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บทที ่ 1 
ความหมาย แนวคิด และขอบข่ายของรัฐประศาสนศาสตร ์

             
                 การศึกษา รัฐประศาสนศาสตร์ หรือ Public Administration ปัจจุบัน มีขอบเขต
ครอบคลุมถึงการปฏิบัติงานและความสัมพันธ์ของทั้งสามฝ่ายของรัฐคือฝ่ายนิติบัญญั ติ            
ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการ รวมถึงการก าหนดนโยบายสาธารณะจึงถือเป็นส่วนหนึ่งของ
กระบวนการทางการเมือง และมีบทบาทส าคัญในการน านโยบายออกไปปฏิบัติให้บรรลุผล 
ครอบคลุมการบริหารงานสาธารณะ หน่วยงานภาครฐั รฐัวิสาหกิจ องคก์ารมหาชน และองคก์ร
ปกครองสว่นทอ้งถิ่น 
 
1.1 ความหมายของรัฐประศาสนศาสตร ์
                 ค าว่า “รฐัประศาสนศาสตร”์ นิยมเขียนเป็นภาษาองักฤษว่า “Public Administration” 
(โปรดสังเกตด้วยว่าตัวอักษร “P” และ “A” ซึ่งอยู่หน้าค าทั้งสองค าจะเขียนเป็นตัวอักษรใหญ่) 
หมายถึง ศาสตร ์สาขาวิชา หรือองคค์วามรูท้ี่เก่ียวกบัการบรหิารงานของภาครฐัหรือระบบราชการ 
โดยจะมุ่งเนน้ไปที่แนวคิดและทฤษฎี 
               ความหมายของรฐัประศาสนศาสตร ์(Felix A. Nigro, 1970:21)  
               1. พลงัของกลุม่ทีมงานที่รว่มมือรว่มใจกนัภายในหน่วยงานของราชการ 
 2.การด าเนินงานที่ครอบคลุมการใช้อ านาจอธิปไตยทัง้ 3 สาขา คือ อ านาจบริหาร นิติ
บญัญัติ และตลุาการ ตลอดจนความสมัพนัธร์ะหว่างอ านาจทัง้สามนัน้ 
 3. บทบาทส าคญัในการก าหนดนโยบายของรฐั ซึ่งถือเป็นส่วนหนึ่งของกระบวนการทาง
การเมือง 
 4. มีความแตกต่างหลายประการ กบัการบรหิารงานของธุรกิจเอกชน 
               5.  มีความเก่ียวข้องกับบรรดากลุ่มธุรกิจเอกชน (Private Groups) และบุคคลต่าง ๆ 
(Individual) ในการจดัท าบรกิารสาธารณะต่าง ๆ ใหแ้ก่ชมุชน (Community) 
                Leonard D. White (1955 : 1) ได้ ให้ค านิ ย ามความหมายอย่ างกว้างที่ สุ ด ว่ า               
รฐัประศาสนศาสตรน์ัน้ประกอบดว้ยการปฏิบติัการทัง้ปวง ซึ่งมีการกระท าโดยมีจุดมุ่งหมายที่จะ
ใหน้โยบายแห่งรฐับรรลผุลส าเรจ็หรือน ามาบงัคบัแลว้ใชไ้ดผ้ล 
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                  Herbert A. Simon (1961 : 7) ไดใ้หค้วามหมายไวว้่า รฐัประศาสนศาสตร ์หมายถึง 
กิจกรรมทั้งปวงของฝ่ายบริหารไม่ว่าจะเป็นการปกครองส่วนกลาง การปกครองมลรัฐหรือ          
การปกครองสว่นทอ้งถิ่น ที่ส  าคญัก็คือไม่รวมเอางานของฝ่ายนิติบญัญัติและตลุาการไวด้ว้ยกนั 
                 Nicholas Henry (1980 : 27) ไดใ้หค้วามหมายไวว้่า รฐัประศาสนศาสตร ์เป็นวิชาที่มี
เอกลกัษณม์ีความแตกต่างจากรฐัศาสตร ์โดยใหค้วามสนใจในการศึกษาโครงสรา้งและพฤติกรรม
ของระบบราชการ เป็นวิชาที่สนบัสนุนใหอ้งคก์ารของรฐัมีโครงสรา้ง การตดัสินใจ และพฤติกรรม
ของขา้ราชการ เจา้หนา้ที่ ที่เอือ้ต่อการท างานบรกิารสาธารณะใหก้บัประชาชน 
                ปฐม  มณี โรจน์ (2523: 45) กล่าวว่า  “รากศัพท์  ค าว่า  public administration มี
ความหมาย 2 ความหมาย ความหมายที่หนึ่ง หมายถึงกิจกรรมการบริหารงานสาธารณะ 
ครอบคลุมทั้งการบริหารราชการและรัฐวิสาหกิจ อีกความหมายหนึ่ง หมายถึง สาขาวิชาการ
บรหิารหรือที่รูจ้กัทั่วไปว่า “รฐัประศาสนศาสตร”์  
                ติน ปรัชญพฤทธิ์ (2535: 1) ได้ให้ความหมายของรัฐประศาสนศาสตร ์ว่าหมายถึง 
สาขา และ/หรือกิจกรรมที่ เก่ียวกับการบริหารงานของรัฐบาล ค าว่า Public Administration 
หมายถึง สาขาวิชาการบริหารงานภาครฐับาล ส่วน public administration (ตัวเล็ก) หมายถึง 
กิจกรรมหรือกรับวนการ การบริหารงานภาครัฐบาล ในภาษาไทยนั้น รัฐประศาสนศาสตร ์
โดยทั่วไปหมายถึง สาขาวิชาการบริหารงานของรฐั ส่วนการบริหารรฐักิจ โดยทั่วไปหมายถึง 
กิจกรรมหรือกระบวนการเก่ียวกบัการบรหิารงานของรฐั 
                วิ นิ ต  ท รงป ระทุ ม  (2539 : 17) ได้ ก ล่ า ว ว่ า  “รัฐ ป ระศ าส น ศ าส ต ร์ (Public 
Administration) ในที่นีจ้ะใชค้วามหมายรวมเช่นเดียวกบัค าตน้ศพัทใ์นภาษาองักฤษ คือ หมายถึง
ทั้งการศึกษา การบริหารราชการ และการกระท า หรือกิจกรรมการบริหารราชการ เพราะ
ความหมายทัง้สอง คือ การศึกษาและการกระท าทางดา้นการบริหารราชการนัน้เก่ียวขอ้งสมัพนัธ์
กนัอย่างใกลช้ิด” 
                 สรอ้ยตระกูล อรรถมานะ (2540 : 7-9) ไดใ้ชค้  าว่า “สาธารณบริหารศาสตร”์ แทนค าว่า 
“รัฐประศาสนศาสตร”์ หมายถึงการบริหารงานสาธารณะในลักษณะที่ เป็นสาขาวิชา โดย
ภาษาอังกฤษใชค้ าว่า Public Administration และใชค้ าว่า “การบริหารสาธารณกิจ” หมายถึง 
การบริหารงานสาธารณะในลกัษณะที่เป็นกระบวนการหรือกิจกรรมของการบรหิารงานที่เก่ียวกับ
สาธารณะ แทนค าว่า การบริหารรฐักิจ การบริหารราชการ หรือการบริหารราชการแผ่นดิน โดย
ภาษาองักฤษใชค้ าว่า public administration 
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                 จากความหมายที่นักวิชาการไดใ้หด้ังกล่าว กล่าวไดว้่ารฐัประศาสนศาสตร ์หมายถึง 
การด าเนินงานของภาครฐัหรือระบบราชการ เพื่อใหเ้ป็นไปตามนโยบายของรฐัหรือรฐับาลที่วางไว้
เป็นกิจกรรหรือการด าเนินงานของทั้งฝ่ายบริหาร ฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายตุลาการที่จะท าให้
นโยบายแห่งรฐับรรลุผลส าเร็จ ซึ่งโดยทั่วไปจะเขียนภาษาอังกฤษดว้ยอักษรน าหนา้ตัว P และ A 
ใหญ่ คือ Public Administration ส  าหรบัการบริหารรฐักิจ หรือการบริหารราชการ เป็นส่วนหนึ่งที่
เก่ียวกับการด าเนินงาน กิจกรรมต่างๆที่รฐัปฏิบติัเพื่อประโยชนส์าธารณะ หรือเพื่อประชาชนโดย
ส่วนรวม นิยมใชภ้าษาอังกฤษดว้ยอักษร p และ a เล็ก คือ public administration ส  าหรบัความ
แตกต่างของรฐัประศาสนศาสตรแ์ละการบริหารรฐักิจนั้น เทพศักดิ์ บุณยรตัพันธุ์ (2548 : 6) ได้
อธิบายเพิ่มเติมว่า “รฐัประศาสนศาสตรจ์ะเป็นองคค์วามรู ้(body of knowledge) ที่เก่ียวกับการ
บริหารงานภาครฐั ดดยมีการบริหารรฐักิจเป็นกระบวนการของการบริหารสาธารณะกิจต่างๆใน
ภาคปฏิบติั” ดงัแสดงในภาพที่ 1.1 
 
                                                         พรรณนาปรากฎการณ ์

 
                                                   อธิบาย พยากรณ ์ปรากฎการณ ์                                       
 
                                                          ทดสอบทฤษฎี      
                                                      
                                                   น าแนวคิด ทฤษฎี หลกัการไปใช ้
                                                    
                 ภาพที่ 1.1 ความสมัพนัธร์ะหว่างรฐัประศาสนศาสตรก์บัการบรหิารรฐักิจ 

ที่มา : เทพศกัดิ ์บณุยรตัพนัธุ,์ 2548 : 6 
 

                 จากภาพที่ 1.1 ในฐานะที่รฐัประศาสนศาสตรเ์ป็นศาสตรห์นึ่งๆ จึงมีความจ าเป็นที่
จะต้องสร้างองค์ความรู้ในรูปแบบของแนวคิด ทฤษฎี  หลักการของรัฐประศาสนศาสตร ์           
เพื่อน าไปใชพ้รรณาและอธิบายปรากฎการณข์องการบริหารรฐักิจที่เกิดขึน้ รวมถึงเพื่อตอบสนอง
การบรหิารรฐักิจใหบ้รรลวุตัถปุระสงคท์ี่ไดก้ าหนดขึน้ 
 
 
 

 
 

รฐัประศาสนศาสตรใ์นฐานะ
ที่เป็นองคค์วามรู ้

 
 

