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	 การเขยีนต�ำราหรอืหนงัสอืที่มชีื่อ “ตัวแบบ/กระบวนทัศน์รัฐประศาสนศาสตร์ 

จากรัฐประศาสนศาสตร์แบบดั้งเดิมสู่การบริหารปกครอง ส�ำหรับการท�ำวิจัยและ

การอธิบายปรากฏการณ์ทางการบริหารในภาครัฐ” เกิดขึ้นหลังจากได้อ่านต�ำรา    
ทางรัฐประศาสนศาตร์มาระยะหนึ่งคิดว่าน่าจะใช้ค�ำว่า “ตัวแบบ/กระบวนทัศน์
รัฐประศาสนศาสตร์” น่าจะดีกว่าโดยมีที่มาของการใช้ชื่อดังกล่าวดังต่อไปนี้ กล่าวคือ   
นกัวชิาการทางด้านรฐัประศาสนศาสตร์บางคนตั้งข้อสงสยัว่า รฐัประศาสนศาสตร์เช่นเดยีว 
กบัรฐัศาสตร์ม ี‘ทฤษฎ’ี (Theory) ไหม ค�ำตอบส�ำหรบั ‘ศาสตร์’ อย่าง ‘รฐัศาสตร์’ (Political 
Science) บรรดานกัรฐัศาสตร์จะไม่เรยีกว่า ‘ศาสตร์’ ของตน มฐีานะเป็น ‘ทฤษฎ’ี (Theory) 
หากแต่จะเรยีกหรอืจะบอกว่า ‘ศาสตร์’ ของตนมเีพยีง ‘แนวทาง’ (Approach

	 ส�ำหรบัรฐัประศาสนศาสตร์ม ี‘กระบวนทศัน์’ (Paradigm) หรอื  ‘โลกทศัน์’ (Worldview) 
หรอื ‘ตวัแบบ’ (Model) มากกว่า

	 การที่กล่าวมาว่ารัฐประศาสนศาสตร์มีเพียงแค่ ‘กระบวนทัศน์’ หรือ ‘โลกทัศน์’ 
เท่านั้นมทีี่มาจากทศันะของ Thomas Kuhn1 สมยัที่ Kuhn ยงัเป็นนกัศกึษาในระดบับณัฑติ
ศกึษาที่มหาวทิยาลยัฮาวาร์ด Kuhn ได้ให้ความสนใจในการศกึษาวชิาฟิสกิส์ ขณะเดยีวกนั 
Kuhn ได้ท�ำการส�ำรวจหรอืตรวจสอบ/ทดสอบประวตัศิาสตร์เกี่ยวกบัวทิยาศาสตร์

	 ต่อมาเมื่อ Kuhn ได้เป็นอาจารย์และได้สอนนักศึกษาในระดับปริญญาตรี Kuhn   
ได้แสดงถึงความประหลาดใจใน 2 ตัวแบบที่ตั้งอยู่บนหลักการที่เป็นพื้นฐาน ในทาง
วทิยาศาสตร์ธรรมชาต ิ (Natural Science) ที่เกี่ยวข้องกบัวชิาฟิสกิส์ และในที่สดุได้ท�ำให้
เป็นที่มาที่ท�ำให้ Kuhn คดิว่า ต้องมกีารปฏบิตัใินเรื่องของการคดิและจากประสบการณ์ที่
เกดิขึ้นข้างต้น ผลท�ำให้ Kuhn ได้มกีารใช้ ‘เทอม’ หรอื ‘แนวคดิ’ ค�ำว่า ‘กระบวนทศัน์’ 
ในระยะเวลาต่อมา โดย Kuhn ได้ท�ำหน้าที่ในการกลั่นกรองในการใช้ ‘เทอม’ หรอื ‘แนวคดิ’ 
ดงักล่าว โดย Kuhn ได้ให้ข้อเสนอแนะว่าควรจะใช้ค�ำว่ากระบวนทศัน์ 

1S. Thomas Kuhn, The Structure of the Scientific Revolution, Chicago : University of Chicago Press, MC2, 1996.

ค ํา น ํา
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	 หรอืหากกล่าวอกีนยัหนึ่งกอ็าจกล่าวได้ว่า นอกจากการใช้ ‘แนวคดิ’ ค�ำว่า ‘กระบวน
ทศัน์’ แล้ว อาจใช้ค�ำว่า ‘ตวัแบบ’ (Model) ที่ครอบคลมุอยูใ่นฐานะเป็นวธิกีารแสวงหาความ
รู้ทางวิทยาศาสตร์ในศาสตร์ใดศาสตร์หนึ่งในช่วงเวลาที่ได้มีการก�ำหนดไว้ ที่ทัศนะของ 
Kuhn ต่อ ‘กระบวนทศัน์’ ดงักล่าวได้ก่อให้เกดิความผกูพนัร่วมกนัในหมูส่มาชกิของชมุชน
ทางวทิยาศาสตร์ 

	 ในแง่ที่กล่าวมาในทศันะของ Kuhn Kuhn มทีศันะหรอืเหน็ว่า ‘กระบวนทศัน์’ มี
ความส�ำคญัต่อการแสวงหาความรู้ ตลอดจนความก้าวหน้าทางวทิยาศาสตร์

	 ต่อมาเมื่อได้เกิดมีการ “การปฏิวัติทางวิทยาศาสตร์” (A Scientific Revolution) 
บรรดานกัวทิยาศาสตร์ ต่างเผชญิกบัสิ่งที่พวกตนไม่สามารถอธบิายโดยใช้ ‘กระบวนทศัน์’ 
ที่ได้รับการยอมรับได้จนกระทั่งบัดนี้กระบวนทัศน์ ได้ท�ำหน้าที่ในการชี้น�ำในการแสวงหา
ความรู้ ความจรงิทางวทิยาศาสตร์

	 ผลท�ำให้บรรดานักวิทยาศาสตร์จึงได้มีการตระหนักกันว่า ‘ธรรมชาติ’ บางครั้ง  
บางคราวกม็กีารเบี่ยงเบนมข้ีอยกเว้นที่ได้มกีารพสูิจน์หลกัการทั่วไปเกี่ยวกบั ‘กระบวนทศัน์’ 
ที่ท�ำให้ Kuhn ได้ตระหนักหรือได้เห็นว่า ‘ธรรมชาติ’ สามารถครอบง�ำหรือมีอิทธิพลต่อ
สังคมศาสตร์ได้โดยเฉพาะช่วงที่มีการปฏิวัติทางวิทยาศาสตร์โดยการเข้าไปแทนที่ศาสตร์
ทั่วไป ผลไดท้�ำใหเ้กดิการเปลี่ยนแปลงในข้อผูกพนัต่อข้อสนันษิฐานที่ต่างมร่ีวมกนั ที่ไปมี
ผลต่อ ‘การเปลี่ยนแปลงในกระบวนทศัน์’ (Paradigm Shift) นอกจากนั้น Kuhn ยงัเหน็ว่า
ศาสตร์ที่ตกผลกึแล้วได้ก่อให้เกดิการพฒันาการเปลี่ยนผ่านจาก ‘กระบวนทศัน์’ หนึ่งไป
ยงัอกี ‘กระบวนทศัน์’ หนึ่ง โดยใช้ “กระบวนการปฏวิตั”ิ

	 นั่นคือเมื่อใดก็ตามที่ ‘การปฏิวัติ’ เกิดขึ้น ก็จะท�ำให้เกิดการเปลี่ยนแปลงใน 
‘กระบวนทศัน์’ หลงัจากนั้น Kuhn ได้น�ำเสนอตวัอย่างเกี่ยวกบักระบวนการที่กล่าวมา ที่
ได้ รวมเอา “การปฏวิตัทิางวทิยาศาสตร์” ในศาสตร์อย่างเช่นฟิสกิส์เข้าไว้ด้วย ในท้ายสดุ 
Kuhn ได้สรปุว่าชมุชนทางวทิยาศาสตร์ (Scientific Communities) รู้สกึฝืนใจที่จะต้องต่อ
ต้านวธิกีารต่างๆ เกี่ยวกบั ‘การกระท�ำ’ แบบเก่าที่เข้ามาแทนที่ด้วย ‘วธิกีารแบบใหม่’

	 อย่างไรกต็าม มาถงึตรงนี้ Kuhn ได้ตั้งข้อสงัเกตว่า ‘การเปลี่ยนแปลงเป็นสิ่งที่มี

ความจ�ำเป็น’ ในมติขิองความเป็นตวัแทนแห่งความก้าวหน้าทางวทิยาศาสตร์ในแขนงวชิาใด 
แขนงวชิาหนึ่ง หรอืในศาสตร์ใดศาสตร์หนึ่งเสมอ2  

2Norma M. Riccncci, Public Administration : Traditions of Inquiry and Philosophies of Knowledge, Washington 
D.C. : Georgetown University Press, 2010.
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	 อย่างไรก็ตามหากพิจารณานัยหรือความหมายของ ‘กระบวนทัศน์’ ในนัยหรือ 
ความหมายที่กว้างว่า ‘กระบวนทศัน์’ มนียัที่หมายถงึ ‘ตวัแบบ’, ‘โลกทศัน์’, ‘องค์แห่งความคดิ 
(Bodies of thought) หรอืแม้แต่ Kuhn เองกไ็ด้แสดงทศันะหรอืความเหน็ว่า ‘กระบวนทศัน์’ 
มนียัที่หมายถงึ “สิ่งที่ดงึดดูใจที่ท�ำให้กลุม่ที่เกาะตดิหรอืยดึมั่นต่างยดึถอืในสิ่งนั้นๆ อย่าง

ยั่งยนื แต่หากพจิารณาในนยัหรอืความหมายที่แคบ ‘กระบวนทศัน์’ มนียัที่หมายถงึ ‘โลกทศัน์’ 
หรอื ‘ทศันะที่มตี่อโลกทางสงัคม’

	 นอกไปจากนั้นบรรดานักวิชาการส่วนใหญ่มีความเห็นที่สอดคล้องต้องกันว่า
คณุลกัษณะของ ‘กระบวนทศัน์’ จากทศันะของ Kuhn เราสามารถน�ำทศันะดงักล่าวมา
ประยกุต์ใช้กบัศาสตร์อย่างเช่นรฐัประศาสนศาสตร์ได้3 เกี่ยวกบัประเดน็หรอืเรื่องที่ได้กล่าว
มาข้างต้นในทศันะของ Lan และ Andres4 ต่างกไ็ด้ท�ำให้กรณศีกึษาของรฐัประศาสนศาสตร์ 
(Public Administration) เวลากล่าวถงึ ‘กระบวนทศัน์’ จะกล่าวถงึในแง่ที่ ‘กระบวนทศัน์’ 
เป็นชดุของคณุลกัษณะของการเหน็พ้องต้องกนัว่า รฐัประศาสนศาสตร์ม ี ‘กระบวนทศัน์’ 
ไปโดยปรยิาย ที่ ‘กระบวนทศัน์’ ดงักล่าว ช่วยในการวาง ‘กรอบ’ หรอืให้แนวทางหรอื
ชี้น�ำในการท�ำวจิยัและช่วยในการวเิคราะห์และสงัเคราะห์ปรากฏการณ์ทางการบรหิารใน
ทางรฐัประศาสนศาสตร์ได้

	 นอกจากนี้ทั้ง Lan และ Andres5 ยังได้ตั้งข้อสังเกตว่า “กระบวนทัศน์ทาง
รฐัประศาสนศาสตร์” ยงัช่วยประเมนิผลว่า รฐัประศาสนศาสตร์แตกต่างไปโดยเฉพาะจาก 
“การบริหารจัดการ” (Management) และ “การบริหารจัดการของภาคเอกชน” (Private 
management) ในวธิกีารต่างๆ อย่างมนียัที่ส�ำคญั และภายใต้ “กระบวนทศัน์” หรอื “ร่ม” 
‘ร่มนี้’ (This Umbrella) ต่างท�ำให้ ‘ชดุของกระบวนทศัน์ย่อย’ อนัได้แก่ ‘แนวทางต่างๆ’ 
(Approaches) ต่างแข่งขันซึ่งกันและกัน ในการท�ำหน้าที่ในการจัดหา “แนวทาง” หรือ   
“ช่วยในการชี้น�ำ” หรอืช่วยในการเป็น ‘กรอบ’ ในการแสวงหาความรู้/ความจรงิแก่บรรดา
นกัวเิคราะห์และสงัเคราะห์ตลอดรวมทั้งนกัวจิยัทางรฐัประศาสนศาสตร์

	 มาถึงตรงนี้อาจกล่าวได้ว่าตราบใดที่ ‘กระบวนทัศน์’ ยังคงมีอิทธิพลเชิงเงื่อนไข
อย่างลกึซึ้งต่อความคดิของบรรดานกัวชิาการ ในแง่ดงักล่าว “กระบวนทศัน์” กย็งัมบีทบาท
ในการให้ “แนวทาง” หรอืม ี“บทบาทในการชี้น�ำ” หรอื ‘บทบาทในการเป็นกรอบ’ ในการ
แสวงหาความรู้ความจริงส�ำหรับนักรัฐประศาสนศาสตร์ ที่ต่างมีจิตส�ำนึกหรือมีการ

