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บทคัดย่อ
“ความส�านึกรับผิดชอบ” เป็นแนวคิดทางวิชาการที่มีความหมายกว้าง ซับ

ซ้อน และคลุมเครือ แต่ “ความส�านึกรับผิดชอบ” เป็นแนวคิดที่ส�าคัญ และเป็น

องค์ประกอบหนึ่งของหลักธรรมาภิบาล ซึ่งมีความสัมพันธ์กับความโปร่งใส หลัก

นิติธรรม การมีส่วนร่วมสาธารณะ และการขัดกันในผลประโยชน์ ความส�านึกรับ

ผดิชอบมีหลายประเภท และแต่ละประเภทต่างสอดคล้องกบัลกัษณะขององค์การ

ที่แตกต่างกัน ในยุคโลกาภิวัตน์ได้เกิดการเปลี่ยนแปลงในระบอบการจัดการ

งานสาธารณะแบบดั้งเดิม ไปสู่การจัดการภาครัฐแนวใหม่ และการจัดการภาคี

สาธารณะแนวใหม่ ตามล�าดับ ซึ่งการเปลี่ยนแปลงดังกล่าวได้ส่งผลให้เกิดปัญหา

เกีย่วกบัความส�านกึรบัผิดชอบข้ึนอย่างหลกีเลีย่งไม่ได้ อันส่งผลให้การศกึษาเรือ่ง

นี้ได้รับความสนใจอย่างกว้างขวาง

ค�าส�าคัญ :  ความส�านกึรบัผดิชอบ การจดัการภาครฐัแบบด้ังเดิม การจัดการภาค

รัฐแนวใหม่ การจัดการภาคีสาธารณะ
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Abstract
Accountability is an academic concept, whose meanings are 

broad, complex and unclear. However, the concept of accountability 

is important, and it is one of the components of good governance.  

It relates to transparency, rule of law, public participation,  

and conflict of interests. There are various types of accountability, 

and each type is in line with specific characteristics of  

organizations. In the globalization era, the regime of traditional 

public administration has been changed into new public management 

and new public governance respectively. The new regimes caused 

the problems of accountability unavoidably – leading to the study 

about the accountability and new public administration and new 

public governance extensively.    

Keywords :  Accountability ; Traditional Public Administration ;  

  New Public Management ; New Public Governance

 

เกริ่นน�า
ความส�านึกรับผิดชอบ (accountability) เป็นองค์ประกอบส�าคัญของ  

‘ธรรมาภิบาล’ (good governance) ซึ่งมีความสัมพันธ์อย่างแนบแน่นกับ

ความคิดว่าด้วย ‘ความโปร่งใส’ (transparency) ‘การขัดกันในผลประโยชน์’  

(conflict of interests) ‘หลกันติธิรรม’ (rule of law)  และ ‘การมส่ีวนร่วมสาธารณะ’ 

(public participation) ในแง่นี้จึงอาจกล่าวได้ว่า ‘ความส�านึกรับผิดชอบ’ เป็น

มโนทัศน์ที่มีความส�าคัญยิ่งต่อการบริหารจัดการงานสาธารณะ กระนั้นก็ตาม  

นักวิชาการโดยท่ัวไปต่างให้การยอมรับว่า ความส�านึกรับผิดชอบเป็นมโนทัศน์ที่

มีความคลุมเครือ ลื่นไหล และขาดความชัดเจน (Romzek & Dubnick, 1987: 

228; Koppell, 2005: 94; Haque, 2000: 599) ปัญหาความคลุมเครือของ
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มโนทัศน์ดังกล่าวได้ก่อให้เกิดการสื่อสารที่เข้าใจไม่ตรงกัน และอาจน�าไปสู่ความ

ส�านึกรับผิดชอบที่ผิดประเด็น หรืออาจน�าไปสู่ความส�านึกรับผิดชอบไปเสียทุกๆ 

ประเด็น โดยไม่จัดล�าดับความส�าคัญ เป็นต้น ด้วยเหตุนี้ผู้เขียนจึงเกิดความสนใจ 

และต้องการที่จะไขปริศนาดังกล่าว ดังจะได้น�าเสนอในบทความชิ้นนี้ ตามล�าดับ

ความหมายของหลักความส�านึกรับผิดชอบ
นักวิชาการที่ได้รับการกล่าวอ้างบ่อยๆ คือ Barbara S. Romzek และ 

Melvin J. Dubnick จาก University of Kansas เขากล่าวว่า (1987: 228) 

“ความส�านึกรับผิดชอบในการจัดการสาธารณะ (public administration 

accountability) เกี่ยวข้องกับวิธีการ/ยุทธศาสตร์ที่หน่วยงานสาธารณะและ

พนักงานภายในหน่วยงานได้ใช้ในการจัดการต่อความคาดหวังอันแตกต่างหลาก

หลาย ทั้งเป็นความคาดหวังที่มาจากภายในองค์การและจากภายนอกองค์การ” 

ซึง่ความคาดหวงัดงักล่าวกลายเป็นพลงับบีคัน้ต่อพนกังานทัง้ในการตดัสนิใจและ

การลงมือปฏิบัติงาน 

Romzek & Dubnick ได้จ�าแนกพลังบีบคั้นออกเป็น 2 มิติ คือ 1) ระดับ

ของการควบคุม (the degree of control) คือการพิจารณาว่า การควบคุมนั้น

กระท�าอย่างใกล้ชิดและเข้มข้นมากน้อยเพียงใด 2) แหล่งที่มาของการควบคุม 

(the sources of control) การควบคมุนัน้อาจมาจากภายในทีเ่ป็นทางการ (เช่น 

ระเบยีบข้อบงัคบั หรอืค�าสัง่ของผูบ้งัคบับญัชา) หรอืไม่เป็นทางการ (เช่น การเสรมิ

แรงทางบวก/ลบจากเพื่อนร่วมงาน) หรือการควบคุมจากภายนอกที่เป็นทางการ 

(เช่น การตรวจสอบคณุภาพจากภายนอกองค์การ) หรอืไม่เป็นทางการ (เช่น การ

ล๊อบบี้ หรือการเจรจานอกรอบกับตัวแทนของผู้ใช้บริการ เป็นต้น)

เมื่อน�าพลังบีบคั้น 2 มิติมาไขว้กัน ก็จะได้ความส�านึกรับผิดชอบ 4 ประเภท 

(ดูตารางที่ 1)
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ตารางที่ 1 : ประเภทของความส�านึกรับผิดชอบ (Romzek & Dubnick, 

1987: 228 – 230; Romzek, 2000: 23 – 28)

ระดับของ

การควบคุม

แหล่งที่มาของการควบคุม

มาจากภายในองค์การ มาจากภายนอกองค์การ

ควบคุมสูง/

เข้มข้น

ความส�านกึรบัผดิชอบทีม่าจาก

สายการบังคับบัญชา

(hierarchical 

accountability)

ความส�านึกรับผิดชอบที่มาจาก

การตรวจสอบตามกฎหมายจาก

ภายนอก

(legal accountability)

ควบคุมต�่า/

ไม่เข้มข้น

ความส�านึกรับผิดชอบที่มา

จากความเชีย่วชาญทางวชิาชพี 

(professional 

accountability)

ความส�านึกรับผิดชอบทาง

การเมือง

(political 

accountability)

 

ประเภทแรก ความส�านึกรับผิดชอบที่มาจากสายการบังคับบัญชา  

(hierarchical accountability) ผู้บังคับบัญชาเป็นผู้ได้รับสิทธิอ�านาจใน

การก�ากับ/ควบคุมการด�าเนินงานของพนักงานภายในองค์การ เพ่ือให้เป็นไป

ตามกฎระเบียบและกระบวนการที่จัดวางไว้อย่างประสิทธิภาพและประสิทธิผล 

(Romzek& Dubnick, 1987: 228; Romzek, 2000: 24) ความส�านึกรับผิด

ชอบประเภทนี้จึงเป็นการควบคุมภายในองค์การที่มีความใกล้ชิดและเข้มข้นสูง 

โดยเปิดโอกาสให้พนักงานใช้ดุลพินิจในการตัดสินใจต�่า

ประเภทที่สอง ความส�านึกรับผิดชอบที่มาจากการตรวจสอบตามกฎหมาย

จากภายนอก (legal accountability) โดยหน่วยงานภายนอกได้รับมอบหมาย

ให้มีสิทธิอ�านาจตามระเบียบ/กฎหมายให้ท�าหน้าที่ในการตรวจสอบ แต่องค์การ

ที่ถูกตรวจสอบยังคงเป็นอิสระจากหน่วยงานภายนอกที่เข้ามาตรวจสอบ กล่าว
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คอื องค์การท่ีถูกตรวจสอบมไิด้ข้ึนต่อหรอือยูภ่ายใต้การบงัคบับญัชาขององค์การ

ตรวจสอบแต่ประการใด (Romzek & Dubnick, 1987 : 228-229; Romzek, 

2000 : 24-25) อาทิ ฝ่ายนิติบัญญัติมีอ�านาจหน้าที่ตรวจสอบการท�างานของฝ่าย

บริหาร กระทรวงอุตสาหกรรมจัดส่งพนักงานออกไปตรวจโรงงานอุตสาหกรรม

เก่ียวกับการปฏิบัติตามกฎหมายที่เกี่ยวข้อง ส�านักงานตรวจเงินแผ่นดินส่งเจ้า

หน้าที่ไปตรวจสอบหน่วยงานราชการเกี่ยวกับการด�าเนินงานด้านการจัดซื้อจัด

จ้างและด้านการเงิน ส�านักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษาท�าหน้าที่ตรวจสอบ

สถาบันอุดมศึกษาเพื่อการประกันคุณภาพทางการศึกษา ศูนย์ดัชนีการอ้างอิง

วารสารไทย (Thai-Journal Citation Index Centre – TCI) ท�าหน้าที่ตรวจ

สอบและให้การรบัรองทางด้านคณุภาพแก่วารสารวชิาการ เป็นต้น พลงับบีค้ันจาก

หน่วยงาน/องค์การภายนอกทีไ่ด้รบัสทิธอิ�านาจตามกฎหมายในการท�าหน้าทีต่รวจ

สอบและควบคุม ได้ก่อให้เกิดแรงบีบบังคับต่อพนักงานทุกๆ ระดับให้เกิดความ

ส�านกึรบัผดิชอบทีจ่ะต้องปรบัปรงุระบบการท�างานให้เป็นไปตามมาตรฐานตามข้อ

ก�าหนดที่บัญญัติขึ้นดังกล่าว มิฉะนั้น หากมีผลการด�าเนินงานที่ต�่ากว่ามาตรฐาน

ท่ีก�าหนด องค์การแห่งนั้นอาจถูกด�าเนินการตามกฎหมาย เช่น การไม่รับรอง

มาตรฐานเพือ่ท�าให้ขาดความน่าเช่ือถอืในสายตาของสาธารณชน หรอืการถอนใบ

อนุญาตในการประกอบการ เป็นต้น ในแง่นี้จึงอาจกล่าวได้ว่า ความส�านึกรับผิด

ชอบที่มาจากการตรวจสอบตามระเบียบ/กฎหมายจากภายนอก เป็นการควบคุม

องค์การอย่างใกล้ชิดและเข้มงวด แม้ว่าจะเป็นการควบคุมจากภายนอกก็ตาม    

ประเภทท่ีสาม ความส�านึกรับผิดชอบที่มาจากความเชี่ยวชาญทางวิชาชีพ 

(professional accountability) องค์การที่ใช้ความช�านาญทางเทคนิคระดับ

สูงเพื่อก่อให้เกิดประสิทธิภาพในการจัดการกับปัญหาที่ซับซ้อน ซึ่งจ�าเป็นต้อง

ใช้พนักงานที่มีความเชี่ยวชาญระดับสูง โดยปกติแล้วพนักงานที่มีความเชี่ยวชาญ

ระดบัสงูมกัต้องการพืน้ทีใ่นการท�างานทีเ่ป็นอสิระ (ถูกควบคมุต�า่) ซึง่จะท�าให้พวก

เขาสามารถดงึความรูค้วามสามารถออกมาใช้ในการท�างานได้อย่างเตม็ที ่พนกังาน

ประเภทนี้จึงต้องการเสริมสร้างความส�านึกรับผิดชอบที่มาจากตัวเองเป็นส�าคัญ 
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พวกเขาจงึเรยีกร้องความไว้วางใจจากองค์การและผูบ้งัคบับญัชาเพือ่ให้พวกเขาได้

