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บทนํา 
 

The term “governance” is now widely used. But to 
what does it refer?. How does governance differ from 
government?. What do we mean when we speak of it being 
either “good” or “bad”?. Governance can refer to all 
processes of governing, whether by a ruling power, a market, 
a network, a family, or a tribe.  

 
 จากขอความท่ีปรากฏในดานหลังของปกหนาซึ่งเปนสวนหน่ึงของคํานิยม
จากนักวิชาการทานหน่ึงท่ีไดอานตนฉบับกอนตีพิมพของหนังสือเลมน้ี ทําใหเกิด
ความสนใจท่ีจะพลิกอานเน้ือหาสวนอ่ืนๆของหนังสือขนาดพอคเก็ตบุคขนาด
กระทัดรัดเหมาะแกการพกพาเลมน้ีเปนอยางมาก ซึ่งหนังสือเลมน้ีเปนผลงานของ
สํานักพิมพมหาวิทยาลัยออกซฟอรด (Oxford University Press) ในชุดหนังสือ 
Very Short Introductions ซึ่งทางสํานักพิมพไดจัดพิมพเผยแพรเพ่ือใหผูสนใจได

 

Bevir, M. (2012). 
GOVERNANCE : A Very  
Short Introduction. 
Oxford : Oxford 
University Press. 
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เขาถึงความรูในแขนงวิชาตางๆ เกือบ 500 เรื่อง ซึ่งดําเนินการมาตั้งแต ค.ศ. 1995 
และมีการนําไปแปลเพ่ือใชเปนเอกสารตนฉบับในภาษาตางๆมากกวา 40 ภาษาใน
ปจจุบัน (Theodoulou & Roy, 2016 อางถึงใน นพพล อัคฮาด, 2560 : 485 – 
486) ดวยเหตุน้ีแลวการคนควาความรูจากเอกสารท่ีมีลักษณะคลายคูมือการ
เดินทางไปสูความเขาใจ  ในเรื่องท่ีไดสนับสนุนใหมีการผลิตข้ึนของทางสํานักพิมพ
มหาวิทยาลัยออกฟอรด จึงถือเปนองคความรูท่ีนาเช่ือถือและมีความเปนสากลท่ี
ไดรับการยอมรับ รวมท้ังนําไปอางอิงในทางวิชาการแขนงน้ันๆจากบรรดา
นักวิชาการและผูสนใจในศาสตรดานน้ันๆ จากท่ัวโลกได 
 GOVERNANCE : A Very  Short Introduction ซึ่งทางสํานักพิมพ
มหาวิทยาลัยออกซฟอรดไดตีพิมพเผยแพรน้ี เปนหนังสือท่ีรวบรวมแนวคิดและ
ขอบขายการสรางความเขาใจเก่ียวกับศัพทสําคัญท่ีมีการใชกันอยางแพรหลายใน
สาขาวิชารัฐศาสตรและรัฐประศาสนศาสตร ซึ่งขาพเจาขอยืมคําแปลของ
ศาสตราจารย ดร. อัมพร ธํารงลักษณ ศาสตราจารยแหงสาขาบริหารรัฐกิจ คณะ
รัฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ท่ีไดแปลนิยามศัพทคําวา Governance เปน
คําศัพทภาษาไทยวา “การบริหารปกครอง” (อัมพร ธํารงลักษณ และคณะ, 2556) 
ซึ่งเปนการแปลคําศัพทท่ีพอทําใหเห็นมิติท้ังการเมืองการปกครอง หรือรัฐศาสตร 
และการบริหารรัฐกิจหรือรัฐประศาสนศาสตรท่ีผสมปนเปกันอยูภายในแนวคิดและ
ขอบขายของคําวา “Governance” ตามท่ี Mark Bevir ศาสตราจารยทางดาน
รัฐศาสตร ประจํามหาวิทยาลัยแคลิฟอรเนียแหงเบิรกเลย (University of 
California, Berkeley) สหรัฐอเมริกา  ในฐานะผูเขียนหนังสือเลมน้ี ไดใชวางกรอบ
การทําความเขาใจในอันท่ีจะปูพ้ืนฐานความคิด วางเคาโครงเน้ือหาเปนแนวการ
แตงเรียบเรียงเพ่ือสรางความเขาใจในแตละระดับข้ันของการทําความเขาใจในเรื่อง
เก่ียวกับการบริหารปกครอง หรือ Governance ข้ึน  จากแหลงขอมูลตางๆ 
นับตั้งแตกระแสความคิดในเรื่อง Governance เริ่มมีบทบาทตอการพัฒนาสังคม
ในทศวรรษท่ี 1980 เปนตนมา และสังเคราะหแนวคิดและเหตุการณสําคัญท่ี
เก่ียวของกับการพัฒนาองคความรูชุดดังกลาวข้ึน รวบรวมเปนเน้ือหาของหนังสือ  
พอกเก็ตบุคท่ีเปรียบเหมือนคูมือการเรียนเลมน้ี ซึ่งประกอบดวย  6 บท ไดแก 

บทท่ี 1 การบริหารปกครองคืออะไร (What is governance?) 
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บทท่ี 2 การบริหารปกครองทางองคการ (Organizational 
governance) 

บทท่ี 3 การบริหารปกครองแบบบรรษัท (Corporate governance) 
บทท่ี 4 การบริหารปกครองสาธารณะ (Public governance) 
บทท่ี 5 การบริหารปกครองในระดับโลก (Global governance) 
บทท่ี 6 การบริหารปกครองท่ีดี (Good governance) 

