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บทความ 
ความเป็นสาธารณะของบริหารรัฐกิจ 

(Publicness of Public Administration)1 
Udo Pesch เขียน 

อาทิตย ์ผดุงเดช2 แปลและเรียบเรียง 
 
ในทฤษฎีบริหารรัฐกิจมกั จะพบความพยายามท่ีจะคน้หาความเขา้ใจท่ีชดัเจนของค าว่า “ความเป็น

สาธารณะ” (publicness) ของ public administration หรือบริหารรัฐกิจ ซ่ึงมีอยา่งนอ้ย 5 แนวทางท่ีแสดงใหเ้ห็น
ถึงความแตกต่างระหว่างองคก์ารภาครัฐ (public organization) และองคก์ารภาคเอกชน (private organization) 
เม่ือพิจารณาอยา่งใกลชิ้ดมากข้ึนจะพบว่าทั้ง 5 แนวทางเหล่าน้ีวางอยูบ่นฐานของรูปแบบเชิงแนวคิดของความ
เป็นสาธารณะของบริหารรัฐกิจ 2 รูปแบบ รูปแบบแรกมาจากความเขา้ใจถึงความเป็นสาธารณะท่ีมาจาก “สินคา้
สาธารณะ” (public goods) ขณะท่ีรูปแบบท่ีสองเก่ียวขอ้งกบัความเป็นสาธารณะในรูปของ “ผลประโยชน์
สาธารณะ” (public interest) รูปแบบสองรูปแบบน้ีมาจากค าอธิบายทางภววิทยาท่ีขดัแยง้กนัของความเป็น
สาธารณะท่ีไดรั้บการพฒันาในทฤษฎีการเมืองสมยัใหม่  

ในสาขาของการวิจยัทางสงัคมต่าง ๆ ต่างพยายามท่ีจะคน้หาค านิยามท่ีชดัเจนส าหรับแนวคิดท่ีส าคญั
ของตนเอง แต่ในสาขาบริหารรัฐกิจนั้นปรากฏว่าขาดค านิยามท่ีชดัเจนในทฤษฎีของบริหารรัฐกิจ เหมือนดงัท่ี 
Dwight Waldo (1968, p. 3) เรียกว่า “วิกฤติดา้นอตัลกัษณ์” (crisis of identity) เพราะการขาดกรอบทางทฤษฎีท่ี
สอดคลอ้งกนั ตามท่ี Shamsul Haque (2001) ไดก้ล่าวว่า ในปัจจุบนัสถานการณ์ไดเ้ลวร้ายลงและท่ีขดัแยง้กนัไม่
เฉพาะในทางทฤษฎีของบริหารรัฐกิจ แต่รวมถึงในทางปฏิบติัของบริหารรัฐกิจดว้ย วิกฤตทางดา้นอตัลกัษณ์ 
(identity crisis) ไดป้รากฏข้ึนมาโดยเฉพาะท่ีมีความสมัพนัธก์บัแนวคิดของความเป็นสาธารณะ ( publicness) 
แมว้่า ความเป็นสาธารณะสามารถถกูมองไดใ้นฐานะท่ีเป็นหน่ึงของแนวคิดเชิงองคป์ระกอบ ( the constitutive 
concepts) ของบริหารรัฐกิจ (cf. Rutgers, 2003), แต่วรรณกรรมของบริหารรัฐกิจปรากฏมีถึงความแตกต่างอยา่ง
มากมายเก่ียวกบัแนวคิดของความเป็นสาธารณะ (publicness)3   

Pesch  ได้น าเสนอ แนวทาง 5 แนวทางท่ีจะสร้างความต่างระหว่างองคก์ารภาครัฐและองคก์าร
ภาคเอกชน ดงัน้ี  

 
                                                             
1 Udo Pesch. The Publicness of Public Administration. Administration & Society Volume 40 Number 2 April 2008 170-193 
2 นกัวิชาการอิสระ email: arthit_pdd@yahoo.com 
3 [p.170] 
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แนวทางด้านองค์การต่อความแตกต่างระหว่างสาธารณะและเอกชน ( Organizational Approaches 
to the Public–Private Distinction)4  

ในทฤษฎีบริหารรัฐกิจมีแนวทางทางเลือกจ านวนมากท่ีสามารถแสดงใหเ้ห็นถึงความสนใจกบัแนวทาง
ท่ีแสดงใหเ้ห็นความแตกต่างระหว่างองคก์ารภาครัฐและองคก์ารภาคเอกชน จากฐานความคิดของ  Rainey 
(1997), Bozeman และ Bretschneider (1994), และ  Scott และ Falcone (1998), Pesch กล่าวว่า สามารถสร้าง
แนวทางท่ีแตกต่างกนัได ้5 แนวทาง กล่าวคือ: 

1. แนวทางท่ัวไป  (The generic approach) ซ่ึงแนวทางน้ีตั้งอยูบ่นสมมติฐานท่ีว่าองคก์ารภาครัฐและ
องคก์ารภาคเอกชนนั้นไม่มีความแตกต่างกนัอยา่งมีนยัส าคญั  

2. แนวทางท่ีอยู่บนฐานของนักเศรษฐศาสตร์ (The economist core approach) ซ่ึงเป็นแนวทางส าคญัท่ีมี
อิทธิพลต่อองคก์ารภาครัฐ มุมมองของแนวทางน้ีวางอยูบ่นพ้ืนฐานของความแตกต่างระหว่างรัฐ (state) และ
ตลาด (market) ท่ีถกูแสดงลกัษณะในฐานะท่ีเป็นขอบเขตของการผลิตสินคา้ทางเศรษฐกิจ 

3. แนวทางท่ีอยู่บนฐานการเมือง (The political core approach) เป็นแนวทางท่ีกล่าวว่า องคก์ารภาครัฐมี
อิทธิพลทางการเมือง และดงันั้นควรจะอยูใ่นฐานะท่ีเป็นเอกลกัษณ์ทางการเมือง (political entities) 

4. แนวทางเชิงปทัสถาน  (The normative approach) เป็นแนวทางท่ีเป็นการขยายแนวทางบนฐาน
การเมือง ( the political core approach) ส่ิงท่ีแตกต่างจากแนวทางการดา้นการเมืองก็คือ แนวทางเชิงปทสัถาน
ไม่ไดม้องบทบาททางการเมืองขององคก์ารภาครัฐอยา่งเป็นกลาง แต่แนวทางน้ีเนน้ไปท่ีบทบาทและพยายามจะ
ใชบ้ทบาทน้ีในการท่ีจะด าเนินการเพ่ือเติมเต็ม “ผลประโยชน์สาธารณะ” (public interest) 

5. แนวทางทางด้านมิติ  (The dimensional approach) เป็นแนวทางท่ีใชท้ั้งแนวทางทางการเมือง ( the 
political approach) และแนวทางของนกัเศรษฐศาสตร์ (the economist approach) มาประกอบกนั 

 

แนวทางทั่วไป (The Generic Approach)5 
การพิจารณาแนวทางเหล่าน้ีใหใ้กลชิ้ดมากข้ึนโดยการพิจารณาไปท่ีนกัวิชาการท่ีน าเสนอแนวทาง

เหล่านั้นจะพบว่าคนท่ีเสนอแนวทางน้ีท่ีมีช่ือเสียงสุดคือ Herbert Simon (1948/1997) โดย Simon กล่าวว่า
องคก์ารภาครัฐและองคก์ารภาคเอกชนจะตอ้งศึกษาร่วมกนัไป ไม่ใช่เพราะองคก์ารภาครัฐและองคก์ร
ภาคเอกชนมีความเหมือนกนั แต่เป็นเพราะองคก์ารควรจะถกูศึกษาในฐานะปรากฏการณ์ทางสงัคมท่ีแตกต่างกนั 
การใหเ้หตุผลทางดา้นระเบียบวิธีน้ียงัไดรั้บการสนบัสนุนโดยการพิจารณาในเชิงประจกัษว์่า  “ขณะท่ีมีความ
เหมือนกนัระหว่างองคก์ารภาครัฐและองคก์ารท่ีไม่ใช่ภาครัฐมากกว่าท่ีไดรั้บการตั้งสมมุติฐานโดยทัว่ไป แต่
                                                             
4 [p.171] 
5 [p.172] 
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อยา่งไรก็ตาม มีความแตกต่างบางอยา่งท่ียงัคงด ารงอยู่  ซ่ึงความแตกต่างส่วนใหญ่เหล่าน้ีมกัจะแตกต่างในดา้น
ของระดบั ( degree) ขององคก์ารมากกว่าความแตกต่างในดา้นของประเภท ( kind) ขององคก์าร ” (Simon, 
Smithburg, & Thompson, 1970, p. 10; also see Pugh, Hickson, Hinings, & Turner, 1969)  

Chandler (1991) กล่าวว่า บรรดาผูจ้ดัการขององคก์ารเอกชนโดยเฉพาะองคก์ารขนาดใหญ่จะตอ้ง
จดัการกบัลกัษณะซ่ึงแตกต่างหลากหลาย เช่น  ความเห็นสาธารณะ ( public opinion)  เป้าหมายท่ีคลุมเครือ 
(vague goals) และแนวโนม้ของการผกูขาด ( monopolistic tendencies) ซ่ึงไม่แตกต่างกบัผูจ้ดัการขององคก์าร
ภาครัฐ Chandler สรุปว่า ไม่มีหลกัฐานท่ีพียงพอท่ีจะสรุปว่าการจดัการในภาครัฐ ( public management) มีความ
แตกต่างจากการจดัการภาคเอกชน (also see Murray, 1975) โดยสรุปแลว้ การพิจารณาทั้งในทางทฤษฎีและ
ในทางปฏิบติัถกูใชใ้นการอธิบายเพ่ือสนบัสนุนทศันะของแนวทางทัว่ไปว่า  องคก์ารเป็นประเภทของ
ปรากฏการณ์ท่ีแตกต่างกนั และไม่ฉลาดนกัท่ีจะใชป้ระโยชน์จากความแตกต่างระหว่างองคก์ารภาครัฐและ
องคก์ารภาคเอกชนซ่ึงไม่ไดถ้กูสะทอ้นอยูใ่นความจริงเชิงประจกัษ ์ 
 

แนวทางบนฐานของนักเศรษฐศาสตร์ (The Economist Core Approach)6 
แนวทางบนฐานของนกัเศรษฐศาสตร์ ( The economist core approach) น ามาซ่ึงมุมมองท่ีมีต่อความ

แตกต่างท่ีส าคญัระหว่างองคก์ารสาธารณะและองคก์ารภาคเอกชน (หรือองคก์ารของรัฐ และองคก์ารของตลาด) 
ท่ีอยูบ่นพ้ืนฐานของความแตกต่างในสินทรัพยห์รือส่ิงท่ีเป็นคุณค่าทางเศรษฐกิจ (economic assets) ตวัอยา่งเช่น 
ผลการปฏิบติังาน (performance) การจดัการ (management) และโครงสร้าง ( structure) สินทรัพยห์รือส่ิงท่ีเป็น
คุณค่าเหล่าน้ีถกูวางอยูบ่นฐานของวิถีการผลิต ( the mode of production) โดยทั้งองคก์ารภาครัฐและองคก์าร
ภาคเอกชนต่างเก่ียวขอ้งกบัการผลิตสินคา้ และสถานะความเป็นภาครัฐหรือภาคเอกชนขององคก์ารจะถกู
พิจารณาในแง่ของความแตกต่างในวิถีการผลิต  ขณะท่ี Allison (1980/1992) ไดก้ล่าวว่า การจดัการภาครัฐ และ
การจดัการภาคเอกชนมีความเหมือนกนัเฉพาะในประเด็นท่ีไม่ส าคญั ( unimportant matters) อยา่งไรก็ตาม ใน
ประเด็นท่ีส าคญันั้นองคก์ารทั้งสองประเภทจะมีความแตกต่างกนัโดยพ้ืนฐาน  

แนวทางบนฐานของนกัเศรษฐศาสตร์ประกอบไปดว้ย “แบบแผน” (stereotypes) ซ่ึงมีอยูทุ่กหนทุกแห่ง
เก่ียวกบัการจดัการภาครัฐ  Rainey, Backoff และ Levine (1976) ไดน้ าเสนอชุดของลกัษณะท่ีเก่ียวขอ้งซ่ึง
วรรณกรรมต่าง ๆ ท่ีแสดงใหเ้ห็นถึงการใหค้วามสนใจท่ีสอดคลอ้งกนัถึงความแตกต่างระหว่างการจดัการ
ภาครัฐและการจดัการภาคเอกชน โดยไดแ้สดงใหเ้ห็นว่าบรรดาองคก์ารภาครัฐจะเป็นจดัการกบัลกัษณะต่าง ๆ 
ดงัน้ี7:  

                                                             
6 [p.172] 
7 [p.172] 
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„ โอกาสของการมีส่วนร่วมอยา่งหลีกเลี่ยงไม่ไดห้รือการมีส่วนร่วมเกี่ยวกบัผูไ้ดรั้บมอบอ านาจ ( unavoidable or 
mandatory participation) ในการบริโภคและการสนบัสนุนทางการเงินของบริการต่าง ๆ มีมากกว่า; 

„ มีผลกระทบที่กวา้งกว่า มีความส าคญัเชิงสัญลกัษณ์ของการกระท าของนกับริหารภาครัฐที่มีมากกว่า; 
„ มีการตรวจสอบเจา้หนา้ที่รัฐและการกระท าของเจา้หนา้ที่รัฐ (Greater public scrutiny) จากสาธารณะที่มากกว่า 
„ มีความคาดหวงัถึงความยติุธรรม (fairness) ความสามารถในการตอบสนอง ( responsiveness) ความสามารถในการ

ตรวจสอบได ้(accountability) และความซ่ือสัตย ์(honesty) ในการท างานของเจา้หนา้ที่รัฐที่สูงกว่า; 
„ เป้าหมาย (objectives) และหลกัเกณฑ ์( criteria) มีความคลุมเครือ และความเป็นนามธรรมไม่สามารถจบัตอ้งได้

