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บทที่ 4 

การบริหารการพฒันาที่เน้นการพัฒนาการบริหาร 
 

การจดัเตรียมสภาพแวดล้อม  โครงสร้าง  กระบวนการ  และพฤติกรรมการบริหารของหน่วย
ราชการและข้าราชการให้เอือ้ต่อการพัฒนาประเทศหรือการพฒันาการบริหาร  เป็น องค์ประกอบหลัก
ประการแรกของการบริหารการพัฒนา  (องค์ประกอบหลักประการหลังคือการบริหารเพ่ือการพัฒนา)  
เพราะ  การพฒันาการบริหารเป็นการเพิ่มสมรรถนะทางการบริหารให้เพียงพอท่ีจะรองรับภารกิจของการ
บริหารการพัฒนาได้อย่างไรก็ดี  การพัฒนาการบริหารแทบจะเป็นไปไม่ได้เลย  หากไม่มีการเสริมแรง
กระบวนการทางการเมืองแบบมีตวัตน  นัน่ก็คือกลุ่มผลประโยชน์ทางการเมืองจะเป็นผู้คอยกระตุ้นให้มี
การพฒันาการบริหาร  
 
4.1 ความหมายการพัฒนาการบริหาร 

การพฒันาการบริหารนัน้  มีผู้ เรียกช่ือเป็นภาษาอังกฤษหลายช่ือด้วยกัน  เช่น  administrative 
development  or development of administration, administrative modernization, administrative 
reform, reorganization, organization development, administrative improvement, organization 
improvement  และ revitalization เป็นต้น อย่างไรก็ดี ค าเรียกช่ือการพัฒนาการบริหารท่ีเป็น
ภาษาองักฤษข้างต้นนัน้มีความหมายท่ีใกล้เคียงกัน  จะแตกตา่งกนับ้างก็เฉพาะประเด็นปลีกย่อยเท่านัน้  
ดงัรายละเอียดข้างลา่งนี ้
 4.1.1  การพัฒนาการบริหาร (administrative  development  or  development  of  
administration)  หมายถึง  การเพิ่มพนูสมรรถนะหรือความสามารถของระบบบริหารเพ่ือรองรับปัญหา
ตา่งๆ  ท่ีเกิดจากความเปล่ียนแปลงของสงัคม  เพ่ือให้บรรลเุป้าหมายปลายทางในการสร้างความก้าวหน้า
ทางการเมือง  เศรษฐกิจและสงัคม  นอกจากนี ้ การพฒันาการบริหาร  ยงัรวมไปถึงการเปล่ียนจากการ
เลน่พรรคเลน่พวกเป็นระบบคณุธรรมในการสรรหา  การปนูบ าเหน็จความดีความชอบและการลงโทษทาง
วินยั 

4.1.2  ความเป็นสมัยใหม่ทางการบริหาร (administrative  modernization)  หมายถึง  การ
สร้างเสริมสรมรรถนะทางการบริหารในอันท่ีจะน าเอาความรู้ความเช่ียวชาญทางการบริหารความ
รับผิดชอบ  และหลกัเหตผุลมาผสมผสานกบัเจตจ านงของประชาชน (popular will)  ในอนัท่ีจะด าเนินการ
ให้ได้มาซึง่ความเสมอภาคและยตุธิรรมในสงัคม 



เอกสารประกอบการเรียน วชิา การบริหารการพฒันา 
อาจารยก์รรณิการ์  กาญจนวฏัศรี  รับประศาสนศาสตร์ 
 

37 

4.1.3  การปฏิรูปการบริหาร  (administrative reform) หมายถึงการประยกุต์แนวคดิใหม่ๆ หรือ
การผสมผสานแนวคิดใหม่ๆ  เพ่ือปรับปรุงระบบบริหารให้เอือ้ตอ่เป้าหมายของการพฒันาประเทศ  นัน่ก็คือ  
การปฏิรูปการบริหารหมายถึงการโน้มน้าวจิตใจของผู้ ท่ีเก่ียวข้องเพ่ือเปล่ียนแปลงโครงสร้างและผลงาน
ทางการบริหารในอนัท่ีจะลดการตอ่ต้านความเปล่ียนแปลง 

4.1.4  การจัดองค์การเสียใหม่  (reorganization) หมายถึง  การเปล่ียนแปลงจุดมุ่งหมาย  
ภารกิจ  กรรมวิธี  หน้าท่ีการงาน  และความสมัพนัธ์ตา่ง ๆ  ภายในองค์การอย่างจงใจเพ่ือก่อให้เกิดความ
เปล่ียนแปลงในบทบาท  ความสมัพนัธ์  และพฤตกิรรมของบคุคลในองค์การ 
 4.1.5  การพัฒนาองค์การ (organization  development)  หมายถึงกระบวนการวิเคราะห์และ
แก้ไขปัญหาองค์การโดยมุง่ท่ีจะให้องค์การมีความเปล่ียนแปลงตามท่ีได้วางแผนไว้ล่วงหน้า  โดยใช้ความรู้
จากผู้ เช่ียวชาญจากภายนอกหรือภายในหนว่ยงานเอง  ส าหรับขัน้ตอนของการพฒันาองค์การนัน้  รวมถึง  
ขัน้ค้นหาสาเหตขุองปัญหา  การวางแผนการด าเนินงานซึ่งหมายถึงขัน้เตรียมและจดัท ากลยุทธ์เพ่ือการ
เปล่ียนแปลงโครงสร้าง  และพฤตกิรรมการปฏิบตักิารให้เป็นไปตามกลยทุธ์ท่ีวางไว้  และการประเมินผล 
 4.1.6  การปรับปรุงฝ่ายบริหาร  (administrative  improvement)  หมายถึงการปรับปรุง
ผู้ บริหารในส่วนท่ีกับความมีเหตุผล  ความสามารถในการเป็นผู้ น า  ความคิดเห็นทีเป็นระบบ  การ
เสริมสร้างทักษะในการคิด  ความสามารถในการติดต่อสมัพันธ์กับบุคคลอ่ืน  และการกระตุ้นความคิด
สร้างสรรค ์
 4.1.7  การปรับปรุงองค์การ  (organization  improvement)  หมายถึง  กระบวนการท่ีจะจดัโค
รางสร้างและภารกิจของระบบราชการเสียใหม่  เพ่ือให้สามารถปฏิบตัิงานได้อย่างประหยดั  มีประสิทธิผล  
และสามารถสนองตอบความต้องการของลกูค้าได้มากกว่าเดิม 
 4.1.8  การพัฒนาตนเองเสียใหม่  (Revitalization)  หรือ  “การท าให้องค์การมีความ
กระปรีก้ระเปร่าอีกครัง้”  หมายถึง  กระบวนการของการริเร่ิมและการเผชิญหน้ากบัความเปล่ียนแปลงท่ี
จ าเป็นในอันท่ีจะท าให้องค์การยงัคงมีชีวิตอยู่ต่อไปได้  สามารถปรับตวัให้เข้ากับสภาพใหม่ๆ สามารถ
แก้ปัญหา  เรียนรู้จากประสบการณ์และเคล่ือนไปสู่ภาวะขององค์การมากขึน้  อย่างไรก็ดี  เป็นท่ีน่าสงัเกต
ว่า  การพัฒนาตนเองเสียใหม่นีเ้ป็นการพัฒนา หรือปฏิรูปตนเองโดยปราศจากความช่วยเหลือ  หรือ
แทรกแซงจากภายนอก  ดงันัน้การพฒันาตนเองเสียใหม่จึงเป็นท่ีรู้จกักันในนามของ  self  reform  หรือ  
self  renewal 
 สรุป การพัฒนาการบริหาร หมายถึง  การจัดเตรียม  เปล่ียนแปลงปรับปรุงหรือปฏิรูป
โครงสร้าง  กระบวนการ  (รวมถงึเทคโนโลยี)  และพฤตกิรรมการบริหารเพื่อให้มีความสามารถที่
จะรองรับนโยบาย  แผน  แผนงาน  โครงการและกิจกรรมส าหรับการบริหารการพัฒนา 
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4.2 เนือ้หาของการพัฒนาการบริหาร 
การพฒันาการบริหารครอบคลมุถึงสิ่งตอ่ไปนี ้ คือ  สภาพแวดล้อม  (รวมทัง้บรรยากาศการบริหาร

