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1อาจารย์ประจำ�ภาควิชาสังคมศาสตร์ คณะสังคมศาสตร์และมนุษยศาสตร์ มหาวิทยาลัยมหิดล

การจัดการบริการสาธารณะ: จากมุมมองของการพัฒนาการจัดการภาครัฐ

Public Services Management: A Perspective of  

Public Management Development

ดร. กฤษณ์ รักชาติเจริญ1

บทคัดย่อ

	 บทความน้ีกล่าวถึงการพัฒนาการจัดการภาครัฐโดยยึดหลักของการ

บรหิารในหลายมติิเข้ามาร่วมบรหิารภายใต้พืน้ฐานการน�ำหลกัการการจดัการ

ภาครัฐแนวใหม่ เพื่อน�ำมาประยุกต์ใช้ในการปรับปรุงการให้บริการสาธารณะ 

และเน้นการพัฒนาสร้างให้เกิดการเปลี่ยนแปลง เพ่ือให้เกิดประโยชน์และ

ประสิทธิภาพในด้านงานบริการสาธารณะได้ต่อไป

ค�ำส�ำคัญ : การจัดการภาครัฐ นโยบายสาธารณะ
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Abstract

	 This article describes about the development of management 

principle under the multi-dimension of basic principle of new 

public management in order to apply for the public services  

creative which aims to achieve efficiency services.

Keywords : public management, public policy

บทนำ�

	 งานบริการงานสาธารณะมีความจ�ำเป็นอย่างยิ่งท่ีจะต้องศึกษาถึง

การน�ำหลักการการจัดการภาครัฐแนวใหม่ (new public management)  

พื้นฐานแนวคิดส�ำคัญของการบริหารงานบริการสาธารณะ ต้องประกอบด้วย

หลักสี่ประการ การสร้างให้ประชาชนนั้นมีส่วนร่วมในการบริหาร (relevant) 

การสร้างความเสมอภาคในสงัคม (social equity) การจดัสรรค่านยิมในสงัคม 

(value) และเน้นการพัฒนาสร้างให้เกิดการเปลี่ยนแปลง (change) การสร้าง

ความพร้อมดงักล่าว การบรหิารงานหน่วยงานภาครฐัจะสามารถด�ำเนินภาระหน้าท่ี

เพื่องานสาธารณะได้ครอบคลุม จากหลักสี่ประการ ถือเป็นฟันเฟืองส�ำคัญ 

ในการน�ำพาหน่วยงานภาครฐัเดนิก้าวเข้าสูก่ารบรหิารภายใต้หลกัการการจดัการ

ภาครฐัแนวใหม่ ปัจจบัุนองค์การหน่วยงานภาครฐัต้องเผชญิกบัการเปลีย่นแปลง

ในทกุ ๆ ด้าน และการเพิม่ขึน้ของข้อมลูด้านงานบรกิารต่าง ๆ มากมาย ดงันัน้ 

การพัฒนาด้านการบริหารโดยยึดหลักของการบริหารในหลายมิติเข้ามาร่วม 

และมกีารจบัศาสตร์การบรหิารของภาคเอกชน (private sector) เข้ามาขบัเคลือ่น

งานบริการสาธารณะ ในมุมมองการจัดการภาครัฐแนวใหม่ (new public 
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management) ถือว่าเป็นกุญแจส�ำคัญที่จะเข้ามาช่วยในการจัดการงาน 

ของหน่วยงานภาครัฐ เพื่อให้เกิดประโยชน์ และประสิทธิภาพในด้าน 

งานบริการสาธารณะ (Preston and Post, 2013, pp. 7-8) การจัดการ 

ภาครัฐแนวใหม่ได้เข้ามามีบทบาทในสหราชอาณาจักรกว่าทศวรรษ มีการ 

ถกเถียงและค้นคว้าเพื่อพิจารณาถึงแผนการ และการด�ำเนินงานที่เกี่ยวข้อง

กับหน่วยงานภาครัฐ โดยมีวัตถุประสงค์ร่วมกันเพื่อให้เกิดการจัดการภาครัฐ

แนวใหม่ หน่วยงานภาครฐัแต่ละภาคส่วนมภีาระหน้าทีแ่ละแนวทางการด�ำเนนิงาน

แตกต่างกัน การน�ำการจัดการภาครัฐแนวใหม่มาเป็นฐานคิดในการบริหาร 

มีความจ�ำเป็นในการศึกษาความแตกต่างกันไปในแต่ละภาคส่วน ทั้งด้าน

นโยบายทางสังคม กลุ ่มประชาชนเป้าหมายที่รับบริการ และหน่วยงาน 

ท่ีเก่ียวข้อง การศกึษาการวางแผนงานระหว่างหน่วยงานภาครัฐ กรอบนโยบาย

ที่เคยปฏิบัติ รวมถึง การพินิจพิเคราะห์อย่างละเอียด ของนโยบายสาธารณะ

ให้ลึกซึ้ง เพื่อรับมือต่อการเปลี่ยนแปลงด้านกรอบนโยบายเพื่อประชาชน 

(Craig, et. al., 1998, p. 77)

