
 
 

738 | Academic Journal of Mahamakut Buddhist University Roi Et Campus Vol. 11 No. 1 (January– June 2022) 

ตัวแบบการกําหนดนโยบายสาธารณะผ=านมุมมองทางการบริหารจัดการ* 
MODEL OF PUBLIC POLICY FORMULATION THROUGH THE ADMINISTRATION 

 
พิกุล มีมานะ1, ทองหมุน น�อยนนท�2, วิภาพรรณ อุปนิสากร3 

Pikul Meemana1, Thongmoon Noinont2, Wipaphan Ubpanisakorn3 
มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย1,2 

Mahachulalongkornrajavidyalaya University, Thailand.1,2 
มหาวิทยาลัยราชภัฏมหาสารคาม3 

Rajabhat Maha Sarakham University, Thailand.3 
Email : chokoooon@gmail.com 

 
บทคัดย=อ 

 บทความน้ีมีวัตถุประสงค�ที่จะอธิบายถึงการกําหนดนโยบายที่สัมพันธ�กับหลักการบริหาร
จัดการและต�องการศึกษาถึงปQจจัยด�านการเมืองที่สTงผลตTอการกําหนดนโยบายสาธารณะผTานมุมมอง
การบริหาร ตลอดการนําเสนอรูปแบบการกําหนดนโยบายสาธารณะในมุมมองที่เกี่ยวข�องกับหลักการ
บริหารจัดการ ผลการศึกษาพบวTา ตัวแบบการกําหนดนโยบายสาธารณะในมุมมองด�านการบริหาร
จัดการ หมายถึง การกําหนดนโยบายสาธารณะผTานวิธีการบริหารจัดการที่มีคุณภาพกTอให�เกิดผลตTอ
การปฏิบัติสูงสุด เปYนหลักน่ันคือเกิดธรรมาภิบาลในการกําหนดนโยบายสาธารณะ องค�ประกอบของ
หลักธรรมาภิบาลพิจารณาไว� คือ 1)ปQจจัยทางการบริหาร ได�แกT หลักคุณธรรม หลักจริยธรรม        
หลักนิติธรรม และหลักนิติรัฐ 2)วิธีการหรือกระบวนการบริหารได�แกT หลักการมีสTวนรTวม หลักการ
ตรวจสอบและถTวงดุล หลักภาระรับผิดชอบ และหลักการกระจายอํานาจ 3)ผลของการบริหาร ได�แกT         
หลักความมีประสิทธิภาพ หลักความมีประสิทธิผล หลักความโปรTงใส หลักความคุ�มคTา และหลักการ
ตอบสนอง และ 4)ผลลัพธ�ทางการบริหาร ได�แกT หลักความยุติธรรม หลักคTานิยมประชาธิปไตย และ             
หลักประโยชน�สุขของประชาชน 
 
คําสําคัญ : นโยบายสาธารณะ; การบริหารจัดการ; ปQจจัยทางการเมือง 
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ABSTRACT 
 This article is intended to explain policy making in relation to management 
principles and to study the political factors affecting public policy formulation 
through the management perspective. Throughout the presentation of the form of 
public policy making in terms of management principles. The results of the study 
found a model of public policy making from a management perspective mean The 
public policy making through quality management methods primarily affects the 
highest performance. That is, good governance in public policy making, which outlines 
the elements of good governance for consideration that is 1) Administrative factors 
such as morality, ethics, rule of law and rule of law. 2) Management methods or 
processes are: principle of participation Principles of checks and balances responsibility 
principle and the principle of decentralization. 3) The results of management are the 
principle of efficiency. Effectiveness Principles transparency principle Value principle 
and response principles and 4) administrative outcomes, i.e. the principle of justice 
democratic values and the principles of public welfare. 
 
