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บทคัดย่อ 
  บทความนี้มีวัตถุประสงค์เพ่ือท าความเข้าใจแนวคิด meta-governance ในฐานะที่เป็นทางออกใน
การแก้ปัญหาความล้มเหลวในการจัดการปกครอง ด้วยการเริ่มต้นจากการหาค าตอบว่า เหตุใดการบริหารงาน
ภาครัฐที่อยู่ภายใต้กระแสแนวคิดการจัดการปกครองแนวใหม่ ซึ่งเป็นแนวคิดที่ได้รับการยอมรับว่าสามารถ
ปรับปรุงประสิทธิภาพการบริหารงานภาครัฐให้ดีขึ้นได้ภายใต้บริบทสังคมการเมืองที่ซับซ้อนนั้น จึงเกิดปัญหา
และยังคงไม่สามารถด าเนินการให้บรรลุเป้าหมายของภาครัฐได้ กระทั่งน าไปสู่ความล้มเหลวของการจัดการ
ปกครอง ด้วยเหตุนี้ meta-governance จึงเป็นแนวคิดใหม่ที่เกิดขึ้นเพ่ือก ากับดูแลการจัดการปกครอง 
บทความนี้จะช่วยสร้างความเข้าใจปัญหาของการจัดการปกครองแนวใหม่ และแนวคิด meta-governance ใน
ฐานะเครื่องมือในการแก้ปัญหาความล้มเหลวของการจัดการปกครองแนวใหม่ เพ่ือพัฒนาประสิทธิภาพการ
จัดการปกครอง 
 

ค าส าคัญ : อภิมหาการจัดการปกครอง; ความล้มเหลวในการจัดการปกครอง; การบริหารงานภาครัฐ 
 
ABSTRACT  
 This article aims to understand the meta-governance as the solution of the governance 
failure. Starting from finding the answer that why public administration, which under the new 
governance concept that is recognizes as able to improve the efficiency under a complex 
socio-political context, have problems and still can’t achieve the goals of the government 
sector until leading to the governance failure. Therefore, meta-governance become a new 
concept the has emerged to control the governance to oversee any failures. This article will 
help to understanding the problems of new governance and the concept of meta-governance 
as a tool to address governance failures, thus enhancing governance effectiveness. 
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บทน า  
 การจัดการปกครองแนวใหม่ (new governance) เป็นแนวทางการพัฒนาการบริหารงานภาครัฐที่
ปรับเปลี่ยนจากระบบราชการที่เน้นการควบคุมและสั่งการที่แข็งตัวไปสู่การกระจายอ านาจผ่านการมีส่วนร่วม
และการสร้างเครือข่ายของตัวแสดง (actor) ต่าง ๆ นอกเหนือจากภาครัฐ แนวทางดังกล่าวได้รับการยกย่องว่า
สามารถแก้ปัญหาและเพ่ิมประสิทธิภาพการบริหารงานภาครัฐได้ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในห้วงที่เกิดการตั้งค าถาม
ถึงประสิทธิภาพและประสิทธิผลของการจัดบริการสาธารณะของรัฐ การปฏิรูปการบริหารงานภาครัฐไปสู่การ
จัดการปกครองแนวใหม่เกิดขึ้นอย่างกว้างขวางนับแต่ช่วงราวทศวรรษที่ 1980 การปฏิรูปด าเนินไปตามกรอบ
คิดส าคัญ คือ การลดบทบาททางตรงของรัฐบาลในการจัดบริการสาธารณะรวมถึงการก าหนดนโยบาย และ
มุ่งเน้นการกระจายอ านาจไปยังตลาด และตัวแสดงอ่ืน ๆ โดยการออกแบบกฎและกระบวนการที่เรียบง่ายมาก
ขึ้น (Howlett & Ramesh, 2014) การลดบทบาทของรัฐลงนี้ถูกเรียกว่าเป็น “การจัดการโดยปราศจาก
รัฐบาล” (governing without government) หรือที่ Rhodes (1996) เรียกว่าเป็นการท าให้รัฐกลวง (hollow 
state)  

