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แนวทางการศึกษา กรอบแนวคิด และทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร ์
นายสุรศักดิ์ ชะมารัมย์ 

อาจารย์ประจ าสาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์  
คณะนิติรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยราชภัฏร้อยเอ็ด 

 
 การที่จะศึกษาศาสตร์หรือแขนงวิชาการใดๆให้เข้าใจอย่างถ่องแท้นั้น ผู้ศึกษาจ าเป็นจะต้องท า
ความเข้าใจในแนวคิดและทฤษฎีต่างๆที่เกี่ยวข้องกับศาสตร์นั้นๆเป็นเบื้องต้นเสียก่อน ทั้งนี้ เนื่องจาก
แนวคิดและทฤษฎี1จะเป็นพ้ืนฐานส าคัญที่จะช่วยให้ผู้ศึกษาเข้าใจธรรมชาติของศาสตร์นั้นๆได้เป็นอย่าง
ดี รัฐประศาสนศาสตร์ก็เช่นเดียวกันที่เป็นวิชาการทางด้านสังคมศาสตร์แขนงหนึ่งที่มีแนวคิดและทฤษฎี
ที่เกิดจากการสั่งสมองค์ความรู้มาเป็นระยะเวลาช้านาน อย่างเป็นทางการก็ย้อนไปเมื่อปี ค.ศ. 1887 
จากผลงานอันเลื่องชื่อของวูดโรว์ วิลสัน (Woodrow Wilson) ที่มีชื่อว่าการศึกษาเกี่ยวกับการบริหาร 
(The Study of Administration) ซ่ึงได้น าเสนอเรื่องแนวคิดการเมืองแยกออกจากการบริหาร (Politic-
Administrative Dichotomy) ส่วนที่ไม่เป็นทางการ โดยเฉพาะในทางปฏิบัติก็นับตั้งแต่เริ่ม
ประวัติศาสตร์ของมนุษยชาติ ดังที่ไคเดน (Caiden, อ้างถึงในปุระชัย เปี่ยมสมบูรณ์, 2552: 72) ได้กล่าว
เอาไว้อย่างน่าสนใจว่า “รัฐประศาสนศาสตร์มีความเก่าแก่เท่ากับสังคมที่ศิวิไลซ์ ...นักปรัชญาเกือบทุก
ท่านในประวัติศาสตร์ของมนุษยชาติได้แสดงความคิดเห็นบางประการเกี่ยวกับธรรมชาติของการเมือง 
รัฐบาล และรัฐประศาสนศาสตร์ไม่ช่วงใดก็ช่วงหนึ่งของชีวิต รวมทั้งต ารับต าราฉบับส าคัญทั้งหลายก็ ได้
อุทิศหน้ากระดาษจ านวนไม่มากก็น้อยเพ่ือกล่าวถึงเรื่องสาธารณะหรือสะท้อนให้ประจักษ์ถึงธรรมชาติ
ของรัฐประศาสนศาสตร์”ก่อนที่ในเวลาต่อมาจะมีผู้ให้ความสนใจศาสตร์แขนงนี้เพ่ิมมากขึ้นโดยล าดับ 
 อย่างไรก็ดี องค์ความรู้ของรัฐประศาสนศาสตร์ในแต่ละยุคสมัยก็อาจมีกรอบแนวคิดและ
ทฤษฎีที่แตกต่างกันออกไป ท าให้มีการท้าทายกรอบแนวคิดและทฤษฎีนั้นๆเกิดขึ้น โดยได้ท้าทายกันใน
ประเด็นที่ว่าถูกต้องหรือไม่เหมาะสมอย่างไร และด้วยเหตุผลประการใดบ้าง ท าให้รัฐประศาสนศาสตร์
มักจะถูกดึงเข้า (pull) และผลักออก (push) จากกรอบแนวคิดและความเชื่อหนึ่งไปยังกรอบแนวคิด
และความเชื่อหนึ่ง อันเป็นผลของความจริงที่ได้จากการศึกษา ค้นคว้า ทดลอง และวิจัยในแต่ละยุคสมัย
นั่นเอง ดังนั้น จึงท าให้รัฐประศาสนศาสตร์มีกรอบแนวคิดและทฤษฎีเกิดขึ้นอย่างหลากหลาย ซึ่งเป็น
เรื่องส าคัญที่ผู้ศึกษาหรือสนใจทางด้านรัฐประศาสนศาสตร์จะต้องศึกษาท าความเข้าใจในกรอบแนวคิด
และทฤษฎีต่างๆอย่างเป็นระบบ เพ่ือให้เข้าถึงซ่ึงความเป็นรัฐประศาสนศาสตร์ต่อไป  
 
1. แนวทางการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์ 
 ในการศึกษากรอบแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์มักมีการแบ่งในรูปของกระบวนทัศน์ 
หรือที่นิยมเรียกว่า พาราไดม์ (paradigm) ซึ่งยังคงเป็นปัญหามาตั้งแต่เริ่มต้น เพราะไม่อาจชี้ให้เห็นได้
อย่างชัดเจนว่า กระบวนทัศน์ของนักวิชาการคนใดมีความถูกต้องและสมบูรณ์ครบถ้วนที่สุด เนื่องจากใน
                                                           
1 ผู้สนใจสามารถศึกษาความหมายและลักษณะทั่วไปของทฤษฎีได้โดยทั่วจากหนังสือทางด้านทฤษฎีต่างๆ เช่น           
ศิริชัย กาญจนวาสี. (2545). ทฤษฎีการประเมิน. กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย เปน็ต้น 
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แต่ละยุคสมัยมีกระบวนทัศน์ต่อความรู้ความจริงแตกต่างกัน แนวคิดและทฤษฎีบางกลุ่ม ก็มีความเลื่อม
ล้ าทับซ้อนกันอยู่มาก ดังปรากฏให้เห็นว่ามีการจัดแบ่งออกในลักษณะที่แตกต่างกันออกไปในหลาย
ลักษณะตามเกณฑ์ที่ใช้ในการจ าแนกประเภท ดังนั้น จึงท าให้การศึกษากรอบแนวคิดและทฤษฎีรัฐ
ประศาสนศาสตร์สามารถกระท าการศึกษาได้หลายแนวทางนั่นเอง เทพศักดิ์ บุณยรัตพันธุ์ (2552: 38-
42) เห็นว่าแนวทางการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์มีอยู่อย่างน้อย 3 แนวทางด้วยกันคือ แนวการศึกษาที่
ใช้มิติของเวลา แนวทางการศึกษาที่ใช้มิติของขอบเขตและจุดเน้น และแนวทางที่ ใช้มิติของหน่วย
วิเคราะห์ ซึ่งจะได้กล่าวถึงในส่วนของรายละเอียดต่อไป 
 1.1 แนวการศึกษาที่ใช้มิติของเวลา แนวทางการศึกษาที่ใช้มิติของเวลา เป็นการศึกษา
แนวคิดและทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์โดยจ าแนกตามช่วงเวลาที่เกิดขึ้น ซึ่งกรณีตัวอย่างที่ใช้มิติของ
เวลา เช่น เช่น นิโคลัส เฮนรี่ (Nicholas Henry) พยายามชี้ให้เห็นว่า แนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสน
ศาสตร์มีอยู่ 5 พาราไดม์/ขอบเขตเนื้อหา คือ 
   1) พาราไดม์ 1 การแบ่งแยกการเมืองออกจากการบริหาร (The Politic/Administration 
Dichotomy) ปี ค.ศ.1900-1926 
  2) พาราไดม์ 2 หลักการบริหาร (The Principles of Administration) ปี ค.ศ.1927-
1937 พร้อมกันนี้ได้เกิดการท้าทายหลักการบริหาร (The Challenge) ขึ้นปี ค.ศ.1938-1947 และการ
โต้ตอบการท้าทาย (Reaction to the Challenge) ในระหว่างปี ค.ศ.1947-1950   
  3) พาราไดม์ 3 รัฐประศาสนศาสตร์ในฐานที่เป็นส่วนหนึ่งของรัฐศาสตร์ (Public 
Administration as Political Science) ปี ค.ศ.1950-1970  
  4) พาราไดม์ 4 รัฐประศาสนศาสตร์ในฐานะที่ เป็นศาสตร์การบริหาร (Public 
Administration as Management) ปี ค.ศ.1956-1970   
  5) พาราไดม์ 5 รัฐประศาสนศาสตร์ในฐานะที่เป็นศาสตร์การบริหารภาครัฐ (Public 
Administration as Public Administration) ปี ค.ศ.1970 เป็นต้นมา   
 ผลงานของนักวิชาการไทยได้แก่ พิทยา บวรวัฒนา ได้มีการน าแนวทางการศึกษาแนวคิดและ
ทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ที่ใช้มิติของเวลาเข้ามาใช้เป็นกรอบหรือแนวทางการศึกษา โดยเห็นว่ารัฐ
ประศาสนศาสตร์ตะวันตกมีวิวัฒนาการมาแล้ว 4 ช่วงสมัยที่ส าคัญคือ  
  1) สมัยทฤษฎีดั้งเดิม (ค.ศ.1887-1950) ได้แก่ ทฤษฎีและแนวการศึกษาเกี่ยวกับการ
บริหารแยกออกจากการเมือง ระบบราชการ วิทยาศาสตร์การจัดการ และหลักการบริหาร   
  2) สมัยทฤษฎีท้าทายหรือวิกฤติด้านเอกลักษณ์ครั้งแรก (ค.ศ.1950-1960) ได้แก่ ทฤษฎี
และแนวการศึกษาเกี่ยวกับการบริหารคือการเมือง ระบบราชการแบบไม่เป็นทางการ มนุษยสัมพันธ์ 
และศาสตร์การบริหาร   
  3) สมัยวิกฤติด้านเอกลักษณ์ครั้งที่สอง (ค.ศ.1960-1970) ได้แก่ ทฤษฎีและแนวการศึกษา
เกี่ยวกับแนวคิดทางพฤติกรรมศาสตร์ และรัฐประศาสนศาสตร์ในความหมายใหม ่  
  4) สมัยทฤษฎีและแนวการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์สมัยใหม่ (ค.ศ.1970-ปัจจุบัน) ได้แก่ 
ทฤษฎีและแนวการศึกษาเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะ ทางเลือกสาธารณะ เศรษฐศาสตร์การเมือง 
ความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงาน การจัดการแบบประหยัด ชีวิตองค์การ การออกแบบองค์การสมัยใหม่ 
และการวิจัยเรื่ององค์การ 
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 ข้อดีและข้อจ ากัดของการศึกษาแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ที่ใช้มิติของเวลา ข้อดี
คือ เป็นการน าเสนอที่ง่ายตามล าดับของเหตุการณ์ที่เกิดขึ้น โดยเพียงแค่พรรณนาถึงแนวคิดและทฤษฎี
รัฐประศาสนศาสตร์ตามช่วงเวลาที่เกิดขึ้นเป็นล าดับไป แต่ข้อจ ากัดของการศึกษาแนวคิดและทฤษฎีรัฐ
ประศาสนศาสตร์ที่ใช้มิติของเวลาคือ แม้ว่าในช่วงเวลาหนึ่งๆจะมีแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์
ที่สอดคล้องไปในทิศทางเดียวกันบ้างก็ตาม แต่ก็ไม่มีลักษณะที่เป็นเอกลักษณ์ที่เป็นหนึ่งเดียวตลอด โดย
ที่ในแต่ละช่วงสมัยหนึ่งๆอาจจะมีแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ที่มีจุดเน้นที่แตกต่างกันออกไป 
ซึ่งจะไม่ท าให้เห็นความต่อเนื่องของแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ที่มีจุดเน้นเดียวกันในลักษณะ
ที่เป็นพัฒนาการไป เช่น ไม่เห็นความต่อเนื่องของแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ที่เกี่ยวกับ
โครงสร้างว่าได้เกิดข้ึนหรือมีพัฒนาการของแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์เป็นอย่างไร เริ่มตั้งแต่
การจัดโครงสร้างแบบระบบราชการจนมาถึงการจัดโครงสร้างที่เน้นตามภารกิจ เป็นต้น นอกจากนี้แล้ว
ข้อจ ากัดที่ส าคัญอีกประการหนึ่งคือ เป็นแนวทางการศึกษาที่จ ากัดเฉพาะในแง่ขององค์ความรู้เป็นหลัก
ส าคัญ มิไดค้ลอบคลุมถึงในภาคปฏิบัติของการน าไปใช้ 
 1.2 แนวทางการศึกษาที่ใช้มิติของขอบเขตและจุดเน้น แนวทางการศึกษาที่ใช้มิติของ
ขอบเขตและจุดเน้น เป็นการศึกษาที่ก าหนดขอบเขตหรือปริมณฑลทางวิชาการ (locus) และก าหนด
จุดเน้นของการศึกษา (focus) ซึ่งเป็นแนวทางการศึกษาที่น าเสนอโดยโรเบิร์ต ที โกเล็มบิวสกี้ 
(Robert T. Golembiewski) ทั้งปริมณฑลทางวิชาการและจุดเน้นของการศึกษาอาจแปรเปลี่ยนไป
ตามสภาพแวดล้อมตลอดจนสาธารณกิจของสังคมนั้นๆ โดยที่ปริมณฑลทางวิชาการอาจมีลักษณะที่
ขยายขอบเขตออกไปกว้างขึ้น หรือมีขอบเขตที่เฉพาะเจาะจง หรือย้ายจุดมุ่งเน้นของการศึกษาไปสู่จุด
มุ่งเน้นสนใจของการศึกษาใหม่ก็ได้  
 ข้อดีและข้อจ ากัดของแนวทางการศึกษาท่ีใช้มิติของขอบเขตและจุดเน้น มีข้อดีที่ส าคัญคือ ท า
ให้เห็นกรอบหรือแนวทางการศึกษาท่ีมีปริมณฑลไปที่การบริหารงานภาครัฐโดยตรง นอกจากนี้แล้วก็ยัง
มีข้อดีคือ ไม่จ ากัดเฉพาะว่าจะเป็นแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ที่เกิดขึ้นในสมัยใดและเป็น
เรื่องใด แต่ให้ความส าคัญต่อจุดสนใจหรือจุดมุ่งเน้นของการน าไปใช้ในการบริหารงานภาครัฐเป็นส าคัญ 
เช่น แนวทางการศึกษาที่มีจุดมุ่งเน้นที่การจัดโครงสร้าง แนวทางการศึกษาที่มีจุดมุ่งเน้นที่ด้าน
กระบวนการ แนวทางการศึกษาที่มีจุดมุ่งเน้นที่ด้านพฤติกรรม และแนวทางการศึกษาที่มีจุดมุ่งเน้นที่
ด้านสภาพแวดล้อม เป็นต้น และยังมีข้อดีที่ส าคัญอีกประการหนึ่งคือ เน้นสร้างองค์ความรู้ที่สอดคล้อง
กับการน าไปใช้ในการปฏิบัติงานในภาครัฐโดยตรง แต่ทั้งนี้จุดมุ่งเน้นของการบริหารงานภาครัฐในแต่ละ
ยุคสมัยอาจจะมีความแตกต่างกันไปก็ได้ เช่น ในยุคหนึ่งอาจเน้นเรื่องการสร้างระบบคุณธรรมของการ
บริหารงานบุคคล ในขณะที่อีกยุคอาจจะเน้นการจัดการสมัยใหม่ที่น าการจัดการแบบธุรกิจมา
ประยุกต์ใช้ เป็นต้น นั่นหมายความว่า ในจุดมุ่งเน้นเรื่องหนึ่งๆ อาจน าแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสน
ศาสตร์ที่หลากหลายในหลายช่วงเวลามาใช้ร่วมกันได้ เช่น ในยุคที่การบริหารงานภาครัฐให้ความส าคัญ
ต่อการปฏิรูประบบราชการอาจน าแนวคิดเกี่ยวกับการจัดโครงสร้างที่เกิดขึ้นในแต่ละช่วงเวลามาบูรณา
การใช้ร่วมกัน เป็นต้น อย่างไรก็ตามข้อจ ากัดที่ส าคัญของแนวทางการศึกษาที่ใช้มิติของขอบเขตและ
จุดเน้นคือ ในแง่ขององค์ความรู้ของศาสตร์ จะท าให้ไม่สามารถเห็นองค์ความรู้ที่เป็นแนวคิดและทฤษฎี
รัฐประศาสนศาสตร์ที่เกิดขึ้นในแต่ละช่วงเวลาได้อย่างชัดเจน เนื่องจากองค์ความรู้จะเน้นไปสู่การ
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น าไปใช้ในแต่ละเรื่องที่เป็นจุดมุ่งเน้นมากกว่าซึ่งอาจแปรเปลี่ยนไปได้ตลอดในแต่ละยุคของการ
บริหารงานภาครัฐ  
 1.3 แนวทางที่ใช้มิติของหน่วยวิเคราะห์ แนวทางที่ใช้มิติของหน่วยวิเคราะห์เป็นแนวทาง
การศึกษาที่ให้ความส าคัญต่อองค์ความรู้ที่เกิดขึ้นและการประยุกต์ใช้โดยยึดถือหน่วยวิเคราะห์ (unit of 
analysis) สะท้อนได้จากผลงานของนักวิชาการ เช่น เจมส์ ดี ทอมสัน (James D. Thomson) ใน
หนังสือชื่อ “Organization in Action” (1967) ก็ได้ให้ความส าคัญต่อองค์การเป็นหน่วยของการ
วิเคราะห์ โดยเน้นศึกษาพฤติกรรมขององค์การต่อการปรับตัวต่อความไม่แน่นอนอันเกิดจากการ
เปลี่ยนแปลงของเทคโนโลยีและสภาพแวดล้อม หรือแนวคิดของการบริหารรัฐกิจเปรียบเทียบที่ให้
ความส าคัญต่อหน่วยวิเคราะห์ที่เป็นองค์การที่น ามาใช้ในการศึกษาเปรียบเทียบคือ ระบบราชการหรือ  
แนวคิดของรัฐประศาสนศาสตร์แนวใหม่ (New Public Administration) ที่ให้ความส าคัญต่อหน่วย
วิเคราะห์ที่เป็นประชาชนผู้รับบริการ ผู้ด้อยโอกาส ตลอดจนปัญหาที่เกิดขึ้นในสังคม เป็นต้น ซึ่งจะเห็น
ได้ว่าถ้าศึกษาวิเคราะห์ไปถึงแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ที่เกิดขึ้นในแต่ละช่วงแล้ว ก็จะ
สามารถวิเคราะห์ให้เห็นถึงหน่วยวิเคราะห์ของการศึกษาได้เสมอ ได้แก่ หน่วยการวิเคราะห์ที่เป็น
โครงสร้าง หน่วยการวิเคราะห์ที่เป็นบุคคล หน่วยการวิเคราะห์ที่เป็นกระบวนการ หน่วยการวิเคราะห์ที่
เป็นชุมชน ประชาชน และสิ่งแวดล้อม  
 ข้อดีและข้อจ ากัดของแนวทางที่ใช้มิติของหน่วยการวิเคราะห์ มีข้อดีที่ส าคัญคือ จะท าให้เกิด
การมุ่งเน้นศึกษาเฉพาะแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ทั้งหมดที่เกี่ยวข้องเฉพาะหน่วยการ
วิเคราะห์นั้นโดยตรงเท่านั้น ตัวอย่าง ถ้าต้องการศึกษาเกี่ยวกับโครงสร้าง จะท าให้ไปสนใจหรือให้
ความส าคัญต่อแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ที่เกี่ยวกับโครงสร้างองค์การโดยตรง เช่น ทฤษฎี
การจัดโครงสร้างองค์การแบบระบบราชการที่เสนอโดยแม็กซ์ เวเบอร์ แนวคิดการจัดโครงสร้างองค์การ
แบบ Information-based Organization ที่เสนอโดยปีเตอร์ ดรักเกอร์ หรือหลักการของการจัด
โครงสร้างองค์การที่ดี ถ้าต้องการศึกษาเกี่ยวกับการท างานของบุคคลในองค์การซึ่งถือเป็นหน่วยการ
วิเคราะห์ระดับบุคคล จะท าให้ไปสนใจหรือให้ความส าคัญต่อแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ที่
เกี่ยวกับบุคคลในองค์การโดยตรง เช่น ทฤษฎีทวิปัจจัย (Dual Factors Theory) ที่เสนอโดยเฮิร์ทเบิร์ก 
ทฤษฎี X และทฤษฎี Y ที่เสนอโดยดักกลาส แมกเกรเกอร์ ทฤษฎีล าดับขั้นความต้องการ (Hierarchy of 
Needs Theory) ที่เสนอโดยอับราฮัม มาสโลว์ เป็นต้น ซึ่งจะท าให้เห็นสาระส าคัญของแนวคิดและ
ทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ทั้งหมดในหน่วยการวิเคราะห์นั้นโดยตรง ซึ่งจะส่งผลประโยชน์ในระยะยาว
ต่อการน าไปปฏิบัติของผู้บริหารและผู้ปฏิบัติงานในองค์กรภาครัฐต่อไปด้วย ด้วยเหตุนี้ การศึกษารัฐ
ประศาสนศาสตร์ตามแนวทางนี้จึงเหมาะสมกับนักวิชาการในฐานะที่เป็นผู้สร้างองค์ความรู้ที่สามารถ
สร้างและทดสอบองค์ความรู้ได้อย่างต่อเนื่อง ข้อดีที่ส าคัญอีกประการหนึ่งคือ จะท าให้สามารถบูรณา
การแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ทั้งหมดในหน่วยวิเคราะห์นั้นโดยตรงมาใช้ในการอธิบาย หรือ
พยากรณ์ปรากฏการณ์ทางการบริหารภาครัฐที่เกิดขึ้นได้ในแง่มุมต่างๆหลายแง่มุมไปพร้อมกัน หรือ
แม้กระท่ังสามารถบูรณาการศาสตร์อื่นมาใช้ร่วมได้ ส่วนข้อจ ากัดที่ส าคัญของแนวทางที่ใช้มิติของหน่วย
การวิเคราะห์ก็คือ การไม่เห็นความชัดเจนขององค์ความรู้ที่เกิดขึ้นในแต่ละช่วงเวลาได้อย่างชัดเจนว่ามี
ลักษณะเป็นเช่นใด  
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 กล่าวโดยสรุป แนวทางการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์มีอยู่อย่างน้อย 3 แนวทางด้วยกันคือ 
แนวการศึกษาที่ใช้มิติของเวลา มีจุดเน้นที่ส าคัญคือ การพรรณนาให้เห็นถึงแนวคิดและทฤษฎีรัฐ
ประศาสนศาสตร์ที่เกิดข้ึนในแต่ละช่วงเวลา แนวทางการศึกษาที่ใช้มิติของขอบเขตและจุดเน้น มีจุดเน้น
ที่ส าคัญคือ การศึกษาแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์เพ่ือตอบสนองปริมณฑลที่เป็นการ
บริหารงานภาครัฐและตามจุดสนใจที่การบริหารงานภาครัฐให้ความส าคัญในขณะนั้น และแนวทางที่ใช้
มิติของหน่วยวิเคราะห์ มีจุดเน้นที่ส าคัญคือ ความต่อเนื่องในการสร้างองค์ความรู้และการน าไปใช้เพ่ือ
สนับสนุนต่อการบริหารงานภาครัฐในแต่ละหน่วยการวิเคราะห์โดยตรง  
 อย่างไรกต็าม ในที่นีไ้ดจ้ าแนกกรอบแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ออกเป็น 5 ยุค คือ 
1) กรอบแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ในยุคบุกเบิก 2) กรอบแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสน
ศาสตร์ในยุคโครงสร้างการหน้าที่ 3) กรอบแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ในยุคพฤติกรรมนิยม 
4) กรอบแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ในยุครัฐประศาสนศาสตร์สมัยใหม่ (New Public 
Administration: NPA) และ5) กรอบแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ในยุคการบริหารจัดการ
ภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management: NPM) ซึ่งเป็นการบูรณาการระหว่างแนวทางการศึกษา
รัฐประศาสนศาสตร์ที่ใช้มิติของขอบเขตและจุดเน้น และแนวทางที่ใช้มิติของหน่วยวิเคราะห์ เป็น
แนวทางการศึกษาในครั้งนี้ ซึ่งจะได้กล่าวถึงในส่วนของรายละเอียดเป็นล าดับต่อไป 
 
2. กรอบแนวคิดและทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์ในยุคบุกเบิก 
  เนื่องจากเป็นช่วงของการเริ่มต้นหรือจุดก าเนิดของวิชาการทางด้านรัฐประศาสนศาสตร์ จึง
กล่าวได้ว่าองค์ความรู้ทางรัฐประศาสนศาสตร์ในยุคนีย้ังไม่ได้รับการพัฒนา หรือยังไม่การสั่งสมอย่างเป็น
ระบบมากเท่าใดนัก ซึ่งองค์ความรู้ส่วนใหญ่มาจากหลักประสบการณ์นิยม คือการลองผิดลองถูกจาก
ประสบการณ์ที่ถ่ายทอดกันมาจากรุ่นสู่รุ่น หลักอ านาจนิยม คือการอ้างเทวสิทธิ์ ขนบธรรมเนียม
ประเพณีที่เคยปฏิบัติสืบต่อกันมา และหลักเหตุผลนิยม คือการใช้ความสมเหตุสมผล โดยใช้เหตุผลเชิง
อุปมานจากกฎหมาย และระเบียบแบบแผนต่างๆ เป็นส าคัญ กรอบแนวคิดและทฤษฎีทางรัฐประศาสน
ศาสตร์ในยุคบุกเบิกที่ส าคัญได้แก่ แนวคิดการเมืองแยกออกจากการบริหารที่น าเสนอโดยวูดโรว์ วิลสัน 
(Woodrow Wilson) และทฤษฎีระบบราชการดั้งเดิม (Classic Bureaucracy Theory) ที่น าเสนอโดย
เม็กซ ์เวเบอร์ (Max Weber)  
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ภาพที่ 1 กรอบแนวคิดและทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์ในยุคบุกเบิก 

กรอบแนวคิดและทฤษฎีทางรัฐ
ประศาสนศาสตร์ในยุคบุกเบิก 

แนวคิดการเมืองแยกออกจากการบริหาร 
(Politic-Administrative Dichotomy 

ทฤษฎีระบบราชการดั้งเดิม 
(Classic Bureaucracy Theory) 
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 2.1 แนวคิดการเมืองแยกออกจากการบริหาร (Politic-Administrative Dichotomy) 
  วูดโรว์ วิลสัน (Woodrow Wilson) ศาสตราจารย์ อดีตอธิการบดีมหาวิทยาลัยพรินซ์ตัน 
และอดีตประธานาธิบดีสหรัฐอเมริกา ผู้ซึ่งได้รับการยอมรับว่าเป็นบิดาแห่งวิชารัฐประศาสนศาสตร์ได้
น าเสนอแนวคิดการเมืองแยกออกจากการบริหาร (Politic-Administrative Dichotomy) ไว้ใน
บทความเกี่ยวกับการศึกษาการบริหาร (The Study of Administration) ซึ่งตีพิมพ์ในวารสาร 
Political Science Quarterly ปี ค.ศ.1887 โดยอธิบายว่า ฝ่ายการเมืองมีหน้าที่ก าหนดนโยบาย ส่วน
ฝ่ายบริหารมีหน้าที่ในการน าเอานโยบายไปปฏิบัติ ซึ่งทั้งสองฝ่ายจะต้องแยกออกจากกันโดยเด็ดขาด ซึ่ง
เหตุผลส าคัญที่วิลสันน าเสนอประเด็นดังกล่าวก็เพราะต้องการให้การบริหาร
ราชการเป็นไปด้วยความซื่อสัตย์ โปร่งใส เป็นกลางทางการเมือง ซึ่งจะท าให้
สามารถลดการทุจริตคอรัปชั่น ปลอดจากการแทรกแซงจากฝ่ายการเมือง และ
ระบบการเล่นพรรคเล่นพวกซึ่งเกิดขึ้นอย่างกว้างขวางทั้งในรัฐบาลกลางและ
รัฐบาลท้องถิ่นในสมัยนั้น นอกจากนี้เขายังมีความพยายามสร้างศาสตร์ใหม่ของ
การบริหาร (a new science of administration) เพ่ือท าให้การบริหารราชการ
แผ่นดินมีลักษณะเป็นการบริหารธุรกิจ ซึ่งจะส่งผลดีให้การบริหารงานภาครัฐ
เป็นไปอย่างรวดเร็ว คล่องตัว และมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น  
 กระทั่งในระยะต่อมาก็ได้มีนักวิชาการท่ีสนับสนุนแนวความคิดนีอ้ยู่หลายคน ได้แก่ แฟร็งค์ เจ 
กู๊ดนาว (Frank J. Goodnow) ลีโอนาร์ด ดี ไวท์ (Leonard D. White) เป็นต้น โดยที่ แฟร็งค์ เจ กู๊ด
นาว (Frank J. Goodnow) (ค.ศ.1859-1939) ซึ่งเป็นนักวิชาการสาขาวิชากฎหมายปกครอง และผ่าน
การอบรมมาจากประเทศฝรั่งเศสและเยอรมนี ก็มีความเห็นที่สอดคล้องกับแนวคิดการเมืองแยกออก
จากการบริหารที่น าเสนอโดยวูดโรว์ วิลสัน กระทั่งได้แต่งหนังสือชื่อว่า Politics and Administration 
(1900) ซึ่งมีข้อเสนอที่ส าคัญคือ การแบ่งหน้าที่ของรัฐควรแบ่งออกเป็น 2 ส่วนคือ หน้าที่ทางการเมือง 
และหน้าที่ทางการบริหาร ซึ่งหน้าที่ทางการเมืองจะเป็นเรื่องของนโยบายและการแสดงออกซึ่ง
เจตนารมณ์ของรัฐ และหน้าที่ทางการบริหารจะเป็นการบริหารและการปฏิบัติตามนโยบายของรัฐ 
นอกจากนี้ การปฏิรูปการปกครองก็ต้องยอมรับความจริงว่า หน้าที่การเมืองและหน้าที่การบริการของรัฐ
แยกออกจากกันได้ การบริหารไม่ควรอยู่ภายใต้การเมืองและเรื่องของผลประโยชน์ วิชารัฐประศาสน
ศาสตร์ศึกษาเรื่องระบบราชการของรัฐบาลโดยตรง และวิชาบริหารสามารถเป็นวิทยาศาสตร์ได้ 
กล่าวคือ การบริหารสามารถเป็นหลักสากลได ้
 ต่อมาในปี ค.ศ.1926 ลีโอนาร์ด ดี ไวท์ (Leonard D. White) ได้เขียนหนังสือในลักษณะ
ของต าราเรียนเล่มแรกในด้านรัฐประศาสนศาสตร์ที่มีชื่อว่า Introduction to the Study of Public 
Administration (1926) ก็ยอมรับความคิดของวิลสันและกู๊ดนาว โดยได้ขยายความคิดการบริหารแยก
ออกจากการเมืองโดยเสนอว่า 1) การเมืองไม่ควรแทรกแซงการบริหาร 2) เราสามารถท าการศึกษาเรื่อง
การบริหารและการจัดการโดยอาศัยวิธีการศึกษาแบบวิทยาศาสตร์ 3) วิชารัฐประศาสนศาสตร์สามารถ
ตัดอคติต่างๆออกได้ (value free) กล่าวคือ เป็นวิทยาศาสตร์ได้ การบริหารเป็นเรื่องของข้อเท็จจริง 
(facts) ขณะที่การเมืองเป็นเรื่องของค่านิยม (values) การอุปมาอุปมัย เรื่อง fact value dichotomy 
ให้เข้ากับ politics administration dichotomy มีผลมากในสมัยต่อมา เช่น เป็นสาเหตุหนึ่งท าให้เกิด
การพยายามหาหลักการบริหารขึ้น และ4) เป้าหมายของการบริหารงานคือ การประหยัดและการมี

วูดโรว์ วิลสัน 
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ประสิทธิภาพ รัฐต้องรู้จักใช้ทรัพยากรอย่างคุ้มค่า ทั้งนี้รัฐสามารถอาศัยหลักเกณฑ์ขององค์การธุรกิจมา
ใช้ปรับปรุงการบริหารงานของรัฐให้ดีขึ้นได้ เช่น อาจปฏิรูปโครงสร้างส่วนประกอบของระบบบริหารของ
รัฐให้สอดคล้องกับของเอกชน และอาจสนับสนุนให้ฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายตุลาการ รวมทั้งกระบวนการ
ประชาธิปไตยสามารถควบคุมระบบริหารงานได้อย่างใกล้ชิด (พิทยา บวรวัฒนา, 2546: 13-20)   
 2.2 ทฤษฎีระบบราชการดั้งเดิม (Classic Bureaucracy Theory)  
 ทฤษฎีระบบราชการดั้งเดิม (Classic Bureaucracy Theory) เกิดขึ้นในช่วง ค.ศ.1900 – 
1950 โดยมีพัฒนาการมาจากนักสังคมวิทยาและให้ความส าคัญกับองค์การที่ชื่อว่า แม็กซ์ เวเบอร์ 

(Max Weber) ซึ่งเป็นนักสังคมวิทยาชาวเยอรมันแต่ส าเร็จการศึกษาด้าน
กฎหมาย แต่หันมาสนใจด้านสังคม  วิทยาเป็นบุคคลแรกที่เสนอแนวความคิด
เกี่ยวกับโครงสร้างขององค์การในรูปแบบอุดมคติ (Ideal Type) หรือที่รู้จักในนาม
ระบบราชการ (Bureaucracy) หรือองค์การขนาดใหญ่ที่เป็นทางการ ซึ่งเขาถือว่า
เป็นตัวแบบโครงสร้างขององค์การที่มีประสิทธิภาพมากที่สุดในการจัดองค์การ 
เพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ขององค์การแบบราชการในอุดมคติที่ไม่ได้เกิดจาก
ประสบการณ์ในการท างาน (Ideal Type of Bureaucracy) ซึ่งมีลักษณะที่มี

เหตุผลโดยกฎหมาย (Legal rational) แต่เขาสร้างในแง่มุมของนักวิชาการหรือปัญญาชนที่คิดว่า
รูปแบบองค์การในอุดมคติ (Ideal Type) หรือองค์การขนาดใหญ่ที่เป็นทางการ (Bureaucracy) ซึ่ง
สาระส าคัญขององค์การแบบราชการในทัศนะของแม็กซ์ เวเบอร์ (Max Weber) มีลักษณะเด่นดังนี้ 
(วิเชียร วิทยอุดม: 2551: 99-104) 
 1) หลักการแบ่งงานกันท าตามความถนัด (Division of Work) ระบบราชการก่อให้เกิด
ความยุติธรรมและตรงตามความถนัดหรือความสามารถของบุคคลนั้น ซึ่งจะท าให้บุคคลที่ปฏิบัติงานเกิด
ความช านาญในงานเฉพาะด้าน (Specialization) และรับผิดชอบต่อผลการปฏิบัติงานได้อย่างมี
ประสิทธิภาพตามภาระหน้าที่ที่ได้รับมอบหมายให้  
 2) การจัดโครงสร้างองค์การลดหลั่นไปตามล าดับชั้น (Hierarchy) ระบบราชการก าหนด
โครงสร้างของอ านาจที่เหมาะสมกับต าแหน่งต่างๆที่ก าหนดขึ้นตามความสามารถเฉพาะด้าน และการ
แบ่งงานกันท าตามความถนัด 
 3) การมีกฎระเบียบ ข้อบังคับ และวิธีปฏิบัติ (Rule Regulation and Procedures) 
ระบบราชการเป็นแบบแผนที่ส่งเสริมให้มีการท างานอย่างเป็นระบบ มาฐานในการท างาน มีความเป็น
อันหนึ่งอันเดียวกัน และท าให้มีการประสานงานของงานต่างๆได้ดีขึ้น สมาชิกขององค์การก็สามารถ
ด าเนินงานได้ด้วยดี และมีความมั่นคงหากมีการเปลี่ยนแปลงตัวสมาชิกขององค์การ 
 4) ความสัมพันธ์ระหว่างบุคคลเป็นแบบทางการหรือไม่ยึดถือตัวบุคคล (Impersonal 
Relationship) ระบบราชการถือว่าความสัมพันธ์ของตัวบุคคลในองค์การต้องไม่มีเรื่องส่วนตัวเข้ามา
เกี่ยวข้องการปฏิบัติหน้าที่ในองค์การ จะต้องมีลักษณะที่เป็นทางการไม่ยึดถือตัวบุคคล ไม่มีการให้ผล
ประโยชน์ที่ขึ้นอยู่กับความสัมพันธ์ทางด้านมิตรและความคุ้นเคย 
 5) คุณสมบัติทางด้านวิชาชีพ (Professional Qualities) ระบบราชการส่งเสริมให้ยึดถือ
หน่วยงาน และการรับราชการเป็นคุณสมบัติทางด้านวิชาชีพ การเลือกบุคคลเข้าท างาน การได้ความดี