การบริหารรฐักิจในฐานะที่
เป็นกระบวนการของการ

บรหิาร 
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1.2 ความส าคัญของรัฐประศาสนศาสตร ์
                 ในระบบการปกครองทั่วๆ ไปจะมีการก าหนดเอาไวว้่าอ านาจสูงสุดในการปกครอง
ประเทศมาจากที่ใดและใครเป็นผู้ใช้ โดยบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นกฎหมายหลักหรือ
กฎหมายแม่บท 
                 กมล อดลุพนัธุ ์(2552 : 23-25 ) การปกครองในระบอบประชาธิปไตยนัน้ นิยมแบ่งแยก
การใชอ้  านาจสงูสดุในการปกครองประเทศหรืออ านาจอธิปไตย (Sovereignty) เป็น 3 สาขา คือ 
                   1. อ านาจนิติบญัญัติ (Legislative Power) อ านาจนีน้  ามาใชใ้นการออกกฎหมายใน
ลกัษณะต่าง ๆ สถาบนัที่รบัผิดชอบในการออกกฎหมายคือ รฐัสภา 
 2. อ านาจบริหาร (Executive หรือ Administrative Power) อ านาจนีห้มายถึงการ
จดัการกิจการของรฐั โดยมีวตัถุประสงคท์ี่จะจดัท าบริการสาธารณะในดา้นต่าง ๆ เพื่อสนองความ
ตอ้งการของประชาชน 2 ประการ คือ ความตอ้งการไดร้บัความปลอดภัยทัง้ภายในและภายนอก
ประเทศ และความต้องการได้รบัความสะดวกในการใชช้ีวิตแต่ละคน ผู้ใช้อ  านาจบริหารนีคื้อ 
คณะรฐัมนตรีหรือรฐับาลทัง้ชดุ 
 3. อ านาจตลุาการ (Judicial Power) หรืออ านาจในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดี
ใหเ้ป็นไปตามตวับทกฎหมาย สถาบนัที่รบัผิดชอบเก่ียวกบัอ านาจนีคื้อ กระทรวงยติุธรรม 
                 ในการด าเนินงานของฝ่ายบรหิารในแต่ละกระทรวง จะมีผูป้ฏิบติังาน 2 ฝ่าย คือ 
 1. ฝ่ายการเมือง (ขา้ราชการการเมือง) ซึ่งเขา้มาด ารงต าแหน่งตามวาระหรือตาม
วิถีทางการเมือง มีระยะเวลาในการด ารงต าแหน่ง เช่น นายกรฐัมนตรี, รฐัมนตรีว่าการกระทรวง, 
เลขานกุารรฐัมนตรี, รฐัมนตรีช่วยว่าการกระทรวง เป็นตน้ 
                  2. ฝ่ายประจ า (ขา้ราชการประจ า) เขา้มาด ารงต าแหน่งโดยยึดเป็นอาชีพและผลการ
สอบแข่งขัน สอบคัดเลือก หรือคัดเลือกตามตัวบทกฎหมายที่ก าหนดไว ้ขา้ราชการประจ าสูงสุด 
คือ ปลดักระทรวง 
 ข้าราชการเมืองจะท างานร่วมกับข้าราชการประจ า โดยข้าราชการเมืองจะเป็นผู้
ก าหนดนโยบาย (Policy – Making) และควบคุมการท างานของขา้ราชการประจ าใหเ้ป็นไปตาม
นโยบายที่วางไว ้ส่วนขา้ราชการประจ านั้นจะเป็นผูน้  านโยบายไปปฏิบัติ (Implementation) ให้
บรรลผุล ซึ่งจะเห็นไดว้่าการเมืองกบัการบริหารเป็นสิ่งที่ตอ้งด าเนินไปไดด้ว้ยกนัแยกจากกนัไม่ได ้
เพราะโดยเนือ้แท้ไม่มีการบริหารใดที่จะปลอดจากการเมือง ทั้งนีเ้พราะว่าการบริหารรฐักิจจะ
เกิดขึ ้น ไม่ ได้ในสุญญากาศทางการเมือง (public administration never exists in political 
vacuum) หรือตามที่  Dimock, Marshall E. (1963:75) ได้เขียนไว้ว่า “การเมืองและการบริหาร
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เปรียบดังสองดา้นของเหรียญอันเดียวกัน (Politics and administration are the two sides of a 
single coin) 
 
1.3 แนวความคิดการศึกษารัฐประศาสนศาสตร ์
                 สุรพันธ์ ทับสุวรรณ์ (2551 : 473-476) ได้สรุปแนวความคิดการศึกษารฐัประศาสน
ศาสตรอ์อกเป็น 3 ยคุ ดงันี ้ 
                 ยุคแรก คือ ยุคก่อนสงครามโลกครัง้ที่สอง ซึ่งเป็นยุคสมัยที่มีการศึกษารฐัประศาสน
ศาสตรก์ันอย่างจริงจัง เริ่มตั้งแต่อดีตประธานาธิบดีสหรฐัอเมริกา คือ วูดโรว ์วิลสัน  (Woodrow 
Wilson, 1856 -1924) ได้เขียนบทความที่ มีชื่ อเสียงในปี  ค.ศ. 1887 เรื่อง “The Study of 
Administration”           
                  ยุคที่สอง ไดแ้ก่ ยุคหลงัสงครามโลกครัง้ที่สอง หรือที่เรียกว่ายุคของพฤติกรรมศาสตร ์
ซึ่งเป็นยุคที่นักวิชาการทั่วไปหันมาใหค้วามสนใจในพฤติกรรมศาสตรไ์ดม้ีนักวิชาการที่มี  ชื่อทาง 
รัฐประศาสนศาสตร์ห้าคน คือ 1) Chester Barnard ได้เขียน หนังสือชื่อ  Functions of the 
Executive 2) Herbert Simon ได้เขียนหนังสือชื่อ Administrative Behavior 3) Robert A. Dahl 
ไดเ้ขียนหนังสือชื่อ The Administrative State 4) Norton Long ไดเ้ขียน หนังสือชื่อ The Polity ที่
ดึงแนวความคิดของรฐัประศาสนศาสตรย์ุคก่อนสงครามโลกครัง้ที่สอง ใหห้ันมาสนใจพฤติกรรม
ศาสตร ์ 
                  ยุคที่สาม ไดแ้ก่ ยุคร่วมสมัยหรือยุคปัจจุบัน ซึ่งเริ่มตั้งแต่ปี ค.ศ. 1968 เมื่อมีการจัด 
ประชุมสัมมนารัฐประศาสนศาสตรท์ี่ทะเลสาบมินโนบรู๊ค (Minnobrook) โดยมหาวิทยาลัย          
ซีราคิ๊วส ์(Syracuse) ประเทศสหรฐัอเมริกา ซึ่งเป็นจุดเริ่มตน้ของขบวนการรฐัประศาสนศาสตร ์
แนวใหม่ ซึ่งยคุนีเ้ราเรียกว่าเป็นยคุหลงัพฤติกรรมศาสตร ์    
                  ในช่วงสมัยยุคแรกการศึกษารฐัประศาสนศาสตรใ์นลักษณะที่เป็นวิชาการได้เริ่มที่  
ประเทศสหรฐัอเมริกา เริ่มโดยอดีตประธานาธิบดีวูดโรว ์วิลสัน ได้เขียนหนังสือ The Study of 
Administration ในปี ค.ศ. 1887 โดยชีใ้หเ้ห็นงานในหนา้ที่ที่ฝายบริหารก็คือ กระทรวง ทบวง กรม 
นัน้ จะตอ้งปฏิบติัใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย หรือนโยบายซึ่งออกโดยฝ่ายการเมือง  แนวความคิดของ
วิลสนัเป็นการศกึษาการบรหิารงานของรฐับาลโดยแยกต่างหากจากการเมือง แนวความคิดของ 
วิลสันเป็นการเริ่มตน้ของการแยกการเมืองออกจากการบริหาร ซึ่งถือไดว้่าวิลสันเป็นผูเ้สนอแนว
กรอบเคา้โครงความคิด (กระบวนทัศน์—Paradigm) เรื่องการ แยกการบริหารออกจากการเมือง 
ท าใหเ้กิดแนวความคิดในการศึกษาดา้นการบริหารขึน้เป็น การแพร่หลายในสหรฐัอเมริกา ดว้ย
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เหตุนี ้วิลสันจึงไดช้ื่อว่าเป็นบิดาของวิชารฐัประศาสนศาสตรใ์นสหรฐัอเมริกา มีนักวิชาการอ่ืน ๆ 
ทางรัฐประศาสนศาสตร ์เช่น Leonard D. White, Frank F. Goodnow และ  W.F.Willoughby     
ก็ไดเ้สนอผลงานขอ้เขียนใหแ้ยกการเมืองออกจาก การบรหิาร และถือว่าการบริหาร คือ กิจกรรมที่
ปฏิบติัใหเ้ป็นไปตามนโยบายฝ่ายการเมือง 
                 ก่อนจะถึงยุคหลงัสงครามหรือยุคพฤติกรรมศาสตรน์ัน้ ในยุโรปไดม้ีนักวิชาการที่เป็น  
ผูใ้หก้ าเนิดวิชารฐัประศาสนศาสตรใ์นสายพฤติกรรมศาสตร ์คือ แมกซ ์เวเบอรซ์ึ่ง เป็นชาวเยอรมัน 
โดยเขาได้เสนอผลงานที่อยู่ในความสนใจของนักรฐัประศาสนศาสตรคื์อ เรื่อง การจัดองคก์าร
ขนาดใหญ่รูประบบราชการ เขาเสนอว่าในทฤษฎีองค์การขนาดใหญ่ คือ ทฤษฎี  เก่ียวกับการ
ปกครอง เวเบอรเ์ห็นว่าผู้ปกครองจะใช้อ านาจปกครองคนได้ ต่อเมื่อมีอ านาจ ซึ่งได้รบัความ
ยินยอมจากผูถู้กปกครองที่เรียกว่าอ านาจแห่งความชอบธรรม และการที่จะให้อ านาจปกครอง
ด าเนินไปไดด้้วยดี จะตอ้งมีกลไกทางการบริหารเพื่อมาสนองเจตนารมณ์ และเวเบอรย์ังกล่าว
ต่อไปอีกว่า การที่นกับรหิารจะบรหิารรบัผิดชอบใหเ้กิดประสิทธิภาพจะตอ้งขึน้อยู่ กบัผูอ้ยู่ใตบ้งัคบั
บญัชายินยอมปฏิบติัตามค าสั่งโดยจะตอ้งมีระบบบริหารมาด าเนินการใหค้ าสั่งมีผล ในช่วงนีใ้น
สหรฐัอเมริกามีนกัวิชาการที่เป็นวิศวกร คือ เทยเ์ลอร ์(Frederick Taylor) สนใจหลกัเก่ียวกบัความ
เชี่ยวชาญเฉพาะอย่าง โดยเทยเ์ลอรไ์ดส้นใจศึกษา แนวความคิดวิทยาศาสตรม์าใชใ้นการบริหาร 
(Frederick W. Taylor. Principles of Scientific Management. New York: Harper, 1947.) โดย
ถือหลกัการแบ่งงานและการ ประสานงาน 
                แมว้่าเทยเ์ลอรจ์ะเป็นผูใ้หก้ าเนิดการบริหารงานโดยวิธีการทางวิทยาศาสตรม์าใชใ้น  
การบริหารก็ตาม แต่วิธีการของเขานั้นมาไดร้บัความสนใจจากคนทั่วไปมาก เมื่อ Luther Gulick 
และ Lyndall Urwick ได้เขียนหนังสือชื่อ Papers on the Science of Administration ในปี ค.ศ. 
1933 เผยแพร่โดยมีสาระส าคัญแนวความคิด คือ การบริหารต้องสนใจหลัก  ประสิทธิภาพ 
ประสิทธิภาพจะมีไดต่้อเมื่อไดม้ีการแบ่งงานตามความเหมาะสมและถนัด โดยคน ทัง้สองไดว้าง
แนวการศึกษาการบริหารในรูปกระบวนการ และต่อมาได้เสนอหลักการ  บริหารงานที่มี
ประสิทธิภาพว่าจะตอ้งประกอบดว้ยหลกั POSDCORB ซึ่งย่อมาจาก 
                         P = Planning หมายถึง การวางแผน  
                         O = Organizing หมายถึง การจดัองคก์าร  
                         S = Staffing หมายถึง การบรรจ ุ 
                         D = Directing หมายถึง การสั่งการ  
                         CO = Coordination หมายถึง การประสานงาน 
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                         R = Reporting หมายถึง การท ารายงาน  
                         B = Budgeting หมายถึง การท างบประมาณ 
                          การศกึษาการบรหิารทางดา้นพฤติกรรมศาสตร ์ในยุคต่อมาสนใจมนษุยใ์นฐานะ
ที่เป็น ผูม้ีชีวิตจิตใจ คือ มุ่งศึกษาถึงเรื่องมนุษยสัมพันธ์ หลังจากที่ Elton Mayo ชาวออสเตรีย 
( Elton Mayo. The Human Problems of an Industrial Civilization. Boston: Harvard 
Business School, 1933.) ไดท้ าการทดลองที่บริษัท Western Electric Company ที่เมืองชิคาโก 
ซึ่งเรียกว่า Howthorne Experiments ไดส้รุปว่า  
                       1) ประสิทธิภาพขององค์การขึ ้นอยู่กับปทัสถานทางสังคม (social norms) 
มากกว่าความสามารถทางรา่งกายและหลกัการบรหิารงานโดยแบ่งงานตามถนดั  
                       2) เห็นว่าบทบาทของกลุม่มีอิทธิพลต่อพฤติกรรมของคนในองคก์าร  
                         3) การใหร้างวลัหรือลงโทษทางสงัคมมีอิทธิพลต่อการดลใจใหค้นท างานมากกว่า 
ค่าตอบแทนที่เป็นเงิน  
                        4) วิธีการควบคุมงานและการเป็นหัวหน้างานที่ได้ผล คือ การที่หัวหน้างาน
ปรึกษา ผูร้่วมงานในการบริหารงาน ความส าเร็จในการทดลองที่ Hawthorne คือ การที่คนงาน
ไดร้บัอนุญาตใหม้ีโอกาสจัดการเรื่องของเขาเอง การแกไ้ขวิธีการท างาน คนงานจะไดร้บัเชิญมา
ปรกึษาดว้ยทกุครัง้ 
                        ยุคหลงัสงครามโลกครัง้ที่ 2 ความคิดเรื่องการแยกการเมืองออกจากการบริหาร 
การมีหลักหรือเกณฑ์ในการบริหาร โดยมุ่งในหลักประหยัดและประสิทธิภาพ น าวิธี การ 
วิทยาศาสตรม์าประยุกตใ์ชใ้นการบริหารนัน้ ตอ้งสะดดุหยดุลงเพราะมีนกัวิทยาศาสตรห์ลายคนได้
ใหค้วามสนใจและเสนอแนวทางใหม่ เช่น Chester Bernard ชีใ้หเ้ห็นว่าการบริหารเป็นกิจกรรม
ทางสังคมชนิดหนึ่งที่ตอ้งการความร่วมมือ และการจะมีอ านาจนั้นขึน้อยู่กับความยินยอมของ
ผู้ใต้บังคับบัญชา หน้าที่ของนักบริหาร คือ สนใจเรื่องทั้งระบบ เป็นการศึกษาการบริหารจาก
มมุมองของนกัพฤติกรรมศาสตร ์นกัวิชาการอีกคนหนึ่ง คือ Herbert Simon ไดเ้สนอแนวความคิด
ว่า การวินิจฉัยสั่งการเป็นหัวใจของการบริหาร เพราะหน้าที่ของนักบริหาร คือ การตัดสินใจ       
การวินิจฉัยสั่ง การเป็นเรื่องเก่ียวกับข้อเท็จจริงที่สามารถจะศึกษาไดโ้ดยอาศัยหลกัวิทยาศาสตร ์       
โรเบิรต์ ดาหล์ (Robert A. Dahl) ไดเ้สนอแนะแนวทางใหร้ฐัประศาสนศาสตรเ์ปลี่ยนทิศทางใหม่ 
โดยชีว้่ารฐัประศาสนศาสตรจ์ะเป็นวิทยาศาสตรแ์ละสามารถจะน าไปใชไ้ดใ้นทุกประเทศ เมื่อ      
รฐัประศาสนศาสตรส์ามารถขจัดปัญหาเรื่องค่านิยม บุคลิกภาพของแต่ละบุคคลและเรื่องของ
สิ่งแวดล้อมทางสังคม จึงท าให้การศึกษารัฐประศาสนศาสตรเ์ปรียบเทียบแพร่หลายขึ ้น  
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นักวิชาการอีกท่าน คือ Dwight Waldo ไดช้ีค้วามเห็นในแง่ที่ว่า รฐัประศาสนศาสตรไ์ม่ควรสนใจ
เฉพาะแต่เรื่องภายในองคก์าร ควรสนใจเรื่องของการเมือง และค่านิยมของการปกครอง ในระบอบ
ประชาธิปไตย ซึ่งแนวความคิดนีก้็ไดม้ีนกัวิชาการชื่อ Norton Long มีความเห็นไม่ต่างกนั โดยได้
เรียกรอ้งใหม้ีการศึกษารฐัประศาสนศาสตรใ์นเรื่องที่เก่ียวขอ้งกบัรฐัธรรมนูญ  ระบบการเมืองและ
หน้าที่ในการก าหนดนโยบายด้วย โดยสรุปกล่าวได้ว่า รฐัประศาสนศาสตรใ์น  ด้านพฤติกรรม
ศาสตรย์คุหลงัสงครามโลกครัง้ที่สองไดพ้ฒันาไปในแนวทฤษฎีองคก์ารและพฤติกรรมของมนษุย ์
                ในยุคร่วมสมัย ซึ่งเริ่มตั้งแต่ปี ค.ศ. 1968 แนวการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์ได้
เปลี่ยนไป เมื่อมีการประชุมสมัมนานกัรฐัประศาสนศาสตรท์ี่ทะเลสาบ Minnobrook มหาวิทยาลยั
ซีราคิ๊วส  ์มลรฐันิวยอรก์ เป็นการเสนอแนวความคิดการพัฒนา รฐัประศาสนศาสตรแ์นวใหม่  มี
สาระส าคญัสี่ประการ ไดแ้ก่  
                1) สนใจเรื่องที่สอดคลอ้งกบัความตอ้งการของสงัคม คือ เนน้ดา้น นโยบายสาธารณะ  
                2) ใหค้วามสนใจกบัเรื่องค่านิยม ซึ่งถกูละเลยในช่วงหลงัสงครามโลก ครัง้ที่สอง  
                3) ใหค้วามสนใจดา้นความเสมอภาคทางสงัคม  
                4) ชีว้่านักบริหารจะต้องเป็นฝายริเริ่ม  การเปลี่ยนแปลงเพื่อให้ความเสมอภาคทาง
สงัคมประสบผลส าเร็จ กล่าวโดยสรุปวิชารฐัประศาสนศาสตร ์ยุครว่มสมยัไดห้นัมาสนใจเรื่องการ
ปฏิบัติการในรูปของนโยบายและโครงการใหค้วามส าคัญน้อยในการสรา้งทฤษฎี สนใจทฤษฎีที่
น ามาใชใ้นการปฏิบติังานมากกว่า 
 
