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I 

คาํนาํ 

วิทยาลัยการปกครองท้องถ่ิน มหาวิทยาลัยขอนแก่น และมูลนิธิคอนราด อาเดนาวร์ 
ประเทศไทย มีความร่วมมือกันมาต้ังแต่ปี พ.ศ. 2555 ในการดําเนินโครงการทางวิชาการซึ่งจัด
ขึ้นในรูปแบบต่าง ๆ เช่น งานสัมมนา งานสัมมนาเชิงปฏิบัติการ การบรรยายให้ความรู้ รวมท้ัง
การจัดพิมพ์หนังสือและสื่อสิ่งพิมพ์ เพ่ือสนับสนุนและส่งเสริมการพัฒนาการบริหารราชการ
ส่วนท้องถ่ิน ท้ังในจังหวัดขอนแก่น และจังหวัดอ่ืน ๆ ในภาคตะวันออกเฉียงเหนือของประเทศ
ไทย 

ในปี พ.ศ. 2563 ซึ่งเป็นปีท่ีทุกภาคส่วนท่ัวโลกได้รับผลกระทบจากการแพร่ระบาดของ
โรคโควิด-19 วิทยาลัยการปกครองท้องถ่ิน โดยการสนับสนุนของมูลนิธิคอนราด อาเดนาวร์ 
ประเทศไทย ไ ด้ จั ดชุดงานสั มมนาสํ าหรั บคณาจารย์  นั ก วิ ชาการ และเ จ้ าหน้ า ท่ี
มหาวิทยาลัยขอนแก่นขึ้น เพ่ือเตรียมพร้อมรับมือกับความท้าทายใหม่ ๆ ท่ีเกิดกับการ
บริหารงานภาครัฐในประเทศไทย อีกท้ังมุ่งเพ่ิมพูนความรู้ความเช่ียวชาญเพ่ือการทําหน้าท่ี
สนับสนุนการมีส่วนร่วมของภาคประชาสังคมและชุมชนท้องถ่ินในกระบวนการกําหนดและ
ดําเนินนโยบายสาธารณะได้อย่างมีประสิทธิภาพและเกิดประสิทธิผลต่อสังคมโดยรวม วิทยาลัย
การปกครองท้องถ่ิน ในฐานะสถาบันการศึกษา จึงมีความต้ังใจเผยแพร่ความรู้ และเสริมสร้าง
การแลกเปลี่ยนความเห็นระหว่างผู้เข้าร่วมงาน เกี่ยวกับสถานการณ์ปัจจุบัน ความก้าวหน้า และ
การปรับตัวของการบริหารงานภาครัฐ กิจการสาธารณะ ตลอดจนการกํากับดูแลกิจการท่ีดี เพ่ือ
ตอบสนองความต้องการของประชาชนในห้วงเวลาแห่งความยากลําบากนี้  

วิทยาลัยการปกครองท้องถ่ินประสบความสําเร็จในการรวบรวมคําตอบและข้อคิดเห็น
ต่อประเด็นคําถามท่ีเกิดขึ้นในการบริหารงานภาครัฐซึ่งได้รับผลกระทบจากวิกฤติโรคระบาดจาก
ผู้เช่ียวชาญหลากหลาย ท้ังในประเทศไทย เอเชีย ยุโรป และสหรัฐอเมริกา ผ่านการบรรยายทาง
ออนไลน์ และเพ่ือเป็นการเผยแพร่ข้อมูล เนื้อหา และข้อสรุปอันมีค่าและจะเป็นประโยชน์ต่อ
การพัฒนาการปกครองและการบริหารราชการส่วนท้องถ่ินจากชุดงานสัมมนาดังกล่าว วิทยาลัย
การปกครองท้องถ่ินจึงได้จัดทําหนังสือเล่มนี้ขึ้น โดยหวังว่าหนังสือเล่มนี้จะได้ทําหน้าท่ีเป็น
เครื่องมือสําหรับการศึกษาค้นคว้าของท้ังข้าราชการและเจ้าหน้าท่ีรัฐท้ังในระดับประเทศและ
ระดับท้องถ่ิน ตลอดจนนักวิชาการ อาจารย์ นักศึกษามหาวิทยาลัยในประเทศไทย และผู้สนใจ
ท่ัวไป 



II 

ในนามมูลนิธิคอนราด อาเดนาวร์ ดิฉันขอขอบพระคุณ รศ. ดร.พีรสิทธิ์ คํานวณศิลป์ 
คณบดีวิทยาลัยการปกครองท้องถ่ิน มหาวิทยาลัยขอนแก่น รองคณบดีผู้รับผิดชอบโครงการ 
รวมถึงเจ้าหน้าท่ีวิทยาลัยฯ ทุกท่าน ท่ีได้ริเริ่มและดําเนินโครงการ ตลอดจนจัดเตรียมหนังสือเล่ม
นี้ มูลนิธิฯ หวังเป็นอย่างย่ิงว่าความร่วมมือในครั้งนี้จะได้สร้างคุณูปการต่อการพัฒนาการ
บริหารงานภาครัฐท่ีมีประสิทธิภาพ นโยบายสาธารณะท่ีก่อประสิทธิผล และการกํากับดูแล
กิจการบ้านเมืองท่ีดี ท้ังในจังหวัดขอนแก่น จังหวัดต่าง ๆ ทางภาคตะวันออกเฉียงเหนือ และ
จังหวัดในภูมิภาคอ่ืน ๆ ท่ัวประเทศในระยะยาวต่อไป 
 

ดร.เซลนี-อแกธ็ คาโร 
ผู�แทนมูลนิธิคอนราด อาเดนาวร� 

ประจําประเทศไทย 
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บทที่ 1 

อดีต ป�จจุบัน และอนาคต 
ของการบริหารภาครัฐ 

ผู�ช�วยศาสตราจารย� ดร.เดวิด ลี 
หลักสูตรรัฐประศาสนศาสตร� วิทยาลยัสังคมศาสตร�  

มหาวิทยาลยัฮาวาย ณ มาโนอา สหรัฐอเมริกา 

ผมรู้สึกเป็นเกียรติอย่างย่ิงท่ีได้มาบรรยายให้กับวิทยาลัยการปกครองท้องถ่ิน 
มหาวิทยาลัยขอนแก่น  อย่างท่ีท่านคณบดีพีรสิทธิ์ได้กล่าวไป ผมเช่ียวชาญเรื่องการประสาน
ความร่วมมือ โดยเฉพาะในระดับท้องถ่ิน  ผมเคยได้รับเชิญให้ไปบรรยายเรื่องวิวัฒนาการของ
วิจัยด้านรัฐประศาสนศาสตร์ 0 1  ผมศึกษาด้านรัฐประศาสนศาสตร์มากว่า 20 ปี โดยเรียน
สาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ ต้ังแต่ระดับปริญญาตรี ปริญญาโท จนถึงปริญญาเอก  ผมเป็นลูก
ชายของศาสตราจารย์ด้านรัฐประศาสนศาสตร์  ผมคิดว่าคงเป็นการดีท่ีผมจะได้รื้อฟ้ืนสิ่งท่ีเคย
เรียนมาตอนปริญญาโทและปริญญาเอก รวมถึงได้พูดคุยเกี่ยวกับหัวข้อท่ีผมสนใจ และถกกันถึง
ความเป็นไปได้หรืออนาคตของการบริหารภาครฐักับอาจารย์หลาย ๆ ท่านในประเทศไทย  

ผมขอเกริ่นคร่าว ๆ ถึงหัวข้อท่ีจะบรรยายในวันนี้  เริ่มแรก ผมอยากพูดถึงเรื่องความรู้
ความเข้าใจในสาขารัฐประศาสนศาสตร์ จากนั้นก็จะพูดถึงวิวัฒนาการของตัวแบบการบริหาร
ภาครัฐ การจัดการภาครัฐแนวใหม่ และการจัดการปกครองแบบประสานความร่วมมือ จากนั้น 
ผมจะบรรยายต่อในเรื่องความท้าทายในปัจจุบันท่ีเราต้องรับมือกับโควิด-19 ท่ีระบาดไปท่ัวโลก 

 
1  ในบทความนี้ Public administration จะแปลว่าการบริหารภาครัฐ ในนัยท่ีหมายถึงกิจกรรมทางการเมือง การ

ปกครอง และการบริการสาธารณะ  และจะแปลว่ารัฐประศาสนศาสตร์ (รปศ.) ในนัยท่ีหมายถึงสาขาวิชาและ
การศึกษาเก่ียวกับการบริหารภาครัฐ 



เดวิด ล ี

2 

และดูว่ามีอะไรใหม่ ๆ ท่ีเราสามารถนํามาใช้ศึกษารูปแบบการบริหารภาครัฐโฉมใหม่ได้ จากนั้น
บทสรุปก็จะเป็นเรื่องท่ีเกี่ยวข้องจากบทเรียนท่ีได้จากโควิด-19 

ความเข้าใจเบ้ืองต้นเกีย่วกับการบรหิารภาครฐั  

อย่างท่ีทุกท่านทราบ คําว่าการบริหารภาครัฐ เป็นคําท่ีกําหนดคํานิยามได้ยากเพราะ
ครอบคลุมประเด็นต่าง ๆ หลายหัวข้อ  เวลาท่ีเราพูดถึงการบริหารภาครัฐตามแนวคิดแบบเดิม 
เรามักจะนึกถึงการปกครองหรือรัฐบาล (Government)  แต่ตอนนี้เราจะบอกว่าเป็นภาค
สาธารณะก็ได้ เพราะไม่ใช่แค่องค์กรภาครัฐ แต่องค์กรรัฐอ่ืน ๆ ก็ให้การบริการสาธารณะด้วย
เช่นกัน  ภาคส่วนอ่ืน ๆ เช่น องค์การไม่แสวงหาผลกําไร ภาคเอกชน หรือภาคประชาสังคมเองก็
ให้การบริการสาธารณะในบางส่วน และมีส่วนร่วมในกระบวนการตัดสินใจในการบริหารภาครัฐ
ด้วย  บทบาทหน้าท่ีท่ีรัฐบาลหรือองค์กรภาครัฐต้องจัดการมาจากบริบทหลากหลายด้าน อาทิ 
มาจากปัญหาสิ่งแวดล้อมระดับสากล อย่างมลพิษทางอากาศในกลุ่มประเทศแถบเอเชีย หรือ
อย่างหัวข้อของผม ปัญหาเรื่องคนเร่ร่อนในท้องถ่ิน  ไม่ใช่เรื่องง่ายเลยท่ีจะระบุได้ชัดเจนว่าการ
บริหารภาครัฐของเราเป็นอย่างไร  กระนั้น จากนิยามท่ีกําหนดโดยนักวิชาการจํานวนมากท่ีมีมา
มากกว่าร้อยปี ทุกวันนี้เราสามารถบอกได้ว่าการบริหารภาครัฐนั้นครอบคลุมในเรื่ องของ
โครงสร้าง กิจกรรม รวมถึงพฤติกรรมขององค์กรภาคสาธารณะ รวมถึงบุคลากรในภาคสาธารณะ
ด้วย 

การบริหารภาครัฐเป็นเรื่องคาบเกี่ยวระหว่างศาสตร์และศิลป์ ท่ีบอกว่าเกี่ยวกับศาสตร์
ก็เพราะเราสร้างทฤษฎีขึ้นและสืบเสาะความรู้ทางวิทยาศาสตร์เพ่ือพัฒนาและทดสอบทฤษฎี  
ผลการวิจัยของเราสามารถนําไปปรับใช้เป็นความรู้เชิงปฏิบัติได้  ดังนั้น เราจึงบอกได้ว่า
การศึกษาเรื่องการบริหารภาครัฐนั้นเป็นเรื่องคาบเกี่ยวระหว่างศาสตร์และศิลป์  ทุกวันนี้ คนท่ี
ศึกษาเรื่องการบริหารภาครัฐเริ่มพูดถึงเกี่ยวกับความเป็นวิชาชีพด้วยเช่นกัน  การศึกษาเรื่องการ
บริหารภาครัฐอาจใช้คําอ่ืนท่ีคล้าย ๆ กัน เช่น การจัดการภาครัฐ (Public Management) กิจการ
สาธารณะ (Public Affairs) และนโยบายสาธารณะ (Public Policy) ขึ้นอยู่กับว่าผู้ศึกษาเน้นเรื่อง
ใด  เช่น คนท่ีสนใจเรื่องการจัดการภาครัฐก็อาจจะเน้นไปในเรื่องรูปแบบการจัดการตามตัวแบบ
ในภาคธุรกิจ  คนท่ีสนใจเรื่องกิจการสาธารณะ อย่างหลักสูตรปริญญาเอกของผมท่ีวิทยาลัยการ
จัดการสาธารณะและสิ่งแวดล้อม ก็จะพูดครอบคลุมเรื่องรัฐศาสตร์ เรื่ององค์กร และเรื่อง
นโยบายสาธารณะ เป็นต้น 

รัฐประศาสนศาสตร์เป็นสหวิทยาการในด้านสังคมศาสตร์  นักทฤษฎีรัฐประศาสน
ศาสตร์แบบเก่าหรือด้ังเดิมนั้นเรียกว่านักวิจัยแบบไม่ใช่ รปศ. (Non-PA) หากเป็นนักรัฐศาสตร์ 
นักสังคมวิทยา หรือแม้แต่วิศวกร  พวกเราหยิบยืมทฤษฎีจากสาขาวิชาอ่ืน ๆ มาใช้และพัฒนา
ปรับปรุงให้เหมาะกับสาขาวิชาของเรา  ผมอยากจะเน้นว่าการศึกษาด้านรัฐประศาสนศาสตร์
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เป็นการเช่ือมโยงระหว่างสาขาวิชา  รัฐประศาสนศาสตร์โดยธรรมชาติมีลักษณะเป็นสห
วิทยาการ ซึ่งสิ่งท่ีผมคิดว่าทําให้เกิดพลวัตในแง่วิชาการและการนําไปใช้จริง 

ก่อนจะพูดเรื่องวิวัฒนาการของตัวแบบการบริหารภาครัฐ  ผมขอพูดถึงเสาหลักท้ังสี่ (4 
ป./4-Es) ท่ีเป็นรากฐานของการบริหารภาครัฐ เสาแรก คือ ประหยัด (Economy) เพราะเป็นเรื่อง
เกี่ยวกับการจัดสรรและใช้ทรัพยากรในการให้บริการให้น้อยลง  เสาท่ีสอง คือ ประสิทธิภาพ 
(Efficiency) เพราะต้องให้การบริการมากขึ้นด้วยทรัพยากรระดับเดียวกัน  เสาท่ีสาม คือ 
ประสิทธิผล (Effectiveness) ซึ่งน่าจะถือเป็นเสาค�าท่ีสําคัญท่ีสุดของรัฐประศาสนศาสตร์ ว่ากัน
ท่ีเรื่องการทํางาน กิจกรรมการบริการสาธารณะต่างๆ บรรลุตามเป้าหมายหรือเปล่า  เสาท่ีสี่ คือ 
เป็นธรรม (Equity) ซึ่งบางคนอาจจะคิดว่าเป็นส่วนท่ีสําคัญท่ีสุดของรัฐประศาสนศาสตร์  เสา
หลักนี้พูดถึงเรื่องความเป็นธรรมทางสังคม ก่อนจะว่ากันเรื่องปัจจัยนําเข้าและผลผลิต เราคิดถึง
คนท่ีจะรับบริการสาธารณะไม่ว่าจะด้วยปัจจัยสังคมเศรษฐกิจ ประชากรศาสตร์ไหน จะรวย จน 
ชาย หญิง เด็ก หรือแก่ จะอยู่ในเมืองหรือชนบท ประชาชนทุกคนควรจะได้รับการบริการท่ีมี
คุณภาพเท่าเทียมกัน  ผมคิดว่าเราสามารถเข้าใจวิวัฒนาการของการบริหารภาครัฐได้ว่าเป็นการ
หาความสมดุลระหว่างเสาหลักท้ังสี่เสานี้ในการจัดบริการสาธารณะของภาครัฐให้กับประชาชน  

วิวัฒนาการของตัวแบบการบรหิารภาครฐั 

ในเรื่องวิวัฒนาการของแนวคิดการบริหารภาครัฐ ผมขอเริ่มท่ีรัฐการบริหารภาครัฐใน
อดีต เมื่อช่วงปี ค.ศ. 1880 วูดโรว์ วิลสัน (Woodrow Wilson) เริ่มเปิดประเด็นเรื่องวิธีบริหารงาน
รัฐกิจ  โดยเขาหยิบแนวคิดการจัดการแบบวิทยาศาสตร์ (Scientific Management) ของเฟรเด
อริก เทย์เลอร์  (Frederick Taylor) มาใช้  ขณะเดียวกัน มักซ์ เวเบอร์ (Max Weber) นักคิดชาว
เยอรมัน ก็ได้พัฒนาทฤษฎีระบบราชการขึ้น แนวคิดท่ีกล่าวมานี้เราเรียกว่าการบริหารภาครัฐ
แบบด้ังเดิม (old public administration) ซึ่งผมคิดว่าเป็นรากฐานท่ีสําคัญมากของการบริหาร
ภาครัฐในปัจจุบัน  จากนั้น ในราวช่วงปี ค.ศ. 1960 และช่วงปี ค.ศ. 1970 รัฐบาลหลายประเทศ
ประสบวิกฤติทางเศรษฐกิจ โดยต้องเผชิญหน้ากับความล้มเหลวของรัฐบาล  ดังนั้น ต้ังแต่ช่วงปี 
ค.ศ. 1980 นักวิชาการและผู้ปฏิบัติงานท้ังหลายก็เริ่มถกเรื่องรัฐบาลในแบบธุรกิจ – ท่ีอิงแนวคิด
เรื่ อกลไกตลาด – ซึ่งเรียกว่าการจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management) โดย
พยายามทําให้ระบบราชการเล็กลง  หลังจากนั้นประมาณ 20 ปี ก็เกิดการเปลี่ยนแปลงทางสังคม
ขึ้นอีก เกิดการปฏิวัติทางเทคโนโลยีต่างๆ  ผู้คนเริ่มพูดถึงค่านิยมอ่ืนแทนกลไกการตลาด เช่น 
เรื่องความเป็นธรรม (Equity) ความเป็นสาธารณะ (Publicness)  ฉะนั้น ประมาณปี ค.ศ. 2000 
นักวิชาการในแวดวงรัฐประศาสนศาสตร์เริ่มพัฒนาตัวแบบการจัดการปกครองสาธารณะแนว
ใหม่ (New Public Governance) หรือการบริการสาธารณะแนวใหม่ (New Public Service) ขึ้น 
ในตัวแบบนี้ ประเด็นหลักคือเรื่องเครือข่าย  ผมคิดว่าตัวแบบท้ังสามเป็น New Public Service 
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หลักในการบริหารภาครัฐในปัจจุบัน  ตอนท่ีผมเตรียมการบรรยายนี้ ผมเริ่มคิดถึงว่า ในช่วงเวลา
วิกฤติเช่นนี้ เราควรเริ่มคิดถึงสิ่งใหม่ ๆ เพ่ือพัฒนาตัวแบบใหม่อีกแบบสําหรับการบริหารภาครัฐ
อันเนื่องมาจากโรคระบาดท่ีแพร่ไปท่ัวโลก เพราะการวิวัฒนาการถือเป็นอีกเครื่องมือสําคัญ  
แนวคิดท่ีผมแนะนําคือตัวแบบการจัดการปกครองแบบประสานความร่วมมือ (Collaborative 
Governance)  ในยุคดิจิทัล  นี่คือสี่ตัวแบบหลักท่ีผมอยากจะพูดถึงในการบรรยายวันนี้  

การบรหิารภาครฐัแบบด้ังเดิม 

การบริหารภาครัฐแบบด้ังเดิม (Old Public Administration) เป็นเรื่องเกี่ยวกับสายการ
บังคับบัญชาท่ีฝังรากลึกในองค์กรภาครัฐตะวันตก  โดยท่ัวไป เราได้เรียนรู้ว่าวูดโรว์ วิลสัน คือ
บิดาแห่งรัฐประศาสนศาสตร์  วิทยานิพนธ์ของเขาเริ่มจุดประเด็นเรื่องรัฐประศาสนศาสตร์ เขา
ให้ความสนใจเรื่องสาขารัฐประศาสนศาสตร์ เพราะเขาคิดว่าเจ้าหน้าท่ีของรัฐควรเป็นอาชีพ 
ไม่ใช่คนท่ีนักการเมืองแต่งต้ังเข้ามา  เขาอยากจะแยกออกจากเรื่องการเมืองและสร้างการบริหาร
ภาครัฐในฐานะวิชาชีพขึ้น  เมื่อเขาได้เป็นประธานาธิบดีของสหรัฐอเมริกา เขาได้แรงบันดาลใจ
จากแนวคิดเทย์เลอร์นิยม (Taylorism) ซึ่งเป็นหลักการจัดการเชิงวิทยาศาสตร์ ซึ่งมีลักษณะเป็น
ลัทธิอุปกรณ์นิยม (instrumentalism)  ในช่วงเวลาไล่เลี่ยกัน ในปี ค.ศ. 1886 ท่ีเยอรมนี มักซ์ เว
เบอร์ ได้สร้างทฤษฎีระบบราชการ  เหตุกรณ์เหล่านี้ถือเป็นครั้งแรกท่ีผู้คนเริ่มพูดถึงหลักการ
บริหารภาครัฐ  ในช่วงนี้ หลักการสําคัญคือสายการบังคับบัญชาและระบบราชการ  ระบบ
ราชการคือโครงสร้างแบบลําดับขั้นของการปกครอง  และน่าสนใจท่ีทุกวันนี้ ถึงแม้จะมีการพูด
ถึงเรื่องโครงสร้างแบบเครือข่ายการปฏิบัติงานแนวราบ หรือการลดขนาดเล็กหน่วยงานภาครัฐ
ลง ฯลฯ แต่ผมก็คิดว่าระบบราชการคือระบบการปกครองท่ีมีประสิทธิภาพท่ีสุด ไม่ใช่แค่ใน
หน่วยงานรัฐบาล แต่ยังใช้ได้กับหลากหลายองค์กรในภาคส่วนอ่ืนด้วย  กลไกการทํางานพ้ืนฐาน
ท่ีระบบราชการให้ความสําคัญคือกฎเกณฑ์และมาตรฐาน  แนวคิดในยุคนี้ต้องการฟูมฟัก
เจ้าหน้าท่ีรัฐท่ีไม่ได้อิงอยู่กับการเมือง และมองวิธีการและกระบวนการตามแนวทางของลัทธิ
อุปกรณ์นิยม  เจ้าหน้าท่ีรัฐจึงจะได้รับผลกระทบจากการแบ่งฝ่ายทางการเมืองน้อยและสามารถ
ทุ่มเทความสนใจให้งานของภาครัฐ  ท้ังนี้ สายการบังคับบัญชาช่วยสร้างกลไกการประสานงาน
เพ่ือให้มั่นใจถึงความเป็นกลางและความรับผิดชอบต่อหน้าท่ีสําหรับยอดบนสุดของสาย
บัญชาการ และยังสะดวกและชัดเจนอย่างย่ิงเพราะมีกฎเกณฑ์และวิธกีารต่าง ๆ  กํากับไว้ ในขณะ
ท่ีเจ้าหน้าท่ีรัฐต้องต่างคนทํางานของตัวเอง  เสาหลักของการบริหารภาครัฐในยุคนี้คือระบบ
ราชการ ซึ่งนักวิชาการในยุคนั้นเช่ือกันว่าช่วยก่อให้เกิดประสิทธิภาพท่ีอิงอยู่บนฐานความเป็น
เหตุเป็นผล (Rationality) ระเบียบ และกฎเกณฑ์ต่าง ๆ  นอกจากนั้น สายการบังคับบัญชายังทํา
ให้มั่นใจว่าประชาชนจะเข้าถึงบริการสาธารณะได้อย่างเท่าเทียม 
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สิ่งท่ีน่าสนใจคือ นักวิชาการช่ือดังท้ังสามคนในด้านรัฐประศาสนศาสตร์แบบด้ังเดิมถูก
เรียกว่านักวิชาการแบบ “ไม่ใช่ รปศ.” (Non-PA)  นักวิชการหลายคนมองวูดโรว์ วิลสันในฐานะ
ประธานาธบิดีหรือนักรัฐศาสตร์  เฟรเดอริก เทย์เลอรเ์ป็นวิศวกร  และมักซ์ เวเบอร์เป็นนักสังคม
วิทยา แทนท่ีจะเป็นนักรัฐประศาสนศาสตร์  กระนั้น เราก็เริ่มนําผลประโยชน์จากศาสตร์สาขา
อ่ืน ๆ มาพัฒนาสาขาของเรา และพัฒนาทฤษฎีกับโครงสร้างท่ีสามารถนําไปใช้เป็นโครงสร้าง
การปกครองได้จริง  องค์ประกอบหลักของการบริหารภาครัฐแบบด้ังเดิมคือสายการบัญชา 
ระบบราชการ การแบ่งงาน หลักนิติธรรม และเจ้าหน้ารัฐท่ีผ่านการอบรมอย่างมืออาชีพและ
รับผิดชอบต่อผู้บริหารสูงสุดในระบบราชการของตน  การบริหารภาครัฐในยุคนี้ได้รับอิทธิพบ
จากรัฐศาสตร์และนิติศาสตร์อย่างมาก  

พอผมนึกถึงตอนเรียนปริญญาตรี ตอนท่ีเรียนเรื่องรัฐประศาสนศาสตร์ท่ีเกาหลีใต้ ใน
หลาย ๆ มหาวิทยาลัย เท่าท่ีผมจําได้ สาขารัฐประศาสนศาสตร์เป็นส่วนหนึ่งของคณะรัฐศาสตร์
หรือคณะนิติศาสตร์ แทนท่ีจะเป็นคณะสังคมศาสตร์  ผมพอมองออกว่าเหตุใดเราจึงมองรัฐ
ประศาสนศาสตร์ว่าเป็นส่วนหนึ่งของรัฐศาสตร์หรือนิติศาสตร์  แต่ภายใต้มุมมองเช่นนี้ ข้อจํากัด
ของรัฐประศาสนศาสตร์ก็เริ่มปรากฏขึ้นราว ๆ ช่วงปี ค.ศ. 1960 และช่วงปี ค.ศ. 1970 เพราะ
สายการบังคับบัญชาตามแนวคิดเดิมไม่ตอบโจทย์การเปลี่ยนแปลงทางสังคม  อํานาจนิติบัญญัติ
ไหลเข้าสู่ระบบราชการมากเกินไป  เจ้าหน้าท่ีรัฐและข้าราชการในระบบราชการจึงมีอํานาจมาก
และเริ่มมีการทุจริต  กฎระเบียบจํานวนมากเกินเหตุ – จนเรียกได้ว่าหยุมหยิม (Red Tape) – ทํา
ให้เกิดความไม่มีประสิทธิภาพ  ในตอนท่ีนักวิชาการเริ่มนําทฤษฎีระบบราชการและการจัดการ
แบบวิทยาศาสตร์มาพัฒนาโครงสร้างสายการบังคับบัญชาของภาครัฐ เป้าหมายหลักในตอนนั้น
คือมุ่งเน้นเรื่องประสิทธิภาพ โดยท่ีเจ้าหน้าท่ีรัฐพยายามแยกห่างจากการเมืองเพ่ือท่ีจะได้มุ่ง
ทํางานของตน ตามกฎระเบียบ  นอกจากนั้น การแบ่งงานตามความสามารถและมาตรฐาน
กฎระเบียบท่ีชัดเจนจะทําให้เจ้าหน้าท่ีรัฐมีประสิทธิภาพในพฤติกรรมและกิจกรรมการ
ปฏิบัติงานมากขึ้น  ทว่า ในช่วงปี ค.ศ. 1970 เจ้าหน้าท่ีรัฐกลับประสบปัญหาอํานาจท่ีมากเกินไป  
กฎเกณฑ์หรือระเบียบราชการจํานวนมหาศาลนําไปสู่ความไร้ประสิทธิภาพ และในขณะเดียวกัน 
นักการเมืองและฝ่ายบริหารก็มีอํานาจมากเกินไป แต่กลับไม่มีความรับผิดชอบต่อหน้าท่ี  
ปรากฏการณ์ท้ังหลาย้ีหมายความว่าเจ้าหน้าท่ีของรัฐภายใต้แนวคิดการบริหารภาครัฐแบบ
ด้ังเดิมไม่สามารถตอบรับความต้องการใหม ่ๆ ท่ีเพ่ิมมากขึ้นเรื่อย ๆ ของประชากรได้  

การจัดการภาครฐัแนวใหม่ 

เพ่ือตอบรับกับความซับซ้อนท่ีเพิ่มขึ้นและวิกฤติเศรษฐกิจท่ัวโลกในช่วงปี ค.ศ. 1970 
และช่วงปี ค.ศ. 1980 รัฐบาลต้องลดขนาดลงเพราะประสบปัญหาความล้มเหลวของรัฐบาล  
ประมาณ 20 ปีให้หลัง เกาหลีใต้พบกับวิกฤติเศรษฐกิจในปี ค.ศ. 1997 และเราได้รับความ
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ช่วยเหลือจากกองทุนการเงินระหว่างประเทศ (International Monetary Fund: IMF)  ตอนนั้น
ข้อแนะนําและเง่ือนไขของพวกเขา คือ ต้องปฏิรูปประเทศตามแนวทางการจัดการภาครัฐแนว
ใหม่ (New Public Management)  ตอนนั้น รัฐบาลเกาหลีใต้ต้องลดขนาดหน่วยงานภาครัฐลง
มาก ท้ังยังต้องปฏิรูปภาครัฐและภาคเอกชนด้วย  ดังนั้น ผลลัพธ์ท่ีเกิดจากวิกฤติทางการเงินทํา
ให้เกิดการลดขนาดภาครัฐลง  โลกาภิวัตน์ทําให้สามารถเปรียบเทียบรัฐบาลของเรากับปัญหา
ของรัฐบาลอ่ืน ๆ ได้ สามารถเรียนรู้จากรัฐบาลอ่ืนหรือภาคส่วนอ่ืนได้  คนเริ่มเกิดความคิดว่า
แนวทางของภาคธุรกิจอาจจะให้ผลลัพธ์ท่ีดีกว่าการบริหารราชการแบบเดิมท่ีเน้นสายการบังคับ
บัญชา  ผู้คนเริ่มคิดถึงการบริหารภาครัฐแบบธุรกิจ เช่น ในออสเตรเลียและสหราชอาณาจักร  
หนั งสื อของออสบอร์ นและแกเบลอร์  (Osborn & Gaebler, 1992) ท่ี ช่ื อ  Reinventing 
Government ว่าด้วยเรื่องการเปลี่ยนรัฐบาลให้มีรูปแบบเหมือนธุรกิจและส่งเสริมการแข่งขัน
เพ่ือลดต้นทุน  ดังนั้น กรอบความคิดของยุคนี้ก็จะเปลี่ยนจากรัฐศาสตร์และนิติศาสตร์ไปเป็น
การบริหารธุรกิจ การจัดการ และเศรษฐศาสตร์  ตอนท่ีผมเริ่มเรียนปริญญโทและปริญญาเอก 
ผมจําได้ว่าในหลาย ๆ วิชาท่ีลงเรียนและวิจัย ผมได้อ่านหนังสือจากภาควิชาทางธุรกิจและ
เศรษฐศาสตร์  ในยุคนี้ หลักการสําคัญอยู่ท่ีการแข่งขันและสร้างการบริหารภาครัฐแบบธุรกิจ 
โดยประยุกต์ใช้กลไกทางการตลาด  อย่างท่ีกล่าวไป กลไกท่ีว่าคือการแข่งขันกับการแตก
หน่วยงานย่อย (Disaggregation) รวมท้ังมุมมองเศรษฐกิจ เช่น การตัดสินใจบนการใช้เหตุผลท่ี
มีข้อจํากัด (Bounded Rationality) และอรรถประโยชน์สูงสุด (Maximizing Utility) 

ทฤษฎีหลักสองทฤษฎีท่ีผมคิดว่ามีอิทธิพลต่อยุคการจัดการภาครัฐแนวใหม่คือ ต้นทุน
ทางธุรกรรม (Transaction Costs) และทฤษฎีตัวแทน (Principal-Agency)  แนวคิดเรื่องต้นทุน
ทางธุรกรรมทําให้เรามีกรอบคิดเพ่ือเข้าใจว่าจะลดต้นทุนอย่างไร และช่วยทําให้เรามีเหตุผลใน
การจ้างเหมา (Contracting Out) และการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ (Privatization) มากขึ้น  สําหรับ
ทฤษฎีตัวแทน เนื่องจากการบริหารภาครัฐในหลาย ๆ ส่วนมีการจ้างเหมาและแปรรูปรัฐวิสาหกิจ 
ผู้คนจึงเริ่มคิดถึงการรับมือกับภาวะภัยทางศีลธรรม (Moral Hazard) เพราะตอนนี้เราไม่สามารถ
ควบคุมภาคเอกชนท่ีรบัจ้างและทํางานกับภาครัฐแทนเราได้โดยตรง  เนื่องจากไม่มีกฎเกณฑ์และ
มาตรฐานในการปกครองภาคเอกชนท่ีชัดเจน ทําให้เกิดภาวะภัยทางศีลธรรมท่ีมีต้นเค้าจาก
ความไม่สมมาตรของข้อมูล (Information Asymmetry)  นักวิชาการต้องเริ่มหาวิธีลดภาวะภัย
ทางศีลธรรมและความไม่สมมาตรของข้อมูล  ทฤษฎีหลักท่ีใช้คือทฤษฎีตัวแทน  

เสาหลักของการบริหารภาครัฐในยุคนี้ คือ ประสิทธิภาพและประสิทธิผลในทาง
เศรษฐศาสตร์ เพราะช่วงนี้เริ่มมีการพูดถึงเรื่องผลการปฏิบัติงาน  ในยุคนี้ ส่วนใหญ่เราจะพูดถึง
หลัก 3 ป. นั่นคือ ประหยัด ประสิทธิภาพ และประสิทธิผล ซึ่งเป็นประเด็นหลักจากฐานคิดเชิง
ธุรกิจและเศรษฐศาสตร์  ในยุคนี้ ทิศทางการบริหารภาครัฐจะเป็นไปในแนวของการใช้ดุลยพินิจ
ของผู้บริหาร การประเมินผลการปฏิบัติงาน การว่าจ้าง และการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ  ช่วงนี้ มีการ
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นําแนวคิดเรื่องกลไกตลาดมาลดขนาดรัฐ โดยอาจเป็นการจ้างเหมาภาคเอกชนหรือแปรรูป
รัฐวิสาหกิจ  ผมคิดว่าองค์ประกอบหลักของการจัดการภาครัฐแนวใหม่ คือ การจัดการตาม
ภาคเอกชน ซึ่งถึงล้าสมัยไปหน่อยแต่เราก็ยังใช้กันอยู่  

ในยุคนี้ เริ่มมีการพูดถึงตัวแบบต่าง ๆ ท่ีเกี่ยวข้องกับปัจจัยนําเข้าและผลผลิตเพ่ือ
หาทางลดต้นทุนและเพ่ิมประสิทธิภาพ  ตัวแบบด้านผลผลิตมักว่าด้วยเรื่ องของผลการ
ปฏิบัติงาน  ดังนั้น จึงเริ่มมีการพูดถึงการบริหารและการประเมินผลการปฏิบัติงาน ซึ่งทําให้
รัฐบาลต้องมีรายงานผลการปฏิบัติงานประจําปี อันเป็นผลมาจากการจัดการภาครัฐแนวใหม่ 
จากนั้นก็เริ่มพูดถึงกระบวนการให้บริการแทนการบริหารราชการภายในหน่วยงานภาครัฐ  
นักวิชาการด้านการจัดการภาครัฐแนวใหม่เริ่มคิดถึงเรืองผลผลิตและผลลัพธข์องกิจกรรมต่าง ๆ 
ของภาครัฐ ซึ่งก็คือกระบวนการให้บริการสาธารณะ  สองแนวทางท่ีนิยมใช้คือการจ้างเหมา
เอกชนและการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ  ผมคิดว่าการจัดการภาครัฐแนวใหม่คือช่วงท่ีเส้นแบ่งความ
รับผิดชอบของภาครัฐเริ่มไม่ชัดเจน ดังจะเห็นว่าบางทีภาคเอกชนกลายเป็นผู้ให้บริการ
สาธารณะในสหรัฐอเมริกาและในหลาย ๆ ประเทศ แม้แต่ท่ีเกาหลีใต้  ฉะนั้น การจัดการภาครัฐ
แนวใหม่จึงทําให้เราได้ยากขึ้นว่าหน่วยงานภาครัฐ รัฐบาล หรือผู้รับเหมาภาคเอกชน ใครตัว
แสดงหลักในการให้บริการสาธารณะ  

เมื่อกล่าวถึงข้อจํากัดของการจัดการภาครัฐแนวใหม่ ผมขอเริ่มท่ีเรื่องภาระรับผิดชอบ 
(Accountability) ซึ่งเรายังไม่สามารถตอบคําถาม “รับผิดชอบต่อใคร” ได้  ปัญหาของการ
บริหารภาครัฐแบบด้ังเดิม คือ เจ้าหน้าท่ีรัฐทํางานให้กับเบื้องบนคือหัวหน้าในแผนก  แล้ว
หัวหน้าพวกเขาทํางานผู้บริหาร แล้วผู้บริหารก็ทํางานให้กับนักการเมือง  ทว่า สําหรับการจัดการ
ภาครัฐแนวใหม่ เมื่ อผู้คนเริ่มหันมาใช้การบริหารภาครัฐแบบภาคธุรกิจและการแปรรูป
รัฐวิสาหกิจ โดยพยายามทําให้ภาครัฐเป็นเหมือนภาคธุรกิจ แต่เราก็ไม่สามารถตอบคําถาม 
“รับผิดชอบต่อใคร” ได้  เหตุใดจึงเป็นเช่นนั้น  นั่นเป็นเพราะประเด็นหลักของการจัดการภาครัฐ
แนวใหม่คือผลการปฏิบัติงาน ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล ฯลฯ โดยไม่ได้คิดถึงประชากรส่วนท่ี
อ่อนแอท่ีสุดในชุมชนหรือสังคม  ตัวอย่างท่ีเห็นบ่อย ๆ คือ เมื่อรฐับาลสร้างงานขึ้นมา โดยอ้างอิง
จากหลักการจัดการภาครัฐแนวใหม่ มีการว่าจ้างบริษัท หรือส่งงาน ส่งสัญญาจ้างออกไป แล้วผู้
รับจ้างอยากจะสร้างงานนั้นขึ้นในเขตเมืองหรือชุมชนคนรวยแทนท่ีจะเป็นเขตนอกเมืองหรือ
พ้ืนท่ียากจน  ดังนั้น ประชาชนจึงเป็นเหมือนลูกค้ามากกว่าประชาชนท่ีแท้จริง มีการโฟกัสท่ี
เรื่องการปกครองมาก จึงมีการออกมาทวงถามถึงคุณค่าของสาธารณะท่ีหายไปในการจัดการ
ภาครัฐแนวใหมท่  ในเวลาเดียวกัน มีกลุ่มนักวิชาการกลุ่มเล็ก ๆ แต่เข้มแข็งท่ีเป็นตัวแทนของรัฐ
ประศาสนศาสตร์แนวใหม่ (New Public Administration) ของไวท์ วอลโด (Dwight Waldo) ท่ี
พูดถึงความเสมอภาคและค่านิยมประชาธิปไตยในการบริหารภาครัฐ ซึ่งเป็นเหมือนการโต้กลับ
แนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ท่ีเน้นการบริหารแบบธุรกิจโดยไม่คํานึงถึงสาธารณะ  ราว 20 
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ปีต่อมา ผู้คนก็เริ่มคิดถึงความเสมอภาคและค่านิยมประชาธิปไตยท่ีหายไป จากนั้นก็เริ่มคิดถึง
วิธีสร้างสมดุลระหว่างประสิทธิภาพและประสิทธิผล กับความเสมอภาคและค่านิยม
ประชาธปิไตย  

การจัดการปกครองสาธารณะแนวใหม/่การบรกิารสาธารณะแนวใหม ่

ตัวแบบท่ีสามท่ีผมคิดว่าเป็นตัวแบบหลักในปัจจุบัน คือ การจัดการปกครองสาธารณะ
แนวใหม่ (New Public Governance) ซึ่งอ้างอิงจากแนวคิดเรื่องเครือข่าย  เหตุผลหลักท่ีผู้คนเริ่ม
คิดถึงเครือข่าย คือ ทุกวันนี้รัฐบาลไม่ใช่ตัวแสดงหลักในการให้บริการสาธารณะอีกต่อไป แต่อาจ
เป็นองค์กรไม่แสวงหาผลกําไร องค์กรภาคเอกชน หรือประชาชนเอง ท่ีร่วมสร้างและจัดการ
บริการสาธารณะให้กับประชาชนด้วยกัน  เพ่ือตอบรับความซับซ้อนท่ีเพ่ิมมากขึ้นและข้อจํากัด
ของการจัดการภาครัฐแนวใหม่ ความกดดันด้านการรวมกลุ่มทําให้ผู้คนเริ่มคิดถึงรูปแบบการ
จัดการปกครองและพยายามรวมกลุ่มกับผู้มีส่วนร่วมอ่ืน ซึ่งหมายรวมถึงประชาชน กลุ่ม
ผลประโยชน์ องค์การไม่แสวงหาผลกําไร และอ่ืน ๆ  นอกจากนั้น แรงกดดันจากการต้องการมี
ส่วนร่วมของภาคส่วนต่าง ๆ ในการจัดการปกครองส่งเสริมให้เกิดการเปิดเวทีสําหรับการ
ปฏิสัมพันธก์ัน  

ในยุคนี้ แนวคิดทฤษฎีได้เปลี่ยนจากเครื่องมือทางธุรกิจและเศรษฐกิจไปเป็นสังคม
วิทยา พยายามรวมทฤษฎีองค์กรต่าง ๆ เข้ามา เช่น ทฤษฎีเครือข่ายและแนวคิดในยุคการจัดการ
ปกครองสาธารณะ  คําสําคัญคือการทํางานร่วมกัน  การจัดการปกครองแบบเครือข่ายนั้นเป็น
เรื่องความไว้วางใจในกลุ่มตัวแสดง เน้นในเรื่องความสัมพันธ์ระหว่างองค์กร  ในการจัดการ
ปกครองนั้น รัฐบาลอาจจะเป็นตัวแสดงหลัก แต่ในหลาย ๆ กรณี รัฐบาลรับบทบาทเป็นผู้อํานวย 
การทํางานร่วมกันหลาย ๆ  รูปแบบความร่วมมือในทุกวันนี้สามารถทําได้โดยไม่ต้องการความ
ร่วมมือจากรัฐบาลเลย  การจัดการปกครองเป็นเหมือนกระบวนการบริหารจัดการ การทํางาน
ร่วมกันและยุคการจัดการปกครองสาธารณะแนวใหม่ค่อนข้างจะไร้ขอบเขต ไม่มีขอบเขตการ
ทํางานท่ีชัดเจนระหว่างภาครัฐ ภาคเอกชน องค์การไม่แสวงหาผลกําไร และประชาสังคมอีก
ต่อไป  การจัดการภาครัฐแนวใหม่ถือว่าได้เปิดประตูให้เพราะมีการนําเอารูปแบบธุรกิจและใช้
การจ้างเหมากับการแปรรูปรัฐวิสาหกิจในการให้ภาคเอกชนเข้ามาจัดการบริการสาธารณะ 

ผมขอกล่าวถึงการจัดการปกครองสาธารณะแนวใหม่ท่ีเหนือไปกว่าแค่ภาคเอกชน 
เหนือไปกว่าความสัมพันธ์ระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน แต่ก็เกี่ยวข้องกับองค์การไม่แสวงหา
กําไรและประชาสังคม  ในโครงสร้างของตัวแบบนี้ ค่านิยมหรือเสาค�าของการบริหารภาครัฐคือ
ประชาธปิไตย ประสิทธผิล และความเป็นธรรม  กระแสหลักของตัวแบบนี ้คือ เครือข่าย และการ
เน้นบทบาทสําคัญของภาคส่วนท่ีสาม อาทิ องค์การไม่แสวงหาผลกําไร  เริ่มมีการคิดถึงวิธใีช้การ
จัดการปกครองสาธารณะในการทํางานกับภาคส่วนอ่ืน เพ่ือการตัดสินใจท่ีดีขึ้น  อะไรช่วยให้
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จัดการบริการสาธารณะท่ีมีคุณภาพมากขึ้นได้  ในยุคนี้ ผู้คนไม่พูดถึงสายการบังคับบัญชาตาม
ตัวแบบการบริหารภาครัฐแบบด้ังเดิมหรือกลไกตลาดตามตัวแบบการจัดการภาครัฐแนวใหม่ แต่
ตอนนี้ผู้คนเริ่มพูดถึงเรื่องเครือข่าย 

องค์ประกอบหลักของการจัดการปกครองสาธารณะ ประการแรกคือวิธีการแก้ไขปัญหา 
เราได้รู้ว่ารัฐบาลไม่สามารถแก้ปัญหาได้ด้วยตัวเอง มีปัญหาสังคมรุนแรงมากมายท่ีมาจากปัจจัย
หลากหลายและสร้างความกดดันให้กับสังคม ดังนั้น รัฐบาลจึงไม่สามารถแก้ปัญหาได้ด้วยตนเอง 
ต้องได้รับความร่วมจากภาคส่วนอ่ืน มีการมองหาทรัพยากรสําคัญจากสภาพแวดล้อม เช่น 
ผู้เช่ียวชาญท้องถ่ินขององค์การไม่แสวงหากําไร หรือทรัพยากรด้านการเงินจากธนาคารท้องถ่ิน
หรือภาคธุรกิจ เริ่มจากการสร้างเครือข่าย การทํางานร่วมกันจากหลายภาคส่วน ซึ่งเป็นส่วน
สําคัญในการมีส่วนร่วม ประเด็นหลักของการจัดการปกครองสาธารณะคือการเจรจาหารือเพ่ือ
สร้างความไว้วางใจและจัดการกับข้อขัดแย้งเพราะองค์กรมากมายหลายหลากมีเหตุผลในการ
เข้าร่วมของตนเองและต้องใช้เวลาในการสร้างความไว้วางใจ เริ่มมีส่วนร่วม เริ่มมีปฏิสัมพันธ์กับ
ผู้อ่ืน  และจัดการกับข้อขัดแย้ง ดังนั้น การเจรจาหารือจึงเป็นเรื่องสําคัญมากในการจัดการ
ปกครองสาธารณะ คุณจะรู้ว่าทําไมผมถึงเน้นเรื่องการเจรจาหารือกับชอบเขตความรับผิดชอบ
อันไม่ชัดเจน ไม่ใช่เรื่องสําคัญเลยท่ีจะมัวคิดเรื่องภาครัฐและภาคส่วนอ่ืนๆ ในยุคการจัดการ
ปกครองสาธารณะ จะดีกว่าถ้าคิดถึงว่าใครเป็นคนให้บริการสาธารณะและใครมีส่วนร่วม ทุก
วันนี้ การปกครองแบบมีส่วนร่วมกลายเป็นเครื่องมือท่ีมีประสิทธิภาพท่ีสุดในการสร้างความ
ร่วมมือจากผู้มีส่วนร่วมเพ่ือแก้ไขปัญหาสําคัญทางสังคม  

เส้นเขตแดนทีเ่ปลีย่นไปของการบรหิารภาครฐั 

ท่ีผมคอยย�าเรื่องขอบเขตความรับผิดชอบก็เพราะว่าปัญหาต่าง ๆ ปัญหาสําคัญทาง
สังคม ได้กลายเป็นปัญหาท่ัวโลก ในขณะเดียวกันก็เป็นปัญหาท้องถ่ิน และรัฐบาลไม่สามารถ
จัดการกับปัญหาท้ังหมดได้  ดังนั้น จากการบริหารภาครัฐแบบด้ังเดิมสู่การจัดการภาครัฐแนว
ใหม่ สังคมได้เผชิญหน้ากับวิกฤตทางการเงินของรัฐบาล  สาเหตุหลักท่ีต้องเปลี่ยนตัวแบบการ
บริหารภาครัฐมาจากการจัดการภายในของรัฐบาล เพราะมีการทุจริต เพราะความไร้
ประสิทธิภาพ ผู้คนจึงเริ่มใช้วิธีจัดการแบบของภาคเอกชนเพ่ือเพ่ิมพูนประสิทธิภาพ ลดการ
ทุจริต และเพ่ือให้การปกครองดําเนินต่อไปได้  ฉะนั้น การเปลี่ยนแปลงจากการบริหารภาครัฐ
แบบด้ังเดิมสู่การจัดการภาครัฐแนวใหม่ ผมคิดว่าเหตุผลหลักมาจากฝ่ังรัฐบาล  

การเปลี่ยนแปลงจากการจัดการภาครัฐแนวใหม่สู่การจัดการปกครองสาธารณะแนว
ใหม่เป็นเรื่องซับซ้อนมาก  ในยุคการจัดการภาครัฐแนวใหม่ รัฐบาลเริ่มคิดถึงผลการปฏิบัติงาน
และผลผลิตของตัวเอง จากนั้นก็เริ่มคิดถึงวิธีการท่ีดีขึ้นในการให้บริการ วิธีการท่ีดีขึ้นในกับใช้
นโยบายสาธารณะ และวิธีการท่ีดีขึ้นในการให้ผลผลิตท่ีมีคุณภาพมากขึ้นกับประชาชน  จากนั้น
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การจัดการปกครองสาธารณะแนวใหม่ก็กลายเป็นเครื่องมือท่ีมีประสิทธิภาพท่ีสุดเครืองมือหนึ่ง  
ทุกวันนี้ เราเช่ือว่ามีการรวมผู้มีส่วนร่วมหลายส่วนเมื่อรัฐบาลหรือหน่วยงานภาครัฐ ตัดสินในท่ี
จะสร้างนโยบายสาธารณะ หรือโครงการ หรือหาทางท่ีดีในการให้บริการ  ดังนั้น ขอบเขตความ
รับผิดชอบของรัฐบาลแบบด้ังเดิมก็เริ่มไม่ชัดเจน ขอบเขตความรับผิดชอบท่ีเคยใช้ได้ดีในอดีตไม่
สามารถใช้ได้อีกต่อไป  นี่เป็นเหตุผลท่ีผมเน้นเรื่องการเปลี่ยนแปลงในขอบเขตความรับผิดชอบ 
ปัญหาต่าง ๆ สามารถแก้ไขได้ยากขึ้น ดังนั้นรัฐบาลจึงจําเป็นจะต้องร่วมมือกับภาคส่วนอ่ืน 

การจัดการปกครองแบบรว่มมือ 

ผมขอพูดเรื่องการประสานความร่วมมือ จากนั้นจะได้ไปท่ีส่วนสุดท้ายในเรื่องการค้นหา
ตัวแบบใหม่ของการบริหารภาครัฐ  การประสานความร่วมมือ (Collaboration) คือ กระบวนการ
ในโครงสร้างเครือข่ายท่ีองค์กรสององค์กรขึ้นไปทํางานร่วมกัน เพ่ือแก้ไขปัญหาท่ีองค์กรเดียวไม่
สามารถแก้ไขได้ด้วยตัวตนเอง  องค์กรต่าง ๆ เลือกประสานความร่วมกับอีกองค์กรเมื่อคิดว่าผล
การปฏิบัติงานจากการประสานความร่วมมือจะดีกว่าผลการปฏิบัติการขององค์กรหรือรัฐบาล
เดียว  การประสานความร่วมมือช่วยนําไปสู่การแก้ปัญหาการขาดแคลนทรัพยากร ซึ่งมักจะเป็น
ขีดจํากัดของความสามารถในการรับมือกับความซับซ้อน  ในการปกครองแบบร่วมมือ 
(Collaborative Governance) บางครั้งรัฐบาลก็ไม่ใช่ตัวแสดงหลัก หรือบางทีก็ไม่มีรัฐบาลในการ
ปกครองแบบประสานความร่วมมือเลย อย่างเช่นในหลาย ๆ กรณีของสหรัฐ  ทุกวันนี้ การ
ปกครองแบบประสานความร่วมมือกลายเป็นเครื่องมือหลักในการขับเคลื่อนนโยบายเพ่ือแก้ไข
ปัญหาสําคัญหรือให้บริการท่ีมีคุณภาพมากขึ้นในหลาย ๆ บริบททางนโยบาย  

ผมขอกล่าวเกี่ยวกับตัวแบบทางการบริหารภาครัฐแบบใหม่ท่ีมีความเป็นไปได้ ซึ่ง
อาจจะยังอยู่ในช่วงเริ่มต้น  กระนั้น จากประสบการณ์ของผมตอนท่ีพิจารณากรณีหรือ
สถานการณ์ต่าง ๆ ท่ีเกิดขึ้นในฮาวายหรือประเทศอ่ืน ๆ ผมเริ่มคิดว่าการปกครองแบบประสาน
ความร่วมมือนั้นเป็นเครื่องมือท่ีมีประสิทธิภาพในการรับมือกับโควิด-19  ผมพบว่ามีสิ่งใหม่ ๆ ท่ี
เราต้องถกกันเพ่ือเป็นหัวข้อวิจัยในอนาคต โดยอาจมองได้ว่าโควิด-19 เป็นการเปลี่ยนแปลงทาง
สังคมครั้งใหญ่และท้าทายอีกครั้งหนึ่ง เหมือนการเปลี่ยนผ่านจากการบริหารภาครัฐแบบเก่าสู่
การจัดการภาครัฐแนวใหม่ หรือจากการจัดการภาครัฐแนวใหม่สู่การจัดการปกครองสาธารณะ   
เราได้พบกับการเปลี่ยนแปลงทางสังคมครั้งใหญ่และความท้าทายต่าง ๆ มากมาย  ผมคิดว่า โค
วิด19 คือหนึ่งในนั้น  ตอนนี้ถือเป็นปัญหาสําคัญท่ีรับมือได้ยากท่ีสุดในโลก เทียบกับโรคระบาด
อ่ืน ๆ เช่น ไวรัสอ่ืน ๆ อย่างซาร์ส (SARS) หรือเมอร์ส (MERS)  โควิด-19 มีความร้ายแรงและ
ส่งผลให้มีผู้เสียชีวิตมากท่ีสุด   

ทุกประเทศตกอยู่ในสถานการณ์เดียวกัน เรากําลังเผชิญปัญหาเดียวกัน  สําหรับ
นักวิชาการด้านรัฐประศาสนศาสตร์ นี่อาจเป็นหัวข้อท่ีดีในการเปรียบเทียบว่าประเทศไหน หรือ
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ระบบการปกครองของประเทศไหนดีกว่าประเทศอ่ืน ๆ  งานวิจัยหลายเรื่องในวารสารวิชาการ
ทางรัฐประศาสนศาสตร์ได้ตีพิมพ์ฉบับพิเศษเฉพาะเรื่องโควิด-19  ตอนนี้มีวารสารช้ันนํา 2-3 
วารสาร กําลังรวบรวมงานท่ีเกี่ยวข้องกับการศึกษาเปรียบเทียบประเด็นเรื่องโควิด-19 อยู่ 

ลองคิดกันดูว่ารัฐบาลตอบสนองต่อโควิด-19 อย่างไร  ในหลาย ๆ กรณี รวมถึง
สหรัฐอเมริกา ระบบการปกครองในปัจจุบันนั้นไม่ค่อยเหมาะสมในการตอบสนองต่อโควิด-19 
เท่าไรนัก  นี่คือปัญหาใหม่ ซึ่งใหม่มาก ๆ  เราไม่เคยพบกับโรคระบาดท่ีแพร่ไปท่ัวโลกแบบนี้มา
ก่อน คุณคิดว่ามีตัวแบบการบริหารภาครัฐใดท่ีสามารถจัดการกับโรคระบาดท่ีแพร่ไปท่ัวโลก
อย่างโควิด-19 ได้บ้าง  นี่ไม่ใช่แค่ประเด็นเรื่องสุขภาพ  ในฮาวาย จุดท่ีแย่ท่ีสุดคือระบบเศรษฐกิจ
ท้องถ่ินเพราะรัฐบาลตัดสินใจปิดสนามบิน  ตอนนี้ท่ีฮาวายมีนักท่องเท่ียวอยู่น้อย เฉลี่ยประมาณ 
500 คน คิดเป็นแค่ราวร้อยละ 1-2 เมื่อเทียบกับก่อนการระบาดของโควิด-19  ดังนั้น นี่ไม่ได้
เกี่ยวกับแค่เรื่องสุขภาพ ไหนจะเรื่องการศึกษา เรื่องการปิดโรงเรียน  ตัวแบบการปกครองแบบ
เครือข่ายไหนท่ีเราต้องการคือจุดเริ่มต้นท่ีทําให้ผมสงสัย  จากนั้น ผมก็เริ่มคิดถึงสิ่งท่ีเราได้เรียนรู้
มา เป็นเหมือนกับข้อสอบกลางภาค เราเป็นแค่ข้อสอบปฏิบัติ เพราะต้ังแต่เริ่มเดือนมกราคม ปี 
ค.ศ. 2020 ปีนี้ ไม่มีใครคาดคิดว่าจะเกิดเหตุการณ์นี้ขึ้น เหมือนท่ีนายแพทย์แอนโทนี เฟาชี (Dr. 
Anthony Fauci) บอก เรายังอยู่ในช่วงกลางของคลื่นลูกแรก  ท่ีเรามีตอนนี้ก็เหมือนกับผล
ข้อสอบกลางภาค  

จากความสนใจส่วนตัวและภูมิหลังของผม ผมอยากจะแลกเปลี่ยนสิ่งท่ีได้เรียนรู้มาจาก
กรณีของเกาหลีใต้และกรณีของมลรัฐฮาวาย  ผมคิดว่าการจัดปกครองแบบประสานความ
ร่วมมือนั้นใช้ได้ดีมาก โดยเฉพาะการประสานความร่วมมือระหว่างภาคส่วน ดังจะได้กล่าว
ต่อไปนี้ 

กรณศีกึษาเว็บไซต์หน้ากากในเกาหลใีต้ 

กรณีหนึ่งท่ีผมอยากจะพูดถึงคือกรณีหน้ากากอนามัยในเกาหลใีต้  ช่วงต้นปี ค.ศ. 2020 
เกิดการขาดแคลนหน้ากาก รัฐบาลจึงตัดสินใจหยุดแจกจ่ายหน้าการเพราะไม่รู้ว่าจะเกิดอะไรขึ้น
ในอีกสองสามวันข้างหน้า  จากนั้น รัฐบาลก็เริ่มคิดว่าอาจจะแจกจ่ายหน้ากากได้แล้ว โดยอิงจาก
ปีเกิดถึงจะสามารถซื้อหน้าการจากร้านขายยาในท้องถ่ินในวันท่ีกําหนดได้  ในระหว่างท่ีรัฐบาล
เลือกวิธีแจกจ่ายหน้ากากอยู่นั้น ประชาชนใช้ข้อมูลขนาดใหญ่ (Big Data) – นี่เป็นแพลตฟอร์ม 
– เพ่ือสร้างเว็บไซต์หน้ากาก  ประชาชนทุกคนในเกาหลีใต้ดาวน์โหลดแอปพลิเคชันเว็บหน้ากาก
เพ่ือตรวจดูว่าสามารถซื้อหน้ากากได้จากร้านขายยาท่ีไหน  นี่คือผลลัพธ์จากการร่วมกันสร้าง 
ตอนท่ีพัฒนาเว็บไซต์หน้ากากขึ้นมา รัฐบาลไม่ได้เข้ามามีส่วนร่วม  ประชาชนพัฒนาเว็บไซต์
หน้ากากเพ่ือแจ้งข้อมูลหน้ากากท่ีมี   ปัจจัยท่ีสนับสนุนความสําเร็จของโครงการนี้ คือ
กระบวนการตัดสินใจท่ีรวดเร็วของรัฐบาลและข้อมูลท่ีเปิดกว้าง พวกเขาจึงเลือกท่ีจะแจ้งจํานวน
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หน้ากากคงเหลือ สถานท่ี และจํานวนหน้ากากในร้านขายยาแต่ละแห่ง  ดังนั้น ความโปร่งใสและ
ความไว้วางใจคือปัจจัยท่ีทําให้เกิดกรณีนี้ขึ้น  

กรณศีกึษาการรบัมือโควิด-19 ในฮาวาย 

สําหรับกรณีท่ีสอง ในเดือนมีนาคมปี ค.ศ. 2020 ผู้ว่าการรัฐตัดสินใจปิดฮาวาย ส่งผล
กระทบต่อพนักงานและครัวเรือท่ีมีรายได้ต�าจํานวนมาก  คนเหล่านี้เริ่มประสบปัญหาด้าน
การเงินและมองหาความช่วยเหลือจากองค์การไม่แสวงหาผลกําไรท่ีช่ือมูลนิธิชุมชนฮาวาย 
(Hawaii Community Foundation)  พวกเขาเริ่มสร้างเครือข่ายความร่วมมือกันเพ่ือแจกจ่ายทุน
เยียวยา COVID-19 สําหรับคนท่ีประสบปัญหา ปัจจัยแห่งความสําเร็จข้อแรกท่ีผมพบ คือ
ประสบการณ์ก่อนหน้าท่ีฮาวายเคยพบกับภัยพิบัติธรรมชาติ แม้มูลนิธิชุมชนฮาวายจะไม่เคย
คาดคิดว่าจะมีโรคระบาดระดับโลกนี้เกิดขึ้น แต่จากพายุและภูเขาไฟระเบิดท่ีเคยประสบ พวก
เขาก็ช่วยหาผู้สนับสนุนทางการเงินมาช่วยสนับสนุนทุนเยียวยาให้กับครอบครัวท่ีมีรายได้ต�า 
พวกเขามีทุนในระดับหนึ่งอยู่แล้ว มีทรัพยากรทางการเงิน และพวกเขาก็มีข้อตกลงความร่วมมือ
กับรัฐบาลท้องถ่ินในการเป็นตัวแทนของเครือข่ายความร่วมมือท้องถ่ิน ในการแจกจ่าย
ทรัพยากรทางการเงินท่ีได้จากรัฐบาลหรือธนาคารท้องถ่ินและธุรกิจต่าง ๆ ให้กับครอบครัวท่ีมี
รายได้ต�า  ปัจจัยเหล่านี้ทําให้พวกเขาสามารถตอบสนองกับโควิด-19 ได้ในทันทีและช่วยลด
ความเสียหายทางเศรษฐกิจสังคม  

ตัวแบบการบรหิารภาครฐัในอนาคต 

จากท้ังสองกรณี ผมพบแนวคิดท่ีอยากจะพูดถึงในเรื่องขอตัวแบบของการบริหาร
ภาครัฐในอนาคต  แนวคิดเหล่านี้มาจากบทความวิจัยท่ีเกี่ยวข้องกับประเด็นโควิด-19 ในวารสาร 
Public Administration Review (PAR)  ตัวแบบของการบริหารภาครัฐในอนาคตจะต้องให้
คํานึงถึง 3-As และ 3-Ts อันหมายถึง Agile, Adaptability, Ability, Technology, Transparency, 
และ Trust 

