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 ในการพัฒนาหลักการ กระบวนการ และ
ระบบการบริหารภาครัฐ (Public administration) 
ได้มีการกล่าวถึงหลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี 
หรือธรรมาภิบาล (Good governance) ครั้งแรกใน
ปี  ค . ศ .  1 989  โ ดยปรากฏ ใน ร าย ง านของ
ธนาคารโลก (World Bank) เรื่อง Sub-Sahara 
Africa: From Crisis to Sustainable Growth 
ต่ อ ม า ก อ ง ทุ น ก า ร เ งิ น ร ะ ห ว่ า ป ร ะ เ ท ศ 
(International Monetary Fund) ได้แนะน าให้
ประเทศที่กู้เงินเพ่ือการฟ้ืนฟูเศรษฐกิจ น าหลักการ
ธรรมาภิบาลใช้ ในการบริหารกิจการภาครั ฐ 
หลังจากนั้นหลักการธรรมาภิบาล ก็ได้รับความ
เชื่อถือในหน่วยงานระหว่างประเทศต่าง ๆ เช่น 
คณะกรรมาธิการเศรษฐกิจและสังคมส าหรับเอเชีย
และแปซิฟิกแห่งสหประชาชาติ (The United 
Nations Economic and Social Commission 
for Asia and the Pacific: UNESCAP) ส านักงาน
โครงการ พัฒนาแห่ งสหประชาชาติ  ( United 
Nations Development Programme: UNDP) 
และองค์การเพื่อความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการ
พัฒนา (Organization for Economic           
Co-operation and Development : OECD) 
เป็นต้น 
 หน่วยงานต่าง ๆ ทั้งในระดับนานาชาติและ
ระดับประเทศมีการก าหนดหลักของการบริหาร

กิจการที่ดีในภาครัฐหรือธรรมาภิบาลตามความ
เหมาะสมและความจ าเป็นของหน่วยงาน เช่น 
ส านักงานโครงการพัฒนาแห่งสหประชาชาติ 
(UNDP) ก าหนดให้มี9หลัก ได้แก่ การมีส่วนร่วม 
( Participation)ก า ร ใ ช้ ก ฎ ห ม า ย เ ป็ น ห ลั ก       
(Rule of law) ความโปร่งใส (Transparency) 
ความรับผิดชอบ (Responsiveness) การเน้นเรื่อง
ฉันทามติของส่ วนรวม (Consensus-oriented) 
ความเสมอภาค (Equity) ประสิทธิผล และ
ประสิทธิภาพ (Effectiveness and efficiency) 
ความรับผิดในการกระท า (Accountability) และ
วิสัยทัศน์เชิงกลยุทธ (Strategic vision) ส่วน
คณะกรรมาธิการเศรษฐกิจและสังคมส าหรับเอเชีย
และแปซิฟิกแห่งสหประชาชาติ (UNESCAP) ใช้ 8 
หลัก โดยไม่มีหลักวิสัยทัศน์เชิงกลยุทธ แต่เพ่ิม
หลักการรวมทุกภาคส่วนไว้ด้วยกันกับหลักการ
ความเสมอภาค เรียกว่า ความเสมอภาคและรวมทุก
ภาคส่วน (Equitable and inclusive) เป็นต้น 
 Osborne และ Gaebler (1992) ในหนังสือ
ซึ่งได้รับความนิยมอย่างแพร่หลายในต้นทศวรรษที่ 
90 เรื่อง Reinventing Government : How 
the Entrepreneurial Spirit is Transforming 
the Public Sector เสนอแนะให้มีการปฏิรูป
กระบวนการและระบบการบริหารภาครัฐ โดยการ
น าหลักการ กระบวนการและระบบการจัดการใน