1.4 รัฐประศาสนศาสตรก์ับการบริหารธุรกิจ 
              รฐัประศาสนศาสตรก์ับการบริหารธุรกิจมีส่วนที่เหมือนคล้ายคลึงกันและมีความ
แตกต่างในหลายประเด็น ซึ่งทั้งรฐัประศาสนศาสตรแ์ละการบริหารธุรกิจต่างมุ่งเน้นในเรื่องการ
บรหิารงานของบคุลากรในองคก์ารเพื่อใหบ้รรลเุปา้หมายหรือวตัถปุระสงคข์ององคก์าร 
              ความเหมือนระหว่างรัฐประศาสนศาสตรแ์ละการบริหารธุรกิจ             

1. การบรหิารในลกัษณะที่เป็นกระบวนการปฏิบติังาน (Process) เหมือนกนั 
2. การบริหารซึ่งมีลกัษณะเป็นพลงัความร่วมมือร่วมใจปฏิบติัการของกลุ่มทีมงาน 

(Cooperative Group Effort) นั้น มีในหน่วยงานไม่ว่าจะเป็นของราชการหรือ
ธุรกิจเอกชน 
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3. แต่ละองคก์ารไม่ว่าจะเป็นราชการหรือธุรกิจเอกชน ลว้นแต่ตอ้งมีลกัษณะในการ
บริหารและการปฏิบติังานที่แตกต่างกันตามสภาพสิ่งแวดลอ้มและประเภทของ
งานที่ท า 

