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	 แนวคิดและทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์ / สัญญา เคณาภูมิ

	 1. การบริหารรัฐกิจ.



ค�ำน�ำ

	 ต�ำราเรื่อง แนวคิดและทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์ เป็นต�ำราที่ผู ้เขียนได้ใช้เวลา             

ประมาณสามปีกว่าในการจัดท�ำให้เสร็จสมบูรณ์ซึ่งเกิดจากประสบการณ์ทางการเรียนการสอน         

การวิจัย ตลอดจนการศึกษาค้นคว้าจากแหล่งข้อมูลจากหลากหลาย นอกจากนั้นในแต่ละบท             

ผู้เขียนไปน�ำไปตีพิมพ์เผยแพร่ในวารสารทางวิชาการระดับชาติทุกบทเรียน ทั้งนี้ เพื่อให้ผลงาน           

ได้รับการวิพากษ์วิจารณ์จากกรรมการกลั่นกรอง (peer review) ของแต่ละวารสารทางวิชาการ        

ให้มีความสมบูรณ์มากยิ่งขึ้น ผู้เขียนได้ท�ำการจัดหมวดออกเป็นสองหมวดใหญ่โดยวางล�ำดับดังนี้ 

	 ส่วนที่ 1 กระบวนทัศน์ทางรัฐประศาสนศาสตร์ ประกอบด้วยเนื้อหาดังนี้

		  บทที่ 1 	ก�ำเนิดและวิวัฒนาการทางรัฐประศาสนศาสตร์ เป็นการน�ำเสนอประวัติ           

ความเป็นมาและพัฒนาการขององค์ความรู้ทางรัฐประศาสนศาสตร์ โดยจ�ำแนกและเรียกชื่อว่า 

“กระบวนทัศน์ (paradigm)” ด้วยการจัดกลุ่มแนวคิดหรือทฤษฎีที่มีลักษณะเดียวกันไว้เป็น       

กระบวนทัศน์เดียวกัน โดยมีการกล่าวถึงก�ำเนิดและภาพรวมของรัฐประศาสนศาสตร์ นอกจากนั้น         

ยังได้ลงรายละเอียดเก่ียวกับกระบวนทัศน์ดั่งเดิมของรัฐประศาสนศาสตร์ซึ่งจุดเน้นของ              

กระบวนทัศน์นี้สนใจเฉพาะเรื่องภายในองค์การภาครัฐ ยังไม่ได้สนใจผลของการด�ำเนินการ                  

ที่มีต่อภาคประชาชน 

	 	 บทที่ 2 วิวัฒนาการองค์การและการจัดการ เป็นการน�ำเสนอองค์ความรู้เก่ียวกับ

ประวัติความเป็นมาของ “องค์การ” และมีการลงรายละเอียดพอสังเขปในวิธีการขององค์การ            

เรียกว่า  “การจัดการ” ได้จ�ำแนกออกตามห้วงเวลาของแต่ละยุคสมัย โดยองค์ความรู้ของบทนี้          

ได้น�ำเสนอภาพรวมและการออกแบบหน่วยงานภาครัฐเป็นขยายความจุดเน้นของความสนใจ           

ในหน่วยงานภาครัฐจากบทที่ 1 

		  บทที่ 3 กระบวนทัศน์ทางเลือกสาธารณะ เป็นการน�ำเสนอกระบวนทัศน์ใหม่               

ทางรัฐประศาสนศาสตร์ ซึ่งต่อยอดจากกระบวนทัศน์ดั่งเดิมจากเนื้อหาของบทที่ 1 และ บทที่ 2              

เป็นจุดเริ่มต้นของการให้ความส�ำคัญกับภาคประชาชนที่ได้รับผลกระทบจากการด�ำเนินงาน           

ของหน่วยงานภาครัฐ กล่าวคือ แนวทางที่รัฐตัดสินใจกระท�ำควรเป็นทางเลือกที่สนองตอบ            

ความต้องการจ�ำเป็นของภาคประชาชนที่เหมาะสมที่สุด เรียกว่า “ทางเลือกสาธารณะ” 

		  บทที่ 4 	กระบวนทัศน์การจัดการภาครัฐแนวใหม่ เป็นการน�ำเสนอกระบวนทัศน ์        

ที่ต่อยอดจากบทที่ 3 ถือว่าเป็นการลงรายละเอียดวิธีการบริหารจัดการภาครัฐท่ีหลากหลาย                 

ในการจัดสรรคุณค่าที่ดีที่สุดส�ำหรับภาคประชาชน 



		  บทที่ 5	 กระบวนทัศน์การจัดการบริการสาธารณะแนวใหม่ เป็นพัฒนาการบริหาร

จัดการภาครัฐท่ีต่อยอดจากบทที่ 4 ที่มีจุดเน้นให้ความส�ำคัญกับภาคประชาชนมากยิ่งขึ้นกว่า                 

“กระบวนทัศนก์ารจัดการภาครัฐแนวใหม่” 

	 	 บทที่ 6 	กระบวนทัศน์ธรรมาภิบาล เป็นกระทัศน์ทางรัฐประศาสนศาสตร์ล่าสุด            

ที่มีจุดเน้นทั้งสนองตอบต่อภาคประชาชนและวิธีการบริหารจัดการภาครัฐท่ีมีประสิทธิภาพ            

สูงสุด รายละเอียดของบทได้น�ำเสนอกรอบแนวคิดที่จ�ำแนกองค์ประกอบของกระบวนทัศน ์                 

ธรรมาภิบาลออกเป็นหลายมิติ ได้แก่ ปัจจัยน�ำเข้า  กระบวนการ ผลผลิต ตลอดจนผลลัพธ์                 

สูงสุดของธรรมาภิบาล 

	 ส�ำหรับส่วนที่ 2 ขอบข่ายของการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์ ประกอบด้วยเนื้อหาดังนี้ 

	 	 บทที่ 7  นโยบายสาธารณะ บทเป็นนี้เป็นเรื่องของ “ตัวสินค้าและบริการสาธารณะ”    

ที่รัฐจะผลิตและส่งมอบให้ภาคประชาชน รายละเอียดของบทนี้เป็นการน�ำเสนอกรอบแนวคิด          

การศึกษาเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะ  

		  บทที่ 8 	องค์การ บทนี้เป็นเรื่อง “ตัวแสดงที่เป็นองค์กร” ซึ่งต้องท�ำหน้าที่ด�ำเนิน

ภารกิจของรัฐ รายละเอียดเป็นการน�ำเสนอองค์ประกอบของการศึกษาองค์การ

		  บทที่ 9	 ทรัพยากรมนุษย์ บทนี้เป็นเร่ือง “ตัวแสดงที่เป็นคน” ซึ่งต้องท�ำหน้าที ่             

ขับเคลื่อนภารกิจของรัฐ รายละเอียดเป็นการน�ำเสนอองค์ความรู ้เก่ียวกับกระบวนการและ                 

วิธีการบริหารจัดการทรัพยากรมนุษย์ 

		  บทที่ 10	 การคลังภาครัฐ บทนี้เป็นเรื่องของ “การหาและการใช้เงินทุน” ที่น�ำ              

มาใช้ในการบริหารจัดการภารกิจของรัฐ รายละเอียดเป็นการน�ำเสนอการบริการรายรับและ             

การบริหารรายได้ของภาครัฐ 

		  บทที่ 11	 การจัดการ บทนี้เป็นเรื่องของ “หน้าที่และวิธีการด�ำเนินการ” ซึ่งเป็น

บทบาทของตัวแสดงที่เป็นหน่วยงาน (องค์การ) และตัวแสดงที่เป็นปัจเจกบุคคล (ผู ้มีส่วน         

เกี่ยวข้อง) รายละเอียดของบทเป็นการน�ำเสนอกรอบแนวคิดการบริหารจัดการ   

		  บทที่ 12	 การวางแผนและการบริหารแผน บทนี้เป็นเรื่อง “รายละเอียดวิธีการ            

ด�ำเนินงานภาครัฐที่เป็นรูปธรรม” รายละเอียดของบทน�ำเสนอขั้นตอนการวางแผนและวิธีการ

บริหารแผนเพื่อให้เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลสูงสุด 

	 	 บทที่ 13 	ขอบข่ายการวิจัยทางรัฐประศาสนศาสตร์ บทนี้เป็นเรื่อง “ระบุประเด็น       

การพัฒนาองค์ความรู ้ทางรัฐประศาสตร์” รายละเอียดของบทน�ำเสนอขอบเขตด้านเนื้อหา              



สาระทางรัฐประศาสนศาสตร์ที่สามารถน�ำมาเป็นประเด็นการวิจัยเพื่อพัฒนาต่อยอดองค์ความรู้          

ต่อไป 

	 ผู้เขียนหวังว่าต�ำราเรื่อง แนวคิดและทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์ จะเป็นต�ำราที่มี

ประโยชน์ทางวิชาการอย่างยิ่งของการศึกษารายวิชารัฐประศาสนศาสตร์และรายวิชาท่ีเก่ียวกับ           

การบริหารจัดการทั้งภาครัฐตลอดจนภาคเอกชน ขอขอบคุณ มา ณ โอกาส นี้

	 	 	 	 	 	 รองศาสตราจารย์ ดร.สัญญา เคณาภูมิ
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ส่วนท่ี 1

กระบวนทัศน์ทางรัฐประศาสนศาสตร์





 ทางรัฐประศาสนศาสตร์

▼สาระสังเขป 

	 รัฐประศาสนศาสตรเ์ป็นศาสตร์ที่ว่าด้วยการบริหารกิจการของภาครัฐจ�ำเป็นต้องใช้ความรู้
แบบสหวิชาการเกี่ยวพันกับศาสตร์สาขาหลายศาสตร์ เช่น รัฐศาสตร์ เศรษฐศาสตร์ สังคมศาสตร์ 
นิติศาสตร์ รวมถึงความรู้ด้านที่เป็นวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี วิวัฒนาการของรัฐประศาสนศาสตร์ 
เป็นไปอย่างต่อเนื่องตามกรอบแนวคิดของนิโคลัส เฮนรี่ (Nicolas Henry) ดังนี้ ครั้งที่ 1 การแยกตัว