ดแูลตวัเอง อันเป็นบรบิททีเ่อือ้อ�านวยให้เกดิผลการปฏบิตังิานทีด่ทีีส่ดุ (Romzek 

& Dubnick, 1987: 229) ผูบ้งัคบับญัชาคอยตรวจตราและให้ค�าแนะน�าอยูห่่างๆ 

เท่านัน้ ผูช้�านาญการจงึต้องควบคุมตวัเองและรบัผดิชอบต่อผลการปฏบิตังิานของ

ตนเอง (Romzek, 2000 : 26-27) อาทิ หากผลการปฏิบัติงานไม่เป็นไปตามที่

คาดหวงั พวกเขากอ็าจถกูลงโทษโดยการภาคทณัฑ์หรอืถูกเลกิจ้างได้ เป็นต้น อาทิ 

โรงพยาบาลก�าหนดให้การท�างานของแพทย์มคีวามเป็นอิสระ มหาวทิยาลยัเปิดให้

นักวิจัยและอาจารย์มีความเป็นอิสระทางความคิดและการปฏิบัติงานสูง ฯลฯ ใน

แง่นี้จึงอาจกล่าวได้ว่า ความส�านึกรับผิดชอบที่มาจากความเชี่ยวชาญทางวิชาชีพ 

เป็นการควบคุมภายในองค์การที่ไม่เข้มงวด

ประเภทสุดท้าย ความส�านึกรับผิดชอบทางการเมือง (political  

accountability) การพิจารณาความส�านึกรับผิดชอบประเภทนี้ เริ่มต้นจากการ

ตอบค�าถามทีว่่า “ผูบ้รหิารงานสาธารณะเป็นตัวแทนของใคร?” ซึง่อาจตอบได้ว่า 

“เป็นตวัแทนของสาธารณชนทัว่ไป หรอืกลุม่ผลประโยชน์บางกลุม่” หากผูบ้รหิาร

งานสาธารณะเป็นตัวแทนของคนกลุ่มหนึ่ง (หรือหลายกลุ่ม) ที่มีขอบเขตชัดเจน 

กส็ามารถคาดหวงัได้ว่าผูบ้รหิารงานสาธารณะดงักล่าวจะต้องท�าหน้าทีต่อบสนอง

ต่อความต้องการของสาธารณชนท่ีเขาเป็นตวัแทน (Romzek & Dubnick, 1987: 

229) รวมทั้งผู้มีส่วนได้ส่วนเสียกลุ่มต่างๆ (Romzek, 2000 : 27)  
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ตารางที ่2 : คณุค่าและความคาดหวงัเชงิพฤตกิรรม จ�าแนกตามประเภทของ

ความส�านึกรับผิดชอบ (Romzek, 2000: 29)

ความส�านึกรับผิดชอบ คุณค่าที่ให้

ความส�าคัญ

ความคาดหวังเชิงพฤติกรรม

ความส�านึกรับผิดชอบ

ที่มาจากสายการบังคับ

บัญชา

ประสิทธิภาพ การเชื่อฟังและปฏิบัติตามค�าสั่ง

ขององค์การ

ความส�านึกรับผิดชอบ 

ที่มาจากการตรวจสอบ 

ตามกฎหมายจาก

ภายนอก

หลักนิติธรรม การปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ที่ถูก

ก�าหนดจากภายนอก

ความส�านึกรับผิดชอบ

ที่มาจากความเชี่ยวชาญ

ทางวิชาชีพ

ความเชี่ยวชาญ

ทางวิชาชีพ

การเปิดโอกาสให้พนักงานใช้

ความเชี่ยวชาญและตัดสินใจโดย

ใช้ดุลพินิจด้วยตนเอง

ความส�านึกรับผิดชอบ

ทางการเมือง

การตอบสนองต่อ

ความต้องการ

การตอบสนองต่อความต้องการ

ของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียภายนอก

 

ในองค์การที่มีลักษณะอันเฉพาะเจาะจงหนึ่งๆ จะเอื้ออ�านวยให้ความส�านึก

รับผิดชอบบางประเภทมีความส�าคัญ/จ�าเป็นมากกว่าความส�านึกรับผิดชอบ 

ประเภทอื่นๆ โดยความส�านึกรับผิดชอบประเภทใดจะมีความส�าคัญนั้น ถูก

ก�าหนดโดยเงื่อนไข 3 ประการ กล่าวคือ 1) ลักษณะของงานด้านเทคนิคที่

องค์การใช้ (technical level) 2) ยุทธศาสตร์ในการบริหารที่องค์การใช้ 

(management level) และ 3) ความเป็นสถาบันในการด�าเนินงานขององค์การ  

(institutional level) ประเดน็ส�าคญักค็อื องค์การจะต้องเลอืกความส�านกึรบัผดิ
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ชอบทีส่อดคล้องกบัเงือ่นไขทัง้ 3 ด้านดงักล่าว (Romzek & Dubnick, 1987 : 230) 

อาจกล่าวโดยทั่วๆ ไปได้ว่า องค์การที่ใช้ยุทธศาสตร์การบริหารที่เน้นปัจจัยน�าเข้า  

(input) ในการด�าเนนิงานทีม่ลีกัษณะประจ�าวัน (routine) จะสอดคล้องกบัความ

ส�านึกรับผิดชอบที่มาจากสายการบังคับบัญชา แต่ถ้าใช้ยุทธศาสตร์การบริหารที่

เน้นกระบวนการ (process) ในการด�าเนินงานที่มีลักษณะประจ�าวันน้อยลง ก็

จะสอดคล้องกับความส�านึกรับผิดชอบที่มาจากการตรวจสอบตามกฎหมายจาก

ภายนอก ส่วนกรณีที่ใช้ยุทธศาสตร์การบริหารที่เน้นผลผลิต (output) กับงานที่

มีความซับซ้อนระดับหนึ่ง ควรหันไปเน้นความส�านึกรับผิดชอบทางการเมืองเป็น

ส�าคญั และสดุท้าย งานทีม่คีวามซบัซ้อนสงูและมกีารใช้ยทุธศาสตร์ทางการบรหิาร

ทีเ่น้นผลลพัธ์ (outcomes) จะสอดคล้องกบัความส�านกึรบัผดิชอบทีม่าจากความ

เชี่ยวชาญทางวิชาชีพเป็นด้านหลัก (Romzek, 2000 : 36)

 นักคิดคนต่อมาท่ีจะกล่าวถึง คือ Jonathan GS Koppell เขามองว่า 

“ความส�านึกรับผิดชอบ” เป็นมโนทัศน์หลักของการบริหารงานสาธารณะ โดย

สามารถจ�าแนกออกเป็น 5 ประเภท (ดูตารางที่ 3) 



บท
ที่ 
2

50
วารสารร่มพฤกษ์ มหาวิทยาลัยเกริก
ปีท่ี 34 ฉบับท่ี 1 มกราคม – เมษายน 2559 

ตารางที่ 3 : การจ�าแนกประเภทของความส�านึกรับผิดชอบ ตามแนวคิดของ 
Koppell (2005 : 96)

ประเภทของความส�านึก

รับผิดชอบ

ความหมาย

1..ความส�านึกรับผิดชอบด้าน

ความโปร่งใส

(accountability for 

transparency)

องค์การมกีารเปิดเผยข้อมลู/ข้อเทจ็จรงิเกีย่ว

กับการปฏิบัติขององค์การหรือไม่?

2..ความส�านึกรับผิดชอบด้าน

ชดใช้ผลการกระท�า

(accountability for 

liability)

องค์การมีการยอมรับในผลการกระท�าของ

องค์การหรือไม่ (ทั้งผลทางบวกและผลทาง

ลบ)

3..ความส�านกึรบัผดิชอบด้านการ

ควบคุม

(accountability for 

controllability) 

องค์การได้ด�าเนินการตามค�าสั่ง/ความ

ต้องการของผู้บังคับบัญชา หรือหน่วยงานที่

ควบคุม/ก�ากับดูแลองค์การหรือไม่

4. .ความส�านึกรับผิดชอบใน

หน้าที่ 

(accountability for 

responsibility)

องค์การได้ปฏิบัติตามกฎ/ระเบียบที่ก�าหนด

ให้หรือไม่?

5..ความส�านกึรบัผดิชอบด้านการ

ตอบสนองต่อความต้องการของผู้

ใช้บริการ

(accountability for 

responsiveness)

องค์การได้ตอบสนองต่อความคาดหวัง/

ความต้องการของผู้ใช้บริการหรือไม่?
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ประเภทแรก ความส�านึกรับผิดชอบด้านความโปร่งใส/ตรวจสอบได้  

(accountability for transparency) เป็นความส�านึกรับผิดชอบที่หน่วยงาน

ราชการจะต้องสามารถอธิบายได้ถึงการกระท�าของตนโดยไม่บิดเบือน ซ่อนเร้น 

หรืออ�าพรางความผดิของตนเพือ่หลบหลกีการถกูตรวจสอบ ความโปร่งใส/ตรวจ

สอบได้เป็นเครือ่งมอืส�าคญัของหลกัธรรมาภบิาล ในทางปฏบิตัหิน่วยงานราชการ

ที่มีความโปร่งใสก็จะมีการตรวจสอบเป็นระยะๆ รวมทั้งข้อมูลข่าวสารของหน่วย

งานก็จะต้องเข้าถึงได้โดยสาธารณชน สื่อมวลชน กลุ่มผลประโยชน์ และผู้ที่สนใจ

อื่นๆ (Koppell, 2005 : 96)

ประเภทที่ สอง ความส� านึกรับผิดชอบด ้ านชดใช ้ผลการกระท� า  

(accountability for liability) หมายถึงความส�านึกรับผิดชอบที่บุคคลหรือ

องค์การจะต้องเผชิญหน้ากับผลการปฏิบัติงานของตนเอง โดยจะต้องยอมรับ

ผิดอันเกิดจากการกระท�าของตัวเอง และยินดีที่จะถูกลงโทษ อาทิ สมาชิกสภาผู้

แทนราษฎรยอมรับที่จะถูกอภิปรายเพื่อถอดถอนในกรณีที่มีการกระท�าความผิด 

(Koppell, 2005 : 96) 

ประเภททีส่าม ความส�านกึรบัผดิชอบด้านการควบคมุ (accountability for 

controllability) หมายถงึการความส�านกึรบัผดิชอบทีม่ต่ีอผูบ้งัคบับญัชา อันเป็น

พืน้ฐานของการจดัระเบยีบของระบบราชการ โดยอาจเป็นการควบคมุโดยผูบ้งัคบั

บัญชากับลกูน้อง หรอืระหว่างหน่วยงานต้นสงักดักบัหน่วยงานระดบัล่างทีอ่ยูภ่าย

ใต้การดูแล (Koppell, 2005 : 97)    

ประเภทที่สี่ ความส�านึกรับผิดชอบในหน้าที่ (accountability for  

responsibility) หน้าที่ในที่นี้ หมายถึง หน้าที่ที่จะต้องปฏิบัติ ซึ่งถูกระบุไว้

ล่วงหน้าแล้วในรูปของกฎระเบียบ กฎหมาย และบรรทัดฐานทางสังคม รวมทั้ง

มาตรฐานทางวิชาชีพที่ก�าหนดไว้ทั้งที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการ ในบางครั้ง 

บรรทัดฐานดังกล่าวมีการระบุไว้อย่างชัดเจน เช่น ประมวลจริยธรรมทางวิชาชีพ 

คู่มือจรรยาบรรณในการปฏบิตังิาน ฯลฯ ซึง่จะต้องมกีารอบรมให้แก่พนกังานของ

รฐัทุกๆ คน ในบางกรณบีรรทดัฐานเหล่านีป้รากฏในรปูของหลกัคณุธรรมทีม่กีาร
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ยึดถือปฏิบัติต่อๆ กันมาอย่างไม่เป็นทางการ (Koppell, 2005 : 98)  

ประเภทสุดท้าย ความส�านึกรับผิดชอบด้านการตอบสนองต่อความต้องการ

ของผู้ใช้บริการ (accountability for responsiveness) ความส�านึกรับผิด

ชอบในด้านนี้วางอยู่บนพื้นฐานของแนวคิดที่ให้ความส�าคัญกับลูกค้าในฐานะ

ท่ีเป็นผู้ใช้บริการตามแนวคิดของการจัดการภาครัฐแนวใหม่ (new public  

management) สามารถจ�าแนก “ความต้องการ” ออกเป็น 2 แบบ คอื demands 

(ความต้องการที่มาจากผู้ใช้บริการ) กับ needs (ความต้องการที่องค์การเป็นผู้

ก�าหนด) (Koppell, 2005 : 98-99)   

กล่าวโดยสรุป แม้สามารถจ�าแนกความส�านึกรับผิดชอบออกเป็นหลาย

ประเภท (ตามแต่ข้อเสนอของนักวิชาการแต่ละท่าน) แต่ความส�านึกรับผิดชอบ

จะเกิดขึ้นได้และมีการด�าเนินการอย่างจริงจัง ก็ต่อเมื่อสมาชิกขององค์การได้รับ

การถ่ายทอดโดยผ่านการอบรม (training) รวมทั้งยังจะต้องอยู่ภายใต้เงื่อนไข

ของการเสริมแรง (reinforcements) บางอย่าง ทั้งการเสริมแรงทางบวก (อาทิ 

การให้รางวัลต่างๆ) และการเสริมแรงทางลบ (การลงโทษในกรณีที่ท�าผิด) รวม

ทั้งมีระบบของการถ่วงดุลอ�านาจและการตรวจสอบ เนื่องจาก หากสังคมขาดการ

ถ่วงอ�านาจและการตรวจสอบ กจ็ะท�าให้ผูท้ีข่าดความส�านกึรบัผดิชอบไม่ถูกลงโทษ 

หรือผู้มีความส�านึกรับผิดชอบสูงกลับไม่ได้รับรางวัล ก็จะกลายเป็นแบบอย่างที่

คนอื่นจะน�าไปเลียนแบบ จนกระทั่งส่งผลให้สมาชิกขององค์การขาดความส�านึก

รับผิดชอบกันอย่างกว้างขวางมากขึ้นได้

  

ความส�านึกรับผิดชอบแนวตั้งและแนวนอน
ระบอบการปกครองแบบเสรีนิยมประชาธิปไตย วางอยู ่บนแกนหลัก

