรมาภิบาลของรัฐ   โดยเฉพาะอย่างย่ิง

ในด้านความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับตัวเลือกของฝ่ายนิติบัญญัติ (legislative choices)ในการออก
กฏระเบียบ  การควบคุมกระบวนการบริหาร  การแก้ปัญหาความขัดแย้งและความตึงเครียด

ระหว่างฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติในการจัดสรรและควบคุมการใช้ทรัพยากร  ปฏิกริยาของ

ฝ่ายตุลาการต่อการละเมิดและฝ่าฝืนสิทธิ์ทางรัฐธรรมนูญ   ตลอดจนการบิดเบือนการใช้อ านาจ

ทางการบริหาร 
       มุมมองเศรษฐศาสตร์การเมืองเกี่ยวข้องกับการอธิบายว่าสถาบันต่างๆมีความเคล่ือนไหวที่

ตอบสนองต่อผลประโยชน์  เป้าหมาย  และทางเลือกของปัจเจกบุคคลอย่างไร  รวมถึงประเด็น

ที่ว่าสถาบันสร้างแรงจูงใจ (incentives)  ที่ส่งผลไปถึงผลการปฏิบัติ (performance) ของผู้กระท า
และระบบต่างๆทางการเมืองและเศรษฐกิจอย่างไร  ข้อโต้แย้งส าคัญของแนวเศรษฐศาสตร์

การเมืองจึงเน้นตรรกะที่ตั้งอยู่บนฐานความสัมพันธ์ดังต่อไปนี้ (Heinrich, Hill, and Lynn, Jr., 
2005: 6-7) 

1. ความสัมพันธ์ระหว่างผลประโยชน์ของประชาชนและตัวเลือกสาธารณะในนโยบายฝ่ายนิติ

บัญญัติและฝ่ายบริหาร 
2. ความสัมพันธ์ระหว่างตัวเลือกสาธารณะ  โครงสร้าง  และกระบวนการของหน่วยงานของ

รัฐบาล 
3. ความสัมพันธ์ระหว่างโครงสร้างอ านาจและดุลยพินิจขององค์กร การจัดการ และการ

บริหาร 
4. ความสัมพันธ์ระหว่างดุลยพินิจและงานพื้นฐานและการให้บริการของหน่วยงานของ

รัฐบาล 
5. ความสัมพันธ์ระหว่างงานพื้นฐานของหน่วยงานและผลการปฏิบัติงานและผลกระทบ 
6. ความสัมพันธ์ระหว่างผลการปฏิบัติงานและผู้มีประโยชน์ได้เสียของหน่วยงาน 
7. ความสัมพันธ์ระหว่างการประเมินของผู้มีประโยชน์ได้เสียและผลประโยชน์สาธารณะ 
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       แนวคิดสถาบันนิยมใหม่ให้ความสนใจด้านกระบวนการ (processes) ของการสร้าง

ความสัมพันธ์เชิงปกครองที่มาจากพื้นฐานด้านสังคม  โดยเฉพาะในด้านการจัดระเบียบสังคม

การเมือง (socio-political order) ที่มีองค์ประกอบส าคัญของประชาสังคม (civil society)   ดังนั้น
เมื่อเปรียบเทียบกับแนวคิดอุดมคติทางกฏหมายและเศรษฐศาสตร์การเมืองที่เน้นองค์ประกอบ

ของกฏหมายเป็นทางการและการแสวงหาเป้าหมายหรือผลประโยชน์ตามล าดับ   แนวคิดสถาบัน

นิยมใหม่เน้นกระบวนทัศน์ตัวเลือกหล่อหลอมทางสังคม (socialized-choice paradigm) เป็น
ฐานของธรรมาภิบาล  ความสัมพันธ์ทางปกครองฝังรากอยู่ในส่ิงแวดล้อมด้านสังคมและ

ประกอบด้วยเครือข่ายหรือชุดเครือข่าย (aggregation of networks)  เครือข่ายที่ว่านี้อาจอยู่ในรูป
ของแนวร่วม (coalitions) หรือ ความร่วมมือ (collaborations) ที่มีโครงสร้าง  ระดับของการผนึก
ก าลังหรือบูรณาการ หรือความเป็นอิสระต่อกันแตกต่างกัน   ธรรมาภิบาลจ าเป็นต้องมีพันธมิตร

ทางสังคมและความรู้ในการประสานกิจกรรมและพละก าลัง (forces) ในการด าเนินงานทาง

การเมือง 
4.2.2 ธรรมาภิบาลระดับองค์กร (Organizational Governance) 

       ธรรมาภิบาลระดับสถาบันที่กล่าวในตอนต้นเป็นรากฐานของการสร้างธรรมาภิบาลระดับ

องค์กร  ความสัมพันธ์ทางการปกครองในระดับนี้อยู่ในรูปของโครงสร้างฝ่ายบริหาร(executive 
structures) ของรัฐบาล  ซึ่งมีลักษณะเป็นองค์รวมของหน่วยองค์กรและหน่วยย่อยขององค์กร  ที่
มีทั้งความสัมพันธ์บนฐานของล าดับชั้นการบังคับบัญชาและความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงาน  

ครอบคลุมตั้งแต่กระทรวง  ทบวง  กรม  คณะกรรมการ ส านักงานกลาง  ส านักงานพื้นที่และ

ท้องถิ่น  และอื่นๆ   หน่วยงานและองค์กรเหล่านี้มีกฏระเบียบและทรัพยากรที่อาจเป็นปัจจัย

สนับสนุนขีดความสามารถการท างาน  หรือบ่อยครั้งอาจเป็นปัจจัยข้อจ ากัดในการด าเนินงานของ

