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คาํนิยม 
 

หนงัสอื “หลกัรฐัประศาสนศาสตรแ์ละการบริหารภาครฐั” เลม่นี้ นบัเป็นผลงานทางวชิาการ

ทีม่คีุณค่าและมคีวามสาํคญัอย่างยิ่งต่อวงวชิาการรฐัประศาสนศาสตรใ์นปจัจุบนั โดยเฉพาะในช่วง

เวลาทีบ่ริบทของการบริหารภาครฐักาํลงัเผชญิกบัการเปลีย่นแปลงอย่างรวดเร็วและซบัซอ้น ผูเ้ขยีน

ไดใ้ชเ้วลาประมาณ 3 ปี ในการศึกษา คน้ควา้ และสงัเคราะหอ์งค์ความรูจ้ากแหล่งขอ้มูลที่

หลากหลาย ทัง้ในประเทศและต่างประเทศ เพื่อถ่ายทอดออกมาเป็นตาํราที่มีความครอบคลุม 

ทัง้ในดา้นทฤษฎ ีแนวคิดเชิงวเิคราะห ์และการประยุกตใ์ชใ้นสถานการณ์จริง จุดเด่นของหนงัสอื

เลม่นี้อยู่ทีก่ารนาํเสนอเนื้อหาอย่างเป็นระบบ มกีารเชื่อมโยงระหว่างพฒันาการของทฤษฎกีบับริบท

ร่วมสมยัไดอ้ย่างชดัเจน อีกท ัง้ยงัสะทอ้นใหเ้ห็นถึงความสามารถของผูเ้ขียนในการบูรณาการ 

องค์ความรูจ้ากหลายสาขา เพื่อสรา้งความเขา้ใจเชิงลึกเก่ียวกับการบริหารภาครฐัในมิติที่

หลากหลาย 

นอกจากนี้  หนงัสือเล่มนี้ยงัมคีวามโดดเด่นในดา้นการนาํเสนอกรณีศึกษา การวเิคราะห ์

เชิงวพิากษ ์และการสงัเคราะหอ์งคค์วามรูใ้หม่ ซึ่งช่วยใหผู้อ้่านสามารถเชื่อมโยงระหว่างทฤษฎกีบั

การปฏิบตัิไดอ้ย่างเป็นรูปธรรม ผูเ้ขียนมิไดมุ้่งเพียงการรวบรวมแนวคิดของนกัวชิาการเท่านัน้ 

หากแต่ไดแ้สดงใหเ้ห็นถึงมุมมองและขอ้เสนอเชิงนโยบายที่มีคุณค่า อนัจะเป็นประโยชน์ต่อ 

การพฒันาการบริหารภาครฐัในอนาคตอย่างย ัง่ยืน ดว้ยเหตุนี้  ขา้พเจา้จึงเห็นว่าหนงัสือเล่มนี้

เหมาะสมอย่างยิ่งที่จะใชเ้ป็นตาํราประกอบการเรียนการสอนในระดบัอุดมศึกษา รวมทัง้เป็นแหล่ง

อา้งองิสาํหรบันกัวจิยัและผูป้ฏบิตังิานในภาครฐั และเชื่อม ัน่ว่าผลงานของผูเ้ขยีนจะมส่ีวนสาํคญัใน

การยกระดบัมาตรฐานทางวชิาการของรฐัประศาสนศาสตรใ์นประเทศไทยต่อไป 

 

ดว้ยความเคารพอย่างสูง 

 

ฉฐัวฒัน ์ชชัณฐาภฏัฐ ์
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คาํนํา 
 

หนงัสือ “หลกัรฐัประศาสนศาสตรแ์ละการบริหารภาครฐั” เล่มนี้  ผูเ้ขยีนไดจ้ดัทาํขึ้นจาก

ความตัง้ใจที่จะสรา้งตาํราทางวิชาการที่สามารถใชไ้ดท้ ัง้ในระดบัปริญญาตรี ปริญญาโท และ

ปริญญาเอก ตลอดจนเป็นแหล่งอา้งอิงสาํหรบันกัวิชาการ นกัวิจยั และผูป้ฏิบตัิงานในภาครฐั  

โดยผูเ้ขยีนใชเ้วลาประมาณ 3 ปี ในการศึกษา คน้ควา้ วเิคราะห ์และเรียบเรียงองคค์วามรูจ้าก

แหล่งขอ้มูลท ัง้ในประเทศและต่างประเทศ เพื่อใหเ้นื้อหามคีวามครบถว้น ทนัสมยั และสอดคลอ้ง

กบับริบทของการบริหารภาครฐัในยุคที่มกีารเปลีย่นแปลงอย่างรวดเร็ว ท ัง้ในดา้นเศรษฐกิจ สงัคม 

การเมอืง และเทคโนโลย ีผูเ้ขยีนตระหนกัดวี่ารฐัประศาสนศาสตรม์ใิช่ศาสตรท์ีห่ยุดนิ่ง หากแต่เป็น

ศาสตรท์ีม่ ี“พลวตั” ซึง่ตอ้งปรบัตวัใหส้อดรบักบัความทา้ทายใหม่ ๆ อย่างต่อเนื่อง ดงันัน้ หนงัสอื

เล่มนี้ จึงมุ่งเนน้การนําเสนอทัง้ในมิติของทฤษฎี แนวคิดเชิงวิเคราะห ์และการประยุกต์ใชใ้น

สถานการณ์จริง เพือ่ใหผู้อ้่านสามารถเขา้ใจภาพรวมของศาสตรน์ี้ไดอ้ย่างลกึซึ้งและรอบดา้น 

ตลอดระยะเวลาการจดัทาํ ผูเ้ขยีนไดพ้ยายามถ่ายทอดองคค์วามรูใ้นลกัษณะที่เชื่อมโยง

ระหว่างแนวคิดเชิงทฤษฎีกบัการปฏิบตัิจริง โดยใหค้วามสาํคญักบัการวิเคราะห์เชิงวิพากษ์  

การนาํเสนอกรณีศึกษา และการสงัเคราะหอ์งคค์วามรูใ้หม่ เพื่อใหห้นงัสอืเล่มนี้ไม่เป็นเพยีงตาํราที่

รวบรวมแนวคิดของนักวิชาการเท่านั้น แต่ยงัสะทอ้นมุมมองและขอ้เสนอของผู เ้ขียนต่อ 

การพฒันาการบริหารภาครฐัในอนาคต อย่างไรก็ตาม แมว้่าผูเ้ขยีนจะไดพ้ยายามอย่างเต็มที่ใน 

การจดัทาํหนงัสือเล่มนี้ ใหม้คีวามสมบูรณ์มากที่สุด แต่ดว้ยขอ้จาํกดับางประการอาจทาํใหเ้นื้อหา 

ยงัมส่ีวนที่ควรปรบัปรุงเพิ่มเติม ผูเ้ขยีนจึงขอนอ้มรบัขอ้เสนอแนะจากผูอ้่านทุกท่าน เพื่อใชเ้ป็น

แนวทางในการพฒันาปรบัปรุงในโอกาสต่อไป และหวงัเป็นอย่างยิ่งว่าหนงัสอืเลม่นี้จะเป็นประโยชน์

ต่อการพฒันาความรูแ้ละการยกระดบัคุณภาพการบริหารภาครฐัของประเทศไทยอย่างย ัง่ยนืต่อไป 

 

 

ผูเ้ขยีน 

 

ฉฐัวฒัน ์ชชัณฐาภฏัฐ ์
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กติติกรรมประกาศ 
 

หนงัสือ “หลกัรฐัประศาสนศาสตรแ์ละการบริหารภาครฐั” เล่มนี้  สาํเร็จลุล่วงลงไดด้ว้ย

ความกรุณาและการสนบัสนุนจากบุคคลและหน่วยงานหลายฝ่าย ผูเ้ขยีนขอกราบขอบพระคุณ

คณาจารย ์ผูท้รงคุณวุฒิ และนกัวชิาการทัง้ในประเทศและต่างประเทศ ที่ผลงานทางวชิาการของ

ท่านไดเ้ป็นรากฐานสาํคญัในการศึกษา คน้ควา้ และพฒันาองคค์วามรูข้องผูเ้ขยีน ตลอดระยะเวลา

ที่ผูเ้ขยีนใชเ้วลาประมาณ 3 ปี ในการรวบรวม วเิคราะห ์และเรียบเรียงเนื้อหาของหนงัสือเล่มนี้  

ผูเ้ขียนไดร้บัคําแนะนํา ขอ้เสนอแนะ และขอ้วิพากษอ์นัทรงคุณค่า ซึ่งมีส่วนช่วยใหเ้นื้ อหาม ี

ความสมบูรณ์ ถูกตอ้ง และสอดคลอ้งกบัมาตรฐานทางวิชาการมากยิ่งขึ้น นอกจากน้ี ผูเ้ขียน

ขอขอบคุณเพือ่นร่วมงาน นกัศึกษา และผูป้ฏบิตังิานภาครฐั ทีไ่ดร่้วมแลกเปลีย่นความคิดเห็นและ

ประสบการณ์จริง อนัเป็นแรงบนัดาลใจสาํคญัในการนํามาประยุกต์ใชแ้ละพฒันาเนื้ อหาใหม้ ี

ความเชื่อมโยงกบัสถานการณ์จริงของการบริหารภาครฐัในปจัจบุนั 

ในโอกาสนี้  ผูเ้ขยีนขอขอบพระคุณครอบครวัที่ใหก้าํลงัใจ ความเขา้ใจ และการสนบัสนุน

อย่างต่อเน่ืองตลอดระยะเวลาการจดัทาํหนงัสอืเล่มนี้ ซึ่งนบัเป็นพลงัสาํคญัที่ทาํใหผู้เ้ขยีนสามารถ

ดาํเนินงานไดอ้ย่างต่อเนื่องแมใ้นช่วงเวลาที่มคีวามทา้ทายและขอ้จาํกดัต่าง ๆ อย่างไรก็ตาม แมว้่า

ผูเ้ขยีนจะไดพ้ยายามอย่างเต็มทีใ่นการจดัทาํหนงัสอืเลม่นี้ใหม้คีวามสมบูรณ์ทีสุ่ด แต่ดว้ยขอ้จาํกดั

ดา้นเวลาและขอบเขตของเนื้อหา อาจยงัมขีอ้บกพร่องหรือประเดน็ทีค่วรไดร้บัการปรบัปรุงเพิ่มเติม 

ผูเ้ขยีนจงึขอนอ้มรบัขอ้เสนอแนะจากผูอ้่านทกุท่านดว้ยความยนิด ีเพือ่นาํไปพฒันาและปรบัปรุงให ้

ดยีิ่งขึ้นในโอกาสต่อไป และหวงัเป็นอย่างยิ่งว่าหนงัสอืเลม่นี้จะเป็นประโยชนต่์อการศึกษา การวจิยั 

และการพฒันาการบริหารภาครฐัของประเทศไทยอย่างย ัง่ยนืต่อไป 

 

 

ฉฐัวฒัน ์ชชัณฐาภฏัฐ ์
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บทที่ 1 

พฒันาการและหลกัรฐัประศาสนศาสตร ์

Development and Principles of Public Administration 
 

1.1 บทนํา (Introduction) 

ในบริบทของโลกยุคปจัจุบนัที่มกีารเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็วท ัง้ในดา้นเศรษฐกิจ สงัคม 

การเมอืง และเทคโนโลยี การบริหารภาครฐัไดก้ลายเป็นกลไกสาํคญัในการขบัเคลือ่นการพฒันา

ประเทศและการตอบสนองต่อความตอ้งการของประชาชนอย่างมีประสิทธิภาพและยัง่ยืน  

รฐัประศาสนศาสตรใ์นฐานะศาสตรท์ี่ศึกษาเก่ียวกบัการบริหารจดัการภาครฐั จึงมบีทบาทสาํคญั

อย่างยิ่งในการทําความเขา้ใจโครงสรา้ง กระบวนการ และพฤติกรรมขององค์กรภาครัฐ  

รวมถงึการกาํหนดนโยบายและการนาํไปปฏบิตัิใหเ้กิดผลสมัฤทธ์ิในระดบัต่าง ๆ ภายใตบ้ริบทของ

โลกาภิวตัน์ (Globalization) และการเปลี่ยนผ่านสู่สงัคมดิจิทลั (Digital Transformation) 

ความซบัซอ้นของปญัหาสาธารณะไดเ้พิ่มสูงขึ้น ทาํใหร้ฐัไม่สามารถดาํเนินการแบบเดิมไดอ้กีต่อไป 

หากแต่ตอ้งอาศยัองคค์วามรูแ้ละเคร่ืองมอืทางรฐัประศาสนศาสตรท์ีม่คีวามทนัสมยัและยดืหยุ่น  

พฒันาการของรัฐประศาสนศาสตร์สะทอ้นใหเ้ห็นถึงความพยายามของนักวิชาการ 

ในการอธิบายและปรบัปรุงการบริหารภาครฐัใหส้อดคลอ้งกบับริบทที่เปลี่ยนแปลง ตัง้แต่แนวคิด

แบบดัง้เดิมที่เนน้โครงสรา้งและกฎระเบียบ เช่น แนวคิดราชการแบบเวเบอร์ (Weberian 

Bureaucracy) ไปจนถึงแนวคิดร่วมสมยัที่ใหค้วามสําคญักบัประสิทธิภาพ ความยืดหยุ่น  

และการมีส่วนร่วมของภาคส่วนต่าง ๆ เช่น การจ ัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public 

Management: NPM) และธรรมาภิบาลภาครฐัแนวใหม่ (New Public Governance: NPG) 

การเปลีย่นแปลงดงักลา่วแสดงใหเ้ห็นถงึ “พลวตั” ของรฐัประศาสนศาสตร ์ซึง่มไิดห้ยุดนิ่งอยู่กบัที่ 

หากแต่มีการพฒันา ปรบัตวั และสงัเคราะหอ์งค์ความรูใ้หม่อย่างต่อเนื่อง เพื่อตอบสนองต่อ 

ความทา้ทายทีเ่กิดขึ้นในระดบัชาตแิละนานาชาต ิ

ในขณะเดียวกนั การศึกษารฐัประศาสนศาสตรใ์นปจัจุบนัมอิาจจาํกดัอยู่เพียงการเรียนรู ้

เชิงทฤษฎี หากแต่จําเป็นตอ้งเชื่อมโยงกับการประยุกต์ใชใ้นทางปฏิบตัิอย่างเป็นรูปธรรม  

ทัง้ในดา้นการกําหนดนโยบาย การบริหารองค์การ การจดัสรรทรพัยากร และการใหบ้ริการ

สาธารณะ การบูรณาการองคค์วามรูท้ ัง้สองมติิ คือ ทฤษฎ ี(Theory) และการปฏบิตัิ (Practice) 
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จึงเป็นหวัใจสาํคญัของการพฒันารฐัประศาสนศาสตรใ์นยุคปจัจบุนั เพื่อใหส้ามารถสรา้งคาํอธิบาย

เชงิลกึ และนาํไปสู่การแกไ้ขปญัหาสาธารณะไดอ้ย่างมปีระสทิธิผล 

บทน้ีมุ่งนาํเสนอเนื้อหาพื้นฐานที่สาํคญัของรฐัประศาสนศาสตร ์โดยครอบคลุมประเด็น 

หลกั ไดแ้ก่ ความหมายและขอบเขตของรฐัประศาสนศาสตร์ พฒันาการทางประวตัิศาสตร์ 

แนวคิดเร่ืองพลวตัของการบริหารภาครฐั รวมถงึแนวโนม้ร่วมสมยัที่มอีิทธิพลต่อการเปลีย่นแปลง

ของภาครฐัในปจัจุบนั การทาํความเขา้ใจเน้ือหาในบทนี้จะช่วยใหผู้อ้่านสามารถวางรากฐานความรู ้

ที่จาํเป็นสาํหรบัการศึกษาในบทต่อ ๆ ไป ซึ่งจะลงลกึในประเด็นเฉพาะดา้นมากยิ่งขึ้น ในภาพรวม 

บทนี้ ทําหนา้ที่ เ ป็นจุดเ ร่ิมตน้ของหนังสือ โดยเชื่อมโยงไปสู่บทถดัไปที่จะกล่าวถึงทฤษฎ ี

รฐัประศาสนศาสตร์ในมิติต่าง ๆ ซึ่งเป็นเคร่ืองมือสําคญัในการวิเคราะห์และทําความเขา้ใจ

ปรากฏการณ์ทางการบริหารภาครฐั อนัจะนําไปสู่การพฒันาองค์ความรูแ้ละการประยุกต์ใชใ้น

บริบทที่หลากหลายต่อไป ทัง้นี้  การศึกษารฐัประศาสนศาสตรอ์ย่างเป็นระบบและมีความลึกซึ้ง  

จะช่วยเสริมสรา้งศกัยภาพของผูเ้รียนและผูป้ฏบิตังิานในการเผชิญกบัความทา้ทายของโลกยุคใหม่

ไดอ้ย่างมปีระสทิธิภาพและยัง่ยนื 

 

1.2 วตัถปุระสงคก์ารเรยีนรู ้(Learning Objectives) 

เมือ่ศึกษาบทนี้แลว้ ผูอ้่านจะสามารถ: 

1. อธิบายความหมาย ขอบเขต และพฒันาการของรฐัประศาสนศาสตรไ์ด ้ 

2. วเิคราะหว์วิฒันาการของแนวคิดรฐัประศาสนศาสตรใ์นบริบททางประวตัศิาสตรไ์ด ้ 

3. เปรียบเทยีบแนวคิดและบทบาทของรฐัในช่วงเวลาต่าง ๆ ไดอ้ย่างเป็นระบบ  

4. วเิคราะหพ์ลวตัของการบริหารภาครฐัภายใตบ้ริบทโลกาภวิตันแ์ละการเปลีย่นแปลงร่วม

สมยัได ้ 

5. ประเมนิบทบาทและความสาํคญัของรฐัในศตวรรษที ่21 ไดอ้ย่างมเีหตผุล  

6. ประยุกตใ์ชแ้นวคิดรฐัประศาสนศาสตรใ์นการวเิคราะหส์ถานการณ์ภาครฐัในบริบทจริง

ได ้
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1.3 ความหมายและขอบเขต (Definition and Scope of Public Administration) 

ในหว้งเวลาที่โลกเผชิญกบัความเปลี่ยนแปลงทัง้ดา้นเศรษฐกิจ สงัคม และการเมอืงอย่าง

รวดเร็ว ผูเ้ขยีนมกัตัง้คาํถามกบัตวัเองอยู่เสมอว่า “รฐั” ควรทาํหนา้ที่เพียงใด และ “การบริหาร

ภาครฐั” ควรไปไกลแค่ไหน การตัง้คําถามนี้ ไม่ใช่เพียงความสงสยัเชิงทฤษฎี หากแต่เป็นภาพ

สะทอ้นของความเป็นจริงในประเทศไทย ที่เรามกัเห็นทัง้ความสําเร็จและความลม้เหลว 

ของการบริหารภาครฐัเกิดขึ้นควบคู่กนัไปอย่างน่าฉงนใจ 

รฐัประศาสนศาสตร ์(Public Administration) จึงไม่ใช่แค่ศาสตรท์ี่ว่าดว้ย “การบริหาร” 

เท่านัน้ แต่เป็นพื้นที่ที่เต็มไปดว้ยพลวตั ความขดัแยง้ และความพยายามในการสรา้งดุลยภาพ

ระหว่าง “อาํนาจ” กบั “การรบัผดิชอบต่อสาธารณะ” (Rosenbloom et al., 2015) 

