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Scholars believe that Max Weber’s ideal-type bureaucracy is based on a 
realist idea, which assumes that such a bureaucratic system exists.  
I, however, argue that the notion of ideal-type bureaucracy is actually based 
on constructivism. The ideal-type bureaucracy was invented to understand 
administrative work in the early 20th century, which was built on the idea 
of maximizing rationality. To make this work, Weber deliberately excludes 
some uncontrollable factors from his model, notably human aspects. This 
exclusion, in turn, causes problems when the model is used. In this article, I 
utilize a structure-agency framework to demonstrate the weaknesses in 
Weber’s ideal-type bureaucracy, which are caused by not taking human 
factors into consideration. By using such a framework, the article reveals 
that a human’s limitations to conform to the designed structure make 
Weber’s ideal-type bureaucracy simply an unrealistic ideal.
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บทความปริทศัน์

บทคดัย่อ

	 นักวิชาการหลายคนเช่ือว่าแนวคิดระบบราชการใน

อุดมคติ (Ideal-type bureaucracy) ของ Max Weber อยูบ่นฐาน

ของปรัชญาแบบสัจนิยม (Realism) ซ่ึงเช่ือว่ามันมีอยู่จริง  

แต่ผูเ้ขียนโตแ้ยง้ความเช่ือดงักล่าว โดยแสดงใหเ้ห็นวา่แนวคิด

ของ  Weber  ได้ตั้ งอยู่บนฐานปรัชญาแบบสร้างนิยม 

(Constructivism) โดยระบบราชการในอุดมคติเป็นตวัแบบท่ี

ถูกสร้างข้ึนเพื่อตอบโจทย์ทางการบริหารในบริบทสมัย 

ตน้ศตวรรษท่ี 20 ท่ีตอ้งการความมีเหตุมีผลสูงสุด ทั้งน้ี เพ่ือ

ความมีเหตุมีผลดงักล่าว Weber จึงตดัตวัแปรบุคคลท่ีควบคุม

ไม่ไดอ้อก ท�ำให้เม่ือน�ำระบบราชการในอุดมคติมาปฏิบติัจึง

เกิดปัญหามากมาย ในบทความน้ีผูเ้ขียนใช้กรอบโครงสร้าง

และผูก้ระท�ำช้ีให้เห็นจุดอ่อนของระบบราชการในอุดมคติท่ี

ไม่น�ำปัจจยัดา้นบุคคลในฐานะตวัแสดงมาพิจารณา ซ่ึงการใช้

กรอบดังกล่าวแสดงให้ เ ห็นว่าข้อจ�ำกัดในการท�ำตาม

โครงสร้างของมนุษยเ์ป็นปัจจยัส�ำคญัท่ีท�ำใหร้ะบบราชการใน

อุดมคติของ Weber ไม่สามารถเกิดข้ึนจริงได ้

ค�ำส�ำคัญ: ระบบราชการ สร้างนิยม ระบบราชการในอุดมคติ 

สจันิยม  
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บทน�ำ

	 คงปฏิเสธไม่ได้ว่าความเป็นรัฐได้มีอิทธิพลต่อการ

ด�ำเนินชีวิตของมนุษย์เราตั้ งแต่เกิดจนตาย ไม่มากก็น้อย  

ยกตวัอย่างในประเทศไทย เม่ือเกิดมาก็ตอ้งแจง้เกิดจึงจะได ้

เลขท่ีประจ�ำตวัประชาชนเพื่อใช้ติดต่อกับรัฐต่อไปทั้ งชีวิต 

คร้ันมีงานท�ำก็ตอ้งเสียภาษีทางตรงให้กบัรัฐ เม่ือแต่งงานและ

จดทะเบียนสมรสกต็อ้งใหรั้ฐจดทะเบียนให ้เม่ือเสียชีวิตกต็อ้ง

มีคนในบา้นไปแจง้กบัรัฐ เป็นตน้ 

	 ทั้งน้ี หน่วยของรัฐท่ีเราไปติดต่อโดยตรงนั้นส่วนใหญ่

หลีกหนีไม่พน้องค์กรภาครัฐท่ีเราเรียกกนัว่า ระบบราชการ 

(bureaucracy) เช่น กระทรวง กรม ส�ำนัก กอง เขต อ�ำเภอ 

เป็นตน้ เราเคยตั้งค �ำถามหรือไม่ว่า หน่วยงานราชการแบบน้ี

เกิดข้ึนมาไดอ้ยา่งไร แลว้ท�ำไมหน่วยงานของรัฐส่วนใหญ่ตอ้ง

เป็นราชการ 

	 ปี 1911 ในขณะท่ีนักรัฐศาสตร์มุ่งสนใจเร่ืองของ

อ�ำนาจทางการเมืองและความชอบธรรมทางการเมือง Max 

Weber ไดศึ้กษาหากลไกการบริหาร (administrative staff)  

ท่ีเหมาะสมกบัอ�ำนาจแต่ละประเภท ซ่ึง Weber เห็นว่าในยุค

สมยัดงักล่าวระบบสังคมก�ำลงัมุ่งไปสู่การใชอ้ �ำนาจแบบมีเหตุ

มีผลตามกฎหมาย (legal-rational) ท่ีอยูบ่นฐานของการใชก้ฎ

ระเบียบ และบุคคลยอมรับการบงัคบัใชอ้ �ำนาจตามกฎระเบียบ

นั้น เพราะเช่ือว่าเป็นวิธีการจดัระเบียบของความสัมพนัธ์ทาง

สงัคมท่ีสมเหตุสมผลในการปกครอง เพราะไม่ข้ึนอยูก่บับุคคล

ใดเฉพาะ เน่ืองจากภายใตก้ฎระเบียบเดียวกนั คนจะถูกปฏิบติั

เช่นเดียวกนั การบงัคบัใชก้ฎระเบียบจึงมีความชอบธรรมอยู่

บนฐานความเช่ือดงักล่าว 

	 ทั้ งน้ี Weber ช้ีชวนว่ากลไกการบริหารท่ีสนับสนุน

อ�ำนาจดงักล่าวคือ ระบบราชการ ท่ีความสัมพนัธ์ต่างๆ ของผู ้

ปกครองถูกก�ำหนดโดยกฎระเบียบ (impersonal rules) ซ่ึงเป็น

วิธีการท่ีมีเหตุมีผล เพราะมีการก�ำหนดอ�ำนาจหนา้ท่ีของทุกๆ 

ต�ำแหน่งไวแ้ลว้ ตลอดจนการสรรหา คดัเลือกบุคคลเขา้มา

ท�ำงาน และหนา้ท่ีทางการบริหารอ่ืนๆ (Tompkins, 2005, pp. 

43–44)  

	 Weber ศึกษาเปรียบเทียบระบบการบริหารในประเทศ

ต่างๆ แลว้เสนอตวัแบบระบบราชการท่ีควรจะเป็น (normative) 

ท่ี เ รียกกันว่ า  “ระบบราชการในอุดมคติ  ( idea l - type 

bureaucracy)” อนัเป็นท่ีมาของระบบราชการในสงัคม โดยเช่ือ

ว่าระบบราชการในอุดมคติน้ีเป็นระบบบริหารท่ีมีเหตุมีผล 

เน่ืองจากมีการแบ่งงานตามหน้าท่ีโดยยึดความสามารถของ

บุคคลให้เหมาะสมกบัต�ำแหน่งเป็นหลกั  แต่ละหน้าท่ีก็ถูก

ก�ำหนดขอบเขตงาน อ�ำนาจ และหน้าท่ีไวใ้นกฎระเบียบ ขอ้

บงัคบัขององคก์รอยา่งเป็นลายลกัษณ์อกัษร นอกจากน้ียงัมีการ

จดัองคก์รแบบล�ำดบัชั้น (hierarchy) เพ่ือให้สามารถควบคุม

และประสานงานต�ำแหน่งต่างๆ ได้อย่างมีประสิทธิภาพ  

ซ่ึงการด�ำเนินกิจการทั้งหมดขององคก์รจะถูกควบคุมดว้ยกฎ

ระเบียบอย่างเคร่งครัด เพ่ือให้แน่ใจได้ว่าจะสามารถบรรลุ

ประสิทธิผลขององคก์ร (Tompkins, 2005, p. 41)