รัฐประศาสนศาสตร์ออกจากรัฐศาสตร์ ครั้งที ่2 หลักการบริหาร ครั้งที่ 3 เอกลักษณ์ของลักษณะวิชา

ที่เคยมีก็ถูกท�ำลายและพบจุดจบ แนวคิดรัฐประศาสนศาสตร์จึงถูกอธิบายว่าเป็นส่วนหนึ่งของ

รัฐศาสตร์ ครั้งที่ 4 วิทยาการทางการบริหาร ครั้งที่ 5 รัฐประศาสนศาสตร์ คือ รัฐประศาสนศาสตร์ 

ครั้งที่ 6 การจัดการภาครัฐ อย่างไรก็ตาม ความเปลี่ยนแปลงน�ำไปสู่กระบวนการเคลื่อนไหวของ

รฐัประศาสนศาสตร์ในความหมายใหม่ซึง่ต้องปรบัตวัเพือ่ให้เท่าทนัโดยเฉพาะการสนองตอบต่อความ

ต้องการของภาคประชาชนมุ่งไปสู่การจัดการภาครัฐที่มีคุณภาพอย่างต่อเนื่อง ส่วนขอบข่ายของ     

การศึกษา ได้แก่ การเมอืงและนโยบายสาธารณะ ทฤษฎอีงค์การ เทคนคิการบรหิาร วทิยาการจดัการ 

พฤติกรรมองค์การ การบริหารรัฐกิจเปรียบเทียบและการบริหารการพัฒนา และวิชาทางเลือก

สาธารณะ 

▼ บทน�ำ

	 รัฐประศาสนศาสตร์ (Public Administration) หรือการบริหารรัฐกิจ เป็นศาสตร์ที่ว่าด้วย

การบริหารกิจการของภาครัฐ หรือถือว่าเป็นวิชาบริหารภารกิจของรัฐนั่นเอง หากพิจารณากิจการ

ของภาครัฐสามารถพจิารณาจากภารกจิของรัฐทีไ่ด้ด�ำเนนิการ หรอืภารกจิทีห่น่วยงานของรฐัต่าง ๆ     

ได้ด�ำเนินงาน รัฐประศาสนศาสตร์จึงเป็นการศึกษาหาความรู้ทุกเรื่องที่จ�ำเป็นต้องใช้ในการบริหาร

1 ก�ำเนิดและวิวัฒนาการ



ภาครัฐเป็นสหวิชาการ (Inter-disciplinary approach) รัฐประศาสนศาสตร์จึงเกี่ยวพันกับศาสตร์

สาขาต่าง ๆ ยากที่จะแยกออกจากกันได้ ต้องอาศัยความรู้จากหลากหลายสาขาวิชาเช่น รัฐศาสตร์ 

เศรษฐศาสตร์ สังคมศาสตร์ นิติศาสตร์ ในบางกรณีอาจรวมถึงความรู้ด้านที่เป็นวิทยาศาสตร์และ

เทคโนโลยี ในบทนี้จะน�ำเสนอความหมายและขอบข่ายของการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์ เพื่อจะใช้

เป็นฐานในการคิดประเด็นที่จะท�ำการวิจัย หรือเป็นฐานพิจารณาว่างานวิจัยทางรัฐประศาสนศาสตร์

จะเกี่ยวข้องกับเรื่องใดบ้าง 

 	 รฐัประศาสนศาสตร์หรอืบรหิารรฐักจิ มรีากศพัท์มาจากภาษาองักฤษตวัเดยีวกนั คอื Public 

Administration พิจารณาได้เป็น 2 นัย กล่าวคือ ในฐานะเป็นสาขาวิทยาการศึกษา (Discipline of 

study) เรยีกว่า  วชิารฐัประศาสนศาสตร์หรอืวชิาบริหารรัฐกจิ  ซ่ึงเป็นวชิาท่ีศกึษาเกีย่วกบัการบริหาร

งานของรฐัเป็นศาสตร์ หรอืวชิาการ ซึง่สามารถศกึษาได้อย่างเป็นระบบมกีฎเกณฑ์และหลักการ และ

ในฐานะท่ีเป็นกิจกรรม (Activities) ซึ่งมีความหมายตรงกับค�ำว่าการบริหารงานสาธารณะ หรือ

กิจกรรมการบริหารงานสาธารณะซึ่งครอบคลุมท้ังการบริหารราชการ ท้ังหมดที่ราชการปฏิบัติ 

(Dwight Waldo, 1995 : 2-5) อย่างไรก็ตาม ได้มนีกัวชิาการได้ให้ความหมายของรัฐประศาสนศาสตร์

หลายท่านด้วยกัน เช่น อุทัย เลาหวิเชียร (2543) ได้อธิบายถึงค�ำดังกล่าวว่า ซึ่งพิจารณาจากศัพท์

ภาษาอังกฤษ มีนัยส�ำคัญอยู่ที่การขึ้นต้นด้วยอักษรตัวพิมพ์เล็กและตัวพิมพ์ใหญ่ กล่าวคือ (1) Public 

Administration อักษรตัว P และ A เป็นตัวพิมพ์ใหญ่ หมายถึง ศาสตร์หรือสาขาวิชา (As a field 

of study) หรือจะเรียกว่าเป็นชื่อวิชาก็ได้ (As a Discipline) เช่น วิชารัฐประศาสนศาสตร์ ภาควิชา 

หรือโปรแกรมวิชารัฐประศาสนศาสตร์ และ (2) public administration มีตัวอักษร p และ a เป็น

ตัวพิมพ์เล็กนั้น หมายถึง เป็นกิจกรรมหนึ่ง (as an activity) โดยแปลว่า การบริหารงานของรัฐ       

(การบริหารราชการ) หรือเรียกอีกอย่างว่า การบริหารรัฐกิจ การให้ความหมายนี้สอดคล้องกับค�ำ

นิยามของ ติน ปรัชญพฤทธิ์ (2553 : 1) ที่กล่าวว่า รัฐประศาสนศาสตร์ เป็นสาขาวิชาและ/หรือ

กิจกรรมทีเ่ก่ียวข้องกบัการบรหิารงานภาครฐัในภาษาองักฤษ  ค�ำว่า Public Administration (อกัษร

พิมพ์ใหญ่) หมายถึง สาขาวิชาการบริหารงานภาครัฐ ส่วน public administration (อักษรพิมพ์เล็ก) 

หมายถึง กิจกรรม หรือกระบวนการ หรือพฤติกรรมการบริหารงานภาครัฐบาล อย่างไรก็ตาม              

ในภาษาไทย ค�ำว่า รัฐประศาสนศาสตร์ มักจะหมายถึง สาขาวิชาการบริหารงานของรัฐ ส่วนค�ำว่า 

การบริหารรัฐกิจ มักจะหมายถึง กิจกรรมหรือกระบวนการเกี่ยวกับการบริหารงานของรัฐ ส�ำหรับ 

ปฐม มณีโรจน ์(2523 : 45) ยังให้ความหมายไปท�ำนองเดียวกันว่า Public Administration มีความ

หมายเป็น 2 นัย ได้แก่ (1) กจิกรรมการบรหิารงานสาธารณะ ซึง่อาจครอบคลมุท้ังการบรหิารราชการ

และรัฐวิสาหกิจ (2) คือ สาขาวิชาการบริหารภาครัฐ หรือที่รู้จักกันโดยทั่วไป คือ รัฐประศาสนศาสตร์ 

นอกจากนัน้ วนิติ ทรงประทมุ (2539 : 17) ยงัอธบิายความหมายของ รฐัประศาสนศาสตร์ ว่าเป็นการ

4
แนวคิดและทฤษฎี

ทางรัฐประศาสนศาสตร์



ศึกษาการบริหารราชการและการกระท�ำ หรือกิจกรรมการบริหารราชการ เพราะความหมายทั้งสอง 

คือ การศึกษา และการกระท�ำทางด้านการบริหารราชการน้ันเกี่ยวข้องสัมพันธ์กันอย่างใกล้ชิด          

ส่วนความหมายในมุมมองของ วิรัช วิรัชนิภาวรรณ (2556 : 1) ค�ำว่า รัฐประศาสนศาสตร์ หมายถึง 

การบริหารภาครัฐ การบริหารรัฐกิจ การบริหารราชการแผ่นดิน หรือการบริหารราชการ โดยแต่ละค�ำ   

มีความหมายเหมือนกัน หรือคล้ายคลึงกันมาก ค�ำว่า รัฐประศาสนศาสตร์ ยังหมายถึง วิชาความรู้ 

กิจกรรม หรือการบริหารของรัฐหน่วยงานของรัฐ และ/หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ ทั้งที่เป็นฝ่ายนิติบัญญัติ 

ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการ ในทุกระดับ ท้ังในราชการบริหารส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และ               

ส่วนท้องถิ่น วิชาความรู้ กิจกรรม หรือการบริหารดังกล่าวนี้เกี่ยวกับงาน หรือกิจการสาธารณะ หรือ

การให้บริการสาธารณะ (Public services) ดังน้ัน ค�ำว่า รัฐประศาสนศาสตร์ จึงเป็นส่วนหนึ่ง              

ของการบริหารภาครัฐ 

	 อย่างไรกต็าม  วชิารฐัประศาสนศาสตร์มเีอกลักษณ์เฉพาะตัว  เนือ่งจากวชิารัฐประศาสนศาสตร์ 

มีความแตกต่างจาก วิชารัฐศาสตร ์ที่ให้ความสนใจต่อการศึกษาโครงสร้างและพฤติกรรมของระบบ

ราชการรวมท้ังเป็นศาสตร์ท่ีมีระเบียบวิธีการศึกษาเป็นของตนเอง ส่วนวิชารัฐประศาสนศาสตร์        

ได้แยกความแตกต่างจากศาสตร์การบริหารในแง่ที่ว่าเป็นวิชาที่ศึกษาเรื่องขององค์การรัฐซึ่งมิได้         

มุ่งแสวงหาก�ำไรดงัเช่นองค์การเอกชน (Henry, 2007 : 26 60) วชิารฐัประศาสนศาสตร์ยงัได้ประยกุต์

ใช้ทฤษฎีและวิธีการปฏิบัติงานในเรื่องเกี่ยวกับองค์การ การตัดสินใจ และบุคลากร เพื่อน�ำมาสู่การ

