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บทคัดยอ 
 

 รัฐประศาสนศาสตรเปนวิชาการทางดานสังคมศาสตรแขนงหนึ่งท่ีศึกษาองคความรูเก่ียวกับ

การบริหารงานภาครัฐ ซ่ึงมีแนวคิดและทฤษฎีท่ีเกิดจากการสั่งสมองคความรูมาเปนระยะเวลาชานาน 

โดยองคความรูของรัฐประศาสนศาสตรในแตละยุคสมัยก็อาจมีกรอบแนวคิดและทฤษฎีท่ีแตกตางกัน

ออกไป ทําใหมีการทาทายกรอบแนวคิดและทฤษฎีนั้นๆ เกิดข้ึน สงผลทําใหรัฐประศาสนศาสตรมี

กรอบแนวคิดและทฤษฎีเกิดข้ึนอยางหลากหลาย ดังนั้น ในบทความนี้จึงมีวัตถุประสงคเพ่ือตองการ

นําเสนอแนวทางการศึกษา กรอบแนวคิด และทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร ประกอบดวย 1) กรอบ

แนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตรในยุคบุกเบิก 2) กรอบแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตรใน

ยุคโครงสรางการหนาท่ี 3) กรอบแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตรในยุคพฤติกรรมนิยม 4) กรอบ

แนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตรในยุครัฐประศาสนศาสตรสมัยใหม (New Public 

Administration: NPA) และ 5) กรอบแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตรในยุคการบริหารจัดการ

ภาครัฐแนวใหม (New Public Management: NPM) 
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บทนํา 
  

 การท่ีจะศึกษาศาสตรหรือแขนงวิชาการใดๆใหเขาใจอยางถองแทนั้น ผูศึกษาจําเปนจะตอง

ทําความเขาใจในแนวคิดและทฤษฎีตางๆท่ีเก่ียวของกับศาสตรนั้นๆเปนเบื้องตนเสียกอน ท้ังนี้ 

                                                 
  * อาจารยประจําหลักสูตรสาขาวิชารัฐประศาสนศาสร มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย วิทยาเขตสุรินทร 

           † อาจารยประจํา สาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร คณะนิติรัฐศาสตร มหาวิทยาลัยราชภัฏรอยเอ็ด 

           ‡ อาจารยประจําหลักสูตรรัฐประศาสนศาสตรมหาบัณฑิต คณะมนุษยศาสตรและสังคมศาสตร มหาวิทยาลัยราชภัฏสุรินทร 
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เนื่องจากแนวคิดและทฤษฎีจะเปนพ้ืนฐานสําคัญท่ีจะชวยใหผูศึกษาเขาใจธรรมชาติของศาสตรนั้นๆได

เปนอยางดี รัฐประศาสนศาสตรก็เชนเดียวกันท่ีเปนวิชาการทางดานสังคมศาสตรแขนงหนึ่งท่ีมีแนวคิด

และทฤษฎีท่ีเกิดจากการสั่งสมองคความรูมาเปนระยะเวลาชานาน อยางเปนทางการก็ยอนไปเม่ือป 

ค.ศ.1887 จากผลงานอันเลื่องชื่อของวูดโรว วิลสัน (Woodrow Wilson) ท่ีมีชื่อวาการศึกษาเก่ียวกับ

การบริหาร (The Study of Administration) ซ่ึงไดนําเสนอเรื่องแนวคิดการเมืองแยกออกจากการ

บริหาร (Politic-Administrative Dichotomy) สวนท่ีไมเปนทางการ โดยเฉพาะในทางปฏิบัติก็

นับตั้งแตเริ่มประวัติศาสตรของมนุษยชาติ ดังท่ีไคเดน (Caiden) ไดกลาวเอาไวอยางนาสนใจวา“รัฐ

ประศาสนศาสตรมีความเกาแกเทากับสังคมท่ีศิวิไลซ...นักปรัชญาเกือบทุกทานในประวัติศาสตรของ

มนุษยชาติไดแสดงความคิดเห็นบางประการเก่ียวกับธรรมชาติของการเมือง รัฐบาลและรัฐประศาสน

ศาสตรไมชวงใดก็ชวงหนึ่งของชีวิต รวมท้ังตํารับตําราฉบับสําคัญท้ังหลายก็ไดอุทิศหนากระดาษ

จํานวนไมมากก็นอยเพ่ือกลาวถึงเรื่องสาธารณะหรือสะทอนใหประจักษถึงธรรมชาติของรัฐประศาสน

ศาสตร”กอนท่ีในเวลาตอมาจะมีผูใหความสนใจศาสตรแขนงนี้เพ่ิมมากข้ึนโดยลําดับ (ปุระชัย เปยม

สมบูรณ.2552 :72) 

 อยางไรก็ดี องคความรูของรัฐประศาสนศาสตรในแตละยุคสมัยก็อาจมีกรอบแนวคิดและ

ทฤษฎีท่ีแตกตางกันออกไป ทําใหมีการทาทายกรอบแนวคิดและทฤษฎีนั้นๆเกิดข้ึน โดยไดทาทายกัน

ในประเด็นท่ีวาถูกตองหรือไมเหมาะสมอยางไร และดวยเหตุผลประการใดบาง ทําใหรัฐประศาสน

ศาสตรมักจะถูกดึงเขา (pull) และผลักออก (push) จากกรอบแนวคิดและความเชื่อหนึ่งไปยังกรอบ

แนวคิดและความเชื่อหนึ่ง อันเปนผลของความจริงท่ีไดจากการศึกษา คนควา ทดลอง และวิจัยในแต

ละยุคสมัยนั่นเอง ดังนั้น จึงทําใหรัฐประศาสนศาสตรมีกรอบแนวคิดและทฤษฎีเกิดข้ึนอยาง

หลากหลาย ซ่ึงเปนเรื่องสําคัญท่ีผูศึกษาหรือสนใจทางดานรัฐประศาสนศาสตรจะตองศึกษาทําความ

เขาใจในกรอบแนวคิดและทฤษฎีตางๆอยางเปนระบบ เพ่ือใหเขาถึงซ่ึงความเปนรัฐประศาสนศาสตร

ตอไป  

 

แนวทางการศึกษารัฐประศาสนศาสตร 

 

 ในการศึกษากรอบแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตรมักมีการแบงในรูปของกระบวน

ทัศน หรือท่ีนิยมเรียกวา พาราไดม (paradigm) ซ่ึงยังคงเปนปญหามาตั้งแตเริ่มตน เพราะไมอาจ

ชี้ใหเห็นไดอยางชัดเจนวา กระบวนทัศนของนักวิชาการคนใดมีความถูกตองและสมบูรณครบถวนท่ีสุด 

เนื่องจากในแตละยุคสมัยมีกระบวนทัศนตอความรูความจริงแตกตางกัน แนวคิดและทฤษฎีบางกลุมก็

มีความเลื่อมล้ําทับซอนกันอยูมาก ดังปรากฏใหเห็นวามีการจัดแบงออกในลักษณะท่ีแตกตางกัน

124 วารสาร มจร.อุบลปริทรรศน ์
ปีที่ 2 ฉบับที่ 2 เดือนพฤษภาคม-สิงหาคม 2560



 

ออกไปในหลายลักษณะตามเกณฑท่ีใชในการจําแนกประเภท ดังนั้น จึงทําใหการศึกษากรอบแนวคิด

และทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตรสามารถกระทําการศึกษาไดหลายแนวทางนั่นเอง ท้ังนี้ แนวทาง

การศึกษารัฐประศาสนศาสตรมีอยูอยางนอย 3 แนวทางดวยกันคือ (เทพศักด์ิ  บุณยรัตพันธุ.2552 

:38-42) 

  1. แนวการศึกษาท่ีใชมิติของเวลา เปนการศึกษาแนวคิดและทฤษฎีทางรัฐประศาสน

ศาสตรโดยจําแนกตามชวงเวลาท่ีเกิดข้ึน ซ่ึงกรณีตัวอยางท่ีใชมิติของเวลา เชน เชน นิโคลัส เฮนรี่ 

(Nicholas Henry) พยายามชี้ใหเห็นวา แนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตรมีอยู 5 พาราไดม/

ขอ บ เ ขต เ นื้ อ ห า คื อ  พา ร า ไ ดม  1 กา ร แบ ง แ ย กก า ร เ มื อ ง อ อก จ าก กา รบ ริ ห า ร  ( The 

Politic/Administration Dichotomy) ป ค.ศ.1900-1926 พาราไดม 2 หลักการบริหาร (The 

Principles of Administration) ป ค.ศ.1927-1937 พรอมกันนี้ไดเกิดการทาทายหลักการบริหาร 

(The Challenge) ข้ึนป ค.ศ.1938-1947 และการโตตอบการทาทาย (Reaction to the 

Challenge) ในระหวางป ค.ศ.1947-1950 พาราไดม 3 รัฐประศาสนศาสตรในฐานท่ีเปนสวนหนึ่ง

ของรัฐศาสตร (Public Administration as Political Science) ป ค.ศ.1950-1970 พาราไดม 4 รัฐ

