
 
                 วารสารการเมอืงการปกครอง  
                 ปีที่ 7 ฉบับที ่3  ประจ าเดอืนกนัยายน – ธันวาคม  2560                                                                     211 

 

 
 

พฒันาการแห่งศาสตร์ทางรัฐประศาสนศาสตร์ในช่วงการบริหารแยกออกจาก
การเมืองสู่การจดัการปกครองแนวใหม่ : บทวเิคราะห์ตามกลยุทธ์

Accumulative Model 
ยศธร  ทวพีล*1 

กมลพร  สอนศรี** 
รัฐศิรินทร์  วงักานนท์*** 

          23โชคชัย  สุทธาเวศ**** 
 

บทคดัย่อ 
 

 บทความน้ีมุ่งอธิบาย (1) พฒันาการแห่งศาสตร์ทางรัฐประศาสนศาสตร์ในช่วงการบริหาร
แยกออกจากการเมืองจนถึงการจัดการปกครองแนวใหม่  โดยท าการศึกษาตามกลยุทธ์ 
Accumulative Model และ (2) ทิศทางของพฒันาการแห่งศาสตร์ทางรัฐประศาสนศาสตร์ การศึกษา
พบว่า พฒันาการแห่งศาสตร์ทางรัฐประศาสนศาสตร์มีการปรับเปล่ียนมุมมองการศึกษาบาง
ประการ เช่น ปรับเปล่ียนบทบาทของประชาชนจากบทบาทรองในช่วงการศึกษาเก่ียวกับการ
บริหารแยกออกจากการเมืองเป็นผูมี้บทบาทหลกัในช่วงการศึกษาเก่ียวกบัการจดัการปกครอง ฯลฯ 
เป็นตน้ ในขณะท่ีทิศทางการพฒันาการแห่งศาสตร์ทางรัฐประศาสนศาสตร์จ าเป็นตอ้งไดรั้บการ
พฒันาและศึกษาเพิ่มเติมในประเด็นอ่ืน เช่น ความเป็นวิชาชีพ จริยธรรมการบริหารงานภาครัฐ และ
วฒันธรรมองคก์ร ซ่ึงถือวา่มีความจ าเป็นแต่ไม่ถูกน าไปศึกษาและพฒันาในทางรัฐประศาสนศาสตร์
อยา่งแพร่หลาย และการพฒันาศาสตร์ทางรัฐประศาสนศาสตร์มีทิศทางการด าเนินการร่วมกนัจาก
นกัวิชาการและนกัปฏิบติัทั้งในระดบัประเทศและระหว่างประเทศ โดยอาศยัการวิจยัลกัษณะการ
ผสมผสานทั้งเชิงคุณภาพและเชิงปริมาณเพื่อสร้างความไดเ้ปรียบของการศึกษาซ่ึงจะท าให้ศาสตร์มี
ความเขม้แขง็เพียงพอต่อการพฒันาจนเกิดเป็นส านกัคิดทางรัฐประศาสนศาสตร์ 
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Abstract 

 

 This paper aims to (1) describe development of public administration science 

from the administration-political dichotomy to the new public governance based on 

the accumulative model and (2) directed evolution of the public administration 

science in the future. The study suggests how the public administration science shapes 

certain educational views in the public administration science such as the change of 

the public role from the secondary role in the study group concerning the 

administration-political dichotomy to the primary role in the study group. It has been 

suggested that the evolution of public administration science requires development 

and study on other issues such as professional, ethics in public administration and 

organizational culture which are essential but have not been studied and developed in 

the study on public administration science. The development of public administration 

science should be carried out in collaboration with both national and international 

scholars and practitioner by relying on the combination of qualitative and quantitative 

research on public administration science in order to create strength in the study on 

public administration science until it becomes the strong awareness in the public 

administration science.  
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บทน า 
“…การต่อสู้กนัระหวา่งความเช่ืออยา่งเหนียวแน่นภายใตห้ลกัศาสนากบั

ความเป็นวทิยาศาสตร์ของบุคคลส าคญัอยา่งกาลิเลโอ (Galileo) หลายคร้ังน าไปสู่
ค าถามเก่ียวกบัการปฏิบติัตวันอกรีดของมนุษย์ โดยการต่อสู้ลกัษณะดงักล่าว
สามารถเขา้ใจดว้ยการอธิบายลกัษณะของวิกฤตกระบวนทศัน์ (Paradigm Crisis) 
ซ่ึงเป็นการพิจารณาองค์ความรู้ผ่านกระบวนการผสมผสานความเป็นจริงอนัอยู่
บนพื้นฐานของการพิสูจน์ การทดลอง การสังเกต และการสั่งสมความรู้มาอย่าง
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ต่อเน่ือง ระบบของกระบวนทัศน์ จึงมีแนวโน้มการสนับสนุนความจริงท่ีมี
ความสัมพนัธ์กนัอยา่งเหนียวแน่นท่ีถึงแมว้า่กระบวนทศัน์ใหม่จะมีโอกาสประสบ
ความส าเร็จมากกว่าก็ตาม ลกัษณะความไดเ้ปรียบของกระบวนทศัน์ใหม่จึงเป็น
การสะท้อนภาพการต่อสู้ทางความคิด ซ่ึงเม่ือกระบวนทัศน์ใดมีน ้ าหนักหรือ
หลกัฐานมากเพียงพอ กระบวนทศัน์ดงักล่าวยอ่มมีโอกาสเขา้มาทดแทนกระบวน
ทศัน์เก่าและน่ีคือจุดเร่ิมตน้ของการก้าวเขา้สู่ยุคแห่งแสงสว่างทางปัญญา การ
เปล่ียนผ่านสู่ความเป็นวิทยาศาสตร์โดยการประยุกต์วิทยาศาสตร์เพื่อการสร้าง
สังคมท่ีดี...” (McGettigan, 2011,  pp.1-10)  

 
เช่นเดียวกบักระบวนทศัน์การบริหารงานภาครัฐในช่วงเร่ิมตน้ ซ่ึงไดรั้บอิทธิพลจากงาน

เขียนของ Woodrow Wilson (1887, p.16) เร่ือง The Study of Administration แมว้่าจะมีความ
คลุมเครือ แต่กลบัสร้างอิทธิพลและผลกระทบต่อการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์ในช่วงเวลาต่อมา 
จนกระทัง่ในปี ค.ศ. 1900-1926 กระบวนทศัน์ท่ี 1 เร่ิมมีการกล่าวถึงการบริหารแยกจากการเมือง 
(Paradigm 1: The Politic-Administration Dichotomy) แต่กระบวนทศัน์ดงักล่าวมีขอบเขต
การศึกษาท่ีไม่กวา้งขวางมากนกั    มีการถกเถียงเก่ียวกบัความสัมพนัธ์ระหว่างการเมืองและการ
บริหาร ปี ค.ศ. 1927-1937 เร่ิมเขา้สู่ช่วงกระบวนทศัน์ท่ี 2 หลกัการบริหารงานภาครัฐ (Paradigm 2: 
Principle of Public Administration) ซ่ึงเช่ือว่าหากน าหลกัการบริหารไปใช้จะสามารถสร้าง
ผลส าเร็จให้กบัทุกองคก์รได ้แต่ต่อมากลบัมีผูว้ิพากษว์ิจารณ์หลกัการดงักล่าววา่อาจเป็นเพียงมายา
คติเท่านั้น ซ่ึงน าโดยนกัวชิาการคนส าคญัอยา่ง Herbert A. Simon หลกัการบริหารในกระบวนทศัน์
ท่ี 2 จึงเร่ิมลดบทบาทความส าคญัลง ซ่ึงในเวลาต่อมา ค.ศ. 1938-1980 พฒันาการของการศึกษาทาง
รัฐประศาสนศาสตร์กลบัมาถกเถียงเก่ียวกบัการบริหารแยกออกจากการเมืองอีกคร้ัง จนกระทัง่เกิด
การยอมรับวา่การเมืองและการบริหารจ าเป็นตอ้งประสานการท างานร่วมกนั ในปี ค.ศ. 1950-1970 
ซ่ึงเป็นช่วงของกระบวนทศัน์ท่ี 3 (Paradigm 3 : Public Administration as Political Science) กลบั
มองว่ารัฐประศาสนศาสตร์มีความเก่ียวขอ้งกบัรัฐศาสตร์ ซ่ึงเป็นความสับสนของช่วงดงักล่าวว่า
แทจ้ริงแลว้การบริหารงานภาครัฐมีบทบาทอะไร สะทอ้นภาพการขาดองคค์วามรู้ท่ีครอบคลุม แต่ก็
มีความพยายามท่ีจะศึกษาการบริหารงานภาครัฐลักษณะต่างๆ เช่น การศึกษาเปรียบเทียบ             
การบริหารการพฒันา เป็นต้น กระทั่งเข้าสู่กระบวนทัศน์ท่ี 4 รัฐประศาสนศาสตร์ในฐานะ          
การจดัการ (Paradigm 4: Public Administration as Management) ซ่ึงเก่ียวขอ้งกบัตวัแบบการจดัการ 
(Management Model) และการบริหารงานภาครัฐแนวใหม่ (New Public Administration) เน้น
เคร่ืองมือการสร้างประสิทธิภาพเป็นหลกั ในกระบวนทศัน์ท่ี 5 รัฐประศาสนศาสตร์ในฐานะท่ีเป็น
รัฐประศาสนศาสตร์ (Paradigm 5: Public Administration as Public Administration) โดยปรากฏใน
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ปี ค.ศ. 1970-ปัจจุบนั ซ่ึงเช่ือว่ารัฐประศาสนศาสตร์มีความชัดเจนของการศึกษา มีอิสระจาก
รัฐศาสตร์ และการจดัการ อย่างไรก็ตามยงัมีพฒันาการของกระบวนทศัน์ต่อมา ซ่ึงเป็นกระบวน
ทศัน์ท่ี 6 การจดัการปกครอง (Paradigm 6: Governance) โดยเน้นการให้บริการประชาชนและ
บทบาทของรัฐบาลท่ีลดลง (Henry, 2010, pp.27-36)   