แก้ไขปัญหาสาธารณะ และมีความแตกต่างจากการบริหารงานภาคเอกชน (Vocino and Rabin, 

1981 : 4) 

	 วิชารัฐประศาสนศาสตร์เป็นวิชาท่ีศึกษาถึงเรื่องดังนี้ (Nigro and Nigro, 2007 : 11)                 

(1) ความพยายามร่วมกันของกลุ่มชนสาธารณะ (2) กิจกรรมของฝ่ายบริหาร ฝ่ายนิติบัญญัติ และฝ่าย

ตลุาการ (3) เป็นเรือ่งของการเมอืงและการก�ำหนดนโยบายสาธารณะ ซ่ึงเป็นส่วนหนึง่ของการก�ำหนด

นโยบาย และ (4) บทบาทของเอกชนและบุคคลหลายฝ่ายท่ีมีต่อการให้บริการชุมชน นอกจากนั้น     

นิโคลัส เฮนรี่ (Nicholas Henry, 2010) ระบุว่า รัฐประศาสนศาสตร์ หรือบริหารรัฐกิจมีขอบข่าย

ครอบคลมุในเรือ่งนโยบายสาธารณะ พฤตกิรรมศาสตร์ และวทิยาการจัดการ โดยมวีตัถปุระสงค์ทีจ่ะ

ผลิตคนเป็นนักบริหารในหน่วยงานของราชการและรัฐวิสาหกิจ ถือเป็นสังคมศาสตร์ประยุกต์ และมี

แนวการศึกษาที่ยึดหลักวิชาชีพ เป้าหมาย หรือวัตถุประสงค์ของการบริหารงานสาธารณะ หรือการ

ศึกษารัฐประศาสนศาสตร์ ก็เพื่อใหเ้กิดประสิทธิภาพ (Efficiency) หมายถึง ผลงานที่ได้สูงกว่า

ทรัพยากรทางการบริหาร ซึ่งประกอบด้วยผู้ปฏิบัติงาน (Man) เงิน (Money) วัสดุอุปกรณ์ (Materials) 

และการจัดการ หรือหลักเทคโนโลยีทางการบริหาร (Management) ท่ีใช้ในการบริหารงานและ        

ผลงานที่ปรากฏออกมาคงเป็นท่ีพอใจของประชาชน มีประสิทธิผล (Effectiveness) หมายถึง             
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การบรรลุเป้าหมาย หรือการสนองตอบต่อความต้องการของประชาชนทันตามความต้องการ และ    

มคีวามประหยดั (Economy) หมายถึง การใช้ทรพัยากรจ�ำนวนน้อย โดยได้ผลทีอ่อกมาเกนิค่า หรอืการใช้

จ่ายเงินของรัฐได้รับประโยชน์เต็มเม็ดเต็มหน่วย ทั้งสามประการนี้ก็เพื่อให้เป้าหมายของหน่วยงาน    

บรรลุผลในอันที่จะก่อให้เกิดความเป็นธรรมในสังคม 

	 สรุป รัฐประศาสนศาสตร์ ตรงกับค�ำศัพท์ภาษาอังกฤษว่า Public Administration เป็นการ

ศึกษาเกี่ยวกับการบริหารงานภาครัฐ (Public sector) ที่เกี่ยวกับกิจการสาธารณะ มุ่งในการบริการ

สาธารณะเพือ่สนองความต้องการของประชาชนส่วนใหญ่ ไม่มเีป้าหมายเพ่ือก�ำไร มลีกัษณะเป็นระบบ

ราชการ ทุนในการด�ำเนินงานก็มาจากภาษีอากรของประชาชน อย่างไรก็ตาม ค�ำว่า Public 

Administration เป็นค�ำที่มีผู้ให้ค�ำนิยามและเรียกชื่อที่หลากหลาย เช่น รัฐประศาสนศาสตร ์

สาธารณบริหารศาสตร์ การบริหารราชการ การบริหารราชการแผ่นดิน การบริหารรัฐกิจ การ

บรหิารจดัการภาครฐั หรอืแม้กระทัง่ การบรหิารงานสาธารณะ ไม่ว่าจะเรียกชือ่ว่าอย่างไร ค�ำเหล่า

นี้มาจากศัพท์ภาษาอังกฤษตัวเดียวกันคือ Public Administration ซึ่งจะเป็นการง่ายกว่าถ้าหาก

เรายึดเอาศัพท์ภาษาอังกฤษโดยนิยามว่า รัฐประศาสนศาสตร ์นอกจากนั้นรัฐประศาสนศาสตร์ยังมี

ความเป็นศาสตร์ (Science) และศิลป์ (Art) อยู่ในตัวของมันเอง กล่าวคือ ความเป็นศาสตร์สาขา

วิชาการทางด้านรัฐประศาสนศาสตร์ หมายถึง เป็นการรวบรวมหลักการ กฎเกณฑ์ของการบริหาร

งานให้มีความเป็นระบบระเบียบ สามารถที่จะน�ำไปศึกษา หรือถ่ายทอดซึ่งกันและกัน ภาษาอังกฤษ

ใช้ค�ำว่า Public Administration ในส่วนศิลป์ (Art) เป็นกิจกรรม เป็นการน�ำเอาความรู้ด้าน

รฐัประศาสนศาสตร์มาประยกุต์ใช้ให้เกดิประโยชน์ในการบริหารงาน หรอืเป็นการลงมอืปฏบิติัซ่ึงอาจ

ต้องใช้เทคนคิและวธิกีารต่าง ๆ  ตามประสบการณ์ทีผู่ป้ฏบัิติได้รบัรูม้าทัง้นีต้้องค�ำนงึถงึปัจจยัแวดล้อม

ต่าง ๆ เป็นส�ำคัญ เพื่อให้การด�ำเนินงานต่าง ๆ ส�ำเร็จลุล่วงตามเป้าหมาย โดยมีขอบข่ายครอบคลุม

ในเรือ่ง นโยบายสาธารณะ พฤตกิรรมศาสตร์ และวทิยาการจดัการ ถอืเป็นสังคมศาสตร์ประยกุต์ และ

มีแนวการศึกษาที่ยึดหลักวิชาชีพ 

▼ วิวัฒนาการทางรัฐประศาสนศาสตร์ 

	 องค์ความรูท้างด้านรฐัประศาสนศาสตร์ได้มกีารพัฒนาการและสะสมมาเป็นเวลานานต้ังแต่
อดีตจนถึงปัจจุบัน ได้มีนักวิชาการหลายท่านพยายามท่ีจะจัดหมวดหมู ่ขอบข่ายความรู้ทาง
รัฐประศาสนศาสตร์ โดยแบ่งแนวคิดในรูปแบบของกระบวนทัศน์ หรือพาราไดม์ (Paradigm) เพื่อให้
ง่ายต่อการศึกษาเรียนรู้และเข้าใจ นิโคลัส เฮนรี่ (Nicolas Henry) ได้ยืมแนวคิด Paradigm Shift 
ของ โทมัส เอส คูห์น (Thomas S. Kuhn, 1996) นักฟิสิกส์ซึ่งใช้แนวคิดนี้อธิบายพัฒนาการของ
วทิยาศาสตร์ ไว้ในหนังสอืช่ือ โครงสร้างของการปฏวิตัใินวทิยาศาสตร์  ใน ค.ศ. 1962 (The Structure 
of Scientific Revolutions) เป็นผูท้ีเ่ริม่ต้นแนวคดิเรือ่ง กระบวนทศัน์ (Pradigm) ซึง่ค�ำว่า กระบวนทศัน์ 
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(Paradigm) ในเชิงวิทยาศาสตร์ หมายถึง “กรอบแนวคิด (Conceptual framework) หรือโลกทัศน์ 
(Worldview) ที่แตกต่างหลากหลายกันไปขึ้นอยู่กับแต่ละชุมชนทางวิทยาศาสตร์ (Scientific 
community)” กระบวนทัศน์ (Paradigm) มาจากภาษากรีก จาก para แปลว่า beside ส่วน digm 
แปลว่า ทฤษฎี คือ ชุดแนวความคิด หรือมโนทัศน์ (Concepts) ค่านิยม (Values) ความเข้าใจรับรู้ 
(Perceptions) และการปฏิบัติ (Practice) ที่มีร่วมกันของคนกลุ่มหนึ่ง ชุมชนหนึ่ง และได้ก่อตัวเป็น
แบบแผนของทัศนะอย่างเฉพาะแบบหนึ่ง เกี่ยวกับความจริง (Reality) ซ่ึงเป็นฐานของวิถีเพื่อการ
จดัการตนเองของชมุชนนัน้ทีท่�ำหน้าทีส่องประการ ประการแรกเป็นการท�ำหน้าที ่หรือก�ำหนดกรอบ 
ประการที่สอง ท�ำหน้าที่บอกว่าควรจะประพฤติปฏิบัติอย่างไร ภายในกรอบเพ่ือให้เกิดความส�ำเร็จ 
นอกจากนั้น ฟริตจอฟ คาปร้า (Fritjof Capra, 1997 : 3) ยังได้ให้นิยาม ค�ำว่า กระบวนทัศน์เชิงสังคม 
(Social paradigm) ใน The Concept of Paradigm and Paradigm Shift (1986) ในเวลาต่อมา 
ว่า หมายถึง “มโนทัศน์ (Concepts) ค่านิยม (Value) การรับรู้ (Perceptions) และการปฏิบัติ 
(Practices) ที่ชุมชน (Community) หนึ่งมี หรือกระท�ำร่วมกัน ซึ่งก่อให้เกิดวิสัยทัศน์ (Vision) แห่ง
ความเป็นจริงที่เป็นพื้นฐานของการจัดระบบตนเองของชุมชนนั้น” ดังนั้น กระบวนทัศน์ในมุมมอง
ของคาปร้า จึงมีนัยของทัศนะแม่บทที่เป็นรากฐานของทัศนะอื่น ๆ ต่อมา ส่วนนักวิชาการไทย เช่น 
ประสาน ต่างใจ (2545) นิยามว่าหมายถึง กระบวนทางความคิด ทางการรับรู้ ทางวิธีคิด และ          
การสะท้อนความคิดให้เป็นความหมาย หรือให้มีคุณค่าของมนุษยชาติส�ำหรับด�ำรงอยู่ในช่วงเวลาหนึ่ง 
และ เฉลิมพล ศรีหงส ์(2538) ระบุว่าหมายถึง การก�ำหนดแก่นของปัญหาและแนวทางแก้ปัญหาใน
ลักษณะภาพรวมซึ่งได้รับการยอมรับจากนักวิชาการที่เกี่ยวข้องในช่วงระยะเวลาหนึ่ง และใช้เป็น      
พื้นฐานร่วมกันในการศึกษาคน้คว้าหาค�ำตอบ หรืออธิบายรายละเอียดต่อไป โดยสรปุ กระบวนทศัน์   
จึงหมายถึง ตัวแบบ รูปแบบ กรอบแนวความคิด แนวทางการศึกษา ท่ีใช้วิธีการทางด้าน
วิทยาศาสตร์ เป็นเครื่องมือในการศึกษา และแก้ปัญหาในเรื่องใดเรื่องหน่ึงซึ่งเป็นที่ยอมรับ           
ของนักวิชาการ ณ ช่วงระยะเวลาหน่ึง อย่างไรก็ตาม การแบ่งพาราไดม์ (Paradigm)                           
ทางรัฐประศาสนศาสตร์ มีนักวิชาการน�ำเสนอมุมมองหลายมุมมอง ดังต่อไปนี้