ประศาสนศาสตรในฐานะท่ีเปนศาสตรการบริหาร (Public Administration as Management) ป 

ค.ศ.1956-1970 และพาราไดม 5 รัฐประศาสนศาสตรในฐานะท่ีเปนศาสตรการบริหารภาครัฐ 

(Public Administration as Public Administration) ป ค.ศ.1970 เปนตนมา  

  ขอดีและขอจํากัดของการศึกษาแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตรท่ีใชมิติของเวลา 

ขอดีคือ เปนการนําเสนอท่ีงายตามลําดับของเหตุการณท่ีเกิดข้ึน โดยเพียงแคพรรณนาถึงแนวคิดและ

ทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตรตามชวงเวลาท่ีเกิดข้ึนเปนลําดับไป แตขอจํากัดของการศึกษาแนวคิดและ

ทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตรท่ีใชมิติของเวลาคือ แมวาในชวงเวลาหนึ่งๆจะมีแนวคิดและทฤษฎีรัฐ

ประศาสนศาสตรท่ีสอดคลองไปในทิศทางเดียวกันบางก็ตาม แตก็ไมมีลักษณะท่ีเปนเอกลักษณท่ีเปน

หนึ่งเดียวตลอด โดยท่ีในแตละชวงสมัยหนึ่งๆอาจจะมีแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตรท่ีมี

จุดเนนท่ีแตกตางกันออกไป ซ่ึงจะไมทําใหเห็นความตอเนื่องของแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสน

ศาสตรท่ีมีจุดเนนเดียวกันในลักษณะท่ีเปนพัฒนาการไป  

  2. แนวทางการศึกษาท่ีใชมิติของขอบเขตและจุดเนน เปนการศึกษาท่ีกําหนดขอบเขต

หรือปริมณฑลทางวิชาการ (locus) และกําหนดจุดเนนของการศึกษา (focus) ซ่ึงเปนแนวทาง

การศึกษาท่ีนําเสนอโดยโรเบิรต ที โกเล็มบิวสก้ี (Robert T. Golembiewski) ท้ังปริมณฑลทาง

วิชาการและจุดเนนของการศึกษาอาจแปรเปลี่ยนไปตามสภาพแวดลอมตลอดจนสาธารณกิจของสังคม

นั้นๆ โดยท่ีปริมณฑลทางวิชาการอาจมีลักษณะท่ีขยายขอบเขตออกไปกวางข้ึน หรือมีขอบเขตท่ี

เฉพาะเจาะจงหรือยายจุดมุงเนนของการศึกษาไปสูจุดมุงเนนสนใจของการศึกษาใหมก็ได  
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 ขอดีและขอจํากัดของแนวทางการศึกษาท่ีใชมิติของขอบเขตและจุดเนน มีขอดีท่ีสําคัญคือ 

ทําใหเห็นกรอบหรือแนวทางการศึกษาท่ีมีปริมณฑลไปท่ีการบริหารงานภาครัฐโดยตรง นอกจากนี้แลว

ก็ยังมีขอดีท่ีสําคัญอีกประการหนึ่งคือ เนนสรางองคความรู ท่ีสอดคลองกับการนําไปใชในการ

ปฏิบัติงานในภาครัฐโดยตรง แตท้ังนี้จุดมุงเนนของการบริหารงานภาครัฐในแตละยุคสมัยอาจจะมี

ความแตกตางกันไปก็ได เชน ในยุคหนึ่งอาจเนนเรื่องการสรางระบบคุณธรรมของการบริหารงาน

บุคคล ในขณะท่ีอีกยุคอาจจะเนนการจัดการสมัยใหมท่ีนําการจัดการแบบธุรกิจมาประยุกตใช เปนตน 

นั่นหมายความวา ในจุดมุงเนนเรื่องหนึ่งๆ อาจนําแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตรท่ีหลากหลาย

ในหลายชวงเวลามาใชรวมกันได เชน ในยุคท่ีการบริหารงานภาครัฐใหความสําคัญตอการปฏิรูประบบ

ราชการอาจนําแนวคิดเก่ียวกับการจัดโครงสรางท่ีเกิดข้ึนในแตละชวงเวลามาบูรณาการใชรวมกัน เปน

ตน อยางไรก็ตามขอจํากัดท่ีสําคัญของแนวทางการศึกษาท่ีใชมิติของขอบเขตและจุดเนนคือ ในแงของ

องคความรูของศาสตร จะทําใหไมสามารถเห็นองคความรูท่ีเปนแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร

ท่ีเกิดข้ึนในแตละชวงเวลาไดอยางชัดเจน เนื่องจากองคความรูจะเนนไปสูการนําไปใชในแตละเรื่องท่ี

เปนจุดมุงเนนมากกวาซ่ึงอาจแปรเปลี่ยนไปไดตลอดในแตละยุคของการบริหารงานภาครัฐ  

 3. แนวทางท่ีใชมิติของหนวยวิเคราะห เปนแนวทางการศึกษาท่ีใหความสําคัญตอองค

ความรูท่ีเกิดข้ึนและการประยุกตใชโดยยึดถือหนวยวิเคราะห (unit of analysis) สะทอนไดจาก

ผลงานของนักวิชาการ เชน แนวคิดของรัฐประศาสนศาสตรแนวใหม (New Public Administration) 

ท่ีใหความสําคัญตอหนวยวิเคราะหท่ีเปนประชาชนผูรับบริการ ผูดอยโอกาส ตลอดจนปญหาท่ีเกิดข้ึน

ในสังคม เปนตน ซ่ึงจะเห็นไดวาถาศึกษาวิเคราะหไปถึงแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตรท่ี

เกิดข้ึนในแตละชวงแลว ก็จะสามารถวิเคราะหใหเห็นถึงหนวยวิเคราะหของการศึกษาไดเสมอ ไดแก 

หนวยการวิเคราะหท่ีเปนโครงสราง หนวยการวิเคราะหท่ีเปนบุคคล หนวยการวิเคราะหท่ีเปน

กระบวนการ หนวยการวิเคราะหท่ีเปนชุมชน ประชาชน และสิ่งแวดลอม  

 ขอดีและขอจํากัดของแนวทางท่ีใชมิติของหนวยการวิเคราะห มีขอดีท่ีสําคัญคือ จะทําให

เกิดการมุงเนนศึกษาเฉพาะแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตรท้ังหมดท่ีเก่ียวของเฉพาะหนวยการ

วิเคราะหนั้นโดยตรงเทานั้น ตัวอยาง ถาตองการศึกษาเก่ียวกับโครงสราง จะทําใหไปสนใจหรือให

ความสําคัญตอแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตรท่ีเก่ียวกับโครงสรางองคการโดยตรง เชน ทฤษฎี

การจัดโครงสรางองคการแบบระบบราชการท่ีเสนอโดยแม็กซ เวเบอร แนวคิดการจัดโครงสราง

องคการแบบ Information-based Organization ท่ีเสนอโดยปเตอร ดรักเกอร หรือหลักการของการ

จัดโครงสรางองคการท่ีดี ขอดีท่ีสําคัญอีกประการหนึ่งคือ จะทําใหสามารถบูรณาการแนวคิดและ

ทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตรท้ังหมดในหนวยวิเคราะหนั้นโดยตรงมาใชในการอธิบาย หรือพยากรณ

ปรากฏการณทางการบริหารภาครัฐท่ีเกิดข้ึนไดในแงมุมตางๆหลายแงมุมไปพรอมกัน หรือแมกระท่ัง
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สามารถบูรณาการศาสตรอ่ืนมาใชรวมได สวนขอจํากัดท่ีสําคัญของแนวทางท่ีใชมิติของหนวยการ

วิเคราะหก็คือ การไมเห็นความชัดเจนขององคความรูท่ีเกิดข้ึนในแตละชวงเวลาไดอยางชัดเจนวามี

ลักษณะเปนเชนใด  

 กลาวโดยสรุป แนวทางการศึกษารัฐประศาสนศาสตรมีอยูอยางนอย 3 แนวทางดวยกันคือ 

แนวการศึกษาท่ีใชมิติของเวลา มีจุดเนนท่ีสําคัญคือ การพรรณนาใหเห็นถึงแนวคิดและทฤษฎีรัฐ

ประศาสนศาสตรท่ีเกิดข้ึนในแตละชวงเวลา แนวทางการศึกษาท่ีใชมิติของขอบเขตและจุดเนน มี

จุดเนนท่ีสําคัญคือ การศึกษาแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตรเพ่ือตอบสนองปริมณฑลท่ีเปนการ

บริหารงานภาครัฐและตามจุดสนใจท่ีการบริหารงานภาครัฐใหความสําคัญในขณะนั้น และแนวทางท่ี

ใชมิติของหนวยวิเคราะห มีจุดเนนท่ีสําคัญคือ ความตอเนื่องในการสรางองคความรูและการนําไปใช

