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คํานํา 
 

  ตําราเรื่อง “การจัดการปกครองสาธารณะแนวใหม : มองผานนโยบายประชารัฐ” 

จัดทําข้ึนเพ่ือประกอบการเรียนการสอนวิชา นโยบายสาธารณะเชิงสรางสรรคและวิสัยทัศน 

ทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร นวัตกรรมการปกครองการบริหารสาธารณะ ในระดับปริญญาตรี 

ปริญญาโท ปริญญาเอก และสําหรับผูสนใจท่ัวไป โดยมีจุดประสงคเพ่ือเผยแพรใหผูอานไดรับ

ความรูเรื่อง การจัดการปกครองสาธารณะแนวใหมและนโยบายสาธารณะ รวมท้ังสามารถนํา

ความรูท่ีไดจากตําราเลมนี้ไปประยุกตใชในการบริหารจัดการภาครัฐตอไป  
  

 เนื้อหาของตําราเลมนี้แบงออกเปน 2 สวน สวนแรกเปนเนื้อหาเก่ียวกับการจัดการ

ปกครองสาธารณะแนวใหม สภาพแวดลอม ความเปนพลเมือง การมีสวนรวมและการรวมผลิต  

ความรวมมือและเครือขาย สวนท่ี 2 เปนเนื้อหาเก่ียวกับนโยบายสาธารณะ กระบวนการทาง

นโยบายสาธารณะ  และความสัมพันธระหวางกระบวนการทางนโยบายสาธารณะกับการจัดการ

ปกครองสาธารณะแนวใหม   
  

 สําหรับเนื้อหาในสวนแรกนั้น ผูเขียนนําเนื้อหามาจากตําราเรื่อง รัฐประศาสนศาสตร

ไทย : การจัดการภาครัฐแบบประชารัฐ มาปรับปรุงเพ่ิมเติมเนื้อหา วิเคราะห เชื่อมโยงแนวคิดซ่ึง

เปนองคประกอบของแนวคิดการจัดการปกครองสาธารณะแนวใหมกับนโยบายประชารัฐ ในสวน

ท่ี 2 เนื้อหาเก่ียวกับนโยบายสาธารณะ เปนเนื้อหาใหมท้ังหมด โดยผูเขียนเนนเฉพาะการกําหนด

นโยบายและการนํานโยบายไปปฏิบัติเทานั้น 
  

 ขอขอบพระคุณ ดร.รัชนีพร พุคยาภรณ พุกกะมาน อธิการบดีมหาวิทยาลัยศรีปทุม 

และผูบริหารของมหาวิทยาลัยท่ีสงเสริมสนับสนุนอาจารยของมหาวิทยาลัยทุกคนใหผลิตผลงาน

ทางวิชาการ เพ่ือพัฒนาตนเองและนําผลงานท่ีสรางสรรคนั้นมาพัฒนานักศึกษาตอไป  

ขอขอบคุณกัลยาณมิตร นางสาวพรพรรณ ประดิษฐแทน ชวยตรวจสอบความถูกตองเรียบรอย

และความสมบูรณของเนื้อหา นางฉวีวรรณ สภาพ ชวยดูแลเรื่องงานพิมพ  
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ท่ี 2 เนื้อหาเก่ียวกับนโยบายสาธารณะ เปนเนื้อหาใหมท้ังหมด โดยผูเขียนเนนเฉพาะการกําหนด

นโยบายและการนํานโยบายไปปฏิบัติเทานั้น 
  

 ขอขอบพระคุณ ดร.รัชนีพร พุคยาภรณ พุกกะมาน อธิการบดีมหาวิทยาลัยศรีปทุม 

และผูบริหารของมหาวิทยาลัยท่ีสงเสริมสนับสนุนอาจารยของมหาวิทยาลัยทุกคนใหผลิตผลงาน

ทางวิชาการ เพ่ือพัฒนาตนเองและนําผลงานท่ีสรางสรรคนั้นมาพัฒนานักศึกษาตอไป  

ขอขอบคุณกัลยาณมิตร นางสาวพรพรรณ ประดิษฐแทน ชวยตรวจสอบความถูกตองเรียบรอย

และความสมบูรณของเนื้อหา นางฉวีวรรณ สภาพ ชวยดูแลเรื่องงานพิมพ  
  

(ก)
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บทที่ 1 

บทนํา 
 

 

จากรัฐประศาสนศาสตรแบบดั้งเดมิสูการจัดการปกครองสาธารณะแนวใหม 

 รัฐประศาสนศาสตรมีประวัติศาสตรอันยาวนานนับตั้งแตสมัยกรีกจวบจนปจจุบัน             

หากยอนพัฒนาการการศึกษารัฐประศาสนศาสตรเริ่มตั้งแตสมัยกรีก ซ่ึงการบริหารราชการใน

ขณะนั้นเปนการวางกฎหมายเพ่ือการดําเนินการและเพ่ือตอบสนองความตองการของประชาชน 

โดยเม่ือ 400 ปกอนคริสตกาล Plato ตระหนักถึงการแยกระหวางการบริหารจัดการและพัฒนา

แนวคิดของการปกครองระบอบประชาธิปไตย ในเวลานั้นคนกรีกเริ่มการเลือกตั้งผูนําของตน 

และเริ่มใหการศึกษาเก่ียวกับการบริการทางสังคม นอกจากนี้ยังเปนชวงเวลาท่ีนักการเมือง                

