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บทคััดย่่อ
	

	 บทความนี้้�มีีวััตถุุประสงค์์เพ่ื่�อทบทวนกรอบแนวคิิดปััญหาการ 

ไม่ป่ระสานงานกัันและไซโลซิินโดรม (Silo syndrome) ในหน่ว่ยงานภาครััฐ และ 

พััฒนาขึ้้�นเป็็นกรอบแนวคิดในการศึึกษาปััญหาการไม่่ประสานงานกัันและ

ไซโลซิินโดรมที่่�เหมาะสมกัับระบบราชการไทย เริ่่�มต้้นจากการอธิิบายถึึงการให้้

นิยิามความหมายความจำเป็็นและสำคััญของการประสานงาน และอุุปสรรคใน

การประสานงาน ในส่ว่นต่อ่ไปจะกล่า่วถึึงปััญหาไซโลซินิโดรมซึ่่�งฝังัแฝงอยู่่�กับั

กรอบแนวคิดในการวิเคราะห์ปัญหาการ กรอบแนวคิดในการวิเคราะห์ปัญหาการ 
ไม่ประสานงานกันและไซโลซินโดรม*ไม่ประสานงานกันและไซโลซินโดรม*

  * 	 บทความนี้เป็นส่วนหนึ่งของวิทยานิพนธ์เรื่อง “การเมืองเชิงระบบราชการ: กรณีศึกษา องค์กร
บริหารจัดการทรัพยากรน้ำ�ของไทย (พ.ศ. 2525-2563)” โดยได้รับทุนอุดหนุนการทำ�กิจกรรม
ส่งเสริมและสนับสนุนการวิจัยและนวัตกรรม จากสำ�นักงานการวิจัยแห่งชาติ ผู้เขียนขอ
ขอบพระคุณ รศ.ดร.วสันต์ เหลืองประภัสร์ ที่ได้ให้คำ�แนะนำ�ที่เป็นประโยชน์อย่างยิ่งสำ�หรับ
บทความนี้ อย่างไรกต็าม หากบทความนี้มคีวามบกพรอ่งประการใดย่อมเปน็ความรบัผดิชอบ
ของผู้เขียนแต่เพียงผู้เดียว	

	 **	 นัักศึึกษาหลัักสููตรปรััชญาดุุษฎีีบัณฑิิต สาขารััฐศาสตร์์ คณะรััฐศาสตร์์ มหาวิิทยาลััย
ธรรมศาสตร์์; อีีเมล: kitti@ms.su.ac.th

�������������������������9����2.indd   51�������������������������9����2.indd   51 4/12/2566 BE   08:134/12/2566 BE   08:13



52 

ระบบราชการผ่่านการให้้คุุณค่่ากัับสายบัังคัับบััญชาและวััฒนธรรมการเมืือง

แบบเผด็็จการอำนาจนิิยมและผลกระทบจากกระแสการปฏิิรููประบบราชการ 

อันัก่่อให้้เกิิดสภาวะแตกกระจายและการแบ่่งแยกความชำนาญเฉพาะภายใน

โครงสร้้างองค์์การภาครััฐ ซึ่่�งนำไปสู่่�ความล่่าช้้าในการตััดสิินใจ ความซ้้ำซ้้อน

การให้้บริิการที่่�ขาดประสิิทธิิภาพ และเป็็นอุุปสรรคในการประสานงานระหว่่าง

หน่่วยงานภาครััฐในปััจจุุบัันที่่�จำเป็็นต้้องอาศััยความร่่วมมืือหลายหน่่วยงาน 

ส่่วนสุุดท้้าย เป็็นการเสนอกรอบแนวคิิดเพ่ื่�อวิิเคราะห์์ปััญหาการประสานงาน

และไซโลซิินโดรมของระบบราชการไทย

คำสำคััญ: การไม่่ประสานงานกััน, ไซโลซิินโดรม, ระบบราชการ
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Kitti Wisankanchana***

Abstract
	 This article reviews the conceptual framework of non-coordination 

and silo syndrome problems in government agencies, and develop  

a conceptual framework for study the problem of non-coordination and 

silo syndrome that is suitable for Thai bureaucratic system. It starts by 

offering definitions and explaining the necessity of, and obstacles to co-

ordination, including ignorance of other agencies, secrecy and privacy, 

risk avoidance and turf protection. The next section discusses  

silo syndrome problems embedded in the bureaucratic system by 

respecting the chain of command and authoritarian political culture. In  

addition, an international wave of bureaucratic reform led to fragmentation 

and specialization within government organization structures,  

resulting in decision-making delays, overlaps, service inefficiencies  

and incoordination between government agencies when multi-agency 

cooperation is required. Finally, it presents a conceptual framework to  

The Conceptual framework to analyze The Conceptual framework to analyze 
non-coordination and silo syndrome non-coordination and silo syndrome 

problems.problems.

	*** The PhD programme in Political Science, Faculty of Political Science, Thammasat 
University; E-mail: kitti@ms.su.ac.th
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analyze non-coordination and silo syndrome problems in the bureaucratic 

system of Thailand.

Keywords: Non-coordination, Silo syndrome, Bureaucratic system
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		 “การประสานงาน” ถืื อเป็็นหนึ่่�งในแนวคิดสำคััญของการบริิหาร 

ภาครััฐ ประเด็็นปััญหาเรื่่�องการประสานงานมัักจะถููกพิิจารณาทัันทีีเมื่่�อ 

เกิิดสถานการณ์์ที่่�ภาครััฐต้้องจััดบริิการสาธารณะ ในพื้้�นที่่�เดีียวกันด้้วย 

หลายหน่่วยงาน หรืือจััดบริิการสาธารณะเรื่่�องเดีียวกัันด้้วยวิิธีีการ 

ที่่�แตกต่่างกััน ซึ่่ � งหากภาครััฐต้้องการเพิ่่�มความมีีประสิิทธิิภาพและ 

ความครอบคลุมุในการให้บ้ริกิารสาธารณะก็จ็ำเป็น็อย่า่งยิ่่�งที่่�จะต้อ้งสร้า้งกลไก

การประสานระหว่่างหน่่วยงานที่่�ดีี นั กวิิชาการ หลายรายถืือว่่าการแสวงหา

รููปแบบและวิิธีีการเพ่ื่�อให้้เกิิดการประสานงานที่่�ดีีนั้้�นเปรีียบเสมืือนการค้้นหา 

“จอกศัักดิ์์�สิิทธิ์์�” (Holy Grail) หรืือ “ศิิลานัักปราชญ์์” (Philosopher’ Stone)  

ที่่�จะค้้นพบได้้อย่่างยากยิ่่�งในการบริิหารงานภาครััฐในทุุกยุุคสมััย1 

	 ประเด็็นปััญหาเร่ื่�องการประสานงานถููกให้้ความสำคััญมากขึ้้�นเม่ื่�อ

กระแสการปฏิิรููประบบราชการภายใต้้แนวคิิดการจััดการภาครััฐแนวใหม่่ 

(New Public Management) แพร่่ขยายไปทั่่�วโลกในช่่วงทศวรรษที่่� 1990  

โดยแนวโน้ม้ที่่�เกิิดข้ึ้�นตามประการหนึ่่�ง ได้้แก่ ่การสลายตัวัของหน่ว่ยงานราชการ

แบบหลากวััตถุุประสงค์์ขนาดใหญ่่ (large multi-objective bureaucracies) 

ที่่�แตกย่อยออกเป็็นหลายหน่่วยงานในลัักษณะหน่่วยงานวััตถุุประสงค์์เดีียว 

(single-purpose organizations) หรืือหน่่วยงานที่่�มีีภารกิิจงานด้้านเดีียว 

(Task-homogeneous agencies) ซึ่่ �งขัับเน้้นแนวคิดการแบ่่งแยกความ

ชำนาญเฉพาะ (Specialization) เพิ่่�มมากขึ้้�น งานศึึกษาการบริหิารงานภาครัฐั             

เชิิงเปรีียบเทีียบของกลุ่่�มประเทศ OECD ชี้้�ให้้เห็็นว่่า นัับตั้้�งแต่่ปีี 1980-2005 

ภายใต้้อิิทธิิพลของแนวคิิดการจััดการภาครััฐแนวใหม่่ ก ารจััดโครงสร้้าง

หน่่วยงานภาครััฐในหลายประเทศของกลุ่่�ม OECD มีีสภาพแตกกระจายและ 

	 1	 Tom Christensen and Per Lægreid, “Coordination Quality in Central Government-the 
Case of Norway,” Public Organization Review, 2020 (20), 146-147.
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แบ่่งแยกตามความชำนาญเฉพาะมากขึ้้�น โดยแสดงออกทั้้�งรููปแบบการ 

แบ่่งแยกความชำนาญเฉพาะในแนวระนาบ (Horizontal Specialization) 

ซึ่่�งหมายถึึง ก ารแยกหน่่วยงานที่่�อยู่่�ในระดัับสายบัังคัับบััญชาเดีียวกััน  

จากหนึ่่�งหน่่วยงานเป็็นหลายหน่่วยงานด้้วยการกำหนดภารกิิจหน้้าที่่�และ 

ความรัับผิิดชอบใหม่่แยกออกจากกันอย่่างชััดเจน ส่ ่วนการแบ่่งแยกความ

ชำนาญเฉพาะในแนวดิ่่�ง (Vertical Specialization) หมายถึึง การแบ่่งภารกิิจ

หน้า้ที่่�โดยจััดสรรไปตามระดัับต่่างๆ ของหน่่วยงานในสายบัังคัับบััญชาเดีียวกัน 

(เช่่น ระดัับกระทรวงและกรมรัับผิิดชอบงานระดัับนโยบาย ระดัับกองและ

สำนัักงานรัับผิิดชอบงานปฏิิบััติิ) โดยจะถููกส่งผ่่านไปยัังกระบวนการปฏิิรููป 

จััดการภาครััฐในรููปแบบต่่างๆ เช่่น ก ารกระจายอำนาจ (Decentralization) 

การถ่่ายโอนอำนาจ (Devolution) ก ารมอบอำนาจและการมอบหมายให้้

กระทำการแทน (Acetification) หรืือแม้้กระทั่่�งส่่งออกไปนอกภาครััฐ เช่่น  

การให้้หน่ว่ยงานภายนอกดำเนิินการ (Outsourcing) และการแปลงหน่่วยงาน 

ภาครััฐไปสู่่�เอกชน (Privatization)2 ซึ่่ �งเชื่่�อว่่าการดำเนิินการดัังกล่่าวจะช่่วย 

เพิ่่�มประสิิทธิิภาพทั้้�งในการดำเนิินงานและการวััดผลการดำเนิินงานได้้ชััดเจน

มากยิ่่�งขึ้้�น 

	 แม้้การออกแบบโครงสร้้างโดยแบ่่งแยกตามความชำนาญเฉพาะ 

จะถืือเป็็นหนึ่่�งในกลไกสำคััญสำหรัับเพิ่่�มประสิิทธิิภาพตามแนวทางการ

จััดการภาครััฐแนวใหม่่ แต่่ผลที่่�ตามมาคืือสภาพแตกกระจายเชิิงโครงสร้้าง  

(Structural Fragmentation) ที่่�เพิ่่�มปััญหาการประสานงานระหว่่างหน่่วยงาน 

เนื่่�องเพราะการออกแบบองค์์การวััตถุุประสงค์์เดีียว ส่ งผลให้้หน่่วยงาน

ต่่างมุ่่�งบรรลุุเป้้าประสงค์์เฉพาะภายในกรมกองของตนเอง มากกว่าที่่� 

	 2	 Greet Bouckaert, B. Guy Peters and Koen Verhoest, The Coordination of Public 
Sector Organizations: Shifting Pattern of Public Management, (Hampshire: Palgrave 
Macmillan, 2010) 26-27.
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จะมุ่่�งบรรลุเุป้า้หมายร่ว่มกับัองค์ก์ารอื่่�นที่่�มีีภารกิิจเกี่่�ยวข้อง หรืือกล่าวอีีกอย่า่ง

ได้้ว่่าแต่่ละหน่่วยงานจะมุ่่�งเน้้นไปยัังผลผลิิตของหน่่วยงานมากกว่าผลลััพธ์์ 

เชิิงนโยบาย (Focus on agency output rather than on policy outcome)3  

ยิ่่�งไปกว่่านั้้�น ก ารกำหนดผลตอบแทนการดำเนิินงานซึ่่�งผููกพันกัับผลการ

ประเมิินประสิิทธิิภาพและประสิิทธิิผลภายใต้้ตััวชี้�วััดเรื่่�องความเป็็นมืืออาชีีพ 

(Professionalism) จะเน้้นประเมิินเฉพาะในตััวชี้�วััดซึ่่�งเป็็นภารกิิจหลัักของ

องค์์การ มากกว่่าที่่�มองเรื่่�องการสร้้างความร่่วมมืือและประสานงานระหว่่าง

หน่่วยงานอ่ื่�นอย่่างมีีประสิิทธิิภาพ ผลที่่�ตามมาจึึงเกิิดปััญหาการทำงานแบบ

แยกส่วน (Departmentalism) และต่่างคนต่่างทำไปตามภารกิิจและอำนาจ

หน้้าที่่�ของหน่่วยงานตน ก ระทั่่�งนำไปสู่่�ปรากฏการณ์์ “การกลายเป็็นไซโล” 

(Siloization) หรืือ “การกลายเป็็นเสาหลััก” (Pillarization) ที่่�แต่่ละหน่่วยงาน

ต่่างยึึดเป้้าหมายและภารกิิจตามอำนาจหน้้าที่่�ของตนเป็็นแกนกลางมากกว่่า

ที่่�จะมองประสิิทธิิภาพและประสิิทธิิผลการดำเนิินงานในภาพรวม

	 จากสภาพปััญหาดัังกล่่าว ก ารกลัับมาทบทวนและทำความเข้้าใจ 

เกี่่�ยวกับแนวคิดเร่ื่�อง การประสานงานระหว่่างหน่่วยงาน จึึงมีีความสำคััญอย่่างยิ่่�ง 

