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บทคดัยอ
“การบริหารและการเมือง” เปนสิ่งที่เชื่อมโยงเกี่ยวของกันมาอยางหลีกเลี่ยงไมได

และอยคูขูนานกนัมาโดยตลอดตัง้แตอดตีจวบจนปจจบุนั ความสมัพนัธระหวางการบรหิารกบั
การเมืองเปนประเด็นหนึ่งที่อยูในความสนใจของนักวิชาการหลายทานในแวดวงวิชาการ
เนือ่งจากการตอบคำถามเกีย่วกบัความสมัพนัธดงักลาวจะชวยไขปญหาในดานการบรหิารหลาย
ประการ โดยเฉพาะการตอบคำถามทีว่าการบรหิารประเทศชาตบิานเมอืงใหประสบความสำเรจ็
และเจรญิกาวหนา ควรจะมรีปูแบบอยางไรจงึจะเหมาะสม? การเมอืงกบัการบรหิารควรจะแยก
ออกจากกนั หรอืควรจะไปดวยกนั? กญุแจทีจ่ะไขปญหาเหลานีไ้ด คอื การศกึษาความสมัพนัธ
ระหวางรูปแบบการบริหารกับบริบททางการเมืองที่เกี่ยวของในแตละชวงเวลา บทความนี้จึง
มีวัตถุประสงคเพื่อสำรวจแนวความคิดทางวิชาการในงานคลาสสิคทางรัฐประศาสนศาสตรที่
เกี่ยวของกับการบริหารและการเมือง ผลการสำรวจในเบื้องตนพบวา รูปแบบความสัมพันธ
ระหวางการบริหารและการเมืองในงานคลาสสิคทางรัฐประศาสนศาสตร อาจจำแนกไดเปน
3 รปูแบบ ไดแก รปูแบบทีห่น่ึง : การบรหิารแยกขาดจากการเมอืง รปูแบบทีส่อง : การบรหิาร
คอืการเมอืง และรปูแบบทีส่าม : การบรหิารปรบัเปลีย่นไปตามการเมอืง

คำสำคญั การบรหิาร การบรหิารงานภาครฐั การเมอืง การปกครอง
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Abstract
“Administration and politics” are closely related to each other. The

relationship between administration and politics is one of the most popular topics that
interests many academics. This is because the understanding of these relationship
can solve many administrative problems, especially a problem about appropriate
forms of these relationship. Should they separate? Then, the main objective of
this article is to discover academic about administration and politics in classic
public administration articles. The results show that there are 3 types of the
relationship. The first one is “administration separate from politics”. The second one
is “administration is politics". And the last one is "administration change following
politics".

Keywords: administration, public administration, politics, government

บรบิททางการเมอืงคอือะไร และมคีวามสำคญัอยางไร?
เมือ่กลาวถงึบรบิททางการเมอืงในแงมมุเชงิวชิาการจะพบวา ประกอบไปดวยแนวคดิ

ทฤษฎีที่หลากหลายเขามาเกี่ยวของ เชน แนวคิดเกี่ยวกับการกระจายอำนาจ การวางตำแหนง
ขององคการที่เกี่ยวของ ทฤษฎีวาดวยการจัดสรรผลประโยชนของกลุมคน ตลอดจนการใชกฎ/
ระเบยีบทีเ่ปนทางการและไมเปนทางการซึง่นำมาใชในการปกครองโดยกลมุผมีูอำนาจตาง ๆ  บรบิท
ทางการเมอืงจะเปนตวักำหนดหรอืสรางแนวทางทีน่โยบายตาง ๆ จะเกดิขึน้ รวมทัง้เปนตนทาง
ของกระบวนการนโยบายสาธารณะทัง้วงจร ตัง้แตการกอตวัของนโยบายสาธารณะ การวเิคราะห
และกำหนดนโยบายสาธารณะ การนำนโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ และการติดตามประเมินผล
นโยบายสาธารณะเหลานั้นดวย ดังนั้น การศึกษาและทำความเขาใจบริบททางการเมืองตาง ๆ
จะชวยใหเขาใจและมองเหน็ถงึความซบัซอนของการบรหิารงานของรฐับาลไดดขีึน้