ตนเอง   การสร้างแนวร่วมธรรมาภิบาล (governance coalition) ในระดับสถาบันมีผลกระทบต่อ
ทิศทางและเป้าหมายในการด าเนินงานของธรรมาภิบาลระดับองค์กร   ถ้ามีความขัดแย้งเกิดขึ้นใน

แนวร่วมมากขึ้นเท่าใด  โอกาสที่จะผลักดันให้การปฏิบัติงานของหน่วยงานเป็นไปตามหลักการ

เหตุผลและบรรลุผลตามวัตถุประสงค์ของทางเลือกทางนิติบัญญัติย่อมมีน้อย 
       ธรรมาภิบาลระดับองค์กรประกอบด้วยแนวทางหรือกระบวนทัศน์การจัดการสาธารณะ 

(public management ) สองแนวคือ  แนวทางแรกเน้นหลักการจัดการที่ให้ความส าคัญกับผลงาน
หรือผลการปฏิบัติงาน (performance) ที่เกิดจากระบบอ านาจที่ได้รับมอบ (mandates) และอยู่
ภายใต้เง่ือนไขข้อจ ากัดเท่าที่เป็นอยู่  ซึ่งเป็นแนวความคิดที่มองหลักการจัดการสาธารณะในระยะ

ส้ัน (Lynn, Jr., Heinrich, and Hill, 2001: 59)   หลักการจัดการจึงให้น้ าหนักกับงานประจ า
ภายในองค์กรและใช้ระเบียบวิธีการที่มาจากพื้นฐานด้านจิตวิทยา จิตวิทยาองค์การ  ยุทธศาสตร์  

และการเมืองเป็นเครื่องมือของกระบวนการจัดการ   ส่วนแนวทางที่สองเน้นความส าคัญของ

บทบาทผู้จัดการสาธารณะ (public managers) ในฐานะผู้ได้รับการมอบอ านาจ   ดังนั้นใน

กระบวนทัศน์นี้ ผู้จัดการสาธารณะจึงส่วนหนึ่งในการเมืองแนวร่วม(coalition Politics) และเป็น
ตัวแทนผู้มีอ านาจทางการเมืองหรือหน่วยงานพื้นที่  ในการสร้างเครือข่ายความสัมพันธ์และความ
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ร่วมมือระหว่างภาคส่วนต่างๆของสังคม   การจัดการสาธารณะในแนวคิดนี้จึง เป็นการมองระยะ

ยาวและชี้ให้เห็นว่าสถาบันหรือระบบราชการมีศักยภาพเป็นทั้งปัจจัยส่งเสริมและขัดขวาง

ความสัมพันธ์ทางการปกครองหรือธรรมาภิบาลในสังคม   ภายในกรอบความคิดนี้ เนื้อหาของ

ธรรมาภิบาลมีขอบเขตครอบคลุมพื้นที่กว้าง  โดยเน้นทั้งด้านการก ากับและควบคุมการใช้อ านาจ

และกระบวนการบริหารขององค์กรราชการ  เศรษฐศาสตร์การจัดการสาธารณะ  การสร้าง

เครือข่ายความสัมพันธ์และความร่วมมือระหว่างสถาบันในสังคม  ภาวะผู้น านโยบายสาธารณะ  

วัฒนธรรมองค์กรของระบบราชการ และสมรรถนะการบริหารจัดการของหน่วยงานภาครัฐ  ดังนั้น 
ธรรมาภิบาลระดับองค์กรจึงเกี่ยวข้องกับการอธิบายให้เห็นความสัมพันธ์ระหว่างโครงสร้างธรร

มาภิบาลและผลลัพย์  ผลกระทบ  และผลงานของรัฐบาลนั่นเอง             
4.2.3  ธรรมาภิบาลระดับเทคนิค 

         ธรรมาภิบาลภาครัฐระดับเทคนิคอาจอยู่ในรูปแนวความคิดที่หลากหมาย อาทิ  เทคนิค

แกนหลัก (technical core)  สมรรถนะหลัก (core competencies) หรือ งานพื้นฐาน (primary 
work) ของหน่วยงานและองค์กรสาธารณะ  ซึ่งเกี่ยวข้องโดยตรงกับเจ้าหน้าที่ระดับปฏิบัติการผู้ซึ่ง
ปฏิบัติตามกฏระเบียบและใช้ดุลพินิจเพื่อขับเคล่ือนกระบวนการส่งมอบบริการให้ได้ผลลัพย์หรือ

ผลงาน    ทีป่ระชาชนและสาธารณะต้องการ   รวมถึงด้านการก ากับดูแลจากผู้บริหารระดับต่างๆ

เพื่อให้งานบริการด าเนินไปอย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล  ระบบงานพื้นฐานจึง มี

ความส าคัญทั้งในด้านที่เป็นแหล่งต้นของความชอบธรรมตามกฏหมาย  ด้านการแบ่งงานออกเป็น

งานย่อย (tasks) ต่างๆ  และด้านการสร้างความรู้สึกผูกพันในการท างานของเจ้าหน้าที่ระดับล่าง  
ที่มีการติดต่อและความสัมพันธ์โดยตรงกับประชาชน   ไม่ว่าจะเป็นครูอาจารย์ในโรงเรียน หมอ

และพยาบาลในโรงพยาบาล ต ารวจในสถานีต ารวจ และเจ้าหน้าที่จัดเก็บภาษีในกรมสรรพากร 

เป็นต้น   ส่ิงที่เป็นประเด็นธรรมาภิบาลในระดับงานพื้นฐานขององค์กรสาธารณะครอบคลุมตั้งแต่

เรื่องอิทธิพลของเจ้าหน้าที่ในการปฏิบัติตามนโยบายสาธารณะ  การกระจายอ านาจลงสู่ระดับสาย

งาน (front-line)  การเมืองในกระบวนการท างานและการให้บริการ  พฤติกรรมการบริหาร  การ
รับรู้และทัศนคติของประชาชนผู้รับบริการ  การพัฒนาองค์กรและกระบวนการท างา น  

