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 ทุกวันน้ีหนวยงานทั้งภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาชน ไดใชคาํที่มีความหมายทํานอง
เดียวกับคําวา การบริหาร หลายคํา เชน การจัดการ การบริหารการพัฒนา และการบริหารจัดการ 
ในบางครั้งเกดิการถกเถียงกันวาควรจะใชคําใด บางคนไดใหความหมายโดยใช “ความรูสึก” 
มากกวาใชเหตุผลหรือ “ความรูทางวิชาการ” อีกทั้งความหมายที่แตละคนใหยอมแตกตางกันไปตาม 
พ้ืนฐานความรูและประสบการณ ตลอดจนสถานการณ บทความนี้ ขอมีสวนรวมในการให 
ความหมายของการบริหาร การจัดการ การบริหารการพัฒนา และการบริหารจัดการสําหรับการ
บริหารภาครัฐ โดยนํามาศึกษาวเิคราะหในเชิงเปรียบเทียบ รวมทั้งนําความรูทางวิชาการมาปรบัใช
ควบคูกับขอมูลที่เปนขอเท็จจริง (fact) และยังไดแสดงความคิดเห็น (opinion) ไวดวย แนนอน การ
ใหความหมายในเชิงเปรียบเทียบในบทความนี ้ไมอาจใหคําตอบทีเ่ปนขอยุติจนเปนที่ยอมรับของ
ทุกคนได เพราะเปนธรรมดาหรือเปนธรรมชาติที่แมกระทัง่ทกุวันน้ี ยังไมมีนักวิชาการหรือ
ผูเชี่ยวชาญคนใดที่สามารถใหความหมายคําวา การบริหาร หรือคําที่มีความหมายทํานองเดียวกัน
ไดอยางเปนสากลหรือเปนทีย่อมรับของทกุฝายได แตอยางไรก็ดี เน้ือหาสาระในบทความนี้นาจะเปน
ประโยชน ลดความสับสน และมีสวนในการพัฒนาความรูดานการบริหารภาครัฐในทางวิชาการเพิ่ม
มากขึ้น 
 เน้ือหาสาระการวิเคราะหเปรียบเทยีบครั้งน้ี ครอบคลุม 8 หัวขอ ดังนี้ 
 1. แนวคิดพื้นฐานเกี่ยวกับการบริหาร 
 2. ความสําคญัของการบรหิารภาครัฐ 
 3. ภาพรวมความเปนมาของคําที่หมายถงึการบริหารภาครัฐ 
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 4. ความหมายของการบรหิาร  
 5. ความหมายของการจัดการ  
 6. ความหมายของการบรหิารการพัฒนา 
 7. ความหมายของการบรหิารจัดการ 
 8. การสรุปและวิเคราะหเปรียบเทียบ 
 
 
1. แนวคิดพื้นฐานเก่ียวกับการบริหาร 
 
 กอนการวิเคราะหเปรียบเทยีบความหมายของการบรหิาร การจัดการ การบริหารการ
พัฒนา และการบริหารจัดการ ควรทําความเขาใจแนวคิดพื้นฐานเกี่ยวกบัการบริหาร กลาวคือ 
สืบเนื่องจากมนุษยเปนสัตวสังคม (social animal) ซึ่งหมายถึง มนุษยโดยธรรมชาติยอมอยูรวมกัน
เปนกลุม ไมอยูอยางโดดเดี่ยว แตอาจมีขอยกเวนนอยมากที่มนุษยอยูโดดเดี่ยวตามลําพังเชน 
ฤษ ีการอยูรวมกันเปนกลุมของมนุษยอาจมีไดหลายลกัษณะ หลายระดับ และเรยีกแตกตางกัน เปน
ตนวา ครอบครัว (family) เผา (tribe) ชุมชน (community) สังคม (society) ประเทศ (country) 
ประเทศในภูมิภาค (regional country) องคการสหประชาชาติ (United Nations Organization) หรือ
ประชาคมโลก (world community) เม่ือมนุษยอยูรวมกันเปนกลุมยอมเปนธรรมชาติที่ในแตละกลุม
จะตองมี “ผูนํากลุม” รวมทัง้มี “การดําเนินงาน การปฏิบัติงาน หรือการควบคุมดูแลกันภายในกลุม” 
เพ่ือใหเกิดความสงบเรียบรอยและความสุข สภาพเชนน้ีไดมีววิฒันาการตลอดมา จนเกิดการ
รวมกลุมกันมากขึ้นและมีขนาดใหญขึ้น โดยผูนํากลุมขนาดใหญ เชน ในระดับประเทศของภาครัฐ 
อาจเรียกวา ผูบริหาร ขณะที่การดําเนินงาน การปฏิบัติงาน หรือการควบคุมดูแลกันภายในกลุมของ
ภาครัฐน้ัน อาจเรียกวา การปกครอง การบริหารราชการ การบริหารราชการแผนดิน หรือการ
บริหารจัดการภาครัฐ เปนตน ในเวลาเดียวกัน ยอมตองมีการดําเนินงาน การปฏิบตัิงาน หรือการ
ควบคุมดูแลกนัภายในกลุมหรือภายในหนวยงานของภาคเอกชน ซึ่งอาจเรียกวา การควบคมุดูแล 
การบริหารงาน การจัดการ หรือการบริหารจัดการ เกิดควบคูไปกบัภาครัฐดวย ดวยเหตผุลเชนนี้ 
มนุษยจึงไมอาจหลีกเลี่ยงจากการบริหารทั้งภาครัฐและภาคเอกชนไดงาย และทําใหกลาวไดวา ที่ใด
มีประเทศ ที่นัน่ยอมมีการบริหาร 
 
 
2. ความสําคัญของการบริหารภาครัฐ 
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 การบริหารภาครฐัมีความสําคัญและจําเปนยิ่งตอหนวยงานของรฐั เจาหนาที่ของรัฐ ประชาชน 
และประเทศชาต ิเห็นตวัอยางไดจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย เชน ฉบับป พ.ศ. 2540 
และฉบับป พ.ศ. 2550ไดมีบทบัญญัตใิหหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐมีหนาที่อํานวยความ
สะดวกและใหบริการแกประชาชน บทบัญญัติในสวนนีเ้กี่ยวของโดยตรงกับการบรหิารภาครัฐ แต
ในทางปฏบิัต ิกลับปรากฏวา การอํานวยความสะดวกและใหบริการแกประชาชนของหนวยงานของ
รัฐและเจาหนาที่ของรัฐบางสวนไมอาจตอบสนองความตองการของประชาชนและประเทศชาติได
อยางมีประสิทธิภาพซึ่งอาจมีสาเหตุมาจากหนวยงานของรัฐ และ/หรือ เจาหนาที่ของรัฐก็
ได ตัวอยางเชน หนวยงานของรัฐบางแหงนําการบริหารภาครัฐตามแนวทางการบริหารกิจการ
บานเมืองที่ดี (good governance) ไปปรับใชอยางไมเหมาะสม หรือเจาหนาที่ของรัฐที่เปนกลไก
สําคัญของการบริหารภาครฐัขาดคุณธรรม ขาดจิตสํานกึ หรือขาดจิตวิญญาณในการใหบริการ
ประชาชน เปนตน นอกจากนั้น ความสําคัญและจําเปนของการบริหารภาครฐั ยังเห็นไดจากการที่
หนวยงานของรัฐ และ/หรือ เจาหนาที่ของรัฐใชการบรหิารภาครัฐแนวทางใดแนวทางหนึ่งหรือหลาย
แนวทาง เชน แนวทางการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี แนวทางเศรษฐกิจพอเพียง (sufficiency 
economy) หรือแนวทาง 
คุณธรรม (virtue administration หรือ morality administration) เปนมรรควิธ ี(means) แนวทาง 
หรือวิธีการ เพ่ือนําไปสู การเพิ่มประสทิธิภาพในการบรหิารงานของหนวยงานของรัฐ และ/หรือ 
เจาหนาที่ของรัฐ ซึ่งถือวาเปน จุดหมายปลายทางเบื้องตน (primary goal) และในที่สุด จะนําไปสู
การพัฒนาประเทศ ซึ่งแบงเปน การทําใหประเทศชาตเิจริญกาวหนาอยางม่ันคง ยั่งยืน และสมดุล 
รวมทั้งการทําใหประชาชนมีคุณภาพชีวติที่ดีขึ้น เชนน้ี ถือวาเปนจุดหมายปลายทางสูงสุด (ultimate 
goal) โปรดดูภาพที่ 1 
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ภาพที่ 1 ความสําคัญของการบริหารภาครัฐรวมทั้งความสัมพันธของการบริหารภาครัฐ การเพิ่ม
ประสิทธิภาพในการบริหารงานภาครัฐ และการพัฒนาประเทศ ในลกัษณะทีเ่ปนมรรควธิีและ 
จุดหมายปลายทาง รวมตลอดทั้งเหตุ ผล และผลกระทบ 
 
  เปนมรรควธิ ีแนวทาง                    จุดหมายปลายทาง                           จุดหมายปลายทาง 
        หรือวิธีการ                             เบื้องตน                                              สูงสุด 
 
          
  การบริหารภาครัฐ     นําไปสู    การเพิ่มประสิทธิภาพ     นําไปสู      การพัฒนาประเทศ : 
       แนวทางใด                         ในการบริหารงาน                        ประเทศชาติเจริญกาว 
       แนวทางหนึ่ง                       ของหนวยงาน                             หนาอยางม่ันคง ยั่งยืน 
       หรือหลาย                          ของรัฐ และ/หรือ           สมดุล และประชาชนมี 
       แนวทาง                            เจาหนาที่ของรัฐ                         คุณภาพชีวติที่ดีขึ้น 
                                                         
          (เหต)ุ                    (ผล)                       (ผลกระทบ) 
 
                                 มรรควิธี                                               จุดหมายปลายทางสูงสดุ  
              (means)                                                         (ends) 
              หรือ เหตุ                      หรือ ผล 
 
 
 
3. ภาพรวมความเปนมาของคําที่หมายถึงการบริหารภาครัฐ  
 
 การบริหารภาครัฐ หรือ “การดําเนินงานหรือการปฏิบัตงิานที่หนวยงานของรัฐและเจาหนาที่
ของรัฐนํามาใชเพ่ือนําไปสูจุดหมายปลายทางที่กําหนดไว” มีชื่อเรียกแตกตางกันไปตามยุคสมัย การ
เรียกชื่อแตกตางกันนั้นเกดิจากปจจัยภายนอกและภายในประเทศ ปจจัยภายนอก เชน กระแสโลก
หรืออิทธิพลของประเทศมหาอํานาจที่แพรกระจายหรือสงออกแนวทางการดําเนินงานหรือการ
ปฏิบตัิงาน โดยสวนหนึ่งเขามาทางวิชาการหรือตําราหนังสือที่นักวิชาการไดรับอิทธพิลหรือนําเขา
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มาจากตางประเทศ สําหรับปจจัยภายใน เชน นายกรัฐมนตรีไดใหความสาํคัญหรือยึดถือการ
ดําเนินงานหรือการปฏิบัติงานใด ตัวอยางที่เห็นไดอยางชัดเจน คือ ในสมัยที่ พลเอกเปรม ติณสูลา
นนท ไดใชคําวา "การพัฒนา" อยางแพรหลาย รวมทั้ง “การพัฒนาชนบท” เพราะไดเห็นถึง
ความสําคัญของการพัฒนาชนบท ขณะทีส่มัย พ.ต.ท. ทักษิณ ชินวตัร ใชคําวา "การบริหารจัดการ" 
อยางกวางขวาง จริงจัง และตอเน่ือง เพราะไดนําแนวคิดการจัดการของภาคธุรกจิมาปรับใชในการ
ดําเนินงานหรือการปฏิบัติงานของหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐเพ่ือนําไปสูจุดหมาย
ปลายทางที่กาํหนดไว เปนตน 
 เม่ือพิจารณาศึกษาภาพรวมความเปนมาของคําที่หมายถึงการบริหารภาครัฐหรือคําที่
หมายถึง “การดําเนินงานหรือการปฏิบัตงิานที่หนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐนํามาใชเพ่ือ
นําไปสูจุดหมายปลายทางทีก่ํ

                                         

าหนดไว” ทําใหกลาวไดวา กอนที่จะใชคําวา การบริหาร
จัดการ (management administration) ของภาครัฐ มีคําหลายคําที่รัฐบาลหลายยุคหลายสมยัได
นํามาใช (การนําคําแตละคํามาใชอาจดูไดจากหลายแหง เชน คําแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรีตอ
รัฐสภา และพระราชบญัญัตติาง ๆ ที่ออกในแตละรัฐบาลซึ่งประกาศในราชกจิจานุเบกษา
ดวย) เชน การปกครอง (government) การบรหิารราชการ การบริหารราชการแผนดิน1 และการ
บริหารภาครัฐ (public administration) การบริหาร (administration) การพัฒนา (development) การ
พัฒนาชุมชน  (community development) การบริหารการ
พัฒนา (development administration) การจัดการ (management) การบริหารและการ
จัดการ (administration and management) และยังใชคําอ่ืนอีก เปนตนวา การพัฒนาแบบ
ยั่งยืน (sustainable development) การพฒันาแบบพอเพียง (sufficient development) การพัฒนาแนว
พุทธ (Buddhistic development) การบริหารกิจการบานเมืองที่ดี (good governance) และการ
บริหารจัดการ ซึ่งคํานี้หลายรัฐบาลไดนํามาใช เชน รัฐบาลที่มี พลเอกชวลติ ยงใจยุทธ เปน
นายกรัฐมนตรี ในป พ.ศ. 25392 และรฐับาลที่มี นายชวน หลีกภัย เปนนายกรัฐมนตร ีใน

 
 1การบริหารราชการแผนดิน สวนใหญใชักับหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐระดับชาติ เชน 
นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี หรือคณะรัฐมนตรีมีหนาที่บริหารราชการแผนดิน (โปรดดู รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย (พ.ศ. 2540) มาตรา 201 และมาตรา 211) สวนการบริหารราชการ ใชกับหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ของ
รัฐทุกระดับ 
 2โปรดดู คําแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรีตอรัฐสภา วันพุธที่ 11 ธันวาคม 2539 
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ป พ.ศ. 25403 จนกระทั่งรัฐบาลที่มี พันตาํรวจโท ทักษณิ ชินวัตร ดํารงตําแหนงเปน
นายกรัฐมนตรี ไดใชคําวา การบริหารจัดการ4 อยางกวางขวาง จริงจัง และตอเน่ือง โดยสวนหนึ่ง
นํามาจากแนวคิดผูบริหารสูงสุด (Chief Executive Officer) หรือซีอีโอ (CEO) ของภาคเอกชนหรือ
ภาคธุรกิจและนํามาปรับใชในภาครัฐหรือในวงราชการ โดยมุงหวังใหการบริหารภาครัฐเกิดความ
รวดเรว็ ลดขัน้ตอน ลดพิธกีารที่ไมจําเปนและจูงใจดวยการใหรางวลัตอบแทน เปนตน แมกระทั่ง 
รัฐบาลภายใตการนําของ พลเอกสุรยุทธ จุลานนท ที่เขามาดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตร ีและบรหิาร
ประเทศภายหลังจากที่คณะทหารไดยึดอํานาจการปกครองเมื่อวันที ่19 กันยายน 2549 ก็ยังคงใช
คํานี้เชนกัน5 สําหรับในอนาคตอาจมีคําอ่ืนเกิดขึ้นอีกก็ได เชน การบริหารการบริการ (service 
administration) ซึ่งเนนเรื่องการบริหารเพื่ออํานวยความสะดวกและใหบริการแก
ประชาชน ตลอดจนตอบสนองความตองการของประชาชนการบริหารการเมือง (politics 
administration) ที่เนนการบริหารดานการเมืองใหมีประสิทธภิาพเพิ่มมากขึ้น รวมตลอดถึงการ
บริหารจิตสํานึก หรือการบริหารความรูผดิรูชอบ (consciousness administration) และการบรหิาร
คุณธรรม (virtue หรือmorality administration) ที่ใหความสําคัญกับการบริหารดานจิตใจหรือการคิด
และการกระทําที่ดีงาม 
 
 
4. ความหมายของการบริหาร  
 
 กอนอ่ืน ควรทําความเขาใจใหตรงกัน 2 ประการ  
 ประการแรก ทุกวันนี ้ยังไมมีนักวิชาการหรือผูเชี่ยวชาญคนใดที่สามารถใหความหมาย 
“การดําเนินงานหรือการปฏิบัติงานที่หนวยงานของรัฐและเจาหนาทีข่องรัฐนํามาใชเพ่ือนําไปสู 
จุดหมายปลายทางที่กําหนดไว” หรือ ที่เรียกวา การบริหาร หรือคําที่มีความหมายทํานองเดียวกัน 
อยางเปนสากลหรือเปนที่ยอมรับของทุกฝายได การใหความหมายของคําดังกลาวนั้น ทํานอง

                                          
 3โปรดดู คําแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรีตอรัฐสภา วันพฤหัสบดีที่ 20 พฤศจิกายน 2540; 
พระราชบัญญัติสํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2542; และ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกัน
และปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 
 4โปรดดู คําแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรีตอรัฐสภา วันจันทรที่ 26 กุมภาพันธ 2544 และ คําแถลง
นโยบายของคณะรัฐมนตรีตอรัฐสภา วันพุธที่ 23 มีนาคม 2548 
 5โปรดดู คําแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรีตอสภานิติบัญญัติแหงชาติ วันศุกรที่ 3 พฤศจิกายน 2549 
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เดียวกับการใหความหมายของคําอ่ืนทั้งหลายในทางสงัคมศาสตรทีอ่าจเหมือนกันหรือแตกตางกัน
ได ขึ้นอยูกับนักวิชาการหรือผูรูแตละคน  
 อีกประการหนึ่ง เน่ืองจากคําวา การบรหิาร มีความหมายคลายคลึงหรือใกลเคยีงกับคําวา 
การจัดการ การบริหารการพัฒนา และการบริหารจัดการ แตในทายที่สุด ในทีน่ี้ขอใชคําวา “การ
บริหารจัดการ” เปนหลัก เน่ืองจากทันสมัยและใชกันอยางกวางขวาง อยางไรก็ตาม จําเปนทีจ่ะตอง
ศึกษาความหมายของคําอ่ืนที่คลายคลึงหรือใกลเคียงกันดังกลาวดวย 
 มีนักวิชาการใหความหมายของการบริหารไว ในที่นี้ไดนํามาแสดงไวเปนตวัอยาง โดยเรียง
ตามปเกาสุดถึงปลาสุด เริม่จากนักวิชาการไทยและตามดวยนักวิชาการตางประเทศ จากนั้น ก็จะ
สรุปความหมายของคํานี้  
 4.1 สมพงศ เกษมสิน ในป พ.ศ. 2514 มีความเห็นวา การบริหาร หมายถึง การใชศาสตร
และศลิปนําเอาทรัพยากรบริหาร (administrative resource) เชน คน เงิน วัสดุสิ่งของ และการ
จัดการ มาประกอบการตามกระบวนการบริหาร (process of administration) เชน POSDCoRB 
Model ใหบรรลุวตัถปุระสงคที่กําหนดไวอยางมีประสิทธิภาพ6  
 4.2 สมพงศ เกษมสิน ในป พ.ศ. 2523 กลาวไววา คาํวา การบริหารนิยมใชกับการบริหาร
ราชการ หรือการจัดการเกี่ยวกับนโยบาย ซึ่งมีศัพทบัญญัติ วา รัฐประศาสนศาสตร (public 
administration) และคําวา การจัดการ (management) นิยมใชกับการบริหารธุรกจิเอกชน หรือการ
ดําเนินการตามนโยบายที่กาํหนดไว สมพงศ เกษมสิน ยังใหความหมายการบริหารไววา การบริหาร
มีลักษณะเดนเปนสากลอยูหลายประการ ดังนี้  
  4.2.1 การบริหารยอมมีวัตถุประสงค 
  4.2.2 การบริหารอาศัยปจจัยบุคคลเปนองคประกอบ  
  4.2.3 การบริหารตองใชทรพัยากรการบริหารเปนองคประกอบพื้นฐาน  
  4.2.4 การบริหารมีลักษณะการดําเนินการเปนกระบวนการ  
  4.2.5 การบริหารเปนการดําเนินการรวมกันของกลุมบคุคล  
  4.2.6 การบริหารอาศัยความรวมมือรวมใจของบุคคล กลาวคือ ความรวมใจ 
(collective mind) จะกอใหเกิดความรวมมือของกลุม (group cooperation) อันจะนําไปสูพลงัของ
กลุม (group effort) ที่จะทาํใหบรรลวุตัถปุระสงค 
  4.2.7 การบริหารมีลักษณะการรวมมือกันดําเนินการอยางมีเหตุผล 
  4.2.8 การบริหารมีลักษณะเปนการตรวจสอบผลการปฏิบัติงานกบัวตัถุประสงค 

                                          
 6สมพงศ เกษมสิน, การบริหาร (พิมพครั้งที่ 3, กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพเกษมสุวรรณ, 2514), 
หนา 13-14. 
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  4.2.9 การบริหารไมมีตัวตน (intangible) แตมีอิทธิพลตอความเปนอยูของมนุษย7  
 4.3 อนันต เกตุวงศ ในป พ.ศ. 2523 ใหความหมายการบริหาร วา เปนการประสานความ
พยายามของมนุษย (อยางนอย 2 คน) และทรัพยากรตาง ๆ เพ่ือทาํใหเกิดผลตามตองการ8  
 4.4 ไพบูลย ชางเรียน ในป พ.ศ. 2532 ใหความหมายการบริหารวา หมายถึง ระบบที่
ประกอบไปดวยกระบวนการในการนําทรัพยากรทางการบริหารทั้งทางวัตถุและคนมาดําเนินการ 
 
เพ่ือบรรลวุัตถปุระสงคที่กําหนดไวอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล9  
 4.5 ติน ปรัชญพฤทธิ ์ ในป พ.ศ. 2535 มองการบริหารในลักษณะที่เปนกระบวนการโดย
หมายถึงกระบวนการนําเอาการตัดสินใจ และนโยบายไปปฏิบตั ิ สวนการบริหารรัฐกิจหมายถึง
เกี่ยวของกับการนําเอานโยบายสาธารณะไปปฏบิัต1ิ0  
 4.6 วิรัช วิรชันิภาวรรณ ในป พ.ศ. 2545 แบงการบริหารตามวตัถุประสงคหลักของการ
จัดตั้งหนวยงานไว 6 หนวยงาน ดังนี้  
  4.6.1 หนวยงานภาครัฐ โดยการบริหารงานของหนวยงานภาครัฐ เรียกวา การ
บริหารภาครัฐ หรือการบริหารรัฐกิจ (public administration) มีวตัถุประสงคหลักในการจัดตัง้ คือ 
การใหบริการสาธารณะทั้งหลาย (public services) ซึ่งครอบคลมุถึงการอํานวยความสะดวก การ
รักษาความสงบเรียบรอย ตลอดจนการพัฒนาประชาชนและประเทศชาต ิ เปนตน การบริหารของ
หนวยงานดังกลาวนี้เปนการบริหารของหนวยงานของภาครัฐ (public or governmental organization) 
ซึ่งรวมทั้งหนวยงานของรัฐ (state agencies) ดวย ไมวาจะเปนหนวยงานทั้งในสวนกลาง สวน 
ภูมิภาค และสวนทองถิ่น เชน การบรหิารงานของหนวยงานของสํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวง 
กรม หรือเทียบเทา การบริหารงานของจังหวัดและอําเภอ การบริหารงานของหนวยการบรหิาร
ทองถิ่น หนวยงานบริหารเมืองหลวง รวมตลอดทั้งการบริหารงานของหนวยงานของรัฐวสิาหกิจ 
เปนตน 

                                          
 7สมพงศ เกษมสิน, การบริหาร (พิมพครั้งที่ 7, กรุงเทพมหานคร : ไทยวัฒนาพานิช, 2523), หนา 5-6. 