	 จากภาระหน้าท่ีท่ีมคีวามแตกต่างกนั ท้ังในด้านแนวคดิของการบรหิาร

องค์การ ผูบ้งัคบับญัชา หรอืผูน้�ำองค์การ จงึมคีวามจ�ำเป็นอย่างยิง่ในการศกึษา

เรยีนรูห้ลกัการบรหิาร การควบคมุองค์การ การก�ำหนดขัน้ตอน ระเบยีบ หรือ

กฎข้อบงัคับ รวมถงึการบรหิาร และการจดัการในส่วนของงานภายในองค์การ 

องค์การภาครฐั ถอืได้ว่าเป็นเส้นเลอืดหลกัในการบรหิาร เพือ่พฒันาสงัคม และ

เศรษฐกิจให้เกิดความยั่งยืนและมั่นคงในระดับประเทศ

	 รัฐเองไม่สามารถยืนหยัดอย่างโดดเดี่ยวภายใต้การเปลี่ยนแปลง 

ท่ีรวดเรว็ของสงัคมโลกได้ในยคุปัจจบัุน กระแสประชาคมเพือ่สร้างความร่วมมอื

ในด้านการบริหารประเทศเติบโตขึ้น ในปัจจุบันมีการหยิบยกประเด็นการมี

ส่วนร่วมระดบัชาติ และได้รบัความสนใจจากภาคส่วนต่าง ๆ  และภาคประชาชน
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อย่างต่อเนื่อง จากการลงนามในกลุ่มอาเซียน (ASEAN) โดยได้มีการลงนาม

ปฏิญญาว่าด้วยความร่วมมอือาเซยีน และการจดัตัง้ประชาคมอาเซียน (ASEAN 

Community) ซึ่งประเทศไทยได้ลงนามความร่วมมืออาเซียน ที่จะเริ่มขึ้น 

ในปี พ.ศ.2558 นี ้ประเทศสมาชกิอาเซยีนมฐีานคดิในการพัฒนาการบริหารงาน

บริการสาธารณะท่ีแตกต่างกัน เพื่อสร้างความเข้มแข็งของการจัดการงาน

บรกิารสาธารณะ ในหลายประเทศมุง่จดัตัง้หน่วยงานด้านการสร้างความร่วมมอื

เพื่อการพัฒนาระหว่างประเทศ (International Development Agencies) 

