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คํานํา 
 

จากประสบการณท่ีสอนในรายวิชา ความรูเบื้องตนทางรัฐประศาสนศาสตร มาเปนเวลา

หลายป พบวา นิสิต นักศึกษา ยังตองการเนื้อหาสาระของรายวิชาในรูปแบบของเอกสาร เพ่ือใชเปน

แหลงคนควา อางอิง จํานวนมาก ผูเขียนจึงไดพัฒนาเอกสารประกอบการสอนรายวิชาความรู

เบื้องตนทางรัฐประศาสนศาสตร ท่ีใชเปนเอกสารประกอบการสอน มาเปนหนังสือเลมนี้ โดยหวัง

เปนอยางยิ่งวาจะชวยใหนิสิต นักศึกษาและผูท่ีสนใจทางดานรัฐประศาสนศาสตร ทําความเขาใจใน

สวนเบื้องตนทางรัฐประศาสนศาสตร แลวนําไปสูการศึกษาคนควาเพ่ิมเติมในรายละเอียดตอไปได 

ผูเขียนขอขอบคุณ คณาจารยผูประสาทรายวิชาความรูผลักดันกอเกิดจนเปนแรงบันดาลใจ

ทุกวันนี้ และผูมีสวนเก่ียวของทุกทานท่ีชวยเปนกําลังใจชวยเหลือจนสามารถเติมเต็มใหหนังสือเลมนี้

มีความสมบูรณมากยิ่งข้ึน 

เหนือสิ่งอ่ืนใดขอกราบพระคุณพอ พระคุณแม ท่ีทําใหผูเขียนมีในวันนี้และมีโอกาสในการ 

สนองตอบรับใชสังคมทางดานวิชาการ และสุดทายขอขอบคุณครอบครัววรสุวรรณโรจนท่ีเปน

กําลังใจใหอยูเสมอ 

 

 

 

ดร.วรพล  วรสวุรรณโจน 

      เมษายน 2562 



 

 

 

 

คํานิยม 
 

หนังสือ ความรูเบื้องตนทางรัฐประศาสนศาสตร ของ ดร.วรพล วรสุวรรณโรจน เลมนี้ 

นับวาเปนผลงานทางวิชาการท่ีสําคัญอีกชิ้นหนึ่ง ของสาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร วิทยาลัยสงฆ

พุทธชินราช มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย โดยผูเขียนไดใชความอุตสาหะมานะอยาง

มาก ทําใหหนังสือสําเร็จออกมาอยางมีคุณคา ใหประโยชน อยางยิ่งแกผูศึกษาวิชาความรูเบื้องตน

ทางรัฐประศาสนศาสตร นอกจากนิสิต นักศึกษาแลวยังใหประโยชนกับผู ท่ีสนใจทางดาน 

รัฐประศาสนศาสตรอีกดวย  

สาระความรูท้ังหลายท่ีผูเขียนไดนําเสนอ ทฤษฎี แนวคิด เนื้อหาอันทันสมัย ซ่ึงเปนท่ีนิยม

ใชกันอยางแพรหลาย ท้ังในประเทศและตางประเทศ รวมท้ังบทสรุป คําตอบทบทวน เพ่ือใหผูอาน

ไดเขาใจยิ่งข้ึน 

  ขอขอบคุณและชื่นชมผูเขียนเปนอยางมากท่ีไดใชความอุตสาหะ ความเพียรพยายามในการ

เขียนหนังสือเลมนี้จนเสร็จสมบูรณ ซ่ึงนับวาเปนคุณประโยชนตอแวดวงวิชาการ และหวังเปนอยาง

ยิ่งวาหนังสือเลมนี้จะชวยสงเสริมและสนับสนุนการพัฒนาความรูทางดานรัฐประศาสนศาสตรใหมี

ความกาวหนายิ่งข้ึนไป 

 

 

 

พระศรีรัตนมุนี,ดร. 

