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Abstract 
This article seeks to examine the concepts of “Publicity” and "Public Value," which are pivotal in 
comprehending public policy formulation and public administration. It presents a comprehensive 
range of theoretical foundations, from John Dewey ’s work, which underscores public 
participation, to Barry Bozeman's theory, which concentrates on the level of publicity and public 
value that may emerge from the operations of the entire public sector. Additionally, Mark H. 
Moore highlights the significance of strategic management in the public sector to achieve 
sustainable and valuable social outcomes. Furthermore, the application of both concepts in the 
processes of public policy formulation and evaluation is elucidated. The article discusses 
government management and collaboration among the government, private sector, and non-
profit organizations to generate genuine common benefits. It posits that integrating the 
concepts of publicity and public values is a crucial mechanism for enhancing transparency, 
accountability, and sustainability in the modern public sector management system. 
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ภัทรธิดา วัฒนาพรรกิตติ  สุธรีา ทิพย์วิวัฒน์พจนา 
คณะวิทยาการจัดการ มหาวิทยาลัยราชภัฏล าปาง  คณะวิทยาการจัดการ มหาวิทยาลัยราชภัฏล าปาง 

 

บทคัดย่อ 
บทความนี้มุ่งส ารวจแนวคิด “ความเป็นสาธารณะ” และ “คุณค่าสาธารณะ” ซ่ึงมีบทบาทส าคัญในการท า
ความเข้าใจการก าหนดนโยบายสาธารณะและการบริหารรัฐกิจ บทความน าเสนอรากฐานทางทฤษฎีท่ี
หลากหลาย ต้ังแต่ผลงานของ John Dewey ซ่ึงเน้นการมีส่วนร่วมของประชาชน ไปจนถึงทฤษฎีของ Barry 
Bozeman ท่ีใหค้วามส าคัญกับระดับความเป็นสาธารณะและคุณค่าสาธารณะท่ีอาจเกิดจากการด าเนินงาน
ของท้ังภาครฐั เอกชน และองค์กรไม่แสวงหาผลก าไร ในขณะท่ี Mark H. Moore ชี้ใหเ้หน็ถึงความส าคัญของ
การบรหิารเชิงกลยุทธใ์นภาครฐั เพื่อสรา้งผลลัพธเ์ชิงสังคมท่ียัง่ยืนและมีคุณค่า นอกจากนี ้ยงัได้อธบิายการ
ประยุกต์ใช้แนวคิดท้ังสองในกระบวนการก าหนดและประเมินผลนโยบายสาธารณะ การบริหารจัดการ
ภาครัฐ และการท างานร่วมกัน ระหว่างภาครัฐ เอกชน และองค์กรไม่แสวงหาผลก าไร เพื่อสร้างประโยชน์
ส่วนรวมได้อย่างแท้จริง บทความนี้ชี้ให้เห็นว่าการผสมผสานแนวคิดความเป็นสาธารณะและคุณค่า
สาธารณะเป็นกลไกส าคัญในการเสริมสร้างความโปร่งใส ความรับผิดชอบ และความยั่งยืนในระบบบริหาร
จัดการภาครฐัยุคปจัจุบัน 

ค าส าคัญ 
ความเปน็สาธารณะ, คุณค่าสาธารณะ, การบรหิารรฐักิจ, นโยบายสาธารณะ 

บทน า 

แนวคิดเก่ียวกับ “ความเป็นสาธารณะ” (publicness) และ “คุณค่าสาธารณะ” (public value) 
เป็นประเด็นส าคัญท่ีได้รับความสนใจอย่างแพร่หลายในสาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์และสาขาวิชาการ
ต่าง ๆ ท่ีเก่ียวข้อง เนื่องจากท้ังสองแนวคิดนี้เช่ือมโยงกับการก าหนดนโยบายสาธารณะ (public policy) 
และกระบวนการบริหารจัดการเชิงกลยุทธ์ (strategic management) ซึ่งมีบทบาทในการก าหนดทิศ
ทางการบริหารจัดการภาครัฐและการขับเคล่ือนนโยบายสาธารณะท้ังในระดับชาติและระดับท้องถ่ิน 
(Bozeman, 1987; Moore, 1995) แนวคิดดังกล่าวยังเก่ียวข้องกับการท าความเข้าใจบทบาทของรัฐ และ
องค์กรสาธารณะ (public organizations) ในการสร้างผลลัพธ์ทางสังคมท่ีตอบสนองความคาดหวังและ
ความต้องการของประชาชนได้อย่างแท้จริง (Dewey, 1927) 
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ในอดีต แนวคิด ความเป็นสาธารณะ มักถูกมองในกรอบจ ากัดว่าเป็นเพียงคุณลักษณะของ
องค์กรภาครัฐ (government-based organizations) เท่านั้น (Bozeman, 1987) อย่างไรก็ตาม พัฒนาการ
ทางทฤษฎีในระยะหลังได้ขยายขอบเขตการพิจารณาความเป็นสาธารณะให้ครอบคลุมถึงบทบาทของ
ภาคเอกชน (private sector) และองค์กรไม่แสวงหาก าไร (non-profit sector) ในการสร้างผลลัพธ์
สาธารณะ (public outcomes) ท่ีเป็นประโยชน์ต่อสังคม โดยอาศัยความร่วมมือระหว่างภาคส่วนต่าง ๆ 
(O’Flynn, 2007) ส่วนแนวคิด คุณค่าสาธารณะ ได้เน้นย้าให้เห็นถึงการสร้างผลลัพธ์ทางสังคม (social 
outcomes) ท่ีตอบสนองความต้องการและคาดหวังของประชาชนโดยตรง (Moore, 1995) 

