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บทที่ 1 
ความรู้ทั่วไปเกี่ยวกับองค์การและการบริหาร 

 
สังคมมนุษย์ เป็นสังคมที่อยู่ร่วมกันเป็นกลุ่ม มีปฏิสัมพันธ์กัน มีการจัดโครงสร้างของการ   

อยู่ร่วมกัน มีข้อตกลงที่ต้องยึดถือปฏิบัติร่วมกัน รวมไปถึงการมีเป้าหมายของการอยู่รวมกันเป็นกลุ่ม 
ลักษณะดังกล่าวนี้อาจเรียกได้ว่า “องค์การ” โดยการเกิดขึ้นในช่วงแรกเป็นไปเพ่ือตอบสนองความ
ต้องการของมนุษย์หรือเกิดขึ้นเพราะความจ าเป็นเพ่ือความอยู่รอดของมนุษย์เป็นหลัก ต่อมาเมื่อมี 
การแบ่งงาน แบ่งหน้าที่กันท าและมีความรับผิดชอบมากขึ้น ท าให้เกิดองค์การอย่างเป็นทางการ เช่น 
ในสังคมต้องการความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน ก็เกิดองค์การต ารวจ ต้องการป้องกันภัยจากศัตรู
ภายนอกท าให้เกิดกองทัพเป็นต้น ซึ่งในบทนี้จะเป็นการอธิบายถึงแนวคิดทั่วไปเกี่ยวกับองค์การและ
การบริหารซึ่งจะแสดงถึงพฤติกรรมการจัดสรรทรัพยากรให้บรรลุถึงเป้าหมายที่ องค์กรได้ก าหนดไว้    
มีสาระส าคัญ ดังนี้ 
 
ความรู้ทั่วไปเกี่ยวกับองค์การ 
 การจะอธิบายกรอบแนวคิดเกี่ยวกับองค์การได้อย่างเป็นรูปธรรม จ าเป็นต้องอธิบายหน่วย
ย่อยต่าง ๆ ขององค์การที่เกี่ยวข้องกับความหมาย ประเภท ความส าคัญ องค์ประกอบ ซึ่งจะท าให้มิติ
ต่าง ๆ ที่เกีย่วกับองคก์ารมีความเด่นชัดขึ้นซึ่งแต่ละหัวข้อมีรายละเอียดที่ส าคัญ ดังนี้ 

 1.  ความหมายขององค์การ 
  การจะศึกษาลักษณะต่าง ๆ ขององค์การ จ าเป็นจะต้องศึกษาเกี่ยวกับความหมายที่
ส าคัญขององค์การ โดยมีนักวิชาการด้านการจัดการและการบริหารได้วิเคราะห์ศัพท์และความหมาย
ของ ค าว่า องค์การ ไว้มากมายหลายแนวคิด มีความหมายที่มีความคล้ายกันและสัมพันธ์กัน ดังนี้ 
  อรุณ รักธรรม (2536 : 171) องค์การคือกลุ่มบุคคลตั้งแต่ 2 คนขึ้นไป ทั้งนี้โดยมี
วัตถุประสงค์ขององค์การ เพ่ือเป็นแนวทางในการปฏิบัติกิจกรรมหรือผลผลิตขององค์การ โดยมี
กระบวนการปฏิบัติที่เป็นระบบและทุกคนในองค์การตระหนักถึงหน้าที่ที่ตนปฏิบัติ และประการ
สุดท้ายคือ จะต้องมีบุคคลมารวมตัวกันเพ่ือบรรลุวัตถุประสงค์ขององค์การ 
  สมคิด บางโม (2553 : 16) มีความเห็นว่า องค์การคือกลุ่มบุคคลหลาย ๆ คน ร่วมกัน
ท ากิจกรรมเพ่ือให้บรรลุเป้าหมายที่ตั้งไว้ การร่วมกันของกลุ่มต้องถาวร มีการจัดระเบียบภายในกลุ่ม
เกี่ยวกับอ านาจหน้าที่ของแต่ละคน ตลอดจนก าหนดระเบียบข้อบังคับต่าง ๆ ให้ถือปฏิบัติ  