A ตัวแรกคือ Agility (ความคล่องตัว) ความรวดเร็วคือกุญแจสําคัญในกระบวนการ
ตัดสินใจ  เมื่อผมกล่าวถึงการจัดการปกครองสาธารณะแนวใหม่ นักวิชาการท่ีศึกษาเรื่องการ
จัดการปกครองสาธารณะแนวใหม่ จะย�าเรื่ องการสิ้นพลังของการปรึกษาหารือ (Death of 
Deliberation) เพราะการปรึกษาหารือต้องใช้เวลามาก เพราะนักบริหารภาครัฐต้องการสร้าง
ความไว้วางใจ  ในสถานการณ์โรคระบาดเช่นนี้ เราต้องคิดให้ต่างออกไป ความรวดเร็วคือกุญแจ
สําคัญเพราะเราไม่รู้ว่าจะเกิดอะไรขึ้นในไม่กี่ ช่ัวโมงข้างหน้า  A ตัวท่ีสองคือ Adaptability 
(ความสามารถในการปรับตัว) ซึ่งความหมายเหมือนกับความยืดหยุ่นในการปรับตัวเข้ากับ
สถานการณ์ใหม่ ๆ  อย่างท่ีผมดล่าวไป สถานการณ์โลกเปลี่ยนแปลงไปอย่างรวดเร็ว  เรากําลัง
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เผชิญหน้ากับปัญหาร้ายแรงทางสังคมรูปแบบใหม่จํานวนมาก  A ตัวท่ีสามคือ Ability 
(ความสามารถ) รัฐบาลและภาคส่วนอ่ืน ๆ ต้องมีความสามารถอย่างย่ิงในการจัดการบริการ 
เหมือนในกรณีท่ีผมได้เรียนรู้จากมูลนิธิชุมชนฮาวาย ท่ีพวกเขามีข้อตกลงความร่วมมืออยู่แล้ว มี
ธนาคารท้องถ่ินอยู่แล้ว และมีผู้สนับสนุนทางการเงินเตรียมไว้พร้อมแล้วสําหรับเหตุร้ายใน
อนาคต  พวกเขาสร้างขีดความสามารถในการให้การบริการในทันที นี่คือ 3-As ท่ีผมได้เรียนรู้มา
จากท้ังสองกรณี  ส่วน 3-Ts นั้นเป็นสิ่งสนับสนุน 3-As  T ตัวแรกคือ Technology อาทิ ระบบ
ปัญญาประดิษฐ์ (Artificial Intelligence: AI) ข้อมูลขนาดใหญ่ (Big Data) และข้อมูลเปิดท่ีคน
ช่วยกันพัฒนาเว็บไซต์หน้ากาก เป็นต้น  T ตัวท่ีสองคือ Transparency (ความโปร่งใส) ซึ่ง
หมายถึงการเปิดเผยข้อมูลสารสนเทศและการเปิดกว้างในกระบวนการตัดสินใจ  โชคไม่ดีท่ีผม
อยู่ในช่วงลําบาก และส่วนตัวผมคิดว่าความโปร่งใสคือสิ่งท่ีสําคัญท่ีสุดท่ีรัฐบาลหรือการบริหาร
ภาครัฐควรมี  และ T ตัวสุดท้ายคือ Trust (ความไว้วางใจ) ซึ่งถือเป็นกุญแจแห่งความสําเร็จใน
การจัดการปกครองแนวใหม่ ท่ีไม่ใช่เพียงการปกกรอง 

หลายคนพูดถึงเรื่องภาวะปกติใหม่ (New Normal) พวกเราในฐานะนักวิชาการด้านรัฐ
ประศาสนศาสตร์ก็ต้องทําตัวให้คุ้นเคยกับภาวะปกติใหม่นี้ ซึ่งเป็นภาวะท่ีไม่แน่นอนและซับซ้อน
มาก  ภาวะปกติใหม่นี้ไม่ใช่แค่ทําให้ขอบเขตความรับผิดชอบของภาคส่วนต่าง ๆ เลือนลางไป
เท่านั้น แต่ภาวะปกติใหม่ยังถือเป็นขอบเขตนั้นเองด้วย  ถ้าพูดกันในเรื่องท่ีเหนือไปกว่าการ
จัดการปกครองสาธารณะแนวใหม่และการจัดการปกครองแบบประสานความร่วมมือ ผมจะ
คิดถึงตัวแบบ FAST ซึ่งเป็นโครงสร้างรัฐบาลท่ีได้รับการแนะนําในราวปี ค.ศ. 2010-2011 ในเวที
ของสภาเศรษฐกิจโลก (World Economic Forums, 2012) FAST ย่อมาจาก Flatter, Agile, 
Streamlined, และ Technology-enabled ดังนี้ 

• “รัฐบาลแบบแบนราบ (Flatter) จะต้องส่งเสริม (ก) การมีส่วนร่วมกับ
ประชาชน (ข) ประสิทธภิาพการจัดการ  (ค) กระบวนการตัดสินใจ และ (ง) การ
ทํางานร่วมกันระหว่างภาคส่วน 

• รัฐบาลแบบคล่องแคล่ว (Agile) ต้องจัดสรรทรัพยากรภาครัฐ ภาคเอกชน และ
ภาคไม่แสวงหาผลกําไร อย่างรวดเร็วเพ่ือจัดการกับปัญหาสําคัญ 

• รัฐบาลแบบเพรียวลม (Streamlined) ต้องวางแผนลดจํานวนเจ้าหน้าท่ีไป
พร้อมกับประยุกต์ใช้เทคโนโลยีให้มากขึ้น  

• รัฐบาลแบบใช้เทคโนโลยี (Technology) ต้องออกแบบโครงสร้างนโยบายใหม่
เพ่ือให้สอดคล้องกับพลวัตของโลกท่ีเช่ือมโยงกันเป็นเครือข่าย” 

ดังกล่าวมานี้เป็นเรื่องท้ังหมดท่ีผมอยากจะพูดถึงเกี่ยวกับมิติใหม่ ๆ ของการบริหาร
ภาครัฐ  ขอขอบคุณทุกท่านท่ีต้ังใจฟังเป็นอย่างดี 
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บทที่ 2 

เส�นแบ�งอันเลือนลาง 

ระหว�างภาครัฐกับภาคเอกชน 

ในศตวรรษที่ 21 

ศาสตราจารย� ดร.บรูซ กลิลีย� 
คณะการปกครอง มาร�ก โอ แฮตฟ�ลด�  

วิทยาลยักิจการเมืองและกิจการสาธารณะ 
มหาวิทยาลยัพอร�ตแลนด�สเตท สหรฐัอเมริกา 

ขอบคุณท่านคณบดีพีรสิทธิ์มากครับท่ีเชิญผมร่วมงานกับวิทยาลัยการปกครองท้องถ่ิน 
มหาวิทยาลัยขอนแก่นอีกครั้ง  อย่างท่ีท่านคณบดีพีรสิทธิ์ได้กล่าวไปเมื่อสักครู่ว่า พวกเรานั้น
สนิทชิดเช้ือกับวิทยาลัยการปกครองท้องถ่ินเป็นอย่างดี  อีกท้ังมหาวิทยาลัยพอร์ตแลนด์สเตทก็
มีความสัมพันธ์ระหว่างสถาบันร่วมกันกับมหาวิทยาลัยขอนแก่น  พวกเราทํางานร่วมกันท้ังใน
ระดับภาควิชาและในระดับคณะ รวมถึงได้ร่วมแลกเปลี่ยนเรียนรู้ในสถาบันของกันและกัน  ผม
คิดว่านี่คือความสัมพันธท่ี์ดี  ผมรู้สึกยินดีมากท่ีเทคโนโลยีช่วยให้เราสามารถรักษาสายสัมพันธ์นี้
ต่อไปได้  ผมอยากจะกล่าวย�าอีกครั้งว่าผมประทับใจสิ่งต่าง ๆ ท่ีเกิดขึ้นในวิทยาลัยการปกครอง
ท้องถ่ินภายใต้การบริหารของท่านคณบดีพีรสิทธิ์  สิ่งท่ีพวกท่านทํานั้นเป็นได้จุดประกายการ
เรียนการสอนและการทําวิจัยในด้านรัฐประศาสนศาสตร์และนโยบายสาธารณะในภูมิภาคเอเชีย
ตะวันออกเฉียงใต้และเอเชียตะวันออก เป็นท่ีท่ีน่ามาเยือนเป็นอย่างย่ิง  ผมบอกพวกนักศึกษา
ปริญญาโทให้ใช้โอกาสนี้ให้เกิดประโยชน์สูงสุด  ประเทศไทยนั้นเป็นแหล่งรวมปัญหาด้านการ
บริหารการปกครองสาธารณะเด่น ๆ หลายประการ อย่างท่ีท่านคณบดีพีรสิทธิไ์ด้กล่าวไป  ผมคิด
ว่าวิทยาลัยการปกครองท้องถ่ินภายใต้การบริหารของท่านคณบดีพีรสิทธิ์ได้สร้างช่ือเสียงใน
ระดับโลก  ผมจึงรู้สึกเป็นเกียรติอย่างย่ิงท่ีได้ร่วมเป็นส่วนหนึ่งในความสําเร็จนี้และยินดีให้ความ
ร่วมมือต่อไปเรื่อย ๆ หลังจากผ่านพ้นสถานการณ์โควิด-19 ไป 
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วันนี้ผมได้รับเชิญให้มาพูดเรื่องเส้นแบ่งอันเลือนราง (Blurred Boundary) ระหว่าง
ภาครัฐกับภาคเอกชนในศตวรรษท่ี 21  อย่างท่ีท่านคณบดีพีรสิทธิ์ได้กล่าวไปในเบื้องต้นว่า 
ประเด็นนี้นอกจากจะกําลังเป็นท่ีสนใจในหลายประเทศท่ีมีสถานการณ์เหมือนประเทศไทยท่ี
ภาครัฐต้องลงมาร่วมมือกับภาคเอกชนมากขึ้นเนื่องจากปัญหาช่องว่างทางการเงินในด้านการ
บริการสาธารณะท่ีภาครัฐไม่สามารถรับมือได้เพียงลําพังแล้ว ท่ัวโลกเองก็เริ่มหันมาสนใจใน
ประเด็นนี้เช่นกัน  อะไรคือขอบเขตความรับผิดชอบของภาครัฐ  อะไรคือขอบเขตความ
รับผิดชอบของภาคเอกชน  ในตอนนี้เป็นเรื่องยากท่ีจะระบุได้  ในการบรรยายนี้ ผมจะอธิบาย
กรอบในการอธิบายเส้นแบ่งอันเลือนลางท่ีว่านี้ ทําไมขอบเขตนี้จึงเกิดขึ้นได้ และเครื่องมือ
สําหรับผู้บริหารภาครัฐกับภาคเอกชนในการทํางานกับเส้นแบ่งท่ีว่านี้ต่อไป 

ภาพของพอรต์แลนด์ 

ผมอยากจะเริ่มต้นด้วยภาพหนึ่งซึ่งเป็นภาพท่ีเราใช้โฆษณาเมืองอันแสนสวยและภูมิ
ทัศน์อันงดงามตามแนวแม่น�าวิลลาเมตต์ในวิทยาลัยกิจการเมืองและกิจการสาธารณะ 
มหาวิทยาลัยพอร์ตแลนด์สเตท  ตอนแรกผมคิดว่าจะเอามาใช้เป็นภาพพ้ืนหลังเท่านั้น แต่พอ
เริ่มมองดี ๆ และคิดถึงเรื่องขอบเขตความรับผิดชอบระหว่างภาครัฐกับภาคเอกชน ก็พบว่าภาพ
นี้มีหลาย ๆ จุดท่ีสามารถใช้พูดถึงประเด็นนี้ได้ ถ้าดูตรงฝ่ังขวาจะเห็นสะพาน สะพานนี้ช่ือว่า
สะพานฮาวโธรนส์ เป็นสะพานท่ีเก่าแก่ท่ีสุดท่ีเช่ือมระหว่างฝ่ังตะวันออกและฝ่ังตะวันตกของ
เมืองพอรายวิชาตแลนด์ เรามองว่าสะพานสายนี้รับผิดชอบโดยภาครัฐ ภาครัฐรับผิดชอบ
ควบคุมดูแลสะพานสายนี้ จึงถือว่าสะพานเป็นของภาครัฐ ไม่มีเส้นแบ่งอันเลือนลางตรงจุดนี้ 
เป็นความรับผิดชอบของภาครัฐ  แต่ถ้าเราพิจารณาต่อให้ท่ัวท้ังภาพ ตึกสูงนี่คือตึกท่ีสูงท่ีสุดใน
รัฐออริกอน ไม่ได้เป็นตึกท่ีสูงมากแต่พวกเราเป็นรัฐขนาดเล็ก นี่คือเวลส์ ฟาร์โก เซ็นเตอร์ท่ีต้ังอยู่
ในย่านศูนย์การค้าของเมืองพอร์ตแลนด์ อย่างท่ีบางคนรู้ เวลส์ ฟาร์โกคือสถาบันการเงิน เป็น
สถาบันการเงินของภาคเอกชนท่ีไม่ข้องเกี่ยวกับภาครัฐ เราก็จะมองได้ว่าตึกเวลส์ ฟาร์โกเป็นของ
ภาคเอกชน ส่วนสะพานฮาวโธรนส์เป็นของภาครัฐ ท้ังสองสิ่งคือตัวอย่างท่ีชัดเจนของภาครัฐและ
ภาคเอกชน ไม่มเีส้นแบ่งอันเลือนลาง ท่ีหนึ่งเป็นของภาคหนึ่ง ส่วนอีกท่ีก็เป็นของอีกภาค  

ทีนี้ผมอยากให้ทุกท่านมองไปทางด้านซ้ายของจอ จะเห็นว่ามีท่าเรืออยู่ มีเรือ มีท่ีจอด
เรือ นี่คือท่าเรือติดสวนริมแม่น�าท่ีต้ังอยู่ในย่านศูนย์การค้าของเมืองพอตแลนด์ ท่าเรือนี้จะ
ซับซ้อนกว่าหน่อยและน่าจะเป็นตัวอย่างท่ีแสดงให้เห็นได้ว่าเส้นแบ่งอันเลือนลางระหว่างภาครัฐ
กับภาคเอกชนคืออะไรกันแน่ ท่าเรือนี้พัฒนาโดยคณะกรรมการพัฒนาท้องถ่ินเมืองพอร์ตแลนด์
ของภาครัฐซึ่งตอนนี้เรียกว่าพรอสเพอร์โอรีกอน ตอนท่ีปรับปรุงพ้ืนท่ีบริเวณริมแม่น�า รัฐบาล 
ภาครัฐ ได้สร้างท่าเรือ ท่ีจอดเรือ และสิ่งอํานวยความสะดวกต่าง ๆ ท่ีเกี่ยวข้อง จากนั้นก็ขาย
ออกไปให้กับภาคเอกชน ตอนนี้เลยกลายเป็นท่าเรือของภาคเอกชน ดูแลรับผิดชอบโดยบริษัท
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อสังหาริมทรัพย์ท่ีช่ือว่าเทมเพลตัน ซึ่งถือครองคอนโดและร้านค้าต่าง ๆ ท่ีอยู่หลังท่าเรือด้วย แต่
ท่าเรือซึ่งอยู่บนทางน�าสาธารณะนั้นจะมีคณะกรรมการทางน�ารัฐโอรีกอนท่ีดูแลรับผิดชอบ
ท่าเรือและการใช้ท่าเทียบเรือบนทางน�าสาธารณะในรัฐโอรีกอนซึ่งรวมถึงแม่น�าสายนี้คอย
ควบคุมดูแล ท่าเรือแห่งนี้อาจจะนํามาใช้เป็นตัวอย่างของกิจการท่ีมีขอบเขตอันความรับผิดชอบ
ไม่ชัดเจนได้ ท่าเรือนี้เป็นของรัฐหรือเอกชนกันแน่ จริง ๆ แล้วก็เป็นท้ังของสองส่วน โดยมีเส้น
แบ่งอันเลือนลางกั้นเอาไว้  

แต่ถ้าเราไตร่ตรองเรื่องนี้ให้มากขึ้น ก็จะต้องย้อนกลับไปยังสถานท่ีสองแห่งแรกและ
ลองต้ังคําถามว่าท้ังสองท่ีนั้นเป็นของภาครัฐและภาคเอกชนมากแค่ไหน สิ่งหนึ่งท่ีต้องจดจําไว้
เมื่อนึกถึงกิจการภาคเอกชน โดยเฉพาะในส่วนภาคเศรษฐกิจการเงิน ก็คือภาครัฐนั้นมีบทบาท
สําคัญในกิจการภาคเอกชน ทุกวันนี้เราพูดถึงเรื่องหุ้นส่วนกันมาก ในฐานะท่ีเป็นสถาบันการเงิน
ขนาดใหญ่ในภาคการเงิน หุ้นส่วนของคุณจะต้องมีรัฐซึ่งทําหน้าท่ีดูแลเสถียรภาพทางการเงิน
และภาคเศรษฐกิจการเงินประกอบอยู่ด้วย แน่นอนว่าภาครัฐก็จะเข้ามามีอํานาจในการควบคุม 
แต่ละภาคนั้นแตกต่างกันออกไป แต่ภาคธนาคารนั้นคือภาคท่ีมีอํานาจควบคุมมากท่ีสุด เวลส์ 
ฟาร์โกจะดําเนินกิจการอย่างไรนั้นขึ้นอยู่กับหุ้นส่วนภาครัฐและภาคเอกชน รวมถึงหน่วยงาน
ภาครัฐท่ีมีส่วนเกี่ยวข้องกับการธนาคารด้วย 

เรากลับมาคิดเรื่องสะพานต่ออีกหน่อย เป็นความจริงท่ีสะพานแห่งนี้เป็นของภาครัฐ 
โดยมีรัฐบาลเป็นเจ้าของและเป็นผู้ควบคุมดูแล แต่ในทางกลับกันก็มีลูกค้าและก็ไม่ได้มีแค่
ประชาชนท่ีข้ามสะพานทุกวัน คุณอาจจะสังเกตเห็นว่านี่คือสะพานยก จึงมีลูกค้าท่ีต้องจ่ายเงิน
เพ่ือแล่นเรือผ่าน ทําให้มีฐานลูกค้า นอกจากนี้ยังมีหุ้นส่วนเอกชนอีกเยอะ ถึงแม้ประเทศจะเป็น
ผู้ดูแลการซ่อมบํารุงและการดําเนินการ แต่การซ่อมบํารุงจริง ๆ นั้นจะเป็นการเซ็นสัญญากับ
บริษัท ธุรกิจห้างร้าน และหุ้นส่วนภาคเอกชนท่ีรับผิดชอบด้านการซ่อมบํารุง ผมคิดว่าภาพนี้
บอกอะไรหลาย ๆ อย่างเกี่ยวกับเส้นแบ่งอันเลือนลาง มีท่าเรือท่ีมีเส้นแบ่งอันเลือนลาง เหมือน
จะมีเส้นแบ่งท่ีชัดเจนระหว่างกิจการภาครัฐและภาคเอกชน แต่ถึงกระนั้นก็มีความร่วมมือกัน
ระหว่างภาครัฐและภาคเอกชนมาก ผมคิดว่าเส้นแบ่งอันเลือนลางมาจากจุดนี้ จุดท่ียากท่ีจะแยก
ได้อย่างชัดเจนว่าทุกวันนี้อะไรคือกิจการภาครัฐ อะไรคือกิจการภาคเอกชน ดังนั้นจึงเกิดคําถาม
ขึ้นว่าสิ่งเหล่านี้คืออะไรและทําให้เกิดการเปลี่ยนแปลงในการปกครองส่วนท้องถ่ินหรือการ
จัดการของภาครัฐในระดับต่าง ๆ อย่างไร 

 ผมอยากจะให้ความสําคัญกับสามส่วนนี้ เริ่มแรก ผมอยากจะพาไปดูคําถามเหล่านี้ 
เส้นแบ่งอันเลือนลางคืออะไรกันแน่ จะบอกว่ามีน่ะง่าย แต่จุดไหนกันท่ีขอบเขตความรับผิดชอบ
เริ่มไม่ชัดเจนมากขึ้นหรือน้อยลง จุดไหนท่ีภาครัฐและเอกชนมีบทบาทมากขึ้น พลวัตและความ
ย่ังยืนของความสัมพันธ์ ผมคิดว่าสิ่งเหล่านี้ควรจะต้องมาขบคิดกันอย่างละเอียด เสร็จจากนั้น
ผมอยากจะอธิบายว่ามันเกิดขึ้นได้อย่างไร เส้นแบ่งอันเลือนลางระหว่างภาครัฐและเอกชนมี
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วิวัฒนาการมาอย่างไร และท่ีสําคัญท่ีสุด วิวัฒนาการท่ีว่านี้บอกอะไรกับเราเกี่ยวกับอนาคต อะไร
ท่ีคาดว่าจะได้พบและอะไรท่ีเกิดขึ้นมาแล้วบ้างในเส้นแบ่งอันเลือนลางระหว่างภาครัฐกับ
ภาคเอกชน ท้ายท่ีสุด ผมอยากจะจบการบรรยายด้วยการพูดถึงเครื่องมือท่ีกลุ่มคนท่ีทํางาน
เกี่ยวกับนโยบายสาธารณะ การจัดการภาครัฐ และการบริหารรัฐกิจ โดยเฉพาะในระดับท้องถ่ิน
ต้องรู้จัก หากจะต้องจัดการกับเส้นกันอันไม่ชัดเจนท่ีว่านี้ในอนาคตต่อไป  

ธรรมชาติของเส้นแบ่งอันเลือนลาง 

อะไรคือเส้นแบ่งอันเลือนลางและเราจะวัดประเมินได้อย่างไร อะไรคือแนวคิดเกี่ยวกับ
เส้นแบ่งอันเลือนลาง เราจะวัดประเมินได้อย่างไร มีความหลากหลายตรงจุดไหน จุดไหนท่ีเราจะ
พบขอบเขตท่ีมีความชัดเจนและความย่ังยืนมาก จุดไหนท่ีเราจะพบกับขอบเขตท่ีมีความชัดเจน
และความย่ังยืนน้อย แล้วมันสําคัญอย่างไร คําถามเหล่านี้เป็นคําถามท่ีผมคิดว่าควรค่าแก่การใช้
เวลาสกัเล็กน้อยในการพิจารณาเรื่องเส้นแบ่งอันเลือนลาง  

นิยามของเส้นแบ่งอันเลือนลาง 

ผมจะไม่อ้างอิงงานวิจัยในการบรรยายนี้ แต่ผมจะบอกให้พวกคุณทราบก่อนว่าตอนท่ี
ผมเตรียมการบรรยายนี้ ผมค้นคว้างานวิจัยมาสามแบบ แบบแรกคืองานวิจัยเชิงวิชาการท่ีเขียน
เกี่ยวกับเส้นแบ่งอันเลือนลางของภาครัฐและภาคเอกชน  งานวิจัยทางวิชาการนั้นให้ความสนใจ
ในเรื่องภาคเอกชนท่ีเข้าไปก้าวก่ายภาครัฐ  งานวิจัยอีกแบบท่ีผมศึกษาคืองานวิจัยจากองค์กร
ระหว่างประเทศต่าง ๆ อย่างกองทุนการเงินระหว่างประเทศ (International Monetary Fund: 
IMF) อย่างองค์การเพ่ือความร่วมมือและการพัฒนาทางเศรษฐกิจ (Organization for Economic 
Co-operation and Development: OECD) อย่างธนาคารพัฒนาเอเชีย (Asia Development 
Bank) หรือ บรรษัทเงินทุนระหว่างประเทศในเครือข่ายของธนาคารโลก (The World Bank)  
องค์กรระหว่างประเทศเหล่านี้ รวมไปถึงองค์กรเอกชนระหว่างประเทศ อย่างศูนย์กลาง
นานาชาติเพ่ือรัฐวิสาหกิจในประเทศกําลังพัฒนา (International Center for Public Enterprises 
in Developing Countries)  งานวิจัยของพวกเขาเน้นหาคําตอบว่าภาครัฐเข้าไปก้าวก่าย
ภาคเอกชนอย่างไรและเส้นแบ่งอันเลือนลางนี้สร้างความเสี่ยงอะไรบ้างให้กับภาคเอกชน 
น่าสนใจมากท่ีได้เห็นวิจัยสองแบบท่ีให้ความสนใจประเด็นคําถามท่ีแตกต่างกันและความเสี่ยงท่ี
จะเกิดกับแต่ละภาคส่วน ฝ่ังวิชาการจะเป็นห่วงในเรื่องจรรยาบรรณของภาครัฐ ส่วนองค์กร
ระหว่างประเทศและทีมวิจัยจะเป็นห่วงในเรื่องจรรยาบรรณของภาคเอกชน ผมเรียกงานวิจัย
แบบท่ีสามท่ีศึกษาว่างานวิจัยโดยผู้ปฏิบัติงาน ซึ่งรวมถึงกลุ่มองค์กรพัฒนาเอกชน มีเอกสารสรุป
ท่ีน่าสนใจมากท่ีทาง British Aid Agency จัดทําขึ้น โดยจัดประชุมรวมองค์กรพัฒนาเอกชน
ท้ังหมดในเรื่องเส้นแบ่งอันเลือนลางของภาครัฐและภาคเอกชนท่ีพบเจอในองค์กรของตนเอง ฝ่ัง
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วิจัยโดยผู้ปฏิบัติการนั้นไม่ได้เป็นห่วงว่าจะต้องปกป้องฝ่ายรัฐหรือฝ่ายเอกชน แต่มุ่งเน้นในด้าน
การแก้ปัญหามากกว่า เครื่องมือใดบ้างท่ีผู้บริหาร ไม่ว่าจะเป็นของรัฐบาลหรือองค์กรไม่แสวงหา
ผลกําไร จะต้องตระหนักถึงเมื่อเข้าสู่ภาคส่วนต่าง ๆ ไมว่่าจะเป็นภาคสุขภาพ ภาคการศึกษา ภาค
นโยบายสังคม ภาคโครงสร้างพ้ืนฐานด้านการขนส่ง ท่ีภาครัฐและภาคเอกชนต้องเข้าไปมีส่วน
ร่วม งานวิจัยทางวิชาการ งานวิจัยขององค์กรระหว่างประเทศ และงานวิจัยโดยผู้ปฏิบัติการนั้น
พยายามผนวกสิ่งเหล่านี้เข้าด้วยกัน ไม่มีเชิงอรรถให้ แต่นี่ก็คือแหล่งท่ีมาหากพวกคุณสงสัยว่า
ผมได้ข้อมูลมาจากไหน  

เส้นแบ่งอันเลือนลางคืออะไร  ผมให้คํานิยามเส้นแบ่งอันเลือนลางว่าเป็นความสัมพันธ์
แบบพ่ึงพาร่วมกัน (Codependency) ระหว่างภาครัฐกับภาคเอกชน  ความสัมพันธ์แบบพ่ึงพา
ร่วมกันคือความสัมพันธพ่ึ์งพิงระหว่างภาครัฐและภาคเอกชนท่ีมีคุณสมบัติสี่ประการ  หนึ่งในนัน้
คือแบบท่ีผมเรียกว่าการทับซ้อน (Overlap) หรือการก้าวก่าย (Intrusion) ในการสร้างความเข้าใจ
เชิงบรรทัดฐาน (Normative Understandings) ระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน  ยกตัวอย่างเช่น 
การพัฒนาพ้ืนท่ีรอบสถานีขนส่งมวลชน (Transit-Oriented Development)  การพัฒนาพ้ืนท่ี
รอบสถานีขนส่งมวลชน หมายถึง โครงการขนส่ง อย่างรถไฟรางเบา ท่ีมีการพัฒนาขึ้นพร้อมกับ
สิ่งปลูกสร้างตลอดสาย ซึ่งสิ่งปลูกสร้างเหล่านี้จะช่วยสร้างทุนให้กับการพัฒนารถไฟรางเบา ซึ่ง
เป็นแผนพัฒนารถไฟรางเบาของขอนแก่นและท่ีอ่ืน ๆ ด้วยเช่นกัน  หากมีมูลค่าจากโครงการ
เช่นนี้ เช่นมูลค่าในการพัฒนาพ้ืนท่ีรอบสถานีขนส่งมวลชน มูลค่านี้ก็จะเป็นส่วนแบ่งระหว่าง
ภาครัฐกับภาคเอกชน อาจจะด้วยเหตุผลบางอย่าง ภาคเอกชนจะมองว่านี่คือมูลค่าเชิงเศรษฐกิจ 
ในขณะท่ีภาครัฐจะมองว่าเป็นมูลค่าเชิงสาธารณะ แต่ถึงอย่างไร ท้ังสองฝ่ายก็ให้ความสําคัญเชิง
บรรทัดฐานกับอะไรบางอย่าง  นี่คือรูปแบบหนึ่งของความสัมพันธ์แบบพ่ึงพาร่วมกันรูปแบบ
หนึ่ง ซึ่งเกิดขึ้นมาจากการทับซ้อน หรือการก้าวก่าย หรือการยึดหลักจริยธรรมร่วมกัน ซึ่งทําให้
เหล่านักทฤษฎีด้านจริยธรรมและนโยบายสาธารณะในยุคแรก ๆ เริ่มไตร่ตรองเกี่ยวกับเส้นแบ่ง
อันเลือนลางในช่วงปี ค.ศ. 1970  นั่นคือ พวกเขาเริ่มต้ังคําถามทางจริยธรรมนี้ขึ้น  

ไมเคิล วอลเซอร์  นักปรัชญาการเมืองของฮาร์วาร์ด ได้กล่าวไว้ในหนังสือ Spheres of 
Justice ท่ีเขาเป็นผู้แต่งว่า ในชีวิตสาธารณะ ชีวิตส่วนตัว และชีวิตสังคมย่อมมีความยุติธรรมท่ี
แตกต่างกันออกไป แต่ละส่วนจะดําเนินไปในหลักจริยธรรมท่ีแตกต่างกัน (Walzer, 1983)  สิ่งท่ี
เขาพูดถึงในหนังสือคือผลลัพธ์ท่ีเกิดตามมาเมื่อจริยธรรมของฝ่ายหนึ่งเข้าไปก้าวก่ายอีกฝ่าย
หนึ่ง บางครั้งก็เป็นเรื่องดี บางครั้งก็เป็นเรื่องแย่ แนวคิดเรื่องเส้นแบ่งอันเลือนลางของภาครัฐ
และภาคเอกชนนั้นเริ่มต้นจากการวิเคราะห์ขอบเขตท่ีไม่ชัดเจนทางจริยธรรม กฎเกณฑ์ท่ีไม่
ชัดเจนซึ่งทําให้เกิดเส้นแบ่งอันเลือนลางขึ้น โดยมีรากฐานมาจากจริยธรรม ค่านิยม และบรรทัด
ฐาน ถ้าค่านิยมเรื่องประสิทธิภาพและมูลค่าของภาคเอกชนเข้าไปก้าวก่ายภาครัฐ ทําให้เกิดการ
เปลี่ยนโครงสร้างบริการสาธารณะให้มีวัดประเมินมูลค่าได้ สร้างกําไรมากขึ้น ก็จะกลายมาเป็น
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ตัวอย่างของการพ่ึงพาร่วมกันในด้านบรรทัดฐานมักจะส่งผลให้เกิดการสร้างสภาพสถาบันขึ้น 
ซึ่งก็จะเป็นความสัมพันธแ์บบพ่ึงพาร่วมกันในแบบท่ีสองท่ีผมจะเรียกว่าแบบการปฏิบัติงาน 

นี่คือความสัมพันธ์แบบพ่ึงพาร่วมกันระหว่างภาครัฐและภาคเอกชนท่ีมีความต้องการ
ด้านการใช้งานหรือการปฏิบัติงานในด้านการเงิน ระบบองค์กร เรื่องทางเทคนิค การจัดการ ด้าน
กฎหมาย และอ่ืน ๆ อีกมากมาย ในหมู่คนส่วนใหญ ่ถ้าคุณไปถามพวกเขาว่าเส้นแบ่งอันเลือนลาง
คืออะไร เราจะคิดถึงในแง่การปฏิบัติงาน ซึ่งก็คือการปฏิบัติงานท่ีทับซ้อนกันของภาครัฐและ
ภาคเอกชน อาจจะเป็นด้านการเงินท่ีท้ังสองฝ่ายร่วมกันรับผิดชอบค่าใช้จ่ายบริการสาธารณะ 
อาจจะเป็นด้านระบบองค์กรท่ีท้ังสองฝ่ายมีโครงสร้างการทํางานร่วมกันในโครงการสาธารณะ 
อาจจะเป็นด้านทางเทคนิคท่ีภาครัฐใช้ทรัพยากรทางเทคนิคของภาคเอกชน อย่างท่ีเราเห็น
ในช่วงโควิด และด้านอ่ืน ๆ ท่ีภาครัฐและภาคเอกชนเกิดการร่วมมือกันในระดับการปฏิบัติงาน 
คุณอาจจะคิดว่า มันคือแบบนี้นี่เอง ผมจะยกตัวอย่างว่ารัฐบาลสามารถจัดหาท่ีดินท่ีเราต้องการ
ได้ ถ้ากิจการภาคเอกชนต้องการท่ีดินเพ่ือดําเนินโครงการหรือแผนอะไรสักอย่าง ก็จะไปหาท่ีดิน
ท่ีต้องผ่านกระบวนการของรัฐบาล อาจเพราะเป็นท่ีดินท่ีไม่ได้มีขายในตลาด อาจเพราะเป็น
ท่ีดินท่ีจัดสรรให้เจ้าของถือครองหลายคนจึงต้องให้ภาครัฐเวนคืนหรือเรียกรวมเจ้าของท่ีดิน 
หรืออาจจะเป็นเหตุผลอ่ืน ๆ นี่เป็นแค่ตัวอย่างหนึ่งของการพ่ึงพาร่วมกันในการปฏิบัติงาน ใน
ตัวอย่าง การจะขอเวนคืนท่ีดินหรือให้ภาครัฐออกมาช่วยดําเนินการจะต้องมีการขับเคลื่อนโดย
จริยธรรมหรือแนวปฏิบัติงานท่ีมีร่วมกันมาก่อน ยกตัวอย่างเช่น โครงการท่ีภาคเอกชนต้องการ
จะดําเนินการนั้นเป็นโครงการท่ีภาครัฐเห็นชอบในด้านจริยธรรมและการปฏิบัติงาน 

นี่คือสิ่งท่ีผมคํานึงถึงเมื่อพูดถึงการพ่ึงพาร่วมกันในด้านค่านิยมและบรรทัดฐานท่ีส่งผล
ไปถึงการพ่ึงพาร่วมกันในด้านการปฏิบัติงาน ทีนี้ผมอยากจะเพ่ิมเติมอีกสองรูปแบบให้ หนึ่งใน
นั้นคือความแตกต่างระหว่างตัวแทนและโครงสร้าง ผมคิดว่าเรื่องนี้เป็นเรื่องสําคัญ โดยเฉพาะ
สําหรับผู้บริหารภาครัฐ นี่เป็นความสัมพันธ์ระหว่างภาครัฐและภาคเอกชนท่ีอาจจะเกิดจาก
ความต้ังหรือไม่ต้ังใจ ถ้าภาครัฐว่าจ้างภาคเอกชนให้ดูแลบริการสาธารณะให้ก็จะเป็นตัวอย่าง
ของความสัมพันธ์แบบพ่ึงพาร่วมกันท่ีเกิดขึ้นโดยต้ังใจและเป็นตัวอย่างของตัวแทน แต่มีการเข้า
มาเป็นตัวแทน มีความต้ังใจท่ีสร้างความสัมพันธแ์บบพ่ึงพาร่วมกันขึ้น ผมจะไม่บอกว่าส่วนใหญ่
เส้นแบ่งอันเลือนลางระหว่างภาครัฐกับภาคเอกชนนั้นเกิดขึ้นจากความไม่ต้ังใจ ซึ่งก็คือการขาด
ตัวแทน แต่เป็นผลจากโครงสร้าง ยกตัวอย่างเช่น บริษัทหนึ่งได้รับอนุมัติล่วงหน้าให้เป็นผู้จัดหา
หน้ากาก N95 แล้วกัน ภาครัฐก็จะตกอยู่ในสถานการณ์ท่ีต้องไปพ่ึงภาคเอกชน ไม่ได้เพราะว่า
ต้ังใจเช่นนั้นเอง แต่เป็นเพราะโครงสร้างบางอย่าง อาจจะเป็นระเบียบและการอนุมัติหน้ากาก ท่ี
นําไปสู่การตัดทุกอย่างให้เหลือผู้จัดหาแหล่งเดียว เมื่อเป็นเช่นนี้ก็จะกลายเป็นความสัมพันธ์
แบบพ่ึงพาร่วมกันท่ีเกิดจากความไม่ต้ังใจ แต่ถึงกระนั้นก็ได้มาซึ่งความแข็งแกร่งในแง่ของการ
พ่ึงพาร่วมกันในการทํางานและความแข็งแกร่งในแง่ของหลักจริยธรรมและบรรทัดฐานของ
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ความสัมพันธ์แบบพ่ึงพาร่วมกันนี้มีความเช่ือมโยงกับรูปแบบท่ีสอง อาจสามารถทําให้เป็น
ทางการได้หรืออาจจะไม่เป็นทางการไปเลย ถ้ามีการร่วมลงทุนระหว่างรัฐกับเอกชนขึ้น ก็จะเป็น
ความไม่ชัดเจนอย่างเป็นทางการระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน แต่ผมจะบอกว่าโดยส่วนใหญ่
แล้ว ความสัมพันธ์แบบพ่ึงพาร่วมกันในด้านการปฏิบัติงานนั้นมักจะเป็นไปในรูปแบบไม่เป็น
ทางการ หมายความว่าจะเป็นการเปล่าประโยชน์ท่ีจะมองหาสัญญาอย่างเป็นทางการระหว่างท้ัง
สองภาค นี่เป็นเรื่องสําคัญเพราะเป็นหนึ่งในแง่มุมของความย่ังยืนและเป็นตัวกําหนดขอบเขต
ความรับผิดชอบซึ่งจะเด่นชัดมากขึ้นหากความสัมพันธ์แบบพ่ึงพาร่วมกันนั้นเกิดจากความต้ังใจ
และเป็นทางการมากขึ้น ถ้าเกิดจากความไม่ได้ต้ังใจและไม่เป็นทางการมากขึ้นเท่าใด ก็จะมีความ
ย่ังยืนน้อยลงเท่านั้น เช่ือมโยงกับข้อนี้ ผมจะเพ่ิมเติมในส่วนของรูปแบบท่ีสี่ อาจจะเกี่ยวข้องกับ 
ตัวแทนในโครงสร้าง แต่ผมอยากจะแยกออกมาจากกันเพราะผมคิดว่าเป็นเรื่ องสําคัญใน
ภาคปฏิบัติของการทํางาน เส้นแบ่งอันเลือนลางคือความสัมพันธ์แบบพ่ึงพาร่วมกันระหว่าง
ภาครัฐและภาคเอกชนซึ่งคอยเปลี่ยนแปลงไปตามกาลเวลาและแตกต่างออกไปในแต่ละสถานท่ี
และภาคส่วน บางทีการบรรยายนี้ควรจะใช้ช่ือว่าเส้นแบ่งอันเลือนลางต่าง ๆ ระหว่างภาครัฐและ
ภาคเอกชนในคริสต์ศตวรรษท่ี 21 เพราะมีขอบเขตความรับผิดชอบอยู่มากมาย และแต่ละ
ขอบเขตก็เปลี่ยนแปลงอยู่ตลอดเวลา อาจจะเป็นประโยชน์กับบางท่ี เช่นขอนแก่น ในการร่วม
ลงทุนระหว่างรัฐกับเอกชนเพ่ือสร้างรถไฟรางเบาขึ้น แต่ถ้าเป็นในกรุงเทพ รัฐบาลอาจจะตัดสิน
แล้วว่ารถไฟรางเบาและระบบขนส่งสาธารณะนั้นเป็นของภาครัฐแต่เพียงผู้เดียว นอกจากนี้
โมเดลของแก่นอาจจะพัฒนาไปจนกลายเป็นของภาคเอกชน ส่วนรถไฟกรุงเทพก็อาจพัฒนาจน
กลายเป็นการร่วมลงทุนระหว่างรัฐกับเอกชน ความเป็นพลวัตจึงเป็นเรื่องสําคัญต่อเส้นแบ่งอัน
เลือนลาง  

ผมจะยกตัวอย่างว่าภาครัฐได้ถอนตัวออกจากส่วนงานนี้ เราเห็นการเปลี่ยนแปลงอยู่
ตลอดในส่วนงานและการบริการท่ีภาครัฐมีส่วนร่วม ผมนึกตัวอย่างหนึ่งขึ้นได้ตอนก่อนจะมาท่ีนี่
เพราะภรรยาของผมทํางานอยู่ในหน่วยงานบริหารส่วนภูมิภาคของเมืองพอตแลนด์ซึ่ง
รับผิดชอบดูแลสวนสัตว์โอรีกอนท่ีเป็นท่ีพํานักของเหล่าเพ่ือนตัวขนแสนน่ารัก สวนสัตว์นั้นเป็น
ตัวอย่างท่ีดีของเส้นแบ่งอันเลือนลางเพราะถึงด้านหนึ่งจะเป็นหน่วยงานของรัฐ แต่ก็มีการว่าจ้าง
ภาคเอกชนเข้ามาทํางานในหลายส่วน มีฐานลูกค้าขนาดใหญ่ และยังเป็นแบบอย่าง
ความสัมพันธ์ของท้ังสวนสัตว์ของรัฐและสวนสัตว์ของเอกชนในหลาย ๆ แห่งบนโลก มีคําถาม
เกิดขึ้นอยู่ตลอดว่าภาครัฐควรจะถอนตัวออกจากธุรกิจสวนสัตว์หรือไม่ หลาย ๆ แห่งในสหรัฐ
และท่ีอ่ืน ๆ เองก็ตัดสินใจถอนตัวออกจากธุรกิจสวนสัตว์แล้ว  

เราเห็นการเปลี่ยนแปลงอยู่ตลอด ภาครัฐปรับเปลี่ยนพันธกิจ ภาคเอกชนเปลี่ยนการ
ประเมินโครงการท่ีอยากเข้าไปมีส่วนร่วม และเราก็ควรหวังให้ขอบเขตการทํางานของภาครัฐ
และเอกชนในส่วนต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นด้านสุขภาพ ด้านการศึกษา ด้านการขนส่ง ด้านการ
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นโยบายสังคม เกิดการเปลี่ยนแปลงอยู่ตลอดเช่นกัน สองแง่มุมสุดท้ายท่ีผมพูดถึงนั้นมีความ
เกี่ยวข้องกับความย่ังยืนของเส้นแบ่งอันเลือนลาง ซึ่งขึ้นอยู่กับว่าตัวแทนและโครงสร้างเข้ามามี
ส่วนร่วมมากแค่ไหน ย่ิงมีตัวแทนและโครงสร้างมาก ก็จะมีความคงทนมากขึ้น และขึ้นอยู่กับการ
เปลี่ยนแปลงพันธกิจของภาครัฐและภาคเอกชนเกิดด้วย ย่ิงเปลี่ยนมากเท่าไหร่ ขอบเขตความ
รับผิดชอบก็จะเปลี่ยนแปลงไปด้วยเช่นกัน  

การวัดประเมินเส้นแบ่งอันเลือนลาง 

ผมเกริ่นไว้ว่าผมจะพูดกล่าวเรื่องการวัดประเมิน และนี่ก็เป็นแค่เพียงคิดเกี่ยวกับการวัด
ประเมิน  สิ่งท่ีผมทําคือหยิบเอาแง่มุมท้ังสี่ของเส้นแบ่งอันเลือนลาง ซึ่งได้แก่ บรรทัดฐาน 
(Norms) หน้าท่ี  (Function) โครงสร้างตัวแทน (Agency Structure) และความเป็นพลวัต 
(Dynamism)  ผมผนวกสองอย่างสุดท้ายเข้าด้วยกันเป็นแนวคิดเรื่องความทนทาน (Durability) 
ได้มาเป็นแนวคิดสามมิตินี้  เมื่อเราพูดถึงเรื่องการวัดประเมิน สิ่งท่ีเราจะทําคือวัดประเมินว่ามีสิ่ง
เหล่านี้อยู่ในภาคส่วน สถานท่ี และเวลาท่ีกําหนดในระดับไหน  เพ่ือให้เห็นภาพ ลองคิดว่าเรา
กําลังมองกันท่ีสี่ภาคส่วนนี้ การดูแลสุขภาพ การขนส่ง การศึกษา และการรักษาความปลอดภัย 
เสร็จแล้วก็ต้ังคําถามว่ามีการพ่ึงพาร่วมกันไหม เพ่ือหาว่ามีเส้นแบ่งอันเลือนลางระหว่างภาครัฐ
กับภาคเอกชนในแต่ละภาคส่วนท่ีกล่าวไปหรือเปล่า ผมไม่ได้ทําการวัดประเมิน แต่ผมคิดว่านี่
น่าจะสิ่งท่ีคุณอยากจะได้จากการวัดประเมิน คุณต้องวัดประเมินระดับการพ่ึงพาร่วมกันในการ
ปฏิบัติงานและหลักปฏิบัติท่ีใช้ร่วมกัน ในภาคสุขภาพ แน่นอนว่าต้องอยู่ในระดับสูง เพราะผู้
ให้บริการด้านสุขภาพท้ังในภาครัฐและภาคเอกชนต่างใช้หลักปฏิบัติในด้านสุขภาพท่ีชัดเจน
ร่วมกัน แม้ว่าฝ่ังหนึ่งจะทําเพ่ือผลประกอบการส่วนอีกฝ่ังไม่ได้หวังเช่นนั้น แต่หลักจริยธรรมการ
ปฏิบัติงานท่ีใช้ร่วมกันกลับเข้มแข็งมาก ๆ  

ในด้านหน้าท่ี ภาคการดูแลสุขภาพถือเป็นตัวอย่างท่ีดีเพราะมีการพ่ึงพาร่วมกันในการ
ปฏิบัติงานอยู่ในระดับสูง ไม่มีระบบสาธารณสุขท่ีไหนในโลกท่ีไม่มีภาคเอกชนเข้ามามีส่วนร่วม
ในระดับสูง และก็ไม่มีภาคสาธารณสุขท่ีไหนในโลกท่ีขาดความร่วมมือและงบประมาณจาก
ภาครัฐในระดับสูงเช่นกัน ลูกศิษย์ของผมตกใจทุกครั้งท่ีผมบอกว่างบประมาณท่ีภาครัฐใช้ใน
ด้านการดูแลสุขภาพของสหรัฐและแคนาดานั้นไม่ได้ต่างกันมาก แม้แคนาดาจะมีระบบประกัน
สุขภาพแบบกองทุนเดียว ส่วนสหรัฐเป็นระบบเอกชน ในการปฏิบัติงานนั้น ภาครัฐต้องจัดสรร
งบประมาณและมีส่วนร่วมกับภาคเอกชนเท่ากันท้ังในสหรัฐและแคนาดา ความย่ังยืนท่ีผมพูดถึง
คือมีการเปลี่ยนแปลงเกิดขึ้นแค่ไหน เมื่อดําเนินการแล้วพบกับสถานการณ์ท่ีเปลี่ยนแปลงไปจะ
ถูกท้ิงไปอย่างรวดเร็วแค่ไหน การพ่ึงพาร่วมกันท่ีฝังอยู่ในความต้องการด้านการทํางานท่ียังอยู่
รอดและเกิดการสร้างสภาพสถาบันผ่านโครงสร้างแบบทางการกับความต้ังใจนั้นจะรักษา
โครงสร้างองค์กรแบบภาครัฐและภาคเอกชนไปได้ในระดับใด ผมคิดว่าภาคการดูแลสุขภาพเป็น
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ตัวอย่างของภาคส่วนท่ีมีความย่ังยืนในระดับสูง คุณอาจจะรวบยอดแล้วบอกว่า โอเค มีเส้นแบ่ง
อันเลือนลางสูง มีความสําคัญมากในภาคการดูแลสุขภาพ 

หากกล่าวอีกรอบหนึ่ง เพ่ือให้เห็นภาพ คุณสามารถพิจารณาด้านการขนส่งในแง่บรรทัด
ฐาน อาจจะมองในแง่การปฏิบัติงานน้อยลงเพราะเราเห็นความแตกต่างอย่างชัดเจนระหว่าง
กิจการขนส่งของภาครัฐและภาคเอกชน อย่างท่ีผมบอกไปว่าสะพานฮาวโธรนส์ของเมืองพอต
แลนด์นั้นเป็นกิจการของภาครัฐ ไม่ได้มีการทํางานร่วมกับภาคเอกชนมากและมีความย่ังยืนน้อย
กว่าหน่อย การขนส่งและการศึกษาน้อยหน่อย จากนั้นก็ดูท่ีการรักษาความปลอดภัย จะได้พบ
กับความสอดคล้องเชิงบรรทัดฐานระหว่างภาครัฐกับภาคเอกชนในระดับสูง อาจจะเป็นการ
รักษาความปลอดภัยภายนอก หรืออาจจะเป็นการรักษาความปลอดภัยภายในประเทศ ในท่ีท่ี
ต้องปกป้องความมั่งคงสาธารณะ การปฏิบัติงานร่วมกันนั้นมักจะแยกออกจากกัน เพ่ือให้มั่นใจ
ว่าผู้รับจ้างภาคเอกชนและพนักงานรักษาความปลอดภัยไม่สามารถเข้าถึงความมั่นคงของ
ภาครัฐและข้อมูลท่ีเก็บรักษาไว้ได้ นี่คือความเสี่ยง จึงมีโครงสร้างแบบพ่ึงพาตนเองท่ีต้ังใจสร้าง
ขึ้นมา ทําให้ความย่ังยืนต�าและสามารถปรับเปลี่ยนได้ตามกาลเวลา ผมจึงพิจารณาสร้าง
แนวความคิดก่อนจึงค่อยทําการวัดประเมินเส้นแบ่งอันเลือนลาง ในกรณีนี้ผมใช้ความผันแปร
ระหว่างภาคส่วน คุณอาจจะใช้ความผันแปรระหว่างเวลา หรือจะใช้ความผันแปรระหว่าง
ขอบเขตอํานาจก็ได้ 

ขอบเขตความรับผิดชอบระหว่างภาครัฐและภาคเอกชนในประเทศไทยมีความไม่
ชัดเจนมากกว่าในประเทศมาเลเซียมากเท่าใด ความผันแปรระหว่างอํานาจ ขอบเขตความ
รับผิดชอบของภาคการดูแลสุขภาพของประเทศไทยในปัจจุบันมีความไม่ชัดเจนมากกว่าภาค
การดูแลสุขภาพของประเทศไทยเมื่อย่ีสิบปีก่อนในระดับใด ความผันแปรระหว่างภาคส่วน 
ขอบเขตความรับผิดชอบของภาคการดูแลสุขภาพในประเทศไทยมีความไม่ชัดเจนมากกว่าฝ่าย
การศึกษาในประเทศไทยในระดับใด มีหลากหลายทางในการคิดเกี่ยวกับวิธีวัดประเมินและ
หน่วยในการวิเคราะห์ท่ีจะใช้ในวิธวัีดประเมิน ขึ้นอยู่กับว่าคุณสนใจในประเด็นใด  

นี่คืองานวิเคราะห์ล่าสุดท่ีสถาบัน Mckinsey Global Institute จัดทําขึ้น พวกเขาสนใจ
เรื่องความร่วมมือจากภาครัฐและภาคเอกชน รวมถึงเรื่องกิจการภาครัฐและภาคเอกชน ผมอยาก
ให้พวกคุณไปท่ีเว็บไซต์ของสถาบัน Mckinsey Global Institute บนเว็บมีข้อมูลดี ๆ มากมาย 
พวกเขาให้บริการกิจการภาคเอกชนเป็นหลัก รวมถึงกิจการภาครัฐท่ีมีความร่วมมือกับ
ภาคเอกชน จึงมีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างภาครัฐและภาคเอกชนเป็น
อย่างดี  ในรายงานล่าสุดซึ่งวิเคราะห์ในเรื่องแอปพลิเคชันเมืองอัจฉริยะ (Smart City) สถาบัน
พิจารณาแนวคิดของแอปพลิเคชันเมืองอัจฉริยะต่าง ๆ และต้ังคําถามขึ้นว่านี่เป็นของภาครัฐ
หรือเปล่า นี่เป็นของภาคเอกชนหรือเปล่า ในมิติไหนท่ีเรามองว่าเป็นของภาครัฐเป็นหลักและใน
มิติไหนท่ีเรามองว่าเป็นของภาคเอกชนเป็นหลัก พวกเขาจึงพิจารณาหลาย ๆ ภาคส่วนท่ีมีแอป
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พลิเคชันเมืองอัจฉริยะ ให้บริการไม่ว่าจะพลังงาน น�า ขยะ ขนส่งสาธารณะ และโรงพยาบาล 
พวกเขาไม่ได้ดูในเรื่องเทคโนโลยียานพาหนะไร้คนขับ แต่ก็อาจจะเป็นหัวข้อวิเคราะห์ต่อไปใน
รอบหน้า น่าสนใจตรงท่ีพวกเขาพิจารณาการพ่ึงพาร่วมกันในหลาย ๆ แง่มุม ผมจะพิจารณาการ
พ่ึงพาร่วมกันในการปฏิบัติงานสามประเภทนี้ พวกเขาพิจารณามิติท่ีสองจากสี่มิติท่ีผมได้กล่าว
ไป หนึ่งในนั้นพิจารณาเรื่องความเป็นเจ้าของในแอปพลิเคชัน ส่วนแบ่งของแอปพลิเคชัน ความ
เป็นเจ้าของคืออะไร ความเป็นเจ้าของเป็นแนวคิดพ้ืนฐานว่าสิ่งนั้นเป็นของภาครัฐหรือ
ภาคเอกชน พวกเขาคิดว่าเจ้าของตามธรรมชาติส่วนใหญ่มักจะเป็นภาครัฐ คาดการณ์ไว้ว่า 70-
30 คือส่วนแบ่งของแอปพลิเคชันท่ีภาครัฐและภาคเอกชนถือครอง  

แต่ความเป็นเจ้าของนั้นไม่เหมือนกับการลงทุน เมื่อพบเขาพิจารณาในด้านการลงทุน 
ซึ่งก็คือแหล่งท่ีมาของงบประมาณ พวกเขาพบว่าส่วนแบ่งการลงทุนท่ีให้กับภาคเอกชนนั้น
มากกว่าท่ีให้กับภาครัฐอยู่มาก ในแง่ของจํานวนแอปพลิเคชัน แอปพลิเคชันส่วนใหญ่ภาครัฐถือ
ครองเป็นเจ้าของ แต่เงินส่วนใหญ่อยู่ในร้อยละ 30 นั้นซึ่งภาคเอกชนจะได้ส่วนแบ่งในการลงทุน
ไปร้อยละ 60 อาจจะไม่น่าประหลาดใจ ภาครัฐจะได้ถือครองแอปพลิเคชันท่ีทําเงินไม่ค่อยได้ 
บางทีนี่อาจจะเป็นสาเหตุท่ีแอปพวกนี้อยู่ในภาคเอกชน พวกแอปท่ีใช้ดูแลจัดการขยะอาจจะทํา
เงินได้ไม่มาก ภาคเอกชนจึงเลี่ยงแอปเหล่านี้ ภาคเอกชนจะไปลงทุนพวกแอปเล็ก ๆ แต่ได้
ผลตอบแทนสูง ผลลัพธ์ท่ีได้คือการลงทุนในแอปพลิเคชันเมืองอัจฉริยะ มักจะแบ่ง 60-40 
ภาคเอกชนต่อภาครัฐ ผลตอบแทนจากการลงทุนของธุรกิจท่ีดําเนินการโดยภาครัฐ การดึงเอา
ผลตอบแทนจากการลงทุนของภาครัฐ กว่าครึ่งไม่มีผลตอบแทนกลับมา ซึ่งก็คือขาดทุน หรือเป็น
การลงทุนท่ีไม่ได้ผลตอบแทน มรี้อยละ 55 สร้างผลลัพธจ์ากการลงทุนในด้านบวก แค่ร้อยละ 55 
ถือเป็นจํานวนท่ีสูง เพราะธุรกิจท่ีได้รับผลตอบแทนในด้านบวกมักจะดึงความสนใจจาก
ภาคเอกชน  จุดประสงค์ก็คือเราก้าวข้ามจากแค่วัดจํานวนแอปท่ีส่วนใหญ่ดูเหมือนจะเป็นของ
ภาครัฐ คุณอาจจะมองว่าแอปพลิเคชันเมืองอัจฉริยะส่วนใหญ่เป็นกิจการของภาครัฐท่ีมี
ภาคเอกชนเข้ามาช่วยเพียงเล็กน้อย แต่พอมองท่ีจํานวนเงินท่ีอาจจะเป็นตัววัดในเรื่องผู้ใช้งาน
และความสําคัญ ก็จะเห็นว่าเป็นกิจการของภาคเอกชนท่ีมีภาครัฐเข้ามามีส่วนร่วมในบางส่วน 
พอแงะตรงการมีส่วนร่วมของภาครัฐออกมาดู เราจะเห็นว่าทําไมภาครัฐจึงเป็นส่วนน้อย 
เพราะว่าในกิจการแอปส่วนใหญ่ ผมมองว่าขาดการพ่ึงพาร่วมกันในด้านบรรทัดฐาน ก็คือแอป
พลิเคชันเหล่านี้ ภาครัฐอาจจะมองว่ามีมูลค่า แค่ภาคเอกชนกลับไม่เห็นเช่นนั้น  

นี่เป็นเพียงตัวอย่างของการพ่ึงพาร่วมกันในด้านการปฏิบัติงานระหว่างภาครัฐและ
ภาคเอกชน และหนึ่งในผลลัพธ์ท่ีตามมาจากการพ่ึงพากันในรูปแบบต่าง ๆ เหตุผลท่ีเราต้อง
พิจารณาตัวเงิน เหตุผลท่ีเราติดตามดูปัจจัยในเรื่องของเงินเมื่อศึกษาภาครัฐและภาคเอกชน ก็
เพ่ือจะดูให้ลึกลงไปว่าค่านิยมของภาครัฐและภาคเอกชนเกิดความทับซ้อนกันหรือไม่  
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ผลลัพธ์ของเส้นแบ่งอันเลือนลาง : โอกาส กระบวนการ และผลกระทบ 

สุดท้ายของส่วนนี้ ผมอยากพาไปดูผลลัพธ์ท่ีเกิดจากเส้นแบ่งอันเลือนลาง โดยผมจะใช้
แนวคิดสามอย่างนี้ โอกาส กระบวนการ และผลกระทบ นี่คือวิธีคิดว่าเส้นแบ่งอันเลือนลางเป็น
อย่างไรในแง่การปฏิบัติจริงถ้าคุณเป็นผู้บริหารภาครัฐ เส้นแบ่งอันเลือนลางจะส่งผลด้วยกันสาม
อย่างคือ ปรับโอกาสในฐานะผู้บริหารภาครัฐใหม่ ปรับรูปแบบการบริหารภาครัฐใหม่ และสร้าง
ผลกระทบต่อผลลัพธ์ท่ีได้  เมื่อสักครู่ผมกล่าวถึงเรื่องโอกาสต่าง ๆ และเหตุผลว่าทําไมเราต้อง
พิจารณาว่าเส้นแบ่งอันเลือนลางนั้นสําคัญอย่างไร มันขยายขอบข่ายของบริการสาธารณะซึ่ง
เป็นตัวขับเคลื่ อนพ้ืนฐานของภาครัฐ  ผมคิดว่ามีความเกี่ยวข้องกับการเสริมสร้างขีด
ความสามารถ แต่ก็ไม่เหมือนกัน ขอบข่ายสําหรับบริการสาธารณะหมายถึงความต้องการของ
ประชาชนในทันที อย่างเช่น ความต้องการในการขยายโครงสร้างพ้ืนฐานของระบบขนส่ง หรือ 
ความต้องการในการพัฒนาการจัดการบริหารโรงพยาบาล ท่ีภาครัฐจะต้องใช้ทรัพยากรจาก
ภาคเอกชน การเสริมสร้างขีดความสามารถท่ีผมพูดถึงคือในแง่ของโครงการในอนาคต สิ่ง
น่าสนใจท่ีพวกเราพบหลังจากพิจารณาความสัมพันธ์ของภาครัฐและภาคเอกชนคือ แม้
ภาคเอกชนจะตระหนักถึงภาครัฐเป็นอย่างดี แต่ภาครัฐนั้นกลับไม่ค่อยจะรู้จักภาคเอกชน ซึ่งเป็น
ภาคเอกชนในท้องถ่ินของตนเอง ลูกศิษย์ของผมคนหนึ่งไปทํางานเกี่ยวกับการช่วยเหลือทาง
ธุรกิจท่ีแอฟริกา พอไปถึง ลูกศิษย์ของผมได้รับมอบหมายให้คิดหาวิธีจัดหาน�าสะอาด จัดหา
บริการทางการแพทย์ การศึกษา เธอพบว่าองค์กรของพวกเขาไม่รู้เลยว่าภาคเอกชนไหนเป็นคน
จัดหาสิ่งเหล่านี้ ไม่มีรายช่ือ ไม่ได้ทําการประเมินขีดความสามารถของภาคเอกชน เส้นแบ่งอัน
เลือนลางนั้นไม่ได้ส่งผลต่อขอบข่ายบริการสาธารณะเพียงอย่างเดียว แต่ยังส่งผลต่อการ
เสริมสร้างขีดความสามารถของภาครัฐเพ่ือการให้บริการในอนาคตหรือการบริการรูปแบบใหม่ นี่
ก็เป็นเหมือนการเสริมสร้างขีดความสามารถในด้านหนึ่ง  

เช่นเดียวกันกับภาคเอกชน ในแง่มุมของการตระหนักว่าจะสามารถใช้ประโยชน์จาก
ทรัพยากรของภาครัฐในการขยายโครงการภาคเอกชนออกไปได้อย่างไร ยกตัวอย่างเช่น ผมได้
พูดถึงการจัดหาท่ีดิน ค่านิยมและความเป็นศูนย์กลางของภาครัฐนั้นคือประเด็นปัญหา อย่างท่ี
ผมได้กล่าวไป หนึ่งในประเด็นท่ีน่าเป็นห่วงท่ีพบในงานวิจัยวิชาการและวิจัยพัฒนาหลาย ๆ ช้ิน
คือ จะเกิดอะไรขึ้นกับภาครัฐเมื่อขอบเขตความรับผิดชอบเริ่มไม่ชัดเจน จะเกิดความเสี่ยงกับ
ภาครัฐหรือไม่ ค่านิยมของภาครัฐจะเปลี่ยนไปหรือเปล่าเมื่อค่านิยมของภาคเอกชนรุกล�าเข้ามา 
ภาครัฐจะถูกกีดกันออกหรือเปล่า คําถามในแง่ของความเป็นศูนย์กลางนี้ ท่ีว่าภาครัฐจะรักษา
ความเป็นศูนย์กลางและค่านิยมได้แค่ไหน ค่านิยมของภาครัฐจะยังคงแยกชัดเจนได้ในระดับใด 
คือประเด็นปัญหาสําคัญของขอบเขตความรับผิดชอบของภาครัฐและเอกชน ผมคิดว่าความกลัว
ต่าง ๆ นั้นเกินควรไปมากและผมก็คิดว่าเราได้เห็นภาครัฐยืนยันความเป็นศูนย์กลางและค่านิยม
อีกครั้งต้ังแต่สถานการณ์โควิดมาเยือน เรื่องท่ีสอง ในแง่ของกระบวนการ ชัดเจนว่าคือเรื่อง
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ประสิทธิภาพของภาครัฐ นี่อาจจะเป็นแค่มุมมองการบริหารงานภาครัฐแนวใหม่ท่ัวไป แต่ผมคิด
ว่าเป็นเรื่ องสําคัญในการย�าเตือนตนเองว่าย่ิงมีการใช้ค่านิยมร่วมกันระหว่างภาครัฐและ
ภาคเอกชนมากเท่าไหร่ ก็เป็นเรื่องธรรมชาติท่ีเราจะคาดหวังว่าภาครัฐจะมีประสิทธิภาพมากขึ้น 
เพราะต้องพ่ึงพาร่วมกันกับภาคส่วนอ่ืนจึงต้องเพ่ิมประสิทธภิาพเพ่ือให้อยู่รอด  