ในบริบทของการบริหารจัดการภาครัฐ (public sector management) การผสมผสานแนวคิด
ความเป็นสาธารณะและคุณค่าสาธารณะเข้าด้วยกัน ช่วยให้ผู้บริหารและผู้ก าหนดนโยบายตระหนักถึง
บทบาทและความรับผิดชอบของตนเองในการสร้างประโยชน์ร่วม และสนับสนุนการมีส่วนร่วมของผู้มี
ส่วนได้ส่วนเสียอย่างท่ัวถึง (Dewey, 1927; Bryson et al., 2014) การพัฒนานวัตกรรมและ 
การเปิดเผยข้อมูลอย่างโปร่งใส จึงมีความส าคัญอย่างย่ิงในการเพ่ิมประสิทธิภาพและประสิทธิผลของ
ระบบบริหารรัฐกิจสมัยใหม่ 

ดังนั้น บทความนี้จึงมุ่งทบทวนรากฐานทางทฤษฎีของแนวคิดความเป็นสาธารณะและคุณค่า

สาธารณะ ตลอดจนพิจารณาการประยุกต์ใช้ในทางปฏิบัติในหลากหลายบริบท เพื่อให้เห็นถึงความส าคัญ
ของการน าแนวคิดเหล่านี้ไปใช้เป็นกรอบวิเคราะห์ในการก าหนดและด าเนินนโยบายสาธารณะ รวมถึงการ
จัดการภาครัฐให้สามารถสร้างผลกระทบเชิงบวกต่อสังคมได้อย่างแท้จริง 

ความหมายและพัฒนาการทางแนวคิด 

ความเปน็สาธารณะ  

แนวคิดความเป็นสาธารณะ (publicness) เกิดจากความพยายามอธิบายลักษณะและบทบาท
ขององค์กรต่าง ๆ ท่ีเก่ียวข้องกับสังคมในมิติท่ีกว้างขวางกว่าแค่การเป็นองค์กรภาครัฐ (Bozeman, 1987) 
เดิมที ความเป็นสาธารณะมักถูกจ ากัดความว่าเป็นเพียงแค่สถานะทางกฎหมาย (legal status) ของ
องค์กร แต่ Bozeman (2002) ได้ช้ีให้เห็นว่า การพิจารณาถึงความเป็นสาธารณะ ยังขึ้นอยู่กับหลายปัจจัย 

เช่น แหล่งท่ีมาของทรัพยากร (funding sources) ระดับการก ากับควบคุม (degree of regulation) และ
ภารกิจหลักขององค์กร (organizational mission) โดยการขยายขอบเขตการพิจารณาความเป็นสาธารณะ
ให้ครอบคลุมถึงองค์กรเอกชน และองค์กรท่ีไม่แสวงหาก าไร ซึ่งแนวคิดนีช่้วยสะท้อนถึงการผสานบทบาท
ระหว่างภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาสังคม ในการร่วมกันสร้างคุณค่าและผลลัพธ์ต่อสังคม 
(O’Flynn, 2007) ดังนั้น ทุกองค์กรอาจมีระดับของความเป็นสาธารณะท่ีต่างกันไปในแต่ละบริบท ขึ้นอยู่
กับขอบเขตของการสร้างผลประโยชน์ส่วนรวม (common good) และความรับผิดชอบต่อประชาชน 
(public accountability) 

คุณค่าสาธารณะ  

คุณค่าสาธารณะ (public value) เป็นแนวคิดท่ีเน้นถึงคุณค่าทางสังคม (social value) หรือ
ผลประโยชน์ส่วนรวมท่ีเกิดขึ้นจากการด าเนินงานของรัฐหรือองค์กรท่ีเก่ียวข้องกับภาครัฐ (Moore, 1995) 
โดยมุ่งหมายให้ผู้บริหารรัฐกิจ (public administrators) และผู้ก าหนดนโยบาย (policy makers) พิจารณา
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มิติทางสังคมในการออกแบบและบริหารจัดการนโยบายมากกว่ามิติทางการเงินเพียงอย่างเดียว(Bryson 
et al., 2014) 

หลักการส าคัญของคุณค่าสาธารณะ คือ การสร้างผลลัพธ์ (outcomes) ท่ีตอบสนองต่อความ
ต้องการและคาดหวังของประชาชน (citizens’ needs and expectations) ให้เกิดขึ้นอย่างย่ังยืน 
(sustainability) และอยู่บนฐานความชอบธรรม (legitimacy) และการสนับสนุนจากผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย 
อาทิ ประชาชน นักการเมือง หน่วยงานรัฐ และภาคเอกชน (Moore, 1995) ซึ่งเป้าหมายส าคัญของการ
สร้างคุณค่าสาธารณะ คือ การยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชน และเสริมสร้างความไว้วางใจ (trust) 
ในระบบการบริหารรัฐกิจและการปกครอง (governance) 

รากฐานทางทฤษฎขีองความเปน็สาธารณะและคุณค่าสาธารณะ 

รากฐานทางทฤษฎีของแนวคิดความเป็นสาธารณะและคุณค่าสาธารณะ มีความหลากหลายและ
สั่งสมมาจากผลงานของนักคิดและนักวิชาการหลายสาขา ซึ่งต่างมุ่งอธิบายกระบวนการสร้างประโยชน์
ส่วนรวม (common good) และผลลัพธ์สาธารณะ (public outcomes) ในรูปแบบต่าง ๆ (Bozeman, 

1987; Moore, 1995) ข้อถกเถียงส าคัญเริ่มต้นจากการมอง “สาธารณะ” (the public) ในฐานะผู้มีส่วน
ร่วมและผู้รับประโยชน์หลักจากการด าเนินงานของรัฐ อันปรากฏอย่างโดดเด่นในผลงานของ John 
Dewey (1927) โดย Dewey มองว่า สาธารณะไม่ได้เป็นเพียงกลุ่มบุคคลท่ีรัฐต้องดูแล แต่ยังมีบทบาทใน
การร่วมก าหนดนโยบาย (co-creation of policy) และสร้างคุณค่าร่วมกันกับภาครัฐและภาคส่วนอ่ืน ๆ 