แม็คซ์ เวเบอร์ 
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ความชอบ การเลื่อนขั้นเลื่อนต าแหน่งหรือความก้าวหน้าในการประกอบอาชีพจะต้องพิจารณาจาก
ความรู้ความสามารถเป็นเกณฑ์ 
 6) ความก้าวหน้าในต าแหน่งหน้าที่การงาน (Career Aspects) ระบบราชการส่งเสริมให้คน
มีความก้าวหน้าในต าแหน่งหน้าที่เป็นล าดับชั้น การเลื่อนขั้นเลื่อนต าแหน่งขึ้นอยู่กับความมีอาวุโสและ
การประสบความส าเร็จในหน้าที่การเงินเป็นส าคัญ การจะไล่ออกจากงานได้ก็ต่อเมื่อมีความผิดที่ชัดเจน
เท่านั้น 
 7) อ านาจหน้าที่ (Legal Authority) ระบบราชการมีการก าหนดอ านาจหน้าที่ของแต่ละ
ต าแหน่งไว้อย่างชัดเจน และเป็นอ านาจหน้าที่ที่ได้มาจากสถาบัน บุคคลใดก็ตามที่มีต าแหน่งหน้าที่
ย่อมจะมีอ านาจที่จะใช้ได้อย่างถูกต้องตามท านองคลองธรรม อ านาจดังกล่าวไม่ใช่อ านาจส่วนบุคคล แต่
จะเป็นอ านาจของสถาบัน 
 โดยสรุป กรอบแนวคิดและทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์ในยุคบุกเบิกนั้นจะมุ่งเน้นไปที่แนวคิด
การเมืองแยกออกจากการบริหาร โดยสาระส าคัญในแง่ที่ว่าการบริหารงานของรัฐควรเป็นศาสตร์ที่
ปลอดจากค่านิยม โดยมีเป้าหมายหลักของการบริหารคือ ประหยัดและประสิทธิภาพ (Economy and 
Efficiency) และทฤษฎีระบบราชการดั้งเดิมที่มุ่งเน้นการออกแบบโครงสร้างองค์การใหม่ เนื่องจาก
ต้องการแก้ไขปัญหาการที่ไม่มีโครงสร้างองค์การที่ชัดเจน ซึ่งเป็นการให้ความส าคัญกับปัจจัยภายใน
องค์การเป็นหลัก โดยมีการใช้องค์ความรู้ผ่านการสั่งสมองค์ความรู้ ซ่ึงส่วนใหญ่มาจากหลักประสบการณ์
นิยม หลักอ านาจนิยม และหลักเหตุผลนิยม อย่างไรก็ดี ในยุคนี้วิชาการทางด้านรัฐประศาสนศาสตร์ก็ยัง
ไม่ได้รับการแยกองค์ความรู้ออกจากสาขาวิชาอ่ืนๆ เช่น รัฐศาสตร์ นิติศาสตร์ ฯลฯ อย่างเด่นชัดเหมือน
ในปัจจุบัน 
 
3. กรอบแนวคิดและทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์ในยุคโครงสร้างการหน้าที่ 
  กรอบแนวคิดและทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์ยุคโครงสร้างการหน้าที่นั้น กล่าวได้ว่าองค์
ความรู้ทางรัฐประศาสนศาสตร์ส่วนใหญ่ได้รับอิทธิพลทางความคิดมาจาก 2 แนวทาง คือ แนวทางแรก
คือ หลักการจัดการแบบวิทยาศาสตร์ (The Principles of Scientific Management) ซึ่งมุ่งเน้นให้
ความสนใจต่อการศึกษาการท างานในระดับปฏิบัติการ และอีกแนวทางหนึ่งคือ หลักการบริหารองค์การ 
(Principle of Administrative Organization) ซึ่งมุ่งเน้นให้ความสนใจต่อการศึกษาการท างานใน
ระดับบริหาร โดยในยุคนี้มองคนเป็นแบบมนุษย์เศรษฐศาสตร์ (Economic man) กล่าวคือ ให้
ความส าคัญต่อองค์การมากกว่าจะค านึงถึงตัวบุคคล (Organization without man) โดยมุ่งเน้นให้
ความสนใจต่อองค์การโดยรวม เป็นความพยายามที่จะแสวงหาวิธีการในการปรับปรุงประสิทธิภาพของ
การท างานและการด าเนินงานขององค์การให้ดีขึ้น ดังมีสาระส าคัญพอสังเขปดังนี้ 
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ภาพที่ 2 กรอบแนวคิดและทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์ยุคโครงสร้างการหน้าที่ 
 
  3.1 หลักการจัดการแบบวิทยาศาสตร์ (The Principles of Scientific Management)   
 การบริหารงานตามหลักการจัดการแบบวิทยาศาสตร์เป็นการประยุกต์ใช้วิธีการท างานตาม
หลักการแบบวิทยาศาสตร์ที่มุ่งเน้นปรับปรุงวิธีการและเพ่ิมประสิทธิภาพการในการท างานเป็นส าคัญ 
นักวิชาการคนส าคัญที่น าเสนอแนวคิดนี้ ได้แก่ เฟรดเดอริค วินสโลว์ เทเลอร์ (Frederick W. Taylor) 
แฟร็งค์ บังเกอร์ กิลเบรธ และลิเลี่ยน มอลเลอร์ กิลเบรธ (Frank Bunker Gilbreth and Lilian 
Moller Gilbreth) และเฮนรี แอล แกนต์ (Henry L. Gantt)   

 ผู้บุกเบิกและได้รับการยอมรับว่าเป็นบิดาของหลักการจัดการแบบ
วิทยาศาสตร์คือ เฟรดเดอริค วินสโลว์ เทเลอร์ (Frederick W. Taylor) 
(1856-1915) ซึ่งเป็นวิศวกรชาวสหรัฐท างานในโรงงานเหล็กที่มีชื่อว่า 
Midvale Steel Company ในเมืองฟิลาเดเฟีย สหรัฐอเมริกา ได้ตีพิมพ์
ผลงานที่มีชื่อว่า The Principles of Scientific Management ในปี ค.ศ.
1911 โดยเสนอหลักการจัดการแบบวิทยาศาสตร์ อันเป็นการบริหารที่มี
หลักเกณฑ์ เทเลอร์พยายามชี้ให้เห็นว่าการบริหารงานตามหลักวิทยาศาสตร์
ดีกว่าวิธีการจัดการที่ใช้กันอยู่ในขณะนั้นที่อาศัยหลักการตามความเคยชิน 
(rule of thumb) โดยทั่วไป ภายใต้ระบบงานดังกล่าวคนงานโดยทั่วไปมีแนวโน้มที่จะอู้งาน 
(soldiering) ขี้เกียจและคอยหลีกเลี่ยงงานอยู่ตลอดเวลา ฝ่ายจัดการจะเข้าไปช่วยเหลือและควบคุมการ
ท างานของคนงานน้อยที่สุด โดยฝ่ายจัดการมักจะปล่อยให้คนงานมีอิสระในการเลือกวิธีการท างานที่ดี
ที่สุดตามใจชอบ ในทางปฏิบัติโอกาสที่คนงานจะกระตือรือร้นเสนอความคิดเห็น เพ่ือปรับปรุงการ
ท างานให้ดีขึ้นนั้นมีน้อยมาก ภายใต้ระบบการบริหารแบบเดิมนั้น ฝ่ายจัดการมีหน้าที่น้อยมาก งานเบา
เพราะการท างานต่างๆไปขึ้นอยู่กับคนงานเสียส่วนใหญ่ หลักการจัดการแบบวิทยาศาสตร์ได้เปลี่ยนให้
ฝ่ายจัดการท างานมากขึ้น โดยก าหนดให้มีการแบ่งงานกันท าระหว่างฝ่ายจัดการและคนงานอย่าง
เท่าๆกัน ตามหลักการจัดการแบบวิทยาศาสตร์แล้วเป็นไปไม่ได้ที่คนงานคนเดียวจะท างานส าเร็จตาม
ขั้นตอนของหลักการจัดการแบบวิทยาศาสตร์ เช่น ท างานวางแผนหาหลักการท างาน และลงมือท างาน

กรอบแนวคิดและทฤษฎีทางรัฐประศาสน
ศาสตร์ในยุคโครงสร้างการหน้าที ่

หลักการจัดการแบบวิทยาศาสตร์ 
(The Principles of Scientific 

Management) 

หลักการบริหารองค์การ 
(Principle of Administrative 

Organization) 

เฟรดเดอริค เทเลอร์ 
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ด้วยตนเองพร้อมกันหมด เพราะหลักการจัดการแบบวิทยาศาสตร์มีความละเอียดอ่อนมีกฎเกณฑ์ที่
แน่นอน นักบริหารจ าเป็นต้องอาศัยความร่วมมือจากทุกฝ่าย (พิทยา บวรวัฒนา, 2546: 24-33) 

 ในผลงานของเทเลอร์ได้ให้ข้อสังเกตว่า สิ่งที่คนงานต้องการจากนายจ้างของเขาเหนือสิ่งใดๆก็
คือค่าจ้างที่สูงและสิ่งที่นายจ้างต้องการจากคนงานมากที่สุดคือ ค่าแรงงานที่ต่ า การมีหรือไม่มี
องค์ประกอบสองสิ่งนี้ก่อให้เกิดดัชนีที่ดีที่สุดของการบริหารที่ดีหรือเลว (ชาญชัย อาจินสมาจาร, 2551: 
7-8) อย่างไรก็ตาม เทเลอร์ได้เสนอหลักการบริหารที่ดีไว้ 4 หลักดังนี้คือ 1) การแสวงหาและพัฒนา
วิธีการท างานที่ดีที่สุดทางเดียวโดยอาศัยวิธีการทางวิทยาศาสตร์ 2) การคัดเลือก และการฝึกอบรม
คนงานโดยอาศัยวิธีการทางวิทยาศาสตร์ 3) การส่งเสริมประสานความสัมพันธ์ที่ดีระหว่างคนงานกับ
ผู้บริหาร และ4) การใช้เงินและรางวัลภายนอกเป็นเครื่องจูงใจให้คนท างานโดยมีฐานคติว่าคนงานทุกคน
เป็นสัตว์เศรษฐกิจ (ปุระชัย เปี่ยมสมบูรณ์, 2552: 75) ซึ่งหลักการจัดการแบบวิทยาศาสตร์หรือวิธีการ
การบริหารที่มีหลักเกณฑ์ (Scientific Management) ยังประโยชน์ในการปรับปรุงการท างานให้ดีขึ้น
และให้มีประสิทธิภาพมากขึ้น ซึ่งจะกระท าได้ดังต่อไปนี้ คือ 1) พยายามค้นหาวิธีการท างานที่ดีที่สุด 
เชื่อว่ามีอยู่เพียงวิธีเดียวเท่านั้น (The one best way) 2) ก าหนดเวลาที่เหมาะสมกับการท างาน
ดังกล่าวให้เสร็จสิ้นไป และ3) จ่ายค่าจ้างที่ยุติธรรมส าหรับการท างานดังกล่าวภายในระยะเวลาที่ก าหนด 
(วิเชียร วิทยอุดม: 2551: 16) 

 กล่าวได้ว่า นอกจากผลงานของเทเลอร์แล้ว ยังมีนักวิชาการที่สนใจพัฒนาแนวคิดการจัดการ
ในช่วงเวลาที่ใกล้เคียงกันอีกจ านวนมากซึ่งสนับสนุนแนวความคิดของเทเลอร์ นักวิชาการคนส าคัญได้แก่ 
แฟร็งค์ บังเกอร์ กิลเบรธ และลิเลี่ยน มอลเลอร์ กิลเบรธ (Frank Bunker Gilbreth and Lilian 
Moller Gilbreth) สองสามีภรรยาที่น าเสนอผลงานด้าน “การศึกษาเวลาและการเคลื่อนไหว” (time 
and motion study) โดยน าเอาหลักการท างานแบบวิทยาศาสตร์มาใช้ในการท างานเพ่ือ (1) ค้นหา
วิธีการและจ าแนกวิธีการปฏิบัติที่ดีที่สุด (2) พยายามลดกฎเกณฑ์ในการท างานให้น้อยลง และ (3) 
พยายามน าเอาหลักการทั้ง 2 ข้อนี้ มาเพ่ือเพ่ิมผลผลิตและลดชั่วโมงการท างานให้น้อยลง โดยจัดแบ่ง

ระบบการท างานออกเป็นส่วนๆ เรียกว่า Therbligs (ขั้นตอนของการ
เคลื่อนไหวในการท างาน) โดยน ามาจากการเขียนชื่อของกิลเบรธ (Gilbreth) 
โดยน าเอาอักษรท้ายสุดเขียนเป็นตัวแรกและเรียงต่อด้วยอักษรตัวถัดๆขึ้นมา 
(วิเชียร วิทยอุดม: 2551: 16) นอกจากนี้ เฮนรี แอล แกนต์ (Henry L. 
Gantt) ก็เป็นอีกผู้หนึ่งที่สนับสนุนแนวคิดการจัดการแบบวิทยาศาสตร์ เมื่อ
เขียนบันทึกครูและวิศวกรในปี ค.ศ.1887 แกนต์ได้ร่วมงานกับเทย์เลอร์และ
เป็นผู้ติดตามเทย์เลอร์ไปในสถานที่ต่างๆมากมาย แนวคิดที่แกนต์ได้น าเสนอ

คือ การจัดอันดับผลงานของพนักงานอย่างเปิดเผยให้พนักงานทุกคนได้รับรู้ โดยใช้แผนภูมิแท่งมา
แสดงผลงานของพนักงานแต่ละคน ในวันที่พนักงานสามารถผลิตได้ตามมาตรฐานจะแสดงด้วยแท่งสีด า 
ในวันที่ไม่สามารถผลิตได้ตามมาตรฐานจะแสดงด้วยแท่งสีแดง และยังได้มีการเสนอให้มีการก าหนด
ตารางเวลาในการผลิต ซึ่งเทคนิคดังกล่าวปัจจุบันเป็นที่นิยมอย่างแพร่หลายที่รู้จักกันดีในชื่อ แผนภูมิ
แกนต์ (Gantt Chart) เป็นเทคนิคที่ใช้ส าหรับวางแผนและควบคุมงาน โดยก าหนดกิจกรรมใดท าก่อน 
กิจกรรมใดท าทีหลัง กิจกรรมใดท าพร้อมกัน รวมทั้งก าหนดผู้รับผิดชอบในแต่ละกิจกรรมด้วย (ปฐม มณี
โรจน์ และเสน่ห์ จุ้ยโต, 2555: 43)     

เฮนรี แอล แกนต์ 
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 3.2 หลักการบริหารองค์การ (Principle of Administrative Organization)   
 หลักการบริหารองค์การมีจุดเน้นอยู่ที่การท างานเพ่ือให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุดต่อองค์การ ซึ่ง
ได้มุ่งเน้นให้ความสนใจต่อการศึกษาการท างานในระดับบริหารเป็นส าคัญ ซึ่งเป็นการศึกษาในแง่ที่ว่า
ผู้บริหารหรือผู้จัดการควรมีหน้าที่ทางการบริหารหรือการจัดการในระดับองค์การอย่างไรบ้าง เพ่ือให้การ
ขับเคลื่อนองค์การไปอย่างมีประสิทธิภาพ โดยมีนักวิชาการที่ได้น าเสนอหลักการบริหารองค์การคน
ส าคัญได้แก่ เฮนรี ฟาโยล์ (Henry Fayol) เจมส์ มูนเนย์ และอลัน ไรเลย์ (James Mooney and Alan 
Reiley) ลูเธอร์ กูลิก และลินดอลล์ เออร์วิก (Luther Gulick and Lyndall 
Urwick) และแมรี ปาร์เกอร์ ฟอลเล็ต (Mary Parker Follett) 

 1) หลักการบริหารของเฮนรี ฟาโยล์ (Henry Fayol)  
  เฮนรี ฟาโยล์ (Henry Fayol) (1841-1925) นักวิศวกร

อุตสาหกรรมชาวฝรั่งเศสและเป็นผู้บุกเบิกเกี่ยวกับการก าหนดหลักการทางการ
จัดการเชิงบริหาร ซึ่งได้ตีพิมพ์ผลงานที่มีชื่อว่า General and Industrial 
Management ในปี ค.ศ. 1916 ในภาษาฝรั่งเศส ก่อนที่ในเวลาต่อมาจะมีการ
ตีพิมพ์ฉบับแปลเป็นภาษาอังกฤษในปี ค.ศ.1929 ซึ่งผลงานของฟาโยล์ได้รับการพิจารณายอมรับว่าเป็น
งานที่เข้ามาเสริมหรือเติมเต็มแนวคิดของเทเลอร์ให้มีความสมบูรณ์ยิ่งขึ้น ทั้งนี้ ฟาโยล์เห็นว่ากิจกรรม
การจัดการอุตสาหกรรมจะประกอบไปด้วยกิจกรรม 6 ประเภทคือ 1) กิจกรรมด้านเทคนิค (ด้านการ
ผลิต) 2) กิจกรรมด้านการค้า (ด้านการซื้อขายและแลกเปลี่ยน) 3) กิจกรรมด้านการเงิน (ด้านการหา
แหล่งงานและใช้ประโยชน์สูงสุดจากทุน) 4) กิจกรรมด้านความมั่นคง (ด้านการป้องกันทรัพย์สินและ
บุคคล) 5) กิจกรรมด้านบัญชี (ด้านการจัดคุมสินคา้ การจัดท างบดุลต้นต้นทุนและสถิติ) และ6) กิจกรรม
ด้านการจัดการ (การวางแผน การจัดการองค์การ การสั่งการ การประสานงาน และการควบคุม) กล่าว
ได้ว่ากิจกรรมที่ฟาโยล์เห็นว่ามีความส าคัญมากที่สุดก็คือ กิจกรรมด้านการจัดการ ซึ่งเขาได้ให้
ความส าคัญกับหน้าที่ทางการจัดการเป็นพิเศษ โดยได้แยกการศึกษาเป็น 2 ประเด็นคือ 1) หลักการ
จัดการ (principle of management) และองค์ประกอบของหน้าที่ทางการจัดการ (element of 
management) ดังนี้  

 ประการแรก หลักการบริหาร 14 ข้อ สรุปได้ดังนี้ 
  1. การมีเอกภาพในการบังคับบัญชา (Unity of Command)                       
  2. การมีเอกภาพในการสั่งการ (Unity of Direction)                                  

 3. การแบ่งงานกันท า (Division of Work)                                                    
  4. การรวมอ านาจไว้ที่
ส่วนกลาง (Centralization)                                                     
  5. อ านาจหน้าที่และความรับผิดชอบ (Authority and Responsibility)    
  6. ความเสมอภาค (Equity)                                                                            
  7. สายการบังคับบัญชา (Scalar Chain)                                                           
  8. การให้ผลประโยชน์ตอบ
แทน (Remuneration)                                                     
  9. การมีระเบียบข้อบังคับ (Order)                                                                      