เริ่มรณรงคเพ่ือแสดงความคิดเพ่ือใหไดรับการเลือกตั้งใน ค.ศ. 1525 Machiavelli ตระหนักวา

การเกาะเก่ียวกันและการรวมตัวเปนองคการนั้นเปนเครื่องมือท่ีจําเปนสําหรับการบริหารจัดการ

ภาครัฐ นอกจากนี้เขายังตระหนักดีวาประสิทธิภาพจะเกิดมากท่ีสุด เม่ือมีกลุมคนท่ีมีความมุงม่ัน

เม่ือเทียบกับกลุมคนท่ีถูกบังคับใหเขารวมงาน Machiavelli ยังยอมรับในคุณภาพความเปนผูนํา

ของผูใตบังคับบัญชาดวย 

 ตอมาใน ค.ศ. 1776 Adam Smith เขียนหนังสือชื่อ The Wealth of Nations กลาวถึง 

การบริหารรัฐกิจและความเชี่ยวชาญเฉพาะดาน หนังสือเลมนี้มุงเนนไปท่ีสหรัฐอเมริกาซ่ึงเปน

ประเทศเศรษฐกิจ หนังสือของ Adam Smith กลายเปนมาตรฐานสําหรับการพัฒนาบริหารรัฐกิจ

ท่ีมีประสิทธิภาพในสังคมทุนนิยม ใน ค.ศ. 1801 ในสมัย Thomas Jefferson ประธานาธิบดี          

คนท่ี 3 ของสหรัฐอเมริกา (ค.ศ. 1801 - 1809) สหรัฐอเมริกาไดนําระบบคุณธรรมมาใชในระบบ

ราชการ โดยใน ค.ศ. 1883 กฎหมายท่ีชื่อวา The Pendleton Civil Service Reform Act             

จึงถูกตราข้ึน ภายใตกฎหมายฉบับนี้ สหรัฐอเมริกาไดตั้งคณะกรรมการขาราชการพลเรือน             
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เพ่ือควบคุมดูแลกําหนดเง่ือนไขตาง ๆ เก่ียวกับการรับบุคลากรเขาสูภาครัฐ โดยการสอบแขงขัน

และการแตงตั้งตามระบบคุณธรรม  

 จากสภาพการณท่ีเกิดข้ึนในสหรัฐอเมริกาดังขางตน แนวคิด ทฤษฎีดานรัฐประศาสนศาสตร 

จึงเกิดข้ึนเพ่ือแกไขปญหาความไรประสิทธิภาพของระบบราชการและระบบอุปถัมภ  หากแบง

วิวัฒนาการของทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตรตามแนวคิดของพิทยา บวรวัฒนา 0

1 สามารถแบงออก

ไดเปน 4 สายดวยกัน ไดแก สายรัฐศาสตร สายสังคมวิทยา สายบริหารธุรกิจ ซ่ึงแบงออกเปน 2 

สาย คือ สายวิทยาศาสตรการจัดการและสายหลักการบริหาร 

  สายรัฐศาสตร การศึกษารัฐประศาสนศาสตรเริ่มจาก แนวคิดการบริหารแยกจากการเมือง 

ท่ีเสนอโดย Woodrow Wilson เขียนไวในบทความท่ีชื่อ The Study of Administration ลงตีพิมพ 

ในวารสาร Political Science Quarterly ใน ค.ศ. 1887 ซ่ึงถือวาเปนจุดกําเนิดของวิชา                   

รัฐประศาสนศาสตร เขามองวาการบริหารกอใหเกิดระบบอุปถัมภ การทุจริต เกิดความสิ้นเปลือง 

ไรประสิทธิภาพ การบริหารควรจะมีการนําวิธีการจัดการธุรกิจเอกชนมาใชกับการบริหารงาน

ภาครัฐ  

  สายสังคมวิทยา แนวคิดระบบราชการของ Max Weber นักสังคมวิทยาชาวเยอรมัน                

ซ่ึงถือวาเปนผูวางรากฐานทฤษฎีเก่ียวกับองคการท่ีเรียกวา Bureaucracy หรือท่ีเรียกวา ระบบ

ราชการหรือองคการขนาดใหญ สังคมท่ีดีตองจัดองคการแบบระบบราชการซ่ึงถือวาเปนวิธีการ

จัดองคการท่ีมีประสิทธิภาพ 

 สายบริหารธุรกิจ ท่ีใหความสําคัญกับการบริหารงานตามหลักวิทยาศาสตร Frederick 

W. Taylor ไดศึกษาวิธีการทํางานเพ่ือใหมีประสิทธิภาพมากข้ึน โดย Frederick W. Taylor              

ถูกขนานนามวา “บิดาแหงการจัดการทางวิทยาศาสตร” การบริหารงานตามหลักวิทยาศาสตร

นั้นก็คือ การทํางานตามข้ันตอนตาง ๆ ของงานแทนการทํางานตามความเคยชิน นอกจากนี้ยังมี

สายบริหารธุรกิจอีกหนึ่งสาย คือ สายหลักการบริหาร เชน แนวคิดในการทํางานของ Mary 

Parker Follett  ท่ีเชื่อวาหลักการบริหารท่ีดีคือ การใหความสําคัญกับการประสานงาน แนวคิด

                                                           
  1 อานเพ่ิมเติมใน พิทยา บวรวัฒนา. 2550. รัฐประศาสนศาสตร : ทฤษฎีและแนวการศึกษา (ค.ศ. 1887 - ค.ศ.