 ซึ่งขาพเจาจะสรุปเน้ือหาคราวๆ ในแตละบทดังกลาวในลําดับตอไป 
 

เกี่ยวกับผูเขียน 
 

Mark Bevir  เปนศาสตราจารยทางดานรัฐศาสตร ประจํามหาวิทยาลัย
แคลิฟอรเนียแหงเบิรกเลย (University of California, Berkeley)  โดย Bevir 
เปนนักวิชาการท่ีมีผลงานทางวิชาการท่ีไดรับการยอมรับอยางแพรหลายในหลาย
สํานักพิมพ ท้ังสหรัฐอเมริกาและสหราชอาณาจักร ซึ่งหน่ึงในน้ันไดแก Key 
Concepts in Governance (Sage, 2009), Democratic Governance (PUP, 
2010), The State as Cultural Practice (OUP, 2010) และ The Making of 
British Socialism (PUP, 2011) เปนตน ดังน้ัน ผลงานช้ินน้ี จึงผลิตข้ึนดวยการ 
สั่งสมองคความรูในเรื่องท่ีเขากําลังสนใจ  และคนควาในประเด็นท่ีเก่ียวของ/
สัมพันธกับแนวคิด Governance ซึ่งทําใหหนังสือเลมน้ีกลายเปนแกนหลักหน่ึง 
ของการถูกอางอิงในการผลิตผลงานดานของนักวิชาการจากท่ัวโลกท่ีกําลังสนใจ
ผลิตผลงานทางวิชาการในประเด็น Governance ดวย 
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สาระสําคัญท่ีไดจากหนังสือเลมนี ้
  

จากขอบขายของเน้ือหาตางๆท่ีผูเขียนผลิตข้ึน พอจะอนุมาณความสําคัญ
ท่ีเปนสาระของแตละบทไดดังน้ี 

ในบทท่ี 1 การบริหารปกครอง คืออะไร? (What is governance?) 
ในบทน้ีจะเปนบทท่ีศาสตราจารย Mark Bevir ผูเขียนปูพ้ืนฐานความเขาใจใหแก
ผูอานใหเขาใจความหมาย และขอบขายของการทําความเขาใจเก่ียวกับการบริหาร
ปกครอง (Governance) ซึ่งเปนคําท่ีผูเขียนไดใชอางถึง  และใชสําหรับเปนหัวขอ
ช่ือสําคัญของผลงานเลมน้ี  ประเด็นสําคัญท่ีผูเขียนไดใชอางสําหรับการใชคําศัพท
คําวา Governance น้ัน  เพราะ Bevir ตองการให Governance หมายถึง 
กระบวนการท้ังหมดของกลไกการปกครอง (to all processes of governing) จึง
เห็นไดวา หากผูอานหนังสือเลมน้ีจะเขาใจในขอบขายแนวคิด หรือทฤษฎีของการ
บริหารปกครอง (Governance) จึงจําเปนท่ีจะตองเขาใจวาแนวคิด หรือทฤษฎี
เรื่องน้ีวามีรากฐานท่ีอางอิงหรือมีท่ีมาจากแนวคิดทางดานการปกครอง หรือรัฐบาล 
(Government) ในทางรัฐศาสตร (Politics) ซึ่งมีจุดเนนสําคัญของแนวคิดและ
ทฤษฎีท่ีเกิดข้ึนโดยการลดความเปนรัฐ (State) ท่ีเคยเนนความเปนศูนยกลางของ
อํานาจทางการปกครอง (Government) และลดความสําคัญเก่ียวกับสถานท่ีตั้ง
ของการใชอํานาจดังกลาวลง เชน หนวยงานราชการตางๆ ท่ีกอตั้งข้ึนตามภารกิจ
อํานาจหนาท่ีของรัฐ เพ่ือนําไปสูแนวคิดใหมท่ีตองการเพ่ิมระดับท่ีสูงข้ึนของ
กิจกรรม และการปฏิบัติการในภารกิจตางๆ ในสังคมแทน ซึ่งแนวคิดการบริหาร
ปกครอง (Governance) เปนแนวคิดท่ีเกิดจากจุดน้ีและไดรับความนิยม และ
ยอมรับอยางแพรหลายตั้งแตทศวรรษท่ี 1980 เปนตนมา เพราะตั้งแตยุคดังกลาว
เปนตนมา เปนยุคของการเปลี่ยนแปลงทางสังคมอยางขนาดใหญ  ทําใหการ
เปลี่ยนแปลงทฤษฎีทางสังคมศาสตรในยุคน้ีนําไปสูการพัฒนาแนวคิด และทฤษฎี
ทางรัฐศาสตรและรัฐประศาสนศาสตรไปดวยสวนหน่ึง เพราะเมื่อโลกทางทฤษฎี
และการปฏิบัติจริงเดินทางมาถึงจุดท่ีตองยอมรับรวมกันวาโลกน้ีมีความแตกตางกัน
ท้ังผูคนและสภาพแวดลอมตามบริบทของสังคมในสวนตางๆ ดังน้ัน ทฤษฎีทาง
สังคมศาสตรท่ีเคยเช่ือวาสามารถปรับใชกับทุกระบบการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม
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จึงเปนตองปรับเปลี่ยนแนวความคิดท่ีวาเปนสิ่งท่ีไมถูกตองเสมอไป ดวยเหตุน้ี
แนวคิดการบริหารปกครอง (Governance) จึงเปนแนวคิดหน่ึงท่ีไมไดเกิดข้ึนจาก
การพัฒนาของนักวิชาการหรือระบอบการเมืองใดโดยเฉพาะ หากแตเปนทฤษฎี
และแนวทางการปฏิบัติใหมๆ ท่ีเกิดจากกระบวนการของการทํางานตามกลไกการ
ใชอํานาจปกครองของรัฐท่ีมุงแกปญหาและตอบสนองความตองการของประชาชน
ท่ีเกิดข้ึนในสังคมตางๆ  ซึ่งบางปญหาตางมีความสลับซับซอนและเปนสิ่งทาทาย
การจัดการในรูปแบบเดิมๆของรัฐอยางมาก ดังน้ันรัฐจึงตองปรับตัวเองโดยลด
ความสําคัญของความเปนสถาบันแหงการใชอํานาจลง  และมุงเนนตอกิจกรรมหรือ
การปฏิบัติการตามกลไกการปกครองท่ีมีอยูซึ่งบางกิจกรรม หรือการปฏิบัติการ
เหลาน้ันจะตองเก่ียวของกับองคการภาคเอกชน  และอาสาสมัครกลุมตางๆ รวมท้ัง
ภาคสาธารณะอ่ืนๆ ดวย นอกจากน้ีหากจะทําใหเขาใจแนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกับ
การบริหารปกครอง(Governance) มากข้ึนจําเปนจะตองมองไปท่ีทฤษฎีลําดับช้ัน
การบังคับบัญชา (Hierarchy), ทฤษฎีการตลาด (Market), และทฤษฎีเครือขาย 
(Network) ในฐานะเปนรูปแบบองคการประเภทหน่ึง และหลังจากน้ัน จะไดนํามา
สูการสรางขอเสนอ และขอถกเถียงท่ีมากข้ึนเก่ียวกับการเปลี่ยนแปลงเปนกระบวน
ทัศนของรูปแบบองคการท้ังสาม  ในการสรางความรวมมือกันระหวางหนวยงาน
ตางๆ ท่ีเก่ียวของกับการปฏิบัติการทางการบริหารปกครอง หรือการสรางความ
รวมมือในระหวางการเมืองระดับโลกเพ่ือเปาหมายในการบริหารปกครองโลก
รวมกันในประเด็นใดท่ีพลเมืองโลกเห็นพองรวมกันวา  จะตองจัดการปญหาน้ี
รวมกัน ดังน้ันการบริหารปกครอง (Governance) ท่ีนําเสนอในบทน้ีจึงเปรียบ
เหมือนการตีกรอบขอบขายแนวคิดการเกริ่นนําถึงเรื่องท่ีผูเขียนจะนําเสนอตอไปใน
บทตางๆ ดวย 