ในขณะเดียวกัน Barry Bozeman (1987) ได้น าเสนอแนวคิด “ความเป็นสาธารณะ” ท่ีท้าทาย

กรอบความคิดแบบเดิมซึ่งผูกขาดไว้เฉพาะองค์กรภาครัฐ (government-based organizations) โดยให้
ความสนใจกับปัจจัยและระดับต่าง ๆ ของความเป็นสาธารณะ ท้ังในมิติภารกิจทางสังคม (social mission) 
และระดับการก ากับควบคุม (degree of regulation) ตลอดจนมิติทางการเงิน (financial dimension) 
นอกจากนี้ Mark H. Moore (1995) ยังได้ต่อยอดแนวคิดคุณค่าสาธารณะ โดยเน้นการบริหารจัดการ
เชิงกลยุทธ ์(strategic management) ในภาครัฐ เพื่อให้เกิดประโยชน์ต่อประชาชน อย่างแท้จริง โดยการ
สร้างผลลัพธท่ี์มีคุณค่าและความย่ังยืนในสังคม  

John Dewey และการให้ความส าคัญกับ “สาธารณะ” 

John Dewey (1927) ในผลงานเรื่อง The Public and Its Problems ถือเป็นบุคคลส าคัญท่ี
บุกเบิกการพิจารณาบทบาทของ “สาธารณะ” (the public) ในการก าหนดและขับเคล่ือนนโยบาย

สาธารณะ รวมถึงการวางรากฐานแนวคิดการมีส่วนร่วมของประชาชน (public participation) ในประเด็น
ทางการเมืองและสังคม Dewey มองว่า สาธารณะ มิใช่เพียงกลุ่มคนท่ีรอรับบริการหรือผลประโยชน์จาก
รัฐเท่านั้น หากแต่เป็นกลุ่มผู้มีส่วนร่วมในการสร้างคุณค่าทางสังคม (social value) และความเป็น
สาธารณะ (publicness) ผ่านกระบวนการสื่อสารและปฏิสัมพันธร์่วมกัน  

หลักการส าคัญจากข้อเสนอของ Dewey คือ การท่ีประชาชนควรได้รับโอกาสในการแลกเปล่ียน
ความคิดเห็น (deliberation) และร่วมตัดสินใจ (co-decision making) ในประเด็นปัญหาสาธารณะ 
(public issues) ซึ่งเป็นวิถีทางท่ีจะท าให้รัฐและสังคมสามารถเข้าใจความต้องการและคาดหวังของ
สาธารณะได้ดีย่ิงขึ้น (Dewey, 1927) นอกจากนี้ ยังเป็นการส่งเสริมให้เกิดความโปร่งใสและความ
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รับผิดชอบในระบบการบริหารรัฐกิจ เนื่องจากการมีส่วนร่วมของประชาชนถือเป็นกลไกส าคัญในการ
ตรวจสอบและประเมินการด าเนินนโยบายของภาครัฐ (Moore, 1995; Bozeman, 1987) 

Dewey เช่ือว่าความเป็นสาธารณะ (publicness) จะปรากฏอย่างชัดเจนเมื่อผู้คนตระหนักถึง
ปัญหาร่วม (common problems) และสามารถสื่อสารถึงผลกระทบท่ีอาจเกิดขึ้นต่อชุมชนและสังคมวง
กว้าง ท้ังนี้ เมื่อประชาชนมีส่วนร่วมในการพัฒนาแนวคิดและแนวทางแก้ไขร่วมกับรัฐและภาคส่วนอ่ืน ๆ  
(stakeholders) ก็จะน าไปสู่การสร้างคุณค่าสาธารณะ (public value) ท่ีย่ังยืน (Dewey, 1927; Moore, 
1995) 

ทฤษฎขีอง Barry Bozeman  

Barry Bozeman (1987) ได้เสนอแนวคิดว่า “ความเป็นสาธารณะ (publicness)” ไม่ได้มาจาก
สถานะทางกฎหมาย (legal status) ขององค์กรแต่เพียงอย่างเดียว หากยังเก่ียวข้องกับขอบเขตและระดับ
ท่ีองค์กรนั้นสร้างผลกระทบ (impact) ต่อสังคมและประชาชนได้อย่างกว้างขวาง ย่ิงองค์กรไหนมีอิทธิพล
ต่อประโยชน์ส่วนรวมมากเท่าไร องค์กรนั้นก็ย่ิงมีระดับ “ความเป็นสาธารณะ” ท่ีสูงขึ้น (Bozeman, 1987) 

ท้ังนี้ การจัดระดับหรือจ าแนกองค์กรในเชิง “ความเป็นสาธารณะ” จะขึ้นอยู่กับหลายมิติ (dimensions) 
เช่น มิติทางการเงิน (financial dimension) มิติทางกฎหมาย (legal dimension) และมิติทางภารกิจ 
(mission dimension) 

ต่อมา Bozeman (2002) ได้พัฒนาแนวคิด “public value failure” ซึ่งอธิบายว่า กระบวนการ
ตลาดท่ีมีประสิทธิภาพ (efficient markets) อาจไม่เพียงพอในการสร้าง “คุณค่าสาธารณะ (public 

value)” ให้กับสังคม เนื่องจากการพ่ึงพาแรงจูงใจเชิงก าไร (profit motive) อาจไม่สามารถบรรลุเป้าหมาย
ด้านสวัสดิการสังคม (social welfare) หรือความยุติธรรม (equity) ได้อย่างสมบูรณ์ แนวคิดนี้แสดงให้เห็น
ว่า “ความล้มเหลวของตลาด” (market failure) ไม่ใช่เงื่อนไขเดียวท่ีจะจ าเป็นต้องมีการแทรกแซงจากรัฐ 
หากแต่ยังมี “ความล้มเหลวในเชิงคุณค่าสาธารณะ” (public value failure) อีกด้วย คือ สถานการณ์ท่ี
ผลลัพธ์ของระบบตลาดหรือองค์กรต่าง ๆ ไม่สามารถตอบสนองความต้องการส่วนรวมของประชาชนได้
อย่างแท้จริง (Bozeman, 2002) 