บทความปริทัศน ์
Kolltveit, Kristoffer (2015) Strengthening of the Executive  
Centre: Looking Beyond NPM as the Explanation of Change.  
International Review of Administrative Sciences. Vol 81(1),18-36 
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ภาคเอกชนมาประยุกต์ เช่นหลักการพนักงานของ
รัฐไม่จ าเป็นต้องเป็นผู้พายเรือเสียเอง (row the 
boat) แต่ควรเป็นเพียงถือคันท้ายให้เรือแล่นไปใน
ทิศทางที่ถูกต้อง (steer the boat) เป็นต้น 
หลักการดังกล่าวสอดคล้องกับหลักการในแนวคิด
การจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public 
Management : NPM) ซึ่งได้เริมก่อตัวขึ้นมาจาก
ทฤษฎีทางเลือกสาธารณะและการจัดการนิยม 
(Public-choice theory and managerialism) 
(Aucoin, 1990) และพัฒนาเป็นขบวนการของการ
จัดการภาครัฐแนวใหม่ NPM movement) ต้ังแต่
ปลายทศวรรษที่ 1970s และต้นทศวรรษ 1980s 
โดยมีการน ามาประยุกต์เป็นครั้งแรกในสหราช
อาณาจักร  ในสมัยนายกรัฐมนตรี   Margaret 
Thatcher และในรัฐบาลท้องถิ่น (municipal 
governments) เป็นส่วนมากในสหรัฐอเมริกา 
เนื่องจากมีปัญหาอย่างรุนแรงจากภาวะเศรษฐกิจ

ถดถอย และการเก็บภาษีได้ต่ ากว่าเป้าหมาย ต่อมา
รัฐบาลนิวซีแลนด์ และออสเตรเลียได้น าหลักและ
วิธีการของ NPM ไปใช้ด้วย ความส าเร็จของ NPM
ท าให้ได้รับความนิยมอย่างแพร่หลายในประเทศ
สมาชิก OECD และประเทศอ่ืน ๆ ทั่วโลก 
 ในทัศนะของ Ewalt (2001) NPM เป็น
เครื่องมือทางการจัดการ (management tools) 
ภ าย ใต้ ห ลั กกา รของบริ ห า รกิ จกา รที่ ดี ห รื อ         
ธรรมาภิบาล(Good governance) ประกอบด้วย
เครื่องมือต่าง ๆ เช่น การกระจายการจัดการ 
(decentralizing management) การท าสัญญา
การปฏิบัติงาน (performance contracting) การ
ท าสัญญาจ้างท างานจากภายนอก (contracting 
out) และการคิดค่าบริการจากผู้ใช้เพียงเพ่ือให้ได้
ทุนคืน (cost recovery : user fees / charges) 
เป็นต้น (Larbi, 1999)   

 

  
 ค า ถ า ม ก า ร วิ จั ย ข อ ง บ ท ค ว า ม เ รื่ อ ง 
Strengthening of the Executive Centre: 
Looking Beyond NPM as the Explanation of 
Change คือ การเสริมก าลังให้แก่ศูนย์ผู้บริหารควร
อธิบายได้ด้วยการพัฒนาที่ครอบคลุมกว้างขวาง
กว่าเดิมซึ่งเกิดขึ้นในสังคม และด้วยลักษณะของ
คณะรัฐมนตรีเองหรือไม่ 
 Kolltveit ผู้เขียนบทความมีวัตถุประสงค์ใน
การวิจัยที่ส าคัญคือเพ่ือวิเคราะห์พัฒนาการต่าง ๆ ที่
เกิดขึ้นในศูนย์การบริหาร(คณะรัฐมนตรี )ของ
ประเทศนอร์เวย์ในระยะเวลา 3 ทศวรรษ (1983-
2012) ที่ผ่านมา ในประเทศนอร์เวย์ การปฏิรูปการ
บริหารภาครัฐด้วย NPM เริ่มหลังประเทศอ่ืน ๆ ใน
ยุโรป ในระยะแรกของการปฏิรูป NPM (first wave 
of NPM) ท าให้เกิดการเปลี่ยนแปลงใน

