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ไดรับบทความเมื่อ 12 มีนาคม 2555; ตอบรับเมื่อ 26 เมษายน 2555

 หากกลาวถึงวารสารทางวิชาการดานรัฐประศาสนศาสตร และการ

บริหารรัฐกิจ ที่เปนท่ีรูจักและมีชื่อเสียงอยางยาวนาน นักรัฐประศาสนศาสตร

หลายๆทานคงนึกถึงวารสาร Public Administration Review หรือ (PAR) 

ของประเทศสหรัฐอเมริกา ที่มีการตีพิมพตอเน่ืองควบคูกับพัฒนาการทาง

รัฐประศาสนศาสตรกระแสหลักของโลกเสมอมา แตในความเปนจริงแลว จะ

พบวาไมไดมีเพียงแตวารสาร PAR เทาน้ันท่ีเปนวารสารท่ีไดสรางองคความรู 

และชวยแสวงหาทิศทางใหม  ทางดานการบรหิารรฐักจิและรฐัประศาสนศาสตร

ของโลก1 วารสาร Public Administration on International Quarterly 

ของประเทศอังกฤษ เปนหน่ึงในวารสารท่ีมีความสําคัญในการตีพิมพงาน

เขียนท่ีสรางพัฒนาองคความรู การวิพากษองคความรูกระแสหลักทางดาน

รัฐประศาสนศาสตร ตั้งแตปค.ศ. 1923 หลายบทความท่ีไดรับการตีพิมพใน

วารสารดังกลาว กลายเปนแนวคิดแนวปฏิบัติที่นักรัฐประศาสนศาสตรทั้งโลก

รูจกั ในปจจุบัน เชน แนวคิดเร่ือง Public Management, Network Govern-

ance, Policy Network รวมไปถงึเร่ือง Multi-Organization เพ่ือเปนการทบทวน 

ตอยอดในการมองภาพรัฐประศาสนศาสตรของยุโรปตอไปในอนาคต R.A.W. 

* อาจารยประจําภาควิชารัฐศาสตรและรัฐประศาสนศาสตร คณะสังคมศาสตร มหาวิทยาลัยนเรศวร 
1  Bowornwathana, Bidhya,  “Minnowbrook IV in 2028: From American Minnowbrook 
to Global Minnowbrook,”  Public Administration Review,  70 (December 2010), pp .65.   

วารสารสังคมศาสตร  ปที่ 8 ฉบับที่ 1 (ม.ค.-มิ.ย. 2555) หนา 191-209.
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Rhodes ในฐานะบรรณาธิการ และผูเติบโตมาพรอมกับวารสาร Rhodes ได

เกิดแนวคิดรเิร่ิมในการรวบรวมบทความท่ีมคีวามสําคัญในการศึกษาทางดาน

รฐัประศาสนศาสตรในรอบ 25 ป ขึน้มาเปนหนังสอืชือ่ Public Administration: 

25 years of Analysis and Debate

 หนังสือเลมนี้เปนหนังสือที่ทําการรวบรวมบทความท่ีเคยไดรับการตี

พิมพในวารสาร Public Administration on International Quarterly ในรอบ 

25  ป เพ่ือใหไดบทความท่ีปราศจากอคติของบรรณาธิการ และเปนบทความท่ี

สาํคัญและมีอทิธิพลตอวงการรัฐประศาสนศาสตรอยางแทจรงิ และครบทุกมติิ

ในการศึกษา   R.A.W Rhodes ไดกําหนดกฎเกณฑในการเลือกบทความจาก 

2 เกณฑ  ดังน้ีคือ หน่ึง บทความท้ังหมดตองเปนบทความท่ีผูใชอางอิงในทาง

วิชาการเปน จาํนวนมาก ในรอบ 25  ป โดยใชดชันีการอางองิป ค.ศ. 2000 เปน

เกณฑ สอง ใชการวิเคราะหเชิงเน้ือหาจากบทความในวารสาร จากการวิเคราะห

พบวาเน้ือหาในวารสารแบงเปน  สามสวน คือ สวนท่ีวาดวยทฤษฎี สวนท่ีเปน

กรณีศึกษาเปรียบเทียบในประเทศตางๆ  (European Forum) และสวนท่ีเปน

องคความรูเก่ียวกับการจดัการภาครฐัและแนวทางการปฏบิตัใินเชงิทฤษฎ ีเพ่ือ

ใหไดมมุมองทีค่รบถวนไมเอนเอียงไปทางใดทางหน่ึง Rhodes จงึแบงหนังสือ

เปนสามสวนตามแนวทางของวารสารดวย คือ สวนท่ีวาดวยการศึกษาทฤษฎี 

สวนท่ีวาดวยการศึกษาเปรียบเทียบ และสวนท่ีวาดวยการจัดการภาครัฐ ทั้งน้ี

บทความท่ีไดรับการตีพิมพในแตละสวน ก็ใชเกณฑจากจํานวนดัชนีในการ

อางอิงสูงสุด เชนกัน จึงไดมาซึ่งบทความสําคัญดังกลาว ภายในหนังสือเลมนี้

ประกอบไปดวยบทความ 13 บท โดยไดมีการนําเสนอแบงเปน 4 สวน คือ  

 สวนท่ีหน่ึง บทนํา  ประกอบดวยบทความแรกของ Rhodes เรื่อง 

“Yesterday When I Was Young”  ในฐานะบรรณาธิการ ในบทน้ีเขาได ฉาย

ภาพรวมของหนังสือ โดยเริ่มตั้งแตการอธิบายท่ีมาของการพัฒนาการของ

วารสาร Public Administration on International Quarterly จากจุดเริ่มตน

จนถึงปจจุบัน โดยแสดงการเปล่ียนแปลงท่ีสําคัญ ภาพสะทอนของบทความ

ทีต่พิีมพในวารสารตอองคความรูทางดานรัฐประศาสนศาสตรของอังกฤษและ

ยุโรป เกณฑของการคัดเลือกบทความซึ่งเปนท่ีมาของหนังสือรวมบทความ 
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และมุมมองเชิงวิพากษที่สําคัญดานรัฐประศาสนศาสตรของยุโรปที่มีตอ