1.3.1 แนวคิด (Concept) 

1) นิยาม 

(1) รฐัประศาสนศาสตร ์(Public Administration) หมายถงึ กระบวนการและกิจกรรม 

ที่รฐัใชใ้นการกําหนดนโยบาย (Public Policy) และการนําไปปฏิบตัิผ่านองค์การภาครัฐ  

เพือ่ใหเ้กิดประโยชนส์าธารณะ (Public Interest) (Denhardt et al., 2014) 

(2) เป็นศาสตร์สหวิทยาการ (Interdisciplinary Study) ที่ผสมผสานองค์ความรู ้

จากรฐัศาสตร ์เศรษฐศาสตร ์สงัคมวทิยา และการจดัการ เพื่ออธิบายพฤติกรรมขององคก์ารรฐั 

(Raadschelders, 2012) 

(3) ในมมุของผูเ้ขยีน รฐัประศาสนศาสตรค์ือ “สนามปฏบิตักิารของอาํนาจ” ทีต่อ้งเผชิญกบั

ขอ้จาํกดัจริง เช่น งบประมาณ บคุลากร และแรงกดดนัทางการเมอืง ซึง่บางครัง้ตาํราก็ไม่ไดเ้ตรียม

เราไวส้าํหรบัความซบัซอ้นเหล่านี้ 

2) นักวิชาการ 

(1) Denhardt เสนอแนวคิด “New Public Service” ที่เนน้การรบัใชป้ระชาชนมากกว่า

การควบคุม (Denhardt et al., 2014) 

(2) Frederickson ใหค้วามสําคญักบัความเป็นธรรมทางสงัคม (Social Equity)  

ซึ่งผูเ้ขยีนเห็นว่ามคีวามสาํคญัมากในบริบทประเทศไทยที่ยงัมคีวามเหลือ่มล ํา้สูง (Frederickson 

et al., 2018) 
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(3) Rosenbloom เนน้สามมติิ ไดแ้ก่ การเมอืง (Politics) การจดัการ (Management) 

และกฎหมาย (Law) ซึง่สะทอ้นความซบัซอ้นของรฐัไดอ้ย่างชดัเจน (Rosenbloom et al., 2015) 

(4) ในบริบทประเทศไทย จมุพล หนิมพานิช (2563) อธิบายถงึพฒันาการของกระบวนทศัน ์

ตัง้แต่แบบดัง้เดมิไปสู่แนวคิดร่วมสมยัทีเ่ปิดรบัการมส่ีวนร่วมของประชาชน 

(5) ปกรณ์ ศิริประกอบ (2562) เสนอ 3 พาราไดมห์ลกั ไดแ้ก่ การบริหารแบบดัง้เดิม 

(Traditional Public Administration) การจ ัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public 

Management) และการบริหารปกครอง (Governance) 

3) ทฤษฎ ี

(1) ทฤษฎรีะบบราชการ (Bureaucratic Theory) ของ Weber เนน้ความเป็นเหตเุป็นผล

และโครงสรา้งชดัเจน 

(2) ทฤษฎีการจ ัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management: NPM)  

เนน้ประสทิธิภาพและการแข่งขนั 

(3) ทฤษฎีการบริหารปกครอง (Governance) เนน้เครือข่าย ความร่วมมือ และ 

การมส่ีวนร่วมของภาคส่วนต่าง ๆ 

ผูเ้ขียนยอมรบัว่าทฤษฎีเหล่านี้ ดูดีมากในตํารา แต่เมื่อมองไปยงัข่าวการบริหารวคัซีน 

ในช่วงโควิด-19 ของประเทศไทย จะเห็นว่าการประสานงานระหว่างหน่วยงานยงัมีปัญหา  

ซึง่สะทอ้นว่าการนาํทฤษฎไีปใชจ้ริงนัน้ไม่งา่ยเลย 

1.3.2 การวิเคราะห ์(Analysis) 

1) จุดแข็ง 

(1) รฐัประศาสนศาสตรช่์วยใหเ้ขา้ใจกลไกของรฐัอย่างเป็นระบบ 

(2) สามารถประยุกตใ์ชก้บัการแกไ้ขปญัหาสาธารณะ เช่น การจดัการภยัพบิตั ิ

(3) มคีวามยดืหยุ่นสูง เพราะเป็นศาสตรส์หวทิยาการ 

ผูเ้ขยีนมองว่าจดุแขง็ทีส่าํคญัทีสุ่ดคือ “ความสามารถในการปรบัตวั” ซึง่เราเหน็ไดจ้ากการที่

หน่วยงานในประเทศไทยตอ้งเร่งปรบัระบบบริการออนไลนใ์นช่วงโควดิ 

2) ขอ้จาํกดั 

(1) การเมอืงแทรกแซงการบริหาร 

(2) ขอ้จาํกดัดา้นทรพัยากร 
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(3) ความซบัซอ้นของปญัหาสาธารณะ 

ในข่าวนํ้าท่วมหลายจ ังหว ัด ผู เ้ขียนรูส้ึกว่าปัญหาไม่ไดอ้ยู่ที่การขาดความรู ้แต่เป็น 

การขาดการบูรณาการระหว่างหน่วยงาน ซึ่งเป็นขอ้จําก ัดเชิงโครงสรา้งที่ร ัฐประศาสนศาสตร ์

ยงัตอ้งพยายามอธิบายใหล้กึขึ้น 

3) เปรียบเทียบ 

(1) แบบดัง้เดมิ เนน้โครงสรา้งและลาํดบัข ัน้ 

(2) NPM เนน้ประสทิธิภาพและผลลพัธ ์

(3) Governance เนน้ความร่วมมอื 

หากเปรียบเทียบ ผูเ้ขยีนเห็นว่า Governance เหมาะกบัยุคปจัจุบนัมากที่สุด เพราะโลก

ไม่ไดม้แีค่รฐัอกีต่อไป แต่มเีอกชนและภาคประชาสงัคมเขา้มามบีทบาท 

1.3.3 การประยุกต ์(Application) 

1) ตวัอย่างประเทศไทย 

(1) จงัหวดัเชียงใหม่ มกีารนาํแนวคิด Governance มาใชใ้นการจดัการปญัหาหมอกควนั 

โดยการร่วมมอืระหว่างรฐั ชมุชน และเอกชน 

(2) กรุงเทพมหานคร มกีารพฒันาระบบบริการออนไลน ์เช่น Traffy Fondue ที่เปิดให ้

ประชาชนแจง้ปญัหาเมอืง 

ผูเ้ขยีนเคยติดตามข่าว Traffy Fondue แลว้รูส้กึว่า “นี่แหละคือรฐัประศาสนศาสตรท์ี่จบั

ตอ้งได”้ เพราะประชาชนสามารถมส่ีวนร่วมจริง ไม่ใช่แค่ในเอกสาร 

2) ตวัอย่างต่างประเทศ 

(1) ประเทศสงิคโปร ์ใชแ้นวคิด NPM ในการบริหารภาครฐัอย่างมปีระสทิธิภาพ 

(2) ประเทศเอสโตเนีย ใชร้ฐับาลดิจิทลั (Digital Government) ที่ประชาชนสามารถทาํ

ธุรกรรมกบัรฐัไดเ้กือบทัง้หมดผ่านออนไลน ์

ผูเ้ขียนเคยอ่านข่าวเก่ียวกบัเอสโตเนียแลว้รูส้ึกทึ่ง เพราะมนัทําใหเ้ห็นว่ารฐัสามารถ  

“เลก็แต่ทรงพลงั” ได ้หากใชเ้ทคโนโลยอีย่างถูกตอ้ง 

1.3.4 การสงัเคราะห ์(Synthesis) 

1) มมุมองของผูเ้ขียน 

(1) รฐัประศาสนศาสตรไ์ม่ควรหยุดอยู่ที่ทฤษฎ ีแต่ตอ้งลงไปสมัผสัปญัหาจริง 
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(2) การบริหารภาครฐัตอ้งยอมรบัความไม่แน่นอนและความซบัซอ้น 

(3) ผูเ้ขียนเชื่อว่าภาครฐัของไทยยงัตอ้ง “กลา้ปรบั” มากกว่านี้  โดยเฉพาะเร่ืองการเปิด

ขอ้มลูและการมส่ีวนร่วม 

บางครัง้ผูเ้ขยีนรูส้กึว่าเรามเีคร่ืองมอืครบ แต่ขาด “ความกลา้ใช”้ ซึง่เป็นเร่ืองของวฒันธรรม

องคก์ารมากกวา่ทฤษฎ ี

2) ขอ้เสนอ 

(1) ส่งเสริมการมส่ีวนร่วมของประชาชนอย่างแทจ้ริง 

(2) พฒันาระบบขอ้มลูเปิด (Open Data) 

(3) ปรบัโครงสรา้งราชการใหย้ดืหยุ่น 

(4) เนน้การพฒันาทกัษะของขา้ราชการใหท้นัต่อโลก 

ผูเ้ขยีนอยากยํา้ว่า หากรฐัยงัยึดติดกบัรูปแบบเดิม ๆ เราอาจไม่สามารถรบัมอืกบัวิกฤต 

ในอนาคตไดเ้ลย 

สรุป รฐัประศาสนศาสตร ์(Public Administration) เป็นศาสตรท์ี่มคีวามสาํคญัอย่างยิ่ง

ต่อการพฒันาประเทศ เพราะเป็นกลไกหลกัในการขบัเคลือ่นนโยบายและการใหบ้ริการสาธารณะ 

แมว้่าจะมขีอ้จาํกดัหลายประการ แต่ก็เป็นศาสตรท์ี่สามารถปรบัตวัและพฒันาไดอ้ย่างต่อเนื่อง 

ผูเ้ขยีนมองว่าความทา้ทายสาํคญัไม่ใช่การขาดทฤษฎี แต่คือการนาํทฤษฎีไปใชใ้หเ้หมาะสมกบั

บริบทจริง โดยเฉพาะในประเทศไทยที่มคีวามซบัซอ้นทางสงัคมและการเมอืงสูง แสดงไดต้ามภาพ

ที ่1 

 
ภาพท่ี 1 ความหมายและขอบเขตของรฐัประศาสนศาสตร ์

(ทีม่า: Rosenbloom et al., 2015) 
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1.4 พฒันาการทางประวตัิศาสตร ์(Historical Development) 

เมื่อผูเ้ขยีนยอ้นมองเสน้ทางของรฐัประศาสนศาสตร ์(Public Administration) จะพบว่า 

นี่ไม่ใช่ศาสตรท์ี่เกิดขึ้นแบบฉับพลนั แต่เป็นผลลพัธ์ของการ “ลองผิดลองถูก” ของรฐัในแต่ละ 

ยุคสมยั ตัง้แต่รฐัแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์(Absolute Monarchy) ไปจนถึงรฐัสมยัใหม่ 

ทีต่อ้งรบัมอืกบัแรงกดดนัจากประชาชน เทคโนโลย ีและโลกาภวิตัน ์

ในความรูส้กึของผูเ้ขยีน พฒันาการของรฐัประศาสนศาสตรไ์ม่ไดเ้ป็นเพยีงเร่ืองของทฤษฎี 

แต่เป็น “เร่ืองเล่าของความพยายาม” ที่รฐัตอ้งดิ้นรนเพื่อใหต้วัเองยงัคงมีความชอบธรรม 

(Legitimacy) อยู่ไดใ้นสายตาประชาชน 

1.4.1 แนวคิด (Concept) 

1) นิยาม 

(1) พฒันาการทางประวตัิศาสตรข์องรฐัประศาสนศาสตร ์หมายถึง การเปลี่ยนแปลงของ

แนวคิด ทฤษฎี และแนวปฏิบตัิในการบริหารภาครฐัตามบริบทของสงัคมและการเมอืงในแต่ละ

ช่วงเวลา (Bryson et al., 2014) 

(2) เป็นกระบวนการสะสมองค์ความรูท้ี่สะทอ้นความสมัพนัธ์ระหว่างร ัฐกับสงัคม  

ซึง่มกีารปรบัตวัอย่างต่อเนื่อง (Dan et al., 2024) 

(3) ผูเ้ขยีนมองว่า พฒันาการนี้คือ “การตอบสนองต่อวกิฤต” เพราะทุกครัง้ที่รฐัลม้เหลว 

มกัจะเกิดแนวคิดใหม่ขึ้นมาเสมอ 

2) นักวิชาการ 

(1) Bryson เนน้การวางแผนเชิงกลยุทธ ์(Strategic Planning) ที่สะทอ้นการเปลีย่นผ่าน

สู่รฐัทีมุ่่งผลลพัธ ์(Bryson et al., 2014) 

(2) Klijn และ Koppenjan อธิบายแนวคิดเครือข่าย (Network Governance) ซึ่งเกิด

จากความซบัซอ้นของสงัคมสมยัใหม่ (Klijn & Koppenjan, 2012) 

(3) Dan และ Elliott ชี้ ใหเ้ห็นถึงแนวโนม้ร่วมสม ัย เช่น การบริหารดิจิท ัลและ 

การมส่ีวนร่วมของประชาชน (Dan et al., 2024; Elliott et al., 2024) 

(4) ในบริบทประเทศไทย จุลศกัดิ์ ชาญณรงค ์(2563) อธิบายพฒันาการจากระบบราชการ

แบบรวมศูนยไ์ปสู่การกระจายอาํนาจ 
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(5) ธีระพล เกรียงพนัธุ์ (2565) เนน้บทบาทของการปฏิรูประบบราชการไทยใน 

ยุคโลกาภวิตัน ์

3) ทฤษฎ ี

(1) ยุคด ัง้เดมิ (Traditional Public Administration) เนน้ระบบราชการ (Bureaucracy) 

และลาํดบัช ัน้ 

(2) ยุคการจดัการภาครฐัแนวใหม่ (New Public Management: NPM) เนน้ประสทิธิภาพและ

การแข่งขนั 

(3) ยุคการบริหารปกครอง (Governance) เนน้เครือข่ายและการมส่ีวนร่วม 

(4) ยุคดจิทิลั (Digital Governance) เนน้เทคโนโลยแีละขอ้มลู 

ผูเ้ขยีนรูส้กึว่าแต่ละยุคไม่ได ้“แทนทีก่นั” แต่ซอ้นทบักนัอยู่ เช่น ในประเทศไทย เรายงัเห็น

ระบบราชการแบบดัง้เดมิอยู่พรอ้มกบัความพยายามใชด้จิิทลัไปพรอ้มกนั 

1.4.2 การวิเคราะห ์(Analysis) 

1) จุดแข็ง 

(1) ทาํใหเ้ขา้ใจรากฐานของการบริหารภาครฐั 

(2) ช่วยอธิบายการเปลีย่นแปลงของนโยบายและโครงสรา้งรฐั 

(3) เปิดมมุมองใหเ้หน็ว่ารฐัตอ้งปรบัตวัอย่างต่อเนื่อง 

ผูเ้ขียนมองว่าการเขา้ใจประวตัิศาสตร์ทําใหเ้รา “ไม่ตดัสินง่ายเกินไป” เช่น เมื่อเห็น 

ความล่าชา้ของระบบราชการ เราจะเขา้ใจว่ามนัมีรากมาจากแนวคิดเร่ืองความม ัน่คงและ 

การควบคุม 

2) ขอ้จาํกดั 

(1) การอธิบายแบบเสน้ตรงอาจไม่สะทอ้นความซบัซอ้นจริง 

(2) แนวคิดจากตะวนัตกอาจไม่สอดคลอ้งกบับริบทประเทศไทย 

(3) การเปลีย่นแปลงในทางปฏบิตัอิาจชา้กว่าทฤษฎ ี

ผูเ้ขียนเคยรูส้ึกหงุดหงิดเมื่อเห็นข่าวการปฏิรูประบบราชการที่ดูเหมือน “เปลี่ยนชื่อ  

แต่ไม่เปลีย่นวธีิคิด” ซึง่สะทอ้นขอ้จาํกดันี้อย่างชดัเจน 
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3) เปรียบเทียบ 

(1) ยุคด ัง้เดมิ: เนน้ความม ัน่คงและระเบยีบ 

(2) NPM: เนน้ประสทิธิภาพ 

(3) Governance: เนน้ความร่วมมอื 

(4) Digital: เนน้ความรวดเร็วและขอ้มลู 

หากเปรียบเทียบ ผูเ้ขยีนเห็นว่าแต่ละยุคตอบโจทย ์“ปญัหาคนละแบบ” จึงไม่ควรมองว่า

แบบใดดทีีสุ่ด 

1.4.3 การประยุกต ์(Application) 

1) ตวัอย่างประเทศไทย 

(1) จงัหวดัขอนแก่น มกีารพฒันา “ขอนแก่นโมเดล” ที่ใชค้วามร่วมมอืระหว่างภาครฐัและ

เอกชนในการพฒันาเมอืง 

(2) จงัหวดัภูเก็ต มกีารนาํเทคโนโลยมีาใชใ้นการบริหารการท่องเทีย่วและความปลอดภยั 

ผูเ้ขยีนเคยติดตามข่าวขอนแก่นโมเดลแลว้รูส้ึกว่า “นี่คือ Governance ที่มชีีวติ” เพราะ

ไม่ไดร้อรฐัส่วนกลาง แต่ขบัเคลือ่นจากพื้นที ่

2) ตวัอย่างต่างประเทศ 

(1) ประเทศเนเธอรแ์ลนด ์ใช ้Network Governance ในการจดัการนํา้ 

(2) ประเทศเกาหลใีต ้ใช ้Digital Government ในการใหบ้ริการประชาชน 

ผูเ้ขยีนจาํไดว้่าช่วงที่เกาหลใีตร้บัมอืโควดิ มกีารใชข้อ้มูลอย่างมปีระสทิธิภาพมาก จนทาํให ้

เหน็ชดัว่า “ขอ้มลูคืออาํนาจใหม่ของรฐั” 

1.4.4 การสงัเคราะห ์(Synthesis) 

1) มมุมองของผูเ้ขียน 

(1) พฒันาการของรฐัประศาสนศาสตรเ์ป็นกระบวนการทีไ่ม่มวีนัสิ้นสุด 

(2) รฐัตอ้งเรียนรูจ้ากอดตี แต่ไม่ควรถูกจาํกดัดว้ยอดตี 

(3) ผูเ้ขยีนเชื่อว่าอนาคตของรฐัจะขึ้นอยู่กบัความสามารถในการทาํงานร่วมกบัภาคส่วนอื่น 

บางครัง้ผูเ้ขยีนก็ยอ้นคิดว่า หากภาครฐัของไทยยงัยึดติดกบัโครงสรา้งเดิม เราอาจพลาด

โอกาสสาํคญัในโลกยุคใหม่ 
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2) ขอ้เสนอ 

(1) ส่งเสริมการเรียนรูจ้ากต่างประเทศ แต่ตอ้งปรบัใหเ้หมาะกบับริบทประเทศไทย 

(2) พฒันาระบบราชการใหเ้ปิดกวา้งและยดืหยุ่น 

(3) ลงทนุในเทคโนโลยแีละขอ้มลู 

(4) สรา้งวฒันธรรมการทาํงานแบบร่วมมอื 

ผูเ้ขยีนอยากเนน้ว่า “การเปลีย่นแปลงตอ้งเกิดจริง ไม่ใช่แค่ในเอกสาร” 

สรุป พฒันาการทางประวตัศิาสตรข์องรฐัประศาสนศาสตร ์(Historical Development of 

Public Administration) แสดงใหเ้ห็นถงึการปรบัตวัของรฐัต่อความเปลีย่นแปลงของโลก ตัง้แต่

