
บทที่ 2

การทบทวนวรรณกรรม

สำหรับการศึกษารูปแบบสำหรับองค์กรที่จัดทำบริการสาธารณะประเภทภารกิจพื้นฐาน 
ของประ!ทศไทย ผู้วิจ ัยได้ทำการทบทวนเนือหาของแนวคิดและทฤษฎีที่ม ีความเกี่ยวข้องเพื่อ 
อาศัยเป็นกรอบในการศึกษา ได้แก่ แนวคิดเกี่ยวกับบ?การสาธารณะ แนวคิดเกี่ยวกับภารกิจของ 
รัฐ และความต้องการพืนฐานของสังคม แนวคิดเกี่ยวกับประสิทธิภาพ แนวคิดเกี่ยวกับการ 
กระจายอำนาจ แนวคิดเกี่ยวกับประชาสังคม แนวคิดเกี่ยวกับกฎหมายกับการดำเนินภารกิจของ 
รัฐ และแนวค ิดเก ี่ยวก ับป ็จจ ัยการเม ืองในการกำหนดบร ิการสาธารณ ะ รวมทั้งงานวิจ ัยท ี่ 
เกี่ยวข้อง ดังรายละเอียดต่อไปนี้

1. แนวคิดเก ี่ยวก ับบริการสาธารณะ
ในการทบทวนแนวคิดเกี่ยวกับบริการสาธารณะนี้ จะกล่าวถึง ความหมายของบริการ 

สาธารณะ ภารกิจของรัฐในการจัดทำบริการสาธารณะ ประเภทของบริการสาธารณะ หลักใน  
การจัดทำบริการสาธารณะ และองค์กรที่จัดทำบริการสาธารณะ ดังนี้

1.1 ความหมายของบริการสาธารณะ
เม ื่อทบทวนถ ึงความหมายของบร ิการสาธารณ ะ (public service) จะพบว่าม ีน ิยาม  

ปรากฎอยู่จำนวนไม่น้อย โดยเฉพาะอย่างยิ่งความหมายในมุมมองทางด้านบริหารปกครอง และ 
ทางด ้านกฎหมายมหาชนจะม ีล ักษณ ะท ี่สามารถแสดงถ ึงน ัยขององค ์ประกอบต ่างๆ ที่น่า 
พิจารณาอย่างยิ่ง ดังที่ได้หยิบยกมากล่าวถึง ต่อไปนี้

ประการที่หนี้ง บริการสาธารณะ ได ้แก ่ ก ิจกรรมที่น ิต ิบ ุคคลมหาชนเป็นผู้ประกอบ  
กิจกรรมด้วยตนเอง รวมถึงกิจรรมของรัฐบางประเภทที่มอบให้เอกชนเป็นผู้ดำเนินการด้วย โดย 
กิจกรรมเหล่านั้น มีวัตถุประสงค์ เพ ื่อประโยชน์สาธารณะและตอบสนองความต้องการของ 
ประชาชน (นันทวัฒน้ บรมาน้นท์, 2543: 25)

ประการที่สอง บริการสาธารณะ คือ ก ิจการทุกประการที่ถ ูกควบคุมจัดการโดยฝ่าย 
ปกครองเพื่อทำให้บรรลุผลสำเร็จ ท ั้งน ี้เพราะกิจการเหล่าน ี้โดยสภาพแล้วไม ่อาจทำสำเร ็จได ้ 
หากปราศจากการแทรกแซงของอำนาจบังคับทางปกครอง (Léon Duguit อ้างถึงใน นันทวัฒน  ้
บรมานันท์, 2543: 24)
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ประการสาม บริการสาธารณะ หมายถึง องค์กรที่ม ีข ึ้นเพ ื่อสนองความต้องการของ 
ส่วนรวมของประชาชน หเอทำให ้เก ิดความสะดวกสบายใน การอยู่ร ่วมก ันในช ุมชน เช่น 
องค์การรถไฟ องค์การแก๊ส หเอองค์กรขนส่ง เป็นต้น โดยองค์กรดังกล่าวมุ่งเน ้นถึงการะของ 
ฝ่ายปกครองที่จะต้องดำเนินการในฐานะรัฐสวัสดิการ (welfare state) และมีรูปแบบในการจัดทำ 
แตกต่างกันไปตามลักษณะของงานที่องค์กรฝ่ายปกครองนั้นๆ รับผิดชอบ โดยมีกฎหมายรองรับ 
เพื่อประโยชน้มหาชน (วันเพ็ญ ทรัพย์ส่งเสริม, 2539: 5)

ประการที่สี่ บริการสาธารณะ เป็นกระบวนการที่ม ีล ักษณะเคลื่อนไหวเป็นพลวัต เป็น 
ระบบที่มีหน่วยงานรับผิดชอบ ดำเนินการนำทรัพยากรมาเปลี่ยนแปลงเป็นผลตามที่กำหนดไว้ 
และส่งมอบต่อไป หเอจัดให้มีการเข้าถึงการรับบริการ (B. M. Verma อ้างถึงใน ประมุข วิจารณ  ์
ปรีชา, 2538: 10)

ประการที่ห้า บริการสาธารณะ มีลักษณะเป็นบริการทางเทคนิค (le service technique) 
ที่องค์กรของรัฐที่มิไต้มุ่งหากำไร จะต้องดำเนินการอย่างสมํ่าเสมอและต่อเนื่องเพื่อสนองความ 
ต้องการของส่วนรวม (Maurice Hauriou อ้างถึงใน วันเพ็ญ ทรัพย์ส่งเสริม, 2539: 5)

ประการที่หก บริการสาธารณะ หมายถึง การที่ร ัฐจัดสรรทรัพยากรที่ม ีคุณค่าในสังคม 
มาใช้เพื่อดำเนินการป้องกันรักษาความสงบเรียบร้อย และส่งเสริมบำรุงฐานะความเป็นอยู่อย่าง 
สมบูรณ์พูนสุขของประชาชนโดยรวม (ปธาน สุวรรณมงคล, 2541: 7)

จากความหมายที่ได้หยิบยกมากล่าวถึงข้างต้น อาจนำมาแยกแยะเพื่อแสดงให้เห ็นถึง 
องค์ประกอบเบื้องต้นของบริการสาธารณะได้เป ็น 2 ส่วน คือ ส่วนแรก บริการสาธารณะใน  
ฐานะเบื้อหาซึ่งแสดงถึงส่วนของสาระสำคัญที่เป ็นธรรมชาติของบริการสาธารณะ อันได้แก ่ 
เป้าหมาย และประเภทภารกิจของกิจกรรมที่พึงกระทำ และต้องนำส่งมอบให ้แก่ผ ู้ร ับบริการ 
ส ่วนท ี่สอง บ ร ิการสาธารณ ะใน ฐาน ะว ิธ ีการ ซ ึ่งแสดงถ ึงองค ์กรผ ู้จ ัดทำหเอผู้ร ับผิดชอบ  
หลักการที่เป็นเงื่อนไข และเครื่องมือต่างๆ ในการดำเนินการจัดทำบริการ

องค์ประกอบทั้งสองส่วนที่แยกแยกจากความหมายของบริการสาธารณะนี้จะมีความ 
เชอมโยงและสัมพันธ์กัน โดยเบื้อหาจะเป็นเงื่อนไขสำคัญในการกำหนดวิธีการให้กระบวนการ 
จ ัดทำบริการสาธารณ ะดำเน ินไปอย ่างม ีส ัมพ ันธภาพ และดำรงคงอย ู่ในสภาพ แวดล ้อมท ี่ 
เปลี่ยนแปลงไปได้

สำหรับรายละเอียดในองค์ประกอบของเบื้อหา และวิธีการจัดทำบริการสาธารณะต่างๆ 
นั้นจะได้กล่าวถึงต่อไปเป็นลำดับ
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1.2 ภารกิจของรัฐในการจัดทำบริการสาธารณะ
หากพิจารณาจากเป้าหมายของบริการสาธารณะที่ม ุ่งเน้นไปที่การสร้างประโยชน์แก' 

ส่วนรวม และตอบสนองความต้องการของประชาชน อาจนำมาแบ่งแยกภารกิจที่รัฐพึงกระทำ 
เพื่อบรรลุเป้าหมายดังกล่าวไต้ 2 ประการ (ปธาน สุวรรณมงคล, 2541: 7) คือ ภารกิจพื้นฐานเพื่อ 
ตอบสนองความต้องการที่จะอยู่อย่างปลอดภัย และภารกิจลำดับรองเพื่อสนองความต้องการที่ 
จะอยู่อย่างสุขสบาย ซื่งมีรายละเอียด ดังนี้(น ันทวัฒน์ บรมานันท์, 2543: 141-142)

ภารกิจพื้นฐาน (primary function) หรือ ภารกิจเพื่อตอบสนองความต้องการที่จะอยู ่
อย่างปลอดภัย ได ้แก่ การป้องกันมิให ้เก ิดข้อพิพาทและยุติข ้อพิพาทที่เก ิดขึ้นแล้ว หรืออีกนัย 
หนึ่ง คือ การด ูแลความเป ็นระเบ ียบเร ียนร ้อยและรักษาความม ั่นคงปลอดภ ัย ความมั่นคง 
ปลอดภัยน ี้ม ีอยู่ด ้วยกันสองลักษณะ คือ ความมั่นคงปลอดภัยภายในชุมชนและความมั่นคง 
ปลอดภัยจากการประทุษร้ายอันมีแหล่งที่มาจากกายนอกชุมชน

ความมั่นคงปลอดภัยในชุมชน หมายถึงความมั่นคงปลอดภัยจากการละเมิดต่อชีว ิต 
ร่างกายและทรัพย์สินของเอกชนแต่ละคนทั้งที่จงใจและไม,จงใจ การรักษาความมั่นคงปลอดภัย 
ภายในชุมชนนั้นกระทำไต้ด ้วยการจัดให ้ม ีตำรวจ การรักษาเสถียรภาพในทางเศรษฐกิจของ 
ประเทศและการรักษาความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอันดีของประชาชน

ส่วนความมั่นคงปลอดภัยจากการประทุษร้ายอ ันม ีแหล่งท ี่มาจากภายนอกประเทศ  
หมายถึง การประทุษร้ายที่อาจเกิดจากการจงใจ เช่น ถูกรุกรานด้วยกำลังทหารโดยรัฐอื่นหรือ 
เกิดจากความไม,จงใจ เช่น ในกรณีที่อ ุตสาหกรรมภายในรัฐต้องล้มละรายเน ื่องจากมีการทุ่ม  
ตลาดสินค้าจากต่างประเทศทำให้สินค้าต่างประเทศมีราคาลูกกว่าสินค้าที่ผลิตในประเทศมาก 
ถึงขนาดสินค้าที่ผลิตในประเทศจำหน่ายไม่ออกก็ได้ซึ่งการรักษาความมั่นคงปลอดภัยจากการ 
ประท ุษร ้ายจากภายน อกป ระเท ศน ั้น กระท ำไต ้โดยการสร ้างแสน ยาน ุภาพ ท างท ห าร ทำ 
สนธิสัญญาและเจริญสัมพันธ์ไมตรีกับต่างประเทศตลอดจนเจรจาตกลงกับต่างประเทศเกี่ยวกับ 
การค้า เป็นต้น

ภารกิจระดับรอง (secondary function) หรือภารกิจเพื่อสนองความต้องการที่จะอยู่ 
อย่างสุขสบาย ได ้แก่ การส่งเสริมสวัสดีภาพ ตลอดจนการกระจายความมั่นคงของชาติไปยัง 
ประชาชนกลุ่มต่าง ๆ เพ ื่อให้เกิดความยุติธรรมทางสังคมรัฐส่งเสริมสวัสดิภาพของราษฎรทั้ง 
ในทางกายภาพและจิตใจ รัฐประกันเง ื่อนไขแห่งการครองชีพข ั้นต ํ่าของราษฎรทุกคน เช่น 
ให้บริการการศึกษา การรักษาพยาบาล การขนส่งคมนาคม การพักผ่อนหย่อนใจ ส่งเสริมการ 
เล่นกีฬาเพื่อให้ราษฎรมีสุขภาพแข็งแรง ส่งเสริมศิลปวัฒนธรรม ประกันการว่างงาน คุ้มครอง 
การบริโภคของราษฎร เป็นต้น
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1.3 ประเภทของบริการสาธารณะ
จากภารกิจของรัฐในการจัดทำบริการสาธารณะข้างต้นอาจนำมาจัดแบ่งประเภทของ 

บริการสาธารณะได้เป็น 3 ประเภทใหญ่ คือ บริการบริการสาธารณะทางการปกครอง บริการ 
สาธารณะทางอุตสาหกรรมพาณิชยกรรม (หันทวัฒน์ บรมาหันท์ อ้างถึงใน ชาญชัย แสวงสักด, 
2544: 60-61) และบริการสาธารณะอื่นที่แบ่งตามวัตถุประสงค์ (หันทวัฒน์ บรมาหันท์, 2543: 
29-33) ดังนี้

1.3.1 บริการสาธารณะทางการปกครอง
บริการสาธารณะทางการปกครอง (services publics administratifs) ได้แก่กิจกรรม  

ที่โดยสภาพแล้วเป็นงานในหน้าที่ของฝ่ายปกครองที่จะต้องจัดทำเพื่อสนองความต้องการของ 
ประชาชน กิจกรรมเหล่านี้ส ่วนใหญ่จะเป็นเรื่องเกี่ยวกับการดูแลความปลอดภัยและความสงบ 
สุขของชุมชน ซึ่งเป็นบริการสาธารณะที่ฝ ่ายปกครองต้องอาศัย “อำนาจพิเศษ” ตามกฎหมาย 
มหาชนในการจัดทำ

บริการสาธารณะทางปกครองส่วนใหญ่จะเป็นกิจกรรมที่รัฐจัดทำให้ประชาชนโดย 
ไม่ต้องเสียค่าตอบแทน นอกจากนี้ เนื้อหาของบริการสาธารณะทางการปกครองจะเป็นเรื่องที่ 
เป็นหน้าที่เฉพาะของฝ่ายปกครองที่ต้องอาศัยเทคนิคพิเศษในการจัดทำ รวมทั้งอำนาจพิเศษของ 
ฝ่ายปกครองในการจัดทำ บริการสาธารณะด้วย ดังนั้นบริการสาธารณะประเภทนี้ฝ่ายปกครอง 
จึงไม,สามารถมอบให้องค์กรอื่นหรือเอกชนเข้ามาดำเนินงานแทนได้

บริการสาธารณะทางการปกครองจะได้แก่ กิจกรรมที่เกี่ยวข้องกับการรักษาความ 
สงบภายใน การป้องกันประเทศ และการคลัง ซึ่งแต่เดิมนั้นบริการสาธารณะทุกประเภทจัดว่า 
เป็นบริการสาธารณะทางปกครองทั้งสิ้นแต่ต่อมาเมื่อกิจกรรมเหล่านี้มีมากขึ้นและมีรูปแบบและ 
วิธีการในการจัดทำที่แตกต่างกันออกจึงเกิดประเภทใหม่ ๆ ของบริการสาธารณะขึ้นมาอีก

1.3.2 บริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณ ิชยกรรม
บริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม (services publics industriels 

et commerciaux) คือ บริการสาธารณะที่คล้ายคลึงกับวิสาหกิจเอกชนทั้งในด้านวัตถุแห่งบริการ 
แหล่งที่มาของเงินทุน และวิธีปฏิบัติงาน

ในการระบุถึงลักษณะบริการสาธารณะในประเภทนี้ใน้ชัดเจนขึ้น อาจพิจารณาจาก 
ข้อแตกต่างระหว่างบริการสาธารณะทางการปกครองกับบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและ 
พาณิชยกรรมซึ่งมีอยู่ 3 ประการ คือ
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ประการแรก วัตถุแห่งบริการ บริการสาธารณะทางการปกครองจะมีวัตถุประสงค  ์
แห่งการบริการคือเพ ื่อตอบสนองความต้องการของประชาชนในประเทศแต่เพ ียงอย่างเด ียว 
ส่วนบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมนั้นมีวัตถุประสงค์แห่งบริการทางต้าน 
เศรษฐกิจเหมือนกับรัฐวิสาหกิจเอกชนคือ เน้นทางต้านการผลิต การจำหน่าย การให้บริการ และ 
มีการแบ่งปนผลประโยชน์ที่ไต้รับดังเช่นกิจการของเอกชน

ประการที่สอง วิธีปฏิบัติงาน บริการสาธารณะทางการปกครองจะมีวิธีปฏิบัติงานที่ 
รัฐสร้างข ึ้นมาเป ็นแบบเด ียวกัน ม ีระบบบังค ับบ ัญชาซ ึ่งใช ้ก ับผ ู้ปฏ ิบ ัต ิงานทุกคนในขณะที ่
บริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมจะมีวิธีปฏิบัติงานที่สร้างขึ้นมาเองแตกต่าง 
ไปจากบริการสาธารณะทางการปกครองทั้งนี้เพื่อให้เกิดความคล่องตัวในการดำเนินงาน

ประการส ุดท ้าย แหล ่งท ี่มาของเง ินท ุน  บร ิการสาธารณ ะทางปกครองจะม ี 
แหล่งที่มาของเงินทุนจากรัฐบาลแต่เพียงอย่างเดียวโดยรัฐจะเป็นผู้รับผิดชอบเงินทุนทั้งหมดที่ 
นำมาใช้จ่ายในการดำเนินการส่วนบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมแหล่ง 
รายได้ส่วนใหญ่จะมาจากค่าตอบแทนจากการบริการผู้ใช้บริการ

นอกจากนีผู้ใช้บริการของการบริการสาธารณะทั้งสองประเภทยังมีสถานะภาพที่ 
แตกต่างกันกล่าวคือผู้ที่ใช้บริการทางการปกครองนั้น สถานภาพของผู้ใช ้บริการจะถูกกำหนด 
โดยกฎข้อบังคับทั้งหมดซึ่งรวมตั้งแต่การกำหนดองค์กร การจัดองค์กรและการปฏิบัติงานการใช้ 
บริการสาธารณะประเภทนี้ความสัมพันธ์ระหว่างผู้ใช้บริการกับผู้ให้บริการจะมีลักษณะเป็นนิต  ิ
กรรมที่มีเงื่อนไขในขณะที่ความสัมพันธ์ระหว่างผู้ใช้บริการกับผู้ให้บริการของบริการสาธารณะ 
ทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมจะมีลักษณะเป็นสัญญาตามกฎหมายเอกชน

1.3.3 บริการสาธารณะอื่นที่แบ่งตามวัตลุประสงค์
บริการสาธารณะอื่นที่แบ ่งตามวัตถุประสงค์ คือ บริการสาธารณะที่อาจจัดได้ว ่า 

เป็นบริการสาธารณะทางปกครอง หรือบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม ท่ีมี 
วัตถุประสงค์เฉพาะ และสามารถเปิดโอกาสให้หน่วยงานในลักษณะอื่น หรือให้เอกชนเข้าร่วม  
ดำเนินการได้ ซึ่งได้แก่ บริการสาธารณะทางสังคม (services publics sociaux) บริการสาธารณะ 
ทางสุขภาพ (services publics de santé) บริการสาธารณะทางวัฒนธรรม (service publics 
culturels) บริการสาธารณะทางด้านการกฬา (service publics du sport)

1.4 หลักในการจัดทำบริการสาธารณะ
บริการสาธารณะไม,ว่าจะเป็นประเภทใดก็ตามจะต้องมีหลักเกณฑ์ที่อยู่เบื้องหลังในการ 

จัดทำ ซึ่งหลักเกณฑ์สำคัญในการจัดทำบริการสาธารณะมีอยู่ด้วยกัน 3 ประการ คือ หลักว่าด้วย
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ความเสมอภาค หลักว่าด้วยความต่อเนื่อง และหลักว่าด้วยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง (นันทวัฒน์ 
บรมานันท์ อ้างถึงใน ชาญชัย แสวงสักด, 2542: 6-10)