3Ibid. pp.22-24.
4Zhiyoung Lan and K. Kathlean Andres “A. Paradigmatic View of Contemporary Public Administration Research 
: An Empirical Test” Administration & Society, 32(2) (2000) : 138-65
5Ibid. pp.155, 162.
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ตระหนกัถงึที่มาหรอืรากเหง้าของ ‘กระบวนทศัน์’ ที่ไปมผีลต่อพฒันาการในการวเิคราะห์ 
การสงัเคราะห์ รวมทั้งการท�ำวจิยั และการพฒันาทางด้านองค์ความรู้ทางรฐัประศาสนศาสตร์

	 ส�ำหรับบรรดานักรัฐประศาสนศาสตร์กลุ่มอื่นๆ ต่างยอมรับการให้ค�ำนิยามต่อ 
‘กระบวนทศัน์’ (ที่กล่าวมา) อย่างปราศจากค�ำถามหรอืข้อสงสยัในความถูกต้อง หรอืใน 
“ความตรงต่อกรณี” (Relevance) จากผลการวิเคราะห์ วิจัย หรือจากการน�ำวิธีการทาง
วทิยาศาสตร์มาใช้ ดงัปรากฏในผลงานเขยีนของ Nicholas  Henry6 ที่มผีลงานเขยีนที่มชีื่อ 
“Public Administration & Public Affairs” ที่ผลงานชิ้นนี้ของ Henry ถอืเป็นผลงานที่ได้รบั
การยอมรบัอย่างกว้างขวาง เพราะมกีารตพีมิพ์อย่างน้อยครั้งที่ 12 ในปี ค.ศ. 2010 โดย
ในผลงานชิ้นนี้ ทาง Nicholas Henry ยงัคงยนืยนัว่ารฐัประศาสนศาสตร์ม ี“กระบวนทศัน์” 
อยู่ 6 ‘กระบวนทศัน์’ ด้วยกนั อนัประกอบด้วย

	 	 กระบวนทัศน์ที่ 1 ‘การแยกการบรหิารออกจากการเมอืง’ : 
		  The Politics/Administration Dichotomy 1900 - 1926
	 	 กระบวนทัศน์ที่ 2 ‘หลกัการบรหิาร’ : 
		  The Principles of Administration 1927 - 1937
	 	 กระบวนทัศน์ที่ 3 ‘รฐัประศาสนศาสตร์ในฐานะรฐัศาสตร์’ : 
		  Public Administration as Political Science, 1950 - 1970
	 	 กระบวนทัศน์ที่ 4 ‘รฐัประศาสนศาสตร์ในฐานะศาสตร์ทางการบรหิาร
		  การจดัการ’ : Public Administration as Management, 1956 - 1970
	 	 กระบวนทัศน์ที่ 5 ‘รฐัประศาสนศาสตร์ในฐานะรฐัประศาสนศาสตร์’ :
		  Public Administration as Public Administration, 1970 - ปัจจบุนั
	 	 กระบวนทัศน์ที่ 6 ‘การบรหิารปกครอง’ : Governance, 1990 - ปัจจบุนั

	 คราวนี้หนักลบัมาที่ ‘เทอม’ หรอื ‘แนวคดิ’ เกี่ยวกบั ‘กระบวนทศัน์’ อกีครั้ง ปรากฏ
ว่า เมื่อไม่นานมานี้ Lynn และคณะกย็งัมคีวามเชื่อมั่นใน ‘เทอม’ หรอื ‘แนวคดิ’ เกี่ยวกบั 
‘กระบวนทัศน์’ มากกว่าจะไปตั้งค�ำถามว่าได้มีการเปลี่ยนแปลงในเรื่องของการ
เปลี่ยนแปลง ‘กระบวนทศัน์’ จากตวัแบบรฐัประศาสนศาสตร์แบบดั้งเดมิ (Traditional or 
old Model of Public Administration) มาสู่กระบวนทศัน์ “การบรหิารจดัการภาครฐัใหม่” 
(New Public Management : ‘NPM’)7 

6Nicholas Henry, Public Administration and Public Affairs. 12th ed. Upper Saddle River, N.J. : Prentice - Hall, 
2010
7Ibid. pp.26-42.
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	 แต่ในทศันะของ Owen E. Hughes ผู้ซึ่งเขยีนหนงัสอืชื่อ “Public Management & 
Administration : An Introduction” ที่หนงัสอืเล่มนี้ได้รบัการตพีมิพ์ในปี 1994, 1998 และ
ต่อมาได้มกีารปรบัปรงุบางหวัข้อท�ำให้เป็นที่มาของการตพีมิพ์หนงัสอืเล่มดงักล่าวใหม่เป็น
ครั้งที่ 3 ในปี 2003 โดยในส่วนหนึ่งของหนงัสอืเล่มนี้ ได้มกีล่าวถงึการอภปิรายถกเถยีง  
ที่น่าสนใจที่มตี่อ “การบรหิารจดัการภาครฐัใหม่” ว่าได้มกีารเปลี่ยนแปลงหรอืไม่ ซึ่งใน
การอภปิรายถกเถยีงที่เกดิขึ้นถอืเป็นการอภปิรายถกเถยีงหรอืการวพิากษ์กนัอย่างน่าสนใจ 

	 ทั้งนี้เพราะการวิพากษ์ที่เกิดขึ้นดังกล่าวถือเป็นการวิพากษ์กันอย่างเร่าร้อน หรือ
อย่างรนุแรงในแง่ที่มกีารเหน็ด้วยถงึ ‘การเปลี่ยนแปลงในกระบวนทศัน์’ (Paradigm Shift)  
โดยเฉพาะจาก “ตวัแบบรฐัประศาสนศาสตร์แบบดั้งเดมิ” มาสู่ “การบรหิารจดัการภาค
รฐัใหม่” ที่ถอืได้ว่าได้ม ี‘การเปลี่ยนแปลงกระบวนทศัน์’ (A Paradigm Shift) 

	 โดยมีผู้ที่เห็นด้วยว่ามี ‘การเปลี่ยนแปลงกระบวนทัศน์’ (A Paradigm Shift or          
Paradigmatic change) ดงัปรากฏรายนามของผู้ที่เหน็ด้วยดงัต่อไปนี้8 Barzelay (1992), Behn  
(1998, 2001) Borins (1999) Holmes and Shand (1995) Mathiasen (1999)รวมทั้ง Osborne 
and และ Garbler (1992) และ OECD (1998) 

	 แตอ่ยา่งไรกต็ามกม็ฝีา่ยที่เหน็ว่าไม่มกีารเปลี่ยนแปลงเกี่ยวกบั ‘A Paradigm Shift’ 
อาทเิช่น Groening (2001), Hood (1995, 1996) Lynn (1997, 1998, 2001, 2001a) Pollitt 
(1990, 1993) รวมทั้ง Pollitt และ Bouckaert (2000) เป็นต้น ขณะเดยีวกนัได้มกีารตั้งข้อ
สงัเกตกนัว่าไม่ว่าจะใช้นยัหรอืความหมายเกี่ยวกบั “เทอม” หรอื ‘แนวคดิ’ หรอื “ถ้อยค�ำ” 
ดงักล่าวอย่างไร 

	 แต่เมื่อเรว็ๆ นี้ ได้มกีารน�ำเรื่องดงักล่าวไปเกี่ยวโยงหรอืไม่กไ็ปเชื่อมโยงกบัผลงาน
ของ Kuhn โดยมกีารใช้ ‘เทอม’ หรอื ‘แนวคดิ’ เกี่ยวกบั ‘กระบวนทศัน์’ ว่ามคีวามเหมาะสม 
ที่จะน�ำมาใช้ทั้ง ‘ตวัแบบรฐัประศาสนศาสตร์แบบดั้งเดมิ และการปฏริปูการบรหิารจดัการ
ภาครฐัที่มคีวามเกี่ยวข้องหรอืเชื่อมโยงกบั ‘การบรหิารจดัการภาครฐัใหม่’ หรอืหากกล่าว
อกีนยัหนึ่งอาจกล่าวได้ว่า ในปลายทศวรรษ 1980 ต้นทศวรรษ 1990 ได้มกีารเปลี่ยนแปลง
การบริหารจัดการภาครัฐ โดยเฉพาะในกรณีของประเทศที่พัฒนาแล้วจาก “ตัวแบบ
รฐัประศาสนศาสตร์แบบดั้งเดมิ” หรอื “แบบประเพณนียิม” มาสู ่“การบรหิารจดัการภาค
รฐัใหม่” ซึ่งการเปลี่ยนแปลงดงักล่าว ถอืเป็น “การเปลี่ยนแปลงกระบวนทศัน์” นั่นเอง9 

8Owen E. Hughes, Public Management & Administration : An Introduction, Basingstoke Palgrave Macmillan, 
2003. pp.256-257.
9Ibid. pp.257-258.
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	 อย่างไรกต็าม แม้จะมกีารเหน็ด้วยว่ามคีวามเหมาะสมที่จะใช้ค�ำว่า ‘การเปลี่ยนแปลง 
ในกระบวนทัศน์’ ในกรณีของการเปลี่ยนแปลงจาก “ตัวแบบรัฐประศาสนศาสตร์แบบ
ดั้งเดมิ” มาสู ่“การบรหิารจดัการภาครฐัใหม่” แต่กม็บีรรดาผูท้ี่มผีลงานการเขยีนที่มชีื่อเสยีง 
บางกลุ่ม ไม่ค่อยสบายใจเกี่ยวกบั “ค�ำ” หรอื “ถ้อยค�ำ” ที่มกีารใช้ค�ำว่า ‘กระบวนทศัน์’ 
อาทเิช่น Behn10  ที่ได้ตั้งข้อสงัเกตว่า ขณะนี้มอียู ่2 ฝ่าย  ฝ่ายหนึ่งที่ใช้ค�ำว่า ‘กระบวนทศัน์’ 
ในชีวิตประจ�ำวัน และอีกฝ่ายหนึ่งที่ไม่สบายใจที่จะใช้ค�ำว่ากระบวนทัศน์โดยได้มีการตั้ง
ข้อสงัเกตว่า ‘เทอม’ หรอื ‘แนวคดิ’ หรอื “ถ้อยค�ำ” ที่มคีวามเหมาะสมต่อ “บรบิท” หรอื 
“สถานการณ์” ที่เกิดขึ้นนี้ ควรจะใช้ค�ำนิยามหรือนัยที่สาม จากปทานานุกรมที่มีชื่อ  
“Merriam Webster’s Collegiate Dictionary” ที่ได้รบัการตพีมิพ์มามากกว่า 10 ครั้ง ที่ใช้ 
“เทอม’ หรอื ‘แนวคดิ’ ว่า ‘A philosophical and theoretical framework of a scientific 
school or discipline’ หรอื “กรอบเชงิปรชัญาและเชงิทฤษฎขีองส�ำนกัคดิเชงิวทิยาศาสตร์
หรอืของศาสตร์ทางวทิยาศาสตร์” ภายใต้ขอบเขตของทฤษฎ ี (theories) กฎ (laws) “ข้อ
สรปุทั่วไป” (generalization) ตลอดรวมทั้งการทดลองที่เกดิขึ้นและต่อมาได้รบัการก�ำหนด
เป็นกฎเกณฑ์ขึ้นมา11  

	 ในส่วนตวัของ Behn12 เอง Behn เหน็ว่า “ตวัแบบรฐัประศาสนศาสตร์แบบดั้งเดมิ” 
มคีณุสมบตัทิี่จะอยู่ในฐานะเป็น  ‘กระบวนทศัน์’ นอกจากนี้ Behn เองยงัมคีวามเหน็ว่า
บรรดานักวิชาการที่ต่างสนับสนุน “ตัวแบบ” นี้ ต่างท�ำการสนับสนุนด้วยเหตุผลที่ว่า     
“ตวัแบบนี้มลีกัษณะเป็นศาสตร์ 

	 ขณะเดียวกันมีคุณสมบัติที่ครบถ้วนในแง่ของ “การมีทฤษฎี” (Theories) “กฎ” 
(Laws) “ข้อสรปุทั่วไป” (Generalization) และยงัมจีดุสนใจไปที่การวเิคราะห์และการวจิยั 
นั่นย่อมหมายความว่าในฐานะที่ “ตวัแบบรฐัประศาสตร์แบบดั้งเดมิ” ที่มจีดุเน้นหรอืจดุ
สนใจไปที่การวเิคราะห์และการวจิยั นอกจากนี้ยงัมปีทานานกุรม “New Shorter Oxford 
Dictionary” ยงัสนบัสนนุหรอืเหน็ด้วยที่ “ตวัแบบรฐัประศาสนศาสตร์แบบดั้งเดมิ” มฐีานะ
เป็น “กระบวนทศัน์” 

	 โดยปทานานกุรมดงักล่าวได้ให้ค�ำนยิามค�ำว่า ‘กระบวนทศัน์’ ในฐานะเป็น “ปรชัญา 
ในแง่ของการมแีบบแผนเกี่ยวกบัทศันะในการมองโลก” (ทางสงัคม) ที่ม ี“ทฤษฎ”ี (Theories) 

รวมทั้ง “การมวีธิวีทิยา” เกี่ยวกบั “ศาสตร์” ที่มกีารรองรบัในช่วงหรอืในระยะเวลาใดเวลาหนึ่ง 

