
ความหมายและขอบเขตของรัฐประศาสนศาสตร

                                                                             วิรัช วิรัชนิภาวรรณ

มีผูเขาใจความหมายและขอบเขตของรัฐประศาสนศาสตรแตกตางกันมาก และบางสวน 
เขาใจคลาดเคลื่อน สับสน จึงเปนที่มาของการเขียนหัวขอน้ี เพ่ือเปนแนวทางในการศึกษาตอไป
โดยครอบคลุม 2 เรื่อง

1. ความหมาย

การใหความหมายของคําใดคําหนึ่งหรือหลายคําอาจเหมือนกันหรือแตกตางกันได ขึ้นอยู
กับนักวิชาการหรือผูรูแตละคน สําหรับในที่น้ีคําวา รัฐประศานศาสตร (public administration)
หมายถึง การบริหารภาครัฐ การบริหารรัฐกิจ การบริหารราชการแผนดิน หรือการบริหาร
ราชการ โดยแตละคํามีความหมายเหมือนกันหรือคลายคลึงกันมาก

คําวา รัฐประศาสนศาสตร ยังหมายถึง วิชาความรู กิจกรรม หรือการบริหารของรัฐ
หนวยงานของรัฐ และ/หรือ เจาหนาที่ของรัฐ ทั้งที่เปนฝายนิติบัญญัติ ฝายบริหาร และฝาย
ตุลาการ ในทุกระดับ ทั้งในราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถิ่น
วิชาความรู กิจกรรม หรือการบริหารดังกลาวนี้เก่ียวกับงานหรือกิจการสาธารณะ หรือการ
ใหบริการสาธารณะ (public services)

เน่ืองจากคําวา รัฐประศาสนศาสตรน้ัน สวนหนึ่งหมายถึง การบริหารภาครัฐ ดังน้ัน จึงควร
ใหความหมายของคําวา “การบริหาร” รวมทั้งเสนอ “แนวทาง” หรือ “วิธีการ” ใหความหมายคําวา
การบริหารไวในที่น้ีดวยเพ่ือใหสามารถเขาใจและอธิบายคําวา การบริหาร ไดงายขึ้น

การบริหาร หมายถึง การดําเนินงาน หรือการจัดการใด ๆ ของหนวยงานของรัฐ
และ/หรือ เจาหนาที่ของรัฐ (ถาเปนหนวยงานภาคเอกชน หมายถึง ของหนวยงาน และ/หรือ
บุคคล) ที่เก่ียวของกับ คน สิ่งของ และหนวยงาน โดยครอบคลุมเรื่องตาง ๆ เชน (1) การ
บริหารนโยบาย (Policy) (2) การบริหารอํานาจหนาที่ (Authority) (3) การบริหารจริยธรรม
(Morality) (4) การบริหารที่เก่ียวของกับสังคม (Society) (5) การวางแผน (Planning) (6) การ
จัดองคการ (Organizing) (7) การบริหารทรัพยากรมนุษย (Staffing) (8) การอํานวยการ 
(Directing) (9) การประสานงาน (Coordinating) (10) การรายงาน (Reporting) และ (11) การงบ
ประมาณ (Budgeting) เชนนี้ เปนการนํา “กระบวนการบริหาร” ที่เรียกวา PAMS-POSDCoRB



2

(ความหมายและที่มาของคํานี้ จะไดนําเสนอตอไป) แตละตัวมาเปนแนวทางในการใหความหมาย
หรืออาจใหความหมายไดอีกวา การบริหาร หมายถึง การดําเนินงาน หรือการจัดการใด ๆ ของ
หนวยงานของรัฐ และ/หรือ เจาหนาที่ของรัฐ ที่เก่ียวของกับ คน สิ่งของ และหนวยงาน โดย
ครอบคลุมเรื่องตาง ๆ เชน (1) การบริหารคน (Man) (2) การบริหารเงิน (Money) (3) การ
บริหารวัสดุอุปกรณ (Material) (4) การบริหารงานทั่วไป (Management) และ (5) การบริหาร
จริยธรรม (Morality) เชนน้ี เปนการนํา “ปจจัยที่มีสวนสําคัญตอการบริหาร” ที่เรียกวา 5M แตละ
ตัวมาเปนแนวทางในการใหความหมาย

การใหความหมายทั้ง 2 ตัวอยางนี้ เปนการนําหลักวิชาการ คือ “กระบวนการบริหาร” และ
“ปจจัยที่มีสวนสําคัญตอการบริหาร” มาใชเปนแนวทางในการใหความหมายซึ่งนาจะมีสวนทําใหการ
ใหความหมายคําวาการบริหารครอบคลุมเน้ือหาสาระสําคัญ ชัดเจน และเขาใจไดงายขึ้น ไมเพียง
เทานั้น ยังอาจนําหลักวิชาการอื่นมาใชเปนแนวทางในการใหความหมายไดอีก เปนตนวา 3M (ซ่ึง
ประกอบดวย Man Money Management) และ 5ป (ซ่ึงประกอบดวย ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล
ประหยัด ประสานงาน และประชาสัมพันธ)

2.  ขอบเขตของรัฐประศาสนศาสตร

ทาํนองเดียวกบัการใหความหมายของคาํขางตน การกาํหนดขอบเขตของรฐัประศาสนศาสตร
อาจเหมือนหรือแตกตางกันได ขึ้นอยูกับนักวิชาการหรือผูรูแตละคน เชน นักวิชาการบางคนอาจ
กําหนดขอบเขตของรัฐประศาสนศาสตรใหครอบคลุมเรื่อง โครงสราง อํานาจหนาที่ บุคลากร และ
กระบวนการ หรือครอบคลุมเรื่อง โครงสราง กระบวนการ และพฤติกรรม เปนตน อยางไรก็ดี ในที่น้ี
เห็นวา  รัฐประศาสนศาสตรมีขอบเขตกวางขวางมาก โดยครอบคลุมสาระสําคัญอยางนอย
13  เร่ือง ดังน้ี

หนึ่ง แนวคิด ความหมาย และขอบเขต เปนการศึกษาวา การบริหารงานของหนวยงาน
ของรฐั เจาหนาทีข่องรฐั การบรหิารภาครฐัหรือรัฐประศาสนศาสตร และแนวคดิทางรฐัประศาสนศาสตร
มีแนวคิดอยางไร มีความหมายอยางไร และมีขอบเขตหรือมีเน้ือหาสาระครอบคลุมเรื่องใดบาง

ตัวอยางการศึกษาแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร เชน การศึกษาแนวคิดที่วา “ที่ใดมี
ประเทศ ที่น่ันยอมมีการบริหารภาครัฐหรือรัฐประศาสนศาสตร” ดังน้ี

สืบเนื่องจากมนุษยเปนสัตวสังคม ซ่ึงหมายถึง มนุษยโดยธรรมชาติยอมอยูรวมกันเปนกลุม
ไมอยูอยางโดดเดี่ยว แตอาจมีขอยกเวนนอยมากที่อยูโดดเดี่ยวตามลําพัง เชน ฤษี การอยูรวมกัน
เปนกลุมของมนุษยอาจมีไดหลายลักษณะและเรียกชื่อตางกัน เปนตนวา ครอบครัว (family) เผา
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(tribe) ชุมชน (community) สังคม (society) และประเทศ (country) เม่ือมนุษยอยูรวมกันเปนกลุม
ยอมเปนธรรมชาติอีกที่ในแตละกลุมจะตองมี “ผูนํากลุม” รวมทั้งมี “การควบคุมดูแลกันภายในกลุม”
เพ่ือใหเกิดความสุขและความสงบเรียบรอย สภาพเชนนี้ไดมีวิวัฒนาการตลอดมา โดยผูนํากลุม
ขนาดใหญ เชน ในระดับประเทศของภาครัฐ ในปจจุบันอาจเรียกวา “ผูบริหาร” ขณะที่การควบคุมดู
แลกันภายในกลุมน้ัน อาจเรียกวา “การบริหารราชการ” หรือรัฐประศาสนศาสตร ดวยเหตุผลเชนนี้
มนุษยจึงไมอาจหลีกเลี่ยงจากการบริหารภาครัฐ การบริหารราชการ หรือรัฐประศาสนศาสตรไดงาย
และทาํใหกลาวไดอยางมัน่ใจวา ทีใ่ดมีประเทศ ทีน่ั่นยอมมีการบรหิารราชการหรอืรัฐประศาสนศาสตร

สวนตัวอยางการศึกษาความหมาย เชน ศึกษาความหมายคําวา รัฐประศาสนศาสตร โดย
กําหนดวา หมายถึง การบริหารภาครัฐ หรือการบริหารของรัฐ หนวยงานของรัฐ และ/หรือ
เจาหนาที่ของรัฐทั้งที่เปนฝายนิติบัญญัติ ฝายบริหาร และฝายตุลาการ ในทุกระดับ ทั้งในราชการ
บริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถิ่น การบริหารดังกลาวตองเก่ียวของกับการบริการ
สาธารณะ เปนตน

สาํหรบัตวัอยางการศกึษาขอบเขตของรฐัประศาสนศาสตร เชน กาํหนดวา รัฐประศาสนศาสตร 
มีขอบเขตครอบคลุมเรื่อง โครงสราง อํานาจหนาที่ บุคลากร และกระบวนการของหนวยงานที่นํามา
ศึกษา หรืออาจกําหนดวา มีขอบเขตครอบคลุมการบริหารตามแนวทางการบริหารราชการจังหวัด
แบบบูรณาการเพื่อการพัฒนา การบริหารตามแนวทางการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี และการ
บริหารจริยธรรมของผูบริหาร เปนตน

สอง ความสําคัญและความจําเปน เปนการศึกษาวา การบริหารงานของหนวยงานของรัฐ
เจาหนาที่ของรัฐ การบริหารภาครัฐหรือรัฐประศาสนศาสตร และแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร
หัวขอ หรือเรื่องที่นํามาศึกษา มีความสําคัญและจําเปนอยางไรถึงไดเลือกนํามาศึกษา และหลังจาก
ศึกษาแลวจะไดรับประโยชนอยางไร โดยประโยชนน้ันอาจจัดแบงเปนประโยชนในทางวิชาการและ
ประโยชนในทางปฏิบัติ หรืออาจจัดแบงเปนประโยชนตอบุคคล หนวยงาน และประชาชน ก็ได

ในที่น้ีไดนําความสําคัญและความจําเปนของการศึกษาเรื่อง “การพัฒนาขีดความสามารถใน
การบริหารของกรุงเทพมหานคร” มาเปนตัวอยาง ดังน้ี

การบริหารกรุงเทพมหานครเปนหนวยการบริหารทองถิ่นรูปแบบพิเศษรูปแบบหนึ่งที่มี
กฎหมายบัญญัติไวเปนพิเศษแตกตางจากหนวยการบริหารทองถิ่นอ่ืน ๆ ที่มีอยูในประเทศ
กรุงเทพมหานครมีความสําคัญในฐานะที่เปนสถานที่ประทับของประมุขของประเทศ เปนที่ตั้งของ
พระบรมมหาราชวัง เปนเมืองหลวงของประเทศ เปนเมืองทา เปนศูนยกลางดานการเมืองการ
ปกครองการบริหารของประเทศ โดยเปนที่ตั้งที่ทําการของรัฐบาลในสวนกลาง เปนศูนยกลางดาน
เศรษฐกิจของประเทศ โดยเปนที่ตั้งของตลาดหลักทรัพย เปนแหลงลงทุน และศูนยรวมของธุรกิจ
รวมทั้งเปนศูนยกลางดานสังคมของประเทศ โดยเปนสถานที่ทองเที่ยวและเปนหนาเปนตาของ
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ประเทศ ความเจริญและความเสื่อมของกรุงเทพมหานคร ยอมสงผลตอการพัฒนาประเทศดวย ใน
ยุคปจจุบัน เมืองใหญหรือมหานคร (city) ดังเชน กรุงเทพมหานครนับวันจะมีบทบาทสําคัญในการ
แขงขัน เพ่ือดึงดูดการลงทุนจากตางชาติเพ่ิมมากขึ้น