และคณุภาพชีวิตในการท างาน)  โครงสร้าง  กระบวนการและพฤติกรรมการบริหารท่ีเอือ้ตอ่การพฒันา  
แต่เน่ืองจาก  ผู้ เขียนได้กล่าวถึงสภาพแวดล้อมมาแล้วในบทท่ี 3  ฉะนัน้จึงไม่ขอน ามากล่าวซ า้  ณ ท่ีนี ้ 
และจะพิจารณาเฉพาะการพฒันาการบริหารในส่วนท่ีเก่ียวกบัโครงสร้าง  กระบวนการ   และพฤติกรรมท่ี
เอือ้ตอ่การพฒันาเทา่นัน้ 
 4.2.1  การพัฒนาโครงสร้างทางการบริหาร  โครงสร้างทางการบริหารนบัว่ามีอิทธิพลเหนือ
พฤติกรรม การบริหารอยู่ไม่น้อย  จากการศกึษาของ  รอเบอร์ด  เพรสตสั  (Robert  Presthus)  พบว่า  
ข้าราชการท่ีเข้ามาอยู่ภายใต้ “สถานการณ์ระบบราชการ”  (bureaucratic  situtation)  จ าเป็นต้องปรับตวั
ให้เข้ากับสถานการณ์นัน้ๆ  ทัง้นีเ้พราะว่า  สถานการณ์ระบบราชการ(หรือสภาวะแวดล้อมทัง้หมดของ
องค์การระบบราชการท่ีมีอิทธิพลเหนือพฤติกรรมของข้าราชการ)  นัน้  มีแต่ความไม่แน่นอน  จึงท าให้
ข้าราชการเกิดความว้าวุ่นใจ  ข้าราชการท่ีสามารถปรับตวัให้เข้ากับสถานการณ์ระบบราชการได้ก็มกัมี
ความก้าวหน้า  ในขณะท่ีมีผู้ ท่ีไมส่ามารถปรับตวัได้  ก็จะพบแตค่วามขมข่ืนและล้มเหลว 
 หลกัการของการจดัโครงสร้างทางการบริหารประกอบด้วย  การแบ่งแยกหน้าท่ีความรับผิดชอบ
และมอบให้แตล่ะบุคคลกระท า  กบัการสอดประสานหน้าท่ีความรับผิดชอบท่ีแบง่แยกไปแล้วนัน้ให้มีการ
ประสานงานและความกลมกลืน  การแบง่แยกหน้าท่ีความรับผิดชอบและมอบให้แตล่ะบคุคลกระท าก็เพ่ือ
สะดวกแก่การติดตามประเมินผลและการส่งข้อมูลย้อนกลบัว่าใครรับผิดชอบอะไร  และปฏิบตัิงานได้ดี
มากน้อยเพียงใด  ส่วนการสอดประสานหน้าท่ีความรับผิดชอบท่ีแบง่แยกไปแล้วนัน้ให้มีการประสานงาน
และความกลมกลืนก็เพ่ือโน้มน้าวการปฏิบตัิงานทัง้มวลให้เป็นไปตามทิศทางท่ีจะบรรลวุตัถปุระสงค์หรือ
เอือ้ตอ่การพฒันาประเทศ 
 4.2.2  การพัฒนากระบวนการการบริหาร  การพฒันากระบวนการการบริหารมุ่งท่ีจะขจดัจดุ
อดุตนัของการไหลของงาน  การย่นระยะเวลาเดินทางของงาน  และการท างานให้ง่ายเข้าทัง้นีเ้พ่ือเพิ่มสร
รถนะขององค์การท่ีจะสนองตอบเป้าหมายการพฒันาของประเทศ  เช่นเดียวกันกบัการพฒันาโครงสร้าง
ทางการบริหาร  อย่างไรก็ดี  การพฒันากระบวนการการบริหารดงักล่าวนี ้ มีความสมัพนัธ์กบัการพฒันา
โครงสร้างทางการบริหารและเทคโนโลยีท่ีองค์การก าลงัใช้อยู่เป็นอนัมาก  ท่ีว่าการพฒันากระบวนการการ
บริหารมีความสัมพันธ์กับการพฒันาโครงสร้างทางการบริหารนัน้  อธิบายได้ว่า  หากองค์การตดัสินใจ
เลือกใช้รูปแบบโครงสร้างทางการบริหารรูปแบบใด  รูปแบบหนึ่ง  กระบวนการบริหารก็จะเปล่ียนแปลง
ตามไปด้วย  ยกตวัอย่างเช่น  การส่งข่าวสารจากลกูน้องไปยงัหวัหน้าตามโครงสร้างทางการบริหารตาม
รูปแบบ 1  จะกินเวลามากว่ารูปแบบ  3 เป็นต้น  ส่วนท่ีว่า  การพฒันากระบวนการบริหารมีความสมัพนัธ์
กับเทคโนโลยี  ก็สามารถอธิบายได้โดยนยัเดียวกัน  กล่าวคือ  หากองค์การตดัสินใจใช้เทคโนโลยีระบบ
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สายพาน (long-linked  technology)  กระบวนการการบริหารก็ต้องด าเนินไปตามขัน้ตอน 1-2-3  จะข้าม
ขัน้ตอนไม่ได้  หากองค์การตัดสินใจใช้เทคโนโลยีท่ีมุ่งให้บุคคลสองฝ่ายมาพบปะเพ่ือท าธุรกิจกัน 
(nediating  technolog)   เช่น  เคร่ืองถอนเงินอตัโนมตัิ (ATM)  กระบวนการการบริหารก็อาจจะสัน้เข้า
หากแต่ละฝ่ายได้ด าเนินการตามกติกาท่ีได้ตกลงกันไว้ล่วงหน้า  หรือถ้าหากองค์การตดัสินใจท่ีจะใช้
เทคโนโลยีท่ีละเอียดครบครัน  (intensive  technology)  เช่นเคร่ืองมือเคร่ืองใช้ของแพทย์ท่ีจดัรวมไว้ท่ี
เดียวกนัในโรงพยาบาล  กระบวนการบริหารก็สามารถสิน้สดุลง  ณ  จดุเดียวเทา่นัน้ 
 4.2.3  การพัฒนาพฤติกรรมการบริการ  ความจริงแล้ว  พฤติกรรมพฒันาหรือไม่พฒันา
บคุลากรนัน้เป็นผลพวงท่ีเกิดจากปัจจยัหลายประการ  ยกตวัอย่างเช่น  พฤติกรรมดงักล่าวอาจจะเกิดจาก
สภาพแวดล้อม  โครงสร้าง  และกระบวนการดงัได้กล่าวมาแล้ว  ทัง้นีก็้เพราะว่าบุคลากรและพฤติกรรม
ของพวกเขานัน้เปรียบเสมือนจุดเล็ก ๆ (miniature)  ในวงกลมใหญ่ท่ีได้รับผลกระทบจากปัจจยัเหล่านัน้  
นอกจากนี ้ พฤติกรรมพัฒนา  ไม่พัฒนาของบุคลากรยังอาจจะเกิดจากนโยบายขององค์การ  (เช่น  
นโยบายการบริหารงานบคุคล)  และภมูิหลงัทางสงัคมเศรษฐกิจของพวกเขาด้วย  ปัญหาท่ีต้องพิจารณาก็
คือพฤติกรรมท่ีเอือ้ต่อการพฒันานัน้มีอะไรบ้าง  และเราจะพฒันาพฤติกรรมเหล่านัน้ได้มากน้อยเพียงใด
ในอันท่ีจะท าให้องค์การและบุคลากรสามารถปฏิบตัิภารกิจให้ส าเร็จลุล่วงตามนโยบายการบริหารการ
พฒันาตอ่ไป 
 จากการส ารวจดตู ารับต าราทัง้ในประเทศและนอกประเทศ  พบว่า  พฤติกรรมท่ีเอือ้ตอ่การพฒันา
นัน้ได้แก่  พฤติกรรมท่ีเอือ้ต่อการปฏิบตัิภารกิจของการบริหารการพฒันาท่ีเน้นการวางแผนไว้ล่วงหน้า
อย่างมีทิศทาง  เน้นความทันการณ์  และเน้นการประดิษฐ์คิดค้น  เป็นต้น  หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งว่า  
บคุลากรพฒันานัน้จะต้องมีพฤตกิรรมท่ีแตกตา่งไปจากบคุลากรท่ีปฏิบตัิงานประจ า  ยกตวัอย่างเช่น  ฝ่าย
กิจการเศรษฐกิจและสงัคม  องค์การสหประชาชาติ (Department of Economic and Social Affairs, 
United Nations)  ได้ชีใ้ห้เห็นว่า  ข้าราชการพัฒนาจะต้องเป็นนักวิชาชีพนิยมท่ีสนใจปัจจัยภายนอก
องค์การ  และมุ่งสวสัดิการของสาธารณชนมากกว่าผลประโยชน์ของตนเอง  มีความคิดสร้างสรรค์ในการ
ปรับปรุงการบริหาร  และมีประสบการณ์ในงานท่ีตนรับผิดชอบนานพอสมควรท่ีจะแก้ปัญหาเฉพาะหน้าได้ 
 วอลเตอร์  ซี. นีล (Walter C. Neale)  ให้เหตผุลว่า  ผู้บริหารสมยัใหม่หรือนกับริหารการพฒันา
ควรจะมีพฤติกรรมและบทบาทดงัต่อไปนี ้ (1)  พฤติกรรมและบทบาทของนกัการเมืองท่ีน าเอาข่าวสาร
เก่ียวกับสงัคมสมยัใหม่  อุตสาหกรรมเทคนิค  และวิทยาศาสตร์  ไปบอกเล่ากับมวลชนในประเทศด้อย
พฒันา  (2)  พฤติกรรมและบทบาทของผู้ประกอบการ  เฉพาะอย่างยิ่งควรจะเป็นนกัประดิษฐ์คิดค้น  (3)  
พฤติกรรมและบทบาทของผู้บริหารธุรกิจท่ีคอยดแูลและอ านวยการโครงการพฒันาส าเร็จไปด้วยดี และ  
(4)  พฤตกิรรมและบทบาทของผู้ใช้อ านาจและแบง่ปันผล ประโยชน์แก่ผู้ ท่ีเก่ียวข้อง 
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นอกจากนีผ้ลงานของลิขิต  ธีรเวคิน  (Likhit  Dhiravegin)  ราอลู พี. เดอลซูแมน  และออโรรา เอ. 
คาร์บอนแนลล์  (Raul P. de Guzman  and  Aurora  A. Carbonell)  ศนูย์ศกึษานานาชาติเก่ียวกบั
การศกึษาคา่นิยมทางการเมือง  (The  International  Studies  of  Values  in  Politics)  และผลงานของ
ผู้ เขียนเอง  พบว่า  พฤติกรรมหรือคา่นิยมเก่ียวกับการพฒันาประเทศหรือผู้ ท่ีเขียนเรียกว่าความมุ่งมัน่ใน
การพฒันา  (development - orientedness)  ได้แก่พฤติกรรมทัง้สิบด้านต่อไปนีคื้อพฤติกรรมท่ีเอือ้ต่อ
ความเปล่ียนแปลง  การยอมให้ผู้ อ่ืนเข้ามามีสว่นร่วมในการตดัสินใจ  ความอดกลัน้  ความเสมอภาค  การ
พฒันาเศรษฐกิจ  ความห่วงใยในชาติ  องค์การความเสียสละ  ความกล้าเส่ียงตดัสินใจ  ความผูกพนัใน
งาน  และการปฏิบตัิงานในสัมฤทธิผล  นัน้ก็คือ  หากระดับของพฤติกรรมทัง้สิบด้านนีสู้ง  ก็แสดงว่า
บุคลากรจะมีความมุ่งมั่นในการพัฒนาประเทศสูงตามไปด้วย  ซึ่งแน่นอน  การท่ีระดบัความมุ่งมั่นใน
ประเทศของบุคลากรจะสูงต ่ามากน้อยเพียงใด  ย่อมขึน้อยู่กับสภาพแวดล้อม  โครงสร้าง  กระบวนการ  
วิธีปฏิบตัทิางการบริหารงานบคุลและภมูิหลงัทางสงัคม  เศรษฐกิจของบคุลากรเองด้วย 