คณะรัฐมนตรีหรือศูนย์การบริหาร การเปลี่ยนแปลง
ที่เกิดขึ้นเนื่องจากการประยุกต์ NPM ในด้านต่าง ๆ 
เช่น การแต่งตั้งทางการเมืองในกระทรวงต่าง ๆ 
และส านักงานกลางคณะรัฐมนตรีที่มีจ านวนมากขึ้น 
การเสริมก าลังขีดความสามารถในการตรวจสอบ 
(audit capabilities) การจัดตั้งหน่วยงานแผนและ
ปฏิบัติตามแผนในคณะรัฐมนตรี เพ่ือรับผิดชอบใน
บางนโยบาย เป็นต้น การปฏิรูปการบริหารใน
ช่วงแรกของ NPM ตัววิธีการต่าง ๆ เช่น การใช้
ความช านาญเฉพาะด้าน (specialization) การ
แ บ่ ง แ ย ก ห น่ ว ย ง า น เ ป็ น ห น่ ว ย ง า น ย่ อ ย 
(fragmentation) และการใช้หลักการตลาด
(marketization) การจัดการแนวใหม่ในยุคหลัง 
(Post-NPM) เป็นเรื่องเกี่ยวกับการเสริมก าลังการ
ประสานงาน (coordination) ด้วยศักยภาพของ
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ส่วนกลางหรือความร่วมมือ(collaboration) ซึ่งอาจ
เรียกว่าโดยรัฐบาลทุกภาคส่วน (whole of 
government) หรือการร่วมกันในรัฐบาล (joined–
up government) 
 การจัดการภาครัฐในยุคหลัง (Post-NPM) 
เป็นความพยายามก าหนดมาตรการต่าง ๆ เพ่ือ
แก้ไขปรับปรุงผลในทางลบที่เกิดจากการปฏิรูปการ
จัดการภาครัฐ โดย NPM ในระยะแรก จากวิธีการ 
ใช้ความช านาญเฉพาะอย่าง การแบ่งแยกหน่วยงาน 
และการใช้กลไกตลาด เป็นต้น ดังกล่าวแล้ว โดย
การเสริมก าลังการประสานงาน โดยมีการจัดการ
โดยใช้ศักยภาพที่เกิดการรวมศูนย์หรือความร่วมมือ 
(centralized or collaborative capacity) ในรูปแบบ
รัฐบาลโดยรวม (Whole of government) หรือ
รัฐบาลแบบร่วมกัน (joined-up government)  เป็นต้น 
 ใ น แ น ว ค ว า ม คิ ด ท า ง ท ฤ ษ ฎี ก า ร วิ จั ย        
ข อ ง Kolltveitก า ร เ ส ริ ม ก า ลั ง ศู น ย์ บ ริ ห า ร
(strengthening of executive centre) ศูนย์
บริหารประกอบด้วยตัวแสดง (actors) หลายตัว 
และการตัดสินใจ (decision-making) ในหลายด้าน
ตัวแสดงที่ส าคัญได้แก่ นายกรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรี 
และหัวหน้าหน่วยงานต่าง ๆ ของรัฐบาล โดย
ขอบเขตการตัดสินใจ หมายถึง นโยบายของรัฐบาล
ในด้านต่าง ๆ 
 กรอบแนวความคิดทางทฤษฎีของการวิจัย
เพ่ือใช้อธิบายการเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นในศูนย์
บริหาร (explanatory theoretical framework) 
ก าหนดอยู่ในขอบเขตทางทฤษฎี 3 แนวคิด ได้แก่ 
ทางจัดการยุคใหม่ และความพยายามครั้งใหม่ใน
ศูนย์บริหาร(NPM and reassertion efforts in 
the executive centre) การเปลี่ยนแปลงในสังคม
และการเสริมก าลังศูนย์บริหาร(societal changes 
and strengthening of the executive centre) 
และลักษณะของคณะรัฐมนตรี และการเสริมก าลัง
ศูนย์บริการ (cabinet features and strengthening)  