กลาวไดวา การบรหิารของกรงุเทพมหานคร (Bangkok Metropolitan Administration) ไดรับ
ความสนใจจากบุคคลหลายฝาย เชน ขาราชการทั้งฝายการเมืองและฝายประจํา นักวิชาการ
สื่อมวลชน และประชาชน บุคคลดังกลาวนี้ไดแสดงความคิดเห็นที่จะปรับปรุงหรือพัฒนาการบริหาร
ของกรงุเทพมหานครใหอํานวยความสะดวกและใหบริการประชาชนไดอยางใกลชดิ รวดเรว็ มี
ประสทิธภิาพและสอดคลองกับความตองการของประชาชน

แตเทาที่ผานมา การบริหารของกรุงเทพมหานครไดมีสวนสําคัญที่กอใหเกิดปญหาตาง ๆ
ในกรุงเทพมหานครและจังหวัดใกลเคียง เปนตนวา ปญหาการจราจรติดขัด ปญหาน้ําทวม  และ
ปญหามลพิษ ปญหาดังกลาวนี้เปนปญหาเรื้อรังและนับวันจะย่ิงสะสมเพิ่มมากขึ้น นอกจากนี้ ขีด
ความสามารถในการบริหารของกรุงเทพมหานครก็ยังไมมีประสิทธิภาพเทาที่ควร ขอเท็จจริงปรากฏ
วา กรุงเทพมหานครไดเผชิญกับปญหาการบริหารภายในตลอดมา เปนตนวา ปญหาการบริหาร
นโยบาย ปญหาการบริหารอํานาจหนาที่ ปญหาการบริหารจริยธรรม ปญหาการบริหารที่เกี่ยวของ
กับสังคม ปญหาการวางแผน ปญหาการจัดองคการ ปญหาการบริหารทรัพยากรมนุษย ปญหาการ
อํานวยการ ปญหาการประสานงาน ปญหาการรายงานและการประเมินผล ตลอดจนปญหาการ
งบประมาณ เปนตน

ดวยเหตุผลที่กลาวมาขางตนนี้ จึงมีความสําคัญและจําเปนยิ่งที่จะศึกษา เรื่อง “การพัฒนา
ขีดความสามารถในการบริหารของกรุงเทพมหานคร” เพ่ือนําไปสูการเสนอแนะแนวทางการพัฒนา
ขีดความสามารถหรือประสิทธิภาพในการบริหารของกรุงเทพมหานคร

การศึกษาดังกลาวนี้จะกอใหเกิดประโยชนทั้งในทางวิชาการและในทางปฏิบัติ ในทาง 
วิชาการ จะเกิดประโยชนตอสถาบันการศึกษาเนื่องจากเปนผลงานทางวิชาการที่จะเผยแพรตอ
สาธารณะ อันจะนําไปสูการศึกษาตอเน่ืองหรือศึกษาในแนวลึกตอไป สําหรับประโยชนในทางปฏิบัติ
จะเปนผลดีตอหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐที่จะนําผลงานทางวิชาการที่ศึกษานี้ไปเปน 
แนวทางในการปรับใชเพ่ืออํานวยความสะดวกและใหบริการประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพเพิ่ม
ขึ้น

สาม ความเปนมา เปนการศึกษาวา การบริหารงานของหนวยงานของรัฐ เจาหนาที่ของรัฐ
การบริหารภาครัฐหรือรัฐประศาสนศาสตร และแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรมีความเปนมาหรือที่
มา มีวิวัฒนาการ หรือพัฒนาการ อยางไร

ตัวอยางเชน การศึกษาที่มาหรือความเปนมาของแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรหรือ
แนวคิดทางการบริหารที่เนนพฤติกรรมและมนุษยสัมพันธของ เอลตัน มาโย (Elton Mayo) ดังน้ี
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เอลตัน มาโย มีแนวคิดทางการบริหารที่ใหความสําคัญกับ “พฤติกรรม” ของคนงานในการ
ปฏิบัติงานในหนวยงานควบคูไปกับความสัมพันธหรือ “มนุษยสัมพันธ” ระหวางคนงานและนายจาง
ดวย กอนหนาทีจ่ะเกดิแนวคดินี ้เปนยคุคลาสคิซึง่เปนยคุของแนวคดิทีเ่นนการจดัการเชงิวทิยาศาสตร
(scientific management) มี เฟรดเดอริค ดับบลิว เทเลอร (Frederick W. Taylor) เปนผูนํา หรือ
บางครั้งเรียกวา ลัทธิเทเลอร (Taylorism) แนวคิดนี้ใหความสําคัญกับ “วัตถุ” ซ่ึงหมายถึง ผลผลิต
ประสิทธิภาพ ประหยัด และผลกําไรของฝายนายจางหรือผูบริหาร โดยไมใหความสําคัญกับ
“สังคม” ซ่ึงหมายถึง ลูกจางในหนวยงาน หรือไมเห็นถึงความสําคัญของมนุษยมากเทาที่ควร ตอมา
แนวคิดนี้ถูกตอตานและเกิดเปนแนวคิดที่เนนพฤติกรรมและมนุษยสัมพันธขึ้นมา กลาวโดยยอ
แนวคิดที่เนนพฤติกรรมและมนุษยสัมพันธน้ีมีที่มา ความเปนมา หรือกําเนิดมาจากการเห็นขอ
บกพรองของแนวคิดของเทเลอรที่ใหความสําคัญกับ “วัตถุ” และละเลยดาน “สังคม” โดยแนวคิดที่
เนนพฤติกรรมและมนุษยสัมพันธไดใหความสําคัญกับ “สังคม” อยางชัดเจนขึ้น

สี่ กระบวนการบริหาร เปนการศึกษาการบริหารงานของหนวยงานของรัฐ การบริหารภาค
รัฐหรือรัฐประศาสนศาสตร และแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรในฐานะที่เปนกระบวนการ ตัวอยาง
เชน กระบวนการบริหารที่เรียกวา POSDCoRB และกระบวนวิเคราะหนโยบายสาธารณะ

หา ขอดีและขอเสีย จุดแข็งและจุดออน หรือจุดเดนและจุดดอย เปนการศึกษาวา การ
บริหารงานของหนวยงานของรัฐ เจาหนาที่ของรัฐ การบริหารภาครัฐหรือรัฐประศาสนศาสตร และ
แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรมีขอดีและขอเสียอยางไร

โปรดดูตัวอยางจากตารางที่ 1 และ ตารางที่ 2
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ตารางที่ 1 การศึกษารัฐประศาสนศาสตรหรือการบริหารภาครัฐ เร่ือง การบริหารของกรุงเทพ- 
มหานคร เนนดานการบริหารทรัพยากรมนุษย การบริหารงบประมาณ และการบริหารทรัพยากร
มนุษย (3M) จําแนกตาม ขอดีและขอเสีย

การบริหารของกรุงเทพมหานครการศึกษา
รัฐประศาสน-

ศาสตร ขอดี (จุดแข็ง) ขอเสีย (จุดออน)

1. การบริหาร
    ทรัพยากร
    มนุษย
    (Man)

ผูวาราชการกรุงเทพมหานครมีความ
เขมแข็งและม่ันคงในการบริหารโดยเปน
ผูบังคับบัญชาขาราชการกรุงเทพ-
มหานคร ซ่ึงรวมทั้งการมีอํานาจดาน
การบริหารทรัพยากรมนุษยดวย

ขาราชการกรุงเทพมหานครบางสวน
ยังไมมีคุณภาพมากเทาที่ควร โดย
เฉพาะในสวนที่เกี่ยวกับความรู
ความชํานาญ หรือความเชี่ยวชาญ

2. การบริหาร
   งบประมาณ
    (Money)

ผูวาราชการกรุงเทพมหานครมีความ
เขมแข็งและคลองตัวในการบริหาร
งบประมาณ ประกอบกับรัฐบาลในสวน
กลางกระจายอํานาจดานงบประมาณให
กรุงเทพมหานครอยางมาก เชน การจัด
เก็บรายได และการใชจายงบประมาณ
ดวยตนเอง เชนนี้ จึงเปนการสงเสริมและ
เปดโอกาสใหกรุงเทพมหานครไดเขามา
มีสวนรวมรับผิดชอบเพื่อผลประโยชน
ของกรุงเทพมหานครเอง

การใชจายงบประมาณลาชา โดย
เฉพาะอยางยิ่ง ถาฝายบริหารหรือ
ผูวาราชการกรุงเทพมหานครไม
สามารถควบคุมเสียงขางมากใน
สภากรุงเทพมหานครได นอกจากนี้
ยังมีการแสวงหาผลประโยชนจาก
งบประมาณ เชน เกิดการประสาน
ประโยชนระหวางสมาชกิสภากรงุเทพ-
มหานครและฝายบริหารที่นําไปสู
ระบบโควตาของงบประมาณแปรญัตติ

3. การ
    บริหารงาน
    ทั่วไป
    (Manage-
    ment)

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรงุเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มีเจตนารมณ
ใหกรุงเทพมหานครบริการประชาชนได
อยางความรวดเร็วและคลองตัว อีกทั้ง
พระราชกําหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง
สวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 กําหนดให
กรุงเทพมหานครมีอํานาจในการจัด
ระบบบริการสาธารณะเพื่อประโยชน
ของประชาชนอยางกวางขวาง

การใหบริการประชาชนของ
กรุงเทพมหานครหรือของขาราชการ
กรุงเทพมหานครบางสวนเปนไปอยาง
ลาชา ประชาชนบางสวนไปติดตอ
ราชการไมไดรับความสะดวก และไม
รวดเร็วเทาที่ควร
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ตารางที่ 2 การศึกษารัฐประศาสนศาสตรหรือการบริหารภาครัฐ เรื่อง การบริหารตามแนวทางการ
บริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนา (จังหวัดซีอีโอ) เนนดานโครงสราง อํานาจ
หนาที่ และการบริหารทรัพยากรมนุษย จําแนกตาม ขอดีและขอเสีย

การบริหารตามแนวทางการบริหารราชการจังหวัด
แบบบูรณาการเพื่อการพัฒนา (จังหวัดซีอีโอ)

การศึกษา
รัฐประศาสน-

ศาสตร ขอดี (จุดแข็ง) ขอเสีย (จุดออน)

1. โครงสราง เปนโครงสรางที่เอ้ืออํานวยประโยชนตอ
การบริหารของผูวาฯ ซีอีโอ อันจะมีสวน
ชวยใหการบริหารเกิดความรวดเร็ว 
สามารถแกไขปญหาสําคัญของจังหวัด 
โดยเฉพาะอยางยิ่ง ปญหาความยากจน
ยาเสพติด และการฉอราษฎรบังหลวง
ไดเพ่ิมมากขึ้น

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

2. อํานาจ
    หนาที่

เปนโครงสรางที่ใหอํานาจหนาที่ในการ
บริหารแกผูวาฯ ซีอีโอ แบบเบ็ดเสร็จ
เด็ดขาด อันจะมีสวนชวยใหการบริหาร
ในระดับจังหวัดของผู ว าฯ  ซี อีโอ  มี  
เอกภาพและประสิทธิภาพเพิ่มมากขึ้น 
และสอดคลองกับนโยบายของรัฐบาล

เม่ืออํานาจหนาที่ ไปรวมอยูที่ผูวาฯ
ซีอีโอ มากเกินไป จะทําใหเกิดการใช
อํานาจเกินขอบเขต หรือใชอํานาจตาม
อําเภอใจ และอาจนําไปสูการฉอราษฎร
บั ง ห ล ว ง ไ ด ง า ย  ดั ง คํากล า วที่ ว า
absolute power, corrupt absolutely

3. การบริหาร
    ทรัพยากร
    มนุษย

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

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

หก  การประยุกต  เปนการศึกษาถึงการนําการบริหารงานของหนวยงานของรัฐ  
เจาหนาที่ของรัฐ การบริหารภาครัฐหรือรัฐประศาสนศาสตร และแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรมา
ประยุกตหรือปรับใช