	 แนวคิดดงักล่าวของ Weber มีอิทธิพลต่อการศึกษาการ

บริหารในช่วงตน้ศตวรรษท่ี 20 เป็นอยา่งยิ่ง โดยเฉพาะสาขา

วชิารัฐประศาสนศาสตร์ เพราะในขณะนั้นสงัคมตอ้งการกลไก

การบริหารท่ีท�ำหน้า ท่ี เ ช่ือมต่อระหว่างผู ้ปกครองและ

ประชาชน ซ่ึงทฤษฎีเร่ืองระบบราชการของ Weber น้ีเช่ือว่า

ระบบราชการเป็นกลไกการบริหารท่ีสามารถควบคุมและ

ท�ำใหค้นจ�ำนวนมากยอมท�ำตามค�ำสัง่ของผูป้กครองได ้ภายใต้

อ �ำนาจการปกครองแบบมีเหตุมีผลตามกฎหมาย (Tompkins, 

2005, p. 43) 

	 ทั้งน้ี Weber เช่ือวา่สงัคมตะวนัตกในขณะนั้นก�ำลงัอยู่

ใ น ช่ ว ง ก ร ะ บ ว น ก า ร ท�ำ ใ ห้ มี เ ห ตุ มี ผ ล  ( p r o c e s s  o f 

rationalization) (Tompkins, 2005, p. 42) โดยพิจารณาจาก การ

ท่ีคนไปสารภาพบาปเพ่ือรับค�ำแนะน�ำ หรือการท่ีคนปฏิบติั

ตามกฎหมายมากข้ึน หรือผลการทดลองทางวิทยาศาสตร์ 

เป็นตน้ แมแ้ต่สถาบนัต่างๆ ไม่วา่จะเป็นระบบเศรษฐกิจ หรือ

ระบบการเมืองกมี็เหตุมีผลมากข้ึน โดยพิจารณาจากโครงสร้าง

ของสถาบนัเหล่านั้นถูกก�ำหนดอย่างเป็นระบบและรอบคอบ

มากข้ึน เพื่อบรรลุวตัถุประสงคข์องสถาบนั 

	 นอกจากน้ี Weber เปรียบเทียบว่า หากระบบทุนนิยม

เป็นตวัแทนของการพฒันาอยา่งมีเหตุมีผลขั้นสูงสุดของระบบ

เศรษฐกิจฉันใด ระบบราชการก็เป็นตวัแทนของการพฒันา

อย่างมี เหตุมีผลขั้ นสูงสุดของระบบการบริหารฉันนั้ น 

(Rosenbloom & Kravchuk, 2002, p. 150; Tompkins, 2005, p. 

43) เพราะในทางการเมือง การเกิดข้ึนของระบบราชการ

สะทอ้นภาพการเติบโตทางวฒันธรรมจากรูปแบบความไม่

เป็นกลาง ความไร้เหตุผล และความเป็นมือสมคัรเล่นออกไป

จากระบบการบริหารงานภาครัฐ มาเป็นรูปแบบการไม่ยึดติด

กับบุคคล ความเป็นระบบ และความช�ำนาญเฉพาะด้าน 

(Tompkins, 2005, p. 43)

	 อย่างไรก็ตาม มีขอ้ขดัแยง้ทางปรัชญาสังคมศาสตร์

เก่ียวกบัระบบราชการในอุดมคติของ Weber โดย Roth (1965, 

p. 221) วิจารณ์ระบบราชการในอุดมคติของ Weber วา่อยูบ่น
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ฐานของปรัชญาสังคมศาสตร์แบบสัจนิยม (Realism) เพราะ

การอธิบายระบบราชการในอุดมคติท่ีเช่ือว่ามีสภาวะท่ีมีเหตุมี

ผล (rationality) ด�ำรงอยูจ่ริง ซ่ึงอธิบายผา่นกลไกความสมัพนัธ์

เ ชิง เหตุและผลระหว่างปัจจัยต่างๆ ได้แก่  กฎระเบียบ 

โครงสร้างการบริหาร การยอมรับทางสงัคม พฤติกรรมของคน 

เป็นตน้ ในขณะท่ี Rosenbloom and Kravchuk (2002, p. 150) 

และ Shafritz and Russell (2005, p. 234) ระบุวา่ ระบบราชการ

ในอุดมคติของ Weber ไม่ไดอ้ธิบายความจริงอะไรท่ีไดจ้าก

การสังเกตการณ์ของ Weber เลย เป็นเพียงการระบุตวัแปร

ต่างๆ ท่ีควรจะเป็นท่ีน�ำไปสู่สภาพการณ์มีเหตุมีผลท่ีเรียกว่า

ร ะ บ บ ร า ช ก า ร เ ท่ า นั้ น  ซ่ึ ง ส ะ ท้อ น ไ ด้ จ า ก ก า ร ท่ี นั ก

รัฐประศาสนศาสตร์ในประเทศต่างๆ โดยเฉพาะสหรัฐอเมริกา

น�ำระบบราชการในอุดมคติน้ีไปปรับใชก้บักลไกการบริหาร

ของประเทศ (พิทยา,  2547) ซ่ึงสอดคลอ้งกบัส�ำนกัคิดแบบ

สร้างนิยม (Constructivism) ท่ีเช่ือวา่โลกทางสงัคมเกิดจากการ

สร้าง ข้ึนของมนุษย์ และความ รู้ เ ป็น เค ร่ือง มือในการ

เปล่ียนแปลงสงัคม (อรุณี, 2557, หนา้ 481; Moses & Knutsen, 

2007, p. 181) 

	 นอกจากน้ี ส่ิงท่ี Weber พยายามจะตดัออกไปจากตวั

แบบอุดมคติน้ีกคื็อ ธรรมชาติของมนุษยท่ี์สามารถเรียนรู้และมี

อิทธิพลต่อโครงสร้าง ตลอดจนสามารถเปล่ียนแปลง

โครงสร้างผา่นความสมัพนัธ์ในสงัคมได ้ท�ำใหเ้ม่ือน�ำทฤษฎีน้ี

มาใช้ในทางปฏิบติัแลว้เกิดปัญหาอีกหลายประการ (พิทยา, 

2547) 

	 เป้าหมายของบทความน้ี คือ (1) พิจารณาและตรวจ

สอบความสอดคลอ้งของระบบราชการในอุดมคติระหว่าง

ปรัชญาสังคมศาสตร์แบบสัจนิยม (Realism) และแบบสร้าง

นิยม (Constructivism) ท่ีมีฐานภววิทยา (ontology) ต่างกนั

อย่างส้ินเชิง และ (2) วิพากษ์จุดอ่อนของระบบราชการใน

อุดมคติ โดยแสดงให้เห็นปัญหาดา้นรูปแบบการอธิบายของ

ทฤษฎีท่ีใชโ้ครงสร้างมาก�ำหนดบทบาทของมนุษยใ์นฐานะตวั

แสดงพื้นฐานท่ีส�ำคญัทางสังคม ผ่านกรอบทฤษฎีโครงสร้าง

และผูก้ระท�ำของ Giddens (อนุสรณ์, 2542, หนา้ 167–168)

ท�ำความรู้จกัระบบราชการในอดุมคติ

	 ก่อนท่ีจะวิพากษ์ทฤษฎีในแง่มุมใด ๆ ก็ตาม จ�ำเป็น

อย่างยิ่งท่ีเราจะตอ้งเขา้ใจรายละเอียดต่างๆ ของทฤษฎีนั้นๆ 

ก่อน ซ่ึงระบบราชการในอุดมคติของ Weber แตกต่างจาก

ทฤษฎีอ่ืนๆ ทางสังคมศาสตร์ตรงท่ี ระบบราชการในอุดมคติ 

เป็นกลไกความสมัพนัธ์ต่างๆ ของการบริหารท่ีถูกก�ำหนดโดย

กฎเกณฑห์รือระเบียบท่ีไม่ข้ึนอยูก่บับุคคล (impersonal rules) 

ซ่ึงเป็นวิธีการท่ีสมเหตุสมผล (rational) เพราะมีลกัษณะของ

ล�ำดบัชั้นการบงัคบับญัชาท่ีก�ำหนด อ�ำนาจ หน้าท่ีของทุกๆ 

ต�ำแหน่งในองค์กรไวแ้ล้ว รวมถึงก�ำหนดการบริหารอ่ืนๆ 

ทั้งหมด ทั้งน้ีเพ่ือให้สามารถรองรับอ�ำนาจการปกครองแบบ

ชอบธรรมตามกฎหมาย (legal-rational authority) ท่ีเป็นระบบ

มีเหตุมีผลในการปกครอง เพราะมีความเป็นกลางเพราะไม่ข้ึน

อยูก่บับุคคลใดบุคคลหน่ึง และเป็นวธีิการจดัความสมัพนัธ์ทาง

สังคมท่ีมีระเบียบโดยท่ีไม่ต้องใช้ก�ำลงับังคบั (Tompkins, 

2005, p. 43)