สำหรัับการบริิหารงานภาครััฐในปััจจุุบััน บทความน้ี้� จึึ งมุ่่�งทบทวนแนวคิดว่่า

ด้้วยการไม่่ประสานงานกัันและสภาวะไซโลซิินโดรม ทั้้�งจาก มิิติิเชิิงโครงสร้้าง

และมิิติิเชิิงการเมืือง เพ่ื่�อสัังเคราะห์์ขึ้้�นเป็็นกรอบแนวทางในการศึึกษาปััญหา               

การไม่ป่ระสานงานกันัของหน่ว่ยงานภาครัฐั โดยแบ่ง่เนื้้�อหาออกเป็น็สามส่ว่น 

ส่่วนแรก  เป็็นการทบทวนนิิยามความหมาย ความจำเป็็นที่่�ต้้องกลัับมา

พิิจารณาถึึงแนวคิดเรื่่�องการประสานงาน รวมทั้้�งสาเหตุุที่่�มาของปััญหาการ  

ไม่ป่ระสานงานกันัระหว่่างหน่ว่ยงาน ส่ว่นที่่�สองจะกล่า่วถึึงแนวคิดิไซโลซินิโดรม 

อัันเป็็นผลพวงจากอิิทธิิพลของการจััดการภาครััฐแนวใหม่่และกระแส 

	 3	 Ibid, 10.
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การปฏิิรููประบบราชการทั่่�วโลก ภายใต้้สภาวะแตกกระจายและการแบ่่งแยก

ความชำนาญเฉพาะในโครงสร้้างองค์์การภาครััฐ ซึ่่ �งเป็็นอีีกหนึ่่�งในปััจจััยที่่�

ทำให้้เกิิดปััญหาการประสานงาน รวมทั้้�งกรณีีตัวอย่่าง ในต่่างประเทศ และส่่วน

สุุดท้้าย เป็็นการสัังเคราะห์์และนำเสนอกรอบวิิเคราะห์์ปััญหาการไม่่ประสาน

งานกัันสำหรัับการศึึกษาระบบราชการไทย 

การประสานงานคืืออะไร เพราะเหตุุใดจึึงต้้องให้้ความสำคััญ
	 “การประสานงาน” (Coordination) เป็็นหนึ่่�งในองค์์ประกอบ

สำคััญของการบริิหารองค์์การขนาดใหญ่่ที่่�ประกอบไปด้้วยหน่่วยงานย่่อยๆ  

จำนวนมากอยู่่�ในโครงสร้้าง เช่่น ระบบราชการงานศึึกษาคลาสสิิคด้้านการ

บริหิารงานในองค์ก์ารของ Gulick and Urwick เสนอหลักัการบริหิารตามแนวทาง 

POSDCORP4 โดยระบุุให้้การประสานงานเป็็นหนึ่่�งในหน้้าที่่�สำคััญของการ

บริหิารที่่�จะทำให้้องค์์การดำเนิินงานได้้อย่่างราบร่ื่�นและมีีประสิิทธิิภาพ ขณะที่่� 

Charles Lindblom ให้้นิิยามความหมายของการประสานงานไว้้ว่่า “เป็็นการ

ปรัับตััวหรืือการโต้้ตอบระหว่่างตััวแสดงต่่างๆ ที่่ �มีีความรอบคอบมากขึ้้�น 

โดยคำนึึงถึึงผลกระทบที่่�ไม่่พึึงประสงค์์ที่่�อาจตามมาจากการตััดสิินใจของ  

ตััวแสดงหนึ่่�งกัับตััวแสดงอื่่�นๆ และเป็็นไปเพื่่�อหลีีกเลี่่�ยง ลด ถ่่วงดุุล หรืือรัักษา

สมดุลุระหว่่างกัันซึ่่�งก่่อให้้เกิิดผลลััพธ์ที่่�ดีีของผู้้�เข้้ามามีีส่วนร่่วม5 อย่า่งไรก็็ตาม 

นิิยามในเรื่่�องการประสานงานของ Gulick and Urwick และ Lindblom นั้้�น

มีีจุุดเน้้นในมิิติิการประสานงานระหว่่างตััวแสดงภายในองค์์การในระบบปิิด 

	 4	 Luther Gulick and Lyndall F. Urwick, The Science of Administration, (New York:  
Columbia University, 1973).	

	 5	 Greet Bouckaert, B. Guy Peters and Koen Verhoest, The Coordination of Public Sector 
Organizations: Shifting Pattern of Public Management, Cited, 15.
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	 ต่่อมาเมื่่�อรััฐบาลทั่่�วโลกได้้เคลื่่�อนสู่่�บริิบทของการจััดการภาครััฐ 

แนวใหม่่ ปรากฏการณ์์การแตกตััวของหน่่วยงานราชการขนาดใหญ่่กลายเป็็น 

หน่่วยงานย่่อยๆ ที่่�เน้้นความชำนาญเฉพาะเพิ่่�มมากขึ้้�น ประเด็็นปััญหาเรื่่�อง 

การประสานงานถููกให้้ความสำคััญอีีกครั้้�งเพ่ื่�อรัับมืือกัับสภาพแตกกระจาย

ดัังกล่าว  โดยเฉพาะในแง่่ของการประสานงานกัันระหว่่างหน่่วยงานหรืือ

การประสานงานในลัักษณะระบบเปิิด ซึ่่ �งสะท้้อนจากความพยายามในการ

ออกแบบกลไกประสานงานระหว่่างหน่่วยงานซึ่่�งเกิิดข้ึ้�นในหลายประเทศ  

เช่น่ การบริิหารงานภาครััฐแบบผสานความร่่วมมืือ (Joined-up government) 

ของอัังกฤษ แนวคิิดการบริิหารงานแบบแนวระนาบนิิยม (Horizontalism)  

ของแคนาดาและออสเตรเลีีย ซึ่่�งแนวคิดเหล่่านี้้�ล้้วนมีีจุุดเน้้นไปยัังการพััฒนา

กลไกประสานและบููรณาการความร่่วมมืือในการจััดบริิการสาธารณะระหว่่าง

หน่่วยงานภาครััฐเพ่ื่�อให้้เกิิดประสิิทธิิภาพและประสิิทธิิผลในการให้้บริิการ

ประชาชนมากที่่�สุุดและป้้องกัันปััญหาจากระบบไซโลที่่�อาจเกิิดข้ึ้�นตามมา

จากสภาพแตกกระจายดัังกล่่าว  สำหรัับบทความน้ี้� นิ ิยามความหมายของ 

การประสานงาน จะเน้้นมิิติิการสร้้างความร่่วมมืือระหว่่างหน่่วยงานหรืือ 

การดำเนิินกิิจกรรมร่่วมกัันของสองหน่่วยงานขึ้้�นไปในลัักษณะองค์์การระบบเปิิด

	 การประสานงานอาจพิิจารณาได้้ทั้้�งในแง่่ที่่�เป็็นกระบวนการและ

เป็็นผลลััพธ์์ ในด้้านหนึ่่�งการประสานงานอาจถููกพิจารณาว่่าเป็็นกลไกหรืือ

กระบวนการดำเนิินงาน อั นปััจจััยสำคััญที่่�กำหนดความสำเร็็จหรืือล้้มเหลว

ของการดำเนิินงานที่่�ต้้องอาศััยความร่่วมมืือจากหลายหน่่วยงาน6 ในอีีกด้าน  

การประสานงานอาจถููกพิจารณาในแง่่ผลลััพธ์โดยมองจากระดัับความสำเร็็จ

ของกระบวนการประสานงาน ซึ่่�งหมายความถึึงความสามารถของหน่่วยงาน 

	 6	 Tom Christensen, Ole Martin Lægreid and Per Lægreid, “Administrative Coordination 
Capacity; Does the Wickness of Policy Area Matter?,” Policy and Society, 38 (2), 238-
239.
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ในการสร้้างความร่่วมมืือและมีีปฏิิสััมพัันธ์์กัับหน่่วยงานอ่ื่�นในการดำเนิิน

นโยบายหรืือโครงการ ตั้้�งแต่่ระดัับล่า่งสุุดคืือ หน่ว่ยงานตััดสิินใจและดำเนิินงาน 

ได้้อย่่างเป็็นอิิสระและเอกเทศ  โดยไม่่ต้้องมีีการประสานงานกัับหน่่วยงานอ่ื่�น 

ขยัับขึ้้�นไปสู่่�ระดัับที่่�หน่่วยงานมีีการส่ื่�อสารปรึึกษาหารืือ แลกเปลี่่�ยนข้้อมููล

ระหว่่างกััน มีีก ารวางแผนตลอดจนแสวงหาฉัันทามติิหรืือข้้อตกลงร่่วมกัับ 

หน่่วยงานอื่่�น มีีการจัดัลำดัับความสำคััญในการดำเนิินงานรวมกันั จนกระทั่่�งถึึงระดับั 

ความสำเร็็จสููงสุุด คืือ หน่่วยงานมีีการวางยุทุธศาสตร์์ร่่วมกันักับัหน่่วยงานอ่ื่�นๆ

ในระดัับภาพรวมของรััฐบาล7

	 การประสานงานมีีความสำคััญในการบริิหารงานภาครััฐในหลาย

เหตุุผล8 ประการแรกคืือ ช่่วยลดความซ้้ำซ้้อน (Duplications) เพราะหากไม่่มีี

การประสานงานที่่�ดีี ย่ ่อมนำไปสู่่�ปััญหาการดำเนิินงานแบบต่่างคนต่่างทำ  

ที่่�แต่ล่ะหน่่วยงานทำงานซ้้ำซ้้อนกัันทั้้�งในเชิิงภารกิิจและเชิิงพื้้�นที่่� ซึ่่�งย่อ่มส่ง่ผล 

ให้ภ้าครััฐต้้องสููญเสีียทรััพยากรและงบประมาณจากต้น้ทุุนที่่�ไม่่จำเป็น็ ตัวอย่า่ง

เช่่น ก รณีีของกรมชลประทานและกรมทรััพยากรน้้ำ ซึ่่ �งมีีภารกิิจหน้้าที่่�ใน

การจััดหาและพััฒนาแหล่่งน้้ำเช่่นเดีียวกัน หากไม่่มีีการประสานงานและ 

จัดัทำแผนในภาพรวมร่ว่มกันัอาจส่ง่ผลให้เ้กิิดความซ้้ำซ้อ้นของโครงการพัฒันา

แหล่่งน้้ำขึ้้�นในพื้้�นที่่�ต่่างๆ  

	 ประการที่่�สอง คืื อ ช่ ่วยลดความขััดแย้้ง (Contradictions) เพราะ

หน่่วยงานอาจมีีภารกิิจและอำนาจหน้้าที่่�แตกต่างกัันและมีีการนำนโยบาย

ไปปฏิิบััติิที่่�ขััดแย้้งกัันโดยตรง ตััวอย่่างเช่่น กระทรวงทรััพยากรธรรมชาติิและ 

สิ่่�งแวดล้้อมซึ่่�งมีีภารกิิจในการปกป้้องและคุ้้�มครองพื้้�นที่่�ป่่าอนุุรัักษ์์ ซึ่่ �งโดย 

	 7	 B. Guy Peters, Pursuing Horizontal Management, The Politics of Public Sector Coor-
dination, (Kansas: University Press of Kansas, 2015), 22-23.

	 8	 B. Guy Peters, “The Challenge of Policy Coordination,” Policy Design and Practice. 
1(1), 3-4.  

�������������������������9����2.indd   60�������������������������9����2.indd   60 4/12/2566 BE   08:134/12/2566 BE   08:13



61 

สภาพของอำนาจหน้้าที่่�ย่่อมขััดแย้้งกัับกระทรวงอุุตสาหกรรม ซึ่่ �งมีีภารกิิจ 

เกี่่�ยวกัับการอนุุญาตการทำเหมืืองแร่่และระเบิิดหิินซึ่่�งมีีพื้้�นที่่�ในเขตป่่าเพ่ื่�อ 

เพิ่่�มผลิิตภาพด้้านอุุตสาหกรรม 

	 ประการที่่�สาม คืื อ ลดปััญหาผลกระทบที่่�เกิิดจากการดำเนิินงาน 

ของหน่่วยงานหนึ่่�งแต่่ไปกระทบกัับหน่่วยงานอื่่�น (Displacement) ได้้แก่่  

การที่่�หน่่วยงานหนึ่่�งตััดสิินใจโดยปราศจากการปรึึกษาหารืือหรืือหาข้้อตกลง 

ที่่�ชััดเจนกัับหน่่วยงานที่่�เกี่่�ยวข้อง อาจสร้้างปััญหาและผลกระทบให้้กัับอีีก 

หน่ว่ยงานหนึ่่�ง ตัวัอย่า่งเช่น่ กรณีีกรมสรรพสามิติ เสนอบังัคับัใช้พ้ระราชบัญัญัตัิิ 