ตอมาในเ น้ือหาบทท่ี 2 การบริหารปกครองทางองคการ 
(Organizational governance) ในบทน้ีไดกลาวถึงความสําคัญขององคการ 
(Organization) ท่ีไดเกิดการเปลี่ยนแปลงข้ึน จากผลของการเปลี่ยนแปลงทาง
สังคมดังท่ีใหเหตุผลไวในกอนหนาน้ี  เพราะเมื่อนักสังคมศาสตรไดรับผลพวงจาก
การเปลี่ยนแปลงความคิดเก่ียวกับรัฐและสังคม  พวกเขาจึงไดทําการปรับปรุง
ทฤษฎีขององคการทางสังคม (Social organization) ข้ึนใหมใหเหมาะสมกับบริบท
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ของกระแสการเปลี่ยนแปลงตางๆ ท่ีเกิดข้ึนในรัฐและสังคมปจจุบัน ซึ่งทฤษฎี
องคการสมัยใหม (Modern – organization) ไดมีการอธิบายรูปแบบ และขยาย
ความแตกตางกันของรูปแบบความรวมมือท่ีเกิดข้ึนในแตละประเภทองคการ ซึ่ง
รูปแบบท้ังหมดมีจุดเนนอยูบนฐานคิดขององคการ 3 ประเภท ไดแก องคการแบบ
การจัดลําดับช้ันการบังคับบัญชา (Hierarchy), องคการแบบตลาด (Market) และ
องคการแบบเครือขาย (Network) โดยในแตละประเภทน้ันตางตั้งอยูบนลักษณะ
ของการเขามาประสมประสานกันในการทําใหเกิดองคการทางสังคมท่ีเหมาะสมกับ
กระบวนการบริหารปกครองท่ีเกิดข้ึน ซึ่งผูเขียนไดทําการสรุปและอธิบายลักษณะ
รูปแบบตางๆ ไวตามตารางดังตอไปน้ี (P.17) 
 
ตารางท่ี 1 : การสรุปและอธิบายลกัษณะรูปแบบองคการทางการบรหิารปกครอง 
รูปแบบและลักษณะของ
โครงสรางองคการทาง
สังคมในการบริหาร

ปกครอง 

องคการแบบการ
จัดลําดบัชั้นการ
บังคับบญัชา 
(Hierarchy) 

องคการแบบ
ตลาด (Market) 

องคการแบบ
เครือขาย 

(Network) 