ท้ังนี้แนวคิด “การท าแผนท่ีคุณค่าสาธารณะ” (public value mapping) ท่ี Bozeman เสนอ เป็น
เครื่องมือส าคัญในการวิเคราะห์และประเมินว่า องค์กรหรือโครงการใด ๆ  มีส่วนในความส าเร็จหรือความ
ล้มเหลวในการสร้างคุณค่าสาธารณะมากน้อยเพียงใด โดย Bozeman เน้นให้มองนอกเหนือจาก
ประสิทธิภาพทางตลาด (market efficiency) ไปพิจารณาผลกระทบทางสังคม (social impact) และ
ผลตอบแทนแก่ประชาชน (returns to the public) ซึ่งเป็นหัวใจของ “ความเป็นสาธารณะ”(Bozeman, 

2002) 

Mark H. Moore และการบรหิารเชิงกลยุทธ์  

Mark H. Moore (1995) เป็นหนึ่งในนักวิชาการคนส าคัญท่ีได้วางรากฐานแนวคิด “การบริหาร
เชิงกลยุทธ์ในภาครัฐ” (strategic management in government) โดยมุ่งให้ความส าคัญกับคุณค่า
สาธารณะท่ีเกิดขึ้นจากการด าเนินงานของผู้บริหารรัฐกิจและผู้ก าหนดนโยบายมากกว่าการมุ่งเน้นเพียง
ประสิทธภิาพทางเศรษฐกิจ (economic efficiency) 
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Moore ช้ีให้เห็นว่า ภารกิจหลักของการบริหารภาครัฐ คือ การสร้างผลลัพธ์ (outcomes) ท่ีเป็น
ประโยชน์แก่ประชาชน และส่งเสริมสวัสดิการสังคม (social welfare) ในวงกว้าง โดยมีแนวคิดส าคัญ คือ 
“สามเหล่ียมเชิงกลยุทธ ์(strategic triangle)” (Moore, 1995) ซึ่งประกอบด้วย 

คุณค่าสาธารณะ (public value) เป็นผลลัพธห์รือคุณค่าท่ีตอบสนองความต้องการของประชาชน
และส่งเสริมประโยชน์ส่วนรวม (common good) 

ความชอบธรรมและการสนบัสนนุ (legitimacy and support) เป็นความไว้วางใจ (trust) และการ
ยอมรับ (acceptance) จากผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย (stakeholders) ซึ่งได้แก่ ประชาชน นักการเมือง หน่วยงาน
รัฐ และภาคเอกชน 

ขีดความสามารถในการปฏิบัติงาน (operational capacity) ได้แก่ ทรัพยากร (resources) 
โครงสร้างองค์กร (organizational structure) และกระบวนการจัดการ (management processes) ท่ีเอ้ือ
ต่อการสร้างคุณค่าสาธารณะอย่างมีประสิทธภิาพ  

ในมุมมองของ Moore การวางแผนและการด าเนินการตามกลยุทธ์ (strategic planning and 
implementation) ในภาครัฐควรมุ่งไปท่ีการบูรณาการระหว่าง “คุณค่าสาธารณะ” กับ “ความชอบธรรม
และการสนับสนุน” พร้อมท้ังพัฒนาขีดความสามารถในการปฏิบัติงานให้เหมาะสม (Bryson et al., 2014) 

วิธคิีดในลักษณะนี้จะช่วยให้ผู้บริหารภาครัฐมองเห็นความเช่ือมโยงระหว่างเป้าหมายทางนโยบาย (policy 
objectives) กับความต้องการท่ีแท้จริงของประชาชน ตลอดจนส่งเสริมความโปร่งใส (transparency) และ
ความรับผิดชอบ (accountability) ในการบริหารจัดการภาครัฐ (Moore, 1995; Bozeman, 1987) 

การเปรยีบเทยีบเชิงวิพากษ์และบูรณาการทางทฤษฎี 

แม้ว่าแนวคิดของ Dewey, Bozeman และ Moore จะมีเป้าหมายร่วมกันในการท าความเข้าใจ
และส่งเสริมประโยชน์สาธารณะ อย่างไรก็ตาม แต่ละทฤษฎีก็มีจุดเน้นและมุมมองท่ีแตกต่างกัน ซึ่ง
สามารถน ามาบูรณาการเพื่อสร้างความเข้าใจท่ีสมบูรณ์ย่ิงขึ้นได้ 

1) Dewey เน้นกระบวนการและท่ีมา แนวคิดของ Dewey ให้ความส าคัญกับกระบวนการมีส่วน
ร่วมของประชาชน (public participation) ในฐานะหัวใจของการสร้าง “ความเป็นสาธารณะ” โดยมองว่า
สาธารณะไม่ได้เป็นเพียงผู้รับบริการ แต่เป็นผู้มีบทบาทส าคัญในการร่วมก าหนดปัญหานิยามนโยบาย 
(co-creation) ซึ่งเป็นมุมมองแบบล่างขึ้นบน (bottom-up) ท่ีเน้นความชอบธรรมของกระบวนการ
ประชาธปิไตย 

2) Moore เน้นผลลัพธแ์ละกลยุทธ ์ในทางกลับกัน Moore เน้นย้าบทบาทของผู้บริหารภาครัฐใน
การเป็น “ผู้ประกอบการเชิงกลยุทธ”์ ท่ีต้องสร้าง “คุณค่าสาธารณะ” (public value) ท่ีวัดผลได้และเป็น