  Amitai Etzioni (1964 : 1) ให้ความหมายว่า องค์การหมายถึง หน่วยสังคมหรือกลุ่ม
บุคคลที่ตั้งขึ้นอย่างจงใจ เพ่ือท างานให้บรรลุเป้าหมายที่แน่นอนอย่างใดอย่างหนึ่ง 
  Max Weber (1966 : 221) ให้ความหมายว่า องค์การคือหน่วยสังคมหรือหน่วยงาน 
ซึ่งมีกลุ่มบุคคลกลุ่มหนึ่งร่วมกันด าเนินกิจกรรมต่าง ๆ เพื่อให้บรรลุเป้าหมายอย่างใดอย่างหนึ่ง 
  Chester Bernard (1970 : 19) ได้ให้ค าจ ากัดความว่า องค์การหมายถึงแบบแผน
ความร่วมมือกันระหว่างบุคคลหลายคนซึ่งมีความตั้งใจจริงที่จะร่วมกันด าเนินกิจกรรมให้บรรลุ
วัตถุประสงค์ 
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  จะเห็นได้ว่า องค์การจัดเป็นหน่วยทางสังคม มีขอบเขต มีบทบาทหน้าที่ที่ต้อง
ด าเนินการภายใต้ระบบ โครงสร้างการด าเนินงานเพ่ือไปสู่เป้าหมาย และเมื่อกล่าวโดยสรุปเกี่ยวกับ
ความหมายขององค์การแล้ว สามารถสรุปได้ว่าองค์การหมายถึงกระบวนการหรือการด าเนินการที่มี
การสร้างปฏิสัมพันธ์ระหว่างทรัพยากรที่ใช้ในการบริหาร ซึ่งประกอบด้วยปัจจัยที่ส าคัญได้แก่ 
ทรัพยากรที่เป็นคน เงิน วัสดุสิ่งของและวิธีการจัดการเพ่ือให้เกิดผลการด าเนินงานตามวัตถุประสงค์
หรือเป้าหมายที่ตั้งไว้ 

