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บทคัดย่อ


	 การปฏิรูประบบราชการเป็นเรื่องการเมืองที่มีผู้ได้ประโยชน์และผู้เสียประโยชน์ ซึ่งผู้ที่ได้

ประโยชน์สูงสุด คือ ข้าราชการระดับสูงที่เข้าไปมีส่วนร่วมในการขับเคลื่อนการปฏิรูประบบราชการ 

เนื่องจากข้าราชการระดับสูงสามารถมีอิทธิพลเหนือนโยบายได้ การศึกษาครั้งนี้ต้องการตอบคำถามว่า

ข้าราชการระดับสูงสามารถมีอิทธิพลต่อการปฏิรูประบบราชการให้เป็นประโยชน์ต่อตนเองด้วยปัจจัยฐาน

อำนาจใด และวิธีการอย่างไร กรณีศึกษาที่ใช้ครั้งนี้คือ การปรับปรุงโครงสร้างส่วนราชการที่ทำหน้าที่เกี่ยว

กับการปฏิรูประบบราชการในช่วง พ.ศ. 2545–2553 ซึ่งเป็นตัวอย่างของความพยายามในการขยายตัว

ของระบบราชการไทย วิธีการเก็บรวมรวมข้อมูลที่ใช้ คือ การสัมภาษณ์เชิงลึก การเล่าเรื่อง และการวิจัย

เอกสาร ผลการศึกษาพบว่า วิธีการใช้อำนาจสำคัญของข้าราชการระดับสูงในการมีอิทธิพลต่อการปฏิรูป

ระบบราชการ คือ การอยู่ในตำแหน่งที่เกี่ยวข้องกับการปฏิรูปอย่างเป็นทางการ และการสร้างพันธมิตร

และความร่วมมือ ซึ่งผู้ที่จะสามารถใช้วิธีการดังกล่าวได้จำเป็นต้องมีปัจจัยฐานอำนาจสำคัญคือ อำนาจ

หน้าที่ตามกฎหมาย หรือต้นทุนส่วนบุคคล นอกจากนี้ ข้าราชการระดับสูงที่ได้รับประโยชน์จากการเพิ่ม

ขึ้นของอำนาจและตำแหน่งซึ่งเป็นผลจากการปรับปรุงโครงสร้างในกรณีศึกษานั้น จะต้องเป็นผู้ที่มีต้นทุน

ส่วนบุคคลที่สามารถอยู่ในตำแหน่งที่รับผิดชอบการปฏิรูปอย่างเป็นทางการได้เท่านั้น 


คำสำคัญ: การเมืองในการปฏิรูประบบราชการ ข้าราชการระดับสูง การขยายตัวของระบบราชการ







Abstract


	 Administrative reform is politics. In any administrative reform, there are 

stakeholders--those who win and lose. High public officials who are directly involved in 

the administrative reform process are likely to benefit the most. The objective of this 

study is to explain the power bases and strategies used by self-interested high public 

officials to influence the administrative reform process so that they can make gains 

from such reform. The study investigates the structural reform of agencies in charge of 

administrative reform in Thailand during 2545-2553 B.E. The research methods used are 

in-depth interviews, story-telling, and documentary research. It is found from the study 

that the key strategies used by high public officials to exert power over the directions 

of administrative reform are: assuming an official position in charge of administrative 

reform, and building coalition and cooperation networks with key actors. These two 

strategies can be used effectively when the high public officials have authoritative 

power or special personal characteristics and attributes. Only high public officials who 

have special personal characteristics and/or attributes and hold key positions in charge 

of administrative reform can personally benefit from the reform the most.


Keywords: politics in administrative reform, senior bureaucrat, bureaucratic expansion





บทนำ


	 ข้าราชการในฐานะผู้มีส่วนได้ส่วนเสียโดยตรงกับการปฏิรูประบบราชการต้องการเข้าไปมี

อิทธิพลในการปฏิรูประบบราชการ ซึ่งเกี่ยวข้องกับการแต่งตั้งโยกย้าย การเปลี่ยนแปลง และจัดสรร

อำนาจ หน้าที่ ระบบรางวัล ผลประโยชน์ตอบแทน และสิทธิประโยชน์อื่นๆ ของข้าราชการ (Moe, 1995: 

143; Rouban, 2007: 273) 


	 นกัวชิาการทีศ่กึษาการปฏริปูระบบราชการ เชน่ Moe (1989) Hood (1991) Bowornwathana 
	

(2006, 2010, 2011) Hood, Peters and Lee, (2003) Painter (2004) และ Gains, John and 

Stoker (2008) ต่างเห็นตรงกันว่าข้าราชการระดับสูงในฐานะชนชั้นนำทางการบริหาร พยายามเข้าไปมี