ตัวอยางเชน การนําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร เปนตนวา 3M 4M 5M 6M หรือ
แพ็มส-โพสคอรบ (PAMS-POSDCoRB) มาปรับใชในทางวิชาการ โดยอาจนํามา “จัดกลุม”
หรือ “ศึกษาวิเคราะห” ปญหาตาง ๆ ของหนวยงานของรัฐ และ/หรือ เจาหนาที่ของรัฐ หรือ
อาจเรียกวา นํามาปรับใชเปนกรอบแนวคิดในการศึกษาวิเคราะหก็ได ในที่น้ีไดนํามาแสดงไว
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2 ตัวอยาง ตามลําดับ ไดแก (1) การนําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรที่เกี่ยวกับปจจัยที่มีสวน
สาํคญัตอการบรหิาร ทีเ่รยีกวา 6M มาปรบัใชในทางวชิาการ และ (2) การนาํแนวคดิทางรฐัประศาสนศาสตร
ที่เกี่ยวกับปจจัยที่มีสวนสําคัญตอการบริหารที่เรียกวา PAMS-POSDCoRB มาปรับใชในทาง
วิชาการ

ตัวอยางที่หนึ่ง การนําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรที่เก่ียวกับปจจัยที่มีสวน
สําคัญตอการบริหาร ที่เรียกวา 6M มาปรับใชในทางวิชาการ

แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรมีมากมาย ในที่น้ีไดนํา “ปจจัยที่มีสวนสําคัญตอการ
บริหาร” ที่เรียกวา 6M มาเปนตัวอยาง โดยนํามาประยุกตใชเปนแนวทางในการ “จัดกลุม”
หรือ “ศึกษาวิเคราะห” ปญหาตาง ๆ ของหนวยงานภาครัฐ และ/หรือ เจาหนาที่ของรัฐ
พรอมกันน้ัน ยังไดนํากรอบแนวคิดทางสังคมศาสตร ที่เรียกวา “กระบวนการพิจารณาแกไข
ปญหา” มาใชในการศึกษาวิเคราะหควบคูกันดวย

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

สวนกรอบแนวคิดทางสังคมศาสตรที่นํามาใชในการศึกษาวิเคราะหที่เรียกวา   “กระบวน
การพิจารณาแกไขปญหา”  น้ัน  ประกอบดวย  3 ขั้นตอน อันไดแก ปญหา  (problem) 
สาเหตุ (cause) และแนวทางแกไขหรือแนวทางการพัฒนา (suggestion) โดยทั้ง 3 ขั้นตอนนี้
มีความสัมพันธและสอดคลองกันอยางเปนระบบ ดังน้ี

                  (1)                                      (2)                                                           (3)

               ปญหา                                       สาเหตุ                            แนวทางการพัฒนา

                                        ส     อ     ด     ค     ล     อ     ง

เหตุผลที่นํากระบวนการพิจารณาแกไขปญหานี้มาประยุกตใช เพราะกระบวนการหรืออาจ
เรียกวา กรอบแนวคิด น้ี งายตอการทําความเขาใจ คุนเคยกันทั่วไป รวมทั้งไดนําไปใชและอางอิง
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กันพอสมควร และที่สําคัญคือ สามารถนําไปประยุกตใชไดอยางตรงประเด็น ครอบคลุม และ
กวางขวางในหลายสถานการณ โดยเฉพาะอยางยิ่ง ในการวิเคราะหปญหาและการเสนอแนวทาง
แกไขหรือการเสนอแนวทางการพัฒนาหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐโดยคํานึงถึงสาเหตุของ
ปญหาดวย

ตัวอยางที่นําเสนอในภาพขางลางนี้ ไดเนนศึกษาเฉพาะการบริหารงานระดับปฏิบัติการหรือ
การบริหารงานภายในหนวยงานของเทศบาล โดยเฉพาะฝายการเมืองที่เปนฝายบริหารของเทศบาล
เน่ืองจากมีอํานาจหนาที่และมีความสําคัญตอประสิทธิภาพในการบริหารงานของเทศบาลอยางยิ่ง 
และในการนําเสนอ “ปจจัยที่มีสวนสําคัญตอการบริหารงาน” หรือ 6M ที่ประกอบดวย 6 เรื่องนั้น
ไดพิจารณาศึกษาเฉพาะที่สําคัญของการบริหารงานของเทศบาลเรื่องละ 1 ปญหาเทานั้น โดยแตละ
ปญหาจะเกิดจากอยางนอย 2 สาเหตุ สวนแนวทางแกไขอาจมีไดหลายแนวทาง โปรดดูภาพที่ 1
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ภาพที่ 1 สรุปภาพรวมปญหา สาเหตุ และแนวทางแกไขของการบริหารงานของเทศบาล โดยนํา
6M มาปรับใช และนํากระบวนการพิจารณาแกไขปญหา มาเปนกรอบแนวคิด

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

                      ส        อ        ด        ค        ล        อ        ง

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

2. เทศบาลมี
   งบประมาณ
   จํากัด (Money)

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

4. การบริหารงานไม
   ไดรับการพัฒนาเทา
  ที่ควร (Management)

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

6. ฝายการเมืองขาด
    ความซื่อสัตย
    สุจริต (Morality)

1. ฝายการเมืองขาดจิตสํานึกและเขาสูตําแหนง
   อยางไมบริสุทธิ์ยุติธรรม
2. ฝายประจําเขาสูตําแหนงโดยระบบอุปถัมภ
   ขาดจิตสํานึก ไดรับเงินเดือนและคาตอบแทนต่ํา

1. ฝายการเมืองขาดประสิทธิภาพในการแสวงหา
   รายไดเพิ่มเติม บริหารงบประมาณ และจัดเก็บ
   ภาษีไมดีเทาที่ควร
2. ฝายการเมืองขาดจิตสํานึก
3. พนักงานเทศบาลขาดจิตสํานึก
4. การตรวจสอบภายนอกไมเขมแข็ง

1. ฝายการเมืองไมใหความสนใจและไมเห็นถึง
   ความสําคัญของคอมพิวเตอร
2. เทศบาลขาดงบประมาณ

1. ฝายการเมืองไมใหความสนใจและไมเห็นถึง
   ความสําคัญของการพัฒนาการบริหารเทศบาล
2. ฝายการเมืองขาดความรูทางวิชาการการจัดการ

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

1. ฝายการเมืองมีจิตใจโลภ
2. ฝายการเมืองมีความเชื่อ คานิยม หรือจิตสํานึก
   ที่เคยชินหรือสนับสนุนการทุจริต

- คณะกรรมการการเลือกตั้ง องคการเอกชน ส่ือ
   มวลชน และประชาชนควรสนใจการเลือกตั้งเพิ่มข้ึน
- เพิ่มเงินเดือนคาตอบแทนและสวัสดิการฝายประจํา
- สังคมปลูกฝงจิตสํานึกฝายการเมืองและฝายประจํา

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

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

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

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

- ปลูกฝงจิตสํานึกฝายการเมืองเพื่อตอตานจิตใจโลภ
- ประชาสัมพันธใหเห็นคานิยมที่เปนอุปสรรคและปลูก
  ฝงคานิยมที่เอื้ออํานวยตอการบริหารงาน ยกยอง
  สุจริตชนและรณรงคตอตานผูประพฤติทุจริต
- สนับสนุนการควบคุมตรวจสอบภายในและภายนอก
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ตัวอยางที่สอง การนําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรที่เก่ียวกับปจจัยที่มีสวนสําคัญ
ตอการบริหาร ที่เรียกวา PAMS-POSDCoRB มาปรับใชในทางวิชาการ

ในที่น้ีไดนําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร คือ “ปจจัยที่มีสวนสําคัญตอการบริหาร”
หรือ “กระบวนการบริหาร” ที่เรียกวา PAMS-POSDCoRB มาประยุกตใชในทางวิชาการ โดย
นํามาใชเปนแนวทางในการ “จัดกลุม” หรือ “ศึกษาวิเคราะห” ปญหาตาง ๆ ของหนวยงาน
ภาครัฐ คือ เทศบาล

PAMS-POSDCoRB น้ัน ประกอบดวย 11 ขั้นตอน ไดแก (1) การบริหารนโยบาย (Policy)
(2) การบริหารอํานาจหนาที่ (Authority) (3) การบริหารจริยธรรม (Morality) (4) การบริหารที่เกี่ยว
ของกับสังคม (Society) (5) การวางแผน (Planning) (6) การจัดองคการ (Organizing) (7)การ
บริหารทรัพยากรมนุษย (Staffing) (8) การอํานวยการ (Directing) (9) การประสานงาน
(Coordinating) (10) การรายงาน (Reporting) ซ่ึงรวมทั้งการประเมินผล และ (11) การงบประมาณ
(Budgeting) โปรดดูภาพที่ 2
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ภาพที่ 2 แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรที่เกี่ยวกับ “ปจจัยที่มีสวนสําคัญตอการบริหาร” หรือ
“กระบวนการบริหาร” ที่เรียกวา PAMS-POSDCoRB

ขั้นตอนที่11 การงบประมาณ
ขั้นตอนที่ 10     การรายงาน

ขั้นตอนที่ 9           การประสานงาน
ขั้นตอนที่ 8               การอํานวยการ

ขั้นตอนที่ 7                    การบริหารทรัพยากรมนุษย
ขั้นตอนที่ 6                        การจัดองคการ

ขั้นตอนที่ 5                             การวางแผน
ขั้นตอนที่ 4                                 การบริหารที่เก่ียวของกับสังคม

ขั้นตอนที่ 3                                      การบริหารจริยธรรม
ขั้นตอนที่ 2                                          การบริหารอํานาจหนาที่

ขั้นตอนที่ 1                                               การบริหารนโยบาย

ปจจัยที่มีสวนสําคัญตอการบริหาร
หรือ กระบวนการบริหาร ที่เรียกวา PAMS-POSDCoRB

กลาวไดวา ความสําคัญและประโยชนของ PAMS-POSDCoRB  มิใชเปนเพียง “ปจจัย
ที่มีสวนสําคัญตอการบริหาร” หรือ “กระบวนการบริหาร” ที่มีสวนชวยใหการบริหารงาน
ของเทศบาลประสบความสําเร็จหรือมีประสิทธิภาพเพิ่มข้ึนเทาน้ัน แต PAMS-POSDCoRB 
ยังนํามาใชเปนแนวทางในการ “จัดกลุม” หรือ “ศึกษาวิเคราะห” ปญหาตาง ๆ ของหนวย
งานภาครัฐ และ/หรือ เจาหนาที่ของรัฐ ไดอีกดวย และในบางกรณีอาจถือวา เปน “กรอบ
แนวคิด” หรือ “แนวทาง” ในการนําเสนอการบริหารงานของหนวยงานภาครัฐ เชน เทศบาล
และ/หรือ เจาหนาที่ของรัฐ “ตามสายตาของนักบริหาร” อยางเปนระบบอีกดวย อธิบายเพิ่ม
เติมไดวา เทาที่ผานมา การศึกษาเรื่องเทศบาลหรือกระบวนการบริหารของเทศบาล ไมอาจหลีก
เลี่ยงที่จะตองนํากฎหมายหลักของเทศบาล โดยเฉพาะอยางยิ่ง พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496
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และฉบับแกไขเพ่ิมเติม (พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 แกไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 12) พ.ศ.
2546) มาพิจารณาศึกษา และจัดแบงหัวขอการเขียนเร่ืองเทศบาลตามตัวบทหรือตามหัวขอของ
พระราชบัญญัติน้ันเปนสวนใหญ เชนน้ีถือไดวา เปนการจัดแบงหัวขอตาม “สายตาของนักกฎหมาย”
 ที่ เขียนพระราชบัญญัติ น้ันเปนหลัก เห็นไดจากการจัดแบงหัวขอเปน การจัดตั้งเทศบาล 
สภาเทศบาล คณะเทศมนตรีนายกเทศมนตรีหนาที่ของเทศบาลการทําการนอกเขต เทศบาลและ
การทําการรวมกับบุคคลอ่ืน เปนตน แตการเขียนหรือการพิจารณาศึกษา กระบวนการบริหาร
ของเทศบาลในที่น้ี ไดนํากระบวนการบริหารที่เรียกวา PAMS-POSDCoRB มาเปนแนวทาง
ในการ “จัดกลุม”  หรือ “ศึกษาวิเคราะห” ซึ่งเปนมุมมองของนักบริหาร ดังน้ัน หากผูศึกษา
คนใดกําลังศึกษาเพื่อรับปริญญาทางรัฐประศาสนศาสตร จึงควรพิจารณาวา ในการ “จัด
กลุม” หรือ “ศึกษาวิเคราะห” ปญหาตาง ๆ ของหนวยงานภาครัฐ และ/หรือ เจาหนาที่ของ
รัฐ ควรจะใชมุมมองหรือศึกษาตามสายตาของนักบริหารหรือนักรัฐประศาสนศาสตรหรือไม
 และถาหากใชมมุมองของนกัรัฐประศาสนศาสตรก็จะมสีวนชวยสงเสรมิใหรัฐประศาสนศาสตร
เปนวิชาการและเปนวิชาชีพเพิ่มมากขึ้น