อย่างสุดท้าย ซึ่งชัดเจนมาก ผมไม่ได้คิดอะไรใหม่ขึ้นมา ผลกระทบนั้นเป็นเรื่องพ้ืนฐาน
ท่ีเราต้องพิจารณากันอยู่แล้ว ซึ่งก็คือ ค่าใช้จ่ายและผลประโยชน์ของหุ้นส่วน เส้นแบ่งอัน
เลือนลางนั้นสร้างผลลัพธ์และมูลค่าเชิงสาธารณชนท่ีดีขึ้นกว่าภาคส่วนหรือกิจการท่ีไม่มีเส้น
แบ่งอันเลือนลางหรือเปล่า นี่เป็นคําถามพ้ืนฐานของการประเมินนโยบายหรือการประเมิน
โครงการ แต่เราต้องก้าวออกมาจากกรอบนโยบายและการบริหารและคิดถึงผลกระทบด้าน
การเมืองและสังคมท่ีอาจจะไม่ได้อยู่ในพ้ืนฐานของการวิเคราะห์ต้นทุนและผลประโยชน์ เมื่อ
เส้นแบ่งอันเลือนลางสร้างปัญหาขึ้นก็จะเกิดผลกระทบในด้านการเมือง อาจเกิดจากการ
คอร์รัปช่ัน อาจเกิดจากการเล่นพรรคเล่นพวก อาจเกิดจากความผิดพลาดของภาคเอกชนท่ี
ส่งผลต่อภาครัฐเพราะภาครัฐมีความสัมพันธ์แบบพ่ึงพาร่วมกันกับภาคเอกชน เมื่อกิจการ
ภาคเอกชนล่มและมีเงินสาธารณะเข้ามาเกี่ยวข้อง ก็จะเกิดผลกระทบทางการเมือง และ
ผลกระทบทางสังคมต่อภาครัฐและภาคเอกชน เรื่องนี้มีการถกกันมากมายในงานวิจัยเชิงธุรกิจ
เกี่ยวกับว่า ความเป็นผู้ประกอบการในภาคเอกชนคืออะไรถ้าความเป็นผู้ประกอบการนั้นต้อง
อาศัยการสร้างความสัมพันธ์และการเข้าถึงภาครัฐเป็นอย่างมาก ส่งผลต่อนวัตกรรมสังคม
อย่างไร ส่งผลต่อโอกาสทางสังคมอย่างไร โดยเฉพาะเมื่อการเข้าถึงเครือข่ายภาครัฐนั้นไม่ได้เปิด
กว้างสําหรับทุกคน ดังนั้น นี่คือระบบแบบเปิดปะทะกับระบบแบบปิด ซึ่งนักวิชาการบางส่วนคิด
ว่าเป็นจุดกลางท่ีจะกําหนดความสําเร็จหรือความล้มเหลวของสังคม 

กรณศีกึษานิวคลารก์ซติี ้ประเทศฟิลิปปินส์ 

ผมอยากจะพูดถึงตัวอย่างเส้นแบ่งอันเลือนลางคร่าว ๆ ตัวอย่างนี้มีช่ือว่านิวคลาร์กซิต้ี 
(New Clark City) เป็นเมืองใหม่ท่ีก่อต้ังขึ้นบนท่าอากาศยานทหารคลาร์กในตอนเหนือของกรุง
มะนิลา  มะนิลาและเขตปริมณฑลแน่นขนัด เหมือน ๆ กับประเทศส่วนใหญ่ในภูมิภาคเอเชียนท่ี
มีการเติบโตของชุมชนเมืองอย่างรวดเร็ว  มหานครแห่งนี้มีประชากรล้นความจุท่ีสามารถรองรับ
ได้และยังเต็มไปด้วยปัญหาในด้านประสิทธิภาพ ก็เหมือนกับรัฐบาลส่วนใหญ่  รัฐบาลฟิลิปปินส์
พยายามแบ่งอํานาจการเติบโตของชุมชนเมือง  ในกรณีของพ้ืนท่ีมหานครมะนิลา รัฐบาลได้
พัฒนาแนวคิดนิวคลาร์กซิต้ีขึ้น ตอนนี้กําลังอยู่ในขั้นตอนการก่อสร้าง ยังไม่เสร็จสมบูรณ์ดี  ถ้า
ขับรถไปทางเหนือของกรุงมะนิลาจะใช้เวลาประมาณหนึ่งช่ัวโมง  รัฐบาลเพ่ิงเซ็นสัญญาสร้าง
รถไฟความเร็วสุดเช่ือมระหว่างกรุงมะนิลาและนิวคลาร์กซิต้ี  มีการคาดการณ์เอาไว้ว่านิวคลาร์ก
ซิต้ีจะมีประชากรประมาณสองล้านคนเมื่อรับประชากรเต็มความจุในไม่กี่ปีข้างหน้า  กรณีนี้เป็น
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ย่ิงกว่ากรณีศึกษาในเรื่องการร่วมมือระหว่างภาครัฐและภาคเอกชนท่ีน่าสนใจมาก เพราะไม่ใช่
แค่การร่วมมือระหว่างภาครัฐและภาคเอกชนอย่างต้ังใจและเป็นทางการ แต่ยังเป็นการร่วมมือ
ระหว่างภาครัฐและภาคเอกชนอย่างไม่ต้ังใจด้วย เพราะมีผู้ดําเนินการจํานวนมากเข้ามา
เกี่ยวข้อง 

ผมสนใจนิวคลาร์กซิต้ีเพราะเป็นตัวอย่างท่ีดีของท้ังสี่อย่างท่ีผมได้พูดไป เพราะมีความ
สอดคล้องเชิงบรรทัดฐานมากระหว่างภาครัฐกับภาคเอกชน มีแนวคิดท่ีเน้นพัฒนาโครงสร้าง
พ้ืนฐาน (Infrastructuralism) คือแนวคิดท่ีใช้อธิบายกรณีนี้  กล่าวคือ ท้ังภาครัฐและภาคเอกชน
ต่างมีนิยมการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานเช่นเดียวกัน  จากวีดิทัศน์แนะนําโครงการ เราจะเห็นได้
ว่ามีการบูรณาการการปฏิบัติงานระหว่างองค์การจํานวนมาก ไม่ว่าจะเป็น ธนาคารพัฒนาเอเชีย   
สํานักงานเปลี่ยนแปลงและพัฒนาฐานทัพอากาศเก่า (Bases Conversion and Development 
Authority: BCDA) ซึ่งเป็นหน่วยงานภาครัฐท่ีได้รับผิดชอบดูแลโครงการนี้  เหล่านักลงทุน
ภาคเอกชน  ท้ังยังมีชาวบ้านสนับสนุนโครงการนี้จํานวนมากเพราะเป็นฟิลิปปินส์ ซึ่งถือเป็นมิติ
การร่วมมือทางสังคม  มีคําถามท่ีน่าสนใจเกี่ยวกับความตัวแทนและเรื่องโครงสร้าง เพราะตอนนี้
ยังไม่มีการปกครองท้องถ่ินในนิวคลาร์กซิต้ี  เมื่องนี้เป็นเมืองท่ีมีการวางแผนไว้แล้วแต่ยังไม่มี
ประชากรจึงยังไม่มีการปกครองในระดับท้องถ่ิน ทําให้โครงสร้างการบริหารจัดการเปลี่ยนแปลง
ไปอย่างรวดเร็ว  นี่จึงไม่ใช่แค่เส้นแบ่งอันเลือนลางของภาคส่วนหนึ่งและตัวแทนอันหลากหลาย
ขณะกําลังพัฒนา นี่คือสิ่งท่ีผมเรียกว่าพลวัตของนิวคลาร์กซิต้ี ท่ีเส้นแบ่งอันเลือนลางของภาครัฐ
และภาคเอกชนเองก็เกิดความเปลี่ยนแปลงไปเรื่อย ๆ ด้วย เพราะมีผู้ดําเนินการของภาครัฐและ
ภาคเอกชนใหม่ ๆ เข้ามาตลอดช่วงการพัฒนา  ดังนั้น นี่คือตัวอย่างท่ีน่าสนใจของเส้นแบ่งอัน
เลือนลางในด้านบรรทัดฐาน การปฏิบัติงาน โครงสร้าง และความเป็นพลวัต 

เหตุทีม่าของเส้นแบ่งอันเลือนลาง 

เส้นแบ่งอันเลือนลางมีท่ีมาจากไหน เส้นแบ่งอันเลือนลางมีท่ีมาจาก ในปี ค.ศ. 1689 
จอห์น ล็อก (Locke, 1968) บอกเราว่ามีสิ่งท่ีเรียกว่าภาคเอกชน  ผู้คนชอบคิดว่าเรื่องราวของเสน้
แบ่งบทบาทหน้าท่ีอันไม่ชัดเจนของภาครัฐกับภาคเอกชนนั้นเริ่มต้นขึ้นจากการท่ีภาครัฐถือ
กําเนิดขึ้นมาแล้วเข้าไปอยู่ในสภาพตามธรรมชาติ (State of Nature) ท่ีเป็นภาคเอกชนอยู่เดิม  
ทว่า จริง ๆ แล้ว สภาพธรรมชาติและสังคมมนุษย์นั้นคือภาคสาธารณะ  อํานาจสาธารณะคือ
สภาพตามธรรมชาติ ในขณะท่ีชีวิตส่วนตัว – ความเป็นส่วนตัวอย่างชัดเจน ท่ีมีบรรทัดฐานและ
ความสามารถในการทํางานเป็นของตัวเอง – เพ่ิงจะเกิดขึ้นไม่นานในสังคมมนุษย์  ดังนั้น เราต้อง
จําไว้ว่าสังคมมนุษย์ตามปกติแล้วเป็นภาคสาธารณะ  จากนั้นเมื่อเวลาผ่านไป มีการวิวัฒนาการ
ของเส้นแบ่งอันเลือนลาง ผมจะบอกว่ามีด้วยการสี่ช่วง  ช่วงแรก วิกฤติอํานาจสาธารณะในช่วงปี 
ค.ศ. 1960 และปีช่วงปี ค.ศ. 1970 ท่ีภาคเอกชนเริ่มเข้ามามีส่วนร่วมในภาครัฐ  จากนั้นก็ทําให้
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เกิดการเติบโตของภาคเอกชนในกิจการของรัฐช่วงปี ค.ศ. 1980 ในช่วงท่ีสอง ซึ่งเราเรียกว่า การ
จัดการภาครัฐแนวใหม่  ช่วงท่ีสาม เป็นการกลับสู่สภาพเดิมของภาครัฐในช่วงต้นปี ค.ศ. 2000 
และ ค.ศ. 2010 การกลับสู่สภาพเดิมของพ้ืนท่ีสาธารณะ  ผมคิดว่านี่คือจุดท่ีเราเริ่มใช้เส้นแบ่ง
อันเลือนรางเมื่อการจัดการปกครองสาธารณะแนวใหม่ถือกําเนิดขึ้นในฐานะตัวเลือกหนึ่งแทน
การจัดการภาครัฐแนวใหม่ ตอนนี้เป็นช่วงกลับสู่สภาพสมดุลของการร่วมมือกันระหว่างภาครัฐ
และภาคเอกชน  ช่วงท่ีสี่   ผมคิดว่าปี ค.ศ. 2020 คือจุดเปลี่ยน เพราะปี ค.ศ. 2020 เกิด
วิกฤติการณ์ขึ้นหลายอย่าง ไม่ใช่แค่โควิดและวิกฤติทางเศรษฐกิจ แต่ยังมีประเด็นการ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศและการเติบโตของประชากรในกลุ่มประเทศกําลังพัฒนาท่ีได้สร้าง
วิกฤติให้กับภาคเอกชน ซึ่งส่วนใหญ่ในตอนนี้อยู่ภายใต้การรักษาสภาพการดําเนินธุรกิจไว้โดย
รัฐบาล  ผมคิดว่านี่คือจุดท่ีนักวิชาการในยุโรปเรียกว่ารัฐแบบบาวาเรียใหม่ (Neo-Bavarian 
State)  รัฐแบบบาวาเรียใหม่ คือแนวคิดเกี่ยวกับความสัมพันธ์ของภาครัฐกับเอกชน ท่ีภาครัฐ
กลับมามีอํานาจในขอบเขตความรับผิดชอบระหว่างภาครัฐกับภาคเอกชน หรือจะเรียกว่า
กลับมากุมบังเหียนก็ได้  สิ่งหนึ่งท่ีผมคิดว่าเป็นเรื่องสําคัญท่ีควรจะท่องไว้ให้ขึ้นใจ คือ เราคิด
ตลอดว่าภาครัฐกุมบังเหียนอยู่ในหลายประเทศในกลุ่มประเทศกําลังพัฒนา การปกครองใน
ภูมิภาคเอเชียอยู่ในลักษณะรัฐแบบบาวาเรียใหม่ไม่เคยเปลี่ยน แต่ผมคิดว่าตอนนี้ในยุโรปและ
แม้แต่สหรัฐ เราเห็นการกลับสู่รัฐแบบบาวาเรียใหม่  ลองคิดถึงการเปลี่ยนแปลงนี้  ลองนึกถึง
ปรากฏการณ์ท่ีมาเลเซีย ในปี ค.ศ. 1970 โรงเรียนมัธยมศึกษาสายอาชีพของรัฐท่ีกัวลาลัมเปอร์
เป็นกิจการของภาครัฐอย่างชัดเจน  จากนั้นเราจะเห็นการเติบโตของภาคเอกชน โดยมีโรงเรียน
มัธยมแบบผสมด้วยเงินของภาครัฐและภาคเอกชน ทว่าในปี ค.ศ. 2020 สิ่งท่ีเกิดขึ้นในภาค
การศึกษาต้ังแต่โควิดระบาด คือ การดึงอํานาจสาธารณะและกฎระเบียบสาธารณะจาก
ภาคเอกชน  แนวคิดเรื่องรัฐแบบบาวาเรียใหม่ คือ ภาครัฐยึดตําแหน่งตนเองคืน เส้นแบ่งอัน
เลือนลางถูกผลักออกจากการขยายอํานาจของภาครัฐ ภาครัฐมีความสามารถในการปรับเปลี่ยน
และควบคุมขอบเขตความรับผิดชอบระหว่างท้ังสองฝ่ายมากขึ้น 

ในสถาวการณ์ใหม่นี้ รัฐบาลกลางกลับมาได้รับความนิยมอีกครั้ง  บางคนอาจจะจําได้ว่า
ช่วงปี ค.ศ. 1990 มีการกระจายอํานาจเกิดขึ้น  ผมคิดว่าช่วงการกระจายอํานาจได้จบลงแล้ว เรา
กลับสู่ช่วงท่ีรัฐบาลกลางเป็นผู้กุมอํานาจ  ผมคิดว่าการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมนั้นเสื่อม
ความนิยมลง  ผมสนใจนิวคลาร์กซิต้ีเพราะว่า ถ้าโครงการนี้ต้ังต้นขึ้นสิบปีก่อน คงจะต้องมีการ
มุ่งเน้นเรื่องการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมในการพัฒนาเมือง แต่ไม่มีการพูดถึงเรื่องนี้จาก
ธนาคารพัฒนาเอเชียหรือแม้แต่ธนาคารโลก ตอนนี้สนใจท่ีการจัดต้ังสภาผู้แทนท้องถ่ินเมื่อถึง
เวลาอันเหมาะ  ในยุคใหม่นี้ กฎหมายปกครอง (Administrative Law) กลับมาได้รับความสนใจ
อีกครั้ง นี่คือเครื่องมือเชิงนโยบายท่ีเราคิดว่าเสื่อมความนิยมไปแล้ว  กฎหมายปกครองนั้นเป็น
เครื่องมืออันแข็งแกร่งและแพร่หลายในยุคโควิด และผมคิดว่าน่าจะเป็นเช่นนี้ต่อไป  นิวคลาร์ก
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ซิต้ีนั้นพัฒนาผ่านอํานาจการปกครองหลายแบบเป็นส่วนใหญ่  ท้ายสุด การแต่งต้ังข้าราชการ
จากความสนใจทางสังคมท่ีเป็นแนวคิดระบบราชการของมักซ์ เวเบอร์ ในฐานะกลุ่มสังคมท่ี
แตกต่างกัน และจริยธรรมท่ีแตกต่างกัน ผมคิดว่าก็กําลังกลับมาได้รับความสนใจในรัฐแบบบา
วาเรียใหม่นี้  

เครื่องมือสําหรบัผู้บรหิารภาครฐั 

สุดท้าย คําถามเกี่ยวกับเครื่องมือต่าง ๆ ผมคิดว่าประเด็นท่ีคนส่วนใหญ่ท่ีทํางานใน
ภาครัฐผุดคิดเมื่อพูดถึงเรื่องเส้นแบ่งอันเลือนลางคือ ฉันจะได้รับความเสี่ยงอะไร ผมคิดว่าความ
เสี่ยง แน่นอนคือปัญหาท่ีเกิดขึ้นเพราะรูปแบบความรับผิดชอบต่อตนเองของภาครัฐและ
ภาคเอกชนนั้นแตกต่างกันมาก ในภาคเอกชน รูปแบบความรับผิดชอบของตนเองจะเน้นในเรื่อง
ความเสี่ยงท่ีเกิดจากการปฏิบัติงานและความเสี่ยงท่ีเกิดจากอุปสงค์ หมายความว่าจะต้องมั่นใจ
ว่าโครงการจะมีอุปสงค์ท่ีเพียงพอ พวกแอปพลิเคชันเมืองอัจฉริยะท่ีภาคเอกชนลงทุนไปคือแอ
ปท่ีลงทุนไปเพราะมีอุปสงค์ ถ้าอุปสงค์ผิดจากท่ีคาดไปมาก ก็จะกลายเป็นความเสี่ยงท่ีเกิดจาก
อุปสงค์ นอกจากนี้ยังมีความเสี่ยงท่ีเกิดจากการปฏิบัติงาน โดยเฉพาะเมื่อต้องทํางานกับภาครัฐ 
ภาคเอกชนนั้นกลัวการร่วมมือระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน เรื่องหลักก็คือในการร่วมมือ
ระหว่างภาครัฐและภาคเอกชนคือจะไม่เป็นไปตามท่ีคาดไว้ในระดับใด เหตุผลหลักก็คือ
ภาคเอกชนนั้นกลัวความซับซ้อนในการทํางานเมื่อต้องรับมือกับอํานาจรัฐ กฎระเบียบของ
ภาครัฐ ข้อเรียกร้องในสัญญา และอ่ืน ๆ ท้ังสองภาคนั้นมีความเสี่ยงทางกฎหมายและทางการ
เงินร่วมกัน ในด้านการเงิน ท้ังสองฝ่ังต่างมีเงินหรือมีทรัพยากรคือทางท่ีดีท่ีสุดท่ีจะอธิบาย ท้ังคู่
ต้องพบกับความเสี่ยงทางกฎหมาย แม้จะเป็นความเสี่ยงคนละรูปแบบ แต่ก็อยู่ในระดับท่ีเท่า
เทียมกัน ในมุมมองของภาครัฐ จะเป็นเรื่องความเสี่ยงทางการเมืองและนโยบาย หรือก็คือความ
เสี่ยงของโครงการ ดูอย่างนิวคลาร์กซิต้ี ถ้านิวคลาร์กซิต้ีไม่ได้สร้างอุปสงค์จากภาคเอกชน
เท่าท่ีควรจะเป็นอย่างไร ถ้าเกิดไม่มีใครย้ายมาท่ีนี่เลยล่ะ ก็จะกลายเป็นเมืองร้างท่ีพัฒนาขึ้นเพ่ือ
เป็นตัวอย่างแต่กลับไม่สามารถดึงดูดประชากรได้ นั่นทําให้เกิดความเสี่ยงทางนโยบาย แล้วก็มี
ความเสี่ยงทางการเมืองเมื่อต้องร่วมงานกับภาคเอกชน มีท้ังปัญหาการเข้ายึด ปัญหาการ
คอร์รัปช่ัน ปัญหาการเมืองล่มจากการจัดการผิด ๆ ของภาคเอกชน ดังนั้น การจัดการกับความ
เสี่ยงจึงเป็นเครื่องมือท่ีผู้บริหารภาครัฐต้องการ 

สรุป 

ผมขอสรุปด้วยแนวคิดสี่ประการต่อไปนี้ ซึ่งขอบอกอีกครั้งว่าเนื้อหาของการบรรยาย
ครั้งนี้ ผมย่อยมาจากงานวิจัยในกลุ่มการพัฒนาและกลุ่มผู้ปฏิบัติงานจริง  ประการแรก แนว
ปฏิบัติท่ีดีของภาครัฐและภาคเอกชนนั้นเป็นประเด็นท่ีถูกพูดถึงบ่อย ๆ จะจัดการกับปัญหา
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เหล่านี้อย่างไร จะสร้างกระบวนการท่ีดึงดูดภาคเอกชนได้อย่างไร เหล่านี้คือประเด็นในการ
บริหารท่ีต้องพบเจออยู่เสมอ  แต่มีเฉพาะเจาะจงในเรื่ องการมีปฏิสัมพันธ์กับภาคเอกชน  
ประการท่ีสอง จําไว้ว่า เนื่องจากมีการเปลี่ยนแปลงอยู่ตลอด การร่วมมือระหว่างภาครัฐและ
ภาคเอกชนอาจจะเกิดการสร้างสภาพสถาบัน (Institutionalization) จนเป็นนิติบุคคลแต่ก็ยังมี
ความเป็นพลวัตอยู่ดี แค่สร้างสภาพเป็นสถาบันไม่ได้หมายความว่าไม่ได้เกิดการเปลี่ยนแปลง
อะไร การเรียนรู้และเติบโตเป็นเรื่องสําคัญ  ประการท่ีสาม การสื่อสารและการวัดประเมิน  
โครงการท่ีดําเนินการกันอยู่ดําเนินไปด้วยดีหรือไม่  มีกรณีตัวอย่างมากมาย  — ซึ่งเป็นเหตุให้ผม
คิดถึงเรื่องรัฐแบบบาวาเรียใหม่ — ท่ีท้ังภาครัฐและภาคเอกชนตัดสินใจว่าเส้นแบ่งอันเลือนลาง
นั้นใช้การไม่ได้ อาจเพราะความเสี่ยงหรือผลลัพธ์ หรือภาครัฐหรือภาคเอกชนเข้มแข็งเกินไป  
การวัดประเมินอาจนําไปสู่การเลิกใช้เส้นแบ่งอันเลือนลาง การตัดทอน นําการบริการกลับสู่
ภาครัฐ หรือท้ิงการบริการหรือสินค้าบางอย่างไปให้ภาคเอกชน  ประการสุดท้าย ผมจะบอกว่า
การทําความรู้จักภาคเอกชนของคุณนั้นเป็นเรื่องสําคัญ เพราะในยุคโควิด — ซึ่งคิดว่าน่าจะ
ดําเนินไปอีกสักพัก — ภาคเอกชนจะเกิดการปรับเปลี่ยนโครงสร้างอย่างรวดเร็ว บางภาคส่วน
อาจจะหายไป บางภาคส่วนอาจจะขยายใหญ่ขึ้นจนมีขีดความสามารถในระดับท่ีผู้บริหารภาครัฐ
ต้องทําการพิจารณา  ลองคิดตามดู แอมะซอน (Amazon) เป็นบริษัทขนส่งท่ีใหญ่ท่ีสุดในสหรัฐ  
เหตุใดจึงเป็นเช่นนั้น เพราะบริษัทนี้อยู่ในรูปแบบธุรกิจท่ีการขนส่งเป็นส่วนสําคัญในขีด
ความสามารถของบริษัท และตอนนี้ก็มีความสามารถในการขนส่ง ซึ่งอาจจะไม่ใช่ในส่วนของการ
ส่งของให้กับลูกค้าเอกชน แต่เป็นในส่วนของความต้องการภาครัฐในการย้ายคนจาก A ไป B ย้าย
บริการสาธารณะจาก A ไป B เพ่ือตอบภาวะฉุกเฉิน  เรื่องนี้ทําให้ตระหนักถึงเหตุผลหนึ่งท่ีทําให้
ขอบเขตความรับผิดชอบของภาครัฐและภาคเอกชนมีความเป็นพลวัต ซึ่งเหนือสิ่งอ่ืนใด 
ภาคเอกชนนั้นในตอนนี้กําลังอยู่ในช่วงของการเปลี่ยนแปลง  

ผมขอจบการบรรยายไว้เท่านี้  ขอบคุณครับ 
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บทท่ี 3 

การวิจัยและ 
การวิเคราะห์นโยบาย :  

บทบาทของสถาบันการศึกษา 
ในการจัดทํานโยบายสาธารณะ 

ผู้ช่วยศาสตราจารย์วิจัย ดร.ออนเดรย์ ทิโมฟีฟ 
ภาควิชาเศรษฐศาสตร์ วิทยาลัยนโยบายศึกษา แอนดรูว์ ยัง 

มหาวิทยาลัยจอร์เจียร์สเตท สหรัฐอเมริกา 

ผมทราบว่าทุกท่านต้องการให้ผมพูดเก่ียวกับประสบการณ์ของพวกเราในฐานะ
สถาบันการศึกษาท่ีทําวิจัยเก่ียวกับนโยบายสาธารณะเชิงประยุกต์  น่ีไม่ใช่เร่ืองท่ีเราสอนกันใน
เชิงวิชาการ แต่การวิเคราะห์นโยบายสาธารณะเป็นส่ิงท่ีพวกเราปฏิบัติจริงมากว่าย่ีสิบปี  ผมขอ
เกร่ินเสียก่อนว่าผมจะพูดถึงเร่ืองน้ีอย่างไร  ผมจะแลกเปล่ียนประสบการณ์ของพวกเราและพูด
ให้เห็นถึงบริบทสักเล็กน้อยเพ่ือท่ีท่านจะได้ตัดสินได้ว่า ประสบการณ์น้ีเก่ียวข้องกับท่าน หรือ
ท่านจะเรียนรู้อะไรจากประสบการณ์น้ีได้หรือไม่  ผมอยากให้การบรรยายน้ีแบ่งเป็นช่วงชัดเจน 
เร่ิมแรกผมจะเล่าเก่ียวกับสถาบันของเรา น่ันคือ วิทยาลัยนโยบายศึกษาแอนดรูว์ ยัง  จากน้ัน 
ผมก็จะบรรยายในสามหัวข้อหลักท่ีเก่ียวข้องกับงานวิจัยด้านนโยบายเชิงประยุกต์  หัวข้อหน่ึง 
คือ ความแตกต่างระหว่างการปฏิบัติงานด้านนโยบายกับงานวิจัยเชิงวิชาการ  จากน้ัน จะเป็ร
เร่ืองการประเมินโครงการในฐานะการนํางานวิจัยสู่การพัฒนานโยบาย  สุดท้าย ผมก็จะเล่าต่อ
อีกเล็กน้อยเก่ียวกับวิธส่ืีอสารงานวิจัยให้กับผู้ท่ีไม่ได้อยู่ในแวดวงวิชาการ ซ่ึงก็คือเหล่าผู้มีอํานาจ
ในการตัดสินใจ 

 



ออนเดรย์ ทิโมฟีฟ 

32 

วิทยาลัยนโยบายศกึษา แอนดรูว์ ยงั 

ภูมิหลัง 

ผมเป็นอาจารย์และนักวิจัยจากวิทยาลัยนโยบายศึกษาแอนดรูว์ ยัง (Andrew Young 
School of Policy Studies: AYSPS) ซ่ึงเป็นหน่ึงในสิบสองวิทยาลัยในมหาวิทยาลัยจอร์เจียสเตท  
มหาวิทยาลัยก่อต้ังมากว่าร้อยปีแล้ว แต่ตัววิทยาลัยนโยบายน้ันมีมาได้ไม่นาน ต้ังข้ึนเม่ือปี ค.ศ. 
1997 และได้ช่ือตามเอกอัครราชทูตแอนดรูว์ แจ๊กสัน ยัง จูเนียร์ (Andrew Jackson Young Jr.) 
ผมคิดว่าเราโชคดีมากท่ีมีความเก่ียวข้องกับท่านทูตยัง  ท่านมีช่ือเสียงในแวดวงการบริการ
สาธารณะมานาน โดยได้ออกมาเคล่ือนไหวเพ่ือสิทธิมนุษยชนกับมาร์ติน ลูเทอร์ คิง (Martin 
Luther King) และเป็นชาวอเมริกันแอฟริกันคนแรกท่ีได้รับเลือกต้ังเข้าไปเป็นสมาชิกรัฐสภา
สหรัฐจากภาคใต้ตอนล่าง (Deep South)  จากน้ันก็ได้รับแต่งต้ังเป็นเอกอัครราชทูตในองค์กร
สหประชาชาติ เป็นตัวแทนของสหรัฐในองค์กรสหประชาชาติ หลังจากน้ันก็เข้ารับตําแหน่ง
นายกเทศมนตรีเมืองแอตแลนต้า ท่ีต้ังมหาวิทยาลัยของเรา สองปีซ้อน ปัจจุบันก็ยังอยู่ในแวดวง
งานนโยบาย ท่านนํามูลนิธิไม่แสวงผลกําไรมูลนิธิหน่ึงซ่ึงดําเนินการในเร่ืองผู้ประกอบการเพ่ือ
สังคมท่ัวโลกและยังมีส่วนร่วมกับสถาบันของเราอยู่ตลอด 

ตอนน้ีทุกคนก็รู้ช่ือวิทยาลัยของเราแล้ว  ถึงวิทยาลัยของเราจะก่อต้ังมาได้เพียงย่ีสิบปี 
แต่ก็ไต่เต้าอันดับข้ึนมาอย่างรวดเร็วจนทุกวันน้ีอยู่ในสิบอันดับต้นในหลาย ๆ ด้านท่ีเก่ียวกับ
นโยบายสาธารณะ ได้อันดับห้าในด้านการคลังสาธารณะ และอยู่ในสิบอันดับต้นในด้านอ่ืน ๆ 
เช่น การศึกษาเก่ียวกับชุมชนเมืองและอ่ืน ๆ ทางวิทยาลัยมีศูนย์วิจัยด้านนโยบายจํานวนมากท่ี
มุ่งเน้นในเร่ืองการปฏิรูปนโยบายในสหรัฐและท่ัวโลก หลายปีท่ีผ่านมาน้ี พวกเราได้ร่วมทํางาน
กับมากกว่าหกสิบประเทศในด้านการปฏิรูปต่าง ๆ ท่ีเก่ียวกับภาครัฐ  

ภาควิชาในสังกัด AYSPS 

วิทยาลัยมีหลักสูตรท่ีเก่ียวข้องกับนโยบายสาธารณะ มีการจัดการเรียนการสอนและให้
ปริญญา เรามีอยู่ด้วยกัน 5 หลักสูตรคือ เศรษฐศาสตร์ การจัดการสาธารณะและนโยบาย เมือง
ศึกษา การสังคมสงเคราะห์ และการยุติธรรม ท้ังหมดมีความเก่ียวข้องกับนโยบายสาธารณะ จริง 
ๆ แล้ว หลักสูตรเหล่าน้ีมีก่อนก่อต้ังวิทยาลัยอีก ก่อนหน้าน้ันสักย่ีสิบปี หลักสูตรเหล่าน้ีจะ
กระจายอยู่ตามวิทยาลัยต่าง ๆ หลักสูตรเศรษฐศาสตร์ของผมอยู่ในวิทยาลัยบริหารธุรกิจ 
(College of Business) หลักสูตรนโยบายสาธารณะอยู่ในวิทยาลัยศิลปศาสตร์และวิทยาศาสตร์ 
(College of Arts and Science)  จนวันหน่ึงก็มีคนมีวิสัยทัศน์นําหลักสูตรท้ังหมดท่ีเก่ียวข้องกับ
นโยบายสาธารณะมารวมอยู่ใต้หลังคาเดียวกันเพ่ือเก้ือหนุนจุนเจือในศาสตร์วิชา ผมรับผิดชอบ
หลักสูตรเศรษฐศาสตร์ มีพ้ืนเพจากหลักสูตรน้ี แต่ก็ได้ร่วมงานกับเพ่ือน ๆ จากหลักสูตรอ่ืนอยู่
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บ่อย ๆ โดยเฉพาะการจัดการสาธารณะและนโยบาย ผมทราบว่าน่าจะเป็นขอบเขตท่ีใกล้กับพวก
คุณมากกว่า แต่พวกเขาก็ทํางานร่วมกับหลักสูตรอ่ืนด้วยเช่นกัน 

ศูนยวิ์จัยในสังกัด AYSPS 

นอกจากหลักสูตรในด้านการเรียนการสอนแล้ว เรายังมีศูนย์วิจัยอีกนับสิบ  ศูนย์วิจัย
เหล่าน้ีเก่ียวข้องกับงานด้านนโยบายเชิงประยุกต์  ดังน้ัน ศูนย์เหล่าน้ีจึงไม่เก่ียวข้องกับการ
จัดการเรียนการสอน ไม่มีส่วนร่วมกับช้ันเรียน หน้าท่ีคืองานด้านนโยบายเชิงประยุกต์ ศูนย์
เหล่าน้ีร่วมงานกับอาจารย์จากทางหลักสูตรอยู่บ่อย ๆ แต่ก็มีนักวิจัยหลายคนท่ีไม่เก่ียวข้องกับ
การเรียนการสอนเลย มีหน้าท่ีรับผิดชอบแค่ด้านวิจัย  จากศูนย์วิจัย 10-11 แห่งน้ี มีอยู่ 3 แห่ง
ท่ีมารวมกันในช่ือคลัสเตอร์วิจัยการคลังสาธารณะ (Public Finance Research Cluster) ซ่ึงดูใน
เร่ืองของการคลังสาธารณะและงบประมาณ  ศูนย์แรกคือศูนย์วิจัยการคลัง (Fiscal Research 
Center) จริง ๆ แล้วศูนย์น้ีเป็นเหมือนบริษัทภายนอกท่ีรัฐบาลจ้างงาน เน่ืองจากคอยทําการ
วิเคราะห์ทางกฎหมายหลาย ๆ อย่างท่ีรัฐต้องการ เช่น ตามกฎหมาย ร่างกฎหมายทุกร่างก่อน
ผ่านไปให้สภาล่างพิจารณา จะต้องมีหมายเหตุประกอบงบการเงินท่ีทําการประเมินว่าร่าง
กฎหมายจะมีผลกระทบต่อการคลังหรือไม่ จะทําให้ภาษีเพ่ิมข้ึนไหม หรือจะสร้างภาระผูกพัน
ให้กับรัฐบาลหรือไม่ น่ีคือข้อกําหนดทางกฎหมาย  โดยหลักการ รัฐบาลสามารถพัฒนาให้
สามารถจัดการเช่นน้ันได้เอง แต่ตอนน้ันรัฐบาลตัดสินใจว่าจะไม่พัฒนาความสามารถแบบน้ัน
ข้ึน แต่ว่าจ้างให้มหาวิทยาลัยจอร์เจียสเตทท่ีเป็นสถาบันการศึกษาของรัฐอยู่แล้วแทนดีกว่า  
ต้ังแต่น้ันมา ศูนย์วิจัยการคลังก็คอยรับผิดชอบการวิเคราะห์ทางกฎหมายมากมาย มีอีกหน่ึงท่ี
อยู่ภายใต้ศูนย์วิจัยการคลังคือผู้พยากรณ์รัฐ (State Forecaster) ท่ีคอยคาดคะเนกระบวนการ
จัดสรรงบประมาณในระดับรัฐ   

ศูนย์ท่ีสองคือศูนย์การคลังมลรัฐและท้องถ่ิน (Center for State and Local Finance)  
ศูนย์ น้ี มุ่งความสนใจท่ีประเด็นภายในประเทศเช่นกัน โดยทํางานร่วมกับหน่วยงาน
ภายในประเทศของรัฐบาลท้ังในระดับมลรัฐ ท้องถ่ิน และรัฐบาลกลางบางส่วน  แต่วาระวิจัยจะมี
ความย่ืนหยุ่นกว่า โครงการบางโครงการดําเนินการข้ึนเพราะหน่วยงานรัฐและท้องถ่ินขอให้ช่วย
ทําวิจัยในประเด็นต่าง ๆ หรือประเมินผลให้ แต่บางคร้ังทางศูนย์ก็ทําการวิจัยกันเองตามความ
สนใจ อาจจะทํางานร่วมกับรัฐบาลท้องถ่ินแล้วอยากจะรู้เก่ียวกับประสบการณ์ของมลรัฐอ่ืน ๆ 
เพ่ิมจึงตัดสินใจทําการวิจัยในเร่ืองแนวปฏิบัติท่ีดีท่ีสุดของบางอย่าง เหมือนอย่างการพยากรณ์  

ศูนย์สุดท้ายจากท้ังสามศูนย์คือศูนย์ของผม เรียกว่า ศูนย์นโยบายสาธารณะระหว่าง
ประเทศ (International Center for Public Policy) พวกเราทําการวิเคราะห์คล้าย ๆ กันกับสอง
ศูนย์แรก เว้นแต่พวกเราทําการวิเคราะห์นอกสหรัฐ ทําให้พวกเราได้ร่วมงานกับรัฐบาล
ต่างประเทศ ท้ังในระดับชาติ มลรัฐ และท้องถ่ิน เพ่ือให้ความช่วยเหลือในด้านวิชาการหรืออบรม
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การเสริมสร้างขีดความสามารถ  ในเบ้ืองหลัง มีการทํางานร่วมกันมากมาย พวกเราอาจจะทํา
วิจัยเร่ืองเดียวกัน ใช้ฐานข้อมูลเดียวกัน อาจจะใช้นักวิจัยคนเดียวกันในศูนย์ภายในประเทศ  
กลุ่มวิจัยการคลังสาธารณะ แหล่งรวมศูนย์วิจัยท่ีจัดการด้านการเงิน  

เรายังมีศูนย์วิจัยอ่ืน ๆ ท่ีดูในเร่ืองการเงินเหมือนกัน เช่น ศูนย์นโยบายสาธารณสุข
จอร์เจีย (Georgia Health Policy Center) ส่วนกลุ่มวิจัยสถานประกอบการยูเซอรี (Usery 
Workplace Research Group) ดูเร่ืองนโยบายแรงงาน ห้องปฏิบัติการทางนโยบายจอร์เจีย 
(Georgia Policy Labs) ดูเร่ืองนโยบายการศึกษา  โครงการองค์การไม่แสวงผลกําไรศึกษา 
(Nonprofit Studies Program) ดูเร่ืององค์การไม่แสวงผลกําไร สถาบันเมืองศึกษา (Urban 
Studies Institute) ดูเร่ืองประเด็นชุมชนเมือง และศูนย์อ่ืน ๆ ท่ีดูเร่ืองการบังคับใช้กฎหมาย 

โครงสรา้งการปกครอง 

เน่ืองจากผมจะพูดเก่ียวกับประสบการณ์การทํางานในสหรัฐ ผมจึงอยากม่ันใจว่าพวก
คุณมีความรู้พ้ืนฐานในเร่ืองโครงสร้างรัฐบาลของสหรัฐ พวกคุณน่าจะทราบว่าสหรัฐเป็นประเทศ
ท่ีปกครองด้วยระบบสหพันธรัฐ มีรัฐบาลกลางอยู่บนสุด มี 50 มลรัฐท่ีเคยแยกกัน แต่ก็ตัดสินใจ
มารวมกันในจุดหน่ึง ในรัฐเหล่าน้ีมีการปกครองท้องถ่ินรูปแบบต่าง ๆ ท่ีแปลกสําหรับสหรัฐคือ
การปกครองท้องถ่ินน้ันเกิดข้ึนโดยรัฐ ในรัฐธรรมนูญรวมน้ันไม่ได้กล่าวถึงการปกครองท้องถ่ิน 
ดังน้ันแต่ละรัฐจึงออกแบบโครงสร้าง หน้าท่ี และขอบเขตของการปกครองท้องถ่ินกันเอง แต่ละ
รัฐมีการแบ่งอํานาจปกครอง เรียกว่าเคาน์ตี (County) คล้าย ๆ กับตําบลของพวกคุณ แต่ละรัฐก็
จะมีช่ือเรียกต่างกันออกไป บางรัฐเรียกว่าแพริช (Parish) บางรัฐเรียกว่าโบโรห์ (Borough) แต่ไม่
ว่าจะอยู่ไหนในสหรัฐ คุณจะต้องอยู่ในเคาน์ตีหน่ึง ตอนน้ีผมอยู่ในฟุลตันเคาน์ตี (Fulton 
County) แต่นอกจากจะมีการปกครองระดับเคาน์ตีแล้ว บางแห่งในประเทศอาจจะมีการปกครอง
ระดับเทศบาล ภายในเคาน์ตีสามารถรวมเข้าด้วยกันได้ หมายความว่าจะต้องสร้างรายได้เพ่ิมข้ึน 
จ่ายภาษีเพ่ิมข้ึน และให้บริการเพ่ิมเติม ดังน้ัน ท่ีท่ีผมอยู่ตอนน้ี ในเมืองแอตแลนต้า ผมต้องจ่าย
ภาษีมากกว่าคนท่ีอยู่ห่างออกไปทางใต้แค่ 20 กิโลเมตร ซ่ึงอยู่นอกเขตเมือง  

เขาจะต้องจ่ายภาษีให้กับเคาน์ตี ไม่ต้องจ่ายให้กับเมือง แต่ก็ไม่ได้รับการบริการจาก
เมืองแอตแลนต้าด้วยเช่นกัน นอกจากการปกครองท่ัวไปอย่างเคาน์ตีกับเทศบาลแล้ว เรายังมี
การปกครองท้องถ่ินพิเศษเฉพาะทางอย่างเพ่ือการศึกษาหรือการป้องกันไฟ พวกเขามีตัวแทน
จากการเลือกต้ัง มีฝ่ายบริหาร เรียกเก็บภาษีเองเหมือนรัฐบาลท้องถ่ิน แต่ทําหน้าท่ีแค่เพียงอย่าง
เดียวเหมือนมหาวิทยาลัยท่ัวสหรัฐ พวกเรามีหน่วยการปกครองท้องถ่ินรูปแบบต่าง ๆ กว่าเก้า
หม่ืนหน่วย และพวกเรา AYSPS ต่างทํางานกับหน่วยการปกครองทุกรูปแบบ  
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ศูนยน์โยบายสาธารณะระหว่างประเทศ  

ศูนย์นโยบายสาธารณะระหว่างประเทศ มีหน้าท่ีเหมือนกับศูนย์ภายในประเทศ สนใจ
ในประเด็นเดียวกัน ท้ังการคลังและท่ีไม่เก่ียวกับการคลัง แต่แตกต่างแค่ตรงท่ีมีขอบเขตทาง
ภูมิศาสตร์ไม่เหมือนกัน เราทํางานนอกสหรัฐ อย่างท่ีผมบอกไป เราทํางานในมากกว่า 60 
ประเทศตลอด 20 ปีท่ีผ่านมา ผมได้ทํางานในประเทศกว่า 20 ประเทศ ประเด็นหลักของเราคือ
เร่ืองนโยบายสาธารณะ โดยท่ัวไปแล้วเราก็พร้อมช่วยทุกอย่าง ดังน้ันถ้ามีใครมาขอให้เราช่วย
เร่ืองนโยบายสาธารณะ เราก็จะติดต่อคณาจารย์ในสถาบันของเรา ไม่ว่าจะเป็นทางงบประมาณ 
หรือสาธารณสุข หรือการบังคับใช้กฎหมาย เราจะตามหาผู้เช่ียวชาญท่ีเหมาะสมในสถาบันของ
เรา ถ้าในสถาบันของเราไม่มี เราก็จะติดต่อไปหาหน่วยงานลูกในมหาวิทยาลัยอ่ืนในจอร์เจียและ
ท่ีอ่ืน ๆ  

เน่ืองจากพวกคุณสนใจว่าสถาบันการศึกษาน้ันจะมีส่วนเก่ียวโยงกับบทบาทในด้าน
นโยบายอย่างไร ให้ผมได้บอกคุณเก่ียวกับ Modus Operandi วิธีการดําเนินงานของเรา ทุกคร้ัง
จะเร่ิมต้นจากมีคนติดต่อขอให้เราช่วยเหลือ และเน่ืองจากเราทํางานนอกสหรัฐเป็นส่วนใหญ่ 
เลยไม่ค่อยรู้เก่ียวกับบริบท อย่างแรกท่ีเราทําเสมอคือพยายามทําการวินิจฉัย พยายามเข้าใจว่า
ปัญหาคืออะไรและอะไรคือบริบทของปัญหา น่ีคือส่ิงท่ีพวกเรายึดถืออย่างหนักแน่นและเป็นส่ิง
ท่ีผมจะพูดยํ้าบ่อย ๆ ตลอดการบรรยาย ผมคิดว่าวิธแีก้ปัญหาแบบเดียวกันน้ันใช้ไม่ได้ผล คุณไม่
สามารถลงจากเคร่ือง เดินไปคุยกับรัฐบาล แล้วก็ได้ทางแก้ปัญหามาเลย คุณต้องพยายามเข้าใจ
ว่าอะไรคือปัญหา อะไรคือบริบท และคุณต้องรวบรวมข้อมูล กลับไปทําการบ้าน ทําการ
วิเคราะห์ เม่ือทําการวิเคราะห์ มีการวิเคราะห์อยู่สองแบบท่ีคุณทําได้ แบบแรกคือมีกําหนดเวลา 
เพราะส่วนใหญ่เวลามีคนมาขอให้คุณช่วยเหลือ พวกเขามักจะมีเวลาให้เพียงช่วงส้ัน ๆ 
ยกตัวอย่างเช่น ตอนน้ีเดือนสิงหาคม ถ้ามีคนมาขอความช่วยเหลือ พวกเขาอยากให้แผนเร่ิม
ดําเนินการในปีงบประมาณหน้าซ่ึงเร่ิมต้ังแต่ 1 กรกฎาคม หมายความว่าพวกเขาอยากได้แผน
ของเราภายในสามเดือน ภายในเดือนธันวาคม ถ้าเราให้เวลาพวกเขาพิจารณาตัวเลือกภายใน 
และถ้าพวกเขาตัดสินใจเดินหน้าต่อด้วยการสนับสนุนในระดับหน่ึง พวกเขาก็จะมีเวลาอีก
ประมาณหกเดือน เร่ิมต้นจากเดือนมกราคม ในการร่างกฎหมาย กฎหมายท้องถ่ิน จัดอบรม 
เปล่ียนแปลงระบบ และอ่ืน ๆ ดังน้ันน่ันคือนโยบายท่ีนําไปประยุกต์ แต่เราก็ตระหนักว่ามี
บางอย่างท่ีเราหาคําตอบไม่ได้และมีบางอย่างท่ีไม่มีหลักฐานพิสูจน์มาก แม้แต่ในงานวิจัย เรายํ้า
เตือนกับตัวเองว่าบางอย่างต้องทําการวิจัยให้ลึกลงไปอีกเม่ือมีเวลา และน่ีคือการวิเคราะห์แบบ
ท่ีสอง เม่ือเราสามารถได้ประเด็นบางอย่างระหว่างดําเนินโครงการและกลับมาวิเคราะห์ใน
ภายหลัง  

หลังจากวิเคราะห์เสร็จ เราก็จะกลับไปหาลูกค้า ไปหาผู้ท่ีได้รับผลประโยชน์ ในการให้
ตัวเลือก บางคร้ังก็ต้องมีการอบรม มีกระบวนการปรึกษาหารือด้านนโยบาย เราอาจจะช่วย
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สนับสนุนในกระบวนการปรึกษาหารือด้านนโยบายได้ โดยเฉพาะถ้าภูมิทัศน์ทางการเมืองน้ัน
เกิดความแตกแยกและฝ่ายต่าง ๆ ไม่คุยกัน บางคร้ังการเป็นคนนอกก็ช่วยได้มาก เพราะเราไม่ได้
มีปัญหากับใคร เราแค่ให้คําอธบิายตัวเลือกต่าง ๆ อย่างเป็นกลางและให้คําปรึกษาหารือ และทุก
คนรู้ว่าเราไม่ได้ฝักใฝ่ฝ่ายไหน จากน้ัน ถ้าตัดสินใจแล้วว่าจะทําการปฏิรูป เราก็อาจจะเข้าไปมี
ส่วนร่วมในการประเมิน  

น่ีเป็นส่วนหน่ึงของโครงการ หรืออาจจะหลังจากน้ัน พวกเขาเชิญเรากลับไปและให้เรา
ช่วยประเมิน ประมาณหน่ึงปีให้หลัง ว่าการสนับสนุนเป็นไปอย่างท่ีต้ังใจหรือไม่ ถ้าบางอย่าง
ไม่ได้เป็นไปตามท่ีคาดไว้หรือไม่บรรลุเป้าหมายตามท่ีกําหนด เราก็จะทําการประเมินและ
พยายามเรียนรู้ข้อผิดพลาด และก็จะจบการดําเนินงาน ถ้ามีอะไรใช้ไม่ได้ เราก็ได้เรียนรู้ พอไป
ทําโครงการหน้า เราก็อาจจะสามารถเล่ียงข้อผิดพลาดหรือมีตัวเลือกไปเสนอเยอะข้ึน น่ีคือ
ข้ันตอนการดําเนินงานของเรา  

แนวปฏิบติัในการวิเคราะหน์โยบาย 

ทีป่รกึษานโยบายในฐานะแพทยผู้์เชีย่วชาญ 

หัวข้อต่อไป ผมอยากพูดถึงแนวคิดผู้ร่วมกําหนดนโยบายในฐานะแพทย์ผู้เช่ียวชาญ  น่ี
ไม่ใช่แนวคิดของผม แต่เป็นส่ิงท่ีผมได้ยินมาหลายแบบหลายหนในแวดวงการนโยบายและผมคิด
ว่าแนวคิดน้ีมีอะไรบางอย่าง ผมจึงอยากจะใช้การเปรียบเทียบน้ีในการแสดงให้เห็นแง่มุม
บางอย่างของงานนโยบายเชิงประยุกต์ โดยพ้ืนฐาน งานนโยบายเชิงประยุกต์ก็คล้าย ๆ กับทาง
การแพทย์ในแง่ท่ีว่าเศรษฐกิจหรือการปกครองน้ันเป็นระบบท่ีซับซ้อนเหมือนกับร่างกายมนุษย์
ท่ีมีความซับซ้อนมาก ๆ ร่างกายมนุษย์ต้องการระบบประสาทท่ีทํางานได้สมบูรณ์ เหมือนกันกับ
เศรษฐกิจของประเทศ หรือเศรษฐกิจท้องถ่ิน หรือระบบการปกครอง ถ้าระบบล่ม ก็จะส่งปัญหา
กับส่วนอ่ืน ๆ  

เร่ืองน้ีสําคัญ เพราะก็เหมือนในทางการแพทย์ท่ีเม่ือมีคนป่วยฉุกเฉิน คุณดูอาการ มี
หลายส่ิงอย่างท่ีอาจผิดปกติในร่างกายเขาได้ เขาอาจจะคอเรสเตอรอลสูง นํ้าหนักเกิน และสูบ
บุหร่ี เขาอาจจะมีปัญหาท้ังหมดดังกล่าว แต่คุณต้องมุ่งไปท่ีต้นตอของปัญหาท้ังหมดท่ีส่งผลต่อ
อาการของเขาในปัจจุบัน เหมือนกันกับเศรษฐกิจชาติหรือเศรษฐกิจท้องถ่ิน ท่ีเป็นระบบซับซ้อน
และมีหลายส่ิงท่ีต้องดําเนินการไปอย่างถูกต้องสมบูรณ์ เช่น พลังงาน การขนส่ง การคลัง 
แรงงาน และคุณสามารถเจอปัญหาข้ึนมาตอนไหนก็ได้ เหมือนท่ีสหรัฐ คุณสามารถพบกับปัญหา
มากมาย เช่น เราไม่มีภาษีมูลค่าเพ่ิม ทุกประเทศบนโลกมีภาษีมูลค่าเพ่ิม เราไม่มี แต่ก็ไม่ได้
หมายความว่าเราต้องหยุดทุกอย่างและพยายามต้ังภาษีมูลค่าเพ่ิม ง่าย ๆ คือ ถึงจะมีปัญหา
หลายอย่าง แต่คุณต้องโฟกัสท่ีต้นเหตุของสภาพท่ีคุณพยายามหาทางแก้ไข  
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 ข้อสังเกตท่ีเช่ือมโยงกันคืออาการท่ีเหมือนกันอาจจะมีต้นตอต่างกัน ต้นตอท่ีต่างกันก็
ต้องใช้การรักษาท่ีแตกต่างกัน เป็นเหตุให้ทางแก้แบบเดียวกันใช้ไม่ได้ผล คุณต้องเอาปัญหาเป็น
ท่ีต้ัง ซ่ึงอาจจะต้นตอเบ้ืองหลังของปัญหาน้ัน ถ้าคุณว่างงาน มีหลายเหตุผลมาก ๆ ว่าทําไมคุณ
ถึงว่างงานและจากสาเหตุท่ีแตกต่างออกไปก็ต้องใช้การปรับเปล่ียนในรูปแบบอ่ืน คุณต้องมองให้
ออกว่าปัญหาไหนคือปัญหาท่ีไม่มีข้อยืดหยุ่นและปัญหาไหนท่ีไม่ได้สําคัญในตอนน้ีเพราะมีเร่ือง
อ่ืนท่ีต้องแก้ไขก่อน ท่ีสําคัญคือ ในบางคร้ังน้ันเป็นไปไม่ได้เลยท่ีจะระบุสาเหตุเพียงหน่ึงเดียวได้ 
มีสาเหตุมากมายและเราสามารถขีดฆ่าออกไปได้หลายประการ แต่ท้ายท่ีสุดแล้ว เราก็ยังเหลือ
สาเหตุท่ีน่าจะเป็นไปได้อีกหลายประการ สาเหตุท่ีเป็นไปได้เหล่าน้ีอาจจะต้องการการรักษาท่ี
แตกต่างกันออกไป เม่ือเป็นเช่นน้ันคุณก็ต้องทําส่ิงท่ีเรียกว่า “การวินิจฉัยแยกโรค” (Differential 
Diagnosis) และคุณก็จะต้องทําวินิจฉัยแยกโรคต่อไป คุณอาจจะคิดว่าเป็นหน่ึงในสองอย่างน้ี แต่
ก็ไม่รู้ว่าอย่างไหน แต่ท้ังสองต้องใช้การรักษาคนละแบบ ถ้าอย่างแรกไม่ได้รับการรักษาก็จะ
ลุกลามเป็นวิกฤติคร้ังใหญ่ในเร็ววัน ต้องเร่ิมรักษาอย่างแรกก่อนเพราะอย่างหลังรอได้ ต้องเร่ิม
รักษาอย่างแรกและดูว่ามีผลกระทบอะไรหรือเปล่า ขยายลุกลามไปได้ไหม  ถ้าไม่ แสดงว่าไม่ใช่
อันน้ี ต้องเป็นอันหลัง จากน้ันก็ค่อยเปล่ียน น่ีคือการวินิจฉัยแยกโรคและวิธกีารดําเนินการ 

การเปรียบเทียบกับทางการแพทย์อีกอย่างหน่ึงคือคุณต้องพิจารณาความสัมพันธ์ใน
ครอบครัว พอคนไข้ไปหาหมอ หมอจะต้องถามคนไข้ว่าในครอบครัวมีใครเป็นโรคหัวใจไหม หมอ
ต้องถามเก่ียวกับสถานการณ์ภาพรวมของครอบครัวเพราะมีความสําคัญในหลาย ๆ ด้าน หน่ึง
คือช่วยในการวินิจฉัยและยังช่วยให้คุณเลือกการรักษาท่ีถูกต้อง การรักษาท่ีเหมาะสม คนไข้
สามารถทนได้ ยกตัวอย่างทางการแพทย์ก็คือ ถ้าคุณมีคนไข้เป็นแม่เล้ียงเด่ียวและเธอประสบกับ
ความเจ็บป่วยทางด้านอารมณ์และจิตใจเพราะทุกอย่างท่ีเจอมันมากเกินไป เธอต้องต่ืนแต่เช้า
เพ่ือไปขายของท่ีตลาด เอาเงินกลับมาให้ลูก ๆ ก่อนจะไปโรงเรียน จากน้ันก็ต้องอยู่จนดึกด่ืน ได้
นอนเพียงไม่ก่ีช่ัวโมง ส่งผลให้พบกับความเจ็บป่วยทางด้านอารมณ์และจิตใจ ถ้าคุณแนะนําเธอ
ไปว่าให้หยุดพักผ่อน ก็คงจะเป็นคําแนะนําท่ีไม่มีประโยชน์เลยเพราะใช้ไม่ได้กับสถานการณ์
ครอบครัวของเธอ ดังน้ันคุณต้องหาทางรักษาท่ีเหมาะสมกับสถานการณ์ของเธอ เหมาะกับคนไข้
แต่ละคน เหมือนกับในแวดวงของเราในการพิจารณาสนับสนุนนโยบาย คุณต้องพิจารณาว่า
อะไรใช้ได้ผลในสถานการณ์ต่าง ๆ และน่ันก็คือสถานการณ์ในประเทศน้ีในแง่ของสถานการณ์
การเมือง สถานการณ์เศรษฐกิจสังคม และอ่ืน ๆ อาจจะเป็นปัญหาในระดับภูมิภาคมากกว่า 
อาจจะมีผู้ล้ีภัย อาจจะเป็นอย่างอ่ืนท่ีคุณต้องพิจารณา เป็นเร่ืองสําคัญมาก ผมมีประสบการณ์
ตอนไปทํางานท่ีประเทศในแถบตะวันออกกลาง พวกเขาประสบปัญหาความไม่สงบในสังคมท่ี
เกิดข้ึนเพราะโครงร่างนโยบายในโครงการท่ีผมดําเนินการ แต่น่ันไม่ได้อยู่ในส่วนของผม ผมก็ทํา
อะไรไม่ได้ มีการก่อจลาจลเกิดข้ึนทําให้เกิดการปิดประเทศและผมก็เดินทางไปท่ีน่ันไม่ได้หลาย
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เดือนเพราะสถานการณ์ในด้านความปลอดภัย ดังน้ันจึงสําคัญมาก เป็นอีกตัวอย่างท่ีแสดงให้
เห็นว่าคุณจะเสนอทางแก้แบบเดียวกันหมดไม่ได้ ทุกอย่างต้องปรับตามสถานการณ์ 

ข้อสังเกตสุดท้ายคือ ไม่ว่าจะให้การรักษา ทางแก้ หรือการสนับสนุนอะไรไป คุณจะต้อง
คอยควบคุมดูแล คุณจะเขียนแค่รายงานเล่มหน่ึงไม่ได้ หรืออย่างกรณีของผมในการให้คําแนะนํา
ระหว่างประเทศ จะเขียนรายงานท้ิงไว้ให้แล้วข้ึนเคร่ืองกลับไม่ได้ คุณต้องเข้าไปมีส่วนร่วม ต้อง
ควบคุมดูแลให้แน่ใจว่าทางแก้ท่ีเสนอไปน้ันใช้ได้ผล ถ้าไม่ได้ผลก็ต้องทําการแก้ไข 

ข้อสังเกตสุดท้าย ซ่ึงอาจจะเก่ียวกับเร่ืองการให้คําแนะนําด้านนโยบายระหว่าง
ต่างประเทศมากข้ึนมาหน่อย ในกรณีของผม คือความสําคัญในด้านการรักษามาตรฐาน
จริยธรรมระดับสูง เร่ืองน้ีแตกต่างจากการทําวิจัยวิชาการในด้านนโยบาย ทุกอย่างท่ีเราทําน้ันจะ
ส่งผลต่อใครสักคน ใครคนน้ันอาจจะตกงาน ใครคนน้ันอาจจะต้องลําบาก ดังน้ัน เราต้องต้ังม่ัน
ว่าจะทําให้เต็มท่ีสุดความสามารถ เราไม่สามารถโยนทางแก้ง่าย ๆ ไปให้แม้จะต้องทํางานใน
สภาพแวดล้อมสุดลําบากท่ีไม่มีข้อมูลอะไรให้หรือมีสถานการณ์ทางการเมืองบางอย่างทําให้เกิด
การไม่ยอมรับ เป็นเร่ืองยากสําหรับเราในการทํางานในสภาพแวดล้อมแบบน้ี แต่เราต้องปรับตัว 
เหมือนในวงการแพทย์ท่ีมีหลักการห้ามทําให้เกิดอันตราย ในวงของเราก็สามารถนํามา
ประยุกต์ใช้ได้เช่นกัน  

การวินิจฉัยแยกโรค 

ผมพูดเร่ืองความสําคัญของการวินิจฉัยแยกโรคไป  ดังน้ัน จึงอยากจะยกตัวอย่างเพ่ิม
เพ่ือไม่ให้ดูเป็นนามธรรมเกินไป และเพ่ือให้เฉพาะเจาะจงมากข้ึนอีกนิด  ถ้าเราพูดถึงเร่ืองการ
พัฒนาเศรษฐกิจ ท้ังการพัฒนาเศรษฐกิจท้องถ่ินและระดับชาติ ส่ิงสําคัญคือหาข้อจํากัดท่ีไม่
สามารถยืดหยุ่นได้ให้เจอ ในเวลาท่ีกําหนด เราทําได้หลายอย่าง น่ี คือรูปล้อเลียนนัก
เศรษฐศาสตร์คนหน่ึง บางคนคิดว่าเราสนับสนุนการเปิดเสรีทางการค้า การลดกฎเกณฑ์ ลด
บทบาทภาครัฐ...ไม่เลย ไม่ใช่เร่ืองจริง จริง ๆ แล้ว เราพยายามหาต้นตอของสาเหตุท่ีทําให้
เศรษฐกิจตกตํ่า ไม่ว่าจะเป็นเศรษฐกิจระดับท้องถ่ินหรือภูมิภาค มีสาเหตุมากมาย ถ้ามีกิจกรรม
ทางเศรษฐกิจน้อย ก็มีความเป็นไปได้สองอย่าง หน่ึงคืออาจจะหาเงินได้ลําบาก และน่ันก็มาจาก
หลายสาเหตุ อาจเป็นเพราะท้ังประเทศถูกตัดจากตลาดทุนระหว่างประเทศ อาจเพราะประเทศ
เคยผิดสัญญาหรือเพราะเหตุผลบางอย่างทําให้นักลงทุนต่างประเทศคิดว่ามีความเส่ียงสูง หรือ
อาจจะเป็นปัญหาท่ีระบบการคลังภายในประเทศ อาจเป็นเพราะระบบการธนาคารไม่พัฒนา
และไม่มีสาขาย่อยนอกเมืองหลวง มีสาเหตุมากมายท่ีต้องได้รับการสนับสนุนต่างกันไป  

ถ้าเรากลับไปท่ีด้านบนของแผนผังในกรณีท่ีปัญหาไม่ได้เกิดจากการขาดเงินทุน แต่
ปัญหาคือไม่มีอะไรท่ีคุ้มค่าให้ลงทุน น่ันก็เกิดข้ึนได้จากหลายสาเหตุ อาจจะเพราะว่าไม่มีทางให้
ลงทุน ได้ผลตอบแทนจากการลงทุนตํ่า อาจจะเพราะสภาพภูมิศาสตร์ในพ้ืนท่ีน้ัน ๆ หรืออาจจะ
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ขาดทุนมนุษย์ หาคนท่ีมีทักษะเหมาะสมไม่ได้ น่ีเป็นสาเหตุต่าง ๆ ท่ีต้องใช้การสนับสนุนท่ี
แตกต่างกันออกไป และไม่ใช่ทุกสาเหตุอยู่ในข้ันวิกฤติ สาเหตุหน่ึงอาจจะหลีกเล่ียงไม่ได้ อีก
สาเหตุอาจจะต้องจัดการก่อน ถึงจะดูซับซ้อนวุ่นวาย แต่จริง ๆ แล้วสามารถหาทางจัดการได้ 
สาเหตุท่ีเป็นไปได้ต่าง ๆ มักจะมีลักษณะอาการหรือสัญญาณท่ีแตกต่างกัน ถ้าปัญหาอยู่ตรงท่ี
ขาดเงินทุน คุณจะเห็นนักธุรกิจท่ีมีไอเดียดี ๆ ออกว่ิงตามหาผู้ให้กู้ และอัตราดอกเบ้ียอยู่ใน
ระดับสูงมาก ตัวอย่างของปัญหาน้ันคือกรณีของตุรกีและบราซิลเม่ือนานมาแล้ว แต่เป็นสาเหตุ
ตรงกันข้าม ไม่ได้เกิดจากการเข้าไม่ถึงเงินทุน แต่เกิดจากการไม่มีพ้ืนท่ีให้ลงทุน จากการสังเกต
ของเราก็จะเห็นถึงสัญญาณหรือลักษณะอาการท่ีแตกต่างไปโดยส้ินเชิง คุณจะเห็นธนาคารขาด
สภาพคล่อง ไม่มีผู้กู้ดี ๆ ไม่มีทางใช้เงินในทางอ่ืนนอกจากลงทุนในพันธบัตรรัฐบาล ซ่ึงให้
ดอกเบ้ียตํ่ามาก ๆ อาจจะติดลบ แต่ก็ไม่มีทางอ่ืนท่ีดีกว่าน้ี ท่ีผมอยากจะบอกคือนอกจากเรา
สามารถทําการวินิจฉัยแยกโรคกรณีตัวอย่างด้านการพัฒนาเศรษฐกิจน้ีได้ เรายังทําได้กับปัญหา
นโยบายสาธารณะอ่ืน ๆ เช่นกัน 