การที่รัฐหันมาให้ความส าคัญกับคุณค่าประชาธิปไตย และคุณค่าของกลุ่ม เครือข่ายและปัจเจกชน ใน
ฐานะที่เป็นผู้มีส่วนได้เสียจากนโยบายหรือบริการสาธารณะตามแนวทางการจัดการปกครองแนวใหม่นี้ ส่งผล
ให้รัฐต้องปรับเปลี่ยนบทบาทของตนให้กลายเป็นผู้สนับสนุนหรืออ านวยความสะดวกให้แก่กลุ่มหรือเครือข่าย
เหล่านั้นในการแก้ปัญหาสาธารณะผ่านกระบวนการนโยบายแบบมีส่วนร่วม แน่นอนว่าการมีส่วนร่วมของตัว
แสดงที่หลากหลาย สามารถน าพาให้สังคมบรรลุเป้าหมายสาธารณะตามที่ต้องการได้ กระทั่งได้รับการขนาน
นามว่าเป็นแนวทางที่มีไว้เพ่ือแก้ปัญหาความล้มเหลวของภาครัฐ (government failure) และความล้มเหลว
ของระบบตลาด (market failure) ในการจัดสรรทรัพยากรที่มีอยู่อย่างจ ากัดอย่างมีประสิทธิภาพได้ อย่างไรก็
ตาม Jessop (2011) กลับแสดงมุมมองที่ต่างออกไป ด้วยการเสนอว่าการจัดการปกครองแนวใหม่ ไม่ได้เป็นยา
วิเศษขนาดที่จะสามารถรักษาโรค (ปัญหา) ของระบบราชการและการบริหารงานภาครัฐที่มีได้ อีกท้ังยังอาจจะ
สร้างผลกระทบหรือปัญหาตามมาด้วย กระทั่งก่อให้เกิดความล้มเหลวของการจัดการปกครองได้ (governance 
failure)    
 เมื่อการจัดการปกครองแนวใหม่ กลายเป็นแนวทางที่ดูเหมือนว่าจะไม่สามารถขจัดปัญหาการ
บริหารงานภาครัฐให้หมดไปได้ และสุ่มเสี่ยงที่จะสร้างปัญหาบางอย่างตามมา เพ่ือป้องกันความล้มเหลวที่
อาจจะเกิดขึ้น แนวคิดอภิมหาการจัดการปกครอง (meta-governance) จึงเกิดข้ึนในฐานะที่เป็นทางออก โดย
มีกลยุทธ์ (strategy) เครื่องมือ (instrument) และวิธีการจัดการหลากหลาย ที่มุ่งควบคุมการจัดการปกครอง
แนวใหม่ให้ด าเนินไปกระทั่งบรรลุเป้าหมายของนโยบายหรือของรัฐบาลในที่สุด อย่างไรก็ตาม การจะท าความ
เข้าใจการแก้ปัญหาของการจัดการปกครองแนวใหม่ มีความจ าเป็นต้องท าความเข้าใจปัญหาที่เกิดขึ้นจากการ
จัดการปกครองแนวใหม่เสียก่อน หรือที่เรียกว่า ความล้มเหลวของการจัดการปกครอง (governance failure) 
ซึ่งจะปรากฏในส่วนถัดไป  

ความล้มเหลวของการจัดการปกครอง (governance failure) 
 มีความพยายามของนักวิชาการที่จะนิยามความหมายของความล้มเหลวของการจัดการปกครอง ด้วย
การรวบรวมปัญหาที่เกิดขึ้นในกระบวนการจัดการปกครองที่ผ่านมา ดังที่เข้าใจว่า การจัดการปกครองแนวใหม่
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ให้ความส าคัญกับการมีส่วนร่วมและการสร้างเครือข่ายของตัวแสดงต่าง  ๆ ภายใต้ประเด็นนโยบายหนึ่ง ๆ 
ดังนั้นรูปแบบของการจัดการปกครองจึงมีการเปลี่ยนรูปจากการจัดการปกครองแบบยึดสายการบังคับบัญชา
โดยรัฐมีบทบาทน า (hierarchical governance) ไปสู่การจัดการปกครองโดยเครือข่าย (network-centered 
governance) มากขึ้น อย่างไรก็ตาม การจัดการเครือข่ายยังคงเป็นประเด็นความท้าทายอย่างยิ่ง เนื่องจากการ
กระจายอ านาจไปยังตัวแสดงต่าง ๆ ล้วนเป็นเรื่องที่ยุ่งยากและสลับซับซ้อนกว่าการจัดการปกครองโดยรัฐ
แบบเดิม เช่น ความยุ่งยากในการคัดเลือกตัวแสดงในเครือข่าย การนิยามเป้าหมายของเครือข่าย การสร้าง
ปฏิสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงที่มาจากวัฒนธรรมที่ต่างกัน การจัดสรรและกระจายทรัพยากรภายในเครือข่าย 
เป็นต้น (SØrensen, Hanson & Rye, 2023) จากความท้าทายดังกล่าว ท าให้เกิดความสุ่มเสี่ยงที่การจัดการ
ปกครองแนวใหม่อาจจะไม่ประสบความส าเร็จเสมอไป  
  Howlett & Ramesh (2014) เสนอว่า ความล้มเหลวของการจัดการปกครองมักเกิดขึ้นจากความไม่
ลงรอยกันอยู่ 2 ลักษณะ คือ 1) ความไม่ลงรอยกันระหว่างบริบทของปัญหา (problem context) และวิธีการ
จัดการปกครอง (governance mode) ที่เลือกใช้ เช่น บริบทปัญหาที่มีความไม่แน่นอน มีความเสี่ยงมากหรือ
อาจจะสร้างความขัดแย้งได้ ในกรณีนี้การจัดการปกครองแบบเครือข่ายอาจจะไม่เหมาะสม ความไม่ลงรอยใน
ลักษณะนี้จึงสะท้อนถึงความล้มเหลวในการออกแบบการจัดการปกครอง (governance design failure) 
(Meuleman, 2019)  