กระบวนการบริหารที่ประกอบดวย 11 ขั้นตอนนี้ แตละขั้นตอนมีความสัมพันธกัน เม่ือใดก็
ตามที่นําไปใชในการบริหารหรือในการปฏิบัติงานจริง อาจเรียงตามลําดับขั้นตอน ขามขั้นตอน หรือ
ไมเรียงตามลําดับขั้นตอนก็ได โปรดดูตัวอยางจากตารางที่ 3
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ตารางที่ 3 สรุปภาพรวมการ “จัดกลุม” หรือ “ศึกษาวิเคราะห” ปญหาหรือการบริหารงานของ
เทศบาล ตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 และฉบับแกไขเพ่ิมเติม และตามกฎหมายอื่น โดย
นําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรที่เรียกวา PAMS-POSDCoRB มาปรับใช

การนําแนวคิดทาง
รัฐประศาสนศาสตร ที่เรียกวา
PAMS-POSDCoRB มาปรับใช

การบริหารงานของเทศบาล ตามพระราชบัญญัติ
เทศบาล พ.ศ. 2496 และฉบับแกไขเพิ่มเติม

และตามกฎหมายอื่น
1. การบริหารนโยบาย  (Policy)
หมายถึง หลักและวิธีปฏิบัติที่เทศบาลยึด
ถือเปนแนวทางในการปฏิบัติงาน รวมถึง
วิสัยทัศนของการพัฒนาเทศบาลซึ่ง
หมายถึงลักษณะของการวางแนวทาง
การพัฒนาเทศบาลไวในอนาคตในชวง
ระยะเวลาที่กําหนด

เชน บัญญัติใหนายกเทศมนตรีมีอํานาจกําหนดนโยบาย
โดยไมขัดตอกฎหมายและรับผิดชอบในการบริหาร
ราชการของเทศบาลใหเปนไปตามกฎหมาย เทศบัญญัติ
และนโยบาย สําหรับวิสัยทัศนของการพัฒนาเทศบาลไม
ไดบัญญัติไวดวย อีกทั้งการประชุมเพ่ือแถลงนโยบาย
ของนายกเทศมนตรีใหกระทําโดยเปดเผย โดยนายก
เทศมนตรีตองจัดทํานโยบายเปนลายลักษณอักษรแจก
ใหสมาชิกสภาเทศบาลทุกคนที่มาประชุมดวย

2. การบริหารอํานาจหนาที่
(Authority) หมายถึง อํานาจในสวนที่
เกี่ยวของกับเทศบาลและมีกฎหมาย
รองรับ

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

3. การบริหารจริยธรรม (Morality)
หมายถึง ธรรมที่เปนขอประพฤติปฏิบัติ
ในการบริหารงานของบุคลากรของ
เทศบาล เชน บริหารงานดวยความ
ซ่ือสัตยสุจริตบริสุทธิ์ใจ เสียสละ เอ้ือเฟอ
เผื่อแผ และมีเมตตา

ไมมีบทบัญญัติเกี่ยวกับจริยธรรมของบุคลากรของ
เทศบาลโดยตรง แตบัญญัติใหกอนเขารับหนาที่ สมาชิก
สภาเทศบาลตองปฏิญาณตนในที่ประชุมสภาเทศบาลวา
จะรักษาไวและปฏิบัติตามซึ่งรัฐธรรมนูญ ทั้งจะซ่ือสัตย
สุจริตและปฏิบัติหนาที่เพ่ือประโยชนของทองถิ่น และยัง
บัญญัติใหสมาชิกสภาเทศบาลเปนผูแทนของปวงชนใน
เขตเทศบาลและตองปฏิบัติหนาที่ตามความเห็นของตน
โดยบริสุทธิ์ใจ ไมอยูในความผูกมัดแหงอาณัติมอบหมาย
ใด ๆ นอกจากนี้ อาจนํา ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวา
ดวยมาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรมของขาราชการ
การเมือง พ.ศ. 2543 มาเทียบเคียงได



15

4. การบริหารที่เก่ียวของกับสังคม
(Society) หมายถึงการบริหารงานที่
คํานึงและเอ้ืออํานวยประโยชนตอสังคม
ชุมชน หรือประชาชนสวนรวม รวมทั้ง
การบริหารงานที่คํานึงถึงการมีสวนรวม
ของประชาชน

เชน รักษาความสงบเรียบรอยของประชาชน ใหประชา
ชนไดรับการศึกษาอบรม สงเสริมการพัฒนาสตรี เด็ก
เยาวชน ผูสูงอายุ และผูพิการ บํารุงศิลปะ จารีตประเพณี
ภูมิปญญาทองถิ่น และวัฒนธรรมอันดีของทองถิ่น รวม
ทั้งปฏิบัติงานตามอํานาจหนาที่เพ่ือประโยชนสุขของ
ประชาชนและการมีสวนรวมของประชาชน

5. การวางแผน (Planning) หมายถึง
การจัดทําแผนพัฒนาของเทศบาล

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

6. การจัดองคการ (Organizing)
หมายถึง รูปแบบและโครงสราง รวมทั้ง
การจัดสวนราชการของเทศบาล

เชน บัญญัติถึงรูปแบบและโครงสรางของเทศบาล 
องคกรฝายบริหารแบงเปน 2 รูปแบบ คือ  รูปแบบคณะ
เทศมนตรี  และรูปแบบนายกเทศมนตรี  รวมทั้งการจัด
สวนราชการของเทศบาล

7. การบริหารทรัพยากรมนุษย
(Staffing) หมายถึง การบริหารงานที่
เกี่ยวกับบุคลากรของเทศบาลทั้งฝาย
การเมืองและฝายประจํา

เชน บัญญัติใหการบริหารงานบุคคลของเทศบาลใหเปน
ไปตามกฎหมายวาดวยการนั้น  นอกจากนี้ ยังบัญญัติไว
ในพระราชบัญญัติบําเหน็จบํานาญขาราชการสวน
ทองถิ่น พ.ศ. 2500 และพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 อีกดวย

8. การอํานวยการ (Directing)
หมายถึง การบังคับบัญชา ควบคุมและ
รับผิดชอบการบริหารงานของเทศบาล

เชน บัญญัติใหคณะเทศมนตรีควบคุมและรับผิดชอบใน
การบริหารกิจการของเทศบาล โดยมีนายกเทศมนตรี
เปนหัวหนา

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

เชน บัญญัติถึงการประสานงานหรือความสัมพันธ
ระหวางเทศบาลกับบุคคล และระหวางเทศบาลดวยกัน
และความสัมพันธระหวางเทศบาลกับประชาชน นอกจาก
น้ี ยังบัญญัติไวในพระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อ
เสนอขอบัญญัติทองถิ่น พ.ศ. 2542 อีกดวย

10. การรายงาน (Reporting)
หมายถึง การรายงานเสนอความเห็นหรือ
ยื่นเรื่องรองเรียน การควบคุมตรวจสอบ

เชน  กระทรวงมหาดไทย รัฐมนตรีวาการกระทรวง
มหาดไทย ผูวาราชการจังหวัด และนายอําเภอมีอํานาจ
หนาที่ควบคุมดูแลเทศบาล อีกทั้งใหนายกเทศมนตรีจัด
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และการประเมินผลการบริหารงานของ
เทศบาลจากภายในและภายนอก

ทํารายงานแสดงผลการปฏิบัติงานตามนโยบายที่ได
แถลงไวตอสภาเทศบาลเปนประจําทุกป

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

เชน บัญญัติใหงบประมาณประจําปของเทศบาลตอง
ตราขึ้นเปนเทศบัญญัติ  แหลงรายไดของเทศบาล และ
รายจายของเทศบาลไวดวย

เจ็ด ปจจัยที่มีสวนทําใหแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรประสบผลสําเร็จ เปนการ
ศึกษาวามีปจจัยใดบางที่มีสวนทําใหการบริหารงานของหนวยงานของรัฐ เจาหนาที่ของรัฐ การ
บริหารภาครัฐหรือรัฐประศาสนศาสตร และแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรประสบผลสําเร็จ ปจจัย
น้ัน อาจจัดแบงเปน 3 ปจจัย (3M) หรือจัดแบงเปนปจจัยภายในและปจจัยภายนอก หรือจัดแบงเปน
ปจจัยดานวัตถุและปจจัยดานจิตใจ เปนตน

ตัวอยางเชน แบงปจจัยออกเปน 3 ปจจัย หรือ 3M โดยทั้ง 3 ปจจัยน้ี (เปนตัวแปรอิสระ)
ซ่ึงมีสวนสําคัญทําใหรัฐประศาสนศาสตรหรือแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรประสบผลสําเร็จ (เปน
ตัวแปรตาม) ทั้ง 3 ปจจัยดังกลาว ไดแก

(1) ปจจัยดานทรัพยากรมนุษย (Man) เปนตนวา คุณภาพบุคลากรในหนวยงาน
จิตสํานึกของบุคลาการในหนวยงาน และภาวะผูนําของผูบริหารในหนวยงาน

(2) ปจจัยดานเงิน (Money) เปนตนวา หากหนวยงานขาดงบประมาณหรือไมอาจ
หาแหลงรายไดเพ่ิม หรือใชงบประมาณอยางไปประหยัดและไมคุมคายอมสงผลตอประสิทธิภาพ
หรือขีดความสามารถในการบริหารของหนวยงาน

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

นอกจากที่กลาวมานี้แลว อาจดูตัวอยาง “ปจจัยที่มีสวนสําคัญในการกําหนดแนวคิดทาง 
รัฐประศาสนศาสตรของไทย จํานวน 8 ปจจัย” ขางลางนี้ โดยแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรอาจ
เกิดจากปจจัยเดียวหรือหลายปจจัยก็ได ตัวอยางนี้ มุงแสดงขอเท็จจริงใหปรากฏวา มีแนวคิดทาง
รัฐประศาสนศาสตรที่สําคัญอยูในรัฐธรรมนูญไทยและในเอกสารทางวิชาการดวย โดยไมกาวลวงไป
ถึงขั้นเสนอแนะใหแกไขเพ่ิมเติมแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรในรัฐธรรมนูญ และยังไมครอบคลุม
ไปถึงการศึกษาวิเคราะหวาแนวคิดดังกลาวถูกนํามาใชประโยชนในทางปฏิบัติอยางไร ใชในหนวย
งานใด เกดิปญหาอุปสรรคอยางไร หรือมีปจจัยใดบางทีจ่ะชวยใหการนาํแนวคดิทางรฐัประศาสนศาสตร
มาปรับใชใหประสบผลสําเร็จ เหลานี้เปนตน ตัวอยางนี้จึงเปนผลงานพื้นฐานที่จะนําไปสูการศึกษา
วเิคราะหเจาะลึกแตละปจจัยดังกลาวในอนาคตตอไป โปรดดูภาพที่ 3
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ภาพที่ 3 ปจจัยทีมี่สวนสาํคญัในการกาํหนดแนวคดิทางรฐัประศาสนศาสตรของไทย จํานวน 8 ปจจัย

    ปจจัยที่มีสวนสําคัญในการกําหนด
    แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร
    ของไทย จํานวน 8 ปจจัย