ความสัมพันธ์ของโครงสร้างและเทคโนโลยีปฏิบัติงาน  การบริหารและต่อต้านการเปล่ียนแปลง  

และอื่นๆ   ผลงานทางวิชาการหลายด้านและหลายสาขาได้ท าการศึกษาวิจัยเพื่ออธิบายให้เห็น

สถานภาพธรรมาภิบาลในระดับปฏิบัติการนี้   ตัวอย่างเช่นผลงานของ Lynn (1987), Kaufman 
(1981), Moe (1989, 1995), Mechanic (1962), Lipsky (1980), และ Dunleavey (1991) เป็น
ต้น 
 
5.การส ารวจการใช้แนวความคิดธรรมาภิบาลในบริบทสังคมไทย 
       โดยหลักการ  สังคมศาสตร์มักท าหน้าที่บรรยาย  อธิบาย  และเป็นกระจกสะท้อนเกี่ยวกับ
ปรากฏการณ์ที่เกิดขึ้นในสังคม  เพื่อพัฒนาความรู้และความเข้าใจในความเป็นจริงของส่ิงนั้น  ซึ่ง

ครอบคลุมทั้งในส่วนที่ เป็นเหตุการณ์ในภาพรวมและรายละเอียดข้อเท็จริงที่ เกี่ยวข้อง   

จุดมุ่งหมายของศาสตร์จึงมุ่งเน้นทั้งในด้านการส ารวจ  การบรรยายลักษณะ  การอธิบายเหตุผล  
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การท านายเหตุการณ์อนาคต  หรือการประยุกต์ใช้ประโยชน์เพื่อผลักดันให้เกิดการเปล่ียนแปลง

และพัฒนาเกี่ยวกับส่ิงต่างๆที่มีอยู่แล้ว   ความรู้เกี่ยวกับธรรมาภิบาลจึงมีคุณค่าครอบคลุม

จุดมุ่งหมายดังกล่าวด้วย  โดยเฉพาะอย่างย่ิง ด้านการสร้างรากฐานความรู้(epistemological 
foundation) และรากฐานบรรทัดฐาน (normative foundation) ในระดับนโยบายสังคม   สถาบัน
วิชาการและหน่วยงานระดับนโยบายมักมีบทบาทในการก าหนดความรู้และความหมายเกี่ยวกับ

แนวความคิดและหลักการที่เกี่ยวข้องกับธรรมาภิบาล 
       ในภาพรวม  การใช้กรอบแนวคิดเพื่อปูพื้นฐานด้านความรู้ความเข้าใจและหลักบรรทัดฐาน
ปฏิบัติการเกี่ยวกับธรรมาภิบาลในกรณีของประเทศไทยครอบคลุมข้อสังเกตดังต่อไปนี้ 
        1.  การได้รับอิทธิพลทางความคิดในมุมมองหรือแนวทางของธนาคารโลก  ที่เน้นการสร้าง
ธรรมาภิบาลที่ดี (Good Governance)  เพื่อเป็นวิถีทางของการใช้อ านาจทางการเมืองเพื่อจัดการ
งานต่างๆของประเทศ  โดยเฉพาะการจัดการงานทางเศรษฐกิจและสังคมเพื่อการพัฒนาประเทศ  

ธรรมาภิบาลท าหน้าที่ฟื้นฟูเศรษฐกิจและผลักดันให้รัฐบาลใช้อ านาจอย่างเป็นธรรม  ระบบ

ราชการมีความยุติธรรม  ความโปร่งใส  รับผิดชอบ  และตรวจสอบได้   ฝ่ายนิติบัญญัติมี

กระบวนการกฏหมายที่อิสระ  และสถาบันส่ือมีความเป็นอิสระในการน าเสนอข่าวสารสู่สังคม 

(อรพินท์  สพโชคชัย, 2541; ชัยอนันท์  สมุทวณิช, 2544; ปรัชญา  เวสารัชช์, 2542) 
       2.  การได้รับอิทธิพลความคิดจากมุมมองหรือกระบวนทัศน์การบริหารสาธารณะแนวใหม่ 
(new public management)  ที่เน้นหลักการส าคัญของการจัดการนิยม (Managerialism) และ 
เศรษฐศาสตร์สถาบันแนวใหม่ (new institutional economics)  การจัดการนิยมมุ่งการแนะน า
วิธีการจัดการของภาคเอกชนมาใช้ในภาครัฐ  จุดเน้นหลักจึงครอบคลุมการจัดการอย่างมืออาชีพ  

การก าหนดตัวชี้วัดและมาตรฐานผลงาน  การบริหารเน้นผลลัพย์  ความคุ้มค่าของเงินลงทุน  และ

ความใกลัชิดและการตอบสนองต่อลูกค้า   ส่วนเศรษฐศาสตร์สถาบันใหม่แนะน าหลักการ

โครงสร้างแรงจูงใจ (incentive structures) ในการให้บริการสาธารณะ  จุดเน้นหลักจึง

ประกอบด้วยการกระจายและแตกตัวของระบบรชการ (disaggregating)   การเพิ่มการแข่งขัน
โดยใช้สัญญาจ้างและลักษณะกึ่งตลาด  และการสร้างตัวเลือกให้กับลูกค้า   ความคิดและหลักการ 
ธรรมาภิบาลในกรอบกระบวนทัศน์การบริหารสาธารณะแนวใหม่นี้ปรากฏอยู่ในข้อเสนอของหลาย

สถาบันวิชาการและนักวิชาการหลายคน (สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, 2541; สถาบัน
พระปกเกล้า, 2548; ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคม , 
2542) 
       3.  การได้รับอิทธิพลความคิดจากมุมมองระบบสังคม-การเมืองที่เสนอข้อโต้แย้งว่ารัฐบาล