บทบาทในกระบวนการปฏิรูประบบราชการ เพื่อใช้นโยบายการปฏิรูประบบราชการเป็นเครื่องมือในการ

รักษา และเพิ่มพูนอำนาจและผลประโยชน์ต่างๆ ของตนเองไว้ 


	 นอกจากนี้ ไม่ว่าเหตุผลการปฏิรูประบบราชการจะเป็นอะไร หรือแนวคิดหรือเครื่องมือต่างๆ ที่

นำมาปฏริปูระบบราชการจะเปน็อยา่งไร แตก่ารเปลีย่นแปลงทีเ่หน็ไดช้ดัเจนคอื การเพิม่ขึน้ของผลประโยชน์

ทั้งอย่างเป็นทางการและไม่เป็นทางการของข้าราชการระดับสูงและนักการเมือง (Bowornwathana, 

2006, 2010; Laothamatas and MacIntyre, 1995) ในเรื่องนี้ Bowornwathana (2006, 2010) 
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อธิบายว่า เป็นเพราะอำนาจการตัดสินใจเกี่ยวกับอำนาจและผลประโยชน์ของข้าราชการระดับสูงนั้นอยู่ใน

มือของข้าราชการเอง 


	 ผู้เขียนจึงพิจารณาการปฏิรูประบบราชการว่ามีลักษณะเป็นการเมืองที่มีข้าราชการระดับสูงผู้

เป็นผู้ได้ประโยชน์จากการปฏิรูปสูงสุด การวิจัยครั้งนี้ต้องการตอบคำถามว่าข้าราชการระดับสูงได้

ประโยชน์จากการปฏิรูประบบราชการ เพราะเหตุใด และอย่างไร โดยเลือกศึกษาการปรับปรุงโครงสร้าง

ส่วนราชการที่รับผิดชอบงานปฏิรูประบบราชการ ซึ่งเป็นกรณีที่สามารถสะท้อนอำนาจและผลประโยชน์ที่

เปลี่ยนแปลงหลังปฏิรูปได้ชัดเจนเป็นนโยบายที่ศึกษา การศึกษาครั้งนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อวิเคราะห์ปัจจัย

ฐานอำนาจ และกลยุทธ์ที่ข้าราชการระดับสูงใช้ในการมีอิทธิพลต่อการปรับปรุงโครงสร้างส่วนราชการให้

เป็นไปในทิศทางที่ตนต้องการ และเพื่อหาความสัมพันธ์ระหว่างปัจจัยฐานอำนาจ และวิธีการใช้อำนาจของ

ข้าราชการระดับสูงผู้ได้รับประโยชน์จากการปรับปรุงโครงสร้างส่วนราชการ





วิธีการวิจัย


	 ในการศึกษาครั้งนี้คำว่าข้าราชการระดับสูงหมายถึง ข้าราชการพลเรือนสามัญระดับ 9 - 11 
	

ผู้ซึ่งสามารถเข้าถึงปัจจัยฐานอำนาจต่างๆ ที่สนับสนุนให้มีอิทธิพลต่อนโยบายปฏิรูประบบราชการได้

มากกว่าข้าราชการระดับอื่น โดยกรณีศึกษาที่การศึกษาครั้งนี้ใช้คือ การปรับปรุงโครงสร้างส่วนราชการใน

หน่วยงานที่รับผิดชอบงานปฏิรูประบบราชการ ซึ่งเกี่ยวข้องกับสำนักงานคณะกรรมการข้าราชการ

พลเรือน (สำนักงาน ก.พ.) และสำนักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (สำนักงาน ก.พ.ร.) 


	 ช่วงเวลาการปรับปรุงโครงสร้างส่วนราชการในการศึกษาครั้งนี้ คือ ตั้งแต่ พ.ศ. 2544 – 2553 

ซึ่งเป็นช่วงที่มีสภาพแวดล้อมนโยบายที่แตกต่างกัน ผู้วิจัยใช้การเก็บข้อมูล 2 วิธี คือ 1) การสัมภาษณ์

เชิงลึก (In-depth Interview) กับผู้ที่เกี่ยวข้อง และที่ได้รับการแนะนำ (Snowball) รวม 62 คน และ 
	

2) การสำรวจเอกสารที่เกี่ยวข้อง เช่น รายงานการประชุม เอกสารราชการ รายงานประจำปี หนังสือพิมพ์ 

เป็นต้น





กรอบแนวคิด


	 จากการทบทวนแนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับระบบรางวัลของเจ้าหน้าที่ภาครัฐระดับสูง แนวคิด

และทฤษฎีเกี่ยวกับอำนาจ การจัดการอำนาจ และบทบาทของข้าราชการระดับสูง และแนวคิดและทฤษฎี