เพื่อสร้างความร่วมมือในการพัฒนา เศรษฐกิจ สังคม วิชาการ กับประเทศ

เพื่อนบ้านและประเทศในภูมิภาคอ่ืน ๆ ประเทศไทยได้มีการจัดตั้งส�ำนักงาน

ความร่วมมือเพื่อการพัฒนาระหว่างประเทศ มาแล้วกว่า 9 ปี และถือเป็น 

หน่วยงานส�ำคัญที่จะรองรับการพัฒนาการของหน่วยงานภาครัฐ ในการเข้าสู่

ประชาคมอาเซียน

การกำ�กับดูแลของภาครัฐ

	 การจัดการงานบริการสาธารณะถือเป็นภาระหน้าท่ีท่ีส�ำคัญยิ่งต่อ 

ส่วนราชการทุกภาคส่วน หน่วยงานภาครัฐเอง มีความจ�ำเป็นที่จะต้องเรียนรู้

ในมิติที่หลากหลายและลึกซึ้ง อาทิเช่น มิติด้านศาสตร์ของการบริหารรัฐ หรือ 

รัฐประศาสนศาสตร์ (Public Administration) การบริหารจะต้องใส่ใจ และ

ค�ำนงึถงึภาระหน้าทีก่ารด�ำเนนิงาน และการควบคมุ งานบรกิารสาธารณะของ

หน่วยงานภาครัฐ เพื่อสร้างงานบริการสาธารณะต่อสังคมอย่างแท้จริง ทั้งนี้

หน่วยงานภาครัฐมีภาระหน้าทีห่ลกัส�ำคญัในด้านการขบัเคลือ่นเศรษฐกจิ เพือ่

พัฒนารายได้ให้แก่ประชาชนภายในประเทศ โดยมีความจ�ำเป็นอย่างยิ่ง ที่จะ

บรหิารในส่วนมิตด้ิานการสร้างความสมัพนัธ์ระหว่างประเทศ (International 

Relations) เพื่อการแลกเปลี่ยนเรียนรู้ นวัตกรรม สินค้า และบริการ ซึ่งการ
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จัดการงานบรกิารสาธารณะในส่วนการประสานระหว่างประเทศ มคีวามจ�ำเป็น
อย่างยิง่ทีจ่ะศกึษากฎระเบียบ และข้อบังคบัระหว่างประเทศ เพือ่ให้การด�ำเนนิงาน
เป็นไปได้อย่างไร้รอยต่อ และสามารถสานความสัมพันธ์ระหว่างประเทศได้ 
เป็นอย่างดี เพื่อความยั่งยืนในการค้า และการสร้างเศรษฐกิจที่มั่นคง เป็นที่
ทราบดี และเป็นที่เด่นชัดในปี พ.ศ.2558 ของการมีส่วนร่วมของประชาคม
อาเซียนที่ก�ำลังจะเกิดขึ้นเร็ววันนี้ และสิ่งที่ขาดไม่ได้ คือ การศึกษาด้าน 
การบริหารงานสาธารณะ ในมิติมุมมองด้านการเปรียบเทียบทางการเมือง 
(Comparative Politics) เป็นประเด็นส�ำคัญที่การจัดการองค์การขนาดใหญ่ 
(ภาพที ่1) ดงัเช่นหน่วยงานภาครฐัพงึกระท�ำ การเปรยีบเทยีบทางการเมอืงนัน้ 
เป็นการค้นคว้า ค้นหาแนวทาง เพื่อเป็นตัวแบบในการศึกษา และเป็นพื้นฐาน
ในการจัดการงานบริการสาธารณะภายใต้นโยบายสาธารณะ สู่พื้นฐานของ
คนในสงัคมของแต่เขตพืน้ที ่และบรหิารงานบรกิารสาธารณะให้สอดคล้องกบั
วถิชีีวิตของประชาชน โดยมุง่เน้นการวางรากฐานกฎระเบยีบสาธารณะ ควบคู่

กับกิจกรรมสาธารณะ (Gerston , 2010, p.8)

ภาพที่ 1	 การกำ�กับดูแลของภาครัฐ
ที่มา: 	 Olowu, D. and Sako, S. (2003). Better Governance and 
Public Policy.. Capacity Building for Democratic. Colorado: Kumarian 
Press: p.16. 

จะศึกษากฎระเบียบ และข้อบังคับระหว่างประเทศ เพ่ือให้การด าเนินงานเป็นไปได้อย่างไร้รอยต่อ และ
สามารถสานความสัมพันธ์ระหว่างประเทศได้เป็นอย่างดี เพ่ือความยั่งยืนในการค้า และการสร้างเศรษฐกิจที่
มั่นคง  เป็นที่ทราบดี และเป็นที่เด่นชัดในปี พ.ศ.2558 ของการมีส่วนร่วมของประชาคมอาเซียนที่ก าลังจะ
เกิดขึ้นเร็ววันนี้ และสิ่งที่ขาดไม่ได้ คือ การศึกษาด้านการบริหารงานสาธารณะ ในมิติมุมมองด้านการ
เปรียบเทียบทางการเมือง (Comparative Politics) เป็นประเด็นส าคัญที่การจัดการองค์การขนาดใหญ่ (ภาพ
ที่ 1) ดังเช่นหน่วยงานภาครัฐพึงกระท า การเปรียบเทียบทางการเมืองนั้น เป็นการค้นคว้า ค้นหาแนวทาง เพ่ือ
เป็นตัวแบบในการศึกษา และเป็นพ้ืนฐานในการจัดการงานบริการสาธารณะภายใต้นโยบายสาธารณะ สู่
พ้ืนฐานของคนในสังคมของแต่เขตพ้ืนที่ และบริหารงานบริการสาธารณะให้สอดคล้องกับวิถีชีวิตของประชาชน 
โดยมุ่งเน้นการวางรากฐานกฎระเบียบสาธารณะ ควบคู่กับกิจกรรมสาธารณะ (Gerston , 2010, p.8) 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ภาพที่ 1 การก ากับดูแลของภาครัฐ 
ที่มา: Olowu, D. and Sako, S. (2003). Better Governance and Public Policy.. Capacity 
Building for Democratic. Colorado: Kumarian Press: p.16.  

 
การมุ่งค้นคว้าเชิงลึกในกระบวนการด้านการจัดการวางแผนนโยบาย ภายใต้ข้อเท็จจริงทางสังคม

เพ่ือแก้ไขปัญหาสังคม เพ่ือลดปัญหาในสังคม พร้อมทั้งให้เกิดความเท่าเทียมกันในสังคม โดยตระหนักถึงหลัก
นโยบายที่มิใช่เพียงการน าหลักการนโยบายมาแก้ไขปัญหากลุ่มคน หรือบุคคล หน่วยงานใดหน่วยงานหนึ่ง
เท่านั้นจะต้องคลอดนโยบายเพื่อสาธารณะอย่างแท้จริง โดยผสมผสาน กระบวนการ การควบคุมภายใต้การน า
ศาสตร์ของการบริหารรัฐเข้ามาช่วยในการผลักดันด้านงานบริการสาธารณะของหน่วยงานภาครัฐ และมีการ
หยิบยกน าการจัดการภาครัฐแนวใหม่เข้ามาใช้ร่วม (ภาพที่ 2) เพ่ือผลักดันให้ทัดเทียมการบริหารของ
หน่วยงานภาครัฐในเขตประเทศภูมิภาคอาเซียน แต่ทว่าปัญหาที่ส าคัญของการน าการจัดการภาครัฐแนวใหม่  
คือ การที่ผู้บริหารในหลายภาคส่วนของหน่วยงานภาครัฐ ยังคงมีทัศนคติที่จะปฏิบัติการท างานโดยยึดอ านาจ
แบบเดิม ๆ  ยังขาดการท าความเข้าใจในหลักการบริหาร และขาดการแบ่งระดับการวางนโยบายให้ชัดเจน 

