
แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร
การประยุกต และการพัฒนา

                                                                                                                 วิรัช วิรัชนิภาวรรณ

บทความ เรื่อง แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร การประยุกต และการพัฒนา แบงการนํา
เสนอเปน 3 สวน ไดแก สวนที่ 1 การประมวลทฤษฎีหรือแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร สวนที่ 2
การประยุกตทฤษฎีหรือแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร และสวนที่ 3 การพัฒนาทฤษฎีหรือแนวคิด
ทางรัฐประศาสนศาสตร

สวนที่ 1
การประมวลทฤษฎีหรือแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร

กอนอ่ืน ควรทําความเขาใจพื้นฐานแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรที่สําคัญและ 
จําเปนยิ่งอยางนอย 7 ประการพอสังเขป ทั้งน้ี ไมเพียงชวยสรุปใหเขาใจภาพรวมทฤษฎีหรือ
แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรระหวางผูเขียนและผูอานไดตรงกันและชัดเจนมากขึ้น
เทาน้ัน แตยังมีสวนชวยปองกันความเขาใจคลาดเคลื่อน สับสนในการศึกษาแนวคิดทาง
รัฐประศาสนศาสตร รวมทั้งแสดงใหเห็นถึงขอบเขตการนําเสนอเนื้อหาสาระในครั้งน้ีอีก
ดวย

ประการที่หนึ่ง แมกระทั่งทุกวันนี้ ยังไมมีนักวิชาการหรือผูเชี่ยวชาญคนใดที่สามารถให
ความหมายคําวา รัฐประศาสนศาสตร และแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร อยางเปนสากลหรือเปน
ที่ยอมรับของทุกฝายได อยางไรก็ดี เพ่ือใหเปนแนวทางในการศึกษาครั้งน้ี ในที่น้ีไดกําหนดให 
แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร หมายถึง ความคิดที่เก่ียวกับวิชากิจกรรม หรือการบริหาร
จัดการของรัฐ หนวยงานของรัฐ และ/หรือ เจาหนาที่ของรัฐทั้งที่เปนฝายนิติบัญญัติ ฝาย
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บริหาร และฝายตุลาการ ในทุกระดับ ทั้งในราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวน
ทองถิ่น ทั้งน้ี ความคิดดังกลาวตองมีแนวทางปฏิบัติดวย1

ประการที่สอง ในที่น้ีใชคําวา แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรแทนที่จะใชคําวา
ทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร เน่ืองจากรัฐประศาสนศาสตรเปนเพียงแนวคิด หรือ
ความคิดที่มีแนวทางปฏิบัติเทาน้ัน โดยเปนเพียงความคิดที่ยังไมอาจพิสูจนไดวาเปนจริง 
และไมอาจนําไปอางอิงตอไปได อีกทั้งยังไมมีความชัดเจนและไมไดรับการยอมรับอยาง
มากเพียงพอที่จะเปนทฤษฎีได ทั้งน้ี ดวยเหตุผล 5 ขอประกอบกัน กลาวคือ หนึ่ง “ทฤษฎี” หรือ 
“ทฤษฎีบท” หมายถึง ขอความที่พิสูจนแลววาเปนจริง และใชในการอางอิงเพื่อพิสูจน 
ขอความอื่นได ขณะที่ “แนวคิด” หมายถึง ความคิดที่มีแนวทางปฏิบัติ เชน แนวคิดในการออก
กฎหมาย2 และแนวคิดในการปฏิรูปการศึกษา เม่ือนําความหมายของคําที่กลาวมานี้มาพิจารณาก็จะ
พบวา ความรูทางรัฐประศาสนศาสตรแมในทางปฏิบัติไดนําไปใชหรือปรับใชกันอยางกวางขวาง
แพรหลาย แตในทางวิชาการ ยังไมอาจพิสูจนไดวาไดเกิดทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตรขึ้นแลว
อยางชัดเจน เนื่องจากยังไมอาจพิสูจนขอความในทฤษฎีน้ันวาเปนจริงเสมอไป และยังไมอาจนําไป 
ใชในการอางอิงเพ่ือพิสูจนเรื่องอ่ืน ๆ ตอไปไดอีกดวย กลาวโดยยอ รัฐประศาสนศาสตรยังเปนเพียง
ความคิดซึ่งไมชัดเจนเพียงพอที่จะเปนทฤษฎี สอง เม่ือพิจารณาความหมายของรัฐประศาสน-
ศาสตร อาจสรุปไดวาหมายถึง วิชาความรูที่เก่ียวกับการบริหารภาครัฐที่เนนดานการปฏิบัติ (a 
study of practice) มากกวา การเนนดานทฤษฎี (a study of theory) สาม ธรรมชาติของวิชา
ความรูทางรัฐประศาสนศาสตรเปนศาสตรหรือเปนวิชาความรูทางสังคมศาสตรที่ด้ินได โตแยงได
งาย และไมเปนสูตรสําเร็จที่นําไปใชไดทุกสถานการณ รัฐประศาสนศาสตรน้ันเปนวิชาความรูทาง
สังคมศาสตร (social science) ซ่ึงแตกตางอยางมากกับความรูทางศาสตรธรรมชาติ (natural 
science)3 ดังนั้น การแสดงความคิดเห็น รวมตลอดถึงการใหความหมายของคําศัพททางสังคม
ศาสตรน้ัน ไมอาจตัดสินไดอยางเด็ดขาดวาถูกหรือผิด ดีหรือไมดี หรือทําใหเปนที่ยอมรับของทุก
ฝายไดงาย อยางไรก็ตาม ขอยุติโดยทั่วไปจะอยูที่ผูมีอํานาจในการตัดสินใจในแตละสถานการณหรือ
ในแตละกรณี สี่ ขอเท็จจริงยังปรากฏอีกวา วิชาการทางรัฐประศาสนศาสตร โดยเฉพาะในสวน
                                         

1วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ.
2540) และรัฐธรรมนูญฉบับสําคัญ (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพนิติธรรม, 2547), หนา 11.

2พจนานุกรม ฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2542 (กรุงเทพมหานคร : บริษัท นานมีบุคสพับลิเคชั่นส
จํากัด, 2546), หนา 504-505, 599.

3โปรดดูเพ่ิมเติม วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, แนวทางการตอบขอสอบและกรอบแนวคิดทางสังคมศาสตร
(กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพนิติธรรม, 2548), หนา 1-3.
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ที่ปจจุบันยังไมมีทฤษฎีหลัก (grand theory) ทางรัฐประศาสนศาสตรของตนเองซึ่งเปนที่
ยอมรับกันโดยทั่วไปอยางชัดเจน แตเปนการนําแนวคิดหรือทฤษฎีของวิชาการดานอ่ืน ๆ เชน 
สังคมวิทยา จิตวิทยาหรือเศรษฐศาสตร มาปรับใช ตัวอยางเชน ทฤษฎีระบบราชการ (Bureaucracy 
Theory) หรือ ระบบราชการตามอุดมคติ (An Ideal-type Bureaucracy) ของ แม็กซ เว็บเบอร (Max 
Weber) เปนทฤษฎีดานสังคมวิทยา ทฤษฎีลําดับขั้นความตองการของมนุษย (Theory of 
Hierarchy of Human Needs) หรือ ทฤษฎีการจูงใจมนุษย ของ อับลาฮัม มาสโลว (Theory of 
Human Motivation by Abraham Maslow) เปนทฤษฎีดานจิตวิทยา รวมทั้งทฤษฎีความขัดแยง 
(Theory of Conflict) เปนทฤษฎีดานเศรษฐศาสตร โดยผูศึกษาทางรัฐประศาสนศาสตรไดนํามา
ปรับใชเปนแนวทางในการศึกษาระบบราชการ ลําดับขั้นความตองการของมนุษย และความขัดแยง
ของมนุษย ตามลําดับ เปนตน และ หา แมในทางปฏิบัติ รัฐประศาสนศาสตรจะมีวิวัฒนาการมา 
ชานานนับแตมีรัฐบาลหรือผูบริหารประเทศในแตละประเทศ แตในทางวิชาการ รัฐประศาสนศาสตร
เปนวิชาการที่เกิดขึ้นอยางชัดเจนภายหลังเม่ือเปรียบเทียบกับดานอ่ืนนั้น โดยเฉพาะอยางยิ่ง แต
เดิมรัฐประศาสนศาสตร (Public Administration) ถือวาเปนสวนหนึ่งของดานรัฐศาสตร (Political 
Science) เชนน้ี จึงอาจเปนสาเหตุสําคัญประการหนึ่งที่ทําใหรัฐประศาสนศาสตรไมมีทฤษฎีของตน
เองดังกลาว
         ประการที่สาม กลาวไดวา การศึกษาภาพรวมแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร เปนการ
ศึกษา “ภาพรวมของประสิทธิภาพในการบริหารจัดการของหนวยงาน” ที่นักวิชาการหรือผูเขียนได
เขียนไว โดยแตละแนวคิดอาจมีจุดเนน มีการดําเนินงาน ขั้นตอน แนวทาง วิถีทาง หรือมรรควิธี
(means) ที่คลายคลึงกันหรือแตกตางกันได แตอยางไรก็ดี ทุกแนวคิดลวนมีแนวคิดรวมที่
เหมือนหรือคลายคลึง กันประการหนึ่ งคือ “มีจุดหมายปลายทาง  (end) เพื่อเพิ่ม
ประสิทธิภาพในการบริหารจัดการของหนวยงานของรัฐ และ/หรือ เจาหนาที่ของรัฐ” โดย
จุดหมายปลายทางนั้น อาจมีจุดหมายปลายทางเดียวหรือหลายจุดหมายปลายทาง (ends) ก็ได
ตัวอยางเชน แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรตามแนวทางการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี4  (Good
Governance) และแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรตามแนวทางการจัดระเบียบบริหารราชการ
จังหวัดแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนา หรือที่เรียกสั้น ๆ วา “จังหวัดซีอีโอ” โดยมี “ผูวาฯ ซีอีโอ” เปน
ผูบริหารสูงสุดของจังหวัดซีอีโอ ลวนมีจุดหมายปลายเพื่อชวยเพิ่มประสิทธิภาพในการบริหาร
ราชการของหนวยงานของรัฐ และ/หรือ เจาหนาที่ของรัฐ ทั้งสิ้น โปรดดูภาพที่ 1

                                         
4โปรดดู พระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี พ.ศ. 2546
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ภาพที่ 1 แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรที่มีการดําเนินงาน ข้ันตอน แนวทาง วิถีทาง 
หรือมรรควิธีที่แตกตางกัน แตมีจุดหมายปลายทางเหมือนหรือคลายคลึงกัน

                                                     การเพิ่ม
                                            ประสิทธิภาพในการ

            บริหารจัดการของหนวยงาน        จุดหมายปลายทาง (end)
                                              ของรัฐ และ/หรือ
                                              เจาหนาที่ของรัฐ

    นําไปสู

             ขั้นตอนที่ 4                                       ขั้นตอนที่ 4                    เปนขั้นตอน
        การดําเนินงาน

             ขั้นตอนที่ 3                                       ขั้นตอนที่ 3                     แนวทาง
     วิถีทาง

            ขั้นตอนที่ 2                                       ขั้นตอนที่ 2                       หรือ
           มรรควิธี

            ขั้นตอนที่ 1                                   ขั้นตอนที่ 1                       (means)
           แนวคิดทาง                                               แนวคิดทาง
     รัฐประศาสนศาสตร 1                     รัฐประศาสนศาสตร 2 และอ่ืน ๆ

ประการที่สี่  มีคําที่เกี่ยวกับ “การบริหาร” หลายคํา แตในที่น้ีใชคําวา “การบริหาร 
จัดการ” เปนหลัก ดวยเหตุผลที่วา เปนคําที่ใชกันอยางแพรหลายในปจจุบัน ยิ่งไปกวานั้น การ
บริหารจัดการ (management administrat ion) การบริหารการพัฒนา (development 
administration) การบริหารราชการ (public administration) การบริหารกิจการบานเมืองที่ดี (Good
 Governance) หรือแมกระทั่งการบริหารการบริการ (service administration) ซ่ึงอาจจะนํามาใชใน
อนาคต แตละคําดังกลาวลวนมีความหมายคลายคลึงหรือใกลเคียงกันโดยแตละคําลวน
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ประกอบดวยสาระสําคัญ 3 สวน คือ หนึ่ง เปนแนวทางหรือวิธีการบริหารงานภาครัฐที่หนวยงาน
ของรัฐ และ/หรือ เจาหนาที่ของรัฐ นํามาใชในการบริหารเพื่อชวยเพ่ิมประสิทธิภาพในการบริหาร
ราชการ สอง เปนกระบวนการบริหารงานภายในที่ประกอบดวย 3 ขั้นตอนสําคัญ คือ การวางแผน
หรือการคิด (planning or thinking) การลงมือปฏิบัติหรือการดําเนินงาน (acting) และการประเมิน
ผล (evaluating) และ สาม มีจุดหมายปลายทาง (goals) ซ่ึงอาจแบงเปน จุดหมายปลายเริ่มแรก 
(primary goal) คือ การเพิ่มประสิทธิภาพหรือเพ่ิมขีดความสามารถในการบริหารจัดการ และมี
จุดหมายปลายทางสูงสุด (ultimate goal) คือ การพัฒนาประเทศไปในทิศทางที่ทําใหประชาชนมี
คุณภาพชีวิตดีขึ้นรวมทั้งประเทศชาติมีความเจริญกาวหนาและม่ันคงเพิ่มขึ้น สําหรับสวนที่แตกตาง
กัน คือ แตละคํามีจุดเนนตางกัน กลาวคือ การบริหารจัดการเนนเรื่องการนําแนวคิดการจัดการของ
ภาคเอกชน เชน การมุงหวังผลกําไร การแขงขัน ความรวดเร็ว การตลาด การประชาสัมพันธ การ
ลดขั้นตอน ลดพิธีการ การใหสิ่งจูงใจตอบแทน และกําหนดผูรับผิดชอบหรือเจาภาพอยางชัดเจน 
เขามาใชการบริหารราชการ ในขณะที่การบริหารการพัฒนาใหความสําคัญเรื่องการบริหารและการ
พัฒนานโยบาย แผนงาน โครงการ (policy, plan, program, project) หรือกิจกรรมของหนวยงาน
ของรัฐ สําหรับการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี เนนหลัก 6 ประการ ไดแก หลักนิติธรรม หลักคุณ
ธรรม หลักความโปรงใส หลักความมีสวนรวม หลักความรับผิดชอบ และหลักความคุมคา สวนการ
บริหารการบริการเนนเรื่องการอํานวยความสะดวกและการใหบริการแกประชาชน เหลานี้เปนตน

ประการที่หา ในอดีต การจัดแบงหนวยงานจะแบงเปน 2 สวนใหญ เชน ภาครัฐ และภาค
เอกชน แตหลังจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) ไดประกาศใชเปนตนมา
ประชาชนหรือภาคเอกชนไดเจริญกาวหนา เขมแข็ง และหลากหลายมากขึ้น พรอมกับมีลักษณะ
และกิจกรรมที่เดนชัดและเปนที่ยอมรับในสังคมเพิ่มขึ้น ทําใหเกิดหนวยงานภาคตาง ๆ เพ่ิมขึ้น
อยางนอย 6 ภาค ซ่ึงจัดแบงตามวัตถุประสงคหลักของการจัดตั้ง ไดแก (1) ภาคหนวยงานของ
เอกชน เชน บริษัท หางราน หางหุนสวนจํากัด และบริษัทมหาชน มีวัตถุประสงคหลักเพื่อมุงแสวง
หากําไร หรือกําไรสูงสุด (maximum profits) (2) ภาคหนวยงานที่ไมสังกัดหนวยงานของรัฐ (non-
governmental organization หรือ NGO.) เชน สมาคม และมูลนิธิ มีวัตถุประสงคหลักคือ ไมมุง
แสวงหากําไร (non-profit)  (3) ภาคหนวยงานระหวางประเทศ เชน สหประชาชาติ (United
Nations Organization) กลุมอาเชียน (ASEAN) มีวัตถุประสงคหลักเรื่องความสัมพันธระหวาง
ประเทศ (4) ภาคประชาชน เชน กลุมเกษตรกร และผูใชแรงงาน มีวัตถุประสงคหลักเพื่อรักษาผล
ประโยชนของกลุมคนที่เปนประชาชนสวนใหญของประเทศ (5) ภาคหนวยงานของรัฐ เชน
กระทรวง กรม หรือหนวยงานของรัฐทั้งในสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถิ่น รวมทั้ง
รัฐวิสาหกิจ องคกรมหาชน และหนวยงานภาครัฐรูปแบบอ่ืนดวย มีวัตถุประสงคหลักเพื่อใหบริการ
สาธารณะ (public services) และ (6) ภาคองคกรตามรัฐธรรมนูญ เชน ศาลรัฐธรรมนูญ ศาล
ยุติธรรม ศาลปกครอง คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ เปนตน มี



6

วัตถุประสงคหลักเพื่อปกปองคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ตลอดจนควบคุมตรวจสอบ
เจาหนาที่ของรัฐและหนวยงานของรัฐ5 การจัดแบงเปน 6 ภาคเชนน้ี ทําใหเห็นไดอยางชัดเจน
วา เฉพาะ 2 ภาคหลังเทาน้ันที่ถือวาเปนการบริหารภาครัฐหรือหนวยงานของรัฐที่เก่ียวของ
โดยตรงกับแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรที่กําลังศึกษาอยูน้ี

ประการที่หก รัฐประศาสนศาสตรมีแนวโนมที่จะเปนวิชาชีพเพ่ิมมากขึ้น แตการเปน 
วิชาชีพที่มั่นคงจะเกี่ยวของกับความเปนมืออาชีพ (professionalism) ที่ทําประโยชนเพื่อ
สังคมหรือสวนรวมในลักษณะของการใหบริการสาธารณะประชาชนและอํานวยความ
สะดวกใหแกประชาชน ทั้งในทางทฤษฎีและทางปฏิบัติอยางแทจริง ในทางทฤษฎี เชน นัก
วิชาการทางรัฐประศาสนศาสตรตองเปดกวางทั้งดานจิตใจและการปฏิบัติงาน หนทางหนึ่งที่แสดงถึง
การเปดกวาง คือ การสรางหรือสงเสริมการผลิตผลงานที่มีลักษณะหรือมีเอกลักษณทางรัฐประศาสน
ศาสตรที่เนนประโยชนของประชาชนและสังคมอยางชัดเจน ซ่ึงบางเรื่องอาจแตกตางจากแนวคิด
เดิม ๆ ในอดีต สวนในทางปฏิบตัิ เชน สนับสนุนใหนักบริหารจัดการหรือผูบริหารมีภาวะผูนํา หรือมี
ความเปนมืออาชีพและมีความภาคภูมิใจในความเปนมืออาชีพที่ทําประโยชนเพ่ือสวนรวม ดังจะได
กลาวไวในตอนที่ 3 การพัฒนาทฤษฎีหรือแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร ตอไป

ประการที่เจ็ด แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรที่จัดแบงเปน 3 กลุมดังกลาวนั้น อาจ
เก่ียวของกับ (1) โครงสรางและอํานาจหนาที่ (2) บุคลากร และ (3) กระบวนการ ของหนวย
งานไมวาจะเปนหนวยงานของภาคเอกชนหรือหนวยงานภาครัฐก็ได ดวยเหตุผลที่วา 
ประเทศไทยไดนําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรของตางประเทศมาประยุกตใช ซึ่งหมาย
ถึง แนวคิดทางการบริหารจัดการของทั้งภาคเอกชนและภาครัฐ โดยมิไดนํามาเฉพาะ
แนวคิดทางการบริหารจัดการของภาครัฐเทาน้ัน เชน ไทยไดนําแนวคิดการบริหารจัดการที่
เกี่ยวกับบุคคล ในเรื่องการแขงขัน การลดขั้นตอน การใหรางวัลตอบแทน รวมทั้งแนวคิดหัวหนา
ผูบริหารสูงสุด หรือ CEO (Chief Executive Officer) ของภาคเอกชนในตางประเทศมาปรับใชเปน
แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรของไทยดวย

สําหรับการศึกษา เรื่อง แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร การประยุกต และการพัฒนา
ในครั้งน้ี ครอบคลุม 3 สวนซึ่งตอเน่ืองกัน อันไดแก สวนที่ 1 การประมวลทฤษฎีหรือแนวคิดทาง
รัฐประศาสนศาสตร สวนที่ 2 การประยุกตทฤษฎีหรือแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร และ สวนที่ 3
การพัฒนาทฤษฎีหรือแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร โปรดดภูาพที่ 2

                                         
5โปรดดูรายละเอียดเพิ่มเติมใน วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, กฎหมายเกี่ยวกับการบริหารราชการไทย :

ปญหา แนวทางแกไข และแนวโนมของกฎหมายในอนาคต (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพนิติธรรม, 2547),
หนา 15.
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ภาพที่ 2 ภาพรวมการนําเสนอ เร่ือง แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร การประยุกต และการ
พัฒนา

                         สวนที่ 1                                      สวนที่ 2
          การประมวลทฤษฎีหรือแนวคิด             การประยุกตทฤษฎีหรือแนวคิด
               ทางรัฐประศาสนศาสตร                               ทางรัฐประศาสนศาสตร
           1. ภาพรวมทฤษฎีหรือแนวคิด                          1. การนําแนวคิดทาง รปศ.
               ทาง รปศ. ของตางประเทศ                                มาใชในทางวิชาการ

 2. ภาพรวมทฤษฎีหรือแนวคิด                            2. การนําแนวคิดทาง รปศ.
       ทาง รปศ. ของไทย                                         มาใชในทางปฏิบัติ

   

                                                  แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร
                                                    การประยุกต และการพัฒนา

                                                           สวนที่ 3    
                                                   การพัฒนาทฤษฎีหรือแนวคิด
                                                      ทางรัฐประศาสนศาสตร
                                         1. ปจจัยที่มีสวนสําคัญในการ
                                             กําหนดแนวคิดทาง รปศ.
                                         2. แนวทางการพัฒนาแนวคิด
                                                      ทาง รปศ.
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1. ภาพรวมทฤษฎีหรือแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรของตางประเทศ

ขอบเขตการนําเสนอเรื่องนี้ มุงศึกษาภาพรวมทฤษฎีหรือแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร 
โดยจัดแบงเปน แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรเกี่ยวกับ (1) โครงสรางและอํานาจหนาที่ (2) บุคคล
และ (3) กระบวนการ อยางไรก็ดี อาจจัดแบงเปนอยางอ่ืนได ขึ้นอยูกับผูเขียนแตละคน สําหรับเหตุ
ผลสําคัญที่จัดแบงเปน 3 สวนดังกลาวเพราะแตละสวนมีนักวิชาการและแนวคิดที่ชัดเจน แตละสวน
มีความสอดคลองและเรียงลําดับกัน อีกทั้งการจัดแบงเชนน้ียังเปนระบบที่สอดคลองกับแนวคิดทาง
รัฐประศาสนศาสตรที่ไมเพียงใหความสําคัญกับสวนที่เปน “โครงสรางและอํานาจหนาที่” ซ่ึงถือวา
เปนสวนที่เกี่ยวของกับวัตถุ (material หรือ concrete) เชน ผลกําไร และประสิทธิภาพในการทํางาน
เทานั้น  แตยังใหความสําคัญกับสวนที่เปน “บุคคลและจิตใจของบุคคล” ซ่ึงถือวาเปนสวนที่
เกี่ยวของกับจิตใจ (abstract) เชน มนุษยสัมพันธและการจูงใจบุคลากร รวมตลอดไปถึงการใหความ
สําคัญกับสวนที่เปน “กระบวนการ” หรือขั้นตอนในดําเนินงาน ซ่ึงถือวาเปนสิ่งสําคัญของแนวคิด
ทางรัฐประศาสนศาสตรที่เนนศึกษาดานการปฏิบัติ (a study of practice) (ดังจะไดกลาวตอไป) เชน
แนวคิดที่เรียกวา POSDCoRB หรือ POCCC ที่ประกอบดวยขั้นตอนในการดําเนินงานหลายขั้น
ตอน
         การจัดแบงเปน 3 สวนดังกลาวขางตนน้ี เปนการจัดแบงในภาพรวม โดยแนวคิดในแตละ
สวนหรือแตละกลุมอาจมีความสัมพันธกัน คาบเกี่ยวกันหรือซํ้าซอนกัน หรือไมอาจแยกออกจากกัน
ไดอยางเด็ดขาด นอกจากนี้ ในการจัดแบงแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรน้ัน ยังขึ้นอยูกับมุมมอง
ของผูจัดแบงแตละคนที่จะกําหนดขอบเขตการจัดแบงดวย ตัวอยางเชนแนวคิดของ เฟรดเดอริค
วินสโลว เทเลอร (Frederick Winslow Taylor) ซ่ึงในที่น้ีไดจัดแบงเปนแนวคิดที่เกี่ยวกับโครงสราง
และอํานาจหนาที่ เพราะเปนแนวคิดที่ใหความสําคัญกับโครงสรางการทํางานหรือการจัดหนวยงาน
ที่เนนวิธีการทํางาน รวมทั้งเปนแนวคิดที่ใหความสําคัญกับการแบงงานหรือแบงอํานาจหนาที่กัน
ของฝายบริหารและฝายปฏิบัติการ แตในอีกมุมมองหนึ่ง อาจจัดแบงเปนแนวคิดเกี่ยวกับบุคคลก็ได
เน่ืองจากมีแนวคิดที่ใหความสําคัญกับการคัดเลือกบุคลากร และการจูงใจบุคลากรรวมอยูดวย

    1.1 แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรเก่ียวกับโครงสรางและอํานาจหนาที่
คําวา โครงสราง หมายถึง การจัดองคการหรือองคประกอบของหนวยงาน สวนคําวา

อํานาจหนาที่ หมายถึง อํานาจที่กฎหมายกําหนดหรือมอบหมายใหหนวยงาน และ/หรือ บุคลากร
ในที่น้ีใชคําวา โครงสรางและอํานาจหนาที่ควบคูกันไปเพราะทั้ง 2 สวนนี้มีความสัมพันธกันอยาง
ใกลชิดและไมอาจแยกออกจากกันไดงาย สําหรับตัวอยางภาพรวมแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรที่
เกี่ยวกับโครงสรางและอํานาจหนาที่ ที่สําคัญเชน
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1.1.1 แนวคิดการบริหารจัดการที่นําวิชาความรูหรือนําวิชาการดานการ
บริหารจัดการ (scientific management) มาใชในหนวยงาน ของ เฟรดเดอริค วินสโลว
เทเลอร (Frederick Winslow Taylor) ซ่ึงตีพิมพเปนผลงานเรื่อง The Principle of Scientific
Management ในป ค.ศ. 1915 และนักวิชาการไทยไดนําแนวคิดดังกลาวนี้มาปรับใชในการบริหาร
จัดการภาครัฐดวย แนวคิดน้ีถือวาเปนแนวคิดการบริหารจัดการที่เกิดข้ึนในยุคคลาสสิก 
(classical era) ซึ่งเปนยุคเกาที่แสดงถึงลักษณะหรือวิธีการบริหารจัดการที่สําคัญ ไดรับการ
ยอมรับ และยังคงสืบทอดมาถึงทุกวันน้ี

แนวคิดน้ีเก่ียวของกับโครงสรางและอํานาจหนาที่ เห็นไดจากเทเลอรใหความสําคัญ
กับ “วิธีการทํางาน” ซึ่งเรียกวา วิธีการที่ดีที่สุด (one best way) และถือวา เปน “ปจจัยหลัก”
ที่ทําใหการบริหารจัดการในหนวยงานมีประสิทธิภาพ ประหยัด และสรางผลกําไรใหแก
หนวยงาน สวนปจจัยอ่ืน ๆ เชน บุคลากร เครื่องจักร และวัตถุดิบ ถือวา เปน “ปจจัยรอง”
หรือปจจัยประกอบในการทํางาน นอกจากนี้ เทเลอรยังใหความสําคัญกับ “หลักการแบง
งานและแบงอํานาจหนาที่ระหวางฝายจัดการและฝายปฏิบัติ” กลาวคือ เปนการแบงงาน
ระหวางฝายจัดการหรือผูจัดการกับหัวหนางานอยางชัดเจน อันเปนลักษณะของการแบงโครงสราง
และอํานาจหนาที่ในการทํางาน โดยผูจัดการรับผิดชอบงานหรือมีอํานาจหนาที่ในภาพรวมทั้งหมด
ขณะที่หัวหนางานรับผิดชอบหรือมีอํานาจหนาที่ในฐานะที่เปนผูมีความรูความชํานาญเฉพาะดาน

1.1.2 แนวคดิโครงสรางการจดัองคการทีเ่รยีกวา ระบบราชการ (bureaucracy)
ของแม็กซ เว็บเบอร (Max Weber) ซ่ึงเปนบุคคลแรก ๆ ที่ศึกษาระบบราชการที่มีโครงสรางการ
จัดองคการขนาดใหญ รวมทั้งมีความซับซอนและเปนทางการ ทั้งน้ี เพ่ือใหเกิดประสิทธิภาพสูงสุด
ผลงานของเว็บเบอรตีพิมพในสหรัฐอเมริกาในป ค.ศ. 1947 โครงสรางการจัดองคการดังกลาว
ของเว็บเบอรน้ัน เรียกวา ระบบราชการตามอุดมคติ (an ideal-type bureaucracy) หรือตาม
แนวคิดของเว็บเบอร ซ่ึงสรุปได 9 หลักการที่สําคัญ ดังน้ี

1) กําหนดหนาที่และแบงงานกันทําตามความชํานาญเฉพาะดาน
(specialized division of labor)

2) มีสายการบังคับบัญชาอยางเปนทางการ (hierarchy of authority)
3) ยึดหลักประสิทธิภาพในการปฏิบัติงาน (efficiency)
4) ยึดโครงสรางตามอํานาจหนาที่ (authority structure)
5) ใชหลักความสามารถในการเลื่อนตําแหนง (promotion based on 

achievement)
6) ยึดกฎระเบียบที่เปนลายลักษณอักษร (written rules of conduct)
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7) ยึดหลักการอยางเปนทางการมากกวาความสัมพันธสวนบุคคล 
(impersonality)

8) มีขอผูกมัดดานอาชีพระยะยาว (lifelong career commitment)
9) ยึดความมีเหตุมีผล (rationality)

พรอมกันนั้น เว็บเบอรยังไดจําแนกรูปแบบของโครงสรางตามอํานาจหนาที่ ออก
เปน 3 รูปแบบ คือ (1) อํานาจหนาที่แบบด้ังเดิม (traditional authority) (2) อํานาจหนาที่ที่มีมาแต
กําเนิด หรือ อํานาจหนาที่จากความสามารถพิเศษ (charismatic authority) และ (3) อํานาจหนาที่
ตามกฎหมาย (rational-legal authority)

 1.2 แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรเก่ียวกับบุคคล
คําวา บุคคล ในที่น้ีหมายถึง แนวคิดที่เกี่ยวกับบุคลากรหรือทรัพยากรมนุษยที่อยูใน

หนวยงานไมวาจะเปนฝายนายจางหรือฝายลูกจาง รวมทั้งผูบังคับบัญชาหรือผูใตบังคับบัญชา ที่นํา
มาประยุกตใชเปนแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรของไทย ทั้งน้ี อาจเปนแนวคิดที่เกี่ยวของกับ
บุคคลไมวาจะเปนดานวัตถุ เชน การใหความสําคัญกับบุคลากรในเรื่องเก่ียวกับมนุษยสัมพันธ และ
พฤติกรรม หรือดานจิตใจ เชน คานิยม จริยธรรม และจิตวิญญาณของบุคลากร ก็ได

สําหรับตัวอยางภาพรวมแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรที่เกี่ยวกับบุคคล ที่สําคัญเชน
1.2.1 แนวคิดการบริหารจัดการที่เนนมนุษยสัมพันธและพฤติกรรม (human 

relations and behavior) กลาวไดวา แนวคิดกอนหนานั้น เนนดานวตัถุ เชน ผลกําไร ประหยัด ประ
สิทธิภาพของฝายนายจางเปนหลัก รวมทั้งเนนโครงสรางและอํานาจหนาที่ของหนวยงาน แตแนว
คิดนี้เนนดานจิตใจของบุคลากรหรือคนงานดวย โดยใหความสนใจกับการนําความรูดานสังคม
ศาสตร  โดยเฉพาะอยางยิ่ง ดานมนุษยสัมพันธและพฤติกรรม รวมทั้งการนําเทคโนโลยีมาใชใน
หนวยงานเพิ่มมากขึ้น แนวคิดนี้สนใจความสัมพันธและพฤติกรรมของคนงานตอเพ่ือนรวมงานและ
นายจาง รวมตลอดทั้งสนใจเนื้อหาดานจิตวิทยาและสังคมวิทยาที่เกี่ยวกับคนงาน นักพฤติกรรม
ศาสตรไดเกิดขึ้นอยางชัดเจนพรอมกับแนวคิดนี้ เห็นไดจากการศึกษากลุมตัวอยางเพื่อทดสอบ
ความเชื่อแลวนําผลการศึกษามาเขียนเปนรายงานการศึกษาวิจัย เปนตน นอกจากนี้ ยังไดจัดการ
ฝกอบรมดานพฤติกรรมศาสตรใหแกบุคลากรของหนวยงาน เปนตนวา ฝกอบรมผูจัดการเพื่อขจัด
พฤติกรรมที่ไมพึงปรารถนาและเสริมสรางพฤติกรรมที่จะชวยใหการจัดการมีประสิทธิภาพเพิ่มขึ้น
อีกดวย นักเขียนหรือนักวิชาการที่เนนแนวคิดนี้ สวนหนึ่งไดเขาไปทําวิจัยภาคสนามหรือทําการ
สํารวจวิจัยในสถานที่ทํางานหรือโรงงานแทนที่การวิจัยเอกสาร หรือเขียนเปนหนังสือ 

ตัวอยางนักวิชาการหรือนักวิจัยที่เนนแนวคิดดานมนุษยสัมพันธและพฤติ
กรรมที่สําคัญ คือ เอลตัน มาโย (Elton Mayo) ไดผลิตผลงาน The Human Problems of An
Industrial Civilisation ตีพิมพในป ค.ศ. 1933 แสดงถึงการศึกษาวิจัยมนุษยสัมพันธและ
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พฤติกรรมของคนงานในการปฏิบัติงาน และสรุปผลการศึกษาวิจัยวา การเปลี่ยนแปลงที่สําคัญของ
ประสิทธิภาพในการปฏิบัติหรือเหตุผลที่ทําใหผลผลิตเพ่ิมขึ้น  มิไดเกิดจากสภาพทางกายภาพหรือ
ปจจัยดานวัตถุ เชน ระดับความสวางจากแสงไฟหรือปจจัยอ่ืน เชน เวลาหยุดพักของคนงานเทานั้น
แตยังเกิดจากปจจัยทางจิตใจ โดยเฉพาะอยางยิ่ง สภาพทางจิตใจหรือทัศนคติของคนงานที่มีตอ
หนวยงานของตน ตลอดจนความสัมพันธอยางไมเปนทางการของกลุม  หรือความตองการดาน
สังคมของคนงานอีกดวย กลาวอีกนัยหนึ่งไดวา การรวมกลุมอยางไมเปนทางการของคนงาน ความ
ตั้งใจ ตลอดจนขวัญและกําลังใจของบุคลากรที่อยูในกลุมน้ัน ยอมสงผลตอการปฏิบัติงานของคน
งานหรือตอผลผลิต

เห็นไดวา แนวคิดของมาโย มีลักษณะเดนคือ  มุงเนนที่ “บุคคล” หรือคนงาน เชน
สรางแรงจูงใจใหคนงาน เปนลําดับแรก เน่ืองจากคนงานมีสวนสําคัญที่สุดที่ทําใหงานประสบผล
สําเร็จ ถึงกับลอเลียนกันวา เปนลักษณะที่ใหความสําคัญกับคนงานโดยไมคํานึงถึงหนวยงาน
(man without organization) ขณะที่ “วิธีการ” ทํางานมีความสําคัญในลําดับรอง  โดยถือวาเปน
เพียงปจจัยรองหรือปจจัยประกอบในการทํางานอยางหนึ่ง เชนเดียวกับเครื่องจักรกล หรือวัตถุดิบ
เปนตน

1.2.2  แนวคิดการบริหารจดัการของ เชสเตอร บารนารด (Chester Barnard)
ในป ค.ศ. 1938 ไดเขียนผลงาน The Functions of an Executive เนนเรื่องลักษณะงานของ
นักบริหารหรือผูนําที่สนับสนุนคานิยมหรือดานจิตใจของคนงาน ผลงานนี้ตอมาไดนําประยุกตเปน
แนวคิดการจัดการเกี่ยวกับบุคคลในแงที่ใหความสําคัญกับวัฒนธรรม

1.2.3 แนวคิดการบริหารจัดการของ ดไวท วอลโด (Dwight Waldo) ในป ค.ศ.
1953 ไดเขียนผลงาน Ideas and Issues in Public Administration เปนมุมมองของนักรัฐศาสตร
หรือนักรัฐประศาสนศาสตรที่ตองการใหมีบุคลากรที่ดีอยูในหนวยงานภาครัฐ โดยแบงการบริหาร
จัดการบุคลากรของสหรัฐอเมริกาออกเปน 2 ยุค คือ ยุคการตอสูเพ่ือหลักคุณธรรม และยุคเปลี่ยน
แปลง โดยยุคแรกเปนยุคที่สนับสนุนแนวคิดหรือนโยบายเชิงลบ ซ่ึงหมายถึงการปองกันและปราบ
ปราม (negative policy concepts) สวนยุคหลังเปนยุคที่สนับสนุนแนวคิดหรือนโยบายเชิงบวก ซ่ึง
หมายถึงการสงเสริมและจัดการ (positive managerial concepts) บุคลากรใหมีประสิทธิภาพ

วอลโดไดแสดงใหเห็นวาระบบคุณธรรมซึ่งเกิดขึ้นในยุคแรกมีเจตนารมณที่ตองการ
ขจัดคนไมดีออกจากหนวยงาน เน่ืองจากในการบรรจุแตงตั้งขาราชการของสหรัฐอเมริกาไดยึดหลัก
ที่วา พรรคไหนชนะการเลือกตั้งทั่วไปจะมีอํานาจแตงตั้งพรรคพวกเขาไปดํารงตําแหนงตาง ๆ ใน
หนวยงานราชการได ทําใหมีการจัดตั้งสถาบันการจัดการทรัพยากรมนุษยในระบบคุณธรรมขึ้นมา
หรืออาจเรียกวา สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือนเพ่ือทําหนาที่ดานปองกันและ
ปราบปราม  รวมทั้งดานสงเสริมและการจัดการทรัพยากรมนุษยดวย
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1.2.4 แนวคิดการบริหารจัดการของ ปเตอร ดรัคเกอร (Peter Drucker) ในป
ค.ศ. 1955 ไดเสนอผลงาน The Practice of Management มีแนวคิดวาการบริหารจัดการที่มี
ประสิทธิภาพตองสามารถกระตุนการปฏิบัติงานและสรางวิสัยทัศนซ่ึงรวมทั้งการมองการณไกลที่
สอดคลองกับวัตถุประสงคของหนวยงานใหแกนักบริหารหรือผูจัดการ แนวคิดนี้ถือวาเปนพ้ืนฐาน
ของการบริหารจัดการทรัพยากรมนุษย ดรัคเกอรยังวิพากษวิจารณผูจัดการฝายบุคคลที่ขาดความ
สามารถและถูกครอบงําดวยเทคโนโลยีทั้งหลายอยางรุนแรง ทายสุด ไดเสนอใหมองทรัพยากร
มนุษยในฐานะที่เปนสิ่งที่มีคาอยางหนึ่งของหนวยงาน เหลานี้ ตอมาไดกลายเปนพ้ืนฐานหลักของ
การบริหารจัดการทรัพยากรมนุษย

1.2.5 แนวคิดการบริหารจัดการของ ดักกลาส แม็คเกรเกอร (Douglas
McGregor) ในป ค.ศ. 1960 ไดเขียนผลงาน The Human Side of Enterprise บรรยายถึงความ
เชื่อพ้ืนฐาน (basic assumption) 2 ดานที่มีตอมนุษย เรียกวา ทฤษฎีเอ็กซ และ ทฤษฎีวาย
(Theory X and Theory Y) ทั้งสองทฤษฎีน้ีสะทอนถึงธรรมชาติของมนุษยในหนวยงานที่แตกตาง
กัน

ทฤษฎีเอกซ  มีความเชื่อพ้ืนฐานตอมนุษยในทางลบ วา
1) มนุษยทั่วไปมีนิสัยไมชอบทํางาน ไววางใจไมได และจะหลีกเลี่ยงการ

ทํางานถาสามารถทําได
2) สืบเนื่องจากนิสัยที่ไมชอบทํางาน การที่จะทําใหมนุษยสวนใหญตั้งใจ

ทํางานจึงจําเปนตองบีบบังคับ  ควบคุม  สั่งการ  และขมขูวาจะลงโทษ
3) มนุษยทั่วไปชอบที่จะถูกชี้นําและตองการหลีกเลี่ยงความรับผิดชอบ ใน

สวนของคนงานมุงสนใจแตสิ่งจูงใจหรือปจจัยที่เปนวัตถุเปนหลัก
ตรงกันขามกับทฤษฎีเอกซ คือ ทฤษฎีวายซึ่งมีความเชื่อพ้ืนฐานตอมนุษยในทาง

บวก วา
1) มนุษยทั่วไปมีนิสัยชอบทํางาน
2) การควบคุมและขมขูวาจะลงโทษมิใชเปนหนทางเดียวที่จะทําใหการ

ทํางานมีประสิทธิภาพสูงขึ้น
3) มนุษยสามารถชักจูงใหพึงพอใจในลําดับขั้นความตองการของมนุษย

ตามแนวคิดของมาสโลวได เชน ความตองการใหสังคมยอมรับ ความตองการเกียรติยศชื่อเสียง
และความตองการความสําเร็จสูงสุดตามที่ตั้งใจไว

4) ภายใตสภาพที่เหมาะสม มนุษยทั่วไปไมเพียงมีความสามารถในการ
ยอมรับสิ่งตาง ๆ เทานั้น แตยังเขาไปรวมรบัผิดชอบไดอีกดวย

5) มนุษยมีความสามารถอยางกวางขวางในการนึกคิด ประดิษฐ และสราง
สรรเพื่อหาขอสรุปของปญหาทั้งหลายในหนวยงาน
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การนําทฤษฎีดังกลาวไปประยุกตใช ลักษณะการทํางานจะปรากฏออกมาใน
ลักษณะที่แตกตางกัน ถานําทฤษฎีเอ็กซไปใช หนวยงานจะควบคุมการปฏิบัติงานของคนงานอยาง
เขมงวด และใชปจจัยพ้ืนฐานทางวัตถุ เชน เงิน และสิ่งของสําหรับจูงใจ แตถานําทฤษฎีวายไป
ประยุกตใช หนวยงานก็จะไววางใจคนงาน ใหความเปนอิสระในการทํางาน และสามารถใชปจจัย
ทางจิตใจเปนสิ่งจูงใจคนงานได

1.2.6 แนวคิดการบริหารจัดการของ อับราฮัม มาสโลว (Abraham Maslow)
ในป ค.ศ. 1943 เขียนบทความดานจิตวิทยา เรื่อง A Theory of Human Motivation และในป
ค.ศ. 1954 ไดผลิตผลงาน Motivation and Personality ที่ใหความสําคัญกับสภาพจิตใจของ
มนุษย เรียกวา ทฤษฎีลําดับขั้นความตองการของมนุษย ซ่ึงสามารถนํามาปรับใชในการบริหาร
จัดการทรัพยากรมนุษย โดยเฉพาะอยางยิ่ง การจูงใจและการตอบสนองบุคลากรได แนวคิดนี้มีสาระ
สําคัญสรุปไดวา

1) เปนธรรมชาติของมนุษยที่มีความตองการ (needs) หลายอยางหรือ
หลายลําดับขั้น โดยอาจแบงเปน ความตองการดานวัตถุ และความตองการดานจิตใจ

2) ความตองการของมนุษยดานวัตถุ เชน ความตองการทางกายภาพ หรือ
ปจจัยสี่ สวนความตองการของมนุษยดานจิตใจ เชน ความตองการเปนหัวหนางานที่ไดรับการยอม
รับนับถือ

3) สวนใหญความตองการของมนุษยจะเปนไปตามลําดับขั้น โดยเริ่มจาก
ลําดับขั้นลางขึ้นไปเรื่อย ๆ เม่ือไดรับการตอบสนองในลําดับขั้นหนึ่งแลว ก็จะกาวไปสูความตองการ
ในลําดับขั้นตอ ๆ ไปอีก

4) ลําดับขั้นความตองการของมนุษยมี 5 ขั้น ลําดับขั้นแรก เกือบทั้งหมด
เปนความตองการดานวัตถุ สวนอีก 4 ลําดับขั้น สวนใหญเปนความตองการดานจิตใจ ทั้งน้ี ใน
สภาพความเปนจริงแตละลําดับขั้นไมอาจแยกออกจากกันไดอยางเด็ดขาด อาจมีบางสวนคาบเกี่ยว
กันบาง และไมแนนอนเสมอไปวาจะตองเกิดกับทกุคน ขอยกเวนอาจเกิดขึ้นไดบาง แตสวนใหญ
แลวจะเปนไปในลักษณะดังกลาว

5) ความตองการของมนุษยทั้ง 5 ขั้นน้ัน ไดแก ความตองการทางกายภาพ 
ความตองการความมั่นคงปลอดภัย ความตองการใหสังคมยอมรับ ความตองการมีเกียรติยศชื่อ
เสียง และ ความตองการความสําเร็จสูงสุดตามที่ตั้งใจไว 

       1.3 แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรเก่ียวกับกระบวนการ
คําวา กระบวนการ (process) หมายถึง (1) กิจกรรมหรือการดําเนินงานอยาง (2) เปน

ระบบ (2) มีขั้นตอน และ (4) ถูกกฎหมาย ตัวอยาง เชน กระบวนการการศึกษา กระบวนการออก
กฎหมาย กระบวนการบริหารจัดการ เปนตน คําที่ใกลเคียงกันแตมีความหมายแตกตางกับกระบวน
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การ คือ ขบวนการ (movement) คํานี้มี ขอ (1)-(3) ขางตน เหมือนกระบวนการ แตไมมีขอ (4)
ตัวอยางเชน ขบวนการกอการราย ขบวนการคายาเสพติดขามชาติ และขบวนการลักลอบคาของหนี
ภาษี

ตัวอยางภาพรวมแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรที่เกี่ยวกับกระบวนการ เชน
1.3.1 กระบวนการบริหารจัดการที่เรียกวา โพสคอรบ (POSDCoRB) ของ

ลูเธอร เอช. กูลิค และ ลินดอลล เอฟ. เออรวิค (Luther H. Gulick and Lyndall F. Urwick) ที่เขียน
ไวใน Papers on the Science of Administration : Notes on the Theory of Organization ในป
ค.ศ. 1937 โพสคอรบ ประกอบดวย 7 ขั้นตอน ไดแก (1) การวางแผน (Planning) (2) การจัด
องคการ (Organizing) (3) การบริหารงานบุคคลหรือการบริหารบุคลากร (Staffing) (4) การอํานวย
การ (Directing) (5) การประสานงาน (Coordinating) (6) การรายงาน (Reporting) และ (7) การ
งบประมาณ (Budgeting)

1.3.2 กระบวนการบริหารจัดการ หรือ ปจจัยที่มีสวนสําคัญในการบริหาร 
จัดการ คือพอคค (POCCC) ของ เฮนรี ฟาโยล (Henri Fayol) ประกอบดวย 5 ขั้นตอน ไดแก (1)
การวางแผน (Planning) (2) การจัดองคการ (Organizing) (3) การบังคับบัญชาหรือสั่งการ 
(Commanding) (4) การประสานงาน (Coordinating) และ (5) การควบคุม (Controlling)

1.3.3 กระบวนการบริหารจัดการที่เรียกวา โพดเสอร โมเดล (POADCIR
Model) ของ เดล (Dale) ประกอบดวย 7 ขั้นตอน ไดแก การวางแผน (Planning) การจัดองคการ
(Organizing) การกระตุน (Actuating) การอํานวยการ (Directing) การควบคุมงาน (Controlling)
การเปลี่ยนแปลง (Innovating) และการเปนตัวแทน (Representing)

1.3.4 กระบวนการบริหารจัดการที่เรียกวา ไอเทอมส (ITERMS) ประกอบดวย
6 ขั้นตอน ไดแก ขอมูลขาวสาร (Information) เทคโนโลยี (Technology), สถานะทางเศรษฐกิจ
(Economic status) ทรัพยากร (Resources) จริยธรรม (Morality) และการติดตอสัมพันธ หรือระบบ
สังคม (Sociality)
          1.3.5 กระบวนการบริหารจัดการที่เรียกวา โพสค โมเดล (POSDC Model)
ของ ฮารโรลด ดี. คูนทซ และ ซีริล โอ ดอนเนล (Harold  D. Koontz and Cyril O’ Donnel) รวมทั้ง
ของ เดวิด ชวาทซ (David Schwartz) ประกอบดวย 5 ขั้นตอน ไดแก การวางแผน (Planning) การ
จัดองคการ (Organizing)  การเจาหนาที่ (Staffing) การอํานวยการ (Directing) และการควบคุม
งาน (Controlling)

1.3.6 กระบวนการบริหารจัดการที่เรียกวา พอดคอค (PODCoC) ของ
เซียร (Sear) ประกอบดวย 5 ขั้นตอน ไดแก การวางแผน (Planning), การจัดรูปแบบการบริหาร
โดยการกําหนดอํานาจหนาที่ของแตละตําแหนง (Organizing) การอํานวยการ (Directing) การ
ประสานงาน (Coordinating) และการควบคุมดูแลการปฏิบัติงาน (Controlling)
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1.3.7 กระบวนการบริหารจัดการของ แกรี เดสสเลอร (Gary Dessler)
ประกอบดวย 5 ขั้นตอน ไดแก การวางแผน (Planning) การจัดองคการ (Organizing) การบริหาร
งานบุคคล (Staffing) การนํา (Leading) และการควบคุม (Controlling)

นอกเหนือจากที่กลาวขางตนนี้แลว ยังมีแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร ซ่ึงอาจ
เรียกวา วิธีการบริหารจัดการหรือเทคนิคการบริหารจัดการแบบอ่ืน ๆ อีก เปนตนวา

1) ปจจัยที่ใชในการบริหารจัดการ หรือใชในการวิเคราะหหนวยงาน
ที่เรียก วา สวอท (SWOT) ประกอบดวย 4 ประการ ไดแก จุดแข็ง (Strength) จุดออน (Weak)
โอกาส (Opportunity) และขอจํากัดหรืออุปสรรค (Threat)

2) ปจจัยที่มีสวนสําคัญตอการบริหารจัดการ ที่เรียกวา 7S ของบริษัท
แมคคินซีย (McKinsey) ประกอบดวย 7 ขั้นตอน อันไดแก โครงสราง (Structure) ระบบ (System)
แบบหรือลักษณะการทํางาน (Style) บุคลากร (Staff) ความชํานาญ (Skill) ยุทธศาสตร (Strategy)
และ คานิยมรวม (Shared Values)

        3) ปจจัยพื้นฐานที่มีสวนสําคัญตอการบริหารจัดการของหนวยงาน
ของ  รอบบิน (Robbin) ประกอบดวย 5 ประการ ไดแก ทรัพยากรบุคคล (Human Resource) ทุน
(Capital) วัตถุดิบตั้งตน (Raw Material) การจัดการทั่วไป (Management) และขอมูลขาวสาร
(Information)

4) ปจจัยที่มีความสําคัญตอการบริหารจัดการของ บารโทรล และ
มารติน (Bartrol and Martin) มี 5 ประการ คือ กระบวนการ (Process) เปาหมาย (Goals) การวาง
แผน (Planning) การจัดองคการ (Organizing) การนําหรือการจูงใจ (Leading) และการควบคุม
(Montrolling)

5) ปจจัยที่มีสวนสําคัญตอการบริหารจัดการ หรือทรัพยากรบริหารที่
เรียกวา 4M 5M และ 6M

5.1) ตัวอยาง 4M เชน Man, Money, Material, Management
หรือ Man, Machine, Medium, Mission

5.2) ตัวอยาง 5M เชน Man, Money, Material, Management
Morality หรือ Machinery, Manpower, Material, Measurement, Method

5.3) ตัวอยาง 6M เชน Man, Money, Material, Management,
Morality, Market
   6) อ่ืน ๆ เปนตนวา การบริหารจัดการตามวัตถุประสงค หรือ MBO
(Management By Objective); การบริหารจัดการโดยกลุมสรางคุณภาพ หรือ QCC
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(Quality Control Circle); การบริหารจัดการตามแนวทางสูคุณภาพหรือมาตรฐาน ISO 9000; 
การบริหารจัดการคุณภาพแบบเบ็ดเสร็จ หรือ TQM (Total Quality Management); การ
บริหารจัดการโดยอาศัยระบบขอมูลที่เรียกวา MIS (Management Information System) หรือ
อาจเรียกวา ระบบสารสนเทศเพื่อการบริหารจัดการ; การร้ือระบบ (Re-engineering); การบริหาร
จัดการโดยใชแผนภูมิควบคุมที่เรียกวา Gantt Chart; การบริหารจัดการโดยประเมินความ
สามารถของผูบริหาร หรือ MEI (Management Excellence Inventory); การบริหารจัดการหรือ
ปรับปรุงหนวยงานโดยการเปรียบเทียบกับหนวยงานอื่นที่เรียกวาBenchmarking; การ
บริหารจัดการแบบเครือขายที่เรียกวา Networking Management; การบริหารจัดการแบบ
เดินดูแลใหทั่วถึง หรือ MBWA (Management By Wandering Around) หรือ การบริหารจัดการ
แบบเดินไปรอบ ๆ หรือ WAM (Walk Around Management) เหลานี้เปนตน

2. ภาพรวมทฤษฎีหรือแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรของไทย

แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรของไทยมีมากมาย ในอดีต มีแนวคิดทางรัฐประศาสน-
ศาสตรตามแนวทางหรือตามโครงการแผนดินธรรม แผนดินทอง ตามแนวทางความจําเปนพ้ืนฐาน
และตามโครงการอีสานเขียว6 เปนตน สําหรับปจจุบันมีตัวอยางเชน แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร
ตามแนวทางการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี (Good Governance) และตามแนวทางการบริหาร
ราชการจังหวัดแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนา หรือที่เรียกสั้น ๆ วา “จังหวัดซีอีโอ” โดยมีวา “ผูวาฯ
ซีอีโอ” เปนผูบริหารสูงสุดของจังหวัดซีอีโอ อีกทั้งหลังประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย
(พ.ศ. 2540) ไดมีแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรบัญญัติไวในรฐัธรรมนูญอยางชัดเจน เชน แนวคิด
เกี่ยวกับโครงสราง อํานาจหนาที่ และกระบวนการบริหารจัดการ7 นอกจากนั้น มีแนวคิดทาง
รัฐประศาสนศาสตรหรือแนวคิดการบริหารจัดการที่เรียกวา 5 ส ซ่ึงประกอบดวย สะสาง สะดวก
สะอาด สุขลักษณะ และสรางนิสัย ตลอดจนการบริหารจัดการที่เรียกวา 5 ป อันไดแก ประสิทธภิาพ
ประโยชน ประหยัด ประสานงาน และประชาสัมพันธ เหลานี้เปนตน

                                         
6โปรดดู วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, การบริหารการพัฒนาชนบทเปรียบเทียบ : การบริหารการพัฒนา

ชนบทตามแนวทางแผนดินธรรม แผนดินทอง ความจําเปนพื้นฐาน และโครงการอีสานเขียว
(กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพโอเดียนสโตร, 2534), 145 หนา.
          7โปรดดู วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย (พ.ศ. 2540) และรัฐธรรมนูญฉบับสําคัญ (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพนิติธรรม, 2547), 176 หนา.
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      ในที่น้ีจะนําเสนอพอเปนตัวอยางในลักษณะของภาพรวม 3 แนวคิด ไดแก
                   2.1 แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรตามแนวทางการบริหารราชการจังหวัดแบบ
บูรณาการเพื่อการพัฒนา
                  2.2 แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรตามแนวทางการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี
                    2.3 แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรเกี่ยวกับจริยธรรมของผูบริหารตามแนวทางของ 
พลเอกเปรม ติณสูลานนท

2.1 แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรตามแนวทางการบริหารราชการจังหวัดแบบ
บูรณาการเพื่อการพัฒนา

“การจัดระเบียบบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนา” หรือ การบริหารราช
การจังหวัดแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนา หรือเรียกยอวา การบริหารราชการจังหวัดซีอีโอ โดยมี
“ผูวาฯ ซีอีโอ” เปนผูบริหารสูงสุดของจังหวัดซีอีโอ เกิดขึ้นจากแนวคิดสําคัญที่วา การบริหารงาน
ในระดับจังหวัดลมเหลว ขาดประสิทธิภาพ ขาดเอกภาพในการบังคับบัญชา ผูวาราชการ
จังหวัดซึ่งเปนหัวหนาสวนราชการในระดับจังหวัดไมมีอํานาจในการบริหาร งาน คน และ
เงิน มากเทาที่ควร เพื่อแกไขบัญหาดังกลาว จึงไดนําการบริหารจัดการแบบเอกชนที่มีผูมี
อํานาจบริหารสูงสุดขององคกร ซึ่งเรียกวา Chief Executive Officer หรือ CEO มาปรับใช

อาจกลาวไดวา แนวคิดทํานองเดียวกันน้ีไดเคยปรากฏใหเห็นบางในสมัยรัฐบาลของ 
พลเอกเปรม ติณสูลานนท แตในยุคนั้นเปนเพียงแนวคิดที่ตองการเพิ่มอํานาจใหผูวาราชการจังหวัด
เพ่ือใหสามารถบริหารงานไดอยางมีประสิทธิภาพเพิ่มขึ้น  มิไดนําแนวคิดซีอีโอของภาคเอกชนมาใช
แนวคิดเพิ่มอํานาจในสมัยดังกลาวตองลมเลิกไปในชวงระยะเวลาอันสั้น

สําหรับสาระสําคัญของแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรตามแนวทางการบริหารราชการ
จังหวัดแบบบูรณาการและการพัฒนาที่นํามาศึกษาครั้งน้ี สรุปไดวา
     1) ชวยทําใหระบบบริหารภาครัฐ โดยเฉพาะในระดับจังหวัด มีศักยภาพและ 
สมรรถภาพสูง 
                2) สนับสนุนหรือสงเสริมราชการบริหารสวนภูมิภาค โดยใหจังหวัดเปนศูนยกลาง
ของการบริหารจัดการในสวนภูมิภาคและสวนทองถิ่น โดยมีผูวาราชการจังหวัดซีอีโอ หรือผูวาฯ
ซีอีโอ เปนหัวหนาฝายบริหารสูงสุดในระดับจังหวัด
                3) เพ่ิมอํานาจใหผูวาราชการจังหวัด กลาวคือ การบริหารงานของจังหวัดที่มีผูวา
ราชการจังหวัดเปนผูบริหารสูงสุดที่ผานมาประสบกับความลมเหลว ขาดประสิทธิภาพ ขาดเอกภาพ
ในการบังคับบัญชา ทําใหไมอาจแกไขปญหาในระดับจังหวัด โดยเฉพาะอยางยิ่ง ปญหาความยาก
จน ปญหายาเสพติด และปญหาการฉอราษฎรบังหลวง ได ที่เปนเชนน้ีมีสาเหตุสําคัญเน่ืองมาจาก
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ผูวาราชการจังหวัดซึ่งเปนหัวหนาสวนราชการในระดับจังหวัดไมมีอํานาจในการบริหาร งาน คน
และเงิน มากเทาที่ควร จึงควรเพิ่มอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดใหมีอํานาจเบ็ดเสร็จเด็ดขาด
                 4) สามารถประสานและกํากับดูแลการทํางานของสวนราชการและรัฐวิสาหกิจใน
ดานการบริหารงานทั่วไป (อํานาจวินิจฉัยสั่งการ อนุมัติ อนุญาต) การบริหารงานบุคคล และการ
บริหารงบประมาณ ไดครอบคลุมครบวงจรและทันตอเหตุการณ
                5) บูรณาการนโยบายเรงดวนของรัฐบาลในการตอสูเพ่ือเอาชนะ 3 สงคราม ไดแก
สงครามการตอสูกับปญหาความยากจน ปญหายาเสพติด และปญหาการทุจริตประพฤติมิชอบใน
วงราชการ
                6) สนับสนุนองคกรปกครองสวนทองถิ่นและชุมชนในพื้นที่

2.2 แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรตามแนวทางการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี
แนวคิดการบริหารจัดการที่เรียกวา การบริหารกิจการบานเมืองที่ดี  เกิดขึ้นตาม ระเบียบ

สํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการสรางระบบบริหารกิจการบานเมืองและสังคมที่ดี พ.ศ. 2542 และตอ
มาไดพัฒนาเปน พระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี
พ.ศ. 2546 ที่กําหนดใหหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐตองบริหารราชการโดยยึดหลัก 6
ประการ ไดแก หลักนิติธรรม (Rule of Laws) หลักคุณธรรม (Ethics) หลักความโปรงใส
(Transparency) หลักความมีสวนรวม (Participation) หลักความรับผิดชอบ (Accountability) และ
หลักความคุมคา (Value for Money) ทั้งน้ี เพ่ือใหการบริหารราชการของหนวยงานของรัฐและ
เจาหนาที่ของรัฐบรรลุเปาหมายดังตอไปน้ี

        1) เกิดประโยชนสุขตอประชาชน
           2) ประชาชนไดรับการอํานวยความสะดวกและไดรับการตอบสนองความตองการ
           3) ไมมีขั้นตอนการปฏิบัติงานราชการที่เกินความจําเปน
           4) เกิดประสิทธิภาพ
           5) เกิดความคุมคา
           6) มีการปรับปรุงภารกิจของสวนราชการใหทันตอสถานการณ
           7) มีการประเมินผลการปฏิบัติราชการอยางสม่ําเสมอ

2.3 แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรเก่ียวกับจริยธรรมของผูบริหารตามแนวทางของ
 พลเอกเปรม ติณสูลานนท
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         พลเอก เปรม ติณสูลานนท ประธานองคมนตรี รัฐบุรุษ และอดีตนายกรัฐมนตรี ไดแสดง
ปาฐกถาพิเศษ เรื่อง “จริยธรรมของการบริหารภาครัฐ” เม่ือวันที่ 9 กรกฎาคม 2548 สรุปสาระ
สําคัญไดดังน้ี8