ของความส�านึกรับผิดชอบ 2 แกน คือ 1) ความส�านึกรับผิดชอบแนวนอน  

(horizontal accountability) และ 2) ความส�านกึรบัผดิชอบแนวต้ัง (vertical 

accountability) ดังจะได้อธิบายในรายละเอียดตามล�าดับ

ความส�านึกรับผิดชอบแนวนอน เป็นการจัดความสัมพันธ์ระหว่างอ�านาจ 3 
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ฝ่าย คือ ฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการ โดยอ�านาจทั้ง 3 ฝ่ายต่าง

เป็นอิสระต่อกัน พร้อมๆ กับมีการถ่วงดุลอ�านาจและตรวจสอบระหว่างกัน ฝ่าย

นิติบัญญัติมีหน้าที่หลักในการตรากฎหมาย รวมทั้งมีอ�านาจหน้าที่ควบคุมการ

บริหารราชการแผ่นดินของฝ่ายบริหาร โดยใช้เครื่องมือส�าคัญ คือ การยื่นกระทู้

ถาม การเปิดอภปิรายไม่ไว้วางใจ และการอนมุตังิบประมาณ ในขณะทีฝ่่ายบรหิารมี

เครือ่งมือส�าคญัในการถ่วงดลุกบัฝ่ายนติบิญัญตั ิคอื การยบุสภา (มนตร ีรปูสวุรรณ 

และคณะ, 2547) ในแง่นี้ จึงเห็นว่าความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติกับฝ่าย

บริหารถูกก�ากับโดยความส�านึกรับผิดชอบท่ีมาจากการตรวจสอบตามกฎหมาย

จากภายนอก (legal accountability) และความส�านึกรับผิดชอบทางการเมือง 

(political accountability) เป็นส�าคัญ

ส่วนฝ่ายตลุาการมอี�านาจหน้าทีใ่นการควบคมุฝ่ายนติิบญัญติัและฝ่ายบรหิาร 

โดยผ่านเครือ่งมอืส�าคญั คอื การควบคมุบทบญัญติัแห่งกฎหมายทีฝ่่ายนติิบญัญติั

ตราขึ้นเพื่อมิให้ขัดแย้งกับรัฐธรรมนูญ นอกจากนี้ฝ่ายตุลาการยังมีอ�านาจหน้าที่

ควบคุมการกระท�าของฝ่ายบริหารให้ด�าเนินไปโดยชอบด้วยกฎหมาย ดังที่ 

ปิยบตุร แสงกนกกลุ ได้กล่าวไว้ดงันี ้(2552: 13): “องค์กรตลุาการเป็นกลไกส�าคญั

ส�าหรับนิติรัฐ-ประชาธิปไตย ในฐานะเป็นผู้พิทักษ์นิติรัฐ-ประชาธิปไตย ควบคุม

ให้การกระท�าขององค์กรผูใ้ช้อ�านาจมหาชนทัง้หลายเป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมาย 

และป้องกันไม่ให้ฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารใช้อ�านาจตามอ�าเภอใจอันอาจ

กระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้” ในแง่นี้จึงอาจกล่าวได้ว่า การท�า

หน้าที่ของฝ่ายตุลาการ (ที่สัมพันธ์กับฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหาร) นั้น อ�านาจ

หน้าทีข่องฝ่ายตลุาการถกูก�ากบัโดยความส�านกึรบัผดิชอบทีม่าจากการตรวจสอบ

ตามกฎหมายจากภายนอก (legal accountability) และความส�านึกรับผิดชอบ

ทีม่าจากความเชีย่วชาญทางวชิาชพี (professional accountability) เป็นส�าคญั

ส�าหรับความส�านึกรับผิดชอบในแนวตั้ง เป็นความสัมพันธ์ระหว่างนักการ

เมืองท่ีเสนอตัวรับใช้ประชาชนโดยผ่านการลงสมัครรับเลือกตั้ง และเมื่อได้รับ

การเลือกตั้งแล้วนักการเมืองดังกล่าวก็จะเข้าไปท�าหน้าที่ทางด้านนิติบัญญัติ ใน
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แง่นี้จึงปรากฏอย่างชัดเจนว่าการท�าหน้าที่ของฝ่ายนิติบัญญัติถูกก�ากับโดยความ

ส�านกึรบัผดิชอบทางการเมอืงทีม่ต่ีอประชาชน (political accountability) และ

ความส�านึกรับผิดชอบที่มาจากการตรวจสอบตามกฎหมายจากภายนอก (legal 

accountability) เป็นส�าคัญ 

ส่วนฝ่ายนิติบัญญัติท�าหน้าท่ีเลือกผู้ท่ีจะมาเป็นรัฐบาล รวมทั้งท�าหน้าที่

ตรวจสอบการท�างานของรัฐบาล การท�าหน้าที่ของรัฐบาลจึงถูกก�ากับโดยความ

ส�านึกรับผิดชอบที่มาจากการตรวจสอบจากฝ่ายนิติบัญญัติ และส�านึกรับผิดชอบ

ทางการเมืองที่มีต่อประชาชน ส่วนคณะรัฐมนตรีต่างท�าหน้าที่เป็นผู้บังคับบัญชา

ข้าราชการภายในกระทรวงทีร่บัผดิชอบ ในแง่นีจ้งึกล่าวได้ว่า การปฏิบติัหน้าทีข่อง

ข้าราชการถูกก�ากับโดยความส�านึกรับผิดชอบจากการบังคับบัญชา ความส�านึก

รับผิดชอบด้านการตอบสนองต่อประชาชนผู้ใช้บริการ (accountability for  

responsiveness) ความส�านึกรับผิดชอบในหน้าที่ (accountability for  

responsibility) และความส�านกึรบัผดิชอบทีม่าจากการตรวจสอบจากภายนอก

ระบอบประชาธปิไตยทีว่างอยูบ่นแกนหลกัของความส�านกึรบัผดิชอบทัง้แนว

นอนและแนวตั้งดังกล่าว ด�าเนินงานภายใต้บริบททางสังคม ที่ประกอบด้วยผู้มี

ส่วนได้ส่วนเสียกลุ่มต่างๆ อาทิ สมาคมวิชาชีพ สหภาพแรงงาน สื่อมวลชน ฯลฯ 

รวมทั้งองค์กรอิสระที่ท�าหน้าที่ตรวจสอบต่างๆ อีกด้วย ซึ่งหากความสัมพันธ์เชิง

อ�านาจระหว่างระบบย่อยต่างๆ สามารถด�าเนินไปภายใต้การถ่วงดุลอ�านาจและ

การตรวจสอบอย่างมีดุลยภาพ ต่างฝ่ายต่างยอมรับในต�าแหน่งแห่งที่และบทบาท

ของกันและกัน รวมทั้งทุกฝ่ายมีความส�านึกรับผิดชอบในการกระท�าของตน ก็จะ

ส่งผลให้ระบอบประชาธิปไตยด�าเนินไปได้ตามปกติ

อย่างไรก็ตาม หากความส�านึกรับผิดชอบทั้ง 2 แกนตกอยู่ในสภาวะขาด

ดุลยภาพ อันเนื่องมาจากระบบการถ่วงดุลอ�านาจและการตรวจสอบมีความ

บกพร่อง ก็จะส่งผลให้ระบบย่อยติดขัด/ผิดปกติในการท�างาน ภายใต้บริบท 

ดังกล่าวจะท�าให้เกิดปัญหาการขาดความส�านึกรับผิดชอบขึ้น ซึ่งจะส่งผลให้เกิด

ปัญหาความขัดแย้งอย่างรุนแรง อาทิ รัฐบาลในบางยุคบางสมัยมีอ�านาจมากเกิน



บทที่ 2
55

บทที่ 2 ความสำานึกรับผิดชอบกับการจัดการสาธารณะ
Accountability and Public Administration

ไป จนกระทั่งสามารถเข้าไปแทรกแซงการท�างานของฝ่ายนิติบัญญัติ สื่อมวลชน 

และองค์กรอิสระ หรือแม้กระทั่งสามารถใช้ฝ่ายนิติบัญญัติเป็น “เครื่องมือ” ของ

ฝ่ายรฐับาลได้ โดยฝ่ายตลุาการไม่สามารถเข้าไปถ่วงดุลอ�านาจและตรวจสอบฝ่าย

บริหารได้เลย ในบางกรณีพบว่ากลไกการถ่วงดุลอ�านาจภายในฝ่ายนิติบัญญัติ

ท�างานบกพร่องอนัเนือ่งมาจาก ส.ส.ของฝ่ายค้านมจี�านวนน้อยเกินไป (เมือ่เทยีบ

กบั ส.ส.ของฝ่ายรฐับาล) อนัท�าให้ไม่สามารถยืน่อภปิรายไม่ไว้วางใจนายกรฐัมนตรี

ได้ นอกจากนีใ้นหลายกรณยัีงเป็นการแสดงออกถงึเผดจ็การของเสยีงส่วนใหญ่อกี

ด้วย เมื่อเสียงส่วนใหญ่ที่ยึดโยงกันด้วยผลประโยชน์และระบบพวกพ้องจนท�าให้

เกิดการเบียดขับกระบวนการพิจารณาไตร่ตรองด้วยเหตุผลและข้อมูลที่ถูกต้อง  

มิหน�าซ�้ายังท�าร้ายจิตใจของเสียงส่วนน้อยที่มีความคิดเห็นแตกต่างด้วยการใช้

เสียงส่วนมากเก็บกด/ปิดกั้นด้วยกลอุบายท่ีหยาบคายและผิดระเบียบข้อบังคับ  

อันแสดงให้เห็นอย่างชัดเจนถึงการขาดความส�านึกรับผิดชอบในหน้าที่  

(accountability for responsibility) ขาดความส�านึกรับผิดชอบที่มาจากการ

ตรวจสอบตามกฎหมายจากภายนอก (legal accountability) และขาดความ

ส�านึกรับผิดชอบทางการเมือง (political accountability)

ในกรณีของประเทศไทย พบว่า ความส�านึกรับผิดชอบของนักการเมือง

เป็นปัญหาส�าคัญ ซึ่งในทางทฤษฎีถือว่านักการเมืองเสนอตัวเองเพื่อขันอาสาเป็น

ตัวแทนของประชาชนในการท�าหน้าทีท่างด้านนติบิญัญตั ิแต่ในทางปฏบิตันิกัการ

เมืองไทยส่วนใหญ่ให้ความส�าคัญกับการท�าหน้าที่ด้านนิติบัญญัติน้อย เช่น ขาด

ประชุมสภาเป็นอาจิณ ให้ผู้อื่นเซ็นช่ือเข้าประชุมแทน เข้าประชุมเพ่ือพิจารณา

ร่างกฎหมายโดยมิได้เตรียมตัวท�าการบ้านล่วงหน้า นั่งหลับในห้องประชุม นั่งคุย

กันและท�ากิจกรรมอย่างอื่นในห้องประชุม ฯลฯ ส่วนกิจกรรมที่นักการเมืองไทย

ให้ความสนใจมากกว่าและตั้งหน้าตั้งตาปฏิบัติอย่างจริงจัง ก็คือ การลงพื้นที่เพื่อ

พบปะหัวคะแนนและชาวบ้าน ดังที่ปิยบุตร แสงกนกกุล ได้กล่าวไว้ดังนี้ (2550 : 

169-170)
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…สังคมไทยยังแยกบทบาทระหว่าง ส.ส. กับองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิน่ไม่ออก ผูร้บัสมคัรเลอืกตัง้เป็น ส.ส. ทัง้หลายจึงต้องยดึ

ตดิกบัพืน้ท่ี หม่ันลงพืน้ท่ี จดัสรรงบประมาณไปลงในพืน้ที ่ต้องสร้าง

ถนน หาน�้า หาไฟ หาบ่อ ก�าจัดยุงลาย ตัดผม ส่งพวงหรีด ร่วมงาน

บวช ท�าหมันสุนัข ตัดแว่น ท�าฟัน หากไม่ท�า คะแนนเสียงก็ตก ชาว

บ้านไม่เลือก เพราะไม่ได้ท�าอะไรที่เป็นรูปธรรมให้ชาวบ้านเห็น เช่น

นี้แล้ว จึงไม่น่าแปลกใจที่เรามี ส.ส. ใช้สโลแกนว่า “คิดอะไรไม่ออก 

บอกจองชัย” หรือ “ส.ส. 100 ศพ”  

ยิ่งไปกว่าน้ัน นักการเมืองมักมองว่า การลงพื้นที่เพื่อสร้างคะแนนนิยม

เป็นการลงทุน โดยใช้เงินจ�านวนมาก ซึ่งหากรวมกับเม็ดเงินที่ใช้ไปในช่วงรณรงค์

หาเสียงเลือกตั้งด้วยแล้ว อาจมีมูลค่าสูงถึงร้อยล้านเป็นอย่างต�่า ด้วยเหตุนี้จึงไม่