การศึกษาบริบททางการเมืองมักเกี่ยวของกับเรื่องราวที่ประกอบไปดวยแนวคิด
ทฤษฎขีางตนในแงมมุตาง ๆ ทีม่ใีนโลก ซึง่มคีวามเกีย่วของโดยตรงกบัการบรหิาร อาจกลาวได
วา บรบิททางการเมอืงคอืเวทขีองการบรหิารกว็าได  ทัง้นีเ้นือ่งจาก ประการแรก บรบิททางการ
เมอืงเปนตวักำหนดความเปนไปไดของการเปลีย่นแปลง โดยเฉพาะการปฏริปูนโยบายตาง ๆ ที่
ใชในการบรหิารงานภาครฐั  ประการทีส่อง บรบิททางการเมอืงเปนตวัวางตำแหนงและมมุมองของ
องคการกบัผลประโยชนทีเ่กดิขึน้จากการปฏริปูนโยบาย  และประการสดุทาย บรบิททางการเมอืง
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เปนปจจัยที่เสริมสรางความสำเร็จและความมีประสิทธิภาพประสิทธิผลใหกับการกระทำหรือการ
บรหิารทีแ่ตกตางกนั  ภายใตบรบิททางการเมอืงหนึง่อาจเหมาะสมกบัการบรหิารอยางหนึง่ ซึง่
อาจจะใชไมไดเลยกับบริบททางการเมืองที่แตกตางกันก็เปนได ยกตัวอยางเชน รูปแบบการ
บริหารงานที่เหมาะสมของประเทศที่ใชการปกครองในระบอบประชาธิปไตย อาจะเปนรูปแบบที่
ไมเหมาะสมในการใชบรหิารงานภาครฐัในประเทศทีป่กครองในระบอบเผดจ็การ ในแงของตวัแสดง
ใหม ๆ นั้น บริบททางการเมืองมีความสำคัญอยางมาก เนื่องจากเปนตัวตัดสินความเปนไปได
ความเหมาะสม และความมปีระสทิธภิาพของการบรหิารงานของตวัแสดงเหลานัน้

การทำความเขาใจกับบริบททางการเมืองและผลกระทบของบริบททางการเมืองใน
แตละชวงเวลานัน้ อาจมองไดจากหลายประเดน็ดวยกนั1 เชน  การศกึษาบรบิททางการเมอืงใน
ระดบัมหภาค ซึง่หมายถงึเรือ่งของการปกครอง สทิธเิสรภีาพทางการเมอืงของประชาชน  หรอื
อาจศกึษาจากบรบิททางการเมอืงทีเ่ฉพาะเจาะจงในการกอตวัของนโยบายสาธารณะตาง ๆ และ
กระบวนการกอตวัของนโยบายเหลานัน้ รวมทัง้แนวทางการกำหนดปญหาของนโยบายสาธารณะ
ที่เกิดขึ้น นอกจากนี้ การศึกษาบริบททางการเมืองอาจเนนใหความสำคัญกับขั้นตอนในการ
นำนโยบายสาธารณะไปปฏบิตัโิดยสถาบนัหรอืตวัแสดงทีเ่กีย่วของตาง ๆ  ซึง่อาจเนนการมองอำนาจ
ในการตัดสินใจของตัวแสดงที่มีสวนเกี่ยวของในกระบวนการนโยบาย และทิศทางของนโยบาย
สาธารณะซึง่ผกูำหนดนโยบายสาธารณะนัน้ ๆ  ไดวางแผนไวดวย

การศกึษาความสมัพนัธระหวางการบรหิารกบัการเมอืง
ในการปกครองและบรหิารประเทศจำเปนตองอาศยับคุลากรหลกัสองฝาย ไดแก ฝาย