เพ่ือสนับสนุนตอการบริหารงานภาครัฐในแตละหนวยการวิเคราะหโดยตรง  

 

กรอบแนวคิดและทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร 
 

 การศึกษาครั้งนี้ไดจําแนกกรอบแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตรออกเปน 5 ยุค คือ 1) 

กรอบแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตรในยุคบุกเบิก 2) กรอบแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสน

ศาสตรในยุคโครงสรางการหนาท่ี 3) กรอบแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตรในยุคพฤติกรรมนิยม 

4) กรอบแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตรในยุครัฐประศาสนศาสตรสมัยใหม (New Public 

Administration: NPA) และ5) กรอบแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตรในยุคการบริหารจัดการ

ภาครัฐแนวใหม (New Public Management: NPM) ซ่ึงเปนการบูรณาการระหวางแนวทาง

การศึกษารัฐประศาสนศาสตรท่ีใชมิติของขอบเขตและจุดเนน และแนวทางท่ีใชมิติของหนวยวิเคราะห

เปนแนวทางการศึกษาในครั้งนี้  
 

 1. กรอบแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตรในยุคบุกเบิก  

  เนื่องจากเปนชวงของการเริ่มตนหรือจุดกําเนิดของวิชาการทางดานรัฐประศาสนศาสตร จึง

กลาวไดวาองคความรูทางรัฐประศาสนศาสตรในยุคนี้ยังไมไดรับการพัฒนา หรือยังไมการสั่งสมอยาง

เปนระบบมากเทาใดนัก ซ่ึงองคความรูสวนใหญมาจากหลักประสบการณนิยม คือการลองผิดลองถูก

จากประสบการณท่ีถายทอดกันมาจากรุนสูรุน หลักอํานาจนิยม คือการอางเทวสิทธิ์ ขนบธรรมเนียม

ประเพณีท่ีเคยปฏิบัติสืบตอกันมา และหลักเหตุผลนิยม คือการใชความสมเหตุสมผล โดยใชเหตุผลเชิง

อุปมานจากกฎหมาย และระเบียบแบบแผนตางๆ เปนสําคัญ  

  1.1 แนวคิดการเมืองแยกออกจากการบริหาร (Politic-Administrative 

Dichotomy) วูดโรว วิลสัน (Woodrow Wilson) ศาสตราจารย อดีตอธิการบดีมหาวิทยาลัยพรินซ
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ตัน และอดีตประธานาธิบดีสหรัฐอเมริกา ผูซ่ึงไดรับการยอมรับวาเปนบิดาแหงวิชารัฐประศาสน

ศาสตรไดนําเสนอแนวคิดการเมืองแยกออกจากการบริหาร (Politic-Administrative Dichotomy) 

ไวในบทความเก่ียวกับการศึกษาการบริหาร (The Study of Administration) ซ่ึงตีพิมพในวารสาร 

Political Science Quarterly ป ค.ศ.1887 โดยอธิบายวา ฝายการเมืองมีหนาท่ีกําหนดนโยบาย 

สวนฝายบริหารมีหนาท่ีในการนําเอานโยบายไปปฏิบัติ ซ่ึงท้ังสองฝายจะตองแยกออกจากกันโดย

เด็ดขาด ซ่ึงเหตุผลสําคัญท่ีวิลสันนําเสนอประเด็นดังกลาวก็เพราะตองการใหการบริหารราชการ

เปนไปดวยความซ่ือสัตย โปรงใส เปนกลางทางการเมือง ซ่ึงจะทําใหสามารถลดการทุจริตคอรัปชั่น 

ปลอดจากการแทรกแซงจากฝายการเมือง และระบบการเลนพรรคเลนพวกซ่ึงเกิดข้ึนอยางกวางขวาง

ท้ังในรัฐบาลกลางและรัฐบาลทองถ่ินในสมัยนั้น นอกจากนี้เขายังมีความพยายามสรางศาสตรใหมของ

การบริหาร (a new science of administration) เพ่ือทําใหการบริหารราชการแผนดินมีลักษณะ

เปนการบริหารธุรกิจ ซ่ึงจะสงผลดีใหการบริหารงานภาครัฐเปนไปอยางรวดเร็ว คลองตัวและมี

ประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน  

 กระท่ังในระยะตอมาก็ไดมีนักวิชาการท่ีสนับสนุนแนวความคิดนี้อยูหลายคน ไดแก แฟร็งค 

เจ กูดนาว (Frank J. Goodnow) ลีโอนารด ดี ไวท (Leonard D. White) เปนตน โดยท่ี แฟร็งค เจ 

กูดนาว (Frank J. Goodnow) (ค.ศ.1859-1939) ซ่ึงเปนนักวิชาการสาขาวิชากฎหมายปกครอง และ

ผานการอบรมมาจากประเทศฝรั่งเศสและเยอรมนี ก็มีความเห็นท่ีสอดคลองกับแนวคิดการเมืองแยก

ออกจากการบริหารท่ีนําเสนอโดยวูดโรว วิลสัน กระท่ังไดแตงหนังสือชื่อวา Politics and 

Administration (1900) ซ่ึงมีขอเสนอท่ีสําคัญคือ การแบงหนาท่ีของรัฐควรแบงออกเปน 2 สวนคือ 

หนาท่ีทางการเมือง และหนาท่ีทางการบริหาร ซ่ึงหนาท่ีทางการเมืองจะเปนเรื่องของนโยบายและการ

แสดงออกซ่ึงเจตนารมณของรัฐ และหนาท่ีทางการบริหารจะเปนการบริหารและการปฏิบัติตาม

นโยบายของรัฐ นอกจากนี้ การปฏิรูปการปกครองก็ตองยอมรับความจริงวา หนาท่ีการเมืองและ

หนาท่ีการบริการของรัฐแยกออกจากกันได การบริหารไมควรอยูภายใตการเมืองและเรื่องของ

ผลประโยชน วิชารัฐประศาสนศาสตรศึกษาเรื่องระบบราชการของรัฐบาลโดยตรง และวิชาบริหาร

สามารถเปนวิทยาศาสตรได กลาวคือ การบริหารสามารถเปนหลักสากลได 

 ตอมาในป ค.ศ.1926 ลีโอนารด ดี ไวท (Leonard D. White) ไดเขียนหนังสือในลักษณะ

ของตําราเรียนเลมแรกในดานรัฐประศาสนศาสตรท่ีมีชื่อวา Introduction to the Study of Public 

Administration (1926) ก็ยอมรับความคิดของวิลสันและกูดนาว โดยไดขยายความคิดการบริหาร

แยกออกจากการเมืองโดยเสนอวา 1) การเมืองไมควรแทรกแซงการบริหาร 2) เราสามารถ

ทําการศึกษาเรื่องการบริหารและการจัดการโดยอาศัยวิธีการศึกษาแบบวิทยาศาสตร 3) วิชารัฐ

ประศาสนศาสตรสามารถตัดอคติตางๆออกได (value free) กลาวคือ เปนวิทยาศาสตรได การบริหาร
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เปนเรื่องของขอเท็จจริง (facts) ขณะท่ีการเมืองเปนเรื่องของคานิยม (values) การอุปมาอุปมัย เรื่อง 

fact value dichotomy ใหเขากับ politics administration dichotomy มีผลมากในสมัยตอมา 

เชน เปนสาเหตุหนึ่งทําใหเกิดการพยายามหาหลักการบริหารข้ึน และ4) เปาหมายของการบริหารงาน

คือ การประหยัดและการมีประสิทธิภาพ รัฐตองรูจักใชทรัพยากรอยางคุมคา ท้ังนี้รัฐสามารถอาศัย

หลักเกณฑขององคการธุรกิจมาใชปรับปรุงการบริหารงานของรัฐใหดีข้ึนได เชน อาจปฏิรูปโครงสราง

สวนประกอบของระบบบริหารของรัฐใหสอดคลองกับของเอกชน และอาจสนับสนุนใหฝายนิติบัญญัติ

และฝายตุลาการ รวมท้ังกระบวนการประชาธิปไตยสามารถควบคุมระบบริหารงานไดอยางใกลชิด 

(พิทยา บวรวัฒนา.2546 :13) 

  1.2 ทฤษฎรีะบบราชการดั้งเดิม (Classic Bureaucracy Theory) เกิดข้ึนในชวง 

ค.ศ.1900–1950 โดยมีพัฒนาการมาจากนักสังคมวิทยาและใหความสําคัญกับองคการท่ีชื่อวา แม็กซ 

เวเบอร (Max Weber) ซ่ึงเปนนักสังคมวิทยาชาวเยอรมันแตสําเร็จการศึกษาดานกฎหมาย แตหันมา

สนใจดานสังคม  วิทยาเปนบุคคลแรกท่ีเสนอแนวความคิดเก่ียวกับโครงสรางขององคการในรูปแบบ

อุดมคติ (Ideal Type) หรือท่ีรูจักในนามระบบราชการ (Bureaucracy) หรือองคการขนาดใหญท่ีเปน