ส่วนกลางไม่สามารถด ารงสถานะอ านาจสูงสุดอีกต่อไป   ระบบการเมืองมีการแตกตัวและกระจาย

ตัวเพิ่มขึ้น ซ่ึงมีผลท าให้สังคมมีลักษณะไร้ศูนย์กลางหรือรัฐพหุศูนย์ (polycentric state)   ภายใต้
บริบทดังกล่าว งานของรัฐบาลเน้นการกระตุ้นให้เกิดปฏิสัมพันธ์ด้านสังคม-การเมืองเพื่อพัฒนา

รูปแบบและโครงสร้างใหม่ๆส าหรับการแก้ไขปัญหาสังคม   ตลอดจนการกระจายการให้บริการไป

ยังกลุ่มสังคมต่างๆมากขึ้น  กระสวนหรือรูปแบบมีลักษณะหลากหลาย อาทิ หุ้นส่วนภาครัฐ-
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เอกชน  การจัดระเบียบโดยตัวเองหรือร่วมกัน  การบริหารแบบสหกรณ์  และการประกอบการ

ร่วม  เป็นต้น 
ขอบเขตของความร่วมมืออาจครอบคุลมท้ังระดับในประเทศและระหว่างประเทศ   กรอบหลักการ

ธรรมมาภิบาลดังกล่าวอยู่ในข้อเสนอของสถาบันและนักวิชาการไทยหลายคน (อมรา พงศาพิชญ์, 
2541; สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, 2541) 
       4.  ในการบริหารภาครัฐ  แม้ว่าแนวคิดธรรมาภิบาลได้ถูกก าหนดให้เป็นยุทธ์ศาสตร์ส าคัญ
ของการพัฒนาประเทศ   โดยเฉพาะมีเข็มมุ่งเกี่ยวกับทิศทาง หลักการ และแนวปฏิบัติที่ชัดเจนขึ้น

ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมบับที่ 9 (พ.ศ. 2545-2549)   โดยเน้นการส่งเสริมให้เกิดการ
บริหารจัดการที่ดีในสังคมไทยทุกระดับและโครงสร้างที่เหมาะสม   และประกอบด้วยกลยุทธ์ที่

ครอบคลุมตั้งแต่การปรับการบริหารภาครัฐให้มีประสิทธิภาพและโปร่งใส  การกระจายอ านาจสู่

ท้องถิ่น  การต่อต้านการทุจริตทั้งในฝ่ายการเมือง  ภาครัฐ  และภาคเอกชน  การพัฒนากลไก

ถ่วงดุลอ านาจและกระจายผลประโยชน์ทุกภาคส่วนในสังคม  การเสริมสร้างธรรมาภิบาลที่ดีใน

ภาคเอกชน  และการเสริมสร้างความเข้มแข็งของครอบครัวและชุมชน    อย่างก็ตาม ส่วนที่เป็น

ธรรมาภิบาลภาครัฐยังคงเป็นแค่หลักการกว้างในระดับนโยบายทั่วไป  ที่ยังขาดการการจัดตั้งเป็น

สถาบัน(institutionalization) ที่เป็นกลไกขับเคล่ือนอย่างมีพละก าลังอย่างชัดเจน   ซึ่งอาจรวมถึง
การก าหนดนโยบายเพาะด้าน  การจัดองค์กร  แผนงาน  ความรู้ความช านาญ และทรัพยากรด้าน

ต่างๆที่จ าเป็น  โดยเฉพาะอย่างย่ิง ในเขตพื้นที่สังคมที่เกี่ยวข้องกับความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและ

ท้องถิ่นภาครัฐและภาคเอกชน  รัฐบาลและประชาสังคม  และการบริหารภาครัฐและชุมชน (สุจิ

ตรา  บุณยรัตพันธ์, 2549) 
       5.  เมื่อพิจารณาจากแนวความคิดตัวแบบธรรมภิบาลในองค์รวมท่ีกล่าวแล้วในตอนต้น ความ
สนใจและการใช้ธรรมาภบาลในสังคมไทยเน้นเฉพาะระบบธรรมาภิบาล  ยุทธศาสตร์การบริหาร  

และปฏิบัติการและผลงานเท่านั้น   ระดับส าคัญที่ขาดหายไปคือระดับวัฒนธรรม  การเมืองและ

ตัวเลือกด้านนิติบัญญัติ  และการประเมินทางการเมือง  ที่เป็นปัจจัยน าเข้าและผลลัพย์ /

ผลกระทบของระบบธรรมภิบาลในระดับต่างๆของสังคม  จุดนี้ชี้ให้เห็นการเน้นหนักเฉพาะใน

ส่วนที่เกี่ยวข้องกับระบบบริหารราชการทั้งในระดับรัฐกลางและท้องถิ่นเท่านั้น  พื้นที่ภาคส่วน

สังคมอื่นๆมักถูกมองข้ามและละเลยจากการขับเคลื่อนของรัฐบาล            
     

6.  ประเด็นท้าทายส าคัญของระบอบธรรมาภบิาลภาครัฐไทย     
       การปฏิรูปการเมืองและการบริหารภาครัฐไปสู่ธรรมาภิบาลแนวใหม่เป็นส่ิงท้าทายทุกรัฐบาล  
ทั้งรัฐบาลในประเทศที่พัฒนาแล้ว  รัฐบาลประเทศที่ก าลังพัฒนาและด้อยพัฒนา  โดยเฉพาะ

รัฐบาลในยุคโลกาภิวัตรต้องเผชิญหน้ากับแรงกดดันและความผันผวนทางเศรษฐกิจ สังคม  

การเมืองและอื่นๆรอบด้านค่อนข้างสูง   ดังนั้นภายใต้สถานการณ์เช่นนี้  รัฐบาลไทยเองซึ่งยังยึด