 2.  ประเภทขององค์การ 
  การจัดจ าแนกประเภทขององค์การสามารถกระท าได้โดยการพิจารณาจากเกณฑ์ที่
ก าหนด ซึ่งพงศ์สัณห์ ศรีสมทรัพย์และชลิดา ศรมณี (2548 : 6-7) และรังสรรค์ ประเสริฐศรี (2557 : 
16) ได้ก าหนดประเภทองค์การสรุปได้ดังนี้ 
  2.1 พิจารณาจากความเป็นเจ้าของ อาจพิจารณาองค์การเป็น 
   2.1.1 องค์การของรัฐ (Public Organization) 
   2.1.2 องค์การของเอกชน (Private Organization) 
  องค์การของรัฐ หมายถึง องค์การที่รัฐบาลเป็นเจ้าของทั้งหมด หรือมีหุ้นส่วนเป็น
สัดส่วนที่มากกว่าเอกชน องค์การลักษณะนี้รัฐบาลจะต้องเข้าไปดูแลด้วยการส่งเจ้าหน้าที่เข้าไปดูแล  
ก ากับติดตาม ท าหน้าที่ผู้บริหาร หรือว่าจ้างนักบริหารมืออาชีพโดยที่รัฐบาลเป็นผู้ก ากับดูแลนโยบาย 
  ในองค์การของรัฐนั้น ผู้บริหารจึงไม่ใช่เจ้าขององค์การที่แท้จริง หากแต่ประชาชนของ
ประเทศนั้น ๆ จึงเป็นเจ้าของที่แท้จริง รัฐบาลท าหน้าที่เป็นตัวแทนของประชาชนในการเข้าไปก ากับ
ดูแล การจัดตั้ง และการยุบเลิกมักต้องอาศัยกฎหมายและกระบวนการนิติบัญญัติเป็นเครื่องมือ เช่น มี
พระราชบัญญัติรองรับการด าเนินงาน หรือมีกฎหมายก ากับการด าเนินงาน เป็นต้น 
  องค์การของรัฐมักมีขนาดใหญ่ และเกี่ยวข้องกับผลประโยชน์ของคนจ านวนมาก เช่น 
บริการด้านความมั่นคงและความสงบเรียบร้อย บริการด้านความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ บริการด้าน
สาธารณูปโภคต่าง ๆ ตลอดถึงบริการที่เป็นการส่งเสริม และเพ่ิมพูนความสามารถให้แก่ประชาชน 
  ส่วนองค์การเอกชน มีตั้งแต่ขนาดเล็กถึงขนาดใหญ่ มีตั้งแต่ที่คน ๆ เดียวเป็นเจ้าของ 
และที่เป็นเจ้าของร่วมกันในลักษณะกิจการมหาชน องค์การเอกชนมักมีเป้าหมายเพ่ือแสวงหา
ประโยชน์ให้กับผู้เป็นเจ้าของและเจ้าของมักเป็นผู้ก ากับดูแลเข้ามาบริหารโดยตรงเมื่อไม่พอใจหรือ
ประสบปัญหาก็อาจถอนทุนหรือยุติการด าเนินกิจการขององค์การนั้น  ๆ เพราะถือว่าตนเองเป็น
เจ้าของเป็นผู้ลงทุน 
  2.2 พิจารณาจากวัตถุประสงค์ในการด าเนินการเป็นเกณฑ์ อาจพิจารณาองค์การ
เป็น 
   2.2.1 องค์การแสวงหาก าไร (Profit Organization) 
   2.2.2 องค์การไม่แสวงหาผลก าไร (Non-Profit Organization) 
  เมื่อพิจารณาเฉพาะผลประโยชน์ตอบแทนที่องค์การจะได้รับ องค์การที่แสวงหาผล
ก าไรจะใช้ผลก าไรเป็นตัวบ่งชี้ความสามารถในการด าเนินงานขององค์การ ขณะที่องค์การที่ไม่แสวงหา
ผลก าไรมักเป็นองค์การสาธารณะที่ด าเนินกิจกรรม เพ่ือช่วยเหลือประชาชน ช่วยเหลือผู้ด้อยโอกาส 
มักอยู่ในรูปของมูลนิธิต่าง ๆ ที่น าเอาดอกผลจากเงินกองทุนมาด าเนินการ 