ทางการ ซ่ึงเขาถือวาเปนตัวแบบโครงสรางขององคการท่ีมีประสิทธิภาพมากท่ีสุดในการจัดองคการ 

เพ่ือใหบรรลุวัตถุประสงคขององคการแบบราชการในอุดมคติท่ีไมไดเกิดจากประสบการณในการ

ทํางาน (Ideal Type of Bureaucracy) ซ่ึงมีลักษณะท่ีมีเหตุผลโดยกฎหมาย (Legal rational) แต

เขาสรางในแงมุมของนักวิชาการหรือปญญาชนท่ีคิดวารูปแบบองคการในอุดมคติ (Ideal Type) หรือ

องคการขนาดใหญท่ีเปนทางการ (Bureaucracy)  

  สาระสําคัญขององคการแบบราชการในทัศนะของแม็กซ เวเบอร (Max Weber) มีลักษณะ

เดนดังนี้คือ 1) หลักการแบงงานกันทําตามความถนัด (Division of Work) ระบบราชการกอใหเกิด

ความยุติธรรมและตรงตามความถนัดหรือความสามารถของบุคคลนั้น ซ่ึงจะทําใหบุคคลท่ีปฏิบัติงาน

เกิดความชํานาญในงานเฉพาะดาน (Specialization) และรับผิดชอบตอผลการปฏิบัติงานไดอยางมี

ประสิทธิภาพตามภาระหนาท่ีท่ีไดรับมอบหมายให 2) การจัดโครงสรางองคการลดหลั่นไปตามลําดับ

ชั้น (Hierarchy) ระบบราชการกําหนดโครงสรางของอํานาจท่ีเหมาะสมกับตําแหนงตางๆท่ีกําหนดข้ึน

ตามความสามารถเฉพาะดาน และการแบงงานกันทําตามความถนัด 3) การมีกฎระเบียบ ขอบังคับ 

และวิธีปฏิบัติ (Rule Regulation and Procedures) ระบบราชการเปนแบบแผนท่ีสงเสริมใหมีการ

ทํางานอยางเปนระบบ มาฐานในการทํางาน มีความเปนอันหนึ่งอันเดียวกันและทําใหมีการ

ประสานงานของงานตางๆไดดีข้ึน สมาชิกขององคการก็สามารถดําเนินงานไดดวยดี และมีความม่ันคง

หากมีการเปลี่ยนแปลงตัวสมาชิกขององคการ 4) ความสัมพันธระหวางบุคคลเปนแบบทางการหรือไม

ยึดถือตัวบุคคล (Impersonal Relationship) ระบบราชการถือวาความสัมพันธของตัวบุคคลใน
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องคการตองไมมีเรื่องสวนตัวเขามาเก่ียวของการปฏิบัติหนาท่ีในองคการ จะตองมีลักษณะท่ีเปน

ทางการไมยึดถือตัวบุคคล ไมมีการใหผลประโยชนท่ีข้ึนอยู กับความสัมพันธทางดานมิตรและ

ความคุนเคย 5) คุณสมบัติทางดานวิชาชีพ (Professional Qualities) ระบบราชการสงเสริมใหยึดถือ

หนวยงาน และการรับราชการเปนคุณสมบัติทางดานวิชาชีพ การเลือกบุคคลเขาทํางาน การไดความดี

ความชอบ การเลื่อนข้ันเลื่อนตําแหนงหรือความกาวหนาในการประกอบอาชีพจะตองพิจารณาจาก

ความรูความสามารถเปนเกณฑ 6) ความกาวหนาในตําแหนงหนาท่ีการงาน (Career Aspects) ระบบ

ราชการสงเสริมใหคนมีความกาวหนาในตําแหนงหนาท่ีเปนลําดับชั้น การเลื่อนข้ันเลื่อนตําแหนงข้ึนอยู

กับความมีอาวุโสและการประสบความสําเร็จในหนาท่ีการเงินเปนสําคัญ การจะไลออกจากงานไดก็

ตอเม่ือมีความผิดท่ีชัดเจนเทานั้น และ7) อํานาจหนาท่ี (Legal Authority) ระบบราชการมีการ

กําหนดอํานาจหนาท่ีของแตละตําแหนงไวอยางชัดเจน และเปนอํานาจหนาท่ีท่ีไดมาจากสถาบัน 

บุคคลใดก็ตามท่ีมีตําแหนงหนาท่ียอมจะมีอํานาจท่ีจะใชไดอยางถูกตองตามทํานองคลองธรรม อํานาจ

ดังกลาวไมใชอํานาจสวนบุคคล แตจะเปนอํานาจของสถาบัน (วิเชียร วิทยอุดม.2551 :99) 

 โดยสรุป กรอบแนวคิดและทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตรในยุคบุกเบิกนั้นจะมุงเนนไปท่ี

แนวคิดการเมืองแยกออกจากการบริหาร โดยสาระสําคัญในแงท่ีวาการบริหารงานของรัฐควรเปน

ศาสตรท่ีปลอดจากคานิยม โดยมีเปาหมายหลักของการบริหารคือ ประหยัดและประสิทธิภาพ 

(Economy and Efficiency) และทฤษฎีระบบราชการดั้งเดิมท่ีมุงเนนการออกแบบโครงสราง

องคการใหม เนื่องจากตองการแกไขปญหาการท่ีไมมีโครงสรางองคการท่ีชัดเจน ซ่ึงเปนการให

ความสําคัญกับปจจัยภายในองคการเปนหลัก โดยมีการใชองคความรูผานการสั่งสมองคความรู ซ่ึง

สวนใหญมาจากหลักประสบการณนิยม หลักอํานาจนิยม และหลักเหตุผลนิยม อยางไรก็ดี ในยุคนี้

วิชาการทางดานรัฐประศาสนศาสตรก็ยังไมไดรับการแยกองคความรูออกจากสาขาวิชาอ่ืนๆ เชน 

รัฐศาสตร นิติศาสตร ฯลฯ อยางเดนชัดเหมือนในปจจุบัน 

 2. กรอบแนวคิดและทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตรในยุคโครงสรางการหนาท่ี 

 กรอบแนวคิดและทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตรยุคโครงสรางการหนาท่ีนั้น กลาวไดวาองค

ความรูทางรัฐประศาสนศาสตรสวนใหญไดรับอิทธิพลทางความคิดมาจาก 2 แนวทาง คือ แนวทาง

แรกคือ หลักการจัดการแบบวิทยาศาสตร (The Principles of Scientific Management) ซ่ึงมุงเนน

ใหความสนใจตอการศึกษาการทํางานในระดับปฏิบัติการ และอีกแนวทางหนึ่งคือ หลักการบริหาร

องคการ (Principle of Administrative Organization) ซ่ึงมุงเนนใหความสนใจตอการศึกษาการ

ทํางานในระดับบริหาร โดยในยุคนี้มองคนเปนแบบมนุษยเศรษฐศาสตร (Economic man) กลาวคือ 

ใหความสําคัญตอองคการมากกวาจะคํานึงถึงตัวบุคคล (Organization without man) โดยมุงเนนให
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ความสนใจตอองคการโดยรวม เปนความพยายามท่ีจะแสวงหาวิธีการในการปรับปรุงประสิทธิภาพ

ของการทํางานและการดําเนินงานขององคการใหดีข้ึน 

  2.1 หลักการจัดการแบบวิทยาศาสตร (The Principles of Scientific 

Management) การบริหารงานตามหลักการจัดการแบบวิทยาศาสตรเปนการประยุกตใชวิธีการ

ทํางานตามหลักการแบบวิทยาศาสตรท่ีมุงเนนปรับปรุงวิธีการและเพ่ิมประสิทธิภาพการในการทํางาน

เปนสําคัญ นักวิชาการคนสําคัญท่ีนําเสนอแนวคิดนี้ ไดแก เฟรดเดอริค วินสโลว เทเลอร (Frederick 

W. Taylor) แฟร็งค บังเกอร กิลเบรธ และลิเลี่ยน มอลเลอร กิลเบรธ (Frank Bunker Gilbreth and 

Lilian Moller Gilbreth) และเฮนรี แอล แกนต (Henry L. Gantt) 

 ผูบุกเบิกและไดรับการยอมรับวาเปนบิดาของหลักการจัดการแบบวิทยาศาสตรคือ เฟรดเด

อริค วินสโลว เทเลอร (Frederick W. Taylor) (1856-1915) ซ่ึงเปนวิศวกรชาวสหรัฐทํางานใน

โรงงานเหล็กท่ีมีชื่อวา Midvale Steel Company ในเมืองฟลาเดเฟย สหรัฐอเมริกา ไดตีพิมพผลงาน

ท่ีมีชื่อวา The Principles of Scientific Management ในป ค.ศ.1911 โดยเสนอหลักการจัดการ

แบบวิทยาศาสตร อันเปนการบริหารท่ีมีหลักเกณฑ เทเลอรพยายามชี้ใหเห็นวาการบริหารงานตาม