10Robert D. Behn, “The New Public Management Paradigm and the search for Democratic Accountability” 
International Public Management Journal, 1, 2 (1998) pp.131-64.0
11Owen E. Hughes, op. cit., p.258.
12Robert D. Behn, op. cit.; p.231.
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โดยมกีารประมาณการกนัว่าประมาณปลายศตวรรษที่ 15 แม้ว่าในช่วงเวลาที่มกีารรองรบั
ที่เกดิขึ้น จะเริ่มตั้งแต่ปลายทศวรรษดงักล่าว แต่กไ็ม่น่าจะเป็นปัญหาหรอือปุสรรคในการ
ที่จะน�ำ ‘เทอม’ หรอื ‘แนวคดิ’ เกี่ยวกบั ‘กระบวนทศัน์’ มาใช้กบัศาสตร์ทางรฐัประศาสน-
ศาสตร์ ทั้งนี้เพราะได้มกีารให้นยัของกระบวนทศัน์ ในช่วงนั้นว่าเป็นส�ำนกัคดิ (School of 
Thought)  ที่ถอืเป็นชดุของความคดิที่มกีารน�ำมาใช้ในฐานะเป็นทศันะในการมองโลกทาง
สงัคมที่ด�ำรงคงอยูใ่นช่วงเวลาใดเวลาหนึ่ง หรอืหากกล่าวอกีนยัหนึ่งกอ็าจกล่าวได้ว่า ไม่น่า 
จะมปีัญหาในการที่จะน�ำ ‘กระบวนทศัน์’ ที่มนียัดงัที่กล่าวมาข้างต้น ในการน�ำมาใช้ใน
การพรรณนาหรือน�ำมาใช้ในฐานะเป็น “ตัวแบบรัฐประศาสนศาสตร์แบบดั้งเดิม” หรือ 
“การบรหิารจดัการภาครฐัใหม่” เป็นต้น

	 ในแง่ที่กล่าวมาข้างต้นเกี่ยวกับแนวคิดหรือเทอมค�ำว่า ‘กระบวนทัศน์’ ในทัศนะ
ของ Frederickson13 ที่ได ้มีผลงานเขียนประมาณกลางทศวรรษ 1970 เน้นว่า
รฐัประศาสนศาสตร์ม ี“กระบวนทศัน์” อยู่ 5 กระบวนทศัน์ด้วยกนั มาถงึตรงนี้พอจะสรปุ
ในเบื้องต้นได้ว่า ในระยะหรือช่วงเวลาต่อมา บรรดานักวิชาการ อาทิเช่น Romel และ 
Christiaens14 ได้มีการกล่าวถึงบางเรื่องบางประเด็นกับนักรัฐประศาสนศาสตร์บางกลุ่มที่
แม้จะมกีารเหน็ด้วยว่ารฐัประศาสนศาสตร์ม ี‘กระบวนทศัน์’ 

	 แต่นยัของ “กระบวนทศัน์” ที่มกีารใช้ ปรากฏว่าใช้ในนยัที่หลวมมากเกนิไป จนท�ำ 
ให้เป็นที่มาหรอืการเกดิขึ้นของ ‘สงครามกระบวนทศัน์’ (Paradigm Wars) ในแง่ที่เหน็กนั
ว่า “การอภปิราย” “ถกเถยีง” รวมทั้ง “การวพิากษ์” ที่เกดิขึ้น ไม่ได้ก่อให้เกดิผลในทาง
ปฏิบัติ หรือมีข้อยุติที่มีประโยชน์ ทั้งนี้เพราะบรรดานักรัฐประศาสนศาสตร์กลุ่มดังกล่าว 
ได้มกีารตั้งข้อสงัเกตว่าได้มปีัญหาเกดิขึ้นกบัการเปลี่ยนแปลงทางด้าน ‘กระบวนทศัน์’ ที่
ได้แสดงหรือสะท้อนให้เห็นว่านัยของ ‘กระบวนทัศน์’ มีนัยที่มีลักษณะที่หลวมเกินไปอยู่
ตั้งแต่เริ่มแรกเป็นต้นมาซึ่งการอภปิราย ถกเถยีงหรอืการวพิากษ์ที่เกดิขึ้นแม้จะไม่มผีลใน
ทางปฏบิตั ิแต่กม็ปีระโยชน์ในเชงิวชิาการ

	 ส�ำหรบัทศันะของ Rainey  Rainey15 ได้ตั้งข้อสงัเกตว่าแม้ว่าเราไม่ม ี‘กระบวนทศัน์’ 
แต่ Rainey กไ็ด้กล่าวว่าเรามคีวามเหน็พ้องต้องกนัในเรื่องของความเที่ยงตรงรวมทั้งการ
มองเหน็คณุค่าในความมุ่งมั่นในการแสวงหาความรู้ความจรงิในกรณขีองภาครฐั 

13H. George Frederickson, “The Lineage of New Public Administration” in Carl J. Bellone (Ed.) Organization 
Theory and The New Public Administration, Boston : Allyn & Bacon, 1980.
14Jan Rommel and Johan Christiaens, “Beyond the Paradigm Clashes in Public Administration”, Administrative 
Theory & Praxis 28(4) (2006) : 610-17.
15Hal. G. Rainey, Public Management : Recent Development and Current Prospects”. In Public Administration 
: State of the Discipline, ed. Naomi Lynn and Baron Wildavcky, 157-84. Chatham, NJ: Chatham, House 1990.
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	 แต่นั่นไม่ได้หมายความว่ารฐัประศาสนศาสตร์ไม่มวีธิ ี‘การแสวงหาความรู’้ ความจรงิ 
แต่ตามความเป็นจริงแล้ว รัฐประศาสนศาสตร์มีวิธีการแสวงหาความรู้ความจริง ทั้งนี้ 
เพราะรัฐประศาสนศาสตร์เป็นศาสตร์ประยุกต์ที่มีวิธีการแสวงหาความรู้ความจริง โดย
ศาสตร์ทางรฐัประศาสนศาสตร์ได้มกีารใช้วธิกีารทางวทิยาศาสตร์เพื่อน�ำความรูค้วามจรงิ
มาประยกุต์ใช้ในการแก้ปัญหาที่เกดิขึ้นภายใต้ ‘บรบิท’ ที่บางครั้งท�ำให้เรื่องต่างๆ ที่เกดิขึ้น 
กลายเป็นเรื่องทางการเมอืง

	 ค�ำถามคอืวธิกีารแสวงหาความรูค้วามจรงิของศาสตร์ทางรฐัประศาสนศาสตร์ ที่ใช้ 
วธิกีารทางวทิยาศาสตร์ ด�ำเนนิการในห้องปฏบิตักิารใช่หรอืไม่ ค�ำตอบต่อค�ำถามดงักล่าว 
ตอบได้ว่าวธิกีารแสวงหาความรูค้วามจรงิของศาสตร์ทางรฐัประศาสนศาสตร์ไม่ได้ด�ำเนนิ
การในห้องปฏบิตักิารเหมอืนศาสตร์ทางด้านวทิยาศาสตร์ธรรมชาต ิหากแต่ห้องปฏบิตักิาร
ของศาสตร์ทางด้านรฐัประศาสนศาสตร์อยู่ที่ “ห้องปฏบิตักิารในภาคสนาม”

	 ขณะเดียวกันในการแสวงหาความรู้ ความจริงทางรัฐประศาสนศาสตร์ ได้มีการ
ด�ำเนินการอยู่ในรูปของการวิจัย โดยมีจุดมุ่งหมายเพื่อปรับปรุงวิธีการบริหารงานของ
รัฐบาลให้มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น หรือไม่ก็มีจุดมุ่งหมายที่จะท�ำให้การบริหารงานของภาค
รฐัน�ำไปสู่การปฏบิตัภิารกจิที่รฐัต้องด�ำเนนิการให้เกดิผลสมัฤทธิ์ได้

	 การที่ภาครัฐต้องปรับปรุงวิธีการบริหารให้มีประสิทธิภาพที่ดียิ่งขึ้น มีปัจจัยหรือ
บรรทดัฐานที่เป็นแรงผลกัดนัอยูห่ลากหลายประการและหนึ่งในบรรดาแรงผลกัดนั นั่นกค็อื 
การม ี“เจตนารมณ์ทางการเมอืง” (Political Will) ตลอดจน “สภาพแวดล้อม” หรอื ‘บรบิท’ 
หรอื “กรณแีวดล้อมต่างๆ” ที่เอื้ออ�ำนวย ยกตวัอย่างเช่นเรื่องของการบรหิารจดัการเกบ็
ภาษทีี่เป็นตวัเงนิ รฐั ภาครฐั ตอ้งหาวธิกีารบรหิารการจดัการในรูปของการเกบ็ภาษทีี่เป็น
ตวัเงนิให้ปรากฏผลที่เป็นรูปธรรมและเกบ็ให้ได้ให้มากที่สดุ 

	 โดยใช้มาตรการต่างๆ ทางกฎหมายที่มอียูแ่ละมาตรการดงักล่าว ถอืเป็นมาตรการ
ที่บรรดาข้าราชการที่มบีทบาทในการบรหิารจดัการเกบ็ภาษใีนรปูของตวัเงนิ ต้องด�ำเนนิการ 
ให้มทีั้งประสทิธภิาพและประสทิธผิล หรอืท�ำให้การบรหิารจดัการการเกบ็ภาษใีนรูปตวัเงนิ
ให้ได้มากที่สดุ

	 ดงัที่ Moynihan16 ได้ชี้ให้เหน็ว่าบรรดาข้าราชการที่มบีทบาทหน้าที่ในเรื่องที่กล่าว
มาข้างต้น จะต้องหาวธิกีารการบรหิารจดัการโดยมมีาตรการต่างๆ ที่มอียูอ่ย่างหลากหลาย

16Donald P. Moynihan “Managing for Results in State Government : Evaluating a Decade of Reform”   
Public Administration Review. 66(1) (2006) : 77-79.
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โดยน�ำมาประยกุต์ใช้ในการปฏบิตังิานให้สมัฤทธผิล ตลอดรวมทั้งเวลาด�ำเนนิการปฏบิตังิาน 
นอกจากจะก่อให้เกดิสมัฤทธผิลแล้ว ยงัต้องด�ำเนนิการปฏบิตังิานด้วยความมชีวีติชวีาด้วย

	 คราวนี้หนักลบัมาที่ประเดน็ที่กล่าวค้างอยู่ว่า หากศาสตร์อย่างรฐัประศาสนศาสตร์
ไม่มีหรือขาดแคลน “กระบวนทัศน์” แต่ศาสตร์ทางรัฐประศาสนศาสตร์ก็มี “หลักการที่
เป็นแกนหลัก” ที่น�ำมาประยุกต์ใช้ในการวิเคราะห์และวิจัย หรือมาประยุกต์ใช้ในการ
แสวงหาความรู้ความจรงิ

	 จากที่ได้กล่าวมาข้างต้นทั้งหมด หากกล่าวอกีนยัหนึ่ง อาจกล่าวได้ว่าได้มบีรรดา
นกัวชิาการทางรฐัประศาสนศาสตร์อย่างน้อย 2 กลุม่ ที่มมีมุมองหรอืมทีศันะที่แตกต่างกนั 
ในมมุมองต่อศาสตร์ทางรฐัประศาสนศาสตร์ โดย “กลุ่มแรก” มมีมุมองว่า รฐัประศาสน- 
ศาสตร์ม ี‘กระบวนทศัน์’ แต่อกีกลุม่หนึ่งมมีมุมองว่า แม้รฐัประศาสนศาสตร์ไม่ม ี‘กระบวน
ทศัน์’ แต่กม็ ี‘หลกัการที่เป็นแกนหลกั’ หรอื “มกีรอบเชงิปรชัญาและเชงิทฤษฎขีองส�ำนกัคดิ 

เชงิวทิยาศาสตร์” หรอืของศาสตร์ทางวทิยาศาสตร์ที่อยูภ่ายใต้ขอบเขตของ ‘ทฤษฎ’ี (Theories) 
‘กฎ’ (Laws) และ ‘ข้อสรปุทั่วไป’ (Generalization) ตลอดรวมทั้งมกีารทดลองที่เกดิขึ้น ใน
ภาคสนาม และต่อมาได้รบัการพฒันาให้เป็นหลกัการ กฎเกณฑ์ ที่เป็นแกนหลกัที่สามารถ
น�ำไปประยุกต์ใช้ได้อย่างมีคุณค่า “อย่างมีแบบแผน” ที่ใช้เป็นแนวทางหรือใช้ในการ     
วางกรอบตลอดจนการชี้น�ำในการแสวงหาความรู้ความจรงิ

	 ส�ำหรับในต�ำราหรือหนังสือเล่มนี้ ทางผู้เขียนมีทัศนะส่วนตัวว่า “ศาสตร์ทาง

รฐัประศาสนศาสตร์” ม ี‘กระบวนทศัน์’ ในนยัที่หมายถงึ ‘ตวัแบบ’ (Model) หรอืม ี“โลกทศัน์” 
(Worldview) หรอืม ี“องค์แห่งความคดิ” (Body of thought) 	รวมทั้งเห็นด้วยว่า แม้จะม ี   
นักรัฐประศาสนศาสตร์บางกลุ่มไม่เห็นด้วยว่า “ศาสตร์อย่างรัฐประศาสนศาสตร์” จะม ี
‘กระบวนทศัน์’ เพราะ ‘กระบวนทศัน์’ ที่ม ีมกัมกีารใช้กนัในชวีติประจ�ำวนั จนท�ำให้ความ
หมายหรอืนยัของกระบวนทศัน์ในนยัดงักล่าวหลวมมากเกนิไป