2) ความไม่ลงรอยกันระหว่างวิธีการจัดการปกครองและความสามารถในการจัดการปกครอง 
(governance capacity) ความสามารถในที่นี้ สื่อความถึง ทรัพยากร หรือทักษะที่จ าเป็นต่อการก ากับการ
จัดการปกครอง การก าหนดทางเลือกนโยบาย รวมถึงการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติอย่างมีประสิทธิภาพ ซึ่ง
เป็นเงื่อนไขพ้ืนฐานของการจัดการปกครอง ที่ตัวแสดงอาจจะมีไม่เพียงพอ หรือไม่สอดรับกับวิธีการจัดการ
ปกครองที่จะท าให้เกิดผลลัพธ์ตามที่ต้องการได้  
 นอกจากนี้ Hooge, Waslander & Theisens (2022) ยังให้มุมมองต่อการจัดการปกครองแนวใหม่ใน
ลักษณะการจัดการปกครองแบบเครือข่าย (network governance) ว่าโดยธรรมชาติของเครือข่าย จะมี
ความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดง (ไม่ว่าจะเป็นภาครัฐ ภาคเอกชนและประชาสังคม) ที่เป็นอิสระต่อกันและเป็น
ความสัมพันธ์ในแนวราบ ซึ่งเป็นความสัมพันธ์ที่สุ่มเสี่ยงก่อให้เกิดความไร้ระเบียบของเครือข่ายได้  
เช่นเดียวกับที่ Ungsuchaval (2023) สรุปว่า เมื่อมีตัวแสดงที่หลากหลายร่วมเป็นเครือข่าย ย่อมต้องเกิดการ
เรียกร้องและความคลุมเครือในการรับผิดชอบ รวมไปถึงปัญหาที่เกี่ยวกับปฏิสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดง เช่น 
ความเชื่อใจ ความสัมพันธ์เชิงอ านาจ เป็นต้น ประเด็นต่าง ๆ เหล่านี้ ถูกตีความว่าเป็นหนึ่งในความล้มเหลวของ
การจัดการปกครอง  

จากความล้มเหลวที่เกิดขึ้น ท าให้เกิดการพัฒนาแนวคิดเพ่ืออธิบายวิธีการที่จะเอาชนะความล้มเหลว
ดังกล่าว ด้วยการศึกษาถึงแนวทางที่จะท าให้การจัดการปกครองแนวใหม่ประสบความส าเร็จ Jessop (2011) 
เสนอว่า การจัดการปกครองจะประสบความส าเร็จได้ขึ้นอยู่กับความสามารถในการจัดการกับผลกระทบ
บางอย่างที่ ไม่พึงประสงค์ ที่สามารถเกิดขึ้นได้ตลอดเวลาจากความขัดแย้งพ้ืนฐานภายในเครือข่าย 
ความสามารถดังกล่าวนั้นจะต้องด าเนินการผ่านการก าหนดกรอบเชิงสถาบัน การด าเนินการทางอ้อมเพ่ือ
แก้ปัญหานั้น ๆ (governance problem) ประเด็นนี้จึงเป็นเหตุผลในการสนับสนุนการเกิดขึ้นของแนวคิดอภิ
มหาการจัดการปกครอง (meta-governance) ในฐานะที่เป็นแนวทางการแก้ปัญหาที่เกิดจากการจัดการ
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ปกครองแนวใหม่ อย่างไรก็ตาม อภิมหาการจัดการปกครองมีวิธีการและกลยุทธ์ที่หลากหลาย ประเด็นที่
น่าสนใจ คือ วิธีการและกลยุทธ์ดังกล่าวสามารถก ากับและจัดการกับปัญหาได้อย่างไร  