1.4.1 หลักว ่าด ้วยความเสมอภาค
การท ี่ร ัฐเข ้ามาจ ัดทำบร ิการสาธารณ ะน ั้นม ิได ้ม ีจ ุดม ุ่งหมายท ี่จะจ ัดทำข ึ้น เน ื่อ  

ประโยชน์ของผู้หนื่งผู้ใดโดยเฉพาะแต่เป็นการจัดทำเพื่อประโยชน์ของประชาชนทุกคนกิจการ 
ใดที่รัฐจัดทำขึนเพื่อบุคคลใดโดยเฉพาะจะไม่มีลักษณะเป็นบริการสาธารณะประชาชนทุกคนม  ี
สิทธิได้รับการปฏิบัติหรือได้รับประโยชน์จากบริการสาธารณะอย่างเสมอภาคกัน โดยอาจกล่าว 
ได ้ 2 ประการดังนี้

ประการแรก ผู้ใช ้บริการสาธารณะ การเลือกปฏิบัต ิระหว่างผู้ใช ้บริการสาธารณะ 
อันทำให้ไม,เกิดความเสมอภาคในการได้รับผลประโยชน์จากบริการสาธารณะไม่สามารถทำได้ 
แด'ผู้ใช้บริการสาธารณะทางปกครองจะอยู่ภายใต้กฎหมายและระเบียบของฝ่ายปกครอง ซึ่งจะ 
ทำให้ในบางครั้งผู้ใช้บริการจะถูกสั่งและบังคับฝ่ายเดียวอันทำให้ไม่เสมอภาคได้

ส่วนผู้ใช ้บริการสาธารณะทางด้านอุสาหกรรมและพาณิชยกรรมอยู่ในฐานะของ 
คู,สัญญาตามกฎหมายเอกชนซึ่งมีข้อยกเว้นในบางกรณีที่ผู้ใช้บริการจะต้องยอมรับหากมีการขั้น 
ราคาค่าใช้จ่ายบริการ ซึ่งเป ็นการตัดสินใจฝ่ายเดียวของผู้ให ้บริการที่ม ีผลกระทบโดยตรงต่อ 
ผู้ใช้บริการ

ประการที่สอง การเข้าทำงานในหน่วยงานของรัฐ บุคคลทุกคนมีความเสมอภาคกัน 
ในการเข้าทำงานกับหน่วยงานของรัฐ การเลือกปฏิบัติไม,รับเข้าทำงานด้วยเหตุผลใดเหตุผล 
หนึ่งนอกจากเหตุผลที่เกี่ยวกับความรู้ความสามารถซึ่งเป็นคุณสมบัติส่วนตัวของผู้สมัครจะทำ 
ม ิได ้ จากหล ักต ังกล ่าวม ีผลทำให ้พลเม ืองท ุกคนม ีความเสมอภาคก ันในการเข ้าทำงาน ใน  
หน่วยงานรัฐ ความแตกต่างทางด้านศาสนา แนวความคิดทางการเมือง หรือเพศจะไม,สามารถ 
เป็นเหตุให้รัฐสร้างเงื่อนไขที่จะไม,รับเข้าทำงานหรือปฏิเสธไม,ให้เข ้าทำงานได้ คงมีเพียงความรู ้
ความสามารถเท่านั้นที่รัฐสามารถสร้างเป็นเงื่อนไขในการรับเข้าทำงานในหน่วยงานของรัฐได้

1.4.2 หล ักว ่าด ้วยความต่อเน ื่อง
เน ื่องจากกิจการบริการสาธารณะเป ็นก ิจการท ี่ม ีความจำเป ็นสำหรับประชาชน  

ตังนั้นถ้าหากบริการสาธารณะหยุดชะงักไม่ว่าเหตุผลใดก็ตาม ประชาชนผู้ใช ้บริการสาธารณะ 
จะได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายได้ ด้วยเหตุนี้บริการสาธารณะจึงต้องมีความต่อเนื่องใน 
การจัดทำ
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หลักการที่สำคัญของหลักที่ว่าด้วยการต่อเนื่องของบริการสาธารณะคือ นิติบุคคลผู้ 
มีหน้าท ี่จ ัดทำบริการสาธารณะจะต้องดำเน ินการจัดทำบริการสาธารณะอย่างสมํ่าเสมอและ 
ต่อเนื่องตลอดเวลา

ความต่อเน ื่องด ังกล ่าวมาน ี้ ไม ่ม ีมาตรฐานที่แน ่นอนตายตัวว่าจะต้องมีล ักษณะ 
อย่างไรสำหรับบริการสาธารณะบางประเภทซึ่งจะต้องจัดทำอย่างถาวร เช่น การรักษาความสงบ 
เรียบร้อยภายในและภายนอกประเทศ การรักษาพยาบาล การควบคุมการคมนาคมทางอากาศ 
ความต่อเนื่องอันหมายถึงการจัดทำบริการสาธารณะประเภทนั้นๆ ตลอดเวลาวันละ 24 ชั่วโมง 
สัปดาห์และ 7 วัน ในขณะที่บริการสาธารณะบางประเภทซึ่งไม่จำเป็นต้องจัดทำอย่างถาวรแต  ่
จะต ้องจ ัด ท ำอย ่างส ม าเส ม อก ็อาจจ ัดท ำโด ยม ีห ล ัก เกณ ฑ ์และเง ื่อน ไขบ างป ระการ เช่น 
พิพิธภัณฑ์สถานแห่งชาติสามารถกำหนดเวลา ปิด - เปิด กำหนดวันหยุดไต้ การศึกษาสามารถ 
กำหนดวันเวลาในการให้การศึกษา รวมทั้งการหยุดพักร้อนประจำปีไต้อีกด้วย นอกจากนีความ 
ต่อเนื่องยังขึ้นอยู่คับยุคสมัยและสภาพทางสังคมอีกด้วย

1.4.3 หลักว่าด้วยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง
บริการสาธารณะที่ดีนี้นจะต้องมีการปรับปรุงแก้ไขได้ตลอดเวลาเพื่อให้เหมาะสม 

ค ับ เหต ุการณ ์และความจำเป ็นในการปกครองท ี่จะร ักษาประโยชน ์สาธารณ ะ รวมทั้งเพื่อ 
ปรับปรุงให้เข้ากับวิวัฒนาการของความต้องการส่วนรวมของประชาชนด้วย

หลักว่าด้วยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงนี้มีความหมายถึงการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง 
บริการสาธารณ ะให ้ท ันค ับความต ้องการของผ ู้ใช ้บร ิการสาธารณ ะอย ู่เสมอเพ ื่อให ้บร ิการ  
สาธารณะที่ฝ่ายปกครองจัดทำมีความสอดคล้องคับความต้องการของประชาชนหรือประโยชน  ์
มหาชน

1.5 องค ์กรท ีจ่ัดทำบริการสาธารณะ
หากพิจารณาถึงองค์กรที่จ ัดทำบริการสาธารณะจากการทบทวนแนวคิดที่ได ้กล่าวถึง 

แก้วข้างต้นอาจแบ่งผู้ท ี่ม ีส่วนในการจัดทำบริการสาธารณะได้เป็น2 องค ์กรค ือองค ์กรภาคร ัฐ  
และองค์กรภาคเอกชน (มันทวัฒน์ บรมามันฑ์ อ้างถึงใน ชาญชัย แสวงคักด, 2544: 66-69) ดังนี้

1.5.1 บริการสาธารณะที่จัดทำโดยองค์กรภาครัฐ
บริการสาธารณะที่จ ัดทำโดยองค์กรภาครัฐ อาจแบ่งออกได้เป ็น 2 ประเภท คือ 

บริการสาธารณะระดับชาติ และบริการสาธารณะระดับท้องถิ่น
บริการสาธารณะระดับชาติ หรือบริการสาธารณะที่รัฐต้องจัดทำอย่างทั่วถึงตลอด 

ทั้งประเทศ สามารถแบ่งได้เป็น 7 ประเภทด้วยคัน คือ บริการสาธารณะด้านการยุติธรรม บริการ
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สาธารณะด้านการรักษาความปลอดภัยของสังคม บริการสาธารณะด้านการรักษาความมั่นคง 
ปลอดภัยของประเทศ บริการสาธารณะด้านการศึกษาของชาติ บริการสาธารณะด้านสังคม 
บริการสาธารณะด้านวัฒนธรรม และบริการสาธารณะด้านการท่องเที่ยว

บริการสาธารณะระดับ ได้แก่ บริการสาธารณะที่อยู่ในอำนาจหน้าที่ที่จะดำเนินการ 
จัดท่าโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นชึ๋งมีอยู่ด ้วยกัน2 ประเภทคือบริการสาธารณะระดับชาติ 
ซึ่งมอบหมายให้องค์กรการปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้ดำเนินการจัดทำ กับบริการสาธารณะเป็น 
หน้าที่แท้จริงขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

1.5.2 บริการสาธารณะท ี่จ ัดโดยองค ์กรภาคเอกชน
อาจกล ่าวได ้ว ่าเอกชนได ้เข ้ามาม ีส ่วนร่วมในการจัดทำบริการสาธารณะมาเป ็น  

เวลานานแล้ว ซ ึ่งการม ีส ่วนร่วมของเอกชนสามารถแบ่งได ้เป ็น 2 กรณี คือ การมีส่วนร่วม 
ทางอ้อม กับการมีส่วนร่วมทางตรง

กรณีที่หนึ่ง การมีส่วนร่วมทางอ้อม หรือ การเข้ามาร่วมมือของเอกชนในการจัดทำ 
บริการสาธารณะของรัฐมีอยู่ด ้วยกัน2 วิธีการ คือ

วิธีการแรก การเลือกตั้ง ภายใต้ระบบการปกครองแบบกระจายอำนาจ ประชาชน 
ผู้สนใจมีส ่วนเข้ามามีส ่วนร่วมในการบริหารงานขององค์กรการปกครองส่วนท้องถิ่นได้ด ้วย 
การสมัครรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาขององค์กรการปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งหากได้รับเลือกตั้ง 
เข้าไปแล้ว ก็จะไปเป็นผู้จัดให้มีและวางหลักเกณฑ์ในการบริการสาธารณะต่อไป

วิธีการที่สอง การร่วมให้ความเห็น ฝ่ายปกครองอาจเชิญเอกชนมาปรึกษาหารือเพื่อ 
ขอความเห ็นเก ี่ยวก ับการจัดทำบริการสาธารณะในบางเร ื่องก ่อนที่ฝ ่ายปกครองจะต ัดส ินใจ 
ดำเนินการได้

กรณีที่สอง การมีส่วนร่วมทางตรง โดยปกติแล้วบริการสาธารณะเป็นเรื่องที่อยู่ใน 
อำนาจหน้าที่ของรัฐที่จะจัดทำ แต่ต่อมาเมื่อรัฐมีภาระมากขึ้น กิจการบางอย่างรัฐไม,จำเป็นต้อง 
จัดทำเองเพราะเป็นเรื่องที่ไม,เกี่ยวข้องกับการใช้อำนาจของรัฐ กิจการบางอย่างจะต้องใช้เงิน  
ลงทุนมาก ต้องใช ้บ ุคลากรที่ม ีความชำนาญเป็นพ ิเศษ ซึ่งทำให ้รัฐไม,สามารถจัดทำบริการ 
สาธารณะได้อย่างดี และรวดเร็วท ันความต้องการของผู้ใช ้บริการสาธารณะ จึงเกิดการมอบ  
บริการสาธารณะให้กับเอกชนซึ่งมีความสนใจและความพร้อมเป็นผู้จัดทำบริการสาธารณะแทน 

การมอบอำนาจให้เอกชนเป ็นผู้จ ัดทำบริการสาธารณะนั้น มีความหมายถึง การ 
กระทำ ที่ร ัฐมอบให้เอกชนเป็นผู้จ ัดทำบริการสาธารณะทั้งหมดหรือบางส่วน ทั้งนี้เพราะโดย 
สภาพแล้ว เอกชนไม่ได้ม ีหน้าที่ท ี่จะจัดทำบริการสาธารณะเพราะบริการสาธารณะเป็นเรื่องที่
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อยู่ในอำนาจและหน้าที่ของรัฐ ดังนั้นเมื่อรัฐตัดสินใจอนุมัติหรืออนุญาตให้เอกชนเข้ามามีส่วน 
ร่วมในการจัดทำบริการสาธารณะ เอกชนจึงสามารถเข้ามาดำเนินการได้

เอกชนสามารถเข ้ามาม ีส ่วนร ่วมโดยตรงในการจ ัดทำบริการสาธารณ ะได ้ด ้วย  
วิธีการดังต่อไปนี้

วิธีการแรก สัมปทาน ได้แก่ สัญญาที่ฝ่ายปกครองมอบให้เอกชนเป็นผู้จัดทำบริการ 
สาธารณ ะด ้วยการลงท ุนและเส ี่ยงภ ัยของเอกชนเองโดยเอกชนสามารถเก ็บค ่าบร ิการจาก  
ผู้ใช้บริการ กิจการที่ได้รับสัมปทานไปจากรัฐ

วิธ ีการที่สอง องค์กรวิชาชีพ ได ้แก ่ องค ์กรเอกชนที่ทำหน ้าท ี่ร ับผ ิดชอบในการ 
ควบคุมวินัยในการประกอบอาชีพด้วยมาตรการต่างๆ เช่น การวางกฎข้อบังคับทางวิชาชีพ การ 
พิจารณาออกใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ การพิจารณาลงโทษเมื่อมีการกระทำผิด และเพิกถอน 
ใบอนุญาตใบประกอบวิชาชีพ เป็นด้น

การท ี่องค ์กรวิชาช ีพม ีสภาพเป ็นองค ์กรเอกชนที่จ ัดทำบริการสาธารณะ เพราะ 
กิจกรรมหรือการดำเน ินงานขององค์กรวิชาช ีพเป ็นกิจกรรมที่ม ีว ัตถ ุประสงค์เพ ื่อประโยชน  ์
มหาชน กล่าวคือ ควบคุมผู้ประกอบวิชาชีพที่ต้องติดต่อกับประชาชนให้อยู่ในระเบียบวินัยอันดี 
ไม,ให้ประชาชนได้รับผลกระทบจากการประกอบวิชาชีพนั้นๆ

2. แนวคิดเก ี่ยวก ับภารก ิจของรัฐ และความต้องการพ ื้นฐานของส ังคม
สำหรับการทบทวนถึงแนวคิดเกี่ยวคับภารกิจของรัฐ และความต้องการพื้นฐานของ 

สังคมนั้นผู้วิจัยจะแบ่งเนื้อหาในการนำเสนอเป็น 4 ส่วน คือ วัตถุประสงค์ของรัฐ ภารกิจของรัฐ 
ภารกิจพื้นฐานของรัฐ และความต้องการพื้นฐานของสังคม ดังนี้

2.1 ว ัฅลุประสงค์ของรัฐ
สิ่งที่รัฐต้องดำเนินการให้บรรลุผล หรือวัตถุประสงค์ของรัฐนั้น มีอยู่ด้วยกัน 4 ประการ 

(จรูญ สุภาพ, 2518: 225-226) ดังนี้
ประการแรก การสร้างความเป ็นระเบ ียบ (establishment of order) ถ ือได ้ว ่าเป ็น  

วัตถุประสงค์หลักของรัฐ ด ้วยเหตุผลว่าความเป็นระเบ ียบเป็นรากฐานสำคัญของความสงบ  
เรียบร้อย ความมั่นคง ความปลอดภัย สิทธิเสรีภาพ ความเสมอภาค และความก้าวหน้าทั้งหลาย 
ทั้งปวง กล่าวคือ

หากภายในรัฐมีความเป็นระเบียบเรียบร้อยแล้วจะทำให้คนเคารพในสิทธิซึ่งคันและคัน 
เป็นผลให้ประชาชนมีโอกาสในการใช้สิทธิขึ้นพื้นฐานได้อย่างเต็มที่
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ในขณะ*ด ียวก ันความเป ็นระเบ ียบเร ียบร้อย ม ีหล ักเกณ ฑ ์ในการปฏ ิบ ัต ิตามความ  
รับผิดชอบร่วมกัน ก็จะทำให้ประชาชนมีเสรีภาพในการใช้ชีวิตด้วย

นอกจากนีความเป็นระเบ ียบเรียบร้อยยังทำให้เก ิดความเสมอภาคด้วย กล่าวคือ เมื่อ 
ความความเป็นระเบียบทำให้คนเคารพสิทธิซึ่งกันและกัน ก็จะนำไปสู่สภาพการอยู่ร ่วมกันโดย 
ความสุขสงบ ปลอดภัย ประชาชนในชาติต่างก็ได้รับประโยชน์โดยเท่าเทียมกัน

ประการทสอง การจัดใหมสวัสดิการสาธารณะ (promotion of general welfare) ด้วย 
เหตุผลที่ว่ารัฐจะต้องเป็นผู้ให้หลักประกันในการจัดทำ หเอจัดให้มีการดำเนินการ และควบคุม 
กิจการท ี่กระทบกระเท ือนต่อประโยชน์ของมหาชน หเอประชาชนโดยส่วนรวม ซึ่งกิจการ 
เหล่าบันได้แก่ กิจการสาธารณูปโภค หเอกิจการที่ประชาชนต้องใช้บริการและบริโภคร่วมกัน 
ถ้าหากกิจการเหล่านี้ขาดหายไป หเอดำเนินการโดยบกพร่อง ก็จะทำให้เกิดความเดือดร้อน เป็น 
อุปสรรคในการดำเนินชีวิตของประชาชน

ประการที่สาม การสร้างและเพิ่มพูนศีลธรรมในสังคม (promotion of morality) ด้วย 
เหตุผลที่ว่า ศีลธรรม จริยธรรม และหลักการของศาสนาเป็นสิ่งที่ดำรงอยู่ในสังคมมาแต่ดั้งเดิมลู ่
กับการเกิดขึ้นของรัฐ และยังเป็นสิ่งที่ขัดเกลามนุษย์ให้เป็นคนดี ทำให้การอยู่ร ่วมกันเป็นชุมชน 
หเอสังคมเป็นไปด้วยความสงบเรียบร้อยและมีสันติสุขเกิดขึ้น

ประการที่ส ี่ การสร้างความเจริญ และก้าวหน้า (promotion of prosperity) ด้วยเหตุผล 
ที่ว่า รัฐจะต้องเป็นผู้นำพาระบบการเมือง เศรษฐกิจ สังคม และชุมชนให้เกิดการพัฒนาทัดเทียม 
กับนานาอารยประเทศ โดยดำเนินกิจกรรมต่างๆ ภายใต้กรอบของกฎหมายและความต้องการ 
ของประชาชน

น อกจากว ัตถ ุป ระสงค ์ท ั้งส ี่ป ระการข ้างด ้น  ย ังม ีว ัตถ ุป ระสงค ์ท ี่ต ้องพ ิจารณ าให  ้
ความส์าคัญเพิ่มเติมอีกประการ (Jacobsen and Lipman, 1965: 16) คือ การสร้างเสริมสวัสติภาพ 
ของป้จเจกบุคคล (promotion of individual welfare) ตามแนวความคิดของหลักประชาธิปไตย 
นั้น ร ัฐจะต้องเห ็นคุณค่าและให้ความสำคัญกับบีจเจกบุคคล ถึงแม ้ร ัฐจะม ีหน้าท ี่ในการดูแล  
สังคมในองค์รวม แต่ก ็จำเป ็นต้องเต ิมเต ็มความต้องการพ ื้นฐานและพยายามจัดสภาพที่พ ึง 
ปรารถนาให้แก'ประชาชนแต่ละบุคคล โดยการปกปองสิทธิส่วนบุคคลและสนับสนุนการมีส่วน 
ร่วมของประชาชนในการปกครองด้วย