รัฐประศาสนศาสตรกระแสหลัก 

 สาระสําคัญของบทความ เร่ือง “Yesterday When I Was Young”  ของ 

Rhodes เร่ิมตนดวยการช้ีใหเห็นพัฒนาการของวารสาร Public Administra-

tion on International Quarterly จากเร่ิมตนท่ีเปนเพียงวารสารของสถาบัน

รัฐประศาสนศาสตร (Royal Institute of Public Administration) ชื่อวา The 

Journal of Public Administration ที่ตีพิมพเฉพาะผลวิจัยโครงการพัฒนา

ระบบราชการขององักฤษ (The New Whitehall Series) และกรณศีกึษาเฉพาะ

พ้ืนท่ี สูการเปล่ียนแปลง เปนวารสารระดบันานาชาติภายใตการผลกัดันของนกั

วิชาการอยาง Christopher Polite และคณะ ที่รวมกันสรางและวางมาตรฐาน

ทางวิชาการใหกับวารสารเชน ระบบ “double blind refereeing” “theme                                                                                                                 

issues” ประกอบกับการแพรกระจายของกระแสในการประยุกตใชการจัดการ

ภาครัฐของอังกฤษในประเทศเครือสหราชอาณาจักรและยุโรปจึงสงผลให

วารสารเติบโตอยางรวดเร็ว  กาวสูการเปนวารสารทางวิชาการท่ีสมบูรณ

 ปจจัยสําคัญท่ีสงผลตอการเปลี่ยนแปลงจากวารสารของนักปฏิบัติ 

สูการเปนวารสารทางวิชาการท่ีเนนทฤษฎีอยางจริงจังในระดับนานาชาตินั้น 

Rhodes อธิบายวา เปนผลมาจาก หน่ึง ความเปนมืออาชีพท่ีมากข้ึนของนัก

ปฎิบัติที่มองวาความสําเร็จในการทํางานอยูบนพ้ืนฐานทางทฤษฎี สอง การ

ทาํใหเปนระบบบริษทัของหนวยงานภาครัฐ มหาวิทยาลัยในอังกฤษ ทีพ่นักงาน

ทีท่าํงานอยูหนวยงานตองวดัผลดวยตัวชีวั้ดตางๆ ทาํใหบคุลากรท้ังหนวยงาน

ของรฐัและนกัวิชาการในมหาวิทยาลัยตองถูกบังคบัใหตพิีมพงานวิชาการทาง

รฐัประศาสนศาสตรเพ่ือใหผานตัวชีวั้ด สาม การทําใหเปนระบบตลาด วารสาร

สวนใหญนําระบบวัดผลวารสารผานคา  impact factor มาใช สงผลใหทุก

วารสารพยายามทําใหวารสารของตัวเองมีคา impact factor มากท่ีสุด เพราะ

คาดังกลาวช้ีใหเห็นความนาเช่ือถือและลําดับของวารสารในทางวิชาการ (วัด

จากการอางอิงงานวิชาการท่ีตีพิมพวารสารน้ัน ฯลฯ) ทุกวารสารจึงมีกลยุทธ  

การพยายามทําใหบทความทางวิชาการในวารสารของตนเองมีผูอางอิงมาก

ที่สุด โดยการพยายามสรางและผลิตงานในเชิงทฤษฎีใหมาก รวมไปถึงการ

บทปริทัศนหนังสือ
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สรางเครือขายทางวิชาการใหมากท่ีสุดดวย  ฯลฯ สี่ ความเปนนานาชาติมาก

ขึ้น ตั้งแต คศ. 1986 วารสารเร่ิมรับบทความตีพิมพจากประเทศตางๆ ในยุโรป

มากข้ึน เพราะผลพวงดานกระจายความรูดานการจัดการภาครัฐ และการ

จัดการภาครัฐแนวใหมของอังกฤษสูประเทศตางๆ ทําใหนักวิชาการทางดาน

รฐัประศาสนศาสตรในยุโรป ไดนาํแนวทางการใชทฤษฎีทางการบริหารภาครัฐ

แนวใหมไปตอยอด กอใหเกิดทฤษฎี ทีส่ามารถประยุกตใชในประเทศของตนเอง 

และสรางทฤษฎีใหมๆได หา การกาวสูระบบดิจิตอล ทําใหกระบวนการจัดทํา

วารสารสามารถทําไดรวดเร็วข้ึน ทั้งกระบวนการเผยแพร  การสรางมาตรฐาน

ในการตรวจสอบ และตอบรับบทความของกองบรรณาธิการ เปนตน

 เนื้อหาในสวนท่ีสองของหนังสือ เปนสวนท่ีจะนําใหเขาไปทราบถึง

แนวคิด ทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตรสาํคัญท่ีเกิดขึน้จากการพัฒนา และตอ 

ยอดองคความรูการบริหารรัฐกจิในภาคพ้ืนยุโรปและองักฤษ  ดงัน้ันเน้ือหาของ

บทความท้ังหมดที่อยูในสวนน้ีเก่ียวของกับการทบทวนทฤษฎี  รวมไปถึงการ

วิพากษองคความรูพ้ืนฐานทีส่าํคัญทางดานรฐัประศาสนศาสตร ทัง้กระแสหลกั

และกระแสรองไปดวยกันเร่ิมจากเชน (บทที ่2) บทความของ Colin Hay ในเรือ่ง 

“Theory, Stylize Heuristic or Self –Fulfilling Prophecy?  The Status of Ra-

tional Choice Theory in Public Administration”  ทีก่ลาวถึงสถานะของทฤษฎี

ทางเลือกแบบมเีหตุผล ทีไ่ดความนิยมเปนอยางมากในสหรัฐอเมรกิา ทฤษฎีนี้

ถูกนํามาใชในทางรัฐประศาสนศาสตร รฐัศาสตร และการศึกษาทางการเมือง2   

ในทางกลับกัน ทฤษฎีดงักลาวกลับไมไดรบัความนยิมในองักฤษกับประเทศใน

กลุมยโุรป ดวยเหตุนี ้ Hay จงึไดพยายามช้ีใหเห็นความหมาย และขอบกพรอง

ของทฤษฎีทางเลือกแบบมเีหตุผล รวมไปถงึฐานคติสาํคัญท่ีทาํใหทฤษฎีนีไ้มได

รบัความนยิมและไมคอยไดรับการตอยอด  Hay เห็นวาทฤษฎีทางเลือกแบบมี

เหตุผล มจีดุบกพรองสาํคัญคือมองวาการแสดงออกพฤติกรรมของนักการเมือง 

2   มีสาระสําคัญ คือพยายามอธิบายพฤติกรรมการแสดงออกของตัวแสดงทางการเมือง และการเลือก
ของนักการเมืองและขาราชการ วาเลือกบนพ้ืนฐานของอรรถประโยชนสูงสุดเสมอ

วัชรพล ศุภจักรวัฒนา
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ขาราชการ ฯลฯ  มีแรงจูงใจคือแคอรรถประโยชน และประโยชนสูงสุด เทาน้ัน 