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

แปด ความสมัพนัธ การสนบัสนนุ หรอืการคดัคานแนวคดิหรอืทฤษฎอ่ืีน เปนการศึกษา
วา การบริหารงานของหนวยงานของรัฐ เจาหนาที่ของรัฐ การบริหารภาครัฐหรือรัฐประศาสนศาสตร
และแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรมีความสัมพันธ สนับสนุน หรือคัดคาน แนวคิดหรือทฤษฎีอ่ืน 
เชน แนวคิดทางรัฐศาสตร แนวคิดการกระจายอํานาจ แนวคิดการมีสวนรวมของประชาชน หรือ
แนวคิดการบริหารทรัพยากรมนุษยในหนวยงาน หรือไม อยางไร

ตัวอยางเชน การศึกษาวา รัฐประศาสนศาสตรแตกตางจากรัฐศาสตรอยางไร อธิบายไดวา
รัฐประศาสนศาสตรเนนความรูดานการปฏิบัติ (a study of practice) เชน การบริหารของหนวยงาน
ของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐ ขณะที่รัฐศาสตรใหความสําคัญกับความรูดานทฤษฎี (a study of
theory) เชน ทฤษฎีการเมืองการปกครอง ทฤษฎีอํานาจ และทฤษฎีการแบงการใชอํานาจ ทั้ง 2
สวนนี ้ โดยเฉพาะเรือ่ง การเมอืงการปกครอง (รัฐศาสตร) และการบรหิารภาครฐั (รัฐประศาสนศาสตร)
มีความสัมพันธกัน อยูควบคูกัน และไมอาจแยกออกจากกันไดงาย เปรียบเหมือนเหรียญที่จะตอง
ประกอบดวย 2 ดานเสมอ เชน ฝายการเมอืง ไมวาจะเปนฝายนติบิญัญัตหิรือฝายบรหิาร (รัฐศาสตร)
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ออกกฎหมายหรือกําหนดนโยบายเพื่อใหเจาหนาที่ของรัฐทั้งฝายประจําและฝายการเมือง 
(รัฐประศาสนศาสตร) นําไปปฏิบัติ เปนตน

เกา สภาพแวดลอม เปนการศึกษาวา สภาพแวดลอมมีความสัมพันธ สงผลกระทบ หรือมี
สวนในการกําหนดการบริหารงานของหนวยงานของรัฐ เจาหนาที่ของรัฐ การบริหารภาครัฐหรือ
รัฐประศาสนศาสตร และแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรมากนอยเพียงใด 

สภาพแวดลอมในที่น้ีหมายถึง สภาพหรือปจจัยทั้งหลายที่มีอยูทั่วไปโดยรอบหนวยงาน
ของรัฐ เจาหนาที่ของรัฐ การบริหารภาครัฐหรือรัฐประศาสนศาสตร และแนวคิด
รัฐประศาสนศาสตร โดยอาจจัดแบงสภาพแวดลอมออกเปน 2 ดาน ไดแก สภาพแวดลอมจาก
ภายในประเทศ และจากภายนอกประเทศ หรือสภาพแวดลอมดานวัตถุ และดานจิตใจ หรืออาจจัด
แบงเปน 4 ดาน ไดแก สภาพแวดลอมดานเศรษฐกิจ ดานสังคม ดานการเมืองการปกครอง และดาน
กฎหมาย เปนตน

ตัวอยางเชน สภาพแวดลอมภายในและภายนอกประเทศที่แบงเปนดานเศรษฐกิจ ดาน
สังคม ดานการเมืองการปกครอง และดานกฎหมาย มีความสัมพันธ สงผลกระทบ หรือมีสวนในการ
กําหนดการบริหารภาครัฐซ่ึงในที่น้ีคือการบริหารงานของกรุงเทพมหานคร กลาวคือ

1) สภาพแวดลอมภายในประเทศ 4 ดาน ที่มีความสัมพันธ สงผลกระทบ หรือ
มีสวนในการกําหนดการบริหารงานของหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐ

- ดานเศรษฐกิจ เชน ระบบเศรษฐกิจและสภาพเศรษฐกิจภายในประเทศ
ตลอดจนเทคโนโลยีที่ใชอยูในประเทศ หลักประกันทางเศรษฐกิจของครอบครัวและชุมชน

- ดานสังคม เชน การศึกษา การพัฒนาคุณธรรมและจริยธรรมของ 
ประชาชน ขนบธรรมเนียมประเพณีและวัฒนธรรม แรงงาน สาธารณสุข สิ่งแวดลอม กระบวนการ
เรียนรูและหลักประกันทางสังคมของครอบครัวและชุมชน การรวมตัวของชุมชน การมีสวนรวมของ
ประชาชน การปองกันและแกไขปญหาอาชญากรรม ยาเสพติด และสาธารณภัย

- ดานการเมืองการปกครอง เชน รัฐธรรมนูญ ระบบการเมืองการปกครอง
และการปกครองระบอบประชาธิปไตยโดยมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุขตามระบบรัฐสภา การมี
สวนรวมทางการเมือง การปกปองคุมครองการใชสิทธิเสรีภาพ

- ดานกฎหมาย เชน รัฐธรรมนูญ ระบบกฎหมาย และระบบศาลภายใน
ประเทศ การอํานวยความยุติธรรม

2) สภาพแวดลอมภายนอกประเทศ 4 ดาน ที่มีความสัมพันธ สงผลกระทบ
หรือมีสวนในการกําหนดการบริหารงานของหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐ

- ดานเศรษฐกิจ เชน ระบบเศรษฐกิจโลก ระบบการคาเสรี ราคาน้ํามัน
เชื้อเพลิงของตลาดโลก และเทคโนโลยีที่ทันสมัยของตางประเทศ
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- ดานสงัคม เชน แนวคดิดานการศกึษา แรงงาน สาธารณสขุ สทิธมินุษยชน
และสิ่งแวดลอมของตางประเทศ

- ดานการเมืองการปกครอง เชน ระบบการเมืองของโลก กระแส
ประชาธิปไตย การกระจายอํานาจ การตอตานยาเสพติด และการตอตานการกอการรายของตาง
ประเทศ

- ดานกฎหมาย เชน กฎหมายและศาลของตางประเทศ กฎหมายและศาล
ระหวางประเทศ ตลอดจนการอํานวยความยุติธรรมระหวางประเทศ

โปรดดูภาพที่ 4
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ภาพที่ 4 สภาพแวดลอมภายในและภายนอกประเทศดานเศรษฐกิจ สังคม การเมืองการปกครอง
และกฎหมาย ที่ลวนมีความสัมพันธ สงผลกระทบ หรือมีสวนในการกําหนดการบริหารของ
หนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐ

                                         สภาพแวดลอมภายนอกประเทศ

                                          สภาพแวดลอมภายในประเทศ
          ดาน        ดาน                 ดาน                 ดาน
      กฎหมาย        กฎหมาย                                      เศรษฐกิจ        เศรษฐกิจ

           การบริหารของ
                           หนวยงานของรัฐและ

                                                   เจาหนาที่ของรัฐ
           ดาน                   ดาน                                    ดาน                  ดาน

                       การเมือง               การเมือง                            สังคม                 สังคม
             การปกครอง          การปกครอง

พรอมกันน้ี ขอยกตัวอยางการนํากรอบแนวคิดที่เรียกวา สวอท (SWOT) ซึ่ง
ประกอบดวย จุดแข็ง (Strength) จุดออน (Weakness) โอกาส (Opportunity) และขอจํากัด
หรืออุปสรรค (Threat) มาปรับใชเพื่อวิเคราะหสภาพแวดลอมของหนวยงาน ที่แบงเปน
ระบบภายในและระบบภายนอก หรือแบงเปน ปจจัยภายในและปจจัยภายนอก ก็ได ดังน้ี
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ตัวแบบหรือกรอบแนวคิดที่เรียกวา SWOT น้ีจะมีสวนชวยใหการพิจารณาศึกษา
สภาพแวดลอมของหนวยงานเปนระบบและชัดเจนยิ่งขึ้น อันจะเปนประโยชนตอการนําไปเปน 
แนวทางในการปฏิบัติงานเพ่ือการพัฒนาหนวยงานภาครัฐ หรือในการกําหนดวิสัยทัศน (vision)
ของหนวยงานภาครัฐ ทั้งน้ี เปนการนําขอมูลจาก “แนวทางการพัฒนาการปกครองทองถิ่นรูปแบบ
กรุงเทพมหานคร โดยเนนเรื่อง รูปแบบ โครงสราง และอํานาจหนาที่” มาเปนตัวอยาง ดังน้ี

กอนอ่ืนควรกลาวโดยยอถงึความสาํคญัและความจาํเปนตองพัฒนากรงุเทพมหานคร 
สืบเน่ืองจากกรุงเทพมหานครเปนเมืองหลวงของประเทศที่มีขนาดใหญโตกวางขวางมากเปนที่
ประทับขององคพระประมุขของประเทศ เปนหนาเปนตา เปนเมืองทา เปนศูนยกลางของ
ศิลปวัฒนธรรมและเทคโนโลยีของประเทศ เปนตน แตกลับปรากฏวา รูปแบบ โครงสราง และ
อํานาจหนาที่ของกรุงเทพมหานครทุกวันนี้ ไมเปนสากล เปนระบบพันทางที่ไมมีประสิทธิภาพมาก
เทาที่ควร โดยเฉพาะการมีผูอํานวยการเขตที่เปนขาราชการประจํามีตําแหนงเทียบเทานายอําเภอ
ซ่ึงถือวาเปนการบริหารราชการสวนภูมิภาค ปฏิบัติหนาที่ประจําอยูในหนวยการปกครองทองถิ่นที่
เปนเมืองหลวงหรือกรุงเทพมหานครนี้ อีกทั้งกฎหมายยังเปดโอกาสใหอํานาจในการบริหารจัดการ
กรุงเทพมหานครรวมศูนยอยูที่ผูวาราชการกรุงเทพมหานครเพียงคนเดียว จึงทําใหขาดเอกลักษณ
ของหนวยการปกครองทองถิ่น คือ ขาดประสิทธิภาพ สวนหนึ่งเห็นไดจากการใหบริการสาธารณะ
ไมคลองตัว ไมทั่วถึง และไมใกลชิดประชาชน ปญหาทั้งหลายไมวาจะเปนปญหาการบริหารจัดการ
ปญหาการจราจรติดขัด การกําจัดขยะ การบําบัดน้ําเสีย และสิ่งแวดลอม ไดสั่งสมกันมาชานาน
ประชาชนตองเผชิญกับปญหา ไมไดรับความสะดวก ที่สําคัญคือแนวทางการพัฒนกรุงเทพมหานคร
ไมอาจปรับปรุงแกไขที่โครงสรางยอยของกรุงเทพมหานครไดอีกตอไปแลว จําเปนตองพัฒนาหรือ
เปลี่ยนแปลงที่โครงสรางใหญในสวนที่เกี่ยวกับรูปแบบ โครงสราง และอํานาจหนาที่ของกรุงเทพ-
มหานคร กลาวคือ ควรกําหนดใหจัด “รูปแบบ” กรุงเทพมหานครเปน 2 ระดับ คือระดับบนและ
ระดับลาง ระดับบนมี “โครงสราง” ที่ประกอบดวยฝายบริหาร คือ ผูวาราชการกรุงเทพมหานคร และ
สภากรุงเทพมหานคร สวนระดับลางมีโครงสรางที่ประกอบดวย นายกเทศมนตรี และสภาเทศบาล
ระดับลางนี้มีจํานวน 10-15 เทศบาล สําหรับ “อํานาจหนาที่” ของโครงสรางระดับบนจะเกี่ยวของกับ
การบริหารจัดการเรื่องแผนรวม หรือระบบรวม เชน ระบบขนสงมวลชน ระบบผังเมือง ระบบบําบัด
นํ้าเสีย และระบบการกําจัดขยะที่ครอบคลุมพ้ืนที่ทั่วกรุงเทพมหานคร สวนอํานาจหนาที่ของระดับ
ลางจํากัดเฉพาะภายในเขตเทศบาลของตนทํานองเดียวกับเทศบาลทั่วประเทศ เม่ือเปนเชนนี้
อํานาจหนาที่ของผูวาราชการกรุงเทพมหานครจึงลดนอยลง โดยกระจายไปใหนายกเทศมนตรีของ
10-15 เทศบาลนั้น

