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บทคัดย่อ 
 การวิจัยนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษาแนวคิดเชิงจริยธรรมในการ
บริหารรัฐกิจ โดยมุ่งเน้นศึกษาเก่ียวกับการเปลี่ยนแปลงของแนวคิดเชิง
จริยธรรมจากอดีตจนถึงปัจจุบัน ระเบียบวิธีวิจัยที่ใช้ในการศึกษาได้แก่  
การวิจัย เอกสาร (Documentary Research) ผลจากการศึกษาพบว่า 
ในช่วงเวลากว่า 13 ทศวรรษ นับตั้งแต่เกิดสาขาวิชาการบริหารรัฐกิจข้ึนมา 
แนวคิดเชิงจริยธรรมในการบริหารรัฐกิจสามารถแบ่งออกได้เป็น 3 ยุค ได้แก่ 
(1)  จ ริยธรรมในการบริหารภาครัฐแบบดั้ ง เดิม (Traditional Public 
Administration: TPA) ซึ่งแนวคิดเชิงจริยธรรมตั้งอยู่บนพื้นฐานของกฎเกณฑ์
และแนวคิดเร่ืองประสิทธิภาพ (2) จริยธรรมในการบริหารภาครัฐแนวใหม่ 
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(New Public Administration: NPA) ซึ่ งแนวคิดเชิงจริยธรรมตั้ งอยู่บน
พื้นฐานของความเป็นธรรมในสังคมและการตัดสินใจจากสํานึกที่อยู่ภายใน
ของบุคคล และ (3) จริยธรรมในการจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public 
Management: NPM) ซึ่ ง แนว คิด เชิ งจ ริยธรรมตั้ งอยู่ บนพื้ นฐานของ 
การบริหารงานโดยมุ่งเน้นที่ผลลัพธ์และการให้ความสําคัญกับผู้รับบริการ 
และในงานวิจัยนี้ ผู้วิจัยได้วิเคราะห์ไว้ว่าการเปลี่ยนแปลงของแนวคิดเชิง
จริยธรรมเป็นผลมาจากสาเหตุหลัก 2 ประการ คือ (1) แนวคิดเชิงจริยธรรม
ในแต่ละยุคมีจุดอ่อนและข้อบกพร่องในตัวเอง และ (2) บริบทในด้านต่าง ๆ 
ของโลก เช่น การเมือง เศรษฐกิจ สังคม และเทคโนโลย ีเปลี่ยนแปลงไป  
 
คําสําคัญ: จริยธรรม/ แนวคิดเชิงจริยธรรม/ การบริหารรัฐกิจ/  
   การเปลี่ยนแปลง 
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ABSTRACT  
 The objective of this research is to study the ethical 
concepts in public administration, focusing on the change of 
ethical concepts from past to present. Methodology used in the 
study is documentary research. The findings show that, over a 
period of more than 13 decades since the establishment of the 
public administration as a field of study, the ethical concepts in 
public administration can be divided into three ages. They are:  
(1) ethics in traditional public administration (TPA), which is based 
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on the rules and concepts of efficiency; (2) ethics in new public 
administration (NPA), which is based on social justice and decision-
making from internal consciousness of person; and (3) ethics in 
new public management (NPM), which is based on result-based 
management and customer oriented. Moreover, in this research, 
the researcher has analyzed that the change of ethical concepts 
is due to two main causes: (1) each ethical concept has its own 
weaknesses and shortcomings, and (2) various contexts of the 
world such as politics, economy, society, and technology; change. 
 
KEYWORDS: Ethics/ Ethical Concepts/ Public Administration/  
     Change 
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บทนํา 
 คําว่า “จริยธรรม” (Ethics) หมายถึง วิธีการที่คุณค่า (Values) 
อย่างใดอย่างหนึ่งถูกนําไปปฏิบัติเป็นแนวทางในการกําหนดว่าอะไรคือ 
สิ่งที่ถูกต้องและอะไรคือสิ่งที่ไม่ถูกต้อง และวิธีการในการดําเนินชีวิตให้
สอดคล้อง กับแนวทางดั งกล่าว จ ริยธรรมเป็นทั้ งกระบวนการของ 
การตรวจสอบ (Process of Inquiry) ในฐานะที่เป็นเหตุผลที่อยู่เบื้องหลัง 
การตัดสินใจของบุคคล และหลักเกณฑ์ของความประพฤติ (Code of 
Conduct) ในฐานะที่เป็นมาตรฐานซึ่งเป็นตัวกําหนดแนวทางในการกระทํา
ของบุคคล (Bowman & West, 2015, p.46) 
 คําว่า “จริยธรรมในการบริหารรัฐกิจ” (Public Administrative 
Ethics) หมายถึง กระบวนการที่ผู้บริหารในหน่วยงานภาครัฐกําหนด
มาตรฐานในการตัดสินเชิงจริยธรรมในเร่ืองใดเร่ืองหนึ่งภายใต้บริบทของ
หน่วยงาน การวิพากษ์เก่ียวกับมาตรฐานการตัดสินใจในเร่ืองนั้น ๆ ได้อย่าง
เป็นอิสระ ซึ่งจะนําไปสู่ความรับผิดชอบทั้งในแง่ส่วนตัวและในเชิงวิชาชีพต่อ
ผลของสิ่งที่ได้ตัดสินใจลงไป (Hejka-Ekins, 2001, p.80) ซึ่งจากคํานิยาม
ดังกล่าวได้ชี้ให้เห็นถึงองค์ประกอบที่สําคัญสองประการของจริยธรรมในการ
บริหารรัฐกิจ ได้แก่ (1) องค์ประกอบในแง่ที่เป็นมาตรฐานเชิงจริยธรรม 
(Ethical Standards) ในฐานะที่เป็นตัวกําหนดแนวทางการปฏิบัติสําหรับ
ผู้บริหาร และ (2) องค์ประกอบในแง่ที่เป็นกระบวนการ (Process) ในฐานะที่
เป็นการสร้างวิธีการเพื่อกําหนดและวิพากษ์การตัดสินใจเชิงจริยธรรม 
เพื่อนําไปสู่การกระทําที่ถูกต้อง 
 จริยธรรมในฐานะของสาขาวิชาหรือองค์ความรู้ที่ว่าด้วยความ
ประพฤติที่เหมาะสมเป็นสิ่งที่สําคัญมากเมื่อบุคคลต้องเผชิญกับสภาวะที่ต้อง
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เลือกทางเลือกอย่างใดอย่างหนึ่ง ซึ่งไม่มีคําตอบที่แน่นอนและชัดเจนปรากฏ
อยู่ ยิ่งในการบริหารงานภาครัฐผลกระทบของการตัดสินใจเลือกทางเลือก 
ในด้านใดด้านหนึ่งถือว่ามีความสําคัญเป็นพิเศษ เนื่องจากผลที่กว้างไกลของ
การตัดสินใจมีผลกระทบต่อประชาชนเป็นจํานวนมาก ในขณะที่หัวข้อหรือ
องค์ความรู้เ ก่ียวกับจริยธรรมมีความกว้างขวางและหลากหลายมาก 
แม้กระทั่งเมื่อจํากัดวงให้อยู่เฉพาะภายใต้สาขาของการบริหารรัฐกิจแล้วก็ตาม 
(Martinez & Richardson, 2008, p.15) 
 แม้ว่าคนส่วนใหญ่จะสนับสนุนและเห็นด้วยกับพฤติกรรมที่มี
จริยธรรม แต่การนิยามและการประยุกต์ใช้นิยามในสถานการณ์ทีเ่ป็นรูปธรรม
นั้นถือเป็นเร่ืองที่มีความท้าทายเป็นอย่างยิ่ง ตัวของแนวคิดเองก็เปิดให้ม ี
การตีความที่ เป็นการขัดแย้งได้ เป็นอย่างมาก ยิ่งไปกว่านั้นแม้กระทั่ง 
เมื่อความหมายของจริยธรรมมีความเห็นพ้องต้องกัน การประยุกต์ใช้แนวคิด
เชิงจริยธรรมต่อพฤติกรรมในชีวิตประจําวันก็ยังคงเป็นปัญหา เนื่องจาก
สถานการณ์ที่แต่ละคนต้องเผชิญในชีวิตประจําวันมีความแตกต่างหลากหลาย 
การที่จะเข้าใจว่าผู้บริหารและบุคลากรในองค์การภาครัฐจะสามารถปฏิบัติตน
ภายใต้กรอบแนวคิดของจริยธรรมได้อย่างไร จึงจําเป็นจะต้องเร่ิมต้นด้วย
การศึกษาจริยธรรมในฐานะที่เป็นแนวคิดซึ่งมีการพัฒนามาเป็นระยะเวลา 
อันยาวนานในอารยธรรมตะวันตกซึ่งถือว่าเป็นที่มาหรือแหล่งกําเนิดของ 
องค์ความรู้ในสาขาวิชาที่เก่ียวกับจริยธรรมในการบริหารรัฐกิจ (Martinez & 