ระบบราชการแบบดัง้เดิมไปจนถงึการบริหารแบบดจิิทลั ผูเ้ขยีนมองว่า การเขา้ใจพฒันาการนี้ไม่ใช่

เพยีงเพือ่การเรียนรู ้แต่เพือ่ใหเ้รามองเหน็ “ทางเลอืก” ในการพฒันาระบบราชการของประเทศไทย

ในอนาคต แสดงไดต้ามภาพที ่2 

 
ภาพท่ี 2 พฒันาการรฐัประศาสนศาสตร ์

(ทีม่า: Dan et al., 2024) 

 

1.5 พลวตัของรฐัประศาสนศาสตร ์(Dynamics of Public Administration) 

เมื่อพจิารณาการพฒันาของรฐัประศาสนศาสตร ์(Public Administration) ในช่วงหลาย

ทศวรรษที่ผ่านมา จะเห็นไดอ้ย่างชดัเจนว่าสิ่งที่ทาํใหศ้าสตรน์ี้ยงัคงมคีวามสาํคญัและไม่ลา้สมยั 

คือ “ความเป็นพลวตั” หรือความสามารถในการปรบัตวัต่อการเปลีย่นแปลงของโลกที่เกิดขึ้นอย่าง

ต่อเน่ืองและซบัซอ้นมากขึ้น พลวตัของรฐัประศาสนศาสตรไ์ม่ไดห้มายถึงเพียงการเปลี่ยนแปลง 
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เชิงทฤษฎีเท่านัน้ แต่รวมถึงการเปลี่ยนแปลงในระดบัแนวคิด วธีิการบริหาร กลไกของรฐั และ

ความสมัพนัธร์ะหว่างรฐักบัสงัคม ซึ่งลว้นเป็นผลจากแรงกดดนัของบริบทโลก เช่น โลกาภิวตัน์ 

(Globalization) เทคโนโลยดีจิทิลั (Digital Transformation) และความคาดหวงัของประชาชนที่

เพิม่สูงขึ้น 

ผูเ้ขยีนเห็นว่า หากมองรฐัประศาสนศาสตรเ์ป็นเพียง “ชุดของทฤษฎี” เราอาจมองไม่เห็น

ความเคลือ่นไหวทีแ่ทจ้ริงของศาสตรน์ี้ เพราะในความเป็นจริง รฐัประศาสนศาสตรเ์ป็น “สนามของ

การทดลอง” ที่รฐัตอ้งปรบัวิธีคิดและวิธีทาํงานอยู่ตลอดเวลาเพื่อตอบสนองต่อปญัหาที่เปลี่ยน

รูปแบบไปอย่างไม่หยุดนิ่ง ในบางช่วงเวลา แนวคิดที่เคยถูกมองว่าเป็นคําตอบ อาจกลายเป็น

ขอ้จาํกดัในเวลาต่อมา และตอ้งถูกทา้ทายดว้ยแนวคิดใหม่ ๆ อย่างต่อเนื่อง 

1.5.1 แนวคิด (Concept) 

(1) นิยาม 

พลว ัตของรัฐประศาสนศาสตร์  (Dynamics of Public Administration) หมายถึ ง 

กระบวนการเปลีย่นแปลง ปรบัตวั และพฒันาของแนวคิด ทฤษฎ ีและแนวปฏบิตัใินการบริหารภาครฐั 

เพื่อตอบสนองต่อบริบททางสงัคม เศรษฐกิจ การเมอืง และเทคโนโลยีที่เปลี่ยนแปลงอยู่ตลอดเวลา 

(Elliott et al., 2024) ในอีกมติิหนึ่ง พลวตัยงัสะทอ้นถึง “ความไม่หยุดนิ่ง” ของบทบาทรฐั ซึ่งตอ้ง

ปรับตัวจากการเป็นผูค้วบคุม (Controller) ไปสู่ผู ป้ระสาน (Coordinator) และผู ร่้วมสรา้ง  

(Co-creator) ในการแกไ้ขปญัหาสาธารณะ ผูเ้ขยีนมองว่า พลวตัของรฐัประศาสนศาสตรไ์ม่ใช่เพียง

เร่ืองของการเปลีย่นแนวคิด แต่เป็นเร่ืองของ “ความสามารถในการเรียนรูข้องรฐั” ว่าจะปรบัตวัไดเ้ร็ว

เพยีงใดในโลกที่เปลีย่นแปลงเร็วขึ้นทกุวนั 

(2) นักวิชาการ 

Elliott และคณะ (2024) อธิบายว่ารฐัประศาสนศาสตร์ตอ้งถูกเขา้ใจในฐานะศาสตร์ที่

เปลีย่นแปลงตามบริบททางประวตัศิาสตร ์ไม่สามารถแยกออกจากสงัคมทีม่นัดาํรงอยู่ได ้

Dan และคณะ (2024) ชี้ ใหเ้ห็นว่าแนวคิดการจดัการภาครฐัแนวใหม่ (New Public 

Management: NPM) แมจ้ะถูกวพิากษว์จิารณ์ แต่ก็ยงัคงมอีิทธิพลในหลายประเทศ ซึ่งสะทอ้น

ถงึ “ความต่อเนื่องภายในความเปลีย่นแปลง” 



~ 12 ~ 

 

Kli jn และ Koppenjan (2012) เสนอแนวคิดเครือข่ายการบริหาร (Network 

Governance) ที่แสดงใหเ้ห็นว่ารฐัไม่ไดท้ํางานลาํพงัอีกต่อไป แต่ตอ้งทาํงานผ่านเครือข่าย

ความสมัพนัธ ์

Bryson และคณะ (2014) เนน้แนวคิดคุณค่าสาธารณะ (Public Value) ซึ่งทาํใหร้ฐัตอ้ง

คิดมากกว่าการใหบ้ริการ แต่ตอ้งสรา้งคุณค่าทีส่งัคมตอ้งการ 

จุลศักดิ์ ชาญณรงค์ (2563) และ ธีระพล เกรียงพนัธุ์ (2565) อธิบายว่าพลวตัของ 

รฐัประศาสนศาสตรใ์นประเทศไทยสะทอ้นผ่านการเปลี่ยนแปลงของระบบราชการและแนวคิด 

เร่ืองความรบัผดิชอบทีข่ยายตวัมากขึ้น 

(3) ทฤษฎ ี

แนวคิดพลวตัของรฐัประศาสนศาสตรเ์ชื่อมโยงกบัหลายทฤษฎสีาํคญั เช่น 

(1) ทฤษฎกีารเปลีย่นแปลงเชิงพาราไดม ์(Paradigm Shift) ที่อธิบายการเปลีย่นผ่านจาก 

Traditional PA → NPM → Governance 

(2) ทฤษฎีเครือข่ายการบริหาร (Network Governance) ที่เนน้การทาํงานร่วมกนัของ

หลายภาคส่วน (Klijn & Koppenjan, 2012) 

(3) แนวคิดคุณค่าสาธารณะ (Public Value) ทีม่องว่ารฐัตอ้งสรา้งคุณค่าใหส้งัคม (Bryson 

et al., 2014) 

(4) แนวคิดความรบัผิดชอบ (Accountability) ที่ขยายจากภายในสู่ภายนอก (ธีระพล 

เกรียงพนัธุ,์ 2565) 

ผูเ้ขยีนเห็นว่า ทฤษฎเีหล่านี้ไม่ไดแ้ทนที่กนั แต่เป็น “ช ัน้ของความคิด” ที่ซอ้นทบักนั และ

สะทอ้นพลวตัของรฐัประศาสนศาสตรไ์ดอ้ย่างชดัเจน 

1.5.2 การวิเคราะห ์(Analysis) 

(1) จุดแข็ง 

พลวตัของรฐัประศาสนศาสตร์ทาํใหศ้าสตร์น้ีมีความยืดหยุ่นสูง สามารถปรบัตวัตาม

สถานการณ์ใหม่ ๆ ได ้เช่น การนาํแนวคิดดจิทิลัมาใชใ้นการบริหาร 

อกีจดุหนึ่งคือความสามารถในการบูรณาการแนวคิดจากหลายศาสตร ์ทาํใหส้ามารถอธิบาย

ปญัหาทีซ่บัซอ้นไดด้ขีึ้น (Elliott et al., 2024) 
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ผูเ้ขยีนมองว่าจุดแขง็ที่สาํคญัที่สุดคือ “ความไม่หยุดนิ่ง” เพราะทาํใหร้ฐัไม่ติดอยู่กบัวธีิคิด

เดมิ 

(2) ขอ้จาํกดั 

แมจ้ะมีความยืดหยุ่น แต่พลวตัของรฐัประศาสนศาสตร์ก็ทาํใหเ้กิดความไม่ชดัเจนใน

ขอบเขตของศาสตร ์

แนวคิดใหม่บางแนวคิดอาจถูกนาํไปใชเ้พียงผวิเผิน โดยไม่ไดเ้ปลี่ยนแปลงโครงสรา้งจริง 

(Dan et al., 2024) 

อกีประเดน็คือการเปลีย่นแปลงของรฐัมกัชา้กว่าการเปลีย่นแปลงของสงัคม 

ผูเ้ขียนคิดว่าปัญหาหลกัไม่ใช่ “การไม่มีแนวคิดใหม่” แต่คือ “การเปลี่ยนระบบจริง 

ใหท้นัแนวคิด” 

(3) เปรียบเทียบ 

รฐัประศาสนศาสตรแ์บบดัง้เดมิเนน้ความม ัน่คงและระเบยีบ 

NPM เนน้ประสทิธิภาพและการแข่งขนั 

Governance เนน้ความร่วมมอืและเครือข่าย 

ผูเ้ขียนเห็นว่า พลวตัของรฐัประศาสนศาสตร์ไม่ไดเ้ลือกอย่างใดอย่างหนึ่ง แต่เป็น  

“การใชห้ลายแนวคิดร่วมกนัตามบริบท” 

1.5.3 การประยุกต ์(Application) 

(1) ตวัอย่างประเทศไทย 

1) ประเทศไทยมีการนําแนวคิดพลวตัมาใช ้ เช่น การพฒันารฐับาลดิจิทลั (Digital 

Government) 

2) การบริหารสถานการณ์โรคระบาดสะทอ้นใหเ้หน็ว่ารฐัตอ้งปรบัตวัอย่างรวดเร็ว 

3) การพฒันาเมอืงในบางพื้นที ่เช่น ขอนแก่น แสดงใหเ้หน็การบริหารแบบเครือข่าย 

4) ผูเ้ขยีนเหน็ว่าตวัอย่างเหลา่นี้สะทอ้นว่าประเทศไทย “เร่ิมเปลีย่น” แต่ยงัไม่ท ัว่ถงึ 

(2) ตวัอย่างต่างประเทศ 

1) ประเทศเอสโตเนียเป็นตวัอย่างของรฐัดจิิทลั 

2) ประเทศฟินแลนดใ์ชแ้นวคิดความร่วมมอืในการบริหาร 

3) สหภาพยุโรปใชแ้นวคิดรฐัเชงิภารกิจ (Mission-oriented State) 



~ 14 ~ 

 

4) ผูเ้ขยีนเหน็ว่า ความแตกต่างสาํคญัคือ “ความต่อเนื่องของนโยบาย” ซึง่ประเทศไทยยงัขาด 

1.5.4 การสงัเคราะห ์(Synthesis)  

(1) มมุมองของผูเ้ขียน 

ผู เ้ขียนมองว่า พลวตัของรัฐประศาสนศาสตร์ไม่ใช่ทางเลือก แต่เป็น “เงื่อนไขของ 

การอยู่รอด” ของรฐั รฐัทีไ่ม่ปรบัตวัจะไม่สามารถแกป้ญัหาสาธารณะได ้

(2) ขอ้เสนอ  

1) ประเทศไทยควรพฒันา “รฐัทีเ่รียนรู”้ (Learning State) 

2) ควรปรบัระบบราชการใหย้ดืหยุ่น 

3) ควรเนน้การทาํงานร่วมกนัมากขึ้น 

4) ควรลงทนุในขอ้มลูและเทคโนโลย ี

สรุป พลวตัของรฐัประศาสนศาสตรส์ะทอ้นถงึความเปลีย่นแปลงของรฐัในโลกสมยัใหม่  

ซึ่งตอ้งปรับตัวอย่างต่อเนื่องท ัง้ในเชิงแนวคิดและการปฏิบตัิ โดยรัฐไม่สามารถยึดติดกับ 

รูปแบบเดิมไดอ้ีกต่อไป แต่ตอ้งเรียนรู ้ปรบัตวั และร่วมมอืกบัสงัคมเพื่อสรา้งคุณค่าสาธารณะ

อย่างย ัง่ยนื 

 

1.6 บทบาทของรฐัในศตวรรษที่ 21 (Role of the State in the 21st Century) 

เมื่อเขา้สู่ศตวรรษที่ 21 บทบาทของรฐัไม่ไดห้ยุดอยู่ที่การรกัษาความสงบเรียบรอ้ยหรือ 

การใหบ้ริการสาธารณะในความหมายแบบเดิมอีกต่อไป หากขยายตวัไปสู่การจดัการปญัหาที่มี

ความซบัซอ้นสูง เชื่อมโยงกนัหลายมติ ิและเปลีย่นแปลงเร็วจนบางครัง้รฐัเองก็ตามไม่ทนั ไม่ว่าจะ

เป็นวกิฤตโรคระบาด การเปลีย่นแปลงสภาพภูมอิากาศ ความเหลือ่มล ํา้ทางเศรษฐกิจ สงัคมสูงวยั 

การปฏวิตัิดิจิทลั หรือแมแ้ต่ความคาดหวงัของประชาชนที่เพิ่มสูงขึ้นอย่างต่อเนื่อง ในบริบทเช่นนี้  

รฐัจึงตอ้งเปลี่ยนจาก “ผูส้ ัง่การ” ไปสู่ “ผูป้ระสาน ผูร่้วมสรา้ง และผูข้บัเคลื่อน” ที่ทาํงานกบั 

ภาคส่วนอื่นอย่างจริงจงัมากขึ้น (Osborne, 2018; Torfing et al., 2019) 

ผูเ้ขยีนเหน็ว่า หากยงัมองรฐัดว้ยกรอบเดมิว่าเป็นเพยีงกลไกทางกฎหมายหรือระบบราชการ

ที่มีหนา้ที่ควบคุมสงัคม เราอาจอธิบายความเป็นจริงของโลกปจัจุบนัไดไ้ม่พอ เพราะทุกวนันี้ 

รฐัไม่ไดเ้ผชิญเพียงปญัหาเชิงเทคนิค แต่เผชิญ “ปญัหาสาธารณะเชิงซอ้น” (Complex Public 
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Problems) ที่ไม่มคีาํตอบสาํเร็จรูป รฐัจึงตอ้งคิดใหม่ ทาํใหม่ และที่สาํคญัคือตอ้งกลา้ยอมรบัว่า

การบริหารภาครฐัในศตวรรษนี้ไม่อาจสาํเร็จไดด้ว้ยกาํลงัของรฐัเพยีงลาํพงั 

1.6.1 แนวคิด (Concept) 

1) นิยาม  

(1) บทบาทของรฐัในศตวรรษที ่21 หมายถงึ หนา้ที ่ภารกิจ และความรบัผดิชอบของรฐัใน

การกาํกบั ดูแล ประสาน และร่วมสรา้งคุณค่าสาธารณะ (Public Value) ภายใตบ้ริบทโลกที่

เปลีย่นแปลงอย่างรวดเร็วและสลบัซบัซอ้น (Bryson et al., 2014) 

(2) ในทางรฐัประศาสนศาสตร ์(Public Administration) บทบาทของรฐัไม่ไดจ้าํกดัเพยีง

การใชอ้าํนาจตามกฎหมาย แต่รวมถงึการออกแบบนโยบายสาธารณะ (Public Policy Design) 

การบริหารเครือข่าย (Network Governance) การอาํนวยความร่วมมอืระหว่างภาครฐั เอกชน 

และภาคประชาสงัคม ตลอดจนการรบัประกนัว่าการพฒันาจะไม่ทิ้งใครไวข้า้งหลงั (Osborne, 

2018; Torfing et al., 2019) 

(3) หากพูดใหต้รงแบบไม่ออ้ม ผูเ้ขียนเห็นว่ารฐัในศตวรรษที่ 21 ตอ้งเป็นมากกว่า  

“ผูร้กัษาระเบียบ” แต่ตอ้งเป็น “ผูร้บัผิดชอบอนาคตส่วนรวม” ดว้ย เพราะถา้รฐัไม่กลา้คิดถึง

อนาคต ไม่กลา้ลงทนุในเร่ืองยาก และไม่กลา้จดัการความเหลือ่มล ํา้ สุดทา้ยสงัคมจะเผชญิตน้ทุนที่

แพงกว่ามาก 

2) นักวิชาการ 

(1) Bryson และคณะ (2014) เนน้ว่ารฐัร่วมสมยัตอ้งทาํงานเชิงยุทธศาสตร ์(Strategic 

Governance) โดยมุ่งสรา้งคุณค่าสาธารณะผ่านความร่วมมอืหลายภาคส่วน ไม่ใช่การบริหารแบบ

แยกส่วนตามภารกิจราชการเพยีงอย่างเดียว 

(2) Osborne (2018) เสนอแนวคิดการบริการสาธารณะใหม่ในมิติการร่วมสรา้ง  

(Co-production and Co-creation) โดยมองว่าประชาชนไม่ใช่ผูร้บับริการแบบน่ิงเฉย แต่เป็น

หุน้ส่วนในการออกแบบและขบัเคลือ่นบริการสาธารณะ 

(3) Torfing และคณะ (2019) ชี้ใหเ้หน็ว่าการสรา้งนวตักรรมภาครฐั (Public Innovation) 

จะเกิดขึ้นไดเ้มื่อรฐัทาํหนา้ที่เป็นผูเ้ปิดพื้นที่ใหเ้กิดการร่วมคิด ร่วมทาํ และร่วมรบัผดิชอบระหว่าง

องคก์รและเครือข่ายต่าง ๆ 
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(4) Mazzucato และ Kattel (2020) เสนอภาพของรฐัเชิงภารกิจ (Mission-oriented 

State) ที่ไม่เพียงแกป้ญัหาเฉพาะหนา้ แต่ตอ้งกลา้ลงทุน กลา้กาํหนดทิศทาง และเป็นผูผ้ลกัดนั

การเปลีย่นแปลงทางเศรษฐกิจและสงัคมในระยะยาว 

(5) ในบริบทประเทศไทย อมัพร ธาํรงลกัษณ์ (2556) อธิบายว่าภาครฐัของไทยตอ้งปรบั

บทบาทจากระบบราชการที่เนน้อาํนาจรวมศูนย ์ไปสู่การบริหารจดัการที่ตอบสนองต่อประชาชน

และเปิดรบัการมส่ีวนร่วมมากขึ้น 

(6) ไททศัน์ มาลา (2561) สะทอ้นใหเ้ห็นว่าบทบาทของภาครฐัของไทยในยุคร่วมสมยั 

ตอ้งเผชญิแรงกดดนัสองดา้นพรอ้มกนั คือ ดา้นหนึ่งตอ้งรกัษาเสถยีรภาพ อกีดา้นหนึ่งตอ้งปรบัตวั

ใหท้นัต่อความเปลีย่นแปลงของสงัคมและเทคโนโลย ี

3) ทฤษฎ ี

(1) แนวคิดคุณค่าสาธารณะ (Public Value) มองว่ารฐัมหีนา้ทีส่รา้งผลลพัธท์ีเ่ป็นประโยชน์