          รัฐบาลไดออกคูมือคําอธิบายและแนวทางปฏิบัติตาม พระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑ
และวิธีการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 คําวา การบริหารกิจการบานเมืองที่ดี แปลมาจาก
คําวา Good Governance นอกจากนี้ ตามพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถานนิยาม จริยธรรม วา
หมายถึง ธรรมที่เปนขอประพฤติปฏิบัติ ศีลธรรม กฎ ศีลธรรม ฉะนั้น จริยธรรม ในความเขาใจของ
คนไทยจากพจนานุกรม  หมายความวา คุณความดีที่พึงยึดเปนขอประพฤติปฏิบัติ
           ในตําราไดแบงจริยธรรมเปน 2 มุมมอง ไดแก
                1) จริยธรรมตามหลักนิติรัฐ ยึดหลักการวา  การบริหารงานใดไดดําเนินการถูก
ตองตามตัวบทกฎหมาย  ถือวาการบริหารงานนั้นถูกตองตามหลักจริยธรรม แนวคิดนี้ถูกวิพากษ
วิจารณวา อาจมีปญหาเรื่องความไมครอบคลุม เพราะกฎหมายมักจะเกิดขึ้นภายหลังจากที่เกิด
ปญหา และเพื่อมิใหปญหาดังกลาวเกิดขึ้นซํ้าอีก นอกจากนั้น จริยธรรมตามหลักนิติรัฐยังมีจุดออน
กลาวคือ ผูมีอํานาจอาจจะละเวนไมออกกฎหมายเพื่อลิดรอนสิทธิของกลุมตนเองก็ได เชน นักการ
เมืองไมจดทะเบียนกับคูสมรสเพื่อหลีกเลี่ยงขอกฎหมายที่ใหเปดเผยบัญชีทรัพยสิน การกําหนด
ตําแหนงทาง การเมืองที่มีอยูนอกกรอบกฎหมาย เชน ตําแหนงผูชวยรัฐมนตรี ตําแหนงน้ีมิใช
ตําแหนงทางการเมืองตามกฎหมาย ผูดํารงตําแหนงจึงไมตองเปดเผยทรัพยสินตอสาธารณะ
                2) จริยธรรมตามมาตรฐานจริยธรรม ยึดหลักความพยายามแสวงหาวาดวย
ความดีที่ยึดถือควรเปนอยางไร แลวนํามาใชเปนมาตรฐานจริยธรรม จากนั้น จึงกําหนดเปนแนว
ทางปฏิบัติ ดังน้ัน จริยธรรมตามมาตรฐานจริยธรรมจึงมีความครอบคลุมกวางขวางกวาจริยธรรม
ตามหลักนิติรัฐ
                อยางไรก็ตาม จริยธรรมตามมาตรฐานจริยธรรมมีจุดออนที่สําคัญ คือ ขาดบท
บังคับ หรือขาดการลงโทษเมื่อมีการละเมิด นอกจากนั้น คุณธรรมตองควบคูจริยธรรม ปจจุบัน
โลกาภิวัฒนสงผลใหปจจัยในการบริหารงานเปลี่ยนแปลงรวดเร็วและมาก กอใหเกิดคําใหม ๆ เชน
รัฐชาติ รัฐตลาด ประเทศพัฒนาแลวไดสรางระเบียบใหมของโลก เพ่ือกํากับดูแลประเทศกําลัง
พัฒนา สรางธนาคารโลก องคการคาโลก ใหมีบทบาทในการดูแลเงินกูจากประเทศกําลังพัฒนา เพ่ือ
ใหแนใจวาประเทศลูกหนี้จะใชเงินไปอยางถูกตอง ไมฉอราษฎรบังหลวง และสรางกติกาเพื่อควบคุม
เรารูจักกติกานั้นในชื่อวา Good Governance คําที่เรายังไมมีคําแปลเปนไทยอยางเปนทางการ ซ่ึง
มีหลักสําคัญอยู 5 ประการ ไดแก

                                         
          8ปาฐกถาพิเศษในวาระครบรอบ 50 ป ของคณะรัฐประศาสนศาสตร  สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร
(นิดา) 2548.
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                   (1) Accountability  แปลวา ความนาเชื่อถือ มีกฎเกณฑที่ชัดเจน
                      (2) Transparency  แปลวา ความโปรงใส
                       (3) Participation  แปลวา การมีสวนรวม

(4) Predictability  แปลวา ความสามารถในการคาดการณได
                               (5) ความสอดคลองของ 4 หลักการขางตน
        ผูบริหารจะตองมีจริยธรรม การพูดถึงการบริหารตองพูดถึงผูบริหาร เพราะเปน
เรื่องที่มีความสัมพันธเกี่ยวโยงกัน บางกรณีเปนเรื่องเดียวกัน จริยธรรมของการบริหารภาครัฐจะไม
มีทางเกิดผลสําเร็จไดถาผูบริหารไมมีจริยธรรม การใชจริยธรรมและคุณธรรมในการบริหารงานภาค
รัฐและภาคเอกชน ผูบริหารจะตองมีจิตสํานึกที่จะนําสิ่งที่ดีไปใช และขจัดสิ่งที่ไมดีใหหมดไป

สําหรับแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรเก่ียวกับจริยธรรมของผูบริหาร มีดังน้ี
        1) ความซื่อสัตย เปนจริยธรรมทั้งของการบริหารภาครัฐและของผูบริหาร ความ
ซ่ือสัตยไมไดหมายถึงการประพฤติปฏิบัติถูกตองตามกฎหมายเทานั้น แตตองถูกตองตามจริยธรรม
และศีลธรรมดวย
               2) กฎหมาย เปนที่ยอมรับกันวา กฎหมายไมสามารถอุดชองโหวการบริหารของ
ผูบริหารที่จะแสวงหาผลประโยชนใหกับตนเองไดอยางมีประสิทธิภาพ กฎหมายวางมาตรฐานขั้นต่ํา
ของการประพฤติมิชอบไวเทานั้น
          3) ความเปนธรรม บอกยากวาความเปนธรรมคืออะไร คนเห็นวาในความเปน
ธรรมตองมีความยุติธรรมอยูดวย ผูบริหารจะตองไมลุแกอํานาจใชอํานาจเบียดเบียนผูอ่ืน หรือใช
ชองวางของกฎหมายเพิ่มอํานาจใหตนเอง ผูบริหารจะตองมีมาตรฐานในการบริหารเพียงมาตรฐาน
เดียวไมใชสองมาตรฐาน หรือหลายมาตรฐาน เพ่ือนําไปปฏิบัติตางกรรมตางวาระกัน เชน นําไปใช
กับญาติพ่ีนอง คนใกลชิด
                4) ประสิทธิภาพ เปนเรื่องเขาใจงาย อยางไรก็ตาม เปนจริยธรรมของการบริหาร
งานที่ถกเถียงกันเกี่ยวกับเรื่องนี้ คือ ในตัวประสิทธิภาพเองอาจไมสอดคลองกับจริยธรรม กรณีน้ีจะ
เลือกอะไร สําหรับผูที่เลือกจริยธรรม เพราะเชื่อวาสามารถหาหนทางที่จะใหประสิทธิภาพไปดวยกัน
ไดกับจริยธรรมไมวาจะเปนเรื่องความซื่อสัตย ความโปรงใส หรือความเปนธรรม
                5) ความโปรงใส เปนเรื่องเขาใจงายและเปนจริยธรรมของการบริหารเชนเดียวกัน
ปจจุบันมีการเรียกรอง เรียกหาความโปรงใสกันมากเพื่อใหประชาชนสามารถตรวจสอบการบริหาร
ภาครัฐได การหลีกเลี่ยงไมเปดเผยขอมูลถือไดวาขัดจริยธรรม
            6) ความมั่นคงของรัฐ เราใชจริยธรรมในการบริหารเพื่อผลประโยชนของรัฐ ความ
ม่ันคงของรัฐคือผลประโยชนของรัฐอยางหนึ่ง การใชจริยธรรมในการบริหารความมั่นคงอาจจะ
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กระทบสิทธิและเสรีภาพของประชาชน จึงจําเปนตองหาความสมดุลใหได ปญหา 3 จังหวัดชายแดน
ภาคใตที่ยังคงมีอยูและอาจจะคงมีตอไป เพราะผูบริหารอาจจะยังหาความสมดุลไมพบ
           7) คานิยม มีผลกระทบโดยตรงตอจริยธรรม คานิยมของคนไทยที่ชัดเจนใน
ปจจุบัน คือ สวนใหญยังเชื่อวา ความร่ํารวยสามารถสรางชื่อเสียง เกียรติยศ และฐานะได จึงมีคน
จํานวนไมนอยรีบสรางความร่ํารวย โดยไมแยแสตอจริยธรรม และที่แปลกแตจริง และเปนอันตราย
อยางยิ่งคือเรามักจะนิยมยกยองคนร่ํารวยวาเปนคนดี นาเคารพนับถือ โดยไมใสใจวา เขาเหลานั้น
รํ่ารวยมาดวยวิธีใด และดูหม่ินคนจนตางๆ นานา ดังน้ัน ตราบใดที่เหม็นสาบคนยากคนจนแบบนี้
ไมมีทางแกปญหาความยากจนสําเร็จ

  พลเอก เปรม ติณสูลานนท ยังไดกลาวอีกวา การจะทําสิ่งใดถาไมมีความรักในสิ่งน้ันก็
ปวยการเปลา ไมมีทางสําเร็จ ผูบรหิารใดมีความรักองคกร ใชจริยธรรมในการบริหาร จะไดรับผล
สัมฤทธิ์เปนเลิศ ดังพระบรมราโชวาท พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวพระราชทานเนื่องในวัน
ขาราชการพลเรือน ป 2548 ความตอนหนึ่งวา ขาราชการปฏิบัติบริหารงานของแผนดินจะ
ตองตระหนักในการเสียสละ อันไดแก “การสละสําคัญ 2 ประการ คือ สละเพื่อประโยชนสวน
รวมที่ยิ่งใหญ และเหนือกวาประโยชนสวนตัวประการหนึ่ง กับสละความคิดจิตใจที่ต่ําทราม
ตาง ๆ อีกประการหนึ่ง จึงจะเปนที่เชื่อถือไววางใจของคนทั้งปวง และสามารถดํารง
ตําแหนงหนาที่อยางมีเกียรติ มีศักดิ์ศรี และมีความมั่นคงตลอดไป” มั่นใจวา ถาคนไทยนํา
พระบรมราโชวาทและพระราชดํารัสไปประพฤติปฏิบัติ การกระทําใด ๆ ยอมบังเกิดผลดี ผล
สําเร็จ เปนคุณและเปนประโยชนแกประชาชนอยางแทจริง
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สวนที่ 2
การประยุกตทฤษฎีหรือแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร

หัวขอการประยุกตทฤษฎีหรือแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรน้ี ครอบคลุมสาระสําคัญ 2
เรื่อง ไดแก การนําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรมาประยุกตใชในทางวิชาการ และการนําแนวคิด
ทางรัฐประศาสนศาสตรมาประยุกตใชในทางปฏิบัติ ตามลําดับ

1. การนําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรมาประยุกตใชในทางวิชาการ

การนําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรมาประยุกตใชในทางวิชาการนั้น หมายถึง การนํา
แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรมาใชในการวิชาการ โดยเฉพาะอยางยิ่ง นํามาประยุกตใช
เปนกรอบแนวคิด หรือประยุกตใชในการจัดกลุมปญหา หรือประยุกตใชในการศึกษา
วิเคราะหปญหาตาง ๆ ของหนวยงานของรัฐ และ/หรือ เจาหนาที่ของรัฐ สําหรับเรื่องนี้ ได
เสนอตัวอยางที่แบงเปน 3 หัวขอตามลําดับ ไดแก (1) การนําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรที่เกี่ยว
กับปจจัยที่มีสวนสําคัญตอการบริหารจัดการ ที่เรียกวา 6M มาปรับใชในทางวิชาการ (2) การนํา
แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรที่เกี่ยวกับปจจัยที่มีสวนสําคัญตอการบริหารจัดการ ที่เรียกวา
PAMS-POSDCoRB มาปรับใชในทางวิชาการ และ (3) การนําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรที่
เกี่ยวกับโครงสราง อํานาจหนาที่ และบริหารงานบุคคล รวมทั้ง โครงสราง อํานาจหนาที่ และ
กระบวนการ มาปรับใชในทางวิชาการ

1.1  การนําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรที่เก่ียวกับปจจัยที่มีสวนสําคัญตอการ
บริหารจัดการ ที่เรียกวา 6M มาปรับใชในทางวิชาการ

แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรมีมากมายดังไดกลาวไวแลวขางตน ในที่น้ีขอนํา “ปจจัยที่มี
สวนสําคัญตอการบริหารจัดการ” ที่เรียกวา 6M มาเปนตัวอยาง โดยนํามาประยุกตใชในมาศึกษา
วิเคราะหปญหาของหนวยงานของรัฐ และ/หรือ เจาหนาที่ของรัฐ พรอมกันน้ัน ยังไดนํากรอบ
แนวคิดทางสังคมศาสตร ที่เรียกวา “กระบวนการพิจารณาแกไขปญหา” มาประยุกตใชในการศึกษา
วิเคราะหควบคูกันดวย

ปจจัยที่มีสวนสําคัญตอการบริหารจัดการ ที่เรียกวา 6M น้ัน ประกอบดวย
- ปญหาดานการบริหารบุคลากร (Man)
- ปญหาดานการบริหารงบประมาณ (Money)
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- ปญหาดานการบริหารงานทั่วไป (Management)
- ปญหาดานการบริหารวัสดุอุปกรณ (Material)
- ปญหาดานการใหบริการประชาชน (Market)
- ปญหาดานจริยธรรม (Morality)9  

สวนกรอบแนวคิดที่นํามาใชในการศึกษาวิเคราะหที่เรียกวา “กระบวนการพิจารณาแกไข
ปญหา” น้ัน ประกอบดวย 3 ขั้นตอน อันไดแก ปญหา (problem) สาเหตุ (cause) และแนวทาง
แกไขหรือแนวทางการพัฒนา (suggestion) โดยทั้ง 3 ขั้นตอนนี้มีความสอดคลองกันอยางเปน
ระบบ ดังน้ี
                  (1)                                      (2)                                                           (3)

               ปญหา                                       สาเหตุ                            แนวทางการพัฒนา

                                        ส     อ     ด     ค     ล     อ     ง

เหตุผลที่นํากระบวนการพิจารณาแกไขปญหานี้มาประยุกตใช เพราะกระบวนการหรืออาจ
เรียกวา กรอบแนวคิด น้ี งายตอการทําความเขาใจ คุนเคยกันทั่วไป รวมทั้งไดนําไปใชและอางอิง
กันพอสมควร10 และที่สําคัญคือ สามารถนําไปประยุกตใชไดอยางตรงประเด็น ครอบคลุม และกวาง
ขวางในหลายสถานการณ โดยเฉพาะอยางยิ่ง ในการวิเคราะหปญหาและการเสนอแนวทางแกไข
หรือการเสนอแนวทางการพัฒนาหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐโดยคํานึงถึงสาเหตุของ
ปญหาดวย ในที่น้ี ไดเขียนเปนคําอธิบายอยางละเอียดเพื่อชวยเพ่ิมความเขาใจ ขณะเดียวกัน ก็ได
เสนอเทคนิคการนํากระบวนการนี้ไปประยุกตใชไวดวย

กระบวนการพิจารณาแกไขปญหาประกอบดวย 3 ข้ันตอนที่สอดคลองกันอยางเปน
ระบบ ดังน้ี
                                         

9วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, การบริหารและการจัดการเทศบาลในยุคปฏิรูปการเมือง (กรุงเทพมหานคร :
สํานักพิมพโฟรเพซ, 2546), 210 หนา; และ วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, การบริหารจัดการและการบริหารการพัฒนา
ขององคกรตามรัฐธรรมนูญ (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพนิติธรรม, 2548), 177 หนา.

10วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, ผูวาราชการจังหวัดไทย : วิเคราะหเปรียบเทียบกับผูวาราชการจังหวัดของ
สหรัฐอเมริกา ฝร่ังเศส และญ่ีปุน (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2541), หนา
528-533;  วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, การวิจัยการจัดการทรัพยากรมนุษย (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพฟอรเพซ,
2544), หนา 146; และ วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, การบริหารและการจัดการเทศบาลในยุคปฏิรูปการเมือง, 
op.cit., หนา 79.
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ข้ันตอนที่หนึ่ง  ปญหา หมายถึง ปญหาอุปสรรค เปนสิ่งที่มีลักษณะไมดีไมพรอม
หรือไมสมควรซึ่งตองไดรับการแกไขตอไป เชน ปญหาการบริหารจัดการของหนวยงานของรัฐไมมี
ประสิทธิภาพเทาที่ควร หรือปญหาการขาดการประสานงานของหนวยงานของรัฐ เปนตน

ข้ันตอนที่สอง สาเหตุ หมายถึง ตนเหตุที่ทําใหเกิดปญหา ซ่ึงนาจะเปนขั้นตอนที่
มากอนปญหาเพราะถามองวาสิ่งใดเกิดกอนแลวสาเหตุจะตองเกิดกอนปญหาอยางแนนอน แตในที่
น้ีไดนําปญหาขึ้นกอนเพราะจะชวยเพ่ิมความชัดเจนและเขาใจงายขึ้นเม่ือนําเสนอเปนภาพ อีกทั้ง
ขอความ “ปญหา สาเหตุ และแนวทางแกไข” เปนที่คุนเคยกันทั่วไป

ข้ันตอนที่สาม แนวทางแกไข อาจเรียกวา แนวทางการพัฒนา หรือขอเสนอแนะ
ก็ได โดยตองสอดคลองกับสาเหตุและปญหาในลักษณะที่สามารถแกไขที่สาเหตุและแกไขปญหาได

สําหรับเทคนิคการนํากระบวนการพิจารณาแกไขปญหาไปประยุกตใช มีอยางนอย 5
ประการ

ประการที่หนึ่ง ปญหาสวนใหญจะเปนขอความที่แสดงออกในแงลบ เชน
ปญหาการขาดประสิทธิภาพหรือการปฏิบัติหนาที่ราชการไมดีเทาที่ควร ปญหาการขาดขวัญและ
กําลังใจ ตลอดจนปญหาการประสานงานไมดีเทาที่ควร

ประการที่สอง สาเหตุเปนสิ่งจําเปนยิ่งที่ตองคนหา เพราะจะมีสวนชวยใหแกไข
ปญหาไดตรงประเด็น รัดกุม ครอบคลุม และครบถวน หากพิจารณาศึกษาไมถี่ถวน อาจทําใหการ
หาสาเหตุผิดพลาดไดงายอันจะนําไปสูการเสนอแนะแนวทางการแกไขปญหาที่คลาดเคลื่อน เทาที่
ผานมา มีปรากฏใหเห็นอยูเสมอวา ไดมีการนํากระบวนการนี้ไปประยุกตใชกันอยางคลาดเคลื่อน
หรือมีขอบกพรองที่สืบเน่ืองมาจากการไมเขาใจถึงวิธีการหรือเทคนิคการเขียนสาเหตุ สําหรับ
เทคนิคการหาสาเหตุมีอยางนอย 6 ขอ ดังน้ี

1) สาเหตุตองมีอยางนอย 2 สาเหตุเสมอ เพราะขอเท็จจริงที่วา “ไมมี
ปญหาใดในโลกที่เกิดจากสาเหตุเดียว”

2) สาเหตุตองเกิดกอนปญหา มากอนปญหา หรือเปนบอเกิดของ
ปญหา ตัวอยางเชน ถา ปญหา คือ ขาราชการขาดขวัญและกําลังใจ สาเหตุของปญหานี้ เชน (1) ผู
บังคับบัญชาใชวิธีการบริหารจัดการที่เขมงวดมากเกินไป หรือ (2) ระบบราชการไมเอ้ืออํานวยตอ
การปฏิบัติหนาที่ของขาราชการ (เพราะสนับสนุนระบบอุปถัมภ) สาเหตุตามตัวอยางนี้ ลวนเกิดมา
กอน และเปนบอเกิดของปญหาทั้งสิ้น ดังน้ัน เทคนิคในการเขียนสาเหตุขอน้ี มีสวนที่ตองพิจารณา
งายๆ คือ ถาสาเหตุที่เขียนนั้น “ไมไดเกิดกอนปญหา” หรือ “เกิดขึ้นพรอมกับปญหา” ก็ไมถือวาเปน
สาเหตุ แตเปน “อาการ” 

3) อยานํา “อาการ” มาเปนสาเหตุ อาการ หมายถึง ขอความที่ขยายความหรือ
อธิบายปญหา หรือขอความที่มีความหมายเดียวกับปญหา หรือขอความที่เกิดขึ้นพรอมกับปญหา
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หรือเกิดขึ้นในเวลาเดียวกับปญหา ขอความที่เปนอาการนั้น ไมอาจเปนสาเหตุได ตัวอยางที่หน่ึง ถา
ปญหา คือ การเปนหวัด อาการของการเปนหวัด เชน นํ้ามูลไหล ไอ หรือจาม เปนตน ดังน้ัน การมี
นํ้ามูกไหล ไอ หรือจาม ไมอาจนํามาเปนสาเหตุได ตัวอยางที่สอง ถา ปญหา คือ ผูบริหารบริหาร
จัดการหรือควบคุมกํากับดูแลอยางออนแอ อาการของปญหานี้ เชน ผูบริหารคนนั้นปลอยปละละ
เลยผูใตบังคับบัญชา หรือผูบริหารคนนั้นไมเขมงวดไมควบคุมตรวจสอบผูใตบังคับบัญชา หรือผู
บริหารคนนั้นไมตองการสรางผลงาน เปนตน

4) สาเหตุสวนใหญเกิดจากจิตใจ สาเหตุจํานวนมากเปนเรื่องเก่ียวกับ
จิตใจ ซ่ึงสังเกตไดจากคําเหลานี้ การขาดอุดมการณ ขาดจิตสํานึก ขาดจริยธรรม ขาดคุณธรรม
ขาดจิตวญิญาณ ความรักความชอบและความไววางใจมากเกินไป เปนตน โดยจิตใจของคน ๆ หน่ึง
ยอมมีสวนสําคัญในการกําหนดการกระทําหรือพฤติกรรมของคน ๆ น้ันเอง ตัวอยางที่หน่ึง ถา
ปญหา คือ เจาหนาที่ไมใหบริการที่ดีและไมอํานวยความสะดวกใหแกประชาชน สาเหตุที่เกิดจาก
จิตใจ เชน เจาหนาที่ขาดจิตสํานึกในการเปนขาราชการที่ดี หรือเจาหนาที่ขาดจิตสํานึกของการให
บริการ เปนตน ตัวอยางที่สอง ถา ปญหา คือ ผูบริหารบริหารงานขาดประสิทธิภาพ สาเหตุที่เกิด
จากจิตใจ เชน ผูบริหารไววางใจหรือรักลูกนองมากเกินไป หรือผูบริหารขาดจิตสํานึกในการรับใช
ชาติแผนดิน เปนตน ตัวอยางที่สาม ถา ปญหา คือ ผูนํามีลักษณะเผด็จการหรือบริหารจัดการอยาง
รวมอํานาจ สาเหตุที่เกิดจากจิตใจ เชน ผูนําคนนั้นมีจิตใจที่มุงผลสําเร็จของงานเปนหลัก หรือมีจิต
วิญญาณที่ตองการใหงานประสบผลสําเร็จอยางรวดเร็ว หรือไมไววางใจใหลูกนองปฏิบัติงานแทน
เปนตน

5) สาเหตุบางอยางมีความหมายเดียวกัน ตัวอยางที่หน่ึง ถาปญหา คือ
เจาหนาที่ใหบริการไมดีเทาที่ควร สาเหตุของปญหาดังกลาว เชน (1) เจาหนาที่มีนอย หรือ (2)
หนวยงานมีงานมาก ซ่ึงหมายถึง มีประชาชนมาใชบริการมาก สาเหตุทั้ง 2 ขอน้ี มีความหมายเดียว
กัน ตัวอยางที่สอง ถาปญหา คือ การจราจรติดขัด สาเหตุของปญหานี้ เชน (1) รถยนตมีจํานวน
มาก หรือ (2) จํานวนถนนมีนอย สาเหตุ 2 ขอน้ี มีความหมายเดียวกัน

6) ไมควรมองสาเหตุเพียงดานเดียว แตควรพิจารณาสาเหตุอยางเปน
ระบบหรือมองในวงกวาง หรือมีการ “จัดกลุม” สาเหตุ เชน สาเหตุที่เกิดจากดานวัตถุและดานจิตใจ 
หรือสาเหตุที่เกิดจากตัวบุคคลและหนวยงาน หรือสาเหตุที่เกดิจากตัวบุคคลและระบบ หรือสาเหตุ
ดานเศรษฐกิจ ดานสังคม และดานการเมือง เหลานี้เปนตน

ประการที่สาม ขอความใดขอความหนึ่งที่นํามาใช อาจเปนไดทั้ง ปญหา หรือ
สาเหตุ ขึ้นอยูกับวาจะนําขอความนั้นไปใชหรือมองในแงใด เชน การประสานงานไมดีเทาที่ควร
ถือเปนปญหา  แตอาจนําไปใชเปนสาเหตุก็ไดถามองในแงที่วา การประสานงานไมดีเทาที่ควรเปน
สาเหตุหน่ึงที่ทําใหเกิดปญหาขาดประสิทธิภาพในการบริหารจัดการ เปนตน
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ประการที่สี่ ในการระบุปญหา สาเหตุ และแนวทางแกไขทุกครั้ง ควรใส
ประธานของประโยคกํากับในทุกประโยค มิฉะนั้นแลว จะทําใหการกําหนดปญหา การหาสาเหตุ
และการเสนอแนวทางแกไขคลาดเคลื่อนและสับสนไดงาย

ประการที่หา แนวทางแกไขสวนใหญจะเปนไปในลักษณะตรงกันขามกับ
สาเหตุ เชน สาเหตุเกิดจากขาราชการขาดการฝกอบรม หรือขาราชการมีรายไดนอย แนวทาง
แกไขคือ สงขาราชการไปฝกอบรม หรือสนับสนุนใหขาราชการมีรายไดเสริม ตามลําดับ

เพ่ือชวยเพ่ิมความเขาใจและสามารถนํากระบวนการพิจารณาแกไขปญหาหรือกรอบ
แนวคิด รวมทั้งนําปจจัยที่มีสวนสําคัญตอการบริหารจัดการ 6 ดาน หรือ 6M ดังกลาวขางตนนี้ ไป
ประยุกตใชไดอยางแทจริง จึงขอนํา ปญหา สาเหตุ และแนวทางแกไขหรือแนวทางการพัฒนาของ
เทศบาลไทย มาเปนตัวอยาง11 ตามตัวอยางนี้ ถือวา ปญหาของเทศบาลเกิดจาก 6 ดาน โดยนํา
กระบวนการพิจารณาแกไขปญหามาเปนกรอบแนวคิดในการศึกษาวิเคราะห โปรดดูภาพที่ 3

                                         
11วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, การบริหารและการจัดการเทศบาลในยุคปฏิรูปการเมือง, op.cit., หนา 121.
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ภาพที่ 3 ตัวอยางการนํากระบวนการพิจารณาแกไขปญหามาประยุกตใชเปนกรอบ 
แนวคิดในการศึกษาวิเคราะหปญหาของเทศบาลไทยที่ไดจัดกลุมปญหาดวย 6M

                               กระบวนการพิจารณาแกไขปญหา
       (1)                                         (2)                                              (3)
    ปญหา                                     สาเหตุ                                 แนวทางแกไข

                              ส        อ        ด        ค        ล        อ        ง

1. บุคลากรไมมี
   คุณภาพเทา
   ที่ควร (Man)

2. เทศบาลมี
   งบประมาณ
   จํากัด (Money)

3. การไมนําวัสดุ
   อุปกรณที่ทันสมัย
   มาใช (Material)

4. การบริหารงานไม
 ไดรับการพัฒนาเทาที่
 ควร (Management)

5. การใหบริการไม
 สนองความตองการที่
 แทจริงของประชาชน
 และไมทั่วถึง (Market)

6. ฝายการเมืองขาด
    ความซื่อสัตย
    สุจริต (Morality)

- ฝายการเมืองขาดจิตสํานึกและเขาสูตําแหนง
  อยางไมบริสุทธิ์ยุติธรรม
- ฝายประจําเขาสูตําแหนงโดยระบบอุปถัมภ ขาด
  จิตสํานึก ไดรับเงินเดือนและคาตอบแทนต่ํา

- ฝายการเมืองขาดประสิทธิภาพในการแสวงหา
  รายไดเพิ่มเติม บริหารงบประมาณ และจัดเก็บ
  ภาษีไมดีเทาที่ควร
- ฝายการเมืองขาดจิตสํานึก
- พนักงานเทศบาลขาดจิตสํานึก
- การตรวจสอบภายนอกไมเขมแข็ง

- ฝายการเมืองไมใหความสนใจและไมเห็นถึง
  ความสําคัญของคอมพิวเตอร
- เทศบาลขาดงบประมาณ

- ฝายการเมืองไมใหความสนใจและไมเห็นถึง
  ความสําคัญของการพัฒนาการบริหารเทศบาล
- ฝายการเมืองขาดความรูทางวิชาการ การจัดการ

- ฝายการเมืองไมใหความสนใจและไมเห็นถึง
  ความสําคัญของความตองการที่แทจริงของ
  ประชาชนและการใหบริการอยางทั่วถึง
- ฝายการเมืองไมมีขอมูล หรือมีแตไมนํามาใช

- ฝายการเมืองมีจิตใจโลภ
- ฝายการเมืองมีความเชื่อ คานิยม หรือจิตสํานึก
  ที่เคยชินหรือสนับสนุนการทุจริต

- คณะกรรมการการเลือกตั้ง องคการเอกชน ส่ือ
  มวลชน และประชาชนควรสนใจการเลือกตั้งเพิ่มข้ึน
- สังคมปลูกฝงจิตสํานึกฝายการเมืองและฝายประจํา
- เพิ่มเงินเดือน คาตอบแทน และสวัสดิการฝายประจํา

- ฝายการเมืองมุงเก็บภาษีใหเต็มเม็ดเต็มหนวย  ประ
  หยัด ปราบทุจริต ขอความชวยเหลือจากผูเชี่ยวชาญ
- ปลูกฝงจิตสํานึกฝายการเมือง และฝายการเมืองตอง
  มีนโยบาย เปาหมายอยางชัดเจนในการจัดเก็บภาษี
- อบรมและปกปองคุมครองพนักงานเทศบาลที่สุจริต
- เพิ่มประสิทธิภาพในการตรวจสอบจากภายนอก

- ฝายการเมืองควรสนใจและใหความสําคัญกับการนํา
  คอมพิวเตอรมาใช จัดสรรหรือเพิ่มงบประมาณจัดซ้ือ
- ฝกอบรมฝายประจําใหคุนเคยและใชคอมพิวเตอร

- ฝายการเมืองควรเชื่อม่ันในการพัฒนาการบริหาร
- ฝายการเมืองควรเพิ่มพูนความรู ขอคําแนะนําจาก
  นักวิชาการ นําวิชาการมาประยุกตกับประสบการณ

-  ฝายการเมืองควรไดรับการฝกอบรม แลกเปลี่ยน
  ความรู  และเดินทางไปสัมมนา ดูงานเทศบาลอื่น
- ฝายการเมอืงควรใหความสนใจกับการบริหารงาน
  โดยใชขอมูลขาวสาร วิชาการ และประสบการณ

- ปลูกฝงจิตสํานึกฝายการเมืองเพื่อตอตานจิตใจโลภ
- ประชาสัมพันธใหเห็นคานิยมที่เปนอุปสรรคและปลูก
  ฝงคานิยมที่เอื้ออํานวยตอการบริหารงาน ยกยอง
  สุจริตชนและรณรงคตอตานผูประพฤติทุจริต
- สนับสนุนการควบคุมตรวจสอบภายในและภายนอก
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            จากการศึกษาที่ผานมาขางตน เปนการประยุกตใชแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรเพ่ือ
ประโยชนในการวิเคราะห โดยจัดกลุมปญหาดวย 6M เทานั้น อยางไรก็ดี ในการจัดกลุมปญหานั้น
อาจจัดดวย 3M, 4M, หรือ 5M ก็ได เชน แทนที่จะจัดกลุมปญหาขางตนดวย 6M อาจวิเคราะหอีก
แนวทางหนึ่ง โดยจัดกลุมปญหาดวย 3M อันไดแก การบริหารทรัพยากรมนุษย (Man) การบริหาร
งบประมาณ (Money) และการบริหารงานทั่วไป (Management) พรอมกับวิเคราะหเฉพาะขอดีและ
ขอเสีย โปรดดูตารางที่ 1

ตารางที่ 1 การประยุกตใชแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร โดยจัดกลุมปญหาดวย 3M เพื่อ
นํามาใชในการวิเคราะหแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรตามแนวทางการบริหารราชการ
จังหวัดแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนา จําแนกตาม ขอดีและขอเสีย
แนวคิดทาง
รัฐประศาสน-