Richardson, 2008, p.15) 
 ดังนั้น ในงานวิจัยนี้ผู้วิจัยจึงได้ศึกษาถึงแนวคิดเชิงจริยธรรมในการ
บริหารรัฐกิจ โดยมุ่งเน้นการศึกษาไปที่เร่ืองของการเปลี่ยนแปลงของแนวคิด
เชิงจริยธรรมในอารยธรรมตะวันตกจากอดีตจนถึงปัจจุบัน เนื่องจากทั้ง
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สาขาวิชา “การบริหารรัฐกิจ” (Public Administration) ที่ถือเป็นสาขาวิชา
หลักหรือสาขาวิชาแม ่และสาขาวิชา “จริยธรรมในการบริหารรัฐกิจ” (Ethics 
In Public Administration) ที่ ถือเป็นสาขาวิชาย่อย เป็นสาขาวิชาที่ม ี
จุดกําเนิดในโลกตะวันตก โดยเฉพาะอย่างยิ่งในประเทศสหรัฐอเมริกา  
ก่อนที่จะได้มีการนําไปศึกษาและประยุกต์ใช้ในประเทศต่าง ๆ ทั่วโลก 
ระเบียบวิธีวิจัยที่ใช้ในการศึกษาได้แก่ การวิจัยเอกสาร (Documentary 
Research) ซึ่งจากผลการศึกษาผู้วิจัยพบว่า แนวคิดเชิงจริยธรรมในการ
บริหารรัฐกิจที่ผ่านมาสามารถแบ่งออกได้เป็น 3 ยุค หรือ 3 กลุ่ม คือ  
(1)  จ ริยธรรมในการบริหารภาครัฐแบบดั้ ง เดิม (Traditional Public 
Administration: TPA) (2) จริยธรรมในการบริหารภาครัฐแนวใหม่ (New 
Public Administration: NPA) และ (3) จริยธรรมในการจัดการภาครัฐ 
แนวใหม่ (New Public Management: NPM) ดังนั้น ในบทความนี ้ผู้วิจัยจะ
ได้นําเสนอเนื้อหาใน 4 ประเด็นหลัก ดังต่อไปนี ้
 1. จริยธรรมในการบริหารภาครัฐแบบดั้งเดิม (Traditional Public 
Administration: TPA) 
 2 .  จ ริ ย ธ รรม ใน กา รบ ริหา รภา ค รั ฐ แน ว ใหม่  (New Public 
Administration: NPA) 
 3 .  จ ริ ย ธ รรม ใน กา รจั ด การภา ค รั ฐ แนวใหม่  (New Public 
Management: NPM) 
 4. การสรุปและวิเคราะห์ 
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จ ริยธรรมในการบริหารภาค รัฐแบบดั้ ง เดิม  (Traditional Public 
Administration: TPA) 
 จากการศึกษาวิเคราะห์วรรณกรรมที่เก่ียวกับจริยธรรมในยุคของ
การบริหารภาครัฐแบบดั้งเดิม (Traditional Public Administration: TPA) 
ก่อนที่จะมีการสถาปนาเป็นสาขาวิชาอย่างเต็มรูปแบบนั้น ผู้วิจัยพบว่า
จริยธรรมในยุค TPA นั้นสามารถพิจารณาได้จาก 4 ด้าน คือ (1) จริยธรรม 
ในฐานะของเคร่ืองมือที่จะนําไปสู่ความมีประสิทธิภาพ (2) จริยธรรมในฐานะ
ของเคร่ืองมือในการควบคุมพฤติกรรมจากภายนอก (3) จริยธรรมในฐานะ
ของคุณค่าแบบประชาธิปไตย และ (4) จริยธรรมในการบริหารรัฐกิจในฐานะ
ที่เป็นสาขาวิชา ซึ่งคําอธิบายของแนวคิดในแต่ละด้านมีดังต่อไปนี ้
 1. จริยธรรมในฐานะของเคร่ืองมือที่จะนําไปสูค่วามมีประสิทธภิาพ  
 ในปี 1995 Leonard White ไดต้พีิมพ์หนังสือที่ชื่อว่า Introduction 
to the Study of Public Administration ซึ่งในหนังสือดังกล่าว White ได้
ชี้ให้เห็นว่า มาตรฐานเชิงจริยธรรมในระดับสูงซึ่งถือเป็นลักษณะสําคัญของ
ระบอบประชาธิปไตยในประเทศสหรัฐอเมริกาในช่วงทศวรรษต้น ๆ ได้ถูก 
กัดกร่อนอย่างรุนแรง ซึ่งเป็นผลมาจาก (1) การเกิดข้ึนมาของพรรคการเมือง
มหาชน (2) ผลของระบอบประชาธิปไตยแบบของ Jackson (Jacksonian 
Democracy) ที่ไม่มีการควบคุม และ (3) ความเสื่อมในมาตรฐานทางศีลธรรม
โดยทั่วไป โดยเฉพาะอย่างยิ่งในภาคส่วนของการธนาคาร การประกันภัย  
การรถไฟ และอุตสาหกรรมอสังหาริมทรัพย์ จนถึงในช่วงกลางของศตวรรษที่ 
20 มาตรฐานทางจริยธรรมในระดับสูงก็ได้มีการฟื้นฟูกลับมาในทุกระดับของ
รัฐบาล สิ่งที่นําไปสู่การเปลี่ยนแปลงแนวทางจริยธรรมของประเทศก็คือ
กระบวนการเคลื่อนไหวปฏิรูปอย่างเข้มแข็งและกว้างขวางซึ่งเกิดข้ึนหลังจาก



วารสารด้านการบริหารรัฐกิจและการเมือง 
ปีท่ี 7  ฉบับที่ 2 (2561) 

- 42 - 

สิ้นสุดสงครามกลางเมือง (Civil War) ได้ไม่นาน และยังคงเข้มแข็งและมี
อิทธิพลต่อเนื่องมาจนถึงกลางศตวรรษที่ 20 (Cohen & Eimicke, 2000, 
p.573)  
 การปฏิรูปคร้ังสําคัญที่เก่ียวกับจริยธรรมในการบริหารรัฐกิจเกิดข้ึน
ในช่วงปลายศตวรรษที่ 19 เมื่อมีการผ่านร่างพระราชบัญญัติเพนเดิลตัน 
(Pendleton Act) ในปี ค.ศ.1883 และ Woodrow Wilson ได้เขียนบทความ
เร่ือง “The Study of Administration” ในปี ค.ศ.1887 โดยมีเป้าหมาย
หลัก 2 ประการ คือ (1) เพื่อขจัดความเลวร้ายที่เกิดจากการใช้อํานาจในทาง
ที่ผิดของระบบเล่นพรรคเล่นพวก การคอร์รัปชั่นและการขัดกันของ
ผลประโยชน์ (Conflicts of Interest) ซึ่งถือเป็นลักษณะสําคัญของรัฐบาล 
ในประเทศสหรัฐอเมริกาในช่วงสงครามกลางเมือง (Civil War) และในยุคของ
การฟื้นฟู (Reconstruction) และ (2) เพื่อทําให้รัฐบาลมี “ประสิทธิภาพ” 
(Efficiency) มาก ข้ึน  โดยกลไกที่ สํ า คัญของการปฏิ รูปในค ร้ังนี้ ก็ คื อ  
การแต่งตั้งภายใต้ระบบคุณธรรม การเลื่อนตําแหน่งโดยการสอบแข่งขัน  
การกําหนดให้เจ้าหน้าที่ต้องวางตัวเป็นกลางในการบังคับใช้กฎหมาย และ 
การบั ง คับบัญชาตามลํ าดับชั้ นที่ เ ข้มงวด (Cohen & Eimicke, 2000, 
pp.573-574; Adams, 2001, pp.294-295)  
 ในบทความเร่ือง “The Study of Administration” Wilson ได้
เรียกร้องให้มีการปฏิรูปการบริการสาธารณะ เพื่อเป็นการนําร่องให้มีการ
ปฏิรูปการบริหารอย่างเต็มรูปแบบในอนาคต และการเตรียมความพร้อม
ทางด้านศีลธรรมสําหรับสิ่งที่จะเกิดข้ึนตามมา ในบทความดังกล่าว Wilson 
ได้กําหนดหลักการพื้นฐานของการแบ่งแยกเป็นสองส่วนระหว่างการเมืองและ
กา รบ ริหา ร  (Politics/Administration Dichotomy) โ ด ย ไ ด้ อธิบ ายว่ า 
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การบริหารควรแยกออกจากการเมือง และหลักการนี้ในเวลาต่อมาก็ได้รับการ
สนับสนุนและทําให้มั่นคงมากยิ่งข้ึนเมื่อ Frank Goodnow ได้ตีพิมพ์หนังสือ
ที่ชื่อว่า Politics and Administration ในปี ค.ศ.1900 ซึ่งในหนังสือเล่มนี้ 
เป็นการตอกย้ําให้เห็นถึงความสําคัญและความจําเป็นของการแยกการบริหาร
ออกจากการเมืองตามที่ Wilson ได้เสนอไว้ (Cohen & Eimicke, 2000, 
p.574) 
 จากเหตุการณ์ดังกล่าวข้างต้น ได้นําไปสู่ (1) การสร้างประมวล
กฎหมาย (Code) เก่ียวกับจริยธรรมของเจ้าหน้าที่ รัฐ (2) การกําหนด
กฎเกณฑ์ของความประพฤติสําหรับสมาคมวิชาชีพต่าง ๆ ซึ่งสมาชิกทํางานอยู่
ในองค์การภาครัฐ (3) การกําหนดหลักการและคุณค่าเพื่อเป็นแนวทางสําหรับ
เจ้าหน้าที่ รัฐในการยกระดับของการให้บริการที่ เป็นไปได้ ข้ันสูงสุดต่อ
สาธารณะ และ (4) การสร้างศาสตร์ของการบริหารเพื่อให้การบริหารงาน
ภาครัฐมีความเป็นกลาง (Cohen & Eimicke, 2000, p.574; Martinez, 
2009, pp.2-3) โดยนัยนี้ การมีจริยธรรมจึงได้รับการพิจารณาในฐานะของ
เคร่ืองมือที่จะนําไปสู่ความมีประสิทธิภาพในการให้บริการสาธารณะ 
 เนื่องจากในยุคนี้การบริหารภาครัฐอยู่ภายใต้แนวคิดของการแยก