1970). พิมพครั้งท่ี 13. กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย. 

   และในพิทยา บวรวัฒนา. 2545. รัฐประศาสนศาสตร : ทฤษฎีและแนวการศึกษา (ค.ศ. 1970 - ค.ศ. 1980). 

พิมพครั้งท่ี 9. กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย. 
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บทที่ 1 

บทนํา 
 

 

จากรัฐประศาสนศาสตรแบบดั้งเดมิสูการจัดการปกครองสาธารณะแนวใหม 

 รัฐประศาสนศาสตรมีประวัติศาสตรอันยาวนานนับตั้งแตสมัยกรีกจวบจนปจจุบัน             

หากยอนพัฒนาการการศึกษารัฐประศาสนศาสตรเริ่มตั้งแตสมัยกรีก ซ่ึงการบริหารราชการใน

ขณะนั้นเปนการวางกฎหมายเพ่ือการดําเนินการและเพ่ือตอบสนองความตองการของประชาชน 

โดยเม่ือ 400 ปกอนคริสตกาล Plato ตระหนักถึงการแยกระหวางการบริหารจัดการและพัฒนา

แนวคิดของการปกครองระบอบประชาธิปไตย ในเวลานั้นคนกรีกเริ่มการเลือกต้ังผูนําของตน 

และเริ่มใหการศึกษาเก่ียวกับการบริการทางสังคม นอกจากนี้ยังเปนชวงเวลาท่ีนักการเมือง                

เริ่มรณรงคเพ่ือแสดงความคิดเพ่ือใหไดรับการเลือกตั้งใน ค.ศ. 1525 Machiavelli ตระหนักวา

การเกาะเก่ียวกันและการรวมตัวเปนองคการนั้นเปนเครื่องมือท่ีจําเปนสําหรับการบริหารจัดการ

ภาครัฐ นอกจากนี้เขายังตระหนักดีวาประสิทธิภาพจะเกิดมากท่ีสุด เม่ือมีกลุมคนท่ีมีความมุงม่ัน

เม่ือเทียบกับกลุมคนท่ีถูกบังคับใหเขารวมงาน Machiavelli ยังยอมรับในคุณภาพความเปนผูนํา

ของผูใตบังคับบัญชาดวย 

 ตอมาใน ค.ศ. 1776 Adam Smith เขียนหนังสือชื่อ The Wealth of Nations กลาวถึง 

การบริหารรัฐกิจและความเชี่ยวชาญเฉพาะดาน หนังสือเลมนี้มุงเนนไปท่ีสหรัฐอเมริกาซ่ึงเปน

ประเทศเศรษฐกิจ หนังสือของ Adam Smith กลายเปนมาตรฐานสําหรับการพัฒนาบริหารรัฐกิจ

ท่ีมีประสิทธิภาพในสังคมทุนนิยม ใน ค.ศ. 1801 ในสมัย Thomas Jefferson ประธานาธิบดี          

คนท่ี 3 ของสหรัฐอเมริกา (ค.ศ. 1801 - 1809) สหรัฐอเมริกาไดนําระบบคุณธรรมมาใชในระบบ

ราชการ โดยใน ค.ศ. 1883 กฎหมายท่ีชื่อวา The Pendleton Civil Service Reform Act             

จึงถูกตราข้ึน ภายใตกฎหมายฉบับนี้ สหรัฐอเมริกาไดตั้งคณะกรรมการขาราชการพลเรือน             
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บทท่ี 1  บทนํา 

 3  

เพ่ือควบคุมดูแลกําหนดเง่ือนไขตาง ๆ เก่ียวกับการรับบุคลากรเขาสูภาครัฐ โดยการสอบแขงขัน

และการแตงตั้งตามระบบคุณธรรม  

 จากสภาพการณท่ีเกิดข้ึนในสหรัฐอเมริกาดังขางตน แนวคิด ทฤษฎีดานรัฐประศาสนศาสตร 

จึงเกิดข้ึนเพ่ือแกไขปญหาความไรประสิทธิภาพของระบบราชการและระบบอุปถัมภ  หากแบง

วิวัฒนาการของทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตรตามแนวคิดของพิทยา บวรวัฒนา 0

1 สามารถแบงออก

ไดเปน 4 สายดวยกัน ไดแก สายรัฐศาสตร สายสังคมวิทยา สายบริหารธุรกิจ ซ่ึงแบงออกเปน 2 

สาย คือ สายวิทยาศาสตรการจัดการและสายหลักการบริหาร 

  สายรัฐศาสตร การศึกษารัฐประศาสนศาสตรเริ่มจาก แนวคิดการบริหารแยกจากการเมือง 

ท่ีเสนอโดย Woodrow Wilson เขียนไวในบทความท่ีชื่อ The Study of Administration ลงตีพิมพ 

ในวารสาร Political Science Quarterly ใน ค.ศ. 1887 ซ่ึงถือวาเปนจุดกําเนิดของวิชา                   

รัฐประศาสนศาสตร เขามองวาการบริหารกอใหเกิดระบบอุปถัมภ การทุจริต เกิดความสิ้นเปลือง 

ไรประสิทธิภาพ การบริหารควรจะมีการนําวิธีการจัดการธุรกิจเอกชนมาใชกับการบริหารงาน

ภาครัฐ  
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Parker Follett  ท่ีเชื่อวาหลักการบริหารท่ีดีคือ การใหความสําคัญกับการประสานงาน แนวคิด

                                                           
  1 อานเพ่ิมเติมใน พิทยา บวรวัฒนา. 2550. รัฐประศาสนศาสตร : ทฤษฎีและแนวการศึกษา (ค.ศ. 1887 - ค.ศ.