ว ัตถ ุประสงค ์ด ังกล ่าวข ้างด ้นน ี้ ถ ือ เป ็น เคร ื่องช ี้น ำใน การป กครอง เพ ื่อให ้บ ังเก ิด  
ประโยชน์สุขแก'ประชาชนส่วนรวมภายในรัฐ
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2.2 ภใรก ิจของรัฐ
อาจกล่าวได ้ว ่าร ัฐเก ิดมาเพ ื่อมนุษย์และสร้างประโยชน์แก่ประชาชนที่อาศ ัยอยู่ในรัฐ  

ดังนัน จ ึงถ ือเป ็นส ิทธ ิท ี่ชอบธรรมท ี่ประชาชนจะได ้ร ับส ินค ้าและบร ิการสาธารณ ะท ี่เป ็น  
ประโยชน ์จากกร ัฐมากท ี่ส ุดเท ่าท ี่ร ัฐพ ึงจะทำได ้ หน ้าท ี่และความรับผิดชอบที่ร ัฐพ ึงอำนวย 
ประโยชน์แก,ประชาชนจึงมีขอบเขตกว้างขวางตามเจตนารมณ์ของประชาชนและรูปแบบการ 
ปกครอง ซึ่งภารกิจของรัฐ (the function of the state) หรือกิจกรรมที่ร ัฐต้องผูกพันโดยทั่วไปมี 
ด้วยกัน 3 ภารกิจ (จุมพล หนิมพานิ1ช, 2525: 81-82) คือ

2.2.1 ภารกิจที่ต้องกระทำ
ภารกิจที่ต้องกระทำ (essential function) เป็นหน้าที่ที่จำเป็นและจะขาดเสียมิได้ ถ้า 

รัฐละเว้นหรือไม,ปฏิบัติแล้วก็จะเกิดผลร้ายกระทบกระเทือนต่อประโยชน์ของมหาชน และมีผล 
ทำให้รัฐอาจล่มสลายลง ภารกิจที่ต้องกระทำประกอบด้วยหน้าที่ดังต่อไปนี้

หน้าที่รักษาความมั่นคงปลอดภัยของชาติ เป็นการดำเนินภารกิจในการป้องกันการ 
รุกรานจากภายนอกประเทศ หรือการถูกละเมิดอำนาจอธิปไตยจากภายนอก โดยการมีกองกำลัง 
ที่เข้มแข็งในการป้องกันรักษาเอกราชและบูรณภาพแห่งดินแดน

หน้าที่รักษาความสงบภายใน ด้วยการจัดให้มีกองกำลังส่วนหนึ่งเพื่อควบคุมความ 
เป็นระเบียบเรียบร้อยภายใน ระงับการกระทำผิด รวมทั้งป้องกันและปราบปรามอาชญากรรม 

หน้าที่ดำเนินการตามกฎหมายแก,ผู้กระทำผิดและปกป้องคุ้มครองสิทธิของบีจเจก 
บุคคล โดยการจัดดังหน่วยงานที่ทำหน้าที่ลงโทษ ปรับปรุงแก้ไขบุคคลที่ละเม ิดกฎเกณฑ์ และ 
ยุติข้อขัดแย้งที่เกิดขึ้นโดยวิธีการทางกฎหมาย

หน้าที่ในการติดต่อรักษาคามสัมพันธ์ระหว่างประเทศ เป็นการรักษาและเสริมสร้าง 
ส้มพันธไมตรีกับนานาชาติและองค์กรระหว่างประเทศ รวมทั้งแก้ไขข้อขัดแย้งระหว่างประเทศ 
ที่อาจเกิดขึ้น ทั้งนี้เป็นไปเพื่อความมั่นคง ผลประโยชน์ของชาติ และเกียรติภูมิของรัฐ

หน้าที่ในการหารายได้บำรุงประเทศโดยการจัดเก็บภาษี เพื่องจากรัฐจำเป็นต้องมี 
รายได ้เพ ื่อใช ้ในการดำเน ินก ิจการของรัฐให ้เป ็นไปด ้วยความสะดวก และยังต้องสร้างความ 
เจร ิญก้าวหน้าในการพ ัฒนาประเทศไปพร้อมกัน ดังน ั้นรัฐจ ึงต ้องจับเก ็บภาษ ีหรือรายได้ใน  
รูปแบบต่างๆ ตามกฎเกณฑ์ที่กำหนด เพ ื่อนำมาจ ัดสรรและใช ้ให ้เก ิดประโยชน ์สนองความ  
ต้องการของประชาชน
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2.2.2 ภารกิจในการให ้บริการ
ภารกิจในการให้บริการ (service fonction) เป็นหน้าที่รัฐจะกระทำหรือไม่กระทำก  ็

ได ้ตามความต้องการหเอความปรารถนาของสังคม ซึ่งหน้าที่น ี้จะก่อให้เกิดความสะดวกแก' 
ประชาชนเป็นการสร้างมาตรฐานความเป็นอยู่และการดำเนินชีวิตให้อยู่ในระดับที่เหมาะสม

ในบางครั้งเป ็นการยากลำบากท ี่จะแยกแยะระหว่างการก ิจในการให ้บร ิการ กับ 
ภารกิจที่ต้องกระทำ ตัวอย่างเช่น การสร้างทางรถไฟ และทางหลวง อาจจัดอยู่เป็นภารกิจในการ 
ให้บริการ แต่ถ้าพิจารณาในเชิงยุทธศาสตร์เพื่อการป้องกันประเทศแล้ว ก็อาจจัดเป็นภารกิจที่รัฐ 
ต้องกระทำ ดังน ั้นในการระบุถ ึงภารกิจในการให ้บริการจึงม ีว ัตถ ุประสงค์เน ้นในการอำนวย 
ประโยชน์ให้แก,สังคม และสร้างเสริมคุณภาพชีวิตแก'ประชาชนส่วนใหญ่ ได้แก่

การดูแลให้ประชาชนได้รับป้จจัยพื้นฐานในการดำรงชีวิต การจัดให้มีที่อยู่อาศัย 
อาชีพ เครื่องอุปโภคบริโภค

การดูแลสงเคราะห ์กล ุ่มคนต้อยโอกาส คนยากจน คนพิการ การสร้างความเท่า 
เทียมกันทางสังคมโดยการจัดการศึกษา การสาธารณะสุข

การอำนวยความสะดวกในการใช้ชีวิต การจัดระบบคมนาคม การจัดสวัสดิการและ 
สันทนาการแก'ชุมชน

2.2.3 ภารกิจในทางธุรก ิจ
ภารกิจในทางธุรก ิจ (business fonction) เป ็นหน้าท ี่พ ิเศษที่เก ิดข ึ้นภายหลังการ 

ปฏิวัติอุตสาหกรรม โดยรัฐเข้าไปดำเนินการบางอย่างในเชิงการค้า เพื่อวัตถุประสงค์ที่จะอำนวย 
ความสะดวกแก'ประชาชนและชุมชน ซึ่งโดยหลักการแล้วกิจกรรมเปล่านี้น ่าจะเป็นหน้าที่ของ 
ภาคเอกชน แต่รัฐกลับเข้าไปดำเนินการเสียเอง ด้วยเหตุผลดังนี้

ก ิจกรรมบางประเภท ภ าคเอกชน และป ระชาชน ไม 'ม ีค วาม ส าม ารถใน การ  
ดำเนินการเองได้ เนื่องจากการขาดเงินทุน หรือต้องอาศัยการลงทุนจำนวนมหาศาล

กิจกรรมบางประเภท ถึงแม้ไม'ต้องอาศัยการลงทุนสูง แต่ขาดความสามารถในการ 
คืนทุน เป็นกิจกรรมที่ไม'คุ้มค้าหรือไม'อาจสร้างกำไรแก่ผู้ลงทุนไต้ เช่น ก ิจการไปรษณีย ์ เป็น 
กิจกรรมที่รัฐต้องดำเนินการให้ครอบคลุมทุกพื้นที่ทั่วประเทศ แต่ในบางพื้นที่อาจมีประชาชน  
ผู้ใช้บริการน้อย จึงไม'คุ้มค่า โอกาสที่ภาคเอกชนจะได้กำไรในการดำเนินการจึงเป็นไปได้ยาก 

กิจกรรมบางประเภท หากปล ่อยให ้ภาคเอกชนดำเน ินการอาจม ีการเร ียกร ้อง  
ค่าบร ิการท ี่ส ูงเก ินไป เป ็นการเอาเปรียบประชาชนผ ู้ใช ้บริการ ด ังน ั้นรัฐจึงเป ็นเจ ้าของและ 
ดำเนินกิจกรรมเหล่านี้เสียเอง ได้แก่ กิจการไฟป้า ประปา ระบบขนล่งมวลชนพื้นฐาน เป็นต้น
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กิจกรรมบางประเกท อาจกระทบกระเทือนต่อผลประโยชน์ของมหาชน หเออาจ  
เกี่ยวข้องกับความมั่นคงทางสังคม และเศรษฐกิจ รัฐจึงต้อง(ข้าควบคุมหเอดำเนินการกิจกรรม  
เหล่านัน ถ ึงแม้เอกชนอาจมีความสามารถในการจัดทำกิจกรรมเหล่าน ั้นก็ตาม เช่น การผลิต 
ส ินค ้าท ี่เก ี่ยวข ้องก ับการมอมเมาประชาชน กิจการนํ้ามัน ก ิจการส ื่อสารและว ิทย ุโทรท ัศน  ์
กิจการเก ี่ยวก ับการกำหนดมาตรฐานการเง ินการธนาคาร และก ิจการสวัสด ิการส ังคมด ้าน  
แรงงาน เป็นต้น

2.3 ภารกิจพ ื้นฐานของรัฐ
ตามมุมมองของกลุ่มนักคิดภารกิจหน้าที่นิยม (functionalist) ไต้อธิบายถึงเหตุผลความ 

ที่ร ัฐต้องม ีอำนาจควบคุมสังคมและชีว ิตความเป ็นอยู่ของประชาชนว่า ร ัฐจำเป ็นต ้องเข้าไป  
จัดการรักษาสภาพการอยู่ร่วมกันเพื้อให้สังคมและรัฐธำรงอยู่ไต้ด้วยความเป็นปกติสุข (Conklin, 
1987: 444) ซึ่งรัฐจะต้องเข้าไปก้าวก่ายหเอใช้อำนาจในการจัดการกับกิจกรรมบางประเภทเท่าที ่
จำเป็นเท่านั้น ส่วนกิจกรรมอื่นที่สามารถปล่อยให้ดำเนินไปอย่างเสรีรัฐก็ไม,ควรเข้าไปมีส่วน 
เกี่ยวข้องหเอมีส่วนเกี่ยวข้องน้อยที่สุด

ในส่วนนี้จะเป็นการทบทวนให้เห็นถึงภารกิจพื้นฐานที่รัฐจำเป็นต้องเข้าไปดำเนินการ 
รวมทั้งอธิบายถึงความแตกต่างระหว่างภารกิจพื้นฐานและภารกิจหลัก ดังนี้

2.3.1 ภารกิจพ ื้นฐาน
กิจกรรมหเอหน้าที่ที่รัฐจำเป็นต้องเข้าไปใช้อำนาจดำเนินการตามแนวคิดข้างต้นนี ้

เรียกว่า ภารกิจพื้นฐาน (primary fonction) หเอหน้าที่ท ี่ร ัฐอันถือเป ็นสถาบันหลักที่ผ ูกขาดการ 
ใช้อำนาจบังคับตามกฎหมายจะต้องดำเนินการ (Hughes, Kroehler and Zanden, 2002: 282) ซ่ึง 
ประกอบไปด้วยภารกิจ 7 ประการ คือ

ประการแรก การธำรงความปลอดภัยจากภายนอก (maintaining external security) 
หน้าท ี่พ ื้นฐานที่ร ัฐต ้องดำเน ินการในเบ ื้องต้น คือ การปกป้องประชาชนในรัฐให ้พ ้นจากภ ัย  
รุกรานหเอศัตรูภายนอก โดยการสร้างเสริมความสามารถที่เข้มแข็งให้แก,กลไกในการป ้องก ัน  
ตนเอง การดำเนินหน้าท ี่ด ังกล่าวน ี้ก ็เพ ื่อให ้ร ัฐม ีความมั่นคงและประชาชนสามารถใช้ช ีว ิตอยู่ 
อย่างสันติสุข

ประการทสอง การรักษาระเบยบกายในรัฐ (maintaining internal order) โดยรัฐ 
จะต ้องกำหนดให ้ม ีกฎเกณฑ ์ในการอยู่ร ่วมก ัน และบ ังค ับใช ้กฎเกณฑ ์เหล่าน ั้น  เพื่อควบคุม 
พฤติกรรมของประชาชนในรัฐให้เกิดความสงบเรียบร้อย
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ประการท ี่สาม การกำหนดนโยบายและท ิศทางของร ัฐ (policy making and 
direction) เนื่องจากสภาพสังคมที่มีความสลับซับซ้อนขึ้นนั้นจำเป็นต้องได้รับการบูรณาการและ 
ผสมผสานให้มีความสอดคล้องและเป็นเอกภาพ รัฐจึงต้องทำหน้าที่ในบูรณาการความต้องการที่ 
หลากหลายโดยการกำหนดกรอบทิศทางความเป็นไปของสังคม และประสานองค์ประกอบของ 
กลไกภายในรัฐรวมทั้งทรัพยากรต่างๆ โดยกำหนดเป ็นนโยบายเพ ื่อนำไปล ู่การปฏ ิบ ัต ิหร ือ  
ดำเนินการตามกรอบทิศทางที่กำหนดไว้

ประการที่สี่ การสร้างเสริมความยุติธรรม (ensuring justice) เน ื่องจากประชาชนม  ี
ความคาดหวังต่อรัฐที่จะดำเนินการพิทักษ์รักษาสิทธิของตน และลงโทษผู้กระทำผิดหรือละเมิด 
กฎเกณฑ์ในการอยู่ร ่วมกัน ดังน ั้นรัฐจึงต ้องมีนหน้าท ี่ในการบริหารและดำเน ินกระบวนการ 
ยุติธรรมตามกรอบของกฎหมายด้วยความเป็นธรรม

ป ระการท ี่น ้า การป กป ้องเส ร ีภ าพ ของป ระชาชน  (safeguarding individual 
freedoms) ถึงแม้รัฐจะมีหน้าที่ในการปกป้องและควบคุมสังคมโดยใช้อำนาจบังคับเข้าครอบงำ 
ประชาชนให้ปฏิบัติตามกรอบของกฎหมาย แต่รัฐก็ไม,อาจเข้าไปจำกัดการใช้เสรีภาพขั้นพื้นฐาน 
ที่ไม ่กระทบกระเทือนต่อการอยู่ร ่วมกันของประชาชนได้ เนื่องจากรัฐนั้นถูกสร้างขึ้นเพื่อเป็น 
หลักประกันเสรีภาพของมนุษย์ (Hunt and Colander, 2002: 287) ดังนั้นรัฐจึงต้องดำเนินภารกิจ 
ในการคุ้มครองและส่งเสริมเสรีภาพของประชาชนในรัฐตามกรอบที่กฎหมายกำหนด

ประการที่หก การสร้างเอกลักษณ์ของชาติ (Strengthening National Identity) เป็น 
การทำให้ประชาชนมีความตระหนักถึงผลประโยชน์ของชาติ และมีความภักดีต่อรัฐ เพื่อการ 
ระดมสรรพกำลังจากประชาชนให้มีส่วนร่วมในการดำเนินภารกิจและปกครองรัฐ

ประการที่เจ็ด การมีปฏิสัมพันธ์กับชาติอื่น (Dealing with Other Nations) คือการทำ 
หน้าที่ในการสร้างปฏิสัมพันธ์ภายนอกรัฐกับชาติอื่นๆ ทั้งในด้านการสร้างพันธมิตร การตกลง 
ทางการค้า และการ,ทูต เป็นต้น

2.3.2 ความแตกต่างระหว่างภารกิจพ ื้นฐาน และภารกิจหลัก
จากการทบทวนถึงแนวคิดเกี่ยวกับภารกิจของรัฐ และภารกิจพื้นฐานของรัฐข้างต้น 

หากพิจารณาในเนื้อหาจะพบว่า ภารกิจที่รัฐต้องกระทำ (essential function) กับภารกิจพื้นฐาน 
ของรัฐ (primary function) นั้นมีสาระสำคัญที่คล้ายคลึงกัน

กล่าวคือ ทั้งภารกิจที่ต้องกระทำ และภารกิจพื้นฐานนั้น ถือเป็นหน้าที่ที่รัฐไม,อาจ 
หลีกเลี่ยงหรือมอบหมายใน้ผู้อ ื่นกระทำการแทนไต้ อีกทั้ง ภารกิจดังกล่าวยังมีเป้าหมายสูงสุด 
เช่นเดียวกัน คือ การธำรงรักษาให้รัฐและประชาชนสามารถอยู่รอดปลอดภัยอย่างมั่นคง ดังนั้น 
จึงอาจกล่าวได้ว่าภารกิจที่รัฐต้องกระทำก็คือภารกิจพื้นฐานของรัฐ
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หากพ ิจารณาต่อเน ื่องไปยังแนวคิดท ี่ม ีความใกล้เค ียงก ัน คือ ภารกิจหลัก (core 
function) ซึ่งมีความหมายถึง หน้าที่หรือกิจกรรมที่ม ีล ักษณะเฉพาะตัวตามเป้าหมายหเอความ 
ปรารถนาที่ต้องการจะบรรลุขององค์กร หรือกล่าวอีกนัยหนื่งคือ กิจกรรมที่เป ็นหัวใจสำคัญซึ่ง 
เป็นผลิตผลขององค์กร (core business) จะพบว่าในบางครั้งไต้มีการนำแนวคิดและคำตังกล่าวมา 
ใช้แทนที่ภารกินพื้นฐาน เสมือนเป็นแนวคิดเดียวลัน แต่เม ื่อพิจารณาในรายละเอียดแล้ว พบว่า 
ทั้งสองคำเป็นแนวคิดที่มีความแตกต่างลันอยู่ในประเด็นสำคัญ

ประการแรก หากพ ิจารณาถึงการตอบสนองหรือการบรรลุถ ึงความสำเร ็จตาม  
เป ้าหมายของภารกิจ จะพบว ่าภารก ิจพ ื้นฐานน ั้น เป ็นหน ้าท ี่ท ี่ไต ้ร ับการกำหนดโดยความ  
ปรารถนาในการอยู่ร่วมกันเป็นประชาคมการเมืองของประชาชน ในขณะเดียวกันรัฐซึ่งกำเนิด 
ขืนจากความปรารถนาร่วมกันนีจะต้องจัดกระทำหน้าท ี่พ ื้นฐานที่กำหนดขึ้นเพ ื่อตอบสนอง 
ความต้องการของประชาชนด้วย ซึ่งการบรรลุถึงผลสำเร็จสูงสุดนั้นคือการธำรงสภาพการอยู่ 
ร่วมกันเป็นประชาคมการเมืองไว้ให้ไต้

ส่วนภารกิจหลักนั้นเป็นหน้าที่ท ี่กำหนดโดยองค์กรให้มีลักษณะเฉพาะตัว ซึ่งการ 
จะบรรลุตามเป้าหมายไต้ องค์กรจะต้องสร้างความสามารถในการอยู่รอดให้แก'ตัวองค์กรเองให  ้
มีอยู่เหนือเงื่อนไขภายนอกขององค์กร