งานวิจัยรวมไปถึง การศึกษาสวนใหญจึงออกมาในแงของการบรรยายความ

เทาน้ัน แนนอนวาการศึกษาในลักษณะดังกลาว ทาํใหสามารถเกิดความเขาใจ

ในพฤติกรรมในสถานการณไดเปนอยางดี แตในทางกลับกันจะพบวาแนวคิด

ทฤษฎีนั้น (ทฤษฎีทางเลือกแบบมีเหตุผล) ไมไดพยายามสรางแนวทางในการ

เปล่ียนแปลงหรือการปฏิบตั ิทีเ่ปนผลจากพฤติกรรมดงักลาวเลย เพ่ือใหเกิดการ

พัฒนา ทฤษฎีทางเลือกแบบมีเหตุผล ทฤษฎีนี้ควรทําหนาท่ีสําคัญอีกประการ

หน่ึงคือการกระตุนใหเกิดกลยุทธในการปรับปรุงแกไขในผลที่จะเกิดขึ้นดวย 

 ในบทตอมาเปนบทความเร่ือง “The Governance Narrative : Key 

Finding and Lessons From The ESRC’ s Whitehall Program”  ที่เขียนโดย 

R.A.W  Rhodes บทความน้ีเปนความท่ีไดมาจากการสังเคราะหผลการวิจยั โดย

ไดทาํการรวบรวมผลจากการวจิยัเร่ืองการบรหิาร การจดัการภาครัฐในประเทศ

องักฤษ (ESRC’ s Whitehall programs) ถึง 23 โครงการยอย Rhodes พยายาม

ชีล้กัษณะท่ีเปล่ียนแปลงไปของการบริหารจัดการภาครัฐ อนัเปนผลมาจากผล                                                                                                                          

กระทบของสภาพแวดลอมใหม ทําใหรัฐตองเปลี่ยนบทบาทของจากการ

เปนรัฐที่เนนการปกครองสูการเปนรัฐที่มุงเนนการบริหารจัดการ ไมเนนเร่ือง

การควบคุม การใชอํานาจท่ีนอยลงของนักบริหารภาครัฐ  การเปล่ียนแปลง

กฎหมาย  การเปล่ียนแปลงบทบาทของรัฐจากการเปนผูจัดหา กระจายการ

ใหบริการท้ังหมด มาเปนการท่ีใหการตลาดเปนตัวนํา ความไมไววางใจของ

การใหบริการของรัฐตอประชาชนผูรับบริการ ฯลฯ  ผลจากการเปล่ียนแปลง

สงผลกระทบใหรัฐจําตองมีการปรับตัวทุกดานท้ังกระบวนการทํางานและ

การใหบริการ  เห็นไดจากการท่ีรัฐเริ่มใหสัมปทานและมอบหมายงานใหกับ

หนวยงานอ่ืนๆ ที่สามารถบริหารจัดการไดดีกวารัฐ รัฐเริ่มดําเนินการแสวงหา

พันธมิตรเพ่ือแสวงหาทุนและทรัพยากรในการดําเนินงานภาครัฐ ฯลฯ ผลจาก

การเปล่ียนแปลงดังกลาว Rhodes  มองวาเปนหน่ึงในปรากฏการณของภาค

ราชการท่ีตองปรับบทบาทการทํางาน การบริหารงานใหเปนแบบ “network  

governance” คือ การบริหารการจัดการแบบเครือขายเนนในเร่ืองการกระจาย 

อํานาจในการบริหารจัดการใหตลาดเปนกลไกสําคัญในการขับเคลื่อนการให
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บริการภาครัฐ ภาครัฐมีหนาท่ีในการบริหารควบคุมเครือขาย และการมอบ

หมายการดําเนินการท้ังหมดผานตัวแทน เปนตน ซึง่ Rhodes มองวา  ลกัษณะ

ดงักลาว ถือเปน “คลืน่ลกูท่ีหน่ึง” หรอืยคุแรกทางการบริหารจดัการภาครัฐทีเ่นน

เรือ่งของเครอืขายการดําเนินงาน พันธมติร การควบคมุการกระจายอาํนาจ ผาน

องคการท่ีไมใชรัฐ3  ฯลฯ  บทความน้ียังถือเปนจุดเร่ิมตนของการพัฒนาทฤษฎี 

Wave of Governance4 ของ R.A.W Rhodesดวย

 องคความรูเรือ่ง Multi-Organizational Partnership ในภาครฐันัน้เกิด

ขึ้นมาภายหลังองคความรูเร่ือง Network Governance ไมนานนัก คําสองคํา

นี้ สรางความสับสนใหกับนักวิชาการทางรัฐประศาสนศาสตรในยุคน้ันเสมอ 

คําถามท่ีตามมาคือ ทั้งสองคํามีความสัมพันธกันอยางไร และเชื่อมโยงกับ

การบริหารจัดการภาครัฐในมิติใดบาง เพ่ือใหเห็นความแตกตางท่ีชัดเจนข้ึน 

บทความเร่ือง “The Dynamics of Multi-Organizational Partnerships: An 

Analysis of Changing Modes of Governance” ของ  Vivien Lowndes และ 

Chris Skelcher ไดทําการทบทวนและสํารวจองคความรูเร่ือง   Multi-Organi-

zational Partnership (ประกอบกับกรณีศกึษาจรงิ) ตัง้แตสิง่ท่ีทาํใหเกิดขึน้ของ

แนวคดิ Multi-Organizational Partnerships ไดทาํเปรยีบเทียบความเชือ่มโยง

แนวคิดที่สําคัญในการเปล่ียนแปลงของการบริหารจัดการภาครัฐ จนสามารถ

ระบุลักษณะข้ันตอน วิธีการสราง และพัฒนาองคการ  Multi-Organizational 

Partnership ได ซึ่งเปนไปตามลําดับดังน้ี คือ หน่ึง กระบวนการกอนการสราง 

partnership  สอง กระบวนการสราง partnership และการสรางความแข็งแกรง 

สาม กระบวนการสงมอบบรกิารของ partnership และสุดทายคือกระบวนการ

สิน้สุดของ partnership   ในสวนทายของบทความ Vivien Lowndes และ Chris 

Skelcher กลาววา Multi-Organizational Partnerships เปนหน่ึงในแนวคิดท่ี

พยายามระบุถึงโครงสรางองคการอยางเปนรูปธรรม  ในยุค network govern-

3  Rhodes แบงยุคการศึกษาเร่ืองการบริหารจัดการภาครัฐเปน 3 ยุค คือ Network Governance, 
Meta- Governance และ Decentred Governance
4  อานเพ่ิมเตมิไดที ่ R.A.W. Rhodes,  “Understanding Governance: Ten Year On,”Organization 
Studies,  28 (August 2007), pp. 1243 -1264. 
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ance เทาน้ัน นักวิชาการสวนใหญมักจะสับสนและมองวาเปนเร่ืองเดียวกัน 

แทที่จริงทั้งสองแนวคิดมีจุดเนนการศึกษาท่ีแตกตางกันอยางชัดเจน แนวคิด

เร่ือง Multi-Organizational Partnerships เปนการศึกษาในระดบัองคการ สวน

แนวคิดเร่ือง network governance  เปนการศึกษาการเปล่ียนแปลงภาพรวม

ของการบริหารจัดการที่เนนศึกษาบริบทสิ่งแวดลอมทางการบริหารดวย องค

ความรูเร่ืองท้ังสองเปรียบเสมือนเหรียญท่ีมีสองหนาท่ีขาดอันใดอันหน่ึงไมได 

การศึกษาของ Vivien Lowndes และ Chris Skelcher ยังใหขอเสนอตอไปวา 

องคการแบบ partnership จะกลายเปนหน่ึงในสถาบันสําคัญในการจัดการ

ภาครัฐในอนาคต เพราะองคการแบบ partnership ใชกลไกตลาดในการขับ

เคลือ่น ไมมสีายการบงัคบับญัชา เนนความเชีย่วชาญ เนนการระดมทรพัยากร 

จึงสามารถแกปญหาไดดีกวาองคการในอดีต

 บทความเร่ือง “Accountability: An Ever-Expanding Concept?  โดย 

Richard Mulgan หากจัดกลุมอาจจะจัดอยูในกลุมองคความรู ระดับดั้งเดิม 

(classic) ที่นักรัฐประศาสนศาสตรตองทราบ ผูเขียนไดทบทวนองคความรู

เก่ียวกับ accountability  หรือ “ความรับผิดชอบ” ที่มีการหยิบยกมาใชทั้งดาน

รฐัศาสตรและการบริหารจัดการภาครัฐเปนอยางมาก แตขาดความเขาใจอยาง

ลกึซ้ึง  ในบทความไดนาํเสนอความหมายของความรับผดิชอบอยางเปนระบบ 

โดยไดแสดงใหเห็นความแตกตางระหวางท่ีคาํท่ีมกัจะใชควบคูกับ ความรับผดิ

ชอบ และคาํท่ีมคีวามสัมพันธกับความรบัผดิชอบในแงมมุตาง เชน  หนาท่ีความ

รับผิดชอบ (responsibility) ความรับผิดภายใน (internality accountability)  

ความสัมพันธระหวางความรับผิดชอบและการควบคุม (control) ความรับผิด

ชอบและการตอบสนอง (responsiveness) ทายสุดคือคําวาความรับผิดชอบ 

กับคําวาการสานเสวนา (dialogue) บทความน้ีไดใหความเขาใจอยางลึกซึ้ง

กับคําวาความรับผิดชอบหลายประการ เชน ความแตกตางระหวางความรับ

ผิดชอบกับหนาท่ีรับผิดชอบ โดยหนาท่ีรับผิดชอบเปนเร่ืองภายนอก ควบคุม

จากสถาบันและวิธีปฏิบัติ สวนความรับผิดชอบเปนเร่ืองภายในควบคุมจาก

บรรทัดฐาน คานิยมขององคการ  เปนตน ความรับผิดชอบยังสามารถแบง

เปนความรับผดิชอบทางวชิาชพี (professional accountability) และความรับ
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ผิดชอบตอบุคคล (personal accountability) แมทั้งสองคําจะมีความหมาย