ในการนําตัวแบบหรือกรอบแนวคิดที่เรียกวา SWOT มาปรับใชเพ่ือวิเคราะหสภาพ
แวดลอมของกรุงเทพมหานคร อันจะนําไปสูการเสนอแนวทางการพัฒนากรุงเทพมหานครนั้น ในที่
น้ีไดแบงสภาพแวดลอมของกรุงเทพมหานครออกเปน ปจจัยภายในและปจจัยภายนอก พรอมกับ
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กําหนดใหจุดแข็ง (Strength) และ จุดออน (Weakness) มีขอบเขตครอบคลุมเฉพาะปจจัยภายใน
ขณะที่โอกาส (Opportunity) และ ขอจํากัด/อุปสรรค (Threat) มีขอบเขตครอบคลุมเฉพาะปจจัย
ภายนอก ดังตอไปน้ี

1) จุดแข็ง (S) = ปจจัยภายใน เชน
1.1) สภาพเศรษฐกิจของกรุงเทพมหานคร อยูในระดับที่มีความพรอมและ

ม่ันคงเพียงพอ มีความพรอมที่จะตอสูแขงขันในการใหบริการสาธารณะแกประชาชน
1.2) สภาพสังคมของกรุงเทพมหานคร โดยเฉพาะระดับการศึกษาและคุณ

ภาพชีวิตของประชาชนในกรุงเทพมหานคร อยูในระดับสูงเพียงพอและมีความพรอม
1.3) สภาพการเมืองของกรุงเทพมหานคร รวมตลอดทั้งประชาชนและภาค

เอกชนในพื้นที่กรุงเทพมหานครมีแนวโนมที่จะสนับสนุนการพัฒนา
2) จุดออน (W) = ปจจัยภายใน เชน

2 .1 )  ไม มี เ จ าภาพหรือผู รับผิดชอบโดยตรงที่ ดําเนินการพัฒนา
กรุงเทพมหานคร

2.2) ผูวาราชการกรุงเทพมหานครไดรับการสนับสนุนจากพรรคการเมือง
ฝายคานซึ่งตรงกันขามกับพรรคการเมืองฝายรัฐบาล  ทําใหในบางกรณีอาจไมไดรับความรวมมือ
จากผูวาราชการกรุงเทพมหานคร เพราะการพัฒนากรุงเทพมหานครจะเกี่ยวของกับคะแนนเสียง
เลือกตั้ง หากพัฒนาไดสําเร็จจะทําใหไดรับคะแนนเสียงและคํายกยองจากประชาชน หรือแมผูวา
ราชการกรุงเทพมหานครปรารถนาที่จะพัฒนากรุงเทพมหานคร แตในสภาพความเปนจริง อาจไม
ไดรับความรวมมือจากรัฐบาลหากสังกัดคนละพรรคการเมือง

2.3) ไมมีการประชาสัมพันธ รณรงค วางแผน เตรียมการ กําหนดกรอบ
เวลา และขั้นตอนการพัฒนากรุงเทพมหานครในเรื่องรูปแบบ โครงสราง และอํานาจหนาที่ที่ชัดเจน

2.4) ประชาชนในกรุงเทพมหานครเปนจํานวนมากยังไมเขาใจปญหาของ
กรุงเทพมหานครในเรื่องรูปแบบ โครงสราง และอํานาจหนาที่

2.5) ขาราชการฝายประจําบางสวน เชน ผูอํานวยการเขต และผูอํานวย
การสํานัก อาจตอตาน ไมใหการสนับสนุนหรือวางเฉย เพราะการพัฒนาจะทําใหตนเองเสียอํานาจ
และผลประโยชน

3) โอกาส (O) = ปจจัยภายนอก เชน
3.1) ระบบการเมืองการปกครองและการบริหารของตางประเทศ กระแส

ประชาธิปไตยและการกระจายอํานาจจากภายนอกเอื้ออํานวยตอการพัฒนา และการสนับสนุนให
กรุงเทพมหานครเปนหนวยการปกครองทองถิ่นที่เปนสากล
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3.2) ระบบการบริหารเมืองหลวงและการบริหารทองถิ่นของตางประเทศ 
เชน สหรัฐอเมริกา อังกฤษ เยอรมนี และญี่ปุน เปนตัวอยางที่นํามาปรับใชในการพัฒนาการปก
ครองทองถิ่นรูปแบบกรุงเทพมหานครได

3.3) ระบบกฎหมายของประเทศ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ.
2540) ซ่ึงเปนกฎหมายสูงสุดของประเทศ ไดสนับสนุนการปกครองทองถิ่นตามเจตนารมณของ
ประชาชนในทองถิ่นอยางกวางขวาง โดยบัญญัติไวในหมวด 9 การปกครองสวนทองถิ่น ตั้งแต
มาตรา 282 ถึง มาตรา 290

3.4) ระบบเศรษฐกิจของประเทศ อยูในระดับที่มีความมั่นคงเพียงพอ และ
เปดโอกาสใหตอสูแขงขันในการใหบริการแกประชาชนเพิ่มมากขึ้น

3.5) ระบบสังคมของประเทศ โดยเฉพาะระดับการศึกษาและคุณภาพชีวิต
ของประชาชน อยูในระดับที่สูงเพียงพอ

3.6) ระบบการเมืองการปกครองและการบริหารของประเทศ ผลการเลือก
ตั้งทั่วไปเม่ือวันที่ 6 กุมภาพันธ 2548 ปรากฏวา รัฐบาลมีเสียงขางมากอยางทวมทนในระบบการ
เมืองระดับชาติ และในพื้นที่กรุงเทพมหานคร พรรคการเมืองฝายรัฐบาลไดรับเลือกตั้งเขามาเปน
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรเปนจํานวนมาก ทําใหรัฐบาลมีแนวโนมที่มีความมั่นคงและมีเสถียรภาพที่
จะพัฒนากรุงเทพมหานครในเรื่องรูปแบบ โครงสรางและอํานาจหนาที่ได  นอกจากนี้แลว ภาวะผูนํา
ของนายกรัฐมนตรี (พ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตร) มีศักยภาพหรือมีขีดความสามารถสูงเพียงพอที่จะทํา
การพัฒนากรุงเทพมหานครได

4) ขอจํากัด/อุปสรรค (T) = ปจจัยภายนอก เชน
4.1) รัฐบาลยังไมมีนโยบายสนับสนุนอยางชัดเจน และนายกรัฐมนตรียังไม

เห็นความสําคัญของการพฒันากรุงเทพมหานครในเรื่องรูปแบบ โครงสราง และอํานาจหนาที่ ดังน้ัน
เจตนารมณทางการเมือง (political will) ที่แนวแน ของฝายการเมืองและนายกรัฐมนตรี ในการ
พัฒนากรุงเทพมหานครในเรื่องดังกลาว จึงยังไมเกิดขึ้น  

4.2) มีการใชความเปนประชาธิปไตยและสิทธิเสรีภาพของกลุมบุคคลบาง
กลุมอยางเกินขอบเขต โดยไมคํานึงถึงหนาที่และความรับผิดชอบพรอมกันไปดวย ตัวอยางเชน นัก
เดินขบวนหรือนักเรียกรองอาชีพ หรือบคุคลที่มีอคติถาวรตอการบริหารราชการของรัฐบาล เหลานี้
มีสวนทําใหการพัฒนากรุงเทพมหานครไมอาจเกิดไดงาย

ขอสังเกตในการนํากรอบแนวคิดน้ีมาปรับใช  มี 2 ขอ
หนึ่ง ในการวิเคราะหทั่วไป อาจจัดแบงอยางงายเปน 2 สวน คือ ขอดีและขอเสีย

หรือปจจัยสนับสนุนและปจจัยคัดคาน หรือแบงเปนหลายสวนก็ได ขึ้นอยูกับมุมมองของผูจัดแบงแต
ละคน สําหรับ SWOT น้ัน ไดจัดแบงเปน 4 สวน ไดแก จุดแข็ง (S) จุดออน (W) โอกาส (O) และ
อุปสรรค/ขอจํากัด (T) หากพิจารณาดูจะ พบวา
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- จุดแข็ง (S) และ โอกาส (O) มีความหมายคลายกัน และทั้ง 2 คํานี้ลวน
เปนลักษณะของ “ขอดี” นอกจากนี้ ยังมีคําอ่ืนอีกหลายคําที่มีความหมายคลายกัน เชน
จุดเดน ปจจัยสนับสนุน ปจจัยเอ้ืออํานวย และปจจัยเสริม ขึ้นอยูกับผูจัดแบงวาจะนําคําใดมาใช

- จุดออน (W) และ อุปสรรค/ขอจํากัด (T) มีความหมายคลายกัน และทั้ง 2
คํานี้ลวนเปนลักษณะของ “ขอเสีย” ยังมีคําอ่ืนอีกหลายคําที่มีความหมายคลายกัน เชน จุดดอย จุด
บกพรอง ปจจัยคัดคาน ปจจัยที่ไมเอ้ืออํานวย และปจจัยที่เปนอุปสรรค

ดังน้ัน ถาจะนํา SWOT มาเปนกรอบแนวคิด เพ่ือปองกันความสับสน ควรกําหนด
ขอบเขตของแตละคําใหชัดเจน เชน

(1) จุดแข็ง (S) หมายถึง การสนับสนุนจากภายในหนวยงาน หรือปจจัย
ภายในที่สนับสนุนหรือเอ้ืออํานวยตอหนวยงาน เชน บุคลากรภายในหนวยงานใหการสนับสนุน
เพราะไดรับผลประโยชนรวมดวย หรือสภาพทางเศรษฐกิจของหนวยงานมีความมั่นคง

(2) จุดออน (W) หมายถึง ขอบกพรองจากภายในหนวยงาน หรือปจจัย
ภายในที่ไมสนับสนุนหรือไมเอ้ืออํานวยตอหนวยงาน เชน บุคลากรภายในหนวยงานไมชอบการ
เปลี่ยนแปลงและตอตานการเปลี่ยนแปลงหากตนเองตองเสียผลประโยชนที่เคยไดรับ หรือตอง
ทํางานเพิ่มมากขึ้น หรือสภาพทางเศรษฐกิจของหนวยงานไมมีความมั่นคง

(3) โอกาส (O) หมายถึง การสนับสนุนจากภายนอกหนวยงาน หรือปจจัย
ภายนอกที่สนับสนุนหรือเอ้ืออํานวยตอหนวยงาน เชน นโยบายของรัฐบาลที่สนับสนุนการพัฒนา
หนวยงานกระแสหรืออิทธิพลทางการเมืองการปกครองของตางประเทศที่เอ้ืออํานวยตอการพัฒนา
หนวยงานโดยผานเขามาสูหนวยงานทางสื่อ ทางตําราหนังสือ หรือทางนักวิชาการที่ไปศึกษามา
จากตางประเทศ

(4) อุปสรรค/ขอจํากัด (T) หมายถึง ขอบกพรองจากภายนอกหนวยงาน
หรือปจจัยภายนอกที่ไมสนับสนุนหรือไมเอ้ืออํานวยตอหนวยงาน เชน เศรษฐกิจโลกตกต่ํา การ
ทําลายสิ่งแวดลอม การขัดตอหลักสิทธิมนุษยชน หรือการขัดตอคําสอนทางศาสนา

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

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

(2) โอกาส (O) และ อุปสรรค/ขอจํากัด (T) มีขอบเขตครอบคลุมระดับ
บน หรือระดับนโยบายภายในหนวยงาน เชน คณะผูบริหารของหนวยงานมีนโยบายสนับสนุนหรือ
ใหการสนับสนุนดานงบประมาณ (เปนโอกาส) ในขณะที่คณะผูบริหารไมมีนโยบายสนับสนุนหรือไม
ใหการสนับสนุนดานงบประมาณ (เปนอุปสรรค/ขอจํากัด) โปรดดูภาพที่ 5
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ภาพที่ 5 กรอบแนวคิดที่แสดงการวิเคราะหสภาพแวดลอมของหนวยงานดวย SWOT ซ่ึงประกอบ
ดวย จุดแข็ง จุดออน โอกาส และขอจํากัดหรืออุปสรรค สภาพแวดลอมแบงเปนปจจัยภายในและ
ปจจัยภายนอก โดยนําแนวทางการพัฒนาการปกครองทองถิ่นรูปแบบกรุงเทพมหานคร ในเรื่อง รูป
แบบ โครงสราง และอํานาจหนาที่ มาเปนตัวอยาง