	 แต่ “ศาสตร์อย่างรฐัประศาสนศาสตร์” กม็ ี“กรอบเชงิปรชัญาและเชงิทฤษฎขีอง
ส�ำนกัคดิเชงิวทิยาศาสตร์” หรอื “ของศาสตร์ทางวทิยาศาสตร์” ที่อยู่ภายใต้ขอบเขตของ 
‘ทฤษฎ’ี (Theories) กฎ (Laws) ข้อสรปุทั่วไป (Generalization) ตลอดรวมทั้งการทดลองใน
ห้องปฏบิตักิารที่เกดิขึ้นในภาคสนามและต่อมาได้รบัการพฒันาเป็นหลกัการ กฎเกณฑ์ที่เป็น 
“แกนหลกั” ที่น�ำมาประยกุต์ใช้ในการแสวงหาความรูค้วามจรงิทางรฐัประศาสนศาสตร์ได้ 
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	 ดังนั้นในการจ�ำแนกประเภทหรือการจัดเป็นหมวดหมู่ หรือการจ�ำแนกได้ว่า 
รฐัประศาสนศาสตร์มกีี่ “กระบวนทศัน์” หรอืมกีี่ “ตวัแบบ” (ที่ถอืเป็น “ค�ำกลางๆ”) มา
ถงึตรงนี้คงกล่าวได้ว่า ส�ำหรบัในต�ำราหรอืหนงัสอืเล่มนี้ทางผู้เขยีน” ว่าน่าจะม ี3 ‘ตวัแบบ’/ 
‘กระบวนทศัน์’ ที่ประกอบด้วย

	 	 ตวัแบบรฐัประศาสนศาสตร์แบบดั้งเดมิ
	 	 กระบวนทศัน์การบรหิารจดัการภาครฐัใหม่
	 	 กระบวนทศัน์การบรหิารปกครอง

	 แต่เนื่องจากทางผู้เขียนต�ำราหรือหนังสือเล่มนี้เห็นว่า “รัฐประศาสนศาสตร์ใน 
ความหมายใหม่” (New Public Administration) น่าจะเป็น “กระบวนทศัน์” ที่ต�ำราของ  
ต่างประเทศส่วนใหญ่ไม่ได้น�ำมา จ�ำแนกในฐานะเป็น ‘กระบวนทศัน์’ หนึ่ง แต่เนื่องจาก 
‘กระบวนทศัน์’ นี้ มคีวามส�ำคญัเพราะท�ำให้ “ศาสตร์อย่างรฐัประศาสนศาสตร์” มอีตัลกัษณ์ 
ของตนเอง ทางผู้เขยีนต�ำราหรอืหนงัสอืเล่มนี้ จงึน�ำเสนอว่าม ี‘ตวัแบบ’/ ‘กระบวนทศัน์’ 
ที่น�ำมาเสนอในต�ำราหรอืหนงัสอืเล่มนี้ม ี‘ตวัแบบ’/‘กระบวนทศัน์’ ดงัต่อไปนี้

	 	 รฐัประศาสนศาสตร์แบบดั้งเดมิและทฤษฎที้าทาย
	 	 รฐัประศาสตรศาสตร์ในความหมายใหม่
	 	 การบรหิารจดัการภาครฐัใหม่
	 	 การบรหิารปกครอง

	 โดยในการน�ำเสนอ ‘ตวัแบบ’/‘กระบวนทศัน์’ ทั้ง 4 ทางผู้เขยีนต�ำราหรอืหนงัสอื
เล่มนี้ จะน�ำเสนอตามล�ำดับที่กล่าวมาข้างต้น โดยทางผู้เขียนขอใช้ตามต้นฉบับภาษา
องักฤษว่า ตรงไหน ควรใช้ค�ำว่า ‘ตวัแบบ’ (Model) ตรงไหนควรใช้ค�ำว่า ‘กระบวนทศัน์’ 

	 ยกตวัอย่างในกรณขีองผลงานของ Owen Hughes และ Ann Mette Kjaer เวลาที่
มกีารกล่าวถงึ “รฐัประศาสนศาสตร์แบบดั้งเดมิ” ทั้ง 2 จะใช้ค�ำว่า ‘ตวัแบบ’ แต่ในทศันะ
ของ Nicholas Henry  Henry จะใช้ค�ำว่า รฐัประศาสนศาสตร์ม ี“กระบวนทศัน์” อาทเิช่น 
เวลากล่าวถงึ “แนวคดิการแยกการบรหิารออกจากการเมอืง” กถ็อืเป็นกระบวนทศัน์หนึ่ง
ใน ‘กระบวนทัศน์’ ที่มีทั้งหมดอยู่ 6 กระบวนทัศน์ ดังที่ได้กล่าวมาตอนต้น ของค�ำน�ำ    
ของต�ำราหรือหนังสือเล่มนี้ หรือบางทีทางผู้เขียนก็อาจมีการใช้ค�ำว่า ‘ทฤษฎี’ อาทิเช่น 
กรณขีอง “ทฤษฎรีะบบราชการ” ของ Max Weber เป็นต้น เพราะฉะนั้นบรรดาผู้บรโิภค
ต�ำราหรอืหนงัสอืเล่มนี้ จงึต้องท�ำความเข้าใจเกี่ยวกบั ‘แนวคดิ’ ของ ‘ค�ำ’ ของ ‘ถ้อยค�ำ’ 
ที่กล่าวมาข้างต้นด้วย จะได้ไม่เกดิความสบัสนเวลาอ่านต�ำราหรอืหนงัสอืเล่มนี้
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	 ส�ำหรับบทต่างๆ ที่ผู้เขียนน�ำเสนอในต�ำราหรือหนังสือเล่มนี้มีอยู่ด้วยกัน 5 บท* 
ประกอบด้วยบทต่างๆ ดงัต่อไปนี้

	 	 บทที่ 1 ความเป็นมาของศาสตร์ทางรัฐประศาสนศาสตร์และตัวแบบ 

“รัฐประศาสนศาสตร์แบบดั้งเดิม” 

	 ในบทนี้จะเริ่มต้นด้วยการกล่าวถงึความเป็นมาของศาสตร์ทางรฐัประศาสนศาสตร์ 
ที่เริ่มจากบทความที่ Woodrow Wilson ที่มชีื่อ “The Study of Administration” ในปี 1887 
นอกจากนี้บทความดังกล่าวยังถือว่ามีอิทธิพลต่อพัฒนาการของรัฐประศาสนศาสตร์    
นอกไปจากนั้น Wilson ผูเ้ขยีนบทความดงักล่าว ยงัเหน็ว่าศาสตร์ทางการบรหิารเป็นศาสตร์
ที่แตกสาขามาจาก ‘ศาสตร์การเมอืง’ (Science of Politics) ดงันั้นในช่วงแรกสถานภาพ  
ของรัฐประศาสนศาสตร์จึงถือกันว่าเป็นสาขาย่อยของรัฐศาสตร์ หลังจากนั้นจะเป็นการ
น�ำเสนอ ‘ตวัแบบรฐัประศาสนศาสตร์แบบดั้งเดมิ’ ที่ได้รวมเอาตั้งแต่แนวทางการแยกการ
บรหิารออกจากการเมอืงที่น�ำเสนอโดย Wilson และตามมาด้วยแนวทาง ‘การจดัการเชงิ
วทิยาศาสตร์’ ของ Frederick W. Taylor ที่แนวทางนี้ภาครฐัได้มาจากภาคเอกชน ทั้งนี้
เพราะช่วงนั้นได้มแีนวทางการบรหิารของภาครฐั ต่อจากนั้นเป็นการน�ำเสนอ ‘ทฤษฎแีบบ
ราชการ’ ของ Max Weber ที่ Weber เห็นว่าการบริหารงานในภาครัฐ หากจะให้มี
ประสิทธิภาพต้องมีการจัดโครงสร้างองค์การขนาดใหญ่ที่ยึดหลักเหตุผล แล้วตามด้วย
การน�ำเสนอ ‘แนวคดิทฤษฎเีกี่ยวกบัมนษุยสมัพนัธ์’ ของ Elton Mayo ที่แนวคดิทฤษฎนีี้มี
ลกัษณะตรงกนัข้ามกบั ‘แนวคดิทฤษฎกีารจดัการเชงิวทิยาศาสตร์’ ของ Taylor ต่อจากนั้น 
เป็นการน�ำเสนอ ‘แนวคดิทฤษฎเีกี่ยวกบัหลกัการบรหิาร’ ของ Henri Fayol เป็นต้น แล้ว
ปิดท้ายบทนี้ด้วยการน�ำเสนอ ‘รฐัประศาสนศาสตร์ในยคุการท้าทายและทฤษฎกีารท้าทาย
ตวัแบบรฐัประศาสนศาสตร์แบบดั้งเดมิ’

*การแบ่งบทต่างๆ ที่น�ำเสนอในต�ำราหรอืหนงัสอืเล่มนี้ ผูเ้ขยีนใช้หนงัสอื Jay M. Shafritz and Albert C. Hyde, 
Classics of Public Administration 6th edition, United Kingdom : Thomson Wadsworth; 2007; Brain R. Fry and 
Jos C.N. Raddschelders Mastering Public Administration : From Max Weber to Dwight Waldo 3rd edition,  
London : Sage; 2014; Nicholas Henry, Public Administration and Public Affairs, 12th edition, New York : Routldge, 
2016; Owen E. Hughes, Public Management & Administration : An Introduction, 3rd edition; Basingstake : 
Palgrave Macmillan, 2003; Tom Christensen and Per Loegried (Eds.), New Public Management : The Transfor-
mation of Ideas and Practice, England : Asgate, 2002; Vas Ann Mette Kjaer, Governance, Cambridge Polity 
Press, 2004; Avir Levi-Faur (Ed.) Oxford Handbook of Governance, Oxford : Oxford University Press, 2013; 
Vasudha Chot Chhotray and Gerry Stoker, Governance Theory and Practice : A Cross – Disciplinary Approach, 
Basingstoke : Palgrave Maxmillan, 2009; Tony Boraird and Elke Loeffler (Eds.) Public Management and Governance, 
New York : Routldge, 2016 
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	 	 บทที่ 2 รัฐประศาสนศาสตร์ในความหมายใหม่

	 ก่อนที่จะน�ำเสนอ “รฐัประศาสนศาสตร์ในความหมายใหม่” ทางผูเ้ขยีนขอน�ำเสนอ 
“มรดกของตัวแบบรัฐประศาสนศาสตร์แบบดั้งเดิม” ได้ทิ้ง “มรดก” อะไรไว้บ้าง ให้กับ 
“รฐัประศาสนศาสตร์ในความหมายใหม่” แล้วต่อจากนั้นจะน�ำเสนอแนวคดิเกี่ยวกบัค�ำว่า 
“รฐัประศาสนศาสตรใ์นความหมายใหม่” (New Public Administration or NPA)17 ว่ามทีี่มา
จากการประชมุที่เมอืง Minnobrook 2 ครั้ง ครั้งแรกในปี 1968 ครั้งที่สองในปี 1988 ปรากฏ
ผลของการประชุมครั้งแรก เนื้อหาสาระส�ำคัญของการประชุมได้ครอบคลุม 5 ประเด็น  
ต่อไปนี้

	 	 ประเดน็ที่หนึ่ง ปัญหาเกี่ยวกบัความเสมอภาคหรอืความเป็นยตุธิรรมทางสงัคม

	 	 ประเด็นที่สอง ได้มีการเน้นย�้ำค่านิยมการปกครองแบบประชาธิปไตยในการ
		  บรหิาร

	 	 ประเดน็ที่สาม ข้ออภปิรายถกเถยีงระหว่างความเป็นนามธรรมและสิ่งที่เกดิขึ้น
		  ทางพฤตกิรรม

	 	 ประเดน็ที่สี่ ค�ำนยิามที่เกี่ยวกบัเรื่องของความแตกต่างหลากหลายที่เกดิขึ้นใน
		  สงัคม

	 	 ประเด็นที่ห้า ยังมีทัศนะที่ดีต่อกลไกของระบบราชการและบทบาทของระบบ
		  ราชการ และข้าราชการในฐานะที่เป็นตวัแทนในการเปลี่ยนแปลง

	 ส�ำหรับผลของการประชุมครั้งที่สองในปี 1988 สาระส�ำคัญของการประชุมครั้งนี้ 
ได้มกีารสานต่อทางความคดิจากการประชมุครั้งแรกและเพิ่มเตมิบางเรื่อง อาทเิช่น

	 	 ประเดน็ที่หนึ่ง การแสดงความไม่พอใจต่อการบรหิารงานบคุคลในภาครฐั

	 	 ประเดน็ที่สอง การแสดงทศันคตทิี่เป็นปฏปัิกษ์ต่อแนวคดิการท�ำงานแบบธรุกจิ
		  อย่างเหน็ได้อย่างกระจ่างชดัแจ้ง18 