อภิมหาการจัดการปกครอง: ทางออกของปัญหาการจัดการปกครอง?  
 อภิมหาการจัดการปกครอง (meta-governance) มีการให้นิยามที่ค่อนข้างคลุมเครือ และมีแนวโน้ม
ของการให้คุณค่าในลักษณะที่เป็นทางออกในการแก้ปัญหายุ่งยากทุกปัญหาของการบริหารงานภาครัฐ แนวคิด
อภิมหาการจัดการปกครองถูกน ามาใช้ในบริบททางรัฐประศาสนศาสตร์และรัฐศาสตร์ตั้งแต่ช่วงกลางทศวรรษที่ 
1990 ในการอธิบายบทบาทการแทรกแซงหรือการยุ่งเกี่ยวของรัฐในการจัดการปกครอง (Gjaltema, 
Biesbroek & Termeer, 2020) อย่างไรก็ตาม มีความพยายามจะให้การนิยามที่ชัดเจนมากขึ้นโดยนักวิชาการ 
เช่น Hooge , Waslander & Theisens (2022) ที่มองว่า อภิมหาการจัดการปกครอง หมายถึง กลยุทธ์ต่าง ๆ 
ที่รัฐบาลใช้ส าหรับการควบคุมการปฏิบัติการในทางอ้อมและการก ากับอย่างห่าง ๆ เพ่ือให้เกิดผลกระทบต่อการ
ก่อรูปและการติดตามนโยบายสาธารณะ เช่นเดียวกับ Jessop (2011) ที่มองว่าเป็นบทบาทของรัฐบาลที่ไม่ได้
ใช้อ านาจรัฐอย่างตรงไปตรงมาเช่นแต่ก่อน หากแต่กระท าต่อเครือข่ายผ่านกลไกและเครื่องมือใหม่ ๆ ที่เป็นการ
โน้มน้าวมากกว่าการบังคับ โดยรัฐอาจจะใช้กลยุทธ์ต่าง ๆ เพ่ือเข้าควบคุมปฏิสัมพันธ์ของเครือข่าย รวมไปถึง
กิจกรรมต่างๆที่เกิดขึ้นของเครือข่าย ดังนั้นการเข้าควบคุมทางอ้อมนี้จึงอาจเป็นไปได้ทั้งเสมือนเป็นข้อตกลง 
ธรรมเนียมหรือวาทกรรม ที่รัฐออกแบบมาเพ่ือให้ตัวแสดงต่าง ๆ ในเครือข่าย (โดยเฉพาะภาคเอกชนและ
ประชาสังคม) ตระหนักว่าตนเองจะต้องปฏิบัติตามสิ่งเหล่านั้น โดยมิได้รู้สึกว่าเป็นการบังคับแต่อย่างใด ในขณะ
ที่ SØrensen, Hansson & Rye (2023) มองว่า อภิมหาการจัดการปกครอง หมายถึง ค าท่ีสื่อความถึงตัวแสดง
และกิจกรรมต่าง ๆ ที่มีเป้าหมายที่จะเข้าไปจัดการ (govern) และชี้น า (steer) เครือข่าย โดยที่ตัวแสดง
เหล่านั้นต่างก็ตระหนักและยอมรับถึงความหลากหลายและความเป็นอิสระของเครือข่าย การนิยามนี้พยายาม
ชี้ให้เห็นว่าตัวแสดงดังกล่าว อาจไม่ใช่รัฐบาลเท่านั้นแต่อาจเป็นองค์กร สถาบันหรือใครอ่ืนก็ได้  
 Gjaltema, Biesbroek & Termeer (2020) ได้ย้ าประเด็นเกี่ยวกับตัวแสดงที่กระท าอภิมหาการ
จัดการปกครองว่า ตัวแสดงที่จะมีสถานะเป็นผู้อ านวยอภิมหาการจัดการปกครอง (meta-governor) หมายถึง 
ภาครัฐหรือรัฐบาล ที่เป็นได้ทั้งในระดับสถาบัน/องค์กร (institutional/organizational level) เช่น องค์กร
ภาครัฐ ส่วนราชการต่าง ๆ และระดับปัจเจก ( individual level) เช่น ข้าราชการ และนักการเมือง ใน
ขณะเดียวกันก็หมายรวมถึงภาคเอกชนด้วย อย่างไรก็ตาม ผู้อ านวยอภิมหาการจัดการปกครองที่มาจาก
ภาคเอกชน (private meta-governor) ยังคงเป็นประเด็นที่ถกเถียงว่าอาจจะสร้างปัญหาขึ้นได้ เนื่องจาก
