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บทคัดย่อ 

บทความนี้มีวัตถุประสงค์เพื่ออภิปรายถึงความสัมพันธ์ระบบราชการกับ
การเมืองแบบประชาธิปไตยภายใต้ประเด็นปัญหาร่วมระหว่างการเมืองกับการ
บริหาร นั่นคือ ปัญหาความตึงเครียดของระบบราชการกับประชาธิปไตย บทความนี้
ตั้งค าถามหลักว่า ท าอย่างไรระบบราชการซึ่งเป็นกลไกที่ไม่เป็นประชาธิปไตยจึงจะ
สามารถอยู่ร่วมกับกระบวนการทางการเมืองและการใช้อ านาจสาธารณะที่เป็น
ประชาธิปไตย และ ควรมีระบบควบคุมทางการเมืองที ่เกี ่ยวข้องในลักษณะใด 
บทความนี้จึงเริ่มต้นโดยการส ารวจแนวคิดระบบราชการ เพื่อชี้ให้เห็นถึงตรรกะ  
ชุดคุณค่า และบทบาทของระบบราชการที่อาจขัดกับหลักการประชาธิปไตย และตั้ง
ข้อถกเถียงกับแนวคิดทฤษฎีกระแสหลักอย่าง ทฤษฎีตัวการ - ตัวแทน ซึ่งเสนอกลไก
การควบคุมระบบราชการที่ส าคัญ ได้แก่ การควบคุมโดยนักการเมืองที่มาจากการ
เลือกตั้ง และในตอนท้ายของบทความผู้เขียนได้น าเสนอการควบคุมระบบราชการ
ภายใต้แนวคิดการบริหารปกครอง (Governance) พร้อมทั้งได้อภิปรายถึงศักยภาพ
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และความเป็นไปได้ของการควบคุมระบบราชการด้วยกลไกทางเลือกอื่น  ได้แก่  
(1) การควบคุมด้วยค่านิยมภายในระบบราชการเอง (2) การควบคุมโดยส านึกระบบ
ราชการเป็นผู ้แทนประชาชน (3) การควบคุมโดยคณะกรรมการควบคุมการ
ด าเนินงาน และ (4) การควบคุมโดยเครือข่าย 
 
ค ำส ำคัญ: การควบคุมทางการเมือง, ระบบราชการ, ประชาธิปไตย, การบริหาร
ปกครอง 
 
Abstract 

The purpose of this article is to discuss the relationships 
between bureaucracy and democratic politics under the mutual context 
about the tension between the bureaucracy and the democratic ethos. 
This article imposes the crucial argument that, how the bureaucracy, 
which is the undemocratic mechanism, could be existed with the 
execution of democratizing political processes and public authority, and 
what should it be its appropriate political control. According to the 
mentioned questions, this article starts by exploring the concept of 
bureaucracy pointed out the logics, set of values, and the roles of 
bureaucratic system which could dispute with democratic principle. 
Later, the article argues about the Principal - Agent Theory proposing 
the controlling mechanisms for bureaucratic system such as elected-
politician controlling. At the end of the article, the author presents the 
political control of bureaucracy using the Governance framework, and 
discusses about the potentiality and the possibility of alternative 
controlling mechanisms for bureaucracy including of: (1 )  using internal 



กัลยา แซ่อัง้ 

วารสารรฐัศาสตร์และรัฐประศาสนศาสตร ์มหาวิทยาลัยขอนแก่น 

ปีท่ี 5 ฉบบัท่ี 1 (มกราคม - มิถุนายน 2563) 

187 

 

values of the bureaucracy, (2) realization of democratic representation, 
(3) controlling by Board of Director, and (4) controlling by the network. 
 
Keywords: Political control, Bureaucracy, Democracy, Governance 
 
บทน ำ 

ระบบราชการเป็นหนึ่งในสถาบันการปกครองที่เก่าแก่ที่สุดสถาบันหนึ่งใน
ประวัติศาสตร์การปกครองสมัยใหม่ สามารถด ารงอยู่ และเอาตัวรอดมาได้ตลอด
สหัสวรรษท่ีเต็มไปด้วยการเปลี่ยนแปลงและแรงท้าทายทางการเมือง เศรษฐกิจ และ
สังคมระลอกแล้วระลอกเล่า ทั้งการปฏิวัติอุตสาหกรรม โรคระบาด ภัยธรรมชาติ 
การขยายตัวของการเมืองมวลชน ไปจนถึงการเปลี่ยนผ่านอ านาจทางการเมือง 
หลายครั้งหลายครา ผู้กุมบังเหียนทางการเมืองมากหน้าหลายตาต่างมาแล้วก็ไป  
ตัวบุคคลก็ดี ระบอบการปกครองก็ดี ไม่มีใคร หรือ ระบอบใดที่สามารถยืนระยะ 
เคียงคู่ไปกับระบบราชการมาได้โดยตลอด 

ในการบริหารรัฐกิจ กลไกระบบราชการอาจถูกมองว่าเป็นเครื่องมือคอย
ขับเคลื่อนนโยบายของรัฐบาลไปสู่การปฏิบัติ ประกอบกับภาพลักษณ์ระบบราชการ
ตามอุดมคติของ เวเบอร์ (Weberian bureaucracy) ที่ว่า ระบบราชการเป็นกลไก 
หรือ เครื่องมือท่ีเป็นกลางทางการเมือง ปลอดการเมือง (Apolitical) มีเป้าหมายการ
ด าเนินงานที่หลากหลาย ยึดถือระบบคุณธรรม มีโครงสร้างรวมศูนย์ แบ่งแยก
หน่วยงานภายในตามความรู้ ความเชี่ยวชาญเฉพาะ เป็นหน่วยบริหารที่มีสายการ
บังคับบัญชา และขับเคลื่อนไปด้วยพลังของหลักวิชาและความเป็นเหตุเป็นผล 
(Weber, 1946) ท าให้ระบบราชการไม่ต่างอะไรจากจักรกลตามโรงงานอุตสาหกรรม
ที่ถูกวางโปรแกรม ให้ผลิตชิ ้นงานตามขนาด รูปร่าง และจ านวนชิ้นที่ก าหนดไว้  
ในแง่นี้ระบบราชการจึงเป็นเพียงกลไกในกระบวนการกลาง คอยท าหน้าที่ส่งต่อ
ค ามั ่นสัญญา ความหวัง ความปรารถนา ด้วยการแปลเปลี่ยนเป็นผลผลิตในรูป
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โครงการก็ดี บริการสาธารณะต่าง ๆ ก็ดี ไปให้ถึงมือของประชาชนตามที่ได้ก าหนด
โปรแกรมไว้โดยอัตโนมัติ 

อย่างไรก็ตาม ผู้เขียนเห็นว่า หากเราขยายมุมมองให้กว้างออกไปจากการ
บริหารรัฐกิจ มาที่ระดับของสังคมการเมือง และปรับเปลี่ยนภาพลักษณ์ของระบบ
ราชการจากจักรกลเฉื ่อยเนือย มาเป็นตัวกระท าผู ้มีเจตจ านงทางการเมืองแล้ว  
จะเห็นได้ว่า ระบบราชการกลายเป็นตัวกระท าส าคัญที่ไม่เพียงแต่มีส่วนอยู ่ใน
กระบวนการของการน านโยบายไปปฏิบัติ  และน าส่งบริการสาธารณะให้ถึงมือ
ประชาชนเท่านั้น แต่ส่วนร่วมอยู่ในต้นทางการก าหนดจุดหมายปลายทาง ก าหนด
วิธีการ และเข้าขับเคลื่อนสังคมไปในทิศทาง และจุดหมายปลายทางเลยทีเดียว 
บทบาทกระท าการของระบบราชการมีให้เห็นตลอดกระบวนการนโยบายสาธารณะ 

โจทย์ในการศึกษาระบบราชการ มักมุ่งไปที่การปฏิรูประบบราชการ และ
วนเวียนอยู่กับแนวคิดการปฏิรูปในเชิงลดขนาด และปรับบทบาทระบบราชการใหม่ 
(Anti-bureaucracy) ละเลยมิติทางการเมือง ปฏิสัมพันธ์ระหว่างระบบราชการ กับ
การเมือง ซึ ่งกล่าวให้ถึงที ่ส ุด คือ ความสัมพันธ์ระหว่างตัวระบบราชการกับ
ประชาธิปไตย 

เนื ้อหาในบทความนี ้มีวัตถุประสงค์ที ่จะอภิปรายถึงระบบราชการกับ 
การเมืองแบบประชาธิปไตย ภายใต้ความกังวลต่อบทบาทของระบบราชการซึ่งโดย
สภาพไม่สามารถแยกออกจากการเมืองได้  ประกอบกับคุณลักษณะของระบบ
ราชการเอง ที่ทั้งโดยตรรกะและโดยสภาพอาจเป็นอันตรายต่อประชาธิปไตย เมื่อ
พิจารณาคุณลักษณะของระบบราชการดังกล่าว ผู ้เขียนเห็นว่าโจทย์ส าคัญทาง
การเมือง และการบริหารรัฐกิจ ควรมุ ่งไปที ่ประเด็นเกี ่ยวกับความตึงเครียด 
(Tension) ระหว่างระบบราชการกับประชาธิปไตย และการควบคุมระบบราชการ
ในทางการเมือง (Political control of bureaucracy) ที่ว่าท าอย่างไรจะให้ระบบ
ราชการซึ่งเป็นกลไกที่ไม่เป็นประชาธิปไตยอยู่ร่วมกับกระบวนการทางการเมืองและ
การใช้อ านาจสาธารณะที่เป็นประชาธิปไตยได้  เพื ่อประกันว่าระบบราชการจะ
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กระท าการตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนแทนที่จะขับเคลื่อนหรือกระท า
การไปตามเจตจ านงขององค์การเอง 

 
ควำมตึงเครียดระหว่ำงระบบรำชกำรกับประชำธิปไตย 

ความหมายของระบบราชการ 
กล่าวโดยทั่วไป ค าว่าระบบราชการตามความรับรู้ในทางบริหาร

รัฐกิจ และรัฐศาสตร์เกิดขึ้นจากการอธิบายของแนวมองส าคัญ 3 รูปแบบได้แก่ 
แนวมองแรก คือ แนวคิดระบบราชการตามตัวแบบอุดมคติของ

แมกซ์ เวเบอร์ (Weberian ideal type concept of bureaucracy) เสนอระบบ
ราชการ คือ องค์การชนิดหนึ่ง (Type of organization) ที่ดีที่สุด เมื่อเปรียบเทียบ
กับองค์การและการจัดองค์การชนิดอื่น มีคุณลักษณะ คือ มีสายการบังคับบัญชาและ
มีเอกภาพในการสั่งการ การควบคุม มีการแบ่งงานตามความเชี่ยวชาญเฉพาะ มีการ
คัดเลือกบุคคลเข้าสู ่ต าแหน่งและความก้าวหน้าในต าแหน่งเป็นไปตามความรู้
ความสามารถ หรือ หลักคุณธรรม กฎ ระเบียบในองค์การมีความเป็นมาตรฐานกลาง 
และถูกบังคับใช้อย่างเป็นมาตรฐานเดียวกัน และการสื ่อสารแบบเป็นทางการ 
(Weber, 1946) เวเบอร์ เห็นว่าการจัดองค์การในรูปแบบระบบราชการนี้เหนือช้ัน
กว่าการจัดองค์การชนิดอื่น เพราะสอดคล้องกับระบบความชอบธรรมในสมัยใหม่ที่
ระบบความชอบธรรมในอ านาจย้ายฐานจากธรรมเนียมปฏิบัติ  และอ านาจบารมี  
มาอยู่บนฐานของกฎหมายและความเป็นเหตุเป็นผล จุดส าคัญของระบบราชการที่ได้
จากแนวมองนี้มีสองประการ คือ ระบบราชการเป็นองค์การที่ขับเคลื่อนด้วยองค์
ความรู้ หลักวิชา ความเชี่ยวชาญเฉพาะทางเป็นส าคัญ ขณะที่คุณลักษณะอื่น ๆ ตาม
อุดมคติแทบไม่เคยมี หรือ เกิดขึ้นจริงไม่ว่าจะองค์การในภาครัฐ หรือภาคเอกชน  
ไม่ว่าจะเป็นองค์การของประเทศพัฒนาแล้ว หรือ ก าลังพัฒนา ตั้งแต่อดีต จวบจนถึง
ปัจจุบัน 



การควบคุมระบบราชการโดยการเมือง 

190 Political Science and Public Administration Journal Khon Kaen University 

Vol.5 No.1 (January - June 2020) 

 

แนวมองที่สอง แนวคิดที่เสนอว่าระบบราชการ คือ องค์การ 
หรือ สถาบันขนาดใหญ่ จัดรูปขึ ้นมาจาก โครงสร้าง กระบวนการ ชุดค่านิยม 
ระเบียบกฎเกณฑ์ และ หลักคุณธรรมและระบบอุปถัมภ์ผสมปนเปกัน ระบบราชการ
ในแนวคิดนี้เห็นได้จากทัศนะของนักวิชาการสายบริหารรัฐกิจคนส าคัญอย่าง วอลโด 
(Waldo, 1948,1992) และ ไอเซนชตาท (Eisenstadt, 1993) จุดเน้นของระบบ
ราชการที่แนวคิดนี้น าเสนอ คือ ระบบราชการเป็นองค์การขนาดใหญ่ที่ปรับใช้ความ
เชี่ยวชาญ และความรู้เฉพาะทางเข้าไว้ในระบบงาน ทั้งงานอันเป็นภารกิจหลักซึ่งมี
สภาพความเป็นการเมืองเข้มข้น (งานความมั่นคงภายนอกประเทศ, งานนโยบาย
ต่างประเทศ, งานรักษาความสงบเรียบร้อยภายใน เป็นต้น) และงานทั่วไปในรูปของ
การน าส่งบริการสาธารณะเพื่อเพิ่มระดับคุณภาพชีวิตแก่ประชาชน ที่ส าคัญ ระบบ
ราชการในแนวมองนี้ ยึดกุมความรับรู้ ความเข้าใจต่อระบบราชการได้มากกว่า 
เพราะให้ภาพสมจริงมากกว่าเมื ่อพิจารณาเปรียบตัดกับระบบราชการในการ
บริหารงานของบรรดาประเทศต่าง ๆ ในปัจจุบัน 

แนวมองที่สาม แนวคิดที่เสนอว่า ระบบราชการเป็นกลไก หรือ 
จักรกลของรัฐบาล (Machinery of government) เป็นระบบขององค์การและ
สถาบันจ านวนหนึ่งที ่รวมเข้าด้วยกันอย่างสลับซับซ้อน ทั้งองค์การหรือสถาบัน
บริหาร นิติบัญญัติ และตุลาการ ซึ่งเป็นองค์การรับผิดชอบด าเนินงานปกครอง ท าให้
การปกครองเกิดเป็นรูปธรรม และท าให้ภารกิจของการปกครองส าเร็จลุล่วงลงได้ 
แนวมองนี้ยึดกุมความเข้าใจต่อระบบราชการในสภาพท่ีว่าระบบราชการมีสภาพเป็น
ทั้งแผงของสถาบันผู้ใช้อ านาจรัฐที่คอยท าให้การปกครองของรัฐส าเร็จลงได้  ไม่ใช่
หน่วยองค์การหน่วยหนึ่ง ๆ แต่ประการใด ความเข้าใจนี้แพร่หลายในหมู่แวดวง
รัฐศาสตร์มากกว่าการบริหารรัฐกิจ 

จากแนวมองข้างต้น ผู ้เขียนเห็นว่าการท าความเข้าใจระบบ
ราชการ จ าเป็นต้องอาศัยการพิจารณาสภาพของระบบราชการที่เกิดขึ้นในการเมือง
ตามที่เป็นจริง ไม่ใช่สภาพอันเป็นอุดมคติ และขยายความรับรู้ให้กว้างกว่าหน่วย
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องค์การหน่วยใดเพียงหน่วยเดียว ในที่นี ้ผู ้เขียนอาศัยความรับรู ้เกี ่ยวกับระบบ
ราชการตามแนวมองที่สองและสามผสมผสานกัน ซึ่งสรุปได้ว่า ระบบราชการเป็น
สถาบันที่เป็นจักรกล หรือ กลไกของรัฐบาล ประกอบด้วยกลไกท้ังในฝ่ายทหาร และ
ฝ่ายพลเรือน ในลักษณะของการปรับใช้ความรู้ความเชี่ยวชาญเฉพาะทางเพื่อบรรลุ
เป้าหมายที่ได้ก าหนดไว้ 