1970). พิมพครั้งท่ี 13. กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย. 

   และในพิทยา บวรวัฒนา. 2545. รัฐประศาสนศาสตร : ทฤษฎีและแนวการศึกษา (ค.ศ. 1970 - ค.ศ. 1980). 

พิมพครั้งท่ี 9. กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย. 
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หลักการบริหาร 14 ประการ 1

2 ของ Henri Fayol และ Luther H. Gulick & Lyndall Urwick  

ท่ีกล าว ถึง  หนา ท่ีของหัวหนา  ท่ี เ รี ยกว า  POSDCORB (Planning, Organizing, Staffing, 

Directing, Co-ordinating, Reporting, Budgeting)  

 หลักการ แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรท่ีกลาวขางตน นักวิชาการขนานนามวา ทฤษฎี

รูปแบบปด รูปแบบท่ีเปนทางการ รัฐประศาสนศาสตรแบบดั้งเดิม เปนตน มีเปาหมายเพ่ือบรรลุ

คุณคา 3 ประการ หรือ 3E’s ไดแก ประสิทธิภาพ ประสิทธิผลและประหยัด ไมวาสภาพแวดลอม

จะเปลี่ยนแปลงไปอยางไรองคการไมจําเปนตองปรับตัวตามไปดวย เพราะองคการท่ียึดม่ันใน

หลักการบริหารแลวยอมเกิดประสิทธิภาพสูงสุด 

 ภายหลังสงครามโลกครั้งท่ี 2 นักวิชาการไดเกิดประเด็นขอสงสัยแนวคิดรัฐประศาสนศาสตร 

แบบดั้งเดิมซ่ึงถูกโจมตีในเรื่องตาง ๆ เชน ความเปนระบบราชการ ความลาชาของการทํางานตาม

สายการบังคับบัญชา การยึดติดกฎระเบียบมากเกินไปจนขาดความยืดหยุน เชน Robert Dahl  

โจมตีหลักการบริหารนั้นไมสามารถเปนสากลใชกับทุกสถานการณได เพราะองคการมี

ลักษณะเฉพาะของตนเอง รัฐประศาสนศาสตรจึงถูกทาทายเกิดวิกฤตการณดานเอกลักษณ             

ครั้งท่ี 1 (ค.ศ. 1950 - 1960)  

 สายรัฐศาสตร ทฤษฎีท่ีเกิดข้ึนมาทาทายแนวคิดการแยกการเมืองออกจากการบริหารคือ 

การบริหารคือ เรื่องของการเมือง นักวิชาการท่ีมีบทบาทสําคัญ เชน Paul Henson Appleby              

ท่ีเชื่อวา ฝายบริหารก็มีอํานาจในการกําหนดนโยบายเชนกัน  

  สายสังคมวิทยา ทฤษฎีท่ีทาทายหลักการจัดองคการแบบระบบราชการ คือ องคการไม

สามารถปฏิบัติตามหลักการของระบบราชการไดเพราะเปนการจัดองคการในอุดมคติ แนวคิดท่ี

เกิดข้ึนมาทาทายคือ แนวคิดองคการไมเปนทางการ ท่ีเชื่อวาองคการแบบระบบราชการไม

จําเปนตองมีประสิทธิภาพ ความสําเร็จขององคการข้ึนอยูกับการควบคุมพฤติกรรมของสมาชิกใน

องคการและความสัมพันธท่ีไมเปนทางการภายในองคการ การจัดการองคการแบบระบบราชการ

อาจทําใหองคการไมบรรลุเปาหมายหรือทํางานผิดเปาหมายไป (Goal Displacement) การยึด

กฎระเบียบเปนเปาหมายแทนท่ีจะใชกฎระเบียบเปนวิธีการท่ีจะนําไปสูเปาหมาย ระบบราชการมี

                                                           
2 หลักการบริหาร 14 ประการ คือ 1) การแบงงานกันทํา 2) อํานาจโดยชอบธรรม 3) วินัย 4) เอกภาพของ              

สายการบังคับบัญชา 5) เอกภาพของคําส่ัง 6) หลักผลประโยชนสวนรวมมากอนผลประโยชนสวนตัว 7) การใหรางวัล

ตอบแทน 8) การรวมอํานาจ 9) ลําดับขั้นของสายการบังคับบัญชา 10) คําส่ัง 11) ความเสมอภาค 12) ความม่ันคง     

ของงาน 13) ความคิดริเริ่ม และ 14) ความสัมพันธอันดีระหวางคนในองคการ 
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การผูกขาดอํานาจ หรือแทนท่ีจะใหความสําคัญกับการบริการท่ีดีกับประชาชน แตกลับให