เฮนรี ฟาโยล์ 
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  10. ความมีระเบียบวินัย (Discipline) 
  11. ความคิดริเริ่ม (Initiative) 
  12. ผลประโยชน์ของบุคคลควรจะเป็นรองจากผลประโยชน์ส่วนรวม (Subordination of 
Individual Interest to the General Personnel) 
  13. ความมั่นคงในหน้าที่การงาน (Stability of Lenore of Personnel) 
  14. ความสามัคคีเป็นน้ าหนึ่งใจเดียวกัน (Esprit de Corps) 

 ประการที่สอง องค์ประกอบของหน้าที่ทางการจัดการ  ซึ่งเรียกชื่อย่อภาษาอังกฤษว่า 
POCCC ประกอบด้วยหน้าที่ท่ีส าคัญ 5 ประการดังนี้  

 1. Planning หมายถึง การวางแผน  
 2. Organizing หมายถึง การจัดองค์การ 
 3. Commanding หมายถึง การสั่งการ 
 4. Coordinating หมายถึง การประสานงาน 
 5. Controlling หมายถึง การควบคุม 

 2) หลักการบริหารของเจมส์ มูนเนย์ และอลัน ไรเลย์ (James Mooney and Alan 
Reiley) 

 เจมส์ มูนเนย์ และอลัน ไรเลย์ (James Mooney and Alan Reiley) เป็นนักบริหารชั้น
น าของบริษัท General Motors ในปี ค.ศ.1930 นักวิชาการทั้งสองได้ตีพิมพ์ผลงาน 2 เล่มคือ เล่มแรก
ชื่อว่า Onward Industry ใน ค.ศ.1931 และในปี ค.ศ.1939 ได้แต่งหนังสืออีกเล่มชื่อ Principles of 
Organization กล่าวได้ว่าผลงานของมูนเนย์ และไรเลย์เป็นแนวความคิดที่สนับสนุนและสอดคล้องกับ
หลักการบริหารของฟาโยล์อย่างมากทีเดียว 

 มูนเนย์ และไรเลย์ได้เสนอว่าหลักการบริหารต่างๆซึ่งมีลักษณะเป็นสากลนั้นจะมีอยู่ 4 
ประการดังต่อไปนี้ (พิทยา บวรวัฒนา, 2546: 38-39) 

 1. หลักการประสานงาน เป็นหลักการบริหารที่ส าคัญที่สุด บางครั้งเรียกว่าหลักเอกภาพของ
สายการบังคับบัญชา หลักการประสานงานส าคัญที่สุด และเป็นปัจจัยส าคัญก าหนดความส าเร็จของ
หลักการอื่นๆ หลักการประสานงานนี้ตั้งอยู่บนพ้ืนฐานของความจ าเป็นในการประสานกิจกรรมทั้งหลาย
ภายในองค์การ ด้วยการมอบอ านาจโดยชอบธรรมให้แก่บุคคลในระดับต่างๆของล าดับชั้นในสัดส่วนที่
มากขึ้นตามความสูงของระดับ 

 2. หลักล าดับชั้นของสายการบังคับบัญชา หมายถึงหลักการบริหารซึ่งครอบคลุมถึง
กระบวนการประสานอ านาจของเจ้าหน้าที่ระดับสูงสุดถึงต่ าสุดในองค์การ บางทีหลักการบริหารนี้
เรียกว่า ล าดับชั้น 

 3. หลักการแบ่งงานตามหน้าที่ หมายถึงหลักการบริหารซึ่งค านึงถึงความแตกต่างในอ านาจ
โดยชอบธรรมของสมาชิกในองค์การในระดับต่างๆ ตามต าแหน่งหน้าที่และความรับผิดชอบของแต่ละ
คน เช่น ความแตกต่างระหว่างทหารม้าและทหารราบ เป็นต้น หลักการบริหารนี้ บางครั้งเรียกว่า หลัก
ความเชี่ยวชาญเฉพาะเรื่อง (specialization)  
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 4. หลักการหน่วยงานหลัก (line) และหน่วยงานช่วย (staff) หมายถึงหลักการบริหารซึ่ง
จ าแนกสมาชิกองค์การออกเป็นสองพวก พวกแรก ท างานให้กับหน่วยงานที่มีอ านาจ และหน้าที่
ปฏิบัติการ (line) และพวกสอง ท างานให้แก่หน่วยงานให้ค าปรึกษาแนะน าต่างๆ (staff) 
  3) หลักการบริหารของลูเธอร์ กูลิก และลินดอลล์ เออร์วิก (Luther Gulick and 
Lyndall Urwick) 

 ลูเธอร์ กูลิก และลินดอลล์ เออร์วิก (Luther Gulick and Lyndall Urwick) ได้ร่วมกัน
เป็นบรรณาธิการหนังสือชื่อ Papers on the Science of Administration (บทความว่าด้วยศาสตร์
การบริหาร) ซึ่งตีพิมพ์ในปี ค.ศ.1937 อันเป็นเอกสารส าคัญที่รวบรวมเอาแนวความคิดของนักรัฐ
ประศาสนศาสตร์ซึ่งสนับสนุนในหลักการบริหาร ซึ่งผลงานของกูลิก และเออร์วิกได้รับความสนใจอย่าง
มากและได้รับการยอมรับยกย่องให้เกียรติอย่างสูงสุดของวิชาการทางด้านรัฐประศาสนศาสตร์ โดยได้รับ
การขนานนามว่าเป็น “จุดสูงสุดของหลักการ (the high noon of orthodox)” (วิเชียร วิทยอุดม: 
2551: 18) ซ่ึงข้อคิดและข้อเสนอของกูลิก และเออร์วิกพอประมวลสรุปได้ดังนี้คือ  

1) หลักประสิทธิภาพ  
2) หลักการจัดองค์การ ซึ่งอาจยึดหลักการใดหลักการหนึ่ง ซึ่งประกอบด้วย 4 รูปแบบคือ 

รูปแบบที่ 1 หลักการจัดองค์การตามวัตถุประสงค์ (Purpose) รูปแบบที่ 2 หลักการจัดองค์การตาม
กระบวนการ (Process) หลักการ รูปแบบที่ 3 หลักการจัดองค์การตามผู้รับบริการ (Clientele) และ
รูปแบบท่ี 4 หลักการจัดองค์การตามสถานที่ (Place)  

 3) หลักการจัดโครงสร้างอ านาจภายในองค์การ ซึ่งได้แก่ หลักขอบข่ายการควบคุม (Span 
of Control) หลักเอกภาพการบังคับบัญชา (Unit of Command) และหลักการจัดหมวดหมู่ภายใน
องค์การต้องค านึงถึงหลักความกลมกลืน (Principle of Homogeneity)  

  4) หลักเกี่ยวกับหน้าที่ทางการบริหาร โดยกูลิก และ เออร์วิกได้น าเสนอหลักการบริหารงาน
ของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายจัดการ ที่เรียกว่า POSDCoRB (อ่านว่า โพสคอร์บ) ที่ประกอบด้วยหลักการ
ส าคัญ 7 ประการ ไว้ดังนี้ 

 1. Planning หมายถึง การวางแผน  
 2. Organizing หมายถึง การจัดองค์การ 
 3. Staffing หมายถึง การบริหารงานบุคคล 
 4. Directing หมายถึง การอ านวยการ 
 5. Coordinating หมายถึง การประสานงาน 
 6. Reporting หมายถึง การรายงาน  
 7. Budgeting หมายถึง การงบประมาณ 
นอกจากนั้น แมรี ปาร์เกอร์ ฟอลเล็ต (Mary Parker Follett) 

(1868-1925) ก็เป็นสตรีนักบริหารอีกคนหนึ่งที่สนใจศึกษาเรื่องการบริหาร
องค์การ โดยได้น าเสนอหลักการประสานงานในฐานะเป็นหลักการของการ
วางแผน ฟอลเล็ตเห็นว่าการประสานงานเป็นแกนหลักของการบริหาร การ
ประสานงานจะเป็นการออกค าสั่งที่ประสานกันของส่วนต่างๆเพ่ือให้การ

แมรี ปาร์เกอร์ ฟอลเล็ต 
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ประสานงานประสบความส าเร็จ ซ่ึงฟอลเล็ตได้เรียกร้องให้สนใจกับ 4 ประเด็น ดังนี้ (ชาญชัย อาจินสมา
จาร, 2551: 58-59) 
 1. ประสานงานโดยการติดต่อโดยตรง (Coordination by Direct Contact) คนมีหน้าที่
รับผิดชอบในองค์การ จะต้องมีการติดต่อโดยตรง สิ่งดังกล่าวหมายถึง ความสัมพันธ์ข้ามหน่วยงาน 
(cross relations) ระหว่างหัวหน้างานของแผนกต่างๆ แทนที่จะเป็นความสัมพันธ์จากบนลงล่างจาก
ผู้บริหารระดับสูง 
 2. การประสานงานในชั้นต้นๆ (Coordination in the Early Stages) คนที่เกี่ยวข้องควรมี
ส่วนร่วมในนโยบายหรือการตัดสินใจขณะที่มีการจัดท า สิ่งดังกล่าวจะช่วยในการน าเอาการตัดสินใจ
ออกไปใช้ 
  3. การประสานงานในฐานะกระบวนการต่อเนื่อง (Coordination as a Continuous) การ
ประสานงานถูกมองว่าเป็นกระบวนการที่ต่อเนื่อง ฟอลเล็ตเน้นความจ าเป็นของกลไกเพ่ือระบุปัญหา
และท าให้การประสานงานประสบความส าเร็จ  
 4. การประสานงานในฐานะความสัมพันธ์ถ้อยทีถ้อนอาศัยกันของปัจจัยทั้งหมดในสถานการณ์
ใดสถานการณ์หนึ่ง (Coordination as a Reciprocal of All Factors in a Situation) ปัจจัยทั้งหมด
ต้องสัมพันธ์ซึ่งกันและกัน ดังนั้นงานของคณะกรรมการก็คือการก่อให้เกิดความสะดวกในกระบวนการ
ประสานงานกัน 
 กล่าวโดยสรุป กรอบแนวคิดและทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์ในยุคโครงสร้างการหน้าที่
ได้รับอิทธิพลทางความคิดมาจาก 2 แนวทาง คือหลักการจัดการแบบวิทยาศาสตร์ ซึ่งมุ่งเน้นให้ความ
สนใจต่อการศึกษาการท างานในระดับปฏิบัติการ และหลักการบริหารองค์การ ซึ่งมีจุดเน้นอยู่ที่การ
ท างานเพ่ือให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุดต่อองค์การ โดยมุ่งเน้นให้ความสนใจต่อการศึกษาการท างานใน
ระดับบริหารเป็นส าคัญ ทั้งนี้มีเป้าหมายอยู่ที่การมุ่งปรับปรุงและออกแบบโครงสร้าง รวมทั้งการบวน
การท างานขององค์การอย่างมีหลักเกณฑ์ โดยให้ความสนใจต่อปัจจัยภายในองค์การเป็นหลัก ส่วนการ
ใช้องค์ความรู้นั้น ในยุคนี้มุ่งเน้นใช้องค์ความรู้ด้านวิทยาศาสตร์และเศรษฐศาสตร์มาประยุกต์ใช้ใน
การศึกษาเรื่องการบริหารองค์การ แต่เนื่องจากกรอบแนวคิดและทฤษฎีในยุคนี้ส่วนใหญ่มุ่งให้ความ
สนใจต่อองค์การมากกว่าจะค านึงถึงตัวบุคคล จนท าให้ละเลย ไม่สนใจ หรือมองข้ามการศึกษาเรื่อง
คนท างานในองค์การ จึงมักจะถูกเรียกว่า “องค์การที่ปราศจากคน” (Organization without man) 
กล่าวคือ ไม่ได้มองคนท างานแบบมีชีวิตจิตใจ หากแต่มองคนท างานแบบเครื่องจักรที่ไม่มีชีวิตหรือไร้ซึ่ง
ชีวิตจิตใจ จนท าให้กรอบแนวคิดและทฤษฎีในยุคนี้ถูกท้ายทายในยุคต่อมา 
 
4. กรอบแนวคิดและทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์ในยุคพฤติกรรมนิยม 
  กรอบแนวคิดและทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์ในยุคนี้แบ่งออกได้เป็น 2 กลุ่มคือ กลุ่มมนุษย
สัมพันธ์ (Human Relation) ซึ่งให้ความสนใจต่อการยึดหลักการสร้างความสัมพันธ์อันดีระหว่างกลุ่ม
อย่างไม่เป็นทางการ ซึ่งจะน ามาซึ่งความร่วมแรงร่วมใจท างานสู่ความส าเร็จ กล่าวอีกนัยหนึ่งคือ การให้
ความสนใจต่อโครงสร้างองค์การแบบอรูปนัย (องค์การที่ไม่มีรูปแบบหรือองค์การอย่างไม่เป็นทางการ) 
และอีกกลุ่มคือ กลุ่มมนุษยนิยมองค์การ (Organizational Humanism) ซึ่งเป็นกลุ่มที่มุ่งให้ความสนใจ
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ต่อคนเป็นปัจจัยส าคัญแห่งความส าเร็จของการบริหารองค์การภายใต้บริบทต่างๆ เช่น บรรยากาศของ
องคก์าร ความพอใจในงาน แรงจูงใจ ขวัญก าลังใจ เป็นต้น  
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ภาพที่ 3 กรอบแนวคิดและทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์ในยุคพฤติกรรมนิยม 
 

 4.1 กลุ่มมนุษยสัมพันธ์ (Human Relation) 
 บิดาแห่งการบริหารงานแบบมนุษยสัมพันธ์ เอลตัน มาโย (Elton Mayo) ศาสตราจารย์จาก
มหาวิทยาลัยฮาร์วาร์ด (Harvard University) พร้อมด้วยคณะวิจัยจากมหาวิทยาลัยฮาร์วาร์ด  
ได้แก่ John Dewey, Kurt Lewin, F.J. Roethlisber และ W.J. Dickson  ได้ท าการศึกษาทัศนคติและ
ปฏิกิริยาทางจิตวิทยาของคนงาน การท างานตามสถานการณ์ที่ต่างกันตามที่
ผู้วิจัยก าหนดขึ้นที่ Western Electric’s Hawthorne Plant (1927-1932) 
ของ Western Electric Company ตั้งอยู่ชานกรุงชิคาโก สหรัฐอเมริกา ซึ่ง
การศึกษาค้นคว้าวิจัยในครั้งนี้นักวิชาการเรียกกันว่า “การศึกษาทดลอง
ฮอว์ธอร์น” (Hawthorne Study) โดยมีวัตถุประสงค์ของการศึกษาทดลอง
ว่า อะไรเป็นสาเหตุที่ท าให้คนขยันท างานได้มากขึ้นบ้าง และมีปัจจัย
อะไรบ้างที่สามารถเป็นตัวก าหนดผลผลิตสูงหรือต่ าขององค์การและของ
คนงานในองค์การ 
 มาโยและคณะใช้เวลาในการศึกษาทดลองนานถึง 7 ปี โดยการทดลองนั้นแบ่งออกเป็น 4 
ระยะ ในแต่ละระยะสรุปได้ดังนี้ (ปฐม มณีโรจน์ และเสน่ห์ จุ้ยโต, 2555: 46-47) 
 1. การวิจัยระยะแรก เป็นระยะที่มีการศึกษาถึงผลกระทบของสภาพแวดล้อมของการท างาน
ที่มีต่อผลผลิตขององค์การ โดยท าการทดลองกับกลุ่มพนักงานหญิงกลุ่มเล็กๆ ในขณะประกอบเครื่องรับ
โทรศัพท์ ในขณะที่พนักงานก าลังท างานนั้น ผู้วิจัยได้ท าการทดลองปรับเปลี่ยนสภาพแสงสว่างภายใน
ห้องท างานเพ่ือดูผลกระทบต่อการท างาน ผลการวิจัยพบว่า ไม่ว่าจะเพ่ิมหรือลดแสงสว่างภายในห้อง 
ผลผลิตกลับเพ่ิมสูงขึ้น ท าให้ผู้วิจัยเกิดความสงสัยต่อไปว่าอาจมีตัวแปรอ่ืนๆอีกหรือไม่  นอกจากแสง
สว่างในห้องทดลอง การวิจัยดังกล่าวส่งผลต่อการปรับปรุงส านักงานสมัยใหม่ เพ่ือให้การท างานนั้นมี
ประสิทธิภาพมากขึ้น 
 2. การวิจัยระยะที่สอง เป็นระยะที่ผู้วิจัยได้พยายามทดสอบผลกระทบของตัวแปรต่างๆว่ามี
ผลต่อผลผลิตด้วยหรือไม่ เช่น ตัวแปรเกี่ยวกับช่วงระยะเวลาส าหรับการพักผ่อน และวิธีจ่ายค่าตอบแทน 