Control Rules 

Process 

Activity 

Public Administration International Relations 

International Development 
Agencies 

Comparative Policies 
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	 การมุง่ค้นคว้าเชงิลกึในกระบวนการด้านการจดัการวางแผนนโยบาย 
ภายใต้ข้อเทจ็จรงิทางสงัคมเพือ่แก้ไขปัญหาสงัคม เพือ่ลดปัญหาในสงัคม พร้อมทัง้
ให้เกดิความเท่าเทยีมกนัในสงัคม โดยตระหนกัถงึหลกันโยบายทีม่ใิช่เพยีงการน�ำ
หลกัการนโยบายมาแก้ไขปัญหากลุม่คน หรอืบคุคล หน่วยงานใดหน่วยงานหนึง่
เท่านั้นจะต้องคลอดนโยบายเพื่อสาธารณะอย่างแท้จริง โดยผสมผสาน 
กระบวนการ การควบคุมภายใต้การน�ำศาสตร์ของการบริหารรัฐเข้ามาช่วย 
ในการผลักดันด้านงานบริการสาธารณะของหน่วยงานภาครัฐ และมีการ
หยิบยกน�ำการจัดการภาครัฐแนวใหม่เข้ามาใช้ร่วม (ภาพที่ 2) เพื่อผลักดัน 
ให้ทัดเทียมการบริหารของหน่วยงานภาครัฐในเขตประเทศภูมิภาคอาเซียน  
แต่ทว่าปัญหาทีส่�ำคญัของการน�ำการจดัการภาครฐัแนวใหม่ คอื การทีผู้่บริหาร
ในหลายภาคส่วนของหน่วยงานภาครัฐ ยังคงมีทัศนคติที่จะปฏิบัติการท�ำงาน
โดยยึดอ�ำนาจแบบเดิม ๆ ยังขาดการท�ำความเข้าใจในหลักการบริหาร และ
ขาดการแบ่งระดับการวางนโยบายให้ชัดเจน โดยจะต้องมีการวางแผน 
ระดับการวางนโยบายให้ชัดเจนขึ้น เพื่อให้การบริหารงานบริการสาธารณะ 

มีความสอดคล้อง ตอบโจทย์ของสภาพปัญหาของประชาชนในสังคม

ภาพที่ 2	 วงจรนโยบาย

ที่มา:	 Knoepfel, P., Larrue, C., Varone, F. and Hill, M. (2011). 

Public Policy Analysis. Bristol: Policy Press: p.32.

Adoption of a 
legislative programme 

โดยจะต้องมีการวางแผนระดับการวางนโยบายให้ชัดเจนขึ้น เพ่ือให้การบริหารงานบริการสาธารณะมีความ
สอดคล้อง ตอบโจทย์ของสภาพปัญหาของประชาชนในสังคม 

 

 

 

 

 

 

 

 
ภาพที่ 2 วงจรนโยบาย 
ที่มา: Knoepfel, P., Larrue, C., Varone, F. and Hill, M. (2011). Public Policy Analysis. Bristol: 
Policy Press: p.32. 
 

โดยพ้ืนฐานระดับของการบริหารนโยบายแบ่งได้เป็น 4 ระดับ ได้แก่ ระดับเมต้า (Meta Level) 
ระดับมาโคร (Macro Level) ระดับเมโซ (Meso Level) และระดับไมโคร (Micro Level) (ตารางที่ 1) โดย
ระดับเมต้า เป็นระดับที่จะต้องเน้นถึงการก ากับดูแลภายใต้บทบาททางการเมืองผ่านกระบวนการสังเคราะห์ 
จากตัวแทนของประชาชน เพ่ือขับเคลื่อนสู่ยุทธศาสตร์เพ่ือประชาชนในสังคม และระดับมาโคร เป็นระดับที่มุ่ง
ก าหนดนโยบายสาธารณะ (Public Policy Making) สู่ภาพรวมของประชาชน ให้ครอบคลุมและทั่วถึง รอง
สุดท้าย คือ ระดับเมโซ มีความจ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องมีการหยิบน าพ้ืนฐานด้านการบริการสาธารณะในส่วน
ของการศึกษาแผนงาน การน าหลักการบริหารรัฐประศาสนศาสตร์เข้ามาขับเคลื่อน เพ่ือให้เกิดโครงการใน
ระดับไมโครให้ตอบรับกับแนวทางแก้ไขปัญหาที่ต้องด าเนินการเร่งแก้ไข  
 

ตารางที่ 1 การก ากับดูแลและความสัมพันธ์ของกิจกรรมในภาครัฐ 
Level Activities Concept 
Meta 
Macro 
Meso 
Micro 

Politics 
Policy 

Program 
Project 

Governance 
Policy-Making 

Public Administration 
Management 

ที่มา: Olowu, D. and Sako, S. (2003). Better Governance and Public Policy.. Capacity 
Building for Democratic. Colorado: Kumarian Press: p.20. 
 