น่าสงสัยแต่ประการใดท่ี ส.ส. จ�านวนมากไม่เพียงแต่ขาดความส�านึกรับผิดชอบ

ต่อหน้าที่ (accountability for responsibility) เท่านั้น แต่ยังขาดความส�านึก

รับผิดชอบทางการเมืองต่อประชาชน (political accountability) อีกด้วย ซึ่ง

ปัญหาดงักล่าวนี ้เป็นสาเหตสุ�าคญัทีน่�าไปสูก่ารคอร์รปัชัน่ทีแ่พร่ระบาดอย่างหนกั

ในสังคมไทย

การจัดการภาครัฐแนวใหม่กับความส�านึกรับผิดชอบ

แนวคิดว ่ าด ้ วย “การจัดการภาครัฐแนวใหม ่” (new public  

management – NPM) เป็นแนวคิดที่เกิดขึ้นในช่วงต้นทศวรรษ 1970s และ

หลังจากนั้นได้รับความนิยมทั่วโลกอย่างกว้างขวาง อย่างไรก็ตาม การจัดการ

ภาครัฐแบบ NPM ได้ท�าให้ความส�านึกรับผิดชอบมีความคลุมเครือและซับซ้อน 

จนน�าไปสู่ข้อถกเถียงทางวิชาการอย่างเข้มข้นและกว้างขวาง (Metz, 2011; 

Behn, 2001 ; Romzek, 2000 ; Dubnick & Yang, 2010 ; Henderson,  

Whitaker & Altman-Sauer, 2003 : Acar, Guo & Yang, 2008 ; Grossi &  

Thomasson, 2015) ดังจะได้วิเคราะห์ให้เห็นตามล�าดับ
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ก่อนหน้าทศวรรษ 1970s การจดัการสาธารณะถูกครอบง�าโดยกรอบแนวคิด

การจัดการภาครฐัแบบดัง้เดมิ (Traditional Public administration – TPA) 

ซึ่งพัฒนามาจากการปฏิรูประบบราชการในศตวรรษที่ 19 เพื่อจัดตั้งองค์การที่มี

ความสมเหตสุมผล มุ่งประสิทธภิาพ และประสิทธผิล โดยมลีกัษณะส�าคญัคอื หนึง่ 

ระบบราชการผูกขาดการน�านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติและให้บริการสาธารณะ 

(Osborne, 2010 : 2) สอง ระบบราชการมีโครงสร้างใหญ่โตและซับซ้อน มี

การแบ่งงานกันท�าเฉพาะด้าน รวมศูนย์อ�านาจในการตัดสินใจ จัดล�าดับชั้น เน้น

เอกภาพในการบังคับบัญชา และใช้ระเบียบข้อบังคับที่เป็นทางการ

สาม เป้าหมายขององค์การราชการ คือ เน้นการปฏิบัติงานที่มีประสิทธิภาพ

และประสทิธผิล สี ่การด�าเนนิงานทีเ่น้นการตดัสนิใจแบบมเีหตุผล (Rosenbloom 

& Kravchuk, 2005: 20) ห้า มีระบบการป้องกันมิให้การเมืองเข้าแทรกแซงการ

บรหิาร พร้อมๆ กบัป้องกนัฝ่ายบรหิารมิให้เข้าไปยุง่เกีย่วกบัการเมอืง (Osborne, 

2010: 2) หก การบริหารงบประมาณแบบมีเหตุผล (rational budgeting  

systems) เพือ่ส่งเสรมิประสทิธิภาพและประสทิธผิล โดยโครงการใดมปีระโยชน์

มากกจ็ะได้รบังบประมาณมาก ส่งเสริมการใช้จ่ายทีต่�า่ ลดความสิน้เปลอืง และเน้น

ควบคุมการปฏิบัติงาน (Rosenbloom & Kravchuk, 2005: 292)  

เจ็ด หลีกเลี่ยงความสัมพันธ์ส่วนตัวเพื่อมิให้มีการเล่นพรรคเล่นพวกและ

ใช้อารมณ์ในการบริหาร แปด ให้คุณค่าอย่างสูงต่อวิธีการทางวิทยาศาสตร์ ทั้ง

ในกระบวนการคิด ตัดสินใจ และด�าเนินงาน รวมทั้งให้อภิสิทธิ์แก่ “ผู้เชี่ยวชาญ” 

ในการตัดสินใจ (Rosenbloom & Kravchuk, 2005 : 19-20 ; Osborne, 

2010 : 2) เก้า ไม่สนับสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชน (Rosenbloom &  

Kravchuk, 2005 : 20) เพราะมองว่าประชาชนทั่วไปไม่มีความรู ้ ไม่มี 

เครื่องมือในการแก้ปัญหาอย่างเป็นระบบและเป็นวิทยาศาสตร์ การมีส่วนร่วมจึง

เป็นวธิกีารทีไ่ร้ประโยชน์ (Pestoff & Brandsen, 2010 : 229) ความส�านกึรบัผดิชอบ

ของราชการตามแนวคิด TPA วางอยู่บนการบังคับบัญชาจากหน่วยเหนือ รวมทั้ง 

กฎระเบียบและข้อบังคับ เป็นส�าคัญ
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นักคิด TPA มีอิทธิพลต่อการบริหารจัดการภาครัฐนับจากสิ้นศตวรรษที่ 19 

เป็นต้นมา เนื่องจากแนวคิดดังกล่าวนี้ สามารถน�าไปใช้ในการแก้ไขปัญหาการ

ด�าเนินงานท่ีไร้ประสิทธิภาพและการเล่นพรรคเล่นพวกในช่วงก่อนหน้าได้เป็น

อย่างดี แต่เมื่อย่างเข้าสู่ทศวรรษ 1970s แนวคิดนี้กลับถูกวิจารณ์อย่างหนักว่า

เป็นระบบที่ไม่ยืดหยุ่น ไม่สามารถตอบสนองต่อประชาชน (Mathiasen, 1999 

: 91) มีแนวโน้มท�างานผิดพลาดซ�้าซาก ท�างานหลายขั้นตอน/ล่าช้า บุคลากรไม่

ใส่ใจในงาน ขาดความคิดสร้างสรรค์และไม่เกิดนวัตกรรม มักเพิกเฉยต่อปัญหา 

ใช้ทรัพยากรอย่างสิ้นเปลือง ขาดการกระจายอ�านาจ ผู้บริหารมักรวบงานไว้ที่ตน

จนล้นมือ มีความเป็นการเมืองสูง อ�านาจนิยม และไม่สามารถไปด้วยกันได้กับ

ระบอบประชาธิปไตย ((Cheema, 2005 : 2)   

ภายใต้บริบทที่การจัดการภาครัฐแบบดั้งเดิมก�าลังถูกวิจารณ์อย่างหนัก 

แนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New public management – NPM) จึง

ถอืก�าเนดิขึน้ในทศวรรษ 1970s เพือ่เป็นทางเลอืกใหม่ในการปฏริปูระบบราชการ 

โดยเฉพาะอย่างยิง่ ต้องการแก้ไขปัญหาทีเ่กดิจาก TPA อนัเตม็ไปด้วยความเฉือ่ย

ชา ไร้ความสามารถ สิ้นเปลือง และไม่สามารถตอบสนองต่อความต้องการของ

ประชาชนโดยทั่วไปได้ อันท�าให้ประชาชนเกิดความรู้สึกทางลบและสูญเสียความ

เชื่อมั่นศรัทธาที่มีต่อระบบราชการ ภายใต้บริบทดังกล่าว ได้ท�าให้ NPM ได้รับ

ความนิยมอย่างกว้างขวาง โดยเฉพาะอย่างยิ่งในอังกฤษ ออสเตรเลีย นิวซีแลนด์ 

แคนาดา เยอรมนั และประเทศแถบสแกนดเินเวยี ต่อมาในปลายทศวรรษ 1990s 

ประเทศด้อยพัฒนาและก�าลังพัฒนาท้ังหลายต่างมีการปฏิรูประบบราชการตาม

แนวคิด NPM กันอย่างกว้างขวาง โดยแต่ละประเทศต่างน�า NPM มาประยุกต์

ใช้ในลักษณะที่แตกต่างกัน (Mathiasen, 1999 ; Matheson & Kwon, 2005)  

ลักษณะส�าคัญของ NPM มีดังนี้ ประการแรก องค์การภาครัฐมิได้แตก

ต่างไปจากภาคเอกชนแต่ประการใด เมื่อการจัดการธุรกิจเอกชนประสบความ

ส�าเร็จและมีประสทิธภิาพอย่างสงู ในขณะทีก่ารบรหิารงานภาครฐักลบัเตม็ไปด้วย

ปัญหาและนับวันความศรัทธายิ่งเหือดหาย เมื่อเป็นเช่นนี้ ภาครัฐจึงควรน�าความ
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รู้และประสบการณ์ของการจัดการธุรกิจภาคเอกชนมาประยุกต์ใช้อย่างจริงจัง  

(Osborne, 2010: 3) เพื่อเพิ่มพูนประสิทธิภาพและประสิทธิผลให้สูงขึ้น

สอง ในขณะที ่TPA มกีระบวนการท�างานทีไ่ม่ยดืหยุน่ เพือ่ให้เกดิมาตรฐาน

การท�างานที่เชื่อถือได้ แต่ท�าให้เกิดการยึดติดในระเบียบและขั้นตอนการท�างาน

มากเกินไป จนไม่สามารถสร้างสรรค์นวัตกรรมใหม่ๆ ได้ ในแง่นี้ NPM จึงเสนอ

ให้เน้นความส�าเรจ็ในผลงาน มากกว่าการท�างานตามขัน้ตอนเฉกเช่นในอดตีทีผ่่าน

มา (Rosenbloom & Kravchuk, 2005 : 20; Matheson & Kwon, 2005 : 

43) โดยก�าหนดเป้าประสงค์ทีชั่ดเจน พร้อมกบัเปิดให้กระบวนการท�างานมคีวาม

ยดืหยุน่ เพือ่ให้ผูป้ฏบิตังิานได้ใช้ความสามารถของตนในการสร้างสรรค์นวตักรรม

ที่สามารถบรรลุเป้าได้อย่างมีประสิทธิภาพ พร้อมๆ กับสร้างเกณฑ์ประเมินผลใน

รูปของ “KPI” รวมทั้งใช้ “สุดยอดตัวอย่าง” (benchmarking) เป็นเครื่องมือ

วัดแบบเทียบเคียงและปรับปรุงมาตรฐานการปฏิบัติงาน (Mathiasen, 1999 : 

108) นอกจากนีย้งัออกแบบโครงสร้างแบบยดืหยุน่และแบนราบ เพ่ือเอ้ืออ�านวย

ต่อการปฏบิตังิานเป็นทมีและการมส่ีวนร่วมของผู้ปฏิบติังาน (มใิช่ออกแบบทีเ่น้น

ควบคุมคน/ทรัพยากรตามแนวคิดของ TPA) (Rosenbloom & Kravchuk, 

2005 : 174)

สาม NPM เสนอ “ภาวะผู้น�าแบบผู้ประกอบการ” (entrepreneurial 

leadership – Osborne, 2010: 3) อันหมายถึง ผู้จัดการภาครัฐที่มีท่าที/

บุคลิกภาพแบบผู้ประกอบการเอกชน กล่าวคือ ชอบแข่งขัน มีความเชื่อมั่นในตัว

เองสงู กล้าได้กล้าเสยี ตัง้เป้าสงู และมุง่มัน่/หกัโหม/ทุม่เทท�างานหนกัเพ่ือให้เป้า

หมายของตนบรรลุผล ภาวะผู้น�าประเภทนี้จะสามารถขจัดความเฉื่อยชาในการ

ปฏิบัติงานขององค์การให้หมดไป

ส่ี NPM เสนอให้กระจายอ�านาจสู่หน่วยงานระดับล่าง เพ่ือให้เกิดความ

เป็นอิสระและมีฐานะเป็น “ศูนย์บริการ” (service centers) โดยแต่ละหน่วย

งาน (แต่ละศูนย์บริการ) ท�าหน้าที่เทียบเคียงได้กับ “บริษัทเอกชน” ที่มุ่งด�าเนิน

งานเพื่อประสิทธิภาพและประสิทธิผลสูงสุด รัฐบาลกลางจึงต้องลดการก�ากับ
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ลงเพื่อให้ผู้จัดการของหน่วยงานมีความคล่องตัวและสามารถท�างานได้อย่างมี

ประสิทธิภาพ โดยผ่านกลไกการแข่งขัน การมุ่งตอบสนองต่อความพึงพอใจของ

ลกูค้า และการตรวจสอบได้จากผลการปฏบิตังิาน (Mathiasen, 1999 : 90-111 ;  

Rosenbloom & Kravchuk, 2005 : 21, 24 ; Matheson & Kwon, 2005 : 43) 

ห้า เมื่อหน่วยงานแต่ละแห่งมีฐานะเป็นศูนย์บริการของรัฐ NPM จึงเสนอ

ให้ลูกค้าเป็นผู้จ่ายค่าบริการในราคาตลาด เพื่อให้หน่วยงานของรัฐมีรายได้เลี้ยง

ตัวเอง (เช่น บริการไปรษณีย์ โรงพยาบาล โรงเรียน ฯลฯ) รวมทั้งเสนอแนะให้

แปรรูปรัฐวิสาหกิจไปเป็นเอกชน (ทั้งองค์การแสวงหาก�าไรและไม่แสวงหาก�าไร) 