	 ภายใตร้ะบบการปกครองตามกฎหมาย  Weber เสนอ

กลไกการบริหารท่ีเรียกวา่ ระบบราชการในอุดมคติ (ideal-type 

bureaucracy) ซ่ึงมีองคป์ระกอบท่ีส�ำคญั ดงัน้ี (พิทยา, 2547, 

หนา้ 21–23; Tompkins, 2005, pp. 49–52)

	 1.	 หน้าท่ีท่ีถูกก�ำหนดอย่างตายตัว (fixed official 

duties) หมายถึงทุกต�ำแหน่งมีขอบข่ายอ�ำนาจ หน้าท่ีชดัเจน 

เป็นทางการตามบทบญัญติัท่ีก�ำหนดไวอ้ย่างเป็นลายลกัษณ์

อกัษรในกฎระเบียบท่ีเก่ียวขอ้งกบัองคก์ร 

	 2.	 อ �ำนาจตามล�ำดบัชั้น (hierarchy of authority) ระบบ

ราชการมีการจัดหมวดหมู่ต�ำแหน่งต่างๆ เป็นล�ำดับชั้ น  

ซ่ึงต�ำแหน่งท่ีอยู่สูงกว่าเป็นผูบ้งัคบับญัชาต�ำแหน่งท่ีต�่ำกว่า 

รองลงมา ท�ำให้มีลกัษณะล�ำดบัชั้นเป็นสายการบงัคบับญัชา 

เพื่อใหแ้น่ใจวา่ผูบ้งัคบับญัชาจะสามารถควบคุมการปฏิบติังาน

ของต�ำแหน่งระดบัรองลงมาได ้ตลอดจนก�ำหนดรูปแบบความ

สมัพนัธ์และการส่ือสารตามสายการบงัคบับญัชา

	 3.	 ระบบของกฎระเบียบ (systems of rules) การ

ท�ำงานตามกฎระเบียบท�ำให้เกิดความเท่ากนัของทุกคนท่ีมา

ติดต่อ ทั้งน้ี กฎระเบียบของระบบราชการมี 2 ประเภท คือ กฎท่ี

ควบคุมพฤติกรรมของปัจเจกบุคคลท่ีอยูใ่นองคก์ร และกฎเชิง

เทคนิคท่ีควบคุมผลการกระบวนการปฏิบติัหน้าท่ีตามแต่ละ

ต�ำแหน่ง 

	 4.	 ความเช่ียวชาญเฉพาะ (technical expertise) บุคคล

ท่ีจะเขา้มาท�ำงานในระบบราชการไดจ้ะตอ้งมีความเช่ียวชาญ

และคุณภาพในการท�ำงานสูง เพราะใชร้ะบบแต่งตั้งจากความรู้

ความสามารถในแต่ละต�ำแหน่ง ซ่ึงตอ้งการความเช่ียวชาญ

แตกต่างกนัไป ดงันั้น ปัจเจกบุคคลท่ีจะด�ำรงแต่ละต�ำแหน่งได้

จึงตอ้งถูกฝึกมาโดยเฉพาะ

	 5.	 การรับราชการเป็นอาชีพ (career service) ระบบ

ราชการประกอบไปดว้ยปัจเจกบุคคลท่ียดึอาชีพขา้ราชการ เพื่อ

สามารถท�ำงานไดเ้ตม็ศกัยภาพและความสามารถของแต่ละคน 
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ซ่ึงมีบัญชีเงินเดือนของแต่ละต�ำแหน่งอย่างชัดเจน และ

ขา้ราชการไม่สามารถใชท้รัพยสิ์นขององค์กรเพื่อประโยชน์

ของตนเองได ้

	 6.	 การจดบนัทึกอย่างเป็นลายลกัษณ์อกัษร (written 

documentation) เพื่อใหแ้น่ใจวา่ผลงานจะสามารถผลิตออกมา

ไดอ้ย่างต่อเน่ืองแมว้่าจะเปล่ียนผูท่ี้อยู่ในต�ำแหน่งก่ีคร้ังก็ตาม 

ซ่ึงทุกๆ อยา่งไม่วา่จะเป็นการกระท�ำทางบริหาร การตดัสินใจ 

หรือกฎต่างๆ จึงต้องอยู่ในรูปของการบันทึกอย่างเป็น 

ลายลกัษณ์อกัษร เพื่อใหผู้ท่ี้จะมาด�ำรงต�ำแหน่งต่อไปสามารถ

ศึกษาและติดตามการด�ำเนินงาน ตลอดจนการประสานงานอ่ืนได้

	 ทั้งน้ี ส่ิงท่ีผูเ้ขียนค�ำนึงถึงเสมอในการเขียนงานน้ีคือ 

ระบบราชการในอุดมคติของ Weber ไม่ใช่ทฤษฎีเดียวท่ีใชใ้น

การอธิบายกลไกการบริหารงานของภาครัฐหรือระบบราชการ

ทั้งหมด นัน่เพราะเป้าหมายของระบบราชการในอุดมคติของ 

Weber นั้น เน้นการด�ำเนินงานตามวตัถุประสงคข์ององคก์ร

อยา่งมีเหตุมีผลสูงสุด ซ่ึงอยูบ่นฐานของอ�ำนาจชอบธรรมตาม

กฎหมายเท่านั้น 

ญาณวทิยาของระบบราชการในอดุมคติ

	 การพิจารณาความสอดคล้องของระบบราชการใน

อุดมคติของ Weber ในมุมมองดา้นปรัชญาสังคมศาสตร์นั้น  

มีความส�ำคญัในมิติของการอธิบายทฤษฎีและการน�ำทฤษฎีไป

ใช้ในสาขาวิชาท่ีเก่ียวข้อง ทั้ งน้ี เม่ือผูศึ้กษายึดมั่นในฐาน

ปรัชญาสังคมศาสตร์แบบใด ก็จะส่งผลโดยตรงต่อระเบียบวิธี

การศึกษา (methodology) อนัอาจท�ำใหไ้ดข้อ้สรุปในการศึกษา

ท่ีแตกต่างกนั นัน่เพราะปรัชญาสงัคมศาสตร์แต่ละแนวคิดกจ็ะ

ส่งผลต่อวิธีการและขั้นตอนการหาความสัมพนัธ์ระหว่างเหตุ

และผลท่ีแตกต่างกนั (อนุสรณ์, 2542, หนา้ 76)

	 ทั้งน้ี ระบบราชการในอุดมคติเป็นการอธิบายกลไก

การบริหารท่ีช้ีให้เห็นถึงความสัมพนัธ์เชิงโครงสร้างอย่าง

ชดัเจน ดงันั้น ผูเ้ขียนจึงใชมุ้มมองดา้นปรัชญาสังคมศาสตร์

เพียงสองส�ำนักท่ีให้ความส�ำคัญกับโครงสร้างทางสังคม  

นัน่คือส�ำนกัสัจนิยม (Realism) ท่ีเน้นการแสวงหาความจริง

โดยอธิบายกลไกความสัมพนัธ์เชิงโครงสร้างของส่ิงท่ีศึกษา  

ซ่ึงสามารถเปรียบเทียบไดก้บั “กระจก” ท่ีสะทอ้นความจริง 

และ ส�ำนกัสร้างนิยม (Constructivism) ท่ีอธิบายส่ิงท่ีคนใน

สังคมสร้างข้ึนและยอมรับร่วมกนั (intersubjective) ในบริบท

หน่ึง ซ่ึงสะทอ้นบทบาทของกลุ่มและโครงสร้างสังคมด้วย  

อนัสามารถเปรียบไดก้บั “โคมลอย” ท่ีจะลอยอยูใ่นทอ้งฟ้าได”้ 

ก็ ต่อเ ม่ือมีคนจ�ำนวนหน่ึงร่วมกันปล่อย ซ่ึงทิศทางนั้ น 

จะข้ึนอยูก่บัสภาพแวดลอ้มในขณะนั้น และจะลอยไดจ้นกว่า

เช้ือเพลิงจะดบัลง

	 Roth (1965, p. 22, p. 215) จดั Weber อยูใ่นกลุ่มของ

นกัสัจนิยมพร้อมกบัเช่ือว่าความเป็นกลาง (value-neutrality)  