มากกว่า; 
„ นกับริหารรัฐกิจมีความเป็นอิสระและความยดืหยุน่ในการก าหนดการตดัสินใจที่นอ้ยกว่า; 
„ มีความไม่เตม็ใจที่จะเป็นตวัแทนมากกว่า , มีระดบัของการตรวจสอบมากกว่า , และใชก้ฎระเบียบท่ีเป็นทางการ

มากกว่า   
„ นกับริหารระดบัสูงขององคก์ารภาครัฐมีความเกี่ยวขอ้งทางการเมืองและมีบทบาทท่ีจะตอ้งอธิบายช้ีแจงมากกว่า  

กล่าวโดยสรุป คือ ขณะท่ีองคก์ารเอกชนถกูพิจารณาในฐานะท่ีเป็นองคก์ารปกติทัว่ไป ( normal 
organizations) ในทางตรงกนัขา้มองคก์ารภาครัฐจะถกูพิจารณาในฐานะท่ีเป็นองคก์ารท่ีแตกต่างออกไปจาก
ปกติ ส่งผลใหเ้กิดประเด็นท่ีว่าองคก์ารภาครัฐถกูพรรณน าในฐานะของความไม่มีประสิทธิภาพในการจดัหา
สินคา้และบริการ เพราะมีลกัษณะของขอ้จ ากดัทางการเมืองและการขาดการแข่งขนั  

 
มุมมองบนฐานการเมือง (The Political Core Approach)8 
มีนกัวิชาการหลายท่าน กล่าวว่า ผลกระทบทางการเมืองขององคก์ารภาครัฐควรจะถกูน ามาพิจารณาใน

ฐานะท่ีเป็นความแตกต่างท่ีส าคญัระหว่างองคก์ารภาครัฐและองคก์ารภาคเอกชน มุมมองน้ีสามารถถกูเรียกว่า
แนวทางบนฐานการเมือง ดงัตวัอยา่งเช่นท่ี Appleby (1945/1967) ไดย้นืยนัว่าการบริหารรัฐกิจถกูครอบดว้ยการ
รับใชผ้ลประโยชน์สาธารณะ และยนืยนัว่าองคก์ารภาครัฐไม่ไดอ้ยูใ่นฐานะท่ีเป็นกลางทางทฤษฎีการเมืองและ
ทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์ บางคร้ังไดช้ี้ใหเ้ห็นว่าองคก์ารภาครัฐ คือ: 

การบริหาร  (Administration) ถูกปฏิบติัในฐานะที่เป็นกรอบที่เกี่ยวขอ้งกบัการก าหนดนโยบาย
เช่นเดียวกบัท่ีเกี่ยวขอ้งกบัการบริหาร ท่ีถูกปฏิบติัเช่นน้ีเพราะองคก์ารภาครัฐไดรั้บการรู้สึกว่าการ
ก าหนดนโยบายจ านวนมากว่าเป็นส่ิงท่ีฝ่ายบริหารเป็นผูด้  าเนินการอยา่งไม่ตอ้งสงสัยและเป็น
ความส าคญัท่ีจะตระหนกัถึงการท าหนา้ท่ีในการก าหนดนโยบายน้ีดว้ย (p. 24) 

กล่าวอีกอยา่งหน่ึง ก็คือ องคก์ารภาครัฐมีอิทธิพลต่อนโยบายท่ีถกูก  าหนดข้ึนและออกบงัคบัใชเ้ป็น
กฎหมาย นัน่หมายความว่าองคก์ารภาครัฐควรจะถกูประเมินในฐานะท่ีเป็นตวัแทนทางการเมือง ( political 
agencies) โดยหวัใจส าคญัของแนวทางน้ี คือ การวิพากษว์ิจารณ์เก่ียวกบัความแตกต่างระหว่างการเมืองและการ
                                                             
8 [p.173] 
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บริหาร (the politics‟administration distinction) โดยในทฤษฎีทางบริหารรัฐกิจแลว้ การยนืยนัถึงความแตกต่าง
ระหว่างการเมืองและการบริหารจะเป็นอุปสรรคต่อการประเมินลกัษณะท่ีเก่ียวกบัการเมืองขององคก์ารภาครัฐ 

 

แนวทางเชิงปทัสถาน (The Normative Approach)9  
ส่ิงท่ีเปล่ียนแปลงจากแนวทางบนฐานการเมือง  คือ การเป็นแนวทางเชิงปทสัถาน ( the normative 

approach) โดยในแนวทางบนฐานการเมืองนั้น การท่ีไม่สามารถโตแ้ยง้ไดถึ้งความแตกต่างของการเมืองและการ
บริหาร (the politics‟administration distinction) เป็นหวัขอ้ของความสนใจในเชิงประจกัษเ์ท่านั้น แนวทางเชิง
ปทสัถานมีความตอ้งการท่ีจะใชล้กัษณะท่ีเก่ียวกบัการเมืองขององคก์ารภาครัฐอยา่งตั้งใจ องคก์ารภาครัฐไม่
เพียงท่ีจะตอ้งผลิตสินคา้และบริการเท่านั้น แต่ตอ้งท างานในนามของ “ผลประโยชน์สาธารณะ” ( the public 
interest)” ซ่ึงถกูรับรู้และเขา้ใจในฐานะท่ีเป็นความคิดท่ีครอบคลุมและเป็นความคิดเชิงปทสัถาน ( normative 
notion) 

การเคล่ือนไหวท่ีส าคญัสองการเคล่ือนไหวท่ีเป็นตวัแทนของแนวทางเชิงปทสัถาน คือ การเคล่ือนไหว
ของกลุ่มมินนาวบรุ้ค (the Minnowbrook movement) ตั้งแต่ทศวรรษ 1960s และการเคล่ือนไหวของกลุ่มแบลก็
เบอร์ก ( the Blacksburg movement) ตั้งแต่ทศวรรษ  1980s การประชุมท่ีมินนาวบรุ้ค ( the Minnowbrook 
conference) ซ่ึงถกูจดัข้ึนในปี 1968 เป็นความพยายามท่ีจะแสวงหาแนวทางใหม่ส าหรับการศึกษาการบริหารรัฐ
กิจ ความแตกต่างระหว่างการเมืองและการบริหารในฐานะท่ีเป็นพ้ืนฐานทางแนวคิดส าหรับการศึกษาบริหารรัฐ
กิจท่ีมีแต่เดิมนั้นไดถ้กูเลิกใหค้วามสนใจ ขณะท่ีการบริหารไดถ้กูกล่าวว่ามีความเก่ียวขอ้งกบัทางการเมือง โดย
เสน้ทางของทฤษฎีการบริหารรัฐกิจใหม่ ( new public administration theory) ไดด้  าเนินการผา่นการเมือง ดงัท่ี 
Lambright (1971) ไดเ้ขียนไวว้่า, 

บริหารรัฐกิจ (Public administration) คือ การก าหนดนโยบายสาธารณะ ดงันั้น จึงเกี่ยวขอ้งกบัทั้ง
การเมืองและการจดัการ . .  . โดยแทจ้ริงแลว้ ปัจจุบนัทุกคนยอมรับว่าบริหารรัฐกิจด าเนินไปใน
ท่ามกลางส่ิงแวดลอ้มทางการเมือง และนัน่ท าใหน้กับริหารรัฐกิจจะตอ้งมีปฏิสัมพนัธ์กบัพลงัใน
ส่ิงแวดลอ้มทางการเมือง นกับริหารรัฐกิจคือผูมี้ส่วนร่วมในกระบวนการทางการเมือง นกัการเมือง
กจ็ะตอ้งเขา้มามีส่วนร่วมในการแกไ้ขความขดัแยง้ ด  าเนินการตดัสินใจอยา่งอิสระ และก าหนดการ
ตดัสินใจที่ส่งผลต่อขอ้โตแ้ยง้ (pp. 332-333) 

ดงันั้น ความเป็นสาธารณะ (publicness) ขององคก์ารภาครัฐไม่ใช่บางส่ิงท่ีถกูท าใหเ้ป็นส่ิงตรงกนัขา้ม
อยา่งง่าย ๆ กบัความเป็นเอกชน ( the privateness) ขององคก์ารภาคเอกชน แต่ความเป็นสาธารณะน้ีจ  าเป็นท่ี
จะตอ้งถกูเขา้ใจในฐานะท่ีเป็นการเพ่ิมในเชิงปทสัถานเขา้ไปท่ีท าใหอ้งคก์ารภาครัฐแยกออกจากองคก์ารในอ่ืน 
ๆ ทั้งหมด  
                                                             
9 [p.174] 
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ในช่วงทศวรรษ 1980s, มุมมองของกลุ่มมินนาวบรุ้คยงัคงถกูด าเนินการต่อไปโดยกลุ่มของนกัวิชาการ
ท่ีรวมตวักนัในปี  1982 โดยการเขียนค าประกาศแห่งเมืองแบลก็เบอร์ก ( the Blacksburg Manifesto) ซ่ึงไดรั้บ
การอธิบายเพ่ิมเติมในหนงัสือท่ีช่ือ  Refounding Public Administration (Wamsley et al., 1990) นกัวิชาการ
เหล่าน้ีปฏิเสธ การท าลายการยอมรับ ท่ีมีต่อองคก์ารภาครัฐจากการแปรรูปองคก์ารภาครัฐและการโจมตี
ขา้ราชการ ( the “bureaucrat bashing”) ท่ีบรรดาขา้ราชการตอ้งอดทนอยูใ่นยคุของประธานาธิบดีเรแกนใน
อเมริกา ความคิดหลกัของกลุ่มแบลก็เบอร์ก คือ ความเป็นสาธารณะของการบริหารรัฐกิจคือบางส่ิงท่ีมีความ
แตกต่าง และลกัษณะเฉพาะน้ีวางอยูใ่นประเด็นของผลประโยชน์สาธารณะ: 

ธรรมชาติที่มีความแตกต่างกนัของบริการรัฐกิจวางอยูใ่นขอ้เทจ็จริงที่ว่าบริการรัฐกิจเป็นส่วนหน่ึง
ของกระบวนการของการบริหารการปกครอง  ( the governance process) นัน่คือ การบริหารอยูใ่น
บริบททางการเมืองและศกัยภาพของการบริหารถูกก  าหนดไปสู่ผลประโยชน์สาธารณะ ( the public  
interest) ส่ิงน้ีท  าใหก้ารบริหารของภาครัฐแยกออกจากการจดัการในภาคธุรกิจและใหพ้ื้นฐานของ
ขอ้กล่าวอา้งเกี่ยวกบัความแตกต่างต่อสถานะที่ถูกละเลยมาอยา่งยาวนาน อยา่งไรกต็าม ขอ้กล่าว
อา้งน้ีควรท่ีจะมากกว่าแค่ศกัยภาพท่ีจะจดัการในบริบททางการเมือง (Wamsley et al.,1990, p. 39) 

 
แนวทางในเชิงมิต ิ(The Dimensional Approach)10 
แนวทางบนฐานของนกัเศรษฐศาสตร์ ( The economist core approach) และแนวทางบนฐานการเมือง 

(the political core approach) ไดถ้กูนกัวิชาการหลาย ๆ คน เช่น Bozeman, (1987) และ Wamsley & Zald (1973) 
น ามารวมกนัและเกิดเป็นแนวทางท่ีถกูเรียกว่า แนวทางในเชิงมิติ (dimensional approach)    

มุมมองของ Wamsley และ Zald (1973) วางอยูบ่นฐานของงานของ Dahl และ Lindblom (1963) แต่ 
Dahl and Lindblom เองไม่ไดใ้ชแ้นวทางน้ีเพ่ือท่ีจะแยกใหเ้ห็นความแตกต่างระหว่างองคก์ารรัฐและองคก์าร
ภาคเอกชน เพราะพวกเขาคิดว่าการตีตราแบบน้ีมีความคลุมเครือเกินไป  Dahl และ Lindblom กล่าวว่า องคก์าร
ต่าง ๆ ไม่ไดถ้กูเช่ือมโยงอยา่งเรียบง่ายไม่ว่ากบัทั้งตลาดหรือรัฐ และดงันั้น จึงเป็นไปไม่ไดท่ี้จะจ าแนกประเภท
องคก์ารผสม ( mixed organizations) แต่ละองคก์ารเหล่าน้ี  (p. 456)  นอกจากน้ี ทั้งเศรษฐศาสตร์และการเมือง  
เป็นสองกระบวนการท่ีมีความแตกต่างกนั  ไม่ว่าจะเป็นการพิจารณาถึงทรัพยากรท่ีมีจ  ากดั ( scarcity of 
resources) หรือพิจารณาดว้ยการก าหนดการตดัสินใจของชนชั้นน า และความแตกต่างน้ีมีกระจายไปในองคก์าร 
(kinds of organizations) ทุกรูปแบบ ดงันั้น องคก์ารต่าง ๆ จ  าเป็นท่ีจะตอ้งถกูน าเสนอในฐานะท่ีเป็นทั้งอตั
ลกัษณ์ในทางเศรษฐกิจ ( economic entities) หรือความเป็นผูป้ระกอบการ ( “enterprises”) และอตัลกัษณ์ทาง
การเมือง (political entities) หรือความเป็นตวัแทน (“agencies”) 
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Wamsley และ Zald (1973) ไดน้ าเอาความแตกต่างระหว่างความเป็นตวัแทน ( agency) และความเป็น
ผูป้ระกอบการ (enterprise) ของ Dahl และ Lindblom (1963) มาเป็นจุดเร่ิมตน้ และพยายามท่ีจะแสวงหาการแตก
สาขาออกไปของความแตกต่างน้ีในรูปของ “ความเป็นสาธารณะ” ( publicness) และ “ความเป็นเอกชน” 
(privateness) ขอ้คน้พบแรก คือ ความแตกต่างระหว่างองคก์ารภาครัฐและองคก์ารภาคเอกชนคือความแตกต่าง
ในเร่ืองระดบั (degree) ทุก ๆ องคก์ารอยูภ่ายใตข้อ้จ  ากดัทั้งทางเศรษฐกิจและขอ้จ ากดัทางการเมือง จุดเร่ิมตน้
ของแนวคิดน้ีแสดงนยัยะว่า เม่ือจะตอ้งพิจารณาองคก์ารต่าง ๆ จากทั้งมุมมองทางการเมืองและมุมมองนกั
เศรษฐศาสตร์นั้น ทฤษฎีทางการเมืองและทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์มีมุมมองท่ีแตกต่างกนัในการแสดงใหเ้ห็น
ลกัษณะองคก์ารท่ีมีความแตกต่างกนั  

