
แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร
การประยุกต และการพัฒนา

                                                                                                                 วิรัช วิรัชนิภาวรรณ

บทความ เรื่อง แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร การประยุกต และการพัฒนา แบงการนํา
เสนอเปน 3 สวน ไดแก สวนที่ 1 การประมวลทฤษฎีหรือแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร สวนที่ 2
การประยุกตทฤษฎีหรือแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร และสวนที่ 3 การพัฒนาทฤษฎีหรือแนวคิด
ทางรัฐประศาสนศาสตร

สวนที่ 1
การประมวลทฤษฎีหรือแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร

กอนอ่ืน ควรทําความเขาใจพื้นฐานแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรที่สําคัญและ 
จําเปนยิ่งอยางนอย 7 ประการพอสังเขป ทั้งน้ี ไมเพียงชวยสรุปใหเขาใจภาพรวมทฤษฎีหรือ
แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรระหวางผูเขียนและผูอานไดตรงกันและชัดเจนมากขึ้น
เทาน้ัน แตยังมีสวนชวยปองกันความเขาใจคลาดเคลื่อน สับสนในการศึกษาแนวคิดทาง
รัฐประศาสนศาสตร รวมทั้งแสดงใหเห็นถึงขอบเขตการนําเสนอเนื้อหาสาระในครั้งน้ีอีก
ดวย

ประการที่หนึ่ง แมกระทั่งทุกวันนี้ ยังไมมีนักวิชาการหรือผูเชี่ยวชาญคนใดที่สามารถให
ความหมายคําวา รัฐประศาสนศาสตร และแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร อยางเปนสากลหรือเปน
ที่ยอมรับของทุกฝายได อยางไรก็ดี เพ่ือใหเปนแนวทางในการศึกษาครั้งน้ี ในที่น้ีไดกําหนดให 
แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร หมายถึง ความคิดที่เก่ียวกับวิชากิจกรรม หรือการบริหาร
จัดการของรัฐ หนวยงานของรัฐ และ/หรือ เจาหนาที่ของรัฐทั้งที่เปนฝายนิติบัญญัติ ฝาย
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บริหาร และฝายตุลาการ ในทุกระดับ ทั้งในราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวน
ทองถิ่น ทั้งน้ี ความคิดดังกลาวตองมีแนวทางปฏิบัติดวย1

ประการที่สอง ในที่น้ีใชคําวา แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรแทนที่จะใชคําวา
ทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร เน่ืองจากรัฐประศาสนศาสตรเปนเพียงแนวคิด หรือ
ความคิดที่มีแนวทางปฏิบัติเทาน้ัน โดยเปนเพียงความคิดที่ยังไมอาจพิสูจนไดวาเปนจริง 
และไมอาจนําไปอางอิงตอไปได อีกทั้งยังไมมีความชัดเจนและไมไดรับการยอมรับอยาง
มากเพียงพอที่จะเปนทฤษฎีได ทั้งน้ี ดวยเหตุผล 5 ขอประกอบกัน กลาวคือ หนึ่ง “ทฤษฎี” หรือ 
“ทฤษฎีบท” หมายถึง ขอความที่พิสูจนแลววาเปนจริง และใชในการอางอิงเพื่อพิสูจน 
ขอความอื่นได ขณะที่ “แนวคิด” หมายถึง ความคิดที่มีแนวทางปฏิบัติ เชน แนวคิดในการออก
กฎหมาย2 และแนวคิดในการปฏิรูปการศึกษา เม่ือนําความหมายของคําที่กลาวมานี้มาพิจารณาก็จะ
พบวา ความรูทางรัฐประศาสนศาสตรแมในทางปฏิบัติไดนําไปใชหรือปรับใชกันอยางกวางขวาง
แพรหลาย แตในทางวิชาการ ยังไมอาจพิสูจนไดวาไดเกิดทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตรขึ้นแลว
อยางชัดเจน เนื่องจากยังไมอาจพิสูจนขอความในทฤษฎีน้ันวาเปนจริงเสมอไป และยังไมอาจนําไป 
ใชในการอางอิงเพ่ือพิสูจนเรื่องอ่ืน ๆ ตอไปไดอีกดวย กลาวโดยยอ รัฐประศาสนศาสตรยังเปนเพียง
ความคิดซึ่งไมชัดเจนเพียงพอที่จะเปนทฤษฎี สอง เม่ือพิจารณาความหมายของรัฐประศาสน-
ศาสตร อาจสรุปไดวาหมายถึง วิชาความรูที่เก่ียวกับการบริหารภาครัฐที่เนนดานการปฏิบัติ (a 
study of practice) มากกวา การเนนดานทฤษฎี (a study of theory) สาม ธรรมชาติของวิชา
ความรูทางรัฐประศาสนศาสตรเปนศาสตรหรือเปนวิชาความรูทางสังคมศาสตรที่ด้ินได โตแยงได
งาย และไมเปนสูตรสําเร็จที่นําไปใชไดทุกสถานการณ รัฐประศาสนศาสตรน้ันเปนวิชาความรูทาง
สังคมศาสตร (social science) ซ่ึงแตกตางอยางมากกับความรูทางศาสตรธรรมชาติ (natural 
science)3 ดังนั้น การแสดงความคิดเห็น รวมตลอดถึงการใหความหมายของคําศัพททางสังคม
ศาสตรน้ัน ไมอาจตัดสินไดอยางเด็ดขาดวาถูกหรือผิด ดีหรือไมดี หรือทําใหเปนที่ยอมรับของทุก
ฝายไดงาย อยางไรก็ตาม ขอยุติโดยทั่วไปจะอยูที่ผูมีอํานาจในการตัดสินใจในแตละสถานการณหรือ
ในแตละกรณี สี่ ขอเท็จจริงยังปรากฏอีกวา วิชาการทางรัฐประศาสนศาสตร โดยเฉพาะในสวน
                                         

1วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ.
2540) และรัฐธรรมนูญฉบับสําคัญ (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพนิติธรรม, 2547), หนา 11.

2พจนานุกรม ฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2542 (กรุงเทพมหานคร : บริษัท นานมีบุคสพับลิเคชั่นส
จํากัด, 2546), หนา 504-505, 599.

3โปรดดูเพ่ิมเติม วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, แนวทางการตอบขอสอบและกรอบแนวคิดทางสังคมศาสตร
(กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพนิติธรรม, 2548), หนา 1-3.
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ที่ปจจุบันยังไมมีทฤษฎีหลัก (grand theory) ทางรัฐประศาสนศาสตรของตนเองซึ่งเปนที่
ยอมรับกันโดยทั่วไปอยางชัดเจน แตเปนการนําแนวคิดหรือทฤษฎีของวิชาการดานอ่ืน ๆ เชน 
สังคมวิทยา จิตวิทยาหรือเศรษฐศาสตร มาปรับใช ตัวอยางเชน ทฤษฎีระบบราชการ (Bureaucracy 
Theory) หรือ ระบบราชการตามอุดมคติ (An Ideal-type Bureaucracy) ของ แม็กซ เว็บเบอร (Max 
Weber) เปนทฤษฎีดานสังคมวิทยา ทฤษฎีลําดับขั้นความตองการของมนุษย (Theory of 
Hierarchy of Human Needs) หรือ ทฤษฎีการจูงใจมนุษย ของ อับลาฮัม มาสโลว (Theory of 
Human Motivation by Abraham Maslow) เปนทฤษฎีดานจิตวิทยา รวมทั้งทฤษฎีความขัดแยง 
(Theory of Conflict) เปนทฤษฎีดานเศรษฐศาสตร โดยผูศึกษาทางรัฐประศาสนศาสตรไดนํามา
ปรับใชเปนแนวทางในการศึกษาระบบราชการ ลําดับขั้นความตองการของมนุษย และความขัดแยง
ของมนุษย ตามลําดับ เปนตน และ หา แมในทางปฏิบัติ รัฐประศาสนศาสตรจะมีวิวัฒนาการมา 
ชานานนับแตมีรัฐบาลหรือผูบริหารประเทศในแตละประเทศ แตในทางวิชาการ รัฐประศาสนศาสตร
เปนวิชาการที่เกิดขึ้นอยางชัดเจนภายหลังเม่ือเปรียบเทียบกับดานอ่ืนนั้น โดยเฉพาะอยางยิ่ง แต
เดิมรัฐประศาสนศาสตร (Public Administration) ถือวาเปนสวนหนึ่งของดานรัฐศาสตร (Political 
Science) เชนน้ี จึงอาจเปนสาเหตุสําคัญประการหนึ่งที่ทําใหรัฐประศาสนศาสตรไมมีทฤษฎีของตน
เองดังกลาว
         ประการที่สาม กลาวไดวา การศึกษาภาพรวมแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร เปนการ
ศึกษา “ภาพรวมของประสิทธิภาพในการบริหารจัดการของหนวยงาน” ที่นักวิชาการหรือผูเขียนได
เขียนไว โดยแตละแนวคิดอาจมีจุดเนน มีการดําเนินงาน ขั้นตอน แนวทาง วิถีทาง หรือมรรควิธี
(means) ที่คลายคลึงกันหรือแตกตางกันได แตอยางไรก็ดี ทุกแนวคิดลวนมีแนวคิดรวมที่
เหมือนหรือคลายคลึง กันประการหนึ่ งคือ “มีจุดหมายปลายทาง  (end) เพื่อเพิ่ม
ประสิทธิภาพในการบริหารจัดการของหนวยงานของรัฐ และ/หรือ เจาหนาที่ของรัฐ” โดย
จุดหมายปลายทางนั้น อาจมีจุดหมายปลายทางเดียวหรือหลายจุดหมายปลายทาง (ends) ก็ได
ตัวอยางเชน แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรตามแนวทางการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี4  (Good
Governance) และแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรตามแนวทางการจัดระเบียบบริหารราชการ
จังหวัดแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนา หรือที่เรียกสั้น ๆ วา “จังหวัดซีอีโอ” โดยมี “ผูวาฯ ซีอีโอ” เปน
ผูบริหารสูงสุดของจังหวัดซีอีโอ ลวนมีจุดหมายปลายเพื่อชวยเพิ่มประสิทธิภาพในการบริหาร
ราชการของหนวยงานของรัฐ และ/หรือ เจาหนาที่ของรัฐ ทั้งสิ้น โปรดดูภาพที่ 1

                                         
4โปรดดู พระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี พ.ศ. 2546
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ภาพที่ 1 แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรที่มีการดําเนินงาน ข้ันตอน แนวทาง วิถีทาง 
หรือมรรควิธีที่แตกตางกัน แตมีจุดหมายปลายทางเหมือนหรือคลายคลึงกัน

                                                     การเพิ่ม
                                            ประสิทธิภาพในการ

            บริหารจัดการของหนวยงาน        จุดหมายปลายทาง (end)
                                              ของรัฐ และ/หรือ
                                              เจาหนาที่ของรัฐ

    นําไปสู

             ขั้นตอนที่ 4                                       ขั้นตอนที่ 4                    เปนขั้นตอน
        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 แตในที่น้ีใชคําวา “การบริหาร 
จัดการ” เปนหลัก ดวยเหตุผลที่วา เปนคําที่ใชกันอยางแพรหลายในปจจุบัน ยิ่งไปกวานั้น การ
บริหารจัดการ (management administrat ion) การบริหารการพัฒนา (development 
administration) การบริหารราชการ (public administration) การบริหารกิจการบานเมืองที่ดี (Good
 Governance) หรือแมกระทั่งการบริหารการบริการ (service administration) ซ่ึงอาจจะนํามาใชใน
อนาคต แตละคําดังกลาวลวนมีความหมายคลายคลึงหรือใกลเคียงกันโดยแตละคําลวน
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ประกอบดวยสาระสําคัญ 3 สวน คือ หนึ่ง เปนแนวทางหรือวิธีการบริหารงานภาครัฐที่หนวยงาน
ของรัฐ และ/หรือ เจาหนาที่ของรัฐ นํามาใชในการบริหารเพื่อชวยเพ่ิมประสิทธิภาพในการบริหาร
ราชการ สอง เปนกระบวนการบริหารงานภายในที่ประกอบดวย 3 ขั้นตอนสําคัญ คือ การวางแผน
หรือการคิด (planning or thinking) การลงมือปฏิบัติหรือการดําเนินงาน (acting) และการประเมิน
ผล (evaluating) และ สาม มีจุดหมายปลายทาง (goals) ซ่ึงอาจแบงเปน จุดหมายปลายเริ่มแรก 
(primary goal) คือ การเพิ่มประสิทธิภาพหรือเพ่ิมขีดความสามารถในการบริหารจัดการ และมี
จุดหมายปลายทางสูงสุด (ultimate goal) คือ การพัฒนาประเทศไปในทิศทางที่ทําใหประชาชนมี
คุณภาพชีวิตดีขึ้นรวมทั้งประเทศชาติมีความเจริญกาวหนาและม่ันคงเพิ่มขึ้น สําหรับสวนที่แตกตาง
กัน คือ แตละคํามีจุดเนนตางกัน กลาวคือ การบริหารจัดการเนนเรื่องการนําแนวคิดการจัดการของ
ภาคเอกชน เชน การมุงหวังผลกําไร การแขงขัน ความรวดเร็ว การตลาด การประชาสัมพันธ การ
ลดขั้นตอน ลดพิธีการ การใหสิ่งจูงใจตอบแทน และกําหนดผูรับผิดชอบหรือเจาภาพอยางชัดเจน 
เขามาใชการบริหารราชการ ในขณะที่การบริหารการพัฒนาใหความสําคัญเรื่องการบริหารและการ
พัฒนานโยบาย แผนงาน โครงการ (policy, plan, program, project) หรือกิจกรรมของหนวยงาน
ของรัฐ สําหรับการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี เนนหลัก 6 ประการ ไดแก หลักนิติธรรม หลักคุณ
ธรรม หลักความโปรงใส หลักความมีสวนรวม หลักความรับผิดชอบ และหลักความคุมคา สวนการ
บริหารการบริการเนนเรื่องการอํานวยความสะดวกและการใหบริการแกประชาชน เหลานี้เปนตน

ประการที่หา ในอดีต การจัดแบงหนวยงานจะแบงเปน 2 สวนใหญ เชน ภาครัฐ และภาค
เอกชน แตหลังจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) ไดประกาศใชเปนตนมา
ประชาชนหรือภาคเอกชนไดเจริญกาวหนา เขมแข็ง และหลากหลายมากขึ้น พรอมกับมีลักษณะ
และกิจกรรมที่เดนชัดและเปนที่ยอมรับในสังคมเพิ่มขึ้น ทําใหเกิดหนวยงานภาคตาง ๆ เพ่ิมขึ้น
อยางนอย 6 ภาค ซ่ึงจัดแบงตามวัตถุประสงคหลักของการจัดตั้ง ไดแก (1) ภาคหนวยงานของ
เอกชน เชน บริษัท หางราน หางหุนสวนจํากัด และบริษัทมหาชน มีวัตถุประสงคหลักเพื่อมุงแสวง
หากําไร หรือกําไรสูงสุด (maximum profits) (2) ภาคหนวยงานที่ไมสังกัดหนวยงานของรัฐ (non-
governmental organization หรือ NGO.) เชน สมาคม และมูลนิธิ มีวัตถุประสงคหลักคือ ไมมุง
แสวงหากําไร (non-profit)  (3) ภาคหนวยงานระหวางประเทศ เชน สหประชาชาติ (United
Nations Organization) กลุมอาเชียน (ASEAN) มีวัตถุประสงคหลักเรื่องความสัมพันธระหวาง
ประเทศ (4) ภาคประชาชน เชน กลุมเกษตรกร และผูใชแรงงาน มีวัตถุประสงคหลักเพื่อรักษาผล
ประโยชนของกลุมคนที่เปนประชาชนสวนใหญของประเทศ (5) ภาคหนวยงานของรัฐ เชน
กระทรวง กรม หรือหนวยงานของรัฐทั้งในสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถิ่น รวมทั้ง
รัฐวิสาหกิจ องคกรมหาชน และหนวยงานภาครัฐรูปแบบอ่ืนดวย มีวัตถุประสงคหลักเพื่อใหบริการ
สาธารณะ (public services) และ (6) ภาคองคกรตามรัฐธรรมนูญ เชน ศาลรัฐธรรมนูญ ศาล
ยุติธรรม ศาลปกครอง คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ เปนตน มี
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วัตถุประสงคหลักเพื่อปกปองคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ตลอดจนควบคุมตรวจสอบ
เจาหนาที่ของรัฐและหนวยงานของรัฐ5 การจัดแบงเปน 6 ภาคเชนน้ี ทําใหเห็นไดอยางชัดเจน
วา เฉพาะ 2 ภาคหลังเทาน้ันที่ถือวาเปนการบริหารภาครัฐหรือหนวยงานของรัฐที่เก่ียวของ
โดยตรงกับแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรที่กําลังศึกษาอยูน้ี

ประการที่หก รัฐประศาสนศาสตรมีแนวโนมที่จะเปนวิชาชีพเพ่ิมมากขึ้น แตการเปน 
วิชาชีพที่มั่นคงจะเกี่ยวของกับความเปนมืออาชีพ (professionalism) ที่ทําประโยชนเพื่อ
สังคมหรือสวนรวมในลักษณะของการใหบริการสาธารณะประชาชนและอํานวยความ
สะดวกใหแกประชาชน ทั้งในทางทฤษฎีและทางปฏิบัติอยางแทจริง ในทางทฤษฎี เชน นัก
วิชาการทางรัฐประศาสนศาสตรตองเปดกวางทั้งดานจิตใจและการปฏิบัติงาน หนทางหนึ่งที่แสดงถึง
การเปดกวาง คือ การสรางหรือสงเสริมการผลิตผลงานที่มีลักษณะหรือมีเอกลักษณทางรัฐประศาสน
ศาสตรที่เนนประโยชนของประชาชนและสังคมอยางชัดเจน ซ่ึงบางเรื่องอาจแตกตางจากแนวคิด
เดิม ๆ ในอดีต สวนในทางปฏิบตัิ เชน สนับสนุนใหนักบริหารจัดการหรือผูบริหารมีภาวะผูนํา หรือมี
ความเปนมืออาชีพและมีความภาคภูมิใจในความเปนมืออาชีพที่ทําประโยชนเพ่ือสวนรวม ดังจะได
กลาวไวในตอนที่ 3 การพัฒนาทฤษฎีหรือแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร ตอไป

ประการที่เจ็ด แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรที่จัดแบงเปน 3 กลุมดังกลาวนั้น อาจ
เก่ียวของกับ (1) โครงสรางและอํานาจหนาที่ (2) บุคลากร และ (3) กระบวนการ ของหนวย
งานไมวาจะเปนหนวยงานของภาคเอกชนหรือหนวยงานภาครัฐก็ได ดวยเหตุผลที่วา 
ประเทศไทยไดนําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรของตางประเทศมาประยุกตใช ซึ่งหมาย
ถึง แนวคิดทางการบริหารจัดการของทั้งภาคเอกชนและภาครัฐ โดยมิไดนํามาเฉพาะ
แนวคิดทางการบริหารจัดการของภาครัฐเทาน้ัน เชน ไทยไดนําแนวคิดการบริหารจัดการที่
เกี่ยวกับบุคคล ในเรื่องการแขงขัน การลดขั้นตอน การใหรางวัลตอบแทน รวมทั้งแนวคิดหัวหนา
ผูบริหารสูงสุด หรือ CEO (Chief Executive Officer) ของภาคเอกชนในตางประเทศมาปรับใชเปน
แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรของไทยดวย

สําหรับการศึกษา เรื่อง แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร การประยุกต และการพัฒนา
ในครั้งน้ี ครอบคลุม 3 สวนซึ่งตอเน่ืองกัน อันไดแก สวนที่ 1 การประมวลทฤษฎีหรือแนวคิดทาง
รัฐประศาสนศาสตร สวนที่ 2 การประยุกตทฤษฎีหรือแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร และ สวนที่ 3
การพัฒนาทฤษฎีหรือแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร โปรดดภูาพที่ 2

                                         
5โปรดดูรายละเอียดเพิ่มเติมใน วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, กฎหมายเกี่ยวกับการบริหารราชการไทย :

ปญหา แนวทางแกไข และแนวโนมของกฎหมายในอนาคต (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพนิติธรรม, 2547),
หนา 15.
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ภาพที่ 2 ภาพรวมการนําเสนอ เร่ือง แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร การประยุกต และการ
พัฒนา

                         สวนที่ 1                                      สวนที่ 2
          การประมวลทฤษฎีหรือแนวคิด             การประยุกตทฤษฎีหรือแนวคิด
               ทางรัฐประศาสนศาสตร                               ทางรัฐประศาสนศาสตร
           1. ภาพรวมทฤษฎีหรือแนวคิด                          1. การนําแนวคิดทาง รปศ.
               ทาง รปศ. ของตางประเทศ                                มาใชในทางวิชาการ

 2. ภาพรวมทฤษฎีหรือแนวคิด                            2. การนําแนวคิดทาง รปศ.
       ทาง รปศ. ของไทย                                         มาใชในทางปฏิบัติ

   

                                                  แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร
                                                    การประยุกต และการพัฒนา

                                                           สวนที่ 3    
                                                   การพัฒนาทฤษฎีหรือแนวคิด
                                                      ทางรัฐประศาสนศาสตร
                                         1. ปจจัยที่มีสวนสําคัญในการ
                                             กําหนดแนวคิดทาง รปศ.
                                         2. แนวทางการพัฒนาแนวคิด
                                                      ทาง รปศ.
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1. ภาพรวมทฤษฎีหรือแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรของตางประเทศ

ขอบเขตการนําเสนอเรื่องนี้ มุงศึกษาภาพรวมทฤษฎีหรือแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร 
โดยจัดแบงเปน แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรเกี่ยวกับ (1) โครงสรางและอํานาจหนาที่ (2) บุคคล
และ (3) กระบวนการ อยางไรก็ดี อาจจัดแบงเปนอยางอ่ืนได ขึ้นอยูกับผูเขียนแตละคน สําหรับเหตุ
ผลสําคัญที่จัดแบงเปน 3 สวนดังกลาวเพราะแตละสวนมีนักวิชาการและแนวคิดที่ชัดเจน แตละสวน
มีความสอดคลองและเรียงลําดับกัน อีกทั้งการจัดแบงเชนน้ียังเปนระบบที่สอดคลองกับแนวคิดทาง
รัฐประศาสนศาสตรที่ไมเพียงใหความสําคัญกับสวนที่เปน “โครงสรางและอํานาจหนาที่” ซ่ึงถือวา
เปนสวนที่เกี่ยวของกับวัตถุ (material หรือ concrete) เชน ผลกําไร และประสิทธิภาพในการทํางาน
เทานั้น  แตยังใหความสําคัญกับสวนที่เปน “บุคคลและจิตใจของบุคคล” ซ่ึงถือวาเปนสวนที่
เกี่ยวของกับจิตใจ (abstract) เชน มนุษยสัมพันธและการจูงใจบุคลากร รวมตลอดไปถึงการใหความ
สําคัญกับสวนที่เปน “กระบวนการ” หรือขั้นตอนในดําเนินงาน ซ่ึงถือวาเปนสิ่งสําคัญของแนวคิด
ทางรัฐประศาสนศาสตรที่เนนศึกษาดานการปฏิบัติ (a study of practice) (ดังจะไดกลาวตอไป) เชน
แนวคิดที่เรียกวา POSDCoRB หรือ POCCC ที่ประกอบดวยขั้นตอนในการดําเนินงานหลายขั้น
ตอน
         การจัดแบงเปน 3 สวนดังกลาวขางตนน้ี เปนการจัดแบงในภาพรวม โดยแนวคิดในแตละ
สวนหรือแตละกลุมอาจมีความสัมพันธกัน คาบเกี่ยวกันหรือซํ้าซอนกัน หรือไมอาจแยกออกจากกัน
ไดอยางเด็ดขาด นอกจากนี้ ในการจัดแบงแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรน้ัน ยังขึ้นอยูกับมุมมอง
ของผูจัดแบงแตละคนที่จะกําหนดขอบเขตการจัดแบงดวย ตัวอยางเชนแนวคิดของ เฟรดเดอริค
วินสโลว เทเลอร (Frederick Winslow Taylor) ซ่ึงในที่น้ีไดจัดแบงเปนแนวคิดที่เกี่ยวกับโครงสราง
และอํานาจหนาที่ เพราะเปนแนวคิดที่ใหความสําคัญกับโครงสรางการทํางานหรือการจัดหนวยงาน
ที่เนนวิธีการทํางาน รวมทั้งเปนแนวคิดที่ใหความสําคัญกับการแบงงานหรือแบงอํานาจหนาที่กัน
ของฝายบริหารและฝายปฏิบัติการ แตในอีกมุมมองหนึ่ง อาจจัดแบงเปนแนวคิดเกี่ยวกับบุคคลก็ได
เน่ืองจากมีแนวคิดที่ใหความสําคัญกับการคัดเลือกบุคลากร และการจูงใจบุคลากรรวมอยูดวย

    1.1 แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรเก่ียวกับโครงสรางและอํานาจหนาที่
คําวา โครงสราง หมายถึง การจัดองคการหรือองคประกอบของหนวยงาน สวนคําวา

อํานาจหนาที่ หมายถึง อํานาจที่กฎหมายกําหนดหรือมอบหมายใหหนวยงาน และ/หรือ บุคลากร
ในที่น้ีใชคําวา โครงสรางและอํานาจหนาที่ควบคูกันไปเพราะทั้ง 2 สวนนี้มีความสัมพันธกันอยาง
ใกลชิดและไมอาจแยกออกจากกันไดงาย สําหรับตัวอยางภาพรวมแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรที่
เกี่ยวกับโครงสรางและอํานาจหนาที่ ที่สําคัญเชน
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1.1.1 แนวคิดการบริหารจัดการที่นําวิชาความรูหรือนําวิชาการดานการ
บริหารจัดการ (scientific management) มาใชในหนวยงาน ของ เฟรดเดอริค วินสโลว
เทเลอร (Frederick Winslow Taylor) ซ่ึงตีพิมพเปนผลงานเรื่อง The Principle of Scientific
Management ในป ค.ศ. 1915 และนักวิชาการไทยไดนําแนวคิดดังกลาวนี้มาปรับใชในการบริหาร
จัดการภาครัฐดวย แนวคิดน้ีถือวาเปนแนวคิดการบริหารจัดการที่เกิดข้ึนในยุคคลาสสิก 
(classical era) ซึ่งเปนยุคเกาที่แสดงถึงลักษณะหรือวิธีการบริหารจัดการที่สําคัญ ไดรับการ
ยอมรับ และยังคงสืบทอดมาถึงทุกวันน้ี

แนวคิดน้ีเก่ียวของกับโครงสรางและอํานาจหนาที่ เห็นไดจากเทเลอรใหความสําคัญ
กับ “วิธีการทํางาน” ซึ่งเรียกวา วิธีการที่ดีที่สุด (one best way) และถือวา เปน “ปจจัยหลัก”
ที่ทําใหการบริหารจัดการในหนวยงานมีประสิทธิภาพ ประหยัด และสรางผลกําไรใหแก
หนวยงาน สวนปจจัยอ่ืน ๆ เชน บุคลากร เครื่องจักร และวัตถุดิบ ถือวา เปน “ปจจัยรอง”
หรือปจจัยประกอบในการทํางาน นอกจากนี้ เทเลอรยังใหความสําคัญกับ “หลักการแบง
งานและแบงอํานาจหนาที่ระหวางฝายจัดการและฝายปฏิบัติ” กลาวคือ เปนการแบงงาน
ระหวางฝายจัดการหรือผูจัดการกับหัวหนางานอยางชัดเจน อันเปนลักษณะของการแบงโครงสราง
และอํานาจหนาที่ในการทํางาน โดยผูจัดการรับผิดชอบงานหรือมีอํานาจหนาที่ในภาพรวมทั้งหมด
ขณะที่หัวหนางานรับผิดชอบหรือมีอํานาจหนาที่ในฐานะที่เปนผูมีความรูความชํานาญเฉพาะดาน

1.1.2 แนวคดิโครงสรางการจดัองคการทีเ่รยีกวา ระบบราชการ (bureaucracy)
ของแม็กซ เว็บเบอร (Max Weber) ซ่ึงเปนบุคคลแรก ๆ ที่ศึกษาระบบราชการที่มีโครงสรางการ
จัดองคการขนาดใหญ รวมทั้งมีความซับซอนและเปนทางการ ทั้งน้ี เพ่ือใหเกิดประสิทธิภาพสูงสุด
ผลงานของเว็บเบอรตีพิมพในสหรัฐอเมริกาในป ค.ศ. 1947 โครงสรางการจัดองคการดังกลาว
ของเว็บเบอรน้ัน เรียกวา ระบบราชการตามอุดมคติ (an ideal-type bureaucracy) หรือตาม
แนวคิดของเว็บเบอร ซ่ึงสรุปได 9 หลักการที่สําคัญ ดังน้ี

1) กําหนดหนาที่และแบงงานกันทําตามความชํานาญเฉพาะดาน
(specialized division of labor)

2) มีสายการบังคับบัญชาอยางเปนทางการ (hierarchy of authority)
3) ยึดหลักประสิทธิภาพในการปฏิบัติงาน (efficiency)
4) ยึดโครงสรางตามอํานาจหนาที่ (authority structure)
5) ใชหลักความสามารถในการเลื่อนตําแหนง (promotion based on 

achievement)
6) ยึดกฎระเบียบที่เปนลายลักษณอักษร (written rules of conduct)
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7) ยึดหลักการอยางเปนทางการมากกวาความสัมพันธสวนบุคคล 
(impersonality)

8) มีขอผูกมัดดานอาชีพระยะยาว (lifelong career commitment)
9) ยึดความมีเหตุมีผล (rationality)

พรอมกันนั้น เว็บเบอรยังไดจําแนกรูปแบบของโครงสรางตามอํานาจหนาที่ ออก
เปน 3 รูปแบบ คือ (1) อํานาจหนาที่แบบด้ังเดิม (traditional authority) (2) อํานาจหนาที่ที่มีมาแต
กําเนิด หรือ อํานาจหนาที่จากความสามารถพิเศษ (charismatic authority) และ (3) อํานาจหนาที่
ตามกฎหมาย (rational-legal authority)

 1.2 แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรเก่ียวกับบุคคล
คําวา บุคคล ในที่น้ีหมายถึง แนวคิดที่เกี่ยวกับบุคลากรหรือทรัพยากรมนุษยที่อยูใน

หนวยงานไมวาจะเปนฝายนายจางหรือฝายลูกจาง รวมทั้งผูบังคับบัญชาหรือผูใตบังคับบัญชา ที่นํา
มาประยุกตใชเปนแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรของไทย ทั้งน้ี อาจเปนแนวคิดที่เกี่ยวของกับ
บุคคลไมวาจะเปนดานวัตถุ เชน การใหความสําคัญกับบุคลากรในเรื่องเก่ียวกับมนุษยสัมพันธ และ
พฤติกรรม หรือดานจิตใจ เชน คานิยม จริยธรรม และจิตวิญญาณของบุคลากร ก็ได

สําหรับตัวอยางภาพรวมแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรที่เกี่ยวกับบุคคล ที่สําคัญเชน
1.2.1 แนวคิดการบริหารจัดการที่เนนมนุษยสัมพันธและพฤติกรรม (human 

relations and behavior) กลาวไดวา แนวคิดกอนหนานั้น เนนดานวตัถุ เชน ผลกําไร ประหยัด ประ
สิทธิภาพของฝายนายจางเปนหลัก รวมทั้งเนนโครงสรางและอํานาจหนาที่ของหนวยงาน แตแนว
คิดนี้เนนดานจิตใจของบุคลากรหรือคนงานดวย โดยใหความสนใจกับการนําความรูดานสังคม
ศาสตร  โดยเฉพาะอยางยิ่ง ดานมนุษยสัมพันธและพฤติกรรม รวมทั้งการนําเทคโนโลยีมาใชใน
หนวยงานเพิ่มมากขึ้น แนวคิดนี้สนใจความสัมพันธและพฤติกรรมของคนงานตอเพ่ือนรวมงานและ
นายจาง รวมตลอดทั้งสนใจเนื้อหาดานจิตวิทยาและสังคมวิทยาที่เกี่ยวกับคนงาน นักพฤติกรรม
ศาสตรไดเกิดขึ้นอยางชัดเจนพรอมกับแนวคิดนี้ เห็นไดจากการศึกษากลุมตัวอยางเพื่อทดสอบ
ความเชื่อแลวนําผลการศึกษามาเขียนเปนรายงานการศึกษาวิจัย เปนตน นอกจากนี้ ยังไดจัดการ
ฝกอบรมดานพฤติกรรมศาสตรใหแกบุคลากรของหนวยงาน เปนตนวา ฝกอบรมผูจัดการเพื่อขจัด
พฤติกรรมที่ไมพึงปรารถนาและเสริมสรางพฤติกรรมที่จะชวยใหการจัดการมีประสิทธิภาพเพิ่มขึ้น
อีกดวย นักเขียนหรือนักวิชาการที่เนนแนวคิดนี้ สวนหนึ่งไดเขาไปทําวิจัยภาคสนามหรือทําการ
สํารวจวิจัยในสถานที่ทํางานหรือโรงงานแทนที่การวิจัยเอกสาร หรือเขียนเปนหนังสือ 

ตัวอยางนักวิชาการหรือนักวิจัยที่เนนแนวคิดดานมนุษยสัมพันธและพฤติ
กรรมที่สําคัญ คือ เอลตัน มาโย (Elton Mayo) ไดผลิตผลงาน The Human Problems of An
Industrial Civilisation ตีพิมพในป ค.ศ. 1933 แสดงถึงการศึกษาวิจัยมนุษยสัมพันธและ
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พฤติกรรมของคนงานในการปฏิบัติงาน และสรุปผลการศึกษาวิจัยวา การเปลี่ยนแปลงที่สําคัญของ
ประสิทธิภาพในการปฏิบัติหรือเหตุผลที่ทําใหผลผลิตเพ่ิมขึ้น  มิไดเกิดจากสภาพทางกายภาพหรือ
ปจจัยดานวัตถุ เชน ระดับความสวางจากแสงไฟหรือปจจัยอ่ืน เชน เวลาหยุดพักของคนงานเทานั้น
แตยังเกิดจากปจจัยทางจิตใจ โดยเฉพาะอยางยิ่ง สภาพทางจิตใจหรือทัศนคติของคนงานที่มีตอ
หนวยงานของตน ตลอดจนความสัมพันธอยางไมเปนทางการของกลุม  หรือความตองการดาน
สังคมของคนงานอีกดวย กลาวอีกนัยหนึ่งไดวา การรวมกลุมอยางไมเปนทางการของคนงาน ความ
ตั้งใจ ตลอดจนขวัญและกําลังใจของบุคลากรที่อยูในกลุมน้ัน ยอมสงผลตอการปฏิบัติงานของคน
งานหรือตอผลผลิต

เห็นไดวา แนวคิดของมาโย มีลักษณะเดนคือ  มุงเนนที่ “บุคคล” หรือคนงาน เชน
สรางแรงจูงใจใหคนงาน เปนลําดับแรก เน่ืองจากคนงานมีสวนสําคัญที่สุดที่ทําใหงานประสบผล
สําเร็จ ถึงกับลอเลียนกันวา เปนลักษณะที่ใหความสําคัญกับคนงานโดยไมคํานึงถึงหนวยงาน
(man without organization) ขณะที่ “วิธีการ” ทํางานมีความสําคัญในลําดับรอง  โดยถือวาเปน
เพียงปจจัยรองหรือปจจัยประกอบในการทํางานอยางหนึ่ง เชนเดียวกับเครื่องจักรกล หรือวัตถุดิบ
เปนตน

1.2.2  แนวคิดการบริหารจดัการของ เชสเตอร บารนารด (Chester Barnard)
ในป ค.ศ. 1938 ไดเขียนผลงาน The Functions of an Executive เนนเรื่องลักษณะงานของ
นักบริหารหรือผูนําที่สนับสนุนคานิยมหรือดานจิตใจของคนงาน ผลงานนี้ตอมาไดนําประยุกตเปน
แนวคิดการจัดการเกี่ยวกับบุคคลในแงที่ใหความสําคัญกับวัฒนธรรม

1.2.3 แนวคิดการบริหารจัดการของ ดไวท วอลโด (Dwight Waldo) ในป ค.ศ.
1953 ไดเขียนผลงาน Ideas and Issues in Public Administration เปนมุมมองของนักรัฐศาสตร
หรือนักรัฐประศาสนศาสตรที่ตองการใหมีบุคลากรที่ดีอยูในหนวยงานภาครัฐ โดยแบงการบริหาร
จัดการบุคลากรของสหรัฐอเมริกาออกเปน 2 ยุค คือ ยุคการตอสูเพ่ือหลักคุณธรรม และยุคเปลี่ยน
แปลง โดยยุคแรกเปนยุคที่สนับสนุนแนวคิดหรือนโยบายเชิงลบ ซ่ึงหมายถึงการปองกันและปราบ
ปราม (negative policy concepts) สวนยุคหลังเปนยุคที่สนับสนุนแนวคิดหรือนโยบายเชิงบวก ซ่ึง
หมายถึงการสงเสริมและจัดการ (positive managerial concepts) บุคลากรใหมีประสิทธิภาพ

วอลโดไดแสดงใหเห็นวาระบบคุณธรรมซึ่งเกิดขึ้นในยุคแรกมีเจตนารมณที่ตองการ
ขจัดคนไมดีออกจากหนวยงาน เน่ืองจากในการบรรจุแตงตั้งขาราชการของสหรัฐอเมริกาไดยึดหลัก
ที่วา พรรคไหนชนะการเลือกตั้งทั่วไปจะมีอํานาจแตงตั้งพรรคพวกเขาไปดํารงตําแหนงตาง ๆ ใน
หนวยงานราชการได ทําใหมีการจัดตั้งสถาบันการจัดการทรัพยากรมนุษยในระบบคุณธรรมขึ้นมา
หรืออาจเรียกวา สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือนเพ่ือทําหนาที่ดานปองกันและ
ปราบปราม  รวมทั้งดานสงเสริมและการจัดการทรัพยากรมนุษยดวย
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1.2.4 แนวคิดการบริหารจัดการของ ปเตอร ดรัคเกอร (Peter Drucker) ในป
ค.ศ. 1955 ไดเสนอผลงาน The Practice of Management มีแนวคิดวาการบริหารจัดการที่มี
ประสิทธิภาพตองสามารถกระตุนการปฏิบัติงานและสรางวิสัยทัศนซ่ึงรวมทั้งการมองการณไกลที่
สอดคลองกับวัตถุประสงคของหนวยงานใหแกนักบริหารหรือผูจัดการ แนวคิดนี้ถือวาเปนพ้ืนฐาน
ของการบริหารจัดการทรัพยากรมนุษย ดรัคเกอรยังวิพากษวิจารณผูจัดการฝายบุคคลที่ขาดความ
สามารถและถูกครอบงําดวยเทคโนโลยีทั้งหลายอยางรุนแรง ทายสุด ไดเสนอใหมองทรัพยากร
มนุษยในฐานะที่เปนสิ่งที่มีคาอยางหนึ่งของหนวยงาน เหลานี้ ตอมาไดกลายเปนพ้ืนฐานหลักของ
การบริหารจัดการทรัพยากรมนุษย

1.2.5 แนวคิดการบริหารจัดการของ ดักกลาส แม็คเกรเกอร (Douglas
McGregor) ในป ค.ศ. 1960 ไดเขียนผลงาน The Human Side of Enterprise บรรยายถึงความ
เชื่อพ้ืนฐาน (basic assumption) 2 ดานที่มีตอมนุษย เรียกวา ทฤษฎีเอ็กซ และ ทฤษฎีวาย
(Theory X and Theory Y) ทั้งสองทฤษฎีน้ีสะทอนถึงธรรมชาติของมนุษยในหนวยงานที่แตกตาง
กัน

ทฤษฎีเอกซ  มีความเชื่อพ้ืนฐานตอมนุษยในทางลบ วา
1) มนุษยทั่วไปมีนิสัยไมชอบทํางาน ไววางใจไมได และจะหลีกเลี่ยงการ

ทํางานถาสามารถทําได
2) สืบเนื่องจากนิสัยที่ไมชอบทํางาน การที่จะทําใหมนุษยสวนใหญตั้งใจ

ทํางานจึงจําเปนตองบีบบังคับ  ควบคุม  สั่งการ  และขมขูวาจะลงโทษ
3) มนุษยทั่วไปชอบที่จะถูกชี้นําและตองการหลีกเลี่ยงความรับผิดชอบ ใน

สวนของคนงานมุงสนใจแตสิ่งจูงใจหรือปจจัยที่เปนวัตถุเปนหลัก
ตรงกันขามกับทฤษฎีเอกซ คือ ทฤษฎีวายซึ่งมีความเชื่อพ้ืนฐานตอมนุษยในทาง

บวก วา
1) มนุษยทั่วไปมีนิสัยชอบทํางาน
2) การควบคุมและขมขูวาจะลงโทษมิใชเปนหนทางเดียวที่จะทําใหการ

ทํางานมีประสิทธิภาพสูงขึ้น
3) มนุษยสามารถชักจูงใหพึงพอใจในลําดับขั้นความตองการของมนุษย

ตามแนวคิดของมาสโลวได เชน ความตองการใหสังคมยอมรับ ความตองการเกียรติยศชื่อเสียง
และความตองการความสําเร็จสูงสุดตามที่ตั้งใจไว

4) ภายใตสภาพที่เหมาะสม มนุษยทั่วไปไมเพียงมีความสามารถในการ
ยอมรับสิ่งตาง ๆ เทานั้น แตยังเขาไปรวมรบัผิดชอบไดอีกดวย

5) มนุษยมีความสามารถอยางกวางขวางในการนึกคิด ประดิษฐ และสราง
สรรเพื่อหาขอสรุปของปญหาทั้งหลายในหนวยงาน
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การนําทฤษฎีดังกลาวไปประยุกตใช ลักษณะการทํางานจะปรากฏออกมาใน
ลักษณะที่แตกตางกัน ถานําทฤษฎีเอ็กซไปใช หนวยงานจะควบคุมการปฏิบัติงานของคนงานอยาง
เขมงวด และใชปจจัยพ้ืนฐานทางวัตถุ เชน เงิน และสิ่งของสําหรับจูงใจ แตถานําทฤษฎีวายไป
ประยุกตใช หนวยงานก็จะไววางใจคนงาน ใหความเปนอิสระในการทํางาน และสามารถใชปจจัย
ทางจิตใจเปนสิ่งจูงใจคนงานได

1.2.6 แนวคิดการบริหารจัดการของ อับราฮัม มาสโลว (Abraham Maslow)
ในป ค.ศ. 1943 เขียนบทความดานจิตวิทยา เรื่อง A Theory of Human Motivation และในป
ค.ศ. 1954 ไดผลิตผลงาน Motivation and Personality ที่ใหความสําคัญกับสภาพจิตใจของ
มนุษย เรียกวา ทฤษฎีลําดับขั้นความตองการของมนุษย ซ่ึงสามารถนํามาปรับใชในการบริหาร
จัดการทรัพยากรมนุษย โดยเฉพาะอยางยิ่ง การจูงใจและการตอบสนองบุคลากรได แนวคิดนี้มีสาระ
สําคัญสรุปไดวา

1) เปนธรรมชาติของมนุษยที่มีความตองการ (needs) หลายอยางหรือ
หลายลําดับขั้น โดยอาจแบงเปน ความตองการดานวัตถุ และความตองการดานจิตใจ

2) ความตองการของมนุษยดานวัตถุ เชน ความตองการทางกายภาพ หรือ
ปจจัยสี่ สวนความตองการของมนุษยดานจิตใจ เชน ความตองการเปนหัวหนางานที่ไดรับการยอม
รับนับถือ

3) สวนใหญความตองการของมนุษยจะเปนไปตามลําดับขั้น โดยเริ่มจาก
ลําดับขั้นลางขึ้นไปเรื่อย ๆ เม่ือไดรับการตอบสนองในลําดับขั้นหนึ่งแลว ก็จะกาวไปสูความตองการ
ในลําดับขั้นตอ ๆ ไปอีก

4) ลําดับขั้นความตองการของมนุษยมี 5 ขั้น ลําดับขั้นแรก เกือบทั้งหมด
เปนความตองการดานวัตถุ สวนอีก 4 ลําดับขั้น สวนใหญเปนความตองการดานจิตใจ ทั้งน้ี ใน
สภาพความเปนจริงแตละลําดับขั้นไมอาจแยกออกจากกันไดอยางเด็ดขาด อาจมีบางสวนคาบเกี่ยว
กันบาง และไมแนนอนเสมอไปวาจะตองเกิดกับทกุคน ขอยกเวนอาจเกิดขึ้นไดบาง แตสวนใหญ
แลวจะเปนไปในลักษณะดังกลาว

5) ความตองการของมนุษยทั้ง 5 ขั้นน้ัน ไดแก ความตองการทางกายภาพ 
ความตองการความมั่นคงปลอดภัย ความตองการใหสังคมยอมรับ ความตองการมีเกียรติยศชื่อ
เสียง และ ความตองการความสําเร็จสูงสุดตามที่ตั้งใจไว 

       1.3 แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรเก่ียวกับกระบวนการ
คําวา กระบวนการ (process) หมายถึง (1) กิจกรรมหรือการดําเนินงานอยาง (2) เปน

ระบบ (2) มีขั้นตอน และ (4) ถูกกฎหมาย ตัวอยาง เชน กระบวนการการศึกษา กระบวนการออก
กฎหมาย กระบวนการบริหารจัดการ เปนตน คําที่ใกลเคียงกันแตมีความหมายแตกตางกับกระบวน
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การ คือ ขบวนการ (movement) คํานี้มี ขอ (1)-(3) ขางตน เหมือนกระบวนการ แตไมมีขอ (4)
ตัวอยางเชน ขบวนการกอการราย ขบวนการคายาเสพติดขามชาติ และขบวนการลักลอบคาของหนี
ภาษี

ตัวอยางภาพรวมแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรที่เกี่ยวกับกระบวนการ เชน
1.3.1 กระบวนการบริหารจัดการที่เรียกวา โพสคอรบ (POSDCoRB) ของ

ลูเธอร เอช. กูลิค และ ลินดอลล เอฟ. เออรวิค (Luther H. Gulick and Lyndall F. Urwick) ที่เขียน
ไวใน Papers on the Science of Administration : Notes on the Theory of Organization ในป
ค.ศ. 1937 โพสคอรบ ประกอบดวย 7 ขั้นตอน ไดแก (1) การวางแผน (Planning) (2) การจัด
องคการ (Organizing) (3) การบริหารงานบุคคลหรือการบริหารบุคลากร (Staffing) (4) การอํานวย
การ (Directing) (5) การประสานงาน (Coordinating) (6) การรายงาน (Reporting) และ (7) การ
งบประมาณ (Budgeting)

1.3.2 กระบวนการบริหารจัดการ หรือ ปจจัยที่มีสวนสําคัญในการบริหาร 
จัดการ คือพอคค (POCCC) ของ เฮนรี ฟาโยล (Henri Fayol) ประกอบดวย 5 ขั้นตอน ไดแก (1)
การวางแผน (Planning) (2) การจัดองคการ (Organizing) (3) การบังคับบัญชาหรือสั่งการ 
(Commanding) (4) การประสานงาน (Coordinating) และ (5) การควบคุม (Controlling)

1.3.3 กระบวนการบริหารจัดการที่เรียกวา โพดเสอร โมเดล (POADCIR
Model) ของ เดล (Dale) ประกอบดวย 7 ขั้นตอน ไดแก การวางแผน (Planning) การจัดองคการ
(Organizing) การกระตุน (Actuating) การอํานวยการ (Directing) การควบคุมงาน (Controlling)
การเปลี่ยนแปลง (Innovating) และการเปนตัวแทน (Representing)

1.3.4 กระบวนการบริหารจัดการที่เรียกวา ไอเทอมส (ITERMS) ประกอบดวย
6 ขั้นตอน ไดแก ขอมูลขาวสาร (Information) เทคโนโลยี (Technology), สถานะทางเศรษฐกิจ
(Economic status) ทรัพยากร (Resources) จริยธรรม (Morality) และการติดตอสัมพันธ หรือระบบ
สังคม (Sociality)
          1.3.5 กระบวนการบริหารจัดการที่เรียกวา โพสค โมเดล (POSDC Model)
ของ ฮารโรลด ดี. คูนทซ และ ซีริล โอ ดอนเนล (Harold  D. Koontz and Cyril O’ Donnel) รวมทั้ง
ของ เดวิด ชวาทซ (David Schwartz) ประกอบดวย 5 ขั้นตอน ไดแก การวางแผน (Planning) การ
จัดองคการ (Organizing)  การเจาหนาที่ (Staffing) การอํานวยการ (Directing) และการควบคุม
งาน (Controlling)

1.3.6 กระบวนการบริหารจัดการที่เรียกวา พอดคอค (PODCoC) ของ
เซียร (Sear) ประกอบดวย 5 ขั้นตอน ไดแก การวางแผน (Planning), การจัดรูปแบบการบริหาร
โดยการกําหนดอํานาจหนาที่ของแตละตําแหนง (Organizing) การอํานวยการ (Directing) การ
ประสานงาน (Coordinating) และการควบคุมดูแลการปฏิบัติงาน (Controlling)
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1.3.7 กระบวนการบริหารจัดการของ แกรี เดสสเลอร (Gary Dessler)
ประกอบดวย 5 ขั้นตอน ไดแก การวางแผน (Planning) การจัดองคการ (Organizing) การบริหาร
งานบุคคล (Staffing) การนํา (Leading) และการควบคุม (Controlling)

นอกเหนือจากที่กลาวขางตนนี้แลว ยังมีแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร ซ่ึงอาจ
เรียกวา วิธีการบริหารจัดการหรือเทคนิคการบริหารจัดการแบบอ่ืน ๆ อีก เปนตนวา

1) ปจจัยที่ใชในการบริหารจัดการ หรือใชในการวิเคราะหหนวยงาน
ที่เรียก วา สวอท (SWOT) ประกอบดวย 4 ประการ ไดแก จุดแข็ง (Strength) จุดออน (Weak)
โอกาส (Opportunity) และขอจํากัดหรืออุปสรรค (Threat)

2) ปจจัยที่มีสวนสําคัญตอการบริหารจัดการ ที่เรียกวา 7S ของบริษัท
แมคคินซีย (McKinsey) ประกอบดวย 7 ขั้นตอน อันไดแก โครงสราง (Structure) ระบบ (System)
แบบหรือลักษณะการทํางาน (Style) บุคลากร (Staff) ความชํานาญ (Skill) ยุทธศาสตร (Strategy)
และ คานิยมรวม (Shared Values)

        3) ปจจัยพื้นฐานที่มีสวนสําคัญตอการบริหารจัดการของหนวยงาน
ของ  รอบบิน (Robbin) ประกอบดวย 5 ประการ ไดแก ทรัพยากรบุคคล (Human Resource) ทุน
(Capital) วัตถุดิบตั้งตน (Raw Material) การจัดการทั่วไป (Management) และขอมูลขาวสาร
(Information)

4) ปจจัยที่มีความสําคัญตอการบริหารจัดการของ บารโทรล และ
มารติน (Bartrol and Martin) มี 5 ประการ คือ กระบวนการ (Process) เปาหมาย (Goals) การวาง
แผน (Planning) การจัดองคการ (Organizing) การนําหรือการจูงใจ (Leading) และการควบคุม
(Montrolling)

5) ปจจัยที่มีสวนสําคัญตอการบริหารจัดการ หรือทรัพยากรบริหารที่
เรียกวา 4M 5M และ 6M

5.1) ตัวอยาง 4M เชน Man, Money, Material, Management
หรือ Man, Machine, Medium, Mission

5.2) ตัวอยาง 5M เชน Man, Money, Material, Management
Morality หรือ Machinery, Manpower, Material, Measurement, Method

5.3) ตัวอยาง 6M เชน Man, Money, Material, Management,
Morality, Market
   6) อ่ืน ๆ เปนตนวา การบริหารจัดการตามวัตถุประสงค หรือ MBO
(Management By Objective); การบริหารจัดการโดยกลุมสรางคุณภาพ หรือ QCC
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(Quality Control Circle); การบริหารจัดการตามแนวทางสูคุณภาพหรือมาตรฐาน ISO 9000; 
การบริหารจัดการคุณภาพแบบเบ็ดเสร็จ หรือ TQM (Total Quality Management); การ
บริหารจัดการโดยอาศัยระบบขอมูลที่เรียกวา MIS (Management Information System) หรือ
อาจเรียกวา ระบบสารสนเทศเพื่อการบริหารจัดการ; การร้ือระบบ (Re-engineering); การบริหาร
จัดการโดยใชแผนภูมิควบคุมที่เรียกวา Gantt Chart; การบริหารจัดการโดยประเมินความ
สามารถของผูบริหาร หรือ MEI (Management Excellence Inventory); การบริหารจัดการหรือ
ปรับปรุงหนวยงานโดยการเปรียบเทียบกับหนวยงานอื่นที่เรียกวาBenchmarking; การ
บริหารจัดการแบบเครือขายที่เรียกวา Networking Management; การบริหารจัดการแบบ
เดินดูแลใหทั่วถึง หรือ MBWA (Management By Wandering Around) หรือ การบริหารจัดการ
แบบเดินไปรอบ ๆ หรือ WAM (Walk Around Management) เหลานี้เปนตน

2. ภาพรวมทฤษฎีหรือแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรของไทย

แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรของไทยมีมากมาย ในอดีต มีแนวคิดทางรัฐประศาสน-
ศาสตรตามแนวทางหรือตามโครงการแผนดินธรรม แผนดินทอง ตามแนวทางความจําเปนพ้ืนฐาน
และตามโครงการอีสานเขียว6 เปนตน สําหรับปจจุบันมีตัวอยางเชน แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร
ตามแนวทางการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี (Good Governance) และตามแนวทางการบริหาร
ราชการจังหวัดแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนา หรือที่เรียกสั้น ๆ วา “จังหวัดซีอีโอ” โดยมีวา “ผูวาฯ
ซีอีโอ” เปนผูบริหารสูงสุดของจังหวัดซีอีโอ อีกทั้งหลังประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย
(พ.ศ. 2540) ไดมีแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรบัญญัติไวในรฐัธรรมนูญอยางชัดเจน เชน แนวคิด
เกี่ยวกับโครงสราง อํานาจหนาที่ และกระบวนการบริหารจัดการ7 นอกจากนั้น มีแนวคิดทาง
รัฐประศาสนศาสตรหรือแนวคิดการบริหารจัดการที่เรียกวา 5 ส ซ่ึงประกอบดวย สะสาง สะดวก
สะอาด สุขลักษณะ และสรางนิสัย ตลอดจนการบริหารจัดการที่เรียกวา 5 ป อันไดแก ประสิทธภิาพ
ประโยชน ประหยัด ประสานงาน และประชาสัมพันธ เหลานี้เปนตน

                                         
6โปรดดู วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, การบริหารการพัฒนาชนบทเปรียบเทียบ : การบริหารการพัฒนา

ชนบทตามแนวทางแผนดินธรรม แผนดินทอง ความจําเปนพื้นฐาน และโครงการอีสานเขียว
(กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพโอเดียนสโตร, 2534), 145 หนา.
          7โปรดดู วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย (พ.ศ. 2540) และรัฐธรรมนูญฉบับสําคัญ (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพนิติธรรม, 2547), 176 หนา.
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      ในที่น้ีจะนําเสนอพอเปนตัวอยางในลักษณะของภาพรวม 3 แนวคิด ไดแก
                   2.1 แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรตามแนวทางการบริหารราชการจังหวัดแบบ
บูรณาการเพื่อการพัฒนา
                  2.2 แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรตามแนวทางการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี
                    2.3 แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรเกี่ยวกับจริยธรรมของผูบริหารตามแนวทางของ 
พลเอกเปรม ติณสูลานนท

2.1 แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรตามแนวทางการบริหารราชการจังหวัดแบบ
บูรณาการเพื่อการพัฒนา

“การจัดระเบียบบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนา” หรือ การบริหารราช
การจังหวัดแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนา หรือเรียกยอวา การบริหารราชการจังหวัดซีอีโอ โดยมี
“ผูวาฯ ซีอีโอ” เปนผูบริหารสูงสุดของจังหวัดซีอีโอ เกิดขึ้นจากแนวคิดสําคัญที่วา การบริหารงาน
ในระดับจังหวัดลมเหลว ขาดประสิทธิภาพ ขาดเอกภาพในการบังคับบัญชา ผูวาราชการ
จังหวัดซึ่งเปนหัวหนาสวนราชการในระดับจังหวัดไมมีอํานาจในการบริหาร งาน คน และ
เงิน มากเทาที่ควร เพื่อแกไขบัญหาดังกลาว จึงไดนําการบริหารจัดการแบบเอกชนที่มีผูมี
อํานาจบริหารสูงสุดขององคกร ซึ่งเรียกวา Chief Executive Officer หรือ CEO มาปรับใช

อาจกลาวไดวา แนวคิดทํานองเดียวกันน้ีไดเคยปรากฏใหเห็นบางในสมัยรัฐบาลของ 
พลเอกเปรม ติณสูลานนท แตในยุคนั้นเปนเพียงแนวคิดที่ตองการเพิ่มอํานาจใหผูวาราชการจังหวัด
เพ่ือใหสามารถบริหารงานไดอยางมีประสิทธิภาพเพิ่มขึ้น  มิไดนําแนวคิดซีอีโอของภาคเอกชนมาใช
แนวคิดเพิ่มอํานาจในสมัยดังกลาวตองลมเลิกไปในชวงระยะเวลาอันสั้น

สําหรับสาระสําคัญของแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรตามแนวทางการบริหารราชการ
จังหวัดแบบบูรณาการและการพัฒนาที่นํามาศึกษาครั้งน้ี สรุปไดวา
     1) ชวยทําใหระบบบริหารภาครัฐ โดยเฉพาะในระดับจังหวัด มีศักยภาพและ 
สมรรถภาพสูง 
                2) สนับสนุนหรือสงเสริมราชการบริหารสวนภูมิภาค โดยใหจังหวัดเปนศูนยกลาง
ของการบริหารจัดการในสวนภูมิภาคและสวนทองถิ่น โดยมีผูวาราชการจังหวัดซีอีโอ หรือผูวาฯ
ซีอีโอ เปนหัวหนาฝายบริหารสูงสุดในระดับจังหวัด
                3) เพ่ิมอํานาจใหผูวาราชการจังหวัด กลาวคือ การบริหารงานของจังหวัดที่มีผูวา
ราชการจังหวัดเปนผูบริหารสูงสุดที่ผานมาประสบกับความลมเหลว ขาดประสิทธิภาพ ขาดเอกภาพ
ในการบังคับบัญชา ทําใหไมอาจแกไขปญหาในระดับจังหวัด โดยเฉพาะอยางยิ่ง ปญหาความยาก
จน ปญหายาเสพติด และปญหาการฉอราษฎรบังหลวง ได ที่เปนเชนน้ีมีสาเหตุสําคัญเน่ืองมาจาก
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ผูวาราชการจังหวัดซึ่งเปนหัวหนาสวนราชการในระดับจังหวัดไมมีอํานาจในการบริหาร งาน คน
และเงิน มากเทาที่ควร จึงควรเพิ่มอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดใหมีอํานาจเบ็ดเสร็จเด็ดขาด
                 4) สามารถประสานและกํากับดูแลการทํางานของสวนราชการและรัฐวิสาหกิจใน
ดานการบริหารงานทั่วไป (อํานาจวินิจฉัยสั่งการ อนุมัติ อนุญาต) การบริหารงานบุคคล และการ
บริหารงบประมาณ ไดครอบคลุมครบวงจรและทันตอเหตุการณ
                5) บูรณาการนโยบายเรงดวนของรัฐบาลในการตอสูเพ่ือเอาชนะ 3 สงคราม ไดแก
สงครามการตอสูกับปญหาความยากจน ปญหายาเสพติด และปญหาการทุจริตประพฤติมิชอบใน
วงราชการ
                6) สนับสนุนองคกรปกครองสวนทองถิ่นและชุมชนในพื้นที่

2.2 แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรตามแนวทางการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี
แนวคิดการบริหารจัดการที่เรียกวา การบริหารกิจการบานเมืองที่ดี  เกิดขึ้นตาม ระเบียบ

สํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการสรางระบบบริหารกิจการบานเมืองและสังคมที่ดี พ.ศ. 2542 และตอ
มาไดพัฒนาเปน พระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี
พ.ศ. 2546 ที่กําหนดใหหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐตองบริหารราชการโดยยึดหลัก 6
ประการ ไดแก หลักนิติธรรม (Rule of Laws) หลักคุณธรรม (Ethics) หลักความโปรงใส
(Transparency) หลักความมีสวนรวม (Participation) หลักความรับผิดชอบ (Accountability) และ
หลักความคุมคา (Value for Money) ทั้งน้ี เพ่ือใหการบริหารราชการของหนวยงานของรัฐและ
เจาหนาที่ของรัฐบรรลุเปาหมายดังตอไปน้ี

        1) เกิดประโยชนสุขตอประชาชน
           2) ประชาชนไดรับการอํานวยความสะดวกและไดรับการตอบสนองความตองการ
           3) ไมมีขั้นตอนการปฏิบัติงานราชการที่เกินความจําเปน
           4) เกิดประสิทธิภาพ
           5) เกิดความคุมคา
           6) มีการปรับปรุงภารกิจของสวนราชการใหทันตอสถานการณ
           7) มีการประเมินผลการปฏิบัติราชการอยางสม่ําเสมอ

2.3 แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรเก่ียวกับจริยธรรมของผูบริหารตามแนวทางของ
 พลเอกเปรม ติณสูลานนท
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         พลเอก เปรม ติณสูลานนท ประธานองคมนตรี รัฐบุรุษ และอดีตนายกรัฐมนตรี ไดแสดง
ปาฐกถาพิเศษ เรื่อง “จริยธรรมของการบริหารภาครัฐ” เม่ือวันที่ 9 กรกฎาคม 2548 สรุปสาระ
สําคัญไดดังน้ี8