ความสําคัญกับกฎระเบียบท่ีเปนทางการ ระบบราชการจึงเสื่อมลงเรื่อย ๆ  นักวิชาการท่ีสนใจ

การจัดองคการแบบไมเปนทางการ เชน Robert Michels, Robert Merton, Michel Crozier  

  สายบริหารธุรกิจ ทฤษฎีท่ีเกิดข้ึนมาทาทายหลักการจัดการแบบวิทยาศาสตรท่ีไมไดให

ความสําคัญกับความเปนมนุษย คือ ทฤษฎีมนุษยสัมพันธของนักวิชาการ เชน Elton Mayo  

ทฤษฎีแรงจูงใจของ Abraham H. Maslow เสนอทฤษฎีลําดับข้ันความตองการ Frederick 

Herzberg เสนอทฤษฎีปจจัยจูงใจ - ปจจัยสุขวิทยา และ Douglas McGregor ทฤษฎี X และ

ทฤษฎี Y  

  ในขณะสายบริหารธุรกิจ สายหลักการบริหารถูกทาทายโดยแนวคิดท่ีเรียกวา ศาสตร

การบริหาร ทฤษฎีทาทายในกลุมนี้ไดรับอิทธิพลจาก Chester Barnard ท่ีมององคการแบบ

ระบบเปด เปนสังคมท่ีตองติดตอกับสภาพแวดลอมภายนอก องคการตองทํางานในลักษณะรวม

มือกัน แนวคิดเรื่องการตัดสินใจซ่ึงเปนหัวใจการบริหารของ Herbert A. Simon ทฤษฎีทาทายท่ี

กลาวมาขางตนนักวิชาการเรียกวา ทฤษฎีรูปแบบระบบเปด หรือทฤษฎีรูปแบบไมเปนทางการ 

อยางไรก็ตามทฤษฎีทาทายนี้ยังไมเปนท่ียอมรับของนักวิชาการในชวงนั้น สงผลใหสถานภาพของ

รัฐประศาสนศาสตรขาดเอกลักษณ แตปรากฏวาใน ค.ศ. 1960 - 1970 รัฐประศาสนศาสตร

ไดรับอิทธิพลจากแนวคิดพฤติกรรมศาสตร ใหความสําคัญกับการศึกษาพฤติกรรมของมนุษยดวย

วิธีการทางวิทยาศาสตร รัฐประศาสนศาสตรกลายเปน สหสาขาวิชาท่ีสนใจจิตวิทยา สังคมวิทยา 

มานุษยวิทยา เปนตน มีการประยุกตทฤษฎีระบบมาใชในการศึกษารัฐประศาสนศาสตร เชน 

การศึกษาองคการ เชน แนวคิดของ Daniel Katz & Robert Kahn ท่ีมองวาองคการเปนระบบ

เปดและมีความสัมพันธกับสภาพแวดลอม และแนวคิดของ James D. Thompson ท่ีมองวา

องคการตองปรับตัวใหเขากับสภาพแวดลอม เชน เทคโนโลยี และสภาพแวดลอมท่ีไมแนนอน   

  รัฐประศาสนศาสตรยังหันมาสนใจการศึกษารัฐประศาสนศาสตรเปรียบเทียบ โดย

เปรียบเทียบการบริหารงานและระบบราชการของประเทศตาง ๆ ภายใตการนําของ Fred W. 

Riggs ชวงนี้มีการศึกษาเปรียบเทียบระบบราชการของประเทศตาง ๆ รวมท้ังประเทศไทย Fred 

W. Riggs  เสนอแนวคิดท่ีเรียกวา Prismatic Sala Model ศึกษาระบบราชการของประเทศ

กําลังพัฒนา การศึกษาของเขาพบวาระบบราชการของประเทศท่ีกําลังพัฒนามีโครงสรางจํานวน

นอยแตจะทําหนาท่ีหลาย ๆ อยางพรอมกัน Fred W. Riggs เรียกสังคมแบบนี้วา Fused แต

สําหรับประเทศไทยขณะนั้นเปนสังคมกําลังเปลี่ยนผาน ท่ีมีการจัดองคการสมัยใหม แตภายใน
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หลักการบริหาร 14 ประการ 1

2 ของ Henri Fayol และ Luther H. Gulick & Lyndall Urwick  

ท่ีกล าว ถึง  หนา ท่ีของหัวหนา  ท่ี เ รี ยกว า  POSDCORB (Planning, Organizing, Staffing, 

Directing, Co-ordinating, Reporting, Budgeting)  

 หลักการ แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรท่ีกลาวขางตน นักวิชาการขนานนามวา ทฤษฎี

รูปแบบปด รูปแบบท่ีเปนทางการ รัฐประศาสนศาสตรแบบดั้งเดิม เปนตน มีเปาหมายเพ่ือบรรลุ

คุณคา 3 ประการ หรือ 3E’s ไดแก ประสิทธิภาพ ประสิทธิผลและประหยัด ไมวาสภาพแวดลอม

จะเปลี่ยนแปลงไปอยางไรองคการไมจําเปนตองปรับตัวตามไปดวย เพราะองคการท่ียึดม่ันใน

หลักการบริหารแลวยอมเกิดประสิทธิภาพสูงสุด 

 ภายหลังสงครามโลกครั้งท่ี 2 นักวิชาการไดเกิดประเด็นขอสงสัยแนวคิดรัฐประศาสนศาสตร 

แบบดั้งเดิมซ่ึงถูกโจมตีในเรื่องตาง ๆ เชน ความเปนระบบราชการ ความลาชาของการทํางานตาม