มุมมองสองมุมมองท่ีแตกต่างกนัสามารถถกูท าใหแ้คบลงสู่การจ าแนกประเภทท่ีส าคญั คือ การพิจารณา
มุมมองบนฐานการเมืองนั้น  Wamsley และ Zald (1973) ไดน้ าเสนอถึง “ความเป็นเจา้ของ” ( ownership) ใน
ฐานะท่ีเป็นการจดักลุ่ม/จดัประเภทท่ีส าคญั โดยองคก์ารสามารถถกูเป็นเจา้ของโดยรัฐ ( the state) ท่ีเป็นตวัแทน
สงัคมทั้งหมด แต่ทั้งน้ีองคก์ารก็ยงัสามารถถกูเป็นเจา้ของโดยปัจเจกหรือกลุ่มบุคคล ขณะท่ีมุมมองบนฐานนกั
เศรษฐศาสตร์ ซ่ึงไม่ไดเ้นน้ไปท่ีความเป็นเจา้ของแต่เนน้ไปท่ีการใหเ้งินทุนสนบัสนุน (the funding) ขององคก์าร 
องคก์ารต่าง ๆ อาจจะข้ึนอยูก่บัขนาดของภาษี ( taxes) หรือบางองคก์ารอาจจะข้ึนอยูก่บัรายไดข้องตลาด ใน
หลาย ๆ กรณีการจดัองคก์ารเป็นสองกลุ่มน้ีไม่เช่ือมโยงกนั ซ่ึงน าไปสู่การจ าแนกประเภทขององคก์ารออกเป็น 
4 ประเภท คือ ( 1) สาธารณะ-สาธารณะ ( public‟public) (2) สาธารณะ-เอกชน ( public‟private) (3) เอกชน-
สาธารณะ (private‟public), และ(4) เอกชน-เอกชน ( private‟private) ซ่ึงตามความคิดของ  Wamsley และ Zald 
นั้น ทฤษฎีทางดา้นการบริหารรัฐกิจควรจะใหค้วามสนใจไปท่ีองคก์ารท่ีมีองคป์ระกอบของความเป็นสาธารณะ 
นัน่คือ องคก์ารในสามประเภทแรก  คือ (1)-(3) 

11นอกจาก Wamsley และ Zald แลว้ Bozeman (1987) ยงัไดแ้สดงความแตกต่างของความเป็นสาธารณะ
ในสองมิติ ทั้งมิติทางเศรษฐกิจและมิติทางการเมือง ขณะท่ี Wamsley และ Zald พยายามท่ีจะมอง “สาธารณะ” 
(public) และ “เอกชน” (private) ตามการสร้างกรอบแนวคิดในทฤษฎีทางการเมืองและทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์ 
แต่ Bozeman ไดว้างพ้ืนฐานความหมายของ “สาธารณะ” ( public) และ “เอกชน” ( private) บนรูปแบบของ
อ านาจหนา้ท่ีการใชอ้  านาจขององคก์าร โดยความเป็นสาธารณะจะถกูเช่ือมโยงกบั “อ  านาจหนา้ท่ีทางการเมือง” 
(political authority) “ค าว่า “สาธารณะ” ( public)  ไดถ้กูใชใ้นแนวทางท่ีแตกต่างกนัหลายแนวทางในบริบทท่ี
แตกต่างกนัจ  านวนมาก . . . . ตามท่ีถกูใชใ้นท่ีน้ี ความเป็นสาธารณะ ( publicness) กล่าวถึง ระดับ  (degree) ท่ี
องคก์ารไดรั้บผลกระทบโดยอ านาจหนา้ท่ีทางการเมือง ( political authority)” (p. xi) แต่อ  านาจหนา้ท่ีทาง
การเมืองไม่ไดเ้ป็นเพียงรูปแบบเดียวของอ านาจหนา้ท่ีเท่านั้น (authority) เพราะยงัคงมีรูปแบบอ านาจหนา้ท่ีทาง
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เศรษฐกิจ (Economic authority) เป็นส่ิงท่ีเป็นแรงจูงใจท่ีมีพลงัในองคก์ารต่าง ๆ ทุก ๆ ประเภท ซ่ึงปัจเจกบุคคล
จะยอมท าตามการควบคุมขององคก์ารดว้ยความหวงัของการไดรั้บรางวลัท่ีเป็นตวัเงิน” (p. 47) 

Bozeman (1987) เช่ือมโยงอ านาจหนา้ท่ีทางเศรษฐกิจเขา้กบั  “ความเป็นเอกชน” ( privateness) โดย
องคก์ารท่ีเป็นเอกชนมีขอบเขตในการใชอ้  านาจหรือถกูจ ากดัอ  านาจโดยอ านาจหนา้ท่ีทางเศรษฐกิจ” (p. 85) การ
เปล่ียนการสร้างรูปแบบของค าว่า สาธารณะ  (public) และ เอกชน  (private)  น้ีไดน้ าไปสู่ตวัแบบผสมผสาน 
(mixed model) ท่ีมิติของความเป็นสาธารณะหรือเอกชนปรากฏข้ึน “ทฤษฎีพหุมิติ” ( The multi-dimensional 
theory) ตั้งสมมติฐานว่า หากไม่ตระหนกัถึงภาคส่วนหรือประเภทขององคก์ารแลว้ องคก์ารสมยัใหม่ ( modern 
organizations) ไดรั้บอิทธิพลจากทั้งอ  านาจหนา้ท่ีการเมืองและอ านาจหนา้ท่ีทางเศรษฐกิจและใชรู้ปแบบอ านาจ
หนา้ท่ีทั้งสองรูปแบบ” (p. 83) 

 
รูปแบบสองรูปแบบของความเป็นสาธารณะของบริหารรัฐกิจ (Two Versions of the Publicness of 
Public Administration)12 

แนวทางทางทฤษฎีทั้ง 5 แนวทางท่ีเก่ียวขอ้งกบัความแตกต่างระหว่างองคก์ารภาครัฐและองคก์าร
ภาคเอกชนตามท่ีกล่าวมาไดแ้สดงใหเ้ห็นว่ามีความหลากหลายของแนวทางท่ีแสดงใหเ้ห็นถึงความแตกต่างของ
ความหมายของความเป็นสาธารณะของบริหารรัฐกิจ แต่เม่ือพิจารณาแนวทางเหล่าน้ีใหลึ้กข้ึนจะพบว่ามีเพียง
สองหลกัการเท่านั้นท่ีใชเ้พ่ือท่ีจะแยกองคก์ารภาครัฐออกจากองคก์ารภาคเอกชน 

หลกัการแรก สามารถพิจารณาในฐานะท่ีเป็นมุมมองบนฐานนกัเศรษฐศาสตร์และเก่ียวขอ้งกบัการผลิต
สินคา้ ( the production of goods) หลกัการท่ีสองถกูพบในทั้งมุมมองทางการเมืองและมุมมองเชิงปทสัถานท่ี
ไม่ไดใ้หค้วามส าคญักบัการผลิตสินคา้ แต่ใหค้วามส าคญักบัแนวทางท่ีองคก์ารมีอิทธิพลต่อแนวปฏิบติัของ
รัฐบาลและสงัคม กล่าวอีกนยัหน่ึง คือ หลกัการท่ีองคก์ารรัฐและองคก์ารภาคเอกชนถกูแยกความแตกต่างท่ีวาง
อยูบ่นแนวทางท่ีองคก์ารเหล่าน้ีส่งผลกระทบต่อผลประโยชน์สาธารณะ (the public interest) 

มุมมองในเชิงมิติ ( The dimensional approach) ไม่ไดน้ าเสนอหลกัการใหม่ท่ีจะก าหนดขอบเขตของ
องคก์ารภาครัฐและองคก์ารภาคเอกชนแต่เป็นการรวมเอาหลกัการสองหลกัการท่ีไดน้ าเสนอไปแลว้เขา้ไว้
ดว้ยกนั มุมมองทัว่ไป (The generic approach) ไม่ไดบ้รรยายแนวคิดของความเป็นสาธารณะ ไม่ใช่เพราะปฏิเสธ
ความแตกต่างระหว่างองคก์ารภาครัฐและองคก์ารภาคเอกชน แต่เพราะการพิจารณาทางดา้นระเบียบวิธีและการ
พิจารณาในเชิงประจกัษ ์จึงไม่ไดช่้วยในการสร้างความเขา้ใจทางแนวคิดท่ีเหมาะสมของความเป็นสาธารณะ
ของบริหารรัฐกิจ  

                                                             
12 [p.177] 
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จากหลกัการสองหลกัการเหล่าน้ีไดแ้สดงใหเ้ห็นความแตกต่างขององคก์ารภาครัฐและองคก์าร
ภาคเอกชน โดยสามารถสรุปไดว้่ามี 2 แนวทางท่ีจะสร้างกรอบแนวคิดของความเป็นสาธารณะของบริหารรัฐกิจ 
แนวทางแรก คือ ความเป็นสาธารณะขององคก์ารต่าง ๆ ท่ีเช่ือมโยงกบัความเป็นสาธารณะของสินคา้ต่าง ๆ และ
แนวทางท่ีสอง มีความเป็นสาธารณะท่ีเช่ือมโยงกบัความเป็นสาธารณะของผลประโยชน์สาธารณะ  

ความหมายสองความหมายของการสร้างแนวคิดความเป็นสาธารณะขององคก์ารภาครัฐเหล่าน้ี ถกู
เรียกว่า รูปแบบเชิงแนวคิด ( conceptual versions)  ของความเป็นสาธารณะของบริหารรัฐกิจ  โดยสามารถถกู
แสดงลกัษณะไดด้งัน้ี: 

1. รูปแบบของนักเศรษฐศาสตร์ (The economist version) เช่ือมโยงความเป็นสาธารณะของบริหาร
รัฐกิจกบัความเป็นสาธารณะของสินคา้สาธารณะ (public goods) 
2. รูปแบบทางการเมือง (The political version) เช่ือมโยงความเป็นสาธารณะของบริหารรัฐกิจกบั
ความเป็นสาธารณะของผลประโยชน์สาธารณะ (the public interest) 

เป้าหมายของ Pesch คือ การคน้หาค าอธิบายท่ีสอดคลอ้งกนัของความเป็นสาธารณะของบริหารรัฐกิจ  
ซ่ึงมีความเป็นไปไดส้ามประการจะตอ้งไดรั้บการทดสอบ ประการแรก คือ ความเป็นไปไดท่ี้สองรูปแบบยงัคงมี
ความเก่ียวขอ้งเช่ือมโยงกนัในทางแนวคิดกบัอีกรูปแบบหน่ึงหรือรูปแบบอ่ืน ๆ ในกรณีน้ี กลายเป็นประเด็น
ตรงไปตรงมาท่ีจะสร้างกรอบการท างานทางแนวคิดท่ีสอดคลอ้งกนัส าหรับความเป็นสาธารณะของบริหารรัฐกิจ  
ประการท่ีสอง คือ ความเป็นไปไดท่ี้ว่าทั้งสองรูปแบบมีความแตกต่างกนัอยา่งแทจ้ริง และจะมีเพียงรูปแบบหน่ึง
เท่านั้นท่ีใหค้วามหมายท่ีแทจ้ริงของค าว่าความเป็นสาธารณะของบริหารรัฐกิจ กล่าวอีกนยัหน่ึง คือ มีรูปแบบ
ทางแนวคิดเดียวเท่านั้นท่ีเก่ียวขอ้งกบับริหารรัฐกิจ รูปแบบอ่ืนเป็นเพียงส่ิงท่ีท าใหไ้ขวเ้ขวทางภาษาเท่านั้น 
(linguistic distraction) ประการท่ีสาม อาจจะเป็นไปไดว้่าแนวทางเชิงมิติเป็นแนวทางท่ีเหมาะสมท่ีสุดในการ
อธิบายความเป็นสาธารณะของบริหารรัฐกิจ เพราะแนวทางน้ีนิยามความเป็นสาธารณะของบริหารรัฐกิจใน
ฐานะของการมีการสร้างแนวคิดท่ีแยกจากกนัและสร้างความแตกต่างระหว่างกนัท่ีไม่สามารถถกูรวมเขา้ดว้ยกนั
ได ้และจะน าไปสู่ขอ้สรุปไดว้่าความพยายามท่ีจะพฒันากรอบการท างานเชิงแนวคิดใหเ้ป็นเสียงเดียวกนัจ  าเป็น
ท่ีจะตอ้งถกูลม้เลิกไป  

13ขอ้กล่าวอา้งท่ีว่า ไม่มีความแตกต่างท่ีแทจ้ริงระหว่างรูปแบบทางแนวคิดทั้งสองรูปแบบของความเป็น
สาธารณะของบริหารรัฐกิจไดรั้บการสนบัสนุนดว้ยขอ้เท็จจริงท่ีว่า โดยทัว่ไป ความเป็นสาธารณะของการ
บริหารรัฐกิจนั้นไดร้วมอยูท่ั้งสองรูปแบบเขา้ดว้ยกนั โดยสินคา้สาธารณะท่ีถกูผลิตข้ึนเพ่ือผลประโยชน์
สาธารณะ สินคา้บางอยา่งถกูพบว่าจะเป็นประโยชน์ต่อสาธารณะ และดงันั้น รัฐบาลจะเขา้มารับผดิชอบต่อการ
ผลิตสินคา้และบริการเหล่าน้ี  

                                                             
13 [p.178] 