         ผูอํานวยการวิทยาลัยสงฆพุทธชินราช 

                มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย 



 

 

(3) 

 

สารบัญ 

 
คํานํา                    (1) 

คํานิยม                    (2) 

สารบัญ                    (3) 

บทท่ี1  ความรูเบ้ืองตนเกี่ยวกับรัฐประศาสนศาสตร      1 

  ความเปนมาของรัฐประศาสนศาสตร      1 

ความหมายของรัฐประศาสนศาสตร      4 

ความสําคัญของรัฐประศาสนศาสตร      7 

รัฐประศาสนศาสตรกับการบริหารธุรกิจ      9 

ความสัมพันธรัฐประศาสนศาสตรกับสาขาอ่ืน     12 

บทสรุป          14 

คําถามทบทวน         15 

บทท่ี2  วิวัฒนาการของรัฐประศาสนศาสตร       16 

  วิวัฒนาการของการศึกษารัฐประศาสนศาสตร     16 

กระบวนทัศนทางรัฐประศาสนศาสตร      25 

ขอบขายการศึกษาวิชารัฐประศาสนศาสตร      28 

การศึกษารัฐประศาสนศาสตรในประเทศไทย     31 

บทสรุป          36 

คําถามทบทวน         37 

บทท่ี 3 นโยบายสาธารณะ         38 

ความหมายของนโยบายสาธารณะ       38 

ความสําคัญของนโยบายสาธารณะ       42 

แนวทางการศึกษานโยบายสาธารณะ      45 

ตัวแบบนโยบายสาธารณะ        48 

กระบวนการนโยบายสาธารณะ       53 



 

 

(4) 

สารบัญ (ตอ) 
 

บทสรุป          55 

คําถามทบทวน             56        

บทท่ี 4  การคลังสาธารณะและงบประมาณ      57 

ความหมายของการคลังสาธารณะ       57 

การคลังสาธารณะกับการคลังเอกชน      59 

เครื่องมือทางการคลังสาธารณะ       61 

ความหมายของงบประมาณ       64 

วงจรงบประมาณ         66 

ระบบงบประมาณ        68 

บทสรุป          70 

คําถามทบทวน         71 

บทท่ี 5  การบริหารการพัฒนา        72 

ความเปนมาของการบริหารการพัฒนา      72 

ความหมายของการบริหารการพัฒนา      80 

สภาพแวดลอมของการบริหารการพัฒนา      83 

การบริหารการพัฒนาท่ีเนนการบริหารพัฒนาในดานตาง ๆ    84 

บทสรุป          86 

คําถามทบทวน         87 

บทท่ี 6  ภาวะผูนํา         88 

ความหมายของภาวะผูนํา        88 

ความแตกตางระหวางภาวะผูนํากับผูบริหาร      90 

ลักษณะของผูนํา         93 

การพัฒนาภาวะผูนํา         96 

บทสรุป          105 

คําถามทบทวน          106 



 

 

(5) 

สารบัญ (ตอ) 
 

บทท่ี 7  ทฤษฎีองคการ         107 

ความหมายขององคการ        107 

ความแตกตางระหวางองคการกับการจัดการ     111 

การจัดองคการ         112 

แนวคิดทฤษฎีองคการ        116 

บทสรุป          131 

คําถามทบทวน         132 

บทท่ี 8  การจัดการทรัพยากรมนุษย        133 

  ความหมายของการจัดการทรัพยากรมนุษย      133 

ความสําคัญของการจัดการทรัพยากรมนุษย      137 

การวิเคราะหงาน         140 

การวางแผนทรัพยากรมนุษย       146 

บทสรุป          151 

คําถามทบทวน         152 

บทท่ี 9  แนวโนมรัฐประศาสนศาสตรของไทย      153 

  ตลาดแรงงานของผูเรียนรัฐประศาสนศาสตร     153 

สภาพการจัดการท่ีเปลี่ยนแปลงในมุมมองรัฐประศาสนศาสตร    158 

การออกแบบพัฒนาหลักสูตรรัฐประศาสนศาสตร     165 

แนวโนมภาพรวมในอนาคตของรัฐประศาสนศาสตรของไทย    168 

บทสรุป          171 

คําถามทบทวน         172 

บรรณานุกรม          173 

ประวัติผูเขียน          180 



บทท่ี 1 

ความรูเบ้ืองตนเก่ียวกับรัฐประศาสนศาสตร 
 

 