ศาสตร
ขอดี ขอเสีย

ตามแนวทาง
การบริหาร
ราชการ
จังหวัดแบบ
บูรณาการ
เพื่อการ
พัฒนา
(โดยมีผูวาฯ
ซีอีโอ เปนหัว
หนาผูบริหาร
สูงสุด)

1. ดานการบริหารทรัพยากรมนุษย
(Man) ทําใหผูวาฯ ซีอีโอ สามารถใช
บุคลากรไดตรงตามภารกิจที่กําหนดไว
มากขึ้น
2. ดานการบริหารงบประมาณ
(Money) ทําใหผูวาฯ ซีอีโอ ใชจายเงิน
เพ่ือแกไขปญหาไดอยางรวดเร็ว และ
สอดคลองกับปญหาความตองการของ
ประชาชน
3. ดานการบริหารงานทั่วไป
(Management) ทําใหการบริหารจัด
การในระดับจังหวัดของผูวาฯ ซีอีโอ
มีเอกภาพ และประสิทธิภาพเพิ่มมาก
ขึ้น

1. ดานการบริหารงานทรัพยากร
มนุษย อํานาจรวมอยูที่ผูวาฯ ซีอีโอ
ทําใหการบริหารทรัพยากรมนุษยขาด
ความเปนอิสระ และบุคลากรบางสวน
อาจไมไดรับความเปนธรรมเทาที่ควร
2. ดานการบริหารงบประมาณ
อํานาจไปรวมอยูที่ผูวาฯ ซีอีโอ การ
ควบคุมตรวจสอบการเงิน อาจไมไดผล
เปนชองทางใหเกิดการทจุริตไดงาย
3. ดานการบริหารงานทั่วไป ไมสอด
คลองกับหลักการกระจายอํานาจ และ
หลักการมีสวนรวม บุคลากรในจังหวัด
ไมกลาแสดงความคิดเห็นเพราะเกรงจะ
ขัดแยงกับผูวาฯ ซีอีโอ
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1.2 การนําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรที่เก่ียวกับปจจัยที่มีสวนสําคัญตอการ
บริหารจัดการ หรือกระบวนการบริหารจัดการ ที่เรียกวา PAMS-POSDCoRB มาปรับใชใน
ทางวิชาการ

ในที่น้ีไดนําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร คือ ปจจัยที่มีสวนสําคัญตอการบริหารจัดการ
หรือกระบวนการบริหารจัดการ เรียกวา แพ็มส-โพสคอรบ (PAMS-POSDCoRB) มาประยุกตใชใน
ทางวิชาการดานรัฐประศาสนศาสตร โดยนํามาศึกษาวิเคราะหปญหาของหนวยงานของรัฐ คือ
เทศบาล ในเวลาเดียวกัน ก็ไดใช PAMS-POSDCoRB เปนกรอบแนวคิดหรือแนวทางในการนํา
เสนอและอธิบายกระบวนการบริหารจัดการของเทศบาลอีกดวย

PAMS-POSDCoRB น้ัน ประกอบดวย 11 ขั้นตอน ไดแก (1) นโยบาย (Policy) (2) อํานาจ
หนาที่ (Authority) (3) จริยธรรม (Morality) (4) จิตวิญญาณ (Spirit) หรือในบางกรณี หมายถึง
สังคม (Society) ก็ได (5) การวางแผน (Planning)  (6) การจัดองคการ (Organizing) (7) การ
บริหารงานบุคคล หรือการจัดการทรัพยากรมนุษย (Staffing) (8) การอํานวยการ (Directing) (9) 
การประสานงาน (Coordinating) (10) การรายงาน (Reporting) และ (11) การงบประมาณ
(Budgeting)

กลาวไดวา ความสําคัญและประโยชนของ PAMS-POSDCoRB  มิใชเพียงในฐานะ
“เปนกระบวนการบริหารจัดการ” ที่มีสวนชวยใหการบริหารจัดการเทศบาลประสบความ
สําเร็จหรือมีประสิทธิภาพเพิ่มข้ึนเทาน้ัน  แต PAMS-POSDCoRB ยังนํามาใช เปน “กรอบ
แนวคิด” และ เปน “แนวทางสําหรับนําเสนอกระบวนการบริหารจัดการของเทศบาลใน
สายตาของนักบริหารจัดการอยางเปนระบบอีกดวย” หมายความวา เทาที่ผานมาในการศึกษา
เรื่องเทศบาลหรือกระบวนการบริหารจัดการเทศบาล ไมอาจหลีกเลี่ยงที่จะตองนํากฎหมายหลักของ
เทศบาล โดยเฉพาะอยางยิ่ง พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 มาพิจารณาศึกษา และจัดแบง
หัวขอการเขียนเร่ืองเทศบาลตามตัวบทหรือตามหัวขอของพระราชบัญญัติน้ันเปนสวนใหญ เชนนี้
ถือไดวา เปนการจัดแบงหัวขอตามสายตาของนักกฎหมายที่เขียนพระราชบัญญัติน้ันเปนหลัก เห็น
ไดจากการจัดแบงหัวขอเปน การจัดตั้งเทศบาล สภาเทศบาล คณะเทศมนตรี นายกเทศมนตรี หนา
ที่ของเทศบาล การทําการนอกเขต เทศบาลและการทําการรวมกับบุคคลอ่ืน เปนตน แตการเขียน
หรือการพิจารณาศึกษา กระบวนการบริหารจัดการเทศบาลในที่น้ี ไดนํากระบวนการบริหาร
จัดการที่เรียกวา PAMS-POSDCoRB มาจัดแบงเปนหัวขอหรือเปนแนวทางในการศึกษา อัน
เปนการจัดแบงหัวขอของการเขียนในมุมมองของนักบริหารจัดการ

กระบวนการบริหารจัดการดังกลาวนี้ประกอบดวย 11 ขั้นตอนซึ่งมีความสัมพันธกัน เม่ือใด
ก็ตามที่นําไปใชในการบริหารจัดการ อาจเรียงตามลําดับขั้นตอน ขามขั้นตอนหรือไมเรียงตามลําดับ
ขั้นตอนก็ได โปรดดูตัวอยางจากตารางที่ 2
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ตารางที่ 2 สรุปภาพรวมกระบวนการบริหารจัดการเทศบาล ตามพระราชบัญญัติเทศบาล 
พ.ศ. 2496 และตามกฎหมายอื่น จําแนกตามกรอบแนวคิด ที่เรียกวา PAMS-POSDCoRB

กรอบแนวคิด ที่เรียกวา
PAMS-POSDCoRB

กระบวนการบริหารจัดการเทศบาล
ตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496

1. นโยบาย  (Policy) หมายถึง หลักและ
วิธีปฏิบัติที่เทศบาลยึดถือเปนแนวทางใน
การปฏิบัติงาน รวมถึงวิสัยทัศนของการ
พัฒนาเทศบาลซึ่งหมายถึงลักษณะของ
การวางแนวทางการพัฒนาเทศบาลไวใน
อนาคตในชวงระยะเวลาที่กําหนด

เชน บัญญัติใหนายกเทศมนตรีมีอํานาจกําหนดนโยบาย
โดยไมขัดตอกฎหมายและรับผิดชอบในการบริหารราชการ
ของเทศบาลใหเปนไปตามกฎหมาย เทศบัญญัติ และ
นโยบาย สําหรับวิสัยทัศนของการพัฒนาเทศบาลไมได
บัญญัติไวดวย

2. อํานาจหนาที่ (Authority)
หมายถึง อํานาจในสวนที่เกี่ยวของ
กับเทศบาลและมีกฎหมายรองรับ

เชน บัญญัติใหเทศบาลตําบลมีอํานาจหนาที่ที่ตองทําใน
เขตเทศบาล อํานาจหนาที่ของนายกเทศมนตรี ของ
สมาชิกสภาเทศบาลหรือสภาเทศบาล และของปลัด
เทศบาล  นอกจากนี้  ยังบัญญัติไวในพระราชบัญญัติ
กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 อีกดวย

3. จริยธรรม (Morality)  หมายถึง
ธรรมที่เปนขอประพฤติปฏิบัติในการ
บริหารงานของบุคลากรของเทศบาล เชน
บริหารงานดวยความซื่อสัตยสุจริต
บริสุทธิ์ใจ เสียสละ เอ้ือเฟอเผื่อแผ และมี
เมตตา

ไมมีบทบัญญัติเกี่ยวกับจริยธรรมของบุคลากรของ
เทศบาลโดยตรง  แตบัญญัติใหกอนเขารับหนาที่ สมาชิก
สภาเทศบาลตองปฏิญาณตนในที่ประชุมสภาเทศบาลวาจะ
รักษาไวและปฏิบัติตามซึ่งรัฐธรรมนูญ ทั้งจะซ่ือสัตยสุจริต
และปฏิบัติหนาที่เพ่ือประโยชนของทองถิ่น และยังบัญญัติ
ใหสมาชิกสภาเทศบาลเปนผูแทนของปวงชนในเขต
เทศบาลและตองปฏิบัติหนาที่ตามความเห็นของตนโดย
บริสุทธิ์ใจ ไมอยูในความผูกมัดแหงอาณัติมอบหมายใด ๆ
นอกจากนี้ อาจนํา ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย
มาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรมของ ขาราชการ
การเมือง พ.ศ. 2543 มาเทียบเคียงได

4. จติวญิญาณ (Spirit) หมายถงึ จิตวญิญาณ
ของบคุลากรของเทศบาลทีเ่ปนไปในทางเดยีว
กนัเพ่ือสวนรวมหรอืการแสดงความรบัผดิชอบ
เม่ือบรหิารงานผดิพลาดตามสมควรแกกรณี

ไมไดบัญญัติเกี่ยวกับจิตวิญญาณไว
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5. การวางแผน (Planning) หมายถึง
การจัดทําแผนพัฒนาของเทศบาล

ไมไดบัญญัติเกี่ยวกับการวางแผนไว  แตพระราชบัญญัติ
กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ไดบัญญัติให
เทศบาลมีอํานาจและหนาที่ในการจัดทําแผนพัฒนา
ทองถิ่นของตนเองหรือแผนพัฒนาของเทศบาล

6. การจัดองคการ (Organizing) หมาย
ถึง รูปแบบและโครงสราง รวมทั้งการจัด
สวนราชการของเทศบาล

เชน บัญญัติถึงรูปแบบและโครงสรางของเทศบาล องคกร
ฝายบริหารแบงเปน 2 รูปแบบ คือ รูปแบบคณะเทศมนตรี 
และรูปแบบนายกเทศมนตรี  รวมทั้งการจัดสวนราชการ
ของเทศบาล

7.การบริหารงานบุคคล (Staffing)
หมายถึง การบริหารงานที่เกี่ยวกับ
บุคลากรของเทศบาลทั้งฝายการเมือง
และฝายประจํา

ไดบัญญัติใหการบริหารงานบุคคลของเทศบาลใหเปนไป
ตามกฎหมายวาดวยการนั้น  นอกจากนี้ ยังบัญญัติไวใน
พระราชบัญญัติบําเหน็จบํานาญขาราชการสวน
ทองถิ่น พ.ศ. 2500 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
งานบุคคลสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 อีกดวย

8. การอํานวยการ (Directing)
หมายถึง การบังคับบัญชา ควบคุมและ
รับผิดชอบการบริหารงานของเทศบาล

เชน บัญญัติใหคณะเทศมนตรีควบคุมและรับผิดชอบใน
การบริหารกิจการของเทศบาล โดยมีนายกเทศมนตรีเปน
หัวหนา

9. การประสานงาน (Coordinating)
หมายถึง ความสัมพันธระหวางเทศบาล
กับบุคคลและระหวางเทศบาลดวยกัน
และความสัมพันธระหวางเทศบาลกับ
ประชาชน

เชน บัญญัติถึงการประสานงานหรือความสัมพันธระหวาง
เทศบาลกับบุคคล และระหวางเทศบาลดวยกัน  และความ
สัมพันธระหวางเทศบาลกับประชาชน  นอกจากนี้ ยัง
บัญญัติไวในพระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอ
ขอบัญญัติทองถิ่น พ.ศ. 2542 อีกดวย

10. การรายงาน (Reporting)
หมายถึง การรายงานเสนอความเห็นหรือ
ยื่นเรื่องรองเรียน  และการควบคุมตรวจ
สอบการบริหารงานของเทศบาลจากภาย
ในและภายนอก

เชน  การควบคุมฝายบริหารโดยสภาเทศบาล และการ
ควบคุมสมาชิกสภาเทศบาล ตลอดทั้งการควบคุมโดย
กระทรวงมหาดไทย (ผูวาราชการจังหวัด และนายอําเภอ)
องคกรของรัฐที่เปนอิสระ และหนวยงานตามกฎหมายอื่น
เชน สํานักงานตรวจเงินแผนดิน

11. การงบประมาณ (Budgeting)
หมายถึง การคลัง การงบประมาณ
รายได และรายจายของเทศบาล

เชน บัญญัติใหงบประมาณประจําปของเทศบาลตองตรา
ขึ้นเปนเทศบัญญัติ  แหลงรายไดของเทศบาล และรายจาย
ของเทศบาลไวดวย
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1.3 การนําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรที่เก่ียวกับโครงสราง อํานาจหนาที่ และ
การบริหารงานบุคคล รวมทั้งเก่ียวกับโครงสราง อํานาจหนาที่ และกระบวนการดําเนินงาน
มาปรับใชในทางวิชาการ

นอกจากที่นําเสนอผานมานี้แลว ยังอาจนําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร เปนตนวา
“โครงสราง อํานาจหนาที่ และการบริหารงานบุคคล” หรือนํา “โครงสราง อํานาจหนาที่ และ
กระบวนการดําเนินงาน” มาปรับใชในทางวิชาการได โดยนํามา “ศึกษาวิเคราะหปญหาของ
หนวยงานของรัฐ” คือ ศาลปกครอง12 และศาลรัฐธรรมนูญ13 ไมเพียงเทานั้น ยังอาจนําแนวคิดทาง
รัฐประศาสนศาสตรดังกลาวนี้ มาประยุกตใชเปน “กรอบแนวคิดหรือแนวทางในการนําเสนอ อธิบาย
ศึกษาและวิเคราะหหนวยงานของรัฐ” ในเรื่องตาง ๆ ไดอีกดวย

ในที่น้ีไดแสดงตัวอยางที่นําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร คือ “โครงสราง อํานาจหนาที่
และการบริหารงานบุคคล” มาปรับใชในทางวิชาการเพื่อศึกษาวิเคราะหหนวยงานของรัฐ คือ
จังหวัดซีอีโอ ซ่ึงมีการบรหิารจัดการตามแนวทางการบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการเพื่อการ
พัฒนา โดยมีผูวาฯ ซีอีโอ เปนหัวหนาผูบริหารสูงสุด ทั้งน้ี ไดแบงเปนขอดีและขอเสีย โปรดดูตาราง
ที่ 3

                                         
            12วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, ศาลปกครองไทย : วิเคราะหเปรียบเทียบรูปแบบ  โครงสราง  อํานาจหนา
ท่ี  และการบริหารงานบุคคล กับ ศาลปกครองอังกฤษ  ฝร่ังเศส  และเยอรมนี (กรุงเทพมหานคร : สํานัก
พิมพนิติธรรม, 2542), 579 หนา.

13วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, ศาลรัฐธรรมนูญไทย : วิเคราะหเปรียบเทียบโครงสราง อํานาจหนาท่ี และ
การบริหารงานบุคคล กับ ศาลรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกา อังกฤษ ฝร่ังเศส เยอรมนี และญ่ีปุน
(กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพนิติธรรม, 2544), 516 หนา.
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ตารางที่ 3 การประยุกตใชแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร โดยนําโครงสราง อํานาจหนาที่
และการบริหารงานบุคคล มาปรับใชในทางวิชาการเพื่อศึกษาวิเคราะหหนวยงานของรัฐ คือ
จังหวัดซีอีโอ จําแนกตาม ขอดีและขอเสีย

จังหวัดซีอีโอ ซึ่งมีการบริหารจัดการตามแนวทาง
การบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนา

แนวคิดทาง
รัฐประศาสน-

ศาสตร ขอดี ขอเสีย

1. โครงสราง เปนโครงสรางที่เอ้ืออํานวยประโยชนตอ
การบริหารจัดการของผูวาฯ ซีอีโอ อัน
จะมีสวนชวยใหการบริหารจัดการเกิด
ความรวดเร็ว สามารถแกไขปญหา
สําคัญของจังหวัด โดยเฉพาะอยางยิ่ง
ปญหาความยากจน ยาเสพติด และการ
ฉอราษฎรบังหลวง ไดเพ่ิมมากขึ้น

เปนโครงสรางที่ไมสอดคลองกับหลัก
การกระจายอํานาจ และหลักการมีสวน
รวม บุคลากรในจังหวัดไมกลาแสดง
ความคิดเห็นเพราะเกรงจะขัดแยงกับ
ผูวาฯ ซีอีโอ และอาจเปนชองทางให
เกิดการทุจริตไดงาย การควบคุมตรวจ
สอบจะดําเนินการไมไดผลเทาที่ควร

2. อํานาจ
    หนาที่

เปนโครงสรางที่ใหอํานาจหนาที่ในการ
บริหารจัดการแกผูวาฯ ซีอีโอ แบบ
เบ็ดเสร็จเด็ดขาด อันจะมีสวนชวยให
การบริหารจัดการในระดับจังหวัดของ
ผูวาฯ ซีอีโอ มีเอกภาพและ
ประสิทธิภาพเพิ่มมากขึ้น และ
สอดคลองกับนโยบายของรัฐบาล

เม่ืออํานาจหนาที่ไปรวมอยูที่ผูวาฯ
ซีอีโอ มากเกินไป จะทําใหเกิดการใช
อํานาจเกินขอบเขต หรือใชอํานาจตาม
อําเภอใจได และอาจนําไปสูการ
ฉอราษฎรบังหลวงไดงาย ดังคํากลาว
ที่วา absolute power, corrupt
absolutely

3. การบริหาร
    งานบุคคล

ทําใหผูวาฯ ซีอีโอ สามารถใชบุคลากร
ไดตรงตามภารกิจที่กําหนดไวมากขึ้น
บุคลากรจะตื่นตัวและปฏิบัติงานอยางมี
ประสิทธิภาพเพิ่มมากขึ้น

อํานาจในการบริหารบุคลากรไปรวมอยู
ที่ผูวาฯ ซีอีโอ เปนสวนใหญ อาจทําให
บุคลากรบางสวนไมไดรับความเปน
ธรรม ขาดขวัญและกําลังใจ

2. การนําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรมาประยุกตใชในทางปฏิบัติ

การนําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรมาประยุกตใชในทางปฏิบัติ ครอบคลุม 3 เรื่อง ไดแก      
          2.1 การนําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรที่เกี่ยวกับประชาชนมาประยุกตใชในทางปฏิบัติ
          2.2 การนําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรที่เกี่ยวกับเจาหนาที่ของรัฐมาประยุกตใชในทาง
ปฏิบัติ
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         2.3 การนําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรตามแนวทางการบริหารราชการจังหวัดแบบ
บูรณาการเพื่อการพัฒนา มาประยุกตใชในทางปฏิบัติ
ในสวนของเหตุผลที่นํา 3 เรื่องนี้มาเปนตัวอยางที่แสดงถึงการประยุกตใชในทางปฏิบัติเพราะในการ
บริหารจัดการของหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐลวนตองเก่ียวของกับประชาชนและเจาหนา
ที่ของรัฐเสมอ โดยเฉพาะอยางยิ่ง เม่ือรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) ไดบัญญัติให
 “เจาหนาที่ของรัฐมีหนาที่ดําเนินการใหเปนไปตามกฎหมายเพื่อรักษาผลประโยชนของ
สวนรวม อํานวยความสะดวก และใหบริการประชาชน....” (มาตรา 70) สําหรับการบริหาร
ราชการจังหวัดแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนานั้น เปนแนวคิดการบริหารจัดการใหมที่รัฐบาลที่มี
พ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตร เปนนายกรัฐมนตรี ไดนํามาใชในการบริหารราชการระดับจังหวัด ซ่ึง
เกี่ยวของโดยตรงกับแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร

2.1 การนําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรที่เก่ียวกับประชาชนมาประยุกตใชในทาง
ปฏิบัติ

คําวา ประชาชน มีความหมายกวางขวางมาก ในที่น้ีมีความหมายครอบคลุม
ประชาชนหรือปวงชน ชุมชน ภาคเอกชน และองคการเอกชน โดยไมรวมเจาหนาที่ของรัฐ
การศึกษาแนวคิดเกี่ยวกับประชาชนครอบคลุม 2 หัวขอยอย ไดแก แนวคิดการมีสวนรวมของ
ประชาชนและชุมชน รวมทั้งแนวคิดการมีสวนรวมของภาคเอกชนและองคการเอกชน ทั้งน้ีไดนํา
แนวคิดทั้ง 2 หัวขอยอยนี้มาจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) ซ่ึงมีบท 
บัญญัติเกี่ยวกับประชาชน (people) ชุมชน (community) ภาคเอกชน (private sector) และองคการ
เอกชน (private organization)14 ดังจะไดนําเสนอพอสังเขปตอไป

สําหรับเหตุผลสําคัญที่ใหความสําคัญกับเรื่อง “การมีสวนรวม” เพราะบทบัญญัติแหง 
รัฐธรรมนูญ (มาตรา 3) ที่วา “อํานาจอธิปไตยเปนของปวงชนชาวไทย…..”  ไดสนับสนุนการมีสวน
รวมของประชาชนอยางมาก กลาวคือ อํานาจอธิปไตยซึ่งครอบคลุมทั้งอํานาจของฝายนิติบัญญัติ
ฝายบริหาร และฝายตุลาการ เปนของปวงชนชาวไทยหรือประชาชนไทยตลอดเวลา โดยประชาชน
ใชอํานาจอธิปไตยไมเพียงผานตัวแทนและองคกรตาง ๆ หรือมอบอํานาจใหองคการตาง ๆ ทั้ง 3
ฝายซึ่งถือวาเปนการใชอํานาจทางออมของประชาชนเทานั้น แตประชาชนยังใชอํานาจอธิปไตย
ไดดวยตนเองโดยตรง หรือเขามามีสวนรวมไดอยางกวางขวางอีกดวย เชน การเลือกตั้ง
ผูบริหารและสมาชิกสภา การริเริ่มออกกฎหมาย การถอดถอนเจาหนาที่ของรัฐ การออกเสียงประชา

                                         
14โปรดดู วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

ไทย (พ.ศ. 2540) และรัฐธรรมนูญฉบับสําคัญ (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพนิติธรรม, 2547), หนา 65-72.
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มติ การมีสวนรวมในการคิด วางแผน ตัดสินใจ ลงมือปฏิบัติงานกับองคกรตาง ๆ ตลอดจนรวมรับรู
รวมควบคุมและตรวจสอบการบริหารงานและการใชอํานาจอธิปไตยของหนวยงานราชการทั้งฝาย
นิติบัญญัติ ฝายบริหาร และฝายตุลาการ ยิ่งไปกวานั้น ขอความที่วา อํานาจอธิปไตยเปนของ
ปวงชนชาวไทยยังสอดคลองกับความหมายของประชาธิปไตยที่ปวงชนหรือประชาชนเปนใหญใน
ฐานะที่เปนเจาของอํานาจอธิปไตย ที่กลาวมานี้เปนลักษณะสําคัญของการเปลี่ยนจากประชาธิปไตย
แบบผูแทน (representative democracy) มาเปนประชาธิปไตยโดยตรง (direct democracy) ที่
สนับสนุนใหประชาชนเขามามีสวนรวมดวยตนเองมากยิ่งขึ้น

2.1.1 แนวคิดการมีสวนรวมของประชาชนและชุมชน ในการบริหารจัดการหรือ
การบริหารภาครัฐของหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐยอมมีความสัมพันธหรือเกี่ยวของกับ
ประชาชนและชุมชนเสมอ เห็นตัวอยางไดจากเปาหมายสําคัญประการหนึ่งของการบริหาร 
ภาครัฐคือ การใหบริการและอํานวยความสะดวกแกประชาชน รวมทั้งการสนับสนุนใหประชาชนเขา
มามีสวนรวมในการบริหารการพัฒนาดวย รัฐธรรมนูญมีบทบัญญัติที่แสดงถึงแนวคิดการมีสวนรวม
ของประชาชนและชุมชน เห็นไดจากตัวอยาง ดังน้ี

1) อํานาจอธิปไตยเปนของปวงชนชาวไทย (มาตรา 3)
2) รัฐตองสนับสนุนการมีสวนรวมของประชาชน และการตรวจสอบ

การใชอํานาจรัฐทุกระดับ (มาตรา 76)
3) บุคคลยอมมีสิทธิไดรับขอมูล คําชี้แจง และเหตุผลจากหนวย

ราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่นกอนการอนุญาตหรือการดําเนิน
โครงการหรือกิจกรรมใดที่อาจมีผลกระทบตอคุณภาพสิ่งแวดลอม สุขภาพอนามัย คุณภาพชีวิต
หรือสวนไดเสียสําคัญอ่ืนใดที่เกี่ยวกับตนหรือชุมชนทองถิ่น และมีสิทธิแสดงความคิดเห็นของตนใน
เร่ืองดังกลาว ทั้งน้ี ตามกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนที่กฎหมายบัญญัติ 
(มาตรา 59)

4) รัฐจะตองใหความเปนอิสระแกทองถิ่นตามหลักแหงการปกครอง
ตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถิ่น (มาตรา 282)

          5) สิทธิถอดถอนของราษฎร โดยราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นใดมีจํานวนไมนอยกวา 3 ใน 4 ของจํานวนผูมีสิทธิเลือกตั้งที่มาลงคะแนนเสียง
เห็นวาสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่นผูใดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นไมสมควร
ดํารงตําแหนงตอไป ใหสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่นผูน้ันพนจากตําแหนง (มาตรา 286)

6) สิทธิเขาชื่อเพื่อออกกฎหมายในทองถิ่น โดยราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้ง
ในองคกรปกครองสวนทองถิ่นใดมีจํานวนไมนอยกวากึ่งหน่ึงของจํานวนผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกร 
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ปกครองสวนทองถิ่นนั้น มีสิทธิเขาชื่อรองขอตอประธานสภาทองถิ่นเพ่ือใหสภาทองถิ่นพิจารณา
ออกขอบัญญัติทองถิ่นได (มาตรา 287)

7) รัฐตองกระจายอํานาจใหทองถิ่นพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการ
ทองถิ่นไดเอง พัฒนาเศรษฐกิจทองถิ่นและระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการตลอดทั้ง 
โครงสรางพื้นฐานสารสนเทศในทองถิ่นใหทั่วถึงและเทาเทียมกันทั่วประเทศ รวมทั้งพัฒนา
จังหวัดที่มีความพรอมใหเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นขนาดใหญ (มาตรา 78)

2.1.2 แนวคิดการมีสวนรวมของภาคเอกชนและองคการเอกชน ในการบริหาร
ไมวาจะเปนการบริหารภาครัฐหรือภาคเอกชน ยอมตองมีความสัมพันธหรือเกี่ยวของกันเสมอ โดย
การบริหารการพัฒนาจะพยายามสนับสนุนใหภาคเอกชนหรือองคการเอกชนเขามามีสวนรวม 
สําหรับคําวา “องคกร” และ “องคการ” เปนคําทางสังคมศาสตรที่ยอมมีผูใหความหมายแตกตางกัน
ไดเสมอ และไมอาจหาขอยุติเปนที่ยอมรับของทุกฝายไดงาย อยางไรก็ดี หลังจากพิจารณาศึกษา
ความหมายของคําดังกลาวในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ พบวา คําวา “องคกร” ใชกับหนวยงาน
ของรัฐ เชน องคกรปกครองสวนทองถิ่น ในเวลาเดียวกัน มีบทบัญญัติที่ใชคําวา “องคการ” กับ
หนวยงานเอกชน ดังเชน องคการเอกชน (private organization) นอกจากนี้แลว บทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญยังไดใชคําวา เอกชน (private sector) ซ่ึงในที่น้ีหมายถึง ภาคเอกชน ไดปรากฏอยูใน
รัฐธรรมนูญอีกดวย ดังน้ัน ในที่น้ีจึงยึดถือความหมายของคําที่ใชในรัฐธรรมนูญดังกลาว

รัฐธรรมนูญมีบทบัญญัติที่แสดงถึงแนวคิดการมีสวนรวมของภาคเอกชนและ 
องคการเอกชน ทั้งทางตรงและทางออม เชน การควบคุมตรวจสอบหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่
ของรัฐ หรือการเขารวมเปนคณะกรรมการในหนวยงานของรัฐ  เห็นไดจากตัวอยางขางลางนี้

1) พนักงานหรือลูกจางของเอกชนที่ประกอบกิจการหนังสือพิมพ 
วิทยุกระจายเสียง หรือวิทยุโทรทัศน ยอมมีเสรีภาพในการเสนอขาว และแสดงความคิดเห็น
ภายใตขอจํากัดตามรัฐธรรมนูญ โดยไมตกอยูภายใตอาณัติของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจ หรือเจาของกิจการนั้น แตตองไมขัดตอจรรยาบรรณแหงการประกอบวิชาชีพ (มาตรา
41)

2) การจัดการศึกษาอบรมของรัฐตองคํานึงถึงการมีสวนรวมของ 
องคกรปกครองสวนทองถิ่นและเอกชน รวมทั้งการจัดการศึกษาอบรมขององคกรวิชาชีพ
และเอกชนภายใตการกํากับดูแลของรัฐยอมไดรับความคุมครอง (มาตรา 43 วรรคสอง และวรรค
สาม)

3) บุคคลยอมมีเสรีภาพในการรวมกันเปนสมาคม สหภาพ สหพันธ 
สหกรณ กลุมเกษตรกร องคการเอกชน หรือหมูคณะอ่ืน (มาตรา 45)
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4) บุคคลยอมมีเสรีภาพในการรวมกันจัดตั้งเปนพรรคการเมือง 
(มาตรา 47) โดยพรรคการเมืองนั้น มิใชหนวยงานของรัฐ แตเปนกลุมบุคคลที่รวมกันจัดตั้งและจด
ทะเบียนเปนพรรคการเมืองตามกฎหมาย

2.2 การนําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรที่เก่ียวกับเจาหนาที่ของรัฐมาประยุกตใช
ในทางปฏิบัติ

มุงศึกษา 3 หัวขอยอย ไดแก (1) แนวคิดอํานาจหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐ (2) แนวคิด
จริยธรรมของเจาหนาที่ของรัฐ และ (3) แนวคิดการใหบริการประชาชน ทั้งน้ีจะมีสวนชวยใหเขาใจ
การบริหารจัดการหรือแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรเพ่ิมขึ้น

2.2.1 แนวคิดอํานาจหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐ อํานาจหนาที่ ในที่น้ีหมายถึง
อํานาจอยางเปนทางการของเจาหนาที่ของรัฐตามที่รัฐธรรมนูญไดบัญญัติไวหรือมอบหมาย
ให เม่ือนํารัฐธรรมนูญมาศึกษา พบวา มีบทบัญญัติที่แสดงแนวคิดอํานาจหนาที่ของเจาหนาที่
ของรัฐ โดยเฉพาะสวนที่เก่ียวของกับการบริหารการพัฒนาและประชาชนไวดวย