อย่างไรก็ตาม ไม่ว่าเราจะเข้าใจระบบราชการผ่านแนวมอง หรือ
แนวคิดใดในสามแนวข้างต้น จะพิจารณาระบบราชการในฐานะที่เป็นองค์การเดี่ยว 
ก็ดี หรือฐานะที่เป็นระบบองค์การที่รวมเข้ากันเป็นสถาบัน ดุจดังจักรกลของรัฐบาล
ในการปกครองประเทศก็ดี ระบบราชการก็เป็นระบบองค์การที่ไม่มีใครจะหลบหลีก
หนีพ้น โดยเฉพาะอย่างยิ่งในสังคมสมัยใหม่ซึ่งก าลังถูกจัดรูป และท าให้เป็นระบบ
ราชการกันไปทั้งสังคม เป็นสภาพการณ์ที่การด าเนินกิจการต่าง ๆ ขับเคลื่อนด้วย
ความเชี่ยวชาญ และความรู้เฉพาะทาง ซึ่งมีนัยว่าลอยเหนือความเข้าใจของคนสามัญ
ธรรมดา หรือ บรรดาพลเมืองทั่วไปนั่นเอง (Weber, 1947) 

ภายใต้สภาพของระบบราชการในสังคมสมัยใหม่ ประเด็นห่วงใย
ที่มีต่อระบบราชการ ในฐานะที่เป็นสถาบันขนาดใหญ่ เป็นจักรกลของรัฐบาล มุ่งไปสู่
ค าถามที่ว่า ระบบราชการรับใช้ใคร ใครกันท่ีก าลังคุมระบบราชการอยู่ กระบวนการ
ที่ว่านี้เป็นเช่นไร นอกจากนี้ยังมีค าถามแวดล้อมที่ว่า ระบบราชการเป็นจักรกลหรือ
เครื่องมือที่เป็นกลางหรือไม่ แม้ว่าทัศนะต่อประเด็นค าถามเหล่านี้จะมีพรั่งพรูเป็น
จ านวนมาก แต่ส่วนใหญ่เห็นตรงกันว่า ใครก็ตามที่คุมเครื่องมือการปกครองนี้ได้  
ก็สามารถใช ้ม ันท  าการปกครอง  และเป ็นแหล ่งอ  านาจของตนได ้ เช ่นกัน 
ประวัติศาสตร์พิสูจน์ข้อความเห็นนี้นับแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน  (Antonio, 1979, 
Eisenstadt, 1993, Farazmand, 2009) ว่าระบบราชการเป็นเครื่องมือแห่งอ านาจ
อันทรงพลังในมือของเหล่าบรรดาคนที่ควบคุมระบบราชการนี้อยู่  ไม่ว่าจะเป็น
กษัตริย์ ประธานาธิบดีจากการเลือกตั้ง ผู ้น าเผด็จการจากการรัฐประหาร หรือ 
แม้แต่ ผู้น าระดับสูงในระบบราชการเอง (Weber, 1947) ดังนั้นแล้ว หากไม่มีหรือไม่
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สามารถควบคุมระบบราชการเสียแล้ว ระบบราชการก็มีแนวโน้มที่จะครอบง าสังคม 
และระบบการเมืองได้ 

การเมืองระบบราชการ (Bureaucratic politics) 
ทฤษฎีการเมืองระบบราชการพัฒนาขึ้น โดยปฏิเสธธรรมเนียม

การขีดเส้นแบ่งแยกระหว่างการเมืองกับการบริหาร โดยเห็นว่าไม่สามารถแยก
การเมืองออกจากการบริหารได้ โดยเฉพาะอย่างยิ่งเมื่อพิจารณาในประเด็น “ปัญหา
ค่านิยม” (Value problem) ซึ่งเป็นปัญหาแกนกลางของการเมือง การเมืองมีความ
หมายถึงการใช้อ านาจเข้าแจกแจง จัดสรรสิ่งอันมีคุณค่าในสังคม หรือ กระบวนการ
ตัดสินว่าใครควรจะได้อะไร เมื่อไหร่ และอย่างไร ความหมายของการเมืองนี้ช้ีให้เห็น
ภารกิจของการเมือง นั่นคือ ชั่งน ้าหนักหลักฐาน เลือกเฟ้นประเด็น แล้วสุดท้ายก็
ตัดสินใจบนวิถีแห่งการกระท าท่ีมุ่งเข้าสู่เป้าหมายอย่างใดอย่างหนึ่ง (Waldo, 1955, 
pp. 60 - 61) 

ท่ามกลางค่านิยมมากมาย การให้น ้าหนักว่าสิ่งใด เรื่องใดควรให้
เท่าไหร่ก็ดี การเลือกว่าสิ่งใดควรเป็นประเด็นขึ้นมาก็ดี และการก าหนดว่าอะไรควร
เป็นเป้าหมายของเรื่องก็ดี สิ่งนี้คือการเมือง ต่อประเด็นนี้ การบริหารโดยกลไกหลัก
คือ ข้าราชการและระบบราชการหนี “ปัญหาค่านิยม” เหล่านี้ไม่ได้ ระบบราชการ
เกี่ยวพันกับการเมืองใน “ปัญหาค่านิยม” ในหลากหลายลักษณะ เช่น การตีความ
กฎหมายเพื่อออกระเบียบให้เป็นไปตามกฎหมายแม่บทซึ่งเปิดให้ระบบราชการเลือก 
คัดสรร เพิ่มน ้าหนักแก่ชุดคุณค่า หรือ ค่านิยมที่อยู่ในกรอบแห่งกฎหมายนั้น ตลอด
กระบวนการบริหาร ก็คือ การก าหนดว่า ปทัสถาน คุณค่า หรือ ค่านิยมใดที่อยู่ใน
กฎหมาย นโยบายต่าง ๆ จะคู่ควรมาเป็นเป้าหมาย ระบบราชการโดยข้าราชการจึง
เป็นผู้กระท าส าคัญที่ช่วยก าหนดเจตจ านงของรัฐจึงเลี่ยงไม่ได้ที่จะต้องเป็นสถาบัน
ทางการเมืองด้วย การเมืองกับการบริหารจึงแยกออกจากกันไม่ได้ 

การเมืองระบบราชการ หมายถึง สภาพที่การเมืองซึ่งมีอยู่ภายใน
ระบบราชการโดยข้าราชการระดับสูงนิยมนโยบาย โครงการ หรือ แนวคิดใดเป็นการ
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เฉพาะ พร้อมจะใช้เทคนิควิธี หรือ ทรัพยากรอื่นใดที่ระบบราชการมีคอยจะดึง 
เหนี่ยวรั้ง หรือ เร่งขับดัน แนวคิด และโครงการใดในระหว่างทางของการน านโยบาย
ไปปฏิบัติ 

โดยทั่วไปการเมืองระบบราชการถูกน ามาใช้อธิบายบทบาทของ
ระบบราชการ และข้าราชการที่เกิดขึ้นในกระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติ (Policy 
implementation) นอกจากนี้ งานศึกษาในแวดวงสังคมวิทยาที่เข้ามาร่วมศึกษา
บทบาทของระบบราชการในสังคมได้เผยให้เห็นบทบาทของระบบราชการที่ไม่ได้อยู่
เพียงในขั้นการน านโยบายไปปฏิบัติเท่านั ้น แต่มีอยู่ตลอดกระบวนการนโยบาย  
ในหลากหลายรูปแบบ อาทิ การเข้ามาจัดแจง แยกแยะ ขีดเส้นแบ่งบทบาทรัฐกับ
ประชาชน (นิยามความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับพลเมือง) แสดงตัวเป็นชนชั้นปกครอง 
(ก าหนดว่าใครเป็นผู้ปกครอง และใครอยู่ใต้การปกครอง) บทบาททางนิติบัญญัติ 
(ก าหนดกฎ ระเบียบ ข้อบังคับ) บทบาทในการพัฒนา (ก าหนดเป้าหมาย ทิศทาง 
และด าเนินการพัฒนาทางเศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม ฯลฯ) บทบาทในการท าลาย 
(กองทัพและสงคราม) และบทบาทในการธ ารงและส่งเสริมระบบการเมือง 

สภาพการเมืองระบบราชการเป็นอย่างไร  ฐานอ านาจทาง
การเมืองภายในระบบราชการเป็นอย่างไร และระบบราชการมีบทบาท ตลอดจน
ความสัมพันธ์ทางอ านาจกับรัฐ และประชาชนอย่างไร มีทฤษฎีที ่อธิบายและให้
รายละเอียดแตกต่าง โดยรวบรวมทฤษฎีหลักๆ ในกลุ่มทฤษฎีการเมืองระบบราชการ
ได้ 4 แนว ดังนี ้

1) ทฤษฎีในแนวเศรษฐศาสตร์การเมืองฝ่ายขวา อธิบายว่า 
ระบบราชการทั้งฝ่ายทหารและพลเรือน มีฐานะเป็นจักรกล หรือ กลไกของรัฐบาลใน
การปกครอง ในสภาพที ่ส ังคมพัฒนามากขึ ้น เกิดการขยายตัวทางเศรษฐกิจ
อุตสาหกรรม ระบบราชการ (ทั้งฝ่ายทหาร และพลเรือน) ก็พัฒนาตัวตามขึ้นมา และ
มีความเข้มแข็งมากขึ้น 
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สิ่งที่เศรษฐศาสตร์การเมืองฝ่ายขวาตั้งข้อสังเกต  คือ 
ส าหรับสังคมก็มีระดับการพัฒนาสูง และกระจายผลได้จากการพัฒนาไปสู่คนกลุ่ม
ต่าง ๆ อย่างทั่วถึง ส่งผลให้อ านาจทางการเมืองไม่ได้กระจุกอยู่ที ่รัฐ  และระบบ
ราชการรวมศูนย์เพียงที่เดียว แต่กระจัดกระจายอยู่กับกลุ่มสังคมนอกระบบราชการ
อื่น ๆ เช่น กลุ่มธุรกิจ สมาคมวิชาชีพ องค์กรศาสนา สหภาพแรงงาน ซึ่งมีศักยภาพที่
จะกลายเป็นชนช้ันน านอกระบบราชการได้ (อาจเป็นในรูปของชนช้ันน าธุรกิจ ชนช้ัน
น าทางการเมือง) และกลายเป็นนายของระบบราชการ ซึ ่งระบบราชการจะต้อง
ขับเคลื่อนไปในทิศทางตามเจตจ านงของชนช้ันน าผู้ทรงอ านาจเหล่านี้ ขณะที่สังคมที่
มีการพัฒนาต ่ากว่า หรือ สังคมของประเทศก าลังพัฒนา ระบบราชการมีแนวโน้ม
เป็นกลุ่มสังคมที่ได้เปรียบในเรื่องของการจัดองค์การเป็นกรม กอง มีการจัดตั้งอยา่ง
เป็นระบบเมื่อเปรียบเทียบกับกลุ่มสังคมอื่น ๆ ท าให้เป็นกลุ่มเดียวที่อยู่ในสถานะที่
ได้เปรียบ และสามารถฉวยใช้ความได้เปรียบนี้เข้าครอบง าระบบการเมือง เป็นกลุ่ม
ก้อนหลักในกระบวนการนโยบายและกระบวนการทางการเมือง รัฐที่ถูกครอบง าโดย
ระบบราชการนี้กลายสภาพเป็นรัฐราชการ (Bureaucratic polity) ที่ข้าราชการเข้า
ควบคุมอ านาจรัฐ และปิดกั้นกลุ่มพลังนอกระบบราชการจากวงอ านาจการเมือง 
(Riggs, 2009) 

2) ทฤษฎีในแนวเศรษฐศาสตร์การเมืองฝ่ายซ้าย  อธิบาย
การเม ืองระบบราชการ โดยให้ภาพระบบราชการเป็นเคร ื ่องม ือหร ือกลไก 
อันทรงพลังที่มีภารกิจหลัก คือ การรักษาระบบควบคุมสังคมของชนชั้นปกครอง
เอาไว้ ระบบราชการในที่นี ้จึงเป็น “เครื ่องมือของชนชั้นปกครอง” ไม่ว่าชนช้ัน
ปกครองเหล่านั้นจะอยู่ในรูปของชนชั้นนายทุน คณะผู้มีทรัพย์ คณะผู้ถืออ านาจ
ปกครอง หรือ จะอยู่ในรูปของเอกบุคคล อย่างกษัตริย์ ประธานาธิบดีจากการ
เลือกตั้ง เป็นต้น (Weber, 1947) สภาพการเมืองของระบบราชการเกิดขึ้นภายใต้
โครงสร้างความสัมพันธ์ระหว่างเศรษฐกิจกับการเมือง เมื่อชนชั้นที่ครองอ านาจทาง
เศรษฐกิจสามารถยึดกุมอ านาจการเมืองได้ รัฐและจักรกลของรัฐ คือ ระบบราชการ
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ทั้งกลไกกดปราบ อย่างกองทัพ ทหาร ต ารวจ และกลไกน าส่งบริการสาธารณะอื่น ๆ 
ของฝ่ายพลเรือนล้วนรับใช้ (Serve) และธ ารงรักษาโครงสร้างอ านาจของชนช้ัน
ปกครอง 

เศรษฐศาสตร์การเมืองว่าด้วยระบบราชการยิ่งเข้มข้น
ขึ้นเมื่อขยายกรอบการพิจารณาจากภายในกรอบของประเทศไปสู่ระบบการเมือง
เศรษฐกิจระดับโลก ซึ่งอ านาจระหว่างรัฐแกนกลาง (Core) กับ รัฐกึ ่งชายขอบ 
(Semi-periphery) และ ร ั ฐ ช ายขอบ  (Periphery) แตกต ่ า งก ั นอย ่ า งม า ก  
หลังสงครามโลกครั้งที ่สอง ระบบราชการทั้งฝ่ายทหารและพลเรือนของประเทศ
ก าลังพัฒนาทั้งหลาย ซึ่งในแง่โครงสร้างอ านาจระดับโลกจัดว่าเป็นรัฐกึ่งชายขอบ 
และรัฐชายขอบ ล้วนเอารูปแบบการจัดองค์การตามอย่างมหาอ านาจตะวันตก โดย
รับการถ่ายทอดทั้งลักษณะ การจัดโครงสร้าง พฤติกรรม วัฒนธรรมการบริหาร 
ตลอดจนค่านิยมมาเป็นตัวแบบองค์การราชการของประเทศตน ผู้น ากองทัพก็ดี 
ผ ู ้บ ังคับบัญชาระดับสูงของราชการฝ่ายพลเรือนก็ดี  ชนชั ้นน าระบบราชการ 
(Bureaucratic elites) เหล่านี ้รับการอบรม กล่อมเกลาทัศนะ ให้เห็นพ้อง หรือ  
ยอมตามในการอ านวยประโยชน์ทางการเมือง และเศรษฐกิจซึ่งผูกพันอย่างใกล้ชิด
กับโครงสร้างอ านาจทางการเมือง เศรษฐกิจ และการทหารของมหาอ านาจตะวันตก 
ระบบราชการเล่นบทเป็นจักรกลท าให้เกิดสภาพ “รัฐเข้มแข็ง” (Strong state) 
กระท าการผ่านตัวกระท าระบบราชการของจักรวรรดินิยม ใช้ก าลังทางตรงเข้า
ปราบปราม ใช้การกดดันทางอ้อม และการชักจูงด้วยรางวัลจูงใจต่าง ๆ ทุบท าลาย
สังคมดั้งเดิม และจัดการบีบอัดประชาชนพื้นถิ่นเหล่านั้นให้เชื่อมเข้าหา และขึ้นต่อ
ทุนศูนย์กลาง ชนชั้นน าในระบบราชการของประเทศก าลังพัฒนาจึงมีฐานะเป็น
ตัวแทนของระเบียบอ านาจระบบอาณานิคมใหม่  (Agents of the neo-colonial 
rule) (Kelly, 2007, Farazmand, 1989) ซึ่งถูกสั่งการจากระยะไกล เป็นนายหน้า
ค้าประโยชน์ให้กับทุนต่างชาติ  (Comprador bourgeoisie) หรือ เป็นตัวแทน
ผลประโยชน์เจ้าจักรวรรดินิยม (Agents of foreign imperialism) 
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3) ทฤษฎ ีในแนวล ัทธ ิราชการน ิยม  (Bureaucratism) 
การเมืองระบบราชการได้รับการอธิบายออกมาว่าเป็นสภาพที่เจ้าหน้าที่รัฐ  หรือ 
ข้าราชการระดับสูงใช้อ านาจที่มีอยู ่ในต าแหน่งหน้าที่ราชการในทางมิชอบเพื่อ
ประโยชน์ส่วนตัว หรือ ประโยชน์อื ่นใดที ่ไม่ใช่ประโยชน์สาธารณะ อีกนัยหนึ่ง 
การเมืองระบบราชการอยู่ในสภาพที่ ระบบราชการเป็นเครื ่องมืออันทรงพลัง มี
ความสามารถปฏิบัติงานใด ๆ ให้ลุล่วงอย่างมีประสิทธิภาพได ้แต่ตลกร้ายทีเ่ครื่องมอื
นี้มักกระตือรือร้นท่ีจะใช้อย่างเต็มสมรรถนะ เพื่อต้านทานกับพลังอันเป็นปฏิปักษ์กับ
ระบบราชการ หรือ พลังความเปลี่ยนแปลงระบบราชการใด ๆ ที่พยายามกดดัน
ระบบราชการให้ปฏิรูปตามวาระทางสังคมและการเมือง (Farazmand, 1989) 

