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บทนํา 
  

ทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์เกิดขึ Nนและดํารงอยู่อย่างมีพลวตัร เปลีiยนแปลงตามบริบทและปัจจยั
แวดล้อมทางสงัคมของแต่ละยคุสมยั ในยคุรัฐประศาสนศาสตร์ดั Nงเดิม ช่วงระหว่างปี úùùû-úü†† หรือยคุ
ก่อนสงครามโลกครั Nงทีiสอง กระบวนทศัน์ในการศกึษารัฐประศาสนศาสตร์มองว่า การบริหารควรแยกออก
จากการเมือง ซึiงนกัวิชาการในยคุนี Nมองว่าการบริหารและการเมืองนั Nนเป็นคนละเรืiองกนั ตลอดจนทฤษฎี  
ซึiงเป็นข้อเสนอหลกัของนกัคิดในยุคดั Nงเดิมมองว่า การจดัการภาครัฐนั Nนควรมีลกัษณะเป็นวิทยาศาสตร์       
ทีiมองว่าการจัดการทีi ดีทีiสุดมีเพียงวิธีเดียว (one best way) ดังเช่น แนวคิดหลักการจัดการแบบ
วิทยาศาสตร์และแนวคิดการจดัการแบบระบบราชการ (bureaucracy) ของแม็กซ์ เวเบอร์ ทีiอธิบายวา่การ
จดัการแบบราชการเป็นวิธีการจดัการภาครัฐทีiมีประสทิธิภาพสงูสดุด้วย   

อยา่งไรก็ตาม กระบวนทศัน์และวิธีในการศกึษาทางรัฐประศาสนศาสตร์ในยคุหลงัสงครามโลกครั Nง
ทีiสองเป็นต้นมา คือ ระหว่างปี 1945-1970 ถูกมองว่าเป็นยุคท้าทายทฤษฏีรัฐประศาสนศาสตร์ในยุค
ดั Nงเดิม เพราะทฤษฎีและองค์ความรู้ทีiนักวิชาการได้เสนอมานั Nน  ถูกนักวิชาการในแวดวงวิชาการหลงั
สงครามโลกครั Nงทีiสองวิพากษ์วิจารณ์อย่างหนัก เพราะมองว่าข้อเสนอของนักวิชาการในยุคดั Nงเดิมมี
ข้อบกพร่องหลายประการ หลกั ๆ คือ ทฤษฎีรัฐประศาสตร์ในยคุนี Nมองว่าการบริหารกบัการเมืองคือเรืiอง
เดียวกนั ไม่สามารถแยกออกจากกนัได้ ตลอดจนโต้แย้งว่าวิธีการจดัการทีiมีประสิทธิภาพทีiสดุไม่ได้มีเพียง
วิธีเดียว และแนวคิดการจดัการแบบระบบราชการก็เป็นวิธีการจดัการทีiไร้ประสทิธิภาพ ตลอดจนยงัวิพากษ์
ว่าการจดัการภาครัฐนั Nน ไม่ควรมีลกัษณะตายตวัแบบวิทยาศาสตร์ เพราะการจดัการภาครัฐเกีiยวโยงกบั
ระบบความสมัพนัธ์ทีiไมเ่ป็นทางการ ทีiนกัวิชาการในยคุนี Nได้นําเอาทฤษฎีด้านมนษุยสมัพนัธ์และการบริหาร
เชิงพฤติกรรมศาสตร์มาใช้ศกึษาและอธิบายข้อเท็จจริงเชิงการจดัการ 