เกี่ยวกับการเมืองในการปฏิรูประบบราชการ สามารถสรุปปัจจัยฐานอำนาจ และวิธีการใช้อำนาจของ

ข้าราชการระดับสูงในการมีอิทธิพลต่อการปรับปรุงโครงสร้างส่วนราชการได้ดังนี้ (โปรดพิจารณาภาพที่ 1)  

ที่มาของอำนาจของข้าราชการระดับสูงที่จะสามารถมีอิทธิพลต่อการปรับปรุงโครงสร้างส่วนราชการได้นั้น

สามารถแบ่งได้เป็น 5 ปัจจัยฐานอำนาจ ซึ่งนักวิชาการด้านการเมืองในการปฏิรูประบบราชการระบุว่า 

อำนาจหน้าที่ตามกฎหมาย เป็นปัจจัยฐานอำนาจที่สำคัญที่สุด เพราะจะสามารถนำไปสู่การครอบครอง

ปัจจัยฐานอำนาจอื่นได้ (Pfeffer, 1992; Peter, 2001; Pollitt and Bouckaert, 2004; 
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Bowornwathana, 2006; Bowornwathana and Poocharoen, 2010; Allison and Zelikow, 

1999) เช่น หัวหน้าส่วนราชการสามารถครอบครองปัจจัยทรัพยากรทางการบริหารได้ตามอำนาจที่มีจาก

ตำแหน่ง เป็นต้น


	 นอกจากนี ้ ขา้ราชการระดบัสงูยงัครอบครองปจัจยัฐานอำนาจอืน่อกี (Lasswell, 1958; Hood, 

Peters and Lee, 2003; Pfeffer, 1992; Rouban, 2007) ได้แก่ ทรัพยากรทางการบริหาร เช่น 

งบประมาณ สายการบังคับบัญชา ข้อมูลข่าวสาร เป็นต้น, ต้นทุนส่วนบุคคล เช่น บุคลิกภาพ ภาวะผู้นำ 

ความเชี่ยวชาญ ความสัมพันธ์ส่วนตัว เป็นต้น, สภาพแวดล้อมและสถานการณ์ เช่น แฟชั่นทางการ

จัดการที่สนับสนุนให้ข้าราชการหน่วยงานกลางสามารถมีอิทธิพลต่อนโยบายได้ เป็นต้น, และการพึ่งพิง

จากฝ่ายการเมือง ที่ขาดข้อมูล ขาดเวลา 


	 การครอบครองปัจจัยอำนาจข้างต้นทำให้ข้าราชการระดับสูงสามารถมีอิทธิพลต่อทิศทางและ

เนื้อหานโยบายการปฏิรูประบบราชการได้มากกว่าตัวแสดงอื่น


	 ทั้งนี้ Allison and Zelikow (1999) ระบุว่าปัจจัยฐานอำนาจข้างต้นจะมีอิทธิพลหรือมีอำนาจ

ต่อตัวแสดงอื่นๆ และนโยบายได้มากน้อยเพียงใดขึ้นอยู่กับวิธีการหรือทักษะในการนำปัจจัยดังกล่าวไป

ใช้ด้วย จากการทบทวนแนวคิดของ Pfeffer (1992) Peters (2001) Lasswell (1958) Bacharach and 

Lawler (1982) Bowornwathana, (2006) Bendor and Moe (1985) สามารถแบ่งวิธีการใช้อำนาจใน

การศึกษาครั้งนี้แบ่งได้เป็น 6 วิธี ได้แก่ 


	 1.	 การสร้างทรัพยากรที่จำเป็นต่อตัวแสดงอื่นเพื่อให้ตัวแสดงอื่นในกระบวนการปฏิรูประบบ

ราชการจำเป็นต้องพึ่งพิงตน 


	 2.	 การสร้างพันธมิตรหรือความร่วมมือ เพื่อลดการต่อต้านหรือเพิ่มแรงสนับสนุนจากตัว

แสดงอื่นในกระบวนการปฏิรูประบบราชการ 


ภาพที่ 1	 แสดงกรอบแนวคิดในการศึกษา


• อํานาจหนาที่ตามกฎหมาย
• ทรัพยากรทางการบริหาร
• ตนทุนสวนบุคคล
• สภาพแวดลอม/สถานการณ
• การพึ่งพิงจากฝายการเมือง 

 

ปจจัยฐานอํานาจ
 

•  สรางทรัพยากรที่จําเปน
• สรางพันธมิตร ความรวมมอื 

• ควบคุมขอมูลขาวสาร การสื่อสาร
• ควบคุมวาระการตัดสินใจ 

• สรางความมีเหตุมีผล 

• อยูในตําแหนงที่เปนทางการ 

วิธีการใชอํานาจ 

การเปลี่ยนแปลงอํานาจ และผลประโยชนของขาราชการระดับสูง 
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	 3.	 การควบคุมข้อมูลข่าวสารและการสื่อสาร เพื่อควบคุมการรับรู้ของตัวแสดงอื่น อันส่งผล