 
4.3 แนวทางการพัฒนาการบริหาร 

แนวทางการพฒันาการบริหารแยกพิจารณาได้เป็นสองด้านคือ ด้านมหภาค และจลุภาค 
 4.3.1  ด้านมหภาค  ส าหรับแนวทางการพฒันาการบริหารด้านมหภาคนัน้ยงัมีการถกเถียงกนัว่า   
การพฒันาการบริหารนัน้ควรจะมีความสมดลุหรือไม่สมดลุกบัระบบอ่ืนๆ  เช่น  ระบบการเมือง  และกลุ่ม
ผลประโยชน์มากน้อยเพียงใด  ฝ่ายหนึ่งเช่นเฟรด  ริกกซ์  (Fred  Riggs)  ราฟ  ไบรบนัตี  (Ralph  
Braibanti)  และโจเซฟ  ลาพาลอมบารา  (Joseph  Lapalombara)  เห็นว่าในการพฒันาการบริหารนัน้  
ไม่ควรจะให้ระบบราชากรมีอ านาจมากเกินไป  เพราะจะท าให้ระบบและฝ่ายอ่ืน  เช่น  พรรคการเมือง  
ระบบเลือกตัง้  ฝ่ายนิติบญัญัติ  และกลุ่มผลประโยชน์อ่ืนๆ  ถกูครอบง าโดยระบบราชการและอ่อนแรงลง  
ฉะนัน้จึงควรจะพฒันาพรรคการเมือง  ระบบเลือกตัง้ฝ่ายนิติบญัญัติ  และกลุ่มผลประโยชน์ให้มีพลงังาน
ทดัเทียมกับระบบราชการเพ่ือคอยถ่วงอ านาจและตรวจสอบซึ่งกันและกัน  ฝ่ายนีไ้ด้ช่ือว่า  ฝ่ายทฤษฏี
หน่วยการปกครองการบริหารท่ีสมดลุ  (balanced  polity)  ส่วนอีกผ่ายหนึ่ง  คือฝ่ายทฤษฏีหน่วยการ
ปกครองการบริหารท่ีไม่สมดลุ  (unbalanced  polity)  อนัมีเฟอร์เรล  เฮดดี ้ (Fereel  Heady)  และจอห์น  
เคนเนธ กลัเบรธ (John  Kenneth  Galbraith)  เป็นแกนกลาง  เช่ือว่า  การพฒันาการบริหารไม่จ าเป็น
จะต้องมีลกัษณะสมดลุกบัระบบหรือฝ่ายอ่ืนๆ  ถ้าระบบการบริหารของประเทศท่ีก าลงัพฒันาประเทศใดมี
ความพร้อมท่ีจะรับความช่วยเหลือจากสหรัฐอเมริกา  สหรัฐอเมริกาก็ควรจะให้ความช่วยเหลือทันที  
เพ่ือท่ีจะกระตุ้นให้ระบบราชการในประเทศนัน้ๆ  มีสมรรถนะในการบริหาร  ในอนัท่ีจะส่งมอบสินค้าและ
บริการให้แก่ประชาชนได้  อย่างไรก็ดี  ในระยะหลังนี ้ แทนท่ีนักวิชาการจะมาถกเถียงกันกว่าควรจะ
พฒันาเพื่อเพิ่มอ านาจให้ระบบการเมือง  หรือระบบการบริหารมากน้อยเพียงใด  ก็ดเูหมือนว่าทัง้สองฝ่าย
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จะพบกนัคร่ึงทางโดยมีการประนีประนอมวา่  ระบบการเมืองและการบริการควรจะมีเอกภาพ (untity)  คือ  
เดินเคียงบ่าเคียงไหล่กันโดยไม่ถือว่างานใดเป็นงานของระบบการเมือง  และงานใดเป็นงานของระบบ
บริหารเหมือนแต่ก่อน  (politics  administration  dichotomy)  ตรงกันข้ามระบบราชการควรจะมี
ประสิทธิภาพทางด้านเทคนิคและมีความรับผิดชอบทางการเมืองไปพร้อมๆ กนัด้วย  หรือกล่าวอีกนยัหนึ่ง
ได้ว่า  การพฒันาการบริหาร  แม้ว่าจะท าให้ระบบราชการมีอ านาจมากขึน้ก็ตาม  แตร่ะบบราชการก็ต้อง
พร้อมท่ีจะให้ฝ่ายการเมืองเข้ามาตรวจสอบผลการปฏิบตังิานของตนได้ทกุเม่ือ 
 4.3.2  ด้านจุลภาค  แนวทางการพัฒนาการบริหารอาจครอบคลุมถึงการพัฒนาโครงสร้าง  
กระบวนการ  และพฤตกิรรมทางการบริหาร 
 4.3.2.1  แนวทางการพัฒนาโครงสร้างทางการบริหาร  อาจท าได้หลายวิธี  
 ประการแรก  เราอาจจะท าการวิเคราะห์วิจยัเพ่ือดวู่าโครงสร้างทางการบริหารในปัจจบุนัเอือ้หรือ
ขดัขวางการบริหารการพฒันามากน้อยเพียงใด  ยกตวัอย่างเช่น  จากการศกึษาในอินเดียพบว่า  ลกัษณะ
ทางโครงสร้างของระบบราชการ  ไม่ว่าจะเป็นสายการบังคับบัญชา  การแบ่งงานกันท าและระบบ
กฎเกณฑ์  ล้วนแต่ไม่เอือ้ต่อการบริหารการพัฒนาทัง้สิน้  จะเห็นได้ว่าโครงสร้างระบบราชการซึ่งเป็น
แนวความคิดของประเทศตะวนัตกและใช้ได้ผลในประเทศเหล่านัน้  แต่เม่ือน ามาประยุกต์ในประเทศท่ี
ก าลังพัฒนากลับไม่ได้ผล  หรือได้ผลแต่ไม่เต็มท่ี  และยิ่งประเทศท่ีก าลังพัฒนาเน้นโครงสร้างระบบ
ราชการสมัยใหม่เป็นกรอบในการพัฒนามากเท่าใด  ก็ยังท าให้รัฐบาลและมวลชนในประเทศท่ีก าลัง
พฒันายิ่งแยกกันมากขึน้เพียงนัน้  ผลท่ีตามมาก็คือ  ความแตกแยกการก่อการร้ายและคตินิยมดัง้เดิมท่ี
เน้นความรุนแรงขึน้ 
 ประการท่ีสอง  หลงัจากวิเคราะห์วิจยัแล้ว  ถ้าพบว่าโครงสร้างทางการบริหารเดิมยงัไม่เพียงพอ
ตอ่การปฏิบตัภิารกิจของการบริหารการพฒันาได้  จ าเป็นต้องสร้างหรือพฒันา  “หน่วยงานสร้างชาติ” เพ่ือ
รับผิดชอบงานใหม่ๆ  เชน่ การพฒันาหนว่ยงานวางแผนการพฒันาอตุสาหกรรม  การดแูลรัฐวิสาหกิจ  การ
ยกระดบัผลผลิตทางการเกษตร  การพฒันาทรัพยากรธรรมชาติ  การปรับปรุงโครงข่ายการขนส่งและการ
ส่ือสารและการปฏิรูประบบการศกึษา 
 ประการท่ีสาม  การพฒันาโครงสร้างทางการบริหาร  อาจจะท าได้โดยการจดัองค์การ  
แมททริกซ์  (Matirx  organization)  กล่าวคือ  เป็นรูปแบบหนึ่งขององค์การท่ีประกอบด้วยทีมผู้ เช่ียวชาญ
เพ่ือด าเนินการให้บรรลเุป้าหมายท่ีเฉพาะเจาะจง  ในขณะเดียวกนัก็ได้รับการสนบัสนนุจากผู้บริหารท่ีคอย
ท าหน้าท่ีเป็นผู้ประสานงานมากกว่าผู้บงัคบับญัชา  องค์การแมททริกซ์ดงักล่าวนี ้ บางทีก็เรียกว่าองค์การ
โครงการพฒันา  (Project  organizations)  ซึ่งโครงการพฒันานีอ้าจจะเป็นโครงการพฒันาเอกเทศ  เช่น  
โครงการพฒันาหบุเขาเทนเนสซี  โครงการพฒันา ซึ่งพยามยามดึงเอาจดุการตดัสินใจให้ไปอยู่ในระดบัท่ี
ต ่าสดุเทา่ท่ีจะท าได้ 
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 ประการท่ีส่ี  การพฒันาโครงสร้างทางการบริหาร  อาจจะพิจารณาในแง่ของขนาดขององค์การว่า
ขนาดไหนจึงจะเหมาะสมกบัภารกิจท่ีรับผิดชอบอยู่  นัน้ก็คือ  จะต้องไม่ใหญ่โตจนเกินไปจนยากแก่การ
บริหาร  หรือไมเ่ล็กจนเกินไปจนท าอะไรไมไ่ด้ 
 ประการท่ีห้า  การพัฒนาโครงสร้างทางการบริหารเพ่ือรองรับการบริหารการพัฒนาควรจะต้อง
เน้นการเปิดโอกาสให้ประชาชนได้เข้ามามีส่วนร่วมในการตดัสินใจ  เฉพาะอย่างยิ่งปรัชญาการบริหารการ
พฒันาก็คือ  ประชาธิปไตยแบบรากหญ้า  (grass  roots  democracy)  หรือประชาธิปไตยแบบรากข้าว  
(rice  roots  democracy)  ซึ่งตามความเห็นของ  เชอร่ี อาร์.อาร์นสไตน์  (Sherry  R.  Arabstein)  นัน้  
การมีส่วนร่วมท่ีแท้จริงของประชาชนก็คือ  จะต้องมีอ านาจควบคุมการด าเนินงานและการจัดการ
โครงสร้างการพฒันาอยา่งเตม็ท่ีด้วยตนเอง 
 ประการท่ีหก  การพฒันาโครงสร้างทางการบริหารควรเน้นการประสานงานในแนวนอนเก่าๆ  กบั
ในแนวตัง้  เน่ืองจากการบริหารการพฒันาจ าเป็นต้องอาศยัความร่วมมือทัง้จากล 
 สหสาขาวิชา สหอาชีพ  และสหสถาบนั  ฉะนัน้การประสานงานโดยอ านาจบงัคบับญัชา  อาจจะต้องเสริม
ด้วยการประสานงานโดยการบริหารเพ่ือการพฒันา  การแสวงหาความเห็นพ้องต้องกนัระหว่างฝ่ายสาย
ช่วยอ านวยการและฝ่ายสายงานหลัก  การประสานงานโดยการปล่อยหรือขยักทรัพยากรเอาไว้  การ
ประสานงานโดยการเจรจาประนีประนอม  และการประสานจากเบือ้งล่างซึ่งประชากรเป้าหมายได้รับ
ความช่วยเหลือจากหลายๆ  หน่วยงาน  ยกตวัอย่างเช่น  ในจาเมกานัน้  มีหน่วยงานท่ีให้ความช่วยเหลือ
แก่ชาวนาอยูถ่ึง  43  หนว่ยงาน 
 ประการท่ีเจ็ด  การพัฒนาโครงสร้างทางการบริหารควรท าไปพร้อมๆ  กับการออกแบบงาน  ซึ่ง
การออกแบบงาน  (work  or  job  design)  ก็คือการก าหนดรายการจ าเพาะเก่ียวกบัเนือ้หาวิธีปฏิบตัิงาน
และความสมัพนัธ์ระหว่างงานต่างๆ  เพ่ือท่ีจะสามารถสนองตอบต่อความต้องการทัง้ทางด้านองค์การ  
เทคโนโลยี  สงัคม  และความต้องการส่วนตวัของผู้ปฏิบตัิงานเอง  และวตัถปุระสงค์ของการออกแบบงาน  
ก็เพ่ือให้บคุคลมีมลูเหตจุงูใจในการท างานด้วยความพงึพอใจ  และมีผลงานท่ีดีอนัจะเป็นประโยชน์ตอ่การ
พฒันาประเทศ 
 ประการท่ีแปด  การพฒันาโครงสร้างทางการบริหาร  ควรค านึงหลงัการบริหารงานบุคคล  และ
การแรงงานสมัพนัธ์ (PAIR  PA =  Personnel  Administration,  IR =  Industrial  Relations)  ทัง้นีเ้พราะ
ในระหว่างท่ีมีการน าเอาโครงการพฒันามาปฏิบตัินัน้  หากมีการหยุดชะงกั  หรือการนดัหยดุงานย่อมท า
ให้กระทบกระเทือนตอ่ตารางเวลาการพฒันา  และสิน้เปลืองคา่ใช้จา่ยเป็นอนัมาก 
 ประการสุดท้าย  การพฒันาโครงสร้างทางการบริหาร  ควรยึดแนวทางของ   “องค์การกลยุทธ”  
(Strategic  organization)  นั่นก็คือ  การจัดโครงสร้างและภารกิจขององค์การท่ีสามารถสนองความ
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ต้องการของประชาชน  แต่ในขณะเดียวกันก็อ านวยความสะดวกให้สมาชิกขององค์ก ารมีความ
เจริญเตบิโตไปพร้อมๆ กนัด้วย 
 4.3.2.2  แนวทางการพัฒนากระบวนการการบริหาร  แนวทางการพฒันากระบวนการการบริ
หาอาจพิจารณาได้เป็นหลายแนวทาง 
 แนวทางท่ีหนึง่  ก็คือ  ความพยายามท่ีจะท าให้เส้นทางเดินของงานสัน้เข้าทัง้แนวตัง้และแนวนอน  
ทัง้นีก็้เพ่ือประหยดัทรัพยากรทางการบริหาร 
 แนวทางท่ีสอง  ก็คือ  การพยายามท างานให้ง่ายเข้า 
 แนวทางท่ีสาม  ก็คือ  การกระจายอ านาจออกไปยงัหน่วยตา่งๆ  ท่ีอยู่เบือ้งล่างเพ่ือลดความแอดดั
ของภารกิจของงานท่ีส่วนกลาง  (Deconcentration)   และบางทีก็มอบอ านาจให้หน่วยล่างอย่างเด็ดขาด
ไปเลย  (devolution)  อย่างไรก็ดี  ก่อนท่ีจะกระจายอ านาจไปยังเบือ้งล่างนัน้หน่วยงานพัฒนาจ าเป็น
จะต้อง รวมอ านาจให้มากท่ีสุดเท่าท่ีจะมากได้เสียก่อน  มิฉะนัน้จะก่อให้เกิดปัญหาในการติดตามและ
ประเมินผลงานในภายหลงั 
 4.3.2.3 การพัฒนาพฤติกรรมทางการบริหาร  จากการศกึษาในอินเดียวเก่ียวกบัลกัษณะทาง
พฤติกรรมของระบบราชการอนัได้แก่  การไม่ค านึงถึงเร่ืองส่วนตวั  ความมีเหตผุลและการมุ่งปฏิบตัิตาม
กฎเกณฑ์  พบว่าการไม่ค านึงถึงเร่ืองส่วนตวัมีส่วนเอือ้ตอ่การปฏิบตัิงานให้สมัฤทธิผล  (การปฏิบตัิงานให้
สมัฤทธิผลเป็นดรรชนีหนึ่งของความมุ่งมัน่ในการพฒันาประเทศหรือการบริหารการพฒันา)  และความมี
เหตผุล  มีส่วนเอือ้ต่อการเปล่ียนแปลง  การปฏิบตัิงานให้สมัฤทธิผล  และการยอมให้ประชาชนเข้ามามี
สว่นร่วมในการตดัสินใจ  (ความเปล่ียนแปลง  การปฏิบตัิงานให้สมัฤทธิผล  และการยอมให้ประชาชนเข้า
มามีส่วนร่วมในการตดัสินใจเป็นดรรชนีของการบริหารการพัฒนาเช่นเดียวกัน)  แต่การมุ่งปฏิบตัิตาม
กฎเกณฑ์กลบัไมเ่อือ้ตอ่ดรรชนีของการบริหาร  มิใช่สตูรส าเร็จท่ีลอกเลียนกนัได้อย่างง่ายๆ  ทัง้ในแง่กรอบ
แนวความคดิ  ระเบียบวิธีวิจยัเละการตีความข้อมลู  ตรงกนัข้าม  พฤติกรรมการพฒันา  ไม่พฒันา  หรือท่ี
ผู้ เขียนเรียกวา่  ความมุง่มัน่ในการพฒันาประเทศนัน้  อาจจะสืบเน่ืองมาจากสภาพแวดล้อม  นโยบายการ
บริหารโครงสร้างทางการบริหาร  และกระบวนการการบริหาร  ตลอดจนภูมิหลงัทางสงัคมเศรษฐกิจของ
ผู้ปฏิบตังิานเองก็ได้ 
 