ความนํา 

นับตั้งแตอดีตเปนตนมา การบริหารเปนสิ่งท่ีควบคูมากับมนุษยจนถึงปจจุบัน ดังจะเห็นได

จากประวัติศาสตร ท่ีมีสิ่งกอสรางใหญโต เชน การสรางพีระมิด การสรางกําแพงเมืองจีน ลวนมา

จากการบริหารงานท่ีมีประสิทธิภาพ จนกระท่ังเม่ือพัฒนามีระบบราชการ ยิ่งทําใหเห็นถึงการ

บริหารงานภาครัฐหรือการบรหิารรัฐกิจ ซ่ึงภายหลังเรียกวา รัฐประศาสนศาสตร มีการพัฒนาระบบ

การทํางานมากข้ึนโดยลําดับ  

ดังนั้น การเริ่มตนทําความศึกษาเก่ียวกับรัฐประศาสนศาสตร ในดานความเปนมา 

ความหมาย ความสําคัญ ลักษณะเฉพาะของรัฐประศาสนศาสตร และความสัมพันธระหวาง 

รัฐประศาสนศาสตรกับศาสตรอ่ืน ๆ จึงเปนพ้ืนฐานเพ่ือใหเกิดความเขาใจตอไป 

 

ความเปนมาของรัฐประศาสนศาสตร 

การบริหารรัฐกิจหรือรัฐประศาสนศาสตรนั้นมีมานานแลวตั้งแตโบราณ โดยเม่ือมนุษยมีการ

รวมตัวกันใชศาสตรและศิลปจนเกิดเปนผูนํา พัฒนาเปนหัวหนาเผา เปนพระราชาหรือกษัตริย กอ

เกิดจักวรรดิ รวมตัวกันเปนนครรัฐและเปนชาติจนถึงปจจุบัน ลวนมีการบริหารงานภาครัฐท้ังสิ้น 

สวนการศึกษาอยางจริงจังนั้น เรืองวิทย เกษสุวรรณ กลาววา รัฐประศาสนศาสตรทุกวันนี้เริ่มข้ึนใน

ประเทศอเมริกา จากการศึกษาการบริหารรัฐและความพยายามปฏิรูปการทํางานของรัฐบาลของ

พวกหัวกาวหนา (the progressives) นักรัฐประศาสนศาสตรสวนใหญถือกันวาจุดกําเนิดของ

สาขาวิชาเริ่มเม่ือป ค.ศ. 1887 จากขอเขียนของวูดโรว วิสสัน (Woodrow Wilson) เรื่อง “The 

Study of Administration” วิสสันเปนนักปฏิรูปท่ีหัวกาวหนา งานของวิลสันเนนเรื่องการไร

ประสิทธิภาพและการคอรัปชั่นท่ีเกิดข้ึนเม่ือปลายศตวรรษ 1880 พรอมกันนั้นก็เสนอวิธีแกไข วิลสัน

เห็นวานักวิชาการสวนใหญพุงความสนใจไปท่ีสถาบันการเมือง เชน สภาคองเกรสและประธานาธิบดี 

แตไมคอยมีใครสนใจปญหาการบริหาร เชน การดําเนินงานตามท่ีเปนจริงของรัฐบาล วิลสันเห็นวา

การทําตามรัฐธรรมนูญยากกวาตอนท่ีราง สิ่งแรกท่ีวิลสันตองการ คือ ใหหนวยงานรัฐบาลทํางานมี
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ประสิทธิผลยิ่งข้ึน ซ่ึงเขาเห็นวาจะทําไดตอเม่ือทํางานแบบธุรกิจ (businesslike operations) งาน

ของวิลสันอยูในชวงท่ีธุรกิจอุตสาหกรรมและเทคโนโลยีกําลังพัฒนาไปสูแนวทางใหม ๆ วิลสันจึง