การบริหารออกจากการเมือง ดังนั้น บุคลากรภาครัฐที่เป็นปัจเจกบุคคลจึง
ไม่ได้มีการใช้ดุลยพินิจในการตัดสินใจ ภายใต้บริบทดังกล่าว ผู้บริหารและ
เจ้าหน้าที่รัฐที่มีจริยธรรมก็คือ บุคคลที่แสวงหาเพื่อทําความเข้าใจเจตนารมณ์
ของกฎหมายหรือระเบียบกฎเกณฑ์ที่ออกโดยผู้บริหารที่มีอํานาจสูงกว่า 
ตามสายการบังคับบัญชาในองค์การ และดําเนินการอย่างรวดเร็วและ 
มปีระสิทธิภาพมากที่สุดเท่าที่จะเป็นไปได้ (Martinez, 2009, p.2) 
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 2. จริยธรรมในฐานะของเคร่ืองมือในการควบคุมพฤติกรรมจาก
ภายนอก  
 กรอบแนวคิดประการที่ 2 ของการมองจริยธรรมในยุค TPA ก็คือ 
การมองจริยธรรมในฐานะของเคร่ืองมือในการควบคุมพฤติกรรมจากภายนอก 
ซึ่งแนวคิดดังกล่าวได้รับอิทธิพลมาจากการถกเถียงสาธารณะที่มีชื่อเสียง 
ที่เรียกว่า “Friedrich-Finer Debate” ซึ่งมีเนื้อหาที่เก่ียวกับความแตกต่าง
ระหว่างการควบคุมจาก “ภายใน” และ “ภายนอก” ต่อพฤติกรรมของ
เจ้าหน้าที่ในภาครัฐ (Adams, 2001, pp.292-293; Martinez, 2009, pp.3-4) 
จากการเปิดประเด็นของ Friedrich ที่ได้เสนอว่าสํานึกความรับผิดชอบ 
เชิงศีลธรรมส่วนบุคคลคือการควบคุมเชิงพฤติกรรมที่สําคัญ ถ้าบุคคล 
ไม่มีจิตสํานึกของจริยธรรมอยู่ภายในแล้ว ย่อมไม่มีอะไรที่จะสามารถมาคอย
ควบคุมและบังคับให้พวกเขามีพฤติกรรมที่ถูกต้องเหมาะสมได้ตลอดเวลา 
พฤติกรรมที่มีความรับผิดชอบของหน้าที่การบริหารไม่ได้ข้ึนอยู่กับการบังคับ
มากเท่ากับการดึงเอาจิตสํานึกของความรับผิดชอบที่มีอยู่ภายในตนออกมา 
ซึ่งการให้ความสําคัญเป็นอันดับแรกต่อความรับผิดชอบส่วนบุคคลมีนัยว่า 
ผู้บริหารและเจ้าหน้าที่รัฐเป็นมากกว่าหุ่นยนต์ผู้ปฏิบัติตามคําสั่งที่ออกโดย
ผู้นําที่อยู่ในระดับที่สูงกว่าในสายการบังคับบัญชาตามลําดับชั้น และมีนัยว่า
การใช้ดุลยพินิจเป็นสิ่งที่เป็นไปได้หรือแม้กระทั่งเป็นสิ่งที่พึงปรารถนา การใช้
ดุลยพินิจเป็นสิ่งจําเป็นต่อผู้บริหารและเจ้าหน้าที่รัฐในทุกระดับขององค์การ 
เพื่อหาวิธีการที่จะทําให้บทบาทและความรับผิดชอบของตนประสบ
ความสําเร็จ แต่เป็นเร่ืองในรายละเอียดหรือไม่ได้กําหนดไว้ในกระบวนการ
กําหนดนโยบาย  
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 ส่วน Finer ได้แสดงทัศนะที่แตกต่างออกไปจากข้อเสนอของ 
Friedrich โดยเขาเห็นว่า ความรับผิดชอบเชิงศีลธรรมมีผลโดยตรงต่อ
ประสิทธิภาพของความรับผิดชอบทางการเมือง และเพื่อที่จะให้ได้มาซึ่ง
ประสิทธิภาพของความรับผิดชอบทางการเมือง จําเป็นจะต้องมีการควบคุม
โดยการใช้กฎหมายอย่างเข้มงวด เขาเห็นว่าปัญหาสําคัญในการพึ่งพาแนวคิด
ของจริยธรรมส่วนบุคคลก็คือ มันมีความคลุมเครือและไม่แน่นอน ดังนั้น  
มันจึงเป็นสิ่งที่ไม่มีความหมาย ถ้าไม่มีบางรูปแบบของการควบคุมจาก
ภายนอก มันจะเป็นการยากหรือเป็นไปไม่ได้ที่จะยึดถือความรับผิดชอบของ
ผู้บริหารและเจ้าหน้าที่รัฐสําหรับการกระทําของพวกเขา บุคคลจะเข้าใจ
คุณค่าของประชาธิปไตยในทางที่ผิดและพวกเขาจะทําตามผลประโยชน์
ส่วนตัว แม้ว่าในภายหลัง Finer จะยอมรับว่าผู้บริหารและเจ้าหน้าทีรั่ฐอาจจะ
ยกระดับความรับผิดชอบของตนเองโดยการศึกษา เพื่อให้เห็นคุณค่าของ 
มติมหาชนและมาตรฐานในเชิงเทคนิคและในเชิงวิชาชีพก็ตาม แต่เขาก็ยัง
ยืนยันว่ าปัจจัยที่ สํ า คัญยิ่ ง ในการที่ จะทํา ใ ห้มั่น ใจในความประพฤต ิ
ที่มีจริยธรรมของเจ้าหน้าที่รัฐ ก็คือการปรับปรุงการควบคุมจากภายนอก 
ให้สูงที่สุดเท่าที่จะเป็นไปได้ รัฐบาลประชาธิปไตยจะดําเนินไปได้อย่างดีที่สุด
เมื่อการควบคุมพฤติกรรมมาจากภายนอก และพฤติกรรมเชิงจริยธรรมได้รับ
การนิยามในแง่ที่เป็นประมวลกฎหมาย ซึ่งตั้งอยู่บนพื้นฐานของกฎเกณฑ์ที่มี
การแจ้งให้ทราบและสามารถเรียนรู้ได้ล่วงหน้า  
 จากการถกเถียงสาธารณะดังกล่าว ทําให้แนวคิดเก่ียวกับจริยธรรม
สามารถมองได้ในสองแง่มุม คือ (1) จริยธรรมในฐานะของเคร่ืองมือในการ
ควบคุมพฤติกรรมจากภายใน และ (2) จริยธรรมในฐานะของเคร่ืองมือในการ
ควบคุมพฤติกรรมจากภายนอก การควบคุมพฤติกรรมจากภายในจะมุ่งเน้น 
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ในเ ร่ืองของการศึกษาการฝึกฝนอบรม และการสร้างจิตสํานึกของ 
ความรับผิดชอบส่วนบุคคล ในขณะที่การควบคุมพฤติกรรมจากภายนอกจะ
มุ่งเน้นในเร่ืองของการบังคับใช้กฎหมายและระเบียบข้อบังคับ แต่เนื่องจาก
การถกเถียงระหว่าง Friedrich และ Finer เกิดข้ึนในช่วงเวลาที่การแบ่งแยก
ระหว่างการเมืองและการบริหารเป็นสองส่วนยังคงได้รับการยอมรับอย่าง
กว้างขวางภายในสาขาการบริหารรัฐกิจ ดังนั้น แนวคิดของ Finer จึงมี
อิทธิพลและได้รับการยอมรับมากกว่าแนวคิดของ Friedrich นั่นคือในยุคนี้ 
การควบคุมพฤติกรรมจากภายนอกมีความสําคัญมากกว่าการควบคุม
พฤติกรรมจากภายใน  
 3. จริยธรรมในฐานะของคุณค่าแบบประชาธิปไตย  
 กรอบแนวคิดประการที่ 3 ของการมองจริยธรรมในยุค TPA ก็คือ 
การมองจริยธรรมในฐานะของคุณค่าแบบประชาธิปไตย (Democratic 
Values) ลักษณะสําคัญประการหนึ่งของจริยธรรมการบริหารก็คือ ภายใต้
ข้อกําหนดของตําแหน่งหน้าที่ ผู้บริหารและเจ้าหน้าที่รัฐต้องใช้อํานาจหน้าที่
ซึ่งมีผลกระทบต่อวิถีชีวิตของประชาชน ดังนั้น ผู้บริหารและเจ้าหน้าที่รัฐจึง
จําเป็นที่จะต้องมีความเข้าใจอย่างถ่องแท้เ ก่ียวกับความต้องการของ
ประชาชน แรงกดดันของระบบการเมืองและข้อกําหนดทางกฎหมาย ที่ตั้งอยู่
บนพื้นฐานของความเห็นพ้องต้องกันของผู้ใต้ปกครอง ความยากลําบากที่
เก่ียวกับความเชื่อมโยงระหว่างความเห็นพ้องต้องกันของผู้ใต้ปกครองและ 
การปฏิบัติงานของผู้บริหารและเจ้าหน้าที่ รัฐในหน่วยงานบริหารก็คือ 
ผู้บ ริหารและเจ้าหน้าที่ ในหน่วยงานภาครัฐไม่ได้มาจากการเลือกตั้ง 
ของประชาชนตามระยะเวลาที่ กําหนดเหมือนเจ้าหน้าที่ฝ่ายการเมือง  
ความรับผิดชอบโดยตรงจึงไม่มี ถ้าการบริการสาธารณะคือการบริการ
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ประชาชนอย่างซื่อสัตย์และรับผิดชอบต่อผู้ใต้ปกครอง การเห็นคุณค่าและ 
การยึดถือต่อสิ่งที่ เรียกว่า “คุณค่าเชิงระบอบ” (Regime Values) หรือ 
“จริยธรรมประชาธิปไตย” (Democratic Ethos) จึงเป็นสิ่งที่มีความสําคัญ
เป็นอย่างยิ่ง (Bowman, 2001; pp.336-338; Martinez, 2009, p.5; Lynch 
& Lynch, 2009, pp.7-11; Svara, 2015, pp.34-44) 
 ในช่วงทศวรรษที่ 1940 ได้มีการศึกษาวิเคราะห์เก่ียวกับจริยธรรม 
ในการบริหารภาครัฐ โดยการศึกษาจะมุ่งเน้นไปที่เร่ืองของความจําเป็นที่
จะต้องมีการพัฒนาประมวลจริยธรรม (Code of Ethics) สิ่งที่เป็นหัวใจหรือ
เป็นแก่นของการเรียกร้องให้มีประมวลจริยธรรมมาจาก Marx (Fritz M. 