กรอบแนวคิดและทฤษฎีทางรัฐประศาสน
ศาสตร์ในยุคพฤติกรรมนิยม 

มนุษยสัมพันธ์ มนุษยนิยมองค์การ 

เอลตัน มาโย 
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ผลปรากฏว่า ผลผลิตของคนไม่สัมพันธ์กับช่วงระยะเวลาส าหรับการพักผ่อนและวิธีจ่ายค่าตอบแทน 
จากการสอบถามพนักงานที่อยู่ในกลุ่มทดลองพบว่า การท างานที่ได้ผลผลิตดีขึ้นเกิดจากการได้รับความ
สนใจของพนักงาน และความแปลกใหม่ของสถานการณ์เป็นปัจจัยส าคัญของการเพิ่มผลผลิต 
      3. การวิจัยระยะที่สาม เป็นระยะทีท่ าการสัมภาษณ์พนักงาน จ านวน 20,000 คน ซึ่งเป็นการ
สัมภาษณ์พูดคุยอย่างเสรีเกี่ยวกับงานที่ปฏิบัติอยู่ และสามารถเลือกเรื่องต่างๆขึ้นมาพูดคุยได้ใน
รายละเอียดที่แต่ละคนต้องการ ผลการวิจัยสรุปได้ดังนี้  
  1) คนนั้นมักไม่ค่อยพูดถึงปัญหาที่ตนประสบอยู่ แต่มักพูดถึงซึ่งที่คิดว่าผู้ฟังอยากจะรับฟัง
เสมอ 
  2) คนนั้นมักจะมองลักษณะเชิงสังคม ความพอใจนั้นขึ้นอยู่กับเขาท างานร่วมกับใคร และ
ท างานให้ใคร 
  3) ฐานะหรือสถานภาพของคนในที่ท างานเป็นตัวแปรส าคัญในการท างานในองค์การ 
  4) กลุ่มคนมีคุณค่านิยมและปทัสถานทางสังคม ซึ่งอาจแตกต่างจากนโยบายขององค์การ 
ตัวแปรเกี่ยวกับบุคคลและสังคมมีอิทธิพลต่อผลผลิตของพนักงาน 
 4. การวิจัยระยะที่สี่ เป็นการวิจัยระยะสุดท้ายที่ทดลองกับพนักงานผู้ชาย จ านวน 14 คน ที่
ท าการต่อลวดไฟฟ้าของแผงสลับสายโทรศัพท์เข้าด้วยกัน โดยงานนี้จะต้องท างานทั้งกลุ่มและโดยล าพัง
ตนเอง พนักงานต้องปฏิบัติงานในห้องทดลองและมีการสังเกตการณ์ท างานของพนักงาน ผลการวิจัย
ปรากฏว่า การจ่ายค่าตอบแทนต่อผลผลิตของกลุ่ม ท าให้กลุ่มมีผลผลิตเพ่ิมขึ้น ซึ่งเป็นที่มาของแนวคิด
การท างานเป็นทีม (team work)  
 ผลการวิจัยทั้ง 4 ระยะที่ฮอว์ธอร์นของมาโยมีข้อค้นพบที่ส าคัญคือ องค์การคือ โครงสร้างที่
ประกอบด้วยคนและกลุ่มคน กลุ่มมีส่วนต่อการก าหนดปทัสถานของสังคมและมาตรฐานของงาน 
ผลงานขึ้นอยู่กับกลุ่มเป็นส าคัญ ลักษณะระบบที่มีความหมาย ท้าท้าย และมีความส าคัญเป็นสิ่งก าหนด
ผลผลิตมากขึ้น มนุษย์มีชีวิตจิตใจ เป็นมนุษย์สังคม ดังนั้น จึงสามารถสรุปได้ว่า การให้เกียรติยกย่อง ให้
ความส าคัญต่อมนุษย์ในฐานะที่มนุษย์เป็นคนที่มีชีวิตจิตใจ มีใช่เป็นเครื่องจักร และมนุษย์ชอบการ
เรียนรู้สิ่งแปลกใหม่หรือนวัตกรรม (innovation)  
 4.2 กลุ่มมนุษยนิยมองค์การ (Organizational Humanism) ทฤษฎีที่น่าใจซึ่งถูกจัดอยู่ใน
กลุ่มนี้ ได้แก่ ทฤษฎีล าดับขั้นความต้องการของมนุษย์ (Hierarchy of Needs Theory) ที่เสนอโดยอับ
ราฮัม มาสโลว์ (Abraham Maslow) ทฤษฎี X และ ทฤษฎี Y (Theory X and Theory Y) ซึ่งเสนอ
โดยดักกลาส แม็คเกรเกอร์ (Douglas McGregor) ทฤษฎีพัฒนาการด้านบุคลิกภาพ (Personality 
Development Theory) ของคริส อาร์จิริส (Chris Argyris) และทฤษฎีปัจจัยจูงใจ-ปัจจัยสุขวิทยา 
(Motivation-Hygiene Theory) ของเฟรดเดอริก เฮอร์ซเบอร์ก (Frederick Herzberg) ดังจะได้
กล่าวถึงสาระส าคัญของแต่ละทฤษฎีต่อไป 

 1) ทฤษฎีล าดับขั้นความต้องการของมนุษย์ (Hierarchy of Needs Theory)  
 อับราฮัม มาสโลว์ (Abraham Maslow) (1908-1970) ศาสตราจารย์ทางด้านจิตวิทยาชาว
อเมริกัน เขียนบทความด้านจิตวิทยาเรื่อง A Theory of Human Motivation ตีพิมพ์ในปี ค.ศ.1943 
ต่อมาในปี ค.ศ.1954 ได้ตีพิมพ์ผลงานอันทรงคุณค่าชื่อว่า Motivation and Personality ซึ่งให้ความ
สนใจต่อสภาพจิตใจของมนุษย์ โดยเรียกว่า ทฤษฎีล าดับขั้นความต้องการของมนุษย์ (Hierarchy of 
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Needs Theory) มาสโลว์ได้ตั้งสมมติฐานของการจูงใจว่ามนุษย์มีความต้องการไม่มีที่สิ้นสุดอยู่
ตลอดเวลาตราบที่ยังมีชีวิตอยู่ ความต้องการที่ได้รับการตอบสนองแล้วจะเป็นเป็นแรงกระตุ้นให้เกิด
พฤติกรรมนั้นอีก ขณะเดียวกันความต้องการที่ยังไม่ได้รับการตอบสนอง
เท่านั้นจะมีอิทธิพลต่อการจูงใจ และที่ส าคัญความต้องการของมนุษย์จะมี
ความต้องการตามล าดับขั้น จากล าดับขั้นความต้องการที่อยู่ในขั้นต่ าสุด 
จะต้องได้รับความพึงพอใจเสียก่อนมนุษย์จึงจะสามารถผ่านพ้นไปสู่ความ
ต้องการที่อยู่ในขั้นสูงขึ้นตามล าดับไป  
 ความต้องการพ้ืนฐานของมนุษย์ที่ มาสโลว์ระบุไว้ตามล าดับ
ความส าคัญมดีังนี้ (ชาญชัย อาจินสมาจาร, 2551: 128-129) 

 1. ความต้องการทางด้านร่างกาย (Physiological needs) ความ
ต้องการทางกายเป็นความต้องการพ้ืนฐานที่ค้ าจุนชีวิตมนุษย์ ซึ่งได้แก่ อาหาร น้ า เสื้อผ้า ที่อยู่อาศัย 
การนอนหลับ และความพอใจในการมีเพศสัมพันธ์ ถ้าปราศจากสิ่งเหล่านี้ มนุษย์ไม่อาจอยู่รอดได้ มาส
โลว์ยืนยันว่า ถ้าหากความต้องการเหล่านี้ยังไม่ได้รับการตอบสนองถึงระดับที่จ าเป็นต่อการด ารงชีวิต 
ความต้องการอื่นๆก็จะมาสามารถจูงใจคนได้  
 2. ความต้องการความมั่นคงหรือความปลอดภัย (Security Safety needs) ความต้องการ
ความมั่นคงหรือความปลอดภัยเป็นความต้องการถัดจากความต้องการทางกาย เป็นความต้องการที่ท า
ให้คนมีชีวิตที่ปลอดจากอันตรายทางกายและความกลัวการสูญเสียงาน ทรัพย์สมบัติ อาหาร เสื้อผ้า 
หรือที่อยู่อาศัย    
  3. ความต้องการเป็นส่วนหนึ่งและการยอมรับ (Affiliation or acceptance needs) 
เนื่องจากมนุษย์เป็นสัตว์สังคม เขาจึงต้องการเป็นส่วนหนึ่งและได้รับการยอมรับจากคนอ่ืน เขาต้องการ
สร้างความสัมพันธ์กับคนอ่ืนๆ และต้องการให้คนอ่ืนสร้างความสัมพันธ์กับเขาด้วย 
  4. ความต้องการได้รับความนับถือยกย่อง (Esteem needs) มาสโลว์ยืนยันว่าเมื่อคนได้รับ
การตอบสนองในความต้องการเป็นส่วนหนึ่งและได้รับการยอมรับแล้ว เขามีความต้องการที่จะได้รับการ
ยกย่องจากคนอ่ืน ความต้องการดังกล่าวท าให้เกิดความพอใจ เช่น อ านาจ ความมั่นใจในตัวเอง 
ต าแหน่งทางสังคม และเกียรติยศ  
  5. ความต้องการที่จะได้รับความส าเร็จในชีวิต (Self-actualization needs) มาสโลว์ถือว่า
ความต้องการที่จะได้รับความส าเร็จในชีวิตเป็นความต้องการสูงสุดของล าดับความต้องการ มันเป็นความ
ต้องที่จะใช้ศักยภาพสูง และท าบางสิ่งบางอย่างให้ส าเร็จ 
 
 
 
 
 
 
 
 

อับราฮัม มาสโลว์ 
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ภาพที่ 4 ล าดับขั้นความต้องการของมนุษย์ 
 
 2) ทฤษฎี X และทฤษฎี Y (Theory X and Theory Y)  
  ดักกลาส แม็คเกรเกอร์ (Douglas McGregor) (1906-1964) นักจิตวิทยาสังคมได้เขียน
ผลงานชื่อ The Human Side of Enterprise ในปี ค.ศ. 1960 บรรยายถึงความเชื่อพ้ืนฐาน (basic 
assumption) 2 ด้านที่มีต่อมนุษย์ เรียกว่า ทฤษฎี X และทฤษฎี Y (Theory X and Theory Y) ทั้ง
สองทฤษฎีนี้สะท้อนถึงธรรมชาติของมนุษย์ในหน่วยงานที่แตกต่างกัน  
 ทฤษฎี X มีความเชื่อพ้ืนฐานต่อมนุษย์ในทางลบว่า  
  1) มนุษย์ทั่วไปมีนิสัยไม่ชอบท างาน ไว้วางใจไม่ได้ และจะ
หลีกเลี่ยงการท างานถ้าสามารถท าได้ 
  2) สืบเนื่องจากนิสัยที่ไม่ชอบท างาน การจะท าให้มนุษย์ส่วนใหญ่
ตั้งใจท างานจ าเป็นต้องบีบบังคับ ควบคุม สั่งการ และข่มขู่ว่าจะลงโทษ  
  3) มนุษย์ทั่วไปชอบที่จะถูกชี้น าและต้องการหลีกเลี่ยงความ
รับผิดชอบ ในส่วนของคนงานมุ่งสนใจแต่สิ่งจูงใจหรือปัจจัยที่เป็นวัตถุเป็นหลัก 
 ตรงกันข้ามกับทฤษฎี X คือ ทฤษฎี Y ซึ่งมีความเชื่อพ้ืนฐานต่อมนุษย์
ในทางบวกว่า 
  1) มนุษย์ทั่วไปมีนิสัยชอบท างาน 
  2) การควบคุมและข่มขู่ว่าจะลงโทษมิใช่เป็นหนทางเดียวที่จะท าให้การท างานมี
ประสิทธิภาพสูงขึ้น 

ความต้องการทางด้านร่างกาย 

ความต้องการความมั่นคงหรือความปลอดภัย 

ความต้องการเป็นส่วนหนึ่งและการยอมรับ 

ความต้องการได้รับความนับถือ

ยกย่อง 

ความต้องการ
ความส าเร็จในชีวิต 

ดักกลาส แม็คเกรเกอร์ 



 19 

 

  3) มนุษย์สามารถชักจูงให้พึงพอใจในล าดับขั้นความต้องการของมนุษย์ตามแนวคิดของ
มาสโลว์ได้ เช่น ความต้องการให้สังคมยอมรับ ความต้องการเกียรติยศชื่อเสียง และความต้องการ
ความส าเร็จสูงสุดตามที่ตั้งใจไว้ 
  4) ภายใต้สภาพแวดล้อมที่เหมาะสม มนุษย์ทั่วไปไม่เพียงมีความสามารถในการยอมรับสิ่ง
ต่างๆเท่านั้น แต่ยังเข้าไปร่วมรับผิดชอบได้อีกด้วย 
  5) มนุษย์มีความสามารถอย่างกว้างขวางในการนึกคิด ประดิษฐ์ และสร้างสรรค์เพ่ือหา
ข้อสรุปของปัญหาทั้งหลายในหน่วยงาน 
 การน าทฤษฎีดังกล่าวไปประยุกต์ใช้ ลักษณะการท างานจะปรากฏออกมาในลักษณะที่
แตกต่างกัน ถ้าน าทฤษฎี X ไปใช้ หน่วยงานจะควบคุมการปฏิบัติงานของคนงานอย่างเข้มงวด และใช้
ปัจจัยพ้ืนฐานทางวัตถุ เช่น เงิน และสิ่งของส าหรับจูงใจ แต่ถ้าน าทฤษฎี Y ไปใช้ หน่วยงานจะไว้วางใจ
คนงาน ให้ความเป็นอิสระในการท างาน และสามารถใช้ปัจจัยทางจิตใจเป็นสิ่งจูงใจคนงานได้ (วิรัช วิรัช
นิภาวรรณ, 2549: 26-28) 
 3) ทฤษฎีพัฒนาการด้านบุคลิกภาพ (Personality Development Theory)  
  คริส อาร์จิริส (Chris Argyris) (1923-1990) ศาสตราจารย์แห่งมหาวิทยาลัยเยล (Yale 
University) เป็นบุคคลที่สนใจในพฤติกรรมของมนุษย์ด้านบุคลิกลักษณะอย่างมาก โดยได้เขียนหนังสือ

ชื่อ Personality and Development (บุคลิกภาพและการพัฒนา) ตีพิมพ์ในปี 
ค.ศ.1957) ได้น าเสนอทฤษฎีพัฒนาการด้านบุคลิกภาพ (Personality 
Development Theory)  
 อาร์จิริส กล่าวว่า ขณะที่มนุษย์เติบโตจากเด็กจนเป็นผู้ใหญ่นั้นจะมี
พัฒนาการดังนี้ (ธนชัย ยมจินดา, 2554: 36-37) 
 
 

 
ตารางที่ 1 พัฒนาการด้านบุคลิกภาพของเด็กและผู้ใหญ่  
 

เด็ก ผู้ใหญ่ 
ชอบพึ่งพาผู้อื่น 
มีความสนใจสิ่งต่างๆในวงแคบ 
ไม่ชอบท ากิจกรรมมากนัก 
ชอบจะเป็นผู้ตาม 
มีพฤติกรรมตามใจตัวเอง 

ชอบความเป็นอิสระ 
สนใจสิ่งต่างๆในวงกว้าง 
ชอบที่จะท ากิจกรรมต่างๆเพ่ิมข้ึน 
ชอบจะเป็นผู้น า 
มีพฤติกรรมที่ปรับเปลี่ยนได้ 

 

 ซึ่งอาร์จิริสเห็นว่า การใช้กฎระเบียบเป็นเครื่องมือในการบังคับมนุษย์และใช้วิธีการควบคุม
อย่างใกล้ชิดตามแนวทางของความช านาญเฉพาะทาง (Specialization) นั้น จะเป็นการขัดขวางการ
พัฒนาการของมนุษย์ ที่จะพัฒนาไปเป็นบุคลิกภาพที่สมบูรณ์ (a healthy personality) และจะเป็น
การสนับสนุนให้มนุษย์มีพฤติกรรมที่จะไม่สามารถท างานได้อย่างเป็นอิสระด้วยตนเอง และขาดความคิด

คริส อาร์จิริส 
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สร้างสรรค์โดยจะต้องรอฟังค าสั่งจากผู้บังคับบัญชาตลอดเวลา และไม่มีโอกาสที่จะท้าทายความเสี่ยง
และเรียนรู้สิ่งใหม่ๆ บรรยากาศขององค์การลักษณะนี้ อาร์จิริสเรียกว่า “Model I Organization” 
ดังนั้น ผู้บริหารจึงควรรู้จักมอบหมายความรับผิดชอบให้มากขึ้น เพ่ือให้มนุษย์เติบโตตามพัฒนาการที่
เป็นปกติของมนุษย์ ซึ่งอาร์จิริสได้น าเสนอบรรยากาศขององค์การแบบ “Model II Organization” ซึ่ง
บุคคลในองค์การจะมีโอกาสเข้าถึงข้อมูล เพ่ือใช้ในการตัดสินใจ และสามารถจะก าหนดสภาพแวดล้อม
ของงาน มีส่วนร่วมในการก าหนดแนวคิดของโครงการต่างๆ ตั้งแต่แรกเริ่ม มีส่วนรับผิดชอบในการ
ด าเนินส่วนต่างๆร่วมกับคนอ่ืน และท้ายที่สุดเป็นผู้ก าหนดวางระบบที่จะตรวจสอบและติดตามการ
ด าเนินงาน กล่าวง่ายๆอีกนัยหนึ่งได้ว่า อาร์จิริสเสนอให้ผู้บริหารเห็นความส าคัญของคนในฐานะเป็น
มนุษย์มากข้ึน 
 4) ทฤษฎีปัจจัยจูงใจ-ปัจจัยสุขวิทยา (Motivation-Hygiene Theory)  
  เฟรดเดอริก เฮอร์ซเบอร์ก (Frederick Herzberg) (1923-1982) เป็นนักจิตวิทยาชาว
อเมริกัน ซึ่งมีชื่อเสียงมากที่สุดคนหนึ่งในแวดวงทางการบริหารธุรกิจ เฮอร์ซเบอร์กได้น าเสนอผลงานเพ่ือ
การปรับปรุงวิธีการท างาน โดยได้เสนอทฤษฎีปัจจัยจูงใจ-ปัจจัยสุขวิทยา (Motivation-Hygiene 
Theory) ในปี ค.ศ.1968 เฮอร์ซเบอร์กได้ตีพิมพ์ผลงานที่มีชื่อว่า “One More Time, How Do You 
Motivate Employees?” ซึ่งเป็นหนังสือที่ขายดีมากในช่วงเวลานั้น นอกจากนี้ เฮอร์ซเบอร์กยังได้

สร้างสรรค์ผลงานโดยเขียนบทความให้กับวารสาร Harvard Business 
Review อย่างต่อเนื่อง 
 กล่าวได้ว่า ในการพัฒนาทฤษฎีการจูงใจของเฮอร์ซเบอร์กได้รับ
อิทธิพลจา  กงานเขียนของอับราฮัม มาสโลว์ (Abraham Maslow) ดัก
กลาส แม็คเกรเกอร์ (Douglas McGregor) และคริส อาร์จิริส (Chris 
Argyris) เฮอร์ซเบอร์ก พร้อมกับเพ่ือนได้ท าการส ารวจวิศวกรและนักบัญชี
จ านวน 200 คนที่โรงงานอุตสาหกรรมในเมือง Pittsburgh คนเหล่านี้ถูก
ขอให้บอกช่วงเวลาที่เขารูสึกดีมากหรือแย่มากเกี่ยวกับการท างานของเขา 