สายการบังคับบัญชา การยึดติดกฎระเบียบมากเกินไปจนขาดความยืดหยุน เชน Robert Dahl  

โจมตีหลักการบริหารนั้นไมสามารถเปนสากลใชกับทุกสถานการณได เพราะองคการมี

ลักษณะเฉพาะของตนเอง รัฐประศาสนศาสตรจึงถูกทาทายเกิดวิกฤตการณดานเอกลักษณ             

ครั้งท่ี 1 (ค.ศ. 1950 - 1960)  

 สายรัฐศาสตร ทฤษฎีท่ีเกิดข้ึนมาทาทายแนวคิดการแยกการเมืองออกจากการบริหารคือ 

การบริหารคือ เรื่องของการเมือง นักวิชาการท่ีมีบทบาทสําคัญ เชน Paul Henson Appleby              

ท่ีเชื่อวา ฝายบริหารก็มีอํานาจในการกําหนดนโยบายเชนกัน  

  สายสังคมวิทยา ทฤษฎีท่ีทาทายหลักการจัดองคการแบบระบบราชการ คือ องคการไม

สามารถปฏิบัติตามหลักการของระบบราชการไดเพราะเปนการจัดองคการในอุดมคติ แนวคิดท่ี

เกิดข้ึนมาทาทายคือ แนวคิดองคการไมเปนทางการ ท่ีเชื่อวาองคการแบบระบบราชการไม

จําเปนตองมีประสิทธิภาพ ความสําเร็จขององคการข้ึนอยูกับการควบคุมพฤติกรรมของสมาชิกใน

องคการและความสัมพันธท่ีไมเปนทางการภายในองคการ การจัดการองคการแบบระบบราชการ

อาจทําใหองคการไมบรรลุเปาหมายหรือทํางานผิดเปาหมายไป (Goal Displacement) การยึด

กฎระเบียบเปนเปาหมายแทนท่ีจะใชกฎระเบียบเปนวิธีการท่ีจะนําไปสูเปาหมาย ระบบราชการมี

                                                           
2 หลักการบริหาร 14 ประการ คือ 1) การแบงงานกันทํา 2) อํานาจโดยชอบธรรม 3) วินัย 4) เอกภาพของ              

สายการบังคับบัญชา 5) เอกภาพของคําส่ัง 6) หลักผลประโยชนสวนรวมมากอนผลประโยชนสวนตัว 7) การใหรางวัล

ตอบแทน 8) การรวมอํานาจ 9) ลําดับขั้นของสายการบังคับบัญชา 10) คําส่ัง 11) ความเสมอภาค 12) ความม่ันคง     

ของงาน 13) ความคิดริเริ่ม และ 14) ความสัมพันธอันดีระหวางคนในองคการ 
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 5  

การผูกขาดอํานาจ หรือแทนท่ีจะใหความสําคัญกับการบริการท่ีดีกับประชาชน แตกลับให

ความสําคัญกับกฎระเบียบท่ีเปนทางการ ระบบราชการจึงเสื่อมลงเรื่อย ๆ  นักวิชาการท่ีสนใจ

การจัดองคการแบบไมเปนทางการ เชน Robert Michels, Robert Merton, Michel Crozier  

  สายบริหารธุรกิจ ทฤษฎีท่ีเกิดข้ึนมาทาทายหลักการจัดการแบบวิทยาศาสตรท่ีไมไดให

ความสําคัญกับความเปนมนุษย คือ ทฤษฎีมนุษยสัมพันธของนักวิชาการ เชน Elton Mayo  

ทฤษฎีแรงจูงใจของ Abraham H. Maslow เสนอทฤษฎีลําดับข้ันความตองการ Frederick 

Herzberg เสนอทฤษฎีปจจัยจูงใจ - ปจจัยสุขวิทยา และ Douglas McGregor ทฤษฎี X และ

ทฤษฎี Y  

  ในขณะสายบริหารธุรกิจ สายหลักการบริหารถูกทาทายโดยแนวคิดท่ีเรียกวา ศาสตร

การบริหาร ทฤษฎีทาทายในกลุมนี้ไดรับอิทธิพลจาก Chester Barnard ท่ีมององคการแบบ

ระบบเปด เปนสังคมท่ีตองติดตอกับสภาพแวดลอมภายนอก องคการตองทํางานในลักษณะรวม

มือกัน แนวคิดเรื่องการตัดสินใจซ่ึงเปนหัวใจการบริหารของ Herbert A. Simon ทฤษฎีทาทายท่ี