3 
 

  นอกจากนี้องค์การของรัฐส่วนใหญ่มักถูกจ าแนกไว้ในประเภทองค์การไม่แสวงหาผล
ก าไร เพราะมีวัตถุประสงค์เพ่ือการให้บริการแก่คนส่วนใหญ่ เป็นการให้บริการในสินค้าสาธารณะ 
(Public Goods) ที่กลไกราคาท างานไม่ได้ ต้องให้รัฐบาลเป็นผู้จัดสรรและด าเนินการ เช่น บริการ
ด้านการรักษาความมั่นคงและความสงบเรียบร้อย เป็นต้น 
 3. พิจารณาจากหน้าที่ในการจัดสรรทรัพยากรเป็นเกณฑ์ พิจารณาองค์การเป็น 
  3.1 องค์การทางเศรษฐกิจ หมายถึง องค์การที่มีเป้าหมายที่เกี่ยวข้องกับภาวะทาง
เศรษฐกิจและการกินอยู่ของประชาชน รวมไปถึงองค์การที่มีหน้าที่จัดสรรทรัพยากรของชาติ เช่น
องค์การต่าง ๆ ในกระทรวงพาณิชย์ กระทรวงกระเกษตรและสหกรณ์ บริษัทห้างร้านที่ขายสินค้าและ
บริการ รวมถึงโรงงานอุสาหกรรม เป็นต้น 
  3.2 องค์การทางการเมือง หมายถึง องค์การที่มีเป้าหมายเกี่ยวข้องกับการแสวงหา
อ านาจและผลประโยชน์ทางการเมือง เพ่ือปกครองประเทศ เช่น  รัฐสภา คณะรัฐมนตรี พรรค
การเมือง เป็นต้น 
  3.3 องค์การทางสังคม ได้แก่ องค์การที่มี เป้าหมายเพ่ือด ารงรักษาไว้ ซึ่งความ
เจริญเติบโตและความผาสุกของปวงชน เช่น องค์การทางด้านการศึกษา สาธารณสุข ศาสนา 
ศิลปวัฒนธรรม สโมสรและสวนสาธารณะ เป็นต้น 
  3.4 องค์การทางด้านความปลอดภัยของประชาชน ได้แก่องค์การที่มีเป้าหมาย
เกี่ยวข้องกับการรักษาความมั่นคง และความปลอดภัยของประเทศ รวมไปถึงความปลอดภัยของ
ประชาชน ได้แก่องค์การทหาร องค์การต ารวจ เป็นต้น 
  3.5 องค์การด้านตุลาการ ได้แก่องค์การที่ท าหน้าที่สร้างความยุติธรรมให้เกิดขึ้น เมื่อ
เกิดความขัดแย้งในสังคม เช่น ศาล ต่าง ๆ เป็นต้น 
  3.6 องค์การด้านการบริหาร ท าหน้าที่ในการบริหารงาน และเชื่อมโยงองค์การต่าง ๆ 
ขององค์รัฐบาลให้ด าเนินไปได้ เช่น ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (ก.พ.)  ส านัก
งบประมาณ ส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน เป็นต้น 
 4. พิจารณาจากการจัดตั้งองค์การ อาจพิจารณาได้จาก 2 ลักษณะคือ  
  4.1 องค์การที่เป็นทางการ (Formal Organization) เป็นองค์การที่จัดตั้งขึ้นโดยผ่าน
การรับรู้สาธารณะและระเบียบแบบแผนที่เกิดข้ึนอย่างเป็นทางการ เช่น การจัดตั้งส่วนราชการใหม่ ก็
จะต้องออกกฎหมายที่เป็นพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา หากเป็นองค์การภาคเอกชน ผู้ที่
ต้องการจัดตั้งบริษัทจ ากัด ก็ต้องจัดท าตราสารจัดตั้งตามที่กฎหมายก าหนด เป็นต้น 
  4.2 องค์การที่ไม่เป็นทางการ (Informal Organization) องค์การประเภทนี้เกิดจาก
การที่บุคคลมีความสัมพันธ์กันทางสังคม เป็นความสัมพันธ์ที่เกิดจากความสมัครใจ การจะเข้าร่วมใน
องค์การหรือไม่จะไม่มีกฎเกณฑ์บังคับ การรวมตัวกันของบุคคลจะเป็นการรวมกันอย่างหลวม ๆ 
ตามปกติองค์การที่ไม่เป็นทางการมักเกิดข้ึนภายในองค์การที่เป็นทางการ 