Marx) ในปี ค.ศ.1949 โดย Marx ได้เสนอว่าผู้บริหารและเจ้าหน้าที่รัฐจําเป็น
จะต้องเป็น “ตัวแสดงที่มีสํานึกของความเป็นชุมชนประชาธิปไตย” คุณค่า
ของพวกเขาจะต้องไม่ตั้งอยู่บนพื้นฐานความต้องการของตนเอง แต่พวกเขา
จะต้องเข้าใจและเห็นคุณค่าอย่างลึกซึ้งของจริยธรรมแบบประชาธิปไตย และ
จริยธรรมการบริหารจะต้องมีการพัฒนาที่ตั้งอยู่บนรากฐานของคุณค่า 
เชิงระบอบ (Regime Value) และแนวคิดดังกล่าวได้กลายเป็นหนึ่งในวิธีการ
ที่สําคัญของการศึกษาจริยธรรมในการบริหารรัฐกิจในเวลาต่อมา (Martinez, 
2009, p.3)  
 4. จริยธรรมในการบริหารรัฐกิจในฐานะที่เป็นสาขาวิชา  
 แนวคิดเก่ียวกับจริยธรรมในการบริหารรัฐกิจทั้ง 3 ประการ ดังกล่าว
ข้างต้น ถือเป็นแนวคิดหลักที่อยู่ภายใต้ทฤษฎีและการปฏิบัติในการบริหาร
หน่วยงานภาครัฐในยุค TPA โดยเฉพาะอย่างยิ่งในช่วง 25 ปี หลังจากการ
สิ้นสุดสงครามโลกคร้ังที่สอง โดยในช่วงระยะเวลานี้ จริยธรรมการบริหาร 
ยังไม่ได้มีการพัฒนาหรือไม่มีความเข้าใจมากนัก สาขาวิชาการบริหารรัฐกิจ 
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ซึ่งถือเป็นสาขาวิชาแม่ในช่วงเวลาดังกล่าวจะมุ่งเน้นไปที่เร่ืองของการบริหาร
อย่างมีประสิทธิภาพภายใต้กรอบแนวคิดแบบ “วิทยาศาสตร์” เป็นช่วงของ
การเร่ิมต้นสาขาวิชาเพื่อตอบสนองต่ออํานาจของรัฐบาลที่กําลังเติบโต ควบคู่
ไปกับความซับซ้อนของสังคมที่เพิ่มข้ึน (Martinez, 2009, p.5) 
 เมื่อย่างเข้าสู่ทศวรรษที่ 1970 ผลกระทบที่ต่อเนื่องมาจากสงคราม
เวียดนาม (Vietnam War) และเร่ืองอ้ือฉาวสาธารณะในการบริหารของ
ประธานาธิบดี Nixon ในกรณีของวอเตอร์เกท (Watergate) ได้ก่อให้เกิด
ความสนใจในเร่ืองของจริยธรรมในภาครัฐอย่างมหาศาล จนถึงข้ันที่อาจจะ
เรียกได้ว่าเป็น “การปฏิรูป” แต่ไม่ถึงข้ันของ “การปฏิวัติ” โดยได้มีความ
สนใจที่ เพิ่มมากข้ึนต่อการกระทําผิดในภาคสาธารณะ การเกิดข้ึนของ
จริยธรรมการบริหารรัฐกิจในฐานะที่เป็นสาขาวิชา และจริยธรรมการบริหาร
ได้กลายเป็นหัวข้อในการประชุมเชิงวิชาการ ชื่อบทความ เอกสารและหนังสือ
ที่มีการตีพิมพ์ออกมาเป็นจํานวนมาก โดยนัยนี้ เราสามารถที่จะกล่าวว่า  
แม้จะมีจุดเร่ิมต้นมาก่อนหน้านี้เป็นเวลานานแล้ว แต่การศึกษาจริยธรรม 
ในการบริหารรัฐกิจ (Ethics in Public Administration) ในฐานะกลุ่มของ
วรรณกรรมที่มีความต่อเนื่อง องค์ความรู้ที่มีการพัฒนาอย่างเป็นระบบ และ
การเกิดข้ึนของสาขาวิชามีจุดเร่ิมต้นอยู่ ในช่วงเวลานี้  (Menzel, 2001, 
pp.355-357; Martinez, 2009, p.5) 
 กล่าวโดยสรุป จริยธรรมในการบริหารรัฐกิจยุคที่ 1 หรือจริยธรรม 
ในการบริหารภาครัฐแบบดั้งเดิม (TPA) ประกอบด้วย (1) การแยกการบริหาร
ออกจากการเมือง (2) การยึดถือกฎหมายและข้อบังคับในเชิงวิชาชีพ  
(3) การวางตัวเป็นกลางตามแนวคิดแบบวิทยาศาสตร์ (4) การยึดถือแนวคิด
เร่ืองประสิทธิภาพ และ (5) การยึดถือคุณค่าแบบประชาธิปไตย    
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จริยธรรมในการบริหารภาครัฐแนวใหม่ (New Public Administration: 
NPA) 
 นับตั้งแตท่ศวรรษที่ 1960 เป็นต้นมา นักวิชาการได้เร่ิมโจมตแีนวคิด
เร่ืองประสิทธิภาพในฐานะที่เป็นจริยธรรมการบริหาร โดยได้ชี้ให้เห็นว่าแม้ 
“ประสิทธิภาพ” จะก่อให้เกิดผลดีแต่มันก็ได้ก่อให้เกิดปัญหาข้ึนมาด้วย 
รัฐบาลที่มุ่งเน้นประสิทธิภาพสามารถจะนําไปสู่การใช้อํานาจในทางที่ผิดได้ 
เมื่อประสิทธิภาพได้เคลื่อนย้ายจาก “วิธีการ” ไปสู่ “เป้าหมาย” ของการ
ให้บริการประชาชน มันจึงเป็นเป้าหมายในตัวของมันเอง รัฐบาลจะต้อง
ตัดสินใจบนพื้นฐานของการได้รับผลตอบแทนสูงสุดโดยลงทุนน้อยที่สุด 
แทนที่จะตั้งอยู่บนพื้นฐานของความอยู่ดีกินดีของประชาชน Herbert Simon 
ซึ่งเป็นหนึ่งในนักวิชาการคนสําคัญในยุคนี้ได้ชี้ให้เห็นว่ากฎเกณฑ์ที่ยอมรับกัน
ทั่วไป (Axioms) หลายประการในการบริหารรัฐกิจยุคก่อนหน้านี้เป็นแค่เพียง 
“สุภาษิตของการบริหาร” (Proverb of Administration) ไม่ได้มีความเป็น
ศาสตร์ (Science) แต่อย่างใด ในขณะที่ Dwight Waldo ก็ได้ชี้ให้เห็นว่า  
คําที่ถือกันว่า “เป็นกลางในเชิงคุณค่า” (Value-Neutral) เช่น “ความประหยัด” 
(Economy) และ “ประสิทธิภาพ” (Efficiency) เป็นคําที่อัดแน่นไปด้วย
คุณค่า (Value-Laden) ไม่ได้มีความเป็นกลางแต่อย่างใด ทั้ง Simon และ 
Waldo ได้ใช้เคร่ืองมือที่มีการพัฒนาข้ึนมาในสังคมศาสตร์มาหักล้างทําลาย
แนวคิดที่กําลังอยู่ในระยะ “ตั้งไข่” ของทฤษฎีการบริหารยุคก่อนหน้านี้จน
พังทลายแทบไม่เหลือชิ้นด ี(Martinez, 2009, p. 3) เหตุการณ์ต่าง ๆ ดังกล่าว
นี้ คือบริบทและสภาพแวดล้อมของการเกิดแนวคิดการบริหารรัฐกิจในยุคที่
สองที่เรียกว่า “การบริหารภาครัฐแนวใหม่” (New Public Administration: 
NPA) ข้ึนมา  
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 NPA เกิดจากการที่กลุ่มของนักทฤษฎีและนักปฏิบัติในการบริหาร
ภาครัฐ ได้จัดพิมพ์หนังสือรวมบทความที่มีเนื้อหาเก่ียวข้องกัน แถลงแนวคิด
ทางปรัชญาและระเบียบวาระที่เป็นข้อเสนอสําหรับกลุ่มของตน จากมุมมองที่
เก่ียวกับจริยธรรมภาครัฐ NPA ได้แยกตัวแตกหักจากแนวคิดในอดีตและ
กําหนดปรัชญาแบบใหม่ที่มีลักษณะถอนรากถอนโคน (Radical) ของ
จริยธรรมสาธารณะ NPA เร่ิมต้นโดยการชี้ให้เห็นว่าแนวคิดเก่ียวกับการ
แบ่งแยกเป็นสองส่วนของการเมืองและการบริหาร (Politics/Administration 
Dichotomy) นั้นขัดแย้งกับประสบการณ์และความเป็นจริง และนอกจากนี้ 