(Re-) emergence 
of a problem 

Perception of private 
and public problem 

Agenda setting 

Formulation 
of alternative 

Evaluation of 
policy effects 

Implementation 
of action plans 
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	 โดยพื้นฐานระดับของการบริหารนโยบายแบ่งได้เป็น 4 ระดับ ได้แก่ 

ระดับเมต้า (Meta Level) ระดับมาโคร (Macro Level) ระดับเมโซ (Meso 

Level) และระดับไมโคร (Micro Level) (ตารางที่ 1) โดยระดับเมต้า เป็น

ระดบัทีจ่ะต้องเน้นถงึการก�ำกบัดแูลภายใต้บทบาททางการเมอืงผ่านกระบวนการ

สงัเคราะห์ จากตวัแทนของประชาชน เพือ่ขับเคลือ่นสูย่ทุธศาสตร์เพือ่ประชาชน

ในสังคม และระดับมาโคร เป็นระดับที่มุ่งก�ำหนดนโยบายสาธารณะ (Public 

Policy Making) สูภ่าพรวมของประชาชน ให้ครอบคลมุและทัว่ถงึ รองสดุท้าย 

คือ ระดับเมโซ มีความจ�ำเป็นอย่างยิ่งท่ีจะต้องมีการหยิบน�ำพื้นฐานด้านการ

บริการสาธารณะในส่วนของการศึกษาแผนงาน การน�ำหลักการบริหาร

รฐัประศาสนศาสตร์เข้ามาขบัเคลือ่น เพือ่ให้เกดิโครงการในระดับไมโครให้ตอบ

รับกับแนวทางแก้ไขปัญหาที่ต้องด�ำเนินการเร่งแก้ไข 

ตารางที่ 1	 การก�ำกับดูแลและความสัมพันธ์ของกิจกรรมในภาครัฐ

	 Level	 Activities	 Concept

	 Meta	 Politics	 Governance

	 Macro	 Policy	 Policy-Making	

	 Meso	 Program	 Public Administration

	 Micro	 Project	 Management

ที่มา:	 Olowu, D. and Sako, S. (2003). Better Governance and 

Public Policy.. Capacity Building for Democratic. Colorado: 

Kumarian Press: p.20.
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ประเด็นการขับเคลื่อนนโยบาย

	 ประเด็นที่จะสามารถขับเคลื่อนสี่ระดับของการบริหารนโยบายเพ่ือ

ประชาชนในระดบัประเทศ เพือ่พฒันาให้เป็นรฐัชัน้น�ำในภมูภิาคอาเซยีน การสร้าง

ให้เกิดภาพที่ชัดเจน ในบทบาทหน้าที่ของส่วนราชการ หรือ หน่วยงานภาครัฐ 

ในการลงลึก และมองในประเด็นปัญหาสาธารณะให้เกิดภาพจากมิติของ

ประชาชนเป็นหลัก (Public Agenda) และคงปฏิเสธไม่ได้ว่าประเทศไทย 

มีจ�ำนวนประชากรอยูเ่ป็นจ�ำนวนมาก และกระจายทัว่เขตพ้ืนทีท่ัว่ทัง้ประเทศ 

การขับเคลื่อนประเด็นปัญหาสาธารณะ รัฐจะต้องมีกลุ่มผู้ปฏิบัติงาน หรือ

ข้าราชการในพื้นที่เพื่อเป็นผู้ขับเคลื่อน (Actors) โดยข้าราชการผู้ปฏิบัติงาน

นั้นจะต้องมีความเข้าใจในประเด็นสภาพ และปัญหา หรือเป็นคนในพื้นที ่

อย่างแท้จริง เพื่อการตีความหมายจากวิถีของประชาชนในด้านปัญหานั้น  

เพือ่สร้างนโยบายให้ตอบสนองต่อความต้องการของประชาชน รวมถงึวเิคราะห์

ภาพรวมของทรัพยากรที่ได้รับผลกระทบ (Resources affected) ที่ได้รับ 

ผลกระทบต่อเน่ืองจากประเด็นโครงการต่าง ๆ เหล่านั้น เพื่อป้องกันการ 

แพร่กระจายของปัญหา จากปัญหาหนึง่ อาจจะก้าวเข้าสู่ปัญหาใหม่กเ็ป็นไปได้ 

ดังนั้น การสังเคราะห์เชิงลึก และการท�ำความเข้าใจในประเด็น (issue) เป็น

สิ่งที่ส�ำคัญยิ่งในการก้าวเข้าไปแก้ไขปัญหาพร้อมทั้ง การประสานงานกับ 

ผู้เชี่ยวชาญในเขตพื้นที่ อาจจะเป็นสถาบันการศึกษา (Institution) ที่มี 

ความรู้ความสามารถในการเป็นผู้ร่วมเข้าจัดการ เข้าร่วมร่างกระบวนการ 

การหาทางแก้ไข เพื่อหาทางออกในการแก้ไขปัญหา รวมทั้งการเชื่อมโยงกับ

ส่วนราชการ (Level of Government) ที่จะเข้ามาแก้ไขประเด็นปัญหา  

ว่า การแก้ไขจะสามารถสอดแทรกเข้าไปในส่วนของนโยบายในระดับใด  

ดังแสดงในภาพที่ 3
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ภาพที่ 3	 สรุปแนวทางการขับเคลื่อนนโยบาย