1) หลักการบริหาร
ปกครอง 

สิทธิตามกฎหมาย/
อํานาจหนาที ่

ชิ้นงาน ความไววางใจ 

2) พื้นฐานความสัมพันธ
ของสมาชิกองคการ 

การจางงาน สัญญาและสิทธิใน
ทรัพยสิน 

การแลกเปล่ียน
ทรัพยากร 

3) ระดับของการพึ่งพา
กันของสมาชิกองคการ 

มีการพึ่งพากันอยาง
มาก 

เปนอิสระตอกัน พิงพาระหวางกันใน
เร่ืองที่เกี่ยวของกัน 

4) วิธกีารของการแกไข
ความขัดแยงและการ
ประสานงาน 

ใชกฎระเบียบและ
คําส่ัง 

การตอรองราคา
ตามกลไกตลาด 

การเจรจาไกลเกล่ีย
กันผานตัวแทน
ผลประโยชน 

5) วัฒนธรรมองคการ การเปนลูกนองที่อยู
ใตการบังคับบัญชา 

การแขงขันกัน การสราง
ความสัมพันธซ่ึงกัน
ละกัน 

 
จากตารางดังกลาว มีความสําคัญตอการทําความเขาใจตอสมาชิก

องคการท้ัง 3 รูปแบบ ซึ่งทฤษฎีน้ีไดมีอิทธิพลตอการจัดการและการบริหารเชิง
ทฤษฎีองคการ  ท่ีไดมุงไปยังผูตัดสินใจในการปฏิรูปการบริหารปกครองเพ่ือใหเกิด
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ความรวมมือระหวางหนวยงานสาธารณะและภาคีอ่ืนๆ  ในการปฏิบัติการทาง
สังคม  เพ่ือแกไขปญหาและตอบสนองตอการใหบริการประชาชน ดังน้ันทฤษฎี
องคการทางสังคมท่ีเกิดข้ึน  กับกระบวนการเปลี่ยนแปลงทางสังคมในยุคปจจุบัน
จึงเปนแรงสนับสนุนใหเกิดวาระและการปฏิบัติการใหมๆ  สําหรับองคการตางๆใน
การบริหารปกครอง ซึ่งมีเปาหมายของการเปลี่ยนแปลงกระบวนทัศนองคการไปสู
องคการแบบเครือขาย (Network) น่ันเอง 

ตอมาในเน้ือหาบทท่ี 3 การบริหารปกครองแบบบรรษัท (Corporate 
governance) ซึ่งผูเขียนไดพยายามช้ีใหเห็นวาในแนวคิดการบริหารปกครองท่ี
เกิดข้ึนใหมๆ จํานวนมากน้ัน ตางไดมาจากผูท่ีมีสวนเก่ียวของในการตัดสินใจท่ีได
แนะนําใหลองพิจารณาชุดของการปฏิรูปท่ีไดมาจากทฤษฎีองคการสมัยใหม ซึ่ง
ผลกระทบจากทฤษฎีองคการสมัยใหมน้ันก็ตางตั้งอยูบนพ้ืนฐานแหงการปฏิบัติ  ท่ี
เริ่มตนมาจากการหยิบยืมและยืนยันผลท่ีไดจากการปฏิบัติในกิจการของ
ภาคเอกชนท่ีไดมีการลงมือปฏิบัติจนไดผลสําเร็จมาแลว จึงทําใหทฤษฎีองคการ 
(Organizational theories) เกิดการปรับตัว มีการกระตุนใหนําวิธีการจาก
ภาคเอกชนดังกลาวใหนํามาใชสรางวิธีการปฏิบัติแบบใหมๆ ของการบริหาร
ปกครองแบบรวมมือกัน หรือแบบบรรษัท (Corporate governance) ข้ึน ซึ่งเนน
การพัฒนาความรวมมือระหวางกัน ท่ีทําใหเกิดการอํานวยความสะดวกตอการ
ตัดสินใจในการปฏิบัติการตางๆ ของกระบวนการบริหารปกครองท่ีเกิดข้ึน โดยการ
อาศัยทฤษฎีตัวการหลัก (Principal – agent theory) ท่ีเขามาชวยเพ่ือทําใหเกิด
การกระตุนแนวทางการใชดุลพินิจสําหรับทําการพิจารณาสิ่งใหมๆ ของผู ท่ี
ปฏิบัติการของรัฐ  อันจะทําใหเกิดการแขงขันการพัฒนาวิธีการบริหารกิจการท่ี
ไดรับมอบอํานาจหนาท่ีใหทําการปฏิบัติภารกิจและตัดสินใจไดตรงกับผลประโยชน
ของผูจัดการและผูมีสวนไดสวนเสียรายอ่ืนๆ ซึ่งเปนตัวแสดงท่ีเปนเครือขาย
เดียวกันกับรัฐสําหรับการจัดการผลประโยชนในเรื่องน้ันๆ ผนวกกับการอาศัย
ทฤษฎีเก่ียวกับผูมีสวนไดสวนเสีย (Stakeholder theory) ท่ีเขามาชวยกระตุนให
เกิดแนวทางการพิจารณาใหมๆ ของรูปแบบการบริหารตางๆ เชนเดียวกัน เพ่ือทํา
ใหตัวแสดงตางๆ ไดแสดงบทบาทในฐานะผูท่ีเขามารวมมือกันในการแสดงความ
รับผิดชอบท่ีเกิดข้ึนในสังคม (CSR) ซึ่งสวนใหญจะมุงไปยังจุดเนนรวมกันท่ีเกิดข้ึน
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ของความรวมมือ    คือการบํารุงรักษาสุขภาวะและความสัมพันธทางผลประโยชน
ซึ่งกันและกันระหวางดําเนินการจัดการตามภารกิจรวมกันในกระบวนการบริหาร
ปกครองท่ีเกิดข้ึน ซึ่งการบริหารปกครองแบบบรรษัท (Corporate governance) 
น้ี ตางเก่ียวของกับเรื่องของ 1) ผลประโยชนของผูมีสวนไดสวนเสียรายตางๆ
รวมกัน (the interests of shareholders) 2) ความรับผิดชอบของคณะกรรมการ
ท่ีมีอํานาจสั่งการ (responsibility of the board of directors) 3) สิทธิประโยชน
ของผูมีสวนรวมอ่ืนๆ และมาตรฐานทางจริยธรรมท่ีเหมาะสม โดยเฉพาะในเรื่อง
การเปดเผยและความโปรงใสในกระบวนการสรางความรวมมือกันระหวางภาคี
ตางๆ ในการบริหารปกครอง เพ่ือรักษาผลประโยชนรวมกันและรักษาความรวมมือ
กันในการปฏิบัติภารกิจเพ่ือสังคมสวนรวม 