ภาษีีสรรพสามิติ พ.ศ. 2560 ซึ่่�งส่ง่ผลกระทบต่อ่โรงงานยาสููบอย่า่งมาก เพราะ

เป็็นช่่องทางให้้บุุหรี่่�ต่่างประเทศครอบงำตลาดยาสููบด้้วยราคาขายที่่�ต่่ำกว่่า

ความเป็็นจริิง และบุุหรี่่�ที่่�ผลิิตโดยโรงงานยาสููบมีียอดจำหน่่ายลดลง โดย 

คาดการณ์์ว่่าปีีงบประมาณ 2561 จะสููญเสีียรายได้้ที่่�สามารถจัดส่่งให้้รััฐ 

ในรููปแบบต่่างๆ ถึึ ง 2,775 ล้ ้านบาท และกระทบเกษตรกรผู้้�ผลิิตใบยาสููบ

มากกว่่า 2,000 ครััวเรืือน9 

	 ประการที่่�สี่่� คืือ ช่วยเพิ่่�มมิติิิการจััดการในแนวระนาบ เนื่่�องจากภายใต้้ 

แนวคิิดการจััดการภาครััฐแนวใหม่่ หน่่วยงานจะถููกประเมิินผลประสิิทธิิภาพ

การดำเนิินงานจากกิิจกรรมภายในขององค์์กรโดยตรง ส่ ่งผลให้้เกิิดการ

เน้้นการจััดการแนวดิ่่�ง (Emphasizing vertical management) และลดมิิติิ

ของการจััดการในแนวระนาบ (de-emphasize horizontal management)  

โดยมีีแนวโน้้มที่่�หน่่วยงานจะลดการลงทุุนทรััพยากรสำหรัับการประสานงาน 

และสร้้างร่่วมมืือกัับหน่่วยงานอ่ื่�นและอาจลดทอนประสิิทธิิภาพของการ 

ดำเนิินงานภาพรวม 

	 9	 โรงงานยาสููบ กระทรวงการคลััง, “โรงงานยาสููบ แถลงข่่าวผลกระทบจากพิิษภาษีีสรรพสามิิต
ใหม่่,” (เว็็บไซต์์), https://www.mof.go.th/storage/Content/File/news%26event/tobacco 
28-11-60.pdf, (สืืบค้้นเมื่่�อ 11 เมษายน 2566).
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	 ประการที่่�ห้้า คืือ ช่วยแก้้ปััญหาความต้้องการที่่�เปลี่่�ยนแปลง (Changing 

demands) ตัวัอย่า่งเช่น่ ในกรณีีการบริหิารจััดการน้้ำ กลุ่่�มผู้้�ใช้น้้้ำต่า่งภาคส่่วน

หรืือต่า่งพื้้�นที่่�ลุ่่�มน้้ำมีีความต้อ้งการใช้น้้้ำที่่�แตกต่า่งกันั ภาครัฐัจำต้อ้งแสวงหา

วิิธีีการในการดำเนิินงานเพ่ื่�อตอบสนองความต้้องการของผู้้�มีีส่วนได้้เสีีย 

หลายภาคส่่วนซึ่่�งจำเป็็นต้้องอาศััยการประสานงานให้้สอดคล้้องกัับ 

ความต้้องการและบรรลุเุป้้าหมายของแต่่ละกลุ่่�มในแต่่ละห้้วงการเปลี่่�ยนแปลงได้้

	 ประการที่่�หก คืื อ สามารถแก้้ปััญหาแบบตััดข้้ามสายงาน (Cross 

cutting problems) ในกรณีีปัญหาสำคััญที่่�มีีความซัับซ้้อนและไม่่สามารถ

แก้้ไขปััญหาได้้ภายใต้้ความรัับผิิดชอบของหน่่วยงานใดหน่่วยงานหนึ่่�ง 

จำเป็็นต้้องอาศััยความร่่วมมืือจากหลายหน่่วยงาน เช่่น ปััญหาความยากจน  

ปััญหาอุุทกภัยหรืือภััยแล้้ง ซึ่่ �งไม่่สามารถแก้้ไขได้้โดยหน่่วยงานเดีียวและ

จำเป็็นต้อ้งอาศััยความร่่วมมืือและการประสานงานกัันที่่�ดีีจากหลายหน่่วยงาน

	 สำหรัับตััวอย่่างปััญหาของการประสานงานระหว่่างหน่่วยงานของ

ประเทศไทย เช่น่ กรณีี การบริหิารจัดัการน้้ำ งานศึึกษาของ Mingsarn ชี้้�ให้เ้ห็น็ว่า่ 

ช่ว่งทศวรรษที่่� 2540 ประเทศไทยมีีหน่่วยงานที่่�มีีภารกิิจด้้านบริิหารจััดการน้้ำมีี

อยู่่�มากกว่า่ 30 กรม กระจายอยู่่�ใน 8 กระทรวง ส่งผลให้ก้ารบริหิารจัดัการน้้ำของ

ภาครััฐไทยประสบกัับปััญหาทั้้�งโครงสร้้างที่่�มีีสภาพแตกกระจาย (Fragmented) 

ความทัับซ้้อนของภารกิิจหน้้าที่่�ระหว่่างหน่่วยงาน (Overlapping) และปััญหา

ขาดการประสานงานระหว่า่งหน่ว่ยงาน (Lack of Coordination) ซึ่่�งถึึงแม้ภ้าครัฐั 

จะได้้ริิเริ่่�มใช้้แนวทางการบริิหารจััดการน้้ำในระบบลุ่่�มน้้ำ โดยมีีการจััดตั้้�ง

องค์์กรประสานงานรููปแบบคณะกรรมการเพ่ื่�อบููรณาการการดำเนิินงาน 

ด้้านน้้ำทั้้�งในระดัับชาติิและระดัับลุ่่�มน้้ำขึ้้�นหลายคณะ แต่่กลไกดังกล่าวไม่่ 

ประสบความสำเร็็จและไม่่สามารถแก้้ไขปัญหาการไม่่ประสานงานกัันได้้ 

เนื่่�องจากแต่่ละกรมกองต่่างยัังคงดำเนิินการภายใต้้กฎหมายและระเบีียบที่่�

มีีเป้้าประสงค์์เฉพาะแตกต่างกัันของแต่่ละหน่่วยงานในขณะที่่�การกำหนด
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นโยบายและแผนการบริิหารจััดการน้้ำยัังคงรวมศููนย์์อยู่่�ที่่�กระทรวงส่่วนกลาง 

ในกรุงุเทพเป็น็หลักั ส่งผลให้ก้ารบริหิารจัดัการน้้ำของประเทศขาดประสิทิธิิภาพ

และไม่่สามารถแก้้ไขปััญหาด้้านทรััพยากรน้้ำในภาพรวมรวมได้้สำเร็็จ10 

	 สำหรับัสาเหตุอุันัเป็น็อุปุสรรคของประสานงาน (Barriers to Coordi-

nation) สามารถจำแนกได้้ในหลายมิิติิ11  ได้้แก่่

	 1) ก ารละเลยหน่่วยงานอื่่�น (Ignorance) ถืื อเป็็นปััญหาใหญ่่ของ 

การประสานงานระหว่่างหน่่วยงาน เนื่่�องจากหากต้้องการให้้การประสานงาน

มีีประสิิทธิิภาพก็็จำเป็็นอย่่างยิ่่�งที่่�หน่่วยงานต่่างๆ ต้้องสามารถเข้้าถึึงและรัับรู้้� 

ข้อ้มููลของหน่ว่ยงานอื่่�นว่า่กำลังัดำเนินิการอะไร แต่ใ่นความเป็น็จริงิ หน่ว่ยงาน

จำนวนมากจะให้้ความสำคััญแต่่กัับโครงการหรืือกิิจกรรมของตนเองมากกว่า

ที่่�จะสนใจงานของหน่่วยงานอ่ื่�น ผลที่่�ตามมาคืือการขาดความเข้้าใจเกี่่�ยวกัับ

หน่่วยงานอ่ื่�นที่่�จำเป็็นต้้องประสานงานด้้วย ยิ่่ �งไปกว่่านั้้�น แต่่ละหน่่วยงาน 

ต่่างยึึดหลัักความเป็็นอิิสระของตนไว้้และไม่่ต้้องการให้้หน่่วยงานอ่ื่�นๆ  

เข้า้มาเกี่่�ยวข้องหรืือรัับรู้้�ข้อมููลของหน่ว่ยงานตนมากนัก จึึงขาดความสนใจที่่�จะ 

แบ่่งปัันข้้อมููลระหว่่างกันัอย่่างดีีพอ ซึ่่�งถืือเป็็นสาเหตุหุนึ่่�งที่่�ทำให้้การประสานงาน

ไม่่ประสบความสำเร็็จ

	 2) ก ารรัักษาความลัับ (Secrecy) และความเป็็นส่่วนตััว  (Privacy) 

สาเหตุุที่่�หน่่วยงานทั้้�งภาครััฐและเอกชนไม่่แบ่่งบัันข้้อมููลระหว่่างกััน อาจเกิิด

จากความไม่ต้่้องการให้ห้น่ว่ยงานอื่่�นล่ว่งรู้้�ความลับับางอย่า่งภายในหน่ว่ยงาน  

เช่่น งบประมาณ กิิจกรรมและโครงการต่่างๆ ที่่�กำลัังจะดำเนิินการ ซึ่่ �งอาจ

ทำให้สูู้ญเสีียอำนาจในการต่อ่รองกับัหน่ว่ยงานอื่่�นหรืือฝ่า่ยการเมืือง หรืือกรณีี 

การปกป้้องความเป็็นส่่วนตััว (Privacy Protection) ระหว่่างหน่่วยงานภาครััฐ

	 10	 Mingsarn Khosa-ard, “Natural Resource and Environment” In Warr, P. (Edited), 
Thailand Beyond the Crisis, (London: Routledge Curzon, 2005), 324-326.

	 11	 B. Guy Peters, Pursuing Horizontal Management, The Politics of Public Sector Coor-
dination, (Kansas: University Press of Kansas, 2015), 26-34.
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กัับภาคเอกชน ก็็อาจทำให้้การประสานงานเป็็นไปอย่่างยากลำบากเนื่่�องจาก

ข้้อกัังวลเกี่่�ยวกัับความโปร่่งใส และอาจปััจจััยหนึ่่�งของความล้้มเหลวใน 

การประสานงานทั้้�งระหว่่างหน่่วยงานรััฐด้้วยกััน ตลอดจนระหว่่างหน่่วยงานรััฐ 

กัับภาคส่่วนอื่่�นๆ

	 3)  การหลีีกเลี่่�ยงความเสี่่�ยง (Risk Avoidance) พฤติิกรรมของระบบ

ราชการและข้้าราชการ มั กมีีแนวโน้้มที่่�ต้้องการหลีีกเลี่่�ยงความเสี่่�ยงต่่างๆ  

โดยมองว่่าการประสานงานและการทำงานแบบร่่วมคิิดร่่วมทำกัับหน่่วยงาน 

อื่่�นๆ นั้้�น อาจเพิ่่�มระดับัความเสี่่�ยงให้้แก่่หน่่วยงานมากขึ้้�น อีีกทั้้�งธรรมชาติขิอง

ระบบราชการในแบบดั้้�งเดิิมที่่�เน้้นกฎเกณฑ์์และสายบังัคับับัญัชา ความรับัผิดิชอบ

ตามภารกิิจหน้้าที่่�นั้้�นเป็็นไปเพ่ื่�อลดความเสี่่�ยงที่่�อาจเปิิดโอกาสให้้หน่่วยงาน 

อื่่�นล่ว่งล้้ำเข้้ามายััง “ดินิแดนใจกลาง” (Heartland) ที่่�หน่่วยงานนั้้�นต้้องการที่่�จะ

ปกป้อ้งเอาไว้ ้ทั้้�งในกระบวนการงบประมาณและพื้้�นที่่�นโยบาย หากหน่ว่ยงาน 

สร้้างความร่่วมมืือกัับหน่่วยงานอ่ื่�นๆ เพิ่่�มข้ึ้�น ภายใต้้มุุมมองแบบระบบ

ราชการแบบดั้้�งเดิิมอาจมองได้้ว่่าเป็็นการเพิ่่�มความเสี่่�ยงจากเปลี่่�ยนแปลงที่่�

ไม่่พึึงประสงค์์ขึ้้�นภายในองค์์การ ในแง่่นี้้� บรรดากฎระเบีียบทางการทั้้�งหลาย

ที่่�ถููกสร้้างขึ้้�นและยึึดถืือเป็็นแนวปฏิิบััติิจึึงมีีแนวโน้้มที่่�จะออกแบบมาเพ่ื่�อ 

มุ่่�งกำกัับพฤติิกรรมของสมาชิิกในองค์์กรให้้ตระหนัักถึึงความสำคััญของการ

บริิหารจััดการภายในองค์์การ (Internal management) มากกว่่าที่่�จะให้้ความ

สนใจกับัการบริหิารจัดัการออกไปยังัภายนอก (External management) อยู่่�เสมอ 

	 4) ก ารปกป้องเขตอำนาจ (Turf) เขตอำนาจขององค์์การ หมายถึึง 

ภารกิิจที่่�หน่่วยงานหนึ่่�ง ให้้ความสำคััญและมองว่่าอาจถููกคุุกคามจาก 

หน่ว่ยงานภายนอก เช่น่ งบประมาณ ทรัพัยากร ขอบเขตความรัับผิดิชอบ และ

ผู้้�รับับริิการ หน่ว่ยงานอาจมองว่่าหากต้องดำเนิินการโดยเน้้นการประสานงาน

ร่ว่มกันัหลายหน่ว่ยงาน อาจนำไปสู่่�การแบ่ง่ปันัหรืือกระทั่่�งสููญเสีียงบประมาณ

และทรัพัยากรของหน่่วยงานไปให้ก้ับัหน่ว่ยงานอื่่�น ดังันั้้�น แทนที่่�แต่ล่ะหน่ว่ยงาน 
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จะประสานงานร่่วมมืือ โดยแลกเปลี่่�ยนทรััพยากรและแบ่่งปัันข้้อมููลกัับ 

หน่่วยงานอื่่�นเพ่ื่�อให้้การจััดบริิการสาธารณะที่่�มีีประสิิทธิิภาพ กลับมีีพฤติิกรรม