	 ส่วนรายละเอยีดในประเดน็อื่นๆ ทางผู้เขยีนจะได้น�ำเสนอในล�ำดบัต่อไป

17Ibid. pp.4-6
18Dwight Waldo, The Study of Public Administration, New York : Random House, 1969; Brian R. Fry and Jos 
C.N. Raadschelders, Mastering Public Administration : From Max Weber to Dwight Waldo, London : Sage, 2014
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	 	 บทที่ 3 การบริหารจัดการภาครัฐใหม่

	    บทนี้เป็นบทที่ว่าด้วย “การบรหิารจดัการภาครฐัใหม่” (New Public Management 
หรอื “NPM”) ที่มจีดุเริ่มต้นของกระบวนทศัน์นี้ในปลายทศวรรษ 1980 ต้นทศวรรษ 1990 
ที่ได้มกีารปฏริปูภาครฐั (Public sector reform) ในประเทศที่พฒันาแล้ว19 ทั้งนี้เนื่องมาจาก 
“ตวัแบบรฐัประศาสนศาสตร์แบบดั้งเดมิ” หรอื “แบบประเพณนียิม” ที่ตวัแบบดงักลา่วนี้
มีรูปแบบการบริหารภาครัฐแบบระบบราชการที่ให้ความส�ำคัญกับสายการบังคับบัญชา 
และมีลักษณะแข็งตัวไม่ยืดหยุ่น และเหนืออื่นใดมีอ�ำนาจเหนือกว่าอ�ำนาจอื่นโดยเฉพาะ
ในช่วงศตวรรษที่ 20 ซึ่งการปฏริปูภาครฐัดงักล่าวได้ก่อให้เกดิการเปลี่ยนแปลงจากตวัแบบ
รฐัประศาสนศาสตร์แบบดั้งเดมิ มาเป็นรปูแบบการบรหิารจดัการภาครฐัที่มฐีานอยูท่ี่ตลาด 
ที่ส�ำคญัรปูแบบการบรหิารจดัการที่มฐีานอยูท่ี่ตลาดที่มชีื่อเรยีกว่า “การบรหิารจดัการภาค
รฐัใหม่” ไม่ไดม้ลีกัษณะที่แขง็ตวั หากแต่มคีวามยดืหยุ่น และผลของการปฏรูิปภาครฐัดงั
กล่าวไม่ใช่การเปลี่ยนแปลงหรอืการปฏรูิปเนื้อหาสาระเลก็ๆ น้อยๆ โดยเฉพาะในลลีาการ
บรหิารจดัการ หากแต่เป็นการเปลี่ยนแปลงที่ยิ่งใหญ่กว่า

	 ทั้งนี้เพราะเป็นการเปลี่ยนแปลงในบทบาทของรัฐบาลในสังคม ตลอดรวมทั้งการ
เปลี่ยนแปลงในความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลกับความเป็นพลเมือง ในส่วนของตัวแบบ
รัฐประศาสนศาสตร์แบบดั้งเดิม แน่นอนไม่ได้รับการยอมรับหรือไม่ได้รับความเชื่อถือทั้ง
ในแง่ของทฤษฎแีละการปฏบิตัิ

	 ส�ำหรบัการที่รฐัประศาสนศาสตร์ได้น�ำเอากระบวนทศัน์ “การบรหิารจดัการภาครฐั 
ใหม่” มาใช้ มนียัที่หมายถงึการเกดิขึ้นของกระบวนทศัน์ใหม่ในภาครฐั ส�ำหรบัรายละเอยีด
ในประเดน็หรอืมติอิื่นๆ จะได้มกีารกล่าวถงึในล�ำดบัต่อไป

	 	 บทที่ 4 การบริหารปกครอง

	    กระบวนทศัน์นี้ในทศันะของ Nicholas Henry เกดิขึ้นในปี 1990 - ปัจจบุนั ส�ำหรบั
สาเหตุหรือที่มาของกระบวนทัศน์นี้มีที่มาจาก 3 สาเหตุด้วยกัน20 ดังต่อไปนี้ สาเหต ุ
ประการแรก เกดิจาก ‘โลกยคุโลกาภวิตัน์’ (Globalization) สาเหตปุระการที่สอง เกดิจาก
การให้ ‘ค�ำนยิามใหม่’ (Redefinition) สาเหตทุี่สาม เกดิจาก ‘การถ่ายโอนอ�ำนาจ’ (Devolution) 

19Owen E. Hughes, Public Management & Administration : An Introduction, London : St. Marlin Press, 1994
20Nicholas Henry, op. cit.; pp. 47-49
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	 โดยรายละเอียดเกี่ยวกับเรื่องนี้จะได้กล่าวในบทที่ 4 ที่มีชื่อบทว่า “การบริหาร
ปกครอง” (Governance) โดยในต�ำราหรอืหนงัสอืเล่มนี้จะขอกล่าวถงึใน 2 สถานภาพ 

	 	 สถานภาพแรก จะกล่าวถงึ ‘การบรหิารปกครอง’ ในสถานภาพของปฏสิมัพนัธ์
โดยรวมของ 3 ภาคส่วน ได้แก่ ภาคส่วนแรก คอื ภาครฐัและกลไกรฐั ภาคส่วนที่สองคอื
ภาคเอกชน และภาคส่วนที่สามคอืภาคประชาสงัคม ในแง่ของหลกัการปฏสิมัพนัธ์ของ 3 
ภาคส่วนดงักล่าวเป็นไปเสมอืน ‘หุน้ส่วน’ (Partnership) ในแง่ของการมปีฏสิมัพนัธ์ระหว่าง
กนั ทั้งนี้เพื่อร่วมกนัแก้ไขปัญหาของประเทศ/สงัคม นั่นคอืจดุมุง่หมายประการแรก ส�ำหรบั
จดุมุ่งหมายประการที่สองคอื การสร้างสรรค์โอกาสใหม่ให้กบัประเทศหรอืสงัคม21 

	 	 ส�ำหรบัสถานภาพที่สองของการบรหิารปกครองจะเป็นการกล่าวถงึ ‘การบรหิาร
ปกครอง’ ในสถานภาพของ “เครือข่าย” (Network) ซึ่งแต่ละภาคส่วนที่กล่าวมาใน
สถานภาพแรก ต่างมีเครือข่ายด้วยกันทั้งสิ้นไม่ว่าภาครัฐ ภาคเอกชน ตลอดจนภาค  

ประชาสงัคม รวมทั้งยงัจะได้น�ำเสนอการบรหิารภาครฐัแบบเครอืข่าย เป็นต้น ส่วนรายละเอยีด 
อื่นๆ จะได้น�ำเสนอในล�ำดบัต่อไป 

	 การที่ทางทางผู้เขียนต�ำราหรือหนังสือเล่มนี้น�ำเสนอกระบวนทัศน์ทั้ง 4 ข้างต้น   
คงช่วยให้ผู ้บริโภคต�ำรา หรือหนังสือเล่มนี้ที่เป็นนักศึกษาปริญญาโทและเอกทาง
รัฐประศาสนศาสตร์เวลาน�ำไปใช้เป็น ‘กรอบ’ ในการท�ำวิทยานิพนธ์หรือดุษฎีนิพนธ์   
ตลอดจนการน�ำไปวเิคราะห์ สงัเคราะห์ปรากฏการณ์ทางการบรหิารในภาครฐัของตนของ
พวกตนเช่นเดียวกับผู้บริโภคต�ำราหรือหนังสือเล่มนี้ที่สนใจหรือเกี่ยวข้องกับการบริหาร
จดัการภาครฐั คงได้ประโยชน์จากต�ำราหรอืหนงัสอืเล่มนี้ไม่มากกน้็อย เพราะศาสตร์อย่าง
รัฐประศาสนศาสตร์เป็นศาสตร์ที่ทุกคนจ�ำเป็นต้องรู้ ดังปรากฏตามทัศนะของ Dwight 
Waldo ที่เขยีนหนงัสอืชื่อ “The Study of Public Administration” ที่ได้รบัการพมิพ์ครั้งที่ 11 
ในปี 1968 โดย Waldo ได้เขยีนในค�ำน�ำไว้สั้นๆ โดยมคี�ำถามอยู่หลายค�ำถามที่ Waldo ตั้ง
ไว้ แต่ทางผู้เขยีนขอยกตวัอย่างมา 2 ค�ำถาม 

	 	 ค�ำถามแรกคอื ใครคอืผู้ที่ควรศกึษารฐัประศาสนศาสตร์ (Who should study 
public administration) 

	 	 ค�ำถามที่สองคอืและท�ำไม (and Why?) ส่วนค�ำถามอื่นขอไม่น�ำมาเสนอ

	 ส�ำหรบัค�ำตอบต่อค�ำถามข้างต้น Dwaldo กไ็ด้ตอบไว้ว่าใน Chapter ที่ 7 ว่า 

21Louis Meuleman, Public Management and the Meta governance of Heirachies, Networks and markets : 
The Feasibility of Designing and Managing Governance Style Combinations, The Hague The Netherland : 
Physica-Verlag, 2008.
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	 “คนที่จะศกึษารฐัประศาสนศาสตร์ คอืทกุๆ คน แต่อาจแตกต่างกนัไปในวธิกีาร
ในความรูส้กึอยากเรยีนอยากรู้ตามหลกัการหรอืตามเหตผุลพื้นฐาน นั่นคอืเพื่อให้เกดิความ
เข้าใจที่ทกุๆ คนที่มชีวีติอยู่ในสงัคมแห่งอารยะที่จ�ำเป็นต้องรู้เรื่องของการบรหิาร บทบาท
ของการบริหารในสังคมในวัฒนธรรมที่ตนอาศัยอยู่ ทั้งนี้เพราะมิติทางการบริหารมีความ
ส�ำคัญต่อชีวิตของพวกตนไม่ว่าจะเป็นมิติทางด้านกายภาพหรือมิติทางด้านจิตวิญญาณ
กต็าม”

	 การที่ต�ำราหรือหนังสือเล่มนี้ส�ำเร็จลุล่วงไปด้วยดี ทางผู้เขียนใคร่ขอขอบพระคุณ
ครูบาอาจารย์ และผู้ทรงคุณวุฒิดังต่อไปนี้ ศาสตราจารย์ ดร.ชัยอนันต์ สมุทวณิช 
ศาสตราจารย์ ดร.ลิขิต ธีรเวคิน ศาสตราจารย์ ดร.สุจิต บุญบงการ ศาสตราจารย์ 
ดร.อนสุรณ์ ลิ่มมณ ีศาสตราจารย์ ดร.สร้อยตระกูล  อรรถมานะ ศาสตราจารย์ ดร.ศภุชยั  
เยาวะประภาษ ศาสตราจาย์ ดร. บญุทนั  ดอกไธสง ศาสตราจารย์ ดร.สมบรูณ์ สขุส�ำราญ 
ศาสตราจารย์ ดร.ตนิ ปรชัญพฤทธิ์ ศาสตราจารย์ ดร.ปรชัญา เวสารชัช์ ศาสตราจารย์ 
(พเิศษ) ดร.เอนก เหล่าธรรมทศัน์ ศาสตราจารย์ ดร.ธรีภทัร  เสรรีงัสรรค์ ศาสตราจารย์ 
ดร.ไชยรตัน์ เจรญิสนิโอฬาร ศาสตราจารย์ ดร.อมัพร ธ�ำรงลกัษณ์ ศาสตราจารย์ ดร.วรพทิย์  
มีมาก รองศาสตราจารย์ ดร.อุทัย เลาหวิเชียร, รองศาสตราจารย์ ดร.ปฐม มณีโรจน์     
รองศาสตราจารย์พิทยา บวรวัฒนา รองศาสตราจารย์ ดร.อิสระ สุวรรณบล รอง
ศาสตราจารย์ ดร.ทศพร ศริสิมัพนัธ์ เป็นต้น

	 นอกจากนี้ขอขอบพระคณุนกัวชิาการชาวต่างประเทศทางด้านรฐัประศาสนศาสตร์
และศาสตร์ที่เกี่ยวข้องกบัต�ำราหรอืหนงัสอืเล่มนี้ รวมทั้งขอขอบพระคณุบรรดาคณุหมอที่
โรงพยาบาลรามค�ำแหง ศูนย์แพทย์พฒันา โรงพยาบาลจฬุาลงกรณ์ อาท ิศาสตราจารย์ 
นพ.วชิยั เบญจชลมาศ รองศาสตราจารย์ (พเิศษ) นพ.สจุน์  ศรมีหโชต ผูช่้วยศาสตราจารย์ 
พญ.วศิน ี ตนัตเิสว ีผู้ช่วยศาสตราจารย์ (พเิศษ) ลลติา วฒันะจรรยา นพ.อดสิยั วราดสิยั 

พญ.โสฬพทัธ์ เหมรญัช์โรจน์ รวมทั้งพยาบาลและผูช่้วยพยาบาล เป็นต้น ที่ให้ความเอาใจใส่ 
ดูแลสขุภาพของผู้เขยีนเป็นอย่างดี