มีขอสังเกตวา ในบางกรณี แมบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญไดระบุแตเพียง “การใช
อํานาจขององคกรหรือหนวยงานของรัฐ” ไวเทานั้น โดยไมไดระบุถึง “การใชอํานาจของเจาหนาที่
ของรัฐ” ไวดวย แตก็มีนัยครอบคลุมการใชอํานาจหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐดวย เพราะเจาหนาที่
ของรัฐเปนผูนําอํานาจหนาที่ของหนวยงานของตนไปปฏิบัติ นอกจากนี้ บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ
มิไดบัญญัติเฉพาะอํานาจหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐที่เปนฝายประจํา เชน เจาหนาที่ของรัฐใน
กระทรวง กรมตาง ๆ เทานั้น แตยังไดบัญญัติอํานาจหนาที่ของฝายการเมือง หรือนักการเมืองทั้งที่
เปนฝายนิติบัญญัติและฝายบริหาร รวมตลอดทั้งอํานาจหนาที่ขององคกรตามรัฐธรรมนูญ เปนตนวา 
คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ และศาลรัฐธรรมนูญไวดวย อํานาจหนาที่ 
ดังกลาวนี้เกี่ยวของกับการบริหารราชการ การบริหารการพัฒนา และประชาชนไมทางตรงก็ทาง
ออม ตัวอยางเชน

1) เจาหนาที่ของรัฐมีหนาที่ดําเนินการใหเปนไปตามกฎหมายเพื่อ
รักษาผลประโยชนของสวนรวม อํานวยความสะดวก และใหบริการประชาชน พรอมกับ
บัญญัติดวยวา ในการปฏิบัติหนาที่ตองวางตัวเปนกลางทางการเมือง (มาตรา 70)

2)  การใชอํานาจขององคกรหรือหนวยงานของรัฐไมวาจะหนวยงาน
ฝายนิติบัญญัติ บริหาร หรือตุลาการจะตองคํานึงถึงศักดิ์ศรีความเปนมนุษย สิทธิ และเสรีภาพ
ตามที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญดวย (มาตรา 26)

3) สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภามีอํานาจควบคุมการบริหารราชการ
แผนดิน (มาตรา 182)



38

4) สมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภาทุกคนมีสิทธิตั้งกระทู
ถามรัฐมนตรีในเรื่องใดเกี่ยวกับงานในหนาที่ได (มาตรา 183)

5) วุฒิสภามีอํานาจถอดถอนผู ดํารงตําแหนงระดับสูงออกจาก
ตําแหนงได (มาตร 303)

6) คณะรัฐมนตรีมีหนาที่บริหารราชการแผนดิน (มาตรา 201)
7) คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ มีอํานาจ

ไตสวนขอเท็จจริงและสรุปสํานวนพรอมทั้งทําความเห็นสงไปยังศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารง
ตําแหนงทางการเมือง (มาตรา 301)

กลาวโดยยอ แนวคิดอํานาจหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐขางตน แสดงใหเห็นถึง
อํานาจหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐในสวนที่เกี่ยวกับการบริหารราชการ การบริหารจัดการ และ
ประชาชนทั้งทางตรงและทางออม อํานาจหนาที่ทางตรง เชน เจาหนาที่ของรัฐมีหนาที่ดําเนินการให
เปนไปตามกฎหมายเพื่อรักษาผลประโยชนของสวนรวม อํานวยความสะดวก และใหบริการแก
ประชาชน สําหรับอํานาจหนาที่ที่เกี่ยวกับการบริหารการพัฒนาและประชาชนทางออม เชน สมาชิก
สภาผูแทนราษฎรมีสิทธิเขาชื่อเสนอญัตติขอเปดอภิปรายทั่วไปเพื่อลงมติไมไววางใจนายกรัฐมนตรี 
เปนตน

2.2.2 แนวคิดจริยธรรมของเจาหนาที่ของรัฐ คําวา จริยธรรม (Morality) ในที่น้ี
หมายถึง ขอประพฤติที่ดีงามของเจาหนาที่ของรัฐ เชน บริหารงานหรือการใหบริการดวยความ
ซ่ือสัตยสุจริต บริสุทธิ์ใจ เสียสละ เอ้ือเฟอเผื่อแผ และมีเมตตา เปนตน ในสภาพความเปนจริง
ปญหาในการบริหารการพัฒนาเปนจํานวนมากเกิดจากการขาดจริยธรรมของฝายการเมือง และ/
หรือ ฝายประจําโดยเฉพาะการปฏิบัติหนาที่อยางไมซ่ือสัตยสุจริตและไมบริสุทธิ์ใจ ตัวอยางเชน
ปญหาการฉอราษฎรบังหลวงแสวงหาผลประโยชนใสตนเองและพวกพอง และปญหาการทําลาย
ความเปนธรรมในสังคม แนวคิดเกี่ยวกับจริยธรรมจึงเปนสิ่งสําคัญสําหรับการปฏิบัติหนาที่ราชการ
ของเจาหนาที่ของรัฐ

รัฐธรรมนูญ (มาตรา 77) บัญญัติใหรัฐจัดทํามาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรม
ของเจาหนาที่ของรัฐที่มีสวนเกี่ยวของกับการบริหารราชการหรือการบริหารการพัฒนา ดังน้ี “รัฐ
ตองจัดใหมีแผนพัฒนาการเมือง จัดทํามาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรมของผูดํารงตําแหนงทาง
การเมืองขาราชการ และพนักงาน หรือลูกจางอ่ืนของรัฐ เพ่ือปองกันการทุจริตและประพฤติมิชอบ 
 และเสริมสรางประสิทธิภาพในการปฏิบัติหนาที่” เม่ือเปนเชนนี้ หนวยงานของรัฐจึงไดจัดทํา 
มาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรมของเจาหนาที่ของรัฐขึ้น

สําหรับแนวคิดจริยธรรมของเจาหนาที่ของรัฐเพื่อนําไปสูการเปนเจาหนาที่
ของรัฐที่มีจริยธรรมดีงาม มีอยางนอย 7 ประการ
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1) การนําหลักธรรมมาใชในการใหบริการ โดยเฉพาะอยางยิ่ง ความ
ซ่ือสัตยสุจริต เสียสละ อดทน มีความเปนธรรม เอ้ือเฟอเผื่อแผ มีนํ้าใจ สุภาพ มีเมตตาธรรม และ
เปนแบบอยางที่ดีของหนวยงานของรัฐ

2) การมีจิตสํานึกที่ดีงามในการใหบริการ เจาหนาที่ของรัฐทุกคนตองมี
จิตสํานึกในการใหบริการในทิศทางที่เปนประโยชนตอทางราชการและประชาชนโดยสวนรวม กลาว
คือเจาหนาที่ของรัฐเปนผูอาสาหรือสมัครใจเขามาปฏิบัติราชการเพื่อผลประโยชนของประเทศชาติ
และประชาชน จึงจําเปนตองมีจิตสํานึกที่ดีงามในการใหอํานวยความสะดวกและใหบริการแก 
ประชาชนถาหากเจาหนาที่ของรัฐทําไดก็เชื่อไดวาจะชวยสรางความเจริญและยกมาตรฐานของ
ประเทศใหสูงขึ้น

3) การวางตัวใหเหมาะสม  เจาหนาที่ของรัฐไมควรทะเยอทะยานอยาก
จะมีชีวิตความเปนอยูอยางหรูหราโออา ใชจายฟุมเฟอย หรือ “กินดีอยูดีอยางเกินความพอดี” แต
ควรปรับเปลี่ยนใหมีพฤติกรรมประจําตัวในลักษณะที่ “กินอยูแตเพียงพอดี” รูจักใชจายแตเพียงพอดี
รูจักประหยัด ไมฟุมเฟอย

4) การไมใชสถานะหรือตําแหนงไปแสวงหาผลประโยชน  ไมวาจะเปน
ผลประโยชนสําหรับตนเองหรือผูอ่ืน เชน เจาหนาที่ของรัฐไมใชสถานะหรือตําแหนงเขาไปกาวกาย
หรือแทรกแซงการบรรจุ แตงตั้ง ยาย โอน เลื่อนตําแหนง และเลื่อนขั้นเงินเดือนของเจาหนาที่ของ
รัฐคนใด ในเวลาเดียวกัน ตองไมยอมใหคูสมรส ญาติสนิท บุคคลในครอบครัวหรือผูใกลชิดกาวกาย
การปฏิบัติหนาที่ราชการของตนหรือผูอ่ืน ไมยอมใหผูอ่ืนใชตําแหนงหนาที่ของตนเองโดยมิชอบ
รวมตลอดถึงการไมเรียกรองผลประโยชนในทางมิชอบ ซ่ึงครอบคลุมถึงการไมเรียกรองของขวัญ
ของกํานัล หรือประโยชนอ่ืนใดจากบุคคลอื่นใดเพื่อประโยชนตาง ๆ อันอาจจะเกิดขึ้นจากการปฏิบัติ
หนาที่ของตน

5) การพบปะเยี่ยมเยียนและชวยเหลือประชาชนอยางสม่ําเสมอ รวม
ทั้งเอาใจใสทุกขสุขและรับฟงเรื่องราวรองทุกขของประชาชนและรีบหาทางชวยเหลืออยางเรงดวน
อยางเทาเทียมกัน โดยไมเลือกปฏิบัติ

6) การไมใชและไมบิดเบือนขอมูลขาวสารของราชการ  เจาหนาที่ของ
รัฐไมควรปฏิบัติงานในลักษณะดังกลาวเพื่อใหผูอ่ืนหรือประชาชนเขาใจผิดโดยมุงหวังผลประโยชน
สําหรับตนเองหรือผูอ่ืน

7) การแสดงความรับผิดชอบในการบริหารงานผิดพลาด เจาหนาที่
ของรัฐควรแสดงความรับผิดชอบตามควรแกกรณี เชน ลาออกจากตําแหนง เม่ือปฏิบัติหนาที่บก
พรองหรือผิดพลาดอยางรายแรง

นอกจากขางตนแลว ยังมีแนวคิดจริยธรรมของเจาหนาที่ของรัฐอ่ืนอีก เปนตนวา 
I AM READY ซ่ึงประกอบดวย 8 ประการ ไดแก
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1) Integrity หมายถึง ทํางานอยางมีศักดิ์ศรี
2) Activeness หมายถึง ขยัน ตั้งใจทํางาน
3) Morality หมายถึง มีศีลธรรม คุณธรรม
4) Relevancy หมายถึง รูทันโลก ปรับตัวทันโลก ตรงกับสังคม ตรงกับ

ความตองการของประชาชน
5) Efficiency หมายถึง มุงเนนประสิทธิภาพ
6) Accountability หมายถึง รับผิดชอบตอผลงาน ตอสังคม
7) Democracy หมายถึง มีใจและการกระทําที่ เปนประชาธิปไตย 

สนับสนุนการมีสวนรวม และความโปรงใส
8) Yield หมายถึง มีผลงาน มุงเนนผลงาน15

2.2.3 แนวคิดการใหบริการประชาชน ในที่น้ีหมายถึง แนวคิดที่หนวยงานของ
รัฐ และ/หรือ เจาหนาที่ของรัฐ ใหบริการประชาชน อํานวยความสะดวก หรือการปฏิบัติ
ราชการเพื่อประชาชน ขยายความไดวา เปนลักษณะการดําเนินการของหนวยงานของรัฐหรือเจา
หนาที่ของรัฐจนแลวเสร็จตามคําขอที่ประชาชนยื่นตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ หรือสัญญาที่
หนวยงานของรัฐทํากับประชาชน เพ่ือใหหนวยงานของรัฐกระทําการอันมีผลในทางราชการไมวาใน
ทางที่สมประโยชนแกผูยื่นคําขอหรือไม เชน การอนุญาต การอนุมัติ การใหความเห็นชอบ การรับ
รอง การรับจดทะเบียน การรับแจง การยกเวน การผอนผัน การขยายระยะเวลา การทําเอกสารที่
ประชาชนจะตองมี การใหสัมปทาน การตรวจสอบ การควบคุม การวิเคราะห การตรวจรับงาน หรือ
สิ่งของ การชําระหนี้ การใหคําวินิจฉัย และยังหมายความรวมถึงการดําเนินการที่ไมจําตองมีคําขอ
เชน การใหบริการที่มีลักษณะเปนการใหบริการสาธารณะ การสงเคราะห การใหความอนุเคราะห
แกประชาชนดวย ทั้งน้ี หนวยงานของรัฐตองออกระเบียบเพ่ือกําหนดใหหนวยงานและเจาหนาที่
ของตนใหบริการประชาชนหรือการปฏิบัติราชการเพื่อประชาชนในลักษณะที่สะดวก รวดเร็ว และ 
แนนอนและชัดเจน แกประชาชนผูขอรับบริการ ที่สําคัญคือ หนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐ
พึงระลึกเสมอวา “มีหนาที่ใหบริการประชาชน” และ “ประชาชนมีสิทธิที่จะไดรับบริการที่ดี
จากเจาหนาที่ของรัฐ”

สําหรับสิทธิของประชาชนที่จะไดรับบริการที่ดีจากเจาหนาที่ของรัฐ มีดังน้ี

                                         
15คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.), ยุทธศาสตรการสงเสริมการปรับเปลี่ยนกระบวน

ทัศน วัฒนธรรม และคานิยมของระบบราชการ (พ.ศ. 2546-2550). (ไมปรากฏสํานักพิมพ, 2546), หนา 5.
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หน่ึง ประชาชนมีสิทธิที่จะไดรับทราบจากหนวยงานของรัฐทุกแหงวา การ
ใหบริการในแตละเร่ือง มีขั้นตอนการดําเนินการอยางไร ใชเวลาดําเนินการเทาไร ตองเตรียม
เอกสารหลักฐานใดบาง และหากจะตองเสียคาธรรมเนียม ประชาชนตองเสียจํานวนเทาไร

สอง กรณีที่ประชาชนไมไดรับบริการตามระยะเวลาที่กําหนด ประชาชนมี
สิทธิที่จะไดรับทราบถึงเหตุผลและการแจงขยายระยะเวลาดําเนินการจากหนวยงานของรัฐน้ัน

สาม ประชาชนมีสิทธิจะไดรับแจงเปนหนังสือโดยระบุเหตุผลที่ชัดเจนกรณี
ที่เจาหนาที่ไมอาจดําเนินการตามคําขอได

สี่ ประชาชนมีสิทธิรองเรียนกรณีที่เห็นวาเจาหนาที่ของรัฐไมใหบริการตาม
หลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดตาม ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการปฏิบัติราชการ
เพื่อประชาชนของหนวยงานของรัฐ พ.ศ. 2532 โดยคณะรัฐมนตรีไดมีมติเห็นชอบเม่ือวันที่ 14
มีนาคม 2532 รวมทั้งที่แกไขเพ่ิมเติม โดยเฉพาะอยางยิ่ง เม่ือคณะกรรมการวาดวยการปฏิบัติ
ราชการเพื่อประชาชนของหนวยงานของรัฐ (ปปร.) ไดมีการแกไขเพ่ิมเติมเปน ระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีวาดวยการปฏิบัติราชการเพื่อประชาชนของหนวยงานของรัฐ (ฉบับที่ 2)
พ.ศ. 2540 เพ่ือใหเหมาะสมกับสภาพการณปจจุบันและใหการดําเนินการของหนวยงานของรัฐมี
ประสิทธิภาพยิ่งขึ้น

บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญไดแสดงแนวคิดการใหบริการประชาชนไววา รัฐตองดู
แลใหมีการปฏิบัติตามกฎหมายคุมครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลจัดระบบงานของกระบวน
การยุติธรรม รวมทั้งจัดระบบงานราชการและงานของรัฐอยางอ่ืนใหมีประสิทธิภาพเพื่อตอบ
สนองความตองการของประชาชน (มาตรา 75 วรรคหนึ่ง) พรอมกันนั้น ดังที่กลาวแลวขางตนวา
เจาหนาที่ของรัฐมีหนาที่ดําเนินการใหเปนไปตามกฎหมายเพื่อรักษาผลประโยชนของสวน
รวม อํานวยความสะดวก และใหบริการประชาชน (มาตรา 70)

จากขางตนน้ี ทําใหเห็นไดวา หนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐมีหนาที่ให
บริการประชาชนซึ่งมีขอบเขตกวางขวางมาก ครอบคลุมการดําเนินการใหเปนไปตามกฎหมาย การ
จัดระบบงานใหมีประสิทธิภาพเพื่อตอบสนองความตองการของประชาชน และการอํานวยความ
สะดวกใหแกประชาชน

เพื่อใหเห็นแนวคิดและการประยุกตใชในสวนที่เก่ียวกับการใหบริการประชา
ชนชัดเจนข้ึน จึงนําตัวอยางการใหบริการประชาชนมาเสนอไวขางลางนี้ โดยควรดําเนิน
งานแบบผสมผสานกันตามความเหมาะสมและตามความพรอมของแตละหนวยงาน การ
ดําเนินงานบางสวนอาจคาบเกี่ยวกันและดําเนินงานพรอมกันได อน่ึง แนวคิดการใหบริการ
ประชาชน ในบางกรณีอาจเรียกวา แนวทาง วิธีการ เทคนิค การดําเนินงาน หรือลักษณะของการ
ปฏิบัติราชการเพื่อใหบริการแกประชาชนก็ได
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1) การใหประชาชนเลือกรับบริการ อาจเปดโอกาสใหประชาชนเลือกรับ
บริการไดโดยไมเสียคาใชจายหรือยินยอมเสียคาใชจายเพิ่มดวยความสมัครใจเพื่อใหไดรับบริการที่
รวดเร็วขึ้น ทํานองเดียวกับการสงจดหมายทางไปรษณีย ถาสงจดหมายแบบธรรมดาตองเสีย
คาแสตมปตามน้ําหนัก แตถาตองการสงจดหมายดวน ก็ตองเสียคาธรรมเนียมเพิ่มขึ้น ตัวอยางเชน
โดยปกติการขอใบอนุญาตใหมหรือตอใบอนุญาตสําหรับกิจการอุตสาหกรรม รานคา รานอาหาร
รานเสริมสวย การรื้อถอน ตอเติม  หรือดัดแปลงอาคาร เปนตน  เม่ือยื่นหลักฐานครบถวนจะใชเวลา
ประมาณ 30 วัน และอาจไมเสียคาใชจายหรือเสียคาใชจาย เชน 50 บาท เปนตน แตถาประชาชน
สมัครใจและตองการใบอนุญาตดังกลาวเร็วกวาเวลาปกติ เชน 20 วัน เจาหนาที่ของรัฐหรือหนวย
งานของรัฐก็อาจกําหนดวาตองเสียคาใชจายรวม 300 บาท  หรือถาประชาชนตองการใบอนุญาต
ภายใน 10 วัน ก็อาจเสียคาใชจาย 500 บาท  เปนตน  ทั้งน้ี เงินคาใชจายทุกบาททุกสตางคจะตอง
มีใบเสร็จและเปนเงินรายไดของหนวยงานอยางชัดเจน การนําแนวคิดนี้ไปประยุกตใชจะอยูภายใต
เง่ือนไขดังน้ีคือ  ใชไดกับงานบางอยาง  เปนงานที่แตละหนวยงานสามารถทําไดเองโดยไมเกี่ยว
ของกับสวนราชการอื่นหรือเกี่ยวของนอยมาก  หนวยงานจําเปนตองกําหนดไวลวงหนากอนวาเม่ือ
หลักฐานครบแลวงานแตละอยางโดยปกติจะใชเวลาดําเนินการนานเทาใด พรอมติดประกาศให
ประชาชนรูอยางชัดเจน โดยกําหนดบุคคลผูรับผิดชอบหรือผูมีอํานาจในการดําเนินงานนั้น

2) การจัดบุคลากรตอนรับและใหความชวยเหลือประชาชน ควรจัดให
มีบุคลากรอยางนอย 1 คน ที่มีมนุษยสัมพันธดีเปนพิเศษ มีหนาที่เดินพบปะประชาชนเพื่อคอยตอน
รับ สรางความสัมพันธอันดีระหวางประชาชนที่มาติดตอราชการ ตอบคําถาม ใหคําแนะนํา หรือให
ความชวยเหลือประชาชน อันมิใชลักษณะของการนั่งประจําอยูที่โตะแลวคอยตอบคําถามเมื่อมี
ประชาชนมาถามเทานั้น

3) การเปดกวางชองทางใหบริการ  การใหบริการสาธารณะแกประชาชน
หลายอยางอาจดําเนินการในลักษณะที่ประชาชนไดรับความสะดวก รวดเร็ว พรอมกับประหยัดเวลา
และคาใชจายได เปนตนวา การรองทุกข รองเรียน การขอความชวยเหลือ การจัดสงเอกสาร การ
ชําระคาบริการไฟฟา นํ้าประปา และการจัดเก็บขยะ เหลานี้ หนวยงานของรัฐอาจเปดโอกาสให
ประชาชนสงขอความ หรือรองทุกขทางไปรษณีย โทรศัพท โทรสาร (fax) คอมพิวเตอรหรืออินเตอร
เน็ท (internet) รวมตลอดทั้งการจัดบุคลากรเพื่อรับเรื่องราวรองทุกขทางโทรศัพทไวตลอด 24 
ชั่วโมง

4) การใหบริการรวมกันเสร็จสิ้นในจุดเดียว หรือการใหบริการแบบ
เบ็ดเสร็จ (one stop service) เพ่ือเปนการประหยัดเวลาและคาใชจายของประชาชน การใหบริการ
ดังกลาวนี้ มีลักษณะสําคัญ คือ (1) เปนการใหบริการสาธารณะแกประชาชนของทุกหนวยงาน (2)
แตละหนวยงานรวมมือและประสานงานกัน โดยทุกหนวยงานจะตองประสานงานเพื่อออกระเบียบ
กําหนดขั้นตอนและระยะเวลาพิจารณาของแตละหนวยงาน ตั้งแตรับคําขอจนกระทั่งพิจารณาแลว
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เสร็จใหอยูในระเบียบเดียวกัน (3) การใหบริการเสร็จสิ้นในจุดเดียวหรือสถานที่เดียว (4) มีกําหนด
เวลาแลวเสร็จในทุกขั้นตอนอยางชัดเจนและเขาใจงาย และ (5) มีการประชาสัมพันธและจัดบุคลากร
คอยใหคําแนะนํา โดยเฉพาะอยางยิ่ง ตองประกาศใหประชาชนรับทราบเปนการทั่วไปอยางเปดเผย
วา ในการติดตอขอใชบริการแตละเร่ือง เจาหนาที่ของรัฐจะใชเวลาดําเนินการเทาไร ตองการ
เอกสาร หลักฐานใดบาง หากตองเสียคาธรรมเนียม ตองระบุจํานวนเงินที่ชัดเจนดวย

5) การเปดชองงานเบ็ดเตล็ด ใหงานแลวเสร็จภายใน 1 ชั่วโมง เชน
ใหบริการคําขอรับรองราคาประเมิน คําขอแกชื่อตัว ชื่อสกุล คําขอคัดคาน เปนตน

6) การเพิ่มหรือขยายเวลาใหบริการ หมายถึง การเพิ่มเวลาหรือขยาย
เวลาการใหบริการมากขึ้น เชน ขยายเวลาการบริการประชาชนในวันปฏิบัติราชการชวงเวลา 12.00
น. - 13.00 น. โดยไมหยุดพักเที่ยง เพ่ิมชั่วโมงทํางานในวันเสาร หรือวันหยุดสําคัญของทางราชการ
เชน ชวงเทศกาลปใหม ตัวอยางการใหบริการเมื่อมีการเพิ่มเวลาใหบริการ เชน รับคําขอจด
ทะเบียนสิทธิและนิติกรรมตาง ๆ ยกเวนการจดทะเบียนที่ตองมีประกาศและรังวัด

7) การจัดหนวยใหบริการเคลื่อนที่ เพ่ือออกไปใหพบปะประชาชนและ
ใหบริการตามชุมชนตาง ๆ ภายในเขตพื้นที่เปนประจําทุกเดือน โดยฝายบริหารตองเขาไปมีสวน
รวมในการใหบริการเคลื่อนที่น้ีดวย สําหรบัลักษณะการใหบริการที่นําไปสูประชาชน เชน การทํา
ทะเบียนราษฎร  การเก็บภาษี  และการรักษาพยาบาล  ทั้งน้ี ควรประกาศลวงหนา

8) การใชเทคโนโลยีสนับสนุนการใหบริการเพื่ออํานวยความสะดวก 
และใหเกิดความโปรงใสมากขึ้น เชน ใชการประกวดราคาทางอิเล็คโทรนิกส (e-procurement 
auction) และการบริการโดยเครือขายอินเทอรเน็ต คือ การรับชําระคาบริการผานธนาคาร
(e-banking) และเว็บไซต (website) ของหนวยงาน รวมทั้งการขยายจุดรับชําระเงินไปยังไปรษณีย
ที่มีอยูทั่วประเทศ หรือสํานักงานตัวแทน เปนตน

9) การชวยเหลือประชาชนผูมีรายไดนอย ในบางสถานการณ เชน เม่ือ
ประสบภัยธรรมชาติ หรือเม่ือประเทศประสบปญหาวิกฤตเศรษฐกิจ หนวยงานของรัฐอาจดําเนินการ
บางอยางเพื่อใหบริการผูมีรายไดนอย เชน การใหประชาชนผอนชําระคารักษาพยาบาล คาภาษี
คาติดตั้งประปา และการขายสินคาราคาถูกใหประชาชน

         10) การใหบริการประชาชนตองเปนลักษณะของระบบเปด เพ่ือให
ประชาชนไดรับทราบอยางทั่วถึงวาการใหบริการของหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐเปน
อยางไร รวมทั้งเปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการดําเนินการ หรือตรวจสอบการปฏิบัติ
งานของหนวยงานของรัฐดวย

11) การยึดหลักการใหบริการสาธารณะประชาชนอยางประทับใจ 
คลองตัว สะดวก รวดเร็ว ใกลชิด ทั่วถึง นาเชื่อถือ ถูกตอง เสมอภาค เปนธรรม โปรงใส
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และตรวจสอบได การใหบริการในลักษณะเหลานี้ ไมเพียงมีสวนชวยเพ่ิมประสิทธิภาพในการ
บริหารงานของเจาหนาที่ของรัฐและหนวยงานของรัฐเทานั้น แตยังจะมีสวนทําใหประชาชนเกิด
ความเชื่อถือศรัทธา  และยอมรับมากขึ้น ตัวอยางการใหบริการของแตละลักษณะ  มีดังน้ี

11.1) ประทับใจ เชน เจาหนาที่ของรัฐควรใหบรกิารดวยจิตสํานึก
ของการใหบริการที่ถือวาประชาชนเปนผูรับบริการหรือเปนลูกคา จึงใหบริการดวยความยิ้มแยม
แจมใส ใหเกียรติ ใหความสําคัญตอประชาชนดวยความจริงใจและเต็มใจ ใหบริการดวยความ
กระฉับกระเฉง และกระตือรือรน จัดบุคลากรคอยเดินตอนรับ ใหคําแนะนํา และชวยเหลือประชาชน
ที่มารับบริการ

11.2) คลองตัว สะดวก รวดเร็ว เชน ควรดําเนินการทุกวิถีทาง
เพ่ือลดขั้นตอนในการปฏิบัติงานที่ไมจําเปนเพ่ือใหประชาชนตองคอยหรือเสียเวลาอยูที่หนวยงาน
ราชการนอยที่สุดเทาที่จะทําได  นอกจากนี้แลว ยังอาจจัดรถยนต จักรยานยนต หนวยเคลื่อนที่เร็ว
เพ่ือใหบริการฟรี เชน รับผูปวย หรือรับแจงเหตุ ไวตามจุดตาง ๆ เพ่ือใหบริการอยางรวดเร็วในบาง
พ้ืนที่และภายในเวลาที่กําหนด เชน ฝายรับแจงแหตุจะมาถึงที่เกิดเหตุภายใน 10 นาทีพรอมทั้ง
ประกาศใหประชาชนไดทราบดวย  โดยอาจขอความรวมมือจากสมาคม มูลนิธิ และศูนยวิทยาของ
ทางราชการ ไมเทานั้น ยังอาจนําคอมพิวเตอรมาใชในการใหบริการ  ใชบัตรคิวเพ่ือใหบริการกอน
หลัง กําหนดเวลาแลวเสร็จของงานแตละขั้นตอน

11.3) ใกลชิด ทั่วถึง  เชน การปฏิบัติงานภายนอกหนวยงาน ควร
จัดหนวยใหบริการเคลื่อนที่ไปตามชุมชนตาง ๆ เปนประจํา นอกจากนี้ การจัดกิจกรรมรวมกับ
ประชาชนในชุมชนตาง ๆ ก็เปนอีกหนทางหนึ่งที่จะชวยใหประชาชนไดรับบริการสาธารณะอยาง
ใกลชิดและทั่วถึง โดยเจาหนาที่ของรัฐควรออกพบปะ ไตถามทุกขสขุ และคลุกคลีกับประชาชนดวย
เปนประจํา ในสวนการปฏิบัติงานภายในหนวยงาน ควรบริหารงานแบบดูแลใหทั่วถึง (MBWA หรือ
Management By Wandering About) หรือ บริหารแบบเดินไปรอบ ๆ หรือ  (WAM หรือ Walk
Around Management) เพ่ือดูแลความเรียบรอย มิใชน่ังประจําอยูในสํานักงาน เพ่ือรอใหประชาชน
มาติดตอ  หรือไมควรวางตัวเปนเจาขุนมูลนาย

11.4) นาเชื่อถือ เชน เม่ือเกิดรองเรียนเจาหนาที่ของรัฐ ตองให
ความเปนธรรมทุกฝาย ไมปกปองพวกพอง ไมนําพวกพองที่ไมมีประสิทธิภาพเทาที่ควรเขามาอยู
ในหนวยงานเพื่อแสวงหาผลประโยชนหรือปกปองผลประโยชนสวนตน ตลอดทั้งไมแสวงหาผล
ประโยชนจากการประมูลกอสราง หรือนํางบประมาณของหนวยงานมาจัดแบงกันตามจํานวนของ
คณะผูบริหาร

11.5) ถูกตอง เสมอภาค เปนธรรม  การใหบริการของเจาหนาที่
ของรัฐตองถูกตอง พยายามใหเกิดขอบกพรองหรือผิดพลาดนอยที่สุด เชน การเขียนชื่อนามสกุล
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และวันเดือนปในเอกสารสําคัญ นอกจากนี้ ยังตองการบริการดวยความเสมอภาคและเปนธรรม ตาม
ลําดับกอนหลัง ไมเปดโอกาสใหมีการวิ่งเตน หรือมีการใชอภิสิทธิ์เกิดขึ้น

11.6) โปรงใส ตรวจสอบได เชน ควรจัดใหมีการประเมินผลการ
ปฏิบัติงานอยางนอยปละครั้ง โดยขอความรวมมือจากสถาบันการศึกษาแลวเผยแพรผลการประเมิน
ผลนั้น ควรประชาสัมพันธ เชน ทางโทรทัศน วิทยุ อินเตอรเน็ท หรือแผนพับเพ่ือแจงใหประชาชน
ทราบถึงชองทางที่ประชาชนสามารถเขาถึงขอมูลขาวสารของหนวยงานได ตามพระราชบัญญัติขอ
มูลขาวสารของทางราชการ พ.ศ. 2540 ตลอดจนชองทางที่ประชาชนสามารถรองเรียนและตรวจ
สอบได อันเปนลักษณะที่สนับสนุนการตรวจสอบจากสาธารณะ เชน รองเรียนตอกระทรวง
มหาดไทย สํานักงานตรวจเงินแผนดิน หรือองคกรตามรัฐธรรมนูญ เชน ศาลยุติธรรม หรือศาล
ปกครอง

11.7) อ่ืน ๆ เชน
(1) ติดตั้งหมายเลขโทรศัพทโดยเฉพาะสําหรับรับ

เรื่องราวรองทุกข พรอมกับมีเทปบันทึกเสียงสําหรับบันทึกขอความทุกครั้งที่ประชาชนโทร
มาแจงดวย แตตองแจงใหประชาชนทราบวาจะมีการบันทึกเสียงไวดวยเพ่ือใชเปนหลักฐานในการ
ตรวจสอบการรองทุกขและเพื่อแสดงใหเห็นดวยวาหนวยงานไดดําเนินการตามคํารองทุกขหรือไม
เพียงใด

(2) จัดทําคูมือบริการประชาชน
(3) ควรมีคําขวัญ (slogan) ของหนวยงานที่แสดงถึงเอก

ลักษณหรือนโยบายหรือวิสัยทัศนของหนวยงาน
(4) สงเสริมการแขงขันดานการใหบริการประชาชน

ภายในเขตพื้นที่หรือรวมมือกับหนวยงานอื่น
(5) หาจุดเดนของแตละหนวยงานเพื่อดึงดูนักทองเที่ยว