นักวิชาการในกลุ่มนี้ยังได้โจมตีแนวคิดของการบริหารภาครัฐที่ตั้งอยู่บน
พื้นฐานของความประหยัดและความมีประสิทธิภาพ โดยได้ชี้ให้เห็นว่า
เป้าหมายเช่นนั้นเป็นสิ่งที่ ไม่มีความหมาย เนื่องจากแนวคิดดังกล่าว 
ไม่มีมาตรฐานของการปฏิบัติที่เป็นวัตถุวิสัย (Objective) และการยอมรับ
อย่างเป็นสากลแต่อย่างใด และสิ่งที่นักวิชาการกลุ่ม NPA นําเข้ามาแทนที่
แนวคิดเชิงจริยธรรมที่ตั้งอยู่บนพื้นฐานของความประหยัดและความมี
ประสิทธิภาพก็คือ การมุ่งเน้นในเร่ืองของความเมตตากรุณา (Benevolence) 
และความเป็นธรรมในสังคม (Social Equity) ในฐานะขององค์ประกอบที่เป็น
แกนกลางของจริยธรรมการบริหารรัฐกิจ (Cohen & Eimicke, 2000, p.578; 
Menzel, 2007, pp.34-35) 
 เพื่อเข้าแทนที่การเน้นเก่ียวกับความวางตัวเป็นกลางในการบริหาร 
และการตัดสินใจตามสายการบังคับบัญชาของแนวคิดในยุคของ TPA 
นักวิชาการในกลุ่ม NPA ได้เสนอมุมมองใหม่ว่าบุคลากรในภาครัฐจะต้องมี
ความรับผิดชอบประการแรกสุดคือ การรับผิดชอบต่อตัวของตัวเอง 
นักวิชาการในกลุ่มนี้เห็นว่า “คนที่สามารถบรรลุเป้าหมายได้ด้วยตนเอง” 
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(Self-Actualizing People) จะเป็นผู้ที่มีความรับผิดชอบในการทํางานได้
อย่างแท้จริง นักวิชาการในกลุ่มนี้มองว่าสภาพแวดล้อมทางสังคมมีลักษณะ
คลุมเครือ ไม่แน่นอนและมีการเปลี่ยนแปลงอยู่ตลอดเวลา ดังนั้น จึงต้องมี
ความเป็นประชาธิปไตยและความรับผิดชอบส่วนบุคคลในการบริหารงานของ
รัฐบาลมากข้ึน NPA จะมุ่งเน้นในการกระตุ้นให้เจ้าหน้าที่ รัฐใช้ประมวล
จริยธรรม (Code of Ethics) และการตัดสินใจส่วนตัวเป็นแนวทางในการ
ปฏิบัติงาน แทนที่จะมุ่งเน้นในเร่ืองของบังคับควบคุมอย่างเข้มงวดจาก
ภา ย น อกต า ม แน ว คิด ใน ยุ ค  TPA (Cohen & Eimicke, 2000, p.57 8 ; 
Menzel, 2007, p.34) 
 แนวคิดของ NPA ที่เก่ียวกับจริยธรรมภาครัฐได้เปลี่ยนหลักการของ
จริยธรรมภาครัฐแบบกลับหัวกลับหาง (Upside Down) นักวิชาการในกลุ่มนี้
เชื่ อว่ า เจ้ าหน้าที่ที่ มาจากการเลือกตั้ งและผู้ที่ ได้ รับการแต่งตั้ งจาก 
ฝ่ายการเมือง แสดงถึงการคุกคามในระดับพื้นฐานต่อรัฐบาลที่มีจริยธรรม 
ข้าราชการที่มีความเหนือกว่าทางจริยธรรมและมีความรู้มากกว่าเก่ียวกับ
ประเด็นนโยบายสาธารณะ จะเป็นผูรั้บประกันต่อประชาชนได้ดีที่สุดในการที่
จะมีรัฐบาลที่ดีและมีความซื่อสัตย์ และเพื่อให้ข้าราชการซึ่งเป็นผู้คุ้มครอง
คุณธรรมภาครัฐสามารถทําหน้าที่ของตนได้เป็นอย่างดี NPA จึงได้เน้นถึง
ความจําเป็นที่จะให้ผู้คุ้มครองมีความใกล้ชิดกับประชาชนมากข้ึน โดยผ่าน
การกระจายอํานาจ การควบคุมทางสงัคมและการมีส่วนร่วมสาธารณะให้มาก
ที่สุดเท่าที่จะเป็นไปได้ในการตัดสินใจของรัฐบาล และจากแนวคิดดังกล่าวได้
นําไปสู่การปฏิรูปการออกกฎหมายที่เก่ียวกับเสรีภาพในการรับรู้ข้อมูล
ข่าวสาร การปกป้องผู้ที่นําข้อมูลการทุจริตในที่ทํางานออกมาเปิดเผย และ
การสร้างผู้บริหารระดับสูงเพื่อทําหน้าที่ในการแสวงหาวิธีการที่จะทําให้การ
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ควบคุมของฝ่ายการเมืองเหนือหน่วยงานฝ่ายบริหารของรัฐบาลอ่อนกําลังลง 
ซึ่งกฎหมายเหล่านี้แสดงให้เห็นถึงความไว้วางใจที่เพิ่มมากข้ึนในการตัดสินเชิง
จริยธรรมของเจ้าหน้าทีท่ี่เป็นปัจเจกบุคคล มากกว่าฝ่ายบริหารสูงสุดและฝ่าย
นิติบัญญัตทิี่มาจากการเลือกตั้ง (Cohen & Eimicke, 2000, p.579) 
 กล่าวโดยสรุป จริยธรรมในการบริหารรัฐกิจยุคที่ 2 หรือจริยธรรมใน
การบริหารภาครัฐแนวใหม ่(NPA) ประกอบด้วย (1) การบริหารเป็นส่วนหนึ่ง
ของการเมือง (2) การมุ่งเน้นในเร่ืองของความเมตตากรุณา (3) การมุ่งเน้น 
ในเร่ืองของความเป็นธรรมในสังคม (4) การให้ความสําคัญกับประมวล
จริยธรรม และ (5) การตัดสินใจจากสํานึกที่อยู่ภายในของบุคคล  
 
จริยธรรมในการจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management: 
NPM) 
 ในปี ค.ศ.1992 Osborne และ Gaebler ได้ร่วมกันเขียนหนังสือข้ึนมา
เล่มหนึ่ งมีชื่ อว่ า Reinventing Government: How the Entrepreneurial 

Spirit Is Transforming the Public Sector ซึ่งหนังสือเล่มนี้ได้มีอิทธิพล
อย่างลึกซึ้งต่อทฤษฎีและการปฏิบัติของการบริหารภาครัฐในประเทศต่าง ๆ 
ทั่วโลก โดยเฉพาะอย่างยิ่งประเทศในกลุ่มเวสต์มินเตอร์ (Westminster)3  

                                                 
3 ประเทศกลุ่มเวสต์มินเตอร์ (Westminster)  หมายถึง ประเทศท่ีปกครองในระบอบ 
  ประชาธิปไตยแบบรัฐสภาตามตัวแบบทางการเมืองในประเทศอังกฤษ ซ่ึงได้แก่ประเทศ 
  ในเครือจักรภพ (Commonwealth) ส่วนใหญ่ และอดีตประเทศในเครือจักรภาพ  
  โดยชื่อเรียกดังกล่าวมาจากพระราชวังเวสต์มินเตอร์ (Westminster Palace) ซ่ึงเป็น 
  ท่ีต้ังของรัฐสภาอังกฤษ โดยประเทศในกลุ่มเวสต์มินเตอร์ท่ีสําคัญท่ีมีการปฏิรูปตามแนว 
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ในหนังสือเล่มดังกล่าวผู้เขียนได้ชี้ให้เห็นถึงความล้มเหลวของรัฐบาลและ
ชี้ ใ ห้ เ ห็นว่าความล้ม เหลวดั งกล่าว เป็นผลมาจากระบบของ รัฐบาล 
(Government Systems) ดังนั้น จึงมีความจําเป็นที่จะต้องมีการปรับปรุง
ใหม่ (Reinventing) เพื่อแก้ไขปัญหาความล้มเหลวดังกล่าว โดย Osborne 
และ Gaebler เห็นว่าปัญหาที่เป็นแกนกลางของระบบดังกล่าวเป็นเร่ืองของ 
“วิธีการ” (Means) ไม่ใช่เร่ืองของ “เป้าหมาย” (Ends) และจากเหตุการณ์
ดังกล่าวได้ก่อให้เกิดแนวคิดการบริหารรัฐกิจในยุคที่ 3 ข้ึนมา ซึ่งรู้จักกันโดย