ที่มา:	 จากการสังเคราะห์

	 การวิเคราะห์องค์ประกอบทั้งสี่ระดับ เปรียบเสมือน แผนท่ีน�ำทาง 
ในการก�ำหนดกรอบนโยบาย และการก�ำหนดภาระหน้าที่ของส่วนงานต่าง ๆ 
ที่พึงปฏิบัติ และสร้างกระบวนการการขับเคลื่อน เพ่ือแก้ไขปัญหาได้ตรงจุด 
โดยไม่เกิดความซ�้ำซ้อนในด้านงานที่ทับซ้อนกัน และเป็นกระจกที่สะท้อน 
ให้เห็นภาพชัดเจนขึ้นในด้านการหยิบยกกระบวนการของการจัดการภาครัฐ
แนวใหม่ ในมติกิารบรหิารงานในด้านการจบัศาสตร์การบรหิารของภาคเอกชน 
เข้ามาขับเคลื่อนงานบริการสาธารณะ โดยน�ำหลักการบริหารของภาคเอกชน
จะเข้ามาช่วยในการจดัการงานของภาครฐั เพือ่ให้เกดิประโยชน์ และประสทิธภิาพ
ในด้านงานบรกิารสาธารณะต่าง ๆ  ภาคเอกชนจะสามารถเข้ามาร่วมจดัการได้นัน้ 
มิใช่เพียงแค่มองแต่หลักการผิวเผิน ควรมองในทุกมิติของหลักแนวคิด พร้อม
มองถงึผลกระทบท่ีอาจจะเกดิข้ึน ดงันัน้จงึมคีวามจ�ำเป็นอย่างยิง่ทีภ่าคเอกชน
ควรจะต้องเข้ามาจดัการงานบรกิารสาธารณะในส่วนของระดบัไมโครบางงาน 
ทัง้นี ้เพือ่มใิห้เป้าหมายและวตัถปุระสงค์ของภาคเอกชนทีเ่ปรยีบเสมอืนเหรยีญ

ประเด็นการขับเคลื่อนนโยบาย 
ประเด็นที่จะสามารถขับเคลื่อนสี่ระดับของการบริหารนโยบายเพ่ือประชาชนในระดับประเทศ 

เพ่ือพัฒนาให้เป็นรัฐชั้นน าในภูมิภาคอาเซียน การสร้างให้เกิดภาพที่ชัดเจน  ในบทบาทหน้าที่ของส่วนราชการ 
หรือ หน่วยงานภาครัฐ ในการลงลึก และมองในประเด็นปัญหาสาธารณะให้เกิดภาพจากมิติของประชาชนเป็น
หลัก (Public Agenda) และคงปฏิเสธไม่ได้ว่าประเทศไทยมีจ านวนประชากรอยู่เป็นจ านวนมาก และกระจาย
ทั่วเขตพ้ืนที่ทั่วทั้งประเทศ การขับเคลื่อนประเด็นปัญหาสาธารณะ รัฐจะต้องมีกลุ่มผู้ปฏิบัติงาน หรือ
ข้าราชการในพื้นท่ีเพ่ือเป็นผู้ขับเคลื่อน (Actors) โดยข้าราชการผู้ปฏิบัติงานนั้นจะต้องมีความเข้าใจในประเด็น
สภาพ และปัญหา หรือเป็นคนในพ้ืนที่อย่างแท้จริง เพ่ือการตีความหมายจากวิถีของประชาชนในด้านปัญหา
นั้น เพ่ือสร้างนโยบายให้ตอบสนองต่อความต้องการของประชาชน รวมถึงวิเคราะห์ภาพรวมของทรัพยากรที่
ได้รับผลกระทบ (Resources affected) ที่ได้รับผลกระทบต่อเนื่องจากประเด็นโครงการต่าง ๆ เหล่านั้น เพ่ือ
ป้องกันการแพร่กระจายของปัญหา จากปัญหาหนึ่ง อาจจะก้าวเข้าสู่ปัญหาใหม่ก็เป็นไปได้ ดังนั้น การ
สังเคราะห์เชิงลึก และการท าความเข้าใจในประเด็น (issue) เป็นสิ่งที่ส าคัญยิ่งในการก้าวเข้าไปแก้ไขปัญหา
พร้อมทั้ง การประสานงานกับผู้เชี่ยวชาญในเขตพ้ืนที่ อาจจะเป็นสถาบันการศึกษา ( Institution) ที่มีความรู้
ความสามารถในการเป็นผู้ร่วมเข้าจัดการ เข้าร่วมร่างกระบวนการการหาทางแก้ไข เพ่ือหาทางออกในการ
แก้ไขปัญหา รวมทั้งการเชื่อมโยงกับส่วนราชการ (Level of Government) ที่จะเข้ามาแก้ไขประเด็นปัญหา 
ว่า การแก้ไขจะสามารถสอดแทรกเข้าไปในส่วนของนโยบายในระดับใด ดังแสดงในภาพที่ 3 

 
 

  
 

 

 

 

 

 

 

 