การเมอืง  และฝายบรหิารราชการประจำ  ในสวนของฝายการเมอืงนัน้ ขาราชการการเมอืงนบั
เปนผทูีม่บีทบาทอยางมากตอการปกครองและบรหิารประเทศ  ฝายการเมอืงมหีนาทีใ่นการกำหนด
นโยบายสาธารณะตาง ๆ รวมถงึการกำกบั ตรวจสอบ และควบคมุการดำเนนินโยบายสาธารณะ
หรอือกีนยัหนึง่คอื การบรหิารงานสาธารณะของฝายบรหิารใหเปนไปตามวตัถปุระสงคของนโยบาย
สาธารณะที่ไดกำหนดไวรวมกัน ในขณะที่ฝายบริหารราชการประจำ มีบทบาทหนาที่หลัก คือ
การรบัเอานโยบายสาธารณะทีฝ่ายการเมอืงกำหนดไวไปปฏบิตัแิละจดัทำใหบรรลผุลตามเปาหมาย
และวตัถปุระสงคของนโยบายสาธารณะนัน้ ๆ บคุลากรทัง้สองฝายมสีวนสำคญัอยางมากในการ
ปกครองประเทศ ความสำเรจ็ในการบรหิารงานภาครฐัและการปกครองประเทศใหเกดิความผาสกุ
แกประชาชน ขึ้นอยูกับความรวมมือรวมใจ การบูรณาการการทำงานรวมกันระหวางบุคลากร

1Robert Nash, Mapping Political Context : A Toolkit for Civil Society Organisations. (London : Research
and Policy in Development Programme, 2006).
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ทัง้สองฝาย การปกครองหรอืบรหิารงานภาครฐัใหเกดิการพฒันาอยางมัน่คง เจรญิกาวหนาทัง้ใน
ดานเศรษฐกจิ สงัคม การเมอืง จะขาดฝายใดฝายหนึง่ไมไดโดยเดด็ขาด

ประเดน็สำคญัซึง่ผเูขยีนใหความสนใจ คอื บคุลากรทัง้สองฝายควรมคีวามสมัพนัธกนั
อยางไร จึงจะสามารถรวมมือและบูรณาการกันเพื่อปกครองและบริหารประเทศไดอยางราบรื่น
มปีระสทิธภิาพ และประสทิธผิลสงูสดุ

การศึกษาและทำความเขาใจในความสัมพันธระหวาง “การบริหารงานภาครัฐ” กับ
“การเมือง” นั้น จำเปนตองเขาใจสภาพแวดลอมและบริบทของการเมืองที่เกิดขึ้นในแตละขณะ
เพราะสิง่เหลานีย้อมมอีทิธพิลตอรปูแบบของการบรหิารงานสาธารณะในขณะนัน้ดวย  ในรฐัหรอื
ประเทศทีม่รีปูแบบทางการเมอืงทีเ่ปนอยางหนึง่ อาจเหมาะกบัการบรหิารในรปูแบบใดรปูแบบหนึง่
หรอือาจเหมาะสมกบัหลายรปูแบบกเ็ปนได  จากการสำรวจงานคลาสสคิทางรฐัประศาสนศาสตร
หลายเรือ่งสามารถจำแนกแนวทางการศกึษาของนกัวชิาการเกีย่วกบัการบรหิารงานภาครฐักบัการ
เมอืงไดเปน 3 รปูแบบดวยกนั ไดแก  รปูแบบทีห่นึง่ : การบรหิารแยกขาดจากการเมอืง รปูแบบ
ที่สอง :การบริหารคือการเมือง และรูปแบบที่สาม : การบริหารปรับเปลี่ยนไปตามการเมือง
โดยแตละรปูแบบมรีายละเอยีดดงัอธบิายในสวนตอไป

ความสมัพนัธรปูแบบที ่1 : การบรหิารแยกจากการเมอืง
บริบททางการเมืองในรูปแบบนี้ นับวามีอิทธิพลตอแนวคิดที่ครอบงำอยูอยางมาก

