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บทคัดย่อ 
 รัฐประศาสนศาสตร์เป็นวิชาการทางด้านสังคมศาสตร์แขนงหน่ึงท่ีศึกษาองค์ความรู้เกี่ยวกับการ
บริหารงานภาครัฐ ซึ่งมีแนวคิดและทฤษฎีท่ีเกิดจากการสั่งสมองค์ความรู้มาเป็นระยะเวลาช้านาน โดยองค์
ความรู้ของรัฐประศาสนศาสตร์ในแต่ละยุคสมัยก็อาจมีกรอบแนวคิดและทฤษฎีที่แตกต่างกันออกไป ท าให้มี
การท้าทายกรอบแนวคิดและทฤษฎีน้ันๆ เกิดข้ึน ส่งผลท าให้รัฐประศาสนศาสตร์มีกรอบแนวคิดและทฤษฎี
เกิดข้ึนอย่างหลากหลาย ดังน้ัน ในบทความน้ีจึงมีวัตถุประสงค์เพื่อต้องการน าเสนอแนวทางการศึกษา กรอบ
แนวคิด และทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ ประกอบด้วย 1) กรอบแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ในยุค
บุกเบิก 2) กรอบแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ในยุคโครงสร้างการหน้าท่ี 3) กรอบแนวคิดและ
ทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ในยุคพฤติกรรมนิยม 4) กรอบแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ในยุครัฐ
ประศาสนศาสตร์สมัยใหม่  (New Public Administration: NPA) และ 5) กรอบแนวคิดและทฤษฎีรัฐ
ประศาสนศาสตร์ในยุคการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management: NPM) 

ค าส าคญั : การศึกษา, กรอบแนวคิด, ทฤษฎี, รัฐประศาสนศาสตร์ 
 
Abstract 

Public Administration is an academic discipline in the field of social sciences of 
which the concept and theory are the accumulation for a long time. The knowledge of 
public administration in each era therefore had different frameworks and theories. As a 
result, it leaded to the necessity to get new frameworks and theories for public 
administration. The purpose of this article is to present the conceptual framework and the 
theory of public administration, consisting of 1 ) the conceptual framework and the theory 
of public administration in initial period, 2 ) the conceptual framework and the theory of 
public administration in the period of structural reform, 3 ) the conceptual framework and 
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the theory of public administration in the period of behavior, 4) the conceptual framework 
and theories of public administration in new public administration (New Public 
Administration: NPA), and 5 )  the conceptual framework and theories of public 
administration in the era of new public management (New Public Management: NPM) 

Keywords: Education, Conceptual Framework, Theory, Public Administration 
 
บทน า 
 การท่ีจะศึกษาศาสตร์หรือแขนงวิชาการใดๆให้เข้าใจอย่างถ่องแท้น้ัน ผู้ศึกษาจ าเป็นจะต้องท าความ
เข้าใจในแนวคิดและทฤษฎีต่างๆท่ีเกี่ยวข้องกับศาสตร์น้ันๆเป็นเบื้องต้นเสียก่อน ท้ังน้ี เน่ืองจากแนวคิดและ
ทฤษฎีจะเป็นพื้นฐานส าคัญท่ีจะช่วยให้ผู้ศึกษาเข้าใจธรรมชาติของศาสตร์น้ันๆได้เป็นอย่างดี รัฐประศาสน
ศาสตร์ก็เช่นเดียวกันท่ีเป็นวิชาการทางด้านสังคมศาสตร์แขนงหน่ึงท่ีมีแนวคิดและทฤษฎีที่เกิดจากการสั่งสม
องค์ความรู้มาเป็นระยะเวลาช้านาน อย่างเป็นทางการก็ย้อนไปเมื่อปี ค.ศ. 1887 จากผลงานอันเลื่องช่ือของ
วู ด โรว์  วิ ล สั น  (Woodrow Wilson) ท่ี มี ช่ื อ ว่ า ก า ร ศึ ก ษ า เกี่ ย ว กั บ ก ารบ ริห า ร  (The Study of 
Administration) ซึ่งได้น าเสนอเรื่องแนวคิดการเมืองแยกออกจากการบริหาร (Politic-Administrative 
Dichotomy) ส่วนท่ีไม่เป็นทางการ โดยเฉพาะในทางปฏิบัติก็นับต้ังแต่เร่ิมประวัติศาสตร์ของมนุษยชาติ ดังท่ี
ไคเดน (Caiden)1 ได้กล่าวเอาไว้อย่างน่าสนใจว่า “รัฐประศาสนศาสตร์มีความเก่าแก่เท่ากับสังคมท่ีศิวิไลซ์...
นักปรัชญาเกือบทุกท่านในประวัติศาสตร์ของมนุษยชาติได้แสดงความคิดเห็นบางประการเกี่ยวกับธรรมชาติ
ของการเมือง รัฐบาล และรัฐประศาสนศาสตร์ไม่ช่วงใดก็ช่วงหน่ึงของชีวิต รวมท้ังต ารับต าราฉบับส าคัญ
ท้ังหลายก็ได้อุทิศหน้ากระดาษจ านวนไม่มากก็น้อยเพื่อกล่าวถึงเร่ืองสาธารณะหรือสะท้อนให้ประจักษ์ถึง
ธรรมชาติของรัฐประศาสนศาสตร์”ก่อนท่ีในเวลาต่อมาจะมีผู้ให้ความสนใจศาสตร์แขนงน้ีเพิ่มมากข้ึนโดย
ล าดับ 
 อย่างไรก็ดี องค์ความรู้ของรัฐประศาสนศาสตร์ในแต่ละยุคสมัยก็อาจมีกรอบแนวคิดและทฤษฎีท่ี
แตกต่างกันออกไป ท าให้มีการท้าทายกรอบแนวคิดและทฤษฎีน้ันๆเกิดข้ึน โดยได้ท้าทายกันในประเด็นท่ีว่า
ถูกต้องหรือไม่เหมาะสมอย่างไร และด้วยเหตุผลประการใดบ้าง ท าให้รัฐประศาสนศาสตร์มักจะถูกดึงเข้า 
(pull) และผลักออก (push) จากกรอบแนวคิดและความเช่ือหน่ึงไปยังกรอบแนวคิดและความเช่ือหน่ึง อัน
เป็นผลของความจริงท่ีได้จากการศึกษา ค้นคว้า ทดลอง และวิจัยในแต่ละยุคสมัยน่ันเอง ดังน้ัน จึงท าให้รัฐ
ประศาสนศาสตร์มีกรอบแนวคิดและทฤษฎีเกิดข้ึนอย่างหลากหลาย ซึ่งเป็นเร่ืองส าคัญท่ีผู้ศึกษาห รือสนใจ
ทางด้านรัฐประศาสนศาสตร์จะต้องศึกษาท าความเข้าใจในกรอบแนวคิดและทฤษฎีต่างๆอย่างเป็นระบบ 
เพื่อให้เข้าถึงซึ่งความเป็นรัฐประศาสนศาสตร์ต่อไป  
 
                                                         
  1 ปุระชัย เปี่ยมสมบูรณ์, แนวคิด ทฤษฎี และหลักการรัฐประศาสนศาสตร์ ใน ประมวลสาระชุดวิชา
แนวคิด ทฤษฎี และหลักการรัฐประศาสนศาสตร์ หน่วยที่ 2 หน้า 51-86, (นนทบุรี : หาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิ
ราช, 2552), หน้า 72. 

แนวทางการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์ 
 ในการศึกษากรอบแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์มักมีการแบ่งในรูปของกระบวนทัศน์ หรือ
ท่ีนิยมเรียกว่า พาราไดม์ (paradigm) ซึ่งยังคงเป็นปัญหามาต้ังแต่เริ่มต้น เพราะไม่อาจช้ีให้เห็นได้อย่าง
ชัดเจนว่า กระบวนทัศน์ของนักวิชาการคนใดมีความถูกต้องและสมบูรณ์ครบถ้วนท่ีสุด เน่ืองจากในแต่ละยุค
สมัยมีกระบวนทัศน์ต่อความรู้ความจริงแตกต่างกัน แนวคิดและทฤษฎีบางกลุ่มก็มีความเลื่อมล้ าทับซ้อนกัน
อยู่มาก ดังปรากฏให้เห็นว่ามีการจัดแบ่งออกในลักษณะท่ีแตกต่างกันออกไปในหลายลักษณะตามเกณฑ์ท่ีใช้
ในการจ าแนกประเภท ดังน้ัน จึงท าให้การศึกษากรอบแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์สามารถกระท า
การศึกษาได้หลายแนวทางน่ันเอง ท้ังน้ี แนวทางการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์มีอยู่อย่างน้อย 3 แนวทาง
ด้วยกันคือ2  
  1. แนวการศึกษาที่ใช้มิติของเวลา เป็นการศึกษาแนวคิดและทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์โดย
จ าแนกตามช่วงเวลาท่ีเกิดข้ึน ซึ่งกรณีตัวอย่างท่ีใช้มิติของเวลา เช่น เช่น นิโคลัส เฮนรี่ (Nicholas Henry) 
พยายามช้ีให้เห็นว่า แนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์มีอยู่ 5 พาราไดม์/ขอบเขตเน้ือหาคือ พาราไดม์ 1 
การแบ่งแยกการเมืองออกจากการบริหาร (The Politic/Administration Dichotomy) ปี ค.ศ.1900-1926 
พาราไดม์ 2 หลักการบริหาร (The Principles of Administration) ปี ค.ศ.1927-1937 พร้อมกันน้ีได้เกิด
การท้าทายหลักการบริหาร (The Challenge) ข้ึนปี  ค.ศ.1938-1947 และการโต้ตอบการท้าทาย 
(Reaction to the Challenge) ในระหว่างปี ค.ศ.1947-1950 พาราไดม์ 3 รัฐประศาสนศาสตร์ในฐานท่ี
เป็นส่วนหน่ึงของรัฐศาสตร์ (Public Administration as Political Science) ปี ค.ศ.1950-1970 พาราไดม์ 
4 รัฐประศาสนศาสตร์ในฐานะท่ี เป็นศาสตร์การบริหาร (Public Administration as Management) 
ปี ค.ศ.1956-1970 และพาราไดม์ 5 รัฐประศาสนศาสตร์ในฐานะท่ีเป็นศาสตร์การบริหารภาครัฐ (Public 
Administration as Public Administration) ปี ค.ศ.1970 เป็นต้นมา  
  ข้อดีและข้อจ ากัดของการศึกษาแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ท่ีใช้มิติของเวลา ข้อดี 
คือ เป็นการน าเสนอท่ีง่ายตามล าดับของเหตุการณ์ท่ีเกิดข้ึน โดยเพียงแค่พรรณนาถึงแนวคิดและทฤษฎีรัฐ
ประศาสนศาสตร์ตามช่วงเวลาท่ีเกิดข้ึนเป็นล าดับไป แต่ข้อจ ากัดของการศึกษาแนวคิดและทฤษฎีรัฐ
ประศาสนศาสตร์ท่ีใช้มิติของเวลาคือ แม้ว่าในช่วงเวลาหน่ึงๆจะมีแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ท่ี
สอดคล้องไปในทิศทางเดียวกันบ้างก็ตาม แต่ก็ไม่มีลักษณะท่ีเป็นเอกลักษณ์ท่ีเป็นหน่ึงเดียวตลอด โดยท่ีในแต่
ละช่วงสมัยหน่ึงๆอาจจะมีแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ท่ีมีจุดเน้นท่ีแตกต่างกันออกไป ซึ่งจะไม่ท า
ให้เห็นความต่อเน่ืองของแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ท่ีมีจุดเน้นเดียวกันในลักษณะท่ีเป็น
พัฒนาการไป  
  2. แนวทางการศึกษาที่ใช้มิติของขอบเขตและจุดเน้น  เป็นการศึกษาท่ีก าหนดขอบเขตหรือ
ปริมณฑลทางวิชาการ (locus) และก าหนดจุดเน้นของการศึกษา (focus) ซึ่งเป็นแนวทางการศึกษาท่ี