                 ความแตกต่างระหว่างรัฐประศาสนศาสตรแ์ละการบริหารธุรกิจ มีดงันี ้คือ 
  1.วัตถุประสงค ์ในรฐัประสาสนศาสตรน์ั้นมุ่งในการจัดท าบริการสาธารณะ ไม่
มุ่งหวังผลก าไรเพื่อสนองความตอ้งการของประชาชนโดยยึดประโยชน์และความพึงพอใจของ
ประชาชนโดยส่วนรวมเป็นหลัก ส่วนการบริหารธุรกิจนั้นมุ่งที่ผลก าไร เพื่อความอยู่รอดของ
องคก์ารหรือหน่วยงานเป็นหลกั 
  ข้อสังเกต ประสิทธิผล (Effectiveness) หมายถึง การด าเนินงานใหไ้ดผ้ลลพัธ์
ตามแผนที่วางไวห้รือบรรลผุลส าเร็จตามวตัถุประสงคท์ี่ตอ้งการ ในเมื่อวตัถุประสงค์รฐัประศาสน
ศาสตร ์คือ การจัดท าบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์และความพึงพอใจของประชาชนโดยไม่
มุ่งหวังผลก าไร ดังนัน้ ประสิทธิผลของรฐัประศาสนศาสตร ์จึงหมายถึง การบริการประชากรใหดี้
ที่สดุ แมว้่าบางครัง้ถึงจะใชเ้งินมากหรือขาดทนุก็ตาม 
  2.ความรับผิดชอบ รฐัประศาสนศาสตรน์ัน้กระท าโดยรบัผิดชอบต่อประชาชน 
สว่นการบรหิารธุรกิจจะรบัผิดชอบต่อผูถื้อหุน้หรือเจา้ของกิจการ 
  3.ทุน รฐัประศาสนศาตร ์งบประมาณและทุนการด าเนินงานไดม้าจากภาษีอากร
ของประชาชน สว่นการบรหิารธุรกิจทนุไดม้าจากผูถื้อหุน้หรือเจา้ของกิจการ 
  4. การก าหนดราคาสินค้าและบริการ  รัฐประศาสนศาสตร์ไม่จ าเป็นต้อง
ก าหนดราคาเพราะไม่ไดห้วังผลก าไร ส่วนการบริหารธุรกิจจะตอ้งก าหนดราคาสินคา้ตามกลไก
ตลาดของอปุสงคแ์ละอปุทาน 
  5. คู่แข่งในการด าเนินงาน รฐัประศาสนศาสตรไ์ม่มีคู่แข่ง สว่นการบริหารธุรกิจ
มีคู่แข่งมาก โดยเฉพาะในสภาพแวดลอ้มปัจจบุนั 
  6. การคงอยู่ รฐัประศาสนศาสตร ์การบรหิารภาครฐัจะคงอยู่ตราบเท่าที่มีรฐัหรือ
ประเทศ สว่นการบริหารธุรกิจนัน้มีเปอรเ์ซ็นตก์ารอยู่รอดต ่ามาก จะคงอยู่ไดต้ราบเท่าที่สามารถจะ
ท าก าไรเลีย้งตัวเองได้เท่านั้น  เพราะมีการแข่งขันมากในการบริหารงาน หน่วยงานธุรกิจที่ไม่
สามารถแข่งขนัอยู่ไดก้็อาจตอ้งเปลี่ยนกิจการหรือปิดกิจการ 
  7. ระบบราชการ (Bureaucracy) รัฐประศาสนศาสตรม์ีลักษณะเป็นระบบ
ราชการและลกัษณะการเมือง มีความล่าชา้แบบ Red Tape อนัเนื่องมาจากสายการบงัคบับญัชา 
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(Hierarchy) ซึ่งตอ้งปฏิบติัตามกฎระเบียบอย่างเคร่งครดั ส่วนการบรหิารธุรกิจนัน้จะไม่มีลกัษณะ
เป็นการเมือง ท างานโดยรวดเรว็ไม่มีความลา่ชา้เหมือนระบบราชการ 
  8. การบริหารรัฐกิจ ประชาชนมีสิทธิวิพากษ์วิจารณ์ได ้เปรียบการท างานของ
ราชการนัน้เหมือนอยู่ใน “อ่างแกว้” (Goldfish Bowl) ซึ่งหมายถึงการท างานของราชการนัน้จะถูก
เพ่งเล็งจากประชาชนตลอดเวลา ส่วนการบริหารธุรกิจนั้น ไม่มีลักษณะการท างานอยู่ใน “อ่าง
แก้ว” เหมือนอย่างข้าราชการ บริษัท ห้างรา้นต่างๆมีการด าเนินงานเพื่อต้องการให้ลูกค้า คือ 
ประชาชน มีความพงึพอใจจากการใชส้ินคา้และบรกิาร 
                  ไพโรจน์ ภัทรนรากุล  (2558 : 105) ได้อธิบายความเหมือนและความต่างของรัฐ
ประศาสนศาสตรก์ับการจัดการภาคธุรกิจจากงานเขียนของ Allison (2003) เรื่อง “Public and 
private management : are they fundamantally alike in all unimportant respects?” ที่จ  าแนก
ความแตกต่างระหว่างภาครฐัและภาคเอกชน โดยชีใ้ห้เห็นถึงประเด็นส าคัญคือ แรงจูงใจและ
ความเป็นเจา้ของ โดยแรงจูงใจของภาครฐัเป็นเป้าหมายเพื่อสังคม ขณะที่ภาคเอกชนมุ่งแสวง
ก าไรสงูสดุ ส่วนความเป็นเจา้ของ ภาครฐัเป็นรูปแบบเจา้ของรวม (collective ownership) ในนาม
ของพลเมืองทุกคนเป็นเจา้ของ ขณะที่ภาคเอกชนมีลักษณะของปัจเจก ( individual ownership) 
ในทัศนะของ Allison การจัดการภาครฐัและการจัดการภาคเอกชนมีทัง้ที่เหมือนกนัและที่ต่างกัน 
เหมือนกันประเด็นที่ไม่ส  าคัญ แตกต่างกันในประเด็นที่ส  าคัญ ซึ่ง อุทัย เลาหวิเชียร (2541 : 17) 
เคยเปรียบเทียบการบริหารภาครฐัหรือการบริหารรฐักิจกับการบริหารธุรกิจไวอ้ย่างน่าสนใจว่า 
เหมือนพี่นอ้งฝาแฝดที่มีหนา้ตาเหมือนกันแต่มีทัศนคติ ชีวิตจิตใจโลกทัศนแ์ละความรบัผิดชอบที่
แตกต่างกัน นอกจากนี ้ Allison (2003: 396-413) ให้น าหนักประเด็นความแตกต่างโดยมองถึง
บทบาทภาระหนา้ที่ของผูบ้รหิารภาครฐัว่ามีกรอบเวลาท างานสัน้ อยู่ภายใตก้ารชีน้  าและแรงกดดนั
จากฝ่ายการเมืองโดยเฉพาะผู้บริหารระดับสูงมีช่วงเวลาในการปฏิบัติงานไม่นาน ระบบการ
ประเมินผลการปฏิบั ติงานยังไม่ ค่อยเป็นมาตรฐาน อ านาจในการก า กับดูแลบุคลากร
ผู้ใต้บังคับบัญชามีขอ้จ ากัด ไม่สามารถท าได้เต็มเหมือนภาคเอกชน การท างานต้องมุ่งสู่การ
ใหบ้ริการที่มีประสิทธิภาพและความเป็นธรรม รวมถึงในการปฏิบัติงานตอ้งไดร้บัการตรวจสอบ
อย่างกวา้งขวางจากสงัคม เหล่านีเ้ป็นประเด็นหลกัของความแตกต่างระหว่างการจัดการภาครฐั
และภาคเอกชน นอกจากนีย้งัมีนกัวิชาการ สจ๊วตและแรนสนั (Stewart & Ranson, 1988 cited in 
McKevitt & Lawton, 1994) กลา่วถึง การจดัการในขอบข่ายของภาครฐั โดยมองว่าแนวคิดภาครฐั
และภาคเอกชนสามารถเรียนรูถ้่ายเทระหว่างกันได ้แต่สิ่งที่แตกต่างคือ จุดหมาย เงื่อนไขและ
ภารกิจ ตัวอย่างเช่น กระบวนการงบประมาณของภาครัฐไปเก่ียวข้องกับทางเลือกในระบบ
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การเมือง ผ่านภาษีและรายจ่ายภาครัฐ ประเด็นความรับผิดชอบต่อสาธารณะ (public 
accountability) ของภาครฐัที่มีขอบเขตกวา้งขวาง กลุ่มผูเ้ก่ียวขอ้งจ านวนมาก ในขณะที่ความ
รบัผิดชอบของภาคเอกชนยึดระบบตลาด ภาคเอกชนสนใจลกูคา้ (customers) และการตลาด ซึ่ง
มีขอบเขตชัดเจนเฉพาะกลุ่ม แต่ส าหรบัภาครฐัยังต้องดูแลให้ครอบครวักลุ่มต่างๆ โดยเฉพาะ
ผูบ้ริโภคและพลเมือง โดยที่ ไพโรจน ์ภัทรนรากุล  (2558 : 106) ไดอ้ธิบายเพิ่มเติมว่า การจดัการ
ภาครฐัและภาคเอกชนมีความเหมือนกันในหน้าที่หลักการทางการบริหาร (key management 
functions) คือ การวางแผน (planning) การจดัองคก์าร (organizing) การน า (leading) และการ
ติดตามผลความส าเร็จ (evaluating) ซึ่งจ าเป็นตอ้งอาศยัแนวคิดและทฤษฎีรองรบั มีกระบวนการ
บริหารคล้ายคลึงกัน  ข้อแตกต่างที่ ส  าคัญ คือประเด็นปรัชญาการบริหาร (management 
philosophy) ที่สะท้อนหลักการพื ้นฐาน (basic principles) และเป้าหมายสุดท้าย (ultimate 
goal) ภาครฐัสนองตอบประโยชน์สาธารณะ หรือประโยชน์สุขส่วนร่วม (public interest) หรือ 
Optimized social welfare ขณะที่ เป้าหมายของภาคเอกชนมุ่ งแสวงก าไรสูงสุด (maximized 
profits) ภายใตแ้รงจงูใจดา้นเศรษฐกิจ 
 