 
ภาพที่ 3 สรุปแนวทางการขับเคลื่อนนโยบาย 
ที่มา: จากการสังเคราะห์ 

Meta Level 
Macro Level 
Meso Level 
Micro Level 

Public Policy Universe 

Public Agenda 

Actors 

Resources affected 

Level of Government 



30

In
te

g
ra

te
d
 
S
o
c
ia

l 
S
c
ie

n
c
e
 
J
o
u
rn

a
l

คนละด้านกับรัฐ กล่าวคือ เอกชนมุ่งแสวงหาผลก�ำไร ซึ่งต่างจากหน่วยงาน
ภาครัฐที่มุ่งสร้างงานบริการสาธารณะที่เป็นเลิศสู่ภาคประชาชนทุกภาคส่วน 
มใิห้เข้ามาบดิเบอืนกลไกของหน่วยงานภาครฐั ปัจจบุนัพบว่า หน่วยงานภาครฐั 
ทุกหน่วยงาน ได้มีการน�ำหลักการ การจัดท�ำสัญญาจ้าง (Contract out)  
การจดัจ้างบคุลากรเข้ามาปฏบิตังิาน (Out Sourcing) หรอื การร่วมด�ำเนนิงาน
ระหว่างภาครัฐกับภาคเอกชนขึน้ (Public Private Partnership) และพืน้ฐาน
การด�ำเนนิงานเหล่านี ้มคีวามจ�ำเป็นอย่างยิง่ทีจ่ะควบคมุก�ำกบัดูแลอย่างใกล้ชดิ 
ตามกรอบในการวิเคราะห์นโยบาย (ภาพที่ 4)

ภาพที่ 4	 กรอบการวิเคราะห์นโยบาย

ที่มา: 	 Olowu, D. and Sako, S. (2003). Better Governance and 

Public Policy.. Capacity Building for Democratic. Colorado: 

Kumarian Press. p. 39.

การวิเคราะห์องค์ประกอบทั้งส่ีระดับ เปรียบเสมือน แผนที่น าทางในการก าหนดกรอบนโยบาย 
และการก าหนด ภาระหน้าที่ของส่วนงานต่าง ๆ ที่พึงปฏิบัติ และสร้างกระบวนการการขับเคลื่อน เพ่ือแก้ไข
ปัญหาได้ตรงจุด โดยไม่เกิดความซ้ าซ้อนในด้านงานที่ทับซ้อนกัน และเป็นกระจกที่สะท้อนให้เห็นภาพชัดเจน
ขึ้นในด้านการหยิบยกกระบวนการของการจัดการภาครัฐแนวใหม่ ในมิติการบริหารงานในด้านการจับศาสตร์
การบริหารของภาคเอกชน เข้ามาขับเคลื่อนงานบริการสาธารณะ  โดยน าหลักการบริหารของภาคเอกชนจะ
เข้ามาช่วยในการจัดการงานของภาครัฐ เพ่ือให้เกิดประโยชน์ และประสิทธิภาพในด้านงานบริการสาธารณะ
ต่าง ๆ ภาคเอกชนจะสามารถเข้ามาร่วมจัดการได้นั้น มิใช่เพียงแค่มองแต่หลักการผิวเผิน ควรมองในทุกมิติ
ของหลักแนวคิด พร้อมมองถึงผลกระทบที่อาจจะเกิดขึ้น ดังนั้นจึงมีความจ าเป็นอย่างยิ่งที่ภาคเอกชนควร
จะต้องเข้ามาจัดการงานบริการสาธารณะในส่วนของระดับไมโครเป็นหลัก ทั้งนี้ เพ่ือมิให้เป้าหมายและ
วัตถุประสงค์ของภาคเอกชนที่เปรียบเสมือนเหรียญคนละด้านกับรัฐ กล่าวคือ เอกชนมุ่งแสวงหาผลก าไร ซึ่ง
ต่างจากหน่วยงานภาครัฐที่มุ่งสร้างงานบริการสาธารณะที่เป็นเลิศสู่ภาคประชาชนทุกภาคส่วน มิให้เข้ามา
บิดเบือนกลไกของหน่วยงานภาครัฐ ปัจจุบันพบว่า หน่วยงานภาครัฐ ทุกหน่วยงาน ได้มีการน าหลักการ การ
จัดท าสัญญาจ้าง (Contract out) การจัดจ้างบุคลากรเข้ามาปฏิบัติงาน (Out Sourcing) หรือ การร่วม
ด าเนินงานระหว่างภาครัฐกับภาคเอกชนขึ้น (Public Private Partnership) และพ้ืนฐานการด าเนินงาน
เหล่านี้ มีความจ าเป็นอย่างยิ่งที่จะควบคุมก ากับดูแลอย่างใกล้ชิด ตามกรอบในการวิเคราะห์นโยบาย (ภาพที่ 
4) 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

Determinants Governance Realm 
Developments           

(after Sen, 2000) 