	 นิโคลัส เฮนรี ่(Nicholas Henry, 2010) ซึ่งเป็นนักวิชาการท่านหนึ่งที่ได้พยายามร่างกรอบ
เค้าโครงความคิดในการพัฒนาขอบข่ายความรู้ออกมาในรูปของพาราไดม์ (Paradigm) ซึ่งพาราไดม์
ของรฐัประศาสนศาสตร์เหล่าน้ีเป็นสิง่ท่ีมคีณุค่าควรแก่การเรยีนรู้ท�ำให้เราได้รูแ้ละเข้าใจได้ว่าขอบข่าย
ของความรู้อยู่ที่ไหน ท�ำให้รัฐประศาสนศาสตร์เป็นศาสตร์ที่มีเอกลักษณ์เป็นของตัวเอง มีองค์ความรู้
ทีแ่ตกต่างไปจากศาสตร์อืน่ ๆ  กรอบเค้าโครงความคดิเหล่านีส้ามารถแยกแยะขอบข่ายออกมาได้เป็น 
6 พาราไดม์ ดังต่อไปนี้ 

		  1. 	การแยกการบรหิารออกจากการเมอืง (The Politics/Administration Dichotomy) 
โดย วูดโรว์ วิลสัน (Woodrow Wilson,1887) เขียนบทความ The Study of Administration เป็น
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บิดาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ สหรัฐอเมริกา (ส่วนบิดาทางรัฐประศาสนศาสตร์ ยุโรปและเยอรมนีคือ        
แมกซ์ เวเบอร์ (Max Weber) ให้การสนับสนุน แฟรงค์ เจ. กู๊ดนาว (Frank J. Goodnow, 1900)  
ได้เขียนหนังเรื่อง The Study of Public Administration และ ลีโอนาร์ด ดี ไวท์ (Leonard D. 

White, 1995) ได้เขียนเรื่อง Introduction to study of Public Administration 

		  2. หลักการบริหาร (The Principle of Administration) เริ่มจาก วิลเลี่ยม วิลลูชบี้ 

(William F. Willoughby, 1927) เขียน “Principles of Public Administration” สนับสนุนความ

คิดที่ว่า หลักการบริหารเชิงวิทยาศาสตร์สามารถใช้ได้ในการบริหารรัฐกิจและการบริหารธุรกิจ ใน

ขณะที่ ลูเธอร์ กูลิค และลินดัล เออร์วิค (Gulick and Urwick, 1977) ค.ศ. 1937 พยายามค้นหา

แนวทางการบริหารที่ดี (Good administration) โดยเขียน “Papers on the Science of Public 

Administration” เพื่อเสนอศาสตร์การบริหารที่มีวัตถุประสงค์หลักเพื่อบรรลุผลส�ำเร็จของงานด้าน

ค่าใช้จ่าย ด้านแรงงาน และวัตถุดิบที่น้อยที่สุด ทั้งนี้ได้เสนอหลัก “POSDCoRB” ซึ่งเป็นหน้าที่ส�ำคัญ

ของหัวหน้าฝ่ายบริหารที่ต้องท�ำ 

		  นอกจากนี้ยังมีงานเขียนของ เฮนรี่ ฟาโยล (Henri Fayol, 1949) เขียน “General and 

Industrial Management” เสนอหลักการบริหาร 14 ประการ บนพ้ืนฐานของการจัดการเชิง

วิทยาศาสตร์แบบยุโรป ในขณะที่ เฟรเดอริค เทเลอร์ (Frederick Taylor, 1911) เสนอแนวคิดเกี่ยว

กับ “การจัดการในเชิงวิทยาศาสตร์ (Scientific management) ” เพื่อปรับปรุงประสิทธิภาพในการ

ท�ำงานในโรงงานอุตสาหกรรมให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุด โดย Taylor เสนอทฤษฎีวิทยาศาสตร์        

การจดัการบนพ้ืนฐานความเชือ่ทีว่่าการบรหิารเป็นเร่ืองทีใ่ช้หลักวทิยาศาสตร์ได้ และหลักวทิยาศาสตร์

จะช่วยให้มีการบริหารที่มีประสิทธิภาพและประหยัดได้ อย่างไรก็ตาม แมรี ปาร์คเกอร์ ฟอลเลตต์ 

(Mary P. Follett, 1941) ไม่เห็นด้วยกับแนวคิดนี้ เนื่องจากเห็นว่าเป็นเพียงภาษิตทางการบริหาร 

(Proverbs of Administration) 

		  3. 	รัฐประศาสนศาสตร์ คือ รัฐศาสตร์ (Public Administration as political science) 

ยุคนี้ไม่ค่อยมีความก้าวหน้าทางด้านรัฐประศาสนศาสตร์มากนัก

		  4.	 รัฐประศาสนศาสตร์ คือ ศาสตร์ทางการบริหาร (Public Administration 

Administrative Science) ได้เกิดแนวคิดทฤษฎีองค์การ (Organization Theory) และการวิจัย     

เชงิปฏิบตักิาร (Operation Research) เน้นศกึษา System Analysis Cybernatic Network Analysis 

Program management 

		  5.	 รัฐประศาสนศาสตร์คือรัฐประศาสนศาสตร์ (Public Administration as Public 

Administration) นักวิชาการได้สร้าง รัฐประศาสนศาสตร์ให้เป็นสหวิชาการ (Interdisciplinary) 
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ท�ำให้เกิดแนวคิดการพัฒนา องค์การ นโยบายสาธารณะ ทางเลือกสาธารณะ เศรษฐศาสตร์การเมือง 
การจัดการองค์การสมัยใหม่ 

		  6. รัฐประศาสนศาสตร์ คือ การบริหารการปกครอง (Governance) กระบวนทัศน์
ทางรัฐประศาสนศาสตร์นี้ได้มุ่งเน้นที่ผลสัมฤทธิ์สูงสุด (Ultimate outcome) ของบริหารที่ค�ำนึงถึง
ผลประโยชน์สูงสุดของธรรมาภิบาล ค�ำว่า “Governance” เป็นค�ำหรือแนวคิดที่ได้รับการกล่าวถึง 
และนิยมใช้กันเป็นอย่างมากในแวดวงวิชาการ ส�ำหรับภาษาไทย ค�ำ ๆ นี้ ได้มีการน�ำมาแปลใช้อย่าง
หลากหลาย เช่น จากท่ีมาจากค�ำว่า “Good Governance” ได้มกีารน�ำมาแปลใช้ในทางวิชาการเป็น 
“ธรรมาภบิาล” ในส่วนของราชการตามท่ีระบุไว้ในพระราชกฤษฎกีา ได้ใช้ค�ำว่า “การบรหิารจดัการ
บ้านเมือง (ที่ดี)” นอกจากนี้ยังได้มีการใช้ค�ำว่า “ประชารัฐ” “การก�ำกับ” และ “การบริหาร
ปกครอง” ในการสื่อความหมายของค�ำว่า “Governance” อีกด้วย

	 โรเบิร์ต ที โกเลมบิวสกี้ (Robert T. Golembiewski, 1995) ได้จ�ำแนกพาราไดม์ 
รัฐประศาสนศาสตร์ออกเป็น 4 พาราไดม์ที่เกิดขึ้น ได้แก่ (1) พาราไดม์ดั้งเดิม โดยพิจารณาว่า        
วชิารฐัประศาสนศาสตร์ถอืก�ำเนดิมาประมาณหนึง่ร้อยปีมาแล้ว กล่าวคอืนบัต้ังแต่ ค.ศ 1887 ซ่ึงเป็น
ปีที ่วดูโรว์ วิลสนั (Woodrow Wilson, 1987) เขยีนบทความชือ่ “The Study of Administration” ขึน้ 
นับจากนั้นเป็นต้นมาจนถึงประมาณ ค.ศ 1950 ปรากฏว่าองค์ความรู้ในวิชารัฐประศาสนศาสตร์      
ได้สั่งสมพัฒนาเติบโตขึ้นมาก ได้มีทฤษฎีและแนวการศึกษาทางรัฐประศาสนศาสตร์ที่ส�ำคัญอยู่            
4 ทฤษฎี ได้แก่ การบรหิารแยกออกจากการเมอืง ระบบราชการ วทิยาศาสตร์และการจดัการ และ 
หลักการบริหาร กล่าวคือทฤษฎีทั้ง 4 ประการมีลักษณะท่ีร่วมกัน ต่างเสนอแนวความคิดท่ีว่า          
การบริหารงานท่ีดีต้องใช้รูปแบบองค์การปิดและเป็นทางการ นักรัฐประศาสนศาสตร์มีหน้าที่ค้นหา
วิธีการบริหารงานท่ีดีท่ีสุดและมีเหตุผลมากที่สุดเพื่อใช้เป็นแนวทางการท�ำงานในหน่วยงานให้เกิด
ประสิทธิภาพสูงสุด (2) พาราไดม์มนุษยนิยม การศึกษาในแนวมนุษยนิยมหรือมนุษยสัมพันธ์ 
(Human Relation) ทีใ่ห้ความสนใจเก่ียวกับความพงึพอใจ การจงูใจในการท�ำงานของคนในองค์การ 
แนวคิดที่อยู่ในยุคพฤติกรรมนิยมก็คือ แนวคิดมนุษยสัมพันธ์ (3) พาราไดม์จิตวิทยาสังคม เป็นช่วง
ที่นักวิชาการทางการบริหารรัฐกิจได้เริ่มค้นหาแนวทางใหม่ โดยได้เร่ิมมาศึกษาถึงวิทยาการทางการ
บริหาร ซึ่งหมายถึงการศึกษาเกี่ยวกับทฤษฎีองค์การ (Organization theory) และวิทยาการจัดการ 
(Management science) การศกึษาทฤษฎอีงค์การเป็นการศึกษาของนกัวิชาการทางจติวิทยาสังคม 
สงัคมวทิยาบรหิารรฐักจิ และบรหิารรฐักจิทีจ่ะช่วยให้เข้าใจพฤตกิรรมขององค์การ พฤตกิรรมของคน
ดีขึ้น และ (4) พาราไดม์ในปัจจุบัน วิชารัฐประศาสนศาสตร์มีทั้ง Focus และ Locus ที่ไม่ชัดเจน 
อาจกล่าวได้ว่าแนวโน้มในปัจจุบันคือนักวิชาการมุ่งศึกษาเรื่องนโยบายทั้งในด้านการจัดการและการ
พิจารณาถึงผลของนโยบายให้ความสนใจต่อเรื่องการมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารงานของ
รัฐและสนใจศึกษาเรื่องความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานต่าง ๆ ของรัฐ 