แคความรับผิดท่ีมีขอบเขตตอการรับผิดทางการกระทําเพียงอยางเดียว แต

ในฐานะผูปฏิบัติงานภาครัฐ จําตองยึดถือเปนแกนสําคัญในการปฏิบัติงาน

สาธารณะ เพราะความรับผิดชอบขางตนถือเปนรากฐานตอการสรางความ

รับผิดชอบในระดับสถาบัน ในสวนของความรับผิดชอบกับการสานเสวนา

นั้น มีความสัมพันธในมิติตางๆดังนี้คือ ภาครัฐหรือหนวยงานรัฐ ในระบบ

ประชาธิปไตย ตองมีหนาท่ีสําคัญในการกระตุนใหเกิดการสานเสวนาอยาง

กวางขวางจากทุกภาคสวน เพราะถือวา การสานเสวนาน้ันถือเปนจุดเร่ิมตน

สําคัญในการกอใหเกิดความรับผิดชอบ ทั้งความรับผิดภายนอก และความ

รับผิดชอบภายใน รวมไปถึงการชวยตรวจสอบความรับผิดชอบตอสถาบันตอ

ตางๆ ในระบบประชาธิปไตย บทความน้ีจงึถือเปนบทความพ้ืนฐานสําคัญชวย

สรางความรูพ้ืนฐาน ตอเรือ่งความรับผดิชอบแกนกัรัฐประศาสนศาสตรทีจ่ะใช

ในการอางอิงในงานวิชาการไดเปนอยางดี

 สวนท่ีสามของหนังสือเปนสวนท่ีสําคัญตอการสรางพ้ืนฐานใหเกิด

ความเขาใจในระบบการบริหารรัฐกิจของประเทศอังกฤษและยุโรป รวมไปถึง

เพ่ือจะไดทราบถึงปญหาตอการนําแนวคิดรัฐประศาสนศาสตร ไปใชจริงใน

การบริหาร Rhodes ในฐานะบรรณาธิการ จึงเลือกบทความท่ีเปนการศึกษา

ในเชิงเปรียบเทียบ หรือรัฐประศาสนศาสตรเปรียบเทียบ5   มานําเสนอท้ังหมด 

ซึ่งประกอบดวยบทความสําคัญ 4 เร่ือง ไดแก

 บทความแรกของ Patrick Weller เร่ือง “Cabinet Government: An 

Elusive Ideal ?” บทความน้ี เร่ิมจากขอสงสัยของ Weller วา ลักษณะการ

ตดัสนิใจแบบคณะรฐัมนตรดีัง้เดิมขององักฤษ ทีค่ณะรัฐมนตรมีสีวนชวยตัดสิน

นโยบายท่ีสาํคญั ของนายกรฐัมนตร ียังดาํรงอยูหรอืไม ? หรอืหายไปพรอมกบั

ระบบรัฐสภาท่ีมนีายกรัฐมนตรทีีเ่ขมแข็ง ในการศึกษา Weller ไดเลือกประเทศ

ที่มีระบบปกครองเหมือนกันคือ กลุมประเทศเวสมินสเตอร (Westminster 

5 เปนการศึกษาเก่ียวกับการนําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร ที่นําไปใชปฏิบัติจริงในประเทศตางๆ ที่
มีบริบท  สิ่งแวดลอม ระบบราชการ การเมือง และสังคม แตกตางกัน มาเปรียบเทียบกัน  เพ่ือระบุถึง 
ตัวแปรและปจจัยความแตกตาง เพ่ือนําไปสูการพัฒนารูปแบบที่เหมาะสม

วัชรพล ศุภจักรวัฒนา



199

System) เชน องักฤษ แคนาดา ออสเตรเลีย ฯลฯ   เขาไดศกึษาทบทวนบทบาท

หนาท่ีของคณะรัฐมนตรีประเทศตางๆ ในสี่ประเด็น (ผานทางขอบัญญัติและ

กฎหมายตางๆ)  คอื หน่ึง บทบาทคณะรัฐมนตรใีนฐานะทีม่หีนาท่ี ผูรบัผดิชอบ

ตามทฤษฎีประชาธิปไตย ยังปรากฏหรือไม? (แนวทางกฎหมาย) สอง บทบาท

ของคณะรัฐมนตรีในฐานะท่ีเปนผูปฏิบัติงานในสถาบัน ตามกฎระเบียบ ยัง

มีหนาท่ีสําคัญในกระบวนการตางๆ หรือไม? (แนวทางการบริหารงานรัฐกิจ) 

สาม บทบาทของคณะรัฐมนตรีในฐานะของการเปนผูตัดสินใจนโยบายและ

ใหคําปรึกษาใหขอมูลที่สําคัญ แกนายกฯ  ยังมีอยูหรือไม? (แนวทางนโยบาย

สาธารณะ) สี่ บทบาทคณะรัฐมนตรีในฐานะท่ีเปนฐานทางการเมือง การ

ประสานผลประโยชนทางการเมือง นายกฯหรือพรรคการเมืองยังตองพ่ึงพิง

ฐานคณะรัฐมนตรีหรือไม อยางไร? (แนวทางรัฐศาสตร)  จากการศึกษา พบวา 

บทบาทของการตัดสนิใจแบบคณะรฐัมนตรยัีงดาํรงอยูในทกุบทบาท และในทกุ

กระบวนการ ทัง้ในการชวยสนับสนนุท้ังในฐานะฐานคะแนนเสียงท่ีสาํคัญ และ

การแกไขความขัดแยงรฐัสภา (เพียงแคลดบทบาทความเปนทางการลง และไป

อยูเบือ้งหลงัในการใหปรกึษาเทาน้ัน)   การท่ีคณะรัฐมนตรดีเูหมอืนวามกีารลด

บทบาทในฐานะทีป่รกึษาไปอาจเปน เพราะเหตุผลขอจาํกัดทางกฎหมาย และ

บุคลิกภาพความเขมแข็งของผูนําทางการเมืองในยุคน้ันๆ เทาน้ัน  

 บทความตอมาของ Fritz Scharf ไดสะทอนภาพของหลุมพรางของ

การตดัสนิใจรวมกนัของสหภาพยโุรปในการกาํหนดนโยบายผานบทความเรือ่ง 

“The Joint-decision Trap: Lesson from German Federalism and Euro-

pean Integration” โดยในบทความไดนาํเสนอแนวคิด Politikverflechtung (ที่

เขาสังเคราะหมาจากการศึกษาเปรยีบเทียบ จากแนวคดิเรือ่งสาธารณรัฐ และ

การศึกษารูปแบบตดัสนิใจของรฐับาลในประเทศเยอรมันตะวันตก) ทีม่อีทิธิพล

ในการใชมาเปนแนวทางการกําหนดนโยบายของสหภาพยุโรป Fritz Scharf 

ชี้ใหเห็นวา ในการตัดสินใจนโยบายของทั้งสหพันธรัฐเยอรมันและ สหภาพ

ยุโรป จะพบวารัฐบาลกลาง (รวมไปถึงองคการระหวางรัฐ) นั้นจะมีสวนสําคัญ

ในการเขาไปมีอิทธิพลในการตัดสินใจนโยบาย ผานรูปแบบตางๆ  เชนการ

กําหนดเง่ือนไข อางผลประโยชนของนานาชาติ การลงมติแยง ฯลฯ จนกอให

บทปริทัศนหนังสือ
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6  Fritz Scharf เรียกลักษณะดังกลาววาเปน “The Joint-decision Trap”