4 )  ท ฤ ษ ฎ ี ใ น แ น ว ก า ร ส ร ้ า ง ร ะ บ บ ร า ช ก า ร 
(Bureaucratization) การเมืองระบบราชการถูกให้ภาพว่า คือ กระบวนการ หรือ
ปรากฏการณ์ของความพยายามสร้างองค์กรราชการรวมศูนย์ขึ้นมาแทนท่ีอ านาจการ
ปกครองของหน่วยการปกครองแบบเดิมที่อยู่อย่างกระจัดกระจาย และพยายามเป็น
ท าตัวเป็นศูนย์อ านาจเอกเทศ กระบวนการสร้างระบบราชการนี้ คือ กระบวนการที่
พยายามสร้างโครงสร้างอ านาจรวมศูนย์  ให้เกิดศูนย์อ านาจเดี่ยวของกษัตริย์ก็ดี 
ประธานาธิบดีจากการเลือกตั้งก็ดี หรือ คณะบุคคลกลุ่มใดก็ดี กระบวนการดังกล่าว
เป็นปฏิบัติการขยายอ านาจของชนชั้นปกครองที่สามารถควบคุมระบบราชการเป็น
เครื ่องมือในการขยายอ านาจของตนเข้ายุติระบบชั้น วรรณะของสังคมแบบเดิม  
(ซึ่งขัดขวางการรวบและรวมอ านาจของศูนย์อ านาจใหม่ที่ส่วนกลาง) และเร่งเปิด
สังคมทั้งระบบให้เป็นพื้นที่รองรับการใช้อ านาจปกครอง และอภิสิทธิ์ของชนชั้นน า
ใหม ่

ผู ้เขียนเห็นว่า การเมืองระบบราชการที่เกิดขึ ้นเหล่านี ้มีนัย
เกี่ยวข้องกับการเมืองประชาธิปไตยโดยตรง อย่างน้อยจุดตัดของการเมืองระบบ
ราชการกับ ทฤษฎีประชาธิปไตยก็เผยถึงข้อค าถามส าคัญที่ว่า ที่มาของอ านาจของ
ระบบราชการสอดคล้องกับคุณค่าประชาธิปไตยหรือไม่  บทบาทการเมืองที่ส าคัญ
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ของสถาบันที่ไม่ได้มาจากการเลือกตั้ง แต่อยู ่บนฐานของการควบคุมกันเองตาม 
สายการบังคับบัญชา กรอบโครงของกฎหมาย หลักวิชา และความเชี่ยวชาญ ไปกัน
ได้กับคุณค่าพื้นฐานประชาธิปไตยหรือไม่ อย่างไร ค าถามส าคัญเหล่านี้จ าเป็นต้อง
อาศัยการอภิปรายถึงแนวคิดส าคัญอีกฟากฝั่งหนึ่ง  คือทฤษฎีประชาธิปไตย และ
การเมืองประชาธิปไตย (Democratic politics) 

ทฤษฎีประชาธิปไตย และการเมืองประชาธิปไตย 
การแยกแยะและจัดกลุ่มแนวคิดทฤษฎีประชาธิปไตยท าได้หลาย

รูปแบบ ที่พบเห็นกันบ่อยครั้ง คือ การจัดกลุ่มตามระนาบอุดมการณ์ทางการเมือง 
(Political spectrum or political continuum) ซึ่งวางเรียงบนเส้นแนวนอนวาง
ระนาบตั้งแต่ขวา - ซ้าย แบ่งประชาธิปไตยออกเป็น 3 กลุ่มหลัก ๆ คือ ประชาธิปไตย
ปีกขวา ยึดกุมคุณค่าในแบบอุดมการณ์อนุรักษ์นิยม ประชาธิปไตยสายกลาง  
(ทั้งกลาง - ขวา และ กลาง - ซ้าย) ซึ่งรู้จักกันในนามประชาธิปไตยที่เติมค าน าหน้า
ว่า “เสรี” บ้าง “สังคม” บ้าง ประชาธิปไตยกลุ ่มนี้ยึดกุมค่านิยมหลักที ่อยู ่ใน
วัฒนธรรมการเมืองตะวันตกที่ส าคัญ ได้แก่ ปัจเจกชนนิยม การให้ความส าคัญกับ
ทรัพย์สิน เสรีภาพ และความเสมอภาค เป็นต้น และประชาธิปไตยกลุ่มที่สาม คือ 
ประชาธิปไตยปีกซ้ายภายใต้อุดมการณ์ทางการเมืองแบบสังคมนิยม ที่ประชาธิปไตย
เป็นผลลัพธ์อันเกิดจากการต่อสู้อย่างยาวนานต่อความไม่เสมอภาค ความยากจน 
การกดปราบ และการขูดรีดอันไม่เป็นธรรมที่อยู่ในระบบทุนนิยม 

ส าหรับการแยกแยะจัดกลุ่มทฤษฎีประชาธิปไตยในที่นี ้อาศัย
กรอบโครงที่เอื้อต่อการท าความเข้าใจประเด็นหลักของบทความนี้  คือ การควบคุม
ระบบราชการ เป็นกรอบโครงที่ท าให้เห็นเส้นทางการควบคุมระบบราชการได้ง่าย 
นั่นคือแนวคิดประชาธิปไตยแบบบนลงล่าง (Top - down democratic ideas) และ 
แนวคิดประชาธิปไตยแบบล่างข้ึนบน (Bottom - up democratic ideas)  
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1) แนวคิดประชาธิปไตยแบบบนลงล่าง  (Top - down 
democratic ideas) เป็นกลุ่มแนวคิดจากสายธารความรู้หลากหลายสาขา ทั้ง
ปรัชญาการเมือง ทฤษฎีการเมือง และเศรษฐศาสตร์ ในทางปรัชญาการเมือง
ประชาธิปไตยแบบบนลงล่าง สะท้อนจากงานทางปรัชญาเสรีนิยม นักปรัชญา
การเมืองแนวเสรีนิยมอย่าง มองเตสกิเออ (Montesquieu) เสนอว่า เสรีภาพของ
ประชาชนเป็นวัตถุประสงค์ของรัฐบาลที่ดี และเสรีภาพนี้เกิดขึ้นได้ อ านาจในการ
ปกครองต้องถูกท าให้อ่อนลงด้วยการแบ่งแยกการใช้อ านาจให้อยู่กับองค์กรต่างกัน
เป็นผู้ใช้อ านาจเหล่านั้น 

นักปรัชญาการเมืองแนวเสรีนิยมคนส าคัญอีกคนหนึ่ง
ค ือ จอห ์น สจ ๊วต ม ิลล์  (John Stuart Mill) ในงานที ่ม ีช ื ่อเส ียงของเขา  คือ 
“Representative Government” มิลล์ เสนอรูปแบบการใช้อ านาจโดยองค์กร
ตัวแทนประชาชนผู้เลือกตั้ง บนหลักการที่ว่าอ านาจอธิปไตยของปวงชนถูกใช้ โดย
ตัวแทนของประชาชน “ส่วนบน” (The top) ของระบบการเมือง คือ ส่วนที่อยู่ใน
ต าแหน่งแห่งที่อันเป็นแกนกลางของโครงสร้างการปกครอง และเป็นต าแหน่งทาง
การเมืองที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชนโดยตรง คือ สภาและคณะรัฐมนตรี ซึ่งมี
ที่มาจากสภาอีกทอดหนึ่ง จากการยืนอยู่บนหลักการที่ถือว่า อ านาจการปกครองที่
แท้จริงเป็นของและมีที่มาจากประชาชน ดังนั้นต าแหน่ง หรือ องคาพยพใดที่มีที่มา
เชื่อมโยงกับประชาชนได้ จึงมีสถานะพิเศษ อยู่เหนือและมีสิทธิพิเศษที่จะกล่าวอ้าง
ได้ว่าตนเป็นตัวแทนสะท้อนถึงวาระของประชาชนอย่างแท้จริง  อ านาจปกครองที่ 
แม้จะมีฐานตั้งต้นจากประชาชนในส่วนล่าง แต่ได้ย้ายฐานมาสู่ผู้แทนในโครงสร้าง
การเมืองที่ส่วน “บน” และด้วยสถานะพิเศษนี้เองที่ประชาธิปไตยที่ส่วน “บน” จะ
ถือสิทธิ อ้างความชอบธรรมทางการเมืองที ่จะควบคุมระบบราชการ  โดยไม่
จ าเป็นต้องให้ประชาชนเป็นผู้ท าภารกิจนี้ด้วยตนเอง  
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ส าหรับประชาธิปไตยในระบบประธานาธิบดี  ส่วน 
“บน” ของประชาธิปไตย ได้แก่ ประธานาธิบดี และสถาบันรัฐสภา เพราะเป็น
ตัวแทนของประชาชนโดยตรง นอกจากนี้หากพิจารณาให้ซับซ้อนขึ้นไปที่อ านาจรัฐ
ซ้อนรัฐของระบบสหพันธรัฐ อย่างกรณีของสหรัฐอเมริกา สภาพอ านาจแบบ 
บนลงล่างจะซับซ้อนขึ้น กล่าวคือ ตัวรัฐบาลกลางของสหพันธรัฐไม่ใช่หน่วยทาง
การเมืองที่ถือเอกสิทธิ์ตามรัฐธรรมนูญหนึ่งเดียว อันจะมีสถานะวางอยู่ “บน” หรือ
เหนือ มลรัฐข้างล่างแต่อย่างใด ระบบสหพันธรัฐอนุญาตให้รัฐในระดับมลรัฐ และ
เจ้าหน้าที่ท้องถิ่นซึ่งมีที่มาจากการเลือกตั้ง  มีอิสระ มีอ านาจสั่งการ “บน” กลไก
ระบบราชการของมลรัฐตน ดังนั้น ภาพการเมืองส่วน “บน” จึงไม่ใช่ภาพระหว่าง
รัฐบาลกลาง กับรัฐบาลมลรัฐ ต้องแยกพิจารณาวงอ านาจบริหารกิจการสาธารณะว่า
อยู่ในขอบเขตความรับผิดชอบของรัฐบาลระดับใด ตัวกลไกทางการเมืองที่มาจาก
การเลือกตั้งของทั้งระดับสหพันธรัฐก็ดี ระดับรัฐบาลมลรัฐก็ดี ระดับรัฐบาลท้องถิ่นก็
ดี ล้วนแล้วแต่เป็นส่วน “บน” ซึ่งมีความชอบธรรมในการเป็นอ านาจการเมือง
ควบคุมระบบราชการของตนทั้งสิ้น 

แนวคิดประชาธิปไตยแบบบนลงล่างถูกน าเสนอในอีก
ทางหนึ ่งจากทฤษฎีระบบบรรษัทนิยมใหม่ (Neo corporatist system) ให้ภาพ
การเมืองประชาธิปไตย คือ การร่วมมือกันระหว่างรัฐบาลกับกลุ่มสังคมที่เป็นกลุ่ม
ผลประโยชน์หล ัก (Overarching interest groups) ในกระบวนการนโยบาย
สาธารณะ ระบบบรรษัทนิยมใหม่ให้ภาพการเมืองเป็นพื้นที่หรือสนามการแข่งขัน
ระหว่างกลุ่มผลประโยชน์หลัก ๆ เช่น สมาคมนักธุรกิจ สหภาพแรงงาน ซึ่งเป็นกลุ่ม
ยุทธศาสตร์ส าคัญ เป็นตัวแทนหน่วยธุรกิจย่อย ๆ อีกทีหนึ่ง คอยท าหน้าที่เป็น
ตัวแทนน าส่งผลประโยชน์ หรือ ข้อเรียกร้องของหน่วยธุรกิจแต่ละหน่วย แรงงานแต่
ละคนให้เข้ารูปเข้ารอย เข้าช่องทางที่ถูกต้อง แล้วประสานเข้ากับรัฐบาล แปรเป็น
นโยบายต่อไป สภาพการเมืองของระบบบรรษัทนิยมใหม่ดังกล่าวเป็นประชาธปิไตย
เพราะในสนามกลุ ่มผลประโยชน์ มีการขยายจ านวนผู้เล่นออกไปท าให้ผู ้ได้รับ
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ประโยชน์จากการเมืองมีจ านวนมากขึ้น กระจายตัวกว้างขวางขึ้น (Inclusiveness) 
สภาพการณ์ทางการเมืองเช่นนี้  ส่วน “บน” ของการเมือง คือ รัฐบาลจากการ
เลือกตั้งของประชาชน บวกกับกลุ่มผลประโยชน์หลัก ร่วมกันใช้อ านาจก ากับ 
ควบคุมระบบราชการ (Carrasco, 1993) 

2) แนวคิดประชาธิปไตยแบบล่างขึ ้นบน (Bottom - up 
democratic ideas) เป็นแนวคิดประชาธิปไตยที่ก่อร่างขึ้นมาจากสายธารทฤษฎี
การเมืองประชาธิปไตย อาทิ ทฤษฎีประชาธิปไตยทางตรง (Direct democracy 
theory) ทฤษฎีความเป็นพลเมือง (Citizenship theories) มีหลักการส าคัญอยู่ที่
อ านาจอธิปไตยเป็นสิ่งที่ติดอยู่กับประชาชนตลอดเวลา อ านาจการตัดสินใจทาง
การเมือง หรือ ประเด็นชีวิตสาธารณะจึงต้องให้ประชาชนเป็นผู้ตัดสินใจเองโดยตรง 
หัวใจของประชาธิปไตยทางตรง คือ การให้สิทธิข้ันสุดท้ายท่ีจะตัดสินใจทางการเมือง
โดยพลเมือง ประชาธิปไตยทางตรงจึงเป็นเรื่องที่ประชาชนใช้อ านาจอธิปไตยโดยตรง
ในการออกกฎหมายก็ดี กฎระเบียบก็ดี การจัดท าและส่งมอบบริการสาธารณะก็ดี 
ตลอดจนการใช้อ านาจในการตัดสินคดีความต่าง ๆ ประชาธิปไตยทางตรงให้ภาพ
การเมืองประชาธิปไตยที่ประชาชน หรือ พลเมืองจากเบื้อง “ล่าง” คือ ฐานอ านาจ
ส าคัญทางการเมืองที่แท้จริง (Meier & O'Toole, 2006) น าไปสู่รูปแบบการควบคุม
ระบบราชการในทางการเมืองจากเบื ้อง “ล่าง” คือ การควบคุมโดยประชาชน 
(Popular control) เป็นช่องทางหลักของการควบคุมที่มีประสิทธิภาพมากที่สุด 
ระบบราชการต้องได้รับการตรวจสอบจากประชาชนโดยตรง ไม่ใช่กระท าผ่านผู้แทน 

ข ้อส ั ง เกตบางประการ เก ี ่ ย วก ับทฤษฎ ีประชาธ ิปไตย 
(Farazmand, 2010, p. 252) 

ประการที่หนึ ่ง ทฤษฎีประชาธิปไตยทั ้งหลายต่างก็หยิบจับ
คุณลักษณะอันเป็นหลักการของประชาธิปไตยที่มีร่วมกันในสังคมประชาธิปไตย  
ต่าง ๆ ปรับแต่งเข้าเป็นส่วนหนึ่งของแนวคิดทฤษฎีประชาธิปไตยเฉพาะตน ไม่ว่าจะ
เป็นหลักการปกครองโดยรัฐธรรมนูญ หลักนิติรัฐ การเลือกตั้ง และระบบการแทนตน
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ของประชาชน การมีส่วนร่วมในกิจกรรมทางการเมืองของประชาชน การตอบสนอง
ต่อประชาชน ความสามารถตรวจสอบได้ และการเคารพในสิทธิของพลเมืองเสียง
ข้างน้อย ดังนั ้น ความแตกต่างของบรรดาทฤษฎีประชาธิปไตยเท่าที่ปรากฏ  คือ 
แตกต่างกันในแง่ระดับการให้น ้าหนัก ความส าคัญกับคุณลักษณะ หรือ หลักการ
เหล่านี้มากน้อยกว่ากัน 