สนับสนุนการรับเหมาช่วง การลดขนาดขององค์การ (downsizing) รวมทั้ง

การบริหารที่เน้นควบคุมต้นทุน (Mathiasen, 1999 : 108 ; Rosenbloom & 

Kravchuk, 2005 : 20) เพื่อให้ศูนย์บริการภาครัฐสามารถพึ่งตนเองได้ทางการ

เงินให้มากที่สุด

หก ภายในหน่วยงานลดการก�ากับลง (internal deregulation) เพื่อให้

พนกังานมอิีสระและเกดิพลงัอ�านาจ (empowerment) พวกเขาสามารถใช้ความ

คดิสร้างสรรค์ในการท�างาน มีส่วนร่วมในกระบวนการท�างาน (Mathiasen, 1999 

: 90-110) สายการบังคับบัญชาสั้น ท�างานเป็นทีม และพัฒนาสู่องค์การแห่งการ

เรยีนรู ้มีพลวตั เกดินวตักรรม และสามารถปรบัตวัต่อการเปลีย่นแปลงของสภาพ

แวดล้อมได้สูง  

เจ็ด น�าระบบตลาดมาใช้ในการบริหารงานภาครัฐ โดยเน้นการผลิตสินค้า

และบริการภายใต้สถานการณ์ที่แข่งขัน ทั้งแข่งขันระหว่างหน่วยงานของรัฐด้วย

กันเอง และแข่งขันกับเอกชน (Rosenbloom & Kravchuk, 2005 : 20-21) 

พลังการแข่งขันจะขับเคลื่อนให้หน่วยงานของรัฐหันมาปรับปรุงประสิทธิภาพใน

การด�าเนินงาน รวมทั้งคุณภาพของสินค้าและบริการที่น�าเสนอขายในตลาดอย่าง

ต่อเนื่องตลอดเวลา

แปด ภาครัฐไม่จ�าเป็นต้องเป็นผู้ผลิตสินค้าหรือให้บริการด้วยตนเองเสมอ

ไป โดยเฉพาะอย่างยิ่งในกรณีที่ภาคเอกชนสามารถให้บริการได้ดีกว่าและ/
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หรือต้นทุนต�่ากว่า ในกรณีนี้ รัฐควรให้เอกชนด�าเนินการรับเหมาช่วงในการให้

บริการสาธารณชน โดยภาครัฐท�าหน้าที่ก�ากับทิศทาง (steering, not row)  

(Rosenbloom & Kravchuk, 2005 : 20) เพ่ือประกันว่าประชาชนจะได้รับ

สินค้าและบริการที่ดี

เก้า เพื่อให้การบริหารงานภาครัฐมีประสิทธิภาพเช่นเดียวกับธุรกิจเอกชน 

ภาครัฐจะต้องเปลี่ยนวิธีการมอง “ผู้รับบริการ” (clients) มาเป็น “ลูกค้า” 

(customers) ที่ต้องการบริการที่ดีโดยพร้อมจ่ายในราคาตลาด ศูนย์บริการของ

รฐัด�าเนนิงานภายใต้การแข่งขัน จงึต้องหันมาเน้นปรบัปรงุประสทิธภิาพและสร้าง

ความพึงพอใจสูงสุดแก่ลูกค้าเป็นส�าคัญ (Rosenbloom & Kravchuk, 2005 : 

21) 

สิบ ภาครัฐควรน�าวิธีการให้บริการของเอกชนมาใช้ เช่น ตั้งหน่วยให้บริการ

ต่ออายใุบขบัขี ่ต่อทะเบยีนรถยนต์ หรอืท�าพาร์ทพอร์ททีศ่นูย์การค้า การให้บรกิาร

ห้องสมุดเคลื่อนที่ บริการท�าบัตรประชาชนเคลื่อนที่ (เข้าไปให้บริการท�าบัตร

ประชาชนในหมู่บ้าน) ให้บริการจุดเดียวเบ็ดเสร็จ (one-stop service) บริการ

ตอบค�าถามผ่านสายด่วนสายตรง เป็นต้น (Rosenbloom & Kravchuk, 2005 

: 21) เพื่อให้ผู้ใช้บริการได้รับความสะดวก รวดเร็ว และมีประสิทธิภาพ 

สิบเอ็ด หน่วยงานราชการควรเปลี่ยนวัฒนธรรมองค์การ โดยการหันมาเน้น

ความยืดหยุน่ การสร้างนวตักรรม มุง่แก้ไขปัญหา มคีวามเป็นผูป้ระกอบการ และ

เน้นผลการปฏบิตังิาน อนัตรงข้ามกบัวฒันธรรมแบบเดมิทีเ่น้นกฏระเบยีบ และขัน้

ตอนการท�างานเป็นส�าคัญ (Rosenbloom & Kravchuk, 2005 : 21)

สิบสอง การบริหารงบประมาณโดยเน้นสนับสนุนงบประมาณแก่โครงการ/

กจิกรรมทีม่ผีลการปฏบิตังิานดเีย่ียมในการตอบสนองต่อความพงึพอใจของลกูค้า 

และสนับสนุนงบประมาณให้แก่โครงการ/กิจกรรมที่สามารถเลี้ยงตัวเองจากการ

เก็บค่าบริการจากลูกค้า (Rosenbloom & Kravchuk, 2005 : 26, 292)

แม้ว่าแนวคดิ NPM จะได้รบัการต้อนรบัอย่างกว้างขวางในระยะแรก แต่ต่อ

มาแนวคิดนี้ถูกวิพากษ์วิจารณ์อย่างมากเกี่ยวกับปัญหา “ความส�านึกรับผิดชอบ” 
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กล่าวคอื ประการแรก การกระจายอ�านาจให้แก่หน่วยงานระดบัล่างเพือ่ให้มอีสิระ 

มคีวามยืดหยุ่นและคล่องตวัในการบรหิารจดัการมากขึน้ รวมทัง้การจดัโครงสร้าง

องค์การแบบแบนราบ สายการบังคับบัญชาสั้น เสริมสร้างอ�านาจให้แก่พนักงาน 

เพือ่กระตุน้ให้พนกังานมคีวามคดิสร้างสรรค์ ย่อมท�าให้ความส�านกึรบัผดิชอบตาม

สายการบังคับบัญชาอ่อนแอลงอย่างมาก (Haque, 2000 : 599-600 ; Acar, 

Guo & Yang, 2008) ภายใต้บรบิทดงักล่าวนี ้NPM มกีารสร้างความส�านกึรบัผดิ

ชอบแบบใดขึน้มาทดแทน? กระนัน้กต็าม แม้ภาครฐัพยายามสร้างกลไกการตรวจ

สอบภายนอก (external audits) แต่ในความเป็นจริงกลไกต่างๆ เข้าไปก�ากับ

ตดิตามการด�าเนนิงานของภาคเอกชนทีร่บัเหมาช่วงแทนรฐัได้ไม่มาก ภาคเอกชน

ท่ีให้บริการแทนรัฐจึงสามารถรักษาความเป็นอิสระในการด�าเนินงานทางการเงิน 

การบริหารงานบุคคล และการบริการงานทั่วไป (Haque, 2000 : 607-608)

สอง การแปรรูปบริการสาธารณะให้ภาคเอกชนเป็นผู้ด�าเนินการแทน หรือ

การตัดงานบริการสาธารณะของรัฐไปให้ภาคเอกชนรับเหมาช่วง โดยภาครัฐท�า

หน้าที่ก�ากับติดตาม (from rowing to steering – อ้างจาก Haque, 2000 : 

603) ได้ก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงในระบอบความส�านึกรับผิดชอบอย่างขนาน

ใหญ่ กล่าวคือ หากรัฐบาลเป็นผู้ให้บริการสาธารณะ (เช่น โรงเรียน โรงพยาบาล 

ศูนย์เลี้ยงเด็ก บ้านพักคนชรา ฯลฯ) หน่วยงานของรัฐด�าเนินการโดยใช้เงินภาษี

ของประชาชน ซึ่งยึดโยงเข้ากับความส�านึกรับผิดชอบในการตอบสนองต่อความ

ต้องการของประชาชนโดยตรง โดยไม่จ�ากัดว่าจะเป็นผู้มีเงินหรือไม่มีเงินก็ตาม 

คุณค่าที่เจ้าหน้าที่รัฐยึดถือได้แก่ ความซื่อสัตย์ ยึดมั่นในหลักการ การให้บริการ

ที่เป็นมาตรฐาน และปฏิบัติต่อผู้รับบริการอย่างเสมอภาค อันตรงข้ามกับบริการ

ท่ีจัดโดยภาคเอกชนที่เน้นคุณค่าด้านการแข่งขัน ประสิทธิภาพ ความพึงพอใจ

ของลูกค้า และคุณค่าที่วัดด้วยเงิน (Haque, 2000) ในขณะที่คุณค่าแบบเดิมถูก

เบยีดขบัออก บรกิารของภาครฐัจงึถกูครอบง�าด้วยคณุค่าทีด่�าเนนิการตามตรรกะ

ของกลไกตลาดที่เน้นการแสวงหาผลก�าไรสูงสุด โดยปฏิบัติต่อประชาชนในฐานะ 

“ลูกค้า” ผู้มีสิทธิใช้บริการจึงหมายถึง “ลูกค้าผู้มีอ�านาจจ่าย” เท่านั้น ในขณะที่
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มองข้ามชาวบ้านทีไ่ม่มอี�านาจจ่าย ธรุกจิเอกชนทีด่�าเนนิการโดยเงนิทนุของตวัเอง

จงึไม่มคีวามจ�าเป็นทีจ่ะต้องรบัผดิชอบต่อประชาชนทัว่ไปแต่ประการใด (Haque, 

2000 : 602) นอกจากนี ้บรกิารทีร่ฐัจดัให้แก่ประชาชนด้วยตนเองยงัสามารถวดัผล

ได้ง่ายกว่าบรกิารทีถ่่ายโอนมาให้ภาคเอกชนเป็นผู้จัดทีเ่ต็มไปด้วยความคลมุเครอื

อย่างมากอีกด้วย (Haque, 2000 : 602-603)  

นักวิชาการหลายท่านมองว่า ความส�านึกรับผิดชอบของการบริหารจัดการ

ตามกรอบแนวคิด NPM ถูกก�ากับโดย “กลไกตลาด” (market mechanism) 

กล่าวคือ หากสินค้า/บริการมีราคาแพงหรือคุณภาพต�่า ประชาชนก็จะไม่ซื้อ แต่

จะเลือกซื้อสินค้า/บริการที่มีคุณภาพสูงกว่าและราคาต�่ากว่า ความส�านึกรับผิด

ชอบตามกลไกตลาดได้ส่งผลให้ผู้ประกอบการต้องมีส�านึกรับผิดชอบต่อลูกค้า 

โดยหันมาสร้างความพึงพอใจแก่ลูกค้า แต่ปัญหาก็คือ ความส�านึกรับผิดชอบ

บนฐานของกลไกตลาดมีความเพียงพอโดยตัวมันเองหรือไม่? ซึ่งค�าตอบที่ไม่

อาจปฏิเสธได้ก็คือ “ไม่เพียงพอ” (Behn, 2001 ; Haque, 2000 ; Grossi & 

Thomasson, 2015) เนื่องจาก 1) ความส�านึกรับผิดชอบตามกลไกตลาด เน้น

ตอบสนองต่อลูกค้าที่มีอ�านาจจ่าย ในขณะที่ปฏิเสธความส�านึกรับผิดชอบต่อผู้ที่

ไม่มีอ�านาจจ่าย (Haque, 2000 : 603-605) 2) บริการสาธารณะที่แปรรูปไปให้

เอกชนเป็นผู้ด�าเนินการ บ่อยครั้งที่เปลี่ยนจากการผูกขาดโดยรัฐไปสู่การผูกขาด

โดยเอกชน (เช่น รัฐวิสาหกิจ การทางพิเศษ ฯลฯ) อันท�าให้ราคาสินค้า/บริการ

มีราคาแพง เพราะมิได้เป็นไปตามราคาตลาด และประการสุดท้าย การด�าเนิน

งานโดยภาคเอกชน ท�าให้ความส�านึกรับผิดชอบของหน่วยงานภาคเอกชนที่มีต่อ

หน่วยงานของรฐัท่ีก�ากบัดแูลมีความซบัซ้อน และกระท�าโดยทางอ้อมเท่านัน้ (อาทิ 

กระทรวงศึกษาธิการก�ากับดูแลโรงเรียนเอกชน กระทรวงสาธารณสุขก�ากับดูแล

สถานพยาบาลเอกชน) ซึง่หากประชาชนไม่สามารถเข้าถึงบรกิาร หรอืไม่พอใจใน

บรกิาร ก็จะส่งผลให้ประชาชนขาดความเช่ือมัน่ในกลไกของรฐัในภาพรวมตามไป

ด้วย 

กล่าวโดยสรุป NPM มีปัญหาที่ไม่สามารถตอบโจทย์เกี่ยวกับ “ความส�านึก
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รับผิดชอบต่อผู้ต้องการใช้บริการที่ไม่มีอ�านาจจ่าย” ได้ ยิ่งไปกว่านั้น ประชาชน

ในทศวรรษ 1990s หลายๆ พื้นที่ มิได้ต้องการเป็นเพียงลูกค้าที่รอรับบริการ

จากภาครัฐเพียงฝ่ายเดียวอีกต่อไป แต่ภาคประชาสังคมที่เข้มแข็งกลับต้องการ

พฒันาคณุภาพชวีติทีม่เีอกลกัษณ์เฉพาะ และมองว่าล�าพงัภาครฐัมอิาจตอบสนอง

ต่อความต้องการดังกล่าวได้ ในแง่นี้จึงท�าให้ภาคประชาสังคมในหลายๆ แห่งต่าง

ลุกขึ้นมา เพื่อเข้าร่วมในฐานะเป็น “ภาคี” (partner) ที่มีความเท่าเทียมกับรัฐ 

เพื่อร่วมมือกันด�าเนินงานสาธารณะ แต่แนวคิด NPM ไม่มีพื้นที่ว่างส�าหรับภาค

ประชาสังคม ที่ผันตัวเองจากการเป็น “ลูกค้า” (ผู้รอรับบริการ) มาเป็น “ภาคี” 