1.5 สถานภาพของรัฐประศาสนศาสตร ์
                   จากการที่ไดพ้ิจารณาความหมายของรฐัประศาสนศาสตรเ์ป็นสองความหมาย
ดังกล่าวขา้งตน้ สามารถจ าแนกสถานภาพของรฐัประศาสนศาสตรเ์ป็น สองลกัษณะ (สมพงษ ์
เกษมสิน, 2517 : 6-15) 
                       1. ในฐานะที่มีความเป็นศาสตร ์(Science) คือ การมองในด้านของการเป็น
สาขาวิชาหรือลักษณะวิชา (Discipline) จะหมายถึงเฉพาะวิชา รัฐประศาสนศาสตร ์(Public 
Administration) อันเป็นศาสตรห์รือสาขาวิชาที่ว่าด้วยการบริหารงานของภาครัฐหรือระบบ
ราชการ ซึ่งมีการรวบรวมไวอ้ย่างเป็นระบบ มีหลกัการแนวคิด ทฤษฎี รวมถึงกฎเกณฑท์ี่สามารถ
น าไปศึกษาและถ่ายทอดใหก้นัได้อย่างเป็นระบบ จนสามารถท านายพฤติกรรมและการบริหารได ้
ในลกัษณะนีก้ารบรหิารย่อมมีลกัษณะเป็นศาสตร ์  
                      2. ในฐานะที่มีความเป็นศิลป์ (Art) คือ การมองในดา้นของกิจกรรม (Activities) 
หรือการปฏิบัติงาน เรียกว่า การบริหารรฐักิจ (public administration) การบริหารราชการ การ
บรหิารสาธารณกิจหรือการบริการสาธารณะ ซึ่งหมายถึง การใชศิ้ลปะในการอ านวยการ การจดัให้
มีการประสานงาน การควบคมุคนจ านวนมาก การมีความคิดสรา้งสรรค ์การน าเอาทรพัยากรมา
ใชใ้นการบรหิาร ตลอดจนการแกไ้ขปัญหาและอปุสรรคต่าง ๆ เพื่อใหผ้ลงานบรรลจุุดมุ่งหมาย หรือ
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วตัถุประสงคท์ี่ตัง้ไว ้นั่นคือ การท าใหน้โยบายแห่งรฐับรรลุผลส าเร็จเป็นจุดหมายปลายทาง ทั้ งนี ้
จะตอ้งอาศยัทัง้ความรู ้ความสามารถ ประสบการณ ์และทกัษะของนกับรหิารเขา้มาเป็นช่วย 
                กลา่วไดว้่า การบรหิารงานในลกัษณะศิลป์ คือการใชเ้ทคนิคในการปฏิบติัเพื่อใหง้าน 
ส าเร็จตามวตัถุประสงค ์มีประสิทธิภาพและเกิดความพอใจทุกฝ่าย โดยอาศยัความสามารถพิเศษ 
และบุคลิกลักษณะส่วนตัว ประสบการณ์ ทักษะ และความรอบรู้ ซึ่งน าไปประยุกต์ใช้ โดย
เหมาะสมกับงาน ประเภทบุคคล เวลา สถานที่ และกรณีแวดลอ้ม หรืออีกนัยหนึ่ง ศิลป์ในการ
บริหาร คือ ความสามารถในการด าเนินงานโดยการน าความรู้ในการบริหารไปปฏิบัติให้มี
ประสิทธิภาพ ส าหรบัใน กรณีที่เป็นศาสตรซ์ึ่งพิจารณาในแง่ของการศึกษาคน้ควา้ อันเกิดจาก
ประสบการณ์ และการสังเกตการณ์อันเป็นความจริงซึ่งได้มาจัดระบบอย่างเป็นระเบียบ และ
สามารถคาดหมายพฤติกรรมในการบริหารงานได ้ลกัษณะเช่นนี ้การบรหิารย่อมเป็นศาสตร ์กรณี
นี ้จึงอาจกล่าวได้ว่า การบริหารคือ  การใช้ศาสตรแ์ละศิลป์น าเอาทรัพยากรการบริหารมา
ประกอบการตามกระบวนการบรหิารใหบ้รรลวุตัถปุระสงคท์ี่ก าหนดไวอ้ย่างมีประสิทธิภาพ 
                ผุสสดี สัตยมานะ (2517 : 1-2) มีความเห็นในแนวทางเดียวกันกับสมพงศ์ เกษมสิน     
โดยกล่าวว่า เป็นไดท้ัง้ศาสตรแ์ละศิลป์ ส าหรับในแง่ที่เป็นศาสตร ์(science) หมายถึง วิชาที่อาจ
ศกึษาเรียนรูไ้ดจ้ากต ารา การคน้ควา้หาหลกัเกณฑแ์ละทฤษฎีที่พึงเชื่อถือไดไ้วใ้ชใ้นการบรหิารงาน  
หรือเป็นการศึกษาพฤติกรรมและวิธีปฏิบัติงานของคนซึ่งมีความแตกต่างกัน แต่ทั้งนี ้มิใช่เป็น
กฎเกณฑท์ี่ตายตัว ส าหรบัใชใ้นการปฏิบติัเป็นหลกัแน่นอน ฉะนัน้ จึงอาจเขา้อยู่ในขอบเขตของ
ศาสตรท์างสงัคม (social science) ได ้สว่นการมองในแง่ของศิลป์ (art) นัน้ หมายถึง การบรหิารมี
ลกัษณะของการปฏิบติังานที่ตอ้งอาศยัความรูค้วามสามารถและประสบการณข์องแต่ละบุคคลเขา้
มาประกอบกนั เป็นลกัษณะการน าความรูท้ี่ไดศ้กึษาเลา่เรียนไปประยุกตใ์ช ้จึงมีลกัษณะเป็นศิลป์ 
นกับรหิารจะบริหารงานโดยยึดถือกฎเกณฑห์รือระเบียบที่แน่นอนไม่ได ้ซึ่งศิลป์ในการบริหารไดก่ี้ 
ความสามารถพิเศษและบุคลิกลกัษณะสว่นตวั สามารถน ามาประยุกตใ์ชใ้หเ้หมาะสมกบังาน และ
สามารถโนม้นา้วจิตใจใหผู้ป้ฏิบติังานรว่มมือกบัตนใหบ้รรลสุ  าเรจ็ได ้
               สมัฤทธิ์ ยศสมศกัดิ์ (2549 : 30) ความเป็นศาสตรม์ีความหมายในแง่สาขาวิชา ซึ่งเก่ียว
โยงถึงทฤษฎีทางสังคม แนวความคิด หรือหลักการ เพื่อใชเ้ป็นแนวปฏิบัติในโลกของความจริง 
ส่วนความเป็นศิลป์ มีความหมายในแง่ของกิจกรรมหรือกระบวนการบริหารงานจริง ซึ่งตอ้งอาศัย
ความเป็นศิลป์ของนักบริหาร เพื่อที่จะท างานให้ประสบความส าเร็จ  โดยนักวิชาการด้าน            
รฐัประศาสนศาสตรส์ามารถท าการศึกษาวิจยั น าประสบการณข์องผูบ้ริหารที่มีความแตกต่างกัน
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ในเรื่องของบุคคล สถานที่ เวลาและสภาพแวดลอ้ม กลับมาปรบัปรุงแก้ไขเพิ่มเติมทฤษฎีทาง
สงัคม แนวความคิด หรือหลกัการที่มีอยู่ ใหม้ีความถกูตอ้งสมบรูณย์ิ่งขึน้  
              อทุยั เลาหวิเชียร (2541 : 44-48) ไดช้ีใ้หเ้ห็นสถานภาพของรฐัประศาสนศาตรท์ี่ขาด 
เอกลกัษณข์องลกัษณะวิชา โดยกล่าวว่า รฐัประศาสนศาตรไ์ม่ไดม้ีลกัษณะเป็นวิทยาศาสตร ์และ
ไม่ไดเ้ป็นศิลป์เช่นกัน และยังไม่มีสถานะเป็นวิชาชีพในความหมายที่แท้จริงด้วย เพราะยังไม่มี
ใบอนุญาตให้ประกอบวิชาชีพเป็นนักบริหารขาดจรรยาบรรณสาหรับควบคุมสมาชิก ขาด
มาตรฐานร่วมกันของวิชาชีพ และขาดเอกลกัษณ์ของวิชาชีพในกลุ่มผูป้ฏิบัติ รฐัประศาสนศาตร์
ไม่ใช่สาขาหนึ่งของสงัคมศาสตร ์และก็ไม่ใช่สาขาหนึ่งของรฐัศาสตรเ์ช่นกัน  รฐัประศาสนศาตร ์
คื อ  จุ ดสน ใจ ในการศึ กษ า  ( focus of study) เป็ น สหวิทยาการ ( interdisciplinary) เป็ น
สงัคมศาสตรป์ระยกุต ์(applied social science) และเป็นกึ่งวิชาชีพ (quasi professional) 
              ศิริพงศ์ ลดาวัลย์ ณ อยุธยา (2542 : 2 -7) กล่าวในเชิงสนับสนุนความเห็นของอุทัย   
เลาหวิเชียร โดยกล่าวว่า การศึกษารฐัประศาสนศาสตรแ์มจ้ะมีกรอบเคา้โครง แนวคิดและทฤษฎี
ต่างๆ ที่อาจศึกษาไดก้็ตาม แต่ก็มีลกัษณะของการศึกษาเป็นแบบสงัคมศาสตร ์หรืออาจเรียกว่า 
วิทยาศาสตรท์างสงัคมเท่านัน้ กล่าวคือการศึกษาทางสงัคมศาสตร ์หรืออาจเรียกว่า วิทยาศาสตร์
ทางสังคมเท่านั้น กล่าวคือการศึกษาทางสังคมศาสตรน์ั้นแม้จะมีคุณสมบัติที่ชัดเจน มีทฤษฎี       
มีหลักเกณฑ์ที่แน่นอนและท านายได้ก็จริง แต่ผลของการศึกษาจะมีลักษณะของแนวโน้มหรือ
ความน่าจะเป็นเท่านัน้ เช่น หลกัหรือกฎเกณฑท์างการบริหารที่นักวิชาการศึกษาคน้ควา้ก าหนด
ขึน้มาเป็นหลกั POSDCORB ว่าเป็นหลกัการบริหารที่เป็นสากล สามารถใชเ้ป็นหลกัเกณฑใ์นการ
บริหารงานในองคก์ารต่างๆไดทุ้กชนิด ทุกขนาด ทุกประเภท ไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพสูงสุด ซึ่ งกฎ
หรือหลกัเกณฑท์างการบริหารอนันีถื้อว่ามีความชัดเจนและสามารถท านายได ้แต่ผลที่ไดร้บัอาจ
ไม่เป็นจริงเสมอไป นั่นคือบางครัง้ไม่สามารถน าเอาหลกัเกณฑน์ีไ้ปใชอ้ย่างมีประสิทธิภาพสูงสุด 
คือผลงานที่ไดร้บัอาจไม่เท่ากัน ซึ่งผิดกับกฎของวิทยาศาสตรท์ี่สามารถท านายผลที่จะเกิดขึน้ได้
อย่างถกูตอ้งทกุครัง้โดยไม่มีขอ้ยกเวน้ 
              สรอ้ยตระกูล อรรถมานะ (2540 : 11-24) ไดอ้ธิบายใหเ้กิดความกระจ่างชัดว่าในความ
เป็นจริงศาสตรน์ั้นมีหลายประเภทซึ่งอาจแบ่งประเภทซึ่งอาจแบ่งกวา้งๆ ได้เป็นวิทยาศาสตร์
ธรรมชาติและสังคมศาสตร ์สังคมศาสตรเ์ป็นศาสตรท์ี่ว่าดว้ยเรื่องของสังคมมนุษย์โดยเฉพาะ
สาขาวิชาสาธารณบริหารศาสตรน์ั้น จ าเป็นตอ้งเก่ียวขอ้งกับค่านิยม เชิงปทัสถาน (normative 
value) พฤติกรรมของมนุษย์ซึ่งยากจะท านายได้ และสภาพจ าเพาะของแต่ละสังคม ซึ่งเป็น
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สถานที่ที่มีพรมแดนและต าแหน่งที่แตกต่างกัน และมีประสบการณ์ทางประวัติศาสตรข์องตน
โดยเฉพาะ ลกัษณะเหลา่นีท้  าใหก้ารบรหิารราชการไม่มีลกัษณะของศาสตร ์
              ศาสตรใ์นเชิงปฏิบติัของการบรกิารประกอบไปดว้ย ขอ้เสนอที่ว่าบคุคลควรจะประพฤติ 
ปฏิบติัอย่างไร ถา้เขาปรารถนาจะใหก้ิจกรรมของเขาบรรลวุตัถุประสงคใ์นการบรหิาร ไดม้ากที่สดุ 
ศาสตรป์ระยุกตห์รือศาสตรเ์ชิงปฏิบติัในทางบริหารหรือสงัคมศาสตรป์ระยุกตน์ี ้จะตอ้งพยายาม
ศึกษาขอ้เสนอเชิงประจกัษ์อนัเป็นระบบซึ่งเป็นศาสตรบ์ริสุทธิ์หรือสงัคมวิทยาการบริหารไดส้รา้ง
ขึน้ ทัง้นี ้เพื่อน าไปปรบัใชใ้นระบบที่สมบูรณ์ระบบใดระบบหนึ่ง อาจพิจารณาไดว้่า เรื่องของการ
ปรบัใชศ้าสตรใ์นทางปฏิบติัซึ่งตอ้งเป็นไปอย่างมีศิลปะ 
               โดยสรุปแลว้ การที่รฐัประศาสนศาสตรจ์ะเป็นไดท้ัง้ศาสตรแ์ละศิลป์นัน้ ขึน้อยู่กบัการให้
ค าจ ากัดความค าว่า “ศาสตร”์ และ “ศิลป์” ของนักวิชาการ ว่ามีความหมายและขอบเขตเป็น
อย่างไร ที่จะพิจารณาใหเ้หตผุลถึงสถานภาพของรฐัประศาสนศาสตร ์ในมมุมองที่หลากหลายและ
ต่างก็เกือ้กลูกนัก่อใหเ้กิดประโยชนใ์นความรูค้วามเขา้ใจในรฐัประศาสนศาสตรม์ากย่ิงขึน้   
 