ไปในทางตรงกันัข้า้มโดยการก่อ่สงครามปกป้อ้งเขตอำนาจ (Turf war) อยู่่�เสมอ 

	 นอกจากที่่�ได้ก้ล่า่วมาข้า้งต้น้แล้ว้ สิ่่�งที่่�เป็น็อุปุสรรคในการประสานงาน 

ยัังอาจรรวมไปถึึงการเพิ่่�มขึ้้�นของ “ต้้นทุุนที่่�แท้้จริิง” (Real Cost) ที่่�หากต้้องมีี

การดำเนิินงานร่่วมกัับหน่่วยงานอ่ื่�นย่่อมจำเป็็นต้้องเพิ่่�มงบประมาณสำหรัับ

กิิจกรรมการประสานงานดังักล่า่ว และหากหน่่วยงานอื่่�นสามารถดำเนินิงานได้้

ดีีกว่่ายัังอาจนำไปสู่่�การได้้รัับจััดสรรงบประมาณลดลง หรืือแม้้กระทั่่�ง “ต้้นทุุน

ทางการเมืือง” (political cost) ที่่ �หน่่วยงานอาจสููญเสีียความสััมพัันธ์์และ 

การสนัับสนุุนทางการเมืืองจากกลุ่่�มผู้้�รับบริิการที่่�มีีอยู่่�เดิิม ซึ่่ �งเชื่่�อมโยงไปถึึง

มิิติิการเมืืองแบบพรรคการเมืือง (Partisan Politics) และการเมืืองของกลุ่่�ม 

ผลประโยชน์์ (Group Base Politics)12 หากองค์์การหน่่วยงานที่่�ต้อ้งร่ว่มมืือกััน 

อยู่่�ในการกำกัับดููแลของพรรคการเมืืองที่่�มีีนโยบายแตกต่างกััน หรืือมีีกลุ่่�ม

ผู้้�สนัับสนุุนทางการเมืืองที่่�มีีอุุดมการณ์์แตกต่างกััน หรืือมีีกลุ่่�มผลประโยชน์์

ที่่�มีีส่วนได้้ส่่วนเสีียแตกต่างกััน ก็ ย่่อมก่่อให้้เกิิดอุุปสรรคในการประสานงาน

ระหว่่างหน่่วยงานได้้ 

	 ในอีีกมุุมมองหนึ่่�ง Bach and Wegrich13 ได้้เสนอแนวคิิด “การเมืือง

ของการไม่่ประสานงานกััน” ข องระบบราชการผ่่านมุุมมองพฤติิกรรมองค์์การ

เชิิงสถาบััน (Institutionalized Organization) โดยเสนอว่่าระบบราชการนั้้�น 

มัักจะมีีพฤติิกรรมที่่�ไม่่เป็็นเหตุุเป็็นผล (irrational behaviors of public  

bureaucracies) และมีีการตััดสิินใจแบบมีีเหตุุผลอย่่างจำกััด (Bounded 

rationality) อยู่่�เสมอ อัันเนื่่�องมาจากข้อ้จำกัดัในเรื่่�องข้อ้มููลและความสามารถ

	 12	 B. Guy Peters, Pursuing Horizontal Management, The Politics of Public Sector Coor-
dination, Cited, 34-36.

	 13	 Tobias Bach and Kai Wegrich, The Blind Spots of Public Bureaucracy and the Politics 
of Non-Coordination, (Cham: Palgrave Macmillan, 2018), 15-18.
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ในการประมวลข้้อมููลจึึงไม่่สามารถที่่�จะตััดสิินใจอย่่างเป็็นเหตุุเป็็นผลหรืือ 

เพ่ื่�ออรรถประโยชน์์สููงสุุดโดยแท้้จริิงได้้ โดยทั่่�วไปองค์์การจะตัดัสิินใจและเลืือก

ทางเลืือกอย่่างจำกััดเท่่าที่่�มีีความเป็็นไปได้้อยู่่�เสมอ การวิิเคราะห์์พฤติิกรรม

องค์์การจึึงต้้องคำนึึงถึึงอิิทธิิพลของบริิบททางการเมืืองซึ่่�งเป็็นข้้อจำกััดของ 

การตััดสิินใจ ดัังนั้้�น ก ารทำความเข้้าใจถึึงปััญหาการไม่่ประสานงานกัันของ

หน่่วยงานจึึงควรมองจากบรรดาอคติิ (Bias) ที่่ �เห็็นได้้จากพฤติิกรรมของ

องค์ก์ารนั้้�นทั้้�งที่่�มีีเจตนาและไม่่เจตนา ผ่า่นสองแนวทางในการวิิเคราะห์ ์ได้แ้ก่่ 

แนววิิเคราะห์์เชิิงเครื่่�องมืือ (Instrumental approach) ที่่�เน้้นมองพฤติิกรรม

องค์์การอัันเป็็นผลมาจากโครงสร้้างขององค์์การ และแนววิิเคราะห์เ์ชิิงสถาบันั  

(Institutional approach) ที่่�เน้้นไปยัังพฤติิกรรมองค์์การอัันเกิิดจากกฎ กติิกา 

และแบบแผนต่่างๆ ที่่�ประกอบสร้้างและกลายเป็็นสถาบันัหรืือกลายเป็็นอัตัลักัษณ์์ 

ขององค์์การ โดยอาจแบ่่งออกได้้เป็็น 4  ด้้าน ได้้แก่่ 

	 1) การเลืือกรัับรู้้�  (Selective perception) ซึ่่�งเน้้นการให้้ความสนใจ

กัับลัักษณะการแบ่่งงานกัันทำ (Division of Labor) ทั้้�งภายในองค์์การและ

ระหว่่างองค์์การ โดยพิิจารณาจากการจััดโครงสร้้างและแบ่่งอำนาจหน้้าที่่�  

ซึ่่�งเป็็นตััวกำหนดบทบาทของหน่่วยย่่อยในองค์์การหรืือของแต่่ละองค์์การ  

ในแง่น่ี้้� มักัจะพบว่า่หน่ว่ยย่อ่ยขององค์ก์ารมักัจะรับัผิดิชอบแต่เ่พีียงเป้า้หมาย 

ของตนเองและสนใจแต่่สิ่่�งที่่�อยู่่�ความเชี่่�ยวชาญเฉพาะด้้าน โดยไม่่ให้้ 

ความสำคััญกัับเป้้าหมายภาพรวมหรืือการดำเนิินงานของหน่่วยงานอื่่�นๆ  

ซึ่่�งถืือเป็็นอุุปสรรคสำคััญในการที่่�จะบรรลุุการประสานงานที่่�มีีประสิิทธิิภาพ   

 	 2) จุุดอ่่อนโดยธรรมชาติิ (inherent weaknesses) หรืือเรีียกอีีกอย่่าง

ว่่า “ส้้นเท้้าของอคิิลลีีส” (Achilles’ heels) เน้้นพิิจารณาจุุดอ่่อนของรููปแบบ 

และวััฒนธรรมองค์์การที่่�แตกต่่างในแต่่ละองค์์การ เช่่น องค์์การที่่�เน้้น 

สายบัังคัับบััญชา เน้้นแบบแผนกฎระเบีียบ จุุดอ่่อนคืือการขาดความยืืดหยุ่่�น

และขาดความสามารถในการปรัับตััว  รวมทั้้�งยัังอาจนำไปสู่่�เกิิดสภาพไซโลที่่� 
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ต่่างคนต่่างทำตามอำนาจหน้้าที่่� ในขณะที่่�องค์์การที่่�มีีการจััดโครงสร้้างเน้้น

การประสานงานแนวระนาบ ย่ ่อมมีีจุุดอ่่อนคืือขาดความชััดเจนแน่่นอน 

ในแง่่ลำดัับชั้้�นสายบัังคัับบััญชา เต็็มไปด้้วยการเจรจาต่่อรองและอาจทำให้้

การดำเนิินงานล่่าช้้า  

	 3)	 จุดบอด (blind spots) หมายถึึง ประเด็น็บางอย่า่งซึ่่�งถููกละเลยหรืือ

ไม่ถูู่กให้ค้วามสำคัญัโดยหน่ว่ยงาน อันัเกิดิจากการรับัรู้้�ถึึงความเสี่่�ยงบางอย่า่ง 

ที่่�ฝัังแฝงอยู่่�ในองค์์การซึ่่�งเกิิดขึ้้�นโดยไม่่เจตนาและต่่อมาได้้กลายเป็็น 

ความรัับรู้้�หลัักของตััวองค์์การ เช่่น ก ารไม่่ตระหนัักถึึงความไม่่เพีียงพอหรืือ

ความไม่ส่มบููรณ์์ของข้อ้มููลที่่�มีีอยู่่� ส่ง่ผลให้ไ้ม่่เกิิดการแลกเปลี่่�ยนข้อ้มููลระหว่่าง

องค์์การ ซึ่่ �งหากองค์์การมองไม่่เห็็นจุุดบอดนี้้�ก็็อาจกลายมาเป็็นปััญหาของ

การประสานงานได้้เช่่นกััน  

	 4) ก ารเมืืองเชิิงระบบราชการ (Bureaucratic politics) ว างบน

ฐานคิิดที่่�ว่่า บรรดาองค์์การในระบบราชการจึึงมีีลัักษณะเป็็นตััวแสดงทาง 

การเมืืองโดยตััวเอง ไม่่ได้้เป็็นแค่่เพีียงฟัันเฟืืองในกลไกการบริิหารงานภาครััฐ

ที่่�ถููกกำกัับจากเบื้้�องบนหรืือจากฝ่่ายการเมืืองเท่่านั้้�น แต่่องค์์การจะขัับเคลื่่�อน

ด้้วยความปรารถนาที่่�จะปกป้องผลประโยชน์์ขององค์์การเพ่ื่�อธำรงอััตลัักษณ์์

และการดำรงอยู่่�ขององค์์การผ่่านสามรููปแบบพฤติิกรรม ได้แ้ก่่ การปกป้องเขต

อำนาจ (Turf protection) การตอบสนองต่่อภััยคุุกคามชื่่�อเสีียง (Responses 

to reputational threats) และการหลีีกเลี่่�ยงการถููกตำหนิิ (blame avoidance) 

เม่ื่�อระบบราชการตกอยู่่�ในความเสี่่�ยงที่่�จะถููกตั้้�งคำถามถึึงความสามารถของ 

องค์์การหรืือต้้องเผชิิญหน้้ากับัคำตำหนิิจากสาธารณะ พฤติกิรรมในการตััดสิินใจ 

ขององค์์การจะเป็็นไปเพ่ื่�อรัักษาอััตลัักษณ์์เชิิงสถาบัันขององค์์การ เช่่น  

การตัดัสินิใจโดยคำนึึงถึึงการสนับัสนุนุฝ่า่ยการเมืืองและผู้้�มีีส่ว่นได้ส่้่วนเสีียเพ่ื่�อ

การรัักษาการสนัับสนุุน บางครั้้�งอาจใช้้กลยุุทธ์์การปกป้องอาณาเขตอำนาจ  

ที่่�สะท้้อนจากการต่่อสู้้�ต่อรองกัับองค์์กรอ่ื่�นเพ่ื่�อแสดงความเป็็นเจ้้าของ

อาณาเขตและหลีีกเลี่่�ยงการประสานงานและสร้้างความร่่วมมืือกัับองค์์กรอื่่�น
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	 กรณีีตัวอย่่างของการปกป้องเขตอำนาจที่่�น่่าสนใจ ได้้แก่่ กรณีีของหน่่วยงาน 

สอบสวนกลางของสหรัฐัอเมริิกา (the Federal Bureau of Investigation: FBI) 

กับัสำนักังานควบคุมุเคร่ื่�องด่ื่�ม  แอลกอฮอล์์ ยาสููบ และอาวุธุปืน (the Bureau of 

Alcohol, Tobacco and Firearms: BATF)14  เมื่่�อ  BATF ซึ่่�งเดิมิเป็น็หน่ว่ยงาน 

ในสัังกััดกระทรวงการคลัังได้้โอนย้้ายมาสัังกััดกระทรวงยุุติิธรรม ตามการปรัับ 

โครงสร้้างในปีี 2003 ปรากฏว่่า FBI มองว่่า BATF ก ำลัังล่่วงล้้ำเข้้ามาใน 

เขตอำนาจในภารกิิจเกี่่�ยวกับการป้้องกัันการก่่อการร้้ายภายในประเทศซึ่่�งอยู่่�ใน 

ความดููแลของ FBI เพราะ BATF มีีความเชี่่�ยวชาญในการตรวจสอบติิดตาม 

วััตถุุระเบิิดและอาวุุธปืืนและจะกลายเป็็นหน่่วยงานบัังคัับใช้้กฎหมายแข่่งกัับ 

FBI อันอาจส่่งผลกระทบทั้้�งต่่องบประมาณและอำนาจหน้้าที่่�ของ FBI ปฏิิกิิริิยา 

โต้้กลับเพ่ื่�อปกป้องเขตอำนาจจึึงเริ่่�มต้้นขึ้้�นด้้วยการที่่� FBI จั ดตั้้�งหน่่วยงาน

ฝึึกสุุนััขตำรวจเพ่ื่�อค้้นหายาเสพติดขึ้้�นเป็็นหน่่วยงานภายในใหม่่ ทั้้�งที่่� BATF  

ได้้ดำเนิินกิิจกรรมนี้้�อยู่่�แล้้ว ยิ่่ �งไปกว่่านั้้�น ทั้้�งสองหน่่วยงานยัังไม่่ร่่วมแบ่่งปััน

ข้้อมููลในเร่ื่�องเกี่่�ยวกับวััตถุุระเบิิดและการต่่อต้้านการก่่อการร้้ายระหว่่างกััน 

กรณีีนี้้�แสดงให้้เห็็นถึึงตััวอย่่างพฤติิกรรมการปกป้้องเขตอำนาจระหว่่างสอง

หน่ว่ยงาน ซึ่่�งผลที่่�เกิิดขึ้้�นตามมาได้้แก่ค่วามซ้้ำซ้้อนของภารกิจิและงบประมาณ 

