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รศ. สรุพนัธ ์ ทบัสวุรรณ์ 

 

1.  คาํนิยามรฐัประศาสนศาสตร ์

รฐัประศาสนศาสตร ์หรอืบริหารรฐักิจ(Public Administration) พจิารณาได้

เป็น 2 นัย คอื ในฐานะเป็นสาขาวิทยาการศึกษา (discipline of study) เรยีกว่าวชิารฐั

ประศาสนศาสตรห์รอืวชิาบรหิารรฐักจิ ซึ่งเป็นวชิาทีศ่กึษาเกี่ยวกบัการบรหิารงานของรฐัเป็น

ศาสตรห์รอืวชิาการ ซึ่งสามารถศกึษาไดอ้ย่างเป็นระบบมกีฎเกณฑแ์ละหลกัการ และในฐานะที่

เป็นกิจกรรม (activities) ซึ่งมีความหมายตรงกับคําว่าการบริหารงานสาธารณะ หรือกิจ

กรรมการบรหิารงานสาธารณะซึ่งครอบคลุมทัง้การบรหิารราชการ ทัง้ราชการพลเรอืนและทหาร 

เป็นกจิกรรมทีร่าชการปฏบิตัแิละตอ้งปฏบิตั ิ(Dwight Waldo. The Study of Public 

Administration. New York: Random House, 1955, pp.2-5.) รฐัประศาสนศาสตรเ์ป็น

วชิาทีว่่าดว้ยหลกัและวธิกีารดาํเนินงานใหเ้ป็นไปตามนโยบายทีว่างไวโ้ดยมุง่เสาะหาหลกัการ

และ วธิกีารทีจ่ะใชใ้นการปฏบิตังิานใหร้ดักุมและมปีระสทิธภิาพขึน้ รฐัประศาสน-ศาสตรจ์งึเป็น

เรื่องของการกําหนดวตัถุประสงค ์การวางแผนในการดําเนินงาน การแบ่งแยกหน้าทีแ่ละความ

รบัผดิชอบ การบงัคบับญัชาตลอดจนการประเมนิผลการปรบั ปรุงงานใหด้ขีึน้ หรอือกีนัย

หนึ่งคอื เป็นวชิาทีว่่าดว้ยศลิปะและศาสตรก์ารบรหิารราชการของประเทศ เพื่อมุ่งถงึการ

ประหยดั และประสทิธภิาพเป็นสาํคญั (ชุบ กาญจนประกร. คาํบรรยายหลกัรฐัประศาสน

ศาสตร.์ สถาบนับณัฑติพฒันบรหิารศาสตร,์ โรเนียว, หน้า 14.)  

รฐัประศาสนศาสตร์ เป็นการศึกษาที่ครอบคลุมทัง้กระบวนการบรหิาร, นโยบาย

สาธารณะและพฤตกิรรมองคก์าร (อมร รกัษาสตัย.์ “การศกึษาวชิารฐัศาสตรแ์ละรฐัประศาสน

ศาสตรใ์นประเทศไทย” ในวารสารรฐัประศาสนศาสตร,์ ปีที ่5 ฉบบัที ่2 ตุลาคม 2507, หน้า 

299.) แต่ในปจัจุบนั อาจกล่าวไดว้่ารฐัประศาสนศาสตรห์รอืบรหิารรฐักจิมขีอบขา่ยครอบคลุม

ในเรือ่งนโยบายสาธารณะ พฤตกิรรมศาสตร ์และวทิยาการจดัการ โดยมวีตัถุประสงคท์ีจ่ะผลติ 
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คนเป็นนักบริหารในหน่วยงานของราชการและรัฐวิสาหกิจ รัฐประศาสนศาสตร์ถือเป็น

สงัคมศาสตร์ประยุกต์ และมแีนวการศกึษาที่ยดึหลกัวชิาชพี เป้าหมายหรอืวตัถุประสงค์ของ

การบริหารงานสาธารณะหรือการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์ก็เพื่อให้เกิดประสิทธิภาพ 

(efficiency) ประสิทธิผล (effectiveness) และการประหยดั (economy) เพื่อใหเ้ป้าหมาย

ของหน่วยงานบรรลุผลในอนัทีจ่ะก่อใหเ้กดิความเป็นธรรมในสงัคม (Nicholas Henry. Public 

Administration and Public Affairs. Englewood Cliffs, New Jersey: Prentice-Hall, 

1975.) 

ประสิทธิภาพ หมายถงึ ผลงานทีไ่ดส้งูกวา่ทรพัยากรทางการบรหิาร ซึง่ประกอบดว้ย

ผูป้ฏบิตังิาน (man) เงนิ (money) วสัดุอุปกรณ์ (materials) และการจดัการหรอืหลกัเทคโนโลยี

ทางการบรหิาร (management) ที่ใช้ในการบรหิารงานและผลงานที่ปรากฏออกมาคงเป็นที่

พอใจของประชาชน 

ประสิทธิผล หมายถงึ การบรรลุเป้าหมายหรอืการสนองตอบต่อความต้องการของ

ประชาชนทนัตามความตอ้งการ 

ประหยดั หมายถงึ การใชท้รพัยากรจํานวนน้อย โดยไดผ้ลทีอ่อกมาเกนิค่าหรอืการ

ใชจ้า่ยเงนิของรฐัไดร้บัประโยชน์เตม็เมด็เตม็หน่วย 

2.  การบริหารรฐักิจ (Public Administration) และการบริหารธรุกิจ (Business 

Administration) 

เมื่อเราพดูถงึคาํว่าการบริหาร (administration) นัน้ มกัจะคดิถงึ คอื การบริหารรฐั

กิจและการบริหารธุรกิจ การบรหิารรฐักิจนัน้จะเป็นเรื่องการศึกษาหรือการบรหิารงานใน

ภาครฐับาล (public sector) ทีเ่กีย่วกบักจิการสาธารณะ ส่วนการบรหิารธุรกจินัน้จะเป็นเรื่อง