9ก�ำเนิดและวิวัฒนาการทางรัฐประศาสนศาสตร์



	 แบร์รี่ โบสแมน (Barry Bozeman, 1979) ได้แบ่งแยกทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ออกเป็น 

2 พวก ได้แก่ (1) ทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ในอดีต มีแนวความคิด 3 แนวคิด ได้แก่ ต้องการปฏิรูป

ระบบราชการให้ปลอดจากความชั่วร้ายของการเมือง เป็นแนวความคิดของวิทยาศาสตร์ของการ

จัดการ และเป็นแนวความคิดของกลุ่มนักวิชาการซึ่งคัดค้านความคิดการแยกการบริหารออกจาก

การเมืองและคัดค้านความเป็นไปได้และประโยชน์ของหลักการบริหารต่าง ๆ (2) ทฤษฎี

รัฐประศาสนศาสตร์ในปัจจุบัน ได้แก่ รัฐประศาสนศาสตร์ในรูปของศาสตร์การบริหาร 

รัฐประศาสนศาสตร์ในรูปของรัฐศาสตร์ รัฐประศาสนศาสตร์ในความหมายใหม่ นโยบายวิเคราะห์ 

ทางเลือกสาธารณะ และรัฐประศาสนศาสตร์ในฐานะวิชาชีพ 

	 อุทัย เลาหวิเชียร (2547) ได้แบ่งวิวัฒนาการเป็น 3 ยุค ได้แก่ (1) ยุคแรก จากวิลสันถึงยุค

ก่อนสงครามโลกครั้งที่สอง ซึ่งเน้นอยู่ 2 กรอบ เค้าโครงความคิดคือ การแยกการบริหารออกจาก

การเมืองและหลัก หรือกฎเกณฑ์เกี่ยวกับการบริหาร (2) ยุคสอง ตั้งแต่หลังสงครามโลกครั้งที่สอง

จนถงึ ค.ศ. 1970 มกีรอบเค้าโครงความคดิท่ีเกีย่วกบั 2 เรือ่ง คอื การบริหารเป็นส่วนหนึง่ของการเมอืง 

และการบริหารเป็นส่วนหนึ่งของการบริหาร และ (3) ยุคสาม ต้ังแต่ ค.ศ. 1970 จนถึงปัจจุบัน           

มีกรอบเค้าโครงความคิดเบ็ดเสร็จซึ่งมีสาระแนวคิดที่เกี่ยวกับรัฐประศาสนศาสตร์ในความหมายใหม่ 

การวิเคราะห์นโยบายสาธารณะ เศรษฐศาสตร์การเมือง และทฤษฎีองค์การที่อาศัยหลักมนุษยนิยม

	 พทิยา บวรวฒันา (2548) ซึง่ได้กล่าวถงึววิฒันาการของรัฐประศาสนศาสตร์เป็น 4 ช่วงสมยั

ประกอบด้วย (1) สมัยทฤษฎีดั้งเดิม (ค.ศ. 1887-1950) ทฤษฎีและแนวการศึกษา ประกอบด้วย 

การบริหารแยกออกจากการเมืองระบบราชการ วิทยาศาสตร์การจัดการ และหลักการบริหาร           

(2) สมัยทฤษฎีท้าทาย หรือวิกฤตการณ์ด้านเอกลักษณ์ครั้งแรก (ค.ศ. 1950-1960) ประกอบด้วย 

การบริหารคือการเมือง ระบบราชการแบบไม่เป็นทางการ มนุษยสัมพันธ์ และศาสตร์การบริหาร     

(3) สมัยวิกฤตการณ์ด้านเอกลักษณ์ครั้งที่สอง (ค.ศ. 1960-1970) หมายถึง แนวความคิดทาง

พฤติกรรมศาสตร์และรัฐประศาสนศาสตร์ในความหมายใหม่ (4) สมัยทฤษฎีและแนวการศึกษา

รฐัประศาสนศาสตร์สมยัใหม่ (ค.ศ. 1970-ปัจจบุนั) ครอบคลุมถงึทฤษฎแีละแนวการศกึษาประกอบ

ด้วย นโยบายสาธารณะ ทางเลือกสาธารณะ เศรษฐศาสตร์การเมือง ความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงาน 

การจัดการแบบประหยัด วงจรชีวิตขององค์การ การออกแบบองค์การสมัยใหม่ และการวิจัยเรื่อง

องค์การ

	 จากการประมวลมุมมองของนักวิชาการต่าง ๆ ท่ีได้แบ่งพาราไดม์ทางการศึกษา

รัฐประศาสนศาสตร์ ผู ้เขียนเห็นว่าการน�ำเสนอวิวัฒนาการของรัฐประศาสนศาสตร์ (Public 

Administration) ตามแนวคิดของ นิโคลัส เฮนรี่ (Nicholas Henry) นักรัฐประศาสนศาสตร์ ที่ได้ยืม

แนวคิดการเปลี่ยนกรอบความคิด (Paradigm Shift) ของ โทมัส เอส คูห์น (Thomas S. Kuhn, 1996) 
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มาอธิบายการพัฒนาและการคลี่คลายของรัฐประศาสนศาสตร์ได้อย่างชัดเจนมากพอสมควร ซ่ึงเขา

มองว่ารัฐประศาสนศาสตร์มีการเปลี่ยนกรอบความคิด 6 ครั้ง ดังนี้

แผนภาพที่ 1 การเปลี่ยนกรอบความคิดทางรัฐประศาสนศาสตร์ (Nicholas Henry, 2010)

	 1. 	การเปล่ียนกรอบความคดิ ครัง้ที ่1 เรยีกว่า The Politics/Administration Dichotomy 

(1900-1926) ถือเอาปีที่ แฟรงค์ เจ. กู๊ดนาว (Frank J. Goodnow) ออกหนังสือชื่อ “Politics and 

Administration” เป็นจุดเริ่มต้นของความพยายามในการแยกตัวรัฐประศาสนศาสตร์ ออกจาก

รัฐศาสตร์ คือมองว่าสิ่งที่ศึกษา (Locus หรือคนไข้ หรือ Institutional Where) หรือยาที่ใช้รักษา 

(Focus หรือ Specialized what) ต่างกัน 

	 ในศตวรรษที่ 17-19 การเมืองเข้ามามีอิทธิพลเหนือฝ่ายบริหารงานประจ�ำอย่างมาก โดย

เฉพาะมีการใช้ระบบอุปถมัภ์ การเล่นพรรค เล่นพวกมากจนท�ำให้การบริหารงานของรัฐไร้ประสทิธภิาพ 

ข้าราชการขาดความอสิระในการท�ำงาน เป็นเหตุให้เกดิแนวคดิ การแยกการบรหิารออกจากการเมอืง 

(Politics/Administrative Dichotomy) ขึน้ กล่าวคอืภายหลังการปฏวิติัอุตสาหกรรมใน ค.ศ. 1870 

มีการใช้ระบบอุปถัมภ์ในการแต่งตั้งบุคคลสูงโดยนักการเมืองสูงมาก การทุจริตคอร์รัปชันเกิดขึ้น         

โดยทัว่ไป ข้าราชการสหรฐัอเมรกิาเริม่ปฏริปูระบบราชการในศตวรรษที ่19 โดยใน ค.ศ. 1883 รัฐสภา

ได้ออกกฎหมาย The Service Reform Act มีหลักการ คือ (1) การปรับปรุงการบริหารงานของ

ระบบราชการให้มีประสิทธิภาพเท่ากับการบริหารงานภาคเอกชน (2) ให้มีการแยกการบริหารจาก 

การเมืองอย่างเด็ดขาด เพื่อฝ่ายบริหาร (ข้าราชการ) จะได้สามารถวางตัวเป็นกลางในทางการเมือง 

ข้าราชการไม่มีอิสระในการท�ำงานเนื่องจากถูกแทรกแซงจากนักการเมือง พรรคการเมืองอย่างมาก

	 วดูดรอว์ วลิสนั (Woodrow Wilson) อธกิารบดี Princeton University และประธานาธบิดี 

คนที่ 28 ของสหรัฐอเมริกา ได้เสนอแนวคิดเกี่ยวกับการบริหารแยกจากการเมือง โดยเขียนบทความ

1.  การเปลี่ยนกรอบความคิด  
ครัง้ที่ 1   เรียกวา่  The  

Politics/Administration 

Dichotomy (1900-1926) 

2.  การเปลี่ยนกรอบความคิด  
ครัง้ที่ 2   เรียกวา่  Principles of 

Public Administration       

(1927-1937) 

3.  การเปลี่ยนกรอบความคิด  
ครัง้ที่ 3   เรียกวา่   Public 

Administration as Political 

Science (1950-1970) 