พฒันาการของกระบวนทศัน์สะทอ้นว่าศาสตร์การศึกษาเก่ียวกบัการบริหารงานภาครัฐ
หรือรัฐประศาสนศาสตร์ มีพฒันาการทั้งในแง่การเปล่ียนแปลงและการปรับปรุงมุมมองการให้
ความส าคัญในบริบทการบริหารงานภาครัฐตามแต่ละช่วงเวลาหรือแต่ละกระบวนทศัน์ ซ่ึงมี
แนวโน้มท่ีเปล่ียนแปลงไป เช่น การให้ความส าคญักบัประชาชนมากยิ่งข้ึนในกระบวนทศัน์ท่ี 6 
ในขณะท่ีกระบวนทศัน์ท่ี 1 เป็นเร่ืองการเมืองและการบริหาร เป็นตน้ ซ่ึงเป็นลกัษณะการต่อสู้และ
พฒันาการของกระบวนทศัน์ท่ีน ามาสู่ผลลพัธ์ของการศึกษาใหม่ท่ีสร้างความทา้ทายต่อศาสตร์การ
บริหารงานภาครัฐอย่างรัฐประศาสนศาสตร์ภายใต้ขอ้จ ากดัของระยะเวลาการพฒันาความเป็น
ศาสตร์ ประกอบกับแต่เดิมรัฐประศาสนศาสตร์มีขอบเขตการศึกษาส่วนใหญ่ในประเทศ
สหรัฐอเมริกาซ่ึงแตกต่างกบัปัจจุบนั ดงันั้นกระบวนทศัน์ในอนาคตจึงอาจมีการเปล่ียนแปลงท่ี
ซบัซอ้นและน่าสนใจจากการท่ีรัฐประศาสนศาสตร์ไม่ถูกจ ากดัขอบเขตการศึกษาจากนกัปฏิบติัและ
นกัวชิาการเฉพาะในประเทศสหรัฐอเมริกาเพียงอยา่งเดียว (Bowornwathana, 2010, p.64-68)  

ประเด็นดงักล่าวแสดงให้เห็นถึงพฒันาการแห่งศาสตร์ทั้งท่ีเกิดข้ึนในอดีตและท่ีก าลงัจะ
เกิดข้ึนในอนาคต ส าหรับประเด็นท่ีก าลงัจะเกิดข้ึนในอนาคตอาจจ าเป็นตอ้งอาศยัระยะเวลาในการ
ค้นหาข้อสรุปจากบรรดานักวิชาการและนักปฏิบติั อีกระยะหน่ึง แต่ขอบเขตการศึกษาทางรัฐ
ประศาสนศาสตร์ท่ีผา่นมาในอดีต สามารถท าการวเิคราะห์และสร้างความเขา้ใจไดจ้ากการพิจารณา
พฒันาการแห่งศาสตร์ เพื่อตรวจสอบความกา้วหนา้ ความเติบโต การหยุดน่ิง และการเปล่ียนแปลง
ของศาสตร์ โดยอาศยักลยทุธ์ท่ีเป็นเคร่ืองมือการแสวงหาความรู้ เช่น กลยทุธ์ Accumulative Model  

โดย Accumulative Model เป็นกลยุทธ์การศึกษาความรู้ลกัษณะพอกพูน โดยเป็นการ
พิจารณาความรู้ท่ีมีการสะสมจากจุดท่ีเล็กท่ีสุดและหลังจากนั้นเร่ิมขยายขอบเขตท่ีครอบคลุม
กวา้งขวางมากข้ึนอยา่งต่อเน่ือง ซ่ึงเนน้ลกัษณะการอาศยัหลกัการคน้หาขอ้เท็จจริงมาพิสูจน์ทฤษฏี
เดิมตามปรัชญาแนวปฏิฐานนิยม (Logical Positivism) (โชคชยั สุทธาเวศ, 2559, น.5-6) โดยผูเ้ขียน
เห็นวา่มีความสอดคลอ้งกบับริบทของพฒันาการแห่งศาสตร์ทางรัฐประศาสนศาสตร์ในอดีต 

ผูเ้ขียนจึงสนใจศึกษา (1) พฒันาการแห่งศาสตร์ทางรัฐประศาสนศาสตร์ช่วงการบริหาร
แยกออกจากการเมืองจนถึงการจัดการปกครองแนวใหม่ โดยท าการวิเคราะห์ด้วยกลยุทธ์ 
Accumulative Model ซ่ึงจะแสดงพฒันาการแห่งศาสตร์ทางรัฐประศาสนศาสตร์ตามกลุ่มการศึกษา
ทางรัฐประศาสนศาสตร์ท่ีสอดคลอ้งกนัภายใตก้รอบกระบวนทศัน์การบริหารงานภาครัฐเพียงบาง
กระบวนทศัน์เท่านั้น และ (2) ศึกษาทิศทางของพฒันาการแห่งศาสตร์ทางรัฐประศาสนศาสตร์  
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พฒันาการแห่งศาสตร์ทางรัฐประศาสนศาสตร์ช่วงการบริหารแยกออกจากการเมืองสู่ 
การจัดการปกครองแนวใหม่ : การวเิคราะห์ด้วยกลยุทธ์ Accumulative Model 

 1. การบริหารแยกจากการเมือง : จุดเร่ิมต้นการศึกษาทางรัฐประศาสนศาสตร์  
งานเขียนของ Woodrow Wilson (1887) เร่ือง The Study of Administration ถือเป็น

