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ค ำน ำ 
 

เอกสารประกอบการสอบเกี่ยวกับความรู้เบื้องต้นทางรัฐประศาสนศาสตร์ ได้รวบรวมและ
เรียบเรียงเอกสาร หนังสือ และประสบการณ์ต่างมาจัดพิมพ์เพ่ือใช้ในการประกอบการบรรยายใน
รายวิชาความรู้เบื้องต้นทางรัฐประศาสนศาสตร์  ซึ่งเป็นรายวิชาที่ได้ก าหนดไว้ในหลักสูตรรัฐ
ประศาสนศาสตรบัณฑิต พ.ศ. ๒๕๕๙ โดยมีเนื้อหาเป็นไปตามที่ก าหนดไว้ในมคอ. ๒ และก าหนด
เนื้อหาเกี่ยวกับความหมาย แนวคิด ทฤษฎีและขอบเขตของรัฐประศาสนศาสตร์ ปทัสถานและ
วิวัฒนาการของรัฐประศาสนศาสตร์ การบริหารการพัฒนา ปัจจัยแวดล้อมทางรัฐประศาสนศาสตร์ 
นโยบายสาธารณะและการวางแผนของรัฐ องค์การและการจัดการภาครัฐแนวใหม่ การคลังสาธารณะ 
แนวโน้มของรัฐประศาสนศาสตร์ของไทย เพื่อเพ่ิมความรู้แก่นิสิต หลักสูตรรัฐประศาสนศาสตรบัณฑิต 
ภาควิชารัฐศาสตร์ คณะสังคมศาสตร์ มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย เพ่ือจะได้ความรู้ 
เพ่ือใช้เป็นพ้ืนฐานในการประยุกต์ใช้ประโยชน์ในการบริหารจัดการต่อไป   ขอขอบคุณเพ่ือนร่วมงาน
และนิสิตที่สร้างแรงบันดาลใจในการรวบรวมข้อมูลจนส าเร็จเป็นรูปเล่มในท่ีสุด 
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สารบัญ 

 

 เร่ือง  หน้า 
    

ค าน า ก 
สารบัญ ฉ 
สารบัญตาราง ช 
สารบัญแผนภาพ ซ 
รายละเอียดมาตรฐานคุณวุฒิอุดมศึกษา (มคอ. ๓)  
ประจ ารายวิชา ความรู้เบื้องต้นทางรัฐประศาสนศาสตร์ 
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บทที่ ๑ ความหมาย แนวคิด ทฤษฎีของรัฐประศาสนศาสตร์  
 ๑.๑ บทน า ๑ 
 ๑.๒ ความหมายและค าจ ากัดความของรัฐประศาสนศาสตร์ ๒ 
 ๑.๓ ความส าคัญของรัฐประศาสนศาสตร์ ๖ 
 ๑.๔ ความหมายของทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์ ๖ 
 ๑.๕ ความส าคัญของทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์ ๗ 
 ๑.๖ สถานภาพของรัฐประศาสนศาสตร์ ๘ 
 ๑.๗ ลักษณะความเป็นสาธารณะของการบริหารงานภาครัฐ ๑๑ 
 ๑.๘ หลักของการถกเถียงกันในทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ ๑๓ 
 ๑.๙ ขอบเขตการศึกษาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ในปัจจุบัน ๑๔ 
 ๑.๑๐ สรุป ๑๙ 
 ๑.๑๑ ค าถามประจ าบท ๒๑ 
 อ้างอิงประจ าบท ๒๒ 

บทที่ ๒ ขอบข่ายการศึกษาของรัฐประศาสนศาสตร์  
 ๒.๑ บทน า ๒๔ 
 ๒.๒ การศึกษาวิชารัฐประศาสนศาสตร์   ๒๕ 
 ๒.๓ มุมมองของรัฐประศาสนศาสตร์ ๒๘ 
 ๒.๔ ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐประศาสนศาสตร์กับศาสตร์อื่นๆ ๓๐ 
 ๒.๕ รัฐประศาสนศาสตร์กับการบริหารธุรกิจ : ความเหมือนและความต่าง ๓๒ 
 ๒.๖ สรุป ๔๐ 
 ๒.๗ ค าถามประจ าบท ๔๒ 
 อ้างอิงประจ าบท ๔๓ 
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 เร่ือง  หน้า 
  
บทที่ ๓ ปทัสถานของรัฐประศาสนศาสตร์   

 ๓.๑ บทน า ๔๔ 
 ๓.๒ ความหมาย และความส าคัญของปทัสถาน  ๔๔ 
 ๓.๓ องค์ประกอบของปทัสถานทางสังคม  ๔๘ 
 ๓.๔ ความสัมพันธ์ระหว่างทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์กับปทัสถาน  ๔๙ 
 ๓.๕ ความส าคัญของปทัสถานในการบริหารภาครัฐ  ๕๑ 
 ๓.๖ ค่านิยมของการเมืองและการบริหาร  ๕๓ 
 ๓.๗ ปทัสถานของผู้บริหารที่ดี ๕๕ 
 ๓.๘ สรุป ๕๖ 
 ๓.๙ ค าถามประจ าบท ๕๘ 
 อ้างอิงประจ าบท ๕๙ 

บทที่ ๔ วิวัฒนาการของรัฐประศาสนศาสตร์  
 ๔.๑ บทน า ๖๐ 
 ๔.๒ ความหมายของพาราไดม์ (Paradigm) ๖๐ 
 ๔.๓ พาราไดม์ (Paradigm) ของรัฐประศาสนศาสตร์ ๖๑ 
 ๔.๔ การพัฒนาการของการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์ ๖๘ 
 ๔.๕ ววิัฒนาการของรัฐประศาสนศาสตร์ ๗๔ 
 ๔.๖ ววิัฒนาการของวิชารัฐประศาสนศาสตร์ในประเทศไทย ๘๒ 
 ๔.๗ กระบวนทัศน์ของวิชารัฐประศาสนศาสตร์ในอนาคต ๘๕ 
 ๔.๘ สรุป ๘๘ 
 ๔.๙ ค าถามประจ าบท ๘๙ 
 อ้างอิงประจ าบท ๙๐ 

บทที่ ๕ การบริหารการพัฒนา  
 ๕.๑ บทน า ๙๒ 
 ๕.๒ ความหมายของการบริหารการพัฒนา ๙๓ 
 ๕.๓ จุดเน้นของการบริหารการพัฒนา ๙๖ 
 ๕.๔ แนวคิดและทฤษฎีในการบริหารการพัฒนา ๙๘ 
 ๕.๕ องค์ประกอบของการบริหารการพัฒนา ๑๐๒ 
 ๕.๖ สภาพแวดล้อมของการบริหารการพัฒนา ๑๐๔ 
 ๕.๗ กระบวนการในการพัฒนาตามทฤษฎีความจ าเป็นพ้ืนฐาน ๑๐๖ 
 ๕.๘ กระบวนการบริหารการพัฒนาโดยการน าแนวคิด  PDCA   

      มาประยุกต์ใช้ 
๑๐๗ 

 ๕.๙ สรุป ๑๑๔ 
   



 

ง 

 

 เร่ือง  หน้า 
   
 ๕.๑๐ ค าถามประจ าบท ๑๑๖ 
 อ้างอิงประจ าบท  

บทที่ ๖ ปัจจัยแวดล้อมทางรัฐประศาสนศาสตร์  
 ๖.๑ บทน า ๑๑๙ 
 ๖.๒ ความหมายและความส าคัญปัจจัยแวดล้อม ๑๒๐ 
 ๖.๓ สภาพแวดล้อมกับระบบการบริหารองค์การ  ๑๒๓ 
 ๖.๔ ความสัมพันธ์ระหว่างองค์การ  ๑๒๖ 
 ๖.๕ ปัจจัยแวดล้อมองค์การ  ๑๒๗ 
 ๖.๖ ขอบเขตระหว่างองค์การกับสภาพแวดล้อม ๑๓๕ 
 ๖.๗ ประเภทของสภาพแวดล้อมรัฐประศาสนศาสตร์ ๑๓๖ 
 ๖.๘ สรุป ๑๓๗ 
 ๖.๙ ค าถามประจ าบท ๑๓๘ 
 อ้างอิงประจ าบท ๑๓๙ 

บทที่ ๗ นโยบายสาธารณะ และการวางแผนของรัฐ  
 ๗.๑ บทน า ๑๔๐ 
 ๗.๒ ความหมายของนโยบายสาธารณะ ๑๔๑ 
 ๗.๓ ความส าคัญของนโยบายสาธารณะ ๑๔๒ 
 ๗.๔ ปรัชญานโยบายสาธารณะ ๑๔๓ 
 ๗.๕ องค์ประกอบนโยบายสาธารณะ ๑๔๕ 
 ๗.๖ ความหมายของการวางแผน ๑๕๑ 
 ๗.๗ ความส าคัญของการวางแผน ๑๕๔ 
 ๗.๘ ประเภทของการวางแผน ๑๕๖ 
 ๗.๙ กระบวนการวางแผน ๑๕๗ 
 ๗.๑๐ ประโยชน์ของการวางแผน ๑๕๘ 
 ๗.๑๑ สรุป ๑๕๙ 
 ๗.๑๒ ค าถามประจ าบท ๑๖๑ 
 อ้างอิงประจ าบท ๑๖๒ 

บทที่ ๘ องค์การและการจัดการภาครัฐแนวใหม่  
 ๘.๑ บทน า ๑๖๔ 
 ๘.๒ ค าจ ากัดความขององค์การ ๑๖๕ 
 ๘.๓ หลักของการจัดองค์การ ๑๖๗ 
 ๘.๔ ค าจ ากัดความของการจัดการ ๑๗๐ 
 ๘.๕ แนวคิดเก่ียวกับการจัดการ ๑๗๒ 
   



 

จ 

 

 เร่ือง  หน้า 
   
 ๘.๖ การบริหารองค์กรของรัฐ ๑๗๒ 
 ๘.๗ จุดเริ่มต้นของการจัดการภาครัฐแนวใหม่ ๑๗๔ 
 ๘.๘ การบริหารภาครัฐแนวใหม่ ๑๗๕ 
 ๘.๙ ทฤษฎีของการจัดการภาครัฐแนว ๑๘๐ 
 ๘.๑๐ การบริหารภาครัฐของไทย ๑๘๑ 
 ๘.๑๑ การบริหารที่ถือว่าเป็น NPM ๑๘๕ 
 ๘.๑๒ สรุป ๑๘๖ 
 ๘.๑๓ ค าถามประจ าบท ๑๘๖ 
 อ้างอิงประจ าบท ๑๘๗ 

บทที่ ๙ การคลังสาธารณะ  
 ๙.๑ บทน า ๑๘๘ 
 ๙.๒ ความหมายการคลังสาธารณะ ๑๘๙ 
 ๙.๓ ความส าคัญการบริหารการคลังสาธารณะ ๑๙๐ 
 ๙.๔ ขอบข่ายของการคลังภาครัฐ ๑๙๑ 
 ๙.๕ ระบบการบริหารงานคลังของรัฐบาล ๑๙๒ 
 ๙.๖ การศึกษาการคลังภาครัฐ ๑๙๓ 
 ๙.๗ ความแตกต่างระหว่างการบริหารการคลังของรัฐบาลกับการบริหาร    

      การเงินของภาคเอกชน 
๑๙๖ 

 ๙.๘ การศึกษาการคลังภาครัฐในทางรัฐประศาสนศาสตร์ ๑๙๖ 
 ๙.๙ การปฏิรูปการคลังสาธารณะ ๑๙๘ 
 ๙.๑๐ ข้อวิจารณ์ที่มีต่อการปฏิรูปการคลัง ๒๐๐ 
 ๙.๑๑ สรุป ๒๐๑ 
 ๙.๑๒ ค าถามประจ าบท ๒๐๒ 
 อ้างอิงประจ าบท ๒๐๓ 

บทที่ ๑๐ แนวโน้มรัฐประศาสนศาสตร์ของไทย  
 ๑๐.๑ บทน า ๒๐๔ 
 ๑๐.๒ การเปลี่ยนแปลงการบริหารภาครัฐ ๒๐๕ 
 ๑๐.๓ การเปลี่ยนแปลงของรัฐประศาสนศาสตร์ในฐานะสาขาวิชา ๒๐๗ 
 ๑๐.๔ การปฏิรูประบบราชการ ๒๐๘ 
 ๑๐.๕ รัฐประศาสนศาสตร์ในความหมายใหม่กับรัฐประศาสนศาสตร์ไทย ๒๑๑ 
 ๑๐.๖ แนวทางรัฐประศาสนศาสตร์ในประเทศไทย ๒๑๒ 
 ๑๐.๗ แนวโน้มการจัดการภาครัฐในอนาคต ๒๑๗ 
 ๑๐.๘ สรุป ๒๒๒ 
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 เร่ือง  หน้า 
   
 ๑๐.๙ ค าถามประจ าบท ๒๒๓ 
 อ้างอิงประจ าบท ๒๒๔ 

ประวัติโดยย่อ ๒๒๕ 
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สารบัญตาราง 

 ตารางที่ หน้า 
   
 ตารางที่ ๔.๑ ตารางแสดงจ านวนประชากรและรายได้เฉลี่ยของประเทศแถบ   

                 เอเชียตะวันออก ในปี พ.ศ. ๒๕๓๗ 
๗๒ 

 ตารางที่ ๑๐.๑ ลักษณะส าคัญองค์การยุคหลังระบบราชการ ๒๑๐ 
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สารบัญแผนภาพ 

 แผนภาพที่ หน้า 
   
 แผนภาพที่ ๓.๑ สภาพแวดล้อมของหน่วยงาน ๕๒ 
 แผนภาพที่ ๕.๑ องค์ประกอบของการบริหารการพัฒนา                           ๑๐๒ 
 แผนภาพที่ ๕.๒ ประเภทและผลกระทบของสภาพแวดล้อมของการ    

                    บริหารการพัฒนาต่อพฤติกรรมพัฒนาหรือไม่พัฒนา                                     
๑๐๖ 

 แผนภาพที่ ๕.๓ วงจรการจัดการ ๑๐๘ 
 แผนภาพที่ ๕.๔ วงล้อเดมมิ่ง ๑๑๑ 
 แผนภาพที่ ๕.๕ กระบวนการ PDCA  ในการบริหารการพัฒนา ๑๑๒ 
 แผนภาพที่ ๖.๑ ความสัมพันธ์ระหว่างสภาพแวดล้อม  

                    กับขบวนการบริหาร 
๑๒๒ 

 แผนภาพที่ ๖.๒ ความสัมพันธ์ระหว่างสภาพแวดล้อมกับระบบ    
                    การบริหารองค์การ 

๑๒๓ 

 



รายละเอียดมาตรฐานคุณวุฒิอุดมศึกษา (มคอ. ๓)  
ประจ ารายวิชา ความรู้เบื้องต้นทางรัฐประศาสนศาสตร์ 

 
ชื่อสถาบันอุดมศึกษา     มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย 

วิทยาเขต/คณะ/ภาควิชา    คณะสังคมศาสตร์ 
 

หมวดที่ ๑ ข้อมูลโดยท่ัวไป 
๑. รหัสและชื่อรายวิชา  
     ๔๐๒  ๓๐๑  ความรู้เบื้องต้นทางรัฐประศาสนศาสตร์ 
                      Introduction to Public Administration 

๒. จ านวนหน่วยกิต   
     ๓ หน่วยกิต (๓-๐-๖) 
๓. หลักสูตรและประเภทของรายวิชา 

     รัฐประศาสนศาสตร์บัณฑิต 
๔. อาจารย์ผู้รับผิดชอบรายวิชาและอาจารย์ผู้สอน 

     อ.ดร.ประเสริฐ ธิลาว 
๕. ภาคการศึกษา / ชั้นปีที่เรียน 
     ภาคการศึกษาท่ี ๑ ปีการศึกษา ๒๕๖๐ 
๖. รายวิชาที่ต้องเรียนมาก่อน (Pre-requisite) (ถ้ามี) 
     ไม่มี 
๗. รายวิชาที่ต้องเรียนพร้อมกัน (Co-requisites) (ถ้าม)ี 
     ไม่มี 
๘. สถานที่เรียน    

     อาคารเรียนรวม โซนบี คณะสังคมศาสตร์ มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย อ าเภอวังน้อย 
จังหวัดพระนครศรีอยุธยา 
๙. วันที่จัดท าหรือปรับปรุงรายละเอียดของรายวิชาครั้งล่าสุด 

     พฤษภาคม ๒๕๖๐ 
 

หมวดที่ ๒ จุดมุ่งหมายและวัตถุประสงค์ 
๑. จุดมุ่งหมายของรายวิชา 
     เพ่ือให้นิสิตมีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับความหมาย แนวคิด ทฤษฎีและขอบเขตของรัฐประศาสน
ศาสตร์ ปทัสถานและวิวัฒนาการของรัฐประศาสนศาสตร์ การบริหารการพัฒนา ปัจจัยแวดล้อมทางรัฐ
ประศาสนศาสตร์ นโยบายสาธารณะและการวางแผนของรัฐ องค์การและการจัดการภาครัฐแนวใหม่ การ
คลังสาธารณะ แนงโน้มของรัฐประศาสนศาสตร์ของไทย 

๒. วัตถุประสงค์ในการพัฒนา/ปรับปรุงรายวิชา 

     เพ่ือให้นิสิตมีความรู้พ้ืนฐาน เป็นการเตรียมความพร้อมด้านปัญญาในการน าความรู้ ความเข้าใจ 
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ในทางด้านการบริหารงานรัฐกิจ เพ่ือเป็นพ้ืนฐานการเรียนในวิชาอ่ืนๆ ที่เกี่ยวข้อง ทั้งนี้ ควรมีการ
เปลี่ยนแปลงตัวอย่างอ้างอิง ให้สอดคล้องกับแนวโน้มด้านการบริหารงานภาครัฐที่ได้มีความก้าวหน้าและ
เปลี่ยนแปลงไปตามยุคสมัย 

 
หมวดที่ ๓ ลักษณะและการด าเนินการ 

๑. ค าอธิบายรายวิชา  
          ศึกษาความหมาย แนวคิด ทฤษฎีและขอบเขตของรัฐประศาสนศาสตร์ ปทัสถานและวิวัฒนาการ
ของรัฐประศาสนศาสตร์ การบริหารการพัฒนา ปัจจัยแวดล้อมทางรัฐประศาสนศาสตร์ นโยบายสาธารณะ
และการวางแผนของรัฐ องค์การและการจัดการภาครัฐแนวใหม่ การคลังสาธารณะ แนวโน้มของรัฐ
ประศาสนศาสตร์ของไทย 

๒. จ านวนชั่วโมงที่ใช้ต่อภาคการศึกษา 

บรรยาย สอนเสริม 
การฝึกปฏิบัติ/งาน

ภาคสนาม/การฝึกงาน 

การศึกษาด้วย
ตนเอง 

บรรยาย  ๔๘ ชั่วโมงต่อ
ภาคการศึกษา   

สอนเสริมตามความต้อง 

การของนิสิตเฉพาะราย   
ไม่มีการฝึกปฏิบัติงาน
ภาคสนาม 

การศึกษาด้วย
ตนเอง ๖ 
ชั่วโมงต่อ
สัปดาห์   

๓. จ านวนชั่วโมงต่อสัปดาห์ที่อาจารย์ให้ค าปรึกษาและแนะน าทางวิชาการแก่นิสิตเป็นรายบุคคล 

     - อาจารย์ประจ ารายวิชา ประกาศเวลาให้ค าปรึกษาผ่านเวปไซด์คณะหรือส่วนงาน 

     - อาจารย์จัดเวลาให้ค าปรึกษาเป็นรายบุคคล หรือ รายกลุ่มตามความต้องการ ๑ ชัว่โมงต่อสัปดาห์  
(เฉพาะรายที่ต้องการ) 

 
หมวดที่ ๔ การพัฒนาการเรียนรู้ของนิสิต 

๑. คุณธรรม จริยธรรม 

     ๑.๑ คุณธรรม จริยธรรมที่ต้องพัฒนา 

          พัฒนาผู้เรียนให้มีคุณธรรม จริยธรรมเพ่ือให้สามารถด าเนินชีวิตร่วมกับผู้อ่ืนในสังคมอย่างราบรื่น 
และเป็นประโยชน์ต่อส่วนรวม เข้าใจถึงระบบการบริหารงานภาครัฐที่เน้นด าเนินการเพ่ือส่วนรวม โดยผู้สอน
ต้องพยายามสอดแทรกเรื่องที่เกี่ยวกับคุณธรรมจริยธรรม เพ่ือให้นิสิตสามารถพัฒนาคุณธรรม จริยธรรมไป
พร้อมกับการศึกษาการบริหารกิจการภาครัฐ โดยมีคุณธรรมจริยธรรมตามคุณสมบัติหลักสูตร ดังนี้ 
           (๑) ตระหนักในคุณค่าและคุณธรรม จริยธรรม เสียสละ และซื่อสัตย์สุจริต  
           (๒) มีวินัย ตรงต่อเวลา มีความรับผิดชอบต่อตนเอง วิชาชีพและสังคม 

           (๓) มีภาวะความเป็นผู้น าและผู้ตาม สามารถท างานเป็นทีมและสามารถแก้ไขข้อขัดแย้งและล าดับ    
ความส าคัญ 

           (๔) เคารพสิทธิและรับฟังความคิดเห็นของผู้อ่ืน รวมทั้งเคารพในคุณค่าและศักดิ์ศรีของความเป็น
มนุษย์ 
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           (๕) เคารพกฎระเบียบและข้อบังคับต่างๆ ขององค์กรและสังคม 

     ๑.๒ วิธีการสอน  
          - บรรยายพร้อมยกตัวอย่างกรณีศึกษาเกี่ยวกับประเด็นทางจริยธรรมที่เก่ียวข้องกับหลักการ
บริหารงานภาครัฐ 

          - อภิปรายกลุ่ม 

          - ก าหนดให้นิสิตหาตัวอย่างที่เก่ียวข้อง 

          - บทบาทสมมติ 
     ๑.๓ วิธีการประเมินผล 
          - พฤติกรรมการเข้าเรียน และส่งงานที่ได้รับมอบหมายตามขอบเขตท่ีให้และตรงเวลา 

          - มีการอ้างอิงเอกสารที่ได้น ามาท ารายงาน อย่างถูกต้องและเหมาะสม 

          - ประเมินผลการวิเคราะห์กรณีศึกษา 

          - ประเมินผลการน าเสนอรายงานที่มอบหมาย 
๒. ความรู้  

     ๒.๑ ความรู้ที่ต้องได้รับ  
          ความเข้าใจเกี่ยวกับความหมาย แนวคิด ทฤษฎีและขอบเขตของรัฐประศาสนศาสตร์ ปทัสถานและ
วิวัฒนาการของรัฐประศาสนศาสตร์ การบริหารการพัฒนา ปัจจัยแวดล้อมทางรัฐประศาสนศาสตร์ นโยบาย
สาธารณะและการวางแผนของรัฐ องค์การและการจัดการภาครัฐแนวใหม่ การคลังสาธารณะ แนงโน้มของ
รัฐประศาสนศาสตร์ของไทย 

     ๒.๒ วิธีการสอน 
          บรรยาย อภิปราย การท างานกลุ่ม การน าเสนอรายงาน การวิเคราะห์กรณีศึกษา และมอบหมายให้
ค้นคว้าหาบทความ ข้อมูลที่เกี่ยวข้อง โดยน ามาสรุปและน าเสนอ การศึกษาโดยใช้ปัญหา และโครงงาน 
(Problem base learning) และเน้นผู้เรียนเป็นศูนย์กลาง (Student Center) 
     ๒.๓ วิธีการประเมินผล 
          - สอบกลางภาค สอบปลายภาค ด้วยข้อสอบที่เน้นการวัดหลักการและทฤษฎี 
          - น าเสนอสรุปการอ่านจากการค้นคว้าข้อมูลที่เกี่ยวข้อง 

          - วิเคราะห์กรณีศึกษา 

๓. ทักษะทางปัญญา 

     ๓.๑ ทักษะทางปัญญาที่ต้องพัฒนา 

          พัฒนาความสามารถในการคิดอย่างมีการคิดอย่างเป็นระบบ มีการวิเคราะห์ เพ่ือการป้องกันและ
แก้ไขปัญหาอันเกิดจากการบริหารจัดการภาครัฐ 
     ๓.๒ วิธีการสอน 
          - การมอบหมายให้นิสิตท าโครงงานพิเศษ และน าเสนอผลการศึกษา 

          - อภิปรายกลุ่ม 
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          - วิเคราะห์กรณีศึกษาเกี่ยวกับการบริหารงานภาครัฐในปัจจุบัน 

          - การสะท้อนแนวคิดจากการประพฤติ 
     ๓.๓ วิธีการประเมินผล 
          สอบกลางภาคและปลายภาค โดยเน้นข้อสอบที่มีการวิเคราะห์สถานการณ์ หรือวิเคราะห์แนวคิดใน
ด้านการบริหารงานภาครัฐของไทย 

๔. ทักษะความสัมพันธ์ระหว่างบุคคลและความรับผิดชอบ  

     ๔.๑ ทักษะความสัมพันธ์ระหว่างบุคคลและความรับผิดชอบที่ต้องพัฒนา  
          - พัฒนาทักษะในการสร้างสัมพันธภาพระหว่างผู้เรียนด้วยกัน 

          - พัฒนาความเป็นผู้น าและผู้ตามในการท างานเป็นทีม 

          - พัฒนาการเรียนรู้ด้วยตนเอง และมีความรับผิดชอบในงานที่มอบหมายให้ครบถ้วนตาม
ก าหนดเวลา 
     ๔.๒ วิธีการสอน 
          - จัดกิจกรรมกลุ่มในการวิเคราะห์กรณีศึกษา 

          - มอบหมายงานรายกลุ่ม และรายบุคคล หรือ อ่านบทความที่เกี่ยวข้องกับรายวิชา 

          - การน าเสนอรายงาน 

     ๔.๓ วิธีการประเมินผล 
          - ประเมินตนเอง และเพ่ือน ด้วยแบบฟอร์มที่ก าหนด 

          - รายงานที่น าเสนอ  พฤติกรรมการท างานเป็นทีม 

          - รายงานการศึกษาด้วยตนเอง 

๕. ทักษะการวิเคราะห์เชิงตัวเลข การสื่อสาร และการใช้เทคโนโลยีสารสนเทศ 

     ๕.๑ ทักษะการวิเคราะห์เชิงตัวเลข การสื่อสาร และการใช้เทคโนโลยีสารสนเทศทีต่้องพัฒนา       
          - พัฒนาทักษะในการสื่อสารทั้งการพูด การฟัง การแปล  การเขียน โดยการท ารายงาน และ
น าเสนอในชั้นเรียน 

          - พัฒนาทักษะในการวิเคราะห์ข้อมูลจากกรณีศึกษา 

          - พัฒนาทักษะในการสืบค้น ข้อมูลทางอินเทอร์เน็ต  
          - ทักษะการใช้เทคโนโลยีสารสนเทศในการสื่อสาร เช่น การส่งงานทางอีเมล์ การสร้างห้องแสดง
ความคิดเห็นในเรื่องต่างๆ  
          - ทักษะในการน าเสนอรายงานโดยใช้รูปแบบ เครื่องมือ และเทคโนโลยีที่เหมาะสม 
     ๕.๒ วิธีการสอน       
          - มอบหมายงานให้ศึกษาค้นคว้าด้วยตนเอง จาก website สื่อการสอน e-learning และท ารายงาน 
โดยเน้นการน าตัวเลข หรือมีสถิติอ้างอิง จากแหล่งที่มาข้อมูลที่น่าเชื่อถือ 

          - น าเสนอโดยใช้รูปแบบและเทคโนโลยีที่เหมาะสม  
     ๕.๓ วิธีการประเมินผล 
          - การจัดท ารายงาน และน าเสนอด้วยสื่อเทคโนโลยี 
          - การมีส่วนร่วมในการอภิปรายและวิธีการอภิปราย 
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หมวดที่ ๕ แผนการสอนและการประเมินผล 

๒. แผนการสอน 

สัปดาห์ที่ หัวข้อ/รายละเอียด 
จ านวน
ชั่วโมง 

กิจกรรมการเรียน การ
สอน  สื่อที่ใช้ (ถ้ามี) 

ผู้สอน 

๑ 

 
บทที่ ๑ ความหมาย แนวคิด 
ทฤษฎีของรัฐประศาสนศาสตร์ 
- ความหมายและค าจ ากัดความของ    
  รัฐประศาสนศาสตร์ 
- ความส าคัญของรัฐประศาสน   
  ศาสตร์ 
- ความหมายของทฤษฎีทางรัฐ 
  ประศาสนศาสตร์ 
- ความส าคัญของทฤษฎีทางรัฐ   
  ประศาสนศาสตร์ 
- สถานภาพของรัฐประศาสนศาสตร์ 
- ลักษณะความเป็นสาธารณะของ 
  การบริหารงานภาครัฐ 
- หลักของการถกเถียงกันในทฤษฎี 
  รัฐประศาสนศาสตร์ 
- ขอบเขตการศึกษาวิชารัฐ 
  ประศาสนศาสตร์ในปัจจุบัน 

๓ 

บรรยาย  ยกตัวอย่าง
ประกอบ 

ดร.ประเสริฐ ธิลาว 

๒ 

 
บทที่ ๒ ขอบข่ายการศึกษาของรัฐ
ประศาสนศาสตร์ 
- การศึกษาวิชารัฐประศาสนศาสตร์  
- มุมมองของรัฐประศาสนศาสตร์ 
- ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐประศาสน    
  ศาสตร์กับศาสตร์อื่นๆ 
- รัฐประศาสนศาสตร์กับการ   
  บริหารธุรกิจ : ความเหมือนและ   
  ความต่าง 

๖ 

บรรยาย  ยกตัวอย่าง
ประกอบ อภิปรายกลุ่ม
จากพัฒนาการของวิชา 

ดร.ประเสริฐ ธิลาว 

๓ 

 
บทที่ ๓ ปทัสถานของรัฐประศาสน
ศาสตร์ 
- ศึกษาความหมาย และความส าคัญ 
 ของปทัสถาน  
- องค์ประกอบของปทัสถานทาง   

๓ 
บรรยาย  ยกตัวอย่าง

ประกอบ อภิปรายกลุ่ม
จากแนวคิด  ทฤษฎี 

ดร.ประเสริฐ ธิลาว 



 
ฑ 

 

สัปดาห์ที่ หัวข้อ/รายละเอียด 
จ านวน
ชั่วโมง 

กิจกรรมการเรียน การ
สอน  สื่อที่ใช้ (ถ้ามี) 

ผู้สอน 

  สังคม  
- ความสัมพันธ์ระหว่างทฤษฎีรัฐ   
  ประศาสนศาสตร์กับปทัสถาน  
- ความส าคัญของปทัสถานในการ 
  บริหารภาครัฐ  
- ค่านิยมของการเมืองและการ   
  บริหาร และปทัสถานของผู้บริหาร 
  ที่ด ี

๔ 

 
บทที่ ๔  วิวัฒนาการของรัฐ
ประศาสนศาสตร์ 
- ความหมายของพาราไดม์  
  (Paradigm) 
- พาราไดม์ (Paradigm) ของรัฐ 

  ประศาสนศาสตร์ 
- การพัฒนาการของการศึกษารัฐ 

  ประศาสนศาสตร์ 
- วิวัฒนาการของรัฐประศาสน 

  ศาสตร์ 
- วิวัฒนาการของวิชารัฐประศาสน 

  ศาสตร์ในประเทศไทย 

- กระบวนทัศน์ของวิชารัฐประศาสน 

  ศาสตร์ในอนาคต 

๖ 

บรรยาย  ยกตัวอย่าง
ประกอบ อภิปรายกลุ่ม

จากแนวคิด  ทฤษฎี 
ดร.ประเสริฐ ธิลาว 

๕ 

 
บทที่ ๕  การบริหารการพัฒนา 
- ความหมายของการบริหารการ  
  พัฒนา 
- จุดเน้นของการบริหารการพัฒนา 
- แนวคิดและทฤษฎีในการบริหาร 
  การพัฒนา 
- องค์ประกอบของการบริหารการ 
  พัฒนา 
- สภาพแวดล้อมของการบริหารการ 
  พัฒนา 
- กระบวนการในการพัฒนาตาม 
  ทฤษฎีความจ าเป็นพ้ืนฐาน 

๓ 

บรรยาย 

ยกตัวอย่างประกอบ 
อภิปรายกลุ่มจากแนวคิด  

ทฤษฎี 

ดร.ประเสริฐ ธิลาว 



 
ฒ 

 

สัปดาห์ที่ หัวข้อ/รายละเอียด 
จ านวน
ชั่วโมง 

กิจกรรมการเรียน การ
สอน  สื่อที่ใช้ (ถ้ามี) 

ผู้สอน 

- กระบวนการบริหารการพัฒนาโดย 
  การน าแนวคิด  PDCA   
  มาประยุกต์ใช้ 

๖ 

 
บทที่ ๖ ปัจจัยแวดล้อมทางรัฐ
ประศาสนศาสตร์ 
- ศึกษาความหมายและความส าคัญ 
- สภาพแวดล้อมกับระบบการ   
  บริหารองค์การ  
- ความสัมพันธ์ระหว่างองค์การ  
- ขอบเขตระหว่างองค์การกับ 
  สภาพแวดล้อม  
- ประเภทของสภาพแวดล้อมรัฐ   
  ประศาสนศาสตร์ 

๓ 

บรรยาย  ยกตัวอย่าง
ประกอบ อภิปรายกลุ่ม
จากแนวคิด  ทฤษฎี 

 

ดร.ประเสริฐ ธิลาว 

๗ 

 
บทที่ ๗ นโยบายสาธารณะ และ
การวางแผนของรัฐ 
- ศึกษาความหมายของนโยบาย 
  สาธารณะ  
- ความส าคัญของนโยบายสาธารณะ 
- ปรัชญานโยบายสาธารณะ  
- องค์ประกอบนโยบายสาธารณะ  
- ความหมายของการวางแผน  
- ความส าคัญของการวางแผน 
- ประเภทของการวางแผน 
- กระบวนการวางแผน 
- ประโยชน์ของการวางแผน 

๖ 

บรรยาย ดร.ประเสริฐ ธิลาว 

๘ บทที่ ๘  องค์การและการจัดการ
ภาครัฐแนวใหม่ 
- ค าจ ากัดความขององค์การ 
- หลักของการจัดองค์การ 
- ค าจ ากัดความของการจัดการ 
- แนวคิดเก่ียวกับการจัดการ 
- การบริหารองค์กรของรัฐ 
- จุดเริ่มต้นของการจัดการภาครัฐ 
  แนวใหม่ 

๖ 

บรรยาย  ศึกษา
กรณีศึกษา อภิปราย 

ดร.ประเสริฐ ธิลาว 



 
ณ 

 

สัปดาห์ที่ หัวข้อ/รายละเอียด 
จ านวน
ชั่วโมง 

กิจกรรมการเรียน การ
สอน  สื่อที่ใช้ (ถ้ามี) 

ผู้สอน 

- การบริหารภาครัฐแนวใหม่ 
- ทฤษฎีของการจัดการภาครัฐแนว 
- การบริหารภาครัฐของไทย 
- การบริหารที่ถือว่าเป็น NPM 

๙ สอบกลางภาค  ๓  ดร.ประเสริฐ ธิลาว 
๑๐ 

 
บทที่ ๙  การคลังสาธารณะ 
- ความหมายการคลังสาธารณะ 
- ความส าคัญการบริหารการคลัง   
  สาธารณะ 
- ขอบข่ายของการคลังภาครัฐ 
- ระบบการบริหารงานคลังของ 
  รัฐบาล 
- การศึกษาการคลังภาครัฐ 
- ความแตกต่างระหว่างการบริหาร 
  การคลังของรัฐบาลกับการบริหาร    
  การเงินของภาคเอกชน 
- การศึกษาการคลังภาครัฐในทางรัฐ      
  ประศาสนศาสตร์ 
- การปฏิรูปการคลังสาธารณะ 
- ข้อวิจารณ์ที่มีต่อการปฏิรูปการคลัง 

๓ 

บรรยาย  ศึกษา
กรณีศึกษา อภิปราย 

ดร.ประเสริฐ ธิลาว 

๑๑ 

 
บทที่ ๑๐ แนวโน้มรัฐประศาสน
ศาสตร์ของไทย 
- การเปลี่ยนแปลงการบริหารภาครัฐ 
- การเปลี่ยนแปลงของรัฐประศาสน   
  ศาสตร์ในฐานะสาขาวิชา 
- การปฏิรูประบบราชการ 
- รัฐประศาสนศาสตร์ในความหมาย 
  ใหม่กับรัฐประศาสนศาสตร์ไทย 
- แนวทางรัฐประศาสนศาสตร์ใน   
  ประเทศไทย 
- แนวโน้มการจัดการภาครัฐใน  
  อนาคต 

๓ 

บรรยาย  ศึกษา
กรณีศึกษา อภิปราย 
ตัวอย่างการวิเคราะห์ 

ดร.ประเสริฐ ธิลาว 

๑๖ สอบปลายภาค ๓  ดร.ประเสริฐ ธิลาว 
 



 
ด 

 

      ๒ แผนการประเมินผลการเรียนรู้ 

ที ่ วิธีการประเมิน  สัปดาห์ที่ประเมิน  
สัดส่วนของการ

ประเมินผล 

๑ 
สอบกลางภาค 

สอบปลายภาค 
๘ 

๑๖ 

๒๐% 

๕๐% 

๒ 

วิเคราะห์กรณีศึกษา ค้นคว้า การน าเสนอ
รายงาน 

การท างานกลุ่มและผลงาน 

การอ่านและสรุปบทความ 

การส่งงานตามที่มอบหมาย  

ตลอดภาคการศึกษา ๒๐% 

๓ 
การเข้าชั้นเรียนการมีส่วนรว่ม อภิปราย 
เสนอความคิดเห็นในชั้นเรียน 

ตลอดภาคการศึกษา ๑๐% 

 
หมวดที่ ๖ ทรัพยากรประกอบการเรียนการสอน 

๑. เอกสารและต าราหลัก 
พิทยา บวรวัฒนา. รัฐประศาสนศาสตร์: ทฤษฎีและแนวทางการศึกษา (ค.ศ. ๑๘๑๗-ค.ศ. ๑๙๗๐),พิมพ์

ครั้งที่ ๕. กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, ๒๕๔๑. 
เติมศักดิ์  ทองอินทร์,ผศ.ดร., ความรู้เบื้องต้นทางการบริหารรัฐกิจ. กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์มหาจุฬาลง 

        กรณราชวิทยาลัย .๒๕๕๒  

กมล  อดุลพันธ์. การบริหารรัฐกิจเบื้องต้น. กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัยรามค าแห่ง. ๒๕๓๘.  
คณาจารย์ภาควิชารัฐประศาสนศาสตร์.  รัฐประศาสนศาสตร์เบื้องต้น. คณะรัฐศาสตร์  กรุงเทพมหานคร :       
        มหาวิทยาลัยรามค าแหง. ๒๕๕๔.  
บุญทัน  ดอกไธสง. รัฐประศาสนศาสตร์. กรุงเทพมหานคร : บริษัท ส. เอเซียเพรส จ ากัด, ๑๙๘๙.  
ปุระชัย เปี่ยมสมบูรณ์. "แนวคิด ทฤษฎี และหลักการรัฐประศาสนศาสตร์" ในประมวลสาระชุดวิชาแนวคิด  
         ทฤษฎีและหลักการรัฐประศาสนศาสตร์ หน่วยที่ ๒, นนทบุรี : มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช,     
          ๒๕๕๒.  
๒. เอกสารและข้อมูลส าคัญ 

          ไม่มี 
๓. เอกสารและข้อมูลแนะน า 

กมล อดุลพันธ์ และคณะ. การบริหารการพัฒนา. กรุงเทพฯ :โรงพิมพ์มหาวิทยาลัยรามค าแหง, ๒๕๒๗. 
คณาจารย์ภาควิชาบริหารรัฐกิจ. การบริหารรัฐกิจเบื้องต้น. กรุงเทพฯ : คณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัย

รามค าแหง,  ๒๕๓๓. 
จุมพล หนิมพานิช. การบริหารจัดการภาครัฐใหม่: หลักการ แนวคิด และกรณีตัวอย่างของไทย. นนทบุรี: 

ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช,๒๕๓๘. 
อุทัย เลาหวิเชียร. การบริหารรัฐกิจ. กรุงเทพฯ : สถาบันพัฒนบริหารศาสตร์, ๒๕๒๘. 



 
ต 

 

ยุทธพงษ์ ลีลากิจไพศาล. พัฒนาการและลักษณะของหลักสูตรรัฐประศาสนศาสตร์ระดับปริญญาตรีใน
ประเทศไทย. กรุงเทพ: มหาวิทยาลัยรามค าแหง, ๒๕๕๒. 

สมาน รังสิโยกฤษฏ์. การบริหารราชการไทย : อดีต ปัจจุบัน และอนาคต. กรุงเทพฯ : บรรณกิจ ๑๙๙๑, 
          ๒๕๔๖. 
เว็บไซต์ ที่เกี่ยวกับหัวข้อในประมวลรายวิชา เช่น wikipedia ค าอธิบายศัพท์  

 
หมวดที่ ๗ การประเมินและปรับปรุงการด าเนินการของรายวิชา 

๑. กลยุทธ์การประเมินประสิทธิผลของรายวิชาโดยนิสิต 
     การประเมินประสิทธิผลในรายวิชานี้ ที่จัดท าโดยนิสิต ได้จัดกิจกรรมในการน าแนวคิดและความเห็นจาก
นิสิตได้ดังนี้ 
          - การสนทนากลุ่มระหว่างผู้สอนและผู้เรียน 

          - การสังเกตพฤติกรรมของผู้เรียน 

          - แบบประเมินผู้สอน และแบบประเมินรายวิชา 

          - ขอเสนอแนะผ่านเวบบอร์ด ที่อาจารย์ผู้สอนได้จัดท าเป็นช่องทางการสื่อสารกับนิสิต 

๒. กลยุทธ์การประเมินการสอน 
     ในการเก็บข้อมูลเพื่อประเมินการสอน ได้มีกลยุทธ์ ดังนี้ 
          - การสังเกตการสอนของผู้ร่วมทีมการสอน 

          - ผลการสอบ 

          - การทวนสอบผลประเมินการเรียนรู้ 
๓. การปรับปรุงการสอน  
     หลังจากผลการประเมินการสอนในข้อ ๒ จึงมีการปรับปรุงการสอน โดยการจัดกิจกรรมในการระดมสมอง 
และหาข้อมูลเพ่ิมเติมในการปรับปรุงการสอน ดังนี้ 
          - สัมมนาการจัดการเรียนการสอน 

          - การวิจัยในชั้นเรียน หรือ นอกชั้นเรียน 

๔. การทวนสอบมาตรฐานผลสัมฤทธิ์ของนิสิตในรายวิชา 

     ในระหว่างกระบวนการสอนรายวิชา มีการทวนสอบผลสัมฤทธิ์ในรายหัวข้อ ตามที่คาดหวังจากการเรียนรู้
ในวิชา ได้จาก การสอบถามนิสิต หรือการสุ่มตรวจผลงานของนิสิต รวมถึงพิจารณาจากผลการทดสอบย่อย 
และหลังการออกผลการเรียนรายวิชา มีการทวนสอบผลสัมฤทธิ์โดยรวมในวิชาได้ดังนี้ 
          - การทวนสอบการให้คะแนนจากการสุ่มตรวจผลงานของนิสิตโดยอาจารย์อ่ืน หรือผู้ทรงคุณวุฒิ ที่
ไม่ใช่อาจารย์ประจ าหลักสูตร  
          - มีการตั้งคณะกรรมการในสาขาวิชา ตรวจสอบผลการประเมินการเรียนรู้ของนิสิต โดยตรวจสอบ
ข้อสอบ รายงาน วิธีการให้คะแนนสอบ และการให้คะแนนพฤติกรรม 
๕. การด าเนินการทบทวนและการวางแผนปรับปรุงประสิทธิผลของรายวิชา 

     จากผลการประเมิน และทวนสอบผลสัมฤทธิ์ประสิทธิผลรายวิชา ได้มีการวางแผนการปรับปรุงการสอน 
และรายละเอียดวิชา เพื่อให้เกิดคุณภาพมากข้ึน ดังนี้ 
          - ปรับปรุงรายวิชาทุก ๓ ปี หรือตามข้อเสนอแนะและผลการทวนสอบมาตรฐานผลสัมฤทธิ์ตามข้อ ๔ 



 
ถ 

 

          - เปลี่ยนหรือสลับอาจารย์ผู้สอน เพ่ือให้นิสิตมีมุมมองในเรื่องการประยุกต์ความรู้นี้กับปัญหาที่มาจาก
งานวิจัยของอาจารย์หรือแนวคิดใหม่ๆ 

 



บทท่ี ๑ 
 

ความหมาย แนวคิด ทฤษฎีของรัฐประศาสนศาสตร ์
 

ขอบเขตเนื้อหา 
 ศึกษาความหมายและค าจ ากัดความของรัฐประศาสนศาสตร์  ความส าคัญของรัฐประศาสน
ศาสตร์ ความหมายของทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์ ความส าคัญของทฤษฎีทางรัฐประศาสน
ศาสตร์ สถานภาพของรัฐประศาสนศาสตร์ ลักษณะความเป็นสาธารณะของการบริหารงานภาครัฐ
หลักของการถกเถียงกันในทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์  ขอบเขตการศึกษาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ใน
ปัจจุบัน 
 
วัตถุประสงค์การเรียนประจ าบท 
 ๑. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับความหมายและค าจ ากัดความของรัฐประศาสนศาสตร์
 ๒. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับความส าคัญของรัฐประศาสนศาสตร์ 
 ๓. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับความหมายของทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์ 
 ๔. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับความส าคัญของทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์ 
 ๕. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับสถานภาพของรัฐประศาสนศาสตร์ 
 ๖. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับลักษณะความเป็นสาธารณะของการบริหารงานภาครัฐ 

๗. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับหลักของการถกเถียงกันในทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ 
๘. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับขอบเขตการศึกษาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ในปัจจุบัน 

 
๑.๑ บทน า 
 บริหารรัฐกิจ หรือรัฐประศาสนศาสตร์ ตรงกับค าศัพท์ภาษาอังกฤษว่า “Public 
Administration” ซึ่งเป็นสาขาวิชาหนึ่งในคณะรัฐศาสตร์ หรือ สังคมศาสตร์ของทุกสถาบัน เช่น 
คณะรัฐศาสตร์ สาขาวิชาบริหารรัฐกิจ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ คณะสังคมศาสตร์ สาขาบริหารรัฐ
กิจ มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์ คณะรัฐศาสตร์ สาขาบริหารรัฐกิจ มหาวิทยาลัยรามค าแหง คณะ
รัฐศาสตร์ สาขารัฐประศาสนศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย คณะรัฐศาสตร์และรัฐประศาสน
ศาสตร์ มหาวิทยาลัยเชียงใหม่ เป็นต้น โดยส่วนใหญ่แล้วบริหารรัฐกิจ หรือรัฐประศาสนศาสตร์ จะ
เป็นการศึกษาเกี่ยวกับการบริหารงานภาครัฐ หรือระบบราชการนั่นเอง รวมทั้งองค์กรของรัฐ เช่น 
รัฐวิสาหกิจ และองค์กรมหาชนต่างๆ โดยส่วนใหญ่มักเน้นเรื่องกรอบแนวความคิดด้านการบริหาร
องค์การและการจัดการ (Organization & Management) การบริหารทรัพยากรมนุษย์ (Human 
Resources Management) การบริหารงานคลังและงบประมาณ (Fiscal Administration & 
Budgeting) การบัญชีรัฐบาล (Government Accounting) การวางแผนบริหาร (Administrative 
Planning) กฎหมายมหาชน (Public Laws) ระบบสารสนเทศเพ่ือการบริหารงานภาครัฐ (Public 
Information System) นโยบายสาธารณะ (Public Policy) การบริหารงานต ารวจ (Police 



 
๒ 

 

Administration) และจิตวิทยาองค์การ (Organizational Psychology) ซึ่งในอดีตการปกครอง
เป็นไปเพ่ือประโยชน์ของชนชั้นปกครอง  ส่วนปัจจุบันการปกครองถือได้ว่าเป็นสิ่งที่ท าเพ่ือประโยชน์
ของประชาชนส่วนใหญ่ ดังนั้นจุดประสงค์ของวิชาพ้ืนฐานทางรัฐประศาสนศาสตร์จึงมุ่งที่จะปูพ้ืนฐาน
แนวคิดต่างๆ ที่กระท าไปเพื่อประโยชน์ของคนส่วนใหญ่ (For whose benefit) เพ่ือผลลัพธ์ อันได้แก่ 
ความสุขทั้งทางร่ายกายและจิตใจของประชาชน ประชาชนมีการกินดีอยู่ดี การได้รับการดูแลจาก
ภาครัฐอย่างเท่าเทียมกัน ได้รับความเสมอภาค มีสิทธิ เสรีภาพ และได้รับความปลอดภัยในชีวิตและ
ทรัพย์สิน ซึ่งจะก่อให้บ้านเมืองเจริญ เกิดความมั่งคั่งทางด้านเศรษฐกิจ สังคม การเมือง มี
ความสามารถที่จะก้าวเข้าร่วมกิจกรรมต่างๆ กับประชาคมโลกได้อย่างสง่างาม รัฐประศาสนศาสตร์จะ
เป็นทางออกที่ดีกับการส่งผลประโยชน์ต่อคนส่วนใหญ่ โดยปรัชญาของรัฐประศาสนศาสตร์จะเป็น
ปรัชญาของวิชาที่ว่าด้วยการบริหารภาครัฐ แสวงหาความรู้ความจริงเกี่ยวกับหลักการพ้ืนฐาน (Basic 
Principles) ที่ใช้ในการบริหารราชการและเกิดผลลัพธ์ (Ultimate Outcomes) ที่มีประสิทธิภาพ
และประสิทธิผลมากท่ีสุด 
 
๑.๒ ความหมายและค าจ ากัดความของรัฐประศาสนศาสตร์ 
 ค าว่า “รัฐประศาสนศาสตร์” มาจากภาษาอังกฤษว่า “Public Administration” ซึ่ง
สามารถแปลเป็นภาษาไทยได้หลายค า อาทิเช่น “สาธารณบริหารศาสตร์” “การบริหารราชการ” 
“การบริหารราชการแผ่นดิน” “การบริหารรัฐกิจ” การบริหารจัดการภาครัฐ” หรือ “การบริหารงาน
สาธารณะ” ค าเหล่านี้มีที่มาจากการบริหารภาครัฐ ซึ่งคณะรัฐประศาสนสาสตร์ของมหาวิทยาลัย
อินเดียน่าได้ร่วมมือเปิดเรียนระดับรัฐประศาสนศาสตร์ มหาบัณฑิตเป็นภาคภาษาอังกฤษครั้งแรกที่
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ แล้วย้ายมาเป็น School of public administration ที่คณะรัฐประศาสน
ศาสตร์ สถาบันบัณฑิตพัฒนาบริหารศาสตร์ มากกว่า ๕๐ ปี๑ และในหลายมหาวิทยาลัยต่างๆ ก็น า
ศาสตร์ทางด้านนี้ไปประกอบการศึกษา อาทิเช่น มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์ ใช้ชื่อว่าภาควิชา
รัฐศาสตร์และรัฐประศาสนศาสตร์ สังกัดอยู่ในคณะสังคมศาสตร์ จัดสอนในเรื่องที่เกี่ยวกับระบบ
ราชการ รัฐวิสาหกิจ การบริหารรัฐกิจ เช่น การบริหารงานบุคคล การบริหารองค์กร การบริหารงาน
คลังและงบประมาณการวางแผนและบริหารโครงการการวางแผนก าลังคน พฤติกรรมมนุษย์ในองค์กร 
นโยบายสาธารณะ เป็นต้นดังนั้นเพ่ือให้เกิดความเข้าใจตรงกันในศาสตร์ทางรัฐประศาสนศาสตร์ ใน
บทนี้จะอธิบายอย่างครอบคลุมหัวข้อเรียงต่างๆ ในเรื่องความหมายและค าจ ากัดความ สถานภาพ
ขอบข่าย และวิวัฒนาการของรัฐประศาสนศาสตร์ 

 นักวิชาการได้ศึกษาถึงค าว่า “Public Administration” และหรือ “public 
administration” ไว้มากมาย ซึ่งผู้เขียนได้น ามาประมวลพอสังเขป เพ่ือก่อให้เกิดความชัดเจนยิ่งขึ้น 
ดังเช่น 

                                           
  ๑บุญทัน  ดอกไธสง, รัฐประศาสนศาสตร์, (กรุงเทพมหานคร : บริษัท ส. เอเซียเพรส จ ากัด, 
๑๙๘๙), หน้า ๑๕. 



 
๓ 

 

 อุทัย  เลาหวิเชียร๒ ได้ให้ความหมายของการบริหารรัฐกิจ หมายถึง กิจกรรม (activity) 
ที่แปลเป็นภาษาอังกฤษว่า “public administration” โดยใช้ค าน าหน้า Public เป็นอักษรตัวเล็ก 
และ administration ก็เป็นอักษรตัวเล็ก ส่วนค าว่า “รัฐประศาสนศาสตร์” มีความหมายถึงวิชาที่
เกี่ยวข้องกับการบริหารรัฐกิจ ซึ่งมีลักษณะเป็นลักษณะของวิชา และนิยมเขียนว่า “Public 
Administration” โดยมีค าน าหน้า Public น าเป็นอักษรตัวใหญ่ และ Administration น าด้วยอักษร
ตัวใหญ่ ซึ่งตามที่ อุทัย เลาหวิเชียร ให้ความหมายของค าสองค าที่กล่าวมาข้างต้นซึ่งสามารถกล่าวได้
ว่า การบริหารรัฐกิจ (public administration) เป็นกิจกรรมในการบริหารงานภาครัฐ ส่วนรัฐ
ประศาสนศาสตร์ (Public Administration) เป็นลักษณะของวิชานี้ใช้ศึกษา 

 สร้อยตระกูล  อรรถมานะ๓ ใช้ค าว่า “สาธารณบริหารศาสตร์” ในความหมายที่ใช้แทน
ค าว่า รัฐประศาสนศาสตร์ อันเป็นการบริหารงานสาธารณะ ที่มีลักษณะเป็นสาขาวิชาโดยใช้
ภาษาอังกฤษว่า “Public Administration” แปลว่า การบริหารสาธารณกิจ ซึ่งเป็นการบริหารงาน
เพ่ือสาธารณะ เป็นกระบวนการหรือกิจกรรมของการบริหารงานที่เกี่ยวกับสาธารณะศึกษาเพ่ือ
ปรับปรุงงานให้ก้าวหน้า โดยจะต้องมีระเบียบแบบแผนในการศึกษา เพ่ือแสวงหาทฤษฎี กฎเกณฑ์ 
และหลักการที่น าเชื่อถือ เพ่ือสร้างระบบวิชาความรู้ในการบริหารเพ่ือประชาชน โดยไม่ได้ใช้ค าว่า 
การบริหารรัฐกิจ การบริหารราชการแผ่นดิน 

 James w. Fester๔ กล่าวว่า วิชารัฐประศาสนศาสตร์ เป็นการก าหนดและปฏิบัติตาม
นโยบายของระบบราชการ ซึ่งตัวระบบมีขนาดใหญ่และเป็นสาธารณะ 

 วินิต  ทรงประทุม๕ กล่าวว่า รัฐประศาสนศาสตร์ หมายถึง การศึกษาการบริหาร
ราชการและการกระท า หรือกิจกรรมการบริหารราชการ เพราะความหมายทั้งสอง  คือ การศึกษา
และการกระท าทางด้านการบริหารราชการนั้นเกี่ยวข้องสัมพันธ์กันอย่างใกล้ชิด 

 ปฐม มณีโรจน์๖ กล่าวว่า Public Administration มีความหมายเป็น ๒ นัย คือ (๑) กิจ
กรรมการบริหารงานสาธารณะ ซึ่งอาจครอบคลุมทั้งการบริหารราชการและรัฐวิสาหกิจ (๒) คือ
สาขาวิชาการบริหารหรือท่ีรู้จักกันโดยทั่วไป คือ รัฐประศาสนศาสตร์ 

                                           
  ๒อุทัย  เลาหวิเชียร, รัฐประศาสนศาสตร์ : ลักษณะวิชาและมิติต่างๆ, พิมพ์ครั้งที่ ๒, 
(กรุงเทพมหานคร : ทีพีเอ็นเพรส, ๒๕๔๑), หน้า ๘. 
  ๓สร้อยตระกูล (ติยานนท์) อรรถมานะ,  พฤติกรรมองค์การ : ทฤษฎีและการประยุกต์ , 
(กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๒๕๔๑), หน้า ๒๕ 

 ๔James W. Fester, Decen Tralization : Political Administratire and Economic : 
Papers of the 6th world Congress of the International Political Science Association (IPSA), 
Geneva, ๑๙๖๔, pp. ๒๑-๒๕. 

 ๕วินิต  ทรงประทุม. ความยากและความหมายของรัฐประศาสนศาสตร์ ใน วินิต ทรงประทุมและวร
เดช  จันทรศร (บรรณาธิการ). การประสานงานแนวคิดและขอบข่ายรัฐประศาสนศาสตร์.  พิมพ์ครั้งที่ ๒. 
(กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์. ๒๕๓๙), หน้า ๑๖. 

 ๖ปฐม มณีโรจน์, ขอบข่ายและสถานภาพของรัฐประศาสนศาสตร์ : พิจารณาในทัศนะวิชาชีพ ใน
อุทัย เลาหวิเชียร  ปรัชญา  เวสารัชช์และเฉลิมพล  ศรีหงษ์ (บรรณาธิการ), รัฐประศาสนศาสตร์ : ขอบข่าย 
สถานภาพ และพัฒนาการในประเทศไทย, พิมพ์ครั้งท่ี ๒, (กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์แสงรุ้งการพิมพ์, ๒๕๓๘), 
หน้า ๒๒. 
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 Vocino and Rabin๗ เสนอว่า “วิชารัฐประศาสนศาสตร์เป็นการประยุกต์ใช้ทฤษฎี
และวิธีการปฏิบัติงานในเรื่องเกี่ยวกับองค์การ การตัดสินใจและบุคลากร เพ่ือน ามาสู่การแก้ไขปัญหา
สาธารณะและมีความแตกต่างจากการบริหารงานภาคเอกชน Nigro and Nigro กล่าวว่า วิชารัฐ
ประศาสนศาสตร์เป็นวิชาที่ศึกษาถึงเรื่องดังต่อไปนี้ ๑) ความพยายามร่วมกันของกลุ่มชนสาธารณะ ๒) 
กิจกรรมของฝุายบริหาร ฝุายนิติบัญญัติและฝุายตุลากร ๓) เป็นเรื่องของการเมืองและการก าหนด
นโยบายสาธารณะ ซึ่งเป็นส่วนหนึ่งของการก าหนดนโยบาย ๔) บทบาทของเอกชนและบุคคลหลาย
ฝุายที่มีต่อการให้บริการชุมชน จากความหมายของค าว่า รัฐประศาสนศาสตร์สามารถสรุปได้ว่า เป็น
การด าเนินงานของระบบราชการ โดยที่มุ่งเน้นในเรื่องของการด าเนินงานในระบบราชการและ
โครงสร้างของหน่วยงานราชการ และการจัดกิจกรรมของรัฐที่ได้ก าหนดขึ้น โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้
บริการประชาชนด้วยความเสมอภาคและยุติธรรม 

ส าหรับสิ่งที่ผู้เรียนจะต้องให้ความสนใจเป็นพิเศษส าหรับการศึกษาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ 
นอกจากการมุ่งเน้นในเรื่องของการศึกษาทางระบบราชการ โครงสร้างของหน่วยงานราชการหรือการ
จัดท ากิจกรรมของรัฐแล้วนั้น นักรัฐประศาสนศาสตร์ในยุคปัจจุบันจะต้องมีวิสัยทัศน์ในการปฏิบัติงาน
ให้กว้างไกลเพ่ือที่จะสามารถบริหารหรือท าการพัฒนาหน่วยงานของรัฐให้มีประสิทธิภาพมากกว่าที่
เป็นอยู่โดยเฉพาะการรู้จักการสร้างความเป็นเอกภาพในการบริหารงานภายในหน่วยงานแต่ละ
หน่วยงาน นักรัฐประศาสนศาสตร์จ าเป็นต้องรู้จักการพ่ึงพาตนเองให้มากที่สุดในการที่จะขอความ
สนับสนุนช่วยเหลือจากหน่วยงานราชการส่วนกลาง เพราะถ้าการบริหารงานของหน่วยงานราชการยัง
ด าเนินการบริหารในรูปแบบเดิมๆ การพัฒนาในหน่วยงานก็จะไม่เกิดขึ้นอีกทั้งหน่วยงานราชการก็จะ
ไม่สามารถด าเนินงานให้บรรลุวัตถุประสงค์ภายใต้เงื่อนไขที่จ ากัด ในสถานการณ์ปัจจุบันการ
บริหารงานภายในหน่วยงานและเจ้าหน้าที่ของรัฐจะต้องมีความรวดเร็ว ถูกต้องและเสมอภาคต่อการ
ให้บริการประชาชน ทั้งนี้จะประสบความส าเร็จได้จะต้องอาศัยทักษะความรู้ความสามารถของ
บุคลากรในหน่วยงานเข้ามามีส่วนร่วมเสริมสร้างต่อการพัฒนาการบริหาร จากความหมายในข้างต้น
จะเห็นได้ว่า รัฐประศาสนศาสตร์มีขอบเขตที่กว้างขวางในการศึกษาและต้องอาศัยศาสตร์ต่างๆ มา
อธิบาย ตลอดจนแก้ปัญหาเพ่ือน าไปสู่การบรรลุเปูาหมายของแต่ละกิจกรรม ซึ่งถือเป็นความจ าเป็น
และความพยายามท าให้เกิดความสมบูรณ์ในทางรัฐประศาสนศาสตร์ซึ่งรัฐประศาสนศาสตร์ คือการ
ด าเนินการทั้งปวงของฝุายบริหาร ยกเว้นฝุายนิติบัญญัติและตุลาการ โดยมีจุดมุ่งหมายให้นโยบายของ
รัฐที่วางไว้บรรลุผล อาจมองได้ทั้งเป็นการปฏิบัติการและการเป็นสาขาวิชาแขนงหนึ่ง ในการบริหาร
และจัดการภาครัฐ จะไม่เหมือนการบริหารธุรกิจที่เป็นก าไรสูงสุด (Profit maximize) แต่เป็นการเน้น
การให้บริการที่ให้ลูกค้าพึงพอใจ โดยลูกค้าก็คือประชาชนที่มาใช้บริการ และต้องเป็นการให้บริการต่อ
ทุกคนอย่างเป็นธรรม โดยสามารถพิจารณาลักษณะของรัฐประศาสนศาสตร์๘ ได้ดังนี้ 

                                           
  ๗Vocino and Rabin, Contemporary Public administration, (New York : Harcourt 
Brace Jovanovich, 1984), p. 11. 
 
 ๘ ปุระชัย เปี่ยมสมบูรณ์. "แนวคิด ทฤษฎี และหลักการรัฐประศาสนศาสตร์" ในประมวลสาระชุด
วิชาแนวคิด ทฤษฎี และหลักการรัฐประศาสนศาสตร์ หน่วยท่ี ๒ (นนทบุรี : มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช), หน้า
๘๐.  
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 ๑. รัฐประศาสนศาสตร์ ที่ เป็นศาสตร์ (Science) ใช้ค าภาษาอังกฤษว่า Public 
Administration (PA) หมายถึง การศึกษาการส่งมอบสินค้าและบริการสาธารณะอย่างทั่วถึงเท่าเทียม
ให้กับพลเมืองตามความต้องการของแต่ละบุคคลอย่างมีประสิทธิภาพประสิทธิผล 
 ๒. รัฐประศาสนศาสตร์ ที่ เป็นกิจกรรม (Activity) ใช้ค าภาษาอังกฤษว่า Public 
Administration หมายถึง กิจกรรมการส่งมอบสินค้าและบริการสาธารณะอย่างทั่วถึงเท่าเทียมให้กับ
พลเมือง ตามความต้องการของแต่ละบุคคล อย่างมีประสิทธิภาพประสิทธิผล 
  ความหมายของรัฐประศาสนศาสตร์ ได้อธิบายถึงค าดังกล่าวว่า มีนัยส าคัญอยู่ที่การ
ขึ้นต้นด้วยอักษรพิมพ์เล็ก และตัวพิมพ์ใหญ่ กล่าวคือ Public Administration อักษรตัว P และ A 
เป็นตัวพิมพ์ใหญ่ หมายถึง ศาสตร์หรือสาขาวิชา (as a field of study) หรือจะเรียกว่าเป็นชื่อวิชาก็
ได้ (as a discipline) เช่น รัฐประศาสนศาสตร์ ภาควิชาหรือโปรแกรมวิชารัฐประศาสนศาสตร์ เป็น
ต้น และส าหรับ Public Administration มีตัวอักษร p และ a เป็นตัวพิมพ์เล็กนั้น หมายถึง เป็น
กิจกรรมหนึ่ง (as an activity) โดยแปลว่า การบริหารงานของรัฐ (การบริหารราชการ) หรือเรียกอีก
อย่างว่า การบริหารรัฐกิจ ส าหรับในประเทศไทยมีการใช้ค านี้ค่อนข้างสับสน กล่าวคือ ค าว่า รัฐ
ประศาสนศาสตร์ คนส่วนใหญ่มักเข้าใจว่าเป็นรัฐศาสตร์หรือส่วนหนึ่งของรัฐศาสตร์  
 นักวิชาการได้สรุปว่า รัฐประศาสนศาสตร์ในความหมายใหม่ ควรมีสาระส าคัญ ๔ 
ประการ ได้แก่ 
  ๑. วิชารัฐประศาสนศาสตร์ต้องศึกษาปัญหาและเรื่องราวต่างๆ ในโลกของความเป็น
จริง วิชาความรู้ควรจะน ามาใช้ในการปฏิบัติงานได้ 
  ๒. วิชารัฐประศาสนศาสตร์ต้องมีลักษณะเป็น Normative เน้นเรื่องค่านิยมและสิ่งที่
ควรจะเป็น เช่น การช่วยเหลือกลุ่มบุคคลที่เสียเปรียบ 
  ๓. วิชารัฐประศาสนศาสตร์ต้องสนับสนุนความเสมอภาคทางสังคม ให้ความสนใจต่อ
การบริหารของเจ้าหน้าที่รัฐบาลต่อประชาชน 
  ๔. วิชารัฐประศาสนศาสตร์ต้องสนับสนุนให้องค์การมีการเปลี่ยนแปลงอยู่ตลอดเวลา 
เพ่ือปูองกัน มิให้กลุ่มผลประโยชน์ใดผูกขาดอ านาจ 
  ดังนั้น รัฐประศาสนศาสตร์เป็น “สหวิทยาการ” ( Interdisplinary) หมายถึง รัฐ
ประศาสนศาสตร์ คือ การสอนที่มีความรู้จากหลายสาขาวิชา เช่น รัฐศาสตร์ เศรษฐศาสตร์ สังคม
วิทยา จิตวิทยา เป็นต้น รวมวิชาความรู้ หรือวิทยาการเหล่านั้นประกอบเข้าด้วยกันเป็นสหวิทยาการ 
จัดเป็นสังคมศาสตร์ประยุกต์ เพ่ือน าความรู้ไปประยุกต์ใช้ปรับปรุงองค์กร โดยที่รัฐประศาสนศาสตร์
ไม่มีฐานะเป็นศาสตร์ หรือเป็นจุดเล็กๆ ที่น่าสนใจในการศึกษา ถ้าต่อกันจะเป็นศาสตร์ที่สมบูรณ์ 
เนื้อหากว้างขวางซับซ้อน จึงไม่สามารถใช้ศาสตร์เดียวศึกษาได้๙ 
 

                                           
 ๙ พิทยา บวรวัฒนา, การสร้างนักวิชาการไทยด้านรัฐประศาสนศาสตร์ให้เป็นนักวิชาการในระดับ
นานาชาติ, ในเอกสารโครงการสัมมนาทางวิชาการเรื่อง มาตรฐานการเรียนการสอนระดับปริญญาเอก สาขารัฐ
ประศาสนศาสตร์ในประเทศไทย, จัดโดยโครงการปรัชญาดุษฎีบัณฑิต สาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ ณ คณะ
รัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยรามค าแหง วันท่ี ๒๖ มิถุนายน ๒๕๕๑, หน้า ๘๔. 
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๑.๓ ความส าคัญของรัฐประศาสนศาสตร ์
 รัฐประศาสนศาสตร์มีความส าคัญอยางยิ่งเนื่องจากเป็นกิจกรรมทางสาธารณะที่ต้อง
ด าเนินการเพื่อให้บรรลุเปูาหมายฝุายบริหารหรือฝุายรัฐบาล โดยเฉพาะภายใต้การปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยแบบเสรีนิยมที่ฝุายการเมืองต้องรับผิดชอบต่อประชาชน รัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งมี
ตัวแทนของประชาชนเข้ามาท าหน้าที่แทนประชาชนในการจัดกิจกรรมมากมายเพ่ือตอบสนองต่อ
ความต้องการ และการแก้ปัญหาของประชาชนให้ลุล่วงไปด้วยดี การกล่าวเช่นนี้ไม่ได้หมายความว่าใน
ระบอบการปกครองแบบอ่ืนๆ เช่น ระบอบสังคมนิยม รัฐจะไม่มีการจัดการกิจการสาธารณะ หากแต่
กิจการสาธารณะในมุมมองนี้จ ากัดอยู่ในเมืองของชนชั้นน าหรือทางการเมืองเท่านั้น ไม่เปิดโอกาสให้
ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดการกิจการสาธารณะ๑๐ 
 รัฐประศาสนศาสตร์มีความส าคัญอย่างยิ่งเนื่องจากประชาชนมีปัญหาอยู่มากมาย ในสังคม
การเมือง ปัญหาเหล่านี้เป็นสิ่งแวดล้อมของนโยบายสาธารณะ ประชาชนก็สะท้อนให้เห็นปัญหาและ
ความต้องการผ่านช่องทางที่ก าหนดหรือออกแบบไว้ในสังคม เป็นต้นว่า ก าหนดให้ประชาชนสามารถ
สะท้อนปัญหาและความต้องการของประชาชนผ่านพรรคการเมือง พรรคการเมืองน าข้อเสนอความ
ต้องการและปัญหาเหล่านั้นไปสู้การก าหนดนโยบายในการรณรงค์หาเสียงสนับสนุนทารการเมืองผ่าน
การเลือกตั้ง เมื่อสมาชิกของพรรคการเมืองได้รับเลือกเป็นตัวแทนของประชาชนเข้าไปท าหน้าที่ใน
สภาผู้แทนราษฎร ตัวแทนเหล่านั้นก็จะเสนอนโยบายสาธารณะต่อสภา เมื่อนโยบายสาธารณะ
เหล่านั้นได้รับการยอมรับก็น าไปสู่การน านโยบายไปปฏิบัติ อันน าไปสู่การบริการสา ธารณะ 
ความส าคัญของรัฐประศาสนศาสตร์ มีในแง่ที่เป็นกิจกรรมที่ต้องจัดการให้มีบริการสาธารณะให้กับ
ประชาชนในวงกว้าง ซึ่งต้องเกี่ยวพันกับการตัดสินใจมากมายของรัฐบาลในการจัดการบริหาร
สาธารณะโดยที่รัฐบาลมีทรัพยากรอย่างจ ากัด ปัจจุบันการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์จึงมีความส าคัญ
มากขึ้นทุกวัน เนื่องจากกรปกครองระบอบประชาธิปไตยจ าเป็นต้องค านึงถึงประชาชนเป็นอันดับแรก 
กลไก สถาบันทางสังคมมากมาย มักถูกอออแบบมาเพ่ือให้ท าหน้าที่เกี่ยวข้องกับการจัดการกิจกรรม
สาธารณะให้เกิดประโยชน์กับประชาชนให้มากที่สุด 
 สังคมจึงให้ความส าคัญกับการศึกษาสาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ นับเป็นสาขาวิชาที่มี
ความส าคัญมาก ปัจจุบันจะเห็นได้ว่ามีสถาบันการศึกษาระดับอุดมศึกษาให้ความส าคัญอย่างมากกับ
สาขารัฐประศาสนศาสตร์ มีการเปิดสอนในระดับปริญญาตรี  ปริญญาโทย และระดับปริญญาเอก  
สาขารัฐประศาสนศาสตร์ได้รับการตอบรับจากผู้สนใจอย่างมากมายหลายอาชีพ เช่น บุคคลภาครัฐ 
ภาคเอกชน องค์กรไม่แสวงหาก าไร 
 
๑.๔ ความหมายของทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์ 
 รัฐประศาสนศาสตร์เป็นศาสตร์ที่ไม่ทฤษฎีและแนวคิดเป็นของสาขาตนเอง สิ่งที่นักรัฐ
ประศาสนศาสตร์ท าได้เป็นเพียงการน าทฤษฎีและแนวคิดน ามาปรับใช้ในทางรัฐประศาสนศาสตร์แต่ดู
เหมือนว่านักรัฐประศาสนศาสตร์ กลุ่มใหญ่ต้องการค้นหาข้อเสนอแนะเพ่ือปรับปรุงการปฏิบัติเท่านั้น 

                                           
 ๑๐ ไพรวัลย์ เคนพรหม, หลักรัฐประศาสนศาสตร์, (กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์ราช
วิทยาลัย, ๒๕๕๘), หน้า ๒.  



 
๗ 

 

ไม่ต้องการที่จะเป็นศาสตร์ที่มุ่งเน้นการสร้างทฤษฎี เช่น ศาสตร์สาขาวิทยาศาสตร์ของสาขารัฐ
ประศาสนศาตร์จึงไม่มีอยู่จร้งตามความคิดของนักรัฐประศาสนศาสตร์กลุ่มนี้ 
 นักรัฐประศาสนศาสตร์อีกกลุ่มก็เห็นแย้งโดยยังคงมีความพยายามที่จะสร้างทฤษฎีก็จะมี
ข้อจ ากัดในด้านแนวคิดและตัวแบบที่เป็นเครื่องมือในการสร้างทฤษฎีจะไม่เอ้ืออ านวยสร้างทฤษฎีของ
รัฐประศาสนศาสตร์ รวมถึงในโลกของความเป็นจริงของสังคมสมัยใหม่สลับสับซ้อนอย่างมาก การ
ค้นหาข้อมูลสารสนเทศเพ่ือท านายเหตุการณ์หรือปรากฏการณ์ทางรัฐประศาสนศาสตร์จึงเป็นสิ่งที่
เป็นไปไม่ได้เลย การบริหารงานภาครัฐมีปฏิสัมพันธ์และอิทธิพลจากสภาพแวดล้อมทางการบริหารอยู่
ตลอดเวลา การสร้างทฤษฎีจึงเป็นสิ่งที่ยากยิ่ง๑๑ 
 
๑.๕ ความส าคัญของทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์ 
 การด ารงอยู่ของสรรพสิ่ง ไม่เชื่อถือในการหยุดนิ่งตายตัวของการสร้างแบบใดแบบหนึ่ง ที่
มนุษย์สามารถเข้าถึงและเข้าใจแบบจ าลองความรู้และความจริงนเหล่านั้น มนุษย์ไม่สามารถระบุ
ความสัมพันธ์ขององค์ประกอบต่างๆ ได้อย่างถูกต้อง ครบถ้วน และสมบูรณ์ทฤษฎีในมุมมองของนัก
คิดหลักสมัยใหม่ จึงไม่มีอยู่จริง สิ่งที่ถูกเรียกว่าทฤษฎีไม่ได้หยุดนิ่งตายตัวแต่มีการเปลี่ยนแปลง
ปรับเปลี่ยนอยู่ตลอดเวลาอย่างต่อเนื่อง แต่มีสิ่งที่ก าลังจะเกิด ทฤษฎีและแนวทางคิดทางวิชาการก็มี
ลักษณะเช่นเดียวกัน 
 ทฤษฎีนักรัฐประศาสนศาสตร์นิยมน ามาใช้ เช่า เดี่ยวกัน ที่ ไม่ สามารถจะอธิบาย
ปรากฎการณ์รัฐประศาสนศาสตร์ได้อย่างถูกต้อง ครอบถ้วน และสมบูรณ์ โดยเฉพาะอย่างยิ่งสาขารัฐ
ประศาสนศาสตร์ยังไม่มีทฤษฎีของตนเอง ย่อมแสดงให้เห็นถึงความห่างไกลจากความเป็นศาสตร์ 
ระบบของศาสตร์วิทยาศาสตร์ของสาขารัฐประศาสนศาสตร์ได้อย่างชัดเจน ถึงกระนั้นทฤษฎีรัฐ
ประศาสนศาสตร์ที่นักรัฐประศาสนศาสตร์ใช้กันอยู่ในปัจจุบัน ก็เป็นสิ่งจ าเป็นในการท าความเข้าใจ
ปรากฎการณ์เบื้องต้น การสร้างค าอธิบาย และนักรัฐประศาสนศาสตร์สามารถท านายเบื้องต้นรวมกับ
ปรากฎการณ์ทางรัฐประศาสนศาสตร์ได้ตามสมควร ถึงแม้ว่าจะไม่สามารถสรุปอ้างอิงไปยั ง
ปรากฎการณ์หรือปรากฎการณ์อ่ืนๆ ได้อย่างแม่นย าก็ตาม ทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์เหล่านั้นก็มี  
 การน าทฤษฎีของนักรัฐประศาสนศาสตร์มาใช้เพ่ือปรับปรุงคุณภาพการให้บริหารภาครัฐใน
รูปของการบริการสาธารณะ ให้มีคุณภาพ และปริมาณที่เป็นที่พอใจของประชาชน โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
ในสังคมที่ปกครองในระบอบประชาธิปไตยที่เป็นความจ าเป็นประการหนึ่ง ส่งผลให้บุคลากรภาครัฐ
ต้องตระหนักในความส าคัญของประชาชน รวมถึงการอ้างอิงประชาชนในฐานะที่เป็นผู้มีอ านาจสูงสุด
ตามระบอบการปกครองระบบประชาธิปไตย  
 ทฤษฎีที่นักรัฐประศาสนศาสตร์น ามาประยุกต์ใช้ในสถานการณ์หนึ่ งใช้ได้ผลในบาง
สถานการณ์กลับใช้ไม่ได้ผล นักรัฐประศาสนศาสตร์ต้องตระหนักในเหตุผลและผลของสิ่งที่เกิดขึ้น 
สอดคล้องกับแนวคิดของนักคิดของนักคิดหลักสมัยใหม่อย่างปฏิเสธไม่ได้ นักรัฐประศาสนศาสตร์
จ าเป็นต้องมีความรอบรู้ในทฤษฎีทางสังคมศาสตร์ต่างๆ เพ่ือน ามาปรัชใช้ให้เกิดประโยชน์ต่อการ

                                           
 

๑๑ ไพรวัลย์ เคนพรหม, หลักรัฐประศาสนศาสตร์, (กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์ราช
วิทยาลัย, ๒๕๕๘), หน้า ๑๕. 



 
๘ 

 

ปรับปรุงคุณภาพการให้บริการสาธารณะให้กับประชาชนให้สามารถบรรลุเปูาหมายของการ
ด าเนินงานของภาครัฐ หากท าให้บริการสาธารณะให้กับประชาชนให้สามารถบรรลุเปูาหมายของดาร
ด าเนินการงานภาครัฐ หากท าได้เช่นว่านี้ก็จะเป็นการเพียงพอและถือว่านักรัฐประศาสนศาสตร์ท า
หน้าที่ได้อย่างสมบูรณ์ โดยควรละความสนใจจากความพยายามในการสร้างทฤษฎีทางรัฐประศาสน
ศาสตร์ เนื่องจากไม่มีความเป็นทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ขนาดใหญ่อยู่จริง จึงไม่มีความจ าเป็นต้อง
ค้นหาและแสวงหาทฤษฎีขนาดใหญ่ทางรัฐประศาสนศาสตร์แต่ควรค้นหาทฤษฎีชั่วคราวทางรัฐ
ประศาสนศาสตร์ 
 
๑.๖ สถานภาพของรัฐประศาสนศาสตร ์
  จากสภาพความรู้ของวิชารัฐประศาสนศาสตร์ที่มองได้ทั้งเป็นการปฏิบัติการในฐานะ
กิจกรรม (Activity)  และในฐานะวิชาการ (a field of study) ที่ครอบคลุมถึงการศึกษาถึงการบริหาร
สาธารณะอย่างเท่าเทียมกับพลเมืองของประเทศและหมายถึงการปฏิบัติในการให้บริการสาธารณะ
เท่าเทียมกับพลเมืองของประเทศ ค าว่า “Public Administration” มีความหมายได้ ๒ ฐานะคือ 
  ๑)  ในฐานะท่ีเป็นศาสตร์ (Science)  
  เมื่อมองในด้านการเป็นทางการ Public Administration เป็นสาขาวิชาแขนงหนึ่ง 
เรียกว่า “การบริหารรัฐกิจ หรือรัฐประศาสนศาสตร์” ๒ ค านี้มักจะใช้แทนกันได้ขึ้นอยู่กับว่าเป็น
วิชาการของส านักใด เช่น มหาวิทยาลัยรามค าแหง และมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ เรียกว่านี้ว่า 
“บริหารรัฐกิจ” ส่วนที่สถาบันพัฒนบริหารศาสตร์และจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย เรียกวิชานี้ว่า “รัฐ
ประศาสนศาสตร์” ซึ่งถือว่าเป็นวิชาที่ว่าด้วยการบริหารงานของรัฐ อันรวบรวมเป็นหลักการ 
กฎเกณฑ์ของการบริหารงานให้มีความเป็นระบบ สามารถที่จะน าไปศึกษาถ่ายทอดให้ความรู้ซึ่งกัน
และกันได ้
 ๒) ในฐานะท่ีเป็นศิลป์ (Art) 
 เมื่อมองในด้านการปฏิบัติงาน Public Administration หมายถึง การใช้ศิลปะ หรือ
ความรู้มาประยุกต์ใช้ให้เกิดประโยชน์ในการบริหารงาน โดยจัดให้มีการร่วมมือประสานงาน และ
ควบคุมคนจ านวนมาก ซึ่งนักบริหารต้องใช้ความสามารถที่จะน าเอาทรัพยากรในการบริหารมาใช้
เพ่ือให้งานบรรลุวัตถุประสงค์ที่ต้องการ 
  ส าหรับสถานภาพของวิชารัฐประศาสนศาสตร์จะเป็นศาสตร์หรือเป็นศิลป์นั้น 
นักวิชาการมีความคิดเห็นที่แตกต่างกัน โดยนักวิชาการกลุ่มหนึ่งได้เน้นสถานภาพของการบริหารงาน
ซึ่งเป็นหลักทั่วไป และถือเป็นส่วนหนึ่งของรัฐประศาสนศาสตร์ว่าเป็นทั้ งศาสตร์และศิลป์ แต่อีกกลุ่ม
หนึ่งมีความเห็นว่า รัฐประศาสนศาสตร์ซึ่งมีความหมายกว้างขวางกว่าหลักการบริหารไม่เป็นทั้ง
ศาสตร์และศิลป์ เพื่อให้เกิดความชัดเจนในเรื่องดังกล่าว ซึ่งสามารถพิจารณาได้ตามแนวความคิดของ
นักวิชาการต่างๆ ได้ดังนี้ 



 
๙ 

 

  สมพงษ์ เกษมสิน๑๒ ได้อธิบายไว้ว่า ถ้าพิจารณาในแง่ที่เป็นศาสตร์ หมายถึง สิ่งที่มี
ลักษณะเป็นความรู้ อันเกิดจากประสบการณ์จากการสังเกตการณ์ และจากสิ่งที่เป็นความจริง ซึ่ง
บุคคลผู้ปฏิบัติจนช านาญมีความแน่นอนเชื่อถือได้ และน าความจริงเหล่านั้นมาจัดให้เป็นระเบียบ 
เพ่ือให้เกิดการศึกษาถ่ายทอดกนัได้อย่างเป็นระบบจนสามารถท านายพฤติกรรมและการบริหารงานได้ 
ลักษณะเช่นนี้การบริหารเป็นศาสตร์  
  ในส่วนที่พิจารณาว่าการบริหารที่เป็นศิลป์ในทางปฏิบัติก็จะ พบว่า นักศึกษาและนัก
บริหารต่างมีความประทับใจในลักษณะอันสามารถยืดหยุ่นของการสร้างสรรค์ในการบริหารที่น าไปสู่
ความส าเร็จ และด้วยลักษณะที่ไม่สามารถก าหนดได้ตายตัว การบริหารไม่เป็นศาสตร์ แต่เป็นศิลป์ 
และการบริหารน่าจะเป็นศิลป์อย่างเดียวจะเป็นอย่างอ่ืนไม่ได้ ข้อที่ส าคัญคือศิลป์เป็นสิ่งที่ถ่ายทอดกัน
ได้ยากไม่เหมือนศาสตร์ เพราะขาดระบบอันเป็นระเบียบ กล่าวต่ออีกว่าการบริหารเป็นการน า
ประสบการณ์และความรู้ที่ได้ศึกษาเล่าเรียนไปประยุกต์ใช้จึงมีลักษณะเป็นศิลป์ การศึกษาศิลป์ในการ
บริหารจึงเป็นเรื่องเก่ียวกับบุคคล เวลา สถานที่ สถานการณ์ และกรณีสิ่งแวดล้อมอ่ืนๆ เป็นส าคัญ จึง
กล่าวแบบสรุป การบริหารในลักษณะศิลป์ คือการใช้เทคนิคในการปฏิบัติเพ่ือให้งานส าเร็จตาม
วัตถุประสงค์ มีประสิทธิภาพและเกิดความพึงพอใจทุกฝุาย 
 ผุสดี สัตยมานะ๑๓ กล่าวว่า การบริหารเป็นทั้งศาสตร์และศิลป์ในตัวเอง การบริหารงานใน
แง่ท่ีเป็นศาสตร์ หมายถึง วิชาที่อาจศึกษาเล่าเรียนรู้ได้จากต าราการค้นคว้าหาหลักเกณฑ์และทฤษฎีที่
พึงเชื่อถือได้ไว้ใช้ในการบริหารงาน ส่วนในการมองการบริหารงานในแง่ของศิลป์นั้น หมายถึง การ
บริหารมีลักษณะของการปฏิบัติงานที่ต้องอาศัยความรู้ความสามารถ และประสบการณ์ของแต่ละ
บุคคลเข้ามาประกอบกัน การบริหารนั้นเป็นการน าความรู้ที่ได้ศึกษาเล่าเรียนมาประยุกต์ใช้จึงมี
ลักษณะเป็นศิลป์ นักบริหารจะบริหารงานโดยยึดระเบียบแบบแผนตายตัวไม่ได้ ซึ่งศิลป์ในการบริหาร 
ได้แก่ ความสามารถพิเศษ และบุคลิกภาพลักษณะส่วนตัว ซึ่งสามารถน ามาประยุกต์ใช้ให้เหมาะสม
กับงาน และสามารถโน้มน้าวจิตใจให้ผู้ปฏิบัติงานร่วมมือกับตนให้บรรลุผลส าเร็จได้ 
  ส่วนกลุ่มที่แสดงความคิดเห็นแตกต่างจากที่กล่าวมา ก็คือ อุทัย เลาหวิเชียร๑๔ ชี้ให้เห็น
สถานภาพรัฐประศาสนศาสตร์ที่ขาดเอกลักษณ์ของลักษณะวิชา โดยกล่าวว่า รัฐประศาสนศาสตร์
ไม่ได้มีลักษณะเป็นวิทยาศาสตร์ และไม่ได้เป็นศิลป์ และยังไม่มีสถานะเป็นวิชาในความหมายที่แท้จริง 
เพราะยังไม่มีใบอนุญาตให้ประกอบอาชีพเป็นนักบริหารขาดจรรยาบรรณส าหรับควบคุมสมาชิก ขาด
มาตรฐานร่วมกันของวิชาชีพ และขาดเอกลักษณะของวิชาชีพในกลุ่มผู้ปฏิบัติ นอกจากนี้รัฐประศาสน
ศาสตร์ไม่ใช่สาขาหนึ่งของสังคม และรัฐศาสตร์ เขามองว่ารัฐประศาสนศาสตร์คือ จุดสนใจใน
การศึกษาเป็นสหวิทยาการ เป็นสังคมประยุกต์และก่ึงวิชาชีพ 

                                           
 ๑๒สมพงศ์  เกษมสิน, การบริหาร, (กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์ไทยวัฒนาพานิช, ๒๕๒๗), หน้า 

๑๑. 
 ๑๓ผุสดี  สัตยมานะ, การบริหารรัฐกิจ, (กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์โอเดียนสโตร์, ๒๕๒๑), หน้า 

๒๓. 
 ๑๔อุทัย เลาหวิเชียร, รัฐประศาสนศาตร์ : ลักษณะวิชาและมิติต่างๆ,  (กรุงเทพมหานคร : ส านัก

พิมพ์พัฒน์สมาธรรม, ๒๕๕๐), หน้า ๓๑. 



 
๑๐ 

 

  ยังมีอีกท่านหนึ่งคือ ศิริพงษ์ ลดาวัลย์ ณ อยุธยา๑๕ กล่าวว่า การศึกษารัฐประศาสน
ศาสตร์แม้จะมีกรอบเค้าโครง แนวความคิดและทฤษฎีต่างๆ ที่อาจศึกษาได้ก็ตาม แต่ก็มีลักษณะของ
การศึกษาเป็นแบบสังคมศาสตร์ (Social Science) กล่าวถึงการศึกษาทางสังคมศาสตร์นั้น แม้จะมี
คุณสมบัติที่ชัดเจน แต่ผลของการศึกษาจะมีลักษณะของแนวโน้ม หรือความน่าจะเป็นเท่านั้น เช่น 
หลักการบริหาร POSDCORB ว่าเป็นหลักการบริหารที่เป็นสากล สามารถใช้เป็นหลักเกณฑ์ในการ
บริหารงานในองค์การต่างๆ ได้ทุกชนิด หลักเกณฑ์นั้นมีแต่ผลที่ได้รับอาจไม่เป็นจริงเสมอไป ซึ่งผิดกับ
กฎของวิทยาศาสตร์สังคมที่สามารถท านายผลที่เกิดขึ้นได้อย่างถูกต้อง กล่าวต่อไปอีกว่า ถ้ารัฐ
ประศาสนศาสตร์ไม่มีฐานะเป็นวิทยาศาสตร์แล้ว จะเป็นศิลป์ได้หรือไม่ ท่านกล่าวว่าศิลป์ หมายถึง 
การท างานที่ต้องอาศัยความสามารถของแต่ละคนในการที่จะสอดแทรกอารมณ์ลงไปในผลงานของตน
อย่างเต็มที่ เพ่ือที่จะให้ได้งานที่ดีที่สุด ส่วนนักบริหารนั้นจะมีลักษณะแตกต่างจากศิลปิน บทบาทที่
ส าคัญของนักบริหารก็คือ การบริหารงานให้บรรลุเปูาหมายที่ก าหนดไว้ ประเด็นนี้ ศิริพงษ์ ได้สรุปว่า 
รัฐประศาสนศาสตร์ไม่ใช่ศิลป์ แต่รัฐประศาสนศาสตร์มีลักษณะเป็นสหวิทยาการ ประกอบด้วย องค์
ความรู้กระจัดกระจาย โดยรวบรวมเอาจากหลายสาขาวิชา 
  ส าหรับ สัมฤทธิ์ ยศสมศักดิ์ ได้ชี้ให้เห็นว่า รัฐประศาสนศาสตร์ในความเป็นศาสตร์ 
น่าจะมีความหมายในแง่สาขาวิชา ซึ่งเกี่ยวโยงทฤษฎี แนวความคิด เพ่ือใช้เป็นแนวปฏิบัติในโลกแห่ง
ความเป็นจริง ส่วนความเป็นศิลป์ น่าจะมีความหมายในแง่กิจกรรม หรือกระบวนการบริหารงานจริง
ซึ่งต้องอาศัยความเป็นศิลป์ของนักบริหาร เพ่ือที่จะท างานให้ประสบความส าเร็จ 
  สมพงษ์ เกษมสิน๑๖ ได้อธิบายโดยละเอียดและค่อนข้างขัดเจนว่า ศาสตร์ หมายถึง สิ่ง
ที่มีลักษณะเป็นความรู้อันเกิดจากการสังเกตการณ์ และจากสิ่งที่เป็นจริงซึ่งบุคคลผู้ปฏิบัติจนช านาญมี
ความแน่นอนเชื่อถือได้ และน าความจริงมาจัดระเบียบ เพ่ือให้มีการศึกษาถ่ายทอดอย่างเป็นระบบจน
สามารถท านายพฤติกรรมและการบริหารงานได้ ศิลป์ หมายถึง ลักษณะอันยืดหยุ่นของการ
สร้างสรรค์ในการบริหารที่น าไปสู่ความส าเร็จ ไม่สามารถก าหนดได้ตายตัวเป็นสิ่งที่ถ่ายทอดกันได้ยาก 
เพราะขาดระบบอันเป็นระเบียบ 
  จากที่กล่าวมาสรุปได้ว่าสถานภาพของรัฐประศาสนศาสตร์ 
  ศาสตร์ หมายถึง วิทยาการหรือความรู้ที่มีการจัดระเบียบเชื่อถือได้ และสามารถให้มี
การศึกษาค้นหาความจริงได้อย่างมีระเบียบแบบแผนในรูปของระบบ 
  ศิลป์ หมายถึง ความสามารถพิเศษ บุคลิกลักษณะส่วนตัว ประสบการณ์ ทักษะและ
ความรู้ของผู้ปฏิบัติงานเป็นรายบุคคล 
  ดังนั้นจะเห็นได้ว่าความเป็นศาสตร์และศิลป์มิได้มีความขัดแย้งระหว่างกัน ทั้งฝุายต่าง
เกื้อกูลก่อให้เกิดประโยชน์แก่กันและกัน คือทฤษฎี แนวความคิด หรือหลักการจะเป็นแนวทางการ
ปฏิบัติในโลกของความเป็นจริง (นิรนัย) และในทางกลับกันนักวิชาการก็ จะสร้างทฤษฎีหรือ

                                           
 ๑๕ศิริพงษ์ ลดาวัลย์ ณ อยุธยา, ทฤษฎีและแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร์ , (เชียงใหม่ : 

มหาวิทยาลัยเชียงใหม่, ๒๕๔๒), หน้า ๘-๙. 
 ๑๖สมพงศ์  เกษมสิน, การบริหาร, (กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์ไทยวัฒนาพานิช, ๒๕๒๗), หน้า 

๒๑. 



 
๑๑ 

 

แนวความคิดต่างๆ โดยอาศัยข้อมูลจากโลกความเป็นจริงมาปรับปรุงแก้ไขทฤษฎีหรือแนวคิดที่มีอยู่ให้
สมบูรณ์ยิ่งขึ้น (อุปนัย) 
 
๑.๗ ลักษณะความเป็นสาธารณะชองการบริหารงานภาครัฐ 
 การบริหารงานภาครัฐ มีส่วนที่เหมือนการบริหารภาคเอกชนหรือธุรกิจ หรือการบริหารทั่วไป
อยู่หลายประการเช่น การก าหนดวัตถุประสงค์ การวางแผนปฏิบัติงาน การบริหารทรัพยากรมนุษย์ 
การควบคุม การติดต่อหน่วยงานภายนอก สื่อมวลชนและประชาชนแต่ประเด็นตามความที่แตกต่าง
ส าคัญที่ต้องแยกออกมาพิจารณาเป็นพิเศษคือการบริหารภาครัฐมีความเป็นสาธารณะสู งกว่าบริหาร
อ่ืนๆลักษณะความเป็นสาธารณะพิจารณาได้จากตัวชี้วัดต่อไปนี้๑๗ 
 ๑. รัฐธรรมนูญ (constitution)  
 รัฐธรรมนูญเป็นสภาพแวดล้อมได้เป็นข้อจ ากัดของการบริหารภาครัฐกล่าวคือรัฐธรรมนูญจะ
ระบุถึงแยกอ านาจและการควบคุมฝุายบริหารการ บริหารภาครัฐจึงอยู่ภายใต้การดูแลขององค์กรผู้ใช้
อ านาจอธิปไตยตามปกติได้แก่ฝุายบริหาร เช่น นายกรัฐมนตรีเป็นผู้ควบคุมการบริหารงานของภาครัฐ
แต่ทางปฏิบัติฝุายนิติบัญญัติอาดมีอิทธิพลมากกว่านายกรัฐมนตรี หรือผู้ว่าราชการจังหวัด เช่น สภา
เป็นผู้ออกกฎหมายตั้งหน่วยงานก าหนดงบประมาณ โครงสร้างการท างานและวิธีการบริหารงาน
บุคคลรวมถึงอิทธิพลที่ไม่เป็นทางการในเรื่องอ่ืนๆ ท านองเดียวกันฝุายตุลาการก็มีโอกาสใช้อ านาจต่อ
ฝุายบริหาร เช่น การตีความสิทธิ และหน้าที่ของหน่วยงานตลอดจนการกระ ท าที่ฝุาฝืนกฎหมายหรือ
รัฐธรรมนูญ อ านาจของฝุายนิติบัญญัติและตุลาการนี้เองที่ท าให้ฝุายบริหารมีอ านาจจ ากัดและ
แตกต่างไปจากองค์การเอกชน 
 ระบบการแยกอ านาจจึงให้สภาพแวดล้อมการบริหารในปัจจุบันมีความซับซ้อน  และไม่
เหมือนการบริหารของเอกชน ข้อจ ากัดของกฎหมายกระทบต่อการบริหารของเอกชนก็จริงแต่ไม่แยก
ย่อย และซับซ้อนเท่ากับการบริหารภาครัฐหรือไม่มีผู้มีสิทธิ์เข้ามาเกี่ยวข้องมากเท่ากับการบริหาร
ภาครัฐ รัฐธรรมนูญอย่างสร้างค่านิยมที่แตกต่างไปจากการบริหารของเอกชน เช่น หลักการของความ
เป็นตัวแทนการท าตามขั้นตอนของกฎหมายอีกทั้งรัฐธรรมนูญยังวางหลักการว่าจะก ากับดูแล
ความสัมพันธ์เฉพาะองค์กรภาครัฐ และภาครัฐไม่ได้มีแรงจูงใจที่จะแสวงหาก าไรอันเป็นหัวใจของการ
บริหารธุรกิจ 
 ๒. ผลประโยชน์สาธารณะ (Public interest) 
 รัฐบาลมีภารกิจหลักในการส่งเสริมผลประโยชน์สาธารณะ ซึ่งท าให้การบริหารภาครัฐ
แตกต่างไปจากการบริหารธุรกิจในแง่ของศีลธรรม และหลักเหตุผลแล้วผลประโยชน์สาธารณะเป็น
เรื่องวัตถุประสงค์ที่อยู่สูงกว่าอย่างอ่ืน แม้ยากที่จะพูดให้ชัดว่าผลประโยชน์ของสาธารณะคืออะไร แต่
ก็ไม่มีใครเถียงได้ว่าเป็นภารกิจของการบริหารภาครัฐ  หากใครไม่ท าตามก็ถูกวิจารณ์ว่ายึด
ผลประโยชน์ส่วนตัวมากกว่าส่วนรวม โดยทัศนะของนักวิชาการบางท่าน เห็นว่าประเด็นหลักที่รัฐ
ประศาสนศาสตร์จะต้องเสนอ คือท าให้เกิดความม่ันใจว่าผู้บริหารภาครัฐเป็นตัวแทนผลประโยชน์ของ

                                           
 

๑๗ David H. Rosenbloom and Deborah D. Goldman, Public administration : 
Understnding management, politics, and law in the public sector, 3rd ed.pp.6-14. 



 
๑๒ 

 

พลเมืองมิ ฉะนั้นก็ไม่มีอะไรรับประกันว่าจะมีประชาธิปไตย กฎเกณฑ์ต่างๆที่ใช้กันเป็นเวลานาน
เพ่ือให้มั่นใจว่าอ านาจรัฐไม่ถูกน าไปใช้เพ่ือประโยชน์ของกลุ่มคนจ านวนน้อยหรือเพียงเพ่ือประโยชน์
ส่วนตัวระบบการบริหารงานบุคคลของภาครัฐหลายแห่งในอเมริกาและที่อ่ืนในโลกห้ามข้าราชการใช้
อ านาจทางการเมืองและห้ามมีผลประโยชน์ทับซ้อน 
 ลักษณะที่กล่าวนี้ตรงข้ามกับอุดมการณ์ทุนนิยมโดยสิ้นเชิงธุรกิจคิดบริการสาธารณะให้ดีที่
สุดแต่ก็เป็นเพ่ือประโยชน์ของตัวเอง กิจการธุรกิจต้องมีประสิทธิภาพและต้องแข่งขันการธุรกิจอาจ
ค านึงถึงส่วนรวมด้วย เช่น ไม่ท าลายสุขภาพและความปลอดภัยของคนงานหรือชุมชน หรือไม่ท าลาย
สิ่งแวดล้อม กระนั้นส่วนใหญ่แล้วรัฐบาลเป็นผู้มีบทบาทรักษาผลประโยชน์ส่วนรวม โดยการออก
กฎระเบียบต่างๆมาท ากับประเด็นที่เห็นได้ชัดคือผลกระทบต่อภายนอก เช่น มลพิษสมัยก่อนไม่ถือว่า
ผิดศีลธรรมหรือกฎหมายแต่ท าลายสิ่งแวดล้อม ดังนั้น จึงเป็นเหตุผลที่ท าให้รัฐศาสตร์ไม่ใช่เรื่อง
เทคนิคอย่างเดียวแต่เป็นความพยายามในทางศีลธรรมด้วย 
 ๓. ตลาด (Market) 
 ตลาดของภาครัฐต่างจากภาคเอกชน เพราะตลาดภาครัฐไม่ได้เข้าแข่งขันอย่างเสรีส่วนใหญ่
ก าหนดราคาจากงบประมาณมากกว่าการซื้อขายจริงในตลาด รายรับส่วนใหญ่มาจากภาษี แม้
บางส่วนมาจากค่าธรรมเนียมการใช้ ส่วนการขยายพันธุ์บัตรก็อาจท าเฉพาะโครงการใหญ่ๆ แม้
ค่าธรรมเนียมจะส าคัญแต่ละหน่วยงานของรัฐบาลก็เป็นหน่วยงานผูกขาดตามกฎหมาย  หรือได้รับ
อ านาจมาด าเนินการ คิดค่าบริการตายตัวและไม่สนใจต้นทุนเท่าใด ด้วยเหตุนี้ตลาดจึงเป็นข้อจ ากัด
ของภาครัฐน้อยกว่าภาคเอกชน ตลาดมีความส าคัญต่อการบริหารภาครัฐต่อเมื่อรัฐบาลประสบปัญหา
การคลัง ถ้าเก็บภาษีมากและรัฐบาลใช้จ่ายโดยไม่มีสีภาพก็จะย้อนกลับมาท าลายความสามารถในการ
เสียภาษีและอัตราส่วนรวมกรณีดังกล่าวหากประชาชนเลือกได้ก็จะเลือกไม่รับบริการจากรัฐบาล
ฝุายรัฐบาลก็อาจต้องเลือกแต่สภาพเหตุการณ์บางอย่างของรัฐเป็นของเอกชน 
 ข้อดีของกิจการภาครัฐซึ่งไม่ได้รับอิทธิพลของธนาคารสามารถจัดหาสินค้า และบริการที่
ธุรกิจจัดหาไม่ได้ที่เรียกว่าสินค้าสาธารณะ หรือสินค้าส่วนรวมเช่นอาวุธนิวเคลียร์ซึ่งคนเดียวท าไม่ได้
หรือไม่รู้จะท าไปท าไม เป็นเหตุการณ์ที่เกิดจากความร่วมมือร่วมใจของคนในสังคม หรือรัฐเพราะเป็น
ผลประโยชน์ร่วมกัน ส่วนจุดอ่อนของกิจการภาครัฐ คือวัดคุณค่าหรือประสิทธิภาพของการด าเนินงาน
การได้ยาก หากภาครัฐผลิตสินค้าที่ไม่ได้น าไปขายในตลาดก็ยากประเมินได้ว่ามีราคาเท่าไร รวมทั้ง
อยากท่ีจะระบุว่าใครมีส่วนในการผลิตมากน้อยเท่าใดการวัดผลงาน และประสิทธิภาพในภาครัฐท าได้
ยากวิธีหนึ่งที่รัฐบาลพยายามแก้ไขปัญหาคือ จ้างเหมาให้เอกชนท าตามหลักการแล้วถือว่าเอกชนจะ
แข่งกันเพ่ือประมูลงานของรัฐแต่ในทางปฏิบัตินั้นงานของรัฐจ านวนมากจ้างเหมาไม่ได้เพราะเหตุผล
ทางเศรษฐกิจหรือการเมืองหรือเป็นงานที่รัฐท ากันมานานเช่นงานราชทัณฑ์เมื่อมองทางด้านการตลาด
งานภาครัฐจึงต่างจากงานภาคเอกชนมาก 
 ๔. อ านาจอธิปไตย (Sovereignty) 
 เป็นแนวคิดของชุมชนที่มีอ านาจทางการเมืองสูงสุด เป็นของตนเองอ านาจอธิปไตยอยู่ใน
ตัวประชาชน แต่รัฐบาลในฐานะตัวแทนของประชาชนเป็นผู้ใช้บริหารภาครัฐและค่าและข้าราชการจึง
ถือว่าเป็นผู้ได้รับความไว้วางใจจากประชาชน ผู้บริหารภาครัฐมีฐานะต่างไปจากผู้บริหารของเอกชน
ผู้บริหารภาครัฐเกี่ยวข้องกับการก าหนดนโยบาย และน าไปปฏิบัติซึ่งเป็นการจัดสรรทรัพยากรสิ่งที่มี



 
๑๓ 

 

คุณค่า และสถานภาพเพ่ือผูกมัดคนในสังคมเข้าด้วยกันการกระท าของผู้บริหารภาครัฐจึงมีเจตจ านง
ทั่วไปอยู่เบื้องหลัง สะท้อนถึงการบังคับใช้กฎหมายและอ านาจบังคับที่ได้จากรัฐบาล ส่วนเอกชนไม่ให้
มีการก าหนดนโยบายและการกระท าที่กระทบต่อประชาชนก็ไม่ได้มีอ านาจบังคับที่ชอบท าเช่น 
ภาครฐัภาคเอกชนต้องอาศัยอ านาจของภาครัฐเพ่ือบังคับให้เป็นไปตามสัญญาระหว่างเอกชนด้วยกัน 
 
๑.๘ หลักของการถกเถียงกันในทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ 
 หลักของรัฐประศาสนศาสตร์ที่ถกเถียงกันมาตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน คือการเมืองและการ
บริหาร กับระบบราชการและประชาธิปไตย  และยังมีเรื่ องประสิทธิภาพและการสนองตอบ 
ดังต่อไปนี้๑๘ 
 ๑. การเมืองและการบริหาร (Politics and administration) 
 แนวคิดการแยกการเมืองกับการบริหารออกจากกัน เป็นแนวคิดที่เก่าแก่ที่สุดของรัฐ
ประศาสนศาสตร์ วูดโรว์ วิลสัน (Woodrow Wilson) เป็นคนแรกที่พูดถึงการศึกษารัฐประศาสน
ศาสตร์ในอเมริกา นอกจากเน้นให้ท าเหมือนธุรกิจแล้วยังเสนอให้แยกการบริหารออกจากการเมือง 
เชื่อว่านักการเมืองเป็นผู้ก าหนดนโยบาย และมีฝุายราชการมืออาชีพ ซึ่งเป็นกลางเป็นผู้น านโยบายไป
ปฏิบัติ วิธีนี้ท าให้การบริหารแยกออกจากอิทธิพลทางการเมือง นักคิดคนอ่ืนในยุคต้นเห้นด้วยกับการ
แยกการเมืองกับการบริหารออกจากกัน ต่อมานักปฏิรูปก็น าแนวคิดนี้มาสร้างรูปแบบใหม่ในการ
ปกครองท้องถิ่นได้แก่ การปกครองที่แยกสภากับผู้จัดการการเมืองออกจากกันโดยให้สภาก าหนด
นโยบายผู้จัดการการเมืองน านโยบายไปปฏิบัติหรืออีกนัยหนึ่งสภาเป็นฝุายการเมืองส่วนผู้จั ดการ
การเมืองเป็นฝุายบริหาร ประเด็นความสัมพันธ์ระหว่างการเมืองกับการบริหารในปัจจุบันจึงไม่ง่าย 
เช่น ถ้าหากว่าผู้บริหารภาครัฐเป็นผู้ก าหนดนโยบายแล้วจะแน่ใจได้อย่างไรว่านโยบายนั้นจะ
สนองตอบต่อประชาชน ตามหลักประชาธิปไตยแล้วฝุายการเมืองน่าจะตอบสนองประชาชนได้ดีกว่ า 
ผู้บริหารภาครัฐเพราะหากไม่ตอบสนองนักการเมืองก็ไม่ได้รับเลือกตั้งกลับมาอีก แต่ส าหรับผู้บริหาร
ภาครัฐนั้นปัญหาก็คือจะถูกตรวจสอบอย่างไร ในอดีตที่ผ่านมาเชื่อกันว่าผู้บริหารภาครัฐต้อง
รับผิดชอบต่อนักการเมือง และนักการเมืองรับผิดชอบต่อประชาชนแต่ทุกวันนี้เหมือนมี เล่ห์เหลี่ยม
ผู้บริหารภาครัฐรับผิดชอบต่อนักการเมืองก็จริง แต่มีส่วนก าหนดความคิดของฝุายนักการเมืองโดยการ
ปูอนข้อมูลและสามารถแสวงหาการสนับสนุนได้ จากรัฐบาลและจากภายนอกเช่นการต่อรองกับกลุ่ม
ประชาชนและธุรกิจ 
 ๒. ระบบราชการและประชาธิปไตย 
 ปัญหาหลักของการบริหารภาครัฐอีกประการหนึ่งคือความขัดแย้งระหว่างประชาธิปไตยกับ
ระบบราชการ เพราะหลักของประชาธิปไตยคือการเคารพศักดิ์ศรีคุณค่าความเป็นมนุษย์ของปัจเจก
ชน และใช้การพัฒนาคนเป็นเปูาหมายของการพัฒนาประชาธิปไตย รวมทั้งยึดถือหลักว่าทุกคนถูก
สร้างมาโดยเสมอภาคกัน และเปิดโอกาสให้มีส่วนร่วมในการตัดสินใจ แต่หลักการเหล่านี้ขัดกับการ
บริหารราชการ ทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์เกิดขึ้นตอนที่ธุรกิจและเทคโนโลยีก าลังเจริญจึงน าแนวคิด

                                           
 

๑๘ Robert B. Denhardt and Joseph W. Grubbs, Public administration : An action 
orientation, 3rd ed., pp.16-20. 



 
๑๔ 

 

ธุรกิจมาใช้พัฒนาองค์กรทางราชการ ซึ่งเน้นประสิทธิภาพไม่ใช่ประชาธิปไตยระบบราชการเน้น
ค่านิยมท่ีชอบน าคนหลายๆคนมาท างานร่วมกันมีล าดับชั้น และเน้นเส้นทางอ านาจจาก บนลงล่างเมื่อ
เทียบกับค่านิยมประชาธิปไตยแล้วจึงตรงกันข้าม ปัญหาการปรับค่านิยมระบบราชการให้สอดคล้อง
กับค่านิยมประชาธิปไตยจึงเป็นเรื่องยาก ตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบันท าให้เกิดปัญหาตามมาว่ารัฐบาล
ประชาธิปไตยท างานโดยอาศัยระบบราชการ ซึ่งเป็นองค์กรที่ยึดอ านาจเป็นใหญ่ใช่หรือไม่หรือการ
ท างานของระบบราชการวัดความส าเร็จจากเกณฑ์อะไรกันแน่ ระหว่างประสิทธิภาพกับประชาธิปไตย 
 ๓. ประสิทธิภาพและการสนองตอบ 
 ปัญหาอยู่ประการหนึ่งที่ผู้บริหารภาครัฐเพ่ือเชิญอยู่ทุกวันคือประสิทธิภาพกับกา ร
สนองตอบซึ่งเป็นจุดที่รวมปัญหา ๒ ข้อเอาไว้ด้วยกันด้านหนึ่งการบริหารภาครัฐต้องการประสิทธิภาพ
ท างานรวดเร็วและเสียค่าใช้จ่ายน้อย แต่อีกด้านหนึ่งต้องสนใจความต้องการของประชาชนทั้งที่
แสดงออกต่อผู้บริหารฝุายนิติบัญญัติ หรือส่วนราชการเจ้าหน้าที่บางคนอาจสนใจประสิทธิภาพอย่าง
เดียวแต่บางคนสนใจความต้องการของกลุ่มผู้รับบริการ ท าให้เกิดความขัดแย้งระหว่างประสิทธิภาพ
กับการสนองตอบ บางครั้งอาจซับซ้อนกว่านั้นอีกหากว่าต้องการทั้งสองฝุายแต่ความเป็นจริงอย่าง
มากที่จะผสมผสานประสิทธิภาพ และการสนองตอบให้เข้ากันเพราะพิพาทกับการสนองตอบมักอยู่กับ
คนรักกล้วยอีกครั้ง เมื่อคนยึดค่านิยมอันใดก็มักมุ่งท าตามค่านิยมอันนั้น ฉะนั้นในหลักการทุกคนอาจ
เห็นด้วยว่าต้องยึดค่านิยมท้ังสองด้านแต่ทางปฏิบัตินานๆ จึงจะท าได้สักครึ่งสักครั้งปัญหาจึงปรากฏว่า
เจ้าหน้าทีมุ่่งท างานเพ่ือความถูกต้องตามกฎเกณฑ์ของการท างานก็มุ่งเพ่ือท างานเพ่ือความถูกใจของผู้
บริการซึ่งเป็นปัญหาใหญ่ของการท างานภาครัฐในปัจจุบัน 
 
๑.๙ ขอบเขตการศึกษาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ในปัจจุบัน 
  การศึกษาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ได้เปลี่ยนแปลงไปตามยุคสมัย โดยนักวิชาการได้
วิเคราะห์ตามสภาพสังคม การเมือง ซึ่งเป็นสิ่งแวดล้อมทางการบริหารในช่วงต่างๆ ที่ผ่านมา เรื่องที่
นิยมศึกษากันมากคือ การแบ่งแยกการศึกษาตามกรอบเค้าโครงความคิด ที่พัฒนาเป็นกรอบจ าลอง
ความคิดเพ่ือการเรียนรู้ (Paradigm) ซึ่งถือเป็นองค์ความรู้ (Body of Knowledge) ในทางวิชารัฐ
ประศาสนศาสตร์อย่างหนึ่ง ดังเช่น นิโคลัส เฮนรี่ (Nicholas Heny) หรือ โรเบอร์ต ที โคเลม บิวสกี 
(Robert T. Golem biewski) ที่ได้แบ่งวิธีการศึกษาวิชารัฐประศาสนศาสตร์แต่ละช่วงเวลาในอดีตว่า
มีจุดเน้น (Focus) และทิศทาง (Locus) เป็นอย่างไร ตัวอย่างเช่น การศึกษาในยุคช่วงก่อน
สงครามโลกครั้งที่ ๒ นักวิชากรรได้เสนอทฤษฎีการแยกการเมืองออกจากการบริหาร หรือกล่าวอีกนัย
หนึ่งได้ว่า การบริหารรัฐกิจไม่ใช่การเมือง (Political Science/Public Administration 
Dichotomy) การเสนอวิธีการบริหารงานโดยมุ่งเน้นประสิทธิภาพ การเสนอทฤษฎีระบบราชการ การ
บริหารและการจัดการแบบวิทยาศาสตร์ (Scientific Management) และหลักการบริหารโดยทั่วไป 
(The Principle of Management) ฯลฯ ในช่วยเวลาระหว่างปี ๑๙๙๐-๑๙๕๐  
 วิชารัฐประศาสนศาสตร์ได้ถูกยอมรับในหมู่นักวิชาการว่ามีเอกลักษณ์และความแข็งแกร่ง
ของวิชาค่อนข้างมาก ในช่วยปี ๑๙๕๐-๑๙๗๐ มีนักวิชาการเสนอแนวความคิดในการบริหารงานที่
แตกต่างออกไป เช่น มองว่าการบริหารงานของรัฐจ าเป็นต้องเกี่ยวข้องกับการเมือง มีการเสนอทฤษฎี
องค์กรอรูปนัย (Informal Organization) ในราชการ รวมถึงหลักการบริหารแบบวิทยาศาสตร์ถูกท้า
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ทายจากการเสนอหลักการบริหารที่ค านึงถึงหลักมนุษย์สัมพันธ์และทรัพยากรมนุษย์ ท าให้วิชารัฐ
ประศาสนศาสตร์โดยรวมถูกท้าทายจนเกิดวิกฤตการณ์ด้านเอกลักษณ์ ในช่วงต่อเนื่องกันนี้ผู้เสนอวิชา
รัฐประศาสนศาสตร์ในแนวทางใหม่ (New Public Administration-NPA) ที่เสนอให้ระบบราชการ
ต้องค านึงถึงปัจจัยในเรื่องค่านิยมของสังคม ความยุติธรรม ความส าคัญในเรื่องการเมืองต่อการ
บริหารงานและสิ่งแวดล้อมในการบริหารงานอ่ืนๆ ในช่วงสงครามเวียดนามแนวทางการศึกษาวิชารัฐ
ประศาสนศาสตร์ยึดถือแนวทางของ NPA ซึ่งเสริมการศึกษาในเรื่องของเทคนิคการบริหารงานและ
การศึกษาการบริหารเชิงเปรียบเทียบ (Comparative Public Administration-CPA) ที่มีมาก่อน
หน้าโดยเน้นถึงการศึกษาสภาพแวดล้อม และสภาพสังคม การเมืองในประเทศต่างๆ ควบคู่กันไปเพ่ือ
ประสิทธิผลในการให้ความช่วยเหลือของประเทศสหรัฐอเมริกาต่อประเทศก าลังพัฒนา ดังนั้น 
การศึกษาวิชา  รัฐประศาสนศาสตร์ในปัจจุบันจึงมีขอบเขตการศึกษาและระบบของวิชาที่สัมพันธ์
ระหว่างความเป็นวิชากับ  กิจกรรมการบริหารงานจริงที่มีลักษณะประกอบด้วย 
 ๑) ขอบเขตหรือสาระของวิชา (Scope)  
 เป็นวิชาที่ เกี่ยวข้องกับการบริหารงานสาธารณะ ที่ว่ าด้วยโครงสร้างและหน้าที่ 
กระบวนการบริหารงาน ทรัพยากรมนุษย์ เทคโนโลยี และความเป็นศาสตร์ 
 ๒) ความแข็งแกร่งของวิชารัฐประศาสนศาสตร์  
 ความเป็นศาสตร์ในวิชารัฐประศาสนศาสตร์ เกิดจากการสร้างด้วยแบบทฤษฎีทางการ
บริหารงาน โดยอาศัยการวิจัยและสหวิชาการ เช่น สถิติ คณิตศาสตร์ วิศวอุตสาหการ  การวิจัย
ด าเนินงาน การบัญชี และเครื่องมือด้านคอมพิวเตอร์ เป็นต้น การสร้างความแข็งแกร่งในฐานะศาสตร์
ดังกล่าวน าไปสู่การอธิบายระบบของวิชาอย่างมีหลักการและเหตุผลโดยผ่านการพิสูจน์ที่มีความ
แข็งแกร่ง เนื่องจากสามารถทดสอบได้และถูกต้อง 
 ๓) มีเป้าหมายที่เด่นชัด 
 การพัฒนาความเป็นศาสตร์ในการบริหารงานสาธารณะมีเปูาหมายในการลดความเสี่ยง
และความไม่แน่นอนในการบริหาร รวมทั้งเพ่ือการเพ่ิมผลผลิต (และการบริหาร) จนถึงจุดที่เกิดความ
พอใจ (Maximized Productivity and Satisfaction) เพราะหากขาดสิ่งเหล่านี้จะท าให้การ
บริหารงานขาดทิศทางก่อให้เกิดปัญหาในเรื่องคุณภาพประสิทธิภาพและประสิทธิผล 
 ๔) สอดคล้องกับค่านิยมและปทัสถาน 
 การบริหารงานภาครัฐและการบริหารงานสาธารณะมีความจ าเป็นต้องอาศัยค่านิยมและ
ปทัสถานของสังคมอย่างเลี่ยงไม่ได้ ซึ่งจุดนี้ท าให้วิชารัฐประศาสนศาสตร์ต้องศึกษาถึงบทบาท
ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลกับเอกชน องค์การของรัฐด้วยกันเอง รัฐกับข้าราชการ และรัฐกับเอกชน 
ดังนั้น จึงท าให้มีขอบเขตวิชาที่ครอบคลุมถึงทางเลือกสาธารณะ เศรษฐศาสตร์การเมือง การวิเคราะห์
นโยบาย การบริหารงานสาธารณะ เรื่องที่ว่าด้วยวิวัฒนาการ การควบคุมจริยธรรมของข้าราชการ
ออกแบบองค์การสมัยใหม่ การพัฒนาองค์การ เทคนิคการบริหาร ความสัมพันธ์ระหว่างการ
บริหารงานต่างๆ และการเติบโตและการสิ้นสุดขององค์การ    เป็นต้น 
 ความเปลี่ยนแปลงของสังคมโลกในยุคคลื่นลูกที่ ๓ 
 ความเปลี่ยนแปลงของมนุษย์โลกตั้งแต่อดีตจนกระท่ังปัจจุบัน ที่ถือว่าเป็นการเปลี่ยนแปลง      
ด้านอารยธรรม (Civilizations) และวัฒนธรรม (Cultures) ขนานใหญ่เกิดขึ้นรวม ๓ ครั้ง ซึ่งการ
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เปลี่ยนแปลงแต่ละครั้งมีมติด้านเวลาแห่งการเปลี่ยนแปลงในอัตราเร่ง กล่าวคือ ในครั้งแรกเป็นความ
เปลี่ยนแปลงที่เรียกว่า เป็นการปฏิวัติเกษตรกรรมอันเป็นการเปลี่ยนแปลงของเคลื่อนลูกที่ ๑ (First 
Wave) ใช้เวลาในการเปลี่ยนแปลงนับพันปี ครั้งที่  ๒ เป็นความเปลี่ยนแปลงโลกเป็นสังคม
อุตสาหกรรมที่อาจเรียกว่าเป็นความเปลี่ยนแปลงของคลื่นลูกที่ ๒ (Second Wave) ใช้เวลาประมาณ 
๓๐๐ ปี และในปัจจุบันและอนาคตอันใกล้เป็นความเปลี่ยนแปลงในยุคคลื่นลูกที่ ๓ (Third Wave) 
เป็นยุคหลังการพัฒนาที่มีความเปลี่ยนแปลงรวดเร็ว ซึ่งเริ่มข้ึนเมื่อประมาณ ๒๐-๓๐ ปีที่ผ่านมา 
 ความเปลี่ยนแปลงดังกล่าวโดยเฉพาะในยุคคลื่นลูกที่ ๓ ย่อมต้องอาศัยปัจจัยต่างๆ เป็น
พลังผลักดันการเปลี่ยนแปลงอย่างขนานใหญ่ (Missive Change) ความเปลี่ยนแปลงจากคลื่นลูกที่ ๑ 
เป็นการปฏิวัติเกษตรกรรม โดยอาศัยความสามารถในการเปลี่ยนแปลงของผลิตผลที่ขึ้นกับที่ดิน 
แรงงาน และพ่ึงพิงความเชื่อเป็นพ้ืนฐาน ในขณะที่ความเปลี่ยนแปลงของคลื่นลูกที่ ๒ เป็นสังคม
อุตสาหกรรมที่อาศัยเทคโนโลยี ความเป็นมาตราฐานในการท าให้เกิดประโยชน์สูงสุด การรวมศูนย์ใน
การผลิตหรือการตัดสินใจหรือการด าเนินการต่างๆ ที่ผ่านสถาบันและโรงงาน ดังนั้น ความมั่นคงจะ
ขึ้นอยู่กับประสิทธิภาพของสถาบันและเทคโนโลยีอุตสาหกรรมเป็นหลัก รูปแบบของการด าเนินชีวิต
จึงจะออกมาในลักษณะเพ่ือมวลชน เช่น Mass Production Mass Consumption Mass 
Education และ Mass Media เป็นต้น สิ่งเหล่านี้เป็นผลผลิตของสถาบันหรือองค์กร  ที่มีความ
ช านาญเฉพาะ คลื่นลูกที่ ๒ ก่อให้เกิดอารยะธรรมแบบสังคมอุตสาหกรรมและความทันสมัยที่อาศัย
เทคโนโลยีจากอุตสาหกรรมทั้งในแง่ของระบบการเมือง ระบบเศรษฐกิจ ระบบการท างาน สิ่ งอ านวย
ความสะดวก ตลอดจนค่านิยมและวิทยาการต่างๆ 
 อารยธรรมของมนุษย์ชาติในยุคคลื่นลูกที่ ๓ ซึ่งเป็นผลมาจากการสั่งสมและเรียนรู้อารย
ธรรมจากอดีตที่ใช้แรงงานและเครื่องจักรมาสู่การใช้เทคโนโลยีด้านคอมพิวเตอร์ในปัจจุบัน ซึ่งเป็น
อารยะธรรมที่ใช้ความรู้จากข้อมูลข่าวสารเป็นหลัก เช่น ความรู้ด้านสารสนเทศ นวัตกรรมในการ
บริหาร วัฒนธรรมของสังคมแนวใหม่ เทคโนโลยีล้ ายุค การศึกษา การฝึกฝนอบรม ความ
เจริญก้าวหน้าทางการแพทย์ การเงินและเศรษฐกิจ ที่อาศัยอยู่ ความรู้สมัยใหม่ในเรื่องเทคโนโลยี
สารสนเทศ (Information Technology) เป็นพื้นฐานที่ท าให้เป็นสังคมอารยะ (Civil Society)  
 สาระของการเปลี่ยนแปลง 
 สภาพสังคมในยุคคลื่นลูกที่ ๒ จะอาศัยการผลิตและการน าไปใช้ในลักษณะรวมศูนย์และ
เพ่ือคนจ านวนมาก (Masses) เช่น การขนส่งมวลชน การศึกษามวลชน และการสื่อสารมวลชน แต่ใน
ยุคคลื่นลูกที่ ๓ ความต้องการของคนจะมีความหลากหลายและเปลี่ยนแปนงอย่างกว้างขวาง การ
ตอบสนองต่อความเปลี่ยนแปลงและความต้องการที่เกิดขึ้นอย่างรวดเร็ว จ าเป็นต้องอาศัยช่องทางที่
หลากหลายท าให้ลดความเป็นสังคมที่รวมศูนย์และความเป็นมวลชนลง (Demassified Society) แต่
มีการตอบสนองความต้องการ ที่หลากหลายในสิ่งใหม่ๆ ที่แตกต่างออกไปทั้งในแง่การงานอาชีพ วิถี
ชีวิตวิธีการในการท างาน อุดมการณ์ทางการเมือง ความเคลื่อนไหวและการแสดงออกทางการเมือง 
ฯลฯ 
 ปัญหาจากสังคมในยุคคลื่นลูกที่ ๒ ได้แก่ ปัญหาในด้านความคล่องตัวขององค์กร และ
หน่วยงานขนาดใหญ่ที่มีการตัดสินใจแบบรวมศูนย์ และจากบนลงล่างส่งผลให้เกิดความล่าช้า 
(Decision Overload)    ที่ไม่ก่อให้เกิดประสิทธิภาพเท่าที่ควร แต่ในยุคคลื่นลูกที่ ๓ กระบวนการ
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ตัดสินใจที่อยู่ทุกหนทุกแห่งเนื่องจากความพร้อมของระบบข้อมูลเพ่ือการตัดสินใจ จึงเกิดความรู้เท่า
ทันกันในแบบปัจเจกภาพ (Individuality) นอกจากนี้เทคโนโลยีสารสนเทศยังสามารถติดต่อสื่อสารได้
เสมือนจริงดังกล่าวท าให้การติดต่อของมนุษย์ประสบความส าเร็จทั้งทางกายภาพ และคุณค่าทางจิตใจ
ได้ ดังนั้น ผู้ที่มีข้อมูลข่าวสารที่มีประสิทธิภาพและรวดเร็วกว่าจึงมีโอกาสในการด าเนินการด้านต่างๆ 
ได้มากกว่า 
 ความรู้และวิทยาการในด้านต่างๆ จะแพร่กระจายทางสื่ออย่างรวดเร็ว การผลิตทีละมากๆ 
ด้วยตลาดแบบผูกขาดจะถูกแบ่งส่วนทางการตลาดให้มีขนาดเล็กลงและกระจายออกไป ความรู้ใน
ด้านเทคโนโลยีการผลิตสินค้าและบริการจึงไม่อยู่เฉพาะที่ 
 ในแง่การเมือง การเข้าถึงและแผ่ถึงกันของข่าวสารข้อมูลท าให้เกิดการเรียนรู้ที่ไร้พรมแดน 
(Borderless) ความต้องการเป็นอิสระในการตัดสินใจด้วยตัวเองโดยปราศจากการครอบง าจากอ านาจ
ก าลังของกลุ่มอ่ืนจะเกิดขึ้นสูง ดังเช่น การต่อสู้เพ่ือแยกตัวเป็นอิสระโดยมีการรวมกันอย่างหลวมๆ 
แบบเครือจักรภพของรัฐเอกราช (Common-wealth of Independent States-CIS) ภายหลังการ
ล่มสลายของสหภาพโซเวียต เป็นภาพสะท้อนของการบรรลุอุดมการณ์ด้วยตนเอง และการลดการ
ครอบง าและการรวมศูนย์กลางของอ านาจ 
 ในแง่ของประชาคมโลกจากอิทธิพลความเป็นโลกาภิวัฒน์และโลกไร้พรมแดน จะท าให้เกิด
แนวโน้มในการเคลื่อนย้ายของอ านาจไปสู่องค์กรที่เหนือกว่าประเทศ (Supranational Agencies) 
เช่น องค์การการค้าโลก (World Trade Organization - WTO) กองทุนหมุนเวียนระหว่างประเทศ 
(International Menctary Fund - IMF) ที่ทรงอิทธิพลทางเศรษฐกิจ ดังนั้นแนวโน้มประเทศต่างๆ 
จะมีการรวมตัวกันเป็นพันธมิตรเพ่ือการแข่งขันในทางเศรษฐกิจที่รุนแรงขึ้นในแทบทุกระดับ ได้แก่ 
กลุ่มองค์กรในระดับโลก (Globalist) กลุ่มองค์กรในระดับภูมิภาค (Regionalist) กลุ่มองค์กรใน
ระดับชาติ (Nationalist) และกลุ่มองค์กรในระดับท้องถิ่น (Localist) ส าหรับในแต่ละประเทศ ในแต่
ละภูมิภาคและในแต่ละท้องถิ่นก็จะมีเทคโนโลยีและวัฒนธรรมทางการเมืองการปกครองที่เป็น
เอกลักษณ์ของตนเอง การควบคุมการวัดการด้านเศรษฐกิจที่มีทิศทางเข้าสู่ และถูกก าหนดโดย
ส่วนกลางแบบดั้งเดิมจะมีแนวโน้มลดลง และท าให้เกิดภาวะของการเพ่ิมอ านาจให้กับประชาชนใน
ส่วนย่อย (Mosaic Democracy) นอกจากนี้ในแง่พลังขับดันของกลุ่มต่างๆ ส่วนหนึ่งจะถูกผลักดัน
โดยสื่อมวลชน และการติดต่อผ่านเครือข่ายเทคโนโลยีสารสนเทศที่ทันสมัย ท าให้กลุ่มภายในสังคมมี
แนวโน้มในการตัดสินใจภายในท้องถิ่นด้วยตนเอง การต่อสู่แข่งขันกันด้วยลัทธิและอุดมการณ์ทาง
การเมืองจะแปรเปลี่ยนไปเป็นการต่อสู้ในเชิงเศรษฐกิจ ในขณะที่ปัญหาใหญ่ที่โลกต้องเผชิญร่วมกัน
อันหนึ่งคือปัญหาด้านสิ่งแวดล้อม 
 ภารกิจในการบริหารภาครัฐยังคงต้องมีบทบาทในด้านต่างๆ ค่อนข้างมาก โดยต้อง
ปรับเปลี่ยนบทบาทในบางด้านให้เหมาะสมยิ่งขึ้น องค์กรของรัฐบางแห่งจะมีบทบาทและมีอิทธิพล
มากขึ้นในสังคมของยุคคลื่นลูกที่ ๓ ซึ่งได้แก่ องค์กรที่มีบทบาทในการควบคุมการไหลเวียนของ
สารสนเทศและการวินิจฉัยสั่งการ   ด้านนี้ อย่างไรก็ตามองค์กรทางด้านการวิจัยและพัฒนา (R&D) 
การศึกษา การค้นคว้าทางวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี ตลอดจนทางเศรษฐกิจก็จะเป็นอีกกลุ่มองค์กร
หนึ่งที่ทรงอิทธิพล นอกจากนั้นองค์กรที่จะมีบทบาทเป็นอย่างมากในอนาคตคือองค์กรที่รับผิดชอบ
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ดูแลด้านการจัดการสิ่งแวดล้อม ฉะนั้นระบบการจัดการองค์การของรัฐต่อบทบาทสาธารณะ
โดยเฉพาะกลุ่มองค์กรทั้งสามข้างต้นจะต้องมีการปรับเปลี่ยนระบบไปอย่างมาก 
 