เนื่องจากในสถานการณที่การเมืองเขามามีอิทธิพลเหนือฝายบริหารราชการประจำมากเกินไป
อาจสงผลใหเกิดการใชระบบอุปถัมภและการเลนพรรคเลนพวกอยางมาก จนทำใหการบริหาร
งานราชการไรประสิทธิภาพ ขาราชการขาดความเปนอิสระในการทำหนาที่ของตน จากสภาพ
ปญหาดังกลาวทำใหนักวิชาการเสนอแนวคิดเกี่ยวกับการแยกการบริหารออกจากการเมืองขึ้น
แนวคดิการบรหิารแยกจากการเมอืงนีก้อใหเกดิอดุมการณขาราชการทีว่า “ขาราชการตองวางตวั
เปนกลางทางการเมอืงอยางเครงครดั และอทุศิตนใหเปนเครือ่งมอืของรฐับาลในการบรหิารประเทศ
รวมทั้งตองมีวินัยในการปฏิบัติหนาที่ดวย”

แนวคดิดงักลาวไดรบัอทิธพิลมาจากงานเขยีนของวดูโรว วลิสนั (Woodrow Wilson)
ในบทความคลาสสิคเรื่อง The Study of Administration2 ซึ่งมีความเห็นวา การบริหารควร
แยกออกจากการเมืองอยางเด็ดขาด เพราะเมื่อแยกการบริหารออกจากการเมืองจะทำใหเกิด
ประสทิธภิาพสงูสดุ นอกจากนีย้งัมองวา หลกัการบรหิารเปนหลกัการทีเ่ปนสากล สามารถนำไป

2Woodrow Wilson, The Study of Administration, eds. Sharfitz, Jay M, and Albert C. Hyde. (sixth edition).
Classics of Public Administration, (Canada : Wadsworth, 2007), 16-27.
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ปรับใชใหเขากับสังคมในแตละที่ได นอกจากนี้ยังมีงานเขียนของแฟรงค เจ กูดนาว (Frank J.
Goodnow) ซึง่ไดรบัอทิธพิลจากงานเขยีนของวลิสนัเชนกนั โดยกดูนาวไดกลาววาการเมอืงและ
การกำหนดนโยบายสาธารณะของภาครัฐ เปนสวนที่แยกออกจากการบริหารงานและการนำ
โครงการตาง ๆ ไปสกูารปฏบิตัิ

กดูนาวไดกลาวในบทความคลาสสคิอกีชิน้หนึง่ทางรฐัประศาสนศาสตรเรือ่ง Politics
and Administration3 ซึ่งประกอบไปดวยขอเสนอแนะที่สำคัญตอแวดวงรัฐประศาสนศาสตร
2 ประการ กลาวคอื

1. การปกครอง (Government) ประกอบดวยหนาทีส่องประการ ประการแรก คอื
หนาทีท่างการเมอืง ซึง่หมายถงึเรือ่งของการกำหนดนโยบายและการแสดงออกซึง่
เจตนารมณของรัฐ และประการที่สอง คือ หนาที่ทางการบริหาร ซึ่งหมายถึง
การบรหิารงานราชการและการปฏบิตัติามนโยบายของรฐั โดยทีห่นาทีห่ลกัทัง้สอง
ประการตางแยกออกจากกันอยางเด็ดขาด โดยทั่วไปแลว ฝายนิติบัญญัติและ
ฝายตลุาการจะมหีนาทีใ่นการกำหนดนโยบายสาธารณะของรฐั สวนฝายบรหิาร
จะมหีนาทีป่ฏบิตัติามนโยบายรฐั

2. การปฏิรูปการปกครอง ตองยอมรับความจริงที่วา หนาที่ทางการเมืองและ
หนาที่ทางการบริหารของรัฐบาลแยกออกจากกันได การบริหารไมควรตกอยู
ภายใตการเมืองและเรื่องของผลประโยชน  ทั้งสองสวนมีศาสตรทางวิชาการ
รองรับ กลาวคือ วิชารัฐประศาสนศาสตรศึกษาเรื่องระบบราชการของรัฐบาล
โดยตรง และวิชาการบริหารซึ่งมีความเปนศาสตร สามารถนำไปใชในลักษณะ
เดียวกันกับวิทยาศาสตรได กลาวคือ สามารถหาหลักการบริหารที่เปนสากลได
ดงัทีก่ดูนาวไดกลาวไววา “there is no republican way to build a road”4 ซึง่
สือ่ความหมายวา การสรางถนนนัน้มวีธิทีีด่ทีีส่ดุวธิเีดยีว (One best way) ไมวา
นกัการเมอืงจะสงักดัพรรคใด กจ็ะเลอืกวธิสีรางถนนทีด่ทีีส่ดุไดเหมอืนกนัวธิเีดยีว