10 
 

อยา่งไรก็ตาม ความเช่ือมโยงระหว่างของความเป็นสาธารณะทั้งสองแบบของบริหารรัฐกิจไดถ้กูท าให้
สลายไปในปัจจุบนั การจดัการภาครัฐแนวใหม่ (New public management; NPM) ไดเ้นน้ใหค้วามส าคญัไปท่ีว่า
รัฐบาลควรจะเป็น “ผูค้วบคุมทิศทางมากกว่าการท าหนา้ท่ีทั้งหมดเอง” (steering instead of rowing) (Osborne & 
Gaebler, 1992, p. 25) กล่าวอีกนยัหน่ึง  คือ ความมุ่งหมายหลกัของการบริหาร ( the raison d’être of 
administration) ไม่ใช่อยูท่ี่การผลิตสินคา้และบริการแต่เป็นการก าหนดว่าสินคา้อะไรท่ีจะเป็นผลประโยชน์
สาธารณะ และควรจะปกป้องการผลิตเหล่านั้นโดยการสร้างสร้างสถาบนัท่ีฉลาดมีความสามารถมากข้ึน 
แนวทางน้ี ซ่ึงอาจจะถกูเรียกว่า “แนวทางของนกัแปรรูปรัฐวิสาหกิจ” ( privatist)” (Luton, 1996, p. 145) ไดถ้กู
น าไปใชอ้ยา่งกวา้งขวางโดยรัฐบาลต่าง ๆ ส่ิงน้ีช้ีใหเ้ห็นว่าการอนุมานว่ามีความเช่ือมโยงทางดา้นแนวคิด
ระหว่างผลประโยชน์สาธารณะและการผลิตสินคา้สาธารณะนั้นเป็นส่ิงท่ีไม่น่าเป็นไปได ้(implausible) 

การพฒันาเชิงประจกัษเ์หล่าน้ีไดแ้สดงใหเ้ห็นว่า แนวทางในเชิงมิติ ( the dimensional approach) ท่ีถกู
เสนอโดย Wamsley and Zald (1973) และโดย  Bozeman (1987) เป็นแนวท่ีชดัเจนท่ีสุดท่ีมีต่อความเป็น
สาธารณะขององคก์ารภาครัฐ อยา่งไรก็ตาม ส่ิงท่ีขาดหายไปคือการอธิบายว่ารูปแบบของความเป็นสาธารณะ
สองรูปแบบของบริหารรัฐกิจมีความแตกต่างกนัอยา่งไร  ขณะท่ีความแตกต่างระหว่างผลประโยชน์สาธารณะ
และการผลิตสินคา้สาธารณะเป็นเพียงสมมุติฐาน (assumed)ในความคิดและแนวปฏิบติัของกลุ่มนกัแปรรูปนิยม  
(privatist ideas and practices) เท่านั้น 

การท าความเขา้ใจในรายละเอียดในธรรมชาติทางแนวคิดของประเด็นเหล่าน้ีใหม้ากข้ึนสามารถไดม้า
จากขอ้เสนอของ  Rainey (1997) ท่ีไดเ้สนอการใหเ้หตุผลสองประการท่ีถกูใชเ้พื่อสร้างความชอบธรรมใหก้บั
การผลิตสินคา้และบริการสาธารณะ  เหตุผลประการแรก มีท่ีมาจากปรัชญาการเมือง และเหตุผลอยา่ง
ตรงไปตรงมาท่ีว่าความชอบธรรมนั้นอยูใ่นผลประโยชน์ของสาธารณะท่ีรัฐบาลจดัหาสินคา้และบริการให ้
เหตุผลประการท่ีสองเกิดมาจากทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์และถกูรวมอยูท่ฤษฎีท่ีเรียกว่า “ทฤษฎีความลม้เหลว
ของตลาด” (theory of market failures) ทฤษฎีน้ีอยูบ่นพ้ืนฐานการพิจารณาว่า ตลาดเป็นพ้ืนท่ีธรรมชาติท่ีท าการ
ผลิตสินคา้และบริการ แต่บางกรณีระบบตลาดก็มีจุดอ่อน( shortcomings) ของตวัเอง ตวัอยา่งเช่น จุดอ่อนท่ี
เกิดข้ึนในกรณีของการผกูขาดโดยธรรมชาติ กรณีของการไม่มีการแข่งขนัของผูผ้ลิตสินคา้ หรือในกรณีสินคา้ท่ี
ไม่สามารถแบ่งแยกไดท่ี้เฉพาะสงัคมทั้งหมดเท่านั้นท่ีจะสามารถ “ซ้ือ” สินคา้เหล่านั้นได้  ความลม้เหลวของ
ตลาดในลกัษณะอ่ืน ๆ เกิดข้ึนเม่ือระบบตลาดน าไปสู่ความไม่เท่าเทียม ( inequalities) หรือการเกิดผลกระทบ
ภายนอก ( externalities) ในกรณีแรก  ตลาดน าไปสู่การกระจายสวสัดิการท่ีไม่ชอบธรรมทางจริยธรรม   ( 
morally illegitimate distribution of welfare) ส่วนในกรณีท่ีสองเกิดข้ึนการผลิตทางดา้นอุตสาหกรรมน าไปสู่
ผลกระทบเชิงลบ (negative externalities) ส าหรับบุคคลท่ีสามถดัจากผูบ้ริโภค  ตวัอยา่งเช่น ในกรณีของปัญหา
ทางดา้นส่ิงแวดลอ้ม หากความลม้เหลวของตลาดในลกัษณะน้ีเกิดข้ึนรัฐจะตอ้งยอมรับการผลิตสินคา้นั้น ในอีก
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นยัหน่ึง การผลิตของรัฐ ( state production) เป็นทางเลือกท่ีถกูก  าหนดส าหรับการผลิตสินคา้ตลาด ตามท่ี 
Anthony Downs (1967) ไดเ้ขียนว่า, “เป็นไปไม่ไดท่ี้จะก าจดักรมกอง  (bureaus) ต่าง ๆ ทั้งหมดออกจากสงัคม
สมยัใหม่ได ้การท าหนา้ท่ีทางสงัคมจะตอ้งถกูด าเนินการโดยองคก์ารท่ีไม่ใช่องคก์ารตลาด” (p. 32)  

ขอ้กล่าวอา้งทั้งสองประการสามารถถกูสร้างข้ึนบนฐานของค าอธิบายของ  Rainey โดยประการแรก 
การใหเ้หตุผลส าหรับการสร้างความชอบธรรมของการผลิตสินคา้สาธารณะคลา้ยกบัสองรูปแบบของความเป็น
สาธารณะของบริหารรัฐกิจท่ีไดน้ าเสนอในตอนตน้ การใหเ้หตุผลในทางการเมืองเกิดข้ึนมาในลกัษณะท่ี
เก่ียวขอ้งกบัความเป็นสาธารณะของผลประโยชน์สาธารณะ ขณะท่ีการอา้งเหตุผลของนกัเศรษฐศาสตร์ปรากฏ
ข้ึนในลกัษณะท่ีเก่ียวขอ้งกบัความเป็นสาธารณะของการผลิตสินคา้และบริการท่ีไม่ใช่ตลาด  ขอ้สรุปประการท่ี
สองเก่ียวขอ้งกบัความสมัพนัธร์ะหว่างรูปแบบทางแนวคิดท่ีว่า แมก้ารใหเ้หตุผลในทางการเมือจะตั้งสมมติฐาน
ถึงความสมัพนัธท์างตรงระหว่างผลประโยชน์สาธารณะ ( the public interest) และการผลิตสินคา้และบริการ
สาธารณะ แต่ความสมัพนัธน้ี์ถกูแยกออกจากการใหเ้หตุผลจากนกัเศรษฐศาสตร์ กล่าวอีกนยัหน่ึง ธรรมชาติท่ี
ชดัเจนของความสมัพนัธน์ั้นยงัคงไม่มีความชดัเจน ดว้ยเหตุน้ี จึงยงัคงเป็นไปไม่ไดท่ี้จะใหค้  าตอบท่ีน่าชวนให้
เช่ือต่อค าถามถามท่ีมีมาก่อนหนา้น้ีว่า รูปแบบทางดา้นแนวคิดของความเป็นสาธารณะสองรูปแบบนั้นมีความ
แตกต่างกนัหรือไม่? และหากเป็นเช่นนั้น จะท าอยา่งไร? การตอบค าถามน้ี , เราจ  าเป็นท่ีจะตอ้ง กา้วออกไป จาก
กรอบการท างานของทฤษฎีบริหารรัฐกิจ และยอ้นกลบัไปสู่จุดเร่ิมตน้ของรูปแบบทางแนวคิดทั้งสองรูปแบบ 
โดยใชก้ารท าความเขา้ใจจากปรัชญาการเมืองน าเสนอถึงจุดเร่ิมตน้ทางแนวคิดของความเป็นสาธารณะ  
 

ความหมายของความเป็นสาธารณะในทฤษฎกีารเมือง ( The Meaning of Publicness in 
Political Theory)14 

แนวคิดของสาธารณะ ( public) และเอกชน ( private) เป็นแนวคิดเก่าแก่ในจุดเร่ิมตน้และรวมเอา
ความหมายของภาษากรีก และโรมนั  (Geuss, 2001) ในแนวคิดตามภาษาโรมนั res publica และ res privata  
แสดงถึงขอบเขตของรัฐ ( the state) และขอบเขตท่ีไม่ใช่รัฐ  (the nonstate), ตามท่ีถกูท าใหช้ดัเจนข้ึนจาก
ประมวลกฎหมายของพระเจา้จสัติเนียน (the Corpus Juris Civilis) ซ่ึงเป็นการรวบรวมกฎหมายโรมนั ( Roman 
law) ท่ีถกูเผยแพร่โดย พระเจา้จสัติเนียน  ใน ค.ศ.  524 ถึง 533  ในหนงัสือเล่มน้ีนิยามกฎหมายมหาชน ( public 
law) และกฎหมายเอกชน (private law) ไวว้่า “กฎหมายมหาชน คือ กฎหมายท่ีตระหนกัถึงเง่ือนไข/สภาวการณ์
ของประชาชนชาวโรมนั (the Roman commonwealth) ขณะท่ีกฎหมายเอกชนจะเก่ียวขอ้งกบัผลประโยชน์ของ
ปัจเจกบุคคลคน (single individuals)” (translation in Weintraub, 1997, p. 12). 

                                                             
14 [p.179] 
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 ในการท าความเขา้ใจในภาษากรีกของค าว่า  “สาธารณะ” ( public) และ “เอกชน” ( private) นั้นอยูบ่น
ฐานของค าว่า to koinon ซ่ึงกล่าวถึงความหมายของการร่วมแลกเปล่ียนกนั ( sharing) หรือความเป็นส่วนรวม 
(commonality) และ to idion ท่ีหมายถึงส่ิงซ่ึงมีลกัษณะเฉพาะ (distinctive) หรือส่ิงท่ีแยกส่ิงหน่ึงออกจากส่ิงอ่ืน 
ๆ ตามล าดบั (Saxonhouse, 1983). 

ในช่วงตน้สมยัใหม่ แนวคิดของสาธารณะ  และเอกชนถกูยกข้ึนมาอีกคร้ัง  และถกูสร้างรูปแบบข้ึนมา
ใหม่ ตามความคิดของ Weintraub (1997) และ Benn and Gaus (1983), ทั้งสองจุดเร่ิมตน้ของทั้งสองแนวคิด 
(Greek and Roman) ถกูท าใหค้งอยูใ่นช่วงของการฟ้ืนฟข้ึูนมาใหม่ กล่าวอีกนยัหน่ึง ความหมายท่ีแตกต่างกนั
ของ public และ private ยงัคงปรากฏในการสร้างแนวคิดสมยัใหม่ การตีความค าว่าสาธารณะและเอกชนใน
ความหมายสมยัใหม่สองความหมายเป็นส่ิงจะอธิบายต่อไป 

ค าอธิบายความเป็นสาธารณะของกลุ่มปัจเจกนิยม ( The Individualist Description of 
Publicness)15 

Benn and Gaus (1983) กล่าวว่า  เราสามารถตระหนกัถึงจุดเร่ิมตน้ทางภววิทยาท่ีเก่ียวกบัแนวคิดของ
ความเป็นสาธารณะ (publicness) ท่ีตรงกนัขา้มกนัสองจุด ในทฤษฎีการเมืองนั้นจุดเร่ิมตน้จุดแรกมาจากทฤษฎี
การเมืองของกลุ่มเสรีนิยม (liberalism) จุดเร่ิมตน้ท่ีสอง ประกอบไปดว้ย มุมมองเชิงองคป์ระกอบ ( the organic 
perspective) เก่ียวกบัความเป็นสาธารณะ  เสรีนิยมทางการเมืองเร่ิมตน้ดว้ยเหตุผลจากความเป็นอิสระโดย
พ้ืนฐานของปัจเจกบุคคล และยนืยนัว่าปัจเจกบุคคลไม่ควรจะถกูแทรกแซงจากคนอ่ืน ๆ แต่แมว้่าความเป็น
อิสระท่ีถกูตั้งสมมุติฐานของปัจเจกบุคคล ก็เป็นขอ้เท็จจริงโดยทัว่ไปว่าปัจเจกบุคลไม่ไดอ้ยูค่นเดียวล าพงั และ
ดงันั้นปัจเจกบุคคลหน่ึง ๆ จะมีปฏิสมัพนัธก์บัปัจเจกบุคคลอ่ืน ๆ ภายใตก้รอบแนวคิดน้ีปัจเจกบุคคลเหล่าน้ีไม่
ควรถกูแทรกแซงหรือท าใหเ้สียหายจากคนอ่ืน ๆ อีกดว้ย เพ่ือท่ีจะแกปั้ญหาการหยดุน่ิงอยูก่บัท่ีของศกัยภาพของ
คนท่ีไม่ท าอะไร 