	 นอกจากนี้ยงัใคร่ขอขอบคณุพี่ขวญั, พี่ณพ, ลูกรวย, ลกูผึ้ง และน้องๆ เลขานกุารกจิ 
สาขาวิชารัฐศาสตร์ มสธ. และคุณอ�ำนวยพร คงเพชร เจ้าหน้าที่ห้องสมุด แห่งคณะ
รฐัศาสตร์ จฬุาลงกรณ์มหาวทิยาลยั หนงัสอืที่เกี่ยวข้องกบัต�ำราหรอืหนงัสอืเล่มนี้ เจ้าหน้าที่ 
ส�ำนกับรรณสารสนเทศ มสธ. ที่ยงัให้บรกิารเป็นที่ประทบัใจอย่างสม�่ำเสมอ และที่จะลมืได้ 
กค็อื คณุธนตัชนก กจิเมฆ และหลานยิ่งศกัดิ์ ที่ช่วยพมิพ์ต้นฉบบัต�ำราเล่มนี้ให้ลลุ่วงไป
ได้ด้วยดี

����������������.indd   17 20/2/2562   10:40:49



	 ที่ส�ำคญัต้องขอกราบขอบพระคณุดวงวญิญาณนายเตี่ยไถ่ และนางเปา หนมิพานชิ 
ตลอดญาติพี่น้องของผู้เขียนทุกๆ คนทั้งที่มีชีวิตอยู่และล่วงลับไปแล้ว ที่ส�ำคัญก็คือดวง
วญิญาณของเตี่ยยิ้ม และแม่ยายนางฉลอม  เอี่ยวศริ ิที่ยงัเป็นร่มโพธิ์ร่มไทยให้ลกูๆ หลานๆ 
เหนอือื่นใดคอืภรรยาคูช่วีติ ไดแ้ก ่อาจารย์วรรณวมิล และลูกสาวพมิพ์ประไพ หนมิพานชิ 
ที่ทั้ง 2 คนเป็นก�ำลงัใจในการผลกัดนัให้ผลงานแต่ละชิ้นส�ำเรจ็ตามเป้าหมาย รวมทั้งสามี
ของลูกสาว ดร.อัครินทร์ อังกูรวงษ์วัฒนา ที่มีความมุ่งมั่นในอาชีพการงาน รวมทั้งการ
ท�ำงานเพื่อส่วนรวมที่น�ำความภาคภูมใิจมาสู่คณุแม่ณ ีตลอดจนน้องๆ ทกุๆ คน

จุมพล หนิมพานิช

สถาบนัรฐัประศาสนศาสตร์
วทิยาลยัรฐักจิ มหาวทิยาลยัรงัสติ
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1
บทที่ ความเป็นมาของศาสตร์ทาง

รัฐประศาสนศาสตร์
และตัวแบบรัฐประศาสนศาสตร์
แบบดั้งเดิม

ค ว า ม นํ า

	 หากพิจารณาวิชา ‘Public Administration’ หรือ “การบริหารรัฐกิจ” หรือ “การ
บรหิารภาครฐั” มปีระวตัศิาสตร์ความเป็นมาอนัยาวนาน โดยมแีนวคดิที่มมีาที่คูข่นานกนั
กบัการเกดิขึ้นของ “อารยธรรม” หรอื ‘Civilization’ รวมทั้ง “การปกครอง” (Government) 
กล่าวคือ “ระบบการบริหาร” (Administrative System) มีหรือด�ำรงอยู่ตั้งแต่สมัยอียิปต์
โบราณจากการเกิดขึ้นของการบริหารชลประทานที่เป็นผลจากการเกิดขึ้นของสภาวะ      
น�้ำท่วมที่แม่น�้ำไนล์จนกระทั่งถงึมกีารสร้าง ‘Pyramid’ ขึ้นมา

“The field of administration is a field of business.  
It is removed from the hurry and strife of politics...It is a part of political life only 

as methods a counting house are a part of life of society...” 
- Wilson’s words

23
ตัวแบบ/กระบวนทัศน์รัฐประศาสนศาสตร์ :

จากรัฐประศาสนศาสตร์แบบดั้งเดิมสู่การบริหารปกครองสำ�หรับการทำ�วิจัย
และการอธิบายปรากฏการณ์ทางการบริหารในภาครัฐ
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24
ตัวแบบ/กระบวนทัศน์รัฐประศาสนศาสตร์ :
จากรัฐประศาสนศาสตร์แบบดั้งเดิมสู่การบริหารปกครองสำ�หรับการทำ�วิจัย
และการอธิบายปรากฏการณ์ทางการบริหารในภาครัฐ

	 ส่วนในกรณขีอง “จนี” หรอื ‘China’ ระบบบรหิารได้เกดิขึ้นตั้งแต่ “ราชวงศ์ฮั่น” 
หรอื ‘Han Dynasty’ (206 BC - 220 AD) โดยได้รบัการดดัแปลงมาจาก ‘ลทัธขิงจื๊อ’ โดย
ได้มกีารเสนอว่า ใน ‘การบรหิาร’ หรอื ‘การปกครอง’ ควรจะมกีารคดัเลอืกคนที่จะมาเป็น
ข้าราชการโดยไม่ควรจะคดัเลอืกคนมาจากชาตกิ�ำเนดิ แต่ควรจะคดัเลอืกคนที่มทีี่มาจาก
หลกัคณุธรรม (Virtue) และหลกัความสามารถ (Ability) โดยมเีป้าหมายที่ส�ำคญัของการ
คัดเลือกเพื่อให้ได้คนที่คุณลักษณะดังกล่าวที่เมื่อเข้ามาบริหารราชการแล้วประชาชนมี
ความสขุ ส�ำหรบัในกรณขีองอนิเดยี ‘การบรหิาร’ หรอื ‘ระบบการบรหิาร’ จะปรากฏใน
คมัภรี์ “Kantiya Arthasastra” เป็นต้น

	 อย่างไรกต็ามหากพจิารณาในแง่ของ “ความเป็นศาสตร์” “การบรหิาร” และระบบ
บริหารในช่วงประวัติศาสตร์ที่กล่าวมาข้างต้น ในช่วงนี้ยังมิได้มีสถานภาพเป็น ‘ศาสตร์’ 
ทางรฐัประศาสนศาสตร์เหมอืนในปัจจบุนั ส�ำหรบัในกรณขีองยโุรปในสมยัอาณาจกัรกรกี
โรมนัหรอืโรมนัอนัศกัดิ์สทิธิ์ (Holy Roman) รวมทั้งอาณาจกัรสเปน อาณาจกัรเหล่านี้ “การ
บรหิาร” และ “ระบบการบรหิาร” หรอื “การปกครอง” เหนอือื่นใด จะได้รบัการควบคมุ
โดยส่วนกลางที่ใช้ระเบยีบกฎเกณฑ์ตลอดรวมทั้งระเบยีบวธิกีารต่างๆ เป็นตวัควบคมุ1  

	 จากที่กล่าวมาข้างต้นเป็นการกล่าวถงึการเกดิขึ้นของอารยธรรมตลอดรวมทั้ง ‘การ
ปกครอง’ ในช่วงก่อนจะถงึความเป็นมาของรฐัประศาสนศาสตร์ และตวัแบบ/กระบวนทศัน์ 
ทางรฐัประศาสนศาสตร์

	 ดังนั้นในล�ำดับต่อไปนี้ทางผู้เขียนต�ำราหรือหนังสือเล่มนี้ต้องการให้ผู้บริโภคต�ำรา
หรอืหนงัสอืเล่มนี้ได้เหน็ภาพความต่อเนื่องในช่วงที่ “การบรหิาร” และ “ระบบบรหิาร” ที่
ได้รบัการพฒันาจนกลายเป็น “ศาสตร์ทางรฐัประศาสนศาสตร์” ที่ม ี“กระบวนทศัน์” หรอื 
“โลกทศัน์” หรอื “องค์แห่งความคดิ” เป็นต้น โดยขอน�ำเสนอ ‘กระบวนทศัน์’ ทั้ง 4 ตาม
ที่กล่าวมาในค�ำน�ำ 

	 ทางผู้เขียนขอน�ำเสนอหัวข้อความเป็นมาของรัฐประศาสนศาสตร์และน�ำเสนอ
กระบวนทศันทางรฐัประศาสนศาสตร์โดยขอเริ่มที่ตวัแบบรฐัประศาสนศาสตร์แบบดั้งเดมิ
ก่อน

1อ่านรายละเอียดเกี่ยวกับเรื่องข้างต้นได้ใน Brain R. Fry and Jos C.N. Roadschelders, Mastering Public     
Administration : From Max Weber to D wight Waldo, London : Sage, 2014; John Sheldrake Management 
Theory : From Taylorism to Japanization, U.K. : International Thomson Business Press, 1966.
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1.1
 	ความเป็นมาของศาสตร์ทางรัฐประศาสนศาตร์

 

	 หากพิจารณาในแง่ของความเป็นมาของศาสตร์ทางรัฐประศาสนศาสตร์ 

กล่าวได้ว่า เกิดจากผลการเขียนบทความของ Woodrow Wilson ที่มีชื่อ “The 

Study of Administration” ในปี 1887 โดยบทความนี้เป็นบทความที่ถือได้ว่าม ี
“อทิธพิล” ต่อพฒันาการของรฐัประศาสนศาสตร์ โดยเฉพาะแนวความคดิของ Wilson ใน
ช่วงนั้นมสีาระส�ำคญัพอจะสรปุได้ดงัต่อไปนี้

	 หากจะมคี�ำถามถามว่าใครคอืบคุคล บคุลแรกที่เสนอเค้าโครงความคดิ “การแยก
การบรหิารออกจากการเมอืง” หรอื “The Politics Administration Dichotorny” ค�ำตอบต่อ
ค�ำถามดงักล่าว ตอบได้ว่า Wilson เป็นบุคคลแรกที่เสนอ “กรอบเค้าโครงความคิด

การแยกการบรหิารออกจากการเมอืง” โดยที่ Wilson เหน็ว่าหน้าที่หลกัของฝ่ายบรหิาร
กค็อืงานประจ�ำ เป็นงานที่ปฏบิตัใิห้เป็นไปตามกฎหมายหรอืนโยบายตามที่ฝ่ายการเมอืง
ได้ก�ำหนดขึ้น หรอืหากกล่าวอกีนยัหนึ่งกค็อืหนา้ที่ของฝ่ายบรหิาร กค็อืการน�ำนโยบายไป
สูก่ารปฏบิตันิั่นเอง ส่วนหน้าที่ของฝ่ายการเมอืงกค็อืการก�ำหนดนโยบายหรอืหน้าที่ในการ
ออกกฎหมาย

	 นอกจากนี้ Wilson ยงัได้ชี้ให้เหน็ต่อไปว่าการบรหิารรฐักจิหรอืการบรหิารภาครฐัมี
ลกัษณะคล้ายคลงึกบัการบรหิารธรุกจิ ดงันั้นในทรรศนะของ Wilson เทคนคิต่างๆ ของ
ภาคธุรกิจเอกชนสามารถน�ำมาปรับใช้ในภาครัฐกิจได้ “การแยกการบริหารออกจาก
การเมือง” ท�ำให้ข้าราชการสามารถบริหารงานโดยปราศจากการแทรกแซงของฝ่าย
การเมอืง 	

	 จากแนวคดิของ Wilson ดงักล่าว นกัรฐัประศาสนศาสตร์ต่างถอืกนัว่าแนว

ความคิดเรื่องของ “การแยกการบริหารออกจากการเมือง” เป็นต้นก�ำเนิดของ

รัฐประศาสนศาสตร์” นอกจาก Wilson แล้วยังมีนักวิชาการคนอื่นๆ อาทิเช่น Frank      
J. Goodnow และ William F. Willoughby ที่มีความเห็นท�ำนองเดียวกันผลจึงท�ำให้การ
ศกึษารฐัประศาสนศาสตร์ ปลอดจากการเมอืง โดยถอืกนัว่าฝ่ายการเมอืง เป็นฝ่ายที่ท�ำ
หน้าที่ในการก�ำหนดภารกจิให้กบัฝ่ายบรหิาร โดยฝ่ายบรหิารอยูน่อกขอบข่ายทางการเมอืง 
การบริหารรัฐกิจ หรือการบริหารภาครัฐในช่วงเวลาดังกล่าวจึงมีลักษณะไม่แตกต่างจาก
การบรหิารธรุกจิ ผลที่ตามมากค็อืท�ำให้นกัรฐัประศาสนศาสตร์แบบดั้งเดมิ ได้มกีารหยบิยมื 
ความรู้หรอืวธิกีารปฏบิตัขิองการบรหิารธรุกจิมาประยกุต์ใช้
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1.2
 	ความเป็นมาและสาระส�ำคัญของตัวแบบรัฐประศาสนศาสตร์

		  แบบดั้งเดิมหรือแบบประเพรีนิยม

	 จากที่กล่าวมาข้างต้นถงึความเป็นมาของศาสตร์ทางรฐัประศาสนศาสตร์ : ตั้งแต่
ยคุของ Woodrow  Wilson ที่ได้เขยีนบทความที่มชีื่อ “The study of Administration” ใน
ปี 1887 จนกระทัง่มาถงึแนวคิดที ่Wilson มคีวามคดิอยากให้ม ี“การแยกการบริหาร

ออกจากการเมือง” จนน�ำไปสู่แนวคิดในช่วงหรือใน “ยุคท้าทาย” ในช่วงปี 1938 

- 1950 หรือ ‘The Challenge; 1930 - 1950 กล่าวได้ว่ายุคดังกล่าวถือว่าเป็นยุค

ของกระบวนทัศน์ท่ีตามทัศนะของ Owen Hughes2 เรียกชื่อว่า “ตัวแบบ

รัฐประศาสนศาสตร์แบบดั้งเดิม” หรือ “The Traditional Model of Public        

Administration” 