ที่สามารถร่วมมือกับรัฐเพื่อท�าหน้าที่เป็นผู้ให้บริการสาธารณะ (Pestoff and 

Brandsen, 2010 : 229-30) ภายใต้บริบทดังกล่าว ได้ก่อให้เกิดแนวคิดใหม่ที่

พยายามตอบโจทย์ดังกล่าว ซึ่งก็คือ “แนวคิดการจัดการภาคีสาธารณะแนวใหม่” 

(new public governance) ดังจะได้กล่าวถึงในส่วนถัดไป

การจัดการภาคีสาธารณะแนวใหม่กับความส�านึกรับผิดชอบ
แนวคดิการจดัการภาครฐัแนวใหม่ (NPM) ถอืก�าเนดิขึน้ในช่วงต้นทศวรรษ 

1970s เป็นต้นมา แต่แนวคดิดงักล่าวนีไ้ด้รบัความนยิมอย่างสงูในช่วงประมาณ 2 

– 3 ทศวรรษ เท่านั้น หลังจากนั้นไม่นานกระแสการวิพากษ์แนวคิด NPM เริ่มดัง

ขึน้ตามล�าดบั อันเป็นเงือ่นไขให้เกดิ “แนวคดิการจดัการภาคสีาธารณะแนวใหม่” 

(new public governance - NPG) ในช่วงสิ้นศตวรรษที่ 20 เป็นต้นมา แต่

แนวคิด NPG ก็ประสบกับปัญหาความส�านึกรับผิดชอบที่มิอาจแก้ไขได้โดยง่าย

เช่นกัน ดังจะได้อรรถาธิบายตามล�าดับ

เมื่อสังคมโลกได้ก้าวสู่ศตวรรษที่ 21 จะพบว่า ภาคประชาสังคม ภาคธุรกิจ 

ชุมชน องค์การพัฒนาเอกชน และกลุ่มผลประโยชน์ทางวิชาชีพต่างๆ ได้มีความ

ประสงค์และกระตือรือร้นที่จะเข้าร่วมด�าเนินงานสาธารณะ ในรูปแบบของการ

จัดการภาคีอันหลากหลาย เช่น ภาคธุรกิจและภาคประชาสังคมเข้าร่วมกับหน่วย

งานปกครองในการวางแผนพัฒนาระดับภูมิภาคและท้องถิ่น ชุมชนเข้าร่วมเป็น
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ภาคีกับรัฐในการจัดการศึกษา การรักษาความปลอดภัยของชุมชนโดยชุมชนเอง 

การสร้างศูนย์เลี้ยงเด็ก ชมรมผู้สูงอายุ การจัดการป่าชุมชน การจัดการท่องเที่ยว

เชงิวฒันธรรมในรปูของคณะกรรมการภาคอีนัหลากหลาย เป็นต้น แม้ว่า NPG มิ

อาจเข้าไปแทนที ่TPA และ NPM ได้ทัง้หมด และจะพบว่าการจัดการภาครฐัในรปู

ของ TPA และ NPM จะยงัคงเป็นรปูแบบหลกัในหลายๆ ประเทศ แต่การจดัการ

ในรูปแบบ NPG ก็ได้ขยายตัวอย่างมากในช่วงกว่าสิบปีที่ผ่านมานี้ (Osborne, 

2010 ; Peters, 2010 ; Cheema, 2005) 

เงื่อนไขส�าคัญของการเกิดและขยายตัวของ NPG ในห้วงกว่าสิบปีที่ผ่านมา

มีดังนี้ ประการแรก ความต้องการบริการสังคมในยุคปัจจุบันมีความซับซ้อนและ

ขยายขอบเขตออกไปอย่างกว้างขวาง เกินกว่าขีดความสามารถของภาครัฐที่จะ

จัดการได้ (Cheema, 2005 : 21) เช่น ความต้องการศูนย์เลี้ยงเด็ก สถานที่ออก

ก�าลงักาย บ้านพักคนชรา สวนสาธารณะ ฯลฯ นอกจากนี ้ปัญหาต่างๆ ทีก่ระทบต่อ

สังคมยังมีขนาดใหญ่และรุนแรงอย่างมาก อย่างเช่น ภัยพิบัติสึนามิ น�้าท่วมใหญ่ 

ความแห้งแล้ง แผ่นดินไหว ดินถล่ม ฯลฯ ซึ่งปัญหาเหล่านี้นับวันยิ่งเกิดบ่อยขึ้น

และทวีความรุนแรงมากข้ึน อันท�าให้เกิดจากจ�าเป็นที่จะต้องได้รับการสนับสนุน

จากภาคีต่างๆ ทั้งภาคประชาสังคม ภาคธุรกิจ และชุมชน

ประการทีส่อง ประชาชนในยคุปัจจบุนัไม่พอใจในบรกิารของรฐัทีด่�าเนนิการ

อย่างเชื่องช้า ไม่ทั่วถึง และคุณภาพไม่สูง (Cheema, 2005 : 21) ขณะเดียวกัน 

ภาคประชาสังคมบางกลุ่มต้องการจัดบริการสาธารณะที่มีคุณภาพสูงด้วยตัว

ของพวกเขาเอง เพื่อตอบสนองต่อปัญหาและความต้องการอันมีลักษณะเฉพาะ

เจาะจง เช่น การจัดการท่องเที่ยวเชิงวัฒนธรรม ที่ชุมชนร่วมกันพัฒนาเพ่ือการ

เผยแพร่วัฒนธรรม สร้างอาชีพ และสร้างรายได้แก่ผู้คนในท้องถ่ิน โดยมีหน่วย

งานราชการและองค์การปกครองส่วนท้องถิ่นเข้าร่วมเป็นภาคีในการจัดการท่อง

เที่ยวเชิงวัฒนธรรมและจัดสรรผลประโยชน์ร่วมกัน

ประการที่สาม กระแสความคิดที่ปฏิเสธการจัดต้ังองค์การขนาดใหญ่แบบ 

TPA เนื่องจากก่อให้เกิดปัญหาการท�างานล่าช้า ยึดติดในวิธีการ ขาดการเรียนรู้ 
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ไม่เกิดนวตักรรม ปรบัตวัต่อการเปลีย่นแปลงของสภาพแวดล้อมไม่ได้ และไม่อยู่

ในสถานะที่จะแข่งขัน ด้วยเหตุนี้จึงเกิดแนวคิดในการปฏิรูปองค์การขึ้น อาทิ การ

ลดขนาดขององค์การ การแปรรูปให้เอกชน การปรับโครงสร้างองค์การใหม่ และ

การรบัเหมาช่วง (Pestoff and Brandsen, 2010) ซึง่การปฏิรปูองค์การดังกล่าว 

ส่งผลให้การด�าเนนิงานสาธารณะของภาครฐัหดแคบลง พร้อมๆ กับเอ้ืออ�านวยให้

ภาคประชาสังคมเข้าไปรับช่วงงานสาธารณะต่อจากรัฐได้มากขึ้น 

ประการทีส่ี ่กระแสโลกาภิวัตน์ได้ก่อให้เกดิปัญหาระดับโลกขึน้ (อาท ิปัญหา

สิ่งแวดล้อม การค้ามนุษย์ข้ามชาติ อาชญากรรมข้ามชาติ โสเภณีข้ามชาติ วิกฤติ

เศรษฐกิจข้ามชาติ การแพร่ระบาดของโรคติดต่อสู่ประเทศต่างๆ อย่างรวดเร็ว 

ฯลฯ) ปัญหาสังคมที่มีลักษณะข้ามชาติดังกล่าวนี้ส่งผลกระทบกว้างขวางเกินกว่า

ขีดความสามารถของรัฐชาติจะแก้ไขได้ ด้วยเหตุนี้จึงจ�าเป็นต้องเปิดกว้างเพื่อรับ

การสนบัสนนุจากภาคทีัง้ภายในและภายนอกประเทศ รวมทัง้องค์การโลกบาลทัง้

หลาย (Cheema, 2005 : 21) อันท�าให้เกิดภาคีที่สนใจต่อปัญหาขนาดใหญ่ที่มี

ลกัษณะข้ามพ้นรฐัชาต ิเช่น เอน็จโีอระหว่างประเทศ รวมทัง้องค์กรภาคประชาชน

ในระดับโลก เฉกเช่น เวทีทางด้านสังคมโลก (World Social Forum) เป็นต้น 

องค์ประกอบส�าคัญของแนวคิด NPG มีดังนี้ ประการแรก สนับสนุนการ 

กระจายอ�านาจอย่างสูง โดยมีเหตุผลส�าคัญคือ 1) การกระจายอ�านาจเป็นเงื่อนไข

ให้ภาคประชาสังคมมีโอกาสจัดตั้งตนเองและเข้าร่วมในกระบวนการนโยบาย อัน

เป็นกระบวนการเรยีนรูป้ระชาธปิไตยบนสมรภมูทิีเ่ป็นจรงิ 2) การกระจายอ�านาจ

เป็นเครื่องมือส�าคัญในการตรวจสอบการท�างานของเจ้าหน้าที่รัฐ ซึ่งจะท�าให้เกิด

การคอร์รัปชั่นน้อยลง และในระยะยาวจะท�าให้บริการสาธารณะมีคุณภาพสูงขึ้น 

และ 3) การกระจายอ�านาจจะช่วยให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถพัฒนา

ประสทิธภิาพสงูขึน้ ตอบสนองต่อความต้องการของท้องถิน่ได้มากขึน้ และในระยะ

ยาวจะส่งผลให้ชาวบ้านผูกพันและเป็นเจ้าของงานสาธารณะมากยิ่งขึ้น     

ประการท่ีสอง รัฐจะไม่ผูกขาดงานสาธารณะอีกต่อไป งานสาธารณะตาม

ทัศนะของ NPG เป็นงานที่ทุกคนมีสิทธิเข้าร่วมได้ โดยภาครัฐเปิดกว้างและ
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สนบัสนนุภาคต่ีางๆ ให้เข้าร่วมในการด�าเนนิงานและให้บรกิารสาธารณะอย่างกว้าง

ขวาง กระนัน้ก็ตาม ภาครฐัมอิาจผลกัภาระความรบัผดิชอบงานสาธารณะไปให้แก่

ภาคีต่างๆ ได้ทั้งหมด ความรับผิดชอบต่องานสาธารณะทั้งหมดยังคงเป็นของรัฐ

อยู่เช่นเดิม เพียงแต่รัฐหันมาท�าหน้าที่เป็นผู้ก�ากับทิศทาง โดยไม่จ�าเป็นต้องเป็น

ผู้ผลิตหรือให้บริการแก่ประชาชนโดยตรง

ประการท่ีสาม รปูแบบการด�าเนนิงานของ NPG กค็อื การท�างานเครอืข่ายที่

ประกอบด้วยภาคอีนัหลากหลาย อาท ิหน่วยงานรฐัจากหลายๆ หน่วยงาน หลายๆ 

ระดบั องค์การธรุกจิเอกชน ชุมชน องค์การพฒันาเอกชน สถาบนัวชิาการ กลุม่ผล

ประโยชน์ทางวิชาชีพ นักพัฒนาเอกชนจากประเทศ และองค์การระหว่างประเทศ

อันหลากหลาย (Kennett, 2010) โดยสามารถจัดตั้งในลักษณะชั่วคราว (เช่น 

ภาคีต่างๆ ที่ให้ความช่วยเหลือแก่ผู้ประสบภัยพิบัติสึนามิ) หรือจัดตั้งแบบถาวร 

(เช่น คณะกรรมการจดัการน�า้ คณะกรรมการป่าชมุชน คณะกรรมการจัดการตลาด

น�า้ ฯลฯ) โดยมโีครงสร้างแบบแบนราบ ไม่มสีายการบงัคบับญัชา และด�าเนนิงาน

อย่างไม่เป็นทางการมากนัก 

ส�าหรบัปัจจยัท่ียึดโยงภาคีต่างๆ เข้าด้วยกนั เพือ่ท�าให้การจดัการแบบ NPG 

สามารถด�าเนินการไปได้อย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล มีดังนี้ 1) ความไว้

เนื้อเชื่อใจ (trust) เพื่อก่อให้เกิดความร่วมมือและผนึกก�าลังในการด�าเนินงาน

สาธารณะ 2) การยึดมั่นในค่านิยมร่วม (shared value) ได้แก่ การเสียสละเพื่อ

ส่วนรวม การช่วยเหลือเกื้อกูล และความรับผิดชอบต่อส่วนรวม ซึ่งหากสมาชิก

จากภาคีต่างๆ ยึดมั่นในค่านิยมร่วมกัน ก็จะท�าให้เกิดความร่วมมือกันอย่างมี

พลัง 3) สารเสวนาและการสื่อสารอย่างเข้มข้น (dialogue and intensive  

communication) อาทิ การประชุมร่วมกันบ่อยๆ และการนั่งรวมกลุ่มสนทนา

ร่วมกัน เพื่อปรับความเข้าใจระหว่างกัน ลดความขัดแย้ง และเสริมสร้างความ

ร่วมมือระหว่างกนั 4) ภาวะผูน้�าแบบกระจายแต่มบีรูณาการ (fragmented, but 

integrated leadership) เนื่องจากการจัดการภาคีสาธารณะประกอบด้วยภาคี

ต่างๆ ดังนั้นจึงมีผู้น�าหลายคนที่มาจากหลากหลายภาคี ซึ่งหากจัดการไม่ดีอาจ 
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น�าไปสู่ความขัดแย้งและไม่สามารถขับเคลื่อนการด�าเนินงานที่มีประสิทธิภาพได้ 