มุมมองที่มีต่อผลประโยชน์ของภาคเอกชนค่อนข้างซับซ้อนและยากต่อการจัดสรร (Fransen, 2015) ดังนั้น 
วรรณกรรมที่เกี่ยวข้องต่าง ๆ จึงค่อนข้างเอนเอียงไปทางการอธิบายบทบาทของภาครัฐมากกว่า ตามมุมมอง
ทฤษฎีกระแสหลักของอภิมหาการจัดการปกครอง มองว่า รัฐบาลกลาง ( central government) มี
ความสามารถและเหมาะสมส าหรับการเป็นผู้อ านวยอภิมหาการจัดการปกครองมากกว่า เนื่องจากเป็นสถาบัน
ที่มีอ านาจในการก าหนดกฎพ้ืนฐานของการจัดการปกครอง อีกทั้งยังมีอ านาจและความชอบธรรมในการออก
ค าสั่งทางกฎหมายที่ตัวแสดงในเครือข่ายต่าง ๆ ต้องปฏิบัติตามอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ (Hooge , Waslander & 
Theisens, 2022) โอกาสที่จะประสบความส าเร็จในการควบคุมการจัดการปกครองโดยเครือข่ายก็จะมีมากข้ึน 
จึงนิยามทั้งหมดข้างต้นน ามาสู่ข้อสรุปตามที่ Damgaard & Torfing (2010) ว่าอภิมหาการจัดการปกครองก็คือ 
การน าเอารัฐบาลมาบวกเข้ากับการจัดการปกครอง  (government plus governance) และเป็นการ
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ผสมผสานระหว่างหลักการควบคุม (control) และการอ านวยความสะดวก (facilitation) การจัดการปกครอง
ไปในคราวเดียวกัน  
 เหตุที่แนวคิดอภิมหาการจัดการปกครองถูกมองว่าสามารถน ามาใช้เป็นวิธีการในการแก้ปัญหาความ
ล้มเหลวของการจัดการปกครองได้ เนื่องจากเป็นวิธีการที่พยายามจะกลบจุดบกพร่องของการด าเนินการโดย
เครือข่ายทั้งหมด อย่างไรก็ตาม การน าเอารัฐเข้ามายุ่งเกี่ยวในกระบวนการกิจการสาธารณะอีกครั้ง ในขณะที่
พยายามลดบทบาทของรัฐบาลลง ดูเป็นเรื่องที่ย้อนแย้งและสุ่มเสี่ยงที่จะถูกมองว่าไม่ต่างอะไรกับการแทรกแซง
โดยรัฐตามแนวคิดรัฐนิยม (statism model) ซึ่งเป็นแนวคิดที่สนับสนุนอิสระในการใช้อ านาจของรัฐ (state 
autonomy) ที่สนับสนุนให้รัฐหรือรัฐบาลมีอ านาจในการก าหนดและด าเนินการตามเป้าหมายของตนเองได้โดย
ผ่านการบริหารปกครอง การใช้กฎหมาย ระบบราชการ รวมถึงการใช้ก าลังบังคับ ตามแนวทางการบริหารงาน
ภาครัฐแบบเดิม ดังนั้นการใช้อภิมหาการจัดการปกครองเป็นเครื่องมือในการพัฒนาการจัดการปกครองจึงเป็น
เรื่องท่ีละเอียดอ่อน ภาครัฐต้องตระหนักในทุก ๆ การตัดสินใจ โดยค านึงถึงเจตจ านงของการปฏิบัติการอภิมหา
การจัดการปกครอง ว่าภาครัฐจะต้องหลีกเลี่ยงการปกครองแบบเดิม และจะต้องตระหนักว่า ความพยายามเข้า
ไปมีอิทธิพลเหนือความอิสระของเครือข่ายการจัดการปกครอง (network governance autonomy) โดยไม่
จ าเป็น ย่อมจะส่งต่อแรงบันดาลใจในการเข้าร่วมของเครือข่ายให้ลดน้อยลงไปด้วย (SØrensen & Torfing, 
2017) ในที่สุดอาจกลายเป็นการสร้างปัญหาต่อการจัดการปกครองแทนที่จะเป็นทางแก้ปัญหา 