	 ส่วนในทัศนะของ Ann Meter Kjaer3 Kjaer จะเรียกตัวแบบของตน

คล้ายคลึงกับของ Owen Hughes คือ Kjaer จะเรียกตัวแบบดังกล่าวของตนว่า 

คือ “The Traditional Model of Public Sector”

	 เมื่อผู้บริโภคหนังสือ หรือต�ำราเล่มนี้ได้ให้เห็นภาพรวมของ “ตัวแบบของรัฐ-      
ประศาสนศาสตร์แบบดั้งเดมิ” แล้ว ในล�ำดบัต่อไปนี้ทางผู้เขยีนต�ำราหรอืหนงัสอืเล่มนี้ขอ
น�ำเสนอแต่ละกระบวนทัศน์ภายใต้ “ตัวแบบรัฐประศาสนศาสตร์แบบดั้งเดิมตามทัศนะ
ของ Nicholas Henry ดงัต่อไปนี้ก่อน

	 อย่างไรกต็ามกอ่นที่จะน�ำเสนอแต่ละกระบวนทศัน์ตามทศันะของ Nicholas Henry  
อาจจะมผีู้ที่อ่านหรอืบรโิภคต�ำราหรอืหนงัสอืเล่มนี้ ถามว่า “ท�ำไมต้องน�ำเสนอ “ตวัแบบ
รัฐประศาสนศาสตร์แบบดั้งเดิม” ค�ำตอบต่อค�ำถามดังกล่าวที่สั้นและกระชับ ผู้เขียนขอ
น�ำเสนอทศันะของ Martin Painter และ Guy Peters4 ที่ให้ค�ำตอบต่อค�ำถามดงักล่าวว่า 
ทั้งนี้เพราะบทบาทของ “ตวัแบบรัฐประศาสนศาสตร์แบบดัง้เดมิ” เป็นเสมอืนรากเหง้า 

หรอืรากฐานทีจ่ะช่วยท�ำให้เราเข้าใจ “ระบบการบริหาร” (Administrative Systems) 

2Owen Hughes, Public Management & Administration : An Introduction, Great Britain : The Macmillan Press 
Ltd., 1994. 
3Ann Metะe Kjaer. Governance, Cambridge Polity Press 1994.
4อ่านทศันะของ Martin Painter และ Guy Peters ได้ใน Martin Painter and Guy Peters “The Analysis of   
Administrative Traditions” in Martin Painter and B Guy Peters, (eds.) Tradition and Public Administration, 
U.K.: Palgrave Macmillan, 2010.  

����������������.indd   26 20/2/2562   10:40:50



27
ตัวแบบ/กระบวนทัศน์รัฐประศาสนศาสตร์ :

จากรัฐประศาสนศาสตร์แบบดั้งเดิมสู่การบริหารปกครองสำ�หรับการทำ�วิจัย
และการอธิบายปรากฏการณ์ทางการบริหารในภาครัฐ

ในปัจจุบัน ที่ระบบบริหารดังกล่าวมีความยุ่งยากสลับซับซ้อนมากกว่าในอดีต นั่นย่อม
หมายความว่าถ้าเราไม่ท�ำความเข้าใจรากฐานหรือรากเหง้าของตัวแบบรัฐประศาสน-
ศาสตร์แบบดั้งเดมิมาก่อน การพจิารณาหรอืการด�ำเนนิการตาม “ระบบการบรหิาร” ใน
ปัจจบุนัเวลาที่เราจะท�ำความเข้าใจประเดน็ดงักล่าว เราจะท�ำความเข้าใจประเดน็ดงักล่าว
ได้ไม่ง่ายนกั ทั้งนี้เพราะปฏสิมัพนัธ์ระหว่าง แบบแผนแห่งชาต ิ(National Patterns) กบัแบบ
ที่มคีวามคุ้นเคย (Familiar Pattern) ที่เรามคีวามคุ้นเคยในเชงิวฒันธรรม มนียัที่กว้างขวาง
มากกว่า

	 จากที่กล่าวมาในหวัข้อที่ 1-2 ของบทที่ 1 ดงัได้กล่าวมาข้างต้นบ้างแล้วว่า เป็นการ
กล่าวถงึภาพรวมของสาระส�ำคญัของ “ตวัแบบรฐัประศาสนศาสตร์แบบดั้งเดมิ” และเพื่อ
ให้ผูบ้รโิภคที่อ่านหนงัสอืหรอืต�ำราเล่มนี้โดยเฉพาะในส่วนของ “ตวัแบบรฐัประศาสนศาสตร์
แบบดั้งเดมิ” ที่ลกึลงไปยิ่งขึ้น ทางผู้เขยีนต�ำราหรอืหนงัสอืเล่มนี้ ขอน�ำเสนอรายละเอยีด
โดยสังเขปของ แต่ละ ‘กระบวนทัศน์’ ของ “ตัวแบบรัฐประศาสนศาสตร์แบบดั้งเดิม”   
ตามล�ำดบัดงัต่อไปนี้

 	 1.2.1 แนวคิดเกี่ยวกับการแยกการบริหารออกจากการเมือง

	 ตามตัวแบบ “รัฐประศาสนศาสตร์แบบดั้งเดิม” มักจะมีกฎเกณฑ์ที่ระบุถึงการ
ประสานหรอืการเชื่อมโยง ‘ความเป็นผู้น�ำทางการเมอืง’ กบั ‘ระบบราชการ’ ไว้ได้อย่าง
กระจ่างชดัเจน อย่างน้อยกเ็ป็นไปตามแนวทางของ Woodrow Wilson ที่เป็นศาสตราจารย์
ทางด้านรฐัประศาสนศาสตร์แห่งมหาวทิยาลยั Princton อยู่เป็นเวลาหลายปี ก่อนที่จะมา
ด�ำรงต�ำแหน่งเป็นประธานาธบิดขีองสหรฐัอเมรกิา โดย Wilson เองได้ตั้งข้อสงัเกตว่า น่า
จะม ี“การแยกการบรหิารออกจากการเมอืง” ว่า	 ทั้งนี้เป็นเพราะ Wilson เห็นว่าการ
ก�ำหนดนโยบายเป็นเรื่องของฝ่ายการเมือง แต่การน�ำนโยบายไปปฏิบัติเป็นเองของฝ่าย
บรหิาร ดงันั้น Wilson จงึได้เสนอให้ม ี“การแยกการบรหิารออกจากการเมอืง” 

	 ทั้งนี้สบืเนื่องมาจากนกัรฐัศาสตร์ของสหรฐัอเมรกิาในสมยันั้น ส่วนใหญ่ได้รบัการ
ศกึษาในยโุรปและสหราชอาณาจกัร รวมทั้งได้มโีอกาสเหน็ความเจรญิเกี่ยวกบัการบรหิาร
ราชการ อาทิเช่น ในฝรั่งเศส เยอรมนี เป็นต้น ดังนั้นเมื่อนักรัฐศาสตร์เหล่านั้นกลับมา
สหรฐัอเมรกิาได้พบปัญหาต่างๆ ในการบรหิาร อาทเิช่น การฉ้อราษฎร์บงัหลวง เกดิการ
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จากรัฐประศาสนศาสตร์แบบดั้งเดิมสู่การบริหารปกครองสำ�หรับการทำ�วิจัย
และการอธิบายปรากฏการณ์ทางการบริหารในภาครัฐ

วิ่งเต้นในการหางานท�ำ การเล่นพรรคเล่นพวก5   ในแวดวงการเมอืง และมกีารใช้ ‘ระบบ
อปุถมัภ์’ กบัหน่วยราชการซึ่งสาเหตทุี่เป็นเช่นนั้น กเ็พราะระบบการเมอืงของสหรฐัอเมรกิา
เป็นระบบ 2 พรรค 

	 ดงันั้นเมื่อพรรคการเมอืงใดพรรคการเมอืงหนึ่งได้รบัการเลอืกตั้งเป็นรฐับาล กไ็ด้มี
การแต่งตั้งพรรคพวกของตนเข้ามาท�ำงานเป็นจ�ำนวนมาก ผลจงึท�ำให้เป็นที่มาของการใช้
ระบบอปุถมัภ์กนัอย่างแพร่หลายในกลางศตวรรษที่ 19 

	 การที่การบรหิารภาครฐัของสหรฐัอเมรกิาเป็นเช่นนั้น ท�ำให้ไปมผีลต่อประสทิธภิาพ
ในการปฏบิตังิานของข้าราชการที่เสื่อมถอยลง ท�ำให้การเมอืงการบรหิาร ตกเป็นที่ครหา
ทั่วไป จงึมผีลท�ำใหก้ารบรหิารภาครฐัของสหรฐัอเมรกิาไม่เจรญิทดัเทยีมเหมอืนยโุรปและ
สหราชอาณาจักร ผลจึงท�ำให้มีเสียงเรียกร้องให้มีการแก้ไขความเสื่อมโทรมใน

วงการบริหารราชการทั่วทุกหนทุกแห่ง และจากเสียงเรียกร้องท่ีเกิดข้ึนทุกหน     

ทุกแห่งดังกล่าว ท�ำให้เกิดความกดดันจากฝ่ายต่างๆ ที่ไปมีผลท�ำให้นักรัฐศาสตร์

ในสหรัฐอเมริกาหันมาสนใจ ‘การพัฒนาระบบราชการ’ อย่างจริงจัง โดยได้มีการ

ออกพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน

	 ขณะเดียวกันได้มีการน�ำวิธีการบริหารงานที่มีประสิทธิภาพจากภาคเอกชนมา
เปรียบเทียบมาเป็นแนวทางแก้ไขปัญหาการทุจริตในวงการราชการ โดยผู้ที่ได้พยายาม
วางหลกัการให้ม ี“การแยกการบรหิารและการเมอืง” ออกจากกนัตามทศันะของ Wilson 
ผู้ซึ่งได้เขยีนบทความสั้นๆ เรื่องหนึ่งที่ Wilson ได้เขยีนบทความดงักล่าวมชีื่อว่า “The Study 
of Administration*” ซึ่งตพีมิพ์เป็นวารสาร “Political Science Quarterly” ฉบบัประจ�ำเดอืน
มถินุายน ค.ศ. 1887 ทั้งนี้เพื่อแก้ปัญหาที่กล่าวมาข้างต้น

5ปัญหา “การเล่นพรรคเล่นพวก” ในวงการเมอืงของสหรฐัอเมรกิา รวมทั้ง “ระบบอปุถมัภ์” ในหน่วยราชการ 
โดยเฉพาะในรปูของการที่ฝ่ายการเมอืงเข้ามาครอบง�ำฝ่ายข้าราชการประจ�ำในการแต่งตั้งโยกย้าย มมีาตั้งแต่
สมยัประธานาธบิด ีAndrew Jackson ผลท�ำให้บรรดาข้าราชการขาดความมั่นคงในการท�ำงาน ท�ำให้ต้องฝักใฝ่
กบักลุม่การเมอืงเพื่อสร้างหลกัประกนัให้กบัตนเอง ท�ำให้ข้าราชการประจ�ำต้องปฏบิตัหิน้าที่ภายใต้อทิธพิลของ
ฝ่ายการเมอืง อ่านรายละเอยีดเกี่ยวกบัเรื่องนี้ได้ใน อิสระ สวุรรณบล, “การพฒันาระบบบรหิารภาครฐั” ใน 
การบรหิารภาครฐั บณัฑติศกึษา สาขาวชิาวทิยาการจดัการ มสธ. ส�ำนกัพมิพ์ มสธ., 2547; Woodraw Wilson, 
“The Study of Administration” in Jay M. Shafritzand Albert C. Kyde Classics of Public Administration 6th 

ed., United States : Thomson Wadsworth, 2007
*ในปี 1955 Dwight Waldo ได้เขยีนหนงัสอืที่มชีื่อ “The Study of Public Administration” โดยบรษิทั Random 
House Inc.; ขณะเดียวกัน Waldo ได้กล่าวถึงหนังสือเล่มดังกล่าวของตนไว้ในค�ำน�ำว่า “หนังสือเล่มนี้ได้ตั้ง
ค�ำถามว่า What is Public Administration? Who should Study it, and Why?  Where did it come from? What 
are the basic Categories of the Study or discipline? และอกีหลายค�ำถามซึ่งทางผู้เขยีนอยากให้ผู้ที่อ่านต�ำรา
หรอืหนงัสอืเล่มนี้ได้หาอ่าน เพราะหนงัสอืของ Waldo เล่มนี้น่าอ่านมาก ส�ำหรบัผู้ที่สนใจสามารถหาอ่านได้ใน 
Dwight Waldo The Study of Public Administration U.S.A. : Random House Inc.; 1955

����������������.indd   28 20/2/2562   10:40:50



29
ตัวแบบ/กระบวนทัศน์รัฐประศาสนศาสตร์ :

จากรัฐประศาสนศาสตร์แบบดั้งเดิมสู่การบริหารปกครองสำ�หรับการทำ�วิจัย
และการอธิบายปรากฏการณ์ทางการบริหารในภาครัฐ