ดังนั้นอาจกล่าวไต้ว่า ภารกิจพื้นฐานและภารกิจหลัก มีการตอบสนองต่อเป้าหมาย 
ที่แตกต่างลัน คือ ภารกิจพื้นฐานนั้นตอบสนองต่อเป ๋าหมายในลักษณะการให้ความสำคัญลับ 
เงื่อนไขภายนอกและนำเข้ามาเป็นส่วนหนึ่งในการกำหนดความสำเร็จ (outside-in) ส่วนภารกิจ 
หลักห ันตอบสนองต่อเป ๋าหมายในโดยให้ความสำคัญกับลักษณะเฉพาะตัวภายในองค์กรเพ ื้อ 
กำหนดสภาพเงื่อนไขภายนอก (inside-out)

นอกจากนี้การบรรลุถ ึงความสำเร็จของตามภารกิจพ ื้นฐานและภารกิจหลักยังม ี 
ความแตกต่างลันด้วย กล่าวคือ ความสำเร็จสูงสุดตามภารกิจพื้นฐานนั้นมุ่งเน้นการบูรณาการ 
ระหว่างรัฐ สังคม และประชาชนให้มีความเป็นเนื้อเดียว หรือหนึ่งเดียวลัน ส่วนความสำเร็จตาม 
ภารกิจหลักนั้นมุ่งเน้นให้เกิดสภาพที่องค์กรสามารถดำรงอยู่เหนือเงื่อนไขภายนอกได้

ประการที่สอง หากพิจารณาถึงหน่วยในการวิเคราะห์ (unit o f analysis) ของทั้งสอง 
ภารกิจ พบว่า ภารกิจหลัก ม ีหน่วยการวิเคราะห์ในระดับองค์กร ซ ึ่งภารก ิจหลักจะใช ้ในการ 
แสดงให้เห็นถึงหน้าที่ที่มีความเฉพาะตัวของแต่ละองค์กรที่มีความแตกต่างลันไปตามเป้าหมาย 

ส่วนภารกิจพื้นฐานนั้น ม ีหน ่วยการว ิเคราะห ์ในลักษณ ะโครงสร้าง หรือระดับ  
ความส ัมพ ันธ ์ระหว่างองค ์กร ซ ึ่งภารก ิจพ ื้นฐานจะใช ้ในการอธ ิบายให ้เห ็นถ ึงหน ้าท ี่ของ
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โครงสร้างของร ัฐในเช ิงสถาบ ัน ซ ึ่งในโครงสร้างน ั้นจะประกอบไปด ้วยองค ์กรท ี่ทำหน ้าท ี่ 
แตกต่างกัน

กล ่าวอ ีกน ัยห น ึ่งค ือ  ภ าย ใต ้โค รงส ร ้างท ี่ด ำเน ิน ภ ารก ิจ พ ื้น ฐ าน ข อ งร ัฐ น ั้น  
ประกอบด้วยองค ์กรของรัฐต ่างๆ ท ี่ดำเน ินภารกิจหลักเฉพะตามที่กำหนดอย่างส ัมพ ันธ์ก ัน  
ดังน ั้นภารกิจพ ื้นฐานจึงเป ็นแนวคิดที่กว ้างและครอบคลุมการพ ิจารณาในเชิงโครงสร้างกว่า 
การกิจหลัก

จากความแตกต่างระหว่างภารกิจพื้นฐานและภารกิจหลักข้างต้น ผู้วิจัยจึงได้เลือก 
คำและแนวคิดภารกิจพื้นฐานมาใช้ในประเด็นการวิจัย ด้วยเหตุผลสองประการ คือ

ประการที่หนึ่ง จุดสนใจ (focus) ในการศึกษา อยู่ท ี่การพิจารณาหน้าที่ท ี่ร ัฐต้อง 
กระทำในการบูรณาการรัฐ สังคมและประชาชนให้เป็นองค์ประกอบเดียวลัน

ประการที่สอง ปริมณฑล (locus) ในการวิเคราะห์ อยู่ท ี่การพิจารณาความสัมพันธ์ 
ระหว่างองค์กร หรือโครงสร้างเชิงสถาบันของรัฐที่ทำหน้าที่ตามจุดสนใจในการศึกษา

ดังบัน ภารกิจพ ืนฐานจึงถือเป ็นแนวคิดที่สำค ัญในการวิจ ัยครั้งน ี้แนวคิดการกิจ 
หลักนั้น จะได้รับการพิจารณาในภายหลัง เมื่อวิเคราะห์ภารกิจพื้นฐานในองค์รวมแล้ว โดยผู้วิจัย 
จะได้นำแนวคิดภารกิจหลักมาใช้การวิเคราะห์ภาระหน้าที่เฉพาะขององค์กร หรือหน่วยงานของ 
รัฐ ซึ่งมีความเกี่ยวข้องลับการดำเนินภารกิจพื้นฐาน

2.4 ความต ้องการพ ื้นฐานของส ังคม
สำหรับความต้องการพื้นฐานของสังคมที่เกิดขึ้นจากความปรารถนาในการอยู่ร ่วมลัน 

ของประชาชนในรัฐนั้น อาจแบ่งออกได้เป็น 4 ด้าน ดังต่อไปนี้
ประการแรก ความต้องการความมั่นคง คือ ความปรารถนาให ้ประเทศชาติม ีความ  

ปลอดภัยปราศจากการรุกราน โดยรัฐจะต้องมีสภาพการณ์ทางทหารทั้งด้านกำลังคนและอาวุธ 
ยุทโธปกรณ์ที่มีความเข้มแข็งในการรักษาอำนาจอธิปไตย และบูรณภาพแห่งดินแดน

ประการที่สอง ความต้องการทางการเมือง คือ ความปรารถนาให้รัฐมีระบบการเมืองที่มี 
ความชอบธรรมและมีเสถียรภาพ โดยรัฐจะต้องสร้างสกาพการณ์ทางการเม ืองให ้ประชาชนม  ี
ความเชื่อถ ือศรัทธาต ่อระบอบการปกครองและนโยบาย ม ีเอกภาพในการปกครอง และไม,มี 
ความแตกแยกของคนในชาติ รัฐบาลต้องมีความชอบธรรมในการบริหารประเทศ และดำเนิน 
นโยบายทั้งภายในและภายนอกโดยปราศจากการแทรกแซงจากอิทธิพลต่างๆ

ประการที่สาม ความต้องการทางเศรษฐกิจ คือ ความปรารถนาให้เกิดความอุดมสมบูรณ์ 
ในทรัพยากร การผลิต การแลกเปลี่ยน การค้า และการเงิน โดยรัฐจะต้องดำเนินการให้เกิดความ
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เป็นธรรมทางเศรษฐกิจอย่างเพียงพอ ไม,มีการเอารัดเอาเปรียบ และลดช่องว่างทางเศรษฐกิจ 
ระหว่างกลุ่มคน ตลอดจนสร้างเสถียรภาพทางด้านการเงิน การคลัง และการพัฒนาทางเศรษฐกิจ 
ตามแผนที่วางไว้ เพื่อให้ประชาชนในรัฐอยู่ดี กินดี และเกิดการแข่งขันทางเศรษฐกิจอย่างเสรี

ประการที่สี่ ความต้องการทางสังคม คือ ความปรารถนาให้ส ิทธิ เสรีภาพ และโอกาส  
ได้รับการคุ้มครองด้วยความเป็นธรรม โดยรัฐจะต้องดำเนินการให้ประชาชนได้ร ับความเสมอ 
ภาคในโอกาส ได้รับความยุติธรรมตามกระบวนการของกฎหมาย และกติกาของสังคมที่กำหนด 
ไว ้ มีความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน มีความสามัคคี ม ีจิตสำนึกและมีอุดมการณ์เพื่อสังคม 
ส่วนรวมในแนวทางเดียวกัน

ความต้องการพืนฐานของสังคมพังสี่ประการนี จะมีความสำคัญแตกต่างกันตามสภาพ 
ความเป็นไปของรัฐ และความต้องการพื้นฐานของสังคมนี้ยังมีความเกี่ยวข้องสัมพันธ์โดยตรง 
คับการกำหนดภารกิจของรัฐด้วย

ดังนั้นหากเงื่อนไขสกาพการณ์ของรัฐผันแปรไป ความต้องการพื้นฐานของสังคมก็จะ 
เปลี่ยนแปลงไป ซึ่งเป็นผลให้ต้องทบทวนการกำหนดภารกิจของรัฐด้วย

3. แนวคิดเก ี่ยวก ับประส ิทธ ิภาพ
สำหรับการทบทวนถึงแนวคิดเกี่ยวกับประสิทธิภาพนั้นผู้วิจัยจะแบ่งเนื้อหาเป็น 2 ส่วน 

คือ ความหมายและแง'มุมของประสิทธิภาพ กับ ประเภทของประสิทธิภาพ ดังนี้

3.1 ความหมายและแง'มุมของประสิทธิภาพ
ดำว่า “ประสิทธิภาพ” (efficiency) นั้น อาจถือได้ว่าเป็นคำที่ได้รับการนำมาใช้ทางด้าน 

บริหารอย่างกว้างขวาง ซึ่งทำให้ความหมายมีความแปรเปลี่ยนไปหลายนัยด้วยกัน ดังน ั้นเพ ื่อให  ้
เก ิดความชัดเจนจึงจำเป ็นจะต้องทบทวนนิยามของประสิทธิภาพเส ียก ่อน จากการทบทวน  
ความหมายเบื้องต้นที่มักได้รับการกล่าวถึงมีอยู่ 3 ประการ ดังนี้

ประการแรก ประสิทธิภาพ คือ อัตราส่วน (ratio) ของผลผลิต (outputs) ต่อตัวป้อน 
(inputs) หรือระดับผลตอบแทนจากการลงทุนหรือทรัพย์สิน (rate on return on capital or assets) 
ค่าใช ้จ ่ายต ่อหน่วย (unit cost) ค ่าส ูญเส ียและสูญเปล่า (scrappage and waste) การใช ้จ ่าย 
ทรัพยากรให้ตํ่ากว่าขีดความสามารถ (downtime) ค่าใช้จ่ายต่อคน (cost per person) เป็นต้น 
(กรณี กีร์ติบุตร, 2529: 110)
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ประการที่สอง ประสิทธิภาพ จะอาศัยการพิจารณาจากความสัมพันธ์ระหว่างปัจจัย 
นำเข้า และผลผลิตในการดำเนินงานต่างๆ ประสิทธิภาพ จึงเท่ากับผลผลิตลบด้วยปัจจัยนำเข้า 
(Simon อ้างถึงใน วุฒิสักด สิงหเตโช, 2538: 13)

ประการที่สาม ประสิทธิภาพ หมายถึง ผลการดำเนินงานที่ก ่อให้เก ิดความพึงพอใจแก, 
บ ุคคล แ ล ะ ผ ล ด ัง ก ล ่าว ได ้ส ร ้าง ก ำไร ให ้บ ัง เก ิด ข ึ้น ด ้ว ย  (human satisfaction and benefit 
produced) (Millet, 1954: 4)

จากความหมายข้างต้น อาจนำมากล่าวได ้ว ่า น ิยามของประสิทธิภาพ มีอยู่ด้วยกัน 3 
แง่มุม คือ แง ่ม ุมของค ่าใช ่จ ่าย แง ่ม ุมของกระบวนการบริหาร และแง'มุมของผลลัพธ์ (ติน 
ปรัชญาพฤทธ์และไกรยุทธ ธีรตยาคีนันท์, 2537: 12-14) ดังนี้

ประสิทธิภาพในแง่มุมของค่าใช้จ่าย (input, cost or allocative efficiency) จะมุ่งเน้นไป 
ท่ี การดำเนินงานที่ใช้ด้นทุนน้อยกว่าผลลัพธ์ โดยการใช้ต้นทุนอย่างคุ้มค่า และลดการสูญเสียให้ 
เกิดขึ้นน้อยลง

ประสิทธิภาพในแง'มุมของกระบวนการ (process efficiency) แสดงนัยถึง ความสามารถ 
ของระบบดำเนินการ ที่ม ีการทำงานด้วยวิธีการที่สะดวก รวดเร็ว ถกต้อง เป็นระบบ ระเบียบ 
และมีลำดับขันตอนขึน

ประสิทธิภาพในแง'มุมของผลลัพธ์ (output efficiency) ได ้แก่ การทำงานที่ม ีผลกำไร 
การทำงานได้เสร็จสิ้นตามกำหนดเวลา การทำงานอย่างมีคุณภาพ การสร้างความพึงพอใจให้แก' 
ผู้รับผล การทำงานเพื่อสนองต่อผู้รับผลโดยเสมอหน้ากัน การทำงานให้สัมฤทธิผล และพร้อมที ่
จะเปลี่ยนแปลง

3.2 ประเภทของประสิทธ ิภาพ
จากการทบทวนแนวคิดเกี่ยวกับประสิทธิภาพ อาจแบ่งลักษณะของประสิทธิภาพออก 

ได้เป็น 2 ลักษณะ คือ
ประสิทธิภาพสัมบูรณ์ (absolute efficiency) เป็นการพิจารณาการดำเนินงาน หรือการ 

ทำงานในลักษณะที่จะต้องให้ได้ผลออกมาอย่างสมบูรณ์แบบ ซึ๋งในสภาพของการปฏิบัติงาน 
จริงที่เกิดขึนนัน ประสิทธิภาพสมบูรณ์ย่อมไม'เกิดขึน เนื่องจากความสูญเสียหรือความผิดพลาด 
ย่อมเกิดขึ้นได้เสมอ

ประสิทธิภาพสัมพันธ์ (relative efficiency) เนื่องจากเราไม'สามารถที่จะวัดและแสดงถึง 
ประสิทธิภาพในแง'ของประสิทธิภาพสมบูรณ์ได้ตามความเป็นจริง ความเป ็นไปได้ในการวัด  
และแสดงถึงประสิทธิภาพในการดำเน ินงานก็ค ือ การวัดและแสดงถึงประสิทธิภาพโดยการ
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เปรียบเทียบแง่มุมต่างๆ ขององค์กร และการดำเนินการ เช่น การเปรียบเทียบผลงานกับทุน ซ่ึง 
การม ีประส ิทธ ิภาพ คือการทำงานได้คุ้มทุน การเปร ียบเท ียบผลงานของตนกับองค ์การท ี่ 
ปฏิบัติงานอย่างเดียวกันหเอคล้ายคลึงกัน การเปรียบเทียบกับผลงานของตนในอดีตในแง,ของ 
มูลค่า หเอผลิตภาพ หเอทรัพย์สิน ซึ่งการเปรียบเทียบวิธีนี้เป็นการชี้วัดประสิทธิภาพในช่วง 
ระยะเวลาต่างกัน การเปรียบเทียบกับศักยภาพ และขีดความสามารถของตนเองในแต่ละช่วง 
เวลา การเปรียบเทียบความรวดเร็วในการปฏิบัติงาน การเปรียบเทียบคุณภาพของงาน และการ 
เปรียบเทียบความพอใจของผู้รับบริการ เป็นต้น

4. แนวคิดเก ี่ยวก ับการกระจายอำนาจ
ในการทบทวนแนวคิดเกี่ยวกับการกระจายนี จะกล่าวถึง ข้อพิจารณาเบื้องต้นเกี่ยวกับ 

การกระจายอำนาจ หลักการรวมอำนาจ หลักการแบ่งอำนาจ และหลักการกระจายอำนาจ ดังนี้

4.1 ข ้อพ ิจารณาเบ ื้องต ้นเก ี่ยวก ับการกระจายอำนาจ
การกล่าวถึงแนวคิดการกระจายอำนาจนั้น จำเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องพิจารณาแยกแยะถึง 

แนวคิดที่เกี่ยวข้องและทับซ้อนกับอยู่ให้ชัดเจนล่อน โดยแนวคิดของการกระจายอำนาจนั้นมีอยู่ 
สองนัยด้วยกัน คือ นัยทางบริหาร และนัยทางปกครอง (อุทัย หิรัญโต อ้างถึงใน โกวิท พวงงาม, 
2544: 31) ดังนี้

การกระจายอำนาจทางบริหาร เป ็นการมอบอำนาจที่เก ี่ยวก ับการต ัดส ินใจและการ 
ปฏิบัติออกจากส่วนกลาง ไปให้แก'หน่วยงานในระดับรองลงมาหเอเจ้าหน้าที่ท ี่อยู่ต ํ่าลงไปที่อยู ่
ในสายการบังคับบัญชาเดียวกัน หรืออีกกล่าวอย่างง่าย คือ การกระจายอำนาจทางบริหาร คือ 
การมอบอำนาจหน้าที่น ั่นเอง ซึ่งหน่วยงานหรือผู้ท ี่ได้รับมอบหมายอำนาจหน้าที่จะมีอำนาจ 
ตัดสินใจและการปฏิบัติการ ที่ได ้รับมอบอย่างเป็นอิสระ แต่ผู้มอบอำนาจหน้าที่จะมีข้อผูกพัน 
ต้องรับผิดชอบต่อผลงานนั้นด้วย กล่าวคือการรับผิดชอบสูงสุดยังอยู่ที่ผู้มอบอำนาจ

การกระจายอำนาจทางปกครอง คือ การที่ร ัฐบาลกลางหรือรัฐบาลแห่งชาติกระจาย 
อำนาจการบริหารให้แก,หน่วยการบริหารน้องถิ่นใน้มีอำนาจดำเนินกิจการภายในอาณาเขตของ 
ตนโดยปราศจากการแทรกแซง หรือกล่าวอีกในหนึ่งม ีอำนาจอิสระในการดำเน ินกิจการ แต่ก็ 
ต้องอยู่ภายใต้การควบคุมดูแลของรัฐ การกระจายอำนาจจึงเป็นเรื่องของรัฐบาลที่มอบความ 
รับผิดชอบบางส่วนให้แก'หน่วยงานบริการท้องถิ่น

จากที่กล่าวมาจะเห็นข้อแตกต่างระหว่างทั้งสองแนวคิดอย่างชัดเจน โดยลักษณะส่ากัญ  
ของการกระจายอำนาจซึ่งแตกต่างกับการมอบอำนาจและการแบ่งอำนาจ ประการหนึ่งคือ การ
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ม อบ อำน าจและการแบ ่งอำน าจส ่วน กลางห ร ือผ ู้ม อบอำน าจย ังม ีอำน าจห น ้าท ี่และความ  
รับผิดชอบอยู่ ตัวบุคคลหรือหน่วยงานที่รับผิดชอบอยู่ภายใต้การควบคุมตามสายบังคับบัญชา 
ในส ่วนกลางไต ้ตามความเหมาะสม แต ่การกระจายอำนาจเป ็นการโอนอำนาจและความ  
รับผ ิดชอบให ้ค ับองค์การบริหารท ้องถ ิ่นอย่างเด ็ดขาด ส ่วนกลางจะแก้ไขเปลี่ยนแปลงหรือ 
ยกเลิกมิไต้ ความสัมพันธ์ระหว่างส่วนกลางกับองค์การบริหารท้องถิ่นมิไต ้เป ็นไปในรปของ

"  " ' 7 น ี้7  I  ' ' _  1สายการบังคับบัญชา ท้งนีเพราะองค์การบริหารท้องถินเป ็นนิต ิบ ุคคลต่างหาก แยกออกจาก 
ส่วนกลาง

ถึงแม้ทั้งสองแนวคิดจะแตกต่างกัน แต่ก็ยังมีส่วนที่คาบเกี่ยวและสัมพันธ์กันอยู่ ดังนั้น 
จึงหลีกเล ี่ยงไม ่ไต ้ท ี่จะต ้องกล่าวถึง หลักการหรือแนวคิดอ ื่นท ี่เก ี่ยวของคับอำนาจหน้าท ี่ไป  
พร้อมกัน ซ ึ่งในท ี่น ี้จะไต ้กล ่าวถ ึงท ั้งหลักการรวมอำนาจ หลักการแบ ่งอำนาจ และหลักการ 
กระจายอำนาจ