ตอมาในเน้ือหาบทท่ี 4 การบริหารปกครองสาธารณะ (Public 
Governance) ซึ่ง Bevir ไดพยายามช้ีใหเห็นวาในปจจุบันระบบการจัดการท่ี
มุงเนนผลการปฏิบัติงานน้ัน ตางเปนสิ่งท่ีนําใชกันอยางแพรหลายในการบริหาร
ปกครองสาธารณะอยางมาก โดยสําหรับแนวคิดน้ีพยายามอธิบายวาในการคิดริเริ่ม
สําหรับการวางแนวทางการปฏิบัติงาน  และการกําหนดเกณฑมาตรฐานการ
ปฏิบัติงาน ท่ีจําเปนตองสัมพันธกับหลักการประเมินสมรรถนะการปฏิบัติงานของ
องคการท่ีพัฒนาข้ึนในการบริหารปกครองสาธารณะน้ัน  แสดงถึงบทบาท
ความสําคัญในความสามารถของรัฐในการเปนผูจัดการใหเกิดระบบพันธสัญญา, รัฐ
ในฐานะตัวการท่ีสามารถใชสถานภาพท่ีมีอยูเพ่ือบรรลุเปาหมาย, การวางระบบการ
รายงานผลท่ีโปรงใสและตรวจสอบได, และการใหรางวัลตอบแทน เพ่ือนําไปสูการ
ติดตาม และขับเคลื่อนการดําเนินงานของภาคเอกชน และองคกรอาสาสมัครซึ่งได
ทําหนาท่ีใหบริการสาธารณะในฐานะตัวแทนของรัฐตามท่ีออกแบบผานระบบการ
ปฏิบัติงานระหวางกันข้ึน ทําใหเกิดผูจัดการสาธารณะ (Public manager) ท่ี
สามารถทําตามกําหนดเปาหมายของภารกิจการใหบริการของรัฐตอประชาชน  
โดยมีการมอบหมายใหฝายท่ีสามซึ่งเปนผูใหบริการ (Public provider) ไดรับรู
เจตจํานงคท่ีแทจริงในเปาประสงคของการปฏิบัติงานแตละครั้ง ท้ังยังตองตระหนัก
ถึงสิ่งตางๆ เชน ราคา, คุณภาพ, หรือความพึงพอใจของผูรับบริการ นอกจากน้ี
ระบบการจัดการท่ีมุงเนนผลการปฏิบัติงานตามท่ีเกิดข้ึนในกระบวนการบริหาร
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ปกครองสาธารณะน้ี  ตางเปนสิ่งสําคัญท่ีองคการภาครัฐใชดําเนินการในปจจุบัน
ผานผูจัดการแทน ท่ีทําใหภาครัฐสามารถสรางพันธสัญญาระหวางภาคสวนตาง ๆ  
ท่ีสอดคลองกับความเช่ียวชาญ  ความกาวหนา และเปาหมายของการประกอบ
สัมมาชีพของพวกเขา รวมท้ังรางวัลตอบแทนท่ีพวกเขาไดรับสําหรับการปฏิบัติตาม
เปาหมายของผลการปฏิบัติงานท่ีไดรับรูและตกลงรวมกันกับรัฐดังท่ีกลาวมา เพราะ
ปจจุบันยิ่งเกิดการสรางความรวมมือในการบริหารปกครองในสังคมท่ีแพรหลาย
ออกไปอยางมาก ผูใหบริการหรือผูจัดการแทนภาครัฐในการปฏิบัติการทางสังคมท่ี
เกิดข้ึนในกระบวนการบริหารปกครอง  จึงตองพ่ึงพากันบนรูปแบบของการบริหาร
ปกครองสาธารณะ (Forms of public governance) ตามท่ีรัฐไดพัฒนาระบบการ
จัดการท่ีมุงเนนผลการปฏิบัติงานในภารกิจตางๆ ข้ึนไว เพ่ือทําใหเกิดความมี
ประสิทธิภาพและยั่งยืนในการดําเนินการใหบริการ และยึดกฏกติกาตามท่ีไดมีการ
ตกลงกัน รวมท้ังใชกลไกทางการตลาดซึ่งมีความยืดหยุนในการดําเนินการท่ี
มากกวาการยึดกฎกติกาเพียงอยางเดียวมาปรับใชในการพัฒนาระบบการจัดการ
ดวย  ดวยเหตุน้ีคําวาการบริหารปกครองสาธารณะ (Public governance) สวน
ใหญท่ีใชจึงมุงไปยังขอถกเถียงจากการปฏิบัติท่ีเกิดข้ึนจริงมาแลว วาประสบการณ
จากการดําเนินการสามารถนํามากําหนดเปนเกณฑมาตรฐานสําหรับการพัฒนา
ระบบการจัดการท่ีมุงเนนผลการปฏิบัติงานไดอยางไรบาง ซึ่งทําใหเกิดคําศัพท
ใหมๆ ในการบริหารปกครองแนวใหม หรือท่ีเรียกวา New Governance ข้ึน
น่ันเอง  โดยการบริหารปกครองแนวใหมน้ี (New Governance) ตางเก่ียวของกับ
การกําหนดพันธสัญญาตอรูปแบบการปกครองแบบเดิม (Old/Traditional 
Government) ซึ่งเคยถูกนํามาใชเปนเครื่องมือหรือวิธีการหลักในการบริหารกลไก
ภาครัฐดวย เพ่ือใหเกิดการปรับปรุงและพัฒนาเพ่ือใหสอดคลองกับการแกไขปญหา
สาธารณะและสังคมท่ีเกิดข้ึนน่ันเอง 