ประการที่สอง วัฒนธรรมทางการเมือง และธรรมเนียมพื้นฐาน
ดั้งเดิมที่มีอยู่ในสังคมการเมือง เป็นเงื่อนไขส าคัญหนึ่งที่ท าให้บรรดาประชาธิปไตยที่
มี แตกต่างหลากหลายกันออกไปมากยิ่งข้ึน 

ประการที่สาม ประชาธิปไตยที่แท้จริง สมบูรณ์ตามแบบอุดมคติ
ไม่มีอยู่จริง 

ประการที่สี่ ยิ่งสังคมมีขนาดใหญ่โต สลับซับซ้อนมากเท่าไหร่ 
อีกทั้งเมื่อพิจารณาไปที่ความสลับซับซ้อนทางสังคม วัฒนธรรม และการเมือง ยิ่งมี
แนวโน้มที่ประชาธิปไตยจะซับซ้อนยิ่งขึ้น และโน้มไปในทางที่เป็นประชาธิปไตย
น้อยลงเท่านั้น 

ประการที ่ห้า ยิ ่งเทคโนโลยีมีการเติบโต และพัฒนามากขึ้น  
ท าให้จ าเป็นต้องอาศัยความรู้เฉพาะทาง และความเชี่ยวชาญทางเทคนิค ซึ่งซับซอ้น 
และห่างไกลจากความเข้าใจของคนสามัญทั่ว ๆ ไป ความสัมพันธ์ทางอ านาจระหว่าง
รัฐ ระบบราชการ และประชาธิปไตยจะมีแนวโน้มไปในทางที่เป็นประชาธิปไตย
น ้อยลง และเพ ิ ่มบทบาทความส  าค ัญของระบบราชการมากย ิ ่ งข ึ ้น  (Less 
democratic and more bureaucratic) 

ประการที่หก ระบบการปกครองแบบประชาธิปไตยที่อาศัยฐาน
การเลือกตั้งอย่างเดียวนับวันจะไม่มีเสถียรภาพ และไม่มีพลังมากเพียงพอที่จะ
ก าหนดทิศทางนโยบาย และรับประกันผลได้จากนโยบายต่อพลเมืองของตน  
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ประการที่เจ็ด เป็นที่รับรู้โดยทั่วไปว่า แม้หลักการประชาธิปไตย
จะรับประกันความเสมอภาคของบุคคล แต่โดยรัฐธรรมนูญที่ไม่เป็นลายลักษณ์อักษร
ก็ดี  ประชาธิปไตยในระดับปฏิบัต ิก ็ดี  ล ้วนมีท ี ่ทางเก ็บง  าก ิจกรรมที ่ไม ่เป็น
ประชาธิปไตยอยู่เป็นจ านวนมาก อาทิ เอกสิทธิ์ท่ีให้ไว้แก่คนบางกลุ่ม โครงสร้างทาง
สังคมตามล าดับชั้นในแนวดิ่ง การเมืองแห่งการกีดกันที่ผลได้ทางเศรษฐกิจ สังคม  
ตกแก่คนเฉพาะกลุ่ม (Exclusionary) เป็นต้น 

 
ทฤษฎีตัวกำร - ตัวแทน (Principle - Agent theories): แนวคิด และกลไกกำร
ควบคุมระบบรำชกำรกระแสหลัก 

ตั้งแต่ปี ค.ศ. 1982 แล้วที่สายธารการวิจัยในแวดวงรัฐศาสตร์ของโลก
วิชาการตะวันตก มุ่งความสนใจมาที่การควบคุมระบบราชการในทางการเมือง  
นับแต่ช่วงเวลาดังกล่าวจวบจนถึงปัจจุบัน ทั้งนักวิชาการ นักการเมือง สื่อมวลชนต่าง
ตั้งข้อสังเกตว่า ระบบราชการอาจก่อความปั่นป่วน และต้องถูกตรวจสอบ เหนี่ยวรั้ง
ไว้ด้วยพลังทางการเมือง หากต้องการให้ประชาธิปไตยอยู่รอดปลอดภัย วรรณกรรม
ทางการเมือง และการบริหารจ านวนมากแสดงให้เห็นถึงการด าเนินงานของระบบ
ราชการที่จ าเป็นต้องอาศัยการก ากับของฝ่ายการเมืองจึงจะรับประกันได้ว่าระบบ
ราชการตอบสนองต่อผลประโยชน์ของประชาชนจริง ๆ งานวิชาการเหล่านี้ส่วนใหญ่
มุ่งไปที่ระบบราชการ และวิถีที่การบริหารที่ไม่เป็นประชาธิปไตยของมันจะกลับเข้าสู่
ร ูปรอยของประชาธิปไตยได้อย่างไร (Wood & Waterman. 1991, Nye et al., 
1997, Meier & O’Toole. 2006, Stephenson, 2008) 

ภายใต้โจทย์ใหญ่ว่าด้วยการควบคุมทางการเมืองต่อระบบราชการ เพื่อให้
ระบบราชการไปกันได้กับการปกครองแบบประชาธิปไตยนี้ ทฤษฎีตัวการ - ตัวแทน 
(Principle - Agent theories) จัดว่าเป็นทฤษฎีกระแสหลัก (Meier & O’Toole, 
2006, p. 177) ทฤษฎีตัวการ - ตัวแทนเป็นทฤษฎีที่เสนอตัวแบบ (Model) อธิบาย
ถึงความสัมพันธ์ระหว่างบุคคล 2 ฝ่าย คือ ตัวการ (Principle) และตัวแทน (Agent) 
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ภายใต้การด าเนินกิจการสมัยใหม่ซึ่งมีภารกิจประจ าวันปลีกย่อยมากมาย ตัวการจะ
เป็นผู้มอบอ านาจการท างานแทนให้กับตัวแทน โดยที่ตัวแทนจะกระท าการ และ
ตัดสินใจแทนตัวการ โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อบรรลุความต้องการ หรือ มุ่งประโยชน์
สูงสุดของตัวการ (Calvert, McCubbins, & Weingast, 1989, pp. 588 - 589) 
ดังนั้น ตราบใดที่ตัวแทนยังกระท าการตามวัตถุประสงค์นี้อยู่  ความสัมพันธ์ระหว่าง
ตัวการและตัวแทนยังเป็นไปด้วยดี แต่หากวัตถุประสงค์และผลประโยชน์ของตัวการ
ไม่ได้รับการตอบสนอง แต่กลับถูกแทนที่ด้วยวัตถุประสงค์และผลประโยชน์ของ
ตัวแทนแล้ว จะเกิดปัญหาของตัวแทน ให้ตัวการต้องเข้ามาก ากับควบคุมให้เป็นไป
ตามวัตถุประสงค์ดั ้งเดิมทันที (Stephenson, 2008, p. 56) ตัวแบบตัวการและ
ตัวแทนดังกล่าว น ามาใช้อธิบายความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลจากการเลือกตั้งของ
ประชาชน กับระบบราชการ นั่นคือ รัฐบาลอยู่ในฐานะตัวการ ขณะที่ระบบราชการมี
ฐานะเป็นตัวแทนในคู่ความสัมพันธ์นี้ 

ข้อถกเถียงและตรรกะสนับสนุนระบบราชการอยู่ใต้การควบคุมทาง
การเมืองของรัฐบาลจากการเลือกตั้ง 

1) ข้อถกเถียงของทฤษฎีประชาธิปไตย ที่ว่าทางเลือกและการ
ตัดส ินใจเลือกทางเลือกนโยบายหนึ ่ง  ๆ ควรสะท้อนถึง หรือ สอดคล้องกับ
ผลประโยชน์ของประชาชนส่วนมากที่แสดงผลประโยชน์ของตนผ่านกระบวนการ
เลือกตั้ง (Electoral majorities) จากข้อถกเถียง หรือ สมมติฐานเหล่านี้ บรรดา
นักการเมืองซึ่งมีที่มาจากการเลือกตั้งจึงมีแนวโน้มที่จะตอบสนองผลประโยชน์ของ
ประชาชนซึ่งเป็นเสียงส่วนมาก และมีความรับผิดชอบต่อคนกลุ่มนี้มากกว่าบรรดา
ข้าราชการซึ่งล้วนมีที่มาจากการแต่งตั้ง 

2) การตัดสินใจเลือกทางเลือกนโยบายเกือบทั้งหมดนั้นเกี่ยวพัน
กับการต้องเลือกคุณค่าทางการเมืองอันใดอันหนึ่งโดยพื้นฐาน เมื่อการด าเนินการนั้น
กระท าโดยระบบราชการ การตัดสินใจดังกล่าวก็ไม่ควรเกิดขึ้นอย่างเป็นเอกเทศ หรือ
ท าลงโดยปราศจากการควบคุม ตรวจสอบ หรือ การมีส่วนร่วมทางการเมือง 
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3) นโยบายในเชิงการจัดระเบียบ หรือก ากับควบคุมสังคม  
(ซึ ่งส่งผลกระทบกับประชาชนกลุ ่มต่าง ๆ อย่างกว้างขวาง) สมควรที ่จะต้อง
สนองตอบประโยชน์ของผู้มีสิทธิเลือกตั้งเสียงข้างมากในระดับสูงที่สุด  และสิ่งที่จะ
รับประกันว่าระบบราชการจะด าเนินการไปในทิศทางที่ว่านี้ก็คือให้ระบบราชการ
ตอบสนองต่อข้อเรียกร้อง หรือ ความประสงค์ของผู้น าการเมืองที่มาจากการเลือกตั้ง
นั่นเอง 

4) เหตุผลที่ว่า การตัดสินใจเชิงนโยบายควรกระท าโดยสถาบันที่
สามารถถูกตรวจสอบได้ และมีความพร้อมรับผิดทางการเมืองมากที่สุด ในประเด็นนี้ 
ปีเตอร์ เสตราส์ และ คาส ซันสไตน์ (Peter Strauss and Cass Sunstein) ยืนยันวา่ 
“ส าหรับผู้ที ่เชื ่อว่าประเด็นเกี ่ยวกับการวางระเบียบก ากับสังคมนั้น อาจน ามาสู่
ค าถาม หรือ ปัญหาซึ่งจะแก้ไขได้ก็ด้วยวิธีการทางการเมืองเท่านั้นแล้วละก็ อ านาจ
การตัดสินใจวางระเบียบเหล่านั้นก็ควรวางอยู่ในมือของผู้ที่สามารถถูกตรวจสอบได้  
และมีความพร้อมรับผิดต่อสาธารณะมากที่สุด” (Strauss & Sunstein, 1986, p. 
183) 

ความจ าเป็นที่จะต้องมีการปกป้องระบบราชการจากอิทธิพลของฝ่าย
การเมือง 

จากข้อถกเถียงตามแนวทฤษฎีตัวการ - ตัวแทนที่สนับสนุนให้
ต้องควบคุมระบบราชการข้างต้น มีนัยส่งถึงประเด็นเกี่ยวพันท่ีส าคัญประเด็นหนึ่งใน
การจัดความสัมพันธ์ระหว่างระบบราชการกับการเมืองประชาธิปไตย คือ ประเด็นว่า
ด้วยความจ าเป็นที่จะต้องมีฉนวนปกป้อง (Insulation) ระบบราชการจากอิทธิพล
ของฝ่ายการเมืองมีอยู่หรือไม่ และควรเป็นระดับใด ต่อประเด็นนี้ ข้อความคิดหลัก
ของทฤษฎีตัวการ - ตัวแทนไม่มีอะไรซับซ้อนเลย นั่นคือ การปัดปฏิเสธความจ าเป็น
เป็นศูนย์ กล่าวคือ ไม่มีความจ าเป็นต้องปกป้องระบบราชการจากอิทธิพล การ
แทรกแซงรูปแบบต่าง ๆ ของฝ่ายการเมือง โดยมอง การให้ท่ีทางแก่ระบบราชการได้
มีพื้นที่อิสระที่จะไม่ต้องถูกแทรกแซง หรือ ก้าวล่วงใด ๆ โดยฝ่ายการเมือง แม้พื้นท่ี
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นั้นจะเล็กน้อยเพียงใดก็ตาม เท่ากับเป็นการต่อต้านพลัง และอ านาจการปกครอง
ของเสียงข้างมาก (พลังประชาธิปไตยของสังคมการเมือง) และดังนั้นจึงเป็นการกระ
ท าที ่เป็นปัญหาอย่างยิ ่งต่อระบอบประชาธิปไตย (Sunstein & Lessig, 1994,  
p. 40) 

แม้ว่าในทางปฏิบัติแล้ว การควบคุมทางการเมืองต่อระบบ
ราชการด้วยการขจัดฉนวนปกป้องระบบราชการจากอิทธิพลของฝ่ายการเมืองจะมี
ต้นทุนสูง เพราะในความจริง ฝ่ายการเมืองมีข้อจ ากัดด้านเวลา ข้อมูลข่าวสาร และ
ความรู้ความเชี ่ยวชาญเป็นทุนเดิม หากให้ฝ่ายการเมืองต้องก ากับควบคุมการ
ตัดสินใจและการบริหารรัฐกิจของระบบราชการอย่างใกล้ชิดไปเสียทั้งหมด ย่อมเป็น
การทุ่มเทที่ใช้ต้นทุนสูงมาก ด้วยข้อจ ากัดและสภาพความเป็นจริงนี้เองที่ท าให้ใน
ความเป็นจริง ระบบราชการค่อนข้างมีอิสระในระดับหนึ่ง (Banks & Weingast, 
1992, p. 511) แต่ถึงกระนั้น ข้อถกเถียงเกี ่ยวกับข้อจ ากัดข้างต้นก็ไม่ได้ท าลาย
ข้ออ้างที่ว่า ประโยชน์ของประชาชนเสียงข้างมากจะได้รับการตอบสนองมากที่สุดก็
จากฝ่ายการเมืองที่จ าเป็นจะต้องมีอ านาจควบคุมเหนือระบบราชการ เพราะอย่างไร
เสียนักการเมืองก็ยังเป็นผู้มีอ านาจ และสามารถเลือกตัดสินใจที่จะให้อิสระแก่หน่วย
ราชการได้ หากเห็นว่าท าเช่นนั ้นแล้วจะยังสามารถตอบสนองประโยชน์ของ
ประชาชนได้อยู่ 

มีข้อถกเถียงจากฟากฝั่งที่สนับสนุนความเป็นอิสระของระบบ
ราชการ ว่าการบริหารรัฐกิจที่จะบรรลุถึงความต้องการของประชาชนเสียงข้างมาก 
ในบางสถานการณ์ก็จ าเป็นที่จะต้องให้ระบบราชการเป็นอิสระจากการควบคุมทาง
การเมืองในระดับหนึ่ง ตัวอย่างเช่น ปัญหาที่พบจากฟากฝั่งการเมือง ซึ่งขาดความ
ต ่อเน ื ่องในการด  ารงต  าแหน่งสาธารณะ  (A time - consistency problem)  
หรืออีกนัยหนึ่ง คือ ปัญหาข้อผูกมัดที่น่าเชื่อถือของฝ่ายการเมือง น าไปสู่การอ้าง
เหตุผลให้ความชอบธรรมที่ว่าสามารถประกันประโยชน์ของประชาชนคนส่วนใหญ่ได้
ดีกว่า หากมีฉนวนป้องกันระบบราชการอย่าง ธนาคารกลาง ศาล และคณะกรรมการ
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บางชุดที่ตั้งขึ้นมาเพื่อท ากิจการสาธารณะอย่างเข้มข้น ให้ปลอดพ้นจากการควบคุม
ของฝ่ายการเมืองโดยตรง (Henisz, 2004) ทั้งนี้ระดับการปกป้องระบบราชการที่
เหมาะสมอาจช่วยปรับปรุงความเป็นอยู่ดีของบรรดาผู้ออกเสียงเลือกตั้งได้ ด้วยการ
ลดความเสี่ยงทางการเมือง (เมื ่อต้องกลายเป็นเสียงข้างน้อย หรือ แม้กระทั่งใน
สถานการณ์ที่เป็นเสียงข้างมาก แต่พรรคการเมืองที่เลือกไปไม่ท าตามสัญญาที่ได้หา
เสียงไว้) ดังนั้น ฉนวนปกป้องสถาบันบางสถาบันอย่างเฉพาะเจาะจง เช่น ศาล หรือ
คณะกรรมการบางคณะ อาจเป็นหลักประกันที่จะคอยตอกตรึงนักการเมืองจากการ
เลือกตั้งให้ยังคงปฏิบัติหน้าที่ตอบสนองผลประโยชน์ของประชาชนคนส่วนใหญ่ของ
ประเทศอยู ่(Stephenson, 2006, p. 1) 