Keywords : Public Policy; Administration; Political Factor 
 
1. บทนํา 
 นโยบายเปYนกระบวนการสําคัญมากของการบริหารงานภาครัฐหรือรัฐบาล เพราะนโยบาย
ของรัฐและรัฐบาลมีผลกระทบตTอภาคสTวนตTางๆ ของสังคมเปYนอยTางมาก ดังน้ันทุกภาคสTวนของสังคม
ไมTอาจจะเลี่ยงจากผลกระทบที่เกิดข้ึนจากการดําเนินนโยบายได� สมาชิกในฐานพลเมืองของรัฐจึงเปYน
ผู�ที่มีสTวนได�สTวนเสียจากเน้ือหาสาระของนโยบายโดยตรง เชTนเดียวกับกระบวนการทางนโยบายน้ันมี
ข้ันตอนที่ซับซ�อนเพราะเกี่ยวข�องกับตัวกระทําของฝoายผู�กําหนดนโยบาย ฝoายผู�นํานโยบายปฏิบัติอัน
เปYนการสTงผลให�ทราบวTานโยบายออกมาสูTการปฏิบัติที่อาจจะขนานนามนโยบายวTา นโยบายดี 
นโยบายไมTดี หมายถึงวTา นโยบายน้ันอาจจะเปYนที่ถูกใจ ช่ืนชอบ ตรงตามความต�องการของประชาชน 
ตรงกันข�ามกับบางนโยบายที่ไมTตอบสนองความต�องการของประชาชน อาจจะสTงผลให�เกิดปฏิกิริยา
ของการใช�อํานาจทางการเมืองของรัฐน่ันเอง ดังน้ัน ในกระบวนการกําหนดนโยบายและให�
ความหมายของคําวTานโยบายแตกตTางกันไปตามลักษณะของการบริหารจัดการที่มีตัวกระทําตTอ
นโยบายที่แตกตTางกันและมีบทบาทที่แตกตTางกันไปตามอํานาจหน�าที่ จากในปรากฏการณ�ที่เปYนจริง
ของการกําหนดนโยบาย พบวTาในบางลักษณะแม�ฝoายการเมืองการเมืองจะเปYนฝoายผู�กําหนดหรือผTาน
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นโยบายออกมาเพ่ือนําไปปฏิบัติก็จริง แตTสิ่งที่ต�องนํามาพิจารณาในการกําหนดนโยบายวTานโยบายน้ัน
เน่ืองนําไปใช�แล�วจะเกิดผลในทางปฏิบัติที่ดีอยTางไรซึ่งองค�ประกอบตTางๆ ต�องพิจารณาได�หลาย
ประเด็นประกอบด�วย 1)ปQจจัยทางการบริหาร 2)วิธีการหรือกระบวนการบริหาร 3)ผลของการบริหาร 
และ 4)ผลลัพธ�ทางการบริหาร (สัญญา เคณาภูมิ, 2559) ตรงกันข�ามกับบางระบบการเมืองพบวTา
นโยบายผTานออกมายาก ถูกตTอต�านถูกวิพากษ� หรือบางระบบการเมืองผTานออกมาเปYนนโยบายมาแล�ว      
ไมTอาจจะปฏิบัติได�เลย อาจจะเปYนในชTวงหรือลักษณะการเมืองยุคเดียวกัน หรืออาจจะพบแตกตTางกัน
ในบางระบบการเมือง หากพินิจพิจารณาให�ถTองแท�แล�วพบวTานโยบายจะสัมพันธ�กับอํานาจของตัวกระทํา
ทางการเมืองทTามกลางความแตกตTางกันของแตTละระบบการเมืองด�วย (รงค� บุญสวยขวัญ, 2560) 
 กระบวนทัศน�นโยบายสาธารณะ (Policy paradigm) ตามแนวความคิดของสัญญา เคณาภูมิ       
ที่เช่ือวTาประเทศที่มีธรรมาภิบาลมักจะมีการพัฒนาแล�วผลประโยชน�ตกถึงประชาชนได�มากกวTา
ประเทศที่ขาดธรรมาภิบาล พร�อมได�วางกรอบการพิจารณาตัดสินใจของผู�กําหนดนโยบายตามแนวคิด
ทางการบริหารการปกครองที่เปYนหลักการปกครองที่มีธรรมาภิบาลวTา ธรรมาภิบาลจึงเปYนเงื่อนไข
สําคัญในการพิจารณาอนุมัติให�เกิดนโยบายสาธารณะใดเพ่ือยกระดับคุณภาพการบริการภาครัฐใน
ประเทศเหลTาน้ันให�ประสบความสําเร็จ (สัญญา เคณาภูมิ, 2559) กระบวนการนโยบายที่เกิดจากการ
หยิบยกประเด็นปQญหาสําคัญบางประการของกลุTมบุคคลหรือกลุTมผลประโยชน�ตTางๆ ในสังคมเข�าสูT
การพิจารณาตัดสินใจของผู�กําหนดนโยบาย(บุรฉัตร จันทร�แดง และคณะ, 2562) ตัวแบบการกําหนด
นโยบายสาธารณะในมุมมองด�านการบริหารจัดการ จึงควรเปYนตัวกําหนดนโยบายสาธารณะผTาน
วิธีการบริหารจัดการที่มีคุณภาพกTอให�เกิดผลตTอการปฏิบัติสูงสุดเปYนหลัก น่ันคือเกิดผลความสัมฤทธ์ิ
ผลของนโยบายสาธารณะ ดังจะได�กลTาวรายละเอียดตTอไป 
 