ทั่วในชื่อของ “การจัดการภาครัฐแนวใหม่” (New Public Management: 
NPM) โดยมีเป้าหมายที่เป็นแกนหลักก็คือ การสร้างรัฐบาลที่มุ่งผลสัมฤทธิ์ 
และการได้ผลลัพธ์ที่มากข้ึนด้วยต้นทุนที่น้อยลง ในแง่ที่เก่ียวกับมุมมอง
ทางด้านจริยธรรมในการบริหารรัฐกิจนั้น Osborne และ Gaebler ได้กลับหัว
กลับหาง (Upside Down) แนวคิดเก่ียวกับจริยธรรมในการบริหารรัฐกิจ 
อีกคร้ังหนึ่ง กล่าวคือ พวกเขาได้ปฏิเสธเคร่ืองมือของการปฏิรูปเชิงจริยธรรม
ในช่วงทศวรรษ 1980 ที่ให้ผู้ตรวจการทั่วไปและผู้สอบบัญชีแสวงหาวิธีการ 
ขุดรากถอนโคนความสูญเปล่า การฉ้อฉลและการใช้อํานาจหน้าที่ในทางที่ผิด 
โดยพวกเขาเห็นว่าการกระทําดังกล่าวเป็นเพียงการมองแบบช่วงสั้น ๆ  
เป็นแค่เพยีงรูปแบบในเชิงสัญลักษณซ์ึ่งไมส่ามารถแก้ไขปัญหาได้อย่างแท้จริง 
(Osborne & Gaebler, 1992; Cohen & Eimicke, 2000, pp.5 84-585; 
O’Flynn, 2007, pp.353-363; Kolthoff, 2007, pp.13-16; Geuras & 
Garofalo, 2011, pp.283-288; Radhika, 2012, pp.24-25)   

                                                 
  การจัดการภาครัฐแนวใหม่ เช่น สหรัฐอเมริกา อังกฤษ ออสเตรเลียและนิวซีแลนด์  
  เป็นต้น 
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 นักวิชาการในกลุ่ม NPM ได้โจมตีและหักล้างแนวคิดทางจริยธรรมที่
ตั้งอยู่บนพื้นฐานของระเบียบและกฎเกณฑ์ตามแนวคิดของนักวิชาการในยุค 
TPA โดยพวกเขาได้ตั้งคําถามว่า ถ้าต้นทุนที่ต้องจ่ายไปในการค้นหาหรือ
ป้องกันการคอร์รัปชั่น สูงกว่าจํานวนเงินที่เหลืออยู่ในข้ันสุดท้ายถ้าหากไม่เข้า
ไปแทรกแซง มันคุ้มค่าที่จะจ่ายหรือไม่ และสิ่งที่นักวิชาการในกลุ่มนี้เห็นว่า
เป็นปัญหาที่ใหญ่กว่านั้นก็คือ การพยายามแสวงหารัฐบาลที่ปลอดคอร์รัปชั่น 
ทําให้เราต้องสร้างระบบสาธารณะที่เต็มไปด้วยกําหนดกฎเกณฑ์ การควบคุม
และการตรวจสอบการทํางานอย่างเข้มงวดในทุกกระบวนการและทุกข้ันตอน 
จนทําให้การผลิตที่มีคุณภาพสูงและผลผลิตจํานวนมากไม่สามารถเกิดข้ึนได้ 
โดยแนวคิดที่นักวิชาในกลุ่มนี้ได้เสนอเข้ามาแทนที่ก็คือการสร้างรัฐบาลที่
มุ่ ง เน้ นผลลัพธ์  (Result-Based Government) โดยการ เน้นที่ ก า รวั ด 
การปฏิบัติงานและผลลัพธ์ที่ออกมาตามที่ได้กําหนดไว้ นักวิชาการในกลุ่มนี้
เชื่อว่าจะสามารถลดการคอร์รัปชั่นให้น้อยลงได้อย่างมีประสิทธิภาพ  
การมุ่งเน้นที่ผลลัพธ์ (ไม่ใช่มุ่งเน้นที่กฎเกณฑ์) จะทําให้รัฐบาลมีการทํางานทีด่ี
ข้ึนและมีจริยธรรมมากข้ึน โดยนัยนี้ ผู้บริหารและเจ้าหน้าที่รัฐที่มีจริยธรรม 
ก็คือ ผู้บริหารและเจ้าหน้าที่รัฐที่ปฏิบัติงานโดยมุ่งเน้นผลสัมฤทธิ์ (Cohen & 
Eimicke, 2000, pp.585-586) 
 นอกจากการโจมตีและหักล้างแนวคิดเชิงจริยธรรมที่ตั้งอยู่บน
พื้นฐานของกฎเกณฑ์ในฐานะที่เป็นรากฐานเชิงจริยธรรมของการบริหารรัฐกิจ
ในกลุ่ม TPA แล้ว นักวิชาการในกลุ่ม NPM ยังได้ปฏิเสธและหักล้างแนวคิด
เชิงจริยธรรมของนักวิชาการในกลุ่ม NPA ก่อนหน้านี้ ที่เชื่อว่ารัฐบาลจะมี
จริยธรรมมากข้ึนได้โดยการสนับสนุนให้ผู้บริหารและเจ้าหน้าที่รัฐประยุกต์ใช้
จริยธรรมส่วนบุคคลในการกําหนดนโยบายสาธารณะและการดําเนินงาน และ
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เชื่อว่าการควบคุมเชิงเชิงจริยธรรมจะต้องเกิดจากจิตสํานึกภายในของ
ผู้บริหารและเจ้าหน้าที่รัฐแต่ละคน ซึ่งนักวิชาการในกลุ่ม NPM เห็นว่าแนวคิด
ดังกล่าวไม่สามารถจะก่อให้เกิดจริยธรรมข้ึนมาได้จริง เนื่องจากมันตั้งอยู่บน
พื้นฐานของความต้องการที่คลุมเครือและไม่แน่นอน สําหรับแนวคิดที่
นักวิชาการในกลุ่ม NPM ได้เสนอเข้ามาแทนที่ก็คือ การสร้างรัฐบาลที่
ตอบสนองความต้องการของลูกค้าหรือผู้ รับบริการ (Customer-Driven 
Government) ซึ่งเป็นผลมาจากข้อเท็จจริงที่ว่างบประมาณของหน่วยงาน
ของรัฐบาลส่วนใหญ่ไม่ได้ถูกกําหนด หรือแม้กระทั่งได้รับอิทธิพลอย่างสําคัญ
จากความต้องการของประชาชนที่เป็นผู้รับบริการ โดยนัยนี้ ผู้บริหารหรือ
เจ้าหน้าที่รัฐที่มีจริยธรรมก็คือ ผู้บริหารหรือเจ้าหน้าที่รัฐที่ปฏิบัติงานโดยยึด
ลูกค้าเป็นศูนย์กลาง (Cohen & Eimicke, 2000, pp.585-586) 
 นักวิชาการในกลุ่ม NPM เห็นว่า รัฐบาลที่มีการปรับปรุงใหม ่
ควรจะต้องมีการกระจายอํานาจ มีลําดับชั้นของการบังคับบัญชาในแนบราบ 
มีการร่วมมือกันระหว่างผู้ใช้แรงงานและฝ่ายจัดการและการมอบอํานาจ 
ให้เจ้าหน้าที่ แต่ข้อเสนอของนักวิชาการในกลุ่มนี้ที่ก่อให้เกิดการถกเถียง 
ในเชิงจริยธรรมกันอย่างกวา้งขวางมากที่สุดก็คือ การเสนอแนะให้รัฐบาลเป็น
ผู้ประกอบการ (Enterprising Government) โดยให้รัฐบาลเป็นผู้หารายได้
เข้ามาไม่เพียงแค่ใช้จ่ายออกไปเท่านั้น และแนะนําว่ารัฐบาลควรดําเนินการ 
ในลักษณะที่คล้ายคลึงกับการดําเนินงานในธุรกิจภาคเอกชนมากข้ึน  
ซึ่งข้อเสนอที่ให้รัฐบาลทําตัวเป็นผู้ประกอบการและบริหารงานตามแนวคิด
ธุรกิจภาคเอกชนดังกล่าว ได้ถูกโจมตีอย่างหนักว่าเป็นต้นเหตุของปัญหาเชิง
จริยธรรมในการบริหารภาครัฐที่เพิ่มข้ึนเป็นอย่างมากในประเทศต่าง ๆ  
ทั่วโลก ในช่วงปลายศตวรรษที่ 20 และต่อเนื่องมาจนถึงต้นศตวรรษที่ 21 
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เนื่องจากเป้าหมายหลักของการดําเนินงานในภาคธุรกิจคือกําไร ในขณะที่
เป้าหมายหลักของการดําเนินงานในภาครัฐคือเพื่อผลประโยชน์สาธารณะ 
ดังนั้น แนวคิดของนักวิชาการกลุ่ม NPM จึงน่าจะไม่ถูกต้องและไม่เหมาะสม
กับการบริหารภาครัฐ (Cohen & Eimicke, 2000, p.586)  