4.2 หลักการรวมอำนาจ
หลักการรวมอำนาจ (centralization) (สมาน รังสิโยกฤษฎ์, 2543: 26-27) เป ็นหลักใน  

การจ ัดระเบ ียบบร ิหารราชการโดยการรวมอำนาจในการไว ้ท ี่ส ่วนราชการต ่าง ๆ ในส ่วน  
ราชการอ ัน ได ้แก ่ กระทรวง ทบวง กรมต่าง ๆ โดยส ่วนราชการในส ่วนกลางจะแต ่งต ั้ง  
ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ ซ ึ่งม ีสายบังคับบัญชาเป็นลำดับชั้นออกไปปฏิบัติงานในทุกส่วนของ 
ประเทศ ภายในการควบคุมบังคับบัญชาและวินิจฉัยสั่งการจากส่วนกลางดังนั้น ภายใต้หลักใน  
ก ารจ ัด ระ เบ ียบ บ ร ิห ารราช ก ารน ี้ อำน าจและความ ร ับ ผ ิด ชอบ ส ูงส ุด จ ึงอย ู่ค ับ จ ึงอย ู่ค ับ  
ผู้บังคับบัญชาในส่วนกลาง ซึ่งได้แก่ คณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี ปลัดกระทรวง 
อธิบดี และข้าราชการและเจ้าหน้าที่ระดับรองลงมา

หลักการรวมอำนาจในการบริหารไว้ที่ส่วนกลาง มีข้อดีหลายประการ เช่น เป็นหลักที่ 
การบริหารประเทศมีเอกภาพ ง่ายต ่อการรักษาความมั่นคงและความสงบเร ียบร้อยภายใน  
เน ื่องจากม ีการควบคุมการบ ังค ับบ ัญ ชาค ันเป ็นลำด ับช ั้น  เป ็นหลักท ี่อำนวยประโยชน ์แก' 
ประชาชนในทุกพ ื้นท ี่อย ่างเสมอหน้ากัน โดยไม่ม ีอคติ เพราะส ่วนกลางจะมุ่งแต ่ประโยชน ์ 
ส่วนรวมของประเทศมากกว่าที่จะมุ่งเอ ือประโยชน์แก'ท้องถิ่นใดท้องถิ่นหนึ่งเป ็นการเฉพาะ 
เป ็นหลักท ี่ทำให ้สามารถระดมทรัพยากร กำลังคนเครื่องมือ เครื่องใช ้จากพ ื้นท ี่ต ่าง ๆ ไต  ้
โดยง่าย และสามารถใช ้ทร ัพยากรเหล ่าน ี้รวมก ันหรือส ับเปล ี่ยนไปใช ้ในพ ื้นท ี่ท ี่ม ีความจำ 
เป็นไต้ซึ่งทำให้เกิดการปร ะหยัด เป็นต้น
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อย่างไรก ็ตามหลักการรวมอำนาจในการบริหารไว ้ท ี่ส ่วนราชการต ่าง ๆ ไว ้ในส ่วน  
ทั้งหมด จะกระทำได ้ก ็แต ่ในประเทศท ี่ม ีพ ื้นท ี่ไม ,กว ้างให ญ ่โตมากน ัก  และ สภาพพื้นที ่
ตลอดจนความเป ็นอยู่ของประชาชนไม,ม ีป ้ญหาและความต้องการท ี่แตกต ่างสลับซ ับซ ้อน  
จนเกินไป แต่ในกรณีที่เป็นประเทศซึ่งมีอาณาเขตกว้างขวาง และมีประชากรหนาแน่นหลักการ 
รวมอำนาจไว้ที่ส่วนกลาง จะทำให้เกิดผลเสียหลายประการ เช่น เป ็นหลักท ี่ทำให ้ส ่วนกลาง 
จะต้องรับภาระในเรื่องปลีกย่อยต่าง ๆ ทุกเรื่องจนกระทั่งไม,สามารถบริหารในระดับนโยบายไต้ 
ดีเท่าที่ควร เป็นหลักที่ทำให้เกิดความล่าช้าในการดำเนินงาน เนื่องจากต้องรอการวินิจฉัยสั่งการ 
จากส่วนกลาง ซึ่งบางครั้งไม,ทันต่อความต้องการของผู้รับบริการ เป็นต้น

4.3 หลักการแบ ่งอำนาจ
หลักการแบ่งอำนาจ (déconcentration) (สมาน รังสิโยกฤษฎ์, 2543: 27-28) เป ็นหลักใน  

การจัดระเบ ียบบริหารราชการเพ ื่อท ี่จะแก ้ป ้ญหาและข้อเส ียของหลักการรวมอำนาจในการ  
บริหารไว้ท ี่ส ่วนกลางดังท ี่กล ่าวมาแล้ว จึงไต ้ม ีการแบ่งหรือมอบอำนาจในการบริหาราชการ 
บางอย่างจากส่วนกลางไปให้หน่วยราชการในส่วนภูม ิภาคมีอำนาจตัดสินใจบังคับบัญชาและ 
วินิจฉัยสั่งการไต้ระดับหนึ่ง

หลักการแบ่งอำนาจในการบริหาราชการไปให้ส่วนภูมิภาคยังถือว่าเป็นการจัดระเบียบ 
บริหารราชการตามหลักการรวมอำนาจ เป็นแต่เพียงมีการแบ่งพื้นที่ของประเทศออกเป็นเขต 
การบริหารระดับต่าง ๆ และส่วนกลางก็ส่งข้าราชการและเจ้าหน้าที่ออกไปปฏิบัต ิงานประจำ 
เขตพืนที่ต่าง ๆ ดังกล่าว โดยข้าราชการและเจ้าหน้าที่เหล่านี้ จะได้รับการแบ่งหรือมอบอำนาจ 
วินิจฉัยสั่งการบางเรื่องในขอบเขตที่แน่นอนจากส่วนราชการเจ้าสังกัดในส่วนกลาง และการ 
แบ่งหรือมอบอำนาจนี้ส ่วนกลางจะเรียกคืนหรือเพิกถอนเปลี่ยนแปลงการใช้ด ุลยพิน ิจสั่งการ 
ของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ในส่วนภูมิภาคไต้โดยง่ายและอย่างกว้างขวาง และในเรื่องใดที่ม ิไต  ้
มีการมอบอำนาจไว้ ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ในส่วนภูมิภาคยังต้องพิงคำสั่งจากส่วนกลางล่อน

ห ล ักการแบ ่งอำน าจใน การบ ร ิห ารราชการใน ส ่วน ภ ูม ิภ าคน ั้น  ม ีข ้อด ีท ี่สามารถ  
ให้บริการประชาชนในพื้นที่ไต้อย่างรวดเร็ว การให้บริการทุกเรื่องจะเป ็นไปโดยเสมอภาคคัน  
ซึ่งเป ็นข ้อด ีของหลักการรวมอำนาจไว ้ท ี่ส ่วนกลางด ังไต ้กล ่าวมาแล ้ว แต่ก ็ย ังม ีข ้อเสียที่ไม, 
สามารถให้บริการไต้ตรงคับความต้องการของประชาชนและสอดคล้องคับสภาพบีญหาของ 
ท้องถิ่นซึ่งแตกต่างคันไต้
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4.4 หลักการกระจายอำนาจ
หลักการกระจายอำนาจ (decentralization) (สมาน รังสิ'โยกฤษฎ์, 2543: 27-28)1ป็นหลัก 

ในการจัดระเบ ียบบริหารราชการโดยการกระจายหรือโอนอำนาจในการบริหารไปให้องค์กร 
ปกครองส่วนท้องถิ่นไปดำเนินการโดยตรงเองโดยมีความเป็นอิสระ ในการดำเนินกิจการที่อยู ่
ในอำนาจหน้าที่ของตนตามที่กฎหมายให้อำนาจไว้กล่าวคือไม,ต้องอยู่ภายใต้การควบคุมบังคับ 
บัญชาโดยตรงจากส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาคเพียงแต่ส่วนภูมิภาคหรือส่วนกลางจะคอยกำกับ 
ดูแลให้เป็นไปตามนโยบายกฎและระเบียบของส่วนกลางเท่านั้น การจัดระเบียบบริหารราชการ 
ตามหลักการกระจายอำนาจบี เป็นการลดอำนาจของส่วนกลางหรือเพิ่มอำนาจให้ประชาชนใน 
ท้องถิ่นสำหรับกิจการบางอย่างที่จะกระจายหรือโอนอำนาจให้องค์กรส่วนท้องถิ่นไปดำเนินการ 
เอง ม ิใช ่เป ็นเพ ียงการแบ่งหรือโอนอำนาจเหมือนหลักการแบ่งอำนาจในการบริหารให ้หน่วย 
ราชการในส่วนภูมิภาค

การกระจายอำนาจในการบริหารเป ็นหลักในการจัดระเบ ียบการบริหารราชการท ี่ม ี 
ประโยชน์หลายประการ เช่น เป็นหลักที่ท่าให้มีความคล่องตัวในการตอบสนองความต้องการ 
ของประชาชนได้ดีกว่าหลักการรวมอำนาจและหลักการแบ่งอำนาจ โดยเฉพาะในเรื่องที่เป ็น  
ป้ญหาเฉพาะของท้องถิ่นและไม,มีความสลับซับซ้อนมากนัก เป็นหลักที่จะช่วยแบ่งเบาภาระ 
บางอย่างไปให ้ท ้องถ ิ่นดำเน ินการเองเป ็นหลักท ี่จะเป ็นการเก ื้อหน ุนส ่งเสริมการพ ัฒนาทาง 
การเมืองในระบบประชาธิปไตยที่สำคัญที่สุดทางหนึ่ง เป็นต้น

แต่อย่างไรก็ตามหลักกระจายอำนาจในการบริหารก็มีข้อเสียอยู่เหมือนกัน คือ เป็นหลัก 
ที่จะทำให้มีการต่อสี'ทางการเมืองระหว่างกลุ่มต่าง ๆ จนทำให้เกิดความขัดแย้งลันในท้องถิ่นได้ 
อันจะเป็นผลให้การดำเนินกิจการของท้องถิ่นไม่อาจดำเนินไปด้วยดี เป ็นหลักที่ทำให ้เก ิดความ  
สินเปลืองมากกว่าหลักการรวมอำนาจ เพราะต้องจ้างเจ้าหน้าที่จ ัดซื้อเครื่องมือเครื่องใช้ต่าง ๆ 
ที่จำเป็นตามแต่ละท้องถิ่นโดยไม,อาจสับเปลี่ยนหรือใช้ร่วมกันลับท้องถิ่นท้องถิ่นอื่นได้โดยง่าย 
นัก ซึ่งจะเป็นป็ญหาอย่างมากในกรณีที่มีสภาพทางเศรษฐกิจแตกต่างคันมากเป็นต้น

นอกจาก การกระจายอำนาจ ในความหมายที่มุ่งเน้นการมอบอำนาจให้ท้องถิ่นจัดทำ 
กิจการหรือบริการสาธารณะบางเรื่องภายในเขตของแต่ละท้องถิ่นและท้องถิ่นมีอ ิสระในการ 
ปกครองตน(อง ซึ่งเรียกว่าเป็น การกระจายอำนาจตามอาณาเขต แล้ว ย ังม ีรูปแบบของการ 
กระจายอำนาจอีกประการหนึ่งคือ การกระจายอำนาจตามบริการ หรือการกระจายอำนาจทาง 
เทคนิค (โกวิท พวงงาม, 2544: 29) ซึ่งหมายถึงการโอนกิจการบริการสาธารณะบางกิจการจาก 
ร ัฐหรือหรือองค ์กรปกครองส ่วนกลางไปให ้หน ่วยงานบางหน ่วยงานรับผ ิดชอบจัดทำแยก  
ต่างหากอย่างเป็นอิสระด้วย โดยปกติแล้วการกระจายอำนาจทางเทคนิคจะใช้ลับกิจการซึ่งการ
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จัดทำจะต้องอาศัยความรู้ความชำนาญทางด้านเทคโนโลยี แขนงใดแขนงหนึ่งเป็นพิเศษ เช่น 
การสื่อสาร วิทยุกระจายเสียง และโทรทัศน์ การผลิตกระแสไฟฟ้า เป็นต้น

ในการจัดระเบียบบริหารราชการในประเทศต่างๆ ไม่จำเป็นต้องจัดให้ม ีท ั้ง 3 หลัก แต่ 
หลักการมอบอำนาจและหลักการกระจายอำนาจนั้น ทุกประเทศจะต้องจัดให้มีควบดู่กันไปส่วน 
หลักการแบ ่งอำนาจจะจัดให ้ม ีหร ือไม, ข ืนอยู่ก ับความจำเป ็นและความเหมาะสมของแด,ละ 
ประเทศไป ซึ่งบีจจุบันหลักการนี้ใช้กันน้อยมาก

5. แนวคิดเกี่ยวกับประชาสังคม
สำหรับการทบทวนถึงแนวคิดเกี่ยวกับประสิทธิภาพทั้นผู้วิจัยจะแบ่งเนื้อหาเป็น 2 ส่วน 

คือ ความหมายและลักษณะเบืองต้นของประชาสังคม กับองค์ประกอบของประชาสังคม ดังนี้

5.1 ความหมายและลักษณะเบื้องต้นของประชาสังคม
ในบีจจ ุบ ัน “‘ประชาส ังคม,, (civil society) เป ็นแนวค ิดท ี่ได ้ร ับการกล ่าวถ ึงอย ่าง  

กว้างขวาง และกำล ังม ีอ ิทธ ิพ ลสำค ัญ ในการกำหนดบร ิการสาธารณ ะ จากการทบทวนถึง 
ความหมายของประชาสังคม พบว่ามีนิยามที่สามารถแสดงลักษณะเบื้องต้นได้อย่างน่าสนใจ อยู่ 
2 ประการดังน ี้

ประการแรก ประชาสังคม ม ีล ักษณะเป ็นเครือข ่ายความสัมพ ันธ ์ ท ี่เก ิดข ึ้นจากการ 
รวม กล ุ่ม ก ัน โดยส ม ัค รใจข องป ระช าช น  เพ ื่อว ัตถ ุป ระสงค ์ด ้าน ใดด ้าน ห น ึ่ง  อาท ิ ร ักษา 
ผลประโยชน์ของกลุ่ม การส่งเสริมกิจกรรมของกลุ่ม และการผลักดันเปาหมายบางอย่าง เป็นต้น 
การรวมตัวกันเป็นประชาสังคมอาจมีได้หลายรูปแบบ แม้กระทั่งการรวมตัวกันเป็นครอบครัวก็ 
อาจจะถือได ้ว ่าเป ็นรูปแบบหนึ่ง อย่างไรก็ด ี เครือข ่ายความสัมพ ันธ์แบบประชาสังคมซึ่งม ี 
บทบาทสำค ัญ ในส ังคมสม ัยใหม ่ ม ักจะแสดงออกในร ูปของสมาคมแบบใดแบบหน ึ่ง เช่น 
องค์กรอาสาสมัคร สหภาพแรงงาน กลุ่มผลประโยชน์และขบวนการทางสังคมทั้งหลาย

ประชาส ังคมจึงเป ็นเพ ียงส ่วนหนึ่งหรือร ูปแบบหนึ่งของความสัมพ ันธ์ในส ังคมท ี่ม  ี
บทบาทในการตรวจสอบและจำกัดการใช้อำนาจของรัฐ (อนุสรณ์ ลิ่มมณี, 2542: 34-35)

ประการที่สอง ประชาสังคม (อเนก เหล่าธรรมทัศน์, 2543: 21) หมายถึง เครือข่าย กลุ่ม 
ชมรม สมาคม มูลนิธิ สถาบัน และชุมชนที่ม ีก ิจกรรมหรือมีการเคลื่อนไหวระหว่างรัฐ (state) 
กับป็จเจกชน (individuals) โดยจุดเน้นของประชาสังคม ได้แก่

ไม,ชอบและไม,ยอมให้รัฐครอบงำหรือบงการ แม้ว่าจะยอมรับความช่วยเหลือจากรัฐ 
และมีความร่วมมือกับรัฐได้ แต่ก็สามารถชีนำ กำกับและคัดค้านรัฐได้พอสมควร
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ไม,ชอบลัทธิปัจเจกชนนิยมสุดขั้ว ซ ึ่งส่งเสริมให้คนเห็นแก่ตัว ต่างคนต่างอยู่ แก่งแย่ง 
แข่งขันกันจนไม่เห็นแก่ประโยชน์ส่วนรวม หากแต่สนับสนุนให้ปัจเจกชนรวมกลุ่มรวมหมู่และ 
มีความรับผิดชอบต่อส่วนรวม โดยไม่ปฏิเสธการแสวงหาหเอปกป้องผลประโยชน์เฉพาะส่วน 
เฉพาะกลุ่ม

แนวคิดประชาสังคมในลักษณะนี้จะมุ่งเน้นว่าสังคมประกอบด้วย 3 ส่วน ซึ่งได้แก่ รัฐ 
ประชาสังคม และปัจเจกชน ซึ่งแต่ละส่วนเป็นอิสระจากกัน แต่ก ็โยงใยเก ี่ยวข ้องกัน และอาจ 
ขัดแย้งคัดด้านกันได้ หเอในบางครั้งต้องปรองดองประสานสามัคคีกันไปด้วย

5.2 องค์ประกอบของประชาสังคม
จากนิยามทังสองข้างด้นได้แสดงให้เห็นถึงลักษณะร่วมเบื้องด้นที่สำคัญหลายประการ 

ของประชาสังคม และสามารถนำมาแยกแยะเพื่อแสดงให้เห็นถึงองค์ประกอบของประชาสังคม 
ได ้ 5 องค์ประกอบ คือ ประชาสังคมจะต้องมีความหลากหลาย มีความเป็นชุมชน มีสำนึก 
สาธารณะ ม ีก ิจกรรมและความต่อเนื่อง มีเคเอข่ายและการติดต่อสื่อสาร (อนุชาติ พวงสำลี 
และ วีรบูณ์ วิสารทสกุล, 2540: 12-14) ตังนี้

5.2.1 มีความหลากหลาย
ความ ห ลากห ลายน ับ เป ็น ค ุณ ล ักษ ณ ะท ี่สำค ัญ ใน เช ิงองค ์ป ระกอบของส ังคม  

กล่าวคือ สังคมใด ๆ ที่ขาดความหลากหลาย มีเพียงมิติเดียว รูปแบบเดียวก็คงเป็นสังคมที่ขาด 
การเรียนรู้ขาดจินตนาการและเอื้อให้เกิดพัฒนาการกับคนรุ่นต่อ ๆ ไป ลักษณะของสังคมก็คง 
เป ร ียบ ได ้ด ัง เช ่น ระบบ น ิเท ศของธรรม ชาต ิท ี่ย ึด เก ี่ยวได ้สม ด ุลก ัน บ น พ ื้น ฐาน ของความ  
หลากหลายทางชีวภาพ ซึ่งอาจจำแนกออกเป็น2 ลักษณะกล่าวคือ

ลักษณะแรก ความหลากหลายเชิงรูปแบบ อาจแบ่งพิจารณาได้เป็น 3 ประเด็น คือ 
พื้นที่ การรวมตัว และกลุ่มคนที่มารวมตัว ตังนี้

พื้นที่ เป็นลักษณะการรวมตัวที่ยึดลักษณะพื้นที่หเออาณาบริเวณเป็นของเขตของ 
การรวมตัวกัน ซึ่งอาจจะเป็นพื้นที่การปกครอง เช่น กลุ่มจังหวัด จังหวัด อำเภอ ตำบล หมู่บ้าน 
ชุมชน คุ้ม เขต แขวง ย่าน ละแวกบ้าน ถนน โรงเรียน หเออาจเป็นขอบเขตเชิงภูมินิเวศ เช่น 
ลุ่มนำ สายนำ คลอง และแม้กระทั่งเขตเศรษฐกิจ อาทิ เขตนิคมอุตสาหกรรม เขตพืนที่ชายป่ง 
เป็นด้น