  กระทัiงในยคุรัฐประศาสนศาสตร์สมยัใหม่ นบัตั Nงแต่ปลายทศวรรษทีi 19 เป็นต้นมาจนถึงปัจจบุนั   
ทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ได้พฒันาขอบเขตและเนื Nอหาในวิชารัฐประศาสนศาสตร์ ครอบคลมุองค์ความรู้
แบบบรูณาการทีiเชืiอมโยงองค์ความรู้จากสาขาวิชาตา่ง ๆ มาบรูณาการกบัทฤษฎีทีiเกีiยวข้องกบัการจดัการ
ภาครัฐ จนทําให้รัฐประศาสนศาสตร์มีความเป็นสหสาขาวิชา (interdisciplinary) และนกัวิชาการในยคุนี N  
ก็ได้นําเอาทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ตั Nงแต่ยคุดั Nงเดิมและยคุหลงัสงครามโลกครั Nงทีiสองมาพฒันาจนเกิด
เป็นกรอบแนวคิดรัฐประศาสนศาสตร์สมยัใหม่ขึ Nน  ซึiงแต่เดิมทีiรัฐประศาสนศาสตร์เน้นการศึกษาอํานาจ 
ความเป็นทางการในระบบราชการ และการจดัการเชิงศาสตร์และศิลป์ ได้เปลีiยนมาเป็นกระบวนทศัน์ทีiเน้น
ผลลพัธ์เชิงการจัดการ (outcome-oriented management) มากขึ Nน ผ่านบทบาทของแนวคิดการจัดการ
ภาครัฐแนวใหม ่(New Public Management: NPM)  กระบวนการนโยบายสาธารณะ แนวคิดธรรมาภิบาล  
ทีiมุง่เน้นการจดัการภาครัฐเชิงประสทิธิภาพและประสทิธิผล ตลอดจนนําเอาแนวคิดและวิธีการจดัการแบบ
ภาคเอกชนเข้ามาปรับใช้ในการทํางานของภาครัฐ รวมถึงเปิดโอกาสให้ประชาชนและภาคส่วนต่าง ๆ ได้
เข้ามามีสว่นร่วมในการจดัการกิจการสาธารณะมากขึ Nนด้วย  
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 อย่างไรก็ตาม การศึกษาองค์ความรู้และทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์เพียงอย่างเดียวอาจทําให้
นกัศึกษา เกิดความเข้าใจต่อตวัทฤษฎีไม่ครอบคลมุหรือชดัเจนมากนกั ดงันั Nน หนงัสือเล่มนี N ผู้ เขียนจึงได้
นําเอาหน่วยการปกครองของรัฐทีiมีอิทธิพลและสําคัญอย่างมากในทางรัฐประศาสนศาสตร์ นัiนก็คือ      
การปกครองส่วนท้องถิiน มานําเสนอและอธิบายให้นักศึกษาได้เกิดความเข้าใจทีiชัดเจนมากยิiงขึ Nน 
โดยเฉพาะอย่างยิiงนกัศึกษาทั Nงระดบัปริญญาตรีและปริญญาโท ทีiกําลงัศึกษาในคณะรัฐศาสตร์หรือรัฐ
ประศาสนศาสตร์ สาขาวิชาการจดัการปกครองสว่นท้องถิiน เพราะเนื Nอหาในสว่นแรกของเลม่นี N นกัศกึษาจะ
ได้เรียนรู้ทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ทีiสําคญัในยคุสมยัต่าง ๆ อย่างรอบด้าน หลงัจากนั Nน ในส่วนทีiสองซึiง
เป็นสว่นท้ายของหนงัสือเลม่นี N นกัศกึษาจะได้เรียนรู้และทําความเข้าใจกบัทฤษฎีการปกครองสว่นท้องถิiน  
ทีiสําคญั ไม่ว่าจะเป็นนิยาม องค์ประกอบ เปา้หมาย หรือหลกัการปกครองสว่นท้องถิiนด้านต่าง ๆ จากนั Nน 
นักศึกษาจะได้นําเอาองค์ความรู้ทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์และการปกครองส่วนท้องถิiนทีiได้ศึกษา          
ทําความเข้าใจไปตั Nงแต่ต้น นําไปวิเคราะห์ฐานคิดเชิงทฤษฎีกบัประเด็นปัญหาข้อเท็จจริงของการจดัการ
ปกครองสว่นท้องถิiนทีiเกิดขึ Nนจริงในประเทศไทยว่า ปรากฎการณ์หรือข้อเท็จจริงเชิงการจดัการทีiเกิดขึ Nนใน
การปกครองส่วนท้องถิiนไทย สามารถนําเอาทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์หรือหลกัการปกครองส่วนท้องถิiน
ใดไปอธิบายได้บ้าง อยา่งไร  