อาจกลาวไดวา แนวความคดิในการบรหิารงานในยคุนีต้างขึน้อยกูบัมมุมองทีค่รอบงำ
ในเรื่องขั้วตรงขามระหวางการเมืองและการบริหาร (Politics/Administration Dichotomy) ที่วา
ฝายการเมือง จะมีหนาที่ในการบัญญัติกฎหมาย และกำหนดนโยบาย สวนฝายบริหารจะเปน

3Frank J. Goodnow, Politics and Administration, eds. Sharfitz, Jay M, and Albert C. Hyde. (sixth edition).
Classics of Public Administration. (Canada : Wadsworth, 2007), 28-30.

4พิทยา บวรวัฒนา, รัฐประศาสนศาสตร ทฤษฎีและแนวการศึกษา (ค.ศ.1887 - ค.ศ.1970). (กรุงเทพฯ :
คณะรฐัศาสตร จฬุาลงกรณมหาวทิยาลยั, 2527).
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ผนูำนโยบายไปปฏบิตั ิ และมคีวามจำเปนอยางยิง่ทีก่ารเมอืงตองแยกจากการบรหิารอยางเดด็ขาด
เพือ่ใหการบรหิารงานของรฐัมคีวามเปนอสิระ ปลอดจากอทิธพิลทางการเมอืงซึง่จะทำใหการบรหิาร
งานของรฐัมปีระสทิธภิาพ

ความสมัพนัธรปูแบบที ่2 : การบรหิารคอืการเมอืง
ในทรรศนะที่แตกตางจากการมองความสัมพันธระหวางการบริหารและการเมืองใน

รูปแบบแรก ความคิดที่วา การบริหารแยกจากการเมืองโดยเด็ดขาด (Politics/Administration
Dichotomy) ทำใหนักวิชาการหลายทาน5 ไมเห็นดวย โดยไดมีการชี้แจงขอเท็จจริงวา ในโลก
ความเปนจรงิแลว ผทูีท่ำหนาทีเ่ปนนกับรหิารงานของภาครฐัตางมบีทบาทหลกัเปนนกัการเมอืง
ภาพพจนที่วาการบริหารแยกจากการเมืองนั้นไมตรงกับสภาพความเปนจริง และอันที่จริงการ
เปลีย่นแปลงดานงบประมาณและการบรหิารงานบคุคลในองคการของรฐัเปนเรือ่งทีม่กีารเมอืงพวัพนั
อยางใกลชดิทัง้สิน้

พอล แอบเพอบี (Paul Appleby) ไดกลาวในงานคลาสสิคเรื่อง Government is
Different6 ไววา การบรหิารงานในภาครฐับาลและภาคเอกชนมคีวามแตกตางกนั โดยทัว่ไปแลว
บคุคลทีป่ระสบความสำเรจ็ในการทำงานภาคธรุกจิมกัจะมผีลประโยชนและความคดิบางประการ
ทีไ่มเหมาะสมกบัการบรหิารงานภาครฐั เพราะภาครฐัมลีกัษณะทีแ่ตกตางจากภาคธรุกจิตรงทีก่าร
ทำงานของภาครฐัเกีย่วของกบัการจดัการความคาดหวงั ความตองการ และความคดิของคนจำนวน
มากใหสามารถดำเนนิรวมกนัไปได รฐับาลจงึมคีวามแตกตางเพราะการบรหิารงานของภาครฐัมอีกี
ดานหนึง่คอืการเมอืงนัน่เอง

แอบเพอบเีหน็วา การบรหิารงานภาครฐัแทจรงิเปนเรือ่งของการเมอืง  กระบวนการ
บรหิารเปนกระบวนการสำคญักระบวนการหนึง่ของการเมอืง เรือ่งของการบรหิาร นโยบาย และ
การเมอืงเกีย่วของผกูพนักนัอยางใกลชดิ นกับรหิารงานของรฐัในสหรฐัอเมรกิา ในทางปฏบิตัติาง
มสีวนในกระบวนการเมอืงในการทำหนาทีก่ำหนดและนำนโยบายสาธารณะไปปฏบิตั ิการบรหิาร
งานภาครฐัจงึเปนสวนหนึง่และแยกไมออกจากการเมอืง