การศกึษาหรอืการบรหิารงานในภาคเอกชน (private sector) ในการศกึษาการบรหิารรฐักจิ

และบรหิารธุรกจินัน้ จะมลีกัษณะทีค่ลา้ยคลงึกนั คอื เทคนิคการบริหาร (administration or 

management) ส่วนขอ้ที่แตกต่างกนั คอื ในเรื่องวตัถุประสงค์บรหิารรฐักจิมุ่งในการบรกิาร

สาธารณะเพื่อสนองความต้องการของประชาชนส่วนใหญ่ มไิดท้ํากจิการหรอืมเีป้าหมายเพื่อ

เป็นการคา้กาํไร โดยในการบรหิารรฐักจินัน้ การปฏบิตังิานมลีกัษณะเป็นระบบราชการทุนในการ

ดาํเนินงานกม็าจากภาษอีากรของประชาชน สว่นการบรหิารธุรกจินัน้ เป็นเรื่องธุรกจิของเอกชน 

ทุนในการดาํเนินงานเป็นของเอกชนผูเ้ป็นเจา้ของกจิการ การบรหิารธุรกจิจงึจุดประสงคม์ุง่ทีผ่ล

กาํไรเป็นหลกัใหญ่ 
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3.  วิวฒันาการของการศึกษารฐัประศาสนศาสตร ์

วชิาการบรหิารรฐักจิแทท้ีจ่รงินัน้มมีานานแลว้ตัง้แต่สมยัโบราณเมื่อมกีารจดัองคก์าร

ทางการเมอืงเป็นรฐั ซึ่งไม่ว่าจะเป็นจนีโบราณ อนิเดยี กรกี เป็นตน้ แต่การบรหิารรฐักจิทีเ่ป็น

หลกัวิชาและมีผลงานเขียนท่ีเป็นหลกัฐานนัน้ อาจแบ่งออกไดเ้ป็นยคุสมยัต่าง ๆ 3 ยคุ ดงัน้ี 

ยุคแรก คอื ยุคก่อนสงครามโลกครัง้ทีส่อง ซึ่งเป็นยุคสมยัทีม่กีารศกึษารฐัประศาสน

ศาสตร์กันอย่างจริงจัง เริ่มตัง้แต่อดีตประธานาธิบดีสหรัฐอเมริกา คือ วูดโรว์ วิลสัน 

(Woodrow Wilson, 1856-1924) ไดเ้ขยีนบทความทีม่ชีื่อเสยีงในปี ค.ศ. 1887 เรื่อง “The 

Study of Administration” 

ยุคท่ีสอง ได้แก่ ยุคหลังสงครามโลกครัง้ที่สอง หรือที่เรียกว่ายุคของพฤติกรรม

ศาสตร ์ซึง่เป็นยุคทีน่กัวชิาการทัว่ไปหนัมาใหค้วามสนใจในพฤตกิรรมศาสตรไ์ดม้นัีกวิชาการท่ีมี

ช่ือทางรฐัประศาสนศาสตรห้์าคน คอื 1) Chester Barnard ไดเ้ขยีน หนงัสอืชื่อ Functions 

of the Executive 2) Herbert Simon ไดเ้ขยีนหนงัสอืชื่อ Administrative Behavior 3) 

Robert A. Dahl ไดเ้ขยีนหนงัสอืชื่อ The Administrative State 4) Norton Long ไดเ้ขยีน

หนงัสอืชื่อ The Polity ทีด่งึแนวความคดิของรฐัประศาสนศาสตรย์ุคก่อนสงครามโลกครัง้ทีส่อง

ใหห้นัมาสนใจพฤตกิรรมศาสตร ์

ยุคท่ีสาม ไดแ้ก่ ยุคร่วมสมยัหรอืยุคปจัจุบนั ซึง่เริม่ตัง้แต่ปี ค.ศ. 1968 เมื่อมกีารจดั

ประชุมสมัมนารฐัประศาสนศาสตรท์ีท่ะเลสาบมินโนบรูค๊ (Minnobrook) โดยมหาวทิยาลยัซี

ราค๊ิวส ์(Syracuse) ประเทศสหรฐัอเมรกิา ซึง่เป็นจุดเริม่ตน้ของขบวนการรฐัประศาสนศาสตร์

แนวใหม ่ซึง่ยคุน้ีเราเรยีกวา่เป็นยคุหลงัพฤติกรรมศาสตร ์คอื ประมาณ 20 ปีมาแลว้ 

ในช่วงสมยัยุคแรกการศึกษารฐัประศาสนศาสตร์ในลกัษณะที่เป็นวิชาการได้เริม่ที ่

ประเทศสหรฐัอเมรกิา เริม่โดยอดตีประธานาธบิดวีดูโรว ์วลิสนั ไดเ้ขยีนหนงัสอื The Study of 

Administration ในปี ค.ศ. 1887 โดยชีใ้หเ้หน็งานในหน้าทีท่ีฝ่า่ยบรหิารกค็อื กระทรวง ทบวง 

กรม นัน้ จะต้องปฏิบัติให้เป็นไปตามกฎหมาย หรือนโยบายซึ่งออกโดยฝ่ายการเมือง 

แนวความคดิของวลิสนัเป็นการศกึษาการบรหิารงานของรฐับาลโดยแยกต่างหากจากการเมอืง  

แนวความคดิของวลิสนัเป็นการเริม่ตน้ของการแยกการเมืองออกจากการบริหาร 

ซึง่ถอืไดว้่าวลิสนัเป็นผูเ้สนอแนวกรอบเคา้โครงความคดิ (กระบวนทศัน์—Paradigm) เรื่องการ

แยกการบรหิารออกจากการเมอืง ทําใหเ้กดิแนวความคดิในการศกึษาดา้นการบรหิารขึน้เป็น

การแพร่หลายในสหรฐัอเมรกิา ดว้ยเหตุน้ี วิลสนัจงึไดช้ื่อว่าเป็นบิดาของวิชารฐัประศาสน