ต่อความร่วมมือหรือการต่อต้านของตัวแสดงอื่นต่อนโยบาย 


	 4.	 การควบคุมวาระการตัดสินใจที่จะเข้าสู่การพิจารณาของผู้มีอำนาจ เพื่อมิให้ตนเองเสีย

ประโยชน ์หรอืเพือ่เพิม่อทิธพิลเหนอืตวัแสดงอืน่ทีต่อ้งพึง่พงิการผลกัดนัเรือ่งเขา้สูก่ารพจิารณาของผูม้อีำนาจ 


	 5.	 การสร้างความมีเหตุมีผล เพื่อสร้างมุมมองที่ดีต่อนโยบาย หรือสร้างนัยยะเชิงสัญลักษณ์ 

อันส่งผลให้ข้อเสนอนโยบายมีความน่าเชื่อถือและลดภาวะการใช้อิทธิพลต่อนโยบายด้วย และ


	 6. การอยูใ่นตำแหนง่ทีเ่กีย่วขอ้งกบัการปรบัปรงุโครงสรา้งอยา่งเปน็ทางการ ซึง่ Pfeffer (1992), 

Politt and Bouckaert (2004) และ Bowornwathana (2010) ระบุว่าเป็นวิธีการที่สำคัญที่สุดที่จะมี

อิทธิพลต่อการปฏิรูประบบราชการ เนื่องจากเป็นตำแหน่งที่ส่งผลให้ตัวแสดงมีอำนาจอันชอบธรรมที่จะ

ควบคุมทรัพยากรสำคัญ และกิจกรรมต่างๆ อันนำไปสู่การพัฒนาอำนาจได้





กรณีศึกษา


	 การปฏิรูประบบราชการในช่วง พ.ศ. 2540 จนถึงวันที่ 3 ตุลาคม พ.ศ. 2545 นั้นเป็นหน้าที่

ของสำนักงาน ก.พ. ต่อมาเมื่อ วันที่ 3 ตุลาคม พ.ศ. 2545 มีการประกาศใช้ พ.ร.บ. ระเบียบบริหาร

ราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545 ซึ่งกฎหมายดังกล่าวกำหนดให้มีสำนักงาน ก.พ.ร. ซึ่งไม่มีสถานะ

เป็นกรม ทำหน้าที่รับผิดชอบงานด้านการปฏิรูประบบราชการ และให้โอนบุคลากร และงบประมาณบาง

ส่วนจากสำนักงาน ก.พ. มาให้สำนักงาน ก.พ.ร. 


	 ด้วยสถานะของสำนักงาน ก.พ.ร. ที่ต่ำกว่ากรม แต่ต้องขับเคลื่อนการปฏิรูประบบราชการซึ่งจะ

ต้องได้รับความร่วมมือจากส่วนราชการต่างๆ ที่มีสถานะเป็นกรม สำนักงาน ก.พ.ร. จึงจำเป็นต้องสร้าง

อิทธิพลและวางโครงสร้างการดำเนินงานให้สามารถมีอิทธิพลเหนือส่วนราชการอื่นๆ ด้วยวิธีการต่างๆ 

เช่น การตั้งอนุกรรมการ (อ.ก.พ.ร.) การจัดสรรงบประมาณสนับสนุน การกำหนดให้ทุกส่วนราชการมี

ผู้นำการเปลี่ยนแปลงและ “ก.พ.ร.น้อย” ที่ทำหน้าที่ประสานงานกับสำนักงาน ก.พ.ร. โดยเฉพาะ เป็นต้น


	 หลังจัดตั้งสำนักงาน ก.พ.ร. ได้ 5 ปี สำนักงาน ก.พ.ร. ได้เสนอแก้ไขกฎหมายระเบียบบริหาร

ราชการแผ่นดินต่อสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ซึ่งในขณะนั้นอดีตข้าราชการและข้าราชการระดับสูงเป็น

จำนวนมากได้รับการแต่งตั้งเป็นสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติด้วย โดย พ.ร.บ.ระเบียบบริหารราชการ

แผ่นดิน (ฉบับที่ 7) พ.ศ. 2550 กำหนดให้สำนักงาน ก.พ.ร. มีสถานะเป็นส่วนราชการระดับกรมตั้งแต่

นั้นเป็นต้นมา


	 ในการวิเคราะห์ข้อมูลนั้นผู้เขียนได้จำแนกข้อมูลที่ได้จากแหล่งต่างๆ เพื่อให้เห็นเรื่องราวและ