          รัฐบาลไดออกคูมือคําอธิบายและแนวทางปฏิบัติตาม พระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑ
และวิธีการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 คําวา การบริหารกิจการบานเมืองที่ดี แปลมาจาก
คําวา Good Governance นอกจากนี้ ตามพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถานนิยาม จริยธรรม วา
หมายถึง ธรรมที่เปนขอประพฤติปฏิบัติ ศีลธรรม กฎ ศีลธรรม ฉะนั้น จริยธรรม ในความเขาใจของ
คนไทยจากพจนานุกรม  หมายความวา คุณความดีที่พึงยึดเปนขอประพฤติปฏิบัติ
           ในตําราไดแบงจริยธรรมเปน 2 มุมมอง ไดแก
                1) จริยธรรมตามหลักนิติรัฐ ยึดหลักการวา  การบริหารงานใดไดดําเนินการถูก
ตองตามตัวบทกฎหมาย  ถือวาการบริหารงานนั้นถูกตองตามหลักจริยธรรม แนวคิดนี้ถูกวิพากษ
วิจารณวา อาจมีปญหาเรื่องความไมครอบคลุม เพราะกฎหมายมักจะเกิดขึ้นภายหลังจากที่เกิด
ปญหา และเพื่อมิใหปญหาดังกลาวเกิดขึ้นซํ้าอีก นอกจากนั้น จริยธรรมตามหลักนิติรัฐยังมีจุดออน
กลาวคือ ผูมีอํานาจอาจจะละเวนไมออกกฎหมายเพื่อลิดรอนสิทธิของกลุมตนเองก็ได เชน นักการ
เมืองไมจดทะเบียนกับคูสมรสเพื่อหลีกเลี่ยงขอกฎหมายที่ใหเปดเผยบัญชีทรัพยสิน การกําหนด
ตําแหนงทาง การเมืองที่มีอยูนอกกรอบกฎหมาย เชน ตําแหนงผูชวยรัฐมนตรี ตําแหนงน้ีมิใช
ตําแหนงทางการเมืองตามกฎหมาย ผูดํารงตําแหนงจึงไมตองเปดเผยทรัพยสินตอสาธารณะ
                2) จริยธรรมตามมาตรฐานจริยธรรม ยึดหลักความพยายามแสวงหาวาดวย
ความดีที่ยึดถือควรเปนอยางไร แลวนํามาใชเปนมาตรฐานจริยธรรม จากนั้น จึงกําหนดเปนแนว
ทางปฏิบัติ ดังน้ัน จริยธรรมตามมาตรฐานจริยธรรมจึงมีความครอบคลุมกวางขวางกวาจริยธรรม
ตามหลักนิติรัฐ
                อยางไรก็ตาม จริยธรรมตามมาตรฐานจริยธรรมมีจุดออนที่สําคัญ คือ ขาดบท
บังคับ หรือขาดการลงโทษเมื่อมีการละเมิด นอกจากนั้น คุณธรรมตองควบคูจริยธรรม ปจจุบัน
โลกาภิวัฒนสงผลใหปจจัยในการบริหารงานเปลี่ยนแปลงรวดเร็วและมาก กอใหเกิดคําใหม ๆ เชน
รัฐชาติ รัฐตลาด ประเทศพัฒนาแลวไดสรางระเบียบใหมของโลก เพ่ือกํากับดูแลประเทศกําลัง
พัฒนา สรางธนาคารโลก องคการคาโลก ใหมีบทบาทในการดูแลเงินกูจากประเทศกําลังพัฒนา เพ่ือ
ใหแนใจวาประเทศลูกหนี้จะใชเงินไปอยางถูกตอง ไมฉอราษฎรบังหลวง และสรางกติกาเพื่อควบคุม
เรารูจักกติกานั้นในชื่อวา Good Governance คําที่เรายังไมมีคําแปลเปนไทยอยางเปนทางการ ซ่ึง
มีหลักสําคัญอยู 5 ประการ ไดแก

                                         
          8ปาฐกถาพิเศษในวาระครบรอบ 50 ป ของคณะรัฐประศาสนศาสตร  สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร
(นิดา) 2548.
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                   (1) Accountability  แปลวา ความนาเชื่อถือ มีกฎเกณฑที่ชัดเจน
                      (2) Transparency  แปลวา ความโปรงใส
                       (3) Participation  แปลวา การมีสวนรวม

(4) Predictability  แปลวา ความสามารถในการคาดการณได
                               (5) ความสอดคลองของ 4 หลักการขางตน
        ผูบริหารจะตองมีจริยธรรม การพูดถึงการบริหารตองพูดถึงผูบริหาร เพราะเปน
เรื่องที่มีความสัมพันธเกี่ยวโยงกัน บางกรณีเปนเรื่องเดียวกัน จริยธรรมของการบริหารภาครัฐจะไม
มีทางเกิดผลสําเร็จไดถาผูบริหารไมมีจริยธรรม การใชจริยธรรมและคุณธรรมในการบริหารงานภาค
รัฐและภาคเอกชน ผูบริหารจะตองมีจิตสํานึกที่จะนําสิ่งที่ดีไปใช และขจัดสิ่งที่ไมดีใหหมดไป

สําหรับแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรเก่ียวกับจริยธรรมของผูบริหาร มีดังน้ี
        1) ความซื่อสัตย เปนจริยธรรมทั้งของการบริหารภาครัฐและของผูบริหาร ความ
ซ่ือสัตยไมไดหมายถึงการประพฤติปฏิบัติถูกตองตามกฎหมายเทานั้น แตตองถูกตองตามจริยธรรม
และศีลธรรมดวย
               2) กฎหมาย เปนที่ยอมรับกันวา กฎหมายไมสามารถอุดชองโหวการบริหารของ
ผูบริหารที่จะแสวงหาผลประโยชนใหกับตนเองไดอยางมีประสิทธิภาพ กฎหมายวางมาตรฐานขั้นต่ํา
ของการประพฤติมิชอบไวเทานั้น
          3) ความเปนธรรม บอกยากวาความเปนธรรมคืออะไร คนเห็นวาในความเปน
ธรรมตองมีความยุติธรรมอยูดวย ผูบริหารจะตองไมลุแกอํานาจใชอํานาจเบียดเบียนผูอ่ืน หรือใช
ชองวางของกฎหมายเพิ่มอํานาจใหตนเอง ผูบริหารจะตองมีมาตรฐานในการบริหารเพียงมาตรฐาน
เดียวไมใชสองมาตรฐาน หรือหลายมาตรฐาน เพ่ือนําไปปฏิบัติตางกรรมตางวาระกัน เชน นําไปใช
กับญาติพ่ีนอง คนใกลชิด
                4) ประสิทธิภาพ เปนเรื่องเขาใจงาย อยางไรก็ตาม เปนจริยธรรมของการบริหาร
งานที่ถกเถียงกันเกี่ยวกับเรื่องนี้ คือ ในตัวประสิทธิภาพเองอาจไมสอดคลองกับจริยธรรม กรณีน้ีจะ
เลือกอะไร สําหรับผูที่เลือกจริยธรรม เพราะเชื่อวาสามารถหาหนทางที่จะใหประสิทธิภาพไปดวยกัน
ไดกับจริยธรรมไมวาจะเปนเรื่องความซื่อสัตย ความโปรงใส หรือความเปนธรรม
                5) ความโปรงใส เปนเรื่องเขาใจงายและเปนจริยธรรมของการบริหารเชนเดียวกัน
ปจจุบันมีการเรียกรอง เรียกหาความโปรงใสกันมากเพื่อใหประชาชนสามารถตรวจสอบการบริหาร
ภาครัฐได การหลีกเลี่ยงไมเปดเผยขอมูลถือไดวาขัดจริยธรรม
            6) ความมั่นคงของรัฐ เราใชจริยธรรมในการบริหารเพื่อผลประโยชนของรัฐ ความ
ม่ันคงของรัฐคือผลประโยชนของรัฐอยางหนึ่ง การใชจริยธรรมในการบริหารความมั่นคงอาจจะ
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กระทบสิทธิและเสรีภาพของประชาชน จึงจําเปนตองหาความสมดุลใหได ปญหา 3 จังหวัดชายแดน
ภาคใตที่ยังคงมีอยูและอาจจะคงมีตอไป เพราะผูบริหารอาจจะยังหาความสมดุลไมพบ
           7) คานิยม มีผลกระทบโดยตรงตอจริยธรรม คานิยมของคนไทยที่ชัดเจนใน
ปจจุบัน คือ สวนใหญยังเชื่อวา ความร่ํารวยสามารถสรางชื่อเสียง เกียรติยศ และฐานะได จึงมีคน
จํานวนไมนอยรีบสรางความร่ํารวย โดยไมแยแสตอจริยธรรม และที่แปลกแตจริง และเปนอันตราย
อยางยิ่งคือเรามักจะนิยมยกยองคนร่ํารวยวาเปนคนดี นาเคารพนับถือ โดยไมใสใจวา เขาเหลานั้น
รํ่ารวยมาดวยวิธีใด และดูหม่ินคนจนตางๆ นานา ดังน้ัน ตราบใดที่เหม็นสาบคนยากคนจนแบบนี้
ไมมีทางแกปญหาความยากจนสําเร็จ

  พลเอก เปรม ติณสูลานนท ยังไดกลาวอีกวา การจะทําสิ่งใดถาไมมีความรักในสิ่งน้ันก็
ปวยการเปลา ไมมีทางสําเร็จ ผูบรหิารใดมีความรักองคกร ใชจริยธรรมในการบริหาร จะไดรับผล
สัมฤทธิ์เปนเลิศ ดังพระบรมราโชวาท พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวพระราชทานเนื่องในวัน
ขาราชการพลเรือน ป 2548 ความตอนหนึ่งวา ขาราชการปฏิบัติบริหารงานของแผนดินจะ
ตองตระหนักในการเสียสละ อันไดแก “การสละสําคัญ 2 ประการ คือ สละเพื่อประโยชนสวน
รวมที่ยิ่งใหญ และเหนือกวาประโยชนสวนตัวประการหนึ่ง กับสละความคิดจิตใจที่ต่ําทราม
ตาง ๆ อีกประการหนึ่ง จึงจะเปนที่เชื่อถือไววางใจของคนทั้งปวง และสามารถดํารง
ตําแหนงหนาที่อยางมีเกียรติ มีศักดิ์ศรี และมีความมั่นคงตลอดไป” มั่นใจวา ถาคนไทยนํา
พระบรมราโชวาทและพระราชดํารัสไปประพฤติปฏิบัติ การกระทําใด ๆ ยอมบังเกิดผลดี ผล
สําเร็จ เปนคุณและเปนประโยชนแกประชาชนอยางแทจริง
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สวนที่ 2
การประยุกตทฤษฎีหรือแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร

หัวขอการประยุกตทฤษฎีหรือแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรน้ี ครอบคลุมสาระสําคัญ 2
เรื่อง ไดแก การนําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรมาประยุกตใชในทางวิชาการ และการนําแนวคิด
ทางรัฐประศาสนศาสตรมาประยุกตใชในทางปฏิบัติ ตามลําดับ

1. การนําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรมาประยุกตใชในทางวิชาการ

การนําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรมาประยุกตใชในทางวิชาการนั้น หมายถึง การนํา
แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรมาใชในการวิชาการ โดยเฉพาะอยางยิ่ง นํามาประยุกตใช
เปนกรอบแนวคิด หรือประยุกตใชในการจัดกลุมปญหา หรือประยุกตใชในการศึกษา
วิเคราะหปญหาตาง ๆ ของหนวยงานของรัฐ และ/หรือ เจาหนาที่ของรัฐ สําหรับเรื่องนี้ ได
เสนอตัวอยางที่แบงเปน 3 หัวขอตามลําดับ ไดแก (1) การนําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรที่เกี่ยว
กับปจจัยที่มีสวนสําคัญตอการบริหารจัดการ ที่เรียกวา 6M มาปรับใชในทางวิชาการ (2) การนํา
แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรที่เกี่ยวกับปจจัยที่มีสวนสําคัญตอการบริหารจัดการ ที่เรียกวา
PAMS-POSDCoRB มาปรับใชในทางวิชาการ และ (3) การนําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรที่
เกี่ยวกับโครงสราง อํานาจหนาที่ และบริหารงานบุคคล รวมทั้ง โครงสราง อํานาจหนาที่ และ
กระบวนการ มาปรับใชในทางวิชาการ

1.1  การนําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรที่เก่ียวกับปจจัยที่มีสวนสําคัญตอการ
บริหารจัดการ ที่เรียกวา 6M มาปรับใชในทางวิชาการ

แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรมีมากมายดังไดกลาวไวแลวขางตน ในที่น้ีขอนํา “ปจจัยที่มี
สวนสําคัญตอการบริหารจัดการ” ที่เรียกวา 6M มาเปนตัวอยาง โดยนํามาประยุกตใชในมาศึกษา
วิเคราะหปญหาของหนวยงานของรัฐ และ/หรือ เจาหนาที่ของรัฐ พรอมกันน้ัน ยังไดนํากรอบ
แนวคิดทางสังคมศาสตร ที่เรียกวา “กระบวนการพิจารณาแกไขปญหา” มาประยุกตใชในการศึกษา
วิเคราะหควบคูกันดวย

ปจจัยที่มีสวนสําคัญตอการบริหารจัดการ ที่เรียกวา 6M น้ัน ประกอบดวย
- ปญหาดานการบริหารบุคลากร (Man)
- ปญหาดานการบริหารงบประมาณ (Money)
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- ปญหาดานการบริหารงานทั่วไป (Management)
- ปญหาดานการบริหารวัสดุอุปกรณ (Material)
- ปญหาดานการใหบริการประชาชน (Market)
- ปญหาดานจริยธรรม (Morality)9  

สวนกรอบแนวคิดที่นํามาใชในการศึกษาวิเคราะหที่เรียกวา “กระบวนการพิจารณาแกไข
ปญหา” น้ัน ประกอบดวย 3 ขั้นตอน อันไดแก ปญหา (problem) สาเหตุ (cause) และแนวทาง
แกไขหรือแนวทางการพัฒนา (suggestion) โดยทั้ง 3 ขั้นตอนนี้มีความสอดคลองกันอยางเปน
ระบบ ดังน้ี
                  (1)                                      (2)                                                           (3)

               ปญหา                                       สาเหตุ                            แนวทางการพัฒนา

                                        ส     อ     ด     ค     ล     อ     ง

เหตุผลที่นํากระบวนการพิจารณาแกไขปญหานี้มาประยุกตใช เพราะกระบวนการหรืออาจ
เรียกวา กรอบแนวคิด น้ี งายตอการทําความเขาใจ คุนเคยกันทั่วไป รวมทั้งไดนําไปใชและอางอิง
กันพอสมควร10 และที่สําคัญคือ สามารถนําไปประยุกตใชไดอยางตรงประเด็น ครอบคลุม และกวาง
ขวางในหลายสถานการณ โดยเฉพาะอยางยิ่ง ในการวิเคราะหปญหาและการเสนอแนวทางแกไข
หรือการเสนอแนวทางการพัฒนาหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐโดยคํานึงถึงสาเหตุของ
ปญหาดวย ในที่น้ี ไดเขียนเปนคําอธิบายอยางละเอียดเพื่อชวยเพ่ิมความเขาใจ ขณะเดียวกัน ก็ได
เสนอเทคนิคการนํากระบวนการนี้ไปประยุกตใชไวดวย

กระบวนการพิจารณาแกไขปญหาประกอบดวย 3 ข้ันตอนที่สอดคลองกันอยางเปน
ระบบ ดังน้ี
                                         

9วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, การบริหารและการจัดการเทศบาลในยุคปฏิรูปการเมือง (กรุงเทพมหานคร :
สํานักพิมพโฟรเพซ, 2546), 210 หนา; และ วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, การบริหารจัดการและการบริหารการพัฒนา
ขององคกรตามรัฐธรรมนูญ (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพนิติธรรม, 2548), 177 หนา.

10วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, ผูวาราชการจังหวัดไทย : วิเคราะหเปรียบเทียบกับผูวาราชการจังหวัดของ
สหรัฐอเมริกา ฝร่ังเศส และญ่ีปุน (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2541), หนา
528-533;  วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, การวิจัยการจัดการทรัพยากรมนุษย (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพฟอรเพซ,
2544), หนา 146; และ วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, การบริหารและการจัดการเทศบาลในยุคปฏิรูปการเมือง, 
op.cit., หนา 79.
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ข้ันตอนที่หนึ่ง  ปญหา หมายถึง ปญหาอุปสรรค เปนสิ่งที่มีลักษณะไมดีไมพรอม
หรือไมสมควรซึ่งตองไดรับการแกไขตอไป เชน ปญหาการบริหารจัดการของหนวยงานของรัฐไมมี
ประสิทธิภาพเทาที่ควร หรือปญหาการขาดการประสานงานของหนวยงานของรัฐ เปนตน

ข้ันตอนที่สอง สาเหตุ หมายถึง ตนเหตุที่ทําใหเกิดปญหา ซ่ึงนาจะเปนขั้นตอนที่
มากอนปญหาเพราะถามองวาสิ่งใดเกิดกอนแลวสาเหตุจะตองเกิดกอนปญหาอยางแนนอน แตในที่
น้ีไดนําปญหาขึ้นกอนเพราะจะชวยเพ่ิมความชัดเจนและเขาใจงายขึ้นเม่ือนําเสนอเปนภาพ อีกทั้ง
ขอความ “ปญหา สาเหตุ และแนวทางแกไข” เปนที่คุนเคยกันทั่วไป

ข้ันตอนที่สาม แนวทางแกไข อาจเรียกวา แนวทางการพัฒนา หรือขอเสนอแนะ
ก็ได โดยตองสอดคลองกับสาเหตุและปญหาในลักษณะที่สามารถแกไขที่สาเหตุและแกไขปญหาได

สําหรับเทคนิคการนํากระบวนการพิจารณาแกไขปญหาไปประยุกตใช มีอยางนอย 5
ประการ

ประการที่หนึ่ง ปญหาสวนใหญจะเปนขอความที่แสดงออกในแงลบ เชน
ปญหาการขาดประสิทธิภาพหรือการปฏิบัติหนาที่ราชการไมดีเทาที่ควร ปญหาการขาดขวัญและ
กําลังใจ ตลอดจนปญหาการประสานงานไมดีเทาที่ควร

ประการที่สอง สาเหตุเปนสิ่งจําเปนยิ่งที่ตองคนหา เพราะจะมีสวนชวยใหแกไข
ปญหาไดตรงประเด็น รัดกุม ครอบคลุม และครบถวน หากพิจารณาศึกษาไมถี่ถวน อาจทําใหการ
หาสาเหตุผิดพลาดไดงายอันจะนําไปสูการเสนอแนะแนวทางการแกไขปญหาที่คลาดเคลื่อน เทาที่
ผานมา มีปรากฏใหเห็นอยูเสมอวา ไดมีการนํากระบวนการนี้ไปประยุกตใชกันอยางคลาดเคลื่อน
หรือมีขอบกพรองที่สืบเน่ืองมาจากการไมเขาใจถึงวิธีการหรือเทคนิคการเขียนสาเหตุ สําหรับ
เทคนิคการหาสาเหตุมีอยางนอย 6 ขอ ดังน้ี

1) สาเหตุตองมีอยางนอย 2 สาเหตุเสมอ เพราะขอเท็จจริงที่วา “ไมมี
ปญหาใดในโลกที่เกิดจากสาเหตุเดียว”

2) สาเหตุตองเกิดกอนปญหา มากอนปญหา หรือเปนบอเกิดของ
ปญหา ตัวอยางเชน ถา ปญหา คือ ขาราชการขาดขวัญและกําลังใจ สาเหตุของปญหานี้ เชน (1) ผู
บังคับบัญชาใชวิธีการบริหารจัดการที่เขมงวดมากเกินไป หรือ (2) ระบบราชการไมเอ้ืออํานวยตอ
การปฏิบัติหนาที่ของขาราชการ (เพราะสนับสนุนระบบอุปถัมภ) สาเหตุตามตัวอยางนี้ ลวนเกิดมา
กอน และเปนบอเกิดของปญหาทั้งสิ้น ดังน้ัน เทคนิคในการเขียนสาเหตุขอน้ี มีสวนที่ตองพิจารณา
งายๆ คือ ถาสาเหตุที่เขียนนั้น “ไมไดเกิดกอนปญหา” หรือ “เกิดขึ้นพรอมกับปญหา” ก็ไมถือวาเปน
สาเหตุ แตเปน “อาการ” 

3) อยานํา “อาการ” มาเปนสาเหตุ อาการ หมายถึง ขอความที่ขยายความหรือ
อธิบายปญหา หรือขอความที่มีความหมายเดียวกับปญหา หรือขอความที่เกิดขึ้นพรอมกับปญหา
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หรือเกิดขึ้นในเวลาเดียวกับปญหา ขอความที่เปนอาการนั้น ไมอาจเปนสาเหตุได ตัวอยางที่หน่ึง ถา
ปญหา คือ การเปนหวัด อาการของการเปนหวัด เชน นํ้ามูลไหล ไอ หรือจาม เปนตน ดังน้ัน การมี
นํ้ามูกไหล ไอ หรือจาม ไมอาจนํามาเปนสาเหตุได ตัวอยางที่สอง ถา ปญหา คือ ผูบริหารบริหาร
จัดการหรือควบคุมกํากับดูแลอยางออนแอ อาการของปญหานี้ เชน ผูบริหารคนนั้นปลอยปละละ
เลยผูใตบังคับบัญชา หรือผูบริหารคนนั้นไมเขมงวดไมควบคุมตรวจสอบผูใตบังคับบัญชา หรือผู
บริหารคนนั้นไมตองการสรางผลงาน เปนตน

4) สาเหตุสวนใหญเกิดจากจิตใจ สาเหตุจํานวนมากเปนเรื่องเก่ียวกับ
จิตใจ ซ่ึงสังเกตไดจากคําเหลานี้ การขาดอุดมการณ ขาดจิตสํานึก ขาดจริยธรรม ขาดคุณธรรม
ขาดจิตวญิญาณ ความรักความชอบและความไววางใจมากเกินไป เปนตน โดยจิตใจของคน ๆ หน่ึง
ยอมมีสวนสําคัญในการกําหนดการกระทําหรือพฤติกรรมของคน ๆ น้ันเอง ตัวอยางที่หน่ึง ถา
ปญหา คือ เจาหนาที่ไมใหบริการที่ดีและไมอํานวยความสะดวกใหแกประชาชน สาเหตุที่เกิดจาก
จิตใจ เชน เจาหนาที่ขาดจิตสํานึกในการเปนขาราชการที่ดี หรือเจาหนาที่ขาดจิตสํานึกของการให
บริการ เปนตน ตัวอยางที่สอง ถา ปญหา คือ ผูบริหารบริหารงานขาดประสิทธิภาพ สาเหตุที่เกิด
จากจิตใจ เชน ผูบริหารไววางใจหรือรักลูกนองมากเกินไป หรือผูบริหารขาดจิตสํานึกในการรับใช
ชาติแผนดิน เปนตน ตัวอยางที่สาม ถา ปญหา คือ ผูนํามีลักษณะเผด็จการหรือบริหารจัดการอยาง
รวมอํานาจ สาเหตุที่เกิดจากจิตใจ เชน ผูนําคนนั้นมีจิตใจที่มุงผลสําเร็จของงานเปนหลัก หรือมีจิต
วิญญาณที่ตองการใหงานประสบผลสําเร็จอยางรวดเร็ว หรือไมไววางใจใหลูกนองปฏิบัติงานแทน
เปนตน

5) สาเหตุบางอยางมีความหมายเดียวกัน ตัวอยางที่หน่ึง ถาปญหา คือ
เจาหนาที่ใหบริการไมดีเทาที่ควร สาเหตุของปญหาดังกลาว เชน (1) เจาหนาที่มีนอย หรือ (2)
หนวยงานมีงานมาก ซ่ึงหมายถึง มีประชาชนมาใชบริการมาก สาเหตุทั้ง 2 ขอน้ี มีความหมายเดียว
กัน ตัวอยางที่สอง ถาปญหา คือ การจราจรติดขัด สาเหตุของปญหานี้ เชน (1) รถยนตมีจํานวน
มาก หรือ (2) จํานวนถนนมีนอย สาเหตุ 2 ขอน้ี มีความหมายเดียวกัน

6) ไมควรมองสาเหตุเพียงดานเดียว แตควรพิจารณาสาเหตุอยางเปน
ระบบหรือมองในวงกวาง หรือมีการ “จัดกลุม” สาเหตุ เชน สาเหตุที่เกิดจากดานวัตถุและดานจิตใจ 
หรือสาเหตุที่เกิดจากตัวบุคคลและหนวยงาน หรือสาเหตุที่เกดิจากตัวบุคคลและระบบ หรือสาเหตุ
ดานเศรษฐกิจ ดานสังคม และดานการเมือง เหลานี้เปนตน

ประการที่สาม ขอความใดขอความหนึ่งที่นํามาใช อาจเปนไดทั้ง ปญหา หรือ
สาเหตุ ขึ้นอยูกับวาจะนําขอความนั้นไปใชหรือมองในแงใด เชน การประสานงานไมดีเทาที่ควร
ถือเปนปญหา  แตอาจนําไปใชเปนสาเหตุก็ไดถามองในแงที่วา การประสานงานไมดีเทาที่ควรเปน
สาเหตุหน่ึงที่ทําใหเกิดปญหาขาดประสิทธิภาพในการบริหารจัดการ เปนตน
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ประการที่สี่ ในการระบุปญหา สาเหตุ และแนวทางแกไขทุกครั้ง ควรใส
ประธานของประโยคกํากับในทุกประโยค มิฉะนั้นแลว จะทําใหการกําหนดปญหา การหาสาเหตุ
และการเสนอแนวทางแกไขคลาดเคลื่อนและสับสนไดงาย

ประการที่หา แนวทางแกไขสวนใหญจะเปนไปในลักษณะตรงกันขามกับ
สาเหตุ เชน สาเหตุเกิดจากขาราชการขาดการฝกอบรม หรือขาราชการมีรายไดนอย แนวทาง
แกไขคือ สงขาราชการไปฝกอบรม หรือสนับสนุนใหขาราชการมีรายไดเสริม ตามลําดับ

เพ่ือชวยเพ่ิมความเขาใจและสามารถนํากระบวนการพิจารณาแกไขปญหาหรือกรอบ
แนวคิด รวมทั้งนําปจจัยที่มีสวนสําคัญตอการบริหารจัดการ 6 ดาน หรือ 6M ดังกลาวขางตนนี้ ไป
ประยุกตใชไดอยางแทจริง จึงขอนํา ปญหา สาเหตุ และแนวทางแกไขหรือแนวทางการพัฒนาของ
เทศบาลไทย มาเปนตัวอยาง11 ตามตัวอยางนี้ ถือวา ปญหาของเทศบาลเกิดจาก 6 ดาน โดยนํา
กระบวนการพิจารณาแกไขปญหามาเปนกรอบแนวคิดในการศึกษาวิเคราะห โปรดดูภาพที่ 3

                                         
11วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, การบริหารและการจัดการเทศบาลในยุคปฏิรูปการเมือง, op.cit., หนา 121.
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ภาพที่ 3 ตัวอยางการนํากระบวนการพิจารณาแกไขปญหามาประยุกตใชเปนกรอบ 
แนวคิดในการศึกษาวิเคราะหปญหาของเทศบาลไทยที่ไดจัดกลุมปญหาดวย 6M

                               กระบวนการพิจารณาแกไขปญหา
       (1)                                         (2)                                              (3)
    ปญหา                                     สาเหตุ                                 แนวทางแกไข

                              ส        อ        ด        ค        ล        อ        ง

1. บุคลากรไมมี
   คุณภาพเทา
   ที่ควร (Man)

2. เทศบาลมี
   งบประมาณ
   จํากัด (Money)

3. การไมนําวัสดุ
   อุปกรณที่ทันสมัย
   มาใช (Material)

4. การบริหารงานไม
 ไดรับการพัฒนาเทาที่
 ควร (Management)

5. การใหบริการไม
 สนองความตองการที่
 แทจริงของประชาชน
 และไมทั่วถึง (Market)

6. ฝายการเมืองขาด
    ความซื่อสัตย
    สุจริต (Morality)

- ฝายการเมืองขาดจิตสํานึกและเขาสูตําแหนง
  อยางไมบริสุทธิ์ยุติธรรม
- ฝายประจําเขาสูตําแหนงโดยระบบอุปถัมภ ขาด
  จิตสํานึก ไดรับเงินเดือนและคาตอบแทนต่ํา

- ฝายการเมืองขาดประสิทธิภาพในการแสวงหา
  รายไดเพิ่มเติม บริหารงบประมาณ และจัดเก็บ
  ภาษีไมดีเทาที่ควร
- ฝายการเมืองขาดจิตสํานึก
- พนักงานเทศบาลขาดจิตสํานึก
- การตรวจสอบภายนอกไมเขมแข็ง

- ฝายการเมืองไมใหความสนใจและไมเห็นถึง
  ความสําคัญของคอมพิวเตอร
- เทศบาลขาดงบประมาณ

- ฝายการเมืองไมใหความสนใจและไมเห็นถึง
  ความสําคัญของการพัฒนาการบริหารเทศบาล
- ฝายการเมืองขาดความรูทางวิชาการ การจัดการ

- ฝายการเมืองไมใหความสนใจและไมเห็นถึง
  ความสําคัญของความตองการที่แทจริงของ
  ประชาชนและการใหบริการอยางทั่วถึง
- ฝายการเมืองไมมีขอมูล หรือมีแตไมนํามาใช

- ฝายการเมืองมีจิตใจโลภ
- ฝายการเมืองมีความเชื่อ คานิยม หรือจิตสํานึก
  ที่เคยชินหรือสนับสนุนการทุจริต

- คณะกรรมการการเลือกตั้ง องคการเอกชน ส่ือ
  มวลชน และประชาชนควรสนใจการเลือกตั้งเพิ่มข้ึน
- สังคมปลูกฝงจิตสํานึกฝายการเมืองและฝายประจํา
- เพิ่มเงินเดือน คาตอบแทน และสวัสดิการฝายประจํา

- ฝายการเมืองมุงเก็บภาษีใหเต็มเม็ดเต็มหนวย  ประ
  หยัด ปราบทุจริต ขอความชวยเหลือจากผูเชี่ยวชาญ
- ปลูกฝงจิตสํานึกฝายการเมือง และฝายการเมืองตอง
  มีนโยบาย เปาหมายอยางชัดเจนในการจัดเก็บภาษี
- อบรมและปกปองคุมครองพนักงานเทศบาลที่สุจริต
- เพิ่มประสิทธิภาพในการตรวจสอบจากภายนอก

- ฝายการเมืองควรสนใจและใหความสําคัญกับการนํา
  คอมพิวเตอรมาใช จัดสรรหรือเพิ่มงบประมาณจัดซ้ือ
- ฝกอบรมฝายประจําใหคุนเคยและใชคอมพิวเตอร

- ฝายการเมืองควรเชื่อม่ันในการพัฒนาการบริหาร
- ฝายการเมืองควรเพิ่มพูนความรู ขอคําแนะนําจาก
  นักวิชาการ นําวิชาการมาประยุกตกับประสบการณ

-  ฝายการเมืองควรไดรับการฝกอบรม แลกเปลี่ยน
  ความรู  และเดินทางไปสัมมนา ดูงานเทศบาลอื่น
- ฝายการเมอืงควรใหความสนใจกับการบริหารงาน
  โดยใชขอมูลขาวสาร วิชาการ และประสบการณ

- ปลูกฝงจิตสํานึกฝายการเมืองเพื่อตอตานจิตใจโลภ
- ประชาสัมพันธใหเห็นคานิยมที่เปนอุปสรรคและปลูก
  ฝงคานิยมที่เอื้ออํานวยตอการบริหารงาน ยกยอง
  สุจริตชนและรณรงคตอตานผูประพฤติทุจริต
- สนับสนุนการควบคุมตรวจสอบภายในและภายนอก
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            จากการศึกษาที่ผานมาขางตน เปนการประยุกตใชแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรเพ่ือ
ประโยชนในการวิเคราะห โดยจัดกลุมปญหาดวย 6M เทานั้น อยางไรก็ดี ในการจัดกลุมปญหานั้น
อาจจัดดวย 3M, 4M, หรือ 5M ก็ได เชน แทนที่จะจัดกลุมปญหาขางตนดวย 6M อาจวิเคราะหอีก
แนวทางหนึ่ง โดยจัดกลุมปญหาดวย 3M อันไดแก การบริหารทรัพยากรมนุษย (Man) การบริหาร
งบประมาณ (Money) และการบริหารงานทั่วไป (Management) พรอมกับวิเคราะหเฉพาะขอดีและ
ขอเสีย โปรดดูตารางที่ 1

ตารางที่ 1 การประยุกตใชแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร โดยจัดกลุมปญหาดวย 3M เพื่อ
นํามาใชในการวิเคราะหแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรตามแนวทางการบริหารราชการ
จังหวัดแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนา จําแนกตาม ขอดีและขอเสีย
แนวคิดทาง
รัฐประศาสน-