ต่อสงัคมโดยรวม ไม่ใช่เพยีงผลติบริการใหค้รบตามตวัชี้วดั (Bryson et al., 2014) 

(2) แนวคิดการบริการสาธารณะแบบร่วมสรา้ง (Public Service Co-creation) เห็นว่า 

การแกป้ญัหาสาธารณะจําเป็นตอ้งอาศัยการมีส่วนร่วมของผูใ้ชบ้ริการ ชุมชน และเครือข่าย

ภายนอก (Osborne, 2018) 

(3) แนวคิดนวตักรรมความร่วมมอื (Collaborative Innovation) เนน้ว่ารฐัตอ้งเปิดพื้นที่

ใหเ้กิดการทดลอง เรียนรู ้และพฒันานโยบายผ่านความร่วมมอืขา้มองคก์ร (Torfing et al., 

2019) 

(4) แนวคิดรัฐเชิงภารกิจ (Mission-oriented State) ชี้ ว่าร ัฐตอ้งทําหนา้ที่เชิงรุก 

ในการกาํหนดเป้าหมายใหญ่ของสงัคม เช่น การเปลีย่นผ่านพลงังาน การลดความเหลือ่มล ํา้ หรือ

การสรา้งขดีความสามารถทางเทคโนโลย ี(Mazzucato & Kattel, 2020) 

ผูเ้ขียนเห็นว่าทฤษฎีเหล่านี้ ช่วยยํา้ชดัมากขึ้นว่า บทบาทของรฐัในศตวรรษที่ 21 ไม่ใช่ 

เร่ืองของ “ขนาดรฐั” ว่าจะเล็กหรือใหญ่เท่านั้น แต่เป็นเร่ืองของ “คุณภาพของรฐั” ว่าจะมี

ความสามารถพอหรือไม่ในการตอบโจทยส์งัคมที่ท ัง้ไม่แน่นอนและไม่อดทนกบัความลา่ชา้อกีต่อไป 
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1.6.2 การวิเคราะห ์(Analysis) 

1) จุดแข็ง 

(1) บทบาทรฐัแบบร่วมสมยัช่วยใหก้ารบริหารสาธารณะมคีวามยืดหยุ่นมากขึ้น เพราะรฐั 

ไม่จําเป็นตอ้งทาํทุกอย่างเอง แต่สามารถใชเ้ครือข่าย ความร่วมมือ และทรพัยากรจากหลาย 

ภาคส่วนมาหนุนเสริมได ้(Osborne, 2018) 

(2) การมองรฐัเป็นผูส้รา้งคุณค่าสาธารณะและผูข้บัเคลือ่นภารกิจ ทาํใหร้ฐัไม่ติดกบัดกัของ

การทํางานตามข ัน้ตอนเพียงอย่างเดียว แต่หนัไปสนใจผลลพัธ์ระยะยาว เช่น ความยัง่ยืน  

ความเป็นธรรม และความสามารถในการแข่งขนัของประเทศ (Bryson et al., 2014; Mazzucato 

& Kattel, 2020) 

(3) การเปิดพื้นที่ใหเ้กิดนวตักรรมภาครฐัทาํใหร้ฐัสามารถตอบสนองต่อปญัหาใหม่ ๆ  

ไดเ้ร็วขึ้น ผูเ้ขียนมองว่าจุดนี้สาํคญัมาก เพราะโลกปจัจุบนัไม่ไดใ้หเ้วลาระบบราชการตดัสินใจ 

ชา้เหมอืนในอดตีแลว้ การจดัการโรคระบาด ภยัพบิตั ิหรือขอ้มลูข่าวสารลวง หากชา้ก็เสยีหายทนัท ี

2) ขอ้จาํกดั 

(1) การขยายบทบาทของรฐัใหเ้ป็นผูป้ระสานและผูร่้วมสรา้ง อาจตดิขอ้จาํกดัจากวฒันธรรม

ราชการที่ยงัยึดลาํดบัข ัน้สูง การตดัสินใจรวมศูนย ์และความกงัวลเร่ืองอาํนาจหนา้ที่จนไม่กลา้

แบ่งปนัพื้นทีใ่หภ้าคส่วนอื่น 

(2) แนวคิดเร่ืองการร่วมสรา้งและนวตักรรม แมน่้าดึงดูด แต่ในทางปฏิบตัิอาจกลายเป็น

เพียงถอ้ยคําเชิงนโยบาย หากไม่มีการปรบัระบบงบประมาณ บุคลากร และการประเมินผลให ้

รองรบัจริง (Torfing et al., 2019) 

(3) รฐัเชิงภารกิจตอ้งการ “สมรรถนะของรฐั” (State Capacity) สูงมาก ทัง้ดา้นขอ้มูล 

วสิยัทศัน ์การบริหารความเสี่ยง และความต่อเน่ืองเชิงนโยบาย ซึ่งหลายประเทศรวมทัง้ประเทศ

ไทยยงัมจีดุอ่อนอยู่ไม่นอ้ย (Mazzucato & Kattel, 2020) 

ผูเ้ขยีนคิดวกกลบัอยู่บ่อยครัง้ว่า เรามกัพูดกนังา่ยว่ารฐัตอ้งเปลีย่น แต่การเปลีย่นรฐัจริง ๆ 

นัน้ยาก เพราะรฐัไม่ไดม้ีแค่โครงสรา้ง หากยงัมีนิสยัองค์กร ความกลวัความผิดพลาด และ 

ความเคยชนิกบัการทาํงานแบบเดมิเกาะอยู่แน่นมาก 
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3) เปรียบเทียบ 

(1) รฐัแบบดัง้เดิมเนน้การควบคุม กาํกบั และรกัษาระเบยีบเป็นหลกั ส่วนรฐัในศตวรรษที่ 

21 เนน้การจดัการปญัหาเชงิซอ้นและการสรา้งผลลพัธร่์วม 

(2) รฐัในกรอบการจดัการภาครฐัแนวใหม่ (New Public Management) ใหค้วามสาํคญั

กบัประสิทธิภาพ การแข่งขนั และตวัชี้ วดั ขณะที่บทบาทรฐัร่วมสมยัมุ่งไปไกลกว่านั้น คือ  

เนน้คุณค่าสาธารณะ การมส่ีวนร่วม และการสรา้งนวตักรรมร่วมกนั (Osborne, 2018) 

(3) รฐัเชิงภารกิจต่างจากรฐัผูก้ํากบัดูแลแบบแคบตรงที่ไม่เพียงวางกติกา แต่ลงมือ

ขบัเคลือ่นทศิทางการพฒันาอย่างมเีป้าหมายชดัเจน (Mazzucato & Kattel, 2020) 

หากจะพูดอย่างคนทาํงานจริง ผูเ้ขยีนเห็นว่า รฐัในศตวรรษที่ 21 ตอ้ง “ทาํท ัง้สามอย่าง

พรอ้มกัน” คือ ตอ้งมีกฎหมายและระเบียบเพื่อร ักษาความน่าเชื่อถือ ตอ้งมีประสิทธิภาพ 

ในการใหบ้ริการ และตอ้งมีวิสยัทศัน์พอจะพาสงัคมไปขา้งหนา้ ไม่อย่างนัน้รฐัจะกลายเป็นแค่

เคร่ืองจกัรทีห่มนุอยู่กบัที ่

1.6.3 การประยุกต ์(Application) 

1) ตวัอย่างประเทศไทย 

(1) กรุงเทพมหานคร เป็นตัวอย่างที่เห็นชัดของรัฐทอ้งถิ่นที่พยายามขยับบทบาท 

จากผูส้ ัง่การไปสู่ผูเ้ปิดพื้นที่ใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมมากขึ้น ผ่านระบบรบัแจง้ปญัหาเมืองและ 

การสื่อสารสาธารณะที่ต่อเน่ือง แมจ้ะยงัไม่สมบูรณ์ แต่ก็สะทอ้นว่าบริการสาธารณะยุคใหม่ 

ตอ้งอาศยัขอ้มลูจากประชาชนอย่างจริงจงั ไม่ใช่รอรายงานตามสายบงัคบับญัชาเพยีงอย่างเดยีว 

(2) จงัหวดัขอนแก่น เป็นอีกกรณีที่มกัถูกพูดถงึในฐานะพื้นที่ที่รฐัทอ้งถิ่น ภาคธุรกิจ และ

ภาคประชาชนร่วมกนัผลกัดนัการพฒันาเมือง ผูเ้ขียนมองว่าจุดสําคญัไม่ไดอ้ยู่แค่โครงการ 

ใดโครงการหน่ึง แต่อยู่ที่วธีิคิดว่าเมอืงไม่จาํเป็นตอ้งรอคาํส ัง่จากส่วนกลางทุกเร่ือง นี่คือภาพของ

การบริหารปกครองร่วม (Collaborative Governance) ทีน่่าสนใจในบริบทประเทศไทย 

(3) ในประเด็นสาธารณสุข ประเทศไทยเคยแสดงใหเ้ห็นบทบาทรฐัที่เขม้แข็งผ่านระบบ

หลกัประกนัสุขภาพถว้นหนา้ แมจ้ะมขีอ้ถกเถยีงเร่ืองงบประมาณและภาระงาน แต่ระบบนี้สะทอ้น

ว่ารฐัยงัมบีทบาทสาํคญัอย่างยิ่งในการคุม้ครองสทิธิข ัน้พื้นฐานและลดความเหลือ่มล ํา้ ซึง่เป็นหนา้ที่

ทีป่ลอ่ยใหก้ลไกตลาดทาํแทนทัง้หมดไม่ได ้(อมัพร ธาํรงลกัษณ์, 2556) 
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ผู เ้ขียนยอมรับว่าทุกครั้งที่ เห็นประชาชนเขา้ถึงบริการสุขภาพไดโ้ดยไม่ลม้ละลาย 

จากค่ารกัษา จะรูส้ึกชดัมากว่ารฐั “ตอ้งมี ตอ้งทาํ และตอ้งเป็นหลกัประกนั” ใหก้บัชีวิตผูค้น 

ในบางเร่ืองจริง ๆ 

2) ตวัอย่างต่างประเทศ 

(1) ประเทศเดนมารก์และประเทศฟินแลนดม์กัถูกยกเป็นตวัอย่างของรฐัที่ใชค้วามร่วมมอื

และความไวว้างใจทางสงัคมเป็นฐานในการออกแบบบริการสาธารณะ โดยรฐัไม่ไดท้ํางาน 

แบบโดดเดี่ยว แต่ดงึชมุชนและองคก์รภายนอกเขา้มาร่วมออกแบบบริการ (Osborne, 2018) 

(2) ประเทศเอสโตเนียเป็นตวัอย่างของรฐัดิจิทลัที่แสดงใหเ้ห็นว่ารฐัในศตวรรษที่ 21  

ตอ้งจดัการขอ้มูลใหด้ี โปร่งใส และเชื่อมโยงบริการอย่างไรร้อยต่อ การเขา้ถึงบริการภาครฐั 

ผ่านระบบดิจิทลัไม่ไดม้คีวามหมายแค่สะดวกขึ้น แต่ยงัสะทอ้นสมรรถนะของรฐัในการออกแบบ

ประสบการณ์สาธารณะใหม่ 

(3) สหภาพยุโรปในหลายกรณี โดยเฉพาะการขบัเคลื่อนนโยบายสีเขียวและนวตักรรม

อุตสาหกรรม แสดงบทบาทของรฐัเชิงภารกิจอย่างชดัเจน คือรฐัไม่รอใหต้ลาดนาํทางเพียงลาํพงั 

แต่เขา้ไปกําหนดเป้าหมายและใชเ้คร่ืองมือนโยบายเพื่อเร่งการเปลี่ยนผ่าน (Mazzucato & 

Kattel, 2020) 

ผูเ้ขียนเห็นว่า ตวัอย่างต่างประเทศเหล่านี้ ไม่ไดบ้อกใหป้ระเทศไทยลอกแบบทัง้หมด  

แต่บอกว่าหากรฐัมวีสิยัทศัน ์มขีอ้มูล และมคีวามต่อเนื่องเชิงนโยบาย รฐัสามารถเป็นพลงัสรา้ง

อนาคตไดจ้ริง ไม่จาํเป็นตอ้งเป็นเพยีงผูต้ามสถานการณ์เสมอไป 

1.6.4 การสงัเคราะห ์(Synthesis) 

1) มมุมองของผูเ้ขียน 

(1) ผูเ้ขยีนมองว่าบทบาทของรฐัในศตวรรษที ่21 ตอ้งตัง้อยู่บนฐานคิด 3 ประการพรอ้มกนั 

คือ การคุม้ครองสิทธิ การสรา้งโอกาส และการขบัเคลื่อนอนาคต หากขาดขอ้ใดขอ้หน่ึง  

รฐัจะเสยีสมดุลทนัท ี

(2) รฐัตอ้งเลกิยึดติดกบัความคิดว่าตนเองรูด้ีที่สุดในทุกเร่ือง เพราะปญัหายุคนี้ตอ้งการ

ความรูจ้ากหลายฝ่าย แต่ในเวลาเดียวกนั รฐัก็ไม่ควรถอยจนเหลอืเพยีงผูดู้แลกติกาอย่างห่าง ๆ 

เพราะบางเร่ือง เช่น ความเหลื่อมล ํา้ สุขภาพ สิ่งแวดลอ้ม หรือความม ัน่คงทางเทคโนโลยี 

จาํเป็นตอ้งมรีฐัทีเ่ขม้แขง็และรบัผดิชอบ 
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(3) ผูเ้ขยีนเชื่อว่าโจทยใ์หญ่ของประเทศไทยไม่ใช่แค่การปฏิรูประะบบราชการใหท้นัสมยั 

แต่คือการทาํใหร้ฐั “น่าเชื่อถอื น่าร่วมมอื และน่าคาดหวงั” อีกครัง้ เพราะถา้ประชาชนไม่เชื่อว่ารฐั

จะแกป้ญัหาได ้การมนีโยบายดเีพยีงใดก็เดนิไปต่อยาก 

2) ขอ้เสนอ 

(1) ประเทศไทยควรเสริมสรา้งสมรรถนะของรฐัในดา้นขอ้มูล การวเิคราะหน์โยบาย และ

การออกแบบบริการสาธารณะ โดยเฉพาะในระดบัทอ้งถิน่ทีใ่กลช้ดิปญัหามากทีสุ่ด 

(2) ตอ้งปรบัระบบราชการใหเ้อื้อต่อการทาํงานขา้มหน่วยงาน ลดความแยกส่วนของภารกิจ 

และเพิม่กลไกความร่วมมอืกบัเอกชน มหาวทิยาลยั และภาคประชาสงัคมอย่างจริงจงั 

(3) ควรพฒันารฐัดิจิทลัควบคู่กับการคุม้ครองสิทธิขอ้มูลส่วนบุคคลและการเขา้ถึง 

อย่างเท่าเทียม มิฉะนั้นเทคโนโลยีจะกลายเป็นเคร่ืองมือขยายความเหลื่อมล ํา้แทนที่จะ 

ลดความเหลือ่มล ํา้ 

(4) ภาครัฐของไทยตอ้งกลา้คิดเชิงภารกิจมากขึ้น เช่น การเตรียมรับสงัคมสูงวยั  

การเปลีย่นผ่านพลงังานสะอาด หรือการยกระดบัทกัษะแรงงาน ไม่ใช่รอแกป้ญัหาเมื่อวกิฤตมาถึง

แลว้เท่านัน้ 

สรุป บทบาทของรฐัในศตวรรษที่ 21 (Role of the State in the 21st Century)  

ไดเ้ปลี่ยนจากผูใ้ชอ้าํนาจและผูใ้หบ้ริการแบบดัง้เดิม ไปสู่ผูส้รา้งคุณค่าสาธารณะ ผูป้ระสาน 

ความร่วมมือ ผูส่้งเสริมนวตักรรม และผูข้บัเคลื่อนภารกิจสาํคญัของสงัคม การเปลี่ยนแปลง

ดงักล่าวสะทอ้นว่าโลกปจัจบุนัตอ้งการรฐัที่มที ัง้ความยดืหยุ่น ความสามารถ และความรบัผดิชอบ

ในระดบัสูง (Bryson et al., 2014; Osborne, 2018; Torfing et al., 2019; Mazzucato & 

Kattel, 2020) สาํหรบัประเทศไทย ผูเ้ขยีนเห็นว่ารฐัยงัจาํเป็นอย่างยิ่ง แต่ตอ้งเป็นรฐัที่เปิดกวา้ง 

ทาํงานร่วมกบัสงัคม และกลา้ตดัสินใจเชิงอนาคตมากกว่าที่เคย เพราะในโลกที่ผนัผวนเช่นน้ี  

รฐัไม่อาจเป็นเพียงผูต้ามเหตุการณ์ รฐัตอ้งเป็นผูร่้วมออกแบบทิศทางของประเทศอย่างมี

ความหมาย และตอ้งทาํใหป้ระชาชนรูส้ึกไดจ้ริงว่า รฐัยงัคงเป็นพลงัที่พึ่งพาไดใ้นเวลาที่สงัคม

ตอ้งการมากทีสุ่ด แสดงไดต้ามภาพที ่3 
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ภาพท่ี 3 บทบาทของรฐัในศตวรรษท่ี 21 

(ทีม่า: Mazzucato & Kattel, 2020) 

 

1.7 แนวโนม้ร่วมสมยั (Contemporary Trends) 

ในช่วงไม่ก่ีปีที่ผ่านมา รฐัประศาสนศาสตร ์(Public Administration) ไม่ไดข้ยบัเพียง 

ในเชิงทฤษฎี แต่ขยบัแบบที่คนทํางานภาครฐัเองก็รูส้ึกไดว้่า “โลกมนัไม่เหมือนเดิมอีกแลว้”  

ความเปลีย่นแปลงไม่ไดค่้อย ๆ มา หากมาแบบกระแทกพรอ้มกนั ท ัง้เทคโนโลยีดิจิทลั (Digital 

Technology) วิกฤตสาธารณสุข ความคาดหวงัของประชาชนที่สูงขึ้น ปัญหาสิ่งแวดลอ้ม  

และแรงกดดนัใหร้ฐัตอ้งโปร่งใส ตรวจสอบได ้และตอบสนองเร็วกว่าเดิมมาก ผูเ้ขยีนคิดว่าจุดน้ี

สาํคญัมาก เพราะแนวโนม้ร่วมสมยัของรฐัประศาสนศาสตรไ์ม่ไดเ้ป็นแค่ “หวัขอ้ใหม่ในตาํรา”  

แต่เป็นแรงบบีใหร้ฐัตอ้งเปลีย่นวธีิคิด วธีิทาํงาน และวธีิสมัพนัธก์บัสงัคมอย่างจริงจงั 

ถา้มองอย่างตรงไปตรงมา แนวโนม้ร่วมสมยัเกิดขึ้นจากความจริงขอ้หนึ่ง คือ รฐัไม่อาจ

บริหารสงัคมดว้ยเคร่ืองมอืแบบเดมิไดอ้ีกต่อไป การส ัง่การแบบบนลงลา่ง (Top-down) ยงัจาํเป็น

ในบางสถานการณ์ แต่ไม่พอสาํหรบัโลกที่ปญัหาสาธารณะมีลกัษณะซบัซอ้น เชื่อมโยงหลาย 

ภาคส่วน และเปลีย่นแปลงเร็วอย่างน่าตึงมอื Bryson และคณะ (2014) ชี้ใหเ้ห็นว่าการบริหาร

ภาครฐัสมยัใหม่ตอ้งหนัไปใหค้วามสาํคญักบัการสรา้งคุณค่าสาธารณะ (Public Value) มากขึ้น 