สถานการณ ์จากนัน้จงึจำแนกปจัจยัฐานอำนาจ วธิกีารใชอ้ำนาจ ของขา้ราชการระดบัสงูทีเ่ปน็ตวัแสดงสำคญั

ในกรณศีกึษา เพือ่วเิคราะหค์วามสำคญัของปจัจยัฐานอำนาจ และวธิกีารใชอ้ำนาจ และหาความสมัพนัธข์อง

ปัจจัยฐานอำนาจ และวิธีการใช้อำนาจของข้าราชการระดับสูงที่ได้รับประโยชน์จากการปรับปรุงโครงสร้าง
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ผลการวิจัย


	 เพื่อตอบคำถามการวิจัยว่าข้าราชการระดับสูงผู้ได้ประโยชน์จากการปรับปรุงโครงสร้างส่วน

ราชการใช้ปัจจัยฐานอำนาจใด และใช้วิธีการใดในการมีอิทธิพลต่อการปฏิรูประบบราชการนั้น สามารถ

แบ่งผลการวิจัยได้เป็น 2 ส่วนคือ ส่วนที่ 1 อธิบายความสัมพันธ์ระหว่างปัจจัยฐานอำนาจ และวิธีการใช้

อำนาจที่ข้าราชการระดับสูงใช้ในการมีอิทธิพลในการปรับปรุงโครงสร้างส่วนราชการ และส่วน 2 อธิบาย

วิธีการที่ข้าราชการระดับสูงใช้ในการมีอำนาจและอิทธิพลต่อการปรับปรุงโครงสร้างส่วนราชการ ซึ่งมีราย

ละเอียด ดังนี้


	 1. ความสัมพันธ์ระหว่างปัจจัยฐานอำนาจและวิธีการใช้อำนาจ จากการวิเคราะห์ปัจจัยอำนาจ

และวิธีการที่ข้าราชการระดับสูงใช้ในการมีอิทธิพลในการปรับปรุงโครงสร้างของกรณีศึกษาพบความ

สัมพันธ์ระหว่างปัจจัยฐานอำนาจ และวิธีการใช้อำนาจ ซึ่งสามารถอธิบายตามปัจจัยฐานอำนาจได้ดังนี้ 


	 	 1.1.	อำนาจหน้าที่ตามกฎหมาย (Authority) เป็นปัจจัยฐานอำนาจที่สามารถนำไปสู่วิธีการ

ใช้อำนาจต่างๆ มากที่สุด ซึ่งผู้ที่ครอบครองปัจจัยอำนาจหน้าที่ตามกฎหมายนี้ ก็จะสามารถใช้วิธีการสร้าง

พันธมิตรและความร่วมมือ การควบคุมประเด็นวาระ การควบคุมข้อมูล และการสื่อสาร และการเข้ามา

อยู่ในตำแหน่งที่เกี่ยวข้องกับการปรับปรุงโครงสร้างอย่างเป็นทางการ 


	 	 1.2.	ทรัพยากรทางการบริหาร ผู้ที่ครอบครองทรัพยากรทางการบริหารจะสามารถใช้วิธีการ

ควบคุมข้อมูล และการสื่อสาร การอยู่ในตำแหน่งที่เกี่ยวข้องกับการปรับปรุงโครงสร้างอย่างเป็นทางการ 

และในบางกรณีพบว่าปัจจัยฐานอำนาจทรัพยากรทางการบริหารนั้นสามารถสนับสนุนให้ข้าราชการระดับ

สูงสามารถใช้การสร้างพันธมิตรและความร่วมมือ และการสร้างความมีเหตุมีผลและการยอมรับเป็นวิธี

การในการมีอิทธิพลในกรณีศึกษาได้ด้วย


	 	 ทัง้นีข้า้ราชการระดบัสงูทีจ่ะสามารถใชว้ธิกีารสรา้งทรพัยากรทีจ่ำเปน็เพือ่ใหต้วัแสดงอืน่พึง่พงิ

ได้นั้น จะต้องมีปัจจัยฐานอำนาจ 2 ปัจจัยควบคู่กัน คือ อำนาจหน้าที่ตามกฎหมาย และทรัพยากร

ทางการบริหาร 


	 	 1.3. ต้นทุนส่วนบุคคล เป็นปัจจัยฐานอำนาจที่นำไปสู่การใช้วิธีการสร้างพันธมิตรและความ

ร่วมมือ และการอยู่ในตำแหน่งที่เกี่ยวข้องกับการปรับปรุงโครงสร้างส่วนราชการอย่างเป็นทางการได้ แต่

ในบางกรณีพบว่าการมีต้นทุนส่วนบุคคลนั้นสามารถนำไปสู่วิธีการสร้างความมีเหตุมีผลและการยอมรับ