การเปรยีบเทยีบสมรรถนะ 

ต่อไป ผมจะพูดเก่ียวกับการวิเคราะห์นโยบายสังคมอีกแบบท่ีใช้ในการปฏิบัติจริง ผม
อยากจะระวังหน่อยเพราะเป็นเร่ืองท่ีทําให้เกิดข้อโต้เถียงได้ น่ีคือการเปรียบเทียบสมรรถนะ 
(Benchmarking) การเปรียบเทียบสมรรถนะคือการท่ีคุณพยายามหาไอเดียจากการเปรียบเทียบ
ประเทศหน่ึงกับอีกประเทศหน่ึง โดยใช้ตัวช้ีวัดพ้ืนฐานบางอย่าง  กรณีตัวอย่าง เราจะ
เปรียบเทียบอัตราส่วนรายได้จากการจัดเก็บภาษีต่อจีดีพีของประเทศต่าง ๆ  ซ่ึงในกรณีน้ี คือ 
สองประเทศท่ีพัฒนาแล้ว เยอรมนีและสหรัฐอเมริกา  สหรัฐอเมริกา  น้ันอยู่ตํ่ากว่ามาตรฐาน
สําหรับประเทศพัฒนาแล้วและเยอรมนีอยู่ในค่าเฉล่ีย  น่ีคือตัวอย่างการเปรียบเทียบสมรรถนะท่ี
ไม่ได้บอกอะไรมาก ไม่ได้ช่วยในการวินิจฉัยแต่ช่วยในการช้ีให้เห็นจุดท่ีน่าจะเป็นจุดอ่อน 
สามารถช่วยให้คุณสังเกตเห็นจุดท่ีต้องเก็บข้อมูลเพ่ิมหรือต้องคุยกับผู้เก่ียวข้องเพ่ือให้เข้าใจ
สาเหตุเบ้ืองหลัง ซ่ึงอาจจะช่วยให้คุณทราบถึงสาเหตุ หรืออาจจะไม่  ดังน้ัน ถ้านําไปใช้อย่าง
เหมาะสม ผมคิดว่าการเปรียบเทียบสถานะน้ันมีประโยชน์ แต่คุณต้องระวังไม่นําไปใช้ผิด
จุดประสงค์  ถึงวิธีน้ีจะช่วยช้ีให้เห็นสาเหตุท่ีอาจเป็นไปได้ แต่ความเป็นไปได้ก็ไม่ใช่ความ
แน่นอน และปัญหาก็ไม่ใช่ทางแก้  ดังน้ัน ข้ึนอยู่กับส่ิงท่ีคุณทําในตอนเร่ิมต้นมากกว่า อย่างของ
ผม ตอนท่ีได้ไปประเทศใหม่ท่ีไม่เคยไปมาก่อน ผมพยายามหาว่าเกิดอะไรข้ึนท่ีสามารถช่วยได้ 
วิธีน้ีช่วยนําทางผมในกระบวนการประเมินวินิจฉัย แต่ก็ไม่ได้ช่วยหาทางแก้ ไม่ได้ช่วยวินิจฉัย 
และก็ไม่ได้ช่วยให้ทางแก้ ช่วยแค่นําทางในกระบวนการ ช่วยปรับโฟกัสว่าตรงไหนควรค้นให้ลึก
ลงไปอีก  
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เน่ืองจากเราพูดกันถึงเร่ืองการเปรียบเทียบสมรรถนะกับประเทศอ่ืน คุณอาจจะอยากรู้
เร่ืองรายได้ภาษีของประเทศไทย  อัตรารายได้ภาษีต่อจีดีพี คุณจะเห็นได้ว่าประเทศไทยน้ันอยู่
ตํ่ากว่าท้ังสหรัฐอเมริกาและเยอรมนี  รายได้จากภาษีอากรน้ันตํ่ากว่าร้อยละ 20 ของจีดีพีใน
ประเทศไทย ในขณะท่ีสหรัฐอยู่ท่ีร้อยละ 25 น่ันแสดงให้เห็นอะไรหรือเปล่า หมายความว่ามีเร่ือง
บางอย่างในประเทศไทยท่ีต้องให้ความสนใจหรือเปล่า เปล่าเลย จากกรณีของสหรัฐอเมริกาและ
เยอรมนี คุณจะเห็นได้ว่าสหรัฐอเมริกาน้ันมีอัตราภาษีตํ่ากว่าเยอรมนี  สาเหตุท่ีเป็นอย่างน้ันคือ
ท้ังสองประเทศมีบริบทท่ีต่างกัน  ในจุดน้ี ส่ิงท่ีผมอยากจะบอกก่อนหน้าน้ีคือทางออกของ
นโยบายน้ันจะต้องออกแบบตามแต่ละบริบท และอาจจะไม่ใช่ส่ิงน่าประหลาดใจอะไรท่ี
สหรัฐอเมริกาและเยอรมนีมีระบบภาษีท่ีต่างกันเพราะท้ังคู่มีบริบทท่ีต่างกัน ถึงท้ังสองจะอยู่ใน
กลุ่มประเทศเดียวกัน เป็นประเทศพัฒนาแล้วเหมือนกัน เป็นประเทศปกครองด้วยระบบ
สหพันธรัฐ มีขนาดใหญ่เหมือนกัน และเยอรมนีก็มีขนาดใหญ่กว่าประเทศอ่ืน ๆ  

หากขุดลึกลงไปอีก คุณจะพบว่ามีข้อแตกต่างมากมาย และน่ันก็อธิบายได้ว่าทําไม
รายได้ภาษีอากรของเยอรมันถึงสูงกว่าสหรัฐมาโดยตลอด  ถ้ามองกลับไปท่ีเม่ือ 50 ก่อน และ
มองท่ี 50 ปีจากน้ี ข้อแตกต่างน้ันก็จะยังอยู่ และก็เหมือนกันกับประเทศไทย  จริงท่ีประเทศไทย
ยังมีพ้ืนท่ีให้ตามทันท้ังในแง่ของระดับการพัฒนาและรายได้ของประเทศ จริงท่ีในประเทศท่ี
เศรษฐกิจและองค์กรเติบโตเต็มท่ีแล้วจะเก็บภาษีได้ง่ายกว่า เป็นไปได้ว่าในอนาคต อัตราภาษี
ของประเทศไทยจะสูงข้ึน แต่ตอนน้ี ผมบอกไม่ได้ว่ารายได้ภาษีอากรของประเทศไทยจะก้าวข้ึน
ไปอยู่สูงกว่าเยอรมนีหรือเทียบเท่ากับสหรัฐอเมริกาได้หรือเปล่า ท้ังหมดข้ึนอยู่กับบริบท และ
ประเทศไทยก็มีบริบทท่ีต่างออกไปมาก เพ่ือไม่ให้เป็นนามธรรมเกินไป มีปัจจัยสภาพแวดล้อม
เฉพาะท่ีจะระบุได้ว่าระบบภาษีไหนเหมาะกับประเทศไหน  

ผมจะแจกแจงช่ือปัจจัยเหล่าน้ี  ประการแรกคือแนวคิด ถ้าคุณไปประเทศอ่ืนและคุย
เร่ืองภาษี ถามพวกเขาว่าอะไรคือภาษีท่ีดี คุณก็จะได้ยินแนวคิดแตกต่างมากมาย  ภาษีท่ีเท่า
เทียมกันคืออะไร ภาษีท่ีดีคืออะไร คุณจะต้องแปลกใจ  ท่ีสหรัฐอเมริกาเกลียดภาษีมูลค่าเพ่ิม ไม่
ว่าจะเป็นฝ่ายซ้ายหรือขวา  ฝ่ายซ้ายคิดว่าภาษีมูลค่าเพ่ิมมีลักษณะถดถอย (Regressive) ส่วน
ฝ่ายขวาคิดว่าภาษีมูลค่าเพ่ิมเป็นเคร่ืองมือเก็บภาษีและจะนําไปสู่การขยายตัวอย่างมหาศาลของ
ภาครัฐ  แต่ถ้าคุณไปท่ีสหภาพยุโรป ภาษีมูลค่าเพ่ิมคืออะไรท่ีธรรมดามาก  คุณไม่สามารถเป็น
สมาชิกสหภาพยุโรปได้ถ้าคุณไม่มีภาษีมูลค่าเพ่ิม  สมดุลของผลประโยชน์ซับซ้อนของโครงสร้าง
ขนาดใหญ่เป็นตัวปรับระบบภาษี เพราะภาษีส่งผลแตกต่างกันออกไปตามภาคส่วนในสังคม 
ยกตัวอย่างเช่น ภาคธุรกิจกับภาคแรงงาน นอกเมืองกับในเมือง เด็กกับคนแก่  เม่ือสมดุลของ
ผลประโยชน์และตัวแทนทางการเมืองของผลประโยชน์เหล่าเปล่ียนไป ก็จะส่งผลต่อระบบภาษี 
ระบบภาษีก็จะพัฒนาตามไปด้วย  
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ประการต่อมา ความต้องการในบริการสาธารณะก็เป็นตัวกําหนดระดับของภาษี ตอนน้ี 
ประเทศส่วนใหญ่มีความต้องการด้านทรัพยากรสูงเพ่ือรับมือกับโรคระบาด ขณะท่ีบางประเทศ
ทําการกู้ยืมระยะส้ัน แต่ท้ายท่ีสุดแล้วก็ต้องจ่าย ดังน้ันผมจะไม่แปลกใจเลยถ้าประเทศเหล่าน้ัน
มีการข้ึนอัตราการเก็บภาษีในอีกประมาณ 5 ปีข้างหน้า การเปล่ียนสภาพเศรษฐกิจน้ันสร้าง
ความแตกต่างมาก เศรษฐกิจในประเทศส่วนใหญ่ต้องเจอกับการเปล่ียนแปลงขนาดใหญ่ โลกาภิ
วัตน์ (Globalization) การเปล่ียนสู่ดิจิทัล (Digitization) “อูเบอร์ภิวัตน์” (Uberization) ส่ิง
เหล่าน้ีเปล่ียนแปลงรูปแบบการดําเนินการธุรกิจ ส่งผลต่อรัฐบาลในการเข้าถึงกิจกรรมเศรษฐกิจ
ท่ีมีมูลค่าภาษี  

ประการต่อมา ข้อจํากัดทางการจัดการและความเป็นไปได้ในการเปล่ียนแปลงด้าน
เทคโนโลยี การเปล่ียนแปลงในขีดความสามารถในการจัดการกับภาษีสาธารณะ ทุกวันน้ี Google 
Earth ทําให้เราสามารถดูว่ามีการก่อสร้างหรือการพัฒนาอะไรใหม่ ๆ ในเมืองเราได้แบบ
ทันทีทันใด (Real Time) ทําให้การประเมินมูลค่าทรัพย์สินเป็นเร่ืองง่ายมาก ๆ แต่ผมจําได้ว่ามี
ช่วงหน่ึงต้องมีการถ่ายภาพมุมสูงในเมืองแอตแลนตาหรือฟุลตันเคาน์ตี  แต่จะทําแบบน้ันทุกวัน
ไม่ได้ ทําได้ประมาณ 5 ปีคร้ัง  คุณจะต้องจ้างบริษัทท่ีสามารถบินเคร่ืองบินข้ึนไปถ่ายรูปได้ แต่
ตอนน้ีเป็นเร่ืองง่ายมากในการประเมินมูลค่าทรัพย์สินให้เป็นปัจจุบันอยู่ตลอด  

ประการสุดท้ายท้าย บริบททางวัฒนธรรมเป็นเร่ืองสําคัญเช่นกัน เช่น ทัศนคติเก่ียวกับ
การปกครอง ทัศนคติเก่ียวกับภาษี ล้วนมีผลต่อการปรับเพ่ิมภาษี น่ีเป็นแค่ตัวอย่างว่าไม่มีระบบ
ภาษีท่ีเหมาะสมท่ีสุด  คุณไม่สามารถหาวิธีปฏิบัติท่ีดีท่ีสุดและลอกมาใช้ได้ ไม่ได้เลย แต่ละ
ประเทศมีบริบทของตัวเอง ต้องหาระบบภาษีหรือการสนับสนุนทางนโยบายอ่ืนท่ีเหมาะกับ
บริบทของแต่ละประเทศหรือแต่ละภูมิภาค  

การประเมินผลโครงการ 

การติดตามผลและการประเมินผล 

ผมจะไปต่อในหัวข้อถัดไป เร่ืองต่อไปท่ีผมอยากจะพูดถึงคือการควบคุมดูแลและการ
ประเมินในฐานะงานวิชาการสู่งานนโยบาย แม้ว่าการติดตามผล (Monitoring) และการ
ประเมินผล (Evaluation) จะเหมือนเป็นเร่ืองเดียว แต่จริง ๆ แล้วคือสองอย่างท่ีแตกต่างกัน  การ
ควบคุมดูแลและการประเมินผลน้ันแตกต่างกันมาก  การติดตามผลคือการจับตาดูการนํา
โครงการไปปฏิบัติ ง่าย ๆ คือ คุณดูว่าเราทําอะไร นํากิจกรรมต่าง ๆ ไปปรับใช้อย่างไร  น่ีคือส่ิงท่ี
หน่วยงานรัฐบาลสามารถทํากับตนเองได้ อาจจะใช้การอบรม แต่ก็เป็นส่ิงง่าย ๆ ท่ีทําได้เอง 
สามารถออกแบบรูปแบบการรายงานท่ีเหมาะสม ตรวจให้ม่ันใจว่าคนท่ีดําเนินโครงการส่ง
รายงานมา ถ้าไม่ส่ง ก็จะไม่จ่ายเงินงวดต่อไป น่ีคือส่ิงท่ีรัฐบาลสามารถทําได้  แต่ถ้าเป็นเร่ืองการ
ประเมินผล การประเมินผลน้ันแตกต่างออกไป การควบคุมดูแลจะเก่ียวกับว่าเราทําอะไร การ
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ประเมินน้ันจะดูท่ีว่าทําตามเป้าหมายโครงการได้ไหม มีความแตกต่างท่ีใหญ่มากระหว่างการ
ดําเนินโครงการให้เสร็จสมบูรณ์กับการดําเนินโครงการให้บรรลุเป้าหมาย คุณปิดโครงการได้ ทํา
กิจกรรมทุกอย่างครบ ใช้งบหมด ต๊ิกครบทุกช่อง ส่งรายงานครบ แต่ถ้าดูกันท่ีเป้าหมาย  สมมติ
ว่าเป้าหมายคือลดอัตราการว่างงานหรือเพ่ิมจํานวนธุรกิจขนาดเล็กหรือสตาร์ทอัป (Startup) 
กลับพบว่าไม่มีอะไรเปล่ียนแปลง หรือท่ีสําคัญไปกว่าน้ัน ถ้าหากมีการเปล่ียนแปลง ก็ต้องมีการ
ประเมินว่าเราสร้างการเปล่ียนแปลงน้ีให้กับโครงการเพ่ือให้ม่ันใจว่าส่ิงท่ีพัฒนาข้ึนน้ันเกิดจาก
โครงการของเราไม่ใช่เพราะปัจจัยอ่ืน น่ีคือการระบุแหล่งท่ีมา และจริง ๆ แล้วน่ีเป็นเร่ือง
ค่อนข้างยากและเป็นเร่ืองท่ีหน่วยงานรัฐบาลน้ันประสบปัญหา และในกรณีของเราน้ัน เป็นจุดท่ี
หน่วยงานรัฐบาลขอความช่วยเหลือจากเราอยู่ตลอด  

แล้วจะทําการประเมินผลโครงการได้อย่างไร โดยพ้ืนฐานแล้ว อย่างน้อยท่ีสุดในการ
ประเมิน คุณต้องวัดตัวช้ีวัดของผลลัพธต้ั์งแต่เร่ิมต้น (Baseline) จนถึงจุดส้ินสุด แต่แค่ดูว่ามีการ
เปล่ียนแปลงอะไรเกิดข้ึนในตัวช้ีวัดน้ันไม่เพียงพอ คุณต้องเอาไปเทียบกับการเปล่ียนแปลงท่ีจะ
เกิดข้ึนหากไม่มีโครงการ และจากน้ันผลกระทบคือความแตกต่างในการเปล่ียนแปลงท่ีเกิดข้ึน
ระหว่างดําเนินโครงการเทียบกับส่ิงท่ีจะเกิดข้ึนหากไม่มีโครงการ แต่ความแตกต่างระหว่างส่ิงท่ี
เกิดข้ึนกับส่ิงท่ีสมมติข้ึน (ส่ิงท่ีอาจจะเกิดข้ึน) แค่ความแตกต่างน้ีก็บอกได้ว่าโครงการเราส่งผล
อะไร หรือท่ีเรียกว่าผลกระทบ อย่างท่ีเห็นว่าไม่ใช่เร่ืองง่าย เป็นเร่ืองง่ายกว่าในการวัดส่ิงท่ี
เกิดข้ึนต้ังแต่เร่ิมจนจบ แต่เป็นเร่ืองยากท่ีจะวัดส่ิงท่ีสมมติข้ึน ส่ิงท่ีไม่ได้เกิดข้ึน เพราะว่ามี
โครงการหรือไม่มีโครงการ หรือมีส่วนร่วมกับไม่มีส่วนร่วม ถ้าคุณรู้อย่างหน่ึง คุณจะไม่รู้อีกอย่าง
หน่ึง  

ปัญหาการอนุมานเชิงสาเหตุ เทคนิคทางสถิติ และการสุ่ม 

น่ีคือส่ิงท่ีเรียกว่าปัญหาในการอนุมานเชิงสาเหตุ (Causal Inference) เพราะเราไม่
สามารถสังเกตท้ังสองอย่างได้ เราสังเกตคนคนหน่ึงหลังการเข้าร่วมโครงการกับหลังจากท่ีไม่ได้
เข้าร่วมโครงการไม่ได้ ทําได้อย่างได้อย่างหน่ึง เราสามารถสังเกตแยกกันสองอย่างได้ เราสามารถ
ดูเทศบาลสองแห่ง ท่ีหน่ึงเข้าร่วม อีกท่ีไม่เข้า จากน้ันก็ดูความแตกต่างในผลลัพธ ์แต่เราก็จะไม่รู้
ว่าผลลัพธ์ท่ีได้น้ันแตกต่างกันเพราะท่ีหน่ึงเข้าแต่อีกท่ีไม่เข้า หรือเพราะเป็นกลุ่มท่ีแตกต่างกัน
จึงมีธรรมชาติท่ีแตกต่างกัน ดังน้ัน เราไม่สามารถสังเกตข้อสมมติได้และไม่สามารถวัดผลท่ี
เกิดข้ึนได้ ทางเดียวท่ีจะวัดได้ข้ึนใช้การวิเคราะห์เชิงสถิติ ซ่ึงมีอยู่สองแบบ แบบแรกใช้การ
คํานวณน้อย แต่ไปหนักด้านค่าใช้จ่าย อีกแบบน้ันกลับกัน คุณไม่ต้องเสียเงินในการเก็บข้อมูล
มาก แต่คุณต้องใช้เวลามากในการวัดประเมิน  

แบกแรกคือการศึกษาไปข้างหน้า (Perspective) คือ ก่อนคุณจะดําเนินโครงการ คุณ
ต้องออกแบบวิธกีารประเมินผลแล้วเพ่ือท่ีจะได้รู้ว่าต้องเก็บข้อมูลแบบไหนกับผู้เข้าร่วมโครงการ
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และกลุ่มควบคุม วิธีน้ีมีค่าใช้จ่ายสูงเน่ืองจากคุณต้องใช้ทรัพยากรในการควบคุมดูแลท้ัง
ผู้เข้าร่วมโครงการและกลุ่มควบคุม และทรัพยากรก็มีจํากัดเพราะทรัพยากรใช้ไปกับกลุ่ม
ควบคุม ไม่ได้ใช้กับการสนับสนุนจริง คุณสามารถนําคนเข้ามามีส่วนร่วมได้มากข้ึนแต่ก็ทําไม่ได้
เพราะต้องเจียดงบโครงการไปใช้ควบคุมดูแลกลุ่มควบคุม  ในทางกลับกัน ท่ีเกิดข้ึนบ่อยคือคุณ
ต้องทําการประเมินย้อนหลัง (Retrospective) หมายความว่าโครงการต้องจบแล้ว พวกเขาไม่ได้
ออกแบบการศึกษาย้อนหลัง ไม่ได้เก็บข้อมูลกับกลุ่มควบคุม อย่างเดียวท่ีมีคือข้อมูลจาก
ผู้เข้าร่วมโครงการและไม่มีอะไรให้เอาไปเปรียบเทียบด้วย เม่ือไม่มีข้อมูล คุณก็จะต้องทําการ
วิเคราะห์เชิงสถิติท่ีซับซ้อนข้ึน ต้องคิดข้อสมมติข้ึนจากส่ิงท่ีไม่ได้สังเกต  การวิเคราะห์เชิงสถิติท่ี
ซับซ้อนมีอยู่หลายแบบ อาทิ การหาส่วนต่างในส่วนต่าง (Difference-in-Difference) การจับคู่ 
(Matching) การถดถอยแบบไม่ต่อเน่ือง (Regression Discontinuity) เป็นต้น ซ่ึงอาจจะต้อง
บรรยายแยกเป็นเร่ือง ๆ ไป แต่ไม่ว่าจะแบบไหน ส่วนใหญ่หน่วยงานรัฐบาลก็ไม่สามารถทําการ
วิเคราะห์แบบน้ันได้ จึงต้องขอความช่วยเหลือจากเรา ผมไม่รู้ว่าคุณคุ้นเคยกับวิธท้ัีงสองแบบแค่
ไหนและใช้แบบไหนในการทํางาน ถ้าการศึกษาเชิงทัศนมิติฟังดูเป็นเร่ืองแปลก ผมอาจจะ
อธิบายเร่ืองน้ีต่ออีกสักหน่อย เป็นเร่ืองท่ีไม่ค่อยพบแต่ไม่ใช่เร่ืองแปลก ทุกคนรู้ว่าคืออะไร และ
ตามหลักการแล้วต้องตัดสินใจว่าจะทําหรือไม่ ถ้าอยากจะทํา ตอนวางแผนโครงการจะต้องจัดงบ 
ต้องแบ่งทรัพยากรไปทําการทดลอง มีตัวอย่างไม่มากท่ีรู้จักกันท่ัว ท้ายท่ีสุดก็ได้เป็นงานวิชาการ
ตีพิมพ์ในวารสารระดับสูง แต่แนวคิด อย่างท่ีผมบอกไป คือคุณต้องสุ่มแต่งต้ังองค์กร (หรือ
เทศบาล) เข้ามาในโครงการ จะเป็นในฐานะผู้เข้าร่วมโครงการ หรือกลุ่มควบคุม หรือบางคร้ัง
อาจจะสุ่มจากผู้สมัคร บางทีคุณอาจจะสุ่มและใช้ปรับความจริงจัง (Intensity) ต่อวิธีทดลองกับ
ผู้เข้าร่วมโครงกันต่างกันไป เป็นไอเดียเร่ืองการปรับความจริงจังให้เหมาะสม  

ประโยชน์คืออะไร ประโยชน์คือเม่ือคุณพิจารณาผลลัพธ์ คุณจะรู้ว่าผลลัพธ์ ความ
แตกต่างของผลลัพธ์ระหว่างกลุ่มควบคุมและกลุ่มทดลองน้ันเกิดข้ึนเพราะวิธีทดลอง เกิดข้ึน
เพราะโครงการ เน่ืองจากทุกอย่างนอกเหนือจากน้ีควรจะสมดุลกันเพราะเราสุ่มเลือกกลุ่มท้ังสอง
มา ดังน้ัน อาจจะจริงว่าในทางปัจเจกมีความแตกต่างกัน แต่เพราะคุณสุ่มเลือกมา ในฐานะกลุ่ม
แล้วจึงมีความเป็นตัวแทนสูง เช่นมีกลุ่มสูง กลุ่มเต้ีย พอหยิบเอาค่าเฉล่ียของกลุ่มทดลองมาก็เกิด
ความสมดุล อย่างเดียวท่ีเหลือคือพวกเขาถูกทดลอง เช่นเดียวกับกลุ่มควบคุม เพราะคุณสุ่ม
ต้ังข้ึนมาเพ่ือให้ม่ันใจว่าเป็นกลุ่มท่ีมีความเป็นตัวแทนสูง เม่ือนําค่าเฉล่ียของกลุ่มควบคุมออกมา 
ทุกอย่างเกิดความสมดุล ท่ีเหลือคือค่าเฉล่ีย และถ้าค่าเฉล่ียแตกต่างจากค่าเฉล่ียของกลุ่ม
ควบคุมแสดงว่าอาจจะเป็นเพราะโครงการ  
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กรณศีกึษาโครงการก่อสรา้งถนนหมู่บ้านในอินโดนเีซยี 

ผมจะเล่ารายละเอียดเก่ียวกับการทดลองแบบสุ่มท่ีมีกลุ่มควบคุมเพราะเป็นเร่ืองท่ีใหม่
ในบางส่วน ตัวอย่างในข่าวน้ี พวกเขาใช้การทดลองแบบสุ่มท่ีมีกลุ่มควบคุมเพ่ือดูว่าการ
ตรวจสอบบัญชีน้ันมีประสิทธิภาพอย่างไรในการลดการร่ัวไหลของเงินลงทุนสําหรับหมู่บ้าน ใน
อินโดนีเซียมีหมู่บ้าน 80,000 แห่ง ถึงจะไม่ใช่เทศบาล แต่ก็มีโครงสร้างการปกครอง  พวกเขาจึง
มารวมตัวกันทําโครงการ ในหมู่บ้าน 80,000 แห่งน้ี ผมไม่รู้ว่ามีจํานวนเท่าใดท่ีเข้าร่วมโครงการ 
แต่มี 600 แห่งท่ีถูกสุ่มเลือกมาเป็นกลุ่มทดลองหรือไม่ก็กลุ่มควบคุม  มีการแจ้งหมู่บ้านท่ีเป็น
กลุ่มทดลองว่าจะมีการตรวจสอบบัญชี แต่ไม่ได้บอกหมู่บ้านท่ีเป็นกลุ่มควบคุม แต่ท้ายท่ีสุด ท้ัง 
600 แห่งก็โดนตรวจสอบบัญชี พวกเขาพยายามดูว่ามีอะไรแตกต่างกันหรือเปล่า ว่าถ้ารู้ว่าจะ
โดนตรวจสอบบัญชีจะสร้างความแตกต่างอะไรหรือเปล่า ในกลุ่มท่ีรู้ว่าจะมีการตรวจสอบบัญชี 
มีอัตราการร่ัวไหลตํ่ากว่าประมาณร้อยละ 8 ซ่ึงความแตกต่างน้ีมีนัยสําคัญทางสถิติ ถึงจะมี
นัยสําคัญทางสถิติ ร้อยละ 8 ก็อาจจะไม่ใช่ตัวเลขท่ีสูงมากท่ีจะใช้เป็นตัวอย่างการตัดสินให้มีการ
ตรวจสอบบัญชีในทุกหมู่บ้าน แต่ก็เป็นข้อมูลท่ีดี ดังน้ัน ถ้าคุณจะลงทุนในเร่ืองการตรวจสอบ
บัญชี น่ีก็จะเป็นไอเดียให้คุณได้ว่าจะลดอัตราการร่ัวไหลได้เท่าไหร่  

กรณศีกึษาการใช้ปุ๋ยในเคนยา 

อีกตัวอย่างจากแวดวงโครงการสาธารณะท่ีแตกต่างออกไปโดยส้ินเชิงซ่ึงเก่ียวข้องกับ
โครงการเกษตร ง่าย ๆ คือ โครงการน้ีมอบปุ๋ยกับเมล็ดพันธุลู์กผสมให้กับชาวนาในเคนย่า ปัญหา
คือไม่มีผู้เข้าร่วมเพียงพอเพราะของท่ีมอบไม่ได้ให้ฟรี ชาวนายังต้องจ่ายเงิน พวกเขาพยายาม
ทําความเข้าใจว่าทําไมถึงไม่มีผู้เข้าร่วม เป็นเพราะการสนับสนุนน้ันไม่มีประสิทธภิาพ หรือปุ๋ยท่ี
ให้ไม่ได้สร้างความแตกต่างอะไร โดยพวกเขาทําการทดลองหกคร้ัง ในเวลาสามปี แต่ละปีมีฤดู
เก็บเก่ียวสองหน เท่ากับสองฤดูต่อหน่ึงปี สามปีทําการทดลองได้หกคร้ัง ในการทดลองแต่ละคร้ัง 
พวกเขาสุ่มเลือกชาวนามาเป็นกลุ่มทดลองท่ีได้รับปุ๋ยและกลุ่มควบคุมไม่ได้รับปุ๋ย จากน้ันในช่วง
ท้ายของฤดูเก็บเก่ียวก็จะมาเทียบผลผลิตกัน พวกเขาเก็บเก่ียวผลผลิตมาเทียบกันระหว่างท่ีท่ีได้
ปุ๋ยกับค่าเฉล่ียผลผลิตของท่ีท่ีไม่ได้รับปุ๋ย นอกจากน้ีในกลุ่มทดลองยังมีระดับความจริงจังของ
การทดลองท่ีแตกต่างกัน บางคนได้ปุ๋ย (แคลเซียมแอมโมเนียมไนเตรต) อย่างเดียวในปริมาณท่ี
ต่างกัน ส่วนบางคนได้ท้ังปุ๋ยและเมล็ดพันธุลู์กผสม ก็อย่างท่ีผมได้บอกไป ในช่วงท้ายของฤดูเก็บ
เก่ียวจะเก็บเอาข้าวโพดมาช่ังนํ้าหนัก  

น่ีคือผลการทดลอง ถ้าเราดูแค่ผลผลิต และค่าเฉล่ียผลผลิต การเก็บเก่ียว ความแตกต่าง 
ปริมาณท่ีเก็บเก่ียวได้ระหว่างกลุ่มทดลองเทียบกับกลุ่มควบคุม ผลผลิต ผลผลิตเพ่ิมเติม มี
ผลลัพธใ์นเชิงบวกไม่ว่าจะใช้ปริมาณปุ๋ยเท่าไหร่ ปริมาณท่ีน้อยท่ีสุด 1/4 ช้อนชา ผมเดาว่าน่าจะ
ต่อถัง ได้ผลผลิต 28% ถ้าเพ่ิมปริมาณปุ๋ยเป็นสองเท่า ผลผลิตก็จะสูงข้ึนไปเป็น 47.6% ถ้าเพ่ิม
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อีกสองเท่า ผลผลิตก็จะเพ่ิมข้ึนแต่ไม่ได้สูงมาก ถ้าคุณใช้ท้ังปุ๋ยและเมล็ดพันธุ ์ก็จะย่ิงสูงข้ึนไปอีก 
แต่ถ้าคุณปรับผลผลิต ถ้าคุณพิจารณาค่าใช้จ่ายในการลงทุนกับผลตอบแทนท่ีได้ เราก็จะเห็น
ความสัมพันธร์ะหว่างความจริงจังของโครงการกับผลตอบแทนน้ันไม่ได้เปล่ียนแปลงอะไร อย่าง
ท่ีคุณเห็น ถ้าเพ่ิมปริมาณปุ๋ยจาก 1/4 ช้อนชา ไปเป็น 1/2 ช้อนชา  อัตราค่าตอบแทนท่ีได้จะเพ่ิม
จาก 4.8% ไปเป็น 36% แต่ถ้าคุณเพ่ิมข้ึนไปอีก ผลผลิตเพ่ิมเติมก็ไม่ได้ครอบคลุมค่าใช้จ่ายของ
ปุ๋ยท่ีเพ่ิมข้ึน และถ้าคุณใช้ท้ังปุ๋ยและเมล็ดพันธุ ์คุณก็จะย่ิงขาดทุนมากในแง่ของเงิน คุณขาดทุน 
50% หมายความว่าแต่ละดอลลาร์ท่ีใช้ซ้ือปุ๋ย คุณจะได้คืนน้อยกว่า 50 เซ็นต์ ดังน้ัน ผลการ
ทดลองโดยเฉล่ีย ถ้าไม่ใช่ปุ๋ย คุณจะทํารายได้จากการเก็บเก่ียวได้ 8,000 KES แต่ถ้าคุณใช้ปุ๋ยคร่ึง
ช้อนชา ตามปริมาณท่ีเหมาะสม คุณจะสร้างรายได้เพ่ิม 1/3 ซ่ึงก็คือ 1,100 สําหรับข้อเสนอแนะ
นโยบาย เม่ือใช้ปุ๋ยในปริมาณท่ีเหมาะสมก็จะได้ประสิทธภิาพ สามารถสร้างผลตอบแทนได้ 36% 
ในหน่ึงฤดูเก็บเก่ียว หรือ 69% ในหน่ึงปี แต่ปริมาณปุ๋ยในระดับอ่ืนอาจทําให้ไม่ได้กําไรและทําให้
ชาวนาขาดทุน น่ีคือข้อเสนอแนะนโยบาย  

น่ันคือท่ีผมอยากจะพูดถึงในส่วนของการทดลองแบบสุ่มท่ีมีกลุ่มควบคุม น่ีเป็นวิธีท่ีไม่
ค่อยแพร่หลาย วิธีส่วนใหญ่เป็นแบบย้อนหลัง แต่ก็หมายความว่ามีการคํานวณเข้ามาเก่ียวข้อง
มากข้ึนและมีความสมเหตุสมผลน้อยกว่า คุณพยายามส่ือหลักฐานและบอกมีความแตกต่าง
ระหว่างส่ิงท่ีเกิดข้ึนและส่ิงท่ีอาจจะเกิดข้ึน แต่ส่ิงท่ีอาจจะเกิดข้ึนน้ันจะต้องสร้างข้ึนโดยใช้การ
คํานวณอันซับซ้อน เป็นเร่ืองยากท่ีจะส่ือสาร ดังน้ัน การทดลองแบบสุ่มท่ีมีกลุ่มควบคุมจึงใช้
อธิบายได้ง่ายกว่า น่ีคือกลุ่มควบคุม น่ีคือกลุ่มทดลอง และน่ีคือความแตกต่าง ใช้ส่ือสารกับผู้
กําหนดนโยบายได้ง่ายมาก 

การสื่อสารผลการวิจัย : หลักการเขยีนข้อสรุปนโยบาย 

เร่ืองสุดท้ายท่ีผมอยากจะพูดถึงคือการส่ือสาร วิจัยของเราอาจจะมีคุณค่าน้อยถ้าไม่
สามารถส่ือสารกับคนอ่ืนได้  ในทางวิชาการ ถ้าไม่ตีพิมพ์ ก็ไม่ประสบความสําเร็จในสายอาชีพ 
อย่างน้อยก็ในด้านวิจัย เรายังเอาดีด้านการสอนได้ ในงานนโยบาย พ้ืนฐานก็เหมือนกัน คุณต้อง
ส่ือสารผลลัพธใ์ห้ได้ หลักการน้ันเหมือนกัน โดยพ้ืนฐานแล้ว กลยุทธก์ารส่ือสารท่ีมีประสิทธภิาพ
คือการปรับเคร่ืองมือการส่ือสารให้เหมาะกับเป้าหมาย คุณต้องเข้าใจว่าเป้าหมายของคุณคือใคร 
รู้อะไรแล้วบ้าง ถ้าพวกเขามีความคิดเห็นในประเด็นน้ีแล้ว เราอาจจะต้องดูท่ีความเข้าใจผิด ๆ 
จากน้ันคุณต้องรู้ว่าพวกเขารับข้อมูลอย่างไร เม่ือมีพ้ืนฐานตรงน้ี คุณก็จะปรับเคร่ืองมือส่ือสารท่ี
เหมาะสมได้ และก็เหมือนกับการร่างโครงการ เหมือนกับการทําวิจัยจริง ๆ ท่ีทุกอย่างข้ึนอยู่กับ
บริบท บริบทท่ีต่างกันอาจต้องใช้กลยุทธ์การส่ือสารท่ีต่างกัน ซ่ึงอาจจะมีประสิทธิภาพกว่ากล
ยุทธ์อ่ืน ข้ึนอยู่กับบริบททางวัฒนธรรม ในวัฒนธรรมท่ีต่างกัน ผู้คนรับข้อมูลต่างกันไป 
ยกตัวอย่างเช่น ว่ากันว่าในสหรัฐ ผู้คนไม่มีวัฒนธรรมการอ่าน ไม่ชอบอ่าน ดังน้ันผมก็จะหยิบ
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เอามาพิจารณา ในวัฒนธรรมอ่ืน ผู้คนอาจจะชอบอ่าน ไม่ชอบฟัง ต้องปรับเอา แต่แนวคิดท่ัวไป
น้ันเหมือนกัน คุณต้องปรับกลยุทธ์การส่ือสารให้เหมาะกับผู้รับสารของคุณ ผู้รับสารอาจจะ
แตกต่างกันไป ต้องใช้กลยุทธก์ารส่ือสารท่ีแตกต่างกัน  

จากประสบการณ์ของผม วิธีท่ีผมใช้ในงานนโยบายของผม ตลอดโครงการเดียวกัน ผม
มีปฏิสัมพันธกั์บกลุ่มคนหลายแบบ และผมก็ใช้วิธกีารส่ือสารรูปแบบต่าง ๆ กับกลุ่มคนท่ีต่างกัน
ออกไป การมีปฏิสัมพันธข์องผมส่วนใหญ่จะเป็นกับผู้เช่ียวชาญ ส่วนใหญ่จะเป็น ตัวอย่างเช่น ท่ี
ปรึกษาด้านนโยบายไปจนถึงผู้มีอํานาจในการตัดสินใจ ท่ีปรึกษาด้านนโยบายไปจนถึงรัฐมนตรี 
ท่ีปรึกษานโยบายไปจนถึงนายกเทศมนตรี กับท่ีปรึกษาด้านนโยบายน้ัน ส่ิงต่าง ๆ อาจจะ
ค่อนข้างไม่เป็นทางการและผมมีเวลาเยอะ จึงสามารถใช้เวลาทําความเข้าใจได้ดีข้ึน ยกตัวอย่าง
เช่น บางท่ีอาจจะมีคําในภาษาอังกฤษท่ีไม่ส่ืออะไรในสภาพแวดล้อมน้ัน ผมก็สามารถรู้ได้ในท่ีสุด
เพราะเห็นฟีดแบ็ก เช่น ผมเคยทํางานท่ีเนปาล เพราะอะไรไม่รู้ พวกเขาไม่ชอบคําว่า 
“Subnational” ผมไม่อยากพูดว่า “State and local governments” เพราะมันยาว เลยใช้ 
“Subnational” ท่ีเนปาลพวกเขาไม่ค่อยชอบคําน้ี  ผมเลยใช้คําว่า “Sub-federal” ผมไม่มีทาง
ใช้คําน้ันท่ีสหรัฐอเมริกา  แต่ถ้าใช้แล้วโอเคกันก็เอาอย่างน้ันก็ได้  

ท่ีผมจะบอกคือปกติแล้วผมทํางานกับบุคคลเฉพาะทางและใช้เวลามาก พอสนทนาไป
มา ผมก็จะได้ฟีดแบ็กส่ิงท่ีผมเสนอไป จากน้ันก็เข้าประเด็นเพ่ือตัดสินใจ เพ่ือให้บุคคลเฉพาะทาง
น้ีนําข้อเสนอของเราไปให้ผู้มีอํานาจในการตัดสินใจ จากน้ันเขาก็จะขอเอกสารสองหน้าเพ่ือเอา
ไปให้เจ้านาย ผมก็จะถามว่าเจ้านายของเขารับข้อมูลแบบไหน เอาเป็นรูป เป็นกราฟ เป็นตาราง 
เขาก็จะบอกผม ผมก็จะทําให้ แล้วก็เอาไปให้เขา เขาก็จะทําตัวหนา เน้นบางคํา จากน้ันค่อยเอา
ไปให้เจ้านาย น่ีคือพ้ืนฐานการทํางานส่วนใหญ่ แต่ท่ีเฉพาะเจาะจงของงานนโยบาย โดยเฉพาะ
เม่ือคุณได้ใกล้ชิดกับผู้มีอํานาจในการตัดสินใจคือคุณมีพ้ืนท่ีและเวลาท่ีจํากัดมากข้ึน ดังน้ันท่ีใช้
กันท่ัวไปคือรายงานสรุปเชิงนโยบายท่ีเขียนถึงส่ิงท่ีคุณต้องการส่ือสารสองถึงส่ีหน้า แล้วจะทํา
ยังไง จะใช้พ้ืนท่ีมีจํากัดให้ได้ประสิทธิภาพมากข้ึนอย่างไร บางทีอาจจะแตกต่างไปเล็กน้อยกับ
แต่ละประเทศ แต่ละบริบท วัฒนธรรมมีส่วนเก่ียวข้องในจุดน้ี  

แต่ก็อาจจะมีเคล็ดลับท่ัวไปบนสไลด์ และเคล็ดลับเหล่าน้ีอาจจะเหมาะกับประเทศท่ีใช้
ภาษาอังกฤษ เหมาะกับวัฒนธรรมแองโกล-แซกซัน (Anglo-Saxon) มากกว่า แต่ผมคิดว่า ก็
อาจจะนําไปปรับใช้กับวัฒนธรรมอ่ืนได้ในระดับหน่ึง สําคัญมากคือต้องมีช่ือเร่ืองท่ีดึงดูดและให้
ข้อมูล หมายความว่าจากช่ือเร่ือง ผู้อ่านควรจะรู้ว่ามันเก่ียวกับอะไร ไม่เหมือนนิยายระทึกขวัญ 
คุณไม่ต้องปล่อยให้คนอ่านมาน่ังสงสัย ช่ือเร่ืองจะต้องชัดเจนว่าส่ือถึงอะไร และควรจะดึงดูด ไม่
น่าเบ่ือ ทําให้อยากอ่านต่อ ดังน้ัน ถ้าคุณทําให้ผู้อ่านอ่านผ่านช่ือเร่ืองไปได้ คุณก็ได้เวลาเขามา 
45 วินาทีถึง 1 นาทีแล้ว  
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ย่อหน้าแรกคุณต้องใส่ข้อมูลท่ีจะส่ือสารลงไปให้หมด ปัญหาคืออะไร ทางแก้มีอะไรบ้าง 
แนะนําอันไหน ท้ังหมดในย่อหน้าเดียว เหตุผลก็คือ คุณน่าจะคุ้นเคยดี ตอนท่ีผมทํางานกับผู้มี
อํานาจในการตัดสินใจ ทุกคร้ังท่ีเข้าไปในออฟฟิศ พวกเขาจะมีเอกสารกองโตอยู่บนโต๊ะ ดังน้ัน
พวกเขาต้องกรองส่ิงท่ีจะอ่าน ถ้าอ่านไปย่อหน้าหน่ึงแล้วยังไม่ไปไหน พวกเขาก็ไม่คิดจะเสียเวลา
อ่านต่อ จากน้ันก็เก็บไว้ แล้วบอกว่าจะกลับมาอ่านทีหลัง แต่ก็ไม่อ่านอีก ดังน้ันย่อหน้าแรกจึง
สําคัญท่ีสุด คุณจะต้องเขียนส่ิงท่ีจะส่ือสารท้ังหมดลงไปในย่อหน้าเดียว ถ้าคุณทําสําเร็จและพวก
เขาอ่านต่อ คุณก็จะมีพ้ืนท่ีอีกหน้าคร่ึงในการอธิบายต่อ ง่าย ๆ คือ บอกปัญหาให้ชัดเจน ทําไม
ต้องให้ความสนใจ อธิบายตัวเลือก ท้ังตัวเลือกปัจจุบันและทางเลือกอ่ืน ๆ ท่ีเป็นไปได้ ให้การ
ประเมินอย่างเป็นกลาง ข้อดีข้อเสียของตัวเลือกต่าง ๆ ท้ายท่ีสุด ถึงคุณจะตัดสินใจเองไม่ได้ แต่
คุณก็สามารถจํากัดตัวเลือกได้ จํากัดตัวเลือกลงมานิดหน่อย หรือบอกความคิดเห็นอย่างเป็น
กลางว่าทําไมคุณถึงคิดว่ายางตัวเลือก จากเกณฑ์ท่ีอธิบายไป ถึงน่าสนใจมากว่าตัวเลือกอ่ืน ๆ 
และสุดท้าย เป็นเร่ืองสําคัญท่ีจะต้องให้แหล่งท่ีมาของข้อมูล เพราะคุณไม่มีทางมีเวลาไปทําวิจัย
จริง ๆ ทุกอย่างข้ึนอยู่กับข้อมูลทุติยภูมิ ก็คือคุณอ้างอิงจากแหล่งอ่ืน อาจจะเป็นอะไรท่ีเคยวิจัย
มาด้วยตัวเอง หรือวิจัยของคนอ่ืนท่ีรู้จักในแวดวงของคุณ ดังน้ัน จะต้องโปร่งใส หาหลักฐานมาอ้างอิง 

 น่าจะเป็นท้ังหมดท่ีผมอยากจะเล่าให้ฟังเก่ียวกับประสบการณ์และบทเรียนจาก
ประสบการณ์การส่ือสาร ผมคิดว่าทางเดียวท่ีจะเรียนรู้ได้คือฝึกฝน ตอนท่ีผมเร่ิมต้นเม่ือ 20 ปี
ก่อน ผมเขียนและส่ือสารให้ผู้กําหนดนโยบายได้ไม่มีประสิทธิภาพเท่าทุกวันน้ี ผมจึงคิดว่า
แทนท่ีจะพยายามอ่านหนังสือเก่ียวกับการส่ือสารอย่างมีประสิทธภิาพ ทางท่ีดีท่ีสุดในการฝึกฝน
ทักษะเหล่าน้ี ศาสตร์แห่งการส่ือสาร คือการฝึกฝน ถ้าคุณคิดว่าแล้วอะไรคือข้ันตอนต่อไปถ้า
อยากจะเรียนรู้เพ่ิมเติม ตัวอย่างเช่น คุณสามารถไปท่ีเว็บของศูนย์เราและเปิดดูรายงานสรุปช้ิน
ไหนก็ได้ (มีท้ังรายงานสรุปและรายงานเต็มเล่มในเว็บ) แล้วลองดูว่าเขียนส่ือสารได้มี
ประสิทธิภาพแค่ไหน เช่น จากช่ือเร่ืองหรือย่อหน้าแรก คุณรู้หรือเปล่าว่าเป็นเร่ืองเก่ียวกับอะไร 
อะไรคือปัญหา ทางแก้มีอะไรบ้าง แล้วแนะนําอันไหน เผ่ือว่ามีบางคนจะเข้าไปในเว็บ ขอบอก
ก่อนว่าเว็บน้ีมีรายงานเยอะมาก ท้ังรายงานฉบับเต็ม และรายงานสรุป ช้ินแรกคือรายงานสรุป 
เร่ือง “อนาคตของอุตสาหกรรมและการจ้างงาน” (The Future of Industry and Employment) 
(Bluestone, Chike, & Wallace, 2020) ผู้กําหนดนโยบายบางคนอยากจะรู้เก่ียวกับวิธีรับมือ 
COVID เม่ือต้องดูในเร่ืองนโยบายการว่างงาน เรามีเอกสารสองหน้า รูปแบบการส่ือสารไม่ได้มีแค่
รายงานสรุปเชิงนโยบายอย่างเดียว เรามีท้ังรายงานฉบับเต็ม มีเอกสารปกขาวท่ีรัฐบาลเป็น
ผู้เขียนท่ีเรานํามาใช้ได้ รายงานสรุปเชิงนโยบายน้ันเฉพาะเจาะจงในด้านนโยบายมากกว่า ไม่
เหมือนรายงานฉบับเต็ม รายงานฉบับเต็มน้ันมีโครงสร้างคล้าย ๆ กับเอกสารงานวิจัย แต่รายงาน
สรุปเชิงนโยบายน้ันจะลงเฉพาะเร่ืองนโยบาย  

ท้ังหมดท่ีผมอยากแลกเปล่ียนมีเท่าน้ี ขอบคุณครับ  
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บทที่ 4 

การจัดการปกครองในฐานะ 
ยุทธศาสตร�เพือ่การพัฒนาประเทศ : 

กรณีศึกษาสิงคโปร� 

ดร.จิลเลียน โกห� 
รองผู�อํานวยการ (ฝ�ายวิจยั) และนักวิจยัอาวุโส 

สถาบันนโยบายศึกษา วิทยาลยันโยบายสาธารณะลกีวนย ู
มหาวิทยาลยัแห�งชาตสิิงคโปร� สาธารณรัฐสิงคโปร� 

ขอขอบคุณและสวัสดีทุก ๆ ท่าน  นับเป็นเกียรติอย่างย่ิงท่ีดิฉันได้มาร่วมเป็นส่วนหนึ่ง
ของโครงการพิเศษท่ีวิทยาลัยการปกครองท้องถ่ิน มหาวิทยาลัยขอนแก่น จัดขึ้น  ขอทักทายทุก
ท่านจากสิงคโปร์  ดิฉันดีใจมากท่ีได้โอกาสมาบรรยายในหัวข้อ “การจัดการปกครองในฐานะ
ยุทธศาสตร์เพ่ือการพัฒนาประเทศ : กรณีศึกษาของสิงคโปร์”  เช้านี้ ดิฉันจะใช้เวลาประมาณ 
20-30 นาทีในการบรรยาย 

เริ่มแรกดิฉันจะพูดถึงแนวคิดของ “การจัดการปกครอง” (Governance) ท่ีไม่ใช่แค่การ
ปกครอง (Government) แต่เป็นการจัดการปกครอง (Governance)  จากนั้น เราจะดูว่าองค์กร
ต่าง ๆ จากท่ัวโลกประเมนิระดับการจัดการปกครองของสิงคโปร์ไว้อย่างไร  ดิฉันจะพยายามตอบ
คําถามว่าทําไมระบบการจัดการปกครองของสิงคโปร์นั้นเป็นเช่นนี้ได้ และอะไรคือองค์ประกอบ
หลักของระบบนี้  

ก่อนอ่ืน ดิฉันอยากช้ีให้เห็นผ่านการบรรยายนี้ว่าสิงคโปร์ ไม่เหมือนไทย  สิงคโปร์เป็น
ประเทศเอกราชท่ีไม่น่าจะเกิดขึ้นได้  จุดเริ่มต้นของพวกเราท้ังกะทันหันท้ังไม่ทันคาดคิด เพราะ
เราคิดว่าเราเริ่มมีความเป็นอิสระจากสหพันธรัฐมาเลเซีย แต่ก็ไม่ได้เป็นเช่นนั้นเสียทีเดียว 
หลังจากนั้นสองปี เราแยกตัวเป็นเอกราชจากมาเลเซียมาเป็นนครรัฐอธิปไตย  ดังนั้น แม้จะไม่มี
ทรัพยากร แต่เรามีชัยภูมิและประชาชน  ความเป็นอยู่ของเราจึงขึ้นอยู่กับว่าเราจัดระเบียบ
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ตนเองได้ดีแค่ไหน เพ่ือปกครองตนเอง เพ่ือพัฒนาต่อไป  ท้ังหมดนี้อยู่ในบริบทเง่ือนไขภูมิ
รัฐศาสตร์และเศรษฐกิจท่ัวโลก  ดังนั้น ด้วยความท่ีเป็นนครรัฐขนาดเล็ก เราไม่ใช่ผู้นําตลาด เรา
ไม่สามารถต้ังข้อตกลงได้ เราทําได้แค่ปรับใช้  เนื้อหาจากนี้เป็นต้นไปคือเรื่องราวของการจัดการ
ปกครองท่ีดิฉันอยากจะเล่าในการบรรยายวันนี้  

การจัดการปกครองคืออะไร  

ธนาคารโลก (World Bank Group, 1992) อธบิายคําว่าการจัดการปกครอง – การจัดการ
ปกครองไม่ใช่การปกครอง –  ไว้ว่าคือธรรมเนียมประเพณีและสถาบันท้ังหลายในการใช้อํานาจ
ของประเทศใดประเทศ ซึ่งคํานี้หมายรวมไปถึงกระบวนการท่ีรัฐบาลได้รับการคัดเลือก 
ควบคุมดูแล และสับเปลี่ยน แน่นอนว่ามีแนวคิดเรื่องขีดความสามารถของรัฐบาลในการร่างและ
ปรับใช้นโยบายท่ีดี แต่นี่ คือจุดท่ีมากกว่าแค่รัฐบาล เพราะการจัดการปกครองนั้นรวม
องค์ประกอบของประชาชน รัฐ และองค์กรท่ีดูแลเรื่องเศรษฐกิจและปฏิสัมพันธ์ทางสังคมเข้ามา
ด้วย พูดอีกอย่างคือ แนวคิดการจัดการปกครองนั้นผนวกรวมแนวคิดในการดึงประชาชนเข้ามา
มีส่วนร่วมในการพัฒนาประเทศ ไม่ใช่ให้แค่รัฐบาลจัดการท้ังหมดด้วยตัวเองแต่เป็นการร่วมกัน
สร้างอนาคตไปด้วยกันกับประชาชน 

เรามาดูกันว่าธนาคารโลกพยายามรื้อแนวคิดนี้อย่างไร  สําหรับธนาคารโลก การจัดการ
ปกครองหมายรวมถึงการพิจารณาว่าประชาชนมีสิทธิ์มีเสียงอย่างไร ประชาชนสามารถต้ัง
คําถามรัฐบาลถึงผลการดําเนินการได้อย่างไร  การจัดการปกครองหมายถึงเสถียรภาพทาง
การเมืองด้วย  ทุกคนในรัฐจะวางใจได้ว่าไม่มีความรุนแรงในรัฐและการกระทํารุนแรงจากรัฐ  การ
จัดการปกครองต้องมีเรื่องประสิทธิผลของรัฐบาล ซึ่งดิฉันคิดว่าน่าจะเป็นเรื่องท่ีทุกท่านให้ความ
สนใจท่ีสุด  ประสิทธผิลย่อมเป็นเรื่องท่ีขึ้นอยู่กับคุณภาพของกฎระเบียบข้อบังคับต่าง ๆ ซึ่งไม่ใช่
แค่ว่าข้อบังคับเรื่องอะไร แต่ต้องรวมถึงว่าข้อบังคับเหล่านั้นมีความชอบธรรมหรือไม่ ยุติธรรม
หรือไม่ สนับสนุนการพัฒนาธุรกิจหรือไม่ สนับสนุนการมีส่วนร่วมทางสังคมของประชาชนใน
การพัฒนาหรือไม่  ฉะนั้น เราจะเห็นได้ชัดว่าต้องมีหลักกฎหมายเพ่ือให้มีความกระจ่างและปรับ
ใช้ได้อย่างเท่าเทียม  ท้ังยังต้องมีการควบคุมการทุจริตด้วย 

ระดับการจัดการปกครองของสิงคโปร ์

ดิฉันเพ่ิงจะบอกไปว่าสิงคโปร์ได้เป็นเอกราชในปี ค.ศ. 1965 เราเพ่ิงจะมีอายุได้ 55 ปี  
คนส่วนใหญ่ทราบว่าสิงคโปร์ปกครองโดยพรรคเดียวมาต้ังแต่เริ่มปกครองตนเองในปี ค.ศ. 1959 
จนถึงปัจจุบัน  ผู้คนสนใจสิงคโปร์เพราะถึงเราจะเริ่มต้นในฐานะรัฐหลังอาณานิคม แต่ท่ีน่า
ประทับใจคือเราได้เปลี่ยนแปลงจากการเป็นประเทศโลกท่ีสามสู่ประเทศพัฒนาแล้วภายในหนึ่ง
หรือสองช่ัวอายุคน 
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ตารางที ่4.1  การเปล่ียนแปลงของบริบททางนโยบายของสิงคโปร� (ค.ศ. 1959-2020) 

ตัวชี้วัด 
ป� ค.ศ. เปล่ียนแปลง 

(ร�อยละ) 1959 2008 2020 
พืน้ที ่(ตารางกิโลเมตร) 581.5 710.2 725.7 1.24 
จํานวนประชากร (ล�านคน) 1.58 4.83 5.69 3.6 
GDP ต�อหัว (ดอลลาร�สิงคโปร�) 1.58 4.83 5.69 66.9 
อัตราการว�างงาน (ร�อยละ) 14 2.2 3.9 0.27 
ทุนสํารองระหว�างประเทศ 
(ล�านดอลลาร�สิงคโปร�) 

1,151 250,346 375,782 326.5 

ประชากรอาศัยในการเคหะของรัฐ 
(ร�อยละ) 

9 82 78.6 8.7 

รายจ�ายด�านการศึกษา  
(ล�านดอลลาร�สิงคโปร�) 

63.39 8,246.3 13,090 206.5 

ระดับการทุจริต สูง ตํ่า ตํ่า  

ที่มา : ปรับปรุงจาก Quah (2010) 

การจัดการปกครองท่ีผ่านมาเป็นอย่างไร ตารางท่ี 4.1 แสดงตัวช้ีวัดหลายตัวท่ีเป็น
ประโยชน์ เช่ือหรือไม่ว่าสิงคโปร์มีขนาดใหญ่ขึ้น นั่นเป็นเพราะการถมท่ีดิน ซึ่งเป็นนโยบาย
สาธารณะหลักและไม่ได้ทําได้ง่ายดายเหมือนท่ีคุณคิด ไม่ใช่แค่ถมทรายลงบนดินหรือลง
มหาสมุทร ในกรณีของเราไม่ได้ทําแค่ถมท่ีดิน แต่ยังสร้างท่ีอยู่อาศัย พ้ืนท่ีสําหรับพักผ่อน 
อุตสาหกรรมบนพ้ืนท่ีท่ีทําการปรับปรุง ประชากรเติบโตขึ้นจาก 1.58 ล้าน ในปี ค.ศ. 1959 เป็น 
5.69 ล้านในปัจจุบัน โตขึ้น 3.6 เท่า ผลิตภัณฑ์มวลรวมของประเทศ (gross domestic product: 
GDP) ต่อหัวในปี ค.ศ. 1959 ตอนท่ีได้ปกครองตนเองอยู่ท่ีประมาณ 1,300 ดอลลาร์สิงคโปร์ 
ตอนนี้ GDP ต่อหัวอยู่ท่ี 88,991 ดอลลาร์สิงคโปร์ เห็นได้ว่าเกือบจะถึง 89,000 ดอลลาร์สิงคโปร์ 
อัตราการว่างงานในไตรมาสท่ีแล้วอยู่ท่ีร้อยละ 3.9 ชัดเจนว่าพวกเราทุกคนประสบปัญหาเพราะ 
COVID ส่งผลต่อการว่างงาน แต่ก็จะเห็นได้ว่าต�ากว่าร้อยละ 5 และได้รับการสนับสนุนจาก
รัฐบาลมากมายเพ่ืออาชีพ เพ่ือธุรกิจ เพ่ือให้ผลกระทบท่ีเราได้รับจาก COVID นั้นไม่รุนแรงมาก 
เราดูได้ท่ีทุนสํารองระหว่างประเทศท่ีโตขึ้นประมาณ 300 เท่าจากปี ค.ศ. 1959  

ท่ีอยู่อาศัยท่ีรัฐอุดหนุนให้ท่ีพักพิงกับประชากรเกือบร้อยละ 80 ในตัวช้ีวัดความผูกพัน
ในการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์จะเห็นได้ว่าค่าใช้จ่ายของรัฐต่อการศึกษานั้นสูงขึ้น ท้ายสุดคือ
อันดับความโปร่งใสสากลของสิงคโปร์ในแง่ของการทุจริตอยู่ในระดับต�า และได้ท่ี 4 จาก 180 
ประเทศในผลอันดับ  เมื่อจับได้ว่ามีการทุจริตแม้แต่คนใหญ่คนโตก็ต้องถูกดําเนินคดี ซึ่งรวมไป
ถึงข้าราชการช้ันผู้ใหญ่และรัฐมนตรี  
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ดัชนีความสามารถในการแข่งขันระดับโลกของสภาเศรษฐกิจโลก (World Economic 
Forum) จัดสิงคโปร์ให้อยู่ในอันดับต้นๆ ของประเทศท่ีมีความสามารถในการแข่งขันระดับโลก 
ปกติและจะเป็นการแข่งขันกันของสวิตเซอร์แลนด์ สหรัฐอเมริกา และฮ่องกง รวมไปถึงประเทศ
หลัก ๆ ของฝ่ังยุโรป (Schwab, 2019)  สิงคโปร์ขึ้นไปอยู่ในอันดับต้น คําถามเกิดขึ้นว่าอะไรคือ
โอกาส โอกาสในการพัฒนานี้เปิดกว้างให้ประชาชนทุกคนหรือแค่คนรวยให้คนรวยกันเอง  

ท่ีดิฉันทําคือหยิบตารางท่ีสภาเศรษฐกิจโลกทําขึ้น – ไม่ใช่ทําโดยสิงคโปร์ – ท่ีช่ือว่าผล
อันดับดัชนีการขยับสถานะทางสังคมสากล (The Global Social Mobility Index Ranking) ซึ่ง
ครอบคลุม 10 ขอบเขตหลัก ท้ังสุขภาพ การศึกษา และอาชีพ มาวัดว่ามีการเปิดโอกาสให้
ประชาชนทุกคนในระดับใด เดนมาร์กอยู่อันดับหนึ่ง ส่วนสิงคโปร์อยู่ท่ี 20 (World Economic 
Forum, 2020)  ซึ่งไม่แย่เท่าไร  ดิฉันคิดว่ารัฐบาลต้องแบกรับความกดดันหนักเพราะต้องคอย
รับมือกับความไม่เท่าเทียมกันทางรายได้ในระบบทุนนิยม  ดังนั้น นี่คือผลสะท้อนการทํางาน
หนักมาโดยตลอดและการสนับสนุนของนักวิชาการและนักกิจกรรมพลเมืองเพ่ือให้มั่นใจว่า
ปัญหาความไม่เท่าเทียมกันทางรายได้และสังคมจะได้รับการแก้ไข  

พื้นฐานของการจัดการปกครองของสิงคโปร ์

ประวัติศาสตร ์

ตอนนี้มาดูเรื่องท่ีท่านท้ังหลายสนใจกันจริง ๆ  ทําไมการจัดการปกครองของสิงคโปร์
เป็นเช่นทุกวันนี้และส่งผลต่อการพัฒนาชาติอย่างไร  ดิฉันขอเล่าความเป็นมาสักเล็กน้อย ขอให้
ทุกท่านช่วยจําว่าประวัติศาสตร์อันยาวนาน 700 ปีของเรา ได้ท้ิงหลักฐานท่ีบ่งบอกว่า เดิมทีเรา
เป็นเพียงเมืองทะเลอยู่สักพัก จากนั้นก็กลายเป็นศูนย์กลางหรือส่วนหนึ่งของการขยายตัวของ
ศาสนาอิสลามเข้าสู่ภูมิภาคนี้  ในคริสต์ศตวรรษท่ี 14 แม่ทัพเจ้ิงเหอได้เดินเรือผ่านมา  การก่อต้ัง
สิงคโปร์ยุคใหม่อย่างเป็นทางการเกิดขึ้นเมื่อปี ค.ศ. 1989 ตอนท่ีเซอร์ โทมัส สแตมฟอร์ด ราฟ
เฟิลส์ แห่งบริษัทเอเชียตะวันออกในอังกฤษก่อต้ังท่าเรือขึ้นท่ีนี่ ต้ังแต่นั้นมา เราก็กลายเป็น
เส้นทางอย่างเป็นทางการสําหรับการค้า สําหรับผู้คน สําหรับไอเดียต่างๆ แน่นอนว่าชาวอังกฤษ
ต้อนรับท่าเรือนี้และพยายามอย่างท่ีสุดในการจัดการกับผู้คนมากมายท่ีจะเข้ามา แต่ก็ปล่อยให้
เป็นท่าเรือเปิดกว้างและไม่เสียค่าใช้จ่าย พวกเราต้องด้ินรนในช่วงสงครามโลกครั้งท่ีสองเพราะ
ลัทธฟิาสซิสต์ และตกอยู่ใต้อาณัติของญี่ปุ่นพักหนึ่ง  