ขณะที่ Osborne (2018) เนน้การร่วมสรา้งบริการสาธารณะ (Co-creation) และ Mergel และ

คณะ (2019) ชี้ถงึอทิธิพลของรฐับาลดจิิทลั (Digital Government) ต่อโครงสรา้งและพฤติกรรม

ขององค์การภาครฐั ส่วน de Vries และ Nemec (2013) เตือนว่า แมก้ารปฏิรูปจะดูทนัสมยั

เพียงใด แต่หากขาดความเขา้ใจบริบท ก็อาจกลายเป็นเพียงกระแสนิยมที่ไม่แตะปัญหาจริง 

สอดคลอ้งกบัขอ้สงัเกตของ วยุิทธ ์จาํรสัพนัธุ ์(2566) และ สาธิต ทพิยม์ณี (2566) ทีเ่หน็ตรงกนัว่า
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ภาครฐัของไทยกาํลงัอยู่ในจุดที่ “ตอ้งเปลีย่น” ท ัง้ในเชิงระบบและวฒันธรรมองคก์ร ไม่เช่นนัน้จะ

ยิ่งห่างจากประชาชนมากขึ้น 

1.7.1 แนวคิด (Concept) 

1) นิยาม 

(1) แนวโนม้ร่วมสมยัของรฐัประศาสนศาสตร์ หมายถึง ทิศทางการเปลี่ยนแปลงของ

แนวคิด ทฤษฎ ีเคร่ืองมอื และแนวปฏบิตัิในการบริหารภาครฐั ที่เกิดขึ้นเพื่อตอบสนองต่อบริบท

โลกยุคใหม่ซึ่งมีความไม่แน่นอน ความซบัซอ้น และความเชื่อมโยงสูงกว่ายุคก่อนอย่างมาก 

(Bryson et al., 2014) 

(2) แนวโนม้ดงักล่าวครอบคลุมตัง้แต่การบริหารเชิงคุณค่าสาธารณะ (Public Value 

Governance) การร่วมสรา้งบริการสาธารณะ (Co-creation of Public Services) การเปลี่ยน

ผ่านสู่รฐับาลดจิิทลั (Digital Transformation) การสรา้งนวตักรรมภาครฐั (Public Innovation) 

ไปจนถึงการบริหารที่ยึดประชาชนเป็นศูนย์กลาง (Citizen-centered Administration) 

(Osborne, 2018; Mergel et al., 2019) 

(3) ผูเ้ขียนมองว่า แนวโนม้ร่วมสมยัไม่ใช่การทิ้งของเก่าท ัง้หมดแลว้วิ่งไปหาของใหม่  

แต่เป็นการบงัคบัใหร้ฐัตอ้งทบทวนว่า สิ่งใดในระบบเดิมยงัใชไ้ด ้สิ่งใดตอ้งปรบั และสิ่งใด 

ตอ้งยอมเลิกจริง ๆ เพราะบางปญัหาในภาครฐัไม่ไดเ้กิดจากการไม่มีนโยบายใหม่ แต่เกิดจาก 

การฝืนใชว้ธีิเดมิกบัโลกทีไ่ม่เหมอืนเดมิแลว้ 

2) นักวิชาการ 

(1) Bryson และคณะ (2014) อธิบายว่าแนวโนม้ร่วมสมยัของรฐัประศาสนศาสตร ์

ตอ้งเคลื่อนไปสู่การสรา้งคุณค่าสาธารณะผ่านการทาํงานแบบเครือข่ายและการมีส่วนร่วมของ 

ผูม้ีส่วนไดส่้วนเสียหลายฝ่าย แนวคิดนี้ ช่วยเปลี่ยนมุมมองจากการบริหารเพื่อให ้ “งานเสร็จ”  

ไปสู่การบริหารเพือ่ให ้“สงัคมไดคุ้ณค่า” 

(2) Osborne (2018) เสนอใหม้องการบริการสาธารณะผ่านตรรกะบริการสาธารณะ 

(Public Service Logic) ที่เห็นว่าประชาชนไม่ใช่ผูร้บับริการอย่างเดียว แต่มส่ีวนกาํหนดคุณค่า

ของบริการดว้ย ผูเ้ขียนเห็นว่ากรอบน้ีสําค ัญมากในยุคที่ประชาชนไม่ตอ้งการเพียงบริการ 

ทีค่รบข ัน้ตอน แต่ตอ้งการบริการทีต่อบโจทยช์วีติจริง 
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(3) Mergel และคณะ (2019) มองว่ารฐับาลดจิทิลัไม่ไดห้มายถงึแค่การนาํเอกสารขึ้นระบบ

ออนไลน ์แต่รวมถึงการออกแบบกระบวนงานใหม่ การเชื่อมโยงขอ้มูล และการปรบัวฒันธรรม

องคก์ารใหพ้รอ้มกบัการทาํงานแบบคลอ่งตวั (Agile) มากขึ้น 

(4) de Vries และ Nemec (2013) ช่วยเตือนอย่างมีนํา้หนักว่า การปฏิรูปภาครัฐ 

มกัถูกผลกัดว้ย “ความหวงั” มากกว่า “หลกัฐาน” จึงตอ้งระวงัไม่ใหแ้นวโนม้ร่วมสมยักลายเป็น

เพยีงคาํสวยหรูทีใ่ชใ้นเอกสาร แต่ไม่เปลีย่นผลลพัธจ์ริงในภาคปฏบิตั ิ

(5) ในบริบทประเทศไทย วยุิทธ ์จาํรสัพนัธุ ์(2566) ชี้ว่าการเปลี่ยนผ่านภาครฐัร่วมสมยั 

ตอ้งเนน้ท ัง้สมรรถนะขององค์กร เทคโนโลยี และการปรบัวิธีคิดของบุคลากร ขณะที่ สาธิต  

ทิพยม์ณี (2566) เนน้ว่าการบริหารภาครฐัยุคใหม่ควรเชื่อมโยงนวตักรรม ความโปร่งใส และ 

การมส่ีวนร่วมของประชาชนเขา้ไวด้ว้ยกนัอย่างเป็นระบบ 

3) ทฤษฎ ี

(1) ทฤษฎีคุณค่าสาธารณะ (Public Value Theory) มองว่าเป้าหมายของภาครฐัไม่ใช่

เพียงประสิทธิภาพ แต่คือการสรา้งคุณค่าที่ประชาชนรบัรูแ้ละยอมรบัร่วมกนั (Bryson et al., 

2014) 

(2) ทฤษฎกีารร่วมสรา้ง (Co-creation Theory) เหน็ว่าคุณภาพของบริการสาธารณะขึ้นกบั

ความสมัพนัธร์ะหว่างรฐักบัผูใ้ชบ้ริการ ไม่ใช่การผลติบริการโดยรฐัฝ่ายเดียว (Osborne, 2018) 

(3) ทฤษฎีรฐับาลดิจิทลั (Digital Governance) เนน้การใชข้อ้มูล ระบบดิจิทลั และ

นวตักรรมเพือ่ปรบัปรุงการตดัสนิใจและการใหบ้ริการสาธารณะ (Mergel et al., 2019) 

(4) แนวคิดเชิงวพิากษต่์อการปฏิรูปภาครฐั (Critical Perspective on Public Sector 

Reform) เตือนใหม้องแนวโนม้ใหม่อย่างระมดัระวงั โดยไม่หลงใหลกบัคาํว่า “นวตักรรม” หรือ 

“ทนัสมยั” จนลมืประเมนิผลจริง (de Vries & Nemec, 2013) 

ผูเ้ขยีนยอมรบัว่าในช่วงแรกที่อ่านแนวคิดเหล่าน้ี ก็รูส้กึเหมอืนทุกอย่างกาํลงัพาไปขา้งหนา้

อย่างสวยงาม แต่พอหนักลบัมาดูข่าวในประเทศไทยหลายครัง้ เราจะเห็นว่าคาํว่า “ดิจิทลั” หรือ 

“นวตักรรม” ถูกใชบ่้อยมาก แต่การบริการจริงยงัตดิข ัน้ตอนเดมิอยู่ไม่นอ้ย ตรงนี้เองทีท่าํใหผู้เ้ขยีน

คิดว่าแนวโนม้ร่วมสมยัตอ้งถูกอ่านอย่างมคีวามหวงั แต่ก็ตอ้งมคีวามระแวงทางวชิาการอยู่ดว้ย 
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1.7.2 การวิเคราะห ์(Analysis) 

1) จุดแข็ง 

(1) แนวโนม้ร่วมสมยัช่วยใหร้ฐัประศาสนศาสตรม์คีวามทนัสมยัและใกลก้บัสภาพปญัหา

จริงมากขึ้น เพราะหนัมาสนใจประเด็นใหม่ เช่น การเปลีย่นผ่านดิจิทลั ความยดืหยุ่นขององค์กร 

และการออกแบบบริการจากมมุมองประชาชน (Mergel et al., 2019) 

(2) การเนน้คุณค่าสาธารณะและการร่วมสรา้ง ทาํใหค้วามสมัพนัธร์ะหว่างรฐักบัประชาชน

เปลี่ยนจากแนวคิดแบบผูส้ ัง่การ–ผูร้บัคาํส ัง่ ไปสู่หุน้ส่วนทางสาธารณะมากขึ้น ซึ่งสอดคลอ้งกบั

สงัคมประชาธิปไตยร่วมสมยั (Bryson et al., 2014; Osborne, 2018) 

(3) แนวโนม้เหล่านี้ เปิดโอกาสใหร้ฐัใชน้วตักรรมในการแกป้ญัหาสาธารณะไดด้ีขึ้น เช่น  

การใชข้อ้มูลแบบเรียลไทม ์การเชื่อมโยงฐานขอ้มูลระหว่างหน่วยงาน หรือการเปิดช่องทางให ้

ประชาชนสะทอ้นปญัหาไดร้วดเร็วขึ้น ผูเ้ขียนเห็นว่าจุดนี้มีคุณค่ามาก เพราะมนัทาํใหภ้าครฐั 

พน้จากภาพจาํทีเ่ชื่องชา้เกินจาํเป็น 

2) ขอ้จาํกดั 

(1) แนวโนม้ร่วมสมยัจํานวนไม่นอ้ยตัง้อยู่บนสมมติฐานว่าองค์กรภาครฐัมีทรพัยากร 

บุคลากร และวฒันธรรมที่พรอ้มจะเปลี่ยน แต่ในความจริง หลายองค์กรย ังมีขอ้จําก ัด 

ทัง้ดา้นโครงสรา้ง กฎระเบยีบ และทกัษะดจิทิลัของเจา้หนา้ที ่(วยุิทธ ์จาํรสัพนัธุ,์ 2566) 

(2) การผลกัดนันวตักรรมภาครฐัอาจตดิกบัดกัของการ “เปลีย่นรูปแบบ แต่ไม่เปลีย่นสาระ” 

เช่น มีแอปพลิเคชนั มีระบบออนไลน์ มีแดชบอรด์ แต่กระบวนการตดัสินใจยงัรวมศูนยแ์ละ 

ไม่ยืดหยุ่นเหมือนเดิม ผูเ้ขียนเห็นกรณีแบบน้ีบ่อยในข่าวและในประสบการณ์ของผูค้นรอบตวั  

จนตอ้งยอมรบัว่าความทนัสมยัทีผ่วิหนา้ไม่ไดแ้ปลว่ารฐัทนัสมยัจริง 

(3) de Vries และ Nemec (2013) เตอืนอย่างสาํคญัว่า แนวโนม้ใหม่อาจกลายเป็นแฟชัน่

เชงินโยบาย หากรบัมาโดยไม่วเิคราะหบ์ริบทของประเทศตนเอง สาํหรบัประเทศไทย ขอ้เตอืนนี้ยิ่ง

มนีํา้หนกั เพราะหลายครัง้เรานาํโมเดลต่างประเทศเขา้มาใชโ้ดยยงัไม่ตอบใหช้ดัว่าโครงสรา้งทาง

การเมอืง การบริหาร และวฒันธรรมองคก์รของเราพรอ้มแค่ไหน 

3) เปรียบเทียบ 

(1) หากเปรียบเทียบกบัรฐัประศาสนศาสตรแ์บบดัง้เดิม แนวโนม้ร่วมสมยัใหค้วามสาํคญั

กบัความยดืหยุ่น เครือข่าย และการมส่ีวนร่วมมากกว่าโครงสรา้งลาํดบัข ัน้เพยีงอย่างเดียว 



~ 25 ~ 

 

(2) หากเปรียบเทียบกบัการจดัการภาครฐัแนวใหม่ (New Public Management) 

แนวโนม้ร่วมสมยัไม่ไดเ้นน้แค่ประสิทธิภาพหรือการวดัผลแบบเชิงตวัเลข แต่ขยายไปสู่คุณค่า

สาธารณะ ความไวว้างใจ และประสบการณ์ของประชาชนในการรบับริการ (Bryson et al., 2014; 

Osborne, 2018) 

(3) หากเปรียบเทยีบในเชงิการปฏบิตั ิแนวโนม้ร่วมสมยัมกัพยายามผสานเทคโนโลยเีขา้กบั

มิติประชาธิปไตยและการมีส่วนร่วม ขณะที่แนวคิดก่อนหนา้ในบางช่วงเนน้การควบคุมหรือ 

การทาํใหร้ะบบมปีระสทิธิภาพเป็นหลกั ผูเ้ขยีนเหน็ว่าจดุนี้คือความเปลีย่นแปลงสาํคญัทีสุ่ด เพราะ

ทาํใหค้าํถามในรฐัประศาสนศาสตรไ์ม่ใช่แค่ “ทาํเร็วขึ้นไดไ้หม” แต่เป็น “ทาํดีขึ้น โปร่งใสขึ้น และ 

ใกลป้ระชาชนขึ้นไดไ้หม” 

1.7.3 การประยุกต ์(Application) 

1) ตวัอย่างประเทศไทย 

(1) กรุงเทพมหานคร เป็นตวัอย่างเด่นของการนาํแนวโนม้ร่วมสมยัมาประยุกตใ์ชผ้่านระบบ

รบัแจง้ปญัหาเมืองและการสื่อสารแบบเปิดมากขึ้น แมจ้ะยงัไม่สมบูรณ์ แต่ก็สะทอ้นการขยบั 

จากการบริหารแบบรบัเร่ืองตามลาํดบัข ัน้ ไปสู่การใชข้อ้มูลจากประชาชนเป็นส่วนหนึ่งของ 

การตดัสินใจ ผูเ้ขยีนเห็นว่าจุดนี้มคีวามหมายมาก เพราะทาํใหค้าํว่า “ประชาชนเป็นศูนยก์ลาง”  

เร่ิมจบัตอ้งได ้ไม่ใช่เป็นเพยีงถอ้ยคาํในแผนยุทธศาสตร ์

(2) จงัหวดัขอนแก่น แสดงใหเ้ห็นแนวโนม้ร่วมสมยัในดา้นความร่วมมอืระหว่างทอ้งถิ่น 

ภาคธุรกิจ และภาคประชาสงัคมในการพฒันาเมอืง ผูเ้ขยีนมองว่ากรณีนี้ น่าสนใจตรงที่มนัสะทอ้น

การบริหารแบบเครือข่าย (Networked Administration) มากกว่าการรอคาํส ัง่จากส่วนกลาง

เพียงอย่างเดียว และยงัทาํใหเ้ห็นว่าทอ้งถิ่นในประเทศไทยมศีกัยภาพมากกว่าที่ระบบรวมศูนย ์

มกัประเมนิไว ้

2) ตวัอย่างต่างประเทศ 

(1) ประเทศเอสโตเนีย เป็นตวัอย่างชดัของรฐับาลดิจิทลัที่เชื่อมโยงบริการภาครฐัอย่างเป็น

ระบบ ประชาชนสามารถเขา้ถึงบริการจํานวนมากผ่านแพลตฟอร์มเดียว นี่ไม่ใช่เพียงเร่ือง

เทคโนโลย ีแต่เป็นเร่ืองของการออกแบบรฐัใหม่ใหเ้รียบงา่ยและเชื่อมต่อกนั ผูเ้ขยีนมองว่าจุดนี้คือ

บทเรียนสาํคญัว่า การเปลีย่นผ่านดิจิทลัตอ้งเปลีย่นทัง้โครงสรา้งและวธีิคิด ไม่ใช่แค่ยา้ยเอกสาร

จากโตะ๊ไปอยู่ในจอ 
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(2) ประเทศเดนมาร์ก เป็นตัวอย่างของการบริการสาธารณะที่ใหค้วามสําค ัญกับ 

ความไวว้างใจและการร่วมสรา้ง ประชาชนมีบทบาทในกระบวนการบริการมากกว่าการเป็น 

ผูร้อรบัผลลพัธอ์ย่างเดียว กรณีเช่นนี้ทาํใหเ้หน็ว่าแนวโนม้ร่วมสมยัไม่ไดว้ดักนัที่จาํนวนเทคโนโลยี

เพยีงอย่างเดยีว แต่ยงัวดักนัทีคุ่ณภาพความสมัพนัธร์ะหว่างรฐักบัสงัคมดว้ย 

ผูเ้ขยีนรูส้ึกอยู่เสมอว่า เวลาอ่านตวัอย่างต่างประเทศ เราไม่ควรเผลอชื่นชมแบบห่าง ๆ 

แลว้จบ แต่ควรถามกลบัว่าประเทศไทยจะหยิบอะไรมาใชไ้ดจ้ริง ตรงไหนตอ้งปรบั และตรงไหน 

ยงัติดเงื่อนไขเชิงโครงสรา้งที่ตอ้งแกก่้อน เพราะถา้ไม่ถามเช่นนี้  ตวัอย่างที่ดีจะกลายเป็นแค่ 

เร่ืองเลา่สวย ๆ ทีไ่ม่เคยเดนิทางมาถงึการปฏบิตัจิริง 

1.7.4 การสงัเคราะห ์(Synthesis) 

1) มมุมองของผูเ้ขียน 

(1) ผูเ้ขียนเห็นว่าแนวโนม้ร่วมสมยัของรัฐประศาสนศาสตร์กําลงัส่งสญัญาณชัดว่า  

รฐัยุคใหม่ตอ้งเลิกคิดว่าความชอบธรรมของตนมาจากอํานาจตามกฎหมายเพียงอย่างเดียว  

แต่ตอ้งมาจากความสามารถในการแกป้ญัหา การสรา้งความไวว้างใจ และการทาํใหป้ระชาชน 

รูส้กึว่าระบบสาธารณะยงัมคีวามหมายกบัชวีติจริงของพวกเขา 

(2) ผูเ้ขยีนยงัคิดอกีว่า แนวโนม้ร่วมสมยัทีส่าํคญัที่สุดอาจไม่ใช่ดจิทิลั ไม่ใช่นวตักรรม และ

ไม่ใช่คําศพัทใ์หม่ใด ๆ หากคือการเปลี่ยนจุดศูนยก์ลางของรฐัประศาสนศาสตร์จาก “ระบบ” 

กลบัมาสู่ “มนุษย”์ อีกครัง้ เพราะทา้ยที่สุดแลว้ การบริหารภาครฐัที่ดีไม่ใช่ระบบที่ดูหรู แต่เป็น

ระบบทีช่่วยใหค้นใชช้วีติไดด้ขีึ้นอย่างแทจ้ริง 

2) ขอ้เสนอ 

(1) ประเทศไทยควรพฒันาแนวโนม้ร่วมสมยับนฐานของบริบทตนเอง โดยไม่รบัโมเดล 

จากต่างประเทศมาใชแ้บบตรงตวั แต่ตอ้งปรบัใหส้อดคลอ้งกบัโครงสรา้งการเมอืง การบริหาร และ