2. แนวคิดและทฤษฎีท่ีเก่ียวขYอง 
 2.1 ทฤษฎีนโยบายสาธารณะ 
  ได�มีผู�ให�ความหมายของนโยบายสาธารณะไว�ทTานดังน้ี 
   เดวิด อิสตัน (David Easton, 1953) กลTาววTา นโยบายสาธารณะ หมายถึง การแจกแจง
สิ่งที่มีคุณคTาตTางๆ อยTางถูกต�องตามกฎหมาย สําหรับสังคมสTวนรวม โธมัส ดาย (Thomas Dye, 
1978) ให�ความหมายของนโยบายสาธารณะวTา เปYนสิ่งที่รัฐบาลเลือกที่จะกระทําหรือไมTกระทํา อมร 
รักษาสัตย� (2520) อธิบายความหมายของนโยบายสาธารณะวTา หมายถึง ความคิดของรัฐบาลที่วTาจะ
ทําอะไรหรือไมT อยTางใด เพียงใด เมื่อใด โดยมีองค�ประกอบ 3 ประการ คือ การกําหนดเป|าหมาย หลักการ
และกลวิธีที่ปฏิบัติให�บรรลุวัตถุประสงค� และการเตรียมการสนับสนุนตTางๆ กุลธน ธนาพงศธร (2535) 
สรุปความหมายของนโยบายสาธารณะวTา เปYนแนวทางกว�างๆ ที่รัฐบาลของประเทศหน่ึงๆ ได�กําหนด
ข้ึนเปYนโครงการ แผนการหรือกําหนดการเอาไว�ลTวงหน�า เพ่ือเปYนหนทางช้ีนําให�มีการปฏิบัติตTางๆ 
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ตามมาทั้งน้ีเพ่ือให�บรรลุถึงเป|าหมาย หรือวัตถุประสงค�ที่ได�กําหนดไว� ศุภชัย ยาวะประภาษ (2538) 
นิยามนโยบายสาธารณะวTา เปYนแนวทางการดําเนินกิจกรรมที่ผTานมาในอดีต กิจกรรมที่กําลัง
ดําเนินการอยูTในปQจจุบัน และกิจกรรมที่คาดวTาจะเกิดข้ึนในอนาคต  
 เมื่อกลTาวถึงการกําหนดนโยบายหรือการกําหนดนโยบายสาธารณะภาษาอังกฤษใช�คําวTา 
“Public Policy Making” หนังสือบางเลTมอาจใช�คําวTา“การวางนโยบาย” หรือ “การตัดสินใจนโยบาย”
ซึ่งดรอร�(Dror) ได�ให�ความหมายวTาการกําหนดนโยบายคือการตัดสินใจนโยบายของรัฐที่จะตอบสนอง
ตTอความต�องการและใช�แก�ปQญหาของประชาชน (สมคิด ดวงจักร� และอิมรอน มะลูลีม, 2555) 
นอกจากน้ันลินด�บลอม(Lindblom) ได�กลTาววTาการกําหนดนโยบายหมายถึงกระบวนการทาง
การเมืองที่เปYนคูTขัดแย�งกัน ในขณะที่ริเพลและแฟรงคลิน (Ripley&Franklin) มองวTาการกําหนด
นโยบายหมายถึงการที่รัฐบาลเลือกที่จะตัดสินใจที่จะทําอะไรบ�าง(จุมพล หนิมพานิช, 2547) หรือนัก
รัฐศาสตร�ยังได�ให�ความหมายวTาการกําหนดนโยบายสาธารณะเปYนกระบวนการทางการเมืองซึ่งเปYน
การตTอรองการประนีประนอมกันระหวTางกลุTมอิทธิพลหรือศูนย�รวมอํานาจตTางๆ ในระบบการเมือง 
(ปกรณ� ปรียากร, 2539) จากการศึกษาของนักวิชาการสTวนใหญTมักจะพบวTาผู�มีอํานาจในการคิดริเริ่ม
และกําหนดนโยบายที่แท�จริงน้ันคือฝoายบริหารหรือข�าราชการประจํามากกวTาการที่กําหนดให�ฝoายนิติ
บัญญัติเปYนผู�เห็นชอบในนโยบายที่สําคัญๆ น้ันมักมีลักษณะเปYนไปตามอุดมการณ�แหTงการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยเทTาน้ันดังน้ันจึงสรุปได�วTา การกําหนดนโยบายสาธารณะ หมายถึง แนวทาง
กว�างๆ ที่รัฐบาลเลือกที่จะกระทําหรือไมTกระทํา รวมไปถึงได�วางแนวทางการดําเนินกิจกรรมที่ผTานมา
ในอดีต กิจกรรมที่กําลังดําเนินการอยูTในปQจจุบัน และกิจกรรมที่คาดวTาจะเกิดข้ึนในอนาคต ซึ่งมี
กระบวนการเริ่มต้ังแตTการระบุปQญหาการรวบรวมข�อมูลเกี่ยวกับปQญหาการวิเคราะห�ปQญหาการเลือก
ทางเลือกในการแก�ปQญหาการเสนอรTางนโยบายและการอนุมัติประกาศเปYนนโยบายซึ่งจะได�กลTาวใน
รายละเอียดตTอไป 
 2.2 แนวคิดทฤษฎีเกี่ยวกับการบริหารจัดการ 
  Frederic Winslow Taylor ซึ่งเปYนนักทฤษฎีการบริหารที่ย่ิงใหญT เขาได�รับการยกยTองวTา
เปYน “บิดาแหTงการจัดการแบบวิทยาศาสตร� (Principle of Scientific Management)” ซึ่งได�นํา
แนวความคิดการจัดการแบบวิทยาศาสตร� (Scientific Management) มาใช�กับระบบอุตสาหกรรม 
(สัญญา เคณาภูมิ, 2559) นอกจากน้ันแล�วเทย�เลอร� (Frederic W.Taylor) ยังพบวTาในอดีตฝoายบริหาร
ได�เข�าไปควบคุมดูแลคนงานอยูTน�อยและปลTอยให�คนงานมีอิสระในการเลือกวิธีการทํางานตามใจชอบ
ดังน้ันในการที่จะเพ่ิมประสิทธิภาพการผลิตเทย�เลอร� จึงได�นําเสนอการจัดการตามหลักวิทยาศาสตร�ซึ่ง
สามารถสรุปได�ดังน้ีคือ 1)จะต�องมีการกําหนดวิธีการทํางานเพ่ือให�ได�วิธีที่ดีที่สุดใช�เวลาทรัพยากรและ
พลังงานในการทํางานน�อยที่สุดเมื่อเปรียบเทียบกับวิธีอื่นที่ทํางานในลักษณะเดียวกัน 2)การคัดเลือก
คนงานจะต�องมีการนําเอากฎเกณฑ�ทางวิทยาศาสตร�มาชTวยเพ่ือให�ได�คนที่มีทักษะมีความรู�มี
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ความสามารถที่เหมาะกับตําแหนTงงานที่สุด 3)มีการพัฒนาคนงานโดยการสอนวิธีทํางานให�ถูกต�องตาม
หลักวิทยาศาสตร�การจัดการเพ่ือขจัดความเคยชินให�หมดไปจากคนงานเดิม 4)ต�องพยายามสร�าง
ความสัมพันธ�ที่ดีให�เกิดข้ึนระหวTางฝoายบริหารกับคนงานอันจะนํามาซึ่งประสิทธิภาพการผลิตของ
โรงงาน (พิทยา บวรวัฒนา, 2543) 
 Lyndall Urwick & Luther Gulick สองนักทฤษฎีองค�กรและกระบวนการบริหารงานได�
ให�ความสําคัญของการทําหน�าที่ของฝoายบริหารมากกวTาการทํางานของฝoายพนักงานระดับลTาง และมุTงเน�น
ไปยังวิธีการทํางานตลอดจนพฤติกรรมของผู�บริหารระดับสูงเปYนหลัก โดยหลักการที่เปYนที่รู�จักในระดับ
สากลน้ันก็คือ POSDCoRB ได�รับการยอมรับจากทั่วโลกวTาเปYนหลักการบริหารที่ดีเย่ียม และในปQจจุบัน
เองตTางก็ได�มีการพัฒนาหลักการบริหารกันมาอยTางตTอเน่ืองเรื่อยมา (พิมลจรรย� นามวัฒน�, 2544) 
 Henri Fayol เปYนชาวฝรั่งเศสคือผู�ที่ได�ช่ือวTาเปYนบิดาแหTงทฤษฎีหลักการบริหารจัดการ
และเปYนนักบริหารระดับสูงในอุตสาหกรรมซึ่งตามแนวความคิดของฟาโยล�การที่จะทําให�การ
บริหารงานบรรลุเป|าหมายหรือวัตถุประสงค�น้ันประการแรก ฟาโยล� (Henri Fayol) เห็นวTานักบริหาร
จะต�องทําหน�าที่ทางการบริหารซึ่งประกอบด�วยการวางแผน(Planning) การจัดองค�การ(Organizing) การ
สั่งการ (Commanding) การประสานงาน(Coordination) และการควบคุม(Controlling) ประการที่สอง
นักบริหารจะต�องทราบถึงหลักการบริหารที่สําคัญๆ ซึ่งฟาโยล�ได�นําเสนอหลักการบริหารทีม่ปีระสทิธิผล
ของฟาโยล� ที่มีอยูT 14 ข�อดังน้ี 1)หลักของการแบTงงานกันทํา(Division of Work) 2)หลักที่เกี่ยวกับ
อํานาจหน�าที่และความรับผิดชอบ(Authority and Responsibility) 3)หลักของความมีระเบียบวินัย
(Discipline) 4)หลักของการมีผู�บังคับบัญชาเพียงคนเดียว(Unity of Command) 5)หลักของการมี
เป|าหมายเดียวกัน(Unity of Direction) 6)หลักของผลประโยชน�สTวนตัวมีความสําคัญน�อยกวTา
ผลประโยชน�ขององค�การ(Subordination of Individual to the General Interest) 7)หลักของการ
กําหนดคTาตอบแทนและวิธีการจTายคTาตอบแทน (Remuneration and Methods) 8)หลักของการรวม
อํานาจ(Centralization) 9)หลักการจัดสายการบังคับบัญชา(Scalar Chain) 10)หลักของความเปYน
ระเบียบเรียบร�อย(Order) 11)หลักของความเสมอภาค (Equity) 12)หลักของความมั่นคงในงาน(Stability 
of Tenure) 13)หลักของความคิดริเริ่มสร�างสรรค�(Initiative) และ 14)หลักของความสามัคคี(Esprit de 