เหมือนคนอ่ืนชวงนั้นท่ีชื่นชมธุรกิจ วิลสันชอบการรวมศูนยอํานาจจึงเสนอแนะใหมีผูบริหารท่ี

เขมแข็ง ซ่ึงไดรับการขานรับจากคนอ่ืน ๆ จนกระท่ังปจจุบัน1 

ท้ังนี้โดยการศึกษาวิชาใด ๆ ก็ตาม การทราบถึงสถานภาพของวิชาเปนสิ่งจําเปนและเปน

จุดเริ่มตนท่ีสําคัญท่ีจะนําไปสูความเขาใจในสาขาวิชาท่ีจะศึกษาอยางลึกซ้ึงตอไป การศึกษาถึง

สถานภาพของวิชาท่ีสําคัญเรื่องหนึ่งคือการศึกษาในความเปนศาสตร (Science) ของสาขาวิชา 

ดังนั้นคําถามแรก ๆ ท่ีมักจะเกิดข้ึนเสมอ ในการศึกษาวิชารัฐประศาสนศาสตรก็คือคําถามท่ีวา 

รัฐประศาสนศาสตรเปนศาสตรหรือไม ท้ังนี้เพราะความเปนศาสตรของสาขาวิชาหมายถึง การเปนท่ี

ยอมรับในแวดวงวิชาการโดยถือวาเปนสิ่งท่ีมีการศึกษาอยางเปนระบบ มีการใชวิธีการศึกษาใน 

เชิงวิทยาศาสตรท่ีสามารถอางอิงพิสูจนได ดวยเหตุนี้วิชาใดท่ีเปนศาสตรจึงไดรับการยอมรับและ 

เชิดชูโดยเฉพาะในยุคของความเจริญรุงเรืองทางวิทยาการในศตวรรษท่ี 19 เปนตนมา ดังนั้น หากรัฐ

ประศาสนศาสตรเปนศาสตร ก็หมายถึงการไดรับการยอมรับวามีคุณคาและนาสนใจ และเปน

การศึกษาท่ีไมมีอคติ มีคานิยมท่ีเปนกลาง ดังนั้นจึงมีนักรัฐประศาสนศาสตรสวนหนึ่งจึงพยายาม

ผลักดันใหรัฐประศาสนศาสตรมีความเปนศาสตร จนกอใหเกิดคําถามวารัฐประศาสนศาสตรเปน

ศาสตรจริงหรือไม ถาไมเปนศาสตรแลว รัฐประศาสนศาสตรเปนอะไร รวมถึงคําถามท่ีวา 

รัฐประศาสนศาสตรเปนศาสตรแลวไดอะไร 

คําวา “ศาสตร” (Science) เปนคําท่ีมาจากภาษาลาตินวา “Scientia” หมายถึง 

องคความรู แต “ศาสตร” ในความหมายท่ีใชกันอยูในปจจุบันหมายถึงความรูท่ีไดมาจากการคิด

วิเคราะหและสังเคราะหจนสรางเปนความรูข้ึนมาอยางเปนระบบและมีแบบแผน มีการจัดระเบียบ

จนเปนท่ีเชื่อถือไดและเปนท่ียอมรับกันโดยท่ัวไป 

ในความหมายของศาสตรท่ีหมายถึงองคความรูนั้น อาจแยกไดเปนศาสตรบริสุทธิ์ (Pure 

Science) และศาสตรประยุกต (Applied Science) ท้ังนี้โดยถือวาศาสตรบริสุทธิ์เปนองคความรู

ท่ีมีความเปนอิสระไมใชองคความรูจากศาสตรอ่ืนโดยเนนความเปนปรนัย (Objectivity) ปราศจาก

1 เรืองวิทย  เกษสุวรรณ, ความรูเบ้ืองตนเกี่ยวกับรัฐประศาสนศาสตร, พิมพครั้งท่ี 4, (กรุงเทพมหานคร 

: บพิธการพิมพจํากัด, 2554), หนา 4-5. 
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