จุดเร่ิมตน้ของการศึกษาทางรัฐประศาสนศาสตร์ท่ีส าคญั ซ่ึงแมว้า่จะมีความคลุมเครือของการศึกษา
แต่การศึกษาดังกล่าวเป็นทิศทางส าคญัในการอภิปรายเชิงทฤษฏีในเวลาต่อมา อย่างไรก็ตาม
การศึกษาในช่วงแรกของรัฐประศาสนศาสตร์ให้ความส าคญักับการบริหารงานภาครัฐมีความ
เก่ียวขอ้งเฉพาะการบริหารงานของฝ่ายบริหาร บทบาทของรัฐธรรมนูญกบัการพฒันาประเทศ หรือ
ขอ้ถกเถียงเก่ียวกบัประชาธิปไตยและการปกครองแบบเผด็จการ ฯลฯ ซ่ึงการศึกษาลกัษณะดงักล่าว
อยูบ่นพื้นฐานความเช่ือท่ีวา่การบริหารงานภาครัฐปราศจากความซบัซ้อน (Woodrow, 1887, p.16) 
เพราะฉะนั้นบทบาทของภาคส่วนอ่ืนโดยเฉพาะประชาชนแทบไม่มีการน ามาพิจารณาควบคู่กบัการ
บริหารงานภาครัฐ อยา่งไรก็ตามนอกเหนือจากการใหค้วามส าคญักบัขอบเขตอ านาจของฝ่ายบริหาร 
บทบาทรัฐธรรมนูญ ฯลฯ เร่ิมมีการจดักลุ่มการบริหารงานภาครัฐในภาพรวม โดยถกเถียงใน
ประเด็นการแบ่งแยกการบริหารออกจากการเมือง ขอ้ถกเถียงดงักล่าวพยายามก าหนดความแตกต่าง
ระหว่างการเมือง (Politic) และการบริหาร (Administration) ให้ออกจากกนั จนเกิดค าถามว่าการ
บริหารและการเมืองสามารถแบ่งแยกออกจากกันได้หรือไม่ ซ่ึงข้อสรุปเบ้ืองต้นอธิบายว่าการ
บริหารและการเมืองเป็นส่ิงท่ีมีความเก่ียวขอ้งกนั แต่มีบริบทของการบริหารงานภาครัฐท่ีแตกต่าง
กนั จึงก าหนดใหก้ารเมืองมีความเก่ียวขอ้งกบัความประสงคข์องรัฐ และการบริหารมีความเก่ียวขอ้ง
กบักฎหมายในการก ากับสิทธิและสร้างความเป็นธรรมให้แก่สังคม รวมถึงมีอ านาจหน้าท่ีการ
บริหาร (Executive Authorities) ความเช่ียวชาญทางเทคนิค (Goodnow, 2007, p.29)  
 อิทธิพลของการยอมรับวา่การบริหารงานภาครัฐมีความซับซ้อน ส่งผลให้การบริหารและ
การเมือง เร่ิมมีการแยกออกจากกนั โดยมีระบบพรรคการเมืองซ่ึงมาจากกระบวนการเลือกตั้งท า
หน้าท่ีเป็นผูป้ระสานการท างานและขบัเคล่ือนการบริหารและการเมืองร่วมกนั จนกระทัง่เป็นท่ี
ยอมรับว่าหลกัการทั้งสองไม่สามารถแยกออกจากกนัได ้จึงมีทฤษฏีเชิงสถาบนัท่ีพยายามอธิบาย
ปรากฏการณ์ลกัษณะการบูรณาการการเมืองกบัระบบราชการเขา้ดว้ยกนั (Moe, 1994, pp.19-20) 
 จุดเร่ิมตน้การศึกษาทางรัฐประศาสนศาสตร์สะทอ้นให้เห็นถึงการให้ความส าคญักบัการ
สร้างความชัดเจนระหว่างอ านาจหน้าท่ีของฝ่ายการเมืองและฝ่ายบริหาร ดงันั้นพฒันาการแห่ง
ศาสตร์ในช่วงแรกจึงกล่าวถึงหน้าท่ีความรับผิดชอบ การท างานของสถาบนัทางการเมือง ต่อมา
ขอบเขตการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์สนใจเก่ียวกบัระบบราชการ ซ่ึงมีลกัษณะเฉพาะมากข้ึน 
พิจารณาลกัษณะของระบบราชการและหน้าท่ีของขา้ราชการในฐานะฝ่ายบริหารว่าควรมีลกัษณะ
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อ านาจหนา้ท่ีอยา่งไร โดยมีอิทธิพลของขอ้ถกเถียงเก่ียวกบัการแยกการเมืองออกจากการบริหารเขา้
มาระบุความสัมพนัธ์  
 
 
 
 
 
 
 
   
 
 
 
 

ภาพที ่1 พฒันาการแห่งศาสตร์ช่วงการบริหารแยกออกจากการเมือง 
 

ระบบราชการฐานะในฝ่ายบริหาร (Bureaucratic as Administration)  
 พฒันาการการศึกษาทางรัฐประศาสนศาสตร์เก่ียวกบัระบบราชการในฐานะฝ่ายบริหาร 
ส่งผลให้ระบบราชการและข้าราชการอาศัยหลักการท่ีอยู่บนพื้นฐานของกฎระเบียบในการ
บริหารงานและกิจกรรมของระบบราชการในการปรับปรุงโครงสร้างหนา้ท่ีและการสั่งการตามสาย
การบงัคบับญัชาท่ีมีระดบัแตกต่างกนั โดยสายการบงัคบับญัชาดงักล่าวตอ้งสามารถระบุอ านาจ
หนา้ท่ีไดอ้ยา่งชดัเจนซ่ึงข้ึนอยูก่บับทบญัญติัแห่งกฎหมาย (Weber, 1946, p.44) นอกจากขา้ราชการ
ตอ้งข้ึนตรงต่อสายการบงัคบับญัชายงัตอ้งมีการปฏิสัมพนัธ์กบัประชาชนเพื่อการตดัสินใจในการ
ใหบ้ริการสาธารณะ ประเด็นดงักล่าวท าให้บทบาทของภาคประชาชนเร่ิมเขา้มามีส่วนเก่ียวขอ้งกบั
ระบบราชการ แต่อยูใ่นระดบัการด าเนินการแทน และในพฒันาการแห่งศาสตร์ต่อมาจึงพบปัญหา
ความสัมพนัธ์ของระบบราชการและประชาชนท่ีส่งผลให้เงินเดือนของขา้ราชการมีผลทางบวกกบั
ขนาดและขอบเขตการให้บริการสาธารณะ ในขณะเดียวกนัประชาชนมีความคาดหวงัต่อบริการ
สาธารณะจากระบบราชการมากกวา่เอกชนโดยเพิ่มข้ึนอยา่งต่อเน่ือง จนกระทัง่ส่งผลให้รัฐบาลตอ้ง
แบกรับภาระเงินเดือนของขา้ราชการท่ีสูงข้ึน มุมมองของระบบราชการต่อการให้บริการสาธารณะ
จึงเร่ิมเปล่ียนแปลงไป กล่าวคือ ระบบราชการหันมาสนใจประเด็นการปกป้องผลประโยชน์
สาธารณะในภาพรวม เน้นการควบคุมเพื่อก าหนดกติการ่วมกนัในระบบราชการขนาดใหญ่ เพื่อ

กฎหมาย การบริหาร เทคนิค 

  การเมืองกบัระบบราชการ 

ลกัษณะการปกครอง 

การบริหารแยกจากการเมือง 
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มุ่งหวงัให้เกิดความสมดุลระหว่างความตอ้งการสาธารณะและศกัยภาพของระบบราชการ การ
เปล่ียนแปลงดงักล่าวท าให้ประชาชนส่วนใหญ่มองว่ารัฐไม่ใช่ท่ีพึ่งของตนอีกต่อไป การรวมกลุ่ม
กนัเพื่อสร้างความเขม้แขง็ลกัษณะประชาสังคมจึงเกิดข้ึน (Lipsky, 1980, p.416)   

การบริหารงานภาครัฐจึงอยู่บนพื้นฐานความซับซ้อนในการให้บริการสาธารณะ ซ่ึงเดิม
เป็นการให้ความส าคญักบัการบริหารงานแบบรวมศูนยอ์  านาจ จนกระทัง่เร่ิมมีการพฒันาท่ีเน้น
ความเป็นประชาธิปไตย ค านึงถึงความหลากหลายของความคิดเห็นสาธารณะ บทบาทของระบบ
ราชการในฐานะฝ่ายบริหารจึงถูกทา้ทายดว้ยความรู้ใหม่จนกระทัง่เกิดการปฏิรูประบบราชการมี
ผลกระทบต่อระบบการเมืองและการบริหารทุกระดบั มีการกระจายอ านาจ เกิดการเปล่ียนแปลง
และปรับปรุงระบบราชการให้มีประสิทธิภาพ ควบคุมตน้ทุนค่าใช้จ่าย เน้นการลดกฎระเบียบ 
ตน้ทุนต ่าคุณภาพสูง มีความซ่ือสัตยแ์ละการให้บริการแบบลูกคา้ท่ีเนน้ความพึงพอใจ (Customer-
Driven Service) ซ่ึงอาจเรียกไดว้า่มีการเปล่ียนแปลงของกระบวนทศัน์สู่ค่านิยมความเป็นพลเมือง
และการมีส่วนร่วม (Barzelay, 1992, pp.520-521) ช่วงดังกล่าวจึงถือว่าเป็นการเปล่ียนแปลง
ความสัมพนัธ์ของระบบราชการและประชาชน ซ่ึงจากเดิมเป็นความสัมพนัธ์ในฐานะท่ีรัฐเป็นผู ้
ให้บริการสู่การให้ความส าคญักบัความเท่าเทียมกนัของประชาชนเป็นหลกั จะเห็นได้ว่าระบบ
ราชการในฐานะฝ่ายบริหารถูกออกแบบเพื่อให้บริการสาธารณะแก่ประชาชนอย่างสมบูรณ์ แต่
ประสบกบัปัญหาขอ้จ ากดัในการให้บริการสาธารณะดงัท่ีปรากฏขา้งตน้ จนกระทัง่พยายามสร้าง
พฒันาการใหม่ เช่น จากเดิมให้ความส าคญักบัการเป็นผูใ้ห้บริการสาธารณะแต่เพียงผูเ้ดียว เร่ิมหัน
มาเป็นผูค้วบคุมกลไกความเท่าเทียมกนัของสังคม เป็นตน้   

พฒันาการแห่งศาสตร์ของการศึกษาทางรัฐประศาสนศาสตร์ต่อมาเก่ียวข้องกับหลัก       
การบริหาร ซ่ึงพยายามให้ความส าคญักบัเคร่ืองมือส าเร็จรูปในการบริหารงานภาครัฐ โดยเช่ือว่า
หากน ามาใช้แลว้จะสามารถประสบความส าเร็จและบรรลุวตัถุประสงค์ขององค์กรได ้เช่น หลกั 
POSDCORB เป็นตน้ กลุ่มการศึกษาดงักล่าวจึงเนน้หลกัการท างานภายในองคก์รเป็นหลกั แมช่้วง
หลงัจะมีพฒันาการไปสู่การใหค้วามส าคญักบัการเป็นองคก์รระบบเปิดก็ตาม   
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ภาพที ่2 พฒันาการแห่งศาสตร์ของระบบราชการในฐานะฝ่ายบริหาร 
 