 จากกรอบทฤษฎีดังกล่าวผู้วิจัย ตั้งสมมติฐาน
เพ่ือการวิจัยดังนี้ 
 1.ถ้าการเปลี่ยนแปลงในภาคส่วนบริหาร 
(executive actor) เป็นปฏิกิริยา (reaction)     
ต่อการปฏิรูป NPM ในระยะแรก เราคาดว่าความ
พยายามครั้งใหม่ (Post-NPM) จะเน้นไปที่การแก้ไข
ผลในทางลบของการปฏิรูป NPM เป็นการเฉพาะ 
 2.ถ้าการเปลี่ยนแปลงในศูนย์บริหารเป็น
ปฏิกิริยาต่อการที่คณะรัฐมนตรีมีปริมาณงานเพ่ิม
มากขึ้น เราคาดว่ามีความพยายามในการปรับปรุง
กระบวนการวินิจฉัยสั่งการ (decision – making) 
ของคณะรัฐมนตรี 
 3.ถ้าการเปลี่ยนแปลงในศูนย์บริหารเป็น
ปฏิกิริยาต่อจ านวนพรรคการเมืองในคณะรัฐมนตรี 
เราคาดว่ามีความพยายามโดยมีวัตถุประสงค์เป็น
การเฉพาะเพ่ือรองรับความไม่ เห็นพ้องกันทาง
การเมือง (political disagreements) ต่าง ๆ ที่
เกิดข้ึนในคณะรัฐมนตรี 
 ในด้านการออกแบบการวิจัย ( research 
design) การวิจัยนี้ใช้การวิจัยครอบคลุมระยะเวลา
ประมาณ 30 ปีที่ผ่านมา (1983-2012) โดยการวิจัย
จากเอกสารเช่น วาระการประชุม และผลการ
ประชุมคณะรัฐมนตรีประเทศนอร์เวย์และการ
สัมภาษณ์กึ่งมีโครงสร้าง (semi - structured 
interviews) ต่อผู้บริหารและผู้น าทางการเมืองใน
คณะรัฐมนตรี 4 คณะสุดท้าย โดยสัมภาษณ์ในปี 
2011-2012 
 ผลการวิจัยภายใต้สมมติฐานเพ่ืออธิบายการ
เปลี่ยนแปลงในศูนย์บริหารของนอร์เวย์ดังกล่าว 
แล้ว ปรากฏว่าการเปลี่ยนแปลงภายหลังการปฏิรูป
โดย NPM ในคณะรัฐมนตรีนอร์เวย์เป็นการเสริม
ก าลังการประสานงานในแนวนอน(horizontal 
coordination) โดยนายกรัฐมนตรี Stoltenburg มี
บทบาทใหม่ของนักการเมืองที่ประสานงานรอบด้าน 
(all – round politician) นายกรัฐมนตรีมีเวลาเป็น
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อิสระมากขึ้นโดยที่หัวหน้าคณะท างาน (chief of 
staff) มีอ านาจมากขึ้น มีความพยายามในการ
ปรับปรุงการวินิจฉัยสั่งการของคณะรัฐมนตรี โดย
คณะรัฐมนตรีมีจ านวนการประชุมน้อยกว่าเดิม 
(จากประมาณ 94 ครั้ง ต่อปี เหลือ 74 ครั้งต่อปี) 
แต่ประเด็นพิจารณามีมากขึ้น (จากประมาณ 7-8 
เป็น 10-11 ประเด็นต่อครั้ง) ซึ่งแสดงว่าในการ
ประชุมแต่ละครั้งคณะรัฐมนตรีสามารถวินิจฉัยสั่ง