4.4 ขัน้ตอนของการพัฒนาทางด้านบริหาร 

ด้วยเหตท่ีุระบบบริหารเป็นระบบยอ่ยของสงัคม ผลผลิตของระบบบริหาร ซึ่งอาจเป็นสินค้าบริการ 
และระเบียบกฎเกณฑ์หรือกฎหมายก็ตาม ย่อมใช้เป็นทรัพยากรป้อนระบบ  (inputs) ของระบบสงัคมได้  
เชน่  การสร้างถนนการรักษาความสงบเรียบร้อย และการป้องกนัประเทศ ซึ่งเป็นผลผลิตของระบบบริหาร  
อนัเป็นทรัพยากรป้องระบบของระบบสงัคมได้อยา่งดีเพ่ือให้สงัคมคงอยู ่ และมีความเป็นระเบียบเรียบร้อย  
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การพิจารณาถึงระบบบริหารดงักล่าวนี ้ มิได้เน้นถึงกระบวนการหรือปัจจยัภายในของตวัระบบเอง  แต่
พิจารณาถึงความสมัพนัธ์ระหวา่งระบบกบัสิ่งแวดล้อม  ดงันัน้  เพ่ือให้เกิดความชดัเจนยิ่งขึน้  การกล่าวถึง
โครงสร้าง (structure) และหน้าท่ี (function) ยอ่มจะเป็นประโยชน์ตอ่การท่ีจะอธิบายตอ่ไป 
 ศาสตราจารย์ Fred w. Riggs ได้อธิบายความหมายของโครงสร้างไว้ว่า  เป็นแบบแผนของ
พฤตกิรรมซึง่ได้กลายมาเป็นลกัษณะมาตรฐานของระบบสงัคม  เช่น พฤติกรรมของข้าราชการในองค์การ
หนึง่  ดงันัน้  โครงสร้างจงึกิจความไปถึง  ตวัคน  สิ่งของ  และการกระท าของคนในองค์การ  และคนท่ีเป็น
ลกุค้ามาติดตอ่องค์การนัน้ด้วย  ส่วนความหมายของหน้าท่ีนัน้  หมายถึงผลท่ีตามมาของโครงสร้าง  โดย
ผลท่ีตามมาดงักล่าวนีมี้ส่วนท าให้เกิดการกระทบถึงโครงสร้างอ่ืน ๆ หรือระบบใหญ่ด้วย  เช่น  หน้าท่ีของ
หน่วยงาน (bureau) ท่ีเก่ียวกบัการศกึษา  ซึ่งจะเป็นผู้ก าหนดอตัราคา่เล่าเรียน ก าหนดหลกัสตูร ก าหนด
หลกัเกณฑ์การเรียนการสอน  สิ่งเหลา่นีย้อ่มมีสว่นกระทบไปถึงรายได้รายจ่ายของผู้ปกครองนกัเรียน  รวย
ได้ของโรงเรียน  และของรัฐบาล  ตลอดจนมาตรฐานความรู้ของผู้ส าเร็จการศึกษาด้วย  ดงันัน้  หน้าท่ีจึง
เป็นแบบแผนของการขึน้ต่อกัน (interdependence)  ระหว่างโครงสร้างตัง้แต่สองแห่งขึน้ไป  และเป็น
ความสมัพนัธ์ระหวา่งตวัแปรผนัตา่ง ๆ ด้วย 
 การศึกษาแบบเก่าเก่ียวกับรัฐบาล  และการบริหารงานมกัเป็นเร่ืองของโครงสร้าง แตก่ารศึกษา
เฉพาะโครงสร้างบางครัง้มองไมเ่ห็นภาพท่ีแนช่ดั  เชน่ในสงัคมโบราณท่ีปกครองโดยพระมหากษัตริย์  ย่อม
พิจารณาได้วา่ตามโครงสร้างแล้วไม่มีฝ่ายนิติบญัญัติเหมือนการมีรัฐสภาของระบบการปกครองในขณะนี ้ 
เพระฉะนัน้จงึเป็นเหตใุห้มีการศกึษาถึงหน้าท่ีอีกด้านหนึง่ด้วย ทัง้นี ้เพ่ือให้ทราบถึงความสมัพนัธ์  หรือการ
ขึน้ตอ่กนัและกนัของสถาบนัตา่ง ๆ  หรือกล่าวอีกนยัหนึ่ง ก็คือ การศกึษาถึงการท างานของระบบนัน้ว่า  มี
ส่วนกระทบต่อหรือถูกกระทบโดยสิ่งแวดล้อมอย่างไรบ้าง สิ่งแวดล้อมในท่ีนีห้มายถึงสิ่งแวดล้อมท่ีเป็น
ระบบอ่ืน ๆ ด้วย 
 ดงันัน้ Riggs  จึงได้พยายามแยกการศกึษาระบบบริหารออกเป็น  3  ตอนด้วยกนั คือ ระบบ
บริหารสมยัโบราณ  สมยัเปล่ียนแปลง  และสมยัใหม่  โครงสร้างของระบบบริหารในแตล่ะสมยัท าหน้าท่ี
แตกต่างกัน  โดยเฉพาะอย่างยิ่งขอบเขตการท าหน้าท่ีของระบบ  กล่าวคือ  โครงสร้าง ท่ีท าหน้าท่ีหลาย
อย่าง  เรียกว่า  functionally diffuse  ส่วนโครงสร้างท่ีท าหน้าท่ีเฉพาะอย่างเรียกว่า functionally  
specific และเรียกโครงสร้างแบบแรกเป็นภาษาบริหาร fused  model  ส่วนโครงสร้างแบบหลงัเรียกว่า  
diffracted model และอธิบายตอ่ไปโดยเปรียบเทียบต้นแบบแรกเหมือนกับแสงไฟสีขาว (White  light) 
หรือ  fused light ส าหรับต้นแบบหลงัเหมือนแสงไฟท่ีมีหลายสี (spectrum) หรือdiffracted  light เม่ือแยก
ลกัษณะการท างานของโครงสร้างได้เช่นนี ้ และตัง้เป็นต้นแบบได้แล้วRiggs กล่าวว่า  ต้นแบบแรกพอจะ
เปรียบได้กบัสงัคมเกษตรกรรม (agraria  society)  หรือเรียกว่า fused society  ซึ่งเป็นสงัคมท่ีท างาน
หลายอย่างหลายด้าน   ส่วนต้นแบบหลงัเปรียบได้กับสงัคมอุตสาหกรรม (industria  society)  หรือ
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เรียกว่า diffracted society  ซึ่งเป็นสงัคมท่ีท างานเฉพาะอย่างโดยมีการแบง่งานเป็นส่วนย่อยลงไปตาม
ความรู้เฉพาะด้าน  เช่น ในทางวิชาการมีการแบ่งมนษุย์วิทยา(anthropology)  ออกเป็นวิชารัฐศาสตร์
(political  science)  รัฐประศาสนศาสตร์(public  administration) เศรษฐศาสตร์(economics) 
บริหารธุรกิจ(business  administration) การศกึษา(education)  สงัคมวิทยา(sociology)และเทววิทยา
(theology)  หรือวิชารัฐประศาสนศาสตร์ออกได้เป็น  บริหารงานบคุคล  บริหารงานบคุคล  บริหารการคลงั  
การประชาสมัพนัธ์ การวางแผน และรูปแบบของการบริหาร เป็นต้น 
 ระหว่างต้นแบบทัง้สองคือ fused  model  กบั  diffracted  model มีความแตกตา่งกนัอยู่มาก  
และการเปล่ียนแปลงมักจะเปล่ียนจากต้นแบบแรกไปสู่ต้นแบบท่ีสอง ถือว่าเป็นการเปล่ียนแปลงท่ี
พฒันาขึน้  ในช่วงชองการเปล่ียนแปลง ซึ่งอาจใช้เวลาเร็วหรือช้าก็ได้  และจะมีการเปล่ียนแปลงท่ีจดุของ
การแบ่งหน้าท่ีการงานกันท า  เช่น ครอบครัวสมยัโบราณ จะท าหน้าท่ีหลาย ๆ อย่าง  เป็นต้นว่า   การให้
ความรู้แก่บุตรหลานทางด้านศาสนา  การเมือง  เศรษฐกิจ และขนบธรรมเนียมประเพณี เป็นต้น  เม่ือมี
การเปล่ียนไปสู่ต้นแบบท่ีแบง่งานกันท า  สถาบนัต่าง ๆ จะมีขึน้มามาย เช่น มีวดั  พรรคการเมือง  ตลาด  
และมีโรงเรียน ครอบครัวในสิ่งแวดล้อมเช่นนีย้่อมมีบทบาทและอิทธิพลน้อยลง  ในทางปฏิบตัิย่อมจะมี
ปัญหา  การเปล่ียนแปลงดงักล่าวจะไม่เป็นไปโดยเด็ดขาด เพราะยงัมีความตอ่เน่ืองกนัทางด้านความเช่ือ  
ความเคยชิน  และการสืบทอดความคิดกันมาจึงเป็นผลให้เกิดการเช่ือมโยงหรือความเก่ียวข้องกันขึน้
ระหว่างสถาบนัท่ีท าหน้าท่ีต่าง ๆ ท่ีแบง่ไว้โดยเฉพาะอย่างยิ่งในกระบวนการบริหาร เช่น มีความสมัพนัธ์
กนัระหวา่ง  การเมืองกบัเศรษฐกิจการเมืองกบัศาสนา  การเมืองกบัไสยศาสตร์  การเกษตรหรือการแพทย์
กบัโชคลาง  การศกึษากบัการเมือง เป็นต้น 
 ดงันัน้  Riggs  จงึเรียกสถานการณ์ท่ีก าลงัเปล่ียนแปลงเชน่นีว้่าprismatic  model และเรียกสงัคม
ท่ีมีลกัษณะดงักล่าวนีว้่าเป็น  prismatic  society  หรือสงัคมก าลงัเปล่ียนแปลง (transitional  ociety)  ซึ่ง
ลักษณะของการเปล่ียนแปลงนีเ้ป็นสิ่งยากท่ีจะวัดได้อย่างกว้างขวางและครอบคลุม ทัง้ในทางปฏิบัติ
อาจจะไม่เกิดขึน้พร้อมกนัทัง้หมด  สงัคมหนึ่งอาจประกอบด้วยส่วนท่ีเป็นเมือง  และเป็นชนบท อย่างไทย
ประเทศไทยพืน้ท่ีส่วนใหญ่มีลักษณะเป็นสังคมเกษตรกรรม  และส่วนน้อยท่ีมีลักษณะเป็นเมืองหรือ
อตุสาหกรรม  ถ้าน าเอาปริซึม(prism)  มาวางกัน้ระหว่างแสงไฟสีขาวจะท าให้แสงนัน้เปล่ียนเป็นสีตา่ง ๆ 
มากมายหลายสี  กระบวนการเปล่ียนแปลงจาก fused model  ไปสู่ diffracted model  ก็เช่นเดียวกนั คือ  
จะมีช่วงของการเปล่ียนแปลงท่ีมีความเก่ียวกนัหรือมีการปนเปของส่วนท่ีจะแยกออกจากกนั  โดยท่ียงัไม่
ยอมแยกออกจากกนัโดยเดน่ชดั  หรือแยกออกจากกนัแล้วแตย่งัมีความผกูพนักนัอยู่ในทางปฏิบตัิ  เหมือง
กบัแสงไฟสีขาวท่ีผ่านปริซึม  เราจะยงัไม่สามารถมองเห็นแสงสีตา่ง ๆได้ชดัเจน  ในช่วงท่ีปริซึมก าลงัท า
หน้าท่ีเปล่ียนแปลงหรือจ าแนกแยกสีตา่ง ๆ อยู ่จงึเรียกชว่งนีว้า่เป็นชว่งของการเปล่ียนแปลง 
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 ในทางบริหาร  หรือพิจารณาในแง่ของหน้าท่ี  ถ้าเป็นสงัคมอตุสาหกรรม (diffracted  society)  
จะมีโครงสร้างหรือสถาบนัตา่ง ๆ เพ่ือท าหน้าท่ีเฉพาะด้าน  เช่นในสงัคมท่ีพฒันาแล้ว  จะมีการแบง่หน้าท่ี
งานตามความรู้เฉพาะด้าน  มีการเรียนการสอนเน้นในการให้ความรู้เฉพาะด้านมากส่วนในสังคม
เกษตรกรรมนัน้มักจะไม่มีโครงสร้างโดยเฉพาะเจาะจงเพ่ืองานด้านบริหาร  แต่การบริหารงานสามารถ
กระท าไปได้โดยโครงสร้างท่ีไม่ต้องแบง่เป็นความรู้เฉพาะด้าน  เหมือนกบัพระมหากษัตริย์ในสมยัก่อนท า
หน้าท่ีปกครองประเทศโดยท าหน้าท่ีหลายอย่าง เป็นต้นว่า เป็นแม่ทัพทหารในยามสงคราม  เป็น
ผู้ปกครองในยามปกต ิ ท าหน้าท่ีทัง้ทางศาล  นิตบิญัญตั ิและบริหาร 
 ส าหรับการบริหารงานในสงัคมก าลงัเปล่ียนแปลง  หน้าท่ีทางบริหารอาจกระท าโดยโครงสร้างท่ี
ก าหนดไว้อย่างถูกต้องก็ได้  หรืออาจกระท าโดยโครงสร้างอ่ืนท่ีมิได้ก าหนดขึน้เพ่ือการนีก็้ได้ยิ่งกว่านัน้  
ด้วยเหตท่ีุในสงัคมหนึง่มีทัง้สว่นท่ีเป็นชนบทและเป็นเมือง  รวมทัง้ความแตกตา่งอีกหลายด้าน  อาจเป็นไป
ได้โครงสร้างทางบริหารบางอย่างท าหน้าท่ีได้อย่างถกูต้องและมีประสิทธิผลแตใ่นบางส่วน  รถประจ าทาง  
มีน า้ประปา  และไฟฟ้า  เป็นต้น  แตใ่นชนบทไม่มี  ยิ่งกว่านัน้  อาจมีหน้าท่ีท่ีแท้จริง  และหน้าท่ีแฝงของ
โครงสร้างบางอย่างได้  หน้าท่ีประการแรกจะมีปรากฏอยู่ในวตัถุประสงค์ของสถาบนัอย่างชดัเจน  ส่วน
หน้าท่ีประการหลังนัน้ไม่มีและไม่ยอมรับว่ามีอยู่ในสถาบันนัน้แต่อาจเป็นผลท่ีตามมาของพฤติกรรม  
ดงันัน้  อาจท าให้เกิดการท าหน้าท่ีตามสถาบนัก าหนดไว้เพียงอย่างเดียว  หรืออาจท าเฉพาะหน้าท่ีแฝง
เพียงอยา่งเดียวก็ได้ 
 ในสังคมก าลังพัฒนาหรือก าลังเปล่ียนแปลง ซึ่งได้รับอิทธิพลจากภายนอกมากมาย  การ
เปล่ียนแปลงมกัจะเป็นไปตามความเจริญก้าวหน้าของต่างประเทศหรือประเทศท่ีพฒันาแล้ว  โครงสร้าง
สว่นใหญ่ของสงัคมเหลา่นีจ้ะเปล่ียนไปตามอิทธิพลภายนอกดงักลา่ว  คือมีลกัษณะเป็นการแบง่งานกนัท า
ตามความรู้เฉพาะด้านมากขึน้  สถาบนัการบริหารจะมีมากมาย  โดยแต่ละสถาบนัจะท าหน้าท่ีเฉพาะ
อย่างของตวั และมีโครงสร้างในลกัษณะนีอ้ย่างเดน่ชดั  แต่ในทางบริหาร หรือการท าหน้าท่ียงัคงท ากัน
แบบเดิม ฉะนัน้ จึงเป็นเร่ืองแบบเดียวกันกับท่ีกล่าวไว้คือ มีโครงสร้างอย่างเป็นทางการคล้ายสังคม
ตะวนัตก แต่การท างานมีลกัษณะของหน้าแฝง ในทางตรงกันข้าม ถ้าจะมองในประวตัิศาสตร์ของสงัคม
ตะวนัตก  อาจมีหน้าท่ีทางบริหารใหม่ๆ  ท่ีใช้ความรู้เฉพาะด้านเกิดขึน้จากการเปล่ียนแปลงการท างานของ
สถาบนัเก่า ๆ ซึ่งยงัมีระเบียบกฎเกณฑ์และเป้าหมายแบบดัง้เดิมในรูปของ  fused model  อยู่  และเรา
อาจถือวา่หน้าท่ีทางบริหารใหม ่ๆ ดงักลา่วนีเ้ป็นหน้าท่ีแฝงอยา่งหนึง่ แตค่รัน้ตอ่มา มีการยอมรับโดยมีการ
เปล่ียนโครงสร้างเข้าไปสูก่ารใช้ความรู้เฉพาะด้านมากขึน้ หน้าท่ีทางบริหารซึ่งถือว่าเป็นหน้าท่ีแฝงนัน้กลบั
เป็นตวัท าให้เปล่ียนไปสู่แนวทางของการพฒันาได้  ดงันัน้  prismatic model จึงอาจนบัได้ว่าเป็นการ
เปล่ียนไปสูแ่นวทางได้ทัง้ทางบวกและทางลบ  
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ฉะนัน้จึงพอสรุปได้ว่า สงัคมท่ีเปล่ียนแปลงตามลกัษณะทางด้านบริหารนีมี้อยู่ด้วยกนั 3 ขัน้ตอน
ใหญ่ ๆ คือ จาก fused model หรือสังคมเกษตรกรรม ไปสู่ prismatic model หรือสังคมท่ีก าลัง
เปล่ียนแปลง (prismatic socjety) ไปสู ่diffracted model หรือสงัคมอตุสาหกรรม 
 