Corps) (สมยศ นาวีการ, 2526; ธงชัย สันติวงษ�,  2539) เมื่อรวบรวมหลักการบริหารตามแนวคิดทฤษฎี
จากนักวิชาการข�างต�น ผู�เขียนจึงขอนํารายละเอียดที่ได�จากการศึกษาน้ีนําเสนอตัวแบบการผลิต
นโยบายสาธารณะที่ได�จากแนวคิดด�านการบริหารจัดการ ที่จะนําเสนอตTอไปน้ี 
 
3. ตัวแบบนโยบายสาธารณะผ=านมุมมองทางการบริหารจัดการ (Management Policy) 
 เมื่อกลTาวถึงการบริหารจัดการแล�วเปYนที่ยอมรับกันทั่วไปวTาหากนโยบายหรืองานก็ที่ตาม
ได�รับการบริหารจัดการที่ดียTอมสTงผลให�การดําเนินการเกี่ยวกับเรื่องประสบผลสําเร็จ ซึ่ง Frederic 
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Winslow Taylor บุคคลที่โดดเดTนที่สุดในยุคและถือเปYนผู�เริ่มต�นสร�างทฤษฎีเกี่ยวกับการบริหาร
จัดการเลยก็วTาได� เขาได�รับการยกยTองวTาเปYนบิดาแหTงการจัดการแบบวิทยาศาสตร�(Principle of 
Scientific Management)” ซึ่ ง เปYนบุคคลแรกที่ นําแนวความคิดการจัดการแบบวิทยาศาสตร�
(Scientific Management) มาใช�กับระบบอุตสาหกรรม และ Lyndall Urwick & Luther Gulick 
สองนักทฤษฎีที่โดดเดTนในเรื่องทฤษฎีองค�กรและกระบวนการบริหารงาน ที่ให�ความสําคัญของการทํา
หน�าที่ของฝoายบริหารมากกวTาการทํางานของฝoายพนักงานระดับลTาง และมุTงเน�นไปยังวิธีการทํางาน
ตลอดจนพฤติกรรมการบริหารงานของผู�บริหารระดับสูงเปYนหลัก โดยหลักการที่เปYนที่รู�จักในระดับ
สากลน้ันก็คือ POSDCoRB ได�รับการยอมรับจากทั่วโลกวTาเปYนหลักการบริหารที่ดีเย่ียม และใน
ปQจจุบันเองตTางก็ได�มีการพัฒนาหลักการบริหารกันมาอยTางตTอเน่ือง อาทิ วิรัช สงวนวงศ�วาน (2547) 
ได�ให�แนวคิดวTา ประสิทธิภาพในการปฏิบัติงาน หมายถึง ความสามารถในการบรรลุจุดมุTงหมาย โดย
ใช�ทรัพยากรตํ่าสุด กลTาวคือ ใช�วิธีการให�เกิดการจัดการ ทรัพยากรที่สิ้นเปลืองให�น�อยที่สุด โดยมี
เป|าหมายคือประสิทธิผลหรือให�บรรลุเป|าหมาย ที่กําหนดไว�สูงสุด หรือ Good Governance เปYนการ
รวมคําของธรรมและอภิบาล เปYนธรรมาภิบาล เปYนวิธีการที่ดีในการอํานาจเพ่ือบริหารจัดการ
ทรัพยากรขององค�กร โดยหลักธรรมาภิบาลสามารถนําไปประยุกต�ใช�ได�ในภาคตTางๆ อาทิ ภาครัฐ ธุรกิจ 
ประชาสังคม ปQจเจกชน และองค�กรระหวTางประเทศ โดยมีเป|าหมายของการใช�หลักธรรมาภิบาลคือ
เพ่ือการมีความเปYนธรรม ความสุจริต ความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล ซึ่งวิธีการที่จะสร�างให�เกิด
มีธรรมาภิบาลข้ึนมาได�ก็คือ การมีความโปรTงใส มีความรับผิดชอบ ถูกตรวจสอบได� และการมีสTวนรTวม
เปYนสําคัญ แตTอาจประกอบไปด�วยหลักการอื่นๆ อีกได�ด�วยแล�วแตTผู�นําไปใช� โดยสภาพแวดล�อมของ
ธรรมาภิบาลอาจประกอบไปด�วยกฎหมาย ระเบียบตTางๆ ประมวลจริยธรรม ประมวลการปฏิบัติที่เปYน
เลิศและวัฒนธรรม (ลัดดา ผลวัฒนะ, 2557) ซึ่งล�วนเอื้อหรือไมTเอื้อตTอการบริหารจัดการที่ดี ธรรมาภิบาล
จึงเปYนเรื่องของหลักการบริหารแนวใหมT ที่มุTงเน�นหลักการ โดยมิใชTหลักการที่เปYนรูปแบบทฤษฎีการ
บริหารงาน แตTเปYนหลักการการทํางาน ซึ่งหากมีการนํามาใช�เพ่ือการบริหารงานแล�ว จะเกิดความ
เช่ือมั่นวTาจะนํามาซึ่งผลลัพธ�ที่ดีที่สุดคือ ความเปYนธรรม ความสุจริต ความมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล 
(ถวิลวดี บุรีกุล และคณะ, 2545) 
 การบริหารแบบระบบธรรมาภิบาล เปYนการตTอยอดแนวความคิดมาจากกระแสการบริหาร
ภาครัฐแนวใหมT ที่มีอิทธิพลมาต้ังแตTชTวงศตวรรษที่ 1980 ซึ่งระบบธรรมาภิบาลเปYนเรื่องที่สําคัญและ
มีมิติที่หลากหลายพอสมควรซึ่งต�องต�องอาศัยองคาพยพหลายประการเพ่ือชTวยในการขับเคลื่อน 