 8อนันต เกตุวงศ, การบริหารการพัฒนา (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2523 
หนา 27. 
 9ไพบูลย ชางเรียน, วัฒนธรรมการบริหาร (กรุงเทพมหานคร : อักษรเจริญทัศน, 2532), หนา 17. 

 10ติน ปรัชญพฤทธ์ิ, ศัพทรัฐประศาสนศาสตร (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 
2535), หนา 8. 
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  4.6.2 หนวยงานของภาคธุรกิจ การบรหิารงานของหนวยงานภาคธุรกิจ เรียกวา 
การบริหารธุรกิจ (business administration) หรือการบริหารภาคเอกชนหรือการบริหารของ
หนวยงานของเอกชน ซึ่งมีวัตถุประสงคหลักของการจัดตั้งเพ่ือการแสวงหากําไร หรือแสวงหากําไร
สูงสุด (maximum profits) ในการทําธุรกิจ การคาขาย การผลติอุตสาหกรรม หรือใหบริการ เห็น
ตัวอยางไดอยางชัดเจนจากการบริหารงานของ บริษัท หางราน และหางหุนสวนทัง้หลาย 
  4.6.3 หนวยงานที่ไมสังกัดภาครัฐ การบริหารของหนวยงานทีไ่มสังกัดภาครัฐ 
(non-governmental organization) เรียกยอวา หนวยงานเอ็นจีโอ (NGO.) เปนการบริหารงานของ
หนวยงานที่ไมแสวงหาผลกําไร (non-profit administration) มีวัตถุประสงคหลกัในการจัดตั้ง คือ 
การไมแสวงหาผลกําไร (non-profit) เชน การบริหารของมูลนิธิ และสมาคม 
  4.6.4 หนวยงานระหวางประเทศ การบริหารงานของหนวยงานระหวางประเทศ 
(internationalorganization) มีวัตถุประสงคหลักของการจัดตั้ง คือ ความสัมพันธระหวางประเทศ 
เชน การบริหารงานของสหประชาชาติ (United Nations Organization) องคการคาระหวางประเทศ 
(World Trade Organization) และกลุมประเทศอาเซยีน (ASEAN) 
  4.6.5 หนวยงานที่เรียกวาองคกรตามรฐัธรรมนูญ การบริหารงานขององคกร
ตามรัฐธรรมนญู มีวัตถุประสงคหลักในการจัดตั้งเพ่ือปกปองคุมครองและรักษาสทิธิเสรีภาพของ 
ประชาชน ตลอดจนควบคมุตรวจสอบการปฏิบตัิงานของหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐ การ
บริหารงานขององคกรตามรัฐธรรมนูญเกดิขึ้นจากบทบญัญัติของรฐัธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
(พ.ศ. 2540) ซึ่งไดกําหนดใหมีองคกรตามรัฐธรรมนญูขึ้น เชน การบริหารงานของศาลรฐัธรรมนูญ 
ศาลปกครอง คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ คณะกรรมการการเลือกตั้ง 
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา คณะรัฐมนตรี รัฐสภา สภาผูแทนราษฎร และวฒิุสภา เปนตน11 
องคกรตามรัฐธรรมนูญน้ัน ถือวาเปนหนวยงานของรัฐเชนกัน แตมีลักษณะพเิศษ เชน เกิดขึ้นตาม
บทบัญญัตขิองรัฐธรรมนูญดังกลาว และมีวัตถุประสงคหลักในการจัดตั้งดังกลาว 
  4.6.6 หนวยงานของภาคประชาชน การบริหารงานของหนวยงานภาคประชาชน 
มีวัตถุประสงคหลักในการจัดตั้งเพ่ือปกปองรักษาผลประโยชนของประชาชนโดยสวนรวมซึ่งเปน

                                          
 11รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) ไดถูกลมลางไปโดยคณะทหารที่ยึดอํานาจการ
ปกครองแผนดินเมื่อวันที่ 19 กันยายน 2549 ตอมาเมื่อรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2550) 
ประกาศใช ไดมีบทบัญญัติที่กําหนดใหมีองคกรตามรัฐธรรมนูญซึ่งแบงเปน 2 สวน โดยสวนแรก เรียกวา องคกร
อิสระตาม 
รัฐธรรมนูญ ประกอบดวย 4 องคกร อีกสวนหนึ่ง เรียกวา องคกรอื่นตามรัฐธรรมนูญ ซึ่งประกอบดวย 3 องคกร 
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ประชาชนสวนใหญของประเทศและถูกเอารัดเอาเปรียบตลอดมา เชน การบริหารงานของหนวยงาน
ของเกษตรกร กลุมผูใชแรงงาน และกลุมผูใหบริการ12  
 4.7 วิรัช วริัชนิภาวรรณ ในป พ.ศ. 2545 มีความเห็นวา การบริหารในฐานะทีเ่ปน
กระบวนการ หรือกระบวนการบริหาร เกิดไดจากหลายแนวคิด เชน โพสคอรบ (POSDCoRB) เกิด
จากแนวคิดของ ลูเทอร กูลิค (Luther Gulick) และ ลินดอล เออรวิค (Lyndall Urwick) ประกอบดวย
ขั้นตอนการบริหาร 7 ประการ ไดแก การวางแผน (Planning) การจัดองคการ (Organizing) การ
บริหารงานบคุคล (Staffing) การอํานวยการ (Directing) การประสานงาน (Coordinating) การ
รายงาน (Reporting) และการงบประมาณ (Budgeting) ขณะที่กระบวนการบริหารตามแนวคดิของ 
เฮ็นรี  
ฟาโยล (Henry Fayol) ประกอบดวย 5 ประการ ไดแก การวางแผน (Planning) การจัดองคการ 
(Organizing) การบังคับการ (Commanding) การประสานงาน (Coordinating) และการควบคมุงาน 
(Controlling) หรือรวมเรียกวา พอคค (POCCC)13 
 4.8 วิรัช วิรชันิภาวรรณ ในป พ.ศ. 2549 คําวา การบริหาร (administration) มีรากศัพท
มาจากภาษาลาติน “administatrae” หมายถึง ชวยเหลือ (assist) หรืออํานวยการ (direct) การ
บริหารมีความสัมพันธหรือมีความหมายใกลเคยีงกับคาํวา “minister” ซึ่งหมายถึง การรับใชหรือ 
ผูรับใช หรือผูรับใชรฐั คือ รัฐมนตรี สําหรับความหมายดั้งเดิมของคําวา administer หมายถึง การ
ติดตามดูแลสิง่ตาง ๆ14 
 4.9 เฮอรเบิรต เอ. ไซมอน (Herbert A. Simon) กลาวถึงการบรหิารวาหมายถึง กิจกรรม

ที่บุคคลตั้งแต 2 คนขึ้นไป รวมกันดําเนินการเพื่อใหบรรลุวตัถปุระสงค15 
 4.10 เฟรดเดอรริค ดับบลวิ. เทเลอร (Frederick W. Taylor) ใหความหมายการบริหารไว
วา งานบริหารทุกอยางจําเปนตองกระทาํโดยมีหลักเกณฑ ซึ่งกําหนดจากการวิเคราะหศึกษาโดย

                                          
 12วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, การบริหารเมืองหลวงและการบริหารทองถิ่น : สหรัฐอเมริกา อังกฤษ  
ฝร่ังเศส ญ่ีปุน และไทย (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพโฟรเพซ, 2545), หนา 36-38. 
 13Ibid., หนา 39. 

 14วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, การพัฒนาเมืองและชนบทประยุกต (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพฟอรเพซ, 
2549), หนา 29-31.  
 15Herbert A. Simon, Administrative Behvior (New York: Macmillian, 1947), p. 3.  
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รอบคอบ ทั้งน้ี เพ่ือใหมีวิธีที่ดีที่สุดในอันที่จะกอใหเกิดประสิทธิภาพในการผลิตมากยิ่งขึน้เพื่อ
ประโยชนสําหรับทุกฝายทีเ่กี่ยวของ16  
 4.11 ปเตอร เอฟ. ดรัคเกอร (Peter F. Drucker) กลาววา การบริหาร คือ ศิลปะในการ
ทํางานใหบรรลุเปาหมายรวมกับผูอ่ืน การทํางานตาง ๆ ใหลุลวงไปโดยอาศัยคนอื่นเปนผูทําภายใน
สภาพองคการที่กลาวนั้น ทรัพยากรดานบุคคลจะเปนทรัพยากรหลักขององคการที่เขามารวมกัน
ทํางานในองคการ ซึ่งคนเหลานี้จะเปนผูใชทรัพยากรดานวัตถุอ่ืน ๆ เครื่องจักร อุปกรณ วัตถุดิบ 
เงินทุน รวมทั้งขอมูลสนเทศตาง ๆ เพ่ือผลิตสนิคาหรือบริการออกจําหนายและตอบสนองความ
พอใจใหกับสังคม17 
 สรุป จากความหมายของนักวิชาการขางตน ทําใหสรุปไดวา การบริหาร หมายถึง การ
ดําเนินงานหรือการปฏิบัติงานที่หนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐนํามาใชเพ่ือนําไปสู 
วัตถุประสงคหรือจุดหมายปลายทางทีไ่ดกําหนดไวอยางมีประสิทธภิาพ คําวา การบริหาร เปนคําที่
นิยมใชในการบริหารภาครัฐโดยหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐ การบริหารนําไปใชกันอยาง 
กวางขวางอยางนอยใน 6 หนวยงานซึ่งจัดแบงตามวตัถุประสงคหลักของการจัดตั้งหนวยงาน ไดแก 
การบริหารงานของหนวยงานภาครัฐ หนวยงานภาคธุรกิจ หนวยงานที่ไมสังกัดภาครัฐ หนวยงาน
ระหวางประเทศ หนวยงานที่เรียกวาองคกรตามรัฐธรรมนูญ และหนวยงานภาคประชาชน  
 
 
5. ความหมายของการจัดการ  
 
 คําวา การจัดการ (management) นิยมใชในหนวยงานและบคุลากรของภาคเอกชน ภาค
ธุรกิจ และภาคอุตสาหกรรม มีนักวิชาการใหความหมายของการจัดการ ไวดังนี้  
 5.1 สมคิด บางโม ในป พ.ศ. 2539 มีความเห็นวา การจัดการ คือ ศิลปะในการใชคน เงิน 
วัสดุ อุปกรณขององคการและนอกองคการเพื่อบรรลวุตัถุประสงคขององคกรอยางมีประสิทธิภาพ มี

                                          
 16Frederick W. Taylor อางถึงใน สมพงศ เกษมสิน, การบริหาร (พิมพครั้งที่ 7, กรุงเทพมหานคร : 
ไทยวัฒนาพานิช, 2523), หนา 27. 
 17Peter F. Drucker อางถึงใน สมพงศ เกษมสิน, การบริหาร (พิมพครั้งที่ 7, กรุงเทพมหานคร : ไทย
วัฒนาพานิช, 2523), หนา 6. 
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องคประกอบที่สําคัญ (1) การจัดการเปนศิลปะในการใชคนทํางาน (2) การจัดการตองอาศัย ปจจัย 
พ้ืนฐาน คือ คน เงิน และวสัดุอุปกรณ (3) การจัดการเปนการดําเนินงานของกลุมคน18 
 5.2 วิรัช วิรชันิภาวรรณ ในป พ.ศ. 2549 ไดกลาวไววา การจัดการ (management) นิยม
ใชในภาคเอกชนหรือภาคธรุกิจซ่ึงมีวัตถปุระสงคในการจัดตั้งเพ่ือมุงแสวงหากําไร (profits) หรือ
กําไรสูงสุด (maximum profits) สําหรับผลประโยชนที่จะตกแกสาธารณะถือเปนวัตถุประสงครอง
หรือเปนผลพลอยได (by product) เม่ือเปนเชนนี้ จึงแตกตางจากวตัถปุระสงคในการจัดตั้ง
หนวยงานภาครัฐที่จัดตั้งขึน้เพื่อใหบริการสาธารณะทั้งหลาย (public services) แกประชาชน การ
บริหารภาครัฐทุกวันนี้หรืออาจเรียกวา การบริหารจัดการ (management administration) เกี่ยวของ
กับภาคธุรกิจมากขึ้น เชน การนําแนวคดิผูบริหารสูงสุด หรือ ซีอีโอ (chief executive officer) มา
ปรับใชในวงราชการ การบริหารราชการดวยความรวดเร็ว การลดพิธีการที่ไมจําเปน การลดขั้นตอน
การปฏิบตัิราชการ และการจูงใจดวยการใหรางวัลตอบแทน เปนตน นอกเหนือจากการที่ภาครัฐได
เปดโอกาสใหภาคเอกชนหรือภาคธุรกิจเขามารับสัมปทานจากภาครัฐ เชน ใหสัมปทาน
โทรศัพทมือถอื การขนสง เหลา บุหรี่ อยางไรก็ดี ภาคธุรกิจก็ไดทําประโยชนใหแกสาธารณะหรือ
ประชาชนไดเชนกัน เชน จัดโครงการคืนกําไรใหสังคมดวยการลดราคาสินคา ขายสินคาราคาถูก 
หรือการบริจาคเงินชวยเหลอืสังคม เปนตน19 
 5.3 แฮรโรลด คูนตซ (Harold Koontz) ใหความหมายของการจัดการ หมายถึง การ
ดําเนินงานใหบรรลวุตัถุประสงคที่ตั้งไวโดยอาศัยปจจัยทั้งหลาย ไดแก คน เงิน วัสดุสิ่งของ เปน
อุปกรณการจัดการนั้น20 
 5.4 เออรเนสต เดล (Ernest Dale) กลาวไววา การจัดการ คือ กระบวนการจัดองคการ
และการใชทรพัยากรตาง ๆ ใหบรรลวุตัถปุระสงคที่กําหนดไวลวงหนา21 
 5.5 ปเตอร ดรักเกอร (Peter Drucker) ใหความหมายวา การจัดการ คือ ศิลปะในการ
ทํางานใหบรรลุเปาหมายรวมกับผูอ่ืน22 

                                          
 18สมคิด บางโม, หลักการจัดการ (พิมพครั้งที่ 2, กรุงเทพมหานคร : บริษัท พิมพดี จํากัด, 2539), หนา 
29. 
 19วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, การพัฒนาเมืองและชนบทประยุกต (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพฟอรเพซ, 
2549), หนา 29-31.  
 20Harold Koontz อางถึงใน สมพงศ เกษมสิน, การบริหาร (พิมพครั้งที่ 7, กรุงเทพมหานคร : ไทย
วัฒนาพานิช, 2523), หนา 6. 
 21Ernest Dale อางถึงใน สมคิด บางโม, หลักการจัดการ (พิมพครั้งที่ 2, กรุงเทพมหานคร : บริษัท
พิมพดี จํากัด, 2539), หนา 29. 
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 5.6 เฟร็นช และ ซาวอด (French and Saward) ในป ค.ศ. 1983 ใหความหมายของการ
จัดการ ไวใน Dictionary of Management วา การจัดการ คือ กระบวนการ กิจกรรม หรือการศึกษา
เกี่ยวกบัการปฏิบัติหนาที่ในอันที่จะเชื่อม่ันไดวา กิจกรรมตาง ๆ ดําเนินไปในแนวทางที่จะบรรลผุล
สําเร็จตามวตัถุประสงคที่กาํหนดไว โดยเฉพาะอยางยิง่ หนาที่ในอันที่จะสรางและรักษาไวซึ่งสภาวะ
ที่จะเอ้ืออํานวยตอการบรรลวุัตถุประสงคดวยความพยายามรวมของกลุมบุคคล23 
 5.7 มิเชล เอ. ฮิทท และคณะ (Michael A. Hitt et al) ในป ค.ศ. 1979 ไดใหความหมาย
การจัดการไวในหนังสือ Effective Management วา การจัดการ คือ การประสมประสานทรัพยากร
ตาง ๆ เพ่ือใหการดําเนินงานเปนไปเพื่อบรรลุผลสําเรจ็ตามวตัถุประสงคที่กําหนดไวอยางมี 
ประสิทธิผลและประสิทธิภาพ24 
 สรุป จากความหมายของนักวิชาการขางตน ทําใหสรุปไดวา การจัดการ หมายถึง การ
ดําเนินงานหรือการปฏิบัติงานที่หนวยงานและบคุลากรของหนวยงานนํามาใชเพ่ือนําไปสู
วัตถุประสงคหรือจุดหมายปลายทางทีไ่ดกําหนดไว คํานี้สวนใหญใชในหนวยงานและบคุลากรของ
ภาคเอกชน แตทุกวันนี้ ไดมีการนําคํานี้มาปรับใชในการบริหารภาครัฐดวย 
 
 
6. ความหมายของการบริหารการพัฒนา 
 
 คําวา การบริหารการพัฒนา (development management) นิยมใชในหนวยงานและ
บุคลากรของภาครัฐ มีวัตถปุระสงคหลักในการจัดตั้งหนวยงานเพื่อใหบริการสาธารณะทั้งหลายแก
ประชาชน กอนที่จะใช “การดําเนินงานหรือการปฏิบัติงานที่หนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐ
นํามาใชเพ่ือนําไปสูจุดหมายปลายทางทีก่ําหนดไว” ทีเ่รียกวา การบริหารการพัฒนา นั้น มีคําหลาย
คําที่รัฐบาลหลายยุคสมัยไดนํามาใช เชน การบรหิารราชการ การบริหารราชการแผนดิน การ
บริหารภาครัฐ การบริหาร จากนั้น จึงใชคําวา การบริหารการพฒันา ในสมัยจอมพล ถนอม  
กิตตขิจร เปนนายกรัฐมนตรี ในป พ.ศ. 2509 โดยเฉพาะเมื่อมีการจัดตั้งสถาบันบัณฑิตพัฒนบริหาร
ศาสตร (National Institue of Development Administration หรือ NIDA) และตอมา ไดเปดสอน

                                                                                                                            
 22Peter Drucker อางถึงใน สมคิด บางโม, หลักการจัดการ (พิมพครั้งที่ 2, กรุงเทพมหานคร : บริษัท
พิมพดี จํากัด, 2539), หนา 28. 
 23Derek French and Saward Heather, Dictionary of Management (Second Edition, Aldershot: 
Gower, 1983. 
 24Michael A. Hitt et al., Effective Management, West Pub Co. (January 1979). 
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หลักสูตรปริญญาโทดานการบริหารการพฒันาในคณะรฐัประศาสนศาสตร25 และถึงแมบางคนมี
ความเห็นวา ประเทศไทยไดผานพนสภาพที่เปนประเทศดอยพัฒนาหรือประเทศกําลังพัฒนามาแลว
และกําลังจะกาวไปสูสภาพของประเทศทีพั่ฒนาแลวหรอืประเทศที่มีเทคโนโลยีสูงกต็าม แตแนวคิด
เกี่ยวกบัการพัฒนา ยังไมหมดสิ้นไปได เพราะในสภาพความเปนจริง ทุกประเทศรวมทั้งประเทศ
ไทยยังคงมีการพัฒนาอยูตลอดเวลาตราบใดที่การพัฒนายังมีความหมายครอบคลมุถึงการ
เปลี่ยนแปลงไปสูสภาพที่ดีขึน้ (change for the better) ดวย 
 อาจกลาวไดวา การใหความหมายของ “การดําเนินงานหรือการปฏบิัติงานที่หนวยงานของ
รัฐและเจาหนาที่ของรัฐนํามาใชเพ่ือนําไปสูจุดหมายปลายทางที่กําหนดไว” แบบใดก็ตาม ซึ่งรวมทั้ง
การบริหารการพัฒนาดวย ไมอาจกําหนดไดอยางชัดเจนและตายตัว ทํานองเดียวกับการให
ความหมายของคําอ่ืนทั้งหลายในทางสังคมศาสตร เน่ืองจากขึ้นอยูกับความรู ความคิด และ
ประสบการณของนักปรัชญา ผูรู นักวิชาการ นักกฎหมาย และนักบริหารแตละคน แตอยางไรก็
ตาม การบริหารการพัฒนามีลักษณะสําคญั 4 ประการ ดั

                                         

งจะไดกลาวตอไป โดยอาจเรียกวา การ
บริหารจัดการ หรือการบริหาร และในอนาคตอาจเรียกเปนอยางอ่ืนได แนวคดิบริหารการพัฒนา
นั้น แพรหลายอยางมากในประเทศกําลังพัฒนา ซึ่งรวมทั้งในเอเชีย สําหรับประเทศไทยไดนํา
แนวคิดนี้มาปรับใชอยางแพรหลายในชวงที่เนนการพัฒนาประเทศและการพัฒนาชนบท  

การนําเสนอในหัวขอน้ี แบงยอยเปน 2 สวน ไดแก (1) แนวคิดและความหมายของการ
บริหารการพัฒนา และ (2) ความสําคัญของการบริหารการพัฒนา 

 
 6.1 แนวคิดและความหมายของการบริหารการพฒันา 
 คําวา การบรหิารการพัฒนา ตรงกบัเขยีนเปนภาษาอังกฤษวา development administration 
หรือ administration of development แตในที่นี้ยึดถือคาํแรก  