ลักษณะสังคมพัฒนาในอุดมคติ 
 ได้กล่าวถึงแนวความคิดในการพฒันา การพฒันาทางเศรษฐกิจ สงัคม การเมือง และการบริหาร  
ตลอดจนขัน้ตอนของการพฒันาสงัคมด้านตา่ง ๆ มาแล้วว่า แตล่ะด้านนัน้มีความพฒันาเป็นอย่างไร และ
สภาพท่ีควรจะเป็นมีลกัษณะเช่นใด ดงันัน้ จึงเป็นสิ่งไม่ยากนกัหากผู้ เขียนจะน าเอาแนวความคิดเก่ียวกบั
ความพฒันาด้านต่าง ๆ ท่ีกล่าวมานัน้รวมกันเป็นข้อสรุปถึงสภาวการณ์ของการพฒันาในอดุมคติ เหตท่ีุ
เรียกว่าเป็นอุดมคติก็เพราะว่า สภาพของความพัฒนาท่ีนักวิชาการทัง้หลายเสนอไว้นัน้บางส่วนยังไม่
เกิดขึน้  เป็นแต่เพียงข้อคิดความเห็นท่ีท านายไว้ว่าจะเกิดขึน้ในอนาคตเท่านัน้ ส่วนจะเป็นจริงเช่นนัน้
หรือไม ่มากน้อยเพียงใด จงึต้องคอยดกูนัตอ่ไปส าหรับผู้ ท่ีพอจะมีชีวิตอยู่รอดจะคอยดไูด้ 
 ด้านเศรษฐกิจ 
 ภายในสังคมนี ้เร่ืองเศรษฐกิจจะต้องเป็นเร่ืองเศรษฐกิจโดยใช้หลักเศรษฐกิจแก้ปัญหาทาง
เศรษฐกิจ ผู้ประกอบการทัง้หลาย นอกจากจะมีน า้ใจเป็นพ่อค้าอย่างเดียวคือก าไรและขาดทนุแล้วยงัหนั
ไปสู่การผลิตเพ่ือการบริโภคมากยิ่งขึน้ มีความสามารถในการผลิตสูง มีเทคโนโลยีท่ีก้าวหน้าฐานะทาง
เศรษฐกิจของสงัคมมัน่คง มีการกระจายรายได้  ส่งเสริมสนับสนุนให้มนุษย์มีความสุขความสะดวก ให้
ท างานน้อยลง  ไมใ่ห้คนมีปัญหาเร่ืองปัจจยัส่ี เม่ือคนมีความสขุแล้ว รัฐก็สามารถแผ่ขยายผลิตเพ่ือส่งออก 
สร้างความมัน่คงและขยายอิทธิพลออกไปนอกประเทศ และใช้จ่ายเงินไปทางด้านอ่ืน ๆ เพ่ือช่ือเสียง เป็น
ต้นวา่ ทางทหาร นโยบายตา่งประเทศ และการค้นคว้าวิจยั 
 ด้านสังคม 
 คนในสงัคมมีการเคารพซึ่งกนัและกันในฐานะท่ีเป็นมนุษย์เหมือนกัน มีอิสรเสรีมีความเสมอภาค 
มีสิทธิเท่าเทียมกัน รวมตลอดถึงคนจะต้องมีร่างกายแข็งแรงปราศจากโรคร้าย และมีอายุยืนนาน มีการ
เปล่ียนแปลงสิ่งแวดล้อม และใช้เคร่ืองยนต์ท่ีสามารถอ านวยความสะดวกทุกด้านในการด ารงชีวิต  
ครอบครัวจะมีความมัน่คงและอยูก่นัเป็นชมุชนเมืองขนาดใหญ่ คนจะมีความรู้สงูมีความคดิและมีเหตผุล 
 ด้านการเมือง 
 รัฐบาลจะมีความสามารถสงู  และมีแนวโน้มจะมีความสมัพนัธ์กบัผู้น าทางเศรษฐกิจอย่างใกล้ชิด 
รัฐบาลต้องมีความรับผิดชอบและตอบสนองความต้องการของประชาชน รัฐบาลจะท ากิจกรรมทาง
เศรษฐกิจท่ีส าคญั ๆ เสียเอง แทนท่ีจะปล่อยให้เอกชนผูกขาด ระเบียบและกฎหมายต่าง ๆ จะมีออกมา
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อย่างมากมายเพ่ือคุ้มครองและรักษาผลประโยชน์ของประชาชน คนจะได้รับการกระจายด้านทรัพยากร 
บริการ คณุคา่ โอกาส และสวสัดกิารอยา่งทัว่ถึง 
 ด้านการบริหาร 
 นอกจากระบบราชการจะต้องปฏิบตัใิห้ถกูต้องตามกฎหมาย ข้าราชการแตล่ะคนมีสภาพเป็นผู้ รับ
ใช้ประชาชนแล้ว การบริหารงานจะมีการแบ่งงานกันท าตามความรู้ เฉพาะด้านมากยิ่งขึน้และใน
ขณะเดียวกนัจะมีการใช้เคร่ืองยนต์ในการบริหารงานให้มีประสิทธิภาพยิ่งขึน้ 
 ลกัษณะของสงัคมในอุดมคตินี ้อาจเป็นความจริงขึน้มาได้หรือไม่ ย่อมขึน้อยู่กบัตวัแปรผนัหลาย
อย่างหลายประการ นอกจากนีแ้ล้ว  ผู้ เขียนยงัรู้สึกว่า  ลกัษณะบางประการชี ไ้ปในแนวทางของการเป็น
สงัคมแบบทนุนิยมอยูม่าก ถ้าเป็นไปตามท่ีนกัวิชาการจ านวนมากกล่าวไว้จริง ย่อมมีลกัษณะท่ีตา่งไปจาก
แนวความคดิอีกด้านหนึง่ซึง่ได้ยกมากล่าวไว้ ในบทนีเ้ช่นกนั คือ Karl Marx เพราะเขาเช่ือว่าขัน้สดุท้ายอยู่
ท่ีการเป็นคอมมิวนิสต์  ส าหรับความเห็นของผู้ เขียนเองในขณะนีมี้ความรู้สึกว่า ขัน้พฒันาสุดท้ายสงัคม
น่าจะเป็นเหมือนดงัท่ีกล่าวไว้ได้  เพราะถึงแม้ประเทศในกลุ่มคอมมิวนิสต์ทัง้หลาย  เมือมีความเจริญขึน้
มาแล้วยอ่มจะมีลกัษณะท่ีเข้าไปสูก่ารปลอ่ยให้มีสิทธิเสรีภาพมากขึน้ 
 ส่วนความมุ่งมาดปรารถนาของประเทศยากจนทัง้หลายนัน้ แน่นอนท่ีสดุ  ขัน้แรกจะต้องต่อสู่ดิน้
รนกับการแก้ปัญหาทัง้หลายท่ีก าลังเผชิญอยู่อย่างมากมาย ซึ่งมีลักษณะแตกต่างกันอออกไปส าหรับ
ความหวงันัน้ Gross  อธิบายไว้วา่ ประเทศด้อยพฒันามีวตัถปุระสงค์หลายประการคือ 