2. หลกัการบริหาร: เคร่ืองมือส าเร็จรูปส าหรับการบริหาร   
พฒันาการแห่งศาสตร์ของกลุ่มดงักล่าวเก่ียวขอ้งกบันกัวิชาการอยา่ง Gulick และ Urwick 

ซ่ึงมีความเช่ือในการไม่เปล่ียนแปลงของหลกัการบริหาร โดยการศึกษาหลกัการบริหารมีจุดเร่ิมตน้
จากมุมมองการจดัองคก์รท่ีอยูบ่นพื้นฐานการแบ่งงานกนัท า (Division of Work) และอิทธิพลของ
เทคโนโลยี การเพิ่มข้ึนของงาน ท าให้หลกัการดงักล่าวเกิดปัญหา จนกระทัง่เร่ิมมีการขบัเคล่ือน      
สู่หลักการท างานร่วมกัน (Co-ordination of work) โดยเช่ือว่าการท างานร่วมกันน่าจะมี
ประสิทธิภาพมากกว่าการแบ่งงานกนัท า อย่างไรก็ตามลกัษณะการบริหารงานดงักล่าวพบปัญหา
ส าคญั เช่น      การท างานร่วมกนัในองค์กรจ าเป็นจะตอ้งพิจารณาเร่ืองขนาดขององค์กรท่ีมีความ
เหมาะสม ความสัมพนัธ์ระหว่างผูบ้ริหารและผูป้ฏิบติังาน การติดต่อส่ือสารและการควบคุม 
จนกระทัง่ Gulick มีการเสนอหลกั POSDCORB มาช่วยแกไ้ขปัญหา (Gulick, 1937, p.88) 

อย่างไรก็ตามขอบเขตของการศึกษาทางรัฐประศาสนศาสตร์เก่ียวกบัหลกัการบริหารถูก
โตแ้ยง้ในสาระส าคญัจ านวนมาก โดยมีนกัวิชาการคนส าคญัอยา่ง Herbert A. Simon เสนอมุมมอง
ใหม่เพื่อทา้ทายหลกัการบริหาร (Principle of Administration) เช่นทา้ทายวา่ (1)หลกัความเช่ียวชาญ
เฉพาะ (Specialization) ท่ีเพิ่มข้ึนส่งผลให้ประสิทธิภาพองค์กรเพิ่มข้ึนดว้ยหรือไม่ เขาสรุปว่าไม่
สามารถเพิ่มประสิทธิภาพการบริหารงานได้ เน่ืองจากความเช่ียวชาญเป็นลักษณะของกลุ่มท่ี
หลีกเล่ียงไม่ได ้(2) ขอบเขตการบงัคบับญัชา (Span of Command) และช่วงการควบคุม (Span of 
Control) ไม่สามารถท าให้เกิดการบริหารงานอย่างมีประสิทธิภาพได้ รวมถึง (3) ลักษณะของ
วตัถุประสงค์องคก์ร (Purpose) ยอ่มมีความแตกต่างกนั (4) กระบวนการ (Process) ไม่สามารถแบ่ง

โครงสร้างหน้าที่ 

ระบบราชการฐานะผู้ให้บริการ 

ระบบราชการเน้นต้นทุนต ่า 
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กิจกรรมออกจากกนัได ้ และ (5) ผูรั้บบริการ (Clientele) เป็นส่ิงท่ีข้ึนอยูก่บัธรรมชาติขององค์กร 
พร้อมกับเสนอว่าทฤษฏีการบริหารควรให้ความส าคัญกับการพัฒนาแนวคิดท่ีมีความเป็น
วทิยาศาสตร์ (Simon, 1946) การบริหารองคก์รตามหลกัการบริหารจึงมีแนวโนม้ลดความส าคญัลง
อยา่งต่อเน่ืองจนกระทัง่แทบไม่มีอิทธิพลต่อมุมมองทางรัฐประศาสนศาสตร์ในช่วงเวลาต่อมา  

พฒันาการแห่งศาสตร์ทางรัฐประศาสนศาสตร์เก่ียวกบัหลกัการบริหารระยะต่อมา จึงเช่ือ
วา่ปัจจยัส าคญัท่ีส่งผลต่อความส าเร็จขององคก์ร คือ ปัจจยัภายนอกองคก์ร กระบวนการขององคก์ร
จึงหันมาให้ความส าคัญกับผูมี้ส่วนร่วมกับองค์กร โดยพิจารณาตวัแปรพฤติกรรม การปฏิบัติ       
การรับรู้และค่านิยมของผูมี้ส่วนร่วมกบัองค์กร จนกระทัง่มีการก าหนดความสัมพนัธ์ในลกัษณะ
ต่างๆ ซ่ึงเป็นจุดเร่ิมต้นของการศึกษาสภาพแวดล้อมภายนอกองค์กรท่ี มีประโยชน์ต่อการ
บริหารงานโดยเฉพาะบริบทการบริหารงานภาครัฐในการให้บริการสาธารณะ ซ่ึงเป็นการ
เปล่ียนแปลงความเช่ือของการบริหารงานแบบดั้งเดิมไปสู่การให้บริการแบบใหม่ท่ีให้ความส าคญั
กบัสภาพแวดลอ้มมากกวา่ระบบภายในองค์กร (Katz  & Kahn, 1966, p.190) โดยสะทอ้นนยัยะ
บางอย่างว่าพฒันาการการศึกษาของหลกัการบริหารท่ีให้ความส าคญักบัการก าหนดองค์กร เร่ิม
สนใจประเด็นรอบขา้งท่ีมีอิทธิพลต่อองคก์รทั้งทางตรงและทางออ้ม 

  
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 

ภาพที ่3 พฒันาการแห่งศาสตร์ของหลกัการบริหาร 
 
 3. การบริหารงานภาครัฐ : บนพืน้ฐานการผสมผสานมุมมองทางการเมือง  

ลักษณะช่วงดังกล่าวมีความใกล้เคียงกับกระบวนทัศน์ท่ี 3 ซ่ึงเป็นกระบวนทัศน์ท่ี             
รัฐประศาสนศาสตร์กลบัไปมีความสัมพนัธ์กบัรัฐศาสตร์ตามการแบ่งกระบวนทศัน์ของ Nicholas 

ปัจจัยภายนอกองค์กร 

Simon ท้าทาย 

POSDCORB 

   หลกัการท างานร่วมกนั 

 หลกัแบ่งงานกนัท า 
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Henry อยา่งไรก็ตามขอบเขตการศึกษาดงักล่าวสะทอ้นการปฏิรูปการบริหารงานภาครัฐในประเทศ
สหรัฐอเมริกาท่ีมีลกัษณะเหมือนกบัการบริหารงานภาคธุรกิจ โดยส่งผลให้การบริหารงานภาครัฐ
มุ่งเน้นเก่ียวกบัหลกัประสิทธิภาพสูงสุด ซ่ึงประเด็นดงักล่าวไดรั้บอิทธิพลจากมุมมองการจดัการ 
(Managerial Approach) เช่น ขอ้เสนอของ Taylor, Max Webber ฯลฯ เป็นตน้ ในขณะท่ีอิทธิพล
ของมุมมองการเมือง (Political Approach) มีการหนัเหการให้ความส าคญัจากหลกัประสิทธิภาพสู่
หลกัการความเป็นตวัแทน หลกัความรับผิดชอบ หลกัผลประโยชน์สาธารณะ และมุมมองกฎหมาย 
(Legal Approach) ซ่ึงเขา้มาลดความส าคญัของมุมมองอ่ืนโดยเฉพาะมุมมองการจดัการ มุมมอง
ดงักล่าวมองวา่การบริหารงานภาครัฐตอ้งอยูบ่นพื้นฐานหลกักฎหมายท่ีมีการก าหนดขอบเขตความ
รับผิดชอบและน ากฎหมายมาพิทกัษ์ปกป้องประชาชน โดยหลกัการทั้งหมดตอ้งมีการแบ่งแยก
อ านาจ (Separation of Powers) ซ่ึงเป็นการให้ความส าคญักบัความแตกต่างของการบริหารงาน
ภาครัฐจากมุมมองการจดัการ มุมมองกฎหมาย และมุมมองการเมืองท่ีสะทอ้นถึงสิทธิของปัจเจก
บุคคลและความเท่าเทียมกนั (Rosenbloom, 1983, pp.442-444) 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ภาพที ่4  พฒันาการแห่งศาสตร์การบริหารงานภาครัฐ 
บนพืน้ฐานการผสมผสานมุมมองทางการเมือง 