4.  การเปลี่ยนกรอบความคิด  
ครัง้ที่ 4   เรียกวา่  Public 

Administration as 

Management (1956-1970) 

5.  การเปลี่ยนกรอบความคิด  
ครัง้ที่ 5   เรียกวา่  Public 

Administration as  a  Public 

Administration (1970-1990) 

6.  การเปล่ียนกรอบความคดิ       
ครัง้ที่ 6   เรียกว่า  Governance  
(1990- Present)  หรือการจดัการ

ภาครัฐ  (Public Management) 

X)Management) 
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เรื่อง “The Study of Administration” และเผยแพร่ใน ค.ศ.1887 ซึ่งมีสาระส�ำคัญ คือ เพื่อ 
ประโยชน์ในการพัฒนาระบบการบริหารให้มีประสิทธิภาพ ต้องแยกการบริหารออกจากการเมืองให้
เด็ดขาด โดยฝ่ายการเมือง มีหน้าที่ในการออกกฎหมาย ก�ำหนดนโยบายสาธารณะต่าง ๆ ส่วนฝ่าย
บริหาร มีหน้าที่น�ำเอานโยบายออกไปปฏิบัติให้บรรลุผลตามเป้าหมาย และข้าราชการต้องมีความ 
เป็นอิสระ ปลอดจากอิทธิพลในทางการเมือง ตั้งใจท�ำงานด้วยความสุจริตเที่ยงธรรม โปร่งใสโดย     
ยึดหลักการบริหารที่ดีเป็นแนวทางในการท�ำงาน (Wilson Woodrow, 1887) 

	 แนวคิดเกี่ยวกับการแยกการเมืองออกจากการบริหาร (Politics/Administration 
Dichotomy) ท�ำให้เกิดอุดมการณ์ของข้าราชการและถือเป็นธรรมเนียมปฏิบัติในประเทศต่าง ๆ      
ในยุโรป โดยข้าราชการต้องวางตัวเป็นกลางในทางการเมืองอย่างเคร่งครัด ข้าราชการต้องอุทิศตน
เป็นกลไกของรัฐบาลในการบริหารประเทศ ส่วนฝ่ายการเมืองต้องเคารพในหลักการไม่ใช้ข้าราชการ
เป็นเครื่องมือในการแสวงหาผลประโยชน์ 

	 โดยสรุปสาระส�ำคัญรัฐบาลมีหน้าที่แตกต่างกันอยู่ 2 ประการ คือ (1) หน้าที่ทางการเมือง 
คือ การแสดงเจตนารมณ์และการก�ำหนดนโยบาย และ (2) หน้าที่ทางการบริหาร คือ การผลักดัน
นโยบายไปสู่การปฏิบัติ การบริหารไม่ควรอยู่ภายใต้การครอบง�ำทางการเมือง การศึกษาการบริหาร
รัฐกิจ เน้นการศึกษาระบบราชการและเป็นศาสตร์ที่สามารถขยายผลไปสู่การบริหารในหน่วยงาน/
องค์การอื่น ๆ ได้ 

	 ต่อมามนีกัวชิาการทีส่นบัสนนุแนวคดินี ้คอื แฟรงค์ เจ. กูด๊นาว (Frank J. Goodnow, 1900) 
ได้เขียนหนังสือชื่อ Politics and Administration ซึ่งได้รับอิทธิพลทางความคิดจาก Wilson ชัดเจน 
Key Concept คือเน้นการแยกการเมืองออกจากการบริหาร เสนอ 2 หลักการส�ำคัญ คือ (1) การ
ปกครอง ประกอบด้วยหน้าที ่2 ประการ คอื หน้าท่ีการเมอืง และหน้าท่ีการบริหาร หน้าท่ีท้ังสองอย่าง
แยกกันชัดเจน และ (2) การปฏิรูปการปกครองต้องยอมรับความจริง ว่าหน้าที่การเมืองและหน้าที่
บริหารต้องแยกจากกัน และอีกบุคคลที่สนับสนุนแนวคิดการเมืองควรแยกออกจากการบริหาร คือ  
ลีโอนาร์ด ดี ไวท์ (Leonard D. White, 1995) ใน ค.ศ.1926 ได้เขียนหนังสือ Introduction to the 
Study of Public Administration เป็นต�ำราเล่มแรกของ รัฐประศาสนศาสตร์ กล่าวว่า การบริหาร
งานรัฐเป็นของการจัดการคนและวัตถุ ซึ่งเป็นการขยายความคิด Wilson และ Goodnow ในเรื่อง
การเมืองแยกจากการบรหิาร เพราะเหน็ว่าการบรหิารเป็นเรือ่งของข้อเทจ็จรงิ ส่วนการเมอืงเป็นเรือ่ง
ของค่านยิม เป้าหมายของการบรหิารคอืความประหยดัและความมปีระสิทธภิาพ การเมอืงไม่ควรเข้า
แทรกแซงการบรหิาร เนือ่งด้วยการศกึษาทางการบรหิารสามารถน�ำตัวเองไปสูค่วามเป็นวทิยาศาสตร์
ปราศจากค่านิยม ซึ่งเป้าหมายในการบริหาร คือ ประสิทธิภาพและความคุ้มค่า รัฐสามารถประยุกต์
ใช้หลกัการบรหิารธรุกิจในการบรหิารงานสาธารณะ การบรหิารรฐักจิเกีย่วข้องกับการบรหิารคนและ
ทรัพยากรเพื่อให้บรรลุเป้าหมายการด�ำเนินงานของรัฐ 
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	 นอกจากนั้นใน ค.ศ.1922 แมกซ์ เวเบอร์ (Max Weber, 1947) เจ้าของทฤษฎีการบริหาร 
องค์การขนาดใหญ่ หรือระบบราชการ ในภาษาอังกฤษ ใช้ค�ำว่า Bureaucracy กล่าวว่า การจัด
องค์การแบบระบบว่าเป็นวธิกีารจดัการองค์การทีม่ปีระสทิธิภาพเหนอืสิง่อืน่ใด ระบบราชการคอืการ
บริหารจัดการโดยต�ำแหน่ง มากกว่าการบริหารจัดการโดยบุคคล ซ่ึงเป็นรูปแบบการใช้อ�ำนาจตาม
กฎหมาย (Legal Domination) 

	 2. 	การเปลี่ยนกรอบความคิด ครั้งที่ 2 เรียกว่า Principles of Public Administration 
(1927-1937) ในยุคนี้มองว่า นักรัฐประศาสนศาสตร์ต้องเชี่ยวชาญเรื่องหลักการ (Principle) เช่น 
หลักการประสานงาน Unity of command span of control principle of homogeneously 
(น�ำไปสู่หลัก Specialize) Division of work และ POSDCoRB (มาจาก Planning Organizing 
Staffing Directing Coordinating Reporting และ Budgeting) เป็นต้น นักรัฐประศาสนศาสตร์
เกิดความม่ันใจว่าสามารถประยุกต์ใช้หลักการนี้อย่างเป็นสากล เป็นยาวิเศษที่น�ำไปใช้กับอะไรก็ได้ 
(Universality claim) ไม่ว่าจะเป็นครอบครัว ธุรกิจ ระบบราชการ เป็นต้น ถือเป็นยุคท่ี
รัฐประศาสนศาสตร์รุ่งเรืองมาก เป็นพระเอกในคณะรัฐศาสตร์ (ด้านหนึ่งเกิดจากการสนับสนุนเงิน
ทุนวิจัยจาก Rockeellor เทเงินให้กับ new York Bureau of Municipal Research) หนังสือที่ถือว่า
เป็นตัวแทนของยุคนี้คือ “Principles of Public Administration” ของ W.F. Willoughby (1927) 
และต่อด้วย “Papers on the Science of Administration” ของ ลเูธอร์ กลูคิ และลนิดลั เออร์วคิ 
(Luther H. Gulick and Lyndall Urwick. 1937) 

	 โดย ดับเบิลยู เอฟ วิลล๊อหฺบบี่ (W. F. Willoughby) ชี้ให้เห็นถึงความส�ำคัญของการน�ำหลัก
การต่าง ๆ  ไปประยุกต์ใช้ด้วยทักษะและความเชี่ยวชาญ เน้นหลักการ กฎเกณฑ์ และความเชี่ยวชาญ
ในการบริหาร และเป็นยุคทองของการบริหารรัฐกิจ จนได้รับขนานนามว่า เป็นยุคของแนวคิด “การ
จัดการโดยฝ่ายบริหาร” (Administrative Management) หรือ “การจัดการแบบวิทยาศาสตร์” 
(Scientific Management) 

	 ส่วน ลูเธอร์ กูลิค และลินดัล เออร์วิค (Luther H. Gulick & Lyndall Urwick) ใน ค.ศ. 
1937 ได้เขียนหนังสือเรื่อง Papers on the Science of Administration และหลัก “POSDCoRB” 
เพือ่การบรหิาร (Luther H. Gulick & Lyndall Urwick, 1977) ประกอบด้วย การวางแผน (Planning) 
การจดัองค์การ (Organization) การอ�ำนวยการ (Directing) การสรรหาบคุคล (Staffing) การประสาน
งาน (Coordinating) การรายงาน (Reporting) และ การงบประมาณ (Budgeting) 

	 นอกจากนั้น เฮนรี่ ฟาโยล (Henri Fayol, 1949) ได้เสนอกระบวนการบริหารในลักษณะ
หน้าที่ (Functions) 5 ประการ คือ “POCCC” ได้แก่ การวางแผน (Planning) การจัดองค์การ 
(Organizing) การบังคับบัญชาหรือการสั่งการ (Commanding) การประสานงาน (Coordinating) 
การควบคุม (Controlling) 
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	 เมื่อรัฐประศาสนศาสตร์เดินทางมาได้สองกระบวนทัศน์ก็เกิดข้อสงสัยของเหล่านักวิชาการ
ทางรฐัประศาสนศาสตร์ โดยตัง้ประเดน็สงสยัในเอกลกัษณ์ หรอืความเป็นตวัตนของรฐัประศาสนศาสตร์
คืออะไรกันแน่ จึงเข้าสู่ยุคความท้าทายเชิงเอกลักษณ์ ระหว่าง ค.ศ.1938-1950