 
 25เมื่อวันที่ 1 เมษายน 2509 รัฐบาลภายใตการนําของจอมพล ถนอม กิตติขจร ไดจัดตั้งสถาบัน
บัณฑิตพัฒนบริหารศาสตรขึ้น โดยพระราชบัญญัติสถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร พ.ศ. 2509 หมวด 1 บท 
ทั่วไป มาตรา 5 บัญญัติไววา  “มาตรา 5 ใหจัดตั้งสถาบันวิชาการชั้นสูงขึ้นเรียกวา สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหาร
ศาสตร มีวัตถุประสงคใหการศึกษาวิชาการบริหารและการพัฒนา ทําการวิจัย สงเสริมวิชาการ และวิชาชีพ
ชั้นสูง” จอมพล ถนอม กิตติขจร ไดเปนผูลงนามสนองพระราชโองการ (ประกาศในราชกิจจา
นุเบกษา 2509/29/4/31 มีนาคม 2509) พระราชบัญญัติดังกลาวไดกําหนดใหคณะรัฐประศาสนศาสตรเปนคณะ
หนึ่งในสถาบันบัณฑิต 
พัฒนบริหารศาสตร ทําการเรียนการสอนเพ่ือผลิตพัฒนบริหารศาสตรมหาบัณฑิต (ปริญญาโทดานการบริหารการ
พัฒนา) ทางรัฐประศาสนศาสตรเรื่อยมา ตอมา คณะรัฐประศาสนศาสตรไดเริ่มเปดการศึกษาขั้นปริญญาเอก
ทางการบริหารการพัฒนาขึ้นในภาค 1 ปการศึกษา 2527 
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 ในสวนนี้มุงศกึษาแนวคิดและความหมายของการบรหิารการพัฒนาทั้งของตางประเทศและ
ของไทยรวมกันไปจํานวน 20 คน เริ่มจากการนําเสนอวรรณกรรมหรือขอความทีแ่สดงถึงแนวคิด 
และ/หรือ ความหมายของการบริหารการพัฒนาของนักวิชาการหรือผูรูตางประเทศและ
ไทย ตามลําดบั จากนั้นจึงสรุป และทายสุดไดแสดงตารางเปรยีบเทียบแนวคิดและความหมาย
ดังกลาวไวดวย 
  6.1.1 จอรจ เอฟ. แกนท (George  F.  Gant)  นักวิชาการชาวอเมริกันอธิบาย
แนวคิดและความหมายของการบริหารการพัฒนา  (development  administration)  เปนคนแรก ๆ 
โดยมีประสบการณมาจากการปฏบิตัิงานที่ Tennessee Valley Authority (TVA.) วา การบริหาร
การพัฒนาเปนคําที่ใหความสําคัญกับหนวยงาน ระบบการจัดการ และกระบวนการตาง ๆ ซึ่ง 
รัฐบาลจัดตั้งขึน้เพื่อดําเนินงานใหบรรลวุตัถุประสงคของการพัฒนา พรอมกันนี้ การบริหารการ
พัฒนายังเปนเครื่องมือของรัฐบาลที่กําหนดใหเกี่ยวของกับปจจัยตาง ๆ ของการพัฒนาเพื่อทําการ
เชื่อมโยงและทําใหวตัถปุระสงคทางดานสังคมและเศรษฐกิจของชาติประสบผลสาํเร็จ นอกจากนี้การ
บรหิารการพัฒนายังชวยปรับใหระบบราชการและบทบาทหนาที่ของหนวยงานราชการตาง ๆ  
ตอบสนองตอการพัฒนาอีกดวย  ดังนั้น การบริหารการพัฒนาจึงหมายถึง การบริหารนโยบาย 
แผนงาน และโครงการตาง ๆ เพ่ือใหเปนไปตามวตัถุประสงคของการพัฒนา26 
  การบริหารการพัฒนาของแกนท แบงเปน 2 สวน คือ “การบรหิารงานภายใน 
(internal administration)  หมายถึงวาการบริหารงานใด ๆ มีความจําเปนที่จะตองจัดใหมีองคการ
บริหารงานนั้น ๆ สามารถเปนกลไกการบริหารที่ดีเสยีกอน จึงจําเปนจะตองจัดการภายในองคการ
ใหดีใหมีประสทิธิภาพที่สุดซึ่งอาจทําไดดวยการจัดองคการการบริหารงานบุคคลงานคลัง งาน
วางแผน การตัดสินใจ ฯลฯ อันเปนสาขายอยของรัฐประศาสนศาสตรใหดีที่สุด สวนการบรหิารงาน
ภายนอก (external administration) ครอบคลุมถึงเรื่องตาง ๆ ที่หนวยงานนั้นตดิตอกับปจจัยนอก
ทั้งหมด ทั้งน้ีดวยการที่คนพบวา ในการบริหารงานนั้น มิใชแตจะมุงถึงประสิทธภิาพของการบริหาร
ภายในองคการอยางเดียว เพราะองคการมีหนาที่ตองปฏิบตัิงานในหนาที่ของตนใหเปนผลสําเร็จ
อยางดีที่สุด ซึ่งหมายถึงวา นอกเหนือไปจากการจัดการภายในทีดี่แลว ยังตองมีหนาที่รับผิดชอบใน
การหาลูทางทีดี่ติดตอกับปจจัยภายนอกอื่น ๆ ใหปจจัยเหลานั้นมารวมมือกับองคการของตนเพื่อ
ชวยใหงานที่ไดรับมอบหมายสัมฤทธิผล ความสามารถในเชิงบริหารขององคการที่จะบริหารปจจัย

                                          
 26George F. Gant, Development Administration : Concepts, Goals, Methods (Madison, 
Wisconsin : The University of  Wisconsin Press, 1979), p. 20.  
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ภายนอกนี้ มีผลเกี่ยวกับความเปนตายขององคการสวนมาก เพราะองคการบริหารตองมีสวน
ปฏิบตัิการติดตอกับคนหรือปจจัยภายนอกอื่น ๆ ดวยกันแทบทั้งน้ัน27 
  6.1.2 เออรวงิ สเวิดโลว (Irving Swerdlow) นักวชิาการชาวอเมริกันอธิบายวา 
การบริหารการพัฒนา หมายถึง การบริหารในประเทศที่ยากจนหรือประเทศดอยพัฒนา
ทั้งหลาย ทั้งน้ีเพราะการบรหิารราชการในประเทศดอยพัฒนายอมมีความแตกตางกันกับการบริการ
ราชการในประเทศที่พัฒนาแลว ซึ่งอาจพิจารณาและสังเกตเห็นไดจากลักษณะของความแตกตางกัน
หลายแงหลายมุม อาทิ พิจารณาจากลักษณะและแบบแผนของการบริหาร บทบาทของรัฐบาลและ
บทบาทของขาราชการ เปนตน28 
  โดยนัยเดียวกนั สเวิดโลว ยังไดกลาวอีกวา ประเทศที่ยากจนทัง้หลายมีลักษณะ
พิเศษหลายประการซึ่งทําใหรัฐบาลตองมีบทบาทแตกตางกัน ลักษณะนี้และบทบาทของรัฐดังกลาว 
ทําใหการทํางานของนักบรหิารมีลักษณะแตกตางออกไป ในที่ใดกต็ามที่มีความแตกตางนั้นอยู การ
บริหารรัฐกิจจะตองถือไดหรือเรียกไดวาเปนการบริหารการพัฒนา29 
  6.1.3 เมิรล เฟนสอด (Merle Fainsod) นักวิชาการชาวอเมริกันไดใหแนวคิดหรือ
ความหมายของการบริหารการพัฒนาวา โดยปรกต ิการบริหารการพฒันาเปนเรื่องเก่ียวกบัการ
สรางกลไกเพือ่การวางแผนใหเกิดความเจริญเติมโตทางเศรษฐกิจ การระดมและจดัสรรทรัพยากร
เพ่ือใหเกิดการแผขยายรายไดของชาต3ิ0 จะเห็นไดวา การบริหารการพฒันาตามความคิด
ของ เฟนสอด นั้น เกี่ยวของอยางมากกับการพัฒนาทางดานเศรษฐกิจ 
  6.1.4 พอล มิวโดส (Paul Meadows) นักวชิาการชาวอเมริกันอธิบายวา การ
บริหารการพัฒนาถือไดวาเปนการจัดการทางภาครัฐบาลในเรื่องที่เกีย่วกับการเปลีย่นแปลงทาง

                                          
 27อมร รักษาสัตย, “พัฒนา พัฒนาศาสตร และรัฐประศาสนพัฒนา” พัฒนาบริหารศาสตร 3, 3 
(มกราคม 2506) : 403-404 และ โปรดดูเพ่ิมเติม George F. Gant, op.cit., p. 22.  
 28Irving Swerdlow (ed.), Development Administration : Concepts and Problems (Syracuse, 
New York : Syracuse University Press, 1963), pp. Ix-xii, อางถึงใน อาษา เมฆสวรรค, “หลักการบริหารการ
พัฒนา” ใน อมร รักษาสัตย และขัตติยา กรรณสูต (บรรณาธิการ), ทฤษฎีและแนวความคิดในการพัฒนา
ประเทศ (แกไขเพิ่มเติม ครั้งที่ 2, กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพชุมนุมสหกรณการขายและการซื้อแหงประเทศไทย
, 2515), หนา 270.  
  29Ferrel Heady, Public Administration : A Comparative Perspective (New Jersey : Prentice 
Hall, Inc., 1966), p. 10. อางถึงใน อนันต เกตุวงศ, การบริหารการพัฒนา (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2523), หนา 27. 
 30Irving Swerdlow (ed.), op.cit., p. 2. อางถึงใน อนันต เกตุวงศ, op.cit., หนา 27-28.  
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เศรษฐกิจและสังคมเพื่อใหเปนไปตามนโยบายของรฐัที่กําหนดไว นักบริหารการพัฒนาจึงเปนผูที่
เกี่ยวของกับการนําการเปลีย่นแปลง31 
  6.1.5 แฮรรี ่เจ. ฟรายดแมน (Harry J. Friedman) นักวิชาการชาวอเมริกันอีกคน
หน่ึงอธิบายวา การบริหารการพัฒนา ประกอบดวยปจจัย 2 อยาง คือ (1) การปฏิบตัิงานตาม 
แผนงานตาง ๆ ที่ไดกําหนดไวเพ่ือกอใหเกิดความทันสมัย (Modernity) (2) การเปลี่ยนแปลงตาง ๆ 
ภายในระบบบริหารเพื่อประสิทธิภาพในการปฏิบตัิงานตามแผนงานตาง ๆ ดังกลาว32 
  6.1.6 จอหน ด.ี มอนโกเมอรี่ (John D. Montgomery) นักวิชาการชาวอเมรกิัน 
กลาววา การบริหารการพัฒนาเปนเรื่องของการปฏิบตัิตามแผนการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจ และ
สังคมของรัฐ โดยปรกต ิ จะไมเกี่ยวของกับความพยายามเพิ่มความสามารถทางการเมือง33 เห็นได
วา มอนโกเมอรี่ มีความคิดวา การบริหารการพัฒนาใหความสําคัญกับการเปลี่ยนแปลงทางดาน
เศรษฐกิจและสังคมเปนหลกั 
  6.1.7 เอ็ดเวริด ดับบลวิ. ไวดเนอร (Edward W. Weidner)  นักวิชาการชาว
อเมริกันกลาวไววา การบรหิารการพัฒนา หมายถึง การปรับมรรควิธี (means) ของการบริหารให
เขากับจุดมุงหมายตาง ๆ ของแผนงานของรัฐบาล ซึ่งกอนอ่ืน ตองทราบถึงความตองการของ 
รัฐบาลวามีจุดมุงหมายในการพฒันาอยางไรกอน แลวจึงนําการบริหารมาชวยปฏบิัติการใหสําเร็จผล
ตามความมุงหมายนั้น34  
  นอกจากนี้ ไวดเนอร ไดแบงการบริหารการพัฒนา เปน 2 สวน คือ กระบวนการ 
และความรูทางวิชาการ (area of study) สวนที่เปนกระบวนการนัน้ ไวดเนอร มีความเห็นวาการ
บริหารการพัฒนาเปนกระบวนการบริหารงานของรัฐบาลที่นําองคกรไปสูการประสบความสําเร็จ
ตามวตัถุประสงคในดานการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม ซึ่งวัตถุประสงคดังกลาวไดถูกกําหนดโดย 
ผูมีอํานาจหนาที่ดวยวิธใีดวธิีหนึ่ง สวนทีเ่ปนความรูทางวิชาการ ไวดเนอร มองวา การบริหารการ
พัฒนาเปนเรือ่งของการศึกษาหาความรูทางวิชาการ เปนสวนหนึ่งของการบริหารรัฐกิจที่มุงแสวงหา

                                          
 31Paul Meadows, “Motivation for Change and Development Administration,” in Irving Swerdlow 
(ed.), op.cit., p. 86. 
 32Harry J. Friedman,  “Administrative Roles in Local Governments,” in Edward W. Weidner 
(ed.), Development Administration in Asia (Durham, NorthCarolina : Duke University Press, 1970), p. 
254.  
 33John D. Montgomery and William J. Siffin (ed.), Approaches to Development : Politics, 
Administration and change (New York : McGraw-Hill Books Company, 1966), p. 259. 
 34อมร รักษาสัตย, “พัฒนา พัฒนาศาสตร และ รัฐประศาสนพัฒนา,” op.cit., หนา 405.  
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ความรูในเรื่องบางเรื่อง และเรื่องดังกลาวจะเปนที่ยอมรับกนัไดมากนอยเพียงใดนั้น ยอมขึ้นอยู
ความศรทัธาของบุคคล กลุมบุคคลและประเทศนั้น ๆ35 
  6.1.8 เฟรด ดับบลวิ. ริกส (Fred W. Riggs)  นักวชิาการชาวอเมริกันมีความเห็น
วาการบริหารการพัฒนามีความหมายที่สาํคัญ 2 ประการ คือ การบริหารการพฒันาหมายถึง (1)  
การบริหารแผนงานพัฒนา  (development programs) ทั้งหลายดวยวิธีการตาง ๆ ขององคการ
ขนาดใหญ โดยเฉพาะอยางยิ่ง หนวยงานของรัฐบาล เพ่ือใหเปนไปตามนโยบายและแผนที่กําหนด
ขึ้นซึ่งสอดคลองกับวัตถุประสงคของการพัฒนา (developmental objectives) การเสรมิสราง
สมรรถนะของการบริหาร36 
  ริกส ยังมีความเห็นวา การบริหารการพัฒนาไมเพียงแตครอบคลมุถึงการบริหาร
แผนงานพัฒนาตาง ๆ ของหนวยงานรัฐบาลใหบรรลวุตัถุประสงคของการพัฒนาเทานั้น แต
หมายความรวมไปถึงการเพิ่มสมรรถนะของการบริหารดวย ซึ่งหมายความวา การบริหารการพฒันา
จะสมบูรณไดนั้น จะตองคาํนึงถึงสมรรถนะของการบรหิาร คือ ตองทําใหเขมแขง็ขึ้นดวย และเม่ือ
การบริหารงานมีสมรรถนะเพิ่มมากขึ้น ก็จะเปนเครื่องมือสําคญัที่ทําใหการพัฒนาบรรลวุตัถุประสงค
ที่กําหนดไวได ความคิดเห็นของ ริกส ดังกลาวนี้เปนการใหความหมายของการบรหิารการพัฒนาที่
ครอบคลุมเร่ืองการพัฒนาการบริหารหรือเพ่ิมพูนสมรรถนะของระบบบริหารดวย37 
  6.1.9 ชู เช็ง ส ู (Shou-Sheng Hsueh)  เปนนักวิชาการที่เกิดในประเทศ
สาธารณรัฐประชาชนจีน อธิบายวา การบริหารการพัฒนามิใชการบริหารชนิดใหม ซึ่งแยกออกมา
จากการบริหารรัฐกิจ ในความหมายอยางกวาง แตการบริหารการพัฒนาเปนการบริหารที่ยึด
จุดมุงหมาย (goal-oriented) เปนหลักและตองการที่จะเนนหนักบทบาทเฉพาะอยางของการบริหาร 
โดยเฉพาะอยางยิ่ง บทบาททีเ่กี่ยวกับการบริหารเพื่อการพัฒนา (administration for 
development)38 

                                          
 35Edward 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. 98-100.  
 36Fred W. Riggs, “Introduction,” in Fred W. Riggs (ed.), Frontiers of Development 
Administration (Durham, North Carolina : Duke University Press, 1970), pp. 6-7. 
 37ปฐม มณีโรจน, ทฤษฎีและแนวความคิดในการพัฒนาการบริหาร (กรุงเทพมหานคร : คณะ 
รัฐประศาสนศาสตร สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร, 2518), หนา 5. 
 38Shou-Sheng Hsueh, “Technical Co-operation in Development Administration in South and 
SoutheastAsia,” in Edward W. Weidner (ed.), op.cit., pp. 339-340. 
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  6.1.10 ฮัน บีน ล ี (Hahn-Been Lee)  นักวิชาการชาวเกาหลีใตกลาววา การ
บริหารการพัฒนาเปน การเพิ่มสมรรถนะ (capability) ของระบบบริหารที่จะรับมืออยางไมหยุดยั้ง
กับปญหาตาง ๆ ที่เกิดจากการเปลี่ยนแปลงของสังคม ทั้งน้ีเพ่ือใหบรรลุจุดหมายปลายทางในการ
สรางความกาวหนาทางการเมือง เศรษฐกจิ และสังคม39 
  6.1.11 โจเซ เวลโลโซ อบวูา (Jose  Veloso  Abueva)  นักวิชาการชาวฟลิปปนส  
“มีขอสันนิษฐาน (assumption) วา การบริหารการพัฒนา โดยเฉพาะอยางยิ่ง การบริหารแผนงาน
พัฒนาตาง ๆ ที่ประสบผลสาํเร็จไดนั้นเปนผลสืบเนื่องมาจากการพัฒนาการบริหาร (administrative  
development)40  
  ดังนั้น การบริหารการพัฒนา จึงเปนการเพิ่มความสามารถของระบบการเมืองหรือ
ของรัฐของประเทศใดประเทศหนึ่ง เพ่ือดําเนินการตามที่ไดรวมกันตัดสินใจไวแลว41 นอกจากนั้น ยัง
ไดใหคําจํากัดความของการบริหารการพัฒนาวา หมายถึง การบริหารแผนงานพัฒนาทั้งหลายใน
ดานเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง รวมทั้งการปรับปรุงแผนงานตาง ๆ ขององคการและการบริหาร
ระบบราชการซึ่งเปนเครื่องมือสําคัญในการพัฒนาชาต4ิ2 
  6.1.12 บ.ี เอส. คารนา (B.S. Khanna) นักวิชาการชาวอินเดียมีความคิดเห็นวา 
การบริหารการพัฒนาเปนการบริหารที่มุงดําเนินงานพัฒนาในดานเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง 
ซึ่งริเริ่มโดยชนชั้นผูนําและประชาชนกลุมตาง ๆ43 
  6.1.13 จูเย็น ดู ชวน (Nguyen-Duy Xuan) นักวิชาการชาวเวียดนามอธิบายวา 
การบริหารการพัฒนา หมายถึง การบรหิารบรรดาแผนงานตาง ๆ ซึ่งเปนแผนงานที่กําหนดขึ้นมา
เพ่ือใหบรรลวุตัถุประสงคในการสรางชาต ิและเพื่อสนับสนุนใหเกิดความเจริญกาวหนาในดาน
เศรษฐกิจ-สังคม การบริหารการพัฒนาจะประสบผลสําเร็จได จะตองดําเนินงาน 2 ประการ คือ (1) 

                                          
 39Hahn-Been Lee, “The Role of the Higher Civil Service Under Rapid Social and Political 
Change,” in Edward W. Weidner (ed.), Development Administration in Asia, op.cit., p. 108.  
 40Jose Veloso Abueva, “Administrative Culture and Behavior and Middle Civil Servants in the 
Philippines,” in Edward W. Weidner, op.cit., p. 132. 
 41Ibid. 

 42Shou-Sheng Hsueh, “Technical Co-operation in Development Administration in South and 
Southeast Asia,” in Edward W. Weidner (ed.), op.cit., p. 341. 
 43Ibid. 
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จัดใหมีการฝกอบรมแกผูปฏิบัติงานอยางเหมาะสม และ (2) ปรับปรุงองคการบริหารทั้งหลายที่มีอยู 
และจัดตั้งหนวยงานใหม ๆ ขึ้นมาเพื่อปฏิบัติงานตามแผนงานพัฒนาตาง ๆ44 
  6.1.14 อาษา  เมฆสวรรค  ไดกลาวถึงความหมายของการบรหิารการพัฒนาวา
แบงเปน 2 ทรรศนะ ตามทรรศนะประการแรกนั้น ถือวา การบริหารการพัฒนา หรือ Development 
Administration คือ การบริหารงานหรือการบริหารราชการในประเทศดอยพัฒนาที่มุงม่ันที่จะ
ดําเนินการพัฒนา ดังที่เขียนในภาษาองักฤษ วา administration in poor developed countries 
which are committed to development สวนอีกทรรศนะหนึ่งเห็นวา การบริหารการพัฒนา ไดแก 
การบริหารเพือ่การพัฒนาหรือการบริหารตามโครงการพัฒนาของประเทศ หรือ administration in 
development or administration of a program of national development ตามความเขาใจอยาง
ง

                                         

าย ๆ ทั่ว ๆ ไป45 
  6.1.15 ปฐม มณีโรจน ไมไดใหความหมายของการบริหารการพัฒนาไวโดยตรง 
แตไดกลาวถึงแนวคิดของการบริหารการพัฒนา วา แนวคิดนี้ไดสํารวจพิจารณากันมาอยางคอนขาง
ละเอียดแลวในขอเขียนทั้งภาษาตางประเทศและภาษาไทย คํานิยามที่มีผูใหไวตาง ๆ กันก็มีพิสัย
ครอบคลุมตั้งแตที่หมายถึงการบริหารรัฐกิจของประเทศดอยพัฒนา จนถึงการบริหารขององคการ 
โครงการ หรืองานใด ๆ ที่มีลักษณะเกีย่วของ หรือเปนงานพัฒนา ไมวาจะเปนประเทศที่มีความ
เจริญในระดับใด โดยปรกติจะเปนงานทีมี่ลักษณะบุกเบิก มีการใชความคิดประดิษฐสรางสรรคสูง 
และเกี่ยวพันกับปจจัยหรือตัวแปรนานาชนิดที่มีลักษณะพลวตั และไมแนนอนสูงกวาการบรหิารใน
องคการธรรมดา  พอจะประมวลสรุปสาระสําคัญไดวา เปนการบริหารการพัฒนาประเทศ46 
  6.1.16 อนันต  เกตวุงศ มีความเห็นวา นักวิชาการสวนใหญถือวา การบริหารการ
พัฒนามีขอบเขต ครอบคลุมไปถึงการเมืองดวย และบางคนมีแนวคิดกวางมากถึงขนาดที่กลาววา
การบริหารการพัฒนาหมายถึงการบริหารการเปลี่ยนแปลง ดังนั้น ไมวาจะกระทําใหเกิดการ
เปลี่ยนแปลงใด ๆ ที่เปนไปตามนโยบายและแผน ยอมถือวาอยูในขอบเขตของการบริหารการ
พัฒนาทั้งสิ้น โดยมีขอบเขตทั้งทางดานการเมือง เศรษฐกิจ สังคม และการบริหาร47 ฉะน้ัน การ
บริหารการพัฒนา จึงยอมหมายถึง การบริหารของงานพัฒนา หรือการนําเอาโครงการพัฒนาดาน

 
 44Ibid., p. 342.   