 
 4. การจัดการ (Management) : เคร่ืองมือการบริหารงานแบบภาคเอกชน 

ลกัษณะการจดัการมีความเก่ียวข้องกับเคร่ืองมือการบริหารงานภาครัฐมากกว่าการให้
ความส าคัญกับปทัสถาน ดังนั้ นการบริหารงานภาครัฐจึงนิยมยึดหลักประสิทธิภาพ หลัก
เศรษฐศาสตร์ หลกัการประสานการท างาน และให้ความส าคญักบัผูบ้ริหารระดบัสูงขององค์กร 
รวมถึงโครงสร้างสายการบงัคบับญัชาท่ีมีลกัษณะเขม้งวด แต่พฒันาการต่อมาของระบบราชการเร่ิม
บริหารงานตามขอบเขตความสัมพันธ์ท่ีปรากฏในระบบการเมือง โดยเฉพาะในประเทศ

มุมมองการจัดการ 

มุมมองกฎหมายและการเมอืง 

การแบ่งแยกอ านาจ 
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สหรัฐอเมริกา ซ่ึงเ ร่ิมกล่าวถึงความสัมพันธ์ขององค์กรภาครัฐสามลักษณะ  ประกอบด้วย 
Federalism (Fed) Intergovernmental Relations (IGR) และ Intergovernmental Management (IGM) 
โดย (1) Fed มีหน้าท่ีตามหลกัประสิทธิผลและการตอบสนองทางการบริหาร ซ่ึงเป็นการก าหนด
ความสัมพนัธ์ของการท างานร่วมกนัทั้งระดบัมลรัฐและองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (2) ในขณะท่ี 
IGR เป็นนวตักรรมทางการบริหารท่ีเน้นหลกัการบริหารแยกออกจากการเมือง เสนอแนวทางการ
ท างานร่วมกนัเพื่อความเขม้แข็งของชุมชน และ (3) IGM เป็นการคน้หาความสัมพนัธ์ลกัษณะ
เครือข่าย (Wright, 1990, pp.513) ซ่ึงสอดคล้องกับการจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public 
Management) ท่ีใหค้วามส าคญักบัการกระจายอ านาจและความยดืหยุน่ 

 การเขา้มามีอิทธิพลของการจดัการภาครัฐแนวใหม่ท่ีเนน้และให้ความส าคญักบัความเท่า
เทียมกนัทางสังคม การกระจายอ านาจและความยืดหยุ่นของการบริหารงาน ก่อให้เกิดขอ้โตแ้ยง้
หลกัการพื้นฐานของทฤษฏีองคก์ร เช่น (1) กระบวนการจดัสรร (Distributive Process) ซ่ึงมีปัญหา
เก่ียวกับการจดัสรรท่ีขาดความเท่าเทียมกันทางสังคม (2) กระบวนการบูรณาการ (Integrative 
Process) ท่ีจ  าเป็นตอ้งปรับปรุงสายการบงัคบับญัชาให้เกิดการกระจายอ านาจและมีอิสระ (3) 
กระบวนการเปล่ียนแปลงขอบเขต (Boundary-Exchange Process) ควรอยูบ่นพื้นฐานความพึงพอใจ
ของประชาชน และ (4) กระบวนการตดัสินใจแทนสังคม (Socio-Emotional Process) เป็นท่ีถกเถียง
ว่าใครเป็นผูเ้หมาะสมแก่การตดัสินใจแทนสังคม (Frederickson, 1971, pp.297-302) แต่อย่างไรก็
ตามการจดัการภาครัฐแนวใหม่ยงัคงถูกวิพากษ์วิจารณ์ถึงความเป็นสากล เช่น มีการตั้งค  าถามว่า
หลักการจดัการสามารถน าไปใช้ได้ทุกบริบทหรือไม่ ซ่ึงนักวิชาการจ านวนมากโต้แยง้ว่าเป็น
หลักการท่ีให้ความส าคัญกับผูบ้ริหารระดับสูงมากกว่าประชาชน แม้ว่าจะเน้นการให้บริการ
สาธารณะก็ตาม และแนวคิดดงักล่าวไม่สามารถใช้ไดก้บัทุกสภาพการณ์ เน่ืองจากค่านิยมทางการ
จดัการมีความแตกต่างกนั เช่น Sigma Type Values เนน้จดัการอยา่งประหยดั เงิน และเวลา ส่วน 
Theta Type Value เน้นความเป็นธรรม ความเช่ือใจ ในขณะท่ี Lambda Type Values เนน้ความ
ยืดหยุ่น การประยุกต ์ความมัน่คงและการอยูร่อด เป็นตน้ ดงันั้นการจดัการภาครัฐแนวใหม่จึงควร
ใหค้วามส าคญักบัการออกแบบโครงสร้างองคก์รท่ีแตกต่างกนั (Hood, 1991, pp.9-11) 

 
 
 
 
 
 
 



 
                 วารสารการเมอืงการปกครอง  
                 ปีที่ 7 ฉบับที ่3  ประจ าเดอืนกนัยายน – ธันวาคม  2560                                                                     222 

 

 
 

  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
ภาพที ่5 พฒันาการแห่งศาสตร์ของการจัดการ 

 
 ผูเ้ขียนเห็นว่านอกเหนือจากลกัษณะการโตแ้ยง้ระหว่างทฤษฏีทางรัฐประศาสนศาสตร์     

ยงัมีอิทธิพลทางความคิดของส านกัอ่ืนท่ีมีความส าคญัต่อพฒันาการแห่งศาสตร์ทางรัฐประศาสน
ศาสตร์ โดยเฉพาะทฤษฏีหลงัสมยัใหม่ซ่ึงเขา้มาเปล่ียนแปลงความเช่ือทั้งในอดีตและปัจจุบนัของ
แนวทางการศึกษา พร้อมกบัเสนอให้รัฐประศาสนศาสตร์ศึกษาประเด็นการบริหารงานสาธารณะท่ี
กวา้งขวางออกไปและควรมีความเป็นวทิยาศาสตร์มากข้ึน 

 

การจัดการภาครัฐ : อทิธิพลของทฤษฏีหลงัสมัยใหม่  
อิทธิพลของทฤษฏีหลงัสมยัใหม่ท่ีมีต่อขอบเขตการศึกษาทางรัฐประศาสนศาสตร์ ส่งผล

อย่างเป็นรูปธรรมโดยเฉพาะจากการจากการประชุมมินเนาบรูค (Minnowbrook) ท่ีท าให้            
การจดัการภาครัฐแนวใหม่มีลกัษณะการบริหารงานภาครัฐหลงัสมยัใหม่ (Postmodern Public 
Administration) เข้ามาเป็นศูนย์กลางทางความคิดและมีการโต้แยง้ว่าโครงสร้างสายการบงัคบั
บญัชาเป็นการท างานท่ีขาดประสิทธิภาพในฐานะการเป็นกลยุทธ์ขององคก์าร ซ่ึงจ าเป็นตอ้งอาศยั
แนวคิดหลงัสมยัใหม่เขา้มาช่วยแกไ้ขปัญหาการไร้ประสิทธิภาพ เช่น หลกัประชาธิปไตย หลกัการ
ตอบสนองการเปล่ียนแปลงของสังคม รวมถึงการค านึงถึงเศรษฐกิจ การเมือง และวฒันธรรม เป็น
ตน้ ขอ้โตแ้ยง้พยายามก าหนดให้สังคมวิทยาเป็นพื้นฐานระบบคิดของการบริหารงานภาครัฐ โดย
ก าหนดให้อยู่บนหลกัการการสร้างสังคมเชิงประจกัษ์มากกว่าอดีต โดยเรียกลกัษณะดงักล่าวว่า
ทฤษฏีการบริหารงานภาครัฐหลงัสมยัใหม่ (Postmodern Public Administration Theory) และเสนอ

  หลกัการจัดการร่วมกัน 

 ค่านิยมทางการจัดการ 

หลกัประสิทธิภาพ 

  หลกัความเป็นตัวแทน 
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ให้การบริหารงานภาครัฐมีความเป็นเหตุเป็นผล เช่น การปรับให้ภาครัฐมีความเป็นภาคธุรกิจ การ
ลดกฎระเบียบ การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ มุมมองสตรีกบัการบริหารงานภาครัฐ ประชาธิปไตย การ
ตดัสินใจ การท างานเป็นทีม การปรับปรุงการท างาน การปรับเปล่ียนวิสัยทศัน์ ความคาดหวงัของ
ประชาชนโดยมีฐานการวิเคราะห์แบบอุปนยั (Inductive) ทฤษฏีฐานราก (Grounded Theory) และ 
กรณีศึกษา (Case study) (Frederickson, 2003, p.161) 