                                                         
  2 เทพศักด์ิ  บุณยรัตพันธ์ุ. ภาพรวมและแนวคิดทั่วไปเก่ียวกับรัฐประศาสนศาสตร์ ในประมวลสาระชุด
วิ ช า แ น ว คิ ด  ท ฤ ษ ฎี  แ ล ะห ลั ก ก า รรั ฐ ป ระ ศ า ส น ศ า ส ต ร์  ห น่ ว ย ที่  1  ห น้ า  1 -50 . (น น ท บุ รี : 
มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2552), หน้า 38-42. 
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แนวทางการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์ 
 ในการศึกษากรอบแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์มักมีการแบ่งในรูปของกระบวนทัศน์ หรือ
ท่ีนิยมเรียกว่า พาราไดม์ (paradigm) ซึ่งยังคงเป็นปัญหามาต้ังแต่เริ่มต้น เพราะไม่อาจช้ีให้เห็นได้อย่าง
ชัดเจนว่า กระบวนทัศน์ของนักวิชาการคนใดมีความถูกต้องและสมบูรณ์ครบถ้วนท่ีสุด เน่ืองจากในแต่ละยุค
สมัยมีกระบวนทัศน์ต่อความรู้ความจริงแตกต่างกัน แนวคิดและทฤษฎีบางกลุ่มก็มีความเลื่อมล้ าทับซ้อนกัน
อยู่มาก ดังปรากฏให้เห็นว่ามีการจัดแบ่งออกในลักษณะท่ีแตกต่างกันออกไปในหลายลักษณะตามเกณฑ์ท่ีใช้
ในการจ าแนกประเภท ดังน้ัน จึงท าให้การศึกษากรอบแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์สามารถกระท า
การศึกษาได้หลายแนวทางน่ันเอง ท้ังน้ี แนวทางการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์มีอยู่อย่างน้อย 3 แนวทาง
ด้วยกันคือ2  
  1. แนวการศึกษาที่ใช้มิติของเวลา เป็นการศึกษาแนวคิดและทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์โดย
จ าแนกตามช่วงเวลาท่ีเกิดข้ึน ซึ่งกรณีตัวอย่างท่ีใช้มิติของเวลา เช่น เช่น นิโคลัส เฮนรี่ (Nicholas Henry) 
พยายามช้ีให้เห็นว่า แนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์มีอยู่ 5 พาราไดม์/ขอบเขตเน้ือหาคือ พาราไดม์ 1 
การแบ่งแยกการเมืองออกจากการบริหาร (The Politic/Administration Dichotomy) ปี ค.ศ.1900-1926 
พาราไดม์ 2 หลักการบริหาร (The Principles of Administration) ปี ค.ศ.1927-1937 พร้อมกันน้ีได้เกิด
การท้าทายหลักการบริหาร (The Challenge) ข้ึนปี  ค.ศ.1938-1947 และการโต้ตอบการท้าทาย 
(Reaction to the Challenge) ในระหว่างปี ค.ศ.1947-1950 พาราไดม์ 3 รัฐประศาสนศาสตร์ในฐานท่ี
เป็นส่วนหน่ึงของรัฐศาสตร์ (Public Administration as Political Science) ปี ค.ศ.1950-1970 พาราไดม์ 
4 รัฐประศาสนศาสตร์ในฐานะท่ี เป็นศาสตร์การบริหาร (Public Administration as Management) 
ปี ค.ศ.1956-1970 และพาราไดม์ 5 รัฐประศาสนศาสตร์ในฐานะท่ีเป็นศาสตร์การบริหารภาครัฐ (Public 
Administration as Public Administration) ปี ค.ศ.1970 เป็นต้นมา  
  ข้อดีและข้อจ ากัดของการศึกษาแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ท่ีใช้มิติของเวลา ข้อดี 
คือ เป็นการน าเสนอท่ีง่ายตามล าดับของเหตุการณ์ท่ีเกิดข้ึน โดยเพียงแค่พรรณนาถึงแนวคิดและทฤษฎีรัฐ
ประศาสนศาสตร์ตามช่วงเวลาท่ีเกิดข้ึนเป็นล าดับไป แต่ข้อจ ากัดของการศึกษาแนวคิดและทฤษฎีรัฐ
ประศาสนศาสตร์ท่ีใช้มิติของเวลาคือ แม้ว่าในช่วงเวลาหน่ึงๆจะมีแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ท่ี
สอดคล้องไปในทิศทางเดียวกันบ้างก็ตาม แต่ก็ไม่มีลักษณะท่ีเป็นเอกลักษณ์ท่ีเป็นหน่ึงเดียวตลอด โดยท่ีในแต่
ละช่วงสมัยหน่ึงๆอาจจะมีแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ท่ีมีจุดเน้นท่ีแตกต่างกันออกไป ซึ่งจะไม่ท า
ให้เห็นความต่อเน่ืองของแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ท่ีมีจุดเน้นเดียวกันในลักษณะท่ีเป็น
พัฒนาการไป  
  2. แนวทางการศึกษาที่ใช้มิติของขอบเขตและจุดเน้น  เป็นการศึกษาท่ีก าหนดขอบเขตหรือ
ปริมณฑลทางวิชาการ (locus) และก าหนดจุดเน้นของการศึกษา (focus) ซึ่งเป็นแนวทางการศึกษาท่ี

                                                         
  2 เทพศักด์ิ  บุณยรัตพันธ์ุ. ภาพรวมและแนวคิดทั่วไปเก่ียวกับรัฐประศาสนศาสตร์ ในประมวลสาระชุด
วิ ช า แ น ว คิ ด  ท ฤ ษ ฎี  แ ล ะห ลั ก ก า รรั ฐ ป ระ ศ า ส น ศ า ส ต ร์  ห น่ ว ย ที่  1  ห น้ า  1 -50 . (น น ท บุ รี : 
มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2552), หน้า 38-42. 
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น าเสนอโดยโรเบิร์ต ที โกเล็มบิวสกี้ (Robert T. Golembiewski) ท้ังปริมณฑลทางวิชาการและจุดเน้นของ
การศึกษาอาจแปรเปลี่ยนไปตามสภาพแวดล้อมตลอดจนสาธารณกิจของสังคมน้ันๆ โดยท่ีปริมณฑลทาง
วิชาการอาจมีลักษณะท่ีขยายขอบเขตออกไปกว้างข้ึน หรือมีขอบเขตท่ีเฉพาะเจาะจง หรือย้ายจุดมุ่งเน้นของ
การศึกษาไปสู่จุดมุ่งเน้นสนใจของการศึกษาใหม่ก็ได้  
 ข้อดีและข้อจ ากัดของแนวทางการศึกษาท่ีใช้มิติของขอบเขตและจุดเน้น มีข้อดีท่ีส าคัญคือ ท าให้
เห็นกรอบหรือแนวทางการศึกษาท่ีมีปริมณฑลไปท่ีการบริหารงานภาครัฐโดยตรง นอกจากน้ีแล้วก็ยังมีข้อดีท่ี
ส าคัญอีกประการหน่ึงคือ เน้นสร้างองค์ความรู้ท่ีสอดคล้องกับการน าไปใช้ในการปฏิบัติงานในภาครัฐโดยตรง 
แต่ท้ังน้ีจุดมุ่งเน้นของการบริหารงานภาครัฐในแต่ละยุคสมัยอาจจะมีความแตกต่างกันไปก็ได้ เช่น ในยุคหน่ึง
อาจเน้นเรื่องการสร้างระบบคุณธรรมของการบริหารงานบุคคล ในขณะท่ีอีกยุคอาจจะเน้นการจัดการ
สมัยใหม่ท่ีน าการจัดการแบบธุรกิจมาประยุกต์ใช้ เป็นต้น น่ันหมายความว่า ในจุดมุ่งเน้นเร่ืองหน่ึงๆ อาจน า
แนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ท่ีหลากหลายในหลายช่วงเวลามาใช้ร่วมกันได้ เช่น ในยุ คท่ีการ
บริหารงานภาครัฐให้ความส าคัญต่อการปฏิรูประบบราชการอาจน าแนวคิดเกี่ยวกับการจัดโครงสร้างที่เกิดข้ึน
ในแต่ละช่วงเวลามาบูรณาการใช้ร่วมกัน เป็นต้น อย่างไรก็ตามข้อจ ากัดท่ีส าคัญของแนวทางการศึกษาท่ีใช้
มิติของขอบเขตและจุดเน้นคือ ในแง่ขององค์ความรู้ของศาสตร์ จะท าให้ไม่สามารถเห็นองค์ความรู้ท่ีเป็น
แนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ท่ีเกิดข้ึนในแต่ละช่วงเวลาได้อย่างชัดเจน เน่ืองจากองค์ความรู้จะเน้น
ไปสู่การน าไปใช้ในแต่ละเรื่องท่ีเป็นจุดมุ่งเน้นมากกว่าซึ่งอาจแปรเปลี่ยนไปได้ตลอดในแต่ละยุคของการ
บริหารงานภาครัฐ  
 3. แนวทางที่ใช้มิติของหน่วยวิเคราะห์ เป็นแนวทางการศึกษาท่ีให้ความส าคัญต่อองค์ความรู้ท่ี
เกิดข้ึนและการประยุกต์ใช้โดยยึดถือหน่วยวิเคราะห์ (unit of analysis) สะท้อนได้จากผลงานของ
นักวิชาการ เช่น แนวคิดของรัฐประศาสนศาสตร์แนวใหม่ (New Public Administration) ท่ีให้ความส าคัญ
ต่อหน่วยวิเคราะห์ท่ีเป็นประชาชนผู้รับบริการ ผู้ด้อยโอกาส ตลอดจนปัญหาท่ีเกิดข้ึนในสังคม เป็นต้น ซึ่งจะ
เห็นได้ว่าถ้าศึกษาวิเคราะห์ไปถึงแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ท่ีเกิดข้ึนในแต่ละช่วงแล้ว ก็จะ
สามารถวิเคราะห์ให้เห็นถึงหน่วยวิเคราะห์ของการศึกษาได้เสมอ ได้แก่ หน่วยการวิเคราะห์ท่ีเป็นโครงสร้าง 
หน่วยการวิเคราะห์ท่ีเป็นบุคคล หน่วยการวิเคราะห์ท่ีเป็นกระบวนการ หน่วยการวิเคราะห์ท่ีเป็นชุมชน 
ประชาชน และสิ่งแวดล้อม  
 ข้อดีและข้อจ ากัดของแนวทางท่ีใช้มิติของหน่วยการวิเคราะห์ มีข้อดีท่ีส าคัญคือ จะท าให้เกิดการ
มุ่งเน้นศึกษาเฉพาะแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ท้ังหมดท่ีเกี่ยวข้องเฉพาะหน่วยการวิเคราะห์น้ัน
โดยตรงเท่าน้ัน ตัวอย่าง ถ้าต้องการศึกษาเกี่ยวกับโครงสร้าง จะท าให้ไปสนใจหรือให้ความส าคัญต่อแนวคิด
และทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ท่ีเกี่ยวกับโครงสร้างองค์การโดยตรง เช่น ทฤษฎีการจัดโครงสร้างองค์การ
แบบระบบราชการท่ีเสนอโดยแม็กซ์ เวเบอร์ แนวคิดการจัดโครงสร้างองค์การแบบ Information-based 
Organization ท่ีเสนอโดยปีเตอร์ ดรักเกอร์ หรือหลักการของการจัดโครงสร้างองค์การท่ีดี ข้อดีท่ีส าคัญอีก
ประการหน่ึงคือ จะท าให้สามารถบูรณาการแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ท้ังหมดในหน่วยวิเคราะห์
น้ันโดยตรงมาใช้ในการอธิบาย หรือพยากรณ์ปรากฏการณ์ทางการบริหารภาครัฐท่ีเกิดข้ึนได้ในแง่มุมต่างๆ
หลายแง่มุมไปพร้อมกัน หรือแม้กระท่ังสามารถบูรณาการศาสตร์อื่นมาใช้ร่วมได้ ส่วนข้อจ ากัดท่ีส าคัญของ

แนวทางท่ีใช้มิติของหน่วยการวิเคราะห์ก็คือ การไม่เห็นความชัดเจนขององค์ความรู้ท่ีเกิดข้ึนในแต่ละ
ช่วงเวลาได้อย่างชัดเจนว่ามีลักษณะเป็นเช่นใด  
 กล่าวโดยสรุป แนวทางการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์มีอยู่อย่างน้อย 3 แนวทางด้วยกันคือ แนว
การศึกษาท่ีใช้มิติของเวลา มีจุดเน้นท่ีส าคัญคือ การพรรณนาให้เห็นถึงแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์
ท่ีเกิดข้ึนในแต่ละช่วงเวลา แนวทางการศึกษาท่ีใช้มิติของขอบเขตและจุดเน้น มีจุดเน้นท่ีส าคัญคือ การศึกษา
แนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์เพื่อตอบสนองปริมณฑลท่ีเป็นการบริหารงานภาครัฐและตามจุดสนใจ
ท่ีการบริหารงานภาครัฐให้ความส าคัญในขณะน้ัน และแนวทางท่ีใช้มิติของหน่วยวิเคราะห์ มีจุดเน้นท่ีส าคัญ
คือ ความต่อเน่ืองในการสร้างองค์ความรู้และการน าไปใช้เพื่อสนับสนุนต่อการบริหารงานภาครัฐในแต่ละ
หน่วยการวิเคราะห์โดยตรง  
 
กรอบแนวคิดและทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์ 
 การศึกษาครั้งน้ีได้จ าแนกกรอบแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ออกเป็น 5 ยุค คือ 1) กรอบ
แนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ในยุคบุกเบิก 2) กรอบแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ในยุค
โครงสร้างการหน้าท่ี 3) กรอบแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ในยุคพฤติกรรมนิยม 4) กรอบแนวคิด
และทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ในยุครัฐประศาสนศาสตร์สมัยใหม่ (New Public Administration: NPA) 
และ5) กรอบแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ในยุคการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public 
Management: NPM) ซึ่งเป็นการบูรณาการระหว่างแนวทางการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์ท่ีใช้มิติของ
ขอบเขตและจุดเน้น และแนวทางท่ีใช้มิติของหน่วยวิเคราะห์เป็นแนวทางการศึกษาในครั้งน้ี  