แอบเพอบไีดกลาววา อำนาจทัง้สามฝาย คอื นติบิญัญตั ิบรหิาร และตลุาการไมสามารถ
แยกออกจากกนัไดโดยเดด็ขาด การตดัสนิใจเกีย่วกบันโยบายสาธารณะของฝายหนึง่ตองคำนงึถงึ
ฝายอืน่ๆ ดวย การเมอืงเขามามบีทบาทสำคญัในการกำหนดแนวทางการใชอำนาจของทัง้สามฝาย

5Nicholas Henry, Public Administration and Public Affairs. Englewood Cliffs, (N.J.: Prentice-Hall, 1980), 33.
6Paul Appleby, Government is Different. eds. Sharfitz, Jay M, and Albert C. Hyde. (sixth edition). Classics

of Public Administration. (Canada : Wadsworth, 2007), 266-278.
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ประเด็นนี้สะทอนใหเห็นชัดเจนวา การบริหารงานของรัฐมีความแตกตางจากการบริหารงาน
เชน เอกชน ตรงทีว่ามกีารเมอืงเขามาเกีย่วของอยางใกลชดิ การตดัสนิใจของฝายบรหิารเปนไป
ตามสภาพแวดลอมการเมอืง แอบเพอบถีอืวาการบรหิารเปนการกระทำโดยตรงของรฐับาลในนาม
ของประชาชน รฐับาลทำหนาทีต่ดัสนิใจเรือ่งการบรหิารภายใตการควบคมุของประชาชน ในทาง
ปฏิบัติ นักบริหารจะทำหนาที่ตัดสินใจเรื่องนโยบายและเรื่องบริหารไปพรอม ๆ กัน ไมวาจะ
ดำรงตำแหนงใดในลำดบัขัน้ขององคการ

กลาวโดยสรปุ ในแนวความคดิทีว่าการบรหิารคอืการเมอืงนัน้  กระบวนการกำหนด
นโยบายสาธารณะ จะตองคำนงึถงึความเปนไปไดในทางบรหิารดวย สวนนกัการเมอืงจำเปนตอง
อาศัยขอมูลหรือขอเท็จจริงจากฝายบริหาร และเนื่องจากนโยบายของฝายการเมืองจะมีลักษณะ
เปนแนวทางอยางกวาง ๆ มีความเปนนามธรรมสูง ขาราชการประจำจำเปนตองอาศัยดุลพินิจ
ในการตคีวาม ขยายความเพือ่นำนโยบายสาธารณะของฝายการเมอืงไปปฏบิตัใิหเกดิผลสมัฤทธิ์
จึงไมแตกตางไปจากกระบวนการกำหนดนโยบายสาธารณะของฝายการเมือง ระบบบริหารตอง
รองรับภารกิจที่เกิดจากระบบการเมือง ดังนั้น ในความเปนจริงแลวการบริหารจึงไมสามารถ
แยกจากการเมอืงไดอยางเดด็ขาดนัน่เอง

ความสมัพนัธรปูแบบทีส่าม : การบรหิารปรบัเปลีย่นตามการเมอืง
ในแนวคิดนี้ ความสัมพันธระหวางการบริหารและการเมืองเริ่มเปลี่ยนแปลงไปจาก

สองแนวคดิแรก เนือ่งมาจากบรบิททางการเมอืงไดเปลีย่นแปลงไป ในงานคลาสสคิของเฮอรเบริต
คอฟแมน (Herbert  Kaufman) เรื่อง Administrative Decentralization and Political
Power7  ไดกลาววา การปฏริปูระบบการบรหิารมกีารเปลีย่นแปลงไปตลอด เนือ่งจากมตีวัแสดง
ตาง ๆ มากขึ้น องคการตาง ๆ ในเวทีทางการเมืองไดขยายขนาดใหญโตขึ้น มีการเนนและให
ความสำคญัในเรือ่งของความเปนตวัแทน  ความเปนกลางของอำนาจทางการเมอืง และความเปน
ผนูำของผบูรหิาร มาแทนทีค่านยิมแบบเดมิซึง่เนนสถาบนัหลกัทัง้สามทางการปกครอง