โดยเฉพาะทรัพยากรบุคคลซึ่งถือวTาเปYนตัวจักรที่สําคัญในการขับเคลื่อนระบบธรรมาภิบาลให�เดินหน�า
ไปได�และไมTพ�นที่ภาครัฐจะต�องเปYนผู�นําในการขับเคลื่อนดังกลTาว ดังน้ัน การบริหารจัดการภาครัฐให�
สอดคล�องกับหลักธรรมาภิบาลจึงมีความจําเปYนอยTางมากที่เดียว โดยต�องเน�นพัฒนาทรัพยากรบุคคล
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ให�สอดคล�องกับหลักการสําคัญของระบบธรรมาภิบาลด�วย(อิงฟ|า สิงห�น�อย และรัฐชาติ ทัศนัย, 2563) 
ซึ่งมีรายละเอียดดังน้ี 
  ประการแรก การให�ความสําคัญกับหลักนิติธรรม(Rule of Law) ซึ่งหลักนิติธรรมน้ี      
จะต�องพัฒนาให�สอดคล�องกับสภาพแวดล�อมและบริบทของสังคมและวัฒนธรรม รวมไปถึงวิถีชีวิต   
ของคน กลุTมคน  องค�การที่เปลี่ยนแปลงไปและต�องใช�บังคับให�เสมอภาคกันด�วยหลักคุณธรรม               
(Merit System) 
  ประการที่สอง การให�ความสําคัญกับหลักความเสมอภาค(Equity) ซึ่งประชาชนทุกคน
จะต�องได�รับการบริการสาธารณะที่เสมอภาคเทTาเทียมกันรวมไปถึงการเข�าถึงบริการสาธารณะน้ันๆ    
อยTางทั่วถึงอยTางเสมอภาคด�วย 
  ประการที่สาม การให�ความสําคัญกับหลักความโปรTงใส(Transparency) ซึ่งภาครัฐจะ
ดําเนินการอยTางใดจะต�องมีกระบวนการและข้ันตอนการดําเนินงานที่ชัดเจน สามารถอธิบายอยTางมี
เหตุผล มีผลได�รวมถึงการรับรู�ข�อมูลขTาวสารที่ถูกต�องเปYนจริงด�วย 
  ประการที่สี่  การให�ความสํ าคัญและพร�อมรับการตรวจสอบ(Accountability)             
ซึ่งสอดคล�องกับความโปรTงใสซึ่งต�องควบคูTกันไป คือโปรTงใสและสามารถตรวจสอบได�ในทุกข้ันตอนการ
ดําเนินงานน่ันเอง 
  ประการที่ห�า การให�ความสําคัญกับหลักประสิทธิภาพและประสิทธิผล(Efficiency and 
Effectiveness) ในการบริหารงานแล�วสองคําน้ีต�องมีควบคูTกัน กลTาวคือ ประสิทธิภาพเน�นผลผลิต 
ประหยัด สTวนประสิทธิผลเน�นเรื่องของการบรรลุเป|าหมายในการดําเนินงานหรือตรงกับวัตถุประสงค�
ที่กําหนดไว�น่ันเอง 
  ประการที่หก การให�ความสําคัญกับหลักการมีสTวนรTวม(Participation) ซึ่งภาครัฐต�อง
เป�ดใจให�กว�างพร�อมที่จะให�ทุกฝoายทั้งเห็นด�วยและไมTเห็นด�วยที่จะเข�ารTวมในกระบวนการนโยบาย
สาธารณะ เพ่ือลดความขัดแย�งที่เกิดข้ึนและมีความรู�สึกเปYนเจ�าของรTวมกันของทุกภาคสTวน 
  ประการสุดท�าย การให�ความสําคัญกับหลักมิติมหาชน(Consensus) น่ันคือการเห็นพ�อง
ต�องกัน ความเห็นของคนสTวนใหญTในสังคมซึ่งเปYนคนละความหมายกับพวกมากลากไป หมายถึงวTาทุก
คนมีโอกาสในการมีสTวนรTวมและตัดสินใจรTวมกันภายใต�ข�อมูลขTาวสารที่เทTาเทียมกัน ทั้งน้ีในการ
ปกครองระบอบประชาธิปไตยน้ัน ถึงแม�จะถือเสียงสTวนใหญTเปYนข�อยุติแตTจะต�องไมTเพิกเฉยหรือ             
ละเลยตTอเสียงสTวนน�อย(Majority Rule, Minority Rights) น่ันเอง (อิงฟ|า สิงห�น�อย และรัฐชาติ        
ทัศนัย, 2563) 
 หลักการและความสําคัญของระบบธรรมาภิบาลข�างต�นน้ันหากนําไปปฏิบัติได�จริงในการ
บริหารภาครัฐ จะสTงผลให�เกิดระบบคุณธรรม(Merit System) ซึ่งเปYนระบบที่ทุกภาคสTวนพึงปรารถนา
ของการบริหารที่ ดีเพราะระบบธรรมาภิบาลตามหลักการน้ีมีธรรมาภิบาล(Good Governance)          
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ในที่สุด จะสTงผลตTอการสร�างความสัมพันธ�เชิงบวกให�กับประชาชนและเข�าไปมีสTวนรTวมในกิจกรรม
ตTางๆ ของรัฐมากข้ึน เพราะแท�จริงแล�วประชาชนเปYนผู�มีสTวนได�สTวนเสียในการบริหารงานภาครัฐ
อยTางแท�จริง (อิงฟ|า สิงห�น�อย และรัฐชาติ ทัศนัย, 2563) 