ตอมาในเน้ือหาบทท่ี 5 การบริหารปกครองในระดับโลก (Global 
governance) ซึ่งปจจุบันนักสังคมศาสตรจํานวนมากเช่ือวากระบวนการโลกาภิ
วัตน (Globalization) เปนพลังขับเคลื่อนอยูเบ้ืองหลังของการทําใหเกิดรัฐท่ีมี
สถานะเปนแบบกลวงเปลา (Hollowing out of state) และการเกิดข้ึนของสิ่งท่ี
เรียกวาอภิมหาการบริหารปกครอง (Matagovernance) ทําใหความสามารถของ
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รัฐเพ่ือทําหนาท่ีปกครองภายในอาณาบริเวณเขตแดนตามอํานาจอธิปไตยเดิมกําลัง
เกิดความเลือนลางลงไป พรอมกับการเกิดข้ึนของการรวมกลุมกันข้ึนของรัฐตางๆ
ในระดับภูมิภาค เชน สหภาพยุโรป (EU), สมาคมประชาชาติเอเซียตะวันออกเฉียง
ใต (ASEAN) เปนตน รวมท้ังการเจริญเติบโตของการแลกเปลี่ยนและเคลื่อนยาย
ของผูคนและปจจัยการผลิตตางๆในระดับโลกตามท่ีเกิดข้ึนในปจจุบัน  ตางทําให
วิธีการจัดการโลกท่ีเคยใชเปนเครื่องมืออยูตางๆ ปรับเปลี่ยนไปเชนกัน ซึ่งในสภาวะ
เหนือรัฐชาติดังท่ีเกิดข้ึน มีหลักความสัมพันธระหวางประเทศ (International 
relation: IR) ท่ีใชเปนแกนกลางในการดําเนินความสัมพันธระหวางกันอยูเดิม แต
หลักการบริหารปกครองในระดบัโลก (Global governance) ท่ีเกิดข้ึนในปจจุบันน้ี
เปนสิ่งท่ีทาทายหลักการระหวางประเทศท่ีใชอยูเดิมออกไป เพราะหลักการใหมน้ี 
แมมักจะใชเปนช่ือเรียกเลนๆ กันยังไมไดเปนสาขาวิชาหรือชุดความรูอยาง IR แตก็
พอท่ีจะสื่อความเขาใจกันไดถึงกิจกรรมทางการเมืองระดับเหนือรัฐ ซึ่ง Global 
governance ก็เหมือนๆ กันกับหลักการบริหารปกครอง หรือ Governance ท่ัวไป
ท่ีมีทฤษฎีและหลักการตามท่ีไดอธิบายมาในบทกอนๆ แตชุดความคิด Global 
governance เปนสิ่งท่ีเกิดข้ึนเหนือรัฐ จึงมีการถกเถียงกันอยูวาในทางทฤษฎีการ
บริหารปกครองระดับโลก (Global governance) แลวสามารถนําไปอางอิงใน
ฐานะวิธีการหรือเครื่องมือใหม  ตามแนวทางการใชหลักการความสัมพันธระหวาง
ประเทศ หรือ IR ท่ีเกิดข้ึนอยูเดิมไดหรือไม อยางไร? ซึ่งนักสังคมศาสตรไดมีการ
แสดงความคิดเห็นเก่ียวกับหลักการความสัมพันธระหวางประเทศ (IR) ท่ีไดแอบอิง
อยูกับหลักผลประโยชนของชาติและการรักษาอํานาจอธิปไตยของรัฐเปนหลัก 
(Sovereign state) แตดวยความออนแอ  และเกิดชองวางของหลักการดังกลาว 
ทําใหเกิดสถาบันระหวางประเทศข้ึนเพ่ือเสนอแนะแนวทางตอสังคมระหวาง
ประเทศ  ท่ีมีสถานะเปนแบบอิสระตอกันใหมีการสรางระเบียบโลกข้ึนเพ่ือใชเปน
เกณฑบรรทัดฐานระหวางกันอยางกวางขวางในปจจุบัน โดยการยึดผลประโยชน
ของชาติตนเองเปนท่ีตั้งเชนเดิม  ซึ่งบางครั้งหลายวาระรัฐอธิปไตยหลายแหงกลับ
ละเลยในระเบียบโลกเพราะไมมีสถานะทางการท่ีใชบังคับลงโทษตามกฎหมาย
ระหวางประเทศและรัฐบาลโลกคอยกํากับตรวจสอบ  ดวยเหตุน้ีคุณคาทางแนวคิด
และทฤษฎีการบริหารปกครองระดับโลก (Global governance) ท่ีเกิดข้ึนจึง
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แตกตางจากหลักการ IR เดิมท่ีเคยใช เพราะเปนการบริหารปกครองท่ีมีนัยยะถึง
การพัฒนารูปแบบการดําเนินการบริหารโลกรวมกันท้ังหมดของตัวแสดงอ่ืนๆ ท่ี
อาจไมใชเฉพาะรัฐชาติ (Nation-State) ตางๆ ท่ียึดมั่นถือมั่นในอํานาจอธิปไตย
และผลประโยชนของชาติตนเปนหลักแบบเดิม  แตมีคุณูปการตอสภาวะการดํารง
อยูของโลกท้ังมวลอันเปนสิ่งท่ีรัฐชาติแตละแหงประกอบรวมตัวกันอยู ซึ่งถือเปน
ระเบียบโลกใหมท่ีมีผลตอการบริหารปกครองระหวางประเทศในโลกยุคโลกาภิวัตน 
(Globalization) ท่ีทําใหเกิดการเปลี่ยนแปลงทางสังคมระหวางประเทศ  และการ
เกิดข้ึนของหลักการบริหารปกครองสาธารณะ (Public Governance) ซึ่งไดรับการ
ตอยอดและพัฒนาจากการปฏิบัติการทางสังคมหน่ึงแตสามารถขยายแนวคิด  และ
นําไปปรับใชกับอีกสังคมหน่ึงไดในฐานะมาตรฐานการปฏิบัติงานท่ีเหมาะสมกับการ
เปลี่ยนแปลงท่ีเกิดข้ึนในโลกยุคโลกาภิวัตน (Globalization) ดวยเชนเดียวกัน  ซึ่ง
แนวทางน้ีทําใหสังคมระหวางประเทศไมจําเปนตองพ่ิงพิงตัวแสดงหลักเดิมอยางรัฐ
ชาติในการดําเนินการเพ่ือจัดการปญหา  หรือประเด็นสําคัญท่ีสรางผลกระทบตอ
สังคมระหวางประเทศ หากแตอาศัยองคการทางสังคมท่ีมีการรวมกลุมกันในฐานะ
ประชาสังคมระหวางประเทศ กลไกทางการตลาดในระบบการแลกเปลี่ยนสินคา
และการลงทุนระหวางประเทศ และระบบเครือขายตางๆท้ังระดับภูมิภาค ระดับรัฐ
ชาติ และระดับภาคประชาชน เพ่ือขับเคลื่อนกระบวนการบริหารปกครองในระดับ
โลกร วม กันเ กิด ข้ึน อันเปนสิ่ ง ท่ี ทํา ให เ กิด ชุดความคิด ท่ี เรี ยกว า  Global 
governance น่ันเอง 