 1. กรอบแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ในยุคบุกเบิก  
  เน่ืองจากเป็นช่วงของการเร่ิมต้นหรือจุดก าเนิดของวิชาการทางด้านรัฐประศาสนศาสตร์ จึงกล่าวได้
ว่าองค์ความรู้ทางรัฐประศาสนศาสตร์ในยุคน้ียังไม่ได้รับการพัฒนา หรือยังไม่การสั่งสมอย่างเป็นระบบมาก
เท่าใดนัก ซึ่งองค์ความรู้ส่วนใหญ่มาจากหลักประสบการณ์นิยม คือการลองผิดลองถูกจากประสบการณ์ท่ี
ถ่ายทอดกันมาจากรุ่นสู่รุ่น หลักอ านาจนิยม คือการอ้างเทวสิทธิ์ ขนบธรรมเนียมประเพณีท่ีเคยปฏิบัติสืบต่อ
กันมา และหลักเหตุผลนิยม คือการใช้ความสมเหตุสมผล โดยใช้เหตุผลเชิงอุปมานจากกฎหมาย และระเบียบ
แบบแผนต่างๆ เป็นส าคัญ  
 2. แนวคิดการเมืองแยกออกจากการบริหาร (Politic-Administrative Dichotomy) วูดโรว์ 
วิลสัน (Woodrow Wilson) ศาสตราจารย์ อดีตอธิการบดีมหาวิทยาลัยพรินซ์ตัน และอดีตประธานาธิบดี
สหรัฐอเมริกา ผู้ซึ่งได้รับการยอมรับว่าเป็นบิดาแห่งวิชารัฐประศาสนศาสตร์ได้น าเสนอแนวคิดการเมืองแยก
ออกจากการบริหาร (Politic-Administrative Dichotomy) ไว้ในบทความเกี่ยวกับการศึกษาการบริหาร 
(The Study of Administration) ซ่ึงตีพิมพ์ในวารสาร Political Science Quarterly ปี ค.ศ.1887 โดย
อธิบายว่า ฝ่ายการเมืองมีหน้าท่ีก าหนดนโยบาย ส่วนฝ่ายบริหารมีหน้าท่ีในการน าเอานโยบายไปปฏิบัติ ซึ่ง
ท้ังสองฝ่ายจะต้องแยกออกจากกันโดยเด็ดขาด ซึ่งเหตุผลส าคัญท่ีวิลสันน าเสนอประเด็นดังกล่าวก็เพราะ
ต้องการให้การบริหารราชการเป็นไปด้วยความซื่อสัตย์ โปร่งใส เป็นกลางทางการเมือง ซึ่งจะท าให้สามารถ
ลดการทุจริตคอรัปช่ัน ปลอดจากการแทรกแซงจากฝ่ายการเมือง และระบบการเล่นพรรคเล่นพวกซึ่งเกิดข้ึน
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แนวทางท่ีใช้มิติของหน่วยการวิเคราะห์ก็คือ การไม่เห็นความชัดเจนขององค์ความรู้ท่ีเกิดข้ึนในแต่ละ
ช่วงเวลาได้อย่างชัดเจนว่ามีลักษณะเป็นเช่นใด  
 กล่าวโดยสรุป แนวทางการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์มีอยู่อย่างน้อย 3 แนวทางด้วยกันคือ แนว
การศึกษาท่ีใช้มิติของเวลา มีจุดเน้นท่ีส าคัญคือ การพรรณนาให้เห็นถึงแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์
ท่ีเกิดข้ึนในแต่ละช่วงเวลา แนวทางการศึกษาท่ีใช้มิติของขอบเขตและจุดเน้น มีจุดเน้นท่ีส าคัญคือ การศึกษา
แนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์เพื่อตอบสนองปริมณฑลท่ีเป็นการบริหารงานภาครัฐและตามจุดสนใจ
ท่ีการบริหารงานภาครัฐให้ความส าคัญในขณะน้ัน และแนวทางท่ีใช้มิติของหน่วยวิเคราะห์ มีจุดเน้นท่ีส าคัญ
คือ ความต่อเน่ืองในการสร้างองค์ความรู้และการน าไปใช้เพื่อสนับสนุนต่อการบริหารงานภาครัฐในแต่ละ
หน่วยการวิเคราะห์โดยตรง  
 
กรอบแนวคิดและทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์ 
 การศึกษาครั้งน้ีได้จ าแนกกรอบแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ออกเป็น 5 ยุค คือ 1) กรอบ
แนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ในยุคบุกเบิก 2) กรอบแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ในยุค
โครงสร้างการหน้าท่ี 3) กรอบแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ในยุคพฤติกรรมนิยม 4) กรอบแนวคิด
และทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ในยุครัฐประศาสนศาสตร์สมัยใหม่ (New Public Administration: NPA) 
และ5) กรอบแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ในยุคการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public 
Management: NPM) ซึ่งเป็นการบูรณาการระหว่างแนวทางการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์ท่ีใช้มิติของ
ขอบเขตและจุดเน้น และแนวทางท่ีใช้มิติของหน่วยวิเคราะห์เป็นแนวทางการศึกษาในครั้งน้ี  

 1. กรอบแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ในยุคบุกเบิก  
  เน่ืองจากเป็นช่วงของการเร่ิมต้นหรือจุดก าเนิดของวิชาการทางด้านรัฐประศาสนศาสตร์ จึงกล่าวได้
ว่าองค์ความรู้ทางรัฐประศาสนศาสตร์ในยุคน้ียังไม่ได้รับการพัฒนา หรือยังไม่การสั่งสมอย่างเป็นระบบมาก
เท่าใดนัก ซึ่งองค์ความรู้ส่วนใหญ่มาจากหลักประสบการณ์นิยม คือการลองผิดลองถูกจากประสบการณ์ท่ี
ถ่ายทอดกันมาจากรุ่นสู่รุ่น หลักอ านาจนิยม คือการอ้างเทวสิทธิ์ ขนบธรรมเนียมประเพณีท่ีเคยปฏิบัติสืบต่อ
กันมา และหลักเหตุผลนิยม คือการใช้ความสมเหตุสมผล โดยใช้เหตุผลเชิงอุปมานจากกฎหมาย และระเบียบ
แบบแผนต่างๆ เป็นส าคัญ  
 2. แนวคิดการเมืองแยกออกจากการบริหาร (Politic-Administrative Dichotomy) วูดโรว์ 
วิลสัน (Woodrow Wilson) ศาสตราจารย์ อดีตอธิการบดีมหาวิทยาลัยพรินซ์ตัน และอดีตประธานาธิบดี
สหรัฐอเมริกา ผู้ซึ่งได้รับการยอมรับว่าเป็นบิดาแห่งวิชารัฐประศาสนศาสตร์ได้น าเสนอแนวคิดการเมืองแยก
ออกจากการบริหาร (Politic-Administrative Dichotomy) ไว้ในบทความเกี่ยวกับการศึกษาการบริหาร 
(The Study of Administration) ซึ่งตีพิมพ์ในวารสาร Political Science Quarterly ปี ค.ศ.1887 โดย
อธิบายว่า ฝ่ายการเมืองมีหน้าท่ีก าหนดนโยบาย ส่วนฝ่ายบริหารมีหน้าท่ีในการน าเอานโยบายไปปฏิบัติ ซึ่ง
ท้ังสองฝ่ายจะต้องแยกออกจากกันโดยเด็ดขาด ซ่ึงเหตุผลส าคัญท่ีวิลสันน าเสนอประเด็นดังกล่าวก็เพราะ
ต้องการให้การบริหารราชการเป็นไปด้วยความซื่อสัตย์ โปร่งใส เป็นกลางทางการเมือง ซึ่งจะท าให้สามารถ
ลดการทุจริตคอรัปช่ัน ปลอดจากการแทรกแซงจากฝ่ายการเมือง และระบบการเล่นพรรคเล่นพวกซึ่งเกิดข้ึน
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อย่างกว้างขวางทั้งในรัฐบาลกลางและรัฐบาลท้องถ่ินในสมัยน้ัน นอกจากน้ีเขายังมีความพยายามสร้างศาสตร์
ใหม่ของการบริหาร (a new science of administration) เพื่อท าให้การบริหารราชการแผ่นดินมีลักษณะ
เป็นการบริหารธุรกิจ ซึ่งจะส่งผลดีให้การบริหารงานภาครัฐเป็นไปอย่างรวดเร็ว คล่องตัว และมีประสิทธิภาพ
มากยิ่งข้ึน  
 กระท่ังในระยะต่อมาก็ได้มีนักวิชาการท่ีสนับสนุนแนวความคิดน้ีอยู่หลายคน ได้แก่ แฟร็งค์ เจ กู๊ด
นาว (Frank J. Goodnow) ลีโอนาร์ด ดี ไวท์ (Leonard D. White) เป็นต้น โดยท่ี แฟร็งค์ เจ กู๊ดนาว ซึ่ง
เป็นนักวิชาการสาขาวิชากฎหมายปกครอง และผ่านการอบรมมาจากประเทศฝรั่งเศสและเยอรมนี ก็มี
ความเห็นท่ีสอดคล้องกับแนวคิดการเมืองแยกออกจากการบริหารท่ีน าเสนอโดยวูดโรว์ วิลสัน กระท่ังได้แต่ง
หนังสือช่ือว่า Politics and Administration (1900) ซึ่งมีข้อเสนอท่ีส าคัญคือ การแบ่งหน้าท่ีของรัฐควรแบ่ง
ออกเป็น 2 ส่วนคือ หน้าท่ีทางการเมือง และหน้าท่ีทางการบริหาร ซึ่งหน้าท่ีทางการเมืองจะเป็นเร่ืองของ
นโยบายและการแสดงออกซึ่งเจตนารมณ์ของรัฐ และหน้าท่ีทางการบริหารจะเป็นการบริหารและการปฏิบัติ
ตามนโยบายของรัฐ นอกจากน้ี การปฏิรูปการปกครองก็ต้องยอมรับความจริงว่า หน้าท่ีการเมืองและหน้าท่ี
การบริการของรัฐแยกออกจากกันได้ การบริหารไม่ควรอยู่ภายใต้การเมืองและเร่ืองของผลประโยชน์ วิชารัฐ
ประศาสนศาสตร์ศึกษาเร่ืองระบบราชการของรัฐบาลโดยตรง และวิชาบริหารสามารถเป็นวิทยาศาสตร์ได้ 
กล่าวคือ การบริหารสามารถเป็นหลักสากลได้ 
 ต่อมาในปี ค.ศ.1926 ลีโอนาร์ด ดี ไวท์ (Leonard D. White) ได้เขียนหนังสือในลักษณะของต ารา
เรี ย น เล่ ม แ รก ใน ด้ า น รั ฐ ป ร ะ ศ า ส น ศ า ส ต ร์ ท่ี มี ช่ื อ ว่ า  Introduction to the Study of Public 
Administration (1926) ก็ยอมรับความคิดของวิลสันและกู๊ดนาว โดยได้ขยายความคิดการบริหารแยกออก
จากการเมืองโดยเสนอว่า 1) การเมืองไม่ควรแทรกแซงการบริหาร 2) เราสามารถท าการศึกษาเร่ืองการ
บริหารและการจัดการโดยอาศัยวิธีการศึกษาแบบวิทยาศาสตร์ 3) วิชารัฐประศาสนศาสตร์สามารถตัดอคติ
ต่างๆออกได้ (value free) กล่าวคือ เป็นวิทยาศาสตร์ได้ การบริหารเป็นเร่ืองของข้อเท็จจริง (facts) ขณะท่ี
การเมืองเป็นเร่ืองของค่านิยม (values) การอุปมาอุปมัย เรื่อง fact value dichotomy ให้เข้ากับ politics 
administration dichotomy มีผลมากในสมัยต่อมา เช่น เป็นสาเหตุหน่ึงท าให้เกิดการพยายามหาหลักการ
บริหารข้ึน และ4) เป้าหมายของการบริหารงานคือ การประหยัดและการมีประสิทธิภาพ รัฐต้องรู้จักใช้
ทรัพยากรอย่างคุ้มค่า ท้ังน้ีรัฐสามารถอาศัยหลักเกณฑ์ขององค์การธุรกิจมาใช้ปรับปรุงการบริหารงานของรัฐ
ให้ดีข้ึนได้ เช่น อาจปฏิรูปโครงสร้างส่วนประกอบของระบบบริหารของรัฐให้สอดคล้องกับของเอกชน และ
อาจสนับสนุนให้ฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายตุลาการ รวมท้ังกระบวนการประชาธิปไตยสามารถควบคุมระบบริ
หารงานได้อย่างใกล้ชิด3  
 3. ทฤษฎีระบบราชการดั้งเดิม (Classic Bureaucracy Theory) เกิดข้ึนในช่วง ค.ศ.1900 – 
1950 โดยมีพัฒนาการมาจากนักสังคมวิทยาและให้ความส าคัญกับองค์การท่ีช่ือว่า แม็กซ์ เวเบอร์ (Max 

                                                         
  3 พิทยา บวรวัฒนา, รัฐประศาสนศาสตร์ ทฤษฎีและแนวการศึกษา (ค.ศ.1887-ค.ศ.1970), พิมพ์ครั้งที่ 
10. (กรุงเทพมหานคร : จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2546), หน้า 13-20. 
 