อย่างไรก็ตาม ทัศนะโต้แย้งข้างต้นส าหรับกลุ ่มผู ้สนับสนุน
ความเห็นกระแสหลักก็ยังคงเห็นได้ชัดว่าเป็นเพียงกรณียกเว้นเท่านั้น ระบบราชการ
ซึ ่งร ับผ ิดชอบภารกิจสาธารณะมีเน ื ้องานกว้างขวางนัก  ต ั ้งแต ่การพิท ักษ์
สภาพแวดล้อม การสร้างความปลอดภัยในที่ท างาน การธ ารงความยุติธรรมตลอด
กระบวนการยุติธรรมทางอาญา การออกระเบียบความปลอดภัยของอาหาร ไปจนถึง
ระเบียบเกี่ยวกับสิ่งเสพติดให้โทษ ภารกิจเหล่านี้ยังคงอยู่ภายใต้แนวคิดกระแสหลัก
ที่ว่าการให้สิทธิอ านาจสูงสุดแก่ผู้ตัดสินใจที่มีกลไกยึดโยงอยู่กับการตอบสนองทาง
การเมืองต่อประชาชนคนส่วนใหญ่จะน าไปสู่การสร้างนโยบายสาธารณะที่ตอบสนอง
ประโยชน์ของประชาชนได้มากที่สุด 

การควบคุมระบบราชการในทางการเมืองตามทฤษฎีตัวการ - ตัวแทน 
การควบคุมระบบราชการภายใต้ทฤษฎีตัวการ - ตัวแทนนี ้ได้รับ

การตอบรับและผลักดันอย่างแข็งขันจากนักวิชาการสาขารัฐศาสตร์  มากกว่า
นักวิชาการสายการบริหารรัฐกิจ นักรัฐศาสตร์รับเอาเครื่องมือการวิเคราะห์สถาบัน
ของส านักสถาบันนิยมใหม่มาผนวกเข้ากับเครื่องมือทางทฤษฎีอย่างทฤษฎีตัวการ  - 
ตัวแทน พัฒนาขึ้นเป็นทฤษฎีการควบคุมระบบราชการ 
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จุดเพ่งเล็งอันจะน าไปสู่การเสนอระบบและกลไกควบคุมระบบ
ราชการขมวดอยู ่ที ่ความสัมพันธ์ระหว่างสิทธิอ านาจทางการเมือง  (Political 
authority) กับระบบราชการ ในการนี้ศูนย์กลางการควบคุมระบบราชการอยู่ที่
ปัญหาของตัวการ (Principle’s problem) ที่จะคิดสร้างโครงสร้างการก ากับควบคุม 
กลยุทธ์การล้อมกรอบ ตลอดจนมาตรการจูงใจ หรือ ชักน าให้ตัวแทนยึดถือใน
วัตถุประสงค์และผลประโยชน์ของตัวการ 

ทฤษฎีตัวการ - ตัวแทนเสนอระบบและกลไกการควบคุมระบบ
ราชการโดยโยงกับอ านาจหน้าที่ของตัวการที่มีอยู่ทั้งในระบบประธานาธิบดี  และ
ระบบรัฐสภา กลไกควบคุมส าคัญคือฝ่ายนิติบัญญัติ (รัฐสภา) และหัวหน้าฝ่ายบริหาร 
ที่จะสร้างระบบ หรือ กลยุทธ์ในการควบคุมระบบราชการที่ส าคัญ ได้แก่ การควบคุม
ผ่านการจัดงบประมาณ การแต่งตั้งข้าราชการระดับสูง การตรวจสอบการด าเนินงาน 
การทบทวนระเบียบที่ออกโดยข้าราชการ และการให้ข้าราชการรายงานผล 

1. การควบคุมระบบราชการโดยฝ่ายนิติบัญญัติ 
ทฤษฎีตัวการ - ตัวแทน พยายามศึกษาระบบการเมือง

และการบริหาร เพื่อท าความเข้าใจความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติในฐานะ
ตัวแทนที่แท้จริงของประชาชนเพราะมีที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชนโดยตรง 
กับหน่วยงานบริหารอย่างระบบราชการ โดยเห็นว่า ความเข้าใจนี้ คือ หัวใจของ
ทฤษฎีประชาธิปไตย ในแง่นี้ ฝ่ายนิติบัญญัติเป็นสถาบันที่มีความชอบธรรมที่เป็น
กลไกควบคุมระบบราชการที่สอดคล้องกับวิถีประชาธิปไตยมากที ่สุด  (Huber, 
Shipan, & Pfahler, 2001, p. 330) 

จุดตั ้งต ้นที ่ช ี ้ให้เห็นถึงความส าคัญของกลไกฝ่าย 
นิติบัญญัติ คือ ทัศนะที่มองว่าในบริบทการเมืองประชาธิปไตย ฝ่ายนิติบัญญัติกับ
ระบบราชการยึดถือค่านิยม และผลประโยชน์คนละชุดกัน การให้ฝ่ายนิติบัญญัติซึ่ง
เป็นฝ่าย “ตัวการ” ทางการเมืองควบคุมการด าเนินงานของ “ตัวแทน” คือ
ข้าราชการ และระบบราชการในภาพรวม ก็เพราะเกิดความขัดแย้งในผลประโยชน์ที่
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แต่ละฝ่ายยึดถือ หากตัวการ คือ ฝ่ายนิติบัญญัติกับตัวแทน คือ ข้าราชการมี
ผลประโยชน์เดียวกัน หรือ ก าลังผลักดันเป้าหมายเดียวกันอยู่ ข้าราชการก็ไม่มีแรง
กระตุ้นใด ๆ ที่จะจูงใจให้ต้องคัดง้างกับฝ่ายการเมือง (ฝ่ายนิติบัญญัติ) ขณะเดียวกัน
ฝ่ายการเมืองก็ไม่จ าเป็นต้องกลัวการมอบอ านาจ (Delegation) และเต็มใจที่จะให้
อิสระแก่ข้าราชการ ในสถานการณ์เช่นนี้ ฝ่ายนิติบัญญัติก็จะให้ข้าราชการมีอิสระใน
การใช้ความรู้ ความเชี่ยวชาญของตนผลักดันวาระนโยบายที่มีเป้าหมายร่วมกันกับ
ฝ่ายการเมือง 

อย่างไรก็ตาม ความสอดคล้องในผลประโยชน์ ค่านิยม 
รวมทั้งเป้าหมายเชิงนโยบายระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติกับข้าราชการไม่ได้เกิดขึ้นบ่อย
นัก ในทางตรงกันข้าม หากขยายภาพการเมืองให้กว้างขึ้น จะเห็นถึงความจ าเป็นท่ี
ฝ ่ายนิต ิบัญญัติต ้องเป็นกลไกหลักในการควบคุมระบบราชการ  กล่าวคือ ใน
ความสัมพันธ์กับฝ่ายบริหาร ซึ่งแบ่งออกเป็น หัวหน้าฝ่ายบริหาร (ประธานาธิบดี  
หรือ นายกรัฐมนตรี) กับฝ่ายข้าราชการประจ า ฝ่ายนิติบัญญัติมักยึดถือผลประโยชน์ 
และค่านิยมคนละชุดกับฝ่ายบริหาร และยิ่งหากข้าราชการถือผลประโยชน์เดียวกับ
หัวหน้าฝ่ายบริหารแล้ว ฝ่ายนิติบัญญัติจะคาดการณ์ไดท้ันทีว่า ฝ่ายบริหารจะร่วมกัน
ผลักดันนโยบายไปในทิศทางตามอุดมคติของตนไปให้สุดทาง ดังนั้นแล้ว ในระบบ
การตรวจสอบและถ่วงดุลอ านาจ ฝ่ายนิติบัญญัติจึงเป็นกลไกการควบคุมระบบ
ราชการที่สอดคล้องกับหลักการประชาธิปไตยมากที่สุด 

มีงานศึกษาในกลุ่มทฤษฎีตัวการ - ตัวแทนจ านวนมาก
ที่ศึกษากลไกฝ่ายนิติบัญญัติในฐานะที่เป็นเครื ่องมือทางการเมืองที่ส าคัญในการ
ควบคุมระบบราชการ พร ้อมทั ้งศ ึกษาถึงกลยุทธ ์ท ี ่ฝ ่ายน ิต ิบ ัญญัต ิใช้  เช่น 
การงบประมาณ (Banks,1989, Bendor , Taylor, & Gaalen, 1987) การตรวจตรา
การท างาน (Aberbach, 1990) และการตรากฎหมายที่รัดกุมเพื่อลดการใช้อ านาจ
ดุลพินิจของข้าราชการ (Huber, Shipan, & Pfahler, 2001) เป็นต้น 
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จะเห็นได้ว่ากลยุทธ์ที่ฝ่ายนิติบัญญัติใช้เป็นเครื่องมือ
ควบคุมระบบราชการส่วนใหญ่เป็นเครื ่องมือควบคุมทางอ้อม  เน้นการก ากับ  
ล้อมกรอบ หรือ การชักจูงให้ระบบราชการด าเนินงานตอบสนองเป้าประสงค์ที่ฝ่าย
นิต ิบ ัญญัต ิต ั ้งไว้  อย ่างไรก็ตามกลยุทธ์  หร ือ เคร ื ่องม ือควบคุมเหล่านี ้จะมี
ประสิทธิภาพมากน้อยเพียงใดก็ยังต้องขึ ้นอยู่กับว่าฝ่ายนิติบัญญัติเองมีความรู้   
ความเข้าใจเฉพาะเรื่อง หรือ มีความเชี่ยวชาญในประเด็นนโยบาย และวาระของ
กฎหมายในเรื่องนั้น ๆ ดีเพียงใดเมื่อเทียบกับข้าราชการ นอกจากนี้ยังขึ้นอยู ่กับ
โครงสร้างความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายบริหารกับฝ่ายนิติบัญญัติว่ายอมเปิดให้ฝ่าย  
นิติบัญญัติควบคุม หรือแทรกแซงฝ่ายบริหารได้เพียงใดอีกด้วย (Huber, Shipan, & 
Pfahler, 2001, p. 331) 

2. การควบคุมระบบราชการโดยหัวหน้าฝ่ายบริหาร 
นักทฤษฎีในกลุ ่มตัวการ  - ตัวแทนจ านวนไม่น้อย 

เห็นพ้องกันว่า การควบคุมระบบราชการโดยฝ่ายนิติบัญญัติมีปัญหาหลายประการ 
เช่น ขาดอ านาจทางตรงในการควบคุมระบบราชการ มีมาตรการควบคุมทางอ้อมซึ่ง
ไม่เพียงพอที่จะท าให้ระบบราชการอ่อนลงได้  กลไกทางการเมืองที่ควบคุมระบบ
ราชการได้มีประสิทธิภาพที่สุดควรเป็นกลไกท่ีมีอ านาจบังคับทางตรง นั่นคือ หัวหน้า
ฝ่ายบริหาร โดยเฉพาะอย่างยิ่งประธานาธิบดี นักวิชาการอย่าง ลอเรนซ์ เลสสิก 
(Lawrence Lessig) และ คาส ซันสไตน์ (Cass R. Sunstein) (1994) เจมส์ เอฟ. 
บลูมสไตน์ (James F. Blumstein) (2001) อีเลน่า คาแกน (Elena Kagan) (2001) 
อาศัยข้อมูลจากประสบการณ์การปกครองของสหรัฐอเมริกา ชี้ให้เห็นว่าสภาพการ
เป็นรัฐบริหาร (Administrative state) ตลอดประวัติศาสตร์ของสหรัฐอเมริกามีการ
แข่งขันกันระหว่างตัวกระท าทางการเมืองต่าง ๆ ในการเป็นตัวควบคุมหลักเหนือ
นโยบายสาธารณะ และเข้าควบคุมการด าเนินการของระบบราชการ ไม่ว่าจะเป็น
สภาคองเกรส ประธานาธิบดี หรือ แม้แต่ศาลเอง อันเป็นกลไกตามรัฐธรรมนูญที่ถูก
ออกแบบมาเพื่อการนี้ แต่กระนั้น ประธานาธิบดีเป็นกลไกส าคัญและมีบทบาทมาก
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ที่สุดในการควบคุมระบบราชการ เพราะประธานาธิบดีคือตัวแสดงเชิงสถาบันที่ถูก
ออกแบบมาให้ต้องตอบสนองต่อประโยชน์ของประชาชนในระดับชาติมากท่ีสุด (เมื่อ
เทียบกับตัวแสดง หรือ กลไกสถาบันอ่ืน) ทั้งโดยที่มา การใช้อ านาจ และการควบคุม
ทางการเมืองล้วนแล้วแต่ยึดโยงกับประชาชนท้ังสิ้น 

ในประเทศสหรัฐอเมริกา ประธานาธิบดีมีเครื่องมือ 
หรือ กลยุทธ์ที่จะใช้ควบคุมระบบราชการหลายอย่าง เครื่องมือส าคัญและควบคุม
ระบบราชการได้ตรงตัวที่สุด คือ การแต่งตั ้งและถอดถอนข้าราชการการเมืองที่ 
เข้าไปเป็นหัวหน้าหน่วยงานราชการ (Political appointment) ด้วยเครื ่องมือนี้ 
ประธานาธิบดีจะเลือกหัวหน้า หรือ ผู้บริหารหน่วยงานราชการ โดยไม่ได้พิจารณา
จากประสบการณ์ หรือ เพื่อตอบแทนทางการเมืองกับผู้สนับสนุนตนเท่านั้น แต่ยัง
พิจารณาจากคุณสมบัต ิท ี ่ส  าค ัญมากที ่ส ุด  คือ ความสามารถในการผลักดัน 
แผนด าเน ินงานของประธานาธิบดีได้  การแต่งต ั ้งผ ู ้บร ิหารระดับสูงในสมัย
ประธานาธิบดีเรแกน (Ronald Wilson Reagan) เป็นตัวอย่างรูปธรรมที่ชัดเจนท่ีสุด
ที่ชี ้ให้เห็นว่า การแต่งตั ้งทางการเมือง (Political appointment) เป็นเครื ่องมือ
ส าคัญในการควบคุมระบบราชการได้ 

นอกเหนือน้ี ประธานาธิบดียังมีเครื่องมือควบคุมระบบ
ราชการอย่างเบ็ดเสร็จและรวมศูนย์อีกอย่างหนึ่ง นั่นคือ หน่วยงานบริหารกลางที่ขึ้น
ตรงต่อประธานาธิบดี หน่วยงานนี้คือ ส านักงานการจัดการและงบประมาณ (Office 
of Management and Budget: OMB) OMB มีอ านาจตรวจสอบ ก ากับ ควบคุม
ก ิจกรรมการบร ิหารของระบบราชการของร ัฐบาลกลาง  โดยตรวจสอบทั้ง
ประสิทธิภาพการปฏิบัติงาน และความสอดคล้องกับแผนงานของประธานาธิบดี  
นอกจากนี้ยังมีอ านาจทบทวนกฎหมายลูก บรรดาระเบียบ กฎเกณฑ์ ข้อบังคับที่
หน่วยงานราชการออกมาว่าสอดคล้องกับค าสั่งหรือกฎหมายของฝ่ายบริหารหรอืไม่ 
(Wood & Waterman, 1991, p. 805) 
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อย่างไรก็ตาม ผู้เขียนเห็นว่า การควบคุมระบบราชการ
โดยกลไกหัวหน่ายบริหารจะมปีระสิทธิภาพ หรือ ได้ผลลัพธ์ออกมาอย่างไร ขึ้นอยู่กับ
การออกแบบอ านาจบริหารในรัฐธรรมนูญเป็นส าคัญ ว่าออกแบบให้เกิดระบบ
ประธานาธิบดีอ านาจเข้มแข็ง หรือ ระบบประธานาธิบดีอ านาจอ่อนแอ กรณี
รัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกา เห็นได้อย่างชัดเจนว่าระบบประธานาธิบดีออกแบบมาให้มี
ลักษณะเฉพาะเจาะจงให้เป็นกลไกก ากับควบคุมนโยบาย และการด าเนินงานของ
ระบบราชการให้อยู่ในท่ีในทางได้ 

 
กำรควบคุมระบบรำชกำรภำยใต้แนวคิดกำรบริหำรปกครอง 

การกลับมาลงรอยกันอีกคร้ังของระบบราชการกับประชาธิปไตย 
ส าหรับทฤษฎีตัวการ - ตัวแทน และแนวคิดประชาธิปไตยแบบ