และการทำงานแบบไซโลที่่�แต่่ละหน่่วยงานต่่างคนต่่างทำโดยขาดการ 

ประสานงานกััน ซึ่่�งลดทอนประสิิทธิิภาพการดำเนิินงานในภาพรวม   

	 โดยสรุุป ก ารประสานงานถืือเป็็นปััจจััยสำคััญในความสำเร็็จของ 

การดำเนินิงาน โดยเฉพาะภายใต้ก้ระแสการจัดัการภาครัฐัแนวใหม่ ่ที่่�มีีแนวโน้ม้ 

จะเปลี่่�ยนจากองค์์กรในระบบราชการขนาดใหญ่่แบบหลากวัตถุุประสงค์์ไป

สู่่�หน่่วยงานย่่อยๆ ที่่�เน้้นความเชี่่�ยวชาญเฉพาะเพิ่่�มขึ้้�นเป็็นจำนวนมากและ 

	 14	 Ibid., 33.
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จำเป็น็ต้อ้งอาศัยัการประสานงานระหว่่างหน่่วยงานเพิ่่�มข้ึ้�นเพ่ื่�อลดความขััดแย้้ง 

ลดความซ้้ำซ้้อน และแก้้ไขปััญหาที่่�จำเป็็นต้้องอาศััยความร่่วมมืือหลาย 

หน่่วยงานเกิิดประสิิทธิิภาพ อย่่างไรก็็ตาม การประสานงานระหว่่างหน่่วยงาน

ในระบบราชการอาจเกิิดอุุปสรรคข้ึ้�นได้้ทั้้�งจากโครงสร้้างและอำนาจหน้้าที่่� 

ที่่�แตกกระจายและซ้้ำซ้้อน และจากวัฒนธรรมองค์์กรของหน่่วยงานที่่�นำไปสู่่�

การเกิิดพฤติิกรรมการปกป้้องเขตอำนาจระหว่่างหน่่วยงานขึ้้�น อีีกทั้้ �งยัังอาจ

เกิิดจากบริบิทแวดล้อ้มทางการเมืืองซึ่่�งส่ง่ผลให้ก้ารประสานระหว่า่งหน่ว่ยงาน 

ในระบบราชการเป็็นเร่ื่�องยากและไม่่ประสบความสำเร็็จ ในแง่่นี้้� ก ารศึึกษา 

การไม่่ประสานงานจึึงจำเป็็นต้้องให้้ความสำคััญทั้้�งปััจจััยเชิิงโครงสร้้าง

และปััจจััยเชิิงการเมืือง ผลประโยชน์์ และความสััมพัันธ์์เชิิงอำนาจระหว่่าง 

หน่่วยงานต่่างๆ ควบคู่่�กัันไปเสมอ 

ไซโลซิินโดรมกัับปััญหาการประสานงาน
	 ไซโลซิินโดรม (Silos Syndrome) เป็็นคำอุุปมาถึึงลัักษณะปััญหา 

การประสานงานในองค์์การ ถููกใช้ค้รั้้�งแรกโดย Phil Ensor ตั้้�งแต่่ปี ี1988 ซึ่่�งให้้

คำอธิิบายว่่า เป็็นลัักษณะขององค์์การที่่�ถููกออกแบบให้้เน้้นสายบัังคัับบััญชา

เป็็นลำดัับชั้้�นในแนวดิ่่�ง (deeply-layered vertical hierarchy) และกระบวนการ

ตััดสิินใจเป็็นไปแบบบนลงล่่าง (Top-down) โดยการประสานงานใน 

แนวระนาบจะอยู่่�ในระดัับต่่ำ15 เปรีียบเสมืือนกัับไซโลที่่�เก็็บเมล็็ดพัันธ์ุุ�พืืชหนึ่่�ง

ไซโลจะใช้้เก็็บเมล็็ดพัันธ์ุุ�พืืชชนิิดเดีียว ไม่่ปะปนไปกัับเมล็็ดพัันธุ์์�พืืชชนิิดอื่่�นๆ 

	 ระบบไซโลที่่�เกิิดขึ้้�นในระบบราชการถืือเป็็นผลพวงมาจากอิิทธิิพล

ของหลัักการบริิหารแบบดั้้�งเดิิมที่่�แพร่หลายในช่่วงต้้นศตวรรษที่่� 20 เช่่น  

แนวคิดระบบราชการของ Weber ซึ่่�งเสนอคุุณลัักษณะสำคััญของระบบราชการ 

	 15	 Ian Scott, “Governing by Silos,” Oxford Research Encyclopedia of Politics, (online). 3. 
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ประการหนึ่่�ง ได้้แก่่ ก ารยึึดหลัักสายบัังคัับบััญชา (Hierarchy) ซึ่่ �งเน้้น 

การควบคุุมจากบนลงสู่่�ล่่าง โดยผู้้�ดำรงตำแหน่่งระดัับสููงจะเป็็นผู้้�ออกคำสั่่�ง

และควบคุุมกำกัับการปฏิิบััติิหน้้าที่่�ของข้้าราชการในระดัับล่่างตามอำนาจ

หน้้าที่่�และลำดัับสายบัังคัับบััญชาที่่�แน่่นอน และการแบ่่งงานตามความ

ชำนาญเฉพาะ16 รวมทั้้�งแนวคิิดการจััดการแบบวิิทยาศาสตร์์ (The Scientific  

Management Approach) ของ Taylor ที่่�เสนอหลักัการบริหิารในอุตุสาหกรรม 

การผลิิต โดยเน้้นการจััดจำแนกงานเป็็นส่่วนๆ รวมทั้้�งต้้องออกแบบโครงสร้้าง

ตามงานที่่�ถููกแบ่่งออกเป็็นขั้้�นตอน ซึ่่�งพนัักงานจะต้้องปฏิิบััติิเฉพาะในหน้้าที่่�

และขั้้�นตอนที่่�กำหนดไว้้เพ่ื่�อให้้การดำเนิินงานใช้้เวลาและพลังงานน้้อยที่่�สุุด

และได้้ผลผลิิตมากที่่�สุดุ โดยมุ่่�งเน้น้ไปที่่�ประสิทิธิิภาพและประสิทิธิิผลของแต่่ละ

บุุคคลเป็็นหลััก17 ซึ่่ �งถึึงแม้้จะมีีการกล่่าวถึึงความสำคััญของการประสานงาน 

อยู่่�บ้้าง แต่่ก็็จะเป็็นไปเฉพาะการประสานงานภายในองค์์การระบบปิิดดัังที่่�ได้้

กล่่าวแล้้วข้้างต้้น 

	 ต่่อมา เมื่่�อถึึงกลางศตวรรษที่่� 20 ก ารศึึกษาในด้้านบริิหารรััฐกิิจ 

ได้้ขยายความสนใจจากประสิิทธิิภาพและประสิิทธิิผลรายบุุคคลหรืือ 

รายองค์ก์าร ไปสู่่�การสร้า้งความร่ว่มมืือและประสาน การทำงานร่ว่มกันัระหว่า่ง

องค์์การเพิ่่�มมากขึ้้�น อั ันเป็็นผลสืืบเนื่่�องมาจากการที่่�ระบบราชการทั่่�วโลก 

ได้้ขยายตััวอย่่างมากนับตั้้�งแต่่ช่่วงหลัังสงครามโลกครั้้�งที่่�สองเป็็นต้้นมา  

โดยการบริิหารงานภาครััฐให้้ความสำคััญกัับมิิติิของการทำงานร่่วมกัันกัับ 

หน่่วยงานอื่่�นมากข้ึ้�นผ่่านหลากหลายมุมุมองทั้้�งการให้้ความร่่วมมืือ (Cooperation)  

	 16	 Max Waber, “Bureaucracy,” In Shafritz, Jay M. and Hyde, Alber C., Public Admin-
istration: Classic Reading. Seventh Edition, (Canada: Wasworth Cengage leaning, 
2012), 39-44.

	 17	 Rosemary O’Leary, “From Silos to Networks: Hierarchy to Heterachy” In Mary Ellen 
Guy, Marilyn Rubin. Public Administration Evolving: From Foundations to the Future, 
(New York: Routledge, 201), 85-86.
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การประสานงาน (Coordination) และการทำงานร่่วมกััน (Collaboration) กระทั่่�ง

หลัังทศวรรษที่่� 20 ได้้พััฒนาขึ้้�นมาเป็็นตััวแบบเครืือข่่ายการทำงานร่่วมกััน 

(The Collaborative network Model) ที่่ �มีีจุุดเน้้นไปยัังการบริิหารงาน 

โดยเน้้นความสััมพัันธ์์ระหว่่างหน่่วยงานในแนวระนาบมากกว่าความสััมพัันธ์์

ในแนวดิ่่�งตามสายบัังคับับัญัชา ซึ่่�งเชื่่�อว่า่จะช่่วยให้ก้ารดำเนินิงานของภาครัฐั 

มีีประสิิทธิิภาพเพิ่่�มมากขึ้้�น แต่่กระนั้้�น ถึึ งแม้้แนวโน้้มด้้านการจััดการและ 

การบริหิารงานภาครัฐัจะเคลื่่�อนจากแนวคิดิแบบไซโลที่่�เน้น้ความสามารถและ

คุุณสมบััติิเฉพาะบุุคคลหรืือองค์์การไปสู่่�การเน้้นการทำงานแบบร่่วมมืือกััน 

ทั้้�งภายในและภายนอกเครืือข่่ายแล้้ว  แต่่ในความเป็็นจริิง “การดำเนิินงาน

ของภาครััฐทั่่�วโลกยัังคงดำเนิินไปในรููปแบบสายบัังคัับบััญชา”18 และปััญหา 

ของการประสานงานระหว่่างหน่่วยงานยัังดำรงคงอยู่่�โดยสะท้้อนจากสภาพ

ไซโลซิินโดรมที่่�ยัังคงเป็็นปััญหาอยู่่�ในหลายประเทศ       

	 ระบบไซโลเป็็นผลมาจากการการขาดประสิิทธิิภาพในการประสานงาน 

ระหว่่างหน่ว่ยงาน19 ระบบไซโลยังัถููกวิิจารณ์ว์่า่เป็น็สาเหตุทุี่่�มาของการทำงาน

แบบแยกส่ว่น (Departmentalism) หรืือต่่างคนต่่างทำ การมีีวิิสััยทัศัน์ค์ับัแคบ 

(Tunnel vision) และมีีแนวโน้้มที่่�จะกลายไปสู่่�องค์์การวััตถุุประสงค์์เดีียว 

(single purpose organization) ซึ่่ �งนำไปสู่่�ความล่่าช้้า ความซ้้ำซ้้อนในการ 

ใช้้ทรััพยากร ก ารให้้บริิการที่่�ขาดประสิิทธิิภาพ  และความยากลำบากใน 

การประสานงานหรืือการทำงานร่่วมกัันระหว่่างหน่่วยงาน20 กล่ าวเฉพาะ 

หน่่วยงานภาครััฐและระบบราชการ ปั ัญหาไซโลซิินโดรมถููกมองว่่าเป็็น 

	 18	 Ibid, 96.
	 19	 Francesca Pia Vantaggiato, Hussein Kassim and Sara Connolly, “Breaking out of 

silos: explaining cross-departmental interactions in two European bureaucracies,” 
JOURNAL OF EUROPEAN PUBLIC POLICY, Vol. 28, No. 9 (2021), 1432-1452.

	 20	 Ian Scott and Ting Gong, “Coordination Government Silos: challenges and opportu-
nities,” Global Public policy and Governance, 1 (2021), 20-21.
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สาเหตุุสำคััญของความล้้มเหลวในการบริิหารจััดการปััญหาที่่�ต้้องได้้รัับการ 

ตอบสนองอย่่างรวดเร็็ว เช่น่ การก่่อการร้้าย โรคระบาด และภัยัธรรมชาติิฉุกุเฉินิ 

รวมทั้้�งปัญัหานโยบายที่่�มีีความซับัซ้อ้นสููง (Wicked problem) ซึ่่�งเกี่่�ยวข้อ้งกับั

การดำเนิินงานหลายหน่่วยงาน เนื่่�องจากระบบไซโลมัักขาดประสิิทธิิภาพใน 

การประสานงานระหว่่างหน่่วยงาน อีีกทั้้ �งยัังล้้มเหลว  ในการส่ื่�อสารและ 

การแบ่่งปัันข้้อมููลให้้หน่่วยงานอื่่�นๆ ที่่ �อยู่่�นอกเขตอำนาจของหน่่วยงาน 

ทั้้�งที่่�อยู่่�ในพื้้�นที่่�เดีียวกันหรืืออยู่่�ในขอบข่่ายนโยบายเดีียวกัน ซึ่่ �งอาจเกิิดข้ึ้�น

จากระเบีียบรัักษาความลัับเพ่ื่�อป้้องกัันไม่่ให้้หน่่วยงานอ่ื่�นรู้้�ถึึงการกระบวนการ

ภายในและกลายมาเป็น็พฤติกิรรมที่่�ทำสืืบเนื่่�องกันัมา การยึึดระเบีียบกฎเกณฑ์์

ของแต่่ละหน่่วยงานยัังส่่งผลทำให้้การดำเนิินงานเกิิดความล่่าช้้าหรืือถึึงขั้้�น

ไม่่มีีการดำเนิินงาน ซึ่่�งสิ่่�งเหล่่านี้้�นำไปสู่่�การไม่่สามารถทำงานได้้ขององค์์การ  

(Organization dysfunctions) โดยมีีการตั้้�งข้้อสังัเกตอย่่างน่่าสนใจว่่า สภาวะไซโล 

ที่่�เกิิดขึ้้�นอาจไม่่ได้้หมายถึึงโครงสร้้างทางกายภาพขององค์์การเท่่านั้้�น แต่่ยััง

อาจหมายถึึงสภาวะภายในจิิตใจของสมาชิิกองค์์การด้้วย21  

	 งานศึึกษาของ Ian Scott ซึ่่�งศึึกษาเกี่่�ยวกัับระบบไซโล22 แสดงให้้เห็็น

ถึึงการรื้้�อฟื้้�นระบบไซโลและแนวทางการแก้้ปััญหาสภาพไซโลที่่�แตกต่างกััน 

ระหว่่างประเทศแถบยุุโรปกัับเอเชีีย ในกรณีีกลุ่่�มประเทศ OECD ในยุุโรป  

ความพยายามในการแก้้ไขปััญหาไซโลซิินโดรมมัักใช้้แนวทาง ก ารปรัับ

โครงสร้้างองค์์การให้้เน้้นการกระจายอำนาจและพัฒันารููปแบบการประสานงาน

ในแนวระนาบเพิ่่�มข้ึ้�นทั้้�งภายในหน่่วยงานรััฐด้้วยกัันและระหว่่างหน่่วยงาน

ภาครััฐกัับภาคส่่วนอื่่�นๆ หรืือเรีียกได้้ว่่าเป็็นการใช้้กลไกการประสานงาน 

	  
	 21	 Gillian Tett, The Silo Effect: The Peril of Expertise and the Promise of Breaking Down 

Barriers, (London: Little Brown, 2016), 13.
	 22	 Ian Scott, “Governing by Silos,” Oxford Research Encyclopedia of Politics, (Oxford: 

Oxford University Press, 2020), 2-4.