 สถาบันพระปกเกล�า ได�อธิบายไว�วTา หลักธรรมาภิบาลไว� 6 ประการ ประกอบด�วย                 
1)ด�านหลักนิติธรรม(Rule  of  Laws) หลักการสําคัญอันเปYนสาระสําคัญของ  “หลักนิติธรรม” 
ประกอบด�วย 7 หลักการคือ หลักการแบTงแยกอํานาจ หลักการคุ�มครองสิทธิและเสรีภาพ หลัก
ความชอบด�วยกฎหมายของฝoายตุลาการและฝoายปกครอง ซึ่งต�องยึดหลัก “ไมTมีความผิดและไมTมีโทษ
โดยไมTมีกฎหมาย” และหลักความเปYนกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ 2)หลักด�านหลักคุณธรรม
(Ethics) ประกอบด�วยหลักการสําคัญ 3 หลักคือหนTวยงานปลอดการทุจริต ปลอดจากการทําผิดวินัย 
และปลอดจากการทําผิด 3)ด�านความโปรTงใส(Transparency) ประกอบไปด�วยหลักการยTอย 4 หลัก
คือ หนTวยงานมีความโปรTงใสด�านโครงสร�าง ด�านการให�คุณ ด�านการให�โทษ และด�านการเป�ดเผย
ข�อมูล 4)หลักการมีสTวนรTวม(Participation) การมีสTวนรTวมของประชาชนตTอการพิจารณากําหนด
นโยบาย และการตัดสินใจของรัฐ กลTาวคือ เปYนการสื่อสารสองทาง ทั้งอยTางเปYนทางการและไมTเปYน
ทางการ 5)หลักสํานึกรับผิดชอบ(Accountability) ซึ่งเปYนเรื่องของความพร�อมที่จะรับผิดชอบ ความ
พร�อมที่จะถูกตรวจสอบได� โดยในแงTมุมของการปฏิบัติถือวTา รู�สํานึกรับผิดชอบเปYนคุณสมบัติหรือ
ทักษะที่บุคคลพึงแสดงออกและเปYนเครื่องช้ีวTาได�ยอมรับในภาระกิจที่ได�รับมอบหมายและนําไปปฏิบัติ
ด�วยความรับผิดชอบ 6)หลักความคุ�มคTา(Value for Money) หลักการน้ีคํานึงถึงประโยชน�สูงสุดแกT
สTวนรวมในการบริหารการจัดการ อันประกอบด�วย 1)การประหยัด 2)การใช�ทรัพยากรให�เกิด
ประโยชน�สูงสุด 3)ความสามารถในการแขTงขัน (ธงชัย คล�ายแสง, 2562) 
 สัญญา เคณาภูมิ (2559) กลTาววTา องค�ประกอบของหลักธรรมาภิบาลพิจารณาได�หลาย
ประเด็นประกอบด�วย 1)ปQจจัยทางการบริหาร 2)วิธีการหรือกระบวนการบริหาร 3)ผลของการบริหาร 
และ 4)ผลลัพธ�ทางการบริหาร  
 วิรัช สงวนวงศ�วาน (2547) ได�ให�แนวคิดวTา ประสิทธิภาพในการปฏิบัติงาน หมายถึง 
ความสามารถในการบรรลุจุดมุTงหมาย โดยใช�ทรัพยากรตํ่าสุด กลTาวคือ ใช�วิธีการให�เกิดการจัดการ 
ทรัพยากรที่สิ้นเปลืองให�น�อยที่สุด โดยมีเป|าหมายคือประสิทธิผลหรือให�บรรลุเป|าหมายที่กําหนดไว�สงูสดุ 
 อิงฟ|า สิงห�น�อย และรัฐชาติ ทัศนัย (2563) กลTาววTา รัฐหรือรัฐบาลมีบทบาทหน�าที่พ้ืนฐาน
ที่สําคัญวTาจะให�ใครดําเนินการไมTได�เพราะจะเกิดความไมTยุติธรรม เทTาเทียมและเสมอภาคได� รัฐหรือ
รัฐบาลจึงจําเปYนต�องเปYนตัวแทนของรัฐในการดําเนินการแทนประชาชนทุกคน โดยเฉพาะการให�ได�รบั
ซึ่งสินค�าและบริการสาธารณะพ้ืนฐาน เพ่ือให�ประชาชนทุกคนในรัฐเข�าถึงซึ่งสินค�าและบริการ
สาธารณะน้ันทั่วถึงและเทTาเทียมกัน สTวนรูปแบบในรายละเอียดจะเปYนเชTนใดน้ัน ข้ึนอยูTกับปQจจัย
สภาพแวดล�อมของรัฐน้ัน อาทิ ปQจจัยสภาพแวดล�อมทางการเมืองเศรษฐกิจ สังคมและวัฒนธรรม   
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เปYนต�น นอกจากน้ันแนวทางในการผลิตนโยบายเพ่ือใช�ในการพิจารณาถึงบทบาทฝoายการเมืองหรือ
รัฐบาล ซึ่งประกอบด�วยรายละเอียดดังน้ีประการที่ 1 นโยบายสาธารณะต�องให�ความสําคัญกับ
ประสิทธิภาพและประสิทธิผล (Efficiency and Effectiveness) ในการบริหารงานคําสองคําน้ีต�องมี
ควบคูTกัน ประการที่ 2 นโยบายสาธารณะต�องให�ความสําคัญกับการพร�อมรับการตรวจสอบ
(Accountability) ประการที่ 3 สําหรับประเทศไทย นโยบายที่รัฐบาลจะตัดสินใจดําเนินการอยTางไร
ควรคํานึงถึงบริบทของความเปYนไทยด�วย เชTน คุณคTาทางวัฒนธรรม คTานิยมความเปYนไทย เปYนต�น 
 