เมื่อสหรัฐชนะสงคราม ญี่ปุ่นก็ถอนกําลังออกไปและอังกฤษก็กลับมา ตอนนั้นคน
ท้องถ่ินตัดสินใจว่าควรต่อสู้เพ่ือสิทธิ์ในการปกครองตนเอง แต่ก็เกิดคําถามว่าอังกฤษจะมอบ
สิงคโปร์คืนอย่างไร จะคืนแยกหรือจะดีกว่าถ้าคืนให้พร้อมกับมาเลเซีย ในช่วงนี้ การต่อสู้ใน
ระดับอุดมการณ์ระหว่างวังอาณานิคมและลัทธิคอมมิวนิสต์กําลังคุกรุ่น เพ่ือท่ีจะขัดขวางไม่ให้
สิงคโปร์ถูกพวกคอมมิวนิสต์ยึดไป อังกฤษจึงตัดสินใจ วิธีท่ีอังกฤษในการให้เอกราชคือให้
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สิงคโปร์ไปอยู่กับมาเลเซีย แต่ผ่านไปปีครึ่ง แม้จะเป็นวิธีท่ีใช้ต่อกรกับลัทธิคอมมิวนิสต์ แต่ก็
ไม่ใช่วิธีต่อกรกับคอมมิวนอลลิซึม การเมืองเช้ือชาติเข้ามาขัดขวางภาวะผู้นําทางการเมืองใน
สิงคโปร์ ผู้นําชาตินิยมในสิงคโปร์ อยากให้สิงคโปร์ให้ความเท่าเทียมกับทุกเช้ือชาติ ในขณะท่ี
มาเลเซีย ชนช้ันการปกครองท่ีสร้างขึ้นมาตามธรรมเนียมปฏิบัติอยากให้ชาวมาเลเซียมีตําแหน่ง
พิเศษเป็นชายและหญิงของแผ่นดิน เป็นเจ้าของประเทศ ปัญหานี้ไม่สามารถแก้ได้ และท้ายท่ีสุด 
เหล่าผู้นําประเทศในสิงคโปร์ก็แยกตัวออกมาจากสหพันธรัฐมาเลเซีย ปี ค.ศ. 1965 วันท่ี 9 
สิงหาคม เป็นวันท่ีสิงคโปร์กลายเป็นประเทศเอกราช  

นี่เป็นเรื่องสําคัญเพราะการรวมตัวกับมาลายานั้นมุ่งให้เกิดตลาดร่วมและในตอนนั้นจะ
มีกลยุทธพั์ฒนาขับเคลื่อนจากภายใน แต่เมื่อถอดสิงคโปร์ออกจากมาเลเซีย สิงคโปร์ไม่มีดินแดน
หลังฝ่ังทะเลและทรัพยากรธรรมชาติ วิธีการพัฒนาในตอนนี้ หากสิงคโปร์ต้องการเป็นประเทศ
เอกราช ขนาดเล็ก ท่ีก้าวหน้าได้ คือทําอุตสาหกรรมมุ่งเน้นการส่งออก  

ดังนั้น ความท้าทายคือการกําจัดลัทธิคอมมิวนิสต์ท่ีทําให้รัฐเสียหายให้ได้ ความท้าทาย
คือการพ่ึงพาตนเองและมีเศรษฐกิจท่ีก้าวหน้าแม้จะไม่มีดินแดนหลังฝ่ังทะเลและตลาดร่วม และ
ความท้าทายคือการเปลี่ยนแปลงสังคมผู้อพยพสู่ชุมชนของประชาชน และทําให้พวกเขาเช่ือว่า
สิงคโปร์สามารถยืนหยัดได้ด้วยตนเองท้ังในฐานะแนวคิดและฐานะประเทศแห่งหนึ่ง ดังนั้น ด้วย
สิ่งนี้และมรดกของอาณานิคม ทางเดียวท่ีจะก้าวไปข้างหน้าได้คือสร้างเศรษฐกิจท่ีมี
ประสิทธิภาพและยึดติดกับความเป็นจริง ไม่อยู่กับจุดยืนทางอุดมการณ์ แต่ตอบสนองตามท่ี
ตลาดต้องการเพ่ือท่ีจะโยนตัวเองเข้าไปในแวดวงและพัฒนาประเทศให้สําเร็จผ่านการผสานรวม
กับเศรษฐกิจสากล ซึ่งในตอนนั้น อย่างท่ีคุณรู้ คือสิ่งท่ีอเมริกาเป็นผู้นํา เป็นโอกาสท่ีน�าขึ้นให้รีบ
ตัก ซึ่งก็หมายความว่าสิงคโปร์จะต้องมุ่งสร้างความหลากหลายทางเช้ือชาติ ระบบคุณธรรม และ
ความทันสมัย ดิฉันคิดว่าตอนนี้เราทราบถึงบริบทท้ังหมดแล้ว  

ช่วงแรกเริ่มของการจัดการปกครองนั้นนําโดยพรรคกิจประชาชนภายใต้นายกรัฐมนตรี
ลีกวนยู ท่านเป็นคนให้บริบทว่าทําไมระบบราชการจึงมีส่วนในการยืนยันว่าไม่ใช่แค่เพียงการ
ปกครองตนเองแต่การปกครองอิสระก็ประสบความสําเร็จเช่นกัน ดิฉันหยิบเอาคําพูดจากปี ค.ศ. 
1959 มา เพราะในปี ค.ศ. 1959 เรายังอยู่ภายใต้การปกครองตนเองเพราะดิฉันคิดว่าคําพูดนี้
เป่ียมไปด้วยจิตวิญญาณ ความกระตือรือร้น และความมุ่งมั่นในการปกครองตนเอง และ
กลายเป็นการปกครองอิสระ ซึ่งนําพลังและความพยายามไปทุ่มให้กับการพัฒนาประเทศ ดิฉัน
ขออ่านคําพูดนี้ “...ถึงการบริหารจัดการจะดําเนินการไปได้อย่างราบรื่นและมีประสิทธิภาพเพ่ือ
ผลประโยชน์ของประชาชนทุกคนหรือเพ่ือผลประโยชน์ของคนกลุ่มน้อย ขึ้นอยู่กับนโยบายของ
รัฐมนตรี แต่ก็เป็นหน้าท่ีของพวกคุณ” [หมายถึงข้าราชการ] “เป็นหน้าท่ีของพวกคุณในการ
ตรวจสอบให้มั่นใจว่ามีระบบราชการท่ีมีประสิทธิภาพ... พวกเราซึ่งเป็นรัฐมนตรีท่ีได้รับเลือก
ต้องทํางานผ่านและทํางานร่วมกับพวกคุณ เพ่ือทําให้แผนและนโยบายต่าง ๆ ของพวกเราให้
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เป็นจริง” [เรามาเน้นส่วนนี]้ “พวกคุณควรพยายามอย่างเต็มท่ีในการให้บริการประชาชนของเรา
ท้ังหลาย เป็นหน้าท่ีของพวกคุณในการแสดงให้เห็นว่าภายใต้ระบบหนึ่งคนหนึ่งเสียง” [นี่คือ
ประชาธิปไตย] “จะสามารถมีการปกครองท่ีซื่อสัตย์และมีประสิทธิภาพซึ่งทํางานผ่านการ
บริหารจัดการท่ีมีประสิทธภิาพเพ่ือประโยชน์ของประชาชน” (Lee, 1959 cited in Quah, 2010, 
p. 134) 

โครงสรา้งการปกครอง 

ระบบการเมืองของพวกเราประกอบด้วยสามส่วน  อํานาจนิติบัญญัติ ซึ่งก็คือรัฐสภาท่ี
ลงคะแนนผ่านการเลือกต้ังปกติซึ่งมีการแข่งขันและถือว่ามีความยุติธรรม  นายกรัฐมนตรี ใน
ระบบสภาเด่ียว มาจากพรรคท่ีมีจํานวนท่ีนั่งในรัฐสภามากท่ีสุด  ภายใต้นายกรัฐมนตรีมีรัฐมนตรี
กระทรวงต่าง ๆ และคณะกรรมการอิสระ  สุดท้ายมีฝ่ายตุลาการและระบบยุติธรรม  ถือเป็นเรื่อง
สําคัญมากในการยึดมั่นในหลักนิติธรรม ความสามารถในการคาดเดา และการกําจัดการทุจรติ 
เพ่ือการจัดการปกครองท่ีดี (Good Governance)  เมื่อเวลาผ่านไป ในปี ค.ศ. 1991 แนวคิดการ
เลือกต้ังประธานาธิบดีแทนการเสนอช่ือก็ปรากฏขึ้น ตอนนี้เรามีระบบท่ี เหนือรัฐสภาขึ้นไป มี
ประธานาธิบดีท่ีมาจากการเลือกต้ัง  ประธานาธิบดีมาจากการลงคะแนนของประชาชนทุกคน
เป็นบุคคลท่ีไม่ฝักใฝ่ฝ่ายใด และกุมอํานาจสําคัญห้าประการ ซึ่งสามในห้าเป็นอํานาจสําคัญใน
การบรรยายครั้งนี้  ประการแรก คือ มีอํานาจยับย้ังแผนงบประมาณของรัฐบาลว่าจะใช้เงินทุน
สํารองของประเทศก่อนหน้าหรือเปล่า  ประการท่ีสอง มีอํานาจยับย้ังการเสนอช่ือจากรัฐบาล
เพ่ือเข้ารับตําแหน่งสําคัญในระบบราชการและสภาตุลาการ  และประการท่ีสาม มีอํานาจในการ
อนุมัติการตรวจสอบของทบวงสืบสวนการประพฤติทุจริต แม้นายกรัฐมนตรีจะไม่ยินยอมให้
กระทํา  กล่ายอีกนัยหนึ่งคือ มีการตรวจสอบและสร้างความสมดุลในสภาบริหารหรือจากการ
บริหารโดยอํานาจอ่ืน ซึ่งก็คือประธานาธบิดีจากการเลือกต้ังท่ีได้รับอํานาจจากประชาชน 

เราก็เพ่ิงจัดการเลือกต้ังไปเมื่อ 10 กรกฎาคม ค.ศ. 2020  เรียกได้ว่าการเลือกต้ังของเรา
นั้นสามารถแข่งขันได้ และในปี 2020 คุณจะเห็นว่าจากท่ีนั่งท้ังหมด 93 ท่ีนั่งมีการแข่งขันกัน 10 
ท่ีนั่งตกเป็นของอีกพรรค หมายความว่า 83 ท่ีนั่งเป็นของพรรคกิจประชาชน  ตัวเลขนี้แสดงให้
เห็นว่าพรรคกิจประชาชน (People’s Action Party) ได้ท่ีนั่งน้อยละร้อยละ 8.7  นายกรัฐมนตรี
คือนายลี เซียนลุง และว่าท่ีผู้สืบทอดตําแหน่ง รองนายกรัฐมนตรีเฮง สวีเกียต มีรัฐมนตรีอาวุโส
สองคนท่ีเคยเป็นรองนายกรัฐมนตรี คือ รัฐมนตรีประสานงานด้านการรักษาความปลอดภัยและ
รัฐมนตรีประสานงานด้านนโยบายสังคม ส่วนรองนายกรัฐมนตรีเฮงนั้นเป็นรัฐมนตรี
ประสานงานด้านนโยบายเศรษฐกิจ มีเจ้าหน้าท่ีรัฐบาลรวม 37 ตําแหน่ง จะบอกว่ามี 16 
กระทรวงก็ได้ แต่หนึ่งในนั้นคือสํานักนายกรัฐมนตรี แต่ละกระทรวงมีรัฐมนตรี สนับสนุนโดย
รัฐมนตรีอาวุโสของรัฐ ไม่ก็รัฐมนตรีของรัฐหรือเลขาธกิารรัฐสภา มีปลัดกระทรวงท่ีทําหน้าท่ีเป็น
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เหมือน CEO ของกระทรวง ภายใต้ปลัดกระทรวงมีเจ้าพนักงานในการจัดการบริหาร ท่านท่ี
คุ้นเคยกับระบบของอังกฤษจะรู้ว่าเหล่านี้คือเจ้าหน้าท่ีบริหารงานท่ัวไป 

ในการปฏิรูปบริการสาธารณะของสิงคโปร์ตลอดหลายปี การจัดการบริหารท่ัวไปจัดไป
อยู่ในหลักสูตรผู้นําในระบบราชการ (Public Sector Leadership Program) ซึ่ งรวมเหล่า
ผู้เช่ียวชาญไว้ด้วย  ข้าราชการเหล่านี้จะประเมินความดีความชอบแบบกลุม่ มีเพียงคนท่ีเก่งท่ีสุด
ถึงจะขึ้นมาอยู่ในระบบจัดการบริหารอย่างเป็นทางการและเป็นสมาชิกถาวรของระบบ  ดังนั้น 
จึงมีการแข่งขันเพ่ือท่ีจะขึ้นไปอยู่ตําแหน่งสูงในกระทรวง  กระทรวงทํางานกับรัฐบาลท่ีได้รับ
เลือกเพ่ืออนาคตของสิงคโปร์  สิงคโปร์ มีข้าราชการจํานวน 146,000 คน สภาตุลาการ 50 คน
และ 8 องค์กรของรัฐ จุดสําคัญท่ีสุดคือข้าราชการจะไม่ได้รับอนุญาตให้รับตําแหน่งในพรรค
การเมืองหรือเสนอช่ือเพ่ือเข้ารับการเลือกต้ัง ยกเว้นคนท่ีสังกัดในมหาวิทยาลัยสามารถถือได้ว่า
เป็นกึ่งภาครัฐ  ดังนั้น จึงมีข้อยกเว้นเพียงแค่เล็กน้อยในกฎการไม่ฝักใฝ่ฝ่ายใดในระบบราชการ  

องค์ประกอบสําคัญของระบบการจัดการปกครองของสิงคโปร ์ 

นิติธรรมกับการทุจรติ 

หากถามว่าอะไรคือองค์ประกอบสําคัญของระบบการจัดการปกครองของสิงคโปร์  
คําตอบคือหลักนิติธรรมท่ีสนับสนุนโดยกฎหมายการป้องกันทุจริต (Prevention of Corruption 
Act) ท่ีแข็งแกร่ง  กฎหมายนี้ไม่ได้ครอบคลุมแค่คนท่ีรับสินบนในภาครัฐ แต่รวมถึงภาคเอกชน 
ท้ังยังเอาผิดคนท่ีติดสินบนด้วย  กฎหมายนี้ได้รับการสนับสนุนและบังคับใช้อย่างจริงจังจาก
สํ านักงานสืบสวนการประพฤติทุจริต  (Corrupt Practices Investigation Bureau) และ
กระบวนการยุติธรรม  อย่างท่ีดิฉันกล่าวไป ประธานาธิบดีจากการเลือกต้ังสามารถถอนคํา
ปฏิเสธของนายกรัฐมนตรีไม่ให้ตรวจสอบกรณีท่ีอาจเป็นการทุจริตได้ ท้ังหมดนี้รวมอยู่ในระบบ
คุณธรรมจริยธรรมภายในประเทศ เพ่ือถอนรากถอนโคนการทุจริต  หากคุณคิดว่านีอ่าจเป็นช่อง
ให้เกิดการแสวงหาค่าตอบแทนส่วนเกิน (Rent-Seeking) อย่าลืมว่าเงินเดือนของผู้นําทาง
การเมืองและข้าราชการในสิงคโปร์นั้นไม่ได้ต�าและมีการแข่งขันสูง  ดังนั้น จึงไม่มีเหตุผลในการ
แสวงหาค่าตอบแทนส่วนเกิน 

ประสิทธิผลของรฐับาล 

ดิฉันคิดว่าท่านน่าจะสนใจเรื่องประสิทธิผลในการดําเนินงานและข้อบังคับของรัฐบาล 
ดิฉันคิดว่าเน้นในเรื่องการมุ่งเน้นกลยุทธ์ การวางแผนระยะยาว และแน่นอนว่า การเมืองเปิด
โอกาสในการวางแผนระยะยาวเนื่องจากเราเลือกต้ังได้พรรคเดิมมานานหลายปี แต่อย่างท่ีดิฉัน
กล่าวไป การปกครองนั้นเน้นการปฏิบัติและปรับเปลี่ยนตามเง่ือนไข ไม่ว่าจะเป็นจากภายใน ใน
แง่ความต้องการของประชาชน ในแง่เทคโนโลยีท่ีมี ในแง่ของตลาดสากลท่ีต้องการให้เรามี
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ความสามารถในการแข่งขันทางเศรษฐกิจ มีการเน้นหนักในเรื่ องการใช้เทคโนโลยีให้เกิด
ประโยชน์สูงสุด และท่ีสําคัญท่ีสุดคือ มีการช้ีแจงผลการดําเนินงานและประสิทธิผลผ่านการ
ตรวจสอบผลการดําเนินงานภาครัฐโดยกระทรวงการคลังทุก ๆ สองปี และเงินค่าจ้างของ
ข้าราชการขึ้นอยู่กับการดําเนินงาน และท้ายท่ีสุด เรามีการเลือกต้ังเพ่ือให้มั่นใจว่าจะได้สิ่งท่ีดี
จากการจัดการปกครองท่ีดี 

ค่าจ้าง 

ขอพูดอีกเล็กน้อยเกี่ยวกับเรื่องเงินค่าจ้าง เงินค่าจ้างเป็นเรื่องท่ีเกิดการถกเถียงมาก 
ตลอดมา ผู้คนต้ังคําถามว่าทําไมข้าราชการถึงได้เงินเดือนสูง จริง ๆ แล้ว อย่างท่ีดิฉันบอกไป ก็
เพ่ือกําจัดแนวโน้มพฤติกรรมแสวงหาผลตอบแทนส่วนเกิน อีกท้ังยังต้องการคนเก่งๆ ในระบบ
ราชการ เหล่าผู้นํารู้ว่าจะดึงดูดคนเก่ง ๆ ได้นั้นต้องมีอะไรท่ีเท่าเทียมหรืออย่างน้อยเงินเดือนท่ี
ให้ก็ต้องใกล้เคียงกับท่ีเหล่าคนเก่ง ๆ จะได้รับจากภาคเอกชน  

การประเมนิผลการปฏิบติังาน  

ดิฉันขอพูดเรื่องนี้เพ่ิมเติมอีกนิดหน่อย สําหรับเหล่าคนเก่ง ๆ ท่ีรับเข้ามาทํางาน หรือ
พวกท่ีได้คัดเลือกรับทุนรัฐบาลต้ังแต่อายุ 18 และส่งไปเรียนโรงเรียนช้ันนําเพ่ือเตรียมพร้อมเข้า
รับราชการ จะต้องได้รับการประเมินโดยเพ่ือน ประเมินอย่างท่ัวถึงเพ่ือวัดศักยภาพสูงสุดท่ี
เล็งเห็นได้ในปัจจุบันเพ่ือคุณสมบัติของผู้นํา แต่ตลอดหลายปีท่ีผ่านมา บทบาทผู้นําในการ
บริการสาธารณะนั้นไม่ได้ดูแค่เพียงคุณสมบัติ แต่ดูท่ีความสามารถในการทํางาน ทักษะและ
สมรรถนะท่ีข้าราชการอาวุโสแต่ละคนแสดงให้เห็นว่าจะไปได้ไกลเท่าไหร่ในสายอาชีพ 

การวางแผน 

ในเรื่องการวางแผนด้านการงบประมาณและการคลังในด้านรายจ่ายของรัฐ ใช้ระบบ 
Blocked Budget โดยเงินท่ีไม่ได้ใช้จะเอากลบัไว้กองกลาง มีการทบทวนยุทธศาสตร์ของนโยบาย 
และท่ีสําคัญท่ีสุด ตลอดหลายปีท่ีผ่านมา การริเริ่มการวางแผนด้วยสถานการณ์ ในฐานะประเทศ
ท่ีต้องอาศัยไหวพริบของตนเอง มีการคาดการณ์ 20-30 ปีในเรื่องแนวโน้ม ภัยคุกคาม โอกาสใหม่ 
ๆ ท่ีสิงคโปร์จะได้พบในเรื่องเศรษฐกิจ สังคม และระบบการปกครอง  

การจัดการปกครองแบบมส่ีวนรว่มโดยยึดประชาชนเป็นศูนยก์ลาง 

แนวโน้มท่ีผ่านมาในช่วงสองทศวรรษท่ีทําให้เกิดการจัดการปกครองและยุทธศาสตร์
พัฒนาประเทศท่ีมีประสิทธิภาพคือการมีส่วนร่วมของประชาสังคมและประชาชนเพ่ือสะท้อน
มุมมอง ข้อมูลเชิงลึกว่านโยบายส่งผล ไม่ส่งผลต่อชีวิตอย่างไร และต้อนรับการร่วมมือกับ
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ประชาชนเพ่ือปรับใช้นโยบาย มีองค์กรชุมชนแกนหลักท่ีรัฐบาลร่วมทํางานด้วยเพ่ือจัดการ
บริการ ซึ่งรวมถึง บริการสังคม บริการสําหรับผู้สูงวัย บริการสําหรับการพัฒนาชุมชน  

กระบวนการจัดทํานโยบาย 

จุดสําคัญท่ีดิฉันอยากจะพูดถึงในเรื่องการกําหนดนโยบายคือ มีเรื่องการระบุปัญหา 
อาจจะมาจากรัฐบาลโดยตรง แต่ก็มีกระบวนการสะท้อนผลในการวางแผนสถานการณ์เพ่ือให้
เข้าใจว่ารัฐบาลต้องทําอะไร มีการปรึกษาหารือสาธารณะมากมาย มักจะเริ่มเมื่อระบุปัญหา
นโยบายได้และมีแผนเค้าโครงกับตัวเลือกแล้ว ดังนั้น รัฐเข้ามาในกระบวนการก่อน แผนเค้าโครง
จะส่งต่อไปให้คณะรัฐมนตรี ข้าราชการจะต้องระบุในเอกสารคณะรัฐมนตรีว่าอะไรคือ
องค์ประกอบโดยรวมของสถานการณ์จริง อะไรคือผลกระทบท่ีอาจเกิดขึ้นได้จากตัวเลือกต่างๆ 
หากดําเนินการ มีคณะกรรมการรัฐสภาท่ีสามารถตรวจสอบกฎหมายท่ีเสนอขึ้นมาและปรับ
แนวคิดนโยบาย จากนั้นก็จะเสนอร่างกฎหมายในรัฐสภาหรือมีเอกสารรายงานและรัฐสภาจะ
เป็นผู้ตัดสินใจและปรับใช้ในระบบราชการ เสร็จแล้วก็กลับไปวนใหม่อีกครั้งและปิดด้วยการ
ประเมินผล  

สรุป 

ดิฉันหวังว่าจะทําให้พวกท่านได้ทราบว่าการจัดการปกครองในสิงคโปร์เป็นอย่างไร ด้วย
การท่ีเป็นนครรัฐเล็ก ๆ ท่ีเกิดขึ้นอย่างผิดธรรมชาติและไม่ได้ต้ังใจ ทําให้เรามีแนวคิดท่ีจะต้องใช้
ชีวิตด้วยไหวพริบของตนเองและประสิทธิผลของการจัดการปกครอง ดังนั้น รัฐบาลจะต้องคอย
ตอบสนอง ไม่ใช่แค่กับเง่ือนไขภายนอก แต่รวมถึงภายใน ผ่านความต้องการและปัญหาต่างๆ 
และท้ายท่ีสุด คุณธรรม รัฐบาลท่ีมีคุณธรรม ให้ความไว้วางใจ มีกฎระเบียบ การบังคับใช้ การ
ดําเนินงานท่ีดี และเมื่อมีผลการดําเนินงาน ก็จะสร้างความไว้วางใจและเราก็จะสร้างวงจรท่ีดี
เช่นนี้ขึ้นได้  

ขอบคุณค่ะ 
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บทท่ี 5 

การแปรเปล่ียนสู่รัฐบาลดิจิทัล 
เพ่ือความเป็นธรรมและความท่ัวถึง 

ในการบริการสาธารณะ 

รองศาสตราจารย์ ดร.กุสตาฟ ยูเอล-สกีลเซ 
ภาควิชาวิทยาการคอมพิวเตอร์และระบบ 

มหาวิทยาลัยสตอกโฮล์ม สวีเดน 

ขอบคุณมากครับท่ีให้โอกาสผมมาพูดเก่ียวกับบริการอิเล็กทรอนิกส์ (e-Service) และ
บริการสาธารณะท่ีเป็นธรรมและท่ัวถึง  ผมจะใช้สวีเดนเป็นตัวอย่างในการบรรยาย ผมจะเร่ิม
จากแนะนําประเทศสวีเดนส้ัน ๆ และพูดถึงมหาวิทยาลัยสตอกโฮล์มคร่าว ๆ ผมคิดว่าการบริหาร
ภาครัฐ การออกแบบบริการดิจิทัล และวิธีแก้ปัญหาโดยใช้รัฐบาลอิเล็กทรอนิกส์  (e-
Government Solution) น้ันเป็นเร่ืองท่ีข้ึนอยู่กับบริบท ข้ึนอยู่กับลักษณะเฉพาะของประเทศน้ัน 
ๆ ผมคิดว่าสวีเดนเป็นตัวอย่างสําคัญของส่ิงท่ีผมกําลังจะพูด จากน้ันผมก็จะพูดถึงเร่ืองบริการ
สาธารณะท่ีเท่าเทียมและท่ัวถึง จะเร่ิมจากยกตัวอย่างให้ฟังเล็กน้อย จากน้ันก็จะถกในประเด็นท่ี
เก่ียวข้องระดับการพัฒนาบริการอิเล็กทรอนิกส์ (e-Service Maturity) ท่ีคุณน่าจะคุ้นเคยกันดี 
จุดติดต่อเดียว กล่องจดหมายพลเมืองและคลังข้อมูลดิจิทัลอีกนิดหน่อย ข้อมูลเปิดและระบบ
นิเวศบริการ ระบบอัตโนมัติ และท้ายท่ีสุด ยุทธศาสตร์ภาครัฐของสวีเดนในเร่ืองรัฐบาล
อิเล็กทรอนิกส์ (e-Government) และการแปลงเป็นดิจิทัล (Digitalization) รวมไปถึงจุดอ่อน
และความท้าทายท่ีเราพบ 

ข้อมูลพื้นฐานเกีย่วกับสวเีดนและมหาวิทยาลัยสตอกโฮล์ม 

สวีเดนต้ังอยู่ทางตะวันตกเฉียงเหนือของแผนท่ี ตรงน้ีคือประเทศไทย ในแผนท่ีจะดู
เหมือนสวีเดนน้ันใหญ่กว่าประเทศไทย แต่จริง ๆ แล้วไม่ใช่อย่างน้ัน แค่แผนท่ีมันแปลก เรามี
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ระบบการปกครองพ้ืนฐานเหมือนกัน ประเทศไทยใหญ่กว่าสวีเดนเล็กน้อย มีจํานวนประชากร
เยอะกว่าสวีเดนมาก เรามี GDP ประมาณ 1 ใน 3 ของจีดีพีของไทย แต่เราสามารถพัฒนารัฐบาล
อิเล็กทรอนิกส์ท่ีประสบผลสําเร็จพอสมควร ส่วนของประเทศไทยน้ันยังตามอยู่เล็กน้อย อย่าง
น้อยก็เม่ือดูกันท่ีผลสํารวจรัฐบาลอิเล็กทรอนิกส์ของสหประชาชาติ ในปีค.ศ. 2020 สวีเดนเป็น
ประเทศลําดับต้น ๆ ของโลก (United Nations, 2020) 

ดูกันท่ีโครงสร้างการปกครองของสวีเดน เรามีการปกครองระดับชาติ มีการปกครอง
ระดับภูมิภาค 21 แห่ง มีเทศบาลหรือการปกครองท้องถ่ิน 290 แห่ง การปกครองระดับภูมิภาค
และระดับท้องถ่ินน้ันเป็นการปกครองในระดับเดียวกัน แต่รับผิดชอบคนละส่วน ระดับภูมิภาคดู
ในเร่ืองการดูแลสุขภาพ ทันตกรรมไปจนถึงวัยรุ่น รวมถึงเร่ืองขนส่งสาธารณะ ส่วนการปกครอง
ท้องถ่ินดูมีหน้าท่ีความรับผิดชอบใหญ่กว่าในด้านโรงเรียน การบริการสังคม การดูแลผู้สูงวัย 
การวางผังเมือง การบริการฉุกเฉิน และการสุขาภิบาล หากดูกันท่ีงบสาธารณะ งบประมาณ
แผ่นดินจะอยู่ท่ีประมาณ 1 แสน 3 หม่ืนล้าน งบภูมิภาคอยู่ท่ีประมาณ 4 หม่ืน 4 พันล้าน งบ
ท้องถ่ินอยู่ท่ี 8.2 หม่ืนล้าน หมายความว่ามากกว่าร้อยละ 45 ของจีดีพีสวีเดนน้ันจ่ายเป็นภาษี
และใช้เป็นงบประมาณสาธารณะ  แน่นอนว่าสวีเดนเป็นส่วนหน่ึงของสหภาพยุโรป  ดังน้ัน ภาษี
ส่วนหน่ึงและงบสาธารณะของเราจะจ่ายไปให้สหภาพยุโรป  เป้าหมายของสหภาพยุโรปคือ
รวมตัวเป็นตลาดเดียวท้ังการค้าขายและการจ้างงาน  ตัวอย่างเช่น ชาวสวีเดนสามารถทํางานใน
ฝร่ังเศสได้ และชาวฝร่ังเศสก็สามารถทํางานในสวีเดนได้  

ในบริบทสวีเดน สวีเดนและประเทศนอร์ดิกอ่ืน ๆ เดนมาร์ก ฟินแลนด์ และนอร์เวย์ 
รวมถึงเนเธอร์แลนด์ จัดเป็นกลุ่มประเทศท่ีมีความเท่าเทียมในประชากรสูงและมีการบริหารรัฐ
กิจท่ีมีประสิทธภิาพสูง ซ่ึงผมคิดว่าเป็นคุณลักษณะสําคัญของรัฐบาล สวีเดนจัดอยู่ในประเทศท่ี
มีการกระจายอํานาจสูง เราจะไปดูเร่ืองน้ีกันทีหลัง เป็นเร่ืองยุ่งยากเล็กน้อยเม่ือเข้าสู่
กระบวนการรัฐบาลอิเล็กทรอนิกส์ หมายความว่าการปกครองท้องถ่ินและระดับภูมิภาคต้อง
รับผิดชอบเร่ืองการพัฒนารัฐบาลอิเล็กทรอนิกส์ในแต่ละพ้ืนท่ี ก็คือจะต้องพัฒนาวิธีแก้ปัญหา
โดยใช้รัฐบาลอิเล็กทรอนิกส์ของท้องถ่ิน 290 หน ซ่ึงการสร้างมาตรฐานและอ่ืน ๆ น้ันไม่ได้อยู่ใน
ระดับสูงเท่าท่ีคาดหวัง  

สวีเดนจัดอยู่ในกลุ่มประเทศท่ีมีระดับความไว้วางใจในหน่วยงานภาครัฐสูง แถบสีดํา
ตรงกลางท่ีพวกคุณเห็นคือค่าเฉล่ียความไว้วางใจในของกลุ่มประเทศองค์การเพ่ือความร่วมมือ
และการพัฒนาทางเศรษฐกิจ (Organization for Economic Co-operation and Development: 
OECD) หรือ กลุ่มประเทศยุโรป สวีเดน นอร์เวย์ ฟินแลนด์ และเชโกสโลวาเกียมีระดับความ
ไว้วางใจในภาครัฐสูง หมายความว่าพวกเขาสามารถทําส่ิงต่าง ๆ ได้ และเราก็เช่ือม่ันว่ารัฐลงทุน
ทําในส่ิงท่ีถูกต้อง ยกตัวอย่างเช่นรัฐบาลอิเล็กทรอนิกส์ เรามีอีกอย่างหน่ึงท่ีค่อนข้างโดดเด่น น่ัน
คือ ความโปร่งใสของภาครัฐ ซ่ึงเกิดข้ึนจากกฎหมาย น่าจะเป็นกฎหมายว่าด้วยเร่ืองความโปร่งใส
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แรกในโลกเม่ือปี ค.ศ. 1766 ทําให้ทุกคนสามารถเข้าถึงเอกสารราชการได้ เจ้าหน้าท่ีรัฐมีอิสระใน
การแสดงความคิดเห็น แม้จะเป็นความเห็นท่ีต่างจากหัวหน้าฝ่าย นอกจากน้ี เจ้าหน้าท่ีรัฐยังมี
สิทธิ์ในการส่ือสารและเผยแพร่ข้อมูล เช่น ในหนังสือพิมพ์หรือโทรทัศน์ ทุกคนมีสิทธิ์ในการ
เข้าถึงการไต่สวนคดีท้ังหมดของศาล รวมถึงการประชุมเพ่ือตัดสินใจเหมือนรัฐสภาในสวีเดน  

มหาวิทยาลัยสตอกโฮล์มต้ังอยู่นอกใจกลางเมือง ก่อต้ังข้ึนเม่ือประมาณ 150 ปีก่อน มี
นักศึกษา 33,000 คน และพนักงานอีก 5,600 คน ทําให้ถือเป็นมหาวิทยาลัยท่ีใหญ่ท่ีสุดใน
สวีเดน ข้ึนอยู่กับว่าคุณดูการจัดอันดับไหน เราเป็นมหาวิทยาลัย 100 หรือ 200 อันดับต้นของ
โลก อย่างท่ีศาสตราจารย์พีรสิทธิ์ได้กล่าวไป ท่านและคณะได้ไปเย่ียมเราท่ีภาควิชาวิทยาการ
คอมพิวเตอร์และระบบ ท่ี “อีก็อฟแล็บ” (e-Gov Lab) ของเรา ซ่ึงเป็นห้องปฏิบัติการสําหรับการ
พัฒนารัฐบาลอิเล็กทรอนิกส์ และวิธีแก้ปัญหาโดยใช้รัฐบาลอิเล็กทรอนิกส์ ต้ังอยู่ทิศเหนือของ
วิทยาเขตหลักของมหาวิทยาลัยสตอกโฮล์ม อยู่แถบชานเมืองของสตอกโฮล์มซ่ึงเป็นท่ีต้ังของ
บริษัทเทคโนโลยีสารสนเทศหลายแห่ง ผมอยู่ในกลุ่มระบบสารสนเทศ และอย่างท่ีศาสตราจารย์
พีรสิทธิไ์ด้บอกไป ผมโฟกัสท่ีเร่ืองรัฐบาลอิเล็กทรอนิกส์ นวัตกรรมดิจิทัล รวมถึงระบบวิสาหกิจ  

บรกิารสาธารณะทีเ่ป็นธรรมและท่ัวถึง 

ในหัวข้อน้ี เราไปดูกันท่ีเร่ืองบริการสาธารณะท่ีเป็นธรรมและท่ัวถึง  ผมจะยกตัวอย่าง
บริการอิเล็กทรอนิกส์ ของสวีเดนสักเล็กน้อย ผมจะพูดเร่ืองแนวคิดระดับการพัฒนาบริการ
อิเล็กทรอนิกส์ จุดติดต่อเดียว ซ่ึงเป็นส่วนท่ีสําคัญมากของรัฐบาลอิเล็กทรอนิกส์ ผมจะพูดถึง
แนวคิดเหตุการณ์สําคัญในชีวิต (Life Event) สักเล็กน้อย พูดเร่ืองข้ันตอนการทํางานดิจิทัล 
(Digital Flow) และความสําคัญของกล่องจดหมายพลเมืองและคลังข้อมูลดิจิทัล เพ่ือไม่ให้หลุด
ออกจากเร่ืองน้ี ผมจะพูดถึงเร่ืองการพัฒนาล่าสุดของข้อมูลเปิด (Open Data) และนิเวศบริการ 
ระบบอัตโนมัติ และจุดอ่อนของสวีเดนในเร่ืองการแปลงเป็นดิจิทัล ผมจะเร่ิมจากยกตัวอย่าง
บริการอิเล็กทรอนิกส์ต่าง ๆ ของสวีเดน เพ่ือท่ีเราจะได้มีข้อมูลสําหรับถกกันในภายหลัง  

ตัวอยา่งบรกิารอิเล็กทรอนิกส์ในสวเีดน 

ผมจะยกตัวอย่างสามตัวอย่าง การย่ืนขอคืนภาษี ซ่ึงเป็นบริการอิเล็กทรอนิกส์
ระดับชาติท่ีใช้งานปีละคร้ัง มีบริการอิเล็กทรอนิกส์ระดับภูมิภาคท่ีสามารถใช้ตรวจสอบเวช
ระเบียน ใบส่ังยา ผลการรักษา และอ่ืน ๆ รวมถึงนัดหมอ ผมจะยกตัวอย่างบริการอิเล็กทรอนิกส์
ของท้องถ่ินท่ีใช้สําหรับเลือกโรงเรียนให้กับเด็ก ๆ ตอนน้ีลูก ๆ ของผมโตแล้ว แต่ยังมีข้อมูลจากปี 
ค.ศ. 2013 อยู่แล้วเด๋ียวคุณจะได้เห็น และนาย ก. ในท่ีน้ีคือผมเอง  

หัวใจหลักของบริการอิเล็กทรอนิกส์ท้ังหมดในสวีเดน คือ บัตรประจําตัวหรือการระบุ
ตัวตนทางอิเล็กทรอนิกส์ (Electronic ID) ท่ีเรียกว่า “แบงก์ไอดี” (BankID) เป็นส่ิงท่ีคนส่วนใหญ่



กุสตาฟ ยูเอล-สกีลเซ 

62 

เลือกใช้ ผมจึงจะเร่ิมต้นด้วยเร่ืองน้ี โดยพ้ืนฐานแล้ว แบงก์ไอดีคือระบบท่ีคุณต้องลงแอปพลิเค
ชันในโทรศัพท์มือถือ  ในแอปพลิเคช่ันน้ี คุณจะสามารถระบุตัวตนในการขอรับบริการท้ังจาก
ภาคธุรกิจหรือบริการสาธารณะ  จุดกําเนิดแอปพลิเคชันน้ีมาตามช่ือเลย เพราะแบงก์ไอดีเร่ิม
จากใช้ในสําหรับบริการของธนาคารต่าง ๆ ในสวีเดน  จากน้ันก็รวมเป็นการระบุตัวตนทาง
อิเล็กทรอนิกส์ท่ีคนท่ัวไปใช้  ถ้าไปดูว่าประชากรในสวีเดนใช้แบงก์ไอดีกันมากเท่าไหร่ ก็จะพบว่า
เกือบจะร้อยละ 100 เลย  ในสวีเดนมีผู้ใช้งานสมาร์ทโฟนเกือบร้อยละ 100 จากกลุ่มอายุส่วน
ใหญ่และผู้ใช้งานแทบจะทุกคนใช้แบงก์ไอดี  แต่จะเห็นได้ว่าในกลุ่มผู้สูงอายุ เช่น 76 ปีข้ึนไป มี
ผู้ใช้งานสมาร์ทโฟนเพียงร้อยละ 60 และมีเพียงแค่ร้อยละ 20 ท่ีใช้แบงก์ไอดี  ดูเหมือนว่า แบงก์
ไอดีจะเป็นอุปสรรคสําหรับกลุ่มคนสูงอายุไม่ให้สามารถใช้บริการอิเล็กทรอนิกส์ได้  ข้อเสียของ 
แบงก์ไอดี คือ มีการฉ้อโกง มีปัญหาเร่ืองความปลอดภัย แต่ก็อยู่ในการจัดการของท้ังตํารวจและ
ธนาคาร  แต่หลายคนก็ยังลังเลใจท่ีจะใช้งานและเอาใส่โทรศัพท์ถือไปมา โดยกลัวว่าจะโดนขโมย 
อะไรแบบน้ัน  

ต่อไป เรามาดูกันท่ีบริการอิเล็กทรอนิกส์ระดับชาติแพลตฟอร์มหน่ึงท่ีสร้างข้ึนโดย
รัฐบาลและกรมสรรพากรในสวีเดน  ในแต่ละปี ภาษีอากรของสวีเดนมีมูลค่าประมาณ 2.5 แสน
ล้านดอลลาร์สหรัฐ โดยเก็บรวบรวมจากทุกระดับการปกครอง  เราจึงไม่ได้จ่ายภาษีอากรให้กับ
รัฐบาลส่วนท้องถ่ินหรือรัฐบาลส่วนภูมิภาคโดยเฉพาะ แต่เก็บรวมในระดับเดียวจากน้ันจึงจัดสรร
ออกไป  เม่ือดูท่ีจํานวนคนท่ีใช้บริการอิเล็กทรอนิกส์น้ีจริง ๆ – ยังมีตัวเลือกให้ย่ืนขอคืนภาษีด้วย
เอกสาร – ร้อยละ 80 เลือกดําเนินการทางดิจิทัลในปีน้ี  ทุกปีเราย่ืนขอคืนภาษีในเดือน
พฤษภาคม  มีประชากร 4 ล้านคนใช้บริการอิเล็กทรอนิกส์  กระบวนการคือหน่วยงานด้านภาษี
จะเก็บข้อมูลเก่ียวกับรายได้และภาษีเบ้ืองต้นท่ีคุณจะต้องจ่ายในปีน้ีล่วงหน้า จากน้ันก็จะทําการ
ลดหย่อนหรืออะไรต่าง ๆ ตามสิทธิ์ท่ีคุณมี  เสร็จจากน้ันคุณก็ทําการตรวจสอบแก้ไขและเซ็น
เอกสารเป็นเอกสารดิจิทัลแล้วส่ง  กระบวนการเดียวกันน้ีใช้คํานวณภาษีสุทธิ  ตัวอย่างเช่น ปีน้ี 
ผมต้องจ่ายภาษีเพ่ิมข้ึนเล็กน้อยเพราะมีรายได้มากกว่าท่ีคํานวณไว้  มีคน 1.5 ล้านคนใช้บริการ
ทางมือถือ จะเห็นได้ว่าคล้าย ๆ กันกับระบบอิเล็กทรอนิกส์น้ีแต่อยู่ในรูปแบบมือถือ โดยคร่ึงล้าน
กดปุ่มในมือถือ ส่วนอีกคร่ึงล้านใช้บริการส่งข้อความส้ัน (SMS)  ตอนบริการเปิดให้ใช้งานคร้ัง
แรก จะมีข้อความส่งมาในรูปแบบข้อความ  จากน้ันก็สร้างบริการทางมือถือและเก็บข้อความไว้
เป็นบริการทางเลือก  

ไปดูกันท่ีตัวอย่างบริการท่ีสอง ซ่ึงก็คือบริการระดับภูมิภาคท่ีสามารถใช้ตรวจสอบเวช
ระเบียนและนัดหมอได้  บริการน้ีเป็นภาษาสวีเดน เรียกว่าบริการอิเล็กทรอนิกส์ 1177   ผม
ล็อกอินบัญชีของผมเหมือนตอนท่ีใช้บริการย่ืนภาษี  ผมสามารถตรวจดูรายการบริการ Journal 
ท่ีสวีเดนเราเรียก Journal ไม่ใช่ Health Record แต่ภาษาอังกฤษใช้คําว่า Health Record ตรงน้ี
ผมสามารถดูได้ว่าคุณหมอเขียนอะไรไว้บ้างจากการนัดพบล่าสุดและใบส่ังยา ผลตรวจ 
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ตัวอย่างเช่น ผมตรวจโควิด-19 ไปเม่ือสองเดือนก่อนและผลเป็นลบ น่ีคือบริการระดับภูมิภาค 
ค่อนข้างซับซ้อน มีการเก็บข้อมูลจากท้ัง 21ภูมิภาคในสวีเดน ใช้นัดหมอ เก็บเวชระเบียน เก็บผล
ตรวจท้ังหมด และอ่ืน ๆ  

ไปต่อท่ีบริการอย่างท่ีสามท่ีอยากแสดงให้ดู น่ีคือบริการระดับท้องถ่ินท่ีผมสามารถใช้
เลือกโรงเรียนให้กับลูก ๆ ได้ถ้ามีลูก ผมอยู่ในเขตเทศบาลแห่งหน่ึงในเทศบาลท้ังหมด 290 อยู่ฝ่ัง
ตะวันออกของกรุงสตอกโฮล์มช่ือนัคกา (Nacka) ซ่ึงอยู่แถบชานเมืองห่างจากใจกลางกรุง
สตอกโฮล์มประมาณ 15 นาที  ในหน้าเพจของผม ผมล็อกอินโดยใช้แบงก์ไอดีของผม โดยจะ
ปรากฏช่ือผมและจุดท่ีผมใช้ติดต่อเทศบาลของผม  ในระบบน้ี ผมสามารถเลือกดูโรงเรียนต่าง ๆ 
พอทําแบบน้ี ผมก็จะได้รายช่ือโรงเรียนและสามารถเลือกดูได้สามรายการ  เม่ือเลือกได้แล้ว ผมก็
สามารถลงทะเบียนลูกผมท่ีโรงเรียนท่ีต้องการได้  ผมมีข้อมูลเก่าของลูกสาวคนเล็กในหน้าเพจ
ของผมท่ีตอนน้ีอายุ 20 แล้ว ตอนน้ันเป็นตอนท่ีกําลังจะเข้าเรียนช้ัน ม.1  ในระบบจะเห็นสถานะ
ว่าลูกสาวผมได้เข้าเรียนท่ีโรงเรียนช่ือ “สกูรู” (Skuru)  

ฉะน้ัน ท่ีกล่าวไปข้างต้นคือตัวอย่างบางส่วน ได้แก่ การย่ืนขอคืนภาษี ซ่ึงเป็นบริการ
ระดับชาติ การตรวจเวชระเบียนและนัดหมอ ซ่ึงเป็นบริการระดับภูมิภาค และการเลือกโรงเรียน
ให้ลูก ซ่ึงเป็นบริการระดับท้องถ่ิน  

คุณลักษณะของบรกิารสาธารณะทีเ่ป็นธรรมและท่ัวถึง 

เม่ือพูดถึงบริการสาธารณะท่ีเท่าเทียมและท่ัวถึง อะไรคือลักษณะเฉพาะ อะไรคือ
ส่ิงจําเป็นสําหรับบริการเหล่าน้ี  ผมม่ันใจว่าน่ีเป็นเร่ืองท่ีต้องถกกันยาวกว่าท่ีจะพูดได้หมดในการ
บรรยายน้ี  ผมเขียนวิจัยเล่มหน่ึงไม่ก่ีปีก่อนในเร่ืองลักษณะสําคัญส่ีอย่างของบริการรูปแบบน้ี 
ด้านประชาธิปไตย ด้านการบริการ ด้านความเป็นมืออาชีพ และด้านการบริหารจัดการ  กล่าว
สําหรับด้านประชาธปิไตย คุณจะคาดหวังอะไร อย่างท่ีคุณเห็น การบริการท้ังหมดน้ีมีปฏิสัมพันธ์
บางอย่างท่ีผมมีอํานาจบางส่วนและต้องรับผิดชอบต่อสถานการณ์ของตนเอง ผมติดต่อส่ือสาร
กับรัฐบาลในหลายระดับ การบริการจะต้องมีความปลอดภัยทางกฎหมายให้กับผมและมีการ
ดูแลท่ีเท่าเทียมกัน ถึงผมจะมีรายได้ไม่สูงเท่าเพ่ือนบ้าน ผมก็ควรจะได้รับการดูแลเหมือนกัน ผม
คิดว่าน่ีคือหน่ึงในองค์ประกอบหลักของบริการอิเล็กทรอนิกส์สาธารณะ ซ่ึงก็คือประชาชนแต่ละ
คนต้องได้รับการดูแลอย่างเท่าเทียมกัน และยังมีความโปร่งใสในการตัดสินใจของรัฐบาล ผม
สามารถย้อนกลับไปเช็กเหตุผลในการตัดสินใจของรัฐบาลและมีสิทธิ์ในการแสดงความไม่พอใจ
ในผลลัพธ์ ในสามตัวอย่างน้ี มีปุ่มท่ีผมสามารถใช้ออกความเห็น จากมุมมองของประชาชน 
รัฐบาลอิเล็กทรอนิกส์และบริการสาธารณะมักจะให้บริการตลอด แต่หน่วยงานด้านภาษีไม่ใช่
อย่างน้ัน หน่วยงานน้ีเปิด 6 โมงเช้า ถึง 4 ทุ่ม เพราะต้องทําแบทช์จ็อบ (Batch Job) ในการ
ประมวลผลข้อมูล ทําให้ไม่สามารถเปิดให้บริการได้ในช่วงเวลาหน่ึง จึงตัดสินใจปิดให้บริการ
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ในช่วงกลางคืน หน่วยงานด้านภาษีต้องสามารถตอบคําถามได้หากเกิดความผิดพลาดข้ึน ดังน้ัน
จึงต้องมีผู้ช่วยคอยดูแลกระบวนการให้บริการ  

หัวข้อต่อมา เน้ือหาการบริการต้องง่ายต่อการทําความเข้าใจ ผมคิดว่าเป็นเร่ืองพ้ืนฐาน
ของการสร้างการมีส่วนร่วม เรามีภาษาของคนกลุ่มน้อยท่ีบริการท้ังหมดน้ีควรจะต้องมี อาจจะมี
ความต้องการพิเศษต่าง ๆ ตัวอย่างเช่น ความบกพร่องทางการได้ยิน อีกท้ังจากมุมมองของ
ผู้ใช้งาน ตัดระยะเวลา ลดระยะเวลาของกระบวนการลง จะช่วยให้ได้การตอบรับในทันทีเม่ือ
ติดต่อส่ือสารกับรัฐบาล ในอีกฝ่ังหน่ึง ฝ่ังของเจ้าหน้าท่ีรัฐและการจัดการปกครองสาธารณะ 
จะต้องให้การดูแลอย่างเท่าเทียมในทุกรณี และในกรณีง่าย ๆ ก็ต้องมีความเป็นอัตโนมัติถ้า
เป็นไปได้ เราจะดูเร่ืองน้ีต่อทีหลัง หมายความว่าเจ้าหน้าท่ีรัฐจะสามารถโฟกัสเคสท่ีมีความ
ซับซ้อน จําเป็นต้องได้รับการดูแลท่ีสุด เป็นการใช้ทรัพยากรมนุษย์ให้เกิดประโยชน์ท่ีสุด คุณจะ
เห็นส่ิงเหล่าน้ีในด้านบริหารจัดการด้วยเช่นกัน ประสิทธิภาพเป็นส่ิงสําคัญ และในการท่ีจะทํา
ให้บริการสาธารณะมีประสิทธภิาพได้น้ัน จะต้องผสานการร่วมมือจากองค์กรต่าง ๆ ในรอบด้าน 
และเราจะกลับมาต่อเร่ืองน้ีอีกที คลังข้อมูลดิจิทัลเป็นอุปสรรคใหญ่ในการสร้างความมี
ประสิทธภิาพในการบริการสาธารณะ เป็นอะไรท่ีช้า อย่างน้อยก็ในสวีเดน  

ระดับการพัฒนาบรกิารอิเล็กทรอนิกส์ 

ไปดูในเร่ืองของระดับการพัฒนาบริการอิเล็กทรอนิกส์ (e-Service Maturity) ท่ีเป็น
โมเดลท่ีเก่ามากของ Layne & Lee (2001) ตีพิมพ์เม่ือ 20 ปีก่อน แต่เป็นโมเดลท่ีให้แนวคิดแรก
ในเร่ืองการพัฒนาบริการอิเล็กทรอนิกส์ และอะไรท่ีทําให้เกิดการบริการท่ีซับซ้อน อะไรทําให้
เกิดการบริการท่ีเรียบง่าย เราเปล่ียนจากการหาแนวทางแก้ไขเชิงเทคนิคท่ีแสนเรียบง่าย ท่ีมี
ระดับ Sparse Integration ตํ่า เม่ือเราพูดถึงบริการแค็ตตาล็อกก็คือบริการทางข้อมูลท่ีคุณ
สามารถอ่านเก่ียวกับบริการขององค์กรสาธารณะ ระดับต่อไปคือธุรกรรม ท่ีแบบฟอร์มต่าง ๆ มี
ให้บริการออนไลน์และฐานข้อมูลสนับสนุนธุรกรรมออนไลน์ การรวมตัวในแนวด่ิงคือระบบ
ท้องถ่ินท่ีเช่ือมโยงกับระบบระดับท่ีสูงข้ึน แต่รักษาระดับการทํางานให้แคบเพ่ือจะได้มีการ
ทํางานคล้ายกัน แล้วก็มีการรวมในแนวราบคือระบบท่ีผสานการทํางานระหว่างองค์กรรัฐกับ
องค์กรอ่ืน ๆ และสนับสนุนการให้บริการจุดเดียวแก่ประชาชน มีการถกเถียงเก่ียวกับบันได 
Maturity น้ี เพราะมีความเป็นสองมิติมาก และรัฐบาลดิจิทัลสามารถพัฒนาตามการเข้าถึงต่าง ๆ 
ได้ อาจจะมีความแตกต่างกันไปในแต่ละประเทศ แต่ละองค์กร แต่ละเทศบาล ตามแต่บริบท 
ดังน้ันจึงถกเถียงกันว่าไม่สามารถสะท้อนสภาพความเป็นจริงได้ดีนัก แต่ถ้าเราใช้แนวคิดน้ีเป็น
แม่แบบ และพิจารณาตัวอย่างท้ังสาม ดูท่ีระดับการพัฒนาของตัวอย่างท้ังสาม การย่ืนขอคืน
ภาษี แน่นอนว่าจะเป็นการรวมตัวในแนวราบ มีการรวบรวมข้อมูลจากระบบและองค์กรต่าง ๆ 
มากมายก่อนจะนํามารวมการเป็นบันทึกภาษีแบบเปิดของแต่ละคน อีกสองบริการคือตัวอย่าง
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ของการรวมตัวในแนวด่ิง ท่ีบริการภูมิภาคอาจจะมีความซับซ้อนกว่าบริการท้องถ่ิน ผมไม่รู้ว่า
บริการท้องถ่ินท่ีผสานรวมกับระบบโรงเรียนต่าง ๆ จะมีความซับซ้อนเท่ากับบริการภูมิภาคหรือ
เปล่า แต่เหล่าน้ีก็ตัวอย่างของการรวมตัวในแนวด่ิง เป็นมากกว่าระบบธุรกรรม ท้ังสองผสาน
ระบบต่าง ๆ เข้ากับโดเมนต่าง ๆ เพ่ือประโยชน์ของผู้ใช้งานอย่างผม  

จุดติดต่อเดยีว 

ประเด็นข้างต้นนําเราไปสู่ประเด็นต่อไป น่ันก็คือจุดติดต่อเดียว (Single Point of 
Contact) ซ่ึงเป็นการขับเคล่ือนคร้ังใหญ่ของรัฐบาลท้องถ่ินสวีเดนในช่วงห้าปีท่ีผ่านมา เพ่ือสร้าง
จุดติดต่อเดียว  ทําไมจึงเป็นเช่นน้ัน ถ้าคุณจําสไลด์แรก ๆ ท่ีผมพูดถึงหน้าท่ีความรับผิดชอบของ
รัฐบาลท้องถ่ินสวีเดน จะมีโรงเรียนในหลายระดับ มีบริการสังคม มีการบริการผู้สูงวัย มีการวาง
ผังเมือง ส่ิงต่าง ๆ เหล่าน้ี ปกติจะบริหารจัดการแยกกันไปข้ึนอยู่กับขนาดเทศบาล เมือง
สตอกโฮล์มท่ีมีประชากรมากมาย มีฝ่ายบริหารมากมาย ขณะท่ีเทศบาลท่ีมีขนาดเล็กกว่า อาจจะ
มีประชากรประมาณ 15,000 – 20,000 คนอาจจะมีฝ่ายบริหารน้อยลง 

แต่ละฝ่ายเดิมจะเป็นองค์กรท่ีแยกกันและมักจะมีเคาน์เตอร์บริการหรือจุดติดต่อเป็น
ของตนเอง ดังน้ัน ในเทศบาลขนาดเล็กท่ีมีฝ่ายบริการแยกกันสักหกแห่ง ก็จะมีจุดติดต่อหกจุด
ข้ึนอยู่กับเร่ืองท่ีจะไปติดต่อจัดการ แต่การปกครองท้องถ่ินสวีเดนหลายแห่งเร่ิมมุ่งหน้าสร้างจุด
ติดต่อเดียวสําหรับทุกฝ่าย ดังน้ันคุณในฐานะประชาชนก็จะไม่ต้องยุ่งยากเม่ือต้องติดต่อกับ
เทศบาล คุณแค่ตรงไปยังเคาน์เตอร์บริการหรือใช้บริการอิเล็กทรอนิกส์ท่ีให้บริการในจุดเดียว ส่ิง
น้ีสร้างผลกระทบท่ีค่อนข้างใหญ่ ท้ังกับประชาชน (คิดว่าน่าจะสะดวกมากข้ึน) และองค์กร
ภาครัฐและโครงสร้างทางเทคนิคเบ้ืองหลัง  

ผมของยกตัวอย่างคร่าว ๆ ให้ฟัง  เทศบาลขนาดเล็กแห่งหน่ึงทางตอนเหนือของ
สตอกโฮล์มมีฝ่ายบริหารหกฝ่าย  พอมีเร่ืองท่ีต้องจัดการก็ต้องเลือกเพราะมีจุดให้บริการหกจุด 
ทีน้ีดู เมืองเชลเลฟเตโอ (Skellefteå) ท่ีใหญ่กว่านิดหน่อยแต่อยู่ตอนเหนือของสวีเดน ท่ีน่ีมีจุด
ติดต่อเดียว เปิดให้บริการตลอด 24 ช่ัวโมง หมายความว่าอย่างไรสําหรับผู้ใช้บริการหรือ
ประชาชน  ในโครงสร้างด้ังเดิม คุณต้องติดต่อกับแต่ละฝ่ายหรือแต่ละองค์กร  แต่ในโครงสร้าง
ใหม่ จะมีช้ันมาครอบแต่ละองค์กร ซ่ึงช้ันน้ีอาจเรียกว่าจุดติดต่อ เรียกว่าเคาน์เตอร์บริการ หรือ
ในกรณีน้ีเรียกว่า “ผู้ประสานบริการ” (Service Orchestrator) ด้วยข้อมูลบางส่วนของคุณ คุณ
แค่ติดต่อกับผู้ประสานบริการแล้วเขาก็จะประสานกับองค์กรต่าง ๆ ให้  ดังน้ัน โครงสร้างด้ังเดิม
ท่ีแต่ละองค์กรพัฒนาระบบของตนเองข้ึนมา จะมีหน้าบ้าน มีฐานข้อมูลท้องถ่ิน และมีหลังบ้าน
ของแต่ละฝ่าย  ในเทศบาลแห่งหน่ึง คุณจะมี 5-10 แอดมินแยกกัน ไม่ได้มีประชาชนเป็น
ศูนย์กลาง ต้องติดต่อกับแต่ละท่ีด้วยตัวเองและสร้างกําแพงระหว่างการจัดการภายในทําให้
ค่อนข้างยากในการร่วมมือกันภายใน  
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ถ้าย้ายจากโครงสร้างด้ังเดิมสู่จุดติดต่อเดียว ก็จะกลายเป็นประมาณน้ี จะมีหน้าบ้านท่ี
ให้ระบุตัวตนด้วยการยืนยันตัวตนทางดิจิทัล คุณสามารถเข้าถึงผ่านช่องทางบริการต่าง ๆ SMS 
บริการมือถือ โทรศัพท์ หรือตัวต่อตัว คุณมีอินเทอร์เฟสไร้รอยต่อ สามารถเข้าถึงบริการท้ังหมด
ไม่ว่าจะฝ่ายไหนจะเป็นผู้รับผิดชอบบริการน้ัน ๆ ผมทราบจากกรณีของเมืองเชลเลฟเตโอ 
(skelleftea.se) ว่าจัดการกับ 2,300 รายต่อวัน  รายการผู้ขอรับบริการเหล่าน้ีใช้สามคนในการ
ดูแลจัดการ  ถ้ามีระบบสนับสนุนท่ีดีก็ไม่ใช่ปัญหา  แต่ในแบบด้ังเดิมจะให้แต่ละฝ่ายเป็นคน
จัดการ  เรามีหลังบ้านท่ีเช่ือมต่อกับระบบหลังบ้านของฝ่ายต่าง ๆ ทําให้มีโครงสร้างการทํางาน
ร่วมกัน มีฐานข้อมูลท้องถ่ิน มีโครงสร้างระบบเครือข่าย เทศบาลน้ีสามารถรวมเข้ากับหน่วยงาน
อ่ืน ๆ ได้ เช่น กรมสรรพากร ตํารวจ หรืออ่ืน ๆ หลังบ้านน้ีจะช่วยสนับสนุนการทํางานร่วมกัน
ระหว่างองค์กร ในระดับสหภาพยุโรป เรามี “ซิงเกิลดิจิทัลเกตเวย์” (Single Digital Gateway) 
เป็นกลยุทธแ์รกเร่ิม น่ีคือตัวอย่างของจุดติดต่อเดียวในระดับนานาชาติ 

ผลกระทบของจุดติดต่อเดียวคืออะไร ข้อดีคือยึดประชาชนเป็นศูนย์กลาง ซ่ึงดีต่อความ
เท่าเทียมและท่ัวถึง เราได้รับการตอบสนองท่ีรวดเร็วข้ึน เรามีศูนย์กลางในการควบคุมเคสต่าง ๆ 
เม่ือเทศบาลขับเคล่ือนมาจุดน้ี จะพบว่าเป็นเร่ืองง่ายมากในการจัดลําดับทรัพยากร กลายเป็น
รากฐานในการพัฒนาอย่างต่อเน่ือง ซ่ึงเป็นแนวทางท่ีดีในการเรียนรู้ พัฒนา และวัดประเมิน 
ยกตัวอย่างเช่น พวกเขาพบว่าหน่ึงในเร่ืองท่ีผู้คนติดต่อหาเทศบาลมากท่ีสุดคืออยากจะรู้เวลา
เปิดทําการของท่ีท้ิงขยะ จึงสร้างบริการมือถือท่ีง่ายมาก ๆ เพ่ือแจ้งข้อมูลในเร่ืองน้ี ช่วยให้ลด
การติดต่อไปได้ถึงร้อยละ 10  

ความท้าทาย เป็นเร่ืองท้าทายมากในการจัดต้ังเคาน์เตอร์บริการหลายช่องทางท่ีมี
พนักงานเก่ง ๆ ต้องเลือกคนจากแต่ละฝ่ายเพ่ือสร้างเคาน์เตอร์บริการท่ีดี และยังต้องสร้างสมดุล
หน้าท่ีความรับผิดชอบระหว่างเจ้าหน้าท่ีประจําเคาน์เตอร์และเจ้าหน้าท่ีฝ่ายบริหาร และจะ
หมายถึงการเปล่ียนแปลงอํานาจในการบริการระดับกลาง ซ่ึงนําไปสู่การต่อต้าน ต้องทํางาน
อย่างต่อเน่ืองเพ่ือจัดการกับการต่อต้านให้ได้ น่ีเป็นส่ิงท่ีเกิดข้ึนในสวีเดน  