หลกัความเช่ือเร่ืองเสรีนิยมน้ีสามารถถกูแปลความเขา้สู่กรอบของความแตกต่างระหว่างสาธารณะกบั
เอกชน (the public‟private distinction) และไดถ้กูด าเนินการโดยการเปล่ียนแปลงการรับรู้ความแตกต่างน้ีของ
ชาวโรมนั   ดงัท่ีไดเ้ห็นในช่วงตน้แลว้ว่าในภาษาโรมนันั้น  the res publica ไดรั้บความเขา้ใจในฐานะท่ีเป็น
ขอบเขตของประชาชนชาวโรมนัซ่ึงตรงกนัขา้มกบั the res privata, ซ่ึงเก่ียวขอ้งกบัปัจเจกบุคคล ( individuals) 
ในปรัชญาเสรีนิยมนั้นขอบเขตของเอกชน  (the private realm) ยงัเป็นขอบเขตของปัจเจกท่ีซ่ึงไม่ควรถกู
แทรกแซงจากคนอ่ืน ๆ อยา่งไรก็ตามปัจเจกบุคคลหน่ึงจ าเป็นท่ีจะตอ้งออกจากขอบเขตน้ีเพ่ือท่ีจะเติมเต็มความ
จ าเป็นในชีวิตประจ าวนัของตน โดยการออกจากขอบเขตของความเป็นเอกชนเพื่อท่ีจะเขา้สู่ขอบเขตของ

                                                             
15 [p.180] 
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สาธารณะ (the public realm) ในขอบเขตน้ี ประชาชนจะไดพ้บกบัคนอ่ืน ๆ  ดงันั้น ขอบเขต/พ้ืนท่ีสาธารณะ (the 
public realm) ไม่ไดก้ล่าวถึงรัฐ (the state) แต่กล่าวถึงทุก ๆ ส่ิงท่ี “ไม่ใช่เอกชน” (not private) 

16การอธิบายความแตกต่างของสาธารณะและเอกชนน้ี (the public‟private distinction) ดูเหมือนจะเรียบ
ง่ายและตรงไปตรงมา อยา่งไรก็ตาม ตามท่ี Benn and Gaus (1983) ไดต้ั้งขอ้สงัเกตไวว้่ายงัคงมีความไม่ชดัเจน
นั้น  นกัวิชาการเหล่าน้ีไดก้ล่าวว่า ความหลากหลายของความแตกต่างนกัปัจเจกนิยมเป็นประเด็นท่ีจะตอ้งมีการ
เปล่ียนแปลง ความแตกต่างของสาธารณะและเอกชนถกูใชเ้พื่อท่ีจะท าความเขา้ใจระดบัของสงัคมท่ีมีความ
แตกต่างกนั, “ซ่ึงเปล่ียนไปสู่สภาพท่ีแตกต่าง อยา่งเพียงพอจากส่ิงหน่ึงไปสู่ส่ิงอ่ืน ๆ”   (p. 32) ส่ิงท่ีส าคญัท่ีสุด
ของการแปลงรูปทางแนวคิดเหล่านั้นคือการน าพ้ืนท่ีทางการเมือง (the political domain) มาใช ้ตามท่ีไดก้ล่าวมา
ในตอนตน้ พ้ืนท่ีสาธารณะ (the public sphere) ประกอบไปดว้ยทุก ๆ ส่ิงท่ีไม่ใช่เอกชน และ  ตามท่ีถกูท าใหม้ี
ความชดัเจนจากค ากล่าวของ J. S. Mill ว่าขอบเขตของปัจเจกบุคคลอยูต่รงกนัขา้มกบัขอบเขตสาธารณะของ
สงัคมโดยไม่มีการกล่าวถึงพ้ืนท่ีทางการเมืองท่ีแตกต่างกนั   

อยา่งไรก็ตาม ไม่มีใครท่ีสามารถปฏิเสธไดว้่าหลกัการของเสรีนิยมในเร่ืองกฎการใชก้  าลงั ( rules of 
engagement) มกัจะถกูท าลาย ความสงบของสงัคมบางคร้ังถกูรบกวนและความขดัแยง้ ( conflict) ไดป้รากฏข้ึน  
และเพ่ือท่ีจะป้องกนัและแกไ้ขความขดัแยง้น้ี  พ้ืนท่ีทางการเมืองจึงไดถ้กูสร้างข้ึนมา (cf. Barber, 1984; 
Minogue, 1963) เม่ือเป็นเช่นนั้น พ้ืนท่ีทางการเมืองจึงเป็นเพียงส่วนหน่ึงของสงัคม ( an attribute of society) อีก
คร้ังท่ี Mill (1859/1985) ไดใ้หก้ารก าหนดเชิงเด็ดขาด (decisive formulation) ของบทบาทของพ้ืนท่ีทางการเมือง 
(the political domain) ว่า “เฉพาะวตัถุประสงคท่ี์อ  านาจสามารถถกูใชอ้ยา่งถกูตอ้งเหนือสมาชิกของชุมชนท่ี
เจริญแลว้เท่านั้นท่ีจะเป็นการปกป้องภยัอนัตรายต่อคนอ่ืน ๆ” “ ( The only purpose for which power can be 
rightfully exercised over any member of a civilized community is to prevent harm to others”) (p. 68) 

แมว้่าความเหมาะสมท่ีจะน าพ้ืนท่ีทางการเมืองมาใชน้ั้นไดแ้สดงนยัยะถึงการเปล่ียนแปลงทางดา้น
แนวคิดในความแตกต่างระหว่างรัฐและเอกชน ในรูปแบบเร่ิมตน้ ค  าว่า ปัจเจกบุคคล (the individual) ผูท่ี้อยูต่รง
ขา้มกบัค าว่าสงัคม (society) ปัจจุบนัถกูเรียกว่า “ประชาสงัคม” (civil society) ไดก้ลายเป็นพ้ืนท่ีเอกชน/ส่วนตวั
ทนัที ขณะท่ีพ้ืนท่ีทางการเมืองไดก้ลายเป็นพ้ืนท่ีสาธารณะ 

การสร้างแนวคิดของความแตกต่างของสาธารณะและเอกชนเสรีนิยมน้ีอาจจะสามารถสรุปไดว้่า อตั
ลกัษณ์ทางภววิทยาพ้ืนฐานอยูท่ี่ปัจเจกบุคคล หากจะกล่าวในเชิงแนวคิดแลว้ พ้ืนท่ีทางการเมือง หรือรัฐ (  state) 
มาจากความเป็นอิสระ  (autonomy) ของปัจเจกบุคคล เมื่อมีการรวม ( aggregating)  ขอบเขตของปัจเจกบุคคล
เอกชน พ้ืนท่ีสาธารณะ (public realm) จึงถกูสร้างข้ึน และเพราะสถานะของปัจเจกบุคคลเป็นศนูยก์ลางส าคญั  

                                                             
16 [p.181] 
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ท าใหรู้ปแบบของ “ความเป็นสาธารณะ” ( publicness) ท่ีเช่ือมกบัแนวคิดน้ีถกูเรียกว่า ค าอธิบายความเป็น
สาธารณะของกลุ่มปัจเจกนิยม (the individualist description of publicness) 

 
ค าอธิบายความเป็นสาธารณะของกลุ่มเชิงองค์ประกอบ ( The Organic Description of 

Publicness)17 
ค าอธิบายความเป็นสาธารณะของกลุ่มเชิงองค์ประกอบ  (The organic description of publicness)  อยู่

ตรงกนัขา้มกบัค าอธิบายความเป็นสาธารณะของกลุ่มนกัปัจเจกนิยม ในการอธิบายน้ี องคป์ระกอบทั้งหมดของ
ชุมชนในทางภววิทยาจะมีความส าคญัเหนือความเป็นปัจเจกบุคคลท่ีเป็นผูท่ี้สร้างชุมชนข้ึนมา ปัจเจกบุคคลต่าง 
ๆ ถกูพิจารณาว่าไม่ไดเ้ป็นอิสระอยา่งเต็มท่ี (fully autonomous beings) แต่ลกัษณะของปัจเจกบุคคลถกูถ่ายทอด
โดยชุมชนท่ีปัจเจกบุคคลเหล่านั้นเป็นเจา้ของ  มุมมองเชิงองคป์ระกอบ ( The organic perspective) เนน้ไปท่ีส่ิง
เหล่าน้ีท่ี เป็นของ กลุ่มทั้งหมดและแสดงถึงส่ิงเหล่าน้ีในฐานะท่ีเป็นสาธารณะ (Benn & Gaus, 1983) ค าว่า 
เอกชน (Private) คือ ส่ิงท่ีไม่ไดเ้ป็นของกลุ่มและถกูเขา้ใจในฐานะท่ีเป็นเอกภาพหน่ึงเดียว ( unity) ดงันั้น ส่ิงท่ี
ถกูเขา้ใจว่าเป็นเอกชนอาจจะเป็นบางส่ิงท่ีเป็นของกลุ่มท่ีถกูเขา้ใจในฐานะท่ีเป็นการรวมของสมาชิกทั้งหมด 
และบางส่ิงท่ีเป็นของสมาชิกของกลุ่ม  ในค าอธิบายความเป็นสาธารณะของกลุ่มเชิงองคป์ระกอบนั้นสามารถ
ตระหนกัถึงการยงัคงอยูข่องความเขา้ใจในภาษกรีกของแนวคิดของ “สาธารณะ” (public) ตามท่ีกลุ่มถกูมองใน
ฐานะท่ีเป็นรูปแบบของครอบครัวท่ีประกอบไปดว้ยสมาชิกของครอบครัว  ความแตกต่างท่ีส าคญัระหว่างการ
อธิบายของกลุ่มปัจเจกนิยมและกลุ่มเชิงองคป์ระกอบ  คือการท่ีแนวทางขององคป์ระกอบนั้นไม่ไดท้ าใหเ้กิด
ความแตกต่างระหว่างความเป็นสาธารณะ ( publicness) และความเป็นเอกชน ( privateness) ปรากฏข้ึนมา  
ค าอธิบายเชิงองคป์ระกอบไดน้ าเสนอพ้ืนท่ีสาธารณะในฐานะท่ีเป็นการประกอบข้ึนมาของทั้งหมดของชีวิตทาง
สงัคม ซ่ึงรวมถึงพ้ืนท่ีเอกชน และหมายความว่าพ้ืนท่ีสาธารณะไม่ใช่ส่ิงท่ีตรงขา้มกบัพ้ืนท่ีเอกชน  

ในค าอธิบายของแนวทางเสรีนิยมเก่ียวกบัความเป็นสาธารณะนั้น รัฐ (state) ถกูน าเสนอในฐานะท่ีเป็น
ส่วนหน่ึงของสงัคม (attribute to society). อีกทั้งในมุมมองเชิงองคป์ระกอบนั้นขอบเขตของรัฐไม่มีต าแหน่งท่ี
เป็นอิสระ ซ่ึงตามความคิดของ Benn and Gaus (1983) นั้น มุมมองเชิงองคป์ระกอบมองรัฐในฐานะท่ีเป็น
แหล่งท่ีมา ของพ้ืนท่ีพ่ึงพากนัและประกอบกนัเป็นพ้ืนท่ีสาธารณะข้ึนมา  กล่าวอีกนยัหน่ึง รัฐถกูสร้างข้ึนมา
เพื่อท่ีจะจดัหาโครงสร้าง (structure) และการประสานงาน (coordination) กบัพ้ืนท่ีสาธารณะ 

ในเชิงโวหารของความเป็นสาธารณะของแนวทางเชิงองคป์ระกอบ (organic mode) น้ีถกูตระหนกัอยา่ง
ง่ายท่ีสุดในระบบการปกครองแบบเผด็จการ (totalitarian political systems) ซ่ึงผลประโยชน์ของรัฐตอ้งมาก่อน
ผลประโยชน์ของปัจเจกบุคคล อยา่งไรก็ตาม ในประชาธิปไตยเสรีนิยม (liberal democracies) องคป์ระกอบต่าง 
                                                             
17 [p.182] 
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ๆ ของความคิดจากแนวทางเชิงองคป์ระกอบ ( the organic way) ก็ยงัคงน ามาเสนอเช่นกนั นัน่คือ  ขณะท่ี
ประชาธิปไตยตอ้งการระดบัของความเก่ียวขอ้งเชิงเจตคติ (affective involvement) ของปัจเจกบุคคลกบัรัฐ  ตาม
ความคิดของ  Benn และ  Gaus (1983) การปรากฏข้ึนของความคิดเชิงองคป์ระกอบ ( organic ideas) ใน
ประชาธิปไตยเสรีนิยมสามารถถกูท าใหห้วนนึกถึงการสนบัสนุนวิธีการของการก าหนดการตดัสินใจแบบมีส่วน
ร่วมอยา่งแพร่หลายในหลาย ๆ วิธี  นกัวิชาการเหล่าน้ียงัไดก้ล่าวว่า แนวทางท่ีประชาชนพดูเก่ียวกบั 
“ผลประโยชน์สาธารณะ” (the public interest) นั้นเป็นสญัญาณขององคป์ระของแนวทางเชิงองคป์ระกอบ แมว้่า
ความคิดของผลประโยชน์สาธารณะจะสามารถถกูเขา้ใจอยา่งแทจ้ริงในกรอบของกลุ่มปัจเจกชนนิยม  (แม้
ภายหลงัอาจจะมีความหมายอยา่งง่ายถึงการรวมผลประโยชน์ของปัจเจกบุคคลเขา้ไวด้ว้ยกนั ) นกัการเมืองส่วน
ใหญ่ใชค้วามคิดของ “ผลประโยชน์สาธารณะ” (public interest) ในฐานะท่ีเป็นผลประโยชน์ของชุมชนทั้งหมด  
ซ่ึงแสดงนยัว่ามีความเขา้ใจเชิงองคป์ระกอบของความเป็นสาธารณะ  ก่อนหนา้น้ี นกัวิชาการบางคนในทฤษฎี
บริหารรัฐกิจเช่ือมโยงความเป็นสาธารณะเขา้กบัผลประโยชน์สาธารณะ ซ่ึงน าไปสู่การคาดเดาว่าเป็นตวั
ช้ีใหเ้ห็นประการแรกถึงแหล่งท่ีมาของความเป็นสาธารณะของบริหารรัฐกิจท่ีถกูพบในท่ีน้ี  หากความเป็น
สาธารณะของการบริหารรัฐกิจถกูมองโดยทัว่ไปในกรอบของผลประโยชน์สาธารณะก็จะเก่ียวขอ้งกบัแนวคิด
เชิงองคป์ระกอบของความเป็นสาธารณะ  