Weber) ซึ่งเป็นนักสังคมวิทยาชาวเยอรมันแต่ส าเร็จการศึกษาด้านกฎหมาย แต่หันมาสนใจด้านสังคม  
วิทยาเป็นบุคคลแรกท่ีเสนอแนวความคิดเกี่ยวกับโครงสร้างขององค์การในรูปแบบอุดมคติ ( Ideal Type) 
หรือท่ีรู้จักในนามระบบราชการ (Bureaucracy) หรือองค์การขนาดใหญ่ท่ีเป็นทางการ ซึ่งเขาถือว่าเป็นตัว
แบบโครงสร้างขององค์การท่ีมีประสิทธิภาพมากท่ีสุดในการจัดองค์การ เพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ของ
องค์การแบบราชการในอุดมคติท่ีไม่ได้เกิดจากประสบการณ์ในการท างาน ( Ideal Type of Bureaucracy) 
ซึ่งมีลักษณะท่ีมีเหตุผลโดยกฎหมาย (Legal rational) แต่เขาสร้างในแง่มุมของนักวิชาการหรือปัญญาชนท่ี
คิดว่ารูปแบบองค์การในอุดมคติ (Ideal Type) หรือองค์การขนาดใหญ่ท่ีเป็นทางการ (Bureaucracy)  
  สาระส าคัญขององค์การแบบราชการในทัศนะของแม็กซ์ เวเบอร์ (Max Weber) มีลักษณะเด่น
ดังน้ีคือ 1) หลักการแบ่งงานกันท าตามความถนัด (Division of Work) ระบบราชการก่อให้เกิดความยุติธรรม
และตรงตามความถนัดหรือความสามารถของบุคคลน้ัน ซึ่งจะท าให้บุคคลท่ีปฏิบัติงานเกิดความช านาญใน
งานเฉพาะด้าน (Specialization) และรับผิดชอบต่อผลการปฏิบั ติงานได้อย่างมีประสิทธิภาพตาม
ภาระหน้าท่ีท่ีได้รับมอบหมายให้ 2) การจัดโครงสร้างองค์การลดหลั่นไปตามล าดับช้ัน (Hierarchy) ระบบ
ราชการก าหนดโครงสร้างของอ านาจท่ีเหมาะสมกับต าแหน่งต่างๆท่ีก าหนดข้ึนตามความสามารถเฉพาะด้าน 
และการแบ่งงานกันท าตามความถนัด 3) การมีกฎระเบียบ ข้อบังคับ และวิธีปฏิบัติ (Rule Regulation and 
Procedures) ระบบราชการเป็นแบบแผนท่ีส่งเสริมให้มีการท างานอย่างเป็นระบบ มาฐานในการท างาน มี
ความเป็นอันหน่ึงอันเดียวกัน และท าให้มีการประสานงานของงานต่างๆได้ดีข้ึน สมาชิกขององค์การก็
สามารถด าเนินงานได้ด้วยดี และมีความมั่นคงหากมีการเปลี่ยนแปลงตัวสมาชิกขององค์การ 4) ความสัมพันธ์
ระหว่างบุคคลเป็นแบบทางการหรือไม่ยึดถือตัวบุคคล ( Impersonal Relationship) ระบบราชการถือว่า
ความสัมพันธ์ของตัวบุคคลในองค์การต้องไม่มีเรื่องส่วนตัวเข้ามาเกี่ยวข้องการปฏิบัติหน้าท่ีในองค์การ 
จะต้องมีลักษณะท่ีเป็นทางการไม่ยึดถือตัวบุคคล ไม่มีการให้ผลประโยชน์ท่ีข้ึนอยู่กับความสัมพันธ์ทางด้าน
มิตรและความคุ้นเคย 5) คุณสมบัติทางด้านวิชาชีพ (Professional Qualities) ระบบราชการส่งเสริมให้
ยึดถือหน่วยงาน และการรับราชการเป็นคุณสมบัติทางด้านวิชาชีพ การเลือกบุคคลเข้าท างาน การได้ความดี
ความชอบ การเลื่อนข้ันเลื่อนต าแหน่งหรือความก้าวหน้าในการประกอบอาชีพจะต้องพิจารณาจากความรู้
ความสามารถเป็นเกณฑ์ 6) ความก้าวหน้าในต าแหน่งหน้าท่ีการงาน (Career Aspects) ระบบราชการ
ส่งเสริมให้คนมีความก้าวหน้าในต าแหน่งหน้าท่ีเป็นล าดับช้ัน การเลื่อนข้ันเลื่อนต าแหน่งข้ึนอยู่กับความมี
อาวุโสและการประสบความส าเร็จในหน้าท่ีการเงินเป็นส าคัญ การจะไล่ออกจากงานได้ก็ต่อเมื่อมีความผิดท่ี
ชัดเจนเท่าน้ัน และ7) อ านาจหน้าท่ี (Legal Authority) ระบบราชการมีการก าหนดอ านาจหน้าท่ีของแต่ละ
ต าแหน่งไว้อย่างชัดเจน และเป็นอ านาจหน้าท่ีท่ีได้มาจากสถาบัน บุคคลใดก็ตามท่ีมีต าแหน่งหน้าท่ีย่อมจะมี
อ านาจท่ีจะใช้ได้อย่างถูกต้องตามท านองคลองธรรม อ านาจดังกล่าวไม่ใช่อ านาจส่วนบุคคล แต่จะเป็นอ านาจ
ของสถาบัน4  

                                                         
  4 วิเชียร วิทยอุดม, แนวคิดรัฐประศาสนศาสตร์และทฤษฎีระบบราชการ, (กรุงเทพมหานคร : ธีระฟิมล์
และไซเท็กซ์, 2551), หน้า 99-104. 
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Weber) ซึ่งเป็นนักสังคมวิทยาชาวเยอรมันแต่ส าเร็จการศึกษาด้านกฎหมาย แต่หันมาสนใจด้านสังคม  
วิทยาเป็นบุคคลแรกท่ีเสนอแนวความคิดเกี่ยวกับโครงสร้างขององค์การในรูปแบบอุดมคติ ( Ideal Type) 
หรือท่ีรู้จักในนามระบบราชการ (Bureaucracy) หรือองค์การขนาดใหญ่ท่ีเป็นทางการ ซึ่งเขาถือว่าเป็นตัว
แบบโครงสร้างขององค์การท่ีมีประสิทธิภาพมากท่ีสุดในการจัดองค์การ เพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ของ
องค์การแบบราชการในอุดมคติท่ีไม่ได้เกิดจากประสบการณ์ในการท างาน ( Ideal Type of Bureaucracy) 
ซึ่งมีลักษณะท่ีมีเหตุผลโดยกฎหมาย (Legal rational) แต่เขาสร้างในแง่มุมของนักวิชาการหรือปัญญาชนท่ี
คิดว่ารูปแบบองค์การในอุดมคติ (Ideal Type) หรือองค์การขนาดใหญ่ท่ีเป็นทางการ (Bureaucracy)  
  สาระส าคัญขององค์การแบบราชการในทัศนะของแม็กซ์ เวเบอร์ (Max Weber) มีลักษณะเด่น
ดังน้ีคือ 1) หลักการแบ่งงานกันท าตามความถนัด (Division of Work) ระบบราชการก่อให้เกิดความยุติธรรม
และตรงตามความถนัดหรือความสามารถของบุคคลน้ัน ซึ่งจะท าให้บุคคลท่ีปฏิบัติงานเกิดความช านาญใน
งานเฉพาะด้าน (Specialization) และรับผิดชอบต่อผลการปฏิบั ติงานได้อย่างมีประสิทธิภาพตาม
ภาระหน้าท่ีท่ีได้รับมอบหมายให้ 2) การจัดโครงสร้างองค์การลดหลั่นไปตามล าดับช้ัน (Hierarchy) ระบบ
ราชการก าหนดโครงสร้างของอ านาจท่ีเหมาะสมกับต าแหน่งต่างๆท่ีก าหนดข้ึนตามความสามารถเฉพาะด้าน 
และการแบ่งงานกันท าตามความถนัด 3) การมีกฎระเบียบ ข้อบังคับ และวิธีปฏิบัติ (Rule Regulation and 
Procedures) ระบบราชการเป็นแบบแผนท่ีส่งเสริมให้มีการท างานอย่างเป็นระบบ มาฐานในการท างาน มี
ความเป็นอันหน่ึงอันเดียวกัน และท าให้มีการประสานงานของงานต่างๆได้ดีข้ึน สมาชิกขององค์การก็
สามารถด าเนินงานได้ด้วยดี และมีความมั่นคงหากมีการเปลี่ยนแปลงตัวสมาชิกขององค์การ 4) ความสัมพันธ์
ระหว่างบุคคลเป็นแบบทางการหรือไม่ยึดถือตัวบุคคล ( Impersonal Relationship) ระบบราชการถือว่า
ความสัมพันธ์ของตัวบุคคลในองค์การต้องไม่มีเรื่องส่วนตัวเข้ามาเกี่ยวข้องการปฏิบัติหน้าท่ีในองค์การ 
จะต้องมีลักษณะท่ีเป็นทางการไม่ยึดถือตัวบุคคล ไม่มีการให้ผลประโยชน์ท่ีข้ึนอยู่กับความสัมพันธ์ทางด้าน
มิตรและความคุ้นเคย 5) คุณสมบัติทางด้านวิชาชีพ (Professional Qualities) ระบบราชการส่งเสริมให้
ยึดถือหน่วยงาน และการรับราชการเป็นคุณสมบัติทางด้านวิชาชีพ การเลือกบุคคลเข้าท างาน การได้ความดี
ความชอบ การเลื่อนข้ันเลื่อนต าแหน่งหรือความก้าวหน้าในการประกอบอาชีพจะต้องพิจารณาจากความรู้
ความสามารถเป็นเกณฑ์ 6) ความก้าวหน้าในต าแหน่งหน้าท่ีการงาน (Career Aspects) ระบบราชการ
ส่งเสริมให้คนมีความก้าวหน้าในต าแหน่งหน้าท่ีเป็นล าดับช้ัน การเลื่อนข้ันเลื่อนต าแหน่งข้ึนอยู่กับความมี
อาวุโสและการประสบความส าเร็จในหน้าท่ีการเงินเป็นส าคัญ การจะไล่ออกจากงานได้ก็ต่อเมื่อมีความผิดท่ี
ชัดเจนเท่าน้ัน และ7) อ านาจหน้าท่ี (Legal Authority) ระบบราชการมีการก าหนดอ านาจหน้าท่ีของแต่ละ
ต าแหน่งไว้อย่างชัดเจน และเป็นอ านาจหน้าท่ีท่ีได้มาจากสถาบัน บุคคลใดก็ตามท่ีมีต าแหน่งหน้าท่ีย่อมจะมี
อ านาจท่ีจะใช้ได้อย่างถูกต้องตามท านองคลองธรรม อ านาจดังกล่าวไม่ใช่อ านาจส่วนบุคคล แต่จะเป็นอ านาจ
ของสถาบัน4  

                                                         
  4 วิเชียร วิทยอุดม, แนวคิดรัฐประศาสนศาสตร์และทฤษฎีระบบราชการ, (กรุงเทพมหานคร : ธีระฟิมล์
และไซเท็กซ์, 2551), หน้า 99-104. 
 



566 รายงานการประชุมวิชาการระดับชาติ ครั้งที่ 2

 โดยสรุป กรอบแนวคิดและทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์ในยุคบุกเบิกน้ันจะมุ่งเน้นไปท่ีแนวคิด
การเมืองแยกออกจากการบริหาร โดยสาระส าคัญในแง่ท่ีว่าการบริหารงานของรัฐควรเป็นศาสตร์ท่ีปลอดจาก
ค่านิยม โดยมีเป้าหมายหลักของการบริหารคือ ประหยัดและประสิทธิภาพ (Economy and Efficiency) 
และทฤษฎีระบบราชการด้ังเดิมท่ีมุ่งเน้นการออกแบบโครงสร้างองค์การใหม่ เน่ืองจากต้องการแก้ไขปัญหา
การท่ีไม่มีโครงสร้างองค์การท่ีชัดเจน ซึ่งเป็นการให้ความส าคัญกับปัจจัยภายในองค์การเป็นหลัก โดยมีการ
ใช้องค์ความรู้ผ่านการสั่งสมองค์ความรู้ ซึ่งส่วนใหญ่มาจากหลักประสบการณ์นิยม หลักอ านาจนิยม และหลัก
เหตุผลนิยม อย่างไรก็ดี ในยุคน้ีวิชาการทางด้านรัฐประศาสนศาสตร์ก็ยังไม่ได้รับการแยกองค์ความรู้ออกจาก
สาขาวิชาอื่นๆ เช่น รัฐศาสตร์ นิติศาสตร์ ฯลฯ อย่างเด่นชัดเหมือนในปัจจุบัน 
 
กรอบแนวคิดและทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์ในยุคโครงสร้างการหน้าที่ 
 กรอบแนวคิดและทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์ยุคโครงสร้างการหน้าท่ีน้ัน กล่าวได้ว่าองค์ความรู้
ทางรัฐประศาสนศาสตร์ส่วนใหญ่ได้รับอิทธิพลทางความคิดมาจาก 2 แนวทาง คือ แนวทางแรกคือ หลักการ
จัดการแบบวิทยาศาสตร์ (The Principles of Scientific Management) ซึ่งมุ่งเน้นให้ความสนใจต่อ
การศึกษาการท างานในระดับปฏิบัติการ และอีกแนวทางหน่ึงคือ หลักการบริหารองค์การ (Principle of 
Administrative Organization) ซึ่งมุ่งเน้นให้ความสนใจต่อการศึกษาการท างานในระดับบริหาร โดยในยุค
น้ีมองคนเป็นแบบมนุษย์เศรษฐศาสตร์ (Economic man) กล่าวคือ ให้ความส าคัญต่อองค์การมากกว่าจะ
ค านึงถึงตัวบุคคล (Organization without man) โดยมุ่งเน้นให้ความสนใจต่อองค์การโดยรวม เป็นความ
พยายามท่ีจะแสวงหาวิธีการในการปรับปรุงประสิทธิภาพของการท างานและการด าเนินงานขององค์การให้ดี
ข้ึน 
 1. หลักการจัดการแบบวิทยาศาสตร์ (The Principles of Scientific Management) การ
บริหารงานตามหลักการจัดการแบบวิทยาศาสตร์ เป็นการประยุกต์ใช้วิธีการท างานตามหลักการแบบ
วิทยาศาสตร์ท่ีมุ่งเน้นปรับปรุงวิธีการและเพิ่มประสิทธิภาพการในการท างานเป็นส าคัญ นักวิชาการคนส าคัญ
ท่ีน าเสนอแนวคิดน้ี ได้แก่ เฟรดเดอริค วินสโลว์ เทเลอร์ (Frederick W. Taylor) แฟร็งค์ บังเกอร์ กิลเบรธ 
และลิเลี่ยน มอลเลอร์ กิลเบรธ (Frank Bunker Gilbreth and Lilian Moller Gilbreth) และเฮนรี แอล 
แกนต์ (Henry L. Gantt) 
 ผู้บุกเบิกและได้รับการยอมรับว่าเป็นบิดาของหลักการจัดการแบบวิทยาศาสตร์คือ เฟรดเดอริค 
วินสโลว์ เทเลอร์ (Frederick W. Taylor) (1856-1915) ซึ่งเป็นวิศวกรชาวสหรัฐท างานในโรงงานเหล็กท่ีมี
ช่ือว่า Midvale Steel Company ในเมืองฟิลาเดเฟีย สหรัฐอเมริกา  ได้ตีพิมพ์ผลงานท่ีมีช่ือว่า The 
Principles of Scientific Management ในปี ค.ศ.1911 โดยเสนอหลักการจัดการแบบวิทยาศาสตร์ อัน
เป็นการบริหารท่ีมีหลักเกณฑ์ เทเลอร์พยายามช้ีให้เห็นว่าการบริหารงานตามหลักวิทยาศาสตร์ดีกว่าวิธีการ
จัดการท่ีใช้กันอยู่ในขณะน้ันท่ีอาศัยหลักการตามความเคยชิน (rule of thumb) โดยท่ัวไป5 นอกจากผลงาน

                                                         
  5 พิทยา บวรวัฒนา, รัฐประศาสนศาสตร์ ทฤษฎีและแนวการศึกษา (ค.ศ.1887-ค.ศ.1970). พิมพ์ครั้งที่ 
10. (กรุงเทพมหานคร : จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2546), หน้า 24-33. 