 แนวทางของรัฐประศาสนศาสตร์ในยุคคลื่นโลกที่ ๓ 
 ภายหลังการสิ้นสุดยุคสงครามเย็นในปี ๑๙๙๕ การเผชิญหน้าระหว่างค่ายทุนนิยมและ
คอมมิวนิสต์ได้ลดลง ประเทศที่อยู่ในร่มเงาของค่ายทั้งสองมีแนวทางในเรื่องทางการเมืองการบริหาร
รัฐกิจเปลี่ยนไป เช่น ระหว่างที่อยู่ในการต่อสู้ด้านลัทธิและอุดมการณ์จนถึงยุคช่วงสงครามเย็น 
แนวคิดอย่างหนึ่งที่ใช้ในการบริหารประเทศไทย คือ การยอมรับฝุายบริหารที่แข็งแกร่งที่อาศัย
บุคลิกภาพและคุณลักษณะบางประการของผู้น าในการน าพาประเทศ 
 การเข้าสู่ยุคข้อมูลข่าวสารภายหลังการต่อสู้ทางอุดมการณ์น ามาสู่การแข่งขันในทาง
เศรษฐกิจวัฒนธรรมการบริหารและการปกครองด้วยลักษณะการบังคับด้วยกฎหมาย และการใช้
กฎเกณฑ์โดยรัฐเปลี่ยนแปลงไปสู่การที่รัฐต้องคอยเอ้ืออ านวยให้เกิดการประสานงานเพ่ือการแข่งขัน
และการต่อสู้ในทางเศรษฐกิจระหว่างประเทศ โดยนัยดังกล่าวบทบาทของรัฐจึงต้องมีการปรับเปลี่ยน
และถูกทดแทนโดยบทบาทของประชาชนและสังคมในลักษณะการมีส่วนร่วมและความเป็น
ประชาธิปไตย โดยอาศัยองค์กรประชาชนและองค์กรทางสังคม 
 การศึกษาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ (Public Administration) 
 การปรับปรุงระบบวิชาและกิจกรรมการบริหารรัฐกิจเป็นสิ่งจ าเป็นเพ่ือความสอดคล้องกับ
สภาพการณ์ทางสังคมที่ก าลังเปลี่ยนไป เนื้อหาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ที่ควรจะปรับเปลี่ยน ได้แก่  
 ๑. โครงสร้างการบริหารงานของรัฐ 
 จะต้องมีโครงสร้างที่เอ้ือต่อการเป็นราชการลง โดยเน้นหนักในเรื่องความเป็นวิชาการและ
มืออาชีพ (Professionalization)  มากขึ้น และยังต้องมี โครงสร้างการบริหารในเชิงระนาบ 
(Horizontal) มากกว่าโครงสร้างในแนวดิ่ง (Vertical) เพ่ือให้องค์การทางสังคมทั้งสามองค์กร คือ 
ภาครัฐ เอกชน ประชาชน 
 ๒. บทบาทของรัฐ 
 การศึกษาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ในเรื่องบทบาทของรัฐต่อสังคมใหม่ที่ส าคัญจ าเป็นต้องมี
การปรับเปลี่ยนโดยมีการสนับสนุนให้มีการพัฒนาอย่างยั่งยืน (Sustainable) ในสังคม อันได้แก่ การ
พัฒนาทรัพยากรมนุษย์ การพัฒนาศักยภาพคนในด้านวิทยากร วิทยาศาสตร์ เทคโนโลยีต่างๆ การ
บริหารการจัดการด้านระบบข้อมูลสารสนเทศ และการแลกเปลี่ยนข้อมูลข่าวสารต่างๆ ซึ่งบทบาท
ของภาพรวม คือ การเน้นการสนับสนุนต่อสังคม 
 ๓. ภาวะผู้น า (Leadership)  
 การศึกษาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ในเรื่องของภาวะผู้น าของสังคมยุคใหม่ เน้นผู้น าที่
สามารถพาองค์การสาธารณะให้บรรลุผล ซึ่งนอกจากอาศัยความรู้ความสามารถของคนรวมทั้ง
สมรรถนะในการบริหารองค์การ (Internal Management Capacity) ซึ่งโดยส่วนใหญ่ผู้บริหารมักจะ
ไม่ค านึงถึงสิ่งนี้ ท าให้การตัดสินใจผิดพลาด ที่ส่งผลกระทบต่อองค์กรอ่ืนและทรัพยากรโดยรวมของ
สังคม เช่น การมีพฤติกรรมในการมุ่งขยายขอบเขตความรับผิดชอบออกไปอยู่ไม่หยุดยั้งและความ
ต้องการงบประมาณมากๆ เป็นต้น ซึ่งองค์การต้องการภาวะการณ์ เป็นผู้น าที่กล้าตัดสินใจทั้งในแง่
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สร้างสรรค์การท างานของรัฐใหม่ (Reinventing Government) หรือการรื้อปรับระบบการท างาน 
(Re-engineering)  
 
 ๔. การปฏิรูป (Reformation) 
 จ าเป็นที่จะต้องเรียนรู้เกี่ยวกับการปฏิรูปบทบาท และภารกิจขององค์การทั้งในมิติของ
กระบวนการท างานมิติระหว่างความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรของรัฐกับองค์กรสังคมอ่ืน และการแก้ไข
ปัญหาอุปสรรคของภารกิจที่มีความหลากหลายและความสับสน (Nonlincar and Choatic) ต่างๆ ที่
จะมีในสังคมใหม่ 
 ๕. การวิจัยทางด้านรัฐประศาสนศาสตร์ 
 ความรู้ในด้านการวิจัยทางด้านรัฐประศาสนศาสตร์ควรจะประกอบไปด้วย การส่งเสริม
ศึกษาการวิจัยที่ใช้ได้ในทางรัฐปฏิบัติ (Practical Research) ที่น าไปสู่การท างานได้จริง เพราะเป็น
ปัญหาในปัจจุบันและในอนาคตที่มีความซับซ้อน องค์การศึกษาของรัฐจะต้องมุ่งศึกษาในเชิงลึกและ
เฉพาะด้านและต้องการผลการศึกษาที่มีความเป็นรูปธรรมสูง ในขณะที่ต้องการศึกษาวิจัยในเชิง
ตอบสนองความต้องการของสังคมได้อย่างรอบคอบ การศึกษาเปรียบเทียบแบบข้ามวัฒนธรรมจึงเป็น
สิ่งจ าเป็นมิใช่เป็นการศึกษาเฉพาะที่ (Parochialism) หรือเป็นกรณีศึกษา (Case Study) ที่ก่อให้เกิด
ประโยชน์ในการแก้ไขปัญหาสังคมและปฏิวัติได้ยาก 
 ๖. การศึกษาถึงการบูรณาการ (Integration) 
 การศึกษาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ในเรื่องการบูรณาการความรู้ในเรื่องสภาพแวดล้อมใน
การท างานในอนาคต สภาพสังคมอารยะ รัฐธรรมนูญ ระบบราชการ ตัวเนื้อหาวิชารัฐประศาสน
ศาสตร์ให้เหมาะสมเป็นความจ าเป็นอย่างมากเนื่องจากระบบในสังคมจะมีความส าคัญและมีความ
เกี่ยวพันทั้งทางตรงและทางอ้อม 
 
๑.๑๐ สรุป 
 โดยส่วนใหญ่แล้วบริหารรัฐกิจ หรือ รัฐประศาสนศาสตร์ จะเป็นการศึกษาเกี่ยวกับการ
บริหารงานภาครัฐ หรือ ระบบราชการนั่นเอง รวมทั้งองค์กรของรัฐ เช่น รัฐวิสาหกิจ และองค์กร
มหาชนต่างๆ โดยส่วนใหญ่มักเน้นเรื่องกรอบแนวความคิดด้านการบริหารองค์การและการจัดการ 
(Organization & Management) การบริหารทรัพยากรมนุษย์ (Human Resources 
Management) การบริหารงานคลังและงบประมาณ (Fiscal Administration & Budgeting) การ
บัญชีรัฐบาล (Government Accounting) การวางแผนบริหาร (Administrative Planning) 
กฎหมายมหาชน (Public Laws) ระบบสารสนเทศเพ่ือการบริหารงานภาครัฐ (Public Information 
System) นโยบายสาธารณะ (Public Policy) การบริหารงานต ารวจ (Police Administration) และ
จิตวิทยาองค์การ (Organizational Psychology)ซึ่งในอดีตการปกครองเป็นไปเพ่ือประโยชน์ของชน
ชั้นปกครอง  ส่วนปัจจุบันการปกครองถือได้ว่าเป็นสิ่งที่ท าเพ่ือประโยชน์ของประชาชนส่วนใหญ่ 
ดังนั้นจุดประสงค์ของวิชาพ้ืนฐานทางรัฐประศาสนศาสตร์จึงมุ่งที่จะปูพื้นฐานแนวคิดต่างๆ ที่กระท าไป
เพ่ือประโยชน์ของคนส่วนใหญ่ (For whose benefit) เพ่ือผลลัพธ์ อันได้แก่ ความสุขทั้งทางร่ายกาย
และจิตใจของประชาชน  ประชาชนมีการกินดีอยู่ดี การได้รับการดูแลจากภาครัฐอย่างเท่าเทียมกัน  
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ได้รับความเสมอภาค มีสิทธิ เสรีภาพ และได้รับความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน ซึ่งจะก่อให้
บ้านเมืองเจริญ เกิดความมั่งคั่งทางด้านเศรษฐกิจ สังคม การเมือง มีความสามารถที่จะก้าวเข้าร่วม
กิจกรรมต่างๆ กับประชาคมโลกได้อย่างสง่างาม รัฐประศาสนศาสตร์จะเป็นทางออกที่ดีกับการส่งผล
ประโยชน์ต่อคนส่วนใหญ่ โดยปรัชญาของ รัฐประศาสนศาสตร์จะเป็นปรัชญาของวิชาที่ว่าด้วยการ
บริหารภาครัฐ แสวงหาความรู้ความจริงเกี่ยวกับหลักการพ้ืนฐาน (Basic Principles) ที่ใช้ในการ
บริหารราชการและเกิดผลลัพธ์ (Ultimate Outcomes) ที่มีประสิทธิภาพและประสิทธิผลมากที่สุด  



 
๒๑ 

 

๑.๑๑ ค าถามประจ าบท 
 ๑. ให้หาความหมายและค าก าจัดความของรัฐประศาสนศาสตร์ โดยให้อ้างอิงที่มาตาหลัก
วิชาการ 
 ๒. สถานภาพของรัฐประศาสนศาสตร์มีลักษณะเป็นอย่างไรบ้าง 
 ๓. รัฐประศาสนศาสตร์เป็นสหวิทยาการ หมายความว่าอย่างไร 
 ๔. รัฐประศาสนศาสตร์มีความคิดเกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างการเมืองกับการบริหาร
อย่างไร จงอธิบาย 
 ๕. นักวิชาการได้ให้ความหมายของทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์ ไว้ว่าอย่างไร และท่าน
เห็นด้วยกับความหมายดังกล่าวหรือไม่ จงอธิบาย  
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อ้างอิงประจ าบท 
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บทท่ี ๒ 
 

ขอบข่ายการศึกษาของรัฐประศาสนศาสตร ์
 
ขอบเขตเนื้อหา 
 ศึกษาวิธีการศึกษาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ มุมมองของรัฐประศาสนศาสตร์ ความสัมพันธ์
ระหว่างรัฐประศาสนศาสตร์กับศาสตร์อ่ืนๆ รัฐประศาสนศาสตร์กับการบริหารธุรกิจ : ความเหมือน
และความต่าง 
 
 วัตถุประสงค์การเรียนประจ าบท 
 ๑. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับการศึกษาวิชารัฐประศาสนศาสตร์   
 ๒. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับมุมมองของรัฐประศาสนศาสตร์ 
 ๓. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างรัฐประศาสนศาสตร์กับศาสตร์
อ่ืนๆ 
 ๔. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับรัฐประศาสนศาสตร์กับการบริหารธุรกิจ : ความ
เหมือนและความต่าง 
 
๒.๑ บทน า 
 รัฐประศาสนศาสตร์มีลักษณะเป็นสหวิทยาการ ( Inter-Disciplinary) เนื่องจากเป็นการ
น าเอาความรู้จากสาขาวิชาต่างๆ มาประมวลหรือมาประยุกต์ใช้ในการบริหารงานภาครัฐ หรือแม้แต่
การเรียนการสอน การมองขอบข่ายของการศึกษาด้านรัฐประศาสนศาสตร์จึงยังไม่มีความชัดเจนนัก 
เนื่องจากนักวิชาการต่างมองคนละมุม เช่น การเมืองและนโยบายสาธารณะ โดยมีสาระส าคัญ
ครอบคลุม ๓ เรือง คือ ๑) ความสัมพันธ์ระหว่างการเมืองและการบริหาร ที่มองว่าการบริหารจะไม่
สามารถด าเนินไปได้หากไม่น าเอาการเมืองเข้ามาพิจารณา ๒) นโยบายสาธารณะ เป็นการศึกษา
กระบวนการทางนโยบายสาธารณะ ตั้งแต่การก าหนดนโยบายสาธารณะ การน านโยบายไปปฏิบัติ 
การประเมินผลนโยบายสาธารณะรวมถึงการวิเคราะห์ข้อมูลป้อนกลัย ๓) ค่านิยม ซึ่งเป็นทฤษฎี
ปทัสถานของรัฐประศาสนศาสตร์ เช่น ประโยชน์ในทางสาธารณะ คุณธรรมและจริยธรรมของนัก
บริหาร ความเสมอภาคทางสังคม ความรับผิดชอบ การสนองตอบต่อความต้องการของประชาชน 
เป็นต้น ขอบข่ายที่ ๒ คือ ทฤษฎีองค์การ ที่อาศัยความรู้จากพฤติกรรมศาสตร์ ซึ่งศึกษาทางสังคม
วิทยา จิตวิทยาสังคมและมนุษย์วิทยาเป็นพ้ืนฐาน สามารถแยกกลุ่มทฤษฎีได้ ๓ กลุ่ม คือ ๑) กลุ่ม
ทฤษฎีการใช้เหตุผล เป็นการใช้กฎเกณฑ์ในการบริหาร ๒) กลุ่มทฤษฎีพฤติกรรมของคน ให้
ความส าคัญของตัวแปรที่เกี่ยวกับคน ๓) กลุ่มทฤษฎีระบบเปิด เป็นกลุ่มที่ให้ความส าคัญกับ
สิ่งแวดล้อม ศึกษาความสัมพันธ์องค์กรกับสภาพแวดล้อม และขอบข่ายที่ ๓ คือ เทคนิคการบริหาร 
เป็น เทคนิคที่ได้มาจากศาสตร์การจัดการ เช่น การใช้คอมพิวเตอร์ในการจัดการ การวิเคราะห์ตา
ข่ายงาน รวมถึงเทคนิคจากขอบข่ายทางการเมืองและนโยบายสาธารณะ เช่น การวิเคราะห์นโยบาย



 
๒๕ 

 

การเจรจาต่อรอง เป็นต้น โดยผู้เขียนขอเสนอของข่ายของวิชารัฐประศาสนศาสตร์เพ่ือให้ง่ายต่อความ
เข้า และมองว่าในบทนี้จะมีความครอบคลุมในองค์ความรู้ของรัฐประศาสนศาสตร์เป็นอย่างดี 
 
๒.๒ การศึกษาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ 
  รัฐประศาสนศาสตร์ เป็นการศึกษาที่ครอบคลุมทั้งกระบวนการบริหาร นโยบาย
สาธารณะ และพฤติกรรมองค์การ แต่ในปัจจุบันอาจกล่าวได้ว่า รัฐประศาสนศาสตร์ มีขอบข่าย
ครอบคลุมในเรื่องนโยบายสาธารณะ พฤติกรรมศาสตร์และวิทยาการจัดการโดยมีวัตถุประสงค์ที่จะ
ผลิตคนเป็นนักบริหารในหน่วยงานของราชการและรัฐวิสาหกิจ รัฐประศาสนศาสตร์ถือเป็น
สังคมศาสตร์ประยุกต์และมีการศึกษาที่ยึดหลักวิชาชีพ วัตถุประสงค์ของการบริหารงานสาธารณะ
หรือการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์ก็เพ่ือให้เกิดประสิทธิภาพประสิทธิผลและการประหยัด เพ่ือให้
เป้าหมายของหน่วยงานบรรลุผลในอันที่จะก่อให้เกิดความเป็นธรรมในสังคม 
  รัฐประศาสนศาสตร์ (Public Administration) ในฐานที่เป็นสาขาวิชาหนึ่งในลักษณะที่
เป็นศาสตร์ (Science) ที่หมายถึง วิทยาการ อาจก าหนดขอบเขตเนื้อหาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ที่จะ
ศึกษาเข้าใจ ๔ ประการ ดังนี้ 
  ๑. ท าความเข้าใจถึงความหมายและขอบข่ายของการศึกษา สิ่งแวดล้อมของการ
บริหารธุรกิจและจริยธรรมทางการบริหาร 
  ๒. ศึกษาพัฒนาการของการบริหารรัฐกิจ ได้แก่ พัฒนาการของการศึกษา การบริหารรัฐ
กิจการ   การจัดกลุ่มแนวความคิดทางด้านการบริหารรัฐกิจและศึกษาเจาะจงถึงการพัฒนาการศึกษา
การบริหารรัฐกิจในประเทศไทย 
  ๓. ศึกษาท าความเข้าใจเทคนิคและกระบวนการบริหาร ได้แก่ นโยบายสาธารณะและ
การวางแผน การจัดองค์การ และการบริหารงานบุคคล การบริหารงานคลังสาธารณะ ฯลฯ 
  ๔. ศึกษาถึงแนวโน้มของการศึกษาการบริหารรัฐกิจในอนาคต 
  ศาสตร์ที่เกี่ยวข้องกับการศึกษาวิทยารัฐประศาสนศาสตร์ มีดังต่อไปนี้๑ 
  ๑. การเมืองและนโยบายสาธารณะ โดยมีสาระส าคัญครอบคลุม ๓ เรื่องด้วยกันคือ 
  ๑.๑ ความสัมพันธ์ระหว่างการเมืองกับการบริหาร นั้นได้ชี้ให้เห็นถึงการน าปัจจัย
การเมืองเข้ามาพิจารณาประกอบเนื่องจากลักษณะเฉพาะของการบริหารรัฐกิจจะต้องมีการ
ปฏิสัมพันธ์กับระบบย่อยของระบบการเมือง เช่น ความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติกับฝ่ายบริหาร 
ความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายตุลาการกับฝ่ายบริหาร ความสัมพันธ์ระหว่างพรรคการเมืองกับฝ่ายบริหาร 
ความสัมพันธ์ระหว่างกลุ่มผลประโยชน์กับฝ่ายบริหาร ความสัมพันธ์ระหว่างนักการเมืองกับ
ข้าราชการประจ า เป็นต้น 
 ๑.๒ กรณีประเด็นนโยบายสาธารณะ ก็คือ การศึกษากระบวนการนโยลายสาธารณะ
เพ่ือน าไปสู่การน านโยบายไปสู่การปฏิบัติ การประเมินผลนโยบายหรือการวิเคราะห์ข้อมูลป้อนกลับที่

                                           
 ๑อุทัย  เลาหวิเชียร, รัฐประศาสนศาสตร์ : ลักษณะวิชาและมิติต่างๆ , พิมพ์ครั้งที่ ๖, 

(กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์ ที พี เอ็น เพรส, ๒๕๔๓), หน้า ๓๓-๓๔. 
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มีความส าคัญต่อการก าหนดนโยบาย และรวมถึงการศึกษาในเรื่องของ “ค่านิยม” เพ่ือน าไปสู่การ
ก าหนดแนวทางตัดสินใจซึ่งจ าเป็นอย่างยิ่งส าหรับนักบริหาร 
  ๑.๓ โดยมีค่านิยมที่ส าคัญๆ เช่น ประสิทธิภาพ ประโยชน์สาธารณะ คุณธรรมของนัก
บริหารจริยธรรม ประชาธิปไตย ความเสมอภาคทางสังคม ความรับผิดชอบ การตอบสนองความ
ต้องการของประชาชน ความซื่อสัตย์ และการรักษาความลับของทางราชการ เป็นต้น 
  ๒. ทฤษฎีองค์การ โดยถือเป็นวิชาที่ต้องอาศัยความรู้จากพฤติกรรมศาสตร์ ซึ่งหมายถึง 
การมีวิชาสังคมวิทยา จิตวิทยาสังคม และมานุษยวิทยาเป็นวิชาพ้ืนฐาน ทั้งนี้กรอบทฤษฎีองค์การ
สามารถแยกออกได้เป็นกลุ่มทฤษฎีใหม่ ๓ กลุ่ม คือ 
 ๒.๑ กลุ่มทฤษฎีที่อาศัยการใช้หลักเหตุผล ซึ่งประกอบไปด้วย ส านักองค์การขนาดใหญ่
ที่มีแบบแผน และส านักกระบวนการบริหารและการใช้เกณฑ์ในการบริหารรวมถึงส านักการวินิจฉัยสั่ง
การ โดยกลุ่มนี้อาศัยโครงสร้างและความเป็นเหตุเป็นผล 
  ๒.๒ กลุ่มทฤษฎีเกี่ยวกับพฤติกรรมของคน ซึ่งประกอบไปด้วย ส านักมนุษย์สัมพันธ์และ
ส านักมนุษย์นิยม ทั้งสองส านักนี้เน้นความส าคัญของตัวแปรที่เก่ียวข้องในปัจจัยเรื่องของ “คน”  
  ๒.๓ กลุ่มทฤษฎีระบบเปิด ซึ่งประกอบไปด้วย ส านักระบบ และส านักทฤษฎี
สถานการณ์ โดยในส านักนี้เน้นในเรื่องของสิ่งแวดล้อม ความสัมพันธ์ระหว่างองค์การกับสิ่งแวดล้อม
และความสัมพันธ์ของระบบย่อยต่างๆ เป็นต้น 
  ๓. เทคนิคการบริหาร เทคนิคต่างๆ ที่ใช้ในการบริหารรัฐกิจส่วนหนึ่งมากจากวิทยาการ
จัดการ (Management Science) โดยทั่วไปเป็นเทคนิคท่ีอาศัยคณิตศาสตร์ สถิติ เศรษฐศาสตร์ และ
วิศวกรรมศาสตร์ เป็นเทคนิคที่ไม่มีเรื่องคนเข้ามาเกี่ยวข้อง มีความจ าเป็นวิทยาศาสตร์สูง เช่น การ
วิจัยปฏิบัติการ (Operations Research) การวิเคราะห์ระบบ (Systems Analysis) การวิเคราะห์
ข่ายงาน (Network Analysis) การวินิจฉัยสั่งการ (Decision-making) ทฤษฎีเกี่ยวกับคิว (Queing 
Theory) สถานการณ์จ าลอง (Simulation)        การวิเคราะห์ต้นทุนและก าไร (Con-benefit 
Analysis) เป็นต้น 
  ศาสตร์ที่เกี่ยวข้องกับการศึกษาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ มีดังต่อไปนี้๒ 
   ๑. วิชาวิทยาการจัดการ โดยถือเป็นวิชาที่น าความรู้ทางวิทยาศาสตร์มาประยุกต์เพ่ือ
ใช้วิเคราะห์และควบคุมการท างานให้เป็นระบบและมีประสิทธิภาพโดยเน้นเทคนิคต่างๆ เช่น 
(Operation Research) การวิเคราะห์ระบบ (Systems Analysis) การวิเคราะห์ข่ายงาน (Network 
Analysis) การวินิจฉัยสั่งการ (Decision-making) เป็นต้น 
  ๒. วิชาพฤติกรรมองค์การ  เป็นวิชาที่ศึกษาเกี่ยวกับทฤษฎีองค์การ และมนุษย์
พฤติกรรม โดยพิจารณาตัวแปร ๔ ตัว ดังนี้ (๑) บุคคล (๒) ระบบสังคมขององค์การ (๓) องค์การอรูป
นัย และ (๔) สภาพแวดล้อม โดยมีจุดเน้นที่การศึกษาปัญหาในระบบราชการเพ่ือน าไปสู่การปรับปรุง
พัฒนาองค์การอย่างมีแบบแผน 

                                           
       ๒วรเดช  จันทรศร, รัฐประศาสนศาสตร์ ทฤษฎีและการประยุกต์, พิมพ์ครั้งที่ ๓, (กรุงเทพมหานคร 

: ส านักพิมพ์สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์, ๒๕๓๘), หน้า ๒๔-๒๖. 
 



 
๒๗ 

 

  ๓. วิชาการบริหารรัฐกิจเปรียบเทียบ และการบริหารการพัฒนา การบริหารรัฐกิจ
เปรียบเทียบ คือ การศึกษาการบริหารภาครัฐบนพ้ืนฐานของการเปรียบเทียบ ไม่ว่าจะเน้นด้าน
พฤติกรรมหรือกิจกรรมของรัฐในแง่ต่างๆ รวมถึงวัฒนธรรมหรือปรากฏการณ์ทางการบริหาร 
  ในขณะที่การบริหารการพัฒนา เป็นการบริหารการเปลี่ยนแปลงที่ได้มีการวางแผนไว้
ล่วงหน้า หรือเป็นเรื่องของการบริหารนโยบาย แผนงาน และโครงการ เพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ของ
การพัฒนา โดยเน้นการเปลี่ยนแปลงผลลัพธ์ ความสามารถในการวัด การมีส่วนร่วม และ
ความสัมพันธ์เป็นหลัก 
  ๔. วิชาวิเคราะห์นโยบายสาธารณะ โดยมีขอบข่ายในองค์ประกอบทั้ง ๔ ด้านคือ 
  ๔.๑ การก าหนดนโยบาย โดยวิเคราะห์ ๒ แนวทางคือ 
   ๔.๑.๑  หลักเหตุผล (Rational Comprehensive Analysis) 
   ๔.๑.๒  แบบปรับส่วน (Incremental Analysis)  
  ๔.๒ การน านโยบายไปปฏิบัติ โดยศึกษากลไกส าคัญในการท าให้นโยบายบรรลุ
เป้าหมาย 
  ๔.๓ การประเมินผลนโยบาย โดยน าข้อมูลไปพัฒนา ปรับปรุงแก้ไขนโยบายต่อๆ ไป 
  ๔.๔ การวิเคราะห์ผลสะท้อนกลับของนโยบาย 
  ๕. วิชาทางเลือกสาธารณะ ในความหมายอย่างกว้าง เป็นการน าหลักเศรษฐศาสตร์มา
ใช้ในการศึกษาการวินิจฉัยสั่งการในภาครัฐ ในความหมายอย่างแคบ คือ วิชาที่มุ่งเอาความรู้เกี่ยวกับ
พฤติกรรมของตลาดถึงพฤติกรรมการตัดสินใจที่เกิดขึ้นในส่วนของภาครัฐ ตลอดจนมุ่งที่จะน ากลไก
ตลาดมาปรับปรุง เพ่ือให้การตัดสินใจภาครัฐเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ ทั้งนี้ ขอบข่ายของวิชา
ดังกล่าว ครอบคลุมการศึกษา ๓ เรื่อง คือ 
  ๕.๑ พฤติกรรมของกลุ่มผลประโยชน์ 
  ๕.๒ พฤติกรรมของหน่วยงานในการให้บริการสาธารณะ 
  ๕.๓ การแสวงหาวิธีการทางการบริหาร หรือโครงสร้างที่เหมาะสมส าหรับการ
ให้บริการสาธารณะ ความพยายามในการน าเอาศาสตร์ต่างๆ มาอธิบายโดยบูรณาการเพ่ือเพ่ิม
ประสิทธิภาพและท าให้เกิดความครอบคลุมทางการบริหาร จึงเป็นส่วนส าคัญในการท าให้รัฐ
ประศาสนศาสตร์มีความเป็นสหวิทยาการสูง ซึ่งลักษณะดังกล่าวสามารถอธิบายได้ 
  ดังนั้น การดิ้นรนที่จะท าให้รัฐประศาสนศาสตร์ มีความเป็นศาสตร์นั้น มีมาตั้งแต่ระยะ
แรกเริ่มรัฐประศาสนศาสตร์เริ่มก่อตั้งเป็นรูปเป็นร่างขึ้นมา โดยพยายามที่จะท าให้เห็นว่ารัฐประศาสน
ศาสตร์ควรแยกออกจากการเมือง และพยายามสร้างศาสตร์การบริหารขึ้นมา เป็นการบริหารภาครัฐที่
พยายามจะสร้างหลักเกณฑ์ระบบการบริหารที่สามารถน าไปใช้ได้ในทุกองค์การและในบริบททาง
สังคมต่างๆ โดยเป็นการบริหารที่ปราศจากค่านิยม และสิ่งแวดล้อมออกไป อย่างไรก็ตามโดเหตุที่รัฐ
ประศาสนศาสตร์ยังขาดความชัดเจน ความสามารถในการท านาย และยังไม่สามารถที่จะตัดค่านิยม
ออกไปได้ รัฐประศาสนศาสตร์จึงจะเป็นได้แต่เพียงศาสตร์แบบอ่อนหรือเป็นศาสตร์ระดับชาวบ้านที่
ต้องการพัฒนาในองค์ความรู้อีกนาน นอกจากนี้นักรัฐประศาสนศาสตร์อีกหลายท่านยังมองว่าการ
พัฒนารัฐประศาสนศาสตร์ไปสู่ความเป็น “ศาสตร์” นั้น เป็นเพียงหนทางหนึ่งในการพัฒนารัฐ
ประศาสนศาสตร์เท่านั้น และอาจไม่ใช่หนทางที่ถูกต้อง เพราะรัฐประศาสนศาสตร์เป็นวิชาที่ต้อง



 
๒๘ 

 

น าไปปฏิบัติ จึงต้องน าทฤษฎีและหลักเกณฑ์ต่างๆ มาผสมผสานกับค่านิยมและปรับเข้ากับบริบททาง
สังคมต่างๆ ดังนั้น ถ้าจะเป็นศาสตร์ ก็เป็นได้แค่สังคมศาสตร์ประยุกต ์
 
๒.๓ มุมมองของรัฐประศาสนศาสตร์ 
 อิวาน แอล ริชาร์ดสัน (Ivm L. Richardson) และซิดนีย์ บอลด์วิน (Sidney Baldwin) ใช้
กรอบมุมมอง (perspectives) จัดระบบความคิดและขอบข่ายของรัฐประศาสนศาสตร์ โดยประมวล
จากประสบการณ์ของรัฐประศาสนศาสตร์สหรัฐอเมริกา เขากล่าวว่าความรู้มาจากประสบการณ์ รัฐ
ประศาสนศาสตร์จึงเป็นความรู้ที่เป็นผลผลิตมาจากสภาพแวดล้อม เช่น มาจากการเกิดรัฐบาลขนาด
ใหญ่ (big government) การเพ่ิมบทบาทส าคัญของฝ่ายบริหาร ความเจริญเติบโตของวิทยาศาสตร์
และเทคโนโลยี การเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบบเสรีนิยม (laissez faire) การที่รัฐบาลต้องเล่น
กาเมือง (politicalization of government) เพ่ือหาเสียงสนับสนุนการเกิดความเป็นวิชาชีพ 
(professionlization) ในราชการการค้นพบความรู้ทางด้านพฤติกรรมองค์การและการขยาบทบาท
ทางด้านต่างประเทศ ด้วยเหตุนี้ มุมมองใดเพียงมุมมองเดียวคงไม่พอ หรือไม่มีมุมมองใดที่ดีที่สุด การ
รวมเอาความรู้จากมุมมองต่างๆ ท าให้เกิดปัญญา ริชาร์ด และบอลด์วิน ได้แบ่งมุมมองของรัฐ
ประศาสนศาสตร์เป็น ๗ มุมมองได ้ดังนี้๓ 
 ๑) มุมมองประวัติศาสตร์  
 นักรัฐประศาสนศาสตร์ทั้งหลายคงไม่มีใครกล้าจะละเลยคุณประโยชน์ของอดีตโดยเฉพาะ
นับตั้งแต่สงครามโลกครั้งที่สองเป็นต้นมา มีคนเตือนให้เห็นถึงบทเรียนของประวัติศาสตร์ เพราะว่า
ถึงแม้จะมีเทคนิคการหาความรู้ใหม่ๆ เกิดขึ้นได้ แต่เทคนิคเหล่านี้ก็ต้องมีความรู้ทางประวัติศาสตร์
ด้วยเสมอ มุมมองประวัติศาสตร์เกิดจากความคิดเรื่องความต่อเนื่องของการศึกษามนุษย์ ( idea of 
continuity in the study of man) เพราะชีวิตมนุษย์ก็คือชีวิตของทุกคนตั้งแต่อดีต จนถึงปัจจุบัน
และรวมถึงอนาคต การให้ควาส าคัญกับความต่อเนื่องช่วยให้แยกเหตุการณ์ที่เกิดมาแล้วปัจจุบันออก
จากกัน มีข้อมูลเปรียบเทียบและทดสอบทฤษฎี ตอลดจนมีมิติทางด้านเวลาที่ขาดหายไปจาก
การศึกษาในแนวพฤติกรรมการบริหาร รวมทั้งมีบริบททางวัฒนธรรม กระตุ้นให้เกิดจินตนาการเพ่ือ
แก้ปัญหาที่เผชิญ ถ้าหากท่านไม่มีมติทางประวัติศาสตร์ รัฐประศาสนศาสตร์ก็เสียความทรงจ าซึ่งาจ
ท าผิดซ้ าอีก 
 ๒) มุมมองกฎหมาย 
 กฎหมายมองว่า รัฐประศาสนศาสตร์เป็นกิจกรรมที่เป็นผลลัพธ์หรือส่วนผสมมาจาก
กฎหมาย เพราะกฎหมายเป็นการบัญญัติถึงกรอบการปฏิบัติเฉพาะเจาะจง วูดโรว์ วิลสัน (Woodrow 
wilson) ที่ได้การยกย่องให้เป็นบิดารัฐประศาสนศาสตร์ของสหรัฐอเมริกา ก็มองว่า งานบริหารของ
กฎหมาย อย่างไรก็ดี หัวใจของมุมมองกฎหมาย คือ การมอบอ านาจให้รัฐบาลเพ่ือน าความคิดของรัฐ
ไปปฏิบัติ พร้อมกันนั้นก็มีอ านาจให้ดุลพินิจในการบริหารงาน 
 

                                           
 ๓ Ivm L. Richardson and Sidney Baldwin, Public administration : Government in action 
(Ohio; Charles E. Merril Publishing, 1976), pp. 9-28. 



 
๒๙ 

 

 ๓) มุมมองกระบวนการจัดการ 
 การบริหาร กับ การจัดการ เป็นค าที่มักใช้แทนกัน เพ่ือสื่อความหมายถึงคนและกิจกรรมที่
อยู่ส่วนยอดของสังคมของทั้งภาครัฐและเอกชน แต่การใช้ก็ไม่แน่นอน มักใช้ “การจัดการ” เพ่ือ
หมายถึงงานธุรกิจ หรืองานที่เป็นส่วนหนึ่งของการบริหารงานภาครัฐ เช่น การจัดการงบประมาณ 
บุคคล แผนงาน ข้อมูล ระบบและขั้นตอนการควบคุมและอ่ืนๆ หรือบางทีก็ใช้ เ พ่ือเน้นถึง
ประสิทธิภาพ  ประหยัด และความช านาญทางเทคนิค ส่วนการบริหาร ใช้เพ่ือหมายถึงภาพรวมของ
ระบบทั้งหมด รวมถึงความส าพันธ์ของระบบกับสภาพแวดล้อมภายนอก 
 ๔) มุมมองพฤติกรรม 
 มุมมองพฤติกรรมเป็นส่วนหนึ่งของพัฒนาการของสังคมศาสตร์ซึ่งพัฒนายาวนานนับตั้งแต่
สมัยกรีกโบราณถึงศตวรรษที่ ๒๐ เพ่ือสร้างทฤษฎีมนุษย์ที่เป็นหนึ่งเดียว ที่เรียกว่า “พฤติกรรม
ศาสตร์” ส าหรับอิทธิพลต่อรัฐประศาสนศาสตร์มีในสมัยสงครามโลกครั้งที่สอง ซึ่งเป็นผลรวมมาจาก
หลายสาเหตุ ประการแรก คือ ความเป็นระบบราชการของโลกสมัยใหม่ ท าให้คนเป็นกังวลว่าจะ
สูญเสียความเป็นมนุษย์ เช่น เกิดความเดียวดายและไร้ค่ามากขึ้น ประกาที่สอง ภูมิปัญญาของรัฐ
ประศาสนศาสตร์ตามแนวประเพณี คือ หลักการบริหารนั้น ถูกท้าทาย ประการที่สาม ความรู้ทาง
สังคมศาสตร์แพร่กระจายขึ้นซึ่งเป็นผลงานของนักสังคมวิทยา นักจิตวิทยาและนักจิตวิทยาสังคม 
ประการที่สี่ การแสวงหาความรู้แบบวิทยาศาสตร์ทางพฤติกรรม และประกาศที่ห้า ประการสุดท้าย
คอมพิวเตอร์เจริญมากขึ้นจนกลายเป็นเครื่องมือใหม่ๆ ในการวิจัยทางพฤติกรรมศาสตร์ 
 ๕) มุมมองการเมือง  
 มุมมองการเมืองในรัฐประศาสนศาสตร์ หมายถึง มุมมองทางด้านความขัดแย้งและการ
แก้ปัญหาความขัดแย้ง การบริหารมีความขัดแย้งมากมาย เช่น การวางแผนเมือง การก าหนดค่าจ้าง 
การขึ้นภาษี การออกระเบียบเงินช านาญการ การคุ้มครองสิ่งแวดล้อม การสร้างถนน และทางด่วน
การก าหนดที่ตั้งห้างสรรพสินค้า เป็นต้น มุมมองการเมืองไม่ได้สนใจกระบวนการบริหารโดยตรง แต่
สนใจปัญหาความอยู่รอดองค์การซึ่งขึ้นอยู่กับปัจจัยภายนอก ได้แก่สภาพแวดล้อม และปัจจัยภายใน 
ได้แก่ ความสัมพันธ์ต่างๆ ภายในหน่วยงานซึ่งเป็นส่วนหนึ่งของระบบการเมือง 
 ๖) มุมมองภาวะนิเวศ 
 มุมมองภาวะนิเวศเกิดช่วงหลังสงครามโลกครั้งที่สอง จากการที่นักวิชาการพยายามหนีจาก
กระบวนการจัดการและอิทธิพลของนักคิดสมัยคลาสสิก มุมมองนี้ประยุกต์มาจากชีววิทยาที่มองว่า
สิ่งมีชีวิตกับสิ่งแวดล้อมต้องพ่ึงพาอาศัยกัน สภาพแวดล้อมไม่ได้เป็นตัวก าหนดโครงสร้าง กระบวนการ 
พฤติกรรมและผลงานของการบริหาร แต่เป็นสิ่งบีบบังคับ นักรัฐประศาสนศาสตร์อาจมองว่ามีสิ่งต่างๆ 
ที่มาจากสภาพแวดล้อม เช่น ปัญหาที่จะต้องแก้ ทางเลือกที่เป็นไม่ได้ ทรัพยากรที่จะใช้ และความ
สนับสนุนหรือคัดค้านนโยบาย ยิ่งกว่านั้นภายในสภาพแวดล้อมก็มีลูกค้าที่ต้องการรับบริการ มีตลาดที่
ก าหนดราคาสินค้าและบริการ มีกลุ่มผลประโยชน์ที่สนใจจากท างานของภาครัฐและสถาบันอ่ืนๆ 
สภาพแวดล้อมยังเป็นตัวตัดสินผลลัพธ์การปฏิบัติงานของภาครัฐว่าถูกต้องหรือไม่ 
 ๗) มุมมองเปรียบเทียบ 
 การศึกษารัฐประศาสนศาสตร์หลักเลี่ยงการเปรียบเทียบไม่ได้ หน่วยงานหนึ่งอาจดีกว่า
หน่วยงาหนึ่ง หรือผู้บริหารคนหนึ่งอาจรับผิดชอบมากกว่าผู้บริหารอีกคนหนึ่ง หรือผู้บริหารประเทศ



 
๓๐ 

 

หนึ่งอาจบริหารแบบราชการมากกว่าผู้บริหารอีกประเทศหนึ่ง การศึกษาเปรียบเทียบใช้วิธีการ
วิเคราะห์ เป็นวิธีหลักการเปรียบเทียบไม่ได้เพียงหาความเหมือนและความต่าง แต่ต้องสร้างกรอบ
อ้างอิง ที่สามารถอธิบายเหตุผลของความเหมือนและความต่างได้ด้วย การอธิบายดังกล่าวจึงต้องมี 
(๑) แนวคิดนามธรรม ที่ท าให้เกิดข้อสรุปและสมมติฐานเกี่ยวกับหน่วยที่ศึกษา (๒) เกณฑ์ความ
เกี่ยวข้อง ซึ่งเป็นข้อทฤษฎีที่อธิบายแบบแผนความสัมพันธ์ระหว่างปรากฏการณ์ที่ศึกษา 
 
๒.๔ ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐประศาสนศาสตร์กับศาสตร์อื่นๆ 
  การศึกษาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ควรจะต้องมีการน าเอาความรู้จากศาสตร์สาขาอ่ืนๆ 
เข้ามาช่วยในการวิเคราะห์ในเรื่องของการบริหารงาน เพราะศาสตร์สาขาอ่ืนๆ มีความก้าวหน้าเพียง
พอที่จะช่วยให้วิชารัฐประศาสนศาสตร์มีเอกลักษณ์ที่ชัดเจนมากยิ่งขึ้นในการศึกษา โดยเฉพาะเมื่อได้
น าเอาความรู้มาจากศาสตร์ ที่แตกต่างกัน เช่น วิชาเศรษฐศาสตร์บริหารธุรกิจ หรือสังคมวิทยา มา
ประยุกต์ใช้ก็จะท าให้ผู้ศึกษาสามารถ   มีข้อมูลที่มากขึ้นเพ่ือท าการตัดสินใจ และหาวิธีทางที่ท าให้
สามารถตัดสินใจได้อย่างมีเหตุผลภายใต้ข้อจ ากัดต่างๆ โดยได้มีนักวิชาการทางด้านรั ฐประศาสน
ศาสตร์ได้กล่าวถึงศาสตร์ที่เก่ียวข้องทางรัฐประศาสนศาสตร์ไว้อย่างครอบคลุม ดังนี้๔ 
  ๑. สาขาวิชารัฐศาสตร์ วิชารัฐศาสตร์และวิชารัฐประศาสนศาสตร์เป็นศาสตร์ที่ไม่
สามารถแยกออกจากกันได้ เพราะวิชารัฐประศาสนศาสตร์มีวัตถุประสงค์ในการศึกษาถึงการส่งเสริม
ให้มีการบริหารงานเป็นไปตามนโยบายของรัฐที่ก าหนดไว้ กล่าวคือ วิชารัฐศาสตร์จะถูกใช้โดยฝ่าย
ปกครองหรือฝ่ายการเมือง ส่วนวิชารัฐประศาสนศาสตร์จะถูกใช้โดยฝ่ายข้าราชการ แต่ทั้งนี้ เป็นเรื่อง
ที่เกี่ยวข้องกับการให้บริการแก่ประชาชน สามารถเข้าใจได้ว่าการศึกษาวิชารัฐประศาสนศาสตร์  โดย
ปราศจากการศึกษาวิชารัฐศาสตร์ดูจะเป็นเรื่องที่จะท าให้การศึกษาวิชารัฐประศาสนศาสตร์มีความ
สมบูรณ์ 
  ๒. สาขาวิชานิติศาสตร์ ในการบริหารงานบ้านเมืองมีความจ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องมี
กฎหมายรัฐธรรมนูญ หรือกฎหมายมาปกครองประเทศ ทั้งนี้ เพ่ือรองรับการกระท าของประชาชนใน
รูปแบบต่างๆ การบริหารงานบ้านเมืองที่ดีนั้น จึงมีความจ าเป็นที่จะต้องอาศัยหลักนิติศาสตร์เข้า
เกี่ยวข้อง ทั้งนี้ เพ่ือให้การบริหารงานได้เป็นไปตามระเบียบวิธีปฏิบัติอย่างถูกต้องชัดเจนและไม่เกิด
ข้อผิดพลาด ส าหรับความสัมพันธ์ระหว่างวิชานิติศาสตร์หรือข้าราชการจ าต้ องมีหลักนิติศาสตร์กับ
วิชารัฐประศาสนศาสตร์ได้มีส่วนเกี่ยวข้องกัน คือ การที่นักรัฐประศาสนศาสตร์หรือข้าราชการจ าต้อง
มีหลักนิติศาสตร์ในการบริหารงานอยู่เสมอเพราะในการปฏิบัติราชการนั้น ข้าราชการจะต้องยึด
ระเบียบ ข้อบังคับตามที่กฎหมายก าหนด รวมถึงการปฏิบัติราชการตามนโยบาย ระเบียบแบบแผน
และค าสั่งต่างๆ ตามท่ีผู้บังคับบัญชาสั่งการแต่การสั่งการจะต้องไม่ขัดต่อข้อกฎหมายของประเทศ 
  ๓. สาขาวิชาบริหารธุรกิจ ดังที่กล่าวแล้ววิชารัฐประศาสนศาสตร์กับวิชาบริหารธุรกิจมี
ความคล้ายคลึงกัน โดยเฉพาะอย่างยิ่งการน าศาสตร์ทางสาขาวิชาบริหารธุ รกิจมาประยุกต์ใช้ในการ

                                           
๔ กมล  อดุลพันธ์, การบริหารรัฐกิจเบื้องต้น, (กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัยรามค าแห่ง, 

๒๕๓๘), หน้า ๔๕. 
 



 
๓๑ 

 

บริหารงานภาครัฐศาสตร์ในการทางบริหารธุรกิจได้อธิบายถึงความเป็นจริงในการบริหารงานได้อย่าง
ชัดเจนและถูกต้อง โดยเฉพาะการให้ความเข้าใจเกี่ยวกับเรื่องพฤติกรรมของมนุษย์ภายในองค์การ 
เทคนิคการบริหาร การวางแผนการปฏิบัติงาน การจัดระเบียบภายในองค์การหรือแม้กระทั่งการ
ควบคุมงบการเงิน เป็นต้น จึงเป็นสิ่งที่ดีที่ผู้ศึกษาวิชารัฐประศาสนศาสตร์จะได้น าความรู้ เทคนิค 
ข้อมูลใหม่ๆ มาท าการศึกษาวิเคราะห์และปรับปรุงเพ่ือให้เหมาะสมกับการบริหารภาครัฐ อิทธิพลของ
ศาสตร์ทางการบริหารธุรกิจได้เข้ามามีบทบาทในการปรับปรุงหลักการบริหารงานภาครัฐ โดยเฉพาะ
หลักการจัดการแบบวิทยาศาสตร์ (Scientific Management) ที่มุ่งเน้นการบริหารจัดการในองค์การ
ได้ด าเนินการไปตามแบบพลวัต (Dynamic Group) โดยอาศัยความร่วมมือในการปฏิบัติงานจาก
บุคลากรภายในองค์การเป็นส าคัญ 
  ๔. สาขาวิชาจิตวิทยาสังคม การบริหารงานภายในองค์การไม่สามารถหลีกเลี่ยงการ
บริหารมนุษย์ได้ ทฤษฎีจิตวิทยาสังคมมีส่วนส าคัญในการให้ความรู้ความเข้าใจของนักรัฐประศาสน
ศาสตร์ในเรื่องของการท าความเข้าใจต่อผู้ปฏิบัติงานซึ่งอยู่ในฐานะผู้ร่วมองค์การเดียวกัน วิชาจิตวิทยา
สังคมจะช่วยให้ทราบถึงแนวทางการศึกษาเรื่องคนแต่ละคน เช่น ลักษณะของความสัมพันธ์กับเพ่ือน
ร่วมงานภายในองค์การ การดูพ้ืนฐานภูมิหลังของแต่ละคน หรือแม้กระทั่งการดูความปกติและความ
ผิดปกติของแต่ละบุคคลในองค์การ การศึกษาพฤติกรรมของคนในองค์การจะช่วยให้ผู้บริหารสามารถ
ท าความเข้าใจต่อสภาพของบุคคลภายในองค์การได้ เพ่ือที่ผู้บริหารจะสามารถหาวิธีการใดๆ ที่
เหมาะสมกับสภาพของแต่ละบุคคล ทั้งนี้ เพ่ือให้การท างานเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพมากที่สุด 
  ๕. สาขาวิชาเศรษฐศาสตร์ ความสัมพันธ์ระหว่างวิชาเศรษฐศาสตร์และวิชารัฐ
ประศาสนศาสตร์ มีส่วนเกี่ยวข้องในส่วนของการวางแผนพัฒนาประเทศ โดยที่นักรัฐประศาสนศาสตร์
จะต้องมีความรู้ทางด้านสาขาวิชาเศรษฐศาสตร์เป็นอย่างมาก เพราะเป็นสาขาวิชาที่ท าให้เกิดการ
วางแผนที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนารูปแบบเศรษฐกิจขั้นพ้ืนฐานของประเทศ 
  ๖. สาขาวิชาตรรกวิทยา สาขาวิชาตรรกวิทยาเป็นวิชาที่ว่าด้วยการศึกษาเพ่ือหาเหตุ
และผลตามความจริงที่ปรากฏขึ้น การบริหารนั้นจ าต้องมีการตัดสินใจในเรื่องต่างๆ โดยการตัดสินใจ
ในแต่ละครั้งจะใช้ความเป็นเหตุผลที่สามารถพิสูจน์ทราบ ได้เข้ามามีส่วนช่วยในการตัดสินใจ การ
ตัดสินใจโดยการใช้อารมณ์หรือความเชื่อความเป็นสิ่งที่จะหลีกเลี่ยงเพราะการตัดสินใจด้วยความเชื่อ
หรือใช้อารมณ์เป็นสิ่งที่ไม่แน่นอนและไม่เป็นที่รับรู้ชัดเจนของบุคคลโดยทั่วไป ส าหรับ การตัดสินใจ
ทางตรรกวิทยาจะมีส่วนท าให้ลดการสูญเสียของทรัพยากรบริหาร และสามารถเพ่ิมความมั่นใจให้แก่
ผู้ร่วมงานได้ 
  ๗. สาขาวิชาสังคมวิทยา สาขาวิชาสังคมวิทยามีประโยชน์ต่อนักรัฐประศาสนศาสตร์ ก็
คือ เป็นการศึกษาถึงสิ่งแวดล้อมต่างๆ ที่มีอิทธิพลต่อการบริหารภาครัฐ โดยเฉพาะการท าความเข้าใจ
และท าการศึกษาเกี่ยวกับขนบธรรมเนียมประเพณีต่างๆ ที่มีอยู่ในสังคมเพราะขนบธรรมเนียม
ประเพณีมีอิทธิพลต่อความเป็นอยู่ของประชาชนในสังคมอย่างยิ่งถ้าหากทางราชการได้ละเลยในส่วน
นี้แล้ว อาจส่งผลต่อการด าเนินกิจกรรมของรัฐไม่ประสบความส าเร็จได้ นอกจากนี้แล้ว วิชาสังคม
วิทยายังสามารถอธิบายถึงรูปแบบการบริหารงานภายในหน่วยงานราชการได้ ในการออกแบบของ
รูปแบบการบริหารงานภายในหน่วยงานราชการ ผู้บริหารจ าเป็นต้องศึกษาถึงวัฒนธรรมหรือประเพณี
ภายในหน่วยงานนั้นๆ ก่อน เช่น การศึกษาถึงแบบแผนในการติดต่อสื่อสารของบุคคลภายในองค์การ



 
๓๒ 

 

การศึกษาถึงความเชื่อของผู้ปฏิบัติงานต่อผู้น าในองค์การ การท าความเข้าใจแบบนี้จะช่วยให้การ
บริหารงานภายในองค์การมีความสงบและความเรียบร้อย 
   
๒.๕ รัฐประศาสนศาสตรก์ับการบริหารธุรกิจ : ความเหมือนและความต่าง 
 เมื่อเราพูดถึงค าว่า การบริหาร (administration) นั้น มักจะคิดถึง คือ การบริหารรัฐกิจ
และการบริหารธุรกิจ การบริหารรัฐกิจนั้นจะเป็นเรื่องการศึกษาหรือการบริหารงานในภาครัฐบาล 
(public sector) ที่เกี่ยวกับกิจการสาธารณะ ส่วนการบริหารธุรกิจนั้นจะเป็นเรื่องการศึกษาหรือการ
บริหารงานในภาคเอกชน (private sector) ในการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์ และบริหารธุรกิจนั้นจะ
มีลักษณะที่คล้ายคลึงกัน คือ เทคนิคการบริหาร (administration or management) ส่วนข้อที่
แตกต่างกัน คือ ในเรื่องวัตถุประสงค์รัฐประศาสนศาสตร์ มุ่งในการบริการสาธารณะเพ่ือสนองความ
ต้องการของประชาชนส่วนใหญ่   มิได้ท ากิจการหรือมีเป้าหมายเพ่ือเป็นการค้าก าไร โดยในการรัฐ
ประศาสนศาสตร์ นั้น การปฏิบัติงานมีลักษณะเป็นระบบราชการทุนในการด าเนินงานก็มาจากภาษี
อากรของประชาชน  ส่วนการบริหารธุรกิจนั้น เป็นเรื่องธุรกิจของเอกชน ทุนในการด าเนินงานเป็น
ของเอกชนผู้เป็นเจ้าของกิจการ   การบริหารธุรกิจจึงมีจุดประสงค์มุ่งที่ผลก าไรเป็นหลักใหญ่๕   
 ค าว่า “การบริหาร”(Administration) ใช้ในความหมายกว้าง ๆ เช่น การบริหารราชการ 
อีกค าหนึ่ง คือ “การจัดการ” (Management)  ที่ใช้แทนกันได ้
 การบริหาร (administration) มีรากศัพท์มาจากภาษาลาติน “administatrae”๖ 
หมายถึง   ช่วยเหลือ (assist) หรืออ านวยการ (direct) การบริหารมีความสัมพันธ์หรือมีความหมาย
ใกล้เคียงกับค าว่า “minister” ซึ่งหมายถึง การรับใช้หรือผู้รับใช้ หรือผู้รับใช้รัฐ คือ รัฐมนตรี ส าหรับ
ความหมายดั้งเดิมของค าว่า administer หมายถึง การติดตามดูแลสิ่งต่างๆHerbert A. Simon๗ : 
กล่าวว่า การบริหาร คือ กิจกรรมที่บุคคลตั้งแต่ ๒ คนขึ้นไป ร่วมมือกันด าเนินการให้บรรลุ
วั ต ถุป ระส งค์ อย่ า ง ใดอย่ า งหนึ่ ง หรื อหลายอย่ า งร่ วมกั น  สมศั กดิ์  ค ง เที่ ย ง ๘ กล่ า ว ว่ า   
การบริหาร หมายถึง กิจกรรมต่างๆ ที่บุคคลตั้งแต่สองคนขึ้นไปร่วมมือกันด าเนินการ เพ่ือให้บรรลุ
วัตถุประสงค์อย่างหนึ่งอย่างใดหรือหลายๆอย่างที่บุคคลร่วมกันก าหนดโดยใช้กระบวนอย่างมีระบบ
และใช้ทรัพยากรตลอดจนเทคนิคต่างๆ อย่างเหมาะสม 

สรุป การบริหาร คือ การที่บุคคลตั้งแต่ ๒ คน ขึ้นไป ร่วมมือกันท างานเพ่ือให้บรรลุ
วัตถุประสงค์ร่วมกัน อย่างเป็นกระบวนการมีและระบบภายใต้ทรัพยากรที่มีอยู่ โดยใช้เทคนิควิธีการ 
ต่างๆ 

                                           
 ๕ยุทธพงษ์ ลีลากิจไพศาล, พัฒนาการและลักษณะของหลักสูตรรัฐประศาสนศาสตร์ระดับปริญญาตรี
ในประเทศไทย, (กรุงเทพมหานคร : มหาวิทยาลัยรามค าแหง, ๒๕๕๒), หน้า ๘ – ๙. 
 ๖ชนงภรณ์  กุณฑลบุตร, หลักการจัดการ, (กรุงเทพมหานคร : จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, ๒๕๔๗), หน้า 
๑๐. 
 ๗Simon Herbert A. Administrative Behavior, New York : The McMillen Company, ๑๙๖๐, 
p. ๓๓. 
 ๘สมศักดิ์ คงเที่ยง, หลักการบริหารการศึกษา, พิมพครั้งที่ ๒, (กรุงเทพมหานคร: มหาวิทยาลัย
รามค าแหง, ๒๕๔๒). หน้า ๔๓. 



 
๓๓ 

 

 
 การบริหารมีลักษณะเด่นเป็นสากลอยู่หลายประการ ดังนี้๙  
 ๑) การบริหารย่อมมีวัตถุประสงค์ 
 ๒) การบริหารอาศัยปัจจัยบุคคลเป็นองค์ประกอบ  
 ๓) การบริหารต้องใช้ทรัพยากรการบริหารเป็นองค์ประกอบพ้ืนฐาน  
 ๔) การบริหารมีลักษณะการด าเนินการเป็นกระบวนการ  
 ๕) การบริหารเป็นการด าเนินการร่วมกันของกลุ่มบุคคล  
 ๖) การบริหารอาศัยความร่วมมือร่วมใจของบุคคล กล่าวคือ ความร่วมใจ (collective 
mind) จะก่อให้เกิดความร่วมมือของกลุ่ม (group cooperation) อันจะน าไปสู่พลังของกลุ่ม (group 
effort) ที่จะท าให้บรรลุวัตถุประสงค์ 
 ๗) การบริหารมีลักษณะการร่วมมือกันด าเนินการอย่างมีเหตุผล 
 ๘) การบริหารมีลักษณะเป็นการตรวจสอบผลการปฏิบัติงานกับวัตถุประสงค์ 
 ๙) การบริหารไม่มีตัวตน (intangible) แต่มีอิทธิพลต่อความเป็นอยู่ของมนุษย์ 
  ในปี ค.ศ. ๑๙๙๓  Luther Gulick และ Lyndall Urwick ได้เขียนหนังสือชื่อ Papers on 
the Science of Administration  เผยแพร่สาระส าคัญแนวความคิด คือ การบริหารต้องสนใจหลัก
ประสิทธิภาพ  โดยคนทั้งสองได้วางแนวการศึกษาการบริหารในรูปกระบวนการ  ได้เสนอว่า
บริหารงานที่มีประสิทธิภาพจะต้องประกอบด้วยหลัก “POSDCORB”   ซึ่งย่อมาจาก  

 P = Planning หมายถึง การวางแผน  
 O = Organizing หมายถึง การจัดองค์การ  
 S = Staffing หมายถึง คณะผู้ร่วมงาน  

  D = Directing หมายถึง การสั่งการ  
 Co = Coordination หมายถึง การประสานงาน  

  R = Reporting หมายถึง การท ารายงาน  
 B = Budgeting หมายถึง การท างบประมาณ 

 ทั้งนี้ หน้าที่ของการบริหารประกอบด้วยกิจกรรมหลัก ๔  ขั้นตอนดังนี้  
 ๑) การวางแผน (Planning)๑๐ เป็นสิ่งที่องค์กรต้องการเปลี่ยนแปลงในอนาคตการ
วางแผนเป็นสะพานเชื่อมระหว่างเหตุการณ์ปัจจุบันและอนาคตซึ่งท าได้โดยการ ให้บรรลุเป้าหมาย
ผลลัพธ์ที่ต้องการ การวางแผนจึงต้องอาศัยการก าหนดกลยุทธ์ที่ประสิทธิภาพ การวางแผนจะช่วยให้
องค์กรก าหนดข้อดีจากโอกาสภายนอกและท า ให้เกิดผลกระทบจากอุปสรรคภายนอกต่ าสุด โดยต้อง
มองเหตุการณ์ในอดีตและปัจจุบันเพ่ือคาดคะเนเหตุการณ์ที่จะเกิดขั้นใน อนาคต การวางแผน 
ประกอบด้วย การพัฒนาภารกิจ (Mission) การคาดคะเนเหตุการณ์ปัจจุบัน เหตุการณ์อนาคต และ
แนวโน้ม การก าหนดวัตถุประสงค์ และการเลือกกลยุทธ์ที่ใช้การวางแผนจะช่วยให้ธุรกิจปรับตัวสู่การ
เปลี่ยนแปลงของ ตลาดและสามารถก าหนดเป้าหมายได้ การบริหารเชิงกลยุทธ์นั้นต้องการให้องค์กร

                                           
   ๙อ้างแล้ว, หน้า ๑๓ 

๑๐บรรยงค์  โตจินดา, องค์การและการจัดการ, (กรุงเทพมหานคร : รวมสาสน์, ๒๕๔๘.), หน้า ๔๖– ๔๘. 



 
๓๔ 

 

ติดตามในลักษณะเชิงรุก (Proactive) มากกว่าที่จะเป็นเชิงรับ (Reactive) องค์กรที่ประสบ
ความส าเร็จจะต้องควบคุมอนาคตขององค์กรมากกว่าที่จะรอรับผลจาก อิทธิพลสภาพแวดล้อม
ภายนอกและเหตุการณ์ที่เกิดขึ้น การตัดสินใจ (Decision Making) ถือเป็นส่วนหนึ่งของการวางแผน 
การปรับตัวเป็นสิ่งจ าเป็นเพราะว่ามีการเปลี่ยนแปลงของตลาด เศรษฐกิจ และคู่แข่งขันทั่วโลก 
จุดเริ่มต้นของความส าเร็จที่ดีของธุรกิจคือการวางแผนที่เหมาะสม เห็นผลได้จริง ยืดหยุ่น มี
ประสิทธิผล และทรงประสิทธิภาพ    

๒) การจัดการองค์กร (Organizing) จุดมุ่งหมายของการจัดการองค์กรคือ การใช้ความ
พยายามทุกกรณีโดยการก าหนดงานและความส าคัญของอ านาจหน้าที่ การจัดการองค์กร หมายถึง 
การพิจารณาถึงสิ่งที่ต้องการท าและผู้ที่จะท ารายงานมีตัวอย่างในประวัติ ศาสตร์ของธุรกิจที่มีการจัด
องค์กรที่ดี สามารถประสบความส าเร็จในการแข่งขันและสามารถเอาชนะคู่แข่งขันได้ ธุรกิจที่มีการจัด
องค์กรที่ดีสามารถจูงใจผู้บริหารและพนักงานให้มองเห็นความ ส าคัญของความส าเร็จขององค์กรการ
ก าหนดลักษณะเฉพาะของงาน (Work Specialization) โดยการแบ่งงานประกอบด้วยงานที่ก าหนด
ออกมาเป็นแผนก การจัดแผนก และการมอบอ านาจหน้าที่ (Delegating Authority) การแยกงาน
ออกเป็นงานย่อยตามการพัฒนารายละเอียดของงาน (Job Description) และคุณสมบัติของงาน 
(Job Specification) เครื่องมือเหล่านี้มีความชัดเจนส าหรับผู้บริหารและพนักงาน ซึ่งต้องการทราบ
ลักษณะของงาน  โครงสร้างองค์กรจะต้องระบุถึงวิธีการใช้ทรัพยากรและวิธีการซึ่งวัตถุประสงค์ มีการ
ก าหนดขึ้นในธุรกิจ การสนับสนุนทรัพยากรและก าหนดวัตถุประสงค์ตามสภาพทางภูมิศาสตร์จะ
แตกต่างจาก โครงสร้างด้านผลิตภัณฑ์หรือลูกค้า 
 ๓) การน าหรือการสั่งการ (Leading/Directing) เป็นการใช้อิทธิพลเพ่ือจูงใจพนักงานให้
ปฏิบัติงานและน าไปสู่ความส าเร็จตาม เป้าหมายที่ระบุไว้ หรือเป็นกระบวนการจัดการให้สมาชิกใน
องค์กรท างานร่วมกันได้ด้วยวิธีการต่างๆ  การน าหรือการสั่งการจึงต้องใช้ความสามารถหลายเรื่อง
ควบคู่กันไป อาทิ ภาวะความเป็นผู้น าของผู้บริหาร การจูงใจ การติดต่อสื่อสารในองค์กร และการ
ท างานเป็นทีม เป็นต้น หน้าที่ในการน าหรือสั่งการนี้ มีความส าคัญไม่น้อยไปกว่าหน้าที่อ่ืน เพราะ
ผู้บริหารต้องแสดงบทบาทของผู้สั่งการอย่างมีคุณภาพ ถ้าไม่เช่นนั้น แผนงานที่วางไว้ตลอดจน
ทรัพยากรที่จัดเตรียมไว้อาจไม่เกิดประสิทธิผลตามต้องการ 
 ๔) การควบคุม (Controlling) การใช้ทรัพยากรต่างๆ ขององค์กร ถือว่าเป็นกระบวนการ
ตรวจสอบ หรือติดตามผลและประเมินการปฏิบัติงานในกิจกรรมต่างๆ ของพนักงาน เพ่ือรักษาให้
องค์กรด าเนินไปในทิศทางสู่เป้าหมายอย่างถูกต้องตามวัตถุ ประสงค์หลักขององค์กร ในเวลาที่ก าหนด
ไว้ องค์กรหรือธุรกิจที่ประสบความล้มเหลวอาจเกิดจากการขาดการควบคุม หรือมีการควบคุมที่ไร้
ประสิทธิภาพ และหลายแห่งเกิดจากความไม่ใส่ใจในเรื่องของการควบคุม ละเลยเพิกเฉย หรือในทาง
กลับกันคือมีการควบคุมมากจนเกิดความผิดพลาดขององค์กรเอง การควบคุมจึงเป็นหน้าที่หลัก
ทางการบริหารที่มีความส าคัญ ตั้งแต่เริ่มต้นจนจบกระบวนการทางการบริหาร 
 ข้อคล้ายระหว่างการบริหารรัฐกิจและการบริหารธุรกิจ คือการร่วมมือด าเนินการหรือ
ปฏิบัติของกลุ่มบุคคลที่มุ่งเป้าหมายร่วมกันอย่างใดอย่างหนึ่ง ดังนั้นหัวใจที่ส าคัญจึงเป็นเรื่องการ
กระท า และความสามารถท่ีจะรวบรวมทรัพยากรการบริหารโดยด าเนินการให้บรรลุผล 



 
๓๕ 

 

 การบริหารและการบริหารจัดการมีแนวคิดมาจากธรรมชาติของมนุษย์ที่เป็นสัตว์  สังคมซึ่ง
จะต้องอยู่รวมกันเป็นกลุ่มโดยจะต้องมีผู้น ากลุ่มและมีแนวทางหรือ วิธีกาควบคุมดูแลกันภายในกลุ่ม
เพ่ือให้เกิดความสุขและความสงบเรียบร้อย  ซึ่งอาจเรียกว่าผู้บริหารและการบริหารตามล าดับดังนั้นที่
ใดมีกลุ่มที่นั่น ย่อมมีการบริหาร 
 ๑. รัฐประศาสนศาสตร์เป็น "สหวิทยาการ" ( Interdisplinary) หมายถึง รัฐประศาสน
ศาสตร์คือการสอนที่มีความรู้จากหลายสาขาวิชา เช่น รัฐศาสตร์ เศรษฐศาสตร์ สังคมวิทยา จิตวิทยา 
เป็นต้น รวมวิชาความรู้ หรือวิทยาการเหล่านั้นประกอบเข้ากันเป็นสหวิทยาการ จัดเป็นสังคมศาสตร์
ประยุกต์ เพื่อน าความรู้ไปประยุกต์ใช้ปรับปรุงองค์กร โดยที่รัฐประศาสนศาสตร์ไม่มีฐานะเป็นศาสตร์ 
หรือเป็นจุดเล็กๆ ที่น่าสนใจในการศึกษา ถ้าต่อกันจะเป็นศาสตร์ที่สมบูรณ์ เนื้อหากว้างขวางซับซ้อน 
จึงไม่สามารถใช้ศาสตร์เดียวศึกษาได้ 
 ๒. การบริหารภาครัฐ เรียกตามรูปศัพท์ว่า การบริหารรัฐกิจ (public administration) คือ
การด าเนินการทั้งปวงของฝ่ายบริหาร (ยกเว้นอ านาจของฝ่ายนิติบัญญัติและตุลาการ) โดยมี
จุดมุ่งหมายให้นโยบายของรัฐที่วางไว้บรรลุผล  อาจมองได้ทั้งเป็นการปฏิบัติการ และการเป็น
สาขาวิชาแขนงหนึ่ง การบริหารและจัดการภาครัฐจะไม่เหมือนการบริหารธุรกิจที่เน้นก าไรสูงสุด แต่
เป็นการเน้นการให้บริการที่ให้ลูกค้าพึงพอใจ โดยลูกค้าก็คือประชาชนที่มาใช้บริการ และต้องเป็นการ
ให้บริการต่อ (ลูกค้า) ทุกคนอย่างเป็นธรรม 
 การบริหารธุรกิจ (business administration) คือกระบวนวางแผน การจัดองค์การ การ
อ านวยการ และการควบคุมการใช้ทรัพยากรของกิจการ เพ่ือให้บรรลุเป้าหมายของธุรกิจ สรุป ได้ตาม
ค า รศ.ดร.โกวิท วงศ์สุรวัฒน์ ภาคีสมาชิกสาขารัฐศาสตร์ ราชบัณฑิตยสถาน  อธิบายเพ่ิมเติมถึงความ
แตกต่างของการบริหารรัฐกิจ และการบริหารธุรกิจ ว่า  หลักการเบื้องต้นของการบริหารรัฐกิจคือ 
"วิธีการบริหารเพ่ือประโยชน์สุขของประชาชน" ส่วนหลักการเบื้องต้นของการบริหารธุรกิจคือ "วิธีการ
บริหารเพื่อแสวงหาก าไรสูงสุด" 
 ส่วนข้อคล้ายระหว่างการบริหาร รัฐกิจและการบริหารธุรกิจ คือการร่วมมือด าเนินการหรือ
ปฏิบัติของกลุ่มบุคคลที่มุ่งเป้าหมายร่วมกัน อย่างใดอย่างหนึ่ง ดังนั้นหัวใจที่ส าคัญจึงเป็นเรื่องการ
กระท า และความสามารถท่ีจะรวบรวมทรัพยากรการบริหารโดยด าเนินการให้บรรลุผล 

Herbert A Simon กล่าวว่า การบริหาร หมายถึง กิจกรรมของกลุ่มบุคคลที่ร่วมมือร่วมแรง
ร่วมใจกันปฏิบัติเพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ที่ตั้งไว้ร่วมกัน  

Ernest Dale กล่าวว่า การบริหาร หมายถึง การท างานให้ส าเร็จลุล่วงไปโดยใช้ผู้อ่ืนเป็น
ผู้กระท า Administration เป็นการบริหารจัดการ ในองค์การขนาดใหญ่ องค์การทางราชการ หรือ
บริหารราชการ ภาครัฐ Management เป็นการบริหารจัดการ ในองค์การธุรกิจ การบริหารภาคธุรกิจ
เอกชน  
 Thomas S. Khun ก าหนดค าว่า Paradigm เป็นเสมือนการก าหนดแก่นของปัญหา 
แนวทางแก้ปัญหา 
 Nicholas Henry แบ่ง พาราไดม์ ออกเป็น ๕ ส่วน 
 ๑. การแยกการบริหารออกจากการเมือง  (The Politics/Administration Dichotomy 
(ค.ศ. ๑๙๐๐-๑๙๒๖) 



 
๓๖ 

 

 จุดเริ่มต้นของการศึกษาวิชาบริหารรัฐกิจ เป็นแนวความคิดของการแยกการบริหารกับ
การเมืองออกจากกันเป็นสองส่วน เป็นแนวความคิดของนักรัฐศาสตร์ โดย Good now ได้กล่าวว่า 
รัฐบาลมีหน้าที่แตกต่างกันอยู่ ๒ ประการคือ การเมืองและการบริหาร กล่าวคือ การเมืองเป็นเรื่อง
ของการก าหนดนโยบายหรือการแสดงออกซึ่งเจตนารมณ์ของรัฐ ส่วนการบริหารเป็นการน านโยบาย
ต่างๆ เหล่านั้น ไปปฏิบัติ ส่วน Leonard D. White ได้ชี้ให้เห็นว่า การเมืองไม่ควรเข้ามาแทรกแซง
การบริหาร การศึกษาเรื่องการบริหารรัฐกิจควรจะเป็นการศึกษาในแบบวิทยาศาสตร์เป็นการ  ศึกษา
ถึง ความจริง ปลอดจาก ค่านิยม ของผู้ที่ศึกษา หน้าที่ของการบริหารก็คือ ประหยัดและประสิทธิภาพ 
ส่วนการศึกษาเกี่ยวกับเรื่องการก าหนดนโยบายสาธารณะและปัญหาต่างๆ  ที่เกี่ยวข้องถือเป็นเรื่อง
ของนักรัฐศาสตร์ในระยะนี้ วิชาการบริหารรัฐกิจถือว่าเป็นสาขาหนึ่งของวิชารัฐศาสตร์ 
 Woodrow Wilson เขียน บทความ “The study of Administration” เป็นบิดาวิชารัฐ
ประศาสนศาสตร์ อเมริกา (บิดารัฐประศาสนศาสตร์ ยุโรปและเยอรมันคือ Max Weber) ผู้ให้การ
สนับสนุน : Frank J. Good now และ Leanard D. White  
  ๒. หลักการบริหารจัดการ (The principle of Administration) (ค.ศ. ๑๙๒๗-๑๙๓๗) 
 เป็นช่วงที่ต่อจากแนวความคิดแรก โดยมองว่าวิชาการบริหารรัฐกิจเป็นเรื่องของหลักต่างๆ 
ของการบริหารที่มีลักษณะเป็นวิทยาศาสตร์แน่นอน สามารถค้นพบได้และนักบริหารสามารถที่จะ
น าเอาหลักต่างๆ เหล่านั้นไปประยุกต์ได้ ในแนวความคิดนี้มุ่งที่สิ่งหรือประเด็นที่ศึกษา ซึ้งก็คือความรู้
ความช านาญเกี่ยวกับหลักเกณฑ์ต่างๆ ของการบริหาร ไม่ได้สนใจเกี่ยวกับสถาบันที่ศึกษา เพราะมอง
ว่าการบริหารรัฐกิจและธุรกิจสามารถใช้หลักของการบริหารอย่างเดียว กันได้ ตัวอย่างหลักเกณฑ์การ
บริหารที่มีชื่อเสียง เช่น หลักที่เป็นหน้าที่ของนักบริหาร คือ POSDCORB ของ Gulic และ Urwick 
เป็นต้น ต่อมาพาราไดม์นี้ได้รับการโจมตีจากนักวิชาการสมัยต่อมา ว่าการบริหารกับการเมืองไม่
สามารถแยกออกจากกันได้ และหลักการบริหารต่างๆ นั้นไม่สอดคล้องลงรอย ตามหลักของเหตุผล 
หลักทุกอย่างของการบริหาร จะมีหลักที่ตรงกันข้ามกันเสมอ หลักต่างๆ ของการบริหารไม่สามารถ
ใช้ได้ในทางปฏิบัติจะเป็นได้แค่เพียงภาษิตทางการบริหารเท่านั้น  
           ผู้ให้การสนับสนุน : Federick W. Taylor , Henri Fayol , Luther Guliek & Lyndall 
Urwick (คิดกระบวนการบริหาร POSDCORB) , Mary P Follet  
ผู้ไม่เห็นด้วย เพราะคิดว่าเป็นเพียงภาษิตทางการบริหาร (Proverbs of Administration) : Fritz M. 
Mark , Dwight waldo , John M. guas , Norton E. long 
 ๓. การบริหารรัฐกิจ คือ รัฐศาสตร์ (Public Administration as political science) (ค.ศ. 
๑๙๕๐-๑๙๗๐) 
 เป็นยุคที่วิชาการบริหารรัฐกิจได้กลับคืนไปเป็นสาขาหนึ่งของวิชารัฐศาสตร์ อีกครั้ง ท าให้มี
การก าหนดสถาบันที่จะศึกษาใหม่ว่า คือการบริหารราชการของรัฐบาล แต่ไม่ได้พิจารณาสิ่งที่มุ่งศึกษา 
(Focus) ไป และในยุคนี้ การศึกษาไม่มีความก้าวหน้าในการศึกษามากนักและนักวิชาการบริหารรัฐ
กิจเริ่ม เห็นความต่ าต้อยและใช้ประโยชน์ของการศึกษาในแนวทางนี้  
 ๔. การบริหารรัฐกิจ คือ ศาสตร์ทางการบริหาร (Public Administration Administrative 
science) (ค. ศ. ๑๙๕๖-๑๙๗๐)  



 
๓๗ 

 

 เป็นช่วงที่นักวิชาการทางการบริหารรัฐกิจได้เริ่มค้นหาแนวทางใหม่ โดยได้เริ่มมาศึกษาถึง
วิทยาการทางการบริหาร ซึ่งหมายถึงการศึกษาเกี่ยวกับทฤษฎีองค์การ (Organization Theory) และ
วิทยาการจัดการ (Management Science) การศึกษาทฤษฎีองค์การเป็นการศึกษาของนักวิชาการ
ทางจิตวิทยาสังคม สังคมวิทยาบริหารรัฐกิจ และบริหารรัฐกิจที่จะช่วยให้เข้าใจพฤติกรรมขององค์การ 
พฤติกรรมของคนดีข้ึน ส่วนวิทยาการจัดการเป็นการศึกษาของนักวิชาการทางด้านสถิติ การวิเคราะห์
ระบบ คอมพิวเตอร์ศาสตร์ เศรษฐศาสตร์ และบริหารรัฐกิจ ที่จะช่วยให้การบราหรมีประสิทธิภาพ
เพ่ิมข้ึน และเพ่ือที่จะใช้วัดประสิทธิผลของการด าเนินงานได้อย่างถูกต้องแน่นอนยิ่ง  ขึ้น การศึกษาใน
พาราไดม์นี้จึงเป็นการศึกษาที่มุ่งถึงสิ่งหรือประเด็นที่ศึกษา (Focus) แต่ไม่ก าหนดสถานที่จะศึกษา 
(Lucus) เพราะมองว่าการบริหารไม่ว่าจะเป็นการบริหารรัฐกิจหรือธุรกิจ หรือสถาบันอะไรก็ตามย่อม
ไม่มีความแตกต่างกัน 
 แนวความคิด Organization Theory ทฤษฏีองค์การ และ การวิจัยเชิงปฏิบัติการ 
Operation Research เน้นศึกษา System Analysis , Cybernatic , Network Analysis , 
Program management  
 ๕. การบริหารรัฐกิจ คือ การบริหารรัฐกิจ (Public Administration as Public 
Administration) (ค.ศ. ๑๙๗๐)  
 นักบริหารรัฐกิจได้พยายามที่จะสร้างพาราไดม์ใหม่ๆ ขึ้นมาแทนพาราไดม์เก่าๆ ที่เคยมีมา
ก่อนจะเป็นลักษณะของสหวิทยาการ การสังเคราะห์ ความรู้ความสามารถในสาขาวิชาการต่างๆ มาใช้
แก้ปัญหาในสังคม ความโน้มเอียงไปสู่เรื่องที่สะท้อนให้เห็นถึงชีวิตในเมือง ความสัมพันธ์ทางการ
บริหารระหว่างองค์การของรัฐและองค์การของเอกชน เขตแดนร่วมกันระหว่างเทคโนโลยีและสังคม 
นอกจากนี้นักวิชาการบางคนยังสนใจเพ่ิมขึ้นในเรื่องของนโยบายศาสตร์  เศรษฐศาสตร์การเมือง 
กระบวนการก าหนด และการวิเคราะห์นโยบายสาธารณะ และการวัดผลได้ของนโยบาย อันเป็นเรื่อง
ที่มีความสัมพันธ์กันอยู่แยกไม่ออก 
 นักวิชาการได้สร้าง รัฐประศาสนศาสตร์ให้เป็นสหวิชาการ (Interdisciplinary) ท าให้เกิด
แนวคิดการพัฒนาองค์กร นโยบายสาธารณะ ทางเลือกสาธารณะ เศรษฐศาสตร์การเมือง การจัดการ
องค์กรสมัยใหม่ 
 ๖. การจัดการภาครัฐ ( Public management)  
 ในทศวรรษ ๑๙๗๐ เมื่อสาขาวิเคราะห์นโยบายเริ่มฝึกคนเข้าไปเป็นนักบริหารในภาครัฐ ก็
เริ่มเห็นปัญหาทันทีว่า จ าเป็นต้องพัฒนาทักษะอ่ืนเพ่ิมเติมนอกเหนือจากการสร้างทางเลือกนโยบาย 
ข้อส าคัญโอกาสที่จะใช้ทักษะวิเคราะห์นโยบายนั้นค่อนข้างน้อย  ผู้บริหารเองก็ต้องการทักษะการ
จัดการมากกว่า สถาบันที่สอนสาขาการวิเคราะห์นโยบายจึงเปิดหลักสูตรใหม่ๆ ในด้านการจัดการ 
การวิเคราะห์นโยบายจึงหันไปเรียกแนวทางที่เปิดใหม่นี้ว่า การจัดการภาครัฐ เนื้อหาของหลักสูตรการ
จัดการภาครัฐ ก็คือ หลักสูตรการจัดการทั่วไป ในยุคที่หลักการบริหารรุ่งโรจน์ในสมัย นีโอคลาสสิก
นั่นเอง โดยแบ่งออกเป็น ๒ กลุ่ม คือ กลุ่มหลักเหตุผลหรือจักรกลกับกลุ่มมนุษย์หรือสิ่งมีชีวิต กลุ่ม
เหตุผล ประกอบด้วย การศึกษาของกลุ่มเหตุผลจะเน้นการเก็บข้อมูลและวิเคราะห์ข้อมูลเพ่ือตอบ
ค าถาม ทางการจัดการ เน้นการวัดผลงานการให้รางวัลโดยอาศัยผลงานที่มีหลักฐาน  



 
๓๘ 

 

 
             ในช่วงทศวรรษ ๑๙๗๐ หลัก เหตุผลครอบง าความคิดของการจัดการภาครัฐเกือบจะโดย
สิ้นเชิง แต่พอต้นทศวรรษ ๑๙๘๐ หนังสือชื่อ In Search of Execellence ของปีเตอร์ (Peters) และ
วอเตอร์แมน (Waterman) ได้เปลี่ยนความคิดนี้ เพราะในหนังสือเล่มนี้ชี้ให้เห็นว่าความส าเร็จของ
บริษัทอเมริกันส่วนใหม่ไม่ ได้ใช้หลักเหตุผล ตรงกันข้ามกลับใช้หลักสิ่งมีชีวิตและกลยุทธ์ด้านความ
เป็นมนุษย์ รวมทั้งแนวทางวัฒนธรรมองค์การ หนังสือเล่มนี้จึงมีส่วนกระตุ้นการบริหารภาครัฐให้หัน
มาสนใจมิติมนุษย์ ซึ่งไม่นานก็แพร่ไปทั่วอาณาบริเวณของการศึกษาการจัดการภาครัฐ  นักวิชาการ
หลายคนเริ่มคดิว่าอาจสร้างความเป็นเลิศให้กับการบริหารภาครัฐได้ ตัวอย่างเช่น การเสนอให้ใช้แนว
ทางการพัฒนาองค์การ (Organizational development)  การจัดการคุณภาพรวมทั้งองค์การ 
(Total quality management)  และการจัดการกลยุทธ์ที่เน้นวัฒนธรรม (Culturally oriented 
strategic management)  
 นอกจากนั้นกลุ่มการจัดการภาครัฐยังแบ่งแนวทางการศึกษาของตนออกเป็นอีก ๓ สาขา 
คือ การจัดการเชิงปริมาณหรือเชิงวิเคราะห์ ซึ่งพัฒนามาจากการวิเคราะห์นโยบายและเศรษฐศาสตร์ 
จะเน้นการใช้เทคนิคเชิงกลยุทธ์ชั้นสูงต่างๆ เช่น การพยากรณ์ การวิเคราะห์ต้นทุนผลประโยชน์ การ
จัดการเพ่ือการปลดปล่อย เป็นแนวคิดที่มองว่าข้าราชการไม่ได้เป็นคนเลว ผู้บริหารภาครัฐเป็นคนที่มี
ความสามารถสูงและรู้วิธีการจัดการดี แต่ปัจจุบันก าลังติดต่ออยู่กับดักของระบบที่ไม่มีประสิทธิภาพ 
เพ่ือที่จะปลดปล่อยข้าราชการออกจากระบบนี้ นักการเมืองและผู้ที่เกี่ยวข้องอ่ืนๆ จะต้องให้ผู้บริหาร
ได้มีโอกาสบริหาร ต้องสนับสนุนให้เกิดการคิดกลยุทธ์ต่างๆ โดยหาทางลดกฎระเบียบและการจัดการ
ที่มุ่งเน้นตลาด  
 ๗. การบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ 
 ถ้ามองการพัฒนาการการจัดการภาครัฐแนวใหม่จะเห็นว่า พัฒนามาจากการจัดการภาครัฐ 
โดยเฉพาะการจัดการภาครัฐในแนวทางการจัดการเพ่ือการปลดปล่อยและแนวทางการ  จัดการที่
มุ่งเน้นตลาด และการจัดการภาครัฐทั้ง ๒ แนวทางนี้ก็มีรากฐานมาจากทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ 
และเศรษฐศาสตร์สถาบันใหม่ หรือเศรษฐศาสตร์องค์การ มีลักษณะเด่นคือ ความพยายามแก้ปัญหา
ของระบบราชการแบบดั้งเดิม โดยเฉพาะอย่างยิ่งการปรับปรุงในด้านประสิทธิภาพและการให้บริการ
ประชาชน ซึ่งหัวใจส าคัญของการจัดการภาครัฐแนวใหม่ก็คือ การปฏิรูประบบราชการนั้นเอง 
 
 ๒.๕.๑ ความเหมือนกันระหว่างรัฐประศาสนศาสตร์ กับการบริหารธุรกิจ 
  โดยปกติแล้วทุกประเทศในโลกจะมีการด าเนินกิจการต่าง ๆ เป็นสองฝ่ายคือ ฝ่ายรัฐและฝ่าย
เอกชน  ซึ่งฝ่ายรัฐจะเป็นการบริหารงานที่เรียกว่ารัฐประศาสนศาสตร์(Public Administration)  
และฝ่ายเอกชนมีการบริหารงานที่เรียกว่าการบริหารธุรกิจ(Business  Administration)  ทั้งสองฝ่าย
มีการด าเนินกิจการทั้งที่เหมือนกันและแตกต่างกัน  โดยสาเหตุหลาย ๆ ประการที่มีการวิเคราะห์กัน
มาอย่างต่อเนื่อง  และมีผลสรุปหลัก ๆ คือรัฐประศาสนศาสตร์เหมือนการบริหารธุรกิจ ดังนี้๑๑  

                                           
 ๑๑ คณาจารย์ภาควิชารัฐประศาสนศาสตร์ ,   รัฐประศาสนศาสตร์เบื้องต้น ,  คณะรัฐศาสตร์ 
(กรุงเทพมหานคร : มหาวิทยาลัยรามค าแหง, ๒๕๕๔), หน้า ๒๗. 



 
๓๙ 

 

 ๑. การน าเอาทรัพยากรมนุษย์และสิ่งต่าง ๆ มาบริหารในลักษณะที่เป็นกระบวนการ
ปฏิบัติงาน 

๒. ร่วมมือกันบริหารเป็นกลุ่ม  แม้ว่าวัตถุประสงค์จุดมุ่งหมายจะต่างกันออกไป 
 ๓. มีการปฏิบัติงานที่แตกต่างกันไปตามสภาพแวดล้อม ดังนั้นการบริหารจึงแตกต่างกันไป
ตามประเภทของงานที่ท า      
 
 ๒.๕.๒ ความแตกต่างระหว่างรัฐประศาสนศาสตร์ กับการบริหารธุรกิจ 
 ในส่วนของความแตกต่างที่มีอยู่อย่างชัดเจนดังที่ได้กล่าวมาบ้างแล้ว  ดังนั้นสรุปรัฐประศาสน
ศาสตร์ และการบริหารธุรกิจมีความแตกต่างกันในหลาย ๆ ด้าน ดังเช่น๑๒  
 ๑.  แตกต่างกันในด้านแหล่งก าเนิดแห่งอ านาจและรูปแบบการบริหาร 
 รัฐประศาสนศาสตร์ ด าเนินไปภายใต้กฎหมายรัฐธรรมนูญแห่งระบอบประชาธิปไตย   โดย
แยกอ านาจสูงสุดเป็น ๓ ฝ่าย คือ นิติบัญญัติ  บริหาร  และตุลาการ  ทั้งนี้เพ่ือให้เกิดการถ่วงดุลยภาพ
ในอ านาจของทั้ง ๓ ฝ่าย   
 การบริหารธุรกิจ  ไม่มีการแบ่งแยกการใช้อ านาจสูงสุดในองค์การด้านธุรกิจไว้ชัดเจน  ดังนั้น
องค์การด้านธุรกิจอาจจะมีวิธีการบริหารของตนอย่างไรก็ได้  ขึ้นอยู่กับความไม่ขัดต่อกฎหมาย และ
ความต้องการของผู้ถือหุ้น  ดังนั้นรูปแบบของการบริหารธุรกิจจึงมีความหลากหลาย 
 ๒. แตกต่างกันในด้านวัตถุประสงค์และนโยบาย 
 รัฐประศาสนศาสตร์ ค านึงถึงความผาสุกและประโยชน์ของประชาชนเป็นใหญ่  จึงได้
ด าเนินการไปในลักษณะที่เป็นการตอบสนองความต้องการของประชาชน (Responsiveness  to 
public)  เรื่องใดที่ประชาชนต้องการและรัฐพิจารณาแล้วเห็นว่าเป็นประโยชน์ต่อส่วนรวม  รัฐก็จะ
พยายามตอบสนองต่อความต้องการนั้น  แม้เรื่องนั้น ๆ อาจจะท าให้รัฐต้องเสียค่าด าเนินการจ านวน
มากก็ตาม 
 การบริหารธุรกิจ   ด าเนินกิจการเพ่ือหวังผลก าไร(Profit making) มีการค านึงถึงความ
ต้องการของตลาด  และสภาพความคล่องทางการบริการ  โดยไม่ได้ค านึงถึงความต้องการของ
ประชาชนเหมือนรัฐประศาสนศาสตร์ 
 ๓. แตกต่างกันในด้านระยะเวลาของการด าเนินงาน 
 รัฐประศาสนศาสตร์  เป็นกิจการที่ต้องมีความมั่นคงและด าเนินการอย่างต่อเนื่อง ไม่มีการ
หยุด(Continuity)  แม้ว่าจะมีการเปลี่ยนคณะรัฐบาลชุดใหม่ที่มีนโยบายแตกต่างจากชุดเดิมก็ตาม  
เพราะถ้าหยุดจะกระทบถึงความผาสุกของประชาชนเช่นระบบสาธารณูปโภคเป็นต้น 
 การบริหารธุรกิจ  การประกอบการสามารถที่จะหยุดด าเนินการเมื่อไรก็ได้ตามเหตุผลที่ทาง
องค์การธุรกิจจะกล่าวอ้าง  โดยไม่ค านึงถึงผลกระทบใด ๆ ที่จะเกิดขึ้น  เพราะจะด าเนินการเพ่ือ
ความอยู่รอดขององค์การเป็นส่วนใหญ่   
 

                                           
 ๑๒ สุธี สุทธิสมบูรณ์ และสมาน รังสิโยกฤษฎ์.  หลักการบริหารเบื้องต้น . (กรุงเทพมหานคร : สวัสดิการ
ส านักงานก.พ., ๒๕๓๐), หน้า ๓- ๘. 



 
๔๐ 

 

 ๔. แตกต่างกันในด้านประสิทธิภาพของการบริหารงาน 
 รัฐประศาสนศาสตร์ ประสิทธิภาพที่ด าเนินการเพ่ือให้เกิดประโยชน์แก่ส่วนรวมเป็นสิ่งส าคัญ
เป็นอันดับแรก  เพราะมิได้ค านึงถึงการลงทุนและผลก าไรแต่ค านึงถึงการใช้ทรัพยากรที่น้อยที่สุดแต่
ให้ได้ประโยชน์มากที่สุด  แต่บางครั้งแม้จะทราบว่าต้องลงทุนมากและจะต้องขาดทุนก็ต้องด าเนินการ  
โดยค านึงถึงประโยชน์สุขของประชาชนดังเช่น การสร้างระบบประกันสุขภาพ  การขยายโอกาสทาง
การศึกษา เป็นต้น 
 การบริหารธุรกิจ ประสิทธิภาพของการบริหารงานวัดได้จากผลก าไร  เป็นการเปรียบเทียบ
ระหว่างต้นทุนด าเนินการกับผลก าไรที่เกิดขึ้น  เมื่อขาดทุนหรือมีก าไรน้อย  อาจจะมีการลดต้นทุน
ด าเนินการ  เช่น  การปลดพนักงาน  ทั้งนี้เพ่ือให้กิจการสามารถด าเนินการต่อไปได้ 
 ๕. แตกต่างในด้านค่านิยมแห่งสังคมและความสัมพันธ์กับฝ่ายการเมือง 
 รัฐประศาสนศาสตร์  ความเชื่อถือในด้านการเข้ารับราชการยังเป็นที่นิยมของสังคมไทย  
ข้าราชการจะได้รับการยกย่องนับถือว่ามีเกียรติมากกว่าผู้ประกอบธุรกิจ  ดังจะเห็นได้ว่าผู้น าของไทย
ส่วนมากเคยรับราชการมาก่อน   
 การบริหารธุรกิจ  ความนับหน้าถือตาและความนิยมทางสังคมของผู้ประกอบการยังมีน้อย
กว่าของข้าราชการ  ซึ่งนักธุรกิจส่วนใหญ่จะนับถือกันเฉพาะบุคคลในวงการและพนักงานเป็นส่วน
ใหญ่   
 ๖. แตกต่างกันในด้านการควบคุมการบริหารงาน 
 รัฐประศาสนศาสตร์  ถือว่าเป็นองค์กรทางราชการที่เป็นองค์กรขนาดใหญ่  มีการบริหารงาน
ที่สลับซับซ้อนเป็นล าดับ  มีการแบ่งสายบังคับบัญชา  นอกจากนี้ยังมีกลุ่มการเมือง  กลุ่มผลประโยชน์
อ่ืน ๆ เข้ามาเกี่ยวข้อง 
 การบริหารธุรกิจ  มีการควบคุมด าเนินการภายใต้กฎหมาย  ตามระเบียบกฎเกณฑ์ที่ทาง
ราชการก าหนด  ซึ่งมีคณะกรรมการก ากับดูแล  ซึ่งอาจจะสลับซับซ้อนน้อยกว่าการควบคุมการ
บริหารราชการ 
 ๗. แตกต่างกันในด้านที่มาของทุนด าเนินการ 
 รัฐประศาสนศาสตร์  ด าเนินการได้โดยเงินภาษีอากรที่เรียกเก็บจากประชาชนทั้งทางตรง
และทางอ้อม   
 การบริหารธุรกิจ  มีการลงทุนหรือร่วมลงทุนทางด้านธุรกิจที่อาจจะเป็นลักษณะหุ้นส่วนหรือ
การลงทุนของเจ้าของธุรกิจ 
  
๒.๖ สรุป 
 รัฐประศาสนศาสตร์เป็นศาสตร์ที่ศึกษาถึงการบริหารที่เป็นสาธารณะ คนทั่วไปจะมองว่างาน
สาธารณะนั้นต้องเป็นงานที่รัฐเป็นผู้ด าเนินการ รวมถึงการให้ค าจ าจัดความที่ว่า “รัฐประศาสน
ศาสตร์” ยิ่งตอกย้ าว่าต้องเป็นหน้าที่ของรัฐเท่านั้น เพราะที่มาของรัฐประศาสนศาสตร์ จะเห็นได้ว่า 
“Public Administration” คือการบริหารงานสาธารณะ จะเห็นได้ว่าแท้จริงแล้วรัฐประศาสนศาสตร์
มีการศึกษาที่กว้างมาก นักวิชาการต่างๆ ทั้งในประเทศและต่างประเทศพยายามหาความเป็นรัฐ
ประศาสนศาสตร์ที่แท้จริง พยายามหาแก่นรัฐประศาสนศาสตร์ พยายามประสมศาสตร์ต่างๆไม่ว่า



 
๔๑ 

 

เป็นรัฐศาสตร์ นิติศาสตร์ บริหารธุรกิจ จิตวิทยาสังคม เศรษฐศาสตร์ ตรรกวิทยา สังคมวิทยา เพ่ือให้
ได้มาซึ่งความเป็นรัฐประศาสนศาสตร์ ท าให้ปัจจุบันวิชารัฐประศาสนศาสตรืจึงมีความเป็นสห
วิทยาการและแท้งจริงแล้วแก่นของรัฐประศาสนศาสตร์นั้นคือการศึกษาศาสตร์ทางการบริหารและ
การจัดการที่พร้อมปรับเปลี่ยนไปตามยุคสมัย ปรับเปลี่ยนไปตามสภาพแวดล้อมที่เปลี่ยนแปลงเพ่ือ
ประโยชน์ของสาธารณะชนทั้งหลาย  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 
๔๒ 

 

๒.๗ ค าถามประจ าบท  
 ๑. แนวทางการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์ สามารถสรุปได้กี่ทาง อะไรบ้าง แต่ละแนวทางมี
รายละเอียดอย่างไร จงอธิบาย 
 ๒. การศึกษาขอบข่ายรัฐประศาสนศาสตร์สามารถสรุปแนวทางการศึกษาได้กี่แนวทาง
อะไรบ้าง และแต่ละแนวทางมีรายละเอียดอย่างไร จงอธิบาย  
 ๓. รัฐประศาสนศาสตร์ กับการบริหารรัฐกิจ มีความเหมือนหรือแตกต่างกันอย่างไรบ้าง จง
อธิบาย 
 ๔. รัฐประศาสนศาสตร์มีความสัมพันธ์กับศาสตร์ใดบ้าง จงอธิบาย 
 ๕. มุมมองของการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์ คืออะไร ท าไมจึงต้องแบ่งเป็นมุมมองต่างๆ 
 
  



 
๔๓ 
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บทท่ี ๓ 
 

ปทัสถานของรัฐประศาสนศาสตร ์
 

ขอบเขตเนื้อหา 
 ศึกษาความหมาย และความส าคัญของปทัสถาน องค์ประกอบของปทัสถานทางสังคม 
ความสัมพันธ์ระหว่างทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์กับปทัสถาน ความส าคัญของปทัสถานในการบริหาร
ภาครัฐ ค่านิยมของการเมืองและการบริหาร และปทัสถานของผู้บริหารที่ดี 
 
 วัตถุประสงค์การเรียนประจ าบท 
 ๑. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับความหมาย และความส าคัญของปทัสถาน  
 ๒. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับองค์ประกอบของปทัสถานทางสังคม  
 ๓. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์กับ
ปทัสถาน  
 ๔. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับความส าคัญของปทัสถานในการบริหารภาครัฐ 
 ๕. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับค่านิยมของการเมืองและการบริหาร 
 ๖. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับปทัสถานของผู้บริหารที่ด ี
 
๓.๑ บทน า 
 รัฐประศาสนศาสตร์ศึกษถึงเป้าหมายและมาตรฐานที่จะใช้ประเมินความถูกต้องชองการใช้
อ านาจ เนื่องจากผู้บริหารภาครัฐซึ่งมีงานหลักคือ การตัดสินใจ ซึ่งต้องอาศัยพ้ืนฐานทางด้านปทัสถาน 
(normative grounds) ยิ่งเป็นผู้บริหารระดับสูงเท่าใด การตัดสินใจก็ย่อมมีผลกระทบต่อสาธารณะ 
จึงต้องอาศัยจิตส านึกและดุลพินิจที่ได้มาตราฐานด้วยการอาศัยปทัสถานและค่านิยมที่ถูกต้อง การมี
น้ าใจบริการ มองประชาชนในแง่ดี ยิ่งเป็นสังคมประชาธิปไตย ก็ต้องค านึงถึงการเป็นตัวแทน การมี
ส่วนร่วม การตรวจสอบได้ การรับฝังค าติชมและการวิจารณ์ เป้าหมายของการตัดสินใจ ขึ้นอยู่กับ
ปทัสถานและค่านิยมของการบริหารซึ่งอยู่ใต้สภาพแวดล้อมทางสังคม การเมือง เศรษฐกิจ และ
เทคโนโลยี ที่มีการเปลี่ยนแปลงตลอดเวลา  
 
๓.๒ ความหมาย และความส าคัญของปทัสถาน 
 ๑) ความหมายของปทัสถาน 
 การจัดระเบียบทางสังคม หมายถึง แบบแผน หรือกฎเกณฑ์ที่เกี่ยวกับความสัมพันธ ระหวาง
บุคคล และกลุม เปนสิ่งที่สมาชิกในสังคมใชเปนแบบแผนด าเนินชีวิตรวมกันเพ่ือใหสังคมมี ระเบียบ
และสงบสุข องคประกอบของการจัดระเบียบทางสังคม ประกอบดวย ๑) ปทัสถานทางสังคม หรือ
บรรทัดฐาน (Norms) ๒) สถานภาพ (Status) และ ๓) บทบาท (Role)     
 “ปทัสถานทางสังคม”  ซึ่งบางทีก็เรียก “บรรทัดฐานของสังคม” มีผูใหค าจ ากัด ความของ 
ปทัสถานหรือบรรทัดฐานทางไว้ดังนี้ 



 
๔๕ 

 

 พจนานุกรมศัพทสังคมวิทยา  ฉบับราชบัณฑิตยสถาน๑  ไดอธิบายไววา  บรรทัดฐานทาง
สังคม คือ แนวทางหรือวิถีทางของการกระท าหรือความประพฤติเฉพาะอยาง ซึ่งเปนที่ยอมรับกันทาง
สังคมตามความคาดหมายของกลุม หรือตามคานิยมของสังคมนั้นๆ  
 บรรทัดฐาน ปทัสถาน หรือปทัฏฐาน (Norm) ในทางสังคมวิทยาหมายถึง พฤติกรรมและ
บทบาทภายในสังคมหรือกลุม  ค านี้มีการจ ากัดความวาเปน " กฎซึ่งกลุมใชส าหรับ แยกแยะคานิยม 
ทัศนคติและพฤติกรรมที่เหมาะสมและไมเหมาะสม กฎดังกลาวอาจบอกอยางชัดเจน หรือเปนนัยก็ได
ผูที่ไมปฏิบัติตามบรรทัดฐานของสังคมอาจไดรับการลงโทษอยางรุนแรง ซึ่งอาจน าไปสู การกีดกัน
ออกไปจากกลุม นอกจากนี้ยังมีการอธิบายวาเปน กฎธรรมเนียมของพฤติกรรมที่ประสาน ปฏิสัมพันธ
กับผู้อ่ืน บรรทัดฐานทางสังคมบงชี้ถึงแนวทางสังคมยอมรับในการกระท า การแตงกาย  การพูดจา
หรือรูปลักษณ์ภายนอก บรรทัดฐานนี้มีความแตกตางกันมาก และมีวิวัฒนาการไมเฉพาะแตใน ชวง
เวลาที่แตกตางกันเทานั้น แต่ยังรวมถึงความแตกต่างของวัย ชนชั้นทางสังคมและกลุ่มทางสังคมด้วย 
บรรทัดฐานของกลุ่มหนึ่งอาจไม่ได้รับการยอมรับในอีกกลุ่มหนึ่งก็ได้ การปฏิบัติตามบรรทัดฐานของ
สังคมนั้น น ามาซึ่งการได้รับความยอมรับและความเป็นที่นิยมภายในกลุ่ม การเพิกเฉยต่อบรรทัดฐาน
ของสังคมอาจท าให้ผู้หนึ่งไม่ได้รับการยอมรับจากกลุ่ม ไม่ได้รับความยอมรับ หรืออาจถึงขั้นขับออก
จากกลุ่มเลยก็ได้ บรรทัดฐานทางสังคมมักเป็นตัวภาษาหรือการสื่อสารโดยไม่ใช้ค าพูดระหว่างบุคคล
ในสังคมท่ัวไป  
 บรรทัดฐานทางสังคม จะเกิดขึ้นจากการที่สมาชิกในสังคมมีความคิดเห็นว่า การแสดง
พฤติกรรมอย่างใดที่เหมาะสมกับสถานการณ์นั้น ก็ย่อมจะยอมรับและปฏิบัติกัน แต่ถ้าสมาชิกมี
ความเห็นว่า การแสดงพฤติกรรมไม่เหมาะสมกับสถานการณ์นั้น ก็จะไม่ยอมรับน ามาปฏิบัติและ
อาจจะเกิดการโต้แย้งคัดค้านกับการปฏิบัติพฤติกรรมนั้นๆ ก็ได้เมื่อมีการปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติ
กันสืบมาเรื่อยๆ ก็จ ากลายเป็นมาตรฐานในการปฏิบัติของสมาชิกของสังคม 
 สรุป บรรทัดฐานทางสังคมหรือปทัสถาน (Norms) หมายถึง มาตรฐานพฤติกรรมที่คนส่วน
ใหญ่ในกลุ่มหรือสังคมยึดถือเป็นแนวทางในการปฏิบัติ เป็นแบบแผนความประพฤติต่างๆ ที่กลุ่ม
ยอมรับและพอใจที่จะปฏิบัติตามเพ่ือเป็นสมาชิกของกลุ่มและไม่ได้รับบทลงโทษจากกลุ่ม 
  
 ๒) ความส าคัญของปทัสถาน 
 (๑) เป็นแนวทางพฤติกรรมของมนุษย์ที่ทุกคนมีความเข้าใจร่วมกัน ท าให้มีการประพฤติ
ปฏิบัติในแนวเดียวกัน 
 (๒) มีไว้ควบคุมสมาชิกในสังคมให้อยู่ในกรอบของสังคม ไม่เป็นอันตรายต่อสังคม เพราะ
มนุษย์ นั้นสามารถท าทั้งสิ่งดีงามและชั่วร้าย 
 นอกจากปัทสถานทางสังคมการจัดระเบียบทางสังคมยังเกี่ยวข้องกับ สถานภาพ  (Status) 
และบทบาท (Role) ดังนี้ 

                                           
 ๑ ราชบัณฑิตยสถาน, พจนานุกรมศัพท์สังคมวิทยาอังกฤษ-ไทย ฉบับราชบัณฑิตยสถาน,พิมพ์ครั้งที่ ๒
(กรุงเทพมหานคร : อมรินทร์พริ้นติ้ง, ๒๕๓๒), หน้า ๓๕๓. 



 
๔๖ 

 

 สถานภาพ (Status) เป็นที่ยอมรับว่ามนุษย์ที่อยู่ร่วมกันในสังคมต่าง ๆ มีส่วนเกี่ยวข้อง
สัมพันธ์ซึ่งกันและกันอยู่ตลอดเวลา การเกี่ยวข้องสัมพันธ์กันของบุคคลเหล่านั้นจะอยู่ในหลายลักษณะ
และหลายรูปแบบแตกต่างกันไปตามสถานภาพ หรือฐานะของบุคคลต่าง ๆ เหล่านั้น จึงจะเห็นได้ว่า 
สถานภาพของบุคคลมีส่วนส าคัญยิ่งต่อความสัมพันธ์และการกระท าระหว่างกันทางสังคม ในอันจะท า
ให้เกิดความเป็นระเบียบเรียบร้อยในการอยู่ร่วมกันได้ ค าว่า สถานภาพ (Status) มีรากศัพท์มาจาก
ภาษาละตินว่า “Sto” ภาษาอังกฤษตรงกับค าว่า “Status” ในภาษาไทย หมายถึง ฐานะหรือ
ต าแหน่งของบุคคล๒ได้มีนักวิชาการได้ให้ขอบเขตของค าว่าสถานภาพทางสังคมหรือที่นิยมเรียกกันว่า 
สถานภาพ ไว้คือ มีสถานภาพอยู่ในทุกสังคมและมีสถานภาพอยู่ในทุกสังคมและมีอยู่ก่อนที่บุคคลจะ
เข้าไปครอง มีบทบาทควรจะเป็น (Ought - to Role) ประจ าอยู่ทุกสถานภาพ วัฒนธรรมและ
ขนบธรรมเนียมประเพณีในสังคมจะเป็นสิ่งที่ส าคัญอย่างหนึ่งในการก าหนดสถานภาพและบทบาท
และสังคมกรณ์ (Socialization) จะท าให้บุคคลทราบสถานภาพและเรียนรู้บทบาทของเขาได้
 สถานภาพทางสังคมต่างๆ ทั้งสถานภาพโดยก าเนิด และสถานภาพโดยการกระท าจะสามารถ
เกิดขึ้นกับบุคคลได้พร้อมๆกัน และจ ากัดแน่นอนลงไปไม่ได้ว่าบุคคลใดควรมีสถานภาพใดบ้าง บุคคล
หนึ่งอาจมีสถานภาพโดยก าเนิด และสถานภาพในการกระท า หลายๆ อย่างพร้อมกันก็ได้แต่ไม่ว่า
บุคคลจะได้รับสถานภาพอย่างใดก็ตาม สถานภาพต่างๆ เหล่านั้นก็จะเป็นเครื่องบ่งบอกสิทธิหน้าที่
หรือความรับผิดชอบต่างๆ ที่บุคคลนั้นๆ จะต้องปฏิบัติในการด าเนินชีวิตในสังคม และเมื่อบุคคล
สามารถปฏิบัติได้อย่างถูกต้องเหมาะสม ความเป็นระเบียบเรียบร้อยในการอยู่ร่วมกันก็จะเกิดขึ้น
ตามมา บทบาท (Role) หมายถึง การกระท า หรือการแสดงพฤติกรรมตามหน้าที่ความรับผิดชอบ 
และความคาดหวังของสถานภาพต่างๆ ที่บุคคลมีอยู่เป็นมูลฐาน บทบาทของบุคคลบางอย่างจะ
กระท าได้ไม่ยากนัก แต่ในบางอย่างจ าเป็นจะต้องฝึกฝน อบรมหรือหาความช านาญ ตลอดจนมี
ความรู้สึกนึกคิดต่อการกระท านั้น เพ่ือให้เป็นไปตามระเบียบแบบแผนที่ก าหนดไว้ ส าหรับการ
ฝึกอบรมนั้น ก็มักจะฝึกฝนอบรมกันอยู่ตลอดไปตราบเท่าที่บุคคลนั้นด ารงต าแหน่งนั้นๆ อยู่ในสังคม
 มนุษย์แต่ละคนจะมีบทบาทหลายบทบาทเป็นไปตามสถานภาพต่างๆ ที่ตนมีอยู่และแต่ละ
บทบาทก็จะมีความสมบูรณ์หรือสมดุลกันพอสมควร เช่น มีนายจ้างก็มีลูกจ้างมีพ่อแม่ก็ต้องมีลูก มี
แพทย์พยาบาลก็มีคนป่วย มีครูก็ต้องมีนักเรียน เป็นต้น ซึ่งสังคมมีความซับซ้อนมากเท่าใด บทบาทก็
ยิ่งจะมีความซับซ้อน และแตกต่างไปมากขึ้นเท่านั้นตามสถานภาพจึงพอสรุปได้ว่า บทบาทของบุคคล
ในสังคมย่อมขึ้นอยู่กับสถานภาพที่บุคคลนั้นครองอยู่ และคุณสมบัติส่วนตัวของบุคคล ความแตกต่าง
ในบทบาทของแต่ละบุคคล ย่อมเป็นไปตามลักษณะของสถานภาพ อุปนิสัย ความคิด ความรู้ 
ความสามารถ ความพอใจ การฝึกอบรม รวมกระทั่งถึงสภาพทางร่างกาย และจิตใจของบุคคล 
บทบาทขัดแย้งกัน (Role Conflict) การที่บุคคลมีความสัมพันธ์ต่อกันทางสังคม และจะต้องปฏิบัติตน
ตามเกณฑ์มาตรฐานที่สังคมยอมรับ ท าให้บุคคลอาจมีสถานภาพต่างๆ ที่จะต้องปฏิบัติพร้อมๆ กัน
หรือในเวลาเดียวกัน ท าให้ยากที่จะตัดสินใจได้ว่าควรจะปฏิบัติตามสถานภาพใดก่อนหลัง หรือจะ
ปฏิบัติอย่างไรกับสถานภาพที่มีอยู่ในขณะนั้นจึงจะดีท่ีสุด สถานการณ์เช่นนี้ ท าให้ต ารวจคนนี้อึดอัดใจ
ในการที่จะเลือกกฎหมาย และในต าแหน่งของสามีที่จะช่วยเหลือภรรยา ลักษณะ เช่นนี้เรียกว่าเกิด

                                           
 ๒ ผะอบ นะมาตร์, เชื้อชาติ : วัฒนธรรม, (นครปฐม : มหาวิทยาลยัศลิปากร, ๒๕๒๔), หนา้ ๔๑. 



 
๔๗ 

 

บทบาทขัดกันขึ้น การแก้ไขสถานการณ์ที่เรียกว่าบทบาทขัดกันนี้ บุคคลนั้นจะต้องใช้วิจารณญาณใน
การตัดสินใจให้ดีว่าสมควรที่จะปฏิบัติตามสถานการณ์ใด จึงจะท าให้เกิดผลดีที่สุด  
 การเลือกปฏิบัติก็จะต้องขึ้นอยู่กับแต่ละบุคคลที่จะแก้ไขสถานการณ์เช่นนี้ ซึ่งอาจจะแตกต่าง
กันไปตามความเหมาะสมการขัดเกลาทางสังคม (Socialization) เป็นกระบวนการทางสังคมกับ
จิตวิทยาซึ่งมีผลท าให้บุคคลมีบุคลิกภาพตามแนวทางที่สังคมต้องการ เด็กที่เกิดมาจะต้องได้รับการ
อบรมสั่งสอนให้มีความเป็นคนโดยแท้จริง สามารถอยู่ร่วมและมีความสัมพันธ์กับคนอ่ืนได้อย่าง
ราบรื่น๓ การขัดเกลาทางสังคมที่ส าคัญ มี ๓ แนวดังนี้ 
 ๑. การขัดเกลาทางสังคม เป็นการสืบทอดวัฒนธรรมระหว่างคนรุ่นหนึ่ง กับคนอีกรุ่นหนึ่ง 
(Socialization as Enculturation) แนวคิดนี้มองว่า บุคคลรับเอาวัฒนธรรมเข้ามาเป็นส่วนหนึ่งของ
บุคลิกเขาอย่างตรงไปตรงมา โดยอัตโนมัติ เพราะเกิดขึ้นจากการรับรู้ซ้ าๆ ซากๆ เป็นเวลานานจนซึม
ทราบเข้าไปโดยที่เกือบจะไม่มีการแปรสภาพวัฒนธรรมนั้น ๆ เลย นัยยะส าคัญของ 
แนวคิดนี้ อธิบายได้ใน ๓ ลักษณะ คือ 
  ๑.๑ เด็กรับเอาวัฒนธรรมอย่างตรงไปตรงมา ไม่มีปฏิกิริยาตอบโต้หรือกลั่นกรอง
วัฒนธรรมแต่อย่างใด (Passive Recipient) 
  ๑.๒ วัฒนธรรมมีความมั่นคงถาวร (Stable Culture) คงเส้นคงวา(Consistent 
Content) ไม่ขัดแย้งกัน 
  ๑.๓ กระบวนการขัดเกลาทางสังคมมีความสัมพันธ์กับกระบวนการปฏิสัมพันธ์ทาง
สังคมอ่ืน ๆ อย่างเป็นเหตุเป็นผลกัน แยกออกจากกันได้ยาก และเกื้อหนุนการคงอยู่ของวัฒนธรรม
อย่างเป็นระบบแนวคิดนี้มุ่งแสดงให้เห็นถึงพลังในเชิงอนุรักษ์ของสังคม โดยพัฒนามาจากวิชามานุษ
ยา (Anthropology) ที่ศึกษาสังคมขนาดเล็ก มีเสถียรภาพสูง ไม่เปลี่ยนแปลงหรือเปลี่ยนแปลงแต่
น้อย จึงท าให้มองเห็นภาพของการขัดเกลาทางสังคมในรูปของกระบวนการ ซึ่งท าให้สังคมด ารงอยู่
ตามแบบฉบับเดิม 
 ๒. การขัดเกลาทางสังคม เป็นกระบวนการควบคุมแรงดลส่วนบุคคล (Impulse Control) 
แนวคิดนี้มองว่า กระบวนการขัดเกลาทางสังคม เป็นกระบวนการจ ากัดขอบเขตแรงกระตุ้นทาง
ธรรมชาติของบุคคลที่ติดตัวมาแต่ก าเนิด ซึ่งหากปล่อยให้มีผลต่อพฤติกรรมโดยล าพังแล้ว อาจท าให้
เกิดความระส่ าระสายในสังคมได้ กระบวนการทางสังคม จึงท าหน้าที่หล่อหลอมให้บุคคลผันแปร
พฤติกรรม ที่เกิดจากแรงกระตุ้นธรรมชาตินั้น ไปในทางท่ีสังคมยอมรับได้ 
 สรุป บรรทัดฐานทางสังคมหรือปทัสถานทางสังคม (Norms) หมายถึงมาตรฐานพฤติกรรมที่
คนส่วนใหญ่ในกลุ่มหรือสังคมยึดถือเป็นแนวทางในการปฏิบัติ เป็นแบบแผนความประพฤติต่าง ๆ ที่
กลุ่มยอมรับและพอใจที่จะปฏิบัติตามเพ่ือเป็นสมาชิกของกลุ่มและไม่ให้ได้รับบทลงโทษจากกลุ่ม  
บรรทัดฐานทางสังคมนั้น บรรทัดฐานนั้นมีทั้งแนวทางให้ปฏิบัติและแนวทางที่ให้ละเว้นการปฏิบัติ 
แบ่งปทัสถานทางสังคมเป็น 3 ประเภท ประกอบด้วยวิถีประชา หรือ วิถีชาวบ้าน(Folkways) กฎ

                                           
 

๓ ชบัณฑิตยสถาน, พจนานุกรมศัพท์สังคมวิทยาอังกฤษ-ไทย ฉบับราชบัณฑิตยสถาน,พิมพ์ครั้งท่ี ๒
(กรุงเทพมหานคร : อมรินทร์พริ้นติ้ง, ๒๕๓๒), หน้า ๓๗๐. 