 45อาษา เมฆสวรรค, “หลักการบริหารการพัฒนา” ใน อมร รักษาสัตย และ ขัตติยา กรรณสูต
(บรรณาธิการ), op.cit., หนา 270. 
 46ปฐม มณีโรจน, op.cit., หนา 3-4. 

 47อนันต เกตุวงศ, op.cit., หนา 28-29.  
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ตาง ๆ ไปดําเนินการใหบรรลุผลสําเร็จ รวมทั้งการพัฒนาการบริหาร หรือการทําใหการบริหารมีขีด
ความสามารถเพิ่มมากขึ้น และอาจเขียนเปนรูปสมการดังน้ี 
  development administration (การบรหิารการพัฒนา) = administration of 
development (การบริหารเพื่อการพัฒนา) + development of administration (การพัฒนาการ
บริหาร) 
  หรือ  DA = A of D + D of A48  
  6.1.17 อุทัย เลาหวเิชียร เขียนบรรยายถึงการบริหารการพัฒนาวาหมายถึง  
หนวยงานทางราชการ หรือกระบวนการของรัฐบาลที่จัดตั้งขึ้นเพื่อบริหารกิจกรรมใหบรรลเุปาหมาย
การพัฒนา กลาวอีกนัยหนึง่ก็คือ การบริหารการพัฒนาจะชวยใหกลไกตาง ๆ ของรัฐเชื่อมโยงสวน 
ตาง ๆ ของงานพัฒนาเพื่อใหบรรลเุปาหมายการพัฒนาเศรษฐกิจ และสังคมของประเทศ49 การ
บริหารการพัฒนาตามแนวคิดของ อุทัย เลาหวิเชียร นัน้ยังมีความหมายรวมไปถึงการให
ความสําคัญกบัการมีสวนรวมและการควบคุมการบริหารโดยประชาชนหรือผูรับบริการดวย50 
  6.1.18 กมล อดุลพันธุ อธิบายถึงความหมายของคําวาการบริหารพัฒนาวา “เม่ือ
นํามาใชในภาษาไทยไดมีผูบัญญัตศิัพทตาง ๆ กัน แตที่เปนที่นิยมกันน้ัน ใชคําวาการบริหารการ
พัฒนาเมื่อเปนการปฏิบตัิการ และใชคําวา พัฒนบริหารศาสตร หรือ วิชาการบริหารการพัฒนา เม่ือ
เปนหลักวิชาที่นํามาใชเรียนใชสอนกันได (a field of study)51 
  6.1.19 ติน ปรัชพฤทธิ์ อธิบายวา การบริหารการพัฒนา (development administration, 
administration of development, หรือ a of d) หมายถึง การนําเอาความสามารถที่มีอยูในการ
พัฒนาการบริหารมาลงมือปฏิบตัิตามนโยบายแผน แผนงาน หรือโครงการพัฒนาประเทศจริง ๆ 
เพ่ือใหบังเกิดความเปลี่ยนแปลงตามทีไ่ดวางแผนไวลวงหนา และความเปลีย่นแปลงตามทีไ่ด
วางแผนไวลวงหนานี้ จะมุงความเจริญงอกงามทั้งดานเศรษฐกิจ สังคม และการเมอืงของประเทศอัน

                                          
 48Ibid., หนา 29.  

 49อุทัย เลาหวิเชียร, “แนวการศึกษาวิชาการบริหารงานบุคคลในความหมายที่กวาง” ใน บทความ 
วิชาการพัฒนาพัฒนบริหารรอบสองศตวรรษรัตนโกสินทร (กรุงเทพมหานคร : สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหาร
ศาสตร , 2525), หนา 89. 
 50Ibid.  

 51กมล อดุลพันธุ, “บทนํา” ใน กมล อดุลพันธุ เชิดวิทย ฤทธิประศาสน และ สุจิตรา ธนานันท 
(บรรณาธิการ), การบริหารการพัฒนา (พิมพครั้งที่ 5, กรุงเทพมหานคร : แสงจันทรการพิมพ, 2527), หนา 9. 
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จะนําไปสูการลดความทุกขยากของคนทัง้ที่อยูในองคการ (ขาราชการ) และที่อยูภายนอกองคการ 
(ประชาชน)52 
  6.1.20 ชัยอนันต สมุทวณิช ไดกลาวสรุปถึงการบริหารการพัฒนาตามแนวคิด
ของ จอรช เอฟ. แกนท ขางตนวา การบริหารการพฒันานั้นถูกสรางขึ้นเพื่อแยกเปาหมายของการ
บริหารเพื่อใหการสนับสนุนและการจัดการสําหรับการพัฒนา ออกจากการบริหารกฏหมาย และ
ความเปนระเบียบ และเนื่องจากการบริหารเพื่อการพัฒนามิใชจะรวมถึงเฉพาะสมรรถนะที่จะเตบิโต
และเปลี่ยนแปลงเทานั้น แตยังหมายถึงทิศทางของการเปลี่ยนแปลง และเปาหมายอันสูงสุดของการ
มีคุณภาพชีวติที่ดีกวาอีกดวย ดังนั้น การบริหารการพฒันาจึงมีความเกี่ยวพันกบัการบริหารทั้งดาน
ภายในและภายนอก53 
 จากแนวคิดและความหมายของการบริหารการพัฒนาของนักวิชาการหรือผูรูของ
ตางประเทศและของไทยรวม 20 คน ขางตน  ทําใหกลาวไดวา คําวา การบรหิารการพัฒนา นั้น 
เกิดขึ้นในชวงป ค.ศ. 1950 โดย จอรจ เอฟ. แกนท ไดเร่ิมใชความหมายนี้ในป ค.ศ. 1955 หรือ 
ค.ศ. 1956 เพ่ือแสดงใหเห็นถึงแนวทางพื้นฐานสําหรับการวิจัยทางการบริหารและเพื่อใชใน
โครงการฝกอบรมสําหรับสถาบันการศึกษาดานการพัฒนาชนบท ซึ่งตอมาไดจัดตั้งขึ้นที่ คามิลลา 
(Comilla) ในปากีสถานตะวันออก (บังคลาเทศ) และที่ปาชาวา (Pashawar) ในปากีสถานตะวันตก 
ความหมายเริม่แรกของคําวา การบริหารการพัฒนา ของแกนท นั้น ตองการแสดงใหเห็นถงึขอ 
แตกตางที่สําคัญของการบริหารที่เนนการสนับสนุน และการจัดการสําหรับงานพัฒนา กับการ
บริหารที่เนนในเรื่องกฎหมายและความเปนระเบียบ54 
 เพ่ือชวยใหเขาใจแนวคิดและความหมายของการบริหารการพัฒนาอยางชัดเจนขึ้น จึงนํา
แนวคิดและความหมายของการบริหารการพัฒนาทั้งหมดขางตนมาเปรียบเทียบไวในตารางที่ 1 
 
 
 
 
 

                                          
 52ติน ปรัชญพฤทธิ์, “การพัฒนาการบริหารและการบริหารการพัฒนา” ใน อุทัย เลาหวิเชียร (บรรณาธิการ), 
การบริหารการพัฒนา (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพสามเจริญพานิช, 2528), หนา 163. 
 53ชัยอนันต สมุทวณิช, การปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (กรุงเทพมหานคร : มาสเตอรเพรส, 2531), 
หนา 22.  
 54George F. Gant, op.cit., pp. xi, 19-20.  
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ตารางที ่1 เปรียบเทยีบแนวคิดและความหมายของการบริหารการพัฒนาของนักวิชาการและผูรู 
จําแนกตาม การบริหารเพื่อการพัฒนา การพัฒนาหรือการปรับปรุงการบริหาร  การมีเปาหมายหรือ
วัตถุประสงค และลักษณะเดนอ่ืน ๆ  

นักวิชาการ 
หรือผูรู 

การบริหาร
เพื่อ 

การพัฒนา 

การพัฒนาหรือ
การปรับปรุง 
การบริหาร 

การมี 
เปาหมาย หรือ 
วัตถุประสงค 

ลักษณะเดน 
อ่ืนๆ 

1. Gant,  
   1979 3  3  3 

แบงการบริหารการ
พัฒนาเปนการบริหาร
ภายในและภายนอก 

2. Swerdlow, 
   1963 3  - - 

เปนการบริหารงานใน
ประเทศดอยพัฒนา 
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3. Fainsod, 
   1963 3  - 3 

การเจริญเตบิโตทาง
เศรษฐกิจและการแผ
ขยายรายไดของชาติ 

4. Meadows, 
   1963 3  - 3  

(นโยบายของรัฐ) 

ใหความสําคญักับการ
เปลี่ยนแปลงทาง
เศรษฐกิจและสังคม 
รวมทั้งนักบรหิารการ
พัฒนา 

5. Friedman, 
   1970 3  3  3  

(ความทันสมัย) 
- 

6. Montgomery, 
   1966   

3  
 

- 
 

- 

สนับสนุนการ
เปลี่ยนแปลงทาง
เศรษฐกิจและสังคม
โดยไม 
เกี่ยวของกับการเมือง 

7. Weidner, 
   1962 3  3  3  

แบงการบริหารการ
พัฒนาเปน
กระบวนการและ
ความรูทาง 
วิชาการ 

 
 

นักวิชาการ 
หรือผูรู 

การบริหาร
เพื่อ 

การพัฒนา 

การพัฒนาหรือ
การปรับปรุง 
การบริหาร 

การมี 
เปาหมายหรือ 
วัตถุประสงค 

ลักษณะเดน 
อ่ืนๆ 

8. Riggs, 
   1970 3 3 3  

การบริหารงานที่มี 
ประสิทธิภาพจะทําให
การพัฒนาประสบ
ผลสําเร็จ 

9. Shou-Sheng 
   Hsueh, 1962 3  -  3 

เนนบทบาทที่เกี่ยวกับการ
บริหารเพื่อการพัฒนา 
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10. Hahn-Been 
     Lee, 
     1962 

 3 3  

3  
(ความกาวหนา
ทางเศรษฐกิจ 
สังคม และ 
การเมือง) 

- 

11. Abueve, 
    1962 3  3  3  

ใหความสําคญักับการ
บริหารแผนงานพัฒนา 

12. Khanna, 
     1962 3  - - 

เนนการดําเนินงาน
พัฒนาดานเศรษฐกิจ
สังคมและการเมืองที่ 
ริเร่ิมโดยชนชัน้ผูนํา 
และประชาชนกลุมตาง ๆ 

13. Nquyen- 
     Duy Xuan, 
    1962 

3  3  

3  
(การสรางชาติ
และความ 

กาวหนาทาง
เศรษฐกิจ สังคม) 

สนับสนุนใหมีการ
ปรับปรุงองคการที่มีอยู
และจัดตั้งหนวยงาน
ใหมขึ้นมาปฏบิัติงาน
ตามแผนงานพัฒนา
ตาง ๆ 

14. อาษา, 
     2515 (1972) 3  - - 

เปนการบริหารงานใน
ประเทศดอยพัฒนาที่
มุงม่ันพัฒนาตนเอง 

15. ปฐม, 
     2518 (1975) 3  - - 

เปนการบริหารรัฐกิจ
ของทั้งประเทศพัฒนา
และดอยพัฒนา 

นักวิชาการ 
หรือผูรู 

กิจกรรม 
การบริหาร 
การพัฒนา 

การพัฒนาหรือ
การปรับปรุง 
การบริหาร 

การมี 
เปาหมายหรือ 
วัตถุประสงค 

ลักษณะเดน 
อ่ืนๆ 

16. อนันต, 
     2523 (1980) 3  3  3  

ขอบเขตของการบริหาร 
การพัฒนาครอบคลุม 
ดานเศรษฐกิจ สังคม การ 
เมือง และการบริหาร 
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17. อุทัย, 
     2525 (1982) 3  3  3  

ขอบเขตของการบริหาร 
การพัฒนาครอบคลุมดาน
เศรษฐกิจ และ
สังคม รวมทั้งให
ความสําคัญกับการมีสวน
รวมและการควบคุมการ
บริหารโดยประชาชน 

18. กมล, 
     2527 (1984) 3  - - 

แบงการบริหารการ
พัฒนา เปน การ
ปฏิบตัิการ และเปน
วิชาการ 
บริหารการพัฒนา 

19. ติน, 
     2528 (1985) 3  - 

3  
(ความเจริญ 

งอกงามทั้งดาน
เศรษฐกิจ สังคม 
และการเมือง อัน 
จะนําไปสูการลด
ความทุกขยาก
ของขาราชการ 
และประชาชน) 

การนําเอาความรู
ความสามารถในการ
พัฒนา 
บริหารที่มีอยูมาใช 

20. ชัยอนันต, 
     2531 (1988) 3  3  3  

แบงการบริหารการพัฒนา
เปนการบริหารภายในและ
ภายนอก โดยการบริหาร
ภายในที่มีประสิทธิภาพ
เปนเง่ือนไขสําคัญของ 
การบริหารภายนอก 

 ความหมายของคําที่ใชในตารางขางตน มีดังนี้ 
 การบริหารเพื่อการพัฒนา (administration of development) หรือ a of d หรือ การ
บริหารที่เกี่ยวของกับกิจกรรมการพัฒนา หมายถึง การที่นักวชิาการหรือผูรูใหความสําคัญกับการ
บริหารที่ตองเกี่ยวของกับกจิกรรมการพัฒนาของหนวยงานของรัฐในลักษณะที่เปนกระบวนการของ
การปฏิบตัิการ (action) หรือเปนกิจกรรม (activity) หรือการบริหารที่เกี่ยวของกับการพัฒนาตาง ๆ 



 27

ซึ่งเปนการปฏิบัติงานตามนโยบาย หรือแผนหรือแผนงาน หรือโครงการ โดยเฉพาะอยางยิง่ การ
ปฏิบตัิงานตามแผนงานพัฒนาทั้งหลาย (development programs) ดวยวธิีการตาง ๆ 
 การพัฒนาหรือการปรับปรุงการบริหาร (development of administration) หรือ d of a 
หมายถึง การที่นักวิชาการหรือผูรูใหความสําคัญกับการบริหารการพัฒนาของหนวยงานของรฐัใน
ลักษณะที่เปนกระบวนการโดยเนนไปที่การพัฒนาหรือปรับปรุงบริหารงานของหนวยงาน เชน การ
พัฒนาระบบราชการ ปรับปรุงประสทิธิภาพหรือขีดความสามารถในการปฏิบตังิาน การปรับปรุง
โครงสราง อํานาจหนาที่ กระบวนการบรหิาร ตลอดจนบุคลากรของหนวยงาน เปนตน 
 การมีเปาหมายหรือบรรลวุัตถุประสงค (goal-oriented) หมายถึง การที่นักวิชาการหรือ
ผูรูใหความสําคัญกับการบรหิารการพัฒนาของหนวยงานของรัฐโดยเนนไปที่การบรรลุผลสําเร็จตาม
เปาหมายหรือวัตถุประสงคของการบริหารการพัฒนาที่ไดกําหนดขึ้นโดยผูมีอํานาจหนาที่และ
สอดคลองกับความตองการของประชาชน เชน การบริหารการพัฒนาเพื่อใหบรรลุเปาหมายตาม
นโยบายของรฐั การเจริญเตบิโตทางเศรษฐกิจ การแผขยายรายไดของชาติ ความทนัสมัย การสราง
ชาติ การเจรญิเตบิโตทางเศรษฐกิจสังคม หรือการลดความทุกขยากของขาราชการและประชาชน 
เปนตน 
 ลักษณะเดนอ่ืน ๆ หมายถึง เน้ือหาสาระสําคัญที่นักวิชาการหรือผูรูแตละคนไดกลาวไวใน
ความหมายหรือในแนวคิดของการบริหารการพัฒนาของตน 
  3หมายถึง การที่นักวิชาการหรือผูรูแตละคนไดใหแนวคิดหรือความหมายที่ 
ครอบคลุมเร่ืองนั้น ๆ  
  - หมายถึง การที่นกัวชิาการหรือผูรูแตละคนไมไดใหแนวคิดหรือความหมาย 
เกี่ยวกบัเรื่องนั้น ๆ55 
 
 หากแยกความหมายและแนวคิดการบรหิารการพัฒนาขางตน เปนขอ ๆ เพ่ือใหเขาใจงาย
และชัดเจนยิ่งขึ้น การบริหารการพัฒนา มีความหมายครอบคลุมลักษณะสําคัญอยางนอย 12 
ประการ ดังนี้ 
  หนึ่ง การบรหิารการพัฒนาเปนแนวคิด วิธีการ หรือแนวทางการบริหารภาครัฐ
อยางหนึ่งที่หนวยงานของรฐั และ/หรือ เจาหนาที่ของรัฐนํามาใชในการบริหารราชการ 

                                          
 55วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, การบริหารการพัฒนาชนบทเปรียบเทียบ : การบริหารการพัฒนาชนบท 
ตามแนวทางแผนดินธรรม แผนดินทอง ความจําเปนพื้นฐาน และโครงการอีสานเขียว (กรุงเทพมหานคร : 
สํานักพิมพโอเดียนสโตร, 2534), หนา 6-23. 
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  สอง เปนการบริหารเพื่อการพัฒนา หรือการบริหารที่เกี่ยวของกับการกิจกรรมการ
พัฒนา  
  สาม เปนการพัฒนาการบริหารหรือการปรับปรุงการบรหิารของหนวยงาน 
  สี่ มีจุดมุงหมายหรือวัตถุประสงค (goal or objective) เพ่ือการพัฒนาหรือการ
เปลี่ยนแปลงในทิศทางที่ดีขึน้หรือเจริญขึ้นกวาเดิม ทั้งน้ีเพ่ือผลประโยชนของประชาชน 
  หา เปนการเปลี่ยนแปลงทีไ่ดวางแผน หรือกําหนดทิศทางการเปลี่ยนแปลงไว 
ลวงหนา (planned change) 
  หก เปนกระบวนการ (process) โดยกระบวนการมี 4 องคประกอบ ไดแก มี 
ขั้นตอนในการดําเนินงาน มีการดําเนินงานหรือมีกิจกรรม มีระบบ และถูกกฎหมาย 
  เจ็ด เนนการลงมือปฏิบัติจรงิ หรือเนนกิจกรรมพัฒนาตาง ๆ (actions or activities) 
  แปด เปนการบริหารงานราชการทั้งภายในและภายนอกหนวยงาน (internal and 
external administration) 
   เกา เปนการปฏิบตัิงานตามนโยบาย แผน แผนงาน และโครงการตาง ๆ (policy, 
plan, program, project) 
   สิบ เปนการปฏิบัติงานที่ใหความสําคัญทัง้ทางดานเศรษฐกิจ สังคม การเมือง และ
การบริหาร (economic, social, political, and administrative aspects)  
  สิบเอ็ด การปฏิบตัิงานตองตอบสนองความตองการของประชาชน (serve people 
needs) 
  สิบสอง เปนการพัฒนาเฉพาะดานเฉพาะเรื่อง (sectoral development) เชน 
พัฒนาเมือง พัฒนาชนบท หรือการพัฒนาเศรษฐกิจ 
 นอกจากนั้น แมนักวิชาการหรือผูรูที่อางถึงขางตนไดกลาวถึงแนวคิดและความหมายของ
การบริหารการพัฒนาที่คลายคลึงกันหรือแตกตางกันบาง แตไดปรากฏชัดเจนวา นักวิชาการและ 
ผูรูดังกลาวโดยเฉพาะนักวิชาการชาวเอเชีย ไดใหความหมายรวมหรือลกัษณะรวมทีเ่ห็น
พองตองกันหรือคลายคลึงกันไวดวย ลักษณะรวมดงักลาวม ี4 ประการ ไดแก 
  ประการที่หนึ่ง การบริหารการพัฒนาเปน “การบริหารงานภาครัฐ” โดยเปน 
วิธีการหนึ่งหรอืแนวทางหนึง่ที่หนวยงานของรัฐ และ/หรือ เจาหนาที่ของรัฐนํามาใชทาํนอง
เดียวกับคําวา “การบริหารงาน” หรือ “การบริหารจัดการ” ซึ่งครอบคลุมการบริหารงานที่ยึด
ประชาชนเปนศูนยกลาง การดําเนินงานในลักษณะเปนเครือขาย และการผสมผสานกับแนวทางการ
บริหารการพัฒนาอ่ืน เชน การบริหารกิจการบานเมืองที่ดี (good governance) เปนตน ตามความ
เหมาะสม 
  ประการที่สอง การบริหารการพัฒนาเปน “การบริหารเพื่อการพัฒนา” (administration 
of development) หมายถึง การบริหารทีเ่กี่ยวกับกจิกรรมการพัฒนา เชน การพัฒนาเมือง การพฒันา
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ชนบท การพฒันาเศรษฐกิจ การพัฒนารฐัวิสาหกิจ การพัฒนาองคกรตามรฐัธรรมนูญ และการพัฒนา
โครงการ ทั้งน้ี เปนการใหความสําคัญกบัการปฏิบตัิการหรือกิจกรรม (action or activity oriented) 
ที่เกี่ยวกบัการพัฒนา 
  ประการที่สาม การบริหารการพัฒนาเปน “การพัฒนาการบริหาร” (development 
of administration) ที่หมายถึง การพัฒนาหรือปรับปรุงการบริหารภายในของหนวยงาน เชน ปรับปรุง
ที่โครงสราง อํานาจหนาที่ กระบวนการ และตัวบุคคล โดยคํานึงถึงสภาพแวดลอมดวย 
  ประการที่สี ่การบริหารการพัฒนาใหความสําคัญกับ “การมีวัตถุประสงคหรือ 
จุดหมายปลายทาง (goal oriented) ที่เปลี่ยนแปลงไปในทศิทางที่ดีข้ึนเพื่อประโยชนของ
ประเทศชาตแิละประชาชน” โดยเฉพาะอยางยิ่ง การยึดประชาชนเปนศูนยกลาง หรือการมี 
วัตถุประสงคที่เนนการอํานวยความสะดวกและใหบริการประชาชน ทัง้น้ี ตองเปนการเปลี่ยนแปลง
ในทิศทางที่ดีขึ้น (change for the better) ไมใชเพ่ือการรักษาสถานภาพเดิม (status quo) 
 เหตุผลที่มีลักษณะรวมดังกลาวเกิดขึ้น เน่ืองจากนักวิชาการหรือผูรูบางสวนเปนชาวเอเชีย
ซึ่งสนใจและใหความสําคัญอยางยิ่งในเรือ่งการพัฒนา นอกจากนี้ นักวิชาการชาวตะวันตกทุกคนที่
ใหแนวคิดและความหมายเปนลักษณะรวมดังกลาวก็ลวนสนใจศึกษาคนควาหรือมีประสบการณจาก
การปฏิบตัิงานพัฒนาในประเทศกําลังพัฒนา  โดยเฉพาะประเทศในเอเชียทั้งสิ้น  
 ผูเขียนไดนําลกัษณะรวม 4 ประการนี ้มาผนวกกับแนวคิดและความหมายของ อนันต 
เกตวุงศ และ ติน ปรัชญพฤทธิ ์ขางตน เพ่ือกําหนดความหมายของการบริหารการพัฒนา เพราะ
ความหมายของการบริหารการพัฒนาของนักวิชาการ 2 คนนั้น ชัดเจนและมีขอบเขตกวางขวาง 
โดยไมเพียงหมายถึง การบริหารงานของหนวยงานของรัฐที่เกี่ยวของกับการพัฒนาหรือกิจกรรม
พัฒนาตาง ๆ เทานั้น แตยังมีความหมายรวมไปถึงการพัฒนาการบริหารหรือการปรับปรุงการ
บริหารงานของหนวยงานของรัฐใหมีประสิทธิภาพหรือมีขีดความสามารถสูงขึ้นดวย นอกจากนั้น 
ความหมายยงัครอบคลุมถงึสภาพแวดลอมไมวาจะเปนดานเศรษฐกิจ สังคม การเมือง และการ
บริหารอีกดวย 
 สําหรับความหมายของการบริหารพัฒนา ในที่นี้หมายถึง วิธีการ หรือแนวทางการบริหาร
จัดการอยางหน่ึงที่หนวยงานของรัฐ และ/หรือ เจาหนาที่ของรัฐ นาํมาใชในการบริหารราชการหรือ
ในการบริหารงานของภาครัฐ โดยใหความสําคัญกับ (1) “การบริหารการพัฒนา” ซึ่งหมายถึง การ
บริหารที่ตองเกี่ยวของกับกจิกรรมการพัฒนาตามนโยบาย แผน แผนงาน และโครงการตาง ๆ ไมวา
จะเปนดานเศรษฐกิจ สังคม การเมอืง และการบรหิาร ตัวอยางเชน การพฒันาเมือง การพัฒนา
ชนบท การพัฒนาเศรษฐกจิ การพัฒนาสังคม และการพัฒนาองคกรตามรัฐธรรมนูญ พรอมกันน้ี ยัง
ครอบคลุมถึง (2) “การพัฒนาการบริหาร” ภายใน เชน อาจจัดแบงเปน การพัฒนาที่ระบบใหญ คือ 
โครงสราง อํานาจหนาที่ และที่ระบบยอย คือ ตวับคุคลทั้งดานพฤติกรรมและจิตใจ หรือจัดแบงเปน 
การพัฒนาหรือปรับปรุงที่โครงสราง อํานาจหนาที่ กระบวนการบริหารงาน ตลอดจนการเพิ่มขีด
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ความสามารถในการบริหาร เปนตน โดยคํานึงถึงปจจัยภายนอกหรือสภาพแวดลอมดวย ทั้งน้ี เพ่ือ
ชวยใหหนวยงานของรัฐ และ/หรือ เจาหนาที่ของรัฐมีประสทิธภิาพในการบริหารราชการเพิ่มขึ้น  
สามารถชวยใหเกิดการพัฒนา ดําเนินงาน หรือเปลีย่นแปลงไปในทิศทางที่ดีขึน้ตามวตัถุประสงค
หรือจุดหมายปลายทางของการพัฒนาประเทศ โดยเฉพาะอยางยิ่ง ประเทศชาติเจริญกาวหนาอยาง 
ม่ันคงและยั่งยืน รวมทั้งประชาชนมีคุณภาพชีวติที่ดีขึน้ ไดรับบริการสาธารณะและการอํานวยความ
สะดวกที่สอดคลองกับความตองการและผลประโยชนของประชาชน 
 เม่ือเปนเชนนี ้ การบริหารการพัฒนา จึงเปน มรรควธิ ี (means) แนวทาง หรือวิธีการหนึ่ง 
หรือ "เหต"ุ เพ่ือนําไปสู จุดหมายปลายทาง (ends หรือ goals) หรือ "ผล" ซ่ึงจุดหมายปลายทาง
แบงเปน จุดหมายปลายทางเบื้องตน (primary goal) คือ การเพิ่มประสิทธิภาพในการบริหารราชการ 
และจุดหมายปลายทางสูงสดุ (ultimate goal) คือ การพฒันาประเทศชาต ิ ซ่ึงอาจแบงเปน 
ประเทศชาติเจริญกาวหนาอยางม่ันคงและยั่งยืน รวมทั้งประชาชนมีคุณภาพชีวติที่ดีขึ้น 
 สรุป การบริหารการพัฒนาเปนการดําเนินงานหรือการปฏิบตัิงานที่หนวยงานของรฐัและ
เจาหนาที่ของรัฐนํามาใชในการบริหารที่เกี่ยวของกับกจิกรรมพัฒนา รวมทั้งการพฒันาหรือปรับปรุง
การบริหารภายในของหนวยงานของรัฐและเจาหนาทีข่องรัฐ เชน โครงสราง อํานาจหนาที่ 
กระบวนการดําเนินงาน และตวับุคคล โดยคํานึงถึงสภาพแวดลอมดวย ทั้งน้ี มีจุดหมายปลายทาง
เพ่ือใหเกิดการเปลี่ยนแปลงตอประเทศชาติและประชาชนไปในทศิทางที่ดีขึ้น โปรดดูภาพที่ 2 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
ภาพที่ 2 ลักษณะสําคัญ 4 ประการของการบริหารการพัฒนาไทย 
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    การบริหารการพัฒนาภายในหนวยงาน 
                                    