ของเทเลอร์แล้ว ยังมีนักวิชาการท่ีสนใจพัฒนาแนวคิดการจัดการในช่วงเวลาท่ีใกล้เคียงกันอีกจ านวนมากซึ่ง
สนับสนุนแนวความคิดของเทเลอร์ นักวิชาการคนส าคัญได้แก่ แฟร็งค์ บังเกอร์ กิลเบรธ และลิเลี่ยน มอล
เลอร์ กิลเบรธ (Frank Bunker Gilbreth and Lilian Moller Gilbreth) สองสามีภรรยาท่ีน าเสนอผลงาน
ด้าน “การศึกษาเวลาและการเคลื่อนไหว” (time and motion study) โดยน าเอาหลักการท างานแบบ
วิทยาศาสตร์มาใช้ในการท างานเพื่อ (1) ค้นหาวิธีการและจ าแนกวิธีการปฏิบัติท่ีดีท่ีสุด (2) พยายามลด
กฎเกณฑ์ในการท างานให้น้อยลง และ (3) พยายามน าเอาหลักการท้ัง 2 ข้อน้ี มาเพื่อเพิ่มผลผลิตและลด
ช่ัวโมงการท างานให้น้อยลง โดยจัดแบ่งระบบการท างานออกเป็นส่วนๆ เรียกว่า Therbligs (ข้ันตอนของการ
เคลื่อนไหวในการท างาน) โดยน ามาจากการเขียนช่ือของกิลเบรธ (Gilbreth) โดยน าเอาอักษรท้ายสุดเขียน
เป็นตัวแรกและเรียงต่อด้วยอักษรตัวถัดๆข้ึนมา6   
  นอกจากน้ี เฮนรี แอล แกนต์ (Henry L. Gantt) ก็เป็นอีกผู้หน่ึงท่ีสนับสนุนแนวคิดการจัดการแบบ
วิทยาศาสตร์ เมื่อเขียนบันทึกครูและวิศวกรในปี ค.ศ.1887 แกนต์ได้ร่วมงานกับเทย์เลอร์และเป็นผู้ติดตาม
เทย์เลอร์ไปในสถานท่ีต่างๆมากมาย แนวคิดท่ีแกนต์ได้น าเสนอคือ การจัดอันดับผลงานของพนักงานอย่าง
เปิดเผยให้พนักงานทุกคนได้รับรู้ โดยใช้แผนภูมิแท่งมาแสดงผลงานของพนักงานแต่ละคน ในวันท่ีพนักงาน
สามารถผลิตได้ตามมาตรฐานจะแสดงด้วยแท่งสีด า ในวันท่ีไม่สามารถผลิตได้ตามมาตรฐานจะแสดงด้วยแท่ง
สีแดง และยังได้มีการเสนอให้มีการก าหนดตารางเวลาในการผลิต ซึ่งเทคนิคดังกล่าวปัจจุบันเป็นท่ีนิยมอย่าง
แพร่หลายท่ีรู้จักกันดีในช่ือ แผนภูมิแกนต์ (Gantt Chart) เป็นเทคนิคท่ีใช้ส าหรับวางแผนและควบคุมงาน 
โดยก าหนดกิจกรรมใดท าก่อน กิจกรรมใดท าทีหลัง กิจกรรมใดท าพร้อมกัน รวมท้ังก าหนดผู้รับผิดชอบในแต่
ละกิจกรรมด้วย7  
  2. หลักการบริหารองค์การ (Principle of Administrative Organization)   หลักการบริหาร
องค์การมีจุดเน้นอยู่ท่ีการท างานเพื่อให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุดต่อองค์การ ซึ่งได้มุ่งเน้นให้ความสนใจต่อ
การศึกษาการท างานในระดับบริหารเป็นส าคัญ ซึ่งเป็นการศึกษาในแง่ท่ีว่าผู้บริหารหรือผู้จัดการควรมีหน้าท่ี
ทางการบริหารหรือการจัดการในระดับองค์การอย่างไรบ้าง เพื่อให้การขับเคลื่อนองค์การไปอย่างมี
ประสิทธิภาพ โดยมีนักวิชาการท่ีได้น าเสนอหลักการบริหารองค์การคนส าคัญได้แก่ เฮนรี ฟาโยล์ (Henry 
Fayol) เจมส์ มูนเนย์ และอลัน ไรเลย์ (James Mooney and Alan Reiley) ลูเธอร์ กูลิก และลินดอลล์ 
เออร์วิก (Luther Gulick and Lyndall Urwick) และแมรี ปาร์เกอร์ ฟอลเล็ต (Mary Parker Follett) 

 เฮนรี ฟาโยล์ (Henry Fayol) (1841-1925) นักวิศวกรอุตสาหกรรมชาวฝรั่งเศสและเป็นผู้บุกเบิก
เกี่ยวกับการก าหนดหลักการทางการจัดการเชิงบริหาร ซึ่งได้ตีพิมพ์ผลงานท่ี มี ช่ือว่า General and 
Industrial Management ในปี ค.ศ. 1916 ในภาษาฝรั่งเศส ก่อนท่ีในเวลาต่อมาจะมีการตีพิมพ์ฉบับแปล

                                                         
  6 วิเชียร วิทยอุดม, แนวคิดรัฐประศาสนศาสตร์และทฤษฎีระบบราชการ, (กรุงเทพมหานคร : ธีระฟิมล์
และไซเท็กซ์, 2551), หน้า 16. 
  7 ปฐม มณีโรจน์ และเสน่ห์ จุ้ยโต. ความรู้พื้นฐานเก่ียวกับการจัดการในเอกสารการสอนชุดวิชาการ
จัดการองค์การสารสนเทศ หน่วยที่ 2 หน้า 1-55. (นนทบุรี : มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2555), หน้า 43. 
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  6 วิเชียร วิทยอุดม, แนวคิดรัฐประศาสนศาสตร์และทฤษฎีระบบราชการ, (กรุงเทพมหานคร : ธีระฟิมล์
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เป็นภาษาอังกฤษในปี ค.ศ.1929 ซึ่งผลงานของฟาโยล์ได้รับการพิจารณายอมรับว่าเป็นงานท่ีเข้ามาเสริมหรือ
เติมเต็มแนวคิดของเทเลอร์ให้มีความสมบูรณ์ยิ่งข้ึน ท้ังน้ี ฟาโยล์เห็นว่ากิจกรรมการจัดการอุตสาหกรรมจะ
ประกอบไปด้วยกิจกรรม 6 ประเภทคือ 1) กิจกรรมด้านเทคนิค (ด้านการผลิต) 2) กิจกรรมด้านการค้า (ด้าน
การซื้อขายและแลกเปลี่ยน) 3) กิจกรรมด้านการเงิน (ด้านการหาแหล่งงานและใช้ประโยชน์สูงสุดจากทุน) 4) 
กิจกรรมด้านความมั่นคง (ด้านการป้องกันทรัพย์สินและบุคคล) 5) กิจกรรมด้านบัญชี (ด้านการจัดคุมสินค้า 
การจัดท างบดุลต้นต้นทุนและสถิติ) และ6) กิจกรรมด้านการจัดการ (การวางแผน การจัดการองค์การ การสั่ง
การ การประสานงาน และการควบคุม) กล่าวได้ว่ากิจกรรมท่ีฟาโยล์เห็นว่ามีความส าคัญมากท่ีสุดก็คือ 
กิจกรรมด้านการจัดการ ซึ่งเขาได้ให้ความส าคัญกับหน้าท่ีทางการจัดการเป็นพิเศษ โดยได้แยกการศึกษาเป็น 
2 ประเด็นคือ 1) หลักการจัดการ (principle of management) และองค์ประกอบของหน้าท่ีทางการ
จัดการ (element of management) ขณะท่ีเจมส์ มูนเนย์ และอลัน ไรเลย์ (James Mooney and Alan 
Reiley) เป็นนักบริหารช้ันน าของบริษัท General Motors ในปี ค.ศ.1930 นักวิชาการท้ังสองได้ตีพิมพ์
ผลงาน 2 เล่มคือ เล่มแรกช่ือว่า Onward Industry ใน ค.ศ.1931 และในปี ค.ศ.1939 ได้แต่งหนังสืออีกเล่ม
ช่ือ Principles of Organization กล่าวได้ว่าผลงานของมูนเนย์ และไรเลย์เป็นแนวความคิดท่ีสนับสนุนและ
สอดคล้องกับหลักการบริหารของฟาโยล์อย่างมากทีเดียว โดยได้เสนอว่าหลักการบริหารต่างๆซึ่งมีลักษณะ
เป็นสากลน้ันจะมีอยู่ 4 ประการคือ หลักการประสานงาน หลักล าดับช้ันของสายการบังคับบัญชา หลักการ
แบ่งงานตามหน้าท่ี และหลักการหน่วยงานหลัก (line) และหน่วยงานช่วย (staff)8   
 ส่วนทางด้านลูเธอร์ กูลิก และลินดอลล์ เออร์วิก (Luther Gulick and Lyndall Urwick) ได้
ร่วมกันเป็นบรรณาธิการหนังสือช่ือ Papers on the Science of Administration (บทความว่าด้วยศาสตร์
การบริหาร) ซึ่งตีพิมพ์ในปี ค.ศ.1937 อันเป็นเอกสารส าคัญท่ีรวบรวมเอาแนวความคิดของนักรัฐประศาสน
ศาสตร์ซึ่งสนับสนุนในหลักการบริหาร ซึ่งผลงานของกูลิก และเออร์วิกได้รับความสนใจอย่างมากและได้รับ
การยอมรับยกย่องให้เกียรติอย่างสูงสุดของวิชาการทางด้านรัฐประศาสนศาสตร์ โดยได้รับการขนานนามว่า
เป็น “จุดสูงสุดของหลักการ (the high noon of orthodox)”9 กูลิก และ เออร์วิกได้น าเสนอหลักการ
บริหารงานของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายจัดการ ท่ีเรียกว่า POSDCoRB (อ่านว่า โพสคอร์บ) ท่ีประกอบด้วย
หลักการส าคัญ 7 ประการคือ Planning หมายถึง การวางแผน Organizing หมายถึง การจัดองค์การ 
Staffing หมายถึง การบริหารงานบุคคล Directing หมายถึง การอ านวยการ Coordinating หมายถึง การ
ประสานงาน Reporting หมายถึง การรายงาน และBudgeting หมายถึง การงบประมาณ  

นอกจากน้ัน แมรี ปาร์เกอร์ ฟอลเล็ต (Mary Parker Follett) (1868-1925) ก็เป็นสตรีนักบริหาร
อีกคนหน่ึงท่ีสนใจศึกษาเรื่องการบริหารองค์การ โดยได้น าเสนอหลักการประสานงานในฐานะเป็นหลักการ
ของการวางแผน ฟอลเล็ตเห็นว่าการประสานงานเป็นแกนหลักของการบริหาร การประสานงานจะเป็นการ
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ออกค าสั่งท่ีประสานกันของส่วนต่างๆเพื่อให้การประสานงานประสบความส าเร็จ ซึ่งฟอลเล็ตได้เรียกร้องให้
สนใจกับ 4 ประเด็นคือ ประสานงานโดยการติดต่อโดยตรง (Coordination by Direct Contact) การ
ประสานงานในช้ันต้นๆ (Coordination in the Early Stages) การประสานงานในฐานะกระบวนการ
ต่อเน่ือง (Coordination as a Continuous) และการประสานงานในฐานะความสัมพันธ์ถ้อยทีถ้อนอาศัยกัน
ของปัจจัยท้ังหมดในสถานการณ์ใดสถานการณ์หน่ึง (Coordination as a Reciprocal of All Factors in a 
Situation)10  
 กล่าวโดยสรุป กรอบแนวคิดและทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์ในยุคโครงสร้างการหน้าท่ีได้รับ
อิทธิพลทางความคิดมาจาก 2 แนวทาง คือหลักการจัดการแบบวิทยาศาสตร์ ซึ่งมุ่งเน้นให้ความสนใจต่อ
การศึกษาการท างานในระดับปฏิบัติการ และหลักการบริหารองค์การ ซึ่งมีจุดเน้นอยู่ท่ีการท างานเพื่อให้เกิด
ประสิทธิภาพสูงสุดต่อองค์การ โดยมุ่งเน้นให้ความสนใจต่อการศึกษาการท างานในระดับบริหารเป็นส าคัญ 
ท้ังน้ีมีเป้าหมายอยู่ท่ีการมุ่งปรับปรุงและออกแบบโครงสร้าง รวมท้ังการบวนการท างานขององค์การอย่างมี
หลักเกณฑ์ โดยให้ความสนใจต่อปัจจัยภายในองค์การเป็นหลัก ส่วนการใช้องค์ความรู้น้ัน ในยุคน้ีมุ่งเน้นใช้
องค์ความรู้ด้านวิทยาศาสตร์และเศรษฐศาสตร์มาประยุกต์ใช้ในการศึกษาเรื่องการบริหารองค์การ แต่
เน่ืองจากกรอบแนวคิดและทฤษฎีในยุคน้ีส่วนใหญ่มุ่งให้ความสนใจต่อองค์การมากกว่าจะค านึงถึงตัวบุคคล 
จนท าให้ละเลย ไม่สนใจ หรือมองข้ามการศึกษาเร่ืองคนท างานในองค์การ จึงมักจะถูกเรียกว่า “องค์การท่ี
ปราศจากคน” (Organization without man) กล่าวคือ ไม่ได้มองคนท างานแบบมีชีวิตจิตใจ หากแต่มอง
คนท างานแบบเครื่องจักรท่ีไม่มีชีวิตหรือไร้ซึ่งชีวิตจิตใจ จนท าให้กรอบแนวคิดและทฤษฎีในยุคน้ีถูกท้ายทาย
ในยุคต่อมา 
 
กรอบแนวคิดและทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์ในยุคพฤติกรรมนิยม 
 กรอบแนวคิดและทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์ในยุคน้ีแบ่งออกได้เป็น 2 กลุ่มคือ กลุ่มมนุษย
สัมพันธ์ (Human Relation) ซึ่งให้ความสนใจต่อการยึดหลักการสร้างความสัมพันธ์อันดีระหว่างกลุ่มอย่าง
ไม่เป็นทางการ ซึ่งจะน ามาซึ่งความร่วมแรงร่วมใจท างานสู่ความส าเร็จ กล่าวอีกนัยหน่ึงคือ การให้ความสนใจ
ต่อโครงสร้างองค์การแบบอรูปนัย (องค์การท่ีไม่มีรูปแบบหรือองค์การอย่างไม่เป็นทางการ) และอีกกลุ่มคือ 
กลุ่มมนุษยนิยมองค์การ (Organizational Humanism) ซึ่งเป็นกลุ่มท่ีมุ่งให้ความสนใจต่อคนเป็นปัจจัย
ส าคัญแห่งความส าเร็จของการบริหารองค์การภายใต้บริบทต่างๆ เช่น บรรยากาศขององค์การ ความพอใจใน
งาน แรงจูงใจ ขวัญก าลังใจ เป็นต้น 

1. กลุ่มมนุษยสัมพันธ์ (Human Relation) บิดาแห่งการบริหารงานแบบมนุษยสัมพันธ์ เอลตัน 
มาโย (Elton Mayo) ศาสตราจารย์จากมหาวิทยาลัยฮาร์วาร์ด (Harvard University) พร้อมด้วยคณะวิจัย
จากมหาวิทยาลัยฮาร์วาร์ด  ได้แก่ John Dewey, Kurt Lewin, F.J. Roethlisber และ W.J. Dickson  ได้
ท าการศึกษาทัศนคติและปฏิกิริยาทางจิตวิทยาของคนงาน การท างานตามสถานการณ์ท่ีต่างกันตามท่ีผู้วิจัย
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ปัญญาชน, 2551), หน้า 58-59.  
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ก าหนดข้ึนท่ี Western Electric’s Hawthorne Plant (1927-1932) ของ Western Electric Company 
ต้ังอยู่ชานกรุงชิคาโก สหรัฐอเมริกา ซึ่งการศึกษาค้นคว้าวิจัยในครั้งน้ีนักวิชาการเรียกกันว่า “การศึกษา
ทดลองฮอว์ธอร์น” (Hawthorne Study) โดยมีวัตถุประสงค์ของการศึกษาทดลองว่า อะไรเป็นสาเหตุท่ีท า
ให้คนขยันท างานได้มากข้ึนบ้าง และมีปัจจัยอะไรบ้างท่ีสามารถเป็นตัวก าหนดผลผลิตสูงหรือต่ าขององค์การ
และของคนงานในองค์การ มาโยและคณะใช้เวลาในการศึกษาทดลองนานถึง 7 ปี โดยการทดลองน้ันแบ่ง
ออกเป็น 4 ระยะ โดยผลการวิจัยท้ัง 4 ระยะท่ีฮอว์ธอร์นของมาโยมีข้อค้นพบท่ีส าคัญคือ องค์การคือ 
โครงสร้างที่ประกอบด้วยคนและกลุ่มคน กลุ่มมีส่วนต่อการก าหนดปทัสถานของสังคมและมาตรฐานของงาน 
ผลงานข้ึนอยู่กับกลุ่มเป็นส าคัญ ลักษณะระบบท่ีมีความหมาย ท้าท้าย และมีความส าคัญเป็นสิ่งก าหนด
ผลผลิตมากข้ึน มนุษย์มีชีวิตจิตใจ เป็นมนุษย์สังคม ดังน้ัน จึงสามารถสรุปได้ว่า การให้เกียรติยกย่อง ให้
ความส าคัญต่อมนุษย์ในฐานะท่ีมนุษย์เป็นคนท่ีมีชีวิตจิตใจ มีใช่เป็นเครื่องจักร และมนุษย์ชอบการเรียนรู้สิ่ง
แปลกใหม่หรือนวัตกรรม (innovation)11  
 2. กลุ่มมนุษยนิยมองค์การ (Organizational Humanism) ทฤษฎีที่น่าใจซึ่งถูกจัดอยู่ในกลุ่มน้ี 
ได้แก่ ทฤษฎีล าดับข้ันความต้องการของมนุษย์ (Hierarchy of Needs Theory) ท่ีเสนอโดยอับราฮัม มาส
โลว์ (Abraham Maslow) ทฤษฎี X และ ทฤษฎี Y (Theory X and Theory Y) ซึ่งเสนอโดยดักกลาส แม็ค
เกรเกอร์ (Douglas McGregor) ทฤษฎีพัฒนาการด้านบุคลิกภาพ (Personality Development Theory) 
ของคริส อาร์จิริส (Chris Argyris) และทฤษฎีปัจจัยจูงใจ-ปัจจัยสุขวิทยา (Motivation-Hygiene Theory) 
ของเฟรดเดอริก เฮอร์ซเบอร์ก (Frederick Herzberg) นอกจากน้ีแล้ว ยังได้มีผู้ให้ความสนใจต่อการศึกษา
บุคคลในองค์การอีกหลายคน ได้แก่ ทฤษฎีแรงจูงใจใฝ่สัมฤทธิ์ (Need of Achievement Theory) ของ
เดวิด แมคคลีแลนด์ (David McClelland) ทฤษฎีความคาดหวัง (Expectation Theory) ของวิคเตอร์ วรูม 
(Victor Vroom) เป็นต้น 
  โดยสรุป กรอบแนวคิดและทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์ในยุคพฤติกรรมนิยมมุ่งเน้นปรับปรุง
วิธีการท างานของบุคคลภายในองค์การ ซึ่งให้ความส าคัญและสนใจต่อปัจจัยภายในองค์การเป็นหลัก โดย
การศึกษาวิจัยเกี่ยวกับบุคคลในองค์การเป็นส าคัญในเรื่องต่างๆ เช่น ขวัญก าลังใจ แรงจูงใจ ความพอใจใน
งาน เป็นต้น จนท าให้ละเลยไม่สนใจหรือมองข้ามอิทธิพลของโครงสร้างองค์การท่ีมีต่อบุคลากรไป จึงมักถูก
เรียกกันว่า “คนท่ีปราศจากองค์การ” (Man without Organization) ส่วนการใช้องค์ความรู้น้ันใช้องค์
ความรู้ท่ีเกี่ยวข้องกับด้านวิทยาศาสตร์สังคมและพฤติกรรม ด้วยเหตุผลดังกล่าว จึงท าให้กรอบแนวคิดและ
ทฤษฎีในยุคน้ีมีความสัมพันธ์กับวิชาการทางด้านจิตวิทยา จิตวิทยาอุตสาหการ สังคมวิทยาอย่างใกล้ชิด 
  
 
 

                                                         
  11 ปฐม มณีโรจน์ และเสน่ห์ จุ้ยโต, ความรู้พื้นฐานเก่ียวกับการจัดการในเอกสารการสอนชุดวิชาการ
จัดการองค์การสารสนเทศ หน่วยที่ 2 หน้า 1-55, (นนทบุรี : มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2555), หน้า 46-
47. 

กรอบแนวคิดและทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์ยุครัฐประศาสนศาสตร์แนวใหม่ 
 รัฐประศาสนศาสตร์แนวใหม่ (New Public Administration: NPA) จัดเป็นอีกแนวความคิดท่ีมี
ความส าคัญอย่างมาก ซึ่งได้ท้าท้ายแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์แบบด้ังเดิม อาทิเช่นแนวคิด
การเมืองแยกออกจากการบริหารท่ีไม่สอดคล้องกับธรรมชาติของความเป็นจริ งของสังคม โดยแนวคิด
ดังกล่าวถือได้ว่ามีอิทธิพลอย่างมากต่อพัฒนาการของวิชาการด้านรัฐประศาสนศาสตร์ในเวลาต่อมา กล่าวได้
ว่าสิ่งท่ีรัฐประศาสนศาสตร์ประสบกับวิกฤตการณ์ทางเอกลักษณ์ซึ่งเกิดข้ึนซ้ าแล้วซ้ าเล่านับต้ังแต่ช่วงแรกเริ่ม
ของสาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ในยุคบุกเบิกที่ไม่สามารถแยกการเมืองและการบริหารออกจากกันได้อย่าง
เด็ดขาด ซ่ึงขัดกับธรรมชาติของความเป็นจริงท่ีการเมืองมักจะเข้ามาแทรกแซงการบริหารอยู่เสมอๆ 
เปรียบเสมือนกับเหรียญสองด้านท่ีแยกจากกันไม่ขาด และการท่ีนักรัฐประศาสนศาสตร์มีความพยายามท่ีจะ
สร้างกฎเกณฑ์ทางการบริหารเป็นแบบสากลและมีหลักเกณฑ์ท่ีตายตัวแบบวิทยาศาสตร์น้ัน ในความเป็นจริง
คือ ไม่สามารถสร้างหลักเกณฑ์ทางการบริหารท่ีแน่นอนตายตัวแบบวิทยาศาสตร์ได้ เพราะถูกโจมตีท้ังจาก
แนวการเมืองและแนวมนุษยสัมพันธ์ ต่อมารัฐประศาสนศาสตร์ก็ถูกโจมตีว่าไม่ใช่รัฐศาสตร์และวิทยาการ
จัดการ มาร์ติน แลนดัว (Martin Landua)12 ถึงกับกล่าวว่า “รัฐประศาสนศาสตร์เป็นเพียงสาขาวิชาท่ีเคยมี
ช่ือเสียงในฐานะศาสตร์แห่งการบริหารเสมือนยักษ์ หนุ่มสาวเมื่อทศวรรษท่ีผ่านมา แต่รัฐประศาสนศาสตร์ใน
ฐานะท่ีเป็นอยู่ในขณะน้ันน่าจะระเหยหรือกลายสภาพเป็นเพียงสาขาวิชาย่อยๆ สาขาหน่ึงเท่าน้ัน”       
 นักรัฐประศาสนศาสตร์หนุ่มสาวรุ่นใหม่ (Young Public Administration) ได้แสดงความรู้สึกอึด
อัดและไม่พอใจในสภาพท่ีเป็นมาและเป็นอยู่ของรัฐประศาสนศาสตร์ ซึ่งน าทีมโดยดีไวท์ วอลโด  (Dwight 
Waldo) ซึ่งเป็นนักวิชาการรัฐศาสตร์ท่ีมีช่ือเสียงมากคนหน่ึงได้ร่วมกันจัดการประชุมภายใต้ในหัวข้อ “รัฐ
ประศาสนศาสตร์แนวใหม่”ข้ึน ท่ีศูนย์ประชุมมินนาวด์บรู๊ค (Minnowbrook) ณ มหาวิทยาลัยซีราคิวส์ 
(Syracuse University) มลรัฐนิวยอร์ก ประเทศสหรัฐอเมริกาในเดือนกันยายน ปี ค.ศ.1968 เพื่อแสวงหา
และน าเสนอแนวทางในการศึกษาวิเคราะห์และแก้ปัญหาต่างๆท่ีเกิดข้ึนในสังคม โดยศึกษาลักษณะของ
สาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ว่าสามารถตอบโจทย์ในการแก้ไขต่างๆที่เพียงพอหรือไม่ อย่างไร ซึ่งท่ีประชุมมี
การถกอภิปรายเกี่ยวกับประเด็นปัญหาทางสังคมต่างๆอย่างกว้างขวาง พร้อมท้ังได้เสนอแนวความคิดต่างๆ 
พอสรุปปัญหาทางรัฐประศาสนศาสตร์ได้ ใน 4 ประเด็น ดังน้ีคือ ขอบข่ายท่ีเหมาะสมของสาขาวิชารัฐ
ประศาสนศาสตร์คืออะไร แนวทางการศึกษาค้นคว้าท่ีเหมาะสมกับขอบข่ายดังกล่าวเป็นอย่างไร ความรู้ทาง
รัฐประศาสนศาสตร์ใดท่ีมีคุณประโยชน์ต่อสังคม และรัฐประศาสนศาสตร์มีสาระทางปทัสถานและ/หรือทาง
จริยธรรมประการใดบ้าง กลุ่มนักรัฐประศาสนศาสตร์ท่ีเข้าร่วมประชุมได้พร้อมใจกันเรียกร้องให้หันมาสนใจ
ต่อการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์ท่ีเน้นให้ความส าคัญแก่ตัวมนุษย์หรือผู้ใช้บริการมากกว่าตัวองค์การหรือ
นโยบายของหน่วยงาน13 ซึ่งเป็นการลดความสนใจเรื่องด้ังเดิม อย่างเช่น ประสิทธิภาพ (efficiency) 