วัชรพล ศุภจักรวัฒนา

เกิดนโยบายอีกหน่ึงชุดที่เปน “suboptimal policy” นโยบายยอยท่ีเหมาะสม

เสมอ ลกัษณะน้ีทาํใหเกิดภาวะบิดเบีย้วในกระบวนการตัดสนิใจนโยบาย และ

การพัฒนาท่ีลาชาของสหภาพยุโรป (ในขณะน้ัน) ดงัน้ันหากจะใหสหภาพยุโรป

สามารถทํางานไดอยางเต็มศักยภาพตองหลีกพนจากภาวการณขางตน6  โดย

ตองวางโครงสรางท่ีเปนระบอบประชาธิปไตยท่ีเกิดข้ึนจากตนเองอยางแทจรงิ 

 บทความเร่ือง “Managing Networks in The Public Sector: A 

Theoretical Study of Management Strategies in Policy Network” โดย 

Erik-Hans Klijn, Joop Koppenjan and Katrien Termeer เปนหน่ึงในจุดเร่ิม

ตนสําคัญในการสรางองคความรูเร่ือง “Network Policy” (เครือขายนโยบาย) 

แนวคิดและทฤษฎีดงักลาว ไดคนพบผานการศึกษา จากนโยบายการพ้ืนฟูทีพั่ก

อาศัยในเมือง Groningen ประเทศเนเธอรแลนด (ภายหลังสงครามโลกครั้งท่ี

สอง) เร่ิมตนบทความ Erik-Hans Klijn และคณะ พยายามอธิบายถึงความ

หมายของเครือขายนโยบายวาเปนวิธีการแกไขปญหาสาธารณะโดยใชเครือ

ขายการทํางาน โดยภาครัฐมหีนาท่ีในการขับเคล่ือนกลไกภาคสวนตางๆ เปนวิธี

สําคัญท่ีจะชวยเพ่ิมขีดความสามารถของภาครัฐในการจัดการปญหา และเขา

ถึงปญหาสาํคญั ดงันัน้ จงึหลกีเล่ียงไมไดทีจ่ะมทีกุภาคสวนท่ีมาเกีย่วของ โดย

เฉพาะผูกําหนดนโยบายจาํตองใหทกุฝายเห็นประโยชนการรวมมอืในเครอืขาย

นโยบายดวย การเขาใจและรูจกัใชกลยุทธจากกระบวนการแบบ policy games 

จะทาํใหทกุฝายเห็นความสาํคญั (ประโยชนรวมกนั) และเตม็ใจเขารวมในเครอื

ขายนโยบาย ในสวนทายของบทความเพ่ือเปนขอแนะนําตอการการจัดการ

เครือขายท่ีดี รวมไปถึงเพ่ือเปนประโยชนในการประเมินระบบการจัดการแบบ

เครือขายวาดี และเหมาะสมหรือไม หรือมีโอกาสลมเหลวอยางไร  Erik-Hans 

Klijn และคณะ ไดนาํบทเรียนจากนโยบายพ้ืนฟูทีพั่กอาศัยมา สรางตัวชีวั้ด และ

ไดกําหนดลักษณะการจัดการเครือขายท่ีดีและประสบความสําเร็จ 6 ประการ 

ไดแก  หน่ึงเครือขายน้ันตองสามารถบริหารนโยบายโดยตองประนีประนอม

ผลประโยชนไดเปนอยางดีทุกฝายตองไดผลประโยชน สอง เครือขาย
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ตองรูจกัการกระตุนตวัแสดงและทรพัยากร ดงึดดูและสรางแรงจงูในการลงทนุ 

สาม เครือขายน้ันตองลดตนทุนในการทํางานรวมกัน ไมพยายามใหเกิดความ

ขัดแยง สรางความโปรงใสใหเกิดขึ้น สี่ เครือขายน้ันตองสามารถเชื่อมโยงตัว

แสดงในเครือขายไดดวยความผูกพันทางใจ หา เครือขายน้ันตองมีระบบการ

จัดการและบริหารการเมืองและผูมีอํานาจอยางเหมาะสม หก เครือขายตอง

มีชองทางในการแสดงออกใหกับทุกฝายและมีชองทางในการตอบสนองท่ี                                                                                                         

เพียงพอ เปนตน

 บทความน้ีเปนบทสุดทายของการศึกษารัฐประศาสนศาสตรในเชิง

เปรียบเทียบที่ชัดเจนอีกหน่ึงบท (บทที่ 9)  เรื่อง“Territorial Administration 

and Political Control Decentralization in France”  Jean-Claude Thoenig 

ผูเขียนไดนาํประสบการณจากการปฎิรปูระบบการกระจายอาํนาจ และบทเรยีน

ของการบริหารทองถ่ินของกระทรวงการบริหารทองที่ ชวงป คศ.1990-2000 

ในฝรั่งเศสมาเปนตัวแบบสําคัญในการกระจายอํานาจใหกับประเทศอื่นๆ 

บทความไดนําเสนอลักษณะเดนของการกระจายอํานาจในฝร่ังเศส  ที่มักจะ

มีจุดเนนในการทําใหองคการในระดับทองถ่ินตองพ่ึงพิงกับองคการสวนกลาง 

โดยผานเคร่ืองมอืทีส่าํคัญ เชน การกําหนดมาตรฐานการทํางานจากสวนกลาง 

การสรางรปูแบบความไดเปรยีบของแตละทองถิน่ใหมคีวามแตกตางกันท้ังใน

เชิงงบประมาณ และการเขาครอบงําจากนักการเมืองทองถิ่น  รวมไปถึงการ

พยายามเขาควบคุมทองถิ่นผานกลไกแฝงในรูปแบบองคการอิสระประเภท

ตางๆ และการสรางใหการเมืองระดับกลางมีความเขมแข็งกวาการเมืองระดับ

ทองถ่ิน  ลักษณะดังกลาวสงผลใหประเทศฝร่ังเศสยังมีลักษณะท่ีเปนรัฐท่ีมี

การรวมศูนยสวนกลางคอนขางมาก (ลักษณะคลายรังผึ้ง มีการรวมอํานาจท้ัง

ทางการเมืองและทางกฎหมาย) กอใหเกิดการทํางานท่ีขามสายงานในทุกระดับ

ขององคการปกครองสวนทองถิน่  แมจะมกีารปฏิรปู และประกาศเปนนโยบาย

หาเสียงอยางจริงจังมาตลอด 20 ป  Jean-Claude Thoenig มองวาสาเหตุ

สาํคัญ ทีท่าํใหประเทศฝร่ังเศส การกระจายอํานาจลาชาเปนเพราะนักการเมือง 

รวมไปถึงประธานาธิบดี7 ตองการรักษาฐานคะแนนเสียงหรือควบคุมอํานาจ

7  ในประเทศฝร่ังเศส ประธานาธิบดีนายกรัฐมนตรี จะมีฐานทางการเมืองเดียวกับนายกเทศมนตรี 
ผูวาราชการจังหวัด ฯลฯ ดังน้ันจะเห็นวาตําแหนงเหลาน้ีจะเช่ือมโยงกับตําแหนงระดับชาติดวย 

บทปริทัศนหนังสือ
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ทางการเมืองผานกลไกการกระจายอํานาจแฝงตางๆ ใหไดนั่นเอง 