หลักวิทยาศาสตรดีกวาวิธีการจัดการท่ีใชกันอยูในขณะนั้นท่ีอาศัยหลักการตามความเคยชิน (rule of 

thumb) โดยท่ัวไป (พิทยา บวรวัฒนา, 2546 :24) 
  นอกจากผลงานของเทเลอรแลว ยังมีนักวิชาการท่ีสนใจพัฒนาแนวคิดการจัดการใน

ชวงเวลาท่ีใกลเคียงกันอีกจํานวนมากซ่ึงสนับสนุนแนวความคิดของเทเลอร นักวิชาการคนสําคัญไดแก 

แฟร็งค บังเกอร กิลเบรธ และลิเลี่ยน มอลเลอร กิลเบรธ (Frank Bunker Gilbreth and Lilian 

Moller Gilbreth) สองสามีภรรยาท่ีนําเสนอผลงานดาน “การศึกษาเวลาและการเคลื่อนไหว” (time 

and motion study) โดยนําเอาหลักการทํางานแบบวิทยาศาสตรมาใชในการทํางานเพ่ือ (1) คนหา

วิธีการและจําแนกวิธีการปฏิบัติท่ีดีท่ีสุด (2) พยายามลดกฎเกณฑในการทํางานใหนอยลง และ (3) 

พยายามนําเอาหลักการท้ัง 2 ขอนี้ มาเพ่ือเพ่ิมผลผลิตและลดชั่วโมงการทํางานใหนอยลง โดยจัดแบง

ระบบการทํางานออกเปนสวนๆ เรียกวา Therbligs (ข้ันตอนของการเคลื่อนไหวในการทํางาน) โดย

นํามาจากการเขียนชื่อของกิลเบรธ (Gilbreth) โดยนําเอาอักษรทายสุดเขียนเปนตัวแรกและเรียงตอ

ดวยอักษรตัวถัดๆข้ึนมา  (วิเชียร วิทยอุดม.2551 :16) 

  นอกจากนี้ เฮนรี แอล แกนต (Henry L.Gantt) ก็เปนอีกผูหนึ่งท่ีสนับสนุนแนวคิดการ

จัดการแบบวิทยาศาสตร เม่ือเขียนบันทึกครูและวิศวกรในป ค.ศ.1887 แกนตไดรวมงานกับเทยเลอร

และเปนผูติดตามเทยเลอรไปในสถานท่ีตางๆมากมาย แนวคิดท่ีแกนตไดนําเสนอคือ การจัดอันดับ

ผลงานของพนักงานอยางเปดเผยใหพนักงานทุกคนไดรับรู โดยใชแผนภูมิแทงมาแสดงผลงานของ

พนักงานแตละคน ในวันท่ีพนักงานสามารถผลิตไดตามมาตรฐานจะแสดงดวยแทงสีดํา ในวันท่ีไม
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สามารถผลิตไดตามมาตรฐานจะแสดงดวยแทงสีแดง และยังไดมีการเสนอใหมีการกําหนดตารางเวลา

ในการผลิต ซ่ึงเทคนิคดังกลาวปจจุบันเปนท่ีนิยมอยางแพรหลายท่ีรูจักกันดีในชื่อ แผนภูมิแกนต 

(Gantt Chart) เปนเทคนิคท่ีใชสําหรับวางแผนและควบคุมงาน โดยกําหนดกิจกรรมใดทํากอน 

กิจกรรมใดทําทีหลัง กิจกรรมใดทําพรอมกัน รวมท้ังกําหนดผูรับผิดชอบในแตละกิจกรรมดวย (ปฐม 

มณีโรจน และเสนห จุยโต.2555 : 43) 

    2.2 หลักการบริหารองคการ (Principle of Administrative Organization)   

หลักการบริหารองคการมีจุดเนนอยูท่ีการทํางานเพ่ือใหเกิดประสิทธิภาพสูงสุดตอองคการ ซ่ึงไดมุงเนน

ใหความสนใจตอการศึกษาการทํางานในระดับบริหารเปนสําคัญ ซ่ึงเปนการศึกษาในแงท่ีวาผูบริหาร

หรือผูจัดการควรมีหนาท่ีทางการบริหารหรือการจัดการในระดับองคการอยางไรบาง เพ่ือใหการ

ขับเคลื่อนองคการไปอยางมีประสิทธิภาพ โดยมีนักวิชาการท่ีไดนําเสนอหลักการบริหารองคการคน

สําคัญไดแก เฮนรี ฟาโยล (Henry Fayol) เจมส มูนเนย และอลัน ไรเลย (James Mooney and 

Alan Reiley) ลูเธอร กูลิก และลินดอลล เออรวิก (Luther Gulick and Lyndall Urwick) และแมรี 

ปารเกอร ฟอลเล็ต (Mary Parker Follett) 

  เฮนรี ฟาโยล (Henry Fayol) (1841-1925) นักวิศวกรอุตสาหกรรมชาวฝรั่งเศสและเปนผู

บุกเบิกเก่ียวกับการกําหนดหลักการทางการจัดการเชิงบริหาร ซ่ึงไดตีพิมพผลงานท่ีมีชื่อวา General 

and Industrial Management ในป ค.ศ. 1916 ในภาษาฝรั่งเศส กอนท่ีในเวลาตอมาจะมีการตีพิมพ

ฉบับแปลเปนภาษาอังกฤษในป ค.ศ.1929 ซ่ึงผลงานของฟาโยลไดรับการพิจารณายอมรับวาเปนงานท่ี

เขามาเสริมหรือเติมเต็มแนวคิดของเทเลอรใหมีความสมบูรณยิ่งข้ึน ท้ังนี้ ฟาโยลเห็นวากิจกรรมการ

จัดการอุตสาหกรรมจะประกอบไปดวยกิจกรรม 6 ประเภทคือ 1) กิจกรรมดานเทคนิค (ดานการผลิต) 

2) กิจกรรมดานการคา (ดานการซ้ือขายและแลกเปลี่ยน) 3) กิจกรรมดานการเงิน (ดานการหาแหลง

งานและใชประโยชนสูงสุดจากทุน) 4) กิจกรรมดานความม่ันคง (ดานการปองกันทรัพยสินและบุคคล) 

5) กิจกรรมดานบัญชี (ดานการจัดคุมสินคา การจัดทํางบดุลตนตนทุนและสถิติ) และ6) กิจกรรมดาน

การจัดการ (การวางแผน การจัดการองคการ การสั่งการ การประสานงาน และการควบคุม) กลาวได

วากิจกรรมท่ีฟาโยลเห็นวามีความสําคัญมากท่ีสุดก็คือ กิจกรรมดานการจัดการ ซ่ึงเขาไดให

ความสําคัญกับหนาท่ีทางการจัดการเปนพิเศษ โดยไดแยกการศึกษาเปน 2 ประเด็นคือ 1) หลักการ

จัดการ (principle of management) และองคประกอบของหนาท่ีทางการจัดการ (element of 

management) ขณะท่ีเจมส มูนเนย และอลัน ไรเลย (James Mooney and Alan Reiley) เปนนัก

บริหารชั้นนําของบริษัท General Motors ในป ค.ศ.1930 นักวิชาการท้ังสองไดตีพิมพผลงาน 2 เลม

คือ เลมแรกชื่อวา Onward Industry ใน ค.ศ.1931 และในป ค.ศ.1939 ไดแตงหนังสืออีกเลมชื่อ 

Principles of Organization กลาวไดวาผลงานของมูนเนย และไรเลยเปนแนวความคิดท่ีสนับสนุน
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และสอดคลองกับหลักการบริหารของฟาโยลอยางมากทีเดียว โดยไดเสนอวาหลักการบริหารตางๆซ่ึงมี

ลักษณะเปนสากลนั้นจะมีอยู 4 ประการคือ หลักการประสานงาน หลักลําดับชั้นของสายการบังคับ

บัญชา หลักการแบงงานตามหนาท่ี และหลักการหนวยงานหลัก (line) และหนวยงานชวย (staff)   

 สวนทางดานลูเธอร กูลิก และลินดอลล เออรวิก (Luther Gulick and Lyndall Urwick) 

ไดรวมกันเปนบรรณาธิการหนังสือชื่อ Papers on the Science of Administration (บทความวา

ดวยศาสตรการบริหาร) ซ่ึงตีพิมพในป ค.ศ.1937 อันเปนเอกสารสําคัญท่ีรวบรวมเอาแนวความคิดของ

นักรัฐประศาสนศาสตรซ่ึงสนับสนุนในหลักการบริหาร ซ่ึงผลงานของกูลิก และเออรวิกไดรับความ

สนใจอยางมากและไดรับการยอมรับยกยองใหเกียรติอยางสูงสุดของวิชาการทางดานรัฐประศาสน

ศาสตร โดยไดรับการขนานนามวาเปน“จุดสูงสุดของหลักการ (the high noon of orthodox)” กูลิก 