เหตกุารณ์สาํคัญในชวิีต 

เม่ือพูดถึงการทําให้รัฐบาลใกล้ชิดกับประชาชนมากข้ึน มีแนวคิดเร่ืองเหตุการณ์สําคัญ
ในชีวิต (Life Events) เกิดข้ึนเม่ือ 10-15 ปีก่อน  เหตุการณ์สําคัญในชีชีวิต คือ การท่ีคุณดู
เหตุการณ์สําคัญในชีวิตของคนคนหน่ึง เช่น มีลูก หรือเร่ิมทําธุรกิจ จากน้ันคุณก็จัดต้ังบริการ
สาธารณะข้ึนรอบ ๆ เหตุการณ์สําคัญในชีชีวิตน้ัน  ซ่ึงหมายความว่า ผมในฐานะประชาชน เม่ือ
ผมพบกับเหตุการณ์หน่ึงในชีวิต เช่น เร่ิมงานแรก หรือมีลูก ผมต้องติดต่อกับองค์กรต่าง ๆ ใน
เทศบาล ถ้าเราสร้างบริการสาธารณะสําหรับเหตุการณ์ชีวิตน้ี ก็จะเป็นเร่ืองง่ายสําหรับผมใน
ฐานะประชาชนท่ีต้องตามหาช่องทางการติดต่อท้ังหมดท่ีผมต้องมี จากมุมมองของผม ภาพใน
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อุดมคติคือผมควรจะทําทุกอย่างในจุดติดต่อเดียว แต่ในความเป็นจริงต้องทําธุรกรรมกับองค์กร
ต่าง ๆ น่ีคือผลจากการสํารวจโดยรัฐบาลฝร่ังเศสนําโดยประธานาธบิดีนิกอลา ซาร์กอซี (Nicolas 
Sarkozy) น่ีคือมุมมองของประชาชน ผมจะไม่พูดถึงรายละเอียดเก่ียวกับเหตุการณ์ชีวิตต่าง ๆ ท่ี
นิยามข้ึน พวกเขานิยามข้ึนมามากมาย ขนาดของวงกลมบ่งบอกถึงความสําคัญ ตรงน้ีเรามี
จํานวนผู้ใช้งาน มีหลายคนต้องจ่ายภาษี ตรงน้ีคือความซับซ้อนของบริการต่าง ๆ มีสามตัวอย่าง
ท่ีผมพูดถึง ผมต้องหาโรงเรียนให้ลูก ดูแลสุขภาพตัวเอง จ่ายภาษี ตรงน้ีคือมุมมองทางธุรกิจจาก
การสํารวจเดียวกัน หน่ึงในเหตุการณ์ชีวิตเหล่าน้ีคือการเร่ิมธุรกิจ ปกติจะต้องทําการติดต่อกับ
องค์กรรัฐมากมาย ต้องขออนุมัติ ต้องจัดต้ังธุรกิจ เช่น ร้านค้าสักท่ี คุณต้องขออนุญาตขาย
อาหาร ต้องขออนุญาตจ้างงานคน ต้องจัดต้ังกิจการ ทําน่ัน ทําน่ี หลายองค์กร ติดต่อหลายเร่ือง  

 มาดูท่ีการแก้ปัญหาของสวีเดน ผมคิดว่าน่ีคือหน่ึงในไม่ก่ีตัวอย่างท่ีสวีเดนพยายามจะ
สร้างบริการสําหรับเหตุการณ์ชีวิต อย่างท่ีผมบอกไป เม่ือคุณเร่ิมประกอบกิจการ คุณมักจะต้อง
ติดต่อกับองค์กรต่าง ๆ อาจจะเป็นเร่ืองยุ่งยากและใช้เวลามาก เช่น หากคุณเร่ิมธุรกิจรถบรรทุก 
ธุรกิจเก่ียวกับการขนส่ง คุณจะต้องติดต่อกับองค์กรหกแห่งในสวีเดน และมักจะใช้เวลา 6-12 
เดือนเพ่ือท่ีจะอนุมัติ พวกเขาสร้างบริการเพ่ือธุรกิจรูปแบบน้ีโดยเฉพาะ พวกเขาเปล่ียน พวก
เขาลดเวลาดําเนินการลงเหลือไม่ก่ีวัน  บริการน้ีเรียกว่า “เวิร์กสมาท” (Verksamt) เป็นบริการ
ของรัฐบาลเพ่ือธุรกิจ ตรงน้ีคุณสามารถเร่ิมกิจการได้ในไม่ก่ีนาที และผมก็ได้ทําเม่ือตอนเร่ิม
กิจการของตัวเองเม่ือไม่ก่ีปีก่อน ผมจดทะเบียนบริษัท ข้ึนรถไฟฟ้าเท่ียวเดียวก็ได้รับการยืนยัน
ว่าธุรกิจได้รับเข้าระบบแล้ว  

มีความท้าทายต่าง ๆ เก่ียวกับเหตุการณ์ชีวิต ในชีวิตมีเหตุการณ์ชีวิตหลายพัน ในหลาย 
ๆ เหตุการณ์ชีวิต ความสัมพันธจ์ะแตกต่างกันไปตามแต่ละคน เป็นเร่ืองยากมาก เราพบว่า ถ้าจะ
ให้องค์กรต่าง ๆ รับผิดชอบภาระนอกเหนือขอบเขตหน้าท่ีของตนเอง พวกเขาจะไม่ทํา ดังน้ัน 
หมายความว่าองค์กรหน่ึง หรือความต้องการขององค์กรรูปแบบใหม่จะต้องสร้างข้ึนเพ่ือทํางาน
ร่วมกับองค์กรอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวข้องกับเหตุการณ์ชีวิต ต้องลงทุนมากในการสร้างและดูแลบริการ
แบบน้ี ต้องมีการผสานรวมทางเทคนิคและมาตรฐานการแบ่งปันข้อมูลระหว่างองค์กรจํานวน
มาก เน้นหนักไปท่ีการรวมตัวแบบแนวราบเพ่ือสร้างและจัดบริการเหตุการณ์ชีวิต  

Citizen Mailboxes and Digital Archives 
ส่ิงหน่ึงท่ีเป็นเร่ืองยากแต่ก็เป็นเร่ืองสําคัญสําหรับการจัดการบริการทางอิเล็กทรอนิกส์

หรือดิจิทัลให้มีประสิทธิภาพคือไม่มีข้อมูลร่ัวไหล  การร่ัวไหลแบบทํามือ (Manual) มีสองจุดท่ี
เราพบว่ามีการร่ัวไหลจํานวนมาก อย่างแรก คือ เม่ือคุณแจ้งประชาชนให้ทราบถึงการตัดสินใจ 
คุณจะมีกล่องจดหมายแบบปกติอยู่นอกบ้าน คุณต้องแปลงเคสดิจิทัลเป็นอนาล็อกลงเอกสาร 
ทุกวันน้ี เรามีระบบกล่องจดหมาย กล่องจดหมายอิเล็กทรอนิกส์ เช่น เม่ือผมย่ืนขอคืนภาษี ผม
จะได้รับใบเสร็จทางกล่องจดหมายดิจิทัล ทุกวันน้ีมีผู้ใช้เพียงสีล้านคน แต่เราคาดว่าจะมีผู้ใช้
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อย่างน้อยแปดล้านคน ไม่ได้มีผู้ใช้เพ่ิมข้ึนอย่างรวดเร็ว ผู้คนมักจะสับสนกล่องจดหมายน้ีกับ
กล่องจดหมายท่ัวไปสําหรับอีเมล  แต่ตรงน้ีคุณตอบไม่ได้ ส่งไม่ได้ รับได้อย่างเดียว ผู้คนคิดว่าไม่
ค่อยมีประโยชน์อะไร แต่ผมคิดว่าค่อนข้างสะดวกดี ผมไม่ได้รับจดหมายจากองค์กรรัฐต่าง ๆ แต่
ส่งเข้ามาในกล่องจดหมายน้ีแทน ไม่ต้องห่วงเอกสารหาย เพราะมีจดหมายอิเล็กทรอนิกส์  

เรายังมีคลังข้อมูลอีก คลังข้อมูลในเทศบาลอาจจะมีขนาดใหญ่ เต็มไปด้วยเอกสารจาก
หลายร้อยปีก่อน ทําให้คลังข้อมูลดิจิทัลประมวลผลค่อนข้างช้า แต่ท้ายท่ีสุด เม่ือคุณเปล่ียนเคส
อิเล็กทรอนิกส์ในระบบหลังบ้านเป็นคลังข้อมูลน้ี แน่นอนว่าจะเป็นเร่ืองง่ายเพราะเป็นดิจิทัล 
รวมถึงปลอดภัยกว่าด้วย ไฟไม่ไหม้ และก็ไม่มีทางเสียหายเพราะนํ้าท่วม หรืออะไรต่าง ๆ ท่ีจะ
เกิดกับคลังข้อมูลกระดาษ  

ข้อมูลเปิดและระบบนิเวศของบรกิาร 

ปัจจุบัน ข้อมูลเปิด (Open Data) ค่อนข้างได้รับความนิยมมากข้ึน มีแนวคิดคือ องค์กร
รัฐ เทศบาล เปิดคลังข้อมูล ซ่ึงก็จะเป็นข้อดีของคลังข้อมูลดิจิทัล พวกเขาเปิดทะเบียนข้อมูลให้
บุคคลนอกเข้ามาสร้างบริการ  ตัวอย่างหน่ึง คือ “โอเพนสตอกโฮล์มพอร์ทัล” (Open Stockholm 
Portal) เป็นบริการท่ีสร้างโดยบริษัทเอกชนจากข้อมูลเปิดของรัฐเพ่ือช่วยผู้ป่วยออทิสติก เช่น 
โรคสมาธิส้ัน เพ่ือช่วยนําทางไประบบขนส่งสาธารณะ เป็นแอปพลิเคชันท่ีสามารถใช้ได้ท้ังใน
สมาร์ทโฟนและสมาร์ทวอชเพ่ือช่วยนําทาง ข้อมูลสําคัญท่ีต้องใช้คือตําแหน่งภูมิศาสตร์ท่ี
แม่นยําของทางเข้าออกสถานีรถไฟฟ้า ปรากฏว่าในทะเบียนสาธารณะมีแค่ตําแหน่งของใจกลาง
ชานชาลารถไฟฟ้า ไม่มีตําแหน่งทางเข้าออก ตอนแรก ถ้าคุณเดินตามแอปพลิเคชัน แอปพลิเค
ชันจะพาไปท่ีไหนก็ไม่รู้กลางถนน เพราะใต้เท้าตรงน้ันคือชานชาลารถไฟ แต่ท่ีคุณต้องการจริง ๆ 
คือตําแหน่งทางเข้า น่ีคือตัวอย่างของข้อมูลสาธารณะท่ีส่ิงท่ีต้องการกับส่ิงท่ีมีแตกต่างกัน
เล็กน้อย ทีมท่ีพัฒนาแอปพลิเคชันน้ีและแอปพลิเคชันอ่ืน ๆ เร่ิมจากการเข้าร่วมคิดค้น
นวัตกรรมและการแข่งขันต่าง ๆ พวกเขาได้เงินจากการชนะการแข่งขันและในท่ีสุดก็จัดต้ังบริษัท
ได้ ตอนน้ีให้บริการท่ีว่าในฐานะบริษัท 

น่ีคือตัวอย่างของข้อมูลเปิดท่ีมีให้บริการในเมืองสตอกโฮล์ม มีข้อมูลหลากหลาย
รูปแบบ เช่น รายงานงบการเงินประจําปี ใบอนุญาตก่อสร้าง ทะเบียนของต้นโอ๊กยักษ์ มีข้อมูล
สาธารณะหลายระดับความสําคัญสําหรับผู้พัฒนาบริการจากภายนอก ประเภทไฟล์ท่ี
หลากหลายทําให้บางคร้ังใช้การยาก คุณต้องแปลงไฟล์เป็นแบบต่าง ๆ แต่ถ้าเราใช้ข้อมูลเปิด 
มากข้ึนเร่ือย ๆ ผมคิดว่าประเภทไฟล์จะกลายเป็นแบบเดียวกัน มีข้อกําหนดเก่ียวกับสารสนเทศ
ภาครัฐในสหภาพยุโรปท่ีกําหนดให้สารสนเทศภาครัฐควรจะเปิดให้นํามาใช้ใหม่ให้ได้มากท่ีสุด
และเช่ือว่าน่ีคือธุรกิจหลายพันดอลลาร์หรือหลายพันยูโรท่ีสามารถสร้างข้ึนได้จากการใช้ข้อมูล
เปิด เหล่าน้ีให้ถูกต้อง  
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เราสามารถมองข้อมูลเปิดเป็นระบบนิเวศได้ และน่ีคือวิธีการสร้างมูลค่าจากข้อมูลเปิด
ท่ีเก่ียวข้องกับผู้กระทําหลายรูปแบบ มีบทบาทผู้ให้บริการข้อมูล และมีรูปแบบต่าง ๆ ของ
ผู้พัฒนาและผู้ใช้งานข้อมูลเปิดมีความท้าทาย แนวคิดเร่ิมแรกคือปล่อยไปแล้วเด๋ียวคนก็เข้ามา
ใช้ แต่มันไม่ง่ายอย่างน้ัน ข้อมูลท่ีผู้พัฒนาต้องการบางคร้ังจะแตกต่างจากข้อมูลท่ีมีให้บริการ 
อีกท้ังองค์กรรัฐยังกลายมาเป็นผู้ให้บริการข้อมูล ซ่ึงเป็นบทบาทใหม่ท่ีไม่เคยทํามาก่อน ต้องคอย
จัดการกับการร้องขอข้อมูลจากผู้พัฒนาและต้องประมวลผลข้อมูลจํานวนมากบางคร้ัง 
ยกตัวอย่าง เช่น บริการพยากรณ์อากาศสวีเดน (Swedish Weather Service) เป็นข้อมูลท่ีมี
ผู้ใช้งานเยอะท่ีสุดเป็นอันดับสิบ ซ่ึงหมายความว่าพวกเขาต้องสร้างขอบเขตความสามารถ
บริการขนาดใหญ่กว่าท่ีต้องการ ใครจะเป็นคนจ่าย และอ่ืน ๆ กฎหมายปัจจุบันของสวีเดนสร้าง
ข้ึนโดยอ้างอิงจากเอกสารกระดาษไม่ใช่ข้อมูลดิจิทัล ทําให้เกิดความไม่แน่นอน เราต้องเก็บ
ลายเซ็นหรือไม่  

ระบบอัตโนมัติสําหรบับรกิารสาธารณะ 

ปัจจุบันมีกระแสในการใช้งานซอฟต์แวร์โรบอทเพ่ิมข้ึนในการบริหารภาครัฐ มักจะ
เรียกว่าระบบกระบวนการทํางานอัตโนมัติโดยใช้หุ่นยนต์ (Robotic Process Automation: RPA) 
โดยเลียนแบบโปรแกรมซอฟต์แวร์ท่ีเราเรียกว่าโรบอท และเลียนแบบพฤติกรรมมนุษย์  
ซอฟต์แวร์เหล่าน้ีจะปฏิบัติงานบนอินเทอร์เฟสของผู้ใช้ในระบบท่ีให้บริการ เน้นท่ีระบบหลัง
บ้าน ค่อนข้างรวดเร็วในการติดต้ังและคุ้มค่ามากท้ังเร่ืองเงินและเวลา ขับเคล่ือนด้วยผู้ใช้งาน
มากกว่าแผนกเทคโนโลยีสารสนเทศ เป็นปัญญาประดิษฐ ์(Artificial Intelligence: AI) แบบเรียบ
ง่ายท่ีสามารถใช้เป็นแพลตฟอร์มสําหรับลงปัญญาประดิษฐ์ท่ีซับซ้อนข้ึน การเรียนรู้โดย
เคร่ืองจักร (Machine Learning) การประมวลผลวิดีโอ และอ่ืน ๆ  เราทําการสํารวจเม่ือฤดูใบไม้
ผลิน้ีและพบว่าการปกครองท้องถ่ินและภูมิภาคประมาณร้อยละ 20 ได้ติดต้ังซอฟต์แวร์โรบอทอ
ย่างน้อยหน่ึงซอฟต์แวร์เพ่ือใช้ในการจัดการบริหาร ประมาณร้อยละ 50 วางแผนจะติดต้ัง และดู
เหมือนว่าเทศบาลจะมีผลตอบรับเชิงบวกมากกว่าระดับภูมิภาคในตอนน้ี ประมาณ 1 ใน 3 ไม่มี
แผนการเร่ืองน้ี แต่ก็ไม่ได้หมายความว่าต้ังใจจะไม่ติดต้ัง RPA แม้บางส่วนจะคิด บางส่วนยังไม่ได้
จัดการกับประเด็นน้ี เป้าหมายคือทําให้ข้าราชการมีเวลามากข้ึนและลดค่าใช้จ่ายในการจัดการ
เคสต่าง ๆ อีกท้ังยังเพ่ิมบริการประชาชนและเพ่ิมระดับความแน่นอนของกฎหมายในการจัดการ
กับรายการต่าง ๆ หุ่นยนต์จะดูแลทุกเคสเหมือน ๆ กันและคุณสามารถต้ังกฎเกณฑ์ให้กับหุ่นยนต์
ได้  

แต่ก็สามารถเกิดความผิดพลาดได้ เหมือนในกรณีของโกเธนเบิร์ก (Göteborg) ท่ีพวก
เขาใช้หุ่นยนต์และอัลกอริท่ึมในการคัดเลือกโรงเรียนให้กับเด็ก มีเด็ก 12,000 คน พวกเขาใช้
ระยะห่างในการคัดแทนท่ีจะใช้ระยะการเดินทาง ทําให้โดนวิจารณ์อย่างหนัก เด็ก ๆ ท่ีเดินไป
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โรงเรียนแค่ 5 นาทีอาจจะต้องข้ึนรถบัส 45 นาทีแทน หัวข้อตรงน้ีคือ “เด็ก ๆ ไม่ใช่นก พวกเขา
ผูกติดกับพ้ืนดิน” 

ยุทธศาสตรแ์ละแผนปฏิบัติการของสวีเดน : จุดอ่อนในการแปลงเป็นดิจิทัล
ของสวเีดน 

พวกเราบริหารจัดการการพัฒนารัฐบาลอิเล็กทรอนิกส์ในสวีเดนอย่างไร อะไรคือกล
ยุทธ์และแผนปฏิบัติงานท่ีรัฐบาลใช้ในการดําเนินการจัดต้ังรัฐบาลอิเล็กทรอนิกส์  ประเด็นน้ี
ซับซ้อนมาก เพราะเรามีการปกครองส่ีระดับ ระดับชาติ ภูมิภาค ท้องถ่ิน นานาชาติ สหภาพยุโรป 
ยุโรปมีเอกสารและกลยุทธ์สองอย่างท่ีมีอิทธิพลมาก คือ วาระด้านดิจิทัลสําหรับยุโรปและแผน
ยุทธศาสตร์ตลาดร่วมดิจิทัล แล้วคุณจะได้ลิงค์ของท้ังสองอย่างตอนท่ีผมแชร์สไลด์ให้ สวีเดนมี
แผนกลยุทธก์ารแปลงเป็นดิจิทัลระดับชาติ กลยุทธแ์รกออกมาต้ังแต่ช่วงปี ค.ศ. 1990 ช่ือว่า 24-
hour Authority และกลยุทธ์ปัจจุบันช่ือว่ายุทธศาสตร์การแปลงเป็นดิจิทัล (Digitalization 
Strategy)  นอกจากน้ี ยังต้ังสํานักงานรัฐบาลดิจิทัล (Agency for Digital Government: DIGG) 
ซ่ึงเป็นหน่ึงในหลาย ๆ องค์กรท่ีต้ังข้ึนโดยรัฐบาลชาติ รัฐบาลชาติไม่สามารถควบคุมส่ิงท่ีเกิดข้ึน
ในระดับภูมิภาคและท้องถ่ิน มีอิทธิพลข้ึนมาเพราะพระราชบัญญัติรัฐบาลส่วนท้องถ่ินปี ค.ศ. 
1991 ท่ีระบุให้รัฐบาลท้องถ่ินมีอํานาจในกิจการตนเองมากข้ึน และยังหมายความว่าพวกเขา
ต้องพัฒนาแผนและกลยุทธรั์ฐบาลอิเล็กทรอนิกส์เองและนําไปใช้ในระบบของตัวเอง แต่พวกเขา
ร่วมมือกันภายใต้องค์กรท่ีเรียกว่าสมาคมองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินและภูมิภาคสวีเดน 
(Swedish Association of Local Authorities and Regions) มีกลยุทธสํ์าหรับพัฒนาในยุคดิจิทัล
เป็นของตนเอง ยังมีองค์กรอาสาสมัครท่ีช่ือ “อีแซม” (eSam) คําว่าแซม (Sam) เป็นภาษาสวีเดน
แปลว่าความร่วมมือ ฉะน้ัน อีแซมจึงหมายถึงความร่วมมือทางอิเล็กทรอนิกส์ ซ่ึงมีกรอบ
ความคิด แนวปฏิบัติ เคร่ืองมือ มาตรฐาน และตัวอย่างท่ีแบ่งปันกันในกลุ่มและเปิดกว้างให้คน
อ่ืน ๆ   

ภาพคร่าว ๆ ของกลยุทธ์การแปลงเป็นดิจิทัลระดับชาติมุ่งเน้นท่ี 5 ขอบเขต สมรรถนะ 
ความปลอดภัย นวัตกรรม ความเป็นผู้นํา และโครงสร้างพ้ืนฐาน เป็นภาษาสวีเดน แต่คุณ
สามารถแปลอ่านได้ Google Translate แปลเป็นอังกฤษได้ดีทีเดียว องค์กรเก่ียวกับรัฐบาล
ดิจิทัลท่ีผมพูดถึงมุ่งเน้นในไม่ก่ีเร่ือง การเข้าถึง เพ่ือเพ่ิมการรวมเข้าไว้ด้วยกันเพราะเรายังขาด
ตรงน้ีอยู่ คนกลุ่มน้อยและภาษาของพวกเขาไม่ค่อยปรากฏดีนักในบริการสาธารณะ นอกจากน้ี
ยังมุ่งเน้นเร่ืองกล่องจดหมายดิจิทัลหรือดิจิทัลโพสต์ ตัวตนดิจิทัล อย่างท่ีผมบอกไป แต่ก็น่าจะ
ใช้ได้ด้วยตัวของมันเองเพราะเป็นปฏิสัมพันธร์ะหว่างความต้องการทางธุรกิจและความต้องการ
สาธารณะ ยังขาดเพียงแค่ผู้สูงวัยในตอนน้ี และเร่ือง e-Invoicing และ e-Commerce ในองค์กร
รัฐ เร่ืองจากมีการซ้ือบริการมากและส่งผ่านไปให้ประชาชน  
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จากน้ัน เราก็มีการร่วมมือระหว่างรัฐบาลท้องถ่ินและระดับภูมิภาค  สมาคมองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินและภูมิภาคสวีเดนมีกลยุทธ์ของตนเองท่ีมีส่ีเสาหลัก การจัดการ การ
ปกครอง และการควบคุมการเปล่ียนแปลงทางดิจิทัล โครงสร้างและความปลอดภัยท่ีเก่ียวข้อง
กับเร่ืองทางเทคนิค อุปทานสารสนเทศและโครงสร้างพ้ืนฐานทางดิจิทัล เข่น คลังข้อมูลดิจิทัล 
รวมไปถึง บริการดิจิทัลท่ีมีความสอดคล้อง ไม่มีการร่ัวไหลแบบทํามือในบริการดิจิทัล  แน่นอน
ว่าแต่ละด้านแบ่งออกเป็นรายละเอียดย่อย เช่น ในเร่ืองของโครงสร้างและความปลอดภัย มีสาม
เป้าหมาย กรอบความคิดสามัญ การรักษาความปลอดภัยท่ีเป็นระบบ มาตรฐานเปิดระดับสากล 
และอ่ืน ๆ  

กระบวนการแปลงเป็นดิจิทัลของสวีเดนมีจุดอ่อนมากมาย  ดังท่ีผมกล่าวไปก่อนหน้า 
การเมืองการปกครองสวีเดนมีการกระจายอํานาจในระดับสูง ซ่ึงหมายความว่ารัฐบาลท้องถ่ิน
และภูมิภาคแต่ละแห่งต้องกลับไปตกผลึกใหม่ ส่งผลให้กระบวนการเกิดความช้าและขาดการใช้
มาตรฐานควบคุม มีการพ่ึงพาระบบล้าหลังท่ีใช้กันมานาน ระบบคอมพิวเตอร์ระบบแรกมีการใช้
งานในสวีเดนในช่วงปี ค.ศ. 1950 และช่วงปี ค.ศ. 1960  มีทะเบียนสําหรับเลขท่ีประกันสังคมมา
ต้ังนานมากและเราก็ยังใช้ทะเบียน ระบบ และฐานข้อมูลท้ังหมดน้ีอยู่  ระบบเหล่าน้ีเป็น
แหล่งข้อมูลท่ีดี แต่บางคร้ังก็ล้าหลังและเป็นอุปสรรค กลายเป็นกําแพงขวางกระบวนการแปลง
เป็นดิจิทัลยังคงมีจุดติดต่อหลายจุด  รัฐบาลท้องถ่ินบางแห่งจัดต้ังจุดติดต่อเดียวแล้ว แต่ก็ยังคง
มีจุดติดต่อหลายจุดในเหตุการณ์ชีวิตท่ีมีความซับซ้อนส่วนใหญ่ ยังมีข้อบกพร่องทางดิจิทัล
มากมายท่ีไม่สอดคล้อง มีการร่ัวไหลแบบทํามือมากมายในข้อบกพร่องทางดิจิทัลเหล่าน้ี เช่น 
เพราะขาดการจัดเก็บข้อมูลทางดิจิทัลและขาดมาตรฐาน สํานักงานตรวจการแผ่นดินสวีเดนทํา
การสํารวจและเขียนรายงานมากมายช้ีให้เห็นจุดอ่อนเหล่าน้ี  นักยุทธศาสตร์ในอนาคตจะนําส่ิง
เหล่าน้ีไปพิจารณาเพ่ือสร้างส่ิงท่ีดีข้ึน  นอกจากน้ัน ผู้สูงอายุยังปรับตัวตามได้ค่อนข้างช้า ซ่ึงถือ
ว่าเป็นภัยคุกคามต่อเร่ืองความท่ัวถึงของรัฐบาลดิจิทัล  

ขอบคุณครับ ผมขอจบการบรรยายไว้เพียงเท่าน้ี  
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บทที่ 6 

แพลตฟอร�มดิจิทัลเพือ่ส�งเสริม 
การมีส�วนร�วมและประชาธิปไตย 

ระดับท�องถิ่น 

ศาสตราจารย� ดร.โรเบิร�ต คริมเมอร� 
ภาควิชานวตักรรมและการจดัการปกครอง รักนาร� เนิร�ส 

มหาวิทยาลยัเทคโนโลยีทาลลินน� เอสโตเนีย 

ขอบคุณทุกท่านท่ีเชิญผมมาในวันนี้แม้จะเป็นทางออนไลน์ แต่ผมคิดว่าข้อดีของโควิด
คือเราเริ่มทํางานร่วมกันมากขึ้น และด้วยระยะทางก็ทําให้เราได้ทํางานกับตัวเลือกท่ีหลากหลาย 
ประสบการณ์ท่ีหลากหลาย และเกิดการแลกเปลี่ยนระหว่างนานาประเทศและระหว่าง
มหาวิทยาลัย  ขอบคุณทุกท่านมากท่ีให้ผมเข้ามามีส่วนร่วมในโครงการจัดบรรยายหัวข้อใหม่ ๆ 
ในด้านการบริหารภาครัฐ ซึ่งเป็นเกียรติสําหรับผมมากท่ีจะได้เล่าให้ทุกท่านฟังในสามหัวข้อ 
หัวข้อแรกจะเป็นเรื่องประสบการณ์ของประเทศเล็ก ๆ อย่างเอสโตเนีย จากนั้นจะเป็นเรื่อง
ข้อมูลเปิด (Open Data) การขับเคลื่อนทางข้อมูลเปิดช่องทางใหม่ให้กับเราได้อย่างไร และจะไป
เช่ือมกับเรื่องนวัตกรรมสําหรับหนทางใหม่ ๆ เพ่ือการจัดบริการสาธารณะในยุคดิจิทัล ซึ่งผมจะ
พูดเกี่ยวกับว่าเราในฐานะรัฐบาลจะสร้างนวัตกรรมในฝ่ังของประชาชนเพ่ือการทํางานของเราได้
อย่างไร นี่คือคร่าว ๆ ท่ีผมจะพูดถึงในวันนี้ 

ผมขอบอกก่อนว่าผมไม่ใช่คนเอสโตเนีย จริง ๆ ผมเป็นลูกครึ่งเยอรมันออสเตรเลีย แต่
ย้ายมาอยู่ท่ีเอสโตเนียเมื่อประมาณหกปีก่อนเพราะรู้สึกสนใจประเทศเล็ก ๆ แห่งนี้ท่ีมีขนาด
เท่ากับสวิตเซอร์แลนด์หรือเนเธอร์แลนด์ แต่มีประชากรเพียงแต่ 1.3 ล้านคน ขับเคลื่อนด้วย
นวัตกรรมดิจิทัลไปอย่างรวดเร็ว เร็วมากเสียจนปรับใช้ได้กับประชากรในหลายระดับ ยกตัวอย่าง
เช่น ในการเลือกต้ังสส.ครั้งล่าสุด ทุกคนโหวตผ่านทางช่องทางออนไลน์ ประชาชนเกือบร้อยละ 
99 ส่งรายงานภาษีผ่านทางออนไลน์ ครึ่งหนึ่งในนั้นส่งต้ังแต่ 24 ช่ัวโมงแรกของวันท่ีกําหนดให้
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ส่ง รัฐบาลกําหนดให้เราส่งรายงานภาษีวันท่ี 15 กุมภาพันธ ์ในวันท่ี 16 กุมภาพันธ ์ประชากรกว่า
ครึ่งก็ส่งเข้ามาแล้ว การจัดการและการมีส่วนร่วมของพวกเขานั้นน่าถึงมาก  

ผมขอพูดถึงปรากฏการณ์นี้สักเล็กร้อย เรามีประเด็นหรือแนวโน้มท่ีสังคมของเรากําลัง
เปลี่ยนแปลง ผมพูดมาตลอดต้ังแต่ก่อนโควิด แต่เพราะโควิดมันเลยเป็นจริงย่ิงขึ้นท่ีเราจะ
เดินหน้าไปในทิศทางต่างจากอดีต อาจจะเป็นโรม หรือไวกิงส์ หรืออิตาลี หรือ นครรัฐเยอรมัน 
สังคมแบบเผชิญหน้า ผมจะบอกว่าเราสูญเสียสังคมแบบนั้นไปเรื่อย ๆ เราอยู่ในสังคมแบบ
พรมแดน แต่การสัมมนาวันนี้ก็แสดงให้เห็นว่าเราสูญเสียเส้นกั้นเหล่านั้นไปแล้วและก้าวเข้าไป
อยู่ในสังคมโลกและข้อมูลท่ีเราสามารถเดินทางจากท่ีหนึ่งไปอีกท่ีหนึ่งได้แทบจะในทันที ดังนั้น 
นอกจากเราจะต้องหาแนวทางใหม่ในการให้ข้อมูลแล้ว เราต้องหาทางจัดการกับความเป็นจริงท่ี
เกิดขึ้นในโลกออนไลน์อีกด้วย เราต้องหาทางสรรค์สร้าง หาทางป้อนข้อมูลท่ีเราได้จากช่องทาง
ใหม่เรานี้ เพ่ือสร้างการบริการใหม่ ๆ ท่ีดีย่ิงขึ้น นี่คือสิ่งท่ีนําผมสู่หัวข้อเรื่องรัฐบาลในฐานะ
แพลตฟอร์ม 

รัฐบาลในฐานะแพลตฟอร์ม (Government as a Platform: GaaP) คือแนวคิดท่ีว่า ทํา
อย่างไรจึงจะสามารถสร้างแพลตฟอร์มแบบเปิดท่ีให้ผู้คนท้ังในและนอกรัฐบาลสามารถ
สร้างสรรค์ สามารถหาทางออกใหม่ ๆ ได้ ทําอย่างไรจึงจะสามารถออกแบบระบบท่ีคุณไม่รู้
ผลลัพธ์ แต่เพราะปฏิสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลและประชาชนท่ีเกิดขึ้นทําให้คุณกลายเป็นผู้
ให้บริการและเกิดสังคมผู้ใช้งานบริการขึ้น  คําถามจริง ๆ ก็คืออะไรจะเป็นตัวขับเคลื่อนแนวคิด
รัฐบาลในฐานะแพลตฟอร์มเหมือนกับท่ีเรามีเฟสบุ๊กหรือโซเชียลมีเดียอ่ืน ๆ บนอินเทอร์เน็ต ทํา
อย่างไรเราจึงจะสามารถใช้เทคโนโลยีนี้พัฒนาสิ่งเหล่านั้นให้กลายเป็นแพลตฟอร์มท่ีดีขึ้นได้  

ผมจะพูดถึงความเป็นจริงท่ีเกิดขึ้นแล้วในเอสโตเนีย จะพูดถึงแนวคิดเรื่องรัฐบาลใน
ฐานะแพลตฟอร์ม เกี่ยวกับการร่วมกันจัด การร่วมสร้างสรรค์ ซึ่งเป็นองค์ประกอบของนวัตกรรม
เพ่ือประชาชน จากนั้นก็จะอธิบายว่าเรื่องนี้เช่ือมโยงกับรัฐบาลอิเล็กทรอนิกส์ (e-Government) 
อย่างไร เราจะพัฒนาจากรัฐบาลอิเล็กทรอนิกส์แบบเดิมไปสู่แบบเปิดได้อย่างไร อะไรช่วย
ส่งเสริมการพัฒนาในจุดนี้ จากนั้นก็จะดูกันต่อว่าเราจะสร้างการพัฒนาบริการสาธารณะรูปแบบ
ใหม่ ๆ ได้อย่างไร ซึ่งก็ทําให้ผมนึกถึงแนวคิดการขับเคลื่อนทางข้อมูล การร่วมสร้างสรรค์บริการ
สาธารณะ ถือเป็นแนวทางใหม่ท่ีประชาชนจะเข้ามามีส่วนร่วมและนําไปสู่การพัฒนาสิ่งดีขึ้นอย่า
แท้จริง  

รฐับาลในฐานะแพลตฟอรม์ : เรยีนรูจ้ากเอสโตเนยี 

ผมจะเริ่มด้วยตัวอย่างของชาวเอสโตเนีย ท่ีเอสโตเนียมีความเข้าใจเรื่องรัฐบาลในฐานะ
แพลตฟอร์มเพราะมี ข้อมูลเปิด ซึ่งก็คือข้อมูลท่ีสามารถใช้ได้โดยไม่มีข้อจํากัด ใช้ช่องทางการ
เช่ือมต่อกับแอปพลิเคชันอ่ืน (Application Programming Interface: API)  ในการเข้าถึงข้อมูล
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ได้โดยตรง โดยนวัตกรรมสามารถเกิดขึ้นได้ผ่านพ้ืนท่ีเปิด และยังเป็นสิ่งท่ีอยู่ภายใต้หลักการ
สตาร์ทอัป (Startup) ท่ีเริ่มจากง่าย ๆ เล็ก ๆ แสดงให้เห็นว่าใช้งานได้จริง จากนั้นก็ขยายขอบเขต
ขึ้น ก็คือคุณมองหาสิ่งเล็ก ๆ จากนั้นก็พัฒนาให้ใหญ่ขึ้น ถ้าอยากลดกําแพงการมีสํารวจ คุณต้อง
เริ่มจากการเปิดกว้าง คุณต้องมีสิ่งท่ีเปิดโอกาสให้เกิดปฏิสัมพันธ์ได้ และต้องเข้าใจว่าคุณเอง
จะต้องเรียนรู้ ต้องกระตือรือร้น คุณไม่รู้เรื่องนี้มาก่อน หลักการท่ีว่าคุณมีไอเดีย มีคุณสมบัติ
พร้อม เริ่มดําเนินการ จึงสร้างของขึ้นมาได้ ไม่ใช่เลย จริง ๆ และคุณกําลังเดินวน เด๋ียวเรากลับมา
เรื่องนี้ทีหลัง นี่คือแนวคิดของ O’Reilly (2011) ในเรื่องรัฐบาลในฐานะแพลตฟอร์ม   

เรามีหลักการเจ็ดอย่างเกี่ยวกับเรื่องรัฐบาลในฐานะแพลตฟอร์มท่ีจะใช่วัดว่าบางสิ่งนั้น
เป็นไปตามแนวคิดนี้ไหม ระบบมาตรฐานเปิด นวัตกรรมอัจฉริยะ และการเติบโต คุณสร้างระบบ
ธรรมดา ๆ ขึ้นมาและพัฒนาต่อ ออกแบบระบบต้ังแต่เริ่มต้นเพ่ือการร่วมมือ และเรียนรู้จากแฮค
เกอร์ เรียนรู้จากคนท่ีเขียนโค้ดและพัฒนาแอปพลิเคชันใหม่ ๆ ได้จริง ๆ คุณต้องขุดลงไปและ
พยายามทําความเข้าใจเพ่ือมองให้เห็นถึงการร่วมมือท่ีแฝงอยู่ คุณลดสิ่งกีดขวางการทดลอง
เพ่ือท่ีความผิดพลาดจะไม่ใช่ปัญหา และคุณต้องแสดงให้คนอ่ืนเห็นว่าคุณทําขึ้นมาอย่างไร  

Margetts and Naumann (2017) ได้วิเคราะห์ประเทศเอสโตเนียในเรื่องรัฐบาลในฐานะ
แพลตฟอร์ม เอสโตเนียดีตรงไหน แง่หนึ่งคือความเปิดกว้าง การออกแบบของเอสโตเนียนั้นเปิด
กว้างต้ังแต่เริ่มต้น โดยวางมาตรฐานด้านเทคโนโลยีแบบเปิดก่อน พยายามให้เรียบเงียบ ไม่
ซับซ้อนโดยมีดิจิทัลต้ังต้น ดังนั้น ในเอสโตเนีย ตอนออกแบบการบริการสาธารณะจะต้องคิด
เกี่ยวกับช่องทางดิจิทัลก่อน จากนั้นค่อยคิดว่าจะให้บริการกับผู้คนท่ีไม่อยู่บนโลกออนไลน์
อย่างไร คนเหล่านี้ยังมีอยู่ในประเทศแต่ก็เริ่มลดลงเรื่อย ๆ การร่วมมือคือแนวคิดให้ประชาชน
เป็นศูนย์กลางและให้ขึ้นมาเป็นแบบอย่างโดยมีนวัตกรรมเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร
ในรัฐบาลและคอยให้แนวคิดใหม่ ๆ อยู่ตลอด เอสโตเนียพยายามเรียนรู้จากแฮคเกอร์ ถึงจะเป็น
อะไรท่ีไปในทางบนลงล่าง พวกแฮคเกอร์จะมีงานแฮคกาตอนท่ีรัฐบาลมีส่วนร่วม แต่ก็เป็นจุดท่ี
น่าจะมีปฏิสัมพันธ์มากกว่านี้ เหมืองข้อมูล เอสโตเนียนมีแพลตฟอร์มการแลกเปลี่ยนข้อมูลอัน
ยอดเย่ียมท่ีเรียกว่า X-Road สร้างขึ้นโดยใช้หลักการครั้งเดียว ก็คือข้อมูลท่ีอยากจะเก็บเข้า
ประเทศเพียงครั้งเดียว ทําให้มีฐานข้อมูลเพียงแค่อันเดียวในการเก็บข้อมูลท่ีอยู่ มีฐานข้อมูล
เพียงแค่อันเดียวในการเก็บข้อมูลด้านสุขภาพ มีฐานข้อมูลเพียงแค่อันเดียวในการเก็บข้อมูล
กรรมสิทธิ์เจ้าบ้าน และท้ังหมดนั้นเช่ือมต่อกับ X-Road ท่ีเก็บบันทึกว่ามีการแลกเปลี่ยนข้อมูล
อะไร มีการและเปลี่ยนข้อมูลประเทศใดไปท่ีไหน เมื่อไหร่ แต่ไม่ได้เก็บข้อมูลท่ีแลกเปลี่ยนไว้ เก็บ
แค่เพียงค่าแฮช ซึ่งทําให้สามารถเข้าถึงเหมืองข้อมูลได้ ส่วนการทําการทดลองนั้น เอสโตเนียทํา
ได้ไม่ดีเท่าไหร่ ยังมีวัฒนธรรมขี้กลัว คือกลัวจะเกิดความผิดพลาดขึ้น ดังนั้นความผิดพลาดจึง
ไม่ใช่วัฒนธรรมของท่ีนี่ ซึ่งเป็นจุดท่ีเอสโตเนียสามารถพัฒนาได้  
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รฐับาลในฐานะแพลตฟอรม์ การรว่มผลิต และการรว่มสรา้งสรรค์  

เอสโตเนียเป็นตัวอย่างท่ีดีในบางส่วนแต่ไม่ใช่ท้ังหมด  เรามาเริ่มท่ีแนวคิดการร่วม
สร้างสรรค์ ทําอย่างไรจึงจะมั่นใจว่าคุณใช้รัฐบาลในฐานะแพลตฟอร์มอยู่  เรามาเริ่มกันท่ีแนวคิด
การร่วมผลิต (Co-Production) และการร่วมสร้างสรรค์ (Co-Creation)  เอลินอร์ ออสตรอม 
(Elinor Ostrom) เป็นคนริเริ่มแนวคิดนี้ เธอได้รางวัลโนเบลสาขาเศรษฐศาสตร์ท่ีวิเคราะห์
โครงการฝากบ้านกับเพ่ือนบ้าน (Neighborhood Watch) ท่ีชิคาโกในช่วงปี ค.ศ. 1970 เป็นกระ
บวนการต่อเนื่องท่ีให้ผู้คนใช้พ้ืนท่ีท่ีภาครัฐอนุญาตในการร่วมผลิตและพวกเขาก็ร่วมกันจัดการ
รักษาความปลอดภัยด้วยการช่วยกันจับตาดูละแวกบ้านท่ีตํารวจไม่สามารถไปได้  แนวคิดการ
ร่วมผลิต คือ กระบวนการท่ีปัจจัยนําเข้าใช้สร้างสิ่งหรือการบริการท่ีเกิดขึ้นจากบุคคลท่ีไม่ได้อยู่
ในองค์กรเดียวกัน คุณเห็นคนจากหลายท่ีมาร่วมมือกันสร้างสิ่งท่ีดีขึ้นด้วยกัน  จากนั้น พอพูดถึง
การร่วมสร้างสรรค์ จะไม่ใช่แค่ผลิตอย่างเดียวแต่รวมถึงการริเริ่มและการออกแบบขั้นตอน เป็น
แนวคิดแบบองค์รวมท่ีพูดถึงการมีส่วนร่วมของประชาชนในการริเริ่มและ/หรือออกแบบ
กระบวนการของบริการสาธารณะเพ่ือสร้างผลลัพธ์ท่ีเกิดประโยชน์ และเป็นสิ่งท่ี Voorberg, 
Bekkers, & Tummers (2014) จํากัดความไว้ เป็นสิ่งท่ีใช้สลับกันไปมาบ่อย ๆ แต่ถ้าคุณเคร่งมาก 
คุณต้องใช้ระดับวิชาการ เราก็ต้องแยกสองคํานี้ให้ออก  

แล้วทําไมการร่วมสร้างสรรค์ของประชาชนถึงเป็นทางท่ีดีในการเลือกใช้  การเผยแพร่
สารสนเทศนั้นมีราคาถูกมาก ปัจจุบันมีอินเทอร์เน็ต เราสามารถให้ข้อมูลกับผู้คนได้ในทันที 
รัฐบาลเป็นคนกระจายข้อมูล แล้วทําไมประชาชนต้องจ่ายเพ่ือเข้าถึงข้อมูลนั้นอีกครั้งท้ัง ๆ ท่ีก็
จ่ายไปแล้วด้วยเงินภาษี ในความเป็นจริงแล้ว ข้อมูลท้ังหมดท่ีภาครัฐเก็บไป ถ้าไม่ใช่ข้อมูลท่ีเป็น
ความลับของภาครัฐหรือต้องมีการป้องกัน ก็ควรเปิดให้ประชาชนเข้าถึงได้ในทันที ข้อมูลนี้จะ
สามารถนําไปใช้สร้างบริการใหม่ ๆ เพ่ือส่งเสริมการตัดสินใจ ผลิตภาพ และความเป็นอยู่ท่ีดี 
แพลตฟอร์มนี้สามารถมีหุ้นส่วนมาร่วมดําเนินการ ไม่ใช่แค่องค์กรภาครัฐ เป็นบริษัทต่าง ๆ เป็น
องค์การไม่แสวงหาผลกําไร เป็นเอกชนก็ได้ พอมีความพร้อมหรือแนวคิดเกี่ยวกับรัฐบาลในฐานะ
แพลตฟอร์ม ก็จะสามารถลดกําแพงท่ีมีต่อการร่วมสร้างสรรค์ได้เพราะพลังหรือแหล่งข้อมูลนั้น
เปิดกว้างให้ใช้งานได้  

แล้วจะทําได้อย่างไร พ้ืนฐานมีอยู่สามขั้นตอน เริ่มจากออกแบบและวางแผนการบริการ
ใหม่ จากนั้นก็มีการดําเนินงานรัฐบาลในฐานะแพลตฟอร์มและส่งเสริมการร่วมสร้างสรรค์ แล้วก็
กํากับดูแลและประเมินการบริการว่ามีปัญหาอะไรไหม แล้วจะทําในแบบด้ังเดิมอย่างไร ก็ต้องมี
ท้ังสามขั้นตอนนั้น ต้องออกแบบ คือยัดเยียดข้อมูล ทําแผ่นพับ ทําป้ายติดบนซองบุหรี่ ส่วนถ้า
เป็นด้าน เทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร คุณจะได้วิเคราะห์แผนอาชญากรรม ทําเหมือง
ข้อมูล ในระดับการดําเนินงาน ปกติแล้วก็จะมีพันธมิตรทางวิชาการฝังในชุมชนบุคลากรสาย
สุขภาพ พอพูดถึง เทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร ท่ีสนับสนุนการร่วมสร้างสรรค์ ให้คิดถึง
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ระบบกําหนดตําแหน่งบนโลก (Global Positioning System: GPS) คิดถึงแหล่งข้อมูลเปิดของ
รัฐบาล และในส่วนของการกํากับดูแล รัฐบาลแบบเปิดนี้ กฎหมายเสรีภาพด้านข้อมูลข่าวสารคือ
วิธีด้ังเดิมในการส่งเสริมการสร้างร่วมกันของประชาชน เอกสารรัฐบาลกลาง ประกาศต่าง ๆ ถ้า
พูดถึงท่ีเกี่ยวกับเทคโนโลยีสารสนเทศก็จะเห็น data.gov ท่ีเปิดให้เข้าถึงข้อมูลของ recovery.gov 
เท่านี้ก็มีองค์ประกอบท่ีต่างกันแล้ว 

 เรามาจําแนกการร่วมสร้างสรรค์คืออะไรกันแน่ออกเป็นตัวอย่างง่าย ๆ สามแบบ 
ประชาชนอาจจะเป็นผู้ร่วมริเริ่ม (Co-Initiator) ก็ได้ พวกเขาอาจจะพูดขึ้นมาว่าเราควรสร้างรูป
ป้ันเพ่ือเป็นเกียรติให้กับบุคคลสําคัญตรงนี้ จากนั้นก็เริ่มคุยกันเรื่องขั้นตอน เสร็จแล้วองค์กร
ภาครัฐก็จะดําเนินการตามและต้ังรูปป้ันขึ้นหลังจากผ่านไประยะหนึ่ง ซึ่งก็คือการริเริ่มบางอย่าง
จากการพูดถึงประเด็นปัญหา แนวคิดประชาชนในฐานะผู้ร่วมออกแบบ (Co-Designer) คือเมื่อ
คุณมีส่วนร่วม ตัวอย่างเช่น ผู้ปกครองออกแบบสนามเด็กเล่นให้ลูก พวกเขารู้ว่าลูกชอบอะไร ไม่
ชอบอะไร ดังนั้นการออกแบบสนามเด็กเล่นจึงเป็นกิจกรรมการร่วมสร้างอย่างหนึ่ง ต่อไปคือสิ่งท่ี
ผมจะบอกว่าเป็นระดับท่ีซับซ้อนท่ีสุด คือประชาชนเป็นผู้ร่วมดําเนินการ (Co-Implementers) 
นึกถึงการรีไซเคิล ถ้าประชาชนไม่ช่วยกันแยกขยะก็ทําการรีไซเคิลไม่ได้ พวกเขาคือผู้ร่วม
สร้างสรรค์ท่ีดีท่ีสุดในการดําเนินการนโยบายร่วมสร้างสรรค์ ไม่อย่างนั้นก็ไม่มีทางใช้งานได้จริง  
จําท้ังสามระดับไว้เสมอว่าได้แก่ การร่วมริเริ่ม (Co-Initiation) การร่วมออกแบบ (Co-Designing) 
และการดําเนินการ หรือการร่วมสร้าง (Co-Implementing or Co-Producing) 

ลองไปดูตัวอย่างสักเล็กน้อย สําหรับการร่วมริเริ่ม จะทําได้อย่างไรในโลกดิจิทัล ก็มีการ
ร้องเรียน ลองดู petitions.whitehouse ท่ีข้อร้องเรียนของประชาชนนําไปสู่การตอบรับของ
รัฐบาล ดู check-my-school ท่ีผู้ปกครองร่วมมือกับรัฐบาลเพ่ือสร้างบริการกํากับดูแลโรงเรียน
ขึ้นมาใหม่ พวกเขาบอกว่าเราต้องมีแนวทางใหม่ในการกํากับดูแลโรงเรียน เมื่อเราดูท่ีเครื่องมือ
ในการร้องเรียน ตัวอย่างเช่น คุณจะต้องล่าลายเซ็นให้ได้หนึ่งแสนช่ือภายใน 30 วันท่ีสหรัฐ ผม
ว่าน่าจะมีแพลตฟอร์มอ่ืนท่ีเหมือนกันในประเทศไทย ขอโทษท่ีผมไม่รู้เรื่องนี้ แต่เราคุยกันต่อได้
ทีหลัง นี่คือแพลตฟอร์มสําหรับการร่วมริเริ่ม 

สําหรับการร่วมออกแบบ นึกถึงซอฟต์แวร์แบบเปิด นึกถึง GitHub ท่ีผู้คนสามารถใส่
โค้ดเข้าไป ทุกคนเห็นโค้ดและสามารถ Commit โค้ดใหม่ได้ ผู้คนสามารถร่วมกันออกแบบว่า
ซอฟต์แวร์จะมีหน้าตาเป็นยังไง ในองค์ประกอบท่ีสาม ในการร่วมกันออกแบบ เรามีโครงการนํา
ร่องในเอสโตเนียท่ีเราออกแบบแพลตฟอร์มข้อมูลอสังหาโดยใช้ข้อมูลจาก ข้อมูลเปิด ก็คือ 
Google Map ท่ีเอามารวมกับข้อมูลอสังหาริมทรัพย์ในเมือง Tallinn เราใส่ข้อมูลอาชญกรรมเข้า
ไปด้วย ใส่ข้อมูลด้านสุขภาพ ใส่ระดับเสียงรบกวน เราใส่แหล่งข้อมูลหลาย ๆ อย่าง เราอยากรู้ว่า
ประชาชนมีแนวคิดแบบไหนท่ีอยากใส่เข้าไปและข้อมูลแบบไหนท่ีต้องการ เราจึงร่วมกัน
ออกแบบกับพวกเขา  
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เมื่อไปกันในระดับการร่วมกันดําเนินการ ให้นึกถึงความเป็นไปได้ท่ีนอกจากข้อมูลจะมา
จากรัฐบาลแล้วยังมาจากประชาชนด้วย มีแพลตฟอร์มหนึ่งท่ีไม่มีอยู่ในสไลด์ท่ีเราใช้ดูว่า
เครื่องบินชนกันตอนไหน คือ flightradar.com กับ flightradar24.com เป็นแพลตฟอร์มท่ีมี
พ้ืนฐานจาก Open Protocol ท่ีผู้คนวางตัวจับสัญญาณไว้ในเครื่องรับในละแวกบ้านและนํา
ข้อมูลเครื่องบินรอบ ๆ ใส่เข้าไปในแพลตฟอร์ม Flightradar24 ทําให้เรามีแหล่งข้อมูลแบบเปิด 
สามารถเข้าถึงข้อมูลท่ีก่อนหน้านี้ไม่เคยเข้าถึงได้ ซึ่งจําเป็นต้องมีประชาชนในการร่วม
สร้างสรรค์องค์ประกอบนี้เพ่ือร่วมกันดําเนินการ คล้าย ๆ กัน เรามีแอปท่ีผู้คนติดต้ังตัวจับ
สัญญาณเพ่ือช่วยตรวจตราอุทกภัย คุณดูได้ตามเว็บไซต์ท่ีผมใส่ไว้ อีกเว็บหนึ่งท่ีช่วยต่อต้าน
คอร์รัปช่ันโดยประชาชนสามารถรายงานได้เมื่อต้องติดสินบนพนักงาน ipaythebribe.com เป็น
บริการท่ีนิยมมากในการต่อต้านคอร์รัปช่ัน ท่ีเอสโตเนียมี anna-teada.ee ท่ีประชาชนโพสต์
ปัญหาท่ีพบ เช่น ปัญหาหลุมบนถนน หรอืเห็นไฟบนเสาไม่ติด ก็สามารถรายงานให้รัฐบาลทราบ
เพ่ือท่ีจะได้มาจัดการกับปัญหาได้ เว็บ ipaidabribe.com คุณสามารถเลือกได้ว่าเป็นเหย่ือท่ีต้อง
ติดสินบน อาจจะโดนเรียกแต่ไม่ได้จ่าย หรือพบพนักงานท่ีซื่อสัตย์ก็สามารถรายงานได้ การร่วม
สร้างสรรค์นั้นเป็นการเคลื่อนไหวท่ีทรงพลังมากในการสร้างบริการสาธารณะหรือสร้างค่านิยม
ผ่านข้อมูลรูปแบบใหม่และประชาชนร่วมกันผลิตสินค้าสาธารณะ  

จากรฐับาลอิเล็กทรอนิกส์สู่รฐับาลแบบเปิด 

รัฐบาลอิเล็กทรอนิกส์คือสิ่งท่ีมีวิวัฒนาการมาโดยตลอด  ถ้าดูกันท่ีวิวัฒนาการของ 
รัฐบาลอิเล็กทรอนิกส์ จุดเริ่มต้นคือการใช้ เทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร ในภาครัฐ เป็น
ตอนท่ีผู้คนเริ่มใช้งานคอมพิวเตอร์เพราะการสํารวจประชากรเป็นเรื่องยาก การคํานวณภาษีเป็น
เรื่องยาก นั่นคือช่วงปี ค.ศ. 1960 และช่วงปี ค.ศ. 1970 ท่ีคอมพิวเตอร์เพ่ิงออกมาใหม่ ๆ ใช้งาน
ในภาคส่วนเล็ก ๆ มักจะเป็นในกระทรวงการคลัง แต่ช่วง 10 ปีท่ีผ่านมานี้เติบโตเป็นการวิจัยและ
ปฏิบัติท่ีแพร่หลายในการขับเคลื่อนการแปลงเป็นดิจิทัล (Digitalization) การเปลี่ยนแปลง
กระบวนการทางดิจิทัลของภาครัฐ เมื่อคณะกรรมาธิการยุโรปจํากัดความ รัฐบาลอิเล็กทรอนิกส์ 
ก็ได้พูดถึงในเรื่ องการพิจารณาองค์กรและกระบวนการใหม่ เปลี่ยนพฤติกรรมเพ่ือบริการ
สาธารณะจะได้มีประสิทธภิาพสําหรับประชาชนท่ีต้องใช้งานมากขึ้น ทําให้ประชาชนและกิจการ
ต่าง ๆ สามารถธุรกิจกับรัฐบาลได้ง่ายขึ้น รวดเร็วขึ้น ด้วยค่าใช้จ่ายท่ีต�าลง คุณเห็นแล้วว่าคํา
จํากัดความนั้นไม่ได้พูดถึงเรื่องเทคโนโลยีมากแต่พูดถึงการปรับกระบวนการองค์กร พูดถึง
องค์ประกอบในการปฏิรูปมากกว่าการกระตุ้นการเปลี่ยนแปลงทางเทคโนโลยี  

แล้วทําไมเราต้องพูดเรื่ องเปลี่ยน รัฐบาลอิเล็กทรอนิกส์เป็นรัฐบาลเปิด (Open 
Government) ก็เพราะว่าจุดเริ่มต้นของรัฐบาลอิเล็กทรอนิกส์นั้นโฟกัสแค่ในเรื่องเทคโนโลยี 
โฟกัสท่ีว่าต้องใช้เทคโนโลยีให้เป็น แต่ไม่ได้ดูว่าผู้ใช้งานต้องการอะไร ไม่ได้คิดถึงในแง่องค์กร

http://www.ipaythebribe.com/
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และไม่ได้ให้ความสําคัญในมิติด้านนโยบายและกฎหมายด้านการพัฒนาเทคโนโลยีสารสนเทศ
และการสื่อสาร นอกจากนี้ยังอนุมานอยู่บ่อย ๆ ว่าถ้าการบริการใดสามารถใช้ได้ในประเทศหนึ่ง 
ก็ต้องใช้งานได้ในอีกประเทศ โดยมองข้ามความจําเป็นในการปรับให้เข้ากับบริบทท้องถ่ิน  
เนื่องจากเสียงเรียกร้องเรื่องการจัดการปกครองท่ีดี (Good Governance) และความจําเป็นท่ีต้อง
เข้าใจดัชนีช้ีวัดความสําเร็จ (Key Performance Indicators: KPIs) ให้มากขึ้น ทําให้รัฐบาลต้องให้
ความสําคัญแก่เรื่องรัฐบาลอิเล็กทรอนิกส์ผ่านมุมมององค์รวมท่ีมากขึ้น  ในการพัฒนาแนวทาง
ใหม่ของรัฐบาลอิเล็กทรอนิกส์ผ่านกรอบการจัดการปกครองท่ีดี รัฐบาลต้องมั่นใจว่าเรามี e-
Participation ซึ่งก็คือเปิดโอกาสให้ประชาชนได้เตรียมและได้พัฒนาแนวคิดท่ีจะใส่เข้าไปในการ
ตัดสินใจแบบประชาธปิไตย เป็นเรื่องเกีย่วกับการปรึกษาหารือ (Deliberation) เป็นเรื่องเกี่ยวกับ
การก่อรูปนโยบาย (Policy Formulation)  ในอีกด้านหนึ่ง รัฐบาลอิเล็กทรอนิกส์และการจัดการ
ปกครองสาธารณะ ยังต้องให้ความสนใจเรื่องประสิทธิภาพขององค์กรและการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนเข้าไปในนั้นด้วย  ท่ีกล่าวมานั้นนําไปสู่การเกิดรัฐบาลเปิด ซึ่งได้รับการผลักดันอย่าง
มากเมื่อบารัก โอบามา ได้รับแต่งต้ัง โดยในวันแรกของการรับตําแหน่งก็มีการทําบันทึกข้อตกลง
กับผู้บริหารกระทรวงและหน่วยงานต่าง ๆ ว่าความโปร่งใสและรัฐบาลเปิดคือกุญแจสําคัญ  
กระนั้น พระราชบัญญัติเสรีภาพทางข้อมูลข่าวสาร (Freedom of Information Act) เป็นสิ่ง
สําคัญท่ีช่วยให้มีการเปิดกว้างและทําให้เห็นถึงความรับผิดชอบและความโปร่งใส  ต่อมา คําสั่ง
ประธานาธิบดีในปี ค.ศ. 2013 กําหนดมาตรฐานในการเปิดเผยข้อมูลภาครัฐว่าจะต้องเป็นข้อมูล
ท่ีเครื่องจักรสามารถอ่านได้ (Machine Readable)  โอบามาจึงเป็นผู้นําแนวทางการเปิดเผย
ข้อมูลข่าวสารในใช้ภาครัฐบาลดังท่ีเราพูดถึงในทุกวันนี้ในเรื่อง รัฐบาลเปิด ไม่ใช่แค่ ข้อมูลเปิด  
โอบามายังพูดถึงนโยบายข้อมูลเปิด ท่ีนําไปดําเนินการในระยะเวลา 30-90 วัน  

องค์ประกอบสําคัญมีอะไรบ้าง อย่างแรกเลยคือรวบรวมและสร้างข้อมูลเพ่ือสนับสนุน
การประมวลผลข้อมูลและกิจกรรมการเผยแพร่ ใช้มาตรฐานข้อมูล สร้างระบบข้อมูลท่ีสนับสนุน
ความสามารถในการสื่อสารและแลกเปลี่ยนข้อมูลสารสนเทศระหว่างระบบ ส่งเสริมการจัดการ
ข้อมูลและเผยแพร่แนวปฏิบัติ ส่งเสริมมาตรการเพ่ือให้มั่นถึงความปลอดภัยและความเป็น
ส่วนตัว และผสานการแลกเปลี่ยนข้อมูลสารสนเทศระหว่างระบบและคุณสมบัติเปิดกว้างเข้าไป
ในกระบวนการหลัก ถึงจะเป็นเรื่องจริงท่ีสหรัฐมีฐานข้อมูลจํานวนมากท่ีเปิดกว้าง แต่ก็ไม่ใช้
ท้ังหมดท่ีใช้งานได้จริง บางอันเป็นแค่การเอาข้อมูลมายัด ๆ ใส่ บางคนเอาข้อมูลขึ้นเว็บแต่ไม่มี
ใครเอาไปใช้งานได้ บางทีมันก็เหมือนกับว่าสหรัฐแค่เปลี่ยนการแลกเปลี่ยนข้อมูลเป็นเอาข้อมูล
ไปแขวนไว้ นั่นไม่ใช่สิ่งท่ีคุณต้องการ  

ไปดูท่ีเรื่องโอเพนซอร์ซ (Open Source) อะไรคือองค์ประกอบหลักในการนําข้อมูลขึ้น
เว็บ  ซอฟต์แวร์ใด ๆ จะถือเป็นโอเพนซอร์ซนั้นขึ้นอยู่กับใบอนุญาต  โอเพนซอร์ซอินิชิเอทีฟ 
(Open Source Initiative)  ให้ คําจํากัดความไว้ ว่าซอฟต์แวร์ โอเพนซอร์ซ (Open Source 
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Software) ว่าคือซอฟต์แวร์ท่ีสามารถใช้ได้อย่างอิสระ สามารถปรับเปลี่ยน เผยแพร่ แก้ไขและ
ไม่ได้แก้ไขโดยใครก็ได้  ซอฟต์แวร์เช่นนี้สร้างขึ้นโดยใครหลายคนและอยู่ภายใต้ใบอนุญาตท่ี
สอดคล้องกับคํานิยามนั้น ๆ  หมายความว่าอย่างไร หมายความว่าคุณต้องสามารถแจกจ่าย
ซอฟต์แวร์ได้อย่างอิสระ ต้องมีซอร์ซโค้ด (Source Code) ก็คือโค้ดท่ีระบุว่ามันทํางานอย่างไร 
ต้องอนุญาตให้สร้างซอฟต์แวร์ใหม่โดยต่อยอดจากซอฟต์แวร์ต้นฉบับ ไม่ใช่ว่าล็อกไว้ไม่ให้ใช้
สร้างอะไรใหม่ได้ ต้องไม่แบ่งแยกผู้พัฒนาออกจากซอฟต์แวร์ต้นฉบับ คือคุณสามารถเพ่ิมเติมได้ 
แต่ต้องอ้างอิงโค้ดเดิมของคนเขียนซอฟต์แวร์ เป็นเรื่องยากหน่อยท่ีจะหาว่าใครเป็นคนเขียนโค้ด 
ในโครงการโอเพนซอร์ซขนาดใหญ่  คุณไม่สามารถเลือกปฏิบัติเพ่ือกีดกันบุคคลหรือกลุ่มบุคคล 
และไม่จํากัดการใช้เฉพาะกลุ่มใดกลุ่มหนึ่งเท่านั้น  คุณต้องเผยแพร่ใบอนุญาตและใบอนุญาต
ของซอฟต์แวร์จะต้องไม่ขึ้นกับไลเซนต์ของผลิตภัณฑ์หรือไลเซนต์ของซอฟต์แวร์อ่ืน และต้องไม่
ผูกติดกับเทคโนโลยี  