ดงันั Nน หนังสือเล่มนี N ผู้ เขียนจึงพยายามเรียบเรียงขึ Nนมาให้นักศึกษาได้เรียนรู้ทําความเข้าใจกับ
ทฤษฎีหลกัทีiเกีiยวข้องก่อนในช่วงแรก จากนั Nนจึงนําข้อเท็จจริงเชิงการจดัการมาใช้เป็นบทเรียนเพืiอช่วยให้
นกัศกึษาได้เข้าใจและเห็นภาพจาก “บทเรียนเชิงทฤษฎีในกรณีปฏิบัต”ิ มากขึ Nน โดยมุ่งหวงัวา่นกัศกึษา
สาขารัฐประศาสนศาสตร์ หรือการจัดการปกครองส่วนท้องถิiน จะเกิดความเข้าใจเชิงทฤษฎีและกรณี
ปฏิบติัอย่างท่องแท้ เพืiอทีiนักศึกษาจะได้สงัเคราะห์องค์ความรู้หรือประเด็นการศึกษาใหม่ ๆ อนัจะเกิด
ประโยชน์ต่อการพัฒนาองค์ความรู้ด้านรัฐประศาสนศาสตร์และการจัดการปกครองส่วนท้องถิiนของ
ประเทศไทยสืบตอ่ไป 

  

 สุริยานนท์ พลสิม 

อาจารย์ประจํา หลกัสตูรรัฐประศาสนศาสตร์  
วิทยาลยัการปกครองท้องถิiน มหาวิทยาลยัขอนแก่น 
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บทที9 1 

รัฐประศาสนศาสตร์เบื ?องต้น 

 

สําหรับผู้ ไม่มีพื Nนฐานทางรัฐศาสตร์หรือรัฐประศาสนศาสตร์มาก่อน โดยเฉพาะอย่างยิiงนกัศึกษา
ใหม่ทีiพึiงเข้าทําการศกึษาในหลกัสตูรรัฐศาสตร์หรือรัฐประศาสตร์ในมหาวิทยาลยัต่าง ๆ หากไม่ได้เตรียม
ตัวศึกษาทฤษฎีทางรัฐประศาสตร์เบื Nองต้นมาก่อน คงจะรู้สึกสงสัยไม่น้อยว่าในความเป็นจริงแล้ว               
“รัฐประศาสนศาสตร์” ทีiเรากําลงัพูดถึงกันอยู่นี N คืออะไรกันแน่ ซึiงโดยพื Nนฐานแล้วการเรียนการสอนใน
หลกัสตูรรัฐประศาสนศาสตร์นั Nน เป็นการเรียนแบบสหวิชา (interdisciplinary) หรือพดูให้เข้าใจง่าย ๆ ก็คือ 
รัฐประศาสนศาสตร์เป็นการเรียนการสอนทีiมีความเชืiอมโยงกับศาสตร์หลายแขนง ไม่ว่าจะเป็น
สงัคมศาสตร์ มานษุยวิทยา เศรษฐศาสตร์ นิติศาสตร์ สถาปัตยกรรมศาสตร์ หรือแม้กระทัiงวิศวกรรมศาสตร์ 
อย่างไรก็ตาม แม้ว่าแก่นสารสําคญัของวิชารัฐประศาสนศาสตร์จะเกีiยวข้องโดยตรงกบัการศกึษาแนวคิด
ทางการบริหารจดัการภาครัฐในมิติต่าง ๆ แต่การจะศกึษาเรียนรู้แนวคิดทางการบริหารงานของภาครัฐได้
อย่างครอบคลมุ จําเป็นจะต้องประยกุต์ใช้องค์ความรู้ของศาสตร์แขนงอืiน ๆ ร่วมกบัรัฐประศาสนศาสตร์
ด้วย เพืiอให้การทํางานของภาครัฐเกิดประโยชน์สงูสดุและมีประสทิธิภาพมากทีiสดุ ดงันั Nน เพืiอให้การศกึษา
ทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์ของนักศึกษาเกิดความเข้าใจอย่างครอบคลุมมากทีiสุด ในบทแรกของ
หนงัสือเล่มนี N จึงเป็นการอธิบายหลกัการสําคญัมิติต่าง ๆ เพืiอสร้างความเข้าใจขั Nนพื Nนฐานเกีiยวกบัทฤษฏี   
รัฐประศาสนศาสตร์ให้เกิดความชดัเจนมากขึ Nน ไม่ว่าจะเป็นความหมายของรัฐประศาสนศาสตร์ ขอบเขต
ของการศึกษาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ ความสมัพนัธ์ของรัฐประศาสนศาสตร์กับศาสตร์อืiน ๆ แนวทาง
การศกึษารัฐประศาสนศาสตร์ รวมถึงข้อถกเถียงว่าด้วยสถานภาพของวิชารัฐประศาสนศาสตร์ด้วย โดยมี
รายละเอียดดงัตอ่ไปนี N 