อยางไรกต็าม จากการมตีวัแสดงทีห่ลากหลายและขยายตวัขึน้ ทำใหประชากรหรอื
ประชาชนพลเมอืงถกูนบัรวมเขาเปนหนึง่ในตวัแสดงใหมทีเ่กดิขึน้ดวย ประชากรทีม่าจากคนละภาค
สวน อาจรบัรใูนประเดน็ตางๆ แตกตางกนั ทัง้สิง่ทีด่แีละไมดใีนบรบิททางการเมอืงทีไ่มเหมอืนกนั
ซึ่งตัวแสดงใหมนี้นับเปนผูที่มีผลตอการกำหนดนโยบายสาธารณะในการบริหารของรัฐเชนกัน
ยกตวัอยาง เรือ่งของการกระจายอำนาจ สงัคมหนึง่อาจมองวาควรจะกระจายอำนาจในเมอืงเลก็

7Herbert Kaufman, “Administrative Decentralization and Polical Power,”. Public Administration Review. 29,
No. 1 (Jan. - Feb., 1969) : 3-15.
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เนือ่งจากประชาชนสวนมากจะไดเขามามสีวนรวม  ในขณะทีอ่กีสงัคมหนึง่กลบัมองในทางตรงกนั
ขามวาการกระจายอำนาจควรจะเกดิในเมอืงใหญ เพราะการกระจายอำนาจในเมอืงใหญจะทำใหเหน็
ถงึประเดน็ทีเ่ปนไปไดซึง่อาจเกีย่วของกบัปญหาตางๆในระดบัสงัคม

จะเหน็วาการมองการบรหิารและการเมอืงในรปูแบบนี ้คอนขางมคีวามหลากหลายและ
ลกึซึง้กวาทีเ่คยเปนมาในอดตี บรบิททางการเมอืงนบัเปนตวัการสำคญัทีช่ีน้ำทศิทางของนโยบาย
สาธารณะทีจ่ะเกดิขึน้ในพืน้ทีห่นึง่ๆ ได ดงัขอมลูทีไ่ดนำเสนอไปเบือ้งตน

จากการสำรวจและศกึษาถงึความสมัพนัธระหวางการบรหิารงานภาครฐักบัการเมอืง
ในงานคลาสสคิทางรฐัประศาสนศาสตรนัน้ ผเูขยีนไดสรปุประเดน็ในตารางที ่1 เพือ่จำแนกลกัษณะ
และเปรยีบเทยีบประเดน็ตางๆ ดงันี้

ตารางที ่1 การเปรยีบเทยีบความสมัพนัธระหวางการบรหิารและการเมอืงในงานคลาสสคิทาง
รฐัประศาสนศาสตร

ประเด็น การบริหาร การบริหาร
เปรียบเทียบ แยกจากการเมือง การบริหารคือการเมือง ปรบัเปลีย่นตาม

การเมือง

สาเหตุของการ
ปรับเปลี่ยนทาง
การบริหาร

รูปแบบทางการ
บริหาร

ตัวแสดงที่มี
บทบาท

ความสัมพันธ
ระหวางการเมือง
และการบริหาร

การเมอืงทำใหเกดิการใช
ระบบอุปถัมภ การเลน
พรรคเลนพวกอยางมาก
จนทำใหการบริหารงาน
ราชการไรประสิทธิภาพ

รวมศูนยอำนาจ

นติบิญัญตั ิบรหิาร
ตลุาการ

ความสัมพันธตามแนว
ตั้ง(vertical)จากระดับ
บนลงสูระดับลาง (top -
down) ดานเดยีว

การแยกการบริหารจาก
การเมืองไมสอดคลอง
กับความเปนจริงในทาง
ปฏิบัติหรือบริหาร

รวมศูนยอำนาจ

นติบิญัญตั ิบรหิาร
ตลุาการ

ลักษณะเปนแนวดิ่งจาก
บนลงลาง(top-down)และ
ลางขึน้บน(bottom-up)