 
 5. การจัดการปกครอง (Governance) : รัฐบาล ข้าราชการ ประชาชน  
 หากพิจารณาภาพรวมของพฒันาการแห่งศาสตร์ทางรัฐประศาสนศาสตร์ การศึกษากลุ่ม
ดงักล่าวมีความเก่ียวขอ้งกบักระบวนทศัน์ท่ี 6 แบ่งโดย Nicholas Henry ซ่ึงเป็นเร่ืองการจดัการ
ปกครองท่ีเน้นการลดลงของบทบาทรัฐบาล การจดัการปกครองมีลกัษณะการบริหารงานโดยให้
ความส าคญักับปรากฏการณ์ขององค์กรอย่างเป็นรูปธรรมท่ีจ าเป็นต้องอาศัยการตีความและ
ประสบการณ์ของมีผูมี้ส่วนร่วม ซ่ึงแนวทางดงักล่าวเช่ือว่าชีวิตขององค์กรควรเป็นการอธิบาย
พฤติกรรมท่ีมีอิทธิพลต่อองคก์รและกระบวนการขององคก์ร ในขณะเดียวกนัควรใหค้วามส าคญักบั
ความสลับซับซ้อนของสังคมรวมถึงความสัมพนัธ์ระหว่างโครงสร้างทางสังคมและเศรษฐกิจ 
หลกัการดงักล่าวสะทอ้นให้เห็นอิทธิพลของการปฏิบติัการเก่ียวกบัการบริหารงานภาครัฐตามนกั
ทฤษฏีโครงสร้างนิยม ซ่ึงมีความเก่ียวข้องกับความสัมพนัธ์ของโครงสร้างและการปฏิบติัโดย
จ าเป็นตอ้งยึดตวัแบบการติดต่อส่ือสารเป็นหลกัเพื่อให้ขา้ราชการเกิดความเขา้ใจในความสัมพนัธ์
ระหว่างสังคมกับองค์กรและมุ่งหวงัให้เกิดการตีความหรือมีการเจรจาต่อรองมากกว่าเป็นการ
ด าเนินการในลกัษณะทัว่ไป (Degeling & Colebatch, 1993, pp.358-359)    

แนวคิดการปฏิสัมพนัธ์ระหว่างโครงสร้างองคก์รกบัระบบสังคม จึงท าให้โครงสร้างสาย
การบังคับบัญชามีขนาดเล็กลงและเกิดการกระจายอ านาจมากข้ึน มีการเพิ่มเทคนิคใหม่จาก
ภาคเอกชนเพื่อการให้บริการสาธารณะ นยัยะดงักล่าวส่งผลต่อการเปล่ียนแปลงธรรมชาติของการ
บริหารงานภาครัฐจนกระทัง่ก่อให้เกิดเครือข่ายและมีการผสมผสานความเป็นสถาบนัเขา้ดว้ยกนั 
ลกัษณะของการเปล่ียนแปลงจึงมีความสอดคลอ้งกบัทฤษฏีการจดัการปกครอง (Governance) ท่ีมี
ความแตกต่างกบัการบริหารงานภาครัฐดั้งเดิมโดยแนวคิดดงักล่าวให้ความส าคญักบัเครือข่าย การ
ประสานค่านิยมและผลประโยชน์ระหวา่งประชาชนกบัฝ่ายบริหาร นิติบญัญติั และตุลาการ ให้
ความส าคญักบัผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้ง ประสานการท างานระหวา่งรัฐบาลกบัสังคม และเอกชนกบัภาครัฐ 
เป็นการบริหารงานภาครัฐอย่างไร้ขอบเขตท่ีมุ่งผสมผสานการท างานหลายภาคส่วนและมี
ประชาธิปไตยเป็นพื้นฐานของแนวคิด 

อย่างไรก็ตามไม่เพียงแต่แนวคิดการจดัการปกครอง ซ่ึงมีขอบเขตการให้ความส าคญักบั
ประชาชน แนวคิดการจดัการปกครองแนวใหม่ (New Public Governance) ท่ีกล่าวถึงนโยบาย



 
                 วารสารการเมอืงการปกครอง  
                 ปีที่ 7 ฉบับที ่3  ประจ าเดอืนกนัยายน – ธันวาคม  2560                                                                     224 

 

 
 

สาธารณะท่ีมีความซับซ้อนรวมถึงผู ้มีส่วนได้เสียอย่างหลากหลาย มีการให้ความส าคัญกับ
ประชาชนชนเช่นกนั โดยกล่าวถึงการปฏิสัมพนัธ์ระหวา่งสถาบนักบัสังคมในการน านโยบายไป
ปฏิบติัรวมถึงกลุ่มผูมี้ส่วนไดเ้สียท่ีหลากหลาย การก าหนดต าแหน่งการบริหารงานภาครัฐใหม่จึงมุ่ง
สู่ความซบัซ้อนของการให้บริการสาธารณะ การปกครองลกัษณะเครือข่าย (Network Governance) 
และความสนใจต่อสภาพแวดลอ้มภายนอก (Osborne, 2010, pp.5-9) 

นอกเหนือกลุ่มแนวคิดดังกล่าว บริบทการให้ความส าคัญกับประชาชนยงัปรากฏใน
ขอบเขตการศึกษาทางรัฐประศาสนศาสตร์อ่ืน เช่น การให้บริการสาธารณะแนวใหม่ (New Public 
Service) หลกัการดงักล่าวเน้นภาคพลเมืองซ่ึงอยู่บนพื้นฐานหลกัประชาธิปไตยในการเขา้มีส่วน
ร่วมต่อการแสดงความตอ้งการของตน รวมถึงการให้น ้ าหนกักบัภาคพลเมืองในการเขา้มามีส่วน
ร่วมต่อการแกไ้ขปัญหาสาธารณะ มุ่งเน้นการให้บริการสาธารณะมากกว่าการควบคุมหรือสั่งการ 
การใหค้วามส าคญักบัผลประโยชน์สาธารณะ การสร้างความร่วมมือกนั การมองประชาชนในฐานะ
พลเมืองไม่ใช่ลูกคา้ การใหบ้ริการสาธารณะอยูบ่นพื้นฐานค่านิยมชุมชนซ่ึงเป็นค่านิยมท่ีสอดคลอ้ง
กบัความเป็นประชาธิปไตยของชุมชนและภาคประชาสังคม (Denhardt & Denhardt, 2007, p.552) 
หลักการดังกล่าวเช่ือว่าคนเป็นส่วนส าคญัของการบริหารงานภาครัฐ โดยอยู่บนรากฐานทาง
ความคิดแบบอริสโตเต้ิลท่ีมองว่ามนุษยเ์ป็นสัตวก์ารเมือง (Man is a political animal) และเห็น
ความส าคญัในการกระตือรือร้นของภาคพลเมือง (Active Citizenship) (Stivers, 1990, p.247) การ
จดัการปกครองจึงถือวา่เป็นกลยุทธ์ใหม่ท่ีมีความสอดคลอ้งกบัหลกัการจดัการปกครองท่ีเน้นการ
สร้างความร่วมมือ (Collaborative Governance) โดยเป็นแนวคิดท่ีมีความเก่ียวขอ้งกบักลุ่มผูมี้ส่วน
ได้เสียอย่างหลากหลายในการร่วมกนัก าหนดการตดัสินใจในการให้บริการสาธารณะ โดยตอ้ง
ตดัสินใจร่วมกนัไม่ใช่การใหค้  าปรึกษาหารือ และตอ้งอยูภ่ายใตเ้ง่ือนไข 3 ประการ ไดแ้ก่ (1) ความ
เท่าเทียมกนัของอ านาจ (2) ความเท่าเทียมของแรงจูงใจ (ทรัพยากรและอ านาจไม่เท่ากนัอาจส่งผล
ต่อแรงจูงใจ) และ (3) ความเช่ือใจ โดยตอ้งพิจารณาจุดเร่ิมตน้ของเง่ือนไข กระบวนการสร้างความ
ร่วมมือ การออกแบบสถาบนั ภาวะผูน้ า และผลผลิต เป็นตน้ (Ansell & Gash, 2008, pp.550-553) 
ซ่ึงอาจตอ้งท างานร่วมกนัระหว่างภาคส่วนท่ีปรากฏในระบบการเมืองการปกครอง เช่น พรรค
การเมือง กลุ่มผลประโยชน์ และระบบราชการ (Vinzant, 1993, p.11) 

ขอบเขตการศึกษาเก่ียวกบัการจดัการปกครองจึงมีลกัษณะพิเศษของการให้ความส าคญักบั
ประชาชนในฐานะผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้งหลกัในการเขา้มามีอิทธิพลต่อระบบราชการ พรรคการเมืองมิติ
การบริหารงานภาครัฐ และถือเป็นการเปล่ียนแปลงบทบาทการบริหารงานภาครัฐ ซ่ึงขอบเขต
การศึกษาทางรัฐประศาสนศาสตร์ในอดีต แมว้่าจะมีการให้ความส าคญักบับทบาทของประชาชน 
แต่ส่วนใหญ่อยูใ่นฐานะผูรั้บบริการเท่านั้น     
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ภาพที ่6 พฒันาการแห่งศาสตร์ของการจัดการปกครอง 
 