กลาวมาขางตนนักวิชาการเรียกวา ทฤษฎีรูปแบบระบบเปด หรือทฤษฎีรูปแบบไมเปนทางการ 

อยางไรก็ตามทฤษฎีทาทายนี้ยังไมเปนท่ียอมรับของนักวิชาการในชวงนั้น สงผลใหสถานภาพของ

รัฐประศาสนศาสตรขาดเอกลักษณ แตปรากฏวาใน ค.ศ. 1960 - 1970 รัฐประศาสนศาสตร

ไดรับอิทธิพลจากแนวคิดพฤติกรรมศาสตร ใหความสําคัญกับการศึกษาพฤติกรรมของมนุษยดวย

วิธีการทางวิทยาศาสตร รัฐประศาสนศาสตรกลายเปน สหสาขาวิชาท่ีสนใจจิตวิทยา สังคมวิทยา 

มานุษยวิทยา เปนตน มีการประยุกตทฤษฎีระบบมาใชในการศึกษารัฐประศาสนศาสตร เชน 

การศึกษาองคการ เชน แนวคิดของ Daniel Katz & Robert Kahn ท่ีมองวาองคการเปนระบบ

เปดและมีความสัมพันธกับสภาพแวดลอม และแนวคิดของ James D. Thompson ท่ีมองวา

องคการตองปรับตัวใหเขากับสภาพแวดลอม เชน เทคโนโลยี และสภาพแวดลอมท่ีไมแนนอน   

  รัฐประศาสนศาสตรยังหันมาสนใจการศึกษารัฐประศาสนศาสตรเปรียบเทียบ โดย

เปรียบเทียบการบริหารงานและระบบราชการของประเทศตาง ๆ ภายใตการนําของ Fred W. 

Riggs ชวงนี้มีการศึกษาเปรียบเทียบระบบราชการของประเทศตาง ๆ รวมท้ังประเทศไทย Fred 

W. Riggs  เสนอแนวคิดท่ีเรียกวา Prismatic Sala Model ศึกษาระบบราชการของประเทศ

กําลังพัฒนา การศึกษาของเขาพบวาระบบราชการของประเทศท่ีกําลังพัฒนามีโครงสรางจํานวน

นอยแตจะทําหนาท่ีหลาย ๆ อยางพรอมกัน Fred W. Riggs เรียกสังคมแบบนี้วา Fused แต

สําหรับประเทศไทยขณะนั้นเปนสังคมกําลังเปลี่ยนผาน ท่ีมีการจัดองคการสมัยใหม แตภายใน
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กลับมีการปฏิบัติแบบประเพณีวัฒนธรรมของตน หรือท่ีเรียกวา สังคมแบบ Prismatic และเรียก

ระบบราชการในสังคมดังกลาววา Sala ซ่ึงมีลักษณะเดน คือ ระบบราชการมีอํานาจมาก ระบบ

การเมืองควบคุมระบบราชการไมได ซ่ึงสงผลใหการบริหารงานไมมีประสิทธิภาพ เกิดการคอรรัปชัน 

เลนพรรคเลนพวก การไมปฏิบัติตามกฎระเบียบ การใหบริการสาธารณะท่ีไมเปนธรรม จนกระท่ัง

มีการต้ังขอสังเกตจากนักวิชาการคือ William J. Siffin และ Fred W. Riggs ท่ีวา การมีอํานาจ

ของระบบราชการนําไปสูการขยายตัวของระบบราชการไทย เขาแทรกแซงการเมืองจนทําให

สถาบันการเมืองออนแอ นอกจากนั้น ยังมีการศึกษาแนวคิดการบริหารการพัฒนา ซ่ึงเปนแนว

การศึกษาเชิงเปรียบเทียบท่ีเกิดหลังแนวคิดอ่ืน ๆ อีกดวย    

  ปลายทศวรรษ 1960 มีเหตุการณสําคัญอีกหนึ่งเหตุการณ คือ นักรัฐประศาสนศาสตร

ไดมาประชุมท่ีมินนาวดบรูค มหาวิทยาลัยซีราคิวส สหรัฐอเมริกา โดยมี Dwight Waldo 

นักวิชาการท่ีมีชื่อเสียงขณะนั้นใหการสนับสนุน เพ่ือแกไขปญหาวิกฤตการณดานเอกลักษณ  

สงผลใหเกิดขบวนการรัฐประศาสนศาสตรในความหมายใหม เพ่ือแสวงหาแนวทางในการศึกษา

วิเคราะหและแกปญหาสังคมสหรัฐอเมริกาซ่ึงตกอยูในชวงสงครามเวียดนาม เกิดปญหาการจลาจล 

ทางเชื้อชาติ  เปนตน ท้ังนี้เพราะแนวคิดรัฐประศาสนศาสตรท่ีนิยมกอนหนา ไมสามารถ

ตอบสนองหรือแกปญหาสังคมในชวงเวลานั้นได จนนําไปสูความเสื่อมถอยของวิชาการดาน                

รัฐประศาสนศาสตรเปนอยางมาก รัฐประศาสนศาสตรในความคิดของ Dwight Waldo ควรหันมา 

ใหความสนใจศึกษาเก่ียวกับคานิยม ศีลธรรม ความเปนมนุษยมากข้ึน แนวคิดรัฐประศาสนศาสตร  

ท่ีเกิดข้ึนในชวงนี้ เชน แนวคิดของ George Frederickson ท่ีไดกลาวถึงรัฐประศาสนศาสตร 