จากนั้นค าตอบก็จะถูกจ าแนกออกเป็นหัวข้อเพ่ือก าหนดว่าเหตุการณ์ชนิดใดน าไปสู่ความพอใจในงาน
และความไม่พอใจในงาน กล่าวอีกนัยหนึ่ง งานวิจัยของเขามีวัตถุประสงค์ที่จะหาค าอธิบายปัจจัยสอง
อย่างของการจูงใจนั่นเอง 
 ปัจจัยของความพอใจในงาน ปัจจัยของความพอใจในงานได้แก่ ผลสัมฤทธิ์ การยอมรับ 
ลักษณะงาน ความรับผิดชอบ และความก้าวหน้า 
 ปัจจัยของความไม่พอใจในงาน เมื่อวิเคราะห์เหตุผลของความไม่พอใจ ปรากฏว่ามีปัจจัยอยู่ 5 
ประการคือ นโยบายและการบริหารของบริษัท การบังคับบัญชา เงินเดือน ความสัมพันธ์กับเพ่ือน และ
สภาพการท างาน  
 ปัจจัยกลุ่มแรก เฮอร์ซเบอร์ก เรียกว่า “ปัจจัยจูงใจ” (Motivators) ซึ่งเป็นมูลเหตุจูงใจที่
แท้จริง เพราะมันมีความเป็นไปได้ในการก่อให้เกิดความรู้สึกของความพอใจ ปัจจัยกลุ่มที่สอง เฮอร์ซ
เบอร์ก เรียกว่า “ปัจจัยสุขวิทยาหรือการบ ารุงรักษา” (Hygiene or Maintenance) การเกิดขึ้นของ
ปัจจัยดังกล่าวไม่กระตุ้นคน แต่ความพอใจจะเกิดกับพนักงาน ถ้าทฤษฎีจูงใจดังกล่าวมีความถูกต้อง ซึ่ง

เฟรดเดอริก เฮอร์ซเบอร์ก 
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นั่นหมายความว่า ผู้บริหารต้องให้ความสนใจในการยกระดับเนื้อหาของงาน (job content) (ชาญชัย 
อาจินสมาจาร, 2551: 136-137) 
 นอกจากนี้ เฮอร์ซเบอร์ก ยังได้แนะน าวิธีปรับปรุงงาน (job enrichment) การเพ่ิมขยายงาน 
(job enlargement) และการหมุนเวียนสับเปลี่ยนต าแหน่งงาน (job rotation) ดังนี้ (สัมฤทธิ์ ยศ
สมศักดิ์, 2549: 252-253) 
 1. การปรับปรุงงาน เป็นวิธีการสร้างงานให้ท้าทายมากขึ้น โดยให้พนักงานเข้ามามีส่วนร่วม
และมีอิสระในการท างานมากกว่าเดิม ซึ่งจะให้รู้สึกพอใจในงานมากขึ้น ด้วยลักษณะของการปรับปรุง
งานเป็นการเพ่ิมภาระงาน (tasks) ให้กับพนักงานในแนวดิ่ง (vertical) เช่น มอบหมายงานบางอย่าง ซึ่ง
ผู้บังคับบัญชาระดับสูงกว่าเขาเคยท าอยู่มาให้ท า เป็นต้น 
 2. การเพ่ิมขยายงาน เป็นการเพ่ิมขยายงานทางระนาบ โดยให้พนักงานท างานให้มากขึ้น
กว่าเดิม ท าให้เกิดความรับผิดชอบสูงขึ้น และพัฒนาความสามารถในการท างานของพวกเขาให้สูงขึ้น
ด้วย 
 3. การหมุนเวียนสับเปลี่ยนต าแหน่งงาน เป็นการสับเปลี่ยนภาระงานระหว่างพนักงาน วิธีการ
นี้เป็นวิธีการเพ่ิมความหลากหลาย ท าให้พนักงานมีโอกาสเรียนรู้ทักษะใหม่ๆในการท างาน เข้าใจมิติใหม่
ของการท างาน และสามารถท างานแทนกันได ้
 นอกจากนี้แล้ว ยังได้มีผู้ให้ความสนใจต่อการศึกษาบุคคลในองค์การอีกหลายคน ได้แก่ ทฤษฎี
แรงจูงใจใฝ่สัมฤทธิ์ (Need of Achievement Theory) ของเดวิด แมคคลีแลนด์ (David McClelland) 
ทฤษฎีความคาดหวัง (Expectation Theory) ของวิคเตอร์ วรูม (Victor Vroom) เป็นต้น 
  โดยสรุป กรอบแนวคิดและทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์ในยุคพฤติกรรมนิยมมุ่งเน้น
ปรับปรุงวิธีการท างานของบุคคลภายในองค์การ ซึ่งให้ความส าคัญและสนใจต่อปัจจัยภายในองค์การ
เป็นหลัก โดยการศึกษาวิจัยเกี่ยวกับบุคคลในองค์การเป็นส าคัญในเรื่องต่างๆ เช่น ขวัญก าลังใจ 
แรงจูงใจ ความพอใจในงาน เป็นต้น จนท าให้ละเลยไม่สนใจหรือมองข้ามอิทธิพลของโครงสร้างองค์การ
ที่มีต่อบุคลากรไป จึงมักถูกเรียกกันว่า “คนที่ปราศจากองค์การ” (Man without Organization) ส่วน
การใช้องค์ความรู้นั้นใช้องค์ความรู้ที่เกี่ยวข้องกับด้านวิทยาศาสตร์สังคมและพฤติกรรม ด้วยเหตุผล
ดังกล่าว จึงท าให้กรอบแนวคิดและทฤษฎีในยุคนี้มีความสัมพันธ์กับวิชาการทางด้านจิตวิทยา จิตวิทยา
อุตสาหการ สังคมวิทยาอย่างใกล้ชิด 
 
5. กรอบแนวคิดและทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์ยุครัฐประศาสนศาสตร์แนวใหม่  
  รัฐประศาสนศาสตร์แนวใหม่ (New Public Administration: NPA) จัดเป็นอีกแนวความคิด
ที่มีความส าคัญอย่างมาก ซึ่งได้ท้าท้ายแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์แบบดั้งเดิม อาทิเช่น
แนวคิดการเมืองแยกออกจากการบริหารที่ไม่สอดคล้องกับธรรมชาติของความเป็นจริงของสังคม  โดย
แนวคิดดังกล่าวถือได้ว่ามีอิทธิพลอย่างมากต่อพัฒนาการของวิชาการด้านรัฐประศาสนศาสตร์ในเวลา
ต่อมา ซึ่งจะได้กล่าวถึงในส่วนของเนื้อหารายละเอียดต่อไป 
 กล่าวได้ว่าผลกระทบจากการที่สาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ได้รับในเวลาต่อมาจากการตกอยู่
ภายใต้อิทธิพลทางความคิดของส านักพฤติกรรมนิยมที่ส าคัญคือ 1) นักวิชาการรัฐประศาสนศาสตร์ได้
เริ่มน าระเบียบวิธีวิจัยทางวิทยาศาสตรสังคมและพฤติกรรมมาใช้ในงานวิจั ยพ้ืนฐานของรัฐประศาสน
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ศาสตร์เป็นส่วนใหญ่ จนขาดความเอาใจใส่ต่องานวิจัยประยุกต์ 2) การวิจัยทางรัฐประศาสนศาสตร์ได้มุ่ง
ไปสู่ทิศทางของการวิจัยเชิงปริมาณมากขึ้น ในขณะที่ละเลยการวิจัยเชิงคุณภาพ กล่าวอีกนัยหนึ่ง การ
วิจัยส ารวจได้กลายเป็นรูปแบบวิจัยที่เปรียบเสมือนแก้วสารพัดนึกส าหรับการแสวงหาข้อมูลเพ่ือตอบ
ปัญหาการวิจัยทุกปัญหาทางรัฐประศาสนศาสตร์ ในขณะที่รูปแบบการวิจัยอ่ืนๆ ดังเช่น การวิจัยเชิง
ประวัติศาสตร์ การศึกษาเฉพาะกรณีจุลภาค และการวิจัยสนามซึ่งมีคุณลักษณะในการแสวงหาข้อมูล
เจาะลกึภายในองค์การกลับไม่ได้รับการประยุกต์ใช้เท่าที่ควร 3) นักวิชาการรัฐประศาสนศาสตร์ภายใต้
ส านักพฤติกรรมนิยมได้ทุ่มเทความสนใจไปสู่การสร้างทฤษฎีระดับสูงและทฤษฎีระดับกลางมากยิ่งกว่า
ทฤษฎีระดับล่าง ทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์จึงควรมีลักษณะที่เป็นองค์ความรู้สากล ซึ่งไม่จ ากัดด้วย
วัฒนธรรม เวลา สถานการณ์ และระเบียบวิธีวิจัยทั้งที่ในความเป็นจริง ทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์
มักมีลักษณะที่อยู่ภายใต้ข้อจ ากัดต่างๆไม่น้อย โดยเฉพาะอย่างยิ่งของจ ากัดทางวัฒนธรรม ตัวอย่างเช่น 
นักวิชาการชาวอเมริกันมักก าหนดให้ประสิทธิภาพขององค์การเป็นวัตถุประสงค์หลักของการบริหารรัฐ
กิจในขณะทีก่ารบริหารรัฐกิจในประเทศก าลังพัฒนาเช่นประเทศไทยยึดถือระเบียบและแบบธรรมเนียม
เป็นวัตถุประสงค์หลัก เป็นต้น และ 4) สาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์เริ่มได้รับการพัฒนาเข้าสู่ความ
เป็นสหวิทยาการมากยิ่งขึ้น ความเป็นสหวิทยาการมีส่วนท าให้นักวิชาการรัฐประศาสนศาสตร์เกิด
ความรู้สึกว่า สาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ตกอยู่ในสภาพ “เจ้าไม่มีศาล” หรือ “กษัตริย์ผู้ไร้บัลลังก์” 
ความรู้สึกเป็นเจ้าของสาขาวิชาและความมั่นใจในตนเองของนักวิชาการรัฐประศาสนศาสตร์ถูกท้าทาย
และเริ่มมองว่าสาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ก าลังเข้าสู่วิกฤตการณ์ทางเอกลักษณ์  (ปุระชัย เปี่ยม
สมบูรณ์, 2552: 81)  
 สิ่งที่รัฐประศาสนศาสตร์ประสบกับวิกฤตการณ์ทางเอกลักษณ์ซึ่งเกิดขึ้นซ้ าแล้วซ้ าเล่านับตั้งแต่
ช่วงแรกเริ่มของสาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ในยุคบุกเบิกที่ไม่สามารถแยกการเมืองและการบริหาร
ออกจากกันได้อย่างเด็ดขาด ซึ่งขัดกับธรรมชาติของความเป็นจริงที่การเมืองมักจะเข้ามาแทรกแซงการ
บริหารอยู่เสมอๆ เปรียบเสมือนกับเหรียญสองด้านที่แยกจากกันไม่ขาด และการที่นักรัฐประศาสน
ศาสตร์มีความพยายามที่จะสร้างกฎเกณฑ์ทางการบริหารเป็นแบบสากลและมีหลักเกณฑ์ที่ตายตัวแบบ
วิทยาศาสตร์นั้น ในความเป็นจริงคือ ไม่สามารถสร้างหลักเกณฑ์ทางการบริหารที่แน่นอนตายตัวแบบ
วิทยาศาสตร์ได้ เพราะถูกโจมตีทั้งจากแนวการเมืองและแนวมนุษยสัมพันธ์ ต่อมารัฐประศาสนศาสตร์ก็
ถูกโจมตีว่าไม่ใช่รัฐศาสตร์และวิทยาการจัดการ มาร์ติน แลนดัว (Martin Landua) (อ้างถึงในบุญเลิศ 
ไพรินทร์, 2556: 23) ถึงกับกล่าวว่า “รัฐประศาสนศาสตร์เป็นเพียงสาขาวิชาที่เคยมีชื่อเสียงในฐานะ
ศาสตร์แห่งการบริหารเสมือนยักษ์ หนุ่มสาวเมื่อทศวรรษที่ผ่านมา แต่รัฐประศาสนศาสตร์ในฐานะที่
เป็นอยู่ในขณะนั้นน่าจะระเหยหรือกลายสภาพเป็นเพียงสาขาวิชาย่อยๆสาขา
หนึ่งเท่านั้น”       
 นักรัฐประศาสนศาสตร์หนุ่มสาวรุ่นใหม่ (Young Public 
Administration) ได้แสดงความรู้สึกอึดอัดและไม่พอใจในสภาพที่เป็นมาและ
เป็นอยู่ของรัฐประศาสนศาสตร์ ซ่ึงน าทีมโดยดีไวท์ วอลโด  (Dwight Waldo) 
ซึ่งเป็นนักวิชาการรัฐศาสตร์ที่มีชื่อเสียงมากคนหนึ่งได้ร่วมกันจัดการประชุม
ภายใต้ในหัวข้อ “รัฐประศาสนศาสตร์แนวใหม่”ขึ้น ที่ศูนย์ประชุมมิน
นาวด์ บ รู๊ ค  (Minnowbrook)  ณ  มห าวิ ท ยาลั ยซี ร าคิ ว ส์  ( Syracuse ดีไวท์ วอลโด 
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University) มลรัฐนิวยอร์ก ประเทศสหรัฐอเมริกาในเดือนกันยายน ปี ค.ศ.1968 เพ่ือแสวงหาและ
น าเสนอแนวทางในการศึกษาวิเคราะห์และแก้ปัญหาต่างๆที่เกิดขึ้นในสังคม โดยศึกษาลักษณะของ
สาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ว่าสามารถตอบโจทย์ในการแก้ไขต่างๆที่เพียงพอหรือไม่ อย่างไร ซึ่งที่
ประชุมมีการถกอภิปรายเกี่ยวกับประเด็นปัญหาทางสังคมต่างๆอย่างกว้างขวาง พร้อมทั้งได้เสนอ
แนวความคิดต่างๆ พอสรุปปัญหาทางรัฐประศาสนศาสตร์ได้ ใน 4 ประเด็น ดังนี้  
  1. ขอบข่ายที่เหมาะสมของสาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์คืออะไร 
  2. แนวทางการศึกษาค้นคว้าที่เหมาะสมกับขอบข่ายดังกล่าวเป็นอย่างไร 
  3. ความรู้ทางรัฐประศาสนศาสตร์ใดที่มีคุณประโยชน์ต่อสังคม 
  4. รัฐประศาสนศาสตร์มีสาระทางปทัสถานและ/หรือทางจริยธรรมประการใดบ้าง 
 กลุ่มนักรัฐประศาสนศาสตร์ที่เข้าร่วมประชุมได้พร้อมใจกันเรียกร้องให้หันมาสนใจต่อ
การศึกษารัฐประศาสนศาสตร์ที่เน้นให้ความส าคัญแก่ตัวมนุษย์หรือผู้ใช้บริการมากกว่าตัวองค์การหรือ
นโยบายของหน่วยงาน (วิเชียร วิทยอุดม, 2551: 35-36) ซึ่งเป็นการลดความสนใจเรื่องดั้งเดิม อย่างเช่น 
ประสิทธิภาพ (efficiency) ประสิทธิผล (effectiveness) การงบประมาณ (budgeting) และเทคนิค
การบริหาร (administrative techniques) แต่หันไปสนใจทฤษฎีปทัสถาน (normative theory) 
ปรัชญา (philosophy) และปฏิบัตินิยม (activism) ปัญหาที่รัฐประศาสนศาสตร์แนวใหม่ยกมา ได้แก่ 
ค่านิยม จริยธรรม การเจริญเติบโตของปัจเจกบุคคลในองค์การ ความสัมพันธ์กับผู้รับบริการของระบบ
ราชการ รวมถึงปัญหาความเป็นเมือง เทคโนโลยีและความรุนแรง (เรืองวิทย์ เกษสุวรรณ, 2553: 42)  
  ผลการประชุมพอจะสรุปสาระส าคัญของแนวความคิดของรัฐประศาสนศาสตร์ แนวใหม่
เกี่ยวกับความเป็นธรรมทางสังคมได้ดังนี้ (จิรโชค วีระสย, สุรพล ราชภัณฑารักษ์ และสุรพันธ์ ทับสุวรรณ์
, 2551: 477-478)  
 1. เห็นว่านักบริหาร (administrators) เป็นผู้ที่ปฏิบัติงานทั้ง 2 อย่าง คือก าหนดนโยบายและ
บริหารนโยบาย ดังนั้น เรื่องนโยบายและการบริหารจึงควรเป็นเรื่องที่ต่อเนื่องกัน นักบริหารควรได้รับ
การมอบหมายทั้งเรื่องการจัดการที่ดีและความเป็นธรรมในสังคม ซึ่งถือเป็นค่านิยม วัตถุประสงค์ หรือ
เหตุผลร่วมกันของรัฐประศาสนศาสตร์  
 2. รัฐประศาสนศาสตร์แนวใหม่ห่วงใยเรื่องการเปลี่ยนแปลง คือ รัฐประศาสนศาสตร์จะต้อง
พยายามแสวงหาหนทางท่ีจะเปลี่ยนแปลงนโยบายและโครงสร้างต่างๆ ที่เป็นอุปสรรคขัดขวางความเป็น
ธรรมในสังคม ทั้งนี้โดยมุ่งส่งเสริมวัตถุประสงค์ของรัฐประศาสนศาสตร์แนวใหม่ คือ 1) การจัดการที่ดี 2) 
มีประสิทธิภาพ 3) ประหยัด และ 4) มีความเป็นธรรมทางสังคม  
 3. รัฐประศาสนศาสตร์แนวใหม่มีแนวโน้มที่จะศึกษาแบบทดลองหรือสนับสนุนรูปแบบของ
การจัดองค์การราชการที่แก้ไขในแนวคิดบางประการ เช่น การกระจายอ านาจการมอบอ านาจลดหลั่น
กันไปเป็นอันดับ โครงการสัญญาการฝึกอบรมแบบรับรู้ความต้องการต่างๆ อย่างที่เรียกว่าการขยาย
ความรับผิดชอบ การเผชิญหน้า และการน าเอาผู้รับบริการเข้ามาร่วมด้วย ล้วนเป็นแนวความคิดที่เป็น
ปฏิปักษ์กับระบบราชการในแง่ของสาระส าคัญทั้งสิ้น  
 4. รัฐประศาสนศาสตร์แนวใหม่สนับสนุนการปกครองโดยฝ่ายบริหารที่ไม่แต่เพียงพยายาม
แสวงหาทางที่จะให้ฝ่ายบริหารปฏิบัติหน้าที่ในการก าหนดนโยบายตามอ านาจที่ได้ รับมอบให้เป็น
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ผลส าเร็จอย่างมีประสิทธิภาพ และประหยัดที่สุด แต่พึงพยายาม แสวงหาหนทางที่จะใช้ในการบริหาร
นโยบาย เพ่ือช่วยปรับปรุงคุณภาพของชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชน  
 5. รัฐประศาสนศาสตร์แนวใหม่ พยายามที่จะให้มีการมุ่งความสนใจไปที่ตัว  ปัญหาและ
พยายามพิจารณาทางเลือกต่างๆ ที่เป็นไปได้ในการเผชิญกับปัญหานั้นๆโดยสถาบัน เช่น ปัญหายาเสพ
ติด ปัญหาอาชญากรรม เป็นต้น ซึ่งนักรัฐประศาสนศาสตร์ได้พยายามที่จะแก้ไขเปลี่ยนแปลงสถาบัน
ต่างๆ หรือไม่ก็ปรับปรุงใหม่ให้เป็นสถาบันที่สามารถเปลี่ยนแปลงได้ง่ายกว่า โดยมีจุดมุ่งหมายเพ่ือให้
สามารถบรรลุถึงการแก้ปญัหาที่ใกล้เคียงความเป็นจริงมากกว่า  
 6. รัฐประศาสนศาสตร์แนวใหม่เน้นในส่วนที่เป็นราชการมากกว่าบริหารทั่วๆไปในการแก้ไข
ปัญหา  
 อย่างไรก็ตาม ภายหลังการประชุมก็มีผลงานที่ตามมาของนักวิชาการที่มีชื่อเสียง เช่น ผลงาน
ของแฟรงค์ มารินี (Farnk Marini) เรื่อง Toward A New Public Administration (1971) ผลงานของ 
ดไวท์ วอลโด (Dwigh Waldo) เรื่อง Public Administration in a Time of Turbulence (1971)และ
ผลงานของจอร์จ เอช เฟรดเดอริกสัน (George H. Frederickson) เรื่อง The New Public 
Administration (1971) ซ่ึงในต่อมานักรัฐประศาสนศาสตร์รุ่นใหม่ดังกล่าวนี้ได้ก าหนดให้มีการประชุม
เพ่ือทบทวนองค์ความรู้ทางรัฐประศาสนศาสตร์ขึ้นในทุกๆ 20 ปีแต่อย่างไรก็ตาม การประชุมของกลุ่ม 
NPA ในครัง้ที ่2 ในปี ค.ศ.1988 ก็ยงัมีจุดเน้นและเนื้อหาสาระที่ไม่แตกต่างจากการประชุมครั้งแรกมาก
นัก (นราธิป ศรีราม, กิตติพงษ ์เกียรติวัชรชัย และชลัช ชรัญญ์ชัย, 2556: 15) 
 นักวิชาการที่มีชื่อเสียงคนหนึ่งในรัฐประศาสนศาสตร์แนวใหม่คือ แฟรงค์ มารินี (Frank 
Marini) เป็นบรรณาธิการและได้รวบรวมบทความส าคัญๆแล้วให้ชื่อเรื่องว่า Toward A New Public 
Administration ตีพิมพ์ในปี ค.ศ.1971 ซ่ึงมีสาระส าคัญดังนี้ (บุญเลิศ ไพรินทร์, 2556: 28-29) 
   1. การให้ความส าคัญกับความเกี่ยวข้องเชื่อมโยงในลักษณะที่เป็นประโยชน์ (relevancy) 
ของรับประศาสนศาสตร์กับปัญหาทางการเมืองและสังคมในสหรัฐอเมริกาในขณะนั้น ประโยชน์ที่มีต่อ
นักปฏิบัติที่ใช้รัฐประศาสนศาสตร์ และประโยชน์ที่มีต่อการกระท าต่อสังคมว่ามีมากน้อยเพียงใด  
   2. การให้ความส าคัญกับยุคหลังปฏิฐานนิยม (post positivism) นักรัฐประศาสนศาสตร์ 
หลายคนที่ไม่พอใจกระบวนการศึกษาวิจัยรัฐประศาสนศาสตร์ที่มุ่งไปสู่ปรนัยภาย (objective) และไม่
ค านึงถึงความส าคัญของค่านิยมในสังคม (value-free) แบบพวกปฏิฐานนิยม ( positivism) โดยยืนยัน
ว่านักสังคมศาสตร์ (social scientists) โดยเฉพาะอย่างยิ่งรัฐประศาสนศาสตร์ จ าเป็นต้องใช้
วิจารณญาณด้านค้านิยมของคนในสังคมด้วย หลายคนที่เข้าร่วมประชุมให้เหตุผลว่ารัฐประศาสนศาสตร์ 
ควรจะให้ความส าคัญกับสิ่งแวดล้อมที่ยุ่งเหยิง (turbulent environment) ที่เกิดขึ้นในสังคม ดังนั้น รัฐ
ประศาสนศาสตร์ต้องพร้อมที่จะปรับตัวให้เข้ากับความยุ่งยากสลับซับซ้อนของสังคมให้ได้ โดยการ
พัฒนาทฤษฎีและแนวทางใหม่ (new theories and approaches) ในการสนองตอบต่อการ
เปลี่ยนแปลงของสภาวะแวดล้อมทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคมให้ได้อีกด้วย นั่นคือนักรัฐประศาสน
ศาสตร์แนวใหม่ควรให้ความส าคัญกับการแสวงหาองค์ความรู้ใหม่ๆด้วยวิธีการแบบยุคหลังปฏิฐานนิยม 
(post positivism)   
   3. มีการเสนอให้มีการพัฒนาการจัดรูปองค์การรูปแบบใหม่ (new organization forms) 
ที่ยอมให้นักบริหารรัฐกิจต่างๆได้มีส่วนร่วมในการตัดสินใจมากขึ้น สามารถแสวงหาความส าเร็จขั้นสูงสุด