1.6 ความสัมพันธข์องรัฐประศาสนศาสตรกั์บสาขาวิชาอื่นๆ 
                 รฐัประศาสนศาสตรม์ีลกัษณะที่เป็นสงัคมศาสตรป์ระยุกต ์มีองคค์วามรูท้ี่เชื่อมโยงกับ
สาขาวิชาอ่ืนๆเช่น รฐัศาสตร ์นิติศาสตร ์สงัคมศาสตร ์จิตวิทยา มนุษยศาสตร ์จึงท าใหส้าขาวิชา
รฐัประศาสนศาสตรม์ีลกัษณะที่เป็นสหวิทยาการ (Interdisciplinary)ท าใหน้ักบริหารงานภาครฐั
และฝ่ายปฏิบัติต้องมีองค์ความรูท้ี่รอบด้าน ในการพัฒนาองค์การ ระบบราชการ การบริการ
สาธารณะให้มีประสิทธิภาพและประสิทธิผลเป็นที่ยอมรับของประชาชน ในสถานการณ์
สภาพแวดลอ้มปัจจบุนั 
               อุทัย  เลาหวิ เชียร (2541: 38-42) เห็นว่า  ศาสตร์ที่ เก่ียวข้องกับการศึกษาวิชา               
รฐัประศาสนศาสตร ์มีดงัต่อไปนี ้
                1. การเมืองและนโยบายสาธารณะ โดยมีสาระส าคญัครอบคลมุ 3 เรื่องดว้ยกนั คือ 
                   ความสมัพนัธร์ะหว่างการเมืองกบัการบรหิาร  นโยบายสาธารณะ และค่านิยม 
              กรณีความสัมพันธ์ระหว่างการเมืองกับการบริหารนั้น ได้ชี ้ให้เห็นถึงการน าปัจจัย
การเมืองเขา้มาพิจารณาประกอบ เนื่องจากลักษณะเฉพาะของการบริหารรฐักิจจะต้องมีการ
ปฏิสมัพันธ์กับระบบย่อยของระบบการเมือง เช่น ความสมัพันธ์ระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติกับฝ่าย
บรหิาร ความสมัพนัธร์ะหว่างฝ่ายตลุาการกบัฝ่ายบริหาร ความสมัพนัธร์ะหว่างพรรคการเมืองกับ
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ฝ่ายบริหาร ความสัมพันธ์ระหว่างกลุ่มผลประโยชน์กับฝ่ายบริหาร ความสัมพันธ์ระหว่าง
นกัการเมืองกบัขา้ราชการประจ า เป็นตน้ 
              กรณีประเด็นนโยบายสาธารณะ ก็คือ การศึกษากระบวนการนโยบายสาธารณะเพื่อ
น าไปสูก่ารน านโยบายไปสู่การปฏิบติั การประเมินผลนโยบายหรือการวิเคราะหข์อ้มลูป้อนกลบัที่มี
ความส าคัญต่อการก าหนดนโยบาย และรวมถึงการศึกษาในเรื่องของ“ค่านิยม” เพื่อน าไปสู่การ
ก าหนดแนวทางตดัสินใจ ซึ่งจ าเป็นอย่างยิ่งส  าหรบันกับรหิาร 
               โดยมีค่านิยมที่ส  าคญั ๆ เช่น ประสิทธิภาพ ประโยชนส์าธารณะ คณุธรรมของนกับรหิาร
จริยธรรม ประชาธิปไตย ความเสมอภาคทางสงัคม ความรบัผิดชอบ การตอบสนองความตอ้งการ
ของประชาชน ความซื่อสตัยส์จุรติ และการรกัษาความลบัของทางราชการ เป็นตน้ 
             2. ทฤษฎีองคก์าร โดยถือเป็นวิชาที่ตอ้งอาศัยความรูจ้ากพฤติกรรมศาสตรซ์ึ่งหมายถึง 
การมีวิชาสงัคมวิทยา จิตวิทยาสงัคม และมานุษยวิทยาเป็นวิชาพืน้ฐาน ทัง้นีก้รอบทฤษฎีองคก์าร
สามารถแยกออกไดเ้ป็นกลุม่ทฤษฎีใหญ่ 3 กลุม่ คือ 
                 2.1 กลุม่ทฤษฎีที่อาศยัการใชห้ลกัเหตผุล ซึ่งประกอบไปดว้ย ส านกัองคก์ารขนาดใหญ่
ที่มีแบบแผน และส านกักระบวนการบรหิารและการใชเ้กณฑใ์นการบริหารรวมถึงส านกัการวินิจฉัย
สั่งการ โดยกลุม่นีอ้าศยัโครงสรา้งและความเป็นเหตเุป็นผล 
                 2.2 กลุม่ทฤษฎีเก่ียวกบัพฤติกรรมของคน ซึ่งประกอบไปดว้ย ส านกัมนษุยส์มัพนัธแ์ละ
ส านกัมนษุยน์ิยม ทัง้สองส านกันีเ้นน้ความส าคญัของตวัแปรที่เก่ียวขอ้งในปัจจยัเรื่องของ “คน” 
                 2.3 กลุ่มทฤษฎีระบบเปิด ซึ่งประกอบไปด้วย ส านักระบบ และส านักทฤษฎี
สถานการณ ์โดยในส านกันีเ้นน้ในเรื่องของสิ่งแวดลอ้ม ความสมัพนัธร์ะหว่างองคก์าร 
กบัสิ่งแวดลอ้มและความสมัพนัธข์องระบบย่อยต่าง ๆ เป็นตน้ 
             3. เทคนิคการบริหาร เทคนิคต่าง ๆ ที่ใชใ้นการบริหารรฐักิจส่วนหนึ่งมาจากวิทยาการ
จัดการ(management science) โดยทั่วไปเป็นเทคนิคที่อาศัยคณิตศาสตร ์สถิติเศรษฐศาสตร ์
และวิศวกรรมศาสตร ์เป็นเทคนิคที่ไม่มีเรื่องคนเขา้มาเก่ียวขอ้ง มีความเป็นวิทยาศาสตรส์ูง เช่น 
การวิจยัปฏิบติัการ (operations research) การวิเคราะหร์ะบบ (systems analysis) การวิเคราะห์
ข่ายงาน (network analysis) การวินิจฉัยสั่งการ (decision-making) ทฤษฎีเก่ียวกับคิว (Queing 
theory) สถานการณจ์ าลอง (simulation) การวิเคราะหต์น้ทนุและก าไร (cost-benefit analysis)  
             วรเดช จันทรศร (2543: 7-9) เห็นว่า ศาสตรท์ี่เก่ียวข้องกับการศึกษาวิชารฐัประศาสน
ศาสตร ์มีดงัต่อไปนี ้
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             1. วิชาวิทยาการจัดการ โดยถือเป็นวิชาที่น าความรูท้างวิทยาศาสตรม์าประยุกตเ์พื่อใช้
วิเคราะห์และควบคุมการท างานให้เป็นระบบและมีประสิทธิภาพโดยเน้นเทคนิคต่าง ๆ เช่น 
(operations research) การวิเคราะหร์ะบบ (systems analysis) การวิเคราะหข์่ายงาน (network 
analysis) การวินิจฉยัสั่งการ (decision-making) เป็นตน้ 
             2. วิชาพฤติกรรมองคก์าร เป็นวิชาที่ศึกษาเก่ียวกบัทฤษฎีองคก์าร และมนุษยพ์ฤติกรรม 
โดยพิจารณาตัวแปร 4 ตัว ดงันี ้(1) บุคคล (2) ระบบสงัคมขององคก์าร (3) องคก์ารอรูปนัย และ 
(4) สภาพแวดล้อม โดยมีจุดเน้นที่การศึกษาปัญหาในระบบราชการเพื่อน าไปสู่การปรบัปรุง 
พฒันาองคก์ารอย่างมีแบบแผน 
             3. วิชาการบริหารรัฐกิจเปรียบเทียบ และการบริหารการพัฒนา การบริหารรัฐกิจ
เปรียบเทียบ คือ การศึกษาการบริหารภาครฐับนพืน้ฐานของการเปรียบเทียบ ไม่ว่าจะเน้นดา้น
พฤติกรรมหรือกิจกรรมของรฐัในแง่ต่าง ๆ รวมถึงวฒันธรรมหรือปรากฏการณท์างการบรหิาร 
             ในขณะที่การบริหารการพัฒนา เป็นการบริหารการเปลี่ยนแปลงที่ได้มีการวางแผนไว้
ล่วงหนา้ หรือเป็นเรื่องของการบริหารนโยบาย แผนงาน และโครงการ เพื่อใหบ้รรลุวัตถุประสงค์
ของการพัฒนา โดยเน้นการเปลี่ยนแปลง ผลลัพธ์ ความสามารถในการวัด การมีส่วนร่วม และ
ความสมัพนัธเ์ป็นหลกั 
             4. วิชาวิเคราะหน์โยบายสาธารณะโดยมีขอบข่ายในองคป์ระกอบทัง้ 4 ดา้น คือ 
                4.1 การก าหนดนโยบาย โดยวิเคราะห ์2 แนวทาง คือ 
                   4.1.1 หลกัเหตผุล (rational comprehensive analysis) 
                   4.1.2 แบบปรบัสว่น (incremental analysis) 
                4.2 การน านโยบายไปปฏิบติั โดยศกึษากลไกในการท าใหน้โยบายบรรลเุปา้หมาย 
                4.3 การประเมินผลนโยบาย โดยน าขอ้มลูไปพฒันา ปรบัปรุงแกไ้ขนโยบายต่อ ๆ ไป 
                4.4 การวิเคราะหผ์ลสะทอ้นกลบัของนโยบาย 
             5. วิชาทางเลือกสาธารณะ ในความหมายอย่างกวา้ง เป็นการน าหลกัเศรษฐศาสตรม์าใช้
ในการศกึษาการวินิจฉยัสั่งการในภาครฐั ในความหมายอย่างแคบ คือ วิชาที่มุ่งเอาความรูเ้ก่ียวกบั
พฤติกรรมของตลาดอธิบายถึงพฤติกรรมการตดัสินใจที่เกิดขึน้ในส่วนของภาครฐั ตลอดจนมุ่งที่จะ
กลไกตลาดมาปรบัปรุง เพื่อใหก้ารตดัสินใจภาครฐัเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ ทัง้นี ้ขอบข่ายของ
วิชาดงักลา่ว ครอบคลมุการศกึษา 3 เรื่อง คือ 
               5.1 พฤติกรรมของกลุม่ผลประโยชน ์
               5.2 พฤติกรรมของหน่วยงานในการใหบ้รกิารสาธารณะ 
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                5.3 การแสวงหาวิธีการทางการบริหาร หรือโครงสรา้งที่เหมาะสมส าหรบัการใหบ้ริการ
สาธารณะ  
                ความพยายามในการน าเอาศาสตร์ต่าง ๆ มาอธิบายโดยบูรณาการเพื่ อเพิ่ ม
ประสิทธิภาพและท าให้เกิดความครอบคลุมทางการบริหารจึงเป็นส่วนส าคัญในการท าให้รัฐ
ประศาสนศาสตรม์ีความเป็นสหวิทยาการสงู ซึ่งลกัษณะดงักลา่วสามารถอธิบายได ้
                 ชุบ กาญจนประกร (2509 : 27-38) รฐัประศาสนศาสตรม์ีองคค์วามรูท้ี่เชื่อมโยงและ
บรูณาการกบัสาขาอ่ืนๆดงันี ้ 
                 1.ตรรกวิทยา (Logic) ใหป้ระโยชนต่์อการศึกษาวิชารฐัประศาสนศาสตรใ์นลกัษณะที่
ช่วยใหเ้ขา้ถึงความจริงและการหาเหตุผล มีหลักในการตัดสินใจหรือวินิจฉัยสั่งการโดยยึดหลัก
เหตผุล ถา้หากการออกค าสั่งหรือวินิจฉยัสั่งการออกไปไม่ถกูตอ้ง การบรหิารงานก็จะเกิดความเสีย
หานทัง้ต่อองคก์าร ขา้ราชการ พนกังานของรฐั รวมถึงประชาชน  
              2. สังคมวิทยา (Sociology) ใหป้ระโยชนแ์ก่การศกึษาวิชา รฐัประศาสนศาสตร ์คือ 
  1) ท าใหท้ราบลกัษณะการสืบประวติัมรดกตกทอดทางสงัคม ซึ่งมีอิทธิพลต่อการ
บริหารราชการในปัจจุบนัตามหลกัการศึกษาวิชา รฐัประศาสนศาตรท์ี่ว่า “การบรหิารราชการเป็น
ผลอันเกิดมาจากทายะสมบัติทางการเมืองและสังคม” (public administration is a product of 
political and social heritage)หมายถึง รูปการบริหารราชการที่ปรากฏอยู่ในปัจจุบันนีเ้ป็นส่วน
หนึ่งที่ไดม้าจากการรบัมรดกตกทอดมาจากบรรพบุรุษ และอีกส่วนหนึ่งคือส่วนที่ชนรุน่หลงัหรือรุ่น
ปัจจุบนัไดท้ าการปรบัปรุงไข ใหพ้ัฒนาดีขึน้เพื่อใหก้า้วทันต่อสถานการณ์ของประเทศและบริบท
สงัคมโลก 
  2) การใชห้ลกัทางสงัคมวิทยาท าใหท้ราบลกัษณะของสภาพแวดลอ้มในสงัคมที่มี
อิทธิพลต่อการบริหาร เช่น ขนบประเพณีทางสงัคมและคุณค่านิยมทางสงัคมที่มีอิทธิพลต่อการ
บริหารในระบบราชการ เช่น การท าบุญขึน้บ้านใหม่ ผูอ้ยู่อาศัยไดเ้สริมสิริมงคลและอยู่ในบา้น
อย่างมีความสขุ ส าหรบัหน่วยงานราชการเมื่อมีการสรา้งส านกังานใหม่หรือปรบัปรุงใหดี้ขึน้ ก็จะมี
พิธีกรรมท าบุญเปิดส านักงาน โดยมีความมุ่งหมายที่ตอ้งการใหบุ้คลากรท างานอยู่ร่วมกันอย่าง
ราบรื่น การงานเจริญกา้วหนา้บรรลุเป้าหมาย ซึ่งอิทธิพลของขนบธรรมเนียมประเพณีทางสงัคม
และคุณค่าทางสังคมที่ระบบราชการน ามาใช้และยึดถือเป็นคุณค่าในการบริหารราชการ 
(administrative values)สามารถช่วยรกัษาขนบธรรมเรียมประเพณีและคณุค่าทางสงัคมที่ดีของ
ไทยไวเ้ป็นสว่นส าคญัในการสรา้งวฒันธรรมองคก์ารท่ีดีของระบบราชการไทย 
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  3) ช่วยให้เข้าใจองค์การทางสังคม โดยท าความเข้าใจองค์การแบบอรูปนัย 
(Informal Organization) ที่ซ่อนอยู่ในองคก์ารหรือส่วนราชการที่จัดตั้งขึน้ตามกฎหมาย  ส าหรบั
องค์การอรูปนัยนั้นจะเป็นลักษณะการสรา้งความสัมพันธ์ที่ดีทางสังคม เป็นความสัมพันธ์โดย
ส่วนตัว ที่มิไดย้ึดหลักเกณฑ์ระเบียบที่เคร่งครดัหรือเป็นไปตามล าดับขั้นตามสายบังคับบัญชา 
เหมือนองคก์ารแบบรูปนยั (formal Organization) 
 นอกจากนัน้การท าความเขา้ใจในเรื่องส่วนราชการหรือองคก์ารอรูปนยัในการบริหาร
ราชการยงัอาจใชห้ลกัสงัคมวิทยาในดา้นอ่ืนๆ มาช่วยเป็นหลกัในการประกอบการพิจารณาไดอี้ก
ดว้ย เช่น การใชห้ลกัวิชา Sociometric เป็นเครื่องมือวัดความสมัพนัธร์ะหว่างบุคคลต่างๆภายใน
องคก์าร ซึ่งแสดงใหเ้ห็นว่า การติดต่อสมัพันธภ์ายในองคก์ารระหว่างคนต่อคนมีลกัษณะอย่างไร 
ใครบา้งที่มีการติดต่อกบัคนอ่ืนๆ หรือติดต่อในลกัษณะของความถ่ีสกัเพียงใด ซึ่งจะเป็นประโยชน์
ต่อไปถึงการศกึษาเรื่องภาวะผูน้  าและเรื่องอื่นๆไดอี้กดว้ย 
              3.มานุษยวิทยา (Anthropology) หลักวิชามานุษยวิทยาช่วยให้การศึกษาวิชารัฐ
ประศาสนศาสตรเ์ขา้ใจถึง 
  1) การน าเอาความเขา้ใจในเรื่องวฒันธรรมมาใชใ้หเ้ป็นประโยชนต่์อการบรหิาร 
  2) ลกัษณะการต่อตา้นการเปลี่ยนแปลง (Resistance to Change) 
  3) ลักษณะของการเกิดปัญหาขัดแย้งระหว่าง “พวกหัวเก่ากับพวกหัวใหม่” 
(ปัญหาการขดัแยง้ของวฒันธรรม) 
              4. จิตวิทยาสังคม (Social Psychology) ใหป้ระโยชนใ์นการศึกษาวิชารฐัประศาสน
ศาสตร ์คือ 
  1) เพื่อให้ทราบความจริงที่ เก่ียวกับบุคคลแต่ละคน (เข้าใจเรื่องคน)ที่อยู่ใน
หน่วยงานและระบบราชการ เช่น ภูมิหลงัของบุคลากร ลกัษณะความสมัพนัธก์บัเพื่อนร่วมงานใน
องคก์าร ซึ่งจะน าไปสูค่วามเขา้ใจพฤติกรรมของขา้ราชการ บคุลากร ในการบรหิารราชการต่อไป 
  2) ช่วยให้เข้าถึงพฤติกรรมของผูร้่วมงานแต่ละคน  ในการประสานการท างาน
รว่มกนัเพื่อใหม้ีประสิทธิภาพและประสิทธิผล บรรลเุปา้หมายของงานและองคก์าร 
              5. เศรษฐศาสตร์ ใหป้ระโยชนต่์อการศึกษาวิชารฐัประศาสนศาสตร ์คือ น าเอาหลกั
วิชาเศรษฐศาสตรม์าใชใ้นการวางแผนพฒันาเศรษฐกิจ นโยบายการคลงั การบรหิารงานคลงั เพื่อ
ควบคุมใหก้ารบริหารราชการแผ่นดินในส่วนที่เก่ียวกับรายไดแ้ละรายจ่ายของรฐัเป็นไปอย่างมี
ประสิทธิภาพ โดยก าหนดวัตถุประสงค ์วิธีการด าเนินงาน การก าหนดวงเงินงบประมาณ รวมถึง
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การควบคมุและตรวจสอบ ประเมินผลการบริหารงบประมาณในแต่ละโครงการในปีงบประมาณ 
และการด าเนินงานในแผนปฏิบติัราชการประจ าปี 
              6. รัฐศาสตร์ วิชารฐัประศาสนศาสตรน์ัน้แยกตัวออกมาจากรฐัศาสตร ์ดังนัน้วิชารฐั
ประศาสนศาสตรจ์ึงมีส่วนสมัพันธ์แนบแน่นกบัวิชารฐัศาสตร ์เพราะวิชารฐัประศาสนศาสตรเ์ป็น
วิชาที่มุ่งศึกษาวิจัยเพื่อส่งเสริมใหม้ีการบริหารงานเป็นไปตามนโยบายทางการเมืองของรฐั หรือ
กล่าวไดว้่า จะตอ้งมีการใชห้ลกัวิชาในทางรฐัศาสตรใ์นส่วนที่เก่ียวกบัการเมืองจากนัน้ ใชห้ลกัวิชา
ทางรฐัประศาสนศาสตรใ์นการบริหารงาน จดัท าบรกิารสาธารณะใหเ้กิดความผาสกุและประโยชน์
แก่ประชาชน 
 ดังนั้น การที่จะเข้าใจการบริหารของแต่ละประเทศจ าเป็นจะต้องใช้หลักของวิชา
รฐัศาสตรส์าขาต่างๆ เช่น สถาบนัทางการเมืองซึ่งเป็นที่มาของการบรหิาร อดุมการณท์างการเมือง
ซึ่งเป็นที่มาของอดุมการณใ์นการบรหิาร พรรคการเมืองซึ่งมีบทบาทในการควบคมุการบริหารของ
รฐับาล ตลอดจนมติมหาชนซึ่งนกับริหารจะตอ้งรบัฟังและใชเ้ป็นแนวทางในการปรบัปรุงนโยบาย
และตรากฎหมายของรฐั ซึ่งจะเป็นนโยบายและวัตถุประสงคใ์นการบริหารงาน เป็นตน้ ซึ่งนักรฐั
ประศาสนศาสตรค์วรระลกึอยู่เสมอว่า “ไม่มีการบรหิารราชการของประเทศใดๆที่จะปลอดพน้จาก
การเมือง” (public administration never exists in political vacuum) ฉะนั้นวิชารฐัศาสตรเ์ป็น
สว่นส าคญัเป็นประโยชนอ์ย่างยิ่งต่อการศกึษาวิชารฐัประศาสนศาสตร ์
              7. นิติศาสตร์ ในการพิจารณาระหว่างวิชารฐัประศาสนศาสตร ์และวิชานิติศาสตร ์
จ าเป็นตอ้งแยกการพิจารณาออกเป็น 2 ดา้น คือ การใชร้ะเบียบวิธีการศึกษาวิชานิติศาสตร ์เพื่อ
ประโยชนใ์นการศึกษาวิชา รฐัประศาสนศาสตรป์ระการหนึ่ง และการใชห้ลักวิชานิติศาสตรเ์พื่อ
ประโยชนแ์ก่การศกึษาวิชารฐัประศาสนศาสตรแ์ละการบรหิารราชการอีกประการหนึ่ง 
                ในการใช้ระเบียบวิธีการศึกษาวิชานิติศาสตรใ์ห้เป็นประโยชน์ในการศึกษาวิชารัฐ
ประศาสนศาสตรน์ัน้  ในทางรฐัประศาสนศาสตรย์งัมีอยู่ค่อนขา้งนอ้ย เวน้แต่การศึกษาที่เก่ียวกับ
กรณีศึกษา (case study) ในการศึกษาวิชานิติศาสตรเ์ท่านั้น ที่มีส่วนคล้ายกันกับระเบียบวิธี
การศึกษาทางรฐัประศาสนศาสตร ์อีกทั้งการศึกษาวิชารฐัประศาสนศาสตรจ์ะมุ่งเน้นการใฝ่หา
ความรูเ้ก่ียวกบัเทคนิคและกระบวนการบริหารงานเพื่อประสิทธิภาพของงานเป็นสิ่งส าคญัยิ่งกว่า 
การที่จะมาพิจารณาความหมายและตีความกฎหมายต่างๆ แมว้่ากฎหมายเหล่านั้นจะมีความ
เก่ียวขอ้งกบันกับริหารโดยตรง ซึ่งหากเกิดขอ้ปัญหาทางกฎหมาย สิ่งที่ยึดเป็นแนวทางปฏิบติัของ
นกับริหารคือตอ้งการทราบถึงแนวทางว่าจะปฏิบติัอย่างไร ฉะนัน้นกับริหารจึงมีความจ าเป็นตอ้งมี
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ความรูค้วามเขา้ใจในกฎหมาย เพื่อใชใ้นการบริหารและพฒันาองคก์าร ซึ่งอาจะมีที่ปรกึษาที่เป็น
นกักฎหมาย เพื่อใหข้อ้คิดเห็น เป็นที่ปรกึษาดา้นกฎหมายที่ส  าคญัเพื่อประโยชนใ์นการบรหิารงาน 
                 ส  าหรบัการใชห้ลกัวิชานิติศาสตรใ์หเ้ป็นประโยชนใ์นการศกึษาวิชารฐัประศาสนศาสตร์
และการบริหารราชการมีความส าคัญอยู่มาก กล่าวคือ   การปฏิบัติงานของผูบ้ริหาร ขา้ราชการ 
เจ้าหน้าที่ของรฐั ต้องปฏิบัติงานด้วยความซื่อสัตย์สุจริตใช้หลักนิติธรรม ( rule of law) ในการ
บริหารงาน เป็นไปตามหลักกฎหมาย ระเบียบแบบแผนและค าสั่งต่างๆ รวมทั้งการปฏิบัติตาม
กฎหมาย ระเบียบแบบแผน ค าสั่งและนโยบายของรฐั 
              8. ประวัติศาสตร์ นักวิชารฐัประศาสนศาสตรใ์นปัจจุบนัใชว้ิชาประวัติศาสตรใ์หเ้ป็น
ประโยชนใ์นการศึกษาวิชารฐัประศาสนศาสตรอ์ย่างกวา้งขวางมาก การศึกษาวิชารฐัประศาสน
ศาสตรจ์ าเป็นต้องทราบเรื่องราวการบริหารราชการต่างๆในอดีต เพราะวิชาประวัติศาสตรเ์ป็น
สาขาวิชาที่จดัใหม้ีระบบการศึกษาเพื่อทราบเรื่องราวในอดีตอนัเก่ียวกบับรรพบุรุษ สถาพแวดลอ้ม 
ประสบการณ์อันมีส่วนเก่ียวพันกับประเทศชาติ สถาบัน ตลอดจนวิทยาการต่างๆ  อีกทั้งวิชา
ประวติัศาสตรจ์ะมีความส าคญัส าหรบันกัรฐัประศาสนศาสตรใ์นการพิจารณาเก่ียวกบัรูปแบบการ
บริหารราชการ มีการพฒันามาอย่างไร เมื่อเกิดสภาพปัญหาต่างๆ มีวิธีการแกไ้ข เปลี่ยนแปลงให้
สถานการณ์การบริหารราชการดีขึน้อย่างไร ซึ่งจะเป็นประโยชนใ์นการพัฒนาระบบราชการการ
บริหารงานประเทศ ที่สอดคลอ้งกบัสภาพแวดลอ้ม ทัง้สภาพการเมือง เศรษฐกิจ สงัคม วฒันธรรม 
เทคโนโลยีที่เหมาะสมและทนัต่อการเปลี่ยนแปลงในสงัคมบรบิทโลก               
              9. การบริหารธุรกิจ ในการศึกษาวิชารฐัประศาสนศาสตรซ์ึ่งเป็นวิชาที่ต้องอาศัย
ศาสตรต่์างๆเขา้ช่วย เพื่อใหเ้ขา้ถึงความจรงิในการบรหิารงานไดโ้ดยถกูตอ้งยิ่งขึน้ โดยเฉพาะอย่าง
ยิ่งการศึกษาหาความรูค้วามเข้าใจพฤติกรรมของมนุษย์และพฤติกรรมในการบริหารงาน ซึ่ง
เทคนิคทางการบริหารก็อย่างเช่น การจดัระเบียบองคก์าร การวางแผนงาน การตรวจสอบควบคุม
งาน ฯลฯ รฐัประศาสนศาสตรไ์ดอ้าศยัเทคนิคการบรหิารทางการทหารและการบรหิารธุรกิจอยู่มาก 
ซึ่งจะเห็นไดจ้ากการใชโ้ทรศพัทท์างรฐัประศาสนศาสตร ์เช่น Chain of Command ไดม้าจากทาง
ราชการทหาร และค าว่า Office and Management ไดม้าจากการบรหิารธุรกิจเป็นตน้ 
                 การศึกษาวิชาการบริหารธุรกิจส่งผลต่อการศึกษาวิชารฐัประศาสนศาสตร ์โดยปรากฏ
อย่างเด่นชัดในประเทศอุตสาหกรรมที่มีการประกอบการขนาดใหญ่ ซึ่งมีการศึกษาการวิจัย
ทางดา้นการบริหารธุรกิจ มีการใชผ้ลงานวิจัยที่ไดม้าเป็นวิธีการปรบัปรุงเทคนิคการบริหารงาน
ธุรกิจใหม้ีการพฒันากา้วหนา้อย่างต่อเนื่อง อีกทัง้ประเทศอตุสาหกรรมที่การแข่งขนัทางการคา้เสรี
อย่างกวา้งขวาง จึงท าใหเ้กิดการแข่งขันการผลิตสินคา้และบริการใหม้ีประสิทธิภาพเพิ่มขึน้ ให้
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เป็นไปตามความต้องการของตลาดและลูกค้า จากการเปลี่ยนแปลงและการพัฒนาการ
บรหิารธุรกิจในประเทศอตุสาหกรรม ไดส้่งผลและมีอิทธิผลต่อการบรหิารรฐักิจ การบรหิารงานของ
รฐัที่ตอ้งเปลี่ยนแปลง ปรบัทิศทางการด าเนินงานตามสถานการณ์ ทัง้ทางดา้นกิจกรรมและดา้น
วิชาการ 
                 ศาสตรต่์างๆที่นอกเหนือจากขา้งตน้ อนัจะเป็นประโยชนใ์นการศึกษาวิชารฐัประศาสน
ศาสตรใ์นศตวรรษที่ 21 นี ้นักบริหารตอ้งมีองคค์วามรูต่้างๆที่เพิ่มขึน้ซึ่งเป็นองคป์ระกอบที่ส  าคัญ
ในการบริหารงาน มีกระบวนทัศนใ์หม่ในการบูรณาการองคค์วามรูท้ี่หลากหลาย สามารถน ามา
ประยุกตใ์ชใ้นด าเนินงาน การพฒันาบุคลากรใหม้ีความรู ้ทกัษะความสามารถ อนัจะน ามาซึ่งการ
พฒันาองคก์ารระบบราชการสูค่วามเป็นเลิศตอบสนองภารกิจของรฐัและการพฒันาประเทศ 
                  