 
๔๘ 

 

ศีลธรรม หรือ จารีต (Morals) และกฎหมาย (Laws) ปทัสถานทางสังคมจะช่วยให้สังคมมีความเป็น
ระเบียบเรียบร้อย เป็นวัฒนธรรมที่จะน ามาซึ่งความม่ันคงและความยั่งยืนของกลุ่มหรือสังคมนั้นๆ 
 
๓.๓ องค์ประกอบของปทัสถานทางสังคม 
 บรรทัดฐานทางสังคมนั้น จะมีทั้งแนวทางให้ปฏิบัติและแนวทางที่ให้ละเว้นการปฏิบัติในทาง
สังคมวิทยาจะเรียกสิ่งที่เป็นแนวทางที่ให้ละเว้นการปฏิบัติว่า Taboo มาตรฐานที่คนส่วนใหญ่ในกลุ่ม
ยึดถือ เป็นแนวทางในการปฏิบัติ ได้แก่ กฎ ระเบียบ แบบแผนความประพฤติต่าง ๆ ประเภทของ
บรรทัดฐานทางสังคม แบ่งเป็น ๓ ประเภท คือ ๑) วิถีประชา หรือ วิถีชาวบ้าน (Folkways) ๒) กฎ
ศีลธรรม หรือ จารีต (Morals)  ๓) กฎหมาย (Laws)๔ โดยมีรายละเอียด ดังต่อไปนี้ 
 ๑.วิถีประชา หรือวิถีชาวบ้าน (Folkways) หมายถึง แนวทางการปฏิบัติของบุคคลในสังคม 
ซึ่งปฏิบัติตามความเคยชิน และเป็นที่ยอมรับ ในสังคม เช่น การลุกให้คนชรานั่งในรถประจ าทาง วิถี
ประชา ยังหมายถึง มารยาททางสังคม งานพิธีต่าง ๆ ตามสมัยนิยม เช่น การแต่งกาย การรับประทาน
อาหาร การอาบน้ าวันละ ๒ ครั้ง เป็นต้น ผู้ที่ ละเลยไม่ปฏิบัติตามแนวทางดังกล่าวจะได้รับการติเตียน 
เยาะเย้ยถกถาง หรือการนินทาจากผู้อ่ืนทีใ่ห้สมาชิกต้องปฏิบัติตาม โดยวิถีประชาแบ่งย่อยออกเป็น ๖ 
อย่างคือ 
  ๑.๑ สมัยนิยม (Fashion) เป็นปทัสถานทางสังคมที่แสดงออกถึงความนิยมของกลุ่ม
คนซึ่งแพร่หลายไปรวดเร็วในช่วงเวลาหนึ่ง และก็เสื่อมไปรวดเร็วเช่นกัน ในช่วงแพร่ระบาดนั้น คนใน
สังคมท่ัวไปมีความรู้สึกว่าตนถูกบังคับให้ปฏิบัติตาม มิเช่นนั้นถูกว่า เชย เป็นต้น 
  ๑.๒ ความนิยมชั่วครู่ (Fad) เป็นแบบพฤติกรรมเพีบงผิงเผินและไม่จริงจัง เปลี่ยน
แปลง่าย รวดเร็ว มาเร็วไปเร็ว 
  ๑.๓ ความคลั่งไคล้ (Craze) เป็นเรื่องราวของความไม่มีเหตุผล เมื่อครอบง าผู้ใดแล้ว
นั้นก็มักประพฤติปฏิบัติในทางนองโง่เขลาปัญญา หมกมุ่นอยุ่กับเรื่องท่ีตนคลั่งไคล้ เป็นต้น  
  ๑.๔ งานพิธี (Ceremonies) เป็นการแสดงออกซึ่งเกียรติยศ ความมีหน้ามีตา
ยังผลให้เกิดความรู้สึกว่าเป็นพวกเดียวกัน สนับสนุนความสมานฉันท์ภายในกลุ่ม แต่ใครจะปฏิบัติ
หรือไม่ก็ได้  
  ๑.๕ พิธีการ (Rites) เป็นแบบแผนพฤติกรรมที่มีล าดับขั้นตอนแน่นอน และต้อง
ท าซ้ าๆ 
   ๒. กฎศีลธรรม หรือจารีต (Morals) หมายถึง ระเบียบแบบแผนที่สมาชิกในสังคมปฏิบัติ
โดย เคร่งครัดมีความส าคัญมากกว่าวิถี ประชา หากผู้ใดฝ่าฝืนจะถูกสังคมประณามอย่างรุนแรง กฎ
ศีลธรรมมักเป็นข้อห้าม เป็นกฎข้อบังคับ และมีเรื่องของศีลธรรมความรับผิดชอบชั่วดีเข้ามาเกี่ยวข้อง
ด้วยมาก  ตัวอย่างของกฎศีลธรรมหรือ จารีตของไทย เช่น การห้ามพ่อแต่งงานกับลูกสาว ลูกจะทุบตี
พ่อแม่ไม่ได้ เป็นต้น อันใดจะเป็นจารีตประเพณีได้ต้องเป็นแนวประพฤติปฏิบัติสืบๆกันมาเป็นเวลาช้า
นาน โดยผู้ปฏิบัตินั้นรู้สึกร่วมกันว่าจะต้องปฏิบัติตาม เป็นกฎเกณฑ์ควบคุมความประพฤติเช่นเดียวกับ

                                           
 ๔ วุฒิพงษ์ บุษราคัม, ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับรัฐประศาสนศาสตร์, เอกสารประกอบการสอน, (ศูนย์
ศึกษาบึงกาฬ, มหาวิทยาลัยราชภัฏอุดรธานี, ๒๕๕๙), หน้า ๑๐๐. 



 
๔๙ 

 

กฎหมาย จารีตประเพณีที่ต่างจากวิถีประชาตรงที่จารีตประเพณีเป็นพฤติกรรมอันเชื่อว่าจะมีผลต่อ
สวัสดิภาพโดยรวมของคนหมู่มาก และเป็นสิ่งที่มีขึ้นเพ่ือคนหมู่มาก จารีตประเพณีนั้นวิวัฒนามาจาก
ศีลธรรม (Morality) ซึ่งเกิดจากความนึกคิดของมนุษย์แต่ละคนว่าการกระท าอย่างไรชอบ อย่างไรไม่
ชอบ เกิดจากมโนส านึกและมโนธรรมของแต่ละคน มีขึ้นได้เพราะแต่ละคนมีสติปัญญาจะหยั่งรู้ว่าเมื่อ
ตนกระท าอย่างไรไปแล้ว อีกฝ่ายจะรู้สึกนึกคิดอย่างไร และมีปฏิกิริยาอย่างไร เมื่อศีลธรรมนั้นได้รับ
การประพฤติปฏิบัตินานเข้า และเกิดความรู้สึกร่วมกันว่าจะต้องปฏิบัติเช่นนั้น ก็กลายเป็นกฎเกณฑ์
ควบคุมความประพฤติท่ีเรียกว่า “จารีตประเพณี” ดังกล่าว 
  ๓. กฎหมาย (Laws) หมายถึง กฎเกณฑ์หรือข้อบังคับที่รัฐบัญญัติขึ้นเป็นลายลักษณ์อักษร
โดย องค์การทางการเมืองการปกครองและได้รับการรับรองจากองค์การของรัฐ เพ่ือควบคุมบุคคลใน
สังคมหากผู้ใดฝ่าฝืนย่อมได้รับการลงโทษตามกฎหมาย ได้แก่ระเบียบ ข้อบังคับ พระราชก าหนด พระ
ราชกฤษฎีกา และพระราชบัญญัติ เป็นต้น กฎหมายที่ดีต้องทันต่อเหตุการณ์ หรือเป็นกฎหมายที่
คาดการณ์ข้างหน้า ได้    ความส าคัญของบรรทัดฐานต่อการจัดระเบียบทางสังคม คือ ๑.เป็นแนวทาง
พฤติกรรมของมนุษย์ที่ทุกคนมีความเข้าใจร่วมกันท าให้มีการประพฤติปฏิบัติใน แนวเดียวกัน ๒. มีไว้
ควบคุมสมาชิกในสังคมให้อยู่ในกรอบของสังคม ไม่เป็นอันตรายต่อสังคม เพราะมนุษย์ นั้นสามารถท า
ทั้งสิ่งที่ดีงามและชั่วร้าย โดยมีความแตกต่างระหว่างกฎหมายกับจารีตประเพณีดังนี้  
  ๓.๑ กฎหมายก าหนดระดับต่างๆ ของการกระท าความผิด และก าหนดบทลงโทษ
ส าหรับความผิดนั้นตามระดับด้วย ผิดน้อยก็โทษน้อย ผิดมากก็โทษมาก แต่จารีตประเพณีเป็นเรื่อง
ของความรู้สึกว่ารับได้หรือไม่ได้ของสังคมมากกว่า 
  ๓.๒ การลงโทษผู้กระท าตามกฎหมายมีองค์กรคอยเป็นธุระจัดการอย่างเป็น
กิจจะลักษณะ แต่ส าหรับจารีตประเพณีแล้ว ไม่มีองค์กรรับผิดชอบโดยจะเป็นการลงโทษของสังคม
เอง 
  ๓.๓ จารีตประเพณีมีความเป็นยางนานและเปลี่ยนแปลงยาก ในขณะที่กฎหมายแม้
อาจมีความเป็นมายาวนานแต่ก็สามารถเปลี่ยนแปลงปรับปรุงให้เข้ากับสถานการณ์เฉพาะหน้าได้ทันที 
  ๓.๔ จารีตประเพณีบางอย่างถูกละเลยโดยคนในสังคม กฎหมายจึงมีประโยชน์
มากกว่าเพราะมีอ านาจบังคับใช้แก่ทุนคนเป็นการทั่วไปอย่างไม่มีการยกเว้น 
  ๓.๕ จารีตประเพณีบางทีก็ไม่ชัดเจน ท าให้เกิดปัญหาได้ ขณะที่กฎหมายมีความ
แน่นอนกว่า 
 
๓.๔ ความสัมพันธ์ระหว่างทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์กับปทัสถาน 
 รัฐประศาสนศาสตร์สนใจศึกษาปทัสถานและค่านิยม รวมทั้งพยายามหล่อหลอมผู้บริหารให้
ยึดถือสิ่งดีและนาไปปฏิบัติให้เกิดผล รัฐประศาสนศาตร์ให้ความส าคัญกับปทัสถานและค่านิยม ถึงขั้น
จัดให้เป็นทฤษฎีหนึ่ง โดยทั่วไปนั้น ทฤษฎีเป็นองค์ประกอบที่ส าคัญของความเป็นศาสตร์ ดังที่ เอล
เมอร์ แซตต์ชไนเดอร์ (Elmer Schattschneider)นิยามไว้ว่าทฤษฎี คือ “ วิธีการที่สั้นที่สุดในการ
กล่าวถึงสิ่งที่ส าคัญบางอย่าง”(the shortest way of saying Something important) การมีทฤษฎี 
ช่วยให้ศาสตร์มีความหมายและเป็นระเบียบ เพราะสามารถ สร้างแบบแผนของสิ่งที่เกิดเป็นประจ า
หรือน่าจะเป็น และให้สัญลักษณ์ รวมทั้งการเชื่อมโยงที่มี เหตุผล ทฤษฎีทุกทฤษฎีมีวัตถุประสงค์และ



 
๕๐ 

 

ประโยชน์ วัตถุประสงค์ส่วนใหญ่คือ การเข้าใจส่วนประโยชน์ก็คือ การควบคุมสิ่งที่เข้าใจนั้นทางรัฐ
ประศาสนศาตร์ สตีเฟน เค เบลีย์๕แบ่งทฤษฎีรัฐประศาสนศาตร์เป็น ๔ ประเภทคือ 
 ๑. ทฤษฎีพรรณนาและอธิบาย (descriptive-explanatory theory) หมายถึง การบอก
ลักษณะหรือการอธิบายลักษณะของความจริงได้ถูกต้อง เช่น แนวคิดเรื่องล าดับชั้นการบังคับบัญชา
(hierarchy) ซึ่งสรุปมาจากหลักฐานทางประวัติศาสตร์ หรือนักรัฐประศาสนศาตร์ยุคแรกอธิบาย
พฤติกรรมโดยใช้สัญลักษณ์ทางคณิตศาสตร์ การสร้างทฤษฎีประเภทนี้กระท าได้ยากแต่ก็เป็น
วัตถุประสงค์ส าคัญของการสร้างทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาตร์ โดยอาศัยความรู้ทางด้านมนุษย์นิยม
และสังคมศาสตร์ หากไม่มีทฤษฎีประเภทนี้ก็ไม่สามารถพิสูจน์สิ่งต่างๆ ได้เนื่องจาการพิสูจน์นั้น ต้อง
อาศัยการพรรณนาและอธิบายก่อน 
 ๒. ทฤษฎีปทัสถาน (normative theory) หมายถึง การบรรยายหรืออธิบายถึงรายละเอียด
ของสิ่งที่ด ี(good) สิ่งที่ควรท า (should) หรือสภาพในอุดมคติ (utopia) ซึ่งเป็นเป้าหมายสูงสุด เช่น 
ประสิทธิภาพ (efficiency) การตอบสนอง (responsiveness) การตรวจสอบได้ (accountability) 
ประหยัด (economy) ขวัญก าลังใจของพนักงาน (employee morale) การกระจายอ านาจ
(decentralization) ความซื่อสัตย์ (ethical probity) การสื่อสารภายใน (internal 
communications) นวัตกรรม (innovation)ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม (participatory 
democracy) ช่วงการควบคุมทางการบริหาร (manageable span of control)รวมทั้งชุดของ
ค่านิยมที่แสดงออกหรือที่ยึดถือ(articulated or assumed values) อย่างไรก็ดี ในความจริง
ปทัสถานทางรัฐประศาสนศาสตร์อยู่ในสภาพสับสนปนเปยากที่จะแยกปทัสถานหนึ่งออกจากอีก
ปทัสถานหนึ่งได้ รวมทั้งอาจมีค่านิยมหลายอย่างรวมกันเป็นปทัสถาน อันหนึ่ง เช่น ข้าราชการอาจ
ต้องยึดถือค่านิยมความเป็นกลาง ความซื่อสัตย์การมีน้ าใจในการให้บริการ หรือค่านิยมอ่ืนๆทั้งหมดนี้
รวมกันเป็นปทัสถานของหน่วยงานค่านิยมเหล่านี้มีที่มา ซึ่งส่วนใหญ่มาจากทฤษฏีการเมืองและการ
ปฏิบัติจริง 
 ทฤษฎีปทัสถานมีความส าคัญต่อรัฐประศาสนศาตร์เพราะวัตถุประสงค์สูงสุดของทฤษฎีรัฐ
ประศาสนศาตร์ คือ การปรับปรุงการท างาน ซึ่งอาจเกิดข้ึนได้ก็ต้องมีเป้าหมายเป็นตัวก าหนดแนวทาง 
และวัดความส าเร็จ เป้าหมายเหล่านี้ได้มาจากทฤษฎีปทัสถาน 
 ๓. ทฤษฎีฐานคติ (assumptive theory) แม้จะมีทฤษฎีพรรณนาและอธิบาย รวมทั้งทฤษฎี 
ปทัสถานแล้ว การปฏิบัติจริงก็ยังเกิดขึ้นไม่ได้ ถ้าหากว่ายังไม่มีทฤษฎีฐานคติ ซึ่งหมายถึงฐานคติ
เกี่ยวกับธรรมชาติของคนและความสามารถขององค์การ เช่น ความรู้ทางประวัติศาสตร์หรือภูมิปัญญา 
ทางสุภาษิตหรือศาสนาล้วนแล้วแต่พูดถึงธรรมชาติของคนหรือกรณีทฤษฎีจิตวิทยาของ ฟรอยด์
(Freudian psychology) การมีพ้ืนฐานมาจากการมองธรรมชาติคนว่ามีสันดานดิบเหมือนสัตว์ หรือ
นักสังคมวิทยาหรือวรรณกรรมต่างๆ ก็มีมุมมองเกี่ยวกับธรรมชาติของคน แม้แต่ทฤษฎีทางรัฐ
ประศาสนศาสตร์ส่วยใหญ่ไม่ได้พิสูจน์ฐานคติ แต่ก็อาศัยพ้ืนฐานความเชื่อมาจากหลักปรัชญาและ

                                           
 ๕ Stephen K. Bailey, “Objective of the theory of public administration,” in James C. 
Charlesworth, ed., Theory and practice of public administration: Scope, objectives and methods 
(Philadelphia: The American academy of Political and Social Science,1968),pp. 128-139 



 
๕๑ 

 

ประวัติศาสตร์ทางทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ไม่ได้แสดงฐานคติออกมาโดยแจ้งชัด แต่ก็มีฐานคติแผง
อยู่ เช่น แนวคิดในการปฏิรูปการบริหารย่อมสะท้อนให้เห็นถึงความเชื่อว่าที่สถาบันและคนมี
ความสามารถที่จะปรับปรุงและเปลี่ยนแปลงได้ 
 ๔. ทฤษฎีอุปกรณ์ (instrumental theory) เป็นทฤษฎีที่ก าหนดขั้นตอนรายละเอียดของการ 
ปฏิบัติ หรือ ทฤษฎีที่อธิบายถึงเรื่องกรกระทา “อย่างไร”(how)และ”เมื่อใด”(when)ทฤษฎีอุปกรณ์
เป็นทฤษฎีเงื่อนไข คล้ายกับประโยคที่ว่า ถ้าหากว่า…แล้ว(if-them)เช่น ถ้าหากว่าระบบบริหารเป็น
อย่างนั้นแล้ว จะทาอย่างไร หรือระบุรายละเอียดลงไป เช่น ถ้าหากว่าปัญหาเป็นอย่างนี้แล้ว จะต้อง
แก้ด้วยการกระจายอ านาจ ซึ่งต้องกระทาเป็นขั้นตอน เป็นต้นทฤษฎีอุปกรณ์เป็นประโยชน์มากที่สุด
ส าหรับการปฏิบัติงาน แต่ทฤษฎีอุปกรณ์จะมีได้จะต้องเข้าใจ มีเป้าหมาย และมีความเชื่อเบื้องต้น
เสียก่อน จึงกล่าวได้ว่าทฤษฎีอุปกรณ์ต้องผ่านการพัฒนามาจากทฤษฎีพรรณนาและอธิบาย ทฤษฎี
ปทัสถานและทฤษฎีฐานคติมาตามลาดับ ข้อนี้นี่เองที่ทาให้เกิดช่องว่างระหว่างนักทฤษฎีกับนักปฏิบัติ
เพราะนักทฤษฎีมุ่งสร้างทฤษฎีพรรณนาและอธิบาย ขณะที่นักปฏิบัติต้องการทฤษฎีอุปกรณ์ซึ่งเป็น
รายละเอียดของการปฏิบัติ 
 สรุปได้ว่าทฤษฎีรัฐประศาสนศาตร์มีท้ังหมด ๔ ทฤษฎี ทฤษฎีทั้งหมดนี้สัมพันธ์กันโดยทฤษฎี 
พรรณนาและอธิบายตอบคาถาม“อะไร”(what)และ”ท าไม”(why)ขณะที่ทฤษฎีปทัสถานตอบ
ค า ถ า ม ”สิ่ ง ที่ ค ว ร ”(should)แ ล ะ ”สิ่ ง ที่ ดี ”(good)ส่ ว น ท ฤ ษ ฎี ฐ า น ค ติ เ ป็ น “เ งื่ อ น ไ ข
เบื้องต้น”(preconditions)หรือ “ความเป็นไปได้”(possibilities)และทฤษฎีสุดท้ายคือทฤษฎีอุปกรณ์
นั้น เป็นข้อเสนอในการปฏิบัติว่าหากเป็นเช่นนี้แล้วจะทาอย่างไรต่อไป (if-then propositions)๖ 
 
๓.๕ ความส าคัญของปทัสถานในการบริหารภาครัฐ  
 รัฐประศาสนศาตร์ให้ความส าคัญกับปทัสถาน เพราะปทัสถานเป็นเป้าหมายของการบริหาร
ภาครัฐ หรืออีกนัยหนึ่ง ปทัสถาน หมายถึง สิ่งที่ดีหรือสิ่งที่ควรท าซึ่งอาจประกอบไปด้วยค่านิยมต่างๆ
ลักษณะของปทัสถานหรือค่านิยมนั้น เป็นความมุ่งมั่นทางอารมณ์ที่คนรับรู้อย่างมีเป้าหมาย ซึ่งเป็น
เหตุผลทางสังคมและผลักดันคนให้ทาตาม ปทัสถานและค่านิยมจึงเป็นเครื่องน าทางในการบริหารงาน
และมีอิทธิพลต่อการเลือกวิธีการ ตลอดจนเป็นพ้ืนฐานของการดาเนินกิจกรรมทางการบริหาร 
ปทัสถานและค่านิยมเป็นสิ่งที่มีอยู่จริง ซึ่งสามารถดูได้จากผลลัพธ์ที่ตามมายิ่งเมื่อมีการปฏิบัติจริงแล้ว
จะยิ่งเห็นความส าคัญ เพราะอาจมีผลกระทบต่างๆ จ านวนมาก 
 ฮาโรลด์ เอฟ กอร์ตเนอร์(Harold F. Gortner ) อธิบายว่า ปทัสถานเป็นตัวก าหนดเป้าหมาย 
ของหน่วยงาน เป็นสภาพแวดล้อมภายในหน่วยงาน แต่ก็มีความสัมพันธ์กับสภาพแวดล้อมภายนอกซึ่ง
แสดงได้ดังรูปที่ ๓.๑๗ 
 ในรูปที่ ๓.๑ หน่วยงานที่มีสภาพแวดล้อมเป็นรูปสามเหลี่ยมอยู่ ๓ ด้าน คือ 

                                           
 ๖ เรืองวิทย์ เกษสุวรรณ, ความรู้เบ้ืองต้นเกี่ยวกับรัฐประศาสนศาสตร์, พิมพ์ครั้งท่ี ๓, (กรุงเทพมหานคร : 
บริษัท บพิธการพมิพ์ จ ากัด,๒๕๕๓), หน้า ๑๐๑. 
 ๗ Harold F. Gortner, Administration in the public sector, (NewYork; john Wiley&Sons, 
1977), p.38 



 
๕๒ 

 

 (๑) ปทัสถาน (norms) 
 (๒) ผู้มีสิทธ์มีเสียงภายนอก (external constituencies)และ 
 (๓) ผู้มีสิทธิมีเสียงภายใน (internal constituencies) 
 ด้านแรก ปทัสถานกับหน่วยงานมีผลกระทบต่อกันและกัน ปทัสถานที่ส าคัญ คือ ปทัสถานข 
องระบอบประชาธิปไตย (democratic norms) ปทัสถานทางการบริหาร(administrative norms) 
ปละปทัสถานทางวิชาชีพ (professional norms) ส่วนด้านที่สอง ผู้มีสิทธิมีเสียงภายนอก ได้แก่ 
พรรคการเมือง(political parties) กลุ่มผลประโยชน์(interest groups)และผู้บริหาร(clients) 
ทางด้านท่ีสาม ผู้มีสิทธิมีเสียงภายใน หมายถึง ผู้ที่เป็นรัฐบาล เช่น ผู้บริหารที่มาจากการเลือกตั้ง สภา
นิติบัญญัติ ศาลและหน่วยงานอ่ืนของรัฐบาล ซึ่งมีทั้งขัดแย้งและร่วมมือกับหน่วยงานส่วน
สภาพแวดล้อมภายนอกสุด เป็นสภาพแวดล้อมทั่วไปทางสังคมและเศรษฐกิจ (general social 
economic environment) ซึ่งอาจมีผลกระทบต่อการท างานของหน่วยงาน เช่น วิกฤตน้ ามันปี 
ค.ศ.1974 ส่งผลให้หน่วยงานท างานด้วยความยากล าบาก ก่อให้เกิดปัญหาการขาดแคลนน้ ามันและ
ต้องเร่งหาแหล่งพลังงานอ่ืนแทน เป็นผลให้นโยบายของรัฐบาลเปลี่ยนไป คือ ต้องหันไปทบทวนเรื่อง
การใช้พลังงานและการพ่ึงพิงต่างชาติ 
 แผนภาพที่ ๓.๑ สภาพแวดล้อมของหน่วยงาน 

 
 ที่มา : Harold F. Gortner 
 บรรดาสภาพแวดล้อมของหน่วยงานนี้ กอร์ตเนอร์ เห็นว่าสภาพแวดล้อมที่มีผลกระทบต่อ
หน่วยงานมากที่สุด คือปทัสถาน ซึ่งเป็นมาตรฐานหรือแบบแผนที่มีผลกระทบต่อทัศนคติและ
พฤติกรรม ซึ่งแบ่งได้เป็น ๓ ระดับ คือ 
 (๑) กฎหมาย (law) ซึ่งเป็นสิ่งที่มีความชอบธรรมเพราะออกโดยระบบการเมืองหากใครไม่ทา
ตาม รัฐมีสิทธิที่จะใช้อานาจจับกุมผู้ละเมิด และศาลอาจใช้กฎหมายตัดสินลงโทษ 
 (๒) ประเพณี (custom) เป็นกฎเกณฑ์ทางพฤติกรรมที่คนอ่ืนคาดหวัง ด้วยเหตุผลนี้การ
กระท าของคนๆ หนึ่งจึงอาจถูกก าหนดจากความรู้สึกของตัวเองที่กลัวว่าจะท าในสิ่งที่แปลกไปจากคน
อ่ืนแรงผลักดันของประเพณีมาจากคนอ่ืน เช่นเพ่ือนๆส่วนการลงโทษนั้นขึ้นอยู่กับพฤติกรรมที่กระท า
ผิดประเพณีและการก าหนดกฎเกณฑ์ของสังคม โทษที่รุนแรงที่สุด คือ การขับไล่ออกจากสังคม 



 
๕๓ 

 

 (๓) หลักศีลธรรม (more precepts) คนเชื่อฟังหลักศีลธรรม เพราะเชื่อว่าเป็นสิ่งดีโดยไม่
สนใจว่าคนอ่ืนจะคิดอย่างไร หากคนเชื่อตามหลักศีลธรรม การบังคับโดยวิธีอ่ืนก็ไม่มีความหมาย 
แม้แต่การบังคับโดยรัฐบาลหรือการขับไล่ออกจากสังคมก็ไม่อาจหยุดยั้งความเชื่อนั้นได้ 
 
๓.๖ ค่านิยมของการเมืองและการบริหาร 
 ค่านิยม (Value) ความหมายทางด้านการบริหาร หมายถึง เป็นความเชื่อที่ถาวรเกี่ยวกับสิ่ง
ซ่ึงเหมาะสม และไม่ใช่สิ่งซึ่งแนะน าพฤติกรรมของพนักงานให้บรรลุจุดมุ่งหมาย ค่านิยมอาจอยู่ในรูป
ของการก าหนดความคิดเห็น (Ideology) และเก่ียวข้องกับการตัดสินใจในแต่ละวันการบริหารภาครัฐ
มีค่านิยมทางการเมืองและการบริหารเป็นพ้ืนฐาน ค่านิยมเหล่านี้มีผลกระทบต่อการบริหารและมี
ความขดัแย้งกันเองซึ่งทาให้ยุ่งยากต่อการบริหารไม่น้อยซึ่งอาจแยกพิจารณา George J. Gordon ได้
ดังนี้๘ 
 ค่านิยมทางการเมืองประเทศที่มีการเมืองเป็นประชาธิปไตยเสรี(liberal democracy)และมี
ระบบเศรษฐกิจเป็นทุนนิยม(capitalist system) เช่น สหรัฐอเมริกา จะยึดถือค่านิยมหลัก ๒ 
ประการได้แก ่
  ๑) อานาจอธิปไตยเป็นของประชาชน (popular sovereignty) หมายความว่า
รัฐบาลปกครองโดยความยินยอมของประชาชน เห็นได้จากการที่ประชาชนมีส่วนร่วมในการเลือกตั้ง 
และกิจกรรมอ่ืนๆทางการเมือง การมีส่วนร่วมนี้ยังรวมไปถึงการบริหาร เช่น การมีส่วนร่วมในการ
ตัดสินใจ วิธีการปกครองแบบนี้กระท าโดยการเลือกตั้งตัวแทน เดิมเน้นเฉพาะตัวแทนในสภานิติ
บัญญัติ แต่ปัจจุบันยังหมายรวมถึงตัวแทนทางการเมืองในที่อ่ืนๆ โดยเฉพาะกระบวนการบริหาร
ภาครัฐ ยิ่งประชาชนไม่พอใจการทางานของระบบ ราชการเท่าไหร่ ก็ยิ่งต้องการมีตัวแทนเข้าไปมีส่วน 
ร่วมในการตัดสินใจมากเท่านั้น การมีส่วนร่วมยุคหลังจึงเน้นไปที่หน่วยงานภาครัฐ 
  ๒) รัฐบาลมีอ านาจจ ากัด (limited government) ค่านิยมข้อนี้สะท้อนว่าประชาชน
กลัวรัฐบาลคุกคามเสรีภาพของปัจเจกบุคคล เนื่องจากเคยมีประสบการณ์ที่เคยถูกกดขี่มาก่อน เช่น 
สหรัฐอเมริกาเคยถูกอังกฤษรุกราน การมีอ านาจจ ากัดนี้อาจกระท าให้เป็นผลจริงได้โดยอาศัยวิธี ๔ 
อย่าง คือ 
   (๑) แยกอ านาจ (separation of powers) ออกเป็นฝ่ายต่างๆได้แก่ ฝ่าย 
บริหาร ฝ่ายนิติบัญญัติ และฝ่ายตุลาการ 
   (๒) ใช่ระบบตรวจสอบและถ่วงดุล (a system of checks and 
balances) คือ หากฝ่ายหนึ่งใช้อ านาจก็ต้องมีอีกฝ่ายหนึ่งมาคอยถ่วงดุล เช่น ประธานาธิบดีไปท า
สนธิสัญญา แตต่้องน ามาให้รัฐสภาอนุมัติ เป็นต้น 
   (๓) ระบบสหพันธ์นิยม (federalism) หรือการกระจายอ านาจให้รัฐบาล
กลาง หมายถึง การจัดสรรอ านาจให้รัฐบาลกลาง แต่ละท้องถิ่นยังรักษาอ านาจของตัวเองไว้อยู่ และ

                                           
 ๘ George J. Gordon, อ้างใน เรืองวิทย์ เกษสุวรรณ, ความรู้เบ้ืองต้นเกี่ยวกับรัฐประศาสนศาสตร์, พิมพ์
ครั้งท่ี ๓, (กรุงเทพมหานคร : บริษัท บพิธการพิมพ์ จ ากัด,๒๕๕๓), หน้า ๑๑๐. 
 



 
๕๔ 

 

   (๔) การตรวจสอบทางศาล (judicial review) หมายถึง ศาลมีอ านาจเข้าไป
ตรวจสอบความถูกต้องตามกฎหมายหรือการกระท าของหน่วยงานต่างๆของรัฐบาลโดยอาศัยอ านาจ
ตามรัฐธรรมนูญ นอกจาการแยกอ านาจรัฐบาลออกเป็นส่วนย่อยๆแล้ว ยังมีกฎหมายอีกหลายฉบับที่
ให้การคุ้มครองเสรีภาพของปัจเจกบุคคลไม่ให้ถูกล่วงล้าโดยเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
 นอกจากค่านิยมหลักข้างต้นแล้ว ยังมีค่านิยมอีก ๒ อย่างที่เกี่ยวข้องกัน คือ ปัจเจกชนนิยม
(individualism) และ พหุนิยม (pluralism) หลักปัจเจกชนนิยม หมายถึง การคุ้มครองสิทธิและ
เสรีภาพของพลเมือง ทั้งยังหมายถึง สิทธิที่จะเข้าไปมีส่วนร่วมในกระบวนการทางการเมือง ส่วนพหุ
นิยมเน้นความหลากหลายกลุ่มในฐานะที่เป็นเครื่องมือปกป้องผลประโยชน์ของคนกลุ่มใหญ่  หลักพหุ
นิยมถือว่ามีกลุ่มจ านวนมากเป็นสิ่งดี พลเมืองมีสิทธิรวมตัวกันเป็นกลุ่มเพ่ือรักษาผลประโยชน์ของ
ตัวเอง กลุ่มที่มีผลประโยชน์ต่างกันจะต่อรองและแข่งขันกัน ผลที่ได้จึงกลายเป็นผลประโยชน์ร่วมกัน
ของทุกคน สิทธิในการรวมกลุ่มเชื่อมโยงปัจเจกชนนิยมและพหุนิยมเข้าด้วยกัน  เพราะแต่ละคนมี
เสรีภาพในการรวมกลุ่มได้อย่างหลากหลาย 
 ค่านิยมอีกอันหนึ่งที่เก่ียวข้องกับปัจเจกชนนิยมและพหุนิยม คือ การแข่งขันทางการเมืองและ
เศรษฐกิจ (political and economic competition) โดยหลักแล้วเป็นการแข่งขันกันระหว่างกลุ่ม
แต่ก็รวมถึงการแข่งขันระหว่างบุคคลด้วย รัฐบาลที่มีอ านาจจากัดต้องก าหนดกติกาการแข่งขันเอาไว้
กว้างๆเพราะการแข่งขันจะก าหนดขอบเขตอันเป็นที่ยอมรับกันขึ้นมาเอง และจะท าให้เกิดความรู้สึก
ว่าได้ชัยชนะร่วมกัน ซึ่งตรงกับหลักทุนนิยมที่ต้องการให้เอกชนมีเสรีภาพในการประกอบการและให้
รัฐบาลเข้ามายุ่งเกี่ยวน้อยที่สุดฐานคติที่เชื่อมโยงความสัมพันธ์ระห่างทุนนิยมกับค่านิยมทางการเมือง
มีอยู่ ๒ ข้อ คือ (๑) ปัจเจกบุคคลพึ่งตัวเองได้ปละมีความสามารถปกครองตัวเอง จึงต้องการให้รัฐบาล
มายุ่งเก่ียวน้อยที่สุดและ (๒) ถ้าหากว่าสามารถจ ากัดอ านาจรัฐบาลไม่ให้ยุ่งเกี่ยวได้แล้ว ปัจเจกบุคคล
จะมีความเป็นอยู่ที่ดีขึ้นทั้งทางการเมืองและเศรษฐกิจศตวรรษที่ผ่านมา ความสัมพันธ์ของรัฐบาลกับ
ระบบเศรษฐกิจเปลี่ยนไปเป็นอย่างมากรัฐบาลที่เคยยุ่งเกี่ยวกับเศรษฐกิจน้อยสมัยก่อนก็ต้องยุ่งมาก
ขึ้น บางคนเห็นว่าการเป็นรัฐบาลที่มี อ านาจจากัดได้หายไป แต่การจัดโครงการพัฒนาและสวัสดิการ
สังคมก็ไม่ใช่เรื่องใหม่ เป็นพันธะที่รัฐบาลที่ต้องเข้าไปแทรกแซงทางสังคมเพ่ือให้เกิดความมั่นใจว่า
ประชาชนจะอยู่ดีกินดีและมีความยุติธรรมทางสังคมดังเช่นที่เคยยึดถือกันมา  แต่ค่านิยมหลัก
กลายเป็นเสรีนิยมและทุนนิยม ไม่ใช่สังคมนิยมที่ซ้ายจัด 
 รัฐประศาสนศาสตร์ยุคปัจจุบันได้รับผลกระทบอย่างมากจาการเปลี่ยนแปลงค่านิยมทางการ
เมือง กล่าวคือ ค่านิยมดั้งเดิมที่ต้องการให้รัฐบาลมีอ านาจจากัด โดยใช้กลไกต่างๆอันได้แก่ การแยก
อ านาจ ถ่วงดุล และตรวจสอบทางศาล ซึ่งกลไกเหล่านี้ก็ยังคงใช้ได้อยู่ขณะที่การทางานของรัฐบาลมี
ผลกระทบต่อกลไกแต่ละอย่าง เช่น การขยายตัวของฝ่ายบริหารในศตวรรษที่ผ่านมาท าให้แนวคิดการ
แยกอ านาจและถ่วงดุลเปลี่ยนไปจากเดิมมาก นอกเหนือจากนั้น ประเด็นใหม่ท่ีเกิดขึ้น คือ การแข่งขัน
ทางเศรษฐกิจ การเพ่ิมกฎระเบียบ การมีส่วนร่วมและการเป็นตัวแทนประชาชน ซึ่งมีแนวโน้มที่
กลายเป็นประเด็นส าคัญต่อการบริหารภาครัฐเริ่มตั้งแต่เมื่อศตวรรษ 1980 ซึ่งดูได้จากขอบเขตและ
บทบาทของรัฐบาลแต่ละด้านที่เฉพาะเจาะจงมากขึ้น นอกนั้นค่านิยมทางการเมืองและการบริหารก็
ยังส่งผลเชื่อมโยงต่อกัน ด้านหนึ่งเกิดกลุ่มหลากหลายที่มีรวมกันเรียกร้องจ่อรัฐบาล และอีกด้านหนึ่ง
เกิดการปรับเปลี่ยนค่านิยมประชาธิปไตยใหม่ และเกิดค่านิยมการตรวจสอบทางการเมือง (political 



 
๕๕ 

 

accountability) ปทัสถานของรัฐประศาสนศาสตร์จึงปรากฏชัดเจนว่าถูกก าหนดโดยค่านิยมและ
แรงผลักดันทางการเมืองที่เปลี่ยนไปอันต่างไปจากที่เคยเป็นสมัยศตวรรษที่ 19 ส่วนของค่านิยม
ทางการบริหารนั้นปรากฏภาพของการเปลี่ยนแปลงชัดเจนเช่นกัน  
 
๓.๗ ปทัสถานของผู้บริหารที่ดี 
 การบริหารภาครัฐกระทบต่อผู้อ่ืนมากกว่าเรื่องส่วนตัว Paul H. Appleby  ประชาชน
ต้องการให้เจ้าหน้าที่ท าตามหน้าที่ทาตามหน้าที่ แต่ก็ต้องเอาใจใส่ประชาชน มีความยุติธรรมและ
ปฏิบัติเป็นแบบเดียวกัน การบริหารภาครัฐเป็นเรื่องการปฏิบัติ การศึกษาภาครัฐทุกอย่างจบลงที่การ
ปฏิบัติเสมอ ผู้ที่อยู่ในต าแหน่งระดับสูงจึงต้องมีส านึกการปฏิบัติ (sense of action) กล่าวคือ ต้อง
เกิดความรู้สึกว่าจ าเป็นต้องคัดสินใจเพ่ือสิ่งต่างๆ บังเกิดความส าเร็จ สามารถรวบรวมทรัพยากรไม่ว่า
จะเป็นบุคคล วัตถุหรือข้อมูล เพ่ือแปลงเป้าหมายไปสู่การปฏิบัติ การบริหารภาครัฐมีหลายหน้าที่และ
ท างานในสถานการณ์ต่างๆ ที่แตกต่างกัน แต่โดยทั่วไปแล้วต้องมีคุณสมบัติพ้ืนฐานเช่น การจงรักภักดี
ต่อองค์การ มีวินัยในตัวเอง นอกจากสนใจผละประโยชน์ตัวเองแล้ว ยังต้องเสียสละ เห็นแก่ส่วนรวม
และมีอุดมการณ์ จงรักภักดีต่อโครงการหน้าที่ วิชาชีพ บางครั้งต้องมีความพึงพอใจในผลงานที่ทา ซึ่ง
เป็นแรงจูงใจที่ส าคัญ ส าหรับปทัสถานของผู้บริหารที่ดีนั้นควรมีดังต่อไปนี้๙  
 (๑) คุณสมบัติที่ส าคัญที่สุดของผู้บริหาร คือ ความรับผิดชอบ (responsibility) ข้าราชการ
อาชีพที่มีความรับผิดชอบตามหน้าที่ที่ก าหนดย่อมเป็นข้าราชการที่ดี ซึ่งแสดงให้เห็นถึงมีความเชื่อมั่น
ในตัวเองอย่างมีสติและไม่ทะเยอทะยานจนเกินไป แต่ถึงกระนั้นก็ต้องมีคุณสมบัติอ่ืนด้วย ได้แก่ ความ
กล้าหาญ (courage) ความพร้อมที่จะเสี่ยง (a readiness to take risks) มีทัศนคติที่สามารถ
ปรับเปลี่ยนได้ (dynamic attitude) ไม่ท างานเพียงแค่เอาตัวรอด (play things safe) หรือสนใจ
รายละเอียดมากเกินไป (attend to details)  
 (๒) เมื่อยิ่งมีอ านาจเท่าใด ผู้บริหารมีความสามารถจัดการกับปัญหาที่ใหญ่ขึ้น (deal with 
more problems) หลากหลายขึ้น (more diverse people) และเกี่ยวข้องกับผู้คนมากขึ้น (more 
diverse people  
 (๓) ผู้บริหารที่ดีต้องเป็นคนมุ่งมั่นในการปฏิบัติ (a strong bent toward action) เป็น
ค้นพบความส าคัญของความเป็นเลิศ (importance of excellence) ชอบคิดทบทวนอย่างมาก 
(highly reflective) แต่มีจิตส านึกของความกระตือรือร้น (sense of urgency) เอาใจจดใจจ่อต่อวัน
ถึงก าหนด (keeps his eye on dealines) และมีความรับผิดชอบต่อการกระทา (responsibility for 
action) รู้สึกว่าการคิดเป็นผลพลอยได้จากการที่เข้าไปเกี่ยวข้องกับการปฏิบัติ (to feel that his 
thinking is a by-product of his involvement in action)  
 (๔) ผู้บริหารที่ดีต้องเป็นนักฟังที่ดี (a good listener) นอกจากการฟังแล้วต้องเป็นผู้ริเริ่มที่ดี 
(a good initiator) จากสิ่งที่ได้ฟังนั้น  

                                           
 ๙ Paul H. Appleby, อ้างในวุฒิพงษ์ บุษราคัม, ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับรัฐประศาสนศาสตร์, เอกสาร
ประกอบการสอน, (ศูนย์ศึกษาบึงกาฬ, มหาวิทยาลัยราชภัฏอุดรธานี, ๒๕๕๙), หน้า ๑๒๘. 
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 (๕) ผู้บริหารที่ดีต้องเรียนรู้วิธีจัดการคนอย่างมีประสิทธิภาพ (how to be unsually 
effective with people) มีทักษะที่จะไม่ท าให้คนขุ่นเคือง รู้ว่าเมื่อไรคนไม่พอใจเมื่อไรที่คนพอใจ 
 (๖) ผู้บริหารที่ดีต้องการคนที่มีความสามารถมากที่สุด (the ablest people) มาอยู่ด้วยรู้จัก
สร้างจุดแข็งโดยการสร้างความสามารถให้กับองค์การ ไม่ใช่ด้วยการแสดงให้เห็นว่าเขาอยู่เหนือบรรดา 
คนที่ไม่มีความสามารถ 
 (๗) ผู้บริหารที่ดีรู้จักใช้ทรัพยากรขององค์การ (institutional resources) มากกว่าการอาศัย
แต่ทรัพยากรของตัวเอง 
 (๘) ผู้บริหารที่ดีมุ่งประสิทธิผล (effectiveness) และหลีกเลี่ยงการใช้อ านาจเพ่ือประโยชน์
ตัวเอง จะใช้อ านาจก็ต่อเมื่อจาเป็น เช่น การรักษาอ านาจหรือกรณีเป็นข้อยกเว้น ทั้งไม่พยายาม
คัดค้านข้อเสนอหรือค าแนะน าของลูกน้อง 
 (๙) ผู้บริหารที่ดีต้องมีความเชื่อม่ันในตัวเอง (self-confidence) ที่ทาให้พร้อมที่ยอมรับผิดใน
สิ่งที่ไม่รู้หรือที่ทาผิพลาด 
 (๑๐) ผู้บริหารที่ดีต้องไม่ท้อแท้ (dose not discourage) แต่ต้องมีทัศนคติที่ดีต่อปัญหาและ 
ยอมรับฟังปัญหาเพ่ือจะได้เห็นสิ่งที่ยังไม่ได้แก้ไข 
 (๑๑) ผู้บริหารที่ดีต้องเป็นคนทางานเป็นทีม (a teamworker) ติดต่อกับลูกน้องด้วยการ
เคารพเหมือนที่ติดต่อกับผู้ที่อยู่สูงกว่า 
 (๑๒) ผู้บริหารที่ดีต้องหาวิธีปรับปรุงการบริหารทุกอย่างที่รับผิดชอบ(means of improving 
administration) ยินดีที่ได้รับฟังคาแนะนาในการปรับปรุง และเป็นผู้ริเริ่มตั้งคาถามใหม่ๆ เกี่ยวกับ
หาท างาน ตลอดจนนาวิธีการใหม่ๆมาใช้เพ่ือประเมินสิ่งที่ก าลังท าอยู่ในองค์การนั้นประกอบไปด้วย
บุคลากรที่หลากหลายทั้งเป็นผู้บังคับบัญชาผู้ใต้บังคับบัญชา และเพ่ือนร่วมงาน บุคลากรต่างๆ เหล่านี้
ย่อมเกิดพฤติกรรมในการท างาน และพฤติกรรมการอยู่ร่วมกันทั้งการแสดงภาวะผู้น า มนุษยสัมพันธ์ 
การท างานเป็นทีม และการบริหารความขัดแย้ง 
 
๓.๘ สรุป 
 การบริหารภาครัฐในปัจจุบันถูกก าหนดตามปทัสถานและค่านิยม ซึ่งมีการเปลี่ยนแปลงอยู่
ตลอดหลักใหญ่ๆ คือ การเมืองยึดประชาธิปไตยเสรี เศรษฐกิจยึดทุนนิยมสังคมยึดความเป็นธรรมทาง 
สังคม และบริหารยึดระบบคุณธรรมค่านิยมทางกานเมืองยังจ าแนกออกเป็นอ านาจอธิปไตยเป็นของ
ประชาชน รัฐบาลมีอ านาจจ ากัด ปัจเจกชนนิยม และพหุนิยม แต่ปัจจุบันคนกลัวการใช้อ านาจเกิน
เลยของรัฐบาลขณะเดียวกันก็ต้องการให้รัฐบาลใช้อ านาจเพ่ือให้เกิดความเป็นธรรม จึงต้องการมีส่วน
ร่วมทางตรงและมีตัวแทนตัดสินใจ ส่วนค่านิยมทางด้านเศรษฐกิจก็ยังยึดการแข่งขันเป็นหลัก ส าหรับ
ค่านิยมทางสังคมก็ยึดความเป็นธรรมทางสังคม ซึ่งหมายถึงการจัดสรรผลประโยชน์จากหน่วยงาน
ภาครัฐอย่างยุติธรรม ด้านค่านิยมทางการบริหารนั้น เดิมนั้นแยกการบริหารออกจากการเมือง การ
สร้างหลักการบริหาร และค่านิยมประหยัดและมีประสิทธิภาพ ซึ่งเป็นจุดสูงสุดของเป้าหมายของ
ศาสตร์ของการบริหารที่เกิดจากความเป็นกลางทางการเมือง แต่ปัจจุบัน ค่านิยมความเป็นกลางถูกท้า
ทาย เพราะปัญหาที่ข้าราชการไม่สนองนโยบายและไม่บริการประชาชน จึงเน้นค่านิยมตัวแทนและ
การมีส่วนร่วม ปทัสถานและค่านิยมทางรัฐประศาสศาสตร์จึงอยู่ในช่วงของการเปลี่ยนแปลงมีทั่ง
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ปทัสถานและค่านิยมเดิม ปละของใหม่ที่เข้ามาผสมผสานโดยมีแรงผลักดันหลักๆมาจากการ
เปลี่ยนแปลงของสภาพแวดล้อม โดยเฉพาะการเจริญเติบโตของประชากร ความเป็นเมืองและการ
เจริญเติบโตขององค์กรท้องถิ่น ความเจริญก้าวหน้าทางเทคโนโลยี การเพ่ิมทักษะเฉพาะทางและ
ปัญหาใหม่ๆ ที่ซับซ้อนทางสังคมอย่างไรก็ตามผู้บริหารที่ดีต้องมีความสามารถที่ส าคัญ เช่น มีความ
รับผิดชอบ สามารถจัดการกับปัญหา มุ่งมั่นปฏิบัติ เป็นนักฟังที่ดี รู้วิธีจัดการคน คัดคนดีมาทางาน 
รู้จักใช้ทรัพยากรองค์การ มุ่งประสิทธิผล เชื่อมั่นในตัวเอง ไม่ท้อแท้ ทางานเป็นทีมปละหาวิธีปรับปรุง
การท างานยู่เสมอ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 
๕๘ 

 

๓.๙ ค าถามประจ าบท 
 ๑. ปทัสถานมีความส าคัญต่อการบริหารภาครัฐอย่างไร 

๒. ทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์กับปทัสถานมีความสัมพันธ์กันอย่างไร 
 ๓. บรรทัดฐานทางสังคมกับปทัสถานทางสังคม มีความแตกต่างกันอย่างไร และแบ่งเป็นกี่
ประเภทอะไรบ้าง 
 ๔. การเปลี่ยนแปลงค่านิยมของบุคคล มีผลกระทบต่อระบบราชการอย่างไรบ้าง อธิบาย 
 ๕. ปทัสถานของผู้บริหารที่ดีควรมีอะไรบ้าง จงอธิบาย 
  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 
๕๙ 

 

อ้างอิงประจ าบท 
  
ราชบัณฑิตยสถาน. พจนานุกรมศัพท์สังคมวิทยาอังกฤษ-ไทย ฉบับราชบัณฑิตยสถาน.พิมพ์ครั้งที่ 
 ๒ กรุงเทพมหานคร : อมรินทร์พริ้นติ้ง. ๒๕๓๒.  
ผะอบ นะมาตร์. เชื้อชาติ : วัฒนธรรม. นครปฐม : มหาวิทยาลัยศิลปากร. ๒๕๒๔.  
เรืองวิทย์ เกษสุวรรณ. ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับรัฐประศาสนศาสตร์. พิมพ์ครั้งที่ ๓. กรุงเทพมหานคร 
 : บริษัท บพิธการพิมพ์ จ ากัด.๒๕๕๓.  
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Stephen K. Bailey. “Objective of the theory of public administration.” in James C. 
 Charlesworth. ed.. Theory and practice of public administration: Scope. 
 objectives and methods Philadelphia: The American academy of Political and 
 Social Science.1968. 
 
 



บทท่ี ๔ 
 

วิวัฒนาการของรัฐประศาสนศาสตร ์
ขอบข่ายเนื้อหา 
 ศึกษาความหมายชองพาราไดม์ (Paradigm) พาราไดม์ (Paradigm) ของรัฐประศาสนศาสตร์ 
การพัฒนาการของการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์  วิวัฒนาการของรัฐประศาสนศาสตร์ วิวัฒนาการ
ของวิชารัฐประศาสนศาสตร์ในประเทศไทย กระบวนทัศน์ของวิชารัฐประศาสนศาสตร์ในอนาคต 
 
วัตถุประสงค์การเรียนประจ าบท 
 ๑. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับความหมายของพาราไดม์ (Paradigm) 
 ๒. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับพาราไดม์ (Paradigm) ของรัฐประศาสนศาสตร์ 
 ๓. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับการพัฒนาการของการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์ 
 ๔. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับวิวัฒนาการของรัฐประศาสนศาสตร์ 
 ๕. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับวิวัฒนาการของวิชารัฐประศาสนศาสตร์ในประเทศ
ไทย 
 ๖. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับกระบวนทัศน์ของวิชารัฐประศาสนศาสตร์ในอนาคต 
 
๔.๑ บทน า 
 รัฐประศาสนศาสตร์เป็นวิชาที่มีความสัมพันธ์เกี่ยวเนื่องกับกิจกรรมของมนุษย์ทั้งทางด้าน
การเมือง  การบริหาร  เศรษฐกิจ  และสังคม โดยมีพัฒนาการมาพอสมควร  เพราะเริ่มแพร่หลายมา
ตั้งแต่ต้นทศวรรษ ๑๙๗๐  ในประเทศทางตะวันตกแล้วจึงแพร่หลายมาสู่ประเทศไทย  ซึ่งนักวิชาการ
ศึกษาของไทยได้ตระหนักอย่างยิ่งว่าสิ่งแวดล้อมทางด้านการเมือง  เศรษฐกิจและสังคมของประเทศ
อ่ืนกับของไทยที่แตกต่างกันจะมีความเหมาะสมหรือแตกต่างกันอย่างไร  กวี รักษ์ชน กล่าวว่า 
“ความรู้ต่าง ๆ ที่ได้มาจากการศึกษาสังคมตะวันตกที่พัฒนาแล้ว  หรือสังคมอ่ืน ๆ นั้นอาจจะไม่
เหมาะสมกับสังคมไทย  จึงมีความจ าเป็นที่จะต้องน าเอาความรู้เหล่านั้นมาท าการทดสอบหรือวิจัย
เสียก่อนว่าเหมาะสมที่จะน ามาใช้ในสังคมไทยหรือไม่”๑ 
 ในบทนี้จะน าเสนอพัฒนาการของการบริหารทั้งของต่างประเทศและประเทศไทยซึ่งจะกล่าว
เป็นล าดับตามพาราไดม์เป็นยุค ๆ ผสมผสานกันไป 
 
๔.๒ ความหมายชองพาราไดม์ (Paradigm) 
 Paradigm มาจากภาษากรีก para (beside) กับ deima (Example)หมายถึงความคิด
พ้ืนฐานในการมองโลกที่เป็นบ่อเกิดของความคิด ซึ่งความคิดของคนย่อมเกิดมาจากความรู้ที่เกิดจาก

                                           
 ๑ คณาจารย์ภาควิชารัฐประศาสนศาสตร์  คณะรัฐศาสตร์  มหาวิทยาลัยรามค าแหง,  รัฐประศาสนศาสตร์
เบ้ืองต้น, (กรุงเทพมหานคร : มหาวิทยาลัยรามค าแหง, พิมพ์ครั้งท่ี ๕ , ๒๕๓๘), หน้า ๕. 



 
๖๑ 

 

การเรียนรู้  หมายถึงความคิดหรือทัศนะพ้ืนฐานในการมองโลกอันเป็นต้นตอบ่อเกิดของความคิดหรือ
ทัศนะอ่ืน ๆ ดังนักวิชาการของไทย คือ   
 พิทยา  บวรพัฒนา ให้ความหมาย  paradigm  ว่าหมายถึง  “กรอบการมอง  ซึ่ง
นักวิชาการหลายท่านเห็นพ้องต้องกันว่าเป็นกรอบการมองที่น่าเชื่อถือที่สุด  เพราะสามารถให้โลก
ทัศน์ได้กว้างขวางและตรงกับสภาพความเป็นจริงในโลกปฏิบัติ  กรอบการมองดังกล่าวจะช่วยชี้ให้
นักวิชาการทราบว่าเรื่องใด  ปัญหาใดควรแก่การเรียนรู้  การศึกษาวิจัย  นักวิชาการเหล่านั้นเชื่อมั่น
ว่าข้อสมมติฐานต่าง ๆ ซึ่งผูกโยงกันเป็นทฤษฎีภายในกรอบการมอง  สามารถให้ค าตอบที่ถูกต้องต่อ
ข้อสงสัยทั้งหลายของพวกเขาได้”๒ 
 ติน  ปรัชญพฤทธิ์  ได้แปลความหมาย  paradigm  ว่าหมายถึง “ความส าเร็จทางด้าน
วิทยาศาสตร์  ซึ่งชุมชนวิชาการยอมรับในขณะใดขณะหนึ่งว่าเป็นความส าเร็ จซึ่งจะใช้เป็นรากฐานที่
จะศึกษาเรื่องใดเรื่องหนึ่ง  ความส าเร็จดังกล่าวนี้จะต้องเป็นความส าเร็จที่ไม่มีผู้หนึ่งผู้ใดค้นพบมาก่อน  
และเป็นความส าเร็จที่ไม่มีความส าเร็จอื่นใดมาหักล้างได้ในขณะนั้น  นอกจากนี้  ความส าเร็จดังกล่าว
จะต้องมีลักษณะเป็นการเปิดลู่ทางไว้ให้กว้างพอที่จะน าไปแก้ปัญหาทางการบริหารที่เกิดขึ้นหลาย ๆ 
อย่างในขณะนั้น”๓   
 นักวิชาการไทยนิยมเรียกพาราไดม์ว่า  กรอบการมอง,  กระบวนทัศน์,  ทัศนะแม่บท,  
กรอบเค้าโครงความคิด   
 พัฒนาการของพาราไดม์ที่จะมีแนวทางการศึกษาต่อไปนี้ถือว่าเป็นเรื่องค่อนข้างใหม่
พอสมควร  ทั้งนี้ก็เพราะว่าได้มีการแพร่หลายเข้ามาในต้นศตวรรษ  ๑๙๗๐  ต่อมาได้เกิดการตื่นตัวใน
แนวทางดังกล่าวโดยเฉพาะอย่างยิ่งพาราไดม์ของวิชารัฐประศาสนศาสตร์   มีการเขียนต าราขึ้นมา
มากมาย  ตลอดจนถึงมีการประชุมสัมมนาในหลาย ๆ แห่งของโลก ทั้งนี้เพราะเป็นที่สนใจของ
นักวิชาการทั้งหลายที่ต้องการหาหลักการที่แท้จริงของแนวคิดนี้  ดังนั้นพาราไดม์ของวิชารัฐประศาสน
ศาสตร์แต่ละพาราไดม์จึงไม่ได้เป็นสิ่งที่มีความถูกต้องสมบูรณ์ และครอบคลุมไปหมดทุกประเด็นที่
เกี่ยวข้องกับรัฐประศาสนศาสตร์  โดยแต่ละพาราไดม์อาจเหมาะสมกับสภาวการณ์อย่างหนึ่งใน
ช่วงเวลาหนึ่ง  แต่เมื่อกาลเวลาสภาวการณ์นั้นได้ผ่านพ้นไปก็อาจมีพาราไดม์อ่ืนที่เหมาะสมกว่าเกิดขึ้น
แทนที่พาราไดม์เดิม๔  
 
 ๔.๓ พาราไดม์ (Paradigm) ของรัฐประศาสนศาสตร ์
พาราไดม์(Paradigm)  ถือว่าเป็นเรื่องค่อนข้างใหม่  โทมัส คูน (Thomas S. Kuhn) ได้ริเริ่ม
แนวความคิดนี้น าเสนอเป็นครั้งแรกในปี ค.ศ.๑๙๖๒ ในหนังสือชื่อ The Structure of Scientific 
Revolutions เป็นงานความคิดที่มีอิทธิพลมากที่สุดชิ้นหนึ่งในครึ่งหลังของศตวรรษที่ ๒๐ เพราะ

                                           
 ๒ พิทยา บวรวัฒนา, รัฐประศาสนศาสตร์ ทฤษฎีและแนวการศึกษา (ค.ศ.1970-ค.ศ.1980), พิมพ์ครั้งท่ี 
๘, (กรุงเทพมหานคร: จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, ๒๕๔๔), หน้า ๑๕๒. 
 ๓ ติน  ปรัชญพฤทธิ์, ศัพท์รัฐประศาสนศาสตร์ (พิมพ์ครั้งที่ ๔), (กรุงเทพมหานคร :  จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย, ๒๕๔๒), หน้า ๒๙๐. 
 ๔ คณาจารย์ภาควิชารัฐประศาสนศาสตร์  คณะรัฐศาสตร์  มหาวิทยาลัยรามค าแหง,  รัฐประศาสนศาสตร์
เบ้ืองต้น, (กรุงเทพมหานคร : มหาวิทยาลัยรามค าแหง, พิมพ์ครั้งท่ี ๕ , ๒๕๓๘), หน้า ๕. 



 
๖๒ 

 

ความส าคัญของแนวความคิดนี้ว่าเป็นเสมือนการก าหนดแก่นของปัญหาและแนวทางแก้ปัญหา
ดังกล่าวในลักษณะภาพรวม  เป็นความรู้ที่เป็นระบบระเบียบ  มีความน่าเชื่อถือ  และสามารถน ามา
พัฒนาคิดค้นให้เจริญก้าวหน้าขึ้นได้  โดยน าไปคิดค้นในทุกวิชาที่ต้องการให้เป็นระบบระเบียบมีกฎมี
เกณฑ์ในทางวิชาการขึ้น  ท าให้นักวิชาการภายในศาสตร์เดียวกันคุยกันรู้เรื่องเพราะพูดภาษา
เดียวกัน๕ โดยโทมัส  คูน ได้อธิบายว่า  พาราไดม์  หมายถึง ความส าเร็จแบบวิทยาศาสตร์ที่มีลักษณะ  
๒  ประการคือ๖  
 ๑.  เป็นความส าเร็จแบบวิทยาศาสตร์ที่ไม่เคยมีมาก่อน  ท าให้ผู้ที่สนใจเรื่องนี้ละทิ้งวิธีการ
ก่อนหน้านี้แล้วหันมายอมรับร่วมกัน  เป็นหลักเป็นแนวทางเดียวกันในช่วงระยะเวลาหนึ่ง 
 ๒.  เป็นความส าเร็จแบบวิทยาศาสตร์ที่เปิดโอกาสให้มีปัญหาเหลือไว้ใช้เป็นพ้ืนฐานร่วมกันใน
การศึกษาค้นคว้าหาค าตอบหรือค าอธิบายที่เป็นรายละเอียดต่อไป 
 การศึกษาเชิงพาราไดม์เป็นการอธิบายให้เห็นถึงพัฒนาการความเป็นมาของวิชารัฐประศาสน
ศาสตร์หรือรัฐประศาสนศาสตร์  โดยแบ่งยุคสมัยพัฒนาการในลักษณะตามทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์
ออกเป็นพาราไดม์ได้หลายยุคสมัย  แต่ในที่นี้ได้ยกตัวอย่างมาอธิบายเพียง ๔ ล าดับยุคทฤษฎี๗   ดังนี้ 
คือ 
 ๑) ทฤษฎีดั้งเดิม ( ค.ศ. ๑๘๘๗  ๑๙๕๐) 
 ในช่วงสมัยนี้มีทฤษฎีเกิดข้ึน ๔ ทฤษฎีด้วยกัน คือ  
 ๑)  ทฤษฎีแยกการบริหารออกจากการเมือง(Politics / Administration Dichotomy) 
 ๒)  ทฤษฎีระบบราชการ(Bureaucracy) 
 ๓)  ทฤษฎีวิทยาศาสตร์การจัดการ(Scientific  Management) 
 ๔)  ทฤษฎีหลักการบริหาร(Principle  of  Administration) 
 
 ๑) ทฤษฎีแยกการบริหารออกจากการเมือง(Politics / Administration Dichotomy) 
 เมื่อ Woodraw  Wilson  ได้เสนอผลงานที่มีความส าคัญมาก  เสมือนเป็นการแสดงให้เห็น
ทัศนะในด้านของ "ศาสตร์ของการบริหาร"  ที่เสนอให้มีการแยกการบริหารออกจากการเมือง  และยัง
มีนักวิชาการที่น าเสนอแนวทางลักษณะนี้อีก เช่น Frank  J. Goodnow ,  Leonard  D. White  
โดยชี้ให้เห็นว่าการเมืองเป็นเรื่องเก่ียวกับการก าหนดนโยบายอันเป็นเจตจ านงของรัฐ  ส่วนการบริหาร

                                           
 

๕ คณาจารย์ภาควิชารัฐประศาสนศาสตร ์ คณะรัฐศาสตร์  มหาวิทยาลัยรามค าแหง,  รัฐประศาสนศาสตร์
เบ้ืองต้น, (กรุงเทพมหานคร : มหาวิทยาลัยรามค าแหง, พิมพ์ครั้งท่ี ๕ , ๒๕๓๘), หน้า ๕. 

  ๖ Thomas  S.  Kuhn.  The Structure of Scientific Revolutions . Chicago : The University 
of Chicago Press (๒d ed., enl.),๑๙๗๐ ,p.๑๐. โปรดดูเพิ่มเติมใน  รัฐประศาสนศาสตร์เบื้องต้น. คณาจารย์
ภาควิชารัฐประศาสนศาสตร์  คณะรัฐศาสตร์  มหาวิทยาลัยรามค าแหง.  อ้างแล้ว , หน้า. ๔๙ - ๕๐. 
 ๗ คณาจารย์ภาควิชารัฐประศาสนศาสตร์  คณะรัฐศาสตร์  มหาวิทยาลัยรามค าแหง,  รัฐประศาสนศาสตร์
เบ้ืองต้น, (กรุงเทพมหานคร : มหาวิทยาลัยรามค าแหง, พิมพ์ครั้งท่ี ๕ , ๒๕๓๘), หน้า ๕๓-๖๘. 



 
๖๓ 

 

เป็นเรื่องเกี่ยวกับการน านโยบายไปปฏิบัติ  ซึ่งความแตกต่างดังกล่าวท าให้การเมืองไม่ควรก้าวก่าย
การบริหาร๘   
 ๒)  ทฤษฎีระบบราชการ(Bureaucracy) 
 ส่วนทฤษฎีภาวะผู้น า(Theory  of domination) และการจัดองค์การแบบระบบราชการ
(Bureaucracy)  ของ Max  Weber  ก็อยู่ในยุคสมัยนี้เช่นกัน   โดยแมกซ์  เวเบอร์เห็นว่าโครงสร้าง
อ านาจหน้าที่ที่มีลงมาเป็นล าดับชั้น  การใช้ระเบียบอ านาจที่มีอยู่ในตัวเองและอ านาจที่ได้รับตาม
ธรรมเนียมปฏิบัติ  อ านาจตามกฎหมาย  และส่วนประกอบอ่ืน ๆ สามารถที่ด าเนินการให้สายบังคับ
บัญชาของระบบราชการมีระบบการจัดการที่ดีมีประสิทธิภาพ๙   
 ๓)  ทฤษฎีวิทยาศาสตร์การจัดการ(Scientific  Management) 
 Frederick  W. Taylor  อีกคนหนึ่งที่ได้ชื่อว่าเป็นบิดาแห่งทฤษฎีวิทยาศาสตร์การจัดการ  
โดยเทย์เลอร์เห็นว่าการจัดการที่มีคุณภาพจะต้องอาศัยหลักการของวิทยาศาสตร์จัดการ   ซึ่งดีกว่า
วิธีการจัดการที่ใช้กันอยู่ในเวลานั้น  โดยมีการคัดเลือกผู้เข้าท างาน  มีการท างานในฐานะผู้ช านาญ  มี
ระบบการจูงใจ  มีการพัฒนา  มีบรรยากาศในการท างาน  และอ่ืน ๆ แต่ปรากฏว่าหลักการนี้กลับมี
ผลกระทบต่อวิชารัฐประศาสนศาสตร์เพียงเล็กน้อยเท่านั้น 
 ๔)  ทฤษฎีหลักการบริหาร(Principle  of  Administration) 
 อย่างไรก็ตามในยุคนี้มีทฤษฎีที่ได้รับความสนใจเป็นอย่างยิ่งนั่นคือ หลักการบริหาร ซึ่งมี
นักวิชาการจ านวนมากที่มีผลงานในรูปแบบทฤษฎีนี้  ขอน ามากล่าวถึงเพียงบางคน  เช่น  Henry  
Fayol,  Mary  P. Follet, James  D. Mooney,  Alan  C. Reiley  เป็นต้น   
 รัฐประศาสนศาสตร์ได้รับการยอมรับว่าเป็นศาสตร์ทางการบริหารมากขึ้นเมื่อมีผลงานการ
เขียนของนักวิชารัฐประศาสนศาสตร์ที่ได้รับการกล่าวถึงเสมอ  และถือเป็นจุดสูงสุดในการยอมรับนับ
ถือนั่นคือผลงานการเขียนของ  Luther  H. Gulick  และ  Lyndall  Urwick  ปี ค.ศ. ๑๙๓๗ ชื่อ
หนังสือ Papers  on  the  Science  of  Administration๑๐  ซึ่งมีการเสนอกระบวนการบริหาร
หรือหลักเกณฑ์การบริหารอันหนึ่งเป็นที่โด่งดังมาก  และต่อมา Gulick  ได้พัฒนาปรับปรุงอักษรย่อ
หลักการบริหารเป็น  ๗ ตัวโดยได้มาจากงานวิเคราะห์ของ Henry  Fayol๑๑ และกลายเป็นอักษรย่อ

                                           
 ๘ ดูเพิ่มเตมิใน เชี่ยวชาญ  อาครวัฒนกุล,  มิติใหม่ของการบริหารงานบุคคลในภาครัฐบาล, 
(กรุงเทพมหานคร :  โอ.คอสติกโซดาพริ้งเฮาส,์ ๒๕๓๐), หน้า ๕. 
 ๙ ชัยอนันต์ สมุทวณิช,  ๑๐๐ ปี แห่งการปฏิรูประบบราชการ: วิวัฒนาการของอ านาจรัฐและอ านาจ
การเมือง, (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพ์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, ๒๕๓๕), หน้า ๔๕. 
 ๑๐ Luther  Gulick,  "Note  on  the  Theory  of  Organization"  in  Papers  on  the  
Science  of  Public  Administration  Luther  Gulick  and  L.  Urwick (eds.), New  York : Institute  of  
Public  Administration, 1937), pp.13 - 15. 
 ๑๑ หลักเกณฑ์ดังกล่าวนี้  Gulick  ได้พัฒนาปรับปรุงมาจากงานวิเคราะห์ของ  Henry  Fayol (อองรี  ฟา
โยล์)  ในบทความที่ช่ือว่า "Industrial  and  General  Administration."  ซึ่ง Henry น าเสนอไว้เพยีง  Planning,  
Organization,  Command,  Coordination,  และ Control. 



 
๖๔ 

 

ต้นบัญญัติทั้ง  ๗ อันหมายถึง กิจกรรมการปฏิบัติงานของหัวหน้าฝ่ายบริหาร  อักษรย่อมีดังนี้คือ  
POSDCORB  อันได้แก่๑๒  
 P  มาจาก  Planning   หมายถึง การวางแผน ซึ่งเป็นการก าหนดวิธีการที่จะปฏิบัติโดย
ถูกต้องอย่างมีเหตุผล เป็นการคาดการณ์ล่วงหน้าเพ่ือให้การด าเนินการในกิจการนั้นบรรลุผลส าเร็จ
ตามวัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้อย่างสมบูรณ์ การวางแผนที่ดีเสมือนประหนึ่งว่าส าเร็จไปแล้วครึ่งหนึ่ง  
ดั่งที่เราได้ยินเกี่ยวกับคัมภีร์ซุนวูที่ว่า “ รู้เขา รู้เรา รบร้อยครั้ง  ชนะร้อยครั้ง” นั่นเอง                   
           O  มาจาก  Organizing  หมายถึง  การก าหนดโครงสร้างการจัดองค์การปฏิบัติการตามที่
วางแผน  มีการแบ่งงาน  จัดสายงานบังคับบัญชา  ก าหนดหน้าที่หน่วยงานปฏิบัติหลัก(Line  
agency) หน่วยงานที่ปรึกษา (Staff  agency)  ซึ่งเป็นการจัดแบ่งอย่างเป็นทางการ 
 S  มาจาก  Staffing  หมายถึง  บุคลากรที่บรรจุแต่งตั้งให้ด าเนินการหรืออัตราก าลัง  เป็น
กระบวนการในการบริหารงานบุคคลทั้งหมด  มีการจัดหาบุคลากร  การพัฒนาบุคลากรที่มีความรู้
ความเหมาะสมกับความต้องการของหน่วยงาน         
 D  มาจาก  Directing  หมายถึง  การวินิจฉัยสั่งการหลังจากได้วิเคราะห์และพิจารณางาน
โดยรอบคอบแล้ว  หรือการอ านวยการและสั่ง  ที่สั่งการในรูปของระเบียบและค าสั่งทั้งที่เป็นเรื่อง
เฉพาะและเรื่องทั่ว ๆ ไป รวมทั้งการติดตามดูแลให้มีการปฏิบัติตามค าสั่งนั้น ๆ ในฐานะผู้บริหารเป็น
ผู้บังคับบัญชาหน่วยงาน  มีการน าเอาศิลปในการบริหารงานมาประยุกต์ใช้  เช่น  ภาวะการเป็นผู้น า
(Leadership)  มนุษยสัมพันธ์(Human relations)  การบ ารุงขวัญ(Morale)  การจูงใจ(Motivation)  
เป็นต้น      
 CO  มาจาก  Coordinating  หมายถึง  การประสานงานส่วนต่าง ๆ ให้สามารถด าเนินการ
ไปด้วยกัน  โดยมีการศึกษาปัญหาอุปสรรคในการปฏิบัติงาน  และสรรหาวิธีการแก้ไขปัญหาอุปสรรค
นั้น ๆ 
 R  มาจาก  Reporting  หมายถึง  การรายงานผลการปฏิบัติงาน  เป็นการประชาสัมพันธ์ให้
สาธารณชนซึ่งเป็นเจ้าของประเทศได้ทราบว่าการด าเนินงานเป็นอย่างไรบ้าง ก้าวหน้าอย่างไร  ซึ่ง
รายงานผลเหล่านี้อาจจะมาจากการบันทึก  การวิจัย  และการตรวจสอบ เป็นต้น 
 B  มาจาก  Budgeting  หมายถึง  การท างบประมาณ  ซึ่งมีผลมาจากการวางแผน  การ
ตรวจสอบควบคุมทางการเงินอย่างรัดกุม  เพราะการท างบประมาณเป็นเครื่องมือที่ส าคัญในการ
ปฏิบัติงานอีกประการหนึ่ง 
 จากผลงานการเขียนของ Luther  H. Gulick  และ  Lyndall  Urwick  เป็นที่ยอมรับของ
หลาย ๆ ฝ่าย  ทั้งสองคนจึงได้รับเกียรติให้เป็นที่ปรึกษาของประธานาธิบดีสหรัฐอเมริกา  Franklin  
D. Roosevelt  ขณะด ารงต าแหน่งอยู่ในสมัยนั้น 
 ( ต่อมาได้มีนักวิชาการไทยน าหลักการอักษรย่อข้างต้นมาตกแต่งเพ่ิมเติมตัว  P กับ A  เข้าไป
เป็น  PA-POSDCORB   ซ่ึง P มาจาก  Policy  หมายถึง  การพิจารณาก าหนดนโยบายในการปฏิบัติ
ราชาการเพ่ือให้บรรลุผลส าเร็จตามนโยบาย  และ A มาจาก Authority หมายถึง  อ านาจหน้าที่ใน

                                           
 ๑๒ Nicholas Henry, Public Administration  and  Public Affairs, New  Delhi : Prentice-Hall 
of India, (6th ed.)2002, P.26. 



 
๖๕ 

 

การบริหารราชการ  รวมทั้งการศึกษาพิจารณาขอบข่ายอ านาจหน้าที่  ซึ่งเป็นบทบาทหน้าที่ความ
รับผิดชอบของผู้บริหาร )๑๓  
 
 ๒) ทฤษฎีท้าทาย ( ค.ศ. ๑๙๕๐ -๑๙๖๐) 
 เป็นทฤษฎีและแนวการศึกษาที่มีเนื้อหาท้าทายทฤษฎีดั้งเดิม  ซึ่งครอบคลุมทฤษฎีดังนี้๑๔ 
 ๑) ทฤษฎีการบริหารคือการเมือง   
 ๒) ทฤษฎีระบบราชการแบบไม่เป็นทางการ 
 ๓) ทฤษฎีมนุษยสัมพันธ์    
 ๔) ทฤษฎีศาสตร์การบริหาร 
 นักวิชาการที่มีผลงานน าเสนอภายหลังสงครามโลกครั้งที่ ๒  บางท่านได้แสดงความสงสัย
เกี่ยวกับหลักการบริหารที่เป็นสากล  เพราะว่ามนุษย์ไม่สามารถน าไปปฏิบัติได้อย่างนั้นเสมอไปในทุก
สถานการณ์  จึงไม่เป็นที่ยอมรับกับหลักการแยกการบริหารออกจากการเมืองในสมัยแรก กลายเป็น
ความคิดหรือทฤษฎีที่ถือหลักว่า  การบริหารคือการเมือง ในช่วงสมัยนี้มีนักวิชาการจ านวนมากที่
น าเสนอผลงานเกี่ยวกับการบริหาร และในปี ค.ศ. ๑๙๔๗ นักวิชาการที่ชื่อ Herbert  Simon  เสนอ
ความเห็นในหนังสือ Administration Behavior เป็นการเสนอเหตุผลที่มนุษย์พึงมีและการมี
พฤตกิรรมอย่างมีเหตุผลของมนุษย์ นอกจากนี้ยังเป็นการเสนอความคิดเพ่ือให้เห็นหลักการบริหารที่มี
ข้อบกพร่องหลายประการ๑๕ ซึ่งถือยุคนี้ว่ารัฐประศาสนศาสตร์ได้รับอิทธิพลจากจิตวิทยา  จิตวิทยา
สังคม  และรัฐศาสตร์ แนวความคิดส่วนรวมของกลุ่มทฤษฎีท้าทายมีลักษณะที่เน้นเรื่องมนุษย
สัมพันธ์๑๖ นอกจากนี้ Simon  ยังเสนอว่าควรจะต้องมีนักวิชาการทางรัฐประศาสนศาสตร์ประเภทที่
ท างานในลักษณะกระตุ้นทางวิชาการซึ่งกันและกัน  และประสานกลมกลืนกัน  และในสมัยนี้
นักวิชาการมีความเห็นร่วมกันว่าจ าเป็นต้องมีการวางรากฐานการพัฒนาทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์
ใหม ่ โดยเริ่มต้นจากแนวความคิดการตัดสินใจ  
 การท้ายทายดังกล่าวถือว่าเป็นความเสื่อมทางศรัทธาที่นักวิชาการรุ่นใหม่มีต่อทฤษฎีดั้งเดิม   
แยกเป็นการท้ายทายดังนี้  

                                           
 ๑๓ ปี ค.ศ. ๑๙๖๓  นักวิชาการของไทยคือ  ศ.ดร. ชุบ  กาญจนประกร   ที่มีบทบาทส าคัญในเรื่องของรัฐ
ประศาสนศาสตร์ได้น าเสนอหลักการดังกล่าว  โปรดดู  ชุป  กาญจนประกร, หลักรัฐศาสตร์ . ค าบรรยายช้ัน
ปริญญาโท  (คณะรัฐประศานศาสตร์: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์,  ฉบับโรเนียว ๒๕๔๖), หน้า ๒๗.   
 ๑๔ พิทยา  บวรวัฒนา, รัฐประศาสนศาสตร์ ทฤษฎีและแนวการศึกษา (ค.ศ. ๑๘๘๗ - ๑๙๗๐), 
(กรุงเทพมหานคร : จุฬาลงกรณม์หาวิทยาลัย, ๒๕๒๗), หน้า ๕๔. 
 

๑๕ เสนอแนวคิดนี้โดย Simon, Herbert Alexander จากหนังสือ Administrative behavior : a study 
of decision-making processes in administrative organizations. (New York : Roskilde University, 
Spring, 1994, p 45. 
 ๑๖ พิทยา บวรวัฒนา. รัฐประศาสนศาสตร์ : รวมผลงานของนักวิชาการไทย , (กรุงเทพมหานคร : โรง
พิมพ์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, ๒๕๓๖), หน้า ๑๖. 



 
๖๖ 

 

 ๑) มีความคิดว่าการบริหารคือการเมือง  ความเห็นของผู้เชี่ยวชาญที่กล่าวถึงเรื่องนี้ว่า
“องค์ประกอบของรัฐประศาสนศาสตร์ที่จัดให้ปฏิบัติทุกประการนั้นก็เพ่ือให้บังเกิดความส าเร็จหรือ
เพ่ือบังคับให้เป็นไปตามที่รัฐบาลก าหนดนโยบายไว้”๑๗ 
 ๒) มีความคิดว่าหลักการบริหารแบบระบบราชการไม่สามารถน าไปปฏิบัติได้ท้ังหมด   
 ๓) มีความคิดว่าทฤษฎีวิทยาศาสตร์การจัดการมีจุดอ่อนในหลาย ๆ ด้าน เช่น การให้
ความส าคัญเกี่ยวกับปัจจัยมนุษย์น้อยเกินไป  
 ๔) มีความคิดหลักล้างทฤษฎีหลักการบริหาร  โดยน าทฤษฎีศาสตร์การบริหารมาใช้แทน 
   อย่างไรก็ตามแม้ว่าการท้าทายโจมตีทฤษฎีดั้งเดิมเป็นผลส าเร็จ  แต่การน าเสนอทฤษฎีใหม่ ๆ 
ก็ไม่ได้เป็นที่ยอมรับกัน  จึงก่อให้เกิดวิกฤติการณ์ด้านเอกลักษณ์ของสถานภาพวิชารัฐประศาสน
ศาสตร์ 
 ๓) ทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์สมัยใหม่ (ค.ศ. ๑๙๖๐ -๑๙๗๐) 
 ช่วงสมัยนี้ถือว่าเป็นการท้าทายวิกฤติการณ์ด้านเอกลักษณ์ครั้งที่สอง  นักวิชาการยังคงสับสน  
แต่ยังคงมีอิทธิพลแนวความคิดทางด้านของกลุ่มวิชาพฤติกรรมศาสตร์  กลุ่มศาสตร์การบริหาร  กลุ่ม
วิชามนุษยสัมพันธ์และรัฐประศาสนศาสตร์ในความหมายใหม่เกิดขึ้นอย่างต่อเนื่อง  จนมีการเสนอแนว
ปรัชญาและการศึกษาใหม่ส าหรับวิชารัฐประศาสนศาสตร์และถือว่าเป็นการปูพ้ืนฐานให้กับองค์
ความรู้ทางรัฐศาสตร์ในสมัยต่อมา๑๘  ซึ่งจะสังเกตได้ว่ายุคก่อนหน้านี้การบริหารเน้นเฉพาะ
ประสิทธิภาพเป็นการจัดองค์กรในรูปแบบการรวมศูนย์อ านาจ  แต่ต่อมาได้มีการศึกษาระบบบริหาร
ให้สอดคล้องกับระบอบประชาธิปไตย๑๙ นอกจากนี้ในสายรัฐศาสตร์ก็มีการเสนอแนวความคิดเรื่อง
การบริหารเปรียบเทียบขึ้นอีกทางหนึ่งด้วย 
 การปฏิวัติพฤติกรรมศาสตร์(behavioral  revolution)มีผลต่อพัฒนาการของวิชารัฐ
ประศาสนศาสตร์ในสมัยนี้  คือ  
 ๑) ท าให้มีกระบวนรัฐประศาสนศาสตร์สมัยใหม่ (New Public Administration 
Movement)  ขึ้น  มีการประยุกต์ทฤษฎีระบบ(system  theory)มาใช้  มีการน าเอาศาสตร์สาขาต่าง 
ๆ เข้ามาศึกษา มีการศึกษาอย่างเป็นขั้นเป็นตอน   
 ๒) ในความสับสนของนักวิชาการที่ท าให้เชื่อว่าสมัยนี้วิชารัฐประศาสนศาสตร์ตกต่ าจน
เสมือนเป็นสาขาหนึ่งของรัฐศาสตร์  แต่ก็มีการเคลื่อนไหวทางปัญญาในหมู่นักวิชาการด้านรัฐ
ประศาสนศาสตร์ชาวอเมริกากลุ่มหนึ่งที่รวมตัวกันอย่าง ๆ โดยการน าของ Fred  W.  Riggs ที่หัน
ความสนใจไปในวิชารัฐประศาสนศาสตร์เปรียบเทียบ(Comparative  Public  Administration)๒๐  

                                           
 

๑๗ Leonard D. White, Introduction  to  the Study of Public  Administration, (5th ed.), 
(New York : The Macmillan Co., 1955), p.1. 
 

๑๘ พิทยา  บวรวัฒนา , รัฐประศาสนศาสตร์  ทฤษฎีและแนวการศึกษา  (ค.ศ. 1970-1980) , 
(กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, ๒๕๔๑), หน้า ๖๗. 
 ๑๙ อุทัย  เลาหวิเชียร  เขียนใน  พิทยา  บวรวัฒนา, รัฐประศาสนศาสตร์ : รวมผลงานของนักวิชาการ
ไทย, (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, ๒๕๓๖),  หน้า ๙๓ -๙๔. 
 ๒๐ ไชยรัตน์  เจริญสินโอฬาร, รัฐประศาสนศาสตร์เปรียบเทียบ : บทส ารวจพรมแดนแห่งความรู้แนว
วิพากษ์, (กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๒๕๔๐), หน้า ๘. 



 
๖๗ 

 

 ๔) ทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ในปัจจุบัน ( ค.ศ. 1970 - ปัจจุบัน ) 
 ยุคนี้ประหนึ่งว่าเป็นการแสวงหาเอกลักษณ์ใหม่ คือมุ่งประโยชน์ต่อสังคมส่วนรวมมากขึ้น๒๑  
ยุคนี้แม้จะไม่มีความแจ้งชัดเต็มที่มากนักทั้งนี้เพราะนักวิชาการสมัยใหม่ยังคงมีความสับสนอยู่  แต่ก็
ยังไม่ลดละความพยายามที่จะแสวงหาหนทางท าให้วิชารัฐประศาสนศาสตร์เป็นวิชาที่ศึกษาถึงเรื่องที่
เป็นประโยชน์ต่อสังคมมากขึ้น  ในยุคนี้จึงจะเห็นว่ามีอิทธิพลของกลุ่มวิชารัฐศาสตร์ในแง่นโยบาย
สาธารณะ กลุ่มวิชาพฤติกรรมศาสตร์  กลุ่มศาสตร์การบริหาร  เป็นต้น  
 หลักการรัฐประศาสนศาสตร์ในปัจจุบันที่ส าคัญอยู่ ๔ ประการ  คือ  
  ๑)  เรื่องการสนใจเรื่องท่ีสอดคล้องกับความต้องการของสังคม(relevance)   
  ๒) เรื่องความสนใจในค่านิยม(value) เป็นการปรับเปลี่ยนทัศนคติที่นักบริหารควรช่วยเหลือ
บุคคลที่เสียเปรียบในสังคม     
  ๓)  เรื่องความเสมอภาคทางสังคม  การกระจายบริการให้กับคนในสังคมให้มีโอกาสเท่าเทียม
กัน     
  ๔)  เรื่องการเปลี่ยนแปลงที่นักบริหารต้องริเริ่มด าเนินการ  และต้องพยายามท าให้ส าเร็จ     
 หลักท้ังสี่ประการดังกล่าวนี้เป็นข้อค านึงที่นักบริหารต้องด าเนินการเปลี่ยนแปลงให้สอดคล้อง
กับความต้องการของสังคม จึงถือเป็นแนวทางใหม่ที่มาทดแทนทฤษฎีเก่า  ด้วยเหตุนี้วิชารัฐประศาสน
ศาสตร์จึงกลายเป็นศาสตร์ประยุกต์และควรต้องแสวงหาเอกลักษณ์ของตัวเอง  เพราะยุคใหม่นี้
ก่อให้เกิดความสนใจทั้งในเรื่อง นโยบายสาธารณะ  เศรษฐศาสตร์การเมือง  และอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้องกับ
การแก้ปัญหาสังคม 
 นอกจากนี้นักวิชาการบางคนเช่น  Nicholas  Henry  แห่งมหาวิทยาลัยจอร์เจียซึ่งได้ศึกษา
ทฤษฎีของรัฐประศาสนศาสตร์ตั้งแต่ยุคเริ่มต้นจนถึงทศวรรษ ๑๙๗๐ ได้มีการจ าแนกพาราไดม์ของรัฐ
ประศาสนศาสตร์ออกเป็น  ๕  พาราไดม์ตามระยะป ีค.ศ. คือ๒๒ 
    พาราไดม์ที่  ๑  การแยกการบริหารออกจากการเมืองเป็น  ๒  ส่วน ( ค.ศ.๑๙๐๐ - ๑๙๒๖ )  
    พาราไดม์ที่  ๒  หลักของการบริหาร  ( Executive  Principle )   ( ค.ศ.๑๙๒๗ - ๑๙๓๗ )  
    พาราไดม์ที่  ๓  รัฐประศาสนศาสตร์  คือ รัฐศาสตร์ (Political  Science)( ค.ศ.๑๙๕๐ - 
๑๙๗๐ ) 
    พาราไดม์ที่  ๔  รัฐประศาสนศาสตร์  คือ วิทยาการบริการ( Administrative  Science) ( 
ค.ศ.๑๙๕๖ - ๑๙๗๐ ) 
 พาราไดม์ที่  ๕   รัฐประศาสนศาสตร์ คือ รัฐประศาสนศาสตร์( Public  Administration ) ( 
ค.ศ.๑๙๗๐ - ..... ) 
 จะเห็นว่าทั้ง ๕ พาราไดม์มีความคล้ายคลึงกับ ๔ ทฤษฎีที่กล่าวมาแล้ว  เพียงแต่ลักษณะของ
การพิจารณาอาจจะแตกต่างกันในประเด็นย่อย  ซึ่งในที่นี้น ามาแสดงให้เห็นเฉพาะหัวข้อการจ าแนก

                                           
 ๒๑พิทยา  บวรวัฒนา , รัฐประศาสนศาสตร์  ทฤษฎีและแนวการศึกษา  (ค.ศ. 1970-1980) , 
(กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, ๒๕๔๑), หน้า ๑๘. 
 ๒๒ Nicholas Henry, Public Administration and Public Affairs, Englewood Cliffs, new 
Jersey, Prentice Hall Inc, 1975, p190. 



 
๖๘ 

 

พาราไดม์ของ Nicholas  Henry เท่านั้น นอกจากนี้ยังมีนักวิชาการอีกเป็นจ านวนมากที่จ าแนกพารา
ไดม์ออกไปในลักษณะที่ต่างจ านวนกัน๒๓ 
 
๔.๔ การพัฒนาการของการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์ 
 ในบริบทของการศึกษาทางด้านรัฐประศาสนศาสตร์อเมริกันมักจะถือเอาว่าความสนใจ
เรื่อง“การบริหารการพัฒนา” (Development Administration) เริ่มอย่างจริงจังหลังสงครามโลก
ครั้งที่ ๒ ในระยะแรกๆนั้นนักวิชาการต่างๆได้ให้ความสนใจในวิชาบริหารรัฐกิจเปรียบเทียบโดยการ
สร้างModel หรือตัวแบบในการพัฒนาเพ่ือน ามาเปรียบเทียบต่างวัฒนธรรมหรือเปรียบเทียบระหว่าง
ประเทศซึ่งนักวิชาการเหล่านั้นได้รับเงินสนับสนุนจากมูลนิธิฟอร์ดแต่ต่อมาการด าเนินงานไม่เป็นไป
ตามวัตถุประสงค์มูลนิธิ  ฟอร์ดจึงเลิกให้การสนับสนุนหลังปี ๑๙๖๐ เป็นต้นมาประเทศสหรัฐอเมริกา
จึงหันมาสนใจศึกษาเปรียบเทียบปัญหาภายในประเทศ (Intracultural Comparison) จุดนี้เองจึงท า
ให้การบริหารรัฐกิจเปรียบเทียบอ่อนตัวและค่อยๆหมดความส าคัญลงไปและวิชา “การบริหารการ
พัฒนา” ก็ได้รับความสนใจมากขึ้นโดยสหรัฐอเมริกาได้มีกิจกรรมที่คล้ายๆกับ “การบริหารการ
พัฒนา” ขึ้นคือ “โครงการเทนเนสซี่” (Tennessee Valley Authority) หรือ “โครงการ TVA” ซึ่ง
มิใช่เป็นหน่วยราชการแต่มีลักษณะเป็นรัฐวิสาหกิจมีความคล่องตัวในการบริหารแสวงหาความร่วมมือ
จากหน่วยงานต่างๆและพยายามใช้กลวิธีในการดึงชาวบ้านเข้ามามีส่วนร่วมในโครงการหรือที่เรียกว่า 
Co – potation คือวิธีการสร้างมิตรภาพสร้างความเป็นพวกเดียวกันเช่นแต่งตั้งให้เป็นกรรมการหรือ
เป็นหุ้นส่วนซึ่งชาวบ้านเกิดความรู้สึกเป็นเจ้าของโครงการได้รับผลประโยชน์จากโครงการลดการ
ต่อต้านได้ในที่สุดโครงการนี้จึงถือว่าเป็นจุดเริ่มต้นของการบริหารการพัฒนา 
 บุคคลที่มีบทบาทส าคัญต่อการผลักดันในเรื่องการบริหารการพัฒนามากคือ George F. 
Gantt โดยเขาเป็นคนแรกที่เขียนหนังสือเกี่ยวกับการบริหารการพัฒนา  (Development 
Administration) ขึ้นมาจากประสบการณ์ของเขาเองที่เคยท างานอยู่กับมูลนิธิฟอร์ด มาถึง ๑๖ ปีโดย
มีวัตถุประสงค์ที่จะบริหารกิจการต่างๆโดยมีแผนและโครงการรองรับและสนใจเกี่ยวกับตัวแปร
ภายนอกประเทศมากข้ึนและเขาสนใจศึกษาเฉพาะการพัฒนาและเน้นการประยุกต์ความรู้เพ่ือน าไปสู่
การปฏิบัติในทัศนะของ Gantt การบริหารการพัฒนาจะบรรลุผลตามที่ก าหนดได้จะต้องขึ้นอยู่กับ
ปัจจัยดังต่อไปนี้คือ 
 ๑. มีคณะกรรมการท าหน้าที่เกี่ยวกับการวางแผนเพ่ือประสานงานระหว่างกระทรวงที่
รับผิดชอบในการพัฒนา 
 ๒. ต้องมีการแปลงนโยบายเป็นแผนและโครงการเพื่อน าไปสู่การปฏิบัติ 
 ๓. ควรมีหลายหน่วยงานร่วมการพัฒนาเช่นภาครัฐรัฐวิสาหกิจเอกชน 
 ๔. ควรมีการกระจายอ านาจและมอบอ านาจในหน่วยงาน 
 ๕. ต้องปรับปรุงโครงสร้างและระบบบริหารเพื่อให้การกระจายอ านาจบรรลุผล 

                                           
 ๒๓ คณาจารย์ภาควิชารัฐประศาสนศาสตร์  คณะรัฐศาสตร์  มหาวิทยาลัยรามค าแหง,  รัฐประศาสน
ศาสตร์เบ้ืองต้น, (กรุงเทพมหานคร : มหาวิทยาลัยรามค าแหง, พิมพ์ครั้งท่ี ๕ , ๒๕๓๘), หน้า ๖๖-๖๗. 



 
๖๙ 

 

 ๖. ต้องมีหน่วยงานทางด้านวิชาการมาสนับสนุนด้านวิจัยการฝึกอบรมและต้องการความ
ร่วมมือจากประชาชน 
 ๗. กระทรวงที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนาจะต้องมีสมรรถนะทางการบริหารเช่นรู้เรื่องการวาง
แผนการบริหารงานบุคคลการบริหารงบประมาณ ฯลฯ 
 การบริหารการพัฒนาในปัจจุบันได้หันมาสนใจความส าคัญของการบริหารแผนและ
โครงการมากขึ้นโดยเน้นค่านิยมในการบริหารการพัฒนาเสียใหม่คือความเป็นธรรมในสั งคม (Social  
Equity) การกระจายอ านาจ (Decentralization) ทรัพยากรมนุษย์ (Human Resource) การมีส่วน
ร่วมของประชาชน (Participation) และผลิตผลของงาน (Productivity)  
 ในปี ๑๙๘๐ มีนักวิชาการได้เสนอทัศนะของการบริหารการพัฒนาว่า “การเสริมสร้าง
สมรรถนะของระบบเพียงอย่างเดียวไม่อาจประกันความส าเร็จของการบริหารการพัฒนาได้แต่ต้องมี
การเน้นพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ให้มีคุณภาพด้วย” นั่นก็คือเน้นพัฒนาทั้งด้านวัตถุและจิตใจควบคู่กัน
ไปโดยไม่เน้นเฉพาะการพัฒนาเชิงปริมาณเท่านั้นแต่จะเน้นพัฒนาเชิงคุณภาพด้วยและการพัฒนาต้อง
ค านึงถึงความพร้อมของชาวบ้านและให้ชาวบ้านมีส่วนร่วมในการพัฒนาชุมชนของเขาเองซึ่งจะช่วย
ผลักดันให้ชาวบ้านพึ่งตนเองได้อยู่ภายใต้สิ่งแวดล้อมท่ีกลมกลืนกับวิถีชีวิตซึ่งเป็นกลยุทธ์ในการบริหาร
การพัฒนาที่น าไปสู่ “การพัฒนาแบบยั่งยืน (Sustainable)”ในทีสุ่ด 
 ๔.๔.๑ ความหมายของการบริหารการพัฒนา 
 “การบริหารการพัฒนา” (Development Administration) หรือ D.A. มีนักวิชาการได้ให้
ความหมายไว้หลายประการพอสรุปได้ดังนี้ 
 Fred Riggs (ริกส์ ๒๔ : ได้ให้ความหมายไว้ ๒ ประการคือ 
 ๑. การบริหารการพัฒนาเป็นการบริหารแผนส าหรับองค์การใหญ่ๆอันได้แก่รัฐบาลที่จะใช้
นโยบายและแผนที่ก าหนดไว้ให้บรรลุวัตถุประสงค์นั้นๆ 
 ๒. การบริหารการพัฒนาคือการเพิ่มสมรรถนะและความแข็งแกร่งในการบริหารประเทศให้
บรรลุส าเร็จ 
 Swerdlow (สเวิร์ดโลว์) : กล่าวว่า “การบริหารการพัฒนาหมายถึงการบริหารกิจการที่
มิใช่งานประจ าแต่เป็นงานที่ริเริ่มขึ้นใหม่ในหน่วยงานเพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ยังไม่มีการวาง
กฎเกณฑ”์  
 George F. Gantt (แก็นท์) : ได้ให้ความหมายที่ค่อนข้างครอบคลุมและเป็นที่ยอมรับกัน
ทั่วไปจนถึงปัจจุบันว่า “การบริหารการพัฒนาหมายถึงการบริหารนโยบายแผนและโครงการเพ่ือให้
บรรลุวัตถุประสงค์ของการพัฒนาประเทศที่ก าหนดไว้”  
 ดังนั้นการบริหารการพัฒนาจึงเป็นวิชาที่มีลักษณะเป็นสหวิทยาการ (Interdisciplinary) 
ซึ่งต้องอาศัยองค์ความรู้หลากหลายมาประยุกต์ใช้ในการบริหารนโยบายแผนและโครงการให้บรรลุผล
ส าเร็จเช่นวิชาจิตวิทยาเศรษฐศาสตร์รัฐศาสตร์สังคมวิทยาการบริหารจัดการนิติศาสตร์เป็นต้นและ
ตั้งแต่ปี ๑๙๗๐ เป็นต้นมาแนวความคิดเกี่ยวกับการบริหารการพัฒนาได้เข้ามามีอิทธิพลในประเทศ

                                           
 ๒๔Riggs, Fred W., “The Ecology and Context of Public Administration: A comparative 
Perspective”, Public Administration Review No.๒, (March-april 1980 : p. 32-40. 



 
๗๐ 

 

ก าลังพัฒนาหลายประเทศรวมทั้งประเทศไทยด้วยจึงท าให้ประเทศไทยมีการพัฒนาประเทศโดยใช้
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเป็นกรอบหรือทิศทางในการพัฒนาตั้งแต่ปี พ .ศ. ๒๕๐๔ เป็น
ต้นมา 
 ๔.๔.๒ ความสัมพันธ์ระหว่างการพัฒนาการบริหารและการบริหารการพัฒนา  
 การพัฒนาการบริหารนั้น ได้มีผู้ เ รี ยกชื่ อ เป็นภาษาอังกฤษหลายค าด้วยกันคือ
development of administion (d of a), adiministrative improvement, administration 
reform,administrative development, หรือ management development ส่วนการบริหารการ
พัฒนามีผู้ใช้ภาษาอังกฤษอยู่สองค าด้วยกันคือ administration of development (a of d) หรือ 
development administrationเฉยๆ ตามค านิยามที่ให้ไว้โดยองค์การสหประชาชาตินั้นการ
พัฒนาการบริหาร (development ofadministration หรือ d of a = AD.) หมายถึงการจัดเตรียม
เปลี่ยนแปลงปรับปรุงหรือปฏิรูปโครงสร้างกระบวนการและพฤติกรรมการบริหารเพ่ือให้มี
ความสามารถที่จะรองรับนโยบายแผนแผนงานหรือโครงการส าหรับการพัฒนาประเทศส่วนการ
บริหารการพัฒนา (development administration, administration of development หรือ   (a 
of d = DA.) หมายถึงการน าเอาความสามารถที่มีอยู่ในการพัฒนาการบริหารมาลงมือปฏิบัติตาม
นโยบายแผนแผนงานหรือโครงการพัฒนาประเทศอย่างจริงจังเพ่ือให้บังเกิดการเปลี่ยนแปลงตามที่ได้
วางแผนไว้ล่วงหน้าและการเปลี่ยนแปลงตามที่ได้วางแผนเอาไว้ล่วงหน้านี้จะมุ่งความเจริญงอกงามทั้ง
ทางด้านเศรษฐกิจสังคมและการเมืองของประเทศอันจะน าไปสู่การลดความทุกข์ยากของคนที่อยู่ใน
องค์การ (ข้าราชการ) และท่ีอยู่ภายนอกองค์การ (ประชาชน)๒๕ 
 ดังนั้นการบริหารการพัฒนากับการพัฒนาการบริหารต่างก็เป็นวิชาที่มีความสัมพันธ์
เกี่ยวข้องกันเพราะการบริหารนโยบายแผนและโครงการเพ่ือให้บรรลุตามวัตถุประสงค์ก็จ าเป็นต้อง
อาศัยการพัฒนาการบริหารหรืออาศัยกลไกของรัฐตลอดจนการมีส่วนร่วมของภาคเอกชนและ
ประชาชนจึงจะท าให้ประเทศเจริญก้าวหน้าและประชาชนมีคุณภาพชีวิตที่ดี 
 
 ๔.๔.๓ จุดมุ่งหมายของการพัฒนา 
 ๑. จุดมุ่งหมายทั่วไป 
 การพัฒนาของประเทศต่างๆล้วนแล้วแต่มีจุดมุ่งหมายที่คล้ายคลึงกันคือต้องการให้ 
 ๑.๑ ประเทศชาติมีความเจริญมั่นคงมีเสถียรภาพทางด้านเศรษฐกิจสังคมการเมืองการ
บริหารและวัฒนธรรม 
 ๑.๒ ประชาชนมีคุณภาพชีวิตที่ดีหรือมีความมั่งค่ังคือมีความอุดมสมบูรณ์พูนสุข 
 ๒. จุดมุ่งหมายเฉพาะ 
 Dudley Seers (ดัดเลย์ เซียรส์) ได้เสนอจุดมุ่งหมายเฉพาะออกเป็น ๒ ระดับคือ 

                                           
 ๒๕อุทัย เลาหวิเชียร. การบริหารการพัฒนา, พิมพ์ครั้งที่ ๖, (กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์
ที พี เอ็น เพรส, ๒๕๔๓), หน้า ๑๖๒-๑๖๓. 
  



 
๗๑ 

 

 ๒.๑ ระดับต้นซึ่งเป็นระดับพ้ืนฐานที่จะต้องท าให้ได้เพ่ือก้าวไปสู่ความเจริญโดยเน้นการ
สร้างความสามารถและเพ่ิมศักยภาพของมนุษย์โดยการขจัดวัฎจักรของภาวะด้อยพัฒนาซึ่งประกอบ
ไปด้วยการขจัดความไม่รู้หนังสือขจัดความยากจนขจัดโรคภัยไข้เจ็บและขจัดความอยุติธรรมซึ่งการ
ขจัดความไม่รู้หนังสือนั้นถือว่าการศึกษาเป็นพ้ืนฐานอันส าคัญยิ่งในการเพ่ิมศักยภาพของทรัพยากร
มนุษย์ทางด้านความยากจนนั้นถือว่าการมีงานท าเป็นพ้ืนฐานอันส าคัญยิ่งส าหรับการสร้างศักดิ์ศรีของ
มนุษย์รัฐพึงจะต้องสร้างงานให้กับประชาชนเพ่ือให้มีอาชีพที่มั่นคงทางด้านการขจัดโรคภัยไข้เจ็บนั้น
รัฐต้องเน้นและให้ความส าคัญในด้านการสาธารณสุขซึ่งเป็นพ้ืนฐานอันส าคัญยิ่งส าหรับการสร้างความ
สมบูรณ์ทางกายและใจของมนุษย์ส่วนทางด้านความอยุติธรรมรัฐต้องเสริมสร้างความเสมอภาคและ
ผดุงคุณธรรมอันเป็นจริยธรรมขั้นพ้ืนฐานของการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ดังแผนภูมิ 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
  
 ๒.๒ ระดับสูงสุดเมื่อมนุษย์มีศักยภาพในระดับต้นแล้วจุดมุ่งหมายในระดับนี้จึงเป็นการ
สร้างวัฎจักรของการพัฒนาโดยมุ่งเน้นให้คนในสังคมได้ตระหนักถึงการพ่ึงตนเองในระดับบุคคลระดับ
ชุมชนระดับภูมิภาคและระดับประเทศเน้นสมรรถนะและศักยภาพของคนในการใช้ทรัพยากรต่างๆให้
เกิดประโยชน์สูงสุดเพิ่มความสามารถทางด้านวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีด้านต่างๆอันจะท าให้คนใน
สังคมมีศกัยภาพสูงขึ้นโดยเน้นการกระจายอ านาจ (Decentralization) ตั้งแต่ระดับท้องถิ่นขึ้นไปและ
การกระจายผลประโยชน์ (Distribution) เพ่ือน าไปสู่การพัฒนาที่ยั่งยืน (Sustainable 
Development) ซึ่ งเป็นการพัฒนาที่ ไม่ท าลายตนเองไม่ท าลายสิ่ งแวดล้อมไม่ท าลาย
ทรัพยากรธรรมชาติและนึกถึงคนรุ่นหลัง 
 
 ๔.๔.๔ วิธีวัดการพัฒนา  
 การวัดการพัฒนาเป็นเรื่องของการใช้หลักเกณฑ์ในการเปรียบเทียบว่าผลที่ได้จากการวัด
สามารถชี้ให้เห็นถึงว่าประเทศนั้นมีการพัฒนาหรือไม่ถ้ามีจะอยู่ในระดับใดในทางปฏิบัติจึงใช้วิธีการ

 
ความ 

ไม่รู้หนังสือ 

ความ 
อยุติธรรม 

ความ
เจ็บป่วย 

ความ 
ยากจน 

วัฎจักรภาวะด้อย
พัฒนา 



 
๗๒ 

 

ก าหนดเครื่องชี้วัดที่แสดงเป็นสัดส่วนตัวเลขอัตราเฉลี่ยอัตราร้อยละซึ่งเป็นการกล่าวโดยรวมว่าเป็นวิธี
วัดในเชิงปริมาณ 
 เครื่องชี้วัด คือเครื่องมือที่ก าหนดขึ้นเพ่ือใช้วัดผลของการพัฒนาทั้งในระดับ    มหภาค 
(Macro) หรือระดับชาติและในระดับจุลภาค (Micro) หรือระดับพ้ืนที่เพ่ือพิจารณาว่าผลของการ
พัฒนาที่แล้วมาคืออะไรใครได้รับผลประโยชน์จากการพัฒนาและระดับของการพัฒนาเป็นอย่างไรจะ
ก้าวไปในทิศทางใดการวัดดังกล่าวจะเป็นประโยชน์ต่อการเปรียบเทียบระหว่างพ้ืนที่ต่อพ้ืนที่เช่น
หมู่บ้านกับหมู่บ้านอ าเภอกับอ าเภอจังหวัดกับจังหวัดหรือภาคกับภาคฯลฯหรือระหว่างประเทศหนึ่ง
กับอีกประเทศหนึ่งหรือหลายประเทศ 
 ลักษณะของเครื่องชี้วัดจะต้องประกอบไปด้วย 
 ๑. ความแม่นตรง (Validity) คือสามารถวัดได้ในเรื่องที่ต้องการจะวัด 
 ๒. ความเที่ยง (Reliability) หมายความว่าจะน าไปวัดกี่ครั้งก็จะได้ผลออกมาใกล้เคียงกัน 
 
 ๔.๔.๕ ประเภทของเครื่องชี้วัดการพัฒนา  
 เครื่องชี้วัดการพัฒนาโดยปกติจะแบ่งออกเป็น ๔ ประเภทใหญ่ๆด้วยกันคือ 
 ๑. เครื่องชี้วัดทางด้านการพัฒนาเศรษฐกิจจะเกี่ยวข้องกับการยกระดับรายได้ประชาชาติ
กิจกรรมการผลิตการค้าการพัฒนาทางด้านเกษตรกรรมการพัฒนาทางด้านอุตสาหกรรมการกระจาย
รายได้การใช้เทคโนโลยีภาวะทางด้านการลงทุนการใช้แรงงานการใช้ทรัพยากรและการกระจายการ
ถือครองที่ดินเป็นต้น 
 
 ตารางที่ ๔.๑ ตารางแสดงจ านวนประชากรและรายได้เฉลี่ยของประเทศแถบเอเชีย
ตะวันออก ในปี พ.ศ. ๒๕๓๗ 

ประเทศ 
อุตสาหกรรมใหม่ 

จ านวนประชากร 
(ล้านคน) 

การเจริญเติบโต 
ทางเศรษฐกิจ (%) 

รายได้เฉลี่ย/คน/ปี 
(US$) 

สิงคโปร์ ๒.๙ ๗.๖ ๒๓,๔๓๗.๐๐ 
ฮ่องกง ๙.๒ ๖.๐ ๒๑,๗๕๙.๐๐ 
ไต้หวัน ๒๑.๐ ๗.๑ ๑๑,๖๐๔.๐๐ 
เกาหลีใต ้ ๔๔.๕ ๖.๘ ๘,๔๘๕.๐๐ 
ประเทศก าลังพัฒนา 
มาเลเซีย ๑๙.๕ ๕.๒ ๓,๓๗๕.๐๐ 
ไทย ๕๙.๔ ๗.๘ ๒,๓๘๒.๐๐ 
ฟิลิปปินส์ ๖๘.๖ ๒.๐ ๙๖๖.๐๐ 
อินโดนีเซีย ๑๙๐.๗ ๕.๒ ๗๓๐.๐๐ 
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 ๒. เครื่องชี้วัดทางด้านการพัฒนาสังคมและวัฒนธรรมจะเกี่ยวข้องกับการอุปโภคบริโภคที่
จ าเป็นต่อการเสริมสร้างคุณภาพชีวิต (Quality of Life) ของคนโดยทั่วไปเช่นความจ าเป็นพ้ืนฐาน
ทางด้านโภชนาการสุขภาพอนามัยการสุขาภิบาลที่อยู่อาศัยอัตราการรู้หนังสือการมีงานท าสวัสดิการ
ทางสังคมระดับความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สินจริยธรรมทางวิชาชีพการปฏิบัติตามกฎหมายการ
รักษาวินัยทางสังคมการละอบายมุขตลอดจนความสัมพันธ์ทางสังคม 
 จากข้อมูลของ U.N.D.P. (United Nation Development Population) ได้กล่าวถึง
ประเทศต่างๆ ทั่วโลกที่มีคุณภาพชีวิตที่ดีที่สุด ๑๐ อันดับได้แก่ แคนาดาสวิสต์เซอร์แลนด์ ญี่ปุ่น 
สวีเดน นอรเวย์ ฝรั่งเศส ออสเตรเลีย สหรัฐอเมริกา เนเธอร์แลนด์ และประเทศอังกฤษตามล าดับ 
 ๓. เครื่องชี้วัดทางด้านการพัฒนาทางการเมืองส่วนใหญ่เป็นการวัดทางด้านบทบาทของ
ฝ่ายการเมืองฝ่ายบริหารฝ่ายนิติบัญญัติบทบาทของพรรคการเมืองกลุ่มผลประโยชน์  (Interest 
Group) รวมทั้งรูปแบบของการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนระดับของการรวมอ านาจ 
(Centralization) และการกระจายอ านาจ (Decentralization) จ านวนและอิทธิพลของสื่อมวลชน
ขนาดและความเข้มแข็งของกลุ่มอิทธิพลเป็นต้น 
 ๔. เครื่องชี้วัดทางด้านการพัฒนาทางการบริหารเป็นการวัดคุณภาพขององค์กรในการ
บริหารการพัฒนาที่มีต่อการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ ได้อย่างมีประสิทธิภาพจนเกิด
ประสิทธิภาพมีความพอเพียงมีความเป็นธรรมและตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนและ
สังคมมากเพียงใด 
 ตัวอย่างเครื่องชี้วัดการพัฒนาที่ได้รับความนิยมทางด้านเศรษฐกิจ 
 เครื่องชี้วัดทางด้านการพัฒนาเศรษฐกิจที่ได้รับความนิยมมากที่สุดได้แก่“ระดับรายได้
ประชาชาติต่อหัวของประชากร” ภาษาอังกฤษเรียกว่า Gross National Product ( GNP ) Per 
Capita หรือเรียกสั้นๆ ว่ารายได้ต่อหัวของประชากรเครื่องชี้วัดนี้เชื่อกันว่าสามารถค านวณได้ในทุก
ประเทศโดยใช้เกณฑ์อันเดียวกันกับที่ใช้ในประเทศอุตสาหกรรมตะวันตกทั้งทางด้านระดับรายได้และ
ความสามารถทางการผลิต 
 วิธีการวัด คือค านวณสัดส่วนระหว่างราคาผลิตภัณฑ์มวลรวมประชาชาติ (อันเป็นผลรวม
ของราคาผลผลิตจากสาขาการผลิตทางด้านต่างๆเช่นอุตสาหกรรมเกษตรกรรมเหมืองแร่พาณิชย -
กรรมและการบริการทั้งของภาครัฐและภาคเอกชนที่เกิดขึ้นภายในประเทศหรือระหว่างประเทศ) กับ
จ านวนประชากรของประเทศในแต่ละปีซึ่งสามารถเขียนเป็นสูตรได้คือ 
 

ระดับรายได้ต่อหัวของประชากร  = ราคาผลิตภัณฑ์มวลรวมประชาชาติตลอดปี 
(Per Capita Incomes)            จ านวนประชากรในปีนั้น 

 
 เช่นในปี ๒๕๒๕ ประเทศไทยมีประชากร ๔๗,๙๖๖,๐๐๐ คนมีผลิตภัณฑ์มวลรวม
ประชาชาติตลอดปีเป็นเงิน ๙๖๐,๑๙๓,๕๒๐,๐๐๐ บาท 

ระดับรายได้ต่อหัวของประชากร   = ๙๖๐,๑๙๓,๕๒๐, 
  ๔๗,๙๖๖,๐๐๐ 
 = ๒๐,๐๐๒ บาท 



 
๗๔ 

 

 หรือในปี พ.ศ. ๒๕๓๗ ประเทศไทยมีประชากร ๕๙,๔๐๐,๐๐๐ คนมีผลิตภัณฑ์มวลรวม
ประชาชาติตลอดปีเป็นเงิน ๓,๕๓๗,๒๗๐,๐๐๐,๐๐๐ บาท 
 

ดังนั้นรายได้ต่อหัว = ๓,๕๓๗,๒๗๐,๐๐๐,๐๐๐ 
  ๕๙,๔๐๐,๐๐๐ 
 = ๕๙,๕๕๐ บาท 

 
๔.๕ วิวัฒนาการของรัฐประศาสนศาสตร์    
 Stephen P. Robbins๒๖  ใน The Evolution of Organization Theory ได้ใช้มุมมองทาง
ระบบ (system) และเป้าหมาย (ends) ในการแบ่งวิวัฒนาการของทฤษฎีในรัฐประศาสนศาสตร์ดังนี้ 
 แบบที่ ๑ เป็นระบบปิด มองเป้าหมายที่เป็นเหตุเป็นผล เนื้อหาหลักจะเป็นการมุ่งเน้น
ประสิทธิภาพ ที่มีการจัดการตามหลักวิทยาศาสตร์ของ Taylor หลักการบริหารของ Fayol มีแนวคิด
ระบบราชการของ Weber และการวางแผนอย่างเป็นเหตุเป็นผลของ Davis 
 แบบที่ ๒ เป็นระบบปิด มองเป้าหมายเป็นสังคม เนื้อหาหลักจะเป็นการมุ่งเน้นคนและมนุษย
สัมพันธ์ ที่มีการศึกษา Hawthorne ของ Mayo ระบบความร่วมมือของ Barnard ทฤษฎี X และ
ทฤษฎี Y ของ McGregor การสูญสิ้นของระบบราชการของ Bennis 
 แบบที่ ๓ เป็นระบบเปิด มองเป้าหมายที่เป็นเหตุเป็นผล เนื้อหาหลักจะเป็นการจัดการตาม
สถานการณ์ ที่มีหลัก Backlash ของ Simon มุมมองทางสิ่งแวดล้อมของ Katz & Kahn 
 แบบที่ ๔ เป็นระบบเปิด มองเป้าหมายที่เป็นสังคม เนื้อหาหลักจะเป็นอ านาจและการเมือง ที่
มีข้อจ ากัดการรับรู้ของความเป็นเหตุเป็นผลของ March & Simon การมององค์การเป็นการเมืองของ 
Pfeffer 
 ส่วน Nicholas Henry ใน The Thread of Organization: Theories ได้แบ่งทฤษฎี
องค์การเป็นสามแบบคือ 
 ๑. แบบปิด (closed model) โดยมีลักษณะของงานประจ าในสภาพแวดล้อมคงที่ มีการ
แบ่งงานกันท าตามความถนัด มีเป้าหมาย ข้อขัดแย้งจะตัดสินโดยระดับที่สูงในล าดับบังคับบัญชา มี
ความรับผิดชอบเป็นทางการ มีล าดับขั้นการบังคับบัญชา ความรู้จะอยู่ที่ส่วนบนของล าดับขั้น มีการ
ปฏิสัมพันธ์แบบแนวดิ่งและเป็นการสั่งงาน มีความจงรักภักดีและการเชื่อฟังต่อผู้บังคับบัญชา และ
ชื่อเสียงมาจากต าแหน่งในองค์การ ทฤษฎีที่อยู่ในแบบปิดนี้มี ระบบราชการของ Weber การจัดการ
ตามหลักวิทยาศาสตร์ของ Taylor หลักการบริหารของ Fayol 
 ๒. แบบเปิด (open model) โดยมีลักษณะของงานที่ไม่ประจ าในสภาพแวดล้อมีที่ไม่
แน่นอน มีการใช้ความเชี่ยว ชาญเฉพาะด้านในภาพรวมของเป้าหมาย มุ่งเน้นเป้าหมายมากกว่า
วิธีการ ข้อขัดแย้งตัดสินใจกันเองในกลุ่ม มุ่งไปสู่เป้า หมายขององค์การด้วยกันเป็นภาพรวม รูปแบบ
องค์การเป็นแบบของเหลวหรือเหมือนตัวอมีบา ความรู้อยู่ทุกแห่งในองค์การ การปฏิสัมพันธ์แบบ

                                           
๒๖วิวัฒนาการของรัฐประศาสนศาสตรh์ttp://anuruckwatanathawornwong.blogspot.com /

๒๐๐๙/๑๒/blog-post_๖๐๑๗.html, [ข้อมูลออนไลน]์, วันท่ีเข้าถึงข้อมูล วันท่ี ๓ กันยายน ๒๕๕๓ 
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แนวราบที่มุ่งเน้นความส าเร็จ เป็นการให้ค าแนะน ามากกว่าการสั่งงาน มุ่งเน้นผลลัพธ์และผลส าเร็จใน
การท างาน ชื่อเสียงมาจากความสามารถมากกว่าต าแหน่ง ทฤษฎีที่อยู่ในระบบเปิดนี้มี ทฤษฎีที่
เกี่ยวกับมนุษยสัมพันธ์ เช่น การศึกษา Hawthorne ของ Mayor และ Roethlisberger ล าดับชั้น
ความต้องการของ Maslow ปัจจัยจูงใจและสุขอนามัยของ Herzberg และการพัฒนาองค์การ 
 ๓. แบบสังเคราะห์ (synthesis model) เป็นการรวมทั้งแบบปิดและแบบเปิดมาไว้ด้วยกัน 
โดยมองว่าองค์การและสิ่งแวดล้อมสามารถเปลี่ยนแปลงได้เพ่ือความอยู่รอด และมีการเรียนรู้จาก
ประสบการณ์ท่ีศึกษาจากความส าเร็จและความล้มเหลวที่เกิดข้ึน 
 วิวัฒนาการของรัฐประศาสนศาสตร์ แบ่งออกได้เป็นช่วงเวลาต่างๆ ดังนี้ 
 ๑. วิวัฒนาการของรัฐประศาสนศาสตร์ จาก Wilson ถึงสงครามโลกครั้งที่สอง 
 ๒. วิวัฒนาการของรัฐประศาสนศาสตร์ ตั้งแต่สงครามโลกครั้งที่สองจนถึงปี ๑๙๗๐ 
 ๓. วิวัฒนาการของรัฐประศาสนศาสตร์ ตั้งแต่ปี ๑๙๗๐ จนถึงปัจจุบัน 
 
 ๔.๕.๑ วิวัฒนาการของรัฐประศานศาสตร์ จาก Wilson ถึงสงครามโลกครั้งท่ีสอง๒๗ 
 ยุคนี้เรียกว่าเป็นรัฐประศาสนศาสตร์แบบดั้งเดิม (traditionalism) แนวคิดในช่วงนี้จะเน้น
ความเป็นเหตุเป็นผล (rationality) ในการน าเสนอทฤษฎีต่างๆ กิจกรรมการบริหารต่างๆในขณะนั้น
ยังมีขนาดเล็กไม่ซับซ้อน ตลอดจนสิ่งแวดล้อมมีเสถียรภาพ ทฤษฏีต่างๆ เหล่านี้สามารถน าไปใช้
บรรลุผลได้ดี ขณะที่ก่อนหน้านี้การปฏิบัติงานต่างๆ ยังไม่มีหลัก เกณฑ์ (rule of thumb) ลองผิดลอง
ถูก (trial and error) ไม่การจัดท าเป็นมาตรฐานในการท างานต่างๆ การผลิตยังไม่ได้ท าเป็นจ านวน
มาก จนกระทั่งมีการค้นพบเครื่องจักรไอน้ า และน ามาสู่การปฏิวัติอุตสาหกรรมที่ส่งผลให้มีการผลิต
เป็นจ านวนมาก (mass production) และส่งผลให้ต้นทุนลดต่ าลงจากความประหยัดของขนาด 
(economy of scale) 
 แนวคิดการบริหารแยกออกจากการเมือง (politic administration dichotomy) โดย 
Woodrow Wilson ที่เห็นว่า หน้าที่ฝ่ายบริหารเป็นงานประจ า และเป็นงานที่ต้องปฏิบัติให้เป็นไป
ตามกฎหมายหรือตามนโยบายที่ฝ่ายการเมืองได้ก าหนดขึ้น กล่าวคือ เป็นการน านโยบายไปสู่การ
ปฏิบัตินั่นเอง สืบเนื่องมาจากการบริหารในสมัยนั้นมีการเล่นพรรคเล่นพรรค (spoil system) อยู่
มากมาย จึงเป็นการปฏิรูประบบการบริหารให้ข้าราชการปลอดจากการแทรกแซงจากทางฝ่าย
การเมือง มีการก าหนดหลักเกณฑ์ให้แต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการอย่างมีคุณธรรมตามความสามารถ 
(merit-based) เป็นการมุ่งเน้นการท างานให้มีประสิทธิภาพและประหยัด (efficiency and 
economy) ซึ่งได้ยืมมาจากแนวคิดของการบริหาร ธุรกิจ 
 แนวคิดการจัดการทางวิทยาศาสตร์ (scientific management) โดย Frederick Taylor ที่
สนใจความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน (specialization) ที่มีพ้ืนฐานมาจากลักวิทยาศาสตร์ โดยค้นหาวิธีที่ดี
ที่สุดวิธีเดียว (one best way) ในการปฏิบัติงานเพ่ือให้มีประสิทธิภาพมากที่สุด ในการให้ผลลัพธ์ที่

                                           
 ๒๗ เฉลิมพล ศรีหงส์, “พัฒนาการและแนวโน้มของการศึกษาการบริหารรัฐกิจ : ศึกษาในเชิงพารา
ไดม์”, อ้างใน คณาจารย์ภาควิชาบริหารรัฐกิจ คณะรัฐศาสตร์มหาวิทยาลัยรามค าแหง, การบริหารรัฐกิจ 
(กรุงเทพมหานคร : มหาวิทยาลัยรามค าแหง, ๒๕๓๘), หน้า ๖๗. 