 สวนท่ีสี ่เปนสวนสุดทายของหนังสอืเลมนี ้Rhodes ไดออกแบบใหสวน

นีเ้ปนสวนท่ีรวบรวมบทความทีเ่ปนองคความรูทีเ่ก่ียวของกบัการจดัการภาครัฐ 

ซึง่มจีดุกําเนิดในประเทศองักฤษ และขยายไปยงัประเทศในกลุมเวสมนิสเตอร 

จนปจจุบันกระทบตอแนวคิดและแนวทางการปฏิรูประบบราชการเกือบทุก

สวนของโลก บทความแรกท่ี Rhodes เลือกนําเสนอในสวนน้ีคือบทความเร่ือง 

“Public Management For All Season” ของ Christopher Hood เปนบทความ

สาํคัญท่ีไดฉายภาพใหโลกน้ีรูจกัคําวาการจัดการภาครัฐแนวใหม “New Public 

Management” Hood ไดอธิบายถึงจุดเร่ิมตนท่ีสําคัญของการเกิดขึ้นของการ

จัดการภาครัฐแนวใหม8 ที่เปนผลพวงมาจากการท่ีรัฐตองการลดขนาดของ

ตนเองลง การเขาสูระบบตลาด การนํา เทคโนโลยีใหมๆ มาใชในภาครัฐ จน

กอใหเกิดแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม ที่มีหลักการสําหรับการจัดการ

ภาครัฐแนวใหมที่สําคัญรวมกัน 7 ประการ คือ หน่ึง รัฐตองมีเนนความเปนมือ

อาชพีในการบรหิารราชการ สอง การทํางานทุกอยางของราชการตองมตีวัชีวั้ด

ความสําเร็จทีช่ดัเจน สาม รฐัตองใหความสําคัญกับผลผลติท่ีจะไดรบั สี ่รฐัตอง

กระจายงานบางอยางใหเอกชนทํา หา รฐัตองสงเสริมใหมกีารแขงขนักันในภาค

รัฐ หก รัฐตองนําหลักการของการจัดการภาคธุรกิจเขามาประยุกต สุดทายคือ 

รัฐตองใชทรัพยากรอยางรูคุณคาและประหยัด ซึ่งแนวคิดเหลาน้ีไดรับอิทธิพล

สาํคัญจากการรวมตัวของเศรษฐศาสตรเชงิสถาบันใหม ทีเ่นนในเร่ืองการสราง

ทางเลือกใหกับผูรับบริการ กับแนวคิดเร่ืองของการจัดการนิยม แนวคิดเร่ือง

ของการจัดการภาครัฐแนวใหมหาใชแนวคิดท่ีปราศจากขอบกพรอง แนวคิด

นี้ไดรับการวิพากษและต้ังคําถาม ในหลายเร่ือง เชน การจัดการภาครัฐแนว

ใหมเปนเพียงการเลือกใชคําใหมหรือไม (สาระยังเหมือนเดิม) หรือการนํา

แนวคิดจดัการภาคแนวใหมมาใชเปนขออางในการลดคุณภาพการบริการภาค

รัฐหรือไม (เพราะเนนเรื่องการประหยัด ดังน้ันจะทําอยางไรใหมีทั้งคุณภาพ

8   Christopher Hood ไดประมวลจากผลของโครงการวิจัยในประเทศกลุม OECD เก่ียวกับการปรับปรุง
ระบบราชการ
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9   อานเพ่ิมเติมไดจาก  Agranoff and Macguire Agranoff, R. and M.McGuire, Collaborative 
Public Management: New Strategies for Local Government (Washington, D.C.: Georgetown 
University Press, 2003). และงานเขียนของ O’ Leary, R. and L.Bingham, The Collaborative 
Public Manager (Washington, D.C.: Georgetown University Press, 2009).

ในการใหบริการและประหยัดไปดวย) หรือคําถามท่ีวาการจัดการภาครัฐแนว

ใหมมีความเปนสากลหรือไม มีปจจัยใดเปนตัวกําหนด เปนตน สวนทายของ

บทความ Hood  นําเสนอคานิยมท่ีสําคัญในการบริหาร 3 แบบ (ที่ตองคํานึง

ถึงหากนําแนวคิดเร่ืองการจัดการภาครัฐแนวใหมไปใช) คือ คานิยมแบบ                                                                    

ซิกมา (Sigma-Type Values) ที่เนนความประหยัดและตรงตามวัตถุประสงค 

(Lean & Purposeful Values) คานิยมแบบเทตา (Theta-Type Values) ที่เนน

ความซ่ือสัตยและความยุติธรรม (Honest & Fair) และคานิยมแบบแลมดา 

(Lambda-Type Values) ที่เนนคงทนและการฟนตัวเร็ว (Robust & Resilient 

Values) ในแตละรฐัจะมหีรอืยึดถือคานิยมทีแ่ตกตางกันตามสดัสวน จงึจาํเปน

อยางย่ิงท่ีนักรัฐประศาสนศาสตรตองทราบกอนนําหลักการขางตนนําไปใช

เสมอ

 หากกลาวถึงความรูเร่ือง Network Governance และเร่ืองของ Col-

laborative Governance ในยุคแรกๆ การศึกษาสวนมากมักจะจํากัดอยูในเร่ือง

การศึกษาภาพกวาง การศึกษาโครงสราง การศึกษาในระดับบคุคลในองคการ 

(แบบเครือขาย) แทบจะไมมีนักวิชาการเขามาศึกษา  บทความเรื่อง  “The 

Competent Boundary Spanner” ของ Paul Williams เปนบทความแรกๆท่ี 

ศึกษา และจุดประกายใหมีนักวิชาการทางรัฐประศาสนศาสตรในฝงอเมริกา 

เชน Agranoff and Macguire, O’Leary and L.B.Bingham9   มาสนใจศึกษา

เรื่องของรูปแบบ และสมรรถนะของผูบริหาร ผูจัดการเครือขายมากข้ึน สาระ

สาํคัญของบทความ เริม่ตนดวยคําถามท่ีวาภายใตการเปลีย่นแปลงของหนวย

งานภาครัฐที่มีลักษณะองคการท่ีเปลี่ยนแปลงไป (เปนองคการแบบหลังสมัย

ใหม) การครอบงําของระบบการบริหารจัดการแบบเครือขาย ความสัมพันธของ

องคการท่ีเปล่ียนแปลงไป กลายเปนองคการท่ีทาํงานแบบยดืหยุน มปีฏิสมัพนัธ

การติดตอสื่อสารกับองคการในรูปแบบอื่นมากข้ึน (Inter-Organization) จาก

บทปริทัศนหนังสือ
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ปรากฏการณดังกลาว ผูจัดการเครือขาย (Boundary spanner) จําเปนตองมี