ศาสตร
ขอดี ขอเสีย

ตามแนวทาง
การบริหาร
ราชการ
จังหวัดแบบ
บูรณาการ
เพื่อการ
พัฒนา
(โดยมีผูวาฯ
ซีอีโอ เปนหัว
หนาผูบริหาร
สูงสุด)

1. ดานการบริหารทรัพยากรมนุษย
(Man) ทําใหผูวาฯ ซีอีโอ สามารถใช
บุคลากรไดตรงตามภารกิจที่กําหนดไว
มากขึ้น
2. ดานการบริหารงบประมาณ
(Money) ทําใหผูวาฯ ซีอีโอ ใชจายเงิน
เพ่ือแกไขปญหาไดอยางรวดเร็ว และ
สอดคลองกับปญหาความตองการของ
ประชาชน
3. ดานการบริหารงานทั่วไป
(Management) ทําใหการบริหารจัด
การในระดับจังหวัดของผูวาฯ ซีอีโอ
มีเอกภาพ และประสิทธิภาพเพิ่มมาก
ขึ้น

1. ดานการบริหารงานทรัพยากร
มนุษย อํานาจรวมอยูที่ผูวาฯ ซีอีโอ
ทําใหการบริหารทรัพยากรมนุษยขาด
ความเปนอิสระ และบุคลากรบางสวน
อาจไมไดรับความเปนธรรมเทาที่ควร
2. ดานการบริหารงบประมาณ
อํานาจไปรวมอยูที่ผูวาฯ ซีอีโอ การ
ควบคุมตรวจสอบการเงิน อาจไมไดผล
เปนชองทางใหเกิดการทจุริตไดงาย
3. ดานการบริหารงานทั่วไป ไมสอด
คลองกับหลักการกระจายอํานาจ และ
หลักการมีสวนรวม บุคลากรในจังหวัด
ไมกลาแสดงความคิดเห็นเพราะเกรงจะ
ขัดแยงกับผูวาฯ ซีอีโอ
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1.2 การนําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรที่เก่ียวกับปจจัยที่มีสวนสําคัญตอการ
บริหารจัดการ หรือกระบวนการบริหารจัดการ ที่เรียกวา PAMS-POSDCoRB มาปรับใชใน
ทางวิชาการ

ในที่น้ีไดนําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร คือ ปจจัยที่มีสวนสําคัญตอการบริหารจัดการ
หรือกระบวนการบริหารจัดการ เรียกวา แพ็มส-โพสคอรบ (PAMS-POSDCoRB) มาประยุกตใชใน
ทางวิชาการดานรัฐประศาสนศาสตร โดยนํามาศึกษาวิเคราะหปญหาของหนวยงานของรัฐ คือ
เทศบาล ในเวลาเดียวกัน ก็ไดใช PAMS-POSDCoRB เปนกรอบแนวคิดหรือแนวทางในการนํา
เสนอและอธิบายกระบวนการบริหารจัดการของเทศบาลอีกดวย

PAMS-POSDCoRB น้ัน ประกอบดวย 11 ขั้นตอน ไดแก (1) นโยบาย (Policy) (2) อํานาจ
หนาที่ (Authority) (3) จริยธรรม (Morality) (4) จิตวิญญาณ (Spirit) หรือในบางกรณี หมายถึง
สังคม (Society) ก็ได (5) การวางแผน (Planning)  (6) การจัดองคการ (Organizing) (7) การ
บริหารงานบุคคล หรือการจัดการทรัพยากรมนุษย (Staffing) (8) การอํานวยการ (Directing) (9) 
การประสานงาน (Coordinating) (10) การรายงาน (Reporting) และ (11) การงบประมาณ
(Budgeting)

กลาวไดวา ความสําคัญและประโยชนของ PAMS-POSDCoRB  มิใชเพียงในฐานะ
“เปนกระบวนการบริหารจัดการ” ที่มีสวนชวยใหการบริหารจัดการเทศบาลประสบความ
สําเร็จหรือมีประสิทธิภาพเพิ่มข้ึนเทาน้ัน  แต PAMS-POSDCoRB ยังนํามาใช เปน “กรอบ
แนวคิด” และ เปน “แนวทางสําหรับนําเสนอกระบวนการบริหารจัดการของเทศบาลใน
สายตาของนักบริหารจัดการอยางเปนระบบอีกดวย” หมายความวา เทาที่ผานมาในการศึกษา
เรื่องเทศบาลหรือกระบวนการบริหารจัดการเทศบาล ไมอาจหลีกเลี่ยงที่จะตองนํากฎหมายหลักของ
เทศบาล โดยเฉพาะอยางยิ่ง พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 มาพิจารณาศึกษา และจัดแบง
หัวขอการเขียนเร่ืองเทศบาลตามตัวบทหรือตามหัวขอของพระราชบัญญัติน้ันเปนสวนใหญ เชนนี้
ถือไดวา เปนการจัดแบงหัวขอตามสายตาของนักกฎหมายที่เขียนพระราชบัญญัติน้ันเปนหลัก เห็น
ไดจากการจัดแบงหัวขอเปน การจัดตั้งเทศบาล สภาเทศบาล คณะเทศมนตรี นายกเทศมนตรี หนา
ที่ของเทศบาล การทําการนอกเขต เทศบาลและการทําการรวมกับบุคคลอ่ืน เปนตน แตการเขียน
หรือการพิจารณาศึกษา กระบวนการบริหารจัดการเทศบาลในที่น้ี ไดนํากระบวนการบริหาร
จัดการที่เรียกวา PAMS-POSDCoRB มาจัดแบงเปนหัวขอหรือเปนแนวทางในการศึกษา อัน
เปนการจัดแบงหัวขอของการเขียนในมุมมองของนักบริหารจัดการ

กระบวนการบริหารจัดการดังกลาวนี้ประกอบดวย 11 ขั้นตอนซึ่งมีความสัมพันธกัน เม่ือใด
ก็ตามที่นําไปใชในการบริหารจัดการ อาจเรียงตามลําดับขั้นตอน ขามขั้นตอนหรือไมเรียงตามลําดับ
ขั้นตอนก็ได โปรดดูตัวอยางจากตารางที่ 2
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ตารางที่ 2 สรุปภาพรวมกระบวนการบริหารจัดการเทศบาล ตามพระราชบัญญัติเทศบาล 
พ.ศ. 2496 และตามกฎหมายอื่น จําแนกตามกรอบแนวคิด ที่เรียกวา PAMS-POSDCoRB

กรอบแนวคิด ที่เรียกวา
PAMS-POSDCoRB

กระบวนการบริหารจัดการเทศบาล
ตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496

1. นโยบาย  (Policy) หมายถึง หลักและ
วิธีปฏิบัติที่เทศบาลยึดถือเปนแนวทางใน
การปฏิบัติงาน รวมถึงวิสัยทัศนของการ
พัฒนาเทศบาลซึ่งหมายถึงลักษณะของ
การวางแนวทางการพัฒนาเทศบาลไวใน
อนาคตในชวงระยะเวลาที่กําหนด

เชน บัญญัติใหนายกเทศมนตรีมีอํานาจกําหนดนโยบาย
โดยไมขัดตอกฎหมายและรับผิดชอบในการบริหารราชการ
ของเทศบาลใหเปนไปตามกฎหมาย เทศบัญญัติ และ
นโยบาย สําหรับวิสัยทัศนของการพัฒนาเทศบาลไมได
บัญญัติไวดวย

2. อํานาจหนาที่ (Authority)
หมายถึง อํานาจในสวนที่เกี่ยวของ
กับเทศบาลและมีกฎหมายรองรับ

เชน บัญญัติใหเทศบาลตําบลมีอํานาจหนาที่ที่ตองทําใน
เขตเทศบาล อํานาจหนาที่ของนายกเทศมนตรี ของ
สมาชิกสภาเทศบาลหรือสภาเทศบาล และของปลัด
เทศบาล  นอกจากนี้  ยังบัญญัติไวในพระราชบัญญัติ
กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 อีกดวย

3. จริยธรรม (Morality)  หมายถึง
ธรรมที่เปนขอประพฤติปฏิบัติในการ
บริหารงานของบุคลากรของเทศบาล เชน
บริหารงานดวยความซื่อสัตยสุจริต
บริสุทธิ์ใจ เสียสละ เอ้ือเฟอเผื่อแผ และมี
เมตตา

ไมมีบทบัญญัติเกี่ยวกับจริยธรรมของบุคลากรของ
เทศบาลโดยตรง  แตบัญญัติใหกอนเขารับหนาที่ สมาชิก
สภาเทศบาลตองปฏิญาณตนในที่ประชุมสภาเทศบาลวาจะ
รักษาไวและปฏิบัติตามซึ่งรัฐธรรมนูญ ทั้งจะซ่ือสัตยสุจริต
และปฏิบัติหนาที่เพ่ือประโยชนของทองถิ่น และยังบัญญัติ
ใหสมาชิกสภาเทศบาลเปนผูแทนของปวงชนในเขต
เทศบาลและตองปฏิบัติหนาที่ตามความเห็นของตนโดย
บริสุทธิ์ใจ ไมอยูในความผูกมัดแหงอาณัติมอบหมายใด ๆ
นอกจากนี้ อาจนํา ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย
มาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรมของ ขาราชการ
การเมือง พ.ศ. 2543 มาเทียบเคียงได

4. จติวญิญาณ (Spirit) หมายถงึ จิตวญิญาณ
ของบคุลากรของเทศบาลทีเ่ปนไปในทางเดยีว
กนัเพ่ือสวนรวมหรอืการแสดงความรบัผดิชอบ
เม่ือบรหิารงานผดิพลาดตามสมควรแกกรณี

ไมไดบัญญัติเกี่ยวกับจิตวิญญาณไว
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5. การวางแผน (Planning) หมายถึง
การจัดทําแผนพัฒนาของเทศบาล

ไมไดบัญญัติเกี่ยวกับการวางแผนไว  แตพระราชบัญญัติ
กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ไดบัญญัติให
เทศบาลมีอํานาจและหนาที่ในการจัดทําแผนพัฒนา
ทองถิ่นของตนเองหรือแผนพัฒนาของเทศบาล

6. การจัดองคการ (Organizing) หมาย
ถึง รูปแบบและโครงสราง รวมทั้งการจัด
สวนราชการของเทศบาล

เชน บัญญัติถึงรูปแบบและโครงสรางของเทศบาล องคกร
ฝายบริหารแบงเปน 2 รูปแบบ คือ รูปแบบคณะเทศมนตรี 
และรูปแบบนายกเทศมนตรี  รวมทั้งการจัดสวนราชการ
ของเทศบาล

7.การบริหารงานบุคคล (Staffing)
หมายถึง การบริหารงานที่เกี่ยวกับ
บุคลากรของเทศบาลทั้งฝายการเมือง
และฝายประจํา

ไดบัญญัติใหการบริหารงานบุคคลของเทศบาลใหเปนไป
ตามกฎหมายวาดวยการนั้น  นอกจากนี้ ยังบัญญัติไวใน
พระราชบัญญัติบําเหน็จบํานาญขาราชการสวน
ทองถิ่น พ.ศ. 2500 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
งานบุคคลสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 อีกดวย

8. การอํานวยการ (Directing)
หมายถึง การบังคับบัญชา ควบคุมและ
รับผิดชอบการบริหารงานของเทศบาล

เชน บัญญัติใหคณะเทศมนตรีควบคุมและรับผิดชอบใน
การบริหารกิจการของเทศบาล โดยมีนายกเทศมนตรีเปน
หัวหนา

9. การประสานงาน (Coordinating)
หมายถึง ความสัมพันธระหวางเทศบาล
กับบุคคลและระหวางเทศบาลดวยกัน
และความสัมพันธระหวางเทศบาลกับ
ประชาชน

เชน บัญญัติถึงการประสานงานหรือความสัมพันธระหวาง
เทศบาลกับบุคคล และระหวางเทศบาลดวยกัน  และความ
สัมพันธระหวางเทศบาลกับประชาชน  นอกจากนี้ ยัง
บัญญัติไวในพระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอ
ขอบัญญัติทองถิ่น พ.ศ. 2542 อีกดวย

10. การรายงาน (Reporting)
หมายถึง การรายงานเสนอความเห็นหรือ
ยื่นเรื่องรองเรียน  และการควบคุมตรวจ
สอบการบริหารงานของเทศบาลจากภาย
ในและภายนอก

เชน  การควบคุมฝายบริหารโดยสภาเทศบาล และการ
ควบคุมสมาชิกสภาเทศบาล ตลอดทั้งการควบคุมโดย
กระทรวงมหาดไทย (ผูวาราชการจังหวัด และนายอําเภอ)
องคกรของรัฐที่เปนอิสระ และหนวยงานตามกฎหมายอื่น
เชน สํานักงานตรวจเงินแผนดิน

11. การงบประมาณ (Budgeting)
หมายถึง การคลัง การงบประมาณ
รายได และรายจายของเทศบาล

เชน บัญญัติใหงบประมาณประจําปของเทศบาลตองตรา
ขึ้นเปนเทศบัญญัติ  แหลงรายไดของเทศบาล และรายจาย
ของเทศบาลไวดวย
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1.3 การนําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรที่เก่ียวกับโครงสราง อํานาจหนาที่ และ
การบริหารงานบุคคล รวมทั้งเก่ียวกับโครงสราง อํานาจหนาที่ และกระบวนการดําเนินงาน
มาปรับใชในทางวิชาการ

นอกจากที่นําเสนอผานมานี้แลว ยังอาจนําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร เปนตนวา
“โครงสราง อํานาจหนาที่ และการบริหารงานบุคคล” หรือนํา “โครงสราง อํานาจหนาที่ และ
กระบวนการดําเนินงาน” มาปรับใชในทางวิชาการได โดยนํามา “ศึกษาวิเคราะหปญหาของ
หนวยงานของรัฐ” คือ ศาลปกครอง12 และศาลรัฐธรรมนูญ13 ไมเพียงเทานั้น ยังอาจนําแนวคิดทาง
รัฐประศาสนศาสตรดังกลาวนี้ มาประยุกตใชเปน “กรอบแนวคิดหรือแนวทางในการนําเสนอ อธิบาย
ศึกษาและวิเคราะหหนวยงานของรัฐ” ในเรื่องตาง ๆ ไดอีกดวย

ในที่น้ีไดแสดงตัวอยางที่นําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร คือ “โครงสราง อํานาจหนาที่
และการบริหารงานบุคคล” มาปรับใชในทางวิชาการเพื่อศึกษาวิเคราะหหนวยงานของรัฐ คือ
จังหวัดซีอีโอ ซ่ึงมีการบรหิารจัดการตามแนวทางการบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการเพื่อการ
พัฒนา โดยมีผูวาฯ ซีอีโอ เปนหัวหนาผูบริหารสูงสุด ทั้งน้ี ไดแบงเปนขอดีและขอเสีย โปรดดูตาราง
ที่ 3

                                         
            12วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, ศาลปกครองไทย : วิเคราะหเปรียบเทียบรูปแบบ  โครงสราง  อํานาจหนา
ท่ี  และการบริหารงานบุคคล กับ ศาลปกครองอังกฤษ  ฝร่ังเศส  และเยอรมนี (กรุงเทพมหานคร : สํานัก
พิมพนิติธรรม, 2542), 579 หนา.

13วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, ศาลรัฐธรรมนูญไทย : วิเคราะหเปรียบเทียบโครงสราง อํานาจหนาท่ี และ
การบริหารงานบุคคล กับ ศาลรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกา อังกฤษ ฝร่ังเศส เยอรมนี และญ่ีปุน
(กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพนิติธรรม, 2544), 516 หนา.
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ตารางที่ 3 การประยุกตใชแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร โดยนําโครงสราง อํานาจหนาที่
และการบริหารงานบุคคล มาปรับใชในทางวิชาการเพื่อศึกษาวิเคราะหหนวยงานของรัฐ คือ
จังหวัดซีอีโอ จําแนกตาม ขอดีและขอเสีย

จังหวัดซีอีโอ ซึ่งมีการบริหารจัดการตามแนวทาง
การบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนา

แนวคิดทาง
รัฐประศาสน-

ศาสตร ขอดี ขอเสีย

1. โครงสราง เปนโครงสรางที่เอ้ืออํานวยประโยชนตอ
การบริหารจัดการของผูวาฯ ซีอีโอ อัน
จะมีสวนชวยใหการบริหารจัดการเกิด
ความรวดเร็ว สามารถแกไขปญหา
สําคัญของจังหวัด โดยเฉพาะอยางยิ่ง
ปญหาความยากจน ยาเสพติด และการ
ฉอราษฎรบังหลวง ไดเพ่ิมมากขึ้น

เปนโครงสรางที่ไมสอดคลองกับหลัก
การกระจายอํานาจ และหลักการมีสวน
รวม บุคลากรในจังหวัดไมกลาแสดง
ความคิดเห็นเพราะเกรงจะขัดแยงกับ
ผูวาฯ ซีอีโอ และอาจเปนชองทางให
เกิดการทุจริตไดงาย การควบคุมตรวจ
สอบจะดําเนินการไมไดผลเทาที่ควร

2. อํานาจ
    หนาที่

เปนโครงสรางที่ใหอํานาจหนาที่ในการ
บริหารจัดการแกผูวาฯ ซีอีโอ แบบ
เบ็ดเสร็จเด็ดขาด อันจะมีสวนชวยให
การบริหารจัดการในระดับจังหวัดของ
ผูวาฯ ซีอีโอ มีเอกภาพและ
ประสิทธิภาพเพิ่มมากขึ้น และ
สอดคลองกับนโยบายของรัฐบาล

เม่ืออํานาจหนาที่ไปรวมอยูที่ผูวาฯ
ซีอีโอ มากเกินไป จะทําใหเกิดการใช
อํานาจเกินขอบเขต หรือใชอํานาจตาม
อําเภอใจได และอาจนําไปสูการ
ฉอราษฎรบังหลวงไดงาย ดังคํากลาว
ที่วา absolute power, corrupt
absolutely

3. การบริหาร
    งานบุคคล

ทําใหผูวาฯ ซีอีโอ สามารถใชบุคลากร
ไดตรงตามภารกิจที่กําหนดไวมากขึ้น
บุคลากรจะตื่นตัวและปฏิบัติงานอยางมี
ประสิทธิภาพเพิ่มมากขึ้น

อํานาจในการบริหารบุคลากรไปรวมอยู
ที่ผูวาฯ ซีอีโอ เปนสวนใหญ อาจทําให
บุคลากรบางสวนไมไดรับความเปน
ธรรม ขาดขวัญและกําลังใจ

2. การนําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรมาประยุกตใชในทางปฏิบัติ

การนําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรมาประยุกตใชในทางปฏิบัติ ครอบคลุม 3 เรื่อง ไดแก      
          2.1 การนําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรที่เกี่ยวกับประชาชนมาประยุกตใชในทางปฏิบัติ
          2.2 การนําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรที่เกี่ยวกับเจาหนาที่ของรัฐมาประยุกตใชในทาง
ปฏิบัติ
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         2.3 การนําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรตามแนวทางการบริหารราชการจังหวัดแบบ
บูรณาการเพื่อการพัฒนา มาประยุกตใชในทางปฏิบัติ
ในสวนของเหตุผลที่นํา 3 เรื่องนี้มาเปนตัวอยางที่แสดงถึงการประยุกตใชในทางปฏิบัติเพราะในการ
บริหารจัดการของหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐลวนตองเก่ียวของกับประชาชนและเจาหนา
ที่ของรัฐเสมอ โดยเฉพาะอยางยิ่ง เม่ือรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) ไดบัญญัติให
 “เจาหนาที่ของรัฐมีหนาที่ดําเนินการใหเปนไปตามกฎหมายเพื่อรักษาผลประโยชนของ
สวนรวม อํานวยความสะดวก และใหบริการประชาชน....” (มาตรา 70) สําหรับการบริหาร
ราชการจังหวัดแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนานั้น เปนแนวคิดการบริหารจัดการใหมที่รัฐบาลที่มี
พ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตร เปนนายกรัฐมนตรี ไดนํามาใชในการบริหารราชการระดับจังหวัด ซ่ึง
เกี่ยวของโดยตรงกับแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร

2.1 การนําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรที่เก่ียวกับประชาชนมาประยุกตใชในทาง
ปฏิบัติ

คําวา ประชาชน มีความหมายกวางขวางมาก ในที่น้ีมีความหมายครอบคลุม
ประชาชนหรือปวงชน ชุมชน ภาคเอกชน และองคการเอกชน โดยไมรวมเจาหนาที่ของรัฐ
การศึกษาแนวคิดเกี่ยวกับประชาชนครอบคลุม 2 หัวขอยอย ไดแก แนวคิดการมีสวนรวมของ
ประชาชนและชุมชน รวมทั้งแนวคิดการมีสวนรวมของภาคเอกชนและองคการเอกชน ทั้งน้ีไดนํา
แนวคิดทั้ง 2 หัวขอยอยนี้มาจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) ซ่ึงมีบท 
บัญญัติเกี่ยวกับประชาชน (people) ชุมชน (community) ภาคเอกชน (private sector) และองคการ
เอกชน (private organization)14 ดังจะไดนําเสนอพอสังเขปตอไป

สําหรับเหตุผลสําคัญที่ใหความสําคัญกับเรื่อง “การมีสวนรวม” เพราะบทบัญญัติแหง 
รัฐธรรมนูญ (มาตรา 3) ที่วา “อํานาจอธิปไตยเปนของปวงชนชาวไทย…..”  ไดสนับสนุนการมีสวน
รวมของประชาชนอยางมาก กลาวคือ อํานาจอธิปไตยซึ่งครอบคลุมทั้งอํานาจของฝายนิติบัญญัติ
ฝายบริหาร และฝายตุลาการ เปนของปวงชนชาวไทยหรือประชาชนไทยตลอดเวลา โดยประชาชน
ใชอํานาจอธิปไตยไมเพียงผานตัวแทนและองคกรตาง ๆ หรือมอบอํานาจใหองคการตาง ๆ ทั้ง 3
ฝายซึ่งถือวาเปนการใชอํานาจทางออมของประชาชนเทานั้น แตประชาชนยังใชอํานาจอธิปไตย
ไดดวยตนเองโดยตรง หรือเขามามีสวนรวมไดอยางกวางขวางอีกดวย เชน การเลือกตั้ง
ผูบริหารและสมาชิกสภา การริเริ่มออกกฎหมาย การถอดถอนเจาหนาที่ของรัฐ การออกเสียงประชา

                                         
14โปรดดู วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

ไทย (พ.ศ. 2540) และรัฐธรรมนูญฉบับสําคัญ (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพนิติธรรม, 2547), หนา 65-72.
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มติ การมีสวนรวมในการคิด วางแผน ตัดสินใจ ลงมือปฏิบัติงานกับองคกรตาง ๆ ตลอดจนรวมรับรู
รวมควบคุมและตรวจสอบการบริหารงานและการใชอํานาจอธิปไตยของหนวยงานราชการทั้งฝาย
นิติบัญญัติ ฝายบริหาร และฝายตุลาการ ยิ่งไปกวานั้น ขอความที่วา อํานาจอธิปไตยเปนของ
ปวงชนชาวไทยยังสอดคลองกับความหมายของประชาธิปไตยที่ปวงชนหรือประชาชนเปนใหญใน
ฐานะที่เปนเจาของอํานาจอธิปไตย ที่กลาวมานี้เปนลักษณะสําคัญของการเปลี่ยนจากประชาธิปไตย
แบบผูแทน (representative democracy) มาเปนประชาธิปไตยโดยตรง (direct democracy) ที่
สนับสนุนใหประชาชนเขามามีสวนรวมดวยตนเองมากยิ่งขึ้น

2.1.1 แนวคิดการมีสวนรวมของประชาชนและชุมชน ในการบริหารจัดการหรือ
การบริหารภาครัฐของหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐยอมมีความสัมพันธหรือเกี่ยวของกับ
ประชาชนและชุมชนเสมอ เห็นตัวอยางไดจากเปาหมายสําคัญประการหนึ่งของการบริหาร 
ภาครัฐคือ การใหบริการและอํานวยความสะดวกแกประชาชน รวมทั้งการสนับสนุนใหประชาชนเขา
มามีสวนรวมในการบริหารการพัฒนาดวย รัฐธรรมนูญมีบทบัญญัติที่แสดงถึงแนวคิดการมีสวนรวม
ของประชาชนและชุมชน เห็นไดจากตัวอยาง ดังน้ี

1) อํานาจอธิปไตยเปนของปวงชนชาวไทย (มาตรา 3)
2) รัฐตองสนับสนุนการมีสวนรวมของประชาชน และการตรวจสอบ

การใชอํานาจรัฐทุกระดับ (มาตรา 76)
3) บุคคลยอมมีสิทธิไดรับขอมูล คําชี้แจง และเหตุผลจากหนวย

ราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่นกอนการอนุญาตหรือการดําเนิน
โครงการหรือกิจกรรมใดที่อาจมีผลกระทบตอคุณภาพสิ่งแวดลอม สุขภาพอนามัย คุณภาพชีวิต
หรือสวนไดเสียสําคัญอ่ืนใดที่เกี่ยวกับตนหรือชุมชนทองถิ่น และมีสิทธิแสดงความคิดเห็นของตนใน
เร่ืองดังกลาว ทั้งน้ี ตามกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนที่กฎหมายบัญญัติ 
(มาตรา 59)

4) รัฐจะตองใหความเปนอิสระแกทองถิ่นตามหลักแหงการปกครอง
ตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถิ่น (มาตรา 282)

          5) สิทธิถอดถอนของราษฎร โดยราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นใดมีจํานวนไมนอยกวา 3 ใน 4 ของจํานวนผูมีสิทธิเลือกตั้งที่มาลงคะแนนเสียง
เห็นวาสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่นผูใดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นไมสมควร
ดํารงตําแหนงตอไป ใหสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่นผูน้ันพนจากตําแหนง (มาตรา 286)

6) สิทธิเขาชื่อเพื่อออกกฎหมายในทองถิ่น โดยราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้ง
ในองคกรปกครองสวนทองถิ่นใดมีจํานวนไมนอยกวากึ่งหน่ึงของจํานวนผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกร 
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ปกครองสวนทองถิ่นนั้น มีสิทธิเขาชื่อรองขอตอประธานสภาทองถิ่นเพ่ือใหสภาทองถิ่นพิจารณา
ออกขอบัญญัติทองถิ่นได (มาตรา 287)

7) รัฐตองกระจายอํานาจใหทองถิ่นพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการ
ทองถิ่นไดเอง พัฒนาเศรษฐกิจทองถิ่นและระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการตลอดทั้ง 
โครงสรางพื้นฐานสารสนเทศในทองถิ่นใหทั่วถึงและเทาเทียมกันทั่วประเทศ รวมทั้งพัฒนา
จังหวัดที่มีความพรอมใหเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นขนาดใหญ (มาตรา 78)

2.1.2 แนวคิดการมีสวนรวมของภาคเอกชนและองคการเอกชน ในการบริหาร
ไมวาจะเปนการบริหารภาครัฐหรือภาคเอกชน ยอมตองมีความสัมพันธหรือเกี่ยวของกันเสมอ โดย
การบริหารการพัฒนาจะพยายามสนับสนุนใหภาคเอกชนหรือองคการเอกชนเขามามีสวนรวม 
สําหรับคําวา “องคกร” และ “องคการ” เปนคําทางสังคมศาสตรที่ยอมมีผูใหความหมายแตกตางกัน
ไดเสมอ และไมอาจหาขอยุติเปนที่ยอมรับของทุกฝายไดงาย อยางไรก็ดี หลังจากพิจารณาศึกษา
ความหมายของคําดังกลาวในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ พบวา คําวา “องคกร” ใชกับหนวยงาน
ของรัฐ เชน องคกรปกครองสวนทองถิ่น ในเวลาเดียวกัน มีบทบัญญัติที่ใชคําวา “องคการ” กับ
หนวยงานเอกชน ดังเชน องคการเอกชน (private organization) นอกจากนี้แลว บทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญยังไดใชคําวา เอกชน (private sector) ซ่ึงในที่น้ีหมายถึง ภาคเอกชน ไดปรากฏอยูใน
รัฐธรรมนูญอีกดวย ดังน้ัน ในที่น้ีจึงยึดถือความหมายของคําที่ใชในรัฐธรรมนูญดังกลาว

รัฐธรรมนูญมีบทบัญญัติที่แสดงถึงแนวคิดการมีสวนรวมของภาคเอกชนและ 
องคการเอกชน ทั้งทางตรงและทางออม เชน การควบคุมตรวจสอบหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่
ของรัฐ หรือการเขารวมเปนคณะกรรมการในหนวยงานของรัฐ  เห็นไดจากตัวอยางขางลางนี้

1) พนักงานหรือลูกจางของเอกชนที่ประกอบกิจการหนังสือพิมพ 
วิทยุกระจายเสียง หรือวิทยุโทรทัศน ยอมมีเสรีภาพในการเสนอขาว และแสดงความคิดเห็น
ภายใตขอจํากัดตามรัฐธรรมนูญ โดยไมตกอยูภายใตอาณัติของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจ หรือเจาของกิจการนั้น แตตองไมขัดตอจรรยาบรรณแหงการประกอบวิชาชีพ (มาตรา
41)

2) การจัดการศึกษาอบรมของรัฐตองคํานึงถึงการมีสวนรวมของ 
องคกรปกครองสวนทองถิ่นและเอกชน รวมทั้งการจัดการศึกษาอบรมขององคกรวิชาชีพ
และเอกชนภายใตการกํากับดูแลของรัฐยอมไดรับความคุมครอง (มาตรา 43 วรรคสอง และวรรค
สาม)

3) บุคคลยอมมีเสรีภาพในการรวมกันเปนสมาคม สหภาพ สหพันธ 
สหกรณ กลุมเกษตรกร องคการเอกชน หรือหมูคณะอ่ืน (มาตรา 45)
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4) บุคคลยอมมีเสรีภาพในการรวมกันจัดตั้งเปนพรรคการเมือง 
(มาตรา 47) โดยพรรคการเมืองนั้น มิใชหนวยงานของรัฐ แตเปนกลุมบุคคลที่รวมกันจัดตั้งและจด
ทะเบียนเปนพรรคการเมืองตามกฎหมาย

2.2 การนําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรที่เก่ียวกับเจาหนาที่ของรัฐมาประยุกตใช
ในทางปฏิบัติ

มุงศึกษา 3 หัวขอยอย ไดแก (1) แนวคิดอํานาจหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐ (2) แนวคิด
จริยธรรมของเจาหนาที่ของรัฐ และ (3) แนวคิดการใหบริการประชาชน ทั้งน้ีจะมีสวนชวยใหเขาใจ
การบริหารจัดการหรือแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรเพ่ิมขึ้น

2.2.1 แนวคิดอํานาจหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐ อํานาจหนาที่ ในที่น้ีหมายถึง
อํานาจอยางเปนทางการของเจาหนาที่ของรัฐตามที่รัฐธรรมนูญไดบัญญัติไวหรือมอบหมาย
ให เม่ือนํารัฐธรรมนูญมาศึกษา พบวา มีบทบัญญัติที่แสดงแนวคิดอํานาจหนาที่ของเจาหนาที่
ของรัฐ โดยเฉพาะสวนที่เก่ียวของกับการบริหารการพัฒนาและประชาชนไวดวย