การได้มากประเด็นยิ่งขึ้น และมีความพยายามใน
การรองรับความไม่เห็นพ้องทางการเมืองมากขึ้น
เพราะคณะรัฐมนตรีประกอบด้วยพรรคการเมือง
ร่วมรัฐบาลหลายพรรค (multi-party coalition) 
 กล่าวโดยสรุป สมมติฐานได้รับการยืนยันด้วย
ข้อมูลและข้อคิดเห็นจากการสัมภาษณ์เชิงลึกเป็น
ส่วนใหญ่ 

 

 
 ในทัศนะของผู้วิจารณ์บทความ Kolltveit 
เริ่มกระบวนการของการวิจัยโดยตั้งเป็นค าถามของ
การวิจัย (research question) มิได้ก าหนด
ประเด็นปัญหา หรือตัวแปรในประเด็นปัญหาหลัก
(problematic variable) ให้ชัดเจน ดังนั้นจึงไม่มี
วัตถุประสงค์ที่จะจัดท าข้อเสนอแนะทางนโยบาย
(policy implication) การวิจัยจึงเป็นการวิจัยเชิง
ทฤษฎี (pure research)เป็นส่วนใหญ่ซึ่งตรงกับ
วัตถุประสงค์ของการวิจัยของผู้วิจัยที่ต้องการ
อธิบายพัฒนาการที่เกิดขึ้นในคณะรัฐมนตรีของ
นอร์เวย์ในระยะเวลาประมาณ 30 ปี ที่ผ่านมามิใช่
ข้อเสนอแนะเชิงยุทธศาสตร์( strategy) ในการเสริม
หรือลดความเข็มแข็งของศูนย์บริหาร 
 ในการก าหนดขอบเขตเพ่ือการวิเคราะห์การ
เปลี่ยนแปลงของศูนย์บริการ Kolltveit อ้างอิง
ทฤษฎีที่เกี่ยวข้องโดยเรียกว่า กรอบทางทฤษฎีเพ่ือ
การอธิบาย (explanatory theoretical framework) 
ซึ่งมีความหมายในสาระที่ส าคัญ เช่น เ ดียวกับ 
กรอบแนวความคิด ในการวิ จั ย ( conceptual 
framework for research) และมีการทบทวน
เอกสาร(literature review)  ภายใต้กรอบทาง
ทฤษฎีเพ่ือการอธิบายดังกล่าว จึงเห็นได้ว่าความ
แตกต่างเป็นแค่เพียงการใช้ถ้อยค า (wording) ของ

เรื่องเท่านั้น ดังนั้นจึงเป็นทางเลือกของการใช้
ถ้อยค าส าหรับในการเขียนรายงานวิจัยส าหรับผู้วิจัย 
 Kolltveitตั้ ง ส ม ม ติ ฐ า น  ( Hypotheses)       
3 ประเด็น ซึ่งแสดงการคาดคะเน (prediction) 
ลักษณะและหลักการของการเปลี่ยนแปลงในศูนย์
บริหารของนอร์ เวย์ เ พ่ือใช้ เป็นแนวทางในการ
รวบรวมข้อมูล และวิเคราะห์ข้อมูลในกระบวนการ
ขั้นต่อไปของการวิจัย รูปแบบของสมมติฐานมิได้
เป็นสมมติฐานเพ่ือการทดสอบด้วยสถิติอนุมาณ 
(inferential statistics) แต่เป็นสมมติฐาน หรือการ
คาดคะเน เชิงเหตุ -ผล โดยการพิสูจน์ด้วยการ
รวบรวมข้อ เท็จจริ งจากเอกสารการประชุม
คณะรัฐมนตรี และการสัมภาษณ์เชิงลึกจากผู้ให้
ข้อมูลส าคัญ(key informants) 10 คน และ 
วิเคราะห์ว่าข้อมูลและความคิดเห็นเป็นไปตามแนว
ที่คาดไว้ในสมมติฐานหรือไม่ แบบของสมมติฐาน
และวิธีการทดสอบสมมติฐานในการวิจัยไม่มีการ
ก าหนดตัวแปร (variables) การก าหนดค่าตัวแปร 
(measurement) และการวิเคราะห์ค่าตัวแปร ซึ่ง
อาจมีผลท าให้การวิจัยเป็นที่ถกเถียงได้มาก 
 ในส่ วนที่ เ กี่ ยวกับวิ ธี การวิ จั ย  Kolltveit 
เ ลื อก ใช้ วิ ธี ก า ร วิ จั ย เ อกสาร  ( documentary 
research) เนื่องจากระยะเวลาในขอบเขตของการ
วิจัยเป็นเวลา 3 ทศวรรษ และการวิจัยสนาม(field 
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research) โดยการสัมภาษณ์เชิงลึกผู้ให้ข้อมูลหลัก
จ านวน 10 คน ในการวิจัยเรื่องที่เกิดขึ้นในอดีต 
ข้อมูลเอกสารเป็นสิ่งที่จ าเป็นแต่การสัมภาษณ์เชิง
ลึกจากผู้ให้ข้อมูลเพียง 10 คน อาจท าให้ข้อมูลขาด
ความน่าเชื่อถือลงไป ในช่วงระยะเวลา 30 ปีน่าจะ
ยังคงมีผู้เกี่ยวข้องเหลืออยู่จ านวนมากกว่า 10 คน ที่
จะให้ข้อมูลได้มากข้ึน นอกจากนั้นในการบรรยายใน