 
๗๖ 

 

มากที่สุดและในขณะเดียวกันก็ใช้เวลาน้อยที่สุดอีกด้วย โดยมีการแบ่งงานตามความถนัด (division of 
labor) ที่ได้ประยุกต์ใช้แนวคิดของ Adam Smith และความผสมกลมกลืนกัน (homogeneity) 
แนวคิดองค์การรูปแบบขนาดใหญ่ที่มีแบบแผน (bureaucracy) โดย Max Weber เป็นแนวคิดใน
อุดมคติ ที่มีล าดับชั้นการบังคับบัญชา (hierarchy) ที่จะใช้อ านาจปกครองที่ถูกต้องชอบธรรม 
(legitimate power) ในการบริหารโดยใช้กฎระเบียบ มีลักษณะของงานประจ า (routine) มีการแบ่ง
งานตามความถนัด (division of work) มีสายบังคับบัญชาที่ลดหลั่นลงมา (scalar chain) มีผู้ช านาญ
ในสาขาต่างๆ (experts) มีการแยกตัวเองออกจากงานโดย (impersonal) การปฏิบัติงานจะต้องยึด
ตามหลักกฎหมายและมีการบันทึกเป็นลายลักษณ์อักษร 
 แนวคิดที่อาศัยหลักพฤติกรรมศาสตร์ ที่มุ่งเน้นการประยุกต์มากกว่าเป็นแนวคิดเกี่ยวกับ
มนุษยสัมพันธ์ (human relations) ที่ Elton Mayo ได้ท าการทดลอง Hawthorne พบว่า
ประสิทธิภาพขององค์การขึ้นอยู่กับสภาพแวดล้อมของสังคมมากกว่าความสามารถทางกายวิภาค และ
หลักการบริหารที่แบ่งตามความถนัด ยังพบอีกว่าอิทธิพลของกลุ่มจะมีผลต่อพฤติกรรมของคนใน
องค์การ การให้รางวัลหรือการลงโทษทางสังคมก็มีอิทธิพลต่อพฤติกรรมของคนในองค์การด้วยเช่นกัน 
รวมถึงการมีส่วนร่วมในการตัดสินใจในการท างาน แนวคิดมนุษยสัมพันธ์นี้จะต่างกับสามแนวคิดแรก
ตรงที่จะเน้นความส าคัญที่คน แทนที่จะเป็นโครงสร้าง แต่อย่างไรก็ตามก็จะความคิดเหมือนกันตรงที่
มุ่งเน้นให้องค์การมีความมีประสิทธิภาพ ดังนั้นค่านิยมในรัฐประศาสนศาสตร์ยุคก่อนสงครามโลกครั้ง
ที่สองนี้ จะมุ่งที่ความมีประสิทธิภาพและความประหยัด (efficiency and economy value) เป็น
หลัก 
 ๔.๕.๒ วิวัฒนาการของรัฐประศาสนศาสตร์ ตั้งแต่สงครามโลกครั้งที่สองจนถึงปี 
๑๙๗๐๒๘ 
 ก่อนหน้าสงครามโลกครั้งที่สองนี้ แนวคิดการแยกบริหารออกจากการเมืองและหลักการ
บริหารที่ใช้ได้ดีในกิจกรรมการบริหารที่มีขนาดเล็กที่อยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ไม่เปลี่ยนแปลงนั้นต้องสะดุด
หยุดลง หลังจากที่สงคราม โลกได้ท าให้สิ่งแวดล้อมต่างๆเปลี่ยนแปลงไป น าไปสู่สิ่งที่ มีความไม่
แน่นอนต่างๆ หลายประเทศเผชิญภาวะขาดแคลนและต้องดิ้นรนเพ่ือความอยู่รอด ประกอบกับมี
แนวความคิดใหม่ๆ  มาท้าทายทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ในยุคก่อนสงคราม โดยชี้ให้เห็นถึงข้อบก
พร้อง และมีการท้าทายเอกลักษณ์ 
 แนวคิดการร่วมมือจากทุกฝ่ายที่ในการบริหารที่เป็นกิจกรรมของสังคมโดย Chester 
Barnard มองง่าอ านาจหน้าที่ขึ้นอยู่กับความยินยอมของผู้อยู่ใต้บังคับบัญชา และนักบริหารจะต้อง
เข้าใจกิจกรรมทั้งระบบ เป็นมิติใหม่ในการหันมาสนใจพฤติกรรมมนุษย์ แทนที่จะให้ความส าคัญกับ
โครงสร้างอย่างเดียว ยุคนี้เรียกอีกอย่างว่า ยุคพฤติกรรมศาสตร์ (behaviorism) 
 แนวคิดที่ว่าทฤษฎีก่อนหน้านี้เป็นแค่ภาษิต (proverb) โดย Herbert Simon เห็นว่า
หลักการบริหารหลายๆอันเมื่อน ามาใช้แก้ปัญหาเดียวกัน หลักเหล่านี้อาจจะขัดกันได้ จึงไม่อาจเรียก

                                           
 ๒๘ อุทัย เลาหวิเชียร, “ ความหมาย วิวัฒนาการ สถานภาพ แนวโน้มของรัฐประศาสนศาสตร์”, ใน
เ อก ส า รก า ร สอน ชุด วิ ช าห ลั ก และ วิ ธี ก า รศึ กษ าทา ง รั ฐป ร ะ ศา สนศ าส ตร์ ,  ( ก รุ ง เ ทพ มห าน คร : 
มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, ๒๕๔๗), หน้า ๖๗. 



 
๗๗ 

 

เป็นทฤษฎีได้ คือเป็นแค่ภาษิตมากว่า ขณะเดียวกัน Dwight Waldo เห็นว่ารัฐประศาสนศาสตร์ควร
สนใจเรื่องของค่านิยม ประชาธิปไตย และความสัมพันธ์ระหว่างการเมืองกับการบริหาร ได้มองขัดแย้ง
กับ Wilson และมองว่า การบริหารนั้นไม่สามารถปลอดได้จากการเมืองทีเดียว และแนวคิดนี้ก็ถูก
สนับสนุนโดย Frits Morstein Marx, Paul Appleby, และ John M. Gaus ซ่ึงน าไปสู่การพัฒนา
กรอบเค้าโครงแนวคิด การบริหารก็เห็นส่วนหนึ่งของการเมือง โดยมีการใช้เทคนิคคณิตศาสตร์และ
การจัดการเรียกว่า ศาสตร์ของการบริหาร (administrative science) คือ การบริหารเป็นศาสตร์หนึ่ง
ของการบริหาร ที่เน้นความชัดเจน (precision) และความเป็นวัตถุวิสัย (objective) มากกว่าอัตต
วิสัย (subjecttive) รวมทั้งอาศัยปฏิฐานนิยมทางตรรกวิทยา (logical positivism) เป็นแนวใน
การศึกษาด้วย 
 ยังมีแนวคิดของพฤติกรรมศาสตร์ที่มีอิทธิพลต่อรัฐประศาสนศาสตร์คือการบริหารรัฐกิจ
เปรียบเทียบ (comparative public administration) และทฤษฎีองค์การ (organization theory) 
ในการบริหารรัฐกิจเปรียบเทียบนั้นมุ่งแสวงหาตัวแบบและทฤษฎีและแนวความคิด โดยมองระบบ
ราชการเป็นระบบเปิดที่มีปฏิสัมพันธ์กับสิ่งแวดล้อมทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม แต่มีจุดอ่อน
คือเป็นแนวคิดที่ห่างไกลกับการปฏิบัติ ดังนั้นจึงมีแนวการศึกษาทางใหม่ที่เน้นการปฏิบัติคือ การ
บริหารพัฒนา (development administration) ส่วนทฤษฎีองค์การ จะเน้นความเป็นจุลภาคของ
องค์การที่สนใจวัฒนธรรม (culture) ค่านิยม (value) และความเชื่อ (belief) โดยแบ่งเป็นส านักที่ใช้
เหตุผล (rational model) ที่ให้ความส าคัญของโครงสร้าง ส านักที่เน้นเรื่องของคน (natural 
model) ที่ให้ความส าคัญของพฤติกรรมคนในองค์การ   ส านักระบบเปิด (open system model) ที่
ให้ความส าคัญในการศึกษาปฏิสัมพันธ์ขององค์การกับสิ่งแวดล้อมเพ่ือความอยู่รอด ยังมีเทคนิคการ
บริหาร (management techniques) ที่ได้พัฒนามาจากการจัดการเชิงวิทยาศาสตร์ และให้
ความส าคัญเกี่ยวกับระเบียบวิธีศึกษา (methodology) 
 ดังนั้นในยุคหลักสงครามนี้ จะเป็นการเปลี่ยนแปลงของกระบวนทัศน์ (paradigm shift) 
ของ แนวคิดการแยกการบริหารออกจากการเมือง ที่ถูกโต้แย้งเป็น การบริหารเป็นส่วนหนึ่งของ
การเมือง และแนวคิดหลักการบริหาร ที่ถูกโต้ แย้งเป็น การบริหารเป็นส่วนหนึ่งของศาสตร์การ
บริหาร 
 
 ๔.๕.๓ วิวัฒนาการของรัฐประศาสนศาสตร์ ตั้งแต่ปี ๑๙๗๐ จนถึงปัจจุบัน๒๙ 
 ทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ก่อนหน้านี้ไม่ได้เขียนให้สอดคล้องกับความต้องการทางสังคม ที่
ได้เกิดปัญหาต่างๆ เช่น สงครามเวียดนาม การแบ่งแยกสีผิว ความยากจน เป็นต้น ส่วนใหญ่แล้ว
ทฤษฎีเป็นการเขียนเพ่ือพัฒนาตัวทฤษฎีมากกว่า แต่ในความเป็นจริงแล้ว การเขียนทฤษฎีจะต้อง
น าไปสู่การปฏิบัติให้ได้ จึงเกิดกรอบเค้าโครงความคิดเบ็ดเสร็จ ที่มีการรวมแนวคิด การบริหารเป็น
ส่วนหนึ่งของการเมือง และการบริหารเป็นส่วนหนึ่งของศาสตร์การบริหาร มารวมกับทฤษฎีเพ่ือความ
สอดคล้องกับความต้องการของสังคม แนวคิดนี้เป็นยุคหลังพฤติกรรมศาสตร์ (post-behavioralism) 

                                           
 ๒๙ กุลธน ธนาพงศธร, “ความรู้ทั่วไปเกี่ยวกับรัฐประศาสนศาสตร์” ใน เอกสารการสอนชุดวิชาความรู้
เบื้องต้นเกี่ยวกับการบริหาร, (กรุงเทพมหานคร : มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, ๒๕๔๓), หน้า ๕๕. 



 
๗๘ 

 

เรียกว่า รัฐประศาสนศาสตร์ในความหมายใหม่ (New Public Administration) ซึ่งสนใจความ
ต้องการของสังคม ให้ความส าคัญกับค่านิยม (value) ความเสมอภาค (social equity) และการ
เปลี่ยนแปลงของสังคม (social change) 
 ในการตอบสนองความต้องการที่เปลี่ยนแปลงของสังคม การวิเคราะห์นโยบายสาธารณะ 
(policy analysis) เป็นการวัดปัจจัยน าเข้าและวิเคราะห์ผลทางการเมืองที่มีต่อนโยบายสาธารณะ 
การน านโยบายไปสู่การปฏิบัติ การประเมินผลนโยบาย และการศึกษารายละเอียดของนโยบาย ที่เป็น
ประโยชน์ต่อการตัดสินใจของนักบริหาร แนวคิดต่อมาเป็นเรื่อง เศรษฐกิจการเมือง (political 
economy) ในความเป็นเหตุเป็นผลนั้นคนจะนึกถึงผลประโยชน์ของตนเองเป็นใหญ่ เลือกสิ่งที่ให้
ประโยชน์มากกว่า และจ่ายต้นทุนที่น้อยกว่า เป็นการเลือกที่ใช้หลักเหตุผล (rational choice) ที่
น าไปสู่ทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ (public choice theory) 
 แนวคิดทฤษฎีองค์การที่อาศัยหลักมนุษยนิยม (organizational humanism) จะให้
ความส าคัญในความสัมพันธ์ระหว่างคนกับองค์การในการสร้างบรรยากาศประชาธิปไตยเพ่ือสนับสนุน
ให้คนมีโอกาสบรรลุศักยภาพของตนเอง (self-actualization) ที่มนุษยนิยมเชื่อว่ามนุษย์ควรมีโอกาส
ได้เป็นในสิ่งที่ควรจะเป็น 
 ในบทนี้มีวัตถุประสงค์ในการวิเคราะห์ถึงวิชารัฐประศาสนศาสตร์และการบริหารรัฐกิจใน
อนาคตว่าควรจะเดินไปในทิศทางใด โดยชี้ให้เห็นถึงความจ าเป็นผ่านสภาพสังคมที่เปลี่ยนไปและก าลัง
จะเกิดขึ้นในยุคคลื่นลูกที่ ๓ เป็นสังคมโลกาภิวัฒน์โดยการน าเสนอถึงประเด็นต่างๆ ในภาพรวมของ
สังคมผ่านการท างานและวิถีชีวิตซึ่งอาจสรุปได้ดังนี้ 
 ๑. ความเกี่ยวโยงและความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานของสังคมเป็นสิ่งที่หลีกเลี่ยงได้ยาก
เนื่องจากความไร้พรมแดนของสังคมโลกน ามาซึ่งวัฒนธรรมใหม่ให้แก่มนุษย์โลก  จึงจ าเป็นต้อง
จัดล าดับตราส าคัญของความสัมพันธ์และการสร้างความเกี่ยวพันของสิ่งต่างๆ ให้เป็นความเกี่ยวพันที่
สร้างสรร (Constructive Engagement) นอกจากนี้ปัญหาที่เกิดขึ้นในที่หนึ่งจะส่งผลกระทบต่อที่
อ่ืนๆ เป็นวงกว้างจากความไร้พรมแดนนั้นเสียด้วย 
 ๒. เนื่องจากสังคมในอนาคตมีความซับซ้อนหลากหลาย ปัญหาปัจจุบันจะเกี่ยวพันกันทั้ง
ระบบของสังคม การแก้ไขปัญหาจึงมิใช่จะแยกส่วนพิจารณาท่ีค านึงถึงปัจจัย 
 ๓. ในระหว่างที่มีความจ าเป็นที่ต้องปรับกลยุทธ์ และปรับปรุงระเบียบกฎเกณฑ์ต่างๆ ให้มี
ความเหมาะสมขององค์กรของรัฐต่อสภาพสังคมนั้น การตัดสินใจโดยอาศัยวิทยากรและความรู้เพ่ือจัด
ระเบียบใหม่จึงมีความจ าเป็นต้องอาศัยมืออาชีพที่มีความเป็นกลาง และมีความโปร่งใส แนวทางการ
ตั้งทีมงานอิสระในการศึกษาเพ่ือการตัดสินใจไปสู่อนาคตจึงเป็นแนวทางท่ีควรจะเป็น 
 ๔. การให้ความส าคัญในเรื่องที่เป็นมหันตภัยร่วมกันของมนุษย์โลกโดยเฉพาะปัญหา
สิ่งแวดล้อม เป็นสิ่งที่จ าเป็น 
 ๕. จากข้อที่ ๑-๔ จึงต้องอาศัยการศึกษาอย่างถ่องแท้เพ่ือการตัดสินใจอย่างรอบคอบด้วย
การอาศัยเทคโนโลยีโดยเฉพาะเครื่องคอมพิวเตอร์เข้ามาช่วย 
 ๖. การศึกษาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ต้องประกอบไปด้วยค่านิยมสังคม ซึ่งค่านิยมที่เป็น
พ้ืนฐานของการบริหารรัฐกิจ คือ ความรับผิดชอบต่อสาธารณะ (Public Accountability) ซึ่ง
ผู้ปฏิบัติงานสาธารณะที่ไม่เฉพาะการสร้างความเสียหายในทางเศรษฐกิจที่ส่งผลเสียหายในวงกว้าง 
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นอกจากนี้องค์กรราชการต้องชี้น าให้กับสังคม โดยให้องค์กรธุรกิจเอกชน และ Third Sector เดินไป
ในแนวทางเดียวกัน 
 ๗. องค์กรสาธารณะและภาครัฐจ าเป็นต้องถูกตรวจสอบจากสังคมในเชิงการมีส่วนร่วม
และลัทธิการรับรู้ข่าวสารของรัฐ (Right to Know) 
 ๘. การสร้างสมรรถนะความแข็งแกร่งให้กับราชการ และเป็นหน่วยหลักในการแก้ไข
ปัญหาต่างๆ โดยเฉพาะการเผชิญกับภาวะเศรษฐกิจโลกในช่วงที่เป็นจุดเปลี่ยนผ่าน (Transitional 
Perid) ไปสู่อนาคตเป็นสิ่งจ าเป็นโดยเฉพาะส าหรับประเทศก าลังพัฒนา  
 รัฐประศาสนศาสตร์ต้องการพัฒนาทฤษฎีเพ่ือพัฒนาองค์ความรู้ขึ้นมาเพ่ือเป็นศาสตร์เพียง
เท่านั้นหรือรัฐประศาสนศาสตร์ต้องการสร้างทฤษฎีที่น าไปใช้ในการปฏิบัติงานของนักบริหารภาครัฐ 
เป็นเรื่องที่มีการถกเถียงและนับเป็นทิศทางของรัฐประศาสนศาสตร์ที่น่าสนใจที่บทความเรื่องนี้
ประสงค์ชี้ให้เห็นถึงทิศทางที่พึงประสงค์ของทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ในปัจจุบัน 
 ทฤษฎีที่มีความส าคัญต่อรัฐประศาสนศาสตร์หรือท าไมนักรัฐประศาสนศาสตร์จึงต้องให้
ความสนใจต่อทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ ทั้งที่ๆ รัฐประศาสนศาสตร์เป็นศาสตร์ประยุกต์เป็นสห
วิทยาการและเป็นศาสตร์กึ่งปฏิบัติ ประเด็นนี้จ าเป็นที่ต้องให้ความสนใจต่อทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ 
เพราะการใช้แต่สามัญส านึก ปัญญา และประสบการณ์ของนักบริหารนั้นไม่เพียงพอที่จะท าให้นัก
บริหารสามารถบริหารงานได้อย่างมีประสิทธิภาพ ตอบสนองต่อสภาพแวดล้อมทางสังคมได้
ขณะเดียวกันทฤษฎีก็จะช่วยสร้างองค์ความรู้ในรัฐประศาสนศาสตร์ให้มีความแข็งแกร่ง แต่ปัญหามีอยู่
ว่าทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ก าลังจะพัฒนาไปในทิศทางใดในการสร้างองค์ความรู้ของรัฐประศาสน
ศาสตร์ 
 เมื่อกล่าวถึงทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ สิ่งที่น่าพิจารณาในการก าหนดทิศทางของทฤษฎีรัฐ
ประศาสนศาสตร์ก็คือ ค าถามที่ว่าทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์มีกี่ประเภท ทฤษฎีจะมีกี่ประเภทนั้นก็
ขึ้นอยู่กับเกณฑ์การน ามาใช้ในการจัดประเภท หรือเกณฑ์ที่น ามาใช้เป็นการแบ่ง เช่น การน าเกณฑ์
เกี่ยวกับทิศทางการพัฒนาองค์ความรู้มาใช้ในการจัดประเภท ก็จะสามารถแบ่งได้เป็นทฤษฎีเชิง
อุปมาน (Deductive Theory) กับทฤษฎีเชิงอนุมาน (Inductive Theory) ถ้าแบ่งตามขนาดของ
แนวคิดก็อาจแบ่งเป็นทฤษฎีมหภาค เช่น ทฤษฎีด้านทางเลือกสาธารณะ และทฤษฎีจุลภาค เช่น 
ทฤษฎีองค์การต่างๆ แต่ถ้าแบ่งตามจุดมุ่งหมายของทฤษฎี Stephen K Bailey  ได้จ าแนกทฤษฎีรัฐ
ประศาสนศาสตร์ออกเป็น ๔ ประเภท 
 ๑.  Descriptive-Explanatory Theory เป็นทฤษฎีเกี่ยวกับการพรรณนาและอธิบายโดย 
Descriptive Theory เป็นการพรรณนาที่มีตัวแปรตัวเดียว เป็นการพรรณนาลักษณะต่างๆ ของตัว
แปรตัวนั้นในมิติต่างๆ ส่วน Explanatory Theory เป็นการอธิบายที่มีตัวแปร ๒ ตัว คือ สามารถระบุ
ได้ว่าเป็นปัจจัยที่ท าให้เกิดปัจจัยอีกปัจจัยหนึ่ งตามมา เช่น ความผูกพันต่อองค์การมีผลต่อ
ประสิทธิภาพในการท างานของพนักงานในองค์การ เป็นต้น 
 ๒.  Assumptive Theory เป็นการกล่าวถึงเงื่อนไขที่เกิดก่อนแล้วน าไปใช้ในการท านาย
เหตุการณ์ที่จะเกิดตามมา ในลักษณะ if X then Y เช่น เมื่อเห็นงบโฆษณาขององค์การเพ่ิมขึ้น สิ่งที่
น่าจะตามมาก็คือการเห็นยอดขายขององค์การเพิ่มขึ้น ดังนั้นทฤษฎีที่อธิบายให้ผู้สนใจมีความเข้าใจใน
ทฤษฏี Descriptive and Explanative มากยิ่งขึ้น 
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 ๓.  Instrumental Theory เป็นทฤษฎีที่เกี่ยวกับเครื่องมือที่ช่วยในการวิเคราะห์ซึ่งถูก
น ามาใช้ใน รัฐประศาสนศาสตร์ เนื่องจากรัฐประศาสนศาสตร์เป็นศาสตร์ประยุกต์จึงต้องมีเครื่องมือที่
ใช้ในการวิเคราะห์ เช่น ทฤษฎีจูงใจ ทฤษฎีภาวะผู้น า หรือทฤษฎีเกี่ยวกับเทคนิคการบริหารต่างๆ เช่น 
ทฤษฎีเกี่ยวกับ QC PMQA หรือ ทฤษฎีเกี่ยวกับการบริหารโดยวัตถุประสงค ์
 ๔.  Normative Theory เป็นการศึกษาถึงสิ่งที่ควรจะเป็น จึงเป็นเรื่องของการใช้ค่านิยม
ในการตัดสินใจแต่เป็นสิ่งจ าเป็นส าหรับรัฐประศาสนศาสตร์ เพราะรัฐประศาสนศาสตร์เกี่ยวเนื่องกับ
ผู้บริหารที่จ าเป็นจะต้องไปเลือกปฏิบัติหรือไม่ปฏิบัติเกี่ยวกับนโยบายต่างๆ ซึ่งต่างจากทฤษฎีประเภท
อ่ืนๆ ที่กล่าวที่เน้นการให้ความรู้แต่ทฤษฎีทางด้าน normative จะให้ทางเลือกในการตัดสินใจจึงเป็น
ทฤษฎีที่มีความส าคัญ 
 อย่างไรก็ตามนักทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ส่วนใหญ่นิยมที่จะแบ่งทฤษฎีรัฐประศาสน
ศาสตร์ออกเป็น๒ประเภท คือ ทฤษฎีเชิงประจักษ์ (Empirical Theory) และทฤษฏีเชิงปทัสถาน 
(Normative Theory)๓๐ โดยทฤษฎีเชิงประจักษ์จะครอบคลุมถึงทฤษฎี  การพรรณนาและอธิบาย 
(Descriptive-Explanatory) ทฤษฎีท านายตามเงื่อนไขที่เกิดก่อน(Assumptive Theory) และทฤษฏี
ที่เป็นเครื่องมือที่ช่วยในการวิเคราะห์ (Instrumental Theory) ตามแนวคิดของ Stephen K Bailey 
นั้นเอง ทั้งนี้ โดยทฤษฎีเชิงประจักษ์จะเป็นทฤษฎีและแนวความคิดที่เน้นการสั่งสม องค์ความรู้ของ
วิทยาศาสตร์ (Science) ส่วนทฤษฎีและแนวความคิดเชิงประจักษ์เน้นการอธิบายเชิงปรัชญาและ
ค่านิยม ดังนั้น ทฤษฎีทั้งสองแนวจึงมีการแสวงหาองค์ความรู้และการน ามาประยุกต์ใช้ที่แตกต่างกัน
อย่างมาก โดยทฤษฎีและแนวความคิดทั้งสองต่างก็มีจุดอ่อนและจุดแข็งที่แตกต่างกัน อนึ่ง จะเห็นได้
ว่าในปัจจุบัน ทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ส่วนใหญ่เป็นทฤษฎีเชิงประจักษ์ ทั้งนี้ไม่ว่าจะเป็นทฤษฎี
มนุษยสัมพันธ์ ทฤษฎีตัวแบบการตลาด หรือทฤษฎีองค์การต่างล้วนเป็นทฤษฎีที่เน้นการเพ่ิมพูน
ความรู้แทบทั้งสิ้น 
 การที่รัฐประศาสนศาสตร์เน้นการใช้ทฤษฎีเชิงประจักษ์ก็เพ่ือที่จะสร้างองค์ความรู้ทางรัฐ
ประศาสนศาสตร์ให้แข็งแกร่ง เนื่องจากรัฐประศาสนศาสตร์เป็นศาสตร์ที่เกิดขึ้นใหม่ยังขาดการ
พิจารณาองค์ความรู้อีกมาก แต่การมุ่งพิจารณาความเป็นศาสตร์แต่ประการเดียวจะเป็นเรื่องที่ถูกต้อง
หรือไม่ เพราะรัฐประศาสนศาสตร์เป็นวิชาที่นักบริหารต้องการน าไปใช้งาน ต้องการองค์ความรู้ในเชิง
ปฏิบัติ ซึ่งองค์ความรู้ทางวิชาการประการเดียวไม่เพียงพอจะต้องอาศัยค่านิยม ปทัสถาน และ
ประสบการณ์มาช่วยในการตัดสินใจ การก าหนดนโยบายและการท างาน อาจมีข้อโต้แย้งว่าการที่รัฐ
ประศาสนศาสตร์น าเอาประสบการณ์ ปรัชญา ค่านิยม และปัญญามาใช้ในการท างานมากขึ้น ก็ท าให้
รัฐประศาสนศาสตร์ห่างไกลความเป็นศาสตร์มากขึ้น เพราะไม่ได้เดินตามแนวทางการสั่งสมความรู้
แบบวิทยาศาสตร์ แต่นักรัฐประศาสนศาสตร์ก็อาจตั้งค าถามว่าแล้วรัฐประศาสนศาสตร์จะเป็นศาสตร์
ไปท าไม การเป็นศาสตร์ที่แข็งแกร่งแล้วสามารถน าไปใช้ได้หรือไม่ เพราะสิ่งที่ รัฐประศาสนศาสตร์
ต้องการคือการน าไปใช้ในการปฏิบัติงานบริหารมากกว่าการสร้างทฤษฎีเพ่ือน าไปสู่การเป็นศาสตร์
บริสุทธิ์ จึงควรเน้นการสร้างทฤษฎีที่น าไปสู่การปฏิบัติโดยเฉพาะการก าหนดนโยบายของภาครัฐและ

                                           
 ๓๐ อุทัย เลาหวิ เชียร , รัฐประศาสนศาสตร์: ลักษณะวิชาและมิ ติต่างๆ (พิมพ์คร้ังที่  ๖), 
(กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์ที พี เอ็น เพรส, ๒๕๔๓), หน้า ๕๖. 
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องค์การสาธารณะ เพ่ือสร้างคุณค่าและประโยชน์ต่อสังคมอย่างเสมอภาค ยุติธรรม ซึ่งเป็นสิ่งจ าเป็น
ของทุกสังคมเพราะทุกสังคมที่มีความเจริญรุ่งเรืองล้วนแต่เป็นสังคมที่มีการบริหารจัดการที่ดี มี
ประสิทธิภาพทั้งสิ้น ดังนั้น การส่งเสริมการสร้างทฤษฎีเชิงปทัสถานในรัฐประศาสนศาสตร์ก็จะช่วย
สร้างความแข็งแกร่งให้รัฐประศาสนศาสตร์ในเรื่องค่านิยมและหลักปรัชญาที่จะช่วยนักบริหารในการ
ตัดสินใจ ก าหนดนโยบายและสามารถวิเคราะห์ปัญหาต่างๆ ได้อย่างเป็นระบบ 
 นอกจากนี้ทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์มีลักษณะเป็นศาสตร์ประยุกต์มากกว่าเป็นศาสตร์
บริสุทธิ์ ที่ว่าเป็นศาสตร์ประยุกต์เพราะจะต้องปรับเปลี่ยนเนื้อหาองค์ความรู้ให้สอดคล้องกับสภาวะ
ของสังคมท่ีเปลี่ยนแปลงไป หลายกรณีท่ีทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ต้องถูกท้าทายและโต้แย้งเพราะไม่
สามารถน าไปใช้ในโลกของความเป็นจริงหรือในทางปฏิบัติได้ การก าเนิดของรัฐประศาสนศาสตร์แนว
ใหม่ (New Public Administration) เป็นตัวอย่างกรณีหนึ่งที่เกิดจากการที่ทฤษฎีรัฐประศาสน
ศาสตร์ในสมัยนั้นไม่สามารถตอบสนองต่อการอธิบายปรากฎการณ์ต่างๆ ในสังคมอเมริกันในขณะนั้น
ได้ ในขณะที่สังคมอเมริกันก าลังเกิดปัญหามากมาย ปัญหาการต่อต้านการเหยียดผิว ต่อต้านสงคราม
เวียดนาม และปัญหาอาชญากรรม แต่นักรัฐประศาสนศาสตร์สมัยนั้นก็ยังพร่ าอธิบายถึงทฤษฎี
องค์การ การเพ่ิมพูนประสิทธิภาพในการท างาน ซึ่งไม่สอดคล้องกับปัญหาสังคมในขณะนั้น จึงเกิดการ
รวมตัวของนักวิชาการด้าน รัฐประศาสนศาสตร์ที่เสนอแนวทางใหม่ของรัฐประศาสนศาสตร์ที่
สอดคล้องกับความเป็นจริงในสังคมมากข้ึน ดังนั้นเพื่อรัฐประศาสนศาสตร์เป็นศาสตร์ประยุกต์มีหลาย
กรณีที่ทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์เป็นหลักการเชิงปทัสถาน คือเสนอแนวทางว่าสิ่งใดควรท า สิ่งใดไม่
ควรท า๓๑ 
 ในทางทฤษฎีเชิงประจักษ์จะมีข้อดีที่สามารถพรรณนา อธิบาย และสามารถท านายได้ จึง
เกิดความชัดเจน (Precision) สามารถที่จะทดสอบหรือพิสูจน์ได้ เช่น ทฤษฎีมนุษยสัมพันธ์ หรือ
ทฤษฎีทางด้านวิทยาศาสตร์การจัดการซึ่งท าให้เกิดอ านาจในการท านายซึ่งเป็นคุณสมบัติที่ส าคัญของ
ทฤษฎี แต่สิ่งใดที่ได้ความชัดเจนสามารถลงรายละเอียดได้ก็จะเสียประโยชน์ในการมองภาพรวมหรือ
กรอบใหญ่ๆ รวมทั้งไม่สามารถศึกษาถึงกระบวนการที่มีความสลับซับซ้อนต่อเนื่องจนท าให้เกิดผล
ตามมา สิ่งที่ทฤษฎีเชิงประจักษ์ในทางรัฐประศาสนศาสตร์ท าได้ดีคือสิ่งที่ กล่าวว่าเป็นการฉายภาพนิ่ง  
ทีละภาพ ขาดความต่อเนื่องและมองภาพรวมซึ่งเป็นข้อได้เปรียบของทฤษฎีเชิงปทัสถานซึ่งเน้นการ
เชื่อมโยงกับการวิจัยเชิงคุณภาพควบคู่ไปกับการวิจัยเชิงปริมาณที่มีความใกล้ชิดกับการวิจัยเชิง
ประจักษ์ ทั้งนี้เพื่อให้นักบริหารสามารถเข้าใจภาพรวมของระบบบริหารในกรอบใหญ่ได้ รวมทั้งได้เห็น
ถึงพัฒนาการและกระบวนการในการบริหารหรือก าหนดนโยบายอย่างต่อเนื่องที่มีความสลับซับซ้อน
ได้อย่างชัดเจน ซึ่งนักบริหารต้อง มีความสามารถในการมองภาพรวมและวิเคราะห์ได้ทั้งระบบ โดย
ทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์ในระยะหลังได้เอ้ือประโยชน์ต่อรัฐประศาสนศาสตร์ในแนวนี้ ทั้งนี้ไม่ว่า
จะเป็นทฤษฎี Critical Theory New Public Management Refunding Public Administration 
หรือ Postmodernism Theory เป็นต้น 

                                           
 ๓๑ เฉลิมพล  ศรีหงส์ ,  พัฒนาการและแนวโน้มของการศึกษาวิชา รัฐประศาสนศาสตร์ , 
(กรุงเทพมหานคร: มหาวิทยาลัยรามค าแหง, ๒๕๓๒), หน้า ๕๕-๕๘. 



 
๘๒ 

 

 รัฐประศาสนศาสตร์จะสนใจไม่เฉพาะการสร้างทฤษฎีเชิงปทัสถาน ต้องพัฒนาองค์ความรู้
ทางรัฐประศาสนศาสตร์ไปพร้อมๆ กันทั้งการพัฒนาองค์ความรู้ทางรัฐประศาสนศาสตร์ที่อาศัยหลัก
ทฤษฎีเชิงประจักษ์และอาศัยทฤษฎีเชิงปทัสถานเพราะต่างมีข้อดีและข้อเสียที่ช่วยเสริมซึ่งกันและกัน 
เป็นการผสมผสานของหลักทางวิชาการกับหลักการปฏิบัติที่นักบริหารงานภาครัฐต้องน าไปใช้โดย
ค านึงถึงสภาพแวดล้อมต่างๆ  ที่เปลี่ยนแปลงไปและเป็นการเสริมสร้างองค์ความรู้ทางรัฐประศาสน
ศาสตร์ตามแนวทางของวิทยาศาสตร์ไปควบคู่กับแนวทางกับแนวทางเสริมสร้างความรู้โดยอาศัยหลัก
ปรัชญาเช่น หลักประชาธิปไตย หลักความเสมอภาค หลักประสิทธิภาพอันจะท าให้รัฐประศาสน
ศาสตร์ มีรากฐานที่มีความม่ันคงท่ีจะพัฒนาไปสู่ศาสตร์ประยุกต์ที่มีความแข็งแกร่งในอนาคตต่อไป 
 
๔.๖ วิวัฒนาการของวิชารัฐประศาสนศาสตร์ในประเทศไทย 
 วิวัฒนาการของวิชารัฐประศาสนศาสตร์ในประเทศไทยที่มีมานานแล้ว   ซึ่งเป็นแนวทางของ
การจัดการในหลักการปฏิบัติหน้าที่ทางราชการอันมีมาตั้งแต่สมัยรัชกาลที่ ๕  โดยมีการจัดตั้งโรงเรียน
ขึ้นในกรมมหาดเล็กมีชื่อว่า “โรงเรียนฝึกหัดวิชาข้าราชการพลเรือน”  ต่อมา พ.ศ.๒๔๔๕ ทรงโปรด
เกล้าฯ ให้ใช้นามใหม่ว่า “โรงเรียนมหาดเล็กหลวง”๓๒ และมีความเจริญรุ่งเรืองจนถึงรัชสมัยของ
รัชกาลที่ ๖ จึงโปรดเกล้าให้ขยายโรงเรียนและทรงโปรดเกล้าฯ ให้เปลี่ยนนามโรงเรียนเป็น “โรงเรียน
ข้าราชการพลเรือนของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว”  ต่อมา พ.ศ.๒๔๕๙ จึงโปรดเกล้า
ฯ ให้ขยายการโรงเรียนข้าราชการพลเรือนเป็นมหาวิทยาลัยมีนามว่า “จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย”  
เริ่มแรกมี ๔ คณะ คือ คณะแพทยศาสตร์  คณะรัฐประศาสนศาสตร์  คณะวิศวกรรมศาสตร์  และ
คณะอักษรศาสตร์และวิทยาศาสตร์  และนับแต่ พ.ศ. ๒๔๙๑ เป็นต้นมาได้มีความเปลี่ยนแปลงทาง
การศึกษาวิชารัฐประศาสนศาสตร์มากมายทั้งในส่วนของการเริ่มเปิดสอนระดับหลักสูตรชั้นปริญญา
โท  การได้ผสานความร่วมมือกับสถาบันนานาชาติด้านPublic Administration ของอเมริกา  การ
จัดตั้งคณะรัฐประศาสนศาสตร์ขึ้นในมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ และการจัดตั้งสถาบันบัณฑิตพัฒนบริ
หารศาสตร์ซึ่งเริ่มต้นหลักสูตรในแนวทางแบบการบริหารการพัฒนา   นอกจากนี้สถาบันการศึกษา
หลายแห่งได้เปิดการสอนวิชารัฐประศาสนศาสตร์ ซึ่งถือว่าเป็นความเปลี่ยนแปลงความเจริญรุ่งเรือง
ตามล าดับของวิชานี้๓๓ 
 อย่างไรก็ตาม เมื่อมีการเปลี่ยนแปลงทางการศึกษาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ถึงขั้นสูงกว่า
ปริญญาตรี  การน าเสนอเป็นผลงานเขียนวิชาด้านนี้เริ่มมีมากขึ้น และได้มีการถือเอา พ.ศ.  ๒๔๙๗ 
เป็นจุดก าเนิดของวิชารัฐประศาสนศาสตร์ไทยสมัยใหม่  ความตื่นตัวของนักวิชาการที่ให้ความสนใจ
ต่อวิชานี้มีเพ่ิมมากข้ึน  เพราะเป็นช่วงที่มีความสนใจในด้านบริหารกันมาก  อีกทั้งยังได้มีการบรรจุไว้
ในหลักสูตรการสอบคัดเลือกเข้ารับราชการอีกด้วย  และรัฐประศาสนศาสตร์ก็มีเนื้อหาขอบข่ายที่
กว้างครอบคลุมเนื้อหาของอีกหลาย ๆ วิชา เช่น วิชาการบริหารโครงการ  การจัดองค์การ  การ

                                           
 ๓๒ พิทยา  บวรวัฒนา,  รัฐประศาสนศาสตร์ในประเทศไทย  : ผลงานของนักวิชาการไทยสมัยใหม่ , 
(กรุงเทพมหานคร : โอเดียนสโตร์, ๒๕๒๖), หน้า ๑. 
 ๓๓ ยุทธพงษ์ ลีลากิจไพศาล, พัฒนาการและลักษณะของหลักสูตรรัฐประศาสนศาสตร์ระดับปริญญาตรี
ในประเทศไทย, (กรุงเทพมหานคร: มหาวิทยาลัยรามค าแหง, ๒๕๕๒), หน้า ๓๖. 



 
๘๓ 

 

บริหารงานบุคคล  การบริหารงานคลัง  และอ่ืน ๆ  โดยสถาบันการศึกษาต่างก็เล็งเห็นความส าคัญ
ของเนื้อหาการจัดสอนวิชาด้านการบริหารดังกล่าวนี้ซึ่งเป็นการมองการณ์ไกลที่ว่าผู้ที่ผ่านการศึกษามี
โอกาสที่จะได้ปฏิบัติงานในหน้าที่ระดับผู้บริหารตามล าดับความก้าวหน้าที่ต้องรู้ถึง   กฎ  ระเบียบ  
ข้อบังคับ  ตลอดจนถึงการวางแผน  การมอบอ านาจหน้าที่  การพัฒนาทรัพยากรบุคคล  การบ ารุง
ขวัญ  การปกครองบังคับบัญชา  หลักมนุษยสัมพันธ์ เป็นต้น   
 นอกจากนี้  วิวัฒนาการของวิชารัฐประศาสนศาสตร์ยังได้แยกประเด็นความเป็นมาใน
ประเทศไทยออกเป็นหลายประการ ได้แยกไว้ดังนี้คือ๓๔        
 ๔.๖.๑ เป็นเรื่องของการน าเสนอแนวทางทฤษฎีและแนวคิดตะวันตก    
   ในช่วงแรก ๆ นั้นมีนักวิชาการไทยจ านวนหนึ่งได้น าเสนอเรื่องนี้โดยที่ต่างคนต่างน าเสนอ  
นักวิชาการคนไหนสนใจแนวคิดทฤษฎีใดของวิชารัฐประศาสนศาสตร์ก็น าเสนอแนวคิดทฤษฎีทางด้าน
นั้นเป็นหลัก  นอกจากนี้ยังได้แสดงความเห็นที่หลากหลายไปตามแนวคิดทฤษฎีที่สนใจ  แต่หลายปี
ต่อมาปรากฏว่าไม่ค่อยจะมีนักวิชาการคนไหนที่มีความสนใจจะเสนอทฤษฎีและแนวคิดตะวันตกอย่าง
จริงจัง 
 ๔.๖.๒ เป็นเรื่องของการศึกษาและเสนอแนวทางการบริหารราชการไทย       
 ในช่วงแรก ๆ นั้นนักวิชาการไทยได้ให้ความสนใจที่จะมีการน าเสนอแนวทางทฤษฎีและ
แนวคิดตะวันตกควบคู่กับการศึกษาการบริหารราชการไทย  แต่การน าเสนอก็ไม่ได้เป็นไปอย่างมี
ระบบ  ต่างคนต่างค้นคว้าน าเสนอ   จนหลายปีต่อมานักวิชาการไทยได้เริ่มสนใจในเรื่องการ
บริหารงานของประเทศไทยมากยิ่งขึ้น  โดยพยายามศึกษาเฉพาะกรณีและพยายามแสวงหาความคิด
การบริหารงานแบบไทย ๆ  ซึ่งมีผลงานจ านวนมากขึ้นเป็นล าดับ 
 ๔.๖.๓ เป็นยุคที่มีผู้ส าเร็จการศึกษาสาขาวิชานี้มาจากต่างประเทศเพิ่มมากขึ้น       
 การส าเร็จการศึกษาจากต่างประเทศโดยเฉพาะอย่างยิ่งจากทางประเทศตะวันตกมีจ านวน
มากขึ้น  ส่วนหนึ่งของผู้ส าเร็จการศึกษาได้เข้ารับราชการและบางส่วนก็เป็นนักวิชาการ  การได้ศึกษา
แนวทางของตะวันตกมาท าให้นักวิชาการไทยมีผลงานเขียนมากขึ้นเช่นเดียวกับผลงานด้านการแปล
และเรียบเรียงทฤษฎีแนวความคิดของตะวันตกด้านรัฐประศาสนศาสตร์   ก่อให้เกิดแนวทางใน
การศึกษาพัฒนาประเทศเพ่ิมมากข้ึน  
 ๔.๖..๔ เป็นเรื่องท่ีมีผู้รู้ได้พยายามสร้างผลงานเขียนออกมา   และอ่ืน  ๆ   
 มิได้มีเฉพาะผู้ที่ส าเร็จการศึกษามาจากต่างประเทศเท่านั้น  แม้แต่ผู้ท าส าเร็จการศึกษา
ภายในประเทศก็พยายามแสวงหาความรู้ทางด้านการบริหารราชการไทยแล้วมีผลงานออกมาเป็นที่
ประจักษ์เพ่ิมขึ้น  การผลิตผลงานและการผลิตบุคลากรสนองความต้องการขององค์การจึงเกิดขึ้น
ตามมาอย่างมากมาย 
 เมื่อความต้องการที่จะพัฒนาประเทศท้ังในส่วนระบบบริหาร  การเมือง  เศรษฐกิจและสังคม  
ส่งผลให้วงวิชาการของไทยได้สนใจที่จะมีการวิจัยและเขียนผลงานมากขึ้น  ในวงการวิชาการของไทย
นั้นก็มีการติดตามศึกษาเรื่องนี้แล้วอาศัยประสบการณ์ทางการสอน การวิจัยมาเผยแพร่แนวทาง

                                           
 ๓๔ พิทยา  บวรวัฒนา,  รัฐประศาสนศาสตร์ในประเทศไทย  : ผลงานของนักวิชาการไทยสมัยใหม่ , 
(กรุงเทพมหานคร : โอเดียนสโตร์, ๒๕๒๖), หน้า ๑. 



 
๘๔ 

 

พัฒนาและแก้ปัญหาโดยเฉพาะอย่างยิ่งผู้ที่ส าเร็จการศึกษาจากประเทศทางตะวันตกที่รับเอาแนว
ทางการบริหารนี้เข้ามา  ความตื่นตัวก็ยิ่งมีมากขึ้นจนมหาวิทยาลัยต่าง ๆ เน้นที่จะสอนให้นิสิต  
นักศึกษา  มีความรู้ด้านการพัฒนาการบริหาร  เช่นการวางแผนและนโยบาย  เป็นต้น  มหาวิทยาลัย
จงึมีหน้าที่ผลิต "นักพัฒนา" เพ่ือป้อนเข้าสู่ระบบราชการไทย ความรู้ที่พยายามเน้นจึงมีลักษณะมุ่งหวัง
ประโยชน์ในทางปฏิบัติ (knowledge for practice)เช่นเดียวกับพาราไดม์หลักการบริหาร  อันถือว่า
เป็นโลกทัศน์ใหม่ของนักวิชาการไทยที่ได้รับอิทธิพลนี้  ซึ่งได้ส ารวจงานเขียนของนักวิชาการไทยที่
ศึกษาเรื่องรัฐประศาสนศาสตร์ตั้งแต่ ค.ศ.๑๙๕๔  ถึง ค.ศ.๑๙๘๑  พบว่านักวิชาการไทยทั้งหลาย
ส่วนมากยึดถือพาราไดม์สองพาราไดม์ คือ 
 ๑.  พาราไดม์หลักการบริหาร (Principles  of  Administration)   
 ๒.  พาราไดม์พัฒนาระบบราชการ(Bureaucratic  Development)  
 
 พาราไดม์ท่ี ๑ ยึดหลักวิชารัฐประศาสนศาสตร์คือหลักการบริหาร 
 เมื่อรัฐบาลไทยให้การสนับสนุนการจัดอบรมสั่งสอนด้านรัฐประศาสนศาสตร์จึงท าให้พารา
ไดม์หลักการบริหารได้รับความนิยมเป็นอย่างมาก  นักวิชาการยังยึดถือระบบคุณธรรมการบริหารใน
ทัศนะอุดมคติ  เป็นปรัชญาความเชื่อที่ครอบง าตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน    ทั้งนี้ก็เพราะระบบการ
บริหารให้การศึกษาของไทยในสถานศึกษาต่าง ๆ มุ่งเน้นที่คุณธรรมให้แก่ผู้ศึกษา  คาดหมายว่า
ความรู้ด้านนี้จะช่วยแก้ไขปรับปรุงปัญหาการบริหารของประเทศได้  จึงมีการมุ่งเน้นผลิตบัณฑิตขึ้นมา
ป้อนเข้าสู่ระบบราชการไทย   ดังจะเห็นได้ว่าภาษิตที่นิยมใช้กันคือมีความรู้คู่คุณธรรม  นักวิชาการ
ไทยมีความเชื่อที่ว่าระบบคุณธรรมจะเป็นระบบที่ช่วยแก้ปัญหาราชการไทยต่าง  ๆ ได้  ปรัชญาความ
เชื่อนี้ประกอบไปด้วยข้อสมมติฐาน  ๔  ประการคือ 
 ๑.  ปัญหาของระบบราชการไทย  เช่น การเล่นพรรคเล่นพวก  ฯลฯ  ท าให้ระบบราชการ
ไทยไม่มีประสิทธิภาพ  ทั้งนี้ส่วนหนึ่งเกิดจากความเชื่อถือประเพณีดั้งเดิม  และปัญหาลักษณะ
ดังกล่าวท าให้ระบบราชการมีอ านาจมากจึงถูกเรียกว่า ระบบอ ามาตยาธิปไตย(Bureaucratic  elite  
systems)  
 ๒.  ต้องแก้ไขปัญหาระบบอุปถัมภ์  โดยใช้ระบบคุณธรรม(merit system)เข้ามาแทนที่
ระบบอุปถัมภ์(patronage system)  มีการบังคับใช้กฎระเบียบต่าง ๆ (พระราชบัญญัติ)  หากปฏิบัติ
ตามระเบียบจะสามารถแก้ไขปัญหาระบบราชการได้แต่ปัจจุบันข้าราชการไทยไม่ค่อยจะปฏิบัติตาม
ระเบียบ นอกจากนี้กฎระเบียบที่ปฏิบัติสืบทอดกันมา จึงต้องคิดค้นหาวิธีปรับปรุงใหม่ให้เหมาะสม
ครอบคลุมกับสภาพปัจจุบัน 
 ๓. วิชาหลักการบริหารสามารถช่วยแก้ไขปัญหาระบบราชการไทยได้ด้วยการฝึกอบรม
(training) ให้ความรู้และปรับเปลี่ยนทัศนคติ  ซึ่งอาจจะท าให้คนไทยเลิกนิยมระบบเดิม  ๆ  แล้วหัน
มาใช้ระบบคุณธรรมในวงราชการไทยให้เป็นที่นิยมกันต่อไป 
 ๔.  การแก้ไขจุดบกพร่องต่าง ๆ จะต้องอาศัยการควบคุมดูแลจากเบื้องบนอย่างใกล้ชิด  โดย
มีเอกภาพในการควบคุมดูแล  เพราะผู้น ามีบทบาทที่ส าคัญยิ่งในการก าหนดความส าเร็จของการ
พัฒนาระบบบริหารงานบุคคลภายในองค์กร 
 



 
๘๕ 

 

 พาราไดม์ท่ี ๒ วิชารัฐประศาสนศาสตร์คือการพัฒนาระบบราชการ 
 ในส่วนการพัฒนาระบบบริหารได้รับแรงสนับสนุนจากรัฐบาลไทยเป็นอย่างดีทั้งในด้าน
การเมือง  เศรษฐกิจและสังคม  ด้วยเหตุนี้เองท าให้นักวิชาการไทยมีความตื่นตัวสนใจที่จะท าการวิจัย
การสอนและเขียนผลงานด้านการที่เกี่ยวกับการพัฒนาประเทศมากขึ้น  ๆ เพราะความเชื่อที่ว่า
ประเทศเป็นองค์การขนาดใหญ่โอกาสจะประสบความส าเร็จในการบริหารพัฒนาได้เร็วและดีกว่า
องค์การขนาดเล็ก โดยรวมแล้วนักวิชาการต่างมีความมุ่งหมายที่จะหาค าตอบว่าท าอย่างไรระบบ
ราชการไทยจึงจะเป็นตัวจักรท าหน้าที่พัฒนาประเทศไทยได้อย่างเต็มที่  
 พิทยา  บวรวัฒนา  ได้สรุปพาราไดม์พัฒนาระบบราชการของประเทศไทยมีข้อสมมติฐานที่
ส าคัญ ๆ อยู่ ๕ ประการ คือ๓๕  
 ๑. ระบบราชการที่ดีต้องมีระบบการวางแผนและนโยบายอย่างรัดกุม 
 ๒. ระบบราชการที่ดีต้องเป็นระบบที่มีการกระจายอ านาจจากเบื้องบนสู่เบื้องล่าง 
 ๓. ระบบราชการที่ดีต้องเปิดโอกาสให้ประชาชนทุกระดับได้มีส่วนร่วมในการช่วยเหลืองานทาง
ราชการเพ่ือร่วมกันพัฒนาประเทศ 
 ๔. ระบบราชการที่ดีต้องจัดระบบประสานงานต่าง ๆ ได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
 ๕. ระบบราชการที่ดีต้องประกอบด้วยระบบข้อมูลข่าวสารที่มีคุณภาพ 
 อย่างไรก็ตามความน่าสนใจในแนวทางของวิชารัฐประศาสนศาสตร์อีกวิชาหนึ่งก็คือวิชารัฐ
ประศาสนศาสตร์เปรียบเทียบ(Comparative Public Administration) ซึ่ง ศ.ดร.ติน  ปรัชญ
พฤทธิ์๓๖ ให้ความหมายไว้ว่า เป็นวิชาที่ว่าด้วยการน าเอาสภาพแวดล้อม  โครงสร้าง  กระบวนการ  
และพฤติกรรมของระบบราชการและข้าราชการมาเทียบเคียงกัน  เพ่ือให้เห็นความคล้ายคลึงและ
ความแตกต่างกัน  ทั้งนี้รวมถึงการเปรียบเทียบแบบจ าลอง  ทฤษฎี  ระเบียบวิธีวิจัย  และผลการวิจัย  
เพ่ือประโยชน์ในการปรับปรุงงานประจ าและงานการพัฒนาให้ส าเร็จลุล่วงไปตามเป้าหมายที่วางไว้ 
 
๔.๗ กระบวนทัศน์ของวิชารัฐประศาสนศาสตร์ในอนาคต 
 นักวิชาการหลายท่านได้เสนอแนวความคิดเก่ียวกับกระบวนทัศน์ในอนาคตว่ากระบวนทัศน์
ปัจจุบันของรัฐประศาสนศาสตร์ จะไม่มีอายุที่ยืนยาวหรือเป็นที่ยอมรับของนักวิชาการตลอดไป แต่
จะต้องมีการเปลี่ยนแปลงต่อไปอย่างแน่นอน โดยมีสาเหตุ ดังนี้  
            ๑. ความคิดเห็นที่แตกต่างกันของนักรัฐประศาสนศาสตร์ เนื่องจากในอดีตจะเห็นได้ว่า ได้
เกิดวิกฤติการณ์ทางด้านความคิดของนักวิชาการทางรัฐประศาสนศาสตร์ที่ได้คิดหลักการต่างๆ ขึ้นมา
สนับสนุนหรือคัดค้านกันเองภายในกลุ่มนักวิชาการ โดยต่างคนต่างมีความคิด ต่างมี เหตุผลและ
มุมมองเป็นของตนเอง โดยที่ไม่ค านึงถึงเอกลักษณ์จริงๆ ของวิชารัฐประศาสนศาสตร์ ซึ่งอาจสรุปได้ว่า 
จริงๆ แล้ว วิชารัฐประศาสนศาสตร์ยังไม่สามารถมีเอกลักษณ์ที่ชัดเจนได้ จึงท าให้จะต้องมีการ

                                           
 ๓๕ พิทยา  บวรวัฒนา,  รัฐประศาสนศาสตร์ในประเทศไทย  : ผลงานของนักวิชาการไทยสมัยใหม่, 
(กรุงเทพมหานคร : โอเดียนสโตร์, ๒๕๒๖), หน้า ๓. 
 ๓๖ ติน ปรัชญาพฤทธิ์ ,  รัฐประศาสนศาสตร์เปรียบเทียบ เค ร่ืองมือในการพัฒนาประเทศ , 
(กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพอ์ินทภาษ, ๒๕๕๓), หน้า ๒๓. 



 
๘๖ 

 

เปลี่ยนแปลงต่อไปอย่างแน่นอนในอนาคต แต่ถ้าในอนาคตนักวิชาการทางรัฐประศาสนศาสตร์ 
สามารถค้นพบเอกลักษณ์ของวิชารัฐประศาสนศาสตร์อย่างชัดเจนได้ จะท าให้วิชารัฐประศาสนศาสตร์
เกิดการพัฒนาอย่างแท้จริงและเป็นรูปแบบที่มีแนวทางในการพัฒนาในอนาคต 
             ๒. ปัจจัยต่างๆ ที่มีอิทธิพลต่อวิชารัฐประศาสนศาสตร์ ปัจจัยที่กล่าวถึงในที่นี้ขอยกตัวอย่าง
ปัจจัยภายนอก ซึ่งได้แก่ เศรษฐกิจ สังคม การเมือง และเทคโนโลยี ปัจจัยภายนอกเป็นสิ่งที่ไม่
สามารถควบคุมได้หรือเป็นสิ่งที่ควบคุมได้ยาก ดังนั้น จะเห็นได้ว่าถ้าปัจจัยภายนอกแปรผันหรือ
เปลี่ยนแปลงไปจะมีผลกระทบต่อแนวความคิดของวิชารัฐประศาสนศาสตร์อย่างหลีกเลี่ย งไม่ได้ ใน
อนาคตวิทยาการการบริหารแบบใหม่ที่มีอิทธิพลมาจากตะวันตก จะเข้ามามีอิทธิพลต่อแนวความคิด
ของนักรัฐประศาสนศาสตร์และจะมีผลสืบเนื่องอย่างมากต่อการพัฒนาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ใน
อนาคต 
            อุทัย เลาหวิเชียร๓๗ ได้กล่าวถึง อนาคตของวิชารัฐประศาสนศาสตร์ว่า “เป็นการต่อสู้กัน
ระหว่างฝ่ายหนึ่งที่ต้องการจะให้มีการเปลี่ยนชื่อจาก รัฐประศาสนศาสตร์ เป็นการวิเคราะห์นโยบาย 
เนื่องจากเห็นว่าแท้จริงแล้ววิชารัฐประศาสนศาสตร์ คือ การศึกษาเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะ ซึ่ง
แนวคิดนี้จะช่วยให้วิชารัฐประศาสนศาสตร์มีเอกลักษณ์มากข้ึน” 
             แต่นักวิชาการจากมหาวิทยาลัยต่าง ๆ ในต่างประเทศ กลับเห็นว่า การสอนวิชารัฐ
ประศาสนศาสตร์ เป็นการผลิตคนให้เป็นนักบริหารราชการ ซึ่งทิศทางของวิชารัฐประศาสนศาสตร์ 
คือ การยึดถือหลักวิชาชีพในการผลิตคนไปท างานในระบบราชการเพ่ือที่จะต้องพร้อมในการ
บริหารงานได ้โดยไม่สนใจการแสวงหาเอกลักษณ์ของวิชารัฐประศาสนศาสตร์ 
             สรุปทิศทางของการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์ไว้เป็น ๒ แบบขณะที่ ติน ปรัชญพฤทธิ์ เห็น
ว่า ในช่วง ๖๐ ปี ที่ผ่านมารัฐประศาสนศาสตร์ตกอยู่ภายใต้อิทธิพลของ Modernism หรือ “สมัยใหม่
นิยม” มาโดยตลอด และ Modernism เองก็มีองค์ประกอบหรือครอบคลุมเพียง Cybernetics, 
Game Theory และ Systems Theory ที่มีพ้ืนฐานของระเบียบวิธีวิจัยเชิงประจักษ์ หรือตรรกปฏิ
ฐานนิยม (empirical/logical positivism) ที่เน้นวิธีการศึกษาแบบวิทยาศาสตร์ เพ่ือบรรยาย อธิบาย 
และพยากรณ์ พฤติกรรมและปรากฏการณ์ด้วยโสตประสาททั้งห้าเท่านั้นแต่กรอบแนวความคิดและ
ระเบียบวิธีวิจัยข้างต้นนั้นได้ถูก Postmodernism หรือ “ภายหลังสมัยใหม่นิยม” ให้สมญานามว่า
เป็น “การบรรยายที่ยิ่งใหญ่” (meta-narrative great narrative หรือ grand narrative) 
เปรียบเสมือนเป็นยาวิเศษที่ นักรัฐศาสตร์และ รัฐประศาสนศาสตร์ ถูกกล่าวหาว่า ตกอยู่ในความ
หลงใหลกับ Grand Narrative ทั้งในระดับปริญญาตรี ปริญญาโท และปริญญาเอก มาตลอด
ระยะเวลา ๖๐ ปี สาเหตุ คือ การใช้เกณฑ์ของสมัยใหม่นิยมเป็นเครื่องมือในการคัดสรรกรอบ
แนวความคิด ระเบียบวิจัยและผู้ที่ศึกษา ในขณะที่กรอบแนวความคิดหรือผู้ที่ศึกษาคนใดที่มีประพฤติ
ตนอยู่ในกรอบ Modernism จะได้รับการยอมรับว่าเป็นแนวคิดที่ดีที่สุดของสาขาวิชา ส่วนกรอบ
แนวความคิดใดหรือผู้ที่ศึกษาใดที่คิดนอกกรอบนี้ ก็จะถูกจัดให้อยู่ในประเภทของคนที่มี“ความเป็น
อ่ืน” The Otherness จากสิ่งที่เกิดขึ้นดังกล่าว ติน ปรัชญพฤทธิ์ เห็นว่า อิทธิพลที่มีต่อการศึกษา

                                           
 ๓๗อุทัย เลาหวิเชียร , ทางสองแพร่งของรัฐประศาสนศาสตร์: พัฒนบริหารศาสตร์ , 
(กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์, ๒๕๒๐), หน้า ๓๖-๓๘. 



 
๘๗ 

 

ในทางรัฐประศาสนศาสตร์ที่นอกเหนือจาก Cybernetics, Game Theory และ Systems Theory 
บวกกับ Empirical Study ของ Modernism แล้ว ยังมีกรอบแนวความคิดและระเบียบวิธีวิจัยอ่ืนอีก 
คือ ของ Postmodernism เฉพาะยิ่งในประเด็นที่ Postmodernism ระบุว่า Cybernetics ก็ดี 
Game Theory ก็ดี Systems Theory ก็ดี และ Empirical Study ของรัฐศาสตร์ Modernism ๖๐ 
ปีที่ผ่านมาก็ดี    อย่างมากที่สุดก็สามารถบรรยาย อธิบาย และพยากรณ์พฤติกรรมและปรากฏการณ์
ได้เพียงหนึ่งในสามที่โผล่มาเหนือน้ าของ Iceberg หรือที่เรียกว่า “Direct Or Conscious 
Behavior” เท่านั้น ส่วนอีกสองในสามส่วนที่จมอยู่ใต้น้ าที่ Modernism ยังไปไม่ถึงจะต้องหันไปใช้
กรอบแนวคิดและระเบียบวิธีวิจัยของ Postmodernism จึงจะสามารถบรรยาย  อธิบาย และ
พยากรณ์พฤติกรรมและปรากฏการณ์ได้ครบถ้วน ซึ่งสองในสามส่วนหลังนี้อาจ แบ่งออกได้เป็น ๒ 
ระดับย่อย คือ หนึ่งส่วนสามที่อยู่ตรงกลางหรือระดับ Structural or  Subconscious behavior 
และหนึ่งส่วนสามท่ีอยู่ลึกสุด คือ ระดับ Cultural or  Unconscious Behavior  
             โดยแนวความคิด postmodernism (รวมทั้ง poststructuralism) มิได้เข้ามาสู่รัฐศาสตร์ 
รัฐประศาสนศาสตร์โดยตรง แต่เข้าไปแทรกในสาขาวิชาอ่ืน ๆ ก่อน เช่น วรรณคดี ศิลปะ ดนตรี 
วิศวกรรมศาสตร์ สถาปัตยกรรมศาสตร์ ฯลฯ ต่อจากนั้นจึงเข้ามาถึงรัฐศาสตร์และรัฐประศาสนศาสตร์
ในทศวรรษ ๑๙๖๐ และนี่คือ สัญญาณที่ให้นักรัฐศาสตร์และนักรัฐประศาสนศาสตร์ ได้ตื่นจากภวังค์
ของ Modernism กล่าวโดยสรุปได้ว่ารัฐประศาสนศาสตร์ก าลังอยู่ในช่วงเปลี่ยนผ่านจาก 
Modernism ไปยัง Postmodernism ดังนั้น โปรด Pick Your Pick กล่าวคือ นักรัฐประศาสน
ศาสตร์ไทยมีทางเลือกอยู่ ๓ ทาง คือ (๑) ยังคงอยู่กับสมัยใหม่นิยม (๒) มุ่งไปสู่ภายหลังโครงสร้างนิยม 
และภายหลังสมัยใหม่นิยม และ (๓) ทั้งสมัยใหม่นิยม และภายหลังสมัยใหม่นิยมทั้งคู่ อย่างไรก็ดี เพ่ือ
จะให้เห็นความแตกต่างระหว่าง Modernism และ Postmodernism สามารถเปรียบเทียบมุมมอง
บางมุมมองของทั้งสองส านัก 
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๔.๘ สรุป 
 
 รัฐประศาสนศาสตร์เป็นวิชาที่มีความสัมพันธ์เกี่ยวเนื่องกับกิจกรรมของมนุษย์ทั้งทางด้าน
การเมือง  การบริหาร  เศรษฐกิจ  และสังคม โดยมีพัฒนาการมาพอสมควร  และรัฐประศาสนศาสตร์
สามารถแยกออกเป็น ๓ ยุค คือ ยุคก่อนสงครามโลกครั้งที่สอง มีแนวคิดแบ่งแยกบทบาทหน้าที่ ของ
ฝ่ายการเมืองกับการบริหารจากกัน และเพ่ือให้การบริหารมีความเป็นศาสตร์มากขึ้นจึงสร้างแนวคิด
เกี่ยวกับหลักเกณฑ์การบริหารขึ้น ยุคที่สอง คือ ยุคหลังสงครามโลกครั้งที่สองจนถึงปี ค.ศ. 1970 เป็น
การศึกษาแนวพฤติกรรมศาสตร์ และการวิจัยเชิงประจักษ์ ซึ่งให้ความส าคัญเกี่ ยวกับพฤติกรรมของ
คน และการแสวงหาความรู้จากปรากฏการณ์จริง ยุคที่สามคือ ตั้งแต่ ค.ศ. 1970 จนถึงปัจจุบัน เป็น
การน าเสนอทฤษฎีต่างๆ ที่จะน ามาใช้ในการบริหาร ซึ่งเน้นความสอดคล้องกับภาวะสังคม ค่านิยม 
ตลอดจนแนวคิด ทฤษฎีองค์การใหม่ๆ และในส่วนของพาราไดม์ของวิชารัฐประศาสนศาสตร์มี
แนวโน้มแยกเป็น ๒ กระแส ๑) การเกิดพาราไดม์ใหม่ วิชารัฐประศาสนศาสตร์มีแนวโน้มที่จะเน้น
ความพอใจจากค่านิยมมีความเป็นสหวิทยาการมีมากขึ้น เน้นการปรับปรุงพัฒนาด้วยนโยบายและ
ได้รับการยอมรับเป็นวิชาชีพ ๒) การเกิดมินิพาราไดม์ โดยเห็นว่ารัฐประศาสนศาสตร์ไม่จ าเป็นต้องมี
พาราไดม์เบ็ดเสร็จแต่ศึกษาหัวข้อย่อยโดยเชื่อมโยงกับวัฒนธรรมพร้อมกับการประยุกต์ใช้และการท า
วิจัย  
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๔.๙ ค าถามท้ายบท 
 ๑. รัฐประศาสนศาสตร์มีจุดเริ่มต้นอย่างไร จงอธิบาย 
 ๒. เพราะเหตุใด นิโคลัส เฮนรี่ จึงถือว่าการศึกษาทางรัฐประศาสนศาสตร์ที่แท้จริงเริ่มตั้งแต่ 
ปี ค.ศ. 1900 
 ๓. หลักของรัฐประศาสนศาสตร์ยุคหลังสงครามโลกจงถึงปี ค.ส. 1970 กับรัฐประศาสน
ศาสตร์หลังปี ค.ศ. 1970 มีหลักคิดท่ีแตกต่างกันหรือไม่อย่างไร จงอธิบายให้เข้าใจ 
 ๔. พัฒนการของพาราไดม์ (Paradigm) ของนิโคลัส เฮนรี่ มีว่าอย่างไร จงอธิบายโดยระเอียด 
 ๕. วิวัฒนาการของวิชารัฐประศาสนศาสตร์ยังได้แยกประเด็นความเป็นมาในประเทศไทย
ออกเป็นกี่ประการ อะไรบ้าง 
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บทท่ี ๕ 
 

การบริหารการพัฒนา 
 
ขอบข่ายเนื้อหา 
 ศึกษาความหมายของการบริหารการพัฒนา จุดเน้นของการบริหารการพัฒนา แนวคิดและ
ทฤษฎีในการบริหารการพัฒนา องค์ประกอบของการบริหารการพัฒนา สภาพแวดล้อมของการ
บริหารการพัฒนา กระบวนการในการพัฒนาตามทฤษฎีความจ าเป็นพ้ืนฐาน กระบวนการบริหารการ
พัฒนาโดยการน าแนวคิด PDCA มาประยุกต์ใช้ 
 
วัตถุประสงค์การเรียนประจ าบท 
 ๑. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับความหมายของการบริหารการพัฒนา  
 ๒. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับจุดเน้นของการบริหารการพัฒนา 
 ๓. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับแนวคิดและทฤษฎีในการบริหารการพัฒนา 
 ๔. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับองค์ประกอบของการบริหารการพัฒนา 

๕. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับสภาพแวดล้อมของการบริหารการพัฒนา 
 ๖. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับกระบวนการในการพัฒนาตามทฤษฎีความจ าเป็น
พ้ืนฐาน 
 ๗. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับกระบวนการบริหารการพัฒนาโดยการน าแนวคิด  
PDCA  มาประยุกต์ใช้ 
 
๕.๑ บทน า 
 จากการที่มนุษย์ต้องดิ้นรนขวนขวายคิดหาแนวทางต่าง ๆ เพ่ือให้การเป็นอยู่ดีขึ้น  และการ
อยู่ร่วมกันในสังคมโดยการมีอัธยาศัยที่ดีกับเพ่ือนมนุษย์จะมุ่งพัฒนาให้เป็นความสัมพันธ์ด้วยความรัก
ใคร่ไมตรีช่วยเหลือกันซึ่งเป็นสิ่งที่ด าเนินไปนอกเหนือจากการที่ทุกคนมีการพัฒนาตนเองอยู่แล้วโดย
ปกติ๑ และการอยู่ร่วมกันในสังคมจะต้องมีระบบการบริหารจัดการเข้ามามีส่วนสนับสนุนให้เกิดการ
พัฒนาไปสู่จุดหมายที่ต้องการ  เช่นเดียวกันการดิ้นรนของประชากรหลาย ๆ ประเทศเพ่ือพัฒนาให้
ประเทศของตนมีศักยภาพเจริญก้าวหน้าในด้านต่าง ๆ นั้น  โดยการน าขององค์การสหประชาชาติที่
พยายามผลักดันให้อีกหลายประเทศที่พัฒนาแล้วได้เข้ามามีส่วนช่วยเหลือประเทศที่ก าลังพัฒนาให้มี
การพัฒนาตนเองให้เจริญมากยิ่งขึ้น  มีการน าหลักการต่าง ๆ มาใช้พร้อมกับการศึกษาลักษณะทั่วไป
และปัญหาของประเทศท่ีก าลังพัฒนาด้วย 
 บ่อเกิดของค าว่า Development Administration คือ Dr.George F. Gant ผู้เคยเป็น
ผู้จัดการโครงการเขื่อนกั้นน้ าเทนเนสซี่ในสหรัฐอเมริกาซึ่งเป็นโครงการอเนกประสงค์ที่ประสบ

                                           
 ๑ พระธรรมปิฎก(ป.อ. ปยุตฺโต), พิมพ์ครั้งที่ ๔ ฉบับปรับปรุง, กระบวนการเรียนรู้เพ่ือพัฒนาคนสู่
ประชาธิปไตย, (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์มหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย, ๒๕๔๓), หน้า ๗๑. 



 
๙๓ 

 

ความส าเร็จอย่างน่าชื่นชม๒  และจากผลงานความส าเร็จทางการบริหารงานดังกล่าวจึงท าให้มีการ
ศึกษาวิจัยกิจกรรมทางการบริหารการพัฒนาอย่างต่อเนื่องจนก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงของศาสตร์
สาขานี้มาตลอด  แต่นักวิชาการบางกลุ่มก็ให้ความเห็นว่าการบริหารการพัฒนาหรือพัฒนบริหาร
ศาสตร์นั้นเกิดข้ึนมาจากจุดเปลี่ยนของการศึกษาวิชารัฐประศาสนศาสตร์หรือวิชารัฐประศาสนศาสตร์  
ซ่ึงแต่เดิมเคยเป็นสาขาหนึง่วชิารัฐศาสตร์  ต่อมาในช่วงทศวรรษ ๑๙๕๐  ได้มีการศึกษารัฐประศาสน
ศาสตร์เปรียบเทียบ(Comparative  Public  Administration)ในท านองเปรียบเทียบกับการเมือง
เปรียบเทียบของวิชารัฐศาสตร์  จนต่อมาได้พัฒนาการเปลี่ยนจุดเน้นมาที่สาขาการบริหารการพัฒนา  
ดังนั้นการบริหารการพัฒนาจึงเป็นสาขาหนึ่งของรัฐประศาสนศาสตร์เปรียบเทียบ๓ แต่ขณะเดียวกันก็
ถือว่าเป็นสาขาหนึ่งของวิชารัฐประศาสนศาสตร์(รัฐประศาสนศาสตร์)ตั้งแต่ช่วงกลางทศวรรษ ๑๙๖๐  
มาจนถึงปัจจุบันนี้ด้วย 
 
๕.๒ ความหมายของการบริหารการพัฒนา 
 ในการอธิบายประเด็นเกี่ยวกับการบริหารการพัฒนาครั้งนี้  ผู้ศึกษาได้น าเสนอประเด็นส าคัญ
ที่ควรทราบ มีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 
 การบริหารการพัฒนาของแบ่งเป็น ๒ ส่วนคือ “การบริหารงานภายใน (internal 
administration) หมายถึงว่าการบริหารงานใดๆมีความจ าเป็นที่จะต้องจัดให้มีองค์การบริหารงาน
นั้นๆสามารถเป็นกลไกการบริหารที่ดีเสียก่อนจึงจ าเป็นจะต้องจัดการภายในองค์การให้ดีให้มี
ประสิทธิภาพที่สุดซึ่งอาจท าได้ด้วยการจัดองค์การการบริหารงานบุคคลงานคลังงานวางแผนการ
ตัดสินใจฯลฯอันเป็นสาขาย่อยของรัฐประศาสนศาสตร์ให้ดีที่สุดส่วนการบริหารงานภายนอก 
(external administration) ครอบคลุมถึงเรื่องต่างๆที่หน่วยงานนั้นติดต่อกับปัจจัยนอกทั้งหมดทั้งนี้
ด้วยการที่ค้นพบว่าในการบริหารงานนั้นมิใช่แต่จะมุ่งถึงประสิทธิภาพของการบริหารภายในองค์การ
อย่างเดียวเพราะองค์การมีหน้าที่ต้องปฏิบัติงานในหน้าที่ของตนให้เป็นผลส าเร็จอย่างดีที่สุดซึ่ง
หมายถึงว่านอกเหนือไปจากการจัดการภายในที่ดีแล้วยังต้องมีหน้าที่รับผิดชอบในการหาลู่ทางที่ดี
ติดต่อกับปัจจัยภายนอกอ่ืนๆให้ปัจจัยเหล่านั้นมาร่วมมือกับองค์การของตนเพ่ือช่วยให้งานที่ได้รับ
มอบหมายสัมฤทธิผลความสามารถในเชิงบริหารขององค์การที่จะบริหารปัจจัยภายนอกนี้มีผล
เกี่ยวกับความเป็นตายขององค์การส่วนมากเพราะองค์การบริหารต้องมีส่วนปฏิบัติการติดต่อกับคน
หรือปจัจัยภายนอกอ่ืนๆด้วยกันแทบทั้งนั้น๔ 
 ออร์วิง สเวิดโลว์ (Irving Swerdlow) นักวิชาการชาวอเมริกันอธิบายว่าการบริหารการ
พัฒนาหมายถึงการบริหารในประเทศท่ียากจนหรือประเทศด้วยพัฒนาทั้งหลายทั้งนี้เพราะการบริหาร
ราชการในประเทศด้วยพัฒนาย่อมมีความแตกต่างกันกับการบริการราชการในประเทศที่พัฒนาแล้ว

                                           
 ๒ วรเดช จันทรศรและณัฐฐา วินิจฉัยภาค (บก.), ๔ ทศวรรษรัฐประศาสนศาสตร์(รวมบทความทาง
วิชาการ ๒๔๙๘-๒๕๓๘), (กรุงเทพมหานคร : สถาบันพัฒน บริหารศาสตร์, ๒๕๓๙), หน้า ๒๙๕. 
 ๓ กวี  รักษ์ชน และคณะ, การบริหารการพัฒนา, พิมพ์ครั้งที่ ๘, (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์ชวนพิมพ์, 
๒๕๓๘), หน้า ๘ - ๙. 
 ๔อมร รักษาสัตย์ และขัตติยากรรณสูต (บรรณาธิการ), ทฤษฎีและแนวความคิดในการพัฒนาประเทศ,
(กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์ชุมนุมสหกรณ์การขายและการซื้อแห่งประเทศไทย, ๒๕๔๕), หน้า ๒๗๐. 
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ซึ่งอาจพิจารณาและสังเกตเห็นได้จากลักษณะของความแตกต่างกันหลายแง่หลายมุมอาทิพิจารณา
จากลักษณะและแบบแผนของการบริหารบทบาทของรัฐบาลและบทบาทของข้าราชการเป็นต้น๕ 
โดยนัยเดียวกันสเวิดโลว์ยังได้กล่าวอีกว่าประเทศที่ยากจนทั้งหลายมีลักษณะพิเศษหลายประการซึ่ง
ท าให้รัฐบาลต้องมีบทบาทแตกต่างกันลักษณะนี้และบทบาทของรัฐดังกล่าวท าให้การท างานของนัก
บริหารมีลักษณะแตกต่างออกไปในที่ใดก็ตามที่มีความแตกต่างนั้นอยู่การบริหารรัฐกิจจะต้องถือได้
หรือเรียกได้ว่าเป็นการบริหารการพัฒนา๖ 

 พอลมิวโดส์ (Paul Meadows) นักวิชาการชาวอเมริกันอธิบายว่าการบริหารการพัฒนาถือ
ได้ว่าเป็นการจัดการทางภาครัฐบาลในเรื่องที่เกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคมเพ่ือให้
เป็นไปตามนโยบายของรัฐที่ก าหนดไว้นักบริหารการพัฒนาจึงเป็นผู้ที่เกี่ยวข้องกับการน าการ
เปลี่ยนแปลง๗ 

 แฮร์รี่เจ. ฟรายด์แมน (Harry J. Friedman) นักวิชาการชาวอเมริกันอีกคนหนึ่งอธิบายว่า
การบริการการพัฒนาประกอบด้วยปัจจัย๒อย่างคือ (๑) การปฏิบัติงานตามแผนงานต่างๆที่ได้ก าหนด
ไว้เพ่ือก่อให้เกิดความทันสมัย (Modernity) (๒) การเปลี่ยนแปลงต่างๆภายในระบบบริหารเพ่ือ
ประสิทธิภาพในการปฏิบัติงานตามแผนงานต่างๆดังกล่าว๘ 
 จอห์น ดี. มอนโกเมอรี่ (John D. Montgomery) นักวิชาการชาวอเมริกันกล่าวว่าการ
บริหารการพัฒนาเป็นเรื่องของการปฏิบัติตามแผนการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคมของรัฐ
โดยปกติจะไม่เกี่ยวข้องกับความพยายามเพ่ิมความสามารถทางการเมืองเห็นได้ว่ามอนโกเมอรี่มี
ความคิดว่าการบริหารการพัฒนาให้ความส าคัญกับการเปลี่ยนแปลงทางด้านเศรษฐกิจและสังคมเป็น
หลัก๙ 
 เอ็ดเวิร์ด ดับบลิว. ไวด์เนอร์ (Edward W. Weidner) นักวิชาการชาวอเมริกันกล่าวไว้ว่า
การบริหารการพัฒนาหมายถึงการปรับมรรควิธี (means) ของการบริหารให้เข้ากับจุดมุ่งหมายต่างๆ
ของแผนงานของรัฐบาลซึ่งก่อนอื่นต้องทราบถึงความต้องการของรัฐบาลว่ามีจุดมุ่งหมายในการพัฒนา
อย่างไรก่อนแล้วจึงน าการบริหารมาช่วยปฏิบัติการให้ส าเร็จผลตามความมุ่งหมายนั้น๑๐ 

                                           
 ๕ Irving Swerdlow (ed.), Development  Administration : Concepts  and  Problems  
(Syracuse, New York : Syracuse University Press, 1963), pp. Ix-xii. 
 ๖Ferrel Heady, Public Administration : A Comparative Perspective (New Jersey : 
Prentice Hall, Inc., ๑๙๖๖), p.10. 
 ๗Paul Meadows, “Motivation for Change and Development Administration,” in Irving 
Swerdlow (ed.), op.cit., p. 86.   
 ๘Harry J. Friedman, “Administrative Roles in Local Governments,” in Edward W. Weidner 
(ed.), Development  Administration in  Asia (Durham, North Carolina : Duke University Press, 
1970) , p. 254.   
 ๙John D. Montgomery and William J. Siffin (ed.), Approaches  to  Development : 
Politics, Administration and  change (New York : McGraw-Hill Books Company, 1966), p. 259.   
 ๑๐ Edward W. Weidner, อมร รักษาสัตย์ และขัตติยา กรรณสูต (บรรณาธิการ), ทฤษฎีและ
แนวความคิดในการพัฒนาประเทศ, (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์ชุมนุมสหกรณ์การขายและการซื้อแห่งประเทศ
ไทย, ๒๕๔๕), หน้า ๔๐๕.   



 
๙๕ 

 

นอกจากนี้ไวด์เนอร์ได้แบ่งการบริหารการพัฒนาเป็น ๒ ส่วนคือกระบวนการและความรู้ทางวิชาการ 
(area of study) ส่วนที่เป็นกระบวนการนั้นไวด์เนอร์มีความเห็นว่าการบริหารการพัฒนาเป็น
กระบวนการบริหารงานของรัฐบาลที่น าองค์กรไปสู่การประสบความส าเร็จตามวัตถุประสงค์ในด้าน
การเมืองเศรษฐกิจและสังคมซึ่งวัตถุประสงค์ดังกล่าวได้ถูกก าหนดโดยผู้มีอ านาจหน้าที่ด้วยวิธีใดวิธีหนึ่ง
ส่วนที่เป็นความรู้ทางวิชาการไวด์เนอร์มองว่าการบริหารการพัฒนาเป็นเรื่องของการศึกษาหาความรู้
ทางวิชาการเป็นส่วนหนึ่งของการบริหารรัฐกิจที่มุ่งแสวงหาความรู้ในเรื่องบางเรื่องและเรื่องดั งกล่าว
จะเป็นที่ยอมรับกันได้มากน้อยเพียงใดนั้นย่อมขึ้นอยู่ความศรัทธาของบุคคลกลุ่มบุคคลและประเทศ
นั้นๆ๑๑ 
 เฟรด ดับบลิว ริกส์ (Fred W. Riggs) นักวิชาการชาวอเมริกันมีความเห็นว่าการบริหารการ
พัฒนามีความหมายที่ส าคัญ๒ประการคือการบริหารการพัฒนาหมายถึง (๑) การบริหารแผนงาน
พัฒนา (development programs) ทั้งหลายด้วยวิธีการต่างๆขององค์การขนาดใหญ่โดยเฉพาะอย่าง
ยิ่งหน่วยของของรัฐบาลเพื่อให้เป็นไปตามนโยบายและแผนที่ก าหนดขึ้นซึ่งสอดคล้องกับวัตถุประสงค์
ของการพัฒนา (developmental objectives) การเสริมสร้างสมรรถนะของการบริหาร๑๒  
 อนันต์ เกตุวงศ์ มีความเห็นว่านักวิชาการส่วนใหญ่ถือว่าการบริหารการพัฒนามีขอบเขต
ครอบคลุมไปถึงการเมืองด้วยและบางคนมีแนวคิดกว้างมากถึงขนาดที่กล่าวว่าการบริหารการพัฒนา
หมายถึงการบริหารการเปลี่ยนแปลงดังนั้นไม่ว่าจะกระท าให้เกิดการเปลี่ยนแปลงใดๆที่เป็นไปตาม
นโยบายและแผนย่อมถือว่าอยู่ใน ฉะนั้นการบริหารการพัฒนาจึงย่อมหมายถึงการบริหารของงาน
พัฒนาหรือการน าเอาโครงการพัฒนาด้านต่างๆไปด าเนินการให้บรรลุผลส าเร็จรวมทั้งการพัฒนาการ
บริหารหรือการท าให้การบริหารมีขีดความสามารถเพ่ิมมากขึ้นและอาจเขียนเป็นรูปสมการดังนี้
development administration (การบริหารการพัฒนา) = administration of development 
(การบริหารเพ่ือการพัฒนา) + development of administration (การพัฒนาการบริหาร)   
หรือ DA = A of D + D of A๑๓ 
 อุทัย เลาหวิเชียร เขียนบรรยายถึงการบริหารการพัฒนาว่าหมายถึงหน่วยงานทางราชการ
หรือกระบวนการของรัฐบาลที่จัดตั้งขึ้นเพ่ือบริหารกิจกรรมให้บรรลุเป้าหมายการพัฒนากล่าวอีกนัย
หนึ่งก็คือการบริหารการพัฒนาจะช่วยให้กลไกต่างๆของรัฐเชื่อมโยงส่วนต่างๆของงานพัฒนาเพ่ือให้
บรรลุเป้าหมายการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศการบริหารการพัฒนาตามแนวคิดของอุทัย

                                           
 ๑๑Edward W. Weidner, “Development Administration : A New Focus for Research”, in 
Ferrel Heady and Sybil L. Stokes (ed.), Papers  in  Comparative  Administration (Ann Arbor, 
Michigan : The University of Michigan, 1962), pp. 98.  
 ๑๒Fred W. Riggs, “Introduction,” in Fred W. Riggs (ed.), Frontiers  of  Development  
Administration (Durham, North Carolina : Duke University Press, 1970), pp. 6-7.  
 ๑๓ อนันต์ เกตุวงศ์, การบริหารการพัฒนา, (กรุงเทพมหานคร: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๒๕๒๓), 
หน้า ๒๘-๒๙.   



 
๙๖ 

 

เลาหวิเชียรนั้นยังมีความหมายรวมไปถึงการให้ความส าคัญกับการมีส่วนร่วมและการควบการบริหาร
โดยประชาชนหรือผู้รับบริการด้วย๑๔ 
 กมลอ ดุลพันธุ์อธิบายถึงความหมายของค าว่าการบริหารพัฒนาว่า  “เมื่อน ามาใช้ใน
ภาษาไทยได้มีผู้บัญญัติศัพท์ต่างๆกันแต่ที่เป็นที่นิยมกันนั้นใช้ค าว่าการบริหารการพัฒนาเมื่อเป็นการ
ปฏิบัติการและใช้ค าว่าพัฒนบริหารศาสตร์หรือวิชาการบริหารการพัฒนาเมื่อเป็นหลักวิชาที่น ามาใช้
เรียนใช้สอนกันได้ (a field of study)๑๕ 
 ติน ปรัชพฤทธิ์อธิบายว่าการบริหารการพัฒนา (development administration, 
administration of development, หรือa of d) หมายถึงการน าเอาความสามารถที่มีอยู่ในการ
พัฒนาการบริหารมาลงมือปฏิบัติตามนโยบายแผนแผนงานหรือโครงการพัฒนาประเทศจริงๆเพ่ือให้
บังเกิดความเปลี่ยนแปลงตามที่ได้วางแผนไว้ล่วงหน้าและความเปลี่ยนแปลงตามที่ได้วางแผนไว้
ล่วงหน้านี้จะมุ่งความเจริญงอกงามทั้งด้านเศรษฐกิจสังคมและการเมืองของประเทศอันจะน าไปสู่การ
ลดความทุกข์ยากของคนท้ังที่อยู่ในองค์การ (ข้าราชการ) และท่ีอยู่ภายนอกองค์การ (ประชาชน)๑๖ 

 ชัยอนันต์ สมุทวณิช ได้กล่าวสรุปถึงการบริหารการพัฒนาตามแนวคิดของ จอร์ช เอฟ . 
แก้นท์ ข้างต้นว่าการบริหารการพัฒนานั้นถูกสร้างขึ้นเพ่ือแยกเป้าหมายของการบริหารเพ่ือให้การ
สนับสนุนและการจัดการส าหรับการพัฒนาออกจากการบริหารกฎหมายและความเป็นระเบียบและ
เนื่องจากการบริหารเพื่อการพัฒนามิใช่จะรวมถึงเฉพาะสมรรถนะที่จะเติบโตและเปลี่ยนแปลงเท่านั้น
แต่ยังหมายถึงทิศทางของการเปลี่ยนแปลงและเป้าหมายอันสูงสุดของการมีคุณภาพชีวิตที่ดีกว่าอีก
ด้วยดังนั้นการบริหารการพัฒนาจึงมีความเก่ียวพันกับการบริหารทั้งด้านภายในและภายนอก๑๗ 

 
๕.๓ จุดเน้นของการบริหารการพัฒนา 

การบริหารการพัฒนามีจุดเน้นอยู่หลายประการ ดังที่สะท้อนให้เห็นจากผลงานของ
นักวิชาการดังนี ้

 ๑) การบริหารการพัฒนาแบบอเมริกัน เน้นการกระท าและจุดหมายปลายทางทีมีการ
วางแผนเกี่ยวกับความเปลี่ยนแปลงไว้ล่วงหน้า๑๘ พบว่าลักษณะของคนอเมริกานั้น จะเน้นการกระท า
มากกว่ากรอภิปรายปัญหาปรัชญาเมื่อเทียบกับคนอังกฤษ จะเน้นจุดหมายปลายทางมากกว่าวิธีการ 
หรือพยายามหลีกเลี่ยงปรากฏการณ์ที่เรียกว่า ชัยชนะของเทคนิคหรือวัตถุประสงค์ (The Triumph 

                                           
 ๑๔ อุทัย เลาหวิเชียร, รัฐประศาสนศาสตร์ ลักษณะวิชาและมิติต่าง ๆ (พิมพ์ครั้งที่ ๖),(กรุงเทพมหานคร: 
ส านักพิมพ์เสมาธรรม, ๒๕๔๓), หน้า ๘๙.   
 ๑๕ กมล อดุลพันธุ์ เชิดวิทย์ ฤทธิประศาสน์ และสุจิตรา ธนานัน, (บรรณาธิการ), การบริหารการพัฒนา, 
พิมพ์ครั้งท่ี๕, (กรุงเทพมหานคร : แสงจันทร์การพิมพ์, ๒๕๒๗), หน้า ๙.   

๑๖ติน ปรัชญพฤทธิ์ , การบริหารการพัฒนา: ความหมาย เนื้อหา แนวทางและปัญหา ,  
(กรุงเทพมหานคร :จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, ๒๕๔๒), หน้า ๑๖๓.  

๑๗ชัยอนันต์ สมุทวณิช, การปรับปรุงกระทรวงทบวงกรม, (กรุงเทพมหานคร : มาสเตอร์เพรส, ๒๕๓๑), 
หน้า ๒๒.   
 ๑๘ Weidner, Development Administration : A New Focus for Research, in Heady and 
Stokes, op. cit., pp.97-108.  



 
๙๗ 

 

of technique or purpose) และการเน้นการกระท าจุดหมายปลายทางนี้ จะมีพ้ืนฐานอยู่บนความ
เปลี่ยนแปลงอยู่เสมอ นอกจากนี้ การบริหารการพัฒนาแบบอเมริกาก็ยังเน้นด้วยว่า การกระท าก็ดี 
และจุดหมายปลายทางก็ดี จะต้องพิจารณาควบคู่กันไปกับสภาพแวดล้อม การทดลอง ความร่วมสมัย 
และปฏิบัติการนิยม๑๙ การเน้นสภาพแวดล้อมก็เพ่ือให้มีความเข้าใจถึงอิทธิพลของสิ่งเหล่านี้ ต่อชีวิต
และทรัพย์สินของมนุษย์ และในบางครั้งจะสามารถช่วยให้มนุษย์ควบคุมสภาพแวดล้อมได้ การเน้น
การทดลองโดยการท าถูกท าผิด และการทดลองเลียนแบบของจริงช่วยให้ได้ข้อมูลเชิงประจักษ์และ
สามารถน ามาประยุกต์ได้ การเน้นความร่วมมือสามารถให้เราปฏิบัติงานได้ส าเร็จและแก้ปัญหาได้ทัน
เกตุการณ์  

 ๒) การบริหารการพัฒนา ในศตวรรษ ๑๙๘๐ เน้นกลยุทธ์การสร้างสาธารณะทางการ
บริหาร การใช้ทรัพยากรธรรมชาติอย่างประหยัดและมีประสิทธิภาพ ปฏิกิริยาโต้ตอบระหว่างภาครัฐ
และภาคเอกชน และการเมืองของการปฏิบัติตามนโยบายพัฒนา๒๐ การสร้างสมรรถนะทางการ
บริหาร ก็ เ พ่ือให้ระบบบริหารสามารถส่งมอบสินค้าและบริการให้แก่ประชาชนได้  การใช้
ทรัพยากรธรรมชาติอย่างประหยัด และมีประสิทธิภาพรวมถึงการอนุรักษ์ และการให้ความคุ่มครอง
แก่ทรัพยากรธรรมชาติมิใช้เสื่อมโทรม สิ้นเปลือง และมีมลพิษ การเน้นปฏิกิริยาการตอบโต้ระหว่าง
ภาครัฐ และเอกชนเป็นการยอมรับว่าการบริหารการพัฒนามิใช่อยู่ในความรับผิดชอบของภาครัฐ 
หากแต่เป็นภารกิจของเอกชนที่จะต้องปฏิบัติด้วย เฉพาะอย่างยิ่ง เพ่ือส่งเสริมการประกอบการแบบ
เสรีและสนับสนุนการปกครองการบริหารแบบประชาธิปไตย ส่วนการเน้นการเมืองของการปฏิบัติตาม
นโยบายพัฒนานั้น สะท้อนให้เห็นว่าการที่จะปฏิบัติตามนโยบายพัฒนาให้ประสบความส าเร็จนั้น จะ
ใช้ระเบียบกฎเกณฑ์ทางการบริหารแต่เพียงอย่างเดียวไม่ได้ เพราะในบางครั้งเราอาจจ าเป็นต้องใช้
การเจรจาต่อรองกับผู้ที่เก่ียวข้อง ในบางครั้งอาจจะต้องใช้ดุลยพินิจ และในบางครั้งจะต้องใช้การสร้าง
แรงดลใจของคณะผู้ปฏิบัติงามตามโครงการพัฒนา 

 ๓) การบริหารการพัฒนา ควรเน้นการมุ่งผลส าเร็จตามเป็นหมายการพัฒนาประเทศ
ยอมรับให้นักการเมืองและประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมกับรัฐบาลและข้าราชการในการพัฒนาประเทศ 
การพยายามหลีกเลี่ยงการใช้อ านาจ การใช้ความรู้และวิชาการเชิงสหสาขาวิชา การแยกงานพัฒนา
ออกมาเสียจากงานกิจวัตรประจ าวัน และการบริหารการพัฒนาควรเน้นความร่วมมือของข้าราชการ
และหน่วยงานที่ส าคัญที่เก่ียวข้อง๒๑  

 ๔) การบริหารการพัฒนาเน้นหลายสิ่งหลายอย่างด้วยกัน  กล่าวคือ ความเปลี่ยนแปลง
ความสัมพันธ์กับบุคคลและหน่วยงานภายนอก การแปลงนโยบายการพัฒนาให้เป็นโครงการ
พัฒนาการเน้นการพัฒนาเป็นภาค (sector) และการกระจายอ านาจไปสู่แหล่งที่มี ปัญหาและ
พยายามดึงประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม การพัฒนามีจุดเน้นที่มีการพัฒนาเศรษฐกิจเพ่ือสเริมสร้าง

                                           
 ๑๙ Weidner, อ้างใน ติน ปรัชญพฤทธ์ิ, การบริหารการพัฒนาความหมาย เนื้อหา แนวทาง และปัญหา, 
(กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, ๒๕๕๕), หน้า ๑๑.  
 ๒๐ Honadale, Development Administration in the Eighties : New Agenda or Old 
Perspectives, o. cit., p. 176.  

๒๑ กมล อดุลพันธ์และผู้อื่น, การบริหารการพัฒนา, พิมพ์ครั้งที่ ๖ (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์
ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัยรามค าแหง,๒๕๒๙), หน้า ๑๒๗-๑๓๑. 



 
๙๘ 

 

ระบอบประชาธิปไตยและต่อต้านภัยคุมคามจากคอมมิวนิสต์ แต่ในทศวรรษ 1970 ได้หันมาเน้นความ
เสมอภาคทางสังคม การกระจายอ านาจ การใช้ทรัพยากรธรรมชาติในท้องถิ่น และการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในท้องถิ่น๒๒ 

 
๕.๔ แนวคิดและทฤษฎีในการบริหารการพัฒนา 
 ในการพัฒนาประเทศใดประเทศหนึ่งนั้นมิใช่จะพัฒนาไปตามธรรมชาติหรือโดยไร้ทิศทาง
แต่การพัฒนาประเทศนั้นจะต้องพัฒนาเป็นกระบวนการที่ต่อเนื่อง (Development Process) และมี
กรอบแนวคิดทฤษฎีเป็นแนวทางในการพัฒนาซึ่งตั้งแต่หลังสงครามโลกครั้งที่ ๒เป็นต้นมาได้มี
นักวิชาการหลายกลุ่มหลายส านักได้พยายามเสนอทฤษฎีในการพัฒนาเพ่ือเป็นแนวทางให้ประเทศ
ต่างๆได้พิสูจน์ว่าทฤษฎีดังกล่าวนั้นน าไปใช้ในประเทศนั้นๆแล้วได้ผลดีจริงหรือไม่ในที่นี้ใคร่ขอเสนอ
ทฤษฎีการพัฒนาที่ส าคัญ ๓ ทฤษฎี ดังนี้คือ๒๓ 

 ๑.  ทฤษฎีภาวะทันสมัย (Modernization  Theory)  
 ทฤษฎีภาวะทันสมัยเป็นทฤษฎีการพัฒนาที่รุ่งโรจน์มากและถูกน าไปประยุกต์ใช้ในประเทศ

ด้อยพัฒนาอย่างกว้างขวางในราวปลายทศวรรษที่ ๑๙๕๐-๑๙๖๐ จุดก าเนิดของทฤษฎีมาจาก
ความส าเร็จในการพัฒนาของกลุ่มยุโรปตะวันตกหลังสงครามโลกครั้งที่สองซึ่งยึดแนวทางการพัฒนา
แบบทุนนิยม (Capitalism) หรือเน้นการด าเนินการทางเศรษฐกิจแบบเสรีซึ่งกลายเป็นแนวความคิด
กระแสหลักที่ส าคัญมากในยุคนั้นนักทฤษฎีที่มีบทบาทส าคัญในการก าหนดแนวความคิดและทฤษฎี
ภาวะทันสมัยคือดับบลิวรอสโทว์ (W. Rostow) ซึ่งได้เสนอแนวคิดในการสร้างความเจริญเติบโต
ตามล าดับขั้น (stages of growth) ๕ ขั้นได้แก่  

 ขั้นที่หนึ่งเป็นจุดเริ่มต้นจากสภาพสังคมแบบดั้งเดิม 
 ขั้นที่สองเป็นการเตรียมตัวเพ่ือก้าวทะยานไปข้างหน้า 
 ขั้นทีส่ามเป็นการก้าวทะยานไปสู่การเจริญเติบโตอย่างมีเสถียรภาพ 
 ขั้นที่สี่เป็นการบรรลุสู่ภาวะที่เจริญเติบโตอย่างเต็มที่ 
 ขั้นที่ห้าเป็นการเจริญสูงสุดของสังคมการพัฒนาตามแนวความคิดของทฤษฎีภาวะความ

ทันสมัยนั้นสามารถพิจารณาได้จากจุดมุ่งหมายและกระบวนการดังต่อไปนี้  
 ๑.๑  จุดมุ่งหมายของการพัฒนาตามแนวคิดของทฤษฎีภาวะทันสมัย 

 จุดมุ่งหมายหลักคือการสร้างความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจโดยใช้ยุทธศาสตร์การพัฒนา
อุตสาหกรรมเป็นหลักซึ่งต้องอาศัยการพัฒนาชุมชนเมืองและการเสริมสร้างความก้าวหน้าของระบบ
ตลาดมาสนับสนุนซึ่งยุทธศาสตร์นี้จะท าให้ผลิตภัณฑ์มวลรวมประชาชาติ (GNP) เพ่ิมขึ้นในอัตราที่
แน่นอนและรวดเร็วกว่าการเพ่ิมของประชากรเป็นผลให้ระดับรายได้เฉลี่ยต่อหัวของประชากรในแต่
ละปีเพ่ิมสูงตามไปด้วยและผลของความเจริญเติบโตจะค่อยๆแพร่กระจายจากภาคอุตสาหกรรมไปสู่
                                           

๒๒ อุทัย เลาวิเชียร, พัฒนาการของการบริหารการพัฒนา, เอกสารสอนชุดวิชาการบริหารรัฐกิจ
เปรียบเทียบและการบริหารการพัฒนา หน่วยที่๙ (สาขาวิชาวิทยาการจัดการ มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 
๒๕๓๑), หน้า ๓๘๑. 
 ๒๓ ปกรณ์ ปรียากร, ทฤษฎีและแนวคิดเกี่ยวกับการพัฒนาในการบริหารการพัฒนา,  (กรุงเทพมหานคร: 
สามเจริญพานิช, ๒๕๓๘), หน้า ๒๕. 



 
๙๙ 

 

ภาคการผลิตอ่ืนๆและจากเมืองไปสู่ชนบทตามแนวคิดของ Adam Smith เกี่ยวกับทฤษฎีการ
แพร่กระจาย(Trickle Down) ท าให้ความทันสมัยทางเศรษฐกิจและสังคมเกิดขึ้นอย่างรวดเร็วและ
ทั่วถึงกัน 
 ๑.๒  กระบวนการพัฒนาตามแนวคิดของทฤษฎีภาวะทันสมัย 
 ความส าเร็จของการพัฒนาตามทฤษฎีภาวะทันสมัยจะบรรลุตามจุดมุ่งหมายข้างต้นได้นั้น
จะต้องอาศัยกระบวนการที่เกิดจากบทบาทของสถาบันทางการเมืองสถาบันทางการบริหารและ
สถาบันอื่นๆดังต่อไปนี้ 
 ๑)  รัฐบาลและหน่วยงานของรัฐจะเข้ามามีบทบาทในการก าหนดแผนพัฒนาซึ่งมีลักษณะ
เป็นการวางแผนจากส่วนกลาง (Top - Down Planning) เพ่ือจัดท าโครงการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐาน 
(Infra Structure) อันได้แก่การคมนาคมการพลังงานการชลประทานเป็นต้น 
 ๒)  การจัดตั้งสถาบันต่างๆทั้งสถาบันทางด้านการเมืองสถาบันทางด้านสังคมและสถาบัน
ทางด้านเศรษฐกิจเพ่ือท าหน้าที่ในการส่งเสริมและสนับสนุนเร่งรัดการพัฒนาเช่นพรรคการเมืองกลุ่ม
ผลประโยชน์ต่างๆ ( Interest Group) 
 ๓)  การขยายตัวของเมืองและบริการสาธารณะในเขตชุมชนเมืองทั้งเมืองหลวงและเมืองหลัก 
 ๔)  การให้บริการแก่สังคมชนบทในรูปต่างๆเช่นการให้บริการทางด้านการศึกษาด้าน
สาธารณสุขให้มากขึ้น 
 จากแนวคิดทฤษฎีภาวะทันสมัยนี้ได้ถูกประยุกต์ใช้ในประเทศก าลังพัฒนาโดยการวางแนว
ทางการพัฒนาประเทศที่คล้ายคลึงกันดังนี้คือการเน้นการสร้างความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจโดย
การเพ่ิมผลิตภัณฑ์มวลรวมประชาชาติ (GNP) การสร้างความเจริญเฉพาะในเขตเมืองและเมืองหลวง
ส่งเสริมการลงทุนจากต่างประเทศหน่วยงานของรัฐมีบทบาทส าคัญในการวางแผนการพัฒนาและมี
การยอมรับความช่วยเหลือจากต่างประเทศทั้งในรูปของการให้เปล่าและการมีเงื่อนไขผูกพันจาก
การศึกษาแนวทางการพัฒนาตามทฤษฎีภาวะทันสมัยชี้ให้เห็นว่าพ้ืนฐานอุดมการณ์ของทฤษฎีนี้ตั้งอยู่
บนหลักของการพัฒนาแบบทุนนิยม (Capitalist Development) และการสร้างระบอบ
ประชาธิปไตยเป็นส าคัญผลที่ตามก็คือประเทศด้อยพัฒนาทั้งหลายได้เข้ามามีส่วนร่วมในเศรษฐกิจโลก
และเข้ามาเป็นส่วนหนึ่งของระบบทุนนิยมโลกอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ 
 จุดเน้นของทฤษฎีภาวะทันสมัย สรุปได้ดังนี้คือ 
 ๑. เน้นการสร้างความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจเป็นส าคัญโดยอาศัยอุตสาหกรรมเป็นตัวน า
ในการพัฒนาเช่นเน้นการพัฒนาอุตสาหกรรมเพ่ือทดแทนการน าเข้าและอุตสาหกรรมเพ่ือการส่งออก
เป็นต้น 
 ๒. เน้นบทบาทของรัฐในการวางแผนจากส่วนกลาง (Top - down Planning) ทั้งนี้เพ่ือให้
มีการตัดสินใจจากผู้มีอ านาจหรือผู้บริหารอย่างรวดเร็วและการพัฒนาเป็นไปตามนโบบายของรัฐบาล
หรือผู้น าประเทศ 
 ๓. เน้นพัฒนาสังคมเมือง (Urbanization) โดยสร้างสังคมเมืองให้ทันสมัยอาทิเน้น
โครงสร้างพ้ืนฐาน (Infrastructure) เพ่ือสนับสนุนการพัฒนาด้านอุตสาหกรรมโดยคาดหวังว่าถ้า
พัฒนาสังคมเมืองให้เจริญก้าวหน้าแล้วผลของการพัฒนาจะแพร่กระจาย (Trickle . down) ไปสู่
สังคมชนบทอย่างทั่วถึงกัน 



 
๑๐๐ 

 

 ๔. เน้นการใช้เทคโนโลยีที่ทันสมัยทั้งนี้เพราะทฤษฎีนี้เน้นการพัฒนาอุตสาหกรรมดังนั้นจึง
ต้องใช้เครื่องจักรกลที่ทันสมัยมาช่วยในการผลิตผลที่ตามมาก็คือการเป็นหนี้สินประเทศที่พัฒนาแล้ว
เพราะประเทศที่ด้อยพัฒนามักไม่สามารถวิจัยและพัฒนาเทคโนโลยีขึ้นมาใช้ได้เองนอกจากนั้นยังท า
ให้เกิดปัญหาการว่างงานในสังคมตามมาอีกด้วย 
 ๕. เน้นการใช้ทุนเข้มข้นจากภายนอกประเทศคือประเทศที่เน้นพัฒนาอุตสาหกรรมถ้าเป็น
ประเทศที่ร่ ารวยก็จะไม่เกิดผลกระทบมากนักแต่ส าหรับประเทศด้อยพัฒนาหรือประเทศก าลังพัฒนา
ซึ่งยากจนเมื่อเน้นพัฒนาอุตสาหกรรมและเร่งการเติบโตทางเศรษฐกิจจึงต้องก่อหนี้สาธารณะหรือกู้ยืม
เงินทุนจากต่างประเทศ 
 ๖. ยอมรับการช่วยเหลือจากต่างประเทศทั้งในรูปการให้เปล่าการลงทุนการมีเงื่อนไขผูกพัน
การช่วยเหลือทางวิชาการซึ่งบางครั้งท าให้ประเทศด้อยพัฒนาทั้งหลายต้องพ่ึงพาหรือกลายเป็นอาณา
นิคมทางเศรษฐกิจกับประเทศท่ีพัฒนาแล้วโดยไม่เจตนา 
 ๗. การวัดผลการพัฒนาตามทฤษฎีภาวะทันสมัยนี้จะยึดรายได้ประชาชาติและรายได้เฉลี่ย
ต่อหัวของประชากรเป็นหลัก 
 ๒.  ทฤษฎีพึ่งพา (Dependency  Theory) 
 ในทศวรรษที่ ๑๙๖๐ ได้มีนักวิชาการสายยุโรปเช่นกุนนาร์ไมด์ดัล (Gunnar Myrdal) , 
ดัดเลย์เซียร์ (Duley Seer) พอลสทรีทเท็น ( PualStreeten) ได้คัดค้านแนวความคิดทฤษฎีภาวะ
ทันสมัยโดยเสนอว่าแนวความคิดดังกล่าวไม่สามารถใช้ให้เป็นประโยชน์ในประเทศโลกที่ ๓ได้
นอกจากนั้นนักวิชาการสายลาตินอเมริกาอาทิ Frank , Cardose , Doossantos ได้เสนอว่าทฤษฎี
ภาวะทันสมัยไม่สามารถน าไปใช้ในประเทศด้อยพัฒนาได้ส าเร็จเพราะยิ่งพัฒนาไปคนรวยยิ่งรวยแต่คน
จนยิ่งจนลงหรือท่ีเรียกว่ารวยกระจุกแต่จนกระจายเขาจึงต่อต้านทฤษฎีภาวะทันสมัยมากและได้เสนอ
แนวคิดทฤษฎีพ่ึงพาเอาไว้ดังนี้คือ 

 ๒.๑ เขามองว่าถ้าพัฒนาตามทฤษฎีภาวะทันสมัยประเทศตะวันตกที่เจริญจะเป็นศูนย์กลาง
ทุกอย่างในขณะที่ประเทศด้อยพัฒนาจะเป็นบริวารหรือต้องพ่ึงพาภายนอกอยู่ตลอดเวลา 

 ๒.๒ เขาเน้นว่าควรมีการปฏิรูปโครงสร้างทางเศรษฐกิจและสังคมเสียใหม่เพ่ือที่จะน าไปสู่
การกระจายผลของการพัฒนาอย่างเป็นธรรม 
 ๒.๓ กระบวนการที่สามารถกระท าได้คือการลดการพ่ึงพาจากภายนอกลงและการที่
ประเทศพยายามเพ่ิมขีดความสามารถในการพ่ึงตนเองให้มากขึ้นแต่ทฤษฎีพ่ึงพานี้นักวิชาการมิได้
เสนอแนวทางการพัฒนาที่ชัดเจนหรือเป็นรูปธรรมนักจึงท าให้มีการปฏิเสธแนวทางการพัฒนาแบบ
ดั้งเดิมและน าไปสู่แนวทางการพัฒนาทฤษฎีใหม่ที่เน้นการตอบสนองความจ าเป็นพ้ืนฐานต่อไป 
 ๓. ทฤษฎีความจ าเป็นพื้นฐาน (Basic Needs Theory) 
 แนวความคิดของนักวิชาการกลุ่มองค์การกรรมกรระหว่างประเทศ (ILO = International  
Labour Organization) ได้เสนอกลยุทธ์ในการพัฒนาใหม่โดยค านึงถึงความต้องการพ้ืนฐานและ
ความจ าเป็นพื้นฐานของมนุษย์และการมีส่วนร่วมอย่างจริงจังในการพัฒนา 
 เหตุผลที่มาของทฤษฎีความจ าเป็นพื้นฐานก็คือ 
 ๒.๓.๑ เป็นข้อเสนอแนวทางแก้ไขปัญหาความล้มเหลวของทฤษฎีภาวะความทันสมัย 



 
๑๐๑ 

 

 ๒.๓.๒ องค์การสหประชาชาติเรียกร้องให้ใช้แนวคิดเกี่ยวกับความจ าเป็นพ้ืนฐานเป็นกล
ยุทธ์ในการพัฒนา 
 ๒.๓.๓ ตอบสนองต่อข้อเรียกร้องของนักทฤษฎีพ่ึงพาบางกลุ่มทฤษฎีความจ าเป็นพ้ืนฐาน
ได้รับอิทธิพลจากนักเศรษฐศาสตร์หลายท่านอาทิ ดัดเลย์เซียร์ ,(Duley Seer) พอลสทรีทเท็น        
(PualStreeten), กุนนาร์ไมด์ดัล (Gunnar Myrdal) โดยได้โต้ตอบแนวความคิดของทฤษฎีภาวะ
ทันสมัยด้วยการเรียกร้องให้มีการด าเนินการวิเคราะห์เพ่ือก าหนดเงื่อนไขทางสังคมและการจัดเตรียม
สถาบันต่างๆก่อนการพัฒนาซึ่งในเวลาต่อมาองค์การกรรมกรระหว่างประเทศ ( ILO ) ได้ท าการวิจัย
และเสนอผลต่อที่ประชุมสมัชชาว่าด้วยการจ้างงานของโลกท่ีกรุงเจนีวาประเทศสวิสเซอร์แลนด์ เมื่อปี 
พ.ศ. ๒๕๑๙ ว่าด้วยแนวทางหรือกลยุทธ์ในการพัฒนาแนวใหม่ซึ่งจะต้องค านึงถึงความต้องการและ
การมีส่วนร่วมของประชาชนในการพัฒนาอย่างจริงจังนอกจากนั้นยังให้ค านิยามเกี่ยวกับความจ าเป็น
พ้ืนฐานการระดมทรัพยากรที่จ าเป็นเพ่ือบรรลุถึงความส าเร็จที่ต้องการดังนั้นจึงอาจกล่าวได้ว่าทฤษฎี
ความจ าเป็นพ้ืนฐานนั้นเป็นทฤษฎีทางสายกลางระหว่างทฤษฎีภาวะทันสมัยและทฤษฎีพ่ึงพาที่เสนอ
มิติใหม่ในการวางแผนพัฒนาจากกรอบความคิดในการวางแผนจากส่วนกลางไปสู่การวางแผนจาก
ระดับล่าง (bottom - up planning) ขึ้นมาส าหรับความต้องการความจ าเป็นขั้นพ้ืนฐานแต่ละ
ประเทศมีความต้องการที่แตกต่างกันดังนั้นประเทศต่างๆจึงควรก าหนดความจ าเป็นขั้นพ้ืนฐานตาม
เกณฑ์และความเหมาะสมของประเทศตนเช่นประเทศไทยก็ได้มีการก าหนดเกณฑ์ความจ าเป็นขั้น
พ้ืนฐานไว้ ๘ ประการหรือที่เรียกว่าจปฐ . ๘ ประการ ในที่นี้จะได้กล่าวถึงจุดมุ่งหมายและ
กระบวนการพัฒนาของทฤษฎีความจ าเป็นพ้ืนฐานเพ่ือเป็นแนวทางในการท าความเข้าใจเกี่ยวกับ
ทฤษฎีนี้ได้ดียิ่งขึ้นและสามารถน าไปปรับใช้ได้ตามความเหมาะสม“ความจ าเป็นพ้ืนฐานหรือจปฐ. 
(Basic Minimum Needs) หมายถงึความต้องการระดับพ้ืนฐานในการด ารงชีวิตของบุคคลและสังคม
ในช่วงระยะเวลาหนึ่งซึ่งแต่ละประเทศก็จะก าหนดความจ าเป็นพื้นฐานที่แตกต่างกัน 

 จุดเน้นที่ส าคัญของทฤษฎีความจ าเป็นพื้นฐาน 
 ๑. เน้นการพัฒนาที่ตอบสนองความต้องการที่จ าเป็นพื้นฐานของประชาชน 
 ๒. เน้นการกระจายอ านาจ (Decentralization) และการกระจายความเจริญไปยังพ้ืนที่
เป้าหมายอย่างท่ัวถึง 
 ๓. ให้ความส าคัญกับการพัฒนาภาคเกษตรกรรมและพ้ืนที่ชนบทมาก 
 ๔. สนับสนุนการใช้เทคโนโลยีที่เหมาะสม (Appropriate Technology) 
 ๕. เน้นการพัฒนาคุณภาพชีวิต (Quality of Life) ของประเทศ 
 ๖. เน้นการพัฒนาทุกๆด้านไปพร้อมๆ กันแบบบูรณาการ (Integration) ทั้งด้านเศรษฐกิจ
สังคมการเมืองการบริหารทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
 ๗. สนับสนุนการใช้แรงงานและทุนภายในประเทศ (Labour& Capital) 
 ๘. เน้นการมีส่วนร่วม (Participation) ของประชาชนในชุมชน 
 จุดมุ่งหมายของการพัฒนาตามทฤษฎีความจ าเป็นพื้นฐาน 
 ทฤษฎีนี้ก าหนดจุดมุ่งหมายไว้ว่าเป็นการใช้ความพยายามเพ่ือด าเนินการพัฒนาไปสู่การ
ตอบสนองความต้องการขั้นพ้ืนฐานที่จ าเป็นส าหรับประชาชนที่เป็นกลุ่มเป้าหมายซึ่งความจ าเป็นขั้น
พ้ืนฐานเหล่านี้ก าหนดขึ้นโดยค านึงถึงสาเหตุที่แท้จริงของปัญหาว่าสถานภาพปัจจุบันของประชากรมี



 
๑๐๒ 

 

เป้าหมายเป็นอย่างไรกับค านึงถึงเกณฑ์ความเป็นไปได้ในทางวิชาการและสภาวะการสนับสนุนให้
ประชาชนมีส่วนร่วมในการวิเคราะห์ระดับความจ าเป็นพ้ืนฐานของตนเองความจ าเป็นขั้นพ้ืนฐานใน
ที่นี้จะรวมถึงความจ าเป็นทั้งในทางวัตถุและความจ าเป็นในทางจิตใจด้วย 
 
๕.๕ องค์ประกอบของการบริหารการพัฒนา 
 องค์ประกอบของการบริหารการพัฒนาอาจแสดงเห็นได้โดยภาพดังต่อไปนี้๒๔ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 แผนภาพที่ ๕.๑ แสดงองค์ประกอบของการบริหารการพัฒนา 

                                           
๒๔ ติน ปรัชญพฤทธิ์ ,  การบริหารการพัฒนา ความหมาย เนื้อหา แนวทาง และปัญหา , 

(กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, ๒๕๕๕) หน้า ๒๑.  
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๑๐๓ 

 

 จากแผนภาพข้างต้นจะเห็นได้ว่า การบริหารการพัฒนามีองค์ประกอบหลักไอยู่ ๒ ประการ 
คือ ๑) องค์ประกอบการพัฒนาการบริหาร ๒) องค์ประกอบการบริหารเพ่ือการพัฒนาและ
องค์ประกอบหลักแต่ละองค์ประกอบนี้ ยังมีองค์ประกอบรองอีกด้วย อย่างไรก็ดี องค์ประกอบหลัก 
องค์ประกอบรองแหล่านี้ล้วนแต่เป็นเครื่องมือของการพัฒนาประเทศทั้งสิ้น และทั้งหมดได้รับ
ผลกระทบหรือผลกระทบต่อสภาพแวดล้อมด้วย เพ่ือความกระจ่างในเรื่องนี้ขอขยายความเกี่ยวกับ
องค์ประกอบหลัก องค์ประกอบรองดังนี้ 
 ๑) องค์ประกอบหลักการพัฒนาการบริหาร (Development of Administration) 
การพัฒนาการบริหาร หรือการปฏิรูปการบริหารครอบคลุมถึงองค์ประกอบรองต่างๆ คือ การพัฒนา
โครงสร้าง กระบวนการเทคโนโลยีและพฤติกรรมให้สอดคล้องกับสภาพแวดล้อมทั้งภายในและ
ภายนอกระบบการบริหาร การพัฒนาการบริหารมุ่งที่จะเพ่ิมสมรรถนะของระบบราชการให้สามารถ
ตอบภารกิจของการบริหารเพื่อการพัฒนาโดยส่วนรวม และความต้องการของประชาชน  
 ๒) องค์ประกอบหลักการบริหารเพื่อการพัฒนา (Administration of 
Development) องค์ประกอบหลักการบริหารเพ่ือการพัฒนา อาจจะมีองค์ประกอบรองอีกมากมาย 
แตจ่ะขอพิจารณาองค์ประกอบรองได้ ดังนี้ 
  ๒.๑) การบริหารโครงการพัฒนา มุ่งเน้นที่จะแปลงนโยบายพัฒนาออกมาเป็น
แผนงาน โครงการ และกิจกรรมการพัฒนาที่มีความเป็นไปได้ในทางปฏิบัตินาสภาพแวดล้อมที่
เปลี่ยนแปลงไป  
  ๒.๒) การพัฒนาเศรษฐกิจ มุ่งที่จะเน้นเพ่ิมรายได้เฉลี่ยหัวของประชาชนให้สูงขึ้น 
เพ่ือเพ่ิมอ านาจซื้อและความอยู่ดีกินดี ทั้งนี้รวมถึงการวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจ การปฏิบัติคาม
แผนพัฒนาเศรษฐกิจ และการประเมินผลการพัฒนาเศรษฐกิจ 
  ๒.๓) การพัฒนาสังคม มุ่งที่จะพัฒนาร่างกายและจิตใจของประชาชน ให้มีคุณภาพ
ชีวิตและศักดิ์ศรีของมนุษย์ให้ดีขึ้น 
  ๒.๔) การพัฒนาทางการเมือง มุ่งที่จะให้ประชาชนมีความตระหนักและจงรักภักดีใน
รัฐและชาติ ตลอดจนการก าหนดนโยบายการบริหารการพัฒนา โดยผ่านกระบวนการทางการเมือง 
  ๒.๕) การพัฒนาเมือง มุ่งที่จะพัฒนาเมืองในฐานะที่เป็นศูนย์กลาง ของกิจกรรมทาง
การเมือง การบริหาร การเศรษฐกิจ และสังคมไปพร้อมๆกับปัญหาต่างๆ ที่เกิดขึ้นในเมือง เช่น ความ
แออัดที่อยู่อาศัย การใช้ที่ดิน การจราจร เป็นต้น 
  ๒.๖) การพัฒนาชนบท มุ่งพัฒนาชนบทเพ่ือจัดความยากจน ความไม่รู้ ความเจ็บไข้
ได้ป่วย ความหิวโหย ส่งเสริมการพ่ึงตนเอง ตลอดจนการกระจายความมั่งคงและรายได้ไปสู่ประชาชน
ที่อยู่ห่างไกลในชนบท 
  ๒.๗) การพัฒนารัฐวิสาหกิจ การพัฒนาวิสาหกิจที่จะพัฒนากลไกของรัฐวิสาหกิจที
เป็นเครื่องมือของรัฐบาลในอันที่จะเข้าไปแทรกแซงและด าเนินกิจกรรมนของประเทศที่วิสาหกิจ
เอกชนไม่สามารถจะเดินการได้ พร้อมกันนี้ก็พยายามส่งเสริมและพัฒนาบริการสาธารณะบริการ
สาธารณูปโภคและด าเนินธุรกิจที่มีผลต่อความม่ันคงของชาติ 
  ๒.๘) การพัฒนาความช่วยเหลือจากต่างประเทศ มุ่งที่จะพัฒนาความสัมพันธ์ที่ดีกับ
มิตรประเทศ และหาแหล่งความช่วยเหลือทั้งจากมิตรประเทศ องค์การระหว่างประเทศ มูลนิธิและ



 
๑๐๔ 

 

หน่วยงานของเอกชน เพ่ือแสวงหาเงินกู้ดอกเบี้ยต่ าและระยะปลอดหนี้ และระยะช าระคืนเงินต้นนาน 
และความช่วยเหลือแบบให้เปล่า 
 
๕.๖ สภาพแวดล้อมของการบริหารการพัฒนา 
 การบริหารการพัฒนาเป็นเรื่องท่ีเกี่ยวกับ “การบริหารงานภายนอก” หรือต้องเกี่ยวข้องกับ
ปัจจัยภายนอกองค์การ เพ่ือโน้มน้าวให้หน่วยงานและบุคคลหันมาสนับสนุนนโยบายและให้ความ
ร่วมมือในการด าเนินการให้บรรลุเป้าหมายของการบริหารการพัฒนา ปรากฏการณ์เช่นนี้ส่อให้เห็นว่า
หน่วยงานที่รับผิดชอบเกี่ยวกับการบริหารการพัฒนาจ าเป็นต้องเข้าไปมีปฏิกิริยาโต้ตอบกับ
สภาพแวดล้อม นั่นคือ หน่วยงานเหล่านนี้จะได้รับผลกระทบจากสภาพแวดล้อม และสภาพแวดล้อม
เองก็อาจจะได้รับผลกระทบจากการบริหารของหน่วยงานด้วย และสภาพแวดล้อมเองก็อาจจะได้รับ
ผลกระทบจากการบริหารการพัฒนาของหน่วยงานด้วย เนื่องจากสภาพแวดล้อมมีความส าคัญต่อการ
บริหารการพัฒนา และการบริหารการพัฒนาก็มีความส าคัญต่อสภาพแวดล้อมโดยจะขอยกหัวข้อ
ส าคัญๆ ดังนี้๒๕ 
 ๕.๖.๑ ความหมายของสภาพแวดล้อมของการบริหารการพัฒนา 
 สภาพแวดล้อม (environment) และนิเวศวิทยา (ecology) เป็นค าที่อาจใช้แทนกันได้ แต่
จากการติดตามและสังเกต การใช้ค าทั้งสองนี้ในส าหรับต าราต่างๆ พบว่า มีความแตกต่ างกันอยู่ไม่
น้อย กล่าวคือสภาพแวดล้อมจะหมายถึง สภาพแวดล้อมที่มีอิทธิพลเหนืออินทรีย์ และองค์การแต่ฝ่าย
เดียว ส่วนนิเวศวิทยานั้น จะหมายถึง สภาพแวดล้อมที่มีอิทธิพลเหนืออินทรีย์และองค์การ แต่ใน
ขณะเดียวกันอินทรีย์และองค์การก็จะมีอิทธิพลเหนือสภาพแวดล้อมด้วย นอกจากนี้ค าว่า 
“ecology” มีรากศัพท์มาจากภาษากรีกว่า “oikos” หมายถึงการอยู่อาศัย หรือที่อยู่อาศัย ต่อมา
การศึกษาตามแนวนิเวศวิทยาหรือสภาพแวดล้อมนี้หมายถึงการศึกษาเกี่ยวกับเศรษฐกิจ และ
ครัวเรือนของอินทรีย์ที่ครอบคลุมความสัมพันธ์ระหว่างอินทรีย์และสภาพแวดล้อมทั้งที่เป็นสิ่งที่มีชีวิต
และไม่มีชีวิต ที่เป็นรูปธรรมและนามธรรมเฉพาะอย่างยิ่งความสัมพันธ์ทั้งที่เอ้ืออ านวย และขัดขวาง
สภาพการต่อสู้เพื่อยังมีชีวิต๒๖ 
 ค านิยามของสภาพแวดล้อมของการบริหารพัฒนาในวงที่กว้างมาก และพิจารณาเฉพาะ
สภาพแวดล้อมภายนอกองค์การเท่านั้น มิได้รวมเอกสภาพแวดล้อมภายในองค์การแต่อย่างใด  การ
พิจารณาถึงสภาพแวดล้อมของการบริหารการพัฒนาน่าจะค านึงถึงสภาพแวดล้อมภายในองค์การด้วย 
เช่น การเปลี่ยนแปลงที่เกิดภายในองค์การทั้งในแง่เวลาและสถานที่ คุณภาพชีวิตการท างาน 
บรรยากาศการบริหาร และสถานการณ์ระบบราชการ  
 พอสรุปได้ว่า สภาพแวดล้อมของการบริหารการพัฒนา หมายถึง สิ่งที่เป็นรูปธรรมและ
นามธรรมทั้งภายในภายนอก และรอบๆองค์การ และสิ่งที่เป็นรูปธรรมและนามธรรมดังกล่าวนี้ มี
                                           

๒๕
 ติน ปรัชญพฤทธิ์ ,  การบริหารการพัฒนา ความหมาย เนื้อหา แนวทาง และปัญหา , 

(กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, ๒๕๕๕) หน้า ๖๙  
๒๖ Robert McNetting, The Ecological Approach in Cultural Study, A McCaleb Module in 

Anthropology from the Series Addison-Wesley Modular Publications (Menlo Park, California: 
Cummings Company,1973), p.1. 