ศาสตรใ์นสหรฐัอเมริกา มนีกัวชิาการอื่น ๆ ทางรฐัประศาสนศาสตร ์เช่น Leonard D. White, 
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Frank F. Goodnow และ W.F.Willoughby กไ็ดเ้สนอผลงานขอ้เขยีนใหแ้ยกการเมอืงออกจาก

การบรหิาร และถอืวา่การบรหิาร คอื กจิกรรมทีป่ฏบิตัใิหเ้ป็นไปตามนโยบายฝา่ยการเมอืง 

ก่อนจะถงึยุคหลงัสงครามหรอืยุคพฤตกิรรมศาสตรน์ัน้ ในยุโรปไดม้นีักวชิาการทีเ่ป็น

ผูใ้ห้กําเนิดวชิารฐัประศาสนศาสตร์ในสายพฤติกรรมศาสตร์ คอื แมกซ์ เวเบอรซ์ึ่งเป็นชาว

เยอรมนั โดยเขาไดเ้สนอผลงานทีอ่ยู่ในความสนใจของนกัรฐัประศาสนศาสตร ์คอื เรื่องการจดั

องค์การขนาดใหญ่รูประบบราชการ เขาเสนอว่าในทฤษฎีองค์การขนาดใหญ่ คือ ทฤษฎี

เกี่ยวกบัการปกครอง เวเบอร์เหน็ว่าผูป้กครองจะใช้อํานาจปกครองคนได้ต่อเมื่อมอีํานาจซึ่ง

ได้รบัความยนิยอมจากผูถู้กปกครองที่เรยีกว่าอํานาจแห่งความชอบธรรม และการที่จะให้

อาํนาจปกครองดําเนินไปไดด้ว้ยดจีะตอ้งมกีลไกทางการบรหิารเพื่อมาสนองเจตนารมณ์และเว

บอรย์งักล่าวต่อไปอกีว่าการทีน่ักบรหิารจะบรหิารรบัผดิชอบใหเ้กดิประสทิธภิาพจะต้องขึน้อยู่

กบัผู้อยู่ใต้บงัคบับญัชายนิยอมปฏิบตัิตามคําสัง่โดยจะต้องมีระบบบริหารมาดําเนินการให้

คาํสัง่มผีล  

ในช่วงน้ีในสหรฐัอเมริกามีนักวิชาการที่เป็นวิศวกร คือ เทย์เลอร์ (Frederick 

Taylor) สนใจหลักเกี่ยวกับความเช่ียวชาญเฉพาะอย่าง โดยเทย์เลอร์ได้สนใจศึกษา

แนวความคดิวทิยาศาสตรม์าใชใ้นการบรหิาร (Frederick W. Taylor. Principles of 

Scientific Management. New York: Harper, 1947.) โดยถอืหลกัการแบ่งงานและการ

ประสานงาน 

แมว้่าเทยเ์ลอรจ์ะเป็นผูใ้หก้ําเนิดการบรหิารงานโดยวธิกีารทางวทิยาศาสตรม์าใชใ้น

การบริหารก็ตาม แต่วิธีการของเขานัน้มาได้รบัความสนใจจากคนทัว่ไปมาก เมื่อ Luther 

Gulick และ Lyndall Urwick ไดเ้ขยีนหนงัสอืชื่อ Papers on the Science of Administration 

ในปี ค.ศ. 1933 เผยแพร่โดยมีสาระสําคัญแนวความคิด คือ การบริหารต้องสนใจหลัก

ประสทิธภิาพ ประสทิธภิาพจะมไีดต่้อเมือ่ไดม้กีารแบ่งงานตามความเหมาะสมและถนดั โดยคน

ทัง้สองได้วางแนวการศึกษาการบริหารในรูปกระบวนการ และต่อมาได้เสนอหลักการ

บรหิารงานทีม่ปีระสทิธภิาพวา่จะตอ้งประกอบดว้ยหลกั POSDCORB ซึง่ยอ่มาจาก 

P = Planning  หมายถงึ การวางแผน 

O = Organizing  หมายถงึ การจดัองคก์าร 

S = Staffing  หมายถงึ คณะผูร้ว่มงาน 

D = Directing  หมายถงึ การสัง่การ 

CO = Coordination  หมายถงึ การประสานงาน 
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R = Reporting  หมายถงึ การทาํรายงาน 

B = Budgeting  หมายถงึ การทาํงบประมาณ 

การศกึษาการบรหิารทางดา้นพฤตกิรรมศาสตร ์ในยคุต่อมาสนใจมนุษยใ์นฐานะทีเ่ป็น

ผูม้ชีวีติจติใจ คอื มุง่ศกึษาถงึเรื่องมนุษยสมัพนัธ ์หลงัจากที ่Elton Mayo ชาวออสเตรยี (Elton 

Mayo. The Human Problems of an Industrial Civilization. Boston: Harvard Business 

School, 1933.) ไดท้ําการทดลองทีบ่รษิทั Western Electric Company ทีเ่มอืงชคิาโก ซึ่ง

เรยีกวา่ Howthorne Experiments ไดส้รปุวา่ 

1) ประสทิธิภาพขององค์การขึ้นอยู่กบัปทสัถานทางสงัคม (social norms) 

มากกวา่ความสามารถทางรา่งกายและหลกัการบรหิารงานโดยแบ่งงานตามถนดั 

2) เหน็วา่บทบาทของกลุ่มมอีทิธพิลต่อพฤตกิรรมของคนในองคก์าร 

3) การให้รางวลัหรอืลงโทษทางสงัคมมอีิทธิพลต่อการดลใจให้คนทํางานมากกว่า

คา่ตอบแทนทีเ่ป็นเงนิ 

4) วธิกีารควบคุมงานและการเป็นหวัหน้างานที่ไดผ้ล คอื การที่หวัหน้างานปรกึษา

ผูร้ว่มงานในการบรหิารงาน 

ความสาํเรจ็ในการทดลองที ่Hawthorne คอื การทีค่นงานไดร้บัอนุญาตใหม้โีอกาส

จดัการเรือ่งของเขาเอง การแกไ้ขวธิกีารทาํงาน คนงานจะไดร้บัเชญิมาปรกึษาดว้ยทุกครัง้ 