รูปธรรม แนวคิดสามเหล่ียมเชิงกลยุทธ์ของเขาเป็นมุมมองแบบบนลงล่าง ( top-down) ท่ีมุ่งเน้น
ประสิทธภิาพและผลลัพธ ์(outcomes) ของการบริหารจัดการภาครัฐ 

3) Bozeman เน้นกรอบการวิเคราะห์เชิงมิติ Bozeman ท าหน้าท่ีเป็นสะพานเช่ือมระหว่างสอง
แนวคิดนี้ โดยเสนอว่า “ความเป็นสาธารณะ” (publicness) ไม่ได้จ ากัดอยู่แค่ในองค์กรภาครัฐ แต่เป็น
สเปกตรัมท่ีสามารถพบได้ในองค์กรเอกชนและองค์กรไม่แสวงหาผลก าไรเช่นกัน กรอบการวิเคราะห์ของ
เขาช่วยขยายขอบเขตการมองคุณค่าสาธารณะออกไปนอกภาครัฐ และแนวคิด “ความล้มเหลวในเชิง
คุณค่าสาธารณะ” (public value failure) ได้อธิบายว่าเหตุใดการแทรกแซงของรัฐจึงยังจ าเป็น แม้ใน
สภาวะท่ีตลาดท างานอย่างมีประสิทธภิาพ 
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ดังนั้น การบูรณาการท้ังสามแนวคิดจึงมีความส าคัญอย่างย่ิงในโลกการบริหารร่วมสมัย กล่าวคือ 
การมีส่วนร่วมของประชาชนตามแนวทางของ Dewey เป็นกลไกส าคัญในการก าหนดว่า “คุณค่า
สาธารณะ” ท่ีแท้จริงคืออะไร เพื่อให้ผู้บริหารภาครัฐสามารถน าไปสร้างกลยุทธ์ตามแนวทางของ Moore 
ได้อย่างสอดคล้องกับความต้องการของสังคม ขณะท่ีกรอบคิดของ Bozeman ช่วยให้เราสามารถวิเคราะห์
และส่งเสริมการสร้างคุณค่าสาธารณะผ่านความร่วมมือกับภาคส่วนอ่ืน ๆ ได้อย่างเป็นระบบ 

การประยุกต์ใช้ในทางปฏิบัติ  

การน าแนวคิด “ความเป็นสาธารณะ” และ “คุณค่าสาธารณะ” ไปประยุกต์ใช้ในงานบริหารรัฐ
กิจและการก าหนดนโยบายสาธารณะมีความส าคัญอย่างย่ิงต่อการบรรลุเป้าหมายทางสังคม (social 
goals) และยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชน (Moore, 1995; Bozeman, 2002) แนวคิดท้ังสองช่วยให้
ผู้ก าหนดนโยบายและผู้บริหารภาครัฐมีกรอบวิเคราะห์ท่ีมองข้ามเพียงประสิทธิภาพทางตลาด (market 
efficiency) ไปสู่การประเมินผลลัพธ์เชิงสังคม (social outcomes) และการมีส่วนร่วมของประชาชน 
(citizen engagement) อย่างครอบคลุม (Bryson et al., 2014) 

ท้ังนี้ องค์กรในภาคเอกชนและองค์กรไม่แสวงหาก าไร สามารถร่วมสร้างสรรค์คุณค่าสาธารณะ 
(co-creation of public value) ผ่านโครงการความร่วมมือ (collaboration projects) และการพัฒนา
โครงสร้างพื้นฐานร่วมกับภาครัฐ (O’Flynn, 2007) ย่ิงไปกว่านั้น ความเป็นสาธารณะยังเผยให้เห็นระดับ
ของผลกระทบต่อสังคมและความรับผิดชอบต่อผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย ซึ่งถือเป็นปัจจัยส าคัญต่อการวางแผน
กลยุทธ์ (strategic planning) และการประเมินผลนโยบาย (policy evaluation) ในทุกภาคส่วน 

ท่ีเก่ียวข้อง 

การก าหนดและประเมินผลนโยบายสาธารณะ 

กระบวนการก าหนด (formulation) และประเมินผล (evaluation) นโยบายสาธารณะ ได้รับ
ประโยชน์อย่างย่ิงจากการประยุกต์ใช้แนวคิด “ความเป็นสาธารณะ” และ “คุณค่าสาธารณะ” ซึ่งเป็น

กรอบการวิเคราะห์ท่ีไม่มองเพียงเฉพาะมิติทางเศรษฐกิจ (economic dimension) แต่ยังมองไปถึงมิติทาง
สังคม (social dimension) และผลกระทบต่อผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย ท้ังในระดับประชาชนท่ัวไป (citizens) และ
หน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง (Bozeman, 2002; Moore, 1995) 

ในการก าหนดนโยบายสาธารณะ ผู้ก าหนดนโยบาย สามารถใช้เครื่องมืออย่าง “public value 
mapping” (Bozeman, 2002) เพ่ือประเมินว่า โครงการหรือมาตรการท่ีออกแบบมาใหม่นั้นสอดคล้องกับ

ความต้องการและคาดหวังของประชาชนหรือไม่ นอกจากนี้ แนวคิด “สามเหล่ียมเชิงกลยุทธ์ (strategic 
triangle)” ของ Moore (1995) ยังช่วยให้ผู้ก าหนดนโยบายพิจารณาองค์ประกอบสามด้าน ได้แก่ 

1) คุณค่าสาธารณะ (public value) – ผลลัพธ์ (outcomes) และเป้าหมายเชิงสังคม (social 
goals) ท่ีต้องการบรรลุ 

2) ความชอบธรรมและการสนับสนุน (legitimacy and support) – การได้รับการยอมรับ 
(acceptance) และความไว้วางใจ (trust) จากผู้ท่ีเก่ียวข้อง 