  ปจจัยภายนอก
 

                        3. โอกาส (Opportunity)
       สอดคลองกับระบบตาง ๆ ทั้ง
       ภายในและภายนอกประเทศ

   ระบบภายนอก                ระบบ      ภายใน
                   หรือ                                หรือ ปจจัย       ภายใน
         ปจจัยภายนอก

 1. จุดแข็ง (Strength)    แนวทางการพัฒนา     2. จุดออน (Weakness)
                    กทม. มีความ              กรุงเทพมหานคร ใน                ไมมีเจาภาพ ไม
                    พรอมทั้งดานเศรษฐกิจ  เร่ืองรูปแบบ โครงสราง  มีการวางแผน กรอบเวลา
                      สังคม และการเมือง       และอํานาจหนาที่      ขั้นตอน ฝายประจําคาน

                            ระบบภายนอก
    ระบบ     ภายใน                                          หรือ

         หรือ ปจจัย    ภายใน              ปจจัยภายนอก

       4.  ขอจํากัด      (Threat)
                  รัฐบาลไมมีนโยบายสนับสนุน

                                                      มีการใชประชาธิปไตย และ
                                                       สิทธิเสรีภาพเกินขอบเขต

                ปจจัยภายใน                 ปจจัยภายนอก              ปจจัยภายใน
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สิบ ปญหาอุปสรรค เปนการศึกษาวา หนวยงานของรัฐ เจาหนาที่ของรัฐ การบริหาร
ภาครัฐหรือรัฐประศาสนศาสตร และแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรมีปญหาอุปสรรคอยางไร รวม
ตลอดถึงแนวทางแกไขปญหา หรือมีขอเสนอแนะอยางไร เม่ือนําไปปรับใชในหนวยงาน

ตัวอยางดูไดจากภาพที่ 1 ขางตน โดยเฉพาะอยางยิ่ง ในสวนที่เกี่ยวกับการนํา “กระบวน
การพิจารณาแกไขปญหา” ที่ประกอบดวย 3 ขั้นตอนที่สอดคลองกัน ไดแก ปญหา สาเหตุ และแนว
ทางแกไข มาประยุกตใช

สบิเอ็ด การพฒันา เปนการศึกษาการพัฒนาหรือปรับปรุงหนวยงานของรัฐเจาหนาที่ของรัฐ
การบริหารภาครัฐหรือรัฐประศาสนศาสตร และแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร ไมวาจะเปนการ
พัฒนาการบรหิารของหนวยงาน การพฒันาหนวยงาน เชน พัฒนาทีโ่ครงสรางใหญและโครงสรางยอย
หรือการพฒันาบคุลากรในหนวยงานทัง้ดานวตัถ ุ เชน ประสทิธภิาพหรอืขดีความสามารถในการปฏบิตัิ
ราชการ และดานจติใจ เชน จิตสาํนกึหรอืจิตวญิญาณในการปฏบิตัริาชการ

ตัวอยางเชน แนวทางการพัฒนาแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรที่แบงเปนแนวทาง
การพัฒนาทางวิชาการและทางปฏิบัติ ทั้ง 2 แนวทางมีความสัมพันธกัน ตองพ่ึงพากันและกัน
และไมอาจแยกจากกันไดอยางเด็ดขาด อยางไรก็ตาม เพ่ือชวยเพิ่มความชัดเจนขึ้น จึงไดศึกษาแยก
ออกจากกัน โดยแนวทางแรก ไดยกตัวอยางประกอบ 11 แนวทาง สวนอีกแนวทางหนึ่ง ยกตัวอยาง
ประกอบ 4 แนวทาง  ดังตอไปน้ี

11.1) แนวทางการพัฒนาแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรในทางวิชาการ มี 
11 แนวทาง สรุปไดดังน้ี

11.1.1) สงเสริมใหนําแนวคิด กรอบแนวคิด และระเบียบวิธีวิจัยทาง
รัฐประศาสนศาสตรมาใชหรือมาประยุกตใชอยางสม่ําเสมอ 

11.1.2) สงเสริมการคิดและทําออกนอกกรอบ หรือฉีกแนวการศึกษา
แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร

11.1.3) แทนที่จะนําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรของตางประเทศมาใช
ทั้งหมดโดยไมปรับแตง ควรที่จะสรางหรือเสริมแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรขึ้นเองใหเหมาะสม
กับสังคมไทยบาง

11.1.4) ควรสงเสริมการทําวิจัยเอกสาร (documentary research) ทาง
รัฐประศาสนศาสตรเพ่ิมมากขึ้น พรอมกบัทาํวจัิยเอกสารโดยนาํแนวคดิทางรฐัประศาสนศาสตรไป
ประยุกตกับวิชาการสาขาอื่น เชน กฎหมาย

11.1.5) สนบัสนนุใหมีการสราง วจิารณ และพัฒนาแนวคดิทางรฐัประศาสน-
ศาสตรของไทยเอง
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11.1.6) สงเสริมใหติดตามองคความรูและระเบียบวิธีวิ จัยใหม  ๆ  
ทางรัฐประศาสนศาสตรทั้งของไทยและตางประเทศ 

11.1.7) สงเสริมการนําเสนอแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรในรูปแบบที่
แตกตางกวาในอดีตเพ่ิมมากขึ้น

11.1.8) สงเสริมการประชาสัมพันธแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรผาน 
สื่อทั้งหลาย เชน ทางอินเตอรเน็ท (internet) หรือทางเว็บไซต (website)

11.1.9) สนับสนุนการสรางนักวิชาการมืออาชีพ (นักทฤษฎี) และ นัก
บริหารมืออาชีพ (นักปฏิบัติ) ทางรัฐประศาสนศาสตร

11.1.10) ควรสงเสริมใหวิพากษวิจารณและวิเคราะหแนวคิดทางการ
บริหารเพิ่มมากขึ้น โดยเฉพาะแนวคิดของตางประเทศที่ไทยนํามาประยุกตใช

11.1.11) ควรสงเสริมการผลิตผลงานทางวิชาการที่แสดงถึงวิธีการนํา 
แนวคิดทางการบริหารของตางประเทศมาประยุกตใชในสังคมไทย

11.1.12) ควรสงเสริมการผลิตผลงานทางวิชาการที่พยากรณหรือทํานาย
แนวโนมแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรหรือแนวคิดการบริหารในอนาคต

11.2) แนวทางการพัฒนาแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรในทางปฏิบัติ มี 4
แนวทาง สรุปไดดังน้ี

11.2.1) สนับสนุนใหนําแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรไปใชในหนวยงาน
เพ่ิมมากขึ้น โดยเฉพาะอยางยิ่ง แนวคิดการอํานวยความสะดวกและการใหบริการแกประชาชน
แนวคิดการบริหารที่เปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวม ตลอดจนแนวคิดการบริหารตาม 
แนวทางการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี

11.2.2) ปลูกฝงจิตสํานึกหรือความรูผิดรูชอบใหแกเจาหนาที่ของรัฐเพ่ิม
มากขึ้น เชน มีจิตวิญญาณของการใหบริการแกประชาชนดวยความเต็มใจ ยึดถือผลประโยชนของ
ประชาชนหรือสวนรวมเปนที่ตั้ง รวมทั้งการเสียสละเพื่อสวนรวม ละเวนการปฏิบัติหนาที่ที่มิชอบ
และปฏิบัติราชการโดยคํานึงถึงเกียรติยศ ศักดิ์ศรี มากกวาสิ่งตอบแทนดานวัตถุ

11.2.3) สงเสริมการรวมกลุมของนักรัฐประศาสนศาสตร และเขารวมจัด 
กจิกรรมทางรฐัประศาสนศาสตร รวมทัง้การทาํกจิกรรมทีส่งเสรมิการเปนวชิาชพีทางรฐัประศาสนศาสตร 
และสรางเปนระบบเครือขายใหกวางขวาง

11.2.4) ผูบริหารของหนวยงานควรประพฤติตัวเปนแบบอยางที่ดีในการ
บริหาร โดยใชวิชาความรูและประสบการณทางรัฐประศาสนศาสตรในทางที่เปนประโยชนตอ
สวนรวม
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สิบสอง แนวโนม เปนการศึกษาแนวโนมของการบริหารงานของหนวยงานของรัฐ การ
บริหารภาครัฐหรือรัฐประศาสนศาสตร และแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตรวาจะเปนไปในทิศทางใด
หรืออยางไร ทั้งน้ี เปนการศึกษาในลักษณะของการพยากรณหรือคาดการณลวงหนา

ตัวอยางเห็นไดจาก การศึกษา “แนวโนมของกฎหมายเกี่ยวกับการบริหารราชการ
ไทย” ซ่ึงนํา “ปจจัยที่มีสวนสําคัญตอการบริหาร” ที่เรียกวา 6M มาเปนกรอบหรือแนวทางในการนํา
เสนอ เชนน้ี มีสวนทําใหการเสนอแนวโนมดังกลาวเปนลักษณะของการผสมผสานความรูดานการ
บริหารควบคูไปกับความรูดานกฎหมาย โดยสรปุไวในตารางที่ 4
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ตารางที่ 4 สรุปแนวโนมของกฎหมายเกี่ยวกับการบริหารราชการในภาพรวม จําแนกตามปจจัยที่มี
สวนสําคัญตอการบริหาร ที่เรียกวา 6M
ปจจัยฯ

(6M)
แนวโนมของกฎหมายเกี่ยวกับ
การบริหารราชการในภาพรวม

1. ดาน
    บุคลากร
    (Man)

1.1 สนับสนุนสงเสริมนักบริหารมืออาชีพ ผูมีความรูความสามารถและมีคุณภาพเขามาเปนผูใช
     อํานาจรัฐในหนวยงานของรัฐเพ่ิมขึ้น 
1.2 สนับสนุนและสงเสริมใหเจาหนาที่ของรัฐไดรับการอบรมหรือศึกษาตอในระดับสูงขึ้น 
1.3 สนับสนุนและสงเสริมใหเจาหนาที่ของรัฐไดรับคาตอบแทนหรือเงินจูงใจเพ่ิมมากขึ้น
1.4 สนับสนุนใหมีการลดจํานวนเจาหนาที่ของรัฐ
1.5 สนับสนุนใหผูดํารงตําแหนงหัวหนาฝายบริหารมีระดับการศึกษาอยางต่ําปริญญาตรี

2. ดานการ
    เงิน    
    (Money)

2.1 ปรับปรุงระบบเบิกจายงบประมาณและระบบประเมินผลใหคลองตัว รวดเร็ว และรัดกุมขึ้น
2.2 พัฒนาระบบบริหารงบประมาณและระบบจัดเก็บภาษีของหนวยงานของรัฐ
2.3 สนับสนุนการควบคุมตรวจสอบการใชงบประมาณของหนวยงานและเจาหนาที่ของรัฐเพ่ิมขึ้น
2.4 ใหความคุมครองเจาหนาที่ของรัฐที่ปฏิบัติหนาที่จัดเก็บภาษีดวยความสุจริตเพ่ิมมากขึ้น
2.5 ยึดหลักเศรษฐกิจแบบพ่ึงตนเองทั้งเศรษฐกิจภายในและเศรษฐกิจเพ่ือการสงออก
2.6 เปดโอกาสใหมีการตอสูแขงขันทางธุรกิจมากขึ้น
2.7 เปดโอกาสใหหนวยการปกครองสวนทองถ่ินรวมจัดตั้งบริษัทหรือกองทุนเพ่ือพัฒนาทองถ่ิน

3. ดานวัสดุ
   อุปกรณ   
   (Material)

3.1 สนับสนุนใหนําวัสดุอุปกรณที่ทันสมัยมาใชเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพในการใหบริการสาธารณะ
     แกประชาชนเพิ่มมากขึ้น
3.2 เพ่ิมงบประมาณเพื่อจัดซื้อคอมพิวเตอรและคาใชจายในการฝกอบรมบุคลากร

4. ดานการ
   บริหาร
   งานทั่วไป
   (Manage-
   ment)