ติดกับแนวคิดและทิศทางยุทธศาสตร์ธรรมาภิบาลลักษณะกว้างทั่วไป  ไม่สามารถตอบสนองความ

ต้องการด้านความสัมพันธ์ทางการปกครองรูปแบบใหม่ได้อย่างเป็นรูปธรรม   จึงต้องเผชิญหน้า

กับความคาดหวังและแรงกดดันที่มาจากประเด็นธรรมาภิบาลทีส่ าคัญดังต่อไปนี้    
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6.1  บทบาทของรัฐบาลในกรอบธรรมาภิบาล 
         ระบอบธรรมมาภิบาลมีผลกระทบทั้งโดยทางตรงและทางอ้อมต่อบทบาทรัฐบาลรูปแบบเดิม  
โดยเฉพาะอย่างย่ิง โครงสร้างอ านาจรวมศูนย์ของรัฐบาลรูปแบบเดิมในการก าหนดและควบคุม

นโยบายสังคมถูกเคล่ือนย้ายไปสู่ระดับรัฐบาลท้องถิ่น ภาคเอกชน และประชาสังคมมากขึ้น  ใน

การตอบสนองต่อผลประโยชน์สาธารณะ  การผูกขาดอ านาจเปล่ียนเป็นการมีส่วนร่วมในการ

ตัดสินใจจากภาคส่วนต่างๆ  จึงท าให้เกิดค าถามว่ารัฐบาลควรมีบทบาทหน้าที่หลักอะไรในระบอบ

ธรรมาภิบาล   Denhardt and Denhardt, (2008)  จึงเสนอแนะว่ารัฐบาลภายใต้ธรรมาภิบาล
ยังคงท าหน้าที่หลัก 3 ประการ  1) บทบาททั่วไปในการจัดตั้งกฏหมายและกฏกติกาทางการเมืองที่
เกื้อกูลต่อการท างานของเครือข่าย  ในกรอบคิดนี้รัฐบาลปฏิบัติงานในระดับสูงเน้นการผลักดัน

กฏหมายที่มาจากการตัดสินใจของเครือข่ายนโยบายต่างๆ (policy networks)  รวมถึงการก าหนด
กรอบหลักการลักษณะกว้างของธรรมาภิบาล   2)  รัฐบาลท าหน้าที่ช่วยเหลือในการแก้ปัญหา
ประเด็นการกระจายและการพึ่งพาทรัพยากรภายในเครือข่ายและระหว่างเครือข่าย  รวมทั้งการ

เข้าไปช่วยเหลือในการปกป้องผลประโยชน์ด้านเศรษฐกิจระหว่างสาขาและเครือข่ายนโยบายที่มี

ลักษณะแตกต่างกัน  ทั้งในรูปของการสร้างดุลยภาพ การต่อรอง และการให้ความสะดวก   3) 
รัฐบาลท าหน้าที่ติดตามการท างานและความสัมพันธ์ของเครือข่ายเพื่อรับประกันและรักษา

หลักการประชาธิปไตย  ความยุติธรรมทางสังคม  และผลประโยชน์สาธารณะ  นอกจากบทบาท

หน้าดังกล่าว Kettl (2005) ยังเพิ่มเติมว่า 4) รัฐบาลควรบริหารหน้าที่พื้นฐานที่ก าหนดความเป็น
ชาติ อาทิ การป้องกันประเทศ  และการต่างประเทศ  เป็นต้น  5) การเก็บข่าวสารข้อมูลและ

ส่งเสริมการสร้างฐานเชื่อมโยง  และ6) การคิดกรอบยุทธศาสตร์ที่ครอบคลุมนโยบายทุกด้านของ
สังคม 

6.2  ความท้าทายด้านความชอบธรรม 
       บทบาทรัฐบาลทางอ้อมในกรอบธรรมาภิบาลท าให้เกิดค าถามเกี่ยวกับความชอบธรรมทาง

การเมือง   การตัดสินก าหนดนโยบายของนักการเมืองที่ผ่านการเลือกตั้งและการบริหารนโยบาย

และแผนงานสาธารณะของข้าราชการในรูปแบบเดิมอาศัยกลไกและขั้นตอนที่ตนเองสามารถ

ควบคุมโดยตรงและตรวจสอบได้  ว่าเป็นไปตามพันธะสัญญาที่ให้ไว้กับประชาชนและผู้ท าหน้าที่

ก ากับนโยบายเบื้องบนหรือไม่อย่างไร  แต่ในสถานการณ์ธรรมาภิบาลกลไกและขั้นตอนไม่

สามารถควบคุมได้  เนื่องจากการมีส่วนร่วมของภาคส่วนสังคมอื่นๆทั้งในการก าหนดทิศทาง

นโยบายและการน านโยบายสู่การปฏิบัติ  รวมทั้งนักการเมืองและข้าราชการอาจไม่มีทักษะเพียง

พอที่จะเผชิญหน้ากับแนวคิดและข้อเสนอที่มาจากมุมมองแตกต่างกัน  ดังนั้น ผลงานสาธารณะที่

เป็นผลลัพย์ออกมาอาจผิดความคาดหมายที่ประชาชนต้องการและอาจเป็นสาเหตุส าคัญของการ

ตรวจสอบในด้านความชอบธรรม        

        6.3   ความสามารถเชิงนโยบายสาธารณะ  (policy capacity)   
       มิติส าคัญประการหนึ่งของธรรมาภิบาลคือขอบเขตที่กว้างและครอบคลุมส่ิงต่างๆที่มีความ
หลากหลายและอยู่นอกเขตแดนของรัฐบาลในรูปแบบเดิม เช่น เครือข่ายระหว่างองค์กรและ

สถาบัน  พัทธมิตรระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน  และชุมชนนโยบาย (policy communities) ที่
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ขยายเขตอ านาจเป็นทางการ เป็นต้น  ภายในกรอบความสัมพันธ์เช่นนี้  ขีดความสามารถของการ