ในตารางท่ี 1 แสดงถึงรูปแบบ ( manner) ท่ีการตีตราสาธารณะ ( public) และเอกชน ( private) ถกูน ามา
ประยกุตใ์ชก้บัการจดักลุ่มทางสงัคมในค าอธิบายของกลุ่มปัจเจกนิยม และค าอธิบายของกลุ่มเชิงองคป์ระกอบ 
ตารางท่ี 1  การก าหนดความเป็นสาธารณะและความเป็นเอกชนกบัระดบัของสงัคม   
ระดบัสงัคม (social level) ค าอธิบายของกลุ่มปัจเจกนิยม 

(individualist decription) 
ค าอธิบายของกลุ่มเชิง
องคป์ระกอบ  (organic 
description) 

ปัจเจกบุคคล (individuals) พ้ืนท่ีเอกชน (private sphere)  
กลุ่มในฐานะท่ีเป็นการรวม 
(group as aggregate) 

พ้ืนท่ีสาธารณะ (public sphere) พ้ืนท่ีเอกชน (private sphere) 

กลุ่มในฐานะทั้งหมดท่ีถกูรวมเป็นหน่ึง
เดียว (Group as unified whole) 

 พ้ืนท่ีสาธารณะ (public 
sphere) 
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ทฤษฎเีศรษฐศาสตร์เสรีนิยม (Liberal Economic Theory)18 
ความเป็นสาธารณะของบริหารรัฐกิจท่ีถกูเช่ือมโยงกบัความเป็นสาธารณะของสินคา้ต่าง ๆ ตาม

ค าอธิบายความเป็นสาธารณะของกลุ่มปัจเจกนิยม ( the individualist description) แต่ไม่ใช่แนวทางท่ี
ตรงไปตรงมา การ ยอ้นไป ถึงรากฐานเก่ียวกบัแนวคิดของรูปแบบของความเป็นสาธารณะ ของบริหารรัฐกิจ
รูปแบบน้ีจะไดรั้บการทดสอบ จุดเร่ิมตน้ของทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์ท่ีจะน าเสนอต่อไปน้ีจะแสดงการเช่ือมต่อ
ระบบของค าอธิบายความเป็นสาธารณะของนกัปัจเจกนิยม  

เหมือนกบัเสรีนิยมทางการเมือง โดยทฤษฎีเศรษฐศาสตร์เสรีนิยมตามท่ีไดถ้กูพฒันานบัตั้งแต่ใน  
Wealth of Nations (1776/1998) ของ Adam Smith ไดน้ าเอาปัจเจกบุคคลมาเป็นจุดเร่ิมตน้ของส าหรับการสร้าง
การอนุมาน (deduction) เก่ียวกบัสงัคมทั้งหมด เสรีนิยมทางเศรษฐกิจด าเนินการโดยน าเสนอปัจเจกบุคคลใน
ฐานะท่ีเป็นสัตว์เศรษฐกิจ (the homo economicus) ท่ีต่อสูเ้พื่อใหบ้รรลุถึงผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจของตวัเอง 
น่ีหมายความว่าแมรู้ปแบบทางการเมืองของเสรีนิยมตามท่ีอธิบายขา้งตน้จะเก่ียวกบัทุกรูปแบบของการท่ี มนุษย์
เป็นตวัแสดง  (human agency) ส าคญั แต่ทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์ของเสรีนิยมจะจ ากดัความสนใจของตวัเองสู่
กิจกรรมทางเศรษฐกิจ ยิง่กว่านั้นเสรีนิยมทางเศรษฐกิจสร้างกรอบแนวคิดของตลาดในฐานะท่ีเป็นระบบเชิง
แนวคิด (conceptual system) ท่ีถกูสร้างข้ึนโดยการรวมการด าเนินการทางเศรษฐกิจ  โดยปัจเจกบุคคลทั้งหมด  
(cf. Polanyi, 2001).  

โดยสรุป เสรีนิยมทางเศรษฐกิจ คือ การเช่ือมโยงทางทฤษฎี ( theoretical articulation) ของเสรีนิยมทาง
การเมือง (political liberalism) ซ่ึงเสรีนิยมทางเศรษฐกิจจะจ ากดัขอบเขตของกิจกรรมของมนุษยเ์ขา้สู่กิจกรรม
ทางเศรษฐกิจบนสมมติฐานของความเป็นอิสระของปัจเจกบุคคล (individual autonomy) ลกัษณะเชิงระบบของ
เสรีนิยมทางเศรษฐกิจท าใหม้าพร้อมกบัเง่ือนไขท่ีเคร่งครัดท่ีรวมกิจกรรมทางเศรษฐกิจทั้งหมดน าไปสู่รูปแบบท่ี
เหมาะสมท่ีสุด เง่ือนไขเหล่าน้ีน ามาซ่ึงประเด็นท่ีว่าตลาดคือขอบเขตของกิจกรรมทางเศรษฐกิจ ขณะท่ีรัฐควรจะ
จ ากดัตวัเองออกจากกิจกรรมทางเศรษฐกิจเหล่านั้น หนา้ท่ีของรัฐ คือ การจดัหาเง่ือนไขเบ้ืองตน้ทางดา้นสถาบนั
ท่ีจะท าใหต้ลาดสามารถท าหนา้ท่ีไดอ้ยา่งดีท่ีสุดในฐานะท่ีเป็นระบบ  โดยพ้ืนฐานท่ีสุดเง่ือนไขเบ้ืองตน้เหล่าน้ี
ประกอบไปดว้ยการออกกฎหมายท่ีอ  านวยความสะดวกใหแ้ก่การมีปฏิสมัพนัธข์องตลาด 

19ความแตกต่างของสาธารณะและเอกชนท่ีประกอบกบัทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์ของเสรีนิยม 
(liberalism) ตรงกนัขา้มกบัพ้ืนท่ีสาธารณะของรัฐกบัพ้ืนท่ีเอกชนของตลาด  การแสดงใหเ้ห็น ความแตกต่าง
อยา่งเด่นชดัน้ีวางอยูบ่นพ้ืนฐานของสมมติฐานท่ีว่าตลาดคือขอบเขตของปฏิสมัพนัธร์ะหว่างปัจเจกบุคคลต่าง ๆ 
ท่ีเป็นผูท่ี้มีเสรีภาพท่ีจะบรรลุถึงผลประโยชน์ของตนเอง  พ้ืนท่ีสาธารณะของรัฐไม่ไดรั้บอนุญาตใหแ้ทรกแซง

                                                             
18 [p.183] 
19 [p.184] 
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เสรีภาพของการพยายามใหถึ้งความตอ้งการของปัจเจกบุคคลน้ี พ้ืนท่ีสาธารณะของรัฐควรจะครอบคลุมเฉพาะ
การอ านวยความสะดวกใหแ้ก่กระบวนการของตลาด ลกัษณะส าคญัอ่ืน ๆ ของแนวทางท่ีพ้ืนท่ีสาธารณะของรัฐ
สาธารณะและพ้ืนท่ีสาธารณะของรัฐเอกชนถกูแบ่งแยกในเสรีนิยมทางเศรษฐกิจคือธรรมชาติท่ีแยกความ
แตกต่างออกเป็นสองพ้ืนท่ีอยา่งชดัเจน  ไม่เฉพาะขอบเขตทางสงัคมท่ีแบ่งแยกเขา้สู่พ้ืนท่ีสองพ้ืนท่ี แต่ยงัเป็น
ขอบเขตทางสงัคมทั้งหมดท่ีถกูแบ่ง กล่าวอีกนยัหน่ึง มนัไดก้ลายเป็นส่ิงท่ีไร้ความหมายท่ีจะพดูถึงเก่ียวกบั
กิจกรรมทางเศรษฐกิจไม่ว่าจะภายนอกตลาดหรือภายนอกรัฐ  

ส่ิงท่ีตรงขา้มกนัอยา่งชดัเจนระหว่างขอบเขตของตลาดและรัฐถกูน ามากนัมากในวรรณกรรมเก่ียวกบั
ความแตกต่างระหว่างองคก์ารภาครัฐและองคก์ารภาคเอกชน  องคก์ารเอกชนถกูมองในฐานะท่ีเป็นองคก์าร
ตลาด ขณะท่ีองคก์ารสาธารณะ (public organizations) ถกูมองในฐานะท่ีเป็นองคก์ารของรัฐ อยา่งไรก็ตาม ก็ไม่
สามารถเป็นการถ่ายทอดอยา่งตรงไปตรงมาของความเป็นสาธารณะของสินคา้และบริการสาธารณะจากเง่ือนไข
ของทฤษฎีเศรษฐศาสตร์เสรีนิยม  ตามเง่ือนไขของเสรีนิยมนั้น รัฐไม่ไดรั้บอนุญาตใหข้ยายขอบเขตกิจกรรมทาง
เศรษฐกิจ ซ่ึงท าใหสิ้นคา้สาธารณะ (public goods) เป็นจุดเร่ิมตน้ของการท าสร้างความแตกต่างน้ี  

ประวติัศาสตร์ดา้นแนวคิดของความเป็นสาธารณะไดน้ ามาซ่ึงความบิดเบือนอ่ืน ๆ  จุดอ่อนของเสรีนิยม
ทางเศรษฐกิจกระตุน้การเกิดข้ึนของสินคา้สาธารณะ ตามท่ีกล่าวก็คือ เสรีนิยมทางเศรษฐกิจเป็นการสร้างทาง
ทฤษฎีข้ึนมาและบางคร้ังลกัษณะ ท่ีการสร้าง ทฤษฎี ข้ึนมาน้ีไม่ไดส้อดคลอ้งกนักบัความเป็นจริง    ส่ิงท่ีไม่
สอดคลอ้งกนัระหว่างทฤษฎีและการปฏิบติัน้ีสุดทา้ยแลว้จะน าไปสู่การใชเ้ง่ือนไขของเสรีนิยมทางเศรษฐกิจ
อยา่งเคร่งครัดท่ีผดิหนา้ท่ี การสร้างความชอบธรรมของการแทรกแซงของรัฐในพ้ืนท่ีทางเศรษฐกิจไดเ้กิดข้ึนทั้ง
ในทฤษฎีการเมือง ตวัอยา่งเช่น  ในงานของกลุ่ม “เสรีนิยมใหม”่ ( new liberals) เช่น John Dewey (cf. Dewey, 
1927/1954; Gaus, 1983) และในทฤษฎีเศรษฐศาสตร์เอง  ในส่วนต่อไปจะเป็นการพิจารณาโดยละเอียดบนการ
พฒันาน้ีทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์และบนความหมายโดยนยัยะส าหรับการท าความเขา้ใจความเป็นสาธารณะ 
 

จากทฤษฎทีางการเมืองสู่ความเป็นสาธารณะของบริหารรัฐกิจ 

(From Political Theory to the Publicness of Public Administration)20 
เง่ือนไขท่ีเคร่งครัดของเสรีนิยมทางเศรษฐกิจคือลกัษณะท่ีรัฐไม่ไดรั้บอนุญาตใหเ้ขา้มาเก่ียวขอ้งใน

กิจกรรมทางเศรษฐกิจ อยา่งไรก็ตาม ในทางปฏิบติัแลว้เง่ือนไขเหล่าน้ีเกิดข้ึนจริงอยา่งเต็มท่ีไดย้าก Adam Smith 
ไดเ้สนอเหตุผลท่ีว่าท าไมการท าใหเ้ง่ือนไขน้ีเกิดข้ึนจริงนั้นไม่ประสบความส าเร็จ  Smith กล่าวว่าบางสถาบนั
และงานบางอยา่งท่ีจะเป็นประโยชน์ส าหรับตลาดทั้งหมดไม่สามารถถกูถกูสร้างข้ึนโดยตลาดเอง เพราะสถาบนั
หรืองานส่ิงเหล่าน้ีอาจจะมนัแพงเกินไปส าหรับตวัแทนในระดบัปัจเจกท่ีจะสร้างข้ึนมา , 1776/1998) Smith ยงั
                                                             
20 [p.185] 
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ตระหนกัถึงบางลกัษณะท่ีเก่ียวขอ้งกบัศีลธรรมของระบบท่ีสามารถถกูน ามาพิจารณาในฐานะท่ีเป็นความไม่เป็น
ธรรม (unjust)  ตวัอยา่งเช่น การพิจารณาถึงขอ้เท็จจริงท่ีว่าในระบบตลาดนั้นคนจนมีโอกาสนอ้ยกว่าคนรวย 
ทฤษฎีความลม้เหลวของตลาด สามารถถกูมองในฐานะท่ีเป็นการอธิบายเพ่ิมเติมของลกัษณะสองลกัษณะเหล่าน้ี 
ทฤษฎีความลม้เหลวของตลาดกล่าวถึงความผดิปกติ ( anomalies) และความไม่เป็นธรรม ( injustices) ของ
เง่ือนไขของเสรีนิยมทางเศรษฐกิจ 