 
๑๐๕ 

 

อิทธิพลเหนือโครงสร้าง กระบวนการ และพฤติกรรมของการพัฒนาการบริหาร และการบริหารเพ่ือ
การพัฒนา (หรือการบริหารการพัฒนา) หรือในทางที่กลับกันสภาพแวดล้อมที่เป็นรูปธรรมอาจรวมถึง
สภาพแวดล้อมที่เป็นนามธรรม ได้แก่ การประดิษฐ์คิดค้นทางสังคม อันรวมถึงสหภาพแรงงาน กลุ่ม
ผลประโยชน์ อุดมการณ์ อารยธรรมธุรกิจ บรรษัท ปัจเจกชนนิยม ระบบการเมือง เศรษฐกิจ และ
สังคม เป็นต้น 
 ๕.๖.๒ ประเภทของสภาพแวดล้อมของการบริหารการพัฒนา 
 สภาพแวดล้อมของการบริหารการพัฒนาอาจแบ่งออกเป็นหลายประเภท ตามมิติต่างๆ คือ 
สภาพแวดล้อมของการบริหารการพัฒนาที่แบ่งตามมิติเวลาและสถานที่ เช่น ผลงานของวอลโด และ
เฮฟพีย์  กล่าวว่าสภาพแวดล้อมของการบริหารการพัฒนาที่แบ่งตามมิ ติ เฉพาะด้าน เช่น 
สภาพแวดล้อมทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม สภาพแวดล้อมทางการเมือง และเศรษฐกิจยังแบ่ง
ออกได้เป็น สภาพแวดล้อมทางการเมืองและเศรษฐกิจภายนอก และสภาพแวดล้อมทางการเมือง
เศรษฐกิจภายใน๒๗ สภาพแวดล้อมของการบริหารการพัฒนาที่แบ่งตามมิติ  คงที่ -ไหวตัว 
(เปลี่ยนแปลง) และสภาพของการบริหารการพัฒนาที่แบ่งตามมิติเฉพาะด้าน และที่แบ่งตามมิติ
ผลกระทบเท่านั้นซึ่งสภาพแวดล้อมของการบริหารการพัฒนาเหล่านี้อาจแบ่งเป็นได้ ๓ ประเภท คือ 
 ๑) สภาพแวดล้อมของการบริหารการพัฒนาจากภายนอกประเทศ อันได้แก่ ประชากร 
เทคโนโลยีกายภาพและชีวภาพ สิ่งประดิษฐ์คิดค้นทางสังคม และอุดมการณ์ เป็นต้น 
 ๒) สภาพแวดล้อมของการบริหารการพัฒนาภายในประเทศ อันได้แก่ สภาพแวดล้อมทาง
การเมือง เศรษฐกิจ และสังคมประเทศ 
 ๓) สภาพแวดล้อมของการบริหารการพัฒนาภายในองค์การ ซึ่งร่วมถึงปฏิกิริยาโต้ตอบหรือ
ความขัดแย้งระหว่างองค์การและบุคคล ความขัดแย้งระหว่างบทบาทที่องค์การมอบให้บุคคลและ
บุคลิกภาพของบุคคล และความขัดแย้งระหว่างความคาดหวังขององค์การและความต้องการของ
บุคคล ทั้งนี้รวมถึงสถานการณ์ต่างๆ ภายในองค์การด้วย และปฏิกิริยาโต้ตอบหรือความขัดแย้ง
ดังกล่าวนี้ที่เป็นบ่อเกิดพฤติกรรม ดังแผนภาพที่ ๕.๒ แสดงประเภทและผลกระทบของสภาพแวดล้อม
ของการบริหารการพัฒนาต่อพฤติกรรมพัฒนาหรือไม่พัฒนา 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                           
๒๗ ติน ปรัชญพฤทธิ์, ทฤษฎีองค์การ, (กรุงเทพมหานคร : ไทยวัฒนาพานิช, ๒๕๒๗), หน้า ๑๒. 



 
๑๐๖ 

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
  
 แผนภาพที ่๕.๒ แสดงประเภทและผลกระทบของสภาพแวดล้อมของการบริหารการพัฒนา
ต่อพฤติกรรมพัฒนาหรือไม่พัฒนา๒๘ 
 
๕.๗ กระบวนการในการพัฒนาตามทฤษฎีความจ าเป็นพื้นฐาน 
 ในทางทฤษฎีมีข้อพิจารณาที่ส าคัญที่ควรศึกษาและท าความเข้าใจอยู่สองด้านคือด้าน
กระบวนการวางแผนและด้านการก าหนดเนื้อหาส าคัญที่ควรมุ่งเน้น 
 ๑. กระบวนการในการวางแผนพัฒนาส าหรับกระบวนการในการวางแผนพัฒนาตามทฤษฎี
ความจ าเป็นพื้นฐานนี้เน้นสาระส าคัญคือนักวางแผนต้องค านึงถึงความส าคัญในการคัดเลือกโครงการ
ที่จะตอบสนองต่อความจ าเป็นขั้นพ้ืนฐานที่ก าหนดขึ้นและโครงการที่ตอบสนองต่อความจ าเป็น
พ้ืนฐานถือว่ามีระดับเร่งด่วนสูงสุดที่จะต้องเน้นบริการแก่กลุ่มเป้าหมายอย่างชัดเจนแน่นอน
นอกจากนั้นการกระจายอ านาจในการวางแผนถือว่าเป็นหัวใจส าคัญของการสร้างความจ าเป็นขั้น

                                           
๒๘ ติน ปรัชญพฤทธิ์ , การบริหารการพัฒนา ความหมาย เนื้อหา แนวทาง และปัญหา , 

(กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, ๒๕๕๕) หน้า ๗๗.  

   

ประชากร สภาพแวดล้อมภายนอกประเทศ เทคโนโลยีกายภาพและชีวภาพ 

การเมือง 

องค์การ บทบาท ความคาดหวังของ
องค์การ 

VS. VS. VS. พฤติกรรมพัฒนา
หรือไม่พัฒนา 

เศรษฐกิจ 

คน บุคลิกภาพ ความต้องการ
ของบุคคล 

สังคม 

สิ่งประดิษฐ์คิดค้นทางสังคม อุดมการณ์ 

กลุ่ม 



 
๑๐๗ 

 

พ้ืนฐานเพราะเป็นหมายสูงสุดที่ต้องการในระยะยาวคือการที่ประชาชนในชุมชนต่างๆสามารถ
พ่ึงตนเองได้ตลอดไป 
 ๒. เนื้อหาส าคัญที่ควรมุ่งเน้นในการวางแผน เนื้อหาส าคัญที่มุ่งเน้นในการวางแผนของ
ทฤษฎีความจ าเป็นพ้ืนฐานคือการเปลี่ยนแปลงวิธีการกระจายรายได้การเปลี่ยนแปลงโครงสร้าง
ทางการผลิตและการค้าตลอดจนการกระจายอ านาจให้แต่ละชุมชนแต่ละพ้ืนที่ได้เสนอปัญหาและ
ความต้องการขึ้นมาแล้วคัดเลือกโครงการที่สามารถตอบสนองต่อความจ าเป็นพ้ืนฐานมากที่สุดต้องมี
การปรับโครงสร้างการบริหารของรัฐเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในระดับท้องถิ่นและ
เข้าถึงบริการด้านต่างๆของรัฐโดยอาศัยระบบการบริหารที่ดีให้ความส าคัญกับภาคชนบทและสาขา
เกษตรกรรมมากขึ้นเพราะประชาชนส่วนใหญ่ในชนบทยังมีฐานะยากจนตลอดจนมีคุณภาพชีวิตที่ต่ า
จึงควรมีการพัฒนาระบบการผลิตและปัจจัยการผลิตในชนบทให้ดีขึ้นเพราะแนวคิดในเรื่องการพัฒนา
นั้นมีความเชื่อว่าถ้าสามารถสร้างประชาชนในชนบทให้มีคุณภาพและเป็นฐานในการผลิตได้แล้วก็จะ
สามารถพัฒนาได้ง่ายนอกจากนั้นยังเน้นการพัฒนาเทคโนโลยีที่ เหมาะสม  (Appropriate 
Technology) ซึ่งเป็นเทคโนโลยีที่ประหยัดง่ายต่อการใช้เหมาะสมกับเงื่อนไขทางสังคมวัฒนธรรม
และสภาพภูมิอากาศเพ่ือให้ประเทศมีฐานเทคโนโลยีที่เหมาะสมที่สามารถผลิตขึ้นเองได้และที่ส าคัญ
ต้องมีการพัฒนาแบบผสมผสานทุกๆด้านเพ่ือให้เกิดดุลยภาพทั้งภาคเกษตรกรรมอุตสาหกรรม 
พาณิชยกรรมและการบริการ 
 
๕.๘  กระบวนการบริหารการพัฒนาโดยการน าแนวคิด  PDCA  มาประยุกต์ใช้ 
 กระบวนการบริหารการพัฒนาด้วยแนวคิด  PDCA  นั้น  เป็นการบริหารงานด้วยวงจร
คุณภาพ (PDAC) ตามแนวคิดของเดมมิ่งปัจจุบันจัดเป็นกระบวนการสากลที่ถือเป็นเครื่องมือการบริหาร
ที่จัดเป็นแกนร่วมของการบริหารที่หลากหลายบนพื้นฐานเดียวกัน จากการที่ได้ศึกษาค้นคว้าแนวคิด
ของเอดวาร์ด เดมมิ่ง (W.Edwards Deming) และนักการศึกษาทั้งในประเทศและต่างประเทศท่ีได้
กล่าวถึงวงจรคุณภาพ (PDCA) ไว้ว่า การจัดการอย่างมีคุณภาพเป็นกระบวนการที่ด าเนินการต่อเนื่อง
เพ่ือให้เกิดผลผลิตและบริการที่มีคุณภาพขึ้น โดยหลักการที่เรียกว่า วงจรคุณภาพ (PDCA) หรือวงจร
เดมมิ่ง ซึ่งประกอบด้วย ๔ ขั้นตอน คือ การวางแผนการปฏิบัติตามแผนการตรวจสอบ และการปรับปรุง
แก้ไขดังนี้  
 Plan คือ ก าหนดสาเหตุของปัญหา จากนั้นวางแผนเพื่อการเปลี่ยนแปลงหรือทดสอบ
เพ่ือการปรับปรุงให้ดีขึ้น 
 Do  คือ การปฏิบัติตามแผนหรือทดลองปฏิบัติเป็นการน าร่องในส่วนย่อย 
 Check คือ ตรวจสอบเพ่ือทราบว่าบรรลุผลตามแผนหรือหากมีสิ่งใดที่ท าผิดพลาดหรือได้เรียนรู้
อะไรมาแล้วบ้าง  
 Act คือ ยอมรับการเปลี่ยนแปลง หากบรรลุผลเป็นที่น่าพอใจหรือหากผลการปฏิบัติไม่เป็นไป
ตามแผน ให้ท าซ้ าวงจรโดยใช้การเรียนรู้จากการกระท าในวงจรที่ได้ปฏิบัติไปแล้ว  
แม้ว่าวงจรคุณภาพจะเป็นกระบวนการที่ต่อเนื่องแต่สามารถเริ ่มต้นจากขั้นตอนใดก็ได้ขึ้นอยู่กับ
ปัญหาและข้ันตอนการท างานหรือจะเริ่มจากการตรวจสอบสภาพความต้องการเปรียบเทียบกับสภาพ
ที่เป็นจริงจะท าให้ได้ข้อสรุปว่าจะต้องด าเนินการอย่างไรในการแก้ไขปัญหาเพ่ือให้เกิดการปรับเปลี่ยน



 
๑๐๘ 

 

ไปตามเป้าหมายที่วางไว้ วงจรคุณภาพ (PDCA : plan do check act) คือ องค์ประกอบหลักของ
วงจรการจัดการ๒๙ ดังแผนภาพที่ ๕.๓ วงจรการจัดการ                                     
 
 
  
 
 
   
  ที่มา (ปริทรรศน์ พันธุบรรยงก์) 
 
 ค าว่า หมุนให้เร็ว หมุนให้ถูกต้อง ที่อยู่ทางด้านขวาของวงจรการจัดการนั้น คือ การหมุนวงจร
อย่างถูกต้องตามขั้นตอน ๑รอบ จะส่งผลให้เกิดการปรับปรุงหรือแก้ไขปัญหาได้ ๑ระดับ  การหมุนให้เร็ว
จะท าให้เกิดการปรับปรุงอย่างรวดเร็ว 
 P (Plan) คือ จะเริ่มนับจากการแสวงหาจุดที่เป็นปัญหา ระหว่างระดับความแตกต่างจุดที่
มุ่งหวังและสภาพที่เป็นจริง เมื่อจับจุดที่เป็นปัญหาได้แล้ว จัดท าแผนมาตรการในการแก้ไข แล้วจึงเข้าสู่
ขั้น D หรือ do ต่อไป 
 D (Do) คือ การปฏิบัติตามแผนมาตรการแก้ไขแผนใหม่ล่าสุด เพราะแผนคือสิ่งที่ปรับปรุงแก้ไข
ได้อยู่เสมอ ต้องแน่ใจว่าแผนที่จะลงมือปฏิบัตินั้นเป็นแผนที่ใหม่ล่าสุดจริงๆ  
 C (Check) คือ การเปรียบเทียบระหว่างผลลัพธ์กับค่าเป้าหมายเสมอ   
 A (Act) คือ การปฏิบัติหลังการตรวจสอบ ซึ่งเป็นไปได้หลายประการ ดังนี้ 
 ๑. ในกรณีที่ผลลัพธ์ต่ ากว่าเป้าหมายจะต้องมีการทบทวนแผนของมาตรการแก้ไขแล้วดูว่า
สิ่งที่ยังคงเป็นปัญหาอยู่นั้นมีสิ่งใดที่ปฏิบัติได้ทันทีให้ลงมือปฏิบัติเลย ส่วนสิ่งที่ปฏิบัติไม่ได้ทันที  ให้
สะท้อนสู่แผนการแก้ไขปัญหารอบต่อไป 
 ๒. ในกรณีที่ผลลัพธ์ดีกว่าเป้าหมาย จะต้องมีการทบทวนการก าหนดเป้าหมายว่าต่ าเกินไป
หรือไม่ ควรมีการปรับเป้าหมายให้ดีกว่าเดิมหรือไม่ ผลลัพธ์เหนือกว่าความคาดหมายโดยปัจจัย
ภายนอกอ่ืน ๆ  หรือไม่ 
 ๓. ในกรณีที่ผลลัพธ์ได้ตรงตามเป้าหมายให้ทบทวนดูว่าได้มีการปฏิบัติตามแผนมาตรการ
แก้ไขครบถ้วนหรือไม่ ถ้าใช่ แสดงว่าแผนนี้ถูกต้องและควรก าหนดเป็นวิธีการปฏิบัติงานมาตรฐานเพื่อรักษา
ให้ผลลัพธ์คงอยู่ในระดับที่ต้องการต่อไป 
 ฮิโตชิ (Hitoshi) กล่าวถึง การบริหารงานด้วยระบบวงจรคุณภาพ จัดเป็นกิจกรรมการ
ปรับปรุงและการควบคุมที่ประกอบด้วย การวางแผน การน าไปปฏิบัติ การตรวจสอบ และการปฏิบัติการ
แก้ไข โดยการวางแผน การน าแผนที่วางไว้มาปฏิบัติ ตรวจสอบผลลัพธ์ที่ได้ และถ้าผลลัพธ์ไม่ได้
ตามที่คาดหมายไว้ จะมีการทบทวนแผนการเริ่มต้นใหม่อีกครั้งหนึ่ง ดังนั้น การควบคุมและการ

                                           
 ๒๙ ปริทรรศน์ พันธุบรรยงค์, ผู้แปลและเรียบเรียง, แผนภูมิสุดยอดกลยุทธ์การจัดการ = 100 
management charts/ Soichiro Nagashima. (กรุงเทพมหานคร: มณีสร, ๒๕๔๕), หน้า ๕๓-๕๔. 
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ปรับปรุงสามารถอธิบายได้อีกแบบหนึ่งก็คือ การท าการวางแผน การกระท า การตรวจสอบ และ
การแก้ไขซ้ าอีก การท าตามวงจรคุณภาพอย่างตั้งใจและถูกต้องจะช่วยให้เกิด ความเชื่อมั่นในการ
ท างาน เมื่อวงจรคุณภาพหมุนซ้ าจะท าให้เกิดการปรับปรุงและระดับของผลลัพธ์สูงขึ้นเรื่อยๆ และงาน
ส่วนใหญ่จะกระท าซ้ าในสิ่งที่เคยท ามาก่อน ถึงแม้ว่างานนั้นจะดูเหมือนว่าเป็นงานใหม่ทั้งหมดก็
ยังคงมีส่วนประกอบหลายส่วนที่เหมือนหรือคล้ายกับสิ่งที่เคยท ามาก่อน การปรับปรุงคุณภาพส่วน
ใหญ่จะเป็นการพิจารณาวิธีการของงานที่กระท าซ้ าอย่างระมัดระวังและเป็นระบบ  ตรวจสอบผลลัพธ์
ที่ได้ ตลอดจนมีการแก้ไขความไร้ประสิทธิภาพที่ค้นพบ ดังนี้๓๐  

๑. การวางแผน (Plan) 
 ในบรรดาส่วนประกอบทั้งสี่ส่วนของวงจรคุณภาพนั้น ควรพิจารณาการวางแผนเป็นส่วน
ที่ส าคัญที่สุด  แต่ทั้งนี้มิได้หมายความว่าส่วนอ่ืนไม่มีความส าคัญ  เพียงแต่ว่าส่วนการวางแผนจะเป็น
ส่วนที่ท าให้ส่วนอ่ืนสามารถท างานได้อย่างมีประสิทธิผล ถ้าแผนการไม่เหมาะสมจะมีผลท าให้ส่วนอ่ืนไร้
ประสิทธิผลตามไปด้วย แต่ถ้ามีการเริ่มต้นวางแผนที่ดี จะท าให้มีการแก้ไขน้อยและกิจกรรมจะมี
ประสิทธิภาพมากขึ้น 
 ระเบียบวิธีปฏิบัติเกี่ยวกับการวางแผนในการปรับปรุงเป็นการลดช่องว่างระหว่างสิ่ง ที่
ต้องการให้เป็นกับสิ่งที่เป็นอยู่จริง และกิจกรรมการปรับปรุงที่มีประสิทธิผลจ าเป็นต้องมีมุมมองที่
แม่นย าในทั้งสองสิ่ง เปรียบเสมือนการสร้างบ้านบนพ้ืนทราย ไม่ว่าจะออกความพยายามเพียงใดก็ตามถ้า
ภาพในมุมมองของสถานการณ์ที่ต้องการและสถานการณ์จริงไม่ชัดแล้ว ก็จะไม่ได้ผลลัพธ์กลับมา ดังนั้น 
จึงควรจะสร้างวิธีปฏิบัติเกี่ยวกับการวางแผนประกอบด้วย การวิเคราะห์สถานการณ์และการจ าแนก
ปัญหา การตั้งเป้าหมาย เข้าใจถึงข้อจ ากัดและขอบเขต รวมถึงการน ามาพิจารณามองถึงวิธีการ
ปรับปรุงที่เป็นไปได้ ตัดสินใจถึงแผนปฏิบัติการ ก าหนดวิธีส าหรับตรวจสอบและประเมินผลลัพธ์ที่ได้ 
 การพัฒนาแผน โดยปกติปัญหาที่ถูกน ามาแก้ไขเพ่ือปรับปรุงนั้นจะประกอบด้วยสาเหตุ
หลายประการ ในการแก้ปัญหานี ้อย่างเป็นระบบ ผู ้น าขององค์กรต้องท าการจัดท าและพัฒนา
แผนการปรับปรุง และการพัฒนาแผนประกอบด้วย การก าหนดกิจกรรมพ้ืนฐานที่ต้องการปรับปรุง
อย่างชัดเจน แยกกิจกรรมออกตามโครงสร้างองค์กร กระจายส่วนย่อยของกิจกรรมพ้ืนฐานไปตามฝ่ายต่าง 
ๆ ในองค์กร ก าหนดวิธีการประเมินความส าเร็จในการบรรลุวัตถุประสงค์ของแต่ละฝ่ายให้ชัดเจน 
บุคคลที่มีต าแหน่งสูงสุดในองค์กรควรเป็นผู้ตัดสินใจในการมอบหมายงานและวิธีการประเมินผลโดย
ผ่านการพบปะสนทนากับแต่ละฝ่ายในองค์กร   
  ในท านองเดียวกัน หัวหน้าฝ่ายงานแต่ละฝ่ายต้องออกแบบและพัฒนาแผนเพ่ือให้บรรลุ
วัตถุประสงค์ที่ได้รับมอบหมาย โดยแผนการจะได้รับการกระจายออกเป็นล าดับลงมาทั่วทั้งองค์กร
ด้วยวิธีนี้ และจะถูกพัฒนาอย่างเหมาะสมในแต่ละระดับในโครงสร้างองค์กรจนกระทั่งถึงระดับที่ไม่
จ าเป็นต้องกระจายลงอีกต่อไป ขั้นตอนสุดท้ายคือการตัดสินใจของบุคลากรที่ต้องท างาน  ทรัพยากรที่
ต้องการ และตารางเวลาที่ต้องปฏิบัติตาม และท าแผนการพัฒนาให้อยู่ในรูปของเอกสารทั้งหมดอย่าง
ละเอียด  ทั้งนี้  เพ่ือให้มั่นใจว่าจะมีการสื่อสารแผนการได้อย่างแม่นย าที่สุด 

                                           
 ๓๐ ฮิโตชิ คูเมะ,(ปรีชา ลีลานุกรม, แปล), การบริหรจัดการโดยคุณภาพ, สมาคมส่งเสริมเทคโนโลยี (ไทย-
ญีปุ่น), (กรุงเทพมหานคร : ส.เอเชียแพลส, ๒๕๔๐), หน้า ๕๗-๖๐. 
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  ขณะที่สร้างแผนการควรมีความระมัดระวังในแนวทางที่มีส่วนช่วยในการสร้างแผนการอย่าง
ถูกต้อง ประกอบด้วย ขณะที่สร้างแผนการจะต้องมีการชี้แจงให้ชัดเจนถึงข้อจ ากัดด้านทรัพยากรและ
เวลาที่มี รวมทั้งต้องหาวิธีการทั้งหมดที่เป็นไปได้ภายใต้ข้อจ ากัดเหล่านี้ อาจมีการผ่อนปรนข้อจ ากัด
เหล่านี้บ้าง  หลังจากมีการพิจารณาข้อเสนอแนะทั้งหมดแล้ว  ต้องท าการเลือกวิธีการที่ดีที่สุด เป็น
แผนการปฏิบัติ ต้องมีการพัฒนาระเบียบวิธีการในการตรวจสอบและประเมินผลลัพธ์เพื่อดูว่า
แผนการมีประสิทธิผลและมีการกระท าตามแผนและประสานกันกับแผนการเริ่ มแรกหรือไม่ ต้องมี
การรวบรวมสารสนเทศอย่างสม่ าเสมอและจัดอย่างเป็นระบบตลอดจนมีการน ามาใช้งานอย่าง
เต็มที่ในการวางแผนงาน ต้องมีการพิจารณาถึงสิ่งที่ต้องกระท ากับสิ่งที่น่ากระท า ทรัพยากรมีอยู่อย่าง
จ ากัด และเป็นไปไม่ได้ที่จะท าทุกสิ่งทุกอย่างในเวลาเดียวกัน ต้องพยุงความสมดุลระหว่างเป้าหมายกับ
ทรัพยากร การตั้งเป้าหมายที่สูงเกินไปเป็นการสวนทางกับการเพิ่มผลผลิตจะต้องมีการสร้างระบบ
สารสนเทศที่มีประสิทธิผลเพ่ือสื่อสารเป้าหมายของแผนการไปสู่ทุกส่วนขององค์กร ทรัพยากร
ทางด้านวัสดุอาจมีจ ากัดแต่ความสามารถของมนุษย์มีไม่จ ากัด ดังนั้น จึงมีทางเป็นไปได้เสมอในการ
ปรับปรุง  ซึ่งจ าเป็นต้องมีการพัฒนาความสามารถของมนุษย์อย่างสม่ าเสมอ 
 ๒. การลงมือปฏิบัติ (Do) 
 เพ่ือให้มั่นใจว่ามีการน าแผนการมาปฏิบัติอย่างถูกต้องจึงจ าเป็นต้องมีขั้นตอนในการสร้าง
ความมั่นใจว่าฝ่ายที่รับผิดชอบในการน าแผนการไปปฏิบัติได้รับทราบถึงความส าคัญและความจ าเป็นใน
แผนการนั้น ๆ การสร้างความมั่นใจว่ามีการติดต่อสื่อสารไปยังฝ่ายที่มีหน้าที่ในการปฏิบัติอย่าง
เหมาะสม การจัดให้มีการศึกษาและการอบรมที่ต้องการเพื่อการน าแผนการนั้น ๆ มาปฏิบัติ และ
การจัดหาทรัพยากรที่จ าเป็นในเวลาที่จ าเป็น 
 ๓. การตรวจสอบ (Check) 
 เมื่อท าการตรวจสอบและประเมินผลลัพธ์ของการปฏิบัติตามแผน ต้องมีการประเมินการ
ปฏิบัติตามแผนหรือไม่ และตัวแผนการเองมีความเหมาะสมหรือไม่ การที่ไม่ประสบความส าเร็จ
ตามที่ตั้งเป้าหมายไว้เป็นเพราะไม่ปฏิบัติตามแผนการ ความไม่เหมาะสมของแผนการ หรือจากทั้ง
สองประการรวมกัน เป็นเรื่องที่จ าเป็นต้องหาว่าสาเหตุมาจากประการไหน  เนื่องจากการปฏิบัติการ
แก้ไขจะแตกต่างกันอย่างสิ้นเชิง  ถ้าความล้มเหลวมาจากแผนการไม่เหมาะสม อาจเป็นผลมา
จากสาเหตุความผิดพลาดในการท าความเข้าใจกับสถานการณ์ที่เป็นอยู่ การเลือกเทคนิคที่ใช้ผิด 
เนื่องจากมีข้อมูลข่าวสารไม่เพียงพอและมีความรู้ ในขั้นตอนการวางแผนไม่เพียงพอ การประเมินผล
กระทบจากการปฏิบัติตามแผนผิดพลาด หรือประเมินความสามารถของบุคลากรที่ต้องน าแผนมาใช้
ผิดพลาด ถ้าความล้มเหลวมาจากการไม่ปฏิบัติตามแผน อาจเป็นผลมาจากสาเหตุขาดความตระหนักถึง
ความจ าเป็นในการปรับปรุง การติดต่อสื่อสารที่ไม่เหมาะสมและมีความเข้าใจในแผนไม่เพียงพอ  การ
ให้การศึกษาและการฝึกอบรมไม่เพียงพอ ปัญหาเกี่ยวกับตัวผู้น าและการประสานงานระหว่างการ
ปฏิบัติ หรือการประเมินทรัพยากรที่ต้องใช้น้อยเกินไป 
 ๔. การปฏิบัติการแก้ไข  (Act) 
 ขณะเมื่อท าการปฏิบัติการแก้ไขมีความจ าเป็นอย่างยิ่งที่ต้องแยกแยะให้ชัดเจนระหว่าง
การก าจัดปรากฏการณ์หรืออาการของปัญหาและการก าจัดสาเหตุ ดังที่ได้กล่าวมาแล้ว ว่า มีงาน
จ านวนมากมายที่ท าเป็นประจ าในงานชนิดนี้ การก าจัดแค่อาการไม่ได้ช่วยแก้ปัญหาที่มีอยู่ เป็น



 
๑๑๑ 

 

เพียงแค่การเลื่อนการแก้ปัญหาออกไปเท่านั้น ดังนั้น ถ้าความล้มเหลวมาจากการวางแผนที่ไม่
เหมาะสม  การทบทวนแผนการเท่านั้นไม่เพียงพอต่อการแก้ปัญหา ต้องมีการปรับปรุงคุณภาพของ
กระบวนการวางแผนโดยการหาปัจจัยที่ไม่เหมาะสม สาเหตุของการวางแผน และท าการปฏิบัติการแก้ไข 
ความก้าวหน้าของการปรับปรุงจะเกิดขึ้นได้โดยการก าจัดสาเหตุมิใช่ก าจัดอาการ และเมื่อไม่สามารถ
บรรลุถึงเป้าที่วางไว้ ควรมีการวิเคราะห์หาเหตุและมีการทบทวนแผนการดังเช่นที่กล่าวมาในหัวข้อ
การตรวจสอบ สาเหตุอาจมาจากตัวแผนการที่ไม่เหมาะสมหรือมีการปฏิบัติที่ไม่ถูกต้อง ดังนั้น เพ่ือท าการ
ปรับปรุง ต้องมีการชี้บ่งสาเหตุแห่งความล้มเหลวอย่างถูกต้องและมีการเปลี่ยนแปลงแผนเพ่ือให้
สามารถด าเนินกิจกรรมไปได้อย่างมีประสิทธิผลเพ่ิมขึ้น ควรมีการวางแผนการปรับปรุงคุณภาพเป็นราย
ปีและมีการทบทวนทุกปี เพ่ือให้มั่นใจว่าแผนการดังกล่าวมีความไว้วางใจและเหมาะสม  
 เรืองวิทย์ เกษสุวรรณ กล่าวถึงแนวคิดของเดมมิ่งว่าผู้บริหารระดับสูงต้องมีบทบาทหลาย
ด้าน และการจัดการคุณภาพที่ประสบความส าเร็จนั้นต้องอาศัยหลักการที่เรียกว่า วงจรคุณภาพ 
(PDCA) แบ่งออกเป็น ๔ ขั้นตอน ได้แก่๓๑  
 ขั้นตอนที่ ๑ การวางแผน (Plan) หมายถึง วางแผนโดยใช้ข้อมูลที่มีอยู่หรืออาจเก็บ
รวบรวมขึ้นมาใหม่  นอกนั้นอาจทดสอบเพ่ือเป็นการน าร่องก่อนก็ได้ 
 ขั้นตอนที่ ๒ การท า (Do) หรือลงมือท า หมายถึง ลงมือเอาแผนไปท า ซึ่งอาจท าใน
ขอบข่ายเล็ก ๆ เพ่ือทดลองดูก่อน 
 ขั้นตอนที่ ๓ การตรวจสอบ (Check) หมายถึง การตรวจสอบ หรือสังเกตสิ่งที่เกิดขึ้น
ว่ามีการเปลี่ยนแปลงมากน้อยเพียงใดและเป็นไปในทางใด 
 ขั้นตอนที่ ๔  การแก้ไข (Act) หรือลงมือแก้ไข (corrective action) หมายถึง  หลังจากที่ได้
ศึกษาผลลัพธ์ดูแล้ว อาจไม่เป็นไปตามที่ต้องการหรือมีปัญหาที่ต้องแก้ไข ก็ต้องด าเนินการแก้ไข
ตามที่จ าเป็น หลังจากนั้นสรุปเป็นบทเรียนและพยากรณ์เพ่ือเป็นพ้ืนฐานในการคิดหาวิธีการใหม่ๆ  
ต่อไป  การลงมือปฏิบัติดังกล่าวนี้แสดงได้ ดังแผนภาพที่ ๕.๔ วงล้อเดมมิ่ง 
 

ที่มา (เรืองวิทย์ เกษสุวรรณ) 
 การท าตามวงจรคุณภาพต้องท าซ้ าไปเรื่อย ๆ เพ่ือสรุปเป็นบทเรียนอยู่ตลอด ยิ่งกว่านั้นต้อง
เข้าใจด้วยว่าการจัดการคุณภาพไม่ใช่สงครามที่ผู้บริหารจะรบชนะด้วยตัวคนเดียว การจัดการคุณภาพจะ

                                           
 ๓๑ เรืองวิทย์ เกษสุวรรณ์, การจัดการคุณภาพ: จาก TQC ถึง TQM, ISO 9000 และ การประกัน
คุณภาพ, (กรุงเทพมหานคร : บพิธการพิมพ์, ๒๕๔๕), หน้า ๙๘. 

A P 

D C 

การปรับปรุงไม่มีวันสิ้นสุด 
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ประสบความส าเร็จได้ ต้องเป็นการกระท าทั่วทั้งองค์กร เพราะการจัดการคุณภาพเป็นปรัชญาส าหรับ
องค์กรและคนทุกคนในนั้น 
 สมศักดิ์  สินธุระเวชญ์ กล่าวถึง จุดหมายที่แท้ของวงจรคุณภาพ(PDCA)ว่าเป็นกิจกรรมพ้ืนฐาน
ในการบริหารคุณภาพนั่นมิใช้เพียงแค่การปรับแก้ผลลัพธ์ที่เบี่ยนเบนออกไปจากเกณฑ์มาตรฐานให้
กลับมาอยู่ในเกณฑ์ที่ต้องการเท่านั้น แต่เพ่ือก่อให้เกิดการปรับปรุงในแต่ละรอบของ PDCA อย่าง
ต่อเนื่องเป็นระบบและมีการวางแผน  PDCA ที่ม้วนไต่สูงขึ้นเรื่อยๆ  วงจรควบคุมคุณภาพ  PDCA  มี
ภารกิจหลัก ๔ ขั้นตอน ๓๒ 
 ขั้นที่ ๑การวางแผน (Plan-P) 
 ขั้นที่ ๒การด าเนินตามแผน (Do-D) 
 ขั้นที่ ๓การตรวจสอบ (Check-C) 
 ขั้นที่ ๔การแก้ไขปัญหา (Act-A) 
แผนภาพที่ ๕.๕ กระบวนการ PDCA  ในการบริหารการพัฒนา 
  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
ที่มา (สมศักดิ์  สินธุระเวชญ์) 
 
 ขั้นตอนที่ ๑การวางแผน (Plan) การวางแผนงานจะช่วยพัฒนาความคิดต่าง ๆ เพ่ือน าไปสู่
รูปแบบที่เป็นจริงขึ้นมาในรายละเอียดให้พร้อมในการเริ่มต้นลงมือปฏิบัติ แผนที่ดีควรมีลักษณะ ๕ 
ประการ  ซึ่งสรุปได้  ดังนี้ 

                                           
 ๓๒ สมศักดิ์  สินธุระเวชญ์, มุ่งสู่คุณภาพการศึกษา, (กรุงเทพมหานคร : ไทยัฒนาพานิช, ๒๕๔๒), หน้า 
๑๘๘. 
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๑. อยู่บนพ้ืนฐานของความเป็นจริง (realistic) 
๒. สามารถเข้าใจได้ (understandable) 
๓. สามารถวัดได้ (measurable) 
๔. สามารถปฏิบัติได้ (behavioral) 
๕. สามารถบรรลุผลส าเร็จได้ (achievable) 

 การวางแผนที่ดีควรมีองค์ประกอบ  ดังนี้ 
 ๑. ก าหนดขอบเขตปัญหาให้ชัดเจน 
 ๒. ก าหนดวัตถุประสงค์และเป้าหมาย 
 ๓. ก าหนดวิธีการที่จะบรรลุถึงวัตถุประสงค์และเป้าหมายให้ชัดเจนและถูกต้องแม่นย า
ที่สุดเท่าที่เป็นไปได้ 
 ขั้นตอนที่ ๒ ปฏิบัติ (Do) ประกอบด้วยการท างาน ๓ระยะ 
 ๑. การวางแผนก าหนดการ 
 ๒. การแยกกิจกรรมต่าง ๆ  ที่ต้องการกระท า 
 ๓. ก าหนดเวลาที่คาดว่าต้องใช้ในกิจกรรมแต่ละอย่าง 

๔. การจัดสรรทรัพยากรต่าง ๆ  
 ๒. การจัดการแบบแมทริกซ์ (matrix management) การจัดการแบบนี้สามารถช่วยดึง
เอาผู้เชี่ยวชาญหลายแขนงจากแหล่งต่าง ๆ มาได้  และเป็นวิธีช่วยประสานระหว่างฝ่ายต่าง ๆ  
 ๓. การพัฒนาขีดความสามารถในการท างานของผู้ร่วมงาน 
  ๓.๑ ให้ผู้ร่วมงานเข้าใจถึงงานทั้งหมดและทราบเหตุผลที่ต้องกระท า 
  ๓.๒ ให้ผู้ร่วมงานพร้อมในการใช้ดุลพินิจที่เหมาะสม 
  ๓.๓ พัฒนาจิตใจให้รักการร่วมมือ 
 ขั้นตอนที่ ๓ การตรวจสอบ (Check) การตรวจสอบท าให้รับรู้สภาพการณ์ของงานที่เป็นอยู่
เปรียบเทียบกับสิ่งที่วางแผน  ซึ่งมีกระบวนการ ดังนี้ 
 ๑. ก าหนดวัตถุประสงค์ของการตรวจสอบ 
 ๒. รวบรวมข้อมูล 
 ๓. การท างานเป็นตอน ๆ เพื่อแสดงจ านวน และคุณภาพของผลงานที่ได้รับในแต่ละข้ันตอน
เปรียบเทียบกับท่ีได้วางแผนไว้ 
 ๔. การรายงานจะเสนอผลการประเมิน รวมทั้งมาตรการป้องกันความผิดพลาดหรือความล้มเหลว 
 ๔.๑ รายงานเป็นทางการอย่างสมบูรณ์ 
 ๔.๒ รายงานแบบอย่างไม่เป็นทางการ 
 ขั้นตอนที่ ๔ การแก้ไขปัญหา (Act) ผลของการตรวจสอบหากพบว่าเกิดข้อบกพร่องขึ้นท าให้งาน
ที่ได้ไม่ตรงตามเป้าหมายหรือผลงานไม่ได้มาตรฐาน ให้ปฏิบัติการแก้ไขปัญหาตามลักษณะปัญหาที่
ค้นพบ 
 ๑. ถ้าผลงานเบี่ยงเบนไปจากเป้าหมายต้องแก้ไขท่ีต้นเหตุ 
 ๒. ถ้าพบความผิดปกติใด ๆ ให้สอบสวนค้นหาสาเหตุแล้วท าการป้องกัน เพ่ือมิให้ความผิดปกติ
นั้นเกิดขึ้นซ้ าอีก 
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 ในการแก้ไขปัญหาเพ่ือให้ผลงานได้มาตรฐานอาจใช้มาตรการดังต่อไปนี้ 
 ๑. การย้ านโยบาย 
 ๒. การปรับปรุงระบบหรือวิธีการท างาน 
 ๓. การประชุมเก่ียวกับกระบวนการท างาน 
 จากหลักการวงจรคุณภาพที่กล่าวข้างต้นพอสรุปได้ว่า วงจรคุณภาพ (PDCA) ประกอบด้วย 
การวางแผน (Plan) การด าเนินตามแผน (Do) การตรวจสอบ (Check) และการปรับปรุงแก้ไข (Act) 
โดยการวางแผน การลงมือปฏิบัติตามแผนการตรวจสอบผลลัพธ์ที่ได้ และหากไม่ได้ผลลัพธ์ตามที่
คาดหมายไว้ จะต้องท าการทบทวนแผนการโดยเริ่มต้นใหม่และท าตามวงจรคุณภาพซ้ าอีก เมื่อวงจรคุณภาพ
หมุนซ้ าไปเรื่อย ๆ จะท าให้เกิดการปรับปรุงงานและระดับผลลัพธ์ที่สูงขึ้นเรื่อย ๆ ซึ่งหลักการดังกล่าว
หากน ามาปรับใช้ให้สอดคล้องกับบริบทของการบริหารการพัฒนาของประเทศให้มีประสิทธิภาพ
และเกิดประสิทธิผล 
 ดังนั้น  การบริหารการพัฒนาที่มีองค์ประกอบส าคัญ  ๒  องค์ประกอบใหญ่ ๆ คือ ๑) การ
พัฒนาการบริหาร (Development  of  Administration  หรือ D  of  A)  ที่มีหน้าที่เกี่ยวกับการ
ปรับปรุงโครงสร้าง  การพัฒนากระบวนการหรือเทคโนโลยี  และพฤติกรรมองค์การ  และ ๒) การบริหาร
เพ่ือการพัฒนา (Administration  of  Development  หรือ  A  of  D)  ที่มีหน้าที่เกี่ยวกับ การบริหาร
โครงการพัฒนา  การพัฒนาเศรษฐกิจ  การพัฒนาสังคม  การพัฒนาทางการเมือง  การพัฒนาเมือง  การ
พัฒนาชนบท  การพัฒนารัฐวิสาหกิจ  การพัฒนาความช่วยเหลือจากต่างประเทศ และ ฯลฯ  
องค์ประกอบของการบริหารการพัฒนาเหล่านี้  จะถูกขับเคลื่อนไปได้อย่างมีประสิทธิภาพ แนวคิดที่เป็น
กระบวนการบริหารการพัฒนาด้วยวงจรคุณภาพ หรือ วงจรเดมมิ่ง หรือ วงจร PDCA  จะช่วยให้การ
พัฒนามีเป้าหมาย  ช่วยขจัดจุดอุดตันของการไหลของงาน  ช่วยย่นระยะเวลาเดินทางของงาน  เป็นต้น
ได ้
 
๕.๙ สรุป 
 การบริหารการพัฒนาเป็นแนวทาง หรือวิธีการหนึ่ง ของการบริหารจัดการ ของหน่วยงาน 
ภาครัฐ ที่น ามาใช้ในการบริหารที่เกี่ยวข้องกับกิจกรรมพัฒนา รวมทั้งการพัฒนาหรือปรับปรุงการ
บริหารภายในของหน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐ เช่น โครงสร้าง อ านาจหน้าที่ กระบวนการ 
และบุคคล โดยค านึงถึงสภาพแวดล้อมด้วย ทั้งนี้มีจุดหมายปลายทางเพ่ือให้เกิดการเปลี่ยนแปลงของ
ประเทศชาติ และประชาชนไปในทิศทางที่ดีข้ึน 
 กระบวนการบริหารการพัฒนาที่ดีจึงต้องมี วงจรการบริหารงานคุณภาพ PDCA เข้ามา
เกี่ยวข้องด้วย ดังนี้ 
 P = Plan  คือ การวางแผนงานจากวัตถุประสงค์และเป้าหมายที่ได้ก าหนดขึ้น 
 D = Do   คือ การปฏิบัติตามขั้นตอนในแผนงานที่ได้เขียนไว้อย่างเป็นระบบและมี
ความต่อเนื่อง 
 C = Chech คือ การตรวจสอบผลการด าเนินงานในแต่ละขั้นตอนของแผนงาน ว่ามี
ปัญหาอะไรเกิดข้ึน จ าเป็นต้องเปลี่ยนแปลงแก้ไขแผนงานในขั้นตอนใด 
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 A = Action คือ การปรับปรุงแก้ไขส่วนที่มีปัญหา ถ้าไม่มีปัญหาใดๆก็ยอมรับแนว
ทางการปฏิบัติตามแผนที่ได้ผลส าเร็จ เพ่ือน าไปใช้ในการท างานครั้งต่อไป 
 ดังนั้นวงจรการบริหารงานคุณภาพ PDCA จึงมีความส าคัญต่อการบริหารการพัฒนา
เนื่องจาก PDCA จะท าให้เกิดความพร้อมเมื่อได้ปฏิบัติงานจริง และการปฏิบัติงานก็จะเกิดความ
ราบรื่น เรียบร้อย น าไปสู่ เป้าหมายที่ได้ก าหนดไว้ ตลอดจนการปรับปรุงแก้ไข เพ่ือให้เกิด
ประสิทธิภาพยิ่งขึ้น 
 
  



 
๑๑๖ 

 

๕.๑๐ ค าถามประจ าบท 
 ๑. จงอธิบายความหมายของการบริหารพัฒนา 
.  ๒. จงยกตวัอย่างทฤษฎีการบริหารการพัฒนามา ๕ ทฤษฎี 
 ๓. การบริหารการพัฒนามีองค์ประกอบหลัก ๆ อยู่กี่ประการ อะไรบ้าง  
 ๔. สภาพแวดล้อมมีความส าคัญต่อการบริหารการพัฒนาอย่างไรบ้าง 
 ๕. กระบวนการบริหารการพัฒนา โดยน าแนวคิด PDCA มาประยุกต์ใช้อย่างไร 
 
  



 
๑๑๗ 

 

อ้างอิงประจ าบท 
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บทท่ี ๖ 
 

ปัจจัยแวดล้อมทางรัฐประศาสนศาสตร ์
 
ขอบเขตเนื้อหา 
 ศึกษาความหมายและความส าคัญปัจจัยแวดล้อม สภาพแวดล้อมกับระบบการบริหาร
องค์การ ความสัมพันธ์ระหว่างองค์การ ปัจจัยแวดล้อมองค์การ ขอบเขตระหว่างองค์การกับ
สภาพแวดล้อม และประเภทของสภาพแวดล้อมรัฐประศาสนศาสตร์ 
 
 วัตถุประสงค์การเรียนประจ าบท 
 ๑. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับความหมายและความส าคัญปัจจัยแวดล้อม  
 ๒. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับสภาพแวดล้อมกับระบบการบริหารองค์การ  
 ๓. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างองค์การ  
 ๔. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับปัจจัยแวดล้อมองค์การ 
 ๕. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับขอบเขตระหว่างองค์การกับสภาพแวดล้อม 
 ๖. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับประเภทของสภาพแวดล้อมรัฐประศาสนศาสตร์ 
 
๖.๑ บทน า 
 องค์การที่จะได้เปรียบในการแข่งขันและสามารถด าเนินกิจกรรมได้อย่างยั่งยืน จะต้องรู้เท่า
ทันการเปลี่ยนแปลงของสภาพแวดล้อม  สภาพแวดล้อมภายนอกองค์การหรือสภาพแวดล้อมทั่วไป 
ประกอบด้วยแรงผลักดันจากปัจจัยทางด้านเศรษฐกิจ   ผู้บริหารในปัจจุบันจะต้องตื่นตัวและรู้เท่ากัน
ความเป็นไปของเศรษฐกิจทั้งภายในประเทศและระดับโลก เพราะต้องอยู่ท่ามกลางการแข่งขันแย่งชิง
ลูกค้า ขณะที่ทรัพยากรต่างๆ ก็มีอยู่อย่างจ ากัด 
 แรงผลักดันจากปัจจัยทางด้านสังคมและวัฒนธรรม  เป็นสิ่งที่สามารถก าหนดได้จากทัศนคติ 
ความต้องการ ความคาดหวัง การศึกษา ความคิด ความเชื่อ ค่านิยมของผู้คนในสังคมนั้นๆ 
แรงผลักดันจากปัจจัยทางด้านกฎหมายและการเมือง  หมายถึง กฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับต่างๆ ที่
ออกโดยรัฐบาล เพ่ือก าหนดและควบคุมการประกอบกิจการต่างๆ  ส่วนปัจจัยด้านการเมืองคือ 
ทัศนคติ ความคิด ความเชื่อ ตลอดจนวิสัยทัศน์ของผู้น าที่มีต่อการประกอบกิจการของภาคเอกชน 
 แรงผลักดันจากสภาพแวดล้อมทางเทคโนโลยี  การเปลี่ยนแปลงทางเทคโนโลยีที่รวดเร็ว 
ความก้าวหน้าทางเทคโนโลยีสารสนเทศ ส่งผลกระทบต่อการด าเนินธุรกิจได้ไวมาก องค์การใด
ต้องการอยู่รอดและเพ่ิมความได้เปรียบเชิงการแข่งขัน จะต้องพัฒนาและจัดหาเทคโนโลยีเข้ามาใช้ 
 สภาพแวดล้อมอันเกิดจากปัจจัยทางธรรมชาติ   เนื่องจากมีการท าลายทรัพยากรและสภาวะ
แวดล้อมทุกด้าน ท าให้ทั้งภาครัฐและเอกชนหันมาให้ความส าคัญกับการแก้ปัญหาสิ่งแวดล้อมและ
อนุรักษ์ธรรมชาติมากขึ้น องค์การธุรกิจจ าเป็นต้องปรับตัว เพราะหากด าเนินการต่างๆ โดยขาด
วิจารณญาณแล้ว อาจส่งผลเสียหายต่อองค์การทั้งทางกายภาพและด้านภาพลักษณ์ขององค์การ 
 



 
๑๒๐ 

 

 
๖.๒ ความหมายและความส าคัญปัจจัยแวดล้อม 
 ปัญหาสิ่งแวดล้อมเป็นเรื่องทีมีความส าคัญและได้รับค าวิพากษ์วิจารณ์มากในสังคมปัจจุบัน 
สังคมยิ่งมีความเจริญเติมโตมากขึ้นเท่าไร ปัญหาสิ่งแวดล้อมก็มีมากขึ้นตามมาเสมอ ปัญหา
สิ่งแวดล้อมมิเพียงแต่มีอิทธิพลต่อชีวิต และความเป็นอยู่ของประชาชนเท่านั้น หากแต่ยังมีอิทธิพลต่อ
ประสิทธิภาพและความส าเร็จของการบริหารงานของรัฐด้วย 
 สิ่งแวดล้อมของรัฐประศาสนศาสตร์ หมายถึง สภาพของปัจจัยต่างๆ ที่อยู่ภายในและ
ภายนอกองค์การของรัฐ และสามารถส่งอิทธิพลมายังภายในของระบบการบริหารขององค์การ อันมี
ผลต่อประสิทธิภาพและความส าเร็จของการบริหารงานของรัฐ ลักษณะดังกล่าวอาจเรียกได้ว่าเป็น 
“สภาพแวดล้อมของรัฐประศาสนศาสตร์”๑  
 นักวิชาการหลายท่านพิจารณาว่า สภาพแวดล้อมของการบริหารเป็นปัจจัยที่อยู่นอกขอบเขต
ในการศึกษาองค์การและการบริหาร การศึกษาของนักวิชาการในสมัยนั้นจะมุ่ง เฉพาะการค้นหา
ความสัมพันธ์ของปัจจัยที่อยู่ภายในองค์การ หรืออยู่ภายในระบบการบริหารองค์การ ในปัจจุบัน
แนวความคิดดังกล่าวได้เปลี่ยนแปลงไปเนื่องเพราะความเจริญเติบโตของสังคมน าไปสู่การบริหารที่มี
ความซับซ้อนยิ่งขึ้น ผู้บริหารในองค์การต่างพบว่าตนเองไม่สามารถที่จะก าหนดนโยบายไม่ค านึงถึง
ความต้องการของสังคมท่ีองค์การนั้นๆสังกัดอยู่๒ 
 Dwight Waldo กล่าวว่า การบริหารงานสาธารณะไม่สามารถด าเนินอยู่ได้ในสุญญากาศ 
จ าเป็นต้องเก่ียวพันติดต่อกับกลุ่มผลประโยชน์ต่างๆ๓ 
 Fred W. Riggs  กล่าวว่า ในการพิจารณาความเกี่ยวข้องระหว่างตัวแปรซึ่งเกิดจาก
สิ่งแวดล้อมกับพฤติกรรมในการบริหารได้พยายามใช้แนวนิเวศวิทยา ซึ่งระยะนี้ถือเป็นแนวโน้มที่
เกิดข้ึนใหม่ และจะมีความส าคัญเพ่ิมข้ึนเรื่อยๆ๔ 
 สิ่งแวดล้อมทางการบริหาร หมายถึง สภาพของปัจจัยต่างๆ ที่อยู่ภายในและภายนอก
องค์การของรัฐ และเอกชนซึ่งสามารถส่งอิทธิพลมายังภายในของระบบการบริหารองค์การ อันมีผล
ต่อประสิทธิภาพและความส าเร็จของการบริหารงานในองค์การสิ่งแวดล้อม ถือเป็นเครื่องมือที่มี
ความส าคัญยิ่ งในการก าหนดนโยบายการบริหารงาน นอกจากนี้ยังเป็นเครื่องมือที่ช่วยชี้วัด
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 ๓ สมพงศ์ เกษมสิน, สารานุกรมการบริหาร, (กรุงเทพมหานคร : ไทยวัฒนาพานิช, ๒๕๔๗), หน้า ๔๕. 
 ๔ Fred W. Riggs อ้างในพงศ์สัณห์ ศรีสมทรัพย์ และชลิดา ศรมณี, หลักการองค์ยการและจัดการ, 
(กรุงเทพมหานคร : วิคคอรี่ เพาเวอร์พอยท์, ๒๕๓๕), หน้า ๔๖. 



 
๑๒๑ 

 

ความส าเร็จของการบริหาร และถือเป็นทรัพยากรหรือวัตถุดิบส าหรับป้อนให้กับระบบการบริหารเพ่ือ
ท าการแปรรูปให้เป็นสินค้าหรือบริการตามนโยบายขององค์การ๕ 
 สมพงษ์ เกษมสิน ๖ได้ให้ความหมายว่า “สิ่งแวดล้อมในการบริหารที่อยู่ภายในและภายนอก
องค์การมีอิทธิพลที่จะท าให้การบริหารเปลี่ยนแปลงไป” 
 ชลธิชา สว่างเนตร  ได้ให้ความหมาย สภาพแวดล้อมในการท างานไว้ว่า สิ่งต่างๆจะเป็น
อะไรก็ได้ทั้งท่ีมีชีวิต ไม่มีชีวิต มองเห็นได้หรือไม่สามารถมองเห็นได้ที่อยู่รอบตัวคนงานในขณะท างาน 
และมีผลต่อการท างาน รวมทั้งมีผลต่อคุณภาพชีวิตของคนงานด้วย๗ 
 กรองแก้ว อยู่สุข  กล่าวว่า สภาพแวดล้อมในการท างานของผู้ปฏิบัติงานในลักษณะต่างๆ จะ
ผลกระทบต่อพฤติกรรมและเจตคติของบุคคลในการปฏิบัติงาน ซึ่งแต่ละบุคคลจะมีความรู้สึกความ
เข้าใจเกี่ยวกับสภาพแวดล้อมรอบตัวแตกต่างกัน ซึ่งขึ้นอยู่กับการแปรความหมายออกมาจาก
ความรู้สึกนั้นๆ ผ่านภูมิหลักของตนเอง ซึ่งเกิดจากหลายๆสิ่งประกอบกัน เช่น อายุ เพศ การศึกษา 
ประสบการณ์ และอารมณ์ ซึ่งส่งผลให้แต่ละบุคคลรับรู้ต่อสภาพแวดล้อมรอบตัวต่างกัน๘ 
 รุ่งรัตนา เขียวดารา  ได้ให้ค าจ ากัดความของสภาพแวดล้อมในการท างาน หมายถึง ภาวะ
หรือสภาพต่างๆ ที่เกิดขึ้น หรือเป็นอยู่ล้อมรอบตัวของมนุษย์ในขณะที่ท างานหรือประกอบอาชีพ 
เพ่ือให้บรรลุเป้าหมายของการท างานรวมถึงสิ่งต่างๆ ที่อยู่รอบตัวขณะท างานอาจเป็นคนซึ่งเป็นเพ่ือ
ร่วมงาน หรือสิ่งของที่เป็นเครื่องมือ เครื่องใช้ อุปกรณ์ต่างๆ ที่น ามาใช้ประกอบการท างาน นอกจากนี้ 
ยังรวมถึงพลังงานต่างๆ เช่น ความร้อน แสงสว่าง เสียง รังสี ก๊าซ ไอสาร ฝุ่นละออง สารเคมี สัตว์
ต่างๆ เช่น วัว ควาย แมว สุนัข ไก่ ยุง ปลา และเชื่อโรคที่กระจัดกระจายอยู่ทั่วไปในที่ท างาน๙ 
 
 
 
 
 
 
 
                                           
 ๕ องค์การอนามัยโลก,  ถมช่องว่างทางสุขภาพในช่วงชีวิตเราบรรลุความเป็นธรรมทางสุขภาพด้วย
ปัจจัยสังคมที่ก าหนดสุขภาพ, พิมพ์ครั้งที่ ๑ (กรุงเทพมหานคร: บริษัทคุณาไทย จ ากัด; ๒๕๕๒), เอกสารแปลโดย
ส านักงานคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติ. หน้า ๒๓. 
 ๖ สมพงษ์ เกษมสิน, การบริหารงานบุคคลแผนใหม่, (กรุงเทพมหานคร: ไทยวัฒนาพาณิชย์, ๒๕๓๔), 
หน้า ๕๓. 
 ๗ ชลธิชา สว่างเนตร “การรับรู้สภาพแวดล้อมในกาท างานภายในองค์การและขวัญในการท างานของ
พนักงานระดับบังคับบัญชาและวิชาชีพ ของบริษัทผลิตภัณฑ์และวัตถุก่อสร้าง จ ากัด” วิทยานิพนธ์วิทยาศาสตร
มหาบัณฑิต(บัณฑิตวิทยาลัย: มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์, ๒๕๔๒). 
 

๘ กรองแก้ว อยู่สุข, พฤติกรรมองค์การ, (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 
๒๕๔๒), หน้า ๔๐. 
 ๙ รุ่งรัตนา เขียวดารา, ส านักหอสมุดกลางมหาวิทยาลัยรามค าแหงกับอาชีวอนามัยความปลอดภัยและ
สภาพแวดล้อมในการท างาน, วารสารรามค าแหง ฉบับมนุษยศาสตร์ ปีท่ี ๒๐ ฉบับท่ี ๑ ๒๕๔๖. ๙๘–๑๓๒. 



 
๑๒๒ 

 

 แผนภาพที่ ๖.๑ ภาพแสดงความสัมพันธ์ระหว่างสภาพแวดล้อม กับขบวนการบริหาร 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 ที่มา Fred W. Riggs 
 จากแผนภาพที่ ๖.๑ แสดงให้เห็นความสัมพันธ์ระหว่างสภาพแวดล้อมกับขบวนการบริหาร
กล่าวได้ว่า ทรัพยากรในการบริหารจัดเป็นสภาพแวดล้อมที่เกี่ยวข้องโดยตรง และเป็นสภาพแวดล้อม
ที่จ าเป็นในการบริหารงานขององค์การ สินค้าและการบริการเป็นสิ่งที่องค์การได้มอบให้กับ
สภาพแวดล้อมและจะกลายเป็นปัจจัยหนึ่งของระบบสภาพแวดล้อม สภาพแวดล้อมมีทั้งที่อยู่ในรูป
วัตถุ เช่น ค่านิยม ประเพณี ความรู้ ความต้องการของสังคม เมื่อใดก็ตามที่องค์การได้สร้างผลงาน
ให้กับสภาพแวดล้อมย่อมเป็นผลท าให้โครางสร้างของสภาพแวดล้อมมีความเปลี่ยนแปลง กล่าวคือ มี
สิ่งใหม่เกิดขึ้น ระบบของสภาพแวดล้อมย้อมต้องแสดงอาการตอบสนอง (Feedback) ออกมาเสมอ 
ซึ่งอาจจะเป็นรูปของความพึงพอใจ หรือไม่พึงพอใจต่อผลงานขององค์การนั้นๆ อาการตอบสนอง
ดังกล่าวจะเป็นผลท าให้เกิดการเปลี่ยนแปลงในการจัดสรรทรัพยากร รวมไปถึงการเปลี่ยนแปลงใน
วิธีการบริหารงานขององค์การ 
 จึงอาจกล่าวได้ว่า การปรับปรุงเปลี่ยนแปลงวิธีการบริหารงาน การพัฒนาองค์การการ
เปลี่ยนแปลงในนโยบายขององค์การ ล้วนเป็นผลมาจากอิทธิพลของระบบสภาพแวดล้อมทั้งสิ้น 
 นิเวศวิทยาของรัฐประศาสนศาสตร์ (Ecology of Public Administration) 
 นิเวศวิทยาของรัฐประศาสนศาสตร์ หมายถึง การศึกษาความสัมพันธ์ระหว่างระบบของ
สภาพแวดล้อมของสังคมกับระบบการบริหารงานของรัฐ Fred W. Riggs ได้ชี้ให้เห็นถึงความแตกต่าง
ในประสิทธิภาพ และความส าเร็จ เมื่อน าระบบบริหารมาใช้ในสภาพแวดล้อมที่แตกต่างกัน โดยยกตัว
ออย่างให้เห็นถึงความล้มเหลวของประเทศที่ก าลังพัฒนาทั้งหลายในการน ารูปแบบของการบริหาร
จากประเทศที่พัฒนาแล้วมาใช้ ทั้งนี้เพราะสภาพแวดล้อมหรือสภาวะนิเวศวิทยาของประเทศดังกล่าว
มีความแตกต่างกัน๑๐ 

                                           
 

๑๐ Fred W. Riggs, The Ecology of Public Administration, (Bombay ; Asia 
Publlshing,1961),p 90. 

ทรพัยากรใน
การบริหาร 

ขบวนการ
บริหาร 

สินค้าและการ
บริการ 

Feedback (ความต้องการจากสภาพแวดล้อม) 

- มนุษย ์
- วัสดุอุปกรณ์เครื่องจักร 
- เงิน 
- การจัดการที่ดี 

ระบบสภาพแวดล้อม 

 



 
๑๒๓ 

 

 นิเวศวิทยาของรัฐประศาสนศาสตร์จึงเป็นศาสตร์ที่ว่าด้วยการปรับปรุงและแก้ไขวิธีการ
บริหารงานของรัฐให้เหมาะสมกับสภาพแวดล้อมในสังคมนั้นๆ การสร้างระบบการบริหารงานของรัฐที่
มีประสิทธิภาพจึงควรจะเริ่มต้นด้วยการศึกษาอย่างลึกซึ้งถึงระบบของสภาพแวดล้อมของสังคมนั้นๆ 
 
๖.๓ สภาพแวดล้อมกับระบบการบริหารองค์การ 
 การศึกษาระบบสภาพแวดล้อมขององค์การใดๆ นั้น เป็นไปเพ่ือที่จะสร้างความสัมพันธ์ที่ดี
ระหว่างระบบสภาพแวดล้อมกับระบบการบริหารองค์การ หรืออาจกล่าวได้ว่าเป็นการศึกษาเพ่ือ
ประมวลข้อมูลข่าวสารประกอบการตัดสินใจในการก าหนดนโยบายขององค์การ การประมวล
เทคโนโลยีที่มีอยู่เข้ามาใช้ ตลอดจนการระดมวัตถุดิบที่จ าเป็นเพ่ือป้อนให้กับระบบการบริหารองค์การ 
การที่ผู้ศึกษาจะด าเนินการดังกล่าวได้อย่างมีประสิทธิภาพจ าเป็นจะต้องมีความเข้าใจถึงลักษณะของ
องค์การ ระบบการบริหารองค์การ ตลอดจนรายละเอียดของปัจจัยแต่ละประเภทที่ประกอบขึ้นเป็น
ระบบสภาพแวดล้อมของการบริหาร ดังแผนภาพที่ ๖.๒ แผนภาพแสดงความสัมพันธ์ระหว่าง
สภาพแวดล้อมกับระบบการบริหารองค์การ 
 
  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 จากแผนภาพ๖.๒ อาจพิจารณาได้ว่าผู้ปฏิบัติงานระดับสูงจะเป็นผู้ที่รวบรวมข้อมูลข่าวสาร
จากสภาพแวดล้อมขององค์การเพื่อประกอบในการตัดสินใจ ก าหนดขึ้นเป็นนโยบายขององค์การและ
ผู้ปฏิบัติงานในระดับสูงจะยังท าหน้าที่ในการก าหนดแผนงานในการด าเนินงานให้สอดคล้องกับ
นโยบายที่ได้ตั้งไว้ ผู้ปฏิบัติงานระดับกลางจะท าหน้าที่จัดตั้งให้เป็นไปตามแผน ตลอดจนควบคุมและ
ประสานงาน ก าหนดวิธีการปฏิบัติงาน ตรวจสอบการท างาน ประเมินผลการท างาน ผู้ปฏิบัติงาน
ระดับกลางจะต้องเป็นผู้น าเอาเทคโนโลยีที่จ าเป็นเข้ามาประกอบในการด าเนินงานดังกล่าว  
 ส่วนผู้ปฏิบัติงานระดับต้นจะท าหน้าที่ปฏิบัติงานทางด้านเทคนิคที่เกี่ยวข้องโดยตรงกับการ
เปลี่ยนแปลงวัตถุดับให้อยู่ในรูปของสิ้นค้าและบริการ ดังนั้น จะต้องมีหน่วยงานที่ท าหน้าที่โดยตรงใน
การติดต่อกับระบบสภาพแวดล้อม เพ่ือจัดหาวัตถุดิบที่จ าเป็นให้กับองค์การ 

ระบบสภาพแวดล้อม 

สูง 

กลาง 

ต้น 

นโยบาย 
ความต้องการ 

ของสังคม 

เทคโนโลยี วิธีการท างาน 
ประสานงาน 
ผลงาน วัตถุดิบ 

- ระบบค่านิยม วัฒนธรรม 
- ระบบการเมือง 
- ระบบเศรษฐกิจ ฯลฯ 



 
๑๒๔ 

 

 โดยทั่วๆ ไปแล้วคุณลักษณะขององค์การย่อมแตกต่างกันไปตามเป้าหมายวัตถุประสงค์ และ
โครงสร้างขององค์การนั้นๆ ระบบสภาพแวดล้อมของการบริหารก็เช่นเดียวกัน องค์การที่สังกัดอยู่ใน
ชุมชนหนึ่ง ย่อมมีสภาพแวดล้อมของตนที่แตกต่างไปจากองค์การที่ตั้งอยู่ในในชุมชนอ่ืนๆ อย่างไรก็
ตามภายใต้กรอบสังคมเดียวกัน หรือภายในประเทศหนึ่งๆ ย่อมต้องมีปัจจัยบางประการที่จัดเป็นจัด
สภาพแวดล้อมขององค์การที่มีลักษณะร่วมกัน 
 ส าหรับระบบการบริหารองค์การนั้น โดยเฉพาะอย่างยิ่งในองค์การขนาดใหญ่ หรือองค์การ
ของรัฐย่อมมีคุณลักษณะร่วมกันหลายๆประการ เช่น ระดับของผู้ปฏิบัติงานในองค์การอาจแยกเป็นได้ 
๓ ระดับ คือ (๑) ผู้ปฏิบัติงานระดับสูง (๒) ผู้ปฏิบัติงานระดับกลาง (๔) ผู้ปฏิบัติงานระดับต้น๑๑ ใน
การบริหารองค์การโดยทั่วไปอาจแบ่งแยก ขั้นตอนของการบริหารได้เป็น ๔ ขั้นตอน คือ (๑) การ
ก าหนดนโยบายและการวางแผน (๒) การจัดตั้งให้เป็นไปตามแผน (๓) การควบคุมและด าเนินการ (๔) 
การประเมินผล 
 ในสภาพความเป็นจริงแล้วบทบาทต่างๆ ดังที่ ได้กล่าวมาอาจบิดเบียนไปบ้าง เช่น 
ผู้ปฏิบัติงานระดับสูงอาจเข้ามามีสาวนในบทบาทของผู้ปฏิบัติงานระดับกลางหรือระดับต้น การแสด
ให้เห็นถึงความสัมพันธ์ดังกล่าวเป็นเพียงลักษณะโดยทั่วไปที่ควรจะเป็นในการบริหารองค์การเท่านั้น 
อย่างไรก็ตามอาจสรุปได้ว่า ในกระบวนการบริหารองค์การใดๆ ผู้บริหารในทุกๆระดับจะต้องมี
ความสัมพันธ์กับระบบสภาพแวดล้อม ระดับของความสัมพันธ์จะมีมากในการบริหารระดับสูง และ
จะต้องมีน้อยลงมาเป็นล าดับ ส่วนใหญ่ของผู้ปฏิบัติงานระดับต้นจะต้องท างานทางด้านเทคนิคซึ่งไม่มี
โอกาศที่จะสัมผัสกับสภาพแวดล้อมภายนอก แต่จะมีหน่วยงานเฉพาะที่ท าหน้าที่จัดหาวัตถุดับให้กับ
องค์การซึ่งหน่วยงานดังกล่าวจ าท าหน้าที่ที่ เป็นทางกานในการน าองค์การไปสัมผัสกับระบบ
สภาพแวดล้อม อาจเรียกหน่วยงานที่ท าหน้าที่เป็นทางการในลักษณะดังกล่าวเป็น Boundary 
spanning Components เช่น หน่วยจัดซื้อ หน่วยส ารวจความคิดเห็นของผู้ใช้บริหาร หน่วย
ประชาสัมพันธ์เป็นต้น๑๒ 
 สิ่งแวดล้อมภายในองค์การ (Internal Environment)  
 สภาวะแวดล้อมที่ธุรกิจสามารถควบคุมได้ หมายถึง ปัจจัยต่าง ๆ ที่ธุรกิจสามารถก าหนด
และควบุคมได้เป็นไปตามความต้องการของธุรกิจถือว่าเป็นปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อโปรแกรมการตลาด 
โดยการวิเคราะห์จุดแข็งจุดอ่อนของธุรกิจ ในการน าไปเปรียบเทียบกับคู่แข่งขัน สามารถจ าแนกได้
ดังนี้ 
 ๑. ส่วนผสมทางการตลาด เป็นส่วนที่ส าคัญในการเลือกตลาดเป้าหมายซึ่งสิ่งเหล่านี้น ามา
วางแผนกลยุทธ์ทางการตลาด 

                                           
 ๑๑ Fremont EKast and James E Rosenzweig, Organizotion and Monogement A Systems 
Approach. 2th  ed (New York McGraw Hill.1974). pp119 
 ๑๒ Boundary spanning Components หมายความรวมไปถึงหน่วยงานที่มีลักษณะเป็น Staff ทีท างาน
ช่วยเหลือผู้ปฏิบัติงานหลักในองค์การ เช่น ฝ่ายบุคคล ฝ่ายประชาสัมพันธ์ ฝ่ายวิจัยค้นคว้า ซึ่งStaff ดังกล่าวจะท า
หน้าที่เช่ือมโยงควมสัมพันธ์ระหว่างระบบสภาพแวดล้อมกับระบบการบริหารองค์การ ดูรายละเอียดเพิ่มเติมใน 
Ibid.pp134-135. 
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 ๒. นโยบายการบริหารของบริษัท โดยผู้บริหารของธุรกิจจะเป็นผู้ก าหนด เช่น วัตถุประสงค์
หรือเป้าหมายในการด าเนินธุรกิจ โครงสร้างการบริหาร ระบบการบริหารปรัชญาและวัฒนะธรรม 
ตลอดจนนโยบายฝ่ายต่าง ๆ  
 สิ่งแวดล้อมภายนอกองค์กร (External Environment) หรือภาวะแวดล้อมที่ธุรกิจไม่
สามารถควบคุมได้ ปัจจัยกลุ่มนี้ หมายถึง ปัจจัยยังคับภายนอกธุรกิจที่มีอิทธิพลต่อระบบการตลาด 
ถือว่าเป็นปัจจัยที่ควบคุมไม่ได้แต่มีอิทธิพลต่อระบบการตลาด คือสร้างโอกาสหรืออุปสรรคแก่ธุรกิจ 
ซึ่งประกอบด้วย สิ่งแวดล้อมจุลภาค และสิ่งแวดล้อมมหภาค 
สิ่งแวดล้อมภายนอกระดับจุลภาค (Micro External Environment) 
 ภาวะแวดล้อมภายนอกที่ไม่สามารถควบคุมได้ แต่สามารถเลือกที่จะติดต่อและเปลี่ยนแปลง
ได้ตามความเหมาะสมได้ ได้แก่ 
 1 ตลาด หรือลูกค้า 
 2 ผู้ขายปัจจัยการผลิตหรือวัตถุดิบ 
 3 คนกลางทางการตลาด 
 4 กลุ่มผลประโยชน์ 
 5 ชุมชน 
 สิ่งแวดล้อมภายนอกระดับมหภาค (Macro External Environment) 
 ภาวะแวดล้อมหรือปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อการด าเนินธุรกิจและต่อระบบการตลาดเป็นอย่างมาก 
แต่ละหน่วยงานและองค์การธุรกิจไม่สามารถควบคุมการเพิ่มขึ้นหรือลดลงได้เลย สิ่งแวดล้อมภายนอก
มหภาคได้แก่ 
 สภาพแวดล้อมขององค์การธุรกิจ 
 องค์การธุรกิจมีบทบาทและผลกระทบต่อสภาวะแวดล้อมในสภาพเดียวกันสภาวะแวดล้อมมี
บทบาทและอิทธิพลต่อองค์การธุรกิจในลักษณะต่างๆ กันหลายรูปแบบซึ่งขึ้นอยู่กับความต้องการและ
ระดับของสังคม ชนิดและสภาพของสิ่งแวดล้อมนั้นสภาพแวดล้อมขององค์การธุรกิจสามารถแบ่ง
ออกเป็น 8 ประการ ได้แก่  
 1. สภาวะแวดล้อมทางสังคม องค์การธุรกิจอยู่ในสังคม อยู่ท่ามกลางกลุ่มบุคคลต่าง ๆ 
จะต้องมีความรับผิดชอบต่อสังคม จากผลกระทบของพนักงานจากมลภาวะที่เกิดจากการท างาน จาก
คุณภาพของสินค้าที่อาจก่อให้เกิดอันตรายซึ่งข้ึนอยู่กับคุณภาพชีวิตของบุคคลในสังคมนั้น 
 2. สภาวะแวดล้อมทางกฎหมายแต่ละประเทศต่างออกกฎหมายในรูปของพระราชบัญญัติ
และระเบียบข้อบังคับ เพ่ือควบคุมและอ านวยความสะดวกในการประกอบการธุรกิจในด้านความ
ผาสุขและความปลอดภัยของประชาชน เช่น พระราชบัญญัติโรงงาน พระราชบัญญัติควบคุมสารเป็น
พิษและวัตถุระเบิด ในด้านความเป็นธรรมและป้องกันการผูกขาดเช่น พระราชบัญญัติแรงงาน 
พระราชบัญญัติควบคุมการค้าก าไรเกินควร 
 3. สภาวะแวดล้อมทางเศรษฐกิจ สภาพทางเศรษฐกิจของประเทศในปัจจุบันไม่มั่นคง 
เศรษฐกิจอยู่ในระยะถดถ้อย เงินตราไหลออกนอกประเทศ ค่าของเงินบาทลอยตัวส่งผลกระทบต่อ
องค์การธุรกิจเป็นอย่างมาก ในภาวะเงินเฟ้อ เงินฝืด เงินตึงตัวท าให้ธุรกิจเกิดปัญหาเงินหมุนเวียนไม่
สมดุล ขาดความเชื่อถือ ในด้านการเงิน ค่าของเงินบาทลดลงส่งผลกระทบต่อการซื้อขายสินค้ากับ
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ต่างประเทศ ท าให้ประเทศขาดดุลการค้า สถานะการณ์ขององค์การธุรกิจ ต้องปรับตัวโดยลด
เงินเดือนพนักงานหรือให้ออกจากงาน ถ้าถึงขั้นร้ายแรงต้องปิดกิจการ ส่งผลกระทบถึงประชาชนใน
รูปของการเสียภาษีมูลค่าเพ่ิมจากร้อยละ 7 เป็นร้อยละ 10 เพ่ือรักษาสภาพสมดุลของงบประมาณ
ค่าใช้จ่ายประจ าปีของประเทศ 
 4. สภาวะแวดล้อมทางการเมือง การเมืองส่งผลกระทบต่อนโยบายการค้าประกอบธุรกิจของ
ประเทศ โดยเฉพาะประเทศไทยซึ่งมีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลแบบผสมผสานพรรคบ่อย ๆ เมื่อ
การเมืองไม่ม่ันคง ท าให้ต่างชาติขาดความเชื่อถือ ส่งผลกระทบต่อธุรกิจบ่อยเช่น สินค้าบางอย่างต้อง
เสียภาษีเพ่ิมข้ึน ธุรกิจบางชนิดถูกควบคุมโดยเพ่ิมหลักเกณฑ์มากขึ้น เศรษฐกิจชะงักเนื่องจากเงินตรา
ไหลออกนอกประเทศ 
 5. สภาวะแวดล้อมทางเทคโนโลยี ปัจจุบันเป็นยุคความก้าวหน้าของเทคโนโลยีที่ส่งผล
กระทบต่อทิศทางและความก้าวหน้าขององค์การธุรกิจ เช่น การน าเทคโนโลยี เครื่องมืออุปกรณ์ที่
ทันสมัยมาใช้แทนแรงงานของคน ส่งผลกระทบให้องค์การต้องลดจ านวนพนักงานลงและต้องเพ่ิม
ประสิทธิภาพพนักงานที่เหลือ ให้รู้จักใช้เครื่องมือเทคโนโลยีชนิดใหม่ มาตรการเหล่านี้จะส่งผลกระทบ
ไปถึงสถานที่ ห้องท างานลักษณะงาน ค่าจ้าง และสวัสดิการต่าง ๆ 
 6. สภาวะแวดล้อมด้านลูกค้า ลูกค้าเป็นผู้มีพระคุณ เปรียบเสมือนพระเจ้าที่ผู้ผลิตหรือผู้
ให้บริการ จะต้องคอยรับใช้บริการอย่างจริงใจ ติดตามรสนิยมการเปลี่ยนของผู้บริโภคอุปโภคเพ่ือ
รักษาปริมาณมาตรฐานและคุณภาพสินค้า คอยปรับกลยุทธ์การตลาดและป้องการการแทรกแซง
องค์การคู่แข่งขัน 
 7. องค์การคู่แข่งขัน มีอยู่ทั่วไปทั้งในและต่างประเทศ การประกอบธุรกิจชนิดใด ที่มีโอกาสที่
จะแสวงหาก าไรได้มากและไม่มีข้อจ ากัดหรือการเสี่ยงภัยมากนักจะมีแนวโน้มของบริษัทคู่แข่งขันเพ่ิม
มากขึ้น การมีคู่แข่งขันมาก มีท้ังข้อดีและข้อเสีย ข้อดีท าให้บริษัทเดิมมีความตื่นตัวสนใจในเทคโนโลยี 
และการบริการลูกค้าอยู่ตลอดเวลา ข้อเสีย ถ้าบริษัทคู่แข่งขันมีความก้าวหน้ากว่า แย่งลูกค้าไปได้
หมด อาจท าให้บริษัทเดิมต้องปิดกิจการ 
 8. สมาคมธุรกิจต่าง ๆ การมีวิสัยทัศน์ที่กว้างไกล และมีจุดมุ่งหมายร่วมกัน รวมตัวกันเป็น
สมาคม ช่วยกันรักษาผลประโยชน์ที่ถูกต้องของสมาชิกและการส่งเสริมทางด้านวิชาการแลกเปลี่ยน
ประสบการณ์ จะส่งผลให้การประกอบธุรกิจชนิดนั้นมีความเจริญก้าวหน้า สภาวะแวดล้อมต่าง ๆ ที่
อยู่รอบองค์การธุรกิจ มิได้หยุดนึ่งอยู่กับที่แต่จะมีการเคลื่อนไหว เปลี่ยนแปลงอยู่ตลอดเวลา ผลของ
การเปลี่ยนแปลงของสภาพแวดล้อม อาจส่งผล กระทบต่อองค์การมากบ้างน้อยบ้างแล้วแต่กรณี 
ผู้จัดการและคณะผู้บริหารจะต้องคอยศึกษาวิเคราะห์ ติดตาม ปรับปรุง การธุรกิจของตนให้สอดคล้อง
กับการเปลี่ยนแปลงและหาวิธี หาข้อมูลใหม่เพ่ือปรับตัวให้ทันเวลาหรือไม่สนใจต่อการเปลี่ยนแปลง 
และมีแนวความคิดว่าผลกระทบจะหมดไปในไม่ช้า  
 
๖.๔ ความสัมพันธ์ระหว่างองค์การ 
 ความสัมพันธ์ระหว่างสภาพแวดล้อมกับขบวนการบริหาร กล่าวได้ว่า ทรัพยากรในการ
บริหารจัดเป็นสภาพแวดล้อมที่เกี่ยวข้องโดยตรง และเป็นสภาพแวดล้อมที่จ าเป็นในการบริหารงาน
ขององค์การ สินค้าและบริการเป็นสิ่งที่องค์การได้มอบให้กับสภาพแวดล้อม และจะกลายเป็นปัจจัย
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หนึ่งของระบบสภาพแวดล้อม ซึ่งสภาพแวดล้อมสามารถแบ่งออกได้เป็นสภาพแวดล้อมภายใน และ
สภาพแวดล้อมภายนอก การศึกษาสภาพแวดล้อมของรัฐประศาสนศาสตร์มีเพียงแต่จะมุ่งพิจารณา
เฉพาะสภาพแวดล้อมในเชิงวัตถุ และสภาพแวดล้อมที่อยู่ในรูปของนามธรรม แต่เมื่อพิจารณาให้ลึกลง
ไปอาจกล่าวได้ว่า เมื่อจะศึกษาระบบสภาพแวดล้อมขององค์การใดองค์การหนึ่ง องค์การอ่ืนๆ 
ทั้งหลายที่มีความสัมพันธ์ทั้งเป็นทางการและไม่เป็นทางการต่อองค์การที่ก าลังศึกษาอยู่นั้น ย่อม
สามารถจัดเป็นสภาพแวดล้อมขององค์การที่เราก าลังศึกษาอยู่ เมื่อพิจารณาถึงความสัมพันธ์ระหว่าง
องค์การต่อองค์การ จะพบว่า องค์การของรัฐมีความสัมพันธ์เป็น ๒ ลักษณะ คือ ความสัมพันธ์
ระหว่างองค์การของรัฐด้วยกันเอง และความสัมพันธ์ระหว่างองค์การของรัฐกับองค์การเอกชน 
 ความสัมพันธ์ระหว่างองค์การของรัฐด้วยกันเองมีลักษณะที่เป็นความผูกพันตามสายบังคับ
บัญชาของระบบราชการเป็นส่วนใหญ่ อย่างไรก็ตาม ก็มีองค์การบางประเภทที่มีความโน้มเองที่
ค่อนข้างจะเป็นอิสระในการบริหารงานของตน ความผูกพันต่อกันจะเป็นไปตามสายงานด้านนโยบาย
ของรัฐเป็นหลัก เช่น องค์การในราชการส่วนท้องถิ่น รัฐวิสาหกิจ เป็นต้น ส่วนความสัมพันธ์ระหว่าง
องค์การของรัฐกับองค์การของเอกชน มีลักษณะที่เป็นไปตามข้อบังคับให้เอกชนต้องปฏิบัติตามใน
เรื่องภาษีอากร การควบคุมมาตรฐานของสินค้า การติดต่อค้าขาย เป็นต้น อาจเรียกความสัมพันธ์
ตามท่ีกล่าวมาว่าเป็นความสัมพันธ์ที่เป็นทางการ๑๓ 
 ในขณะเดียวกันกับที่องค์การของรัฐมีความสัมพันธ์ที่ เป็นทางการกับองค์การอ่ืนๆ 
ความสัมพันธ์ที่ไม่เป็นทางการจะแทรกซ้อนอยู่ด้วยเสมอ ซึ่งความสัมพันธ์ที่ไม่เป็นทางการดังกล่าว
มักจะตั้งอยู่บนรากฐานของระบบสภาพแวดล้อมในเชิงนามธรรม เช่น ค่านิยม วัฒนธรรม ประเพณี 
ค่านิยมในเรื่องความสัมพันธ์ระหว่างองค์การของรัฐด้วยกันเองจะมีลักษณะหนึ่ง ส่วนค่านิยมระหว่าง
องค์การของรัฐกับองค์การของเอชนจะเป็นอีกลักษณะหนึ่ง ดังนั้นผู้ที่ท าหน้าที่ในการติดต่อ
ประสานงานและเชื่อมความสัมพันธ์ระหว่างองค์การต่างๆ (Boundary spanning Components) จะต้อง
เป็นผู้ศึกษาถึงคุณลักษณะเฉพาะที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการ (ศึกษาทั้งระเบียบปฏิบัติในการเข้า
ไปติดต่อ รวมทั้งศึกษาระบบ ค่านิยม วัฒนธรรม ตลอดจนปัจจัยสภาพแวดล้อมอ่ืนๆ ที่แฝงอยู่ใน
องค์การที่ก าลังเข้าไปติดต่อ) 
 
๖.๕ ปัจจัยแวดล้อมองค์การ  
 ๖.๕.๑ ปัจจัยแวดล้อมทางเศรษฐกิจ 
 การพัฒนาเศรษฐกิจ (Economics Development) 
 คือกระบวนการที่ก่อให้เกิดความเจริญทางเศรษฐกิจอย่างสม่ าเสมอต่อเนื่องในระยะเวลาที่
นานพอที่จะท าให้เกิดการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงสภาพทางสังคมโดยมุ่งเน้นเพ่ือยกระดับการด ารงชีพ
ของประเทศให้สูงขึ้น ก่อให้เกิดการเพ่ิมขึ้นของรายได้ที่แท้จริงต่อบุคคล (per capita real income) 
ในระยะเวลาที่ยาวนานพอเพ่ือให้เกิดการกระจายรายได้อย่างเสมอภาคเกิดมาตรฐานความเป็นอยู่ของ
ประชาชนโดยส่วนรวมที่ดีข้ึนกว่าเดิม 

                                           
 ๑๓ พงศ์สัณห์ ศรสีมทรัพย์ และชลดิา ศรมณ,ี หลักการองค์การและจดัการ, (กรุงเทพมหานคร : วิคคอรี่ 
เพาเวอร์พอยท์, ๒๕๓๕), หน้า ๘ 



 
๑๒๘ 

 

 โดยประกอบด้วยองค์ประกอบดังนี้ 
 ๑. มีความเจริญทางเศรษฐกิจเพิ่มขึ้นในระดับสูง 
 ๒. ความเจริญทางเศรษฐกิจสูงขึ้นอย่างต่อเนื่อง 
 ๓. มีการปรับปรุงและเปลี่ยนแปลงในโครงสร้างทางสังคมที่เหมาะสม การพัฒนาเศรษฐกิจ
เป็นการวิเคราะห์ในระยะยาวที่มุ่งให้อุปทานรวม (Aggregate Supply) สูงขึ้น เพ่ิมประสิทธิภาพการ
ผลิตเพ่ือให้ผลผลิตของระบบเศรษฐกิจเพ่ิมขึ้น มีการใช้ทรัพยากรหรือการจ้างงานภายในประเทศ
เพ่ิมข้ึน 
 จุดประสงค์ของการพัฒนาเศรษฐกิจ 
 ทุกประเทศในโลกต้องการยกระดับการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศให้สูงขึ้นประเทศที่
พัฒนาแล้วต้องการรักษามาตรฐานการครองชีพที่ดีและความมั่งคั่งของประเทศไว้ ประเทศก าลัง
พัฒนาต้องการยกระดับมาตรฐานการครองชีพของประชาชนและเพ่ิมความมั่งคั่งของประเทศให้
เทียบเท่าประเทศที่พัฒนาแล้ว สามารถสรุปถึงจุดมุ่งหมายการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศได้ดังนี้ 
 ๑.เพ่ือให้รายได้ประชาชาติของประเทศเพ่ิมขึ้น โดยใช้มาตรการและนโยบายต่างๆ ส่งเสริม
การออม การลงทุน การผลิต ซึ่งแสดงถึง สภาพความเป็นอยู่และฐานะทางเศรษฐกิจของประชาชนใน
ประเทศท่ีดีขึ้น 
 ๒. เพ่ือให้การจ้างงานอยู่ในระดับสูง การว่างงานจะเกิดผลกระทบต่อเศรษฐกิจและสังคมของ
ประเทศ ดังนั้น รัฐบาลต้องหาวิธีการส่งเสริมการลงทุนในประเทศเพ่ือให้เกิดการจ้างงาน ประชาชนใน
ประเทศมีงานท า กระตุ้นการบริโภคและการลงทุนภายในประเทศ 
 ๓. สร้างและรักษาเสถียรภาพระดับราคาสินค้าในประเทศ หมายถึง การควบคุมภาวะเงินเฟ้อ
ภายในประเทศให้อยู่ในระดับที่เหมาะสม เนื่องจากประชากรที่เพ่ิมขึ้นส่งผลให้ระบบเศรษฐกิจของ
ประเทศขยายตัว ปริมาณเงินหมุนเวียนเพ่ิมขึ้น โอกาสที่จะเกิดเงินเฟ้อภายในประเทศสูง รัฐบาลจึง
ต้องหาวิธีควบคุมภาวะเงินเฟ้อโดยใช้นโยบายการเงินและการคลัง 
 ๔. กระจายรายได้อย่างทั่วถึงและเป็นธรรม เมื่อการพัฒนาเศรษฐกิจเจริญเติบโตเต็มที่แต่ผล
ของการพัฒนาไม่กระจายสู่คนหมู่มากถือว่าเป็นการพัฒนาเศรษฐกิจที่ไม่สมบูรณ์ ต้องมีการกระจาย
รายได้ กระจายความมั่งคั่งสู่ประชาชนภายในประเทศให้เท่าเทียมกันเพ่ือให้ช่องว่างของรายได้
น้อยลง๑๔ 
 ความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจและการพัฒนาเศรษฐกิจ 
 ความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจคือการขยายก าลังการผลิตสินค้าและบริการโดยเพ่ิมปริมาณ
และคุณภาพของทรัพยากร ปัจจัยการผลิต และประสิทธิภาพในการผลิตซึ่งมีผลท าให้ผลิตภัณฑ์
ประชาชาติเบื้องต้น (Real GNP) และรายได้ที่แท้จริงต่อบุคคล (Real GNP per capita) สูงขึ้น 
 ส่วนการพัฒนาเศรษฐกิจเป็นกระบวนการแห่งการเจริญและพัฒนาทางเศรษฐกิจที่สม่ าเสมอ
เป็นเวลานาน ซึ่งมีผลท าให้รายได้ที่แท้จริงต่อบุคคลสูงขึ้นและเกิดการกระจายรายได้อย่างเสมอภาค 
ประชาชนส่วนใหญ่ได้รับประโยชน์จากรายได้ที่เพ่ิมขึ้นอย่างเท่าเทียมกัน ด ารงชีวิตได้อย่างสบาย มี

                                           
 ๑๔ ไพฑูรย์ เครือแก้ว, ลักษณะสังคมไทย พิมพ์ครั้งที่ ๒ (กรุงเทพมหานคร : จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย
,๒๕๔๓), หน้า ๕๔. 



 
๑๒๙ 

 

คุณค่าและอิสรภาพในด้านต่างๆ รวมถึงการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างทางเศรษฐกิจ สังคม ระบบ
การเมือง ทัศนคติ การบริหาร การศึกษาและค่านิยมทางสังคมให้เหมาะสม โดยอาศัยอัตราความ
เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ (GNP Growth Rate) เป็นเครื่องวัดการพัฒนาเศรษฐกิจ 
 เป้าหมายในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมมี ๕ ประการคือ 
 ๑. การมีรายได้และมาตรฐานการครองชีพที่สูงขึ้น 
 ๒. การกระจายรายได้ดีข้ึน 
 ๓. การมีงานท า 
 ๔. การอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ และ 
 ๕. การควบคุมการเกิดมลภาวะเป็นพิษ 
 การพัฒนาเศรษฐกิจมีแนวคิดที่ส าคัญดังต่อไปนี้ 
 ๑. การเติบโตแบบสมดุล (Balanced Growth) เป็นการลงทุนพร้อมกันทุกส่วนในระบบ
เศรษฐกิจของประเทศเพ่ือให้เกิดความเชื่อมโยงทั้งระบบ เนื่องจากอุตสาหกรรมหนึ่ งจะก่อให้เกิด
ตลาด และเป็นที่มาของอุปทานของอุตสาหกรรมอ่ืนๆ และควรส่งเสริมให้มีการค้าระหว่างประเทศ
เพ่ือขยายตลาด 
 ๒. การเติบโตแบบขาดดุล (Unbalanced Growth) เป็นการลงทุนเฉพาะในกลุ่ม
อุตสาหกรรมที่มีอัตราการพ่ึงพิงระหว่างกันสูง ท าให้การพัฒนาประเทศเป็นไปอย่างรวดเร็ว แต่การ
พัฒนาจะกระจุกตัวส่งผลให้การกระจายรายได้ไม่กว้างขวาง 
 ๓. การพัฒนาแบบสมดุล (Balanced Development) เป็นการพัฒนาทั้งในเชิงปริมาณ 
คุณภาพ และความเป็นธรรมในสังคมควบคู่กันไป ท าให้มีการขยายตัวทางเศรษฐกิจควบคู่ไปกับการ
กระจายรายได้และการกระจายการพัฒนาไปสู่ส่วนภูมิภาค ตลอดจนการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ 
คุณภาพชีวิต สิ่งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติ 
 การพัฒนาแบบยั่งยืน (Sustainable Development) เป็นการพัฒนาที่รักษาความสมดุลทั้ง
ในด้านตัวคน สังคม เศรษฐกิจและสิ่งแวดล้อมทั้งเชิงปริมาณ คุณภาพ และความเป็นธรรมในสังคม
ควบคู่กันไปอย่างต่อเนื่องและมีเสถียรภาพ ใช้ทรัพยากรสนองความต้องการในปัจจุบันโดยไม่ท าลาย
ความสามารถในการใช้ทรัพยากรของคนในรุ่นหลัง 
แนวทางการพัฒนาเศรษฐกิจไทย 
 การเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศไทยภายหลังใช้แผนพัฒนาฯ นับได้ว่าอยู่ในระดับที่
ค่อนข้างสูง การขยายตัวของระบบเศรษฐกิจได้เปลี่ยนแปลงจากภาคเกษตรกรรมโดยเฉพาะการ
ส่งออกข้าวเป็นรายได้หลักของประเทศ (Strong Rice Economy) เป็นการส่งเสริมการพัฒนา
อุตสาหกรรมเพ่ือการส่งออก (Exported Growth) ซึ่งประเทศไทยได้เปรียบในการผลิตในด้าน
แรงงาน ต้นทุนการผลิตต่ า ส่งผลให้ได้เปรียบในการผลิตสามารถแข่งขันในตลาดโลกโดยตั้งแต่
ประเทศไทยมีการใช้แผนพัฒนาฯ ฉบับที่ ๑ จนถึงปัจจุบัน โครงสร้างและระบบเศรษฐกิจของประเทศ
เปลี่ยนแปลงเป็นอย่างมาก สามารถสรุปถึงผลการพัฒนาประเทศที่ผ่านมาได้ดังนี้๑๕ 

                                           
 ๑๕ ฉัตรทิพย์ นาถสุภา, ประวัติศาสตร์เศรษฐกิจไทย, (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ ์
มหาวิทยาลยั, ๒๕๔๒), หน้า๓๔. 



 
๑๓๐ 

 

 ๑.ความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจและปัญหาการกระจายรายได้ 
โครงสร้างการผลิตได้เปลี่ยนจากภาคเกษตรกรรมเป็นภาคอุตสาหกรรม ผลิตเพ่ือการส่งออก การเปิด
การค้าเสรีและการลงทุน ส่งผลให้เศรษฐกิจโดยรวมของประเทศขยายตัวอย่างรวดเร็วแต่การขยายตัว
ไม่สม่ าเสมอ อุตสาหกรรมกระจุกตัวเฉพาะในเมืองใหญ่ๆ เกิดความเหลื่อมล้ าของการกระจายรายได้ 
 ๒.ความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจและปัญหาการใช้ทรัพยากรธรรมชาติ 
ต้นเหตุแห่งการขยายตัวของผลิตภัณฑ์หรือการผลิตประชาชาติทั้งในภาคเกษตรและอุตสาหกรรมซึ่ง
จ าเป็นต้องใช้ปัจจัยการผลิตจ านวนมากรวมทั้งทรัพยากรธรรมชาติที่มีจ ากัด ท าให้เกิดการบุกรุกที่ดิน 
ป่าไม้ แหล่งน้ า ผลที่ตามมาคือ ทรัพยากรธรรมชาติเสื่อมโทรมและหมดไปอย่างรวดเร็ว 
 ๓.ปัญหาเศรษฐกิจตกต่ าและปัญหาการว่างงาน 
ในระยะที่ผ่านมา รัฐบาลและประชาชนใช้จ่ายเงินเป็นจ านวนมาก รวมทั้งมีค่านิยมการใช้สินค้าจาก
ต่างประเทศ การพัฒนาประเทศพ่ึงพาเงินทุนและเทคโนโลยีจากต่างประเทศจ านวนมาก เป็นเหตุผล
หลักท่ีท าให้ไทยขาดดุลการค้าเพ่ิมข้ึน ส่งผลให้เงินส ารองระหว่างประเทศลดลงอย่างรวดเร็ว 
๔.ปัญหาการแข่งขันและขีดความสามารถในการแข่งขันของประเทศไทย 
การเปิดเสรีทางการค้าและการลงทุนท าให้การแข่งขันระหว่างประเทศรุนแรงขึ้น นอกจากต้นทุนการ
ผลิตที่ท าให้ไทยสามารถแข่งขันกับต่างประเทศแล้ว ประเด็นที่ส าคัญยังประกอบไปด้วยนโยบายและ
เสถียรภาพทางเศรษฐกิจ การเมือง และสังคมของประเทศ ขณะที่ภาวะการณ์ในปัจจุบันขีด
ความสามารถในการแข่งขันของประเทศท่ีลดลงอย่างต่อเนื่องจากสาเหตุของต้นทุนทางด้านแรงงานที่
เพ่ิมข้ึน ซึ่งส่งผลให้ประเทศต้องมีการพัฒนาคุณภาพของผลิตภัณฑ์ให้สูงขึ้น ได้มาตรฐานสากล 
 
 การพัฒนาประเทศ (National Development) 
 การพัฒนาประเทศคือการพัฒนาเศรษฐกิจ ให้มีขีดความสามารถในการผลิต และการแข่งขัน
สูงขึ้น การพัฒนาสิ่งแวดล้อมให้เกิดความสมดุลในระบบนิเวศ การพัฒนาเทคโนโลยีที่เหมาะสม การ
พัฒนาทางด้านจิตใจ รวมทั้งการพัฒนาชนบทให้เป็นระบบและเกิดผลอย่างมีประสิทธิภาพ ที่กล่าวนี้
คือความส าคัญ และแนวทางในการพัฒนาประเทศในอนาคต โดยมุ่งเน้นให้มีเกิดการพัฒนาในทุกๆ
ด้านเพื่อเพ่ิมศักยภาพดังต่อไปนี้ 
 ๑. การพัฒนาเกษตรกรรม เป็นเกษตรกรรมที่แรรูปเป็นผลผลิตที่ทุกชนชาติน าไปใช้ได้เช่นมัน
ส าประหลังอัด เม็ดท าแป้งผงไปปรุงอาหารที่เป็นต้องการของทั่วโลกท าให้เป็นส าเร็จรูปเพ่ือเพ่ิม มูลค่า
ในตัวสินค้านั้นๆ 
 ๒.อุตสาหกรรม ส่งเสริมการศึกษาในรบบการค านวณ-ภาษาต่างประเทศ เพ่ือการติดต่อกับ
ประเทศอ่ืนๆทั่วโลกเพ่ือการค้าการลงทุนการค านวณนั้นเหมาะ กับด้านวิศวกรรม ด้านการเงิน ระบบ
วิทยาศาสตร์ ฟิสิกส์ชีววิทยา เกิดจากการค านวณ ดังนั้นควรปรับปรุงการศึกษาเร่งแก้ไขให้มีประสิทธิ์
ภาพ อย่างถูกต้องเพ่ือการพัฒนาด้านวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี สรุปได้ว่าการแปรรูปนั้นจะมี
ประสิทธิผลในด้านอุตสหกรรมลกการพ่ึงหา เทคโนโลยีของต่างชาติในด้านวิศวกรรม เทคโนโลยี 
ดังนั้นไทยจึงไม่สมควร แพ้ อเมริกันและญี่ปุ่นอย่างแน่นอน 
 ๓.ส่งเสริมคุณภาพชีวิตของคนไทย ส่งเสริมให้มีกฎหมายที่ครอบคุมเหมาะสมกับความ
ยุติธรรมในสังคม ป้องกันและปราบปรามปัญหาในสังคม ส่งเสริมการศึกษาให้เหมาะสมกับการ
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เปลี่ยนแปลงของประเทศถ้าไทยเป็นประเทศอุ ตสหกรรมนั้นการเปลี่ยนแปลงการศึกษาและจริยธรรม
คุณธรรมคือศาสนาให้มีความสอด คล้องกับเทคโนโลยีอย่างเหมาะสม 
 ๔.พัฒนาบุคคลระดับประเทศ ให้มีความสามารถในด้านการเมือง การติดต่อการบริหาร
ประเทศ รวมทั้งจริยธรรมแห่งชั้นชั้นปกครองให้เหมาะสม 
 ๕.พัฒนาระบบกองทัพ บก เรือ อากาศ ให้เข้มแข็งน่าเกรงขาม เพ่ือป้องปรามประเทศที่
เป็นอัธพาลและเพ่ือการติดต่อเจรจาด้านต่างๆให้ดู ประเทศเราน่าเกรงขาม และเพ่ือเป็นศักยภาพใน
การป้องกันประเทศซึ่งจะสร้างความเชื่อมั่นในระบบทหาร อย่างที่อเมริกันติดต่อกับประเทศอ่ืนๆอย่าง
มีประสิทธิภาพ 
 ปัจจัยทางเศรษฐกิจ ประกอบด้วยองค์ประกอบส าคัญ คือ ทุน ทรัพยากรธรรมชาติ 
ทรัพยากรมนุษย์ ผู้ประกอบการ และเทคโนโลยี 
 ๑.๑ ทุน (Capital) ทุนถือเป็นปัจจัยส าคัญ เป็นกุญแจน าไปสู่ความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ 
สิ่งส าคัญของการพัฒนาก็คือ การกระจายการลงทุนไปให้กว้างและเป็นไปอย่างเพียงพอ เพ่ือให้บรรลุ
เป้าหมายตามที่ก าหนดไว้ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
 ๑.๒ ทรัพยากรธรรมชาติ (Natural Resources) ทรัพยากรธรรมชาติ และสิ่งแวดล้อมมี
ประโยชน์ เช่น ป่าไม้ สัตว์ป่า ที่ดิน แร่ธาตุ น้ ามัน ก๊าซธรรมชาติ เป็นต้น และมีความส าคัญต่อการ
ด ารงชีวิตของมนุษย์ โดยมนุษย์ใช้ทรัพยากรเหล่านี้ในการพัฒนาเศรษฐกิจ ทรัพยากรธรรมชาติเป็น
ปัจจัยส าคัญต่อการพัฒนาประเทศ หากประเทศใดมีทรัพยากรมาก จะท าให้ประเทศนั้นๆ มีโอกาส
พัฒนาได้มาก แต่ก็ต้องรู้จักใช้ให้เกิดประโยชน์อย่างเพียงพอ น ามาใช้อย่างมีประสิทธิภาพ และมีการ
พัฒนาที่มีอยู่อย่างต่อเนื่องจะท าให้ประเทศนั้นๆ สามารถมีทรัพยากรธรรมชาติได้อย่างยั่งยืน 
 ๑.๓ ทรัพยากรมนุษย์ (Human Capital) เป็นปัจจัยส าคัญท่ีมีผลต่อการพัฒนาทางเศรษฐกิจ
ของประเทศโดยเน้นให้เห็นถึง ประสิทธิภาพ และคุณค่าของประชากรเป็นหลักการศึกษาประชากร 
ครอบคลุมไปถึง เพศ อายุ ระดับการศึกษา สภาพการท างาน ภาวะเจริญพันธุ์ อัตราการเกิด อัตรา
การตาย และอัตราการย้ายถิ่น เป็นต้น คุณภาพของประชาชน เป็นหน่วยผลิตที่มีความส าคัญต่อ
ระบบเศรษฐกิจ และพัฒนาได้อย่างรวดเร็ว 
 ๑.๔ ผู้ประกอบการ (Entrepreneurship) ถือเป็นปัจจัยทางเศรษฐกิจ ที่มีผลต่อการผลิต
ภาพและการพัฒนาทางเศรษฐกิจ ผู้ประกอบการจึงมีหน้าที่ และบทบาทต่อการพัฒนาเศรษฐกิจของ
ประเทศอย่างแท้จริงหน้าที่ เป็นผู้ตัดสินใจเลือกการผลิตสินค้าและบริการว่าจะผลิตอะไร จ านวน
เท่าไร จะเลือกปัจจัยในในการผลิต เป็นผู้เลือกเทคโนโลยีให้เหมาะสมในการผลิต การขยายตลาด
สินค้าและการบริการ เป็นผู้รับภาระความเสี่ยงภัย และความไม่แน่นอนต่างๆที่เกิดขึ้นจากการลงทุน 
ผู้ประกอบการมีหน้าที่ดังกล่าวเพ่ือให้ธุรกิจด าเนินไปได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
 ๑.๕ ความก้าวหน้าทางเทคโนโลยี ท าให้เกิดประสิทธิผลและประสิทธิภาพการผลิตสินค้าและ
การบริการเพ่ิมขึ้น ก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงในการจ้างงาน การกระจายรายได้ โครงสร้างตลาด 
การค้าและการลงทุน ซึ่งท าให้เศรษฐกิจและสังคมเปลี่ยนแปลง เนื่องจากความก้าวหน้าทาง
เทคโนโลยี 
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 ๖.๕.๒ ปัจจัยแวดล้อมทางการเมือง 
 การเมือง การบริหาร และนโยบายสาธารณะ มีความสัมพันธ์กันอย่างใกล้ชิด โดยเฉพาะการ
บริหารและการเมือง ระบบการเมืองจะเป็นระบบใหญ่ที่ครอบคลุมระบบบริหารแต่ในทางปฏิบัติอาจ
ไม่ชัดเจน บางช่วงเวลาการเมืองต้องอาศัยนักบริหารซึ่งเป็นผู้มีความรู้ความสามารถเฉพาะด้านระบบ
การเมือง (political system)ในปัจจุบัน นักวิชาการ ส่วนใหญ่มักนิยมใช้ทฤษฎีระบบมาอธิบาย
การเมือง David Easton ได้น าเสนอการวิเคราะห์ของระบบการเมือง 
 กระบวนการแปรสภาพ (conversion process) และสภาพแวดล้อม โดยเกิดผลลัพธ์ที่ได้
เป็นการตัดสินใจและการกระท าปัจจัยน าเข้า คือ ความต้องการ (demand) และการสนับสนุน 
(support) ความต้องการเกิดขึ้นเมื่อบุคคลหรือกลุ่มบุคคลตอบสนองต่อเงื่อนไขของสิ่งแวดล้อมซึ่ง
กระทบกับนโยบาย ส่วนการสนับสนุนคือ การที่กลุ่มหรือบุคคลยอมรับผลการเลือกตั้ง จ่ายภาษีและ
ยอมปฏิบัติตามการตัดสินใจของนโยบาย๑๖ 
 แนวทางการใช้ทฤษฎีระบบมาวิเคราะห์ระบบการเมือง มีดังนี้ 
 ๑. มิติที่ส าคัญของสิ่งแวดล้อมท่ีกระตุ้นให้เกิดความต้องการข้ึนในระบบการเมืองคืออะไร 
 ๒. อะไรคือคุณลักษณะที่ส าคัญของระบบการเมืองที่แปลงจากความต้องการไปเป็นนโยบาย
สาธารณะ และการประคองตัวเองในช่วงเวลาที่ผ่านไป 
 ๓. ข้อมูลสิ่งแวดล้อมมีส่วนกระทบคุณลักษณะของระบบการเมืองอย่างไร 
 ๔. คุณลักษณะของระบบการเมืองมีผลกระทบต่อเนื้อหาของนโยบายสาธารณะอย่างไรบ้าง 
 ๕. เมื่อได้รับผลย้อนกลับแล้ว นโยบายสาธารณะมีผลต่อสิ่งแวดล้อมและคุณลักษณะของ
ระบบการเมืองอย่างไรการน าเอาส่วนประกอบย่อย ๆ ของระบบการเมืองมาพิจารณาโดยละเอียด
และมองปฏิสัมพันธ์ของส่วนต่าง ๆ เหล่านี้ ย่อมช่วยให้เกิดความเข้าใจระบบการเมืองได้ดียิ่งขึ้น 
 ระบบการบริหาร (public administration) 
 นักรัฐประศาสนศาสตร์ได้ให้ความหมายของค าว่า ระบบบริหารไว้หลากหลาย แต่ยังไม่มี
ความหมายใดที่เป็นที่ยอมรับกัน ตัวอย่างเช่น 
 ในช่วงแรกของการริเริ่มวิชารัฐประศาสนศาสตร์ ในปี ค.ศ ๑๘๘๗ Woodrow Wilson ได้
ชี้ให้เห็นความจ าเป็นที่ต้องมีการศึกษาการบริหารอย่างเป็นระบบ และกระตุ้นให้เห็นความส าคัญของ
การแยกการเมืองออกจากการบริหารทั้งนี้ เพราะงานบริหารเป็นงานที่มีลักษณะเฉพาะที่ต้องมี
การศึกษาอบรมการแยกฝ่ายบริหารออกจากฝ่ายการเมืองก็เพ่ือให้ฝ่ายบริหารมีความเป็นอิสระในการ
ปรับปรุงเปลี่ยนแปลงกลไกต่าง ๆ ทางการบริหารได้ดียิ่งขึ้น พัฒนาการของความคิดเกี่ยวกับ
ความสัมพันธ์ระหว่างการเมือง การบริหาร และนโยบายสาธารณะในช่วงแรก การเกิดรัฐประศาสน
ศาสตร์ 
 การก าหนดนโยบายเป็นภารกิจของฝ่ายการเมือง ไม่ว่าจะเป็นการริเริ่มเพ่ือการแก้ปัญหาหรือ
การก าหนดมาตรการให้ประชาชน ปฏิบัติในขณะที่ฝ่ายบริหารมุ่งไปที่การน านโยบายไปจัดท าแผน
โครงการ กฎ ค าสั่ง หรือระเบียบ เพ่ือให้บรรลุจุดมุ่งหมายของนโยบายที่ได้ก าหนดไว้ความสัมพันธ์
ดังกล่าวจะสะท้อนความคิดในช่วงต้นของการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์และเป็นการวิเคราะห์ที่

                                           
 ๑๖ ธงชัย สันติวงษ์, หลักการจัดการ, (กรุงเทพมหานคร: ไทยวัฒนาพานิช, ๒๕๔๓), หน้า ๒๒. 



 
๑๓๓ 

 

ตรงไปตรงมา แต่ไม่สะท้อนความเป็นจริงที่เป็นอยู่ กล่าวคือ การก าหนดนโยบายการน านโยบายไป
ปฏิบัติ และการประเมินผลนโยบาย จะมีกลุ่มบุคคลที่นอกเหนือไปจากฝ่ายการเมืองและฝ่ายบริหาร
เข้ามาเกี่ยวข้องด้วย พัฒนาการแนวความคิดท่ีอธิบายความสัมพันธ์ระหว่างการเมือง การบริหาร และ
นโยบายสาธารณะ ในปัจจุบันมีความแตกต่างจากยุคแรกเริ่ม ในปี ค.ศ ๑๘๘๗ 
 ความสัมพันธ์ที่เสนอในภาพนี้ปรากฏในประเทศที่ระบอบการเมืองได้มีการพัฒนาไปมากแล้ว
ดัง เช่น หลายประเทศทางทวีปยุโรป หรือหลายประเทศในแถบเอเชีย โดยมีเหตุผลสนับสนุนการมี
ความสัมพันธ์ที่แตกต่างไปจากยุคแรกเริ่ม ใน ช่วงปี ค.ศ. ๑๘๘๗ คือ 
 ๑. ประเทศที่ระบบการเมืองพัฒนาแล้ว เช่น อังกฤษ สวีเดน นั้น ระบบการเมืองพัฒนาไป
มากจนถึงจุดที่พลเมืองทุกคนมีโอกาสเข้าร่วมท ากิจกรรมทางการเมืองโดยถ้วนหน้ากันมีโอกาส
รวมกลุ่มทางการเมืองเพ่ือเรียกร้องความต้องการต่างๆ หรือไม่ก็แสดงออกถึงการสนับสนุนนโยบาย
บางอย่างที่ออกมาบังคับใช้ การที่ระบบการเมืองเป็นระบบที่เปิดกว้างย่อมท าให้การก าหนดนโยบาย
รวมถึงการน านโยบายไปปฏิบัติ หรือการประเมินผลส าเร็จของนโยบายเปิดกว้างให้บุคคลอ่ืนที่มิใช่
ข้าราชการเข้ามาร่วมในกระบวนการนโยบายด้วย 
 ๒. ประเทศที่ก าลังพัฒนาทางการเมือง กล่าวคือ ระบอบการเมืองยังคงอยู่ในวงจรของการมี
การจัดตั้งรัฐบาลโดยผ่านกระบวนการเลือกตั้ง สลับกับการโค่นล้มรัฐบาลโดยส่วนมากเป็นการกระท า
ของกลุ่มทหารมักพบว่ามีการก้าวก่ายแทรกแซงในกิจกรรมของกระบวนการนโยบาย โดยบางครั้งฝ่าย
การเมืองเข้ามาก้าวก่ายการท างานของข้าราชการประจ า ซึ่งส่วนมากจะเข้ามาในช่วงการน านโยบาย
ไปปฏิบัติ การแทรกแซงดังกล่าว นักวิชาการบางคนมองว่าเป็นบทบาทที่ทั้งสองฝ่ายต่างก็ให้ความ
เกื้อกูลกันในการก าหนดนโยบาย 
 ๖.๕.๓ ปัจจัยแวดล้อมทางสังคม 
 รูปแบบปัจจัยแวดล้อมทางสังคม  
 ๑.ปัจจัยแวดล้อมแบบเส้นตรง เป็นปัจจัยแวดล้อมทางสังคม จากสังคมที่มีความเจริญอารย
ธรรมขั้นต่ าไปสู่สังคมท่ีมีความเจริญของอารยธรรมระดับสูงขึ้นต่อไป  
 ๒.ปัจจัยแวดล้อมแบบวัฏจักร เป็นปัจจัยแวดล้อมทางสังคมที่ไม่มีความสม่ าเสมอ ค่อยๆ 
เจริญก้าวหน้าไปเรื่อยๆ จนถึงที่สุดก็จะเสื่อมสลายไป  
ทฤษฎีปัจจัยแวดล้อมทางสังคม  
 ทฤษฎีปัจจัยแวดล้อมทางสังคมที่มีมาตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน สามารถจ าแนกและแบ่งกลุ่ม 
ได้ดังนี้  
 ๑.ทฤษฎีวิวัฒนาการ (Evolutionary Theory) เป็นแนวความคิดที่ได้รับอิทธิพลจากทฤษฎี
วิวัฒนาการทางชีววิทยาของชาร์ลส์ ดาร์วิน (Charles Darwin) ซึ่งกล่าวว่า ปัจจัยแวดล้อมของสังคม
เป็นกระบวนการที่มีปัจจัยแวดล้อมอย่างเป็นขั้นตอนตามล าดับ จากขั้นหนึ่งไปสู่อีกขั้นหนึ่ง ใน
ลักษณะที่มีการพัฒนาและก้าวหน้ากว่าขั้นที่ผ่านมา มีปัจจัยแวดล้อมจากสังคมที่มีรูปแบบ 
เรียบง่ายไปสู่รูปแบบที่สลับซับซ้อนมากขึ้น และมีความเจริญก้าวหน้าไปเรื่อยๆ จนเกิดเป็นสังคม 
ที่มีความสมบูรณ์   
 ต่อมาแนวความคิดในการสร้างทฤษฎีปัจจัยแวดล้อมทางสังคมแบบสายเดียว (Uni-linear) ที่
เสนอว่า ปัจจัยแวดล้อมทางสังคมต้องเปลี่ยนผ่านแต่ละชั้นที่ก าหนดไว้ ได้รับการโต้แย้งว่า ปัจจัย



 
๑๓๔ 

 

แวดล้อมทางสังคม น่าจะมีวิวัฒนาการแบบหลายสาย (Multi-linear) เพราะแต่ละสังคมมีจุดก าเนิดที่
แตกต่างกัน มีรูปแบบของสังคมที่แตกต่างกัน หรือแม้ว่าสังคมที่มีรูปแบบที่เหมือนกันแต่อาจจะมี
สาเหตุของปัจจัยแวดล้อมที่แตกต่างกันก็เป็นได้  
 ๒. ทฤษฎีความขัดแย้ง (Conflict Theory) เป็นแนวความคิดที่มีข้อสมมุติฐานที่ว่า 
พฤติกรรมของสังคมสามารถเข้าใจได้จากความขัดแย้งระหว่างกลุ่มต่างๆ และบุคคลต่างๆ เพราะการ
แข่งขันในการเป็นเจ้าของทรัพยากรที่มีค่าและหายาก  
 ปัจจัยแวดล้อมของทุกๆ สังคม จะมีขั้นตอนของการพัฒนาทางประวัติศาสตร์ ๕ ขั้น โดยแต่
ละขั้นจะมีวิธีการผลิต (Mode of Production) ที่เกิดจากความสัมพันธ์ของอ านาจของการผลิต 
(Forces of production) ซึ่งได้แก่ การจัดการด้านแรงงาน ที่ดิน ทุน และเทคโนโลยี กับ
ความสัมพันธ์ทางสังคมของการผลิต (Social relation of production) ซึ่งได้แก่ เจ้าของปัจจัยการ
ผลิตและคนงานที่ท าหน้าที่ผลิต แต่ในระบบการผลิตแต่ละระบบจะมีความขัดแย้งระหว่างชนชั้นผู้เป็น
เจ้าของปัจจัยการผลิตกับผู้ใช้แรงงานในการผลิต ท าให้เกิดปัจจัยแวดล้อมทางเศรษฐกิจ ที่เป็น
โครงสร้างส่วนล่างของสังคม (Substructure) และเมื่อโครงสร้างส่วนล่างมีปัจจัยแวดล้อมจะมีผลท า
ให้เกิดการผันแปรและเปลี่ยนแปลงต่อโครงสร้างส่วนบนของสังคม (Superstructure) ซึ่งเป็นสถาบัน
ทางสังคม เช่น รัฐบาล ครอบครัว การศึกษา ศาสนา และรวมถึงค่านิยม ทัศนคติ และบรรทัดฐานของ
สังคม ล าดับขั้นของการพัฒนาของ Marx มีดังนี้๑๗ 
 ๑.ขั้นสังคมแบบคอมมิวนิสต์ดั้งเดิม (Primitive Communism) กรรมสิทธิ์ในปัจจัยการผลิต
เป็นของเผ่า (Tribal Ownership) ต่อมาเผ่าต่างๆ ได้รวมตัวกันเป็นเมืองและรัฐ ท าให้กรรมสิทธิ์ใน
ปัจจัยการผลิตเปลี่ยนไปเป็นของรัฐแทน  
 ๒.ขั้นสังคมแบบโบราณ (Ancient Communal) กรรมสิทธิ์ในปัจจัยการผลิตเป็นของรัฐ 
(State Ownership) สมาชิกในสังคมได้รับกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินส่วนตัวที่สามารถเคลื่อนย้ายได้  
ซึ่งได้แก่ เครื่องใช้ส่วนตัวและทาส ดังนั้น ทาส (Slavery) จึงเป็นก าลังส าคัญในระบบการผลิตทั้งหมด 
และต่อมาระบบการผลิตได้เกิดความขัดแย้งระหว่างเจ้าของทาสและทาส  
 ๓.ขั้นสังคมแบบศักดินา (Feudalism) กรรมสิทธิ์ในปัจจัยการผลิตเป็นของขุนนาง คือ ที่ดิน 
โดยมีทาสเป็นแรงงานในการผลิต  
 ๔.ขั้นสังคมแบบทุนนิยม (Capitalism) กรรมสิทธิ์ในปัจจัยการผลิตเป็นของนายทุน คือ ที่ดิน 
ทุน แรงงาน และเครื่องจักร โดยมีผู้ใช้แรงงานเป็นผู้ผลิต  
 ๕.ขั้นสังคมแบบคอมมิวนิสต์ (Communism) กรรมสิทธิ์ในปัจจัยการผลิตเป็นของทุกคน ทุก
คนมีสิทธิ์เท่าเทียมกัน ไม่มีใครเอาเปรียบซึ่งกันและกัน   
 มีปัจจัยแวดล้อมตามไปด้วย ปัจจัยแวดล้อมที่เกิดขึ้นอาจเกิดขึ้นเฉพาะส่วนใดส่วนหนึ่งหรือ
ทั้งระบบก็ได้ Parsonเน้นความส าคัญของวัฒนธรรม ซึ่งรวมถึง ความเชื่อ บรรทัดฐาน และค่านิยม
ของสังคม คือ ตัวยึดเหนี่ยวให้สังคมมีการรวมตัวเข้าด้วยกันและเป็นตัวต้านทานต่อปัจจัยแวดล้อม 
ในสังคม  

                                           
 ๑๗ พฤทธิสาณ ชุมพล, ระบบการเมืองความรู้เบื้องต้น, (กรุงเทพมหานคร: จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 
๒๕๓๘), หน้า ๕๔. 



 
๑๓๕ 

 

 สรุป แนวความคิดปัจจัยแวดล้อมทางสังคมของกลุ่มทฤษฎีโครงสร้าง – หน้าที่ มีลักษณะดังนี้  
 ๑. สังคมท้ังหมดเป็นระบบหนึ่งที่แต่ละส่วนจะมีความสัมพันธ์ระหว่างกัน  
 ๒. ความสัมพันธ์ คือ สิ่งที่สนับสนุนซึ่งกันและกันอย่างเป็นเหตุเป็นผล  
 ๓. ระบบสังคมเป็นการเคลื่อนไหวเข้าสู่ความสมดุล การปรับความสมดุลของระบบจะท าให้
เกิดปัจจัยแวดล้อมภายในระบบตามไปด้วยความต่อเนื่องของกระบวนการของข่าวสารจากภายในและ
ภายนอก นอกจากนี้ทฤษฎีระบบยังมองว่า ความขัดแย้ง ความตึงเครียด และความไม่สงบสุขภายใน
สังคมก็เป็นสาเหตุหนึ่งของปัจจัยแวดล้อมทางสังคม แต่อย่างไรก็ตามทฤษฎีระบบมีข้อจ ากัดใน
การศึกษาปัจจัยแวดล้อมทางสังคม เนื่องจากในการวิเคราะห์ตามทฤษฎีระบบเป็นการศึกษาเฉพาะ
เรื่อง จึงท าให้ไม่สามารถศึกษาความสัมพันธ์กับระบบอ่ืนได้อย่างลึกซึ้ง  
 ๔.ทฤษฎีจิตวิทยา – สังคม (Social – Psychological Theory)  
 ทฤษฎีนี้กล่าวว่า การพัฒนาทางสังคมเกิดจากการท างานของปัจจัยทางด้านจิตวิทยาที่เป็น
แรงขับให้ประชาชนมีการกระท า มีความกระตือรือร้น มีการประดิษฐ์ มีการค้นพบ มีการสร้างสรรค์ มี
การแย่งชิง มีการก่อสร้าง และพัฒนาสิ่งต่างๆ ภายในสังคม นักสังคมวิทยาที่ใช้ปัจจัยทางด้าน
จิตวิทยาอธิบายปัจจัยแวดล้อมทางสังคม มีดังนี้  
 
๖.๖ ขอบเขตระหว่างองค์การกับสภาพแวดล้อม 
 การศึกษาความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรกับสภาพแวดล้อมดังได้กล่าวมาแล้วนั้น สิ่งที่ส าคัญที่ผู้
ศึกษาจะต้องตระหนักถึงอยู่ตลอดเวลาได้แก่ “ขอบเขต” (Boundary) หรือเส้นแบ่งแยกระหว่าง
สิ่งแวดล้อมกับระบบการบริหารงานของรัฐ ในระบบการบริหารงานของรัฐจะประกอบไปด้วยองค์การ
ต่างๆ มากมายที่ท าหน้าที่ประสานกันเพ่ือให้นโยบายของรัฐบรรลุผล เช่น กรมต่างๆที่รัฐบาลองค์การ
อิสระต่างๆ ของรัฐองค์การทั้งหลายเหล่านั้นจะมีวิธีการด าเนินงาน มีการระดมเทคโนโลยีเข้ามาใช้ใน
การบริหารในรูปแบบที่แตกต่างกันออกไป ลักษณะเหล่านี้จะเป็นตัวก าหนด “ขอบเขต” (Boundary) 
ขององคก์าร หมายความว่า องค์การทั้งหลายของรัฐจะมีระดับของการรับอิทธิพลจากสภาพแวดล้อม
แตกต่างกันออไป ความสัมพันธ์ระหว่างองค์การของรัฐกับระบบสภาพแวดล้อมจึงแตกต่างกันออกไป
ขึ้นอยู่กับนโยบาย เป้าหมาย วิธีการบริหารงาน ตลอดจนลักษณะของสภาพแวดล้อมขององค์การนั้นๆ 
การก าหนดขนาดขององค์การที่จะศึกษาก็มีผลกระทบต่อระดับของความสัมพันธ์ เช่น การศึกษาใน
ระดับ กระทรวง กรม กอง หรือแผนกเป็นต้น ขอบเขตขององค์การที่จะศึกษาจึงเป็นสิ่งแรกที่ผู้ศึกษา
จะต้องก าหนดขึ้น และชี้ให้เห็นเด่นชัด นั้นคือ ก่อนที่จะศึกษาความสัมพันธ์ขององค์การใดก็จ าเป็น
จะต้องก าหนดนโยบาย เป้าหมาย วิธีการท างาน ตลอดจนพ้ืนที่ของการปฏิบัติงานขององค์การนั้นๆ 
ให้ชัดเจน ลักษณะดังกล่าวจะท าให้ผู้ศึกษาสามารถแยกแยะได้ว่าปัจจัยใดเป็นปัจจัยในการบริหาร
องค์การ และปัจจัยใดเป็นสภาพแวดล้อมขององค์การ๑๘ 
   
 

                                           
 ๑๘ พงศ์สัณห์ ศรีสมทรัพย์ และชลิดา ศรมณี, หลักการองค์การและจัดการ, (กรุงเทพมหานคร : วิคคอรี่ 
เพาเวอร์พอยท์, ๒๕๓๕), หน้า ๙๕. 