	 ความท้าทายทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ครั้งที่ 1 

	 ประเด็นความท้าทายทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ดั้งเดิม ได้แก่ การบริหารคือเร่ืองการเมือง
ไม่สามารถแยกออกจากกนัได้ ทฤษฎีดัง้เดมิไม่ให้ความส�ำคญักบัปัจจัยด้านบคุคล และหลกัการบรหิาร
ที่เป็นสากล เป็นไปไม่ได้ กลุ่มของนักวิชาการที่มีแนวคิดท้าทายแบ่งเป็นสองกลุ่มดังนี้ 

		  กลุ่มที่ 1 กลุ่มนักปฏิบัติที่มีประสบการณ ์มองว่าในตัวการบริหารก็มีการเมืองอยู่ กล่าว
คอืไม่เชือ่เรือ่ง Dichotomy ของการบรหิารกบัการเมอืง เหน็ว่าน�ำไปสูท่ฤษฎกีารบริหารคอืการเมอืง 
ส�ำหรับนักวิชาการที่มีแนวคิดว่า การบริหารคือการเมือง เช่น 

		  เอเวอร่ี เลเซอร์สัน (Avery Leiserson, 1958) และฟรีทซ์ มอร์สเตียน มาร์ค (Fritz 
Morstein-Marx, 1959) ได้อธิบายว่า ฝ่ายบริหารมีส่วนในการก�ำหนดนโยบายการบริหารอย่างไร 
ฝ่ายบรหิารนัน้มหีน้าทีก่�ำหนดรายละเอยีดของนโยบาย การก�ำหนดนโยบายของฝ่ายบรหิารนอกจาก
จะขึน้อยูกั่บการควบคมุจากฝ่ายนติบิญัญัตแิล้ว ยังต้องขึน้อยูก่บักลุม่ผลประโยชน์ต่าง ๆ  ด้วย นอกจาก
กลุ่มผลประโยชน์แล้ว ฝ่ายบริหารยังต้องค�ำนึงถึงท่าทีของสื่อมวลชนและประชาชนด้วย ซึ่งในการนี้
ท�ำให้ฝ่ายประชาสมัพันธ์ของหน่วยงานมคีวามส�ำคญัมากในการชีแ้จงให้บุคคลภายนอกเหน็คล้อยตาม
นโยบายต่าง ๆ  ของหน่วยงาน การท�ำงานขององค์การรฐัจงึต่างจากองค์การเอกชนตรงทีผู่บ้รหิารของ
องค์การรฐัต้องค�ำนงึถึงปัจจัยต่าง ๆ  มากคือ ปัจจยัทางการเมอืง เช่น การสนบัสนนุจากฝ่ายนติิบญัญติั
ปัจจัยเทคโนโลยี เช่น การจัดโครงสร้างภายในองค์การและปัจจัยส่วนบุคคล เช่น ความสามารถของ
ผู้น�ำและบทบาทของกลุ่มเป็นต้น นอกจากนั้นเรื่องเกี่ยวกับบทบาทของกลุ่มผลประโยชน์ เอเวอรี่ 
เลเซอร์สัน (Avery Leiserson) กล่าวว่า การบริหารงานของรัฐด�ำเนินไปในท่ามกลางสภาพแวดล้อม
ของกลุ่มผลประโยชนต์่าง ๆ  บ่อยครัง้หน่วยงานรฐัเกิดขึ้นเพราะแรงผลักดันทางการเมืองของกลุ่มผล
ประโยชน์ นักวิชาการอีกท่านคือ เจมส์ ดับเบิลยู เฟสเลอร์ (James W. Fesler, 1980) ได้อธิบายว่า 
บทบาทของกลุม่ผลประโยชน์นีท้�ำให้หน่วยงานของรฐับางหน่วยงานท�ำงานอย่างค่อนข้างอสิระ ปลอด
จากการควบคุมของหัวหน้าฝ่ายบริหารได้ เป็นสภาพการณ์ที่เกิดขึ้นมาเพราะหน่วยงานดังกล่าว
สามารถหาการสนับสนุนทางการเมืองจากกลุ่มผลประโยชน์ที่มีอิทธิพลทางการเมือง และทาง
เศรษฐกิจอย่างมากในสงัคม ข้าราชการอาจมส่ีวนร่วมทางการเมอืงโดยเฉพาะในการก�ำหนดนโยบาย
สาธารณะ ข้าราชการย่อมมีสิทธิที่จะแสดงจุดยืนว่า เห็นด้วย หรือไม่เห็นด้วย

		  พอล เฮนสัน แอพพลีบ ี (Paul Henson Appleby, 1949) (1891-1963) แอพพลีบี 
(Appleby) เห็นว่าการบริหารงานของรัฐแท้จริงเป็นเร่ืองของการเมือง กระบวนการบริหารเป็น 
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กระบวนการส�ำคญักระบวนการหนึง่ของการเมอืง เรือ่งของการบรหิารนโยบายและการเมอืงเกีย่วข้อง
ผูกพันอย่างใกล้ชิด เขาได้ย�้ำว่าอ�ำนาจในการก�ำหนดนโยบายมิใช่เป็นอ�ำนาจผูกขาดของฝ่ายใด              
ในความเป็นจริงแล้วอ�ำนาจท้ังสามฝ่าย คือ อ�ำนาจนิติบัญญัติ อ�ำนาจบริหาร และอ�ำนาจตุลาการ 
แยกออกจากกันไม่ได้โดยเด็ดขาด แอพพลีบี (Appleby) ได้เสนอว่า วิธีการท�ำให้ระบบบริหารมี          
ความรับผิดชอบต่อสังคม และนักบริหารงานของรัฐควรเป็นบุคคลท่ีมีจรรยาบรรณ คือมีคุณสมบัติ
ดงัน้ี (1) มีความรูส้กึรบัผดิชอบ (2) มคีวามสามารถในการตดิต่อและการบรหิารงานบคุคล (3) มคีวาม
สามารถในการหาและใช้ทรัพยากรต่าง ๆ ของสถาบัน (4) มีความปรารถนาที่จะแก้ไขปัญหาและ       
ร่วมท�ำงานเป็นทีมกับคนอื่น ๆ และ (5) มีความเชื่อมั่นในตัวเองกล้าเสนอความคิดใหม่ ๆ 

	 นกัวชิาการอกีท่านหนึง่ท่ีย�ำ้ว่าการบรหิารคอืการเมอืง คอื นอร์ตัน อ ีลอง (Norton E. Long, 
1962) เป็นนกัวชิาการและอาจารย์สอนรฐัศาสตร์ในหลายมหาวทิยาลยั ลอง (Long) ได้เขียนบทความ
หลายบทความ โดยเฉพาะหนังสือ The Polity ที่ดึงแนวความคิดของรัฐประศาสนศาสตร์ยุคก่อน
สงครามโลกครั้งที่สองให้หันมาสนใจพฤติกรรมศาสตร์ ความคิดส�ำคัญ ได้แก่ การเน้นเรื่องการศึกษา
อ�ำนาจทางการเมอืงในการบริหารงานของรฐั และความสมัพนัธ์ของอ�ำนาจทางการเมอืงต่อฝ่ายบรหิาร
และฝ่ายนิติบัญญัติในสหรัฐอเมริกาในบทความที่มีชื่อบทความหนึ่ง ลอง (Long) ได้ย�้ำว่า อ�ำนาจ 
(Power) เป็นเสมอืนหนึง่เลอืดหล่อเลีย้งชวีติองค์การ อ�ำนาจมไิด้เป็นส่ิงผูกขาดของผู้น�ำสูงสุดเท่านัน้ 
แต่นักบริหารระดับรองลงมาก็มีอ�ำนาจได้เช่นกัน อ�ำนาจจึงเป็นสิ่งซ่ึงกระจายอยู่ทั่วไปในองค์การ     
นักบริหารจะคงอยู่ได้จ�ำต้องอาศัยฐานอ�ำนาจ ทั้งที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการ การก�ำหนด
นโยบายต้องอาศัยการสนับสนุนทางการเมืองด้วย เช่น การสนับสนุนจากลุ่มผลประโยชน์บางกลุ่ม
ความส�ำเรจ็ในการท�ำงานราชการจงึมไิด้ขึน้อยูก่บัตวัข้าราชการและหน่วยงานเท่านัน้ แต่ยงัขึน้อยูก่บั
พลังอื่น ๆ ในสังคม การแก้ไขปัญหาการบริหารจึงต้องพิจารณาโครงสร้างอ�ำนาจทั้งหมดของสังคม 
ดังนั้น ลอง (Long) ได้เรียกร้องให้มีการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์ที่เกี่ยวข้องกับรัฐธรรมนูญระบบ
การเมือง และหน้าที่ในการก�ำหนดนโยบาย 

	 โดยสรุปการบริหารงานของรัฐเป็นเรื่องการเมือง ดังนั้น รัฐประศาสนศาสตร์ควรศึกษา 
กระบวนการก�ำหนดนโยบายโดยกลุ่มพลังทางการเมืองต่าง ๆ การเมืองจะมีบทบาทส�ำคัญในการ
ก�ำหนดการท�ำงานของอ�ำนาจทัง้สาม การบริหารประกอบด้วยกลุม่ผลประโยชน์ต่าง ๆ  และ นกับริหาร
ที่ต�ำแหน่งสูงจะมีลักษณะเป็นนักการเมืองมากขึ้น

 		  กลุ่มที่ 2 กลุ่มของ เฮอร์เบิร์ต เอ. ไซมอน (Herbert Simon) มองว่าหลักการบริหาร
บางอย่างมีความขัดแย้งกันเอง กล่าวคือดูผิวเผินแล้วดูดี แต่หากตรวจสอบจริง ๆ  ก็จะเห็นความขัดแย้ง 
มากมาย การศึกษารัฐประศาสนศาสตร์ควรจะให้ความส�ำคัญในเรื่องความสัมพันธ์ระหว่างคนใน 
องค์การ  ความไม่เป็นทางการขององค์การ  มององค์การเป็นระบบเปิด และองค์การมีลักษณะ
ธรรมชาติในตัวเอง กลุ่มนี้เสนอทฤษฎีตัดสินใจ เช่น 
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		  บาร์นาร์ด (Chester Barnard, 1972) ได้เขยีนหนงัสอืชือ่ Functions of the Executive 