ยุคหลงัสงครามโลกครัง้ท่ี 2 ความคดิเรื่องการแยกการเมอืงออกจากการบรหิาร 

การมีหลักหรือเกณฑ์ในการบริหาร โดยมุ่งในหลักประหยดั และประสิทธิภาพ นําวิธีการ

วทิยาศาสตรม์าประยุกต์ใชใ้นการบรหิารนัน้ ต้องสะดดุหยุดลงเพราะมนีักวทิยาศาสตรห์ลาย

คนไดใ้หค้วามสนใจและเสนอแนวทางใหม่ เช่น Chester Bernard ชีใ้หเ้หน็ว่าการบรหิารเป็น

กจิกรรมทางสงัคมชนิดหน่ึงทีต่้องการ ความร่วมมอืและการจะมอีํานาจนัน้ขึน้อยู่กบัความ

ยนิยอมของผูใ้ตบ้งัคบับญัชา หน้าท่ีของนักบริหาร คอื สนใจเรื่องทัง้ระบบ เป็นการศกึษาการ

บรหิารจากมมุมองของนกัพฤตกิรรมศาสตร ์ 

นกัวชิาการอกีคนหน่ึง คอื Herbert Simon ไดเ้สนอแนวความคดิว่า การวินิจฉัยสัง่

การเป็นหวัใจของการบริหาร เพราะหน้าที ่ ของนกับรหิาร คอื การตดัสินใจ การวนิิจฉยัสัง่

การเป็นเรื่องเกี่ยวกบัขอ้เท็จจรงิที่สามารถจะศกึษาได้โดยอาศยัหลกัวทิยาศาสตร์ รอเบิรต์ 

ดาหล์ (Robert A. Dahl) ได้เสนอแนะแนวทางให้รฐัประศาสนศาสตรเ์ปล่ียนทิศทางใหม่ 

โดยชี้ว่ารฐัประศาสนศาสตร์จะเป็นวทิยาศาสตร์และสามารถจะนําไปใช้ได้ในทุกประเทศ เมื่อรฐั

ประศาสนศาสตร์สามารถขจดัปญัหาเรื่องค่านิยม บุคลิกภาพของแต่ละบุคคลและเรื่องของ
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สิง่แวดลอ้มทางสงัคม จงึทําใหเ้กดการศกึษารฐัประศาสนศาสตรเ์ปรียบเทียบแพร่หลายขึน้ 

นกัวชิาการอกีท่าน คอื Dwight Waldo   ไดช้ีค้วามเหน็ในแงท่ีว่่า รฐัประศาสนศาสตรไ์มค่วร

สนใจเฉพาะแต่เรื่องภายในองคก์าร ควรสนใจเรื่องของ การเมอืง และค่านิยมของการปกครอง

ในระบอบประชาธปิไตย ซึง่แนวความคดิน้ีกไ็ดม้นีกัวชิาการชื่อ Norton Long มคีวามเหน็ไม่

ต่างกนั โดยได้เรยีกร้องให้มกีารศึกษารฐัประศาสนศาสตร์ในเรื่องที่เกี่ยวขอ้งกบัรฐัธรรมนูญ 

ระบบการเมอืงและหน้าทีใ่นการกําหนดนโยบายดว้ย โดยสรุปกล่าวไดว้่า รฐัประศาสนศาสตรใ์น

ด้านพฤติกรรมศาสตร์ยุคหลงัสงครามโลกครัง้ที่สองได้พฒันาไปในแนวทฤษฎีองค์การและ

พฤติกรรมของมนุษยส์ว่นใหญ่ 

ในยุครว่มสมยั ซึง่เริม่ตัง้แต่ปี ค.ศ. 1968 แนวการศกึษารฐัประศาสนศาสตรไ์ดเ้ปลีย่นไป

เมื่อมกีารประชุมสมัมนานักรฐัประศาสนศาสตรท์ีท่ะเลสาบ  Minnobrook   มหาวิทยาลยัซีราค๊ิวส์ 

มลรัฐนิวยอร์ก เป็นการเสนอแนวความคิดการพัฒนา  รัฐประศาสนศาสตร์แนวใหม่ 

มสีาระสําคญัสีป่ระการ ได้แก่ 1) สนใจเรื่องทีส่อดคลอ้งกบัความตอ้งการของสงัคม คอื เน้นดา้น

นโยบายสาธารณะทีจ่ําเป็น 2) ใหค้วามสนใจกบัเรื่องค่านิยม ซึ่งถูกละเลยในช่วงหลงัสงครามโลก

ครัง้ทีส่อง 3) ใหค้วามสนใจดา้นความเสมอภาคทางสงัคม 4) ชีว้่านกับรหิารจะตอ้งเป็นฝา่ยรเิริม่

การเปลีย่นแปลงเพือ่ใหค้วามเสมอภาคทางสงัคมประสบผลสาํเรจ็ 

กล่าวโดยสรุปวชิารฐัประศาสนศาสตร ์ยุคร่วมสมยัไดห้นัมาสนใจเรื่องการปฏบิตักิาร

ในรปูของนโยบายและโครงการใหค้วามสาํคญัน้อยในการสรา้งทฤษฎ ีสนใจทฤษฎทีีนํ่ามาใชใ้น

การปฏบิตังิานมากกวา่  

4.  รฐัประศาสนศาสตรใ์นความหมายใหม่ 

ภมิูหลงั รฐัประศาสนศาสตรใ์นความหมายใหม ่หรอืแนวทางการศกึษาในยุคปจัจุบนั

เป็นแนวความคดิทีต่อบสนองต่อสงัคมอลเวงของสหรฐัอเมริกา โดยในราวปี ค.ศ. 1967 ใน

สหรฐัอเมรกิา ได้มกีารขยายกระทรวง ทบวง กรมต่าง ๆ ทําให้ต้องการผู้มคีวามรู้ทางการ

บรหิารมากขึน้ ขณะเดยีวกนัสหรฐัอเมรกิากป็ระสบปญัหาเกี่ยวกบัสงครามเวยีดนาม ปญัหา

เรื่องชนกลุ่มน้อย ปญัหาเรื่องผวิ ปญัหาความยากจน จงึทําใหเ้กดิการเรยีกรอ้งในสหรฐัใหห้นั