                                                         
  12 บุญเลิศ ไพรินทร์, รัฐประศาสนศาสตร์ แนวคิด ทฤษฎี และวิธีปฏิบัติ, (กรุงเทพมหานคร : เอส. พี. เอ 
เจริญผล, 2556), หน้า 23. 
  13 วิเชียร วิทยอุดม, แนวคิดรัฐประศาสนศาสตร์และทฤษฎีระบบราชการ, (กรุงเทพมหานคร :  ธีระฟิมล์
และไซเท็กซ์, 2551), หน้า 35-36. 
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กรอบแนวคิดและทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์ยุครัฐประศาสนศาสตร์แนวใหม่ 
 รัฐประศาสนศาสตร์แนวใหม่ (New Public Administration: NPA) จัดเป็นอีกแนวความคิดท่ีมี
ความส าคัญอย่างมาก ซึ่งได้ท้าท้ายแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์แบบด้ังเดิม อาทิเช่นแนวคิด
การเมืองแยกออกจากการบริหารท่ีไม่สอดคล้องกับธรรมชาติของความเป็นจริ งของสังคม โดยแนวคิด
ดังกล่าวถือได้ว่ามีอิทธิพลอย่างมากต่อพัฒนาการของวิชาการด้านรัฐประศาสนศาสตร์ในเวลาต่อมา กล่าวได้
ว่าสิ่งท่ีรัฐประศาสนศาสตร์ประสบกับวิกฤตการณ์ทางเอกลักษณ์ซึ่งเกิดข้ึนซ้ าแล้วซ้ าเล่านับต้ังแต่ช่วงแรกเริ่ม
ของสาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ในยุคบุกเบิกที่ไม่สามารถแยกการเมืองและการบริหารออกจากกันได้อย่าง
เด็ดขาด ซึ่งขัดกับธรรมชาติของความเป็นจริงท่ีการเมืองมักจะเข้ามาแทรกแซงการบริหารอยู่เสมอๆ 
เปรียบเสมือนกับเหรียญสองด้านท่ีแยกจากกันไม่ขาด และการท่ีนักรัฐประศาสนศาสตร์มีความพยายามท่ีจะ
สร้างกฎเกณฑ์ทางการบริหารเป็นแบบสากลและมีหลักเกณฑ์ท่ีตายตัวแบบวิทยาศาสตร์น้ัน ในความเป็นจริง
คือ ไม่สามารถสร้างหลักเกณฑ์ทางการบริหารท่ีแน่นอนตายตัวแบบวิทยาศาสตร์ได้ เพราะถูกโจมตีท้ังจาก
แนวการเมืองและแนวมนุษยสัมพันธ์ ต่อมารัฐประศาสนศาสตร์ก็ถูกโจมตีว่าไม่ใช่รัฐศาสตร์และวิทยาการ
จัดการ มาร์ติน แลนดัว (Martin Landua)12 ถึงกับกล่าวว่า “รัฐประศาสนศาสตร์เป็นเพียงสาขาวิชาท่ีเคยมี
ช่ือเสียงในฐานะศาสตร์แห่งการบริหารเสมือนยักษ์ หนุ่มสาวเมื่อทศวรรษท่ีผ่านมา แต่รัฐประศาสนศาสตร์ใน
ฐานะท่ีเป็นอยู่ในขณะน้ันน่าจะระเหยหรือกลายสภาพเป็นเพียงสาขาวิชาย่อยๆ สาขาหน่ึงเท่าน้ัน”       
 นักรัฐประศาสนศาสตร์หนุ่มสาวรุ่นใหม่ (Young Public Administration) ได้แสดงความรู้สึกอึด
อัดและไม่พอใจในสภาพท่ีเป็นมาและเป็นอยู่ของรัฐประศาสนศาสตร์ ซึ่งน าทีมโดยดีไวท์ วอลโด  (Dwight 
Waldo) ซึ่งเป็นนักวิชาการรัฐศาสตร์ท่ีมีช่ือเสียงมากคนหน่ึงได้ร่วมกันจัดการประชุมภายใต้ในหัวข้อ “รัฐ
ประศาสนศาสตร์แนวใหม่”ข้ึน ท่ีศูนย์ประชุมมินนาวด์บรู๊ค (Minnowbrook) ณ มหาวิทยาลัยซีราคิวส์ 
(Syracuse University) มลรัฐนิวยอร์ก ประเทศสหรัฐอเมริกาในเดือนกันยายน ปี ค.ศ.1968 เพื่อแสวงหา
และน าเสนอแนวทางในการศึกษาวิเคราะห์และแก้ปัญหาต่างๆท่ีเกิดข้ึนในสังคม โดยศึกษาลักษณะของ
สาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ว่าสามารถตอบโจทย์ในการแก้ไขต่างๆที่เพียงพอหรือไม่ อย่างไร ซึ่งท่ีประชุมมี
การถกอภิปรายเกี่ยวกับประเด็นปัญหาทางสังคมต่างๆอย่างกว้างขวาง พร้อมท้ังได้เสนอแนวความคิดต่างๆ 
พอสรุปปัญหาทางรัฐประศาสนศาสตร์ได้ ใน 4 ประเด็น ดังน้ีคือ ขอบข่ายท่ีเหมาะสมของสาขาวิชารัฐ
ประศาสนศาสตร์คืออะไร แนวทางการศึกษาค้นคว้าท่ีเหมาะสมกับขอบข่ายดังกล่าวเป็นอย่างไร ความรู้ทาง
รัฐประศาสนศาสตร์ใดท่ีมีคุณประโยชน์ต่อสังคม และรัฐประศาสนศาสตร์มีสาระทางปทัสถานและ/หรือทาง
จริยธรรมประการใดบ้าง กลุ่มนักรัฐประศาสนศาสตร์ท่ีเข้าร่วมประชุมได้พร้อมใจกันเรียกร้องให้หันมาสนใจ
ต่อการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์ท่ีเน้นให้ความส าคัญแก่ตัวมนุษย์หรือผู้ใช้บริการมากกว่าตัวองค์การหรือ
นโยบายของหน่วยงาน13 ซึ่งเป็นการลดความสนใจเรื่องด้ังเดิม อย่างเช่น ประสิทธิภาพ (efficiency) 

                                                         
  12 บุญเลิศ ไพรินทร์, รัฐประศาสนศาสตร์ แนวคิด ทฤษฎี และวิธีปฏิบัติ, (กรุงเทพมหานคร : เอส. พี. เอ 
เจริญผล, 2556), หน้า 23. 
  13 วิเชียร วิทยอุดม, แนวคิดรัฐประศาสนศาสตร์และทฤษฎีระบบราชการ, (กรุงเทพมหานคร :  ธีระฟิมล์
และไซเท็กซ์, 2551), หน้า 35-36. 
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ประสิทธิผล (effectiveness) การงบประมาณ (budgeting) และเทคนิคการบริหาร (administrative 
techniques) แต่หันไปสนใจทฤษฎีปทัสถาน (normative theory) ปรัชญา (philosophy) และปฏิบัตินิยม 
(activism) ปัญหาท่ีรัฐประศาสนศาสตร์แนวใหม่ยกมา ได้แก่ ค่านิยม จริยธรรม การเจริญเติบโตของปัจเจก
บุคคลในองค์การ ความสัมพันธ์กับผู้รับบริการของระบบราชการ รวมถึงปัญหาความเป็นเมือง เทคโนโลยี
และความรุนแรง14  
 อย่างไรก็ตาม รัฐประศาสนศาสตร์แนวใหม่มีสาระส าคัญพอสรุปได้ดังน้ีคือ 1) ความสอดคล้องกับ
ความต้องการของสังคม (relevance) รัฐประศาสนศาสตร์ควรมีจุดมุ่งหมายในการรับใช้สังคม โดยค านึงถึง
ความต้องการของสังคมและประโยชน์สารธารณะ ไม่ยึดติดกับหลักการและวิธีการทางการบริหาร ซึ่งใช้สาย
การบังคับบัญชา และกฎหมายเป็นกรอบในการด าเนินงานแบบไม่ยืดหยุ่น หากควรก าหนดให้ความต้องการ
ของสังคมเป็นตัวต้ังในการด าเนินงานมากกว่า 2) การตอบสนองต่อการเปลี่ยนแปลง (Change) รัฐประศาสน
ศาสตร์แนวใหม่วิจารณ์รัฐประศาสนศาสตร์แลลด้ังเดิม มุ่งเน้นการรักษาสถานภาพเดิม (Status quo) แต่
แนวคิดน้ีเห็นว่ารัฐประศาสนศาสตร์ควรให้ความส าคัญกับการเปลี่ยนแปลงท่ีสอดคล้องกับสภาพด้านสังคม 
เศรษฐกิจ และการเมือง ระบบริหารควรมีความยืดหยุ่นและปรับตัวได้กับการเปลี่ยนแปลงท่ีเกิดข้ึน 3) ให้
ความส าคัญกับค่านิยม (Value) ในการบริหาร รัฐประศาสนศาสตร์แนวใหม่เห็นว่าปรัชญาของรัฐประศาสน
ศาสตร์ควรเปลี่ยนจากเดิมท่ีปราศจากค่านิยม (Value-free) เพราะเป็นสิ่งท่ีเป็นไปไม่ได้และไม่พึงปรารถนา 
เพราะเป็นการบริหารในเชิงอุดมคติเหมาะส าหรับโครงสร้างสังคมท่ีมีความเท่าเทียมกัน แต่ในความเป็นจริง
ของสังคมท่ียังมีผู้ท่ีเสียบเปรียบทางสังคมท่ีควรได้รับความช่วยเหลือ ดังน้ัน รัฐประศาสนศาสตร์จึงควรเน้น
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เดียว15 

                                                         
  14 เรืองวิทย์ เกษสุวรรณ, ความรู้เบื้องต้นเก่ียวกับรัฐประศาสนศาสตร์, พิมพ์ครั้งที่ 3. (กรุงเทพมหานคร : 
บพิธการพิมพ์, 2553), หน้า 42. 

15 อวยชัย ชบาและทิพวรรณ หล่อสุวรรณรัตน์ , แนวคิดเก่ียวกับการบริหารรัฐกิจและรัฐประศาสน
ศาสตร์ใน เอกสารการสอนชุดวิชาความรู้เบื้องต้นเก่ียวกับการบริหาร หน่วยที่ 8 หน้า 1-37, (นนทบุรี :
มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2556), หน้า 24. 

  ถึงแม้ว่ารัฐประศาสนศาสตร์แนวใหม่จะมุ่งเน้นแนวศีลธรรม (moral tones) แต่เบ้ืองหลังความคิด
ของกลุ่มน้ีคือการเรียกร้องความเป็นอิสระจากทั้งรัฐศาสตร์และการจัดการ16 แต่อย่างไรก็ตาม รัฐประศาสน
ศาสตร์แนวใหม่ก็ได้รับการยอมรับว่าเป็นทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ท่ีตอบสนองการเปลี่ยนแปลงทางสังคม 
(Social Change) ท่ีมุ่งให้ความส าคัญต่อปัญหาสาธารณะและการแก้ไขปัญหาสาธารณะ การศึกษา
ผลกระทบขององค์การต่อผู้รับบริการและผลกระทบของผู้รับบริการต่อองค์การ  และการให้ความส าคัญต่อ
ความเสมอภาค และความเป็นธรรมในสังคม ซึ่งนับได้ว่าเป็นครั้งแรกที่รัฐประศาสนศาสตร์ให้ความสนใจต่อ
การศึกษาปรากฏการณ์ต่างๆที่เกิดข้ึนภายนอกองค์การ  
 
กรอบแนวคิดและทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์ในยุคการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ 
 การบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management-NPM) ถือเป็นปรัชญาการบริหาร
จัดการท่ีภาครัฐน ามาใช้ต้ังแต่ในช่วงทศวรรษท่ี 1980 มีลักษณะเป็นกระบวนทัศน์ (Paradigm) ท่ีเป็น
ทางเลือกว่าเป็นกรอบแนวคิดท่ีถูกน ามาใช้ในการบริหารงานภาครัฐในปัจจุบันได้เป็นอย่างดี และเป็นการ
เสนอหลักการบริหารจัดการท่ีสอดคล้องกับความเป็นจริงมากท่ีสุดในปัจจุบันน้ี โดยเป็นการบริหารท่ีมีจุด
มุ่งเน้นท่ีเป็นการบริหารงานท่ีเน้นวัตถุประสงค์ หรือผลสัมฤทธิ์ท้ังในแง่ของผลผลิต ความคุ้มค่าของเงิน 
รวมท้ังการพัฒนาคุณภาพและการสร้างความพึงพอใจแก่ผู้รับบริการโดยน าเอาเทคนิควิธีการบริหารจัดการ
สมัยใหม่เข้ามาใช้ และยังมุ่งเน้นให้ความส าคัญต่อการมีส่วนร่วมในการบริหารราชการของประชาชนด้วย  
การบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่จึงเป็นกระบวนทัศน์ (Paradigm) ของการบริหารงานภาครัฐในปัจจุบันท่ีมี
อิทธิพลต่อการปฏิรูปในหลายๆประเทศ รวมท้ังประเทศไทยของเราด้วย ดังเช่น การปฏิรูประบบราชการในปี 
พ.ศ.2545 ซึ่งท าให้การบริหารราชการไทยได้มีการเปลี่ยนแปลงรูปแบบของระบบราชการครั้งใหญ่ เป็นการ
เปลี่ยนแปลงรากฐานการปกครอง นับต้ังแต่หน้าท่ี บทบาทของรัฐ โครงสร้างอ านาจในระดับต่างๆ คือ 
รูปแบบองค์การ ระบบการบริหาร วิธีการท างาน ระบบงบประมาณ ระบบการบริหารบุคคล กฎหมาย 
กฎระเบียบ วัฒนธรรม และค่านิยม ซึ่งการปฏิรูประบบราชการของประเทศไทยในช่วงเวลาดังกล่าวน้ันกล่าว
ได้ว่าได้รับอิทธิพลทางความคิดมาจากการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ 
 นักวิชาการท่ีจัดอยู่ในกลุ่มการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ได้แก่ คริสโตเฟอร์ ฮูด (Christopher 
Hood) โจนาธาน บอสตัน (Jonathan Boston) ออสบอร์น (David Osborn) และเกบ เลอร์ (Ted 
Gaebler) เป็นต้น การบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่หรือรัฐประศาสนศาสตร์ในปัจจุบันได้รับอิทธิพลทาง
ความคิดอย่างน้อยท่ีสุดมาจากแนวคิด 4 กระแสหลัก ผสมผสานกันข้ึนมาเป็นการบริหารจัดการภาครัฐแนว
ใหม่คือ17  