บทความนี้ Kolltveit มักอ้างค ากล่าวของบุคคลผู้ให้
ข้อมูลเพียงรายเดียว เช่น เลขาธิการ(คณะรัฐมนตรี) 
คนหนึ่ง หรือนายกรัฐมนตรีคนหนึ่ง เป็นต้น การ
น าเสนอข้อมูลเช่นนี้อาจเป็นการเลือกน าเสนอข้อมูล
ที่ตรงกับการคาดคะเนในสมมติฐาน และอาจท าให้
ค ว า ม  ส า ม า ร ถ ใ น ก า ร ส รุ ป นั ย ทั่ ว ไ ป 
(generalization) น้อยลง หรือไม่น่าเชื่อถือได้ 

  

 กล่าวโดยสรุป บทความวิจัย ( research 
article) เรื่อง Strengthening of the Executive 
Centre: Looking Beyond NPM as the Explanation 
of Change เป็นบทความวิจัยที่น่าสนใจ เรื่องหนึ่ง
โดยเฉพาะอย่างยิ่งส าหรับนักวิจัยทางสังคมศาสตร์ 
และรัฐประศาสนศาสตร์ เพราะเป็นตัวอย่างของการ
ออกแบบการวิ จั ย ( research design)และการ
วิเคราะห์ข้อมูลในเชิงประวัติศาสตร์ แต่มีข้อจ ากัด
ส าคัญในเรื่องขนาดของตัวอย่างซึ่งใช้รวบรวมข้อมูล
จากการสัมภาษณ ์

 ส าหรับผู้สนใจทฤษฎีทางด้านรัฐประศาสน-
ศาสตร์ โดยเฉพาะอย่างยิ่งเกี่ยวกับธรรมภิบาล 
(good governance) และการจัดการภาครัฐแนว
ใหม่ (NPM) บทความนี้แสดงให้เห็นว่า NPM มิใช่ยา
ขนานวิเศษที่จะแก้ไขปัญหาต่าง ๆ ในการบริหาร
กิจการภาครัฐได้เสมอไป หรือมีประสิทธิผล และ
ประสิทธิภาพ แต่มีผลในทางลบหลายประการต่อ
การบริหารกิจการภาครัฐฯ ซึ่งมีผลท าให้มีคลื่นลูก
ใหม่ของ NPM หรือ Post-NPM เกิดขึ้นเพ่ือจัดการ
แก้ไขปัญหาที ่NPM ในกระแสแรกสร้างข้ึนได้ด้วย 
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