มาสนใจในปญัหาของตวัเอง เป็นเหตุใหน้กัรฐัประศาสนศาสตรห์นุ่มกลุ่มหน่ึงเหน็ว่าควรจะไดม้ี

การประชุมเพื่อหาทศิทางใหม่ใหก้บัรฐัประศาสนศาสตร ์โดยเฉพาะอย่างยิง่ใหม้คีวามรูเ้พยีง

พอทีจ่ะแกป้ญัหาของสงัคมยุคหลงัพฒันาอุตสาหกรรม สงัคมทีอ่ลเวงและสงัคมทีม่เีทคโนโลยี

ชัน้สงู 
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นักวชิาการทีไ่ดแ้สดงความห่วงใยต่อปญัหาน้ีมากทีสุ่ดผูห้น่ึง คอื ดไวท์ วอลโด นักรฐั

ประศาสนศาสตรช์าวอเมรกินั โดยเขาไดเ้ขยีนบทความเรื่อง “Public Administration in a 

Time of Revolution” ลงในวารสาร Public Administration Review. July, August, 1968. 

เพื่อเรยีกรอ้งและกระตุ้นใหห้น่วยงานของรฐั หรอืหน่วยราชการหาทางแก้ไขปญัหาทีก่่อกวน

ความสงบเรยีบรอ้ยของสงัคม 

วอลโดไดจ้ดัการประชุมทางวชิาการทีเ่กีย่วกบัวชิารฐัประศาสนศาสตรข์ึน้ที ่มนิ โนบ

รุค มหาวทิยาลยัซริาคิว๊ส ์ประเทศสหรฐัอเมรกิาเพื่อคน้หาปญัหาของการบรหิารราชการและ

ลกัษณะวชิาของรฐัประศาสนศาสตร์ว่าเพยีงพอหรอืไม่สําหรบัการแก้ไขปญัหาความวุ่นวาย

อลเวง ภายในประเทศสหรฐัอเมรกิาขณะนัน้ ถา้ไม่พอควรจะมลีกัษณะวชิาเป็นประการใด โดย

ไดม้อบหมายใหน้ักรฐัประศาสนศาสตรร์ุ่นใหม่ 3 คน คอื 1) Frank Marini 2) H.George 

Frederickson และ 3) W. Henry Lambright เป็นผูจ้ดัการดาํเนินการประชุม และผูท้ีม่ารว่ม

ประชุมลว้นแต่เป็นนกัรฐัประศาสนศาสตรร์ุน่หนุ่มทีม่อีายุตํ่ากว่า 40 ปี จากมหาวทิยาลยัต่าง ๆ      

27 แห่งผูท้ีม่าประชุม นอกจากจะมอีาจารยม์หาวทิยาลยัแล้ว ยงัมนีักศกึษารุ่นหนุ่มดว้ย รวม

ทัง้สิน้ 31 คน 

ในการประชุมได้มีการถกเถียงปญัหาและเสนอความคิดเห็นต่าง ๆ เรื่องรฐัประศาสน

ศาสตรก์วา้งขวางต่อมาไดพ้มิพอ์อกมาเป็นหนงัสอืชื่อ Toward a New Public Administration : The 

Minnobrook Perspective  โดยมี  Frank Marini   เป็นบรรณาธิการซ่ึงจุดน้ีเองเป็นจุดกําเนิด  

รฐัประศาสนศาสตร์แนวใหม่ 

ลกัษณาการของรฐัประศาสตรแ์นวใหม่นัน้ วตัถุประสงค์ของรฐัประศาสนศาสตรย์ุค

ก่อนหน้านัน้ หรอืในยุคก่อนยุคปจัจุบนั (หลงัปี 1968) พยายามทีจ่ะตอบคําถามเหล่าน้ี คอื 1) 

จะสามารถใหบ้รกิารทีด่กีว่าหรอืมากกว่าดว้ยการใชท้รพัยากรเท่าทีม่อียู่ไดอ้ย่างไร (เป็นเรื่อง

ของประสทิธิภาพ) 2) จะสามารถธํารงรกัษาระดบัของการบริการของเราให้อยู่คงที่โดยใช้

จ่ายเงนิใหน้้อยลงไดอ้ย่างไร (เป็นเรื่องของการประหยดั) แต่สําหรบัรฐัประศาสนศาสตรแ์นว

ใหม ่จะมคีาํถามเพิม่อกีคาํถามหน่ึง คอื บรกิารน้ีสง่เสรมิความเป็นธรรม (social equity) ทาง

สงัคมหรอืไม ่ความเป็นธรรมถอืวา่สาํคญัยิง่กวา่เรือ่งประสทิธภิาพหรอืประหยดั 

ผลการประชุมพอจะสรุปสาระสําคัญของแนวความคิดของรัฐประศาสนศาสตร์ใน

ความหมายใหมเ่กีย่วกบัความเป็นธรรมทางสงัคม คอื  

1) เหน็ว่านักบริหาร (administrators) เป็นผูท้ีป่ฏบิตังิานทัง้ 2 อย่าง คอื กําหนด

นโยบายและบรหิารนโยบาย ดงันัน้ เรื่องนโยบายและการบรหิารจงึควรเป็นเรื่องทีต่่อเน่ืองกนั 



PS 103 478 

นกับรหิารควรไดร้บัการมอบหมายทัง้เรือ่งการจดัการทีด่แีละความเป็นธรรมในสงัคม ซึง่ถอืเป็น

คา่นิยม, วตัถุประสงค ์หรอืเหตุผลรว่มกนัของรฐัประศาสนศาสตร ์

2) รฐัประศาสนศาสตรแ์นวใหม่ห่วงใยเรื่องการเปล่ียนแปลง คอื รฐัประศาสน

ศาสตรจ์ะตอ้งพยายามแสวงหาหนทางทีจ่ะเปลีย่นแปลงนโยบายและโครงสรา้งต่างๆ ทีเ่ป็น 

อุปสรรคขดัขวางความเป็นธรรมในสงัคม ทัง้น้ีโดยมุง่สง่เสรมิวตัถุประสงคข์องรฐัประศาสนศาสตร์