ก าหนดนโยบายสาธารณะเพื่อขับเคล่ือนสังคม  ทั้งในด้านสังคมและเศรษฐกิจจึงเป็นปัจจัยที่มี

ความส าคัญมาก  โดยเฉพาะอย่างย่ิงนโยบายที่สามารถโต้ตอบกับแรงกดดันและการเปล่ียนแปลง

ในระดับโลกและภูมิภาค  มุมมองธรรมาภิบาลจึงเน้นบทบาทของรัฐบาลและสถาบันต่างๆที่ได้รับ

การจัดตั้งเป็นพื้นฐานหลักส าหรับการพัฒนาความสามารถเชิงนโยบาย (Painter and Pierre, 
2005)  อย่างไรก็ดีรัฐบาลในกรอบธรรมาภิบาลมักพบปัญหาข้อจ ากัด  เนื่องจากกระบวนการ
นโยบายหลายส่วนอยู่นอกเหนืออ านาจการริเริ่มและควบคุมของรัฐบาล  การระดมความสามารถ

ในหลายๆด้านที่รับใช้ผลประโยชน์ร่วมกัน (collective interests) จึงเป็นเป้าหมายและวิธีการที่ท า
ให้บรรลุผลส าเร็จได้ยาก  Jayasuriya (2005) จึงมีข้อโต้แย้งการเพิ่มขีดความสามารถเชิงนโยบาย
ในรูปของตัวแบบสหสัมพันธ์ (relational model) ที่ใช้ส าหรับธรรมาภิบาลใหม่  โดยมี

ส่วนประกอบหลักๆคือ 1)ล้มเลิกกรอบคิดการแบ่งส่วนสังคมออกเป็นสองขั้วคือภาครัฐและ
ภาคเอกชน  และสร้างพื้นฐานความสัมพันธ์ระหว่างตัวแทนรัฐและตัวแทนตลาด (market actors)  
ลักษณะยืดหยุ่น มีการพึ่งพาต่อกันแบบซับซ้อนในรูปเอกชนในธรรมาภิบาลสาธารณะ (private in 
public governance)  และมีสถาบันรูปแบบผสม  2) สร้างกลไกและขีดความสามารถที่จ าเป็น
ส าหรับการให้อ านาจ (enabling) และใช้อ านาจในรูปธรรมาภิบาล  3) สร้างรูปแบบความสัมพันธ์
ระหว่างรัฐและประชาสังคมเสียใหม่โดยเน้นการมีส่วนร่วมของประชาสังคมในแผนงานทางสังคม

ของรัฐบาล  และ 4) การพัฒนาความสามารถเชิงยุทธศาสตร์ (strategic capacity) ของตัวแทน
จากทุกฝ่าย 

        6.4   การจัดบริการสาธารณะในรูปแบบใหม่ 
       รัฐบาลในระบอบธรรมาภิบาลนับวันจะต้องพึ่งพาภาคเอกชนและภาคประชาสังคมในฐานะ

ของพันธมิตรมากขึ้น  ในการจัดบริการและส่งมอบบริการให้แก่สาธารณะ  ในขณะเดียวกัน

รัฐบาลเองจะกลายเป็นแหล่งรายได้ของพันธมิตรเหล่านี้ซึ่งท าให้เกิดความสัมพันธ์แบบพึ่งพาต่อ

กัน  การจัดหาและการผลิตบริการสาธารณะจึงมีความซับซ้อนมากขึ้น ไม่ว่าจะเป็นบริการประเภท

บริการโครงสร้างพื้นฐาน  บริการสังคม  บริการวิชาชีพ และอื่นๆ  นอกจากนี้ประชาชน

ผู้รับบริการเข้ามาเกี่ยวข้องกับบริการสาธารณะในฐานะพลเมืองซึ่งมีความคาดหวังและต้องการ

บริการที่ถูกต้องตามหลักนิติธรรม  บริการสาธารณะในกรอบธรรมาภิบาลจึงเน้นคุณภาพสินค้า

และบริการมากขึ้น  บริการสาธารณะเน้นคุณภาพอาจครอบคลุมมิติต่างๆได้แก่  ความสะดวก  

ความมั่นคง  ความไว้ใจได้  ความเอาใจใส่ส่วนบุคคล  ความสามารถแก้ปัญหา  ความยุติธรรม  

ความคุ้มค่า  และนัยยะอิทธิพลของความเป็นพลเมือง (Carlson and Schwarz, 1995: 29)      
6.5   การกระจายอ านาจรัฐบาลกลางมากขึ้น 

       ในกรอบธรรมาภิบาลภาครัฐ การผลักดันให้ระดับล่างของรัฐบาลมีอ านาจและหน้าที่ความ

รับผิดชอบในการปฏิบัติงานสูงขึ้นเป็นประเด็นที่มีล าดับความส าคัญสูง  หลายประเทศที่ประสบ

ความส าเร็จในการพัฒนาสถาบันธรรมภิบาลต่างเห็นพ้องกันในจุดนี้  สวีเดนได้กระจายอ านาจ

ด้านแผนงานสาธารณะสุขเกือบทั้งหมดให้กับรัฐบาลท้องถิ่น  อังกฤษก็ด าเนินการในทิศทาง
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เดียวกันในด้านสุขภาพและการศึกษา (Kettl, 2005)  แม้ในประเทศที่มีรัฐบาลลักษณะราชการรวม
ศูนย์อย่างเกาหลีใต้และญี่ปุ่นก็มีความพยายามที่จะกระจายอ านาจด้านหน้าที่ต่างๆให้ท้องถิ่น