บทสรุป : พฒันาการแห่งศาสตร์ทางรัฐประศาสนศาสตร์  
 1. ความเก่ียวขอ้งกบัรัฐศาสตร์ แม ้Henry (2010, p.8) ระบุวา่ รัฐประศาสนศาสตร์มีฐานะ
เป็นรัฐศาสตร์ในช่วงกระบวนทศัน์ท่ี 3 แต่การศึกษาของ Woodrow Wilson (1887, p.16) เร่ือง      
The Study of Administration แสดงให้เห็นวา่มุมมองของรัฐประศาสนศาสตร์มีจุดเร่ิมตน้ท่ีมีความ
ใกลเ้คียงกบัการศึกษาทางรัฐศาสตร์ เช่น การศึกษาเก่ียวกบัรัฐธรรมนูญ บทบาทการบริหารงาน ขอ้
ถกเถียงเก่ียวกบัความเป็นประชาธิปไตยและเผด็จการ เป็นตน้ ดงันั้นผูเ้ขียนจึงเห็นว่าความเป็น
รัฐศาสตร์ในรัฐประศาสนศาสตร์ถูกกล่าวถึงตั้งแต่ช่วงแรกของการถกเถียงเก่ียวกบัการเป็นรัฐ
ประศาสนศาสตร์ เพียงแต่ทิศทางต่อมาของจุดเร่ิมตน้หนัไปใหค้วามส าคญักบัการบริหาร   
    2. การเปล่ียนแปลงของระบบราชการ เดิมบทบาทของระบบราชการเป็นการคน้หาแนว
ทางการบริหารงานซ่ึงอยู่บนหลักการของกฎหมายเป็นส าคญั ต่อมาพยายามให้ความส าคญักับ
หลกัการบริหารงานเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพและลดตน้ทุนในการบริหารงานภาครัฐจนกระทัง่ลด
บทบาทความส าคญัของการเป็นระบบราชการลงโดยเปล่ียนแปลงสู่การเป็นระบบราชการขนาดเล็ก
และหนัมาตอบสนองความตอ้งการของประชาชนมากข้ึน  
 3. ปรับเปล่ียนบทบาทของประชาชน บทบาทของประชาชนในช่วงเร่ิมตน้ของการศึกษา
ทางรัฐประศาสนศาสตร์หรือพฒันาการแห่งศาสตร์ ถูกก าหนดให้อยูใ่นขอบเขตจ ากดั โดยมีหนา้ท่ี
เป็นผูรั้บบริการจากภาครัฐเป็นหลกั ต่อมาเร่ิมมีการเปิดโอกาสให้ประชาชนมีบทบาทในการเขา้มา
เป็นผูก้  าหนดความตอ้งการของตน โดยเฉพาะในช่วงกระบวนทศัน์ท่ี 6 หรือแนวคิดการจดัการ
ปกครอง ซ่ึงมีเคร่ืองมือจ านวนมากท่ีใหค้วามส าคญักบัประชาชน  
 4. อิทธิผลของความรู้สาขาอ่ืนส่งผลต่อรัฐประศาสนศาสตร์ พฒันาการแห่งศาสตร์ทางรัฐ
ประศาสนศาสตร์ท่ีมีลักษณะเฉพาะอย่างหน่ึง คือ การได้รับอิทธิพลของแนวความคิดอ่ืน เช่น 

   โครงสร้างและปฏิบัต ิ

องค์กรและระบบสังคม 

ท างานร่วมกนั รัฐ ชุมชน ฯลฯ  
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เศรษฐศาสตร์ สังคมวิทยา เป็นตน้ ซ่ึงมุ่งให้รัฐประศาสนศาสตร์มีการศึกษาเก่ียวกบัองค์ความรู้ท่ี
สามารถตอบสนองความตอ้งการของสังคมอยา่งเป็นรูปธรรมและมีความเป็นวิทยาศาสตร์กวา่อดีต 
รวมถึงอิทธิพลของทฤษฏีหลงัสมยัใหม่ (Post-Modern Theory)   
 5. องคค์วามรู้ใหม่มุ่งสู่การตอบสนองประชาชน พฒันาการแห่งศาสตร์ทางรัฐประศาสน
ศาสตร์มุ่งตอบสนองความตอ้งการของประชาชนเป็นหลกั โดยเฉพาะในยุคการจดัการปกครอง 
(Governance) เน้นการมีส่วนร่วมของประชาชนในการเข้ามาบริหารงานภาครัฐ อย่างไรก็ตาม
พฒันาการแห่งศาสตร์ประเด็นดงักล่าวอาจมีขอ้จ ากดัเก่ียวกบัการระบุลกัษณะ วิธีการ บทบาท และ
กลไกการท างานร่วมกนัระหวา่งรัฐบาลและประชาชนอยา่งเป็นรูปธรรม    
 
ทศิทางของพฒันาการแห่งศาสตร์ทางรัฐประศาสนศาสตร์ 
 1. มีการปรับปรุงขอบเขตการศึกษา ทิศทางของพฒันาการแห่งศาสตร์ทางรัฐประศาสน
ศาสตร์ตอ้งไดรั้บการพฒันาเพื่อเติมเตม็แนวคิดทฤษฏี มีการเปล่ียนแปลงขอบเขตการศึกษาในแต่ละ
กลุ่ม และเกิดการปรับเปล่ียนบทบาทของผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้ง เช่น ประชาชน ขา้ราชการ นกัการเมือง 
เป็นต้น ซ่ึงยงัคงมีตัวแปรของการศึกษาท่ีไม่แตกต่างกันมากนัก ดังนั้ นทิศทางการพฒันาจึง
จ าเป็นตอ้งอาศยัการศึกษาท่ีก่อให้เกิดการเปล่ียนแปลงกระบวนทศัน์ ในลกัษณะท่ีมีนยัส าคญับาง
ประการต่อพฒันาการแห่งศาสตร์ รวมถึงมีประเด็นการบริหารงานภาครัฐบางประเด็นซ่ึงไม่ถูก
น ามาศึกษาอยา่งแพร่หลาย แต่พบวา่มีความส าคญัในการเขา้มาสร้างอิทธิพลต่อผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้งกบั
บริบทการบริหารงานภาครัฐในปัจจุบนั ไดแ้ก่  

1.1) ความเป็นวิชาชีพ วิชาชีพเปรียบเสมือนเป็นความรู้ลกัษณะพิเศษ สามารถระบุการ
กระท า ความสามารถ ความคิด และมาตรฐานจริยธรรม ความเป็นวิชาชีพจึงมีความจ าเป็นอยา่งยิ่ง
เป็นส าหรับนกับริหารงานภาครัฐ แมว้า่จะเร่ิมมีการกล่าวถึงในปี ค.ศ. 1930 โดยการตระหนกัของ
สมาคมรัฐประศาสนศาสตร์แห่งสหรัฐอเมริกา (The American Society for Public Administration) 
แต่ประเด็นดังกล่าวยงัคงถูกโต้แยง้หลายประการ เช่น (1) ความเป็นวิชาชีพในการบริหารงาน
ภาครัฐขาดความสอดคลอ้งกบับริหารงานสาธารณะของบรรดานกับริหาร (2) รัฐประศาสนศาสตร์
ลม้เหลวในการคน้หาวา่อะไรเป็นเง่ือนไขของวชิาชีพ (3) รัฐประศาสนศาสตร์ในฐานะท่ีเป็นวิชาชีพ
ไม่มีความสอดคลอ้งกนัและขาดความชดัเจน จึงท าใหก้ารศึกษาทางรัฐประศาสนศาสตร์ในประเด็น
ดงักล่าวขาดความชดัเจน ซ่ึงสามารถอธิบายไดเ้พียงวา่ความเป็นวิชาชีพ หมายถึง การแกไ้ขปัญหา
สังคม การพฒันาศกัยภาพ และความสามารถในการใหบ้ริการสาธารณะ จึงมีความจ าเป็นอยา่งยิ่งต่อ
การเพิ่มความเป็นวชิาชีพใหแ้ก่นกับริหารงานภาครัฐ (Pugh, 1989, pp.1-2) โดยท าการศึกษาเพิ่มเติม
เพื่อให้เกิดความเป็นวิชาชีพท่ีไดรั้บการยอมรับหรือมีการตระหนกัในหมู่นกัปฏิบติัและนกัวิชาการ
ทางรัฐประศาสนศาสตร์มากข้ึน จนกระทัง่มีค่านิยมท่ีดีบางอยา่งร่วมกนั ซ่ึงจะท าให้พฒันาการแห่ง
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ศาสตร์ทางรัฐประศาสนศาสตร์มีจุดร่วมเดียวกนัท่ีชดัเจนและมีความเป็นวิชาชีพเขา้มาช่วยพฒันา
กลไกการท างานภาครัฐเพื่อใหก้ารพฒันาประเทศด าเนินการอยา่งเหมาะสมบนพื้นฐานวิชาชีพท่ีเป็น
ท่ียอมรับ 