บนลงล่างในการการควบคุมระบบราชการโดยการเมืองซึ่งได้กล่าวถึงไปก่อนหน้านี้
นั้น ผู้เขียนขอตั้งข้อสังเกตว่า แนวคิดทฤษฎีดังกล่าว เริ่มด้วยการมองระบบราชการ 
กับประชาธิปไตยเป็นปฏิปักษ์ต่อกัน (Antithetical approach) การควบคุมระบบ
ราชการด้วยการเมืองส่วน “บน” ของประชาธิปไตย ตามทฤษฎีตัวการ - ตัวแทนจึง
เน้นด้านบังคับ (Coercion) เป็นหลัก ละเลยการควบคุมรูปแบบอื่น ในทิศทางอื่นที่
ไม่ใช่เพียงฝ่ายการเมือง หรือ ตัวแทนประชาชนจากการเลือกตั้ง เช่น การมีส่วนร่วม
ของประชาชนรูปแบบต่าง ๆ พลังด้านบวกภายในระบบราชการ และแรงกระตุ้นจาก
ภายในตัวข้าราชการว่าช่วยส่งเสริมประชาธิปไตยได้เช่นกัน (Peters, 2010) 

ยิ่งไปกว่านั ้น การควบคุมระบบราชการในทางการเมืองตาม
ทฤษฎีตัวการ - ตัวแทนยังมีปัญหาที่พื้นฐานตั้งแต่ต้น นั่นคือ มีสมมติฐานว่า ค่านิยม
ระบบราชการ (Bureaucratic values) และการกล่อมเกลาทางสังคมภายในระบบ
ราชการเป็นภัยคุกคามประชาธิปไตย และกระโดดไปสู่ข้อสรุปว่า การกระท าใด ๆ 
ของเจ้าหน้าที ่ที ่ไม่ได้มีที ่มาจากประชาชนโดยตรงแล้วเข้าใช้อ านาจตัดสินใจ
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สาธารณะจะตกเป็นผู้ต้องหาโดยอัตโนมัติ ขณะที่หากเป็นเจ้าหน้าที่ที่มาจากการ
เลือกตั้ง การใช้อ านาจดังกล่าวนั้นจะมีความชอบธรรมขึ้นมาทันทีอย่างไม่ต้องสงสัย 

นอกจากนี้  ประชาธิปไตยแบบบนลงล่างนับวันจะมีปัญหา 
ช่องว่างตรงกลางระหว่างผู้มีสิทธิเลือกตั้ง (Voters) กับทางเลือกนโยบายไม่กระจ่าง
ชัด และซับซ้อนมากขึ้น ผู้มีสิทธิเลือกตั้งอาจโหวตเพื่อเป้าหมายที่ไม่ชี้เฉพาะ ซึ่งนั่น
หมายถึงต้องการให้ผู้น าไม่ว่าจะมาจากการเลือกตั้งก็ดี หรือ จะข้าราชการก็ดีได้เลือก
ก าหนดนโยบายที่เห็นว่าตรงจุด เหมาะสมกับสถานการณ์ด้วยตนเอง (Caplan, 
2007) 

ผู้ เข ียนเห ็นว ่า  ความส ัมพ ันธ ์ระหว ่างระบบราชการกับ
ประชาธิปไตยนั้นไม่ใช่ความสัมพันธ์ที่มองง่าย ๆ ตรงไปตรงมา หรือ ความสัมพันธ์
ด้านเดียวว่าเป็นปฏิปักษ์กันเท่านั้น แต่ค่อนข้างซับซ้อน มีทั้งความสัมพันธ์ที่ย้อนแย้ง 
(Paradox) และที่ประกอบเป็นส่วนหนึ่งของกันและกัน (Complementary) ด้วย 
กล่าวคือ ประชาธิปไตยจะด าเนินการได้ดีอาจจ าเป็นต้องอาศัยระบบราชการที่
ปฏิบัติงานได้มีประสิทธิภาพ รวดเร็ว ประหยัด (แต่ไม่จ าเป็นต้องอาศัยการมีส่วนร่วม
จากประชาชนอย่างกว้างขวาง) อีกทั้งการบริหารรัฐกิจช่วงหลายทศวรรษที่ผ่านมา
ปรากฏชัดเจนว่า ชุดคุณค่าที่ตรึงอยู่กับระบบราชการ ไม่ว่าจะเป็น ประสิทธิภาพ 
ความเป็นทางการ ความเสมอภาค ก็อาจเป็นชุดคุณค่าส าคัญและจ าเป็นส าหรับ
ประชาธิปไตยที่เข้มแข็งด้วย กล่าวโดยสรุป แม้จะยอมรับว่าในหลายแง่มุม ระบบ
ราชการกับประชาธิปไตยอาจมีด้านที่เป็นปฏิปักษ์ หรือ ขัดแย้งกันอย่างแหลมคม  
แต่ทั้งคู่ก็เป็นสิ่งจ าเป็นส าหรับการบริหารปกครองที่ทั้งต้องการประสิทธิภาพ และ
ตอบสนองต่อประชาชนไปพร้อมกัน 

ความเปลี่ยนแปลงในการน าส่งบริการสาธารณะกับพลวัตประชาธิปไตย 
ระบบราชการในฐานะตัวการส าคัญท าหน้าที ่น าส่งบริการ

สาธารณะแก่ประชาชน และประชาธิปไตยในปัจจุบันก าลังเปลี ่ยนแปลงไป  
ทั้งฐานคิด หลักการ และภาคปฏิบัติการ ประชาธิปไตยแบบดั้งเดิมก าลังเสื่อมถอยลง 
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ขณะที่ระบบราชการกลายเป็นพื้นที่เปิดสู่การมีส่วนร่วมทางการเมืองรูปแบบใหม่ ๆ 
มากขึ้น สภาพการณ์ดังกล่าวมี ดังนี ้

ประการแรก ตัวแบบประชาธิปไตยตัวแทน หรือ ประชาธิปไตย
แบบบนลงล่าง สันนิษฐานไว้ก่อนว่าผู้เลือกตั้งจะควบคุมตัวเลือกนโยบายผ่านอ านาจ
เลือกตั้งในมือตนเอง ด้วยการเลือกผู้สมัครที่มีนโยบายและสัญญาว่าจะท าตาม
นโยบายที่ผู้เลือกตั้งต้องการ หลังจากได้ตัวแทนประชาชน และจัดตั้งรัฐบาลแล้ว 
ระบบราชการจะถูกคาดหมายให้น านโยบายเหล่านี้ไปปฏิบัติภายใต้การควบคุมของ
นักการเมืองจากการเลือกตั้งและตัวบทกฎหมายปกครองต่าง ๆ กล่าวให้ถึงที่สุด
นักการเมืองจากการเลือกตั้งของประชาชนรับผิดชอบการก าหนดนโยบาย ขณะที่
ระบบราชการโดยข้าราชการรับผิดชอบในการท าให้นโยบายนั้นเป็นผลขึ้นมาได้ 

ตัวกระท าส าคัญในประชาธิปไตยรูปแบบน้ี คือ บรรดา
ประชาชนท่ัวไปซึ่งก็มีข้อสันนิษฐานว่ามีความสนใจทางการเมือง หรืออย่างน้อยที่สุด
ก็มีความต้องการที่จะเลือกตั้ง สนใจข่าวสารบ้านเมือง กระตือรือร้นค้นหาข้อมูล
ผู้สมัครรับเลือกตั้ง และนโยบายที่นักการเมืองและพรรคการการเมืองหาเสียง ปัญหา
ก็คือ ในทางปฏิบัติจริง ประชาชนจ านวนหนึ่งเท่านั้นที่กระตือรือร้นทางการเมือง 
แม้แต ่การไปเลือกตั ้ง หล ักฐานเชิงประจักษ์ม ีให ้เห ็นทั ่วไปในการเล ือกตั้ง
ประธานาธิบดี และสมาชิกรัฐสภาของประเทศประชาธิปไตยก้าวหน้าต่าง ๆ ในยุโรป 
และสหรัฐอเมริกา คุณภาพและสมรรถนะของประชาธิปไตยตัวแทน การมีส่วนร่วม
ในการเลือกตั้งก็ดี การเป็นสมาชิกพรรคการเมืองก็ดี หรือรูปแบบการมีส่วนร่วม
แบบเดิมในลักษณะอื ่น ๆ ก็ดี ถดถอยลงเกือบทุกประเทศ สิ ่งเหล่านี ้บ่งชี ้ว่า
สาธารณชนรู้สึกว่าโครงสร้างและกระบวนการในวิถีประชาธิปไตยแบบเดิมไม่อาจ
ตอบสนองความต้องการของพวกเขาได้ (Mair, 2006) 

ประการที่สอง สอดคล้องกับสภาพการณ์ของประชาธิปไตยที่
ประชาชนมีส่วนร่วมทางการเมืองในรูปแบบดั ้งเดิมน้อยลง ในอีกนัยหนึ ่งย่อม
หมายความว่า ด้านน าเข้า (Input side of politics) ของการเมืองประชาธิปไตยลด
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ความส าคัญลง ประชาธิปไตยย้ายจุดมองเรื่องความชอบธรรมของระบบจากด้าน
ปัจจัยน าเข้า (ที่มาของผู้ก าหนดนโยบาย การน านโยบายไปปฏิบัติ และการน าส่ง
บริการสาธารณะ) มาอยู่ที ่ด้านผลผลิต (Rothstein, 2008) คือ มุ่งมาพิจารณาที่
คุณภาพของบริการสาธารณะ ความคุ้มค่า มีประสิทธิภาพ ตรงกับความต้องการ 
และยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชนได้ ซึ่งมีนัยว่าการบรรลุถึงผลผลิตของภาค
สาธารณะในลักษณะดังกล่าวไม่จ าเป็นต้องอาศัยแต่เพียงฝ่ายการเมืองเป็นผู้รวบรวม
ผลประโยชน์ และท าการตัดสินใจรวมหมู่ในนามตัวแทนผลประโยชน์ของประชาชน 
หรือกระท าผ่านการมีส่วนร่วมของประชาชนในรูปแบบเดิม  ๆ อีกต่อไปแล้ว 
ประชาชนสามารถเข้ามามีส่วนร่วมในรูปแบบอื ่น  ตามติดโครงการที ่ตรงกับ
ผลประโยชน์เฉพาะของตนโดยตรง 

ประการที ่สาม ความเปลี ่ยนแปลงในแวดวงการบริหารงาน
ภาครัฐ (Public administration) ภายใต้อิทธิพลแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ 
(New public management)  แต่เดิมการบริหารงานภาครัฐเน้นความตายตัว และ
สายการบังคับบัญชาในแบบฉบับของระบบราชการซึ่งครอบง าการบริหารงานภาครัฐ
มาอย่างยาวนาน การเปลี่ยนแปลงนี ้มุ ่งไปสู่ร ูปแบบของการบริหารแบบ “การ
จัดการ” (Management) ซึ ่งเน้นไปที ่การปฏิบัต ิการที ่ม ุ ่งต่อผลลัพธ์  ความมี
ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล โดยอยู่บนฐานของกลไกตลาด (Market - based) หรือ
ระบบกึ่งตลาดซึ่งมีความยืดหยุ่น เป็นการส่งสัญญาณถึงการเปลี่ยนแปลงเชิงฐานราก
ที่เกิดขึ้นท้ังในระดับทฤษฎีและปฏิบัติ 

การบริหารแบบ “การจัดการ” ปรับเปลี่ยนการน าส่ง
บริการสาธารณะไปอย่างสิ้นเชิง หน่วยงานภาครัฐปรับบทบาทให้เป็นผู้ก ากับทิศทาง
ไม ่ ใช ่ ผ ู ้ ด  า เน ินงานเอง  (Steer and not row) (Osborne & Gaebler, 1992) 
กระบวนการน าส่งบริการสาธารณะที่ซับซ้อนขึ้น มีการน า “ระบบตลาด” มาเป็น
ช่องทางการจัดท าและน าส่งบริการสาธารณะ ส่งผลให้เกิดหน่วยและรูปแบบการ
ให้บริการรูปแบบใหม่ ๆ ที่ส าคัญ คือ 
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1. องค ์การอ ิสระ (autonomous organizations) 
และ องค์การกึ่งอิสระ (Quasi-autonomous organizations) ถูกจัดตั้งขึ้นมาและ
ได้รับมอบอ านาจ (Delegate) จัดท าบริการสาธารณะมีอ านาจของตัวเองในการ
บริหารทรัพยากร งบประมาณ การก าหนดรูปแบบ และวิธ ีการจัดท าบริการ
สาธารณะ ที่ยืดหยุ่นเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพ ความโปร่งใส และตอบสนองกับความ
ต้องการของประชาชนเป้าหมายได้เป็นการเฉพาะราย (Pollitt & Talbot, 2004) 

2. ระบบความสัมพันธ ์ตามส ัญญา (Contractual 
relationships) ถูกน ามาใช้เป็นเครื่องมือการจัดท าและการน าส่งบริการมากยิ่งขึ้น 
เพื่อสนับสนุนให้เกิดการแข่งขัน และน าไปสู่การลดต้นทุน ผู้บริหารระดับสูงของ
หน่วยบริการ เจรจาและท าข้อตกลงก าหนดผลงานประจ าปีให้สอดคล้องกับแผน
ด าเนินงานของหน่วยงานก ากับดูแลที่วางไว้เป็นการล่วงหน้า การน าส่งบริการภายใต้
สัญญาและข้อตกลงการปฏิบัติงานดังกล่าว ในทางปฏิบัติมีความหมายเป็นการ
ลดทอนอ านาจบังคับบัญชาของผู้บังคับบัญชาในสายงาน และลดอ านาจควบคุมของ
สาธารณชนโดยทั่วไป แต่เปิดทางให้กับมาตรฐานชนิดอื่น (Other criteria) เช่น 
บทบาทและความต้องการของผู้รับบริการ มาเป็นตัวก ากับควบคุมการน าส่งบริการ
แทน 

3.หน่วยงานที่ไม่ใช่รัฐแต่ได้รับอ านาจจากรัฐให้จัดท า
บริการสาธารณะ (Gencies) หน่วยบริการเหล่านี้มีทั ้งหน่วยเอกชนที่เป็นองค์กร
วิชาชีพ หรือ หน่วยเอกชนแท้ ๆ ซึ่งไม่ได้อยู่ในข่ายการควบคุมตามสายการบังคับ
บัญชาปกติ 

ประการที่สี่ ความเปลี่ยนแปลงในแวดวงการบริหารงานภาครัฐ 
ภายใต ้กรอบแนวค ิด  “การบร ิหารปกครอง” (Governance perspective)  
ให้ภาพการบริหารงานภาครัฐ เป็นการด าเนินงานโดยหน่วยต่าง ๆ ที่ซ้อนกัน หรือ
โยงใยกันอยู่หลายระดับ (Pierre & Peters, 2000) มีโครงสร้างเป็นเครือข่าย คือ
โครงสร้างแนวราบ ประกอบด้วยหน่วย หรือ ตัวกระท า ตั้งแต่ 2 ตัวขึ้นไป เชื่อมโยง
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กันเป็นอิสระซึ ่งกันและกัน คือ ตัวกระท าแต่ละตัวไม่ได้ม ีความสัมพันธ์เป็น
ผู้บังคับบัญชากับผู้ใต้บังคับบัญชาต่อกัน ตัวกระท าท่ีร่วมอยู่ในเครือข่ายนี้ไม่ได้จ ากัด
เฉพาะหน่วยให้บริการในภาครัฐด้วยกันมาร่วมมือ ปฏิบัติงานร่วมกันเท่านั้น แต่ยัง
ขยายไปถึงหน่วยงานอื่น ๆ ในภาคสาธารณะซึ่งไม่ใช่หน่วยงานรัฐ เช่น หน่วยงาน
อาสาสมัคร องค์การเอกชนไม่แสวงผลก าไร หน่วยงานเอกชน ประชาสังคมต่าง ๆ ที่
ร่วมกันปฏิบัติงาน หรือ ให้บริการ ทั้งนี ้เพื ่อเป็นกลไกสร้างการกระจายบทบาท
อ านาจหน้าที ่ให้หน่วยงานใกล้ชิดกับผู้รับบริการมากขึ้น (Rhodes, 1997) 

การน าส่งบริการที่เปลี่ยนแปลงไปพร้อม ๆ กับพลวัต
ความเปลี่ยนแปลงของประชาธิปไตยปรากฏให้เห็นจากกิจกรรมการบริหารปกครอง
ดังนี ้(Meier & O’Toole, 2006, pp. 15 - 16) 