	 โดยความคดิของ Wilson เกี่ยวกบับทความที่ Wilson ได้เขยีนดงักล่าว ได้รบัการ
เหน็ด้วยอย่างกว้างขวาง แม้ว่าผลหรอืผลที่ตามมาของความคดิของ Wilson ในระยะแรกๆ 
ยงัจ�ำกดัและไม่ได้รบัการพจิารณาจนกระทั่งหลงัสงครามโลกครั้งที่สอง ที่ผลงานการเขยีน
บทความดงักล่าวของ Wilson ที่ได้รบัการตอบสนองในช่วงที่สหรฐัอเมรกิาได้เผชญิปัญหา
กบัการทจุรติคอรปัชั่นที่เกดิขึ้นกบัรฐับาลอย่างกว้างขวางในช่วงทศวรรษ 1840 - 1870 และ
ด้วยจติวญิญาณของกระบวนการเคลื่อนไหวเพื่อน�ำไปสู่การปฏรูิปที่มุง่แสวงหาวธิกีารที่จะ
พฒันาหรอืการให้ได้มาซึ่งค�ำตอบทางการบรหิารที่เกดิจากการท้าทาย อาทเิช่น อตัราความ
เจรญิเตบิโตทางด้านประชากร กระบวนการกลายเป็นอตุสาหกรรมและการกลายเป็นเมอืง

	 มาถึงตรงนี้คือ Wilson เองได้ตั้งข้อสังเกตว่า “การบริหารควรจะแยกออกจาก  
ความสนใจทางด้านการเมือง” และทางด้านนโยบาย โดยตัวของ Wilson เห็นว่า
รฐัประศาสนศาสตร์ควรมุ่งให้ความสนใจไปที่การบรหิารกฎหมายมหาชนอย่างเป็นระบบ
และมีความลุ่มลึก จากแนวคิดท่ีปรารถนาจะให้มีการแยก “การบริหารออกจาก

การเมือง” ดังกล่าว Wilson ได้ให้ข้อเสนอแนะว่า นักรัฐประศาสนศาสตร์ตาม

ความเป็นจริงแล้ว ไม่ได้มีความแตกต่างไปจากนักบริหารในแง่ที่ต่างมีบทบาทหน้าที่
ในการเลอืกวธิกีารที่เหมาะสมเพื่อให้จดุมุ่งหมายหรอืเป้าหมายที่ตั้งไว้บรรลผุล

	 อย่างไรกต็าม การที่แนวคดิ “การแยกการบรหิารออกจากการเมอืง” ที่ตั้งอยู่บน
หลกัการที่ได้รบัการยนืยนัที่มมีาก่อน ท�ำให้ Wilson เรยีกพฒันาการของ “ศาสตร์เกี่ยวกบั
การบรหิาร” ว่าควรมจีดุมุ่งหมายหรอืวตัถปุระสงค์ที่มุ่งไปสู่การค้นแสวงหาหลกัการทั่วไป
ส�ำหรับบรรดานักบริหาร ที่หลักการดังกล่าวควรตั้งอยู่บนพื้นฐานของหลักการที่มีระบบ
และคณุลกัษณะของหลกัการนั้นๆ และต้องมคีณุลกัษณะที่สามารถพสิจูน์ หรอืตรวจสอบ
ได้จากหลกัฐานเชงิประจกัษ์ที่เมื่อได้ด�ำเนนิการบนหลกัการนั้นๆ แล้ว ท�ำให้สามารถน�ำมา
เปรยีบเทยีบกนัได้6 

	 จากที่กล่าวมาข้างต้นสรปุได้ว่า การที่ Wilson ได้เสนอให้ม ี ‘การแยกการบรหิาร
กบัการเมอืง’ ออกจากกนั เพราะทาง Wilson เหน็ว่าการบรหิารราชการเป็นเรื่องของการ
ด�ำเนนิการที่มรีายละเอยีด ขณะเดยีวกนัการด�ำเนนิการดงักล่าว เป็นการด�ำเนนิการที่เป็น
ระบบ ทั้งนี้เพื่อให้เป็นไปตามจดุมุง่หมายหรอืเป้าหมายที่กฎหมายมหาชนที่ได้มกีารก�ำหนด
ไว้ โดยมีการน�ำกฎหมายทั่วไปมาปรับให้เข้ากับการปฏิบัติงานโดยมีลักษณะที่เฉพาะ

6ผู้ที่สนใจแนวคดิของ Woodrow Wilson ที่กล่าวมาข้างต้นสามารถอ่านรายละเอยีดได้ใน Brian R. Fry and Jos 
C.N. Roadscheldets, Mastering Public Administration : From Max Weber to Dwight Waldo, 3rd ed., London 
: Sage, 2014.
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จากรัฐประศาสนศาสตร์แบบดั้งเดิมสู่การบริหารปกครองสำ�หรับการทำ�วิจัย
และการอธิบายปรากฏการณ์ทางการบริหารในภาครัฐ

เจาะจง นั่นคอืการบรหิารราชการหรอืการบรหิารภาครฐั แต่กฎหมายทั่วไปซึ่งก�ำหนดเป้าหมาย 
ในการด�ำเนินการดังกล่าวนั้น ถือเป็นเรื่องนอกเหนืออ�ำนาจในการบริหาร ดังนั้น การ
ก�ำหนดนโยบาย/แผน/แผนงาน/โครงการในการด�ำเนินงานของรัฐบาล จึงไม่ใช่ “การ
บรหิาร” แต่เป็น “การเมอืง” ส่วน “การบรหิาร” นั้นได้แก่ การปฏบิตังิานเพื่อให้บรรลเุป้า
หมายที่เป็นไปตามนโยบาย/แผน/แผนงาน/โครงการที่ได้มกีารก�ำหนดไว้แล้ว

	 มาถงึตรงนี้หากจะมคี�ำถาม ถามว่าความแตกต่างระหว่างการเมอืงกบัการบรหิาร
ในยคุนั้น คอือะไร ค�ำตอบตอบได้ว่า “การเมอืง” ถอืเป็นเรื่องของการด�ำเนนิการเกี่ยวกบั
การก�ำหนดนโยบาย/แผน/แผนงาน ด�ำเนนิการของรฐับาล ส่วน “การบรหิาร” เป็นเรื่อง
ของการปฏบิตักิารเพื่อให้บรรลเุป้าหมายตามนโยบาย/แผน/แผนงาน/โครงการนั้นๆ 

	 ในแง่ดงักล่าวการบรหิารราชการจงึเป็นเรื่องของการด�ำเนนิงานซึ่งอยูน่อกขอบเขต
การด�ำเนินการทางการเมือง ปัญหาการบริหารราชการงเป็นปัญหาคนละส่วนกับปัญหา
ทางการเมือง ถึงแม้ว่าฝ่ายการเมืองจะเป็นผู้ก�ำหนดอ�ำนาจและหน้าที่ของฝ่ายบริหาร   
หรือข้าราชการประจ�ำ แต่ฝ่ายการเมืองจะต้องไม่เข้าไปยุ่งเกี่ยวกับฝ่ายบริหาร หรือใช้
อทิธพิลบงัคบัให้ข้าราชการประจ�ำปฏบิตักิารใดๆ เพื่อผลประโยชน์ทางการเมอืงของตน

	 จากหลักการหรือแนวคิดในบทความของ Wilson และความคิดเห็นใน

ลักษณะดังกล่าวขางต้น จึงท�ำให้มีการพิจารณาก�ำหนดหลักการไม่เฉพาะแต่เพื่อ 

“การแยกการบรหิารออกจากการเมอืง” เท่าน้ัน หากแต่ยงัได้มกีารแยกฝ่ายก�ำหนด

นโยบายออกจากฝ่ายที่ต้องปฏิบัติการให้บรรลุตามนโยบายที่ได้ก�ำหนดไว้ด้วย

	 จากที่กล่าวมาข้างต้นหากกล่าวอกีนยัหนึ่งจะเหน็ได้ว่าการก�ำหนดหน้าที่ของแต่ละ
ฝ่ายนั้น Wilson ได้ก�ำหนดไว้อย่างชดัแจ้งว่า ฝ่ายการเมอืงเป็นฝ่ายก�ำหนดนโยบาย (Policy- 
maker) ส่วนฝ่ายบรหิารเป็นผู้ปฏบิตัติามนโยบาย (Policy execution) ในแง่ดงักล่าวหน้าที่
ของฝ่ายบรหิารคอืงานประจ�ำวนัของกระทรวง ทบวง กรม ที่จะต้องปฏบิตัใิห้เป็นไปตาม
กฎหมายหรือนโยบายที่ออกโดยฝ่ายการเมือง ส่วนบรรดาข้าราชการจะต้องมีความเป็น 
กลางในทางการเมอืง

	 ดังนั้นบทบาทของข้าราชการในยุคนี้คือบทบาทในฐานะที่เป็นกลไกหรือเครื่องมือ
ที่กอปรไปด้วยความรู ้ความสามารถทางการบรหิาร และพร้อมเสมอที่จะรบันโยบายเรื่องใด 
กต็ามที่ฝ่ายการเมอืงเสนอมาและหลงัจากนั้นกจ็ะมกีารน�ำนโยบายนั้นๆ ไปปฏบิตัใิห้บรรลุ
ผลอย่างมปีระสทิธภิาพ และประหยดัโดยไม่ต้องมปีากมเีสยีง
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ตัวแบบ/กระบวนทัศน์รัฐประศาสนศาสตร์ :

จากรัฐประศาสนศาสตร์แบบดั้งเดิมสู่การบริหารปกครองสำ�หรับการทำ�วิจัย
และการอธิบายปรากฏการณ์ทางการบริหารในภาครัฐ

	 มาถงึตรงนี้ กล่าวได้ว่าแนวความคดิของ Wilson ถอืเป็นจดุเริ่มต้นของแนวความคดิ 

ที่จะให้ม ี“การแยกการบรหิารออกจากการเมอืง” ส�ำหรบันกัวชิาการที่เจรญิรอยตามและ

จดัรวมอยูใ่นกลุม่ความคดิเดยีวกนัมอีกีหลายคน อาทเิช่น Frank J. Goodnow ผูซ้ึ่งได้มผีล

งานเขยีนที่มชีื่อ “Politics and Administration” มคีวามเหน็เกี่ยวกบัเรื่องนี้ว่า ในระบบการ

ปกครองทั้งหมด จะมภีาระหน้าที่ขั้นต้นและขั้นสดุท้ายรวม 2 ประการด้วยกนั ได้แก่

	 	 ประการแรก การแสดงเจตนารมณ์ของรัฐอย่างหนึ่ง

	 	 และประการทีส่อง คอืการน�ำเอาเจตนารมณ์น้ันไปปฏบิติัให้บรรลผุลอกี

		  อย่างหนึง่

	 นอกจากนี้ในทุกรฐักจ็ะมอีงค์กรที่แยกต่างหากจากกัน องค์กรของรฐัแต่ละหน่วย 

ต่างกแ็ยกกนัมหีน้าที่รบัผดิชอบภาระดงักล่าวแต่ละเรื่องแต่ละภาระหน้าที่นี้เรยีงล�ำดบัคอื 

การเมอืงและการบรหิาร ส�ำหรบัเหตผุลของการที่มกีารแยก 2 ฝ่ายออกจากกนัดงักล่าว 

โดยเฉพาะเหตุผลในเรื่องการควบคุมทางการเมืองนั้นจะมีลักษณะการควบคุมอยู่ 3 

ลักษณะ ตาม “ตัวแบบรัฐประศาสนศาสตร์แบบดั้งเดิม” ตามระบบของ Westminster   

ดงัต่อไปนี้

	 	 ลักษณะแรก มีความสัมพันธ์ชัดเจนระหว่าง “การท�ำงานที่มีหลักการและ

เหตผุล” กบั “ความรบัผดิชอบ” ยกตวัอย่างเช่น กรณขีองหน่วยงานโดยทั่วไปจะมบีทบาท

เบื้องต้นอยู่ 2 บทบาท คอื บทบาทในการให้ค�ำปรกึษาแก่ผู้น�ำทางการเมอืงเกี่ยวกบัการ

พัฒนา และการน�ำนโยบายไปสู่การปฏิบัติ และบริหารจัดการทรัพยากรส�ำหรับการน�ำ

นโยบายไปสูก่ารปฏบิตั ิในแง่ดงักล่าว ข้าราชการเวลาท�ำงานจะต้องท�ำอย่างม ี“หลกัการ

และมเีหตผุล” เป็นไปตามโครงสร้าง ตามสายการบงัคบับญัชาของหน่วยงาน

	 	 ลักษณะประการท่ีสอง มีการแยกระหว่างเนื้อหาสาระของนโยบาย ซึ่งเป็น   

เรื่องของความรบัผดิชอบของฝ่ายการเมอืง กบัเรื่องของการบรหิาร (นโยบาย) ซึ่งเป็นความ

รบัผดิชอบของฝ่ายบรหิาร อนัได้แก่ ข้าราชการ

	 	 ลักษณะประการที่สาม การบรหิารได้รบัการสนันษิฐานว่า จะต้องมลีกัษณะ

ลบัและเป็นกลาง

	 จากที่กล่าวข้างต้น จะเหน็ได้ว่าระบบของ Westminster ได้ เพิ่ม “ระบบความรบั

ผดิชอบ” ของฝ่ายรฐัมนตรทีี่เป็นทางการ นอกจากนี้กย็งัม ีWilliam F. Willoughby, Leonardo 
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