      1. การบริหารงานภาครัฐ  เชน 
        - องคกรตามรัฐธรรมนูญ 
                  - หนวยงานในเมือง และชนบท 
       - หนวยงานในสวนกลาง ภูมิภาค 
                                         และทองถ่ิน 
 
      2. การบริหารเพื่อการพัฒนา 
      หรือ การบริหารที่เกี่ยวของกับ                                  
                                      กิจกรรมการพัฒนา เชน 
                  - การพัฒนาองคกรตาม                         การพัฒนา  
                    รัฐธรรมนูญ                                     การเพิ่ม            ประเทศ :   
     การ                 - การพัฒนาเมือง และชนบท            ประสิทธิ        - ประเทศชาติ 
               บริหาร                - การพัฒนาหนวยงานในสวน                 ภาพ              เจริญกาวหนา 
     การ                     กลาง ภูมิภาค และทองถ่ิน                   ในการ             อยางมั่นคง 
               พัฒนา                                      บริหาร          - ประชาชน 
      3. การพัฒนาการบริหาร (ภายใน)              ราชการ           มีคุณภาพ 
                  - โครงสราง อํานาจหนาที่            ชีวิตที่ดีขึ้น 
                                       - กระบวนการ  
                  - ตัวบุคคล (พฤติกรรม จิตใจ)   
 
      4. การมีวัตถุประสงค หรือมี 
      จุดหมายปลายทางเพื่อประโยชน 
      ของประเทศชาติและประชาชน 
                                       - ประเทศชาติเจริญกาวหนา มั่นคง 
       - อํานวยความสะดวกแกประชาชน          จุดหมาย             จุดหมาย 
                                       - ใหบริการประชาชน                     ปลายทางเบื้องตน   ปลายทางสูงสุด 
 
                                         มรรควิธี (means) หรือ เหตุ            จุดหมายปลายทาง (ends) หรือ ผล  

สภาพแวดลอม เชน ดานเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองการปกครองการบริหารภายในประเทศ 
 

สภาพแวดลอม เชน ดานเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองการปกครองการบริหารภายนอกประเทศ 
 เพ่ือชวยใหเขาใจแนวคิดและความหมายของการบริหารการพัฒนาเพิ่มขึ้น จึงขอนําแนวคิด
และความหมายของ “การบริหาร” มาเปรียบเทียบกับ “การบริหารการพัฒนา” ไวในตารางที่ 2 
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ตารางที ่2  เปรียบเทียบแนวคิดและความหมายระหวาง “การบรหิาร” กับ “การบริหารการพัฒนา” 
หรือระหวาง นักบริหาร กับ ผูนํา 

การบริหาร (ของนักบริหาร) การบริหารการพัฒนา (ของผูนํา) 
1. มุงรักษาและยึดถือกฎเกณฑและระเบียบ
วินัยคอนขางเครงครัด (strict)  
2. ยึดถือขั้นตอนหรือกระบวนการ (process) 
ของทางราชการเปนหลัก 
3. มีจิตใจที่มุงปฏิบัติงานตามระบบราชการ 
(bureaucratic consciousness) 
4. สวนใหญมีแนวคิดอนุรักษนิยม และรกัษา
สถานภาพเดิม (status quo) 
5. เนนการจัดการภายในหนวยงานของตนให
มีประสิทธิภาพ 
6. ในการปฏบิัติงานกบัประชาชนสวนใหญจะ
เปนลักษณะของการปกครอง บังคับบัญชา 
ควบคุม กํากับ ดูแล และชีน้ํา 
7. ตองการใหผูบังคับบัญชาหรือลูกนองที่อยู
ภายในหนวยงานใหมีความสุข ความเจรญิ 
8. ใหบริการสาธารณะทัว่ไปแกประชาชน 
9. ใหความสําคัญกับการบรหิารมากกวาการ
พัฒนา 
10. มุงบริหารหรือปฏิบัติงานประจําที่มีอยู
ภายในหนวยงานใหดําเนินตอไปอยาง
ราบเรียบ 
11. ใหความสาํคัญกับงานดานการบริหารเปน
หลัก 
12. การแกไขปญหาเปนการแกไขปญหา 
ตาง ๆ ที่เกิดจากงานภายในหนวยงาน 
13. เปนการบริหารงานที่มีวตัถุประสงค
ขอบเขต และความสลบัซับซอนไมมาก 
14. ปฏิบตัิงานโดยยึดถือตวับุคคล 

1. ยืดหยุน (flexible) กฎ ระเบียบ เพ่ือผลสําเร็จ
ของงาน โดยยังคงคํานึงถึงประโยชนของสวนรวม 
2. พยายามลดขั้นตอนในการปฏิบตัิงาน โดยเนน
ความสําเร็จหรือผลงาน (product)  
3. มีจิตใจที่มุงความสําเร็จ (achievement 
consciousness) 
4. สวนใหญมีแนวคิดที่กาวหนาเนนการ 
เปลี่ยนแปลงและการริเร่ิมทําสิ่งใหม 
5. เนนการประสานงาน รวมมือกับหนวยงาน 
ภายนอกอื่น ๆ 
6. สนับสนุนใหประชาชนเขามามีสวนรวม โดย 
นักบริหารการพัฒนาเปนผูประสานงาน ผู
ใหบริการ ผูอํานวยความสะดวก หรือผูอํานวยการ 
7. เนนการใหบริการประชาชนที่อยูภายนอก
หนวยงานเพือ่ใหประชาชนมีความสุข 
8. เนนกิจกรรมพัฒนาตาง ๆ เพ่ือประชาชน   
9. ใหความสําคัญกับการพฒันาหรือการปรับปรุง
มากกวาหรือควบคูไปกบัการบริหาร 
10. มุงประดิษฐคิดคน ใชความคิดริเริ่ม และการ
สรางสรรค  
11.ไมเนนเฉพาะงานดานบริหารเทานั้น แตรวม
ดานเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองดวย 
12. เปนการแกไขปญหาที่เกิดจากภายในและ 
ภายนอกหนวยงาน 
13. เปนการบริหารงานที่มีวตัถุประสงค ขอบเขต 
และความสลบัซับซอนมาก 
14. ปฏิบตัิงานเปนทีม มีทมีงานรวมมือกัน 
15. ใชทั้งความรูความสามารถ ประสบการณ หลัก
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15. ใชความรู ความสามารถและประสบการณ
เทาที่มีอยู 
16. ยึดการจัดองคการตามแนวตั้ง หรือการ
บริหารที่สั่งการมาจากบนลงลาง (top down)
เปนหลัก พรอมกับเนนสายการบังคับบัญชา
อยางเครงครดั  
17. ไมสนใจการประชาสัมพันธ 
18. ไมมีจิตใจของการใหบรกิาร  
19. ไมเนนการแสวงหาผูรับบริการเพิ่ม หรือ
การใหบริการเพิ่ม 
20. ไมเนนการชักจูงใจและการใหรางวัล  

วิชาการ ขอมูลขาวสาร และเทคโนโลยีสมัยใหม 
16. จัดองคการตามแนวนอนที่สนับสนุนการมีสวน
รวมของผูปฏบิัติงานมากกวาการบังคบับัญชา อัน
เปนลักษณะของการสั่งการจากบนลงลางและลาง
ขึ้นบน (top down & bottom up) มาประสานกัน 
17. เนนการประชาสัมพันธ 
18. มีจิตใจของการใหบริการ (service minded) 
19. ใหความสาํคัญกับการเพิ่มปริมาณของ
ผูรับบริการหรือการตลาด (marketting) 
20. เนนการชกัจูงใจและการใหรางวัลตอบแทน 

           
 6.2 ความสําคัญของการบริหารการพัฒนา 
 ในทุกประเทศจําเปนตองมีการบริหารราชการหรือการบริหารภาครัฐ และเปนธรรมดาที่การ
บริหารภาครัฐยอมมีไดหลายวิธีการหรือหลายแนวทาง เชน การบรหิารกิจการบานเมืองที่ดี การ
บริหารแบบยัง่ยืน และการบริหารการพัฒนา เปนตน  
 ความสําคัญของการบริหารการพัฒนานั้น ไมเพียง (1) เปนวธิีการหรอืแนวทางหนึง่ของการ
บริหารภาครัฐซ่ึงหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐนํามาใชเพ่ือชวยอํานวยความสะดวกและ
ใหบริการประชาชนเทานั้น แตการบริหารการพัฒนายังมีความสําคัญในลักษณะที่มีสวนชวยเพิ่ม 
ประสิทธิภาพในการบริหารราชการให (2) เปนระบบ (3) เปนวิชาการ (4) มีทิศทางที่ชัดเจน  (5) มี
ความครอบคลุมครบถวนทัง้การบริหารเพื่อการพัฒนาและการพัฒนาการบริหารเพื่อผลประโยชน
ของประชาชนสวนรวม ตลอดทั้ง (6) ชวยเพ่ิมความมั่นใจแกเจาหนาที่ของรัฐในการปฏิบตัิราชการ
อีกดวย ความสําคัญของการบริหารการพฒันาดังกลาวนี้ (เหต)ุ จะมีสวนชวยเพ่ิมประสิทธิภาพใน
การบริหารราชการของหนวยงานของรัฐ และ/หรือ เจาหนาที่ของรัฐ (ผล) และในที่สุด จะมีสวนทํา
ใหประเทศชาติเจริญกาวหนาอยางม่ังคง และประชาชนมีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้น (ผลกระทบ) หรือ อาจ
กลาวไดวา การบริหารการพัฒนา เปน มรรควิธ ี ที่นาํไปสู จุดหมายปลายทางซึ่งแบงเปนจุดหมาย
ปลายทางเบื้องตนและจุดหมายปลายทางสูงสุด โปรดดูภาพที่ 3 
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ภาพที่ 3 ความสัมพันธของความสําคัญของการบริหารการพัฒนา การเพิ่มประสิทธิภาพในการ
บริหารราชการ รวมทั้งการพัฒนาประเทศที่ประเทศชาติเจริญกาวหนาอยางม่ันคงและประชาชนมี
คุณภาพชีวติที่ดีขึ้น ทั้งน้ี ในลักษณะที่เปน เหตุ ผล และผลกระทบ และในลักษณะที่เปน มรรควธิ ี
จุดหมายปลายทางเบื้องตน และจุดหมายปลายทางสูงสดุ 
 
         ความสําคัญของ 
     การบริหารการพัฒนา                                                                           การพัฒนา 
                 มีสวนชวย      การเพิ่ม                                   ประเทศ : 
 1. เปนวิธีการ หรือแนวทาง           ทําใหเกิด      ประสิทธิภาพ           นําไปสู       ประเทศชาต ิ
     หน่ึงของการบริหารภาครัฐ                          ในการบริหาร          เจริญกาวหนา 
 2. เปนระบบ                                               ราชการของ                            อยางม่ันคง 
 3. เปนวิชาการ                          หนวยงานของ                และประชาชน 
 4. มีทิศทางที่ชัดเจน                                      รัฐ และ/หรือ                     มีคุณภาพ 
 5. ครอบคลุม                                    เจาหนาที่ของรัฐ       ชีวติที่ดีขึน้ 
 6. ชวยเพิ่มความมั่นใจ 
    แกเจาหนาที่ของรัฐ 
 
 
                 เหต ุ                  ผล            ผลกระทบ 
                     หรือ                                                            หรือ                                          หรือ 
                  มรรควธิี                                           จุดหมายปลายเบื้องตน             จุดหมายปลายทางสูงสุด 
 
 
 นอกจากที่กลาวมาแลว การบริหารการพัฒนายังคํานึงถึงสภาพแวดลอมดวย เชน สภาพ 
แวดลอมดานเศรษฐกิจ สังคม ตลอดจนการเมืองการปกครองและการบริหารภายในและภายนอก
ประเทศ ซ่ึงหากพิจารณาในภาพรวมทั้งระบบ จะเห็นไดวา การบริหารการพัฒนาเปนระบบยอย
หรือเปนสวนยอยของระบบใหญ ซึ่งครอบคลุมสภาพแวดลอมดานเศรษฐกจิ สังคม 
ตลอดจนการเมืองการปกครองและการบริหารทั้งภายในและภายนอกประเทศ โดยทั้งระบบ
ยอยและระบบใหญลวนมคีวามสัมพันธกันและสงผลตอกัน พรอมกับปรับตวัเพ่ือความสมดุล 
(equilibrium) และเพื่อใหอยูรอด โปรดดูภาพที่ 4 
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ภาพที่ 4 การบริหารการพัฒนาและสภาพแวดลอม 
 
 
            สภาพแวดลอมภายนอกประเทศ 
        
              สภาพแวดลอม            (ระบบใหญ) 
     ภายในประเทศ  เชน 
                                                      ดานสังคม 
                          (ระบบใหญ) 
      การบริหาร 
      การพัฒนา 
                  (ระบบยอย) 
         ดานเศรษฐกิจ       ดานการเมือง 
               การปกครองและ 
               การบริหาร 
 
 
 
 
 
 สรุป การบริหารการพัฒนา เปนคําที่มีความหมายใกลเคียงกบั “การบริหาร” “การจัดการ” 
และ “การบริหารจัดการ” โดยการบริหารการพัฒนาเปนการดําเนินงานหรือการปฏิบัติงานที่มี
ลักษณะสําคญั 4 ประการ โดยหนวยงานของรัฐและเจาหนาทีข่องรัฐนํามาใชเพ่ือนําไปสูจุดหมาย
ปลายทางหรอืวัตถปุระสงคที่ไดกําหนดไว การบริหารการพัฒนามีความสําคัญ ไมเพียงเปนการ
ดําเนินงานหรือการปฏิบัติงานดังกลาวเทานั้น แตยังมีความสําคัญในลักษณะที่มีสวนชวยเพิ่ม 
ประสิทธิภาพในการบริหารราชการอีกดวย ซ่ึงในทีสุ่ด จะมีสวนสําคัญทําใหประเทศชาตเิจริญ 
กาวหนาอยางม่ันคง รวมทัง้ประชาชนมคีุณภาพชีวติที่ดีขึ้น ในเวลาเดียวกัน การบริหารการพฒันา
ยังคํานึงถึงสภาพแวดลอม เชน ดานเศรษฐกิจ สังคม ตลอดจนการเมืองการปกครองและการบริหาร
ทั้งภายในและภายนอกประเทศดวย 
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7. ความหมายของการบริหารจัดการ  
 
 คําวา การบริหารจัดการ (management administration) นําไปใชทั้งในหนวยงานและ
บุคลากรของภาครัฐและภาคเอกชน เปนการผสมผสานแนวคิดการบริหารภาครัฐและการจัดการ
ภาคเอกชนเขาดวยกัน ถานําคํานี้ไปใชในหนวยงานภาครัฐ เพ่ือใหชัดเจนมากขึ้น อาจใชคําวา การ
บริหารจัดการภาครัฐ (public management administration)  
 ในตางประเทศ เชน สหรัฐอเมริกา สหราชอาณาจักร และแคนาดา ไดนําคําวา การบริหาร
จัดการ ซึ่งตรงกับคําวา management administration มาใชทั้งภาครัฐและภาคเอกชน เชน ใชในวง
การศึกษาหรอืมหาวิทยาลยั ในหนวยงานของรัฐ และในหนวยงานของเอกชน ตัวอยางเชน 
  1) หนังสือ เรื่อง “Union-Management Administration of Employee 
Training: the Experience of T[ennessee] V[alley] A[uthority]”  เขียนโดย William J. McGlothin 
ในป ค.ศ. 1943 
  2) หนังสือ เรื่อง “Organizational Management Administration for Athletic 
Program” เขียนโดย Thomas M. Kinder จัดพิมพโดย Eddie Bowers Publishing, U.S.; พิมพครั้ง
ที่ 4, ธันวาคม ค.ศ. 1998 
  3) หนังสือ เรื่อง “Guide to Collection Development and Management 
Administration, Organization, and Staffing” เขียนโดย Mary H. Munroe, John M. Haar, Peggy 
Johnson จัดพิมพโดย Lanham, Md. : Scarecrow Press, 2001 
  4) วารสาร “Educational Management Administration & Leadership” Tony 
Bush (บรรณาธิการ) จาก University of Lincoln, UK (สหราชอาณาจักร) จัดพิมพโดย Sage 
Publications และไดความรวมมือจาก British Educational Leadership, Management & 
Administration Society, 2005-2007 
  5) มหาวิทยาลัยตาง ๆ  ไดนําคําวา Management Administration มาใช เชน   
   5.1) FairLeigh Dickingson University ในแวนคูเวอร (Vancouver) 
ประเทศแคนาดา  
   5.2) Missouri State University ในมลรฐัมิสซูรี สหรัฐอเมริกา  
   4.3) Villanova University ในมลรฐัเพนซลิวาเนีย สหรฐัอเมริกา 
   5.4) University of Northwestern Connecticut ในมลรัฐคอนเน็ทติกัส 
สหรัฐอเมริกา 
   5.5) University of West Texas A&M ในมลรฐัเท็กซสั สหรัฐอเมริกา 
   5.6) University of Southwestern Medical Center ในดัลลัส (Dallas)  
มลรัฐเท็กซัส สหรัฐอเมริกา 
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  6) หนวยงานของรัฐหรือหนวยราชการของสหรัฐอเมริกา ไดนํามาใช เชน 
   6.1) กระทรวงสิ่งแวดลอม (Department of the Environment) ในมลรัฐแมรี
แลนด 
   6.2) หนวยการปกครองทองถิ่น คือ Jackson County ในมลรฐัฟลอริดา 
  7) หนวยงานของเอกชน ในสหรัฐอเมริกา 
   7.1) บรษิัท Hewlet Packard  
   7.2) บรษิัท คอมพิวเตอรของเอกชน ชื่อ Novell  
   7.3) บรษิัท คอมพิวเตอรของเอกชน ชื่อ Knowledgestorm  
   7.4) บรษิัท Gemalto  
   7.5) บรษิัท ViaNett  
 