ต่อข้อเสนอในการปรับปรุงโครงสร้างด้วย


	 	 1.4. สภาพแวดลอ้มนโยบาย เปน็ปจัจยัฐานอำนาจทีน่ำไปสูก่ารใชว้ธิกีารสรา้งความมเีหตมุผีล

และการยอมรับ แต่ในบางกรณีพบว่า สภาพแวดล้อมนโยบายนั้นสามารถสนับสนุนให้ข้าราชการระดับสูง

ใช้วิธีการสร้างพันธมิตรและความร่วมมือได้ด้วย


	 	 1.5. การพึ่งพิงจากฝ่ายการเมือง เป็นปัจจัยฐานอำนาจที่นำไปสู่การใช้วิธีการสร้างพันธมิตร

และความร่วมมือ และการอยู่ในตำแหน่งที่เกี่ยวข้องกับการปรับปรุงโครงสร้างอย่างเป็นทางการ 


	 2.	 วธิกีารทีข่า้ราชการระดบัสงูใชใ้นการมอีทิธพิลตอ่การปฏริปูระบบราชการ จากการรวบรวม

วิธีการของข้าราชการระดับสูงในกรณีศึกษา พบว่า วิธีการสำคัญที่จะทำให้ข้าราชการระดับสูงสามารถมี
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อิทธิพลให้การปรับปรุงโครงสร้างส่วนราชการเป็นประโยชน์ต่อตนเองได้นั้น คือ การอยู่ในตำแหน่งอย่าง

เป็นทางการที่เป็นวิธีการที่สำคัญที่สุด รองมาคือการสร้างพันธมิตรและความร่วมมือ และวิธีการที่มีความ

สำคัญเป็นอันดับสามคือการควบคุมข้อมูลข่าวสาร และการควบคุมประเด็นวาระที่จะเข้าสู่การพิจารณา

ของผู้มีอำนาจตัดสินใจ 


	 ดังนั้น เมื่อพิจารณาความสัมพันธ์ระหว่างปัจจัยฐานอำนาจและวิธีการใช้อำนาจของข้าราชการ

ระดับสูงตามข้อ 1 ข้างต้น พบว่า หากข้าราชการระดับสูงมีอำนาจหน้าที่ตามกฎหมาย หรือมีต้นทุนส่วน

บุคคลอย่างใดอย่างหนึ่ง ก็สามารถอยู่ในตำแหน่งที่เกี่ยวข้องกับการปรับปรุงโครงสร้างอย่างเป็นทางการ 

และสามารถสร้างพันธมิตรและความร่วมมือได้ และการเป็นหัวหน้าส่วนราชการหน่วยงานกลางที่ทำ

หน้าที่เลขานุการคณะกรรมการที่เกี่ยวข้อง และอำนาจในการเสนอความคิดเห็นต่อคณะรัฐมนตรี ก็เป็น

ปัจจัยฐานอำนาจให้ข้าราชการระดับสูงสามารถควบคุมข้อมูลข่าวสาร ที่จะนำไปสู่การตัดสินใจของผู้มี

อำนาจสูงสุด พร้อมกับสามารถควบคุมประเด็นวาระที่จะนำไปสู่การตัดสินใจได้ตามอำนาจหน้าที่ของ

หน่วยงานกลางได้ ซึ่งจะนำไปสู่ความสำเร็จในการผลักดันการปรับปรุงโครงสร้างส่วนราชการที่เป็น

ประโยชน์กับตน หรือยับยั้งข้อเสนอที่เป็นภัยกับส่วนราชการของตน


	 เช่น สำนักงาน ก.พ. (พ.ศ. 2544 – 2545) และสำนักงาน ก.พ.ร. (พ.ศ. 2546 – 2553) ที่มี

อำนาจหน้าที่ให้คำปรึกษาคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการปรับปรุงโครงสร้างส่วนราชการ ก็สามารถใช้อำนาจดัง

กล่าวทำหน้าที่เป็นเลขานุการคณะทำงาน และใช้เครือข่ายสายสัมพันธ์กับหัวหน้าส่วนราชการอื่นๆ มาใช้

การสื่อสารอย่างไม่เป็นทางการ หรือ ตั้งบุคคลที่สนับสนุนข้อเสนอของตนมาเป็นกรรมการหรือคณะ

ทำงานได้ หรือ กรณีสำนักงาน ก.พ.ร. เสนอตั้ง อ.ก.พ.ร. เฉพาะกิจเพื่อแก้ไขปัญหาการทับซ้อนของ

ภารกิจสำนักงาน ก.พ.ร. กับหน่วยงานกลางอื่น โดย อ.ก.พ.ร. ดังกล่าวมีสำนักงาน ก.พ.ร. เป็นฝ่าย