 25 

 

ของชีวิตได้มากขึ้น (self-actualization) และสามารถให้ค าปรึกษาทางการเมืองได้มากขึ้นจนท าให้
องค์การรูปแบบใหม่เหล่านั้นมีความยืดหยุ่นมากพอที่จะตอบสนองต่อความเปลี่ยนแปลงได้มากขึ้น 
   4. รัฐประศาสนศาสตร์แนวใหม่จะต้องพยายามจัดระเบียบองค์การเสียใหม่ที่ให้
ความส าคัญกับลูกค้ามากยิ่งขึ้น (to be more client-focused) 

  5. ให้ความส าคัญกับความเป็นธรรมในสังคม (social equity) มากยิ่งขึ้นอีกด้วย 
 ส าหรับ เฟรดเดอริกสัน (Frederickson) (อ้างถึงในนราธิป ศรีราม, กิตติพงษ์ เกียรติวัชรชัย 
และชลัช ชรัญญ์ชัย, 2556: 16) ได้กล่าวถึงการบริหารรัฐกิจใหม่ว่า ได้เสนอค่านิยมเชิงบรรทัดฐานซึ่ง
เป็นแนวมนุษยนิยม โดยสรุปคือ การแสวงหาความยุติธรรมทางสังคม (social equity) การบรรลุและ
การเพ่ิมพูนค่านิยมบางอย่าง เช่น การรับรู้ตอบสนองต่อความต้องการของประชาชน การมีส่วนร่วมใน
การตดัสินใจของประชาชน การเพ่ิมทางเลือกของประชาชน และความรับผิดชอบทางการบริหารเพ่ือให้
โครงการบรรลุผล 
 อย่างไรก็ตาม รัฐประศาสนศาสตร์แนวใหม่มีสาระส าคัญดังที่อวยชัย ชะบา และทิพวรรณ 
หล่อสุวรรณรัตน์ (2556: 24) สรุปเอาไว้อย่างน่าสนใจดังนี้  
 1. ความสอดคล้องกับความต้องการของสังคม (relevance) รัฐประศาสนศาสตร์ควรมี
จุดมุ่งหมายในการรับใช้สังคม โดยค านึงถึงความต้องการของสังคมและประโยชน์สารธารณะ ไม่ยึดติด
กับหลักการและวิธีการทางการบริหาร ซึ่งใช้สายการบังคับบัญชา และกฎหมายเป็นกรอบในการ
ด าเนินงานแบบไม่ยืดหยุ่น หากควรก าหนดให้ความต้องการของสังคมเป็นตัวตั้งในการด าเนินงาน
มากกว่า 
 2. การตอบสนองต่อการเปลี่ยนแปลง (Change) รัฐประศาสนศาสตร์แนวใหม่วิจารณ์รัฐ
ประศาสนศาสตร์แลลดั้งเดิม มุ่งเน้นการรักษาสถานภาพเดิม (Status quo) แต่แนวคิดนี้เห็นว่ารัฐ
ประศาสนศาสตร์ควรให้ความส าคัญกับการเปลี่ยนแปลงที่สอดคล้องกับสภาพด้านสังคม เศรษฐกิจ และ
การเมือง ระบบริหารควรมีความยืดหยุ่นและปรับตัวได้กับการเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้น  
 3. ให้ความส าคัญกับค่านิยม (Value) ในการบริหาร รัฐประศาสนศาสตร์แนวใหม่เห็นว่า
ปรัชญาของรัฐประศาสนศาสตร์ควรเปลี่ยนจากเดิมที่ปราศจากค่านิยม (Value-free) เพราะเป็นสิ่งที่
เป็นไปไม่ได้และไม่พึงปรารถนา เพราะเป็นการบริหารในเชิงอุดมคติเหมาะส าหรับโครงสร้างสังคมที่มี
ความเท่าเทียมกัน แต่ในความเป็นจริงของสังคมที่ยังมีผู้ที่เสียบเปรียบทางสังคมที่ควรได้รับความ
ช่วยเหลือ ดังนั้น รัฐประศาสนศาสตร์จึงควรเน้นการส่งเสริมค่านิยมในเรื่องความเสมอภาค (Equity) 
ความเป็นธรรม (Fairness) และความยุติธรรม (Justice) ความรับผิดชอบต่อสังคม ศีลธรรม และ
จริยธรรมของผู้บริหาร การมีส่วนร่วมของประชาชน และการให้ประชาชนมีทางเลือกมากขึ้น ตลอดจน
ส่งเสริมความสมานฉันท์ในสังคม  
 4. ไม่เห็นด้วยกับการแบ่งแยกการบริหารออกจากการเมือง เนื่องจากในสงครามโลก การ
บริหารต้องอาศัยการตัดสินใจที่ฉับไว มีความยืดหยุ่น ใช้ความคิดสร้างสรรค์ และใช้ดุลยพินิจในการ
ตัดสินใจ ระบบราชการที่ไม่ยืดหยุ่นและการยึดสายการบังคับบัญชาเป็นหลักในการบริหาร ไม่สามารถ
ท างานได้อย่างมีประสิทธิผลภายใต้สิ่งแวดล้อมดังกล่าว แนวคิดรัฐประศาสนศาสตร์แนวใหม่ จึงเสนอให้
มีแนวคิดเรื่องประสิทธิผลภายใต้กรอบของสังคม ศีลธรรม และการเมืองที่กว้างมากขึ้นกว่าหลักการของ
ประสิทธิผลทีม่ีจากมุมมองด้านการบริหารเพียงอย่างเดียว 
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  ถึงแม้ว่ารัฐประศาสนศาสตร์แนวใหม่จะมุ่งเน้นแนวศีลธรรม (moral tones) แต่เบื้องหลัง
ความคิดของกลุ่มนี้คือการเรียกร้องความเป็นอิสระจากทั้งรัฐศาสตร์และการจัดการ (เรืองวิทย์ เกษ
สุวรรณ, 2553: 42) แต่อย่างไรก็ตาม รัฐประศาสนศาสตร์แนวใหม่ก็ได้รับการยอมรับว่าเป็นทฤษฎีรัฐ
ประศาสนศาสตร์ที่ตอบสนองการเปลี่ยนแปลงทางสังคม (Social Change) ที่มุ่งให้ความส าคัญต่อ
ปัญหาสาธารณะและการแก้ไขปัญหาสาธารณะ การศึกษาผลกระทบขององค์การต่อผู้รับบริการและ
ผลกระทบของผู้รับบริการต่อองค์การ และการให้ความส าคัญต่อความเสมอภาค และความเป็นธรรมใน
สังคม ซึ่งนับได้ว่าเป็นครั้งแรกที่รัฐประศาสนศาสตร์ให้ความสนใจต่อการศึกษาปรากฏการณ์ต่างๆที่
เกิดข้ึนภายนอกองค์การ  
 
6. กรอบแนวคิดและทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์ในยุคการบริหารจัดการภาครัฐแนว
ใหม่2  
  การบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management-NPM) ถือเป็นปรัชญาการ
บริหารจัดการที่ภาครัฐน ามาใช้ตั้งแต่ในช่วงทศวรรษที่ 1980 มีลักษณะเป็นกระบวนทัศน์ (Paradigm) 
ที่เป็นทางเลือกว่าเป็นกรอบแนวคิดที่ถูกน ามาใช้ในการบริหารงานภาครัฐในปัจจุบันได้เป็นอย่างดี และ
เป็นการเสนอหลักการบริหารจัดการที่สอดคล้องกับความเป็นจริงมากที่สุดในปัจจุบันนี้ โดยเป็นการ
บริหารที่มีจุดมุ่งเน้นที่เป็นการบริหารงานที่เน้นวัตถุประสงค์ หรือผลสัมฤทธิ์ทั้งในแง่ของผลผลิต ความ
คุ้มค่าของเงิน รวมทั้งการพัฒนาคุณภาพและการสร้างความพึงพอใจแก่ผู้รับบริการโดยน าเอาเทคนิค
วิธีการบริหารจัดการสมัยใหม่เข้ามาใช้ และยังมุ่งเน้นให้ความส าคัญต่อการมีส่วนร่วมในการบริหาร
ราชการของประชาชนด้วย การบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่จึงเป็นกระบวนทัศน์ (Paradigm) ของการ
บริหารงานภาครัฐในปัจจุบันที่มีอิทธิพลต่อการปฏิรูปในหลายๆประเทศ 
รวมทั้งประเทศไทยของเราด้วย ดังเช่น การปฏิรูประบบราชการในปี พ.ศ.
2545 ซึ่งท าให้การบริหารราชการไทยได้มีการเปลี่ยนแปลงรูปแบบของระบบ
ราชการครั้งใหญ่ เป็นการเปลี่ยนแปลงรากฐานการปกครอง นับตั้งแต่หน้าที่ 
บทบาทของรัฐ โครงสร้างอ านาจในระดับต่างๆ คือ รูปแบบองค์การ ระบบการ
บริหาร วิธีการท างาน ระบบงบประมาณ ระบบการบริหารบุคคล กฎหมาย 
กฎระเบียบ วัฒนธรรม และค่านิยม ซึ่งการปฏิรูประบบราชการของประเทศ
ไทยในช่วงเวลาดังกล่าวนั้นกล่าวได้ว่าได้รับอิทธิพลทางความคิดมาจากการ
บริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ 
 นักวิชาการที่จัดอยู่ในกลุ่มการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ได้แก่ คริสโตเฟอร์ ฮูด 
(Christopher Hood) โจนาธาน บอสตัน (Jonathan Boston) ออสบอร์น (David Osborn) และเกบ
เลอร์ (Ted Gaebler) เป็นต้น 
 6.1 การบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ตามแนวคิดของคริสโตเฟอร์ ฮูด (Christopher 
Hood) 

                                                           
2 โปรดศึกษารายละเอียดในบทที่ 5 การบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ 

คริสโตเฟอร์ ฮดู 
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  คริสโตเฟอร์ ฮูด (Christopher Hood) (อ้างถึงใน ประโยชน์ ส่งกลิ่น 2551: 21-22) เป็น
นักวิชาการคนแรกๆที่ได้น าเสนอการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ โดยได้สรุปให้เห็นสาระส าคัญของ
การบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ไว้ 7 ประการ ดังนี้  
  1) การด าเนินงานโดยผู้จัดการมืออาชีพ หมายถึง ในการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ จะ
มีการมอบหมายให้ผู้จัดการที่เป็นมืออาชีพเข้ามาดาเนินงานภาครัฐ โดยมีการระบุตัวบุคคลที่ควบคุมการ
ตัดสินใจในองค์การที่ชัดเจน และการให้ผู้จัดการมีอิสระในการดาเนินงานอย่างเพียงพอ ซึ่งเป้าหมาย
ของการปฏิบัติในข้อนี้ ก็เพ่ือให้มีผู้ที่รับผิดชอบต่องานและผลงานที่ชัดเจน ไม่ใช่เป็นการแผ่กระจายของ
อ านาจไปทั่วจนหาผู้รับผิดชอบที่แท้จริงไม่ได้  
  2) การมีมาตรฐาน และตัวชี้วัดการปฏิบัติงานที่ชัดเจน หมายถึง ในการบริหารจัดการ
ภาครัฐแนวใหม่ จะต้องมีการนิยามวัตถุประสงค์ เป้าหมาย และตัวชี้วัดของความส าเร็จให้ชัดเจน ซึ่ง
มักจะก าหนดเป็นเชิงปริมาณ โดยเป้าหมายของการปฏิบัติในข้อนี้ก็คือ ในการที่จะก าหนดความ
รับผิดชอบได้นั้น จาเป็นจะต้องมีการก าหนดเป้าหมายที่มีการระบุไว้อย่างชัดเจน และการทางานที่มี
ประสิทธิภาพก็คือ การด าเนินงานเพื่อให้เป็นไปตามเป้าหมายท่ีตั้งไว้นั่นเอง  
  3) การมุ่งผลสัมฤทธิ์ หมายถึง ในการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ จะต้องมุ่งเน้นควบคุม
ผลที่ออกมา โดยการจัดสรรทรัพยากร และการให้รางวัลจะเชื่อมโยงกับการวัดผลการปฏิบัติงาน มิได้ถูก
ก าหนดจากหน่วยงานส่วนกลางในระบบราชการอีกต่อไป ซึ่งเป้าหมายในการปฏิบัติในข้อนี้ก็คือ เพ่ือให้
มีการเน้นผลส าเร็จของภารกิจมากกว่าที่จะเน้นในเรื่องของกระบวนการ 
  4) การแบ่งแยกหน่วยงาน หมายถึง ในการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ จะต้องมีการ
แบ่งแยกหน่วยงานของภาครัฐ โดยการแบ่งแยกหน่วยงานที่ก่อนหน้านี้  มีลักษณะเป็นหนึ่งเดียวไปสู่
รูปแบบของหน่วยย่อยที่เป็นบริษัทตามประเภทของการผลิต ซึ่งดาเนินงานในรูปของการกระจายอ านาจ
งบประมาณ และเชื่อมโยงระหว่างหน่วยงานในรูปของเครือข่ายในแนวนอนมิใช่ตามสายงานของการ
บังคับบัญชาในแนวตั้งตามแนวการบริหารแบบดั้งเดิมอีกต่อไป ซึ่งเป้าหมายในการปฏิบัติในข้อนี้ ก็คือ 
ต้องการสร้างหน่วยงานที่สามารถบริหารจัดการในลักษณะที่มีการแบ่งแยกหน่วยผลิตและหน่วยบริการ
ออกจากกัน และเพ่ือให้สามารถใช้วิธีการจ้างเหมาหน่วยงานอ่ืนเข้ามาจัดการได้อย่างมีประสิทธิภาพ ไม่
ว่าจะเป็นหน่วยงานจากภาคเอกชน หรือภาครัฐด้วยกันเอง  
  5) การมุ่งเน้นการแข่งขัน หมายถึง ในการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ จะเน้นให้มีการ
แข่งขันกันในภาครัฐมากขึ้น โดยมุ่งเน้นไปที่รูปแบบของการทาสัญญา และกระบวนการของการประมูล
เป็นส าคัญ ซึ่งเป้าหมายของการปฏิบัติในข้อนี้ก็คือ ในการแข่งขันเพ่ือเป็นวิธีการที่จะน าไปสู่การมีต้นทุน
ที่ต่ า และมีมาตรฐานของการปฏิบัติงานที่สูงขึ้น  
 6) การใช้รูปแบบการจัดการจากภาคเอกชน หมายถึง ในการบริหารจัดการภาครัฐแนว
ใหม่ จะมุ่งเน้นที่การนารูปแบบของการจัดการจากภาคเอกชนเข้ามาใช้ในภาครัฐ เป็นการเปลี่ยนแปลง
จากแนวคิดการให้บริการภาครัฐที่มีการจัดการแบบกองทัพ ไปสู่รูปแบบของการจัดการที่มีความยืดหยุ่น
ในการจ้างงาน การให้รางวัล และการใช้เทคนิคการโฆษณาประชาสัมพันธ์มากขึ้น ซึ่งเป้าหมายในการ
ปฏิบัติในข้อนี้ก็คือ ต้องการนาวิธีการหรือเครื่องมือที่ได้รับการพิสูจน์แล้วใช้ได้จากภาคเอกชนมาใช้ใน
ภาครัฐ  