ด าเนินการมากขึ้น  การกระจายอ านาจการก าหนดนโยบายและความรับผิดชอบในการบริหาร

นโยบายและแผนงานต่างๆที่เกี่ยวข้องจากรัฐบาลกลางไปยังรัฐบาลระดับท้องถิ่น  รวมถึงไปยัง

ภาคเอกชนทั้งที่แสวงหาก าไรและไม่แสวงหาก าไร  จึงเป็นประเด็นท้าทายในการพัฒนาธรรมาภิ

บาลของแต่ละประเทศในยุคนี้        
6.6  การเพิ่มภาระหน้าที่ด้านการประสานงานบริการ 

       ในกรอบตรรกะของความเป็นเครือข่ายและความร่วมมือจากหน่วยงานและองค์กรทั้งใน

ภาครัฐ  ภาคเอกชน และภาคประชาสังคมในกระบวนการก าหนดนโยบายและบริหาร  ภาระการ

ประสานงานของรัฐบาลจะเพิ่มขึ้นอย่างมาก  โดยเฉพาะในด้านบริการที่เน้นการระดมและบูรณา

การในจุดเดียว  การพัฒนาทักษะและความสามารถการประสานงานจึงกลายเป็นส่ิงส าคัญ  เพื่อ

หลีกเล่ียงการส่งมอบบริการแบบเบี้ยหัวแตกที่ท าให้เกิดความสูญเสียและค่าใช้จ่ายซ้ าซ้อนโดยไม่

จ าเป็น  ประสบการณ์จากหลายประเทศมักพบว่าหน่วยงานและเจ้าหน้าที่ปฏิบัติมักมีแรงจูงใจที่

เข้มแข็งเมื่อท างานในขอบเขตุพื้นที่ที่ตัวเองรับผิดชอบโดยตรง  แต่กลับมีแรงจูงใจที่อ่อนแอเมื่อ

ท างานร่วมกับหน่วยงานอื่น  แม้ว่างานนั้นเป็นการตอบสนองหรือรับใช้ประชาชนกลุ่มเดียวกัน  

ธรรมาภิบาลภาครัฐในยุคนี้จึงต้องการรูปแบบการท างานข้ามหน่วยงาน (cross-unit) และข้าม

รัฐบาล (cross-government) 
6.7 ความท้าทายด้านการจัดการ 

       การบริหารและการจัดการสาธารณะที่ตั้งอยู่รากฐานของการกระจายอ านาจ  เครือข่ายความ

ร่วมมือ  และพันธกิจความรับผิดชอบร่วม  มีความต้องการด้านความสามารถการจัดการที่

แตกต่างไปจากรูปแบบและหลักการจัดการแบบเดิม  หน่วยงานอิสระและกึ่งอิสระที่เข้ามาร่วมมือ

กับภาครัฐในการก าหนดนโยบายและจัดบริการสาธารณะย่อมมีมุมมอง จุดยืนทางความคิด และ

วิธีการท างานที่เป็นตัวของตัวเอง  มากกว่าการคล้อยตามกฏระเบียบที่เคร่งครัดและตายตัว  และ

บ่อยครั้งต้องการความชัดเจนในวัตถุประสงค์และการตรวจสอบความส าเร็จของแผนงาน/

โครงการที่เป็นรูปธรรม  ซึ่งวิธีการท างานในหน่วยงานภาครัฐมักจะละเลย  ดังนั้น การเพิ่มขีด

ความสามารถด้านการบริหารที่จะท างานร่วมกับหน่วยงานในภาคส่วนอื่นๆได้จึงเป็นเรื่องส าคัญ  

นอกจากทักษะการบริหารทั่วไป  ทักษะการบริหารสาธารณะในธรรมาภิบาลยังต้องการความรู้

พิเศษเกี่ยวกับวิธีปฏิบัติการเฉพาะในหน่วยงานร่วมในแต่พื้นที่และสาขา  วิธีการบริหารเครือข่าย

ลักษณะซับซ้อน การบริหารกระบวนการต่อรองกับหน่วยงานอิสระหรือกึ่ งอิสระ  วิธีการสร้าง

โครงสร้างแรงจูงใจที่ไม่ใช่ระบบราชการ  และการสร้างจิตส านึกของความรับผิดชอบร่วมกัน เป็น

ต้น   Kettl (2005) เรียกความรู้และทักษะนี้ว่าชุดทักษะรัฐบาลทางอ้อม (indirect government 
skill set) ซึ่งมักอยู่นอกกรอบการเรียนรู้และฝึกอบรมด้านการบริหารภาครัฐในรูปแบบเดิม   
 
7.   บทสรุป 
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        ปัญหาสังคมที่ขยายขอบเขตกว้างขึ้นและมีความซับซ้อนมากขึ้นย่อมแสดงให้เห็นความ

จ าเป็นที่รัฐบาลต้องมีความรู้และความสามารถในการบริหารมากขึ้นเช่นกัน   ทั้งนี้เพราะว่าการ

แก้ไขปัญหาสาธารณะต้องมีแนวทางที่เหมาะสมและสอดคล้องกับปัจจัยและบริบทต่างๆที่

เกี่ยวข้อง   แต่จากการสังเกตการณ์ทั่วไป  ทั้งแนวคิดทางทฤษฎีและกรอบการปฏิบัติของการ

แก้ปัญหาสาธารณะส่วนใหญ่ยังติดยึดอยู่กับความคิดของการบริหารแบบเก่า  ที่เน้นความส าคัญ

ของอ านาจรวมศูนย์ของรัฐบาลทั้งในด้านการก าหนดนโยบายและการน านโยบายไปปฏิบัติ  ระบบ

ราชการซึ่งเป็นกลไกของรัฐบริหารงานแบบเน้นการจัดชั้นบังคับบัญชาและการควบคุมด้วย

กฏหมายและกฏระเบียบเป็นทางการอย่างเคร่งครัด  แนวคิดของธรรมาภิบาลโดยทั่วไปและธรร

มาภิบาลภาครัฐโดยเฉพาะชี้ให้เห็นว่า   บริบททางสังคมในด้านต่างๆได้เปล่ียนแปลงไปแล้ว  การ