 
๑๓๖ 

 

๖.๗ ประเภทของสภาพแวดล้อมรัฐประศาสนศาสตร์ 
 ตามที่ได้กล่าวไว้แล้วนั้นว่าสภาพแวดล้อมของรัฐประศาสนศาสตร์ เป็นไปทั้งที่อยู่ในรูปของ
วัตถุ อุปกรณ์ ทรัพยากรธรรมชาติ หรือในรูปที่เป็นนามธรรม เช่น ค่านิยม วัฒนธรรม ประเพณี หรือ
อาจพิจารณาในรูปของสถาบันหรือองค์การที่รายล้อมรอบระบบบริหารงานของรัฐ ในส่วนที่จะได้
แบ่งแยกให้เห็นถึงประเภทของสิ่งแวดล้อมหรือประเภทของสภาพแวดล้อมของการบริหารงานของรัฐ
การแบ่งประเภทของส่งใดก็ตามจะต้องมีฐาน หรือเกณฑ์เบื้องแรกที่จะใช้เป็นตัวแบ่งแยกประเภท 
โดยทั่วไปไม่มักใช้ลักษณะของความสัมพันธ์ระหว่างองค์การของรัฐกับระบบสภาพแวดล้อมเป็นเกณฑ์ 
ในการแบ่งแยกประเภท ซึ่งอาจแบ่งแยกระบบสภาพแวดล้อมออดได้ ๒ ประเภท คือ๑๙ 
  ๑) สภาพแวดล้อมโดยทั่วๆ ไปของรัฐประศาสนศาสตร์ 
  ๒) สภาพแวดล้อมเฉพาะส าหรับองค์การต่างๆของรัฐ 
 ๑) สภาพแวดล้อมโดยทั่วๆ ไปของรัฐประศาสนศาสตร์ เป็นปัจจัยที่ส่งผลกระทบต่อระบบ
การบริหารงานของรัฐในทุกๆส่วน หรือกล่าวได้ว่า ปัจจัยดังกล่าวมีอิทธิพลต่อองค์การของรัฐทุกๆ
องค์การ ระดับของความสัมพันธ์ต่อองค์การอาจแตกต่างกันออกไปขึ้นอยู่กับ “ขอบเขต” ของแต่ละ
องค์การ เนื่องจากปัจจัยประเภทนี้เป็นปัจจัยที่เกิดจากลักษณะร่วมกันของสังคม ดังนั้น องค์การทุกๆ
ประเภทที่ด านงอยู่ในสังคมดังกล่าวจะต้องเผชิญและได้รับผลกระบทจากสภาพแวดล้อมประเภทนี้
เสมอ นอกจากนี้ผลของความสัมพันธ์ระหว่างระบบการบริหารงานของรัฐ และระบบสภาพแวดล้อม
โดยทั่วๆ ไปมักจะน ามาซึ่งปัญหาของสังคม เกิดเป็นวิกฤติการณ์ทางสังคมขึ้น เช่น ปัญหาความยากจน 
ปัญหาความเสื่อมโทรมทางศีลธรรม คุณธรรม ปัญหาความไม่สอดคล้องของระบบการศึกษา เป็นต้น 
ปัญหาสังคมอาจก าหนดขึ้นเป็นสภาพแวดล้อมของสังคมอันหนึ่งที่องค์การของรัฐทุกๆ ระดับจะต้อง
เผชิญ ปัจจัยทั้งหลายดังกล่าวอาจเรียกได้ว่า เป็นปัจจัยที่มีผลกระทบทางอ้อมต่อองค์การ  
 ๒) สภาพแวดล้อมเฉพาะส าหรับองค์การต่างๆของรัฐ เป็นปัจจัยที่เกี่ยวข้องโดยตรงกับ
ระบบการบริหารงานในแต่ละองค์การ เรียกได้ว่าเป็นปัจจัยที่มีผลกระบทโดยตรงต่อระบบการบริหาร
ขององค์การ อาจพิจารณาระบบสภาพแวดล้อมประเภทนี้ว่าเป็นระบบของทรัพยากรในการบริหาร 
สภาพแวดล้อมประเภทนี้จะมีลักษณะเฉพาะที่จะเป็นในการด าเนินการส าหรับองค์การหนึ่งๆ แต่
อาจจะเป็นสิ่งที่ไม่มีความจ าเป็นส าหรับองค์การอ่ืนๆเลยก็ได้ เช่น วัตถุดับที่ใช้ในการด าเนินงานของ
องค์การหนึ่งๆ อาจเป็นสิ่งที่ไม่มีประโยชน์เละส าหรับองค์การอ่ืนๆ 
 การแบ่งแยกประเภทของสภาพแวดล้อมยังอาจพิจารณาถึงระดับของความสัมพันธ์ระหง่าง
องค์การกับสภาพแวดล้อมเป็นเกณฑ์ เช่น แนวคิดของ Emery และ Trist ที่ได้แบ่งแยกประเภทของ
สภาพแวดล้อมออกเป็น ๔ รูปแบบ๒๐ 

                                           
 ๑๙ Fellx A. Nigro and Lloyd G. Nigro Modern Puvlic Administration. 5th ed. (New York: 
Harper & Row Publlshers, 1980), pp.21-38.  
 ๒๐ Shirley Terrebrty, The Eyolution of Organizational Environment, Contingency Views of 
Organizqtion and Manogemenl ed Fremont E Kast and James E Rosenzeweig (Chicago Sciepce 
Research Associates,1983),pp81-100. 



 
๑๓๗ 

 

 ๑) Placid Randomized Enuironment  เป็นสภาพแวดล้อมที่สงบราบเรียบ การติดต่อ
ระหว่างองค์การกับสภาพแวดล้อมมีน้อยมาก และมีลักษณะไม่คงที่แน่นอนเป็นการสุ่มมากกว่า เช่น 
สภาพแวดล้อมของชาวเขาท่ีร่อนเร่ ทารกอยู่ในครรภ์ ไม่ค่อยได้มีโอกาสติดต่อกับสังคมภายนอก 
 ๒) Placid Clustered Enuironment เป็นสภาพแวดล้อมที่ราบเรียบแต่เริ่มมีการติดต่อ
ระหว่างองค์การกับสภาพแวดล้อมมากขึ้น มีลักษณะเป็น Clustered คือมีการก าหนดกลุ่มหรือ
ลักษณะเฉพาะตัวในการติดต่อขึ้น เช่น สภาพแวดล้อมของเด็กที่ก าลังเจริญเติบโตเริ่มเรียนรู้และ
สัมผัสกับระบบของครอบครัวโรงเรียน 
 ๓) Disturbed-reactiue Enuironment ได้แก่ สถานภาพแวดล้อมที่ปะกอบไปด้วยสถาบัน
ทางสังคม การติดต่อระหว่างองค์การกับสิ่งแวดล้อมเริ่มมีความยุ่งยาก ซับซ้อน ผลของการติดต่อเป็น
ผลท าให้เกิดการเปลี่ยนแปลงในเชิงคุณภาพขึ้นได้ เช่น สภาพแวดล้อมของเด็กวัยรุ่นที่เริ่มเผชิญกับ
สังคมภายนอก เริ่มประสบปัญหาในการแยกแยะความเหมาะสมของการเข้าไปสัมผัส  
 ๔) Turbulent Field เป็นสภาพแวดล้อมที่ซับซ้อน ยุ่งเหยิง มีการเปลี่ยนแปลงอยู่
ตลอดเวลา ผลของการติดต่อระหว่างองค์การกับสภาพแวดล้อมจะน าไปสู่การปรับปรุงเปลี่ยนแปลงสิ่ง
ที่มีอยู่เดิมไปสู่สิ่งใหม่ เช่น สภาพของระบบสังคมในปัจจุบัน การท างานในสังคม ต้องการการวิเคราะห์
ที่จะช่วยในการแจกแจงให้เห็นถึงความถูกต้องเหมาะสม  
 
๖.๘ สรุป 
 การศึกษาเกี่ยวกับสภาพแวดล้อมของการบริหารนั้น นักรัฐประศาสนศาสตร์จะต้องตระหนัก
ถึงปัจจัยแวดล้อมภายนอก และปัจจัยแวดล้อมภายในให้มาก ทั้ง ๒ ปัจจัยจะมีอิทธิพลอย่างมากต่อ
การบริหารงานของรัฐ โดยที่นักรัฐประศาสนศาสตร์จะจ้องมีหน้าที่คอยติดตามการเปลี่ยนแปลงปัจจัย
สภาพแวดล้อมภายนอกอย่างสม่ าเสมอ โดยเฉพาะเมื่อเกิดการเปลี่ยนแปลงแต่ละครั้ง นอกจากนี้นัก
รัฐประศาสนศาสตร์ จะต้องมีความสามารถในการจัดการกับปัจจัยให้ได้เพ่ือเตรีมพร้อมส าหรับการ
ปรับองค์การให้เหมาะสมกับสภาพแวดล้อมที่ เปลี่ยนแปลงไป สิ่งที่ยากต่อนักรัฐประศาสนศาสตร์ใน
การปรับปรุงองค์การ ก็คือ ปัจจัยสภาพแวดล้อมภายนอกเป็นสิ่งที่ควบคุมได้ยากหรือไม่สามารถ
ควบคุมได้เลย  
 เมือ่พิจารณาถึงประเภทของสิ่งแวดล้อมของการบริหารงานของรัฐอาจแบ่งได้เป็น ๒ ประเภท
คือ สิ่งแวดล้อมโดยทั่วไปของการบริหารงานของรัฐซึ่งเป็นปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อองค์การของรัฐทุกๆ
องค์การ มีลักษณะเป็นสิ่งแวดล้อมร่วมของสังคมที่ทุกๆหน่วยงานจะต้องเผชิญ เช่น ลักษณะของ
วัฒนธรรม ประเพณี ค่านิยมของคนในชาติ สภาพเศรษฐกิจ การเมือง การศึกษา ภูมิศาสตร์ของ
ประเทศ เป็นต้น ปัจจัยแวดล้อมเป็นเรื่องที่ยากต่อการควบคุม และวางแผนให้เป็นไปตามความ
ต้องการของการบริหารงาน ดังนั้นความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานกับปัจจัยแวดล้อมมักจะน ามาซึ่ง
การเปลี่ยนแปลงแก้ไขระบบการบริหารเพ่ือที่จะได้สร้างดุลยภาพ เพ่ือให้การท างานของหน่วยงาน
ของรัฐนั้นๆ เป็นประโยชน์ต่อสังคมโดยส่วนร่วม การพัฒนาระบบการบริหารงานของรัฐจึงมีพ้ืนฐาน
มาจากความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานของรัฐกับระบบสภาพแวดล้อม 
 
 



 
๑๓๘ 

 

๖.๙ ค าถามประจ าบท 
 ๑. สิ่งแวดล้อมของรัฐประศาสนศาสตร์มีความส าคัญ และมีอิทธิพลต่อระบบการบริหารงาน
ของรัฐอย่างไร 
 ๒. การเมืองกับการบริหารมีความส าพันธ์กันอย่างไร 
 ๓. สถาบันใดในสังคมไทยมีอิทธิพลต่อการบริหารภาครัฐมากท่ีสุด จงอธิบาย 
 ๔. อะไรเป็นตัวแยกระหว่างองค์การกับสภาพแวดล้อม และจะก าหนดระบบสภาพแวดล้อม
ขององค์การข้ึนได้อย่างไร 
 ๕. สภาพแวดล้อมของรัฐประศาสนศาสตร์มีกี่ประเภทอะไรบ้าง จงอธิบายให้ละเอียด  
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บทท่ี ๗ 
 

นโยบายสาธารณะ และการวางแผนของรัฐ 
  
ขอบข่ายเนื้อหา 
 ศึกษาความหมายของนโยบายสาธารณะ ความส าคัญของนโยบายสาธารณะ ปรัชญานโยบาย
สาธารณะ องค์ประกอบนโยบายสาธารณะ ความหมายของการวางแผน ความส าคัญของการวางแผน
ประเภทของการวางแผน กระบวนการวางแผน ประโยชน์ของการวางแผน 
 
วัตถุประสงค์การเรียนประจ าบท 
 ๑. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับความหมายของนโยบายสาธารณะ 
 ๒. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับความส าคัญของนโยบายสาธารณะ 
 ๓. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับปรัชญานโยบายสาธารณะ 
 ๔. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับองค์ประกอบนโยบายสาธารณะ 
 ๕. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับความหมายของการวางแผน 
 ๖. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับความส าคัญของการวางแผน 
 ๗. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับประเภทของการวางแผน 
 ๘. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับกระบวนการวางแผน 

๙. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับประโยชน์ของการวางแผน 
 
๗.๑ บทน า 
      ในการด าเนินงานขององค์กรใด ๆ ก็ตามย่อมต้องมีการก าหนดทิศทางหรือเป้าหมายในการ
ด าเนินการรวมทั้งแผนงานที่จะปฏิบัติการเพ่ือให้เป็นไปตามทิศทาง หรือเป้าหมายในการด าเนินงาน
ขององค์กรนั้น ๆ แม้แต่รัฐบาลเองก่อนที่จะเข้ามาบริหารงานประเทศยังต้องมีการแถลงนโยบายต่อ
รัฐสภา เพ่ือเป็นการแจ้งให้รัฐสภาทราบว่ารัฐบาลชุดนี้มีทิศทางหรือเป้าหมายในการบริหารงานของ
ประเทศอย่างไร และก่อนสิ้นงบประมาณประจ าปีในวันที่ ๓๐  กันยายน ของทุกปีรัฐบาลจะต้องเสนอ
ร่าง พ.ร.บ.งบประมาณประจ าปีให้รัฐสภาพิจารณาอนุมัติ พ.ร.บ. งบประมาณประจ าปี คือสิ่งที่จะบอก
ให้ประชาชนทราบว่าในนี้หน้ารัฐบาลจะจัดท าอะไรบ้างและใช้งบประมาณมากน้อยเพียงใด ปัจจุบันนี้
องค์กรแรงงานทุกระดับต่างนิยามจัดท าเป็นนโยบายและแผนงานขององค์กรเพ่ือใช้เป็นแนวทางใน
การบริหารงานขององค์กรและด าเนินกิจกรรมต่าง ๆ ให้แก่สมาชิกกันเป็นประจ าอยู่แล้ว  ด้วยเหตุนี้
การศึกษาทางรัฐประศาสนศาสตร์จึงมีความจ าเป็นจึงต้องศึกษาทางด้านนโยบายสาธารณะรวมถึงการ
วางแผนไว้ นโยบายเป็นเครื่องมือทางการบริหารจัดการของรัฐหรือองค์การที่จัดตั้งขึ้นเพ่ือกิจกรรม
ทางสาธารณะหรือกิจกรรมของภาคเอกชนเพ่ืองานสาธารณะก็เป็นไปได้  
 นโยบายจะช่วยให้ผู้บริหารทราบว่าจะท าอะไร ท าอย่างไรและใช้ปัจจัยใดบ้างในการ
ด าเนินงาน ซึ่งจะช่วยให้ผู้บริหารปฏิบัติงานต่างๆ อย่างมีความมั่นใจและช่วยให้บุคลากรทุกระดับ 
นโยบายยังมีตัวก าหนดเป้าหมายในการปฏิบัติงานซึ่งเป็นจ าเป็นอย่างยิ่งส าหรับการบริหารงาน โดย



 
๑๔๑ 

 

นโยบายที่ดีจะช่วยสนับสนุนส่งเสริมการใช้อ านาจของผู้บริหารให้ไปโดยถูกต้องและมีเหตุผลมีความ
ยุติธรรม ส่วนนโยบายสาธารณะนั้นมีความส าคัญทั้งต่อผู้ก าหนดนโยบายและต่อประชาชน ซึ่งเป็น
กลุ่มบุคคลที่นโยบายสาธารณะต้องให้การดูแล นโยบายสาธารณะเป็นเครื่องมือของรัฐบาลในการ
บริหารประเทศ รัฐบาลที่สามารถก าหนดนโยบายให้สอดคล้องกับความต้องการของประชาชนและ
สามารถน านโยบายไปปฏิบัติจนประสบผลส าเร็จก็จะได้รับความเชื่อถือและความนิยมจากประชาชน 
นโยบายสาธารณะยังเป็นผลผลิตทางการเมืองเพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชน  
  
๗.๒ ความหมายของนโยบายสาธารณะ 
 ตามพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. ๒๕๔๒ ได้ก าหนดความหมายของนโยบายไว้
ว่า นโยบาย หมายถึง หลักการและวิธีปฏิบัติซึ่งถือเป็นแนวด าเนินการ  
 นอกจากนี้ ยังมีนักวิชาการได้ให้ความหมายของค าว่านโยบายไว้เพิ่มเติม ดังนี้ 
 ชาร์คานสกี (Sharkansky) กล่าวว่านโยบายสาธารณะ คือ กิจกรรมที่กระท าโดยรัฐบาล 
รวมทั้งข้อก าหนดและระเบียบในการควบคุมและก ากับการด าเนินกิจกรรมของปัจเจกบุคคลและนิติ
บุคคลทั้งมวล ตลอดจนระเบียบในการความคุมและก ากับการด าเนินกิจกรรมของปัจเจกบุคคลและนิติ
บุคคลทั้งมวล ตลอดจนการด าเนินงานของหน่วยงานของรัฐ๑ 

โทมัน ดาย (Thomas R. Dye) ได้ให้ความหมายของนโยบายสาธารณะ หมายถึงสิ่งใดก็
ตามท่ีรัฐบาลเลือกท่ีจะกระท าหรือไม่ท า๒ 

ไอวา ซาร์แคนสกี (Ira Sharkansky) ได้ให้ความหมายว่า นโยบายสาธารณะ หมายถึง 
กิจกรรมต่างๆ ที่รัฐบาลจัดท าขึ้น เช่น บริการสาธารณะ การควบคุมกิจกรรมของธุรกิจเอกชน 
กิจกรรมทางการเมืองต่างๆ๓ 

เดวิด อีสตัน (David Easton) ได้ให้ความหมายว่า นโยบายสาธารณะ คือ การจัดสรร
คุณค่าต่างๆ ของสังคมท่ีมีผลบังคับตามกฎหมายและเป็นไปเพ่ือสังคมส่วนร่วม๔ 
 แต่การศึกษานโยบายสาธารณะที่ผ่านมามักไม่ได้พิจารณารวมไปถึงกิจการสาธารณะที่กระท า
โดยองค์กรอ่ืนๆ ที่ไม่ได้เป็นองค์การของรัฐ เช่น องค์การที่ไม่แสวงหาผลก าไร (Non-Profit 
Organization) องค์การที่ ไม่ ได้ เป็นของรัฐ เข่น องค์การพัฒนาเอกชน (Non-Government 
Organization : NGO) ที่มีส่วนร่วมในการจัดการด าเนินการ หรือแก้ไขปัญหาร่วมกันชุมชนสังคมซึ่ง
ปัญหาเหล่านั้นรัฐบาลหรือหน่วยงานภาครัฐไม่ได้ให้ความส าคัญ ดังนั้น การศึกษานโยบายสาธารณะ
จึงไม่ควรเน้นแต่เฉพาะ นโยบายของภาครัฐเท่านั้น แต่ควรขยายขอบข่ายให้ครอบคลุมถึงนโยบายของ
หน่วยงานที่ไม่ได้แสวงหาผลก าไร หน่วยงานที่ไม่ได้สังกัดภาครัฐ หรือองค์กรพัฒนาเอกชน ที่มีการ
ด าเนินกิจกรรมต่างๆ เพ่ือประโยชน์สาธารณะด้วย ทั้งนี้เพ่ือให้รัฐบาลหรือหน่วยงานภาครัฐสามารถ

                                           
 ๑ Sharkansky, Analysis in Political Science, (Chicago : Markham Pub.co., 1978), p3.  

  ๒Dye, R. Thomas, Understanding Public Policy, 4th.ed. Englewood Cliffs, (N.J. : 
Prentice-Hall, Inc., 1981), p. 1.  
    ๓Sharkansky, Ira .ed. Policy Analysis in Political Science. (Chicago : Markham Publishing 
Company, 1970), p. 1. 
    ๔Easton David, The political System, (New York : Alfred A. Knoff, 1960), p. 9.  
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ทราบถึงโครงข่ายและสาระของนโยบายสาธารณะที่หน่วยงานที่ไม่ได้สังกัดภาครัฐก าหนดว่ามีอยู่
อย่างไร และถ้าเป็นไปได้รัฐบาลอาจมีการประสานงานหรือร่วมมือกับหน่วยงานเหล่านั้นให้ก าหนด
นโยบายสาธารณะที่มีความสอดคล้องหรือสานต่อจากนโยบายของรัฐบาลในด้านนั้นๆ เพ่ือให้ประเทศ
มีนโยบายสาธารณะที่มีความครอบคลุม (Comprehensive Public Policy) ในทุกด้านได้๕ 
      จากตัวอย่างค านิยามของค าว่า นโยบายสาธารณะ (Public Policy) ที่นักวิชาการได้ให้ไว้เมื่อ
พิจารณาถึงความหมายแล้วจะเห็นว่าหมายถึงเฉพาะนโยบายของภาครัฐหรือนโยบายของรัฐบาล ซึ่ง
หมายถึง แนวทางหรือทิศทางในการด าเนินงานของรัฐบาลในด้านต่างๆ ที่รัฐบาลออกมาในรูปของ
แผนงาน โครงการต่างๆ เพื่อเป็นการก าหนดขอบเขตของรัฐบาล ขอบเขตของหน่วยงานของรัฐ ไม่ว่า
จะเป็นหน่วยงานราชการ รัฐวิสาหกิจ องค์กรอิสระ หรือองค์กรในรูปแบบอ่ืนๆ ที่ถือเป็นหน่วยงาน
ของรัฐ 
 
๗.๓ ความส าคัญของนโยบายสาธารณะ  

 นโยบายสาธารณะนั้น รัฐบาลได้ก าหนดขึ้นเพื่อใช้ในการบริหารราชการแผ่นดิน ซึ่งนโยบาย
สาธารณะมีความส าคัญ ดังนี้๖ 

 ๑. รัฐบาล  เมื่อพิจารณาความส าคัญต่อผู้ก าหนดนโยบาย ประการแรกส่วนใหญ่ผู้ที่ต้อง
รับผิดชอบต่อการก าหนดนโยบายบริหารประเทศก็คือ รัฐบาล หากรัฐบาลก าหนดนโยบายที่
สอดคล้องกับความต้องการของประชาชน ทั้งในด้านค่าความนิยมของสังคมและการด ารงชีวิตอย่างมี
คุณภาพของประชาชน จะท าให้รัฐบาลได้รับความศรัทธาเชื่อถือจากประชาชน โดยเฉพาะอย่างยิ่งถ้า
รัฐบาลสามารถผลักดันให้นโยบายน าไปสู่การปฏิบัติได้  จะยิ่งท าให้รัฐบาลได้รับการยอมรับและความ
นิยมจากประชาชน  แต่ถ้ารัฐบาลก าหนดนโยบายที่ไม่สอดคล้องกับค่านิยม หรือความต้องการของ
ประชาชน ประชาชนอาจรวมตัวกันคัดค้านเพ่ือกดดันให้รัฐบาลเปลี่ยนนโยบาย หรืออาจมีผลรุนแรง
ถึงขั้นท าให้รัฐบาลต้องลาออก หรือยุบสภา ดังนั้นนโยบายสาธารณะมีความส าคัญต่อเสถียรภาพทาง
การเมืองของรัฐบาล 

 ๒. ข้าราชการ นโยบายสาธารณะซึ่งถูกก าหนดโดยรัฐบาล และรัฐบาลผลักดันให้มีการน า
นโยบายไปปฏิบัติโดยข้าราชการจึงมีความส าคัญต่อข้าราชการในฐานะผู้น านโยบายไปปฏิบัติ หรือ
เป็นแนวทางในการปฏิบัติงาน 

 ๓. ประชาชน  การปกครองในระบอบประชาธิปไตย นโยบายสาธารณะถูกก าหนดโดย
รัฐบาล ซึ่งรัฐบาลเป็นตัวแทนของประชาชน เมื่อก าหนดนโยบายแล้ว ข้าราชการจะน านโยบายไป
ปฏิบัติ ผู้ที่รับผลจากปฏิบัติตามนโยบายก็คือประชาชน ดังนั้นนโยบายมีความส าคัญในฐานะที่เป็น
แนวทางในการตัดสินใจเลือกรัฐบาล และมีความส าคัญต่อการแก้ไขปัญหา และพัฒนาคุณภาพชีวิตที่ดี
ของประชาชน หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือ ประชาชนมีสิทธิเลือกนโยบายด้วยตนเองผ่านพรรคการเมือง 
                                           

๕สร้อยตระกูล (ติวยานนท์) อรรถมานะ, สาธารณบริหารศาสตร์, พิมพ์ครั้งที่ ๓, (กรุงเทพมหานคร : 
ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๒๕๔๓), หน้า ๑๔๔.  
 ๖ สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์, นโยบายสาธารณะ: แนวความคิดการวิเคราะห์และกระบวนการ .  
พิมพ์ครั้งท่ี ๖,(กรุงเทพมหานคร: สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์, ๒๕๔๙), หน้า ๕๕. 
 



 
๑๔๓ 

 

หรือผู้สมัครรับเลือกตั้ง และประชาชนก็ได้รับผลกระทบจากนโยบายนั้น แต่การปกครองในระบอบ
เผด็จการประชาชนจะเป็นผู้ได้รับผลกระทบจากนโยบายอย่างเดียว สรุปก็คือ ไม่ว่าจะเป็นการ
ปกครองในรูปแบบใดการด ารงชีวิตของประชาชนจะถูกก ากับโดยนโยบาย 

 ๔.  ผู้ศึกษานโยบายสาธารณะ ปัจจุบันมีการเปิดสอนเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะในหลาย
มหาวิทยาลัยทั้งระดับปริญญาตรี ปริญญาโท และปริญญาเอก ดังนั้นนโยบายสาธารณะจึงมี
ความส าคัญต่อผู้ศึกษา เพื่อท าการวิเคราะห์ เสนอแนะและเผยแพร่ความรู้เกี่ยวกับนโยบายสาธารณะ
นโยบายสาธารณะ มีความส าคัญต่อประเทศชาติและสังคมโดยส่วนรวม เนื่องจากเป็นตัวก าหนด
ผลประโยชน์ของประเทศ และก าหนดทิศทางการพัฒนาประเทศ 

 
๗.๔ ปรัชญานโยบายสาธารณะ 

 ได้มีผู้ให้ความหมายของค าว่า “นโยบาย” ไว้หลายประการ ซึ่งผู้วิจัยจึงขอน าความหมายที่
มีความสัมพันธ์กับงานวิจัยมาเสนอไว้ในที่นี้คือ  
         สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์ ได้น าความหมายที่นักวิชาการหลายคนกล่าวไว้มาสรุปไว้ว่า  นโยบาย
สาธารณะต้องเป็นกิจกรรมท่ีกระท าโดยรัฐบาล การตัดสินใจเลือกที่จะกระท าโดยรัฐบาล โดยค านึงถึง
คุณค่าของสังคมเป็นหลักโดยมุ่งที่จะตอบสนองความต้องการของประชาชน๗ 
 ทิน พันธุนาคะตะ กล่าวว่า  นโยบายของรัฐคือโครงการที่รัฐบาลบัญญัติขึ้นเพ่ือเป็น
แนวทางส าหรับการปฏิบัติในการจัดสรรคุณค่าต่างๆ ให้ แก่สังคม ซึ่งมีความเกี่ยวพันกับ ๖ สถาบัน
ต่างๆ ที่มีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายของรัฐบาล รวมถึงกระบวนการต่างๆ ที่จะท าให้นโยบายของ
รัฐเป็นโยบายที่ชอบด้วยกฎหมายอยู่เสมอ๘ 
 กุลธน ธนาพงศธรไดสรุปความหมายของนโยบายสาธารณะจากนักวิชาการต่างๆ ไววา
หมายถึงแนวทางกว้างๆ ที่รัฐบาลหนึ่งๆ ก าหนดขึ้นล่วงหน้า เพ่ือเป็นหนทางชี้น าให้การกระท าต่างๆ 
เกิดข้ึนตามมา เพ่ือให้บรรลุเป้าหมายหรือวัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้ ๙ 
             นโยบายคือกรอบและเครื่องชี้น าแนวปฏิบัติเปนแนวทางในการปฏิบัติหรือตัดสินใจ  เพ่ือให้
การด าเนินการต่าง ๆ บรรลุวัตถุประสงค์และเป้าหมายที่ก าหนดไว้อย่างมีประสิทธิภาพ  โดยปกติแล้ว 
นโยบายจะถูกประกาศใช้เป็นลายลักษณ์อักษรเพ่ือให้การบริหารจัดการเป็นไปอย่างมีระบบและเป็น
ทางการ นโยบายมีหลายระดับแต่ละระดับจะมีขอบเขตครอบคลุมป้าหมายผูที่เกี่ยวข้องกับการน า
นโยบายไปปฏิบัติผู้ที่ไดรับผลจากการปฏิบัติและความชัดเจนของนโยบายนอกจากนั้นนโยบายใน
ระดับต่างๆ ตองมีความเกี่ยวเนื่องและสอดคล้องกันระดับของนโยบาย สามารถจ าแนกได้ เป็น ๒ 
ระดับใหญ่ๆ ได้แก่ 

 ๑. นโยบายในการบริหารประเทศ แยกได้เป็น ๓ ระดับคือ 

                                           
๗สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์, “การเมืองกับการบริหาร”, วารสารพัฒนาบริหารศาสตร์, ปีที่ ๓๖ ฉบับที่ ๑, 

มกราคม-มีนาคม, ๒๕๓๙ : ๒) 
 ๘ทิน พันธ์นาคะตะ, รัฐประศาสนศาสตร์เปรียบเทียบ, (กรุงเทพมหานคร : ไทยวัฒนาพานิช, ๒๕๔๓), 
หน้า ๑๐๒.  

๙กุลธน ธนาพงศ์ธร ,  การบริหาร รัฐกิ จ เป รียบเทียบ ,  พิมพ์ครั้ งที่  ๒ ,  (กรุ ง เทพมหานคร : 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๒๕๓๒), หน้า ๑๑.  



 
๑๔๔ 

 

  ๑.๑ นโยบายหลักหรือนโยบายระดับชาติเป็นนโยบายที่มีลักษณะเป็นแนวทางกว
างๆ ที่ใช้เป็นกรอบด าเนินงานหรือพัฒนาประเทศ 

        ๑.๒ นโยบายการบริหาร เป็นนโยบายระดับกระทรวง  ทบวง กรม โดยผูบริหารเป็น
ผู้ก าหนดขึ้นตามกรอบของนโยบายหลักหรือนโยบายระดับชาติแต่มีขอบเขตที่แคบลง และมีความ
ละเอียด  เจาะจงมากขึ้นตามบทบาทหน้าที่ความรับผิดชอบและภารกิจของหน่วยงาน 

        ๑.๓ นโยบายเฉพาะกิจ เป็นนโยบายระดับล่างสุด ซึ่งก าหนดขึ้นโดยผูบริหารระดับ
กองหรือระดับฝ่าย โดยยึดถือนโยบายหลักหรือนโยบายระดับชาติและนโยบายการบริหารของ 
หน่วยงานต้นสังกัดเป็นหลักเพ่ือให้ภารกิจของหนวยงานเป็นไปตามเป้าหมายและเจตนารมณ์ของ  
นโยบายหลักหรือนโยบายระดับชาติและนโยบายการบริหารในเวลาเดียวกัน หรืออาจจะเป็ น  
นโยบายที่ก าหนดขึ้นเพ่ือแกปัญหาเฉพาะหน้า นโยบายเฉพาะกิจจะมีขอบเขตที่ชัดเจน เจาะจงชี้
แนวทางปฏิบัติที่เป็นรูปธรรมมากขึ้น 

 ๒. นโยบายการบริหารองค์กรเป็นนโยบายที่จ าแนกตามระดับของผูบริหารองค์กรซึ่งอาจจะ
แบ่งได้เป็นนโยบายพ้ืนฐานนโยบายทั่วไปและนโยบายเฉพาะแผนกงานความส าคัญของนโยบาย มี
ดังนี้ 

  ๒.๑ เป็นเครื่องชี้น าและกรอบในการวางแผน 
        ๒.๒ เป็นเครื่องชี้น าการบริหารขององค์การโดยเป็นเครื่องมือที่ท าให้ผูบริหารทราบ

ว่าจะท าอะไร และใช้ปัจจัยชนิดใดบ้าง ทั้งยังเป็นเสมือนเข็มทิศและหางเสือที่ช่วยให้การบริหารงาน
ด าเนินไปถูกทิศทาง ซึ่งจะช่วยสนับสนุนความชอบธรรมในการใช้อ านาจของผู้บริหารช่วยให้เกิดการ
พัฒนาทางการบริหารในแง ของการน านโยบายไปปฏิบัติ นอกจากนี้ยังเป็นเครื่องมือในการ
ประสานงานเนื่องจากนโยบายจะช่วยให้หน่วยปฏิบัติงานเข้าใจถึงเป้ าหมายแนวปฏิบัติและทิศ
ทางการด าเนินงานร่วมกัน ท าให้เกิดความเข้าใจความร่วมมือและการประสานงานกันได้ สะดวกมาก
ขึ้น 

 ลักษณะของนโยบายที่ดีควรมีคุณลักษณะดังต่อไปนี้ 
 ๑. ก าหนดขึ้นจากข้อมูลที่เป็นจริง ไม่ใช่ความเห็นส่วนตัวของผู้ก าหนดนโยบาย 
 ๒. สอดคลองกับวัตถุประสงค์ของหน่วยงาน และสามารถช่วยให้การด าเนินงานบรรลุเปา

หมายได ้
 ๓. นโยบายที่ดีต้องไดรับการก าหนดขึ้นก่อนที่จะมีการด าเนินงาน โดยก าหนดกลวิธีในการ

ปฏิบัติไว้กว้างๆ เพื่อให้ผู้ปฏิบัติสามารถพิจารณาตีความแล้วน าไปปฏิบัติตามความสามารถสอด คลอง
กับสภาวการณ์ในขณะนั้นและเหมาะสมกับทรัพยากรที่มีอยู่ 

 ๔. ต้องมุ่งสนองประโยชนใหกับบุคคลโดยส่วนรวม และจัดล าดับความส าคัญและ ความจ า
เป็นกอ่นหลังในการน าไปปฏิบัติ     

 ๕. ต้องเป็นข้อความที่กะทัดรัดใช้ภาษาเข้าใจง่ายและมีการแถลงเปนลายลักษณ์อักษร
เพ่ือให้สมาชิกทุกคนและทุกระดับชั้นภายในหน่วยงานสามารถเข้าใจได้อย่างชัดเจน 

 ๖. ต้องอยู่ภายใต้ขอบเขตของวัตถุประสงค์ และมีความยืดหยุ่น สามารถปรับปรุง
เปลี่ยนแปลงให้ทันตอ่เหตุการณ์ไดเสมอ 

 ๗. ต้องเป็นจุดรวมหรือศูนย์ประชาสัมพันธ์ของหน่วยงานต่างๆ ภายในองค์กร 



 
๑๔๕ 

 

 Ira Sharkansky ได้จ าแนกขั้นของนโยบายสาธารณะตามกระบวนการ   ก าหนดนโยบาย
ออกเป็น ๓ ขั้น คือ๑๐ 

 ๑. ขั้นนโยบายของรัฐหมายถึงกิจกรรมใดๆ ที่รัฐบาลกระท าจึงเป็นขั้นตอนของกิจกรรมใดๆ
ที่รัฐบาลตั้งใจว่าจะต้องกระท า เช่น  นโยบายส่งเสริมการทองเที่ยว 

 ๒. ขั้นผลผลิตของนโยบายหมายถึงขั้นตอนที่แสดงให้เห็นถึงระดับต่ างๆ ของการบริหารที่
เป็นผลมาจากการด าเนินการต่างๆ ของรัฐบาล ด้วยการจัดตั้งหน่วยงานต่าง ๆ ขึ้นมารองรับการ
ด าเนินการตามนโยบายนั้นๆ 

 ๓. ขั้นผลกระทบของนโยบาย คือขั้นตอนที่แสดงใหเห็นถึงผลของบริการต่างๆ ของรัฐที่จะ
เกิดกับประชาชน ซึ่งเป็นที่ยอมรับกันว่า นโยบายทั้งหลายอาจจะก่อให้เกิดผลกระทบที่ตั้งใจและไม่
ตั้งใจทั้ งในแง่บวกและแง่ ลบทั้งนี้การด าเนินการตามขั้นตอนทั้งสาม ต้องด าเนินไปภายใต้
สภาพแวดล้อมทางเศรษฐกิจและการเมืองหนึ่งๆซึ่งสภาพแวดล้อมจะมีผลผลักดันต่อกระบวนการของ
นโยบายเสมอ 
 
๗.๕ องค์ประกอบนโยบายสาธารณะ 
      นโยบายสาธารณะเป็นสิ่งที่เกี่ยวข้องกับรัฐบาล  ซึ่งมีนักวิชาการหลายท่านอธิบายถึง
องค์ประกอบของนโยบายสาธารณะไว้ดังนี้ 
      ไ ลน์ เ บอร์ รี่  ( R.Lineburry) ไ ด้ จ า แนกองค์ ป ร ะกอบของน โยบายสา ธ า รณะ
ไว้ ๕ ประการ ได้แก่๑๑ 
 ๑. นโยบายต้องมีวัตถุประสงค์ที่แน่นอน วัตถุประสงค์จ าเป็นต้องมีอยู่เสมอ และมุ่ง
ก่อให้เกิดประโยชน์ต่อประเทศชาติเป็นส่วนรวม 
 ๒. มุ่งเสนอข้ันตอนของพฤติกรรมอันเป็นส่วนของแผนงานที่ต้องการให้เกิดข้ึน 

 ๓. ต้องก าหนดการกระท าต่างๆ ที่ต้องเลือกน ามาปฏิบัติ  และการปฏิบัติดังกล่าวนี้
จ าเป็นต้องให้สอดคล้องท้ังเงื่อนเวลาและสถานที ่

 ๔. ต้องมีการประกาศให้บุคคลทั่วไปรับรู้หรือรับทราบ ซึ่งประกาศดังกล่าวอาจออกมาในรูป
จัดการพิมพ์อย่างเป็นงานเป็นการ แถลงต่อรัฐสภาหรือการแถลงผ่านสื่อมวลชน  เป็นต้น 

 ๕. นโยบายต้องมีการด าเนินการปฏิบัติตามล าดับขั้นตอนของการกระท าที่ได้ตัดสินใจไว้
แล้ว 
 ฮาโรลด์ ลาสเวลล์ กับ อับราฮัม แคปแลน (Harold Lasswell & Abraham Kaplan) ได้
จ าแนกองค์ประกอบของนโยบายสาธารณะไว้ ดังนี้๑๒ 
                                           
 ๑๐Sharkansky, Ira .ed. Policy Analysis in Political Science. (Chicagor: Markham 
Publishing Company, 1970, p. 63.  
            ๑๑Lineburry, Robert L, Urban Politics and  Publicy, (New  York : Harpers  Row. 1971), p. 
76-78. 

๑๒Lasswell, Harold D., and Kaplan, Abraham, Power and Society, (New Haven : Yale 
University Press, 1970), p. 72. 

  



 
๑๔๖ 

 

 ๑. เป็นแผนงานของรัฐบาลที่ได้ก าหนดไว้ ซึ่งอาจเป็นแผนที่ก าหนดขึ้นมาใหม่ในรัฐบาล
นั้น  หรือเป็นแผนงานของรัฐบาลชุดก่อนชุดปัจจุบันยอมรับน ามาใช้สานต่อ 

 ๒. เป็นแผนงานหรือโครงการที่ระบุกิจกรรมไว้อย่างชัดแจ้งและระบุไว้ล่วงหน้าด้วยทั้งนี้เพ่ือ
แยกแยะให้เห็นความแตกต่างกับการระบุแก้ปัญหาเฉพาะหน้า เพราะการก าหนดเป็นแผนงานและ
โครงการนั้นจะต้องมีการศึกษาพิจารณาอย่างละเอียดรอบคอบทุกด้านก่อน 

 ๓. แผนงานดังกล่าวต้องเป็นเรื่องที่เกี่ยวกับจุดมุ่งหมายของชาติ คุณค่าอย่างหนึ่งอย่าง
ใด  และการปฏิบัติของรัฐบาลในช่วงเวลาใดเวลาหนึ่ง 
 ๗.๕.๑ ลักษณะของนโยบายสาธารณะ 

 ลักษณะของนโยบายสาธารณะ สรุปได้ ๓ ลักษณะ ดังนี้ 
 - การจ าแนกลักษณะของนโยบายสาธารณะตามผลกระทบที่จะพึงเกิดขึ้น  ถ้าหากจะใช้

หลักเกณฑ์ในเรื่องผลกระทบต่างๆ ที่จะพึงเกิดขึ้นจากการที่มีนโยบายสาธารณะหนึ่งๆ แล้ว สามารถที่
จะจ าแนกลักษณะของนโยบายสาธารณะได้ ๔ ประการ ดังนี้ ๑๓ 

 - เป็นสิ่งที่ก่อให้เกิดความขัดแย้งอย่างใดอย่างหนึ่งหรือหลายอย่างก็ตามขึ้นในสังคม เมื่อมี
การก าหนดนโยบายใดๆ ขึ้น และน าเอานโยบายนั้นไปปฏิบัติแล้ว ย่อมส่งผลกระทบต่อบุคคลหรือ
กลุ่มบุคคลต่างๆ ในสังคม ทั้งที่พอใจและไม่พอใจ ทั้งได้รับประโยชน์และเสียประโยชน์ย่อมแล้วแต่ว่า
บุคคลนั้นจะได้รับผลกระทบในลักษณะใด 

  - เป็นกลไกในการจัดระเบียบสังคมไปในแนวทางที่ก่อให้เกิดความขัดแย้งกับประเทศอ่ืน
หรือสังคมอ่ืนได้ ในประเทศต่าง ๆ โดยทั่วไปมักจะมีการก าหนดนโยบายของตนส่วนหนึ่งไปใน
แนวทางที่จะจัดระเบียบของสังคมให้เป็นไปในลักษณะที่ต้องการ เช่นให้มีความรักชาติ ให้นิยมใช้
สินค้าที่ผลิตได้ภายในประเทศ เป็นต้น ซึ่งนโยบายในลักษณะเช่นนี้อาจก่อให้ เกิดความขัดแย้งกับ
นโยบายของอีกประเทศหนึ่งหรือหลายประเทศก็ได้ เช่น ประเทศเหล่านั้นมีนโยบายส่งสินค้าของตน
ออกไปจ าหน่ายในต่างประเทศเพ่ือดึงดูดเงินเข้าประเทศ เป็นต้น 

 - เป็นกลไกส าคัญในการจัดสรรปันส่วนสินค้าและบริการให้แก่สมาชิกของสังคม ลักษณะ
ประการที่สามของนโยบายสาธารณะก็คือ ประเทศต่างๆ นิยมใช้นโยบายสาธารณะเป็นกลไกในการ
กระจายสินค้าและบริการสาธารณะไปสู่ประชาชน เพ่ือให้เกิดความเป็นธรรมและทั่วถึงทุกคน ซึ่ง
ลักษณะเช่นนี้อาจก่อให้เกิดผลกระทบอ่ืนเป็นลูกโซ่ตามมาก็ได้ อย่างไรก็ดีไม่ว่าจะเกิดผลกระทบ
เช่นใดและในระดับความรุนแรงใดก็ตาม รัฐบาลของทุกประเทศจะต้องยื่นมือเข้าด าเนินการก าหนด
นโยบายในลักษณะที่ให้เป็นกลไกของรัฐในการจัดสรรปันส่วนทรัพยากรต่างๆ ด้วยตนเอง 

 - เป็นเครื่องมือในการดึงดูดหรือถอนเงินมาจากสังคมโดยทั่วไป เครื่องมืออย่างหนึ่งของ
รัฐบาลในการดึงดูดเงินมาจากส่วนต่างๆของสังคม ไม่ว่าจะเป็นในรูปของภาษีอากร ค่าธรรมเนียม 
ค่าปรับหรือรูปอ่ืนใดก็ตาม ทั้งนี้เพ่ือที่จะน าเงินดังกล่าวมาใช้จ่ายในกิจกรรมต่างๆ เพ่ือผลิตบริการ
สาธารณะ เช่น การรักษาความสงบภายใน การรักษาพยาบาล เป็นต้น หรือเพ่ือวัตถุประสงค์อ่ืนใดก็
ตาม เช่น เพ่ือเป็นมาตรการแก้ปัญหาเงินเฟ้อ เป็นต้น 

                                           
         ๑๓Dye, R. Thomas, Understanding Public Policy, ๔th ed. Englewood Cliffs, (NJ. : 
Prentice-Hall Inc., ๑๙๘๔), p. ๒. 



 
๑๔๗ 

 

 
 ๗.๕.๒ การจ าแนกลักษณะของนโยบายสาธารณะตามรูปแบบลักษณะโดยท่ัวๆ ไป 

 เป็นการจ าแนกลักษณะของนโยบายสาธารณะโดยการพิจารณาถึงรูปแบบลักษณะทั่วๆ ไป
ของนโยบายว่ามีอยู่อย่างไร ซึ่งการจ าแนกลักษณะของนโยบายสาธารณะเช่นนี้ มีลักษณะใกล้เคียงกับ
องค์ประกอบของนโยบาย หากแต่เป็นการอธิบายถึงลักษณะของนโยบายมากกว่าองค์ประกอบของ
นโยบายสาธารณะ โดยหลักเกณฑ์การจ าแนกลักษณะประการที่ ๒ นี้ ได้อธิบายลักษณะของนโยบาย
สาธารณะออกเป็น  ๕ ประการ คือ๑๔ 

 ๑. นโยบายมีลักษณะเป็นหลักเกณฑ์และแนวทางเกี่ยวกับการปฏิบัติ นโยบายสาธารณะไม่
ว่าจะเป็นนโยบายด้านใดก็ตาม ต้องมีลักษณะเป็นหลักเกณฑ์และแนวทางการกระท าต่างๆ ของ
รัฐบาล  ดังนั้นโดยลักษณะข้อแรกนี้  นโยบายสาธารณะโดยทั่วไปจึงมีรูปแบบลักษณะที่ปรากฏให้เห็น
ได้ในแง่ที่แสดงถึงเป้าหมายปลายทางและหนทางที่จะน าไปสู่เป้าหมายนั้นๆ กับทั้งยังจะต้องมีการ
ประกาศหรือแถลงให้ประชาชนได้ทราบโดยทั่วกันถึงนโยบายนั้นๆ ก่อนล่วงหน้าที่จะมีการน าเอา
นโยบายนั้นไปปฏิบัติ 

 ๒.  นโยบายมีลักษณะส่งเสริมเสถียรภาพ ข้อความต่าง ๆ ในนโยบายที่ก าหนดขึ้นนั้นมีขึ้น
เพ่ือประโยชน์แก่เสถียรภาพในอันที่จะให้มีภาวะคงที่ ไม่เปลี่ยนแปลงไปตามอารมณ์ของผู้ที่น าเอา
นโยบายไปปฏิบัติ อีกทั้งเป้าหมายของนโยบายต่างๆ มุ่งที่จะให้เกิดความมั่นคงแก่ประเทศชาติเป็น
ส าคัญ 

 ๓. นโยบายมีลักษณะแนบแน่น  ความแนบแน่นของนโยบายเป็นลักษณะส าคัญอีกประการ
หนึ่งของนโยบาย เพ่ือแสดงให้เห็นถึงความแน่นอนและความสมานฉันท์ในรายละเอียด   ต่างๆ ของ
นโยบาย ความแนบแน่นนี้เป็นลักษณะที่มุ่งส่งเสริมให้เกิดภาวะความสอดคล้องต้องกันระหว่าง
นโยบายต่างๆ หรือป้องกันมิให้เกิดความขัดแย้งกันเองระหว่างนโยบายหนึ่งกับอีกนโยบายหนึ่ง ซึ่ง
เป็นสถานการณ์ที่ไม่พึงประสงค์และไม่ควรให้เกิดข้ึนไม่ว่าจะเป็นในประเทศใดก็ตาม 

 ๔. นโยบายมีภาวะเอกรูป ภาวะเอกรูปของนโยบาย หมายถึง นโยบายสาธารณะต่างๆ ที่
ก าหนดขึ้นมานั้นจะต้องมีแบบแผนเป็นแนวเดียวกัน นโยบายหนึ่งๆ ซึ่งมีรายละเอียดเป็นนโยบาย
ปลีกย่อยต่างๆ ก็จะต้องก าหนดเป้าหมาย รวมทั้งวิธีปฏิบัติเป็นไปในรูปแบบเดียวกันแต่อาจจะใช้
ถ้อยค าที่แตกต่างจากกันได้ 

 ๕. นโยบายมีภาวะต่อเนื่องกัน นโยบายสาธารณะที่รัฐบาลชุดหนึ่งๆ ก าหนดขึ้นมานั้น ย่อม
ต้องการที่จะให้มีการปฏิบัติอย่างต่อเนื่องตลอดไป  มิใช่เป็นการท าๆ หยุดๆ หรือท าปีเว้นปี  ซึ่งถ้า
หากเกิดลักษณะเช่นนี้ขึ้น ย่อมแสดงให้เห็นถึงความไม่จริงใจและความไม่สามารถบริหารประเทศ  อีก
ทั้งเป็นการก่อให้เกิดปัญหาแก่ข้าราชการประจ าที่ต้องน าเอานโยบายนั้นๆ ไปปฏิบัติอีกด้วย 
 ๗.๕.๓ การจ าแนกลักษณะของนโยบายสาธารณะตามกระบวนการก าหนดนโยบาย 
 เป็นการจ าแนกลักษณะของนโยบายสาธารณะโดยการยึดหลักเกณฑ์ในเรื่องวิธีการก าหนด
นโยบายสาธารณะ กล่าวคือ เป็นการจ าแนกลักษณะของนโยบายโดยค านึงถึงว่าการก าหนดนโยบาย

                                           
          ๑๔ชุบ กาญจนประกร, เอกสารการสอนชุดวิชานโยบายสาธารณะและการวางแผน หน่วยที่ ๑-๘, 
(นนทบุรี : มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, ๒๕๕๑), หน้า ๑๘. 



 
๑๔๘ 

 

สาธารณะอย่างหนึ่งอย่างใดก็ตาม มีวิธีการหรือกระบวนการปฏิบัติอย่างใดบ้าง  ซึ่งเมื่อทราบแล้วก็จะ
ได้น าไปเป็นเครื่องบ่งชี้ให้เห็นถึงความแตกต่างไปจากสิ่งอื่นๆ ที่มิใช่นโยบายสาธารณะ ดังนั้น  สิ่งที่จะ
เรียกได้ว่าเป็นนโยบายสาธารณะได้นั้น จะต้องประกอบด้วยลักษณะของวิธีการก าหนดนโยบายเช่น
ที่ว่านั้น  นักวิชาการที่จ าแนกลักษณะของนโยบายสาธารณะตามกระบวนการก าหนดนโยบาย คือ๑๕ 
ซึ่งได้อธิบายลักษณะของนโยบายสาธารณะไว้ ๑๒ ประการ คือ 
 ๑. เป็นกระบวนการที่สลับซับซ้อนมาก เพราะมีขั้นตอนการด าเนินงานและมีตัวบุคคลหรือ
คณะบุคคลที่เข้ามาเกี่ยวข้องมาก  จนอาจกล่าวได้ว่าไม่มีบุคคลใดบุคคลหนึ่งสามารถล่วงรู้และ
ด าเนินการได้เองตามล าพังเพียงผู้เดียว 
 ๒. เป็นกระบวนการที่มีการเคลื่อนไหวเปลี่ยนแปลงอยู่ตลอดเวลา เพ่ือให้สอดคล้องกับ
กาลเวลาและสภาพแวดล้อมที่เปลี่ยนแปลงอยู่เสมอ 
 ๓. มีองค์ประกอบต่างๆ มากมาย ซึ่งองค์ประกอบเหล่านี้แตกต่างกันไปตามประเภทของ
นโยบายระยะเวลา และสภาพของแต่ละสังคม 
 ๔. องค์ประกอบเหล่านี้ได้ส่งผลกระทบต่อการก าหนดนโยบายในแนวทางที่แตกต่างกันทั้งนี้
ขึ้นอยู่กับแต่ละประเภทขององค์ประกอบ แต่ละกาลเวลา และในแต่ละประเทศ 
 ๕. การก าหนดนโยบายมีลักษณะเป็นการตัดสินใจอย่างหนึ่ง นั้นคือ การตัดสินใจว่าจะมี
นโยบายในเรื่องราวต่างๆ เป็นเช่นใด และมักจะมีการน าเอาทฤษฎีและแนวคิดของการตัดสินใจมาใช้
ในการก าหนดนโยบายด้วย 
 ๖. การก าหนดนโยบายก็คือการก าหนดแนวทางปฏิบัติส าคัญๆ เพ่ือเป็นเครื่องน าทางให้มี
การปฏิบัติต่างๆ เกิดข้ึนตามมา 
 ๗. นโยบายที่ได้ก าหนดขึ้นนั้นก็เพ่ือให้มีการกระท าต่างๆ เกิดขึ้นตามมา ซึ่งการกระท านี้มี
ความหมายรวมถึงการงดเว้นไม่กระท าด้วย 
 ๘. การกระท าดังกล่าวนั้นมุ่งที่จะกระท าในอนาคต กล่าวคือ จะกระท าภายหลังจากที่ได้
ก าหนดนโยบายขึ้นแล้วนั่นเอง มิใช่เป็นการกระท าก่อนหน้าที่จะมีการก าหนดนโยบายขึ้น 
 ๙. การกระท าต่างๆ ดังกล่าวข้างต้น โดยส่วนใหญ่แล้วจะกระท าโดยหน่วยงานต่างๆของ
รัฐบาล ไม่ว่าจะเป็นในระดับใดก็ตามอย่างไรก็ดีในบางกรณีนโยบายสาธารณะบางประเภทหรือ
บางส่วนอาจจะกระท าโดยเอกชนหรือองค์การของเอกชนก็ได้  ซึ่งถ้าหากละเว้นไม่กระท าตามก็จะ
ได้รับโทษตามบทบัญญัติท่ีได้ก าหนดไว้ เช่น หลีกเลี่ยงการเสียภาษี  เป็นต้น 
 ๑๐. การกระท าต่างๆ เหล่านี้มีจุดมุ่งหมายเพ่ือความส าเร็จตามนโยบาย  ดังนั้นจึง
จ าเป็นต้องมีเครื่องมือหรือกลไกต่างๆ เป็นอุปกรณ์ช่วยในการกระท า เช่น มีก าลังเจ้าหน้าที่  มี
งบประมาณ เป็นต้น 
 ๑๑. จุดมุ่งหมายของนโยบายที่ต้องการให้บรรลุผลส าเร็จนั้นก็คือ ผลประโยชน์ของชาติมิใช่
เป็นการตอบสนองต่อผลประโยชน์ของบุคคลหนึ่งบุคคลใด หรือกลุ่มใดโดยเฉพาะ 

                                           
         ๑๕Dror, Yehezkel, Public Policymaking  Reexamined.  Scranton, Penn : Chandler, 
๑๙๖๘), p. ๑๑-๑๒. 



 
๑๔๙ 

 

 ๑๒. การด าเนินการต่างๆ ตามนโยบายจะต้องกระท าในแนวทางที่เป็นไปได้ที่ดีที่สุด  ทั้งนี้
เพ่ือที่จะได้รับผลตอบแทนสูงสุดนั่นเอง 
 ๗.๕.๔ ประเภทของนโยบายสาธารณะ 
 นักวิชาการได้แบ่งประเภทของนโยบายสาธารณะไว้อย่างหลากหลาย   แต่เมื่อน ามาจัด
หมวดหมู่แล้วสามารถแบ่งออกโดยใช้เกณฑ์  ๔  ลักษณะ ได้แก่ 
 ๑. แบ่งประเภทตามลักษณะเนื้อหา และวัตถุประสงค์ของนโยบาย 
 ๒. แบ่งประเภทตามลักษณะขอบข่ายผลกระทบของนโยบาย 
 ๓. แบ่งประเภทตามลักษณะกระบวนการของนโยบาย 
 ๔. แบ่งประเภทตามลักษณะกิจกรรม หรือภารกิจส าคัญของรัฐบาล 
 
 ๑) การแบ่งประเภทตามลักษณะเนื้อหา และวัตถุประสงค์ของนโยบาย  
 ธีโอดอร์  โลวาย (Theodore Lowi)๑๖ ได้แบ่งไว้ ๓ ประเภท คือ 
 ๑. นโยบายเกี่ยวกับการจัดระเบียบกฎเกณฑ์ เป็นนโยบายที่มีเนื้อหาและวัตถุประสงค์เพ่ือ
ต้องการจัดระเบียบของสังคมให้อยู่ในสภาพที่เรียบร้อย ประชาชนมีการด ารงชีวิตอย่างปกติสุข ซึ่ง
นโยบายสาธารณะประเภทนี้จะเป็นกฎ ข้อบังคับ ค าสั่งต่างๆ เพ่ือให้ประชาชนกระท าหรืองดเว้นการ
กระท าตามที่ก าหนดไว้  หากฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติจะได้รับโทษตามที่ได้ก าหนดไว้ เช่น นโยบายการ
รักษาความสงบเรียบร้อยภายในพระราชบัญญัติการศึกษาภาคบังคับ พ.ศ. ๒๕๔๕ 
 ๒. นโยบายเกี่ยวกับการกระจายทรัพยากร เป็นนโยบายที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือจัดรายละเอียด
เกี่ยวกับการกระจายทรัพยากรต่างๆ ของรัฐ  ทั้งทรัพยากรด้านเศรษฐกิจ (สินค้า  บริการ) ทรัพยากร
การเมือง (เกียรติยศ ชื่อเสียง) ทรัพยากรทางสังคม (ค่านิยม สถานะทางสังคม) โดยรัฐต้องกระจาย
ให้แก่สมาชิกในสังคมอย่างทั่วถึงและเป็นธรรม เช่น นโยบายการประกันสังคม  นโยบายการ
รักษาพยาบาล  นโยบายเรียนฟรี  ๑๕  ปี 
 ๓. นโยบายเกี่ยวกับการจัดสรรทรัพยากรเสียใหม่ เป็นนโยบายที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือที่จะ
ด าเนินการจัดสรรปันส่วนทรัพยากรต่างๆ ใหม่อีกครั้งหนึ่ง เพ่ือให้เกิดความเป็นธรรมทางสังคมและ
ความสงบสุขของสังคม ซึ่งการด าเนินการดังกล่าวจะด าเนินการเป็นระยะตามสภาวการณ์ทางสังคมที่
เปลี่ยนแปลงไป เช่น นโยบายภาษีอากร นโยบายการปฏิรูปที่ดิน 
  ๒) การแบ่งประเภทตามลักษณะขอบข่ายผลกระทบของนโยบาย  นักวิชาการที่แบ่งตาม
ลักษณะนี้  เช่น 

เดวิด อีสตัน (Davis  Eston) ได้แบ่งประเภทของนโยบายสาธารณะโดยการพิจารณาว่า
นโยบายแต่ละประเภทที่ได้ก าหนดขึ้นมานั้นได้ส่งผลบังคับใช้ไปยังหมู่ประชาชนมากน้อยเพียงไร   ซึ่ง
สามารถจ าแนกได้  ๒  ประเภท คือ๑๗ 

                                           
         ๑๖Lowi , Theodore  J. (๑๙๖๘). “American  Business, Public Policy, Case  Studies, and 
Political Theory.”, World  Politics.  XVI  July, 1968, p.667.  
           ๑๗Easton, David, The Political System An Inquiry in to the State of Political 
Science.  (New York : Alfred A. Knorf, 1953), p.129. 



 
๑๕๐ 

 

๑. นโยบายที่ก าหนดออกมาเพ่ือใช้บังคับต่อบุคคลหรือกลุ่มบุคคลโดยเฉพาะ เช่น นโยบาย
เพ่ิมภาษีที่ดิน นโยบายบัตรเครดิตเกษตรกร นโยบายรถยนต์คันแรก 

๒.  นโยบายที่มีผลกระทบหรือใช้บังคับกับสมาชิกของสังคมท้ังหมด เช่น นโยบายรักษา 
ความสงบเรียบร้อยภายใน  นโยบายรถไฟฟรี  เป็นต้น 

ไอร่า ชาแคนสกี้ (Ira Sharkansky) ได้แบ่งประเภทของนโยบายสาธารณะจากผลกระทบของ
นโยบาย  โดยรวมนโยบายที่ส่งผลกระทบอย่างเดียวกันไว้ประเภทเดียวกัน  เช่น น าเอานโยบายที่
เกิดผลกระทบต่อสุขภาพอนามัยตั้งแต่เกิดจนตาย เป็นนโยบายประเภทนโยบายสาธารณสุข เป็น
ต้น ซึ่งชาแคนสกี้ได้แบ่งนโยบายสาธารณะเป็น ๖ ประเภท  ได้แก่๑๘  
 ๑. นโยบายทางการศึกษา 
 ๒. นโยบายทางสาธารณะ 
 ๓. นโยบายสวัสดิภาพสาธารณะ 
 ๔. นโยบายสาธารณสุข 
 ๕. นโยบายทรัพยากรธรรมชาติ 
 ๖. นโยบายความปลอดภัยสาธารณะ 
 ๓) แบ่งประเภทตามลักษณะกระบวนการของนโยบายสาธารณะ นักวิชาการที่แบ่งตาม
ลักษณะนี้  เช่น 
 เยเฮชเกิล  ดรอว์ (Dror)๑๙ ได้แบ่งประเภทของนโยบายสาธารณะไว้ ๓ ประเภท ได้แก่ 
 ๑. ขั้นก าหนดนโยบายต้นแบบ Metapolicy  making  stage  เป็นการตัดสินในว่าจะให้มี
การก าหนดนโยบายสาธารณะอะไรบ้าง และโดยวิธีการอย่างไร ขั้นตอนนี้จึงเป็นขั้นตอนการวาง
รูปแบบและวัตถุประสงค์ว่าจะก าหนดนโยบายสาธารณะเพ่ือแก้ปัญหาใด  โดยวิธีการใด ซึ่งเป็น
ขั้นตอนที่มีผลกระทบต่อระบบการก าหนดนโยบาย 
 ๒. ขั้นการก าหนดนโยบาย  Policy  making  stage เป็นขั้นตอนของการแก้ไขปัญหา
เฉพาะด้านของสังคม  ไม่ใช่การแก้ไขปัญหาทั้งหมดของสังคม ซึ่งขั้นตอนนี้สามารถท าพร้อมกับ
ขั้นตอนที ่๑ หรือภายหลังเพียงเล็กน้อย โดยไม่จ าเป็นต้องกระท าภายหลังจากที่ผ่านพ้นตามขั้นตอนที่ 
๑ แล้วทุกประการ ซึ่งความรวดเร็ว หรือล่าช้าขึ้นอยู่กับความสมบูรณ์ของขั้นตอนที่ ๑ 
 ๓. ขั้นภายหลังการก าหนดนโยบาย Postpolicy  making  stage  เป็นขั้นตอนที่ต้อง
ด าเนินการต่างๆ ตามนโยบายที่ได้ก าหนดไว้ 
 ๔) แบ่งประเภทตามลักษณะกิจกรรม หรือภารกิจส าคัญของรัฐบาล    
 นักวิชาการที่แบ่งตามลักษณะนี้คือ โธมัส อาร์  ดาย (Thomas R. Dye)๒๐ โดยแบ่งตาม
ภารกิจของสหรัฐอเมริกาไว้ ๑๒ ประเภท  ได้แก่ 

                                           
          ๑๘Ira  Sharkansky, Policy Analysis in Political Science, (Chicago : Markham, 1971), p. 62. 
             ๑๙Dror, Yehezkel, Public Policymaking  Reexamined.  Scranton, Penn : Chandler, 
1967), p, 14. 
          ๒๐Dye, R. Thomas, Understanding Public Policy, ๔th ed. Englewood Cliffs, (NJ. : 
Prentice-Hall Inc., 1984), p. 4. 
 



 
๑๕๑ 

 

 ๑. นโยบายป้องกันประเทศ 
 ๒. นโยบายต่างประเทศ 
 ๓. นโยบายการศึกษา 
 ๔. นโยบายสวัสดิการ 
 ๕. นโยบายการรักษาความสงบภายใน 
 ๖. นโยบายทางหลวง 
 ๗. นโยบายภาษีอากร 
 ๘. นโยบายเคหะสงเคราะห์ 
 ๙. นโยบายประกันสังคม 
 ๑๐. นโยบายสาธารณะสุข 
 ๑๑. นโยบายพัฒนาชุมชน/ตัวเมือง 
 ๑๒. นโยบายทางเศรษฐกิจ 
 กล่าวโดยสรุป  การแบ่งประเภทของนโยบายสาธารณะ นักวิชาการได้เสนอไว้หลากหลาย
ทั้งท่ีต่างกันและคล้ายกัน แต่จัดหมวดหมู่แล้วสามารถแบ่งได้เป็น ๔  ลักษณะ คือ แบ่งตามเนื้อหาและ
วัตถุประสงค์แบ่งตามขอบข่ายผลกระทบ แบ่งตามกระบวนการของนโยบายและแบ่งตามกิจกรรม
หรือภารกิจส าคัญของรัฐบาล 
 
๗.๖ ความหมายของการวางแผน 

การวางแผนการจัดการองค์การจึงต้องเชื่อมโยงไปยังหลายองค์ประกอบหลัก  อาทิเช่น  
นโยบาย  การวางแผน  แผน  องค์การ  และการวางแผนจัดการองค์การ เป็นต้น โดยผู้เขียนจะยก
ความหมายของแผนมาดังนี้ 
 การวางแผน(Planning)สามารถท าได้ในหลายรูปแบบขึ้นอยู่กับเหตุผลนานาประการที่ใช้ใน
การวางแผน  แต่อย่างไรก็ตาม  แม้ว่าแผนนั้นจะเป็นแผนที่ดีเลิศสักเพียงใดก็ตามหากผู้เกี่ยวข้องกับ
แผนไม่ด าเนินการตามแผนหรือให้ความสนใจกับแผนไม่เต็มที่แล้วแผนนั้นก็ไร้ความหมาย  ดังนั้นนัก
บริหารจึงให้ความส าคัญกับแผนงานเริ่มตั้งแต่กระบวนการวางแผนเป็นต้นมา  และหากพิจารณาถึง
การวางแผนตามระดับการบริหารในองค์การแล้วสามารถแบ่งออกได้หลายอย่าง ดังเช่น  การวางแผน
กลยุทธ์(Strategic Planning) การวางแผนกลวิธี(Tactical Planning) และการวางแผนปฏิบัติการ 
หรือการวางแผนด าเนินงาน(Operational Planning) เป็นต้น 
 กระบวนการบริหารที่เริ่มต้นจากการวางแผน  เป็นการมองไปในอนาคตแล้วก าหนดว่าจะท า
อะไร  ที่ไหน  กับใคร  อย่างไร  เป็นการเชื่อมทิศทางระหว่างตัวเรากับเป้าหมายที่เราต้องการจะไป  
ก าหนดลู่ทางด าเนินการเป็นขั้นตอนไว้ล่วงหน้าเพ่ือให้เป้าหมายที่ต้องการนั้นประสบผลส าเร็จ ถือว่า
เป็นการท านายท่าทีขององค์การที่จะด าเนินการไปสู่เป้าหมายได้ล่วงหน้า ดังนั้นในส่วนขององค์การก็
จะต้องอาศัยนักบริหารเข้ามามีส่วนร่วมด้วยจึงสามารถกล่าวได้ว่าหากปราศจากการวางแผนแล้ว  นัก
บริหารน้อยคนนักท่ีสามารถประสบผลส าเร็จได้ 



 
๑๕๒ 

 

 ฮาโรลด์  คูนต์ซ(Harold Koontz) และไชริล โอดอนเนลล์(Cyril O’Donnell) ๒๑  
นักวิชาการทั้งสองได้ให้ความหมายของการวางแผนว่า คือ การตัดสินใจไว้ล่วงหน้าว่าจะท าอะไร  
อย่างไร  เมื่อใด  และใครเป็นผู้ท า  การวางแผนเป็นสะพานเชื่อมต่อระหว่างปัจจุบันกับอนาคตตามที่
ได้ตั้งความประสงค์ไว้  และด าเนินการให้สิ่งที่ประสงค์ไว้เกิดผลขึ้นมา  
 ติน  ปรัชญพฤทธิ์ ๒๒ ให้ความหมายของการวางแผนว่า การวางแผนคือ การพิจารณา
ก าหนดเป้าหมายและพัฒนาทางเผื่อเลือกส าหรับการกระท าในอนาคตเพ่ือให้บรรลุเป้าหมายดังกล่าว  
การวางแผนรวมถึงระเบียบวิธีส าหรับการลดจ านวนทางเผื่อเลือกหลาย ๆ ทางให้น้อยลง  เพ่ือก าหนด
แนวทางปฏิบัติที่ได้รับความเห็นชอบมาแล้ว  การวางแผนจึงมิใช่เป็นเพียงการก าหนดเป้าหมาย
เท่านั้น  แต่ยังรวมถึงขั้นตอนการปฏิบัติงาน  การประสานงานและการก าหนดมาตรฐานการท างาน  
เพ่ือประโยชน์ทางการควบคุม  ซึ่งจะเป็นหลักประกันว่า  กิจกรรมหรือเหตุการณ์จะเป็นไปตามที่แผน
ที่วางไว้ 
 อนันต์  เกตุวงศ์ ๒๓    ได้กล่าวถึงการวางแผนว่า  การวางแผน คือ การตัดสินใจล่วงหน้าใน
การเลือกทางเลือกเกี่ยวกับสิ่งต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นวัตถุประสงค์หรือวิธีการกระท า  โดยทั่วไปจะเป็น
การตอบค าถามต่อไปนี้ คือ จะท าอะไร (what)  ท าไมต้องท า (why)  ใครบ้างที่จะเป็นผู้ท า (who) 
จะท าเมื่อใด (when) จะกระท ากันท่ีไหนบ้าง (where) และจะกระท ากันอย่างไร (how)  
 เอกชัย  กี่สุขพันธ์ ๒๔  กล่าวว่า การวางแผน คือ การเตรียมการ หรือคาดการณ์ไว้ล่วงหน้า  
ท าให้ผู้บริหารได้มีความพร้อมที่จะปฏิบัติงานหรือกระท าอะไรบางอย่างในอนาคต  การวางแผนจึง
เป็นการตัดสินใจของผู้บริหารในเรื่องที่เกี่ยวกับ  จะท าอะไร (What  to  do)  ท าอย่างไร (How  to  
do)  ท าเมื่อใด (When  to  do)  ให้ใครท า (Who  is  to do)  และต้องการทรัพยากรอะไร (What  
is  needed  to  do) 
 ยงยุทธ  เกษสาคร ๒๕ กล่าวว่า การวางแผน หมายถึง การวางโครงการอย่างกว้าง ๆ ว่า มี
งานอะไรบ้างที่จะต้องปฏิบัติตามล าดังก่อนหลัง  ก าหนดวางแนววิธีปฏิบัติพร้อมด้วยวัตถุประสงค์ของ
การปฏิบัติงานนั้น ๆ ก่อนลงมือปฏิบัติการ 
 การวางแผนยังรวมถึงการก าหนดขั้นตอนและการขยายวัตถุประสงค์  นโยบาย โครงการ  
การค้นพบปัญหา  และหาวิธีแก้ปัญหา  ตลอดจนการแสวงหาวิธีการที่ดีท่ีสุด การบริหารงานจึงจ าเป็น
ที่จะต้องมีแผนงานที่รัดกุมและรอบคอบที่สุดโดยมีการด าเนินงานอย่างมีจุดหมาย  ประหยัด  ง่าย  มี

                                           
 ๒๑ Hanold Koontz and Cyril O’Donnell.  Principles of Management. (New York : McGraw 
– Hill Book Company, 1986), p. 81. 
 ๒๒ ติน  ปรัชญพฤทธิ์. ศัพท์รัฐประศาสนศาสตร์, พิมพ์ครั้งที่ ๔  (กรุงเทพมหานคร :  จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย, ๒๕๔๒),  หน้า ๓๐๒. 
 ๒๓ อนันต์ เกตุวงศ์ . หลักและเทคนิคการวางแผน . พิมพ์ครั้งที่  ๘ (กรุงเทพมหานคร : 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๒๕๔๓), หน้า ๓ - ๔. 
 ๒๔ เอกชัย  กี่สุขพันธ์. การบริหาร : ทักษะและการปฏิบัติ.  (กรุงเทพมหานคร  : ส านักพิมพ์สุขภาพใจ, 
๒๕๓๘), หน้า ๓๕. 
 ๒๕ ยงยุทธ  เกษสาคร.  องค์การและการจัดการด้านทรัพยากรมนุษย์ . กรุงเทพ ฯ : ศูนย์เอกสารและ
ต ารา สถาบันราชภัฎสวนดุสิต, ๒๕๔๑, หน้า ๔๕. 



 
๑๕๓ 

 

ประสิทธิภาพ  และที่รวดเร็วที่สุด  เพ่ือด าเนินงานให้บรรลุเป้าหมายที่ตั้งไว้  การศึกษาและท าความ
เข้าใจอย่างถ่องแท้ในเรื่องของการวางแผนก็มีความส าคัญอย่างยิ่งเพราะจะท าให้รู้ละเอียดถึงหลัก
ปฏิบัติกับการจัดกิจกรรมส าคัญ ๆ ตามล าดับก่อนหลัง  และตามเวลาที่ก าหนดไว้ต้องให้แล้วเสร็จ  จัด
ให้มีทรัพยากรในการบริหารให้เพียงพอส าหรับการวางแผนเพ่ือให้มีการประสานงานตลอดจนก าหนด
ระบบการควบคุมงานเพ่ือจะได้ไม่มีปัญหาเกิดข้ึนภายหลัง 
 จากความหมายของการวางแผนที่กล่าวมาข้างต้นนั้นจะเห็นว่าการวางแผนมีลักษณะเป็นการ
ร่วมมือของกลุ่มบุคคลเพ่ือก าหนดขั้นตอนวิธีการและขยายแนวทางตามวัตถุประสงค์  นโยบาย  
โครงการ  การก าหนดขอบเขตของปัญหา  การค้นหาปัญหา  การหาวิธีแก้ปัญหา  ตลอดจนถึงการค้น
คิดค้นหาแนวทางท่ีเหมาะสมที่สุด  ประหยัดที่สุด  มีประสิทธิภาพที่สุด  ง่ายที่สุดและรวดเร็วที่สุด ซึ่ง
ภายในแผนจะมีขั้นตอนการท ากิจกรรมเป็นล าดับส าคัญก่อนหลัง  มีการจัดสรรทรัพยากร  มีการ
ประสานงาน  มีการจัดท างบประมาณ  มีการก าหนดการควบคุมงาน  ที่จะท าให้ การด าเนินการ
สามารถบรรลุเป้าหมายที่ตั้งไว้   นอกจากนี้แนวทางของแผนยังมีประเด็นที่น่าสนใจคล้าย ๆ กับ
องค์ประกอบที่ได้กล่าวมาแล้วข้างบน  เพียงแต่มีความแตกต่างกันบางประการคือ ๑) จะต้อง
เกี่ยวข้องกับอนาคต  ๒) จะต้องเกี่ยวข้องกับการกระท า ๓) จะต้องมีแนวทางชี้ให้เห็นว่าเป็นเรื่อง
ส่วนตัวหรือเรื่องขององค์การ  ๒๖   
 ส่วนกระบวนการวางแผนเพ่ือให้ได้มาซึ่งแผนนั้นเป็นขั้นตอนที่ผู้บริหารให้ความส าคัญเพราะ
เกี่ยวข้องกับวัตถุประสงค์(Objectives) นโยบาย(Policies)  โครงการ(Programs)  และวิธีปฏิบัติงาน
(Procedures)ขององค์การ จึงมีการน าหลักการ  เทคนิค  วิธีการต่าง ๆ มาใช้อย่างเต็มที่ เมื่อได้
แผนงานที่ดีก็จะเป็นประโยชน์ต่อการบริหารงานขององค์การเป็นอย่างยิ่ง  กระบวนการวางแผนที่
เหมาะสมอาจพิจารณาเป็นขั้นตอนดังนี้ 

 (๑)  ขั้นการรวบรวมปัญหาและข้อเท็จจริงต่าง ๆ (Questioning) เพ่ือการวางแผน   เป็นการ
รวบรวมข้อมูลทั้งหมดที่เป็นแหล่งน ามาซึ่งทิศทางของการวางแผนเพื่อเตรียมการลดปัญหาที่จะเกิดขึ้น
โดยจะต้องค านึงถึงนโยบายที่มีการก าหนดวัตถุประสงค์ไว้ครอบคลุม  และวัตถุประสงค์ที่ต้องการ
จะต้องมาเป็นอันดับแรกว่าจะท าอะไร(what)ท าไม(why) กับใคร(who) เมื่อไร(when) ที่ไหน
(where) อย่างไร(how)   กับเหตุการณ์ที่จะเกิดขึ้นในอนาคต ( Forecasting )  จากนั้นจึงมีการ
ก าหนดแผนกลยุทธ์(Strategic planning)  ก าหนดแผนระยะกลาง(Intermediate planning)  
ก าหนดแผนด าเนินการ(Implementation planning) ๒๗ 

 (๒)  ขั้นปฏิบัติการตามแผน(Execution  of  Plans) เป็นขั้นตอนการน าแผนมาปฏิบัติ  ซึ่ง
ต้องอาศัยความรู้ที่ได้ศึกษาแผน  การใช้เทคนิค  และการประยุกต์ปัจจัยต่าง ๆ  เพ่ือด าเนินการตาม
แผนที่ได้วางไว้ให้ประสบผลส าเร็จ 

 (๓)  ขั้นการตรวจสอบและปรับปรุงแผน(Review  of  Plans) เป็นหน้าที่ของผู้บริหารทุก
ระดับที่ต้องตรวจสอบติดตามผลการปฏิบัติงาน  เพ่ือให้การด าเนินงานเป็นไปโดยถูกต้องและมี
                                           
 ๒๖ Preston P.Le Breton and Dale A. Henning. Planning Theory. (Englewood Cliffs,  New 
Jersey : Prentice Hall, Inc., 1964), p.7. 
 ๒๗ เอกสารการสอนชุดวิชา ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับการบริหาร ,  พิมพ์ครั้งที่ ๑๗ (นนทบุรี : 
มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, ๒๕๓๖),หน้า ๒๔๔ -๒๔๕. 



 
๑๕๔ 

 

ประสิทธิภาพ  มีการน าผลการปฏิบัติงานไปเปรียบเทียบกับแผนที่ได้วางไว้  ดังนั้นเพ่ือความก้าวหน้า
ขององค์การจึงมีการทบทวนแผนด้วยการปรับปรุงกันอยู่เสมอ  แผนงานจะไร้ความหมายถ้าปราศจาก
การติดตามควบคุมให้ด าเนินไปตามแผน ๒๘ 
 กระบวนการวางแผนมีลักษณะครอบคลุมไปทุกเรื่องทั้งที่มีค าถามว่า ท าไม (why) ใคร(who) 
เมื่อไร(when) ที่ไหน(where)  อะไร(what)  อย่างไร(how)  ที่แผน  นโยบาย  และโครงการต่าง ๆ มี
ส่วนเกี่ยวข้องสัมพันธ์อยู่  และองค์ประกอบตามที่  ซาวอน โฮง(Sawon  Hong)ได้แยกลักษณะงาน
ของกระบวนการวางแผนไว้ดังนี้ ๒๙ 

๑. เป้าหมายที่ก าหนดนโยบาย 
๒. การวิจัยทางเลือกและการสร้างทางเลือกต่าง ๆ ในนโยบาย 
๓. ระดับการตัดสินใจด้านนโยบายทั้งระดับชาติ  ระดับวิธีการด้านเทคนิค ระดับการด าเนินการ     

และระดับแยกย่อยลงไป 
๔. การวางแผน  การวางโครงการ  และการจัดสรรทรัพยากร 
๕. การสร้างโครงการ  การน าไปสู่การปฏิบัติ  และการติดตามผล ประเมินผล 

 เป้าหมายของการกระท าท่ีต้องอาศัยขั้นตอนที่สัมพันธ์กัน  มีการแบ่งเป็นหมวดหมู่ตามความ
เหมาะสมตามล าดับว่าขั้นตอนใดควรกระท าก่อน  และขั้นตอนล าดับถัดไปคืออะไร  ทั้งนี้เพ่ือไม่ให้เกิด
ความซ้ าซ้อนเสียหายได้ 

 
๗.๗ ความส าคัญของการวางแผน 
 กล่าวได้ว่าทุกฝ่ายกับการวางแผนว่ามีความส าคัญ  เพราะเป็นเสมือนเป็นก้าวแรกที่จะเริ่ม
เดินทางไปสู่เส้นชัย  ซึ่งมีเดิมพันรออยู่  ถ้าวางแผนดีได้รับชัยชนะก็ได้รับรางวัลที่เดิมพันไว้แถมด้วย
ชื่อเสียงเกียรติยศเป็นที่น่ายินดี  แต่ถ้าพ่ายแพ้ก็ต้องสูญเสียเดิมพันสูญเสียชื่อเสียง  ทั้งนี้การท างานใน
องค์การมิได้มีแต่บุคคลเพียงคนเดียวที่ต้องเดินทางไปสู่เส้นชัยแต่หมายถึงทุกคนในองค์การที่ต้อง
ร่วมกันก้าวเดินไปสู่เส้นชัยเพ่ือให้ได้ก าชัยชนะไว้ในมือ การจะได้ชนะหรือพ่ายแพ้จึงเป็นภาระของ
องค์การ  ดังนั้นแผนงานจึงมีความส าคัญอย่างยิ่งที่จะก าหนดโอกาสเหล่านี้ให้กับองค์การ  และการ
วางแผนย่อมท าให้องค์การสามารถประสบความส าเร็จได้ตามเป้าหมาย  โดยองค์การจะก าหนด
วัตถุประสงค์ไว้ล่วงหน้าว่าจะท าอะไร  ท าไม ท าเมื่อไร และใครเป็นคนท า  ดังนั้นการตั้งวัตถุประสงค์
ของการวางแผนก็เพราะเหตุผลดังนี้  ๓๐ 

                                           
 ๒๘ กาญจนาท  เรืองรจิตปกรณ์ และคณะ.  ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับธุรกิจ.   พิมพ์ครั้ งที่  ๕ , 
(กรุงเทพมหานคร : มหาวิทยาลัยรามค าแหง ,  ๒๕๓๕), หน้า ๗๙. 
 ๒๙ Sawon  Hong , "The Role of Population Status Reports in Population Policy and 
Programs." Paper Presented at Workshop on Population Status Reports in Asia,  6 - 8 May,  1981, 
Pattaya, Thailand, p.4. 
 ๓๐ เสนาะ  ติเยาว์ . หลักการบริหาร . พิมพ์ครั้งที่ ๒ (กรุงเทพมหานคร : มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 
๒๕๔๔), หน้า๘๓ -๘๔. 



 
๑๕๕ 

 

 ๑. การวางแผนเป็นเครื่องก าหนดทิศทางให้ปฏิบัติ  ท าให้รู้ทิศทางในการด าเนินงาน  เมื่อ
ผู้ปฏิบัติงานได้ทราบทิศทางที่ชัดเจนการท างานก็สามารถประสานงานกัน  รู้ว่าควรท าอะไรและท า
อย่างไรก่อนหรือหลังแล้วจึงจะได้ผลตามเป้าหมายที่ก าหนดไว้ 
 ๒.  การวางแผนเป็นการเตรียมการไว้ล่วงหน้าโดยอาศัยปัจจัยประกอบการวางแผนทั้งหมดที่
มีอยู่เพ่ือท าให้ลดความไม่แน่นอนลง  ท าให้ผู้บริหารสามารถใช้แผนเป็นเครื่องน าทิศทางที่จะมุ่งมั่น
ไปสู่จุดหมายปลายทางอย่างแน่วแน่  สามารถคาดคะเนการเปลี่ยนแปลงที่อาจจะเกิดขึ้นได้อย่างดี
ยิ่งขึ้น 
 ๓.  การางแผนเป็นการอาศัยปัจจัยทุกอย่างในอดีตและปัจจุบันเพ่ือคาดการณ์อนาคต  ท าให้
ลดความเสียหาย  การซ้ าซ้อนของงาน  ลดอุปสรรคนานาประการของการท างานได้  และสามารถ
ปรับสถานการณ์ที่จ าเป็นให้คลี่คลายเป็นปกติได้   
 ๔.  การวางแผนที่อาศัยข้อมูลทุกอย่างตลอดถึงความรู้ประสบการณ์ของผู้จัดท าแผน  ท าให้ผู้
ปฏิบัติตามแผนได้รู้มาตรฐานในการควบคุมการท างาน  เพราะหน้าที่สุดท้ายของการบริหารคือ การ
ควบคุมให้เป็นไปตามเป้าหมายที่ก าหนด 
 สมคิด บางโม ๓๑  กล่าวถึงการวางแผนจะอ านวยประโยชน์แก่การประกอบธุรกิจ ดังเช่น 
เป็นการช่วยลดการท างานตามยถากรรม  เป็นการช่วยให้การท างานประสานสัมพันธ์  รวมทั้งลดการ
ท างานซ้ าซ้อน  เป็นการปฏิบัติงานตามแผนงานย่อมก่อให้เกิดการประหยัดทั้งเงินและทุน เวลา  เป็น
การช่วยให้การตรวจสอบและการควบคุมงานมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น  เป็นการช่วยแบ่งเบาภาระหน้าที่
การงานของผู้บริหารให้ลดน้อยลง  เป็นการช่วยให้ผู้บริหารมีความเชื่อมั่นในการบริหารมากขึ้น  เป็น
การช่วยให้ผู้บริหารสามารถตรวจสอบความส าเร็จของเป้าหมายได้  เป็นการแผนงานที่ดีจะสามารถ
ระดมก าลังคนและทรัพยากรต่าง ๆ ขององค์การมาใช้อย่างท่ัวถึง เป็นต้น 

อย่างไรก็ตาม  เมื่อได้มีการวางแผนผิดพลาด ย่อมก่อให้เกิดความเสียหายได้  โดยอาจจะเกิด
จากวิธีการวางแผนที่มีความผิดพลาดจนได้แผนที่ไม่ดี  ไม่มีความชัดเจนในทางปฏิบัติ ย่อมก่อให้เกิด
ปัญหาและอุปสรรคกับผู้บริหารและผู้ปฏิบัติจนอาจท าให้เกิดปัจจัยเสี่ยงต่อการประสบผลส าเร็จตาม
เป้าหมายที่ก าหนด อย่างไรก็ดี  หากแผนนั้นเป็นแผนที่ดีเลิศอย่างยิ่ง  แต่ว่าไม่ได้รับความสนใจและให้
ความส าคัญเท่าที่ควร  ผู้ใช้แผนไม่ปฏิบัติตามแผน  ย่อมท าให้แผนนั้นไร้ความหมาย  และอาจจะท า
ให้ต้องเสียเวลา  เสียแรงงาน  และเสียทรัพยากรเป็นจ านวนมากเพ่ือแก้ไขปัญหาและอุปสรรคนั้น ๆ 
ได้ นอกจากนี้ยังมีข้อควรพิจารณาผลเสียที่เกิดจากการวางแผนจนได้แผนจัดท าขึ้นอย่างไม่รอบคอบ
เท่าท่ีควร อาจจะก่อให้เกิดผลเสียขึ้นได้ทั้งต่อแนวทางปฏิบัติและต่อการบริหาร   
 
 
 
 
 
 

                                           
 ๓๑ สมคิด บางโม. องค์การและการจัดการ. (กรุงเทพมหานคร : น าอักษรการพิมพ์, ๒๕๓๘),  หน้า ๘๒. 



 
๑๕๖ 

 

๗.๘ ประเภทของการวางแผน 
 การวางแผนอาจจ าแนกได้หลายวิธี ดังนี้ 
 ๑. จ าแนกตามระบบเศรษฐกิจการเมือง 
  ๑) การวางแผนแบบสั่งการ (Directive Planning) เป็นการวางแผนที่รัฐบาลเป็นผู้
ก าหนดและควบการผลิต การบริโภค การใช้ทรัพยากร ทุกฝ่ายที่เกี่ยวข้องจะต้องปฏิบัติตาม เป็นการ
วางแผนภายใต้ระบบเศรษฐกิจการเมืองแบบสังคมนิยม เช่น รัสเซีย จีน 
  ๒) การวางแผนแบบชี้น า (Indicative Planning) เป็นการวางแผนที่รัฐบาลวาง
กรอบหรือทิศทางการพัฒนาเพ่ือชักน าให้เอกชนหรือกลุ่มผลประโยชน์ต่างๆ ด าเนินการ เป็นการ
วางแผนภายใต้ระบบเศรษฐกิจและการเมืองแบบทุนนิยม เช่น ฝรั่งเศส ไทย 
 ๒. จ าแนกตามหน้าที่ 
  ๑) การวางแผนส่วนรวมหรือมหภาค (Macro-Planning) เป็นการวางแผนโดย
ส่วนรวมของทั้งประเทศเพ่ือก าหนดจุดมุ่งหมายของการพัฒนา เช่น แผนพัฒนาเศรษฐกิจ และสังคม
แห่งชาติ 
  ๒) การวางแผนรายสาขา (Sectoral Planning) เป็นการวางแผนเพ่ือก าหนด
วัตถุประสงค์ เป้าหมาย นโยบาย แนวทาง และงบพัฒนาของแต่ละสาขา เช่น แผนพัฒนา ทรัพยากร
และสิ่งแวดล้อม แผนพัฒนาการศึกษา แผนพัฒนาประชากร แผนพัฒนาจิตใจ เป็นต้น 
  ๓) การวางแผนโครงการ (Project Planning) หรือการวางแผนระดับจุลภาค 
(Micro-Planning) เป็นการวางโครงการแต่ละสาขาการพัฒนา ซึ่งรวมถึงการวางโครงการเพ่ือพัฒนา
ในแต่พ้ืนที่ย่อยของประเทศ ได้แก่ หมู่บ้าน ต าบล อ าเภอ และจังหวัด หรือโครงการพัฒนาชนบทและ
โครงการพัฒนาเมือง 
 ๓. จ าแนกตามระยะเวลา 
  ๑) การวางแผนระยะยาว (Long-term Planning or Perspective Planning) 
ปกติจะก าหนดเป็นแผน ๑๐-๒๐ ปี เป็นการวางแผนที่ประเมินแนวโน้มการพัฒนาในระยะยาวของ
ประเทศ 
  ๒) การวางแผนระยะปานกลาง (Intermediate Range Planning) ส่วนใหญ่จะอยู่
ในระยะเวลา ๓-๗ ปี แต่นิยมท ากัน ๕ ปี เช่น การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติของประเทศ
ไทย เป็นต้น 
  ๓) การวางแผนหมุนเวียน (Rolling Planning) เป็นการวางแผนระยะปานกลางที่
จัดท าขึ้นทุกๆสิ้นปี คือ เมื่อมีการปฏิบัติตามแผนของปีที่หนึ่งแล้ว ก็จะมีการทบทวนเป้าหมาย 
แนวทาง และโครงการต่างๆ ของแผนที่เหลือ และที่จะเพ่ิมเติมเข้าไปอีกเป็นปีสุดท้ายของแผนเพ่ือท า
ให้ระยะเวลาของแผนเป็นไปตามเดิม 



 
๑๕๗ 

 

  ๔) การวางแผนประจ าปี (Annual Planning) เป็นการวางแผนเชิงปฏิบัติการ 
(Operational Planning) หรือการวางแผนเชิงควบคุม (Controlling Planning) โดยมีการก าหนด
เป้าหมายวงเงิน แผนงาน และโครงการเอาไว้ด้วย๓๒ 
 
๗.๙ กระบวนการวางแผน 
 ขัน้ตอนในการวางแผนนั้นมีความแตกต่างกันในรายละเอียด ซึ่งมีข้ันตอนส าคัญดังต่อไปนี้๓๓ 
 ๑) การเก็บและวิเคราะห์ข้อมูลเพ่ือก าหนดปัญหาที่จะน ามาจัดท าแผน ก่อนที่จะมีการจัดท า
แผน นัดวางแผนต้องมีข้อมูลเกี่ยวกับปัญหาที่ต้องการจะแก้ไขและนโยบายที่ต้องการจะน าไป
ด าเนินการอย่างเพียงพอ ตลอดจนนโยบายที่ต้องการจ าด าเนินการอย่างเพียงพอ ตลอดจนนโยบาย
และแผนที่เคยใช้ในการแก้ไขปัญหา รวมทั้งนโยบายที่จะด าเนินการต่อไป โดยการเก็บข้อมูลจาก
วรรณกรรมต่างๆ ที่เกี่ยวข้องรายงานทางสถิติ บันทึกการประชุมด้านการบริหาร การสังเกต การ
สัมภาษณ์และอ่ืนๆ เพ่ือน ามาวิเคราะห์ด้วยวิธีต่างๆต่อไป 
 ๒) การก าหนดและรายละเอียดเกี่ยวกับปัญหาที่จะน ามาจัดท าแผน เนื่องจากปัญหาที่เกิดขึ้น
มีมากมายหลายประเภท นักวางแผนจะต้องวิเคราะห์ได้ว่าปัญหาใดเป็นปัญหาที่เรียกว่า ปัญหาทาง
นโยบาย (Policy Problems) เพราะปัญหาที่จะต้องน ามาจัดท าแผนต้องเป็นปัญหาทางนโยบาย
เท่านั้น นักวางแผนจะต้องระบุปัญหาให้ชัดเจนว่าปัญหาทางนโยบายที่ต้องการน ามาจัดท าแผนนั้นคือ
ปัญหาอะไร ท าไมจึงต้องแก้ปัญหาพร้อมทั้งน าเสนอข้อมูลโดยละเอียด 
 ๓) การก าหนดทางเลือกในการแก้ปัญหา เมื่อทราบปัญหาที่ต้องการแก่ไขอย่างชัดเจนแล้วนัก
วางแผนจะต้องพยายามหาแนวทางในการแก้ปัญหาดังกล่าว โดยให้สอดคล้องกับเจตนารมณ์หรือ
วัตถุประสงค์ของนโยบายที่ก าหนดไว้ แนวทางในการแก้ปัญหานั้นอาจมีได้หลายแนวทาง 
 ๔) การประเมินทางเลือกในการแก้ปัญหา การมีแนวทางในการแก้ปัญหาหลายแนวทางเรา
เรียกว่า “ทางเลือก” ซึ่งการประเมินทางเลือกต่างๆส าหรับท าการคัดเลือกแนวทางที่เหมาะสมที่สุด
เพ่ือน ามาก าหนดเป็นแผนต่อไปในนั้นสามารถกระท าได้หลายวิธี ที่ส าคัญคือการเลือกใช้เทคนิคในการ
พยากรณ์ ซึ่งอาจเป็นการพยากรณ์แนวโน้ม การพยากรทางทฤษฎี หรือการพยากรณ์เชิงอัชฌัตติก
ญาณก็ได ้
 ๕) การเขียนแผนงาน เมื่อผู้วางแผนตัดสินใจเลือกทางเลือกในการแก้ไขปัญหาได้แน่นอนแล้ว 
ขั้นตอนต่อไปก็คือการเขียนแผนงานในการแก้ปัญหาตามแนวทางที่ได้เลือกไว้การเขียนแผนงาน
ดังกล่าวอาจใช้วิธีการวางแผนแบบมีส่วนร่วม หรือการใช้กลยุทธ์สร้างแบบตามอุดมคติ ก็ได้ 
 ๖) การอนุมัติแผนงาน แผนงานที่ก าหนดขึ้นนั้นจะมีการน าเสนอผู้บังคับบัญชาที่รับผิดชอบ
เพ่ือลงนามอนุมัติ หลังจากได้รับการอนุมัติแล้วจึงน าไปจัดท าโครงการในแต่ละแผนงานต่อไป 

                                           
๓๒ ประสิทธิ ตงยิ่งศิริ, “การวางแผนพัฒนาของไทย : ส าเร็จหรือล้มเหลว”, วารสารพัฒนาบริหารศาสตร์ 

ปี๓๑ ฉบับท่ี ๒ (เมษายน-มิถุนายน) ๒๕๓๔ : ๒๕. 
๓๓ ประชุม รอดประเสริฐ, นโยบายและการวางแผน หลักการและทฤษฎี, (กรุงเทพมหานคร: เนติกุลการ

พิมพ์, ๒๕๓๙), หน้า ๔๐. 



 
๑๕๘ 

 

 ๗) การเขียนโครงการ แผนงานแต่ละแผนงานอาจน ามาจัดท าเป็นโครงการได้หลายโครงการ 
การเขียนโครงการที่นิยมท ากันประกอบด้วยหัวข้อส าคัญดังนี้ 
  ๑) หลักการและเหตุผล   ๒) วัตถุประสงค์ 
  ๓) เป้าหมาย    ๔) วิธีด าเนินการ 
  ๕) ระยะเวลาในการด าเนินการ  ๖) งบประมาณ 
  ๗) ผู้รับผิดชอบโครงการ 
 ๘) การขออนุมัติโครงการ ก่อนที่โครงการต่างๆ จะมีการน าไปปฏิบัติจะต้องได้รับการอนุมัติ
จากผู้บังคับบัญชาที่รับผิดชอบ โดยโครงการดังกล่าวอาจไม่ได้รับการอนุมัติทั้งหมดเนื่องจากแต่ละ
โครงการย่อมมีข้อดีข้อเสียมากน้อยต่างกัน การวิเคราะห์ข้อดีข้อเสียของแต่ละโครงการดังกล่าว
เรียกว่า การวิเคราะห์โครงการตามหลักการ โครงการที่ได้รับการประเมินว่าเหมาะสมที่ได้รับการ
ประเมินว่ามีความเป็นไปได้น้อยกว่า แต่ในทางปฏิบัติอาจมีเรื่องผลประโยชน์ส่วนตนเข้าไปเกี่ยวข้อง 
การอนุมัติโครงการจึงไม่เป็นไปตามหลักการดังกล่าว 
 
๗.๑๐ ประโยชน์ของการวางแผน 

การวางแผนมีหลากหลายรูปแบบ  มีความแตกต่างกันตามลักษณะแนวทางของผู้บริหารซึ่งมี
อ านาจหน้าที่  ความรับผิดชอบ  มีความนิยมชมชอบที่จะปฏิบัติ   แต่ส่วนใหญ่การวางแผนมี
กระบวนการที่จะท าให้ได้แผนที่ดีและสามารถน าไปสู่การปฏิบัติได้โดยมีการก าหนดให้แผนเป็นไปตาม
ความต้องการของหน่วยงานเจ้าของแผน  ซึ่งเป็นที่ทราบกันโดยทั่วไปว่ากว่าที่จะได้แผนขึ้นมานั้น  
ต้องมีกระบวนการวางแผนที่ยุ่งยากซับซ้อนอย่างยิ่งและมีข้อพิจารณาถึงหน้าที่และประโยชน์ของการ
วางแผน ดังเช่น 

๑.  การวางแผนเป็นหน้าที่เพ่ือเตรียมรับสถานการณ์ที่ไม่แน่นอน  ประหนึ่งว่าเป็นการ
ป้องกันมิให้เกิดปัญหาขึ้นในอนาคต  และถึงแม้จะเกิดปัญหาขึ้นก็จะเป็นปัญหาที่สามารถแก้ไขได้หรือ
ลดความรุนแรงของปัญหาลงได้  ทั้งปัญหาที่เกิดจากทางโครงสร้างและการบริหาร  เป็นการ
คาดการณ์อนาคตโดยอาศัยความรู้ความสามารถของผู้บริหารก าหนดแนวทางแก้ไขไว้ล่วงหน้า 
 ๒.  การวางแผนท าหน้าที่เตรียมความมั่นใจและความรับผิดชอบ  การมีวิธีการ  ขั้นตอน  
วัตถุประสงค์  และเป้าหมายที่ชัดเจนจะเกี่ยวข้องกับกระบวนการตัดสินใจของผู้บริหารและผู้น าแผน
ไปปฏิบัติ  ท าให้บุคคลเหล่านั้นมีความมั่นใจในอันที่จะรับภาระงานความรับผิดชอบได้ถูกต้อง   

๓.  การวางแผนท าหน้าที่เน้นถึงวัตถุประสงค์ขององค์การที่จะท าให้เกิดความเป็นไปได้  เมื่อ
มีแผนที่ดีท าให้รู้วัตถุประสงค์ที่ชัดเจนย่อมท าให้ผู้ปฏิบัติสามารถแยกแยะความแตกต่างทางการปฏิบัติ
ได้ดีกว่า  เป็นการชี้น าปฏิบัติให้บรรลุวัตถุประสงค์ที่องค์การต้องการ 
 ๔.  การวางแผนเป็นหน้าที่ส าคัญอันดับหนึ่งในการจัดองค์การ  ก่อให้เกิดการที่ควร
ด าเนินการก่อนหลัง  เพราะท าให้มีการเลือกวิธีที่เหมาะสมที่สุดก่อนแล้วจึงน าไปใช้  จึงถือว่าทุก
ขั้นตอนมีความประหยัดทั้งทรัพยากรบุคคล  เงิน  วัสดุอุปกรณ์  และเวลา ๓๔ ซึ่งเป็นส่วนหนึ่งใน

                                           
 ๓๔ Hanold Koontz and Cyril O’Donnell.  Principles of Management.,  op.cit., p. 136. 



 
๑๕๙ 

 

ปัจจัยพ้ืนฐานทางการบริหารขององค์การที่ส าคัญอย่างยิ่ง  อีกทั้งมีการน าเทคนิคต่าง ๆ มาใช้
วิเคราะห์ข้อมูลจึงท าให้ไม่เกิดความซ้ าซ้อนในการปฏิบัติงานด้วย 
 ๕.  การวางแผนท าหน้าที่เน้นประสิทธิภาพ  กระบวนการและขั้นตอนที่กว่าจะได้แผนงานมา
ปฏิบัติ  อาจมีการทดลอง  ประเมินผล  และทดสอบผลดีผลเสียมาพอสมควร  ดังนั้นวิธีการและ
ขั้นตอนการวางแผนจึงมุ่งหวังเพ่ือให้มีประสิทธิภาพสูงสุดและประสบผลส าเร็จสูงสุดด้วย 

  จะเห็นว่าการวางแผนที่เหมาะสมกับสถานการณ์และสภาพขององค์การช่วยท าให้การ
ด าเนินการประสบผลส าเร็จตามเป้าหมายที่ต้องการ  เพราะกระบวนการและหน้าที่ของผู้บริหารที่มี
อยู่โดยปกติ  เช่น  การจัดองค์การ  การจัดการด้านทรัพยากรบุคคล การชี้น า  และการควบคุมดูแล  
ต่างก็เป็นเครื่องมือสนับสนุนต่อการบรรลุผลขององค์การทั้งสิ้น สภาพการณ์ที่ก่อให้เกิดการวางแผนมี
ดังเช่น เมื่อมีภาระต้องรับผิดชอบงานต่าง ๆ ซึ่งเป็นงานใหม่  หรือเมื่อต้องรับผิดชอบงานเดิมแต่ได้รับ
ค าสั่งหรือมีนโยบายให้ด าเนินการ  หรือเกิดความจ าเป็นเร่งด่วนในภาระงานที่รับผิดชอบหรือเกิด
อุปสรรคปัญหาขัดข้องในการบริหารงานจนต้องมีการวางแผนด าเนินการเพ่ือให้เกิดความเรียบร้อย
และประสบผลส าเร็จ เป็นต้น 
 การวางแผนเป็นกระบวนการท างานอย่างมีระบบที่ก่อให้เกิดประโยชน์หลายประการในการ
ปฏิบัติงานตามนโยบายที่ได้ก าหนดไว้คือ๓๕ 
 ๑) ท าให้มีแนวทางชัดเจนในการปฏิบัติงานให้บรรลุวัตถุประสงค์ที่ต้องการ 
 ๒) ท าให้ความส าเร็จในการท างานมีความเป็นไปได้มากข้ึน 
 ๓) ท าให้เกิดความประหยัดในการใช้ทรัพยากรส าหรับปฏิบัติงาน ไม่ว่าจะในเรื่องก าลังคน 
งบประมาณ วัสดุอุปกรณ์ และสถานที่ 
 ๔) ท าให้เกิดความรอบคอบในการท างานเพ่ือมุ่งสู่เป้าหมายที่ต้องการ เพราะต้องอาศัย
ความรู้ ประสบการณ์ และความช านาญของนักวางแผนในการก าหนดวิธีการปฏิบัติ 
 ๕) ท าให้เกิดความรวดเร็วในการท างานมากขึ้น เพราะมีการก าหนดวิธีการท างานไว้อย่าง
ชัดเจนล่วงหน้า 
 ๖) ท าให้เกิดความรู้สึกเป็นเจ้าของแผนงานและโครงการร่วมกันถ้ามีการประสานกันอย่างมี
ประสิทธิภาพระหว่างผู้วางแผนกับเจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงาน 
  
๗.๑๑ สรุป 
 นโยบายสาธารณะเป็นแนวทางในการด าเนินงานเพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์อันจะก่อให้เกิด
ประโยชน์ต่อส่วนรวม นโยบายสาธารณะนั้นมีแนวทางการศึกษา ๓ แนวทาง คือ การศึกษาที่เน้น
เนื้อหาของนโยบาย การศึกษาที่เน้นกระบวนการทางนโยบาย และการศึกษาที่เน้นการวิเคราะห์
นโยบาย ส่วนการวางแผนนั้นเป็นกระบวนการก าหนดวิธีการกระท าไว้ล่วงหน้าให้สอดคล้องกับ
นโยบายที่วางไว้ นโยบายจะไม่ปรากฏรายละเอียดของวิธีการกระท า แต่ในแผนจะต้องมีรายละเอียด
วิธีการกระท าตามแนวทางการการด าเนินงานที่ก าหนดไว้ในนโยบาย แผนมีทั้งแบบที่เป็นลายลักษณ์

                                           
 ๓๕ เสนาะ  ติ เยาว์ ,  หลักการบริหาร : การวางแผน ,  (กรุ ง เทพมหานคร :   โรงพิมพ์
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๒๕๔๓), หน้า ๓๔. 



 
๑๖๐ 

 

อักษรและไม่เป็นลายอักษร แผนที่เป็นลายลักษณ์อักษรประกอบด้วยแผนงาน และโครงการ แผนงาน
ประกอบด้วยกลุ่มโครงการที่ตอบสนองแนวนโยบายเดียวกัน ส่วนโครงการประกอบด้วยกิจกรรม
ต่างๆ ซึ่งมีการก าหนดระยะเวลาเริ่มต้นและสิ้นสุดในประเทศไทย นโยบายสาธารณะและการวางแผน
อย่างมีลายลักษณ์อักษรเป็นทางการปรากฏให้เห็นในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติทุกฉบับ
ซึ่งชี้ให้เห็นชัดเจนส าหรับนโยบายสาธารณะและการวางแผนได้เป็นอย่างดี  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 
๑๖๑ 

 

๗.๑๒ ค าถามประจ าบท 
 ๑. นโยบายสาธารณะ หมายถึงอะไร จงยกตัวอย่างมาประกอบอธิบายให้ชัดเจน 
 ๒. นโยบายกับแผน มีความแตกต่างกันอย่างไร จงอธิบาย 
 ๓. แผนกับโครงการมีความแตกต่างกันอย่างไรบ้าง จงอธิบาย 
 ๔. การวางแผนมีก่ีประเภท และการวางแผนมีกระบวนการอย่างไรบ้าง 
 ๕. การศึกษานโยบายสาธารณะและการวางแผนมีความเกี่ยวเนื่องสัมพันธ์กันอย่างไรกับรัฐ
ประศาสนศาสตร์ จงอธิบาย 
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บทท่ี ๘ 
 

องค์การและการจดัการภาครัฐแนวใหม ่
 

ขอบข่ายเนื้อหา 
 ศึกษาค าจ ากัดความขององค์การ หลักของการจัดองค์การ ค าจ ากัดความของการจัดการ 
แนวคิดเกี่ยวกับการจัดการ การบริหารองค์กรของรัฐ จุดเริ่มต้นของการจัดการภาครัฐแนวใหม่ การ
บริหารภาครัฐแนวใหม่ ทฤษฎีของการจัดการภาครัฐแนวใหม่ การบริหารภาครัฐของไทย กับการ
บริหารที่ถือว่าเป็น NPM 
 
วัตถุประสงค์การเรียนประจ าบท 
 ๑. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับค าจ ากัดความขององค์การ 
 ๒. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับหลักของการจัดองค์การ 
 ๓. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับค าจ ากัดความของการจัดการ 
 ๔. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับแนวคิดเกี่ยวกับการจัดการ 
 ๕. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับการบริหารองค์กรของรัฐ 
 ๖. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับจุดเริ่มต้นของการจัดการภาครัฐแนวใหม่ 

๗. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับการบริหารภาครัฐแนวใหม่ 
 ๘. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับทฤษฎีของการจัดการภาครัฐแนว 
 ๙. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับการบริหารภาครัฐของไทย 
 ๑๐. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับการบริหารที่ถือว่าเป็น NPM 
 
๘.๑ บทน า 

การพัฒนาคุณภาพการบริหารจัดการภาครัฐ เป็นการจัดระบบการบริหารภายในองค์กรให้มี
ความเหมาะสม เปรียบเทียบองค์กร หรือหน่วยงานราชการระดับจังหวัดเป็นรถเข็นที่มีล้อเลื่อนเป็น
สี่เหลี่ยม รถสามารถเคลื่อนที่ได้ แต่เนื่องจากมีแรงเสียดทานมาก ท าให้การเคลื่อนที่ไม่คล่องตัว 
เปรียบเสมือนการบริหารงานในองค์กรที่มีปัญหาภายใน ท าให้การบริหารงานไม่คล่องตัวเท่าที่ควร ซึ่ง
สภาวะในปัจจุบัน ทั้งผู้รับบริการและผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย ต่างก็มีความคาดหวังต่อองค์กรสูงขึ้น ในขณะ
ที่ทรัพยากรต่างๆมีแนวโน้มที่จะน้อยลง องค์กรจึงจ าเป็นต้องหาวิธีขับเคลื่อนให้เร็วขึ้น โดยที่ออกแรง
เท่าเดิม ซึ่ งวิธีที่ เหมาะสมที่สุด คือ การปรับแต่งล้อให้กลมขึ้นเ พ่ือลดแรงเสียดท านต่างๆ 
เปรียบเสมือนระบบการจัดการ ถ้ามีการปรับระบบการจัดการให้คล่องตัวขึ้นท าให้องค์กรสามารถ
บริหารงานภายในได้คล่องตัวขึ้น ซึ่งจะท าให้องค์กรสามารถบรรลุเป้าหมายและเกิดผลสัมฤทธิ์ของงาน
ได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

ในการปรับระบบการจัดการให้คล่องตัวนั้น ในองค์กรต้องมีความรู้ ๒ ด้าน คือ ความรู้เฉพาะ
ด้าน (Specialist) และความรู้ด้านการบริหารงาน (Generalist) เป็นความรู้ที่มององค์กรในภาพรวม 
ในการบริหารงานทั้งระบบ ต้องน าแนวคิด การจัดการเชิงกลยุทธ์ (Strategic Management) มาเป็น



 
๑๖๕ 

 

เครื่องมือในการบริหารจัดการ ซึ่งการจัดการเชิงกลยุทธ์นั้น เป็นการบริหารจัดการองค์กรภายในให้อยู่
รอดยั่งยืน ท่ามกลางปัจจัยภายนอกที่มีการเปลี่ยนแปลงอยู่อย่างต่อเนื่อง องค์กรต้องมีการวิเคราะห์ 
ติดตาม คาดการณ์แนวโน้มการเปลี่ยนแปลงของปัจจัยภายนอก เพ่ือน ามาเป็นข้อมูลในการพิจารณา
เพ่ือปรับการบริหารงานภายในให้สอดรับกับการเปลี่ยนแปลงภายนอกดังกล่าว โดยเป็นการจัดระบบ
ให้เกิดความเป็นทีม คนในองค์กรต้องเรียนรู้ร่วมกัน มีความเข้าใจร่วมกัน ซึ่งเครื่องมือที่สามารถช่วย
ได้คือ การพัฒนาคุณภาพ โดยมององค์รวมของการบริหาร  
 
๘.๒ ค าจ ากัดความขององค์การ 
 องค์การและการจัดการมีผู้ให้ความหมายไว้หลากหลาย ผู้เขียนจึงได้จ าแนกค าจ ากัดความ
ไว้ดังนี้ 
 แมกซ์เวเบอร์ (Max Weber) กล่าวว่า องค์การคือ หน่วยสังคมหรือหน่วยงานซึ่งมีกลุ่ม
บุคคลกลุ่มหนึ่งร่วมกันดาเนินกิจกรรมต่างๆ เพ่ือให้บรรลุเป้าหมายอย่างใดอย่างหนึ่ง๑ 
 เชสเตอร์ บาร์นาร์ด (Chester Barnard) ให้คาจากัดความว่า องค์การที่เป็นแบบแผน
หมายถึง ความร่วมมือกันระหว่างบุคคลหลายคนซึ่งมีความตั้งใจจริงที่จะร่วมกันดาเนินกิจกรรมให้
บรรลุวัตถุประสงค์๒ 

 แทลคอตต์พาร์สันส์ (Talcott Parsons) มีความเห็นว่า บรรดาระบบประสานสัมพันธ์
ร่วมมือกันทางานทุกชนิดของมนุษย์จัดเป็น องค์การ ได้ทั้งนั้น๓

  

 เอมิไท เอตชิโอนิ (AmitaiEtzioni) ให้ความหมายว่า องค์การหมายถึง หน่วยสังคมหรือ
กลุ่มบุคคลที่ตั้งข้ึนอย่างจงใจ เพ่ือทางานให้บรรลุเป้าหมายที่แน่นอนอย่างใดอย่างหนึ่ง๔

 

 สมบูรณ์ ศรีสุพรรณดิษฐ์ ให้คาจากัดความไว้ว่า องค์การเป็นระบบประสานกิจกรรมของ
กลุ่มคน ซึ่งร่วมงานกันเพื่อให้บรรลุเป้าหมายรวมภายใต้การสั่งการและความเป็นผู้นา๕ 
 สมคิด บางโม กล่าวว่า องค์การคือ กลุ่มบุคคลหลายๆคนร่วมกันทากิจกรรม เพ่ือให้บรรลุ
เป้าหมายที่ตั้งไว้ การร่วมกันของกลุ่มต้องถาวร มีการจัดระเบียบภายในกลุ่มเก่ียวกับอ านาจหน้าที่ของ
แต่ละคน ตลอดจนก าหนดระเบียบข้อบังคับต่างๆให้ยึดถือปฏิบัติ  
 จากคาจากัดความดังกล่าวจะเห็นได้ว่าองค์การมีองค์ประกอบดังนี้  
 ๑. มีกลุ่มบุคคลรวมตัวกันอย่างถาวร  
 ๒. ร่วมกันทากิจกรรม  
 ๓. เพ่ือให้บรรลุเป้าหมายร่วมกัน  

                                           
 ๑ Max Weber, The Theory of Social and Economic Organization, (New York : Oxford 
University Press, 1966), p. 221. 
 ๒ Chester I. Barnard, The Function of the Executive, (Cambridge : HarvardUniversity 
Press, 1970), p. 19. 
 ๓ Talcott Parsons, Toward a General Theory of Action, (New York : Harper & Row 
Publishers, 1972), p. 72. 
 ๔ AmitaiEtzioni, Modern Organization, (New Jersey: Prentice-Hall, 1964), p. 1. 
 ๕ สมบูรณ์ ศรีสุพรรณดิษฐ์, การจัดการ, (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์บ ารุงนุกูลกิจ, ๒๕๑๘), หน้า ๙. 



 
๑๖๖ 

 

 จากความหมายขององค์การจะเห็นว่า ห้างหุ้นส่วน บริษัท สโมสร หน่วยราชการ โรงเรียน 
โรงพยาบาล มูลนิธิ และชมรม ล้วนเป็นองค์การทั้งสิ้น อนึ่ง คาว่า องค์การ และองค์กรมีความหมาย
เดียวกัน๖ 
 พจนานุกรม ฉบับบัณฑิตยสถาน พ.ศ.๒๕๔๒ ได้ให้ค าจ ากัดความขององค์การว่าเป็นศูนย์
รวมของบุคคลหรือกิจการที่ประกอบกันขึ้นเป็นหน่วยงานเดียวกัน เพื่อด าเนินกิจการตามวัตถุประสงค์
ที่ก าหนดไว้ในกฎหมาย หรือในตราสารจัดตั้งซึ่งอาจเป็นหน่วยงานภาครัฐ เช่น องค์การของรัฐบาล 
หน่วยงานเอกชน เช่น บริษัทจ ากัด  สมาคม หรือหน่วยงานระหว่างประเทศ เช่น  องค์การ
สหประชาชาติ โดยว่า “องค์การ” ตรงกับค าภาษาอังกฤษว่า “Organization”๗  
 ฮิกค์ (Hicks) ได้ให้ค าจัดกัดความขององค์การว่าต้องมีองค์ประกอบพ้ืนฐานส าคัญ ๕ 
ประการ ได้แก่๘ 
 ๑) องค์การต้องประกอบด้วยกลุ่มบุคคล 
 ๒) บุคคลซึ่งมารวมตัวกันเพ่ือจัดตั้งองค์การนั้น ต้องมีปฏิสัมพันธ์ต่อกัน หรือมีการกระท าที่
มีความเก่ียวพันซึ่งกันและกัน 
 ๓) การปฏิสัมพันธ์หรือความเกี่ยวพันกันระหว่างบุคคลเหล่านี้จะถูกก ากับหรือถูกก าหนด
โดยโครงสร้างขององค์การ 
 ๔) สาเหตุส าคัญที่ท าให้บุคคลมารวมตัวกันเพ่ือจัดตั้ งองค์การ มีผลสืบเนื่องมาจาก
วัตถุประสงค์เฉพาะตัวของบุคคล กล่าวคือ บุคคลเหล่านี้ล้วนมีความคาดหวังการเข้ามารวมตัวกันเพ่ือ
จัดตั้งองค์การย่อมเป็นวิธีการที่จ าท าให้วัตถุประสงค์ของตนเองนั้นบรรลุผลได้ 
 ๕) การมีปฏิสัมพันธ์หรือความเกี่ยวพันกันระหว่างบุคคลเหล่านั้นจะน าไปสู่การท ากิจกรรม
ร่วมกันในองค์การซึ่งถือว่าเป็นปัจจัยส าคัญอันท าให้วัตถุประสงค์ของบุคคลแต่ละรายบรรลุผลได้ 
ดังนั้น การที่วัตถุประสงค์ขององค์การบรรลุผลย่อมหมายถึงการบรรลุซึ่งวัตถุประสงค์ของบุคคลแต่ละ
รายอันเป็นสมาชิขององค์การในขณะเดียวกันด้วยนั้นเอง 
 ชวลิต ประภวานนท์ ได้ให้ค าก าจัดความขององค์การไว้ ๓ ประการคือ๙ 
 ๑) องค์การเป็นโครงสร้างที่ได้ตั้งขึ้นตามกระบวนการโดยมีการรับพนักงานให้เขามาท างาน
ร่วมกันในฝ่ายต่างๆ เพ่ือให้บรรลุตามวัตถุประสงค์ที่ตั้งไว้ 
 ๒) องค์การเป็นกลุ่มบุคคลตั้งแต่ ๒ คนข้ันไปท่ีมีความผูกพันกัน ใช้ความพยายามร่วมกันใน
การผลิตสินค้าและบริการเพ่ือให้ประสบผลส าเร็จ 
 ๓) องค์การเป็นการจัดระบบให้กับบุคคลต่างๆตั้งแต่ ๒ ตนขั้นไปเพ่ือน าไปสู่เป้าหมายที่วาง
ไว้ 

                                           
 ๖ สมคิด บางโม, องค์การและการจัดการ. (กรุงเทพมหานคร : วิทยพัฒน์, ๒๕๕๕), หน้า ๑๖. 
 ๗ ราชบัณฑิตยสถาน, พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. ๒๕๔๒, (กรุงเทพมหานคร : นามมีบุคส์
พับลิเคชั่นส์, ๒๕๔๖), หน้า ๑๓๒๑. 
 ๘ Hicks, Herbert G., The Management of Organizations, (New York; McGraw-Hill, 1967), 
p. 16. 
 ๙ ชวลิต ประภวานนท์, การจัดการ: หลักการทฤษฎีและการปฏิบัติ, ในองค์การและการจัดการฉบับ
สมบูรณ์ (ปรับปรุงใหม่), (กรุงเทพมหานคร : Diamond in Business World), หน้า ๒๖๑. 



 
๑๖๗ 

 

 สมยศ นาวีการ (๑๘๕) กล่าวว่าองค์การ มีความหมาย ๒ อย่าง ดังนี้๑๐ 
 ๑) องค์การ หมายถึง สถาบันหนึ่งหรือกลุ่มตามหน้าที่ เช่น กลุ่มธุรกิจต่างๆ โรงเรียน 
มหาวิทยาลัย หรือหน่วยงานของรัฐอ่ืนๆ เป็นต้น 
 ๒) องค์การ หมายถึง กระบวนการจัดองค์การ ซึ่งเป็นวิธีการที่งานถูกจัดสรรให้แก่สมาชิก
ขององค์การ เพ่ือท าให้เป้าหมายขององค์การประสบความส าเร็จอย่างมีประสิทธิภาพ 
 จากความหมายขององค์การจากนักวิชาการต่างๆ พอสรุปได้ว่าองค์การคือการรวมตัวกัน
ของกลุ่มคนที่มีเป้าหมายเดียวกันและร่วมกันกระท าเพ่ือให้บรรลุเป้าหมายตามที่ก าหนดไว้ โดยมีการ
แบ่งงานกันท าและสร้างความสัมพันธ์ของกลุ่มคน 
 การจัดองค์การ (Organizing) คือ  การจัดระเบียบกิจกรรมต่าง ๆ ในองค์การ และ
มอบหมายงานให้คนปฏิบัติเพ่ือให้บรรลุผลส าเร็จตามวัตถุประสงค์หรือเป้าหมาย  การจัดองค์การที่ดี 
จะช่วยให้การบริหารการจัดการมีประสิทธิภาพได้เนื่องจาก๑๑ 
 ๑. ท าให้ทราบขอบเขต ความรับผิดชอบ  และอ านาจหน้าที่ต่าง ๆ 
 ๒. ช่วยป้องกันการท างานที่ซ้ าซ้อน 
 ๓. ช่วยประสานงานในหน้าที่ต่าง ๆ ได้ด ี
 ๔. ช่วยลดปัญหาความขัดแย้งระหว่างพนักงานในองค์การได้ 
 ๕. สามารถแสดงให้เห็นตัวภาระหน้าที่ความรับผิดชอบได้ชัดเจน 
 ๖. ท าให้มีระบบการสื่อสารตามสายการบังคับบัญชาที่ดี 
 
๘.๓ หลักของการจัดองค์การ 
 หลักส าคัญของการจัดองค์การ ควรมีวัตถุประสงค์ที่ชัดเจน, อ านาจหน้าที่ความรับผิดชอบ, 
ความรับผิดชอบของผู้บังคับบัญชา, สายบังคับบัญชา, ช่วงการบังคับบัญชา, การประสานงาน, หลัก
ของการท างานเฉพาะอย่าง  และเอกภาพในการบังคับบัญชา 
 องค์ประกอบของการจัดองค์การจะประกอบไปด้วย การแบ่งงานกันท า  (Division of 
work) การจัดแผนกงาน (Departmentalization) การกระจายอ านาจหน้าที่ (Distribution of 
Authority) และการประสานงาน  (Co-ordination) 
 การจัดองค์การจะปรากฏขึ้นในรูปแผนภูมิองค์การที่เกิดจากการลากเส้นต่างๆ เพ่ือให้เห็น
การแบ่งแยกกลุ่มงาน  ผู้รับผิดชอบ  ตามล าดับลดหลั่นกันไป 
รูป แผนภูมิองค์การ 
 รูปแผนภูมิองค์การนั้นก็คือ ความสัมพันธ์ที่เป็นทางการของสมาชิกในองค์การหรือที่เรียกว่า  
องค์การที่เป็นทางการ (Formal Organization)  แต่อย่างไรก็ตามองค์การมีการเปลี่ยนแปลงเสมอ  
ดังนั้น  สายสัมพันธ์ในองค์การก็จะมีการเปลี่ยนแปลงเช่นกัน ซึ่งเราเรียกความสัมพันธ์ดังกล่าวว่า

                                           
 ๑๐ สมยศ นาวีการ, การบริหาร(Management), พิมพ์ครั้งที่ ๕, (กรุงเทพมหานคร:ส านักพิมพ์บรรณกิจ 
1991 จ ากัด, ๒๕๔๔), หน้า๑๘๕. 
 ๑๑ เจริญผล สุวรรณโชต,ิ ทฤษฎกีารบริหาร. (กรุงเทพมหานคร : ไทยวัฒนาพานิช, ๒๕๓๐), หน้า ๓๓. 