 สําหรับความหมาย มีนักวิชาการใหความหมายของการบริหารจัดการ ไวดังนี้  
 7.1 ธงชัย สนัติวงษ ในป พ.ศ. 2543 กลาวถึงลักษณะของงานบริหารจัดการไว 3 ดาน คือ  
  7.1.1 ในดานที่เปนผูนําหรอืหัวหนางาน งานบริหารจัดการ หมายถึง ภาระหนาที่
ของบุคคลใดบุคคลหนึ่งที่ปฏิบัตตินเปนผูนําภายในองคการ 
  7.1.2 ในดานของภารกิจหรือสิ่งที่ตองทํา งานบริหารจัดการ หมายถึง การจัด
ระเบียบทรัพยากรตาง ๆ ในองคการ และการประสานกิจกรรมตาง ๆ เขาดวยกัน 
  7.1.3 ในดานของความรับผิดชอบ งานบริหารจัดการ หมายถึง การตองทําใหงาน
ตาง ๆ สําเร็จลุลวงไปดวยดีดวยการอาศัยบุคคลตาง ๆ เขาดวยกัน56 
 7.2 วิรัช วริชันิภาวรรณ ในป พ.ศ. 2545 มีความเห็นวา การบรหิารจัดการในฐานะทีเ่ปน
กระบวนการ หรือกระบวนการบริหารจัดการ เกิดไดจากหลายแนวคิด เชน โพสคอรบ 
(POSDCoRB) เกิดจากแนวคิดของ ลูเทอร กูลิค (Luther Gulick) และ ลินดอล เออรวิค (Lyndall 
Urwick) ประกอบดวยขั้นตอนการบริหารจัดการ 7 ประการ ไดแก การวางแผน (Planning) การจัด
องคการ (Organizing) การจัดการคน (Staffing) การอํานวยการ (Directing) การประสานงาน 
(Coordinating) การรายงาน (Reporting) และการงบประมาณ (Budgeting) ขณะที่กระบวนการ
บริหารจัดการตามแนวคิดของ เฮ็นรี ฟาโยล (Henry Fayol) ประกอบดวย 5 ประการ ไดแก การ

                                          
 56ธงชัย สันติวงษ, องคการและการบริหาร (พิมพครั้งที่ 11, กรุงเทพมหานคร : ไทยวัฒนาพานิช, 
2543), หนา 21-22. 
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วางแผน (Planning) การจัดองคการ (Organizing) การบังคับการ (Commanding) การประสานงาน 
(Coordinating) และการควบคุมงาน (Controlling) หรือรวมเรียกวา พอคค (POCCC)57  
 7.3 วิรัช วิรัชนิภาวรรณ ในป พ.ศ. 2548 กลาวไววา การบริหารจัดการ การบริหารการ
พัฒนา(development administration) แมกระทั่ง การบริหารการบรกิาร (service administration) 
แตละคํามีความหมายคลายคลึงหรือใกลเคียงกันที่เห็นไดอยางชัดเจนมีอยางนอย 3 สวน คือ หน่ึง 
ลวนเปนแนวทางหรือวธิีการบริหารงานภาครฐัที่หนวยงานของรฐั และ/หรือ เจาหนาทีข่องรัฐ นํามาใชใน
การปฏิบตัิราชการเพื่อชวยเพ่ิมประสิทธภิาพในการบริหารราชการ สอง มีกระบวนการบริหารงานที่
ประกอบดวย 3 ขั้นตอน คือ การคิด (thinking) หรือการวางแผน (planning) การดําเนินงาน (acting) 
และการประเมินผล (evaluating) และ สาม มีจุดหมายปลายทาง คือ การพัฒนาประเทศไปใน 
ทิศทางทีป่ระเทศชาติมีความเจริญกาวหนาอยางม่ันคงเพิ่มขึ้น รวมทั้งทําใหประชาชนมีคณุภาพ
ชีวติที่ดีขึ้น สาํหรับสวนที่แตกตางกัน คอื แตละคํามีจุดเนนตางกัน กลาวคือ การบริหารจัดการเนน
เรื่องการนําแนวคิดการจัดการของภาคเอกชนเขามาใชในการบริหารราชการ เชน การมุงหวังผล
กําไร การแขงขัน ความรวดเร็ว การตลาด การประชาสมัพันธ การจูงใจดวยคาตอบแทน การลด
ขั้นตอน และการลดพิธีการ เปนตน ในขณะที่การบรหิารการพัฒนาใหความสําคญัเรื่องการบรหิาร
รวมทั้งการพฒันานโยบาย แผน แผนงาน โครงการ (policy, plan, program, project) หรือกิจกรรม
ของหนวยงานของรัฐ สวนการบริหารการบริการเนนเรื่องการอํานวยความสะดวกและการใหบริการ
แก 
ประชาชน58 
 นอกเหนือจากความหมายของคําวา การบริหารจัดการ ที่นักวิชาการหรือผูรูไดใหไวแลว
ขางตน ในที่นีข้อนําความหมายของการบริหารจัดการมาจากบทความ เรื่อง “ผูวาฯ ซีอีโอดานลบ”59 
ในป พ.ศ. 2546 มาเพ่ิมเติมไวดวย บทความนี้ไดสะทอนใหเห็นถึงการดําเนินงาน การปฏิบัติงาน 
หรือการบริหารจัดการของ พันตํารวจโท ทักษิณ ชินวตัร โดยเฉพาะอยางยิ่ง ในสวนที่เกีย่วของกับ
ผูวาฯ ซีอีโอ ดวย คําวา ผูวาฯ ซีอีโอ นั้น ไดถูกรัฐบาลภายใตการนาํของ พลเอกสุรยุทธ จุลานนท 

                                          
 57วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, การบริหารเมืองหลวงและการบริหารทองถิ่น : สหรัฐอเมริกา อังกฤษ  
ฝร่ังเศส ญ่ีปุน และไทย (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพโฟรเพซ, 2545), หนา 39. 
 58วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, การบริหารจัดการและการบริหารการพัฒนาขององคกรตามรัฐธรรมนูญ
และหนวยงานของรัฐ (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพนิติธรรม, 2548), หนา 5.  
 59วิรัช วิรัชนิภาวรรณ "ผูวาฯ ซีอีโอดานลบ" รัฐสภาสาร 51, 9 (กันยายน 2546) : 27-42; วิรัช วิรัชนิภา
วรรณ "ผูวาฯ ซีอีโอดานลบ" รัฏฐาภิรักษ  45, 4 (ตุลาคม-ธันวาคม 2546) : 62-74; เว็บไซต www.wiruch.com 
วันที่ 27 พฤษภาคม 2550. 
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ยกเลิกหรือไมนํามาใชตั้งแตปลายป พ.ศ. 2549 ภายหลังจากที่คณะทหารไดยึดอํานาจการ
ปกครอง ความหมายของการบริหารจัดการในบทความมีจํานวน 26 ประการ ดังตอไปน้ี  
 

 “…..ภายใตรฐับาลในปจจบุันมีผลงานชิ้นโบวแดงใน
ระดับจงัหวัดที่สามารถดําเนินงานสําเร็จโดยไมไดนําแนวคิด
ผูวาฯ ซีอีโอไปใช เห็นไดอยางชัดเจนและปฏิเสธไดยาก คือ 
นโยบายปราบปรามยาเสพติดหรือยาบาในทุกจังหวดั ผูวา 
ราชการจงัหวัดทัง้ 75 จังหวัดสามารถปฏิบัตงิานไดอยางมี
ประสิทธิภาพและรวดเรว็อยางไมเคยปรากฏมากอนใน
ประวตัิศาสตรชาติไทย ทําใหไดรับการยกยองทัง้จากภายใน
และตางประเทศ ความสําเร็จดังกลาวมิไดเกิดจากการนํา
แนวคิดผูวาฯ ซีอีโอไปใชแมแตนอย เบื้องหลังความสําเร็จน้ี
เกิดจากผูนํารัฐบาลหรือนายกรัฐมนตรีเปนหลัก รวมทั้ง 
รัฐมนตรวีาการกระทรวงมหาดไทยไดควบคุมดูแลอยางเขมงวด
และใกลชิด จึงยังไมเห็นถึงความจําเปนทีจ่ะนําแนวคิดซีอีโอไปใช
ใหเสียชื่อเสยีง 
 เปนที่เชื่อแนวา ในอนาคตหากนายกรัฐมนตรีคนเดิมน้ี
พนจากตําแหนงไป มีแนวโนมวาแนวคิดน้ีก็คงจะตองถูก
ยกเลิกไปดวย หรือถาไมถูกยกเลิกก็จะถูกปลอยปละละเลย 
ความเขมงวดเอาจริงเอาจังในการบรหิารงานของนายก 
รัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีแตละคนก็ไมเทากัน ความรู
ความสามารถและความเปนมืออาชีพก็แตกตางกัน แตผูที่
ยังคงไดรบัประโยชนโดยตรงและถาวร คือ ผูวาฯ ซีอีโอหรือ
กระทรวงมหาดไทย ดวยเหตุผลเหลาน้ี แทนที่จะใหมีผูวาฯ ซี
อีโอในทุกจังหวัด ควรทีจ่ะใหผูวาราชการจังหวดัที่มีอยูเดิมน้ี
ปฏิบัติงานโดยยึดถือวิสยัทัศนหรือแนวทางการบริหาร
จัดการ 26ประการ ของนายกรัฐมนตรีซึง่เปนบคุคลที่ไม
ธรรมดา (extraordinary person) แทน  ก็นาจะไดผลไม
แตกตางกัน  ทั้ง 26 ประการมีดังนี้ 
 1) มีผูรับผิดชอบหรือมีเจาภาพในทุกกจิกรรมหรือใน
การปฏิบตัิงานทุกขั้นตอน  
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 2) ปฏิบัตงิานอยางทาทายดวยการกําหนดนโยบาย
หลักหรืองานชิ้นโบวแดงที่ตองทํา และพยายามทําใหสําเร็จ หรือ
ปฏิบตัิงานใหเสร็จกอนกําหนดเวลาที่ไดประกาศไว 
 3) กําหนดกรอบเวลาในการทํางาน เชน ระบุเวลาการ
ปฏิบตัิงานวาจะแลวเสร็จภายในกี่วันกีเ่ดือน หลีกเลี่ยงการพูดวา 
จะพยายามใหเร็วที่สุด โดยไมระบุเวลา 
 4) ตั้งเปาหมายหรือระบุจาํนวนปริมาณงานที่จะทาํให
สําเร็จไวอยางชัดเจน เชน จะสรางบานเอ้ืออาทร หรือสราง 
โรงเรียนจํานวนเทาใด จะสรางกลุมพลังประชาชนจํานวนกี่กลุม 
 5) มุงผลสําเร็จของงาน โดยเริ่มจากจิตใจที่มีจติสํานึก
ในการปฏิบัติงานที่มุงความสําเร็จ (achievement 
consciousness) มิใชมีจิตสํานึกในการปฏิบัติงานที่อยูภายใต
การครอบงําของระบบราชการ (bureaucracy consciousness) 
สําหรับการปฏิบัติงาน ตองเปนลักษณะมุงผลผลิต (product) เพ่ือ
ประโยชนของสวนรวม ไมติดยึดอยูกับกระบวนการ (process) 
หรือระเบียบกฎเกณฑในการปฏิบตัิงานมากเกินไป พรอมกันน้ัน 
ควรหลีกเลีย่งการบริหารงานดวยปากที่อางประชาชนพร่ํา
เพรื่อโดยผลงานไมปรากฏชัดเจน และพยายามหลีกเลี่ยงที่จะใช
คําพูดดังตอไปน้ี "การปฏิบัติงานประสบความสําเร็จในระดบั
หนึ่ง" แตไมไดบอกวาทั้งหมดมีกี่ระดับ "เร่ืองน้ีเปนเรื่อง
ละเอียดออน ตองใชเวลามากในการแกไขปญหา" หรือ
บริหารงานดวยการตั้ง "คณะกรรมการซื้อเวลา" ขึ้นมาเพื่อถวง
เวลาหรือปลอยใหเวลาเปนผูแกไขปญหาแทน 
 6) ยึดถือประชาชนหรือผลประโยชนของประชาชน
สวนรวมเปนเปาหมายหลกั 
 7) แสดงลกัษณะผูนําทีก่ลาไดกลาเสีย ไมแทงกั๊ก 
หลีกเลี่ยงการปฏิบตัิงานแบบพบกันครึ่งทาง หรือมุงรับแต
ความชอบอยางออกนอกหนา โดยไมกลารับผิดเม่ือผิดพลาด กลา
ใหรางวัลตอบแทนแกผูกระทําความดี เชน ผูแจงเบาะแส ผูนําจับ 
และผูเสยีสละชีวติเพ่ือชาต ิ
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 8) กลาคิด ตัดสินใจ และลงมือปฏบิัติงานดวยความ
รวดเรว็ ลดข้ันตอน ลดพิธีการ ตลอดจนติดตามงานอยาง
สม่ําเสมอ รวมทั้งในชวงเวลาวิกฤตดวย 
 9) กลาคิดและทํานอกกรอบ ซึ่งอาจยึดถือคํากลาวทีว่า 
"ประวตัิศาสตรของชาตบิานเมืองจํานวนไมนอยเกิดข้ึนจาก
การกระทําของผูแหกกฎ" (history is made by those who 
break the rules)  
 10) กลาคาดการณหรือทํานายเหตุการณลวงหนาเพ่ือ
สรางขวัญและกําลังใจในการปฏิบตัิงาน ทั้งยังเปนการแสดงความ
ม่ันใจใหปรากฏ 
 11) บริหารจัดการในเชิงรุกทั้งภายในและภายนอก
ประเทศดวยความคิดริเริม่ พรอมนําเสนอสิ่งแปลกใหมอยู
ตลอดเวลา โดยคอย ๆ ปลอยออกมาตามจังหวะเวลา  
 12) ประชาสมัพันธผลงานอยางสม่ําเสมอ โดยใชมือ
อาชีพ (professional) มิใชใช มือสมัครเลน (amateur) 
 13) ตอบโตหรือสวนผูตอตานอยางทนัทีทันควันเพ่ือ
สกัดกั้นและกาํหราบผูตอตาน ในเวลาเดียวกัน ก็เปนการสราง
กําลังใจใหแกผูใตบังคับบัญชาและตนเองดวย 
 14) จัดตั้งทีมตรวจสอบและติดตามผลงานของ
ผูใตบังคับบญัชารวมทัง้ทําวิจัยเพ่ือตรวจสอบขอมูล ความนิยม 
และความตองการของประชาชน  
 15) เลือกผูรวมงานหรือผูใตบังคับบญัชาที่มีฝมือและ
ควบคุมสัง่การได  
 16) วางตําแหนงคนของตัวเองไวในตําแหนงสําคัญ
และในทุกวงการ  
 17) ไมเปดโอกาสใหมีคูแขงหรือใหใครมามีชื่อเสียง
เทียบเทาหรือมาทาบบารมี 
 18) นําขอมูลขาวสารและเทคโนโลยีทีท่ันสมัยมาใช
อยางจริงจงั 
 19) มีไมตรีจติ (courtesy) ซึ่งครอบคลุมถึงการมีมารยาท 
ความสุภาพ ความเอื้อเฟอ และมีอัธยาศยัดี  
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 20) มีการบริหารจัดการที่แสดงถงึความเปนมืออาชีพ 
(professionalism) โดยนําหลักวชิาการมาประยุกตใชประกอบดวย  
 21) เปนที่ยอมรับ (respect) หรือไดรับความศรทัธาจาก
ประชาชนสวนใหญ 
 22) มีความยืดหยุน (flexible) ซึ่งตองเปนการยืดหยุน
เพ่ือผลประโยชนของสวนรวมเทานั้น 
 23) เสียสละประโยชนและความสุขสวนตัวเพื่อ
สวนรวม มีความเปนผูใหมากกวาผูรับ  
 24) ดํารงตําแหนงและปฏิบัติหนาที่อยางภาคภูมิใจ มี
เกียรติ และมีศักด์ิศร ี 
 25) ใหเกียรติและยกยองครอบครวั 
 26) ติดดิน ไมสํารวย ไมวางฟอรม วางกาม ไมตดิยึด
กับตําแหนง รูจักพอและพรอมที่จะลงจาก
ตําแหนง ขณะเดยีวกัน ก็ตั้งความปรารถนาสําหรับอนาคต
ของตนเองไวดวย เชน มิไดมุงเปนแครัฐบุรษุ (statesman) หรือ
เปนผูนําของประเทศเทานัน้ แตปรารถนาที่จะเปนมหาบุรุษของ
โลก (the great man)” 

 
 
 สรุป จากความหมายของการบริหารจัดการขางตน ทําใหสรุปไดวา คําวา การบริหาร 
จัดการอาจใหความหมายอยางกวางและอยางแคบได การใหความหมายอยางกวางครอบคลมุไปถึง
การดําเนินงานหรือการปฏิบัติงานใด ๆ ของหนวยงานและบคุลากรของทุกภาค เชน ภาครัฐ 
ภาคเอกชน ภาคประชาชน และภาคหนวยงานที่ไมสังกัดภาครัฐ (Non Government Organization 
หรือ NGO) เพ่ือนําไปสูจุดหมายปลายทางที่กําหนดไว ความหมายอยางกวางนี้ เห็นตวัอยางไดจาก
การบริหารจัดการตามแนวทางคุณธรรมและการบริหารจัดการตามแนวทางเศรษฐกิจพอเพียง60 ที่
ไมจํากัดเฉพาะภาครัฐที่ประกอบดวยหนวยงานของรัฐและเจาหนาทีข่องรัฐเทานั้น แตไดครอบคลุม
ไปถึงหนวยงานและบคุลากรของภาคอื่น ๆ ดังกลาวดวย  โดยทุกภาคซึ่งรวมทัง้ประชาชนแตละคน
อาจนําการบริหารจัดการตามแนวทางคุณธรรมและตามแนวทางเศรษฐกิจพอเพียงไปประยุกตใชได

                                          
 60วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, การบริหารจัดการตามแนวทางคุณธรรมและแนวทางเศรษฐกิจพอเพียง 
(กรุงเทพมหานคร : กําลังอยูในระหวางการจัดพิมพของสํานักพิมพ จะแลวเสร็จภายในป 2550), 197 หนา.  
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ในชีวติประจําวัน ในครอบครัว หนวยงาน ชุมชน สังคม และประเทศชาติไดดวย สาํหรับความหมาย
ของการบริหารจัดการในความหมายอยางแคบ เชน หมายถึง การบริหารจัดการภาครัฐเทานัน้ ซึ่ง
หมายถึง การดําเนินงานหรือการปฏิบัติงานใด ๆ ที่เกีย่วของกับงาน กิจการสาธารณะ หรือการ
ใหบริการสาธารณะทั้งหลายของหนวยงานของรัฐ และ/หรือ เจาหนาที่ของรัฐ ทั้งที่เปนฝายนิติ
บัญญัติ ฝายบริหาร และฝายตุลาการ ในทุกระดับ ทัง้ในราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และ
สวน 
ทองถิ่น ทั้งน้ี เพ่ือนําไปสูจุดหมายปลายทางที่ไดกําหนดไว  
 
 
8. การสรุปและวิเคราะหเปรียบเทียบ 
 
 หลังจากไดศึกษาแนวคิดพื้นฐานเกี่ยวกบัการบริหาร ความสําคัญของการบริหารภาครัฐ 
ภาพรวมความเปนมาของคําที่หมายถึงการบริหารภาครัฐ ตลอดจนความหมายของการบริหาร การ
จัดการ การบริหารการพฒันา และการบริหารจัดการ ผานมาแลว ทําใหสรุปและวิเคราะห
เปรียบเทียบไดรวม 10 หัวขอ ดังนี้ 
 8.1 การบริหารเปนสิ่งสําคัญและจําเปนในทุกสังคม ผลจากการศึกษาแนวคิดพื้นฐาน
เกี่ยวกบัการบริหารทําใหพบวา ธรรมชาติของมนุษยทีเ่ปนสัตวสังคมทําใหตองอยูรวมกันเปนกลุม
และมีผูนํากลุม ซึ่งอาจเรียกวา ผูบริหาร พรอมกับมีการดําเนินงาน การปฏิบัติงาน หรือการ
ควบคุมดูแลกนัภายในกลุมเพ่ือใหเกิดความสุขและความสงบเรียบรอย ซึ่งอาจเรียกวา การบรหิาร 
จากธรรมชาตขิองมนุษยเชนนี้ไดแสดงใหเห็นถึงความสําคัญและจําเปนของการบริหาร ถึงกับกลาว
ไดวา ที่ใดมีกลุม ที่นั่นยอมมีการบริหาร หรือกลาวกลบักันไดวา ทีใ่ดมีการบริหาร ที่นั่นยอมมีกลุม  
 8.2 การวิเคราะหเปรียบเทียบความหมายอยางงายของการบรหิารและการจัดการ 
เม่ือศึกษาเปรยีบเทียบความหมายของคําดังกลาวตามที่ปรากฏอยูในพจนานุกรม ฉบับ
ราชบัณฑติยสถาน พ.ศ. 2542 เพ่ือใหงายตอการทําความเขาใจและอาจลดขอโตแยงลงไดบาง
เน่ืองจากพจนานุกรมดังกลาวเปนเอกสารของทางราชการที่ประกาศใชหรือเผยแพรอยาง
กวางขวาง ตรงกันขาม หากใหความหมายอยางยาก โดยนําความหมายของนักวิชาการตางประเทศ
มาวิเคราะห อาจเกิดขอโตแยงไดงายเพราะไมสอดคลองและอาจไมไดรับการยอมรับจากสังคมไทย 
 พจนานุกรม ฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2542 หนา 609 ไดใหความหมายของ คําวา 
“การบริหาร” หมายถึง “ปกครอง เชน บริหารสวนทองถิน่; การดําเนินการ, จัดการ เชน 
บริหารธุรกิจ;” และในหนา 298 ไดใหความหมายของ คําวา “จัดการ” หมายถึง “สั่งงาน ควบคมุ
งาน, ดําเนินงาน” เม่ือเปนเชนนี้ คําวา การบริหาร และการจัดการ จึงมีความหมายใกลเคยีงกัน 
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โดย หน่ึง พจนานุกรมไดบัญญัตวิา การบริหาร คือ การปกครอง การดําเนินการ และการจัดการ 
สอง ทั้งคําวา การบริหาร และการจัดการ มีความหมายรวมหรือมีคําที่มีความหมายคลายคลึงกันที่
พจนานุกรมไดบัญญัติไว คือ การดําเนินการ หรือ การดําเนินงาน เม่ือเปนเชนน้ี จึงขอสรุปบน
พ้ืนฐานของความหมายที่ระบุอยูในพจนานุกรมวา คําวา การบริหารและการจัดการมี
ความหมายใกลเคียงกัน ซึ่งหมายถึง “การดําเนินงาน”  
 8.3 การบริหารอาจเรียกแตกตางกันแตมีความหมายคลายคลึงกัน ในการบริหาร
ภาครฐั “การดําเนินงานหรือการปฏิบัติงานที่หนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐนํามาใชเพ่ือ
นําไปสูจุดหมายปลายทางที่กําหนดไว หรือเพ่ือทําใหเกิดการเปลี่ยนแปลงไปในทิศทางที่ดีขึ้น” อาจ
เรียกแตกตางกันได เชน เรียกวา การบริหาร การจัดการ การบริหารการพัฒนา และการบรหิาร
จัดการ การเรียกแตกตางกันนั้น ขึ้นอยูกบัยุคสมัย เชน ในอดีตใชคาํวา การบริหาร แตในปจจุบันใช
คําวา การบริหารจัดการ ทั้งน้ี เห็นไดจาก “การวิเคราะหววิัฒนาการของคําวาการบริหารและ
คําที่มีความหมายคลายคลึงกัน” ตอไปน้ี 
 เม่ือนํา “การดําเนินงานหรือการปฏิบตัิงานที่หนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐนํามาใช
เพ่ือนําไปสูจุดหมายปลายทางที่กําหนดไว” ซึ่งเรียกวา การบริหาร มาวิเคราะหในเชิงววิัฒนาการ 
พบวา ในภาพรวม “การดําเนินงาน” ของหนวยงานภาครัฐและเจาหนาที่ของรัฐอาจเรียกแตกตางกัน
ไปตามยุคสมยัหรือตามรัฐบาลแตละยุค กลาวคือ  
  8.3.1 ในสมัยสุโขทัยและอยุธยา ไดใชคาํวา การปกครอง (government) ตอมา ใน
สมัยรัตนโกสนิทร ยังคงใชคําวา การปกครอง และยังใชคําวา การบริหาร การบริหารราชการ การ
บริหารราชการแผนดิน และการบริหารภาครัฐอีกดวย  
  8.3.2 ในสมัย จอมพล ถนอม กิตติขจร เปนนายกรัฐมนตรี ในป พ.ศ. 2509 ไดใช
คําวา “การบริหารการพัฒนา” (development administration) โดยเฉพาะเมื่อมีการจัดตั้งสถาบัน
บัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร (National Institue of Development Administration หรือ NIDA) ตาม
พระราชบัญญัติสถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร พ.ศ. 2509 และตอมา ไดเปดสอนหลักสูตร
ปริญญาโทดานการบริหารการพัฒนาในคณะรัฐประศาสนศาสตร61  
  8.3.3 ในสมัย พลเอกเปรม ติณสูลานนท เปนนายกรัฐมนตรี ไดใชคําวา “การ
บริหาร” และ “การจัดการ” (โปรดดู คําแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรีตอรัฐสภา เม่ือวันศุกรที่ 28 
มีนาคม 2523) และตอมา ไดใชทั้งคําวา “การบริหาร” “การบริหารราชการ” “การบริหารราชการ
แผนดิน” “การจัดการ” และ “การบริหารและการจัดการ” (administration and management) (คํา
แถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรีตอรัฐสภา เม่ือวันพุธที่ 27 สิงหาคม 2529) 