ศกัยภาพของทอ้งถิน่ (สาธิต ทพิยม์ณี, 2566) 

(2) ควรเร่งลงทุนดา้นสมรรถนะดิจิทลัของหน่วยงานภาครัฐและบุคลากรทุกระดบั  

เพราะหากมเีทคโนโลยแีต่คนไม่พรอ้ม ระบบก็จะกลายเป็นภาระรูปแบบใหม่แทนทีจ่ะเป็นคาํตอบ 

(3) ตอ้งผลกัดนัการมส่ีวนร่วมของประชาชนใหล้กึกว่าการรบัฟงัความคิดเห็นเชิงพิธีกรรม 

โดยออกแบบกลไกทีท่าํใหป้ระชาชนมอีิทธิพลต่อการตดัสนิใจจริงในระดบัพื้นที่และระดบันโยบาย 
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(4) รฐัควรประเมนิผลการปฏิรูปและนวตักรรมจากผลที่เกิดกบัประชาชน ไม่ใช่ประเมิน 

จากจาํนวนโครงการหรือภาพลกัษณ์ความทนัสมยัของหน่วยงานเท่านัน้ 

สรุป แนวโนม้ร่วมสมยัของรฐัประศาสนศาสตร์ (Contemporary Trends) สะทอ้น 

การเปลี่ยนผ่ านจากการบริหารที่ยึดระบบและข ั้นตอนเป็นศูนย์กลาง ไปสู่การบริหาร 

ที่ใหค้วามสาํคญักบัคุณค่าสาธารณะ การร่วมสรา้งบริการ นวตักรรม และการเปลี่ยนผ่านดิจิทลั

มากขึ้น (Bryson et al., 2014; Osborne, 2018; Mergel et al., 2019) อย่างไรก็ดี แนวโนม้

เหล่านี้ ไม่ไดเ้ป็นคําตอบสาํเร็จรูป หากตอ้งผ่านการตีความ การปรบัใช ้และการวิพากษอ์ย่าง

รอบคอบในแต่ละบริบท (de Vries & Nemec, 2013) สาํหรบัประเทศไทย ผูเ้ขียนเห็นว่า 

เราอยู่ในช่วงหวัเลี้ยวหวัต่อที่สาํคญัมาก จะเดินต่อแบบเดิมก็เร่ิมไม่ไหว จะเปลี่ยนก็ตอ้งเปลี่ยน 

ใหล้ึกกว่าการเปลี่ยนคําพูดหรือเปลี่ยนเคร่ืองมือผิวหนา้ ภาครัฐของไทยจึงตอ้งกลา้ขย ับ 

จากการบริหารที่เนน้การรกัษาระบบ ไปสู่การบริหารที่กลา้รบัผิดชอบต่อผลลพัธ์สาธารณะ 

อย่างแทจ้ริง และตรงน้ีเองคือหวัใจของแนวโนม้ร่วมสมยัที่รฐัประศาสนศาสตรไ์ม่อาจมองขา้ม 

ไดอ้กีแลว้ แสดงไดต้ามภาพที ่4 

 
ภาพท่ี 4 แนวโน้มร่วมสมยัของรฐัประศาสนศาสตร ์

(ทีม่า: Mergel et al., 2019) 

 

1.8 กรณีศึกษา (Case Study) 

“การบริหารจ ัดการขอ้รอ้ง เ รียนเมืองผ่ านแพลตฟอร์ม Traf fy Fondue ของ

กรุงเทพมหานคร” 

บริบท (Background) 

ในช่วงหลายปีที่ผ่านมา กรุงเทพมหานครตอ้งเผชิญกับปัญหาเมืองแบบเดิมซํา้ ๆ  

แต่กลบัหนกัขึ้นในความรูส้ึกของประชาชน ไม่ว่าจะเป็นถนนชาํรุด ทางเทา้เสีย ไฟสาธารณะดบั 

ขยะตกคา้ง นํา้ท่วมขงั ป้ายโฆษณารุกล ํา้ หรือแมแ้ต่สายสื่อสารที่รกจนกลายเป็นภาพคุน้ตา  

คนเมืองจํานวนมากไม่ไดไ้ม่อดทน หากแต่เหนื่อยกบัการแจง้ปญัหาแลว้เร่ืองเงียบหาย หรือ 
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ถูกส่งต่อจากหน่วยงานหนึ่งไปอีกหน่วยงานหนึ่งจนไม่รูจ้ะพึ่งใคร ผูเ้ขยีนเห็นว่าจุดนี้คือภาพจริง

ของความห่างระหว่าง “ระบบราชการ” กบั “ชีวติประจาํวนั” ที่รฐัประศาสนศาสตรต์อ้งกลา้จอ้งให ้

ชดั เพราะปญัหาบางอย่างไม่ไดใ้หญ่ระดบันโยบายชาติ แต่กระทบศกัดิ์ศรีของการใชช้ีวติทุกวนั

อย่างแทจ้ริง 

ในบริบทดงักลา่ว กรุงเทพมหานครไดน้าํแพลตฟอรม์ Traffy Fondue มาใชเ้ป็นเคร่ืองมอื

ร ับแจง้และติดตามปัญหาเมืองผ่านระบบดิจิท ัล โดยเปิดใหป้ระชาชนส่งขอ้มูล รูปภาพ  

และพิกดัของปญัหาที่พบไดโ้ดยตรง แนวทางนี้สะทอ้นการเปลี่ยนจากการบริหารราชการแบบ 

ส ัง่การตามลาํดบัข ัน้ ไปสู่การบริหารสาธารณะร่วมสมยัที่เปิดพื้นที่ใหป้ระชาชนเขา้มาเป็น 

ผูร่้วมสรา้งบริการสาธารณะ (Co-creation) มากขึ้น ซึ่งสอดคลอ้งกบัแนวคิดของ Osborne 

(2018) และแนวคิดเร่ืองการสรา้งคุณค่าสาธารณะ (Public Value) ของ Bryson et al. (2014) 

ถา้มองใหล้ึกกว่านั้น กรณีน้ีไม่ใช่แค่เร่ืองเทคโนโลยี แต่เป็นเร่ืองของการออกแบบ

ความสมัพนัธ์ใหม่ระหว่างรฐักบัประชาชน กล่าวคือ ประชาชนไม่ไดเ้ป็นเพียง “ผูร้อ้งเรียน”  

อกีต่อไป แต่กลายเป็นผูใ้หข้อ้มลูเชงิพื้นที ่ผูส้ะทอ้นปญัหาเชงิเวลา และในบางครัง้ก็เป็นแรงกดดนั

ใหห้น่วยงานรฐัตอ้งตอบสนองเร็วขึ้น ผูเ้ขียนคิดว่าจุดนี้ สาํคญัมาก เพราะมนัแตะหวัใจของ 

รฐัประศาสนศาสตรยุ์คใหม่โดยตรง คือ รฐัตอ้งรบัฟงั ตอ้งตอบสนอง และตอ้งอธิบายไดว้่ากาํลงั

ทาํอะไรอยู่ (จลุศกัดิ์ ชาญณรงค,์ 2563) 

ปญัหา (Problem) 

ปญัหาหลกัก่อนการใชแ้พลตฟอรม์ดงักล่าว คือ ความล่าชา้และความกระจดักระจายของ

ระบบรบัเร่ืองรอ้งเรียน หน่วยงานภาครฐัมกัทาํงานแยกส่วนกนั ประชาชนไม่ทราบว่าเร่ืองใด 

อยู่ในความรบัผิดชอบของหน่วยงานใด และกระบวนการติดตามผลก็ไม่โปร่งใสพอ เมื่อเร่ือง

รอ้งเรียนไม่ถูกจดัการอย่างต่อเนื่อง ความเชื่อม ัน่ต่อรฐัก็ลดลงอย่างชดัเจน ปญัหาจึงไม่ไดอ้ยู่แค่  

“เร่ืองซ่อมถนน” หรือ “เก็บขยะ” แต่เป็นปญัหาความชอบธรรมของการบริหารเมืองในสายตา

ประชาชนดว้ย 

Wang และ Ran (2023) อธิบายว่า การบริหารภาครฐัในยุคปจัจุบนัตอ้งรบัมอืกบัปญัหา

สาธารณะเชิงซอ้น (Complex Public Problems) ที่ตอ้งใชข้อ้มูล เครือข่าย และความร่วมมือ 

จากหลายฝ่าย ซึ่งกรณีของกรุงเทพมหานครสะทอ้นภาพนี้ชดัมาก เพราะปญัหาเมืองหนึ่งเร่ือง 
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อาจโยงหลายหน่วยงาน เช่น ถนน ทางเทา้ สาธารณูปโภค และความปลอดภยัสาธารณะ  

การแกป้ญัหาแบบแยกส่วนจงึไม่พออีกต่อไป 

ในอีกดา้นหนึ่ ง ปัญหาย ังอยู่ที่วฒันธรรมการบริหารแบบเดิมที่ใหค้วามสําค ัญกับ

กระบวนการภายในมากกว่าประสบการณ์ของประชาชน พระครูปลดัประวิทย ์วรธมฺโม (2565) 

ชี้ ใหเ้ห็นว่า การบริหารภาครัฐที่ดีตอ้งตั้งอยู่บนหลกัธรรมาภิบาล (Good Governance)  

ความรบัผิดชอบ (Accountability) และความไวต่อความเดือดรอ้นของประชาชน ซึ่งหากขาด

องคป์ระกอบเหล่านี้  ต่อใหม้รีะบบรอ้งเรียน ก็อาจเป็นเพียงช่องทางรบัเร่ืองที่ไม่เปลี่ยนผลลพัธ ์

จริง ผูเ้ขยีนยอมรบัว่าจุดนี้กระทบความรูส้ึกมาก เพราะคนจาํนวนไม่นอ้ยไม่ไดต้อ้งการบริการ 

ทีห่รูหราเลย เขาตอ้งการเพยีงรฐัทีร่บัฟงัและไม่ทาํใหเ้ขารูส้กึว่าตวัเองกาํลงัพูดอยู่คนเดียว 

การดําเนินการ (Process) 

การนาํ Traffy Fondue มาใชถ้ือเป็นการปรบักระบวนการบริหารสาธารณะในหลายมิติ

พรอ้มกนั ประการแรก คือ การสรา้งช่องทางดจิิทลัใหป้ระชาชนแจง้ปญัหาไดส้ะดวกและเป็นระบบ 

ประการที่สอง คือ การเชื่อมโยงขอ้มูลจากผูแ้จง้เขา้สู่หน่วยงานรบัผดิชอบโดยตรง ประการที่สาม 

คือ การทาํใหก้ารติดตามผลมคีวามโปร่งใสขึ้น เนื่องจากผูแ้จง้สามารถเห็นสถานะของเร่ืองและ 

บางกรณีเหน็ผลการดาํเนินงานไดค่้อนขา้งชดั 

ในทางรฐัประศาสนศาสตร์ กระบวนการนี้ สอดคลอ้งกบัแนวคิดการบริการสาธารณะ 

แบบร่วมสรา้งของ Osborne (2018) อย่างเด่นชดั เพราะบริการไม่ไดถู้กผลิตโดยรฐัฝ่ายเดียว  

แต่เกิดจากการมส่ีวนร่วมของประชาชนตัง้แต่ตน้ทาง อกีท ัง้ยงัสอดรบักบัขอ้เสนอของ Brinkerhoff 

และ Brinkerhoff (2015) ที่ใหค้วามสาํคญักบัความร่วมมอืระหว่างภาครฐักบัผูม้ส่ีวนไดส่้วนเสีย

ในการสรา้งผลลพัธส์าธารณะทีม่ปีระสทิธิผลมากขึ้น 

นอกจากนี้  หากมองผ่านกรอบของ Bryson et al. (2014) การใชแ้พลตฟอรม์ดงักล่าว 

ยงัเป็นการแสวงหาคุณค่าสาธารณะในเชิงรูปธรรม เพราะช่วยใหร้ฐัเขา้ถึงขอ้มูลปญัหาที่กระจาย 

อยู่ท ัว่เมืองอย่างรวดเร็วขึ้น ลดช่องว่างขอ้มูลระหว่างร ัฐกับประชาชน และสรา้งแรงจูงใจ 

ใหห้น่วยงานตอ้งตอบสนองต่อความคาดหวงัของสงัคมมากขึ้น ผูเ้ขยีนเป็นคนเล่าเร่ืองตรงนี้ดว้ย

ความรูส้ึกค่อนขา้งแรงว่า นี่แหละคือจุดที่ “เทคโนโลยีตอ้งรบัใชก้ารบริหาร” ไม่ใช่แค่สรา้งภาพ

ความทนัสมยั หากระบบทาํใหเ้จา้หนา้ที่เห็นปญัหาเร็วขึ้นและประชาชนรูส้กึว่าการแจง้เร่ืองของตน

ไม่สูญเปลา่ ระบบนัน้ย่อมมคีวามหมายทางสาธารณะจริง 
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ผลลพัธ ์(Outcome) 

ผลลพัธส์าํคญัของกรณีนี้อยู่ที่การเพิ่มประสิทธิภาพในการรบัรูป้ญัหาและการตอบสนอง

ของหน่วยงานเมือง ปญัหาหลายประเภทไดร้บัการจดัการเร็วขึ้นและมีการติดตามเป็นระบบ

มากกว่าช่วงทีย่งัใชช่้องทางรอ้งเรียนแบบดัง้เดมิเพยีงอย่างเดียว ขณะเดยีวกนั แพลตฟอรม์ยงัช่วย

สรา้งฐานขอ้มูลปญัหาเมอืงที่สามารถใชว้เิคราะหเ์ชงิพื้นที่และเชงินโยบายไดใ้นระยะยาว ซึง่ถอืเป็น

ประโยชนต่์อการบริหารเชงิรุก (Proactive Administration) ไม่ใช่เพยีงการแกป้ญัหาเฉพาะหนา้ 

อีกผลลพัธ์หนึ่งที่น่าสนใจคือ การเปลี่ยนบรรยากาศทางการบริหารจากความปิดเป็น 

ความเปิดมากขึ้น กล่าวคือ ประชาชนเร่ิมเห็นว่ารฐัมีช่องทางที่พอจะสื่อสารกนัไดจ้ริง แมย้งัมี

ขอ้บกพร่องอยู่ แต่ก็ช่วยลดความรูส้ึกห่างเหินลงระดบัหนึ่ง ตรงนี้ สอดคลอ้งกบัมุมมองของ  

จลุศกัดิ์ ชาญณรงค ์(2563) ทีช่ี้ว่ารฐัประศาสนศาสตรร่์วมสมยัตอ้งขยบัจากระบบราชการที่ปิดตาย

ไปสู่การบริหารทีร่บัฟงัและเชื่อมโยงกบัสงัคมมากขึ้น 

อย่างไรก็ตาม ผูเ้ขยีนขอวกกลบัมาบอกตรง ๆ ว่า ผลลพัธท์ีด่ไีม่ไดแ้ปลว่าปญัหาจบ เพราะ

ในชีวติจริง คนเมอืงยงัพบกรณีที่บางเร่ืองคา้งนาน บางเร่ืองถูกปิดงานเร็วเกินไป หรือบางเร่ือง 

แกเ้ฉพาะหนา้แต่ไม่แตะตน้ตอ นี่จึงเป็นผลลพัธแ์บบ “มคีวามหวงั แต่ยงัไม่ควรพอใจ” ซึ่งในมมุ

วชิาการถอืว่าสาํคญัมาก เพราะช่วยใหเ้ราไม่เผลอโรแมนติกกบัเทคโนโลยเีกินไป 

วิเคราะห ์

เช่ือมกบัทฤษฎ ี

กรณีนี้ สามารถเชื่อมกบัทฤษฎีไดอ้ย่างนอ้ย 3 มิติสาํคญั มิติแรก คือ แนวคิดคุณค่า

สาธารณะ (Public Value) ของ Bryson et al. (2014) เพราะการมรีะบบรบัแจง้ปญัหาที่โปร่งใส

และตอบสนองไดจ้ริง ช่วยสรา้งคุณค่าที่ประชาชนรับรูไ้ดโ้ดยตรง มิติที่สอง คือ แนวคิด 

การร่วมสรา้งบริการสาธารณะ (Co-creation) ของ Osborne (2018) เนื่องจากประชาชน 

มส่ีวนร่วมในการชี้ปญัหาและผลกัดนัการแกไ้ข มติิที่สาม คือ แนวคิดการบริหารเครือข่ายและ

ความร่วมมอื (Collaborative Governance) ซึง่ Wang และ Ran (2023) กบั Brinkerhoff และ 

Brinkerhoff (2015) ต่างชี้ ใหเ้ห็นว่า ปญัหาสาธารณะร่วมสมยัไม่อาจแกด้ว้ยหน่วยงานเดี่ยว  

ระบบลกัษณะนี้จึงเป็นพื้นที่ที่ขอ้มูล เทคโนโลยี และการประสานงานตอ้งทาํงานร่วมกนัอย่าง

แทจ้ริง 
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ในบริบทไทย กรณีนี้ยงัสะทอ้นการเปลีย่นผ่านจากระบบราชการแบบดัง้เดมิไปสู่การบริหาร

ที่ยดืหยุ่น เปิดรบัขอ้มูล และใหค้วามสาํคญักบัธรรมาภิบาลมากขึ้น (จุลศกัดิ์ ชาญณรงค,์ 2563; 

พระครูปลดัประวทิย ์วรธมโฺม, 2565) 

ขอ้ดี/ขอ้จาํกดั 

ขอ้ดีที่เด่นชดั คือ ทาํใหป้ระชาชนเขา้ถึงรฐัไดง้่ายขึ้น ลดความคลุมเครือของช่องทาง

รอ้งเรียน เพิม่ความโปร่งใส และช่วยสรา้งฐานขอ้มลูเพือ่การบริหารเชงินโยบายในอนาคต อกีท ัง้ยงั

เป็นตวัอย่างของการใชด้จิทิลัเพือ่เพิม่ความรบัผดิชอบของรฐัต่อสาธารณะ 

แต่ขอ้จาํกดัก็มชีดัเช่นกนั ไดแ้ก่ ความไม่เท่าเทยีมในการเขา้ถงึเทคโนโลยขีองประชาชนแต่

ละกลุ่ม ความเสีย่งที่บางหน่วยงานจะตอบสนองเพยีงเพื่อปิดงานในระบบ มากกว่าการแกป้ญัหา

เชิงคุณภาพ และขอ้จาํกดัดา้นการบูรณาการระหว่างหน่วยงานที่ยงัคงเป็นโจทยใ์หญ่ ผูเ้ขยีนคิดว่า 

ถา้จะใหร้ะบบแบบน้ีไปต่ออย่างมีความหมาย มนัตอ้งไม่ใช่แค่ “แอปดี” แต่ตอ้งมี “รฐัที่พรอ้ม

เปลีย่นวธีิทาํงาน” อยู่ขา้งหลงัดว้ย 

คาํถาม 

1. วเิคราะหว์่าแพลตฟอรม์ Traffy Fondue สะทอ้นแนวคิดการร่วมสรา้งบริการสาธารณะ 

(Co-creation) และคุณค่าสาธารณะ (Public Value) ไดม้ากนอ้ยเพยีงใด 

2. ประเมนิว่าความสาํเร็จของระบบรบัแจง้ปญัหาเมอืงขึ้นอยู่กบัเทคโนโลยเีพยีงอย่างเดียว 