มีขอสังเกตวา ในบางกรณี แมบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญไดระบุแตเพียง “การใช
อํานาจขององคกรหรือหนวยงานของรัฐ” ไวเทานั้น โดยไมไดระบุถึง “การใชอํานาจของเจาหนาที่
ของรัฐ” ไวดวย แตก็มีนัยครอบคลุมการใชอํานาจหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐดวย เพราะเจาหนาที่
ของรัฐเปนผูนําอํานาจหนาที่ของหนวยงานของตนไปปฏิบัติ นอกจากนี้ บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ
มิไดบัญญัติเฉพาะอํานาจหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐที่เปนฝายประจํา เชน เจาหนาที่ของรัฐใน
กระทรวง กรมตาง ๆ เทานั้น แตยังไดบัญญัติอํานาจหนาที่ของฝายการเมือง หรือนักการเมืองทั้งที่
เปนฝายนิติบัญญัติและฝายบริหาร รวมตลอดทั้งอํานาจหนาที่ขององคกรตามรัฐธรรมนูญ เปนตนวา 
คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ และศาลรัฐธรรมนูญไวดวย อํานาจหนาที่ 
ดังกลาวนี้เกี่ยวของกับการบริหารราชการ การบริหารการพัฒนา และประชาชนไมทางตรงก็ทาง
ออม ตัวอยางเชน

1) เจาหนาที่ของรัฐมีหนาที่ดําเนินการใหเปนไปตามกฎหมายเพื่อ
รักษาผลประโยชนของสวนรวม อํานวยความสะดวก และใหบริการประชาชน พรอมกับ
บัญญัติดวยวา ในการปฏิบัติหนาที่ตองวางตัวเปนกลางทางการเมือง (มาตรา 70)

2)  การใชอํานาจขององคกรหรือหนวยงานของรัฐไมวาจะหนวยงาน
ฝายนิติบัญญัติ บริหาร หรือตุลาการจะตองคํานึงถึงศักดิ์ศรีความเปนมนุษย สิทธิ และเสรีภาพ
ตามที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญดวย (มาตรา 26)

3) สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภามีอํานาจควบคุมการบริหารราชการ
แผนดิน (มาตรา 182)
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4) สมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภาทุกคนมีสิทธิตั้งกระทู
ถามรัฐมนตรีในเรื่องใดเกี่ยวกับงานในหนาที่ได (มาตรา 183)

5) วุฒิสภามีอํานาจถอดถอนผู ดํารงตําแหนงระดับสูงออกจาก
ตําแหนงได (มาตร 303)

6) คณะรัฐมนตรีมีหนาที่บริหารราชการแผนดิน (มาตรา 201)
7) คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ มีอํานาจ

ไตสวนขอเท็จจริงและสรุปสํานวนพรอมทั้งทําความเห็นสงไปยังศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารง
ตําแหนงทางการเมือง (มาตรา 301)

กลาวโดยยอ แนวคิดอํานาจหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐขางตน แสดงใหเห็นถึง
อํานาจหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐในสวนที่เกี่ยวกับการบริหารราชการ การบริหารจัดการ และ
ประชาชนทั้งทางตรงและทางออม อํานาจหนาที่ทางตรง เชน เจาหนาที่ของรัฐมีหนาที่ดําเนินการให
เปนไปตามกฎหมายเพื่อรักษาผลประโยชนของสวนรวม อํานวยความสะดวก และใหบริการแก
ประชาชน สําหรับอํานาจหนาที่ที่เกี่ยวกับการบริหารการพัฒนาและประชาชนทางออม เชน สมาชิก
สภาผูแทนราษฎรมีสิทธิเขาชื่อเสนอญัตติขอเปดอภิปรายทั่วไปเพื่อลงมติไมไววางใจนายกรัฐมนตรี 
เปนตน

2.2.2 แนวคิดจริยธรรมของเจาหนาที่ของรัฐ คําวา จริยธรรม (Morality) ในที่น้ี
หมายถึง ขอประพฤติที่ดีงามของเจาหนาที่ของรัฐ เชน บริหารงานหรือการใหบริการดวยความ
ซ่ือสัตยสุจริต บริสุทธิ์ใจ เสียสละ เอ้ือเฟอเผื่อแผ และมีเมตตา เปนตน ในสภาพความเปนจริง
ปญหาในการบริหารการพัฒนาเปนจํานวนมากเกิดจากการขาดจริยธรรมของฝายการเมือง และ/
หรือ ฝายประจําโดยเฉพาะการปฏิบัติหนาที่อยางไมซ่ือสัตยสุจริตและไมบริสุทธิ์ใจ ตัวอยางเชน
ปญหาการฉอราษฎรบังหลวงแสวงหาผลประโยชนใสตนเองและพวกพอง และปญหาการทําลาย
ความเปนธรรมในสังคม แนวคิดเกี่ยวกับจริยธรรมจึงเปนสิ่งสําคัญสําหรับการปฏิบัติหนาที่ราชการ
ของเจาหนาที่ของรัฐ

รัฐธรรมนูญ (มาตรา 77) บัญญัติใหรัฐจัดทํามาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรม
ของเจาหนาที่ของรัฐที่มีสวนเกี่ยวของกับการบริหารราชการหรือการบริหารการพัฒนา ดังน้ี “รัฐ
ตองจัดใหมีแผนพัฒนาการเมือง จัดทํามาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรมของผูดํารงตําแหนงทาง
การเมืองขาราชการ และพนักงาน หรือลูกจางอ่ืนของรัฐ เพ่ือปองกันการทุจริตและประพฤติมิชอบ 
 และเสริมสรางประสิทธิภาพในการปฏิบัติหนาที่” เม่ือเปนเชนนี้ หนวยงานของรัฐจึงไดจัดทํา 
มาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรมของเจาหนาที่ของรัฐขึ้น

สําหรับแนวคิดจริยธรรมของเจาหนาที่ของรัฐเพื่อนําไปสูการเปนเจาหนาที่
ของรัฐที่มีจริยธรรมดีงาม มีอยางนอย 7 ประการ
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1) การนําหลักธรรมมาใชในการใหบริการ โดยเฉพาะอยางยิ่ง ความ
ซ่ือสัตยสุจริต เสียสละ อดทน มีความเปนธรรม เอ้ือเฟอเผื่อแผ มีนํ้าใจ สุภาพ มีเมตตาธรรม และ
เปนแบบอยางที่ดีของหนวยงานของรัฐ

2) การมีจิตสํานึกที่ดีงามในการใหบริการ เจาหนาที่ของรัฐทุกคนตองมี
จิตสํานึกในการใหบริการในทิศทางที่เปนประโยชนตอทางราชการและประชาชนโดยสวนรวม กลาว
คือเจาหนาที่ของรัฐเปนผูอาสาหรือสมัครใจเขามาปฏิบัติราชการเพื่อผลประโยชนของประเทศชาติ
และประชาชน จึงจําเปนตองมีจิตสํานึกที่ดีงามในการใหอํานวยความสะดวกและใหบริการแก 
ประชาชนถาหากเจาหนาที่ของรัฐทําไดก็เชื่อไดวาจะชวยสรางความเจริญและยกมาตรฐานของ
ประเทศใหสูงขึ้น

3) การวางตัวใหเหมาะสม  เจาหนาที่ของรัฐไมควรทะเยอทะยานอยาก
จะมีชีวิตความเปนอยูอยางหรูหราโออา ใชจายฟุมเฟอย หรือ “กินดีอยูดีอยางเกินความพอดี” แต
ควรปรับเปลี่ยนใหมีพฤติกรรมประจําตัวในลักษณะที่ “กินอยูแตเพียงพอดี” รูจักใชจายแตเพียงพอดี
รูจักประหยัด ไมฟุมเฟอย

4) การไมใชสถานะหรือตําแหนงไปแสวงหาผลประโยชน  ไมวาจะเปน
ผลประโยชนสําหรับตนเองหรือผูอ่ืน เชน เจาหนาที่ของรัฐไมใชสถานะหรือตําแหนงเขาไปกาวกาย
หรือแทรกแซงการบรรจุ แตงตั้ง ยาย โอน เลื่อนตําแหนง และเลื่อนขั้นเงินเดือนของเจาหนาที่ของ
รัฐคนใด ในเวลาเดียวกัน ตองไมยอมใหคูสมรส ญาติสนิท บุคคลในครอบครัวหรือผูใกลชิดกาวกาย
การปฏิบัติหนาที่ราชการของตนหรือผูอ่ืน ไมยอมใหผูอ่ืนใชตําแหนงหนาที่ของตนเองโดยมิชอบ
รวมตลอดถึงการไมเรียกรองผลประโยชนในทางมิชอบ ซ่ึงครอบคลุมถึงการไมเรียกรองของขวัญ
ของกํานัล หรือประโยชนอ่ืนใดจากบุคคลอื่นใดเพื่อประโยชนตาง ๆ อันอาจจะเกิดขึ้นจากการปฏิบัติ
หนาที่ของตน

5) การพบปะเยี่ยมเยียนและชวยเหลือประชาชนอยางสม่ําเสมอ รวม
ทั้งเอาใจใสทุกขสุขและรับฟงเรื่องราวรองทุกขของประชาชนและรีบหาทางชวยเหลืออยางเรงดวน
อยางเทาเทียมกัน โดยไมเลือกปฏิบัติ

6) การไมใชและไมบิดเบือนขอมูลขาวสารของราชการ  เจาหนาที่ของ
รัฐไมควรปฏิบัติงานในลักษณะดังกลาวเพื่อใหผูอ่ืนหรือประชาชนเขาใจผิดโดยมุงหวังผลประโยชน
สําหรับตนเองหรือผูอ่ืน

7) การแสดงความรับผิดชอบในการบริหารงานผิดพลาด เจาหนาที่
ของรัฐควรแสดงความรับผิดชอบตามควรแกกรณี เชน ลาออกจากตําแหนง เม่ือปฏิบัติหนาที่บก
พรองหรือผิดพลาดอยางรายแรง

นอกจากขางตนแลว ยังมีแนวคิดจริยธรรมของเจาหนาที่ของรัฐอ่ืนอีก เปนตนวา 
I AM READY ซ่ึงประกอบดวย 8 ประการ ไดแก
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1) Integrity หมายถึง ทํางานอยางมีศักดิ์ศรี
2) Activeness หมายถึง ขยัน ตั้งใจทํางาน
3) Morality หมายถึง มีศีลธรรม คุณธรรม
4) Relevancy หมายถึง รูทันโลก ปรับตัวทันโลก ตรงกับสังคม ตรงกับ

ความตองการของประชาชน
5) Efficiency หมายถึง มุงเนนประสิทธิภาพ
6) Accountability หมายถึง รับผิดชอบตอผลงาน ตอสังคม
7) Democracy หมายถึง มีใจและการกระทําที่ เปนประชาธิปไตย 

สนับสนุนการมีสวนรวม และความโปรงใส
8) Yield หมายถึง มีผลงาน มุงเนนผลงาน15

2.2.3 แนวคิดการใหบริการประชาชน ในที่น้ีหมายถึง แนวคิดที่หนวยงานของ
รัฐ และ/หรือ เจาหนาที่ของรัฐ ใหบริการประชาชน อํานวยความสะดวก หรือการปฏิบัติ
ราชการเพื่อประชาชน ขยายความไดวา เปนลักษณะการดําเนินการของหนวยงานของรัฐหรือเจา
หนาที่ของรัฐจนแลวเสร็จตามคําขอที่ประชาชนยื่นตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ หรือสัญญาที่
หนวยงานของรัฐทํากับประชาชน เพ่ือใหหนวยงานของรัฐกระทําการอันมีผลในทางราชการไมวาใน
ทางที่สมประโยชนแกผูยื่นคําขอหรือไม เชน การอนุญาต การอนุมัติ การใหความเห็นชอบ การรับ
รอง การรับจดทะเบียน การรับแจง การยกเวน การผอนผัน การขยายระยะเวลา การทําเอกสารที่
ประชาชนจะตองมี การใหสัมปทาน การตรวจสอบ การควบคุม การวิเคราะห การตรวจรับงาน หรือ
สิ่งของ การชําระหนี้ การใหคําวินิจฉัย และยังหมายความรวมถึงการดําเนินการที่ไมจําตองมีคําขอ
เชน การใหบริการที่มีลักษณะเปนการใหบริการสาธารณะ การสงเคราะห การใหความอนุเคราะห
แกประชาชนดวย ทั้งน้ี หนวยงานของรัฐตองออกระเบียบเพ่ือกําหนดใหหนวยงานและเจาหนาที่
ของตนใหบริการประชาชนหรือการปฏิบัติราชการเพื่อประชาชนในลักษณะที่สะดวก รวดเร็ว และ 
แนนอนและชัดเจน แกประชาชนผูขอรับบริการ ที่สําคัญคือ หนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐ
พึงระลึกเสมอวา “มีหนาที่ใหบริการประชาชน” และ “ประชาชนมีสิทธิที่จะไดรับบริการที่ดี
จากเจาหนาที่ของรัฐ”

สําหรับสิทธิของประชาชนที่จะไดรับบริการที่ดีจากเจาหนาที่ของรัฐ มีดังน้ี

                                         
15คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.), ยุทธศาสตรการสงเสริมการปรับเปลี่ยนกระบวน

ทัศน วัฒนธรรม และคานิยมของระบบราชการ (พ.ศ. 2546-2550). (ไมปรากฏสํานักพิมพ, 2546), หนา 5.
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หน่ึง ประชาชนมีสิทธิที่จะไดรับทราบจากหนวยงานของรัฐทุกแหงวา การ
ใหบริการในแตละเร่ือง มีขั้นตอนการดําเนินการอยางไร ใชเวลาดําเนินการเทาไร ตองเตรียม
เอกสารหลักฐานใดบาง และหากจะตองเสียคาธรรมเนียม ประชาชนตองเสียจํานวนเทาไร

สอง กรณีที่ประชาชนไมไดรับบริการตามระยะเวลาที่กําหนด ประชาชนมี
สิทธิที่จะไดรับทราบถึงเหตุผลและการแจงขยายระยะเวลาดําเนินการจากหนวยงานของรัฐน้ัน

สาม ประชาชนมีสิทธิจะไดรับแจงเปนหนังสือโดยระบุเหตุผลที่ชัดเจนกรณี
ที่เจาหนาที่ไมอาจดําเนินการตามคําขอได

สี่ ประชาชนมีสิทธิรองเรียนกรณีที่เห็นวาเจาหนาที่ของรัฐไมใหบริการตาม
หลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดตาม ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการปฏิบัติราชการ
เพื่อประชาชนของหนวยงานของรัฐ พ.ศ. 2532 โดยคณะรัฐมนตรีไดมีมติเห็นชอบเม่ือวันที่ 14
มีนาคม 2532 รวมทั้งที่แกไขเพ่ิมเติม โดยเฉพาะอยางยิ่ง เม่ือคณะกรรมการวาดวยการปฏิบัติ
ราชการเพื่อประชาชนของหนวยงานของรัฐ (ปปร.) ไดมีการแกไขเพ่ิมเติมเปน ระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีวาดวยการปฏิบัติราชการเพื่อประชาชนของหนวยงานของรัฐ (ฉบับที่ 2)
พ.ศ. 2540 เพ่ือใหเหมาะสมกับสภาพการณปจจุบันและใหการดําเนินการของหนวยงานของรัฐมี
ประสิทธิภาพยิ่งขึ้น

บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญไดแสดงแนวคิดการใหบริการประชาชนไววา รัฐตองดู
แลใหมีการปฏิบัติตามกฎหมายคุมครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลจัดระบบงานของกระบวน
การยุติธรรม รวมทั้งจัดระบบงานราชการและงานของรัฐอยางอ่ืนใหมีประสิทธิภาพเพื่อตอบ
สนองความตองการของประชาชน (มาตรา 75 วรรคหนึ่ง) พรอมกันนั้น ดังที่กลาวแลวขางตนวา
เจาหนาที่ของรัฐมีหนาที่ดําเนินการใหเปนไปตามกฎหมายเพื่อรักษาผลประโยชนของสวน
รวม อํานวยความสะดวก และใหบริการประชาชน (มาตรา 70)

จากขางตนน้ี ทําใหเห็นไดวา หนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐมีหนาที่ให
บริการประชาชนซึ่งมีขอบเขตกวางขวางมาก ครอบคลุมการดําเนินการใหเปนไปตามกฎหมาย การ
จัดระบบงานใหมีประสิทธิภาพเพื่อตอบสนองความตองการของประชาชน และการอํานวยความ
สะดวกใหแกประชาชน

เพื่อใหเห็นแนวคิดและการประยุกตใชในสวนที่เก่ียวกับการใหบริการประชา
ชนชัดเจนข้ึน จึงนําตัวอยางการใหบริการประชาชนมาเสนอไวขางลางนี้ โดยควรดําเนิน
งานแบบผสมผสานกันตามความเหมาะสมและตามความพรอมของแตละหนวยงาน การ
ดําเนินงานบางสวนอาจคาบเกี่ยวกันและดําเนินงานพรอมกันได อน่ึง แนวคิดการใหบริการ
ประชาชน ในบางกรณีอาจเรียกวา แนวทาง วิธีการ เทคนิค การดําเนินงาน หรือลักษณะของการ
ปฏิบัติราชการเพื่อใหบริการแกประชาชนก็ได



42

1) การใหประชาชนเลือกรับบริการ อาจเปดโอกาสใหประชาชนเลือกรับ
บริการไดโดยไมเสียคาใชจายหรือยินยอมเสียคาใชจายเพิ่มดวยความสมัครใจเพื่อใหไดรับบริการที่
รวดเร็วขึ้น ทํานองเดียวกับการสงจดหมายทางไปรษณีย ถาสงจดหมายแบบธรรมดาตองเสีย
คาแสตมปตามน้ําหนัก แตถาตองการสงจดหมายดวน ก็ตองเสียคาธรรมเนียมเพิ่มขึ้น ตัวอยางเชน
โดยปกติการขอใบอนุญาตใหมหรือตอใบอนุญาตสําหรับกิจการอุตสาหกรรม รานคา รานอาหาร
รานเสริมสวย การรื้อถอน ตอเติม  หรือดัดแปลงอาคาร เปนตน  เม่ือยื่นหลักฐานครบถวนจะใชเวลา
ประมาณ 30 วัน และอาจไมเสียคาใชจายหรือเสียคาใชจาย เชน 50 บาท เปนตน แตถาประชาชน
สมัครใจและตองการใบอนุญาตดังกลาวเร็วกวาเวลาปกติ เชน 20 วัน เจาหนาที่ของรัฐหรือหนวย
งานของรัฐก็อาจกําหนดวาตองเสียคาใชจายรวม 300 บาท  หรือถาประชาชนตองการใบอนุญาต
ภายใน 10 วัน ก็อาจเสียคาใชจาย 500 บาท  เปนตน  ทั้งน้ี เงินคาใชจายทุกบาททุกสตางคจะตอง
มีใบเสร็จและเปนเงินรายไดของหนวยงานอยางชัดเจน การนําแนวคิดนี้ไปประยุกตใชจะอยูภายใต
เง่ือนไขดังน้ีคือ  ใชไดกับงานบางอยาง  เปนงานที่แตละหนวยงานสามารถทําไดเองโดยไมเกี่ยว
ของกับสวนราชการอื่นหรือเกี่ยวของนอยมาก  หนวยงานจําเปนตองกําหนดไวลวงหนากอนวาเม่ือ
หลักฐานครบแลวงานแตละอยางโดยปกติจะใชเวลาดําเนินการนานเทาใด พรอมติดประกาศให
ประชาชนรูอยางชัดเจน โดยกําหนดบุคคลผูรับผิดชอบหรือผูมีอํานาจในการดําเนินงานนั้น

2) การจัดบุคลากรตอนรับและใหความชวยเหลือประชาชน ควรจัดให
มีบุคลากรอยางนอย 1 คน ที่มีมนุษยสัมพันธดีเปนพิเศษ มีหนาที่เดินพบปะประชาชนเพื่อคอยตอน
รับ สรางความสัมพันธอันดีระหวางประชาชนที่มาติดตอราชการ ตอบคําถาม ใหคําแนะนํา หรือให
ความชวยเหลือประชาชน อันมิใชลักษณะของการนั่งประจําอยูที่โตะแลวคอยตอบคําถามเมื่อมี
ประชาชนมาถามเทานั้น

3) การเปดกวางชองทางใหบริการ  การใหบริการสาธารณะแกประชาชน
หลายอยางอาจดําเนินการในลักษณะที่ประชาชนไดรับความสะดวก รวดเร็ว พรอมกับประหยัดเวลา
และคาใชจายได เปนตนวา การรองทุกข รองเรียน การขอความชวยเหลือ การจัดสงเอกสาร การ
ชําระคาบริการไฟฟา นํ้าประปา และการจัดเก็บขยะ เหลานี้ หนวยงานของรัฐอาจเปดโอกาสให
ประชาชนสงขอความ หรือรองทุกขทางไปรษณีย โทรศัพท โทรสาร (fax) คอมพิวเตอรหรืออินเตอร
เน็ท (internet) รวมตลอดทั้งการจัดบุคลากรเพื่อรับเรื่องราวรองทุกขทางโทรศัพทไวตลอด 24 
ชั่วโมง

4) การใหบริการรวมกันเสร็จสิ้นในจุดเดียว หรือการใหบริการแบบ
เบ็ดเสร็จ (one stop service) เพ่ือเปนการประหยัดเวลาและคาใชจายของประชาชน การใหบริการ
ดังกลาวนี้ มีลักษณะสําคัญ คือ (1) เปนการใหบริการสาธารณะแกประชาชนของทุกหนวยงาน (2)
แตละหนวยงานรวมมือและประสานงานกัน โดยทุกหนวยงานจะตองประสานงานเพื่อออกระเบียบ
กําหนดขั้นตอนและระยะเวลาพิจารณาของแตละหนวยงาน ตั้งแตรับคําขอจนกระทั่งพิจารณาแลว
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เสร็จใหอยูในระเบียบเดียวกัน (3) การใหบริการเสร็จสิ้นในจุดเดียวหรือสถานที่เดียว (4) มีกําหนด
เวลาแลวเสร็จในทุกขั้นตอนอยางชัดเจนและเขาใจงาย และ (5) มีการประชาสัมพันธและจัดบุคลากร
คอยใหคําแนะนํา โดยเฉพาะอยางยิ่ง ตองประกาศใหประชาชนรับทราบเปนการทั่วไปอยางเปดเผย
วา ในการติดตอขอใชบริการแตละเร่ือง เจาหนาที่ของรัฐจะใชเวลาดําเนินการเทาไร ตองการ
เอกสาร หลักฐานใดบาง หากตองเสียคาธรรมเนียม ตองระบุจํานวนเงินที่ชัดเจนดวย

5) การเปดชองงานเบ็ดเตล็ด ใหงานแลวเสร็จภายใน 1 ชั่วโมง เชน
ใหบริการคําขอรับรองราคาประเมิน คําขอแกชื่อตัว ชื่อสกุล คําขอคัดคาน เปนตน

6) การเพิ่มหรือขยายเวลาใหบริการ หมายถึง การเพิ่มเวลาหรือขยาย
เวลาการใหบริการมากขึ้น เชน ขยายเวลาการบริการประชาชนในวันปฏิบัติราชการชวงเวลา 12.00
น. - 13.00 น. โดยไมหยุดพักเที่ยง เพ่ิมชั่วโมงทํางานในวันเสาร หรือวันหยุดสําคัญของทางราชการ
เชน ชวงเทศกาลปใหม ตัวอยางการใหบริการเมื่อมีการเพิ่มเวลาใหบริการ เชน รับคําขอจด
ทะเบียนสิทธิและนิติกรรมตาง ๆ ยกเวนการจดทะเบียนที่ตองมีประกาศและรังวัด

7) การจัดหนวยใหบริการเคลื่อนที่ เพ่ือออกไปใหพบปะประชาชนและ
ใหบริการตามชุมชนตาง ๆ ภายในเขตพื้นที่เปนประจําทุกเดือน โดยฝายบริหารตองเขาไปมีสวน
รวมในการใหบริการเคลื่อนที่น้ีดวย สําหรบัลักษณะการใหบริการที่นําไปสูประชาชน เชน การทํา
ทะเบียนราษฎร  การเก็บภาษี  และการรักษาพยาบาล  ทั้งน้ี ควรประกาศลวงหนา

8) การใชเทคโนโลยีสนับสนุนการใหบริการเพื่ออํานวยความสะดวก 
และใหเกิดความโปรงใสมากขึ้น เชน ใชการประกวดราคาทางอิเล็คโทรนิกส (e-procurement 
auction) และการบริการโดยเครือขายอินเทอรเน็ต คือ การรับชําระคาบริการผานธนาคาร
(e-banking) และเว็บไซต (website) ของหนวยงาน รวมทั้งการขยายจุดรับชําระเงินไปยังไปรษณีย
ที่มีอยูทั่วประเทศ หรือสํานักงานตัวแทน เปนตน

9) การชวยเหลือประชาชนผูมีรายไดนอย ในบางสถานการณ เชน เม่ือ
ประสบภัยธรรมชาติ หรือเม่ือประเทศประสบปญหาวิกฤตเศรษฐกิจ หนวยงานของรัฐอาจดําเนินการ
บางอยางเพื่อใหบริการผูมีรายไดนอย เชน การใหประชาชนผอนชําระคารักษาพยาบาล คาภาษี
คาติดตั้งประปา และการขายสินคาราคาถูกใหประชาชน

         10) การใหบริการประชาชนตองเปนลักษณะของระบบเปด เพ่ือให
ประชาชนไดรับทราบอยางทั่วถึงวาการใหบริการของหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐเปน
อยางไร รวมทั้งเปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการดําเนินการ หรือตรวจสอบการปฏิบัติ
งานของหนวยงานของรัฐดวย

11) การยึดหลักการใหบริการสาธารณะประชาชนอยางประทับใจ 
คลองตัว สะดวก รวดเร็ว ใกลชิด ทั่วถึง นาเชื่อถือ ถูกตอง เสมอภาค เปนธรรม โปรงใส
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และตรวจสอบได การใหบริการในลักษณะเหลานี้ ไมเพียงมีสวนชวยเพ่ิมประสิทธิภาพในการ
บริหารงานของเจาหนาที่ของรัฐและหนวยงานของรัฐเทานั้น แตยังจะมีสวนทําใหประชาชนเกิด
ความเชื่อถือศรัทธา  และยอมรับมากขึ้น ตัวอยางการใหบริการของแตละลักษณะ  มีดังน้ี

11.1) ประทับใจ เชน เจาหนาที่ของรัฐควรใหบรกิารดวยจิตสํานึก
ของการใหบริการที่ถือวาประชาชนเปนผูรับบริการหรือเปนลูกคา จึงใหบริการดวยความยิ้มแยม
แจมใส ใหเกียรติ ใหความสําคัญตอประชาชนดวยความจริงใจและเต็มใจ ใหบริการดวยความ
กระฉับกระเฉง และกระตือรือรน จัดบุคลากรคอยเดินตอนรับ ใหคําแนะนํา และชวยเหลือประชาชน
ที่มารับบริการ

11.2) คลองตัว สะดวก รวดเร็ว เชน ควรดําเนินการทุกวิถีทาง
เพ่ือลดขั้นตอนในการปฏิบัติงานที่ไมจําเปนเพ่ือใหประชาชนตองคอยหรือเสียเวลาอยูที่หนวยงาน
ราชการนอยที่สุดเทาที่จะทําได  นอกจากนี้แลว ยังอาจจัดรถยนต จักรยานยนต หนวยเคลื่อนที่เร็ว
เพ่ือใหบริการฟรี เชน รับผูปวย หรือรับแจงเหตุ ไวตามจุดตาง ๆ เพ่ือใหบริการอยางรวดเร็วในบาง
พ้ืนที่และภายในเวลาที่กําหนด เชน ฝายรับแจงแหตุจะมาถึงที่เกิดเหตุภายใน 10 นาทีพรอมทั้ง
ประกาศใหประชาชนไดทราบดวย  โดยอาจขอความรวมมือจากสมาคม มูลนิธิ และศูนยวิทยาของ
ทางราชการ ไมเทานั้น ยังอาจนําคอมพิวเตอรมาใชในการใหบริการ  ใชบัตรคิวเพ่ือใหบริการกอน
หลัง กําหนดเวลาแลวเสร็จของงานแตละขั้นตอน

11.3) ใกลชิด ทั่วถึง  เชน การปฏิบัติงานภายนอกหนวยงาน ควร
จัดหนวยใหบริการเคลื่อนที่ไปตามชุมชนตาง ๆ เปนประจํา นอกจากนี้ การจัดกิจกรรมรวมกับ
ประชาชนในชุมชนตาง ๆ ก็เปนอีกหนทางหนึ่งที่จะชวยใหประชาชนไดรับบริการสาธารณะอยาง
ใกลชิดและทั่วถึง โดยเจาหนาที่ของรัฐควรออกพบปะ ไตถามทุกขสขุ และคลุกคลีกับประชาชนดวย
เปนประจํา ในสวนการปฏิบัติงานภายในหนวยงาน ควรบริหารงานแบบดูแลใหทั่วถึง (MBWA หรือ
Management By Wandering About) หรือ บริหารแบบเดินไปรอบ ๆ หรือ  (WAM หรือ Walk
Around Management) เพ่ือดูแลความเรียบรอย มิใชน่ังประจําอยูในสํานักงาน เพ่ือรอใหประชาชน
มาติดตอ  หรือไมควรวางตัวเปนเจาขุนมูลนาย

11.4) นาเชื่อถือ เชน เม่ือเกิดรองเรียนเจาหนาที่ของรัฐ ตองให
ความเปนธรรมทุกฝาย ไมปกปองพวกพอง ไมนําพวกพองที่ไมมีประสิทธิภาพเทาที่ควรเขามาอยู
ในหนวยงานเพื่อแสวงหาผลประโยชนหรือปกปองผลประโยชนสวนตน ตลอดทั้งไมแสวงหาผล
ประโยชนจากการประมูลกอสราง หรือนํางบประมาณของหนวยงานมาจัดแบงกันตามจํานวนของ
คณะผูบริหาร

11.5) ถูกตอง เสมอภาค เปนธรรม  การใหบริการของเจาหนาที่
ของรัฐตองถูกตอง พยายามใหเกิดขอบกพรองหรือผิดพลาดนอยที่สุด เชน การเขียนชื่อนามสกุล
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และวันเดือนปในเอกสารสําคัญ นอกจากนี้ ยังตองการบริการดวยความเสมอภาคและเปนธรรม ตาม
ลําดับกอนหลัง ไมเปดโอกาสใหมีการวิ่งเตน หรือมีการใชอภิสิทธิ์เกิดขึ้น

11.6) โปรงใส ตรวจสอบได เชน ควรจัดใหมีการประเมินผลการ
ปฏิบัติงานอยางนอยปละครั้ง โดยขอความรวมมือจากสถาบันการศึกษาแลวเผยแพรผลการประเมิน
ผลนั้น ควรประชาสัมพันธ เชน ทางโทรทัศน วิทยุ อินเตอรเน็ท หรือแผนพับเพ่ือแจงใหประชาชน
ทราบถึงชองทางที่ประชาชนสามารถเขาถึงขอมูลขาวสารของหนวยงานได ตามพระราชบัญญัติขอ
มูลขาวสารของทางราชการ พ.ศ. 2540 ตลอดจนชองทางที่ประชาชนสามารถรองเรียนและตรวจ
สอบได อันเปนลักษณะที่สนับสนุนการตรวจสอบจากสาธารณะ เชน รองเรียนตอกระทรวง
มหาดไทย สํานักงานตรวจเงินแผนดิน หรือองคกรตามรัฐธรรมนูญ เชน ศาลยุติธรรม หรือศาล
ปกครอง

11.7) อ่ืน ๆ เชน
(1) ติดตั้งหมายเลขโทรศัพทโดยเฉพาะสําหรับรับ

เรื่องราวรองทุกข พรอมกับมีเทปบันทึกเสียงสําหรับบันทึกขอความทุกครั้งที่ประชาชนโทร
มาแจงดวย แตตองแจงใหประชาชนทราบวาจะมีการบันทึกเสียงไวดวยเพ่ือใชเปนหลักฐานในการ
ตรวจสอบการรองทุกขและเพื่อแสดงใหเห็นดวยวาหนวยงานไดดําเนินการตามคํารองทุกขหรือไม
เพียงใด