ท่ีเกิดจากระบบราชการในอุดมคตินั้นมีอยูจ่ริง โดยให้เหตุผล

ว่าระบบราชการในอุดมคติดูเหมือนเป็นทฤษฎีท่ีอธิบาย

ปรากฏการณ์ท่ีควรจะเป็น (ultimate ends) ซ่ึงก็คือความจริง

สูงสุดตามการแสวงหาความรู้แบบส�ำนกัสจันิยม

	 กล่าวคือ ระบบราชการในอุดมคติได้อธิบายกลไก

ความสมัพนัธ์ในเชิงโครงสร้างของปัจจยัเหตุท่ีน�ำไปสู่ผลอยา่ง

ละเอียดและลึกซ้ึง กล่าวคือ  Weber อธิบายวา่ในระบบราชการ

ในอุดมคติ ท่ีกฎระเบียบเป็นตวัก�ำหนดขอบเขต อ�ำนาจหนา้ท่ี

ของต�ำแหน่งท่ีอยูภ่ายในโครงสร้าง และก�ำหนดพฤติกรรมของ

คนซ่ึงไดรั้บการคดัเลือกตามคุณสมบติัท่ีเหมาะสมกบัต�ำแหน่ง

นั้นๆ โดยมีระเบียบท่ีก�ำหนดกระบวนการและขั้นตอนการ

ท�ำงานไวช้ดัเจนตามสายการบงัคบับญัชา อนัเป็นการควบคุม

การท�ำงานและช่องทางการส่ือสารของแต่ละต�ำแหน่งไวอ้ยา่ง

ชดัเจน เพ่ือให้แน่ใจไดว้่าไม่ว่าใครท่ีอยู่ในต�ำแหน่งนั้นก็จะ

ปฏิบติัตามกฎระเบียบท่ีก�ำหนดไวเ้ช่นเดียวกนั ส่งผลใหค้นใน

องค์กรมีพฤติกรรมท่ีเป็นกลาง มีเหตุมีผล และมีความเป็น 

มืออาชีพ (Tompkins, 2005, p. 43)

	 โดยปัจจัยส�ำคัญท่ีควบคุมกลไกความสัมพนัธ์ของ

ระบบราชการในอุดมคติตามท่ี Weber อธิบาย คือ กฎระเบียบ 

ท่ีท�ำหนา้ท่ี (1) ควบคุมพฤติกรรมคนในองคก์ร ผา่นมาตรฐาน

จริยธรรม ประมวลจริยธรรมในท่ีท�ำงาน ท่ีห้ามมิให้เกิด

พฤติกรรมท่ีผูป้กครองเห็นว่าไม่เหมาะสม (2) ควบคุมการ

ปฏิบติังาน ว่าในการปฏิบติังานตามหน้าท่ี ปัจเจกบุคคลใน

ต�ำแหน่งนั้นควรท�ำอยา่งไร ซ่ึงจะบอกขั้นตอนชดัเจน อาจอยู่

ในรูปของคู่มือหรือระเบียบภายในองคก์ร เป็นตน้ ทั้งน้ี เพื่อให้

เจา้หนา้ท่ีสามารถท�ำหนา้ท่ีในสถานการณ์ต่างๆ ตามกฎระเบียบ

และไม่สามารถใช้ดุลยพินิจตามอ�ำเภอใจได้ ทั้ งน้ีก็เพื่อให ้

ผูม้าติดต่อสามารถคาดการณ์ต่อผลงานได ้(Tompkins, 2005, 

pp. 50–51)

	 นอกจากน้ี การอธิบายปัจจยัหรือองค์ประกอบต่างๆ 

จะอธิบายถึงความสัมพนัธ์ระหว่างปัจจยัสาเหตุและผลต่างๆ 

เช่น การท่ีทุกต�ำแหน่งมีขอบข่ายอ�ำนาจชดัเจนตามบทบญัญติั 

ท�ำให้ระบบราชการมีเหตุมีผลมากกว่ารูปแบบการบริหารอ่ืน

ดว้ยเหตุผล ดงัต่อไปน้ี (Tompkins, 2005, pp. 49–50)

	 1.	 สามารถปฏิบติังานไดอ้ย่างต่อเน่ือง เพราะหน้าท่ี

ส�ำคญัทั้งหมดเป็นความรับผิดชอบของเจา้หนา้ท่ีประจ�ำ แมว้า่
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ผูบ้ริหารหรือเจา้หน้าท่ีระดบัสูงในองคก์รจะเปล่ียนตวัไปมา

อยา่งไร กจ็ะไม่มีผลต่อการปฏิบติังาน เพราะแต่ละต�ำแหน่งจะ

ท�ำงานตามหนา้ท่ีของตนท่ีระเบียบก�ำหนดไวอ้ยูแ่ลว้ และการ

ท่ีขา้ราชการท�ำงานเป็นอาชีพจึงท�ำใหอ้ยูน่านกวา่ฝ่ายการเมือง

ท่ีถูกเลือกตั้งเขา้มา 

	 2.	 การแบ่งหน้าท่ีตามความเช่ียวชาญ สนับสนุนให้

แต่ละคนปฏิบติังานตามความเช่ียวชาญท่ีได้ฝึกมาอย่างเต็ม

ศักยภาพ ท�ำให้เกิดการพฒันาความเช่ียวชาญนั้ นต่อระบบ

บริหารดว้ย

	 3.	 การท่ีหนา้ท่ีต่างๆ ถูกก�ำหนดอยา่งชดัเจน ท�ำใหเ้กิด

ความรับผดิต่อหนา้ท่ี (accountability) มากข้ึน 

	 4.	 เม่ือทุกคนท�ำงานตามหนา้ท่ีท่ีไดพ้รรณนาไวอ้ยา่ง

ชดัเจน จะท�ำใหแ้ต่ละคนปฏิบติัตามหนา้ท่ีในองคก์รตามความ

รับผิดชอบท่ีไดว้างไวต้ั้งแต่แรก ท�ำใหส้ามารถคาดการณ์หรือ

พยากรณ์ผลท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคตได ้

	 ยิ่งไปกว่านั้น  Weber เช่ือว่าผูท่ี้รับราชการเป็นอาชีพ

นั้นย่อมจะมีฐานะทางสังคมสูงกว่าอาชีพอ่ืน เพราะคนท่ีถูก

แต่งตั้งเป็นขา้ราชการไดน้ั้นจะตอ้งมีความเช่ียวชาญเฉพาะและ

มีอ�ำนาจตามต�ำแหน่ง ซ่ึงแตกต่างจากคนทัว่ไป และยงัมีเหตุมี

ผลมากกวา่ดว้ย (Weber, 1946, p. 52)

	 แมว้่าการอธิบายของระบบราชการในอุดมคติมีความ

สอดคลอ้งกบัการอธิบายกลไกความสัมพนัธ์เชิงโครงสร้าง

แบบสัจนิยมท่ีอธิบายกลไกความสัมพนัธ์เชิงโครงสร้างอย่าง

ละเอียดลึกซ้ึงและสมจริง แต่ก่อนจะตดัสินวา่ระบบราชการใน

อุดมคติสอดคลอ้งกบัฐานปรัชญาสังคมศาสตร์ส�ำนกัสัจนิยม 

เราควรพิจารณาประเดน็ดา้นภววิทยาเสียก่อนวา่ระบบราชการ

ในอุดมคติน้ีอธิบายความจริงแท้ท่ีมีอยู่ใช่หรือไม่ หรือเป็น

เพียงการสร้างตัวแบบท่ี Weber ได้จากการท�ำความเข้าใจ

ปรากฏการณ์ท่ีศึกษา แลว้เลือกเฉพาะส่ิงท่ีเห็นว่าเหมาะกบั

สังคมตะวนัตกขณะนั้ นท่ีเน้นหาความสมเหตุสมผล แล้ว

อนุมานเป็นตวัแบบในอุดมคติตามแนวคิดของส�ำนกัสร้างนิยม

เท่านั้น ดงันั้น ส่ิงท่ีตอ้งพิจารณาคือ ท่ีมาและค�ำอธิบายต่างๆ  
ท่ีเก่ียวขอ้งกบัระบบราชการในอุดมคติของ Weber สะทอ้นมุม

มองภววทิยาแบบใด 

	 จุดเร่ิมตน้ของระบบราชการในอุดมคติ เกิดจาก Weber 

เช่ือว่าทิศทางการพฒันาของสังคมตะวนัตกในขณะนั้น มุ่งไป

สู่กระบวนการท�ำให้มีเหตุมีผล (process of rationalization)  