ในแง่นีจ้งึจ�าเป็นต้องยอมรบัภาวะผู้น�าแบบกลุม่ทีม่หีลายศนูย์ แต่จะต้องใช้วธิกีาร

พดูคยุกนับ่อยๆ เพือ่ก่อให้เกดิความเข้าใจร่วมกนั แบบภาวะน�าแบบกลุม่สามารถ

ท�างานเป็นทมีทีม่ปีระสทิธิภาพหากแต่ละคนผลดักันน�าตามสถานการณ์ทีต่นถนดั 

ภายในทีมงานต่างส่งเสริมการน�าระหว่างกัน เน้นการท�างานที่ไม่เป็นทางการ อัน

จะท�าให้สามารถประสานงานเข้ากันได้อย่างมีบูรณาการ 5) การจัดการความขัด

แย้งที่มีประสิทธิภาพ เนื่องจาก NPG มีความอ่อนไหวต่อความขัดแย้งสูง ดังนั้น

ผู้น�าจะต้องมีความอดกลั้นต่อความแตกต่างหลากหลาย การเปิดใจกว้าง ใช้การ

เจรจาด้วยเหตุผล พยายามมองข้ามความขัดแย้งเกี่ยวกับเรื่องท่าที/ส่วนตัว และ

พร้อมท่ีจะปรับความคิดโดยการหันหน้าเข้าหากัน อย่างไรก็ตาม โดยทั่วไปแล้ว 

หากการจัดการภาคีสาธารณะที่วางอยู่บนพื้นฐานของความไว้เนื้อเชื่อใจ ยึดถือ

ในค่านิยมของการเสียสละเพื่อส่วนรวม และมีการสื่อสารระหว่างกันอยู่ตลอด

เวลา ย่อมท�าให้ความขัดแย้งเกิดขึ้นได้ยาก หรือถ้าหากเกิดขึ้นก็จะสามารถแก้ไข

ให้ลุล่วงไปได้โดยง่าย

การจัดการแบบ NPG ได้ก่อให้เกิดปัญหาความส�านึกรับผิดชอบขึ้น 

เนื่องจากสาเหตุดังต่อไปนี้ ประการแรก การกระจายอ�านาจให้แก่หน่วยงานย่อย

และชุมชนท้องถิ่นเพื่อให้เกิดความเป็นอิสระและมีความคล่องตัวในการด�าเนิน

งาน แต่มีผลให้ความส�านึกรับผิดชอบตามสายการบังคับบัญชาที่มีต่อหน่วยงาน

ระดบับนถูกลดความส�าคญัลง อนัท�าให้การจดัการภาครฐัแบบ NPG ต้องเปลีย่น

ระบอบความส�านึกรับผิดชอบตามไปด้วย ประการที่สอง การจัดการสาธารณะ

ที่ประกอบด้วยภาคีอันหลากหลาย โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ภาครัฐ ภาคเอกชน ภาค

ไม่แสวงหาก�าไร และภาคประชาชน แต่ละภาคีต่างมีสถานภาพเท่าเทียมกัน จึง

ไม่สามารถจัดให้ใครเป็นผู้บังคับบัญชาและใครเป็นผู้ใต้บังคับบัญชาได้ (Acar, 

Guo & Yang, 2008 : 8) 

ภายใต้บรบิทของการวิพากษ์วจิารณ์เกีย่วกบัข้อบกพร่องในความส�านกึรบัผดิ

ชอบของระบอบ NPG ดังกล่าวนี้ นักวิชาการบางท่านได้พยายามเสนอทางออก
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ส�าหรับแก้ไขปัญหาดังกล่าว อาทิ มีการเสนอให้องค์กรเครือข่ายหันมาเสริมสร้าง 

“ความส�านึกรับผิดชอบร่วมกันระหว่างภาคีต่างๆ” (mutual accountability 

โปรดูรายละเอียดใน Whitaker et al., 2004; Henderson, Whitaker & 

Altman-Sauer, 2003) และบางท่านเสนอให้ส่งเสริม “ความส�านึกรับผิดชอบ

บนฐานของสารเสวนา” (dialogue-based accountability ดูรายละเอียดใน 

Roberts, 2002) เป็นต้น

นักคิดที่น่าสนใจอีกกลุ่มหนึ่ง คือ Muhittin Acar และคณะ (Acar, Guo 

& Yang, 2008) ได้เสนอความส�านกึรบัผิดชอบในระบอบ NPG ทีเ่รยีกว่า “ความ

ส�านกึรบัผดิชอบในฐานะเป็นการจดัการต่อความคาดหวงั” (accountability as 

managing expectations) โดยพวกเขามองว่า ระบอบ NPG โดยทั่วไปจะมี

ความคาดหวังเกี่ยวกับความส�านึกรับผิดชอบที่มาจากหลากหลายทิศทาง กล่าว

คือ แต่ละภาคีต่างมีความคาดหวังต่อตัวเอง พร้อมๆ กับยังมีความคาดหวังจาก

ภาคีอื่นๆ ที่มีต่อตนเองอีกด้วย ความคาดหวังของแต่ละภาคีอาจสอดคล้องหรือ 

ขัดแย้งกันก็ได้ อันท�าให้แต่ละภาคีจ�าเป็นต้องมีการปฏิสังสรรค์ระหว่างกัน เพ่ือ

น�าไปสู่กระบวนการตีความหมายร่วม และการเจรจาต่อรองร่วม จนกระทั่งบรรลุ 

ข้อตกลงเกี่ยวกับความส�านึกรับผิดชอบร่วมกัน (Acar, Guo & Yang, 2008 : 

6-9) โดยสามารถจ�าแนกกระบวนการเสริมสร้างความส�านึกรับผิดชอบในการ

จัดการแบบภาคีสาธารณะออกเป็น 5 ขั้นตอน (Acar, Guo & Yang, 2008 : 

11-19) คือ 

ขั้นตอนแรก การระบุและท�าให้ความคาดหวังมีความแจ่มชัด (mapping 

and manifesting expectations) การปล่อยให้ความคาดหวงัมคีวามคลมุเครอื

และขัดแย้งกันเองจะน�าไปสู่ความล้มเหลวตั้งแต่ต้น ในแง่นี้ภาคีต่างๆ จะต้องจัด

ท�าสารเสวนาร่วมกนัเพือ่ก�าหนดความคาดหวงัทีช่ดัเจน ความคาดหวงัดงักล่าวจะ

ท�าหน้าที่ชี้น�าทิศทางที่ภาคีต่างๆ จะก้าวเดินไปข้างหน้าร่วมกัน

ขัน้ตอนทีส่อง การระดมทรพัยากรและเสรมิสร้างแรงจงูใจ [mobilizing and 

motivating (ex-ante)] เป็นการระดมสมาชกิจากภาคต่ีางๆ ให้เข้าร่วม รวมทัง้
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ระดมเงนิทนุและวตัถปัุจจยั โดยจะต้องก�าหนดวตัถุประสงค์ทีส่อดคล้องกับความ

ต้องการของภาคต่ีางๆ ซึง่จะท�าให้วตัถปุระสงค์ดังกล่าวกลายเป็นแม่เหลก็ทีดึ่งดูด

ความร่วมมือจากหลากหลายภาคีได้อย่างกว้างขวาง    

ขัน้ตอนท่ีสาม การก�ากบัตดิตาม/วดัความก้าวหน้าและวดัผลการปฏบิตังิาน 

(monitoring and measuring progress and performance) การก�ากับ

ตดิตามเพือ่ก�ากับงานให้ด�าเนนิไปตามความคาดหวงัทีก่�าหนดไว้ โดยมกีารวดัผล

เป็นระยะๆ เพื่อท�าให้ทราบถึงระดับความก้าวหน้าของงาน สามารถคาดคะเนได้

ถึงความส�าเร็จที่จะเกิดข้ึนในอนาคต รวมท้ังสามารถทราบถึงอุปสรรคที่เกิดขึ้น

ระหว่างการด�าเนินงาน

ขั้นตอนที่สี่ การปรับเปลี่ยนการด�าเนินงาน (modifying) เป็นกระบวนการ

เรียนรู้เก่ียวกับการด�าเนินงานร่วมกันระหว่างภาคีต่างๆ ซึ่งจะน�าไปสู่การแก้ไข

ปัญหาและอุปสรรค รวมทัง้การปรบัปรงุ/พฒันาการด�าเนนิงานให้มปีระสทิธภิาพ

และประสทิธผิล กระบวนการเรยีนรูจ้งึต้องมคีวามต่อเนือ่งเพ่ือก่อให้เกิดแรงจูงใจ

ที่จะใช้ความพยายามในการปรับปรุงงานอย่างไม่หยุดยั้ง

ขึ้นตอนที่ห้า การระดมทรัพยากรและเสริมสร้างแรงจูงใจ [mobilizing 

and motivating (ex-post)] ขั้นตอนนี้ต้องการระดมทรัพยากรเพิ่มและเสริม

สร้างแรงจูงใจเพิ่ม โดยประชาสัมพันธ์ให้ภาคีต่างๆ ได้ทราบว่าโครงการที่ท�าร่วม

กันนั้นมีประโยชน์และก�าลังประสบความส�าเร็จตามที่คาดหมาย อันจะกระตุ้นให้

ภาคีต่างๆ ภาคภูมิใจและมีแรงจูงใจที่จะเข้าร่วมด�าเนินงานต่อ รวมทั้งสามารถ

ระดมทรัพยากรเพิ่มขึ้นได้  

นักคิดคนสุดท้ายท่ีจะกล่าวถึง คือ Gay Peters (2010) เขามองว่าการ

จัดการสาธารณะในระบอบ NPG ในช่วงสองทศวรรษที่ผ่านมา ได้ก่อให้เกิดการ 

กระจายอ�านาจออกจากศูนย์กลางโดยผ่านการถ่ายโอนภารกิจไปให้แก่องค์การ

ปกครองส่วนท้องถิ่นและภาคประชาสังคมท�าแทน อันส่งผลให้ข้าราชการใน 

ท้องถ่ินและภาคประชาสังคมมีอิสระและมีอ�านาจสูงขึ้น แต่ก่อให้เกิดปัญหาใน

การบริหารปกครองอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ จนท�าให้ส่วนกลางต้องน�าวิธีการที่เรียก
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ว่า “meta-governance” มาใช้เพื่อแก้ไขปัญหาดังกล่าว พร้อมๆ กับตระหนัก

ถึงความจ�าเป็นที่จะต้องควบคุมจากส่วนกลางในระดับที่สูงขึ้น (Peters, 2010 : 

37) เนื่องจากในระบอบ NPG นั้น แม้ภาครัฐได้ผ่องถ่ายอ�านาจไปให้แก่องค์กร

ท้องถิ่นอย่างมาก แต่ในท่ีสุดแล้ว ภาครัฐหวนกลับมาก�ากับควบคุมองค์กร 

ท้องถิ่นอย่างสูงด้วย หรือที่เขาเรียกกระบวนการดังกล่าวนี้ว่า “การจัดการของ 

การจดัการภาคสีาธารณะ” (the governance of governance – ดงัจะได้อธบิายใน 

รายละเอียดต่อไป)  

คงปฏิเสธไม่ได้ว่า การผ่องถ่ายอ�านาจและการถ่ายโอนภารกิจไปให้แก ่

ท้องถ่ินอย่างกว้างขวาง รวมทั้งการจัดการแบบ NPG ในช่วงสองทศวรรษ 

ที่ผ่านมานี้ ได้ก่อให้เกิดผลเชิงบวกต่อการบริหารงานและการให้บริการสาธารณะ

อย่างมาก แต่ขณะเดียวกันก็ก่อให้เกิดผลเชิงลบที่ไม่ตั้งใจอย่างกว้างขวางขึ้น 

อีกด้วย ซึ่ง Peter มองว่าผลเชิงลบดังกล่าวนี้ได้ก่อให้เกิดปัญหาความส�านึก 

รับผิดชอบขึ้นอีกด้วย

เมือ่เทยีบกบัระบอบ TPA ทีข้่าราชการประจ�าจะต้องมคีวามส�านกึรบัผดิชอบ

ต่อรฐับาล และรฐับาลทีม่าจากการเลอืกตัง้จะต้องมสี�านกึรบัผดิชอบต่อประชาชน 

แต่ในระบอบ NPG (รวมทั้ง NPM) นั้น ภาคีเครือข่ายที่ให้บริการสาธารณะ 

ต่างมอิีสระจากรฐับาลกลางค่อนข้างสงู อนัท�าให้มคีวามส�านกึรบัผดิชอบตามสาย 

การบังคับบัญชาที่มีต่อรัฐบาลกลางน้อยลงอย่างมาก ภายใต้สถานการณ์ดังกล่าว 

ภาครัฐได้หันมาแก้ปัญหาใช้วิธีการที่ Peter เรียกว่า “meta-governance”  