Socializing 

Aggregating 

Executive 

Managerial 

Regulatory 

Adjudicatory 

Historical context 

International context 

Social context 

Economic context 

Political context 

Political rights 

Trust and transparency 

Economic entitlements 

Social opportunities 

Protective security 

Intermediate Outcomes 

Policy Choice/ 
 Instrumental Arrangement 

e.g. macro- stability 
fiscal discipline – budget deficit 

basic service vs military spending 
corruption  

number of NGOs, newspaper 

Public Behavior 
Paying taxes 

Voting turnout 
Crime rates 
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	 ในมุมมองของการจัดการงานบริการสาธารณะระดับประเทศ มิใช่
เพียงการจัดอันดับ เมต้า หรือ ไมโครจะเป็นการตอบโจทย์ของการวางแผน
งานบรกิารสาธารณะเท่านัน้ การวางนโยบาย แผนงาน หรอืโครงการ พบบ่อยครัง้
ถึงการด�ำเนินงานแล้วไม่ประสบผลส�ำเร็จเท่าที่ควร เพราะขาดการศึกษาอดีต 
ประวตั ิความเป็นมาของวถิปีระชาชนในสงัคมซึง่เป็นผูร้บันโยบาย โดยจะต้อง
ลงลึกถงึบรบิททางการเมอืงของแต่ละเขตพืน้ท่ี บรบิททางสงัคม เศรษฐกจิระดับ
ท้องถิน่ และการยอมรับอันเป็นสากลของวิถีชีวิตท่ีปฏิบัติอีกด้วย เพ่ือเตรียม 
เป็นฐานข้อมลูส�ำหรับกลุ่มผู้ขับเคลื่อน อาทิเช่น ภาคสังคม กลุ่มผู้มีส่วนได้เสีย 
กลุ่มผู้มีอ�ำนาจในการบริหาร เป็นต้น เพื่อเป็นผู้ร่วมสร้างทางเลือก ร่วมคิด  
ร่วมวางแผนทางเลอืกของนโยบาย และเป็นการเหน็พ้องต้องกนัในการบริหาร
ส่วนงบประมาณเพือ่สงัคม เพื่อการพัฒนาท่ียั่งยืนในทุกมิติ และแก้ไขปัญหา
สาธารณะต่อไป

สรุป

	 งานบริการงานสาธารณะ ถือเป็นส่วนส�ำคัญในการขับเคล่ือนสังคม 
พื้นฐานข้อคิดส�ำคัญของการบริหารงานบริการสาธารณะ ต้องประกอบด้วย
หลักสี่ประการ การสร้างให้ประชาชนนั้นมีส่วนร่วมในการบริหาร (relevant) 
การสร้างความเสมอภาคในสงัคม (social equity) การจดัสรรค่านยิมในสงัคม 
(value) และเน้นการพัฒนาสร้างให้เกิดการเปลี่ยนแปลง (change) การสร้าง
ความพร้อมดงักล่าว การบรหิารงานหน่วยงานภาครฐัจะสามารถด�ำเนนิภาระ
หน้าที่เพื่องานสาธารณะได้จากการเปลี่ยนแปลงทุกมิติ และการเพิ่มขึ้น  
การจดัการภาครฐั หน่วยงานภาครฐัแต่ละภาคส่วนมภีาระหน้าทีแ่ละแนวทาง
การด�ำเนินงานแตกต่างกัน การน�ำการจัดการภาครัฐแนวใหม่มาเป็นฐานคิด
ในการบรหิารมคีวามจ�ำเป็นในการศกึษาความแตกต่างกนัไปในแต่ละภาคส่วน 
ทัง้ด้าน นโยบายทางสงัคม ฐานประชาชนทีร่บับรกิาร และหน่วยงานทีเ่กีย่วข้อง 
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รวมถึงการศึกษาการวางแผนงานระหว่างหน่วยงานภาครัฐ กรอบนโยบาย 
ที่เคยปฏิบัติ รวมถึง การพินิจพิเคราะห์อย่างละเอียด ของนโยบายสาธารณะ
ให้ลึกซึ้ง เพื่อรับมือต่อการเปลี่ยนแปลงด้านกรอบนโยบายเพื่อประชาชน 
ทฤษฎด้ีานการจดัการภาครฐั จงึเป็นพืน้ฐานส�ำคญั และมคีวามจ�ำเป็นอย่างยิง่ 
ที่จ�ำเป็นต้องหยิบน�ำบริบททางสังคม เศรษฐกิจ รวมถึงภาคการเมืองของ
ประเทศเข้ามาศกึษา นกับรหิารในส่วนของหน่วยงานภาครฐัในทกุภาคส่วนจะ
ต้องไม่หยุดคิด ไม่หยุดศึกษา และการศึกษานั้น ต้องศึกษาถึงแนวทางการ
ปรบัปรงุหลกัการในการบรหิารทกุระยะ เพือ่ก้าวเข้าสูป่ระเทศชัน้น�ำ และเป็น
แบบอย่างในการจัดการบริหารส่วนงานบริการสาธารณะได้ และสิ่งที่จะเป็น
ผลตามมา คือ สภาพสังคม สภาพเศรษฐกิจ ที่ยั่งยืนยิ่งขึ้นและเอื้ออ�ำนวยต่อ
กลุ่มนักลงทุน พร้อมทั้งเป็นการพัฒนาให้เกิดปรากฏการณ์ร่วมสมัยในการ
บริหารภาครัฐ (Contemporary Phenomena in Public Administration) 
และสร้างให้ทกุภาคส่วนของหน่วยงานภาครฐัเกดิงานบรกิารสาธารณะทีเ่ป็นเลศิ
เพื่อประชาชนต่อไป
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