ซ่ึงแสดงออกมาในรูปของโครงสร้างท่ีถูกก�ำหนดอย่างเป็น

ระบบมากข้ึน (Tompkins, 2005, p. 42) ทั้งน้ี ระบบการปกครอง

ท่ียึดความชอบธรรมของอ�ำนาจตามกฎหมายเป็นส่ิงท่ีก�ำหนด

กลไกการบริหารแบบท่ีสามารถควบคุมคนจ�ำนวนมากใน

สงัคมได ้ซ่ึงกคื็อระบบราชการท่ีเนน้กฎระเบียบนัน่เอง ค�ำถาม

คือ เป้าหมายของการพฒันาสังคมนั้นคือการมุ่งไปสู่การมีเหตุ

มีผลเพียงอยา่งเดียว หรือ เฉพาะสงัคมตะวนัตกในยคุสมยัของ 

Weber เท่านั้น ท่ีตอ้งการมุ่งไปสู่การมีเหตุมีผล ทั้งน้ี Waldo (as 

cited in Tompkins, 2005, p. 56) ได้ตั้ งขอ้สังเกตว่าระบบ

ราชการในอุดมคติของ Weber มีลกัษณะคลา้ยกบัรูปแบบกอง

ก�ำลงัของปรัสเซีย (Prussian) และยงักล่าวอีกวา่ระบบราชการ

ในอุดมคตินั้นเป็นภาพท่ีดีท่ีสุดในช่วงเวลานั้น แต่ในช่วงเวลา

อ่ืน ภาพของระบบราชการในอุดมคติ เป็นไดแ้ค่ส่วนเลก็ๆ ของ

ภาพทั้งหมดเท่านั้น เพราะเราก�ำลงัมุ่งไปสู่สังคมแบบใหม่ท่ี

สภาพแวดลอ้มและบริบทต่างๆ ไดเ้ปล่ียนแปลงไปจากยคุของ 

Weber กล่าวคือ ความรู้ของ Weber จ�ำกดัอยูใ่นบริบทเฉพาะ

เท่านั้น (knowledge in context)

	 นอกจากน้ี Rosenbloom and Kravchuk (2002, p. 150) 

และ Shafritz and Russell (2005, p. 234) ระบุวา่ ระบบราชการ

ในอุดมคติของ Weber ไม่ไดอ้ธิบายความจริงอะไรท่ีไดจ้าก

การสังเกตการณ์ของเขาเลยแต่เป็นเพียงการระบุตวัแปรต่างๆ 

ท่ีควรจะเป็นท่ีน�ำไปสู่สภาพการณ์มีเหตุมีผลท่ีเรียกว่าระบบ

ราชการเท่านั้น 

	 ดังนั้ น ภววิทยาของระบบราชการในอุดมคติจึง

สอดคลอ้งกบัมุมมองดา้นความมีอยู่ (being) ของส่ิงท่ีศึกษา

ของฐานปรัชญาส�ำนกัสร้างนิยม ท่ีเช่ือวา่ทุกส่ิงทุกอยา่งในโลก

ข้ึนอยู่กับการรับรู้ของมนุษย ์อนัสะท้อนจากเป้าหมายของ

สงัคมตะวนัตกในยคุของ Weber นั้นถูกครอบง�ำดว้ยการมุ่งไป

สู่การมีเหตุมีผล มากกวา่การเช่ือวา่มีความจริงท่ีเป็นอิสระจาก

มนุษยด์�ำรงอยูต่ามมุมมองของส�ำนกัสจันิยม เพราะ Weber เอง

ก็ยอมรับว่าการพฒันาของสังคมตะวนัตกและตะวนัออกมี

ความแตกต่างกนั อนัเป็นส่ิงยนืยนัลกัษณะความรู้ท่ีสมัพนัธ์กบั

บริบทเฉพาะของส�ำนกัสร้างนิยม ซ่ึงในทางการเมือง การเกิดข้ึน

ของระบบราชการสะทอ้นภาพการเติบโตทางวฒันธรรมจาก

รูปแบบความไม่เป็นกลาง ความไร้เหตุผล และความเป็นมือ

สมคัรเล่นออกไปจากระบบการบริหารงานภาครัฐ มาเป็น 

รูปแบบการไม่ยึดติดกับบุคคล ความเป็นระบบ และความ

ช�ำนาญเฉพาะดา้น (Tompkins, 2005, p. 43) ซ่ึงสอดคลอ้งกบั

การ เป ล่ียนแปลงทางวัฒนธรรมท่ี เ กิดจากการตีความ  

การยอมรับ และความเขา้ใจร่วมกนัทางสงัคมนัน่เอง 

	 ทั้งน้ี การอธิบายระบบราชการในอุดมคติมีการสร้าง

กรอบแนวคิดใหก้บัส่ิงท่ีอยูใ่นภาวะนามธรรม เช่น การมีเหตุมีผล 

ความเป็นทางการ ฐานะทางสงัคม เป็นตน้ ซ่ึงส่ิงต่างๆ เหล่าน้ี
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ด�ำรงอยูไ่ดก้็ต่อเม่ือคนในสังคมนั้นๆ ใหก้ารยอมรับและแต่ละ

คนให้ความหมายต่อส่ิงนั้นเหมือนกนั จนเกิดเป็นความเขา้ใจ

ร่วมกนั (intersubjective) ในสังคมดงักล่าว เช่น ความเป็น

ทางการในระบบราชการของบริบทสังคมไทย ท่ีจะตอ้งเป็น

พิธีการตั้งแต่การแต่งกาย การเคารพผูอ้าวุโส ไปจนกระทัง่

พฤติกรรมของคน ในขณะท่ีความเป็นทางการในระบบ

ราชการของบริบทสงัคมนอร์เวยน์ั้น จะเนน้เพียงการแต่งกายท่ี

สุภาพและมารยาททางสังคมเท่านั้น ซ่ึงสอดคลอ้งกบัมุมมอง

ดา้นการด�ำรงอยู่ของส่ิงท่ีศึกษาหรือฐานปรัชญาดา้นภววิทยา

ของส�ำนกัสร้างนิยม ท่ีส่ิงต่างๆ ในโลกทางสังคมเกิดจากการ

สร้างข้ึนของมนุษย ์(Moses & Knutsen, 2007, p. 192) กล่าวคือ 

ความจริงทางสังคมนั้นข้ึนอยู่กบัการรับรู้ของมนุษย ์ (Smith, 

2000, p. 331, p. 335) ดงันั้น เป้าหมายของการสร้างความรู้จึง

เน้นท่ีการท�ำความเขา้ใจ (understanding) ความหมายของ 

การกระท�ำหรือส่ิงท่ีศึกษา ว่าท�ำไมปรากฏการณ์น้ีจึงเกิดข้ึน 

บุคคลมีพฤติกรรมเช่นน้ีเพราะอะไร เป็นตน้

	 ท่ีมาของระบบราชการในอุดมคติของ Weber เกิดจาก

การท�ำความเข้าใจ โดยการสังเกตว่าการท่ีคนแต่ละคนมา

ท�ำงานในเวลางาน (fixed time) ในแต่ละวนันั้น ไม่ใช่เพราะ

พฤติกรรมและผลประโยชน์ส่วนตวัเพียงอยา่งเดียว ยงัมีปัจจยั

ดา้นความเช่ือในความชอบธรรมของกฎระเบียบขององค์กร 

และหนา้ท่ีท่ีจะตอ้งปฏิบติัตามกฎระเบียบนั้นในฐานะสมาชิก

ขององคก์รดว้ย (Tompkins, 2005, p. 43) นอกจากน้ี การท่ีคน

ท�ำงานอยา่งระมดัระวงัและพยายามท�ำหนา้ท่ีของตนเองอยา่ง

เต็มท่ี ก็เพราะหากลม้เหลวในการท�ำงานแลว้จะท�ำให้ตนเอง

เส่ือมเสียและอบัอายต่อสังคม ซ่ึงมีผลโดยตรงต่อคุณค่าของ

ปัจเจกบุคคล (Tompkins, 2005, p. 43) ซ่ึงแสดงถึงบทบาทของ

ระบบความสัมพันธ์ในสังคมท่ีมีอิทธิพลต่อความคิดของ

ปัจเจกบุคคล อยา่งไรกต็าม การเสนอระบบราชการในอุดมคติ

อาจอนุมานไดว้า่ Weber เช่ือวา่ส่ิงต่างๆ ในสงัคมสามารถสร้าง

ได ้(social construct) จึงเสนอทฤษฎีแลว้เรียกส่ิงท่ีเสนอนั้นวา่ 

“ideal-type” เพื่อใหส่ิ้งท่ีเสนอนั้นไดรั้บการยอมรับและถูกน�ำ

ไปปฏิบติั  

	 จากขา้งตน้สะทอ้นให้เห็นว่า Weber สร้างกลไกการ

บริหารท่ีควรจะเป็น (normative) ใหก้บัสังคม ท่ีเรียกวา่ระบบ

ราชการในอุดมคติ อนัมาจากการท�ำความเขา้ใจการให้ความ

หมายของปัจเจกบุคคลเก่ียวกับการท�ำงานตามหน้าท่ี โดย

รวบรวมปัจจัยท่ีท�ำให้การกระท�ำต่างๆ มีเหตุมีผล แล้วตัด

ตวัแปรท่ีอาจท�ำใหเ้กิดความไม่สมเหตุสมผลออกไป เช่น การ

ตดัเร่ืองวฒันธรรมของมนุษยท่ี์อยูใ่นองคก์ร เร่ืองการเมืองใน

องคก์ร เร่ืองธรรมชาติของมนุษย ์เร่ืองมนุษยส์มัพนัธ์ เร่ืองกลุ่ม 

เร่ืองความรู้สึกและอารมณ์ เป็นตน้ (Tompkins, 2005, p. 54) 