1. การรวบรวมความต้องการที่มีอยู่สังคมจากทุกระดบั 
ทุกภาคส่วน ไม่ว่าความต้องการนั้นจะเป็นของประชาชนทั่วไป หรือ ของชนชั้นน า 
ความต ้องการเหล ่าน ี ้อาจถ ูกรวบรวมผ ่านกระบวนการผ ู ้แทนโดยร ัฐสภา  
แล้วตอบสนองออกมาในรูปของกฎหมาย หรือแนวนโยบายสาธารณะ ขณะเดยีวกัน 
ตัวกระท าอื ่นนอกกลไกรัฐสภา ไม่ว่าจะเป็น กลุ่มผลประโยชน์ พรรคการเมือง 
องค์กรธุรกิจเอกชน องค์การไม่แสวงหาผลก าไรก็สามารถเป็นตัวแทนสะท้อนและ
รวบรวมความต้องการของประชาชนได้กว้างขวางกว่าหน่วยงานบริหารอย่างระบบ
ราชการในรูปแบบเดิม ภายใต้การประสานร่วมกับภาคส่วนอื่นในรูปแบบเครือข่าย 
ระบบราชการสามารถปฏิบัติภารกิจรวบรวมความต้องการ ด้วยการแสดงบทบาท
การแทนตน หรือ การเป็นผู้แทนของประชาชน (Representative bureaucracy) 
ขณะเดียวกับที่ประชาชนที่เข้ามามีส่วนร่วมในเครือข่ายทั้งที่เข้ามาในรูปแบบของ
ปัจเจกบุคคล หรือ คณะบุคคล  หรือองค์การจัดตั้งใด ๆ ก็แล้วแต่ ก็สามารถบอกถึง
ความต้องการของตนเองได้ ภายใต้ระบบการจัดการปกครองแบบเครือข่ายนี้ ภารกิจ
การรวบรวมความต้องการจึงเป็นการร่วมกันระบุ รวบรวมคุณค่า ความต้องการจาก
การได้ร่วมแบ่งปันประสบการณ์ระหว่างที่เข้ามาประสานงานร่วมกัน 
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2. การตัดสินใจเลือกทางเลือกนโยบาย แนวทฤษฎีการ
จัดการปกครองแบบประชาธิปไตยตั้งข้อสังเกตว่า นโยบายสามารถก าหนดขึ้นได้ 
เมื ่อรัฐบาลคล้อยตามตัวกระท านอกภาครัฐ โดยเฉพาะอย่างยิ ่งในสถานการณ์ที่
รัฐบาลไม่พร้อมที่จะด าเนินการตัดสินใจอย่างโจ่งแจ้ง  หรือ เด็ดขาดในประเด็น
สาธารณะประเด็นใดประเด็นหนึ่ง เพราะเป็นประเด็นที่ค่อนข้างซับซ้อน รัฐบาลมัก 
“ตัดสินใจที่จะไม่ตัดสินใจ” จากมุมนี้ ตัวกระท านอกภาครัฐจะมีบทบาทในการการ
ตัดสินใจเลือกทางเลือกนโยบาย ร่วมกับระบบราชการ 

3. การน านโยบายไปปฏิบัติและการน าส่งบริการ  
การด าเนินนโยบาย รวมถึงการด าเนินโครงการสาธารณะในปัจจุบันบ่อยครั้งถูก
ออกแบบมาให้ด าเนินงานในรูปแบบเครือข่าย ไม่ว่าจะเป็นการบูรณาการคณะท างาน
ข้ามหน่วยงานระดับต่าง ๆ ภายในภาครัฐด้วยกันเอง หรือการเชื่อมโยงคณะท างาน
หน่วยงานภาครัฐเข้ากับหน่วยงานเอกชน องค์การไม่แสวงหาผลก าไร ภาคประชา
สังคม และตัวกระท าอื่น ๆ เป็นโครงสร้างการด าเนินงานในแนวระนาบ ซึ่งไม่มี 
ตัวกระท าหรือหน่วยงานใดมีอ านาจบังคับบัญชา หรือสั่งการตัวกระท าหรือหน่วยงาน
อื่น 

การควบคุมระบบราชการภายใต้กรอบการบริหารปกครอง: ศักยภาพ
และความเป็นไปได้ 

ตัวแบบประชาธิปไตยและการน าส่งบริการสาธารณะแบบดั้งเดิม
เป็นความสัมพันธ์แบบเส้นตรง (ระหว่างรัฐบาล - หน่วยงานจัดท าและน าส่งบริการ
สาธารณะ - ประชาชน) ความสัมพันธ์แบบเส้นตรงดังกล่าวสร้างรูปแบบการควบคุม
ระบบราชการแบบเส้นตรงตามไปด้วย (ประชาชนผู้เลือกตั้ง - รัฐมนตรี - หน่วยงาน
ราชการ) (Peters, 2010) อย่างไรก็ตาม ในปัจจุบันเราเห็นความเปลี่ยนแปลงเกิดขึ้น
ทั้งกับประชาธิปไตย และหน่วยการบริหารอย่างระบบราชการดังที่กล่าวไปในหัวข้อ
ก่อนหน้านี้ ดังนั ้นในส่วนของการควบคุมระบบราชการจึงจ าเป็นต้องได้รับการ
ทบทวน และแสวงหากลไกทางเลือกอื่นที่เป็นไปได้ นอกเหนือไปจากการควบคุมผ่าน
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ระบบผู้แทน หรือ นักการเมืองจากการเลือกตั้ง ประชาธิปไตยที่มีประสิทธิภาพ 
จ าเป็นต้องพึ่งพาการควบคุมระบบราชการในเชิงบวก (Positive controlling) อาศัย
แรงกระตุ ้นและการควบคุมภายในตนเองของข้าราชการ ความพร้อมรับผิดซึ่ง 
กันและกัน (Mutualistic forms for accountability) (Hood, James, Peters, & 
Scott, 2004) แนวคิดการควบคุมระบบราชการโดยการเมืองภายใต้กลไกการ
ควบคุม และการมีส่วนร่วมของประชาชนในรูปแบบอ่ืน ๆ มีดังนี ้

1) ค่านิยมระบบราชการ (Bureaucratic values) กับการ
ควบคุมภายในตนเอง 

แนวค ิดค ่าน ิยมระบบราชการเป ็นแนวค ิดท ี ่ ให้
ความส าคัญกับค่านิยม โดยเฉพาะค่านิยมเชิงจริยธรรมที่ยึดถือในหน่วยราชการ มี
ฐานคิดถกเถียงกับทฤษฎีประชาธิปไตยตัวแทนในเรื่องความสอดคล้องของค่านิยม 
ระหว่างค่านิยม 3 ชุด คือ ค่านิยมที่ประชาชนท่ัวไปยึดถือ ค่านิยมที่ผู้แทนประชาชน
จากการเลือกตั้งยึดถือและค่านิยมที่ระบบราชการยึดถือ 

ประชาธิปไตยตัวแทนทึกทักเอาง่าย ๆ ว่าค่านิยมที่
ประชาชนทั่วไปยึดถือ กับค่านิยมที่ผู ้แทนประชาชนจากการเลือกตั้งยึดถือเป็น
ค่านิยมชุดเดียวกัน ซึ ่งก็ไม่แน่ว ่าจะเป็นเช่นนั ้น  (Peters, 2010) นอกจากนี้
ประชาธิปไตยตัวแทนยังสรุปง่าย ๆ ว่า ความต้องการของสังคม สะท้อนผ่าน
ประชาชนเสียงข้างมากจากการเลือกตั ้งได้  ทั ้งที ่จริง ๆ แล้ว ความต้องการที่
แสดงออกโดยเสียงข้างมากของประชาชนก็อาจจะลดทอนสวัสดิภาพรวมของผู้มีสิทธิ
เลือกตั้ง ยิ ่งไปกว่านั ้นข้อโต้แย้งที ่แหลมคมต่อประชาธิปไตยตัวแทน  คือ สังคม
การเมืองไม่ได้มีเพียงเป้าส าเร็จในกรอบความต้องการของประชาชนเสียงข้างมากท่ี
แสดงออกผ่านการเลือกตั้งเท่านั้น แต่ยังมีคุณค่านามธรรมอันเป็นเป้าหมายของ
สังคมที ่ส  าคัญไม่น้อยไปกว่ากัน เช่น ความยุติธรรม ความปลอดภัยทางสังคม  
สวัสดิภาพ ความผาสุก เป็นต้น (Dworkin, 1997) เป้าหมายในลักษณะนี้ครอบคลุม
ถึงประโยชน์ของคนที่อาจไม่ได้ถูกแทนตนในระบบเลือกตั้ง  หรือ บรรดากลุ่มคนที่
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ไม่ได้ร ับการปกป้องผลประโยชน์มากพอในกระบวนการทางการเมืองจากการ
เลือกตั้งตามปกติ 

กา ร เ ช ื ่ อ ม โย งค ่ า น ิ ยมร ะบบราชกา ร เข ้ ากั บ
ประชาธิปไตยปรากฏให้เห็นต้นทางย้อนกลับไปได้ถึง  ค าประกาศแบล็กส์เบิร์ก  
(The Blacksburg manifesto) ซึ่งได้ก่อก าเนิดแนวคิดการบริหารงานภาครัฐแนว
ใหม่ (New Public Administration : NPA) ค าประกาศแบล็กส์เบิร์กเป็นผลมาจาก
การประชุมทางวิชาการจัด โดยนักวิชาการด้านบริหารรัฐกิจประเทศสหรัฐอเมริกา 
จัดการประชุมที่มินนาวบรูก (Minnobrook) เมื่อปี ค.ศ. 1988 เพื่อทบทวนบทบาท
นักบริหารรัฐกิจ และเรียกร้องให้รับผิดชอบกับสังคมการเมือง เรียกร้องให้ระบบ
ราชการและบรรดาข้าราชการปฏิรูปบทบาทของตนให้กลับมาหาคุณค่าหลักของการ
ปกครอง คือ ประโยชน์สาธารณะ พร้อมไปกับการยึดถือค่านิยมประชาธิปไตย 
(Democratic ethos) ซึ ่งต่อมาได้มีนักวิชาการในกลุ ่ม NPA พัฒนาชุดค่านิยม
ประชาธิปไตยออกมาอีกหลากหลายแนว เช่น ค่านิยมเชิงระบอบ (Regime values) 
(Rohr, 1986) การย ึดม ั ่ น ในผลประโยชน ์ของพล เม ือง  (Wamsley, 1990)  
ความเสมอภาคทางสังคม (Marini, 1971; Waldo, 1971) เป็นต้น 

ด ้วยการย ึดม ั ่นในค่าน ิยมระบบราชการเหล่านี้  
ข้าราชการจึงมีบทบาทเป็น “ผู้พิทักษ์” (Guardians) ประโยชน์สาธารณะ และท าให้
ระบบราชการมีสถานะเป็นสถาบันการบริหารที ่มีความชอบธรรมเทียบเท่ากับ
สถาบันอ านาจอื่น ๆ 

แนวคิดค่านิยมระบบราชการเผยให้เห็นการควบคุม
ระบบราชการด้วยกลไกทางเลือกอื่น นอกเหนือไปจากการควบคุมจากภายนอกใน
ลักษณะบังคับ (Coercion) กะเกณฑ์ ค่านิยมภายในระบบราชการเอง มีศักยภาพ
และมีความเป็นไปได้ที ่จะเป็นระบบควบคุมที ่มีประสิทธิภาพ และสอดรับกับ
ประชาธิปไตยไปพร้อมกัน งานทางจริยธรรมการบริหารหลายต่อหลายชิ ้นให้
ความส าคัญกับค่านิยมระบบราชการในฐานะที่เป็นระบบควบคุมจากภายใน  การ
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ควบคุมระบบราชการจากแนวทางเชิงลบที่มุ ่งจ ากัดดุลพินิจนั้นไม่เพียงพอ การ
ควบคุมระบบราชการควรให้สนใจต่อเรื่องจริยธรรมภายในของข้าราชการแต่ละคน 
และค่านิยมระบบราชการโดยรวม ค่านิยมการรับผิดชอบต่อสาธารณะก็ดี คุณค่า
พื้นฐานการปกครองในรัฐธรรมนูญก็ดี  ส านึกต่อความเสมอภาคทางสังคมก็ดี คุณค่า
วิชาชีพ และความเป็นมืออาชีพก็ดี เป็นตัวล้อมกรอบการท างานของระบบราชการ 
และการใช้อ านาจของข้าราชการแต่ละคน ประเด็นส าคัญของระบบและกลไก
ควบคุมระบบราชการในลักษณะนี้จึงไม่ได้อยู่ที่การขจัดความเป็นอิสระของระบบ
ราชการออกไปด้วยการควบคุมระบบราชการให้อยู่ภายใต้การตรวจตรา สอดส่อง
จากผู้แทนในระบบเลือกตั้ง แต่อยู่ที่ท าอย่างไรให้ค่านิยมระบบราชการถูกสร้างขึ้นใน
ทิศทางเดียวกับค่านิยมประชาธิปไตย และจะตรึงค่านิยมเหล่านี้ไว้กับสถาบันระบบ
ราชการ และข้าราชการแต่ละคนอย่างไร กล่าวอีกนัยหนึ่งวิธีการควบคุมระบบ
ราชการ ไม่ใช่การ “ควบคุม” “ผู้พิทักษ์” แต่ต้องปลูกฝังและเพิ่มพูนขึ้นด้วยการ
อบรมวิชาชีพ (Professional training) และการถ่ายทอดกล่อมเกลาทางสังคมใน
ระบบราชการ (Socialization in the organization) การน าค่านิยมระบบราชการ 
จริยธรรม และความเป็นมืออาชีพมาใช้เป็นเครื่องมือควบคุมระบบราชการในทาง
การเมือง ไม่ใช่น ามาใช้แทนที่ระบบควบคุมแบบเดิมอย่างสิ้นเชิง แต่น ามาใช้อย่าง
น้อยก็เสริมระบบควบคุมภายนอก ให้การควบคุมระบบราชการเป็นระบบที่ยืดหยุ่น
ขึ้น 

2) ระบบราชการเป็นผู ้แทนประชาชน “Representative 
bureaucracy” 

แนวคิดระบบราชการเป็นผู้แทนประชาชนเป็นแนวคิด
ที ่พัฒนาขึ ้นจากสาขาการบริหารรัฐกิจ มีเนื ้อหามุ ่งไปที ่การพยายามประสาน 
(Integrate) ระบบราชการกับประชาธิปไตยเข้าด้วยกัน แนวคิดนี้ถูกเสนอขึ้นมาเพื่อ
เติมเต็มช่องโหว่ของทฤษฎีการแทนตนของประชาชน และเติมคุณค่าประชาธิปไตย
กลับเข ้าไปใหม่ผ ่านบทบาทของข้าราชการในฐานะเป็นผ ู ้แทนประชาชนที่
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กระตือรือร้นของกลุ่มคนชายขอบ คนชาติพันธุ์ ซึ ่งเป็นคนส่วนน้อยที่แทบไม่มี
ตัวแทนผลประโยชน์ของเขาในระบบการแทนตนปกติ การแทนตนของสถาบันทาง
การเมืองที่เราเห็นจนเป็นปกติ คือ สภาเป็นตัวแทนผลประโยชน์ของสาธารณะ 
ขณะที่ระบบราชการไม่ได้ถูกมองว่าเป็นสถาบันตัวแทนหลักแต่เบื้องแรก  แต่โดย 
เนื ้อแท้แล้วระบบราชการเองก็สามารถแสดงออกถึง  “ภารกิจแทนตน” ของ
ประชาชนได้ (Meier & Nigro, 1976) 

แนวคิดระบบราชการเป็นผู ้แทนประชาชนโต้แย้ง
ประชาธิปไตยตัวแทน (Representative democracy) ว่าการแทนตนไม่ได้มีเพียง
ระบบเดียว คือ ด้วยการเลือกตั้งตัวแทนข้ึนมาเท่าน้ัน ยังมีการแทนตนทางสังคมโดย
ข้าราชการ เป็นตัวแทนซึ่งถอดเอาความหลากหลายของคุณลักษณะประชากรของ
สังคม ทั้งเพศ สีผิว อายุ ศาสนา ฐานะ ภูมิภาคที่เกิดและเติบโต ระดับการศึกษา 
ชาติพันธ์ุ มาไว้อยู่ภายในหน่วยงานราชการ ซึ่งมีนัยทางปฏิบัติที่ส าคัญว่า ข้าราชการ
ถือค่านิยมร่วมส่วนกับประชาชนในสังคมนั่นเอง โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ส าหรับกลุ่มคนที่
ขาดโอกาส เช่น ผู ้หญิง และเด็ก หรือเสียเปรียบทางสังคม เมื ่อเปรียบเทียบกับ 
คนส่วนใหญ่ เช่น คนอเมริกันเชื ้อสายละติน เชื ้อสายแอฟริกันในสหรัฐอเมริกา  
เป็นต้น (Meier & O’Toole, 2006) 