เห็นว่าการบริหารเป็นกิจกรรมทางสังคมที่ต้องการความร่วมมือจากทุกฝ่ายอ�ำนาจหน้าที่ขึ้นอยู่กับ

ความยนิยอมของผูอ้ยูใ่ต้บงัคบับญัชา เป็นการเปิดศกัราชใหม่ของการศกึษาทฤษฎรัีฐประศาสนศาสตร์ 

และทฤษฎีองค์การที่แตกต่างจากทฤษฎีในยุคด้ังเดิม (Classical theory) เนื่องจากศึกษาองค์การ

โดย ให้ความส�ำคัญต่อพฤติกรรมมนุษย์ในองค์การ รวมทั้งเร่ิมให้ความส�ำคัญต่อส่ิงแวดล้อมของ

องค์การ นอกจากนี้ บาร์นาร์ดยังได้แยกให้เห็นถึงความแตกต่างระหว่างแรงกระตุ้นของปัจเจกบุคคล

กับองค์การ โดยเสนอการแยกอธิบายถึงความมุ่งหมายของประสิทธิผลกับประสิทธิภาพ (Effective-

efficient dichotomy) ซึ่งเป็นการเสนอแนวการมองเรื่ององค์การอีกแนวหนึ่งนอกเหนือจากทฤษฎี

ดั้งเดิม เราอาจมองว่าหนังสือดังกล่าวเป็นตัวเชื่อมไปสู่ทฤษฎีท้าทายก็ได้ จึงถือได้ว่าบาร์นาร์ด            

เป็นผู้สร้างมิติทางความคิดเกี่ยวกับทฤษฎีองค์การที่เสริมแนวความคิดของทฤษฎีในยุคดั้งเดิม                   

หรือคลาสสิก โดยแนวความคิดของบาร์นาร์ดนั้นถือได้ว่าเป็นนักทฤษฎีองค์การที่เป็นทฤษฎีแบบ                  

มานุษยนิยม หรือมนุษยสัมพันธ์ 

	 โดยสรปุแนวคดิของ บาร์นาร์ด คอื การบรหิารเป็นกิจกรรมทางสงัคมทีต้่องการความร่วมมอื

จากทกุฝ่าย อ�ำนาจหน้าทีข่ึน้อยูก่บัความยนิยอมของผู้ใต้บงัคบับญัชา และนกับริหารควรจะท�ำความ

เข้าใจกิจกรรมการบริหารท้ังระบบ แนวความคิดของเขาจึงเป็นการเสนอมิติใหม่ให้กับวิชา

รัฐประศาสนศาสตร์ คือ การหันมาสนใจพฤติกรรมนุษย์

		  เฮอเบร์ิต เอ ไซมอน (Herbert A. Simon, 1977) น�ำเสนอ ทฤษฎกีระบวนการตัดสินใจ 

โดยได้น�ำแนวความคิดทฤษฎีโครงสร้างขององค์การของ แชสเตอร์ ไอ บาร์นาร์ด มาพัฒนา เพื่อ     

เพิ่มความเข้าใจในแนวความคิดของบาร์นาร์ดในประเด็นที่ว่า องค์การเป็นเครือข่ายของการตัดสินใจ

ของผู้บริหาร (Organization as an Network of Decision Maker) (Barnard, 1938; cited in 

Lunenbury and Ornstein, 2000 : 10) ไซมอนเป็นผูเ้ชีย่วชาญทางด้านทฤษฎอีงค์การ เศรษฐศาสตร์ 

วิทยาศาสตร์ธรรมชาติและการปกครอง เขาได้ชื่อว่าเป็นบิดาแห่งทฤษฎีการตัดสินใจ (Decision 

Doctor) โดยเหน็ว่า การตดัสนิใจเป็นส่ิงส�ำคญัยิง่ของกระบวนการบริหาร และได้รบัจดัล�ำดบัไว้ในข้ัน

สูงสุดของการบังคับบัญชา ซ่ึงจะมีผลโดยตรงต่อกิจกรรมของบุคลากรเพราะเป็นการใช้การติดต่อ

ส่ือสารจากเบื้องบนลงสู่เบ้ืองล่าง เขาได้เขียนหนังสือชื่อว่า “Administrative Behavior” หรือ

พฤติกรรมการบริหาร ใน ค.ศ. 1947 ซึ่งได้รับรางวัลโนเบล (Nobel Prize) ใน ค.ศ. 1978 หนังสือ

ของเขาเน้นเรื่องกระบวนการตัดสินใจที่ถูกต้องว่าเป็นเรื่องของตรรกวิทยา คือ ความมีเหตุผล โดยมี

ความเห็นว่า ผูบ้รหิารจะใช้อ�ำนาจหน้าทีต่่อบุคลากร และบคุลากรจะยอมรบัการใช้อ�ำนาจของผูบ้รหิาร

ก็ต่อเม่ือบุคลากรยอมรับในพฤติกรรมการตัดสินใจของผู้บริหาร ถ้าใช้อ�ำนาจอยู่เหนือขอบเขตที่

บุคลากรจะได้รับ (คืออยู่เหนือ Zone of acceptance) แล้ว การไม่เชื่อฟัง หรือไม่ปฏิบัติตามของ
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บุคลากรก็จะตามมา เช่นเดียวกับแนวความคิดของบาร์นาร์ดที่ว่าจะเกิด “Zone of Indifference” 
คือ การไม่สนใจใยดี และไม่ปฏิบัติตามค�ำสั่งของผู้บริหารนั่นเอง 

	 โดยสรุปแนวคิดของ เฮอเบิร์ต เอ ไซมอน (Herbert A. Simon) คือ หลักหรือกฎเกณฑ์
ทางการบรหิาร แม้จะน�ำไปใช้ได้ในแต่ละเรือ่ง แต่ถ้าน�ำเอาหลักเกณฑ์หลาย ๆ  หลักเกณฑ์มาใช้ แก้ไข
ปัญหาเดียวกัน หลักเกณฑ์เหล่าน้ีก็อาจจะขัดกันได้ เขาจึงเห็นว่าหลักหรือทฤษฎีเหล่านั้นไม่อาจ     
เรียกว่าเป็นทฤษฎี คงจะเป็นเพียงแค่ภาษิตมากกว่า

		  โรเบิร์ต เอ ดาห์ล (Robert A. Dahl, 1961) ซึ่งเขียนหนังสือชื่อ Who Governing ?    
มแีนวคิดว่าอ�ำนาจ (Power) ของสงัคมนัน้จะกระจายอยูต่ามส่วนต่าง ๆ ของสังคม อ�ำนาจทีก่ล่าวถงึนี้
หมายถึงอ�ำนาจในการตัดสินใจและเป็น Authoritative Decision หมายถึงอ�ำนาจตัดสินใจแล้วมีผล
ผูกพันทางการเมือง ดาห์ล (Robert Dahl) เห็นว่า รัฐประศาสนศาสตร์จะเป็นวิทยาศาสตร์ได้ก็ต่อ
เม่ือสามารถแก้ไขปัญหาเรือ่ง ค่านยิม เรือ่งของบคุลกิภาพของแต่ละบคุคล และเรือ่งของสภาพแวดล้อม
ทางสังคม เรื่องบุคลิกภาพของแต่ละบุคคลคือ เร่ืองของพฤติกรรมมนุษย์ และเร่ืองของส่ิงแวดล้อม
ทางสังคมคือการศึกษาการบริหารรัฐกิจเปรียบเทียบ กล่าวคือต้องขจัดปัญหา 3 ประการ ได้แก่        
ค่านยิม บคุลกิภาพของแต่ละคน และส่ิงแวดล้อม ดังนัน้ รฐัประศาสนศาสตร์จะเป็นศาสตร์ไปไม่ได้เลย 
หากมไิด้ใช้แนวทางการศกึษาเชิงเปรยีบเทียบสภาพแวดล้อมในส่วนท่ีเกีย่วกบัเวลา และสถานที ่ตลอด
จนสถานการณ์ นอกจากนีย้งัได้เสนอว่าต้องใช้วธิกีารศกึษาเชงิประจักษ์และใช้ตัวแปรเกีย่วกบัมนษุย์
และจิตวิทยาอีกด้วย 

	 โดยสรุปแนวคิดของ ดาห์ล (Robert Dahl) คือ รัฐประศาสนศาสตร์จะเป็นวิทยาศาสตร์ได้
ก็ต่อเมื่อองค์ความรู้ของรัฐประศาสนศาสตร์สามารถแก้ปัญหาได้ทั้ง 3 ประการ ได้แก่ ค่านิยม 
บุคลิกภาพของแต่ละบุคคลและสิ่งแวดล้อมทางสังคม ซึ่งค่านิยม (Value) หมายถึง สิ่งที่บุคคลพอใจ 
หรือเห็นว่าเป็นสิ่งที่มีคุณค่าแล้วยอมรับไว้ประพฤติปฏิบัติตาม หรือเช่ือถือคล้อยตาม ส่วนบุคลิกภาพ    
ของแต่ละบุคคล เป็นเรื่องของพฤติกรรมมนุษย์ และเร่ืองของส่ิงแวดล้อมทางสังคม คือ การศึกษา    
การบริหารรัฐกิจเปรียบเทียบ เรื่องเหล่านี้เป็นเรื่องที่วัดได้ยาก 

		  ดไวน์ วอลโด (Dwight Waldo, 1981) มีแนวความคิดที่แตกต่างจากนักวิชาการก่อน
สงครามโลกครั้งที่สองในแง่ที่ว่า รัฐประศาสนศาสตร์ไม่มีลักษณะเป็นวิทยาศาสตร์ นอกจากนี้เขายัง
คัดค้านเรื่องความเป็นกลางทางการบริหาร และหลักประสิทธิภาพ ซึ่งรัฐประศาสนศาสตร์ไม่ควรจะ
สนใจเฉพาะแต่เรือ่งภายในองค์การ ควรสนในเรือ่งของการเมอืงและค่านยิมของการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยควบคู่กันไปด้วย 

		  การท้าทายครัง้นีท้�ำให้เกดิวกิฤติเอกลกัษณ์ขึน้ สาขารฐัประศาสนศาสตร์เกดิตกต�ำ่เพราะ
เกิดปัญหาไม่สามารถอธิบายได้ คือไม่มีทั้ง Conceptualize แบบ IR และไม่มี Regression analysis 
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