1. ต้องการให้ประเทศของตนเข้าไปสูก่ารเป็นรัฐสวสัดกิาร (Welfare State)  ท่ีมี 
มาตรฐาน  และคนทกุคนในสงัคมควรมีความเสมอเหมือนกนั ไม่ให้มีความแตกตา่งมากนกัในเร่ืองความ
เป็นอยู ่สิทธิ  และการด ารงชีพ เป็นต้น 

2. มีรายได้ประชาชาติรวม (GNP)  เพิ่มขึน้อยา่งน้อย 5 เปอร์เซ็นต์  มีรายได้ประชาชาติ 
ตอ่หวัของประชากรเพิ่มอยา่งน้อย  3 เปอร์เซ็นต์ ตอ่ปี 

3. ในด้านการลงทนุนัน้  ต้องการทัง้เงินทนุและสิ่งบริโภคด้วย 
4. ในด้านความสามารถของการใช้ทรัพยากรป้อนระบบให้เป็นประโยชน์นัน้ มีความ 

พยายามท่ีใช้ทรัพยากรให้ยาวนานหรืออยา่งประหยดั 
5. ในการหามาซึง่ทรัพยากรเพ่ือใช้นัน้  เป็นท่ีทราบกนัดีวา่ประเทศเหล่านีมี้ขอบเขต 

จ ากัดมาก เพราะไม่มีอาณานิคม  หรือประเทศในอาณัตท่ีใช้เป็นแหล่งแสวงหาวัตถุดิบได้เหมือนอย่าง
ประเทศในยโุรปตะวนัตกเม่ือครัง้ท่ีก าลงัพฒันาอยู่ 

6. ในด้านของหลกัศีลธรรม  จรรยา ความซ่ือสตัย์สจุริต  และความเช่ือตรง  ทัง้ของคน 
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ในรัฐบาล  ระบบราชการ  นกัธุรกิจ  และการศกึษาอบรม  มีความต้องการท่ีจะยกระดบัให้อยู่ในมาตรฐาน
เหมือนกบัประเทศพฒันาแล้วทัง้หลาย  เชน่ไม่ต้องการให้มีการฉ้อราษฎร์บงัหลวง  หรือทจุริตในวงรัฐบาล
และวงราชการ  ไมต้่องการให้มีคนบางกลุม่มีสิทธิพิเศษ เป็นต้น 

7. ในด้านของความก้าวหน้าทางวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี  ตา่งก็ใฝ่ฝันท่ีจะตามให้ทนัประเทศ
ท่ีพฒันาแล้วทกุประการ 

ความมุง่หมายของประเทศด้อยพฒันาดงักล่าวมานีเ้ป็นเพียงส่วนหนึ่งท่ี Gross ได้อธิบายไว้ และ
เป็นอธิบายเปรียบเทียบกบัสภาพของประเทศตะวนัตกสมยัหนึ่งในประวตัิศาสตร์ท่ีประเทศเหล่านัน้ยงัอยู่
ในสภาพท่ีเรียกว่าก าลังเปล่ียนแปลง ดงันัน้    จึงยงัมีความจ ากัดอยู่ในตวัว่า  วัตถุประสงค์อันนีจ้ะตรง
ความจริงหรือไม ่ การท่ีจะให้ได้ข้อมลูในเร่ืองนีค้รบถ้วนกว่านี ้ ผู้ เขียนคิดว่าจะต้องหามาจากวตัถปุระสงค์
และเป้าหมายของแผนพฒันาประเทศของประเทศก าลงัพฒันาทัง้หลายซึ่งผู้ เขียนไม่อยู่ในฐานะท่ีจะหามา
ได้ในขณะนี ้ จึงขอเสนอวตัถปุระสงค์และเป้าหมายของแผนพฒันาเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติของไทย
ฉบบัท่ี 4 พ.ศ. 2520  ถึง 2524 

 
วัตถุประสงค์หลักและเป้าหมายของแผนพัฒนาฯ ของไทย 

ได้กล่าวถึงสภาพของสังคมพัฒนาขัน้สุดท้ายตามแนวความคิดของนักวิชาการบางคน และ
วตัถปุระสงค์ของประเทศก าลงัพฒันามาแล้ว  จงึใคร่ขอยกเอาวตัถปุระสงค์ของการพฒันาประเทศไทยมา
ปิดท้ายไว้ในบทนี ้ เพ่ือให้ผู้อ่านได้เห็นภาพของประเทศไทยท่ีมุ่งไปสู่  และลกัษณะท่ีเป็นอยู่ได้พอสมควร  
จากเอกสารของส านักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติว่าด้วยแผนพัฒนาการ
เศรษฐกิจและสงัคมแหง่ชาต ิ ฉบบัท่ีส่ี พ.ศ. 2520  ถึง 2524  สว่นหนึง่ท่ีวา่ด้วยวตัถปุระสงค์ มีสาระส าคญั
คือ 

วัตถุประสงค์หลักในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของชาติ   มี 4 ประการ  ดงันี ้
1.เพ่ือเร่งฟืน้ฟเูศรษฐกิจของประเทศหลงัจากท่ีซบเซาลงหลงัจากแผนพฒันาฯ ฉบบัท่ี 3 

ให้สามารถขยายก าลงัผลิต  การลงทนุ และเสริมสร้างการท างานท าในช่วงปี พ .ศ. 2520  และ 2521   ใน
อตัราและลกัษณะท่ีมัน่คงพอท่ีจะเป็นรากฐานเพ่ือท่ีจะแก้ปัญหาตอ่ไปได้ในแผนพฒันาฯ ฉบบัท่ี 4 โดยมุ่ง
รักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจภายในประเทศ  เพ่ือมิให้ระดับราคาค่าครองชีพเคล่ือนไหวสูงมากไปจน
ผิดปกต ิและเกิดภาวะเงินเฟ้อขึน้  ขณะเดียวกนัต้องรักษาฐานะของเงินทนุส ารองระหว่างประเทศให้อยู่ใน
ระดบัท่ีมัน่คงเพียงพอท่ีจะสนบัสนนุภาวการณ์เศรษฐกิจและการลงทนุให้มัน่คงด้วย 

2. เพ่ือลดช่องว่างในฐานะทางเศรษฐกิจและสังคมหมู่ประชาชนให้น้อยลง  โดยเร่งให้มีการ
กระจายรายได้  และยกฐานะทางเศรษฐกิจและสังคมของชาวนา  ชาวไร่  ผู้ ใช้แรงงาน  ตลอดทัง้คน
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ยากจนและกลุ่มตา่ง ๆ ให้มัน่คบ  มีความเป็นอยู่ท่ีดีขึน้  รวมถึงการเร่งกระจายความเจริญทางเศรษฐกิจ  
และการขยายบริหารสงัคมให้ไปถึงมือประชาชนในสว่นภูมิภาคและท้องถ่ินชนบทอยา่งกว้างขวางยิ่งขึน้ 

3. เพ่ือลดอตัราเพิ่มและปรับปรุงคณุภาพของประชากร  ตลอดทัง้การเพิ่มการจ้างงา
ภายในประเทศ  โดยมุง่ชดอตัราการเพิ่มของประชากรให้อยู่ในระดบัท่ีเหมาะสม  และได้ดลุยภาพกบั
ทรัพยากรและอตัราการพฒันาของประเทศ  ขณะเดียวกนัก็มุ่งปรับปรุงคณุภาพของประชากรให้สงูขึน้และ
สอดคล้องกบัความต้องการก าลงัคนในการพฒันา เพิ่มประสิทธิภาพการผลิตของประเทศในระยะยาว 
และการเสริมสร้างการมีงานท าทัง้ในชนบทและในเขตเมืองให้สามารถแก้ปัญหาการว่างงาน และรองรับ
ก าลงัแรงงานใหมท่ี่จะเข้ามาสูร่ะบบเศรษฐกิจอยา่งทัว่ถึง 

4. เพ่ือเร่งบรูณะและปรับปรุงการบริหารทรัพยากรหลกั  ตลอดทัง้สิ่งแวดล้อมของชาติ 
โดยเฉพาะกิจสงูสดุ  และป้องกนัมิให้เกิดความเส่ือมโทรมจนเป็นอนัตรายตอ่สภาวะสิ่งแวดล้อมและการ
พฒันาประเทศในอนาคต  ทัง้นีร้วมถึงการน าเอาทรัพยากรธรรมชาตดิงักลา่วมาพฒันาในลกัษณะท่ีจะ
ก่อให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชนสว่นในในชาติ 

จากวตัถปุระสงค์ของการพฒันาประเทศตามแผนพฒันาฯ ฉบบัท่ี 8 ของไทยดงักลา่ว 
มาพอท่ีจะชีใ้ห้เห็นถึงอนาคตของสงัคมไทยได้พอสมควรว่าจะมีการเปล่ียนแปลงอะไรบ้าง ไปในแนวใดแต่
คงยงัมีขอบเขตกวา่งขวางอยู่มาก  เพราะเป็นวตัถปุระสงค์หลกัในระดบัชาติ การท่ีจะท าให้ทราบวา่จะมี
การเปล่ียนแปลงอะไรบ้าง ในลกัษณะหรืออตัราความเร็วสงูต ่าแคไ่หนนัน้ ยอ่มต้องดตูอ่ไปจากเป้าหมาย 
ไหน ๆ ก็ได้กลา่วถึงวตัถปุระสงค์แล้ว จงึใคร่ขอยกเอาเป้าหมายมาเสริมให้ชดัเจนลงไปอีกวา่มีอะไรบ้าง 

เป้าหมายของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของชาต ิ  มี 6 ประการ  ดงันี ้
1. เป้าหมายการผลิต การผลิตสว่นรวมของประเทศ (GNP) ในแผนพฒันาฯ ฉบบัท่ี 4 

ขยายตวัโดยเฉล่ียเพิ่มขึน้ในอตัราร้อยละ 7 ตอ่ปี โดยจะต้องพฒันาการผลิตในสาขาตา่ง ๆ ดงันี ้ 
       1.1 เป้าหมายการเกษตร ให้ขยายตวัโดยเฉล่ียในอตัราร้อยละ 5 ตอ่ปี เน่ืองจากเนือ้ท่ีท าการ

เพาะปลูกมีจ ากัด จึงต้องเน้นหนงัทางด้านป้องกันรักษาป่าซึ่งเป็นต้นน า้ล าธารให้คงไว้ โดยให้เนือ้ท่ีการ
เพราะปลกูขยายไม่ควรเกิน  500,000  ไร่ตอ่ปี  หรือไม่เกิน 2.5 ล้านไร่ในช่วง 5 ปี  โดยเน้นการปรับปรุง
โครงสร้างการผลิตภายในสาขาการเกษตร  

      1.2 เป้าหมายการอตุสาหกรรม ให้ขยายตวัอยา่งต ่าเฉล่ียร้อยละ 9.6  ตอ่ปี 
- คืออุตสาหกรรมส่งออกให้สอดคล้องกับภาวะตลาดต่างประเทศ เช่น  อุตสาหกรรม

น า้ตาล  สิ่งทอ และปนูซีเมนต์ 
- อุตสาหกรรมท่ีใช้วัตถุดิบจากผลผลิตทางเกษตรให้มีมากขึน้ เช่น อุตสาหกรรมเย่ือ

กระดาษ อุตสาหกรรมอาหารกระป๋อง  อุตสาหกรรมผลิตอาหารสตัว์  และอุตสาหกรรมท่ีต้องใช้ผลิตผล
ทางการเกษตรเป็นวตัถดุบิ 
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-ส่งเสริมอตุสาหกรรมขนานย่อมท่ีมีลู่ทางในการทดแทนการน าเข้าสงู  แตต้่องใช้วตัถดุิบ
จากตา่งประเทศเป็นสว่นใหญ่  ให้เพิ่มขึน้ในอตัราท่ีสามารถสนองความต้องการภายในประเทศ  