ใบอนุญาตโอเพนซอร์ซหลัก ๆ มีอะไรบ้าง  อย่างแรกเรามี General Public License ท่ี
ทุกคนสามารถคัดลอก แจกจ่าย และแก้ซอฟต์แวร์ได้ อนุญาตให้แอปต่าง ๆ สามารถนําไปใช้
ในทางธุรกิจได้แต่ต้องเป็นโอเพนซอร์ซแบบ GPLv3  ส่วน Berkeley Software Development 
License เป็นใบอนุญาตท่ีเปิดให้ทุกคนใช้ได้อย่างอิสระ แก้ไข แจกจ่ายได้ แต่ต้องการระบุข้อ
สัญญาลงไปในซอร์ซโค้ด ซึ่งถือเป็นใบอนุญาตโอเพนซอร์ซท่ีมีข้อจํากัดน้อยท่ีสุด  และเมื่อมาดู
กันท่ีข้อมูลเปิด เราหยิบเอาไอเดียซอฟต์แวร์โอเพนซอร์ซท่ีใช้งานได้เป็นอย่างดีมาเปลี่ยนเป็น 
ข้อมูลเปิด หมายความว่า ข้อมูลเปิด คือนโยบายและการนําไปปฏิบัติ เพ่ือท่ีข้อมูลควรจะเข้าถึง
ได้ ต้องเอาข้อมูลไปไว้บนพ้ืนท่ีออนไลน์ ซึ่งก็คือบนแพลตฟอร์ม ต้องได้มาตรฐาน คือต้องใช้
รูปแบบมาตรฐาน ไม่ใช่ของท่ีมีกรรมสิทธิ์ และต้องสามารถใช้ซ�าได้ คือต้องอยู่ภายใต้ไลเซนส์ท่ี
เปิดให้ผู้ข้อเอาข้อมูลไปใช้ได้ ไม่ใช่ให้ดูข้อมูลเฉย คุณต้องทําให้มันใช้งานได้ ข้อมูลเปิด เป็นตัว
ตอบสนองต่อการเปลี่ยนแปลงทางเทคโนโลยีและสังคม ทําให้เราสามารถสร้างการเปลี่ยนแปลง
ทางเทคโนโลยี ท่ีเรามีแบนด์วิชท์ใหญ่ขึ้น เราสามารถจัดการประชุมทางไกลผ่านจอภาพ (Video 
Conference) ข้ามทวีปได้  ลองคิดดูว่าเมื่อ 20 ปีก่อนเคยคิดไหมว่าการประชุมทางไกลผ่าน
จอภาพจะเป็นจริงขึ้นมาในปัจจุบัน  เราสามารถแชร์สิ่งต่าง ๆ และวิเคราะห์ข้อมูล ทําให้เกิด
ความต้องการข้อมูลเปิดขึ้นมา  เรายังมีการเปลี่ยนแปลงทางสังคมท่ีอํานาจแยกตัวออกจาก
สถาบัน และสถาบันมีความสําคัญน้อยลง  ผู้คนอยากจะตรวจดูว่าอะไรคือหลักฐานการ
ดําเนินงาน  เราอยากจะสามารถเห็นได้จริง ๆ ว่าเกิดอะไรขึ้น ไม่ใช่แค่ฟัง  เราเริ่มต้ังคําถามกับ
อํานาจเหมือนท่ี Niklas Luhman จํากัดความไว้ เราเริ่มสร้างความเปลี่ยนแปลงในฐานะ
ประชาชน ในชีวิตปัจจุบัน ข้อมูลเปิด กลายเป็นสิ่งจําเป็น แต่สําหรับเรา ข้อมูลเปิด ก็คือสิ่งท่ี 
ข้อมูลเปิด สร้าง ไม่ว่าคุณจะทําอะไรกับมัน การนําไปใช้งานคือตัวกําหนดความเป็นอยู่ของมัน 
ท้ายท่ีสุดแล้ว สิ่งท่ีผู้คนคาดหวังจาก ข้อมูลเปิด นั้นคือการรวมเข้าไว้ด้วยกัน ท้ัง Visualization 
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ท้ังเว็บไซต์ พ้ืนฐานแล้วเริ่มมาจาก Google Maps คุณสามารถเอาไปฝังในเว็บคุณได้ แล้วคุณก็
ผสมรวมหลาย ๆ อย่าง คุณให้ข้อมูลของคุณบน Google Maps นั้นได้ นี่คือสิ่งท่ีผู้คนคาดหวัง 
ข้อมูลเปิด เกือบจากจะกลายเป็นปรัชญาและการเคลื่อนไหวท่ีพยายามต่อต้านการเคลื่อนไหว
ของทรัพย์สินทางปัญญาท่ีพยายามจะล็อกข้อมูลไว้ และข้อมูลกลายเป็นทรัพย์สินทางธุรกิจ  

โอเพนซอร์ซได้เปลี่ยนการเคลื่อนไหวในการเข้าถึงความรู้และข้อมูลพ้ืนฐาน ท้ายท่ีสุด
แล้ว การเปิดกว้างคือจริยธรรมท่ีดีและเป็นทางเดียวในการสนับสนุนการร่วมมือกันท่ัวโลก ทําไม
ต้องจํากัดข้อมูลไว้ท่ีประเทศเดียวเพียงเพราะคุณอยากจะสร้างรายได้ แต่ในความเป็นจริงแล้ว
ท่ัวโลกจะได้รับผลประโยชน์ถ้าคุณให้ข้อมูลมากขึ้น  ข้อมูลเปิดคือรากฐานของเว็บไซต์แบบมี
ส่ วนร่ วม (Collaborative Web)  ทิม เบอร์ เนอร์ส-ลี  (Tim Berners-Lee) ท่ี เ ป็น ผู้ คิดค้น
เวิลด์ไวด์เว็บ (World Wide Web) มองว่าเว็บไม่ใช่แค่เอกสารแต่เป็นชุดข้อมูล ท่ีทําให้ผู้คน
ร่วมมือกันข้ามขอบเขตองค์กรได้โดยเกิดการขัดแย้งน้อย  ถ้าคุณรู้ต้นกําเนิดของเวิลด์ไวด์เว็บ 
ทิม เบอร์เนอร์ส-ลีเป็นนักวิจัยขององค์การวิจัยนิวเคลียร์ยุโรป (Organisation européenne 
pour la recherche nucléaire: CERN) ท่ีเป็นองค์การวิจัยช้ันแนวหน้าของโลกในด้านนิวเคลียร์ 
ดูองค์ประกอบอะตอมและอ่ืน ๆ เป็นเพราะนักวิจัยคนหนึ่งในกลุ่มวิจัยท่ีไปประจําอยู่ท่ีเจโนว่า
ในสวิตเซอร์แลนด์จากท่ัวยุโรปต้องการจะแบ่งปันข้อมูลกับกลุ่มนักวิจัยท่ีบ้านเกิด ดังนั้น 
เวิลด์ไวด์เว็บไม่ใช่แค่เว็บไซต์และข้อมูล แค่เป็นการให้ชุดข้อมูลกับผู้คนทางบ้าน ซึ่งเกี่ยวกับเรื่อง 
ข้อมูลเปิด อยู่แล้ว และเว็บ ข้อมูลเปิด ก็เกี่ยวกับการถักทอเว็บ  

คุณต้องมีหลักการ รัฐบาลเปิด บางอย่างเพ่ือสร้างรัฐบาลในฐานะแพลตฟอร์ม คุณต้อง
มีความรับผิดชอบ มีความโปร่งใส มีความเปิดกว้าง เมื่อมองในเรื่องข้อมูลเปิดของภาครัฐ เราต้อง
ทําการตัดสินใจจากสารสนเทศ สารสนเทศคือข้อมูลบวกกับบริบทท่ีนําไปใช้ และข้อมูลก็คือ 
Encoded Information ข้อมูลสามารถจัดการได้ด้วยคอมพิวเตอร์ สามารถจัดเรียง รวบรวมแกไ้ข 
เปลี่ยนเป็นสารสนเทศได้ในหลาย ๆ ทาง จึงเป็นเรื่องสําคัญมากท่ีต้องเข้าใจว่าสามารถทําอะไร
กับข้อมูลได้บ้าง รัฐบาลในอดีตนั้นมีเป็นผู้ผูกขาดการเก็บข้อมูล เป็นสิ่งแรกท่ีเปลี่ยนแปลงการ
เก็บข้อมูลและประวัติศาสตร์โลก ก็คือโลกถูกมองอย่างไร และเป็นสิ่งท่ีรัฐบาลกําหนด ข้อมูล
ภาครัฐท่ีมีให้ใช้งานแล้ว ท้ายท่ีสุด ก็คือผลผลิตจากการตัดสินใจทางการเมือง เป็นเรื่องดีหรือ
เปล่าท่ีรัฐบาลผูกขาดการเก็บข้อมูล ทุกวันนี้เรายังต้องการเช่นนั้นไหมหรือว่าเป็นเรื่องท่ีควรเปิด
กว้าง ถ้าทําเช่นนั้น เราก็จะมีประชาธิปไตยใหม่ท่ีเราสามารถผลิตซอฟต์แวร์ใหม่ท่ีมีคุณค่าทาง
สังคมและเศรษฐกิจ แต่เราต้องดูว่าจะใช้งานได้ในการกระทําทางการเมืองไหม มันจะช่วยให้
เศรษฐกิจเกิดการเติบโตไหมเมื่อเรามี ข้อมูลเปิด เป็นแพลตฟอร์มท่ีช่วยสร้างนวัตกรรมและช่วย
สร้างคุณค่า แต่เราก็ต้องมีข้อมูลดิบท่ีจะสร้างเป็นข้อมูลท่ีใช้งานได้  

ท่ีเราเห็นอยู่บ่อย ๆ เราต้องสร้างรูปแบบการผลิตและปฏิรูปการมีส่วนร่วมเพ่ือ
สนับสนุนการนําไปใช้ เราต้องทําวิจัยเรื่องนี้ให้มากขึ้น การเปิดกว้างทางข้อมูลบางครั้งก็ซ่อน
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อะไรบางอย่างท่ีสามารถนํามาวิเคราะห์ดูในเรื่องผลกระทบได้ และเราต้องดูในเรื่องนั้น เราจะ
เห็นได้ว่าข้อมูลภาครัฐแบบเปิดนั้นไปสู่ในระดับโลก เราเห็นบริษัทเทคโนโลยีด้าน ข้อมูลเปิด 
มากขึ้น เราเห็นบริษัทใหม่ ๆ ท่ีช่วยภาครัฐพัฒนาตรงจุดนี้ ซึ่งเป็นตัวช้ีให้เห็นว่ามีเรื่องใหญ่กําลัง
เกิดขึ้น 

การพัฒนาบรกิารสาธารณะ 

ผมรู้ว่าคุณไม่ได้มาฟังแค่เรื่องข้อมูลเปิด คุณอยากรู้ว่านวัตกรรมนี้ ตัวสร้างคุณค่านี้ จะ
เป็นจริงขึ้นได้อย่างไร นั่นเป็นจุดท่ีการพัฒนาบริการสาธารณะต้องเกิดการเปลี่ยนแปลงและนี่
คือช่วงสุดท้ายของการบรรยาย เมื่อเราพูดถึงการให้บริการสาธารณะแบบด้ังเดิม มักจะเป็น
วิธีการแบบบนลงล่าง รัฐบาลเป็นคนขับเคลื่อนกระบวนการ รู้ว่าประชาชนต้องการอะไร ร่าง
กฎหมาย วางแผน ออกแบบ จัดทํา และประเมิน พนักงานรัฐคือนายหน้าระหว่างสังคมและ
ระบบการเมือง พวกเขารู้ว่าอะไรดีสําหรับพวกเขา ถ้าให้พูด แต่ในความจริงแล้วท้ังช้า ไม่มี
ประสิทธิภาพ มีการแบ่งฝ่าย พวกการทํางานแบบไซโลในการจัดการบริหารภาครัฐ พวกคุณรู้กัน
ดีในงานวิจัยของพวกคุณ รัฐบาลนั้นให้บริการท่ีไม่มีประสิทธภิาพมากมาย  

เริ่มต้นในช่วงปี ค.ศ. 1980 ท่ีมีแนวทางท่ีมีประสิทธิภาพขึ้นในการในบริการ โฟกัสท่ี
ประชาชนมากขึ้น และมีรูปแบบการทํางานเป็นธุรกิจ นึกถึงการจัดการภาครัฐแนวใหม่และ
อันตรายต่าง ๆ แต่ในวงจรการให้บริการแบบด้ังเดิมนั้นก็ยังเหมือนเดิม มีการวางแผน มีการ
ออกแบบ มีการให้บริการ และมีการประเมิน สิ่งท่ีเหมาะกับกระบวนการพัฒนาคือกระบวนการ
แบบน�าตกซึ่งเป็นหลักสําคัญของการพัฒนาซอฟต์แวร์จนถึงยุคอินเทอร์เน็ต เป็นรูปแบบการ
พัฒนาแบบเส้นตรง เริ่มต้นจากคุณสมบัติท่ีร่างขึ้นต้ังแต่ตอนเริ่มต้นพัฒนา เป็นจุดท่ีพนักงานรัฐ
เข้ามาขับเคลื่อนกระบวนการ ท้ังค้นพบปัญหา วางแผน ออกแบบ พัฒนา และนําไปใช้ แต่ก็ไม่ใช่
สิ่งท่ีดีสําหรับการร่วมมือ การร่วมงาน หรือการสื่อสาร  

ลองมาดูในทางท่ีเห็นภาพมากขึ้น เราบอกว่าต้องการอะไรบางอย่าง เราวางแผน เรา
ออกแบบ บางครั้งเราให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการออกแบบ ถามพวกเขาว่าท่ีทําอยู่ดีไหม 
แต่จริง ๆ แล้วคุณเป็นคนรับผิดชอบ คุณจัดซื้อจัดจ้าง คุณขอให้ผู้พัฒนาดําเนินการ และ
ท้ายท่ีสุดก็นําไปใช้งาน ประชาชนมาพบก็พูดว่า “ว้าว **** เราเอาไปใช้อะไรไม่ได้เลย” แล้วรัฐก็
เจอปัญหาใหญ่ เราต้องกลับไปท่ีจุดเริ่มต้นไหม แล้วจะสามารถทําให้กระบวนการท่ีมีค่าใช้จ่ายนี้
พัฒนาขึ้นได้อย่างไร มักจะเป็นตอนท่ีรัฐบาลใหม่เข้ามาพร้อมกับกฎหมายใหม่  

ดังนั้น จึงต้องมีแนวทางท่ีแตกต่างออกไปในการพัฒนาบริการสาธารณะ มีความจําเป็น
ท่ีแตกต่างออกไปในการใช้ประโยชน์จากความรู้ของประชาชน ความรู้ของผู้ใช้งาน พวกเขารู้ว่า
จริง ๆ แล้วพวกเขาต้องการอะไร แต่กลับถูกตัดออกจากการจัดการบริหาร แล้วจะเข้าไปมีส่วน
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ร่วมได้ไง พวกเขาสามารถให้คํามั่นสัญญา สามารถทํานั่นทํานี่ แต่ไม่มีทางเลยหรือท่ีพวกเขาจะ
ได้เข้ามาดูแล ให้พวกเขาได้ร่วมกันสร้างบริการสาธารณะด้วยข้อมูลท่ีรัฐบาลจัดหาให้  

บรกิารสาธารณะทีป่ระชาชนรว่มสรา้งสรรค์และขับเคล่ือนด้วยข้อมูล 

ผมขอกลับมายกเอสโตเนียเป็นตัวอย่าง ตามคํานิยามของกฎหมาย “บริการสาธารณะ
คือบริการท่ีรัฐ การปกครองท้องถ่ิน หรือ บุคคลในกฎหมายมหาชนท่ีรับผิดชอบงานภาครัฐให้
อํานวยการตามเจตจํานงของบุคคลเพ่ือปฏิบัติตามภาระผูกพันตามกฎหมายหรือในการใช้สิทธิ์
ของตน” เป็นคํานิยามท่ีตรงไปตรงมามาก ในสหราชอาณาจักร บริการสาธารณะคือสิ่งท่ีควรจะ
เพ่ิมตัวเลือกและเปิดโอกาสให้ผู้คนควบคุมการบริการท่ีใช้ เปิดโอกาสให้มีการตัดสินใจในท้องถ่ิน 
ให้เกิดการกระจายอํานาจ ควรเปิดกว้างในการจัดการบริการสาธารณะ ให้ทุกคนเข้าถึงอย่างเท่า
เทียม ทําให้บทบาทบริการสาธารณะสามารถอธิบายได้ ก็แบบเปิดกว้างขึ้นมาหน่อย ส่วน
คณะกรรมาธิการยุโรป – ขออภัยท่ีเอายุโรปเป็นศูนย์กลาง แต่นี่คือพ้ืนท่ีทําวิจัยของผม – แต่ก็
หวังว่าคุณจะนําตัวอย่างของคุณมาใส่ในนี้ได้  มุมมองของคณะกรรมาธิการยุโรป (European 
Commission) ต่อบริการสาธารณะ จะพูดถึงเกี่ยวกับบริการสาธารณะในฐานะบริการท่ีจัดขึ้น
เพ่ือประชาชนท่ัวไปตามความต้องการของประชาชนโดยมีจุดประสงค์หลัก คือ สร้างคุณค่า
สาธารณะ  การปกครองในอนาคตนั้นอยู่ในมือของรัฐบาลแต่เพียงผู้เดียวน้อยลงไปเรื่อย ๆ 
เทคโนโลยีทําให้ประชาชนท่ัวไปมีพลังในการสะท้อนเสียงของตนเอง นอกจากสะท้อนให้ได้ย่ิง
แล้วยังสามารถทําให้บรรลุผลได้ นี่คือจุดท่ีวัฒนธรรมสตาร์ทอัป ความเช่ียวชาญเรื่องสตาร์ทอัป 
ความเช่ียวชาญเรื่องสิ่งอํานวยความสะดวกทันสมัยจะได้ใช้ประโยชน์ ไม่ได้พูดถึงการพัฒนา
แ บ บ น� าตก  (Waterfall Development) แ ต่ พู ด ถึ งก าร พั ฒน าแ บ บ ค ล่ องแ ค ล่ ว  (Agile 
Development) ถ้าคุณเช็กมือถือตอนเช้า คุณอาจจะเห็นมือถือแจ้งเตือนให้อัปเดตแอปสองสาม
แอป คุณอาจจะไม่สังเกตเห็นอีกต่อไปเพราะมันทํางานอย่างไร้รอยต่ออยู่เบื้องหลัง แต่บริษัท
ซอฟต์แวร์ได้เริ่มสร้างหรือปรับปรุงซอฟต์แวร์ตลอดเวลาวนไปมา  พวกเขามีวงจรพัฒนาแบบ 
คล่องแคล่ว โดยมีการวางแผน สร้าง ทดสอบ และปล่อย  พวกเขาทําซ�าหลายครั้งแทนท่ีจะปล่อย
ครั้งใหญ่ครั้งเดียว  การพัฒนาแบบลีน (Lean Development) ท่ีอยู่เบื้องหลังหลักการพัฒนา
แบบคล่องแคล่วมาจากลีนสตาร์ทอัป (Lean Startup) ท่ีว่ากันในเรื่องการลดทอนสิ่งไม่จําเป็น มี
วงจรท่ีรวดเร็วในการสร้าง วัดประเมิน เรียนรู้ และมีฟีดแบ็กอันรวดเร็วจากผู้ใช้บริการ และง่าย
ต่อการเปลี่ยนทิศทาง และช่วยส่งเสริมประสิทธิภาพกับประสิทธิผล  คุณมีไอเดียและคุณเริ่ม
สร้างต้นแบบขึ้นมา อาจจะใช้การไม่ได้ มีแค่หน้าอินเทอร์เฟส (Interface) คุณจะมีสินค้าท่ีเอาไป
ทดลองกับผู้คน และประเมินฟีดแบ็กพวกเขา คุณสามารถทําเช่นนั้นได้ผ่านข้อมูล และจาก
ข้อมูลท่ีได้เรียนรู้ก็จะช่วยให้คุณได้ไอเดียในการพัฒนาการบริการ  วงจรการพัฒนาแบบลีนนี้คือ
พอคุณมีไอเดีย คุณสร้างมันขึ้น คุณมีสินค้า คุณประเมินผลกระทบ คุณดูข้อมูล ได้เรียนรู้จาก
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ข้อมูลอีก และทําซ�าวนไป นี่เป็นวิธีท่ีสตาร์ทอัปแบบเฟสบุ๊ก (Facebook) และเจ้าอ่ืน ๆ เริ่ม
กระบวนการ ทําให้หลีกเลี่ยงข้อผิดพลาดได้ ซึ่งเป็นเรื่องสําคัญ คุณได้ฟีดแบ็กท่ีเร็วขึ้นสําหรับ
การบริการ คุณก็จะเร่งให้บริการพร้อมใช้งานกับผู้คนได้เร็วขึ้นและสามารถเปลี่ยนแปลงได้ ไม่ใช่
เรื่องแปลกท่ีบริการในตอนแรกเป็นไปในทิศทางหนึ่ง จากนั้นก็กลายเป็นอีกอย่างในภายหลัง การ
ลดทอนสิ่งไม่จําเป็นช่วยให้มีผู้ใช้หลักได้อย่างรวดเร็ว ไม่เกินสามเดือนจากตอนเริ่มโครงการและ
มีช่วงทดสอบ จากนั้นคุณก็จะไปถึงช่วงใช้งานจริงได้เร็วขึ้น ไม่ต้องผ่านกระบวนการเป็นปีและ
พบกับความลม้เหลวเหมือนท่ีเกิดขึ้นในสหรัฐกับ healthcare.gov ระบบของโอบาม่า 

การร่วมสร้างสรรค์บริการสาธารณะท่ีขับเคลื่อนด้วยข้อมูลแบบลีนหรือคล่องแคล่ว 
เป็นอย่างไร  ในด้านหนึ่ง เราเริ่มจากการค้นพบความต้องการ จากนั้นก็เริ่มออกแบบร่วมกับผู้ใช้
ต้ังแต่ต้น แล้วเริ่มพัฒนาและเปิดทดสอบครั้งแรกในทันที จากนั้นก็ค้นพบอีกครั้ง และทํา
เหมือนเดิม  ในการบริการสาธารณะ เมื่อเรามีบริการสาธารณะเดิม ๆ ท่ีด้านหนึ่งต้องไปใน
ทางการขับเคลื่อนข้อมูล แตะก็ต้องไปในทางร่วมกันสร้างด้วย เราไม่ต้องการแค่การบริการ
สาธารณะท่ีขับเคลื่อนข้อมูล เราไม่ต้องการแต่การร่วมสร้างสรรค์บริการสาธารณะ แต่เรา
ต้องการการร่วมสร้างสรรค์บริการสาธารณะท่ีขับเคลื่อนด้วยข้อมูล ทีนี้คุณก็อาจจะถามตัวเองว่า 
“มันคืออะไร” นึกถึงฐานข้อมูลจักรยานสูญหายของตํารวจ พอแผนกของหายของเมืองมาพบ
จักรยานก็จะออกรายช่ือจักรยานพร้อมกับหมายเลขจดทะเบียนของจักรยาน ทีนี้มีองค์การไม่
แสวงหาผลกําไรมาบอกว่า “ประชากรทุกคน เรารู้ว่าคุณต้องการลงทะเบียนจักรยานไว้เผ่ือหาย
มาจะได้รับการติดต่อในทันที” พวกเขาก็จะเอาแหล่งข้อมูลจากแผนกของหายของเมืองมารวม
กับฐานข้อมูลท่ีประชาชนลงทะเบียนจักรยานด้วยตนเอง และเมื่อทําจักรยานหาย และมีการหา
พบ ก็จะได้รับการติดต่อทันที คือคุณเอาข้อมูลจากเมืองมา คุณมีการร่วมสร้างสรรค์จาก
ประชาชนท่ีให้ข้อมูลเพ่ิมเติม เมื่อมารวมกันคุณได้เป็นบริการสาธารณะใหม่ท่ีภาครัฐไม่เคยอยาก
ทําแต่ประชาชนต้องการมาก คุณทําได้กับหลายขอบเขต นึกถึงการทดสอบร้านอาหารในชิคาโก 
จากข้อมูลของประชาชน พวกเขาประเมินความเป็นไปได้ว่าร้านอาหารอาจจะไม่รักษาความ
สะอาด จากนั้นตํารวจก็จะมาตรวจสอบ 

เอาสิ่งเหล่านี้มารวมกัน เราอยากมีโมเดลการร่วมสร้างสรรค์บริการสาธารณะท่ี
ขับเคลื่อนด้วยข้อมูล เราอยากเน้นตรง “ร่วมกัน” เราอยากมีการพัฒนาแบบคล่องแคล่ว เรา
อยากมีการลดทอนสิ่งไม่จําเป็น เราอยากมีการพัฒนาแบบลีน และเราอยากมีข้อมูลเปิด ดังนั้น 
เราเริ่มพัฒนาด้วยการมี ข้อมูลเปิด ก่อนในตอนแรกเพ่ือท่ีจะได้มีแหล่งข้อมูล เปิดโอกาสให้
ค้นพบ เพ่ิมให้เกิดการริเริ่มโดยประชาชน เปิดให้มีการร่วมกันออกแบบเมื่อเริ่มออกแบบการ
บริการ พวกเขาอาจจะเป็นคนพัฒนา หรือให้ภาครัฐ หรือกลับกัน จากนั้นก็เริ่มทดสอบ และมี
กระบวนการต่อเนื่องตลอด องค์ประกอบสําคัญคือสิ่งเดียวท่ีรัฐต้องทํา คือให้แหล่งสารสนเทศใน
ฐานะ ข้อมูลเปิด ถ้าเป็นไปได้ก็ผ่าน API เพ่ือท่ีจะได้เป็นปัจจุบัน ทุกคนสามารถเป็นผู้สร้าง
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บริการได้ ทุกคนสามารถใช้ข้อมูลรัฐแบบเปิดและเข้ามามีส่วนร่วม คุณสามารถเข้าถึงการพัฒนา
โอเพนซอร์ซท่ีผู้คนเอาใส่ไว้ใน GitHub และเริ่มศึกษาเพ่ิม แค่ก็ต้องโฟกัสเรื่องการสื่อสาร ฟี
ดแบ็ก การปรับปรุงแก้ไข เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพและประสิทธิผล คุณก็จะได้ผู้ใช้บริการ ผู้
ให้บริการ รัฐบาล มารวมเข้าด้วยกัน 

ท้ายท่ีสุด ขอผมยกตัวอย่างจากเอสโตเนีย ในโครงการนําร่องอสังหาริมทรัพย์ของเรา 
เราจัดสัมมนาผู้ใช้เพ่ือดูว่าผู้คนต้องการอะไร เราใช้การพัฒนาแบบโอเพนซอร์ซบน GitHub 
เพ่ือท่ีคนอ่ืนจะช่วยปรับปรุงได้ เรามีผู้มีส่วนได้เสียหลายฝ่ายเข้ามามีส่วนร่วม นักสถิติจาก
เอสโตเนีย เมืองทาลลินน์ เรามีการร่วมมือจากกระทรวงมหาดไทย เราทําความสะอาดข้อมูล เรา
ปล่อยให้ประชาชน และเราเน้นเรื่องการร่วมสร้าง ตอนนี้เราจึงมีแพลตฟอร์มท่ีทุกคนสามารถดู
ได้ว่าโรงเรียนอยู่ตรงไหน รถชนกันตรงไหน พอพวกเขามองหาอสังหาก็จะได้ข้อมูลมากกว่าแต่
ก่อน  

สรุป 

ท้ายนี้ ผมขอสรุปเรื่องรัฐบาลในฐานะแพลตฟอร์ม สิ่งนี้ช่วยให้การเขา้ถึงสารสนเทศง่าย
ขึ้น ช่วยสร้างการมีส่วนร่วมบนความเรียบง่าย ช่วยให้มีการสร้างนวัตกรรมบริการสาธารณะใหม่ 
ๆ เอสโตเนียเป็นตัวอย่างท่ีดีแต่ก็สามารถดีขึ้นได้อีก  การร่วมสร้างสรรค์ช่วยให้ผู้มีส่วนได้เสียท่ี
ไมใ่ช่ภาครัฐบาลเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการสร้างบริการสาธารณะ จําเป็นต้องมีตัวแบบใหม่ 
ๆ เพ่ือทําความเขา้ใจเรื่องรัฐบาลในฐานะแพลตฟอร์ม รวมถึงทําความเข้าใจเรื่องการสร้างบริการ
สาธารณะ  จุดท่ีเราต้องการไปให้ถึงคือรัฐบาลในฐานะแพลตฟอร์มการร่วมสร้างสรรค์บริการ
สาธารณะท่ีขับเคลื่อนด้วยข้อมูล  เราต้องการให้ประชาชน บริษัท และองค์การไม่แสวงผลกําไร
ท้ังหลาย เข้ามาจัดการและให้โอกาสพวกเขาโดยให้ข้อมูล และเพ่ือช่วยให้เกิดการบริการ
สาธารณะท่ีใหม่และรวดเร็วขึ้น ท่ีภาครัฐไม่เคยคิดถึงและไม่เคยมีความต้องการ  จากนั้น เราก็จะ
มีคุณค่าสาธารณะท่ีดีขึ้น เพ่ือเราจะได้พัฒนาสังคมดิจิทัลอย่างแท้จริงท่ีไม่ได้เป็นไปเพ่ือสอดส่อง
พฤติกรรมประชาชนเพียงอย่างเดียว – ซึ่งหวังว่าจะไมเ่ป็นอย่างนั้น – แต่ท่ีสําคัญท่ีสุดคือบริการ
ประชาชนเพ่ือสร้างคุณค่าสาธารณะท่ีพวกเราทุกคนสามารถใช้งานได้ เพ่ือเราจะได้จัดการกับผล
สะท้อนกลับและข้อเสนอแนะจากผู้ใช้  

ผมขอจบตรงนี้ ขอบคุณมากครับ 
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บทที่ 7 

การแปรเปลี่ยนทางดิจิทัล :  
จุดเน�นใหม�เชิงนโยบาย 

ของรัฐบาลไทย 

ไอรดา เหลืองวไิล 
รองผู�อํานวยการ 

สํานักงานพัฒนารฐับาลดิจิทัล (องค�การมหาชน) (สพร.) 

สวัสดีท่านอาจารย์และท่านผู้ทรงคุณวุฒิทุกท่าน สําหรับวันนี้ ดิฉันมาเล่าให้ฟังเกี่ยวกับ
เรื่องของการแปรเปลี่ยนทางดิจิทัล (Digital Transformation) ในภาครัฐ  ดิฉันอยากเล่าให้ทุก
ท่านฟังว่า ในเรื่องของการขับเคลื่อนหรือการปรับเปลี่ยนหน่วยงานภาครัฐเป็นองค์กรดิจิทัล 
เพ่ือนําไปสู่การทําให้เกิดรัฐบาลดิจิทัล (Digital Government) เราต้องมองต้ังแต่เรื่ องของ
นโยบายลงมาว่าภาครัฐมีนโยบายในเรื่องนี้ยังไง รวมถึงกฎหมายท่ีเกี่ยวข้องกับการขับเคลื่อน
องค์กรภาครัฐไปสู่การเป็นองค์กรดิจิทัลหรือเป็นรัฐบาลดิจิทัล จนถึงตัวอย่างโครงการและ
แพลตฟอร์มต่าง ๆ ท่ีจะเป็นกลไกสําคัญในการทําให้เกิดรัฐบาลดิจิทัล  และประเด็นสุดท้ายจะ
เป็นเรื่องของกลไกในการพัฒนาหรือยกระดับทักษะดิจิทัลของคนภาครัฐในทุกระดับ 

ก่อนท่ีจะกล่าวถึงการดําเนินการต่าง ๆ ของภาครัฐ ดิฉันขออัปเดตสถานการณ์โดยรวม
ของประเทศไทยเสียก่อน  นั่นคือ ก่อนจะดูการปรับเปลี่ยนองค์กรหรือการขับเคลื่อนประเทศ
ไทยไปสู่การเป็น Digital Thailand หรือ Thailand 4.0 เรามาดูในส่วนของภาคเอกชนและภาค
ส่วนต่าง ๆ ก่อน ว่ามีการปรับเปลี่ยนหรือมีการเตรียมตัวในเรื่องนี้อย่างไรบ้าง  เราต้องดูภาพรวม
ก่อนว่าการท่ีเราจะเป็น Digital Thailand จริง ๆ แล้ว ประเทศไทยเรามีความพร้อมในการเป็น 
Digital Thailand มากน้อยแค่ไหน ซึ่งความพร้อมเหล่านี้จะสะท้อนผ่านประชาชนของเรา  
พฤติกรรมการเข้าใช้อินเทอร์เน็ตหรือการใช้สื่อสังคมออนไลน์ (Social Media) ต่าง ๆ เป็น
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เครื่องมือตัวหนึ่งท่ีบอกเราได้ว่า คนไทยเรามีโอกาสในการเข้าถึงอินเทอร์เน็ตหรือมีความสนใน
การใช้เทคโนโลยีมากน้อยเพียงใด 

สถานการณ์การเข้าถึงอินเทอรเ์น็ต 

การสํารวจครั้งล่าสุดของ Hootsuit and We Are Social (2020) ช้ีให้เห็นว่าจากจํานวน
ท้ังหมดประมาณเกือบ 70 ล้านคน คนไทยมีจํานวนหมายเลขโทรศัพท์มือถือท่ีมีการจดทะเบียน
มีถึง 93 ล้านเลขหมาย ซึ่งมากกว่าจํานวนประชากร  ตัวเลขนี้สอดคล้องกับความเป็นจริงท่ีว่า
หลาย ๆ คนมีหมายเลขโทรศัพท์มือถือมากกว่า 1 เลขหมาย  อันนี้ก็เป็นตัวเลขหนึ่งท่ีน่าสนใจ 

ตัวเลขถัดไปท่ีอยากให้ดูก็คือจํานวนผู้ใช้อินเทอร์เน็ต เราพบว่ามีถึงร้อยละ 75 หรือ
ประมาณ 52 ล้านคน  ตัวเลขนี้แปลว่าคนไทยส่วนใหญ่มีการใช้อินเทอร์เน็ต ซึ่งการใช้
อินเทอร์เน็ตในท่ีนี้ก็แล้วแต่แต่ละบุคคลก็จะใช้เพ่ือค้นหาข้อมูลข่าวสาร เพ่ือใช้บริการออนไลน์ 
เพ่ือการศึกษา หรือเพ่ือความบันเทิงท้ังหลายก็แล้วแต่บุคคล แต่ตัวเลขนี้ก็ช้ีให้เห็นเห็นว่าคน
ส่วนใหญ่สามารถเข้าถึงอินเทอร์เน็ตได้ 

ถัดมาอีกข้อมูลหนึ่งท่ีนิยมดูกันคือจํานวนผู้ใช้สื่อสังคมออนไลน์ท้ังหลาย เราจะเห็นว่ามี
ประมาณ 52 ล้านคน หรือร้อยละ 75 ของประชากรท้ังหมดเช่นกัน  ถ้าดูแบบนี้กอ็นุมานได้ว่าคน
ท่ีใช้อินเทอร์เน็ตส่วนใหญ่หรือเกือบทุกคนจะใช้สื่อสังคมออนไลน์ด้วย นี่คือโอกาสในการเข้าถึง 
ซึ่งก็แปลว่าร้อยละ 75 เข้าถึงอินเทอร์เน็ตและเข้าถึงเทคโนโลยีได้ หรือหากมองในด้านการ
พัฒนาด้านโครงสร้างพ้ืนฐาน เรื่องเครือข่ายอินเทอร์เน็ต ตัวเลขนี้ก็แปลว่าเราสามารถรองรับ
การให้บริการได้อย่างน้อยร้อยละ 75 ของประชากรในประเทศ  ขณะเดียวกัน ถ้านึกถึงเรื่องของ
การติดต่อสื่อสาร การให้ข้อมูลข่าวสาร หรือการให้บริการผ่านช่องทางออนไลน์ ตัวเลขนี้ก็
แปลว่าเราก็จะมีกลุ่มเป้าหมายเป็นประชากรถึงร้อยละ 75  

บรกิารดิจิทัลของภาคเอกชน 

รา้นค้าออนไลน์และรา้นค้าไรพ้นักงาน 

ถัดมาก็จะเป็นอีกข้อมูลหนึ่งท่ีเห็นว่า ผลจากการท่ีจะเห็นว่าคนส่วนใหญ่หันมานิยมใช้
บริการต่าง ๆ ผ่านช่องทางออนไลน์ โดยเฉพาะอย่างย่ิงในภาวะท่ีเกิดการระบาดของโควิด-19 
ด้วย คนก็เริ่มมาสนใจการซื้อของออนไลน์มากขึ้น การสั่งอาหารและการใช้บริการต่าง ๆ ผ่าน
ช่องทางออนไลน์เพ่ิมขึ้นอย่างมีนัยยะสําคัญ  พฤติกรรมในการซื้อของของคนไทยเปลี่ยนไป จาก
ท่ีเราต้องไปซื้อท่ีร้านค้าเราเริ่มมาซื้อของออนไลน์มากขึ้น  เพราะฉะนั้น นี่เป็นสิ่งท่ีบอกว่าถ้า
ธุรกิจต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นขนาดใหญ่หรือขนาดเล็กถ้าคุณไม่ปรับตัว คุณไม่เพ่ิมช่องทางจําหน่ายท่ี
เป็นออนไลน์ โอกาสท่ีคุณจะขายสินค้าได้ ก็จะสู้บริษัทท่ีเขามีช่องทางขายออนไลน์ไม่ได้  นี่เป็น
สิ่งท่ีช้ีให้เห็นว่ายังมีสินค้าหรือธุรกิจจํานวนหนึ่งท่ีเขายังไปได้อยู่ จากการท่ีเขาสามารถจะ
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ปรับตัวให้เข้ากับสภาวะในปัจจุบัน  อีกส่วนหนึ่งก็คือให้เห็นว่า ตอนนี้มีร้านค้าท่ีไม่มีพนักงาน
ขายแล้ว เช่น ธนาคารไทยพาณิชย์ร่วมมือกับสถาบันบัณฑิตบริหารธุรกิจศศินทร์แห่ง
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย เปิดร้านค้าท่ีไม่มีพนักงานขายไม่มีพนักงานแคชเชียร์ ร้านลักษณะนีก้็
ตอบโจทย์ในยุคนี้เช่นกัน นั่นคือลดการสัมผัสระหว่างบุคคลกับบุคคล  จริง ๆ เขาทําต้ังแต่ก่อน
จะเกิดการระบาดของโรคโควิด-19 อีก แต่นี่ก็เป็นตัวอย่างการปรับตัวท่ีเริ่มเอาเทคโนโลยีเข้ามา
ช่วยในการดําเนินธุรกิจในรูปแบบในประเภทต่าง ๆ  

การชําระเงินโดยใชใ้บหน้า 

ตัวอย่างถัดไปของการเปลี่ยนแปลงในภาคเอกชนคือรูปแบบการชําระเงิน  กรณีศึกษา
ตัวอย่างได้แก่ธนาครกสิกรไทยท่ีใช้เทคโนโลยีการชําระเงินท่ีใช้ใบหน้าแทนเลขท่ีบัญชีได้  
ธนาคารมีการทดลองและชูเป็นแคมเปญว่าเป็นเฟซเพย์ (Face Pay)  ในเมื่อใช้ใบหน้าแทนเลขท่ี
บัญชีได้ก็แปลว่าต้องมีเครื่องมือหรือโปรแกรมท่ีสามารถจะอ่านรูปใบหน้าแล้วรู้ว่านี่ คือ รูปภาพ 
รูปคน ผู้หญิง หรือผู้ชาย หน้าตาแบบไหน แล้วก็ต้องแยกแยะความแตกต่างของใบหน้าของ
มนุษย์ ได้  ระบบเช่นนี้ต้องมีปัญญาประดิษฐ์ (Artificial Intelligence: AI) ท่ีสามารถจะแยกแยะ
ความแตกต่างของใบหน้าของมนุษย์ได้  ซึ่ งก็ คือเทคโนโลยีการจดจําใบหน้า (Facial 
Recognition)  

ในภาคเอกชนกําลังปรับตัวถึงขั้นท่ีใช้ใบหน้าของเราไปผูกกับเลขท่ีบัญชีของเราแทน 
และอนาคตเท่ากับว่า เวลาเราไปซื้อสินค้าเราไม่จําเป็นต้องหยิบมือถือออกมาสแกนคิวอาร์โค้ด
เลย เพราะในเครื่องท่ีรับชําระเงินก็จะมีกล้องถ่ายรูปใบหน้าเรา แล้วมีเทคโนโลยีการจดจํา
ใบหน้าก็สามารถจะอ่านรูปใบหน้าเรา  เมื่ อได้รูปใบหน้าปุ๊บ ระบบก็จะว่ิงไปตรวจสอบท่ี
ฐานข้อมูลของธนาคารบัญชีท่ีเราเปิด เพ่ือดูว่าคนหน้าตาแบบนี้ผูกกับเลขท่ีบัญชีอะไร เมื่อหา
เจอปุ๊บก็หักเงินออกจากบัญชีได้เลย 

การกู้ยมืเงินระหว่างบุคคล 

ถัดมาเป็นการปรับตัวในอีกส่วนหนึ่ง นั่นคือ การกู้ยืมระหว่างบุคคลกับบุคคล (Peer-to-
Peer Lending: P2P Lending)  ซึ่งประเทศไทยกําลังจะทําแต่ต่างประเทศทํามานานแล้ว หาก
เปรียบเทียบกับระบบในแบบเดิมก็คือพวกหนี้นอกระบบท้ังหลายท่ีบุคคลกับบุคคลกู้ยืมเงินกัน
ซึ่งมักไม่ถูกกฎหมาย  เหตุผลท่ีก่อให้เกิดรูปแบบการกู้ยืมเงินแบบบุคคลกับบุคคลได้อย่างถูกต้อง
ตามกฎหมาย สืบเนื่องมาจากว่าความยุ่งยากในการกู้เงินกู้เงินกับธนาคาร ท่ีเราจะต้องแสดง
หลักฐานเยอะแยะไปหมด ธนาคารถึงจะปล่อยกู้ได้  แต่ถ้าเรามีระบบท่ีส่งเสริมให้ประชาชนไม่ว่า
จะเป็นคนท่ีต้องการทําธุรกิจหรือต้องการใช้เงิน และให้คนท่ีมีเงินแล้วอยากจะปล่อยกู้ มาพบกัน 
ก็จะสามารถลดก็ความเสี่ยงในหลาย ๆ เรื่ องได้  ฉะนั้น ด้วยเหตุผลดังกล่าวก็ทําให้เกิด
แพลตฟอร์ม (Platform) ท่ีเป็นตัวกลางหรือเป็นตลาดกลางท่ีพัฒนาขึ้นมา โดยมีผู้ให้บริการเป็น
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ท่ีอยู่ในระบบและถูกกํากับดูแลโดยธนาคารแห่งประเทศไทย  ในปัจจุบัน ธนาคารแห่งประเทศ
ไทยวางกฎกติกาสําหรับการท่ีจะกํากับดูแลการกู้ยืมเงินระหว่างบุคคลกับบุคคลขึ้นมาเรียบร้อย
แล้ว  เพราะฉะนั้นเด๋ียวอีกไม่นาน เราคงจะเห็นมีคนท่ีให้บริการทําธุรกิจบริการเกี่ยวกับการเป็น
ตัวกลางในการให้กู้ยืมเงินระหว่างบุคคลกับบุคคลได้อย่างถูกต้องตามกฎหมาย แล้วเทคโนโลยีนี้
ก็จะเก็บข้อมูลว่าใครเป็นคนกู้ ใครเป็นคนให้กู้ อัตราดอกเบี้ยเท่าไร สัญญาท่ีก็ทําขึ้นมาเป็น
สัญญาอิเล็กทรอนิกส์ (e-Contract) และจัดเกบ็อยู่ในระบบมีหลักฐานชัดเจน  

ในต่างประเทศท่ีดัง ๆ ก็จะเป็นตัว Society One จริง ๆ เขาดังจนกลายเป็นผู้ให้บริการ
ทางด้านการเงินท่ีเติบโตเร็วท่ีสุดในโลกแล้ว  ท้ายสุดประเทศต่าง ๆ เริ่มให้ความสนใจกับเรื่องนี้ 
ก็มีการศึกษาแล้วจนท้ายสุดก็มีการ เรียกว่าออกเป็นนโยบาย ออกเป็นกฎกติกาในการกํากับดูแล
ในเรื่องนี้ จริง ๆ เดิมมาการกู้เงินอย่างท่ีเราทราบคือบุคคลกับบุคคลมีอยู่แล้วแต่มันไม่ถูกต้อง 
แต่วันนี้มีท้ังเทคโนโลยีและมีกฎกติกาท่ีรองรับเรียบร้อยแล้ว 

บรกิารทางการแพทย์ออนไลน์  

ถัดมาเป็นการปรับตัวในด้านสาธารณสุข  โรงพยาบาลสมิติเวชมีโรงพยาบาลเสมือนจริง 
(Virtual Hospital) ท่ีเราสามารถจะพบคุณหมอและคุยกับคุณหมอตัวจริงได้ โดยท่ีเราไม่
จําเป็นต้องเดินทางไปท่ีโรงพยาบาลเลย  นี่เป็นบริการท่ีโรงพยาบาลสมิติเวชร่วมมือกับไลน์ 
(LINE) ในการให้ทํานัดหมายก็ผ่านไลน์ พอถึงเวลานัดหมาย เราก็คุยกับคุณหมอท่ีนัดไว้โดยใช้
โทรศัพท์ผ่านจอภาพ (Video Call)  ถ้ามียาท่ีต้องต้องจ่าย ไลน์แมน (LINE Man) ก็จะส่งยามาท่ี
บ้านไม่ต้องเดินทางเลย    

อีกตัวอย่างหนึ่งในด้านนี้ คือแอปพลิเคชันท่ีช่ือว่า “รักษา” (Raksa) ท่ีเกิดจากความ
ร่วมมือของบรรดาคุณหมอท้ังหลาย  แอปพลิเคชันนี้เป็นการรวบรวมแพทย์ท่ีมีความเช่ียวชาญ
ในสาขาต่าง ๆ ท่ียินดีเข้ามาร่วมและทําให้เราสามารถเลือกท่ีจะคุยกับคุณหมอหาหมอผ่านแอป
พลิเคชันได้ ไม่จําเป็นต้องไปผูกติดกับโรงพยาบาลโรงพยาบาลใดโรงพยาบาลหนึ่ง  เราเลือกท่ีจะ
หาคุณหมอท่านใดก็ได้  ถ้าเราไม่ได้ป่วยเป็นโรคท่ีแบบต้องวินิจฉัยด้วยเครื่องมือพิเศษ เราก็ 
สามารถจะพูดคุยปรึกษาและให้คุณหมอสั่งยาได้  ข้อดีของอันนี้คือไม่ได้ไปผูกกับว่าต้องไปซื้อยา
สั่งยาจากโรงพยาบาลนะคะ เราสามารถจัดเอาใบสั่งยาของคุณหมอ ไปซื้อยาท่ีร้านขายยาท่ีไหน
ก็ได้  เพราะฉะนั้นค่ายามันก็จะถูกกว่าท่ีไปซื้อจากโรงพยาบาลเยอะเลย  

ท่ีกล่าวมาข้างต้นถือเป็นตัวอย่างคร่าว ๆ  อันท่ีจริงแล้วมีตัวอย่างเยอะมากท่ีแสดงให้
เห็นว่าภาคเอกชนมีการปรับตัวไปมากพอสมควรเลย  
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กรอบทางกฎหมายเพื่อขับเคล่ือนการแปรเปลี่ยนทางดิจิทัลในภาครฐั 

เมื่อได้ฉายให้เห็นสถานการณ์ท่ัวไปและการปรับตัวของภาคเอกชนแล้ว เรามาดูกันว่า
ตอนนี้ภาครัฐทําอะไรอยู่บ้าง  ซึ่งประเด็นท่ีจะนําเสนอหลัก ๆ จะเน้นท่ีนโยบายต่าง ๆ ของ
ภาครัฐท่ีออกมาว่าจะส่งเสริมในเรื่องของการแปรเปลี่ยนทางดิจิทัลมากน้อยแค่ไหน โดยเฉพาะ
ในตัวภาครัฐเองท่ีจะปรับเปลี่ยนตัวเองเป็นองค์กรดิจิทัลเพ่ือนําไปสู่การทําให้เกิดรัฐบาลดิจิทัล  
ดิฉันจะช้ีให้เห็นว่ามีกลไกอะไรบ้างท่ีภาครัฐต้องดําเนินการ ต้องพัฒนา หรือต้องปรับตัว เพ่ือ
แปรเปลี่ยนสู่ความเป็นรัฐบาลดิจิทัลอย่างแท้จริง 

ภาครัฐให้ความสําคัญกับเรื่องของการพัฒนารัฐบาลดิจิทัลเป็นอย่างมาก ซึ่งอยู่ต้ังแต่ใน
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 คือมาตรา 258 ข. และอีกหลายมาตรา ท่ีพูดถึงเรื่องการเช่ือมโยงข้อมูล 
การแลกเปลี่ยนข้อมูล การเปิดเผยข้อมูล และการเอาระบบเทคโนโลยีดิจิทัลเข้ามาเป็นเครื่องมือ
ในการให้บริการ  นอกจากนั้น ยังมียุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติฉบับปัจจุบัน และนโยบายต่าง ๆ ขงรัฐบาลท่ีทยอยออกมา ซึ่งล้วนแล้วจะต้องมีเรื่องท่ี
เกี่ยวกับรัฐบาลดิจิทัลเยอะแยะไปหมด  รัฐธรรมนูญ แผน และนโยบายต่าง ๆ เหล่านี้นําไปสู่การ
ออกกฎหมายระดับพระราชบัญญัติเพ่ือการปรับเปลี่ยนภาครัฐเป็นรัฐบาลดิจิทัลโดยเฉพาะ  เดิม
เราจะเห็นว่าท่ีผ่านมาการพัฒนารัฐบาลดิจิทัลในประเทศไทยในภาครัฐไปได้ช้ามาก  ปัญหาของ
เราคือไม่ใช่ว่าเราไม่รู้ว่าจะต้องดําเนินการยังไง  เรารู้ว่าต้องทํายังไงแต่เราไม่มีเครื่องมือ ยังไม่มี
กฎหมายเข้ามารองรับหรือช่วยขับเคลื่อนการพัฒนา  การพัฒนารัฐบาลดิจิทัลท่ีผ่านมาไปได้ช้า
มาก วนอยู่กับท่ี และติดปัญหาอุปสรรคมากมาย นับต้ังแต่เรื่องงบประมาณ เรื่องความรู้ เรื่อง
ทิศทางในการพัฒนา จนถึงข้อกฎหมายต่าง ๆ  ติดขัดไปหมดทุกเรื่องมันก็เลยไปไม่ถึงไหน  ดังนั้น 
รัฐบาลจึงจําเป็นต้องร่างและประกาศใช้พระราชบัญญัติการบริหารงานและการให้บริการภาครัฐ
ผ่านระบบดิจิทัล (พ.ร.บ.รัฐบาลดิจิทัล)  พ.ร.บ. นี้มีหลักการและสาระสําคัญดังนี ้

แผนระดับชาติ 

พ.ร.บ. ฉบับนี้ก็เป็นหนึ่งใน พ.ร.บ. ด้านดิจิทัล แต่มีความต่างจาก พ.ร.บ. ด้านดิจิทัล
ฉบับอ่ืนพอสมควร เพราะ พ.ร.บ. ฉบับนี้เป็นเหมือนเป็นเป็นเป็นเข็มทิศท่ีบอกว่าการจะเกิด
รัฐบาลดิจิทัล เราต้องทําอะไรบ้าง  จากปัญหาท่ีเราบอกเราไม่มีทิศทางการพัฒนารัฐบาลดิจิทัล
ท่ีชัดเจน ว่าทําแค่ไหน ทําอะไร และต้องทําถึงเมื่อไร พ.ร.บ. ฉบับนี้บอกว่า เราจะจัดทํา
แผนพัฒนารัฐบาลดิจิทัลขึ้นมาเป็นแผนระดับชาติอีกฉบับหนึ่ง ซึ่งตามนิยามของสภาพัฒนาการ
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (สภาพัฒน์) แผนระดับท่ี 3 เพราะเป็นแผนท่ีเป็นเฉพาะเรื่อง  แผน
นี้เป็นตัวกําหนดให้ภาครัฐรู้ว่าเราจะพัฒนารัฐบาลดิจิทัลอย่างไร หน่วยงานภาครัฐก็จะรู้ว่า
จะต้องทําอะไร ทํากับเกี่ยวข้องกับเรื่องไหน กลไกในการขับเคลื่อนรัฐบาลในชีวิตเราจะเป็น
อย่างไร  สถานะแผนฉบับนี้ตอนนี้อยู่ท่ีสภาพัฒน์ ถ้าผ่านสภาพัฒน์เข้าคณะรัฐมนตรีแล้ว
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ประกาศในราชกิจจานุเบกษา ผลจากการประกาศแปลว่าทุกหน่วยงานภาครัฐจะต้องทํา
แผนพัฒนารัฐบาลดิจิทัลของแต่ละหน่วยงาน เหมือนกับสมัยหนึ่งท่ีทุกหน่วยงานต้องทําแผน
เทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร (Information and Communication Technology: ICT) 
ของหน่วยงานตามแผนแม่บท ICT เมื่อหลายปีก่อน  ต่อไปนี้ไม่มีเราไม่มีแผนแม่บท ICT แล้วแต่
เราจะมีแผนพัฒนารัฐบาลดิจิทัลแทน   

คณะกรรมการพัฒนารฐับาลดิจิทัล 

เมื่ อมีแผนแล้ว กลไกหนึ่งก็คือจะต้องมีคณะกรรมการพัฒนารัฐบาลดิจิทัล เป็น
คณะกรรมการระดับชาติท่ีจะมาวางนโยบายขับเคลื่อนในเชิงนโยบายเพ่ือให้แผนพัฒนารัฐบาล
ดิจิทัลหรือเรื่องของรัฐบาลดิจิทัลเกิดเป็นรูปธรรมได้ 

การปฏิรูปกระบวนการและการดําเนินงาน 

มาตรา 12 ของ พ.ร.บ. นี้นับเป็นมาตราท่ีสามารถแปรเปลี่ยนภาครัฐให้เป็นองค์กร
ดิจิทัลเลย เพราะว่ามีสาระสําคัญอยู่หลายเรื่องด้วยกัน  การท่ีจะเป็นองค์กรในชีวิตต้องเริ่มต้ังแต่
ว่าข้อมูลในองค์กรของคุณต้องถูกปรับเปลี่ยนให้เป็นข้อมูลดิจิทัล  เมื่อข้อมูลเป็นดิจิทัลแล้ว สิ่ง
ถัดไปท่ีต้องทําคือกระบวนการทํางาน ระบบสารสนเทศ และระบบการให้บริการต่าง ๆ ก็ต้อง
ได้รับการแปรเปลี่ยนให้เป็นดิจิทัลด้วย  จากนั้น เมื่อข้อมูลและระบบต่าง ๆ เป็นดิจิทัลแล้ว คนก็
ต้องได้รับการแปรเปลี่ยนให้เป็นดิจิทัลด้วย นั่นคือต้องมีทักษะดิจิทัลท่ีเหมาะสมและจําเป็นต่อ
การทํางานและขับเคลื่อนองค์กรให้เป็นดิจิทัล  สิ่งท่ีต้องมีตามมาก็คือระบบในการพิสูจน์และ
ยืนยันตัวตนแบบดิจิทัล  นั่นแปลว่าต้องมีระบบการพิสูจน์และยืนยันตัวตนทางดิจิทัล (Digital 
ID) สําหรับบุคลากรภาครัฐและประชาชนทุกคน  ระบบต่าง ๆ ท่ีพัฒนาขึ้นจะต้องปลอดภัย 
น่าเช่ือถือ และสอดคล้องกับกฎหมาย  นอกจากนั้น ในเรื่องของการบริการ ถ้าบริการตัวนั้น
เกี่ยวข้องกับการจ่ายเงินออกไปหรือว่ารับเงินค่าธรรมเนียมจากประชาชน ภาครัฐก็ต้องมี
ช่องทางการรับจ่ายท่ีเป็นการจ่ายเงินอิเล็กทรอนิกส์ (e-Payment)  ฉะนั้น มาตรา 12 มาตรา
เดียว จะทําให้ภาครัฐต้องกลายเป็นดิจิทัลในทุก ๆ มิติ 

บรกิารแบบเบ็ดเสรจ็ ณ จุดเดยีว   

มาตรา 10(5) เป็นผลมาจากประเด็นท่ี 3  กล่าวคือ เมื่อบรกิารต่าง ๆ  เป็นดิจิทัล หากแต่
ละกรมและหน่วยงานเทียบเท่ากรม – ซึ่งมีท้ังหมด 300-400 กรม – มีบริการออนไลน์กรมละ 1 
บริการ 1 แอปพลิเคชัน หรือ 1 เว็บไซต์ ประชาชนก็จะต้องติดต้ังแอปพลิเคชันจํานวนมากไว้ใน
มือถือของตนเองหรือต้องจดจํา URL ของเว็บไซต์จํานวนมหาศาล  ดังนั้น รัฐบาลต้องทําให้เกิด
บริการแบบเบ็ดเสร็จ ณ จุดเดียว  (One Stop Service) ซึ่งก็จะมีการแบ่งเป็นบริการสําหรับ
ประชาชน สําหรับภาคธุรกิจ หรือสําหรับชาวต่างชาติ  ระบบการให้บริการต่าง ๆ ยังคงอยู่ท่ี
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หน่วยงานเจ้าของภารกิจเหมือนเดิม แต่จะเป็นการยุบรวมหน้าบ้านในการเข้าถึงบริการต่าง ๆ  
โดยบูรณาการให้เหลือช่องทางเดียวแยกตามบริการ การทําเช่นนี้ก็จะทําให้ประชาชนไม่
จําเป็นต้องติดต้ังแอปพลิเคชันหรือจํา URL เยอะแยะไปหมด ย่ิงไปกว่านั้น ถ้ามีระบบการพิสูจน์
และยืนยันตัวตนทางดิจิทัล ก็เท่ากับว่า Digital ID ชุดเดียวสามารถจะเข้าถึงได้ทุกบริการ  นี่
แหละคือการเกิดรัฐบาลดิจิทัล  

การเชื่อมโยงและแลกเปลีย่นข้อมูล   

การท่ีจะทําให้เกิดบริการแบบเบ็ดเสร็จ ณ จุดเดียวได้  ไม่ใช่ทําแต่เพียงรวมหน้าบ้าน
ของทุกหน่วยงานมาไว้ด้วยกันแล้วจบ แต่ต้องมีเครื่องมืออ่ืน ๆ อยู่ข้างหลังด้วย  นั่นคือ ระบบ
การจัดการข้อมูลหลังบ้านจะต้องสามารถให้บริการแบบเบ็ดเสร็จ ณ จุดเดียวได้  จริง ๆ ด้วย 

ยกตัวอย่าง การเปิดร้านอาหาร  ท่านทราบหรือเปล่าว่าในการเปิดร้านอาหาร มี
ใบอนุญาตท่ีเกี่ยวข้อง 10 ใบอนุญาต จากหน่วยงานต่าง ๆ ไม่ต�ากว่า 10 หน่วยงาน  ท่านคิดดูว่า
ถ้าเราจะเปิดร้านอาหารเป็นไงคะ แม้ว่าต่อให้หน่วยงานต่าง ๆ จะมีบริการออนไลน์ตามประเด็น
ท่ี 3 ก็ตาม แต่เราก็ต้องเข้าท่ีระบบของแต่ละหน่วยงาน แนบเอกสารประกอบการขอใบอนุญาต
สําหรับแต่ละแห่งเป็นชุด ๆ แล้วก็ติดตามผลทีละแห่ง แล้วก็ต้องรอกว่าจะรู้ผลการพิจารณาว่าได้
ใบอนุญาต ท้ังยังอาจจะต้องชําระเงินอีก ซึ่งหลาย ๆ ท่ีต้องไปชําระเงินท่ีเคาน์เตอร์เซอร์วิสด้วย
ตนองอีก เพราะฉะนั้น แบบนี่ยังไม่ถือว่าเป็นบริการแบบเบ็ดเสร็จ ณ จุดเดียว 

ถ้าจะเป็นบริการแบบเบ็ดเสร็จ ณ จุดเดียวตามท่ีระบุไว้ในประเด็นท่ี 4 ก็คือ หากเรา
บอกว่าต้องการเปิดร้านอาหาร เมื่อเข้าสู่ระบบใบอนุญาตท่ีเกี่ยวข้องท้ังหมดต้องปรากฏขึ้นมา
เลยในแบบฟอร์มเดียว  เราก็เลือกดูว่าเราจะขอใบอนุญาตในเรื่องอะไรบ้าง บางเรื่องอาจจะไม่
เกี่ยวกับเราก็ไม่ต้องกดเลือก  พอเราเลือกปุ๊บระบบจะส่งคําร้องของเราไปทุกหน่วยงานท่ีออก
ใบอนุญาตตามท่ีเราร้องขอโดยท่ีเรากรอกข้อมูลแบบฟอร์มเดียวและแนบเอกสารชุดเดียว  
ระบบหลักนี้จะสําเนาข้อมูลกระจายไปตามระบบของแต่ละหน่วยงานเอง นี่จึงจะเรียกว่าบริการ
แบบเบ็ดเสร็จ ณ จุดเดียวอย่างแท้จริง 

ดังนั้น คําว่าบริการเบ็ดเสร็จ ณ จุดเดียว มีกลไกหลักอยู่ 2 ส่วน คือ ส่วนแรก การเข้าถึง
ผ่านช่องทางเดียว โดยผู้รับบริการสามารถย่ืนขอย่ืนทําธุรกรรมเป็นแบบฟอร์มเดียว (Single 
Form) โดยแนบเอกสารชุดเดียว ติดตามสถานะได้จากท่ีเดียว ใช้ระบบพิสูจน์และยืนยันตัวตน
อันเดียวขอได้ทุกใบอนุญาต จนถึงได้แบบอนุญาตมาก็ต้องเป็นใบอนุญาต ท่ีเป็นใบอนุญาตอิเล็ก
ทอรนิกส์ (e-License) และจ่ายเงินก็จ่ายเงินแบบใบอนุญาตอิเล็กทอรนิกส์ (e-Payment) ด้วย  
ส่วนท่ีสอง การจะเกิดแบบนี้ได้ก็แปลว่าระบบการทํางานของหน่วยงานต่าง ๆ ท่ีเกี่ยวข้องต้อง
เช่ือมโยงกัน รวมถึงข้อมูลต่าง ๆ ของหน่วยงานท่ีเกี่ยวข้องต้องมีการเช่ือมโยงกันด้วย 
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พ.ร.บ. นี้จึงกําหนดให้ต้ังศูนย์แลกเปลี่ยนข้อมูลกลางขึ้นมาทําตัวเป็นตัวกลางในการ
เช่ือมโยงไปยังข้อมูลของทุกหน่วยงาน  หน่วยงานหนึ่งจะเข้ามาขอใช้ข้อมูลของหน่วยงานอ่ืน
ต้องเช่ือมมาท่ีศูนย์แลกเปลี่ยนข้อมูลกลาง (Government Date Exchange Center: GDX)   
หน่วยงานเจ้าของข้อมูลก็เช่ือมมาท่ี GDX  หน่วยงานท่ีจะขอใช้ข้อมูลก็เช่ือมมาท่ี GDX ทุ กท่ี
เช่ือมมาแค่ทีเดียว แต่ก็สามารถจะขอใช้ข้อมูลของหลายหน่วยงานได้  ดังนั้น ตัวระบบบริการ
เบ็ดเสร็จ ณ จุดเดียว ก็ต้องเช่ือ GDX เพ่ือท่ีเวลาจะให้บริการนี้จะใช้ข้อมูลตัวไหนก็สามารถจะ
เช่ือมไปยังหน่วยงานเจ้าของข้อมูลแล้วก็ดึงมาประกอบใช้ในการทําธุรกรรมต่าง ๆ ได้ 

ธรรมาภิบาลข้อมูลภาครฐั (Data Governance)   

เมื่อต้องมีการเช่ือมโยงและแลกเปลี่ยนข้อมูล และมีศูนย์แลกเปลี่ยนข้อมูลกลาง ข้อมูล
ของแต่ละหน่วยงานจะต้องมีความถูกต้อง ความครบถ้วน ความทันสมัย ความใช้งานง่าย และ
ความสอดคล้องกัน  พ.ร.บ. ฉบันนี้จึงกําหนดว่าต้องมีการทําธรรมาภิบาลของข้อมูล  นั่นคือการ
ทําให้ข้อมูลระเบียบ มีคุณภาพ และสามารถเอาไปใช้ประโยชน์ต่อได้ง่าย 