1.1) ความหมายของรัฐประศาสนศาสตร์ 

 อย่างทีiได้นําเสนอไปในเบื Nองต้นวา่ “รัฐประศาสนศาสตร์ (Public Administration)” นั Nน มีลกัษณะ
เป็นสหวิชาเกีiยวข้องหรือเชืiอมโยงกบัศาสตร์แขนงอืiน ๆ ดงันั Nน จึงทําให้การนิยามหรือให้ความหมายของ 
รัฐประศาสนศาสตร์แตกต่างกันออกไปตามความคิดเห็นของนักวิชาการ ทีiให้ความสนใจในประเด็นทีi
แตกตา่งกนั ซึiงตลอดระยะเวลาทีiผ่านมามีนกัวิชาการทัiวโลกพฒันาแนวคิดทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์
มาอย่างตอ่เนืiอง ดงันั Nน เพืiอให้เกิดความเข้าใจทีiครอบคลมุมากทีiสดุตอ่การศกึษาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ 
จงึเป็นสิiงจําเป็นทีiเราจะต้องศกึษาแนวคิดและมมุมองทีiหลากหลายซึiงนกัวิชาการได้อธิบายไว้ภายใต้บริบท
ต่าง ๆ ทั Nงทีiเป็นนกัวิชาการไทยและต่างประเทศ ในเบื Nองต้น ติน ปรัชญพฤธิZ (2535)  ได้ระบุความหมาย
เฉพาะของการใช้ศัพท์ภาษาอังกฤษ Public Administration  (ตัวพิมพ์ใหญ่) ว่าเป็นสาขาวิชาหรือ
การศกึษาการบริหารจดัการภาครัฐแขนงหนึiง สว่น public administration (ตวัพิมพ์เลก็) นั Nนมีความหมาย
เป็น กิจกรรมทางการบริหารหรือกระบวนการทํางานในภาครัฐ สว่นภาษาไทยคําว่า "รัฐประศาสนศาสตร์"    
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จะมีความหมายในเชิงของการบริหารงานภาครัฐ สําหรับ "การบริหารรัฐกิจ" นั Nนจะเกีiยวข้องกบักระบวนการ
ทํางานหรือกิจกรรมทางการบริหารของหน่วยงานภาครัฐ ส่วนอุทัย เลาหวิเชียร (2541) มีความเห็นทีi
สอดคล้องกนักบั ติน ปรัชญพฤทธิZ ซึiงมองว่า Public Administration  คือ “รัฐประศาสนศาสตร์” ทีiมีความ
เป็น “สาขาวิชา” หรือศาสตร์การศกึษาเชิงวิชาการแขนงหนึiง สว่น public administration  คือ “การบริหาร
รัฐกิจ” ทีiหมายถึงกระบวนการการทํางานของภาครัฐในด้านต่าง ๆ อย่างไรก็ตาม สร้อยตระกูล อรรถ
มานะ (2540) มีแนวคิดทีiต่างออกไป โดยมองว่า Public Administration นั Nน ควรใช้คําว่า “สาธารณะ
บริหารศาสตร์” แทนคําว่า       “รัฐประศาสนศาสตร์” ส่วน public administration  ควรใช้คําว่า “การ
บริหารสาธารณะกิจ” มากกวา่ทีiจะใช้คําวา่ “การบริหารรัฐกิจ” หรือ “การบริหารราชการ”  เพราะการบริหาร
สาธารณะกิจนั Nน สามารถอธิบายถงึกระบวนการทํางานและการบริหารงานสาธารณะของภาครัฐได้ชดัเจน  