การมีตัวแสดงที่หลาก
หลายมากขึน้ และการ
เติบโตขององคการตางๆ

กระจายอำนาจ

นติบิญัญัต ิบรหิาร
ตลุาการ ประชาชน
เอกชน

ความสัมพันธในลักษณะ
มีปฏิสัมพันธระหวางกัน
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ขอมลูในตารางที ่1 แสดงใหเหน็วา เมือ่พจิารณางานเขยีนคลาสสคิในทางรฐัประศาสน
ศาสตร อาจจำแนกรูปแบบความสัมพันธระหวางการบริหารกับการเมืองออกไดเปน 3 รูปแบบ
โดยรปูแบบแรก คอื การบรหิารแยกขาดจากการเมอืง เปนแนวคดิทีส่ะทอนใหเหน็ถงึจดุเนนใน
เรือ่งประสทิธภิาพในการทำงานของภาครฐั โดยมงุยกระดบัใหศาสตรทางการบรหิารเปนเชนเดยีว
กับวิทยาศาสตร สามารถนำไปใชไดทุกสถานการณโดยไมจำเปนตองเกี่ยวของกับการเมือง
ในขณะที่แนวคิดในรูปแบบที่สอง มองในทิศทางตรงกันขามที่วา การบริหารกับการเมืองเสมือน
เหรยีญเดยีวกนัทีม่สีองหนา การบรหิารกบัการเมอืงไมอาจแยกขาดจากกนัไดในบรบิทความเปน
จริง และแนวคิดสุดทายคือ แนวคิดที่วาการบริหารปรับเปลี่ยนไปตามการเมืองอันเนื่องมาจาก
ตวัแสดงในระบบนโยบายสาธารณะทีข่ยายตวัมากขึน้นัน่เอง

จากแนวคดิทัง้ 3 แนวคดิอาจนำมาปรบัใชกบัการบรหิารงานของภาครฐัในปจจบุนัได
โดยเฉพาะในการจดัรปูแบบความสมัพนัธทีเ่หมาะสมและสอดคลองระหวางงานหลกัสองงานของ
ภาครฐั คอื การบรหิารงานราชการและการจดัการอำนาจในเชงิการเมอืง โดยเฉพาะอยางยิง่ในการ
จดัความสมัพนัธระหวางอำนาจนติบิญัญตั ิอำนาจบรหิาร และอำนาจตลุาการ อาจเปลีย่นแปลงไป
ตามเงือ่นไขและความจำเปนในการบรหิารบานเมอืง ยกตวัอยางเชน กรณทีีบ่านเมอืงอยใูนสภาวะ
ปกต ิบานเมอืงมคีวามสงบและเสถยีรภาพ รฐัอาจใชวธิกีารจดัรปูแบบความสมัพนัธระหวางกนัดวย
การใชความสมัพนัธในแนวดิง่แบบสองทาง รวมกบัการใชความสมัพนัธในแนวราบหรอืความสมัพนัธ
ในลักษณะการมีปฏิสัมพันธระหวางกันเพื่อสงเสริมใหการจัดบริการสาธารณะมีประสิทธิภาพ
ในทางตรงกันขาม หากประเทศกำลังประสบกับภาวะวิกฤติ เกิดสงคราม หรือภัยธรรมชาติราย
แรง รฐัอาจตองใชรปูแบบความสมัพนัธในแนวดิง่จากบนลงลางเปนหลกั เพือ่ใหการสัง่การเปนไป
ไดอยางรวดเรว็ สอดรบักบัสถานการณและสามารถแกไขปญหาของประเทศไดอยางทนัทวงท ีหาก
รฐัสามารถกำหนดสวนผสมทีส่อดคลองลงตวัระหวางการบรหิารและการเมอืงได ยอมสงผลใหการ
ปฏบิตังิานของภาครฐัมงุไปสผูลสมัฤทธิท์ีค่าดหวงัไดอยางแนนอน
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