หรือขึ้นอยู่กบัสมรรถนะและวฒันธรรมการทาํงานของหน่วยงานภาครฐัมากกว่ากนั เพราะเหตใุด 

 

1.9 สรุปทา้ยบท (Chapter Summary) 

เมื่อมองยอ้นกลบัไปตลอดทัง้บท ผูเ้ขียนเห็นชัดว่า ร ัฐประศาสนศาสตร์ (Public 

Administration) ไม่ไดเ้ป็นเพียงศาสตรว์่าดว้ย “การบริหารงานของรฐั” ในความหมายแคบ ๆ 

หากเป็นศาสตรท์ี่พยายามอธิบายว่า รฐัควรคิดอย่างไร ทาํงานอย่างไร และรบัผิดชอบต่อสงัคม

อย่างไรในโลกที่ปญัหาสาธารณะไม่เคยหยุดนิ่งเลย ตัง้แต่ความหมายและขอบเขต (Definition 

and Scope) ที่ทาํใหเ้ราเห็นว่ารฐัประศาสนศาสตรเ์ป็นศาสตรส์หวทิยาการ (Interdisciplinary 

Field) ไปจนถึงพฒันาการทางประวตัิศาสตร ์(Historical Development) ที่ย ํา้ว่าการบริหาร

ภาครฐัไม่ไดเ้กิดขึ้นอย่างโดดเดี่ยว แต่ค่อย ๆ เปลี่ยนผ่านตามบริบทการเมอืง เศรษฐกิจ และ

สงัคมของแต่ละยุคสมยั 
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ประเดน็สาํคญัทีผู่เ้ขยีนอยากยํา้ คือ รฐัประศาสนศาสตรไ์ม่เคยหยุดอยู่กบัที ่จากเดมิที่เนน้

ระบบราชการ (Bureaucracy) ความเป็นทางการ และลาํดบัข ัน้ กลบัค่อย ๆ เคลื่อนมาสู่ 

การจดัการภาครฐัแนวใหม่ (New Public Management) ที่เนน้ประสทิธิภาพ และต่อยอดไปสู่

การบริหารปกครอง (Governance) การสรา้งคุณค่าสาธารณะ (Public Value) การร่วมสรา้ง

บริการสาธารณะ (Co-creation) และการบริหารรฐัในยุคดจิทิลั (Digital Governance) ตรงนี้เอง

ทาํใหเ้ห็นว่า “รฐั” ในศตวรรษที่ 21 จะเป็นเพียงผูส้ ัง่การไม่ไดอ้ีกแลว้ แต่ตอ้งเป็นผูป้ระสาน  

ผูร้บัฟงั ผูเ้ปิดพื้นที ่และในหลายกรณีก็ตอ้งเป็นผูก้ลา้ตดัสนิใจเชงิอนาคตดว้ย 

ถา้จะเชื่อมโยงภาพรวมทัง้บทเขา้ดว้ยกนั ผูเ้ขยีนเหน็ว่าแกนกลางมอียู่ 3 เร่ือง เร่ืองแรกคือ 

รฐัตอ้งปรบัตวั เพราะปญัหาสาธารณะร่วมสมยั เช่น ความเหลือ่มล ํา้ วกิฤตสาธารณสุข สิง่แวดลอ้ม 

และความเปลีย่นแปลงทางเทคโนโลย ีไม่ยอมรอระบบราชการทีท่าํงานชา้ เร่ืองทีส่องคือ ประชาชน

ตอ้งไม่ถูกมองเป็นแค่ผูร้บับริการ แต่ตอ้งถูกมองเป็นหุน้ส่วนทางสาธารณะ เพราะในความเป็นจริง 

ขอ้มูลจากประชาชน ความร่วมมือจากชุมชน และแรงผลกัจากสงัคม ลว้นเป็นส่วนหนึ่งของ 

การบริหารสาธารณะที่มคีุณภาพ เร่ืองที่สามคือ รฐัตอ้งมีสมรรถนะ (State Capacity) ไม่ใช่แค่มี

อาํนาจตามกฎหมาย แต่ตอ้งมคีวามสามารถในการแปลงนโยบายใหเ้ป็นผลลพัธท์ี่ประชาชนรูส้ึกได ้

จริง 

ผูเ้ขียนขอพูดตรง ๆ ว่า insight ที่สาํคญัที่สุดของบทน้ีไม่ใช่การท่องชื่อทฤษฎีใหค้รบ  

แต่คือการมองใหเ้ห็นว่า ทฤษฎีแต่ละชุดเกิดขึ้นเพราะรฐัแบบเดิมตอบโจทยส์งัคมไม่พอแลว้  

ยิ่งมองผ่านข่าวในประเทศไทย ไม่ว่าจะเป็นปญัหานํา้ท่วม ฝุ่ นควนั การบริการสาธารณะในเมอืง 

หรือระบบดิจิทลัของหน่วยงานรฐั เราจะยิ่งเห็นว่าคําถามใหญ่ไม่ใช่ “รฐัมีอยู่หรือไม่” แต่คือ  

“รฐัมคุีณภาพพอหรือไม่” และ “รฐักลา้เปลี่ยนตวัเองจริงหรือไม่” บางครัง้ผูเ้ขยีนก็คิดวกกลบัว่า 

ประเทศไทยไม่ไดข้าดแผน ไม่ไดข้าดคาํอธิบายทางวชิาการ แต่ยงัขาดความต่อเนื่อง ความกลา้ปรบั 

และความจริงจงัในการทาํใหร้ะบบราชการรบัใชป้ระชาชนอย่างแทจ้ริง 

ดงันัน้ สาระสาํคญัของบทนี้จึงอยู่ที่การทาํความเขา้ใจว่า รฐัประศาสนศาสตร ์ (Public 

Administration) คือศาสตร์แห่งการจดัการชีวิตสาธารณะอย่างมีความรบัผิดชอบ และถา้ 

ประเทศไทยจะเดินต่อในโลกที่ซบัซอ้นขึ้นทุกวนั รฐัตอ้งไม่เพียง “มี” แต่ตอ้ง “ทาํงานเป็น” 

“รบัผิดชอบเป็น” และ “พฒันาเป็น” ดว้ย เพราะทา้ยที่สุดแลว้ ความชอบธรรมของรฐัไม่ไดอ้ยู่ที่
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โครงสรา้งเพยีงอย่างเดียว แต่อยู่ทีว่่าประชาชนยงัรูส้กึไดห้รือไม่ว่า รฐันัน้มคีวามหมายกบัชวีติของ

เขาจริง ๆ 

 

1.10 คาํถามทา้ยบท (Review Questions) 

จงอธิบายความแตกต่างระหว่างแนวคิดการบริหารภาครฐัแบบดัง้เดิม (Traditional 

Public Administration), การจดัการภาครฐัแนวใหม่ (New Public Management: NPM) 

และการบริหารปกครอง (Governance) พรอ้มทัง้วเิคราะหว์่าแนวคิดใดเหมาะสมกบับริบทโลก

ปจัจบุนัมากทีสุ่ด เพราะเหตใุด 

เฉลย แนวคิดทัง้สามมลีกัษณะแตกต่างกนัดงันี้ 

1. Traditional Public Administration 

• เนน้โครงสรา้ง ลาํดบัข ัน้ และกฎระเบยีบ 

• มุ่งรกัษาความเป็นระเบยีบและความม ัน่คงของรฐั 

2. New Public Management (NPM) 

• เนน้ประสทิธิภาพ ผลลพัธ ์และการแข่งขนั 

• นาํแนวคิดการบริหารแบบภาคเอกชนมาใชใ้นภาครฐั 

3. Governance 

• เนน้ความร่วมมอืระหว่างรฐั เอกชน และประชาสงัคม 

• ใหค้วามสาํคญักบัการมส่ีวนร่วมและเครือข่าย 

การวิเคราะห:์ ในบริบทโลกปจัจบุนั แนวคิด Governance เหมาะสมทีสุ่ด เนื่องจากปญัหา

สาธารณะมคีวามซบัซอ้นและเก่ียวขอ้งกบัหลายภาคส่วน รฐัไม่สามารถดาํเนินการเพียงลาํพงัได ้

จาํเป็นตอ้งอาศยัความร่วมมอืและการมส่ีวนร่วมจากทุกภาคส่วนเพื่อใหก้ารบริหารมปีระสทิธิภาพ

และตอบสนองต่อประชาชนไดด้ยีิ่งขึ้น 
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บทที่ 2 

ทฤษฎรีฐัประศาสนศาสตร ์

Theories of Public Administration 
 

2.1 บทนํา (Introduction) 

รฐัประศาสนศาสตรใ์นฐานะศาสตรท์ี่ศึกษาการบริหารภาครฐั มไิดเ้ป็นเพียงการรวบรวม

เทคนิคหรือแนวปฏิบตัิในการจดัการองค์กรของรฐัเท่านัน้ หากแต่เป็นศาสตรท์ี่มรีากฐานอยู่บน 

“ทฤษฎี” ซึ่งทาํหนา้ที่อธิบาย ทาํความเขา้ใจ และชี้นําการพฒันาการบริหารภาครฐัในบริบทที่

หลากหลาย ทฤษฎีจึงเป็นเคร่ืองมือสําค ัญที่ช่วยใหน้ักวิชาการและผูป้ฏิบตัิงานสามารถตี 

ความปรากฏการณ์ทางการบริหาร วเิคราะหป์ญัหา และออกแบบแนวทางแกไ้ขไดอ้ย่างเป็นระบบ

และมีเหตุผล ในโลกที่ภาครฐัตอ้งเผชิญกบัความซบัซอ้นและการเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็ว 

บทบาทของทฤษฎยีิ่งทวคีวามสาํคญัมากขึ้น เนื่องจากเป็นกรอบในการสรา้งความเขา้ใจที่ลกึซึ้งและ

เป็นฐานในการพฒันานวตักรรมทางการบริหาร 

พฒันาการของทฤษฎีรฐัประศาสนศาสตรส์ะทอ้นใหเ้ห็นถึงการเปลี่ยนแปลงของบริบท 

ทางสงัคม เศรษฐกิจ และการเมอืงในแต่ละยุคสมยั ตัง้แต่แนวคิดคลาสสิก (Classical Public 

Administration) ที่เนน้โครงสรา้ง อาํนาจหนา้ที่ และหลกัเหตุผลในการจดัการองค์กรของรฐั  

ไปจนถึงแนวคิดพฤติกรรมองค์การที่ใหค้วามสาํคญักบัมนุษยใ์นองคก์ร และต่อยอดสู่แนวคิด

สมยัใหม่ที่พยายามปรบัตวัใหส้อดคลอ้งกบับริบทของโลกาภวิตัน ์การแข่งขนั และความคาดหวงั

ของประชาชน แนวคิดอย่างการจดัการภาครฐัแนวใหม่ (New Public Management: NPM)  

ไดเ้ขา้มาเนน้ประสิทธิภาพ ความคุม้ค่า และการนาํหลกัการของภาคเอกชนมาประยุกตใ์ช ้ขณะที่

แนวคิดธรรมาภิบาลภาครฐัแนวใหม่ (New Public Governance: NPG) ไดข้ยายมมุมองไปสู่

การมส่ีวนร่วม เครือข่าย และความร่วมมอืระหว่างภาคส่วนต่าง ๆ 

อย่างไรก็ตาม แมท้ฤษฎีเหล่านี้ จะมีบทบาทสําคญัในการพฒันารฐัประศาสนศาสตร์  

แต่ก็ตอ้งเผชิญกบัความทา้ทายในบริบทปจัจุบนั ไม่ว่าจะเป็นความซบัซอ้นของปญัหาสาธารณะ 

(wicked problems) การเปลีย่นแปลงทางเทคโนโลยดีิจิทลั ความไม่แน่นอนของระบบเศรษฐกิจ

และการเมอืง ตลอดจนความคาดหวงัของประชาชนทีเ่พิ่มสูงขึ้น ทฤษฎแีบบดัง้เดิมบางประการอาจ

ไม่สามารถอธิบายหรือรองรบัสถานการณ์ใหม่ไดอ้ย่างเพยีงพอ จึงเกิดความจาํเป็นในการทบทวน 
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วิพากษ์ และบูรณาการแนวคิดใหม่ ๆ เพื่อใหร้ ัฐประศาสนศาสตร์สามารถตอบสนองต่อ 

ความทา้ทายดงักลา่วไดอ้ย่างมปีระสทิธิภาพและยัง่ยนื 

บทนี้จงึมุ่งนาํเสนอภาพรวมของทฤษฎรีฐัประศาสนศาสตรท์ีส่าํคญั โดยเร่ิมจากการทบทวน

แนวคิดคลาสสกิซึง่เป็นรากฐานของศาสตร ์ต่อดว้ยการวเิคราะหแ์นวคิดการจดัการภาครฐัแนวใหม่ 

(NPM) ที่เนน้ประสิทธิภาพและผลลพัธ์ และแนวคิดธรรมาภิบาลภาครฐัแนวใหม่ (NPG)  

ที่ใหค้วามสาํคญักบัเครือข่ายและการมีส่วนร่วมของภาคส่วนต่าง ๆ การนาํเสนอจะไม่จาํกดัอยู่

เพียงการอธิบายแนวคิดเท่านัน้ แต่จะรวมถึงการวิเคราะหเ์ปรียบเทียบ จุดแข็ง ขอ้จาํกดั และ 

ความเหมาะสมในการประยุกตใ์ชใ้นบริบทที่แตกต่างกนั ทัง้นี้ เนื้อหาในบทนี้มคีวามเชื่อมโยงอย่าง

ใกลช้ิดกบับทที่ 1 ซึ่งไดก้ล่าวถึงพฒันาการและหลกัรฐัประศาสนศาสตรใ์นภาพรวม โดยบทที่ 1 

ทาํหนา้ทีปู่พื้นฐานความเขา้ใจเก่ียวกบัความหมาย ขอบเขต และแนวโนม้ของศาสตร ์ขณะทีบ่ทที ่2 

จะลงลึกในมิติของ “ทฤษฎี” ซึ่ง เป็นแกนกลางในการอธิบายและพฒันาศาสตร์ด ังกล่าว  

การทาํความเขา้ใจทฤษฎีจึงเป็นข ัน้ตอนสาํคญัในการต่อยอดไปสู่การวเิคราะหเ์ชิงลกึในบทถดัไป 

และเป็นพื้นฐานในการสรา้งองคค์วามรูใ้หม่ในสาขารฐัประศาสนศาสตรต่์อไป 

 

2.2 วตัถปุระสงคก์ารเรยีนรู ้(Learning Objectives) 

เมือ่ศึกษาบทนี้แลว้ ผูอ้่านจะสามารถ: 

1. อธิบายแนวคิดและพฒันาการของทฤษฎีรฐัประศาสนศาสตรต์ ัง้แต่ยุคคลาสสิกจนถึง

สมยัใหม่ได ้ 

2. วิเคราะหห์ลกัการสาํคญัของทฤษฎีรฐัประศาสนศาสตร์ในแต่ละยุค และบทบาทต่อ 

การบริหารภาครฐัได ้ 

3. เปรียบเทยีบความแตกต่างระหว่างแนวคิด Classical Public Administration, New 

Public Management (NPM) และ New Public Governance (NPG) ได ้ 

4. ประเมนิขอ้ดี ขอ้จาํกดั และความเหมาะสมของแต่ละทฤษฎใีนการประยุกตใ์ชใ้นบริบท

ภาครฐัได ้ 

5. วเิคราะหค์วามสมัพนัธร์ะหว่างทฤษฎรีฐัประศาสนศาสตรก์บัการเปลีย่นแปลงทางสงัคม 

เศรษฐกิจ และการเมอืงได ้ 
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6. ประยุกต์ใชแ้นวคิดและทฤษฎีร ัฐประศาสนศาสตร์ในการวิเคราะห์ปัญหาและ 

แนวทางการบริหารภาครฐัในสถานการณ์จริงได ้

 

2.3 แนวคิดคลาสสกิ (Classical Public Administration) 

เมื่อพูดถงึทฤษฎรีฐัประศาสนศาสตร ์(Public Administration Theory) ผูเ้ขยีนมกัรูส้ึก

อยู่เสมอว่า แนวคิดคลาสสกิ (Classical Public Administration) เป็นเหมอืน “ราก” ทีย่งัฝงัอยู่

ในระบบราชการร่วมสมยั แมโ้ลกจะพูดถึงเครือข่าย (Network) นวตักรรม (Innovation) หรือ

การร่วมสรา้ง (Co-creation) มากขึ้นเพยีงใด แต่ในทางปฏบิตัิ หน่วยงานภาครฐัจาํนวนมากก็ยงั

คิด ทาํ และตดัสินใจบนฐานของเหตุผลแบบคลาสสิกอยู่ไม่นอ้ย นัน่คือ การแบ่งงานใหช้ ัด  

การกาํหนดสายบงัคบับญัชา การยดึกฎระเบียบ และการควบคุมการปฏิบตัิงานอย่างเป็นระบบ  

พูดใหต้รงกว่านัน้ก็คือ ต่อใหเ้ราพยายามวิง่ไปสู่ความทนัสมยัแค่ไหน ภาครฐัก็ยงัไม่เคยหลุดออก

จากเงาของแนวคิดคลาสสกิอย่างแทจ้ริง 

แนวคิดคลาสสิกไม่ไดเ้กิดขึ้นลอย ๆ หากเป็นผลผลิตของยุคสมยัที่ร ัฐตอ้งสรา้ง 

ความมีระเบียบ ความแน่นอน และความคาดหมายไดใ้นการบริหารสาธารณะ ท่ามกลาง 

การขยายตวัของรฐัสมยัใหม่และระบบราชการขนาดใหญ่ พิทยา บวรวฒันา (2556) อธิบายว่า  

รฐัประศาสนศาสตรยุ์คแรกพยายามแสวงหาหลกัการบริหารที่เป็นสากล ใชไ้ดจ้ริง และช่วยให ้

ภาครฐัทาํงานไดอ้ย่างมปีระสิทธิภาพ ขณะที่ Rosenbloom et al. (2015) ชี้ว่าแนวคิดคลาสสกิ 

มีความสาํคญัอย่างมากต่อการวางรากฐานความสมัพนัธ์ระหว่างการจดัการ (Management) 

การเมอืง (Politics) และกฎหมาย (Law) ในภาครฐั ส่วน Denhardt and Denhardt (2015)  

แมจ้ะวพิากษข์อ้จาํกดัของแนวคิดด ัง้เดิม แต่ก็ยอมรบัว่าการทาํความเขา้ใจรฐัประศาสนศาสตรร่์วม

สมยัตอ้งเร่ิมจากการเขา้ใจแนวคิดคลาสสกิเสยีก่อน ผูเ้ขยีนจงึเหน็ว่า การกลบัมาทบทวนแนวคิดนี้

ไม่ใช่การหนัหลงัใหข้องใหม่ แต่เป็นการทาํความเขา้ใจว่าของเก่ายงัทาํงานอยู่ตรงไหน และยงัควร

อยู่ต่อหรือไม่ในบริบทปจัจบุนั 

2.3.1 แนวคิด (Concept) 

1) นิยาม 

(1) แนวคิดคลาสสกิ (Classical Public Administration) หมายถงึ กรอบความคิดทาง

รฐัประศาสนศาสตร์ที่เนน้โครงสรา้งองค์การ (Organizational Structure) หลกัการบริหาร 
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(Administrative Principles) ความเป็นทางการของกฎระเบียบ (Formal Rules) และ 

การแบ่งงานตามหนา้ทีอ่ย่างชดัเจน เพือ่ใหก้ารบริหารภาครฐัมปีระสทิธิภาพ มรีะเบยีบ และควบคุม