การแทนตนจึงมีความหมายกว้าง เป็นกระบวนการที่
เกิดขึ้นได้ ทั้งโดยสถาบันการเมืองและระบบราชการ ระบบราชการ ข้าราชการอาจ
แทนตน (Represent) ของประชาชนได้โดยตรง และกระตือรือร้นที่จะเป็นตัวแทน
ผลประโยชน์ของประชาชน โดยเฉพาะอย่างยิ ่ง กลุ่มคนที่เสียเปรียบทางสังคม 
มากกว่าการแทนตน (Representation) ในระบบเลือกตั้งผู้แทนท่ัวไป ระบบราชการ
ในฐานะเป็นองค์กรที่มีคุณลักษณะเป็นตัวแทนประชาชนนี้เป็นสิ ่งจ าเป็น  เพราะ 
ภายใต้การแทนตนที่เราเจตนา ผลประโยชน์ของคนกลุ่มหลักจะถูกรักษาไว้โดยฝ่าย
การเมืองที่เป็นพรรคการเมืองหลัก แต่อย่างน้อยที่สุด ส าหรับคนกลุ่มน้อยของสังคม 



การควบคุมระบบราชการโดยการเมือง 

222 Political Science and Public Administration Journal Khon Kaen University 

Vol.5 No.1 (January - June 2020) 

 

หรือ บรรดาคนชายขอบก็จะยังมีข้าราชการที่มีคุณลักษณะทางสังคมแบบเดียวกัน
คอยเห็นอกเห็นใจ เป็นกังวลต่อผลประโยชน์ของเขาเหล่านั้นอยู่ 

แนวคิดระบบราชการเป็นผู้แทนประชาชนสอดคล้อง
กับแนวคิดค่านิยมระบบราชการ ความเชื่อมโยงระหว่างแนวคิดทั้งสองนี้อยู่ที ่ให้
ความส าคัญกับ “ดุลพินิจ” และค่านิยมที่ก ากับการใช้ดุลพินิจ  การบริหาร และการ
น าส่งบริการไม่อาจหลีกเลี ่ยงการใช้ดุลพินิจ ขณะเดียวกันระบบราชการก็ต้อง
ตอบสนองความต้องการของประชาชนด้วย แนวคิดระบบราชการเป็นผู ้แทน
ประชาชนช่วยประสานสภาพการณ์เหล่านี้เข้าด้วยกัน โดยข้าราชการซึ่งเป็นตัวแทน
ตามคุณลักษณะประชากร (เพศ อายุ เชื้อชาติ ศาสนา) จะรักษาประโยชน์ของกลุ่ม
คนเหล่านั้นภายในองค์การราชการ และแสดงออกถึงประโยชน์ของกลุ่มคนเหล่านั้น 
ผ่านการดัดแปลง ปรุงแต่ง ในกระบวนการนโยบาย ค่านิยมที่เกิดขึ ้นจากการใช้
ดุลพินิจนั้น ไม่ได้เกิดขึ้นทันที หรือ ตรงกับคุณลักษณะทางประชากรศาสตร์ของ
ข้าราชการแต่ละคนเสมอไป (เช่น ข้าราชการเพศหญิงก็ดี เป็นคนผิวสีก็ดี หรือ  
มีพื ้นเพมาจากครอบครัวที่แตกแยกก็ดี ไม่จ าเป็นต้องมีความคิดสอดคล้อง หรือ  
คิดจะตอบสนองกลุ่มคนในสังคมที่มีพื้นฐานแบบเดียวกับตน ขณะเดียวกันข้าราชการ
ที่มีคุณลักษณะโดยเฉลี่ยเหมือนกับคนส่วนใหญ่ของสังคมก็อาจมีความคิด  หรือ
ค่านิยมต้องการตอบสนองความต้องการของคนกลุ่มน้อย หรือ คนชายขอบของสังคม
มากกว่า) การกล่อมเกลาทางสังคมในหน่วยงานราชการ การปลูกฝังคุณค่าภารกิจ
ของหน่วยงาน และอบรมบ่มเพาะถึงบทบาทหน้าที่การเป็นข้าราชการจะเป็นสิ่ง
ยืนยัน และคอยช่วยย ้าตรึงให้ข้าราชการมีความกระตือรือร้นในภารกิจและบทบาท
ของตนเองเหนือไปกว่าคุณลักษณะทางสังคมอย่างท่ีตัวเองเป็น 

3). คณะกรรมการควบค ุมการด  าเน ินงาน  (Board of 
director) 

การบริหารและการน าส่งบริการที ่สลับซับซ้อนใน
ปัจจุบัน ส่วนหน่ึงอาศัยหน่วยงานรูปแบบใหม่ที่อาจเป็นหน่วยงานท่ีไม่อยู่ในสายการ
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บังคับบัญชา หรือ การควบคุมของรัฐมนตรีคนใดคนหนึ่ง นั่นหมายความว่า ระบบ
และกลไกควบคุมระบบราชการแบบเดิมที่อาศัยการควบคุมผ่านสายการบังคับบัญชา
ไม่สามารถน ามาใช้ได้กับหน่วยบริการรูปแบบใหม่  ๆ ได้ จ าเป็นต้องพัฒนาการ
ควบคุมระบบราชการที่สะท้อนถึงความเปลี่ยนแปลงเหล่านี้  จากประสบการณ์ของ
ประเทศแถบยุโรปตะวันตก ได้พัฒนามาตรการทางกฎหมายสร้างระบบและกลไกใน
รูปของคณะกรรมการควบคุมการด าเนินงานขึ้นมา คณะกรรมการประกอบด้วย
บุคคลภายนอกที่มาจากการสรรหาจากภาคส่วนที่มีส่วนได้เสียเกี่ยวข้องกับภารกิจ
ของหน่วยงานราชการนั้น ประกอบกับตัวแทนจากองค์กรวิชาชีพ อยู่ในวาระการ
ด ารงต าแหน่งที่มีก าหนดเวลาแน่นอน หัวหน้าหน่วยงานต้องรายงานการด าเนินงาน
ตรงต่อคณะกรรมการ และอยู่ภายใต้การควบคุมของคณะกรรมการนี้ (Christensen, 
2019, December 2, pp. 10 - 11) 

นอกจากนี้ ยังมีหลายกรณีที่ก าหนดให้กรรมการจาก
ภาคีต่าง ๆ ต้องเป็นตัวแทนโดยตรงจากสมาชิกภาคีตนเอง ดังนั้น กรรมการเหล่านี้
จ ึงต ้องมาจากการเล ือกต ั ้ งเป ็นต ัวแทนภาคี  เพื ่อเข ้าร ่วมเป็นกรรมการใน
คณะกรรมการควบคุมการด าเนินงาน 

กลไกคณะกรรมการถูกสร้างขึ้นเพื่อเป็นฉนวนปกป้อง
หน่วยงานจากการแทรกแซงโดยตรงของฝ่ายการเมือง ในการนี้หัวหน้าหน่วยงาน
ราชการจะรายงานการด าเนินงานต่าง ๆ ต่อคณะกรรมการบริหารก่อนที่จะรายงาน
ไปที่รัฐมนตรี ซึ่งคณะกรรมการบริหารมีกรรมการส่วนใหญ่มาจากการแต่งตั้ง หรือ 
สรรหาจากบุคคลภายนอกผสมกับผู้เชี่ยวชาญจากองค์กรวิชาชีพ โดยที่รัฐมนตรีมี
อ านาจในการแต่งตั้งโยกย้ายหัวหน้าหน่วยงานราชการนั้นได้อยู่ 

การควบคุมระบบราชการด้วยกลไกนี้ท าให้หน่วยงาน
ราชการถูกควบคุมจากสาธารณะ และใกล้ชิดกับประชาชนมากกว่าการควบคุมใน
แนวดิ่งของสายการบังคับบัญชาแบบเดิม สร้างโอกาสใหม่ ๆ ให้ประชาชนได้มี 
ส่วนร่วมโดยตรงในการบริหารกิจการสาธารณะมากยิ่งขึ้น  
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4) เครือข่าย (Network) 
ภายใต้พลวัตประชาธิปไตยและการน าส่งบริการ

สาธารณะที่เปลี่ยนแปลงไป ประกอบกับการบริหารงานภาครัฐเริ ่มเข้าสู ่กรอบ
โครงการบริหารงานแบบ “การบริหารปกครอง” (Governance) เครือข่ายอาจเป็น
อีกกลไกหนึ่งที่มีศักยภาพและความเป็นไปได้ในการพัฒนาเป็นกลไกควบคุมระบบ
ราชการและสอดคล้องกับมิติประชาธิปไตยแบบล่างข้ึนบน 

หากจะกล่าวอย่างยุติธรรมแล้ว ในทางวิชาการทั้ง
รัฐศาสตร์และการบริหารรัฐกิจยังขาดการศึกษา วิจัยเกี ่ยวกับศักยภาพ รวมถึง
ประสิทธิภาพของการบริหารปกครองแบบเครือข่าย ตลอดจนความเชื่อมโยงระหว่าง
เครือข่ายกับการเพิ่มระดับการมีส่วนร่วม รวมถึงยังขาดหลักฐานเชิงประจักษ์ที่ 
แน่นหนาเกี ่ยวกับข้อสรุปเหล่านี้  ดังนั ้นจึงไม่อาจสรุปหรือชี ้ชัดลงไปได้ว่าการ
บริหารงานแบบเครือข่ายจะมีความหมายเท่ากับประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม หรือ 
ประชาธิปไตยแบบล่างขึ้นบนโดยอัตโนมัติ 

อย่างไรก็ตาม แม้ว่าจะยังขาดงานศึกษาเชิงประจักษ์ที่
ศึกษาการท างานของเครือข่ายว่าตัวกระท าในเครือข่ายมีส่วนเกี่ ยวข้องในการ
ตัดสินใจอย่างไร การตัดสินใจนั้นส่งเสริมคุณค่าประชาธิปไตย และสร้างการมี 
ส่วนร่วมอย่างกว้างขวาง และแข็งขันได้จริงหรือไม่ แต่หากพิจารณาจากการมี 
ส่วนร่วมในรูปแบบอื ่นที่คนที่มีความพร้อมเข้าร่วมในกระบวนการบริหารงาน
สาธารณะมักลงเอยที่ขาประจ าเพียงไม่กี่คนแล้ว เครือข่ายก็จัดว่าเป็นกลไกหนึ่งที่
น่าจะระดมผู้มีส่วนได้ส่วนเสียให้เข้ามามีส่วนร่วมได้กว้างขวางมากขึ้น 

ส าหรับประเด็นห่วงใยที่ว่าเครือข่ายบางรูปแบบก็อาจ
ถูกควบคุมโดยคนไม่กี ่คนได้เช่นกัน ท าให้ไม่แตกต่างอะไรจากข้อกังวลที ่มีต่อ
ประชาธิปไตยดั้งเดิมที่ปลายทางอ านาจการตัดสินใจในประเด็นสาธารณะมักไหล 
เข้าหาผู้มีความพร้อมเพียงบางคน บางกลุ่ม ท าให้เห็นว่าเครือข่ายก็อาจเป็นเครื่องมอื 
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หรือ กลไกท่ีบั่นทอนประชาธิปไตยและจ ากัดการมีส่วนร่วมจากประชาชนโดยตรงได้
เช่นกัน 

อย่างไรก็ตาม หากพิจารณาถึงลักษณะการมีส่วนร่วม 
การแลกเปลี ่ยนข้อมูลข่าวสารและการสื ่อสารระหว่างหน่วยงานในเครือข่าย  
อย่างน้อยก็ท าให้เห็นว่า เครือข่ายเป็นกลไกท่ีท าให้หน่วยงานราชการได้มีปฏิสัมพันธ์
กับกลุ่มผลประโยชน์ต่าง ๆ หรือ รับอิทธิพลจากการร่วมอยู่ในกลุ่มท างานเดียวกัน 

ภายใต้เครือข่ายโดยเฉพาะอย่างยิ่งเครือข่ายนโยบาย
ในกระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติ บรรดาตัวกระท าที่มีส่วนร่วมปฏิบัติงานใน
เครือข่ายหนึ่ง ๆ อาจมีเป็นจ านวนมาก และต่างฝ่ายต่างก็มีวาระ หรือ ประโยชน์ของ
กลุ่มตัวเองที่แตกต่างกันออกไป ไม่เป็นที่แน่ชัดว่ากระบวนการนโยบายในชั้นนี้จะ 
ถูกชักน าไปที่ประเด็น หรือ วาระผลประโยชน์ของตัวกระท าใด หรือ ตัวกระท า
ใดบ้างที ่จะได้ร ับการตอบสนองเท่าใด มากน้อยแตกต่างกันอย่างไร แต่การ
ด าเนินงานในรูปแบบเครือข่ายก็ยังมีจุดเด่นตรงที่เป็นกลไกสร้างกระบวนการใหเ้กิด
การขยายความรับรู้ ขยายการตอบสนองต่อผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย และอ านวยให้มอง
การไกล อีกทั้งปรับเปลี่ยนกระบวนการบริหารให้สอดคล้องกับหลักความยั่งยืนมาก
ขึ้นได้ 

 
บทสรุป 

ภายใต้กระแสความเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นในกระบวนการบริหารรัฐกิจ  
การน าส่งบริการ และพลวัตของการเมืองประชาธิปไตยในปัจจุบัน ความสัมพันธ์
ระหว่างระบบราชการกับการเมืองประชาธิปไตยกลายเป็นประเด็นที่แหลมคมยิ่งขึ้น 
ความตึงเครียดระหว่างระบบราชการกับประชาธิปไตยอาจไม่จ าเป็นต้องพิจารณาว่า
เป็นปฏิปักษ์ต่อกันเสมอไป ระบบราชการร่วมสร้างสรรค์ประชาธิปไตยให้มี
ประสิทธิภาพ และมีเนื้อหาสอดรับกับหลักการประชาธิปไตยไปพร้อมกันได้ 
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การบริหารรัฐกิจในกรอบ “การบริหารปกครอง” เปิดที่ทางให้ค้นหา
ศักยภาพใหม่ ๆ ภายในระบบราชการ รวมไปถึงความเป็นไปได้ที่ประชาชน หรือ 
ภาคสาธารณะจะเข้ามามีส่วนร่วมในการควบคุมระบบราชการได้โดยตรง พลังของ
การกระตุ้นจากภายในในรูปของค่านิยมระบบราชการก็ดี การกล่อมเกลาทางสังคม
ภายในองค์กรราชการที่เน้นถึงค่านิยมความเป็นมืออาชีพก็ดี  ไม่ควรถูกมองข้าม 
กลไกควบคุมระบบราชการในเชิงบวกเหล่านี้ ควรได้รับการพัฒนาไปพร้อม ๆ กับ 
การมีส่วนร่วมของประชาชนในรูปแบบทางเลือกอื่น ๆ นอกเหนือจากการเลือกตั้ง 
เช่น การรวมกันเป็นกลุ่มผลประโยชน์ หรือ กลุ่มก้อนในรูปของประชาสังคม เข้าเป็น
ภาคีในคณะกรรมการร่วมกับหน่วยงานราชการในฐานะผู ้ม ีส ่วนได้ ส ่วนเสีย  
การร่วมจัดท าและน าส่งบริการสาธารณะในรูปแบบเครือข่าย รวมถึงการมีส่วนร่วม
ในรูปแบบอื ่น ๆ ที ่ต้องพัฒนารูปแบบกันต่อไป การควบคุมระบบราชการทาง
การเมืองด้วยรูปแบบและกลไกทางเลือกใหม่ ๆ เป็นความจ าเป็น และความท้าทาย
นักบริหารรัฐกิจ ทั้งในภาคของนักวิชาการ และภาคนักปฏิบัติเพื่อให้การบริหารงาน
ภาคร ัฐ  และระบบราชการกล ับมาเป ็นท ี ่ ไว ้วางใจ  (Trust) ของประชาชน  
เป็นเครื ่องมือที่มีประสิทธิภาพสร้างสรรค์ประชาธิปไตยที ่มีประสิทธิภาพ  และ
ตอบสนองต่อประชาชนมากยิ่งข้ึน 
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