ในความเห็นของผู้ เขียนมองว่า คําว่าการบริหารรัฐกิจหรือการบริหารสาธารณะกิจนั Nน สามารถใช้
แทนกนัได้ เพราะการใช้คําเฉพาะเหล่านี Nล้วนหมายถึงกระบวนการบริหารจดัการและการดําเนินงานของ
ภาครัฐเพืiอแก้ไขปัญหาหรือตอบสนองความต้องการของสงัคมตามเนื Nอแท้ของวิชารัฐประศาสนศาสตร์อยู่
แล้ว ดงัทีi Thomas Vocino และ Jack Rabin (1981) ให้ความเห็นวา่รัฐประศาสนศาสตร์เป็นการบรูณการ
ทฤษฎีทีiเกีiยวข้องกบัองค์การ การตดัสินใจ การบริหารบคุลากร ตลอดจนการจดัการด้านต่าง ๆ เพืiอแก้ไข
ปัญหาสาธารณะ ซึiง Vocino และ Rabin ยังอธิบายเพิiมเติมว่า การทํางานของหน่วยงานภาครัฐนั Nน 
แตกต่างกบัภาคเอกชน เช่นเดียวกบั D.A. Cutchin (1981) ทีiมองว่ารัฐประศาสนศาสตร์เกีiยวข้องกบัการ
บริหารงานภาครัฐ การให้บริการประชาชน  การกําหนดนโยบาย การนํานโยบายไปปฏิบติั การประเมินผล
และพัฒนานโยบายสาธารณะ ซึiงท้ายทีiสุดแล้วจะต้องตอบสนองต่อความต้องการของประชาชน            
ภายใต้ระบบการจัดการทีi มีประสิท ธิภาพและประสิท ธิผล  รวมถึง  Marshall Dimock, Gladys 
Dimock และ Douglas Fox (1983) ทีiมองว่า รัฐประศาสนศาสตร์ คือ กระบวนการผลิตสินค้าและบริการ
ด้านตา่ง ๆ เพืiอให้บริการแก่ประชาชนในฐานะผู้บริโภคสนิค้าจากภาครัฐ ดงันั Nน หากเราพิจารณาข้อคิดเห็น
ของนักวิชาการข้างต้นจะเห็นได้ว่าการศึกษาในสาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ มุ่งเน้นศึกษา กลไกการ
ทํางานของภาครัฐเพืiอให้บริการสาธารณะแก่ประชาชนมิติตา่ง ๆ 

อย่างไรก็ตาม รัฐประศาสนศาสตร์ไม่ได้ให้ความสําคญัไปทีiกลไกทํางานของหน่วยงานภาครัฐ
เพียงอย่างเดียว แต่ยงัมุ่งศึกษารูปแบบการใช้อํานาจของรัฐด้วยดงัทีi George J. Gordon และ Michael 
Milakovich (1995) อธิบายว่า รัฐประศาสนศาสตร์ เกีiยวข้องกับกระบวนการการใช้อํานาจทั Nงในทางนิติ
บญัญติั บริหาร และตลุาการอยา่งรอบด้าน ไมว่า่จะเป็นในมิติของการบริหารจดัการองค์กร การบริหารงาน
บคุคล การดําเนินงานตามกฎหมาย กฎระเบียบ ข้อบงัคบัทีiกําหนดมาจากฝ่ายนิติบญัญติั บริหาร หรือฝ่าย
ตลุาการ เช่นเดียวกบั Woodrow Wilson (1887) บิดาแห่งวิชารัฐประศาสนศาสตร์ ก็ได้อธิบายความหมาย
ของรัฐประศาสนศาสตร์ในมิติเชิงกฎหมายว่า วิชารัฐประศาสนศาสตร์นี N มุ่งศึกษาการนํากฎหมายและ
นโยบายไปปฏิบติัอย่างรอบคอบ รวมถึง David Rosenbloom, Robert Kravchuk และ Richard Clerkin 
(2009) ก็มีความเห็นทีiสอดคล้องกัน โดยมองว่าการศึกษาทางรัฐประศาสนศาสตร์เป็นเสมือนศาสตร์ทีi