บริหารสาธารณะในฐานะเครื่องมือของรัฐบาลจึงควรมีการปรับตัวให้สอดคล้องกับสภาพปัญหาที่

เป็นจริงด้วย   
       ในขณะที่กระบวนทัศน์ธรรมาภิบาลภาครัฐและภาคเอกชนมีบางส่วนที่คล้ายคลึงกัน เช่น 

โครงสร้างอ านาจและการจัดการเพื่อตอบสนองความต้องการของเจ้าของ  แต่มีหลายด้านที่ธรร

มาภิบาลภาครัฐมีความแตกต่างออกไปจากภาคเอกชน  ไม่ว่าจะเป็นในด้านพื้นฐานของอ านาจ

ชอบธรรม  การกระท าร่วมจากหลายฝ่าย  และผลประโยชน์สาธารณะ เป็นต้น  ดังนั้นตรระของ

ธรรมาภิบาลภาครัฐจึงตั้งอยู่บนพื้นฐานของลัทธิทางกฏหมาย  เศรษฐศาสตร์การเมือง  และ

ตัวเลือกทางสังคม  ตัวแบบธรรมาภิบาลภาครัฐครอบคลุมขอบเขตุกว้างตั้งแต่บริบทโลก/ชาติ/

และวัฒนธรรมทางเลือกทางนิติบัญญัติ  ระบอบธรรมาภิบาล  ยุทธศาสตร์การบริหาร  ปฏิบัติการ

และผลงาน  และการประเมินทางการเมือง    ในขณะเดียวกัน ระดับของธรรมาภิบาลภาครัฐ

ประกอบด้วยธรรมาภิบาลระดับสถาบัน  ธรรมาภิบาลระดับองค์กรและการบริหาร  และธรรมาภิ

บาลระดับเทคนิค 
       การส ารวจการใช้แนวคิดธรรมาภิบาลภาครัฐในการอธิบายและสร้างตัวแบบบรรทัดฐานการ

พัฒนาธรรมาภิบาลในสังคมไทย  ส่วนใหญ่ให้ความส าคัญและเน้นแนวคิดและหลักการธรรมาภิ

บาลที่ได้รับอิทธิพลทางความคิดธรรมาภิบาลที่ดี (GG) ของธนาคารโลก  การบริหารสาธารณะ
แนวใหม่ (NPM)  และความสัมพันธ์รูปแบบใหม่ของระบบสังคม-การเมือง   อย่างไรก็ตาม ธรร

มาภิบาลทุกแนวยังตั้งอยู่บนพื้นฐานของหลักการทั่วไปหรือยุทธศาสตร์แบบกว้าง  แต่ขาดการ

จัดตั้งกลไกสถาบันที่เข้มแข็งและสามารถขับเคล่ือนให้เกิดเป็นผลลัพย์อยน่างเป็นรูปธรรม   

นอกจากนี้พื้นที่ธรรมมาภิบาลยังยึดติดอยู่กับระบบราชการของรัฐบาลกลางและท้องถิ่น  

       นอกจากนี้ เนื่องจากการเปล่ียนธรรมาภิบาลภาครัฐเป็นการเปล่ียนขั้วความคิดและหลักการ

ส าคัญ   จึงหลีกไม่พ้นที่ต้องเผชิญหน้ากับปัญหาและข้อจ ากัดด้านต่างๆ   รัฐและรัฐบาลไทยจึง

ต้องอยู่ภายใต้ความคาดหวังและแรงกดดันจากประเด็นธรรมาภิบาลจึงครอบคลุมตั้งแต่ประเด็น 

1)  ด้านบทบาทของรัฐบาลในกรอบธรรมาภิบาล 2) ความท้าทายด้านความชอบธรรม  3) 
ความสามารถเชิงนโยบายสาธารณะ  4) การจัดบริการสาธารณะในรูปแบบใหม่  5) การกระจาย
อ านาจของรัฐบาลมากขึ้น  6) การเพิ่มภาระหน้าที่ด้านการประสานงานบริการ  และ7) ความท้า
ทายด้านการจัดการ 
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       การน าแนวคิดและหลักการธรรมาภิบาลภาครัฐไปประยุกต์ในโลกความเป็นจริงควรมีการ

ศึกษาวิจัยรองรับ  เนื่องจากหลายส่วนของธรรมาภิบาลเกี่ยวข้องกับพื้นฐานทางสังคม  เศรษฐกิจ

การเมือง และวัฒนธรรมของท้องถิ่น  โดยเฉพาะอย่างย่ิง ในบริบทสังคมไทย  การจัดการ

สาธารณะของไทยมักจะเน้นการลอกเลียนแบบและการท าอะไรแบบง่ายๆ  จึงมองข้าม

ความส าคัญของความรู้ความเข้าใจระดับพื้นฐาและความสัมพันธ์ในด้านต่างๆที่ซับซ้อน   การ

ประยุกต์แนวคิด หลักการ รูปแบบ และวิธีการต่างๆจึงตั้งอยู่ฐานของการเดาสุ่มมากกว่าความแจ่ม

แจ้งในด้านเหตุผลและข้อจ ากัดต่างๆที่เกี่ยวข้อง   ในสังคมยุคโลกาภิวัฒน์ การเรียนรู้เพื่อท า

ความเข้าใจกับปัญหาก่อนลงมือแก้ไขหรือด าเนินการเป็นส่ิงส าคัญ  การวิจัยธรรมาภิบาลภาครัฐ

(Public Governance Research) จึงควรเป็นส่ิงท้าทายนักวิชาการสาขาการบริหารสาธารณะทุก
คน 
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