ท�ำใหร้ะบบราชการในอุดมคติเป็นการอธิบายความสมัพนัธ์ใน

เชิงโครงสร้างเท่านั้น ส่งผลให้เกิดความเขา้ใจผิดเก่ียวกบัการ

อธิบายระบบราชการ ดงัท่ีกล่าวมาแลว้ขา้งตน้ 

	 ดงันั้น ระบบราชการในอุดมคติจึงสามารถเปรียบได้

กบั “โคมลอย” ท่ีลอยอยูบ่นทอ้งฟ้าไดเ้พราะคนตะวนัตกในยคุ

ส มัย  W e b e r  ย อ ม รั บ ท ฤ ษ ฎี ท่ี มุ่ ง ไ ป สู่ ก า ร มี เ ห ตุ มี ผ ล  

อนัสอดคลอ้งกบัความเขา้ใจของพวกเขาและความตอ้งการ

ของสังคมในขณะนั้ นร่วมกันปล่อย (social constructs)  

ซ่ึงสภาพแวดลอ้มทางสังคมสมยันั้นตอ้งการกลไกการบริหาร

ท่ีสนับสนุนการใช้อ �ำนาจโดยชอบธรรมตามกฎหมายท่ี

สามารถควบคุมคนจ�ำนวนมากในสังคมได้ ท�ำให้โคมลอย

ระบบราชการในอุดมคติน้ีถูกน�ำไปใชอ้ยา่งแพร่หลาย อยา่งไร

ก็ดี เม่ือเป้าหมายของสังคมเปล่ียนแปลงไป ส่งผลให้ระบบ

ราชการไม่ใช่ค�ำตอบทั้งหมดของการใชอ้ �ำนาจต่อคนหมู่มาก

เช่นในอดีต ท�ำใหโ้คมลอยจึงค่อยๆ ดบัและไม่สามารถลอยได้

เหมือนเดิมอีกต่อไป

ระบบราชการในอดุมคติกบับทบาทมนุษย์

	 ดว้ยระบบราชการในอุดมคติเป็นขอ้เสนอส่ิงท่ีควรจะ

เป็น อนัสอดคลอ้งกบัความตอ้งการของบริบททางสังคมใน

ขณะนั้ น จึงท�ำให้ระบบราชการในอุดมคติได้กลายมาเป็น

เคร่ืองมือในการเปล่ียนแปลงสังคม โดยเช่ือว่าจะท�ำให้กลไก

การบริหารภาครัฐท่ีจดัรูปแบบเช่นเดียวกบัระบบราชการใน

อุดมคติจะท�ำใหพ้ฤติกรรมของคนท่ีอยูภ่ายใตโ้ครงสร้างระบบ

ราชการมีเหตุมีผล มีประสิทธิภาพและเป็นทางการ

	 จากการน�ำทฤษฎีระบบราชการในอุดมคติของ Weber 

ไปปฏิบติัจริงในหลายสงัคม ท�ำใหพ้บปัญหาท่ีส�ำคญัคือ ปัจจยั

ต่างๆ ไม่น�ำไปสู่การมีเหตุมีผลและไม่สามารถบรรลุวตัถุประสงค์

ขององคก์รตามท่ี Weber อธิบายไว ้ซ่ึงปัจจยัส�ำคญัคือ มนุษยท่ี์

อยูใ่นกลไกระบบราชการนัน่เอง 

	 นอกจากน้ี การท่ี Weber ตดัตวัแปรท่ีไม่มีเหตุมีผล อนั

ได้แก่ เ ร่ืองการเมือง เร่ืองบุคคล และอารมณ์ของมนุษย ์

(Tompkins, 2005, p. 54) ออกจากระบบราชการในอุดมคติ

ท�ำให้ภาพของระบบราชการในอุดมคติเป็นเพียงมุมมองดา้น

โครงสร้างเท่านั้น ซ่ึง Weber เช่ือวา่ โครงสร้างเป็นตวัก�ำหนด

พฤติกรรมและความรู้สึกนึกคิดของมนุษย ์และไม่สามารถมี

ใครมาเปล่ียนแปลงโครงสร้างของระบบราชการไดจึ้งท�ำให้

ระบบราชการคงทนถาวร โดยใหเ้หตุผลวา่ ดว้ยการมีล�ำดบัชั้น
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ท่ีก�ำหนดอ�ำนาจของแต่ละต�ำแหน่งไวช้ดัเจน จึงไม่มีใครมา

ท�ำลายได ้และประชาชนตอ้งพึ่งพาบริการจากระบบราชการ 

อีกทั้งตวัขา้ราชการเองก็ท�ำอะไรเกินไปกว่ากฎระเบียบไม่ได ้

ผูน้�ำทางการเมืองก็ตอ้งอาศยัความรู้ความสามารถของระบบ

ราชการและไม่มีความสามารถจะเปล่ียนแปลงเป้าหมายของ

ระบบราชการได ้ เพราะระบบราชการมีลกัษณะเป็นทางการ

เหมือนเคร่ืองจกัรนั่นเอง ขา้ราชการจึงท�ำงานโดยปราศจาก

อารมณ์ ความรู้สึก ท�ำให้แยกปัจจัยด้านการเมืองออกจาก 

การบริหารได ้(พิทยา, 2547, หนา้ 23; Tompkins, 2005, p. 47) 

	 ในความเป็นจริงแลว้โครงสร้างและกฎระเบียบเหลา่นั้น 

ไม่สามารถด�ำเนินงานเองได ้จะตอ้งอาศยัมนุษยเ์ป็นผูก้ระท�ำ 

ซ่ึงธรรมชาติของมนุษยน์ั้น เม่ือพบเจออะไรจะท�ำความเขา้ใจ 

ตีความและให้ความหมายต่อส่ิงนั้นภายใตก้ารรับรู้ของตนเอง 

(common-sense) (Schütz, 1953, p. 53) นอกจากน้ี การท�ำความ

เขา้ใจส่ิงต่างๆ ของมนุษยย์งัแตกต่างกนั แมจ้ะเป็นส่ิงเดียวกนั

ก็ตาม นั่นเพราะมนุษย์แต่ละคนมีพื้นฐานด้านความคิด 

ประสบการณ์ สังคมและการส่ือสารของแต่ละคนต่างกัน 

(Moses & Knutsen, 2007, p. 176) ดงันั้น การท่ีระบบราชการ

ในอุดมคติของ Weber สร้างกฎระเบียบท่ีก�ำหนดอ�ำนาจ หนา้ท่ี 

และการบริหารต่างๆ อยา่งเป็นลายลกัษณ์อกัษร แต่มนุษยซ่ึ์ง

เป็นผูป้ฏิบติัตามกฎระเบียบเหล่านั้นก็สามารถท�ำความเขา้ใจ

และตีความกฎระเบียบท่ีเป็นลายลกัษณ์อกัษรนั้นแตกต่างกนั

ได้ ยิ่งไปกว่านั้น เม่ือสมาชิกในระบบราชการส่ือสารแลก

เปล่ียนความคิดหรือมุมมองต่างๆ แมจ้ะส่ือสารผ่านล�ำดบัชั้น

การบงัคบับญัชา ก็มีการแลกเปล่ียนคุณค่าของซ่ึงกนัและกนั

อยา่งหลีกเล่ียงไม่ได ้อีกทั้งเม่ือสมาชิกในระบบราชการอยูภ่าย

ใต้บริบทเดียวกันในระยะเวลาหน่ึงก็จะเกิดการสร้างและ

ยอมรับคุณค่าบางอย่างร่วมกันในภายองค์กร ท�ำให้เกิด

วฒันธรรมองค์กร ท่ีเป็นลกัษณะนิสัยและบุคลิกเฉพาะของ

องคก์รนั้นๆ ซ่ึงเป็นคุณลกัษณะเฉพาะ (emergent properties) ท่ี

เกิดข้ึนจากการรวมกัน (collective) ของสมาชิกในองค์กร 

(Archer, 1995, pp. 46–47) ทั้งน้ี วฒันธรรมของแต่ละองคก์รจึง

แตกต่างกันไป ตามแต่ละบริบทขององค์กรนั้ นๆ โดย

วฒันธรรมองคก์รจะส่งผลกระทบต่อผลงานขององคก์ร และ

คุณภาพชีวิตในการท�ำงานของสมาชิกในองคก์รดว้ย (วนัชยั, 

2548, หนา้ 269)