อันมีลักษณะส�าคัญ ดังนี้ 

ประการแรก “meta-governance” ท�างานผ่านการควบคุมและก�ากับ

ทิศทางจากรัฐส่วนกลาง แต่ขณะเดียวกันก็ยังคงรักษาระบอบการกระจายอ�านาจ

แก่ท้องถิ่นอยู่ต่อไป ดังนั้นรัฐส่วนกลางจึงต้องพยายามรักษาความสมดุลระหว่าง 

“การควบคุม” กับ “การให้อิสระ” แก่องค์กรท้องถิ่นและภาคประชาสังคม โดย

พยายามหลีกเลี่ยงการควบคุมทางตรง (direct control) แต่จะหันมาใช้วิธีการ

ควบคุมทางอ้อมแทน โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การควบคุมต่อ “สภาพแวดล้อม” ของ
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การกระท�าที่เกี่ยวข้องกับงานสาธารณะ (Peters, 2010 : 38)

ประการที่สอง เมื่อเทียบกับการบริหารแบบ TPA ที่เน้นควบคุมโดยตรง

ท่ีกระบวนการบริหารและควบคุมให้ด�าเนินงานไปตามกฎระเบียบ แต่กลไก  

meta-governance ทีน่�ามาใช้กบัระบอบ NPG นัน้ เป็นการจดัการทีเ่น้นผลการ

ปฏิบัติงาน (performance-based management) ซึ่งเริ่มต้นจากรัฐส่วนกลาง

ระบเุป้าประสงค์ของงานสาธารณะ พร้อมกบัพฒันา KPI ส�าหรบัวดั output และ 

outcome ที่เหมาะสม โดยเปิดกว้างให้หน่วยงานย่อย/กลุ่มภาคีมีอิสระในการ

เลอืกวธิกีารด�าเนนิงานของตนเอง ภายใต้เงือ่นไขทีถู่กจ�ากัดกรอบจากเป้าประสงค์

ที่ถูกก�าหนดไว้ล่วงหน้า การระบุเป้าประสงค์จึงเป็นการก�ากับทิศทางของนโยบาย

ที่กระท�าต่อหน่วยงานย่อย/กลุ่มภาคีต่างๆ นั่นเอง (Peters, 2010: 44-45)  

อนัเป็นการรกัษาดลุยภาพระหว่าง “ความเป็นอสิระในการเลอืกวธิกีารด�าเนนิงาน” 

กับ “การก�ากับทิศทางผ่านการระบุเป้าประสงค์”

ประการท่ีสาม ระบอบ NPG มกัประสบปัญหาเกีย่วกบัการประสานนโยบาย 

เนื่องจากแต่ละหน่วยงานย่อยต่างมุ่งเน้นเป้าประสงค์ของตนเองเป็นส�าคัญ อัน

ท�าให้ไม่สามารถตอบสนองต่อการจัดการของระบบการเมืองทั้งระบบได้ ดังนั้น

ในการจัดการแบบ NPG จะต้องให้ความส�าคัญกับการจัดการเชิงยุทธศาสตร์ที่

จะต้องให้ความส�าคัญกับการประสานเชิงนโยบายกับภาคีอื่นๆ พร้อมกับเชื่อม

โยงไปสู่เป้าหมายหลักของระบบการเมืองและสังคมส่วนทั้งหมด ในทางตรงข้าม 

หากไม่สามารถประสานระดับนโยบายได้ อาจท�าให้แต่ละหน่วยงานย่อยและกลุ่ม

ภาคต่ีางๆ มเีป้าประสงค์ทีเ่น้นประโยชน์ของหน่วยงานของตนเองเป็นหลกั ซึง่อาจ 

ขัดแย้งกับเป้าประสงค์ของหน่วยงานหรือกลุ่มภาคีอื่นๆ หรืออาจขัดแย้งกับ

นโยบายของรัฐบาลกลางในระดับรุนแรงได้

ประการที่สี่ การน�าระบอบ NPG มาใช้ ซึ่งปกติจะมีการลดการก�ากับภายใน

ลงอย่างมาก โดยการผ่อนคลายการบังคับใช้กฎระเบียบเกี่ยวกับการจัดซื้อจัดจ้าง 

การบรหิารงานบคุคลและการงบประมาณ ขณะเดยีวกนัผูบ้รหิารของหน่วยงานย่อย

จะมีอิสระในการตัดสินใจใช้เงินส�าหรับด�าเนินโครงการได้เองมากขึ้นด้วยวิธีการ
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จ้างเหมาหรือการท�างานแบบเครือข่ายร่วมกันระหว่างภาครัฐกับเอกชน เป็นต้น 

ซึ่งปกติแล้วแม้ผู้บริหารดังกล่าวจะมีอิสระในการตัดสินใจค่อนข้างสูง แต่ยังคง

จ�าเป็นที่จะต้องถูกควบคุมจากหน่วยงานในระดับที่สูงกว่า เพ่ือเป็นการยืนยันถึง

ความส�าคัญอันดับแรกของการควบคุมทางการเมืองที่มีต่องานสาธารณะ การ

ควบคมุจากหน่วยงานระดบัสงูดงักล่าวอาจใช้การควบคมุทางอ้อม โดยผ่านเครือ่ง

มือแบบอ่อน (soft instruments) ที่วางอยู่บนพื้นฐานของความไว้วางใจ การ

ยึดมั่นใจค่านิยมร่วม (อาทิ การเสียสละเพื่อส่วนรวม จิตสาธารณะ ส�านึกในความ

เป็นพลเมือง ฯลฯ) สารเสวนา และการเจรจาต่อรอง (Peters, 2010 : 46-48) 

รวมทั้งการควบคุมทางอ้อมผ่านตัวชี้วัดบางอย่าง มากกว่าที่จะใช้เครื่องมือในการ

ควบคุมโดยตรง

กล่าวโดยสรุป Gay Peters มองว่า ระบอบ NPG ซึ่งเน้นการกระจาย 

อ�านาจออกจากศูนย์กลางไปให้แก่ท้องถิ่นและชุมชน นั้น ส่งผลให้ข้าราชการ

ในท้องถิ่นและภาคประชาสังคมมีอ�านาจสูงและมีความเป็นเอกเทศในการ 

ด�าเนนิงานสาธารณะมากขึน้ อนัก่อให้เกดิผลเชงิลบต่อความส�านกึรบัผดิชอบอย่าง

ส�าคญั เมือ่เป็นเช่นนี ้จงึจ�าเป็นต้องน�ากลไกทีเ่รยีกว่า “meta-governance” เข้า

มาใช้เพื่อแก้ปัญหาดังกล่าว เพื่อให้ภาครัฐสามารถก�ากับทิศทางการด�าเนินงาน

ขององค์กรท้องถิ่นและภาคประชาสังคมได้อย่างมีประสิทธิภาพ หรือที่เขาเรียก

อกีอย่างหนึง่ว่า “การจดัการของการจดัการภาคสีาธารณะ” (the governance of 

governance) อนัเป็นการรกัษาความสมดลุระหว่างการควบคมุกับการให้อิสระแก่

หน่วยงานย่อยและภาคต่ีางๆ โดยใช้การควบคมุทางอ้อม (กระท�าผ่านการควบคุม

ต่อสภาพแวดล้อมของการกระท�า มากกว่าที่จะใช้วิธีการควบคุมต่อการกระท�า

โดยตรง) ซึง่กค็อื การจดัการทีเ่น้นผลการปฏบัิติงาน โดยระบเุป้าประสงค์ของงาน

และ KPI ส�าหรับการประเมินผล หน่วยงานย่อยและกลุ่มภาคีมีความเป็นอิสระ

ในการคดิค้นวธิกีารด�าเนนิงานต่างๆ ภายใต้การก�ากบัทศิทางผ่านการประเมนิผล

เป็นระยะๆ รวมทั้งการควบคุมทางอ้อมโดยใช้เครื่องมือแบบอ่อน และสุดท้ายจะ

ต้องน�าระบอบ NPG ไปเป็นส่วนหนึ่งของการจัดการเชิงยุทธศาสตร์เพื่อประสาน
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นโยบายระหว่างหน่วยงานย่อยต่างๆ พร้อมกับเชื่อมโยงไปสู่เป้าหมายหลักของ

ระบบการเมืองส่วนทั้งหมด

บทส่งท้าย
แนวคิดว่าด้วย “ความส�านึกรับผิดชอบ” เป็นแนวคิดที่มีความหมายกว้าง

ขวาง ซบัซ้อน และคลมุเครอือย่างสงู ในขณะทีน่กัวชิาการมกัให้ความหมายไม่ตรง

กัน กระนั้นก็ตาม แนวคิดนี้กลับมีความส�าคัญอย่างมากต่อการจัดการสาธารณะ 

เนื่องจากองค์การสาธารณะที่บุคลากรขาดความส�านึกรับผิดชอบ ก็จะส่งผลให ้

เกิดปัญหาการขัดกันในผลประโยชน์ได้โดยง่าย นอกจากนี้ การขาดความส�านึก 

รับผิดชอบยังน�าไปสู่ปัญหาการบริหารจัดการที่ขาดความโปร่งใส ไม่ยึดหลัก

นติธิรรม การท�างานทีไ่ร้ประสทิธภิาพและประสทิธผิล ด้วยเหตนุีจ้งึสามารถเข้าใจ

ได้อย่างแจ่มชดัว่า ท�าไม “ความส�านกึรบัผดิชอบ” จึงกลายมาเป็นองค์ประกอบที่

ส�าคัญยิ่งของ “หลักธรรมาภิบาล” (good governance) 

ในโลกของผลงานภาษาไทย จากการส�ารวจพบว่า มีการเขียนถึงแนวคิด 

“ความส�านึกรับผิดชอบ” กันน้อยมาก และที่มีการอ้างถึงแนวคิดดังกล่าวนี้ ก็มัก

จะกล่าวถึงแต่เพียงสั้นๆ ผิวเผิน และขาดความชัดเจน จากการศึกษาในครั้งนี้ ได้

แสดงให้เห็นว่า “ความส�านึกรับผิดชอบ” มีหลายประเภท และแต่ละประเภทต่าง

สามารถน�ามาใช้ให้สอดคล้องกับองค์การที่มีลักษณะเฉพาะเจาะจงไม่เหมือนกัน 

ความส�านึกรับผิดชอบแต่ละแบบจึงเหมาะสมกับบริบทที่แตกต่างกัน นอกจากนี้ 

บทความนียั้งได้วเิคราะห์ให้เห็นถงึความส�านกึรบัผดิชอบแนวตัง้ และความส�านกึ

รบัผดิชอบแนวนอน ซึง่ปัญหาความส�านกึรบัผดิชอบทัง้สองแบบต่างมคีวามส�าคญั

ยิง่ โดยเฉพาะในสงัคมไทยทีก่�าลงัประสบวกิฤตคิวามชอบธรรมของสถาบนัทางการ

เมืองและวิกฤติความขัดแย้งระหว่างสี จนกระทั่งน�าไปสู่การรัฐประหาร ซึ่งปัญหา

ดังกล่าวนี้ส่วนหนึ่งมีสาเหตุมาจากสภาวะไร้ความส�านึกรับผิดชอบทั้งแนวต้ังและ

แนวนอนอย่างมิอาจปฏิเสธได้ 

ในยุคโลกาภิวัตน์ ซึ่งได้ก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงเกี่ยวกับระบอบการ
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จัดการงานสาธารณะขึ้นอย่างกว้างขวาง บทความนี้ได้วิเคราะห์ให้เห็นถึงปัญหา

ความส�านึกทางการเมืองท่ีเกิดข้ึน อันมีสาเหตุมาจากการเปลี่ยนแปลงในระบอบ

การจัดการงานสาธารณะจากระบอบการจัดการภาครัฐแบบดั้งเดิม (traditional 

public administration – TPA) ไปสูก่ารจดัการภาครฐัแนวใหม่ (new public 

management – NPM) และการจัดการภาคีสาธารณะแนวใหม่ (new public 

governance – NPG) ตามล�าดับ

บทความนี้มิได้มีเป้าหมายที่จะเสนอทางออกในการแก้ปัญหาหลายๆ อย่าง

ที่ก�าลังประสบอยู่ แต่บทความนี้จะเป็นประโยชน์อย่างมากหากสามารถท�าหน้าที่

ของมัน ในฐานะเป็นจุดเริ่มต้นที่จะจุดประกายทางความคิดให้แก่ชุมชนวิชาการ

ในสังคมไทยได้หันมาให้ความสนใจศึกษาเกี่ยวกับแนวคิด “ความส�านึกรับผิด

ชอบ” กันอย่างจริงจัง 

ปริศนาที่ควรขบคิดกันอย่างจริงจังก็คือ การปฏิรูปสังคมไทยที่ก�าลังได้รับ

ความสนใจอยู่ในขณะนี้ จะเกิดข้ึนได้จริงหรือไม่ หากไม่มีการพิจารณาถึงปัญหา

ความส�านึกรับผิดชอบ ท่ีเช่ือมโยงกับองค์ประกอบอื่นๆ ของหลักธรรมาภิบาล  

อันได้แก่ ความโปร่งใส หลักนิติธรรม และการมีส่วนร่วมสาธารณะ
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