จากนิยามความหมายข้างต้น น ามาสู่ค าถามที่น่าสนใจว่า อภิมหาการจัดการปกครองเข้าไปข้องเกี่ยว
หรือแทรกแซงเครือข่าย ซึ่งเป็นเครือข่ายที่มีความเป็นอิสระและจัดการด้วยตนเอง ( self-governing) ได้
อย่างไร และด าเนนิการด้วยกลยุทธ์หรือวิธีการใดบ้าง ที่ส่งผลต่อการป้องกันหรือเอาชนะความล้มเหลวที่เกิดขึ้น
จากการจัดการปกครอง  

การปฏิบัติการของ Meta-governance 
ความละเอียดอ่อนของการเลือกใช้วิธีการในการปฏิบัติการอภิมหาการจัดการปกครอง กลายเป็น

ประเด็นส าคัญที่ผู้อ านวยอภิมหาการจัดการปกครอง (meta-governor) จะต้องออกแบบให้เหมาะสมและใช้
อย่างมีประสิทธิภาพ กลยุทธ์ในการด าเนินการอภิมหาการจัดการปกครองอาจเป็นไปได้หลายแนวทาง รัฐบาล
อาจสร้าง ออกแบบ เปลี่ยนแปลงหรือยกเลิกเครือข่ายนโยบายหรือการจัดการปกครองได้เช่นเดียวกันกับที่
สามารถจัดโครงสร้างและกระบวนการของเครือข่ายขึ้นมาภายในประเด็นทางนโยบายหนึ่ง ๆ  อย่างไรก็ตาม 
กลยุทธ์ดังกล่าวจะต้องมีความแยบยล ที่หมายถึงการหลีกเลี่ยงปกครองโดยตรง แต่ใช้การทอดเงาและส่ง
อิทธิพลในรูปแบบต่าง ๆไปยังเครือข่ายแทน (shadow of hierarchy) ดังที่ Ungsuchaval (2023) สรุปว่า อภิ
มหาการจัดการปกครองเป็นมากกว่าการจัดระเบียบสถาบัน แต่เป็นการเปลี่ยนแปลงกระทั่งความคิดและ
วัฒนธรรมของประชาชนและผู้ถูกปกครอง ซึ่งเปรียบเทียบได้กับแนวคิดวาทกรรมของฟูโกต์ (Foucault) และ
การครองอ านาจน า (hagemony) ของกรัมชี่ (Gramsci) ที่ผู้ที่ถูกปกครอง (ในที่นี่คือ เครือข่ายการจัดการ
ปกครอง) แทบไม่รู้สึกตัวว่าก าลังอยู่ภายใต้การปกครองของรัฐ  Gjaltema, Biesbroek & Termeer (2020) 
เสนอว่า การปฏิบัติการของอภิมหาการจัดการปกครองด าเนินการผ่านเครื่องมือทางนโยบาย ( policy 
instrument) ได้ โดยทั่วไปเครื่องมือนั้น ได้แก่ 1) เครื่องมือเชิงอ านาจ (authority instrument) เช่น การสร้าง
กลไกการควบคุมที่เข้มงวด การก าหนดลักษณะงาน และการก าหนดหลักการกลางไว้ให้ส าหรับเครือข่ายได้
ด าเนินการ เป็นต้น 2) เครื่องมือเชิงข้อมูล (information instrument) ได้แก่ การกระจายข้อมูลข่าวสาร และ
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ความรู้ต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องเพ่ือให้เครือข่ายได้พัฒนาตามเรื่องเล่าและกรอบคิดนั้น ๆ และ 3) เครื่องมือทาง
เศรษฐกิจ (economic instrument) ได้แก่ การสนับสนุนทางการเงิน การให้เงินอุดหนุน และการสร้าง
นโยบายหรือโครงการที่มีการลงทุนร่วม (co-financing) เป็นต้น  

นอกจากนี้ SØrensen & Torfing (2009) ยังเสนอกลยุทธ์และเครื่องมือที่รัฐจะใช้ในการก ากับ
เครือข่าย จ าแนกออกเป็น 2 กลยุทธ์ ได้แก่ 1) กลยุทธ์ที่ใกล้ชิด (hands on strategy) หมายถึง การที่รัฐเข้าไป
มีปฏิสัมพันธ์ใกล้ชิดกับเครือข่ายด้วยวิธีการมีส่วนร่วมกับเครือข่าย (network participation) วิธีการนี้มี
เป้าหมายที่จะเข้าไปมีอิทธิพลต่อระเบียบวาระนโยบาย การตัดสินใจเลือกทางเลือก และเสนอข้อมูลเพ่ือ
สนับสนุนการตัดสินใจของเครือข่าย และวิธีการบริหารจัดการเครือข่าย (network management) เป็นวิธีการ
ที่รัฐเข้าไปช่วยลดความตึงเครียด หรือแก้ปัญหาความขัดแย้ง เสริมพลังให้แก่ตัวแสดงในเครือข่าย รวมไปถึงการ
จัดหาทรัพยากรเพ่ือลดต้นทุนให้เครือข่าย กลยุทธ์แบบใกล้ชิดนี้ จะแสดงบทบาทของรัฐที่เข้าไปมีส่วนร่วมใน
เครือข่ายในลักษณะของการอ านวยความสะดวกให้ เพ่ือให้เครือข่ายด าเนินการไปได้กระทั่งบรรลุเป้าหมายของ
นโยบาย 2) กลยุทธ์แบบผลักออก (hands off) คือ การที่รัฐไม่ได้เข้าไปมีส่วนร่วมในเครือข่าย แต่ใช้เครื่องมือ
ในการจัดการกับเครือข่ายแทน ได้แก่ การวางกรอบของเครือข่าย (network framing) คือ การก าหนด
เป้าหมายของเครือข่าย สภาพทางการเงิน รวมถึงกฎพ้ืนฐานบางประการให้แก่เครือข่าย และการออกแบบ
เครือข่าย (network design) คือ การก าหนดขอบเขต คุณลักษณะ การจัดวางองค์ประกอบและกระบวนการ
เชิงสถาบันของเครือข่าย กลยุทธ์ทั้งสองแบบนี้ ผู้อ านวยอภิมหาการจัดการปกครองสามารถใช้ผสมผสานกันได้ 
และมักจะประสบความส าเร็จมากกว่าที่จะใช้กลยุทธ์เดียว  