4. สรุป  
 รัฐบาลควรพิจารณาก็คือการทํางานที่เพ่ิมข้ึนอยTางเปYนรูปธรรม(Proactive) มากกวTาการอิง
กับข�าราชการและผู�เช่ียวชาญในวงราชการเทTาน้ัน รัฐบาลหรือฝoายการเมืองต�องอาศัยผู�เช่ียวชาญจาก
ภาคเอกชนที่มีความรู�และชํานาญในเรื่องน้ันๆ มาชTวยในการกําหนดนโยบายสาธารณะด�วย 
นอกจากน้ันการที่รัฐบาลต�องคลายความวิตกกังวลและต�องเห็นผลประโยชน�ของประชาชนเปYนอันดับ
แรกกTอนจะตัดสินใจอยTางไร รวมทั้งต�องคํานึงถึงคุณธรรม จริยธรรมกTอนการกําหนดนโยบายด�วย     
จึงจะนําไปสูTการกTอรูปนโยบาย การเลือกนโยบาย และการตัดสินใจใช�นโยบายน้ันๆ ไปปฏิบัติตTอไป 
 จากรายละเอียดที่ในข�างต�น ผู�เขียนจึงสรุปได�วTา ตัวแบบการกําหนดนโยบายสาธารณะใน
มุมมองด�านการบริหารจัดการ หมายถึง การกําหนดนโยบายสาธารณะผTานวิธีการบริหารจัดการที่มี
คุณภาพกTอให�เกิดผลตTอการปฏิบัติสูงสุดเปYนหลัก น่ันคือเกิดธรรมาภิบาลในการกําหนดนโยบาย
สาธารณะ และขอยกเอาผลงานของ สัญญา เคณาภูมิ ที่วางกรอบขององค�ประกอบของหลักธรรมาภิบาล
พิจารณาไว� คือ 1)ปQจจัยทางการบริหาร ประกอบด�วย หลักคุณธรรม หลักจริยธรรม หลักนิติธรรม 
และหลักนิติรัฐ 2)วิธีการหรือกระบวนการบริหาร ประกอบด�วย หลักการมีสTวนรTวม หลักการตรวจสอบและ
ถTวงดุล หลักภาระรับผิดชอบ และหลักการกระจายอํานาจ 3)ผลของการบริหาร ประกอบด�วย หลัก
ความมีประสิทธิภาพ หลักความมีประสิทธิผล หลักความโปรTงใส หลักความคุ�มคTา และหลักการ
ตอบสนอง และ 4)ผลลัพธ�ทางการบริหาร ประกอบด�วย หลักความยุติธรรม หลักคTานิยมประชาธิปไตย 
และหลักประโยชน�สุขของประชาชน มากําหนดเปYนตัวแบบการกําหนดนโยบายน้ี และสามารถเขียน
เปYนแผนภาพได�ดังตTอไปน้ี 
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แผนภาพท่ี 1 ตัวแบบการกําหนดนโยบายสาธารณะในมมุมองการบรหิารจัดการ 
 