และเออรวิกไดนําเสนอหลักการบริหารงานของฝายบริหารหรือฝายจัดการ ท่ีเรียกวา POSDCoRB 

(อานวา โพสคอรบ) ท่ีประกอบดวยหลักการสําคัญ 7 ประการคือ Planning หมายถึง การวางแผน 

Organizing หมายถึง การจัดองคการ Staffing หมายถึง การบริหารงานบุคคล Directing หมายถึง 

การอํานวยการ Coordinating หมายถึง การประสานงาน Reporting หมายถึง การรายงานและ

Budgeting หมายถึง การงบประมาณ  

นอกจากนั้น แมรี ปารเกอร ฟอลเล็ต (Mary Parker Follett) (1868-1925) ก็เปนสตรีนัก

บริหารอีกคนหนึ่งท่ีสนใจศึกษาเรื่องการบริหารองคการ โดยไดนําเสนอหลักการประสานงานในฐานะ

เปนหลักการของการวางแผน ฟอลเล็ตเห็นวาการประสานงานเปนแกนหลักของการบริหาร การ

ประสานงานจะเปนการออกคําสั่งท่ีประสานกันของสวนตางๆเพ่ือใหการประสานงานประสบ

ความสําเร็จ ซ่ึงฟอลเล็ตไดเรียกรองใหสนใจกับ 4 ประเด็นคือ ประสานงานโดยการติดตอโดยตรง 

(Coordination by Direct Contact) การประสานงานในชั้นตนๆ (Coordination in the Early 

Stages) การประสานงานในฐานะกระบวนการตอเนื่อง (Coordination as a Continuous) และการ

ประสานงานในฐานะความสัมพันธถอยทีถอนอาศัยกันของปจจัยท้ังหมดในสถานการณใดสถานการณ

หนึ่ง (Coordination as a Reciprocal of All Factors in a Situation) (ชาญชัย อาจินสมาจาร.

2551 :58) 

 กลาวโดยสรุป กรอบแนวคิดและทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตรในยุคโครงสรางการหนาท่ี

ไดรับอิทธิพลทางความคิดมาจาก 2 แนวทาง คือหลักการจัดการแบบวิทยาศาสตร ซ่ึงมุงเนนใหความ

สนใจตอการศึกษาการทํางานในระดับปฏิบัติการ และหลักการบริหารองคการ ซ่ึงมีจุดเนนอยูท่ีการ

ทํางานเพ่ือใหเกิดประสิทธิภาพสูงสุดตอองคการ โดยมุงเนนใหความสนใจตอการศึกษาการทํางานใน

ระดับบริหารเปนสําคัญ ท้ังนี้มีเปาหมายอยูท่ีการมุงปรับปรุงและออกแบบโครงสราง รวมท้ังการบวน

การทํางานขององคการอยางมีหลักเกณฑ โดยใหความสนใจตอปจจัยภายในองคการเปนหลัก สวน
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การใชองคความรูนั้น ในยุคนี้มุงเนนใชองคความรูดานวิทยาศาสตรและเศรษฐศาสตรมาประยุกตใชใน

การศึกษาเรื่องการบริหารองคการ แตเนื่องจากกรอบแนวคิดและทฤษฎีในยุคนี้สวนใหญมุงใหความ

สนใจตอองคการมากกวาจะคํานึงถึงตัวบุคคล จนทําใหละเลย ไมสนใจ หรือมองขามการศึกษาเรื่อง

คนทํางานในองคการ จึงมักจะถูกเรียกวา “องคการท่ีปราศจากคน” (Organization without man) 

กลาวคือ ไมไดมองคนทํางานแบบมีชีวิตจิตใจ หากแตมองคนทํางานแบบเครื่องจักรท่ีไมมีชีวิตหรือไร

ซ่ึงชีวิตจิตใจ จนทําใหกรอบแนวคิดและทฤษฎีในยุคนี้ถูกทายทายในยุคตอมา 

  3. กรอบแนวคิดและทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตรในยุคพฤติกรรมนิยม 

  กรอบแนวคิดและทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตรในยุคนี้แบงออกไดเปน 2 กลุมคือ กลุม

มนุษยสัมพันธ (Human Relation) ซ่ึงใหความสนใจตอการยึดหลักการสรางความสัมพันธอันดี

ระหวางกลุมอยางไมเปนทางการ ซ่ึงจะนํามาซ่ึงความรวมแรงรวมใจทํางานสูความสําเร็จ กลาวอีกนัย

หนึ่งคือ การใหความสนใจตอโครงสรางองคการแบบอรูปนัย (องคการท่ีไมมีรูปแบบหรือองคการอยาง

ไมเปนทางการ) และอีกกลุมคือ กลุมมนุษยนิยมองคการ (Organizational Humanism) ซ่ึงเปนกลุม

ท่ีมุงใหความสนใจตอคนเปนปจจัยสําคัญแหงความสําเร็จของการบริหารองคการภายใตบริบทตางๆ 

เชน บรรยากาศขององคการ ความพอใจในงาน แรงจูงใจ ขวัญกําลังใจ เปนตน 

  3.1 กลุมมนุษยสัมพันธ (Human Relation) บิดาแหงการบริหารงานแบบมนุษย

สัมพันธ เอลตัน มาโย (Elton Mayo) ศาสตราจารยจากมหาวิทยาลัยฮารวารด (Harvard 

University) พรอมดวยคณะวิจัยจากมหาวิทยาลัยฮารวารด  ไดแก John Dewey, Kurt Lewin, F.J. 

Roethlisber และ W.J. Dickson  ไดทําการศึกษาทัศนคติและปฏิกิริยาทางจิตวิทยาของคนงาน การ

ทํางานตามสถานการณท่ีตางกันตามท่ีผูวิจัยกําหนดข้ึนท่ี Western Electric’s Hawthorne 

Plant (1927-1932) ของ Western Electric Company ตั้งอยูชานกรุงชิคาโก สหรัฐอเมริกา ซ่ึง

การศึกษาคนควาวิจัยในครั้งนี้นักวิชาการเรียกกันวา “การศึกษาทดลองฮอวธอรน” (Hawthorne 

Study) โดยมีวัตถุประสงคของการศึกษาทดลองวา อะไรเปนสาเหตุท่ีทําใหคนขยันทํางานไดมากข้ึน

บาง และมีปจจัยอะไรบางท่ีสามารถเปนตัวกําหนดผลผลิตสูงหรือต่ําขององคการและของคนงานใน

องคการ มาโยและคณะใชเวลาในการศึกษาทดลองนานถึง 7 ป โดยการทดลองนั้นแบงออกเปน 4 

ระยะ โดยผลการวิจัยท้ัง 4 ระยะท่ีฮอวธอรนของมาโยมีขอคนพบท่ีสําคัญคือ องคการคือ โครงสรางท่ี

ประกอบดวยคนและกลุมคน กลุมมีสวนตอการกําหนดปทัสถานของสังคมและมาตรฐานของงาน 

ผลงานข้ึนอยูกับกลุมเปนสําคัญ ลักษณะระบบท่ีมีความหมาย ทาทาย และมีความสําคัญเปนสิ่ง

กําหนดผลผลิตมากข้ึน มนุษยมีชีวิตจิตใจ เปนมนุษยสังคม ดังนั้น จึงสามารถสรุปไดวา การใหเกียรติ

ยกยอง ใหความสําคัญตอมนุษยในฐานะท่ีมนุษยเปนคนท่ีมีชีวิตจิตใจ มีใชเปนเครื่องจักร และมนุษย

ชอบการเรียนรูสิ่งแปลกใหมหรือนวัตกรรม (innovation) 
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  3.2 กลุมมนุษยนิยมองคการ (Organizational Humanism) ทฤษฎีท่ีนาใจซ่ึงถูก

จัดอยูในกลุมนี้ ไดแก ทฤษฎีลําดับข้ันความตองการของมนุษย (Hierarchy of Needs Theory) ท่ี

เสนอโดยอับราฮัม มาสโลว (Abraham Maslow) ทฤษฎี X และทฤษฎี Y (Theory X and Theory 

Y) ซ่ึงเสนอโดยดักกลาส แม็คเกรเกอร (Douglas McGregor) ทฤษฎีพัฒนาการดานบุคลิกภาพ 

(Personality Development Theory) ของคริส อารจิริส (Chris Argyris) และทฤษฎีปจจัยจูงใจ-

ปจจัยสุขวิทยา (Motivation-Hygiene Theory) ของเฟรดเดอริก เฮอรซเบอรก (Frederick 

Herzberg) นอกจากนี้แลว ยังไดมีผูใหความสนใจตอการศึกษาบุคคลในองคการอีกหลายคน ไดแก 

ทฤษฎีแรงจูงใจใฝสัมฤทธิ์ (Need of Achievement Theory) ของเดวิด แมคคลีแลนด (David 

McClelland) ทฤษฎีความคาดหวัง (Expectation Theory) ของวิคเตอร วรูม (Victor Vroom) 

 โดยสรุป กรอบแนวคิดและทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตรในยุคพฤติกรรมนิยมมุงเนน

ปรับปรุงวิธีการทํางานของบุคคลภายในองคการ ซ่ึงใหความสําคัญและสนใจตอปจจัยภายในองคการ