 28 

 

  7) การใช้ทรัพยากรอย่างมีประสิทธิภาพ หมายถึง ในการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ 
จะให้ความส าคัญกับความมีวินัย และความประหยัดในการใช้ทรัพยากรมากขึ้น โดยใช้วิธีการลดต้นทุน 
และเพ่ิมความมีระเบียบวินัยในการทางาน ซึ่งเป้าหมายในการปฏิบัติในข้อนี้ก็คือ ต้องการให้มีการ
ตรวจสอบการใช้ทรัพยากรภาครัฐ และต้องการให้ได้ผลงานที่มากข้ึนด้วยทรัพยากรที่น้อยลง 
 6.2 การบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ตามแนวคิดของ (โจนาธาน บอสตัน (Jonathan 
Boston) 
  โจนาธาน บอสตัน (Jonathan Boston) และคณะ (อ้างถึงในทศพร ศิริสัมพันธ์, 2551, 
หน้า 450-451) ได้สรุปให้เห็นถึงลักษณะส าคัญของการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ 10 ประการ 
ดังต่อไปนี้ 
 1) มีความเชื่อว่าการบริหารงานมีลักษณะความเป็นสากลสภาพ 
หรือไม่มีความแตกต่างอย่างเป็นนัยส าคัญระหว่างการบริหารงานของภาค
ธุรกิจเอกชน และการบริหารงานภาครัฐ 
 2) ปรับเปลี่ยนการให้น้ าหนักความส าคัญไปจากเดิมที่มุ่งเน้น
การควบคุมทรัพยากร (ปัจจัยน าเข้า) และกฎระเบียบ เป็นเรื่องของการ
ควบคุมผลผลิตและผลลัพธ์ หรือปรับเปลี่ยนจากการให้ความส าคัญในภาระ
รับผิดชอบต่อกระบวนงาน (process accountability) ไปสู่ภาระรับผิดชอบ
ต่อผลสัมฤทธิ์ (accountability for result) 
 3)  ให้ความส าคัญต่อเรื่องทักษะการบริหารจัดการมากกว่าการก าหนดนโยบาย 
 4) โอนถ่ายอ านาจการควบคุมของหน่วยงานส่วนกลาง (devolution of centralized 
power) เพ่ือให้อิสระและความคล่องตัวแก่ผู้บริหารของแต่ละหน่วยงาน 
 5) ปรับเปลี่ยนโครงสร้างหน่วยงานราชการใหม่ให้มีขนาดเล็กลงในรูปแบบของหน่วยงาน
อิสระในก ากับ โดยเฉพาะการแยกส่วนระหว่างภารกิจงานเชิงพาณิชย์ (การก ากับดูแลควบคุม) ภารกิจ
งานเชิงนโยบายและการให้บริการออกจากกันอย่างเด็ดขาด 
 6) เน้นการแปรสภาพกิจการของรัฐให้เป็นของเอกชนและให้มีการจ้างเหมาบุคคลภายนอก 
(outsourcing) รวมทั้งการประยุกต์ใช้วิธีการจัดจ้างและการแข่งขันประมูลงาน (competitive 
tendering) เพ่ือลดต้นทุน และปรับปรุงคุณภาพการให้บริการ 
 7) ปรับเปลี่ยนรูปแบบสัญญาจ้างบุคลากรของภาครัฐให้มีลักษณะเป็นระยะสั้นและก าหนด
เงื่อนไขข้อตกลงให้มีความชัดเจนสามารถตรวจสอบได้ 
 8) เลียนแบบวิธีการบริหารจัดการของภาคธุรกิจเอกชน เช่น การวางแผนกลยุทธ์ และ
แผนธุรกิจ การท าข้อตกลงว่าด้วยผลงาน (performance agreement) การจ่ายค่าตอบแทนตามผลงาน 
การจัดจ้างบุคคลภายนอกให้เข้ามาปฏิบัติงานเป็นการชั่วคราวเฉพาะกิจ การพัฒนาระบบสารสนเทศ
เพ่ือการบริหารงาน และการให้ความส าคัญต่อการสร้างภาพลักษณ์ที่ดีขององค์การ (corporate image)  
 9) มีการสร้างแรงจูงใจ และให้รางวัลตอบแทนในรูปของตัวเงิน (monetary incentives) 
มากขึ้น 
 10) สร้างระเบียบวินัยและความประหยัดในการใช้จ่ายเงินงบประมาณ โดยพยายามลด
ต้นทุนค่าใช้จ่ายและเพ่ิมผลผลิต  

โจนาธาน บอสตัน 
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 6.3 การบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ตามแนวคิดของออสบอร์น (David Osborne) 
และเกบเลอร์ (Ted Gaebler) 
  ออสบอร์น (David Osborne) และเกบเลอร์ (Ted Gaebler) ได้ตีพิมพ์หนังสือชื่อ 
Reinventing Government (การแปลงโฉมระบบราชการใหม่) ตีพิมพ์ในปี 1992 โดยเนื้อหาที่อยู่
ภายในเล่มเสนอให้รัฐบาลสหรัฐด าเนินการปฏิรูประบบราชการและการบริหารจัดการภาครัฐให้มี
ลักษณะ10 ประการ ต่อไปนี้    
  1)  ต้องการให้ระบบราชการท าหน้าที่เป็นพี่เลี้ยงมากกว่าให้ระบบราชการลงมือท างานเอง 
(a catalytic government)   
  2)  ต้องการให้ระบบราชการเป็นระบบที่ชุมชนเป็นเจ้าของและเป็นระบบราชการที่มอบ
อ านาจให้กับประชาชนไปด าเนินการเองมากกว่าที่จะเป็นกลไกที่คอยให้บริการแต่อย่างเดียว (a 
community-owned government) 
 3)  ต้องการให้ระบบราชการมีลักษณะของการแข่งขันการให้บริการสาธารณะ (a 
competitive government) 
 4)  ต้องการให้ระบบราชการเป็นระบบที่ขับเคลื่อนด้วยภารกิจมากกว่าขับเคลื่อนด้วย
กฎระเบียบ (a mission – driven government) 
 5)  ต้องการให้ระบบราชการเป็นระบบที่ให้ความส าคัญต่อผลของการปฏิบัติงานมากกว่า
สนใจถึงปัจจัยน าเข้าทางการบริหารงานและขั้นตอนการท างานทั้งหลาย (a results-oriented 
government) 
 6)  ต้องการให้ระบบราชการเป็นระบบที่มุ่งสนองตอบต่อการเรียกร้องของลูกค้ามากกว่าที่
จะสนองตอบต่อความต้องการของตัวระบบราชการและข้าราชการเอง (a customer-driven 
government) 
 7)  ต้องการให้ระบบราชการด าเนินงานในลักษณะที่เป็นแบบรัฐวิสาหกิจมุ่งการแสวงหา
รายได้มากกว่าการใช้จ่าย (an enterprising government) 
 8)  ต้องการให้ระบบราชการเป็นระบบที่มีการเฝ้าระวังล่วงหน้า คือ ให้มีการเตรียม
ป้องกันปัญหาที่อาจจะเกิดในอนาคตมากกว่าที่จะคอยให้ปัญหาเกิดขึ้นแล้วค่อยตามแก้ (an 
anticipatory government)  
  9)  ต้องการให้ระบบราชการเป็นระบบที่มีการกระจายอ านาจจากข้างบนลงไปสู่ข้างล่าง
ตามล าดับชั้น โดยเน้นให้ข้าราชการระดับปฏิบัติงานหลักมีส่วนร่วมในการตัดสินใจและการท างานเป็น
ทีม (a decentralized government) 
 10)  ต้องการให้ระบบราชการเป็นระบบที่ปรับเปลี่ยนไปตามกลไกของตลาด (a market-
oriented government) (เทพศักดิ์ บุณยรัตพันธุ์, 2551, หน้า 205-206)  
 การบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่หรือรัฐประศาสนศาสตร์ในปัจจุบันได้รับอิทธิพลทาง
ความคิดอย่างน้อยที่สุดมาจากแนวคิด 4 กระแสหลัก ผสมผสานกันขึ้นมาเป็นการบริหารจัดการภาครัฐ
แนวใหม่คือ (ทศพร ศิริสัมพันธ์, 2547: 455-458) 
 1) แนวคิดทางเศรษฐศาสตร์ หรือที่เรียกว่า เศรษฐศาสตร์นีโอคลาสิค (Neo-classic 
Economics) เป็นแนวคิดที่สนับสนุนการด าเนินภารกิจของรัฐโดยใช้กลไกตลาดเพ่ิมขึ้น หรือที่เรียกว่า 
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“Marketization” ซึ่งเป็นการส่งเสริมให้ภาคเอกชนเข้ามาท าหน้าที่ในการจัดบริการสาธารณะแทน
ภาครัฐ เพราะมีความเชื่อว่าเอกชนสามารถด าเนินการได้อย่างมีประสิทธิภาพได้มากกว่าภาครัฐ 
 2) แนวคิดการจัดการนิยม (Managerialism) เป็นแนวคิดของการจัดการภาครัฐแนว
ใหม่ หรืออาจเรียกได้ว่าเป็น “Business-like approach” เป็นการบริหารรัฐกิจตามสไตล์นี้เรียกว่า 
Business-like approach กล่าวคือ แนวคิดนี้เชื่อว่า วิธีการบริหารจัดการนั้นเหมือนกันทั้งในภาครัฐ
และภาคเอกชน ฉะนั้น แนวความคิดของนักบริหารจัดการสมัยใหม่จึงสนับสนุนว่า ถ้าวิธีการบริหาร
รูปแบบ Chief Executive Officer (CEO) เป็นต้น 
 3) แนวคิดทางรัฐศาสตร์ เป็นแนวคิดทางการปกครองร่วมสมัยที่ให้ความส าคัญกับเรื่อง
ประชารัฐ หรือ “Participatory State” ให้ความส าคัญกับการส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชน การ
มุ่งเน้นความโปร่งใส และการเปิดเผยข้อมูล การมุ่งเน้นต่อการตอบสนองความต้องการของประชาชน 
และการมุ่งเน้นเรื่องการกระจายอ านาจ  
 4) แนวคิดทางกฎหมายปกครอง ซึ่งได้รับอิทธิพลมาจากนักกฎหมายมหาชน ที่มุ่งเน้นใน
เรื่องหลักนิติธรรม หรือ “Rule of Law”  
 นอกจากที่กล่าวมาแล้วข้างต้น และเนื่องจากการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่เป็นการ
บริหารที่มีจุดมุ่งเน้นไปที่วัตถุประสงค์ หรือผลสัมฤทธิ์ทั้งในแง่ของผลผลิต ความคุ้มค่าของเงิน รวมทั้ง
การพัฒนาคุณภาพและการสร้างความพึงพอใจแก่ผู้รับบริการโดยน าเอาเทคนิควิธีการบริหารจัดการ
สมัยใหม่เข้ามาใช้ รวมถึงการมุ่งเน้นให้ความส าคัญต่อการมีส่วนร่วมในการบริหารราชการของประชาชน
ในฐานะที่เป็นผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย (Stakeholder) ด้วย นอกจากนี้แนวคิดดังกล่าวยังมุ่งเน้นให้ความ
สนใจทั้งปัจจัยภายในและภายนอกองค์การไปพร้อมๆกัน รวมตลอดทั้งมีการใช้องค์ความรู้แบบบูรณา
การ ท าให้มีแนวคิดและทฤษฎีเกิดขึ้นอยู่เป็นจ านวนมากในปัจจุบัน เช่น การจัดการเครือข่าย การ
จัดการเชิงกลยุทธ์ การบริหารงานแบบมุ่งผลสัมฤทธิ์ องค์การแห่งการเรียนรู้ การจัดการความรู้ องค์การ
แห่งนวัตกรรม การจัดการนวัตกรรม การบริหารความเสี่ยง รัฐบาลอิเล็กทรอนิกส์ เป็นต้น3 การบริหาร
จัดการภาครัฐแนวใหม่จึงเป็นแนวความคิดที่มีอิทธิพลต่อการเปลี่ยนแปลงในระบบการบริหารภาครัฐ
มากที่สุด และยังจัดว่าเป็นทิศทางการพัฒนาของวิชาการทางด้านรัฐประศาสนศาสตร์ที่มีความชัดเจน
มากทีสุ่ดในปัจจุบันอีกด้วย 
 
7. บทสรุป  

กรอบแนวคิดและทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์ในยุคต่างๆ 5 ยุคคือ 1) กรอบแนวคิดและ
ทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ในยุคบุกเบิก 2) กรอบแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ในยุคโครงสร้าง
การหน้าที่ 3) กรอบแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ในยุคพฤติกรรมนิยม 4) กรอบแนวคิดและ
ทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ในยุครัฐประศาสนศาสตร์สมัยใหม่ (New Public Administration: NPA) 
และ5) กรอบแนวคิดและทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ในยุคการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New 

                                                           
3 ผู้สนใจสามารถศึกษาแนวคิดและทฤษฎีดังกล่าวได้จากหนังสือ ต าราวิชาการ บทความในวารสารวิชาการต่างๆ หรือ
แม้แต่สื่อออนไลน์อย่างอินเตอร์เนต็ซึ่งมีการเผยแพร่อยู่โดยทั่วไป 



 31 

 

Public Management: NPM) สามารถสรุปเปรียบเทียบเพ่ือให้เห็นถึงเป้าหมาย การให้ความส าคัญ 
การใช้องค์ความรู้ และจุดเน้นของแต่ละยุค ดังตารางต่อไปนี้ 

 
ตารางที่ 2 แสดงการเปรียบเทียบกรอบแนวคิดและทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์ในยุคต่างๆ 
(สังเคราะห์โดยผู้เขียน) 
 

 
ชื่อยุค 

เปรียบเทียบ 
เป้าหมาย การให้

ความส าคัญ 
การใช้องค์ความรู้ จุดเน้น 

1. ยุคบุกเบิก มุ่งออกแบบ
โครงสร้าง
องค์การใหม่ 

ปัจจัยภายใน
องค์การ 

การสั่งสมองค์
ความรู้ส่วนใหญ่มา
จากหลัก
ประสบการณ์นิยม  
หลักอ านาจนิยม 
และ หลักเหตุผล
นิยม  
 

แก้ไขปัญหาการที่ไม่มี
โครงสร้างองค์การที่ชัดเจน  
 

2. ยุค
โครงสร้างการ
หน้าที ่

มุ่งปรับปรุง
และออกแบบ
โครงสร้าง 
และการบวน
การท างาน
ขององค์การ 

ปัจจัยภายใน
องค์การ 

ใช้องค์ความรู้ด้าน
วิทยาศาสตร์และ
เศรษฐศาสตร์ 

ให้ความส าคัญต่อองค์การ
มากกว่าจะค านึงถึงตัวบุคคล 
(Organization  without 
man) โดยมีจุดเน้นที่ส าคัญ
คือ การท างานเพ่ือให้เกิด
ประสิทธิภาพสูงสุดต่อ
องค์การ 
 

3. ยุค
พฤติกรรมนิยม 

มุ่งปรับปรุง
วิธีการท างาน
ของบุคคล
ภายใน
องค์การเป็น
หลัก 

ปัจจัยภายใน
องค์การ 

ใช้องค์ความรู้ที่
เกี่ยวข้องกับด้าน
วิทยาศาสตร์สังคม
และพฤติกรรม 

ให้ความส าคัญต่อบุคคล
ภายในองค์การ (Man 
without Organization) 
ในเรื่องต่างๆ เช่น ขวัญ
ก าลังใจ แรงจูงใจ ความ
พอใจในงาน เป็นต้น โดย
พยายามชี้ให้เห็นว่า
ความสัมพันธ์กันภายในกลุ่ม
แบบไม่เป็นทางการมี
อิทธิพลอย่างมากต่อการ
ท างานให้บรรลุเป้าหมาย 
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4. ยุครัฐ
ประศาสน
ศาสตร์แนว
ใหม่ (NPA) 
   

มุ่งปรับปรุง
และออกแบบ
โครงสร้าง 
กลไก และการ
บวนการ
ท างานของ
องค์การให้
สอดคล้องกับ
สภาพแวดล้อม 

ทั้งปัจจัย
ภายในและ
ภายนอก
องค์การ 

ใช้องค์ความรู้
แบบสหวิทยาการ 

ให้ความส าคัญต่อปัญหา
สาธารณะและการแก้ไข
ปัญหาสาธารณะ การศึกษา
ผลกระทบขององค์การต่อ
ผู้รับบริการ และผลกระทบ
ของผู้รับบริการต่อองค์การ 
และ การให้ความส าคัญต่อ
ความเสมอภาคและความ
เป็นธรรมในสังคม 
 

5. ยุคการ
บริหารจัดการ
ภาครัฐแนวใหม่ 
(NPM) 

มุ่งแสวงหา
แนวคิดและ
เทคนิค
เครื่องมือ
สมัยใหม่มาใช้
ในการบริหาร 

ทั้งปัจจัย
ภายในและ
ภายนอก
องค์การ 

ใช้องค์ความรู้แบบ
บูรณาการ  

เน้นวัตถุประสงค์ หรือ
ผลสัมฤทธิ์ทั้งในแง่ของ
ผลผลิต ความคุ้มค่าของเงิน 
รวมทั้งการพัฒนาคุณภาพ
และการสร้างความพึงพอใจ
แก่ผู้รับบริการโดยน าเอา
เทคนิควิธีการบริหารจัดการ
สมัยใหม่เข้ามาใช้มากข้ึน 
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