แนวใหม ่คอื 1) การจดัการทีด่ ี2) มปีระสทิธภิาพ 3) ประหยดั และ 4) มคีวามเป็นธรรมทางสงัคม 

3) รฐัประศาสนศาสตรแ์นวใหม่ มแีนวโน้มที่จะศกึษาแบบทดลองหรอืสนับสนุน

รปูแบบของการจดัองคก์ารราชการ ทีแ่กไ้ขในแนวคดิบางประการ เช่น การกระจายอาํนาจ, 

การมอบอํานาจลดหลัน่กนัไปเป็นอนัดบั โครงการ, สญัญาการฝึกอบรมแบบรบัรูค้วามตอ้งการ

ต่าง ๆ อย่างทีเ่รยีกว่าการขยายความรบัผดิชอบ การเผชญิหน้า และการนําเอาผูร้บับรกิารเขา้

มารว่มดว้ย ลว้นเป็นแนวความคดิทีเ่ป็นปฏปิกัษ์กบัระบบราชการในแงข่องสาระสาํคญัทัง้สิน้ 

4) รฐัประศาสนศาสตรแ์นวใหม่ สนับสนุนการปกครองโดยฝ่ายบริหารท่ีไม่แต่

เพียงพยายามแสวงหาทางท่ีจะให้ฝ่ายบริหารปฏิบติัหน้าที่ในการกําหนดนโยบายตาม

อํานาจที่ได้รบัมอบให้เป็นผลสําเร็จอย่างมปีระสทิธิภาพ และประหยดัที่สุด แต่พงึพยายาม

แสวงหาหนทางท่ีจะใช้ในการบริหารนโยบาย เพ่ือช่วยปรบัปรงุคุณภาพของชีวิตความ

เป็นอยู่ของประชาชน 

5) รฐัประศาสนศาสตร์แนวใหม่ พยายามที่จะให้ม ีการมุ ่งความสนใจไปที่ต ัว

ปัญหาและพยายามพจิารณาทางเลอืกต่าง ๆ ที่เป็นไปได้ในการเผชญิกบัปญัหานัน้ ๆ โดย

สถาบนั เช่น ปญัหายาเสพติด, ปญัหาอาชญากรรม เป็นต้น ซึ่งนักรฐัประศาสนศาสตร์ได้

พยายามที่จะแก้ไขเปลี่ยนแปลงสถาบนัต่าง ๆ หรอืไม่ก ็ปรบัปรุงใหม่ใหเ้ป็นสถาบนัที่

สามารถเปลี่ยนแปลงได้ง่ายกว่า โดยมจีุดมุ่งหมายเพื่อใหส้ามารถบรรลุถึงการแก้ปญัหาที่

ใกล้เคยีงความเป็นจรงิมากกว่า 

6) รฐัประศาสนศาสตรแ์นวใหม่เน้นในส่วนทีเ่ป็นราชการมากกว่าบรหิารทัว่ ๆ ไปใน

การแกไ้ขปญัหา 

5.  บทสรปุ 

รัฐประศาสนศาสตร์มีความเกี่ยวพันกับรัฐศาสตร์อย่างมาก บางครัง้กล่าวกันว่า

รฐัศาสตรเ์ป็นเรื่องการเมอืง และรฐัประศาสนศาสตรเ์ป็นเรื่องการบรหิาร รฐัประศาสนศาสตรใ์น

ยุโรปไดร้บัอทิธพิลมาจากทฤษฎต่ีาง ๆ ของแมก็ซ์ เวเบอร ์สําหรบัในสหรฐัอเมรกิานัน้ถอืกนัว่า
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บดิาแหง่วชิารฐัประศาสนศาสตร ์ไดแ้ก่ วดูโรว ์วลิสนั ในสมยัทีย่งัเป็นอาจารยม์หาวทิยาลยัอยู ่คอื 

ยงัไมไ่ดเ้ป็นประธานาธบิดอีเมรกินั 

รฐัประศาสนศาสตรไ์ดม้กีารววิฒันาการมามาก และในปจัจุบนัน้ีใหค้วามสําคญักบั

ความยตุธิรรมในสงัคมมาก 

6.   ภาคผนวก : รฐัประศาสนศาสตรห์รือบริหารรฐักิจโดย ศ.ดร.จิรโชค

(บรรพต) วีระสย 

อาจพจิารณาไดเ้ป็น 2 นัย คอื 1) ในฐานะเป็นวชิาทีศ่กึษาเกี่ยวกบัการบริหารงาน

ของรฐั ซึ่งสามารถศกึษาไดอ้ย่างเป็นระเบยีบ คอื มกีฎเกณฑแ์ละหลกัการ 2) ในฐานะทีเ่ป็น

กิจกรรม เป็นเรื่องของการดําเนินการหรอืการบรหิารงานสาธารณะ ซึ่งครอบคลุมทัง้การบรหิาร

ราชการ ไมว่า่จะเป็นพลเมอืงหรอืทหาร 

เป็นการศึกษาที่ครอบคลุมทัง้เรื่องกระบวนการ 1) วางนโยบายสาธารณะ 2) 

กระบวนการบริหาร และ 3) พฤติกรรมองคก์าร 

ศพัทท์ีเ่กีย่วโยงกนั คอื ก. พฒันบรหิารศาสตร ์ข. Management (การจดัการ) และ

วทิยาการจดัการ 

  วตัถุประสงคข์องการบริหารงานสาธารณะโดยเกณฑท์ัว่ ๆ ไป มดีงัน้ี 

1) ประสทิธภิาพ (efficiency) คอืใชท้รพัยากรน้อยไดผ้ลมาก 

2) ประสทิธผิล (effectiveness) คอืไดผ้ลตามทีต่อ้งการ 

3) การประหยดั (economy) คอืไมส่ิน้เปลอืง 

 ปัจจยัทีช่ว่ยใหก้ารบรหิารดาํเนินไปจนครบวงจร ม ี4 ประการ ไดแ้ก่  

1) ผูป้ฏบิตั ิ(men) 