1.7 ขอบข่ายของรัฐประศาสนศาสตร ์
                 ขอบข่ายของรฐัประศาสนศาสตรใ์นมุมมองของนักรฐัประศาสนศาสตรไ์ทย จากการ
พิจารณางานของ พิทยา บวรวัฒนา (2527: 10) เห็นว่า   รัฐประศาสนศาสตรค์รอบคลุมวิชา
นโยบายสาธารณะ เศรษฐศาสตรก์ารเมือง ศาสตรก์ารจดัการ และความสมัพนัธร์ะหว่างหน่วยงาน 
ในขณะที่ อทุยั เลาหวิเชียร (2530: 14) เห็นว่าขอบข่ายของรฐัประศาสนศาสตรน์ัน้ครอบคลมุวิชา
นโยบายสาธารณะ พฤติกรรมองคก์ารและวิทยาการจดัการ ส าหรบั วรเดช จันทรศร (2531) เห็น
ว่าขอบข่ายของรฐัประศาสนศาสตรค์รอบคลมุ 5 วิชาหลกัดงันี ้
               1) ขอบข่ายวิทยาการจดัการ (management science) เป็นการน าความรูม้าประยกุตใ์ช้
ในการวิเคราะหแ์ละควบคมุการท างานใหเ้ป็นระบบและมีประสิทธิภาพ เนน้ที่เครื่องมือและเทคนิค 
เช่น Operations Research และ Network Analysis เป็นการแก้ไขปัญหาการบริหารโดยปลอด
จากอิทธิพลทางการเมือง    
              2) ขอบข่ายวิชาพฤติกรรมองค์การ (organization behavior) ศึกษาแนวทางทฤษฎี
องคก์ารและพฤติกรรมมนุษยใ์นองคก์าร ซึ่งสนใจปัญหาของระบบราชการและขอ้เสนอแนะที่จะ
เปลี่ยนแปลงองคก์ารโดยรวม เพื่อพัฒนาประสิทธิภาพและสรา้งความเจริญใหก้ับองคก์าร โดย
อาศยัองคค์วามรูด้า้นพฤติกรรมและการควบคมุสภาพแวดลอ้มภายนอก 
               3) ขอบข่ายการบริหารเปรียบเทียบ (comparative administration) และการบริหารการ
พฒันา (development administration)การบริหารเปรียบเทียบทัง้ดา้นพฤติกรรมหรือกิจกรรมของ
รฐั รวมถึงวฒันธรรมทางการบรหิาร ซึ่งมีมุ่งหมายในการแสวงหาระบบการบรหิารที่ดี หลกัการรว่ม
การบริหาร ปัจจัยที่ส่งผลต่อความส าเร็จ ความไม่ส  าเร็จและการพัฒนา  กลยุทธ์การปฏิรูปการ
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บริหาร ใหค้วามส าคัญสภาพแวดลอ้มการบริหาร ส่วนการบริหารการพัฒนาเนน้ที่พลวัต ความ
เปลี่ยนแปลงทางสงัคมและการประยกุตเ์พื่อแสวงหาแนวทางการแกไ้ขปัญหาในโลกความเป็นจรงิ 
                 4) ขอบข่ายการวิเคราะหน์โยบายสาธารณะ (public policy analysis) สนใจการศกึษา
ที่เก่ียวกบัการก าหนดนโยบาย การน านโยบายไปปฏิบติั การประเมินผลนโยบายและการวิเคราะห์
ผลสะทอ้นกลบัของนโยบาย ขอบข่ายการวิเคราะหน์โยบายสาธารณะใหค้วามส าคญัเก่ียวกบัการ
น านโยบายไปสู่การปฏิบัติ เนื่องจากเป้าหมายรฐัประศาสนศาสตรใ์นปัจจุบัน ได้มุ่งเน้นการ
ตอบสนองความตอ้งการของสาธารณะและสงัคมเป็นส าคญั 
                 5) ขอบข่ายทางเลือกสาธารณะ (public choice theory) เป็นการน าแนวคิดทาง
เศรษฐศาสตรม์าใชใ้นการศึกษาการตดัสินใจในภาครฐั โดยน าองคค์วามรูท้ี่เก่ียวกบัพฤติกรรมของ
ตลาดมาอธิบายพฤติกรรมการจัดสินใจทางการเมืองและการบริหาร มีการน ากลไกตลาดมา
ปรบัปรุงการตดัสินใจเพื่อใหเ้กิดประสิทธิภาพ ศึกษาพฤติกรรมของกลุ่มผลประโยชนแ์ละแรงจงูใจ
ของบุคคลในการเข้าร่วมกิจกรรมทางสาธารณะ พฤติกรรมของหน่วยงานในการให้บริการ
สาธารณะ พฤติกรรมของบุคคลจากผลการใหบ้ริการของรฐั การแสวงหาวิธีการและโครงสรา้งที่
เหมาะสมส าหรบัการใหบ้รกิารสาธารณะ 
                 ไพโรจน ์ภัทรนรากุล (2558 : 108) รฐัประศาสนศาสตรเ์ป็นศาสตรท์ี่เก่ียวขอ้งกับการ
บริหารราชการแผ่นดิน การบริหารการเปลี่ยนแปลงเพื่อการพฒันาที่ยั่งยืน ดังนัน้ ขอบข่ายของรฐั
ประศาสนศาสตรใ์นมิติของสหวิทยาการและมุมมองในระดับมหภาคจึงมีความเชื่อมโยงกับรฐั 
รฐับาล องคก์ารภาครฐั นโยบายสาธารณะและยุทธศาสตรก์ารพฒันาประเทศ ประเด็นสาธารณะ
ซึ่งสะทอ้นปัญหาในบริบทของเศรษฐกิจ สงัคม การเมือง และที่ส  าคญัมีความเชื่อมโยงในมิติของ
ปรชัญาจรยิธรรมและค่านิยม โดยเป้าหมายของ รฐัประศาสนศาสตร ์คือประโยชนส์าธารณะหรือ
ประโยชนส์ขุโดยส่วนรวม ซึ่งการบรรลเุป้าหมายดงักล่าว จ าเป็นตอ้งมีปรชัญาการจดัการและการ
ยดึมั่นในหลกัการพืน้ฐานหลายดา้นทัง้หลกัประสิทธิภาพ ความเสมอภาค ความเป็นธรรมในสงัคม 
และที่ส  าคัญคือ หลักธรรมาภิบาลและระบบภาคีความร่วมมือระหว่างภาครฐั ภาคเอกชน และ
ภาคประชาสงัคม 
                 สว่นขอบข่ายในมมุมองระดบัจุลภาคที่เก่ียวขอ้งกบัการเปลี่ยนแปลงและวิธีการในการ
บรรลุเป้าหมาย ซึ่งมีความเก่ียวข้องกับการเปลี่ยนแปลงทั้งในเชิงโครงสรา้ง วัฒนธรรมและ
พฤติกรรมองคก์าร กระบวนการท างาน การแสวงหาวิธีการ และตัวแบบการจัดการ รวมถึงการ
พัฒนาเครื่องมือและเทคนิคเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพและเพิ่มขีดความสามารถในการตอบสนอง
ประชาชนในการบรกิารสาธารณะในรูปแบบต่างๆ 
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1.8 สรุป 
                 รฐัประศาสนศาสตร ์หมายถึง การด าเนินงานของภาครฐัหรือระบบราชการ เพื่อให้
เป็นไปตามนโยบายของรฐัหรือรฐับาลที่วางไวเ้ป็นกิจกรรหรือการด าเนินงานของทั้งฝ่ายบริหาร 
ฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายตุลาการที่จะท าใหน้โยบายแห่งรฐับรรลุผลส าเร็จ ซึ่งโดยทั่วไปจะเขียน
ภาษาอังกฤษดว้ยอักษรน าหนา้ตัว P และ A ใหญ่ คือ Public Administration ส  าหรบัการบริหาร
รฐักิจ หรือการบรหิารราชการ เป็นส่วนหนึ่งที่เก่ียวกบัการด าเนินงาน กิจกรรมต่างๆที่รฐัปฏิบติัเพื่อ
ประโยชนส์าธารณะ หรือเพื่อประชาชนโดยส่วนรวม นิยมใชภ้าษาองักฤษดว้ยอกัษร p และ a เล็ก 
คือ public administration  
                 รฐัประศาสนศาสตรม์ีลกัษณะที่เป็นสงัคมศาสตรป์ระยุกต ์มีองคค์วามรูท้ี่เชื่อมโยงกับ
สาขาวิชาอ่ืนๆเช่น รฐัศาสตร ์นิติศาสตร ์สงัคมศาสตร ์จิตวิทยา มนุษยศาสตร ์จึงท าใหส้าขาวิชา
รฐัประศาสนศาสตรม์ีลกัษณะที่เป็นสหวิทยาการ (Interdisciplinary)ท าใหน้ักบริหารงานภาครฐั
และฝ่ายปฏิบัติต้องมีองค์ความรูท้ี่รอบด้าน ในการพัฒนาองค์การ ระบบราชการ การบริการ
สาธารณะให้มีประสิทธิภาพและประสิทธิผลเป็นที่ยอมรับของประชาชน ในสถานการณ์
สภาพแวดลอ้มปัจจบุนั 
 