       1.3 เป้าหมายด้านเหมืองแร่  ให้ขยายตวัในอตัราถวัเฉล่ียร้อยละ 3.2 ตอ่ปี สว่นใหญ่เป็นการ
ขยายตวัของแร่ท่ีได้ขดุแล้วในขณะนี ้ เชน่ ดีบกุ  แบไรท์ วลุแฟรม แมงกาสิน พลวง  สว่นฟลอูอไรท์ได้
ก าหนดให้รักษาอตัราคงตวัตลอดชว่งแผนพฒันาฯ เพราะความต้องการของตลาดโลกลดลง      เป้าหมาย
ดงักลา่วนีส้ามารถอนรัุกษ์แร่ธาตไุมใ่ห้หมดสิน้โดยเร็ว  ทัง้ยงัรักษาการจ้างงาน 
ด้านนีใ้ห้เพิ่มขึน้ได้ตามปกต ิส าหรับแร่ธาตใุหม ่ๆ ท่ีมีการส ารวจพบแล้ว เช่น  แก๊สธรรมชาติ  น า้มนั  เกลือ
หิน จะได้วางแนวทางและมาตรการเพ่ือเร่งการผลิตตอ่ไป 

2.เป้าหมายการค้าระหว่างประเทศ ก าหนดโดยอาศัยเป้าหมายการผลิต  และดุลการค้า
ระหวา่งประเทศ 

        2.1 เป้าหมายการส่งออก  ให้เพิ่มโดยเฉล่ียอย่างน้อยไม่ต ่ากว่าร้อยละ 13.7  ในราคาตลาด
เป้าหมายการเพิ่มทางด้านสินค้าสง่ออกในอตัราร้อยละ 14 ตอ่ปี  เป้าหมายการเพิ่มการส่งออกด้านบริการ
ร้อยละ 12.2  ตอ่ปี  และมีรายละเอียดเป็นตวัเลขของการสง่ออก   

       2.2 เป้าหมายการน าเข้า  ประมาณว่าอตัราการน าเข้าของสินค้าจะเพิ่มในอตัราเฉล่ียร้อยละ
11.5  ตอ่ปี  ในราคาตลาด  โดยแยกเป็นการเพิ่มในแง่ปริมาณร้อยละ 6.1  ตอ่ปี  และการเพิ่มของระดบั
ราคาสินค้าเข้าร้อยละ 5 ต่อปีและในด้านการเดินทางไปท่องเท่ียวของคนในต่างประเทศ  จะมีมาตรการ
เพ่ือรักษาไว้ให้อยูใ่นขอบเขตท่ีสมควร  เพ่ือประหยดัเงินตราตา่งประเทศ 

3.เป้าหมายการลงทุน  ให้ขยายตวัสงูขัน้ในอตัราเฉล่ียร้อยละ 7.2 ตอ่ปี ในราคาคงท่ีหรือ 
ร้อยละ 12.8  ตอ่ปี  ในราคาตลาด  หรือให้มีเป้าหมายมลูคา่การสะสมทนุถาวรภายในประเทศตลอด 5 ปี 
ของแผนพฒันาฯ เพิ่มขึน้เป็นจ านวน 564 พนัล้านบาท  โดยให้สามารถรักษาสดัส่วนเฉล่ียของการเพิ่มขัน้
ของทนุตอ่ผลผลิตเพิ่ม 

4.เป้าหมายการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ 
       4.1 เป้าหมายดุลการช าระเงิน  ตลอดเวลาของแผนนี ้ให้ดุลการช าระเงินของประเทศเพิ่ม

สงูขึน้ 5,842  ล้านบาท หรือเฉล่ียร้อยละ 4.7 ตอ่ปี  ซึ่งจะท าให้ยอดเงินทนุส ารองของประเทศในปีสดุท้าย
ของแผนพัฒนา ฯ ประมาณไว้มีจ านวนเพียงพอท่ีจะสั่งสินค้าเข้าได้ประมาณ 3 เดือน  ฐานะ
ดลุการช าระเงินดงัได้ก าหนดไว้นีจ้ะม่ีก าลงัเพียงพอท่ีจะค า้จนุเสถียรภาพทางเศรษฐกิจระหว่างประทศให้
มัน่คง  ทัง้นีจ้ะต้องพยายามรักษาเป้าหมายทางด้านแผนการผลิตทดแทนการน าเข้า แผนเร่งการสง่ออก 

     4.2 เป้าหมายการขยายตวัของปริมาณเงินในระบบเศรษฐกิจ ในช่วงของแผนพฒันาฯนี ้ได้
ก าหนดให้ปริมาณเงินในระบบเศรษฐกิจขยายตวัโดยเฉล่ียร้อยละ 13 ต่อปี  ทัง้นีเ้พ่ือป้องกันมิให้ระดบั
ราคาสินค้าสงูขึน้เกินกวา่ร้อยละ 6 โดยท่ีการผลิตของประเทศขยายตวัได้ร้อยละ 7 ตอ่ปี 
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5. เป้าหมายด้านการคลัง  เพ่ือรักษาระบบเศรษฐกิจภายในประเทศ  และเพ่ือให้เศรษฐกิจ
สามารถขยายตวัให้บรรลเุป้าหมายได้ในอตัราร้อยละ 7 ต่อปี ทัง้เพ่ือสนบัสนุนวตัถปุระสงค์การกระจาย
รายได้ของแผนพฒันาฯ ด้วย จงึก าหนดเป้าหมายดงันี ้

     5.1 เป้าหมายด้านรายจ่าย  ให้รายจ่ายด้านงบประมาณของรัฐบาลเพิ่มสงูขึน้ในอตัราอย่าง
น้อยร้อยละ 11.2  ตอ่ปี  ทัง้นีโ้ดยมีอตัราเพิ่มของระดบัราคาทัว่ไปร้อยละ 6 ตอ่ปี 

     5.2 เป้าหมายการขาดดลุงบประมาณ  เพ่ือให้สามรถรักษาอตัราการขยายตวัของปริมาณเงิน
ในชว่งของแผนนี ้ไมส่งูเกินร้อยละ 13 ตอ่ปี  จงึจ าเป็นท่ีจะต้องก าหนดเป้าหมายให้อตัราการขาดดลุเงินใน
งบประมาณแตล่ะปีให้อยูใ่นระหว่างจ านวน 11,800 ถึง 14,700 ล้านบาท  หรืออีกนยัหนึ่ง ให้การขยายตวั
ของปริมาณเงินภาครัฐบาลเป็นไปในอตัราเฉล่ียไม่เกินร้อยละ 19  ของยอดเงินงบประมาณรายจ่าย  ยอด
ขาดดลุดงักลา่วนกีจ้ะได้รับการชดเชยจากการกู้ ยืมจากธนาคารแห่งประเทศไทย และการใช้เงินคงคลงัถ้า
จ าเป็น  จากเป้าหมายดงักล่าวจะมีผลท าให้ฐานะเงินคงคลงัอยู่ในระหว่าง 7,000  ถึง 10,000  ล้านบาท  
ตลอดชว่งของแผนพฒันา 

      5.3 เป้าหมายด้านรายได้  จะต้องเก็บรักษาได้เพิ่มขึน้ในอตัราเฉล่ียอย่างน้อยร้อยละ  15.1 
ตอ่ปี 

6.เป้าหมายประชากรและการมีงานท า 
       6.1 เป้าหมายประชากร  ให้อตัราเพิ่มของประชากรลดลงเหลืออย่างน้อยไม่เกินร้อยละ  2.1  

ในปีสดุท้ายของแผนพฒันาฯ และประมาณว่า ปี พ.ศ. 2524  จะมีประชากรทัง้สิน้ 48.2 ล้านคน เป็นชาย 
24.2  ล้านคน  เป็นหญิง 24.0  ล้านคน  เป้าหมายส าหรับผู้ รับบริการในการวางแผนครอบครัวทัง้สิน้อย่าง
น้อยไมค่วรต ่ากวา่ 3 เดือน 

      6.2 เป้าหมายการสร้างงานเพิ่ม ก าหนดไว้อย่างน้อย 2.2  ล้านต าแหน่งในช่วงแผนนี ้หรือ
เพิ่มขึน้ประมาณปีละ 450,000  และผู้ มีงานท าทัง้สิน้ 20.39  ล้านคน ในปี พ.ศ. 2524  โดยจะมีอตัราการ
วา่งงานคงอยูใ่นระดบัต ่ากวา่ร้อยละ 6 ของก าลงัแรงงานทัง้หมดของประเทศ 

       6.3 เป้าหมายการมีงานท าในเมือง ให้อตัราการเพิ่มของปริมาณการมีงานท าในเมืองอตัราไม่
เกินร้อยละ 2 ตอ่ปี ในการนีจ้ะมีงานในเมืองเพิ่มขึน้จาก 2.4  ล้านคน  ในปี พ.ศ. 2519  เป็น 3.01  ล้านคน
ในปี พ.ศ. 2524  โดยสว่นใหญ่เพิ่มในสาขาอตุสาหกรรมพานิชยกรรม และบริการ ตามล าดบั 

       6.4 เป้าหมายการมีงานท าในชนบท ให้มีอตัราเพิ่มร้อยละ 2 ตอ่ปี กล่าวคือมีงานท าในชนบท
เพิ่มจาก 15.8  ล้านคนในปี  พ.ศ. 2519  เป็น 17.4  ล้านคนใน พ.ศ. 2524  ส่วนใหญ่เพิ่มในสาขา
การเกษตร สว่นหนึง่อาศยันโยบายงบประมาณของรัฐบาลเข้าชว่ย  และการสง่เสริมอตุสาหกรรมให้เกิดขึน้
ในสว่นภมูิภาค 

นอกจากนีจ้ะเป็นแนวทางของการพฒันาหลกั หรือนโยบายการด าเนินงานตามแผน ซึง่จะ 
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ท าให้เข้าใจลกึซึง้ขึน้วา่มีรูปร่างการท างานอยา่งไร  ทัง้นีแ้ละทัง้นัน้วตัถปุระสงค์และเป้าหมายดงักล่าวมานี ้
จะบรรลผุลเพียงใดหรือไม ่ยอ่มขึน้อยูก่บัโครงการตา่ง ๆ ท่ีจะรองรับอีกตอ่หนึง่   นัน้ก็คือ โครงการทัง้หลาย
จะต้องสอดคล้องสนองตอบวตัถุประสงค์และเป้าหมายอย่างมีระบบและครบถ้วนในส่วนท่ีจ าเป็นด้วย  
เม่ือมีโครงการครบถ้วนแล้ว งานจะส าเร็จหรือไม่ ยงัต้องขึน้อยู่กบัตวัแปรผนัอีกหลายประการ เป็นต้นว่า  
ความสามารถของผู้บริหารโครงการ  ทรัพยากรท่ีต้องใช้ นโยบายทางการเมือง และสิ่งแวดล้อม  ของการ
ด าเนินการตามแผน 
 
4.5 ตัวอย่างการพัฒนาการบริหาร 

การพฒันาการบริหารระยะแรก ๆ มกัเน้นการเปล่ียนแปลงจากระบบบคุคลนิยม 
( personalism ) ระบบคณุธรรม ( merit system ) ซึ่งเน้นความเสมอภาคในโอกาส ความรู้ ความสามารถ 
ความเป็นกลางทางการเมือง และความมัน่คงในหน้าท่ีการงาน อย่างไรก็ดีในระยะหลงักลบัพบว่า ระบบ
คณุธรรมท่ีใช้มาเป็นเวลานานแล้วนัน้อาจจะท าให้บคุคลบางกลุ่มเสียเปรียบมิได้รับประโยชน์จากระบบนี ้
จึงเร่ิมมีการอภิปรายกันถึงความเสมอภาคท่ีแท้จริง ควบคู่ไปกับประสิทธิภาพและประสิทธิผลของการ
บริหารงาน ดงัจะเห็นได้จากตวัอย่างของการพฒันาการบริหารขององักฤษ อเมริกา ฝร่ังเศส ออสเตรเลีย
และไทย ดงัตอ่ไปนี ้