(2) จัดทําคูมือบริการประชาชน
(3) ควรมีคําขวัญ (slogan) ของหนวยงานที่แสดงถึงเอก

ลักษณหรือนโยบายหรือวิสัยทัศนของหนวยงาน
(4) สงเสริมการแขงขันดานการใหบริการประชาชน

ภายในเขตพื้นที่หรือรวมมือกับหนวยงานอื่น
(5) หาจุดเดนของแตละหนวยงานเพื่อดึงดูนักทองเที่ยว

และสรางเงินรายได  เชน แหลงทองเที่ยว  ผลผลิตสําคัญ  อาหาร หรือผลไม
(6) จัดทําเว็บไซตของหนวยงานเพื่อประชาสัมพันธคณะ

ผูบริหาร นโยบายและวิสัยทัศนในการบริหารงาน ผลงานรับเรื่องราวรองทุกข และใหความรูตอ
บุคคลภายในและภายนอกหนวยงาน ทั้งน้ี มิใชจัดทําเว็บไซตเพ่ือประชาสัมพันธคณะผูบริหารแต
เพียงอยางเดียว ควรเนนหรือเปดชองทางใหประชาชนเขารับบริการผานทางเว็บไซตดวย

(7) สรางระบบฐานขอมูลเพื่อการบริหาร เปนลักษณะ
ของการรวบรวมขอมูลใหเปนระบบแลวนํามาใชประโยชนโดยอาศัยวัสดุอุปกรณที่ทันสมัยเชน 
คอมพิวเตอร
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(8) ขอความรวมมือหรือใชประโยชนจากสถาบันสําคัญ
ในทองถิ่น เชน สถาบันครอบครัว ศาสนา และโรงเรียน

(9) ใหบริการประชาชนโดยคํานึงถึงความตองการที่ 
แทจริงและจําเปนสําหรับประชาชนสวนใหญเปนหลัก เชน สนับสนุนการศึกษาสําหรับโรงเรียน
ที่ขาดแคลน อันมิใชลักษณะของการใหบริการเพื่อชวยเหลือหรือใหเปลาในสิ่งที่ไมจําเปนสําหรับ
ประชาชน เชน ไมควรสนับสนุนใหสรางวัดเพิ่มทั้ง ๆ ที่มีวัดหลายแหงอยูแลวในเขตพื้นที่

(10) ในการใหบริการประชาชนบางชนิด เชน การสราง
ถนน และประปา ควรใหประชาชนไดมีสวนรวมรับผิดชอบดวย เชน มีสวนในการแสดงความคิด
เห็นหรือรวมรับผิดชอบในการบํารุงรกัษา ไมควรเปนลักษณะของการใหเปลา

(11) ผสมผสานหลักการบริหาร (integration) หรือการ
พัฒนาหลาย ๆ ดาน หรือหลาย ๆ สาขาเขาดวยกัน

      (12) ใหความสําคัญกับการบริหารหรือการพัฒนาทั้ง
ดานวัตถุและดานจิตใจในสัดสวนที่ไลเลี่ยกันหรือสมดุลกัน

2.3 การนําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรตามแนวทางการบริหารราชการจังหวัด
แบบบูรณาการเพื่อมาประยุกตใชในทางปฏิบัติ
           สาระสําคัญของแนวคิดการบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนา ซ่ึงเรียกยอ
วา การบริหารราชการจังหวัดซีอีโอ โดยมีผูวาฯ ซีอีโอ เปนหัวหนาผูบริหารสูงสุดระดับจังหวัด ได
กลาวไวแลวขางตน แนวคิดน้ีสามารถนํามาประยุกตใชในทางปฏิบัติ ซึ่งสวนหนึ่งนํามาจาก
การแสดงออกหรือการแสดงความคิดเห็นดานรัฐประศาสนศาสตรของ พ.ต.ท. ทักษิณ
ชินวัตร นายกรัฐมนตรี สรุปได 26 ขอ ดังน้ี

1) มีผูรับผิดชอบหรือมีเจาภาพในทุกกิจกรรมหรือในการปฏิบัติงานทุกขั้นตอน
2) ปฏิบัติงานอยางทาทายดวยการกําหนดนโยบายหลักหรืองานชิ้นโบวแดงที่

ตองทํา และพยายามทําใหสําเร็จ หรือปฏิบัติงานใหเสร็จกอนกําหนดเวลาที่ไดประกาศไว
3) กําหนดกรอบเวลาในการทํางาน เชน ระบุเวลาการปฏิบัติงานวาจะแลวเสร็จ

ภายในกี่วันกี่เดือน  หลีกเลี่ยงการพูดวา จะพยายามใหเร็วที่สุด โดยไมระบุเวลา
4) ตั้งเปาหมายหรือระบุจํานวนปริมาณงานที่จะทําใหสําเร็จไวอยางชัดเจน

เชน จะสรางบานหรือสรางโรงเรียนจํานวนเทาใด จะสรางกลุมพลังประชาชนจํานวนกี่กลุม
5) มุงผลสําเร็จของงาน  โดยเริ่มจากจิตใจที่มีจิตสํานึกในการปฏิบัติงานที่มุง

ความ สําเร็จ (achievement consciousness) มิใชมีจิตสํานึกในการปฏิบัติงานที่อยูภายใตการ
ครอบงําของระบบราชการ (bureaucracy consciousness) สําหรับการปฏิบัติงาน ตองเปน
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ลักษณะมุงผลผลิต (product) เพ่ือประโยชนของสวนรวม ไมติดยึดอยูกับกระบวนการ (process)
หรือระเบียบกฎเกณฑในการปฏิบัติงานมากเกินไป พรอมกันนั้น ควรหลีกเลี่ยงการบริหารงาน
ดวยปากที่อางประชาชนพร่ําเพรื่อโดยผลงานไมปรากฏชัดเจน และพยายามหลีกเลี่ยงที่จะใช
คําพูดดังตอไปน้ี “การปฏิบัติงานประสบความสําเร็จในระดับหนึ่ง” แตไมไดบอกวาทั้งหมดมีกี่
ระดับ “เร่ืองน้ีเปนเร่ืองละเอียดออน ตองใชเวลามากในการแกไขปญหา” หรือบริหารงานดวย
การตั้ง “คณะกรรมการซื้อเวลา” ขึ้นมาเพื่อถวงเวลาหรือปลอยใหเวลาเปนผูแกไขปญหาแทน

6) ยึดถือประชาชนหรือผลประโยชนของประชาชนสวนรวมเปนเปาหมายหลัก
7) แสดงลักษณะผูนําที่กลาไดกลาเสีย ไมแทงกั๊ก หลีกเลี่ยงการปฏิบัติงานแบบ

พบกันครึ่งทาง หรือมุงรับแตความชอบอยางออกนอกหนา โดยไมกลารับผิดเม่ือผิดพลาด กลาให
รางวัลตอบแทนแกผูกระทําความดี เชน ผูแจงเบาะแส  ผูนําจับ  และผูเสียสละชีวิตเพ่ือชาติ

8) กลาคิด ตัดสินใจ และลงมือปฏิบัติงานดวยความรวดเร็ว ลดข้ันตอน ลด
พิธีการ ตลอดจนติดตามงานอยางสม่ําเสมอ รวมทั้งในชวงเวลาวิกฤตดวย

9) กลาคิดและทํานอกกรอบ ซ่ึงอาจยึดถือคํากลาวที่วา “ประวัติศาสตรของ
ชาติบานเมืองจํานวนไมนอยเกิดข้ึนจากการกระทําของผูแหกกฎ” (history is made by
those who break the rules) รวมตลอดถึงการมีแนวคิดที่กลาสรางประวัติศาสตร หรือมีวิญญาณตอ
สูเพ่ือความเปนธรรมอยูในตัวดวย

10) กลาคาดการณหรือทํานายเหตุการณลวงหนาเพ่ือสรางขวัญและกําลังใจใน
การปฏิบัติงาน ทั้งยังเปนการแสดงความมั่นใจใหปรากฏ

11) บริหารจัดการในเชิงรุกทั้งภายในและภายนอกประเทศดวยความคิด 
ริเร่ิม พรอมนําเสนอสิ่งแปลกใหมอยูตลอดเวลา  โดยคอยๆ ปลอยออกมาตามจังหวะเวลา   

12) ประชาสัมพันธผลงานอยางสม่ําเสมอ โดยใชมืออาชีพ (professional) มิใช
ใช มือสมัครเลน (amateur)

13) ตอบโตหรือสวนผูตอตานอยางทันทีทันควันเพ่ือสกัดกั้นและกําหราบ
ผูตอตาน ในเวลาเดียวกัน ก็เปนการสรางกําลังใจใหแกผูใตบังคับบัญชาและตนเองดวย

14) จัดตั้งทีมตรวจสอบและติดตามผลงานของผูใตบังคับบัญชารวมทั้งทํา
วิจยัเพ่ือตรวจสอบขอมูล ความนิยม และความตองการของประชาชน

15) เลือกผูรวมงานหรือผูใตบังคับบัญชาที่มีฝมือและควบคุมสั่งการได
16) วางตําแหนงคนของตัวเองไวในตําแหนงสําคัญและในทุกวงการ
17) ไมเปดโอกาสใหมีคูแขงหรือใหใครมามีชื่อเสียงเทียบเทาหรือมาทาบ

บารมี
18) นําขอมูลขาวสารและเทคโนโลยีที่ทันสมัยมาใชอยางจริงจัง
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      19) มีไมตรีจิต (courtesy) ซ่ึงครอบคลุมถึงการมีมารยาท ความสุภาพ ความ
เอ้ือเฟอ และมีอัธยาศัยดี
          20) มีการบริหารจัดการที่แสดงถึงความเปนมืออาชีพ (professionalism) โดย
นําหลักวิชาการมาประยุกตใชประกอบดวย
          21) เปนที่ยอมรับ (respect) หรือไดรับความศรัทธาจากประชาชนสวนใหญ
        22) มีความยืดหยุน (flexible) ซ่ึงตองเปนการยืดหยุนเพ่ือผลประโยชนของสวน
รวม
          23) เสียสละประโยชนและความสุขสวนตัวเพื่อสวนรวม มีความเปนผูใหมาก
กวาผูรับ
          24) ดํารงตําแหนงและปฏิบัติหนาที่อยางภาคภูมิใจ มีเกียรติ และมีศักดิ์ศรี

25) ใหเกียรติและยกยองครอบครัว
26) ติดดิน ไมสํารวย ไมวางฟอรม วางกาม ไมติดยึดกับตําแหนง รูจักพอ

และพรอมที่จะลงจากตําแหนง ขณะเดียวกัน ก็ตั้งความปรารถนาสําหรับอนาคตของตนเอง
ไวดวย เชน มิไดมุงเปนแครัฐบุรุษ (statesman) หรือเปนผูนําของประเทศเทานั้น แตปรารถนาที่จะ
เปนมหาบุรุษของโลก (the great man)16

                                         
        16โปรดดูเพ่ิมเติมจาก  วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, ผูบริหารสูงสุดระดับจังหวัด : ผูวาราชการจังหวัด ผูวาราช
การจังหวัดซีอีโอผูวาราชการกรุงเทพมหานคร และนายกองคการบริหารสวนจังหวัด (พิมพครั้งที่ 2,
กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพโฟรเพซ, 2548), หนา 283-298; และ วิรัช วิรัชนิภาวรรณ "ผูวาฯ ซีอีโอดานลบ"
รัฐสภาสาร 51, 9 (กันยายน 2546) : 27-42 และ รัฏฐาภิรักษ 45, 4 (ตุลาคม-ธันวาคม 2546) : 62-74.
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สวนที่ 3
การพัฒนาทฤษฎีหรือแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร

หัวขอการพัฒนาทฤษฎีหรือแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรน้ี มุงนําเสนอสาระสําคัญ 2 
เรื่อง คือ ปจจัยที่มีสวนสําคัญในการกําหนดแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร และแนวทางการพัฒนา
แนวคิดรัฐประศาสนศาสตร

1. ปจจัยที่มีสวนสําคัญในการกําหนดแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร

การศึกษาปจจัยที่มีสวนสําคัญในการกําหนดแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรของไทยจะมี
สวนชวยใหทราบและเขาใจวา แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรของไทยเกิดหรือมีที่มาจากแหลงใด
บาง อันจะเปนประโยชนตอการศึกษา การนําไปประยุกตใช และการพัฒนาแนวคิดทาง
รัฐประศาสนศาสตร นอกเหนือจากการมีสวนชวยใหผูศึกษาเกิดความเชื่อม่ันในวิชาการทาง
รัฐประศาสนศาสตรวาเปนวิชาชีพและเปนสากลเพิ่มมากขึ้นดวย

แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรของไทยนั้น ปรากฏอยูทั่วไป เชน ในรัฐธรรมนูญ ใน
เอกสารทางวิชาการทั้งหลาย ไมวาจะเปนตํารา หนังสือ ผลงานวิจัย บทความ ในเครือขาย
ระหวางประเทศ (international network หรือ internet) หรือในการแสดงความคิดเห็นของ
บุคคลหรือกลุมบุคคลหลากหลายอาชีพ เชน ฝายการเมือง ฝายประจํา และนักวิชาการที่ทํา
การสอน ฝกอบรมและสัมมนา  รวมทั้งในหนวยงานและสถาบันการศึกษาตาง ๆ ทั้งของ
ภาครัฐและภาคเอกชน เหลานี้เปนตน

เม่ือศึกษาถึงปจจัยที่มีสวนสําคัญในการกําหนดแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรของ
ไทย ซึ่งบางสวนไดนําไปบรรจุไวในรัฐธรรมนูญ พบวา มีอยางนอย 8 ประการ และในสภาพ
ความเปนจริงแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรอาจเกิดจากปจจัยเดียวหรือหลายปจจัยก็ได ปจจัยทั้ง
8 ประการ มีดังน้ี

1.1 รัฐธรรมนูญ
รัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุดของประเทศและกฎหมายใดจะขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญไม

ได ที่สําคัญคือ รัฐธรรมนูญมีสวนสําคัญในการกําหนดหรือตอกย้ําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสนตร
ของไทย เห็นไดจากการที่รัฐธรรมนูญมีบทบัญญัติเกี่ยวกับแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรเปน
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จํานวนมาก เปนตนวา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) กําหนดให “บุคคลผูเปน
ขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือของ
ราชการสวนทองถิ่นและเจาหนาที่อ่ืนของรัฐ มีหนาที่ดําเนินการใหเปนไปตามกฎหมายเพื่อรักษา
ประโยชนสวนรวม อํานวยความสะดวก และใหบริการแกประชาชน ในการปฏิบัติหนาที่และในการ
ปฏิบัติการอ่ืนที่เกี่ยวของกับประชาชนบุคคลตามวรรคหนึ่งตองวางตนเปนกลางทางการเมือง”
(มาตรา 70) และยังบัญญัติให “การใชอํานาจโดยองคกรของรัฐทุกองคกร ตองคํานึงถึงศักดิ์ศรีความ
เปนมนุษย สิทธิ และเสรีภาพตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญน้ี” (มาตรา 26)

1.2 นโยบายของรัฐบาล ภาวะผูนําของนายกรัฐมนตรี และคณะรัฐมนตรี
โดยทั่วไป ฝายบริหารระดับชาติหรือรัฐบาลมีหนาที่บริหารราชการแผนดินและในการ

บริหารราชการแผนดินของรัฐบาลจะตองมีนโยบายของรัฐบาลเพ่ือนําไปใชเปนแนวทางในการ
บริหารราชการแผนดิน นโยบายดังกลาวนี้ยอมเก่ียวของกับแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรเสมอ
เม่ือเปนเชนนี้ จึงกลาวไดวา นโยบายของรัฐบาลมีสวนสําคัญในการกําหนดแนวคิดทางรัฐประศาสน
ศาสตร

นอกจากนั้น นายกรัฐมนตรี และคณะรัฐมนตรียังเปนผูใหความเห็นชอบและรวมกัน
กําหนดนโยบายของรัฐบาลขึ้น ตัวอยางเชน ผลจากการบริหารงานขององคกรตามรัฐธรรมนูญ ทํา
ใหคณะรัฐมนตรี ซ่ึงประกอบดวยนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีอ่ืนอีกจํานวนหนึ่งอาจพบวา เกิดความ
บกพรองในการบริหารราชการที่เกี่ยวกับแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรในเรื่อง โครงสรางหรือ
อํานาจหนาที่ของศาลรัฐธรรมนูญ หรือการบริหารคนในเรื่องกระบวนการสรรหาคณะกรรมการปอง
กันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ ขอบกพรองทํานองนี้ คณะรัฐมนตรีอาจเสนอใหมีการแกไข
แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญโดยกําหนดเปนนโยบายของรัฐบาลได
อยางไรก็ตาม การที่จะนําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรไปบรรจุไวในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ
โดยผานทางนโยบายของรัฐบาลไดน้ัน ไมอาจประสบความสําเร็จไดงาย ถานายกรัฐมนตรีขาดภาวะ
ผูนํา และคณะรัฐมนตรีไมใหความรวมมือ

ภาวะผูนําของนายกรัฐมนตรีน้ัน หมายถึง ลักษณะหรือประสิทธิภาพในการเปนผูนําของ
นายกรัฐมนตรี ซ่ึงรวมถึงอุดมการณ ทัศนคติ วิสัยทัศนหรือการมองการณไกลของนายกรัฐมนตรี
เพ่ือประโยชนของประชาชนโดยรวมดวย ภาวะผูนําของนายกรัฐมนตรีจึงมีสวนสําคัญตอการ
กําหนดแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ  ดวยเหตุผลหลายประการ 
เปนตนวา นายกรัฐมนตรีดํารงตําแหนงเปนหัวหนารัฐบาลหรือหัวหนาฝายบริหารระดับชาติ 
รัฐธรรมนูญไดใหอํานาจหนาที่นายกรัฐมนตรีไวมากทั้งในดานบริหารและดานนิติบัญญัติ กลาวคือ 
ดานบริหารมีหนาที่บริหารราชการแผนดิน (มาตรา 201) สวนอํานาจดานนิติบัญญัติ เชน เสนอราง
พระราชบัญญัติ โดยรางพระราชบัญญัติจะเสนอไดก็แตโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎร หรือคณะ 
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รัฐมนตรีซ่ึงมีนายกรัฐมนตรีเปนหัวหนา อีกทั้งรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน สมาชิกสภา 
ผูแทนราษฎรจะเสนอไดก็ตอเม่ือมีคํารับรองของนายกรัฐมนตรี

นายกรัฐมนตรียังมีอํานาจถอดถอนรัฐมนตรีไดดวย โดย “พระมหากษัตริยทรงไวซ่ึงพระราช
อํานาจในการใหรัฐมนตรีพนจากความเปนรัฐมนตรีตามที่นายกรัฐมนตรีถวายคําแนะนํา” (มาตรา
217) ดังน้ัน หากนายกรัฐมนตรีมีภาวะผูนําที่เขมแข็ง ใหความสนใจ และสนับสนุนการนําแนวคิด
ทางรัฐประศาสนศาสตรใหปรากฏอยูในรัฐธรรมนูญแลว นายกรัฐมนตรีอาจขอความรวมมือจากรัฐ
มนตรี สมาชิกสภาผูแทนราษฎร หรือใชสื่อทางโทรทัศนหรือวิทยุประชาสัมพันธความสําคัญและ
ความจําเปนดังกลาว นอกจากนี้แลว รัฐธรรมนูญ ฉบับป 2540 ยังใหอํานาจคณะรัฐมนตรีในการยื่น
ญัตติขอแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญไดดวย โดย “การแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญจะกระทําไดก็แตโดย
หลักเกณฑและวิธีการ ดังตอไปน้ี (1) ญัตติขอแกไขเพ่ิมเติมตองมาจากคณะรัฐมนตรี…..” และใน
คณะรัฐมนตรีน้ัน มีนายกรัฐมนตรีเปนหัวหนา

นโยบายของรัฐบาลอาจแบงเปนนโยบายทั่วไปและเรงดวน นโยบายของรัฐบาลยังแบงเปน
หลายดาน เชน ดานเศรษฐกจิ กฎหมาย การเมือง และการบริหารจัดการ อยางไรก็ดี  นโยบายของ
รัฐบาลแตละรัฐบาล แตละยุคสมัย ยอมแตกตางกันได อีกทั้งการที่แตละรัฐบาลยึดถือแนวคิดหลักที่
แตกตางกัน เชน อนุรักษนิยม (conservative) เสรีนิยม (liberal) และประชานิยม (populist) ยอมมี
สวนทําใหแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแตกตางตามไปดวย 

1.3 สมาชิกรัฐสภา และองคกรตามรัฐธรรมนูญ
ไมเพียงคณะรัฐมนตรีที่มีอํานาจยื่นญัตติแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญซ่ึงเทากับมีอํานาจในการ

กําหนดแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรในรัฐธรรมนูญ ดังกลาวขางตนแลว เทานั้น สมาชิกรัฐสภาก็
มีอํานาจดังกลาวนี้ดวย โดยญัตติขอแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญตองมาจากคณะรัฐมนตรี หรือจาก
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรมีจํานวนไมนอยกวา 1 ใน 5 ของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยูของสภา
ผูแทนราษฎร หรือจากสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภามีจํานวนไมนอยกวา 1 ใน 5
ของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยูของทั้งสองสภา พรอมกันนั้น คณะกรรมการการเลือกตั้ง และ
คณะตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ หรือคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ ที่ลวน
เปนองคกรตามรัฐธรรมนูญก็มีอํานาจทํารายงานเสนอความเห็นตอรัฐสภาและคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับ
การแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญดวย

ดังน้ัน ในการยื่นญัตติหรือการแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญน้ัน สมาชิกรัฐสภาและองคกรตาม
รัฐธรรมนญูดังกลาวจงึมีโอกาส มีแนวโนม หรือมีสวนสาํคญัในการกาํหนดแนวคดิทางรฐัประศาสนศาสตร
โดยเฉพาะอยางยิ่ง การนําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรในเรื่อง โครงสราง อํานาจหนาที่ กระบวน
การบริหารจัดการ ซ่ึงประกอบดวยการบริหารงาน คน และเงิน รวมตลอดทั้งแนวคิดทาง
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รัฐประศาสนศาสตรเกี่ยวกับประชาชนและชุมชน ภาคเอกชนและองคการเอกชน ไปบัญญัติไวใน
รัฐธรรมนูญได

1.4 สถานการณบานเมือง 
เปนปจจัยที่มีสวนสําคัญตอการกําหนดแนวคิดรัฐประศาสนศาสตร โดยเฉพาะอยางยิ่ง ใน

บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะสถานการณบานเมืองดานเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองของ
ประเทศ ทั้งน้ี ตองเปนไปเพื่อรักษาผลประโยชนสวนรวม หรือในกรณีที่มีภาวะวิกฤตหรือเม่ือ
ประเทศมีความจําเปนรีบดวนอันมิอาจหลีกเลี่ยงได ตัวอยางแนวคิดรัฐประศาสนศาสตรในบท
บัญญัติของรัฐธรรมนูญดานเศรษฐกิจและสังคม เชน มีบทบัญญัติที่สนับสนุนและสงเสริมในเรื่องการ
บริหารคนและการบริหารเงินของหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐ เพ่ือชวยเหลือประชาชนที่
ยากจนใหมีรายได มีงานทํา รวมทั้งมีสภาพความเปนอยูและคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้น

1.5 การเรียกรองของประชาชน
ทุกวันน้ีประชาชนมีสิทธิเสรีภาพอยางมาก เชน รวมตัวกันเพ่ือเสนอรางกฎหมาย ถอดถอน

บุคคลออกจากตําแหนง และรวมตัวกันเพ่ือเรียกรองใหนําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรไปใสไวใน
รัฐธรรมนูญจึงเปนสิ่งที่ทําได การเรียกรองของประชาชนเพื่อนําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรไป
บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญอาจดําเนินงานผานทางสมาชิกรัฐสภา องคกรตามรัฐธรรมนูญ เชน ผูตรวจ
การแผนดินของรัฐสภา เปนตน หรือเรียกรองผานทางพรรคการเมือง

1.6 อิทธิพลของกระแสโลก 
การติดตอกับตางประเทศไมวาจะเปนดานเศรษฐกิจ เชน การติดตอคาขายและการรับ

เทคโนโลยีที่ทันสมัยจากตางประเทศ ดานสังคม เชน การไปศึกษาตอตางประเทศและการรับ
วัฒนธรรมการแตงกาย สวนดานการเมือง เชน การรับระบบการเมืองการปกครองและการบริหาร
จัดการเหลานี้ ทําใหอิทธิพลของกระแสโลกเขาสูประเทศไทยอยางหลีกเลี่ยงไดยาก ดังน้ัน อิทธิพล
ของกระแสโลกที่สอดคลองกับแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร จึงเปนอีกปจจัยหนึ่งที่มีสวนสําคัญตอ
การกําหนดแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรของไทย รวมทั้งมีสวนสําคัญในการกําหนดแนวคิดทาง
รัฐประศาสนศาสตรในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญไทยอีกดวย  
         อิทธิพลของกระแสโลกที่สําคัญและเกี่ยวของกับแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรไทย เชน (1)
การบริหารจัดการตามแนวทางประชาธิปไตย (2) การบริหารจัดการที่สนับสนุนการกระจายอํานาจ  
(3) การบริหารจัดการตามแนวทางประชาธิปไตยแบบตัวแทน (representative democracy) (4) 
การบริหารจัดการที่สนับสนุนการเลือกตั้งหัวหนาฝายบริหารโดยตรง (direct election) (5) การ
บริหารจัดการที่คํานึงถึงหลักหรือวิธีการบริหารจัดการบานเมืองที่ดี (good governance) (6) การ
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บริหารจัดการโดยใชเทคโนโลยีสารสนเทศ (information technology) (7) การบริหารจัดการโดยมือ
อาชีพ (professional) (8) การบริหารจัดการที่มุงประสิทธิภาพ (efficiency) หรือมุงความผลสําเร็จ
ของงาน (achievement) หรือ มุงผลงาน (product) มากกวาขั้นตอนหรือกระบวนการ (process)
(9) การบริหารจัดการที่คํานึงถึงสิทธิและความรับผิดชอบตอชุมชน (community rights and
responsibility) และ (10) การบริหารจัดการดวยความโปรงใสที่ถูกตรวจสอบได (transparency)

1.7 การแขงขันกับประเทศเพื่อนบาน ประเทศในภูมิภาค และโลก
ประเทศทั้งหลายที่มีนโยบายเปดประเทศ ทําใหจําเปนตองแขงขันกับประเทศเพื่อนบาน 

ประเทศในภูมิภาคเดียวกัน และประเทศตาง ๆ ทั่วโลก การแขงขันมีไดหลายลักษณะ เปนตนวา
การแขงขันดานธุรกิจ อุตสาหกรรม เทคโนโลยีที่ทันสมัย การศึกษา สาธารณสุข กีฬา ความเปน
ประชาธิปไตย และการบริหารจัดการ แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรที่จะนําไปบัญญัติไวใน 
รัฐธรรมนูญในอนาคตจึงจําเปนตองคํานึงถึงปจจัยน้ีดวย โดยเฉพาะแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร
ในเรื่องการบริหารคน และการบริหารเงิน ที่สอดคลองหรือสามารถรองรับการแขงขันดังกลาวได

1.8 สถาบันการศึกษาและนักวิชาการ
สถาบันการศึกษาและนักวิชาการทั้งของภาครัฐและภาคเอกชนลวนมีสวนสําคัญในการ

กําหนดแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร โดยอาจสรางแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรไทยในผลงาน
ทางวิชาการ เชน ตํารา หนังสือ บทความ ในการแสดงความคิดเห็น และในการสอน ฝกอบรม หรือ
สัมมนา เปนตน โปรดดูภาพที่ 4 ประกอบ
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ภาพที่ 4 ปจจัยที่มีสวนสําคัญในการกําหนดแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรของไทย 8 
ประการ

   ปจจัยที่มีสวนสําคัญในการกําหนด
    แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร
    ของไทย 8 ประการ

   1. รัฐธรรมนูญ
   2. นโยบายของรัฐบาล ภาวะผูนําของ                       แนวคิดทาง
       นายกรัฐมนตรี และคณะรัฐมนตรี        รัฐประศาสนศาสตร
   3  สมาชิกรัฐสภา และองคกรตาม                                                   ของไทย
       รัฐธรรมนูญ
   4. การเรียกรองของประชาชน
   5. สถานการณบานเมือง
   6. อิทธิพลของกระแสโลก 
   7. การแขงขันกับประเทศเพื่อนบาน
       ประเทศในภูมิภาค และโลก
   8. สถาบันการศึกษาและนักวิชาการ

สรุป
ปจจัยที่มีสวนสําคัญในการกําหนดแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรของไทยมีอยางนอย 8 

ประการ โดยแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร อาจเกิดจากปจจัยเดียวหรือหลายปจจัยก็ได การศึกษา
ครั้งน้ี มุงแสดงขอเท็จจริงใหปรากฏวา มีแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรที่สําคัญอยูในรัฐธรรมนูญ
ไทยและในเอกสารทางวิชาการดวย โดยไมกาวลวงไปถึงขั้นเสนอแนะใหแกไขเพ่ิมเติมแนวคิดทาง
รัฐประศาสนศาสตรในรัฐธรรมนูญ และยังไมครอบคลุมไปถึงการศึกษาวิเคราะหวา แนวคิดดังกลาว
ถูกนํามาใชประโยชนในทางปฏิบัติอยางไร ใชในหนวยงานใด เกิดปญหาอุปสรรคอยางไร หรือมี
ปจจัยใดบางที่จะชวยใหการนําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรมาปรับใชใหประสบผลสําเร็จ เหลานี้
เปนตน การศึกษาครั้งน้ี จึงเปนผลงานพื้นฐานที่จะนําไปสูการศึกษาวิเคราะหเจาะลึกเรื่องดังกลาว
ในอนาคตตอไปอีกดวย
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2. แนวทางการพัฒนาแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร

แบงเปน การศึกษาแนวทางการพัฒนาทางวิชาการ และแนวทางการพัฒนาทางปฏิบัติ

2.1 แนวทางการพัฒนาทางวิชาการ
แนวทางการพัฒนาแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรในทางวิชาการ ไดยกตัวอยางไว 11

แนวทาง ดังน้ี
2.1.1 สงเสริมใหนําแนวคิด กรอบแนวคิด และระเบียบวิธีวิจัยทางรัฐประศา

สนศาสตรมาใชหรือมาประยุกตใชอยางสม่ําเสมอ เชน นักวิชาการควรกําหนดใหระบุแนวคิด
ทางรัฐประศาสนศาสตรไวอยางชัดเจนในผลงานทางวิชาการของนักศึกษา รายงาน การศึกษาคน
ควาอิสระ และวิทยานิพนธ เปนตน

 2.1.2 สงเสริมการคิดและทําออกนอกกรอบ หรือฉีกแนวการศึกษาแนวคิด
ทางรัฐประศาสนศาสตร ตัวอยางเชน แทนที่จะศึกษาแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรจากเอกสาร
บทความ หรืองานวิจัยของ “นักวิชาการ” ดังเชนที่ไดเคยทําสืบตอกันมาในอดีต ควรคิดและทํา
ออกนอกกรอบดวย โดยศึกษาแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรจากแหลงอ่ืนหรือจากเอกสารอื่น
ดวย เชน ศึกษาจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญซ่ึงรวมกันยกรางโดยสมาชิกสภานิตบิัญญัติแหง
ชาติ หรือสมาชิกรัฐสภา17 เปนตน

2.1.3 แทนที่จะนําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรของตางประเทศมาใชทั้ง
หมดโดยไมปรับแตง ควรที่จะสรางหรือเสริมทฤษฎีหรือแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรข้ึน
เองใหเหมาะสมกับสังคมไทยบาง เชน แนวคิดของ ลูเธอร เอช. กูลิค และ ลินดอลล เอฟ. เออร
วิค (Luther H. Guluck and  Lyndall F. Urwick) ในป ค.ศ. 1937 ที่เรียกวา โพสคอรบ
(POSDCoRB)  ตอมาไดมีการปรับเปลี่ยนเพ่ิมเติมไปเปน พา-โพสคอรบ (PA-POSDCoRB) จาก
น้ัน ไดปรับเปลี่ยนใหสมบูรณยิ่งขึ้นเปน แพ็มส-โพสคอรบ (PAMS-POSDCoRB)18

                                         
17โปรดดูตัวอยางจาก วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรในรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) และรัฐธรรมนูญฉบับสําคัญ (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพนิติธรรม, 2547),
176 หนา.