แนวใหม เชน การแสวงหาความยุติธรรมทางสังคม การเพ่ิมพูนคานิยมบางอยาง เชน การมี           

สวนรวมในการตัดสินใจของประชาชน ความเชื่อท่ีตองใหความสําคัญกับลูกคาผูรับบริการ 

ในขณะท่ีการศึกษาองคการมีการเสนอแนวคิดการศึกษาองคการสาธารณะในแงกระบวนการ

นโยบายของ Gary Wamsley & Mayer N. Zald เม่ือสภาพแวดลอมภายในของสหรัฐอเมริกา  

มีความสลับซับซอนมากข้ึน หนวยงานปกครองมีมากมาย ท้ังระดับทองถ่ิน ระดับมลรัฐและระดับ

สหพันธรัฐ โดยมีความสัมพันธในลักษณะพ่ึงพาอาศัยกัน จึงมีการนําแนวคิด Intergovernmental 

Relations มาใชในการศึกษา  

  ตอมาสภาพแวดลอมในประเทศตาง ๆ เชน ปญหาการขาดดุลงบประมาณท่ีเพ่ิมมากข้ึน

ในสหรัฐอเมริกาและอังกฤษ ตลอดจนความพยายามในการตัดรายจายภาครัฐบาลลงเพ่ือให           

การบริหารงานมีประสิทธิภาพมากข้ึน ดังเชน รัฐบาลของอังกฤษนําเอาวิธีการของภาคธุรกิจ

บทท่ี 1  บทนํา 
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เอกชนมาใช ทําใหเกิดกระแสแนวคิดใหมท่ีเขามามีอิทธิพลในการบริหารงานภาครัฐและสงผลให

วิชาการดานรัฐประศาสนศาสตรกาวหนาตามไปดวย แนวคิดดังกลาวคือ แนวคิดการจัดการ

ภาครัฐแนวใหม หรือ New Public Management (NPM) เชน แนวคิดของ Jonathan Boston, 

Christopher Hood, David Osborne & Ted Gaebler  

  แนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหมนี้ถูกมองวาเปนปรัชญาการบริหารท่ีรัฐบาลนํามาใช

ตั้งแตทศวรรษท่ี 1980 มีจุดประสงคหลักเพ่ือใหการบริหารภาครัฐมีความทันสมัย แนวคิด

ดังกลาวตองการใหมีการปรับเปลี่ยนกระบวนทัศนและวิธีการบริหารงานภาครัฐใหตางไปจากเดิม 

ท่ีเดิมนั้นใหความสําคัญตอทรัพยากร อาศัยกฎระเบียบเปนเครื่องมือในการดําเนินงานท้ังในแง

ผลผลิต ผลลัพธ และความคุมคาของเงิน แมวาแนวคิดดังกลาวจะเขามามีอิทธิพลอยางมากตอ

การบริหารงานภาครัฐ แตแนวคิดดังกลาวกลับถูกวิพากษวิจารณ โดยเกิดแนวคิดใหมข้ึนมา            

ทาทาย เรียกวา แนวคิดการบริการสาธารณะแนวใหม หรือ New Public Service (NPS)                 

โดยนักคิดคนสําคัญของแนวคิดการบริการสาธารณะแนวใหม เชน Robert B. Denhardt & 

Janet Vinzant Denhardt วิพากษแนวคิดการปฏิรูประบบราชการ (Reinventing Government) 

ของ David Osborne & Ted Gaebler วา บทบาทของหนวยงานของรัฐนั้นควรจะมุงเนนการชวย 

ใหพลเมืองไดรับประโยชนตามสิทธิของตนแทนท่ีการควบคุมหรือการบังคับใหสังคมเปนไปใน

แนวทางท่ีตนตองการ ภาครัฐตองทําหนาท่ีอํานวยความสะดวก เนนคุณคาการเปนพลเมือง 

(Citizen) และการใหบริการสาธารณะมากกวาการเปนผูประกอบการ (Entrepreneurship)  

 จากขางตนอาจกลาวไดวา แนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหมไดรับการโจมตีในเรื่อง 

ฐานทางความคิด หลักการทางธุรกิจท่ีมองประชาชนพลเมืองเปนผูรวมการคาทางการตลาด มิใช

เปนพลเมืองท่ีมีสิทธิและหนาท่ีตามท่ีกฎหมายรัฐธรรมนูญกําหนดไว จนทําใหสถานะการศึกษา 

รัฐประศาสนศาสตรกลายเปนเพียงการบริหารธุรกิจขนาดเล็กท่ีขาดความเชื่อมโยงกับ                       

การปกครองและการบริหารในระบอบประชาธิปไตย ดวยเหตุนี้แนวคิดการบริการสาธารณะ            

แนวใหมจึงไดกลายเปนพ้ืนฐานของการพัฒนาแนวคิดการปกครองการบริหาร หรือนักวิชาการ

บางทานเรียกวา ธรรมาภิบาล (Governance) ดังปรากฏในงานของ David Levi-Faur 

บรรณาธิการหนังสือชื่อ The Oxford Handbook of Governance ท่ีกลาวถึงท้ัง New Public 

Governance และ New Governance Network โดยระบุวารัฐแทบจะไมมีอํานาจและสามารถ

ควบคุมได รัฐเปน “Hollowing in Governance” หากรัฐจะเขามาแทรกแซงก็ตองใชกฎเกณฑ

ของตางประเทศ 
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