และเน้ือหาในบทสุดทาย บทท่ี 6 การบริหารปกครองท่ีดี (Good 
governance) ซึ่งผูเขียนไดอธิบายสาระสําคัญของการบริหารปกครองท่ีดี (Good 
governance) ท่ีเกิดข้ึนวาเปนสิ่งท่ีเกิดข้ึนภายใตขอบเขตของกระบวนการ
เปลี่ยนแปลงจากหลักการปกครอง/รัฐบาล (Government) ท่ีใชเปนหลักในการ
บริหารของรัฐบาลท่ีเกิดข้ึนในสังคมตางๆ ซึ่งแตกตางกันไปตามบริบทของแตละ
สังคม แตเนนการใหความสําคัญกับศูนยกลางอํานาจท่ีใชอํานาจอธิปไตย ไดแก 
คณะรัฐมนตรีท่ีใชอํานาจฝายบริหาร, รัฐสภาท่ีใชอํานาจนิติบัญญัติ, และศาลท่ีใช
อํานาจตุลาการใหเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลสูงสุดตอรัฐท่ีทําหนาท่ีปกครอง
เหนือภาคสวนอ่ืนๆ และประชาชน มาสูหลักการบริหารปกครอง (Governance) 
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ซึ่งเนนกิจกรรมและการปฏิบัติการทางสังคมท่ีเกิดข้ึนจริงเพ่ือทําใหเกิดประโยชน
และความคุมคาตอการดําเนินการปกครอง อันนําไปสูการพัฒนาทฤษฎีและ
หลักการปฏิบัติตามแนวทางของการบริหารปกครองใหมๆ (New Governance) 
ข้ึน  ซึ่งตอมาตางไดรับการยอมรับอยางแพรหลายเพราะเปนทฤษฎีท่ีเช่ือมโยงกับ
การรองรับปญหาและความทาทายใหมๆ ท่ีจะเกิดข้ึนในการปกครองของรัฐบาล ทํา
ใหรัฐบาลในฐานะผูใชอํานาจตามกลไกการปกครอง  พยายามแสวงหาแนวทางการ
บริหารงานใหมๆ  และสามารถสรางประสิทธิภาพและประสิทธิผลของการบริหาร
จัดการภาครัฐใหเกิดข้ึนจริงในทางปฏิบัติตามไปดวย ท้ังน้ีเพราะกระบวนการ
ทางการปกครองท่ีเกิดข้ึนตางมีวาระหรือประเด็นท่ีตั้งอยูบนปญหาจํานวนมากใน
เรื่องเก่ียวกับประสิทธิภาพ, การพัฒนา, สมรรถภาพ, ความรับผิดชอบ และ
ความชอบธรรม อันนําไปสูความพยายามรวบรวมประสิทธิผลของการปฏิบัติงานท่ี
เกิดข้ึนเขากับคุณคาทางจรรยาบรรณของการปฏิบัติงานซึ่งสวนใหญตั้งอยูบนฐาน
คิดของเสรีนิยมประชาธิปไตยเปนหลัก และประสบการณจากการดําเนินการของ
รัฐบาลท่ีบกพรองหรือผิดพลาดเกิดข้ึนจากการใชหลักการปกครองเดิม เพ่ือกําหนด
เปนหลักการหรือแนวทางการบริหารปกครองท่ีดี (Good governance) ซึ่งจะทํา
ใหเกิดการตอบสนองตอการบริหารงานของรัฐบาลท่ีเจาะจงมากข้ึนในเวลาใหมและ
การปฏิบัติใหมเพ่ือรองรับกับระบบการเปลี่ยนแปลงในกระบวนการโลกาภิวัฒน, 
ระบบเทคโนโลยีสารสนเทศ และกระบวนการบริหารปกครองท่ีเกิดข้ึนมา รวมท้ัง
จะยั งมี ผลตอการ ขับ เคลื่ อนให เ กิดการบริการปกครองแนวใหม  (New 
Governance) ในองคการสาธารณะตอไปไดดวยตัวของมันเอง ดวยเหตุน้ีการท่ีรัฐ
ยอมรับหลักการและพยายามวางแนวทางของตนท่ีเรียกวา การบริหารปกครองท่ีดี 
(Good governance) จึงเปนการสนับสนุนการแขงขันทางดานวิสัยทัศนทางการ
บริหารปกครอง   และการปฏิบัติการทางสังคมเพ่ือยุทธศาสตรของการพัฒนากลไก
การปกครองของรัฐใหเกิดประสิทธิภาพ, การพัฒนา, สมรรถภาพ, ความรับผิดชอบ 
และความชอบธรรมในการดําเนินการในสังคมน่ันเอง 
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สรุป 
 