เลขานกุารโดยตำแหนง่ จงึสามารถควบคมุทศิทางขอ้มลูทีจ่ะนำไปสูก่ารพจิารณาของ อ.ก.พ.ร. ดงักลา่วได ้

เป็นต้น 


	 ผลการศึกษาข้างต้นสามารถยืนยันบทสรุปของ Bowornwathana (2006, 2010) ที่ว่า ไม่ว่า

เหตุผลในการปฏิรูประบบราชการจะเป็นเช่นไร แต่การเปลี่ยนแปลงที่เห็นได้ชัดเจนคือ การเพิ่มขึ้นของผล

ประโยชน์ทั้งอย่างเป็นทางการและไม่เป็นทางการของข้าราชการระดับสูงและนักการเมือง ดังจะเห็นได้จาก

ผลจากการปรับปรุงโครงสร้างระบบราชการของสำนักงาน ก.พ. คือการมีส่วนราชการระดับกรมและ

กระทรวงเพิ่ม การจัดตั้งสำนักงาน ก.พ.ร. ส่งผลให้มีการจัดตั้งหน่วยงานใหม่ ซึ่งทำให้มีรายจ่ายประจำ

มากขึ้นจากการมีตำแหน่งข้าราชการระดับสูง และรัฐมนตรีเพิ่มขึ้น การจัดตั้งสำนักงานใหม่ ค่าตอบแทน

จากการมีคณะอนุกรรมการ ก.พ.ร. (อ.ก.พ.ร.) ต่างๆ หรือ การยกสถานะสำนักงาน ก.พ.ร. เป็นกรมในปี 

พ.ศ. 2551 ก็ทำให้มีตำแหน่งบริหารระดับสูงเพิ่มขึ้น เป็นต้น    


	 อย่างไรก็ตาม มิใช่ข้าราชการระดับสูงทุกคนที่มีส่วนร่วมในการปรับปรุงโครงสร้างส่วนราชการ

จะสามารถไดผ้ลประโยชนด์งักลา่วได ้ การศกึษาพบวา่มเีพยีงขา้ราชการระดบัสงูทีอ่ยูใ่นตำแหนง่ทีผ่ลกัดนั

ข้อเสนอการปรับปรุงโครงสร้างอย่างเป็นทางการ และมีต้นทุนส่วนบุคคลเท่านั้น ที่จะสามารถได้รับการ

แต่งตั้งให้ดำรงตำแหน่งระดับสูงที่ตั้งขึ้นใหม่อันเป็นผลผลิตของการปรับปรุงโครงสร้าง ซึ่งนำไปสู่การ

ครอบครองผลประโยชน์ทั้งที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการจากการอยู่ในตำแหน่งระดับสูงดังกล่าวต่อไป
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บทสรุป และข้อเสนอแนะ


	 จากการศึกษาครั้งนี้ เป็นอีกปรากฏการณ์ที่แสดงให้เห็นปัจจัยฐานอำนาจ และวิธีการใช้อำนาจ

ของข้าราชการระดับสูงต่อการผลักดันการปฏิรูประบบราชการให้เป็นประโยชน์กับตนมากที่สุด โดย

ข้าราชการระดับสูงเข้าไปมีส่วนร่วมในการปรับปรุงโครงสร้างส่วนราชการตั้งแต่กระบวนการกำหนด

นโยบาย ไปจนถึงการนำนโยบายไปปฏิบัติ เราจึงไม่สามารถแยกบทบาทของข้าราชการระดับสูงออกจาก

บทบาทของตัวแสดงทางการเมืองได้  ในขณะที่ฝ่ายการเมืองมีส่วนร่วมในการปรับปรุงโครงสร้างเพียง

การ “ทำให้เป็นกฎหมาย” เท่านั้น


	 เนื่องจากการศึกษาครั้งนี้ มองว่า ตัวแสดงที่เข้าไปมีส่วนร่วมในกระบวนการนโยบายปรับปรุง

โครงสร้างส่วนราชการล้วนเห็นแก่ประโยชน์ส่วนตัว (Self-interest) ซึ่ง Tullock (1976 อ้างใน Hill, 

1993) อธิบายว่า แม้ข้าราชการจะยอมเสียสละเพื่อส่วนรวมบ้างเป็นบางโอกาส แต่ข้าราชการก็เป็นคน

ธรรมดาทั่วไปที่การตัดสินใจส่วนใหญ่เป็นไปในทิศทางที่เป็นประโยชน์แก่ตนเองมากกว่าส่วนรวม โดย

การศึกษาครั้งนี้มุ่งศึกษาเฉพาะข้าราชการระดับสูง ในฐานะตัวแสดงทางการเมืองที่มีส่วนได้ส่วนเสีย