	 ดังนั้ น เม่ือแต่ละสังคมท่ีมีพื้นฐานทางสังคมและ

บริบทท่ีแตกต่างกนั น�ำระบบราชการในอุดมคติไปปฏิบติัจึง

ไม่สามารถน�ำไปสู่เป้าหมายเดียวกันตามการอธิบายของ 

Weber ได้ โดยนักวิชาการกลุ่มท่ีโต้แยง้ระบบราชการใน

อุดมคติของ Weber ไดแ้ก่ Merton Michels และ Crozier ท�ำการ

ศึกษากรณีเฉพาะเร่ือง (case studies) ท่ีมีบริบทและสภาพ

แวดลอ้มทางสังคมท่ีแตกต่างกนั เพ่ือแสดงให้เห็นว่าการจดั

องคก์รแบบระบบราชการในอุดมคติของ Weber ไม่ไดน้�ำไปสู่

การเป็นองคก์รท่ีมีเหตุมีผลเสมอไป 

	 Michels (อา้งใน พิทยา, 2547, หน้า 66–67) พบว่า

ปัญหาของระบบราชการ คือ การเกิดปรากฏการณ์ท่ีองค์กร

หันเหทิศทางไปจากเป้าหมายเดิม กล่าวคือ กลุ่มผูน้�ำท่ีไดรั้บ

การแต่งตั้งให้เป็นผูบ้ริหารระดบัสูงในระบบราชการพยายาม

รักษาฐานอ�ำนาจของตนเองไว ้เพ่ือรักษาผลประโยชน์ส่วนตวั

โดยอาศยัระบบการติดต่อส่ือสารในระบบราชการซ่ึงก็คือสาย

การบงัคบับญัชา เป็นเคร่ืองมือในการควบคุมผูท่ี้อยู่ในระดบั

รองลงมาท่ีมีความทะเยอทะยานสูง กล่าวคือ การใช้กลไก

ความสมัพนัธ์ขององคก์รเป็นทรัพยากรในการหาประโยชน์ให้

กบัตนเอง  ซ่ึงประเด็นดงักล่าวไดส้ะทอ้นให้เห็นบทบาทของ 

ผูก้ระท�ำ (agency) ท่ีสามารถหาประโยชน์จากโครงสร้างได้

หากมีโอกาส หรืออาจอธิบายตามแนวคิดของ Giddens ไดว้่า 

คนท่ีอยูใ่นระบบราชการยอมรับอ�ำนาจของกฎระเบียบร่วมกนั

เพื่อท่ีจะวางระบบความสัมพันธ์ของคนในองค์กร ทั้ งน้ี  
กฎระเบียบเหล่าน้ีไดก้�ำหนดขอบเขตอ�ำนาจ หนา้ท่ี และแนว

ปฏิบติัของต�ำแหน่งต่างๆ ไวแ้ลว้ ซ่ึงผูท่ี้อยูใ่นแต่ละต�ำแหน่งก็

มีหนา้ท่ีปฏิบติัตามอยา่งเคร่งครัด อยา่งไรก็ตาม ผูก้ระท�ำหรือ 

ผูแ้สดงบทบาท (agency) สามารถใชอ้ �ำนาจตามต�ำแหน่งของ

ตนเองในการเปล่ียนแปลงวิธีปฏิบัติ ว ัฒนธรรม ค่านิยม  

ตลอดจนกฎระเบียบ ตามความตอ้งการของตนเองได ้(Porpora, 

1989, p. 345, p. 350)

	 นอกจากน้ี Merton (1957) อธิบายวา่ การยดึกฎระเบียบ

เป็นท่ีตั้งของระบบราชการ ท�ำใหส้มาชิกในองคก์รมีแนวโนม้

ท่ีจะยดึถือกฎระเบียบต่างๆ ของระบบมากเกินไป จนกฎระเบียบ

กลายเป็นเป้าหมาย (ends) แทนเป้าหมายท่ีแทจ้ริงขององคก์ร

ของตน กล่าวคือกฎระเบียบได้เปล่ียนแปลงพฤติกรรมของ

ขา้ราชการ ส่งผลใหร้ะบบราชการเส่ือมลงและไร้ประสิทธิภาพ 

(dysfunctional) อนัเป็นผลจากการท่ีพฤติกรรมของขา้ราชการ

ในฐานะผูก้ระท�ำถูกก�ำหนดโดยกฎระเบียบและโครงสร้าง 

ท่ีควบคุมผา่นล�ำดบัชั้นการบงัคบับญัชา ซ่ึงหากไม่ปฏิบติัตาม

แลว้ก็จะมีผลต่ออาชีพหรือจะถูกลงโทษ ดงันั้น ขา้ราชการ 

ในฐานะมนุษยจึ์งเรียนรู้ท่ีจะยึดระเบียบเป็นท่ีตั้งโดยไม่สนใจ

ผลอนัเกิดจากการปฏิบติัตามระเบียบ เพราะอยา่งนอ้ยท่ีสุดกจ็ะ

ไม่ถูกลงโทษ 
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อีกทั้ ง Crozier (อ้างใน พิทยา, 2547, หน้า 72–73) ศึกษา

ปรากฏการณ์การเส่ือมของระบบราชการในฝร่ังเศสท่ีเกิดจาก

การสร้างกฎระเบียบต่างๆ ภายในองคก์รเพื่อแกไ้ขปัญหาของ

ระเบียบเดิมท่ีไม่ไดรั้บการปฏิบติัตาม ท�ำให้มีกฎระเบียบใหม่

เกิดข้ึนตลอดเพื่อแกไ้ขปัญหาขององคก์ร เป็นปรากฏการณ์ท่ี

เรียกกวา่กฎแกก้ฎ โดย Crozier ไดแ้สดงใหเ้ห็นถึงปัจจยัส�ำคญั

ดา้นวฒันธรรมต่อโครงสร้างและกระบวนการภายในองคก์รท่ี

ศึกษา โดยช้ีให้เห็นว่าวฒันธรรมของคนในสังคมมีอิทธิพล

มากกว่ากฎระเบียบท่ีระบุเป็นลายลกัษณ์อกัษรขององค์กร 

ทั้งน้ีเม่ือกฎระเบียบขดักบัวฒันธรรมเดิมของคนท่ีอยูใ่นองคก์ร 

ระบบราชการกจ็ะออกกฎมาเพิ่มเพื่อแกไ้ขกฎระเบียบเดิม แต่ก็

ไม่สามารถเปล่ียนวฒันธรรมเดิมของคนในองคก์รได ้จึงออก

กฎเพื่อแกปั้ญหาไปเร่ือยๆ ท�ำให้ระบบราชการเต็มไปดว้ยกฎ

ระเบียบ ซ่ึงสะทอ้นว่ามนุษยย์อมท่ีจะไม่ปฏิบติัตามระเบียบ

หากระเบียบนั้นขดักบัวฒันธรรมท่ีตนหรือสงัคมยดึถือ อนัเป็น

ปฏิกิริยาสนองกลบั (reflexivity) ท่ีเป็นธรรมชาติอยา่งหน่ึงของ

มนุษย ์ (Hay, 2002, p. 95) อีกทั้งยงัสะทอ้นถึงอิทธิพลของ

ปัจจยัภายในหรือความคิดของมนุษยซ่ึ์งก็คือวฒันธรรมท่ีมีผล

ต่อพฤติกรรมของมนุษยม์ากกวา่ปัจจยัภายนอก เช่น กฎระเบียบ 

เป็นตน้ 

	 จากการศึกษาเฉพาะกรณีของนักวิชาการข้างต้นท่ี

วิพากษ์ระบบราชการในอุดมคติของ Weber ยิ่งท�ำให้แน่ใจ

ว่าการกระท�ำของตัวแสดงนั้ นข้ึนอยู่กับบริบทในขณะนั้ น 

(Hay, 2002, p. 106) ซ่ึงแต่ละสังคมท่ีน�ำระบบราชการใน

อุดมคติไปใช้ก็จะพบปัญหาท่ีแตกต่างกนั แต่ปัญหาทั้งหมด

ล้วนมีปัจจัยหรือสาเหตุมาจากผู ้กระท�ำหรือมนุษย์ทั้ งส้ิน  
นัน่เพราะผูท่ี้ออกกฎระเบียบคือมนุษย ์และผูแ้สดงบทบาทตาม