กลาวโดยสรุป หนังสือขนาดพอกเก็ตบุคนามวา “GOVERNANCE : A 
Very  Short Introduction ของ Mark Bevir ซึ่งทางสํานักพิมพมหาวิทยาลัย
ออกซฟอรดไดตีพิมพเผยแพรครั้งน้ี  เปนหนังสือท่ีชวยสรางความรูความเขาใจ
เก่ียวกับรากฐานแนวความคิด  และขอบขายทางทฤษฎีทางการบริหารปกครองท่ี
เก่ียวของกับประเด็นและแนวคิดพ้ืนฐานจากรัฐศาสตร รัฐประศาสนศาสตร 
นโยบายสาธารณะสงัคมวิทยา และความสัมพันธระหวางประเทศดวย  ไดเปนอยาง
ดี โดยเฉพาะอยางยิ่งพัฒนาการและกระบวนการสงตอฐานแนวคิดและการถักทอ
ชุดคําอธิบายและยกตัวอยางในแตละเรื่องของ Governance ใหเห็นภาพชัดเจน 
และเปนหนังสือดานขอบขายและวิธีการศึกษารัฐประศาสนศาสตรในยุคปจจุบันท่ี
นักวิชาการหลายสํานักตางยอมรับวารัฐประศาสนศาสตรกําลังตกอยูในกระบวน
ทัศนของ Governance น้ัน ใหมีความสมบูรณ  ถูกตองและทันสมัย เน่ืองจาก
เน้ือหาภายในหนังสืออุดมไปดวยแนวคิดดานการบริหารปกครอง ไมวาจะเปน
แนวคิดการบริหารปกครองทางองคการ (Organizational governance), แนวคิด
การบริหารปกครองแบบบรรษัท (Corporate governance), แนวคิดการบริหาร
ปกครองสาธารณะ (Public governance), แนวคิดการบริหารปกครองในระดับ
โลก (Global governance) และแนวคิดการบริหารปกครองท่ีดี (Good 
governance) 

ดังน้ันหนังสือเลมน้ีจึงมีประโยชนและคุณคาสูงมาก ทําใหผูอานเขาใจ
แนวคิดทฤษฎีทางการบริหารปกครอง (Governance) อยางครอบคลุม อีกท้ังยัง
ชวยขยายและตอยอดองคความรูของผูอานท่ีกําลังตกหลุมดําแหงความสงสัยใน
แนวคิด Governance ท่ีไดมีการอธิบายกันในภาคภาษาไทยใหเกิดความเขาใจได
เปนอยางดี ซึ่งจะเห็นไดวาในแตละบท Bevir ไดอธิบายและจัดโครงสรางการ
นําเสนอเน้ือหาท่ีดูเหมือนมีจํานวนมากใหยอสวนไดอยางเปนระบบ ดวยภาษาท่ี
เขาใจงาย และมีการเนนใหความสําคัญกับประเด็นท่ีจะอธิบายใหผูอานเขาใจได
อยางชัดเจน มีการนําเสนอตัวอยางท่ีหลากหลายท้ังในยุโรป สหรัฐอเมริกา และ
เอเชีย ตลอดท้ังผูเขียนไดทําการศึกษาวิเคราะหและอธิบาย พรอมใหหลักวิเคราะห
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ดวยเหตุผลจนทําใหผูอานเขาใจ และเห็นภาพตามไปดวยไดอยางชัดเจน จึงกลาว
ไดวาหนังสือเลมน้ีเปนหนังสือท่ีมีคุณคา  และควรคาแกการศึกษาเรียนรูอยางยิ่ง 
เหมาะกับนักศึกษาทุกระดับตั้งแตปริญญาตรีจนถึงปริญญาเอก รวมถึงอาจารย 
นักวิจัย นักวิชาการ ตลอดจนประชาชนผูสนใจท่ัวไป และท่ีสําคัญเหมาะแก
ผูปฏิบัติงานในหนวยงานภาครัฐท่ีจําเปนตองแสวงหาองคความรู และมุมมองใหมๆ
สําหรับการพัฒนาองคการและวิธีการปฏิบัติงานของตนเองและองคการ เพ่ือกาว
ทันการเปลี่ยนแปลงในกระบวนการบริหารปกครองท่ีเกิดข้ึนดวย  
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