4.1 สงเสริมการปฏิรูประบบราชการ
4.2 ลดอํานาจหนาที่และลดขั้นตอนการปฏิบัติราชการของภาครัฐ พรอมกับสงเสริมใหภาค
     เอกชนหรือภาคประชาชนเขามามีอํานาจหนาที่มากขึ้น
4.3 สรางหรือพัฒนา “ระบบ” ควบคู ไปกับ การสราง “คน”
4.4 สนับสนุนการบังคับใชกฎหมายที่เขมงวดมากขึ้น
4.5 สนับสนุนใหกาวไปสูความเปนประชาธิปไตยมากขึ้น
4.6 สนับสนุนใหกาวไปสูความทันสมัยมากขึ้น
4.7 สนับสนุนใหนําความรูทางวิชาการและขอมูลขาวสารมาประยุกตใชกับประสบการณเพ่ิมขึ้น
4.8 นําแนวคิดหรือวิชาความรูดานบริหารจัดการของภาคเอกชนมาประยุกตใช
4.9 ผสมผสานหรือบูรณาการมากขึ้น
4.10 ยึดหลักการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี
4.11 เพ่ิมอํานาจเพื่อสรางเอกภาพ ความคลองตัว ความรวดเร็วในการบริหารงานในสวนภูมิภาค
4.12 มีผูรับผิดชอบหรือมีเจาภาพอยางชัดเจน
4.13 สนับสนุนใหมีการกําหนดกรอบเวลาในการปฏิบัติราชการ
4.14 สงเสริมการบริหารที่เปดเผย โปรงใส และตรวจสอบไดทั้งในภาครัฐและภาคเอกชน
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ตารางที่ 4 (ตอ)
ปจจัยฯ

(6M)
แนวโนมของกฎหมายเกี่ยวกับ
การบริหารราชการในภาพรวม

4.15 ใหความสําคัญกับการควบคุมตรวจสอบของประชาชนและองคกรของรัฐที่เปนอิสระมากขึ้น
4.16 ใหความสําคัญกับการควบคุมตรวจสอบองคกรของรัฐที่เปนอิสระตามรัฐธรรมนูญมากขึ้น
4.17 ปกปองผลประโยชนของประเทศชาติมากขึ้น
4.18 สนับสนุนและสงเสริมใหประเทศไทยเปนสากลและผูนําของประเทศในภูมิภาค
4.19 ยกฐานะจังหวัดบางจังหวัดขึ้นเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดใหญ
4.20 ยุบ ยกฐานะ หรือรวมชุมชนหรือทองถ่ินหลายแหงเขาดวยกัน
4.21 ปรับเปล่ียนจากประชาธิปไตยแบบตัวแทน ไปเปนประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม
4.22 จํากัดวาระการดํารงตําแหนงของหัวหนาฝายบริหาร
4.23 ผอนปรนการควบคุมกํากับดูแลมากขึ้น
4.24 สงเสริมใหการบริหารในทองถ่ินมีเอกภาพ มีประสิทธิภาพมากกวามุงถวงดุลอํานาจ
4.25 สงเสริมสนับสนุนใหหนวยการปกครองสวนทองถ่ินเปนศูนยกลางของการพัฒนา
4.26 สนับสนุนใหมีการจัดทําประมวลกฎหมาย

5. ดานการ
   ใหบริการ
   ประชาชน
   (Market)

5.1 ยึดถือประชาชนหรือผลประโยชนของประชาชนสวนรวมเปนเปาหมายหลัก
5.2 พัฒนาและยกระดับมาตรฐานการใหบริการสาธารณะแกประชาชนเพิ่มขึ้น
5.3 กระจายการใหบริการสาธารณะแกประชาชนใหกวางขวาง ทั่วถึง ใกลชิดประชาชนมากขึ้น
5.4 สนับสนุนใหภาคเอกชนเขามามีสวนรวมในการใหบริการสาธารณะแกประชาชนเพิ่มมากขึ้น
5.5 สนับสนุนและปกปองคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน และความเปนธรรมในสังคมเพ่ิมขึ้น
5.6 สนับสนุนและชวยเหลือคนยากจนและผูดอยโอกาสเพิ่มมากขึ้น

6. ดาน
   จริยธรรม
   (Morality)

6.1 สนับสนุนและสงเสริมใหบุคคลหรือหนวยงานภายนอกเขามามีสวนในการควบคุมตรวจสอบ
     จริยธรรมของฝายการเมืองของหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐเพ่ิมขึ้น
6.2 สงเสริมใหเผยแพร สราง ปลูกฝงคานิยมที่เอื้อตอการบริหารงานของเจาหนาที่ของรัฐมากขึ้น
6.3 สนับสนุนและสงเสริมจริยธรรมของเจาหนาที่ของรัฐมากขึ้น

        สิบสาม การเปรียบเทียบ เปนการศึกษาเปรียบเทียบการบริหารงานของหนวยงานของ 
รัฐ เจาหนาที่ของรัฐ การบริหารภาครัฐหรือรัฐประศาสนศาสตร และแนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร
ที่อยูภายในประเทศ หรือเปรียบเทียบกับตางประเทศ

ตัวอยางเห็นไดจาก การศึกษา ”เปรียบเทียบการบริหารเมืองหลวงและปจจัยตาง ๆ ที่
เก่ียวของกับการบริหารเมืองหลวงของสหรัฐอเมริกา  อังกฤษ  ฝร่ังเศส  ญี่ปุน  และไทย”
โดยนํามาสรุปไวในตารางที่ 5
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ตารางที่ 5 เปรียบเทียบการบริหารเมืองหลวงและปจจัยตาง ๆ ที่เกี่ยวของกับการบริหารเมืองหลวง
ของสหรัฐอเมริกา  อังกฤษ  ฝรั่งเศส  ญ่ีปุน  และไทย  จําแนกตามปจจัยตาง ๆ

ปจจัย สหรัฐอเมริกา อังกฤษ ฝรั่งเศส ญี่ปุน ไทย
1. ที่มาของ
หัวหนาฝาย
บริหารของ
หนวยงาน
บริหาร
เมืองหลวง
ระดับบน

เลือกตั้ง
โดยตรง
(ประธานาธิบดี
แหงสหรัฐ
อเมริกา)

เลือกตั้ง
โดยตรง
(นายก
เทศมนตรี
เทศบาล
กรุงลอนดอน)

แตงตั้ง
(ผูวาราชการ
กรุงปารีส หรือ
ผูวาราชการ
จังหวัดปารีส
มาจากการ
แตงตั้งของ
รัฐมนตรีวาการ
กระทรวง
มหาดไทย)

เลือกตั้ง
โดยตรง
(ผูวาราชการ
กรุงโตเกียว
หรือ ผูวา
ราชการจังหวัด
โตเกียว)

เลือกตั้ง
โดยตรง
(ผูวา
ราชการ
กรุงเทพ
มหานคร)

2. ที่มาของ
หัวหนาฝาย
บริหารของ
หนวยงาน
บริหาร
เมืองหลวง
ระดับลาง

เลือกตั้ง
โดยตรง
(นายก
เทศมนตรี
เทศบาลนคร
วอชิงตัน 1 คน)

เลือกตั้ง
ทางออม
(นายก
เทศมนตรี
เทศบาลนคร
ลอนดอน หรือ
Lord Mayor 1
คน และนายก
เทศมนตรี หรือ
ประธานสภา
เทศบาลนคร
ตาง ๆ อีก
32 คน)

เลือกตั้ง
โดยตรง
(นายก
เทศมนตรี
เทศบาลนคร
ปารีส 1 คน
และนายก
เทศมนตรี
เทศบาลนคร
ตาง ๆ อีก
22 คน)

เลือกตั้ง
โดยตรง
(นายก
เทศมนตรี
เทศบาลนคร
ตาง ๆ 23 คน
และนายก
เทศมนตรี
เทศบาลระดับ
ตาง ๆ อีก
39 คน)

แตงตั้ง
(ผูอํานวย
การเขต 50
เขต มาจาก
การแตงตั้ง
ของปลัด
กรุงเทพ
มหานคร)
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ตารางที่ 5 (ตอ)
ปจจัย สหรัฐอเมริกา อังกฤษ ฝรั่งเศส ญี่ปุน ไทย

3. รูปแบบที่
มาของ
หัวหนาฝาย
บริหารเมือง
หลวงระดับ
บนและ
ระดับลาง
รวมทั้ง
ระดับชาติ

เหมือนกันหรือ
แบบเดียวกันทั่ว
ประเทศ
(uniformity)

หลากหลาย
(variety หรือ
diversity)

หลากหลาย หลากหลาย หลากหลาย

4.  การ
บริหาร
ราชการ
แผนดิน

แบงเปน 2 สวน
ไดแก รัฐบาล
กลาง และรัฐ
บาลในมลรัฐ,
ในแตละมลรัฐมี
หนวยการ
บริหารทองถิ่น
หรือเรียกวา
รัฐบาลใน
ทองถิ่น, ไมมี
สวนภูมิภาคโดย
ภาพรวม เปน
ลักษณะของการ
กระจายอํานาจ
จากรัฐบาล
กลางให
รัฐบาลใน
ทองถิ่นอยาง
มาก

แบงเปน 2
สวน ไดแก
สวนกลางและ
สวนทองถิ่น,
ไมมีสวน
ภูมิภาค โดย
ภาพรวม แมมี
ลักษณะของ
การกระจาย
อํานาจจาก
รัฐบาลในสวน
กลางใหกับ
สวนทองถิ่น
หรือรัฐบาลใน
ทองถิ่น แตใน
สภาพความ
เปนจริง การ
กระจายอํานาจ
มิไดเกิดขึ้น
อยางแทจริง

แบงเปน 3 สวน
ไดแก สวนกลาง
สวนภูมิภาค
และสวนทอง
ถิ่น, แมนับวา
จังหวัดตาง ๆ
เปนราชการ
บริหารสวน
ทองถิ่น  แต
ตามหลักการ
และตามสภาพ
ความเปนจริง
ถือวาเปน
ราชการบริหาร
สวนภูมิภาค
โดยภาพรวม
เปนลักษณะ
ของการรวม
อํานาจไวที่สวน
กลางมากกวา

แบงเปน 2
สวน ไดแก
สวนกลาง และ
สวนทองถิ่น,
ไมมีสวน
ภูมิภาค หรือ
เรียกวาเปน
รัฐบาล 2
ระดับ คือ
รัฐบาลในสวน
กลาง  และ
รัฐบาลใน
ทองถิ่น

แบงเปน 3
สวน ไดแก
สวนกลาง
สวนภูมิภาค
และสวน
ทองถิ่น
โดยภาพ
รวมเปน
ลักษณะของ
การรวม
อํานาจไว
ที่รัฐบาลใน
สวนกลาง
มากกวา
การกระจาย
อํานาจให
สวนทองถิ่น
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สรุป เพื่อใหเห็นภาพรวมของการนําเสนอขอบเขตของรัฐประศาสนศาสตรที่ครอบ
คลุมสาระสําคัญอยางนอย 13 เร่ืองที่ผานมาทั้งหมดขางตนน้ี จึงไดนําหัวขอของทุกเรื่องมา
เขียนสรุปไวในภาพที่ 6

ภาพที่ 6 รัฐประศาสนศาสตรมีขอบเขตครอบคลุมสาระสําคัญอยางนอย 13 เรื่อง

                                        13. การ            1. แนวคิด
                                        เปรียบเทียบ   ความหมายและ
                         12. แนวโนม                       ขอบเขต      2. ความสําคัญ
                                                                             และความจําเปน
               11. การพัฒนา
                                                   รัฐประศาสนศาสตร            3. ความเปนมา
             10. ปญหาอุปสรรค            มีขอบเขตครอบคลุม
                                                        สาระสําคัญ                4. กระบวนการ
                  9. สภาพ                   อยางนอย 13 เร่ือง                     บริหาร

          แวดลอม          5. ขอดี
                                8. ความสัมพันธ                   6. การ       และขอเสีย
                                การสนับสนุนหรือ    7. ปจจัย     ประยุกต
                                คัดคานแนวคิดอ่ืน    ที่มีสวน
                                                        ทําใหประสบ
                 ความสําเร็จ
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