จากแผนภาพที ่1 ตัวแบบการกําหนดนโยบายสาธารณะในมุมมองการบรหิารจัดการ 
  1. ข�อดีของตัวแบบนโยบายสาธารณะในมุมมองการบริหารจัดการ ได�แกT 1)การกําหนด
นโยบายสามารถทําได�ตรงประเด็นความต�องการของผู�เดือดร�อนจริงๆ เน่ืองจากได�ทําการวิเคราะห�ดี
แล�ว   2)อาจเกิดข�อผิดพลาดในการปฏิบัติได�น�อย เน่ืองจากผู�ปฏิบัติได�รับการฝ�กฝนจนเกิดความ
เช่ียวชาญดีแล�ว3)เกิดการทุจริตได�ยาก เน่ืองจากมีการตรวจสอบถTวงดุลทุกข้ันตอน 4)นโยบายจะ
มุTงเน�นที่ผลสําเร็จเปYนสําคัญ และมุTงแก�ไขปQญหาให�กับประชาชนเปYนหลัก 
  2. ข�อด�อยของตัวแบบนโยบายสาธารณะในมุมมองการบริหารจัดการ ได�แกT 1)การ
กําหนดนโยบายอาจข้ึนได�ช�าเน่ืองจากต�องรอการตัดสินใจและแนวทางจากฝoายการเมืองซึ่งเปYนฝoายที่
มีอํานาจการปกครอง 2)ไมTสามารถกําหนดนโยบายได�ทันตTอการแก�ไขปQญหาที่เกิดข้ึน 3)ผู�ปฏิบัติขาด
ความมั่นใจ เน่ืองจากต�องคอยเอาใจจากฝoายการเมืองที่มีอํานาจ 4)ผู�ได�รับผลกระทบอาจไมTได�รับการ
แก�ไขปQญหาได�ทันทTวงที 
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