คณุลักษณะและทักษะหนาท่ีอยางไรท่ีจะทําใหการบริหารงานน้ันประสบความ

สําเร็จ Williams ไดทําการวิจัยเชิงสํารวจและสัมภาษณเจาะลึกในประเทศ

อังกฤษ และเวลส พบวา ลักษณะสําคัญท่ีผูจัดการเครือขายตองมีคือ หน่ึง 

ศักยภาพในการรักษาความสัมพันธเครือขายใหย่ังยืน รูจักสรางความสัมพันธ

ที่ดีกับตัวแสดงในเครือขายและนอกเครือขาย สอง ศักยภาพในการทํางานกับ

องคการท่ีไมมีโครงสรางไมมีสายการบังคับบัญชา สามารถตัดสินใจภายใต

ภาวะส่ิงแวดลอมที่มีการเปล่ียนแปลงไปในเครือขายท่ีหลากหลาย  ตลอดจน

ตองสามารถเปนผูเจรจาหรือตอรองผลประโยชนในเครือขายได สาม ศกัยภาพ

ที่สามารถแสดงบทบาท “policy entrepreneur” ผูประกอบการนโยบาย ที่

สามารถเช่ือมโยงปญหาไปสูผลลพัธทีต่องการ โดยความสามารถในการระดม

ทรัพยากร และคนหาวิธีการไปสูเปาประสงคที่ตองการขององคการได สุดทาย

ที่จะตองมีคือ ตองมีความเขาใจในกระบวนการบริหารในทุกกระบวนการ 

รูจักรับผิดชอบในการตัดสินใจ รับผิดชอบตอการทํางานตัวแสดงในเครือขาย

ตางๆ พรอมทัง้ตองยดึถือจรยิธรรมในการใหบรกิารประชาชน (public service 

ethos) เปนสําคัญ ผลจากการศึกษาดังกลาวไดสงผลกระทบตอการศึกษา

รฐัประศาสนศาสตร ในองักฤษ และประเทศในเครอืสหราชอาณาจกัรเปนอยาง

มาก จนภาคราชการ และภาคเอกชน หลายสวน ไดนําผลการศึกษาดังกลาว 

มาประยุกตใชเปนแนวทางการคัดเลือกบคุลากร การพัฒนาบุคคล ในชวงการ

เจริญเติบโตของแนวคิดเร่ือง network governance 

 นับเปนเวลาถึงสองทศวรรษแลวท่ีเราคุนชินกับคําวา “การเนนการให

บรกิารประชาชน”  ประชาชนเปน “ลกูคา” ของภาครัฐ จนคาํดังกลาว กลายเปน

หน่ึงในจุดเนนสําคัญในการปฏิบัติงานของระบบราชการ หรือการจัดการภาค

รัฐ เสมอมา John Stewart and Michael Clarke ทั้งสองเปนหน่ึงในผูบุกเบิก

เร่ืองการใชแนวคิด “การมุงเนนในการใหบริการประชาชน” (Public-Service 

Orientation) ในยุคแรกๆ บทความเร่ือง “Public-Service Orientation: Issue 

and Dilemmas” (บทที ่12) เปนเสมอืนคูมอืสาํคัญท่ีทาํใหหนวยงานภาครัฐใน

ประเทศอังกฤษขณะน้ัน หันกลับมามองวิธีการบริหารจัดการ และการบริการ
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ภาครัฐในมุมมองใหม (บทความดังน้ีปนหน่ึงในเอกสารฝกอบรมของหนวย

งานสวนทองถิ่นของอังกฤษ ชวงปค.ศ. 1990) John Stewart and Michael 

Clarke พยายามนําเสนอ ปรัชญา และวิธีการของระบบราชการ หรือหนวย

งานภาครัฐ ที่จะกาวสูการเปนหนวยงานท่ีมุงเนนการบริการสาธารณะ รวมไป

ถึงขอวิตกกังวลจากการเปนหนวยงานท่ีเนนการบริการสาธารณะ โดยมีสาระ

สาํคัญลําดับแรกคือ หนวยงานภาครัฐและผูมบีทบาทหนาท่ีตองเขาใจปรัชญา 

ของการบริการท่ีมุงเนนสาธารณะกอนวาหมายถึง ใหบริการกับประชาชนท่ีมี

คณุภาพ ทัว่ถึงใกลชดิ ไมเลือกปฏิบตั ิโดยการบริการดังกลาวตองตรงกับความ

ตองการของประชาชนมากทีส่ดุ ลาํดับตอมาเพ่ือใหเกิดผลของการบรกิาร ตอง

ปรบัปรงุระบบคดิและวธีิการทํางานตองเขาใจความตองการของสาธารณะหรอื

ประชาชน โดยสรางกลวิธีเขาใจประชาชนโดยวิธีการตางๆ เชน การฝกอบรม

บุคลากรใหมีแนวคิดเชิงบวกตอการบริการสาธารณะ (และตองใหความรูแก

บคุลากรในเร่ืองท่ีสาํคัญตอการวเิคราะหตองการของประชาชน) การเปดโอกาส

ใหประชาชนมารวมออกแบบกระบวนการทํางานการบริการสาธารณะ (ตัง้แต

การวางแผนจนถึงข้ันตอนการประเมิน) การสรางชองทางใหประชาชนสามารถ

แสดงออกซ่ึงขอรองเรียนท่ีมตีอการใหบรกิารของรัฐ (ออกแบบใหมชีองทางมาก

ขึน้ และเขาถึงงาย) รวมไปถงึการใหโอกาสกบัประชาชนในการเขารวมกาํหนด

นโยบายของหนวยงานราชการ ในการบริการสาธารณะ เปนตน  ลาํดับสดุทาย 

เพ่ือใหการบริการท่ีมุงเนนสาธารณะเกิดสัมฤทธิผล หนวยงานภาครัฐและผู

บรหิารหนวยงายจําเปนตองขามผานภาวะทางสองแพรงการบรกิารสาธารณะ

ไปใหได เพราะการปรับเปลี่ยนบทบาทวิธีคิดของระบบราชการและผูบริหาร

ตอ การเปนหนวยงานท่ีมุงเนนการบริการสาธารณะและประชาชน หนวยงาน

และบุคคลในองคการเหลาน้ีตองทุมเท และสูญเสียผลประโยชนสวนตัวและ

องคการไป เพ่ือแลกกับการใหบริการประชาชนและสาธารณะน่ันเอง 

 ปดทายดวยบทความเร่ือง “Portrait of a Profession Revisited”  

ของ Baron Wilson of Dinton ที่ผูเขียนมีประสบการณตรงตอการบริหาร

ราชการอังกฤษอยางยาวนานในฐานะขาราชการต้ังแตระดับลางจนมีตาํแหนง

เลขาธิการสํานักงานขาราชการพลเรือนของอังกฤษ ในบทความ ผูเขียนไดนํา

บทปริทัศนหนังสือ
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เสนอถึงบทบาทของขาราชการในฐานะ “ผูรองรับการเปล่ียนแปลง” (a shock 