มีการเปรียบเทียบการปฏิบัติการของอภิมหาการจัดการปกครองว่าเปรียบเสมือนการด าเนินการของวง
ออเคสตรา (orchestration) ที่ผู้ประพันธ์ (orchestrator) มีบทบาทในการก ากับ ช่วยเหลือและสนับสนุนตัว
แสดงต่าง ๆ ในวงเพ่ือให้วงบรรลุเป้าหมายของการแสดง (Gjaltema, Biesbroek & Termeer, 2020) การ
ปฏิบัติการตามการเปรียบเทียบนี้ เป็นการเข้าก ากับดูแลในลักษณะละมุนละม่อม (soft form of steering) มี
การศึกษาเชิงประจักษ์ที่อธิบายการควบคุมแบบละมุนละม่อมดังกล่าวนี้ผ่านการปฏิบัติการอภิมหาการจัดการ
ปกครองโดยรัฐบาลกลางในเรื่องการศึกษาของประเทศเนเธอร์แลนด์ ผลการศึกษาแสดงให้เห็นว่า บทบาทของ
รัฐบาลกลางในการจัดการศึกษาด้วยแนวคิดอภิมหาการจัดการปกครอง เกิดข้ึนทั้งแบบที่รัฐบาลเข้าไปมีบทบาท
ในการออกแบบเครือข่าย ได้แก่ การคัดเลือกตัวแสดงเพ่ือเข้าร่วมเครือข่าย และยังท าหน้าที่ในการสื่อสาร
โดยตรงกับเครือข่ายให้เข้าใจถึงวัตถุประสงค์ของนโยบาย ความจ าเป็นเร่งด่วนของนโยบายและเป้าหมายของ
นโยบายที่เครือข่ายจะต้องด าเนินการด้วย อย่างไรก็ตามยังพบว่ารัฐบาลยังใช้วิธีที่แยบยลด้วยการสร้างจุดสนใจ
ในประเด็นสาธารณะเพ่ือกระตุ้นให้เครือข่ายนโยบายเห็นและรับรู้ถึงความส าคัญของประเด็นสาธารณะดังกล่าว 
และยังให้ความส าคัญกับการท างานแบบล่างขึ้นบน (bottom-up) ให้อิสระแก่เครือข่ายและกระตุ้นให้ตัวแสดง
ภายในเครือข่ายสื่อสารกันอย่างมีประสิทธิภาพ (Hooge, Waslander & Theisen, 2022) ผลการศึกษานี้
สะท้อนให้เห็นว่า บทบาทของรัฐบาลกลางเนเธอร์แลนด์ เป็นบทบาทที่เข้ามายุ่งเกี่ยวกับการจัดการเครือข่าย
อย่างสงบเสงี่ยม และยากต่อการสังเกตเห็นโดยที่รัฐบาลไม่จ าเป็นต้องลดบทบาทในการควบคุมลงเลย ซึ่งเป็น
วิธีการที่แยบยล เปรียบเสมือนกับผู้ประพันธ์วงได้ด าเนินการควบคุมวงออเคสตราอย่างเป็นปกติ  

ผลการปฏิบัติการอภิมหาการจัดการปกครองได้รับการยอมรับว่า ผลลัพธ์ที่เกิดขึ้นมักเป็นไปตาม
เจตนารมณ์ของผู้อ านวยอภิมหาการจัดการปกครอง ซึ่งเป็นการเพ่ิมประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการน า
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นโยบายไปปฏิบัติหรือการจัดบริการสาธารณะได้ (เช่นการศึกษาของ SØrensen, Hansson & Rye (2023)  
นอกจากนี้  อภิมหาการจัดการปกครองยังสามารถเพ่ิมความชอบธรรมทางประชาธิปไตยของเครือข่าย 
(democratic legitimacy) ได้เช่นกัน  

ระดับของการปฏิบัติการอภิมหาการจัดการปกครอง สามารถเกิดข้ึนได้ในระดับต่าง ๆ ทั้งในระดับชาติ 
นานาชาติ และแม้กระทั่งในระดับท้องถิ่น ผู้อ านวยอภิมหาการจัดการปกครองก็อาจจะพบได้ในหลายระดับ
เช่นกัน และก็อาจใช้เป็นเครื่องมือในการควบคุมภาครัฐด้วยกันเองได้เช่นกัน  ดังที่ Samukkethum (2016) มี
มุมมองต่ออภิมหาการจัดการปกครองในฐานะที่เป็นเครื่องมือในการควบคุมรัฐบาลท้องถิ่นว่า การกระจาย
อ านาจของรัฐบาลกลางไปยังท้องถิ่น และการส่งเสริมให้ท้องถิ่นมีแนวทางการบริหารจัดการตามแนวทางการ
จัดการปกครองแนวใหม่ (new governance) ดังเช่นในปัจจุบัน (Phookiaw, Kongkaew & Rojanatrakul, 
2020) ย่อมก่อให้เกิดผลเชิงลบที่ไม่ได้ตั้งใจ เช่น ปัญหาความส านึกรับผิดชอบของเครือข่ายและของราชการ
ส่วนท้องถิ่นที่มีต่อรัฐบาลกลาง เป็นต้น ดังนั้น จึงมีความจ าเป็นอย่างยิ่งที่รัฐบาลต้องเข้าควบคุมทางอ้อมแทน 
โดยที่จะไม่เป็นการท าลายเจตนารมณ์ของการกระจายอ านาจ ในขณะเดียวกันก็สามารถก ากับดูแลและควบคุม
ได้อย่างเหมาะสม  