ศูนยก์ลางข้อมูลเปิดภาครฐั   

เมื่อข้อมูลมีการจัดระเบียบจัดให้มีคุณภาพโดยการทําธรรมาภิบาลข้อมูลแล้ว ข้อมูลใด
ท่ีสามารถจะเปิดเผยได้ หน่วยงานจะต้องเปิดเผยให้สาธารณชนทราบ  คําถามคือแล้วจะรู้ได้
อย่างไรว่าอะไรต้องเปิด อะไรต้องไม่เปิด  โดยท่ัวไป เรามี พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของ
ราชการ พ.ศ. 2540 (พ.ร.บ.ข้อมูลข่าวสาร) ท่ีภาครัฐต้องยึดถือปฏิบัติอยู่แล้ว ใน พ.ร.บ.ข้อมูล
ข่าวสารเป็นตัวกําหนดว่าอะไรเปิดอะไรไม่ควรเปิด จริง ๆ แล้วโดยปกติ หน่วยงานต้องคือ
เปิดเผยข้อมูล  ท่ีหน่วยงานต่าง ๆ ไม่เปิดเพราะอ้างกฎหมายและระเบียบหน่วยงานเอง  แต่โดย
สภาพพ้ืนฐาน (Default)  ข้อมูลภาครัฐต้องเปิดเผยหมด ยกเว้นข้อมูลท่ีเป็นความลับ ข้อมูลท่ี
เป็นความมั่นคง 

พ.ร.บ.นี้ตอกย�าอีกทีต้องมีการเปิดเผยข้อมูล และกําหนดให้สร้างครื่องมืออํานวยความ
สะดวกในการเปิดเผยข้อมูลด้วย นั่นคือศูนย์กลางข้อมูลเปิดภาครัฐ (Open Government Data 
Portal) ขึ้นมา เพ่ือให้ทุกหน่วยงานเวลาเปิดเผยข้อมูลก็คือให้เปิดเผยผ่านท่ีนี่   แต่ถ้าทุก
หน่วยงานเปิดเผยข้อมูลแล้วเช่ือมมาท่ีศูนย์กลางข้อมูลเปิดภาครัฐ เรามาท่ีนี่ท่ีเดียวก็จะสามารถ
เลือกดูได้เลยว่ามีข้อมูลภาครัฐอะไรบ้างท่ีเปิดเผยอยู่  เราก็สามารถจะดึงไปใช้ประโยชน์ได้เลย 
ไม่ว่าจะเป็นภาครัฐด้วยกัน ภาคเอกชน ประชาชน หรือแม้กระท่ังชาวต่างชาติก็สามารถจะใช้ได้ 
เพราะนี่คือข้อมูลท่ีเปิดเผยสู่สาธารณะ  เราสามารถเอาไปใช้โดยท่ีไม่จําเป็นต้องขออนุญาต 
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หน่วยงานของรฐัในการขับเคล่ือนรฐับาลดิจิทัล   

เมื่อเรามี 7 ประเด็นข้างต้นท่ีต้องดําเนินการ เราจําเป็นต้องมีหน่วยงานเข้ามาช่วย
ขับเคลื่อนในเรื่องการพัฒนารัฐบาลดิจิทัล  ทุกเรื่องท่ีพูดถึงข้างต้นก็จะมีหน่วยงานกลางท่ีช่ือว่า 
สํานักงานพัฒนารัฐบาลดิจิทัล เป็นหน่วยงานตามกฎหมายท่ีต้องเข้ามาขับเคลื่อนในแต่ละ
ประเด็นให้เกิดเป็นรูปธรรมด้วยเครื่องมือด้วยวิธกีารต่าง ๆ  

นี่ก็คือถือว่าเป็นสะท้อนถึงนโยบายของภาครัฐ ท่ีให้ความสําคัญกับเรื่องของการพัฒนา
รัฐบาลดิจิทัล ถึงขั้นตรากฎหมายในเรื่องนี้โดยเฉพาะเลย และบอกชัดเจนด้วยว่าต้องทําอะไรบ้าง  
ผลจากการท่ีออก พ.ร.บ.รัฐบาลดิจิทัล นําไปสู่การออกมาตรฐานหรือแนวทางการปฏิบัติงานต่าง 
ๆ เพ่ือให้สามารถนํา พ.ร.บ. ไปสู่การปฏิบัติจริง  ในระยะท่ีผ่านมา รัฐบาลมีการกําหนดกรอบธรร
มาภิบาลข้อมูลภาครัฐ (Data Governance Framework) ออกมาและประกาศในราชกิจจา
นุเบกษาเรียบร้อยแล้ว   นอกจากนั้น ยังมีการกําหนดมาตรฐานและหลักเกณฑ์ในการเปิดเผย
ข้อมูลภาครัฐในรูปแบบดิจิทัลสู่สาธารณะ  ฉะนั้น หน่วยงานภาครัฐทุกหน่วยงานจะต้องปฏิบัติ
ตามมาตรฐาน 2 ตัวนี้ คุณจะต้องเปิดเผยข้อมูลตามหลักเกณฑ์ท่ีกําหนด คุณจะต้องทําธรรมาภิ
บาลข้อมูลภาครัฐตามหลักเกณฑ์ท่ีกําหนดเช่นกัน  

สถานการณ์ ณ ปัจจุบัน 

ดัชนรีฐับาลอิเล็กทรอนิกส์ 

ผลจากการจัดอันดับระดับการพัฒนารัฐบาลอิเล็กทรอนิกส์ของสหประชาชาติ (United 
Nations: UN) ซึ่งจัดอันดับทุก 2 ปี พบว่า ในเดือนกรกฎาคม 2563 ท่ีผ่านมา ระดับการพัฒนา
รัฐบาลดิจิทัลของประเทศไทยดีขึ้นจาก 2 ปีก่อนหน้านี้ถึง 16 อันดับ มาอยู่อันดับท่ี 57 จาก 193 
ประเทศ ถือว่าเป็นพัฒนาการแบบก้าวกระโดด  ถ้าพิจารณาเฉพาะในอาเซียนแล้ว ประเทศไทย
อยู่ในอันดับท่ี 3 รองจากสิงคโปร์กับมาเลเซีย  สิงคโปร์ไม่ต้องพูดถึงเลย เขาติดระดับโลกท่ีเป็น
หนึ่งในสิบ  การจัดอันดับนี้สะท้อนให้เห็นว่า ถ้าประเทศหนึ่งเดินไปเรื่อย ๆ แล้วอีกประเทศหนึ่งา
เดินเร็วกว่าหรือว่ิงเร็วกว่า ประเทศหลังนี้ก็สามารถแซงหน้าได้  ดังเช่น ประเทศไทยแซงบรูไนไป
เพราะเดิมบรูไนได้อันดับ 3 ปัจจุบัน บรูไนไปอยู่อันดับ 4   ฉะนั้น ข้อมูลนี้ทําให้เรามั่นใจว่า ท่ี
ผ่านมาประเทศไทยเดินมาถูกทางพอสมควร เราถึงได้อันดับท่ีดีขึ้นอย่างก้าวกระโดด   

หากถามว่า ในการจัดอันดับนี้ UN วัดอะไรบ้าง  คําตอบคือวัดเรื่ องของโครงสร้าง
พ้ืนฐาน การเข้าถึงอินเตอร์เน็ต การเข้าถึงบริการต่าง ๆ ผ่านช่องทางออนไลน์ ระดับการพัฒนา
ของคน ทักษะดิจิทัลของคน ฯลฯ  เหล่านี้เป็นเกณฑ์คร่าว  ๆ ท่ี UN ให้ความสําคัญ  

ในอีกส่วนหนึ่ง ถ้ามองในมิติของภาคเอกชน ประเทศไทยให้ความสําคัญกับเรื่องของ
ความยากง่ายในการประกอบธุรกิจ (Ease of Doing Business) ซึ่งก็เป็นสิ่งท่ีธนาคารโลก (World 
Bank) ได้มาประเมินว่าประเทศไทยมีระดับความยากง่ายในการประกอบธุรกิจมากน้อยเพียงใด  
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ธนาคารโลกจัดทําการสํารวจนี้เป็นประจําทุกปี  ผลการสํารวจในปี ค.ศ. 2020 ถือเป็นเรื่องท่ี
น่ายินดีอย่างย่ิง ประเทศไทยเราอยู่อันดับท่ี 21 จากประมาณ 190 ประเทศ ซึ่งเป็นอันดับใน
ภาพรวมจากกระบวนงานท่ีสํารวจท้ังสิ้น 10 กระบวนงาน  ปีท่ีแล้วเราอยู่ท่ีอันดับท่ี 27 ซึ่งถือว่า
ดีขึ้น 6 อันดับ (World Bank, 2020)  กระบวนงานท้ัง 10 ได้แก ่

• การเริ่มต้นธุรกิจ (Starting a business) 
• การขออนุญาตก่อสร้าง (Dealing with construction permits) 
• การขอใช้ไฟฟ้า (Getting electricity) 
• การจดทะเบียนทรัพย์สิน (Registering property) 
• การได้รับสินเช่ือ (Getting credit) 
• การคุ้มครองผู้ลงทุน (Protecting investors) 
• การชําระภาษี (Paying taxes) 
• การค้าระหว่างประเทศ (Trading across borders) 
• การบังคับให้เป็นไปตามข้อตกลง (Enforcing contracts) 
• การแก้ปัญหาการล้มละลาย (Resolving insolvency) 

บรกิารออนไลน์ภาครฐั 

บริการออนไลน์ภาครัฐ (Government e-Service or Online Service) เป็นตัวช้ีวัดหนึ่งท่ี 
UN ให้ความสําคัญ  อันท่ีจริง เรื่องของตัวช้ีวัดก็มันเป็นเรื่องหนึ่ง แต่สิ่งท่ีเป็นเป้าหมายจริง ๆ คือ
เราต้องการอํานวยความสะดวกให้กับประชาชนและภาคธุรกิจในการติดต่อใช้บริการของภาครัฐ
รวม  ผลการสํารวจท่ีจัดทําโดยสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) แสดงเห็น
ว่าตอนนี้มีบริการของภาครัฐประมาณ 280 จากท้ังสิ้น 3,000 บริการ ท่ีทําเป็นบริการออนไลน์
แล้ว  ก.พ.ร. ได้จัดแบ่งบริการเหล่านี้เป็นประเภทต่าง ๆ  สําหรับบริการท่ีประชาชนสามารถ
ติดต่อครบจบในท่ีเดียว – ต้ังแต่ขั้นตอนแรกจนถึงขั้นตอนสุดท้าย – ผ่านช่องทางออนไลน์ มี 75 
บริการ สําหรับบริการย่ืนคําขอขั้นตอนเดียวและชําระเงินผ่านช่องทางออนไลน์ มี 125 บริการ  
ส่วนการรับย่ืนออนไลน์อย่างเดียว มี 80 บริการ  การสํารวจนี้ช้ีให้เห็นว่าบริการออนไลน์ภาครัฐ
ยังคงต้องได้รับการพัฒนาอย่างต่อเนื่อง 

สิ่งท่ีหน่วยงานจะมีคําถาม คือ หน่วยงานจะต้องพัฒนาบริการของตนมากน้อยเพียงใด
จึงจะเรียกว่าเป็นบริการออนไลน์ตามท่ีกําหนดไว้ใน พ.ร.บ.รัฐบาลดิจิทัล  ตรงนี้เราสามรถตรวจ
รายการดูได้เลย ต้ังแต่ขั้นตอนแรก ต้องมีการพิสูจน์และยืนยันตัวตนทางดิจิทัล โดยมี Digital ID 
Platform รองรับ  ขั้นตอนต่อมา การย่ืนคําขอต้องย่ืนผ่านช่องทางออนไลน์ โดยกรอกแบบฟอร์ม
เดียวในระบบท่ีเป็นบริการแบบเบ็ดเสร็จ ณ จุดเดียว โดยมี Citizen/Business/Foreign Portals 
รองรับ จากนั้น ขั้นตอนขออนุมัติหรือขออนุญาตต้องมีการเช่ือมโยงข้อมูลกับหน่วยงานท่ี
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เกี่ยวข้อง โดยสามารถดึงเอกสารท่ีประกอบการย่ืนขออนุญาตบางอย่าง – ซึ่งเป็นเอกสารท่ี
ภาครัฐออกเองอยู่แล้ว – มาใช้ดําเนินการได้โดยไม่ต้องขอจากประชาชน  ขั้นตอนนี้ต้องมี GDX 
Platform รองรับ  ในขั้นตอนของการชําระค่าธรรมเนียม ถ้าบริการนั้นยังต้องให้ประชาชนไป
ชําระท่ีโต๊ะให้บริการ (Counter Service) แปลว่าบริการนั้นยังไม่ได้เป็นบริการออนไลน์ตามท่ี
กําหนดใน พ.ร.บ.รัฐบาลดิจิทัล  ขั้นตอนนี้จะต้องมีแพลตฟอร์มสําหรับการชําระเงินแบบ
อิเล็กทรอนิกส์ (e-Payment Platform) รองรับ  และในขั้นตอนสุดท้าย การออกใบอนุญาต
จะต้องเป็นใบอนุญาติอิเล็กทรอนิกส์ ท่ีประชาชนสามารถเข้าถึงได้เองจากท่ีไหนก็ได้ เมื่อไรก็ได้  
โดยมีแพลตฟอร์มสําหรับเอกสารอิเล็กทรอนิกส์และสัญญาอิเล็กทรอนิกส์ (e-Document/e-
License Platform) รองรับ  ฉะนั้น เราจะเห็นว่าทุกอย่าง ทุกขั้นตอนท่ีต้องดําเนินการจะต้องมี
แพลตฟอร์มกลางต่าง ๆ ท่ีจะรองรับอยู่ 

การดําเนินการของภาครฐัในปัจจุบัน 

เมื่อเราทราบว่ารัฐบาลมีกรอบทางกฎหมายและทราบถสถานการณ์ในปัจจุบันกันแล้ว 
ในหัวข้อนี้ ดิฉันจะบรรยายให้เห็นว่าประเด็นต่าง ๆ ท่ีระบุใน พ.ร.บ.รัฐบาลดิจิทัล ภาครัฐทําหรือ
ยัง และถ้าทํา ทําถึงไหนแล้ว 

แพลตฟอรม์สําหรบัประชาชน 
เริ่มต้ังแต่เรืองบริการแบบเบ็ดเสร็จ ณ จุดเดียว  ถ้าดูในส่วนของประชาชนต้องบอกว่า 

อีกไม่นานเราจะมีการเปิดตัวแพลตฟอร์มสําหรับประชาชน (Citizen Platform/Portal) ซึ่งเป็น
ศูนย์กลางในการเข้าถึงข้อมูลและบริการของภาครัฐ  แพลตฟอร์มนี้จะมีบริการท่ีครอบคลุม
ต้ังแต่เกิดจนตาย ซึ่งแบ่งออกมาคร่าว ๆ เป็น 13 หมวดบริการ เช่น ทะเบียนราษฎร์ ท่ีอยู่อาศัย
และท่ีดิน การเดินทาง สุขภาพ การศึกษา การทํางาน การเงินและภาษี เป็นต้น  

การพัฒนา Citizen Portal อิงอยู่บนฐานคิดท่ีว่าประชาชนเป็นศูนย์กลาง (Citizen 
Centric)  นั่นคือ ถ้าเราจะพัฒนาบริการแต่ละอย่าง เราก็ต้องคิดว่าประชาชนอยากได้อะไร  เรา
อยากได้โปรแกรมท่ีล็อกอินและยืนยันตัวตนด้วย Digital ID แล้ว เราเห็นข้อมูลเกี่ยวกับเรา (User 
Profile) และเอกสารท้ังหมดท่ีภาครัฐออกให้เราในรูปแบบดิจิทัล  ข้อมูลต่าง ๆ จะต้องปรากฏ
ขึ้นมาเป็นหมวดหมู่เลยว่า เรามีโฉนดท่ีดินอะไรบ้าง เราจบการศึกษาอะไร เรามีประกาศนียบัตร
ของมหาวิทยาลัยใด เรามีสิทธิ์รักษาพยาบาลหรือไม่ เราได้รับสวัสดิการอะไรบ้าง เรามีรถยนต์
ไหม เราต้องไปต่อภาษีรถยนต์เมื่อไร  นั่นคือ แพลตฟอร์มนี้จะต้องแจ้งเตือนขึ้นมาเลยในเมื่อ
เช่ือมข้อมูลท่ีอยู่ตามหน่วยงานต่าง ๆ มาท่ีทีเดียวได้  ยกตัวอย่าง กรณีการชําระภาษีรถยนต์ทุกปี 
แพลตฟอร์มนี้ก็ควรจะมีข้อความแจ้งเตือนว่าได้เวลาต้องไปชําระภาษีแล้วนะ คุณจะต้องต่ออีก
ภายใน 1 เดือน 
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นี่คือสิ่งท่ีเราเช่ือว่าประชาชนอยากได้บริการตามลักษณะส่วนตัวและความต้องการของ
แต่ละบุคคล (Personalized Service) เลย  ถ้าทําเช่นนี้ได้ ประชาชนก็ไม่ต้องเสียเวลาเลือกว่า
บริการท้ังหมดของภาครัฐมี 3,000 บริการ แล้วมีบริการไหนเกี่ยวกับฉันบ้าง  เพราะฉะนั้น เราจะ
มี Citizen Portal ท่ีรองรับให้สามารถเช่ือมโยงข้อมูลและบริการท้ังหมดท่ีเกี่ยวข้องกับประชาชน
เช่ือมโยงมาได้หมด 

นี่คือแนวคิดของตัวการพัฒนา Citizen Portal  อีกไม่นานจะมีการเปิดตัวแอปพลิเคชัน
สําหรับเรื่องนี้โดยเฉพาะ  ในช่วงต้นอาจจะมบีริการจํานวนไม่มากและอาจจะยังดูไม่น่าสนใจมาก
เพราะขึ้นอยู่กับว่าเราไปเช่ือมโยงบริการของหน่วยงานต่าง ๆ  ท่ีเป็นเจ้าของบริการนี้ว่ามีความ
พร้อมให้เราเช่ือมบริการเข้ามามากน้อยเพียงใด  อย่างไรก็ดี แอปพลิเคชันท่ีกําลังจะเปิดตัวนี้จะ
ทําตัวเป็นหน้าบ้าน เป็นจุดให้บริการแทนทุกหน่วยงาน เป็นการร่วมบริการภาครัฐท้ังหมดไว้ในท่ี
เดียวกัน 

แพลตฟอรม์สําหรบัภาคธุรกิจ 

ถัดมาเรามาดูแล้วในส่วนของภาคธุรกิจ  ดิฉันกล่าวไปข้างต้นแล้วว่า นโยบายของ
รัฐบาลพูดถึงเรื่องของความสะดวกในการดําเนินธุรกิจในประเทศไทย  จริง ๆ แล้วใครท่ีเป็น
ผู้ประกอบการจะหนีไม่พ้นว่าจะเกี่ยวข้องกับกระบวนการใน 10 กระบวนงานนี้ ท่ีคุณต้องติดต่อ
กับภาครัฐและหน่วยงานต่าง ๆ นับต้ังแต่ การเริ่มต้นธุรกิจ การขออนุญาตก่อสร้าง การขอใช้
ไฟฟ้า การจดทะเบียนทรัพย์สิน การได้รับสินเช่ือ การคุ้มครองผู้ลงทุนรายย่อย การชําระภาษี 
การค้าระหว่างประเทศ การบังคับให้เป็นไปตามข้อตกลง และการแก้ปัญหาการล้มละลาย  
ประเด็นก็คือภาครัฐจะทําอย่างไรให้ท้ัง 10 กระบวนงานนี้สะดวก ใช้เวลาน้อย และประหยัด
ค่าใช้จ่ายให้ได้มากท่ีสุด   

ดิฉันขอยกตัวอย่างสักธุรกิจหนึ่ง  สมมติว่าเราเป็นนักลงทุนท่ีจะเปิดโรงงานอาหารทะเล
แช่แข็ง เราก็จะพบว่าถ้าจะเปิดโรงงานอาหารทะเลแช่แข็งและต้องติดต่อถึง 11 หน่วยงาน และ
มีกระบวนงานท้ังหมด 17 กระบวนงาน  สิ่งท่ีนักลงทุนถาม คือ ทําไมต้องติดต่อหน่วยงานเพ่ือ
ประกอบธุรกิจถึง 11 หน่วยงาน ทําไมต้องดําเนินการถึง 17 กระบวนงาน ทําไมแต่ละหน่วยงาน
ต่างคนต้องขอเอกสารซ�า ๆ กัน ท้ัง ๆ ท่ีเอกสารเหล่านี้ออกโดยหน่วยงานภาครัฐด้วยกันเอง  นี่
คือสิ่งท่ีเป็นประเด็นปัญหา (Pain Point) ของภาคธุรกิจ   

ดังนั้น สิ่งท่ีดิฉันกําลังจะบอกก็คือ การออกแบบบริการของภาครัฐจากนี้ไปต้อง
ออกแบบอิงจากประเด็นปัญหาของประชาชนและผู้รับบริการ โดยมองแบบลูกค้าเป็นศูนย์กลาง  
(Customer-Centric) หรือพลเมืองเป็นศูนย์กลาง (Citizen-Centric) นั่นเอง  พอเรามองจากมุม
ของผู้รับบริการว่าเขามี ประเด็นปัญหาอะไร การออกแบบและการพัฒนาบริการก็จะตรงกับ
ความต้องการหรือแก้ปัญหาได้ตรงจุดหรือเกาถูกท่ีคัน  
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หากเรามาจําแนกเป็นบริการหรือกระบวนการย่อยออกมา เราจะพบว่า ในการรับ
บริการจากภาครัฐ ภาคธุรกิจก็จะดําเนินการผ่านกระบวนงานท่ีเกี่ยวข้องมากมาย ต้ังแต่การหา
ข้อมูล  การยืนยันตัวตนในการเข้าใช้บริการ การกรอกแบบฟอร์ม การย่ืนคําขอ การตรวจและ
พิจารณาคําขอ การชําระค่าธรรมเนียม การจัดทําใบอนุญาต ไปจนถึงการส่งใบอนุญาต  เรา
จะต้องแปรเปลี่ยนกระบวนการท้ังหมดนีจ้ากวิธกีารปกติให้สะดวกขึ้น  นี่คือโจทย์ของการพัฒนา 
แพลตฟอร์มสําหรับภาคธุรกิจ (Business Platform) ท่ีจะทําให้นักธุรกิจหรือผู้ประกอบการ
สามารถจะเข้าถึงบริการภาครัฐ 10 กระบวนงานดังกล่าวข้าวต้น ได้จากท่ีเดียว 

การพัฒนาแพลตฟอร์มสําหรับภาคธุรกิจต่างจากแพลตฟอร์มสําหรับประชาชน
เล็กน้อยตรงท่ี แพลตฟอร์มสําหรับภาคธุรกิจมีการพัฒนาและให้บริการแล้ว โดยท่ีเริ่มจากการ
ย่ืนขอใบอนุญาตประกอบธุรกิจ  หากอิง 10 ขั้นตอนตามกรอบของธนาคารโลก นั่นหมายความ
ว่าในขั้นตอนนการเริ่มต้นธุรกิจ (Starting Business) ประเทศไทยได้เริ่มดําเนินการแปร
เปลี่ยนเป็นบริการออนไลน์แล้ว  ขณะนี้ท่านสามารถจะใช้บริการได้ท่ี Bizportal.go.th  บริการนี้
รองรับการย่ืนขอใบอนุญาตได้ถึง 78 ใบอนุญาต ซึ่งครอบคลุม 25 ประเภทธุรกิจ  อย่างไรก็ดี ถ้า
ดูจากสถิติเปิดมาประมาณ 2 ปีมีการย่ืนขอใบอนุญาตผ่านช่องทางนี้ประมาณซัก 300 
ใบอนุญาตเองซึ่งถือว่าน้อยมาก  อย่างท่ีเรียนให้ทราบ ปัญหาส่วนหนึ่งมาจากข้อจํากัดเรื่อง
กฎหมายท่ีหลายหน่วยงานยังยืนยันว่ายังคงต้องใช้วิธกีารเดิมอยู่  ดังนั้นนี่คืออุปสรรคสําคัญ 

เราพบว่ามีกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ ท่ี เป็นปัญหาต่อการพัฒนาบริการ
อิเล็กทรอนิกส์ 13 ฉบับ ระดับกฎกระทรวงท่ี 28 ฉบับ และประกาศ หลักเกณฑ์ หรือข้อกําหนด
ของหน่วยงาน 43 ฉบับ รวมท้ังสิ้น  ฉบับ  ร้อยละ 51 ของกฎหมายเหล่านี้นี้ไม่ได้เป็นกฎหมาย
ระดับท่ีแก้ไขยากเลย เพราะเป็นแค่ประกาศของหน่วยงานเท่านั้น  ดังนั้น ก.พ.ร. จึงนํากฎหมาย
ท่ีเป็นข้อจํากัดในการให้บริการอิเล็กทรอนิกส์ท้ังหมดนี้เสนอคณะรัฐมนตรี (ค.ร.ม.) และ ครม. มี
มติออกมาบอกว่า ถ้าเป็นกฎหมายระดับ พ.ร.บ. ให้เริ่งติดต่อกฤษฎีกาเพ่ือหารือว่าจะแก้อย่างไร  
หลังจากแก้ พ.ร.บ. เสร็จแล้ว ภายใน 2-3 เดือน จะต้องดําเนินการแก้กฎหมายลูกท้ังหมดท่ี
เกี่ยวข้อง  ถ้าเป็นกฎหมายระดับกฎกระทรวง ให้รีบนําเสนอเพ่ือให้ ครม. พิจารณาเพ่ือแก้ปัญหา
ในภายใน 2 เดือน โดยเริ่มนับจากวันท่ี 8 กันยายน 2563  

แพลตฟอรม์สําหรบัการพสูิจน์และยนืยันตัวตนทางดิจิทัล  

สําหรับเรื่องของการพิสูจน์และยืนยันตัวตน  ตอนนี้เรามีการพัฒนาแพลตฟอร์มสําหรับ
การพิสูจน์และยืนยันตัวตนทางดิจิทัล (Digital ID Platform) แล้ว  อีกไม่นานคนไทยทุกคน
จะต้องมี Digital ID ท่ีใช้สําหรับการพิสูจน์และยืนยันตัวตน เพ่ือบอกว่าเราเป็นใครในโลกดิจิทัล
หรือบอกว่าเราเป็นใครเวลาท่ีเราติดต่อทําธุรกรรมออนไลน์ท้ังหลาย  ถ้าเปรียบเทียบกับโลก ทาง
กายภาพในปัจจุบัน เราจะไปติดต่อหรือทําธุรกรรมอะไร เราต้องย่ืนบัตรประจําตัวประชาชนใน
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การแสดงตัวตน หน่วยงานจึงทําธุรกรรมให้เราได้  ถ้าพูดภาษาง่าย ๆ เพ่ือให้เข้าใจชัดเจน – แต่
อาจจะไม่ได้ถูกต้องตามนิยามท้ังหมด – Digital ID ก็เหมือนเป็นบัตรประจําตัวประชาชนดิจิทัล  
กล่าวคือ เวลาเราติดต่อหน่วยงานต่าง ๆ ผ่านบริการออนไลน์ เราก็จะไม่ได้เจอตัวเจ้าหน้าท่ีจริง 
ๆ แต่เราเจอกันระบบ  คําถามคือแล้วระบบจะรู้ได้ไงว่านาย ก กําลังล็อกอินเข้ามาทําธุรกรรมอยู่  
สิ่งท่ีจะใช้แก้ปัญหานี้ได้เพ่ือให้ระบบมั่นใจได้ว่านาย ก กําลังล็อกอินเข้ามาทําธุรกรรมก็คือการใช้ 
Digital ID เป็นระบบในการพิสูจน์และยืนยันตัวตนนั่นเอง 

การท่ีจะออก Digital ID ให้ได้ ประชาชนต้องไปพิสูจน์ตัวตนท่ีอําเภอหรือเขตเสียก่อน
ในครั้งแรก  เราเรียกว่าการทําเช่นนี้ว่าการร้จักลูกค้าท่ีสามรถระบและพิสูจน์ตัวตนได้ (Known 
Your Customer: KYC) ซึ่งมีท้ัง KYC แบบเจอตัวจริงกับแบบอิเล็กทรอนิกส์ (e-KYC) ด้วยแต่
ทะเบียนราษฎร์เลือกท่ีจะเป็นทํา KYC ก่อน  แต่ถ้าเลือกได้ ประชาชนคงอยากทํา e-KYC มากกว่า  
ทําไมจะต้องให้ประชาชน 70 ล้านคนไปท่ีอําเภอเพ่ือจะพิสูจน์ตัวตนว่าเราเป็นนาย ก จริง ๆ จึง
จะได้ Digital ID ออกมา  และเมื่อไรจะทํา KYC ให้ครบท้ัง 70 ล้านคน  ดังนั้น สิ่งท่ีเราต้องเดินต่อ
จริง ๆ ก็คือการจะมี Digital ID ควรใช้วิธกีารในการทํา e-KYC มากกว่า   

คําถามต่อมาก็คือ การทํา e-KYC ต้องมีกระบวนการอย่างไรจึงจะมีความน่าเช่ือถือ  ใน
เรื่องนี้ พระราชบัญญัติว่าด้วยธุรกรรมอิเล็กทรอนิกส์ (ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 2562 ซึ่งเป็น พ.ร.บ. ทาง
ดิจิทัลอีกฉบับหนึ่งท่ีประกาศออกมา ได้กําหนดกระบวนการคร่าว ๆ ไว้ ซึ่งหลังจากนี้ จะมีการ
บัญญัติกฎหมายลูก มาตรฐาน และกติกาท่ีเกี่ยวข้องออกมาบอกว่า การจะใช้ Digital ID ในการ
พิสูจน์และยืนยันตัวตนเพ่ือใช้บริการของภาครัฐจะเป็นอย่างไร  แม้กระท่ังสํานักงานพัฒนา
รัฐบาลดิจิทัลเองก็จะออกมาตรฐานในเรื่องนี้ เพ่ือให้ภาครัฐรู้ว่าจะมีการแบ่งบริการออกมาเป็นกี่
ระดับ โดยแต่ละระดับจะมีความเข้มข้นในการพิสูจน์และยืนยันตัวตนท่ีไม่เท่ากัน  อย่างไรก็ดี ใน
ท้ายท่ีสุดเราจะมี Digital ID เป็นเครื่องมือเป็นระบบในการพิสูจน์ตัวตนในอนาคตซึ่งไม่ไกลเกิน
เอ้ือม ไม่ไกลเกินฝัน  ภายในปีนี้ เราจะเริ่มเห็นการทดลองใช้งานผ่าน Citizen Portal ท่ีกล่าวไป
ข้างต้น 

แพลตฟอรม์เอกสารอิเล็กทรอนิกส์ 

เอกสารท่ีออกโดยภาครัฐจากนี้ไปต้องเป็นเอกสารดิจิทัลหรือเอกสารอิเล็กทรอนิกส์  
กล่าวเฉพาะเรื่องท่ีเกี่ยวกับมหาวิทยาลัย ตอนนี้เรากําลังทําโครงการใบแสดงผลการเรียนดิจิทัล 
(Digital Transcript) อยู่ ซึ่งมหาวิทยาลัยขอนแก่นก็เข้าร่วมด้วย  เรากําลังผลักดันเรื่องนี้อยู่ โด
ยาหวังว่าในปี 2564 มหาวิทยาลัยท่ีเข้าร่วมโครงการจะสามารถ Digital Transcript ให้กับ
นักศึกษาได้  จากนั้น สิ่งท่ีเราผลักดันในภาครัฐและภาคเอกชนก็คือ เราจะขอให้หน่วยงานต่าง ๆ 
ยอมรับ Digital Transcript ด้วย  



การแปรเปลีย่นทางดจิิทัล : จุดเน�นใหม�ของนโยบายรัฐบาลไทย 

101 

สําหรับภาครัฐ ในอนาคตเราจะเห็นบัตรประจําตัวประชาชนดิจิทัล ทะเบียนบ้านดิจิทัล 
โฉนดท่ีดินดิจิทัล ใบเกณฑ์ทหารดิจิทัล ฯลฯ  เอกสารทุกอย่างท่ีภาครัฐต้องออกให้ประชาชน 
ภาครัฐจะต้องทําให้เป็นดิจิทัลท้ังหมดตามท่ี พ.ร.บ. ต่าง ๆ บอกไว้  ข้างหลังของการออกเอกสาร
เหล่านี้จะมีแพลตฟอร์มเอกสารอิเล็กทรอนิกส์ (e-Document Platform) เพ่ืออํานวยความ
สะดวกและลดภาระให้กับหน่วยงานภาครัฐท่ีต้องการแปลงเอกสารของหน่วยงานให้เป็นดิจิทัล 
โดยแต่ละหน่วยงานไม่ต้องต่างคนต่างดําเนินการด้วยตนเองท้ังหมด 

สิ่งท่ีคนท่ัวไปอาจสงสัยก็คือ เราจะพิสูจน์ได้ยังไงว่าเอกสารดิจิทัลนี้เป็นเอกสารตัวจริง 
ท่ีออกโดยหน่วยงานท่ีมีอํานาจท่ีจริง  วิธกีารหนึ่งท่ีใช้ยืนยันก็คือการลงลายมือช่ืออิเล็กทรอนิกส์
หรือว่าลายมือช่ือดิจิทัล (Digital Signature) นั้นเอง  เพราะฉะนั้น สํานักงานพัฒนาธุรกรรมทาง
อิเล็กทรอนิกส์ (สพธอ.) – ซึ่งเป็นหน่วยงานท่ีอยู่ในกระทรวงดิจิทัลเพ่ือเศรษฐกิจและสังคม – จึง
จําเป็นต้องออกมาตรฐานท่ีเกี่ยวข้องกับเรื่องนี้  มาตรฐานนี้เรียกว่าข้อเสนอแนะมาตรฐานด้าน
เทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสารท่ีจําเป็นต่อธุรกรรมทางอิเล็กทรอนิกส์ ว่าด้วยแนวทางการ
ลงลายมือช่ืออิเล็กทรอนิกส์  สําหรับหน่วยงานภาครัฐท่ีไม่มั่นใจว่า ลายมือช่ืออิเล็กทรอนิกส์
ถูกต้องตามกฎหมายรองรับหรือมีมาตรฐานหรือเปล่า ดิฉันขอเรียนว่าไม่ว่าปัจจุบันเรามี
กฎหมายระดับ พ.ร.บ. รองรับแล้ว  นโยบายของรัฐบาลก็สอดคล้อง  มาตรฐานแนวทางในการทํา
เอกสารเป็นดิจิทัลก็มีแล้ว แพลตฟอร์มกลางก็มีคนทําให้แล้ว  ส่วนท่ีเหลือก็คือรอหน่วยงาน
ราชการลงมือเท่านั้นเอง 

มหาวิทยาลัยเองก็สามารถดําเนินการได้ว่าท่านจะต้องเอกสาร มหาวิทยาลัยไม่ได้ออก
แค่ ใบแสดงผลการเรียน แต่ยังออกใบเสร็จรับเงิน ปริญญาบัตร และเอกสารอ่ืน ๆ อีกมากมาย  
มหาวิทยาลยัก็สามารถทําให้เอกสารเหล่านี้เป็นเอกสารดิจิทัลได้เช่นกัน  หากทําตามมาตรฐานนี้ 
มหาวิทยาลัยกส็ามารถนําแพลตฟอร์มไปใช้ได้ด้วย โดยไม่ต้องพัฒนาเอง 

การประทับรบัรองเวลาอิเล็กทรอนิกส์ 

เมื่อธุรกรรมต่าง ๆ ดําเนินผ่านช่องทางออนไลน์ การลงเวลาว่าธุรกรรมนั้นเกิดขึ้นเมื่อใด
ย่อมเป็นสิ่งท่ีสําคัญมาก  การอ้างอิงเวลาไม่ใช่ว่าจะใช้นาฬิกาของเซิร์ฟเวอร์ของแต่ละบริการซึ่ง
อาจจะต้ังไว้ไม่ตรงกัน  เพราะหากเกิดปัญหาขึ้นมาแล้วปรากฏว่าต้องใช้เวลาเป็นตัวอ้างอิง    
โดยท่ัวไป นาฬิกาของเราจะต้ังเวลาให้ตรงโดยอ้างอิงกับมาตรวิทยาให้เป็นมาตรฐานเดียวกัน  ใน
ระบบคอมพิวเตอร์และบริการออนไลน์ก็เช่นเดียวกัน เราจะต้องมีการประทับรับรองเวลา
อิเล็กทรอนิกส์ (e-Timestamping) โดยมีเซิร์ฟเวอร์กลางโดยเฉพาะ 

ข้อดีของการประทับรับรองเวลาอิเล็กทรอนิกส์ คือ เป็นการรับรองการมีอยู่ของเอกสาร
ต่าง ๆ ของภาครัฐ  ทําให้เรารู้ว่าเอกสารนั้นมีจริง  การลงเวลาท่ีถูกต้องตามกติกาท่ีวางไว้ทําให้
เรารู้ว่าเอกสารท่ีเกิดขึ้นเมื่อไร มีการรับส่งออกข้ามไปข้ามมาระหว่างระบบระหว่างบริการหรือ
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เซิร์ฟเวอร์เมื่อไร ออกกี่โมง เข้ามากี่โมง ฯลฯ  ระบบจะประทับรับรองเวลาให้หมด  เพราะฉะนั้น 
ระบบนี้จึงเป็นอีกกลไกหนึ่งในการพิสูจน์ได้ว่าเอกสารนี้เป็นของจริง มีอยู่จริง  สมมติมีคนปลอม
แปลงใบปริญญาหนึ่งท่ีออกเมื่อปี 2562 แต่สร้างปลอมในปี 2563  หากมีการประทับรับรองเวลา
ด้วยตามวิธีการท่ีกําหนด เราก็สามารถตรวจสอบได้ว่านี่มันเป็นเวลาท่ีคุณปลอมขึ้นมา ระบบนี้
จึงทําให้เรามั่นใจว่าเอกสารมันมีอยู่จริงหรือไม่ 

ศูนยก์ลางแลกเปลีย่นข้อมลูข่าวสารภาครฐั 

แพลตฟอร์มหนึ่งท่ีมีการดําเนินการแล้ว คือ ศูนย์กลางแลกเปลี่ยนข้อมูลข่าวสารภาครัฐ 
(Government Data Exchange Center: GDX) ท่ีเกริ่นไว้ข้างต้น  แพลตฟอร์มนี้คือศูนย์กลางใน
การเช่ือมโยงแลกเปลี่ยนข้อมูลระหว่างหน่วยงานภาครัฐ  ถ้าพูดง่าย  ๆ ก็คือเป็นตัวกลางสําหรับ
หน่วยงานภาครัฐให้สามารถใช้ข้อมูลของอีกหน่วยงานหนึ่ง โดยท่ีแต่ละหน่วยงานไม่จําเป็นไป
เช่ือมข้อมูลกับหน่วยงานอ่ืนท่ีเจ้าของข้อมูลเอง  บางข้อมูลบางชุดมี 10 หน่วยงานใช้งาน บางชุด
มีเป็นร้อยหน่วยงานท่ีจะขอใช้งานแ  ถ้าต่างคนต่างเช่ือม ระบบท่ีแต่ละคนวางไว้ก็ว่ิงเช่ือมกันไป
มาพันกันเป็นเยอะแยะไปหมด  ถ้าข้อมูลของหน่วยงานเรามีหน่วยงานอ่ืนหลายหน่วยงานขอ
เช่ือมโยง เราก็ต้องรองรับให้มีร้อยหน่วยงานจ้ิมมาท่ีระบบเราใช่ไหมคะ มีถนนร้อยสายว่ิงมาท่ี
เรา มีอุปกรณ์ 100 ตัวมาต้ังไว้ท่ีเราเพ่ือจะทําถนนเช่ือมมาก่อนแล้ว ข้อมูลวันถึงจะว่ิงไปมาได้   

ฉะนั้น ถ้าเรามีศูนย์กลางในการแลกเปลี่ยนข้อมูล เราสามารถจะเข้าใช้ข้อมูลจากศูนย์นี้
แล้วเช่ือมไปท่ีหน่วยงานเจ้าของข้อมูลแค่เส้นเดียว จะมีเป็นพันหน่วยงานจะใช้ข้อมูลของท่ี GDX 
นี้เพราะว่า GDX ได้เช่ือมโยงทุกข้อมูลจากหน่วยงานเจ้าของข้อมูลต่าง ๆ ท่ีเช่ือมโยงกับ GDX ได้
หมด  พูดง่าย ๆ GDX ไม่ได้ทําหน้าท่ีเก็บข้อมูลของหน่วยงานใด แต่ทําหน้าท่ีเป็นตัวกลาง ในการ
ไปเช่ือมข้อมูลท้ังหมดไว้  ใครจะใช้ข้อมูลชุดใดก็ร้องขอผ่าน GDX นั่นเอง  แพลตฟอร์มนี้เป็นอีก
หนึ่งเครื่องมือท่ีทําให้ภาครัฐสามารถเช่ือมโยงแลกเปลี่ยนข้อมูล หรือกระท่ังบูรณาการการ
ทํางานระหว่างหน่วยงานได้  การบูรณาการการทํางานจะเกิดขึ้นได้จริง ต้องบูรณาการข้อมูลด้วย 
ไม่ใช่บูรณาการแค่ตัวกระบวนการ 

ปัจจุบัน ประเทศมีแพลตฟอร์มสําหรับเช่ือมโยมและแลกเปลี่ยนข้อมูลท่ีสําคัญ 2 
แพลตฟอร์ม  แพลตฟอร์มท่ี 1 คือ หน่วยงานกลางในการเช่ือมโยงฐานข้อมูลประชาชนของส่วน
ร า ช ก า ร  ( Population Information Linkage Center) ข อ ง สํ า นั ก ท ะ เ บี ย น ก ล า ง 
กระทรวงมหาดไทย ซึ่งมีวัตถุประสงค์เพ่ือเช่ือมข้อมูลท่ีเกี่ยวกับประชากรท่ีอยู่ในกระทรวงต่าง 
ๆ เข้าด้วยกัน  เมื่อสิ้นปี 2562 หน่วยงานกลางนี้ได้เช่ือมโยงข้อมูลมาแล้วท้ังหมดมากกว่า 100 
บริการ มากกว่า 90 กว่าฐานข้อมูล จาก 72 หน่วยงาน ตอนนี้น่าจะมีความคืบหน้าไปพอสมควร
แล้ว 
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อีกแพลตฟอร์มหนึ่งก็คือศูนย์กลางแลกเปลี่ยนข้อมูลข่าวสารภาครัฐ (Government 
Data Exchange Center: GDX) ซึ่งได้ต้ังขึ้นมาตาม พ.ร.บ.รัฐบาลดิจิทัล   GDX ทําหน้าท่ีเช่ือมท้ัง
ข้อมูลคน นิติบุคคล และข้อมูลท่ีไม่ใช่คนหรือนิติบุคคล โดยพยายามจะไปเช่ือมข้อมูลท่ี
จําเป็นต้องเช่ือมโยงและแลกเปลี่ยนระหว่างหน่วยงานให้หมดเลย  ตอนนี้เริ่มดําเนินการ
เช่ือมโยงข้อมูลนิติบุคคลผ่านทางกรมพัฒนาธุรกิจการค้าแล้ว เช่ือมโยงข้อมูลจากกรมสรรพากร
แล้ว และเช่ือมโยงข้อมูลจากสหกรณ์ท้ังหลายเรียบร้อยแล้ว  พูดง่าย ๆ คือข้อมูลใดท่ี GDX 
เช่ือมโยงไว้แล้ว ถ้ามีหน่วยงานใดจะขอใช้ หน่วยงานนั้นก็สามารถเช่ือมมาท่ี GDX โดยไม่ต้องว่ิง
ไปหาหน่วยงานเจ้าของข้อมูลโดยตรง  ข้อมูลประชาชนก็ง่ายมากเรา  GDX ไปเช่ือมเช่ือมกับ 
Population Information Linkage Center เล ย   ข ณะ เ ดี ยว กั น  Population Information 
Linkage Center ก็สามารถเช่ือมโยงกับข้อมูลท่ี GDX เช่ือมโยงไว้ได้เช่นกัน 

เมื่อวันท่ี 8 กันยายน 2563 ก.พ.ร. ได้แจ้งเวียนไปทุกหน่วยงานแล้วว่าประกาศให้ GDX 
เป็นแพลตฟอร์มกลางของภาครัฐ เพ่ือการเช่ือมโยงแลกเปลี่ยนข้อมูล เพราะฉะนั้น หน่วยงานท่ี
เป็นเจ้าของข้อมูลต่าง ๆ ต้องเช่ือมโยงมาท่ี GDX  ฉะนั้น หน่วยงานใดเคยขอใช้ข้อมูลของ
หน่วยงานอ่ืนแล้วติดปัญหาต่าง ทําให้เช่ือมโยงไม่ได้สักที  ตอนนี้ หน่วยงานนั้นไม่ต้องไปคุยกับ
เจ้าของข้อมูลแล้ว แต่สามารถเช่ือมมาท่ี GDX ได้เลย  นี่คือความพยายามหนึ่งในการทําให้ GDX 
เป็นเครื่องมือหนึ่งท่ีรองรับการพัฒนารัฐบาลดิจิทัล 

ธรรมาภิบาลข้อมูลภาครฐั 

เมื่อเราพูดถึงเรื่องข้อมูล แน่นอนว่าเราต้องมีจัดการคุณภาพของข้อมูล ซึ่งเรียกว่าธรร
มาภิบาลข้อมูล (Data Governance) นั่นเอง  หน่วยงานภาครัฐจึงต้องมีธรรมาภิบาลข้อมูลภาครัฐ
ด้วย  ดิฉันจะช้ีให้เห็นคร่าว ๆ ว่าหน่วยงานภาครัฐต้องจัดทําธรรมาภิบาลข้อมูลอย่างไรบ้าง 

อันดับแรก หน่วยงานต้องตรวจสอบก่อนว่าในองค์กรมีข้อมูลอะไรบ้าง จัดเก็บอยู่ใน
รูปแบบใด เป็นข้อมูลอิเล็กทรอนิกส์หรือเป็นข้อมูลกระดาษ ข้อมูลมาจากไหน สร้างขึ้นภายใน
หน่วยงานหรือว่านํามาจากภายนอก เจ้าหน้าท่ีคนใดเป็นคนสร้าง ใครเป็นคนท่ีจัดเก็บดูแล เก็บ
อยู่ในรูปแบบไหน เก็บอยู่ในเซิร์ฟเวอร์ตัวไหน มีการอัปเดตข้อมูลถ่ีแค่ไหน ฯลฯ  นั่นคือ
หน่วยงานต้องเช็กสต๊อก  จากนั้น หน่วยงานต้องทําบัญชีข้อมูล (Data Catalogue) ว่าใน
หน่วยงานเรามีบัญชีของข้อมูลอะไรบ้าง  จากนั้น หน่วยงานต้องพิจารณารายละเอียดอ่ืน ๆ 
ต่อไปว่าข้อมูลเป็นความลับไหม ข้อมูลเปิดเผยได้ไหม ข้อมูลเช่ือมโยงได้ไหม ใครจะเป็นคน
คอยอัปเดต ใครมีสิทธิ์ให้อนุญาตนําข้อมูลตัวนี้ออกไป เป็นต้น นี่คือตัวอย่างคร่าว ๆท่ีหน่วยงาน
จะต้องจัดระเบียบ จัดคุณภาพของข้อมูล  นี่เป็นขั้นตอนแรกของการพัฒนารัฐบาลดิจิทัล 

หากจะดูว่าหน่วยงานภาครัฐมีธรรมาภิบาลข้อมูลหรือไม่ เราสามารถตรวจสอบได้จาก 3 
ประเด็น คือ ข้อมูลนั้นมีความปลอดภัยของข้อมูล (Data Security) มีความเป็นส่วนตัวของข้อมูล 
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(Data privacy) และมีคุณภาพของข้อมูล  (Data Quality) หรือไม่  ถ้ ามีครบถ้วนตาม 3 
องค์ประกอบนี้เราจะถือว่าข้อมูลของหน่วยงานมีธรรมาภิบาลข้อมูลเรียบร้อยแล้ว 

ข้อมูลเปิดภาครฐั 

เมื่อทําธรรมาภิบาลข้อมูลภาครัฐเสร็จแล้ว เรามาดูต่อว่าข้อมูลไหนเปิดเผยได้และ
เปิดเผยแบบไหน  ข้อมูลเปิดคือข้อมูลท่ีเปิดเผยสู่สาธารณะทุกคนสามารถเข้าถึงและนําไปใช้
ประโยชน์ได้  พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 กําหนดไว้แล้วว่าข้อมูล
ใดบ้างท่ีเปิดเผยได้หรือเปิดเผยไม่ได้  เปิดเผยแบบไหนก็ดูตามหลักเกณฑ์การเปิดเผยข้อมูลท่ีมี
การประกาศลงราชกิจจาเรียบร้อยแล้ว  เราจะเห็นว่าเรามีข้อมูลเยอะแยะไปหมดเลย ท้ังท่ีอยู่ท่ี
เอกชน ท้ังท่ีอยู่ในภาครัฐ ข้อมูลบางส่วนก็เป็นข้อมูลขนาดใหญ ่(Big Data)  ข้อมูลแต่ละประเภท
ก็จะมีหลักเกณฑ์ กติกา และวิธกีารบริหารจัดการท่ีอาจจะเหมือนกันหรือต่างกัน  

กล่าวเฉพาะข้อมูลเปิดภาครัฐ การเปิดเผยข้อมูลภาครัฐเป็นการสะท้อนให้เห็นว่าเรา
กําลังก้าวสู่การเป็นรัฐบาลแบบเปิด (Open Government)  การจะเป็นรัฐบาลแบบเปิดก็ต้องเริ่ม
จากการนําข้อมูลของหน่วยงานมาเปิดเผยให้หมด – ยกเว้นข้อมูลท่ีเป็นความมั่นคงหรือความลบั 
– โดยเฉพาะเรื่องของการใช้จ่ายเงิน  เราจะพบว่า พ.ร.บ.รัฐบาลดิจิทัล กําหนดไว้ว่าต้องมี
ศูนย์กลางในการเปิดเผยข้อมูล ซึ่งเรามีเรียบร้อยแล้วท่ี data.go.th  ขณะนี้มีการเปิดเผยชุด
ข้อมูลจากหน่วยงานต่าง ๆ มากกว่า 2,000 ชุด  มีหลายหน่วยงานท่ีเปิดเผยข้อมูลในรูปแบบท่ีมี
ช่องทางการเช่ือมต่อกับแอปพลิเคชันอ่ืน (Application Programming Interface: API) เพ่ือให้ผู้
ขอใช้ข้อมูลสามารถนําข้อมูลไปใช้ประโยชน์ได้โดยง่าย  ข้อมูลท่ีเปิดเผยในเว็บไซต์นี้มีหลาย
ประเภท ซึ่งผู้สนใจสามารถนําข้อมูลไปใช้ได้โดยไม่ต้องขออนุญาต  

ตัวอย่างการใช้ประโยชน์จากข้อมูลเปิดท่ีสําคัญตัวหนึ่งก็คือเมื่อประมาณปี 2558 
รัฐบาลได้มีนโยบายให้หน่วยงานภาครัฐนําข้อมูลเกี่ยวกับการใช้จ่ายงบประมาณมาเปิดเผย 
ต้ังแต่ข้อมูลสํานักงบประมาณท่ีจัดสรรงบประมาณ ข้อมูลการจัดซื้อจัดจ้างทุกโครงการใน
ภาครัฐ ข้อมูลการจัดเก็บรายได้ของหน่วยงานจัดเก็บภาษี 3 กรม ข้อมูลรายได้ฃท่ีมาจาก
รัฐวิสาหกิจ ข้อมูลการจัดเก็บภาษีของท้องถ่ิน  ข้อมูลต่าง ๆ เหล่านี้ถูกบังคับให้เปิดเผยอยู่ใน
ระบบท่ีช่ือว่า “ภาษีไปไหน” (govspending.data.go.th) ซึ่งมีท้ังเวอร์ช่ันท่ีเป็นแอปพลิเคชันและ
มีเวอร์ช่ันท่ีเป็นเว็บไซต์   

สมมติว่าทุกท่านลองติดต้ังแอปพลิเคชันท่ีช่ือว่า “ภาษีไปไหน”  พอท่านเปิดขึ้นมา 
ระบบจะแสดงให้เห็นเลยว่ารอบ ๆ ตัวท่านมีโครงการของภาครัฐอะไรบ้างท่ีใช้เงินงบประมาณใน
การดําเนินการ  พอคลิกเข้าไปดู ท่านก็จะรู้ว่าโครงการนี้งบประมาณเท่าไร จัดซื้อจัดจ้างโดย
วิธีการใด บริษัทใดได้งาน ระยะเริ่มต้นและสิ้นสุดสัญญาคือเมื่อไร เบิกจ่ายเสร็จแล้วหรือยัง 
โครงการเสร็จหรือยัง ล่าช้าหรือเปล่า  นี่ก็คือสิ่งท่ีพยายามดําเนินการเพ่ือให้เห็นว่า ภาครัฐ



การแปรเปลีย่นทางดจิิทัล : จุดเน�นใหม�ของนโยบายรัฐบาลไทย 

105 

พยายามสร้างการความโปร่งใสด้วยเปิดเผยข้อมูลและให้ประชาชนมีส่วนร่วม  แอปพลิเคชันนี้
ดําเนินการโดยสํานักงานพัฒนารัฐบาลดิจิทัลร่วมกับหน่วยงานเจ้าของข้อมูล  ถ้าหน่วยงาน
ภาครัฐไม่นําข้อมูลพวกนี้มาเปิดเผย เราทําแอปพลิเคชันนี้ไม่ได้ 

นอกจากดูข้อมูลของแต่ละหน่วยงานแล้ว เรายังสามารถดูข้อมูลในเชิงพ้ืนท่ีได้ผ่านแอป
พลิเคชันนี้ว่า จังหวัดใดได้งบประมาณมาก จังหวัดใดได้เงินน้อย จังหวัดใดจัดเก็บภาษีได้มาก 
จังหวัดใดจัดเก็บภาษีได้น้อย  ถ้าเป็นข้อมูลรายได้หรือการจัดซื้อจัดจ้าง เราสามาถดูข้อมูลไป
จนถึงระดับอําเภอ และระดับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้เช่นกัน  เราสามารถดูข้อมูล
รายละเอียดได้ถึงตัวสัญญา  ถ้าโครงการไหนมีการระบุพิกัดตําแหน่งไปด้วย เราจะรู้ว่าเงินก้อน
นั้นถูกใช้อยู่ในพิกัดตําแหน่งไหนในประเทศไทย  

ท่ีสําคัญ คือ หากประชาชนในพ้ืนท่ีนั้นพบว่าโครงการนั้นมีปัญหาหรือพบเบาะแส
บางอย่างเกี่ยวกับโครงการนั้น เราสามารถจะส่งข้อมูลกลับมาท่ีภาครัฐได้ทันที  ถ้าเรื่องนั้น
เกี่ยวกับการทุจริต เมื่ อเรากรอกข้อมูลเข้าสู่ระบบแล้ว ข้อมูลก็จะถูกส่งไปยัง สํานักงาน
คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ปปช.)  หรือสํานักงานคณะกรรมการ
ป้องกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ (ปปท.) ทันที  หากเราพบข้อมูลบางอย่างแล้ว
ต้องการแสดงความคิดเห็นหรือแบ่งปันในสื่อสังคมออนไลน์ เราสามารถพิมพ์ข้อความต่าง ๆ เข้า
ไปและแชร์เข้าไปท่ีในสื่อสังคมออนไลน์ได้ โดยระบบแชร์ข้อมูลโครงการนั้นด้วย  ฉะนั้น แอป
พลิเคชันนี้นอกจากเปิดเผยข้อมูลแล้ว ยังสร้างการมีส่วนร่วมให้ประชาชนมีปากมีเสียงเกี่ยวกับ
การใช้จ่ายงบประมาณด้วย  

แนวทางการพัฒนาทักษะดิจิทัลข้าราชการและบุคลากรภาครฐั 

ท่านจะเห็นว่าสิ่งท่ีกล่าวมาท้ังหมด ไม่ว่าจะเป็นเรื่องนโยบาย เรื่องแผน เรื่องกฎหมายมี
แล้ว  แพลตฟอร์มต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นแพลตฟอร์มบริการเบ็ดเสร็จ ณ จุดเดียว แพลตฟอร์ม
สําหรับประชาชน แพลตฟอร์มสําหรับภาคธุรกิจก็มีการดําเนินการแล้ว  แพลตฟอร์มกลางอย่าง 
Digital ID, e-Document, e-Payment ท้ังหลาย ก็มีการดําเนินการเพ่ือเป็นเครื่ องมือให้กับ
หน่วยงานภาครัฐเพ่ือให้นําไปพัฒนาต่อได้เลย  ทุกหน่วยงานจากนี้ไป เวลาพัฒนาระบบไม่ต้อง
เริ่มจากศูนย์  ถ้าเกิดอะไรก็ตามท่ีต้องใช้แพลตฟอร์มกลางนี้คุณสามารถเอาไปใช้โดยไม่มี
ค่าใช้จ่าย  นี่ก็คือสิ่งท่ีการขับเคลื่อนรัฐบาลดิจิทัลของประเทศไทย ท่ีมุ่งเปลี่ยนแปลงประเทศให้
เป็นดิจิทัลไทยแลนด์และเริ่มต้นมาระดับหนึ่งแล้ว  

สิ่งท่ีเราเป็นห่วงก็คือทักษะความรู้ของคนภาครัฐท่ีจะมีความรู้ความเข้าใจในเรื่องเหล่านี้ 
ซึ่งหากกล่าวกันตรง ๆ บุคลากรภาครัฐยังมีความเข้าใจและทักษะยังไม่มาก  ดังนั้น แนวทางท่ี
ดําเนินการก็คือทาง สํานักงาน ก.พ. ซึ่งถือว่าเป็นฝ่ายทรัพยากรมนุษย์ของภาครัฐ ได้แบ่งคน
ออกมาเป็นกลุ่มต่าง ๆ ท้ังหมด 6 กลุ่มด้วยกัน ต้ังแต่ระดับบริหารจัดการจนถึงระดับผู้ปฏิบัติงาน  
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พอแบ่งเป็นกลุ่มเขาก็มีการออกแบบว่าคนแต่ละกลุ่มต้องมีทักษะดิจิทัลอะไรบ้าง และกําหนด
เลยว่านี่ คือคุณสมบัติด้านความรู้ดิจิทัลท่ีแต่ละกลุ่มต้องมี  พอสํานักงาน ก.พ. ทําเสร็จ 
คณะรัฐมนตรีก็พิจารณาอนุมัติ แล้วมีการแจ้งเวียนให้ทุกส่วนราชการทราบว่ามีการกําหนด
คุณสมบัติความรู้ด้านดิจิทัลให้กบับุคลากรภาครัฐทุกกลุ่มแล้ว 

จากนั้นหน่วยงานต่าง ๆ ได้แก่ สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ สํานักงาน 
ก.พ. สถาบันคุณวุฒิวิชาชีพ (องค์การมหาชน) สํานักงานพัฒนารัฐบาลดิจิทัล (องค์การมหาชน) 
และสํานักงานคณะกรรมการดิจิทัลเพ่ือเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ จะมีความร่วมมือกัน 
กล่าวคือจะมีเครื่องมือให้ภาครัฐเข้าไปทดสอบว่าเขายังมีช่องว่างอะไรจากคุณสมบัติท่ีกําหนดไว้  
พอรู้ ช่องว่างปุ๊บก็มาดูว่าแล้วจะไปเรียนได้จากท่ีไหนเพ่ือจะปิดช่องว่างเหล่านี้  ท้ังนี้ ในการระบุ
ว่าจะเรียนจากท่ีไหนก็จะเป็นหน้าท่ีของสถาบันพัฒนาบุคลากรภาครัฐด้านดิจิทัล (Thailand 
Digital Government Academy: TDGA) ซึ่งเป็นหน่วยงานภายใต้สํานักงานพัฒนารัฐบาลดิจิทัล 
ซึ่งต้ังขึ้นมาเพ่ือเป็นแกนกลางในการช่วยยกระดับทักษะดิจิทัลให้คนภาครัฐโดยเฉพาะ  

เนื่องจากบุคลากรภาครัฐมีมากถึงประมาณ 3 ล้านคน สิ่งท่ีสถาบันพัฒนาบุคลากร
ภาครัฐด้านดิจิทัลจะทําก็คือ เราจะเอามาตรฐานทักษะท่ี ก.พ.กําหนดมาออกแบบเป็นหลักสูตร
ประเภทต่าง ๆ สําหรับคนกลุ่มต่าง ๆ  หลักสูตรนี้เราจะมีการแจกให้กับทุกมหาวิทยาลัย ทุก
สถาบันการศึกษา ถ้าคุณอยากจะเข้ามาเป็นหุ้นส่วนกับเราในการช่วยพัฒนาคนภาครัฐ 3 ล้าน
คน เราจะแจกหลักสูตรนี้ให้แล้วคุณก็ไปเปิดอบรมได้ตามท่ีมหาวิทยาลัยหรือสถาบันการศึกษา
แต่ละท่ีสะดวก  ท้ังนี้ ก่อนจะแจกจ่าย หลักสูตรเหล่านี้จะต้องได้รับการรับรองจากสํานักงาน
คณะกรรมการดิจิทัลเพ่ือเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (สดช.)  เมื่อ สดช.รับรองแล้ว เราถึงจะมี
การร่วมมือกับมหาวิทยาลัยหรือสถาบันฝึกอบรมของหน่วยงานต่าง ๆ เพ่ือให้นําหลักสูตรเหล่านี้
ไปจัดฝึกอบรม 

การพัฒนาคนภาครัฐตามมาตรฐานหลักสูตรนี้ก็จะมีการเก็บประวัติประจําตัวของตัว
ข้าราชการแต่ละคนเลย  ประวัตินี้จะนําไปใช้ในการพิจารณาเลื่อนขั้น เลื่อนเงินเดือน หรือเลื่อน
ตําแหน่งท้ังหลาย อาจจะต้องดูว่าคุณได้ผ่านการพัฒนาทักษะดิจิทัลในเรื่องนี้เรื่องนี้แล้วหรือยัง 
ซึ่งอันนี้ก็เป็นเรื่องท่ีสํานักงาน ก.พ.ต้องไปออกแบบและวิธีการท่ีเอาเรื่องของความรู้และทักษะ
ดิจิทัลมาเป็นหนึ่งในเง่ือนไขพิจารณาความดีความชอบด้วย  นี่ก็คืออีกเรื่องหนึ่งท่ีในระบบของ
ภาครัฐกําลังดําเนินการอยู่และต้องการความร่วมมอืจากมหาวิทยาลัยต่าง ๆ ด้วย 

สรุป 

ท้ังหมดท่ีดิฉันได้กล่าวมาถือว่าเป็นการอัปเดตให้ทุกท่านทราบคร่าว ๆ ในสิ่งท่ีภาครฐัได้
พยายามดําเนินการ ซึ่งแม้ว่าจะเป็นจุดเริ่มต้น แต่ก็บอกได้เลยว่าไม่ง่ายเลยกว่าจะมาได้ถึงจุดนี้  
และถ้าจะก้าวต่อไปให้มันมีอะไรท่ีจับต้องได้มากกว่านี้ — จนประชาชนสัมผัสได้ถึงความเป็น
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ดิจิทัล สัมผัสได้ว่าภาครัฐเป็นดิจิทัล — รัฐบาลยังมีงานท่ีต้องทําอีกพอสมควร โดยเฉพาะความ
ร่วมมือจากหน่วยงานภาครัฐต่าง ๆ  แต่อย่างน้อยก็ต้องเริ่มต้นจากการท่ีหน่วยงานเหล่านั้นต้อง
พัฒนาคนให้มีทักษะดิจิทัลอยู่ ซึ่งนี่คือส่วนท่ีสถาบันการศึกษาท้ังหลายสามารถเข้ามามีส่วนร่วม
ได้ 
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