การรวมตัว ระดับการรวมตัวกันของคนในสังคมนั้น อาจมีแตกต่างกันไปตามระดับ 
ความพร้อมหเอลักษณะกิจกรรมที่ม ีความสนใจร่วมกัน ตั้งแต่การเป็น กลุ่ม องค์กร สมาคม 
มูลนิธิ สภา คณะกรรมการเป็นด้น
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กลุ่มคนที่มารวมตัวกัน ความหลากหลายในอีกลักษณะหนึ่งที่น่าจะเป็น 
คุณลักษณะท่ีสำคัญของความเป็นประชาสังคมคือ ความหลากหลายในด้านของกลุ่มคนท่ีมา 
รวมตัวกันนับต้ังแต่วัย อายุ เพศ เช้ือชาติ ศาสนา ความเช่ือ การศึกษา ฐานะ อาชีพ รวมกระท่ังถึง 
คนพิการและผู้ด้อยโอกาสอ่ืนๆ

ความหลากหลายในลักษณะเช่นนี้จะช่วยให้กลุ่มมีลักษณะการเรียนรู้รวมกันสูง 
เพราะจะต้องความเข้าใจซ่ึงกันและกันเป็นอย่างมาก

ลักษณะท่ีสอง ความหลากหลายในเชิงเน้ือหา อาจแบ่งได้เป็น 2 ประเด็นคือ ความ 
หลากหลายของกิจกรรม และความหลากหลายในความสนใจหรือปัญหา ดังน้ี

ความหลากหลายของกิจกรรม กิจกรรมท่ีทำอาจแยกแยะตามลักษณะของรูปแบบ 
และความถนัดของกลุ่มองค์กรน้ันๆ อาทิ กลุ่มท่ีให้ความสนใจในเชิงการรณรงค์เผยแพร่ก็อาจมี 
รูปแบบของกิจกรรมเฉพาะทางสิ่อ กลุ่มที่สนใจด้านการค้นคว้าความรู้ ก็อาจมีรูปแบบของ 
กิจกรรมเฉพาะการศึกษาวิจัย หรือกิจกรรมเฉพาะด้านการแสดง กิจกรรมเฉพาะทางด้านการ 
พัฒนาชุมชน เป็นด้น แต่ในหลายองค์กรน้ัน ก็มักผสมผสานกิจกรรมหลายๆ ด้านเข้าด้วยลัน 
ตามความเหมาะสมและความถนัดของตน

ความหลากหลายในเชิงประเด็นความสนใจหรือปัญหา เง่ือนไขการรวมตัวเป็น 
กลุ่มของคน ท่ีสำคัญก็คือความสนใจ และความสนใจก็ย่อมทำให้เกิดความหลากหลายของการ 
รวมตัวอาทิ กลุ่มที่ให้ความสนใจทางด้านสังคมสงเคราะห์ สนใจเฉพาะด้านการออมทรัพย ์
สนใจเฉพาะด้านการเกษตรและอาชีพ สนใจเฉพาะด้านการเมือง สนใจเฉพาะด้านส่ิงแวดล้อม 
หรือสนใจทางด้านวิชาชีพของตนก็ดำเนินกิจกรรมกลุ่มร่วมกันบนพื้นฐานของสิ่งที่สนใจ 
รวมกันดังกล่าว ซ่ึงเกิดเป็นขบวนการเคร่ืองไหวต่างๆ ตามมา

5.2.2 มีความเป็นชุมชน
ความเป็นชุมชนในความหมายของประชาสังคมน้ัน อาจครอบคลุมความหมายท่ี 

กว้างถึงอาณาบริเวณหรือบริบทขนาดใหญ่ท่ีสามารถเช่ือมโยงติดต่อถึงกันในทางใดทางหน่ึง 
หรืออาจพิจารณาความเป็นชุมชนภายในองค์กรกลุ่มเล็กๆ ท่ีรวมตัวกันด้วยความรักความผูกพัน 
ความเอืออาทร ความสนใจ และหรือผลประโยชน์ร่วมกันดังน้ัน ลักษณะของความเป็นชุมชน 
ติดยึดกับความเป็นชนบทและความเป็นชุมชนก็ได้ ความเป็นชุมชนอาจเป็นเร่ืองของชุมชน 
เมือง ชุมชนของคนช้ันกลาง ชุมชนของนักธุรกิจ ชุมชนของสถาบันการศึกษาและรวมถึง 
ความเป็นชุมชนของคนภายในองค์กรอีกด้วย โดยนัยยะขององค์ประกอบน้ีคงทำให้การมอง 
เร่ืองประชาสังคมในบริบทท่ีกว้างขวางและหลากหลายมากย่ิงข้ึน
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อย่างไรก็ดี “ความ!ป็นชุมชน” เองก็ต้องมีอยู่มากมายหลายลักษณะการสร้างให้!คิด 
เป็นชุมชนนันคงเป็นเร่ืองในชิงยุทธศาสตร์วิธีท่ีจะต้องคิดคำนึงให้สอดคล้องกับ!ง่ือนไขของแต่ 
ละสังคมแต่ละพ้ืนท่ี

5.2.3 บนสำนึกสาธารณะ
สำนึกสาธารณะหร'อจิตสำนึกเพื่อส่วนรวมนั้นเป็นคุณลักษณะที่สำคัญ!!ละมี 

ความหมายเป็นอย่างย่ิงในประชาสังคม ดังท่ีกล่าวไปแล้วว่าลักษณะสำคัญของความเป็นประชา 
สังคมคือความหลากหลายของกลุ่มองค์กรในสังคมไม,ว่าจะเป็นกลุ่มองค์กรในลักษณะกลุ่ม 
ผลประโยชน์เพ่ือตน กลุ่มผลประโยชน์สาธารณะ หเอกลุ่มกดดันต่างๆ (self-interest group, 
public-interest group, pressure group, volunteer group) ก็ตาม แต่สิงทีเราพบเห็นอยู่ก็คือเรามี 
กลุ่มองค์กร “ประชาสังคม” ในความหมายนี้มากมายในสังคมไทย แต่ส่วนมากกลุ่มองค์กร 
เหล่าน้ีมักไม่มีความเข้มแข็งไม,มีพลังเพียงพอท่ีจะช่วยผลักดันแก้ไขเปล่ียนแปลงสังคม ในทาง 
กลับดันในกลุ่มองค์กรท่ีมีความเข้มแข็งและมีพลังในการกำหนดทิศทางของสังคมก็คือกลุ่ม 
องค์กรทางการปกครอง

ค วาม เข ้ม แข ็งข ององค ์กรใน ท างการป กครองห เอ “รัฐท ี่แข ็งต ัว” และเป ็น ผ ู้ท ี่ม ี 
บทบาทสำคัญในการกำหนดท ิศทางการพ ัฒนาหเอการเป็น “ค ุณพ่อรู้ดี” น ั้นส ่งผลให ้เก ิดการบ ั่น  
ทอนศักยภาพ ความสามารถและมองไม,เห ็นพลังของตนเองท ี่จะม ีส ่วนร ่วมในการแก ้ป ้ญหาต่าง 
ๆ ของตนเองและสังคม เฝ ็ารอคอยให ้ผ ู้อ่ืนคอยแก้ไขป ็ญ หาให ้ล ับตน โดยน ัยยะน ี้ทำอย ่างไรให ้ 
ประชาชนเก ิดความสำน ึกแห ่งความเป ็นพ ลเม ือง สำน ึกถ ึงพ ล ังของตน เองว ่าจะสามารถแก ้ไข  
เปล ี่ยนแปลงส ังคมไต ้ ต ังน ั้นภารกิจท ีส่ำคัญตรงนี้จ ึงอยู่ท ี่การผล ักต ัน ให ้เก ิด  กล ุ่ม ผ ลป ระโยชน ์ 
สาธารณะ (public-interest groups) ข ึ้นมามากๆ และสน ับสน ุนให ้เก ิดความเข ็มแข ็งเพ ื่อเป ็นพล ัง  
ทางสังคม

อย่างไรก็ดีในท่ีน้ีมิได้หมายรวมว่า เราควรจะให้ความสนใจดับกลุ่มองค์กรประชา 
สังคมทางด้านการพัฒนาเป็นการเฉพาะเท่านั้น เพราะตรงนี้คือความเป็นประชาธิปไตยขั้น 
พ้ืนฐานเป็นรากฐานของสังคมท่ีจะต้องมีความเข็มแข็งและหลากหลายทุกกลุ่มทุกองค์กรเป็น 
รากฐานของสังคมท่ีเป็นประชาธิปไตย ข้อคำนึงถึงทางยุทธศาสตร์ตรงน้ีจึงอยู่ท่ีว่าจะทำอย่างไร 
จึงจะให้เกิดกลุ่มผลประโยชน์สาธารณะที่มีความเข้มแข็งขึ้นมามากๆ ในสังคมซ่ึงในที่น้ีก็คง 
จะต้องให้ความสำคัญกับเร่ืองของกระบวนการเรียนรู้ร่วมกันของสังคม และการสร้างสำนึก 
ในทางสาธารณะ ของคนในสังคมให้มีย่ิงข้ึนกว้างขวางมากมาย
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5.2.4 มีกิจกรรมและความต่อเน่ือง
บนพืนฐานของกระบวนการกลุ่มท่ีหลากหลายรวมตัวกัน!ป็นชุมชนท่ีมีความรัก 

ความเอ้ืออาทร ความสมานฉันท์ร่วมกันน้ัน คงจะไม,เพียงพอหากไม่สามารถให้เกิดการกระทำ 
หรือกิจกรรมร่วมกัน ความหมายของการเป็นประชาสังคม ที่สำคัญคือกระบวนการเรียนรู้ 
ร่วมกันหรือการเป็นสังคมแห่งการเรียนรู้น้ันเอง ยิ่งในสังคมท่ีมีพลวัตสูงดังในป้จจุบัน ต้องย่ิง 
อาศัยนวัตกรรมใหม่ๆ ทางสังคมท่ีจะเอือให้เกิดการเรียนรู้อย่างรวดเร็ว สำนึกสาธารณะน้ันเป็น 
นามธรรมที่ไม่สามารถบังคับให้เกิดขึ้นไต้ในบุคคลใดๆ หากปราศจากการเรียนรู้ที่มีการ 
ปฏิบัติการร่วมคัน ดังบันการสร้างเง่ือนไขหรือการมีกิจกรรมร่วมกันท่ีจะก่อให้เกิดการเรียนรู ้
ร่วมกันของคนในสังคมตลอดจนการพัฒนาให้เกิดความต่อเน่ืองของกิจกรรมและการเรียนรู้และ 
น้ันย่อมเป็นองค์ประกอบท่ีสำคัญของ “ประชาสังคม” อีกด้านหน้ัง

5.2.5 มีเครือข่ายและการติดต่อส่ือสาร
ด้วยเหตุผลทำนองเดียวคันคับเร่ืองของกิจกรรมและความต่อเน่ือง กลุ่มประชา 

สังคมที่จะมีความยั่งยืนและมีความหมายต้องมีระบบการจัดการที่ดี มีระบบการสื่อสาร 
แลกเปล่ียนตลอดจนการสร้างเครือข่ายแห่งการเรียนรู้กันประสบการณ์ของการเรียนรู้บนพ้ืนท่ี 
ท่ีหลากหลายบนกิจกรรมท่ีหลากหลายคือพลังสร้างสรรค์ท่ีจะนำพาสังคมไปข้างหน้าร่วมกัน 
อย่างสันติ “พลังท่ีสาม” จะมีความเข้มแข็งได้ย่อมเกิดจากการยึดโยงความสามารถและพลัง 
ย่อย  ๆ ในแต่ละส่วนของสังคมเข้ามาเช่ือมต่อประสานลันเป็นสังคมท่ีมีความเข้มแข็งมีพลัง

6. แนวคิดเก่ียวกับกฎหมายกับการดำเนินภารกิจของรัฐ
ในการทบทวนแนวคิดเก่ียวกับกฎหมายกับการดำเนินภารกิจของรัฐน้ีจะกล่าวถึง ความ 

เป็นมาของหลักนิติรัฐ แนวความคิดของหลักนิติรัฐ และสาระสำคัญของหลักนิติรัฐดังน้ี

6.1 ความเป็นมาของหลักนิติรัฐ
ตามแนวความคิดเสรีนินมประชาธิปไตยนั้นถือได้ว่า รัฐมีอำนาจอธิปไตย แต่รัฐก็ 

จะต้องเคารพกฎหมายไปพร้อมกัน ซ่ืงการท่ีรัฐปกครองโดยยึดหลักกฎหมาย หรือท่ีเรียกว่า หลัก 
นิติรัฐ น้ันมีท่ีมาจากทฤษฎีหลัก 2 ทฤษฎี (บวรคักด อุวรรณโฌ อ้างถึงใน ชาญชัย แสวงคักด, 
2544:51-52)ดังน้ี

ทฤษฎีว่าด้วยการจำกัดอำนาจตนเองด้วยความสมัครใจ (auto-limitation) ซ่ึงเยียร่ิง 
(Ihering) และเจลลิฒค (Jellinek) เป็นผู้เสนอ มีหลักว่า รัฐไม่อาจลูกจำกัดอำนาจโดยกฎหมายได้ 
เว้นแต่รัฐจะสมัครใจผูกมัดตนเองด้วยกฎหมายท่ีตนเป็นผู้สร้างข้ึน และกฎหมายหลักท่ีรัฐสร้าง
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ข้ึนก็คือ รัฐธรรมนูญ ซ่ึงกำหนดสถานะของอำนาจการเมืองในรัฐว่าอยู่ที่องค์การใด ต้องใช้ 
อย่างไร และมีข้อจำกัดอย่างไร

ทฤษฎีนิติรัฐ (Etat de Droit) ซ่ึงรุสโซ และมงเตสกิเยอ ได้เสนอแนวคิดไว้เปีนคน 
แรกๆ และกาเร เดอ มัลแบร์ ไต้สรุปแนวความคิดไว้ได้อย่างชัดเจน ซ่ึงพอสรุปได้ว่ารัฐและ 
หน่วยงานของรัฐทำการเพื่อประโยชน์สาธารณะและอย ู่ในฐานะท่ีเหนือกว่าเอกชน มีอำนาจ 
ก ่อ ให้เกิดความเคลื่อนไหวในสิทธิหน้าที่แก,เอกชนฝ่ายเดียวโดยปิจเจกชนไม,สมัครใจไต้ 
กฎหมายมหาชนให ้อำนาจรัฐหเ อ หน่วยงานของรัฐเพ่ือดำเนินการเพ่ือประโยชน์สาธารณะได้ใน 
ฐานะท่ีเหนือกว่าเอกชน แต่กฎหมายนันก็จำกัดอำนาจรัฐหเ อ หน่วยงานของรัฐไม่ให้ใช้อำนาจ 
นอกกรอบท่ีกฎหมายให้ไว้

ผลท่ีตามมาก็คือ จะต้องมีการควบคุมการกระทำขององค์กรรัฐทุกองค์กรให้ชอบด้วย 
กฎหมาย กล่าวคือ จะต้องควบคุมการกระทำนิติกรรมทางการปกครองของฝ่ายปกครองให้ชอบ 
ด้วยกฎหมายและจะต้องมีการควบคุมการกระทำขององค์กรตุลาการ ซ่ึงได้แก่คำพิพากษาและ 
คำส่ังศาลให้ชอบด้วยกฎหมาย โดยจะมีองค์กรและกระบวนการควบคุมท่ีแตกต่างกันไปในแต่ 
ละระบบกฎหมาย

6 .2  แนวความคิดของหลักนิติรัฐ
หลักนิติรัฐ ประกอบด้วยแนวความคิดท่ีว่า รัฐเสรีประชาธิปไตยต้องยอมรับรองและให้ 

การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพข้ันมูลฐานของราษฎรไว้ในรัฐธรรมนูญโดยอาจจำแนกสิทธิเสรีภาพ 
ไว้ 3 ประการ (วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ อ้างถึงใน ชาญชัย แสวงสักด, 2544: 52) คือ

สิทธิเสรีภาพส่วนบุคคลโดยแท้อันได้แก่ สิทธิเสรีภาพทางร่างกาย สิทธิเสรีภาพใน 
เคหสถาน สิทธิเสรีภาพในการติดต่อสื่อสารถึงกันและกัน สิทธิเสรีภาพในการเดินทางและ 
เลือกถ่ินท่ีอยู่ และสิทธิเสรีภาพในครอบครัว

สิทธิเสรีภาพในทางเศรษฐกิจ อันได้แก่ สิทธิเสรีภาพในการประกอบอาชีพ สิทธิ 
เสรีภาพในการมีและใช้ทรัพย์สิน และสิทธิเสรีภาพในการทำสัญญา

สิทธิเสรีภาพในการมีส่วนร่วมในกระบวนการทางการเมือง อันได้แก่ สิทธิเสรีภาพใน 
การแสดงความคิดเห็นทางการเมือง สิทธิเสรีภาพในการรวมตัวกันเป็นสมาคมหเอ พรรค 
การเมือง และสิทธิเสรีภาพในการลงคะแนนเสียงเลือกต้ัง

อย่างไรก็ดีรัฐจะต้องธำรงรักษาไว้ซ่ึงประโยชน์ส่วนรวมหเอประโยชน์สาธารณะ ซ่ึง 
ในบางกรณีรัฐจำต้องบังคับให้ราษฎรกระทำการหเอละเว้นไม่กระทำการบางอย่าง โดยองค์กร 
หเอ เจ้าหน้าท่ีของรัฐสามารถล่วงล้ําเข้าไปในแดนแห่งสิทธิเสรีภาพของราษฎรไต้ แต่รัฐต้องให้
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คำม่ันต่อราษฎรว่าองค์กรหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐจะกลำกรายสิทธิเสรีภาพของราษฎรได้ ก็ต่อเม่ือ 
มีกฎหมายบัญญัติไว้ชัดแจ้งและเป็นการท่ัวไปว่าให้องค์กรหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐกล้ํากรายสิทธิ 
เสรีภาพของประชาชนได้ในกรณีใดและกายในขอบเขตอย่างไร

6.3 สาระสำคัญของหลักนิติรัฐ
ในส่วนสาระสำคัญของหลักนิติรัฐ น้ันมีอยู่ด้วยกัน 3 ประการ (วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ อ้าง 

ถึงใน ชาญชัย แสวงสักด, 2544: 53) ดังน้ี
ประการท่ีหน่ึง บรรดาการกระทำทังหลายขององค์กรของรัฐฝ่ายบริหารจะต้องชอบด้วย 

กฎหมายท่ีตราข้ึนโดยองค์กรของรัฐฝ่ายนิติบัญญัติ กล่าวคือ องค์กรของรัฐฝ่ายบริหารจะม ี
อำนาจส่ังการให้ประชาชนกระทำการหรือละเว้นไม,กระทำการอย่างหน่ึงอย่างใดก็ไต้ต่อเม่ือมี 
บทบัญญัติต่อกฎหมายให้อำนาจไว้อย่างชัดเจนและจะต้องใช้อำนาจน้ันกายในกรอบท่ีกฎหมาย 
กำหนดไว้

ประการท่ีสอง บรรดากฎหมายทังหลายท่ีองค์กรของฝ่ายนิติบัญญัติได้ตราข้ึนจะต้อง 
ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะอย่างย่ิงกฎหมายท่ีให้อำนาจแก'องค์กรของฝ่ายบริหารล่วงล้ํา 
เข้าไปในแดนแห่งสิทธิเสรีภาพของประชาชนนั้นจะต้องมีข้อความระบุไว้อย่างชัดเจน 
พอสมควรว่าให้องค์กรของรัฐฝ่ายบริหาร องค์กรใดท่ีมีอำนาจล่วงลำเข้าไปในดินแดนแห่งสิทธิ 
เสรีภาพของประชาชนได้ในกรณีใดและภายในของเขตอย่างไร และกฎหมายดังกล่าวจะต้อง 
ไม่ให้อำนาจแก'องค์กรของรัฐฝ่ายบริหารล่วงล้ําเข้าไปในดินแดนสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
เกินขอบเขตแห่งความจำเป็นเพ่ือธำรงรักษาไว้ซ่ึงผลประโยชน์สาธารณะ