ค าถามทบทวน 

1.  จงอธิบายถึงความหมายของรฐัประศาสนศานตร ์
2.  จงอธิบายถึงความส าคญัของรฐัประศาสนศาสตร ์
3.  จงอธิบายความแตกต่างของรฐัประศาสนศาสตรก์บัการบรหิารรฐักิจ 
4.  จงอธิบายถึงสถานภาพของวิชารฐัประศาสนศาสตร ์
5.  จงอธิบายความเหมือนและความแตกต่างของรฐัประศาสนศาสตรก์บัการบริหารธุรกิจ 
6.  จงสรุปสาระส าคญัแนวคิดการศกึษารฐัประศาสนศาสตรข์องนกัวิชาการในยคุต่างๆ 
7.  จงอธิบายความแตกต่างของความเป็นศาสตรแ์ละเป็นศิลป์ของรฐัประศาสนศาสตร ์
8.  จงอธิบายถึงขอบข่ายของรฐัประศาสนศาสตร ์
9.  จงอธิบายลกัษณะที่ส  าคญัของรฐัประศาสนศาสตรท์ี่มีความเป็นสหวิทยาการสงู 
10. จงอธิบายถึงลกัษณะของรฐัประศาสนศาสตรม์ีองคค์วามรูบ้รูณาการเชื่อมโยงกบัศาสตร ์ 
     อ่ืนๆอย่างไรบา้ง 
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