กฎระเบียบก็คือมนุษยอี์กเช่นกนั แมร้ะบบราชการในอุดมคติ

จะตั้งใจใหโ้ครงสร้างมีบทบาทส�ำคญัในการก�ำหนดพฤติกรรม

และการแสดงออกของมนุษย ์ให้มนุษยมี์เหตุมีผล ไร้อารมณ์ 

แต่ในความเป็นจริงแลว้มนุษยมี์ชีวิตมีความรู้สึก มีแรงจูงใจ 

และมีการตอบโต ้(Hay, 2002, p. 95) ระบบราชการในอุดมคติ

จึงไม่สามารถน�ำมาปฏิบติัใหเ้กิดผลส�ำเร็จ และเม่ือนกัวิชาการ

รุ่นต่อมาน�ำตวัแบบระบบราชการในอุดมคติไปศึกษามกัจะ

ละเลยประเด็นของบทบาทผูก้ระท�ำ โดยเขา้ใจไปว่าลกัษณะ

ตายตวัของระบบราชการคือ ความเป็นทางการ การรวมอ�ำนาจ

และการช�ำนาญเฉพาะดา้น แลว้ไปก�ำหนดมิติทั้ง 3 ดา้นน้ีเป็น

แนวทางและตวัแปรท่ีจะวดัความเป็นระบบราชการของส่ิงท่ี

ศึกษา (Tompkins, 2005, pp. 54–55) 

	 นอกจากน้ี จากการปฏิบติัในหลายๆ สังคม เม่ือพบ

ปัญหาของการน�ำระบบราชการในอุดมคติมาใช้ก็มีการ

พยายามปรับเปล่ียนระบบราชการโดยการปฏิรูประบบราชการ

ให้มีความทันสมัยและสอดคล้องกับบริบทของสังคมและ

สภาพแวดล้อมภายนอกมากยิ่งข้ึน ทั้ งน้ี การปฏิรูประบบ

ราชการในช่วงปลายทศวรรษ 1990 เป็นปรากฏการณ์ท่ีขดักบั

ระบบราชการในอุดมคติอยา่งส้ินเชิง กล่าวคือ Weber ระบุว่า

บทบาทของขา้ราชการภายใตร้ะบบราชการคือการน�ำนโยบาย

ของฝ่ายการเมืองมาปฏิบติัโดยมีกฎระเบียบท่ีควบคุมระบบ

ราชการอยา่งตายตวั ไม่ว่าผูน้�ำทางการเมืองจะสลบัสับเปล่ียน

อย่างไรก็ไม่สามารถเปล่ียนแปลงระบบราชการได้ แต่การ

ปฏิรูประบบราชการนั้นผูน้�ำทางการเมืองและขา้ราชการระดบั

สูงต่างร่วมกนัออกนโยบายเพ่ือเปล่ียนแปลงระบบราชการเอง 

ทั้ งน้ี เพราะผูน้�ำทางการเมืองและขา้ราชการระดับสูงนั้นมี

อ�ำนาจตามต�ำแหน่งท่ีจะสามารถใชอ้ �ำนาจนั้นเป็นทรัพยากร

ในการท่ีจะท�ำให้ความตอ้งการของตนเองบรรลุผลได ้หรือ

กล่าวอีกนยัว่า ในโลกทางสังคม มนุษยส์ามารถใชฐ้านะทาง

สังคมท่ีมีอ�ำนาจตามโครงสร้างทางสังคมเปล่ียนแปลง 

กฎระเบียบหรือแมก้ระทัง่เปล่ียนแปลงโครงสร้างได ้

	 ดงันั้น การอธิบายการเปล่ียนแปลงท่ีเกิดข้ึนภายใน

ระบบราชการจ�ำเป็นอย่างยิ่งท่ีจะตอ้งอธิบายภาพของผูแ้สดง

บทบาทควบคู่ไปกบัการอธิบายในเชิงโครงสร้างดว้ย ซ่ึงระบบ

ราชการในอุดมคติของ Weber ให้แต่เพียงภาพเชิงโครงสร้าง

เท่านั้นซ่ึงไม่เพียงพอในการอธิบาย เพราะไม่ไดเ้ช่ือมโยงว่า 

ท�ำไมผู ้แสดงบทบาทในองค์กรจึงจะต้องปฏิบัติตามท่ี

โครงสร้างก�ำหนด แลว้โครงสร้างสามารถเปล่ียนแปลงได้

เพราะอะไร (Hay, 2002, p. 107) ทั้งน้ี Weber อาจโตแ้ยง้ไดว้า่ 

หากสามารถกระท�ำไดต้ามระบบราชการในอุดมคติท่ี Weber 

เสนอก็จะไม่มีการเปล่ียนแปลงใดๆ เกิดข้ึน เพราะระบบ

ราชการนั้นคงทนถาวร อยูย่งคงกระพนัและแขง็แกร่ง (พิทยา, 

2547, p. 23)

บทสรุป

	 ระบบราชการในอุดมคติเหมาะกบัสังคมท่ียึดความมี

เหตุมีผลเป็นเป้าหมายเท่านั้น แต่ในปัจจุบนัพบว่าเป้าหมาย

ของสงัคมมีความหลากหลายมากยิง่ข้ึน ท�ำใหร้ะบบราชการใน

อุดมคติแบบเดิมไม่สอดคลอ้งกบัความตอ้งการของสังคมใน

ปัจจุบัน จึงมีการปฏิรูประบบราชการเพื่อให้ทันสมัยและ
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สอดคลอ้งกบับริบทของแต่ละสงัคมมากยิง่ข้ึน เป็นการเปล่ียน

รูประบบราชการในอุดมคติใหส้อดคลอ้งกบัความตอ้งการของ

สังคม โดยการสร้างและการยอมรับร่วมกนัของคนในสังคม 

เพราะทุกอยา่งในสงัคมลว้นแต่เป็นส่ิงท่ีสงัคมสร้างข้ึน (social 

constructs) 

	 อย่างไรก็ตาม ในการน�ำระบบราชการไปใช้มกัพบ

ปัญหาท่ีแตกต่างกนัไป แต่ทุกปัญหาท่ีเกิดข้ึนนั้นลว้นแต่เกิด

จากมนุษย์ซ่ึงเป็นผู ้กระท�ำหรือผู ้แสดงบทบาทในระบบ

ราชการ ทั้งน้ี ส่วนหน่ึงนั้นเกิดจากการตดัตวัแปรท่ีน�ำไปสู่การ

ไม่มีเหตุมีผลออกจากตวัแบบ เช่น ปัจจยัดา้นการเมือง ปัจจยั

ดา้นมนุษย ์เป็นตน้ ท�ำใหร้ะบบราชการในอุดมคติเหลือแต่ภาพ

ของโครงสร้างท่ีก�ำหนดพฤติกรรมหรือการกระท�ำต่างๆ ของ

สมาชิกในองค์กรเท่านั้น เม่ือน�ำตวัแบบไปปฏิบติัจริงจึงไม่

สามารถหลีกเล่ียงความเก่ียวขอ้งกับมนุษยไ์ด้ ท�ำให้ระบบ

ราชการในอุดมคติเป็นเพียงการอธิบายดา้นโครงสร้างเท่านั้น 

ซ่ึงไม่เพียงพอต่อการอธิบายปรากฏการณ์ท่ีเกิดข้ึนไดท้ั้งหมด 

นั่นเพราะมนุษย์สามารถใช้โครงสร้างเป็นเคร่ืองมือหรือ

ทรัพยากรในการไดม้าซ่ึงผลประโยชน์ของตนได ้ทรัพยากร

เหล่านั้นก็คืออ�ำนาจท่ีโครงสร้างก�ำหนดให้ตามต�ำแหน่งของ

แต่ละต�ำแหน่งนั้นเอง ผูบ้งัคบับญัชาอาจใชอ้ �ำนาจของต�ำแหน่ง

เพื่อสั่งการและควบคุมให้ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาปฏิบติัตามความ

ตอ้งการของตนเองได ้ ซ่ึงอาจไม่สอดคลอ้งกบัเป้าหมายของ

องคก์รกไ็ด ้

	 ดังนั้ น ระบบราชการในอุดมคติของ Weber จึงมุ่ง

อธิบายเพียงมุมมองดา้นโครงสร้างเท่านั้น โดยละเลยท่ีจะให ้

ผูก้ระท�ำหรือผูแ้สดงบทบาทมีความรู้สึกนึกคิด เพราะจะท�ำให้

ระบบราชการไม่ มี เหตุ มีผล ท�ำให้ไ ม่สามารถอธิบาย

ปรากฏการณ์ไดอ้ยา่งเพยีงพอ ดงันั้น หากนกัวชิาการสนใจศึกษา

ระบบราชการ กจ็ �ำเป็นจะตอ้งพิจารณาแนวคิดหรือทฤษฎีอ่ืนๆ 

ท่ีเก่ียวขอ้งกบับทบาทของตวัแสดงบทบาทในระบบราชการ

ดว้ย เพื่อใหไ้ดภ้าพท่ีใกลเ้คียงกบัส่ิงท่ีเกิดข้ึนมากท่ีสุด 
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