โดยเฉพาะในช่วงวิกฤติทางเศรษฐกิจในทศวรรษ 1930 ความชอบธรรมของรัฐในการแทรกแซงระบบ
เศรษฐกิจนั้นเพ่ิมข้ึน  และรัฐตะวนัตกทั้งสองฝ่ังของแอตแลนติกไดเ้ขา้มาควบคุมกิจกรรมทางเศรษฐกิจอยา่ง
กวา้งขวาง อยา่งไรก็ตาม การตีตราของ “สาธารณะ” (public) และ “เอกชน” ( private)  ยงัคงถกูใชเ้พื่อท่ีจะแยก
ขอบเขตของรัฐและตลาด  ในแนวทางน้ี การสร้างกรอบแนวคิดของทฤษฎีเศรษฐศาสตร์เสรีนิยมถกูถ่ายทอดเขา้
สู่บริหารรัฐกิจ (public administration) โดยรัฐไดเ้ขา้มาผลิตสินคา้ท่ีไม่ใช่สินคา้ตลาด  (nonmarket goods)  และ
เม่ือมองจากมุมน้ี ความเป็นสาธารณะของบริหารรัฐกิจท่ีเป็นพ้ืนฐานท่ีสุด คือ การผลิตสินคา้ท่ีไม่ใช่สินคา้
เอกชน (non-privateness of goods) โดยรัฐ การพิจารณาในลกัษณะน้ีสามารถด าเนินต่อไปเพราะการผลิตสินคา้
สาธารณะไดรั้บการดูแลโดยองคก์ารของรัฐ รูปแบบความเป็นสาธารณะของนกัเศรษฐศาสตร์น้ีไม่ไดถ้กูท าให้
เป็นปัญหาจนกระทัง่นกัวิชาการหลาย ๆ คนไดน้ าเอามุมมองเชิงปทสัถานท่ีกล่าวว่ามุมมองทางเศรษฐกิจได้
ละเลยความเป็นสาธารณะท่ีเก่ียวขอ้งกบัผลประโยชน์สาธารณะ กล่าวอีกนยัหน่ึง นกัวิชาการการจดัการภาครัฐ
แนวใหม่ กล่าวว่าองคก์ารภาครัฐไม่ไดเ้ป็นเพียงองคก์ารเดียวท่ีสามารถผลิตสินคา้และบริการสาธารณะ  

 
รูปแบบที่ถูกต้องของความเป็นสาธารณะ (The Right Form of Publicness)?21 

การอภิปรายน้ีแสดงใหเ้ห็นว่าความคลุมเครือท่ีอยูร่อบ ๆ แนวคิดของความเป็นสาธารณะไม่ไดถ้กูจ  ากดั
อยูก่บัสาขาบริหารรัฐกิจ เพียงเท่านั้น  ในทางตรงกนัขา้ม ความคลุมเครือท่ีปรากฏอยูน่ั้นมีมาอยา่งยาวนาน 
สุดทา้ย รูปแบบของความเป็นสาธารณะสองรูปแบบเป็นส่ิงท่ีมีความแตกต่างและไม่สอดคลอ้งกนั 
(incompatible) โดยในช่วงตน้ ความเช่ือมโยงท่ีเป็นไปไดส้ามประการระหว่างความเป็นสาธารณะสองรูปแบบ
ไดถ้กูน าเสนอข้ึนมา ความเป็นไปไดป้ระการแรก คือ ท่ีรูปแบบทางแนวคิดของความเป็นสาธารณะควรถกูจดัให้
เป็นแนวเดียวกนั หรือมีลกัษณะเดียวนั้นจ  าเป็นจะตอ้งท้ิงไป เป็นการแสดงนยัยะว่ายงัจ  าเป็นท่ีจะตอ้งคน้หา
ทางเลือกท่ีเหลืออยูต่่อไป ทางเลือกแรกในบรรดาทางเลือกเหล่านั้นพิจารณาความเป็นไปไดท่ี้มีเพียงรูปแบบทาง
แนวคิดรูปแบบเด่ียวท่ีเช่ือมโยงกบับริหารรัฐกิจ เป็นไปไดห้รือไม่ท่ีรูปแบบทางแนวคิดท่ีดีกว่ารูปแบบอ่ืน ๆ ท่ี
เก่ียวขอ้งกบับริหารรัฐกิจจะถกูเลือกข้ึนมา? เป็นอีกคร้ังท่ีการออกนอกประเด็นทางปรัชญาเป็นส่ิงท่ีจ  าเป็น การ
กลบัไปสู่ค าอธิบายท่ีใหไ้วโ้ดย Rainey (1997) ท่ีถกูใชเ้พ่ือท่ีจะท้ิงความแตกต่างท่ีชดัเจนระหว่างรัฐและตลาด 
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ความแตกต่างระหว่างการใหเ้หตุผลของนกัเศรษฐศาสตร์กบันกัรัฐศาสตร์ไม่ไดม้ีความชดัเจนตามท่ีปรากฏ ใน
ขอ้เท็จจริง การสร้างความชอบธรรมใหแ้ก่การเขา้มาแทรกแซงของรัฐจ าเป็นท่ีจะตอ้งกล่าวถึงความคิดเชิง
องคป์ระกอบ ( organic notions) ของความเป็นสาธารณะ อยา่งไรก็ตาม  ความคิดเชิงองคป์ระกอบเป็นส่ิงท่ีไม่
สามารถเปรียบเทียบกนัไดก้บักรอบการท างานเชิงแนวคิดของทฤษฎีเศรษฐศาสตร์ และจะตอ้งท าใหแ้นวคิดของ
กลุ่มปัจเจกนิยมปรากฏข้ึนมา ทฤษฎีความลม้เหลวของตลาดถกูมองในฐานะท่ีเป็น การปิดบงัเชิงส านวนโวหาร
เพ่ือท่ีจะน าส่วนประกอบเชิงองคป์ระกอบเขา้สู่ทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์ ดงัท่ีเป็นเช่นนั้น ความเป็นสาธารณะ
ของบริหารรัฐกิจอยูใ่นขอ้เท็จจริงของการผสมผสานของการสร้างแนวคิดความเป็นสาธารณะของกลุ่มแนวคิด
เชิงองคป์ระกอบ (organic conception) แนวคิดของกลุ่มปัจเจกนิยม (individualist conceptions)     
 

การผสมผสานค าอธิบายความเป็นสาธารณะของกลุ่มปัจเจกบุคคลนิยมและกลุ่มเชิงองค์ประกอบ  
(The Mixture of the Individualist and Organic Descriptions of Publicness)22 

เหตุผลสองประการท่ีถกูยกข้ึนมาในการใหค้วามชอบธรรมกบัการผลิตสินคา้สาธารณะซ่ึงในท่ีน้ี
สามารถถกูมองไดใ้นฐานะท่ีเป็นแรงจูงใจท่ีส าคญัท่ีสุดส าหรับการขยายตวัของรัฐ ในอีกดา้นหน่ึง การ
แทรกแซงของรัฐไดรั้บการท าใหม้ีความชอบธรรม โดยการอา้งถึงผลประโยชน์สาธารณะ ตวัอยา่งเช่น ในกรณี
ของเสรีนิยมใหม่ (new liberalism) ท่ีค่อนขา้งชดัเจน โดยอยูบ่นฐานการสร้างแนวคิดของกลุ่มเชิงองคป์ระกอบ 
(organic conceptualization) ของความเป็นสาธารณะ กล่าวอีกนยัหน่ึง การแทรกแซงของรัฐถกูท าใหม้ีความชอบ
ธรรมโดยการช้ีใหเ้ห็นถึงความลม้เหลวของระบบตลาด วาทกรรมของการสร้างความชอบธรรมในประการท่ี
สองเป็นของแนวทางของกลุ่มปัจเจกชนนิยมเก่ียวกบัความเป็นสาธารณะ  โดยเร่ิมตน้จากสมมติฐานของทฤษฎี
เศรษฐศาสตร์เสรีนิยม เป็นการยอ้นไปพิจารณาถึงจุดบกพร่องท่ีเกิดข้ึน  แนวทางการแกปั้ญหาเหล่าน้ีวางอยูบ่น
ความแตกต่างท่ีแยกเป็นสองส่วนระหว่างตลาด ( market) และรัฐ ( state) ซ่ึงแสดงนยัยะว่าท่ีไหนก็ตามท่ีตลาด
ลม้เหลวแลว้ รัฐจะเป็นตวัแทนเดียวเท่านั้นท่ีสามารถเขา้มาชดเชยความลม้เหลวน้ีได ้

รายการของความลม้เหลวของตลาดไดใ้หก้ารจดักลุ่มท่ีสามารถถกูใชใ้นการอภิปรายเก่ียวกบังานท่ีมี
ลกัษณะเฉพาะท่ีเป็นการด าเนินการโดยรัฐหรือด าเนินการโดยตลาด  ซ่ึงทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์ยงัไม่ประสบ
ความส าเร็จในการสร้างเสน้แบ่งท่ีเหมาะสมท่ีดีท่ีสุดระหว่างภาครัฐกบัภาคเอกชน การแสดงใหเ้ห็นอยา่งเด่นชดั
ในเชิงประจกัษข์องสินคา้สาธารณะมีความแตกต่างอยา่งส าคญัในแต่ละรัฐชาติ กล่าวอีกนยัหน่ึง คือท่ีงานท่ีถกู
พิจารณาว่าเป็นงานสาธารณะ (public) เป็นประเด็นท่ีมีความไม่แน่นอนสูง  

นอกจากน้ียงัสามารถพบการใหเ้หตุผลในทางทฤษฎีท่ีปฏิเสธการด ารงอยูข่องเสน้แบ่งท่ีเป็นสากล
ระหว่างสินคา้สาธารณะและสินคา้เอกชน ตวัอยา่งสามารถถกูพบไดใ้นการสะทอ้นบนความคิดของการป้องกนั
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ประเทศในฐานะท่ีเป็นสินคา้สาธารณะ (cf. Ostrom, 1989) โดย Nozick (1974) ไดส้ร้างความพยายามทางทฤษฎี
ท่ีแสดงใหเ้ห็นว่าแมก้ระทัง่การป้องกนัประเทศเองก็อาจจะถกูสร้างข้ึนในฐานะท่ีเป็นสินคา้ท่ีผลิตโดยเอกชนได ้
ขณะท่ี Malkin and Wildavsky (1991) ยงัคงกล่าวว่าการป้องกนัประเทศถือเป็นตวัอยา่งหลกั ( the pièce de 
résistance)  ของทฤษฎีของสินคา้สาธารณะแบบแท ้( the theory of pure public goods)  และยนืยนัว่าความคิดน้ี
ว่าไม่มีอะไรไปมากกว่า “มายาคติ” (myth) นกัวิชาการเหล่าน้ีพยายามท่ีจะแสดงใหเ้ห็นถึงหลกัเกณฑท์ั้งหมดท่ี
ถกูยกข้ึนมาส าหรับกิจกรรมทางเศรษฐกิจของรัฐ โดยไดส้รุปว่า  “ไม่มีเหตุผลในทางทฤษฎีเศรษฐศาสตร์ท่ีว่า
ท าไมสินคา้ท่ีแน่นอนบางอยา่งจะตอ้งถกูผลิตหรือถกูจดัหาโดยรัฐบาล แต่บางคนมีความสนใจในการสร้างมนั
ข้ึนมาท่ีดูเหมือนราวกบัว่ามนัมีหรือควรจะมีแต่ละเหตุผล” (p. 368). 

ตามความคิดของ  Malkin และ  Wildavsky (1991) สินคา้ท่ีถกูเรียกว่า สาธารณะ ( public)  ไม่ใช่
สาธารณะในสาระส าคญัของพวกเขา แต่สินคา้เหล่านั้นถกูก  าหนดบนฐานอุดมคติ การแปลความหมายบทบาท
ทางอุดมคติของทฤษฎีของความลม้เหลวของตลาดไดถ้กูวางไวเ้ท่ากบัเป็นการสนบัสนุนทางการเมืองเพื่อ
บทบาทท่ีเพ่ิมข้ึนของรัฐบนฐานของความคิดเชิงองคป์ระกอบ ( organic ideas) โดยสรุป การใหเ้หตุผลทั้งสอง
ประการถกูใชใ้นประเด็นดา้นอุดมคติ เป็นการผสมผสานความคิดเก่ียวกบัความเป็นสาธารณะของความคิดของ
กลุ่มเชิงปัจเจกนิยม (individualist notions) และความคิดเชิงองคป์ระกอบ (organic notions) เขา้ดว้ยกนั 

กิจกรรมของรัฐท่ีเพ่ิมข้ึนแสดงถึงการเร่ิมตน้ของความเขา้ใจบริหารรัฐกิจในปัจจุบนัท่ีก่อใหเ้กิดความ
เป็นสาธารณะทั้งรูปแบบของปัจเจกชนนิยม ( individualist form)  และรูปแบบเชิงองคป์ระกอบ ( the organic 
form)  ไม่มีอะไรเลยท่ีจะสามารถสรุปไดว้่าความเป็นสาธารณะของบริหารรัฐกิจไม่ไดก้ล่าวถึงแบบใดแบบหน่ึง
แต่เป็นการกล่าวถึงทั้งสองแบบ  ขอ้สรุปน้ีหมายความว่ามีความคลุมเครือท่ีลึกซ้ึงและส าคญัในความเป็น
สาธารณะของบริหารรัฐกิจท่ีปกป้องการพฒันาของกรอบการท างานทางแนวคิดท่ีสอดคลอ้ง เป็นเสียงเดียวกนั  

ดงันั้น การบริหารรัฐกิจ และทฤษฎีบริหารรัฐกิจไดรั้บมรดกจากการสร้างแนวความคิดท่ีแตกต่างกนั 
(จนถึงโตแ้ยง้กนั) สองแนวคิดของความเป็นสาธารณะ ความปรารถนาของการคน้หากรอบการท างานเชิง
แนวคิดท่ีสอดคลอ้งกบัจ าเป็นจะตอ้งถกูท้ิงไป ขอ้เท็จจริงของประเด็นน้ีคือท่ีกรอบการท างานท่ีสอดคลอ้งกนัจะ
ละเลยลกัษณะส าคญัของบริหารรัฐกิจ  

 

บทสรุป (Conclusions)23 
การใหเ้หตุผลสองประการไดถ้กูน ามาใชเ้พื่อท่ีจะสนบัสนุนบทบาทของรัฐ โดยประการแรก มาจาก

ทฤษฎีทางการเมือง และเก่ียวขอ้งกบัการอา้งอิงถึงความเป็นสาธารณะของแนวทางในเชิงองคป์ระกอบ ( the 
organic mode) ซ่ึงกล่าวว่าบทบาทของรัฐควรจะมีมากข้ึน ในฐานะท่ีบทบาทของรัฐจะอยูใ่นผลประโยชน์ของ
                                                             