                                                         
  16 เรืองวิทย์ เกษสุวรรณ, ความรู้เบื้องต้นเก่ียวกับรัฐประศาสนศาสตร์, พิมพ์ครั้งที่ 3. (กรุงเทพมหานคร : 
บพิธการพิมพ์, 2553), หน้า 42. 
  17 ทศพร  ศิริสัมพันธ์, ทิศทางและแนวโน้มของรัฐประศาสนศาสตร์ใน ประมวลสาระชุดวิชาแนวคิด 
ทฤษฎี และหลักการรัฐประศาสนศาสตร์ หน่วยที่ 15 หน้า 439-476, (นนทบุรี : มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 
2551), หน้า 455-458. 
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 1. แนวคิดทางเศรษฐศาสตร์ หรือท่ีเรียกว่า เศรษฐศาสตร์นีโอคลาสิค (Neo-classic Economics) 
เป็นแนวคิดท่ีสนับสนุนการด าเนินภารกิจของรัฐโดยใช้กลไกตลาดเพิ่มข้ึน หรือท่ีเรียกว่า “Marketization” 
ซึ่งเป็นการส่งเสริมให้ภาคเอกชนเข้ามาท าหน้าท่ีในการจัดบริการสาธารณะแทนภาครัฐ เพราะมีความเช่ือว่า
เอกชนสามารถด าเนินการได้อย่างมีประสิทธิภาพได้มากกว่าภาครัฐ 
 2. แนวคิดการจัดการนิยม (Managerialism) เป็นแนวคิดของการจัดการภาครัฐแนวใหม่ หรืออาจ
เรียกได้ว่าเป็น “Business-like approach” เป็นการบริหารรัฐกิจตามสไตล์ น้ีเรียกว่า Business-like 
approach กล่าวคือ แนวคิดน้ีเช่ือว่า วิธีการบริหารจัดการน้ันเหมือนกันท้ังในภาครัฐและภาคเอกชน ฉะน้ัน 
แนวความคิดของนักบริหารจัดการสมัยใหม่จึงสนับสนุนว่า ถ้าวิธีการบริหารรูปแบบ Chief Executive 
Officer (CEO) เป็นต้น 
 3. แนวคิดทางรัฐศาสตร์ เป็นแนวคิดทางการปกครองร่วมสมัยท่ีให้ความส าคัญกับเรื่องประชารัฐ 
หรือ “Participatory State” ให้ความส าคัญกับการส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชน การมุ่งเน้นความ
โปร่งใส และการเปิดเผยข้อมูล การมุ่งเน้นต่อการตอบสนองความต้องการของประชาชน และการมุ่งเน้นเร่ือง
การกระจายอ านาจ  
 4. แนวคิดทางกฎหมายปกครอง ซึ่งได้รับอิทธิพลมาจากนักกฎหมายมหาชน ท่ีมุ่งเน้นในเร่ืองหลัก
นิติธรรม หรือ “Rule of Law”  
 นอกจากการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่จะเป็นการบริหารท่ีมีจุดมุ่งเน้นไปท่ีวัตถุประสงค์ หรือ
ผลสัมฤทธิ์ท้ังในแง่ของผลผลิต ความคุ้มค่าของเงิน รวมท้ังการพัฒนาคุณภาพและการสร้างความพึงพอใจแก่
ผู้รับบริการโดยน าเอาเทคนิควิธีการบริหารจัดการสมัยใหม่เข้ามาใช้ รวมถึงการมุ่งเน้นให้ความส าคัญต่อการ
มีส่วนร่วมในการบริหารราชการของประชาชนในฐานะท่ีเป็นผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย (Stakeholder) ด้วย 
นอกจากน้ีแนวคิดดังกล่าวยังมุ่งเน้นให้ความสนใจท้ังปัจจัยภายในและภายนอกองค์การไปพร้อมๆกัน รวม
ตลอดท้ังมีการใช้องค์ความรู้แบบบูรณาการ ท าให้มีแนวคิดและทฤษฎีเกิดข้ึนอยู่เป็นจ านวนมากในปัจจุบัน 
เช่น การจัดการเครือข่าย การจัดการเชิงกลยุทธ์ การบริหารงานแบบมุ่งผลสัมฤทธิ์  องค์การแห่งการเรียนรู้ 
การจัดการความรู้ องค์การแห่งนวัตกรรม การจัดการนวัตกรรม การบริหารความเสี่ยง รัฐบาลอิเล็กทรอนิกส์ 
เป็นต้น การบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่จึงเป็นแนวความคิดท่ีมีอิทธิพลต่อการเปลี่ยนแปลงในระบบการ
บริหารภาครัฐมากที่สุด และยังจัดว่าเป็นทิศทางการพัฒนาของวิชาการทางด้านรัฐประศาสนศาสตร์ท่ีมีความ
ชัดเจนมากที่สุดในปัจจุบันอีกด้วย 
 
บทสรุป 

กรอบแนวคิดและทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์ในยุคต่างๆ 5 ยุคคือ 1) กรอบแนวคิดและทฤษฎี
รัฐประศาสนศาสตร์ในยุคบุกเบิก 2) กรอบแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ในยุคโครงสร้างการหน้าท่ี 
3) กรอบแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ในยุคพฤติกรรมนิยม 4) กรอบแนวคิดและทฤษฎีรัฐ
ประศาสนศาสตร์ในยุครัฐประศาสนศาสตร์สมัยใหม่ (New Public Administration: NPA) และ5) กรอบ
แนวคิดและทฤษ ฎีรัฐประศาสนศาสตร์ ในยุคการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่  (New Public 

Management: NPM) สามารถสรุปเปรียบเทียบเพื่อให้เห็นถึงเป้าหมาย การให้ความส าคัญ การใช้องค์
ความรู้ และจุดเน้นของแต่ละยุค ดังตารางต่อไปน้ี 

 
ตารางที่ 1 แสดงการเปรียบเทียบกรอบแนวคิดและทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์ในยุคต่างๆ      
   (สังเคราะห์โดยผู้เขียน) 

 
ชื่อยุค 

เปรียบเทียบ 
เป้าหมาย การให้

ความส าคัญ 
การใช้องค์

ความรู้ 
จุดเนน้ 

1. ยุคบกุเบกิ มุ่งออกแบบ
โครงสร้าง
องค์การใหม่ 

ปัจจัยภายใน
องค์การ 

การสั่งสมองค์
ความรู้ส่วนใหญ่
มาจากหลัก
ประสบการณ์นิยม  
หลักอ านาจนิยม 
และ หลักเหตุผล
นิยม  
 

แก้ไขปัญหาการท่ีไม่มี
โครงสร้างองค์การท่ีชัดเจน  
 

2. ยุคโครงสร้าง
การหน้าที ่

มุ่งปรับปรุงและ
ออกแบบ
โครงสร้าง และ
การบวนการ
ท างานของ
องค์การ 

ปัจจัยภายใน
องค์การ 

ใช้องค์ความรู้ด้าน
วิทยาศาสตร์และ
เศรษฐศาสตร์ 

ให้ความส าคัญต่อองค์การ
มากกว่าจะค านึงถึงตัวบุคคล 
(Organization  without 
man) โดยมีจุดเน้นท่ีส าคัญคือ 
การท างานเพื่อให้เกิด
ประสิทธิภาพสูงสุดต่อองค์การ 
 

3. ยุคพฤติกรรม
นิยม 

มุ่งปรับปรุง
วิธีการท างาน
ของบุคคลภายใน
องค์การเป็นหลัก 

ปัจจัยภายใน
องค์การ 

ใช้องค์ความรู้ที่
เกี่ยวข้องกับด้าน
วิทยาศาสตร์
สังคมและ
พฤติกรรม 

ให้ความส าคัญต่อบุคคล
ภายในองค์การ (Man 
without Organization) ใน
เร่ืองต่างๆ เช่น ขวัญก าลังใจ 
แรงจูงใจ ความพอใจในงาน 
เป็นต้น โดยพยายามช้ีให้เห็น
ว่าความสัมพันธ์กันภายใน
กลุ่มแบบไม่เป็นทางการมี
อิทธิพลอย่างมากต่อการ
ท างานให้บรรลุเป้าหมาย 
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Management: NPM) สามารถสรุปเปรียบเทียบเพื่อให้เห็นถึงเป้าหมาย การให้ความส าคัญ การใช้องค์
ความรู้ และจุดเน้นของแต่ละยุค ดังตารางต่อไปน้ี 

 
ตารางที่ 1 แสดงการเปรียบเทียบกรอบแนวคิดและทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์ในยุคต่างๆ      
   (สังเคราะห์โดยผู้เขียน) 

 
ชื่อยุค 

เปรียบเทียบ 
เป้าหมาย การให้

ความส าคัญ 
การใช้องค์

ความรู้ 
จุดเนน้ 

1. ยุคบกุเบกิ มุ่งออกแบบ
โครงสร้าง
องค์การใหม่ 

ปัจจัยภายใน
องค์การ 

การสั่งสมองค์
ความรู้ส่วนใหญ่
มาจากหลัก
ประสบการณ์นิยม  
หลักอ านาจนิยม 
และ หลักเหตุผล
นิยม  
 

แก้ไขปัญหาการท่ีไม่มี
โครงสร้างองค์การท่ีชัดเจน  
 

2. ยุคโครงสร้าง
การหน้าที ่

มุ่งปรับปรุงและ
ออกแบบ
โครงสร้าง และ
การบวนการ
ท างานของ
องค์การ 

ปัจจัยภายใน
องค์การ 

ใช้องค์ความรู้ด้าน
วิทยาศาสตร์และ
เศรษฐศาสตร์ 

ให้ความส าคัญต่อองค์การ
มากกว่าจะค านึงถึงตัวบุคคล 
(Organization  without 
man) โดยมีจุดเน้นท่ีส าคัญคือ 
การท างานเพื่อให้เกิด
ประสิทธิภาพสูงสุดต่อองค์การ 
 

3. ยุคพฤติกรรม
นิยม 

มุ่งปรับปรุง
วิธีการท างาน
ของบุคคลภายใน
องค์การเป็นหลัก 

ปัจจัยภายใน
องค์การ 

ใช้องค์ความรู้ที่
เกี่ยวข้องกับด้าน
วิทยาศาสตร์
สังคมและ
พฤติกรรม 

ให้ความส าคัญต่อบุคคล
ภายในองค์การ (Man 
without Organization) ใน
เร่ืองต่างๆ เช่น ขวัญก าลังใจ 
แรงจูงใจ ความพอใจในงาน 
เป็นต้น โดยพยายามช้ีให้เห็น
ว่าความสัมพันธ์กันภายใน
กลุ่มแบบไม่เป็นทางการมี
อิทธิพลอย่างมากต่อการ
ท างานให้บรรลุเป้าหมาย 
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4. ยุครัฐ
ประศาสน
ศาสตร์แนวใหม่ 
(NPA) 
   

มุ่งปรับปรุงและ
ออกแบบ
โครงสร้าง กลไก 
และการบวนการ
ท างานของ
องค์การให้
สอดคล้องกับ
สภาพแวดล้อม 

ท้ังปัจจัยภายใน
และภายนอก
องค์การ 

ใช้องค์ความรู้
แบบสหวิทยาการ 

ให้ความส าคัญต่อปัญหา
สาธารณะและการแก้ไข
ปัญหาสาธารณะ การศึกษา
ผลกระทบขององค์การต่อ
ผู้รับบริการ และผลกระทบ
ของผู้รับบริการต่อองค์การ 
และ การให้ความส าคัญต่อ
ความเสมอภาคและความเป็น
ธรรมในสังคม 
 

5. ยุคการ
บริหารจัดการ
ภาครัฐแนวใหม่ 
(NPM) 

มุ่งแสวงหา
แนวคิดและ
เทคนิคเครื่องมือ
สมัยใหม่มาใช้ใน
การบริหาร 

ท้ังปัจจัยภายใน
และภายนอก
องค์การ 

ใช้องค์ความรู้แบบ
บูรณาการ  

เน้นวัตถุประสงค์ หรือ
ผลสัมฤทธิ์ท้ังในแง่ของผลผลิต 
ความคุ้มค่าของเงิน รวมท้ัง
การพัฒนาคุณภาพและการ
สร้างความพึงพอใจแก่
ผู้รับบริการโดยน าเอาเทคนิค
วิธีการบริหารจัดการสมัยใหม่
เข้ามาใช้มากข้ึน 
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