ได ้(พทิยา บวรวฒันา, 2556; Rosenbloom et al., 2015) 

(2) ในเชิงสาระ แนวคิดนี้ มองว่าองค์การภาครัฐควรดําเนินงานบนฐานของเหตุผล 

(Rationality) ความชัดเจนของอํานาจหนา้ที่ และการแยกบทบาทระหว่างฝ่ายการเมือง 

กบัฝ่ายบริหารออกจากกนั เพื่อใหก้ารปฏิบตัิงานเกิดความเป็นกลางและต่อเนื่อง แมร้ฐับาลหรือ 

ผูด้าํรงตาํแหน่งทางการเมอืงจะเปลีย่นไปก็ตาม (An, 2019) 

(3) ผู เ้ขียนเห็นว่า เสน่ห์ของแนวคิดคลาสสิกอยู่ตรงความเชื่อที่ ค่อนขา้งม ัน่คงว่า  

“ถา้จดัระบบดี งานจะดีตาม” ซึ่งฟงัดูเรียบง่าย แต่ก็ทรงพลงัมากในยุคที่รฐักําลงัสรา้งตวัเอง 

ใหเ้ขม้แข็ง อย่างไรก็ตาม เมื่อมองจากประสบการณ์ร่วมสมยั ผูเ้ขียนก็อดคิดไม่ไดว้่า บางครัง้

ความเชื่อนี้อาจเรียบงา่ยเกินไป เพราะการมรีะบบทีด่ไีม่ไดแ้ปลว่าจะตอบโจทยม์นุษยเ์สมอไป 

2) นักวิชาการ 

(1) พิทยา บวรวฒันา (2556) อธิบายว่าแนวคิดคลาสสิกวางอยู่บนความพยายามสรา้ง 

“ศาสตร์แห่งการบริหาร” ที่สามารถกําหนดหลกัการทัว่ไปได ้ เช่น การแบ่งงาน การควบคุม  

การประสานงาน และการกาํหนดสายบงัคบับญัชาอย่างเป็นทางการ 

(2) Rosenbloom et al. (2015) เสนอว่าแนวคิดคลาสสิกช่วยใหเ้ขา้ใจภาครฐัในฐานะ 

ระบบที่ตอ้งรกัษาดุลระหว่างประสิทธิภาพทางการจดัการ ความรบัผิดชอบทางการเมือง และ

ความชอบดว้ยกฎหมาย ซึง่เป็นฐานคิดทีย่งัมอีทิธิพลต่อการบริหารภาครฐัอย่างยาวนาน 

(3) Denhardt and Denhardt (2015) ชี้ว่าแมร้ฐัประศาสนศาสตรร่์วมสมยัจะเคลือ่นออก

จากความเชื่อแบบคลาสสิกในหลายดา้น แต่โครงสรา้งพื้นฐานของราชการ เช่น ลาํดบัข ัน้ คาํส ัง่ 

การควบคุม และการแยกบทบาท ยงัสะทอ้นอทิธิพลของแนวคิดนี้อย่างชดัเจน 

(4) Bryson et al. (2014) แมจ้ะมุ่งเสนอแนวคิดคุณค่าสาธารณะ (Public Value)  

ที่ไปไกลกว่าแนวคิดคลาสสิก แต่ก็สะทอ้นโดยนยัว่า การเปลี่ยนผ่านไปสู่รูปแบบการบริหารใหม่

จาํเป็นตอ้งตัง้ตน้จากการเขา้ใจขอ้จาํกดัของระบบราชการแบบดัง้เดมิเสยีก่อน 

(5) Ansell and Torfing (2021) ในงานที่เนน้การบริหารความร่วมมอืและนวตักรรม

สาธารณะ ก็ทาํใหเ้ห็นกลบัดา้นว่าแนวคิดคลาสสิกเป็น “คู่เปรียบเทียบ” สาํคญั เพราะยิ่งโลก
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สมยัใหม่เนน้ความยืดหยุ่นและเครือข่ายมากเท่าไร ก็ยิ่ ง เห็นชัดว่าแนวคิดคลาสสิกเนน้ 

ความแน่นอนและการควบคุมมากเพยีงใด 

(6) An (2019) เสนอใหท้บทวนแนวคิดคลาสสิกในฐานะรากฐานทางประวตัิศาสตร์และ 

ทางทฤษฎี โดยชี้ว่าแมห้ลายส่วนจะถูกวจิารณ์ แต่หลกัการบางอย่างยงัจาํเป็นต่อรฐัที่ตอ้งดูแล

ภารกิจขนาดใหญ่และซบัซอ้น 

3) ทฤษฎ ี

(1) ทฤษฎีระบบราชการ (Bureaucratic Theory) เป็นหวัใจสาํคญัของแนวคิดคลาสสกิ 

โดยเนน้ลกัษณะขององค์การที่มีลาํดบัข ัน้ (Hierarchy) มีกฎระเบียบเป็นลายลกัษณ์อกัษร  

มกีารแบ่งงานเฉพาะดา้น และคดัเลอืกบุคลากรตามความสามารถมากกว่าความสมัพนัธส่์วนตวั 

(พทิยา บวรวฒันา, 2556) 

(2) หลกัการบริหาร (Administrative Principles) เป็นอีกฐานคิดสาํคญั โดยเชื่อว่า 

มีหลกัสากลที่ใชจ้ดัองค์การใหม้ีประสิทธิภาพได ้ เช่น เอกภาพในการบงัคบับญัชา (Unity of 

Command) ช่วงการควบคุม (Span of Control) และการแบ่งงานตามความชาํนาญเฉพาะทาง 

(Rosenbloom et al., 2015) 

(3) การแยกการเมืองออกจากการบริหาร (Politics-Administration Dichotomy)  

แมจ้ะไม่สมบูรณ์ในทางปฏิบตัิ แต่เป็นแนวคิดคลาสสิกที่ทรงอิทธิพลมาก เพราะเชื่อว่า 

ฝ่ายการเมืองควรกําหนดนโยบาย ส่วนฝ่ายบริหารควรดํา เ นินการอย่างเป็นกลางและ 

มปีระสทิธิภาพ (Denhardt & Denhardt, 2015) 

ผูเ้ขียนมองว่า ความน่าสนใจของแนวคิดคลาสสิกอยู่ตรงที่มนัพยายามทําใหภ้าครฐั 

“เหมอืนเคร่ืองจกัรที่ไวใ้จได”้ ซึ่งในยุคหนึ่งนัน่คือความกา้วหนา้อย่างแทจ้ริง แต่พอโลกเปลี่ยน 

ปญัหาก็เร่ิมชดัว่าเคร่ืองจกัรอาจเดนิตรงเกินไปในโลกที่ไม่ไดเ้ป็นเสน้ตรงอกีแลว้ 

2.3.2 การวิเคราะห ์(Analysis) 

1) จุดแข็ง 

(1) จดุแขง็ประการแรกของแนวคิดคลาสสกิคือ การสรา้งความมรีะเบยีบและความแน่นอน

ใหก้บัการบริหารภาครฐั ระบบราชการที่มโีครงสรา้งชดัเจนช่วยลดความสบัสนในการปฏิบตัิงาน 

และทําใหก้ารรับผิดชอบต่อหนา้ที่เกิดขึ้นอย่างเป็นทางการ โดยเฉพาะในงานที่ตอ้งอาศัย 
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ความต่อเน่ืองและความม ัน่คง เช่น การคลงั การทะเบยีน การศึกษา หรือการบงัคบัใชก้ฎหมาย 

(พทิยา บวรวฒันา, 2556) 

(2) จุดแข็งประการต่อมาคือ การส่งเสริมความเสมอภาคเชิงกระบวนการ (Procedural 

Equality) เพราะการใชก้ฎเกณฑเ์ดียวกนักบัทุกคนช่วยลดอคติส่วนบุคคลและการใชอ้าํนาจตาม

อาํเภอใจ ในโลกจริง แมร้ะบบราชการจะถูกวจิารณ์ว่าแขง็ตวั แต่ผูเ้ขยีนก็ยอมรบัว่า หากไม่มรีะบบ

ทีช่ดัเจนเลย ความไม่เป็นธรรมอาจยิ่งรุนแรงกว่าเดมิ เพราะการตดัสนิใจจะขึ้นอยู่กบัความสมัพนัธ์

มากกว่าหลกัเกณฑ ์

(3) อกีดา้นหนึ่ง แนวคิดคลาสสกิยงัเป็นรากฐานสาํคญัของสมรรถนะรฐั (State Capacity) 

เพราะรฐัที่ไม่มรีะบบบงัคบับญัชา ไม่มีการแบ่งงาน และไม่มีมาตรฐานการปฏิบตัิ ย่อมยากจะ

ดาํเนินภารกิจขนาดใหญ่ไดอ้ย่างมปีระสทิธิภาพ An (2019) ชี้ใหเ้ห็นว่า หลกัการบางประการของ

แนวคิดคลาสสกิยงัคงจาํเป็น โดยเฉพาะเมือ่รฐัตอ้งรบัผดิชอบภารกิจทีต่อ้งใชค้วามสมํา่เสมอสูง 

2) ขอ้จาํกดั 

(1) ขอ้จาํกดัสาํคญัที่สุดคือ แนวคิดคลาสสิกมององคก์ารภาครฐัในเชิงกลไกมากเกินไป  

จนบางครัง้ละเลยความเป็นมนุษย ์ความไม่แน่นอน และการต่อรองทางสงัคมการเมอืงที่เกิดขึ้น

จริงในกระบวนการบริหาร Rosenbloom et al. (2015) ชี้ว่า การบริหารภาครฐัไม่อาจอธิบายได ้

ดว้ยมติกิารจดัการเพยีงอย่างเดียว เพราะยงัมเีร่ืองของกฎหมายและการเมอืงเขา้มาเก่ียวขอ้งอย่าง

หลกีเลีย่งไม่ได ้

(2) การเนน้ลาํดบัข ัน้และกฎระเบียบมากเกินไปอาจทําใหอ้งค์การขาดความยืดหยุ่น 

ตอบสนองต่อปญัหาใหม่ไดช้า้ และไม่เหมาะกบัสภาพแวดลอ้มทีซ่บัซอ้น ผูเ้ขยีนคิดว่าตรงนี้เห็นชดั

ในหลายกรณีของประเทศไทย เช่น เวลามวีกิฤตฉบัพลนั ไม่ว่าจะเป็นนํา้ท่วม ไฟป่า หรือปญัหา 

ฝุ่ นควนั บางครั้งระบบราชการกลบัชะงกัเพราะมวัรอคําส ัง่หรือยึดข ัน้ตอนมากกว่าร ับมือ

สถานการณ์ตรงหนา้ 

(3) แนวคิดการแยกการเมอืงออกจากการบริหารก็มขีอ้จาํกดัมากในทางปฏบิตัิ Denhardt 

and Denhardt (2015) เตอืนว่า ภาครฐัไม่เคยเป็นพื้นที่ปลอดการเมอืงอย่างแทจ้ริง การตดัสนิใจ

เร่ืองงบประมาณ ลาํดบัความสาํคญั หรือแมแ้ต่การตีความกฎ ลว้นมนียัทางการเมอืงท ัง้สิ้น ดงันัน้

การเชื่อว่าฝ่ายบริหารสามารถเป็นกลางไดโ้ดยสมบูรณ์อาจเป็นอุดมคติที่สวยงาม แต่ไม่สอดคลอ้ง

กบัโลกจริงท ัง้หมด 



~ 43 ~ 

 

3) เปรียบเทียบ 

(1) หากเปรียบเทียบกบัแนวคิดร่วมสมยั เช่น การบริหารภาครฐัแนวใหม่ (New Public 

Management) หรือการบริหารความร่วมมอื (Collaborative Governance) จะเห็นว่าแนวคิด

คลาสสิกเนน้การควบคุมจากภายในองค์การ ขณะที่แนวคิดใหม่มองความสาํคญัของผลลพัธ์ 

เครือข่าย และการทาํงานขา้มหน่วยงานมากขึ้น (Bryson et al., 2014; Ansell & Torfing, 2021) 

(2) แนวคิดคลาสสกิเชื่อในโครงสรา้งทีม่ ัน่คงและอาํนาจตามตาํแหน่ง ส่วนแนวคิดร่วมสมยั

มกัเชื่อในความสมัพนัธ ์ความยดืหยุ่น และการมส่ีวนร่วมของผูม้ส่ีวนไดส่้วนเสยีหลายฝ่าย ผูเ้ขยีน

เห็นว่า ความต่างนี้ไม่ใช่เร่ืองเลก็ เพราะมนัสะทอ้นการเปลีย่นจากโลกที่รฐั “จดัการแทน” ไปสู่โลก

ทีร่ฐัตอ้ง “ทาํงานร่วมกบั” ภาคส่วนอื่นมากขึ้น 

(3) อย่างไรก็ตาม หากจะตัดสินแบบสุดโต่งว่ าแนวคิดคลาสสิกลา้สม ัยทั้งหมด 

ก็คงไม่ยุติธรรมนัก เพราะในภารกิจที่ตอ้งการมาตรฐาน ความม ัน่คง และความรบัผิดชอบ 

ตามกฎหมาย เช่น งานทะเบยีนราษฎร การคลงั หรือกระบวนการยุติธรรม หลกัคิดแบบคลาสสกิ 

ก็ยงัมีความจาํเป็นอยู่มาก ผูเ้ขียนจึงมองว่า ประเด็นสาํคญัไม่ใช่การเลือกระหว่างเก่ากบัใหม่  

แต่คือการรูว้่าบริบทใดควรใชค้วามเป็นระบบ และบริบทใดควรเปิดพื้นทีใ่หค้วามยดืหยุ่น 

2.3.3 การประยุกต ์(Application) 

1) ตวัอย่างประเทศไทย 

(1) กรมการปกครอง กระทรวงมหาดประเทศไทย เป็นตวัอย่างชดัของการประยุกตแ์นวคิด

คลาสสิกในงานทะเบียนราษฎรและบตัรประจําตวัประชาชน งานลกัษณะนี้ ตอ้งอาศัยลาํดบั 

ข ัน้ มาตรฐาน และกฎเกณฑท์ี่ชดัเจนสูงมาก เพราะเก่ียวขอ้งกบัสถานะบคุคล สทิธิ และการเขา้ถงึ

บริการของรฐั หากระบบไม่แน่นอนหรือใชดุ้ลยพนิิจมากเกินไป ผลเสยีจะตกกบัประชาชนโดยตรง 

(2) จงัหวดัพระนครศรีอยุธยา ในการบริหารจดัการโบราณสถานและพื้นที่ราชการหลาย

ส่วน ยงัคงอาศัยระบบราชการแบบสายบงัคบับญัชาและการแบ่งงานเฉพาะดา้นอย่างชดัเจน 

ระหว่างหน่วยงานดา้นปกครอง โยธา วฒันธรรม และความม ัน่คง ผูเ้ขยีนมองว่า แมร้ะบบนี้จะดู

แขง็ แต่ก็ช่วยใหภ้ารกิจทีต่อ้งอาศยัความเป็นทางการดาํเนินไปไดโ้ดยไม่สบัสน 

ผูเ้ขียนยอมรบัว่า เวลาคนวิจารณ์ระบบราชการไทยว่าล่าชา้ ก็เป็นคําวิจารณ์ที่มีนํา้หนกั  

แต่ถา้ลองคิดกลบักนั งานบางประเภทก็ตอ้งชา้อย่างมเีหตุผล เพราะมนัผูกกบัสทิธิ กฎหมาย และ
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เอกสารทีผ่ดิพลาดไม่ได ้ความทา้ทายจงึไม่ใช่การลม้ระบบคลาสสกิท ัง้หมด แต่คือการรูว้่าจะรกัษา

ส่วนไหนและปรบัส่วนไหน 

2) ตวัอย่างต่างประเทศ 

(1) ประเทศญี่ปุ่ น เป็นตวัอย่างที่มกัถูกพูดถึงในเร่ืองการทาํงานของระบบราชการที่มี

ระเบยีบแบบแผนสูง การแบ่งหนา้ที่ชดัเจน และการรกัษามาตรฐานการปฏิบตัิงานอย่างต่อเนื่อง 

ระบบดงักล่าวสะทอ้นอิทธิพลของแนวคิดคลาสสิกในแง่ของความเป็นมอือาชีพและการควบคุม

คุณภาพของงานสาธารณะ 

(2) ประเทศฝรัง่เศส ก็เป็นกรณีสําค ัญของรฐัที่มีวฒันธรรมราชการเขม้แข็งและให ้

ความสาํคญักบัการคดัเลอืกขา้ราชการผ่านระบบคุณธรรม (Merit System) และการฝึกอบรม

อย่างเป็นทางการ อนัเป็นลกัษณะสอดคลอ้งกบัแนวคิดคลาสสิกที่เชื่อว่ารฐัตอ้งมีเจา้หนา้ที่

ผูเ้ชี่ยวชาญและระบบบงัคบับญัชาทีช่ดัเจน 

ผูเ้ขยีนเห็นว่า ตวัอย่างต่างประเทศเหล่าน้ีช่วยเตือนเราอย่างหนึ่งว่า แนวคิดคลาสสกิไม่ได ้

เท่ากับความลา้หลงัเสมอไป หากจ ัดการดี มนัสามารถเป็นฐานของความน่าเชื่อถือและ 

ความต่อเนื่องของรฐัได ้เพยีงแต่ถา้ยดึตดิจนไม่ยอมปรบั มนัก็จะกลายเป็นขอ้จาํกดัทนัท ี

2.3.4 การสงัเคราะห ์(Synthesis) 

1) มมุมองของผูเ้ขียน 

(1) ผูเ้ขยีนเห็นว่า แนวคิดคลาสสิกยงัมคีุณูปการอย่างมากต่อรฐัประศาสนศาสตร ์เพราะ

ช่วยสรา้งฐานคิดเร่ืองระเบียบ มาตรฐาน และความรบัผิดชอบ ซึ่งเป็นสิ่งที่ภาครฐัขาดไม่ได ้

โดยเฉพาะในภารกิจทีเ่ก่ียวขอ้งกบัสทิธิของประชาชนและการใชอ้าํนาจตามกฎหมาย 

(2) ในขณะเดียวกนั ผูเ้ขยีนก็คิดชดัเจนว่า แนวคิดคลาสสิกไม่อาจใชเ้ป็นคาํตอบทัง้หมด

ของโลกปจัจบุนัไดอ้กีแลว้ เพราะปญัหาสาธารณะในศตวรรษที ่21 ไม่ไดเ้ป็นเร่ืองทีแ่กไ้ดด้ว้ยคาํส ัง่

และโครงสรา้งอย่างเดียว หลายเร่ืองตอ้งอาศยัการฟงั การประสาน และการปรบัตวัอย่างรวดเร็ว 

ซึง่เป็นสิง่ทีร่ะบบคลาสสกิทาํไดไ้ม่ดนีกั 

(3) ถา้จะพูดแบบคนเลา่เร่ือง ผูเ้ขยีนรูส้กึว่าแนวคิดคลาสสกิเหมอืนบา้นหลงัเก่าที่โครงสรา้ง

ยงัแขง็แรง แต่ผูอ้ยู่อาศยัตอ้งรีโนเวตใหม่ เพราะโลกภายนอกเปลีย่นไปแลว้ จะทบุบา้นทิ้งท ัง้หลงัก็

คงเสยีดาย แต่จะอยู่แบบเดมิท ัง้หมดก็คงอดึอดัและไม่พอสาํหรบัชวีติใหม่ 

 