�������������������������9����2.indd   72�������������������������9����2.indd   72 4/12/2566 BE   08:134/12/2566 BE   08:13



73 

ในรููปแบบตลาดและเครืือข่า่ย (Market- type mechanisms and Network-type 

mechanisms) เพ่ื่�อมาแทนที่่�หรืือเสริิมกลไกประสานงานแบบ สายบังัคัับบััญชา 

(Hierarchy-type mechanisms) ที่่ �มีีอยู่่�เดิิม23 โดยอาจกล่าวได้้ว่่าเป็็น 

การผสมผสานระหว่่างการบริิหารภาครััฐแบบดั้้�งเดิมิเข้้ากับัแนวคิดการจััดการ

ภาครััฐแนวใหม่่ และปรัับโครงสร้้างองค์์การเพ่ื่�อแก้้ไขปัญหาที่่�เกิิดขึ้้�น แต่่ 

ถึึงอย่่างนั้้�นยัังพบว่่าหลายประเทศในยุุโรปไม่่สามารถแก้้ไขปััญหาการขาด 

การประสานงานจากระบบบริิหารแบบไซโลได้้อย่่างมีีประสิิทธิิภาพ

	 แนวโน้้มของการจััดการภาครััฐในยุุโรป การควบคุมุทางการเมืืองเหนืือ

ระบบราชการ มีี แนวโน้้มลดลงจากอิิทธิิพลของแนวคิิดการจััดการปกครอง 

(Governance) ที่่�เปลี่่�ยนบทบาทภาครััฐจากผู้้�จััดบริิการสาธารณะโดยตรงไป

เป็น็ผู้้�อำนวยความสะดวกและการกำกับัควบคุุม รวมทั้้�งถ่่ายโอนอำนาจหน้้าที่่�

ในการจััดบริิการสาธารณะไปยัังหน่่วยงานนอกภาครััฐ อย่่างไรก็็ตาม ถึึงแม้้

ประเทศในยุุโรปจะมีีแนวโน้้มเคล่ื่�อนไปสู่่�กระบวนทััศน์การจััดการปกครอง  

แต่่มีีการวิิจารณ์์ว่่าภายใต้้แนวคิิดการจััดการปกครองที่่�เกิิดข้ึ้�นใหม่่นั้้�นยัังคง

ดำเนินิไปภายใต้ ้“เงาของสายบังัคับับัญัชา” ซึ่่�งอาจเป็น็แค่ ่การเปลี่่�ยนรููปแบบ

จากสายบังัคับับััญชาแบบดั้้�งเดิิมไปเป็น็สายบัังคัับบััญชารููปแบบใหม่ท่ี่่�ซัับซ้้อน

มากขึ้้�น แต่ไ่ม่ไ่ด้้ลดทอนความสำคััญของสายบัังคับับัญัชาหรืือทำให้คุ้ณุค่า่เดิมิ 

ของสายบัังคัับบััญชาจางหายไปแต่่อย่่างใด   โดยเฉพาะเม่ื่�อรััฐบาลต้้อง 

เผชิิญหน้้า กั ับวิิกฤติิร้้ายแรง พบว่่าหลายครั้้�งที่่�รััฐบาลจะเลืือกใช้้กลไกการ

ตัดัสิินใจแบบรวมศููนย์์อำนาจและสร้้างสายบัังคัับบัญัชาใหม่่ เพ่ื่�อความรวดเร็็ว

และมีีประสิิทธิิภาพเพื่่�อจััดการปััญหาวิิกฤติิ

	  

	 23	 Greet Bouckaert, B. Guy Peters and Koen Verhoest, The Coordination of Public Sector 
Organizations: Shifting Pattern of Public Management, Cited, 34-50.
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	 สำหรัับกรณีีประเทศในเอเชีีย มองว่่าการควบคุุมทางการเมืืองเหนืือ

ระบบราชการยังัมีีความจำเป็น็เพ่ื่�อสร้้างความเข้ม้แข็็งของรัฐับาลและสามารถ

พััฒนาเศรษฐกิิจได้้อย่่างต่่อเน่ื่�องและมีีประสิิทธิิภาพ หรืือกล่าวได้้ว่่าประเทศ

ทางเอเชีียเน้้นใช้้กลไกประสานงานแบบสายบัังคัับบััญชา (Hierarchy-type 

mechanisms) เป็็นเครื่่�องมืือหลััก ถึึงแม้้ระบบราชการในหลายประเทศยัังคง

เต็็มไปด้้วยปััญหาของระบบอุุปถััมภ์์และการคอร์์รััปชั่่�นก็็ตาม แต่่ภาครััฐยัังคง

ปกป้้องและหวงกัันอำนาจหน้้าที่่�ในการจััดบริิการสาธารณะจำนวนมากให้้อยู่่�

ในความรัับผิิดชอบของระบบราชการเพื่่�อที่่�จะรัักษาการควบคุุมทางเมืืองไว้้ 

	 หากพิจารณาจากปัจจัยัและเง่ื่�อนไขทางประวััติศิาสตร์์และวััฒนธรรม

ทางการเมืืองที่่�เป็็นฐานของความคิิดแบบไซโลในประเทศแถบเอเชีีย พบว่่า

ระบบไซโลนั้้�นฝัังแฝงอยู่่�กัับระบบราชการอย่่างยาวนานในฐานะมรดกของ

การปกครองโดยอาณานิิคม ก องทััพ  และระบบการเมืืองแบบพรรคเดีียว  

ผ่่านการให้้คุุณค่่ากัับสายบัังคัับบััญชา วั ฒนธรรมของระบบราชการแบบ

เผด็็จการรวมศููนย์์อำนาจ รวมทั้้�งบทบาทและสถานะของระบบราชการใน

การสร้้างชาติิและวางแผนการพััฒนาเศรษฐกิิจภาพรวม24 ระบบราชการของ

ประเทศในเอเชีียหลายประเทศซึ่่�งรวมถึึงประเทศไทย จึึงมัักมีีขนาดใหญ่่และ

เป็็นองค์์การปิิดโดยธรรมชาติิ วั ฒนธรรมในการบริิหารราชการเปลี่่�ยนแปลง

น้อ้ยมาก ถึึงแม้้ต่อ่มาจะมีีการปฏิิรููประบบราชการตามแนวคิดการจััดการภาค

รััฐแนวใหม่่ แต่่ส่่วนใหญ่่จะมุ่่�งเน้้นไปยัังการปรัับโครงสร้้างองค์์การและสร้้าง

กลไกกำกัับควบคุุมการดำเนิินงานเพ่ื่�อเพิ่่�มประสิิทธิิภาพในการดำเนิินงาน

เท่า่นั้้�น แต่ก่ารเปลี่่�ยนแปลงขนานใหญ่ใ่นระดับัฐานรากของระบบราชการมักัไม่่

ถููกพิิจารณาจากนัักการเมืืองและข้้าราชการระดัับสููง เพราะต้้องการหลีีกเลี่่�ยง 

การต่่อต้้านจากบรรดาข้้าราชการและกลุ่่�มผลประโยชน์์ต่่างๆ ที่่ �มองการ 

	 24	 Ian Scott, Governing by Silos, Cited, 3.
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เปลี่่�ยนแปลงเป็็นภััยคุุกคามต่่อความมั่่�นคงและการพััฒนาเศรษฐกิิจของ

ประเทศ   

	 ในอีีกด้า้นหนึ่่�ง ระบบไซโลยังัมีีที่่�มาจากความเชื่่�อมั่่�นในประสิทิธิิภาพ

และความสามารถของระบบราชการสายบัังคัับบััญชาในอุุดมคติิของเวเบอร์์ 

ที่่�เชื่่�อว่่าการยึึดมั่่�นในสายบัังคัับบััญชาจะสามารถช่่วยให้้องค์์การตััดสิินใจได้้

อย่่างถููกต้้องรวดเร็็วและดำเนิินงานได้้อย่่างมีีประสิิทธิิผล รั ฐบาลในประเทศ

แถบเอเชีียหลายแห่่งเชื่่�อว่่าปััญหาต่่างๆ ที่่ �เกิิดข้ึ้�นของระบบราชการนั้้�นเป็็น

เรื่่�องของความผิิดพลาดในการดำเนิินงานตามสายบัังคัับบััญชามากกว่่าที่่� 

จะเป็็นเรื่่�องของการขาดการประสานงานในแนวระนาบ 

	 ตััวอย่่างสำคััญของประเทศที่่�ถููกครอบงำโดยระบบไซโลของประเทศ 

ในเอเชีีย ได้แ้ก่ ่กรณีีของฮ่อ่งกง25 ฮ่อ่งกงถืือว่า่เป็น็หน่ว่ยปกครองที่่�ถููกครอบงำ

โดยระบบไซโลมาตั้้�งแต่ป่ี ี1974 ซึ่่�งมีีการปฏิิรููปโครงสร้า้งการบริหิารงานภาครัฐั 

แบบสาขานโยบาย (Policy branch) ในทางปฏิิบััติิ ระบบราชการของฮ่่องกง

ดำเนิินงานโดยเน้้นสายบัังคัับบััญชา โดยโครงสร้้างการบริิหารงานดัังกล่่าว

มีีความแข็็งตััวสููงและไม่่ได้้รัับผลกระทบถึึงแม้้จะมีีการเปลี่่�ยนแปลงระบอบ

การปกครองภายใต้้รััฐบาลจีีน ในเวลาต่่อมา เพราะระบบราชการของฮ่่องกง

มีีเสถีียรภาพสููงและได้้รัับการยอมรัับอย่่างมากจาก ทั้้�งรััฐบาลจีีนและอัังกฤษ 

โดยหลัังการปฏิิรููปใหญ่่ กระทรวงขนาดใหญ่่ 12 กระทรวงยัังคงมีีโครงสร้้าง

และขนาดที่่�ไม่่เปลี่่�ยนแปลงจากเมื่่�อปีี 1974 มากนััก ซึ่่ �งถึึงแม้้ฮ่่องกงจะมีี

ระบบราชการแบบเน้้นสายบัังคัับบััญชาและมีีสภาพรวมศููนย์์อำนาจสููงแต่่ยััง

คงสามารถทำงานได้อ้ย่า่งมีีประสิทิธิิภาพ โครงสร้า้งของระบบราชการในภาพ

รวมของฮ่่องกงไม่่ได้้ออกแบบมาเพ่ื่�อให้้เกิิดการประสานแนวระนาบ แต่่หาก 

เกิิดสถานการณ์์ที่่�ต้้องการความร่่วมมืือระหว่่างหน่่วยงาน รั ฐบาลฮ่่องกงจะ 

	 25	 Ian Scott and Ting Gong, Coordination Government Silos: challenges and opportu-
nities, Cited, 24-33.
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ตอบสนองด้้วยการสร้้างองค์์การใหม่่ข้ึ้�นมารัับหน้้าที่่�นั้้�น หรืืออาจเรีียกว่่า 

การสร้้างไซโลใหม่่ขึ้้�น (New Silo) เช่่น เมื่่�อเกิิดการระบาดของไวรััส ZARS 

ในปีี 2004 ฮ่่องกงใช้้การจััดตั้้�งศููนย์์ปกป้้องสุุขภาพอนามััย (Centre of Health 

Protection) ขึ้้�นในกระทรวงสาธารณสุขุเพ่ื่�อรัับผิิดชอบดำเนิินการเรื่่�องน้ี้�โดยตรง 

โดยมีีการวิิเคราะห์์ว่่าสำหรัับฮ่่องกงการแก้้ปััญหาแบบรวมศููนย์์อำนาจไว้้ที่่� 

ส่่วนกลางนั้้�นอาจทำได้้ดีีและมีีประสิิทธิิภาพสููงกว่่าทางเลืือกอื่่�นๆ 

	 อย่่างไรก็็ตาม ความมีีประสิิทธิิภาพของระบบราชการแบบเน้้น 

สายบัังคัับบััญชาของฮ่่องกงเกิิดขึ้้�นภายใต้้เง่ื่�อนไขเฉพาะที่่�ฮ่่องกงสามารถ

สร้้างการประสานงานที่่�ดีีในหลายด้้าน เช่่น ก ารใช้้กลไกประสานงานอย่่าง 

ไม่่เป็็นทางการ (informal coordination) การมีีทิิศทางทางการเมืือง (Political 

Direction) ที่่�ชัดัเจนซึ่่�งส่ง่ผลให้้สามารถนำทางการดำเนิินงานของระบบราชการ

ได้้อย่่างถููกต้องรวดเร็็ว และการใช้้แนวทางกำหนดนโยบายเชิิงปรัับปรุุงแก้้ไข 

(Remedial policy-making) ในการจัดัการกับัประเด็น็หรืือวาระโยบายเร่ง่ด่ว่นที่่�

จำเป็น็ต้อ้งใช้ค้วามร่่วมมืือระหว่า่งหน่ว่ยงาน อีีกทั้้�งฮ่อ่งกงยังัมีีองค์ก์รตรวจสอบ 