 คําถามที่สําคัญเก่ียวกับเร่ืองนี้ ก็ คือ อะไรคือนัยของ NPM ต่อ
พฤติกรรมและการปฏิบัติในเชิงจริยธรรม แม้ผู้ที่ยึดถือแนวคิดนี้จะไม่ได้
สนับสนุนให้มีการใช้ NPM เพื่อละเมิดกฎหมายหรือการบริหารที่เป็นการ
ละเมิดจริยธรรม แต่นักวิชาการในกลุ่ม NPM ส่วนใหญ่จะ “เงียบ” หรือ  
“ไม่พูดถึง” เก่ียวกับเร่ืองของจริยธรรมหรือศีลธรรมในการบริหารจัดการ
ภาครัฐ ซึ่งการเงียบหรือไม่พูดถึงนี้ทําให้มีนักวิชาการบางส่วนมีความกังวล
เป็นอย่างมากกับผลที่จะเกิดตามมา ยกตัวอย่างเช่น Larry Terry หนึ่งใน
นักวิชาการที่ต่อต้านแนวคิดของ NPM เชื่อว่า NPM ไปไกลเกินไปในการที่
รวมเอาคุณค่าแบบผู้ประกอบการ (Entrepreneurial Values) มาเป็นแนว
ปฏิบัติ เช่น ความเป็นอิสระ วิสัยทัศน์ส่วนบุคคลที่เก่ียวกับอนาคต การปิดบัง
อําพราง ความเสี่ยง การครอบงํา การบีบบังคับและการไม่นับถือประเพณี 
เป็นต้น (Menzel, 2007, pp.40-41; Geuras & Garofalo, 2011, pp.302-
304) 
 George Frederickson เป็นนักวิชาการอีกคนหนึ่งที่ต่อต้านแนวคิด
ของ NPM อย่างแข็งขัน โดยเขาได้แสดงความกังวลว่า NPM ในฐานะที่เป็น
แนวคิดที่ ได้ รับการยอมรับจากสํานักประโยชน์นิยม (Utilitarianism)  
ได้ลดผลประโยชน์สาธารณะลงไปเหลือเพียงแค่ “ผลรวมของปัจเจกบุคคล” 
ซึ่งผลประโยชน์สาธารณะที่นิยามเช่นนี้ไม่ใช่ผลประโยชน์สาธารณะที่แท้จริง 
เป็นเพียงแค่ผลประโยชน์ที่เกิดจากการแข่งขันกันเท่านั้น (Menzel, 2007, 
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p.41) Frederickson ได้เตือนให้ระมัดระวังเก่ียวกับการลดความเป็นพลเมือง 
(Citizens) ไปสู่ความเป็นลูกค้า (Customers) ซึ่งอาจจะส่งผลโดยรวมให้มี
การหลีกเลี่ยงความรับผิดชอบของรัฐบาล เนื่องจากตามแนวคิดของ  
“ความเป็นลูกค้า” รัฐบาลจะให้บริการเฉพาะกับ “ลูกค้า” ที่มีความสามารถ
ใน “การจ่าย” เท่านั้น ในขณะที่แนวคิดเร่ือง “ความเป็นพลเมือง” รัฐบาล
จะต้องดูแลประชาชนทุกคนอย่างเท่าเทียมกันไม่ว่าเขาจะมีความสามารถใน 
“การจ่าย” หรือไม่ก็ตาม นอกจากนี้ Frederickson ยังได้แสดงความห่วงใย
เ ก่ียวกับผลกระทบที่อาจจะเกิดข้ึนจากการปรับปรุง ( รัฐบาล) ใหม่  
(Reinventing) และการแปรรูปกิจการของรัฐไปเป็นของภาคเอกชน 
(Privatization) โดยเขาได้กล่าวไว้ว่า  
 
    “รัฐบาล... ได้รับการปรับปรุงใหม่ (Reinventing) โดยการ

รวมภาครัฐกับภาคเอกชนเข้าด้วยกัน การให้อํานาจประชาชนในการ
เลือก และวิธีการอ่ืน ๆ อีกเป็นอันมาก โดยสรุปก็คือ ในปัจจุบันนี้ 
ถื อ เป็ น แฟ ชั่ นที่ จ ะต้ อ งมี การลด บทบาทของ รั ฐบาล  (De-
Governmentalize) โดยเชื่อว่าจะทําให้ค่าใช้จ่ายลดลงและทําให้มี
การบริการที่ดีข้ึน ถ้าหน้าที่ของรัฐบาลก่อนหน้านี้เปลี่ยนไปเป็นของ
ภาคเอกชนหรือทําหน้าที่ร่วมกัน ก็ม่ันใจได้เลยกว่าการคอร์รัปชั่นจะ
เพิ่มข้ึน มันเป็นเร่ืองตลกอย่างมากที่จะบอกว่า ในขณะที่รัฐบาล
กําลังแปรรูปไปเป็นแบบภาคเอกชน ได้มีความห่วงใยที่เพิ่มข้ึนต่อ
จริยธรรมของรัฐบาล” (Menzel, 2007, p.41)  
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 Gawthrop เป็นนักวิชาการอีกคนหนึ่งที่ไม่เห็นด้วยกับแนวคิดของ 
NPM โดยเขาได้ชี้ให้เห็นถึงอันตรายของการลดความเป็นระบบราชการของ
รัฐบาล (Debureacratizing Government) และการปฏิบัติต่อการบริการ
สาธารณะ (Public Service) ในฐานะที่เป็นแค่เพียง “งาน” (Work) ไว้ว่า  

 
“เราเผชิญหน้ากับความจริงแบบใหม่ที่พลเมืองได้ถูก

ปรับปรุงใหม่ให้กลายเป็นลูกค้า กลุ่มผลประโยชน์... ได้ถูกกําหนดให้
เป็นผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย และที่สําคัญที่สุดก็คือ ข้าราชการได้ถูกหลอม
ใหม่ในเบ้าหลอมของผู้ประกอบการ (Entrepreneurs) อย่างไรก็
ตาม ในการกําหนดบทบาทใหม่ให้แก่ระบบราชการ แทบจะไม่ได้ให้
ความสนใจเลยว่าความจริงแบบใหม่นี้จะมีความสอดคล้องกับคุณค่า
เชิงจริยธรรม-ศีลธรรม (Ethical-Moral Values) และคุณธรรม 
(Virtues) ที่ฝังรากลึกอยู่ในระบอบประชาธิปไตยของเราหรือไม่” 
(Menzel, 2007, p.41)  

 
 Gawthrop ได้ชี้ ให้เห็นว่า ตามแนวคิดของ NPM ผู้บริหารและ
เจ้าหน้าที่ รั ฐจะต้อง เป็นผู้ที่ ใ ห้ ข้อมูลและคําแนะอย่าง เป็นวัตถุวิสัย 
(Objective) และอย่างไม่มีอคติต่อผู้บังคับบัญชาที่มาจากการเลือกตั้ง 
ผู้บริหารและเจ้าหน้าที่รัฐที่ดี ซึ่งจะต้องทําตามความสํานึกในหน้าที่ในฐานะที่
เป็นผู้จัดหาข้อมูลที่เป็นกลางที่มีความสามารถ กลายเป็นไม่ใช่ทั้งตัวแสดงที่มี
ศีลธรรม (Moral) หรือผิดศีลธรรม (Immoral) แต่พวกเขากลายเป็นผู้ที่   
“ไร้ศีลธรรม” (Amoral) และด้วยเหตุนี้ พวกเขาจึงไม่สามารถบริหารจัดการ
ได้อย่างมีจริยธรรมและอย่างเป็นประชาธิปไตยได้อย่างแท้จริง และแนวคิด
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เก่ียวกับคุณธรรม เช่น ความเชื่อ (Faith) ความหวัง (Hope) และความรัก 
(Love) ก็ไม่ได้ รับการยอมรับในฐานะที่ เป็นองค์ประกอบที่สําคัญของ 
การบริหารรัฐกิจในยุคปัจจุบัน (Menzel, 2007, pp.41-42) 
 การที่ NPM เป็นแนวคิดของการบริหารจัดการที่ “เป็นใบ้ในเชิง
จริยธรรม” (Ethical Muteness) ไม่พูดถึงและไม่ได้ให้ความสนใจเก่ียวกับ
เ ร่ืองของจริยธรรม ลดความเป็นพลเมืองไปสู่ความเป็นลูกค้า และ 
ลดความเป็นวิชาชีพของการให้บริการสาธารณะลงไปสู่ความเป็นนักธุรกิจที่
ต้องทําให้ลูกค้าพอใจ ถือได้ว่าเป็นวิกฤติการณ์ทางด้านจริยธรรมในการ
บริหารภาครัฐที่ร้ายแรง และควรจะต้องมีการแสวงหาแนวคิดการบริหาร