18โปรดดูตัวอยางจาก วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, การบริหารและการจัดการเทศบาลในยุคปฏิรูปการเมือง 
(กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพโฟรเพส, 2546), 210 หนา; และในวารสารตาง ๆ เชน "แนวคิดทาง
รัฐประศาสนศาสตรในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (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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พรอมกันนั้น ควรสนับสนุนใหมีผลงานทางวิชาการที่พิสูจนหรือนําแนวคิด
ทางรัฐประศาสนศาสตรที่เสริมหรือปรับเปลี่ยนเพิ่มนั้นไปประยุกตใชในทางปฏิบัติดวย ทั้งน้ี
เพ่ือนําไปสูการยอมรับเพ่ิมมากขึ้น ตัวอยางเชน การสนับสนุนใหมีการพิสูจนแนวคิด PAMS-
POSDCoRB หรือการประยุกตใชแนวคิดดังกลาวนี้ในหนวยงานของรัฐตาง ๆ โดยทําวิจัยหรือ
วิทยานิพนธในหัวขอตอไปน้ี

1) “การพัฒนาขีดความสามารถในการบริหารจัดการโครงการ 30 บาท
รักษาทกุโรคของกระทรวงสาธารณสขุ จังหวดันครสวรรค โดยใชกรอบแนวคดิ PAMS-POSDCoRB”

2) “การพัฒนาขีดความสามารถในการบริหารจัดการของกรุงเทพมหานคร
โดยใชกรอบแนวคิด PAMS-POSDCoRB” 

3) “การพัฒนาการบริหารจัดการของโรงพยาบาลเชียงรายประชานุเคราะห 
ดานการใหบรกิารทางการแพทยสถานพยาบาลเครอืขาย โดยใชกรอบแนวคดิ  PAMS-POSDCoRB”

4) “การพัฒนาขีดความสามารถในการบริหารจัดการของสํานักงานระบบ
บริการการแพทยฉุกเฉินจังหวัดปทุมธานี โดยใชกรอบแนวิคด PAMS-POSDCoRB” 

2.1.4 ควรสงเสริมการทําวิจัยเอกสาร (documentary research) ทาง
รัฐประศาสนศาสตรเพิ่มมากขึ้น19 ตัวอยางหัวขอ เชน “การวิจัยแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร
ของนักวิชาการไทย ตั้งแตสมัยสุโขทัยถึงปจจุบัน” และ “การวิจัยคานิยมหรือจิตสํานึกของ
ขาราชการตั้ งแตอดีตถึงปจจุบัน ”20 รวมตลอดทั้งทําวิจัยเอกสารโดยนําแนวคิดทาง  

                                         
19โปรดดูตัวอยางจาก วิรัช วิรัชนิภาวรรณ การวิจัยการจัดการทรัพยากรมนุษย (กรุงเทพมหานคร :

สํานักพิมพฟอรเพซ, 2544), 151 หนา; วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรในรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) และรัฐธรรมนูญฉบับสําคัญ (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพนิติธรรม,
2547), 176 หนา.
           20โปรดดูตัวอยางจาก วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, คานิยมของขาราชการไทยในยุคปฏิรูประบบราชการ
(กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพนิติธรรม, 2547), 155 หนา.
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รัฐประศาสนศาสตรไปประยุกตกับวิชาการสาขาอื่น21 เชน กฎหมาย สําหรับตัวอยางหัวขอวิจัย
เชน “การวิจัยแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรในกระบวนการยุติธรรมภายใตบทบัญญัติของ 
รัฐธรรมนูญไทย”

2.1.5 สนับสนุนใหมีการสรางแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรของไทยเอง
โดยผูนําประเทศหรือผูนําหนวยงานควรทําเปนตัวอยาง เชน ในอดีต มีแนวทางการบริหารจัดการที่
เรียกวา “แผนดินธรรม แผนดินทอง” หรือการบริหารงานที่เรียกวา “บวร” ซ่ึงประกอบดวย บาน วัด
และโรงเรียน และทุกวันน้ีมีตัวอยางที่ชัดเจน คือ การบริหารจัดการตามแนวทางการบริหารกิจการ
บานเมืองที่ดี (Good Governance) ซ่ึงกําหนดใหหนวยงานของรัฐตองบริหารราชการโดยยึดหลัก
หรือวิธีการบริหารกิจการบานเมืองที่ดีที่ใหความสําคัญกับ 6 หลักดังไดกลาวไวแลวขางตน

2.1.6 สงเสริมใหติดตามองคความรูและระเบียบวิ ธีวิจัยใหมๆ  ทาง 
รัฐประศาสนศาสตรทั้งของไทยและตางประเทศ เชน รัฐบาลไดนําแนวคิดการบริหารจัดการของ
หนวยงานภาค เอกชนของตางประเทศเขามาปรับใช คือ แนวคิดการบริหารจัดการที่เรียกวา ซีอีโอ
(CEO. หรือ Chief Executive Officer) แนวคิดการบริหารจัดการที่เรียกวา ทีคิวเอ็ม (TQM หรือ
Total Quality Management) และ การบริหารจัดการแบบเครือขาย (Networking Management)
ดังน้ัน ผูเกี่ยวของทั้งในวงวิชาการและในฝายปฏิบัติ จึงควรติดตาม ตรวจสอบ และวิเคราะหวิจารณ
แนวทางการบริหารจัดการดังกลาววาเหมาะสมกับประเทศไทยมากนอยเพียงใด

2.1.7 สงเสริมการนําเสนอแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรในรูปแบบที่แตก
ตางกวาในอดีตเพิ่มมากขึ้น เชน นอกเหนือจากการนําเสนอกรอบแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร
ดวยแลว ควรใสเทคนิคดวยตามความเหมาะสม เปนตนวา มีภาพหรือตาราง หรือภาพที่แสดงภาพ
รวม ประกอบของการนําเสนอดวย อันมิใชเปนลักษณะการนําเสนอรูปแบบเดิม คือ เขียนพรรณนา
เปนรอยแกวตอเน่ืองกันไป การนําเสนอดวยภาพหรือตาราง หรือภาพที่แสดงภาพรวมดังกลาว นา
จะมีสวนแสดงใหเห็นดวยวา ผูนําเสนอมีความเขาใจสิ่งที่นําเสนอมากขึ้น และสามารถถายทอดให
ผูอานเขาใจไดงายมากขึ้นดวย

                                         
21โปรดดูตัวอยางจาก วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, ศาลปกครองไทย : วิเคราะหเปรียบเทียบรูปแบบ

โครงสราง  อํานาจหนาท่ี  และการบริหารงานบุคคล กับ ศาลปกครองอังกฤษ  ฝร่ังเศส  และเยอรมนี
(กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพนิติธรรม, 2542), 579 หนา. (ไดรับรางวัลผลงานวิจัย ประจําป พ.ศ. 2544 จาก
สภาวิจัยแหงชาติ); วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, ศาลรัฐธรรมนูญไทย : วิเคราะหเปรียบเทียบโครงสราง อํานาจ
หนาท่ี และการบริหารงานบุคคลกับศาลรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกา อังกฤษ ฝร่ังเศส เยอรมนี และญ่ีปุน
(กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพนิติธรรม, 2544), 516 หนา; และ วิรัช วิรัชนิภาวรรณ และคณะ, การวิเคราะห
คําวินิจฉัยของศาลและตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 1-4 (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพนิติธรรม, 2545-
2548).
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2.1.8 สงเสริมการประชาสัมพันธแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรผานสื่อทั้ง
หลาย เชน ทางอินเตอรเน็ท (internet) หรือทางเว็บไซต (website)22

2.1.9 สนับสนุนการสรางนักวิชาการมืออาชีพ (นักทฤษฎี) และ นักบริหารมือ
อาชีพ (นักปฏิบัติ) ทางรัฐประศาสนศาสตร ที่ผานมา มีขอความหรือคําบางคําที่ทําใหวงการนัก
วิชาการและนักบริหารจัดการขาดความนาเชื่อถือหรือไมเปนที่ยอมรับมากเทาที่ควร เปนตนวา นัก
วิชาการสมัครเลน นักวิชาการขายอุดมการณ นักวิชาการรับจางสอน นักวิชาพิการ หรือนักบริหาร
มือสมัครเลน นักบริหารจําเปน และนักบริหารขาดภาวะผูนํา

ดังน้ัน ทุกฝายจึงควรรวมแรงรวมใจกันพัฒนาทั้งนักวิชาการและนักบริหารมือ
อาชีพทางรัฐประศาสนศาสตรใหมี “คุณภาพ” เปนลักษณะที่สอดคลองกับการพัฒนาดานวัตถุ เชน 
มีปริญญาบัตร มีวิชาการ มีวิชาความรู มีความสามารถ และมีความเชี่ยวชาญ ควบคูไปกับการมี 
“คุณธรรม” ซ่ึงเปนลักษณะที่สอดคลองกับการพัฒนาดานจิตใจ เชน มีความซื่อสัตย สุจริต อดทน 
เมตตา เสียสละเพ่ือสวนรวม มีเกียรติ มีศักดิ์ศรี มีจิตสํานึกของการอํานวยความสะดวกและให
บริการประชาชน รวมทั้งมีจิตวิญญาณที่มุงม่ันปรารถนาพรอมกับทําตัวเปนแบบอยางที่ดีอยาง 
ชัดเจนและตอเน่ือง โดยเฉพาะอยางยิ่ง ในเรื่อง (1) การกระทําความดี เชน เอ้ือเฟอเผื่อแผ เสียสละ 
(2) การละความชั่ว เชน ไมรับสินบน ไมเรียกรองสิ่งตอบแทนในทางมิชอบ ไมยอมเขาไปมีสวนรวม
ในการทุจริตหรือกินตามน้ําทุกรูปแบบ และ (3) การทําจิตใจใหผองใส เชน ยินดีที่ผูอ่ืนมีความสุข
ความเจริญความกาวหนา ไมริษยาหรือมีจิตใจที่สกัดกั้นความเจริญกาวหนาของผูอ่ืน พึงพอใจในสิ่ง
ที่ตนเองมีอยู และมีจิตใจกวางเพื่อประโยชนของสวนรวม ทั้งคุณภาพและคุณธรรมที่กลาวมานี้ จะมี
สวนชวยในการสราง “คุณคา”  แกตัวนักวิชาการและนักบริหารมืออาชีพทางรัฐประศาสนศาสตร 
สังคมหรือประชาชน และประเทศชาติตอไป โปรดดูภาพที่ 5

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

                                                        คุณคา
                           ที่เกิดแกตัวนักวิชาการ

                                               และนักบริหารมืออาชีพ
                                               ทางรัฐประศาสนศาสตร
                                                สังคม ประชาชน และ
                                                     ประเทศชาติ

                                                                                  มีสวนในการสราง

                                    คุณภาพ             คุณธรรม
      เชน มีปริญญาบัตร มีวิชาการ              เชน มีความซื่อสัตย สุจริต อดทน

                มีวิชาความรู มีความสามารถ                  เมตตา เสียสละเพื่อสวนรวม มี
                และมีความเชี่ยวชาญ            เกียรติ มีศักดิ์ศรี มีจิตสํานึกของ

         การอํานวยความสะดวกและให
         บริการประชาชน มีจิตวิญญาณ

                   ที่มุงม่ันปรารถนาพรอมกับ
                                                                      ทําตัวเปนแบบอยางที่ดี

      นําไปสู

                        การพฒันา            การพัฒนา
                                                  ดานวัตถุ                     ดานจิตใจ
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การสรางหรือพัฒนาบุคลากรดังกลาวไมอาจสําเร็จได ถาไมไดรับความรวมมือจาก
ผูบริหารของหนวยงานทุกระดับ ในสวนของผูบริหารควรดําเนินการ เชน (1) มองตนเอง พิจารณา
ตนเอง และพยายามพัฒนาตนเอง (2) ทําตัวเปนแบบอยางที่ดี (3) มีนโยบายสนับสนุนการพัฒนา
อยางชัดเจน (4) จัดทําเปนโครงการระยะยาว (5) การดําเนินงานควรอยูบนหลักของความซื่อสัตย
สุจริตเพ่ือประโยชนของสวนรวม รวมทั้ง “ยกยองคนดีและนินทาคนเลว” ตามหลักพระพุทธศาสนา
และ (6) สนับสนนุใหสื่อมวลชนและประชาชนเขามามีสวนรวมหรือควบคุมตรวจสอบ

2.1.10 ควรสงเสริมใหวิพากษวิจารณและวิเคราะหแนวคิดทางการบริหารจัด
การเพิ่มมากขึ้น โดยเฉพาะแนวคิดของตางประเทศที่ไทยนํามาประยุกตใช ตัวอยางเชน

1) กระบวนการบริหารจัดการ ที่เรียกวา โพสคอรบ (POSDCoRB) ของ
ลูเธอร เอช. กูลิค และ ลินดอลล เอฟ. เออรวิค (Luther H. Gulick and Lyndall F. Urwick) ที่เขียน
ไวใน Papers on the Science of Administration : Notes on the Theory of Organization ในป
ค.ศ. 1937 โดย POSDCoRB ประกอบดวย 7 ขั้นตอน ไดแก (1) การวางแผน (Planning) (2) การ
จัดองคการ (Organizing) (3) การบริหารงานบุคคลหรือการบริหารบุคลากร (Staffing) (4) การ
อํานวยการ (Directing) (5) การประสานงาน (Coordinating) (6) การรายงาน (Reporting) และ (7)
การงบประมาณ (Budgeting) แตเทาที่ผานมา ในหนังสือวิชาการเกือบทุกเลม เขียนดวยตัวอักษร
ภาษาอังกฤษตัวใหญ (captial letter) ทั้ง 7 ตัว วา POSDCORB เชนน้ี ในมุมมองหน่ึง อาจใหเหตุ
ผลวา เดิม ๆ ไดเขียนสืบตอกันมาเชนนี้ จึงลอกตามกันมา เพราะตองการรักษาของเดิมไว

แตในอีกมุมมองหน่ึง การเขียนเชนนี้ จะทําใหเกิดความสับสน เขาใจผิด
หรือเขาใจคลาดเคลื่อนไดงายวา O ตัวใหญน้ันเปนอีก 1 ตัว หรือมีความหมายเพิ่มขึ้นอีก 1 ตัว เปน
8 ตัวดังน้ัน จึงควรแกไขปรับปรุงใหสมบูรณและเขาใจไดงายยิ่งขึ้น โดยเฉพาะเมื่อนํามาประยุกตใช
กับสังคมไทยในปจจุบัน โดยเขียนเปน “POSDCoRB”  เฉพาะตัว o น้ัน ในที่น้ีใช o ตัวเล็ก เพราะ
หมายถึง Coordinating

2) แนวคิดเกี่ยวกับ scientific management ของ เฟรดเดอริค วินสโลว  
เทเลอร (Frederick Winslow Taylor) ที่ไดผลิตผลงานเรื่อง The Principle of Scientific 
Management ซ่ึงตีพิมพเปนครั้งแรกในตนคริสตศตวรรษที่ 20 คือ ป ค.ศ. 1915 และที่นักวิชาการ
ไทยบางสวนแปลวา การจัดการเชิงวิทยาศาสตร ถึงกับยกยองเทเลอรวาเปน “บิดาของการจัดการ
เชิงวิทยาศาสตร” ทําใหเกิดความเขาใจคลาดเคลื่อนในแนวคิดดังกลาวนี้ กลาวคือ นักวิชาการบาง
สวนนั้น ไดแปลคําวา scientific หรือ science หมายถึง “วิทยาศาสตร” ทั้ง ๆ ที่การบริหาร การ
จัดการ หรือการบริหารจัดการ เปนวิชาความรูดานสังคมศาสตร (social science) ซ่ึงแตกตางจาก 
วิชาความรูดานศาสตรธรรมชาติ (natural science) อยางมาก โดยคําวา science น้ัน แปลวา 
“วิชาความรู” ดวยก็ได โดยเปนวิชาความรูที่เปนระบบ เปนวิชาการที่ไดรับการยอมรับเพิ่ม
มากขึ้น กลาวโดยยอ แนวคิดดังกลาวควรจะหมายถึง เทเลอรไดรับการยกยองวานํา “วิชาความรู
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หรือนําวิชาการดานการบริหารจัดการมาใชในหนวยงาน” ไมสมควรอยางยิ่งที่จะแปลวา เท
เลอรไดนําวิทยาศาสตรเขามาใชในการบริหารจัดการ ยอนไปกอนสมัยเทเลอรการบริหารจัดการใน
หนวยงานเปนไปในลักษณะที่บริหารจัดการโดยใชความรูสึกนึกคิด หรือใชประสบการณเปนพ้ืนฐาน 
แตเม่ือมาถึงสมัยของเทเลอรไดนําวิชาความรูหรือวิชาการดานการบริหารจัดการ เชน การจัดการที่
เปนระบบซ่ึงเรียกวา วิธีการที่ดีที่สุด (one best way) การศึกษาคนควาและบันทึกเปนลายลักษณ
อักษร และการจูงใจบุคลากรดวยระบบคาจางแบบจูงใจ เชน ทํางานมากไดรับเงินมาก (ที่ลวนเปน
วิชาความรูดานสังคมศาสตรมิใชศาสตรธรรมชาติ) เปนตน  เขามาใชอยางชัดเจนในหนวยงานเปน
คนแรก จึงไดรับการยกยองวาเปน “บิดาของการนําความรูทางวิชาการดานบริหารจัดการมาใชใน
การบริหารจัดการ” ดังน้ัน จึงไมควรแปลหรือเขาใจวา เปน “บิดาของการนําความรูทางวิทยาศาสตร
มาใชในการบริหารจัดการ” หรือแปลวา “บิดาของการจัดการเชิงวิทยาศาสตร” ซ่ึงทําใหความหมาย
คลาดเคลื่อนจากขอเท็จจริงไปมาก การศึกษาไมวาจะเปนสาขาวิชาใด ๆ ก็ตาม ถามีขอบกพรอง
แลว  ไม มีการโตแยง  และยังคงสอนหรือปลอยใหสอนกันผิด  ๆ  สืบตอกันไปอยาง
งมงาย โดยไมวิพากษวิจารณหรือปรับแตงใหมีมาตรฐานหรือสอดคลองกับความเปนจริงมากขึ้นนั้น 
เปรียบไดกับคํากลาวของพุทธทาสที่วา “การศึกษาเหมือน หมาหางดวน”

3) การวิพากษวิจารณและวิเคราะหแนวคิดทางการบริหารจัดการ โดย
เฉพาะอยางยิ่ง ปจจัยที่ใชในการบริหารจัดการ หรือปจจัยที่ใชในการวิเคราะหหนวยงาน ที่เรียกวา 
สวอท (SWOT) ซ่ึงประกอบดวย 4 ประการ ไดแก จุดแข็ง (Strength) จุดออน (Weak) 
โอกาส (Opportunity) และขอจํากัดหรืออุปสรรค (Threat) ปจจัยดังกลาวนี้ นํามาปรับใชเพ่ือ
วิเคราะหสภาพแวดลอมของหนวยงานที่อาจแบงเปน ระบบภายในและระบบภายนอก หรือแบงเปน 
ปจจัยภายในและปจจัยภายนอก ก็ได อันจะมีสวนชวยใหการพิจารณาศึกษาสภาพแวดลอมของ
หนวยงานเปนระบบและชัดเจนยิ่งขึ้น และยังจะเปนประโยชนตอการนําไปเปนแนวทางในการ
ปฏิบตัิงานในการพัฒนาหนวยงาน หรือในการกําหนดวิสัยทัศน (vision) ของหนวยงานอีกดวย

แตอยางไรก็ดี มีขอสังเกตเกี่ยวกับปจจัยดังกลาวนี้ 2 ประการ
หนึ่ง ในการวิเคราะหทั่วไป อาจจัดแบงอยางงายเปน 2 สวน คือ

ขอดีและขอเสีย หรือปจจัยสนับสนุนและปจจัยคัดคาน หรือแบงเปนหลายสวนก็ได ขึ้นอยูกับมุมมอง
ของผูจัดแบงแตละคน สําหรับ SWOT น้ัน ไดจัดแบงเปน 4 สวนหรือ 4 ประการดังกลาว ซ่ึงหาก
พิจารณาตอไปจะพบวา

(1) จุดแข็ง (S) และ โอกาส (O) มีความหมายคลายกัน
และทั้ง 2 คํานี้ลวนเปนลักษณะของ “ขอดี” นอกจากนี้ ยังมีคําอ่ืนอีกหลายคําที่มีความหมายคลาย
กัน เชนจุดเดน ปจจัยสนับสนุน ปจจัยเอ้ืออํานวย และปจจัยเสริม ขึ้นอยูกับผูจัดแบงวาจะนําคําใด
มาใช
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(2) จุดออน (W) และ ขอจํากัดหรืออุปสรรค (T) มี
ความหมายคลายกัน และทั้ง 2 คํานี้ลวนเปนลักษณะของ “ขอเสีย” ยังมีคําอ่ืนอีกหลายคําที่มีความ
หมายคลายกัน เชน จุดดอย จุดบกพรอง ปจจัยคัดคาน ปจจัยที่ไมเอ้ืออํานวย และปจจัยที่เปน
อุปสรรค
   ดังน้ัน ถาจะนํา SWOT มาปรับใชหรือมาเปนกรอบแนวคิดทาง
รัฐประศาสนศาสตร เพ่ือปองกันความสับสน ควรกําหนดขอบเขตของแตละคําใหชัดเจน เชน

(1) จุดแข็ง (S) หมายถึง การสนับสนุนจากภายในหนวย
งาน หรือปจจัยภายในที่สนับสนุนหรือเอ้ืออํานวยตอหนวยงาน เชน บุคลากรภายในหนวยงานให
การสนับสนุนเพราะไดรับผลประโยชนรวมดวย หรือสภาพทางเศรษฐกิจของหนวยงานมีความมั่นคง

(2) จุดออน (W) หมายถึง ขอบกพรองจากภายในหนวย
งาน หรือปจจัยภายในที่ไมสนับสนุนหรือไมเอ้ืออํานวยตอหนวยงาน เชน บุคลากรภายในหนวยงาน
ไมชอบการเปลี่ยนแปลงและตอตานการเปลี่ยนแปลงหากตนเองตองเสียผลประโยชนที่เคยไดรับ 
หรือตองทํางานเพิ่มมากขึ้น หรือสภาพทางเศรษฐกิจของหนวยงานไมมีความมั่นคง

(3) โอกาส (O) หมายถึง การสนับสนุนจากภายนอก
หนวยงาน หรือปจจัยภายนอกที่สนับสนุนหรือเอ้ืออํานวยตอหนวยงาน เชน นโยบายของรัฐบาลที่
สนับสนุนการพัฒนาหนวยงาน กระแสหรืออิทธิพลทางการเมืองการปกครองของตางประเทศที่ 
เอ้ืออํานวยตอการพัฒนาหนวยงานโดยผานเขามาสูหนวยงานทางสื่อ ทางตําราหนังสือ หรือทางนัก
วิชาการที่ไปศึกษามาจากตางประเทศ

(4) ขอจํากัดหรืออุปสรรค (T) หมายถึง ขอบกพรองจาก
ภายนอกหนวยงาน หรือปจจัยภายนอกที่ไมสนับสนุนหรือไมเอ้ืออํานวยตอหนวยงาน เชน
เศรษฐกิจโลกตกต่ํา การทําลายสิ่งแวดลอม การขัดตอหลักสิทธิมนุษยชน หรือการขัดตอคําสอนทาง
ศาสนา

สอง นอกจากการจัดแบงที่กลาวผานมานี้แลว ยังอาจจัดแบงเปน
(1) จุดแข็ง (S) และ จุดออน (W) มีขอบเขตครอบคลุม

ระดับลาง หรือระดับปฏิบัติงานของหนวยงาน เชน เจาหนาที่ผูปฏิบัติงานมีจิตสํานึกในการใหบริการ
ประชาชน และมีความขยันขันแข็ง (เปนจุดแข็ง) ขณะที่เจาหนาที่ผูปฏิบัติงานขาดจิตสํานึกในการให
บริการประชาชน และเฉื่อยชา (เปนจุดออน)

(2) โอกาส (O) และ ขอจํากัดหรืออุปสรรค (T) มี
ขอบเขตครอบคลมุระดับบน หรือระดับนโยบายภายในหนวยงาน เชน คณะผูบริหารของหนวยงาน
มีนโยบายสนับสนุนหรือใหการสนับสนุนดานงบประมาณ (เปนโอกาส) ในขณะที่คณะผูบริหารไมมี
นโยบายสนับสนุนหรือไมใหการสนับสนุนดานงบประมาณ (เปนขอจํากัดหรืออุปสรรค)
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2.1.11 ควรสงเสริมการผลิตผลงานทางวิชาการที่แสดงถึงวิธีการนําแนวคิด
ทางการบริหารจัดการของตางประเทศมาประยุกตใชในสังคมไทย ตัวอยางเชน

1) อับราฮัม มาสโลว (Abraham Maslow) ในป ค.ศ. 1943 เขียนบท
ความดานจิตวิทยา เรื่อง A Theory of Human Motivation และในป ค.ศ. 1954 ไดผลิตผลงาน
Motivation and Personality ที่ใหความสําคัญกับสภาพจิตใจของมนุษย อาจเรียกวา ทฤษฎีลําดับ
ขั้นความตองการของมนุษย ซ่ึงประกอบดวย 5 ขั้น ไดแก (1) ความตองการทางกายภาพ
(2)  ความตองการความมั่นคงปลอดภัย (3) ความตองการใหสังคมยอมรับ (4) ความตองการมี
เกียรติยศชื่อเสียง และ  (5) ความตองการความสําเร็จสูงสุดตามที่ตั้งใจไว

ทฤษฎีของมาสโลวน้ี อาจนํามาประยุกตหรือปรับใชกับการบริหารจัดการ
ทรัพยากรมนุษย โดยเฉพาะอยางยิ่ง เร่ืองการจูงใจและการตอบสนอง ทั้งน้ี สืบเนื่องมาจากแนวคิด
ที่สําคัญ 2 ประการ คือ

ประการที่หน่ึง แนวคิดที่วา “เน่ืองจากความตองการของบุคลากรในแตละ
ลําดับขั้นจะมีสวนชวยกระตุนใหบุคลากรมีพฤติกรรมหรือการแสดงออกที่สอดคลองกับความ
ตองการในลําดับขั้นนั้น ๆ เพราะฉะนั้น  เปนสิ่งจําเปนที่หนวยงานหรือหัวหนางานควรจะตองรูและ
เขาใจวาบุคลากรคนใดมีความตองการอยูในลําดับขั้นใด แลวควรจูงใจและตอบสนองดวยปจจัยตาม
ลําดับขั้นนั้น” เชน ถาหนวยงานเชื่อวาคนงานนั้นมีความตองการทางกายภาพอันเปนขั้นแรก 
หนวยงานก็ควรที่จะจูงใจและตอบสนองดวยปจจัยพ้ืนฐานที่เปนวัตถุ เชน เงิน หรือสิ่งของ  แตถา
เม่ือใดเชื่อวาคนงานนั้นมีความตองการใหสังคมยอมรับซ่ึงเปนขั้นที่สาม  หรือมีความตองการเกียรติ
ยศชื่อเสียงซึ่งเปนขั้นที่สี่แลว  การจูงใจและการตอบสนองคนงานนั้นอาจเนนปจจัยดานจิตใจ เชน 
การมอบความไววางใจ  การยกยอง  และการใหเกียรติตอหนาคนอื่น  หรือการใหปฏิบัติงานใน
ตําแหนงที่มีหนามีตามีเกียรติ  แทนที่จะจูงใจและตอบสนองดวยปจจัยพ้ืนฐานทางกายภาพหรือขั้น
ที่สอง  เปนตน

ประการที่สอง แนวคิดที่วา “โดยทั่วไป ความตองการในลําดับขั้นสูงจะไม
เกิดขึ้น  ถาความตองการในลําดับขั้นต่ํากวายังไมไดรับการตอบสนอง เพราะฉะนั้น ความตองการ
ของคนงาน  การจูงใจและการตอบสนองของหนวยงานตอความตองการดังกลาวจึงตองสอดคลอง
และอยูในลําดับขั้นเดียวกัน”  เชน  เปนไปไดยากที่คนงานจะมีความตองการเกียรติยศชื่อเสียงหรือ
ไดรับการยกยอง  ตราบใดที่ความตองการพื้นฐานทางกายภาพของคนงานนั้นยังไมไดรับการตอบ
สนอง

2) แนวคิดซีอีโอของภาคเอกชนของตางประเทศ เม่ือไดนําแนวคิดนี้มา
ใชในทุกจังหวัดที่มีผูวาราชการจังหวัดที่สังกัดราชการบริหารสวนภูมิภาค ดังน้ัน จึงควรสนับสนุนให
มีการทําวิจัยหรือทําวิทยานิพนธที่นําแนวคิดนี้ไปประยุกตใชในทางปฏิบัติในวงราชการไทยเพิ่มมาก
ขึ้น เชน ทําวิจัยหรือทําวิทยานิพนธ เรื่อง “ผูบริหารสูงสุดระดับจังหวัด : ผูวาราชการจังหวัด



64

ผูวาราชการจังหวัดซีอีโอ ผูวาราชการกรุงเทพมหานคร และนายกองคการบริหารสวนจังหวัด”23

หรือ เร่ือง “ความพรอมในการบรหิารจัดการตามแนวทางการบรหิารราชการไทยในตางแบบบูรณาการ
หรือ ทูตซีอีโอ” เปนตน

2.1.12 ควรสงเสริมการผลิตผลงานทางวิชาการที่พยากรณหรือทํานายแนว
โนมแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรหรือแนวคิดทางการบริหารจัดการในอนาคต โดยปกติ 
ตําราหรือหนังสือสวนใหญจะเปนเอกสารที่ใหความรูเกี่ยวกับอดีตและปจจุบัน เน่ืองจากมีการแสดง
ความคิดเห็น การคาดการณ หรือพยากรณเหตุการณในอนาคตไวในตําราหรือหนังสือน้ันนอยมาก 
สวนหนึ่งอาจเปนเพราะสังคมไทยและตัวนักวิชาการไทยบางสวนไมไดรับการสนับสนุนใหแสดงออก
มากเทาที่ควร อีกสวนหนึ่งอาจเกิดจากระบบราชการไทยที่ไมสนับสนุนการแสดงตัวอยาง ตองการ
รักษาสถานภาพเดิม ไมตองการการเปลี่ยนแปลงในทิศทางที่ตนเองจะตองเสียผลประโยชนแมผล 
ประโยชนที่จะเกิดขึ้นนั้นเปนไปเพื่อสวนรวมก็ตาม และในบางกรณียังตอตานผูแสดงออกอีกดวย 
อีกทั้งการพยากรณน้ัน มีโอกาสที่จะผิดพลาดไดงาย จึงไมมีใครอยากทํา หรือไมกลาทํา เกรงถูกตอ
วา เหลานี้ จึงทําใหการแสดงความคิดเห็นในอนาคตในลักษณะพยากรณหรือทํานายแนวโนมทาง 
รัฐประศาสนศาสตรจึงมีใหเห็นในวงวิชาการไทยนอยมาก เพราะฉะนั้น จึงควรสนับสนุนให
นักวิชาการทางรัฐประศาสนศาสตรผลิตผลงานที่พยากรณแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรเพ่ิมมาก
ขึ้น ตัวอยางเชน

1) แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรที่ใหความสําคัญกับการบริหาร
การบริการ อันเปนแนวคิดที่หนวยงานของรัฐ และ/หรือ เจาหนาที่ของรัฐ มุงเนนการใหบริการ
สาธารณะและการอํานวยความสะดวกแกประชาชนเปนหลัก

2) แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรที่ใหความสําคัญกับจิตสํานึกของ
เจาหนาที่ของรัฐ อันเปนแนวคิดที่เนนการพัฒนาจิตสํานึก หรือพัฒนาคานิยมของเจาหนาที่ของรัฐ
ไปในทิศทางที่เอ้ืออํานวยประโยชนตอประชาชนและประเทศชาติ

2.2 แนวทางการพัฒนาทางปฏิบัติ
แนวทางการพัฒนาแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรในทางปฏิบัติ ไดยกตัวอยางไว 4

แนวทาง ดังน้ี

                                         
     23โปรดดู วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, ผูบริหารสูงสุดระดับจังหวัด : ผูวาราชการจังหวัด ผูวาราชการ
จังหวัดซีอีโอ ผูวาราชการกรุงเทพมหานคร และนายกองคการบริหารสวนจังหวัด (พิมพครั้งที่ 1,
กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพโฟรเพซ, 2546), 280 หนา. และ (พิมพครั้งที่ 2, กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพ
โฟรเพซ, 2548), 298 หนา.
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         2.1 สนับสนุนใหนําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรไปใชในหนวยงานเพิ่มมากขึ้น
โดยเฉพาะอยางยิ่ง แนวคิดการอํานวยความสะดวกและการใหบริการแกประชาชน แนวคิดการ
บริหารจัดการที่เปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวม ตลอดจนแนวคิดการบริหารจัดการตาม 
แนวทางการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี
         2.2 ปลูกฝงจิตสํานึกหรือความรูผิดรูชอบใหแกเจาหนาที่ของรัฐเพิ่มมากขึ้น เชน มี 
จิตวิญญาณของการใหบริการแกประชาชนดวยความเต็มใจ ยึดถือผลประโยชนของประชาชนหรือ
สวนรวมเปนที่ตั้ง รวมทั้งการเสียสละเพื่อสวนรวม และปฏิบัติราชการโดยคํานึงถึงเกียรติยศ ศักดิ์ศรี 
มากกวาสิ่งตอบแทนดานวัตถุ
          2.3 สงเสริมการรวมกลุมของนักรัฐประศาสนศาสตร และเขารวมจัดกิจกรรมทาง 
รัฐประศาสนศาสตร รวมตลอดถึงการทํากิจกรรมที่สงเสริมการเปนวิชาชีพทางรัฐประศาสนศาสตร

2.4 ผูบริหารของหนวยงานควรประพฤติตัวเปนแบบอยางที่ดีในการบริหารจัดการ
โดยใชวิชาความรูและประสบการณทางรัฐประศาสนศาสตรในทางที่เปนประโยชนตอสวน
รวม การประพฤติตัวเปนแบบอยางที่ดีของผูบริหารนั้น อาจดําเนินการ 10 ประการ ดังน้ี

หนึ่ง ตองเปนคนสุจริต และไมเขาไปมีสวนเกี่ยวของกับการทุจริตอยางเด็ดขาด
โดยควรละความชั่ว หรือบริหารจัดการดวยความซื่อสัตยสุจริต และพยายามแสดงออกใหเห็นอยาง
ชัดเจนอยางตอเน่ือง เชน ไมเรียกรองหรือรับทรัพยสินเงินทอง รับสวย รับผลประโยชนตอบแทนใน
ทางมิชอบ และไมปกปองคุมครองชวยเหลือผูใตบังคับบัญชาที่ทุจริต

สอง เสียสละประโยชนและความสุขสวนตัวเพ่ือสวนรวม
สาม ดํารงตําแหนงและปฏิบัติหนาที่อยางภาคภูมิใจ มีเกียรติ มีศักดิ์ศรี และมี

จรรยาบรรณ โดยควรระลึกและปฏิบัติในลักษณะที่วา เกียรติมากอน (honor comes first) เงินหรือ
ผลประโยชนในทางมิชอบ

สี่ มีไมตรีจิต (courtesy) ซ่ึงครอบคลุมถึงการมีมารยาท ความสุภาพ ความเอื้อเฟอ
มีอัธยาศัย และมนุษยสัมพันธที่ดี

หา ทาํตวัใหเปนทีย่อมรับ (respect) หรือใหไดรับความศรทัธาจากประชาชน
หก เปนผูใหมากกวาผูรับ และรูจักพอ
เจ็ด สนับสนุนและยกยองคนดี พรอมทั้งดําเนินการกับคนไมดี เชน ไมยกยอง

นินทา และประณาม
คนดีมีลักษณะดังน้ี

1) คนดีจําเปนจะตองมีคุณลักษณะจําเพาะ โดยเฉพาะอยางยิ่ง ตองซื่อ
สัตย ตองสุจริต ตองเสียสละ ตองรูจักคําวาจงรักภักดีทั้งตอตนเอง ตอครอบครัว ตอสังคม และตอ
ชาติบานเมือง ตองรูจักคําวา ตอบแทนบุญคุณแผนดิน นอกจากนี้ ความดีที่อยูในตัวของคนดีเทา
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น้ันไมพอ คนดีดังกลาวจะตองดูแลคนรอบขางใหมีความซื่อสัตยสุจริตดวยถึงจะเปนคนดีที่สมบูรณ
ถาไมเชนนั้นคนนั้นก็จะเปนคนดีที่ไมสมบูรณ ไมดีจริง อีกทั้งการทําความดีน้ัน บางครั้งอาจทําใน
ลักษณะปดทองหลังพระ คือ ไมบอกใหใครรู ไมจําเปนตองประกาศ หรือไมทําความดีเพ่ือความเดน
ความดัง แตเปนการทําความดีที่ทําเพราะอยากทํา ทําแลวภาคภูมิใจ

2) คนดีตองทําความดีพรอมกันทั้งกายและทั้งใจ และมิใชคิดแคตัวเองเทา
น้ัน แตจะตองคิดถึงสังคม และรูจักตอบแทนบุญคุณแผนดินดวย

3) คนดีตองมีจิตวิญญาณ ซ่ึงหมายถึง พลังจิตที่มีอยูในตัวบุคคลและชวย
ผลักดันใหประกอบกิจกรรมหรือการแสดงออกที่โดดเดนเกินมาตรฐานของคนทั่วไป จิตวิญญาณนี้
เกิดขึ้นในตัวเราเองได หรือวาอบรมสั่งสอนใหเกิดขึ้นก็ได

4) คนดีตองสงเสริมสนับสนุนและสรางคนดีดวยกัน เพ่ือใหมีและเกิดขึ้นใน
บานเมืองใหมากที่สุดเทาที่จะมากได สําหรับวิธีสรางคนดี ตองยกยองคนดีใหปรากฏชัดเจน และ
เผยแพรใหกวางไกล คนดีจะไดมีกําลังใจในการปฏิบัติงาน มีกําลังใจในการทําความดี และรักษา
ความดีใหดํารงอยูตอไป ไมดีแตก

สวนการดําเนินการกับคนไมดี มีดังน้ี
1) ตองไมยกยอง นินทา หรือประณามคนไมดี
2) ตองตีแผคนไมดีใหรูวาเปนคนไมดี
3) ตองไมคบหาสมาคมกับคนไมดี   
4) ตองบังคับใชกฎหมายอยางเครงครัดกับคนไมดี 
5) ตองกีดกันคนไมดี ไมใหกอความเดือดรอนวุนวาย หรือปองกันไมใหเขา

สูตําแหนงที่จะสรางความเดือดรอนเสียหายได
6) พึงระลึกอยูเสมอวา ตองไมเคารพยกยองคนไมดีที่มีฐานะร่ํารวยโดยได

ทรัพยสินเงินทองมาโดยมิชอบ ทรัพยสินเงินมิไมใชตัวชี้วัดของความดี คนที่ทําไมดีบางคนจะไมได
รับกรรมหรือถูกลงโทษทาง “กฎหมาย” ชามาก เชน ทําผิดขึ้นศาลและกวาศาลจะลงโทษก็ใชเวลา
นาน แตผลของการทําชั่วจะเกิดขึ้นในใจของคนประพฤติชั่วในทันทีทันใด และจะถูก “กฎทางสังคม
ลงโทษ” ถูกสังคมหรือคนทั่วไปดูถูกเหยียดหยาม นอกจากนี้ คนทําไมดีจิตใจจะหดหู กลัวคนอื่นรู
กลัวลูกหลานจะเสียชื่อ เขาลักษณะพวกหนาชื่นอกตรม อยางไรก็ตาม อาจมีขอยกเวน เฉพาะคนทํา
ชั่วบางคนที่มีความแข็งแกรงมากสามารถจะทนตอการกระทําสิ่งไมดีได แตคนไมดีพวกนี้ ก็จะตอง
เผชิญกับความไมดีทั้งทางกายและใจตลอดไป และในที่สุด ก็จะตองพบกับ “กฎแหงกรรม” คือ ถา
ทําดีก็ยอมไดดี แตถาทําชั่วก็ยอมไดชั่ว

แปด มีความเปนผูเชี่ยวชาญและนําหลักวิชาการมาประยุกตใชในการบริหารจัด
การ และในการพัฒนาระบบราชการ

เกา บรหิารจัดการในลกัษณะทีแ่สดงถงึความเปนมืออาชพี (professionalism)
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ซ่ึงหมายถงึ รูจริง มีความรู ความสามารถ ความชาํนาญ และสามารถปฏบิตัริาชการเพือ่ผลประโยชนของ
สวนรวมไดอยางมปีระสทิธภิาพจรงิและชดัเจน

สิบ มิใชเปนเพียงผูนําเทานั้น แตเปนผูนําที่มีภาวะผูนําสูง กลาที่จะเปนผูนํา และ
กลาที่จะตัดสินใจ ดังสอดคลองกับขอความที่วา A leader without leadership is not a leader

กลาวไดวา การประพฤติตัวเปนแบบอยางที่ดีของผูบริหารทั้ง 10 ประการขางตนนี้ บาง
ประการเปนสวนหนึ่งของ “ทศพิธราชธรรม” หรือ หลักธรรมในการบริหารจัดการและในการดํารง
ชีวิต 10 ประการที่ผูบริหารหนวยงานควรยึดถือและปฏิบัติอยางตอเน่ือง และควรนํามากลาวไวในที่
น้ีดวย ทศพิธราชธรรมนี้ บางคนอาจคิดวาเปนของสูง หรือไกลตัว ควรจะเปนเรื่องของพระราชา
หรือผูนําประเทศเทานั้น โดยแทจริงแลว แมทศพิธราชธรรม จะไดชื่อวาเปนหลักธรรมหรือคุณ
สมบัติที่พระราชาหรือผูนําประเทศจะพึงปฏิบัติ แตนักบริหารจัดการและบุคคลสามัญธรรมดาก็
สามารถยึดถือและนําไปปฏิบัติในชีวิตประจําวันเพ่ือเปนหนทางไปสูความดีงาม ความสุข ความ
ม่ันคง และความเจริญกาวหนาในชีวิตไดเชนกัน ทั้ง 10 ประการ ประกอบดวย

1) ทาน คือ การใหนอกเหนือจากการบริจาคเปนทรัพยสินหรือสิ่งของแกผูยากไร ผู
ดอยโอกาส และผูตกทุกขไดยากแลว อาจจะใหนํ้าใจแกผูอ่ืนไดดวย เชน ใหกําลังใจแกผูตกอยูใน
หวงทุกข ใหขอแนะนําที่เปนความรูแกผูรวมงานหรือผูใตบังคับบัญชา ใหรอยยิ้ม และปยวาจาแก
ญาติพ่ีนอง เพ่ือนฝูง รวมถึงบุคคลที่มารับบริการ เปนตน

2) ศีล หรือ ศีลัง คือ ความประพฤติที่ดีงาม ตามหลักศาสนาของแตละคน เปนตน
วา ยึดถือศีล 5 ตามหลักพระพุทธศาสนา

3) บริจาค หรือ ปริจจาคะ คือ ความเสียสละ หมายถึง การเสียสละความสุขสวนตน
เพ่ือความสุขหรือประโยชนของสวนรวม ซ่ึงอาจจะเปนครอบครัว หนวยงาน หรือเพ่ือนรวมงานก็ได
เชน การบริจาคทุนทรัพยชวยเหลือผูดอยโอกาส และการเสียสละรางกาย อวัยวะหลังตายแลวเพ่ือ
การศึกษา เปนตน โดยทั่วไป การเสียสละไมวาสิ่งใดก็ตาม ถือเปนการลดความเห็นแกตัว ซ่ึงลวนมี
สวนชวยใหสังคมดีขึ้นทั้งสิ้น

4) ความซื่อตรง หรือ อาชชวะ คือ การดําเนินชีวิตและปฏิบัตหินาที่การงานดวย
ความซื่อสัตยสุจริต ไมคิดคดโกงหรือหลอกลวงผูอ่ืน เชน ไมฉอราษฎรบังหลวงทั้งเวลา ทรัพยสิน
ของหนวยงานตน แมจะไดทรัพยสินไปมากมาย แตเงินบาปที่ไดไปก็จะเปนสิ่งอัปมงคลที่ทําใหผูน้ัน
ไมเจริญกาวหนา ถูกคนรุมสาปแชง และแมคนอ่ืนจะไมรู แตตัวผูกระทํายอมรูอยูแกใจ และไมมีวัน
จะมีความสุขกาย สบายใจ เน่ืองจากเกรงกลัวคนอื่นจะมารูความลับตลอดไป ผูที่ประพฤตตินดวย
ความซื่อตรง แมไมรํ่ารวยเงินทอง แตจะม่ังคั่งดวยความมิตรที่จริงใจ ตายไปก็ตายตาหลับ ลูกหลาน
ก็ภาคภูมิใจ เพราะไมตองแบกรับความอับอายที่มีบรรพบุรุษเปนคนโกงชาติบานเมือง
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5) ความออนโยน หรือ มัททวะ คือ ความสุภาพออนโยน มีอัธยาศัยไมตรี ไม
เยอหยิ่ง ถือตัว และไมติดยึดกับระบบเขาขุนมูลนาย คนทั่วไปก็จะตอนรับ เพราะอยูใกลแลวสบาย
ใจ

6) ความเพียร หรือ ตปะ คือ หลักธรรมที่สอนใหไมยอทอ แตใหปฏิบัติหนาที่การ
งานดวยความมุมานะ ฝาฟนอุปสรรคทั้งหลายจนประสบความสําเร็จ ความเพียรนี้จะทําใหเกิดความ
ภาคภูมิใจเม่ืองานสําเร็จ และยังสอนใหสูชีวิต ไมถดถอย ทอแท หรือยอมแพอะไรงาย ๆ

7) ความไมโกรธ หรือ อักโกธะ คือ การไมโมโหหรือโกรธงาย ถึงแมในหลายสถาน
การณจะทําไดยาก แตถาสามารถฝกฝน ไมใหเปนคนโมโหงาย และพยายามระงับยับยั้งความโกรธ
อยูเสมอ จะเปนประโยชนหลายอยาง เชน ทําใหสุขภาพจิตดี หนาตาผองใส ทําใหรักษามิตรไมตรี
กับผูอ่ืนไวได อันมีผลใหคนรักและเกรงใจ

8) ความไมเบียดเบียน หรือ อวิหิงสา คือ การไมบีบคั้นกดขี่ผูอ่ืน รวมทั้งการไมใช
อํานาจไปบังคับ หรือหาเหตุกลั่นแกลงผูอ่ืนดวย นอกจากไมเบียดเบียนคนดวยกันแลว ยังไมควร
เบียดเบียนธรรมชาติ สิ่งแวดลอม และสัตวอีกดวย มิฉะนั้น ผลรายจะยอนกลับมาสูผูเบียดเบียนและ
สังคม อยางที่เห็นกันทั่วไปที่เกิดภัยธรรมชาติตาง ๆ สวนหนึ่งเกิดจากการที่มนุษยไปเบียดเบียน
ธรรมชาติหรือสิ่งแวดลอม

9) ความอดทน หรือ ขันติ คือ การทนตอความยากลําบาก ไมทอถอย และไมหมด
กําลังกาย กําลังใจที่จะดําเนินชีวิต และทําหนาที่การงานตอไปจนสําเร็จ รวมทั้งไมยอทอตอการทํา
คุณงามความดี ความอดทนจะทําใหชนะอุปสรรคทั้งปวงไมวาเล็กหรือใหญ และจะทําใหแกรงขึ้น
เขมแข็งขึ้น

10) ความเที่ยงธรรม หรือ อวิโรธนะ คือ ความยุติธรรม ความถูกตอง ความ
หนักแนน ไมเอนเอียงหวั่นไหวดวยคําพูด อารมณ หรือลาภสักการะใด เปนการทําอะไรดวยความ
ถูกตอง มิใชดวยความถูกใจ รวมตลอดถึงการยกยองผูประพฤติดีประพฤติชอบ ขณะเดียวกัน ก็
นินทาหรือไมสนับสนุนผูกระทําผิด

สรุป สําหรับแนวทางการพัฒนาแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรขางตนที่แบงเปนแนวทาง
การพัฒนาทางวิชาการและทางปฏิบัติน้ัน ทั้ง 2 แนวทางมีความสัมพันธกัน ตองพ่ึงพากันและกัน
และไมอาจแยกจากกันไดอยางเด็ดขาด อยางไรก็ตาม เพ่ือชวยเพิ่มความชัดเจนขึ้น จึงไดศึกษาแยก
ออกจากกัน โดยแนวทางแรก ไดยกตัวอยางประกอบ 11 แนวทาง สวนอีกแนวทางหนึ่ง ยกตัวอยาง
ประกอบ 4 แนวทาง

นอกจากนีแ้ลว อาจสรปุไวในทีน้ี่อีกวา กอนทีจ่ะพัฒนาแนวคดิทางรฐัประศาสนศาสตร ควรที่จะ
ทราบและเขาใจแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรวามีเน้ือหาสาระครอบคลุมแคไหน โดยแนวคิดทาง
รัฐประศาสนศาสตรน้ันมีเน้ือหาสาระกวางขวาง อยางนอยครอบคลุมเรื่องตาง ๆ 11 ประการ ดังน้ี
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1) “ความหมายและขอบเขต” ของแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร เปนการศึกษาวา
แนวคิดนี้มีความหมายและขอบเขตแคไหน ทั้งน้ี การจัดแบงหรือการใหคําจํากัดความของความ
หมายและขอบเขตอาจเหมือนกันหรือแตกตางกันได ขึ้นอยูกับนักวิชาการหรือผูรูแตละคน

ตัวอยางเชน แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร หมายถึง ความคิดที่เกี่ยวกับวิชา ความรู
กิจกรรม หรือการบริหารจัดการของรัฐ หนวยงานของรัฐ และ/หรือ เจาหนาที่ของรัฐทั้งที่เปนฝาย
นิติบัญญัติ ฝายบริหาร และฝายตุลาการ ในทุกระดับ ทั้งในราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค
และสวนทองถิ่น ทั้งนี้ ความคิดดังกลาวตองมีแนวทางปฏิบัติดวย แนวคิดนี้มีขอบเขตหรืออาจจัด
แบง แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรเกี่ยวกับโครงสรางและอํานาจหนาที่ เกี่ยวของกับบุคคล และ
เกี่ยวของกับกระบวนการ หรือแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรตามแนวทางการบริหารราชการ
จังหวัดแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนา แนวคิดทางรฐัประศาสนศาสตรตามแนวทางการบรหิารกจิการ
บานเมืองทีดี่ และแนวคดิทางรฐัประศาสนศาสตรเกี่ยวกับจริยธรรมของผูบริหาร เปนตน อยางไรก็ตาม
แนวคิดดังกลาวสวนใหญจะมองในลักษณะที่เปนกระบวนการซึ่งประกอบดวยขั้นตอนตาง ๆ ที่
สอดคลองกันอยางเปนระบบ

2) “ความสําคัญและความจําเปน” ของแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร เปนการศึกษาวา
ทําไมจึงควรศึกษาแนวคิดนี้ แนวคิดนี้มีความสําคัญและจําเปนที่จะตองศึกษาหรือไมเพียงใด รวม
ตลอดถึงแนวคิดนี้แตกตางจากแนวคิดที่ใกลเคียง เชน แนวคิดทางรัฐศาสตรอยางไร และมีความ
สัมพันธกันอยางไร

ตัวอยางเชน แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรมีความสําคัญและจําเปน เชน ในการอํานวย
ความสะดวกและใหบริการประชาชนของหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐไมอาจตอบสนอง
ความตองการของประชาชนและประเทศชาติไดอยางมีประสิทธิภาพ สวนหนึ่งเนื่องมาจากหนวย
งานของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐนําแนวทางการบริหารจัดการ เชน แนวทางการบริหารกิจการบาน
เมืองที่ดี ซ่ึงเปนสวนหนึ่งของแนวคิดทางรัฐประศาสตรมาปรับใชอยางไมเหมาะสม หรืออาจเปน
เพราะเจาหนาที่ของรัฐซ่ึงเปนกลไกสําคัญของการบริหารจัดการขาดจิตสํานึกหรือขาดจิตวิญญาณ
ในการปฏิบัติราชการหรือใหบริการประชาชน หรือแนวทางการบริหารราชการจังหวัดแบบ
บูรณาการเพื่อการพัฒนา (จังหวัดซีอีโอ) ขาดความเหมาะสม หรือบกพรอง เม่ือนํามาปรับใชในยคุ
ประชาธปิไตยทีส่นบัสนนุการกระจายอาํนาจ เหลานีเ้ปนตน ดังน้ัน แนวคดิทางรฐัประศาสนศาสตรจึงมี
ความสําคัญและจําเปนยิ่งที่ควรจะไดพิจารณาศึกษาหรือวิเคราะหเพ่ือพัฒนาหนวยงานของรัฐและ
เจาหนาที่ของรัฐใหปฏิบัติงานไปในทิศทางที่อํานวยความสะดวกและใหบริการประชาชนไดอยางมี
ประสิทธิภาพเพิ่มมากขึ้น

แนวคิดนี้แตกตางจากแนวคิดทางรัฐศาสตร เชน แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรเนนความรู
ดานการปฏิบัติ (a study of practice) เชน การบริหารจัดการของหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่
ของรัฐ ขณะที่แนวคิดทางรัฐศาสตรใหความสําคัญกับความรูดานทฤษฎี (a study of theory) เชน
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ทฤษฎีการเมืองการปกครอง ทฤษฎีอํานาจ และทฤษฎีการแบงการใชอํานาจ ทั้ง 2 แนวคดินี ้ โดย
เฉพาะเรือ่ง การเมอืงการปกครอง (รัฐศาสตร) และการบรหิารจัดการ (รัฐประศาสนศาสตร) มีความ
สัมพันธกัน จะไปดวยกันเสมอ และไมอาจแยกออกจากกันไดงาย เปรียบเหมือนเหรียญที่จะตอง
ประกอบดวย 2 ดานเสมอ เชน ฝายการเมอืง ไมวาจะเปนฝายนติบิญัญัตหิรือฝายบรหิารอออกกฎหมาย
หรือกําหนดนโยบายเพื่อใหเจาหนาที่ของรัฐทั้งฝายประจําและฝายการเมืองนําไปปฏิบัติ เปนตน

3) “ทีม่า ความเปนมา หรอืการกําเนิด” ของแนวคดิหรอืกระบวนการทางรัฐประศาสนศาสตร 
เชน แนวคิดการบริหารจัดการที่เนนพฤติกรรมของมนุษยของ เอลตัน มาโย (Elton Mayo) มีที่มา
ความเปนมา หรือมีกําเนิดมาอยางไร

ตัวอยางเชน แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรที่เนนพฤติกรรมนั้น ไดใหความสําคัญกับ
พฤติกรรมของคนงานในการปฏิบัติงานในหนวยงานพรอมกับความสัมพันธระหวางคนงานและนาย
จางดวย กอนหนาที่จะเกิดแนวคิดนี้ เปนยุคคลาสิคซึ่งเปนยุคของแนวคิดที่เนนการจัดการเชิง
วิทยาศาสตร (scientific management) มี เฟรดเดอริค ดับบลิว เทเลอร (Frederick W. Taylor)
เปนผูนํา หรือบางครั้งเรียกวา ลัทธิเทเลอร (Taylorism) แนวคิดนี้ใหความสําคัญกับผลผลิต ประ
สิทธิภาพ ประหยัด และผลกําไรของฝายนายจางหรือผูบริหาร โดยไมใหความสําคัญกับลูกจางใน
หนวยงาน หรือไมเห็นถึงความสําคัญของมนุษย ตอมา แนวคิดนี้ถูกตอตานและเกิดเปนแนวคิดที่
เนนมนุษยสัมพันธและพฤติกรรมศาสตรขึ้นมา กลาวโดยยอ แนวคิดที่เนนพฤติกรรมนี้มีที่มา ความ
เปนมา หรือกําเนิดมาจากการเห็นขอบกพรองของแนวคิดที่ใหความสําคัญกับผลผลิต ประสิทธิภาพ
ผลกําไร และประหยัด โดยแนวคิดที่เนนพฤติกรรมศาสตร ไดใหความสําคัญกับบุคลากรหรือคนงาน
ในหนวยงาน

4) “ขอดีและขอเสีย” เปนการศึกษาจุดแข็งและจุดออน หรือจุดเดนและจุดดอย ของ
แนวคิดหรือกระบวนการทางรัฐประศาสนศาสตร

5) “การประยุกต” หรือการนําแนวคิดหรือกระบวนการทางรัฐประศาสนศาสตรไปปรับใช
ในหนวยงาน

6) “ปจจัยที่มีสวนทําใหประสบความสําเร็จ” เปนการศึกษาปจจัยทั้งหลาย เชน ปจจัย
ภายในและปจจัยภายนอก ที่มีสวนทําใหแนวคิดหรือกระบวนการทางรัฐประศาสนศาสตรประสบ
ความสําเร็จเม่ือนําไปปรับใชในหนวยงาน

ตัวอยางเชน ปจจัยที่อาจจัดแบงโดยใชกรอบแนวคิด 3M ที่จัดแบงเปน 3 ดาน
โดยทั้ง 3 ปจจัยน้ี (เปนตัวแปรอิสระ) มีสวนสําคัญในการกําหนดแนวคิดหรือกระบวนทางการ
รัฐประศาสศาสตร (เปนตัวแปรตาม) ใหประสบผลสําเร็จ ปจจัยดังกลาว ไดแก

(1) ปจจัยดานทรัพยากรมนุษย (Man) เปนตนวา คุณภาพบุคลากรในหนวยงาน
จิตสํานึกของบุคลาการในหนวยงาน และภาวะผูนําของผูบริหารในหนวยงาน
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(2) ปจจัยดานเงิน (Money) เปนตนวา หากหนวยงานขาดงบประมาณหรือไมอาจ
หาแหลงรายไดเพ่ิม หรือใชงบประมาณอยางไปประหยัดและไมคุมคายอมสงผลตอประสิทธิภาพ
หรือขีดความสามารถในการบริหารจัดการของหนวยงาน

(3) ปจจัยดานการจัดการทั่วไป (Management) เชน การประสานงาน การ
ประชาสัมพันธ และการสื่อสาร เปนตน

7) “ความสัมพันธ การสนับสนุน หรือการคัดคานแนวคิดหรือทฤษฎีอ่ืน” แนวคิดหรือ
กระบวนการทางรัฐประศาสนศาสตรมีความสัมพันธ สนบัสนนุหรอืคดัคานแนวคดิหรอืทฤษฎอ่ืีน เชน
แนวคดิการกระจายอาํนาจ แนวคดิการมสีวนรวมของประชาชน หรือแนวคิดการจัดการทรัพยากรมนุษย
ในหนวยงาน หรือไม อยางไร

8) “ปญหาอุปสรรค” แนวคิดหรือกระบวนการทางรัฐประศาสนศาสตร เปนการศึกษาวา มี
ปญหาอุปสรรค รวมตลอดถึงแนวทางแกไขปญหา หรือมีขอเสนอแนะอยางไรเม่ือนําไปปรับใชใน
หนวยงาน

ตัวอยางดูไดจากสวนที่ 2 โดยเฉพาะอยางยิ่ง การนํา “กระบวนการพิจารณาแกไขปญหา”
ที่ประกอบดวย 3 ขั้นตอนที่สอดคลองกัน ไดแก ปญหา สาเหตุ และแนวทางแกไข มาประยุกตใช

9) “การพฒันา” หรือปรบัปรงุแนวคดิหรอืกระบวนการทางรฐัประศาสนศาสตร ไมวาจะเปนการ
พัฒนาการบรหิารจัดการ การพฒันาหนวยงาน เชน พัฒนาทีโ่ครงสรางใหญและโครงสรางยอย หรือการ
พัฒนาบคุลากรในหนวยงานทัง้ดานวตัถ ุ เชน ประสทิธภิาพหรอืขดีความสามารถในการปฏบิตัริาชการ
และดานจติใจ เชน จิตสาํนกึหรอืจิตวญิญาณในการปฏบิตัริาชการ
          10) “แนวโนม” ของแนวคิดหรือกระบวนการทางรัฐประศาสนศาสตร24 เปนการศึกษาใน
ลักษณะของพยากรณหรือคาดการณวา แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรจะเปนไปในทิศทางใด

                                         
24โปรดดูตัวอยางจาก วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, กฎหมายเกี่ยวกับการบริหารราชการไทย : ปญหา

แนวทางแกไข และแนวโนมของกฎหมายในอนาคต (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพนิติธรรม, 2547), 140
หนา.
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          11) “การเปรียบเทียบ” แนวคิดหรือกระบวนการทางรัฐประศาสนศาสตร25 ของหนวยงาน
ภายในประเทศ หรือเปรียบเทียบกับตางประเทศ
         โปรดดูภาพที่ 3.3

ภาพที่ 3.3 แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรที่มีเน้ือหาสาระครอบคลุมอยางนอย 11 เร่ือง

                                         11. การ          1. ความหมาย
                                        เปรียบเทียบ      และขอบเขต
                                                                                2. ความสําคัญ
                       10 . แนวโนม                                    และความจําเปน

                   9. การพัฒนา                     แนวคิดทาง                  3. ความเปนมา
                                                          รัฐประศาสนศาสตร             หรือการกําเนิด
                                                       มีเน้ือหาสาระครอบคลุม
              8. ปญหาอุปสรรค           อยางนอย 11 เร่ือง            4. ขอดีและขอเสีย

                         7. ความสัมพันธ การ                         5. การ
                        สนับนุนหรือคัดคาน       6. ปจจัย           ประยุกต
                             แนวคิดอ่ืน            ที่มีสวนทําให
                                                  ประสบความสําเร็จ

                                         
25โปรดดู ตัวอยางจาก  วิ รัช  วิ รัชนิภาวรรณ ,  การบริหารเมืองหลวงและการบริหารทอง ถ่ิน  

เปรียบเทียบ  :  อังกฤษ  สหรัฐอเมริกา  ฝรั่งเศส ญี่ปุน และไทย (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพโอเดียนสโตร,
 2541), 300 หนา; วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, ผูวาราชการจังหวัดไทย : วิเคราะหเปรียบเทียบกับ
ผูวาราชการจังหวัดของสหรัฐอเมริกา  ฝรั่งเศส และญี่ปุน (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพแหงจุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย, 2541), 552 หนา; และ วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, ศาลปกครองไทย : วิเคราะหเปรียบเทียบรูปแบบ
โครงสราง  อํานาจหนาที่  และการบริหารงานบุคคล กับ ศาลปกครองอังกฤษ  ฝรั่งเศส  และเยอรมนี
(กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพนิติธรรม, 2542), 579 หนา.
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