เปนหลัก โดยการศึกษาวิจัยเก่ียวกับบุคคลในองคการเปนสําคัญในเรื่องตางๆ เชน ขวัญกําลังใจ 

แรงจูงใจ ความพอใจในงาน เปนตน จนทําใหละเลยไมสนใจหรือมองขามอิทธิพลของโครงสราง

องคการท่ีมีตอบุคลากรไป จึงมักถูกเรียกกันวา“คนท่ีปราศจากองคการ” (Man without 

Organization) สวนการใชองคความรูนั้นใชองคความรูท่ีเก่ียวของกับดานวิทยาศาสตรสังคมและ

พฤติกรรม ดวยเหตุผลดังกลาว จึงทําใหกรอบแนวคิดและทฤษฎีในยุคนี้มีความสัมพันธกับวิชาการ

ทางดานจิตวิทยา จิตวิทยาอุตสาหการ สังคมวิทยาอยางใกลชิด 

  4. กรอบแนวคิดและทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตรยุครัฐประศาสนศาสตรแนวใหม 

  รัฐประศาสนศาสตรแนวใหม (New Public Administration: NPA)จัดเปนอีกแนวความคิด

ท่ีมีความสําคัญอยางมาก ซ่ึงไดทาทายแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตรแบบดั้งเดิม อาทิ เชน

แนวคิดการเมืองแยกออกจากการบริหารท่ีไมสอดคลองกับธรรมชาติของความเปนจริงของสังคม โดย

แนวคิดดังกลาวถือไดวามีอิทธิพลอยางมากตอพัฒนาการของวิชาการดานรัฐประศาสนศาสตรในเวลา

ตอมา กลาวไดวาสิ่งท่ีรัฐประศาสนศาสตรประสบกับวิกฤตการณทางเอกลักษณซ่ึงเกิดข้ึนซํ้าแลวซํ้าเลา

นับตั้งแตชวงแรกเริ่มของสาขาวิชารัฐประศาสนศาสตรในยุคบุกเบิกท่ีไมสามารถแยกการเมืองและการ

บริหารออกจากกันไดอยางเด็ดขาด ซ่ึงขัดกับธรรมชาติของความเปนจริงท่ีการเมืองมักจะเขามา

แทรกแซงการบริหารอยูเสมอๆ เปรียบเสมือนกับเหรียญสองดานท่ีแยกจากกันไมขาดและการท่ีนักรัฐ

ประศาสนศาสตรมีความพยายามท่ีจะสรางกฎเกณฑทางการบริหารเปนแบบสากลและมีหลักเกณฑท่ี

ตายตัวแบบวิทยาศาสตรนั้น ในความเปนจริงคือ ไมสามารถสรางหลักเกณฑทางการบริหารท่ีแนนอน

ตายตัวแบบวิทยาศาสตรได เพราะถูกโจมตีท้ังจากแนวการเมืองและแนวมนุษยสัมพันธ ตอมารัฐ

ประศาสนศาสตรก็ถูกโจมตีวาไมใชรัฐศาสตรและวิทยาการจัดการ มารติน แลนดัว (Martin Landua) 
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(บุญเลิศ ไพรินทร.2556 :23) ถึงกับกลาววา“รัฐประศาสนศาสตรเปนเพียงสาขาวิชาท่ีเคยมีชื่อเสียงใน

ฐานะศาสตรแหงการบริหารเสมือนยักษ หนุมสาวเม่ือทศวรรษท่ีผานมา แตรัฐประศาสนศาสตรใน

ฐานะท่ีเปนอยูในขณะนั้นนาจะระเหยหรือกลายสภาพเปนเพียงสาขาวิชายอยๆ สาขาหนึ่งเทานั้น”       

 นักรัฐประศาสนศาสตรหนุมสาวรุนใหม (Young Public Administration) ไดแสดง

ความรูสึกอึดอัดและไมพอใจในสภาพท่ีเปนมาและเปนอยูของรัฐประศาสนศาสตร ซ่ึงนําทีมโดยดีไวท 

วอลโด  (Dwight Waldo) ซ่ึงเปนนักวิชาการรัฐศาสตรท่ีมีชื่อเสียงมากคนหนึ่งไดรวมกันจัดการ

ประชุมภายใต ในหัวขอ“รัฐประศาสนศาสตรแนวใหม”ข้ึน  ท่ี ศูนยประชุม มินนาวดบรู ค 

(Minnowbrook) ณ มหาวิทยาลัยซีราคิวส (Syracuse University) มลรัฐนิวยอรก ประเทศ

สหรัฐอเมริกาในเดือนกันยายน ป ค.ศ.1968 เพ่ือแสวงหาและนําเสนอแนวทางในการศึกษาวิเคราะห

และแกปญหาตางๆท่ีเกิดข้ึนในสังคม โดยศึกษาลักษณะของสาขาวิชารัฐประศาสนศาสตรวาสามารถ

ตอบโจทยในการแกไขตางๆท่ีเพียงพอหรือไม อยางไร ซ่ึงท่ีประชุมมีการถกอภิปรายเก่ียวกับประเด็น

ปญหาทางสังคมตางๆอยางกวางขวาง พรอมท้ังไดเสนอแนวความคิดตางๆ พอสรุปปญหาทางรัฐ

ประศาสนศาสตรไดใน 4 ประเด็น ดังนี้คือ ขอบขายท่ีเหมาะสมของสาขาวิชารัฐประศาสนศาสตรคือ

อะไร แนวทางการศึกษาคนควาท่ีเหมาะสมกับขอบขายดังกลาวเปนอยางไร ความรูทางรัฐประศาสน

ศาสตรใดท่ีมีคุณประโยชนตอสังคมและรัฐประศาสนศาสตรมีสาระทางปทัสถานและ/หรือทาง

จริยธรรมประการใดบาง กลุมนักรัฐประศาสนศาสตรท่ีเขารวมประชุมไดพรอมใจกันเรียกรองใหหันมา

สนใจตอการศึกษารัฐประศาสนศาสตรท่ีเนนใหความสําคัญแกตัวมนุษยหรือผูใชบริการมากกวาตัว

องคการหรือนโยบายของหนวยงาน ซ่ึงเปนการลดความสนใจเรื่องดั้งเดิม อยางเชน ประสิทธิภาพ 

(efficiency) ประสิทธิผล (effectiveness) การงบประมาณ (budgeting) และเทคนิคการบริหาร 

(administrative techniques) แตหันไปสนใจทฤษฎีปทัสถาน (normative theory) ปรัชญา 

(philosophy) และปฏิบัตินิยม (activism) ปญหาท่ีรัฐประศาสนศาสตรแนวใหมยกมา ไดแก คานิยม 

จริยธรรม การเจริญเติบโตของปจเจกบุคคลในองคการ ความสัมพันธกับผูรับบริการของระบบราชการ 

รวมถึงปญหาความเปนเมือง เทคโนโลยีและความรุนแรง (เรืองวิทย เกษสุวรรณ. 2553 :42) 

 อยางไรก็ตาม รัฐประศาสนศาสตรแนวใหมมีสาระสําคัญพอสรุปไดดังนี้คือ 1) ความ

สอดคลองกับความตองการของสังคม (relevance) รัฐประศาสนศาสตรควรมีจุดมุงหมายในการรับใช

สังคม โดยคํานึงถึงความตองการของสังคมและประโยชนสารธารณะ ไมยึดติดกับหลักการและวิธีการ

ทางการบริหาร ซ่ึงใชสายการบังคับบัญชา และกฎหมายเปนกรอบในการดําเนินงานแบบไมยืดหยุน 

หากควรกําหนดใหความตองการของสังคมเปนตัวต้ังในการดําเนินงานมากกวา 2) การตอบสนองตอ

การเปลี่ยนแปลง (Change) รัฐประศาสนศาสตรแนวใหมวิจารณรัฐประศาสนศาสตรแลลดั้งเดิม 

มุงเนนการรักษาสถานภาพเดิม (Status quo) แตแนวคิดนี้เห็นวารัฐประศาสนศาสตรควรให
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ความสําคัญกับการเปลี่ยนแปลงท่ีสอดคลองกับสภาพดานสังคม เศรษฐกิจและการเมือง ระบบริหาร

ควรมีความยืดหยุนและปรับตัวไดกับการเปลี่ยนแปลงท่ีเกิดข้ึน 3) ใหความสําคัญกับคานิยม (Value) 

ในการบริหาร รัฐประศาสนศาสตรแนวใหมเห็นวาปรัชญาของรัฐประศาสนศาสตรควรเปลี่ยนจากเดิม

ท่ีปราศจากคานิยม (Value-free) เพราะเปนสิ่งท่ีเปนไปไมไดและไมพึงปรารถนา เพราะเปนการ

บริหารในเชิงอุดมคติเหมาะสําหรับโครงสรางสังคมท่ีมีความเทาเทียมกัน แตในความเปนจริงของสังคม