รูปแบบใหม่และรากฐานเชิงจริยธรรมแบบใหม่ที่เหมาะสมกว่าเข้ามาแทนที่ 
ซึ่งบริบทและเหตุการณ์ดังกล่าวเกิดข้ึนในช่วงของการเปลี่ยนผ่านจาก 
ศตวรรษที่ 20 ไปสู่ศตวรรษที่ 21 ดังนั้น คําถามที่ตามมาก็คือ แนวคิดเชิง
จริยธรรมในการบริหารรัฐกิจในศตวรรษที่ 21 ควรจะมีลักษณะเป็นอย่างไร 
ซึ่งถือเป็นคําถามที่ท้าทายซึ่งนักวิชาการและนักปฏิบัติในการบริหารภาครัฐ
จะต้องค้นคว้าหาคําตอบกันต่อไป 
 กล่าวโดยสรุป จริยธรรมในการบริหารรัฐกิจยุคที่ 3 หรือจริยธรรม 
ในการจัดการภาครัฐแนวใหม่ (NPM) ประกอบด้วย (1) การบริหารงานโดย
มุ่งเน้นที่ผลลัพธ์ (2) การทํางานด้วยต้นทุนที่ต่ําลงแต่ได้ผลงานมากข้ึน  
(3) การให้ความสําคัญกับลูกค้าหรือผู้รับบริการ (4) การกระจายอํานาจหน้าที่
และความรับผิดชอบ (5) การจัดสายการบังคับในแนวนอน (6) การมีบทบาท
เป็นผู้ประกอบการ และ(7) การใช้แนวคิดการบริหารจัดการแบบภาคเอกชน 
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การสรุปและวิเคราะห ์
 จากการศึกษาเก่ียวกับแนวคิดเชิงจริยธรรมในการบริหารรัฐกิจตั้งแต่
อดีตจนถึงปัจจุบัน พบว่าจริยธรรมในการบริหารรัฐกิจสามารถแบ่งออกไดเ้ปน็ 
3 ยุค ดังต่อไปนี ้ 
 ยุคที่ 1: จริยธรรมในการบริหารภาครัฐแบบดั้งเดิม (TPA) ซึ่งในยุคนี้
แนวคิดเชิงจริยธรรมของการบริหารรัฐกิจ ประกอบด้วย (1) การแยกการ
บริหารออกจากการเมือง (2) การยึดถือกฎหมายและข้อบังคับในเชิงวิชาชีพ 
(3) การวางตัวเป็นกลางตามแนวคิดแบบวิทยาศาสตร์ (4) การยึดถือแนวคิด
เร่ืองประสิทธิภาพ และ (5) การยึดถือคุณค่าแบบประชาธิปไตย และสามารถ
สรุปได้ว่าแนวคิดเชิงจริยธรรมที่เป็นแกนหลักของการบริหารรัฐกิจในยุคนี้ก็
คือ จริยธรรมที่ตั้งอยู่บนพื้นฐานของกฎเกณฑ์ (Rules-Based Ethics)  
 ยุคที่ 2: จริยธรรมในการบริหารภาครัฐแนวใหม่ (NPA) ซึ่งในยุคนี้
แนวคิดเชิงจริยธรรมของการบริหารรัฐกิจ ประกอบด้วย (1) การบริหาร 
เป็นส่วนหนึ่งของการเมือง (2) การมุ่งเน้นในเร่ืองของความเมตตากรุณา  
(3) การมุ่งเน้นในเร่ืองของความเป็นธรรมในสังคม (4) การให้ความสําคัญกับ
ประมวลจริยธรรม และ (5) การตัดสินใจจากสํานึกที่อยู่ภายในของบุคคล 
และสามารถสรุปได้ว่าแนวคิดเชิงจริยธรรมที่เป็นแกนหลักของการบริหารรัฐ
กิจในยุคนี้ก็คือ จริยธรรมที่ตั้งอยู่บนพื้นฐานของคุณธรรม (Virtues-Based 
Ethics)  
 ยุคที่ 3: จริยธรรมในการจัดการภาครัฐแนวใหม่ (NPM) ซึ่งในยุคนี้
แนวคิดเชิงจริยธรรมของการบริหารรัฐกิจ ประกอบด้วย (1) การบริหารงาน
โดยมุ่งเน้นที่ผลลัพธ์ (2) การทํางานด้วยต้นทุนที่ต่ําลงแต่ได้ผลงานมากข้ึน  
(3) การให้ความสําคัญกับลูกค้าหรือผู้รับบริการ (4) การกระจายอํานาจหน้าที่
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และความรับผิดชอบ (5) การจัดสายการบังคับในแนวนอน (6) การมีบทบาท
เป็นผู้ประกอบการ และ (7) การใช้แนวคิดการบริหารจัดการแบบภาคเอกชน 
และสามารถสรุปได้ว่าแนวคิดเชิงจริยธรรมที่เป็นแกนหลักของการบริหารรัฐกิจ
ในยุคนี้ ก็ คือ จริยธรรมที่ตั้งอยู่บนพื้นฐานของผลลัพธ์ (Results-Based 
Ethics)  
 ดังนั้น ผลจากการศึกษาจึงชี้ให้เห็นว่าแนวคิดเชิงจริยธรรมในการ
บริหารรัฐกิจจากอดีตจนถึงปัจจุบันได้มีการเคลื่อนตัวจาก จริยธรรมที่ตั้งอยู่
บนพื้นฐานของกฎเกณฑ์ (Rules-Based Ethics) ในยุคที่ 1 ไปสู่จริยธรรมที่
ตั้งอยู่บนพื้นฐานของคุณธรรม (Virtues-Based Ethics) ในยุคที่ 2 และไปสู่
จริยธรรมที่ตั้งอยู่บนพื้นฐานของผลลัพธ์ (Results-Based Ethics) ในยุคที่ 3 
ตามลําดบั 
 การเปลี่ยนแนวคิดเชิงจริยธรรมจากยุคหนึ่งไปสู่อีกยุคหนึ่งนั้น 
สามารถวิเคราะห์ได้ว่ามาจากเหตุผลหลัก 2 ประการ คือ (1) แนวคิดเชิง
จริยธรรมที่มีนําไปใช้ในแต่ละยุคนั้นมีข้อบกพร่องหรือจุดอ่อนอยู่ในตัวเอง 
เมื่อมีการนํามาประยุกต์ใช้ในภาคปฏิบัติข้อบกพร่องหรือจุดอ่อนที่มีอยู่ก็จะ
ปรากฏเด่นชัดมากข้ึนเร่ือย ๆ จึงต้องมีการแสวงหาแนวคิดทางจริยธรรมแบบ
อ่ืนมาแทนที่ และ (2) เมื่อบริบทของโลกเปลี่ยนแปลงไป ไม่ว่าจะเป็นบริบท
ทางด้านการเมือง เศรษฐกิจ สังคมหรือเทคโนโลยี ทําให้แนวคิดเชิงจริยธรรม
ที่เคยใช้ได้ผลในช่วงเวลาหนึ่งกลับกลายเป็นปญัหาเมื่อมีการนําไปประยุกต์ใช้
ในอีกช่วงเวลาหนึ่ง และทําให้ต้องมีการแสวงหาแนวคิดทางจริยธรรมแบบอ่ืน
มาแทนที ่
 จากการศึกษาในงานวิจัยนี้ได้ชี้ให้เห็นว่าแนวคิดเชิงจริยธรรมของ
การบริหารรัฐกิจในยุคที่ผ่าน ๆ มาล้วนแต่เป็นแนวคิดที่มีปัญหาอยู่ในตัวเอง
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ด้วยกันทั้งสิ้น โดยเฉพาะอย่างยิ่งแนวคิดเชิงจริยธรรมในยุคที่  3 คือ 
การจัดการภาครัฐแนวใหม่ (NPM) ซึ่งเป็นแนวคิดที่มีการนํามาใช้ในการ
บริหารรัฐกิจในช่วงประมาณ 2-3 ทศวรรษสุดท้ายของศตวรรษที่ 20 ต่อเนื่อง
มาจนถึงทศวรรษที่ 1-2 ของศตวรรษที่ 21 นั้น เป็นแนวคิดที่ถูกโจมตีว่า 
ไม่ให้ความสําคัญ ไม่พูดถึงและไม่สนใจกับแนวคิดเชิงจริยธรรมและคุณธรรม
ในฐานะที่เป็นคุณสมบัติที่ปัจเจกบุคคลและเจ้าหน้าที่ รัฐพึงมี แต่กลับไป
มุ่งเน้นในเร่ืองของผลประโยชน์และต้นทุน-ผลกําไรตามแนวคิดของ 
การบริหารธุรกิจในภาคเอกชน ซึ่งนําไปสู่ปัญหาทางจริยธรรมในการ 
บริหารรัฐกิจในประเทศต่าง ๆ ทั่วโลก ดังนั้น สิ่งที่ต้องการเร่งด่วนในการ
บริหารงานภาครัฐก็คือ แนวคิดหรือตัวแบบทางจริยธรรมแบบใหม่ที่ม ี
ความเหมาะสมมากกว่าที่จะนําไปใช้ในการบริหารรัฐกิจในศตวรรษที่ 21  
ซึ่งจะต้องมีการค้นคว้าหาคําตอบกันต่อไป 
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