การดำเนิินงานที่่�มีีประสิิทธิิภาพ เช่่น ผู้้�ตรวจการแผ่่นดิิน (Ombudsman) และ

ผู้้�ตรวจเงิินแผ่่นดิิน (Director of Audit) ทำหน้้าที่่�ในการตรวจสอบรวบรวม

และรายงานข้้อมููลให้้รััฐบาลในการสร้้างข้้อเสนอนโยบายและปรัับปรุุงการ

ดำเนิินงาน สิ่่�งเหล่่าน้ี้�เป็็นเง่ื่�อนไขที่่�ทำให้้ระบบราชการของฮ่่องกงดำเนิินงาน

ไปอย่่างมีีประสิิทธิิภาพได้้ถึึงแม้้ตกอยู่่�ภายใต้้การครอบงำของระบบไซโลมา

อย่่างยาวนาน

	 โดยสรุุป ระบบไซโลหรืือสภาวะไซโลซิินโดรมเป็็นลัักษณะของ

การจััดการที่่�เกิิดขึ้้�นกัับระบบราชการภายใต้้อิิทธิิพลที่่�ได้้รัับตกทอดมาจาก

แนวคิิดการจััดการแบบดั้้�งเดิิมที่่�เน้้นการบริิหารงานแบบบนลงล่่างตามสาย 

บังัคับับััญชา ระบบไซโลส่่งผลให้้เกิิดปััญหาการทำงานแบบต่่างตนต่่างทำโดย

มุ่่�งยึึดเป้้าหมายของหน่่วยงานตนเป็็นหลัักและขาดการประสานงานร่่วมกัับ
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หน่ว่ยงานอ่ื่�น ถึึงแม้้ต่อ่มา แนวคิดในการจััดการภาครััฐจะเคล่ื่�อนกระบวนทััศน์ 

ไปสู่่�การจััดการภาครััฐแนวใหม่่ และการจััดการปกครองแต่่พบว่่าระบบไซโล 

ยัังคงฝัังแฝงอยู่่�ในระบบราชการมาโดยตลอด ความพยายามที่่�จะแก้้ปััญหา

ระบบไซโล อาจสะท้้อนออกมาด้้วยการออกแบบโครงสร้้างและกลไกประสานงาน 

ในแนวนอนในแบบตลาดและเครืือข่่ายดัังเช่่นในประเทศแถบยุุโรป แต่่ใน 

ทางตรงข้้าม หลายประเทศในทางเอเชีีย ระบบไซโลกลัับถููกรื้้�อฟื้้�นและขัับเน้้น

ในฐานะที่่�เป็็นกลไกสำคััญของการบริิหารราชการและการควบคุุมทางการเมืือง

เหนืือระบบราชการในฐานะมรดกของการปกครองแบบอาณานิิคม ระบอบ

เผด็็จการ และการปกครองโดยรััฐบาลพรรคเดีียว  โดยใช้้กลไกประสานงาน

แบบสายบังัคับับััญชาเป็็นเครื่่�องมืือหลัักในการประสานงาน และยิ่่�งเมื่่�อผสาน

เข้า้กัับกระแสการปฏิิรููประบบราชการภายใต้้แนวคิดหน่่วยงานชำนาญเฉพาะ 

ที่่�ทำให้้เกิิดการแตกกระจายของหน่่วยงานมากขึ้้�น อาการกำเริิบของไซโลซิินโดรม 

จึึงมัักแสดงออกในปััญหาการทำงานแบบต่่างคนต่่างทำ ปััญหาความซ้้ำซ้้อน 

ของอำนาจหน้้าที่่�และงบประมาณ รวมทั้้�งปััญหาการไม่่ประสานงานกััน 

ของหน่่วยงานต่่างๆ  

กรอบแนวคิิดในการศึึกษาปััญหาการไม่่ประสานงานกััน
	 สำหรัับเหตุุผลที่่�จำเป็็นต้้องย้้อนกลัับมาทบทวนถึึงปััญหาการ 

ไม่่ประสานงานกัันและไซโลซิินโดรมของระบบราชการระบบราชการไทย 

ประการแรก ปัจจัยัเชิิงสถาบัันจากสภาพรวมศููนย์์แบบแตกกระจาย (Fragmented 

Centralism) อันัเกิิดจากการที่่�มีีหน่ว่ยงานระดับักรมที่่�มีีอำนาจหน้า้ที่่�เกี่่�ยวข้อ้ง

อยู่่�จำนวนมากและเต็็มไปด้้วยความซ้้ำซ้้อนทั้้�งในเชิิงพื้้�นที่่�และภารกิิจ  

อีีกทั้้�งแต่่ละหน่่วยงานยัังไม่่สามารถบููรณาการหรืือประสานการทำงานร่่วมกััน 
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ได้้อย่่างมีีประสิิทธิิภาพ ดั งที่่� วสั ันต์์ เหลืืองประภััสร์์26 ได้้วิิเคราะห์์ปััญหา 

เชิงิโครงสร้า้งของระบบราชการไทยในภาพรวมไว้ว้่า่ ระบบราชการไทยอำนาจ

ในการตััดสิินใจและดำเนิินภารกิิจของหน่่วยงานภาครััฐมีีลัักษณะกระจุุกตัว

อยู่่�ที่่�ราชการส่่วนกลางซึ่่�งมีีฐานอยู่่�ที่่�หน่่วยงานระดัับกรม ประกอบกัับระบบ

กฎหมายกำหนดให้้กรมมีีสถานะเป็็นนิิติิบุุคคลซึ่่�งส่่งผลให้้แต่่ละกรมสามารถ 

ใช้้อำนาจในความรัับผิิดชอบได้้อย่่างเป็็นเอกเทศและเป็็นอิิสระต่่อกัันหรืือ 

ที่่�เรีียกว่่า “สภาวะกรมาธิิปไตย” ที่่ �เน้้นรวมศููนย์์อำนาจการตััดสิินใจไว้้ที่่� 

กรมส่ว่นกลาง แต่่กลับัขาดการประสานงานและบููรณาการการทำงานระหว่่าง

กรมอย่่างเป็็นระบบ สภาวะเช่่นน้ี้� ยังส่่งผลให้้การถ่่ายโอนอำนาจ (Devolution) 

และกระจายอำนาจ (Decentralization) ไปยังัราชการบริหิารส่ว่นภููมิภิาคและ

ราชการบริหิารส่ว่นท้อ้งถิ่่�นเป็น็ไปได้ย้าก เพราะกรมส่ว่นกลางยังัคงหวงกันัและ

ปกป้้องพรมแดนอำนาจของตนอย่่างเข้้มข้้น และถึึงแม้้จะมีีความพยายาม 

แก้้ปััญหาดัังกล่่าวโดยอาศััยกลไกในรููปแบบคณะกรรมการระดัับต่่างๆ  

อาจไม่่ประสบความสำเร็็จมากนััก เพราะแต่่กรมกองต่่างมุ่่�งให้้ความสนใจแต่่

กับัภารกิิจหลักั (Core Function) ของหน่ว่ยงานตน และถืือว่า่ภารกิิจประสานงาน 

ในกลไกคณะกรรมการเป็็นเพีียงงานนอกหรืืองานเสริิมเท่่านั้้�น

	 ประการที่่�สอง ปััจจััยเชิิงการเมืืองอัันสืืบเนื่่�องจากการเกิิดรััฐประหาร

สองครั้้�งในสองทศวรรษที่่�ผ่่านมา ส่ งผลให้้ระบบราชการไทยมีีแนวโน้้มที่่�จะ

ย้อ้นกลับไปใช้้แนวคิดการรวมศููนย์อ์ำนาจ โดยเน้น้สายบังัคัับบััญชาในแนวดิ่่�ง 

(Vertical hierarchy) และกระบวนการตััดสิินใจแบบบนลงสู่่�ล่่าง (Top-down 

Decision-making) มากกว่่าที่่�จะพััฒนาไปสู่่�การประสานงานในแนวระนาบ 

(Horizontal Coordination) ที่่�เน้้นความร่่วมมืือระหว่่างหน่่วยงาน ซึ่่�งยิ่่�งทำให้้ 

	 26	 วสัันต์์ เหลืืองประภััสร์์, “การรวมศููนย์์อำนาจและการกระจายอำนาจ กับการบริิหารราชการ
แผ่่นดิินไทย : ทบทวนแนวคิด ข้อถกเถีียง และข้้อพิิจารณาเพ่ื่�อการปฏิิรููป,” วารสารสถาบััน
พระปกเกล้้า,  ปีีที่่� 13, ฉบัับที่่� 1 (2558), 98-124.
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การประสานระหว่่างหน่่วยงานเป็็นไปได้้ยากขึ้้�น ดังที่่� เกษีียร เตชะพีีระ กล่าวว่า

ระบบราชการไทยยัังคงตกอยู่่�ในกัับดัักรััฐราชการที่่�มีีลัักษณะโครงสร้้างรััฐ 

รวมศููนย์์อำนาจสููงแต่่ด้้อยเอกภาพ  เหมืือนพีีระมิิดที่่�แตกเป็็นเสี่่�ยง27 โดย 

ผู้้�นำพยายามรวมศููนย์์อำนาจสั่่�งการและตััดสิินใจไว้้กัับระบบราชการ แต่่การ 

ปฏิิบััติิงานของระบบราชการกลัับด้้อยประสิิทธิิภาพ  เต็็มไปด้้วยปััญหา 

ทุุจริิตคอร์์รััปชั่่�นและการแก่่งแย่่งช่่วงชิิงอำนาจที่่�มัักก้าวก่ายทัับซ้้อนกััน

ระหว่่างหน่่วยงานกรมกองต่่างๆ ซึ่่ �งเป็็นมรดกมาจากลักษณะการปกครอง

แบบเผด็็จการทหารในยุุค 2500 และยัังคงมีีอิทธิิพลอยู่่�ในการบริิหารงาน 

ภาครััฐของไทยในปััจจุุบััน

	 จากปััญหาดัังกล่่าว ผู้้� เขีียนได้้สัังเคราะห์์และพััฒนากรอบแนวคิด

สำหรัับการวิิเคราะห์์ปััญหาการไม่่สามารถประสานงานกัันของหน่่วยงาน  

โดยการผสานรวมสองแนวคิดิในการศึึกษาวิิเคราะห์ร์ะบบราชการและองค์ก์าร

ภาครััฐ ได้้แก่่ แนวคิดการเมืืองเชิิงระบบราชการ (Bureaucratic Politics) 

ของ Peter B. Guy ซึ่่�งเสนอแนววิิเคราะห์์ปฏิิสััมพัันธ์์ระหว่่างระบบราชการกัับ

สถาบัันทางการเมืืองอื่่�นทั้้�งที่่�เป็็นทางการและไม่เ่ป็น็ทางการ ทั้้�งที่่�อยู่่�ภายในและ

ภายนอกระบบราชการ28 อย่า่งไรก็ต็าม แนวคิดินี้้�มุ่่�งเพีียงศึึกษาปฏิิสัมัพันัธ์ข์อง

ตัวัแสดงภายใต้มุ้มุมองเชิงิโครงสร้า้ง ซึ่่�งเน้น้มิติิขิองเชิงิอำนาจและผลประโยชน์์ 

แต่ก่ลับัมิไิด้้กล่า่วถึึงมิิติิการต่่อสู้้�ต่อรองในเชิิงวัฒันธรรมรวมทั้้�งบริิบทแวดล้้อม

ทางการเมืือง สั งคม วั ฒนธรรม ซึ่่ �งอาจเป็็นสาเหตุุหนึ่่�งที่่�นำไปสู่่�ปััญหาการ 

ไม่่ประสานงานกัันระหว่่างหน่่วยงาน 

	 27	 เกษีียร เตชะพีีระ, “สัังคมปริิซึึม: ฐานสัังคมของรััฐราชการ,” มติิชนสุุดสััปดาห์์, ปีีที่่� 34, ฉบัับที่่� 
1779 (19-25 กัันยายน 2557), 49.; เกษีียร เตชะพีีระ, “กัับดัักรััฐราชการ,” มติิชนสุุดสััปดาห์์, 
ปีีที่่� 35, ฉบัับที่่� 1809 (17-23 เมษายน 2558), 54-55.