1. การพัฒนาการบริหารของอังกฤษ ก่อนปี ค.ศ.1855 ระบบการบริหารงานขององักฤษ 
ยงัคงใช้ระบบอุปถัมภ์กันอยู่อย่างแพร่หลาย เพราะถือว่าเป็นเอกสิทธ์ิอนัชอบธรรมของฝ่ายขุนนางและ
สมาชิกรัฐสภา ท่ีจะบรรจคุนของตนเข้าไปในหนว่ยราชการ  โดยไม่เคยคิดเลย ว่าระบบอปุถมัภ์เป็นสิ่งท่ีชัว่
ร้ายแตป่ระการใด แตเ่ม่ือบรรจคุนงานของตนท่ีไม่มีความรู้ความสามารถเข้าไปรับราชการเป็นจ านวนมาก 
ๆ เข้า ท าให้คนล้นงาน มีการฉ้อราษฎร์บงัหลวงรัฐบาลประสบปัญหาทางด้านการเงิน ตลอดจนคนดีมี
ความรู้ความสามารถไม่ประสงค์จะเข้ามารับราชการ ท าให้ระบบการบริหารงานในสมัยนัน้ไม่มี
ประสิทธิภาพเทา่ท่ีควร ด้วยเหตนีุ ้จงึได้มีเสียงเรียกร้องให้มีการพฒันาการบริหารเสียใหม่ 
        2. การพัฒนาการบริหารของสหรัฐอเมริกา ในขณะท่ีสหรัฐอเมริกายงัเป็นอาณานิคมของ 
องักฤษอยู่นัน้  ระบบการบริหารก็มีลกัษณะเช่นเดียวกับประเทศเมืองแม่ในยุคต้น ๆ และแม้กระทัง้เม่ือ
ได้รับเอกราชในปีค.ศ. 1789   ระบบอปุถมัภ์ก็ยงัมีผู้น ามาใช้อย่างแพร่หลายเฉพาะอย่างยิ่งในระดบัมลรัฐ
และท้องถ่ิน กล่าวโดยสรุป วิวฒันาการของการบริหารของสหรัฐอเมริกาอาจแบง่ออกเป็น 3 ระยะด้วยกนั 
คือ 

- ระยะระหวา่งปี ค.ศ. 1789-1829  เป็นระยะท่ีมีการใช้ระบบอปุถมัภ์อยา่งแพร่ 
หลาย อาชีพการรับราชการถูกผูกขาดโดยบุคลบางกลุ่ม  แม้ประธานาธิบดีแต่ละท่านจะมีความรู้สึก
รับผิดชอบชัว่ดีอยูใ่นใจก็ตาม แตก็่ย่อมจะหลีกเล่ียงการบรรจบุคุคลด้วยเหตผุลทางการเมืองไปไม่พ้น เช่น 
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การบรรจบุคุคลท่ีมาจากชนชัน้กลางและมีความเช่ือทางการเมืองท่ีคล้าย ๆ กบัตน การบรรจแุตง่ตัง้แม้จะ
ค านึงถึงการกระจายทางด้านภูมิศาสตร์ แตก็่มกัจ ากัดวงอยู่เฉพาะในแวดวงของผู้ ท่ีได้ รับการศกึษาซึ่งมา
จากครอบครัวท่ีคอ่นข้างมีอนัจะกินเป็นส่วนมาก นอกจากนีก้ารถอดถอนบุคคลออกจากราชการก็มกัจะ
เป็นไปด้วยเหตผุลทางการเมือง เฉพาะอย่างยิ่งในสมยัของประธานาธิบดี ธอมสั เจฟเฟอร์สนั (Thomas -
Jefferson)  นัน้ได้ช่ือวา่เป็นผู้น าเอาระบบอปุถมัภ์มาใช้อย่างแพร่หลาย 

- ระหวา่งปี ค.ศ. 1829-1883  ระยะนีน้บัได้วา่ระบบอปุถมัถ์ได้แพร่หลายจน 
ถึงจดุสดุยอด เฉพาะอย่างยิ่งในสมยัของประธานาธิบดี แอนดรูว์ แจ๊คสนั(Andrew Jackson)  และอบัรา
ฮมั ลินคอล์น (Abraham Lincoln)  แจ๊คสนัมีความเห็นว่าการรับราชการมิใช่เป็นสิ่งท่ียุ่งยากและเร้นลบั
อะไร คนธรรมดาสามญัก็อาจจะปฏิบตัิงานได้ ฉะนัน้พรรคการเมืองท่ีชนะการเลือกตัง้จึงควรจะมีสิทธิ
บรรจคุนของตนเข้าท างานและถอดถอนคนเดิมท่ีสงักดัพรรคการเมืองฝ่ายตรงกนัข้ามได้ นกัวิชาการเรียน
ระบบการบริหารในระยะนีว้่า “to the victor belongs the sopils” (“ผู้ชนะย่อมมีสิทธิเป็นเจ้าของสิ่งของ
และผู้คนท่ีเป็นเชลย”)  สว่นระบบอปุถมัภ์ท่ีแพร่หลายในสมยัของประธานาธิบดี ลินคอล์นนัน้ เน่ืองมาจาก
ลินคอล์น ต้องการบรรจคุนเข้ารับราชการด้วยเหตผุลทางการเมือง เพราะต้องการหาเสียงสนบัสนนุในการ
ท าสงครามกลางเมืองกบัฝ่ายใต้ 

ตอ่มาเม่ือมีการปฏิบตัิอุตสาหกรรมมากขึน้ การบริหารงานมิใช่เป็นสิ่งท่ีจะท าได้ง่าย ๆ ดงัท่ีแจ๊ค
สนัคดิไว้เสียแล้ว เพราะจะต้องใช้บคุคลท่ีมีความรู้ความสามารถมากขึน้ ยิ่งกว่านัน้ระบบการเล่นพรรคเล่น
พวกท าให้มีการฉ้อราษฎร์บังหลวงกันอย่างแพร่หลาย ประชาชนเร่ิมตระหนักถึงผลเสียท่ี เกิดขึน้และ
พยายามค้นหาหนทางท่ีจะปฏิรูปพฒันาระบบการบริหารเสียใหม่ คณะผู้ปฏิรูปประกอบด้วยนกัการเมือง 
นกักฎหมาย นกัธุรกิจ นักหนงัสือพิมพ์ และนกัการศึกษา และยิ่งเม่ือประธานาธิบดีเจมส์ อับราฮัม การ์
ฟิลด์ (James Abraham Garfield) ถกูผู้มาของานท าท ารายถึงกบัเสียชีวิต ในปี ค.ศ. 1881 ประชาชนยิ่ง
เห็นความชั่วร้ายของระบบอุปถัมภ์มากขึน้ ถึงกับมีผู้ อุปมาอุปมัยไว้ว่า “การเล่นพรรคเล่นพวกมีความ
เลวร้ายเท่ากบัการฆาตกรรม ” (spoils  equal-ledmurder)  ในท่ีสดุเม่ือถึงวนัท่ี 16 มกราคม ค.ศ. 1883  
ก็ได้มีการประกาศใช้พระราชบญัญัติข้าราชการพลเรือน หรือพระราชบญัญัติเพนเดิลตนั (The Pendleton 
Act) ขึน้ พระราชบญัญัติฉบับนีไ้ด้ยึดหลักการบริหารงานของอังกฤษหลายประการ เช่น หลักความรู้
ความสามารถ หลักความมั่นคงในหน้าท่ีการงาน และหลักความเป็นกลางทางการเมือง แต่สิ่งหนึ่งท่ี
สหรัฐอเมริกามิได้เลียนแบบมาจากองักฤษก็คือ หลกัการรับคนเข้ามาท างานตัง้แต่อายยุงัน้อยและในขัน้
ต ่า ๆ  

- ระยะตัง้แตปี่ ค.ศ. 1883  เป็นต้นมา ระยะนีส้หรัฐอเมริกาพยายามเน้นระบบ 
การบริหารท่ียึดหลกัคณุธรรมมากขึน้ อย่างไรก็ดี ก็ยงัมีระบบอปุถมัภ์อยู่มากพอสมควรเฉพาะอย่างยิ่งใน
ระดบัมลรัฐและท้องถ่ิน ยิ่งกว่านัน้  พระราชบญัญัติข้าราชการพลเรือน ก็ยงัให้อ านาจแก่ประธานาธิบดีท่ี
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จะตรา “กฎกระทรวง” (executive order)  ในอนัท่ีจะเปล่ียนต าแหนง่ข้าราชการการเมืองให้เป็นข้าราชการ
ประจ าได้อีกด้วย กระบวนการเปล่ียนต าแหน่งข้าราชการทางการเมืองให้เป็นข้าราชการประจ าเช่นนี ้
เรียกว่า “blanketing-in” และประธานาธิบดีจะใช้อ านาจนีใ้นระยะก่อนท่ีตนจะพ้นต าแหน่ง เพราะเกรงว่า
ประธานาธิบดีคนตอ่ไป อาจจะกลัน่แกล้งข้าราชการซึง่เป็นพรรคพวกของตนได้ 
 แม้วา่การบริหารงานของสหรัฐอเมริกาจะมีลกัษณะเป็นระบบคณุธรรมมากขึน้ระยะนีก็้ตาม แตใ่น
สมยัของประธานาธิบดี ริชาร์ด เอ็ม. นิกสนั (Richard M.Nixon)  กลบัพบว่า ได้มีการน าเอาระบบอปุถมัภ์
เข้ามาใช้อย่างแพร่หลายอีกครัง้หนึ่ง  โดยนิกสันได้ปรับปรุงโครงสร้างระบบการบริหารด้วยการตัง้
หน่วยงานขึน้มาใหม่  และมีหัวหน้าท่ีเป็นขาราชการการเมืองคอยควบคุมข้าราชการประจ า พยายาม
โยกย้ายข้าราชการท่ีมีทศันคติในทางลบตอ่รัฐบาล และไม่ยอมใช้วงเงินท่ีได้รับอนมุตัิจากรัฐสภา เป็นต้น 
และจากการกระท าดงันีเ้อง ท าให้ข้าราชการต่อต้านประธานาธิบดี จนกระทั่งเกิดการฟ้องร้องประธาน
นาธิบดี จนกระทัง้เกิดการฟ้องร้องประธานาธิบดี ในคดีวอเตอร์เกิดขึน้ 

3. การพัฒนาการบริหารของฝร่ังเศส  ระบบการบริหารของฝร่ังเศสได้รับอิทธิพลมาจาก 
แนวความตดิของ แมกซ์ เวเบอร์ (Max Weber)  ซึง่เน้นความช านาญเฉพาะด้านสายการบงัคบับญัชา การ
ใช้กฎเกณฑ์ ความรู้ความสามารถและการไม่ค านึงถึงเร่ืองส่วนตวั เป็นต้น  เป็นท่ีน่าสงัเกตว่า ในขณะท่ี
การเมืองของประเทศประสบแต่ความเหลวแหลก  ระส ่าระสาย (ฝร่ังเศสมีการปกครองท่ีมีกษัตริย์อยู่ใต้
กฎหมาย 3 ครัง้ เป็นอาณาจกัร 2 ครัง้ กึ่งเผดจ็การหนึง่ครัง้ และเป็นสาธารณรัฐ 5 ครัง้)  การบริหารกลบัมี
ความมัน่คงและต่อเน่ืองมากท่ีสุด ถึงกับการมีผู้กล่าวว่า “The Republic Regime passes but the 
Administration remains”(สาธารณรัฐหรือรัฐบาลแตล่ะสมยัอาจจะเปล่ียนแปลงไป แตก่ารบริหารยงัคง
อยู”่)  ทัง้นีอ้าจจะเน่ืองมาจากสาเหตหุลายประการ ประการแรก การบริหารของฝร่ังเศส  ไม่ได้สร้างขึน้มา
เพ่ืออ านวยความสะดวกสบายของลกูค้าหรือข้าราชการ  หากแต่สร้างขึน้มาเพ่ือให้เห็นความเข้มแข็งและ
เกียรติศกัดิ์ของรัฐ ประการท่ีสอง ข้าราชการฝร่ังเศสจะยึดการรับราชการเป็นอาชีพตลอดชีวิต  การรับคน
เข้าท างานยดึหลกัความรู้ความสามารถ ข้าราชการฝร่ังเศสมีสิทธิเป็นสมาชิกสหภาพกรรมการ  มีสิทธิท่ีจะ
แสดงความคิดเห็นทางการเมืองอย่างเต็มท่ี แตมี่ความเป็นกลางทางการเมืองมากท่ีสดุการเล่ือนชัน้เล่ือน
ต าแหน่งถือหลกัอาวุโส  และมีกฎหมายท่ีบญัญัติเก่ียวกับสิทธิและหน้าท่ีของข้าราชการไว้อย่างแน่นอน 
เชน่ พระราชบญัญตั ิปี ค.ศ. 1949  และปี ค.ศ. 1952   
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