และสรางเงินรายได  เชน แหลงทองเที่ยว  ผลผลิตสําคัญ  อาหาร หรือผลไม
(6) จัดทําเว็บไซตของหนวยงานเพื่อประชาสัมพันธคณะ

ผูบริหาร นโยบายและวิสัยทัศนในการบริหารงาน ผลงานรับเรื่องราวรองทุกข และใหความรูตอ
บุคคลภายในและภายนอกหนวยงาน ทั้งน้ี มิใชจัดทําเว็บไซตเพ่ือประชาสัมพันธคณะผูบริหารแต
เพียงอยางเดียว ควรเนนหรือเปดชองทางใหประชาชนเขารับบริการผานทางเว็บไซตดวย

(7) สรางระบบฐานขอมูลเพื่อการบริหาร เปนลักษณะ
ของการรวบรวมขอมูลใหเปนระบบแลวนํามาใชประโยชนโดยอาศัยวัสดุอุปกรณที่ทันสมัยเชน 
คอมพิวเตอร
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(8) ขอความรวมมือหรือใชประโยชนจากสถาบันสําคัญ
ในทองถิ่น เชน สถาบันครอบครัว ศาสนา และโรงเรียน

(9) ใหบริการประชาชนโดยคํานึงถึงความตองการที่ 
แทจริงและจําเปนสําหรับประชาชนสวนใหญเปนหลัก เชน สนับสนุนการศึกษาสําหรับโรงเรียน
ที่ขาดแคลน อันมิใชลักษณะของการใหบริการเพื่อชวยเหลือหรือใหเปลาในสิ่งที่ไมจําเปนสําหรับ
ประชาชน เชน ไมควรสนับสนุนใหสรางวัดเพิ่มทั้ง ๆ ที่มีวัดหลายแหงอยูแลวในเขตพื้นที่

(10) ในการใหบริการประชาชนบางชนิด เชน การสราง
ถนน และประปา ควรใหประชาชนไดมีสวนรวมรับผิดชอบดวย เชน มีสวนในการแสดงความคิด
เห็นหรือรวมรับผิดชอบในการบํารุงรกัษา ไมควรเปนลักษณะของการใหเปลา

(11) ผสมผสานหลักการบริหาร (integration) หรือการ
พัฒนาหลาย ๆ ดาน หรือหลาย ๆ สาขาเขาดวยกัน

      (12) ใหความสําคัญกับการบริหารหรือการพัฒนาทั้ง
ดานวัตถุและดานจิตใจในสัดสวนที่ไลเลี่ยกันหรือสมดุลกัน

2.3 การนําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรตามแนวทางการบริหารราชการจังหวัด
แบบบูรณาการเพื่อมาประยุกตใชในทางปฏิบัติ
           สาระสําคัญของแนวคิดการบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนา ซ่ึงเรียกยอ
วา การบริหารราชการจังหวัดซีอีโอ โดยมีผูวาฯ ซีอีโอ เปนหัวหนาผูบริหารสูงสุดระดับจังหวัด ได
กลาวไวแลวขางตน แนวคิดน้ีสามารถนํามาประยุกตใชในทางปฏิบัติ ซึ่งสวนหนึ่งนํามาจาก
การแสดงออกหรือการแสดงความคิดเห็นดานรัฐประศาสนศาสตรของ พ.ต.ท. ทักษิณ
ชินวัตร นายกรัฐมนตรี สรุปได 26 ขอ ดังน้ี

1) มีผูรับผิดชอบหรือมีเจาภาพในทุกกิจกรรมหรือในการปฏิบัติงานทุกขั้นตอน
2) ปฏิบัติงานอยางทาทายดวยการกําหนดนโยบายหลักหรืองานชิ้นโบวแดงที่

ตองทํา และพยายามทําใหสําเร็จ หรือปฏิบัติงานใหเสร็จกอนกําหนดเวลาที่ไดประกาศไว
3) กําหนดกรอบเวลาในการทํางาน เชน ระบุเวลาการปฏิบัติงานวาจะแลวเสร็จ

ภายในกี่วันกี่เดือน  หลีกเลี่ยงการพูดวา จะพยายามใหเร็วที่สุด โดยไมระบุเวลา
4) ตั้งเปาหมายหรือระบุจํานวนปริมาณงานที่จะทําใหสําเร็จไวอยางชัดเจน

เชน จะสรางบานหรือสรางโรงเรียนจํานวนเทาใด จะสรางกลุมพลังประชาชนจํานวนกี่กลุม
5) มุงผลสําเร็จของงาน  โดยเริ่มจากจิตใจที่มีจิตสํานึกในการปฏิบัติงานที่มุง

ความ สําเร็จ (achievement consciousness) มิใชมีจิตสํานึกในการปฏิบัติงานที่อยูภายใตการ
ครอบงําของระบบราชการ (bureaucracy consciousness) สําหรับการปฏิบัติงาน ตองเปน
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ลักษณะมุงผลผลิต (product) เพ่ือประโยชนของสวนรวม ไมติดยึดอยูกับกระบวนการ (process)
หรือระเบียบกฎเกณฑในการปฏิบัติงานมากเกินไป พรอมกันนั้น ควรหลีกเลี่ยงการบริหารงาน
ดวยปากที่อางประชาชนพร่ําเพรื่อโดยผลงานไมปรากฏชัดเจน และพยายามหลีกเลี่ยงที่จะใช
คําพูดดังตอไปน้ี “การปฏิบัติงานประสบความสําเร็จในระดับหนึ่ง” แตไมไดบอกวาทั้งหมดมีกี่
ระดับ “เร่ืองน้ีเปนเร่ืองละเอียดออน ตองใชเวลามากในการแกไขปญหา” หรือบริหารงานดวย
การตั้ง “คณะกรรมการซื้อเวลา” ขึ้นมาเพื่อถวงเวลาหรือปลอยใหเวลาเปนผูแกไขปญหาแทน

6) ยึดถือประชาชนหรือผลประโยชนของประชาชนสวนรวมเปนเปาหมายหลัก
7) แสดงลักษณะผูนําที่กลาไดกลาเสีย ไมแทงกั๊ก หลีกเลี่ยงการปฏิบัติงานแบบ

พบกันครึ่งทาง หรือมุงรับแตความชอบอยางออกนอกหนา โดยไมกลารับผิดเม่ือผิดพลาด กลาให
รางวัลตอบแทนแกผูกระทําความดี เชน ผูแจงเบาะแส  ผูนําจับ  และผูเสียสละชีวิตเพ่ือชาติ

8) กลาคิด ตัดสินใจ และลงมือปฏิบัติงานดวยความรวดเร็ว ลดข้ันตอน ลด
พิธีการ ตลอดจนติดตามงานอยางสม่ําเสมอ รวมทั้งในชวงเวลาวิกฤตดวย

9) กลาคิดและทํานอกกรอบ ซ่ึงอาจยึดถือคํากลาวที่วา “ประวัติศาสตรของ
ชาติบานเมืองจํานวนไมนอยเกิดข้ึนจากการกระทําของผูแหกกฎ” (history is made by
those who break the rules) รวมตลอดถึงการมีแนวคิดที่กลาสรางประวัติศาสตร หรือมีวิญญาณตอ
สูเพ่ือความเปนธรรมอยูในตัวดวย

10) กลาคาดการณหรือทํานายเหตุการณลวงหนาเพ่ือสรางขวัญและกําลังใจใน
การปฏิบัติงาน ทั้งยังเปนการแสดงความมั่นใจใหปรากฏ

11) บริหารจัดการในเชิงรุกทั้งภายในและภายนอกประเทศดวยความคิด 
ริเร่ิม พรอมนําเสนอสิ่งแปลกใหมอยูตลอดเวลา  โดยคอยๆ ปลอยออกมาตามจังหวะเวลา   

12) ประชาสัมพันธผลงานอยางสม่ําเสมอ โดยใชมืออาชีพ (professional) มิใช
ใช มือสมัครเลน (amateur)

13) ตอบโตหรือสวนผูตอตานอยางทันทีทันควันเพ่ือสกัดกั้นและกําหราบ
ผูตอตาน ในเวลาเดียวกัน ก็เปนการสรางกําลังใจใหแกผูใตบังคับบัญชาและตนเองดวย

14) จัดตั้งทีมตรวจสอบและติดตามผลงานของผูใตบังคับบัญชารวมทั้งทํา
วิจยัเพ่ือตรวจสอบขอมูล ความนิยม และความตองการของประชาชน

15) เลือกผูรวมงานหรือผูใตบังคับบัญชาที่มีฝมือและควบคุมสั่งการได
16) วางตําแหนงคนของตัวเองไวในตําแหนงสําคัญและในทุกวงการ
17) ไมเปดโอกาสใหมีคูแขงหรือใหใครมามีชื่อเสียงเทียบเทาหรือมาทาบ

บารมี
18) นําขอมูลขาวสารและเทคโนโลยีที่ทันสมัยมาใชอยางจริงจัง
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      19) มีไมตรีจิต (courtesy) ซ่ึงครอบคลุมถึงการมีมารยาท ความสุภาพ ความ
เอ้ือเฟอ และมีอัธยาศัยดี
          20) มีการบริหารจัดการที่แสดงถึงความเปนมืออาชีพ (professionalism) โดย
นําหลักวิชาการมาประยุกตใชประกอบดวย
          21) เปนที่ยอมรับ (respect) หรือไดรับความศรัทธาจากประชาชนสวนใหญ
        22) มีความยืดหยุน (flexible) ซ่ึงตองเปนการยืดหยุนเพ่ือผลประโยชนของสวน
รวม
          23) เสียสละประโยชนและความสุขสวนตัวเพื่อสวนรวม มีความเปนผูใหมาก
กวาผูรับ
          24) ดํารงตําแหนงและปฏิบัติหนาที่อยางภาคภูมิใจ มีเกียรติ และมีศักดิ์ศรี

25) ใหเกียรติและยกยองครอบครัว
26) ติดดิน ไมสํารวย ไมวางฟอรม วางกาม ไมติดยึดกับตําแหนง รูจักพอ

และพรอมที่จะลงจากตําแหนง ขณะเดียวกัน ก็ตั้งความปรารถนาสําหรับอนาคตของตนเอง
ไวดวย เชน มิไดมุงเปนแครัฐบุรุษ (statesman) หรือเปนผูนําของประเทศเทานั้น แตปรารถนาที่จะ
เปนมหาบุรุษของโลก (the great man)16

                                         
        16โปรดดูเพ่ิมเติมจาก  วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, ผูบริหารสูงสุดระดับจังหวัด : ผูวาราชการจังหวัด ผูวาราช
การจังหวัดซีอีโอผูวาราชการกรุงเทพมหานคร และนายกองคการบริหารสวนจังหวัด (พิมพครั้งที่ 2,
กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพโฟรเพซ, 2548), หนา 283-298; และ วิรัช วิรัชนิภาวรรณ "ผูวาฯ ซีอีโอดานลบ"
รัฐสภาสาร 51, 9 (กันยายน 2546) : 27-42 และ รัฏฐาภิรักษ 45, 4 (ตุลาคม-ธันวาคม 2546) : 62-74.
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สวนที่ 3
การพัฒนาทฤษฎีหรือแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร

หัวขอการพัฒนาทฤษฎีหรือแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรน้ี มุงนําเสนอสาระสําคัญ 2 
เรื่อง คือ ปจจัยที่มีสวนสําคัญในการกําหนดแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร และแนวทางการพัฒนา
แนวคิดรัฐประศาสนศาสตร

1. ปจจัยที่มีสวนสําคัญในการกําหนดแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร

การศึกษาปจจัยที่มีสวนสําคัญในการกําหนดแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรของไทยจะมี
สวนชวยใหทราบและเขาใจวา แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรของไทยเกิดหรือมีที่มาจากแหลงใด
บาง อันจะเปนประโยชนตอการศึกษา การนําไปประยุกตใช และการพัฒนาแนวคิดทาง
รัฐประศาสนศาสตร นอกเหนือจากการมีสวนชวยใหผูศึกษาเกิดความเชื่อม่ันในวิชาการทาง
รัฐประศาสนศาสตรวาเปนวิชาชีพและเปนสากลเพิ่มมากขึ้นดวย

แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรของไทยนั้น ปรากฏอยูทั่วไป เชน ในรัฐธรรมนูญ ใน
เอกสารทางวิชาการทั้งหลาย ไมวาจะเปนตํารา หนังสือ ผลงานวิจัย บทความ ในเครือขาย
ระหวางประเทศ (international network หรือ internet) หรือในการแสดงความคิดเห็นของ
บุคคลหรือกลุมบุคคลหลากหลายอาชีพ เชน ฝายการเมือง ฝายประจํา และนักวิชาการที่ทํา
การสอน ฝกอบรมและสัมมนา  รวมทั้งในหนวยงานและสถาบันการศึกษาตาง ๆ ทั้งของ
ภาครัฐและภาคเอกชน เหลานี้เปนตน

เม่ือศึกษาถึงปจจัยที่มีสวนสําคัญในการกําหนดแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรของ
ไทย ซึ่งบางสวนไดนําไปบรรจุไวในรัฐธรรมนูญ พบวา มีอยางนอย 8 ประการ และในสภาพ
ความเปนจริงแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรอาจเกิดจากปจจัยเดียวหรือหลายปจจัยก็ได ปจจัยทั้ง
8 ประการ มีดังน้ี

1.1 รัฐธรรมนูญ
รัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุดของประเทศและกฎหมายใดจะขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญไม

ได ที่สําคัญคือ รัฐธรรมนูญมีสวนสําคัญในการกําหนดหรือตอกย้ําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสนตร
ของไทย เห็นไดจากการที่รัฐธรรมนูญมีบทบัญญัติเกี่ยวกับแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรเปน
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จํานวนมาก เปนตนวา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) กําหนดให “บุคคลผูเปน
ขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือของ
ราชการสวนทองถิ่นและเจาหนาที่อ่ืนของรัฐ มีหนาที่ดําเนินการใหเปนไปตามกฎหมายเพื่อรักษา
ประโยชนสวนรวม อํานวยความสะดวก และใหบริการแกประชาชน ในการปฏิบัติหนาที่และในการ
ปฏิบัติการอ่ืนที่เกี่ยวของกับประชาชนบุคคลตามวรรคหนึ่งตองวางตนเปนกลางทางการเมือง”
(มาตรา 70) และยังบัญญัติให “การใชอํานาจโดยองคกรของรัฐทุกองคกร ตองคํานึงถึงศักดิ์ศรีความ
เปนมนุษย สิทธิ และเสรีภาพตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญน้ี” (มาตรา 26)

1.2 นโยบายของรัฐบาล ภาวะผูนําของนายกรัฐมนตรี และคณะรัฐมนตรี
โดยทั่วไป ฝายบริหารระดับชาติหรือรัฐบาลมีหนาที่บริหารราชการแผนดินและในการ

บริหารราชการแผนดินของรัฐบาลจะตองมีนโยบายของรัฐบาลเพ่ือนําไปใชเปนแนวทางในการ
บริหารราชการแผนดิน นโยบายดังกลาวนี้ยอมเก่ียวของกับแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรเสมอ
เม่ือเปนเชนนี้ จึงกลาวไดวา นโยบายของรัฐบาลมีสวนสําคัญในการกําหนดแนวคิดทางรัฐประศาสน
ศาสตร

นอกจากนั้น นายกรัฐมนตรี และคณะรัฐมนตรียังเปนผูใหความเห็นชอบและรวมกัน
กําหนดนโยบายของรัฐบาลขึ้น ตัวอยางเชน ผลจากการบริหารงานขององคกรตามรัฐธรรมนูญ ทํา
ใหคณะรัฐมนตรี ซ่ึงประกอบดวยนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีอ่ืนอีกจํานวนหนึ่งอาจพบวา เกิดความ
บกพรองในการบริหารราชการที่เกี่ยวกับแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรในเรื่อง โครงสรางหรือ
อํานาจหนาที่ของศาลรัฐธรรมนูญ หรือการบริหารคนในเรื่องกระบวนการสรรหาคณะกรรมการปอง
กันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ ขอบกพรองทํานองนี้ คณะรัฐมนตรีอาจเสนอใหมีการแกไข
แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญโดยกําหนดเปนนโยบายของรัฐบาลได
อยางไรก็ตาม การที่จะนําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรไปบรรจุไวในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ
โดยผานทางนโยบายของรัฐบาลไดน้ัน ไมอาจประสบความสําเร็จไดงาย ถานายกรัฐมนตรีขาดภาวะ
ผูนํา และคณะรัฐมนตรีไมใหความรวมมือ

ภาวะผูนําของนายกรัฐมนตรีน้ัน หมายถึง ลักษณะหรือประสิทธิภาพในการเปนผูนําของ
นายกรัฐมนตรี ซ่ึงรวมถึงอุดมการณ ทัศนคติ วิสัยทัศนหรือการมองการณไกลของนายกรัฐมนตรี
เพ่ือประโยชนของประชาชนโดยรวมดวย ภาวะผูนําของนายกรัฐมนตรีจึงมีสวนสําคัญตอการ
กําหนดแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ  ดวยเหตุผลหลายประการ 
เปนตนวา นายกรัฐมนตรีดํารงตําแหนงเปนหัวหนารัฐบาลหรือหัวหนาฝายบริหารระดับชาติ 
รัฐธรรมนูญไดใหอํานาจหนาที่นายกรัฐมนตรีไวมากทั้งในดานบริหารและดานนิติบัญญัติ กลาวคือ 
ดานบริหารมีหนาที่บริหารราชการแผนดิน (มาตรา 201) สวนอํานาจดานนิติบัญญัติ เชน เสนอราง
พระราชบัญญัติ โดยรางพระราชบัญญัติจะเสนอไดก็แตโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎร หรือคณะ 
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รัฐมนตรีซ่ึงมีนายกรัฐมนตรีเปนหัวหนา อีกทั้งรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน สมาชิกสภา 
ผูแทนราษฎรจะเสนอไดก็ตอเม่ือมีคํารับรองของนายกรัฐมนตรี

นายกรัฐมนตรียังมีอํานาจถอดถอนรัฐมนตรีไดดวย โดย “พระมหากษัตริยทรงไวซ่ึงพระราช
อํานาจในการใหรัฐมนตรีพนจากความเปนรัฐมนตรีตามที่นายกรัฐมนตรีถวายคําแนะนํา” (มาตรา
217) ดังน้ัน หากนายกรัฐมนตรีมีภาวะผูนําที่เขมแข็ง ใหความสนใจ และสนับสนุนการนําแนวคิด
ทางรัฐประศาสนศาสตรใหปรากฏอยูในรัฐธรรมนูญแลว นายกรัฐมนตรีอาจขอความรวมมือจากรัฐ
มนตรี สมาชิกสภาผูแทนราษฎร หรือใชสื่อทางโทรทัศนหรือวิทยุประชาสัมพันธความสําคัญและ
ความจําเปนดังกลาว นอกจากนี้แลว รัฐธรรมนูญ ฉบับป 2540 ยังใหอํานาจคณะรัฐมนตรีในการยื่น
ญัตติขอแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญไดดวย โดย “การแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญจะกระทําไดก็แตโดย
หลักเกณฑและวิธีการ ดังตอไปน้ี (1) ญัตติขอแกไขเพ่ิมเติมตองมาจากคณะรัฐมนตรี…..” และใน
คณะรัฐมนตรีน้ัน มีนายกรัฐมนตรีเปนหัวหนา

นโยบายของรัฐบาลอาจแบงเปนนโยบายทั่วไปและเรงดวน นโยบายของรัฐบาลยังแบงเปน
หลายดาน เชน ดานเศรษฐกจิ กฎหมาย การเมือง และการบริหารจัดการ อยางไรก็ดี  นโยบายของ
รัฐบาลแตละรัฐบาล แตละยุคสมัย ยอมแตกตางกันได อีกทั้งการที่แตละรัฐบาลยึดถือแนวคิดหลักที่
แตกตางกัน เชน อนุรักษนิยม (conservative) เสรีนิยม (liberal) และประชานิยม (populist) ยอมมี
สวนทําใหแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแตกตางตามไปดวย 

1.3 สมาชิกรัฐสภา และองคกรตามรัฐธรรมนูญ
ไมเพียงคณะรัฐมนตรีที่มีอํานาจยื่นญัตติแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญซ่ึงเทากับมีอํานาจในการ

กําหนดแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรในรัฐธรรมนูญ ดังกลาวขางตนแลว เทานั้น สมาชิกรัฐสภาก็
มีอํานาจดังกลาวนี้ดวย โดยญัตติขอแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญตองมาจากคณะรัฐมนตรี หรือจาก
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรมีจํานวนไมนอยกวา 1 ใน 5 ของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยูของสภา
ผูแทนราษฎร หรือจากสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภามีจํานวนไมนอยกวา 1 ใน 5
ของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยูของทั้งสองสภา พรอมกันนั้น คณะกรรมการการเลือกตั้ง และ
คณะตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ หรือคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ ที่ลวน
เปนองคกรตามรัฐธรรมนูญก็มีอํานาจทํารายงานเสนอความเห็นตอรัฐสภาและคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับ
การแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญดวย

ดังน้ัน ในการยื่นญัตติหรือการแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญน้ัน สมาชิกรัฐสภาและองคกรตาม
รัฐธรรมนญูดังกลาวจงึมีโอกาส มีแนวโนม หรือมีสวนสาํคญัในการกาํหนดแนวคดิทางรฐัประศาสนศาสตร
โดยเฉพาะอยางยิ่ง การนําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรในเรื่อง โครงสราง อํานาจหนาที่ กระบวน
การบริหารจัดการ ซ่ึงประกอบดวยการบริหารงาน คน และเงิน รวมตลอดทั้งแนวคิดทาง
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รัฐประศาสนศาสตรเกี่ยวกับประชาชนและชุมชน ภาคเอกชนและองคการเอกชน ไปบัญญัติไวใน
รัฐธรรมนูญได

1.4 สถานการณบานเมือง 
เปนปจจัยที่มีสวนสําคัญตอการกําหนดแนวคิดรัฐประศาสนศาสตร โดยเฉพาะอยางยิ่ง ใน

บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะสถานการณบานเมืองดานเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองของ
ประเทศ ทั้งน้ี ตองเปนไปเพื่อรักษาผลประโยชนสวนรวม หรือในกรณีที่มีภาวะวิกฤตหรือเม่ือ
ประเทศมีความจําเปนรีบดวนอันมิอาจหลีกเลี่ยงได ตัวอยางแนวคิดรัฐประศาสนศาสตรในบท
บัญญัติของรัฐธรรมนูญดานเศรษฐกิจและสังคม เชน มีบทบัญญัติที่สนับสนุนและสงเสริมในเรื่องการ
บริหารคนและการบริหารเงินของหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐ เพ่ือชวยเหลือประชาชนที่
ยากจนใหมีรายได มีงานทํา รวมทั้งมีสภาพความเปนอยูและคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้น

1.5 การเรียกรองของประชาชน
ทุกวันน้ีประชาชนมีสิทธิเสรีภาพอยางมาก เชน รวมตัวกันเพ่ือเสนอรางกฎหมาย ถอดถอน

บุคคลออกจากตําแหนง และรวมตัวกันเพ่ือเรียกรองใหนําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรไปใสไวใน
รัฐธรรมนูญจึงเปนสิ่งที่ทําได การเรียกรองของประชาชนเพื่อนําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรไป
บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญอาจดําเนินงานผานทางสมาชิกรัฐสภา องคกรตามรัฐธรรมนูญ เชน ผูตรวจ
การแผนดินของรัฐสภา เปนตน หรือเรียกรองผานทางพรรคการเมือง

1.6 อิทธิพลของกระแสโลก 
การติดตอกับตางประเทศไมวาจะเปนดานเศรษฐกิจ เชน การติดตอคาขายและการรับ

เทคโนโลยีที่ทันสมัยจากตางประเทศ ดานสังคม เชน การไปศึกษาตอตางประเทศและการรับ
วัฒนธรรมการแตงกาย สวนดานการเมือง เชน การรับระบบการเมืองการปกครองและการบริหาร
จัดการเหลานี้ ทําใหอิทธิพลของกระแสโลกเขาสูประเทศไทยอยางหลีกเลี่ยงไดยาก ดังน้ัน อิทธิพล
ของกระแสโลกที่สอดคลองกับแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร จึงเปนอีกปจจัยหนึ่งที่มีสวนสําคัญตอ
การกําหนดแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรของไทย รวมทั้งมีสวนสําคัญในการกําหนดแนวคิดทาง
รัฐประศาสนศาสตรในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญไทยอีกดวย  
         อิทธิพลของกระแสโลกที่สําคัญและเกี่ยวของกับแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรไทย เชน (1)
การบริหารจัดการตามแนวทางประชาธิปไตย (2) การบริหารจัดการที่สนับสนุนการกระจายอํานาจ  
(3) การบริหารจัดการตามแนวทางประชาธิปไตยแบบตัวแทน (representative democracy) (4) 
การบริหารจัดการที่สนับสนุนการเลือกตั้งหัวหนาฝายบริหารโดยตรง (direct election) (5) การ
บริหารจัดการที่คํานึงถึงหลักหรือวิธีการบริหารจัดการบานเมืองที่ดี (good governance) (6) การ
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บริหารจัดการโดยใชเทคโนโลยีสารสนเทศ (information technology) (7) การบริหารจัดการโดยมือ
อาชีพ (professional) (8) การบริหารจัดการที่มุงประสิทธิภาพ (efficiency) หรือมุงความผลสําเร็จ
ของงาน (achievement) หรือ มุงผลงาน (product) มากกวาขั้นตอนหรือกระบวนการ (process)
(9) การบริหารจัดการที่คํานึงถึงสิทธิและความรับผิดชอบตอชุมชน (community rights and
responsibility) และ (10) การบริหารจัดการดวยความโปรงใสที่ถูกตรวจสอบได (transparency)

1.7 การแขงขันกับประเทศเพื่อนบาน ประเทศในภูมิภาค และโลก
ประเทศทั้งหลายที่มีนโยบายเปดประเทศ ทําใหจําเปนตองแขงขันกับประเทศเพื่อนบาน 

ประเทศในภูมิภาคเดียวกัน และประเทศตาง ๆ ทั่วโลก การแขงขันมีไดหลายลักษณะ เปนตนวา
การแขงขันดานธุรกิจ อุตสาหกรรม เทคโนโลยีที่ทันสมัย การศึกษา สาธารณสุข กีฬา ความเปน
ประชาธิปไตย และการบริหารจัดการ แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรที่จะนําไปบัญญัติไวใน 
รัฐธรรมนูญในอนาคตจึงจําเปนตองคํานึงถึงปจจัยน้ีดวย โดยเฉพาะแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร
ในเรื่องการบริหารคน และการบริหารเงิน ที่สอดคลองหรือสามารถรองรับการแขงขันดังกลาวได

1.8 สถาบันการศึกษาและนักวิชาการ
สถาบันการศึกษาและนักวิชาการทั้งของภาครัฐและภาคเอกชนลวนมีสวนสําคัญในการ

กําหนดแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร โดยอาจสรางแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรไทยในผลงาน
ทางวิชาการ เชน ตํารา หนังสือ บทความ ในการแสดงความคิดเห็น และในการสอน ฝกอบรม หรือ
สัมมนา เปนตน โปรดดูภาพที่ 4 ประกอบ
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ภาพที่ 4 ปจจัยที่มีสวนสําคัญในการกําหนดแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรของไทย 8 
ประการ

   ปจจัยที่มีสวนสําคัญในการกําหนด
    แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร
    ของไทย 8 ประการ

   1. รัฐธรรมนูญ
   2. นโยบายของรัฐบาล ภาวะผูนําของ                       แนวคิดทาง
       นายกรัฐมนตรี และคณะรัฐมนตรี        รัฐประศาสนศาสตร
   3  สมาชิกรัฐสภา และองคกรตาม                                                   ของไทย
       รัฐธรรมนูญ
   4. การเรียกรองของประชาชน
   5. สถานการณบานเมือง
   6. อิทธิพลของกระแสโลก 
   7. การแขงขันกับประเทศเพื่อนบาน
       ประเทศในภูมิภาค และโลก
   8. สถาบันการศึกษาและนักวิชาการ

สรุป
ปจจัยที่มีสวนสําคัญในการกําหนดแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรของไทยมีอยางนอย 8 

ประการ โดยแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร อาจเกิดจากปจจัยเดียวหรือหลายปจจัยก็ได การศึกษา
ครั้งน้ี มุงแสดงขอเท็จจริงใหปรากฏวา มีแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรที่สําคัญอยูในรัฐธรรมนูญ
ไทยและในเอกสารทางวิชาการดวย โดยไมกาวลวงไปถึงขั้นเสนอแนะใหแกไขเพ่ิมเติมแนวคิดทาง
รัฐประศาสนศาสตรในรัฐธรรมนูญ และยังไมครอบคลุมไปถึงการศึกษาวิเคราะหวา แนวคิดดังกลาว
ถูกนํามาใชประโยชนในทางปฏิบัติอยางไร ใชในหนวยงานใด เกิดปญหาอุปสรรคอยางไร หรือมี
ปจจัยใดบางที่จะชวยใหการนําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรมาปรับใชใหประสบผลสําเร็จ เหลานี้
เปนตน การศึกษาครั้งน้ี จึงเปนผลงานพื้นฐานที่จะนําไปสูการศึกษาวิเคราะหเจาะลึกเรื่องดังกลาว
ในอนาคตตอไปอีกดวย
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2. แนวทางการพัฒนาแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร

แบงเปน การศึกษาแนวทางการพัฒนาทางวิชาการ และแนวทางการพัฒนาทางปฏิบัติ

2.1 แนวทางการพัฒนาทางวิชาการ
แนวทางการพัฒนาแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรในทางวิชาการ ไดยกตัวอยางไว 11

แนวทาง ดังน้ี
2.1.1 สงเสริมใหนําแนวคิด กรอบแนวคิด และระเบียบวิธีวิจัยทางรัฐประศา

สนศาสตรมาใชหรือมาประยุกตใชอยางสม่ําเสมอ เชน นักวิชาการควรกําหนดใหระบุแนวคิด
ทางรัฐประศาสนศาสตรไวอยางชัดเจนในผลงานทางวิชาการของนักศึกษา รายงาน การศึกษาคน
ควาอิสระ และวิทยานิพนธ เปนตน

 2.1.2 สงเสริมการคิดและทําออกนอกกรอบ หรือฉีกแนวการศึกษาแนวคิด
ทางรัฐประศาสนศาสตร ตัวอยางเชน แทนที่จะศึกษาแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรจากเอกสาร
บทความ หรืองานวิจัยของ “นักวิชาการ” ดังเชนที่ไดเคยทําสืบตอกันมาในอดีต ควรคิดและทํา
ออกนอกกรอบดวย โดยศึกษาแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรจากแหลงอ่ืนหรือจากเอกสารอื่น
ดวย เชน ศึกษาจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญซ่ึงรวมกันยกรางโดยสมาชิกสภานิตบิัญญัติแหง
ชาติ หรือสมาชิกรัฐสภา17 เปนตน

2.1.3 แทนที่จะนําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรของตางประเทศมาใชทั้ง
หมดโดยไมปรับแตง ควรที่จะสรางหรือเสริมทฤษฎีหรือแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรข้ึน
เองใหเหมาะสมกับสังคมไทยบาง เชน แนวคิดของ ลูเธอร เอช. กูลิค และ ลินดอลล เอฟ. เออร
วิค (Luther H. Guluck and  Lyndall F. Urwick) ในป ค.ศ. 1937 ที่เรียกวา โพสคอรบ
(POSDCoRB)  ตอมาไดมีการปรับเปลี่ยนเพ่ิมเติมไปเปน พา-โพสคอรบ (PA-POSDCoRB) จาก
น้ัน ไดปรับเปลี่ยนใหสมบูรณยิ่งขึ้นเปน แพ็มส-โพสคอรบ (PAMS-POSDCoRB)18

                                         
17โปรดดูตัวอยางจาก วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรในรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) และรัฐธรรมนูญฉบับสําคัญ (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพนิติธรรม, 2547),
176 หนา.