                                          
 61โปรดดู พระราชบัญญัติสถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร พ.ศ. 2509 มาตรา 5 
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  8.3.4 ในสมัย พลตรีชาติชาย ชุณหะวัณ เปนนายกรัฐมนตรี ในป พ.ศ. 2531 (คํา
แถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรีตอรัฐสภา เม่ือวันพฤหัสบดีที่ 25 สิงหาคม 2531) รวมทั้งสมัยนาย
ชวน หลีกภัย เปนนายกรัฐมนตรี ในป พ.ศ. 2535 (คําแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรตีอรัฐสภา 
เม่ือวันพุธที่ 21 ตุลาคม 2535) ไดใชทั้งคําวา “การบริหาร” “การจัดการ” และ “การบริหารและการ
จัดการ” 
  8.3.5 ในสมัย พลเอกชวลติ ยงใจยุทธ เปนนายกรัฐมนตรี ในป พ.ศ. 2539 (คํา
แถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรีตอรัฐสภา เม่ือพุธวันที่ 11 ธันวาคม 2539) ไดนาํคําวา "การบริหาร 
จัดการ" (management administration) มาใช  
  8.3.6 ในสมัย นายชวน หลีกภัย เปนนายกรัฐมนตร ี ในป พ.ศ. 2540 ไดใชคาํวา 
“การบริหารจัดการ” เชนกัน (คําแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรตีอรัฐสภา เม่ือวันพฤหัสบดีที่ 20 
พฤศจิกายน 2540)  
  8.3.7 ในสมัย พันตํารวจโททักษิณ ชินวัตร เปนนายกรัฐมนตรี ไดใชคําวา “การ
บริหารจัดการ” อยางมาก โดยนําแนวคิดการจัดการของภาคเอกชนมาปรับใช (คําแถลงนโยบาย
ของคณะรัฐมนตรีตอรัฐสภา เม่ือวันพุธที ่23 มีนาคม 2548) 
  8.3.8 ในสมัย พลเอกสุรยทุธ จุลานนท เปนนายกรฐัมนตรี ในป 2549 ใชคําวา 
“การบริหารจัดการ” เชนกัน (คําแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรตีอสภานิติบัญญัติแหงชาต ิ เม่ือวัน
ศุกรที่ 3 พฤศจิกายน 2549)  
  8.3.9 ในอนาคต อาจมีการนาํคําวา การบรหิารการบริการ (service administration) 
การบริหารจิตสํานึกหรือการบริหารความรูผิดรูชอบ (consciousness administration) และการ
บริหารคุณธรรม (viutue หรือ morality administration)  มาใช ก็ได ขึ้นอยูกับผูมีอํานาจ เชน 
นายกรัฐมนตรีในแตละยคุสมัยจะนําคําใดมาใช  
 เม่ือเปนเชนนี ้จึงกลาวไดวา มีคาํหลายคาํซึ่งหมายถึงการดําเนินงานหรือการปฏิบัติงาน
ของหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐที่มีความหมายใกลเคยีงกันหรือคลายคลึงกัน และใน
บางครั้งอาจนํามาใชแทนกนัได เชน การบริหาร การบริหารราชการ การบริหารราชการ
แผนดิน การบริหารภาครัฐ การบริหารการพัฒนา การจัดการ การพัฒนา และการบริหารจัดการ 
เหลานี้เปนตน 
 8.4 การใหความหมายคําวาการบริหารจัดการมีไดหลากหลาย อาจเหมือนหรือ
แตกตางกันได ในที่นี้ยกตวัอยางใหเห็น 2 ตัวอยาง ดังนี้ 
  8.4.1 ตัวอยางที่หนึ่ง การบริหารจัดการ หมายถึง การดําเนินงานหรือการ
ปฏิบตัิงานใด ๆ ที่หนวยงานของรัฐ และ/หรือ เจาหนาที่ของรัฐนํามาใชในการเปลี่ยนแปลง 
พัฒนา หรือสรางความสุขความเจริญกาวหนาอยางม่ันคง ยั่งยืน และสมดุลของประเทศชาติและ
ประชาชน โดย 
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เกี่ยวของกับเรื่องตาง ๆ เชน (1) การบรหิารนโยบาย (Policy) (2) การบริหารอํานาจหนาที่  
(Authority) (3) การบริหารคณุธรรม (Morality) (4) การบริหารที่เกี่ยวของกับสังคม (Society) (5)  
การวางแผน (Planning) (6) การจัดองคการ (Organizing) (7) การบริหารทรัพยากรมนุษย 
(Staffing) (8) การอํานวยการ (Directing) (9) การประสานงาน (Coordinating) (10) การรายงาน 
(Reporting) และ (11) การงบประมาณ (Budgeting) เชนนี้เปนการนํา “กระบวนการบริหารจัดการ” 
ที่เรียกวา แพ็มส-โพสคอรบ (PAMS-POSDCoRB)62 แตละตวัมาเปนแนวทางในการใหความหมาย
ของคําวาการบริหารจัดการดวย โปรดดูภาพที่ 5 
 
ภาพที่ 5 การนํา “กระบวนการบริหารจัดการ” หรือ “ปจจัยที่มีสวนสําคัญตอการบริหารจัดการ” ที่
เรียกวา แพ็มส-โพสคอรบ (PAMS-POSDCoRB) ซ่ึงประกอบดวย 11 ขั้นตอน หรือ 11 ดาน มาใช
เปนแนวทางในการใหความหมายของการบริหารจัดการ 
 
 

ขั้นตอนที1่1 การงบประมาณ (Budgeting) 
ขั้นตอนที่ 10  การรายงาน (Reporting) 

ขั้นตอนที่ 9      การประสานงาน (Coordinating) 
ขั้นตอนที่ 8        การอํานวยการ (Directing)  

ขั้นตอนที่ 7           การบริหารทรัพยากรมนุษย (Staffing)  
ขั้นตอนที่ 6             การจัดองคการ (Organizing)  

ขั้นตอนที่ 5                 การวางแผน (Planning)  
ขั้นตอนที่ 4                     การบริหารทีเ่กี่ยวของกับสงัคม (Society)  

ขั้นตอนที่ 3                         การบริหารคุณธรรม (Morality) 
ขั้นตอนที่ 2                           การบริหารอํานาจหนาที่ (Authority)  

ขั้นตอนที่ 1                               การบริหารนโยบาย (Policy) 
 
  “กระบวนการบริหารจัดการ” หรือ “ปจจัยที่มีสวนสําคัญตอการบริหารจัดการ” ที่เรียกวา  
          แพ็มส-โพสคอรบ (PAMS-POSDCoRB) ซึ่งประกอบดวย 11 ข้ันตอน หรือ 11 ดาน 
 
                                          
 62วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, หลักรัฐประศาสนศาสตร : แนวคิดและกระบวนการ (กรุงเทพมหานคร :  
บริษัท เอ็กซเปอรเน็ท จํากัด, 2549), หนา 22-23.  
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  8.4.2 ตัวอยางที่สอง การบริหารจัดการ หมายถึง การดําเนินงานหรือการ
ปฏิบตัิงานใด ๆ ที่หนวยงานของรัฐ และ/หรือ เจาหนาที่ของรัฐนํามาใชในการเปลี่ยนแปลง พัฒนา 
หรือสรางความสุขความเจรญิกาวหนาอยางม่ันคง ยั่งยืน และสมดุลตอประเทศชาติและ
ประชาชน โดย 
เกี่ยวของกับเรื่องตาง ๆ เชน (1) การบรหิารคน (Man) (2) การบริหารเงิน (Money) (3) การบรหิาร
วัสดุอุปกรณ (Material) (4) การบริหารงานทั่วไป (Management) (5) การบริหารการใหบริการ
ประชาชน (Market) (6) การบริหารคุณธรรม (Morality) (7) การบริหารขอมูล (Message) (8) การ
บริหารเวลา (Minute) และ (9) และการบริหารการวัดผล (Measurement) เชนนี้ เปนการนํา “ปจจัย
ที่มีสวนสําคญัตอการบริหารจัดการ” ที่เรียกวา 9M แตละตวัมาเปนแนวทางในการใหความหมาย
ของคําวาการบริหารจัดการ โปรดดูภาพที่ 6 
 
ภาพที่ 6 ปจจัยที่มีสวนสําคญัตอการบริหารจัดการ ที่เรียกวา 3M-9M  
 
   1. การบริหารบคุลากร (Man)  
   2. บริหารงบประมาณ (Money)               3M 
   3. การบริหารงานทั่วไป (Management)            4M 
   4. การบริหารวัสดุอุปกรณ (Material)                       5M  
   5. การใหบริการประชาชน (Market)                                  6M 
   6. คุณธรรมหรือจริยธรรม (Morality)                                         7M 
   7. ขอมูลขาวสาร (Message)                                                            8M 
   8. การบริหารเวลาหรือกรอบเวลาในการปฏิบตัิงาน (Minute)                                9M 
   9. การวัดผลหรือการประเมินผลการปฏิบัติงาน (Measurement) 
 

ปจจัยที่มีสวนสําคัญตอการบริหารจัดการ ที่เรียกวา 3M-9M 
 
 
 การใหความหมายทั้ง 2 ตวัอยางที่ผานมานี้ เปนการใหความหมายในลักษณะที่ หนึ่ง 
การบริหารจัดการเปนกระบวนการทีม่ีระบบและมีข้ันตอนในการดําเนินงานหลายขั้นตอน 
ในเวลาเดียวกัน สอง ไดนําหลักวิชาการ คือ “กระบวนการบริหารจัดการ” และ “ปจจัยที่มี
สวนสําคญัตอการบริหารจัดการ” มาใชเปนแนวทางในการใหความหมายดวย การให 
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ความหมายเชนน้ี นาจะมีสวนทําใหการใหความหมายคําวาการบรหิารจัดการดังกลาวนีค้รอบคลุม
เน้ือหาสาระสําคัญที่เกี่ยวกบัการบริหารจัดการไดชัดเจน เขาใจงายขึ้น เปนวชิาการ และมีกรอบ
แนวคิดดวย นอกจากตัวอยางดังกลาวนีแ้ลว ยังอาจนําหลักวิชาการหรือปจจัยอ่ืนมาใชเปนแนวทาง
ในการใหความหมายของการบริหารจัดการไดอีกดวย ขึ้นอยูกับมุมมองของแตละคน เชน (1) 3M 
4M หรือ 6M ซึ่งประกอบดวย การบริหารคน (Man) การบริหารเงิน (Money) การบริหารวัสดุ
อุปกรณ (Material) การบริหารงานทั่วไป (Management) การบริหารการใหบริการประชาชน 
(Market) และการบริหารคณุธรรม (Morality) (2)  5ป ซึ่งประกอบดวย ประสทิธิภาพ ประสิทธิผล 
ประหยัด ประสานงาน และประชาสัมพันธ และ (3) การบริหารกิจการบานเมืองที่ดี ซึ่งประกอบดวย 
6 หลัก ไดแก หลักนิตธิรรม หลักคุณธรรม หลักความโปรงใส หลักความมีสวนรวม หลักความ
รับผิดชอบ และหลักความคุมคา 
 8.5 ความหมายอยางแคบและอยางกวางของการบริหารจัดการ คําวา การบริหาร 
จัดการอาจใหความหมายอยางกวางหรืออยางแคบก็ได ขึ้นอยูกับมุมมองของแตละคน การบริหาร
จัดการในความหมายอยางกวาง หมายถงึ การดําเนินงานหรือการปฏิบัติงานใด ๆ ของหนวยงาน
และบคุลากรของทุกภาค เชน ภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาชน เพ่ือใหเกิดการเปลี่ยนแปลง
ตอประเทศชาติและประชาชนในทิศทางทีดี่ขึ้น สวนการบริหารจัดการในความหมายอยางแคบ 
หมายถึง การดําเนินงานหรือการปฏิบัตงิานใด ๆ ของบางหนวยงาน เชน ของหนวยงานของรัฐ 
และ/หรือ เจาหนาที่ของรัฐ เพ่ือใหเกิดการเปลี่ยนแปลงไปในทิศทางที่ดีขึ้น หรือนําไปสูจุดหมาย
ปลายทางทีไ่ดกําหนดไว เปนตน 
 8.6 การบริหารจัดการและการพัฒนามีความหมายใกลเคียงกนั หากนําคําวาการ
บริหารจัดการและคําวาการพัฒนามาเปรียบเทียบกันกจ็ะพบวา คําวา การบริหารจัดการ หมายถึง 
การดําเนินงานหรือการปฏิบตัิงานใด ๆ ของหนวยงานของรัฐ และ/หรือ เจาหนาที่ของรัฐไปใน 
ทิศทางที่ดีขึ้นซึ่งครอบคลุมทั้งการดําเนินการหรือการปฏิบัติงานเพื่อใหเกิดการเปลีย่นแปลงของ
ประเทศชาติและประชาชนไปในทศิทางทีเ่จริญขึ้น รวดเร็วขึน้ ประหยัดขึ้น มีประสิทธิภาพขึ้น  
ม่ันคงขึ้น และย่ังยืนขึ้นดวย สวนคําวา การพัฒนา หมายถึง การเปลี่ยนแปลงไปในทศิทางที่ดีขึ้น
กวาเดิม เม่ือเปนเชนน้ี คําวา “การบริหารจัดการ” และคําวา “การพฒันา” จึงมีความหมายใกลเคียง
กันหรือคลายคลึงกัน และอาจมองตอไปไดอีกวา การพัฒนาคือสวนหนึ่งของการบรหิารจัดการ หรือ
ในทางตรงกันขาม อาจมองกลับกันก็ไดวา การบริหารจัดการคือสวนหนึ่งของการพัฒนา ในสมัยที่ 
พลเอกเปรม ติณสูลานนทร ดํารงตําแหนงเปนนายกรฐัมนตรี ไดใชคําวา “การพัฒนา” อยางมาก 
รวมทั้งใชคําวา “การพัฒนาชนบท” (rural development) ดวย (โปรดดู คําแถลงนโยบายของ
คณะรัฐมนตรตีอรัฐสภา เม่ือวันศุกรที่ 28 มีนาคม 2523) โดยมีนโยบายพัฒนาชนบท และถอืวา 
“ชนบทไทย เปนหัวใจของประเทศ” 
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 8.7 คําวา การบริหาร การจัดการ การบริหารการพัฒนา และการบริหารจัดการ มี
ความสําคัญและถูกนําไปใชอยางกวางขวาง มีอยางนอย 6 หนวยงานซึ่งจัดแบงตาม
วัตถุประสงคหลักของการจัดตั้งหนวยงานไดนําคําดังกลาวนี้ไปใช ไดแก (1) หนวยงานภาครัฐ 
เชน กระทรวง กรม และหนวยการปกครองทองถิ่น (2) หนวยงานของภาคธุรกิจ เชน บริษัท หาง
หุนสวนจํากัด (3) หนวยงานที่ไมสังกัดภาครัฐ เชน มูลนิธ ิ และสมาคม (4) หนวยงานระหวาง
ประเทศ เชน สหประชาชาติ (United Nations Organization) องคการคาระหวางประเทศ (World 
Trade Organization) (5) หนวยงานที่เรียกวาองคกรตามรัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) ไดบัญญัติองคกรตามรัฐธรรมไว เชน ศาลปกครอง ศาลยุตธิรรม 
คณะกรรมการการเลือกตั้ง ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา และคณะกรรมการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตแหงชาติ เปนตน ตอมา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2550) ได
บัญญัตใิหมี 
องคกรตามรัฐธรรมนูญ ซึ่งแบงเปน 2 สวน โดย สวนที ่1 เรียกวา องคกรอิสระตามรฐัธรรมนูญ 
ประกอบดวย 4 องคกร ไดแก คณะกรรมการการเลือกตั้ง ผูตรวจการแผนดิน คณะกรรมการปองกัน
และปราบปรามการทุจริตแหงชาติ และคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน สําหรับ สวนที ่2 เรียกวา 
องคกรอ่ืนตามรัฐธรรมนูญ ประกอบดวย 3 องคกร ไดแก องคกรอัยการ คณะกรรมการสิทธิ
มนุษยชนแหงชาติ และสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาต ิ และ (6) หนวยงานของภาค
ประชาชน เชน กลุมเกษตรกร และกลุมออมทรัพย 
 8.8 การวิเคราะหเปรียบเทียบความคลายคลงึและความแตกตาง หากนําการ
ดําเนินงานหรือการปฏิบัติงานที่หนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐนํามาใชเพ่ือนําไปสูจุดหมาย
ปลายทางที่กาํหนดไว จํานวน 5 คํา ไดแก การบริหาร การจัดการ การบริหารการพัฒนา การ
บริหาร 
จัดการ และการบริหารการบริการ มาวิเคราะหในเชิงเปรียบเทียบ พบวา  
  8.8.1 ความคลายคลึงกัน ทั้ง 5 คํานี้ มีความหมายคลายคลึงหรอืใกลเคียงกันและ
บางครั้งใชแทนกันได กลาวคือ ไมเพียงเปนการดําเนินงานหรือการปฏิบตัิงานภาครัฐที่หนวยงาน
ของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐนํามาใชเพ่ือชวยเพิ่มประสทิธิภาพในการบริหารราชการเทานั้น แตทั้ง 5 
คํานี้ ยังเปนกระบวนการดําเนินงานที่ประกอบดวย 3 ขั้นตอน อันไดแก หน่ึง การคิด (thinking) 
หรือการวางแผน (planning) สอง การดําเนินงานหรือการลงมือปฏิบตั ิ(acting) และ สาม การ
ประเมินผล (evaluating) อีกดวย นอกจากนั้น ยังมีจุดหมายปลายทางคลายคลึงกัน โดยแบงเปน 
จุดหมายปลายทางเบื้องตน (primary goal) คือ การเพิ่มประสิทธภิาพในการบริหารราชการของ
หนวยงานของรัฐ และ/หรือ เจาหนาที่ของรัฐ และจุดหมายปลายทางสูงสุด (ultimate goal) คือ การ
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พัฒนาประเทศที่แบงเปน ประเทศชาติเจริญกาวหนาอยางม่ันคง ยั่งยืน และสมดลุ รวมทั้งประชาชน
มีความสุขและมีคุณภาพชวีิตที่ดีขึ้น 
  8.8.2 ความแตกตางกัน แตละคํามีจุดเนนตางกัน นั่นก็คือ (1) การบริหาร (คําที่
ใชในอดีต) เนนการดําเนินงานกิจกรรมตาง ๆ ของภาครัฐเพ่ือใหบริการสาธารณะทัง้หลายแก 
ประชาชน สวนใหญนิยมใชในภาครฐัหรือในวงราชการ ขณะที่ (2) การจัดการเนนการแสวงหา
กําไร ความรวดเร็ว นิยมใชัในภาคเอกชนหรือภาคธุรกิจซ่ึงมีวัตถุประสงคในการจัดตั้งเพื่อมุง
แสวงหากําไร หรือกําไรสูงสุด โดยผลประโยชนที่จะตกแกสาธารณะถือเปนวัตถุประสงครองหรือ
เปน 
ผลพลอยได (by product) อยางไรก็ดี ภาคธุรกิจกท็ําประโยชนใหแกสาธารณะหรือประชาชนได
เชนกัน เชน จัดโครงการคืนกําไรใหสังคมและประชาชนดวยการลดราคาสินคา ขายสินคาราคาถูก 
หรือการบริจาคเงินชวยเหลอืสังคม เปนตน สําหรับ (3) การบริหารการพัฒนาเนนกิจกรรมการ
พัฒนาตามนโยบาย แผน แผนงาน และโครงการตาง ๆ พรอมกับการพัฒนาการบริหารภายใน
หนวยงาน สวน (4) การบริหารจัดการเนนการนําแนวคิดการจัดการของภาคธรุกิจ เชน แนวคิด
ผูบริหารสูงสดุ หรือ ซีอีโอ (CEO) การมุงหวังผลกําไร การแขงขัน ความรวดเร็ว การตลาด การลด
ขั้นตอน ลดพิธีการ และการจูงใจดวยการใหรางวัลตอบแทน เปนตน มาปรับใชในการดําเนนิงาน
หรือการปฏิบตัิงานของหนวยงานของรัฐและเจาหนาทีข่องรัฐเพ่ือใหการบริหารราชการเกิด
ประสิทธิภาพสูงขึ้น นอกจากนี้แลว (5) การบริหารการบริการ (คําที่ใชอาจนํามาใชในอนาคต) เนน
การอํานวยความสะดวกและการใหบริการแกประชาชน ตลอดทั้งการใหบริการที่สนองความตองการ
ของประชาชน  
 ทั้งน้ี ถือวา การดําเนินงานหรือการปฏิบัติงานของหนวยงานของรฐั และ/หรือ เจาหนาที่
ของรัฐทั้ง 5 คําดังกลาว เปน มรรควิธี (means) หรือ เหตุ (causes) ที่นําไปสู จุดหมายปลายทาง 
(ends) หรือ ผล (effects) หรือในอีกมุมมองหน่ึง อาจถือไดวา การดําเนินงานหรือการปฏิบตัิงาน 
รวมทั้งจุดเนน เปน เหตุ (causes) ที่นําไปสู ผล (effects) และผลกระทบ (impacts) ก็ได โปรดดู
ภาพที่ 7 
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ภาพที่ 7 การวิเคราะหเปรียบเทียบการดําเนินงานหรือการปฏิบัติงานของหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ของ
รัฐ 5 คํา ไดแก การบริหาร การจัดการ การบริหารการพัฒนา การบริหารจัดการ และการบรหิารการบริการ 
จําแนกตาม จุดเนน จุดหมายปลายทางเบือ้งตน และจุดหมายปลายทางสูงสุด 
 