2) เงนิ (money) 

3) วสัดุอุปกรณ์ (materials) 

4) การจดัการ (management) 

การบริหารรฐักิจกบัการบริหารธรุกิจ 

การบริหารรฐักิจเป็นการศกึษาการบรหิารงานในภาครฐับาล (public sector) การ

บริหารธรุกิจเป็นการศกึษาหรอืการบรหิารงานในภาคเอกชน (privator sector) การบรหิารรฐั

กจิและบรหิารธุรกจิ มลีกัษณะท่ีคล้ายคลึงกนั คอื เทคนิคการบริหารหรอืการจดัการ 
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รฐัประศาสนศาสตรแ์นวใหม่ (New Public Administration)  

ประมาณ 2 ทศวรรษเศษภายหลงัมหาสงครามโลกครัง้ที ่2 (1939-45) คอื ช่วงแห่ง

ทศวรรษ (decade—เดค-เขต) 1970-79 และ 1980-89 นักวชิาการจํานวนหน่ึงพยายามที่จะ

เปลี่ยนแนวสนใจของรฐัประศาสนศาสตร ์(public administration)ออกจากแนวเดมิ ๆ ซึ่งให้

ความสาํคญักบั 

 1) efficiency 2) effectiveness 3) budgeting 4) วิธีการหรือเทคนิควิธีในการ

บริหาร (administrative techniques) จุดมุ่งหมาย คอื เบนความสนใจมายงัเรื่องความ

ยติุธรรมในสงัคม (social equity—ออกเสยีง เอค-ควติ-ตี)้ 

รฐัประศาสนศาสตรแ์นวใหม่สนใจเรื่อง  1) ทฤษฎีปทสัถาน (normative theory)   

2) ปรชัญา 3) การกระตือรือร้น (activism) สนใจประเดน็ทีเ่ป็นประโยชน์ของสงัคม คอื มา

สนใจเกี่ยวกบัเรื่องค่านิยมหรอืคุณค่า (values) จรยิธรรม (ethics) 4) การพฒันาบุคคล 

ภายในองค์การ เพ่ิมคุณภาพของตวับุคคลนัน้ ๆ (personal development)  

กระแสทัว่ ๆ ไปของแนวใหม่น้ี คอื เรื่องทางดา้นศลีธรรม (moral) และการคํานึงถงึ

ความจาํเป็นทางสงัคม (social needs) โดยเฉพาะปญัหาเกีย่วกบัชวีติในเมอืงใหญ่ (urban) 

และการใชค้วามรนุแรง (violence)  

รฐัประศาสนศาสตรแ์นวใหม่เกดิขึน้จากการประชุมใหญ่ในเดอืนกนัยายน   ปี ค.ศ.

1968 ผูเ้ป็นตวัตัง้ตวัต ี ไดแ้ก่ Dwight Waldo ซึง่เป็น Albert Schweitzer Professor in 

Humanities 

การประชุมเกดิขึน้ที ่Minnowbrook ที ่Syracuse ดงันัน้การกําเนิดของ กระแสให ม่

ในวงการบรหิารรฐักจิจงึเรยีกกนัว่าเป็น “Minnowbrook perspective” 

รายงานการประชุมพมิพข์ึน้ในปี ค.ศ. 1971 โดยใชช้ื่อว่า Toward a New Public 

Administration : The Minnowbrook Perspective 

กระแสใหมน้ี่มลีกัษณะคลา้ย ๆ กบั “ขบวนการใหม่ทางรฐัศาสตร”์ (new political 

science movement) และเกดิขึน้ในช่วงเวลาที่รฐัศาสตรพ์ยายามที่จะลดความสําคญัของ

พฤตกิรรมศาสตร ์(behavioralism) 

ทัง้ 2 ขบวนการ คอื ทางรฐัศาสตรแ์ละทางรฐัประศาสนศาสตรม์ผีูนํ้าวยัหนุ่มวยัสาว 

(Young Turks) ซึง่มคีวามสนใจในเรื่องทีก่วา้งกว่าสิง่ทีเ่ป็นการศกึษาวจิยัโดยเน้นเทคนิควธิ ี

เช่น  วธิีการทางสถิติต่าง ๆ แต่ให้มาสนใจทางด้านสิง่ที่เป็น normative คอื ชี้เรื่องของ

มาตรฐานกลาง 
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Accountability ความรบัผิดชอบและตรวจสอบได้ 

ศพัทน้ี์—แอค-เคา้น์-แทบ็-บลิ-ลติ-ตี—้หาคาํแปลยาก แต่พอแปลกวา้ง ๆ ว่า “ความ

รบัผิดชอบหรือตรวจสอบได้” ซึง่ปรากฏในธรรมาภิบาล (good governance)ในระดบัสว่น

บุคคลเรามกัใชศ้พัท ์“ความรบัผิดชอบ” (responsibility)  

ในส่วนทีเ่ป็นสงัคมและสถาบนัองคก์ารต่าง ๆ ในยุคทีเ่ป็นประชาธิปไตยมากยิง่ขึน้ 

(democratization) มกีารตรวจเชค็และสร้างดลุยภาพ (checks and balances) ในระบบ

การบรหิารกจิการต่าง ๆ โดยองิหลกัการแห่งการตรวจสอบไดท้ัง้จากหน่วยงานภายใน คอื ของ

องคก์ารเองและภายนอก 

เก่ียวข้องกบัการตรวจสอบภายนอก หมายถงึ เป็นเรื่องทีจ่ะตอ้งชีแ้จงหรอืแสดงให้

เหน็ (account for) ซึ่งเป็นศพัทท์างการบญัช ี หมายความว่ารบัผิดชอบในเรื่องท่ีเหน็ชดั