18โปรดดูตัวอยางจาก วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, การบริหารและการจัดการเทศบาลในยุคปฏิรูปการเมือง 
(กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพโฟรเพส, 2546), 210 หนา; และในวารสารตาง ๆ เชน "แนวคิดทาง
รัฐประศาสนศาสตรในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) และรัฐธรรมนูญฉบับสําคัญ" ศาล
รัฐธรรมนูญ  6, 17 (พฤษภาคม-สิงหาคม 2547) : 27-65; และ รัฐสภาสาร  53, 2 (กุมภาพันธ 2548) : 1-58.
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พรอมกันนั้น ควรสนับสนุนใหมีผลงานทางวิชาการที่พิสูจนหรือนําแนวคิด
ทางรัฐประศาสนศาสตรที่เสริมหรือปรับเปลี่ยนเพิ่มนั้นไปประยุกตใชในทางปฏิบัติดวย ทั้งน้ี
เพ่ือนําไปสูการยอมรับเพ่ิมมากขึ้น ตัวอยางเชน การสนับสนุนใหมีการพิสูจนแนวคิด PAMS-
POSDCoRB หรือการประยุกตใชแนวคิดดังกลาวนี้ในหนวยงานของรัฐตาง ๆ โดยทําวิจัยหรือ
วิทยานิพนธในหัวขอตอไปน้ี

1) “การพัฒนาขีดความสามารถในการบริหารจัดการโครงการ 30 บาท
รักษาทกุโรคของกระทรวงสาธารณสขุ จังหวดันครสวรรค โดยใชกรอบแนวคดิ PAMS-POSDCoRB”

2) “การพัฒนาขีดความสามารถในการบริหารจัดการของกรุงเทพมหานคร
โดยใชกรอบแนวคิด PAMS-POSDCoRB” 

3) “การพัฒนาการบริหารจัดการของโรงพยาบาลเชียงรายประชานุเคราะห 
ดานการใหบรกิารทางการแพทยสถานพยาบาลเครอืขาย โดยใชกรอบแนวคดิ  PAMS-POSDCoRB”

4) “การพัฒนาขีดความสามารถในการบริหารจัดการของสํานักงานระบบ
บริการการแพทยฉุกเฉินจังหวัดปทุมธานี โดยใชกรอบแนวิคด PAMS-POSDCoRB” 

2.1.4 ควรสงเสริมการทําวิจัยเอกสาร (documentary research) ทาง
รัฐประศาสนศาสตรเพิ่มมากขึ้น19 ตัวอยางหัวขอ เชน “การวิจัยแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร
ของนักวิชาการไทย ตั้งแตสมัยสุโขทัยถึงปจจุบัน” และ “การวิจัยคานิยมหรือจิตสํานึกของ
ขาราชการตั้ งแตอดีตถึงปจจุบัน ”20 รวมตลอดทั้งทําวิจัยเอกสารโดยนําแนวคิดทาง  

                                         
19โปรดดูตัวอยางจาก วิรัช วิรัชนิภาวรรณ การวิจัยการจัดการทรัพยากรมนุษย (กรุงเทพมหานคร :

สํานักพิมพฟอรเพซ, 2544), 151 หนา; วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรในรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) และรัฐธรรมนูญฉบับสําคัญ (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพนิติธรรม,
2547), 176 หนา.
           20โปรดดูตัวอยางจาก วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, คานิยมของขาราชการไทยในยุคปฏิรูประบบราชการ
(กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพนิติธรรม, 2547), 155 หนา.
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รัฐประศาสนศาสตรไปประยุกตกับวิชาการสาขาอื่น21 เชน กฎหมาย สําหรับตัวอยางหัวขอวิจัย
เชน “การวิจัยแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรในกระบวนการยุติธรรมภายใตบทบัญญัติของ 
รัฐธรรมนูญไทย”

2.1.5 สนับสนุนใหมีการสรางแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรของไทยเอง
โดยผูนําประเทศหรือผูนําหนวยงานควรทําเปนตัวอยาง เชน ในอดีต มีแนวทางการบริหารจัดการที่
เรียกวา “แผนดินธรรม แผนดินทอง” หรือการบริหารงานที่เรียกวา “บวร” ซ่ึงประกอบดวย บาน วัด
และโรงเรียน และทุกวันน้ีมีตัวอยางที่ชัดเจน คือ การบริหารจัดการตามแนวทางการบริหารกิจการ
บานเมืองที่ดี (Good Governance) ซ่ึงกําหนดใหหนวยงานของรัฐตองบริหารราชการโดยยึดหลัก
หรือวิธีการบริหารกิจการบานเมืองที่ดีที่ใหความสําคัญกับ 6 หลักดังไดกลาวไวแลวขางตน

2.1.6 สงเสริมใหติดตามองคความรูและระเบียบวิ ธีวิจัยใหมๆ  ทาง 
รัฐประศาสนศาสตรทั้งของไทยและตางประเทศ เชน รัฐบาลไดนําแนวคิดการบริหารจัดการของ
หนวยงานภาค เอกชนของตางประเทศเขามาปรับใช คือ แนวคิดการบริหารจัดการที่เรียกวา ซีอีโอ
(CEO. หรือ Chief Executive Officer) แนวคิดการบริหารจัดการที่เรียกวา ทีคิวเอ็ม (TQM หรือ
Total Quality Management) และ การบริหารจัดการแบบเครือขาย (Networking Management)
ดังน้ัน ผูเกี่ยวของทั้งในวงวิชาการและในฝายปฏิบัติ จึงควรติดตาม ตรวจสอบ และวิเคราะหวิจารณ
แนวทางการบริหารจัดการดังกลาววาเหมาะสมกับประเทศไทยมากนอยเพียงใด

2.1.7 สงเสริมการนําเสนอแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรในรูปแบบที่แตก
ตางกวาในอดีตเพิ่มมากขึ้น เชน นอกเหนือจากการนําเสนอกรอบแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร
ดวยแลว ควรใสเทคนิคดวยตามความเหมาะสม เปนตนวา มีภาพหรือตาราง หรือภาพที่แสดงภาพ
รวม ประกอบของการนําเสนอดวย อันมิใชเปนลักษณะการนําเสนอรูปแบบเดิม คือ เขียนพรรณนา
เปนรอยแกวตอเน่ืองกันไป การนําเสนอดวยภาพหรือตาราง หรือภาพที่แสดงภาพรวมดังกลาว นา
จะมีสวนแสดงใหเห็นดวยวา ผูนําเสนอมีความเขาใจสิ่งที่นําเสนอมากขึ้น และสามารถถายทอดให
ผูอานเขาใจไดงายมากขึ้นดวย

                                         
21โปรดดูตัวอยางจาก วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, ศาลปกครองไทย : วิเคราะหเปรียบเทียบรูปแบบ

โครงสราง  อํานาจหนาท่ี  และการบริหารงานบุคคล กับ ศาลปกครองอังกฤษ  ฝร่ังเศส  และเยอรมนี
(กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพนิติธรรม, 2542), 579 หนา. (ไดรับรางวัลผลงานวิจัย ประจําป พ.ศ. 2544 จาก
สภาวิจัยแหงชาติ); วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, ศาลรัฐธรรมนูญไทย : วิเคราะหเปรียบเทียบโครงสราง อํานาจ
หนาท่ี และการบริหารงานบุคคลกับศาลรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกา อังกฤษ ฝร่ังเศส เยอรมนี และญ่ีปุน
(กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพนิติธรรม, 2544), 516 หนา; และ วิรัช วิรัชนิภาวรรณ และคณะ, การวิเคราะห
คําวินิจฉัยของศาลและตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 1-4 (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพนิติธรรม, 2545-
2548).
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2.1.8 สงเสริมการประชาสัมพันธแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรผานสื่อทั้ง
หลาย เชน ทางอินเตอรเน็ท (internet) หรือทางเว็บไซต (website)22

2.1.9 สนับสนุนการสรางนักวิชาการมืออาชีพ (นักทฤษฎี) และ นักบริหารมือ
อาชีพ (นักปฏิบัติ) ทางรัฐประศาสนศาสตร ที่ผานมา มีขอความหรือคําบางคําที่ทําใหวงการนัก
วิชาการและนักบริหารจัดการขาดความนาเชื่อถือหรือไมเปนที่ยอมรับมากเทาที่ควร เปนตนวา นัก
วิชาการสมัครเลน นักวิชาการขายอุดมการณ นักวิชาการรับจางสอน นักวิชาพิการ หรือนักบริหาร
มือสมัครเลน นักบริหารจําเปน และนักบริหารขาดภาวะผูนํา

ดังน้ัน ทุกฝายจึงควรรวมแรงรวมใจกันพัฒนาทั้งนักวิชาการและนักบริหารมือ
อาชีพทางรัฐประศาสนศาสตรใหมี “คุณภาพ” เปนลักษณะที่สอดคลองกับการพัฒนาดานวัตถุ เชน 
มีปริญญาบัตร มีวิชาการ มีวิชาความรู มีความสามารถ และมีความเชี่ยวชาญ ควบคูไปกับการมี 
“คุณธรรม” ซ่ึงเปนลักษณะที่สอดคลองกับการพัฒนาดานจิตใจ เชน มีความซื่อสัตย สุจริต อดทน 
เมตตา เสียสละเพ่ือสวนรวม มีเกียรติ มีศักดิ์ศรี มีจิตสํานึกของการอํานวยความสะดวกและให
บริการประชาชน รวมทั้งมีจิตวิญญาณที่มุงม่ันปรารถนาพรอมกับทําตัวเปนแบบอยางที่ดีอยาง 
ชัดเจนและตอเน่ือง โดยเฉพาะอยางยิ่ง ในเรื่อง (1) การกระทําความดี เชน เอ้ือเฟอเผื่อแผ เสียสละ 
(2) การละความชั่ว เชน ไมรับสินบน ไมเรียกรองสิ่งตอบแทนในทางมิชอบ ไมยอมเขาไปมีสวนรวม
ในการทุจริตหรือกินตามน้ําทุกรูปแบบ และ (3) การทําจิตใจใหผองใส เชน ยินดีที่ผูอ่ืนมีความสุข
ความเจริญความกาวหนา ไมริษยาหรือมีจิตใจที่สกัดกั้นความเจริญกาวหนาของผูอ่ืน พึงพอใจในสิ่ง
ที่ตนเองมีอยู และมีจิตใจกวางเพื่อประโยชนของสวนรวม ทั้งคุณภาพและคุณธรรมที่กลาวมานี้ จะมี
สวนชวยในการสราง “คุณคา”  แกตัวนักวิชาการและนักบริหารมืออาชีพทางรัฐประศาสนศาสตร 
สังคมหรือประชาชน และประเทศชาติตอไป โปรดดูภาพที่ 5

                                         
22โปรดดู www.wiruch.com (วันที่ 30 ธันวาคม 2548).
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ภาพที่ 5 แนวทางการสรางนักวิชาการมืออาชีพ (นักทฤษฎี) และ นักบริหารมืออาชีพ (นัก
ปฏิบัติ) ทางรัฐประศาสนศาสตร

                                                        คุณคา
                           ที่เกิดแกตัวนักวิชาการ

                                               และนักบริหารมืออาชีพ
                                               ทางรัฐประศาสนศาสตร
                                                สังคม ประชาชน และ
                                                     ประเทศชาติ

                                                                                  มีสวนในการสราง

                                    คุณภาพ             คุณธรรม
      เชน มีปริญญาบัตร มีวิชาการ              เชน มีความซื่อสัตย สุจริต อดทน

                มีวิชาความรู มีความสามารถ                  เมตตา เสียสละเพื่อสวนรวม มี
                และมีความเชี่ยวชาญ            เกียรติ มีศักดิ์ศรี มีจิตสํานึกของ

         การอํานวยความสะดวกและให
         บริการประชาชน มีจิตวิญญาณ

                   ที่มุงม่ันปรารถนาพรอมกับ
                                                                      ทําตัวเปนแบบอยางที่ดี

      นําไปสู

                        การพฒันา            การพัฒนา
                                                  ดานวัตถุ                     ดานจิตใจ



60

การสรางหรือพัฒนาบุคลากรดังกลาวไมอาจสําเร็จได ถาไมไดรับความรวมมือจาก
ผูบริหารของหนวยงานทุกระดับ ในสวนของผูบริหารควรดําเนินการ เชน (1) มองตนเอง พิจารณา
ตนเอง และพยายามพัฒนาตนเอง (2) ทําตัวเปนแบบอยางที่ดี (3) มีนโยบายสนับสนุนการพัฒนา
อยางชัดเจน (4) จัดทําเปนโครงการระยะยาว (5) การดําเนินงานควรอยูบนหลักของความซื่อสัตย
สุจริตเพ่ือประโยชนของสวนรวม รวมทั้ง “ยกยองคนดีและนินทาคนเลว” ตามหลักพระพุทธศาสนา
และ (6) สนับสนนุใหสื่อมวลชนและประชาชนเขามามีสวนรวมหรือควบคุมตรวจสอบ

2.1.10 ควรสงเสริมใหวิพากษวิจารณและวิเคราะหแนวคิดทางการบริหารจัด
การเพิ่มมากขึ้น โดยเฉพาะแนวคิดของตางประเทศที่ไทยนํามาประยุกตใช ตัวอยางเชน

1) กระบวนการบริหารจัดการ ที่เรียกวา โพสคอรบ (POSDCoRB) ของ
ลูเธอร เอช. กูลิค และ ลินดอลล เอฟ. เออรวิค (Luther H. Gulick and Lyndall F. Urwick) ที่เขียน
ไวใน Papers on the Science of Administration : Notes on the Theory of Organization ในป
ค.ศ. 1937 โดย POSDCoRB ประกอบดวย 7 ขั้นตอน ไดแก (1) การวางแผน (Planning) (2) การ
จัดองคการ (Organizing) (3) การบริหารงานบุคคลหรือการบริหารบุคลากร (Staffing) (4) การ
อํานวยการ (Directing) (5) การประสานงาน (Coordinating) (6) การรายงาน (Reporting) และ (7)
การงบประมาณ (Budgeting) แตเทาที่ผานมา ในหนังสือวิชาการเกือบทุกเลม เขียนดวยตัวอักษร
ภาษาอังกฤษตัวใหญ (captial letter) ทั้ง 7 ตัว วา POSDCORB เชนน้ี ในมุมมองหน่ึง อาจใหเหตุ
ผลวา เดิม ๆ ไดเขียนสืบตอกันมาเชนนี้ จึงลอกตามกันมา เพราะตองการรักษาของเดิมไว

แตในอีกมุมมองหน่ึง การเขียนเชนนี้ จะทําใหเกิดความสับสน เขาใจผิด
หรือเขาใจคลาดเคลื่อนไดงายวา O ตัวใหญน้ันเปนอีก 1 ตัว หรือมีความหมายเพิ่มขึ้นอีก 1 ตัว เปน
8 ตัวดังน้ัน จึงควรแกไขปรับปรุงใหสมบูรณและเขาใจไดงายยิ่งขึ้น โดยเฉพาะเมื่อนํามาประยุกตใช
กับสังคมไทยในปจจุบัน โดยเขียนเปน “POSDCoRB”  เฉพาะตัว o น้ัน ในที่น้ีใช o ตัวเล็ก เพราะ
หมายถึง Coordinating

2) แนวคิดเกี่ยวกับ scientific management ของ เฟรดเดอริค วินสโลว  
เทเลอร (Frederick Winslow Taylor) ที่ไดผลิตผลงานเรื่อง The Principle of Scientific 
Management ซ่ึงตีพิมพเปนครั้งแรกในตนคริสตศตวรรษที่ 20 คือ ป ค.ศ. 1915 และที่นักวิชาการ
ไทยบางสวนแปลวา การจัดการเชิงวิทยาศาสตร ถึงกับยกยองเทเลอรวาเปน “บิดาของการจัดการ
เชิงวิทยาศาสตร” ทําใหเกิดความเขาใจคลาดเคลื่อนในแนวคิดดังกลาวนี้ กลาวคือ นักวิชาการบาง
สวนนั้น ไดแปลคําวา scientific หรือ science หมายถึง “วิทยาศาสตร” ทั้ง ๆ ที่การบริหาร การ
จัดการ หรือการบริหารจัดการ เปนวิชาความรูดานสังคมศาสตร (social science) ซ่ึงแตกตางจาก 
วิชาความรูดานศาสตรธรรมชาติ (natural science) อยางมาก โดยคําวา science น้ัน แปลวา 
“วิชาความรู” ดวยก็ได โดยเปนวิชาความรูที่เปนระบบ เปนวิชาการที่ไดรับการยอมรับเพิ่ม
มากขึ้น กลาวโดยยอ แนวคิดดังกลาวควรจะหมายถึง เทเลอรไดรับการยกยองวานํา “วิชาความรู
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หรือนําวิชาการดานการบริหารจัดการมาใชในหนวยงาน” ไมสมควรอยางยิ่งที่จะแปลวา เท
เลอรไดนําวิทยาศาสตรเขามาใชในการบริหารจัดการ ยอนไปกอนสมัยเทเลอรการบริหารจัดการใน
หนวยงานเปนไปในลักษณะที่บริหารจัดการโดยใชความรูสึกนึกคิด หรือใชประสบการณเปนพ้ืนฐาน 
แตเม่ือมาถึงสมัยของเทเลอรไดนําวิชาความรูหรือวิชาการดานการบริหารจัดการ เชน การจัดการที่
เปนระบบซ่ึงเรียกวา วิธีการที่ดีที่สุด (one best way) การศึกษาคนควาและบันทึกเปนลายลักษณ
อักษร และการจูงใจบุคลากรดวยระบบคาจางแบบจูงใจ เชน ทํางานมากไดรับเงินมาก (ที่ลวนเปน
วิชาความรูดานสังคมศาสตรมิใชศาสตรธรรมชาติ) เปนตน  เขามาใชอยางชัดเจนในหนวยงานเปน
คนแรก จึงไดรับการยกยองวาเปน “บิดาของการนําความรูทางวิชาการดานบริหารจัดการมาใชใน
การบริหารจัดการ” ดังน้ัน จึงไมควรแปลหรือเขาใจวา เปน “บิดาของการนําความรูทางวิทยาศาสตร
มาใชในการบริหารจัดการ” หรือแปลวา “บิดาของการจัดการเชิงวิทยาศาสตร” ซ่ึงทําใหความหมาย
คลาดเคลื่อนจากขอเท็จจริงไปมาก การศึกษาไมวาจะเปนสาขาวิชาใด ๆ ก็ตาม ถามีขอบกพรอง
แลว  ไม มีการโตแยง  และยังคงสอนหรือปลอยใหสอนกันผิด  ๆ  สืบตอกันไปอยาง
งมงาย โดยไมวิพากษวิจารณหรือปรับแตงใหมีมาตรฐานหรือสอดคลองกับความเปนจริงมากขึ้นนั้น 
เปรียบไดกับคํากลาวของพุทธทาสที่วา “การศึกษาเหมือน หมาหางดวน”

3) การวิพากษวิจารณและวิเคราะหแนวคิดทางการบริหารจัดการ โดย
เฉพาะอยางยิ่ง ปจจัยที่ใชในการบริหารจัดการ หรือปจจัยที่ใชในการวิเคราะหหนวยงาน ที่เรียกวา 
สวอท (SWOT) ซ่ึงประกอบดวย 4 ประการ ไดแก จุดแข็ง (Strength) จุดออน (Weak) 
โอกาส (Opportunity) และขอจํากัดหรืออุปสรรค (Threat) ปจจัยดังกลาวนี้ นํามาปรับใชเพ่ือ
วิเคราะหสภาพแวดลอมของหนวยงานที่อาจแบงเปน ระบบภายในและระบบภายนอก หรือแบงเปน 
ปจจัยภายในและปจจัยภายนอก ก็ได อันจะมีสวนชวยใหการพิจารณาศึกษาสภาพแวดลอมของ
หนวยงานเปนระบบและชัดเจนยิ่งขึ้น และยังจะเปนประโยชนตอการนําไปเปนแนวทางในการ
ปฏิบตัิงานในการพัฒนาหนวยงาน หรือในการกําหนดวิสัยทัศน (vision) ของหนวยงานอีกดวย

แตอยางไรก็ดี มีขอสังเกตเกี่ยวกับปจจัยดังกลาวนี้ 2 ประการ
หนึ่ง ในการวิเคราะหทั่วไป อาจจัดแบงอยางงายเปน 2 สวน คือ

ขอดีและขอเสีย หรือปจจัยสนับสนุนและปจจัยคัดคาน หรือแบงเปนหลายสวนก็ได ขึ้นอยูกับมุมมอง
ของผูจัดแบงแตละคน สําหรับ SWOT น้ัน ไดจัดแบงเปน 4 สวนหรือ 4 ประการดังกลาว ซ่ึงหาก
พิจารณาตอไปจะพบวา

(1) จุดแข็ง (S) และ โอกาส (O) มีความหมายคลายกัน
และทั้ง 2 คํานี้ลวนเปนลักษณะของ “ขอดี” นอกจากนี้ ยังมีคําอ่ืนอีกหลายคําที่มีความหมายคลาย
กัน เชนจุดเดน ปจจัยสนับสนุน ปจจัยเอ้ืออํานวย และปจจัยเสริม ขึ้นอยูกับผูจัดแบงวาจะนําคําใด
มาใช
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(2) จุดออน (W) และ ขอจํากัดหรืออุปสรรค (T) มี
ความหมายคลายกัน และทั้ง 2 คํานี้ลวนเปนลักษณะของ “ขอเสีย” ยังมีคําอ่ืนอีกหลายคําที่มีความ
หมายคลายกัน เชน จุดดอย จุดบกพรอง ปจจัยคัดคาน ปจจัยที่ไมเอ้ืออํานวย และปจจัยที่เปน
อุปสรรค
   ดังน้ัน ถาจะนํา SWOT มาปรับใชหรือมาเปนกรอบแนวคิดทาง
รัฐประศาสนศาสตร เพ่ือปองกันความสับสน ควรกําหนดขอบเขตของแตละคําใหชัดเจน เชน

(1) จุดแข็ง (S) หมายถึง การสนับสนุนจากภายในหนวย
งาน หรือปจจัยภายในที่สนับสนุนหรือเอ้ืออํานวยตอหนวยงาน เชน บุคลากรภายในหนวยงานให
การสนับสนุนเพราะไดรับผลประโยชนรวมดวย หรือสภาพทางเศรษฐกิจของหนวยงานมีความมั่นคง

(2) จุดออน (W) หมายถึง ขอบกพรองจากภายในหนวย
งาน หรือปจจัยภายในที่ไมสนับสนุนหรือไมเอ้ืออํานวยตอหนวยงาน เชน บุคลากรภายในหนวยงาน
ไมชอบการเปลี่ยนแปลงและตอตานการเปลี่ยนแปลงหากตนเองตองเสียผลประโยชนที่เคยไดรับ 
หรือตองทํางานเพิ่มมากขึ้น หรือสภาพทางเศรษฐกิจของหนวยงานไมมีความมั่นคง

(3) โอกาส (O) หมายถึง การสนับสนุนจากภายนอก
หนวยงาน หรือปจจัยภายนอกที่สนับสนุนหรือเอ้ืออํานวยตอหนวยงาน เชน นโยบายของรัฐบาลที่
สนับสนุนการพัฒนาหนวยงาน กระแสหรืออิทธิพลทางการเมืองการปกครองของตางประเทศที่ 
เอ้ืออํานวยตอการพัฒนาหนวยงานโดยผานเขามาสูหนวยงานทางสื่อ ทางตําราหนังสือ หรือทางนัก
วิชาการที่ไปศึกษามาจากตางประเทศ

(4) ขอจํากัดหรืออุปสรรค (T) หมายถึง ขอบกพรองจาก
ภายนอกหนวยงาน หรือปจจัยภายนอกที่ไมสนับสนุนหรือไมเอ้ืออํานวยตอหนวยงาน เชน
เศรษฐกิจโลกตกต่ํา การทําลายสิ่งแวดลอม การขัดตอหลักสิทธิมนุษยชน หรือการขัดตอคําสอนทาง
ศาสนา

สอง นอกจากการจัดแบงที่กลาวผานมานี้แลว ยังอาจจัดแบงเปน
(1) จุดแข็ง (S) และ จุดออน (W) มีขอบเขตครอบคลุม

ระดับลาง หรือระดับปฏิบัติงานของหนวยงาน เชน เจาหนาที่ผูปฏิบัติงานมีจิตสํานึกในการใหบริการ
ประชาชน และมีความขยันขันแข็ง (เปนจุดแข็ง) ขณะที่เจาหนาที่ผูปฏิบัติงานขาดจิตสํานึกในการให
บริการประชาชน และเฉื่อยชา (เปนจุดออน)

(2) โอกาส (O) และ ขอจํากัดหรืออุปสรรค (T) มี
ขอบเขตครอบคลมุระดับบน หรือระดับนโยบายภายในหนวยงาน เชน คณะผูบริหารของหนวยงาน
มีนโยบายสนับสนุนหรือใหการสนับสนุนดานงบประมาณ (เปนโอกาส) ในขณะที่คณะผูบริหารไมมี
นโยบายสนับสนุนหรือไมใหการสนับสนุนดานงบประมาณ (เปนขอจํากัดหรืออุปสรรค)
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2.1.11 ควรสงเสริมการผลิตผลงานทางวิชาการที่แสดงถึงวิธีการนําแนวคิด
ทางการบริหารจัดการของตางประเทศมาประยุกตใชในสังคมไทย ตัวอยางเชน

1) อับราฮัม มาสโลว (Abraham Maslow) ในป ค.ศ. 1943 เขียนบท
ความดานจิตวิทยา เรื่อง A Theory of Human Motivation และในป ค.ศ. 1954 ไดผลิตผลงาน
Motivation and Personality ที่ใหความสําคัญกับสภาพจิตใจของมนุษย อาจเรียกวา ทฤษฎีลําดับ
ขั้นความตองการของมนุษย ซ่ึงประกอบดวย 5 ขั้น ไดแก (1) ความตองการทางกายภาพ
(2)  ความตองการความมั่นคงปลอดภัย (3) ความตองการใหสังคมยอมรับ (4) ความตองการมี
เกียรติยศชื่อเสียง และ  (5) ความตองการความสําเร็จสูงสุดตามที่ตั้งใจไว

ทฤษฎีของมาสโลวน้ี อาจนํามาประยุกตหรือปรับใชกับการบริหารจัดการ
ทรัพยากรมนุษย โดยเฉพาะอยางยิ่ง เร่ืองการจูงใจและการตอบสนอง ทั้งน้ี สืบเนื่องมาจากแนวคิด
ที่สําคัญ 2 ประการ คือ

ประการที่หน่ึง แนวคิดที่วา “เน่ืองจากความตองการของบุคลากรในแตละ
ลําดับขั้นจะมีสวนชวยกระตุนใหบุคลากรมีพฤติกรรมหรือการแสดงออกที่สอดคลองกับความ
ตองการในลําดับขั้นนั้น ๆ เพราะฉะนั้น  เปนสิ่งจําเปนที่หนวยงานหรือหัวหนางานควรจะตองรูและ
เขาใจวาบุคลากรคนใดมีความตองการอยูในลําดับขั้นใด แลวควรจูงใจและตอบสนองดวยปจจัยตาม
ลําดับขั้นนั้น” เชน ถาหนวยงานเชื่อวาคนงานนั้นมีความตองการทางกายภาพอันเปนขั้นแรก 
หนวยงานก็ควรที่จะจูงใจและตอบสนองดวยปจจัยพ้ืนฐานที่เปนวัตถุ เชน เงิน หรือสิ่งของ  แตถา
เม่ือใดเชื่อวาคนงานนั้นมีความตองการใหสังคมยอมรับซ่ึงเปนขั้นที่สาม  หรือมีความตองการเกียรติ
ยศชื่อเสียงซึ่งเปนขั้นที่สี่แลว  การจูงใจและการตอบสนองคนงานนั้นอาจเนนปจจัยดานจิตใจ เชน 
การมอบความไววางใจ  การยกยอง  และการใหเกียรติตอหนาคนอื่น  หรือการใหปฏิบัติงานใน
ตําแหนงที่มีหนามีตามีเกียรติ  แทนที่จะจูงใจและตอบสนองดวยปจจัยพ้ืนฐานทางกายภาพหรือขั้น
ที่สอง  เปนตน

ประการที่สอง แนวคิดที่วา “โดยทั่วไป ความตองการในลําดับขั้นสูงจะไม
เกิดขึ้น  ถาความตองการในลําดับขั้นต่ํากวายังไมไดรับการตอบสนอง เพราะฉะนั้น ความตองการ
ของคนงาน  การจูงใจและการตอบสนองของหนวยงานตอความตองการดังกลาวจึงตองสอดคลอง
และอยูในลําดับขั้นเดียวกัน”  เชน  เปนไปไดยากที่คนงานจะมีความตองการเกียรติยศชื่อเสียงหรือ
ไดรับการยกยอง  ตราบใดที่ความตองการพื้นฐานทางกายภาพของคนงานนั้นยังไมไดรับการตอบ
สนอง

2) แนวคิดซีอีโอของภาคเอกชนของตางประเทศ เม่ือไดนําแนวคิดนี้มา
ใชในทุกจังหวัดที่มีผูวาราชการจังหวัดที่สังกัดราชการบริหารสวนภูมิภาค ดังน้ัน จึงควรสนับสนุนให
มีการทําวิจัยหรือทําวิทยานิพนธที่นําแนวคิดนี้ไปประยุกตใชในทางปฏิบัติในวงราชการไทยเพิ่มมาก
ขึ้น เชน ทําวิจัยหรือทําวิทยานิพนธ เรื่อง “ผูบริหารสูงสุดระดับจังหวัด : ผูวาราชการจังหวัด
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ผูวาราชการจังหวัดซีอีโอ ผูวาราชการกรุงเทพมหานคร และนายกองคการบริหารสวนจังหวัด”23

หรือ เร่ือง “ความพรอมในการบรหิารจัดการตามแนวทางการบรหิารราชการไทยในตางแบบบูรณาการ
หรือ ทูตซีอีโอ” เปนตน

2.1.12 ควรสงเสริมการผลิตผลงานทางวิชาการที่พยากรณหรือทํานายแนว
โนมแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรหรือแนวคิดทางการบริหารจัดการในอนาคต โดยปกติ 
ตําราหรือหนังสือสวนใหญจะเปนเอกสารที่ใหความรูเกี่ยวกับอดีตและปจจุบัน เน่ืองจากมีการแสดง
ความคิดเห็น การคาดการณ หรือพยากรณเหตุการณในอนาคตไวในตําราหรือหนังสือน้ันนอยมาก 
สวนหนึ่งอาจเปนเพราะสังคมไทยและตัวนักวิชาการไทยบางสวนไมไดรับการสนับสนุนใหแสดงออก
มากเทาที่ควร อีกสวนหนึ่งอาจเกิดจากระบบราชการไทยที่ไมสนับสนุนการแสดงตัวอยาง ตองการ
รักษาสถานภาพเดิม ไมตองการการเปลี่ยนแปลงในทิศทางที่ตนเองจะตองเสียผลประโยชนแมผล 
ประโยชนที่จะเกิดขึ้นนั้นเปนไปเพื่อสวนรวมก็ตาม และในบางกรณียังตอตานผูแสดงออกอีกดวย 
อีกทั้งการพยากรณน้ัน มีโอกาสที่จะผิดพลาดไดงาย จึงไมมีใครอยากทํา หรือไมกลาทํา เกรงถูกตอ
วา เหลานี้ จึงทําใหการแสดงความคิดเห็นในอนาคตในลักษณะพยากรณหรือทํานายแนวโนมทาง 
รัฐประศาสนศาสตรจึงมีใหเห็นในวงวิชาการไทยนอยมาก เพราะฉะนั้น จึงควรสนับสนุนให
นักวิชาการทางรัฐประศาสนศาสตรผลิตผลงานที่พยากรณแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรเพ่ิมมาก
ขึ้น ตัวอยางเชน

1) แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรที่ใหความสําคัญกับการบริหาร
การบริการ อันเปนแนวคิดที่หนวยงานของรัฐ และ/หรือ เจาหนาที่ของรัฐ มุงเนนการใหบริการ
สาธารณะและการอํานวยความสะดวกแกประชาชนเปนหลัก

2) แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรที่ใหความสําคัญกับจิตสํานึกของ
เจาหนาที่ของรัฐ อันเปนแนวคิดที่เนนการพัฒนาจิตสํานึก หรือพัฒนาคานิยมของเจาหนาที่ของรัฐ
ไปในทิศทางที่เอ้ืออํานวยประโยชนตอประชาชนและประเทศชาติ

2.2 แนวทางการพัฒนาทางปฏิบัติ
แนวทางการพัฒนาแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรในทางปฏิบัติ ไดยกตัวอยางไว 4

แนวทาง ดังน้ี

                                         
     23โปรดดู วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, ผูบริหารสูงสุดระดับจังหวัด : ผูวาราชการจังหวัด ผูวาราชการ
จังหวัดซีอีโอ ผูวาราชการกรุงเทพมหานคร และนายกองคการบริหารสวนจังหวัด (พิมพครั้งที่ 1,
กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพโฟรเพซ, 2546), 280 หนา. และ (พิมพครั้งที่ 2, กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพ
โฟรเพซ, 2548), 298 หนา.
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         2.1 สนับสนุนใหนําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรไปใชในหนวยงานเพิ่มมากขึ้น
โดยเฉพาะอยางยิ่ง แนวคิดการอํานวยความสะดวกและการใหบริการแกประชาชน แนวคิดการ
บริหารจัดการที่เปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวม ตลอดจนแนวคิดการบริหารจัดการตาม 
แนวทางการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี
         2.2 ปลูกฝงจิตสํานึกหรือความรูผิดรูชอบใหแกเจาหนาที่ของรัฐเพิ่มมากขึ้น เชน มี 
จิตวิญญาณของการใหบริการแกประชาชนดวยความเต็มใจ ยึดถือผลประโยชนของประชาชนหรือ
สวนรวมเปนที่ตั้ง รวมทั้งการเสียสละเพื่อสวนรวม และปฏิบัติราชการโดยคํานึงถึงเกียรติยศ ศักดิ์ศรี 
มากกวาสิ่งตอบแทนดานวัตถุ
          2.3 สงเสริมการรวมกลุมของนักรัฐประศาสนศาสตร และเขารวมจัดกิจกรรมทาง 
รัฐประศาสนศาสตร รวมตลอดถึงการทํากิจกรรมที่สงเสริมการเปนวิชาชีพทางรัฐประศาสนศาสตร

2.4 ผูบริหารของหนวยงานควรประพฤติตัวเปนแบบอยางที่ดีในการบริหารจัดการ
โดยใชวิชาความรูและประสบการณทางรัฐประศาสนศาสตรในทางที่เปนประโยชนตอสวน
รวม การประพฤติตัวเปนแบบอยางที่ดีของผูบริหารนั้น อาจดําเนินการ 10 ประการ ดังน้ี

หนึ่ง ตองเปนคนสุจริต และไมเขาไปมีสวนเกี่ยวของกับการทุจริตอยางเด็ดขาด
โดยควรละความชั่ว หรือบริหารจัดการดวยความซื่อสัตยสุจริต และพยายามแสดงออกใหเห็นอยาง
ชัดเจนอยางตอเน่ือง เชน ไมเรียกรองหรือรับทรัพยสินเงินทอง รับสวย รับผลประโยชนตอบแทนใน
ทางมิชอบ และไมปกปองคุมครองชวยเหลือผูใตบังคับบัญชาที่ทุจริต

สอง เสียสละประโยชนและความสุขสวนตัวเพ่ือสวนรวม
สาม ดํารงตําแหนงและปฏิบัติหนาที่อยางภาคภูมิใจ มีเกียรติ มีศักดิ์ศรี และมี

จรรยาบรรณ โดยควรระลึกและปฏิบัติในลักษณะที่วา เกียรติมากอน (honor comes first) เงินหรือ
ผลประโยชนในทางมิชอบ

สี่ มีไมตรีจิต (courtesy) ซ่ึงครอบคลุมถึงการมีมารยาท ความสุภาพ ความเอื้อเฟอ
มีอัธยาศัย และมนุษยสัมพันธที่ดี

หา ทาํตวัใหเปนทีย่อมรับ (respect) หรือใหไดรับความศรทัธาจากประชาชน
หก เปนผูใหมากกวาผูรับ และรูจักพอ
เจ็ด สนับสนุนและยกยองคนดี พรอมทั้งดําเนินการกับคนไมดี เชน ไมยกยอง

นินทา และประณาม
คนดีมีลักษณะดังน้ี

1) คนดีจําเปนจะตองมีคุณลักษณะจําเพาะ โดยเฉพาะอยางยิ่ง ตองซื่อ
สัตย ตองสุจริต ตองเสียสละ ตองรูจักคําวาจงรักภักดีทั้งตอตนเอง ตอครอบครัว ตอสังคม และตอ
ชาติบานเมือง ตองรูจักคําวา ตอบแทนบุญคุณแผนดิน นอกจากนี้ ความดีที่อยูในตัวของคนดีเทา
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น้ันไมพอ คนดีดังกลาวจะตองดูแลคนรอบขางใหมีความซื่อสัตยสุจริตดวยถึงจะเปนคนดีที่สมบูรณ
ถาไมเชนนั้นคนนั้นก็จะเปนคนดีที่ไมสมบูรณ ไมดีจริง อีกทั้งการทําความดีน้ัน บางครั้งอาจทําใน
ลักษณะปดทองหลังพระ คือ ไมบอกใหใครรู ไมจําเปนตองประกาศ หรือไมทําความดีเพ่ือความเดน
ความดัง แตเปนการทําความดีที่ทําเพราะอยากทํา ทําแลวภาคภูมิใจ

2) คนดีตองทําความดีพรอมกันทั้งกายและทั้งใจ และมิใชคิดแคตัวเองเทา
น้ัน แตจะตองคิดถึงสังคม และรูจักตอบแทนบุญคุณแผนดินดวย

3) คนดีตองมีจิตวิญญาณ ซ่ึงหมายถึง พลังจิตที่มีอยูในตัวบุคคลและชวย
ผลักดันใหประกอบกิจกรรมหรือการแสดงออกที่โดดเดนเกินมาตรฐานของคนทั่วไป จิตวิญญาณนี้
เกิดขึ้นในตัวเราเองได หรือวาอบรมสั่งสอนใหเกิดขึ้นก็ได

4) คนดีตองสงเสริมสนับสนุนและสรางคนดีดวยกัน เพ่ือใหมีและเกิดขึ้นใน
บานเมืองใหมากที่สุดเทาที่จะมากได สําหรับวิธีสรางคนดี ตองยกยองคนดีใหปรากฏชัดเจน และ
เผยแพรใหกวางไกล คนดีจะไดมีกําลังใจในการปฏิบัติงาน มีกําลังใจในการทําความดี และรักษา
ความดีใหดํารงอยูตอไป ไมดีแตก

สวนการดําเนินการกับคนไมดี มีดังน้ี
1) ตองไมยกยอง นินทา หรือประณามคนไมดี
2) ตองตีแผคนไมดีใหรูวาเปนคนไมดี
3) ตองไมคบหาสมาคมกับคนไมดี   
4) ตองบังคับใชกฎหมายอยางเครงครัดกับคนไมดี 
5) ตองกีดกันคนไมดี ไมใหกอความเดือดรอนวุนวาย หรือปองกันไมใหเขา

สูตําแหนงที่จะสรางความเดือดรอนเสียหายได
6) พึงระลึกอยูเสมอวา ตองไมเคารพยกยองคนไมดีที่มีฐานะร่ํารวยโดยได

ทรัพยสินเงินทองมาโดยมิชอบ ทรัพยสินเงินมิไมใชตัวชี้วัดของความดี คนที่ทําไมดีบางคนจะไมได
รับกรรมหรือถูกลงโทษทาง “กฎหมาย” ชามาก เชน ทําผิดขึ้นศาลและกวาศาลจะลงโทษก็ใชเวลา
นาน แตผลของการทําชั่วจะเกิดขึ้นในใจของคนประพฤติชั่วในทันทีทันใด และจะถูก “กฎทางสังคม
ลงโทษ” ถูกสังคมหรือคนทั่วไปดูถูกเหยียดหยาม นอกจากนี้ คนทําไมดีจิตใจจะหดหู กลัวคนอื่นรู
กลัวลูกหลานจะเสียชื่อ เขาลักษณะพวกหนาชื่นอกตรม อยางไรก็ตาม อาจมีขอยกเวน เฉพาะคนทํา
ชั่วบางคนที่มีความแข็งแกรงมากสามารถจะทนตอการกระทําสิ่งไมดีได แตคนไมดีพวกนี้ ก็จะตอง
เผชิญกับความไมดีทั้งทางกายและใจตลอดไป และในที่สุด ก็จะตองพบกับ “กฎแหงกรรม” คือ ถา
ทําดีก็ยอมไดดี แตถาทําชั่วก็ยอมไดชั่ว

แปด มีความเปนผูเชี่ยวชาญและนําหลักวิชาการมาประยุกตใชในการบริหารจัด
การ และในการพัฒนาระบบราชการ

เกา บรหิารจัดการในลกัษณะทีแ่สดงถงึความเปนมืออาชพี (professionalism)
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ซ่ึงหมายถงึ รูจริง มีความรู ความสามารถ ความชาํนาญ และสามารถปฏบิตัริาชการเพือ่ผลประโยชนของ
สวนรวมไดอยางมปีระสทิธภิาพจรงิและชดัเจน

สิบ มิใชเปนเพียงผูนําเทานั้น แตเปนผูนําที่มีภาวะผูนําสูง กลาที่จะเปนผูนํา และ
กลาที่จะตัดสินใจ ดังสอดคลองกับขอความที่วา A leader without leadership is not a leader

กลาวไดวา การประพฤติตัวเปนแบบอยางที่ดีของผูบริหารทั้ง 10 ประการขางตนนี้ บาง
ประการเปนสวนหนึ่งของ “ทศพิธราชธรรม” หรือ หลักธรรมในการบริหารจัดการและในการดํารง
ชีวิต 10 ประการที่ผูบริหารหนวยงานควรยึดถือและปฏิบัติอยางตอเน่ือง และควรนํามากลาวไวในที่
น้ีดวย ทศพิธราชธรรมนี้ บางคนอาจคิดวาเปนของสูง หรือไกลตัว ควรจะเปนเรื่องของพระราชา
หรือผูนําประเทศเทานั้น โดยแทจริงแลว แมทศพิธราชธรรม จะไดชื่อวาเปนหลักธรรมหรือคุณ
สมบัติที่พระราชาหรือผูนําประเทศจะพึงปฏิบัติ แตนักบริหารจัดการและบุคคลสามัญธรรมดาก็
สามารถยึดถือและนําไปปฏิบัติในชีวิตประจําวันเพ่ือเปนหนทางไปสูความดีงาม ความสุข ความ
ม่ันคง และความเจริญกาวหนาในชีวิตไดเชนกัน ทั้ง 10 ประการ ประกอบดวย

1) ทาน คือ การใหนอกเหนือจากการบริจาคเปนทรัพยสินหรือสิ่งของแกผูยากไร ผู
ดอยโอกาส และผูตกทุกขไดยากแลว อาจจะใหนํ้าใจแกผูอ่ืนไดดวย เชน ใหกําลังใจแกผูตกอยูใน
หวงทุกข ใหขอแนะนําที่เปนความรูแกผูรวมงานหรือผูใตบังคับบัญชา ใหรอยยิ้ม และปยวาจาแก
ญาติพ่ีนอง เพ่ือนฝูง รวมถึงบุคคลที่มารับบริการ เปนตน

2) ศีล หรือ ศีลัง คือ ความประพฤติที่ดีงาม ตามหลักศาสนาของแตละคน เปนตน
วา ยึดถือศีล 5 ตามหลักพระพุทธศาสนา

3) บริจาค หรือ ปริจจาคะ คือ ความเสียสละ หมายถึง การเสียสละความสุขสวนตน
เพ่ือความสุขหรือประโยชนของสวนรวม ซ่ึงอาจจะเปนครอบครัว หนวยงาน หรือเพ่ือนรวมงานก็ได
เชน การบริจาคทุนทรัพยชวยเหลือผูดอยโอกาส และการเสียสละรางกาย อวัยวะหลังตายแลวเพ่ือ
การศึกษา เปนตน โดยทั่วไป การเสียสละไมวาสิ่งใดก็ตาม ถือเปนการลดความเห็นแกตัว ซ่ึงลวนมี
สวนชวยใหสังคมดีขึ้นทั้งสิ้น

4) ความซื่อตรง หรือ อาชชวะ คือ การดําเนินชีวิตและปฏิบัตหินาที่การงานดวย
ความซื่อสัตยสุจริต ไมคิดคดโกงหรือหลอกลวงผูอ่ืน เชน ไมฉอราษฎรบังหลวงทั้งเวลา ทรัพยสิน
ของหนวยงานตน แมจะไดทรัพยสินไปมากมาย แตเงินบาปที่ไดไปก็จะเปนสิ่งอัปมงคลที่ทําใหผูน้ัน
ไมเจริญกาวหนา ถูกคนรุมสาปแชง และแมคนอ่ืนจะไมรู แตตัวผูกระทํายอมรูอยูแกใจ และไมมีวัน
จะมีความสุขกาย สบายใจ เน่ืองจากเกรงกลัวคนอื่นจะมารูความลับตลอดไป ผูที่ประพฤตตินดวย
ความซื่อตรง แมไมรํ่ารวยเงินทอง แตจะม่ังคั่งดวยความมิตรที่จริงใจ ตายไปก็ตายตาหลับ ลูกหลาน
ก็ภาคภูมิใจ เพราะไมตองแบกรับความอับอายที่มีบรรพบุรุษเปนคนโกงชาติบานเมือง
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5) ความออนโยน หรือ มัททวะ คือ ความสุภาพออนโยน มีอัธยาศัยไมตรี ไม
เยอหยิ่ง ถือตัว และไมติดยึดกับระบบเขาขุนมูลนาย คนทั่วไปก็จะตอนรับ เพราะอยูใกลแลวสบาย
ใจ

6) ความเพียร หรือ ตปะ คือ หลักธรรมที่สอนใหไมยอทอ แตใหปฏิบัติหนาที่การ
งานดวยความมุมานะ ฝาฟนอุปสรรคทั้งหลายจนประสบความสําเร็จ ความเพียรนี้จะทําใหเกิดความ
ภาคภูมิใจเม่ืองานสําเร็จ และยังสอนใหสูชีวิต ไมถดถอย ทอแท หรือยอมแพอะไรงาย ๆ

7) ความไมโกรธ หรือ อักโกธะ คือ การไมโมโหหรือโกรธงาย ถึงแมในหลายสถาน
การณจะทําไดยาก แตถาสามารถฝกฝน ไมใหเปนคนโมโหงาย และพยายามระงับยับยั้งความโกรธ
อยูเสมอ จะเปนประโยชนหลายอยาง เชน ทําใหสุขภาพจิตดี หนาตาผองใส ทําใหรักษามิตรไมตรี
กับผูอ่ืนไวได อันมีผลใหคนรักและเกรงใจ

8) ความไมเบียดเบียน หรือ อวิหิงสา คือ การไมบีบคั้นกดขี่ผูอ่ืน รวมทั้งการไมใช
อํานาจไปบังคับ หรือหาเหตุกลั่นแกลงผูอ่ืนดวย นอกจากไมเบียดเบียนคนดวยกันแลว ยังไมควร
เบียดเบียนธรรมชาติ สิ่งแวดลอม และสัตวอีกดวย มิฉะนั้น ผลรายจะยอนกลับมาสูผูเบียดเบียนและ
สังคม อยางที่เห็นกันทั่วไปที่เกิดภัยธรรมชาติตาง ๆ สวนหนึ่งเกิดจากการที่มนุษยไปเบียดเบียน
ธรรมชาติหรือสิ่งแวดลอม

9) ความอดทน หรือ ขันติ คือ การทนตอความยากลําบาก ไมทอถอย และไมหมด
กําลังกาย กําลังใจที่จะดําเนินชีวิต และทําหนาที่การงานตอไปจนสําเร็จ รวมทั้งไมยอทอตอการทํา
คุณงามความดี ความอดทนจะทําใหชนะอุปสรรคทั้งปวงไมวาเล็กหรือใหญ และจะทําใหแกรงขึ้น
เขมแข็งขึ้น

10) ความเที่ยงธรรม หรือ อวิโรธนะ คือ ความยุติธรรม ความถูกตอง ความ
หนักแนน ไมเอนเอียงหวั่นไหวดวยคําพูด อารมณ หรือลาภสักการะใด เปนการทําอะไรดวยความ
ถูกตอง มิใชดวยความถูกใจ รวมตลอดถึงการยกยองผูประพฤติดีประพฤติชอบ ขณะเดียวกัน ก็
นินทาหรือไมสนับสนุนผูกระทําผิด

สรุป สําหรับแนวทางการพัฒนาแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรขางตนที่แบงเปนแนวทาง
การพัฒนาทางวิชาการและทางปฏิบัติน้ัน ทั้ง 2 แนวทางมีความสัมพันธกัน ตองพ่ึงพากันและกัน
และไมอาจแยกจากกันไดอยางเด็ดขาด อยางไรก็ตาม เพ่ือชวยเพิ่มความชัดเจนขึ้น จึงไดศึกษาแยก
ออกจากกัน โดยแนวทางแรก ไดยกตัวอยางประกอบ 11 แนวทาง สวนอีกแนวทางหนึ่ง ยกตัวอยาง
ประกอบ 4 แนวทาง

นอกจากนีแ้ลว อาจสรปุไวในทีน้ี่อีกวา กอนทีจ่ะพัฒนาแนวคดิทางรฐัประศาสนศาสตร ควรที่จะ
ทราบและเขาใจแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรวามีเน้ือหาสาระครอบคลุมแคไหน โดยแนวคิดทาง
รัฐประศาสนศาสตรน้ันมีเน้ือหาสาระกวางขวาง อยางนอยครอบคลุมเรื่องตาง ๆ 11 ประการ ดังน้ี
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1) “ความหมายและขอบเขต” ของแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร เปนการศึกษาวา
แนวคิดนี้มีความหมายและขอบเขตแคไหน ทั้งน้ี การจัดแบงหรือการใหคําจํากัดความของความ
หมายและขอบเขตอาจเหมือนกันหรือแตกตางกันได ขึ้นอยูกับนักวิชาการหรือผูรูแตละคน

ตัวอยางเชน แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร หมายถึง ความคิดที่เกี่ยวกับวิชา ความรู
กิจกรรม หรือการบริหารจัดการของรัฐ หนวยงานของรัฐ และ/หรือ เจาหนาที่ของรัฐทั้งที่เปนฝาย
นิติบัญญัติ ฝายบริหาร และฝายตุลาการ ในทุกระดับ ทั้งในราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค
และสวนทองถิ่น ทั้งนี้ ความคิดดังกลาวตองมีแนวทางปฏิบัติดวย แนวคิดนี้มีขอบเขตหรืออาจจัด
แบง แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรเกี่ยวกับโครงสรางและอํานาจหนาที่ เกี่ยวของกับบุคคล และ
เกี่ยวของกับกระบวนการ หรือแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรตามแนวทางการบริหารราชการ
จังหวัดแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนา แนวคิดทางรฐัประศาสนศาสตรตามแนวทางการบรหิารกจิการ
บานเมืองทีดี่ และแนวคดิทางรฐัประศาสนศาสตรเกี่ยวกับจริยธรรมของผูบริหาร เปนตน อยางไรก็ตาม
แนวคิดดังกลาวสวนใหญจะมองในลักษณะที่เปนกระบวนการซึ่งประกอบดวยขั้นตอนตาง ๆ ที่
สอดคลองกันอยางเปนระบบ

2) “ความสําคัญและความจําเปน” ของแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร เปนการศึกษาวา
ทําไมจึงควรศึกษาแนวคิดนี้ แนวคิดนี้มีความสําคัญและจําเปนที่จะตองศึกษาหรือไมเพียงใด รวม
ตลอดถึงแนวคิดนี้แตกตางจากแนวคิดที่ใกลเคียง เชน แนวคิดทางรัฐศาสตรอยางไร และมีความ
สัมพันธกันอยางไร

ตัวอยางเชน แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรมีความสําคัญและจําเปน เชน ในการอํานวย
ความสะดวกและใหบริการประชาชนของหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐไมอาจตอบสนอง
ความตองการของประชาชนและประเทศชาติไดอยางมีประสิทธิภาพ สวนหนึ่งเนื่องมาจากหนวย
งานของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐนําแนวทางการบริหารจัดการ เชน แนวทางการบริหารกิจการบาน
เมืองที่ดี ซ่ึงเปนสวนหนึ่งของแนวคิดทางรัฐประศาสตรมาปรับใชอยางไมเหมาะสม หรืออาจเปน
เพราะเจาหนาที่ของรัฐซ่ึงเปนกลไกสําคัญของการบริหารจัดการขาดจิตสํานึกหรือขาดจิตวิญญาณ
ในการปฏิบัติราชการหรือใหบริการประชาชน หรือแนวทางการบริหารราชการจังหวัดแบบ
บูรณาการเพื่อการพัฒนา (จังหวัดซีอีโอ) ขาดความเหมาะสม หรือบกพรอง เม่ือนํามาปรับใชในยคุ
ประชาธปิไตยทีส่นบัสนนุการกระจายอาํนาจ เหลานีเ้ปนตน ดังน้ัน แนวคดิทางรฐัประศาสนศาสตรจึงมี
ความสําคัญและจําเปนยิ่งที่ควรจะไดพิจารณาศึกษาหรือวิเคราะหเพ่ือพัฒนาหนวยงานของรัฐและ
เจาหนาที่ของรัฐใหปฏิบัติงานไปในทิศทางที่อํานวยความสะดวกและใหบริการประชาชนไดอยางมี
ประสิทธิภาพเพิ่มมากขึ้น

แนวคิดนี้แตกตางจากแนวคิดทางรัฐศาสตร เชน แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรเนนความรู
ดานการปฏิบัติ (a study of practice) เชน การบริหารจัดการของหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่
ของรัฐ ขณะที่แนวคิดทางรัฐศาสตรใหความสําคัญกับความรูดานทฤษฎี (a study of theory) เชน
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ทฤษฎีการเมืองการปกครอง ทฤษฎีอํานาจ และทฤษฎีการแบงการใชอํานาจ ทั้ง 2 แนวคดินี ้ โดย
เฉพาะเรือ่ง การเมอืงการปกครอง (รัฐศาสตร) และการบรหิารจัดการ (รัฐประศาสนศาสตร) มีความ
สัมพันธกัน จะไปดวยกันเสมอ และไมอาจแยกออกจากกันไดงาย เปรียบเหมือนเหรียญที่จะตอง
ประกอบดวย 2 ดานเสมอ เชน ฝายการเมอืง ไมวาจะเปนฝายนติบิญัญัตหิรือฝายบรหิารอออกกฎหมาย
หรือกําหนดนโยบายเพื่อใหเจาหนาที่ของรัฐทั้งฝายประจําและฝายการเมืองนําไปปฏิบัติ เปนตน

3) “ทีม่า ความเปนมา หรอืการกําเนิด” ของแนวคดิหรอืกระบวนการทางรัฐประศาสนศาสตร 
เชน แนวคิดการบริหารจัดการที่เนนพฤติกรรมของมนุษยของ เอลตัน มาโย (Elton Mayo) มีที่มา
ความเปนมา หรือมีกําเนิดมาอยางไร

ตัวอยางเชน แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรที่เนนพฤติกรรมนั้น ไดใหความสําคัญกับ
พฤติกรรมของคนงานในการปฏิบัติงานในหนวยงานพรอมกับความสัมพันธระหวางคนงานและนาย
จางดวย กอนหนาที่จะเกิดแนวคิดนี้ เปนยุคคลาสิคซึ่งเปนยุคของแนวคิดที่เนนการจัดการเชิง
วิทยาศาสตร (scientific management) มี เฟรดเดอริค ดับบลิว เทเลอร (Frederick W. Taylor)
เปนผูนํา หรือบางครั้งเรียกวา ลัทธิเทเลอร (Taylorism) แนวคิดนี้ใหความสําคัญกับผลผลิต ประ
สิทธิภาพ ประหยัด และผลกําไรของฝายนายจางหรือผูบริหาร โดยไมใหความสําคัญกับลูกจางใน
หนวยงาน หรือไมเห็นถึงความสําคัญของมนุษย ตอมา แนวคิดนี้ถูกตอตานและเกิดเปนแนวคิดที่
เนนมนุษยสัมพันธและพฤติกรรมศาสตรขึ้นมา กลาวโดยยอ แนวคิดที่เนนพฤติกรรมนี้มีที่มา ความ
เปนมา หรือกําเนิดมาจากการเห็นขอบกพรองของแนวคิดที่ใหความสําคัญกับผลผลิต ประสิทธิภาพ
ผลกําไร และประหยัด โดยแนวคิดที่เนนพฤติกรรมศาสตร ไดใหความสําคัญกับบุคลากรหรือคนงาน
ในหนวยงาน

4) “ขอดีและขอเสีย” เปนการศึกษาจุดแข็งและจุดออน หรือจุดเดนและจุดดอย ของ
แนวคิดหรือกระบวนการทางรัฐประศาสนศาสตร

5) “การประยุกต” หรือการนําแนวคิดหรือกระบวนการทางรัฐประศาสนศาสตรไปปรับใช
ในหนวยงาน

6) “ปจจัยที่มีสวนทําใหประสบความสําเร็จ” เปนการศึกษาปจจัยทั้งหลาย เชน ปจจัย
ภายในและปจจัยภายนอก ที่มีสวนทําใหแนวคิดหรือกระบวนการทางรัฐประศาสนศาสตรประสบ
ความสําเร็จเม่ือนําไปปรับใชในหนวยงาน

ตัวอยางเชน ปจจัยที่อาจจัดแบงโดยใชกรอบแนวคิด 3M ที่จัดแบงเปน 3 ดาน
โดยทั้ง 3 ปจจัยน้ี (เปนตัวแปรอิสระ) มีสวนสําคัญในการกําหนดแนวคิดหรือกระบวนทางการ
รัฐประศาสศาสตร (เปนตัวแปรตาม) ใหประสบผลสําเร็จ ปจจัยดังกลาว ไดแก

(1) ปจจัยดานทรัพยากรมนุษย (Man) เปนตนวา คุณภาพบุคลากรในหนวยงาน
จิตสํานึกของบุคลาการในหนวยงาน และภาวะผูนําของผูบริหารในหนวยงาน
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(2) ปจจัยดานเงิน (Money) เปนตนวา หากหนวยงานขาดงบประมาณหรือไมอาจ
หาแหลงรายไดเพ่ิม หรือใชงบประมาณอยางไปประหยัดและไมคุมคายอมสงผลตอประสิทธิภาพ
หรือขีดความสามารถในการบริหารจัดการของหนวยงาน

(3) ปจจัยดานการจัดการทั่วไป (Management) เชน การประสานงาน การ
ประชาสัมพันธ และการสื่อสาร เปนตน

7) “ความสัมพันธ การสนับสนุน หรือการคัดคานแนวคิดหรือทฤษฎีอ่ืน” แนวคิดหรือ
กระบวนการทางรัฐประศาสนศาสตรมีความสัมพันธ สนบัสนนุหรอืคดัคานแนวคดิหรอืทฤษฎอ่ืีน เชน
แนวคดิการกระจายอาํนาจ แนวคดิการมสีวนรวมของประชาชน หรือแนวคิดการจัดการทรัพยากรมนุษย
ในหนวยงาน หรือไม อยางไร

8) “ปญหาอุปสรรค” แนวคิดหรือกระบวนการทางรัฐประศาสนศาสตร เปนการศึกษาวา มี
ปญหาอุปสรรค รวมตลอดถึงแนวทางแกไขปญหา หรือมีขอเสนอแนะอยางไรเม่ือนําไปปรับใชใน
หนวยงาน

ตัวอยางดูไดจากสวนที่ 2 โดยเฉพาะอยางยิ่ง การนํา “กระบวนการพิจารณาแกไขปญหา”
ที่ประกอบดวย 3 ขั้นตอนที่สอดคลองกัน ไดแก ปญหา สาเหตุ และแนวทางแกไข มาประยุกตใช

9) “การพฒันา” หรือปรบัปรงุแนวคดิหรอืกระบวนการทางรฐัประศาสนศาสตร ไมวาจะเปนการ
พัฒนาการบรหิารจัดการ การพฒันาหนวยงาน เชน พัฒนาทีโ่ครงสรางใหญและโครงสรางยอย หรือการ
พัฒนาบคุลากรในหนวยงานทัง้ดานวตัถ ุ เชน ประสทิธภิาพหรอืขดีความสามารถในการปฏบิตัริาชการ
และดานจติใจ เชน จิตสาํนกึหรอืจิตวญิญาณในการปฏบิตัริาชการ
          10) “แนวโนม” ของแนวคิดหรือกระบวนการทางรัฐประศาสนศาสตร24 เปนการศึกษาใน
ลักษณะของพยากรณหรือคาดการณวา แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรจะเปนไปในทิศทางใด

                                         
24โปรดดูตัวอยางจาก วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, กฎหมายเกี่ยวกับการบริหารราชการไทย : ปญหา

แนวทางแกไข และแนวโนมของกฎหมายในอนาคต (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพนิติธรรม, 2547), 140
หนา.



72

          11) “การเปรียบเทียบ” แนวคิดหรือกระบวนการทางรัฐประศาสนศาสตร25 ของหนวยงาน
ภายในประเทศ หรือเปรียบเทียบกับตางประเทศ
         โปรดดูภาพที่ 3.3

ภาพที่ 3.3 แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรที่มีเน้ือหาสาระครอบคลุมอยางนอย 11 เร่ือง

                                         11. การ          1. ความหมาย
                                        เปรียบเทียบ      และขอบเขต
                                                                                2. ความสําคัญ
                       10 . แนวโนม                                    และความจําเปน

                   9. การพัฒนา                     แนวคิดทาง                  3. ความเปนมา
                                                          รัฐประศาสนศาสตร             หรือการกําเนิด
                                                       มีเน้ือหาสาระครอบคลุม
              8. ปญหาอุปสรรค           อยางนอย 11 เร่ือง            4. ขอดีและขอเสีย

                         7. ความสัมพันธ การ                         5. การ
                        สนับนุนหรือคัดคาน       6. ปจจัย           ประยุกต
                             แนวคิดอ่ืน            ที่มีสวนทําให
                                                  ประสบความสําเร็จ

                                         
25โปรดดู ตัวอยางจาก  วิ รัช  วิ รัชนิภาวรรณ ,  การบริหารเมืองหลวงและการบริหารทอง ถ่ิน  

เปรียบเทียบ  :  อังกฤษ  สหรัฐอเมริกา  ฝรั่งเศส ญี่ปุน และไทย (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพโอเดียนสโตร,
 2541), 300 หนา; วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, ผูวาราชการจังหวัดไทย : วิเคราะหเปรียบเทียบกับ
ผูวาราชการจังหวัดของสหรัฐอเมริกา  ฝรั่งเศส และญี่ปุน (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพแหงจุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย, 2541), 552 หนา; และ วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, ศาลปกครองไทย : วิเคราะหเปรียบเทียบรูปแบบ
โครงสราง  อํานาจหนาที่  และการบริหารงานบุคคล กับ ศาลปกครองอังกฤษ  ฝรั่งเศส  และเยอรมนี
(กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพนิติธรรม, 2542), 579 หนา.
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