absorber) ทางการเมอืง ทีม่หีนาท่ีในการตอบสนองตอการเปลีย่นแปลงไปของ 

ระบบการเมอืง สภาพแวดลอมทางการเมือง รวมไปถงึนกัการเมือง (ในประเทศ

อังกฤษ) ในฐานะท่ีขาราชการ สามารถเปนท้ังปรึกษาทางวิชาการ ผูใหขอมูล

ที่สําคัญ นักปฎิบัติที่เชี่ยวชาญได บทบาทเหลาน้ีถือเปนปจจัยสําคัญท่ีชวยสง

เสริมทําใหความสําเร็จของนักการเมืองในฐานะผูควบคุมการบริหารราชการ

ไดมาทุกยุคทุกสมัย ภาวะท่ีตองทํางานรวมกันอยางใกลชิดระหวางนักการ

เมืองกับขาราชการประจํา เปนทั้งปจจัยทางบวกและลบตอตัวขาราชการและ

ระบบราชการ เชน อาจทําใหขาราชการสับสนกับการทําหนาขาราชการ กับ

หนาท่ีนักการเมืองได ขาราชการหลายคนตกสูวังวนทางการเมือง เขาสังกัด

พรรคแบบนามธรรม (เลือกขางเลือกสีชัดเจน) โดยมิไดนึกถึงวานักการเมือง 

หรือ พรรคการเมืองน้ันตองมีการหมุนเวียนจากการเลือกต้ัง ผลก็คือ ทําให

ระบบราชการตองมีเปลี่ยนแปลงตําแหนงตางๆ ของขาราชการอยูเสมอ ขาด

ความตอเนื่องในการทํางาน Baron Wilson of Dinton เสนอวา เพ่ือรักษา

สถานะของขาราชการ จําเปนอยางย่ิงที่ขาราชการตองรูจักรักษาความเปน                                    

กลางทางการเมือง  รกัษากฎหมายขอบงัคบัของหนวยงานอยางเครงครดั ยึดกฎ

ในการปฏิบตังิานของขาราชการ (Civil Service Code) ในทุกกระบวนการ รวม

ไปถึงตองมีกลไกสําคัญทางกฎหมายในการปกปองการทํางานของขาราชการ 

อันจะเปนการสงเสริมความเปนมืออาชีพในการทํางาน และพรอมรับกับการ

เปลี่ยนแปลงท้ังระบบการเมือง และการปฏิรูปภาครัฐที่จะเกิดขึ้นอนาคต 

 ความสงทาย กลาวโดยสรุป แมวาหนังสือเลมน้ีเปนหนังสือที่มี

ขนาดไมใหญนัก แตเน้ือหาบทความในหนังสือเต็มไปดวยองคความรูที่เปน

รากฐานสําคัญในสรางความเขาใจ และเปดโลกทัศนเก่ียวกับองคความรู

รัฐประศาสนศาสตรในประเทศอังกฤษและยุโรปแทบจะครบถวนในทุกมิติทั้ง 

ทางดานทฤษฎี ที่ทําใหเห็นจุดเร่ิมตนและพ้ืนฐานการพัฒนาทฤษฎีที่สําคัญ 

เชน บทความของ Rhodes  ที่นําไปสูการสรางทฤษฎี  Wave of Governance   

ทางดานการศึกษาเปรียบเทียบ (รัฐประศาสนศาสตรเปรียบเทียบ) ที่ทําให

เห็นการประยุกตใชแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรของประเทศตางๆ เพ่ือนํา
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ไปสูการแกปญหาท่ีแทจรงิ เชน บทความของ Jean-Claude Thoenig ทีท่าํการ

ศกึษาการกระจายอํานาจในฝร่ังเศส และพบวาการกระจายอํานาจของฝร่ังเศส

นั้น แฝงดวยการควบคุมอํานาจทางการเมือง ขอคนพบน้ีสามารถเปนบทเรียน

ในการกระจายอํานาจใหกับประเทศอ่ืน ทางดานการจัดการภาครัฐ ที่ทําให

เห็นถึงรากฐานทางทฤษฎี และองคความรูทางการจัดการภาครัฐท่ีเกิดขึ้นใน

ประเทศอังกฤษ และสงผลกระทบตอการระบบการบริหารราชการไปทั่วโลก  

ดังเชน บทความของ Christopher Hood ที่ทําใหเขาใจถึงท่ีมาและแนวคิด 

องคประกอบของการจัดการภาครัฐแนวใหมอยางชัดเจนข้ึน นั่นคือประโยชน

ทางตรงท่ีไดจากการอานหนังสือเลมนี้  

 สําหรับผลทางออมที่ชัดเจนอีกประการหน่ึงท่ีไดคือ หนังสือเลม

นี้ช วยเปนการกระตุนใหเรามองรัฐประศาสนศาสตรในภูมิภาคอ่ืนนอก

เหนือจากอเมริกา จากบทความในหนังสือทําใหเราตองยอมรับวาปจจุบัน

องคความรูทางดานรัฐประศาสนศาสตรของอังกฤษและยุโรปกาวไปอยาง

รวดเร็วและมีการสะสมองคความรูอยางเปนระบบมากข้ึนในชวง 10-15 ป

ที่ผานมา ทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตรแบบอเมริกาน้ันไมไดเปนเพียงกระแส

เดียวในการศึกษาแลว  ในประเทศอังกฤษ ประเทศกลุมยุโรป แนวทางการ

ศึกษารัฐประศาสนศาสตรของอเมริกาถูกวิพากษวิจารณวามีขอบกพรอง

มากมาย เปนตนวา ทฤษฎีนั้นคิดคนในบริบทสังคมอเมริกาก็เหมาะท่ีจะใช

ในอเมริกา  ทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตรสวนใหญคิดเง่ือนไขพฤติกรรมทางการ

เมืองภายใตรัฐธรรมนูญของอเมริกาฯลฯ ผลจากขอบกพรองดังกลาวเปน

เสมือนตัวเรงใหประเทศอังกฤษ และประเทศในกลุมยุโรปย่ิงตองพัฒนาองค

ความรูรัฐประศาสนศาสตรที่เฉพาะเจาะจงสามารถอธิบาย และประยุกต

ใชไดกับบริบทของประเทศของตัวเองใหมากขึ้น10 ดวยพ้ืนฐานทางระบบ                                                                  

การศึกษา คุณภาพของนักวิชาการ แรงกดดันทางการเมือง และความมุงมั่น

ของประชาชนในการเปล่ียนแปลงระบบราชการ ทําใหองคความรูทางดาน

10   Sharman, J.C. and P.Weller,  “Where is The Quality? Political Science Scholarship in 
Australia,” Australian Political Science, 88 (April 2009), pp. 597.
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รฐัประศาสนศาสตรของประเทศอังกฤษ และประเทศในกลุมยุโรป นัน้สามารถ

เจรญิเติบโต และผลดิอกออกผลอยางรวดเรว็ จนกลายเปนแนวคดิหลกัในการ

ปฏริปูระบบราชการเกือบทกุประเทศท่ัวโลก แนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม 

(New Public Management) ที่เกิดขึ้นในอังกฤษถือเปนหน่ึงแนวคิดท่ีเปนผล

สําเร็จของการพัฒนาองคความรูที่เกิดจากประเทศหรือบริบทของตัวเอง รวม

ไปถึงแนวคิดเร่ืองการบริหารจดัการแบบเครือขาย (network governance) ที่

เกิดขึ้นในประเทศเนเธอรแลนดที่ปจจุบันนักวิชาการรัฐประศาสนศาสตรแบบ

อเมรกัินไดนาํไปตอยอดทางความคดิคนทฤษฎีใหมเพ่ิมเตมิ หรือจะเปนแนวคิด

ที่กําลังพัฒนาและกอรูปเปนสํานัก เชน แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรของ

สาํนัก droit adminstratif  ประเทศฝรัง่เศส และแนวคดิทางรัฐประศาสนศาสตร

สํานัก rechtsstaat ของประเทศเยอรมัน11 สิ่งเหลาน้ีลวนแลวแตเปนผลพวง

ของการเปล่ียนแปลงองคความรูทางรัฐประศาสนศาสตรที่ปจจุบันยังกาวไป

อยางตอเน่ือง ไมไดจํากัดอยูในเฉพาะอังกฤษ หรือยุโรป หากแตพัฒนาการ

ดังกลาวยังกาวเขาไปเอเชีย และทวีปออสเตรเลีย ฯลฯ อีกดวย12 การผลิบาน

ขององคความรูทางรัฐประศาสนศาสตรที่กําลังเกิดขึ้นท่ัวทุกมุมโลก ในฐานะ

นักรัฐประศาสนศาสตรหรือแมแตผูที่สนใจการเปล่ียนแปลงน้ีจะมองวาเปน

โอกาสสําคัญท่ีจะทําใหทานรูจักรัฐประศาสนศาสตรในประเทศอื่นๆ มาก

ขึ้นหรือไมอยางไร คงข้ึนอยูกับทานแลววาจะเลือกอยูกับแนวคิดหลักแบบ

เดิม หรือตองการเปดโลกทัศนสูการศึกษารัฐประศาสนศาสตรที่มีองคความรู

แบบนานาชาติและหลากหลายข้ึน หนังสือเลมนี้คงเปนแคสวนหน่ึงในการจุด

ประกายในการท่ีเปดประตูสูการศึกษาองคความรูรัฐประศาสนศาสตรที่กําลัง

เพ่ิมขึ้นอยางมากมายมหาศาลตอไป

11 Rhodes, R.A.W., “Yesterday When I was young,” in Rhodes, R.A.W., ed., Public 
Administration 25 years of Analysis and Debate (MA, USA: Blackwell, 2011), pp.11-12.
12 อางแลว., Bowornwathana.2010, pp. 65
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