 
๑๖๘ 

 

องค์การที่ไม่เป็นทางการ (Informal Organization) องค์การที่ไม่เป็นทางการมีอยู่ทุกแห่งซึ่งเป็น
องค์การที่เกิดจากความสัมพันธ์ส่วนตัว มีทั้งข้อดีและข้อเสีย๑๒ 
 รปูองค์การที่เป็นทางการ และองค์การที่ไม่เป็นทางการ 
    ๑) องค์การที่เป็นทางการ (Formal Organization) คือ กลุ่มหรือองค์การที่ถูกก าหนดขึ้น
โดยโครงสร้างขององค์การซึ่งมีกฎเกณฑ์  รวมทั้งระบบสายการบังคับบัญชาที่ก าหนดขึ้น 
    ๒) องค์การที่ไม่เป็นทางการ  (Informal  Organization)  คือกลุ่มหรือองค์การที่เกิดจาก
การ  รวมตัวของปัจเจกบุคคล  โดยอาศัยพ้ืนฐานทางด้านผลประโยชน์และสายสัมพันธ์ความเป็น
เพ่ือน  ลักษณะของความสัมพันธ์ภายในจึงไม่มีกฎเกณฑ์ข้อบังคับที่แน่นอน 
 
 การจัดโครงสร้างขององค์การ 
 การจัดโครงสร้างขององค์การ หมายถึง  การก าหนดหน่วยงานในแต่ละระดับให้เชื่อมโยง
งานเข้าด้วยกัน  โดยอาจจะเชื่อมโยงงานในลักษณะแนวดิ่ง  หรือแนวนอนก็ตาม  ให้มีการประสาน
กิจกรรมต่าง ๆ  ในแต่ละระดับเพ่ือให้เกิดประสิทธิภาพ การออกแบบโครงสร้างองค์การตามหน้าที่  
(Functional  Organization)เป็นวิธีการจัดองค์การ  โดยแบ่งตามหน้าที่  หรือลักษณะงานที่ต้องท า
โดยอาศัยความถนัดของแต่ละบุคคล  เพื่อประโยชน์สูงสุดขององค์การ ประกอบด้วยดังนี้๑๓ 
 ๑) การแบ่งงาน (Division of work) 
 นักวิชาการท่ีมีชื่อเสียงที่ให้มีการสนับสนุน  ให้คนท างานเฉพาะอย่างตามความถนัดของแต่
ละคน คือ Frederick  W. Taylor บิดาของการบริหารการจัดการเชิงวิทยาศาสตร์  กล่าวว่า การแบ่ง
งานออกเป็นส่วนๆ แล้วให้คนงานแต่ละคนรับผิดชอบงานที่ตนเองถนัด จะท าให้เกิดความช านาญใน
หน้าที่งาน ซึ่งเรียกว่า  ความช านาญเฉพาะอย่าง (Specialization) และจะท าให้เกิดประสิทธิภาพใน
การผลิต (Productivity) ดังนั้น การแบ่งงานในองค์การจึงเป็นการแบ่งงานทุกชนิดขององค์การให้อยู่
ในรูปของกลุ่มงานต่างๆ เพ่ือให้เกิดความช านาญเฉพาะอย่าง และเกิดประสิทธิภาพแต่อย่างไรก็ตาม
การแบ่งงานยังต้องพิจารณาถึงปัจจัยของงานที่เกี่ยวข้องคือ 
 ๑. ขอบข่ายของงาน ( Job Scope )  หมายถึงจ านวนงานที่ได้รับมอบหมายและต้อง
รับผิดชอบมากน้อยแค่ไหน 
 ๒.ความลึกของงาน ( Job Depth )  เป็นการจัดระดับของการควบคุมที่ผู้ปฏิบัติมีอยู่ เหนือ
งานที่ตนรับผิดชอบ ไม่ว่าจะเป็นความอิสระความรวดเร็วตลอดจนการประสานงานกับหน่วยงานอ่ืนที่
เกี่ยวข้อง 
 ๓. ลักษณะงาน  (Task  Characteristics)  การจัดคนให้เข้าลักษณะงานที่ท าย่อมท าให้เกิด
ประสิทธิภาพ และเกิดความพึงพอใจในการท างานสูง การลาออก  การขาดงานจะต่ า 
 ๒) การจัดแผนกงาน ( Departmentalization)  

                                           
 ๑๒ ชัยเสฏฐ ์พรหมศรี, การจัดการองค์การ, (กรุงเทพมหานคร : ปัญญาชน, ๒๕๕๑), หน้า ๒๑. 
 ๑๓ ตุลา มหาพสุธานนท์, หลักการจัดการและการบริหาร, (กรุงเทพมหานคร : พัฒนาจากัด, ๒๕๔๗), 
หน้า๔๔. 



 
๑๖๙ 

 

 การจัดแผนกงานหมายถึง  การจัดรวบรวมงานชนิดต่าง ๆ หรือขั้นตอนของงานต่าง ๆ หรือ
กระบวนการท างานต่าง ๆ  ให้เข้ามาอยู่ในหน่วยงานใหญ่เดียวกัน  เพ่ือให้งานมีความสัมพันธ์กันมาก
ขึ้น 
 ๓) การกระจายอ านาจหน้าที่ ( Distribution of Authority ) 
   อ านาจหน้าที่หมายถึง  อ านาจอย่างถูกต้องที่ได้รับจากหน้าที่งานหรือองค์การ ซึ่งอ านาจ
หน้าที่นี้จะมีความสัมพันธ์กับต าแหน่งงานที่ได้รับอ านาจหน้าที่ส่วนมากมักจะเกี่ยวข้องกับการบังคับ
บัญชาการตัดสินใจการจัดการต่าง ๆ ขององค์การ  ส่วนการกระจายอ านาจขององค์การก็คือ  การ
ก าหนดหน้าที่ความรับผิดชอบส าหรับงานนั้น ๆ พร้อมทั้งมอบหมายหน้าที่ และการตัดสินใจในการ
บริหาร 
 ๔) ประเภทของอ านาจหน้าที่ (Types of Authority) 
  อ านาจหน้าที่ในองค์การแต่ละแห่งจะมีหน้าที่ความรับผิดชอบที่หลากหลาย เพราะฉะนั้น
อ านาจหน้าที่จึงจ าเป็นที่จะต้องหลากหลายด้วยเช่นกัน ซึ่งโดยทั่วไปแล้วอ านาจหน้าที่ที่พบเห็นมีอยู่ ๓ 
ประเภท ดังนี้ 
 ๑. อ านาจหน้าที่ที่เป็น Line (Line Authority) เป็นอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับการตัดสินใจ การ
มอบอ านาจงานให้ผู้ใต้บังคับบัญชา  รวมไปถึงการควบคุมดูแล เพ่ือให้งานที่ปฏิบัติบรรลุวัตถุประสงค์
ขององค์การ  การมอบหมายงานของอ านาจหน้าที่นี้เรียกว่า   เป็นการมอบหมายงานตามสายการ
บังคับบัญชา 
 ๒. อ านาจหน้าที่ที่เป็น Staff  ( Staff Authority )  เป็นหน่วยงานที่ช่วยเหลืองานที่เป็น 
Line เป็นหน่วยงานที่อยู่นอกสายการบังคับบัญชาขององค์การ แต่จะมีความส าคัญพอๆ กับงานที่ 
Line ปฏิบัติ  คนท างานจะบรรลุวัตถุประสงค์ไม่ได้  ถ้าไม่ได้รับการช่วยเหลือจากหน่วยงานที่เป็น 
Stafเช่น ฝ่ายคอมพิวเตอร์ ฝ่ายตรวจสอบคุณภาพ เป็นต้น 
 ๓.  อ านาจหน้าที่ที่เป็น Functional ( Function Authority )   เป็นอ านาจพิเศษที่ให้กับ
หน่วยงานที่เป็น Line  หรือ  Staff  เพ่ือที่จะให้งานหรือโครงการพิเศษบางประเภทสามารถ
ด าเนินการไปได้อย่างมีประสิทธิภาพ ผู้ที่ได้รับมอบอ านาจหน้าที่นี้จะสามารถบังคับบัญชาบุคคลอ่ืน ๆ 
ที่อยู่นอกสายการบังคับบัญชาของตนได้ 
 ๕) การมอบหมายงาน  (Delegation  Process) 
 เกิดจากแนวคิดจากเหตุผลที่คนหนึ่งคนใดไม่สามารถท่ีจะท างานทั้งหมดให้ส าเร็จได้ จะต้อง
อาศัยคนหลาย ๆ คนช่วยกันท า  ปกติแล้วผู้บริหารจะมอบหมายงาน  และอ านาจหน้าที่ให้กับ
ผู้ใต้บังคับบัญชา ที่อยู่ในความรับผิดชอบของตนรับไปด าเนินการ  การมอบหมายงานสามารถ
ก าหนดการมอบได้ ดังนี้คือ 
 ๑. การก าหนดความรับผิดชอบให้กับผู้ใต้บังคับบัญชาของตน (Responsibility) ความ
รับผิดชอบก็คือ  หน้าที่  งานหรือภาระกิจอย่างหนึ่งอย่างใด  ที่ผู้บริหารหรือสมาชิกอ่ืนๆ ในองค์การ
จะต้องท าให้แล้วเสร็จ 
     ๒.  การมอบหมายอ านาจหน้าที่ให้กับผู้ใต้บังคับบัญชาของตน (Authority) จะได้สามารถ
ท างานที่ตนรับผิดชอบอยู่ให้ส าเร็จลุล่วงไปได้ โดยมีสิทธิที่จะสั่งการ บังคับบัญชา ตัดสินใจ  เพ่ือที่จะ
ท าให้งานที่อยู่ภายใต้ความรับผิดชอบของตนสามารถบรรลุความส าเร็จ อนึ่ง อ านาจหน้าที่และความ



 
๑๗๐ 

 

รับผิดชอบเป็นหัวใจที่ส าคัญของการมอบหมายงาน ที่จะต้องมีความสมดุลมิฉะนั้นแล้วงานจะด าเนิน
ไปอย่างล่าช้า 
   ๓. ท าให้ผู้ใต้บังคับบัญชาเกิดความส านึกถึงภาระหน้าที่  (Accountability)  ที่ตนจะต้อง
ปฏิบัติ และผู้ใต้บังคับบัญชาจะได้ปฏิบัติงานที่ได้รับมอบหมายด้วยความเต็มใจ 
 ๖) การรวมอ านาจและการกระจายอ านา (Centralization and  Decentralization) 
 การรวมอ านาจเป็นการที่ผู้บริหารระดับสูง เก็บรักษาอ านาจหน้าที่ไว้กับตนเอง  โดยไม่ยอม
ให้ผู้ใต้บังคับบัญชาในระดับล่าง  มีสิทธิในการตัดสินใจหรือด าเนินการใดๆ ในเรื่องที่ส าคัญ แต่
ผู้บริหารระดับสูงอาจจะให้ผู้บริหารระดับล่างมีสิทธิในการตัดสินใจได้ในเรื่องเล็กๆ น้อยๆ บางเรื่อง
ภายใต้กฎเกณฑ์ท่ีก าหนดไว้อย่างละเอียดรัดกุมและชัดเจน 
 ส่วนการกระจายอ านาจนั้น  ผู้บริหารระดับสูงกระจายอ านาจหน้าที่ลงไปให้กับผู้บริหาร
และพนักงานในระดับล่าง โดยที่ผู้บริหารและพนักงานในระดับล่าง สามารถท่ีจะตัดสินใจในเรื่องต่างๆ 
ได้ค่อนข้างมากขอบเขตและกฎเกณฑ์ที่ใช้เป็นกรอบส าหรับการตัดสินใจเป็นไปอย่างกว้างๆ  การจะ
ก าหนดระดับการกระจายอ านาจ หรือรวมอ านาจมากน้อยแค่ไหน  ต้องพิจารณาปัจจัยที่เกี่ยวข้อง
อ่ืนๆด้วยคือ    
 ๑.  ขอบเขตภูมิประเทศที่ครอบคลุม  องค์การที่มีสาขาอยู่ภูมิภาคต่าง ๆ มาก  จ าเป็นต้อง
มีการมอบหมายอ านาจ  เพราะส านักงานใหญ่แห่งเดียวไม่สามารถที่จะดูแลงานที่มีกว้างขวางได้อย่าง
ทั่วถึง  เช่น  สถาบันการเงิน  หรือธนาคารพาณิชย์เป็นต้น 
 ๒. ขนาดขององค์การ ถ้าองค์การที่มีขนาดใหญ่จ าเป็นต้องกระจายอ านาจ  เพราะงานที่
ปฏิบัติอยู่จะล่าช้าและไม่สามารถสู้กับคู่แข่งขันได้ 
 ๓. ความไม่แน่นอนของสภาวะแวดล้อม ที่มีการเปลี่ยนแปลงอยู่ตลอดเวลาองค์การควร
จะต้องใช้ระบบการกระจายอ านาจหน้าที่  เพ่ือให้การปฏิบัติขององค์การมีความยืดหยุ่น  จึงจะ
สามารถปรับตัวต่อการเปลี่ยนแปลงตามสภาวะแวดล้อมได้ 
 ๔. ความซับซ้อนของเทคโนโลยีองค์การที่มีการใช้เทคโนโลยีชั้นสูง มีความสลับซับซ้อนมาก 
จ าเป็นต้องมีการมอบหมายอ านาจแก่ผู้บริหาร เพ่ือรับผิดชอบและเพ่ือการควบคุมในแต่ละระดับ 
 การประสานงาน  (Co-ordination) หมายถึง  การเชื่อมโยงกิจกรรมหรือการประสานงาน
ต่าง ๆ  ของคนในหน่วยงานหรือองค์การ ให้น ามารวมเข้าด้วยกัน  เพ่ือให้เกิดประโยชน์สูงสุด  และ
สามารถบรรลุวัตถุประสงค์ขององค์การ  การประสานจะมีประสิทธิภาพหรือไม่เพียงไร  ก็ขึ้นอยู่กั บ
ปัจจัยหลายประการด้วยกันคือ  สายการบังคับบัญชา  เอกภาพในการบังคับบัญชา  และขนาดของ
การควบคุม 
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๘.๔ ค าจ ากัดความของการจัดการ 
 พจนานุกรม ฉบับราชบัณฑิตสถาน ได้ให้ความจ ากัดความของการจัดการไว้ว่า การสั่งงาน 
การควบคุมและการด าเนินงาน๑๔  
 เดล (Dale) กล่าวว่า การจัดการคือกระบวนการจัดหน่วยงานและการใช้ทรัพยากรต่างๆ ให้
บรรลุวัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้ล่วงหน้า๑๕ 
 เทอรี่  (Terry) ได้ให้ค าจ ากัดความของการจัดการว่าเป็นกระบวนการที่ เด่นชัดซึ่ ง
ประกอบด้วย การวางแผน การจัดสายงาน การปฏิบัติขั้นด าเนินการ และการควบคุม และได้ถูก
ปฏิบัติเพ่ือก าหนดและบรรลุความส าเร็จตามวัตถุประสงค์โดยการใช้บุคคลและทรัพยากร๑๖  
 โบวี่และคนอ่ืนๆ (Bovee and other) ๑๗กล่าวว่าการจัดการเป็นกระบวนการเพ่ือให้บรรลุ
มุ่งหมายขององค์การ โดยใช้การวางแผน การจัดองค์การ การชักน า และการควบคุม มนุษย์
สภาพแวดล้อมทางกายภาพ การเงิน ทรัพยากรข้อมูลขององค์การได้อย่างมีประสิทธิผลและ
ประสิทธิภาพ  
 ดับรินและไอร์แลนด์ (Dubrin and Ireland) ให้ความหมายของการจัดการโดยให้
ความส าคัญกับทรัพยากรองค์การในเรื่องของข้อมูลข่าวสาร เป็นส าคัญว่า เป็นกระบวนการที่มี
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการใช้ทรัพยากรองค์การให้บรรลุเป้าหมายผ่านหน้าที่ในการวางแผน 
การจัดการองค์การ การชี้น าและการควบคุม๑๘  
 สมคิด บางโม กล่าวว่า การจัดการเป็นศิลปะในการใช้คน เงิน วัสดุ อุปกรณ์ของหน่วยงาน
และนอกหน่วยงาน เพ่ือให้หน่วยงานบรรลุวัตถุประสงค์อย่างมีประสิทธิภาพ๑๙  
 ศิริวรรณ เสรีรัตน์ กล่าวว่า การจัดการเป็นกระบวนการของกิจกรรมที่ต่อเนื่องและ
ประสานงานกัน ซึ่งผู้จัดการต้องเข้ามาช่วยเพื่อให้บรรลุจุดมุ่งหมายขององค์การ๒๐ 
 จากการให้ค าจ ากัดความของนักวิชาการดังกล่าว จึงสรุปความหมายของการจัดการได้ว่า 
กระบวนการในการใช้ทรัพยากรองค์การทั้งหลายรวมถึงการค านึงถึงสภาพแวดล้อมขององค์การ
เพ่ือให้บรรลุเป้าหมายขององค์การได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
 
                                           

๑๔ ราชบัณฑิตยสถาน, พจนานุกรม ฉบับบัณฑิตยสถาน พ.ศ. ๒๕๔๒, (กรุงเทพมหานคร : นามมีบุคส์
พับลิเคชั่นส์, ๒๕๔๖), หน้า ๒๙๘. 
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๑๗๒ 

 

๘.๕ แนวคิดเกี่ยวกับการจัดการ 
 การจัดการถือเป็นอาวุธที่นักจัดการหรือนักบริหารจะต้องมีติดตัวอยู่ตลอดเวลา บุคคลใดมี
สิ่งนี้มากกว่ากันย่อมท าให้บุคคลนั้นได้เปรียบในเชิงการบริหารจัดการ ย่อมท าให้กิจกรรมที่ตนเองท า
ประสบผลส าเร็จ รวมถึงความเจริญก้าวหน้าขององค์การหรือหน่วยงานที่ตนได้ปฏิบัติหน้าที่อยู่ด้วย
การจัดการ (Management) ถือเป็นศิลปะการในการใช้บุคคลอ่ืนให้ท างานให้แก่องค์การ เป็น
กระบวนการเพ่ือให้บรรลุจุดมุ่งหมายขององค์การ โดยการวางแผน การจัดการองค์การ การชักน า 
และการควบคุมทรัพยากรมนุษย์ สภาพแวดล้อมทางกายภาพ การเงิน ทรัพยากรข้อมูลองค์การ ได้
อย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล ดังนั้น การจัดการจึงถือว่ามีความส าคัญอย่างยิ่ ง โดยขอสรุป
ใจความส าคัญของการจัดการดังนี้๒๑ 
  ๑) การจัดการเป็นการเชื่อมโยงทรัพยากรมนุษย์ วัตถุดับต่างๆ การเงิน เข้าด้วยกัน 
เพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ของหน่วยงานได้อย่างมีประสิทธิภาพและมีประสิทธิผล 
  ๒) การจัดการเป็นตัวเชื่อมโยงระหว่างองค์การกับสภาพแวดล้อมภายนอกและ
ตอบสนองต่อความต้องการของสังคม 
  ๓) การจัดการเป็นส่วนช่วยพัฒนาบรรยากาศของหน่วยงานท าให้บุคคลแต่ละคน
สามารถบรรลุเป้าหมายของตนเองและเป้าหมายของหน่วยงาน 
  ๔) การจัดการมีหน้าที่ในการก าหนดเป้าหมาย วางแผนงาน จัดสรรทรัพยากร จัด
องค์การ และควบคุมการด าเนินงานต่างๆ 
  ๕) การจัดการมีหน้าที่ในการรักษาความสัมพันธ์ต่างๆในหน่วยงานทั้งที่เป็นทางการ
และไม่เป็นทางการและการจัดการยังมีบทบาทในการตัดสินใจต่างๆ 
  
๘.๖ การบริหารองค์กรของรัฐ 
 การบริหารภาครัฐ คือ การก าหนด และการด าเนินยุทธศาสตร์ และนโยบายสาธารณะ เพ่ือ
ประโยชน์สาธารณะ 
 ระบบการบริหารภาครัฐ คือ ปฏิสัมพันธ์ของระบบย่อยต่างๆ ในระบบภาครัฐ และกับระบบที่
ใหญ่กว่า ภายใต้บริบททางสังคม เศรษฐกิจการเมือง และเทคโนโลยี ซึ่งรวมทั้งโครงสร้าง 
กระบวนการ และพฤติกรรมภาครัฐแนวคิดที่ส าคัญคือ การเป็นสาธารณะ การเป็นกระบวนการทาง
การเมือง องค์กรราชการ ประสิทธิภาพ และการตอบสนองสาธารณะ และความเป็นกลาง ความเป็น
ธรรม และสิทธิส่วนบุคคลพัฒนาการทางทฤษฎี แนวคิดการบริหารภาครัฐ สอดคล้องกับการพัฒนา
ของภาครัฐ กองทัพ ศาสนา และการบริหารธุรกิจ๒๒ 
 การบริหารภาครัฐ ระยะแรก เป็นเชิงปรัชญา ระยะต่อมา เน้นที่ประสิทธิภาพ ระยะหลัง เน้น
ประชาชนเป็นศูนย์กลางคุณภาพของการให้บริการสาธารณะ ควบคู่กับประสิทธิภาพ และ 

                                           
๒๑ ไชยา เกษารัตน์, ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับรัฐประศาสนศาสตร์, (สงขลา : เลิศวิถีการพิมพ์, ๒๕๕๖), 

หน้า ๑๐๒.  
 

๒๒ นงนุช วงษ์สุวรรณ, การพัฒนาองค์การ, (กรุงเทพมหานคร : บริษัท กรุงสยามพริ้นติ้ง กรุ๊พ จากัด, 
๒๕๓๕), หน้า ๔๔. 
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ประสิทธิผล ขอบข่ายการบริหารภาครัฐ มีระดับตั้งแต่ ชุมชน ท้องถิ่น ชาติ นานาชาติ  กิจกรรม
หลากหลาย รัฐอาจด าเนินการเองหรือไม่ก็ได้ ถ้าไม่ด าเนินการเอง อาจมอบหมายให้ ประชาชน หรือ
ภาคเอกชน ด าเนินการแทนตัวอย่าง USA แรกตั้ง มีประธานาธิบดี และ ๔ กระทรวง ในประเทศที่
พัฒนาแล้ว ส่วนใหญ่ ท้องถิ่นที่มีความแข็งแกร่งมากๆและมักหวงแหนอ านาจหน้าที่ในการบริห าร
กิจกรรมต่างๆ ภายในท้องถิ่น ไม่ให้ส่วนกลางมาแทรกแซง๒๓  
 แนวคิดหลักในการบริหารภาครัฐ  
 การบริหารภาครัฐนั้น มีเอกลักษณ์แตกต่างบางประการ โดยเฉพาะอย่างความเป็นสาธารณะ 
คือ 
 ๑ การบริหารภาครัฐมีองค์ประกอบทางการเมืองเข้ามาเก่ียวข้องมาก 
 ๒ การตัดสินใจในการบริหารภาครัฐมีผลกระทบกระเทือนกว้างขวาง และรุนแรงกว่า 
 ๓ การบริการภาครัฐได้รับการคาดหวังจากประชาชนสูง และมีการตรวจสอบสาธารณะอย่าง
กว้างขวาง  
 ๔ การบริหารภาครัฐมีเป้าหมายกว้างขวาง ไม่ชัดเจน และค่อนข้างเป็นนามธรรม 
 ๕ องค์กรการบริหารภาครัฐใหญ่โต ซับซ้อน การปฏิบัติงาน อิงกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ 
มีพิธีการ ล่าช้า และโดยทั่วไป มักขาดประสิทธิภาพ 
 แนวคิดหลักทางการบริหารภาครัฐ จึงเกี่ยวข้องกับประเด็นต่อไปนี้ 
 ๑ ความเป็นสาธารณะ ประสิทธิภาพ และการตอบสนองสาธารณะ 
 ๒ องค์กรแบบราชการ หรือบิวรอคเครซี่ และระบบข้าราชการที่เป็นอาชีพ 
 ๓ นโยบายสาธารณะผลประโยชน์สาธารณะ กระบวนการทางการเมือง และสิทธิส่วนบุคคล 
 ๔ การควบคุมพฤติกรรมของเจ้าหน้าที่ภาครัฐ 
 พัฒนาการของทฤษฎี และแนวคิดเกี่ยวกับการบริหารภาครัฐอาจจ าแนกตามช่วงเวลาได้
ดังนี้ 
 ๑ การบริหารภาครัฐยุคแรก และทฤษฎีแบบคลาสสิก 
 ๒ การบริหารภาครัฐยุค รัฐชาติ 
 ๓ การบริหารภาครัฐในช่วงการปฏิวัติอุตสาหกรรม และทฤษฎีคลาสสิกใหม่ 
 ๔ การบริหารภาครัฐช่วงต้น และกลางศตวรรษที่ ๒๐ และพัฒนาการด้านมนุษยสัมพันธ์ 
และมนุษย์นิยม 
 ๕ สงครามโลกครั้งที่ ๒ และนวัตกรรมด้านบริหารศาสตร์ 
 ๖ สงครามเย็น การบริหารภาครัฐเปรียบเทียบ การบริหารการพัฒนา พฤติกรรมมนุษย์ใน
องค์การ ทฤษฎีองค์การ และทฤษฎีระบบ 
 ๗ หลังสงครามเวียดนามรัฐประศาสนศาสตร์แนวใหม่ และนโยบายสาธารณะ 
 ๘ การล่มสลายของโซเวียต โลกาภิวัตน์ และการแข่งขันระหว่างประเทศ กับการบริหาร
จัดการภาครัฐแนวใหม่ กับการปฏิรูประบบราชการ  

                                           
 ๒๓ พะยอม วงศ์สารศรี, องค์การและการจัดองค์การ, (กรุงเทพมหานคร : สถาบันราชภฎัสวนดุสติ, 
๒๕๓๘), หน้า ๖๕. 
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 รูปแบบการบริหารภาครัฐ USA จะไปทาง ฝรั่งเศส และเยอรมนี แต่ USA มีเอกลักษณ์
ตนเอง มีการน าพรรคพวกตนเข้ามาท างาน เกิดระบบอุปถัมภ์ และระบบค้ าจุนทางการเมือง เกิดการ
วิ่งเต้นวูดโร วิลสัน เขียนบทความ การแยกการเมืองออกจากการบริหาร ให้น าแนวทางการบริหาร
แบบเอกชนมาใช้ให้เกิดประสิทธิภาพ๒๔ 
 ระบบบริหารภาครัฐร่วมสมัย 
 ปรับกระบวนทัศน์จากการปกครองมาเป็นการบริหารจัดการ สาระส าคัญของการบริหาร
ภาครัฐร่วมสมัย 
 ๑ เมื่อระบบผู้แทนล้มเหลว การแสวงหากลไกสังคมใหม่ ก็จะเกิดขึ้น การปรับเปลี่ยน
กระบวนทัศน์จากการปกครอง มาเป็นการบริหารจัดการ จะเป็นกระแสที่ส าคัญในช่วงตามสหัสวรรษ
นี้ 
 ๒ ผู้น าทางการเมือง และผู้บริหารภาครัฐ จ าเป็นต้องเป็นผู้น าแห่งการเปลี่ยนแปลง 
 ๓ จุดก าเนิดของการบริหารภาครัฐ อยู่ที่ นโยบายสาธารณะ 
 ๔ ยุทธศาสตร์หนึ่งของการบริหารการเปลี่ยนแปลง คือ การพัฒนาผู้น าโดย การเรียนรู้เชิง
ปฏิบัติการ และการน าเครื่องมือการวางแผน และการจัดการเชิงยุทธศาสตร์ 
 ๕ ภารกิจของรัฐยุคใหม่ในสังคมที่ไร้พรมแดน เกี่ยวข้องกับระบบเศรษฐกิจยิ่งขึ้น 
 ๖ โครงสร้างองค์กรบริหาร และ ระบบราชการแบบ เวเบอร์ ล้าสมัย โครงสร้างองค์กร
บริหารภาครัฐ มีแนวโน้มปรับตัวเล็กลง 
 ๗ แนวคิดนอร์ทโคท แทรเวลแยน มากระทบ 
 ๘ การบริหารการลังภาครัฐคงปรับเปลี่ยนไปมาก การแปรรูปรัฐวิสาหกิจแข่งขันโดยเสรี 
 ๙ ระบบสารสนเทศ และการสื่อสาร  
 
๘.๗ จุดเริ่มต้นของการจัดการภาครัฐแนวใหม่ 
 จุดเริ่มต้นของการจัดการภาครัฐเกิดขึ้นในศตวรรษที่ ๒๐ เมื่อการจัดการของภาครัฐกับ
ภาคเอกชนเริ่มประสบปัญหาคล้ายกัน ฝ่ายเอกชนเริ่มมีขนาดใหญ่จึงมีชั้นการบังคับบัญชา และมี
ปัญหาเหมือนระบบราชการ จนราวๆ ทศวรรษ 1950 หรือ 1960  ภาคเอกชนจึงได้น าการจัดการมา
ใช้อย่างจริงจัง เนื่องจากเห็นว่าวิธีแบ่งงานกันท า และเขียนระเบียบให้คลุมทุกอย่างของระบบราชการ
นั้นมีข้อจ ากัด จึงแก้ไขให้ผู้จัดการมีหน้าที่รับผิดชอบต่อผลส าเร็จทั้งหมด ส่วนภาครัฐนั้นเริ่มรู้ตัวว่า
ก้าวไม่ทันภาคเอกชนมาตั้งแต่ทศวรรษ 1950 แล้ว แต่ก็ไม่ได้เริ่มปรับปรุงอะไรจริงจัง จนกระทั่ง
ทศวรรษ 1980 จึงเริ่มปฏิรูปโดยหันมาใช้แนวการจัดการ  
 จุดเริ่มต้นที่อังกฤษมาจากรายงานฉบับหนึ่งชื่อว่า “รายงานฟุลตัน” (Fulton Report) เมื่อปี 
ค .ศ .  1968 ซึ่ ง เสนอใช้แนวทางการจั ดการสมั ย ใหม่ที่ ยึ ดผลส า เร็ จ เป็นหลัก  ( results-
bascdmanagement) แต่ก็ไม่มีรัฐบาลใดสนใจน าไปปฏิบัติอย่างจริงจัง จนกระทั่งสมัยแธตเซอร์เป็น

                                           
 ๒๔ วันชัย มีชาติ, การบริหารองค์กร,  (กรุงเทพมหานคร : จุฬาลงกรณม์หาวิทยาลยั, ๒๕๔๘), หน้า ๕๖. 



 
๑๗๕ 

 

นายกรัฐมนตรีจึงเกิดการปฏิรูปการบริหารงานภาครัฐแนวใหม่๒๕ ส่วนที่สหรัฐอเมริกาจุดเริ่มต้นของ
การปรับปรุงการจัดการภาครัฐมาจากสมัยประธานาธิบดีคาร์เตอร์เป็นต้นมา กล่าวคือเมื่อปี พ.ศ. 
1978 มีการออกพระราชบัญญัติปฏิรูประบบราชการ (civil Service Reform Act) เพ่ือให้บริหาร
รับผิดชอบต่อผลส าเร็จมากขึ้นกฎหมายฉบับนี้แม้ว่ามุ่งไปที่ระบบการบริหารงานบุคคล แต่ก็พยายาม
ปรับปรุงการบริหารภาครัฐที่ยังล้าหลังเอกชน 
 ระบบราชการปลายประเทศประสบปัญหาทางด้านทักษะและความสามารถของข้าราชการ 
ทั้งนี้เนื่องมาจากเหตุผล ๔ ประการคือ๒๖  
 ๑) ผลที่ต่างมาจากการเกิดวิกฤติน้ ามันครั้งที่หนึ่ง เมื่อทศวรรษ 1970 รัฐบาลประสบปัญหา
รายได้อย่างหนักจากภาษีที่ลดลงเมื่อเทียบกับรายจ่าย ขณะที่นักการเมืองสั่งการให้บริการต่อไปโดย
ห้ามตัดงบประมาณ การบริหารภาครัฐถูกบีบให้ต้องบริการเท่าเดิมหรือเพ่ิมหน้าที่ แต่ใช้เงินและคน
น้อยลง 
 ๒) ทศวรรษ 1980 เป็นช่วงที่รัฐบาลใหม่หลายประเทศน าความคิดทางการจัดการมา
เปลี่ยนแปลงการบริการ เช่น รัฐบาลอังกฤษ เมื่อปี ค.ศ.1979 รัฐบาลแคนาดา เมื่อปี ค.ศ. 1984 
รัฐบาลนิวซีแลนด์ เมื่อปี ค.ศ. 1984 รัฐบาลออสเตรเลีย เมื่อปี ค.ศ. 1983 ที่น่าสังเกต คือ แนวคิด
เหล่านี้ส่วนใหญ่ริเริ่มมาจากผู้น าทางการเมืองมากกว่าข้าราชการ 
 ๓) การปรับโครงสร้างเศรษฐกิจกับการปรับปรุงการจัดการภาครัฐเป็นสิ่งที่สัมพันธ์กันโดยตรง 
ช่วงที่เกิดวิกฤตเศรษฐกิจ รัฐบาลได้สั่งให้ภาคธุรกิจปรับปรุงการแข่งขันและการจัดการ เมื่อเป็น
เช่นนั้นรัฐบาลก็ต้องปรับปรุงการจัดการของตัวเองด้วย 
 ๔) หลายคนเห็นว่าการขยายตัวของรัฐบาลมีผลกระทบต่อความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ 
ท าเกิดความคิดว่าควรลดขนาดของภาครัฐหรืออย่างน้อยก็ต้องท างานให้มีประสิทธิภาพมากข้ึน  
 การปฏิรูประบบราชการจึงเป็นกระแสสากล เกิดการเปลี่ยนแปลงในหลายประเทศแต่
รายละเอียดแตกต่างกัน จุดเน้นหลักอยู่ที่การปฏิรูปเพ่ือให้มุ่งผลส าเร็จและให้ผู้บริหารมีความ
รับผิดชอบ หรือพูดง่ายๆ ว่าเปลี่ยนฐานะจาก “ผู้บริหาร” เป็น “ผู้จัดการ”  
 
๘.๘ การบริหารภาครัฐแนวใหม่ 
 NPM คืออะไรการจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management หรือ NPM) คือ 
การเพ่ิมผลผลิตในการบริหารงานภาครัฐ โดยให้ความส าคัญต่อผลส าเร็จของงานเป็นหัวใจหลักส าคัญ 
เป็นแนวคิดและที่มาของการปฏิรูประบบราชการและการประกาศใช้ระบบการบริหารงานแบบมุ่ง
ผลสัมฤทธิ์ (Result Based Management) ของรัฐบาลไทย โดยให้ส่วนราชการระดับกรมต้องจัดท า
ตัวชี้วัดและเป้าหมายของผลงานที่จะเกิดข้ึน 
 

                                           
 ๒๕ เรืองวิทย์ เกษสุวรรณ, ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับรัฐประศาสนศาสตร์,  (กรุงเทพมหานคร: บพิธการ
พิมพ์, ๒๕๔๙), หน้า ๒๓๖. 
 ๒๖ Owen Hughes, Public management and administration: An introduction, 3ed ed. 
(New York: Palgrave Macmillan, 2003) pp.49-50. 
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 แนวคิด 
 ในทศวรรษที่ ๑๙๘๔ การปฏิรูประบบราชการถือว่าเป็นส่วนหนึ่งของการเปลี่ยนแปลงแบบ
ปฏิวัติการบริหารราชการที่เกี่ยวข้องกับ “การปรับกระบวนทัศน์” (Paradigm Shift) จากตัวแบบ 
ราชการของ Weber Model Bureaucracy ที่มีอิทธิพลมาเกือบศตวรรษ ไปสู่หลัก “การบริหาร
จัดการภาครัฐแนวใหม่” (New Public Management, NPM) หรือ “แนวคิดที่มุ่งเน้นการบริหาร
จัดการ แนวใหม”่ (New Managerialism)  
 การจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management) ตั้งอยู่บนสมมติฐานของความเป็น
สากลของทฤษฎีการบริหารและเทคนิควิธีการจัดการ ว่าสามารถน าไปประยุกต์ใช้ได้ทั้งการบริหารรัฐ
กิจและการบริหารธุรกิจ ซึ่งเป็นกระแสความคิดที่สอดคล้องกับรัฐประศาสนศาสตร์แบบคลาสสิกของ 
WoodrowWilson ที่เน้นแยกการเมืองออกจากการบริหารงาน และหลักวิทยาศาสตร์การจัดการ 
(Scientific management) ของ Frederick Taylor โดยมุ่งเน้นให้ความส าคัญต่อการประหยัด 
(economy)ประสิทธิภาพ (efficiency) และประสิทธิผล (effectiveness)  
 แนวคิดดังกล่าว ต้องการให้มีการปรับเปลี่ยนกระบวนทัศน์และวิธีการบริหารงานภาครัฐไป
จากเดิมท่ีให้ความส าคัญต่อทรัพยากรหรือปัจจัยน าเข้า (input) และอาศัยกฎระเบียบเป็นเครื่องมือใน
การด าเนินงานโดยหันมาเน้นถึงวัตถุประสงค์ และสัมฤทธิ์ผลของการด าเนินงานทั้งในแง่ผลผลิต 
(output) ผลลัพธ์(outcome) และความคุ้มค่าของเงิน (value for money) รวมทั้งการพัฒนา
คุณภาพและสร้างความพึงพอใจให้แก่ประชาชนผู้รับบริการ โดยน าเอาเทคนิควิธีการบริหารจัดการ
สมัยใหม่เข้ามาประยุกต์ใช้มากขึ้น เช่น การวางแผนเชิงกลยุทธ์ การวัดและประเมินผลงาน การ
บริหารคุณภาพโดยรวม การรื้อปรับระบบ เป็นต้น  
 เดวิด ออสบอร์น และ เทดแกรเบร้อ (David Osborne & Ted Gaebler) ได้เสนอแนวคิด
ของ Reinventing Government ว่าเป็นพาราไดม์ที่ได้รับการยอมรับสูงสุดในทางรัฐประศาสน
ศาสตร์ในช่วง ทศวรรษ ๑๙๙๐ โดยเฉพาะได้เสนอความคิดเกี่ยวกับต้องการให้ระบบราชการมี
ลักษณะของการแข่งขันการ ให้บริการสาธารณะ (a competitive government) รวมถึงต้องการให้
ระบบราชการเป็นระบบที่ให้ ความส าคัญต่อผลของการปฏิบัติงานมากกว่าสนใจถึงปัจจัยน าเข้า
ทางการบริหารงาน และขั้นตอนการ ท างานทั้งหลาย (a results-oriented government) ดังนั้น 
อาจกล่าวได้ว่าจุดเริ่มต้นของแนวคิด Reinventing Government มีอิทธิพลท าให้ภาครัฐหันมาสนใจ
ต่อแนวคิดการบริหารธุรกิจมากยิ่งขึ้นในระยะ ต่อมา ซึ่งได้พัฒนาต่อมาเป็นแนวคิดการจัดการนิยม 
(Managerialism) ที่ให้ความส าคัญกับการน าวิธีการ บริหารงานแบบเอกชนและเทคนิคบริหารจัดการ
สมัยใหม่มาปรับใช้กับการบริหารงานในภาคราชการ โดย การมองว่าวิธีการบริหารงานย่อมเหมือนกัน
(Business-like Approach) จะต่างกันก็ตรงที่วัตถุประสงค์ เท่านั้น ซึ่งแนวคิดของการจัดการนิยมนี้
ได้มาบูรณาการผสมผสานกับทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์ ได้ท าให้เกิด ขึ้นมาเป็นแนวคิดการจัดการ
ภาครัฐสมัยใหม่ (New Public Management) ที่ทาง รัฐประศาสนศาสตร์ถือ ว่าเป็นจุดสนใจ(focus) 
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ที่ส าคัญของการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์ในปัจจุบัน ทั้งหมดล้วนมีอิทธิพลที่ท าให้  รัฐประศาสน
ศาสตร์หันมาสนใจในเรื่องของการปฏิบัติเพื่อมุ่งสู่ความเป็นเลิศหรือ Best Practices มากยิ่งขึ้น๒๗  
 วัตถุประสงค์หลักของ NPM คือ ต้องการปรับปรุงประสิทธิภาพของภาคราชการ โดยใช้
วิธีการ ทางการบริหารจัดการ และวิธีการที่ใช้กันในภาคเอกชน แต่ประสิทธิภาพเป็นเพียงหลักการ
เดียวของกระบวน ทัศน์การบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคม นอกเหนือจากหลักความรับผิดชอบ
ตรวจสอบได้ (Accountability) ความ โปร่งใส (Transparency) การเปิดเผย (Openness) ความ
ยุติธรรม (Fairness) และ ความเสมอภาค (Equity)  

สรุปภาพรวมของแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management: NPM) 
คือมีระบบการบริหารงานมุ่งเน้นผลสัมฤทธิ์ มีมาตรฐานวัดได้ใช้กลไกการตลาด เปิดโอกาสในการ
แข่งขันให้ภาคเอกชน และภาคประชาชนเข้าร่วมลงทุนโปร่งใส ตรวจสอบได้ และการให้บริการที่
ตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนดังนั้นเพ่ือให้ระบบราชการมีความสอดคล้องกับแนวคิดใน
การปฏิรูป ระบบราชการควรมีลักษณะ ๑) รัฐจะมีบทบาทหน้าที่เฉพาะในส่วนที่จ าเป็นจะต้องท า
เท่านั้นเพ่ือเปิดโอกาสให้ประชาชนและชุมชนมีบทบาทมากขึ้น ๒) การบริหารจัดการภายในภาค
ราชการจะมีความรวดเร็วคุณภาพสูง และประสิทธิภาพสูง ๓) การจัดองค์กรมีความกะทัดรัดคล่องตัว 
และปรับเปลี่ยนได้อย่างรวดเร็วเน้นการท างานที่ใช้เทคโนโลยีเป็นเครื่องมือ  ๔) มีลักษณะของการ
ท างานที่ทันสมัยใช้เทคโนโลยีเครื่องมืออุปกรณ์ท่ีเหมาะสมต่อการท างาน ๕) ข้าราชการและเจ้าหน้าที่
ของรัฐมีคุณภาพสูง ๖) ข้าราชการท างานมุ่งผลสัมฤทธิ์โดยมีประชาชนเป็นเป้าหมาย  ๗) มีกลไกการ
บริหารงานบุคคลที่หลากหลายมีระบบค่าตอบแทนที่เป็นธรรมเพ่ือเปิดโอกาสให้บุคคลที่มีความรู้
ความสามารถเต็มใจมารับราชการเป็นอาชีพ ๘) มีวัฒนธรรมและบรรยากาศในการท างานแบบมีส่วน
ร่วม๙.มีความโปร่งใสตรวจสอบได้ 

 จากแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ นับได้ว่าเป็นนวัตกรรมทางการบริหารอย่างหนึ่งที่โดย
ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก .พ .ร) ซึ่ ง เป็นหน่วยงานหลักที่ตั้ งขึ้นตาม
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน ฉบับที่ ๕ พ.ศ. ๒๕๔๕ ให้ด าเนินการขับเคลื่อนการ
ปฏิรูประบบราชการจึงได้น าแนวคิดดังกล่าวมาประยุกต์ใช้เป็นหลักคิด หลักปฏิบัติ โดยส านักงาน
คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการได้วางเป้าประสงค์หลักของการพัฒนาระบบราชการไทยไว้ ๔ 
ประการ คือ ๑) พัฒนาคุณภาพการให้บริการประชาชนที่ดีขึ้น ๒) ปรับบทบาทภารกิจและขนาดให้มี
ความเหมาะสม ๓) ยกระดับขีดความสามารถและมาตรฐานการท างานให้อยู่ในระดับสูงและเทียบเท่า
เกณฑ์สากล และ ๔) ตอบสนองต่อการบริหารปกครองในระบอบประชาธิปไตย ทั้งนี้เพ่ือให้การ
ด าเนินงานพัฒนาระบบราชการไทยเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ จึงได้ก าหนดแผนยุทธศาสตร์การ
พัฒนาระบบราชการไทย พ.ศ. ๒๕๔๖-๒๕๕๐ ประกอบด้วย ๗ ยุทธศาสตร์ที่ส าคัญดังนี้ยุทธศาสตร์ที่ 
๑ การปรับเปลี่ยนกระบวนการท างานและวิธีการท างาน ยุทธศาสตร์ที่ ๒ การปรับปรุงโครงสร้างการ
บริหารราชการแผ่นดิน ยุทธศาสตร์ที่ ๓ การรื้อปรับระบบการเงินและการงบประมาณยุทธศาสตร์ที่ 
๔ การสร้างระบบริหารบุคคลและค่าตอบแทนใหม่ยุทธศาสตร์ที่ ๕ การปรับเปลี่ยนกระบวนทัศน์ 

                                           
 ๒๗ ศิริพงษ์ ลดาวัลย์ ณ อยุธยา, ทฤษฎีและแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร์, ภาควิชารัฐศาสตร์ คณะ
สงัคมศาสตร์ มหาวิทยาลัยเชียงใหม่, ๒๕๔๓), หน้า ๕๔. 



 
๑๗๘ 

 

วัฒนธรรม และค่านิยมยุทธศาสตร์ที่ ๖ การเสริมสร้างระบบราชการให้ทันสมัยยุทธศาสตร์ที่ ๗ การ
เปิดระบบราชการให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมจากการปฏิรูประบบราชการที่ผ่านมาได้ด าเนิ นการ
ตามแผนปฏิรูประบบบริหารภาครัฐมีความครอบคลุมการด าเนินงานใน ๕ ด้าน  

ดังนั้นแนวทางการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่คือการเปลี่ยนแปลงสภาพการณ์ที่เป็นอยู่ใน
ปัจจุบันให้เป็นองค์กรสมัยใหม่ที่ยึดหลักธรรมาภิบาลซึ่งจะส่งผลท าให้ภาครัฐท างานอย่างมี
ประสิทธิภาพโดยการปรับเปลี่ยนระบบการบริหารจัดการของภาครัฐดังนี้๒๘  

๑. ปรับวิธีการบริหารงานให้มีประสิทธิภาพและเน้นผลงาน 
๒. ปรับการบริหารงานให้เป็นธรรมโปร่งใส ตรวจสอบได้ 
๓. ปรับบทบาทภารกิจและกลยุทธ์โดยให้เอกชนและชุมชนมีส่วนร่วมการปฏิรูปราชการเป็น

การปรับเปลี่ยนระบบการบริหารการจัดการของภาครัฐซึ่งอาศัยแนวคิดการปฏิรูปราชการที่ว่า 
๓.๑ ระบบเดิมล้าสมัยและขาดประสิทธิภาพเป็นอุปสรรคต่อการพัฒนาประเทศ และไม่

ตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนและการเปลี่ยนแปลงของสังคม  
๓.๒ เนื่องจากเกิดภาวะวิกฤติ ท าให้ราชการต้องลดขนาดลงและปรับปรุงระบบให้มี

ประสิทธิภาพมากขึ้นเพ่ือประหยัดงบประมาณและใช้งบประมาณให้เกิดประโยชน์สูงสุด หลักส าคัญ
ของแผนการปฏิรูประบบบริหารภาครัฐเป็นการปฏิรูปในลักษณะองค์รวมเพ่ือเปลี่ยนแปลงระบบ
บริหารภาครัฐไปสู่ระบบการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ที่ เน้นการท างานโดยวัดผลสัมฤทธิ์/มีการ
วัดผลที่เป็นรูปธรรมโปร่งใสมีการบริหารงานที่รวดเร็ว และคล่องตัวสามารถตอบสนองความต้องการ
ของสังคมได้อย่างถูกต้องเหมาะสมจากสาเหตุต่างๆ ที่กล่าวข้างต้นนับได้ว่าเป็นอุปสรรคต่อการพัฒนา
ประเทศเป็นอย่างมากเนื่องจากระบบราชการแบบเก่าไม่สามารถที่จะขับเคลื่อนผลักดันการบริหาร
และพัฒนาประเทศได้ จึงส่งผลให้เกิดความจ าเป็นต้องปฏิรูประบบราชการ ทั้งนี้ก็เพ่ือให้การ
บริหารงานเกิดประสิทธิภาพ ประสิทธิผลสูงสุด สามารถตอบสนองความต้องการของประชาชน สังคม 
และประเทศชาติได้อย่างทั่วถึงและสามารถแข่งขันกับนานาประเทศในเวทีโลกได้การปฏิรูประบบ
ราชการไทยในปัจจุบัน ปรากฏเด่นชัดที่สุดในสมัย พ .ต.ท ทักษิณ ชินวัตร จุดเริ่มต้นที่ปรากฏเป็น
รูปธรรมอย่างชัดเจนของการปฏิรูประบบราชการในครั้งนี้เกิดขึ้นภายหลังจากที่ได้มีการประกาศใช้
กฎหมายส าคัญ ๒ ฉบับด้วยกัน คือ พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน ฉบับที่ ๕ พ.ศ. 
๒๕๔๕ และพระราชบัญญัติปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. ๒๕๔๕ ในวันที่ ๓ ตุลาคม พ.ศ. 
๒๕๔๕ ซึ่งแนวคิดการปฏิรูประบบราชการที่เป็นแนวคิดพ้ืนฐานที่ส าคัญของการปฏิรูปในครั้งนี้ คือ 
แนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management: NPM) 
 ๓. การปฏิรูปราชการใช้หลัก ๔ RE ๒ สร้าง๑ เปิดการปฏิรูปราชการใช้หลัก ๔ RE ๒ สร้าง 
๑ เปิด มีลักษณะดังต่อไปนี้  

๑. การปรับเปลี่ยนกระบวนการและวิธีการท างาน (Reprocess) ปรับเปลี่ยนวิธีการ
ท างานให้เป็นแบบมุ่งไปสู่การบริหารที่มุ่งผลสัมฤทธิ์ โดยมีการก าหนดตัวชี้วัดความส าเร็จขององค์ การ

                                           
 ๒๘ จุมพล หนิมวานิช, การบริหารจัดการภาครัฐใหม่ : หลักการ แนวคิดและกรณีตัวอย่างของไทย = 
New public management : principle, concepts and Thai case study (นนทบุรี : 
มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, ๒๕๔๘), หน้า ๖๘. 



 
๑๗๙ 

 

ด้วยมิติอะไรบ้างแต่ละหน่วยมีตัวอะไรเป็นตัวชี้วัดผลงานที่เป็นรูปธรรมคือ นอกจากจะวัดว่า ท าอะไร
ได้บ้างแล้วยังจะวัดว่าประชาชนได้อะไรด้วย 

๒. การปรับเปลี่ยนระบบงบประมาณการเงิน และการพัสดุ (Refinance & Budget) เป็น
เรื่องการพัฒนาระบบการจัดท างบประมาณที่เน้นการควบคุมการใช้จ่ายเงินเป็นหลักเพ่ือให้ตรวจสอบ
ได้ง่ายและเน้นเป็นเครื่องมือในการวางแผน ดังนั้นงบประมาณจะชี้ให้เห็นถึงวัตถุประสงค์หรือ
ยุทธศาสตร์ของหน่วยงานคือท าให้ผู้พิจารณางบประมาณสามารถทราบได้ว่าการจัดสรรงบประมาณ
นั้นช่วยให้องค์การบรรลุเป้าหมายได้หรือไม่และเป็นระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานและ
ผลสัมฤทธิ์มีการก าหนดเป้าหมายของงานอย่างเป็น รูปธรรมมีดัชนีชี้วัดผลสัมฤทธิ์ของงาน 

๓. การปรับเปลี่ยนกระบวนทัศน์วัฒนธรรมและค่านิยม (Reparadigm) จะมุ่งที่การปรับ 
เปลี่ยนวัฒนธรรมการท างานและทัศนคติของ เจ้าหน้าที่ของรัฐจากความคิดความเชื่อเดิมๆไปเป็น
องค์การแห่งการเรียนรู้ มีค่านิยมรักศักดิ์ศรีมีจริยธรรม รับผิดชอบต่อผลงาน 

๔. การปรับปรุงโครงสร้างบริหารราชการแผ่นดิน (Reorganised) มีการปรับปรุง
โครงสร้าง กระทรวง ทบวง กรม 

๕. สร้างระบบบริหารบุคคลและค่าตอบแทนจะมีการปรับเปลี่ยนระบบการก าหนด
ต าแหน่งและเงินเดือน จากระบบยึดชั้นหรือระดับต าแหน่งเป็นการยึดความสามารถและผลงานพัฒนา
รูปแบบการจ้างงานให้มีความ หลากหลาย เช่นบางต าแหน่งที่ต้องการความเชี่ยว ชาญอาจใช้การจ้าง
พิเศษ จะมีการสร้างระบบนักบริหารระดับสูง ให้การสรรหาท าได้อย่างโปร่งใสเปิดกว้างและยึดหลัก 
"ความสามารถ" มากกว่า "อ านาจนิยม"และจะมีการดูแลขนาดก าลังคนให้กะทัดรัดเหมาะสมกับ
ภารกิจอย่างเป็นรูปธรรม 

๖. สร้างระบบราชการให้มีความทันสมัย 
๗. เปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วม 
ดังนั้นการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management) จึงเป็นแนวคิด

พ้ืนฐานของการบริหารจัดการภาครัฐ ซึ่งจะน าไปสู่การเปลี่ยนแปลงระบบต่างๆ ของภาครัฐและ
ยุทธศาสตร์ด้านต่างๆที่เป็นรูปธรรมมีแนวทางในการบริหารจัดการดังนี้  

๑. การให้บริการทีม่ีคุณภาพแก่ประชาชน  
๒. ค านึงถึงความต้องการของประชาชนเป็นหลัก 
๓. รัฐพึงท าบทบาทเฉพาะที่รัฐท าได้ดีเท่านั้นการจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public 

Management) เป็นแนวคิดที่ต้องการลดบทบาทของภาครัฐในการจัดบริการสาธารณะซึ่งเป็นผลมา
จากความก้าวหน้าของเทคโนโลยีสาร สนเทศโดยมีรากฐานมาจาก ๒ แนวคิดหลักคือ 

๓.๑ เศรษฐศาสตร์เชิงสถาบันใหม่ (News Institutional Economics) ซึ่งมีแนวคิดที่
ส่งผลต่อการปฎิรูประบบการบริหารการจัดการคือการแข่งขันทางเลือกผู้รับบริการ ความโปร่งใส
โครงสร้างระบบสิ่งจูงใจ 

๓.๒ การจัดการนิยม (Managerial) คือการน าเอาแนวทางการจัดการแบบธุรกิจน ามา
ปรับใช้ในภาครัฐโดยเน้นการจัดการแบบมืออาชีพมีดัชนีวัดความส าเร็จให้อ านาจในการให้ดุลยพินิจ
และความอิสระในการจัดการ สร้างวัฒนธรรมที่เหมาะสม 
 



 
๑๘๐ 

 

๘.๙ ทฤษฎีของการจัดการภาครัฐแนวใหม่ 
 การบริหารภาครัฐสมัยก่อนใช้ทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์ ๒ ทฤษฎี คือ ทฤษฎีระบบ
ราชการ และทฤษฎีการแยกการเมืองกับการบริหารออกจากกัน ส าหรับการจัดการภาครัฐแนวใหม่ก็มี
พ้ืนฐานทางทฤษฎีรองรับเช่นกัน ทฤษฎีที่เป็นที่มาของการบริหารภาครัฐแนวใหม่มี ๒ ทฤษฎี คือ 
ทฤษฎีเศรษฐศาสตร์ (Economics) และทฤษฎีการจัดการภาคเอกชน (Private Management) 
ทฤษฎีทั้งสองนี้ไม่ได้ขัดแย้งกัน ทฤษฎีเศรษฐศาสตร์เป็นแนวทางการใช้ทรัพยากร ส่วนการจัดการเป็น
กิจกรรมที่ท าให้บรรลุวัตถุประสงค์ซึ่งก าหนดตามหลักเศรษฐศาสตร์ เช่น ผลผลิต และค่าของเงิน การ
จัดการภาครัฐแนวใหม่จึงพยายามรวมหลักการทั้งสองเข้าด้วยกัน โดยรักษาค่านิ ยมหลัก คือ การ
ให้บริการประชาชนเอาไว้ แต่ก็เป็นไปได้ว่าการจัดการภาคเอกชนมาจากหลักเศรษฐศาสตร์อีกที
หนึ่ง๒๙ โดยมีรายละเอียดดังนี้ 
 ๑) ทฤษฎีเศรษฐศาสตร์ หลักเศรษฐศาสตร์ที่การจัดการภาครัฐน ามาใช้มีฐานคติอยู่ ๒ ข้อ ข้อ
แรก คือ หลักเหตุผลส่วนบุคคล (individual rationality) หลักนี้ถือว่าคนพอใจจะบริโภคในสิ่งที่มี
มาก (more) มากกว่าสิ่งที่มีน้อย (Iess) ส่วนข้อที่สอง เหตุผลของแต่ละคนรวมกันเป็นจ านวนรวม 
(aggregate) ซึ่งจะกระท าอย่างมีเหตุผลเช่นเดียวกัน แนวคิดทางเศรษฐศาสตร์ดังกล่าวเริ่มมีผลต่อ
รัฐบาลในช่วงทศวรรษ 1960 และ 1970 ต่อมาทศวรรษ 1980 ได้รับอิทธิพลจากหลักเศรษฐศาสตร์
คลาสสิกแนวใหม่ (neoclassical economics) และทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ (public choice 
theory) ท าให้ไม่เห็นด้วยกับทฤษฎีระบบราชการ เสนอให้ลดบทบาทรัฐบาลและก าหนดนโยบาย
สาธารณะโดยอาศัยกลไกตลาด (market-based public policies) ทฤษฎีเศรษฐศาสตร์มีอิทธิพลต่อ
รัฐบาลมากทั้งทางด้านแนวคิด และการปฏิบัติ เหตุผลก็เพราะเมื่อเปรียบเทียบกับทฤษฎีเหตุ
ผลประโยชน์สาธารณะของรัฐประศาสนศาสตร์แล้ว ทฤษฎีเศรษฐศาสตร์มีความชัดเจน มีอ านาจ
พยากรณ์และมีข้อเท็จจริงรองรับจากการปฏิบัติจริง นักเศรษฐศาสตร์จึงเข้าไปมีบทบาทในรัฐบาลเพ่ือ
หาทางให้บริการที่มีประสิทธิภาพ จุดนี้เองที่ท าให้ทฤษฎีเศรษฐศาสตร์ต่างไม่จากทฤษฎีการจัดการ 
เพราะในขณะที่ทฤษฎีการจัดการเน้นที่ผลงานนั้น ทฤษฎีเศรษฐศาสตร์จะเน้นที่ประสิทธิภาพและการ
วัด 
 ๒) ทฤษฎีการจัดการภาคเอกชน ภาคเอกชนเปลี่ยนแปลงมาก่อนภาครัฐ ภาคเอกชนต้องจัด
องค์การให้ยืดหยุ่นไปตามสถานการณ์ ไม่ได้ยึดหลักการตามทฤษฎีระบบราชการของเวบอร์อย่ง
เคร่งครัด แม้ว่าเมื่อก่อนเอกชนก็มีลักษณะระบบราชการเหมือนรัฐบาล แต่ก็พยายามเปลี่ยนไปใช้
รูปแบบองค์การที่ยืดหยุ่น และเปลี่ยนการจัดการหลายอย่าง แนวคิดที่มุ่งเน้นผลงานได้มาจาก
เศรษฐศาสตร์ แต่ก็เริ่มปฏิบัติจริงในภาคเอกชน เพราะว่าถ้าเอกชนไม่เน้นผลงานก็อยู่ไม่ได้ ปัจจุบัน
ภาคเอกชนหันมาสนใจการวางแผนกลยุทธ์ ซึ่งภาครัฐก็รับมาใช้อีก ส่วนการบริหารงานบุคคล แบบ
ภาคเอกชนนั้นภาครัฐก็น ามาใช้บางส่วน ร่วมทั้งการจูงใจและการลงโทษ เช่น การขึ้นเงินเดือนแก่ผู้มี
ผลงานและลงโทษผู้มีผลงานไม่ดี ส่วนที่ภาครัฐรับเอามาแต่ยังใช้ไม่เท่าเอกชน คือ การประเมินผลงาน 
รวมไปถึงการปรับปรุงระบบข้อมูลทางด้านบัญชี และด้านอื่นๆ แนวคิดของการจัดการภาคเอกชนเป็น

                                           
๒๙ Owen Hughes, อ้างใน เรืองวิทย์ เกษสุวรรณ, ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับรัฐประศาสนศาสตร์ , 

(กรุงเทพมหานคร : บพิธการพิมพ์ จ ากัด, ๒๕๔๙), หน้า ๒๔๘.  
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ประโยชน์ต่อการปรับปรุงการจัดการภาครัฐ แต่ภาครัฐก็ต้องใช้บริการแก่ผู้รับบริการด้วยความ
ยุติธรรมและไม่เห็นแก่พรรคพวก แต่ในที่นี้ไม่ได้หมายความว่าข้าราชการจะต้องเป็นกลางหรือท างาน
ไปตลอดชีวิต อีกทั้งการท างานภาครัฐอาจวัดผลงานยาก แต่ก็ไม่ได้หมายความว่าจะไม่มีการวัดผลงาย
เลย ภาครัฐมีการเมืองที่ท าให้ต่างไปจากธุรกิจ แต่ก็ไม่หมายความว่าทุกอย่างจะเป็นการเมืองไปหมด 
และไม่จ าเป็นว่านโยบายทุกอย่างจะต้องด าเนินการโดยนักการเมือง วิธีการของภาคเอกชนจึงไม่
สามารถมาใช้กับภาครัฐ เช่น การจ้างงานตามสัญญา หรือการจ้างงานบางเวลา หรือการเข้ามาท างาน
ในระดับสูงแทนท่ีจะเริ่มมาตั้งแต่ระดับแรก 
 วิธีที่ส าคัญที่สุดที่น ามาจากภาคเอกชน ได้แก่ การมุ่งไปที่วัตถุประสงค์ โดยมุ่งไปที่ผลงานก่อน
เป็นอันดับแรก ส่วนเรื่องอ่ืนเป็นเรื่องรอง ซึ่งนับเป็นการเปลี่ยนแนวที่ส าคัญที่สุดนอกจากนั้น องค์การ
แบบราชการยังไม่มีประสิทธิภาพ ภาคเอกชนได้ทดลองใช้รูปแบบอ่ืนๆ มามาก เช่น การยึดก าไรเป็น
หลัก (profit centres)  การกระจายอ านาจ (decentralization) ความยืดหยุ่นในการจัดคนเข้า
ท างาน องค์การเหล่านี้เป็นทางเลือกที่คู่ขนานกับระบบราชการ ภาครัฐจึงอยู่ระหว่างการเปลี่นแปลง
องค์การเพื่อให้เกิดความยืดหยุ่นเหมือนภาคเอกชน 
  
๘.๑๐ การบริหารภาครัฐของไทย กับการบริหารที่ถือว่าเป็น NPM  
 การบริหารภาครัฐของไทย ได้มีการนาแนวคิด หลักการและแนวทางการบริหารที่เป็นการ
จัดการภาครัฐแนวใหม่ มาใช้หลายเรื่อง ดังต่อไปนี้ ๓๐ 
 ๑.การบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดี (Good Governance)  
 แนวคิดและหลักการ  
 การบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี หรือธรรมาภิบาล (Good Governance) หมายถึง การ
ปกครอง การบริหาร การควบคุมดูแลกิจการต่างๆ ให้เป็นไปในครรลองธรรม พระราชกฤษฎีกาว่า
ด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ.๒๕๔๖ ประกอบด้วย ๙ หมวด โดยหมวด
ที่ ๑ มาตรา ๖ การบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี ได้แก่ การบริหารราชการเพ่ือบรรลุเป้าหมาย
ดังต่อไปนี้  
 (๑) เกิดประโยชน์สุขของประชาชน  
 (๒) เกิดผลสัมฤทธิ์ต่อภารกิจของรัฐ  
 (๓) มีประสิทธิภาพและเกิดความคุ้มค่าในเชิงภารกิจของรัฐ  
 (๔) ไม่มีขั้นตอนการปฏิบัติงานเกินความจาเป็น  
 (๕) มีการปรับปรุงภารกิจของส่วนราชการให้ทันต่อสถานการณ์  
 (๖) ประชาชนได้รับการอานวยความสะดวกและได้รับการตอบสนองความต้องการ  
 (๗) มีการประเมินผลการปฏิบัติราชการอย่างสม่ าเสมอ  
 หลักธรรมาภิบาล ประกอบด้วยหลักการส าคัญ ๖ ประการ ดังนี้ 

                                           
 

๓๐ เรืองวิทย์ เกษสุวรรณ, การจัดการภาครัฐแนวใหม่  (กรุงเทพมหานคร :บพิธการพิมพ์,๒๕๕๓), หน้า 
๖๗. 
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 ๑) หลักนิติธรรม เป็นหลักที่ถือเป็นกฎ กติกาในสังคมที่ทุกคนมีส่วนเกี่ยวข้อง ดังนั้น การตรา
กฎหมายที่ถูกต้อง เป็นธรรม การบังคับให้เป็นไปตามกฎหมาย โดยค านึงถึงสิทธิเสรีภาพของสมาชิก 
ระบบกฎหมายและกระบวนการยุติธรรมที่ดีมีความเป็นธรรมและมีความชัดเจน  
 ๒) หลักคุณธรรม เป็นการพัฒนาให้บุคลากรของภาครัฐยึดมั่นในความถูกต้อง ดีงาม การ
ส่งเสริมสนับสนุนให้ประชาชนพัฒนาตนเองเพ่ือให้เป็นผู้ที่มีความซื่อสัตย์  จริงใจ ขยัน อดทน มี
ระเบียบวินัย ประกอบอาชีพสุจริต  
 ๓) หลักความโปร่งใส การทางานที่เปิดเผยและสามารถตรวจสอบได้ จะส่งผลให้การทุจริต
คอรัปชั่นและความด้อยประสิทธิภาพในการปฏิบัติงานของข้าราชการลดลง  
 ๔) หลักการมีส่วนร่วม เป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมรับรู้ มีส่วนเกี่ยวข้อง
กับกระบวนการตัดสินใจ กระบวนการดาเนินการของโครงการ รวมถึงได้รับการเสริมสร้างขีด
ความสามารถในการเข้ามามีส่วนร่วม  
 ๕) หลักความคุ้มค่า การพัฒนาที่ยั่งยืนจะต้องบริหารจัดการและใช้ทรัพยากรที่มีอยู่อย่างจา
กัดให้เกิดประโยชน์สุขแก่ส่วนรวม ค านึงถึงความประหยัด ความคุ้มค่า สร้างสรรสินค้าและบริการที่มี
คุณภาพ โดยยึดถือประชาชนเป็นเป้าหมายสูงสุดในการทางาน  
 ๖) หลักความสานึกรับผิดชอบ เป็นกระบวนการทางานที่จะช่วยเสริมสร้างประสิทธิภาพการ
ทางานให้ดีขึ้น ความสานึกรับผิดชอบต่อการปฏิบัติงานของหน่วยงานจะต้องมีลักษณะส าคัญ  ๖ 
ประการ คือ การมีเป้าหมายที่ชัดเจน ทุกคนเป็นเจ้าของร่วมกัน การปฏิบัติการอย่างมีประสิทธิภาพ 
การจัดการพฤติกรรมที่ไม่เอ้ืออานวยให้เกิดการรับผิดชอบ การทางานอย่างไม่หยุดยั้ง การมีแผนสาร
องการติดตามประเมินผลการทางาน  
 ๒.การจัดการเชิงกลยุทธ์หรือเชิงยุทธศาสตร์  
 การจัดการเชิงกลยุทธ์ (Strategic Management) ซึ่งศึกษาเกี่ยวกับการประเมิน
สภาพแวดล้อมทางธุรกิจ การก าหนดกลยุทธ์ให้ สอดคล้องกับสภาพแวดล้อมทางธุรกิจจริงที่เกิดขึ้น 
การก าหนดวัตถุประสงค์เชิงกลยุทธ์ การนา กลยุทธ์ไปสู่การปฏิบัติ และการประเมินผลกลยุทธ์ โดยที่
ในการประเมินสภาพแวดล้อมทางธุรกิจก็ได้มีการพัฒนาเทคนิคต่าง ๆ ขึ้นมาเป็นจานวนมาก เพ่ือนา
มาใช้ในการประเมินสภาพแวดล้อม เทคนิคเหล่านั้นที่ส าคัญ ได้แก่ เทคนิคการวิเคราะห์จุดแข็ง 
จุดอ่อน โอกาส และข้อจากัด (SWOT Analysis), เทคนิค BCG Growth Share Matrix, เทคนิค GE 
Business Screen , เทคนิคการตัวแบบการวิเคราะห์ปัจจัย ๕ ประการของพอร์ตเตอร์ ฯลฯ  
 โดยสามารถแบ่งกลยุทธ์หรือยุทธ์ศาสตร์ออกมาได้ออกมาเป็น ๔ ประเภท คือ  
  ๔.๑ กลยุทธ์หรือยุทธ์ศาสตร์ในเชิงรุก (SO Strategy) ได้มาจากการนาข้อมูลการ
ประเมินสภาพแวดล้อมที่เป็นจุดแข็งและโอกาสมาพิจารณาร่วมกัน เพ่ือที่จะนามาก าหนดเป็น กลยุทธ์
หรือยุทธ์ศาสตร์ในเชิงรุก 
  ๔.๒ กลยุทธ์หรือยุทธ์ศาสตร์ในเชิงป้องกัน (ST Strategy) ได้มาจากการนาข้อมูล
การประเมินสภาพแวดล้อมที่เป็นจุดแข็งและข้อจากัดมาพิจารณาร่วมกัน เพ่ือที่จะนามากาหนดเป็น
กลยุทธ์หรือยุทธ์ศาสตร์ในเชิงป้องกัน 
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  ๔.๓ กลยุทธ์หรือยุทธ์ศาสตร์ในเชิงการแก้ไข (WO Strategy) ได้มาจากการนาข้อมูล
การประเมินสภาพแวดล้อมที่เป็นจุดอ่อนและโอกาสมาพิจารณาร่วมกัน เพ่ือที่จะนามากาหนดเป็นกล
ยุทธ์หรือยุทธ์ศาสตร์ในเชิงแก้ไข 
  ๔.๔ กลยุทธ์หรือยุทธ์ศาสตร์ในเชิงรับ (WT Strategy) ได้มาจากการนาข้อมูลการ
ประเมินสภาพแวดล้อมที่เป็นจุดอ่อนและข้อจากัดมาพิจารณาร่วมกัน เพ่ือที่จะนามากาหนดเป็นกล
ยุทธ์หรือยุทธ์ศาสตร์ในเชิงรับ 
 ๓. การพัฒนาคุณภาพการบริหารจัดการภาครัฐ (Public Sector Management 
Quality Award หรือPMQA) 
 ความส าคัญและเหตุผลความจาเป็น 
 การพัฒนาคุณภาพการบริหารจัดการภาครัฐ มีวัตถุประสงค์เพ่ือพัฒนาระบบบริหารจัดการ
ภายในองค์การให้มีระบบที่ดี เกิดการพัฒนาองค์การอย่างต่อเนื่องและยั่งยืน ซึ่งในอนาคตจะ
ก าหนดให้มีการมอบรางวัลคุณภาพการบริหารจัดการภาครัฐ ให้กับส่วนราชการที่ปรับปรุงองค์การได้
อย่างต่อเนื่อง และเป็นไปตามเกณฑ์ที่ก าหนด หลักการและแนวคิด 
 เกณฑ์คุณภาพการบริหารจัดการภาครัฐ เป็นการนาหลักเกณฑ์และแนวคิดตามรางวัล
คุณภาพแห่งชาติของสหรัฐอเมริการ (Malcolm Baldrige National Quality Award : MBNQA) 
และรางวัลคุณภาพแห่งชาติของประเทศไทย (Thailand Quality Award : TQA) มาปรับให้
สอดคล้องกับทิศทางการพัฒนาระบบราชการไทย และการดาเนินงานตามพระราชกฤษฎีกาว่าด้วย
หลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ.๒๕๔๖ 
 เกณฑ์คุณภาพการบริหารจัดการภาครัฐ ประกอบด้วย ๗ หมวด 
 หมวด ๑ การนาองค์การ 
 หมวด ๒ การวางแผนเชิงยุทธศาสตร์ 
 หมวด ๓ การให้ความสาคัญกับผู้รับบริการและผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย 
 หมวด ๔ การวัด การวิเคราะห์ และการจัดการความรู้ 
 หมวด ๕ การมุ่งเน้นทรัพยากรบุคคล 
 หมวด ๖ การจัดการกระบวนการ 
 หมวด ๗ ผลลัพธ์การดาเนินการ  
 ๔.นโยบายกากับดูแลองค์การที่ดี (Organizational Governance : OG)  
 ความหมาย : นโยบายการกากับดูแลองค์การที่ดี หมายถึง การประกาศเจตนารมณ์ของ
องค์การที่จะดาเนินการและก าหนดนโยบายตามหลักธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี 
เพ่ือประโยชน์สุขของประชาชน โดยผู้บริหารของแต่ละองค์การจะต้องวางนโยบายเกี่ยวกับรัฐ สังคม 
และสิ่งแวดล้อม ผู้รับบริการและผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย องค์การ และผู้ปฏิบัติงาน รวมทั้งก าหนดแนวทาง
ปฏิบัติ และมาตรการหรือโครงการ เพ่ือให้บรรลุผลตามนโยบายขององค์การ  
 หลักการและแนวคิด :  
 ๑. รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ หมวด ๔ หน้าที่ของชนชาวไทย 
มาตรา ๗๔ กาหนดให้ “บุคคลผู้เป็นข้าราชการ พนักงาน ลูกจ้างของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจหรือเจ้าหน้าที่อ่ืนของรัฐ มีหน้าที่ดาเนินการให้เป็นไปตามกฎหมายเพ่ือรักษาประโยชน์



 
๑๘๔ 

 

ส่วนรวม อานวยความสะดวก และให้บริการแก่ประชาชนตามหลักธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการ
บ้านเมืองที่ดีในการปฏิบัติหน้าที่และในการปฏิบัติการอ่ืนที่เก่ียวข้องกับประชาชน ….”  
 ๒.เพ่ือให้ภาครัฐนาหลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี มาประยุกต์ใช้เป็นแนวทางในการ
ปฏิบัติราชการ สามารถเรียนรู้ ปรับตัว และตอบสนองต่อการเปลี่ยนแปลงในการอานวยความสะดวก
และการให้บริการประชาชนได้อย่างทันกาล การจัดทานโยบายการกากับดูแลองค์การที่ดีนี้ ถือเป็น
ส่วนหนึ่งของการนาหลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีหรือธรรมาภิบาลเข้ามาประยุกต์ใช้  
องค์ประกอบ   
 เพ่ือให้การจัดทานโยบายการกากับดูแลองค์การที่ดีของภาครัฐเป็นไปในทิศทางเดียวกัน และ
มีความเป็นสากลเทียบเท่าหน่วยงานในต่างประเทศ และหน่วยงานในภาคเอกชน สานักงาน ก.พ.ร. 
จึงเห็นสมควรกาหนดกรอบนโยบายการกากับดูแลองค์การที่ดี ซึ่งครอบคลุมองค์ประกอบ ๔ ด้าน
ส าคัญได้แก่  
  ๑. นโยบายด้านรัฐ สังคม และสิ่งแวดล้อม  
  ๒. นโยบายด้านผู้รับบริการ และผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย  
  ๓. นโยบายด้านองค์การ  
  ๔. นโยบายด้านผู้ปฏิบัติงาน  
 ๕. การประเมินผลการปฏิบัติราชการตามคารับรองการปฏิบัติราชการของส่วนราชการ  : 
KPI (Key Performance Indicators)  
 หลักการและความส าคัญ  
 พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี  พ.ศ. ๒๕๔๖ 
หมวด ๘ การประเมินผลการปฏิบัติราชการ ก าหนดให้ส่วนราชการดาเนินการประเมินผลการปฏิบัติ
ราชการของส่วนราชการเกี่ยวกับผลสัมฤทธิ์ของภารกิจ คุณภาพการให้บริการ ความพึงพอใจของ
ประชาชนผู้รับบริการความคุ้มค่าในภารกิจ กรอบแนวคิดของการจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New 
Public Management) ได้ให้ความส าคัญต่อจุดสนใจหนึ่งที่ส าคัญ คือ เรื่องผลสัมฤทธิ์ (result) ที่
เกิดขึ้นจากการบริหาร โดยถือได้ว่าเป็นการเปลี่ยนแปลงจากแนวคิดการจัดการภาครัฐแบบเดิม ที่ให้
ความส าคัญต่อภาระรับผิดชอบที่มีต่อปัจจัยนาเข้าหรือทรัพยากรและกระบวนการทางาน ( input 
and process accountability) เช่น ปฏิบัติงานตามกฎระเบียบ ปฏิบัติงานตามขั้นตอนที่ก าหนด 
เป็นต้น มาเป็นภาระรับผิดชอบที่มีต่อผลสัมฤทธิ์ (accountability for results) แทน 
 กรอบการประเมินผลการปฏิบัติราชการของส่วนราชการ แยกตามมิติ ๔ มิติ ได้แก ่
 ๑. มิติด้านประสิทธิผล 
 ๒. มิติด้านคุณภาพการให้บริการ 
 ๓. มิติด้านประสิทธิภาพของการปฏิบัติราชการ 
 ๔. มิติด้านการพัฒนาองค์การ 
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๘.๑๑ สรุป 
 การบริหารภาครัฐทั่วโลกแนวคิดใหม่ไม่ใช่การปฏิรูประบบราชการอย่างเดียวแต่ยังแปลงโฉม
ภาครัฐใหม่ด้วยการจัดระบบความ สัมพันธ์ระหว่างภาครัฐกับสังคมใหม่ เหตุผลหลักที่ได้รับการ
ยอมรับคือ ตัวแบบระบบราชการเดิมใช้ไม่ได้อีกต่อไป รัฐบาลหลายประเทศเริ่มไม่เห็นด้วยกับการ
ท างานแบบราชการ จึงจ้างนักเศรษฐศาสตร์ที่อบรมการจัดการเข้ามาท างานแทนนักบริหารพร้อมกับ
หยิบยืมเทคนิคการจัดการจากภาคเอกชนมาใช้ย้อนกลับไปใช้วิธีการแบ่งกิจกรรมภาครัฐกับ
ภาคเอกชนออกจากกันเพ่ือหาทางตัดค่าใช้จ่าย และเริ่มเปลี่ยนระบบการท างานใหม่  
 สาเหตุ พ้ืนฐานมาจากรัฐบาลหลายประเทศเผชิญกับปัญหารายได้ที่แท้จริงตกต่ าแต่
นักการเมืองยังคงอยากให้บริการอยู่ในระดับเดิมจึงไม่มีทางอ่ืนนอกจากปรับปรุงประสิทธิภาพ
ประกอบกับนักทฤษฎีท้วงติงว่าระบบราชการเดิมไม่มีประสิทธิภาพ  และเมื่อนักเศรษฐศาสตร์ศึกษาก็
ได้ค าตอบแบบเดียวกัน  จึงเริ่มมีค าถามว่าท าไมต้องจ้างข้าราชการถาวร ท าไมไม่จ้างตามสัญญา หาก
จ้างตามสัญญาจะเกิดปัญหาอะไรบ้าง ส่วนแรงต่อต้านจากระบบราชก็มีน้อย เพราะประชาชนไม่
สนับสนุนการเปลี่ยนแปลงจึงเกิดขึ้นและเป็นเหตุให้การท างานแบบระบบราชการบางอย่างหายไป
ดังนั้นแนวโน้มของ “การจัดการภาครัฐ”ในอนาคตจึงมุ่ ง ไปสู่  “การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ” 
(Privatization) และการใช้ “บุคคลที่สาม” (Third Party) ในการด าเนินการต่างๆ แทนภาครัฐเพ่ิม
มากขึ้นซึ่งท าให้ภาครัฐจ าเป็นต้องอาศัย “แนวความคิดและวิธีการบริหารจัดการของภาคธุรกิจ
เอกชน” มาใช้มากขึ้นทุกทีการบริหารจัดการแบบภาคเอกชนเช่นว่านี้ท าให้เจ้าหน้าที่ของภาครัฐต้องมี
ความเป็นบุคลากรที่มีคุณภาพมากขึ้น (Qualityfied  Personnel) พร้อมๆ กับการต้องเป็น “มือ
อาชีพ” มากขึ้นด้วย (Higher - Quality Professional) แต่โดยที่การบริหารในภาครัฐราชการจะต้อง
อยู่ภายใต้กฎหมายและกฎระเบียบต่างๆมากมาย (ซึ่ งต่างจากการบริหารของภาคเอกชน) และอยู่
ภายใต้หลักการปกครองแบบ “นิติรัฐ” (Rule of  Law) ด้วยจึงท าให้ภาครัฐจ าเป็นต้องปรับเปลี่ยน
รูปแบบของการปกครองแบบเข้มงวดเคร่งครัดมายึดหลักการผ่อนปรนภายใต้ “ธรรมาภิบาล” หรือ
“การก ากับดูแลที่ดี” (Good Governance) มากขึ้นปัญหาในปัจจุบันจึงอยู่ที่การเร่งสร้างองค์กร
เครือข่ายของภาครัฐและภาคเอกชนที่อาศัยหลักการของ “ธรรมาภิบาล” ซึ่งอยู่ภายใต้การก ากับของ
หลักแห่งศีลธรรมที่ดีงามทุกวันนี้ภาคเอกชนไม่เพียงแต่เรียกร้องและต้องการ Good Governance 
เท่านั้นแต่ยังเรียกร้อง “Good Judgment” จากเจ้าหน้าที่ของรัฐมากขึ้นทุกขณะด้วย 
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๘.๑๒ ค าถามประจ าบท 
 ๑. จงอธิบายค าว่า “องค์การ” กับ “องค์กร” หมายความว่าอย่างไร และมีความแตกต่างกัน
หรือไม่อย่างไร อธิบาย  

๒.  จงอธิบายค าว่า “การจัดการ” กับ “การจัดการภาครัฐ” มีความหมายว่าอย่างไร จง
อธิบาย  

๓. การบริหารงานภาครัฐแนวใหม่มีจุดเริ่มต้นมาอย่างไร จงอธิบายให้เห็นขั้นตอน 
๔. หลักการและแนวทางการบริหารที่เป็น “NPM” หมายความว่าอย่างไร จงอธิบาย 

 ๕. การศึกษาองค์การและการจัดการภาครัฐแนวใหม่สัมพันธ์กันอย่างไรกับวิชารัฐประศาสน
ศาสตร์ 
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อ้างอิงประจ าบท 
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บทท่ี ๙ 
 

การคลังสาธารณะ 
  
ขอบข่ายเนื้อหา 
 ศึกษาความหมายการคลังสาธารณะ ความส าคัญการบริหารการคลังสาธารณะ ขอบข่ายของ
การคลังภาครัฐ ระบบการบริหารงานคลังของรัฐบาล การศึกษาการคลังภาครัฐ ความแตกต่าง
ระหว่างการบริหารการคลังของรัฐบาลกับการบริหารการเงินของภาคเอกชน การศึกษาการคลัง
ภาครัฐในทางรัฐประศาสนศาสตร์ การปฏิรูปการคลังสาธารณะ ข้อวิจารณ์ที่มีต่อการปฏิรูปการคลัง 
 
วัตถุประสงค์การเรียนประจ าบท 
 ๑. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับความหมายการคลังสาธารณะ  
 ๒. เพื่อให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับความส าคัญการบริหารการคลังสาธารณะ 
 ๓. เพื่อให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับขอบข่ายของการคลังภาครัฐ 
 ๔. เพื่อให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับระบบการบริหารงานคลังของรัฐบาล 
 ๕. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับการศึกษาการคลังภาครัฐ 

๖. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับความแตกต่างระหว่างการบริหารการคลังของรัฐบาล
กับการบริหารการเงินของภาคเอกชน 
 ๗. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับการศึกษาการคลังภาครัฐในทางรัฐประศาสนศาสตร์
 ๘. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับการปฏิรูปการคลังสาธารณะ 
 ๙. เพื่อให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับข้อวิจารณ์ที่มีต่อการปฏิรูปการคลัง 
 
๙.๑ บทน า 
 การคลังเป็นการศึกษาถึงหลักการวิธีการ จัดหารายรับ (government revenue) การใช้จ่าย 
ของรัฐบาล (government expenditure) หนี้ของรัฐบาลหรือหนี้สาธารณะ (government debt or 
public debt)นโยบายการคลัง (fiscal policy) และการบริหารการคลัง (financial administration) 
ซึ่งกิจกรรมทางเศรษฐกิจต่างๆ เหล่านี้เป็นกิจกรรมที่ส่งผลต่อการใช้ทรัพยากร สภาวะการบริโภคและ 
การผลิตของประชาชนอย่างรอบด้าน 
 การคลังสาธารณะเป็นเรื่องที่เกี่ยวกับเรื่องที่เกี่ยวกับเงินทั้งหมดของรัฐว่า (๑) ได้เงินมาจาก
ไหน (๒) มีเป้าหมายในการใช้จ่ายอย่างไร (๓) มีวิธีการจัดการและความรับผิดชอบอย่างไร ปกติจะ
ศึกษาเรื่องที่ส าคัญ ได้แก่ การภาษีอากรและนโยบายภาษีอากร (taxation and tax policy) การ
จัดการเงินคงคลัง (treasury operations) การบริหารหนี้ (debt management) การงบประมาณ
(budgeting) การบัญชีและการตรวจสอบ (accounting and auditing) รวมทั้งการทาหน้าที่ของ
คณะกรรมการกองทุนสารองของรัฐบาล (reserve board) ผู้ที่ท าหน้าที่ด้านการคลังสาธารณะ
ระดับชาติ คือ รัฐบาล ส่วนหน่วยย่อยก็เป็นรัฐหรือจังหวัด และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น บทบาท



 

๑๘๙ 
 

ทางด้านการคลังนี้สัมพันธ์กับบทบาทอ่ืน เช่น บทบาทด้านเศรษฐกิจ สังคมและการเมือง และใช้
เทคนิคเฉพาะซึ่งข้ึนอยู่กับระบบการเมืองและระบบเศรษฐกิจของแต่ละประเทศ 
 
๙.๒ ความหมายการคลังสาธารณะ 
 การคลังสาธารณะ (Public Finance) หรือการคลังรัฐบาล (Government Finance) เป็น
การหารายได้เพ่ือนามาใช้จ่ายให้บรรลุเป้าหมายทางเศรษฐกิจที่ต้องการ  ซึ่งบางครั้งอาจหารายได้ไม่
เพียงพอกับค่าใช้จ่าย รัฐบาลจะต้องกู้ยืมเพ่ิมเติม ดังนั้นการคลังสาธารณะ จึงหมายถึงการจัดเก็บ
รายได้ การใช้จ่ายและการกู้ยืมของรัฐบาล เพ่ือบรรลุเป้าหมายทางเศรษฐกิจที่ต้องการของสังคมการ
คลังสาธารณะ (fiscal policy) คือ การก าหนดนโยบายทางการคลังเพื่อดาเนินงานการคลังด้านรายได้
และรายจ่ายของรัฐ ถือเป็นเครื่องมือส าคัญในการวางแผนควบคุมประเภทการใช้จ่ายของรัฐบาล หรือ
การก่อหนี้สาธารณะให้สอดคล้องกับนโยบายและเป้าหมาย  เพ่ือสร้างผลกระทบต่อ ระบบสังคม
เศรษฐกิจในภาพรวมของประเทศผ่านกลไกนโยบายรัฐ ทั้งด้านการผลิต การบริโภค การแจกจ่าย การ
แลกเปลี่ยนสินค้า สร้างสินค้าสาธารณะ และการบริการสังคม โดยนโยบายการคลังนับเป็นการ
แสวงหา และการใช้จ่ายเงินของรัฐบาลที่มีวัตถุประสงค์ หรือเป้าหมายที่แน่นอนในระยะสั้น ซึ่งการ
จัดสรรทรัพยากร (allocation of resource) เป็นการแก้ปัญหาเศรษฐกิจประเภทหนึ่งโดยรัฐบาลควร
เข้าแทรกแซงตลาดด้วยการจัดสรรทรัพยากรสนองตอบความต้องการทางสังคม  ได้แก่ตลาดมีการ
ผูกขาด การจัดสินค้าบริการสาธารณะสินค้าที่มีผลกระทบต่อภายนอก สินค้าที่ผูกขาดโดยธรรมชาติ 
เพ่ือจัดดุลยภาพด้านบริการสาธารณะ 
 ดังนั้น ภาระหน้าที่ของรัฐบาลทางเศรษฐกิจจะผูกพันกับนโยบายการเงินและนโยบายการ
คลังเพ่ือการจัดสรรคุณค่าทรัพยากรและงบประมาณสู่สังคมในรูปแบบต่างๆได้แก่๑ 
 ๑) การจัดสรรการใช้ทรัพยากรของสังคมท่ีมีอยู่จากัดให้มีประสิทธิภาพและประโยชน์สูงสุด 
 ๒) การกระจายรายได้และสร้างความเป็นธรรมในสังคม ซึ่งรัฐบาลต้องทาหน้าที่ในการ
จัดระบบ และก าหนดวิธีการในการกระจายรายได้เพ่ือให้ประชาชนสามารถบริโภคสินค้า หรือบริการ
ที่ต้องการหรือจาเป็นได้อย่างทั่วถึงและเป็นธรรม โดยใช้การจัดสรรงบประมาณ หรือมาตรการ
ทางด้านภาษีเป็นเครื่องมือดาเนินการ 
 ๓) การรักษาเสถียรภาพ และการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ ซึ่งรัฐบาลสามารถใช้นโยบายการ
คลังเป็นเครื่องมือในการรักษาระดับราคาสินค้าและบริการ หรือจัดสรรงบประมาณ หรือลดภาษีอากร
เพ่ือกระตุ้นการผลิตสินค้า หรือบริการบางประเภทให้สูงยิ่งขึ้น 

Rosen มีความเห็นว่าการคลังภาครัฐ (Public Finance) มักจะหาค าอธิบายที่แน่นอนชัดเจน
ไม่ค่อยได้ว่าแท้ท่ีจริงแล้ววิชานี้หมายถึงอะไรบ้าง  นโยบายเชิงควบคุมของรัฐบาลจะมีผลกระทบอย่าง
ส าคัญต่อการจัดสรรทรัพยากร  นโยบายเหล่านี้บางครั้งต้องน ามาตรการใช้จ่ายของรัฐบาล  หรือ
มาตรการด้านภาษีมาใช้จึงจะสามารถบรรลุเป้าหมายที่รัฐบาลก าหนดนักเศรษฐศาสตร์การคลังภาครัฐ  
จะศึกษาวิเคราะห์ทั้งผลกระทบที่เกิดจากกิจกรรมการจัดเก็บภาษี  และการใช้จ่ายที่รัฐบาลสมควรจะ

                                                           
 ๑ Ivan L. Richardson and Sidney Baldwin, Public Administration : Government in action 
(Ohio : Charles E. Merril Publishing. 1976), pp. 289-290. 
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กระท า  มุมมองต่างๆเกี่ยวกับหน้าที่ทางเศรษฐกิจของรับบาลมักจะได้รับอิทธิพลจากทัศนคติทั่วไปที่
เกิดจากความสัมพันธ์ระหว่างปัจเจกบุคคลที่มีต่อภาครัฐ๒ 

Otto Eckstein กล่าวถึงการคลังภาครัฐบาล (Public Finance) ว่าเป็นการศึกษากิจกรรม
การหารายได้และการใช้จ่ายของรัฐบาล การอธิบายเกี่ยวกับการใช้จ่ายการเงินงบประมาณ ภาษีอากร  
รายจ่ายสาธารณะ  และ  หนี้สาธารณะ  การคลังภาครัฐเป็นการศึกษาผลกระทบต่างๆ  ของ
งบประมาณต่อระบบเศรษฐกิจ  โดยเฉพาะผลกระทบต่อการบรรลุเป้าหมายส าคัญทางเศรษฐกิจใน
ด้านความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ  เสถียรภาพทางเศรษฐกิจ  ความเป็นธรรมทางเศรษฐกิจ  
ตลอดจนประสิทธิภาพการบริหาร  นอกจากนี้  การคลังภาครัฐยังเป็นการศึกษาถึง  “  สิ่งที่ควรจะ
เป็น(What to be)”  การท าความเข้าใจภาครัฐจะท าให้สามารถอธิบายประเด็นต่างๆ ดังต่อไปนี้ได้ดี
ขึ้น เช่น๓ 

๑) กิจการของรัฐควรมีขอบข่ายคลอบคลุมถึงอะไรบ้าง 
๒) บริการสาธารณะประเภทใดควรจะอยู่ในความดูแลรับผิดชอบจัดให้ บริการของส่วนกลาง

หรือส่วนท้องถิ่นจึงจะถูกต้อง 
๓) ระบบภาษีอากรที่ก าลังใช้อยู่เป็นอุปสรรคขัดขวางการเจริญเติบโตของเศรษฐกิจหรือไม่ 
๔) เหตุใดท้องถิ่นจึงประสพปัญหาในการบริหารงานมากมาย และท้องถิ่นควรจะหาทางออก

ของท้องถิ่นเองอย่างไรเพ่ือให้ส่วนกลางเข้ามาแทรกแซงได้น้อยที่สุด 
๕) รัฐบาลจะมีวิธีการอย่างไรในการรับมือกับวงจรธุรกิจ  เมื่อเกิดเหตุการณ์ที่ไม่คาดคิดมา

ก่อนอันสืบเนื่องจากความพลาดพลั้งของมนุษย์  หรือ เมื่อมีการประเมินสถานการณ์ทางเศรษฐกิจ
ผิดพลาด 

๖) เหตุใดจึงต้องกังวลกับการเป็นหนี้ของประเทศชาติ 
การคลังภาครัฐหรือการคลังรัฐบาล ประกอบด้วยการศึกษาแนวคิด  ทฤษฎีพฤติกรรม  

กิจกรรมการด าเนินงาน  ตลอดจนแนวปฏิบัติต่างๆ  เกี่ยวกับการหารายได้  การใช้จ่ายสาธารณะ  
การภาษีอากร  การก่อหนี้สาธารณะ  การใช้จ่ายของรัฐบาล  บทบาทของรัฐบาลในระบบเศรษฐกิจ  
นโยบายการเงิน  และนโยบายการคลัง  ระดับประเทศและ/หรือระดับท้องถิ่น  รวมทั้งการศึกษา
ผลกระทบจากกิจกรรมการด าเนินการต่างๆทางการคลังของรัฐบาลที่มีต่อสังคมและประเทศโดย
ส่วนรวม 

 
๙.๓ ความส าคัญการบริหารการคลังสาธารณะ 

จากความหมายและค าจ ากัดความที่พิจารณาได้หลากหลายทัศนะและมากมุมมองของค าว่า  
การคลังภาครัฐ(Public Finance) จะเห็นประเด็นร่วมประการหนึ่งของการคลังภาครัฐว่าเป็นเรื่องที่มี
ความส าคัญมากเรื่องหนึ่ง  เนื่องจากมีความเกี่ยวข้องสัมพันธ์กับการเมืองการบริหาร  เศรษฐกิจ  และ

                                                           
 ๒ Rosen, N, B., & Hoffberg, H.J, Conservative managemrnt of low back pain. Phydsical 
Medicine and Rehabilltaion Clinics of North America, 9(2)435-464. 

 ๓ Otto Eckstein อ้างใน อรัญ ธรรมโน, การคลัง, (กรุงเทพมหานคร : กรมสรรพสามิตกระทรวงการคลงั, 
๒๕๔๓) หน้า ๖๖. 
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สังคมของประเทศทียากจะแยกประเด็นออกจากกันได้ชัดเจนดังที่นักวิชาการบางท่านเอ่ยถึง  การคลัง
ภาครัฐบาลนับเป็นส่วนประกอบส าคัญส่วนหนึ่งของสังคม  ซึ่งสังคมเกิดจากสิ่งมีชีวิตที่เกิดขึ้นตาม
ธรรมชาติปัจเจกบุคคลแต่ละคนต่างก็เป็นส่วนหนึ่งของสังคมที่มีชีวิตดังกล่าว  ในกรณีนี้รับบาลก็ท า
หน้าที่เปรียบเสมือนหัวใจ บ้านเมืองเปรียบเสมือนร่างกายมนุษย์ที่มีชีวิตจิตใจที่ต่างกับเครื่องจักรซึ่ง
เมื่อแยกถอดชิ้นส่วนออกจากันแล้วยังสามารถน ากลับมาต่อเข้าด้วยกันเหมือนเดิมได้ในขณะที่การอยู่
ร่วมกันของคนในสังคมกระท าแบบเครื่องจักรไม่ได้หรือถ้าจะเปรียบเป็นอวัยวะต่างๆ  ทั้งหมดใน
ร่างกายมนุษย์เป็นระบบราชการทั้งระบบการคลังก็อาจเปรียบได้กับหัวใจที่มีหน้าที่สูบฉีดโลหิตไปหล่อ
เลี้ยงส่วนต่างๆ ได้อย่างสม่ าเสมอตลอดเวลาตามที่สมองสั่งการได้ฉันใดก็อุปมาดั่งการคลังที่สามารถ
ท าหน้าที่การรับรองกลไกระบบการบริหารงานต่างๆของประเทศได้อย่างมีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผล 
  
๙.๔ ขอบข่ายของการคลังภาครัฐ 
 การคลังภาครัฐมักจะหาค าอธิบายที่แน่นอนชัดเขนไม่ค่อยได้ว่าแท้ที่จริงแล้ววิชานี้หมายถึง
อะไรบ้าง นโยบายเชิงควบคุมของรัฐบาลจะมีผลกระทบอย่างส าคัญต่อการจัดสรรทรัพยากร นโยบาย
เหล่านี้บางครั้งต้องน ามาตรการใช้จ่ายของรัฐบาล หรือมาตรการด้านภาษีมาใช้จึงจะสามารถบรรลุ
เป้าหมายที่รัฐบาลก าหนดนักเศรษฐศาสตร์การคลังภาครัฐ จะศึกษาวิเคราะห์ทั้งผลกระบทที่เกิดจาก
กิจกรรมการจัดเก็บภาษี และการใช้จ่ายที่รัฐบาลสมควรจะกระท า มุมมองต่างๆเกี่ยวกับหน้าที่ทาง
เศรษฐกิจของรัฐบาล มักจะได้รับอิทธิพลจากทัศคติทั่วไปที่เกิดจากความสัมพันธ์ระหว่างปัจเจกบุคคล
ที่ต่อภาครัฐ๔ 
 การคลังภาครัฐบาล ว่าเป็นการศึกษากิจกรรมการหารายได้และการใช้จ่ายของรัฐบาล การ
อธิบายเกี่ยวกับการใช้จ่ายการเงินงบประมาณ ภาษีอากร รายจ่ายสาธารณะ และหนี้สาธารณะ การ
คลังภาครัฐเป็นการศึกษาผลกระทบต่างๆ ของงบประมาณระบบเศรษฐกิจ โดยเฉพาะผลกระทบต่อ
การบรรลุเป้าหมายส าคัญทางเศรษฐกิจในด้านความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ เสถียรภาพทาง
เศรษฐกิจความเป็นธรรมทางเศรษฐกิจ ตลอดจนประสิทธิภาพการบริหาร นอกจากนี้ การคลังภาครัฐ
ยังเป็นการศึกษาถึง สิ่งที่ควรจะเป็น การท าความเข้าใจภาครัฐจะท าให้สามารถอธิบายประ เด็นต่าง 
ดังต่อไปนี้ได้ดีข้ึน๕ 
 ๑) กิจการของับควรมีขอบข่ายคลอบคลุมถึงอะไรบ้าง 
 ๒) บริหารสาธารณะประเภทใดควรจะอยู่ในความดูแลรับผิดชอบจัดให้ บริการของส่วนกลาง 
หรือส่วนท้องถิ่นจึงจะถูกต้อง 
 ๓) ระบบภาษีอากรที่ก าลังใช้อยู่เป็นอุปสรรคขัดขวางการเจริญเติมโตของเศรษฐกิจหรือไม่ 
 ๔) เหตุใดท้องถิ่นจึงประสบปัญหาในการบริหารงานมากมาย และท้องถิ่นควรจะหาทางออก
ของท้องถิ่นเองอย่างไรเพ่ือให้ส่วนกลางเข้ามาแทรกแซงได้น้อยที่สุด 

                                                           
 ๔ Rosen, N. B., & Hoffberg, H. J. Conservative management of Iow back pain, ( Physical 
Mediche and Rehabiitation Clinics of North America, 1998) p. 435. 
 ๕ Otto Eckstein, Public finance, 2nd ed, (Englewood Cliffs. NJ. : Prentice-Hall. 1967) p.54. 



 

๑๙๒ 
 

 ๕) รัฐบาลจะมีวิธีการอย่างไรในการรับมือกับวงจรธุรกิจ เมื่อเกิดเหตุการณ์ที่ไม่คาดคิดมา
ก่อนอันสืบเนื่องจากความพลาดพลั้งของมนุษย์ หรือ เมื่อมีการประเมินสถานการณ์ทางเศรษฐกิจ
ผิดพลาด 
 ๖) เหตุใดจึงต้องกังวลกับการเป็นหนี้ของประเทศชาติ 
  การคลังภาครัฐ หรือ การคลังรัฐบาล ประกอบด้วยการศึกษาแนวคิด ทฤษฎี พฤติกรรม 
กิจกรรมการด าเนินงาน ตลอดจนแนวปฏิบัติต่างๆ เกี่ยวกับการหารายได้ การใช้จ่ายสาธารณะ การ
ภาษีอากร การก่อหนี้สาธารณะ การใช้จ่ายของรัฐบาล บทบาทของระดับท้องถิ่น รวมทั้งการศึกษาผล
กระบทจากกิจกรรมการด าเนินการต่างๆ ทางการคลังของรัฐบาลที่มีต่อสังคมและประเทศโดยส่วย
รวม 
 
๙.๕ ระบบการบริหารงานคลังของรัฐบาล 

ระบบการคลัง หมายถึง องค์ประกอบของสถาบันการคลังต่างๆ  ซึ่งรวมกันเป็นโครงสร้าง
ของระบบการคลัง และมีการท างานของสถาบันการคลังต่างๆเกี่ยวเนื่องกันอย่างเป็นระบบประเพณี
ปฏิบัติ ระเบียบและกฎเกณฑ์ต่างๆ ที่ก าหนดไว้๖ 
 ระบบการคลังเป็นส่วนหนึ่งของระบบบริหารราชการแผ่นดิน  การท างานของสถาบันการคลัง
ต่างๆเก่ียวเนื่องกันอย่างเป็นระบบตามประเพณีปฏิบัติ ระเบียบและกฎเกณฑ์ต่างๆ ที่ก าหนดไว้ 
 ระบบการคลังเป็นส่วนหนึ่งของระบบบริหารราชการแผ่นดิน  การท างานของสถาบันการคลัง
ต่างๆ นอกจากจะเกี่ยวเนื่องกันเองในระบบการคลังคลังแล้ว ยังต้องท างานสัมพันธ์กับสถาบันอ่ืนนอก
ระบบการคลัง  ซึ่งรวมกันเป็นส่วนหนึ่งของระบบบริหารราชการของประเทศ  ดังนั้นจึงอาจกล่าวได้
ว่า 
 การคลังระบบใหญ่  คือ  ระบบการคลังของประเทศ 
 การคลังระบบย่อย  คือ  การบริหารงานคลังของส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจต่างๆ 
 ระบบการคลังรัฐบาล มีขอบข่ายกว้างขวางสัมพันธ์กับหน่วยงานของรัฐทุกหน่วยงาน ทุก
ระดับ และมีผลโดยตรงต่อระบบเศรษฐกิจของประเทศถ้าการท างานของระบบการคลังของรัฐบาลไม่
สัมพันธ์กัน  ย่อมส่งผลให้การท างานของหน่วยงานต่างๆของรัฐขัดข้องกันไปด้วย 
 ระบบการบริหารงานคลังของรัฐบาล  ประกอบด้วยกิจกรรมการด าเนินการทางการคลังที่
ส าคัญๆ และมีความสัมพันธ์กันอย่างเป็นระบบ อย่างน้อย ๑๒ กิจกรรม กล่าวดังนี้คือ๗ 
      ๑) การก าหนดนโยบายและแผนการคลัง 

๒) การบริหารงบประมาณแผ่นดิน 
๓) การบริหารการจัดเก็บภาษีอากรและจัดหารายได้ประเภทต่างๆ 
๔) การบริหารหนี้สาธารณะ 

                                                           
 ๖ เกริกเกียรติ พิพัฒน์เสรีธรรม, การคลังว่าด้วยการจัดสรรและการกระจาย , (กรุงเทพมหานคร: 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๒๕๔๑), หน้า ๗๖. 
 ๗ สุเทพ พงษ์พิทักษ์, การวางแผนภาษีอากร, (กรุงเทพมหานคร: ส านักงานวิชิตทนายความบัญชี และ
ธุรกิจ, ๒๕๔๒), หน้า ๕๑. 



 

๑๙๓ 
 

๕) การบริหารเงินคงคลัง ได้แก่ การรับ การจ่าย การเก็บรักษา และการส ารองเงิน 
๖) การบริหารเงินนอกงบประมาณ 
๗) การบริหารเงินทุนหมุนเวียนและกองทุนพิเศษ 
๘) การบริหารพัสดุ 
๙) การบริหารทรัพย์สินแผ่นดิน 
๑๐) การบริหารระบบบัญชีรัฐบาลและระบบข้อมูลข่าวสารทางการคลัง 
๑๑) การบริหารการตรวจสอบและรายงานทางการคลัง 
๑๒) การบริหารการประเมินผลทางการคลัง 

นโยบายการคลัง  ส่วนใหญ่มักจะหมายถึงนโยบายต่างๆ ที่เกี่ยวข้องกับรายรับและ รายจ่าย
ของรัฐบาลทั้งหมด 

นโยบายการเงิน  ส่วนใหญ่มักจะหมายถึงนโยบายต่างๆ ที่เกี่ยวข้องกบการก าหนดจ านวน  
หรือปริมาณเงินของประเทศ 

นโยบายการคลัง  มีวิธีการที่ส าคัญๆได้แก่ การก าหนดรายจ่ายต้องจัดท าเป็นงบประมาณ  
การหารายได้ของรัฐบาลโดยการเก็บภาษีอากรซึ่งต้องค านึงถึงความเป็นธรรม การสร้างรายได้
พอเพียง  และหลักความสามารถในการจ่ายของผู้มีหน้าที่ในการเสียภาษี  หรือในกรณีที่รายได้ไม่
เพียงพอกับรายจ่ายของผู้มีหน้าที่ในการเสียภาษี  หรือในกรณีที่รายได้ไม่เพียงพอกับรายจ่าย  รัฐบาล
อาจเลือกใช้วิธีการก่อหนี้เป็นต้น 

นโยบายการเงิน  มีวิธีการส าคัญๆ ได้แก่ การเพิ่ม หรือลดปริมาณเงินสดส ารอง การเพ่ิมและ
การลดอัตราดอกเบี้ย การรับช่วงซื้อลด การซื้อการขายพันธบัตรรัฐบาลเป็นต้น 

 
๙.๖ การศึกษาการคลังภาครัฐ 

๑) วิธีการศึกษา 
การศึกษาคลังภาครัฐ  หรือ การคลังของรัฐบาล สามารถศึกษาได้ ๒ วิธีดังต่อไปนี้คือ 

 วิธีที่ ๑  การศึกษาตามแนวทาวความจริงที่เกิดขึ้น (Positive Approach / Predictive 
Approach) 
 การศึกษาในแนวทางนี้เป็นวิธีการศึกษาจากการปฏิบัติงานที่เป็นจริงในระบบการคลังและ
ระบบเศรษฐกิจ โดยท าการศึกษาและวิเคราะห์พฤติกรรมทางเศรษฐกิจของประชาชน เช่น พฤติกรรม
ของผู้ผลิตผู้บริโภค และหน่วยเศรษฐกิจต่างๆ ที่เกี่ยวข้อง  ซึ่งจากความรู้และประสบการณ์ที่ได้ศึกษา
สามารถน าวิเคราะห์เพ่ือคาดคะเนหรือพยากรณ์พฤติกรรมทางเศรษฐกิจต่างๆ ที่อาจจะเกิดขึ้นได้ใน
อนาคต 
 การศึกษาในแนวทางนี้เป็นการศึกษาเพ่ือตอบค าถามเกี่ยวกับสิ่งที่เป็นมาแล้วในอดีตสิ่งที่
เป็นอยู่ในปัจจุบัน และสิ่งที่ก าลังจะเป็นไปในอนาคต ค าถามต่างๆทางการคลังอาจได้แก่หน้ าที่ของ
รัฐบาลคืออะไร  รูปแบบและปริมาณรายได้และรายจ่ายของรัฐบาลเป็นอย่างไร ปัจจัยอะไรที่มี
อิทธิพลต่อการก าหนดรายได้และรายจ่ายของรัฐบาล  กลไกลอะไรบ้างที่จะช่วยในการปรับรายได้และ
รายจ่ายของรัฐบาล  การวางแผนและการก าหนดนโยบายการคลังของรัฐบาลท าได้อย่างไรการศึกษา
ในแนวทางนี้เป็นการศึกษาที่สามารถหาข้อมูลและหลักฐาน  อันเป็นข้อเท็จจริงมาพิสูจน์ ความถูกผิด



 

๑๙๔ 
 

ของทฤษฎี  และสามารถหาความสัมพันธ์ของตัวแปรต่างๆ ในเชิงปริมาณได้  การศึกษาในแนว  
“Positive Approach”  มักนิยมสร้างเป็นแบบจ าลองทางเศรษฐศาสตร์  และพิสูจน์หานัย
ความส าคัญของแบบจ าลองนั้น  โดยวิธีการทางเศรษฐศาสตร์มิติซึ่งแบบจ าลองที่ผ่านการพิสูจน์แล้ว
นั้นนอกจากจะใช้อธิบายความสัมพันธ์ระหว่างตัวแปรต่างๆ  ทางเศรษฐศาสตร์และการคลังในอดีต
และปัจจุบัน  ยังสามารถใช้คาดคะเนความสัมพันธ์ที่จะเกิดขึ้นในอนาคต  เพ่ือให้รัฐบาลสามารถใช่
มาตรการอย่างใดอย่างหนึ่ง ในการเตรียมการป้องกัน  หรือแก้ไขปัญหาที่อาจส่งผลกระทบต่อระบบ
เศรษฐกิจและการคลังของประเทศได้อีกด้วย๘ 
 วิธีที่ ๒ การศึกษาแบบตามแนวทางที่ควรจะเป็น (Normative Approach /Optimal 
Theory) 
 การศึกษาโดยวิธี “ทฤษฎีประสิทธิภาพสูงสุด” Optimal Theory” เป็นการศึกษาโดยการตั้ง
ทฤษฎีขึ้นมา  เพ่ือพิจารณาถึงกฎเกณฑ์การท างานอย่างมีประสิทธิภาพมากที่สุดของระบบกาคลัง 
หรือ ของระบบเศรษฐกิจนั้น  ว่าควรจะเป็นอย่างไร (What ought to be )  จากนั้นศึกษาดูการ
ปฏิบัติการที่เป็นจริงของระบบเศรษฐกิจนั้นว่าเป็นเช่นไร  และรัฐบาลควรนโยบายหรือมาตรการทาง
เศรษฐกิจอย่างไรจึงจะช่วยในการท างานของระบบเศรษฐกิจไปสู่จุดที่มีประสิทธิภาพสูงสุดได้ 
 การศึกษาโดยวิธีนี้จึงเป็นการศึกษาเพ่ือตอบค าถามเก่ียวกับสิ่งที่ควรจะเป็นในประเด็นต่อไปนี้
เช่น 

๑) บทบาทท่ีเหมาะสมของรัฐบาลควรจะมีอะไรบ้าง 
๒) รัฐบาลควรจะไปเกี่ยวข้องในระบบเศรษฐกิจมากน้อยเพียงใด 
๓) รัฐบาลควรมีแนวทาวการหารายได้และแนวทางการใช้จ่ายอย่างไรจึงจะส่งผลดี

ต่อระบบเศรษฐกิจมากที่สุด 
๔) กรณีเม่ือเกิดปัญหาทางเศรษฐกิจอย่างใดอย่างหนึ่งขึ้น รัฐบาลควรมีการปรับการ

หารายได้และการใช้จ่ายอย่างไร 
๕) นโยบายการคลังที่ดีควรเป็นอย่างไร จึงจะช่วยให้ระบบเศรษฐกิจด าเนินไปได้

อย่างมีประสิทธิภาพสูงสุด 
๖) รัฐบาลควรมีมาตรการอย่างไรในการหลีกเลี่ยงความเสียหายที่จะเกิดขึ้นจากการ

ด าเนินนโยบายใดนโยบายหนึ่ง๙ 
 ดังนั้นการศึกษาในแนว  Normative  Approach  จึงเป็นการศึกษาเกี่ยวกับการตัดสินใจใน
เรื่องที่ควรจะเป็น ซึ่งผู้ศึกษาแต่ละคนจะได้ข้อสรุปที่แตกต่างกัน  ทั้งนี้จะขึ้นอยู่กับวิจารณญาณ  
(Value  Judgement)  ของแต่ละบุคคล  ค่านิยมทางสังคม  ค่านิยมทางการเมืองตลอดจนอาจจะ
ขึ้นอยู่กับยุคสมัยที่มีการมาตรการหรือนโยบายนั้นๆ  การศึกษาในแนวนี้จะไม่สามารถพิสูจน์ได้ถึง
ความผิดถูกจากข้อมูลที่เกิดขึ้น  หรือจากข้อเท็จจริงได้ดังการศึกษาในแบบPositive Approach 

                                                           
 ๘ อุดม ทุมโฆสิต, การวิเคราะห์ฐานะทางการเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น, (กรุงเทพมหานคร: 
หอรัตนชัยการพิมพ,์ ๒๕๔๕), หน้า ๖๖. 
 ๙ รัส สุวรรณมาลา, การบริหารงานคลังสาธารณะ, (กรุงเทพมหานคร: คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย ๒๕๔๓), หน้า ๖๕. 



 

๑๙๕ 
 

 การศึกษาการคลังภาครัฐรูปแบบที่ดีที่สุดนั้น  จ าเป็นอย่างยิ่งที่ควรจะต้องอาศัยแนวทางทั้ง 
๒ วิธีควบคู่กันเสมอ  เนื่องจากเหตุผลส าคัญ  ๒  ประการคือ 

๑) การศึกษาโดยวิธีเฉพาะในแนวทางความเป็นจริง (Positive Approach)จะเป็น
การจ ากัดความคิดในแนวทางการแก้ปัญหา 

๒) การศึกษาโดยวิธีเฉพาะตามแนวทางที่ควรจะเป็นจริง  Normative  Approach 
โดยไม่ค านึงถึงสภาพความสัมพันธ์ของตัวแปรต่างๆ  ในระบบเศรษฐกิจการคลังในความเป็นจริงก็
อาจจะส่งผลให้การปฏิบัติตามทฤษฎีไม่ก่อให้เกิดประโยชน์สูงสุด หรืออาจไม่ประสบผลส าเร็จได้ 
 ดังนั้นวิธีการในการศึกษาการคลังภาครัฐ หรือ การคลังของรัฐบาลที่ดีจึงจ าเป็นต้องยึดทั้ง
การศึกษาตาม “แนวทางความเป็นจริง (Positive/Predictive Approach) “ และทฤษฎี
ประสิทธิภาพสูงสุด/แนวทางที่ควรจะเป็น  (Optimal Theory/ Normative  Approach ประกอบ
กันเสมอ เนื่องจากในการวิเคราะห์เศรษฐกิจและนโยบายเศรษฐกิจมีความสัมพันธ์กัน กล่าวคือ 

๑) การวิเคราะห์เศรษฐกิจเป็น  “Positive  Economic” ซึ่งตอบค าถาม 
“สิ่งที่ก าลังเป็นอยู่” 

๒) นโยบายเศรษฐกิจเป็น  “Normative Economic”  ซึ่งตอบค าถาม 
“สิ่งที่ควรจะเป็น 

๒) แนวทฤษฎีในการศึกษา   
การศึกษาวิชาการทางด้านรัฐประศาสนศาสตร์ประกอบด้วยแขนงวิชาย่อยแขนงหลักๆ  ซึ่ง

สาระส าคัญในการศึกษาประกอบด้วยการศึกษาในแขนงวิชาด้านนโยบายสาธารณะ ด้านทรัพยากร
มนุษย์ ด้านพฤติกรรมองค์การ ด้านวิทยาการจัดการ และด้านการเงินและการคลังของรัฐบาล เป็นต้น 
โดยอาศัยทฤษฎีในการศึกษา ๔ แนวทฤษฎี  ดังนั้นการศึกษาการคลังภาครัฐซึ่งเป็น แขนงวิชาหลัก
แขนงหนึ่งในการศึกษาทางด้านรัฐประศาสนศาสตร์ จึงอาศัยทฤษฎีในการศึกษา รัฐประศาสนศาสตร์
โดยอิงแนวทฤษฎี ๔  ประเภทตามแนวคิดของ  Stephen K. Bailey๑๐ ดังนี้คือ 

๑) ทฤษฎีเชิงพรรณนา  หรือการอธิบาย (Descriptive  theory) ได้แก่ทฤษฎีที่ใช่
อธิบายถึงโครงสร้างต่างๆ ตามล าดับชั้น ตลอดจนความสัมพันธ์กับสิ่งต่างๆ ที่เป็นสภาวะแวดล้อมรอบ
ด้าน (Description of Hierarchical Structures and  relationships  with Their Sundry  Task  
Environments) 

๒) ทฤษฎีปทัสถาน  (Normative  Theory)  ได้แก่ทฤษฎีที่ว่าด้วย 
“ค่านิยม”(Value  Goal)  ส าหรับนักบริหารและผู้ปฏิบัติว่าควรตัดสินใจอย่างไรภายใต้ทางเลือก
ต่างๆ (What public Administrators / practitioners ought to do given their realm of  
Decision alternatives ) ตลอดจนสิ่งที่นักรัฐประศาสนศาสตร์ควรที่จะศึกษา เพ่ือเสนอแนะ ผู้ที่มี
หน้าที่ในการก าหนดนโยบาย (What public administrationists/the scholars ought to  Study 
and recommend to the practitioners in terms of policy) 

                                                           
๑๐กุสุมาลย์ เทพหัสดิน ณ อยุธยา, รัฐประศาสนศาสตร์กับแนวทางระบบ, ในเอกสารการสอนสชุดวิชา

หลักและวิธีการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์ (หน่วยที่  ๗-๑๕), พิมพ์ครั้งที่  ๕, (นนทบุรี  : ส านักพิมพ์
มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, ๒๕๓๒), หน้า ๕๔-๕๗.  



 

๑๙๖ 
 

๓) ทฤษฎีฐานคติ  (Assumptive Theory) ได้แก่ ทฤษฎีที่สร้างความเข้าใจที่ถูกต้อง
ที่สุดให้กับนักบริหารสามารถน ามาเป็นแบบอย่างในการบริหารราชการ  และต้องเป็นทฤษฎีที่ไม่เส
แสร้งเพียงแค่ให้เกิดความรู้สึกว่าเป็นตัวแบบของบุคลากรที่ดีหรือเลวในระบบราชการ (A rigorous 
understanding of the reality of the Administrative person-a theory that assumes 
neither angelic nor satanic models of the public bureaucrat) 

๔) ทฤษฎีอุปกรณ์ (Instrumental Theory) ได้แก่ ทฤษฎีที่เป็นการขัดเกลาเทคนิค
การบริหารต่างๆ ให้ดียิ่งๆ ขึ้นเพ่ือให้การบริหารของรัฐบาลบรรลุวัตถุประสงค์อย่างมีประสิทธิภาพ
และประสิทธิผล  (The increasingly refined managerial techniques for the effective 
Attainment of public objectives) 
 
๙.๗ ความแตกต่างระหว่างการบริหารการคลังของรัฐบาลกับการบริหารการเงินของ
ภาคเอกชน 
 ๑. การคลังของรัฐบาลต้องมีรายจ่ายเป็นเครื่องก าหนดรายได้ คือต้องค านึงถึงด้านรายจ่าย
ก่อน และการจ่ายของรัฐบาลต้องค านึงถึงผลประโยชน์ของประเทศชาติ และประชาชนเป็นส าคัญ 
ส่วนการเงินของเอกชนต้องมีรายได้เป็นเครื่องก าหนดรายจ่าย คือต้องมีทุน 
 ๒. การแสวงหารายได้ของรับบาลมีอ านาจในการหาเงินไม่จ ากัดวิธีและจ านวน เพราะรัฐบาล
ทรงไว้ซึ่งอ านาจในการน าทรัพยากรของชาติมาใช้ มีอ านาจในการก าหนดกฎหมายบังคับให้ประชาชน
เสียภาษี รัฐบาลสามารถจัดท าเหรียญกษาปณ์หรือพิมพ์ธนบัตรออกมาใช้ได้ ส่วนการเงินของเอกชน
ข้อจ ากัดในการหาเงิน เพราะเอกชนไม่สามารถเรียกเก็บภาษีอากรได้ ไม่มีอ านาจจัดท าเหรียญหรือ
ธนบัตรเหมือนรัฐบาล 
 ๓. การคลังของรัฐบาลต้องด าเนินตามกฎหมาย ส่วนการเงินของเอกชนต้องด าเนินตาม
นโยบายของคณะกรรมการของบริษัทหรือธุรกิจนั้นๆ 
 ๔. การด าเนินนโยบายการคลังของรัฐบาลมักจะใช้นโยบายงบประมาณแบบขาดดุลเพราะ
รายจ่ายของรัฐบาลเป็นรายจ่ายที่ไม่ได้หวังก าไรสูงสุด แต่จ่ายเพ่ือความพึงพอใจสูงสุดของประชาชน 
แต่งบประมาณของเอกชนต้องเกินดุลหรือสมดุล เพราะถ้าขาดดุลก็หมายความว่าอาจจะต้องล้อมเลิก
กิจการไป๑๑ 
 
๙.๘ การศึกษาการคลังภาครัฐในทางรัฐประศาสนศาสตร์ 

การศึกษาการคลังภาครัฐสามารถพิจารณาได้ใน ๒ มิติ๑๒ คือ 
มิติแรก พิจารณาการบริหารงานคลังในระดับ มหาภาค (Macro Approach)หมายถึง การ

ก าหนดนโยบายและบริหาร เพ่ือให้บรรลุผลตามนโยบายเศรษฐกิจ การศึกษา 
                                                           
 ๑๑ พนม ทินกร ณ อยุธยา, การบริหารการคลังรัฐบาล, (กรุงเทพมหานคร : จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 
๒๕๓๒), หน้า ๔๕. 

๑๒เกริกเกียรติ พิพัฒน์เสรีธรรม, การคลังว่าด้วยการจัดสรรและการกระจาย , (กรุงเทพมหานคร : 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๒๕๔๓), หน้า ๓๕-๒๗. 



 

๑๙๗ 
 

ในแนวทางนี้จึงเป็นการบริหารเครื่องมือทางด้านการคลัง  ได้แก่ เครื่องมือด้านรายจ่ายภาษีอากรหนี้
สาธารณะ รัฐวิสาหกิจ เงินคงคลัง และเครื่องมือทางด้านการเงินอ่ืนๆ เพ่ือก่อให้เกิดผลอันเป็น
เป้าหมายของนโยบายในระดับที่พึงปรารถนา 
 มิติที่สอง เป็นพิจารณาการบริหารการคลังในระดับจุลภาค (Macro Approach)ได้แก่ การ
บริหารหรือการจัดการเกี่ยวกับกิจการทางการคลังให้เป็นอย่างมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผลโดย
วิเคราะห์ถึงประเด็นหรือตัวแปรต่างๆ ทางการบริหาร ได้แก่ การบริหารงบประมาณแผ่นดิน เงินนอก
งบประมาณแผ่นดิน การบริหารการจัดเก็บภาษีอากร การบริหารหนี้สาธารณะ การบริหารเงินคงคลัง 
การบริหารเงินทุนหมุนเวียนและกองทุนพิเศษ การตรวจสอบหรือรายงานการคลังการบริหารระบบ
บัญชี การบริหารทรัพย์สินแผ่นดิน พัสดุและการประเมินผล เป็นต้น  
  ความสัมพันธ์ระหว่างการบริหารงานคลังระดับมหาภาคกับระดับจุลภาคนั้นเป็น
ความสัมพันธ์เชิงกระบวนการตัดสินใจเนื่องจาก 

๑) การบริหารระดับมหาภาค หรือนโยบายการคลังเป็นการก าหนดหรือเปลี่ยนแปลง
เป้าหมายการคลังด้านต่างๆ ให้สอดคล้องสัมพันธ์ซึ่งกันและกันเพื่อเป็นแนวทางในการบรรลุเป้าหมาย
ทางเศรษฐกิจของรัฐ 

๒) การบริหารระดับจุลภาค  เป็นหน่วยงานหรือสถาบันการคลังของรัฐบาลที่รับเอา
นโยบายการคลังแต่ละด้านมาปฏิบัติให้เป็นไปตามนโยบาย  และเป้าหมายอย่างมีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผล ซึ่งครอบคลุมประเด็นต่อไปนี้คือ 

(๑) การศึกษากิจกรรมการคลัง 
(๒) กระบวนการบริหารงานคลัง 
(๓) ปัญหางานคลังของหน่วยงานของรัฐ 

  พนม ทินกร ณ อยุธยา๑๓ ยังได้แบ่งแนวทางการศึกษาแนวทางภาครัฐออกเป็น ๓ แนวทาง
ดังนี้คือ 

๑) ศึกษาในเชิงเศรษฐศาสตร์การคลังแบบมหาภาค ในการก าหนดนโยบายและแผนงานคลัง
ความสัมพันธ์ของตัวแปรต่างๆ ในระดับเศรษฐกิจและการคลังศึกษาในเชิงบริหารแบบจุลภาค  เป็น
การศึกษาเกี่ยวกับรูปแบบกิจกรรมข้ันตอนกระบวนการ วิธีปฏิบัติและปัญหาในการบริหารงานคลัง 

 ๒) ศึกษาในเชิงนโยบายสาธารณะและการเมือง  เป็นการศึกษาเกี่ยวกับกระบวน 
การตัดสินใจ (Decision Making Process) และผลกระทบจากนโยบายการคลังต่อเศรษฐกิจ สังคม 
การเมือง การบริหาร และระหว่างประเทศ 
            การคลังภาครัฐ หรือการบริหารงานคลัง เกี่ยวข้องกับการด าเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจของ
รัฐบาล  โดยนักบริหารในระดับราชการมีหน้าที่สนองตอบความต้องการ  และผลประโยชน์ส่วนรวม  
(Public Interest) ของสังคม 
 
 

                                                           
๑๓พนม ทินกร ณ อยุธยา, การบริหารงานคลังรัฐบาล, (กรุงเทพมหานคร : บริษัทศิลป์สยามการพิมพ์, 

๒๕๓๔), หน้า ๒๑-๒๒.  