23 [p.187] 
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สาธารณะ เหตุผลประการท่ีสองมาจากทฤษฎีความลม้เหลวของตลาด ซ่ึงมีความสมัพนัธก์บัความเป็นสาธารณะ
ตามแนวทางของกลุ่มปัจเจกนิยม ( the individualist mode)  โดยตลาดในฐานะท่ีเป็นพ้ืนท่ีท่ีถกูก  าหนดมาเพ่ือ
กิจกรรมทางเศรษฐกิจนั้นในบางคร้ังไดรั้บการพิจารณาถึงความลม้เหลวในการท างาน และเป็นงานหรือเป็น
หนา้ท่ีของรัฐในการแกไ้ขความลม้เหลวเหล่าน้ี ส่ิงท่ีก  าหนดโอกาสเหล่าน้ีเก่ียวขอ้งกบัส่วนประกอบเชิง
องคป์ระกอบ ดว้ยเหตุน้ี การใหเ้หตุผลส าหรับบทบาทของรัฐของรัฐเพ่ิมท่ีข้ึนจะวางอยูบ่นฐานภววิทยาสอง
ลกัษณะของความเป็นสาธารณะ 

“บทบาทที่เพิม่ขึ้นของรัฐน าไปสู่การขยายตัวของบริหารรัฐกจิ”( The increased role of the state led to 

the expansion of public administration) อยา่งไรก็ตาม ส่ิงท่ีถกูเขา้ใจในฐานะท่ีเป็นความเป็นสาธารณะโดย
แทจ้ริงนั้นยงัอยูห่่างไกลจากความชดัเจน มีมุมมองจ านวนมากไดรั้บการพฒันาข้ึนมา แต่ไม่มีมุมมองไหนท่ีได้
เสนอการสร้างแนวคิดของความเป็นสาธารณะของบริหารรัฐกิจท่ีแน่นอน  

ความเป็นสาธารณะตามแนวทางปัจเจกนิยม (individualist mode)  สามารถถกูน ากลบัมาใชไ้ดง่้ายท่ีสุด
ในมุมมองบนฐานนกัเศรษฐศาสตร์ ซ่ึงถกูใชโ้ดยนกัวิจยัในทฤษฎีบริหารรัฐกิจจ านวนมาก ในแนวทางน้ี 
องคก์ารต่าง ๆ ถกูมองในฐานะท่ีเป็นเคร่ืองมือทางสงัคมท่ีท าหนา้ท่ีผลิตสินคา้ ไม่ว่าจะในพ้ืนท่ีของตลาดหรือ
พ้ืนท่ีของรัฐ ทิศทางโดยทัว่ไปของแนวทางน้ีจะปรากฏอยูใ่นแนวทางของทฤษฎีความลม้เหลวของตลาด ตลาด
ถกูมองในฐานะท่ีเป็น “ส่ิงแวดลอ้มตามธรรมชาติ”  ท่ีท าหนา้ท่ีผลิตสินคา้ แต่สินคา้บางอยา่งถกูผลิตโดยรัฐ
เพราะตลาดมีจุดอ่อนบางอยา่งท่ีหลีกเล่ียงไม่ได ้

ในทางตรงกนัขา้ม ความเป็นสาธารณะในแนวทางของแนวทางเชิงองคป์ระกอบ  (the organic mode) 
สามารถถกูสงัเกตในมุมมองเชิงปทสัถาน บรรดานกัวิชาการท่ีเลือกมุมมองน้ีไดก้ล่าวว่า  มุมมองบน
ฐานเศรษฐกิจนั้นต้ืนเกินไป เพราะไม่ไดเ้หลือพ้ืนท่ีส าหรับการประเมินค่าสาระส าคญั (substantial appreciation) 
ของความเป็นสาธารณะของ “องคก์ารภาครัฐ” (public organizations) องคก์ารภาครัฐยงัควรจะใหโ้ครงสร้างท่ี
ท าใหชุ้มชนสามารถระบุตวัเองในฐานะท่ีเป็นชุมชนได้  องคก์ารเหล่าน้ีถกูกล่าวว่าจะเป็นเคร่ืองมือท่ีหลีกเล่ียง
ไม่ไดส้ าหรับการรักษาและสร้างความเขม้แข็งใหแ้ก่ผลประโยชน์สาธารณะ  แต่หากองคก์ารเป็นเพียงเคร่ืองมือ
ในการผลิตสินคา้และบริการแลว้ ประโยชน์ขององคก์ารเหล่านั้นท่ีมีต่อต่อการรักษาผลประโยชน์สาธารณะถกู
ละเลย กล่าวอีกนยัหน่ึง มุมมองเชิงปทสัภาน ( the normative perspective) ยนืยนัว่าความเป็นสาธารณะของ 
“องคก์ารภาครัฐ” ยงัคงกล่าวถึงความเป็นสาธารณะของ “ผลประโยชน์สาธารณะ”  (public interest) อีกดว้ย ใน
รูปท่ี 2 เป็นการแสดงถึงขอ้คน้พบของบทความน้ี  
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การแตกสาขาส าหรับบริหารรัฐกิจ (Ramifications for Public Administration)24 

รูปแบบของความเป็นสาธารณะสองรูปแบบของบริหารรัฐกิจสามารถถกูสรุปใหเ้ห็นชดัเจนข้ึนโดยการ
สร้างความแตกต่างระหว่างการบริหาร เพ่ือสาธารณะ ( the administration for the public) และการบริหารของ
สาธารณะ( the administration of the public) ในมุมมองของนกัเศรษฐศาสตร์ องคก์ารภาครัฐเป็นองคก์ารท่ี
สนบัสนุนความตอ้งการของประชาชน  หนา้ท่ีขององคก์ารภาครัฐคือการจดัหาสินคา้และบริการท่ีประชาชน
ตอ้งการ ในมุมมองทางการเมือง องคก์ารภาครัฐยงัไดใ้หโ้ครงสร้างเชิงสถาบนัส าหรับประชาชนท่ีจะระบุตวัตน
ของพวกเขาในฐานะท่ีส่วนหน่ึงของชุมชน เม่ือเช่นนั้น องคก์ารภาครัฐจึงไม่ไดเ้ป็นเพียงองคก์ารเท่านั้น แต่ยงัมี
ผลต่อองคก์ารของสาธารณะทั้งหมด ซ่ึงท าใหปั้จเจกชนจดัการกบัชุมชนและมีส่วนร่วมในการท างานของ
องคก์ารภาครัฐ 

เราไม่สามารถถกูกล่าวว่ามีความเหนือกว่าของภววิทยาของรูปแบบหน่ึงของความเป็นสาธารณะของ
บริหารรัฐกิจเหนือกว่าภววิทยาของรูปแบบอ่ืน ๆ  แต่จ  าเป็นท่ีจะตอ้งน าเอาทั้งสองแบบเขา้สู่การอธิบายใน
แนวทางแลกเปล่ียนซ่ึงกนัและกนั ( reciprocal fashion) กล่าวอีกนยัหน่ึง คือ หมายความว่าจ  าเป็นท่ีจะตอ้ง
ยอมรับว่าบริหารรัฐกิจคือการรับใชส้าธารณะ  และดงันั้น บริหารรัฐกิจควรจะท าตามความจ าเป็นและความ

                                                             
24 [188-190] 
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ตอ้งการของสาธารณะ ในอีกดา้นหน่ึง ควรจะยอมรับว่าการบริหารรัฐกิจมีบางอยา่งท่ีมีลกัษณะเฉพาะท่ีจะเสนอ 
มนัปรับปรุงความเป็นไปไดข้องการจดัการองคก์ารรัฐของตวัมนัเองในฐานะชุมชนใหดี้ข้ึน ส าหรับในตอน
สุดทา้ย, ลกัษณะร่วมของแต่ละชุมชนเท่านั้นท่ีอาศยัอยูใ่นรัฐชาติเดียวกนั (cf. Minogue, 1963) 

โดยสรุป จะมีสองความหมายท่ีแสดงถึงความเป็นสาธารณะของ “บริหารรัฐกิจ” ( public 
administration) ซ่ึงในความจริงแลว้ บริหารรัฐกิจบูรณาการความหมายของความเป็นสาธารณะท่ีแตกต่างกนั
อยา่งมีประสิทธิภาพ ดงันั้น ปรากฏการณ์ของบริหารรัฐกิจ คือ การแสดงใหเ้ห็นในเชิงประจกัษอ์ยา่งเด่นชดัของ
ความขดัแยง้ระหว่างค าอธิบายเก่ียวกบัความจริง(reality) สองค าอธิบายท่ีขดัแยง้กนั   

ในกรอบทางปฏิบติั ขอ้ยนืยนัน้ีหมายความว่าการบริหารเป็นการการกระท าท่ีสมดุล ในอีกดา้นหน่ึง 
การบริหาร (administration) มีอิทธิพลต่อการด าเนินชีวิตของประชาชนในรัฐชาติเดียวกนัในแนวทางท่ีลึกซ้ึง 
การบริหารสร้างและรักษาความสมัพนัธท์างสงัคม และใหโ้ครงสร้างท่ีประกอบข้ึนมาส าหรับสงัคม ในอีกดา้น
หน่ึง การบริหารยงัตอ้งการการด าเนินการท่ีเป็นไปอยา่งเรียบร้อย  ขณะท่ีสงัคมเสรีนิยมถกูตั้งสมมติฐานว่าเป็น
การปกครองตนเอง อยา่งนอ้ยท่ีสุดต่อขอบเขตท่ีมีนยัส าคญั การเขา้แทรกแซงท่ีมากเกินไปของอ านาจหนา้ท่ีต่าง 
ๆ ถกูมองในฐานะท่ีเป็นการคุกคามสงัคมเสรี  การบริหารจะตอ้งเคล่ือนท่ีตลอดเวลาระหว่างรัฐอนาธิปไตยสุด
ขั้ว (extremes of anarchy) และรัฐท่ีปกครองดว้ยอ  านาจต ารวจ (police state)  

เหมือนกบันกัปฏิบติัในทางบริหารรัฐกิจ นกัทฤษฎีบริหารรัฐกิจถกูท าใหเ้กิดการกระท าท่ีสมดุล 
(balancing act) บทความน้ียนืยนัว่าความเป็นสาธารณะของบริหารรัฐกิจกล่าวถึง ต าแหน่ง/สถานะทางภววิทยา  
(ontological positions) ท่ีขดัแยง้กนัสองต าแหน่ง กล่าวอีกนยัหน่ึง ค าอธิบายสองค าอธิบายของระเบียบสงัคม  
(social order) วางบนฐานของจุดเร่ิมตน้ท่ีตรงกนัขา้มกนั  

บริหารรัฐกิจไดรั้บมรดกดว้ยความหมายท่ีประกอบไปดว้ยสองส่วนส าหรับแนวคิดท่ีสร้างข้ึนมา ขณะท่ี
ความเป็นสาธารณะกล่าวอา้งถึงสองอตัลกัษณ์ท่ีมีความแตกต่างกนั นัน่คือ  สินคา้สาธารณะและผลประโยชน์
สาธารณะ ซ่ึงในแนวทางน้ี กล่าวถึงการอธิบายความจริงของสงัคมท่ีแตกต่างกนัสองค าอธิบาย ขอ้สรุปเหล่าน้ีได้
ใหค้  าตอบท่ีน่าพอใจต่อค าถามท่ีแสดงตอนเร่ิมตน้ของบทความน้ีหรือไม่ ? มีวิกฤตดา้นเอกลกัษณ์ของบริหารัฐ
กิจท่ีตกต ่า ขณะท่ีมนัเป็นหลกัฐานในปัจจุบนัว่าไม่มีค  านิยามท่ีเป็นเสียงเดียวกนัของความเป็นสาธารณะท่ี
สามารถถกูก าหนดหรือไม่ ? ค าตอบคือ “มี”  อตัลกัษณ์ของบริหารรัฐกิจถกูสร้างข้ึนมาโดยความหมายสอง
ความหมายของความเป็นสาธารณะ  ส่ิงน้ีแสดงนยัยะไดว้่าแทนท่ีจะเป็นวิกฤต มนัสมเหตุสมผลมากกว่าท่ีจะ
ยอมรับความหมายสองความหมายในฐานะท่ีเป็นขอ้เท็จจริงท่ีหลีกเล่ียงไม่ได ้การกล่าวถึงอตัลกัษณะท่ีคลุมเครือ
น้ีในทฤษฎีบริหารรัฐกิจมีความหมายอยา่งชดัเจนว่ามุมมองเชิงมิติ ( the dimensional approach) ท่ีมีต่อความ
แตกต่างระหว่างองคก์ารภาครัฐและภาคเอกชนจะถกูน ามาปรับประยกุตใ์ช้  ทฤษฎีต่าง  ๆ ท่ีถกูน าเสนอโดย  
Wamsley และ Zald (1973) และโดย Bozeman (1987) ค่อนขา้งท่ีจะเก่าไปแลว้ แต่ก็สมควรท่ีจะไดรั้บการพฒันา
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ต่อไป การพิจารณาการพฒันาในบริหารรัฐกิจในปัจจุบนั เช่น การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ ความเป็นผูป้ระกอบการ
ของรัฐบาล และโลกาภิวตัน์ แทนท่ีจะคน้หาค านิยามท่ีเป็นสากลและมีความชดัเจนว่าจริง ๆ แลว้อะไรคือ public 
ท่ีเก่ียวกบั public administration  มนัมีเหตุผลมากกว่าและทา้ทายมากกว่าท่ีจะมองความเป็นสาธารณะในฐานะ
แนวคิดท่ีมีความคลุมเครือ การอธิบายลกัษณะสองลกัษณะท่ีมีความขดัแยง้กนัของส่ิงท่ีเราคิดคืองานท่ีเหมาะสม
ของการบริหารในฐานะท่ีเป็นสงัคม 

 