กล่าวโดยสรุป การปฏิบัติการภายใต้กรอบอภิมหาการจัดการปกครองมีประเด็นที่ภาครัฐต้องให้
ความส าคัญ คือ การเน้นย้ าเจตนารมณ์ของการปฏิบัติการเพ่ือแก้ปัญหาหรือป้องกันความล้มเหลวของการ
จัดการปกครอง มิใช่เพ่ือแสวงหาโอกาสเพ่ือดึงเอาอ านาจรัฐแบบเบ็ดเสร็จกลับคืนมาดังเดิม อีกทั้งรัฐต้อง
เลือกสรรกลยุทธ์และวิธีการที่เหมาะสมในการก ากับควบคุม เพ่ือสร้างประสิทธิภาพและประสิทธิผลการ
บริหารงานภาครัฐ อีกทั้งเพ่ือป้องกันมิให้กลายเป็นอุปสรรคขัดขวางความร่วมมือที่เกิดขึ้นของเครือข่าย และ
ขัดขวางการพัฒนาประชาธิปไตย ซึ่งเป็นคุณค่าส าคัญของการจัดการปกครองแนวใหม่  

 
บทสรุป  
 การพัฒนาประสิทธิภาพการบริหารงานภาครัฐในปัจจุบันได้ด าเนินมาถึงการบริหารจัดการที่มุ่งลด
บทบาทและอ านาจเบ็ดเสร็จของรัฐลง และเปลี่ยนไปสู่การกระจายอ านาจไปยังตัวแสดงอ่ืน ๆ ในลักษณะ
เครือข่ายตามแนวทางการจัดการปกครองแนวใหม่ (new governance) ด้วยเหตุผลที่ต้องการแก้ปัญหาความ
ไร้ประสิทธิภาพของรัฐในการจัดบริการสาธารณะและการตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนที่
หลากหลายผ่านนโยบายสาธารณะแบบมีส่วนร่วม อย่างไรก็ตาม การมีส่วนร่วมอย่างอิสระของตัวแสดงภายใน
เครือข่ายนโยบายหนึ่ง ๆ ย่อมก่อให้เกิดปัญหาตามมา อันเป็นเหตุให้เกิดความล้มเหลวของการจัดการปกครอง 
(governance failure) อาทิ ความคลุมเครือในการรับผิดชอบของตัวแสดง ความขัดแย้งภายในเครือข่าย 
ความสามารถในการบริหารจัดการของเครือข่าย การออกแบบวิธีการของเครือข่ายที่ไม่สามารถแก้ปัญหาได้ 
เป็นต้น รัฐจึงจ าเป็นต้องหาวิธีเพ่ือใช้ก ากับดูแลและควบคุมเครือข่ายเหล่านั้น ผ่านการก าหนดกลยุทธ์ต่าง ๆ ที่
เหมาะสม โดยยังคงค านึงถึงเจตนารมณ์ของการกระจายอ านาจและเคารพความเป็นอิสระของเครือข่ายและตัว
แสดงต่าง ๆ เหล่านั้น ตามแนวคิดอภิมหาการจัดการปกครอง (meta-governance) แสดงให้เห็นว่าการ
ปฏิบัติการที่แยบยลของรัฐมีหลายรูปแบบ ทั้งการใช้เครื่องมือเชิงอ านาจ เครื่องมือเชิงข้อมูล และเครื่องมือทาง
เศรษฐกิจ โดยที่รัฐสามารถเข้าร่วมปฏิบัติการในเครือข่ายนั้นเอง หรือจะออกแบบกติกาโดยที่ไม่ต้องเข้าไปยุ่งใน
การด าเนินการนั้น ด้วยเหตุนี้ แนวคิดอภิมหาการจัดการปกครอง (meta-governance) จึงถูกมองว่าเป็นการ
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จัดการปกครองที่อยู่เหนือการจัดการปกครองอีกขั้นหนึ่ง (governance of governance) ที่มุ่งแก้ปัญหาและ
ป้องกันความล้มเหลวของการจัดการปกครองได้อย่างตรงจุด  
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