ประการท่ีสาม ควบคุมไม'ให้การกระทำขององค์กรของรัฐฝ่ายบริหารขัดต่อกฎหมายก็ 
ดีการควบคุมไม'ให้กฎหมายขัดต่อรัฐธรรมนูญก็ดี จะต้องเป็นอำนาจหน้าท่ีขององค์กรของรัฐ 
ฝ่ายตุลาการซ่ึงมีความเป็นอิสระจากองค์กรของรัฐฝ่ายบริหารและองค์ของรัฐฝ่ายนิติบัญญัติ 
โดยองค์กรรัฐฝ่ายตุลาการซ่ึงทำหน้าท่ีควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกหมายหรือองค์กร 
ของรัฐฝ่ายตุลาการซ่ึงทำหน้าท่ีควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำขององค์กรของ 
ฝ่ายรัฐบริหารอาจจะเป็นองค์กรของฝ่ายตุลาการอีกองค์กรหน่ึง แตกต่างหากขององค์กรฝ่าย 
ตุลาการซ่ึงทำหน้าท่ีพิจารณาพิพากษาคดีแพ่งและคดีอาญาก็ไต้

เม่ือนำหลักนิติรัฐมาพิจารณารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 พบว่าไต้ 
บัญญัติรับรองหลักนิติรัฐดังกล่าวข้างต้นไว้ในมาตรา 29 วรรคหน่ึง ซ่ึงบัญญัติว่า “การจำกัด 
สิทธิและเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว้จะกระทำมิได้ เว้นแต่โดยอาศัยอำนาจตาม
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บทบัญญัติแห่งกฎหมายเฉพาะเพ่ือการท่ีรัฐธรรมนูญน้ีกำหนดไว้ และเท่าท่ีจำเป็นเท่าน้ัน และจะ 
กระทบกระเทือนสาระสำคัญแห่งสิทธิและเสรีภาพน้ันมิได้”

นอกจากนั้น บทบัญญัติอ่ืนๆ ของรัฐธรรมนูญ ก็จะนำหลักการดังกล่าวข้างด้นไป 
บัญญัติรับรองไว้เป็นวรรคสองของแต่ละมาตรา โดยวรรคหนึ่งจะบัญญัติรับรองสิทธิหรือ 
เสรีภาพด้านใดด้านหน่ึงให้แก'บุคคล เช่น มาตรา 50 วรรคหน่ึง บัญญัติว่า “บุคคลย่อมมีเสรีภาพ 
ในการประกอบกิจการหรือประกอบอาชีพและการแข่งขันโดยเสรีอย่างเป็นธรรม” ส่วนวรรค 
สองของมาตรา 50 บัญญัติว่า “การจำกัดเสรีภาพตามวรรคหน่ึงจะกระทำมิได้ เว้นแต่โดยอาศัย 
อำนาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายเฉพาะเพื่อประโยชน์ในการรักษาความมั่นคงของรัฐ 
หรือเศรษฐกิจของประเทศ”

7. แนวคิดเก่ียวกับป้จจัยการเมืองในการกำหนดบริการสาธารณะ
ป้จจัยสำคัญอีกประการหน่ึงท่ีมีอิทธิพลต่อการกำหนดวิธีการและเนื้อหาการจัดทำ 

บริการสาธารณะคือ ปัจจัยการเมือง อาจกล่าวได้ว่าปัจจัยการเมืองเป็นประเด็นสำคัญท่ีมีความ 
เก่ียวข้องคับอำนาจและผลประโยชน์ ซ่ึงจำเป็นต้องพิจารณาทบทวนอย่างรอบคอบ หากจะนำ 
ปัจจัยดังกล่าวไปใช้เป็นตัวแปรในการศึกษา

ดังน้ันในส่วนน้ีผู้วิจัยจะทบทวนให้เห็นถึงความหมายและลักษณะท่ีสำคัญของปัจจัย 
การเมือง พร้อมทังอธิบายถึงปัญหาและสาเหตุท่ีไม,อาจนำปัจจัยดังกล่าวไปใช้เป็นเง่ือนไขหรือ 
ตัวแปรในการศึกษาและทำนายตัวแบบได้ ตังมีรายละเอียดต่อไปน้ี

7.1 ความหมายของการเมือง
เม่ือทบทวนถึงนิยามของ การเมือง จะพบว่ามีการให้ความหมายท่ีแตกต่างคันไป เช่น 

ในทัศนะแรก การเมือง หมายถึง กิจกรรมท่ีบุคคล หรือกลุ่มดำเนินการเพ่ือแสวงหาอำนาจ และ 
ใช้อำนาจเหล่านั้นเพื่อสร้างประโยชน์ให้แก,ตน (พangrier III and Holenbeck, 1995: 457) ใน 
ทัศนะท่ีสอง การเมือง หมายถึง ใครได้อะไร เม่ือไร และอย่างไร ซ่ึงเป็นเร่ืองของการจัดสรรปัน 
ส่วนทรัพยากรท่ีมีอย่อย่างจำกัด (สร้อยตระถูล อรรถมานะ, 2541: 244) เป็นด้น

หากพิจารณาความหมายของการเมืองอย่างรอบด้านแล้วอาจแบ่งการเมืองออกได้เป็น 3 
ลักษณะ (จุม1พล หนิมพานิช, 2543: 102-110) คือ การเมืองในลักษณะของสถาบัน การเมืองใน 
ลักษณะของหน้าท่ี และการเมืองในลักษณะของระบบ ตังน้ี
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7.1.1 ความหมายของการเม ืองในล ักษณะของสถาบ ัน
การพิจารณาความหมายของการเมืองในลักษณะนี้มีที่มาหรือสมมติฐานของ 

ความคิดอยู่ท่ีว่า การกระทำทางการเมืองจะเกิดขึ้นภายในขอบเขตที่เห็นชัดเจนเท่านั้น และ 
การเมืองจะเกิดข้ึนไม,ได้ถ้าปราศจากสถาบันท่ีจัดต้ังข้ึนมาเพื่อใช้อำนาจ คำจำกัดความของ 
การเมืองในแง'น้ีจึงถือว่า

ประการที่หนึ่ง การเมือง หมายถึงตัวสถาบันการปกครอง อันได้แก่ กลุ่ม 
ผลประโยชน์ พรรคการเมือง รัฐสภา รัฐสภา หรือคณะรัฐมนตรี ระบบราชการ และศาลยุติธรรม 
เป็นต้น การพิจารณาการเมืองในลักษณะตังกล่าวนี้ เน่ืองจาก สถาบันเหล่านั้นเป็นท่ีมาของ 
อำนาจทางการเมือง จำเป็นต้องมีการจัดความสัมพันธ์ให้มีความเหมาะสม

ความสัมพันธ์ระหว่างสถาบันการเมืองอาจแบ่งออกได้เป็น2 ระดับ คือ ระดับแรก 
เป็นกลไกที่กำหนดความสัมพันธ์กายในสถาบันการปกครอง ซึ่งได้แก่ สถาบันนิติบัญญัติ 
สถาบันบริหาร และสถาบันตุลากร ส่วนระดับท่ีสอง เป็นกลไกท่ีกำหนดความสัมพันธ์ระหว่าง 
สถาบันของรัฐลับประชาชนท่ีอยู่ภายใต้การปกครอง ตัวอย่างของสถาบันท่ีทำหน้าท่ีเช่ือมโยงรัฐ 
ลับประชาชน ได้แก่ ระบบราชการ พรรคการเมือง กลุ่มผลประโยชน์ กลุ่มกดตัน เป็นต้น 
การเมืองในลักษณะของความสัมพันธ์นี้จะมุ่งไปที่การพิจารณาถึงความบกพร่องและความ 
พยายามในการจัดปฎิสัมพันธ์เชิงอำนาจระหว่างสถาบัน และองค์ประกอบต่างๆ ให้มีความ 
เหมาะสม เพ่ือระบบการเมืองท่ีมีเสถียรภาพ

ประการท่ีสอง การเมือง ยังมีความหมายถึงองค์รวมของโครงสร้างสถาบันการเมือง 
ท่ีเรียกว่ารัฐด้วย การเมืองในลักษณะน้ีจะให้ความสำคัญเฉพาะเร่ืองท่ีเก่ียวลับรัฐ เช่น การกำเนิด 
รัฐ ส่วนประกอบของรัฐ วิวัฒนาการของรัฐ รัฐในอุดมคติของนักปรัชญาการเมือง โดยมีความ 
มุ่งหมายสำคัญท่ีต้องการให้เกิดความเข้าใจในเร่ืองของรัฐโดยเฉพาะ

7.1.2 ความหมายของการเม ืองในลักษณะของหน ้าท ี่
การพิจารณาความหมายของการเมืองในลักษณะของหน้าที่นั้นมีเหตุผลสืบ 

เพ่ืองมาจากการพิจารณาความหมายของการเมืองในลักษณะของสถาบันโดยเฉพาะสถาบันท่ี 
เรียกว่ารัฐน้ันไม่สามารถอธิบายได้ลับสังคมทุกสังคม ไม่ว่าจะเป็นการเมืองในสังคมระดับเผ่า 
หรือระดับการเมืองระหว่างประเทศ

อีกท้ังการพิจารณาความหมายของการเมืองในลักษณะของสถาบันยังไม,สามารถทำ 
ให้เข้าใจการเคลื่อนไหวทางการเมืองที่ปรากฏอยู่จริง ดังบันการพิจารณาความหมายของ 
การเมืองในลักษณะของหน้าท่ีจะช้ีให้เห็นถึงบทบาท และการกระทำของสถาบันต่างๆ ได้แก่ 
การแข่งขัน หรือการต่อสัเพ่ือให้ได้มาซ่ึงอำนาจ การใช้อำนาจ การบังคับให้มีการปฏิบัติตาม



และหน้าที่เกี่ยวกับการตัดสินใจ รวมท้ังการกำหนดนโยบายสาธารณะ ซึ่งแบ่งออกได้เป็น 2 
ประการ ตังน้ี

ประการแรก การเมืองในฐานะอำนาจ กล่าวคือ การรวมตัวกันเป็นชุมชนการเมือง 
หรือรัฐน้ัน จำเป็นจะต้องเก่ียวข้องกับการบังคับหรือการใช้อำนาจ เพ่ือการปฏิบัติตาม โดยมี 
ความมุ่งหมายท่ีจะสถาปนาหรือดำรงไว้ซ่ึงความเป็นระเบียบเรียบร้อย การพิจารณาการเมืองใน 
ฐานะอำนาจน้ีจะทำให้เข้าใจถึงสหสัมพันธ์ระหว่างระบบต่างๆ ท่ีเก่ียวข้องกับการเมืองได้อย่าง 
ชัดเจนย่ิงข้ึน

ประการท่ีสอง การเมืองในฐานการตัดสินใจกำหนดนโยบายสาธารณะ เป็นการ 
พิจารณาถึงหน้าท่ีในเชิงกระบวนการ เพ่ือทำความเข้าใจถึงความเคล่ือนไหวของการเมืองโดยไม, 
จำกัดอยู่เฉพาะสถาบันท่ีเป็นทางการเท่าน้ัน แด,จะพิจารณาถึงส่วนประกอบอ่ืนๆ เช่น บุคคล 
กลุ่มองค์กร ท่ีมีหน้าท่ีเก่ียวข้องกับการกำหนดนโยบาย นับต้ังแต่การเรียกร้องขอให้มีส่วนใน 
การกำหนดนโยบาย การกำหนดนโยบาย ไปจนกระท้ังถึงการปฏิบัติตามนโยบาย การพิจารณา 
การเมืองในลักษณะน้ีจะทำให้มองเห็นความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับส่ิงแวดล้อมและทำให้อำนาจ 
กลายเป็นเพียงองค์ประกอบหน่ึงในการตัดสินใจในกระบวนการกำหนดนโยบายเท่าน้ัน

7.1.3 ความหมายของการเมืองในลักษณะของระบบ
การเมืองในลักษณะของระบบ หมายถึง ปฏิสัมพันธ์หรือพฤติกรรมท่ีเก่ียวข้องกับ 

การจัดสรรหรือแบ่งปีนส่ิงท่ีมีคุณค่าเพ่ือสังคม ซ่ึงประเด็นสำคัญในการพิจารณาความหมายใน 
ลักษณะนี้คือ ส่ิงท่ีมีคุณค่า (values) และการจัดสรร

ส่ิงท่ีมีคุณค่า มีอยู่ด้วยกันหลายลักษณะด้วยกัน คือ ส่ิงท่ีมีคุณค่าทางการเมือง ได้แก่ 
การมีส่วนร่วมในอำนาจ หรืออำนาจอันชอบธรรม การมีเสรีกาพ เป็นด้น สิ่งท่ีมีคุณค่าทาง 
เศรษฐกิจ ได้แก่ การมีงานทำ การมีรายได้ เป็นด้น ส่ิงท่ีมีคุณค่าทางสังคม ได้แก่ การได้รับ 
บริการด้านการศึกษา การรักษาพยาบาล เป็นด้น

การจัดสรรหรือแบ่งปีนส่ิงท่ีมีคุณค่าข้างด้นน้ันจะต้องอาศัยอำนาจในการบังคับให้ 
เกิดการยอมรับร่วมกัน เน่ืองจาก ส่ิงท่ีมีคุณค่าเหล่าน้ันมักมีอยู่อย่างจำกัด และไม่เพียงพอกับ 
ความต้องการของทุกๆ คน ซ่ึงความต้องการท่ีไม,อาจไต้รับการตอบสนองจะนำไปส่ความ 
ขัดแย้ง สับสนวุ่นวายไต้ ดังนั้นจึงจำเป็นจะต้องมีการจัดสรรสิ่งที่มีคุณค่าผ่านกลไก 
กระบวนการหรือสถาบันต่างๆ เพ่ือให้ทุกคนได้รับผลประโยชน์อย่างพอเพียง ซ่ึงวิธีการในการ 
จัดสรรแบ่งปีนส่ิงท่ีมีคุณค่ามีอยู่ด้วยกัน 2 ลักษณะ คือ การจัดสรรแบ่งป็นท่ีเป็นทางการ ได้แก่ 
การจัดสรรหรือแบ่งป้นท่ีออกมาในรูปของนโยบาย กฎหมาย หรือคำส่ัง เป็นต้น และการจัดสรร
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แบ่งปันท่ีไม,เป็นทางการ ได ้แก ่ การที่บุคคลหเอกลุ่มบุคคลนำประเด็นส่วนตัว มาเก่ียวข้องกับ 
การกำหนดนโยบายซ่ึงมักเกิดข้ึนกับประเทศด้อยพัฒนา

ถึงแม้การพิจารณาความหมายของการเมืองในลักษณะน้ี ยังมีความเป็นนามธรรมในการ 
กำหนดว่าส่ิงใดคือส่ิงท่ีมีคุณค่าซ่ึงเป็นท่ีพึงปรารถนารถมากกว่ากัน หเอ ความชอบธรรมหรือไม, 
ชอบธรรมของการใช้อำนาจในการจัดสรรส่ิงท่ีมีคุณค่าซ่ึงอาจแปรผันไปตามลักษณะของระบบ 
การเมือง แด,อย่างไรก็ตามความหมายของการเมืองในลักษณะของระบบนี้เป็นการอธิบายที ่
ครอบคลุมเน้ือหาของการเมืองในทุกลักษณะ

7.2 ประเด ็นท ี่ม ีล ักษณะทางการเม ือง
จากการทบทวนแนวคิดปัจจัยทางการเมืองท่ีเก่ียวข้องกับองค์กรน้ัน พบว่ามีประเด็นท่ีมี 

ลักษณะบ่งชี้หรือมีความโน้มเอียงไปในทางการเมืองมากกว่าการใช้หลักเหตุผลอย่างน้อย 5 
ประเด็นด้วยกัน (สร้อยตระกูล อรรถมานะ, 2541: 246-247) ดังน้ี

ประเด็นที่หนึ่ง ทรัพยากร การเมืองมักจะเข้ามามีบทบาทสำคัญในปรากฏการณ์ที่ 
เกี่ยวข้องกับทรัพยากร โดยเฉพาะอย่างยิ่งการจัดสรรทรัพยากรที่หายาก การเข้าควบคุม 
ทรัพยากรท่ียังไม,มีผู้ครอบครอง หรือการแบ่งสรรทรัพยากรท่ีเกิดข้ึนใหม่ซ่ึงยังคงมีความสับสน 

ประเด็นท่ีสอง การวินิจฉัยส่ังการ หรือการตัดสินใจ ซ่ึงมีลักษณะท่ีไม,ได้รับการยอมรับ 
หรือท่ีมีความไม่แน่นอน และการตัดสินใจในการกำหนดกลยุทธ์ระยะยาวน้ัน จะนำไปสู่ความ 
เป็นการเมืองมากกว่าการตัดสินใจท่ีมีโครงสร้างหรือรูปแบบท่ีชัดเจน

ประเด็นท่ีสาม เป้าหมาย หากการกำหนดเป้าหมายในการดำเนินงานมีความไม,ชัดเจน 
กว้างขวาง หรือมีความสลับซับซ้อนมาก ความเป็นการเมืองก็จะมีมากย่ิงข้ึนเช่นกัน

ประเด็นท่ีส่ี เทคโนโลยี ความเป็นการเมืองจะแปรผันตามระดับความสลับซับซ้อนของ 
เทคโนโลยีท้ังท่ีอย่ภายใน และภายนอกองค์กร

ประเด็นที่ห้า การเปล่ียนแปลง ความพยายามในการจัดองค์กรใหม่ หรือการพัฒนา 
องค์กร และการเปล่ียนแปลงท่ีไม่ได้มีการเตรียมการล่วงหน้าด้วยแผนท่ีรัดกุม จะนำมาซ่ึงการ 
แทรกแซงจากแรงผลักดันทางการเมืองอย่างมาก

อาจกล่าวได้ว่า หากมีการกระทำหรือการดำเนินกิจกรรมใดท่ีเก่ียวข้องกับประเด็นใด 
ประเด็นหนึ่งข้างด้นแล้ว ย่อมหลีกเลี่ยงไม่ได้ที่กิจกรรมเหล่านั้นจะต้องเกี่ยวข้องกับปัจจัย 
ทางการเมือง
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7.3 แนวทางการจัดการกับบีจจัยการเมือง
สำหรับแนวทางในการจัดการหรือสร้างระเบียบโครงสร้างของปีจจัยการเมืองน้ัน มีอยู่ 

ด้วยกัน 4 แนวทาง (พaligner III and Holenbeck, 1995: 460-461) ดังนี
การส่ือสารและเผยแพร่ข่าวสารข้อมูลอย่างเปิดเผย (communicate openly) การจัดการ 

และควบคุมการเมืองให้ลดน้อยลงน้ันจำเป็นจะต้องจัดให้มีการส่ือสารระหว่างผู้ท่ีเก่ียวข้องกับ 
การใช้อำนาจ ผู้รับและผู้เสียผลประโยชน์ท่ีเปิดกว้าง รวมท้ังมีการเผยแพร่ข่าวสารข้อมูลเพ่ือให้ 
เกิดความโปร่งใส ซ่ึงวิธีการดังกล่าวนีจะทำให้การปิดบังซ่อนเร้น และความเข้าใจท่ีคลาดเคล่ือน 
น้ันในประเด็นท่ีนำไปสู่การเมืองเกิดข้ึนได้ยาก