	 28	 B.Guy Peter, The Politics of Bureaucracy An Introduction to Comparative Public 
Administration, seventh edition, (New York: Routledge, 2018), 164-167.
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	 ส่ว่นอีีกแนวคิดิหนึ่่�ง ได้้แก่ ่แนวคิดการเมืืองของการไม่ป่ระสานงานกันั  

(Politics of Non-Coordination) ของ Bach and Wegrich ซึ่่�งวางบนฐานทฤษฎีี

พฤติิกรรมองค์์การผ่่านสองมุุมมอง ได้้แก่่ มุ มมองเชิิงเคร่ื่�องมืือและมุุมมอง

เชิิงวััฒนธรรม29 เพ่ื่�อวิิเคราะห์์สาเหตุุที่่�มาของการไม่่ประสานงานกัันระหว่่าง

หน่ว่ยงานในเชิงิพฤติกิรรมองค์ก์าร ทั้้�งพฤติกิรรมที่่�เกิดิจากเจตนาและไม่่เจตนา 

อย่่างไรก็็ตาม  แนวคิิดนี้้�เน้้นศึึกษาจากปััจจััยภายในขององค์์การ มากกว่่าจะ

มองปฏิสิัมัพันัธ์ร์ะหว่า่งองค์ก์าร ยกเว้น้ในส่ว่นการวิิเคราะห์ก์ารเมืืองเชิงิระบบ

ราชการที่่�ศึึกษาถึึงการธำรงอัตัลักัษณ์แ์ละการดำรงอยู่่�ขององค์ก์ารในลักัษณะ 

“การปกป้้องเขตอำนาจ” (Turf Protection) เท่่านั้้�น

	 สำหรัับกรอบแนวคิิดในวิิเคราะห์์ปััญหาการไม่่สามารถประสานงาน

กัันของหน่่วยงานที่่�พััฒนาข้ึ้�นโดยผสานรวมจุุดเด่่นจากสองแนวคิดดัังกล่าว

ข้้างต้้น โดยจะวิิเคราะห์์ผ่่านปััจจััยที่่�ส่่งผลกระทบต่่อการประสานงาน 2 ปััจจััย 

ได้้แก่่ ปั ัจจััยเชิิงสถาบัันและปััจจััยเชิิงการเมืือง โดยปััจจััยเชิิงสถาบัันวางอยู่่�

บนฐานคิิดที่่�มองว่่า ก ารออกแบบโครงสร้้าง อำนาจหน้้าที่่�อย่่างเป็็นทางการ  

รวมทั้้�งการกำหนดตำแหน่ง่ อัตัรากำลััง และงบประมาณขององค์ก์าร จะส่ง่ผล 

ต่่อพฤติิกรรมและการตััดสิินใจขององค์์การซึ่่�งย่่อมรวมไปถึึงการตััดสิินใจ 

จะประสานงานหรืือไม่่ประสานงานกัันของหน่่วยงานด้้วย นอกจากนั้้�น  

ปัจัจัยัเชิงิโครงสร้า้งยังัหมายรวมถึึงอิทิธิิพลของโครงสร้า้งที่่�นำไปสู่่�การประกอบ

สร้้างกฎกติิกาและแบบแผนต่่างๆ ขององค์์การซึ่่�งกลายมาเป็็นวััฒนธรรมหรืือ

อััตลัักษณ์์ขององค์์การด้้วย สำหรัับปััจจััยเชิิงการเมืือง หมายถึึง รูู ปแบบและ

ลักัษณะความสััมพัันธ์์ทั้้�งแบบทางการและไม่่เป็็นทางการระหว่่างระบบราชการ

กัับฝ่่ายการเมืือง (Bureaucratic Politics) และระหว่่างองค์์การภายในระบบ

ราชการด้้วยกััน (Intrabureaucratics Politics) 

	 29	 Tobias Bach and Kai Wegrich, The Blind Spots of Public Bureaucracy and the Politics 
of Non-Coordination, Cited, 10-11.
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	 นอกจากนั้้�น กรอบแนวคิิดนี้้�ยัังพิิจารณาความสััมพัันธ์์ของสองปััจจััย

กัับมุุมมองเชิิงวิิเคราะห์์องค์์การในสองมุุมมอง ตามแนววิิเคราะห์์องค์์การ 

ภาครัฐัของ Christensen, Lægreid and Lægreid ได้้แก่ ่มุมุมองเชิิงเคร่ื่�องมืือ 

(Instrumental perspective) และมุุมมองเชิิงวััฒนธรรรม (Cultural 

perspective)30 โดยมุุมมองเชิิงเครื่่�องมืือ มีี แก่่นแกนอยู่่�ที่่�การมององค์์การ

ในฐานะที่่�เป็็นเครื่่�องมืือสำคััญ ที่่ �รััฐบาลใช้้เพ่ื่�อบรรลุุเป้้าหมายทางสัังคม  

ซึ่่�งดำเนิินไปบนตรรกะของความเป็็นเหตุุเป็็นผล (logic of rationality) วางอยู่่�

บนการศึึกษารููปแบบโครงสร้้างขององค์์การที่่�เป็็นทางการสายบัังคัับบััญชา

แบบลำดัับชั้้�น กฎ เกณฑ์์ระเบีียบ ก ารจััดอำนาจหน้้าที่่�และการแบ่่งงานกััน 

ทำเพ่ื่�อบรรลุุเป้้าหมายขององค์์การ ภายใต้้มุุมมองน้ี้� ก ระบวนการตััดสิินใจ

ขององค์์การภาครััฐล้้วนเป็็นผลมาจากการควบคุุมเหนืือสายบัังคัับบััญชาหรืือ

ความสามารถในการเจรจาต่อ่รองกันัระหว่า่งผู้้�นำทางการเมืืองและข้า้ราชการ

ระดัับสููง โดยโครงสร้้างที่่�เป็็นทางการ (Formal structure) ขององค์์การภาครััฐ 

จะมีีอิทธิิพลต่่อการกำหนดรููปแบบความคิิดและพฤติิกรรมในการตััดสิินใจของ

ข้้าราชการในองค์์การ ในแง่่นี้้� การศึึกษาด้้วยมุุมมองเชิิงเครื่่�องมืือ จึึงอาจช่่วย

ตอบคำถามว่่าบรรดาโครงสร้้างที่่�เป็็นทางการส่่งผลกระทบการประสานทั้้�ง

ภายในและภายนอกองค์์การได้้อย่่างไร รวมทั้้�งพิิจารณาถึึงอิิทธิิพลของบริิบท

สภาพแวดล้้อมที่่�ส่่งผลต่่อการออกแบบและการดำเนิินงานขององค์์การ เช่่น 

สภาพแวดล้้อมทางการเมืืองและกฎหมาย 

	 ส่่วนมุุมมองเชิิงวััฒนธรรม ว างอยู่่�บนพื้้�นฐานแนวคิดสถาบัันนิิยม 

โดยศึึกษาพััฒนาการและการเปลี่่�ยนแปลงขององค์์การภาครััฐ ผ่ ่านความ

เป็็นมาเชิิงประวััติิศาสตร์์ (Historical Tradition) สภาวะเส้้นทางบัังคัับ  

	 30	 Christensen, T. Lægreid, O.M. Lægreid, P., “Administrative Coordination Capacity; 
Does the Wickness of Policy Area Matter?,” Policy and Society, 38 (2) (2019), 237-524.
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(Path dependency) และบรรทััดฐานและค่่านิิยมอย่่างไม่่เป็็นทางการ  

(Informal Norm and Value) ที่่�บรรดาตััวแสดงภายในองค์์การยึึดถืือปฏิิบััติิ

สืืบเน่ื่�องกัันมาจนกลายมาเป็็นวััฒนธรรมองค์์การ โดยมุ่่�งเน้้นไปยัังผลกระทบ 

ของวััฒนธรรมองค์์การที่่�มีีต่อการตััดสิินใจของผู้้�นำและสมาชิิกองค์์การ 

และวิิเคราะห์์ผลกระทบของวััฒนธรรมองค์์การที่่�มีีต่่อการปฏิิรููปและ 

การเปลี่่�ยนแปลงองค์์การ โดยพฤติิกรรมองค์์การวางอยู่่�บนตรรกะของความ

เหมาะสม (logic of appropriateness) ซึ่่�งถููกจำกััดไว้้โดยกรอบบรรทััดฐานและ

ค่า่นิยิมที่่�บรรดาสมาชิกิในองค์ก์ารยึึดถืือปฏิิบัติัิร่ว่มกันั ทั้้�งนี้้� วัฒันธรรมองค์ก์าร

อาจถููกพัฒนาข้ึ้�นภายใต้้บริิบทและปััจจัยัต่่างๆ ทั้้�งภายในและภายนอกองค์์การ 

สั่่�งสมเป็็นกฎเกณฑ์์ซึ่่�งเป็็นที่่�ยอมรัับและกลายเป็็นอััตลัักษณ์์ทางวััฒนธรรม

ของแต่่ละองค์์การ และรวมไปถึึงมิิติิวััฒนธรรมการต่่อสู้้�ต่่อรองเพ่ื่�อรัักษาเขต

อำนาจของหน่่วยงาน ที่่�อาจเป็็นหนึ่่�งในอุุปสรรคสำคััญของการประสานงาน  

ในแง่น่ี้้� การศึึกษาเชิิงวัฒันธรรม จึึงอาจช่่วยแสดง ให้เ้ห็น็อิทิธิิพลเชิิงวัฒันธรรม 

ที่่�ส่่งผลต่่อการประสานงานกัันระหว่่างหน่่วยงานได้้
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กรอบแนวคิิดสำหรัับศึึกษาปััญหาการไม่่ประสานงานกััน

ปััจจััยที่่�ส่่งผลกระทบ           

ต่่อการประสานงาน
มุมมองเชิงวิเคราะห์องค์การ

มุมมองเชิงโครงสร้าง มุมมองเชิงวัฒนธรรม

ปััจจััยเชิิงสถาบััน - โครงสร้้างทางการ

- ภารกิิจและอำนาจ

หน้้าที่่�

-  งบประมาณ

- การกำหนดตำแหน่่ง

และอััตรากำลััง

-  วััฒนธรรมองค์์การ

-  บรรทัดัฐานและค่า่นิยิม 

 แบบไม่่เป็็นทางการ

ปััจจััยเชิิงการเมืือง - ความสััมพันัธ์์ระหว่่าง

ฝ่่ายการเมืืองและ

ระบบราชการ

-  อิิท ธิิพลของบริิบท

ท า ง ก า ร เ มืื อ ง ต่่ อ

ระบบราชการ

- ความสััมพัันธ์์ระหว่่าง

หน่่ วยงานในระบบ

ราชการ

- การปกป้้องเขตอำนาจ

	 โดยสรุปุ กรอบแนวคิดิเพ่ื่�อวิิเคราะห์ป์ัญัหาการไม่ส่ามารถประสานงาน

กันัของหน่ว่ยงานจะพิิจารณาจากสองปััจจัยัที่่�ส่ง่ผลกระทบต่อ่การประสานงาน 

ได้้แก่่ ปั ัจจััยเชิิงสถาบััน จะพิิจารณา ทั้้ �งจากมุุมมองเชิิงโครงสร้้าง ได้้แก่่  

การออกแบบโครงสร้้าง อำนาจหน้้าที่่� ก ารกำหนดตำแหน่่งและอััตรากำลััง 

และงบประมาณขององค์ก์าร ว่า่มีีอุปุสรรคต่อ่การประสานงานอย่า่งไร ส่วนใน 

มุุมมองเชิิงวััฒนธรรม ได้้แก่่ ก ารพิิจารณาจากวััฒนธรรมองค์์การที่่�อาจ 

ส่่งผลต่่อการประสานงานกัันของหน่่วยงาน เช่่น บรรทััดฐานและค่่านิิยมแบบ

�������������������������9����2.indd   83�������������������������9����2.indd   83 4/12/2566 BE   08:134/12/2566 BE   08:13



84 

ไม่่เป็็นทางการ (Informal Norm and Value) รวมทั้้�งอคติิต่่างๆ ที่่�ฝัังแฝงใน

องค์์การที่่�อาจก่่อให้้เกิิดการไม่่ประสานงานกััน สำหรัับการปััจจััยเชิิงการเมืือง

จะพิิจารณาจากรููปแบบและลัักษณะความสััมพัันธ์์ระหว่่างฝ่่ายการเมืืองกัับ

ระบบราชการ และความสััมพัันธ์์ระหว่่างหน่่วยงานภาครััฐด้้วยกัันในแง่่ของ

การต่อ่สู้้�ต่อ่รองเพ่ื่�อปกป้องเขตอำนาจของตน ซึ่่�งอาจส่่งผลต่อ่ประสิทิธิิภาพใน 

การประสานงานระหว่่างหน่่วยงาน 

 

บทสรุุป
	 ปััญหาการไม่่ประสานงานกัันระหว่่างหน่่วยงานและไซโลซิินโดรม 

เป็็นปััญหาสำคััญของการบริิหารงานภาครััฐ ก ารที่่�หน่่วยงานยึึดเป้้าหมาย

และประสิิทธิิผลของหน่่วยงานตนมากกว่าที่่�จะประสานงานร่่วมกัับหน่่วยงาน

อื่่�น อาจนำไปสู่่�ปััญหาการดำเนิินงานซ้้ำซ้้อน ต่่างคนต่่างทำ และขาดเอกภาพ 

ความพยายามทำความเข้้าใจกัับปััญหาการไม่่ประสานงานของหน่่วยงานกััน

จึึงจำเป็็นต้้องมีีกรอบวิิเคราะห์์ที่่�ครอบคลุุมปััจจััยทั้้�งมิิติิเชิิงสถาบัันและมิิติิเชิิง 

การเมืือง และครอบคลุุมมุุมมองเชิิงองค์์การทั้้�งมุุมมองเชิิงเคร่ื่�องมืือและ 

มุมุมองเชิิงวััฒนธรรม ซึ่่�งผู้้�เขีียนหวังัว่า่กรอบวิิเคราะห์ท์ี่่�พัฒันาขึ้้�นน้ี้�จะสามารถ

ช่่วยทำความเข้้าใจถึึงสาเหตุุที่่�มาของปััญหาการไม่่ประสานงานกัันของระบบ

ราชการด้้วยมุุมมองใหม่่ที่่�หลากหลายได้้อย่่างชััดเจนและรอบด้้านมากยิ่่�งข้ึ้�น 

โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งกัับระบบราชการไทยที่่�ยัังไม่่สามารถข้้ามพ้้นไปจากสภาพ

รวมศููนย์์แบบแตกกระจายได้้ในปััจจุุบััน 
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