                   ความแตกตาง                                               ความคลายคลึง 
 
การดําเนินงาน                          จดุเนน                              จุดหมาย                       จุดหมาย 
     หรือการ                                                                   ปลายทาง                      ปลายทาง 
   ปฏิบัตงิาน             เบื้องตน                     สูงสุด 
 
1. การบริหาร               1. การดําเนินงานกิจกรรม                                                   
      (อดีต)                          ตาง ๆ ของภาครัฐเพ่ือ                                         
                                     ใหบริการสาธารณะแก                                                   การพัฒนา 
          ประชาชน                                การเพิ่ม                         ประเทศ : 
2. การจัดการ               2. การแสวงหากําไรและ             ประสิทธิภาพ             - ประเทศชาต ิ
                                    ความรวดเรว็                              ในการบริหาร             เจริญกาวหนา 
3. การบริหาร               3. กิจกรรมการพัฒนาตาม                 ของหนวยงาน              อยางม่ันคง 
    การพัฒนา                   นโยบาย แผน แผนงาน                 ของรัฐ และ/                ยั่งยืน สมดุล 
                                    โครงการ พรอมกับการ                  หรือ เจาหนาที่           - ประชาชนมี 
                                    พัฒนาการบริหารภายใน                ของรัฐ                       ความสุขและ 
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4. การบริหาร               4. การนําแนวคิดการจัดการ                                มีคุณภาพ 
    จัดการ                        ของภาคธุรกิจมาใชเพ่ือ                                                ชีวิตที่ดีขึ้น 
    (ปจจุบัน)                     ใหบริหารราชการ 
5. การบริหาร               5. การอํานวยความสะดวก  
   การบริการ                   และใหบริการแก 
     (อนาคต)        ประชาชน                             
 
                       นําไปสู                                                                                                   
                              มรรควธิี (means)                                                        จุดหมายปลายทาง (ends)  
                            หรือ เหตุ (causes)                                                            หรือ ผล (effects)  
 
                                     เหตุ                                                                 ผล                             ผลกระทบ  
 8.9 การประยุกตหรือผสมผสานการบริหาร การจัดการ การบริหารการพัฒนา และ
การบริหารจัดการ กับแนวทางอื่น คําเหลานี้เปน “แนวทาง” “วิธีการ” หรือ “กระบวนการ” ที่
หนวยงาน และ/หรือ บุคลากรของหนวยงานนํามาใชในการดําเนนิงาน เพ่ือใหบรรลวุัตถุประสงค
หรือจุดหมายปลายทางที่กาํหนดไวเพ่ือประโยชนของประเทศชาติและประชาชน กลาวไดวา คําวา 
การบริหาร การจัดการ การบริหารการพัฒนา และการบริหารจัดการ ลวนเปนคําที่มีความหมาย
กลาง ๆ หรือมีความหมายกวาง เม่ือเปนเชนนี้ ในทางปฏิบตัิจริง จึงไดนํามารวม ประยุกต หรือ
ผสมผสานกับ “แนวทางอื่น” เชน แนวทางคุณธรรม แนวทางเศรษฐกิจพอเพียง และแนวทางการ
บริหารกิจการบานเมืองที่ดี เปนตน 
 ในที่น้ีไดนํา 3 แนวทางดงักลาวนี้มาเปนตัวอยาง โดยนําคําวา “การบริหารจัดการ” หรือ 
“ลักษณะสําคญัของการบรหิารจัดการ 3 ประการ” มาประยุกตหรือผสมผสานกับ “หลักการสําคัญ
ของแตละแนวทาง” เรียกวา การประยุกตหรือผสมผสานการบริหารจัดการกับแนวทางคณุธรรม  
แนวทางเศรษฐกิจพอเพียง และแนวทางการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี ตามลําดับ คําวา “การ
บริหารจัดการ” หรือ “ลักษณะสําคัญของการบริหารจัดการ 3 ประการ” น้ัน ประกอบดวย (1) เปน
แนวทางการดาํเนินงานหรือการปฏิบตัิงานใด ๆ ของหนวยงาน และ/หรือ บุคลากรของหนวยงาน 
(2) หนวยงาน และ/หรือ บุคลากรของหนวยงานนํามาใชเปนแนวทางในการพัฒนา ดําเนินงาน หรือ
เปลี่ยนแปลงตอประเทศชาติและประชาชนไปในทศิทางที่ดีขึ้นกวาเดมิ และ (3) มีวัตถุประสงคหรือ
จุดหมายปลายทางเพื่อการพัฒนาประเทศและประชาชนใหอยูเย็นเปนสุขอยางม่ันคง ยั่งยืน และ 
สมดุล ในสวนของ “หลักการสําคัญของแตละแนวทาง” จะไดกลาวตอไป 
 การศึกษาการประยุกตหรือการผสมผสานการบริหารจัดการกับแนวทางอื่นรวม 3 แนวทาง
น้ี จะเปนประโยชนทั้งในทางวิชาการและทางปฏิบตัิ ประโยชนในทางวิชาการ เชน จะชวยใหทราบ
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และเขาใจอยางชัดเจนถึงการนําการบริหารจัดการและแนวทางคุณธรรม การบริหารจัดการและ
แนวทางเศรษฐกิจพอเพียง รวมทั้งการบรหิารจัดการและแนวทางการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี มา
ประยุกตหรือผสมผสานกัน นอกจากนั้น สถาบันการศึกษายังนําการประยุกตหรือการผสมผสาน
ดังกลาวนี้ไปใชเปนพ้ืนฐานหรือเปนกรอบแนวคิดทางวิชาการสําหรบัการเรียนการสอน การศึกษา 
และการทําวิจัยไดดวย สวนประโยชนในทางปฏิบตัิ เชน เจาหนาที่ของรัฐและหนวยงานของรฐัอาจ
นําตัวแบบการบริหารจัดการตามแนวทางคุณธรรม แนวทางเศรษฐกิจพอเพียง และแนวทางการ
บริหารกิจการบานเมืองที่ดี ไปปรับใชหรือนําไปปฏิบตัิจริง นําไปขยายผล หรือเพ่ิมรายละเอียด
สําหรับการปฏิบัติราชการได 
 การประยุกตหรือผสมผสานการบริหารจัดการกับแนวทางอื่นรวม 3 แนวทาง มีดังนี้ 
  8.9.1 การประยุกตหรือผสมผสานการบริหารจัดการกับแนวทางคุณธรรม 
เปนการนําเสนอตัวแบบการบริหารจัดการตามแนวทางคุณธรรม โดยแนวทางคุณธรรมนั้น 
ประกอบดวย “หลักการสําคัญของแนวทางคุณธรรม 10 ประการ” ไดแก (1) การรักษาความสจั (2) 
การรูจักขมใจตนเอง (3) ความอดทน (4) การละความชั่ว (5) การเสียสละ (6) ความเมตตา (7) 
ความสามัคค ี (8) ความสุจริต (9) ความเที่ยงธรรม และ (10) การสงเสริมคนด6ี3 ในการนําเสนอตัว
แบบการบริหารจัดการตามแนวทางคุณธรรมในที่นี้ ไดนําลักษณะสาํคัญของการบริหารจัดการ 3 
ประการ และหลักการสําคญัของแนวทางคุณธรรม 10 ประการดังกลาว มาประยุกตหรือผสมผสาน
กัน โดยถือวาทั้ง 2 สวนนี้ เปนแนวทาง วธิีการ หรือ มรรควธิี (means) ไปสู จุดหมายปลาย (ends) 
ซึ่งแบงเปน จุดหมายปลายทางเบื้องตน คือ การเพิ่มประสิทธิภาพในการบริหารจัดการ และในที่สุด
จะนําไปสูจุดหมายปลายทางสูงสุด คือ การพัฒนาประเทศและประชาชนใหอยูเย็นเปนสขุอยาง
ม่ันคง ยั่งยืน และสมดุล ตามแนวทางคุณธรรม ซึ่งอาจแบงเปน ประเทศชาติมีความเจริญกาวหนา
อยางม่ันคง ยั่งยืน และสมดลุ ขณะเดียวกนั ประชาชนมคีุณภาพชีวติที่ดีขึ้นดวย โปรดดูภาพที่ 8 
 
 
 
 
 
 
 
 
                                          
 63โปรดดูเพ่ิมเติม วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, การบริหารจัดการตามแนวทางคุณธรรมและแนวทาง
เศรษฐกิจพอเพียง (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพฟอรเพซ, กําลังอยูในระหวางการจัดพิมพ, 2550), 210 หนา. 
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ภาพที่ 8 ตัวแบบการประยกุตหรือการผสมผสานการบริหารจัดการกับแนวทางคณุธรรม 
 
                   จุดหมายปลายทางสูงสุด 
       การพัฒนาประเทศและประชาชนใหอยูเย็นเปนสุขอยางมั่นคง ยั่งยืน และสมดุล :  
  ประเทศชาตมีิความเจริญกาวหนาอยางม่ันคง ยั่งยืน สมดุล และประชาชนมีคุณภาพชีวติที่ดีขึน้ 
 
 
                        จุดหมายปลายทางเบื้องตน 
                                การเพิ่มประสทิธิภาพในการบริหารจัดการ 
 
 
 
                            ลักษณะสําคญัของการบริหารจัดการ 3 ประการ 
                         1. เปนแนวทางการดาํเนินงานหรือการปฏิบตัิงานใด ๆ 
                           ของหนวยงาน และ/หรือ บุคลากรของหนวยงาน 
                               แนวทาง 
                            หลักการ           วิธีการ 
                    สําคัญของแนวทาง                                  หรือ 
                                             คุณธรรม 10 ประการ                                        มรรควธิ ี
                                                                                                                  (means) 
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                3. มีวัตถปุระสงคเพ่ือการ                2. หนวยงาน และ/หรือ บุคลากร         
                พัฒนาประเทศชาติ และ                  นํามาใชเปนแนวทางในการ             
                ประชาชนใหอยูเย็นเปนสขุ               พัฒนา ดําเนินงาน หรือเปลี่ยน 
                อยางม่ันคง ยั่งยืน สมดุล                 แปลงไปในทิศทางที่ดีขึ้นกวาเดิม  
 
  8.9.2 การประยุกตหรือผสมผสานการบริหารจัดการกับแนวทางเศรษฐกิจ
พอเพียง เปนการนําเสนอตัวแบบการบริหารจัดการตามแนวทางเศรษฐกิจพอเพียง โดยทั่วไป 
แนวทางเศรษฐกิจพอเพียงประกอบดวย ความพอประมาณ ความมีเหตุผล และการมีภูมิคุมกัน ทั้งน้ี 
อยูภายใตเง่ือนไขของการมคีวามรูและคณุธรรม แตในที่น้ี แนวทางเศรษฐกิจพอเพียงประกอบดวย 
“หลักการสําคญัของแนวทางเศรษฐกิจพอเพียง 8 ประการ” ไดแก (1) ความพอประมาณ (2) ความมี
เหตุผล (3) การมีภูมิคุมกัน (4) การพึ่งตนเอง (5) การเสริมสรางคุณภาพคนใหมีทั้งความรูและ 
คุณธรรมควบคูกัน (6) การรวมกลุม (7) การสรางเครอืขาย และ (8) ความสมดลุและการพัฒนาที่
ยั่งยืน64 ในที่น้ี ไดนําลักษณะสําคัญของการบริหารจัดการ 3 ประการ และหลักการสําคัญของ 
แนวทางเศรษฐกิจพอเพียง 8 ประการดังกลาว มาประยุกตหรือผสมผสานกัน โดยถือวาทั้ง 2 สวนนี ้
เปนแนวทาง วิธีการ หรือ มรรควิธี ไปสู จุดหมายปลาย โปรดดูภาพที่ 9 
 
ภาพที่ 9 ตัวแบบการประยกุตหรือการผสมผสานการบริหารจัดการกับแนวทางเศรษฐกิจพอเพียง 
 
                   จุดหมายปลายทางสูงสุด 
       การพัฒนาประเทศและประชาชนใหอยูเย็นเปนสุขอยางมั่นคง ยั่งยืน และสมดุล :  
  ประเทศชาตมีิความเจริญกาวหนาอยางม่ันคง ยั่งยืน สมดุล และประชาชนมีคุณภาพชีวติที่ดีขึน้ 
 
 
                        จุดหมายปลายทางเบื้องตน 
                                การเพิ่มประสทิธิภาพในการบริหารจัดการ 
 
 
 

                                          
 64Ibid.  
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                            ลักษณะสําคญัของการบริหารจัดการ 3 ประการ 
                         1. เปนแนวทางการดาํเนินงานหรือการปฏิบตัิงานใด ๆ 
                           ของหนวยงาน และ/หรือ บุคลากรของหนวยงาน 
                               แนวทาง 
                            หลักการ           วิธีการ 
                    สําคัญของแนวทาง                                  หรือ 
                                         เศรษฐกิจพอเพียง 8 ประการ                                  มรรควธิ ี
                                                                                                                  (means) 
                3. มีวัตถปุระสงคเพ่ือการ                2. หนวยงาน และ/หรือ บุคลากร         
                พัฒนาประเทศชาติ และ                 นํามาใชเปนแนวทางในการ             
                ประชาชนใหอยูเย็นเปนสขุ              พัฒนา ดําเนินงาน หรือเปลี่ยน 
                อยางม่ันคง ยั่งยืน สมดุล                แปลงไปในทิศทางที่ดีขึ้นกวาเดิม  
  8.9.3 การประยุกตหรือผสมผสานการบริหารจัดการกับแนวทางการบริหาร
กิจการบานเมืองที่ดี เปนการนําเสนอตัวแบบการบริหารจัดการตามแนวทางการบริหารกิจการ
บานเมืองที่ดี โดยแนวทางการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี65 น้ัน ประกอบดวย “หลักการสําคัญของ

                                          
 65คําวา การบริหารกิจการบานเมืองที่ดี บางคนเรียกวา ธรรมรัฐ หรือ ธรรมาภิบาล โดยคําวา การบริหาร
กิจการบานเมืองที่ดี เปนคําที่มีระเบียบและกฎหมายของทางราชการรองรับและใชอยางเปนทางการพรอมกับมี 
“หลักการ” กําหนดไวอยางชัดเจนดวย  โดยมีอยางนอย 3 ฉบับ ดังนี้ 
 1) การบริหารจัดการตามแนวทางการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี 6 ประการ ตาม “ระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีวาดวยการสรางระบบบริหารกิจการบานเมืองและสังคมท่ีดี พ.ศ. 2542” ซึ่งเสนอโดย
สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (สํานักงาน ก.พ.) มุงเนนใหหนวยงานของรัฐดําเนินงานตาม
ภาระหนาที่โดยยึดหลักการพื้นฐาน 6 ประการ ไดแก หลักนิติธรรม (rule of law) หลักคุณธรรม (ethics) หลักความ
โปรงใส (transparency) หลักความมีสวนรวม (participation) หลักความรับผิดชอบ (accountability) และหลักความคุมคา 
(value for money) 
 2) การบริหารจัดการตามแนวทางการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี 7 ประการ ตาม “พระราช
กฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546” ไดแก (1) การบริหารราชการ
เพ่ือใหเกิดประโยชนสุขของประชาชน (2) การบริหารราชการเพื่อใหเกิดผลสัมฤทธิ์ตอภารกิจของรัฐ (3) การบริหาร
ราชการอยางมีประสิทธิภาพและเกิดความคุมคาในเชิงภารกิจของรัฐ (4) การลดขั้นตอนการปฏิบัติงาน (5) การ
ปรับปรุงภารกิจของสวนราชการ (6) การอํานวยความสะดวกและการตอบสนองความตองการของประชาชน และ 
(7) การประเมินผลการปฏิบัติราชการ 
 3) การบริหารจัดการตามแนวทางการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี 5 ประการ ตาม 
“พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดย พระราชบัญญัติระเบียบ
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แนวทางการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี 6 ประการ” ตาม “ระเบยีบสํานักนายกรัฐมนตรวีาดวยการ
สรางระบบบรหิารกิจการบานเมืองและสังคมที่ดี พ.ศ. 2542” กําหนดไว 6 ประการ ไดแก หลัก 
นิติธรรม หลกัคุณธรรม หลักความโปรงใส หลักความมีสวนรวม หลักความรับผิดชอบ และหลักความ 
คุมคา ในที่น้ีไดนําลักษณะสําคัญของการบริหารจัดการ 3 ประการ และหลักการสําคัญของแนว
ทางการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี 6 ประการดังกลาว มาประยุกตหรือผสมผสานกัน โดยถือวาทั้ง 
2 สวนนี้ เปนแนวทาง วธิีการ หรือ มรรควิธี ไปสู จุดหมายปลาย โปรดดูภาพที่ 10 
 
ภาพที่ 10 ตวัแบบการประยุกตหรือการผสมผสานการบริหารจัดการกับแนวทางการบริหารกิจการ 
บานเมืองที่ดี 
 
                   จุดหมายปลายทางสูงสุด 
       การพัฒนาประเทศและประชาชนใหอยูเย็นเปนสุขอยางมั่นคง ยั่งยืน และสมดุล :  
  ประเทศชาตมีิความเจริญกาวหนาอยางม่ันคง ยั่งยืน สมดุล และประชาชนมีคุณภาพชีวติที่ดีขึน้ 
 
 
                        จุดหมายปลายทางเบื้องตน 
                                การเพิ่มประสทิธิภาพในการบริหารจัดการ 
 
 
 
                            ลักษณะสําคญัของการบริหารจัดการ 3 ประการ 
                         1. เปนแนวทางการดาํเนินงานหรือการปฏิบตัิงานใด ๆ 
                           ของหนวยงาน และ/หรือ บุคลากรของหนวยงาน 
 
                               แนวทาง 

                                                                                                                            
บริหารราชการแผนดิน (ฉบับท่ี 5) พ.ศ. 2545” ไดแก (1) ความรับผิดชอบของผูปฏิบัติงาน (2) การมีสวนรวม
ของประชาชน (3) การเปดเผยขอมูล (4) การติดตามตรวจสอบ และ (5) ประเมนิผลการปฏิบัติงาน 
 นอกจากขางตนนี้แลว รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2550) เปนรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่มี
บทบัญญัติที่ใชขอความวา การบริหารกิจการบานเมืองที่ดี และธรรมาภิบาล แตรัฐธรรมนูญฉบับดังกลาวซึ่งเปน
กฎหมายแมบทไมไดกําหนดหลักการหรือรายละเอียดใด ๆ ไวดวย หลักการหรือรายละเอียดนั้นไดบัญญัติหรือ
ปรากฏอยูในกฎหมายลูกอยางนอย 3 ฉบับดังที่ไดกลาวไวแลว 
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              หลักการสําคัญ                                           วิธีการ 
               ของแนวทาง                                             หรือ 
                                 การบริหารกิจการบานเมืองที่ดี 6 ประการ                         มรรควธิ ี
                       (means) 
                3. มีวัตถปุระสงคเพ่ือการ                2. หนวยงาน และ/หรือ บุคลากร         
                พัฒนาประเทศชาติ และ                  นํามาใชเปนแนวทางในการ             
                ประชาชนใหอยูเย็นเปนสขุ               พัฒนา ดําเนินงาน หรือเปลี่ยน 
                อยางม่ันคง ยั่งยืน สมดุล                 แปลงไปในทิศทางที่ดีขึ้นกวาเดิม  
 
 
 8.10 การวิเคราะหเปรียบเทียบแนวโนมของคําวา การบริหาร การจัดการ การบริหาร
การพัฒนา และการบริหารจัดการ ดังไดเคยกลาวไวขางตนแลววา ในอนาคต จะมีคําที่มี
ความหมายในทํานองเดียวกนักับคาํที่กลาวมานีเ้กิดขึ้นอีก เปนตนวา การบรหิารการบริการ การ
บริหารจิตสํานึกหรือการบริหารความรูผดิรูชอบ และการบริหารคณุธรรม อยางไรก็ตาม ในทีสุ่ดใน
อนาคตในภาพรวมมีแนวโนมที่เปนไปไดวา บุคลากรและหนวยงานของภาคตาง ๆ เชน ภาครัฐ 
ภาคเอกชน และภาคประชาชน จะใชคําเดียวกัน โดยเฉพาะอยางยิ่ง คําวา การบริหารจัดการ โดย
ไมแบงแยกวาเปนคําของหนวยงานภาคใด สําหรับเหตผุลที่แนวโนมจะเปนเชนนีเ้พราะบุคลากรและ
หนวยงานของภาคตาง ๆ นั้น จะโยกยาย สับเปลี่ยน หมุนเวียน หรือแลกเปลีย่นกนัและกัน อีกทั้ง
บุคลากรและหนวยงานของภาคตาง ๆ จะมีจุดเนนหรือจุดมุงหมายของการอํานวยความสะดวกและ
การใหบริการสาธารณะแกประชาชนในทิศทางทีเ่ปนสากล มีมาตรฐาน และมีระบบการควบคุม
ตรวจสอบเหมือนกันหรือคลายคลึงกัน 
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