การลดความไม่แน่นอน (reduce uncertainty) โดยการทำให้ประเด็นที่เกี่ยวข้องกับ 
การเมือง ซ่ึงได้แก่ เป๋าหมาย การจัดสรรแบ่งปนทรัพยากร ความรับผิดชอบ และรูปแบบของการ 
เปล่ียนแปลงท่ีอาจเกิดข้ึน มีความชัดเจน และอาศัยกลไกการมีส่วนร่วมในกระบวนการตัดสินใจ 
เพ่ือสร้างความเข้าใจและข้อตกลงร่วมกัน ซ่ึงแนวทางดังกล่าวน้ีจะช่วยให้ความเคล่ือนไหวทาง 
การเมืองลดลง

การจัดการกับกลุ่มหรือการรวมตัวท่ีไม่เป็นทางการ (manage informal coalitions and 
cliques) กลุ่มหรือการรวมตัวอย่างไม,เป็นทางการน้ีมักเกิดขึ้นเพ่ือการรักษาผลประโยชน์และ 
เคล่ือนไหวทางการเมือง ซ่ึงในการจัดการกับป้จจัยทางการเมืองของกลุ่มเหล่าน้ีทำได้โดยการทำ 
ความเข้าใจและพยายามเข้าไปมีอิทธิพลต่อการกำหนดความเช่ือ ค่านิยม และบรรทัดฐานของ 
กลุ่มซ่ึงเป็นแกนท่ีทำให้เกิดพฤติกรรมทางการเมือง หรืออาจทำการสลายกลุ่มลงเพ่ือให้การเมือง 
จากกลุ่มท่ีไม่เป็นทางการหมดไป

การเผชิญหน้าและลดบทบาทของผู้เล่นการเมือง (confront political game players) หาก 
พิจารณาการเมืองอาจมีลักษณะคล้ายกับเกม (game) ซ่ึงมีผู้เล่น (player) ท่ีต่างฝ่ายพยายามเข้าถึง 
อำนาจและใช้อำนาจน้ันเพ่ือให้ได้มาซ่ึงผลประโยชน์หรือส่ิงท่ีมีคุณค่า ดังน้ันในการจัดการลับ 
ปิจจัยการเมืองในแนวทางน้ีจึงจำเป็นต้องระบุถึงดัวผู้เล่น และผลประโยชน์ในสถานการณ์ให้ได้ 
และดำเนินการสนองความต้องการโดยใช้กลไกการเจรจาต่อรองเพ่ือลดบทบาทของผู้เล่นแต่ละ 
ฝ่ายลง ซ่ึงจะทำให้สถานการณ์การเมืองและผู้ท่ีเก่ียวข้องอยู่ในการควบคุม

นอกจากการจัดการลับป้จจัยทางการเมืองทั้งสี่แนวทางข้างด้นนี้แล้ว หนทางที่น่า 
พิจารณาในการจัดการกับปิจจัยทางการเมืองอีกประการหน่ึงคือ การป้องกันไม,ให้การเมือง 
เกิดข้ึน โดยการตรวจตราและเข้าระงับสถานการณ์หรือเง่ือนไขท่ีอาจนำไปสู่ประเด็นทางการ 
เมืองอย่างต่อเน่ือง
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7.4 การพ ิจารณาป ัญ หาของป ัจจ ัยทางการเม ืองในการกำหนดบริการสาธารณะ
จากการทบทวนถึงแนวคิดเก่ียวกับปัจจัยทางการเมืองข้างต้นเม่ือนำมาพิจารณาในฐานะ 

ตัวแปรหรือเงื่อนไขสำคัญเพื่อการกำหนดลักษณะภารกิจและรูปแบบองค์กรที่จัดทำบริการ 
สาธารณะประเภทภารกิจพ้ืนฐาน ในปรากฎการณ์ของประเทศไทย พบว่า ปัจจัยการเมืองน้ัน 
เป็นเง่ือนไขท่ีมีลักษณะท่ีเป็นป้ญหา ตังน้ี

ประการท่ีหน่ึง ตามท่ีได้กล่าวถึงความหมายของการเมืองในลักษณะของระบบพบว่า 
ปัจจัยการเมืองเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวข้องลับส่ิงท่ีมีคุณค่าและการจัดสรรแบ่งปนส่ิงท่ีมีคุณค่าซ่ึงข้ึนอยู่ 
ลับความต้องการและการประเมินจากตัวบุคคลหรือกลุ่มบุคคลท่ีความแตกต่างลันไป ดังน้ัน 
ปัจจัยทางการเมืองจึงมีลักษณะเป็นอัตวิสัย (subjective) (สร้อยตระกล อรรถมานะ, 2541: 244) 
และอาจแปรผันไปตามค่านิยมของบุคคลหรือกลุ่มบุคคลท่ีเก่ียวข้อง

ประการท่ีสอง หากพิจารณาการเมืองในลักษณะของสถาบันและหน้าท่ีโดยเฉพาะใน 
ด้านท่ีเก่ียวข้องลับกระบวนการในการกำหนดนโยบายสาธารณะ พบว่า ปัจจัยทางการเมืองใน 
ประเทศไทย นอกจากสถาบันที่เป็นทางการแล้ว ยังประกอบไปด้วยหน่วย กลุ่ม และองค์กร 
ทางการเมืองท่ีไม่เป็นทางการอีกจำนวนมากท่ีมีส่วนในกระบวนการกำหนดนโยบายสาธารณะ 

หน่วยทางการเมืองเหล่าบัน จำนวนไม,น้อยท่ีมีลักษณะพิเศษเฉพาะตัวท่ีเป็นอุปสรรค 
ต่อการทำความเข้าใจ เช่น มีการอิงลับกลุ่มผลประโยชน์หลากหลายกลุ่มพร้อมลัน มีความ 
เชื่อมโยงลับพรรคการเมืองและระบบราชการ มีวาระหรือประเด็นที่ปิดบังซ่อนเร้นในการ 
เคลื่อนไหวทางการเมือง เป็นต้น ซึ่งกลุ่มที่มีลักษณะพิเศษเหล่านี้มักเข้าแทรกแซงใน 
กระบวนการกำหนดนโยบาย และเป็นผลให้นโยบายสาธารณะหรือการตัดสินใจในการจัดทำ 
บริการสาธารณะบิดเบือนไปโดยไม่สามารถอธิบายถึงเหตุผลท่ีเป็นจริงได้

ประการท่ีสาม หากพิจารณาถึงความพยายามในการจัดการลับปัจจัยทางการเมืองใน 
ปรากฏการณ์ของประเทศไทย พบว่า การเมืองไทยยังคงอยู่ในภาวะขาดการจัดระเบียบ และยัง 
ไม,สามารถควบคุมได้ตามต้องการ

เม่ือพิจารณาถึงการตัดสินใจและการดำเนินกิจกรรมของรัฐในหลายกรณี ได้แสดงให ้
เห็นอย่างชัดเจนว่า มีการเมืองซ่อนเร้นอยู่ เน่ืองจาก การกระทำเหล่าน้ันยังขาดการส่ือสารและ 
การเปิดเผยข้อมูลด้วยความโปร่งใส มีความคลุมเครือในเร่ืองทรัพยากร ความรับผิดชอบ และ 
ขาดกระบวนการมีส่วนร่วมในการตัดสินใจ รวมท้ังมีการแทรกแซงกดดันจากกลุ่มผลประโยชน์ 
และครอบงำโดยผู้ถือครองอำนาจอย่างเป็นเครือข่าย

ประการที่ส่ี ปัจจัยทางการเมืองไทยเป็นเร่ืองที่มีความเก่ียวข้องลับตัวบุคคลและการ 
รักษาผลประโยชน์สูง หากพิจารณาวิธีการตัดสินใจและการดำเนินกิจกรรมของรัฐ พบว่า มี
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ลักษณะเป็นการร่วมกันแสดงบทบาท (interplay) ระหว่างบุคคล (interpersonal) เพ่ือบูรณการ 
อำนาจและผลประโยชน์ของตนเข้าด้วยกันเป็นสำคัญ มากกว่าการคำนึงถึงหรือให้ความสนใจ 
คับผลประโยชน์สาธารณะ

ดังน้ันป้จจัยทางการเมืองจึงแปรเปล่ียนไปตามบุคคลท่ีมีอำนาจซ่ึงมีบุคลิกภาพแตกต่าง 
คัน และผันแปรไปตามผลของการเจรจา ต่อรอง และแลกเปลี่ยนผลประโยชน์ซึ่งคันและกัน 
โดยไม่มีแบบแผนหรือกฎเกณฑ์ท่ีแน่นอน

ถึงแม้การศึกษาเพ่ือทำนายการเปล่ียนแปลงลักษณะภารกิจและรูปแบบองค์กรท่ีจัดทำ 
บริการสาธารณะประเภทการกิจพ้ืนฐานของประเทศไทยจะเป็นประเด็นท่ีเก่ียวข้องกับป้จจัย 
การเมืองอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ แต่หากนำการเมืองมาพิจารณาในฐานะที่เป็นป้จจัยที่กำหนด 
รูปแบบการเปล่ียนแปลง ย่อมทำให้รูปแบบการเปล่ียนแปลงที่ทำนายได้มีความบิดเบือนจาก 
ข้อเท็จจริง เน่ืองจากอคติหรือความโน้มเอียงของผู้มีอำนาจวินิจฉัยส่ังการ และการแทรกแซง 
จากประเด็นผลประโยชน์ท่ีซ่อนเร้น ไม'ปรากฏให้เห็นได้อย่างชัดเจน

ดังน้ันจึงควรพิจารณาปจจัยการเมืองในฐานะท่ีเป็นวิธีการหรือปจจัยท่ีนำไปสู่การริเร่ิม 
หรือทำให้การเปล่ียนแปลงท่ีทำนายข้ึนดำเนินไปตามท่ีกำหนดไว้จึงน่าจะมีความเหมาะสมกว่า 
การนำป็จจัยการเมืองมาใช้เป็นเง่ือนไขในการทำนาย

ด้วยเหตุผลข้างด้นผู้วิจัยจึงเห็นสมควรละเว้นการพิจารณาถึงปจจัยการเมืองในการศึกษา 
เพ่ือทำนายลักษณะภารกิจและรูปแบบองค์กรท่ีจัดทำบริการสาธารณะประเภทภารกิจพ้ืนฐาน 
ของประเทศไทย

8. ผลงานวิจัยท่ีเก่ียวข้อง
สำหรับการทบทวนผลงานวิจัยท่ีเก่ียวข้อง พบว่ามีผลงานวิจัยท่ีน่าสนใจ มีความสำคัญ 

และสมควรกล่าวถึงจำนวน 3 เร่ือง ดังนี

8.1 บทบาทรัฐและโครงสร้างองค์การระบบราชการไทย
ปธาน สุวรรณมงคล (2541) ได้ทำการศึกษา เร่ือง “บทบาทรัฐและโครงสร้างองค์การ 

ระบบราชการไทย” โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือทบทวนบทบาทและกลุ่มกิจกรรมของรัฐในภาพรวม 
พร้อมท้ังจัดโครงสร้างองค์การระบบราชการให้สอดรับกับการเปลี่ยนแปลงที่ดำเนินไปอย่าง 
รวดเร็ว

จากการศึกษาพบว่า บทบาทของภาครัฐในอดีตเน้นการควบคุมมากกว่าการสนับสนุน 
การระบุถึงบทบาทใหม่ของภาครัฐได้เร่ิมปรากฏข้ึนในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ
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ฉบับท่ี 7 โดยเน้นให้ภาครัฐสนับสนุนและสิ่งเสริมการดำเนินงานของภาคเอกชนและภาค 
ประชาชนร่วมกับภาครัฐเพ่ือการพัฒนาประเทศ แต่ก็มิ1ได้มีผลอย่างiปีนรูปธรรม การดำเนินการ 
ตามบทบาทใหม่ของภาครัฐจำเป็นต้องมีการเปลี่ยนแปลงทางด้านโครงสร้างองค์การ การ 
กระจายอำนาจ การปรับระบบการทำงาน ทัศนคติและพฤติกรรมของเจ้าหน้าท่ีภาครัฐใหม่ โดย 
เน้นยำการมีส่วนร่วมจากภาคเอกชนและภาคประชาชน

แนวทางในการเปล่ียนแปลงที่สำคัญ ควรเริ่มต้นจากการปรับบทบาทภาครัฐจากการ 
ควบคุมมาเป็นผู้กำหนดกติกา โดยรัฐดำเนินการจัดทำบริการสาธารณะเท่าที่จำเป็น และ 
สนับสนุนให้ภาคเอกชน รวมท้ังภาคประชาชนเป็นผู้ผลิตบริการสาธารณะในต้านต่างๆ ภายใต้ 
การกำกับดูแลของรัฐ โดยพิจารณาจากการจัดกลุ่มกิจกรรมของรัฐใหม่ (regrouping) ให้ 
เหมาะสมกับสถานการณ์ อาจแบ่งไต้เป็นกิจกรรมพ้ืนฐานท่ีมีความสำคัญรัฐต้องดำเนินการเอง 
กับกิจกรรมท่ีมอบให้ภาคเอกชนและภาคประชาชนดำเนินการแทน

พร้อมกันนั้นควรมีการปรับโครงสร้างองค์กรของรัฐใหม่ทั้งในส่วนของระบบ  
คณะรัฐมนตรี และระบบราชการ ให้มีความสอดคล้องกับสภาพแวดล้อม ตอบสนองภารกิจท่ี 
หลากหลาย ปรับขนาดของระบบราชการให้เหมาะสม จัดตั้งองค์กรที่ทำหน้าที่พัฒนา 
ประสิทธิภาพการบริหารงานภาครัฐ และปฏิรูปกฎหมาย รวมท้ังผ่อนคลายกฎระเบียบ

ในการปรับโครงสร้างองค์การของรัฐจะต้องอาศัยมาตรการที่ต้องดำเนินควบลู่กับไป 
คือ การกระจายอำนาจการตัดสินใจและกิจกรรมไปสู่ภูมิภาคและท้องถิ่น การปรับระบบการ 
ทำงานท่ีเน้นผลงาน (output) และผลลัพธ์ (outcome) มีความโปร่งใส สามารถตรวจสอบไต้จาก 
ภายนอก และเป็นระบบที่เน้นการทำงานร่วมกันในแนวราบ ซึ่งการเปลี่ยนแปลงทั้งหมดจะ 
นำไปสู่ความสำเร็จไต้นั้นจะต้องอาศัยป็จจัยและแรงผลักดันจาก แรงกดดันทางสังคม 
วิกฤตการณ์ทางเศรษฐกิจ สังคม การเมือง การปฏิรูประบบงบประมาณ บทบาทสือมวลชน การ 
ไต่สวนสาธารณะ และการตรวจสอบผลการปฏิบัติงาน

8.2 วิสัยทัศน์และกรอบการปฎิฐประบบราชการ
สมบัติ ธำรงธัญญวงศ์ (2544) ไต้ทำการวิจัยเร่ือง “ วิสัยทัศน์และกรอบการปฏิรูประบบ 

ราชการ”  โดยมีวัตถุประสงค์ 3 ประการ คือ เพื่อศึกษาถึงวิสัยทัศน์ในการปฏิรูประบบราชการ 
รวมท้ังกรอบความคิดในการปฏิรูประบบราชการ และนำเสนอโครงสร้างของระบบราชการที่ 
พึงประสงค์

จากการวิจัยไต้กำหนดวิสัยทัศน์การปฏิรูประบบราชการไทยไว้ว่า การปฏิรูประบบ 
ราชการน้ันต้องดำเนินการอย่างต่อเพ่ือง มีการกำหนดระยะเวลาในการปฏิรูปอย่างเป็นขั้นตอน
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โดยการปฏิรูปจะต้องมีการปรับเปลี่ยนปรัชญา ค่านิยมภายในระบบราชการให้มุ่งเน้นการ 
บริการประชาชน พร้อมทั้งจำเป็นต้องปรับเปลี่ยนกระบวนการบริหาร การจัดการ และระบบ 
งบประมาณ รวมท้ังจะต้องส่งเสริมและพัฒนาการนำระบบข้อมูลเทคโนโลยีสารสนเทศมาใช้

ในส่วนของข้อเสนอโครงสร้างระบบราชการที่พึงประสงค์น้ัน สรุปได้ว่าองค์กรระบบ 
ราชการจะต้องมีขนาดเล็กลง มีการปรับบทบาทภาครัฐ มีการกระจายอำนาจ มีการลดกำลังคน 
ภาครัฐลง ให้ความสำคัญลับหน่วยงานที่กำหนดกรอบทิศทางนโยบายในภาพกว้าง มีระบบ 
งบประมาณที่สามารถตรวจสอบและประเมินผลได้อย่างชัดเจน และมีความโปร่งใสในการ 
ดำเนินงาน

8.3 สถานภาพและทิศทางการบริหารราชการส่วนภูมิภาคในอนาคต
นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ (2544) ได้ดำเนินการศึกษาวิจัยเร่ือง “ สถานภาพและทิศทางการ 

บริหารราชการส่วนภูมิภาคในอนาคต”  โดยมีวัตถุประสงค์ เพ่ือศึกษาพัฒนาการจัดระเบียบการ 
บริหารราชการส่วนภูมิภาคของไทย รวมทั้งหลักปรัชญา แนวคิด การปรับตัว วิวัฒนาการและ 
ทิศทางท่ีมีอย่างต่อเพ่ืองของการบริหารราชการส่วนภูมิภาค

ผลการศึกษาพบว่า การบริหาราชการส่วนภูมิภาคยังคงมีความจำเป็นและมีเหตุผลใน 
การดำรงอยู่ หลายประการด้วยลัน ไต้แก, การบริหารส่วนภูม ิภาคนั้นเป ็นระบบสากลที่ใช ้ล ัน 
โดยเฉพาะประเทศที่เป็นรัฐเดี่ยว ภารกิจของรัฐสมัยใหม่บางประการเป็นภารกิจที่ต ้องสงวนให้ 
รัฐเป ็นผู้ดำเน ินการเอง ม ิอาจถ่ายโอนให ้องค ์กรในระบบตลาด หเอองค ์กรอ ื่น ใดในส ังคม 
ดำเนินการแทนไต้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังต้องการโครงสร้างหรือสถาบันที่ทำหน้าที่ใน 
การกำกับดูแลและให้คำแนะนำ ความคาดหวังที่ประชาชนมีต่อรัฐบาลกลางและตัวแทนในส่วน 
ภูมิภาคยังคงมีอยู่ไม่อาจละเลยได้

พร้อมกันน้ันผลการศึกษายังไต้เสนอแนวทางในการปรับปรุงการบริหารราชกรภายใน 
ส่วนภูมิภาค ในหลายประเด็นด้วยคัน ได้แก่ การปรับปรุงขอบเขตอำนาจหน้าที่ การปรับปรุง 
โครงสร้างของราชการส่วนภูมิภาคให้มีความยืดหยุ่นและสอดคล้องคับสภาพของแต่ละจังหวัด 
การปรับปรุงระบบบริหารให้เช่ือมโยงคับหน่วยงานอ่ืน และไต้เสนอลักษณะของราชการส่วน 
ภูมิภาคท่ีสอดคล้องลับการกระจายอำนาและถ่ายโอนภารกิจในแต่ละช่วงเวลาด้วย

จากการทบทวนแนวคิด ทฤษฎี และงานวิจัยท่ีเก่ียวข้องข้างต้น ผู้วิจัยจะได้นำประเด็นท่ี 
สำคัญไปประมวลเพื่อคัดเลือก กำหนดตัวแปร และองค์ประกอบที่เกี่ยวข้อง พร้อมทังสร้าง 
กรอบเค้าโครงความคิดในการวิจัยต่อไป
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