3) ขีดความสามารถในการปฏิบัติงาน (operational capacity) – ทรัพยากร (resources) และ
โครงสร้างท่ีเอ้ือต่อการท างานของหน่วยงานรัฐ 
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ส่วนการประเมินผลนโยบายสาธารณะ (policy evaluation) การใช้แนวคิด “คุณค่าสาธารณะ” จะ
ช่วยให้การวัดประสิทธิผล (effectiveness) ของนโยบายหรือโครงการมีความหลากหลายมากขึ้น โดย
ค านึงถึงคุณภาพชีวิต (quality of life) ของประชาชนและประโยชน์ส่วนรวม (common good) ท่ีเกิดขึ้น
อย่างเป็นรูปธรรม (Bryson et al., 2014) ย่ิงไปกว่านั้น กระบวนการประเมินผลยังควรเปิดโอกาสให้ภาค
ประชาชนและหน่วยงานต่าง ๆ (multi-sector collaboration) เข้ามามีส่วนร่วมในการตรวจสอบและ
เสนอแนวทางปรับปรุงนโยบาย (O’Flynn, 2007) ซึ่งจะส่งเสริมให้เกิดความโปร่งใสและความรับผิดชอบ 
ในการบริหารจัดการของรัฐอย่างต่อเนื่อง) 

การบรหิารจัดการภาครฐั 

ในการบริหารจัดการภาครัฐ (Public Sector Management) แนวคิดความเป็นสาธารณะ และ
คุณค่าสาธารณะ ช่วยให้ผู้บริหารภาครัฐและผู้ก าหนดนโยบายมองข้ามผลสัมฤทธิ์ เชิงตัวเลข 
(quantitative measures) และประสิทธภิาพทางตลาดเพียงอย่างเดียว ไปสู่วิธีการวัดผลลัพธ์ทางสังคมท่ี
สัมพันธ์กับคุณภาพชีวิตและความเป็นอยู่ท่ีดี (well-being) ของประชาชนในระดับชุมชนและสังคม 

(Moore, 1995; Bryson et al., 2014) 
การมุ่งเน้นคุณค่าสาธารณะ ส่งเสริมให้หน่วยงานรัฐออกแบบบริการสาธารณะ (public services) 

และแผนงานต่าง ๆ โดยค านึงถึงความต้องการจริงของประชาชน (citizen needs) และเปิดโอกาสให้ผู้มีส่วน
ได้ส่วนเสียได้มีส่วนร่วมอย่างเป็นระบบ (Bozeman, 1987; O’Flynn, 2007) ตัวอย่างเช่น แนวคิดในการ 
“ร่วมออกแบบและสร้างสรรค์นโยบาย ” (policy co-design and co-production) ท่ีให้ประชาชน

ภาคเอกชน และภาคประชาสังคม เข้ามามีบทบาทในการก าหนดรูปแบบและลักษณะของบริการท่ี
ต้องการ ซึ่งไม่เพียงแต่เพ่ิมความโปร่งใสและความรับผิดชอบเท่านั้น แต่ยังเป็นการสร้างความชอบธรรม
ในการบริหารจัดการอีกด้วย (Moore, 1995) 

นอกจากนี้ การจัดสรรทรัพยากรและการด าเนินงานของหน่วยงานภาครัฐยังจ าเป็นต้องเช่ือมโยง
กับการประเมินว่า มาตรการหรือนโยบายท่ีก าลังด าเนินอยู่ได้สร้างคุณค่าสาธารณะตามวัตถุประสงค์
หรือไม่ (Bryson et al., 2014) ซึ่งอาจใช้กรอบการประเมิน เช่น สามเหล่ียมเชิงกลยุทธ์ (strategic 
triangle) ของ Moore มาช่วยให้เห็นถึงระดับการบรรลุเป้าหมายในด้านคุณค่าสาธารณะ ความชอบธรรม
และการสนับสนุน และขีดความสามารถในการปฏิบัติงาน ท่ีเพียงพอหรือไม่ (Moore, 1995) 

ความรว่มมือระหว่างภาครฐั เอกชน และองค์กรไม่แสวงหาผลก าไร 

ในปัจจุบัน ความเป็นสาธารณะ ไม่ได้ถูกจ ากัดอยู่เพียงภาครัฐเท่านั้น แต่ขยายขอบเขตไปสู่
ภาคเอกชน และภาคประชาสังคมหรือองค์กรไม่แสวงหาผลก าไรท่ีมีศักยภาพในการสร้างคุณค่าสาธารณะ
ร่วมกัน (O’Flynn, 2007) การให้ความส าคัญกับความร่วมมือระหว่างภาคส่วนเหล่านี้สะท้อนให้เห็นการ
เปล่ียนแปลงจากแนวคิดการบริ หารภาครั ฐรูปแบบเก่ า ( old public administrat ion)  
ไปสู่การบริหารเพื่อสร้างคุณค่าสาธารณะ (public value governance) (Bryson et al., 2014) 

ตัวอย่างส าคัญของความร่วมมือ (collaboration) ดังกล่าว ได้แก่ 
1) การรว่มลงทุนภาครฐัและเอกชน (public-private partnership: PPP) เป็นการเข้ามาร่วมจัดการ