 

๑๙๘ 
 

๙.๙ การปฏิรูปการคลังสาธารณะ 
 งบประมาณแบบดั้งเดิม ไม่แสดงความสัมพันธ์ระหว่างหารจัดสรรเงินกับผลงาน จึงเกิด
ความคิดท่ีจะปฏิรูปเพื่อให้งบประมาณสัมพันธ์กับผลผลิต และผลงาน ส าหรับรัฐบาลก็เห็นด้วยกับการ
ปฏิรูป เพราะประสบกับปัญหาใหญ่คือ ไม่มีข้อมูลเพียงพอต่อการก าหนดเป้าหมายและตัดสินใจ 
ส าหรับอเมริกา ความคิดในการปฏิรูปการคลังสาธารณะมีมาตั้งแต่ปี ค.ศ. 1946 เมื่อคณะกรรมการธิ
การฮูเวอร์ สนับสนุนให้ใช้งบประมาณแบบผลงาน (Performing budgeting) ในทางการทหารแต่
ทางการปฏิบัติล้มเหลว ต่อมาใน ค.ศ. 1961 จึงเริ่มน าระบบงบประมาณแบบแผนงานและโครงการ 
หรือระบบ PPB ก็ล้มเหลวอีก สาเหตุเป็นเพราะขาดความเข้าใจและมุ่งมั่นเนื่องจากไม่ได้พัฒนาคนให้
มีความรู้เพียงพอที่จะใช้เทคนิคในการวิเคราะห์ ประกอบกับมีปัญหาที่ยากต่อการจัดการทางสังคม 
และเกิดความขัดแย้งภายในระบบราชการ ความล้มเหลวของระบบ PPB จึงมักถูกน ามาอ้างเพ่ือ
ต่อต้านการปฏิรูปการคลังสาธารณะ ส าหรับความคิดของการจัดการภาครัฐแนวใหม่นั้น ได้รวมเอา
การปฏิรูปการคลังสาธารณะไว้เป็นเป้าหมายด้วย โดยเห็นว่าการปฏิรูปครั้งใหม่จะต้องก่อให้เกิดผล
มากว่าที่ผ่านมา ซึ่งกัตทรี โอลสัน และฮัมฟรีย์ จ าแนกการปฏิรูปไว้ ๙ กลุ่ม คือ๑๔ 
 ๑. การเปลี่ยนแปลงกระบวนการทางการคลัง และระบบการจัดการเงินสด 
 ๒. การปรับปรุงระบบสารสนเทศทางด้านการบริหารงานคลัง 
 ๓. การออกระเบียบการเงิน เพ่ืออนุมัติและบันทึกการใช้จ่ายแบบใหม่ 
 ๔. การก าหนดมาตรฐานวิชาชะทางบัญชีใหม่  
 ๕. ส่งเสริมให้เกิดระบบการจัดการทรัพย์สินเชิงพาณิชย์ ซึ่งเน้นการจ้างเหมา การคิดค่า
บริหารในหน่วยงาน และการคิดค่าเสื่อม 
 ๖. ใช้ข้อมูลระบบบัญชีแบบพึงรับพึงจ่าย เป็นมาตรฐานเดียวกันทั้งด้านงบประมาณ การ
จัดการและการรายงานต่อภายนอก 
 ๗. พัฒนาการวัดผลงานในภาครัฐ โดยใช้เทคนิคต่างๆ ทั้งทางการเงินและด้านอ่ืนๆ 
 ๘. ปรับปรุงกระบวนการงบประมาณ ใช้ทั้งการกระจายอ านาจและผนวกบัญชีการเงินเข้ากับ
ฐานะทางเศรษฐกิจและเชื่อมโยงงบประมาณกับการรายงานผล 
 ๙. เปลี่ยนระบบการตรวจสอบภายในและภายนอก โดยตรวจสอบสิ่งส าคัญคือ ประสิทธิภาพ 
คุณค่าของการใช้เงิน และประสิทธิผล 
 ส่วนกรณีที่มองว่าแนวทางปฏิรูปที่เสนอข้างต้น อาจมีกลุ่มซ้ าซ้อนและมีเรื่องอ่ืนที่ไม่ใช่การ
คลังสาธารณะรวมอยู่ด้วย ก็อาจพิจารณาเฉพาะการปฏิรูปการคลังสาธารณะโดยตรง ซึ่งการมองอย่าง
หลังนี้สามารถสรุปได้ ๔ แนวทางคือ๑๕ 
 ๑. การปฏิรูปงบประมาณ 
 รัฐบาลต้องหันกลับมาควบคุมการใช้จ่ายแบบใหม่ งบประมาณที่เปลี่ยนใหม่ นี้มีชื่อเรียกว่า 
“งบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงาน” ซึ่งต่างจากระบบ PPB โดยเน้นการวางแผนนโยบายและวิเคราะห์

                                                           
 ๑๔ Owen Hughes, Public management and administration: An ction, 3rd ed.,p.172. 
 ๑๕ Owen Hughes อ้างใน เสนอ อัศวมันตา, ความรู้เบื้องต้นรัฐประศาสนศาสตร์, (นครปฐม : ห้างหุ่น
ส่วนจ ากัดสินทวีกิจ พริ้นติ้ง, ๒๕๕๙), หน้า๑๔๙-๑๕๐. 



 

๑๙๙ 
 

แผนงาน อีกทั้งการปฏิรูปได้เน้นแนวทางการจัดการ ซึ่งเน้นผลงานและความรับผิดชอบต่อผลงาน
เป้าหมายของการปฏิรูปคือ มุ่งให้ผู้บริหารระวังและรับผิดชอบต่อการใช้จ่ายและผลงาน ตั้งใจและ
สามารถใช้ทรัพยากรน้อยลงแต่มีผลผลิตมาข้ึน ระบบงบประมาณที่ปฏิรูปใหม่มีข้อดีว่าแบบดั้งเดิม คือ 
ดีกว่าแบบแสดรายการหลายประการ ดังนี้ 
  ๑) จัดสรรทรัพยากรได้ดีกว่า รัฐบาลสามารถรักษาอ านาจการควบคุมงบประมาณ
เอาไว้ได้ ต่างจากระบบเดิมที่รัฐบาลไม่รู้ว่าท าอะไรไปบ้าง เพราะงบประมาณไม่สัมพันธ์กับงานที่ท า
หรือไม่สัมพันธ์กับเป้าหมายหน่วยราชการใช้เงินไปอย่างสนุกสนานโดยไม่รู้เจตนาของรัฐบาล เพราะ
ไม่มีข้อมูลเพียงพอ ข้อดีอีกอย่างคือ การสร้างทางเลือกของงบประมาณแบบนี้เป็นไปอย่างชัดเจตนา
ตามเป้าประสงค์ของชาติ 
  ๒) การวางแผนอนาคตชัดเจน สามารถประมาณค่าใช้จ่ายของแผนปีต่อๆไปท าให้รู้
ว่าค่าใช้จ่ายที่จะใช้ด าเนินการตามวัตถุประสงค์นั้นเป็นเท่าไร ซึ่งหากเป็นงบประมาณแบบเดิมที่สนใน
การใช้จ่ายแต่ละปีก็ยั่วยวนให้นักการเมืองคิดโครงการใหม่ๆ เพ่ือเป้าหมายการเมือง โดยไม่สนใจการ
ใช้จ่ายปีต่อๆไป 
  ๓) สามารถคาดหวังถึงการจัดการทีดีได้ โดยเปรียบเทียบการบรรลุวัตถุประสงค์จาก
ทางเลือกต่างๆ ไม่ใช่ดูจากเงินอย่างเดียว แต่ดูจากผลงานที่สอดคล้องกับงบประมาณ 
  ๔) งบประมาณเป็นเอกสารสาธารณะ ซึ่งรัฐบาลคิดเป็นเงินล่วงหน้าที่จะเก็บจากผู้
เสียภาษี การน าเสนอข้อมูลแผนงานที่สัมพันธ์กับวัตถุประสงค์ ผลงานและทรัพยากรที่ใช้เป็นการสร้าง
ความสัมพันธ์ที่ดีระหว่างรัฐบาลกับประชาชน ช่วยให้เกิดการปรับปรุงความรับผิดชอบต่อการ
ตรวจสอบจากภายนอกของรัฐบาลและข้าราชการ 
 ๒. การปฏิรูประบบบัญชี 
 งบประมาณแบบดั้งเดิมเป็นบัญชีเงินสด คือ แยกเป็นรายได้และรายจ่ายใน ๑ ปี แต่การ
ปฏิรูปเปลี่ยนมาใช้ “บัญชีพึงรับพึงจ่าย” ซึ่งซับซ้อนกว่าเพราะคิดมูลค่าของทรัพย์สินทุกอย่างเข้าไป
ด้วย วัตถุประสงค์หลัก ก็เพ่ือเปรียบเทียบต้นทุน และผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจทั้งหมดช่วงที่รายงาน
หรือพูดง่ายๆว่าคิดมูลค่าทรัพย์สินทุกอย่าง รวมทั้งค่าเสื่อมด้วย เพ่ือให้รู้ฐานะการเงินของรัฐบาล
เหมือนกับการท าบัญชีของเอกชน ข้อดีคือ ท าให้รู้ฐานะการเงินที่เป็นอยู่และมีข้อมูลเปรียบเทียบ
ระหว่างเงินที่ใช้กับผลลัพธ์ของนโยบาย ในการใช้บัญชีพึงรับพึงจ่ายนั้น หน่วยปฏิบัติต้องรับผิดชอบ
ต่อค่าใช้จ่ายทั้งหมด การใช้บัญชียาก หากใช้ไม่ดีก็จะท าให้เกิดการไม่ยืดหยุ่นเหมือนระบบบัญชีใน
อดีต การปรับปรุงระบบบัญชีจึงต้องสอดคล้องกับการปรับปรุงการจัดการภาครัฐส่วนอ่ืนๆ ส่วนที่ต่าง
ไปอีกอันหนึ่ง คือ ระบบบัญชีแบบพึงรับจ่ายมีการตรวจสอบเน้นความซื่อสัตย์ของผู้บริหารมากกว่า
ประสิทธิผล ซึ่งแก้ด้วยการเพ่ิมการตรวจสอบผลงานเข้าไป ฉะนั้น การตรวจสอบใหม่นี้ จึงด าเนินงาน
โดยผู้ตรวจสอบที่เป็นอิสระจากหน่วยงานที่ถูกตรวจสอบและดูท้ัง ๒ ด้านคือ ความชื่อสัตย์และผลงาน 
 ๓. การกระจายอ านาจงบประมาณ 
 รัฐบาลจะกระจายอ านาจงบประมาณให้ผู้จัดการหน่วยงาน เช่น แทนที่หน่วยงานกลางจะ
ตัดสินใจซื้อคอมพิวเตอร์ ก็ให้หน่วยงานระดับล่างเป็นผู้ตัดสินในซื้อตามหลักแล้ว หน่วยปฏิบัติควรจัด
งบประมาณและเป็นผู้ใช้เอง สิ่งที่ต้องการเพียงให้งบประมาณสอดคล้องกับนโยบาย งบประมาณเป็น
ตัวเปลี่ยนแปลงความมุ่งมั่นขององค์การให้กลายเป็นความรับผิดชอบของผู้จัดการและเป็นพ้ืนฐานของ



 

๒๐๐ 
 

การติดตาม ประเมินผลและการให้รางวัล หลักนี้สามารถน ามาใช้กับภาครัฐได้ กล่าวคือ ผู้จัดการต้อง
สร้างผลงาน โดยมีงบประมาณเป็นทรัพยากรหลักที่จะท าให้งานส าเร็จและใช้งบประมาณเป็น
เครื่องมือควบคุมงาน อย่างไรก็ตาม ทางปฏิบัติการกระจายอ านาจยังอยู่ในขั้นเริ่มต้นเพราะการ
กระจายอ านาจให้หน่วยงานระดับล่างท าได้ไม่ง่ายอย่างที่ต้องการ 
 ๔. การจ้างเหมา 
 การจ้างเหมาบริการของภาครัฐ ถือว่าเป็นส่วนหนึ่งของกระบวนการปฏิรูปทางการคลังด้วย
โดยคิดว่า การจ้างเหมาจะท าให้เกิดการประหยัด ซึ่งปกติจะประหยัดได้ประมาณ ๒๐ เปอร์เซ็นต์การ
จ้างเหมาเป็นส่วนที่ขยายออกมาจากงบประมาณแบบแผนงานหรือมุ่งเน้นผลงาน ซึ่งต้องก าหนด
ออกมาว่าต้องการผลงานอย่างไร การจ้างเหมา เป็นสิ่งที่ท าให้รู้ว่าต้องการให้บรรลุผลอะไร และจะ
ติดตามผลอย่างไร คนที่ให้บริการถึงแม้เป็นคนภายนอก แต่ก็ไม่ต่างจากรัฐบาล เพราะมีการระบุ
เกณฑ์ของผลงานเอาไว้ชัดเจน 
 การปฏิรูปการคลัง ต้องการให้ภาครัฐมีวิธีใช้เงินเหมือนภาคเอกชน ระบบงบประมาณแบบ
ใหม่ คือ งบประมาณแบบแผนงานหรือมุ่งเน้นผลงาน จึงใช้ระบบบัญชีแนวใหม่และสนใจการ
ตรวจสอบจากภายนอก การคลังภาครัฐจึงเหมือนกับเอกชน บางคนอาจเห็นว่าระบบบัญชีเอกชนไม่ได้
มาตรฐานเดียว ถึงกระนั้นก็เข้มงวดกว่าบัญชีของภาครัฐ ซึ่งน่าจะได้ผลดีกว่าที่ปฏิบัติกันมา 
  
๙.๑๐ ข้อวิจารณ์ที่มีต่อการปฏิรูปการคลัง 
  การปฏิรูปการคลังของประเทศต่างๆ ค่อนข้างจะส าเร็จ แต่ก็มีข้อวิจารณ์อยู่บางด้าน ได้แก่๑๖ 
 ๑. ข้อวิจารณ์ที่มีต่อการปฏิรูปงบประมาณ การปฏิรูปได้เปลี่ยนระบบงบประมาณจากการ
เน้นปัจจัยน าเข้า มาเป็นการมองผลผลิตหรือผลงาน โดยเฉพาะการจัดท างบประมาณแบบแผนงาน 
การเปลี่ยนแปลงลักษณะนี้ถูกวิจารณ์มาตั้งแต่ทศวรรษ 1960 และสมัยที่ใช้ระบบ PPB ในอเมริกา คน
ที่วิจารณ์เด่นๆ คือ วิลดาฟสกี ซึ่งมองว่างงบประมาณแบบแผนงานล้มเหลวทุกแห่งและตลอดเวลา 
เพราะเป็นระบบที่พยายามยัดเยียดเหตุผลไปในกระบวนการที่ไม่มีเหตุผล หรือเต็มไปด้วยการเมือง วิ
ลดาฟสกีเห็นว่าการตัดสินใจของงบประมาณเป็นการเมือง ซึ่งแต่ละครั้งไม่แน่นอนเลย แม้งบประมาณ
แบบแผนงานจะให้ข้อมูลแก่นักการเมืองมากข้ึน แต่การตัดสินใจก็อาจยังไม่มีเหตุผลอยู่ดี 
 งบประมาณแบบแผนงานต้องการข้อมูลกิจกรรมของหน่วยงานมากกว่างบประมาณแบบ
แสดงรายการระบบงานงบประมาณแบบแผนจึงยากต่อการน าไปใช้แม้ว่าให้ข้อมูลการตัดสินใจได้
ดีกว่า งบประมาณแบบดั้งเดิมเพ่ิมจากปีที่ผ่านมาเล็กน้อย เช่น คิดจากอัตราเงินเฟ้อ ส่วยงบประมาณ
แบบใหม่ต้องการให้เกิดการเปลี่ยนแปลงอย่างมาก จึงต้องสร้างทางเลือกให้หมดทุกทาง แจกแจง
ข้อดี-ข้อเสียของแต่ละทางและเลือกทางเลือกที่ชอบมากที่สุด และจัดสรรเงินตามนั้น แต่ตามจริงไม่มี
รัฐบาลไหนท าตามเหตุผล ๒ ประการ คือ ประการแรกงบประมาณในระบอบประชาธิปไตยเป็น
การเมืองมากกว่ากระบวนการทางเทคนิค ซึ่งหมายความว่าเทคนิค เช่น PPB อาจล้อมเหลว และ

                                                           

 
๑๖

 Owen Hughes อ้างใน เสนอ อัศวมันตา, ความรู้เบื้องต้นรัฐประศาสนศาสตร์, (นครปฐม : ห้างหุ่น
ส่วนจ ากัดสินทวีกิจ พริ้นติ้ง, ๒๕๕๙), หน้า๑๕๓-๑๕๔. 
 



 

๒๐๑ 
 

ประการที่สองคนอาจไม่มุ่งมั่นที่จะท าตามงบประมาณ เช่น การจัดสวัสดิการสังคมอาจไม่เปลี่ยนง่ายๆ 
สัดส่วนที่ต้องท าตลอดอาจสูงถึง ๙๐-๙๕ เปอร์เซ็นต์ ส่วนที่เหลือเป็นการเปลี่ยนแปลงเล็กน้อย ซึ่งเป็น
ลักษณะการเปลี่ยนแปลงเฉพาะส่วนที่เพ่ิม 
 ๒. ปัญหาการเปลี่ยนแปลงระบบบัญชี การน าเอาระบบบัญชีพึงรับพึงจ่ายมาใช้ผลักดัน
องค์การให้หันไปสนใจการจัดการและการตลาดและมีผลต่อการเปลี่ยนโครงสร้างอ านาจขององค์การ 
ปัญหาที่ใหญ่ที่สุดคือ ยากต่อการปฏิบัติ การน าเอาระบบบัญชีแบบใหม่มาใช้ช่วยให้เกิดการโปร่งใส
และสัมพันธ์กับผลลัพธ์แต่ก็ยากท่ีจะจัดระบบเพราะมีงานที่จะต้องท าเพ่ิมจ านวนมาก 
 ๓. ปัญหาการเปลี่ยนแปลงการจ้างเหมา การปฏิรูปโดยเปลี่ยนมาจ้างเหมาหรือแปรรูปอาจมี
ปัญหาตรงที่แพงกว่าบริการราชการ ผู้รับเหมาต้องท าก าไรเพิ่ม ขณะที่ให้บริการเท่าเดิม ปกติกิจการที่
แปรรูปจะมีประสิทธิภาพมากกว่าราชการแต่ก็ต้องมีการแข่งขั้นและมีแรงกดดันจากตลาด ซึ่งต้องท า
ให้เกิดจริงมากกว่าแค่หลักการ 
 การปฏิรูปการคลังมีปัญหาหลายอย่าง แต่ก็เป็นส่วนส าคัญของการปฏิรูปภาครัฐ อาจเป็น
เพราะการคลังสมัยก่อนใช้งบประมาณแบบแสดงรายการ ซึ่งไม่สนใจปัญหาที่เกิดขึ้นเมื่อปฏิรูปแลเวจึง
เหมือนจะดีกว่าที่เคยใช้กันมา 
   
๙.๑๑ สรุป 

ในการศึกษาการคลังภาครัฐ หรือการบริหารงานคลังให้ครอบคลุมได้ดีจะต้องเรียนรู้ทั้งด้าน
วิชาเศรษฐศาสตร์การคลัง และหลักวิชาทางด้านรัฐประศาสนศาสตร์เพ่ือให้ทราบกรอบแนวคิด 
ทฤษฎี (Theoretical Frame-Work) และการสร้างเครื่องมือทางการคลัง (Nuts and Bolts) ขึ้นมา
รองรับเพื่อให้เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการบริหารประเทศ 

ภาระหน้าที่ของรัฐบาลทางเศรษฐกิจจะผูกพันกับนโยบายการเงินและนโยบายการคลัง เพ่ือ
การจัดสรรคุณค่า ทรัพยากร และงบประมาณสู่สังคมในรูปแบบต่าง ๆ ได้แก่  (๑) การจัดสรรการใช้
ทรัพยากรของสังคมที่มีอยู่จ ากัดให้มีประสิทธิภาพและประโยชน์ สูงสุด (๒) การกระจายรายได้และ
สร้างความเป็นธรรมในสังคม ซึ่งรัฐบาลต้องท าหน้าที่ในการจัดระบบ และก าหนดวิธีการในการ
กระจายรายได้เพ่ือให้ประชาชนสามารถบริโภคสินค้า หรือบริการที่ต้องการหรือจ าเป็นได้อย่างทั่วถึง
และเป็นธรรม โดยใช้การจัดสรรงบประมาณ หรือมาตรการทางด้านภาษีเป็นเครื่องมือด าเนินการ (๓) 
การรักษาเสถียรภาพ และการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ ซึ่งรัฐบาลสามารถใช้นโยบายการคลังเป็น
เครื่องมือในการรักษาระดับราคาสินค้า และบริการ หรือจัดสรรงบประมาณ หรือลดภาษีอากรเพ่ือ
กระตุ้นการผลิตสินค้า หรือบริการบางประเภทให้สูงยิ่งขึ้น 
 
 
 
 
 
 
 



 

๒๐๒ 
 

๙.๑๒ ค าถามท้ายบท 
 ๑. จงอธิบายความหมายการบริหารการคลังสาธารณะ 
 ๒. การบริหารงานคลังระดับมหาภาคกับระดับจุลภาคนั้นแตกต่างกันอย่างไรจงอธิบาย 
 ๓. จงอธิบายถึงความส าคัญของการบริหารการคลังโดยละเอียด 
 ๔. นโยบายการคลังที่ดีควรเป็นอย่างไร จึงจะช่วยให้ระบบเศรษฐกิจด าเนินไปได้อย่างมี
ประสิทธิภาพสูงสุด  
         ๕. การปฏิรูปการคลังสาธารณะจะท าให้การบริหารภาครัฐดีขึ้นได้หรือไม่อย่างไร จงอธิบาย 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 

๒๐๓ 
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บทท่ี ๑๐ 
 

แนวโน้มรัฐประศาสนศาสตร์ของไทย 
 
ขอบข่ายเนื้อหา 
 ศึกษาการเปลี่ยนแปลงการบริหารภาครัฐ การเปลี่ยนแปลงของรัฐประศาสนศาสตร์ในฐานะ
สาขาวิชา การปฏิรูประบบราชการ รัฐประศาสนศาสตร์ในความหมายใหม่กับรัฐประศาสนศาสตร์ไทย 
แนวทางรัฐประศาสนศาสตร์ในประเทศไทย แนวโน้มการจัดการภาครัฐในอนาคต 
 
วัตถุประสงค์การเรียนประจ าบท 
 ๑. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงการบริหารภาครัฐ 
 ๒. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงของรัฐประศาสนศาสตร์ในฐานะ
สาขาวิชา 
 ๓. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับการปฏิรูประบบราชการ 

๔. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับรัฐประศาสนศาสตร์ในความหมายใหม่กับรัฐประศาสน
ศาสตร์ไทย 
 ๕. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับแนวทางรัฐประศาสนศาสตร์ในประเทศไทย 
 ๖. เพ่ือให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับแนวโน้มการจัดการภาครัฐในอนาคต 
 
๑๐.๑ บทน า 
 การศึกษาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ได้เปลี่ยนแปลงไปตามยุคสมัยโดยนักวิชาการได้วิเคราะห์
ตามสภาพสังคมการเมืองซึ่งเป็นสิ่งแวดล้อมทางการบริหารในช่วงต่างๆ ที่ผ่านมา เรื่องที่นิยมศึกษากัน
มากคือ การแบ่งแยกการศึกษาตามกรอบเค้าโครงความคิด ที่พัฒนาเป็นกรอบจ าลองความคิดเพ่ือการ
เรียนรู้ (Parsdigm ) ซึ่งถือเป็นองค์ความรู้ (Body of  Knowledge)  ในทางวิชารัฐประศาสนศาสตร์ 
อย่างหนึ่งดังเช่น นิโคลัส เฮนรี่ (Nicholas Heny) หรือ โรเบอร์ต ที โคเลมบิวสกี  ( Robert T. 
Golembiewski)ที่ได้แบ่งวิธีการศึกษาวิชารัฐประศาสนศาสตร์แต่ละช่วงเวลาในอดีตว่ามีจุดเน้น 
(Focus ) และทิศทาง (Locus) เป็นอย่างไร ตัวอย่างเช่นการศึกษาในยุคช่วงก่อนสงครามโลกครั้งที่ ๒ 
นักวิชาการได้เสนอทฤษฏีการแยกการเมืองออกจากการบริหาร หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งได้ว่าการบริหาร
รัฐกิจไม่ใช่การเมือง ( Political  Science/Public admistraion Dichotomy) การเสนอวิธีการ
บริหารงานโดยมุ่งเน้นประสิทธิภาพ การเสนอทฤษฏีระบบราชการ การบริหารและการจัดการแบบ
วิทยาศาสตร์ (Scientifie Management ) และหลักการบริหารโดยทั่วไป (The Principle of  
Management) ฯลฯ ในช่วงเวลาระหว่างปี ๑๙๐๐-๑๙๕๐  วิชารัฐประศาสนศาสตร์ได้ถูกยอมรับใน
หมู่นักวิชาการว่ามีเอกลักษณ์และความแข็งแกร่งของวิชาค่อนข้างมาก  
 ในช่วงปี ๑๙๕๐-๑๙๗๐ มีนักวิชาการเสนอแนวความคิดในการบริหารงานที่แตกต่างออกไป  
เช่นมองว่าการบริหารงานของรัฐจ าเป็นต้องเกี่ยวข้องกับการเมือง มีการเสนอทฤษฎีองค์กรอรูปนัย
(informal  Organization) ในราชการ รวมถึงหลักการบริหารแบบวิทยาศาสตร์ถูกท้าทายจากการ



 
๒๐๕ 

 

เสนอหลักการบริหารที่ค านึงถึงหลักมนุษย์สัมพันธ์และทรัพยากรมนุษย์ ท าให้วิชารัฐประศาสนศาสตร์
โดยรวมถูกท้าทายจนเกิดวิกฤตการณ์ด้านเอกลักษณ์ ในช่วงต่อเนื่องกันนี้ผู้เสนอวิชารัฐประศาสน
ศาสตร์ในแนวทางใหม่ (New Public Administration – NPA) ที่เสนอให้ระบบราชการต้องค านึงถึง
ปัจจัยในเรื่องค่านิยมของสังคม ความยุติธรรม ความส าคัญในเรื่องการเมืองต่อการบริหารงานและ
สิ่งแวดล้อมในการบริหารงานอ่ืน ๆ ในช่วงสงครามเวียดนามแนวทางการศึกษาวิชารัฐประศาสน
ศาสตร์ยึดถือแนวทางของ NPA ซึ่งเสริมการศึกษาในเรื่องของเทคนิคการบริหารงานและการศึกษา
การบริหารเชิงเปรียบเทียบ (Comparative Public  Administration CPA ) ที่มีมาก่อนหน้าโดยเน้น
ถึงการศึกษาสภาพแวดล้อม และสภาพสังคม การเมืองประเทศต่างๆ ควบคู่กับไปเพ่ือประสิทธิผลใน
การให้ความช่วยเหลือของประเทศสหรัฐอเมริกาต่อประเทศก าลังพัฒนา ดังนั้นการศึกษาวิชารัฐ
ประศาสนศาสตร์ในปัจจุบันจึงมีขอบเขตการศึกษาและระบบของวิชาที่สัมพันธ์ระหว่างความเป็นวิชา
กับกิจกรรมการบริหารงานจริง๑ 
 ถ้ามองการพัฒนาการการจัดการภาครัฐแนวใหม่จะเห็นว่า พัฒนามาจากการจัดการภาครัฐ
ในยุค พาราไดม์ที่ ๖ โดยเฉพาะการจัดการภาครัฐในแนวทางการจัดการเพ่ือการปลดปล่อยและแนว
ทางการจัดการที่มุ่งเน้นตลาด และการจัดการภาครัฐทั้ง ๒ แนว ทางนี้ก็มีรากฐานมาจากทฤษฎี
ทางเลือกสาธารณะ และเศรษฐศาสตร์เชิงสถาบันใหม่ หรือเศรษฐศาสตร์องค์การมีลักษณะเด่นคือ 
ความพยายามแก้ปัญหาของระบบราชการแบบดั้งเดิม โดยเฉพาะอย่างยิ่งการปรับปรุงในด้าน
ประสิทธิภาพและการให้บริการประชาชน ซึ่งหัวใจส าคัญของการจัดการภาครัฐแนวใหม่ก็คือ การ
ปฏิรูประบบราชการนั้นเอง 
 
๑๐.๒ การเปลี่ยนแปลงการบริหารภาครัฐ 
 การบริหารภาครัฐทางปฏิบัติการเปลี่ยนแปลงและสับสน บางครั้งก็ขัดกันในตัว ยิ่งในอนาคต
สังคมยิ่งมีความซับซ้อนมาก การบริหารภาครัฐก็ยิ่งเผชิญกับความกดดันในการให้บริการสาธารณะ
อย่างต่อเนื่อง เพราะต้องปรับตัวให้เข้ากับความต้องการและการท้าทายใหม่ๆตลอดจนตอบสนองต่อ
กลุ่มหลากหลายในสังคมส าหรับการเปลี่ยนแปลงส าคัญๆ ที่พอจะบ่งชี้อนาคตได้มีดังต่อไปนี้๒ 
 ๑) ระบบราชการ (bureaucracy) ปัจจุบันระบบราชการตามทฤษฎีของแม็กซ์ เวเบอร์ 
(Max Weber) เปลี่ยนแปลงไปจากอดีตเป็นอย่างมาก ระบบราชการตามทฤษฎีของเวเบอร์นั้นเน้น
โครงสร้างที่เป็นทางการ (formal structure) ล าดับชั้นการบังคับบัญชา (hierarchy) การท างาน
ประจ า (routinization) และประสิทธิภาพ (efficiency) แต่หลายหน่วยงานเริ่มไม่ใช้ทฤษฎีของเว
เบอร์ เพราะเห็นว่าล้าสมัย บางแห่งอ้างว่าไม่เหมาะสมกับสภาพแวดล้อมที่อลหม่าน งานซับซ้อนและ
เจ้าหน้าที่มีความรู้ความช านาญสูง  

                                           
 ๑ พิทยา บวรเดช, รัฐประศาสนศาสตร์ : ทฤษฎีและแนวทางการศึกษา, (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, ๒๕๔๔), หน้า ๑๒๖-๑๒๗.  

๒ George J. Gordon, อ้างใน เรืองวิทย์ เกษสุวรรณ, ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับรัฐประศาสนศาสตร์, 
(กรุงเทพมหานคร : บพิธการพิมพ์ จ ากัด, ๒๕๔๙), หน้า ๒๘๑. 



 
๒๐๖ 

 

องค์การเหล่านี้เน้นการคิดสร้างสรรค์จึงจัดองค์การเป็นโครงการหรือจัดตามปัญหาที่มี ไม่
ยอมจัดเป็นขั้นการบังคับบัญชาที่ถาวร มีงานประจ าอยู่เพียงบางส่วน เช่น งานเอกสาร การตรวจสอบ
และควบคุม แต่ท างานอย่างเป็นมิตรโดยอาศัยพ้ืนฐานของทีม วิธีการตัดสินใจใช้คนรู้กว้างๆ แต่ รวม
เอาความคิดเห็นของผู้เชี่ยวชาญแต่ละด้านเข้ามา ทางด้านภาวะผู้น าเป็นแบบผู้กระตุ้นและร่วมมือ
มากกว่าสั่งการ ส่วนทางด้านการปฏิบัติและโครงสร้างของระบบราชการของเวเบอร์ก็เปลี่ยนไป 
หลักการท างานตามตัวแบบระบบราชการของเวเบอร์ คือ เป็นระเบียบ ท านายได้ และควบคุมได้ 
หลักเหล่านี้ขัดกับการบริหารสมัยใหม่ เช่น การมีส่วนร่วมของประชาชนบางทีก็ท าให้การท างาน
ราชการท านายไม่ค่อยได้ ส่วนการควบคุมก็เปลี่ยนไป เพราะอิทธิพลของทฤษฎีสมัยใหม่ เช่น ทฤษฎี
มนุษย์สัมพันธ์และการพัฒนาองค์การซึ่งเน้นภาวะผู้น าแบบประชาธิปไตย และการมีส่วนร่วมของ
พนักงาน อีกท้ังการควบคุมก็อาจชะงักจากการเมืองภายใน ไม่สามารถควบคุมตรงไปตรงมาได้ 

การเปลี่ยนแปลงอีกอย่างหนึ่งเกิดในการบริหารภาครัฐช่วงทศวรรษ 1960 และ 1970 คือ 
การเข้ามามีส่วนร่วมและการเรียกร้องให้มีรูปแบบองค์การแบบใหม่ ทั้งจากเจ้าหน้าที่และประชาชน
ภายนอก และยังมีการเปลี่ยนแปลงอีก ๒ อย่าง อย่างหนึ่ง ได้แก่ การสละ (devolution) หรือ การ
ถ่ายโอน (transfer) อ านาจของรัฐบาลกลางไปให้ท้องถิ่น เพ่ือให้ท้องถิ่นด าเนินการโครงการพัฒนา
ทางสังคมเอง ซึ่งในสหรัฐอเมริกาเริ่มสมัยเรแกน เนื่องจากท้องถิ่นรู้สึกว่าตนเองไม่มีอ านาจ ไม่มี
ความส าคัญ ไม่ไว้วางใจรัฐบาลกลางที่มีขนาดใหญ่และอยู่ห่างไกล ส่วนอีกอย่างได้แก่ การมีส่วนร่วม
เชิงโครงสร้าง เช่น เกิดสมาคม คณะกรรมการพัฒนา และองค์กรชุมชนจ านวนมากและกลายเป็นแรง
กดดันต่อรัฐบาล เนื่องจากคนเกิดความรักและมีอารมณ์ร่วมกับความเป็นท้องถิ่นมากขึ้น การมีส่วน
ร่วมและการถ่ายโอนอ านาจจึงกลายเป็นสิ่งที่เกิดขึ้นในองค์การภาครัฐสมัยใหม่เป็นขั้นตอน 

๒) เทคนิคการจัดการ (Management Techniques) เทคนิคการจัดการสมัยใหม่มีความ
ซ้อนและเป็นระบบมากขึ้น ด้านหนึ่งเกิด “วิทยาการจัดการ” (Management Science) คือ การใช้
วิธี เชิ งปริมาณและคอมพิวเตอร์  ส่ วนอีกด้านหนึ่ ง เกิดการ “บริหารโครงการ” (Project 
Management) และเทคนิคควบคุมโครงการ ตลอดจนการจ้างเหมาซึ่งการด าเนินการโดยเอกชนเพ่ือ
จัดหาสินค้าและบริการแก่รัฐบาลตามที่ตกลงกัน ช่วงทศวรรษ 1970 ท้องถิ่นหลายพันแห่งเริ่มใช้วิธี
จ้างเหมาบริหาร เช่น เก็บขยะ เก็บค่าน้ าค่าไฟ ลงทะเบียนผู้มีสิทธิเลือกตั้ง เปิด-ปิดไฟฟูาตามถนน  
บริการรถพยาบาล สนามกอล์ฟ และดับเพลิง การจ้างเหมานี้เป็นตัวอย่างของการท างานที่เหลื่อมกัน
ระหว่างภาครัฐและเอกชน ซึ่งมีแนวโน้มที่จะเติบโตไปเรื่อยๆ เพราะปัญหาส่วนใหญ่มาจากความ
ตกต่ าของการคลังของรัฐบาล 

๓) การรวมกันเป็นสหภาพ (unionization) และ การเจรจาต่อรองร่วม (Collective 
bargaining) ปัจจุบันระบบเศรษฐกิจพัฒนาไปสู่การบริการ (service-oriented economy) ซึ่งมี
ภาครัฐจ้างงานจ านวนมากอีกทั้งเกิดความสับสนทางด้านกฎหมายและระเบียบซึ่งพยายามจ ากัดการ
รวมตัวกนัเป็นสหภาพของแรงงานภาครัฐ ปัจจัยหนึ่งมาจากเศรษฐกิจต่ าเมื่อกลางทศวรรษ 1970 แต่
ก็เกิดหลังที่สหภาพเข้มแข็งแล้ว การเปลี่ยนระบบสหภาพและการเจรจาต่อรองจึงมีผลกระทบต่อการ
บริหารงานบุคคลภาครัฐ รวมไปถึงบทบาทการแทรกแซงสังคมและเศรษฐกิจ ตอลดจนสถานะของ
เจ้าหน้าที่ของรัฐ ซึ่งปัจจุบันก าลังพัฒนาไปในทิศทางท่ีแตกต่างไปจากอดีต 



 
๒๐๗ 

 

๔) การเน้นการประเมินผล (evaluation) และประสิทธิภาพการผลิต (Productivity) 
ปัจจุบันรัฐก าลังมุ่งปรับปรุงความสามารถทางด้านการประเมินผลและการผลิต ส่วนหนึ่งมาจากการที่
รัฐเข้าไปอุดหนุนกิจการของเอกชนซึ่งท าให้เป็นภาระทางการเงิน ฉะนั้น จึงเกิดปัญหาว่า จะ
ประเมินผลการช่วยเหลือของรัฐบาลอย่างไรดี อีกปัญหาหนึ่ง คือ การสนับสนุนสหภาพนั้นจะมีผลดี
หรือผลเสียต่อการผลิตกันแน่ ประเด็นหลังนี้จึงขึ้นอยู่กับผู้น าและสมาชิกสหภาพว่าจะสนใจปัญหาการ
ผลิตในฐานะนายจ้างบ้างหรือไม่ 

๕) การเพ่ิมระดับความช านาญเฉพาะด้าน (Specialization) และความเป็นวิชาชีพ 
(Professionalization) อย่างต่อเนื่อง เป็นเหตุให้เกิดช่องว่างระหว่างคนที่ใช้วิชาชีพแตกต่างกัน เช่น 
ผู้เชี่ยวชาญทางด้านงบประมาณแผนใหม่ หรือการปฏิรูปการบริหารภาครัฐ หรือนโยบายสาธารณะ 
การเปลี่ยนแปลงเช่นนี้ก่อให้เกิดความสับสนแก่ผู้ปฏิบัติในภูมิภาคและท้องถิ่น ซึ่งต้องน านโยบายและ
โครงการไปปฏิบัติจ านวนมาก 

 
๑๐.๓ การเปลี่ยนแปลงของรัฐประศาสนศาสตร์ในฐานะสาขาวิชา 

การบริหารภาครัฐในแง่แนวคิดและการปฏิบัติได้เปลี่ยนแปลงไปอย่างมาก ส่วนในฐานะ
สาขาวิชานั้น รัฐประศาสนศาสตร์ก็มีการเปลี่ยนแปลงเช่นกัน อีกทั้งเป็นไปอย่งอลหม่าน ปัจจัยที่มีผล
ต่อทิศทางของสาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ดังต่อไปนี้๓ 

๑) การเปลี่ยนแปลงช่วงทศวรรษ 1960 และ 1970 เรียกร้องให้รัฐประศาสนศาสตร์เรียนใน
สิ่งที่สอดคล้องกับความเป็นจริง (relevance) คู่ขนาดกับการเรียกร้องสิทธิและเสรีภาพทางการเมือง 
รัฐประศาสนศาสตร์ต้องสนใจสิ่งที่มีความหมายทางสังคมและการเมืองซึ่งเป็นปัญหาส าคัญในปัจจุบัน 
การเรียนเป็นการประยุกต์ปัญหามากกว่าเรียนทฤษฎีที่เป็นนามธรรมและใช้การศึกษาแบบสห
วิทยาการ (Interdisciplinary)  

๒) รัฐประศาสนศาสตร์แยกตัวออกจากรัฐศาสตร์ที่เป็นบรรพบุรุษลีเนื้อหาเป็นของตัวเอง 
หลังสงครามโลกครั้งที่สองเป็นต้นมา การพัฒนาของรัฐศาสตร์และรัฐประศาสนศาสตร์เริ่มแตกต่างกัน
ออกไปทุกขณะ รัฐศาสตร์เน้นการวิจัยทางพฤติกรรม ขณะที่รัฐประศาสนศาสตร์รู้สึกไม่เป็นมิตรกับ
งานแนวนี้ อีกท้ังถูกปฏิบัติเสมือนเป็นพลเมืองชั้นสอง (second classcitizen) จึงต้องการแยกตัวออก
จากรัฐศาสตร์ และได้สร้างหลักสูตรรัฐประศาสนศาสตร์ที่มีแนวสหวิทยาการ และแยกเป็นภาควิชา
อิสระ แต่ตอนหลักรัฐศาสตร์ก็หันมาใกล้ชิดกับรัฐประศาสนศาสตร์ จากการสนใจนโยบายสาธารณะ 
และไม่รังเกียจที่รัฐประศาสนศาสตร์สนใจนโยบายสาธารณะเช่นกัน 

๓) เกิดสาขาวิชาใหม่ที่พยายามศึกษาแบบบูรณาการ คือ เศรษฐศาสตร์การเมือง (Political 
economy) ซึ่งรวมรัฐศาสตร์กับเศรษฐศาสตร์เข้าด้วยกัน เพื่อให้เกิดน้ าหนักทางทฤษฎีและมีแนวทาง
นโยบายทีดีขึ้น ทฤษฎีเศรษฐศาสตร์การเมืองเกี่ยวข้องกับรัฐประศาสนศาสตร์ เช่น งานของแอนโทนี 
ดาวส์ (Anthony Downs) ซึ่งเดิมเป็นนักเศรษฐศาสตร์ ชื่อ “Inside Bureaucracy” จัดว่าเป็นงานที่
ศึกษาระบบราชการที่มีชื่อเสียง หรือระบบงบประมาณแบบ PPB ซึ่งที่จริงเดิมเป็นความคิดของ

                                           
๓ George.J Gordon, อ้างใน เรืองวิทย์ เกษสุวรรณ, ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับรัฐประศาสนศาสตร์, 

(กรุงเทพมหานคร : บพิธการพิมพ์, ๒๕๔๙), หน้า ๒๘๙. 



 
๒๐๘ 

 

เศรษฐศาสตร์ แต่ก็น ามาใช้กับรัฐบาลทั้งในแง่งบประมาณนโยบายการคลังและการประเมินผล
โครงการ ซึ่งใช้ความรู้ทั้งทางเศรษฐศาสตร์และการเมือง 

๔) คณะบริหารธุรกิจและการจัดการเริ่มจัดหลักสูตรการจัดการภาครัฐ (publicsector 
management) แยกต่างหากการศึกษาภาครัฐมีความส าคัญต่อการศึกษาการบริหารธุรกิจ 
ขณะเดียวกนัก็ต้องใจผลิตบัณฑิตที่สามารถไปท างานภาครัฐได้ 

๕) หลักสูตรและสถาบันทางด้านรัฐประศาสนศาสตร์แพร่หลายในช่วงทศวรรษ 1960 และ 
1970 อันมีลักษณะเฉพาะตัวเอง ส่วนใหญ่แยกออกมาจากคณะรัฐศาสตร์ และสอนรัดับปริญญาโทขั้น
ไปมากกว่าปริญญาตรี แนวทางการศึกษามีการยืดหยุ่นและแตกต่างกัน 

๖) แนวคิดของกลุ่ม “รัฐประศาสนศาสตร์แนวใหม่” มีอิทธิพลต่อการศึกษารัฐประศาสน
ศาสตร์และเป็นค ามั่นสัญญาที่รัฐต้องท ามากกว่าสมัยก่อนหัวใจของกลุ่มนี้ คือ ความเป็นธรรมทาง
สังคม กลุ่มนี้เรียกร้องให้ผู้บริหารภาครัฐเปิดโอกาสให้ผู้รับบริการมีส่วนร่วม แต่ส าหรับอิทธิพลของ
กลุ่มนี้ในทางปฏิบัตินั้นยังไม่ค่อยชัดเจน ส่วนที่พอจะสังเกตได้ คือ การปรับเปลี่ยนหลักสูตรในสนใจ
สังคมมากข้ึน 

๗) แนวคิดมนุษย์นิยมในองค์การ และการพัฒนาองค์การ ยังมีอิทธิพลต่อรัฐประศาสนศาสตร์
อย่างต่อเนื่อง แนวคิดมนุษย์นิยมในองค์การเน้นการตระหนักแห่งตน และประชาธิปไตยในองค์การ 
โดยเฉพาะในแง่การคิดริเริ่มสร้างสรรค์ ส่วนแนวคิดการพัฒนาองค์การเน้นความสามารถของมนุษย์
และเปูาหมายเชิงปทัสถานขององค์การ รวมถึงเทคนิคต่างๆเช่น การให้ค าปรึกษาการส ารวจข้อมูล
ย้อนกลับการสร้างทีมงานและมนุษย์สัมพันธ์ 

๘) การสอนจริยธรรมการบริหาร เป็นหัวข้อที่มีความส าคัญมากขึ้นในทางรัฐประศาสน
ศาสตร์ ข้าราชการทุกระดับมีโอกาสใช้ดุลพินิจที่มีผลกระทบต่อคนอ่ืน การปฏิบัติในภาครัฐเต็มไปด้วย
ปัญหาทางศีลธรรมและจริยธรรม เช่น ประเด็นความปลอดภัยและสุขภาพอนามัยในการท างาน การ
ช่วยเหลือผู้เสียเปรียบความปลอดภัยจากนิวเคลียร์ การถูกยั่วยวนให้มีพฤติกรรมที่ไม่เหมาะสมหรือ
คอรัปชัน ด้วยเหตุนี้รัฐประศาสนศาสตร์จึงต้องสนใจจริยธรรม ซึ่งเป็นประเด็นที่มีความซับซ้อนและมี
แนวทางการแก้ปัญหาที่หลากหลาย การสนใจจริยธรรมจึงเป็นประเด็นที่จะต้องมีต่อไปอย่างแน่นอน 

  
๑๐.๔ การปฏิรูประบบราชการ 
 ๑. สาเหตุของการปฏิรูปราชการ๔ 
 ๑) เนื่องจากกระแสโลกาภิวัตน์ ที่ทุกประเทศมีแนวโน้มที่จะมีการเปิดเสรีในด้านต่างๆ ท าให้ 
เศรษฐกิจเกิดการไร้พรมแดน และมีการแข่งขันในเวทีโลกรุนแรงมากขึ้น สังคมมีเข้าสู่ยุคแห่งการ
เรียนรู้ กระแสสังคมเข้าสู่ยุคประชาธิปไตยการบริหารจัดการแนวใหม่ที่ยึดหลักธรรมาภิบาลจึงส่งผล
ให้ สภาพแวดล้อมทั้งภายในและภายนอกประเทศเปลี่ยนแปลงไปอย่างรวดเร็วจึงมีความจ า เป็นอย่าง
ยิ่งส าหรับองค์กรทั้งภาครัฐและเอกชนที่ต้องเพ่ิมศักยภาพและความ ยืดหยุ่นในการปรับเปลี่ยนเพ่ือ
ตอบสนองความต้องการของระบบที่เปลี่ยนแปลงไป 

                                           
 ๔ศิริพร เชาวลติ, “การพัฒนาการบริหารรัฐกิจของประเทศไทย”, การเมืองและการบริหารรัฐกิจกับการ
พัฒนา, (กรุงเทพมหานคร : ส านกัพิมพ์มหาวิทยาลยัรามค าแหง, ๒๕๔๙), หน้า ๑๑๒-๑๑๔.  



 
๒๐๙ 

 

๒) ระบบราชการไทยมีปัญหาที่ส าคัญคือ ความเสื่อมถอยของระบบราชการ และการขาดธรร
มาภิบาล ถ้าภาครัฐไม่ปรับเปลี่ยนและพัฒนาการบริหารจัดการของภาครัฐเพ่ือไปสู่องค์กร สมัยใหม่ 
โดยยึดหลักธรรมมาภิบาล ก็จะส่งผลบั่นทอนความสามารถในการแข่งขันของประเทศ ทั้งยังเป็น
อุปสรรคต่อการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมในอนาคตด้วย ดังนั้นแนวทางการบริหารจัดการภาครัฐแนว
ใหม่คือการเปลี่ยนแปลงสภาพการณ์ที่ เป็นอยู่ในปัจจุบัน ให้เป็นองค์กรสมัยใหม่ ที่ยึดหลักธรรมมา 
ภิบาล ซึ่งจะส่งผลท าให้ภาครัฐท างานอย่างมีประสิทธิภาพ โดยการปรับเปลี่ยนก็คือต้องปรับเปลี่ยน
ระบบการบริหารจัดการของภาครัฐดังนี้ 
  - ปรับวิธีการบริหารงานให้มีประสิทธิภาพและเน้นผลงาน 
  - ปรับการบริหารงานให้เป็นธรรม โปร่งใส ตรวจสอบได้ 
  - ปรับบทบาทภารกิจและกลยุทธ์โดยให้เอกชน และชุมชนมีส่วนร่วมซึ่งการปฏิรูป
ราชการ ก็เป็นการปรับเปลี่ยนระบบการบริหารการจัดการของภาครัฐซึ่งอาศัยแนวคิดการปฏิรูป
ราชการที่ว่า 

 - ระบบเดิมล้าสมัยและขาดประสิทธิภาพ เป็นอุปสรรคต่อการพัฒนาประเทศ และ
ไม่ตอบสนองต่อความต้องการ ต่อประชาชนและการเปลี่ยนแปลงของสังคม 
  - เนื่องจากเกิดภาวะวิกฤติ ท าให้ราชการต้องลดขนาดลง และปรับปรุงระบบให้มี
ประสิทธิภาพมากขึ้น เพ่ือประหยัดงบประมาณ และใช้งบประมาณให้เกิดประโยชน์สูงสุด 

๒. หลักส าคัญ 
แผนปฏิรูประบบบริหารภาครัฐเป็นการปฏิรูปในลักษณะองค์รวม เพ่ือเปลี่ยนแปลงระบบ

บริหารภาครัฐไปสู่ระบบการบริหารจัดการภาครัฐ แนวใหม่ ที่เน้นการท างานโดยวัดผลสัมฤทธิ์/มีการ
วัดผลที่เป็นรูปธรรมโปร่งใส มีการบริหารงาน ที่รวดเร็ว และคล่องตัว สามารถตอบสนองความ
ต้องการของสังคมได้อย่างถูกต้องเหมาะสม 

๓. การปฏิรูปราชการ (ใช้หลัก ๔ RE ๒ สร้าง ๑ เปิด) 
 ๑) การปรับเปลี่ยนกระบวนการและวิธีการท างาน ( Re-process ) ปรับเปลี่ยน

วิธีการท างานให้เป็นแบบ มุ่งไปสู่การบริหารที่มุ่งผลสัมฤทธิ์ โดยมีการก าหนดตัวชี้วัดความส าเร็จของ
องค์การด้วยมิติอะไรบ้างแต่ละหน่วยมี ตัวอะไรเป็นตัวชี้วัดผลงานที่เป็นรูปธรรม คือ นอกจากจะวัดว่า 
ท าอะไรได้บ้างแล้ว ยังจะวัดว่าประชาชนได้อะไรด้วย 

 ๒) การปรับเปลี่ยนระบบงบประมาณ การเงิน และการพัสดุ (Re-finance & 
Budget) เป็น เรื่องการพัฒนาระบบการจัดท างบประมาณที่เน้นการควบคุมการใช้จ่ายเงินเป็นหลัก 
เพ่ือให้ตรวจสอบได้ง่ายและเน้นเป็นเครื่องมือในการวางแผน ดังนั้นงบประมาณจะชี้ให้เห็นถึง
วัตถุประสงค์หรือยุทธศาสตร์ของหน่วยงาน คือท าให้ผู้พิจารณางบประมาณสามารถทราบได้ว่าการ
จัดสรรงบประมาณนั้นช่วยให้ องค์การบรรลุเปูาหมายได้หรือไม่ และเป็นระบบงบประมาณแบบ
มุ่งเน้นผลงานและผลสัมฤทธิ์ มีการก าหนดเปูาหมายของงานอย่างเป็น รูปธรรม มีดัชนีชี้วัดผลสัมฤทธิ์
ของงาน. 

 ๓) การปรับเปลี่ยนกระบวนทัศน์ วัฒนธรรมและค่านิยม (Re-paradigm) จะมุ่งที่
การปรับเปลี่ยนวัฒนธรรมการท างานและทัศนคติของ เจ้าหน้าที่ของรัฐ จากความคิดความเชื่อเดิมๆ 
ไปเป็นองค์การแห่งการเรียนรู้ มีค่านิยมรักศักดิ์ศรี มีจริยธรรม รับผิดชอบต่อผลงาน 



 
๒๑๐ 

 

 ๔) การปรับปรุงโครงสร้างบริหารราชการแผ่นดิน  (Re-organized) มีการปรับปรุง
โครงสร้าง กระทรวง ทบวง กรม 

 ๕) สร้างระบบบริหารบุคคลและค่าตอบแทน จะมีการปรับเปลี่ยนระบบการก าหนด
ต าแหน่งและเงินเดือน จากระบบยึดชั้นหรือระดับต าแหน่ง เป็นการยึดความสามารถและผลงาน
พัฒนารูปแบบการจ้างงานให้มีความ หลากหลาย เช่น บางต าแหน่งที่ต้องการความเชี่ยวชาญ อาจใช้
การจ้างพิเศษ จะมีการสร้างระบบนักบริหาร ระดับสูง ให้การสรรหาท าได้อย่างโปร่งใสเปิดกว้างและ
ยึดหลัก "ความสามารถ" มากกว่า "อ านาจนิยม" และจะมีการดูแลขนาดก าลังคนให้กะทัดรัดเหมาะสม
กับภารกิจอย่างเป็นรูปธรรม 

 ๖) สร้างระบบราชการให้มีความทันสมัย 
 ๗) เปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วม 
ดังนั้นการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management) จึง เป็นแนวคิด

พ้ืนฐานของการบริหารจัดการภาครัฐซึ่งจะน าไปสู่การเปลี่ยนแปลงระบบ ต่างๆ ของภาครัฐและ
ยุทธศาสตร์ด้านต่างๆ ที่เป็นรูปธรรม มีแนวทางในการบริหารจัดการดังนี้ 
  - การให้บริการที่มีคุณภาพแก่ประชาชน 
  - ค านึงถึงความต้องการของประชาชนเป็นหลัก 
  - รัฐพึงท าบทบาทเฉพาะที่รัฐท าได้ดีเท่านั้น 
 
ตารางท่ี ๑๐.๑ ลักษณะส าคัญองค์การยุคหลังระบบราชการ๕ 

องค์การแบบระบบราชการของเวเบอร์ องค์การยุคหลังระบบราชการ 
๑. ก าหนดอ านาจหน้าที่ตายตัวและมีวิธีตัดสินิ   
    อย่างเป็นทางการ 

๑. อ านาจหน้าที่แปรเปลี่ยนไปตามคนซึ่งอยู่กับ 
    ความสามารถในการแก้ปัญหา 

๒. ยึดกฎระเบียบเป็นลายลักษณ์อักษรเป็น 
    ทางการ 

๒. เป็นองค์การวิภาษวิธีปรับไปตามสถานการณ์ที่ 
    เผชิญ 

๓. ไม่ยึดตัวบุคคล ๓. ผู้รับบริการเหมือนเพ่ือน 
๔. ยึดล าดับชั้นการบังคับบัญชาในส านักงาน ๔. องค์การแบบราบ ไม่มีล าดับชั้นการบังคับ 

    บัญชา มีโครงสร้างในลักษณะที่ไม่มีใครมี   
    หน้าที่ตายตัว 

๕. ยึดความช านาญเฉพาะด้าน ๕. แก้ปัญหาเป็นทีมและตัดสินใจร่วมกันเป็นกลุ่ม 
๖. ยึดสายอาชีพ ๖. เคลื่อนย้ายไปตามวิชาชีพ 
๗. ยึดผลงาน ๗. องค์การชั่วคราวที่มีหลักการของตัวเอง 
๘. ยึดหลักการเก็บความลับ ๘. มีการติดต่อสื่อสารอย่างเปิดเผย 
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๑๐.๕ รัฐประศาสนศาสตร์ในความหมายใหม่กับรัฐประศาสนศาสตร์ไทย  
 รัฐประศาสนศาสตร์ในความหมายใหม่ มุ่งเน้นให้ความส าคัญในเรื่องที่เกี่ยวกับมนุษย์มากกว่า
ในเรื่องของกฎเกณฑ์ เช่น ให้ความส าคัญในเรื่องความเป็นธรรมในสังคม ศึกษาทฤษฎีที่เสนอแนะถึง
เรื่องที่ควรจะเป็นที่มีการน าค่านิยมปทัสถานและเปูาหมายร่วมต่างๆของสังคมเป็นต้น ทั้งเพ่ือให้วิชา
รัฐประศาสนศาสตร์หรือการบริหารของรัฐเป็นไปในทางที่ตอบสนองต่อความต้องการของประชาชน
มากขึ้น นักรัฐประศาสนศาสตร์ในความหมายใหม่มีความเห็นว่าสังคมเท่าที่เป็นอยู่ในปัจจุบันมี
ลักษณะที่ซับซ้อนแตกต่างไปจากสภาวการณ์ที่เคยเป็นอยู่ในอดีต เพราะฉะนั้นการศึกษารัฐประศาสน
ศาสตร์หรือการน าหลักการของวิชานี้มาไปใช้ก็ควรเปลี่ยนแปลงหรือยกเลิกวิธีด าเนินงานและทฤษฎีที่
เคยยึดถือปฏิบัติสืบเนื่องมาจากสมัยก่อน อันเป็นระยะที่สังคมยังมีเสถียรภาพดีอยู่ โดยหันมาสร้าง
ทฤษฎีใหม่พร้อมกับมุ่งปรับปรุงหน่วยงานของรัฐหรือองค์การสาธารณะให้สอดคล้องกับสภาวะ
แวดล้อมของสังคมท่ีก าลังเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็วดังเช่นเป็นอยู่ในปัจจุบัน 
 วิวัฒนาการของรัฐประศาสนศาสตร์จะเห็นได้ว่าพาราไดม์ที่ได้กล่าวมาแล้วในบทที่ ๔ จะเห็น
ว่าปรัชญาความรู้เหมือนกัน เพ่ือตอบสนองความต้องการของรัฐบาลที่จะให้สถาบันการศึกษาผลิต
บัณฑิตออกมารับราชการ โดยพาราไดม์หลักการบริหารต้องการผลิตคนออกไปรับราชการ เพ่ือออกไป
พัฒนาองค์การให้มีประสิทธิภาพสูงขึ้น โดยอาศัยระบบคุณธรรมและหลักการบริหารต่างๆ เป็น
เครื่องมือเพ่ือขจัดความชั่วร้าย อันมีสาเหตุมาจากระบบอุปถัมภ์ซึ่งฝั่งรากอยู่ในระบบราชการไทย 
ในขณะที่พาราไดม์พัฒนาระบบราชการนั้นต้องผลิตคนเป็นนักพัฒนาองค์การให้มีความสามารถใน
การพัฒนาประเทศได้ดีที่สุด ทั้งนี้โดยอาศัยเทคนิคการบริหารงานสมัยใหม่ต่างๆ เพ่ือน าไปแก้ไขความ
ไม่เอาไหนในด้านต่างๆดังกล่าวแล้ว การวางแผนและนโยบายการกระจายอ านาจ การให้ประชาชนมี
ส่วนร่วม การจัดระบบประสานงานและการจัดระบบข้อมูลข่าวสาร๖ 
 สังคมไทยก าลังเผชิญกับปัญหาการขยายตัวชุมชนเมือง ซึ่งก่อให้เกิดปัญหาสังคมหลาย
ประการตามมา เช่น การเพ่ิมขยายของการบริการสาธารณะ ปัญหายาเสพติด ปัญหาอาชญากรรม 
ปัญหาการให้บริการด้านการศึกษา เป็นต้น ปัญหานี้เกิดจากสภาพสังคมที่เปลี่ยนแปลงไป ความ
คาดหวังของคนท่ีเปลี่ยนไปด้วย ประชาชนเรียกร้องการบริการจากรัฐบาลมากขึ้นและเมื่อไม่ได้รับการ
ตอบสนองตามที่คาดหวังก็เกิดความผิดหวัง และแสดงออกในรูปแบบต่างๆในการเดินขบวน การ
ประท้วง ซึ่งเป็นปรากฏการณ์ทั่วไปในสังคมเมืองของไทย เพ่ือตอบสนองความต้องการและข้อ
เรียกร้องดังกล่าว รัฐบาลจ าเป็นต้องขยายองค์การหรือบีบคั้นประสิทธิภาพจากหน่วยงานราชการที่มี
อยู่ สภาพเช่นนี้ก่อให้เกิดความกดดันต่อหน่วยงานของรัฐบาลยิ่งขั้น เพราะลักษณะระบบและ
กระบวนการท างานของหน่วยงานราชการไทยมิได้มีความพร้อมที่จะปรับตัวเพ่ือตอบสนองต่อการ
เปลี่ยนแปลงที่เป็นไปอย่างรวดเร็วและรุนแรงในสังคม 
 ในขณะเดียวกันหน่วยงานต่างๆเกิดขึ้นมากมาย และมีการขยายขนาดของหน่วยงานออกไป
จนต้องมีการก าหนดการขยายตัวของหน่วยงาน แนวโน้มในการเปลี่ยนแปลงองค์การมีลักษณะเป็น
ระบบราชการที่มุ่ง “ประสิทธิภาพ” มีการน าเทคโนโลยีใหม่ๆ เช่น เครื่องคอมพิวเตอร์ หรือระบบ

                                           
๖ วิเชียร วิทยอุดม, แนวคิดรัฐประศาสนศาสตร์และทฤษฎีระบบราชการ, (กรุงเทพมหานคร : ธีระฟิลม์

และไซเท็กซ์, ๒๕๕๑), หน้า๕๕-๕๗. 
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ท างานใหม่ได้รับจากบางประเทศมาใช้ในวงราชการและจัดหน่วยงานที่มีลักษณะความช านาญงาน
เฉพาะด้านมากขึ้น ท าให้ผลงานแต่ละหน่วยงานมีลักษณะเฉพาะเจาะจง แก้ปัญหาสังคมเฉพาะส่วน 
แต่ภาพของปัญหาสังคมโดยส่วนรวมกลับเลือนหายไปจนเกิดความขัดแย้งที่เห็นได้ชัด กล่าวคือ
ในขณะที่สังคมในฐานะที่เป็นระบบอันได้รับผลกระทบด้านต่างๆ เช่น เศรษฐกิจ การเมือง วัฒนธรรม 
เป็นต้น มีการขยายด้วยสลับซับซ้อนมากขึ้น การแก้ไขปัญหาของหน่วยงานของรัฐกลับมุ่ งเฉพาะเรื่อง
เฉพาะราวมากขึ้น ท าให้หน่วยงานและหน่วยงานแบบต่างคนต่างท า ดังนั้นจึงไม่มีผู้ใดสามารถเห็น
และเข้าใจภาพรวมของสังคม และมุ่งแก้ไขปัญหาสังคมในฐานะระบบรวมได้ 
 รัฐประศาสนศาสตร์ในความหมายใหม่ยังมิได้ผลิตต าราซึ่งเป็นที่ยอมรับกันทั่วไปเกี่ยวกับ
แนวความคิดใหม่ นักวิชากรไทยก็คงยึดแนวความคิดที่มุ่งแต่เทคนิคการบริหาร และเน้นความส าคัญ
ของประสิทธิภาพอยู่ต่อไป โดยละเลยความส าคัญของจริยธรรม ความส านึกถึงผลประโยชน์สาธารณะ
และการตอบสองการเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็วและรุนแรงในสังคม จึงกล่าวโดยสรุปได้ว่า รัฐ
ประศาสนศาสตร์ในความหมายใหม่ยังมิได้ผลิตต าราซึ่งเป็นที่ยอมรับกันทั่วไปเกี่ยวกับแนวความคิด
ใหม่ นักวิชาการไทยก็คงยึดแนวความคิดที่มุ่งแต่เทคนิคการบริหาร และเน้นความส าคัญของ
ประสิทธิภาพอยู่ต่อไป โดยละเลยความส าคัญของจริยธรรม ความส านึกถึงผลประโยชน์สาธารณะและ
การตอบสนองการเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็วและรุนแรงในสังคม จึงกล่าวได้ว่า รัฐประศาสนศาสตร์ใน
ความหมายใหม่มีผลกระทบต่อรัฐประศาสนศาสตร์ในประเทศไทยน้อยกว่า สิ่งที่นักรัฐประศาสน
ศาสตร์ของไทยสนใจก็เป็นเพียงการแปล เรียบเรียง แนวความคิดรัฐประศาสนศาสตร์ในความหมาย
ใหม่มาเสนอวิชาการของไทยเท่านั้น 
 
๑๐.๖ แนวทางรัฐประศาสนศาสตร์ในประเทศไทย 
 แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร์กับการบริหารในยุคโลกาภิวัตน์  
 การบริหารยุคโลกาภิวัตน์ตามแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร์ ก่อนอ่ืนควรท าความเข้าใจกับ
แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร์ที่ส าคัญที่น ามาสู่การ บริหารยุคปัจจุบัน ซึ่งมีหลายอย่าง โดยน ามา
เป็นแนวทางได้ศึกษาเพ่ือประยุกต์ใช้ในงาน คือ แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร์ สืบเนื่องจากมนุษย์
เป็นสัตว์สังคม ซึ่งหมายถึง มนุษย์โดยธรรมชาติย่อมอยู่รวมกันเป็นกลุ่มไม่อยู่อย่างโดดเดี่ยวแต่อาจมี
ข้อ ยกเว้นน้อยมากที่อยู่โดดเดี่ยวตามล าพัง การอยู่รวมกันเป็นกลุ่มของมนุษย์อาจมีได้หลายลักษณะ
และเรียกชื่อต่างกัน เมื่อมนุษย์อยู่รวมกันเป็นกลุ่มธรรมชาติในแต่ละกลุ่มจะต้องมี "ผู้น ากลุ่ม" รวมทั้ง
มี "การควบคุมดูแลกันภายในกลุ่ม" ค าว่า การบริหารเป็นค ากลาง ๆ  เข้าใจง่ายและใช้กันอย่าง
แพร่หลาย ยังมีค าที่มีความหมายคล้ายคลึงกันกับค าว่า การบริหารหลายค าโดยเฉพาะอย่างยิ่ง การ
บริหารจัดการ การบริหารพัฒนา การบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี การบริหารและบริการ บริหาร
จิตส านึก และการบริหารการเมือง ค าดังกล่าว ประกอบด้วย คือ ๑) เป็นแนวทาง หรือวิธีการ
บริหารงานภาครัฐที่หน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐน าไปใช้ใน  การบริหารเพ่ือช่วยเพ่ิม
ประสิทธิภาพในการบริหารราชการ ๒) เป็นกระบวนการบริหาร ๓) มีจุดหมายปลายทาง  
 รัฐประศาสนศาสตร์มีแนวโน้มเป็นวิชาการมากขึ้น แต่การเป็นวิชาชีพจะต้องเกี่ยวกับความ
เป็นมืออาชีพที่ท าประโยชน์เพ่ือสังคม ส่วนรวม ในลักษณะของการให้บริการสาธารณะแก่ประชาชน 
และอ านวยความสะดวกให้แก่ประชาชนทั้งในทางทฤษฎีและทางปฏิบัติอย่างแท้จริง  รัฐประศาสน
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ศาสตร์ หรือการบริหารภาครัฐของไทยบางส่วนมิได้รับแนวความคิดด้านการบริหารภาครัฐของ  
ต่างประเทศเท่านั้น แต่ได้รับแนวคิดทางการบริหารภาคเอกชนของต่างประเทศด้วย  รัฐประศาสน
ศาสตร์ยังเกี่ยวข้องกับงานกิจการสาธารณะ หรือการให้บริการสาธารณะ  วิชาความรู้เกี่ยวกับรัฐ
ประศาสนศาสตร์ หรือการบริหารภาครัฐมีลักษณะเป็นสหวิทยา คือ รัฐประศาสนศาสตร์ได้น า
วิทยาการของหลาย ๆ สหวิทยามาปรับใช้หรือประยุกต์ใช้ รัฐประศาสนศาสตร์ยังมีความคล่องตัวใน
การหยิบยืมหรือเลือกวิชาความรู้ที่เป็น ประโยชน์จากสาขาอ่ืนๆมาประยุกต์ใช้ นั่นก็หมายรวมถึงหลัก
ของพุทธธรรมที่น ามาประยุกต์ใช้รวมอยู่ด้วย๗ 
 แนวคิดทางพระพุทธศาสนากับการบริหารในยุคโลกาภิวัตน์  
 การบริหาร คนทั่วไปอาจมองเป็นเรื่องของชาวบ้าน ไม่เก่ียวกับพระสงฆ์ หรือพระพุทธศาสนา 
มากเท่าใดนัก แต่ถ้ามองให้ดีแล้ว เรื่องนี้เกี่ยวกับพระสงฆ์และพระพุทธศาสนามาก เพราะว่าใน
พระพุทธศาสนา ก็มีสถาบันมีองค์การที่จะต้องมีการบริหาร ซึ่งก็คือคณะสงฆ์หรือเรียกว่า ภิกษุสงฆ์ 
พระพุทธเจ้าทรงเป็นผู้บริหารภิกษุสงฆ์ หรือที่เราเรียกกันในปัจจุบันว่า คณะสงฆ์ ซึ่งใจปัจจุบันนี้
นักวิชาการตะวันตกยอมรับและประจักษ์ว่า คณะสงฆ์นี้เป็นองค์กรที่มีอายุยืนยาวที่สุดในโลก ไม่
ปรากฏว่ามีองค์กรใดในโลกตะวันตก ตะวันออกที่ไหนอ่ืน ที่จะยั่งยืนอยู่ได้  มีแต่เกิดมาแล้วก็ล่มสลาย
จบสิ้นไป แต่คณะสงฆ์ในพระพุทธศาสนา ตั้งแต่พระพุทธเจ้าทรงตั้งมา ๒,๖๐๐ กว่าปี ยังอยู่มาได้จน
บัดนี้ แสดงว่า ความยั่งยืนของคณะสงฆ์จะต้องมีวิธีการบริหารอะไรที่จะท าให้อยู่ได้อย่าง ยั่งยืนมั่นคง๘ 
 ประเทศที่จะเจริญทางเศรษฐกิจอย่างแท้จริง ต้องอาศัยการบริหารที่ดี พลเมืองจะต้องมี
ความสามารถในการผลิตหรือในการสร้างสรรค์ จึงจะสร้างเศรษฐกิจที่มั่นคงยั่งยืนได้ เศรษฐกิจที่มั่นคง 
ต้องมีฐานในตัวคน คือ ความสามารถในการผลิต คิดสร้างสรรค์ รวมถึงการบริหารที่มีหลักยึดถือ
ปฏิบัติเพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์นั้น ๆ ปัจจุบันเรารับอิทธิพลในแนวคิดทางด้านการบริหารจากโลก
ตะวันตกมามากขึ้น ท าให้เรามักจะละเลยการน าหลักธรรมตามค าสั่งสอนของพระพุทธเจ้ามาปรับใช้
กับการ น าองค์กรของเราแต่จริง ๆ แล้วเชื่อว่าการน าหลักธรรม ค าสั่งสอนของพระพุทธเจ้ามาปรับใช้
กับการบริหารองค์กร น่าจะเหมาะกับบริบท ของประเทศไทยมากกว่าการน าหลักของตะวันตกมาใช้
แต่เพียงอย่างเดียว๙  
 ในปัจจุบันการบริหารงานหรือการจัดการองค์กรมีความจ าเป็นต้องใช้ศาสตร์ในการ  
บริหารงานอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ เนื่องจากโลกในยุคปัจจุบันเป็นระบบทุนนิยม  หรือบริโภคนิยมที่
แสวงหาก าไร และ มีการแข่งขัน เพ่ือให้เหนือกว่าคู่แข่ง ทั้งในเชิงบริหารงาน และการพัฒนาองค์กร 
ให้บรรลุผลตามเปูาหมายขององค์กร จึงมีหลักการบริหารสมัยใหม่เข้ามาเป็นกลยุทธ์ หรือหลักการใน
การบริหารจัดการ ในขณะเดียวกันก็มีนักวิชาการทางตะวันตกก าลังสนใจหลักการในทาง

                                           
 ๗วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร์, (กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์นิติธรรม, ๒๕๔๘), 
หน้า ๒๓. 
 ๘พระพรหมคุณาภรณ์ (ประยุทธ์ ปยุตโต), ทฤษฎีหรือแนวคิดทางด้านการบริหารและการจัดการองค์กร, 
(กรุงเทพมหานคร : บริษัทพิมพส์วย, ๒๕๕๒), หน้า ๑๑๓. 
 ๙พสุ เดชะรินทร,์ ผู้น าตามหลักของพระพุทธศาสนา, คณะพาณิชยศาสตร์และการบญัชี, (จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลยั, ๒๕๕๔), หน้า ๓๒-๓๓. 
  



 
๒๑๔ 

 

พระพุทธศาสนามา ผสมผสาน และประยุกต์ใช้กับหลักการบริหารจัดการ เพราะเขาถือว่า การที่จะใช้
หลักการ วิธีการ หรือเทคนิค ของ นักวิชาการชาวตะวันตก ซึ่งพัฒนาการการบริหารจัดการมาไม่เกิน 
๑๐๐ ปีนั้นยังเปน็หลักการทีย่ังยึดกับวัตถุ รวมทั้งมีผู้แพ้และผู้ชนะ เป็นการบริหารจัดการที่มุ่งหวังผล
ก าไรและการแข่งขัน ดังนั้นเมื่อนักวิชาการทางตะวันตก ได้เข้ามาศึกษาพระพุทธศาสนา ท าให้เขารู้ว่า
ศาสตร์แห่งการบริหารจัดการที่ยั่งยืนและด ารงความเป็นมนุษย์  ที่จะอยู่ร่วมกันโดยสันติสุขนั่นคือ 
ศาสตร์ในการบริหารจัดการเชิงพุทธศาสตร์ ซึ่งกล่าวถึงหลักการบริหารงานสมัยใหม่กับหลักการ
บริหารงานเชิงพุทธศาสตร์ใน เชิงเปรียบเทียบว่าสามารถบูรณาการรวมเข้ากันได้ และเป็นแนวทางที่มี
ความสอดคล้องกับหลักการบริหารสมัยใหม่ได้เป็นอย่างดี๑๐พุทธศาสนานั้นมีประโยชน์เกี่ยวกับนัก
บริหารอยู่สามด้านด้วยกัน กล่าวคือ  
 ด้านแรก ช่วยเป็นหลักเกณฑ์ในการบริการจิต นั่นคือ ในการที่จะใช้จิตไปบริหารอะไรก็ควรที่
จะบริหารจิตของตนให้อยู่ในสภาวะที่ พร้อมที่สุดเสียก่อน  
 ด้านที่สอง แสดงได้ว่าหลักทฤษฎีและเทคนิคในการบริหาร ไม่ว่าจะเป็นของตะวันตกหรือ
ตะวันออก ก็ล้วนแล้วแต่เป็นหัวข้อพุทธธรรมที่ได้แสดงไว้แล้วทั้งสิ้น นอกจากนี้ในการส ารวจ
คุณสมบัติของหัวหน้าหรือผู้บังคับบัญชาที่พึงประสงค์ของ ผู้บริหาร ก็พบว่าคุณสมบัติเหล่านั้นต่างก็
เป็นธรรมะที่อยู่ในพุทธศาสนาเช่นกัน มองในมุมกลับการน าพุทธธรรมที่จ าแนกเป็นหมวดหมู่อย่าง
เหมาะสมมาฝึกปฏิบัติ ย่อมจะเป็นประโยชน์แก่นักบริหารได้เป็นอย่างดี  
 ด้านที่สาม สังเกตดูจะเห็นว่า แนวโน้มในการบริหารยุคใหม่เริ่มมองการแข่งขันและการ
บริหารที่เป็นธรรมและ ความส าเร็จที่ยั่งยืนมากกว่าผลประโยชน์ระยะสั้น และเริ่มมีหลักบริหารที่
ส่งเสริมแนวทางนี้ เช่น เศรษฐกิจพอเพียง การบริหารจัดการที่ดี ความโปร่งใส ผลประโยชน์ทับซ้อน 
เป็นต้น ซึ่งเป็นการวิ่งเข้าหาและสอดคล้องกับหลักพุทธธรรมอย่างแท้จริง  
 หลักพุทธธรรมเป็นแหล่งขุมทรัพย์ที่นักบริหารทั้งหลาย จะสามารถน ามาใช้ประโยชน์ทั้งใน
ด้านแยกแยะผิดถูกชั่วดี ในการพัฒนาอุปนิสัยทั้งตนเองและผู้ใกล้ชิดเกี่ยวข้อง ในเชิงอุปการธรรมคือ 
เป็นเครื่องช่วยในด้านต่างๆ เช่น การตัดสินใจ พลังในการท างาน การครองใจคน ความส าเร็จของงาน 
และท้ายที่สุดยังเป็นเครื่องมือที่มีประสิทธิผลสูงยิ่งในการปลอบใจเมื่อพบความล้มเหลว และเตือนสติ
เมื่อประสบความส าเร็จ  
 พุทธศาสนาจะมีความทันสมัยและมีประโยชน์ที่มีหลักฐานเชิงประจักษ์มากมาย แต่นัก
บริหารทั่วไปมักมองข้ามขุมทรัพย์เหล่านี้ ไม่ว่าจะด้วยความดูถูกดูแคลน ไม่สนใจ ไม่รู้จริง ท้อถอย 
กลัวความล าบากหรือด้วยเหตุผลอ่ืน ๆ ดังนั้น จะเห็นได้ว่าพุทธศาสนาสามารถให้ประโยชน์แก่นัก
บริหารยุคโลกาภิวัฒน์ที่ปราศจากอคติได้เป็นอย่างมาก และถึงแม้ว่าจะต้องใช้ความพยายามอยู่บ้าง
ก่อนที่จะได้รับประโยชน์ แต่ก็ไม่ได้มากไปกว่าความพยายามที่ผู้บริหารพึงใช้เป็นปกติอยู่แล้ว๑๑ 
 เราจะเห็นได้ว่า ปัจจุบันสภาพสังคมค่อนข้างเน้นในเรื่องของวัตถุมากกว่าความเอาใจใส่ใน
เรื่อง ของจิตใจหรือทางด้านจริยธรรม สังคมจึงขาดแนวยึดหรือหลักทางศาสนาจึงท าให้สังคมมีความ
                                           
 ๑๐จ ารัส จันทร์แสงศร,ี หลักการบริหารงานสมัยใหม่กับหลักการบริหารเชิงพุทธศาสตร์, 
(กรุงเทพมหานคร : ๒๕๔๙), หน้า ๒๓-๓๔ 
 ๑๑อนุมงคล ศิริเวทิน, หลักศาสนากบัการบริหารงานยุคโลกาภิวัตน์, (กรุงเทพมหานคร : จงลักษณ์การ
พิมพ์, ๒๕๕๔), หน้า ๑๑๑.  



 
๒๑๕ 

 

ยุ่งยาก และปั่นปุวน คนที่อยู่ในสังคมจึงขาดซึ่งจริยธรรมที่ส าคัญในการใช้ชีวิตการมีศาสนาตาม 
กฎหมายยังไม่ส าคัญเท่ากับที่เราได้ตระหนักว่าเรานั้นมีแนวคิดหรือหลักยึดทาง  ศาสนาในเรื่องใด 
เรื่องของศาสนามีหลายอย่างที่เป็นเรื่องส าคัญที่น าไปช่วยในกระบวนการพัฒนา แก้ไขปัญหา เพ่ือ
น าพาไปสู่การปฏิบัติตน และหากน าหลักศาสนาตามหลักสังคหวัตถุ ๔ มาใช้ร่วมกับการบริหารงานใน
ยุคปัจจุบันก็สามารถน าไปสู่ความส าเร็จในงานระดับหนึ่ง ซึ่งความหมายของหลักสังควัตถุ ๔ นั้น
หมายถึงคุณธรรมที่เป็นเครื่องยึดเหนี่ยวใจคน ผูกใจคนและประสานหมู่ชนให้มีความสามัคคีเป็นธรรม
ที่ท าให้คนเป็นที่รัก เป็นที่ชอบใจของคนทั่วไปเป็นการปลูกไมตรีเติมน้ าใจต่อกัน ท าให้สังคมเป็นสุข๑๒ 
ดังค าสอนของสัมมาสัมพุทธเจ้าซึ่งเป็นหลักสัจธรรมที่ผู้ปฏิบัติพ้นทุกข์เข้า  ถึงความสุขและความ
บริสุทธิ์ภายในได้จริง ธรรมะของพุทธองค์เป็นความรู้ที่บริสุทธิ์เป็นธรรมโอสถขนานเอก ที่สามารถ
เยี่ยวยารักษาจิตใจของมวลมนุษยชาติให้หลุดพ้นจากความโลภ ความโกธรความหลง เพราะเมื่อใจ
ปราศจากสิ่งเหล่านี้ ใจย่อมสะอาดบริสุทธิ์มีอานุภาพเกิดเป็นความเมตตากรุณาปราณีมีความรักความ 
ปรารถนาดีต่อกันดังที่สมเด็จพระสัมมาพุทธเจ้าตรัสไว้ในสังคหวัตถุสูตรว่า๑๓ "ทาน ญฺจ เปยฺยวชฺชญฺจ 
อตฺถจริยา จ ยา อิธสมานตฺตตา จ ธมฺเมสุ ตตฺถ ตตฺถ ยถารห  การให้ทาน การพูดจาไพเราะ การ
ประพฤติตนให้เป็นประโยชน์ในโลกนี้ความเป็นผู้มีตนสม่ าเสมอในธรรมทั้งหลาย นั้นตามควร" ซึ่งเป็น
หลักธรรมที่เป็นเครื่องยึดเหนี่ยวจิตใจของผู้อ่ืน ผูกไมตรี เอ้ือเฟ้ือเกื้อกูล หรือเป็นหลักการสงเคราะห์
ซึ่งกันและกัน ประกอบด้วยหลัก ๔ ประการ๑๔ คือ  
 ๑. ทาน คือ การให้ ได้แก่ การเสียสละ การเอ้ือเฟ้ือเผื่อแผ่ การแบ่งปันช่วยเหลือกันด้วย
สิ่งของ การให้ทานให้เพ่ือขจัดกิเลส การท าทานโดยให้สังคหวัตถุนี้ ในแง่ปฏิบัติ หมายถึง การเฉลี่ย
หรือแบ่งให้จากส่วนที่คนมีอยู่ มิใช่ให้มากมายจนไม่เหลือ หรือให้จนผู้รับร่ ารวย จุดประสงค์เน้นที่การ
แสดงอัธยาศัยไมตรีมากกว่าความมากหรือน้อยของวัตถุที่ ให้ เพราะฉะนั้น คนยากจนหรือคนที่มีวัตถุ
สิ่งของเล็กน้อยก็สามารถแบ่งปันให้ทานผู้อ่ืนได้ตาม อัตภาพของตน ข้อนี้จะช่วยให้ไม่เป็นคนละโมบ 
ไม่เห็นแก่ตัว  
 ๒. ปิยวาจา ได้แก่ การพูดค าสุภาพ อ่อนหวาน เพ่ือให้เกิดความสมานสามัคคี ปิยวาจาท าได้
ง่าย เพราะวาจานั้นมีในตัวเรา เพียงเรามีสติ มีเมตตาในใจก็สามารถพูดออกมาได้ ค าพูดมีอยู่ ๒ 
ประเภท ได้แก่  
  (๑) ค าพูดที่พูดออกไปแล้วคนฟังเกลียด เช่น ค าหยาบ ค าด่า ค าประชด ค ากระทบ
กระเทียบ ค าแดกดัน ค าสบถ เป็นต้น ค าพูดเหล่านี้เรียกว่า "อัปปิยวาจา"  
  (๒) ค าพูดที่พูดออกไปแล้วท าให้คนฟังรัก เช่น ค าอ่อนหวาน ค าชมเชยจากใจจริง 
ค าพูดที่ชวนให้เกิดความสมัครสมานไมตรี เป็นต้น  

                                           
 ๑๒พระธรรมปิฎก (ป.อ. ปยุตโฺต), พจนานุกรมพุทธศาสตร์ ฉบับประมวลธรรม,พิมพ์ครั้งท่ี ๙ 
,(กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์มหาจุฬาลงกรณ์ราชวิทยาลัย, ๒๕๔๓), หน้า ๑๖๗. 
 ๑๓องฺ จตุกฺก. (บาลี) ๒๑/๓๒/๓๗.   
 ๑๔ พรรณพิมล หล่อตระกลู, บทความสุขภาพจิต, (กรมสุขภาพจิต : กระทรวงสาธารณสุข, ๒๕๕๕), หน้า 
๑๐-๑๕.  
 



 
๒๑๖ 

 

 ๓. อัตถจริยา หมายถึง การบ าเพ็ญประโยชน์ช่วยเหลือกันและกันในวงแคบ และบ าเพ็ญ
สาธารณประโยชน์ในวงกว้าง หลักธรรมข้อนี้มุ่งสอนให้คนพัฒนาตน ๒ ด้าน คือ การท าตนให้เป็น
ประโยชน์ และท าในสิ่งที่เป็นประโยชน์ การท าตนให้เป็นประโยชน์ หมายถึง ท าตนให้มีคุณค่าใน
สังคมท่ีตนอาศัยอยู ่ 
 ๔. สมานัตตตา การวางตนเสมอต้นเสมอปลาย หมายถึง การวางตนได้เหมาะสมความหมาย 
๒ ประการ คือ  
  (๑) วางตนได้เหมาะสมกับฐานะที่ตนมีอยู่ในสังคม ตนอยู่ในฐานะอะไรก็วางตนให้
เหมาะสมกับฐานะที่เป็นอยู่ และท าได้อย่างเสมอต้นเสมอปลาย  
  (๒) ปฏิบัติตนอย่างสม่ าเสมอต่อคนทั้งหลาย ให้ความเสมอภาค ไม่เอารัดเอาเปรียบ
ผู้อ่ืนเสมอในสุขและทุกข์ คือ ร่วมสุขร่วมทุกข์ ร่วมรับรู้ปัญหา และร่วมแก้ปัญหาเพ่ือประโยชน์ของ
องค์กรคุณธรรมข้อนี้จะช่วยให้เราเป็นคนมี จิตใจหนักแน่นไม่โลเล รวมทั้งยังเป็นการสร้างความนิยม
และไว้วางใจให้แก่บุคลากรในองค์กร  
 สังคหวัตถุ ๔ ประการดังกล่าวมาแล้ว อ านวยประโยชน์ที่มองเห็นได้เป็นรูปธรรมดังต่อไป
ดังนี้  
 ๑. ช่วยให้บุคคลด ารงตนอยู่ ได้ ในองค์กรด้วยความสุข สามรถปฏิบัติงานได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ  
 ๒. เป็นเครื่องยึดเหนี่ยวน้ าใจ สมานไมตรีระหว่างกันในองค์กร  
 ๓. เป็นเครื่องส่งเสริมความสัมพันธ์ระหว่างบุคคลให้มีความเคารพนับถือกันตามสมควรแก่
ฐานะของบุคลากรในองค์กร  
 ๔. เป็นเครื่องประสานองค์ประกอบต่าง ๆ ของสังคมให้คงรูปอยู่และด าเนินไปได้ด้วยดี  
 ๕. ช่วยส่งเสริมศีลธรรมและปูองกันความประพฤติเสื่อมเสียในองค์กร  
 จากองค์ประกอบของสังคหวัตถุ ๔ ที่กล่าวมาแล้วนั้น ในแง่ของการบริหารสามารถหยิบยก
ส่วนใดส่วนหนึ่งที่เป็นประโยชน์ต่องานบริหาร มาใช้ได้ ซึ่งผู้ใช้จะได้รับประโยชน์อย่างเป็นรูปธรรมที่
ชัดเจนต่อผลที่ตอบสนองอย่างแท้จริง ซึ่งมิใช่ ไม่เคยมีผู้น าประโยชน์จากพุทธธรรมมาประยุกต์ใช้ แต่
ตรงกันข้าม กลับมีผู้น าประโยชน์จากหลักพุทธธรรมเหล่านี้มาใช้แล้วได้รับประโยชน์อย่างคุ้มค่าทีเดียว 
ดังนั้น การบริหารงานที่เป็นไปตามหลักของเศรษฐศาสตร์ และสังคมในปัจจุบันที่พัฒนาทุกๆ ด้าน 
ต้องมีการบริหารที่ควบคู่ไปกับการใช้หลักของพุทธธรรมเข้ามาเสริมจึงจะ สัมฤทธิ์ ผลที่สมบูรณ์และ
ก่อเกิดประสิทธิภาพสูงสุดในงานการบริหาร๑๕ 
  
 
 
 

                                           
 ๑๕องฺ จตุกฺก. (บาลี) ๒๑/๓๒/๓๗.   



 
๒๑๗ 

 

๑๐.๗ แนวโน้มการจัดการภาครัฐในอนาคต๑๖  
เป็นแนวคิดที่ต้องการลดบทบาทของภาครัฐในการจัดบริการสาธารณะซึ่งเป็นผลมาจาก

ความก้าวหน้าของเทคโนโลยีสารสนเทศ โดยมีรากฐานมาจาก ๒ แนวคิดหลักคือ 
 ๑) เศรษฐศาสตร์เชิงสถาบันใหม่ ( News Institutional Economics )ซึ่งมีแนวคิดท่ีส่งผลต่อ
การปฏิรูประบบการบริหารการจัดการคือ 

 - การแข่งขัน 
- ทางเลือกผู้รับบริการ 
- ความโปร่งใส 
- โครงสร้างระบบสิ่งจูงใจ 

๒) การจัดการนิยม ( Managerialsm ) คือการน าเอาแนวทางการจัดการแบบธุรกิจน ามา
ปรับใช้ในภาครัฐโดย 

- เน้นการจัดการแบบมืออาชีพ 
- มีดัชนีวัดความส าเร็จ 
- ใ ห้ อ า น า จ ใ น ก า ร ใ ห้ ดุ ล ย พิ นิ จ แ ล ะ ค ว า ม อิ ส ร ะ ใ น ก า ร จั ด ก า ร 

 - สร้างวัฒนธรรมที่เหมาะสม 
หลักการที่ส าคัญของ NPM 
  - มุ่งผลผลิต 

- การวัดผลปฏิบัติงาน 
- การมีส่วนร่วมของประชาชน 
- การสร้างความโปร่งใส 
- การจัดการแบบภาคเอกชน 
- การเน้นลูกค้า 
- ส่งเสริมให้มีการแข่งขัน 
- การตรวจสอบบทบาทภาครัฐ 
- เน้นจิตส านึกและความรับผิดชอบ 
- ปรับปรุงการจัดการการเงินและบัญชี 

การบริหารภาครัฐแบบผู้ประกอบการ(Entrepreneuria lGovernment)๑๗ มีสาระส าคัญคือ
เป็นการบริหารภาครัฐที่เน้นบทบาทของผู้ประกอบการและอยู่บนพ้ืนฐานของกลไกตลาดโดย 

 
-ปรับเปลี่ยนบทบาทจากผู้ปฎิบัติมาเป็นผู้ก ากับดูแล 

 -การมุ่งบรรลุผลลัพธ์ (Outcome Oriented) 

                                           
 ๑๖H. George Frederickson, The Spirit of Public Administration, Copyright by Jossey-Bass 
Inc, ๑๙๙๗, p. ๒๒๕. 
 ๑๗ภรณี กีรติบตุร, “ปัญหาและข้อจ ากัดในการปรับปรุงส่วนราชการ”, วารสารพัฒนาบริหารศาสตร์, 
พ.ศ. ๒๕๑๕ หนา้ ๓๕-๓๗.  



 
๒๑๘ 

 

 -การมุ่งปรับปรุงประสิทธิภาพ ประสิทธิผล คุณภาพในการบริการ 
 -การจัดการเพ่ือการเปลี่ยนแปลง 

ดังนั้นจึงมีความจ าเป็นจะต้องเร่งพัฒนาองค์กรภาครัฐให้มีศักยภาพและความได้ เปรียบใน
การแข่งขัน โดยการริเริ่มแนวคิดใหม่ขององค์กรในอนาคตซึ่งก็คือ องค์กรจะต้องมี ดังนั้นรูปแบบของ
องค์กรในอนาคตจะมีลักษณะเป็นแบนราบ มีการท างานเป็นทีม และการเชื่อมโยงแบบเครือข่ายแต่
โครงสร้างดังกล่าวจะไม่คงที่ตายตัว คือ จะต้องมีความยืดหยุ่นเตรียมพร้อมรับกับการปรับเปลี่ยนหรือ
เปลี่ยนแปลงในทุกๆ ด้าน โดยเฉพาะการเปลี่ยนแปลงทางการแข่งขันที่รุนแรงใน ปัจจุบัน และการ
ค้นหาแนวกลยุทธ์ใหม่ๆ ที่มีการพัฒนาให้เกิดขึ้นอยู่ตลอดเวลา องค์กรในอนาคตจะให้ความส าคัญกับ
ความหลากหลายของการเรียนรู้ การพัฒนาอย่างต่อเนื่อง ดังนั้นการบริหารจัดการองค์กรภาครัฐใน
อนาคตจะต้องมีการน าเครื่องมือการ จัดการต่างๆ ที่มีอยู่หลากหลายมาปรับใช้ในองค์กรให้เหมาะสม 
 ดังนั้นการที่จะน าเครื่องมือในการบริหารจัดการต่าง ๆ มาใช้และให้เกิดประโยชน์กับองค์กร
ได้อย่างแท้จริงนั้นต้องปฏิบัติดังนี้ 
 - ศึกษาเครื่องมือทางการจัดการต่างๆ ให้เข้าใจถ่องแท้ก่อนที่จะเริ่มใช้งานเนื่องจากเครื่องมือ
แต่ละประเภทนั้นมี ข้อดีและข้อเสียรวมทั้งความเหมาะสมในการใช้งานที่แตกต่างกัน 
 - ผู้บริหารภายในองค์กรจะต้องผู้ที่สนับสนุนและผลักดันการ ใช้เครื่องมือทางการจัดการต่าง 
ๆ ไม่ใช่อาศัยนักวิชาการหรือท่ีปรึกษาข้างนอกเพียงอย่างเดียว แต่ผู้บริหารจัดมีความรู้ความเข้าใจเป็น
อย่างดีและสามารถน าไปประยุทธ์ใช้กับ องค์กรได้อย่างเหมาะสม 
 - ในการน าเครื่องมือในการจัดการมาใช้จะต้องปรับปรุง พัฒนาเครื่องมือทางการจัดการให้มี
ความเหมาะสมกับองค์กรไม่ใช่ปรับองค์กรให้ สอดคล้องและเหมาะสมกับเครื่องมือ 

ปัญหาในทางปฏิบัติ 
ที่เกิดขึ้นและเป็นอุปสรรคส าคัญในเรื่องของการปฏิรูประบบราชการนี้ก็คือ 
๑) มาตรการควบคุม(ตามระเบียบกฎเกณฑ์) ของภาครัฐ และการใช้ดุลยพินิจ  (อย่างไม่

แน่นอนและไม่ชัดเจน) ของเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้อง เพราะการใช้ดุลยพินิจ อาจท าให้เกิด Double 
Standards ที่ท าให้ภาคเอกชนบางรายเกิดความได้เปรียบเสียเปรียบกัน และส่งผลกระทบกับระบบ
เศรษฐกิจของประเทศโดยรวม) 

๒) มีการท างานที่ไม่โปร่งใส เอ้ือประโยชน์พวกพ้อง 
๓) ขาดธรรมาภิบาลในการท างาน 
๔) ขาดความเป็นมืออาชีพในการท างาน ขาดความรู้ 
แนวโน้มของ“การจัดการภาครัฐ” ในอนาคตจึงมุ่ งไปสู่  “การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ” 

(Privatization)และการใช้ “บุคคลที่สาม” (Third Party) ในการด าเนินการต่างๆ แทนภาครัฐเพ่ิม
มากขึ้นซึ่งท าให้ภาครัฐจ าเป็นต้องอาศัย “ แนวความคิดและวิธีการบริหารจัดการของภาคธุรกิจ
เอกชน” มาใช้มากขึ้นทุกทีการบริหารจัดการแบบภาคเอกชนเช่นว่านี้ ท าให้เจ้าหน้าที่ของภาครัฐต้อง
มีความเป็นบุคลากรที่มีคุณภาพมากขึ้น (Qualified Personnel) พร้อมๆ กับการต้องเป็น “มือ
อาชีพ” มากขึ้นด้วย (Higher-quality Professional) แต่โดยที่การบริหารในภาครัฐราชการจะต้อง
อยู่ภายใต้กฎหมาย และกฎระเบียบต่างๆ มากมาย (ซึ่งต่างจากการบริหารของภาคเอกชน) และอยู่
ภายใต้หลักการปกครองแบบ “นิติรัฐ” (Rule of Law) ด้วย จึงท าให้ภาครัฐจ าเป็นต้องปรับเปลี่ยน



 
๒๑๙ 

 

รูปแบบของการปกครองแบบเข้มงวดเคร่งครัดมายึดหลักการผ่อนปรนภายใต้  “ธรรมาภิบาล” หรือ 
“การก ากับดูแลที่ดี” (Good Governance) มากขึ้น 

ปัญหาในปัจจุบัน จึงอยู่ที่การเร่งสร้างองค์กรเครือข่ายของภาครัฐและภาคเอกชนที่อาศัย
หลักการของ “ธรรมาภิบาล” ซึ่งอยู่ภายใต้การก ากับของหลักแห่งศีลธรรมจรรยาที่ดีงาม ทุกวันนี้ 
ภาคเอกชนไม่เพียงแต่เรียกร้องและต้องการ Good Governance เท่านั้น แต่ยังเรียกร้อง “Good 
Judgment” จากเจ้าหน้าที่ของรัฐมากขึ้นทุกขณะด้วย 

การปฏิรูประบบราชการเกิดขึ้นเพ่ือลดขนาดราชการ มุ่งเพ่ิมประสิทธิภาพ การวัดคุณค่า การ
กระจายอ านาจ การสละอ านาจและการให้บริการด้วยระบบตลาด และเทคนิคการบริหารจัดการ
สมัยใหม่ การปฏิรูประบบราชการลักษณะนี้นิยมเรียกว่า “การจัดการภาครัฐแนวใหม่” (New Public 
Management: NPM) หรือ เรียกว่า “การจัดการนิยม” (Managerialism) หรือ “การบริหารภาครัฐ
ที่อาศัยระบบตลาด” (Market-based Public Administration) หรือ “รัฐบาลแบบผู้ประกอบการ” 
(Entrepreneurial Government)๑๘ 

โดย มีจุดเน้นที่ส าคัญคือ การเน้นความส าคัญไปที่ระบบการจัดการมากกว่านโยบาย การ
มุ่งเน้นผลงานและประสิทธิภาพ การมุ่งปรับโครงสร้างในแบบระบบราชการที่มีความเทอะทะและ
ใหญ่โตไปสู่องค์การ ที่มีขนาดเล็ก การปรับระบบการบริหารจัดการที่วางอยู่บนกลไกทางการตลาด
มากขึ้น เพ่ือกระตุ้นการแข่งขัน การตัดทอนและลดค่าใช้จ่ายของภาครัฐ และสุดท้าย ได้แก่ การปรับ
รูปแบบการจัดการที่เน้นเปูาหมาย การใช้ระบบสัญญาว่าจ้างระยะสั้น และการให้แรงจูงใจทางการ
เงินและความเป็นอิสระทางการจัดการ๑๙  องค์ประกอบหลักของ การจัดการภาครัฐแนวใหม่๒๐  

๑) การให้บริการที่มีคุณภาพแก่ประชาชน 
๒) การลดการควบคุมจากส่วนกลางและเพ่ิมอิสระในการบริหารให้แก่หน่วยงาน 
๓) การก าหนด วัด และให้รางวัลแก่ผลการด าเนินงานทั้งในระดับองค์กรและในระดับบุคคล 
๔) การสร้างระบบสนับสนุนทั้งในด้านบุคลากร (เช่น การฝึกอบรม ระบบค่าตอบแทนและ

ระบบคุณธรรม) และเทคโนโลยี (เช่น ระบบข้อมูลสารสนเทศ) เพื่อช่วยให้หน่วยงานสามารถท างานได้
บรรลุวัตถุประสงค์ 

๕) การเปิดกว้างต่อแนวคิดการแข่งขัน ทั้งการแข่งขันระหว่างหน่วยงานของรัฐด้วยกันเอง
และระหว่างหน่วยงานของรัฐกับ หน่วยงานของภาคเอกชน ในขณะเดียวกันภาครัฐก็หันมาทบทวน
ตัวเองว่าสิ่งใดควรท า และสิ่งใดควรปล่อยให้เอกชนท า 

ถึงแม้ว่าการจัดการภาครัฐแนวใหม่จะถือได้ว่าเป็นกระแสหลัก ของการปฏิรูประบบราชการ
ทั่วโลกในปัจจุบัน แต่ในการน าแนวคิดมาปรับใช้ ควรพิจารณาถึงการน าไปปฏิบัติอย่างละเอียด 
เพ่ือให้มีความเหมาะสมกับความต้องการ ค่านิยมและวัฒนธรรมของแต่ละประเทศลักษณะเด่นของ

                                           
 ๑๘อาณัฐชัย รัตตกุล, การบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่กับการมีส่วนร่วมของประชาชนตามกรอบ
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. ๒๕๔๐, ๒๕๔๗, หน้า ๔-๕.  
 ๑๙วสันต์ เหลืองประภัสร์, การจัดการภาครัฐแนวใหม่กับการบริหารปกครองในระบอบประชาธิปไตย : 
สองกระแสความคิดในการบริหารจัดการภาครัฐลูกค้าหรือพลเมือง, รัฐศาสตร์สาร, ๗, ๒๕๔๘, หน้า ๓๕-๘๖.  
 ๒๐ทิพาวดี  เมฆสวรรค์, การบริหารมุ่งผลสัมฤทธิ์, (กรุงเทพมหานคร : คณะกรรมการว่าด้วยการปฏิบัติ
ราชการเพื่อประชาชนของหน่วยงานของรัฐ ส านักงาน ก.พ., ๒๕๔๑, หน้า ๔๕-๔๖. 



 
๒๒๐ 

 

การบริหารจัดการภาครัฐแนว ใหม่ จึงอยู่ที่ความพยายามแก้ปัญหาของระบบราชการแบบดั้งเดิม 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งการปรับปรุงในด้านประสิทธิภาพและการให้บริการประชาชน อย่างไรก็ดี การ
บริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่แยกไม่ออกจากบริบทของวิกฤตการคลังที่ร้ายแรง เพราะวิกฤตการคลัง
เป็นต้นเหตุส าคัญที่ท าให้เกิดการปฏิรูประบบราชการตามแนว คิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ อีกทั้ง
การปฏิรูประบบราชการยังเป็นหัวใจของการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ เนื่องจากเหตุผล ๔ 
ประการ๒๑ คือ  

๑) ระบบราชการเป็นกลไกหลักที่จะท าให้รัฐเล็กลง ซึ่งจะช่วยให้การขาดดุลการคลังลดลง 
๒) การท าให้ระบบราชการมีความยืดหยุ่นมากขึ้น เป็นวิธีการส าคัญที่จะท าให้ผู้บริหาร

สามารถบริหารงานได้ส าเร็จ 
๓) การวัดผลงานเป็นหลักในการคิดและวิเคราะห์ของการจัดการ ภาครัฐแนวใหม่ ดังนั้นการ

ท างานของระบบราชการใหม่ จะเปลี่ยนไปอยู่ภายใต้สัญญาการท างานตามผลงาน ซึ่งจะต้องสามารถ
วัดผลงานที่ให้แก่ประชาชนได้ ส่วนความรับผิดชอบก็ต้องระบุเอาไว้อย่างชัดเจนและเป็นที่เข้าใจ
ตรงกันทั้ง ฝุายผู้บริหารและพนักงาน จะต้องไม่ก าหนดไว้กว้างๆ เหมือนเมื่อก่อน 

๔) ประเด็นทางการเมือง ที่เกิดจากการน าการจัดการภาครัฐแนวใหม่ไปปฏิบัติ กลับปรากฏ
ว่า ปัญหาไม่ได้อยู่ที่การต่อต้านของฝุายการเมือง แต่ปัญหาอยู่ที่การต่อต้านของระบบราชการเอง 
โดยเฉพาะการต่อต้านการลดขนาดองค์การ และการต่อต้านสิ่งที่จะมาท าลายความมั่นคงในการ
ท างานของข้าราชการ 
 ดังนั้นอาจกล่าวได้ว่า การจัดการภาครัฐแนวใหม่เป็นแนวคิดหลักในการปฏิรูประบบราชการ
โดยการน าเอาหลักการจัดการสมัยใหม่มาประยุกต์ใช้ เพ่ือการพัฒนาระบบราชการให้เป็นระบบ
ราชการยุคใหม่ ซึ่งสามารถท างานตอบสนองการเปลี่ยนแปลงต่างๆ ในศตวรรษที่ ๒๑ ได้อย่างมี
ประสิทธิภาพและประสิทธิผล ซึ่งระบบราชการตามแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ในปัจจุบันจะมี
ลักษณะ๒๒ ดังต่อไปนี้ 
 ๑) เป็นระบบราชการที่มีความหลากหลาย แต่ยึดถือค่านิยมหลักเดียวกัน ซึ่งแตกต่างจาก
ระบบราชการในอดีตที่พยายามท าทุกอย่างในระบบราชการให้เป็นโหล เดียวกันทั้งหมด 
 ๒) นิยามความหมายของระบบคุณธรรมใหม่ ให้หมายถึง ระบบคุณธรรมที่เน้นให้ข้าราชการ
ท างานมีประสิทธิผลสูงขึ้นและยอมรับความแตก ต่างต่าง ๆ ที่เกิดขึ้นจากการมีขีดความสามารถที่ไม่
เท่าเทียมกัน ซึ่งแตกต่างจากระบบคุณธรรมของระบบราชการในอดีต ที่เน้นการปกปูองสิทธิประโยชน์
ตอบแทนให้กับข้าราชการที่ปฏิบัติหน้าที่แตก ต่างกันและมีขีดความสามารถแตกต่างกันได้ 
 ๓) มุ่งเน้นสัมฤทธิผลของการปฏิบัติงาน โดยมีตัวชี้วัดผลการปฏิบัติงานอย่างชัดเจน ซึ่ง
แตกต่างจากระบบราชการในอดีตที่เน้นการท างานตามกฎระเบียบตามกระบวนการและ ขั้นตอนการ
ท างานที่ก าหนดไว้ 

                                           
 ๒๑เรืองวิทย์ เกษสุวรรณ, การปฏิรูประบบราชการภายใต้กระแสการจัดการภาครัฐใหม่และข้อวิพากษ์, 
(กรุงเทพมหานคร : บริษัทบพิธการพิมพ์, ๒๕๔๕), หน้า ๕๖-๕๗.  
 ๒๒ทวีศักดิ์ สูทกวาทิน, เอกสารประกอบการประชุมวชิาการรัฐประศาสนศาสตร์ระดับประเทศคร้ังท่ี ๑ 
เร่ืองการถ่ายโอนความสามารถด้านการจัดการทรัพยากรมนุษย์จากองค์การกลางบริหารงานบุคคลภาครัฐให้กับ
หัวหน้าส่วนราชการ, (กรุงเทพมหานคร : สถาบันบัณฑติพัฒนบรหิารศาสตร์, ๒๕๕๐), หน้า ๙-๑๑.  



 
๒๒๑ 

 

 ๔) การจ้าง การถนอมรักษา ตลอดจนการส่งเสริมความก้าวหน้าของข้าราชการ เน้นที่การ
แสวงหาผู้ที่มีขีดความสามารถสูงและส่งเสริมให้มีความก้าวหน้า โดยเปิดโอกาสให้ได้ท างานที่มีความ
ท้าทาย ซึ่งตรงกันข้ามกับระบบราชการแบบเดิม ซึ่งเน้นให้ข้าราชการมีความรู้ความสามารถทาง
เทคนิคที่ตรงกับต าแหน่งงานเป็น ส าคัญ 
 ๕) มีมุมมองต่อข้าราชการที่มีขีดความสามารถว่า เป็นสินทรัพย์หรือเป็นทุนมนุษย์ที่มีค่าของ
องค์การ ยิ่งลงทุนให้ได้รับการพัฒนา ยิ่งสามารถท างานสร้างประโยชน์ให้กับระบบราชการได้มาก
ยิ่งขึ้น ซึ่งแตกต่างจากระบบราชการในอดีตที่มองข้าราชการในฐานะที่เป็นส่วนหนึ่งของ ปัจจัยการ
ผลิต รายจ่ายต่างๆ เกี่ยวกับข้าราชการ จึงถือว่าเป็นค่าใช้จ่ายที่สิ้นเปลืองของระบบราชการ 
 ๖) การจ้างงานมีหลากหลายรูปแบบ มีทั้ง (๑) กลุ่มท่ีเป็นข้าราชการประจ าภายใต้ระบบ การ
จ้างงานจนถึงการเกษียณอายุ (๒) กลุ่มพนักงานราชการหรือพนักงานของรัฐ ภายใต้รูปแบบการจ้าง
งานตามสัญญาจ้างที่มีก าหนดระยะเวลาจ้าง (๓) กลุ่ม ที่จ้างเหมาแรงงานมาจากเอกชน เป็นต้น ซึ่ง
แตกต่างจากระบบราชการแบบเดิม ที่มีรูปแบบการจ้างงานแบบเดียว คือ ข้าราชการประจ า ซึ่งจ้าง
จนเกษียณอายุราชการ แม้ว่าจะมีลักษณะการจ้างงานที่หลากหลาย แต่ทุกกลุ่มต้องยึดถือค่านิยมหลัก
ของระบบราชการเป็นแบบเดียวกัน 

๗) ลักษณะการจ้างงานไม่เน้นที่ความมั่นคงในการจ้างงาน แต่เน้นที่ผลการปฏิบัติงานถ้าผล
การปฏิบัติงานอยู่ในระดับที่ไม่น่าพอใจ ก็สามารถยกเลิกการจ้างได้ ทั้งนี้เพราะระบบราชการเองก็มี
ข้อจ ากัดในการหารายได้ไม่แตกต่างจากภาคเอกชน จึงต้องค านึงถึงความสามารถในการจ้างงานของ
ภาครัฐเองด้วย ซึ่งแตกต่างจากระบบราชการในอดีตที่เน้นความมั่นคงของการจ้างงานเป็นหลักที่ 
ส าคัญ การจ้างงานของภาครัฐแบบเดิมจึงมีลักษณะเหมือนกับการให้สังคมสงเคราะห์แก่ข้า ราชการ 
 ๘) การประเมินผลการปฏิบัติงานของข้าราชการมีส่วนต่อความ ส าเร็จของเปูาหมายของ
องค์การ ซึ่งแตกต่างจากการประเมินผลการปฏิบัติงานของข้าราชการในแบบเดิมที่ประเมิน ตาม
กิจกรรมการท างานของข้าราชการแต่ละคน 
 ๙) ความสัมพันธ์ระหว่างข้าราชการกับฝุายบริหารอยู่บนพ้ืน ฐานความร่วมมือระหว่างกันใน
การผลักดันให้องค์การบรรลุเปูาหมาย ในขณะเดียวกันองค์การก็ใส่ใจความพึงพอใจการท างานของ
ข้าราชการ รวมทั้งการเปิดโอกาสให้มีส่วนร่วมในกระบวนการท างาน ซึ่งแตกต่างจากความสัมพันธ์
ระหว่างข้าราชการกับฝุายบริหาร ภายใต้ระบบราชการแบบเดิม ที่มีลักษณะเป็นการท างานตามสาย
การบังคับบัญชา การท างานตามกฎระเบียบและระบบงาน ซึ่งมักก่อให้เกิดความขัดแย้งในประเด็น
ต่างๆ ระหว่างกัน เช่น ข้าราชการมีเปูาหมายที่ไม่สอดคล้องกับองค์การ ท าให้เกิดข้อพิพาทที่ต้อง
แสวงหาแนวทางการแก้ไข 
 ๑๐) องค์การกลางบริหารงานบุคคลกระจายอ านาจให้หัวหน้าส่วน ราชการต่าง ๆ มีอ านาจ
และหน้าที่บริหารงานบุคคลได้อย่างเต็มที่ ซึ่งแตกต่างจากระบบราชการแบบเดิมที่องค์กรกลาง
บริหารงานและสงวนอ านาจและ หน้าที่งานด้านการบริหารบุคคล เพ่ือด าเนินการเองเป็นส่วนใหญ ่
  
 
 
 



 
๒๒๒ 

 

๑๐.๘ สรุป 
 การน าความรู้ไปใช้แก้ปัญหาที่เผชิญ ปรับปรุงและปฏิรูปการบริหารภาครัฐ ปัจจุบันการ
บริหารภาครัฐอยู่ในสภาพแวดล้อมที่ก าลังเปลี่ยนแปลง โดยเฉพาะสภาพแวดล้อมทางด้านเศรษฐกิจ 
โลกาภิวัตน์ ความต้องการมีส่วนร่วม การเปลี่ยนแปลงเทคโนโลยีและการเรียกร้องให้เจ้าหน้าที่และ
ผู้บริหารมีจริยธรรม ทางด้านวิชาการ การศึกษารัฐประศาสนศาสตร์จึงอยู่ในช่วงการเปลี่ยนแปลง 
เช่นกัน โดยเฉพาะช่วงทศวรรษ 1960 และ 1970 เป็นการเปลี่ยนแปลงที่เป็นพ้ืนฐานของยุคปัจจุบัน 
ซึ่งนักวิชาการเรียกร้องให้รัฐประศาสนศาสตร์สนใจปัญหาที่สังคมเผชิญ และเกิดการแยกตัวเอง
ออกมาจากรัฐศาสตร์ รวมทั้งมีแนวโน้มว่ารัฐประศาสนศาสตร์กับการบริหารธุรกิจจะมีทฤษฎีและองค์
ความรู้ที่ข้ามสาขากันมากข้ึน 
 รัฐประศาสนศาสตร์มีความรู้หลากหลายคัดแยดความรู้ที่มีประโยชน์ต่อตนเองขณะเดียวกัน 
ก็เปลี่ยนกลับไปมาตามกระแสสังคม อาจกล่าวได้ว่ารัฐประศาสนศาสตร์เป็นการศึกษาการบริหาร
ภาครัฐ อันมีแกนกลางอยู่ ๓ ด้าน คือ การบริหารคน บริหารเงินและบริหารองค์การ นอกนั้นก็เป็น
ความรู้ที่เกี่ยวข้องกับการเมืองและการพัฒนาซึ่งเป็นบริบทที่ใหญ่กว่าและอยู่รอบนอกการบริหาร 
ได้แก่ นโยบายสาธารณะ และการบิหารเปรียบเทียบและการบริหารการพัฒนาแนวคิดที่มีอิทธิพล
อย่างมากในปัจจุบัน คือ การจัดการภาครับแนวใหม่ ซึ่งพยายามน าหลักเศรษฐศาสตร์และธุรกิจเข้ามา
ใช้ปรับปรุงการบริหารภาครัฐ ส่วนอีกแนวคิดท่ีโดดเด่นไม่แพ้กันคือ การบริหารประชาธิปไตย 
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๑๐.๙ ค าถามท้ายบท 
 ๑. สภาพการเปลี่ยนแปลงของรัฐประศาสนศาสตร์ในปัจจุบันเป็นอย่างไร จงอธิบาย 
 ๒. สาเหตุของการปฏิรูปราชการมีอะไรบ้าง จงอธิบาย 
 ๓. แนวโน้มของการบริหารภาครัฐในปัจจุบันที่ส าคัญ มีอะไรบ้าง จงอธิบาย 
 ๔. รัฐประศาสนศาสตร์ในอนาคตจะมีปัญหาวิกฤตเอกลักษณ์หรือไม่ จงวิเคราะห์และให้เหตุ
สนับสนุน 
 ๕. แนวโน้มของรัฐประศาสนศาสตร์ของไทยในอนาคตมีทิศทางไปในทางไหน 
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อ้างอิงประจ าบท 

 
จ ารัส จันทร์แสงศรี . หลักการบริหารงานสมัยใหม่กับหลักการบริหารเชิงพุทธศาสตร์ . 
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ประวัติโดยย่อ  
 
 ๑. ชื่อ-นามสกุล นายประเสริฐ ธิลาว 
  ชื่อ-นามสกุล Mr.Prasert Thilao 
 ๒.  ต าแหน่ง อาจารย์ประจ าหลักสูตรบัณฑิตศึกษา ภาควิชารัฐศาสตร์ 
 ๓. หน่วยงาน หลักสูตรบัณฑิตศึกษา ภาควิชารัฐศาสตร์ คณะสังคมศาสตร์ 
    มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย ต าบลล าไทร อ าเภอวังน้อย  
   จังหวัดพระนครศรีอยุธยา ๑๓๑๗๐ 
   โทร. ๐๘-๐๐๔๖-๘๕๕๙  อีเมล์ nakornnan๒๒๙๒๗@hotmail.com 
 ๔. ประวัติการศึกษา พธ.บ. (การบริหารรัฐกิจ)  
    มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย (๒๕๕๔) 
   พธ.ม. (รัฐประศาสนศาสตร์)  
    มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย (๒๕๕๕) 
   พธ.ด. (รัฐประศาสนศาสตร์)  
    มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย (๒๕๕๘) 
 ๕. ประสบการณ์ท างาน 
  - พ.ศ. ๒๕๔๕     เป็นครูสอนพระปริยัติธรรม ประจ าส านักเรียนวัดคฤหบดี  
        (พระอารามหลวง) 
  - พ.ศ. ๒๕๔๕-๒๕๕๗  เป็นพระอนุจรเปิดสอบบาลีสนามหลวงในเขตปกครองคณะสงฆ์ 
        ภาค ๙ 
  - พ.ศ. ๒๕๕๔      เป็นนิสิตปฏิบัติศาสนกิจภาควิชารัฐศาสตร์ 
  - พ.ศ. ๒๕๕๕-๒๕๕๗  เป็นนักจัดการงานทั่วไป หลักสูตรระดับปริญญาเอก (อัตราจ้าง) 
  - พ.ศ. ๒๕๕๗      เป็นอาจารย์ประจ าหลักสูตรระดับปริญญาตรี  
        สาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ (อัตราจ้าง) 
  - พ.ศ. ๒๕๕๘-๒๕๕๙  เป็นอาจารย์ประจ าหลักสูตรบัณฑิตศึกษา ภาควิชารัฐศาสตร์  
        สาขาวิชาการจัดการเชิงพุทธ (อัตราจ้าง) 
  - พ.ศ. ๒๕๖๐-ปัจจุบัน  
        - เป็นอาจารย์ประจ าหลักสูตรบัณฑิตศึกษา ภาควิชารัฐศาสตร์  
          สาขาวิชาการจัดการเชิงพุทธ  
        - เป็นเลาขานุการหลักสูตรบัณฑิตศึกษา ภาควิชารัฐศาสตร์ 
 ๖. สาขาวิชาการท่ีช านาญพิเศษ (แตกต่างจากวุฒิการศึกษา) 
  - พฤติกรรมศาสตร์ 
  - สังคมศาสตร์ 
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 ๗. ประสบการณ์เก่ียวข้องกับการบริหารงานวิจัย 
   ๗.๑ การวิจัย 
    - กลยุทธ์การพัฒนาทรัพยากรมนุษย์เชิงพุทธสู่ความเป็นองค์กรสมรรถนะสูงของ
มหาวิทยาลัยสงฆ์แห่งคณะสงฆ์ไทย, ได้รับทุนอุดหนุนจากสถาบันวิจัยพุทธศาสตร์ มหาวิทยาลัยมหาจุฬา
ลงกรณราชวิทยาลัย ปีงบประมาณ ๒๕๕๘ 
    - การจัดการทุนมนุษย์เพ่ือส่งเสริมจริยธรรมคุณธรรมของบุคลากรองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น, ได้รับทุนอุดหนุนจากสถาบันวิจัยพุทธศาสตร์ มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย 
ปีงบประมาณ ๒๕๕๙ 
  
   ๗.๒  ผลงานที่ตีพิมพ์ 
    - ดร.ประเสริฐ ธิลาว,  (เขียนร่วม), “พระพุทธศาสนาในจีน ทิเบต เวียดนาม ญี่ปุ่น : 
มองผ่านงานพระศรีคัมภีรญาณ”.วารสาร มจร สังคมศาสตร์ปริทรรศน์ ปีที่ ๕ ฉบับที่ ๒ พฤษภาคม-
สิงหาคม ๒๕๕๙. หน้า ๒๖๓-๒๗๘. [วารสาร TCI ฐาน ๑ ค่าน  าหนัก ๐.๘] 
    - ประเสริฐ ธิลาว, (เขียนร่วม) ความเตี ยกับการบวชเป็นพระในสังคมไทย  บท
วิเคราะห์ด้วยเกณฑ์และคุณสมบัติการบวชในพระพุทธศาสนา”, วารสาร มจร การพัฒนาสังคม (JMSD) ปี
ที่ ๑ ฉบับที่  ๑ (มกราคม-เมษายน ๒๕๕๙) หน้า  ๗๗-๙๑ [วารสารที่ได้รับการรับรองโดยสภา
มหาวิทยาลัยวิทยาลัย ค่าน  าหนัก ๐.๔]  
    - ประเสริฐ ธิลาว, (เขียนร่วม)  “สิ่งมีชีวิตอันนอกเหนือจากคนที่ชื่อว่าหนู : ท่าทีตาม
แนวพุทธต่อชีวิตอ่ืนว่าด้วยการใช้และไม่ใช้ความรุนแรง”, วารสาร มจร การพัฒนาสังคม (JMSD) ปีที่ ๑ 
ฉบับที่ ๒ (พฤษภาคม-สิงหาคม ๒๕๕๙) [วารสารที่ได้รับการรับรองโดยสภามหาวิทยาลัยวิทยาลัย ค่า
น  าหนัก ๐.๔] 
    - ประเสริฐ ธิลาว, (เขียนร่วม). “การเมืองเรื่องพระพุทธรูป”.  วารสาร มจร 
สังคมศาสตร์ปริทรรศน์. ปีที่ ๖ ฉบับที่ ๑ มกราคม-มีนาคม ๒๕๖๐.  หน้า ๒๔๑-๒๕๖. [วารสาร TCI ฐาน 
๑ ค่าน  าหนัก ๐.๘] 
    - ประเสริฐ ธิลาว, (เขียนร่วม), เศรษฐศาสตร์การเมืองแนวใหม่ : การลงโทษโดยสังคม 
(Socail Sanctions) วารสาร มจร สังคมศาสตร์ปริทรรศน์ ปีที่ ๖ ฉบับที่ ๒ เมษายน-มิถุนายน ๒๕๖๐. 
[วารสาร TCI ฐาน ๑ ค่าน  าหนัก ๐.๘] 
    - Dr.Prasert Tilao (Co-writer). "Analytical Study of Buddhist Monks Health 
Care Behavior in Ayutthaya Province", Proceeding International Conference on 
Humanities, Language,Culture & Business, (๒nd ICoHLCB) ๒๒-๒๓ April ๒๐๑๗, Hotel De'La 
Ferns, Cameron Highlands Pahang, Malaysia ISBN: ๙๗๘-๙๖๗-๑๔๘๓๕-๑-๐. pp.๑๘๔-๑๘๗ 
    - ประเสริฐ ธิลาว และคณะ (พระครูวินัยธรสรยุทธ ฐานวุฑฺโฒ (มีส าราญ), ประเสริฐ  ธิ
ลาว, สมาน งามสนิท), “การบูรณาการหลักพุทธธรรมเพ่ือการบริหารการพัฒนาคุณภาพชีวิตประชาชน
ของเขตเทศบาลในจังหวัดนครสวรรค์:Budhadhamma Intergration for People Quality 
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Development Administration at Municipalities in Nakorn Sawan Province”,วารสาร มจร 
สังคมศาสตร์ปริทรรศน์ ปีที่ ๖ ฉบับที่ ๒ I ๑๖ พฤษภาคม ๒๕๖๐.  หน้า ๒๔๗-๒๕๗. เล่ม ๔ [วารสาร 
TCI ฐาน ๑ ค่าน  าหนัก ๐.๘] 
    - ประเสริฐ ธิลาว และคณะ (ประจักษ์ ขุราษี ,อภินันท์ จันตะนี, ประเสริฐ ธิลาว), 
“การบูรณาการหลักพุทธธรรมเ พ่ือพัฒนาภาวะผู้ น าทางการบริหารของกรุ ง เทพมหานคร : 
Buddhadhamma Integration for  Executive Leadership Development of Bangkok 
Metropolitan”, วารสาร มจร สังคมศาสตร์ปริทรรศน์ ปีที่ ๖ ฉบับพิเศษ ๑๖ พฤษภาคม ๒๕๖๐ . หน้า 
๒๕๕-๒๖๘. [เล่ม ๓] [วารสาร TCI ฐาน ๑ ค่าน  าหนัก ๐.๘] 
    - ประเสริฐ ธิลาว และคณะ (ศิรวัฒน์  ครองบุญ, ประเสริฐ ธิลาว), พุทธบูรณาการเพ่ือ
การจัดการสิ่งแวดล้อมชุมชนอย่างยั่งยืนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในจังหวัดระยอง : The 
Buddhism Integration for Sustainable Community Environment Management of Local 
Administrative Organization in Rayong Province”, วารสาร มจร สังคมศาสตร์ปริทรรศน์ ปีที่ ๖ 
ฉบับพิเศษ ๑๖ พฤษภาคม ๒๕๖๐ . หน้า ๓๒๕-๓๔๒. [เล่ม ๒] [วารสาร TCI ฐาน ๑ ค่าน  าหนัก ๐.๘] 
    - ประเสริฐ ธิลาว และคณะ (พระครูวินัยธรภานุวัฒน์ อติพโล (พูลพ่ัว),ประเสริฐ ธิลาว
,บุษกร วัฒนบุตร), “บทบาทพระสังฆาธิการด้านการศึกษาสงเคราะห์ในเขตบางคอแหลม เขตยานนาวา-
สาทร กรุงเทพมหานคร : The Role of Sangha Administratiors in the Educational Welfare in 
Bangkolaem District and Yannawa-Satorn District, Bankok”, วารสาร มจร สังคมศาสตร์
ปริทรรศน์ ปีที่ ๖ ฉบับที่ ๒,   เมษายน-มิถุนายน ๒๕๖๐. [วารสาร TCI ฐาน ๑ ค่าน  าหนัก ๐.๘] 
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