แจ้งแสดงบญัชีออกมาได้ 

1) fiscal accountability คอื  การรบัผดิชอบสําหรบัเงินของมหาชนหรอืเงิน

รฐับาล (public funds) 

2) legal  accountability   คอื ความรบัผดิชอบในการปฏบิตัติาม กฎหมาย 

3) program accountability   ความรบัผดิในการดาํเนินการตามโปรแกรม 

4) process accountability คือ ความรบัผดิชอบในการทําตามกระบวนการ

ขัน้ตอน 

5) outcome accountability    คอื รบัผดิชอบสาํหรบัผลลพัธ ์

ความรับผิดชอบในส่วนท่ีเป็นภายใน หรือเป็นปทัสถานภายใน (internal 

norms) หมายถึง แนวทางปฏิบตัิที่เหมาะสมกบั 1) อาชีพ (professional) 2) ส่วนท่ีเป็น

จริยธรรม (ethical) และ 3) แนวทางที่สามารถปฏิบติัได้ (pragmatic) ซึ่งควบคุมการ

ประพฤตปิฏบิตัขิองผูบ้รหิารแต่ละคนตามมาตรฐาน 

ข้าราชการซ่ึงมีความรบัผิดชอบตรวจสอบได้ (accountable public servant) จงึ

ยอ่มไมป่ระพฤตผิดิ เชน่ การรบัเงนิใตโ้ต๊ะ  (UTB—under the table)   หรอือยา่งอื่น ๆ  ในขณะที่

ปฏบิตัหิน้าทีค่วามรบัผดิชอบของฝ่ายบริหารต่อฝ่ายนิติบญัญติั คอื แนวทางทีไ่ดก้ําหนดไว้

(ไมว่่าจะเป็นตามวธิกีารประชาธปิไตยแบบประธานาธบิด ี(Presidential democracy)เช่น ใน

สหรฐัอเมรกิา) หรอืประชาธปิไตยแบบรฐัสภา(parliamentary democracy) เช่น ในประเทศ

องักฤษหรอืประเทศไทย 
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ในสหรฐัอเมรกิามกีารตรวจสอบโดยฝา่ยรฐัสภา (Congressional investigations) 

งบประมาณทีนํ่ามาประกาศใชเ้ป็นผลจากการต่อรอง หรอืการประนีประนอมของฝ่ายนิติ

บญัญตักิบัฝ่ายบรหิาร ซึ่งเครื่องมอืการตรวจสอบกค็อื การบ่งบอก 1) ใชจ้่ายอย่างไร 2) ใน

เรื่องอะไร 

ความรบัผดิชอบและการตรวจสอบไดน้ี้ มคีวามสําคญัมากจําเป็นต้องม“ีจรรยาบรรณ”  

คอื กตกิา (codes of ethics) สาํหรบับรรดาผูท้ีม่สีถานภาพโดย 1) ผา่นการเลอืกตัง้ และ 2) ผู้

ทีเ่ขา้มาโดยระบบคุณธรรมหรอืทีม่กีารสอบคดัเลือก (merit system)  

ตัวอย่างของความรบัผิดชอบหรือการตรวจสอบได้ คือ กระบวนการที่เรียกว่า 

deliver โปรแกรมและบรกิารต่าง ๆ ซึง่การไดม้อีนุมตัแิละไดอ้นุมตัใิหเ้งนิไวแ้ลว้ 

การใช้เงนิที่ผดิวตัถุประสงค์ คอื แทนที่จะก่อประโยชน์ต่อส่วนรวมกลบักลายเป็น

การใชไ้ปเพื่อ“แสดงความย่ิงใหญ่แห่งองคก์าร” (organizational aggrandizement) เช่น 

กรณีที่หน่วยงานบางแห่งระดบัท้องถิ่นซึ่งมงีบประมาณไม่มากนักแต่ได้ทํา ป้าย หรอืสร้าง

อาคารทีห่รหูราเกนิขอบเขต 

กรณีบริหารงานไม่เข้าตาประชาชน 

กรณีของผูว้่าราชการรฐัแคลิฟอร์เนียชื่อ Davis บรหิารงานไม่เป็นที่ประทบัใจ

ประชาชน จงึต้องผ่านกระบวนการที่แปลตามตวัว่า เรียกกลบั (recall) และมผีูเ้ขา้เสนอตวั 

100 คนเศษ เพือ่เป็นแทน 

ปรากฏวา่ในวนัที ่8 ตุลาคม 2546  ดาราภาพยนตรช์ื่อดงั “คนเหลก็” คอื  อารโ์นลด์

ชวาซเซนเนกเกอร ์ไดร้บัคะแนนเสยีงท่วมทน้ซึง่ทาํใหไ้ดต้ําแหน่งผูว้่าการรฐั (Governor) ของ

มลรฐัแคลฟิอรเ์นียในปี พ.ศ.2547 

7.  ตวัอย่างคาํถามท้ายบท 

1) รฐัประศาสนศาสตรพ์จิารณาได ้2 นยั ไดแ้ก่อะไรบา้ง 

2) ประสทิธผิลกบัประสทิธภิาพ ต่างกนัอยา่งไร 

3) ระบุความแตกต่างระหวา่งการบรหิารรฐักจิกบัธุรกจิ 

4) ผูใ้ดไดร้บัการยกยอ่งวา่เป็นบดิาแหง่วชิารฐัประศาสนศาสตร ์

5) ทศันะของแมก็ซ ์เวเบอรต่์อรฐัประศาสนศาสตรเ์ป็นอยา่งใด 

6) ระบุตวัเตม็ของ POSDCORB 

7) ระบุสาเหตุแหง่การมรีฐัประศาสนศาสตร ์
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8) ระบุลกัษณะของรฐัประศาสนศาสตรแ์นวใหมแ่ละอธบิายใหเ้ขา้ใจ 

9) ยคุภายหลงัพฤตกิรรมศาสตรเ์ริม่มาประมาณกีปี่แลว้ 

10) นกัรฐัประศาสนศาสตรท์ีเ่ป็นวศิวกรดว้ยมหีรอืไม ่คอืผูใ้ด 
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