และลงทุนของภาคเอกชนในโครงการสาธารณะ (public projects) เช่น โครงสร้างพ้ืนฐานหรือบริการ
สาธารณะ ในรูปแบบการแบ่งปันผลประโยชน์และความเสี่ยงร่วมกัน (Bozeman, 1987; Braae et al., 
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2023) ตัวอย่างท่ีเป็นรูปธรรม คือ โครงการสะพานโอเรซุนด์ (Øresund Bridge) ท่ีเช่ือมระหว่างเดนมาร์ก
และสวีเดน ซึ่งไม่เพียงแต่สร้างผลตอบแทนทางการเงินจากการเก็บค่าผ่านทาง แต่ยังสร้างคุณค่า
สาธารณะมหาศาลผ่านการบูรณาการทางเศรษฐกิจและสังคมของสองประเทศ ท าให้เกิดการเดินทางข้าม
พรมแดนเพ่ือท างานและการท่องเท่ียว ส่งเสริมให้เกิดตลาดแรงงานท่ีใหญ่ขึ้นและกระตุ้นเศรษฐกิจใน
ระดับภูมิภาค (Knowles & Matthiessen, 2009) ส าหรับตัวอย่างในประเทศไทย คือ โครงการรถไฟ
ความเรว็สงูเช่ือมสามสนามบนิ (ดอนเมอืง-สวุรรณภมู-ิอู่ตะเภา) เป็นโครงการ PPP ขนาดใหญ่ท่ีภาครัฐเปิด
ให้เอกชนเข้ามาร่วมลงทุนและบริหารจัดการภายใต้ พ.ร.บ. เขตพัฒนาพิเศษภาคตะวันออก โดยมี
เป้าหมายเพื่อพัฒนาระบบคมนาคมขนส่งหลักของประเทศและสนับสนุนเขตพัฒนาพิเศษภาคตะวันออก 
(EEC) โครงการนี้ไม่เพียงมุ่งหวังผลตอบแทนทางเศรษฐกิจ แต่ยังสร้างคุณค่าสาธารณะด้านการลด
ระยะเวลาเดินทาง การเช่ือมโยงเมือง และการยกระดับขีดความสามารถในการแข่งขันของประเทศ (Office 

of the Eastern Economic Corridor Policy Committee, 2019) 
2) การร่วมสร้างสรรค์ (co-production) ระหว่างหน่วยงานรัฐและองค์กรไม่แสวงหาผลก าไร ใน

หลายกรณี องค์กรไม่แสวงหาผลก าไรมีความเช่ียวชาญเฉพาะด้าน (specific expertise) และสามารถตอบ
โจทย์ปัญหาเชิงสังคม (social issues) ได้อย่างตรงจุด โดยหน่วยงานรัฐสามารถสนับสนุนด้านทรัพยากร

และนโยบาย เช่น โครงการบริการสุขภาพชุมชนในสหราชอาณาจักร ท่ีหน่วยงานบริการสุขภาพแห่งชาติ 
(NHS) ร่วมมือกับองค์กรการกุศลในท้องถ่ินเพ่ือให้บริการดูแลผู้สูงอายุและผู้ป่วยสุขภาพจิตถึงบ้าน การ
ร่วมมือนี้ช่วยลดภาระของโรงพยาบาลและท าให้บริการเข้าถึงกลุ่มเปราะบางได้ดีย่ิงขึ้น สะท้อนการสร้าง
คุณค่าสาธารณะท่ีตอบสนองความต้องการท่ีแท้จริงของประชาชน (Bovaird & Loeffler, 2012) ส าหรับ
ตัวอย่างในประเทศไทย คือ การด าเนนิงานของส านกังานกองทุนสนบัสนนุการสรา้งเสรมิสขุภาพ (สสส.) ซึ่ง

ท าหน้าท่ีเป็นองค์กรของรัฐท่ีให้ทุนและสนับสนุนองค์กรภาคประชาสังคม ชุมชน และหน่วยงานท้องถ่ิน
ท่ัวประเทศ ในการจัดท าโครงการรณรงค์ด้านสุขภาพ เช่น การลดการสูบบุหรี่และด่ืมสุรา การส่งเสริม
กิจกรรมทางกาย ซึ่งเป็นการร่วมสร้างสรรค์บริการสาธารณะด้านสุขภาพท่ีกระจายอ านาจและอาศัยความ
เช่ียวชาญของภาคีเครือข่ายในพื้นท่ี (Tangcharoensathien et al., 2018) 

3) กลไกเครือข่าย (network governance) และแพลตฟอร์มข้อมูลสาธารณะ (open data) 
หน่วยงานรัฐและองค์กรไม่แสวงหาผลก าไรสามารถแลกเปล่ียนข้อมูลและประสานการท างานผ่าน
เครือข่ายและแพลตฟอร์มดิจิทัล (digital platform) เพื่อให้เกิดการบูรณาการข้อมูล (data integration) 
และสนับสนุนการตัดสินใจเชิงนโยบายท่ีโปร่งใสและแม่นย าย่ิงขึ้น (Bryson et al., 2014; Mateus, 
2022) ตัวอย่างเช่น แพลตฟอร์ม data.gov.uk ของรัฐบาลสหราชอาณาจักร ท่ีเปิดให้สาธารณชนเข้าถึง
ข้อมูลภาครัฐได้โดยสะดวก ซึ่งน าไปสู่การพัฒนานวัตกรรมโดยภาคเอกชนและภาคประชาสังคม เช่น แอป
พลิเคชันติดตามรถโดยสารสาธารณะ หรือการวิเคราะห์ข้อมูลเพื่อปรับปรุงบริการในเมือง (Open Data 

Institute, 2017) ส าหรับตัวอย่างในประเทศไทย คือ แพลตฟอร์มข้อมูลเปิดภาครัฐ (data.go.th) ซึ่ง
รวบรวมข้อมูลจากหน่วยงานราชการต่าง ๆ มาเปิดเผยต่อสาธารณะ น าไปสู่การพัฒนาแอปพลิเคชัน
บริการประชาชนโดยนักพัฒนาอิสระ เช่น แอปพลิเคชัน ViaBus ท่ีใช้ข้อมูลต าแหน่งรถโดยสารประจ า
ทางแบบเรียลไทม์จาก ขสมก. เพื่อช่วยให้ประชาชนวางแผนการเดินทางได้อย่างมีประสิทธิภาพ เป็น
ตัวอย่างของการสร้างคุณค่าสาธารณะท่ีเกิดจากการใช้ประโยชน์ข้อมูลเปิดของภาครัฐ (Digital 