ท่ียังมีผูท่ีเสียบเปรียบทางสังคมท่ีควรไดรับความชวยเหลือ ดังนั้น รัฐประศาสนศาสตรจึงควรเนนการ

สงเสริมคานิยมในเรื่องความเสมอภาค (Equity) ความเปนธรรม (Fairness) และความยุติธรรม 

(Justice) ความรับผดิชอบตอสังคม ศีลธรรม และจริยธรรมของผูบริหาร การมีสวนรวมของประชาชน 

และการใหประชาชนมีทางเลือกมากข้ึน ตลอดจนสงเสริมความสมานฉันทในสังคม และ4) ไมเห็นดวย

กับการแบงแยกการบริหารออกจากการเมือง เนื่องจากในสงครามโลก การบริหารตองอาศัยการ

ตัดสินใจท่ีฉับไว มีความยืดหยุน ใชความคิดสรางสรรค และใชดุลยพินิจในการตัดสินใจ ระบบราชการ

ท่ีไมยืดหยุนและการยึดสายการบังคับบัญชาเปนหลักในการบริหาร ไมสามารถทํางานไดอยางมี

ประสิทธิผลภายใตสิ่งแวดลอมดังกลาว แนวคิดรัฐประศาสนศาสตรแนวใหม จึงเสนอใหมีแนวคิดเรื่อง

ประสิทธิผลภายใตกรอบของสังคม ศีลธรรม และการเมืองท่ีกวางมากข้ึนกวาหลักการของประสิทธิผล

ท่ีมีจากมุมมองดานการบริหารเพียงอยางเดียว (อวยชัย ชบาและทิพวรรณ หลอสุวรรณรัตน.2556 

:24)  

  5. กรอบแนวคิดและทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตรในยุคการบริหารจัดการภาครัฐแนว

ใหม 

 การบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม (New Public Management-NPM) ถือเปนปรัชญาการ

บริหารจัดการท่ีภาครัฐนํามาใชตั้งแตในชวงทศวรรษท่ี 1980 มีลักษณะเปนกระบวนทัศน (Paradigm) 

ท่ีเปนทางเลือกวาเปนกรอบแนวคิดท่ีถูกนํามาใชในการบริหารงานภาครัฐในปจจุบันไดเปนอยางดี 

และเปนการเสนอหลักการบริหารจัดการท่ีสอดคลองกับความเปนจริงมากท่ีสุดในปจจุบันนี้ โดยเปน

การบริหารท่ีมีจุดมุงเนนท่ีเปนการบริหารงานท่ีเนนวัตถุประสงค หรือผลสัมฤทธิ์ท้ังในแงของผลผลิต 

ความคุมคาของเงิน รวมท้ังการพัฒนาคุณภาพและการสรางความพึงพอใจแกผูรับบริการโดยนําเอา

เทคนิควิธีการบริหารจัดการสมัยใหมเขามาใช และยังมุงเนนใหความสําคัญตอการมีสวนรวมในการ

บริหารราชการของประชาชนดวย การบริหารจัดการภาครัฐแนวใหมจึงเปนกระบวนทัศน (Paradigm) 

ของการบริหารงานภาครัฐในปจจุบันท่ีมีอิทธิพลตอการปฏิรูปในหลายๆประเทศ รวมท้ังประเทศไทย

ของเราดวย ดังเชน การปฏิรูประบบราชการในป พ.ศ.2545 ซ่ึงทําใหการบริหารราชการไทยไดมีการ

เปลี่ยนแปลงรูปแบบของระบบราชการครั้งใหญ เปนการเปลี่ยนแปลงรากฐานการปกครอง นับตั้งแต

หนาท่ี บทบาทของรัฐ โครงสรางอํานาจในระดับตางๆ คือ รูปแบบองคการ ระบบการบริหาร วิธีการ
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ทํางาน ระบบงบประมาณ ระบบการบริหารบุคคล กฎหมาย กฎระเบียบ วัฒนธรรม และคานิยม ซ่ึง

การปฏิรูประบบราชการของประเทศไทยในชวงเวลาดังกลาวนั้นกลาวไดวาไดรับอิทธิพลทางความคิด

มาจากการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม 

 นักวิชาการท่ีจัดอยูในกลุมการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหมไดแก คริสโตเฟอร ฮูด 

(Christopher Hood) โจนาธาน บอสตัน (Jonathan Boston) ออสบอรน (David Osborn) และ

เกบเลอร (Ted Gaebler) เปนตน  การบริหารจัดการภาครัฐแนวใหมหรือรัฐประศาสนศาสตรใน

ปจจุบันไดรับอิทธิพลทางความคิดอยางนอยท่ีสุดมาจากแนวคิด 4 กระแสหลัก ผสมผสานกันข้ึนมา

เปนการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม คือ (ทศพร ศิริสัมพันธ. 2551 :445) 

  5.1 แนวคิดทางเศรษฐศาสตร หรือท่ีเรียกวา เศรษฐศาสตรนีโอคลาสิค (Neo-classic 

Economics) เปนแนวคิดท่ีสนับสนุนการดําเนินภารกิจของรัฐโดยใชกลไกตลาดเพ่ิมข้ึน หรือท่ีเรียกวา 

“Marketization”ซ่ึงเปนการสงเสริมใหภาคเอกชนเขามาทําหนาท่ีในการจัดบริการสาธารณะแทน

ภาครัฐ เพราะมีความเชื่อวาเอกชนสามารถดําเนินการไดอยางมีประสิทธิภาพไดมากกวาภาครัฐ 

  5.2 แนวคิดการจัดการนิยม (Managerialism) เปนแนวคิดของการจัดการภาครัฐแนว

ใหม หรืออาจเรียกไดวาเปน“Business-like approach”เปนการบริหารรัฐกิจตามสไตลนี้เรียกวา 

Business-like approach กลาวคือ แนวคิดนี้เชื่อวา วิธีการบริหารจัดการนั้นเหมือนกันท้ังในภาครัฐ

และภาคเอกชน ฉะนั้น แนวความคิดของนักบริหารจัดการสมัยใหมจึงสนับสนุนวา ถาวิธีการบริหาร

รูปแบบ Chief Executive Officer (CEO) เปนตน 

  5.3 แนวคิดทางรัฐศาสตร เปนแนวคิดทางการปกครองรวมสมัยท่ีใหความสําคัญกับเรื่อง

ประชารัฐหรือ“Participatory State”ใหความสําคัญกับการสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชน การ

มุงเนนความโปรงใส และการเปดเผยขอมูล การมุงเนนตอการตอบสนองความตองการของประชาชน 

และการมุงเนนเรื่องการกระจายอํานาจ  

  5.4 แนวคิดทางกฎหมายปกครอง ซ่ึงไดรับอิทธิพลมาจากนักกฎหมายมหาชน ท่ีมุงเนน

ในเรื่องหลักนิติธรรมหรือ “Rule of Law”  

 นอกจากการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหมจะเปนการบริหารท่ีมีจุดมุงเนนไปท่ีวัตถุประสงค 

หรือผลสัมฤทธิ์ท้ังในแงของผลผลิต ความคุมคาของเงิน รวมท้ังการพัฒนาคุณภาพและการสรางความ

พึงพอใจแกผูรับบริการโดยนําเอาเทคนิควิธีการบริหารจัดการสมัยใหมเขามาใช รวมถึงการมุงเนนให

ความสําคัญตอการมีสวนรวมในการบริหารราชการของประชาชนในฐานะท่ีเปนผูมีสวนไดสวนเสีย 

(Stakeholder) ดวย นอกจากนี้แนวคิดดังกลาวยังมุงเนนใหความสนใจท้ังปจจัยภายในและภายนอก

องคการไปพรอมๆกัน รวมตลอดท้ังมีการใชองคความรูแบบบูรณาการ ทําใหมีแนวคิดและทฤษฎีเกิด

ข้ึนอยูเปนจํานวนมากในปจจุบัน เชน การจัดการเครือขาย การจัดการเชิงกลยุทธ การบริหารงานแบบ
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มุงผลสัมฤทธิ ์องคการแหงการเรียนรู การจัดการความรู องคการแหงนวัตกรรม การจัดการนวัตกรรม 

การบริหารความเสี่ยง รัฐบาลอิเล็กทรอนิกส เปนตน  

 

บทสรุป 

 

 กรอบแนวคิดและทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตรในยุคตางๆ 5 ยุคคือ 1) กรอบแนวคิดและ

ทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตรในยุคบุกเบิก 2) กรอบแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตรในยุค

โครงสรางการหนาท่ี 3) กรอบแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตรในยุคพฤติกรรมนิยม 4) กรอบ

แนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตรในยุครัฐประศาสนศาสตรสมัยใหม (New Public 

Administration: NPA) และ5) กรอบแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตรในยุคการบริหารจัดการ

ภาครัฐแนวใหม (New Public Management: NPM) สามารถสรุปเปรียบเทียบเพ่ือใหเห็นถึง

เปาหมาย การใหความสําคัญ การใชองคความรู และจุดเนนของแตละยุค  
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