โดยตรง และใช้การมีอำนาจ และอิทธิพลทั้งกระบวนการนโยบายเพื่อรักษาและพัฒนาอำนาจ และผล

ประโยชน์ของตนเอง ซึ่งผลในการศึกษาครั้งนี้พบว่ามีเพียงข้าราชการระดับสูงที่อยู่ในตำแหน่งที่สามารถ

เข้าไปอยู่ “วงใน” ในการปรับปรุงโครงสร้างส่วนราชการ และมีต้นทุนส่วนบุคคลเท่านั้นจึงจะสามารถได้

รับผลประโยชน์ที่เกิดขึ้นจากการปรับปรุงโครงสร้างดังกล่าวได้ ทำให้เกิดคำถามว่า ข้าราชการระดับสูง

สามารถใช้วิธีการอื่นเพื่อปกป้อง รักษา และพัฒนาอำนาจ และผลประโยชน์ของตนนอกจากการแสดง

บทบาททางการเมืองหรือไม่ ซึ่งการศึกษาครั้งนี้พบว่า หากสถานการณ์หรือสภาพแวดล้อมนโยบายไม่

สนับสนุนให้เกิดการเปลี่ยนแปลงอำนาจและผลประโยชน์ ข้าราชการระดับสูงจะใช้อำนาจหน้าที่ตาม

ตำแหน่งที่ตนมีในการเปลี่ยนแปลงอำนาจและผลประโยชน์เท่าที่ขอบเขตอำนาจในตำแหน่งจะทำได้ โดย

ไม่ต้องพึ่งพิงอำนาจหน้าที่ของตัวแสดงอื่น ข้อค้นพบดังกล่าว ยืนยันข้อค้นพบของ Bowornwathana 
	

(2010) และ Bowornwathana and Poocharoen (2010) ทีร่ะบวุา่   ผูค้วบคมุกระบวนการนโยบาย หรอื

คมุกตกิาการตอ่สูใ้นนโยบายไดก้จ็ะสามารถปรบัเปลีย่นเนือ้หานโยบายใหเ้ปน็ไปในทศิทางทีต่นตอ้งการได้


	 อย่างไรก็ตาม นักการเมืองในฐานะตัวแสดงสำคัญอีกกลุ่มก็ได้ผลประโยชน์จากการปรับปรุง

โครงสร้างระบบราชการนี้ด้วย ซึ่งทำให้เกิดคำถามสำคัญคือ ประชาชนทั่วไปได้ประโยชน์อะไรจากการ

ปรบัปรงุโครงสรา้งสว่นราชการทีพ่วกเขาไมส่ามารถเขา้ไปมสีว่นรว่มในกระบวนการนโยบายได?้ หากทกุตวั

แสดงเห็นแก่ประโยชน์ส่วนตนแล้ว หากประชาชนกลุ่มต่างๆ สามารถเข้าไปเรียกร้องประโยชน์ตนเองใน

การปรับปรุงโครงสร้างส่วนราชการได้ จะทำให้ผลประโยชน์จากการปรับปรุงโครงสร้างส่วนราชการ

กระจายไปยังกลุ่มอื่นๆ ในสังคมที่เข้าไปอยู่ในกระบวนการนโยบายด้วยหรือไม่? 


	 แม้การศึกษาครั้งนี้ จะไม่สามารถตอบคำถามดังกล่าวได้ แต่ก็ค้นพบว่า หากข้าราชการระดับ

สูงยังสามารถเป็นตัวแสดงหลักที่มีอิทธิพลในกระบวนการปฏิรูประบบราชการได้ ย่อมสรุปได้ว่า การ

บริหารจัดการบ้านเมืองที่ดี (Good Governance) จะไม่สามารถเกิดขึ้นได้ เพราะไม่มีข้าราชการคนใด

ต้องการทำลายโอกาสในการเจริญก้าวหน้าในหน้าที่การงานของตนเอง และทำลายโอกาสในการได้รับผล
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ประโยชน์ต่างๆ ทั้งเป็นทางการและไม่เป็นทางการ จากการทำให้ส่วนราชการเล็กลง หรือมีอำนาจน้อยลง 


	 ดังนั้น ในการศึกษาครั้งต่อไป ผู้วิจัยเสนอให้มีการนำปัจจัยด้านธรรมาภิบาลมาเป็นตัวแปรใน

การศึกษาเพิ่ม เพื่อตอบคำถามว่า หากประชาชนสามารถเข้ามามีอิทธิพลในกระบวนการปฏิรูประบบ

ราชการได้แล้ว ทิศทางการปรับปรุงโครงสร้างระบบราชการจะเป็นเช่นไร 
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