Government Development Agency (Public Organization), 2020) 
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 ตัวอย่างข้างต้นท้ังในระดับสากลและในประเทศไทยสะท้อนให้เห็นว่า รูปแบบความร่วมมือ
ข้ามภาคส่วนได้กลายเป็นกลไกท่ีจ าเป็นส าหรับการบริหารจัดการภาครัฐสมัยใหม่ ไม่ว่าจะเป็นการ
ผสมผสานทรัพยากรและการลงทุนผ่านรูปแบบ PPP การผนวกความเช่ียวชาญและความเขา้ถึงชุมชน
ผ่านการร่วมสร้างสรรค์บริการ หรือการใช้ประโยชน์จากข้อมูลร่วมกันผ่านแพลตฟอร์มเปิดภาครัฐ 
รูปแบบเหล่านี้ล้วนมีเป้าหมายเดียวกันคือ การสร้างคุณค่าสาธารณะท่ีตอบสนองต่อความต้องการของ
สังคมได้อย่างครอบคลุม ยืดหยุ่น และย่ังยืนเกินกว่าท่ีภาครัฐจะสามารถด าเนินการได้โดยล าพัง ซึ่ง
ตอกย้าถึงความส าคัญของการบูรณาการแนวคิดความเป็นสาธารณะและคุณค่าสาธารณะให้เกิดขึ้น
จริงในทางปฏิบัติ 

กระบวนการท างานร่วมกันของภาครัฐ เอกชน และองค์กรไม่แสวงหาผลก าไร ช่วยให้แต่ละ
ภาคส่วนสามารถใช้ทรัพยากรและความเช่ียวชาญท่ีมีอยู่ได้อย่างเต็มศักยภาพ อันน าไปสู่การสร้าง
ผลลัพธ์เชิงสังคม (social outcomes) ท่ีย่ังยืนและมีประสิทธิภาพย่ิงขึ้น (Moore, 1995; Dryzin-Amit 
et al., 2022) ท้ังนี้ ความร่วมมือดังกล่าวยังเสริมสร้างความเข้าใจร่วม (shared understanding) ระหว่าง
ภาคส่วนต่าง ๆ ท าให้เกิดความเช่ือมั่นและการยอมรับ ต่อองค์กรและนโยบายท่ีก าลังด าเนินการ 
(O’Flynn, 2007) 

สรุป 

โดยสรุป “ความเป็นสาธารณะ” และ “คุณค่าสาธารณะ” เป็นแนวคิดท่ีมีบทบาทส าคัญในการ
วิเคราะห์และก าหนดทิศทางของการบริหารรัฐกิจและการก าหนดนโยบายสาธารณะในปัจจุบัน 
(Bozeman, 1987; Moore, 1995) แนวคิดท้ังสองช่วยให้ผู้ก าหนดนโยบายและผู้บริหารรัฐกิจ ตระหนักถึง
ความส าคัญของการสร้างผลลัพธท์างสังคมและการตอบสนองความต้องการของประชาชนได้อย่างแท้จรงิ 
มากกว่าการประเมินผลเพียงมิติเศรษฐกิจ (economic dimension) หรือการมุ่งเน้นตัวช้ีวัดเชิงปริมาณ 

(quantitative indicators) เพียงอย่างเดียว (Bryson et al., 2014; Bozeman, 2002) 
นอกจากนี้ การประยุกต์ใช้แนวคิด ความเป็นสาธารณะ และ คุณค่าสาธารณะ ยังเปิดพื้นท่ีให้

ภาคส่วนต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นภาครัฐ ภาคเอกชน และองค์กรไม่แสวงหาผลก าไรได้ท างานร่วมกัน 
(collaboration) เพื่อส่งมอบบริการสาธารณะและนโยบายท่ีสอดคล้องกับบริบททางสังคมและความ
ต้องการของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียอย่างแท้จริง (O’Flynn, 2007; Moore, 1995) ด้วยเหตุนี้ การผสมผสาน
มุมมองทางทฤษฎีกับแนวทางปฏิบัติ (theory-practice integration) จึงกลายเป็นกลไกส าคัญท่ีจะท าให้
การบริหารงานในภาครัฐเกิดความโปร่งใส มีความรับผิดชอบ และสร้างคุณค่าสาธารณะท่ีย่ังยืน 
(sustainable public value) ได้อย่างเป็นรูปธรรม 

อย่างไรก็ตาม การน าแนวคิดความเป็นสาธารณะและคุณค่าสาธารณะไปปฏิบัติยังคงมีความท้า
ทายและเปิดประเด็นส าหรับการวิจัยในอนาคต ประการแรก ความท้าทายในการวัดผลคุณค่าสาธารณะ 

(measuring public value) ท่ีเป็นนามธรรม เช่น ความไว้วางใจของประชาชนต่อรัฐ หรือความเท่าเทียม
ทางสังคม ยังคงเป็นโจทย์ส าคัญท่ีต้องการการพัฒนากรอบการประเมินท่ีชัดเจนและน่าเช่ือถือ ประการท่ี
สอง การบูรณาการแนวคิดเหล่านี้ในยุคดิจิทัล ซึ่งแพลตฟอร์มเทคโนโลยีขนาดใหญ่มีอิทธิพลต่อ
สาธารณะอย่างสูง แต่ด าเนินงานภายใต้แรงจูงใจเชิงพาณิชย์ ก่อให้เกิดค าถามใหม่เก่ียวกับกลไกความ
รับผิดชอบและการก ากับดูแลเพื่อปกป้องประโยชน์สาธารณะ ประเด็นเหล่านี้ช้ีให้เห็นถึงความจ าเป็นใน



ความเป็นสาธารณะและคุณค่าสาธารณะ     573 

การศึกษาต่อยอดเพื่อแสวงหาแนวทางปฏิบัติท่ีดีท่ีสุดในการสร้างคุณค่าสาธารณะท่ามกลางบริบททาง
สังคมท่ีเปล่ียนแปลงไปอย่างต่อเนื่อง 
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