1.2) ค่านิยมการปกครอง (Regime Value) ปัจจุบนัประเด็นดงักล่าวถูกน ามาพิจารณาใน
การศึกษาจริยธรรมของการบริหารงานภาครัฐ โดยคน้หาค่านิยมท่ีเป็นเอกลกัษณ์ทางการเมือง 
ปทัสถาน จริยธรรมท่ีได้มาจากค่านิยมทางการปกครองหรือค่านิยมท่ีเป็นกฎเกณฑ์ส าหรับ
ขา้ราชการ ลกัษณะของค่านิยมทางการปกครองจึงถูกอธิบายบนพื้นฐานของหลกัจริยธรรมอย่าง
หลากหลาย เช่น อธิบายกับบทบาทวิชาชีพ (Professional) ซ่ึงเป็นการให้ความส าคัญกับความ
เช่ียวชาญ ความเป็นวิชาชีพในงานท่ีตอ้งอาศยัการเรียนรู้ (Rohr, 1978, pp.361-362) แต่เป็นท่ีน่า
เสียดายยงัไม่ถูกศึกษาอยา่งแพร่หลายในการบริหารงานภาครัฐ โดยเฉพาะการน าจริยธรรมมาปรับ
บทบาทการท างานของบรรดาขา้ราชการใหมี้ความเหมาะสมมากยิง่ข้ึน       
 1.3) วฒันธรรมองค์กร แมจ้ะมีค าอธิบายเก่ียวกบัวฒันธรรมองค์กรอยู่บา้ง เช่น ลกัษณะของ
วฒันธรรมองคก์รนั้นเป็นการปฏิเสธการพิจารณาโครงสร้างและระบบขององคก์ร ลกัษณะดงักล่าว
เป็นจุดแขง็ส าคญัของการเปล่ียนแปลงมุมมองการจดัองคก์รและพื้นฐานของทฤษฏีองคก์ร โดยเป็น
การให้ความส าคญักบัค่านิยม ความเช่ือ วฒันธรรมของมนุษยห์รือคนในองค์กร หลกัการดงักล่าว
เช่ือว่าปัจจยัส าคญัท่ีแทจ้ริงในการขบัเคล่ือนองค์กร คือ มนุษย ์ประกอบกบัโครงสร้างและระบบ
ใหม่ของการบริหารองคก์ร เนน้การประสานงานกนัในการท างาน มนุษยทุ์กระดบัจึงมีความส าคญั
ในการมีส่วนร่วมกบัองคก์ร (ตั้งแต่ผูบ้งัคบับญัชาจนกระทัง่ระดบัปฏิบติัการ) กรอบคิดของมุมมอง
วฒันธรรมองค์กรจึงเร่ิมได้รับการยอมรับ แต่อย่างไรก็ตามยงัคงมีขอ้จ ากดัของความเป็นศาสตร์ 
(Ott, 1989, pp.494-495) ท่ีจ  าเป็นต้องได้รับการพัฒนาและศึกษาเพิ่มเติมเพื่อน าไปอธิบาย
ปรากฏการณ์การบริหารงานภาครัฐ   
 2. การพฒันาร่วมกนั ทิศทางพฒันาการแห่งศาสตร์ทางรัฐประศาสนศาสตร์เป็นการพฒันา
ร่วมกนั โดยเฉพาะการวจิยัทางรัฐประศาสนศาสตร์หรือการบริหารงานภาครัฐ ซ่ึงในช่วงเวลาท่ีผา่น
มานิยมศึกษาสภาพแวดลอ้มของการเปรียบเทียบ การเปรียบเทียบสถาบนัและกระบวนการบริหาร 
รวมถึงการบริหารการพฒันา การพฒันากระบวนการน านโยบายไปปฏิบติั และการพฒันาการ
บริหารงานภาครัฐให้เขม้แข็ง โดยศึกษาในกลุ่มประเทศท่ีก าลงัพฒันาและประเทศสหรัฐอเมริกา 
ต่อมาเร่ิมมีการศึกษาเปรียบเทียบการบริหารงานภาครัฐ และการจดัการภาครัฐแนวใหม่ตามล าดบั 
ซ่ึงน าโดยธนาคารโลกมุ่งศึกษาในบริบทการพฒันา ความสัมพนัธ์ของ รัฐในประเทศโลกท่ีสาม 
โดยพบว่า การศึกษาการบริหารงานภาครัฐของประเทศโลกท่ีสามมีความอ่อนแอ มีขอ้จ ากดัของ
งบประมาณ จึงตอ้งร่วมกบัประเทศพฒันาแลว้รวมถึงหน่วยงานอ่ืน ท าการศึกษาวิจยัร่วมกนัระดบั
โลกท่ีผสมผสานผูเ้ช่ียวชาญหลากหลายสาขาวชิา เช่น การจดัการความเส่ียง เป็นตน้ เพื่อเป็นโอกาส



 
                 วารสารการเมอืงการปกครอง  
                 ปีที่ 7 ฉบับที ่3  ประจ าเดอืนกนัยายน – ธันวาคม  2560                                                                     228 

 

 
 

สร้างความเขา้ใจในระบบการบริหารงานภาครัฐ(Gulrajani & Moloney, 2012, p.85) ดงันั้นทิศ
ทางการสร้างเขม้แข็งให้กบัรัฐประศาสนศาสตร์จากการวิจยัร่วมกนัจึงเป็นการท าให้รัฐประศาสน
ศาสตร์มีความเขม้แขง็มากยิง่ข้ึน  
 3. การวจิยัผสม (Mixed Method) นอกเหนือจากทิศทางการก าหนดให้รัฐประศาสนศาสตร์
พฒันาร่วมกันจากนักวิชาการต่างประเทศ โดยเฉพาะในประเทศพฒันาแล้ว การวิจัยทางรัฐ
ประศาสนศาสตร์มีทิศทางท่ีตระหนกัถึงระเบียบวิธีวิจยัท่ีอาศยัการวิจยัผสมผสานระหวา่งการวิจยั
เชิงปริมาณและเชิงคุณภาพ ซ่ึงทั้งสองส่วนมีจุดแข็งและลกัษณะการศึกษาปรากฏการณ์แตกต่างกนั 
เช่น ทฤษฎีฐานราก เป็นการท าความเขา้ใจปรากฏการณ์อยา่งมีส่วนร่วมจนกระทัง่สามารถอธิบาย
ความสัมพนัธ์และระบุขอ้คน้พบไดอ้ยา่งชดัเจน รู้ถึงธรรมชาติของความจริงอยา่งลุ่มลึก แต่มีปัญหา
เร่ืองความซบัซอ้นของการอธิบาย ในขณะท่ีการวจิยัเชิงปริมาณมีความโดดเด่นในการท าให้ขอ้มูลท่ี
ซับซ้อนมีความเรียบง่าย ดังนั้นการอาศยัระเบียบวิธีการวิจยัทั้ งเชิงปริมาณและเชิงคุณภาพใน
การศึกษายอ่มส่งผลให้เกิดความเขา้ใจปรากฏการณ์อยา่งสมบูรณ์ (Shah & Corley, 2006, pp.1831-
1832) ซ่ึงจะท าให้รัฐประศาสนศาสตร์มีทิศทางการพฒันาของศาสตร์อย่างเขม้แข็งและสามารถ
อธิบายปรากฏการณ์ไดอ้ยา่งถูกตอ้ง  

4. ส านักคิด ทิศทางพฒันาการแห่งศาสตร์ทางรัฐประศาสนศาสตร์ตอ้งถูกพฒันาให้อยู่ใน
บริบทการก าหนดเป็นส านกัคิด ดงักรณีการต่อสู้กนัระหวา่งส านกัคิดจากบรรดานกัปรัชญากรีกโบราณ 
ซ่ึงเป็นมนุษยผ์ูบุ้กเบิกความรู้ และเกิดการสืบทอดกนัมาอย่างยาวนาน เป็นตน้ การก าหนดเป็นส านัก
อาจพิจารณาปัจจยัการขบัเคล่ือนโดยการอาศยัสมาชิกเครือข่าย ผลงาน เคร่ืองมือ การสนบัสนุนอ่ืนๆ 
และการสร้างความสัมพนัธ์ระหวา่งส านกัคิด (โชคชยั สุทธาเวศ, 2543, น.32)โดยประเด็นดงักล่าว
ถือเป็นจุดอ่อนของพฒันาการแห่งศาสตร์ทางรัฐประศาสนศาสตร์ซ่ึงไม่มีส านกัคิดท่ีมีความเขม้แขง็  
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