 3. สาเหตุการเกิดขึ้นขององค์การ 
     จากความหมายขององค์การดังกล่าวข้างต้นจะเห็นได้ว่า องค์การเกิดจากการรวมกลุ่ม
กันของบุคคลโดยมีจุดมุ่งหมายที่จะประกอบกิจกรรมร่วมกันให้บรรลุวัตถุประสงค์ตามที่ก าหนดไว้
ดังนั้นองค์การจึงเป็นหน่วยทางสังคมมนุษย์หน่วยหนึ่งที่เกิดขึ้นเพ่ือตอบสนองความต้องการของมนุษย์ 
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นอกเหนือจากเพ่ือความอยู่รอดของตนเองและของกลุ่มแล้วยังมุง่ประสงค์ท่ีจะให้ตนเองมีความเป็นอยู่
ที่ดีข้ึนกว่าเดิม มีความสุข สะดวกสบายทั้งทางร่างกายและจิตใจ ตามวัตถุประสงค์แห่งตน 
  ส าหรับการเกิดข้ึนขององค์การนั้นสมคิด บางโม (2553 : 19) ได้อธิบายเหตุผลที่ส าคัญ
ของการเกิดองค์การไว้ ดังนี้ 
  3.1 องค์การเกิดขึ้นด้วยเหตุผลด้านการสร้างคุณค่าที่สังคมปรารถนา องค์การลักษณะ
นี้หากเป็นองค์การที่เป็นราชการ จัดตั้งขึ้นเพ่ือบริการประชาชน สร้างสรรค์การอยู่ดีกินดีให้แก่
ประชาชน ตลอดจนคุ้มครองความปลอดภัยต่าง ๆ และพัฒนาประเทศ ได้แก่ หน่วยราชการต่าง ๆ 
อ าเภอ จังหวัด หน่วยทหาร ต ารวจ โรงพยาบาล โรงเรียน ฯ และหากเป็นองค์การเอกชนหรือองค์การ
ทางธุรกิจ จะมีวัตถุประสงค์หลัก คือมุ่งแสวงหาก าไร แต่องค์การธุรกิจก็จะต้องให้ความร่วมมือกับ
บุคคลต่าง ๆ ในสังคม ปฏิบัติตนในฐานะพลเมืองดี เคารพกฎหมายบ้านเมือง ให้การสนับสนุน
กิจกรรมต่าง ๆ แก่สาธารณชน สโมสร หรือสมาคมต่าง ๆ ที่จัดตั้งขึ้นเพ่ือช่วยเหลือสร้างสรรค์สิ่งที่ดี
งามแก่สมาชิกและสังคม 
  3.2 องค์การเกิดขึ้นด้วยเหตุผลด้านการด ารงอยู่และความเจริญขององค์การ  เมื่อ
องค์การใดองค์การหนึ่งได้ถูกจัดตั้งขึ้นมาแล้ว วัตถุประสงค์อย่างหนึ่งที่สมาชิกในองค์การทุกคนควร
ยึดถือร่วมกันคือ การด ารงอยู่และความเจริญขององค์การ สมาชิกทุกคนจะต้องปฏิบัติหน้าที่ที่ได้รับ
มอบหมายอย่างดีที่สุดเพ่ือให้องค์การของตนบรรลุเป้าหมาย องค์การของราชการจะต้องให้บริการ
ประชาชนให้ดีที่สุด เพ่ือให้องค์การของตนมีความส าคัญและขยายงานออกไปได้อย่างกว้างขวาง 
องค์การธุรกิจก็เช่นกัน ถ้าท าก าไรให้ได้สูงกว่าและมีการบริหารดีกว่าองค์การอ่ืน  ๆ ก็ย่อมจะ
เจริญรุ่งเรืองและด ารงอยู่ได้ตลอดไป 
  นอกจากเหตุผลส าคัญของการเกิดองค์การดังกล่าวมาแล้วนั้นรังสรรค์ ประเสริฐศรี 
(2557 : 18-19) ได้อธิบายสาเหตุส าคัญของการเกิดองค์การไว้นอกเหนือจากนั้น คือ “องค์การที่เกิด
ขึ้นมาเพื่อเหตุผลทางวัตถุ (Material Reasons)” เพราะเหตุผลทางวัตถุ จะท าให้องค์การได้ช่วยให้
สมาชิกสามารถแก้ไขข้อจ ากัดของตัวเองได้ ท าให้สามารถผลิตสิ่งต่าง ๆ ที่แต่ละคนไม่สามารถท าได้
ด้วยตนเองให้เกิดมีข้ึนได้ องค์การจะช่วยแก้ไขข้อจ ากัดของมนุษย์แต่ละคนได้ ด้วยวิธีการดังต่อไปนี้ 
  1. เพ่ิมก าลังความสามารถ มนุษย์จะอาศัยการเป็นที่รวมก าลังความสามารถเพ่ือการ
ผลิตที่ดีข้ึนกว่าแต่ก่อน เพ่ือผลิตอาหาร เสื้อผ้า เครื่องนุ่งห่ม ที่อยู่อาศัย และอ่ืน ๆ ที่ดีขึ้นและมากขึ้น 
โดยวิธีการที่มีประสิทธิภาพกว่าการแยกการท าหรือหรือต่างคนต่างท า ประสิทธิภาพในการผลิตจะ
สูงขึ้นได้ก็โดยองค์การจะเป็นสื่อ หรือเป็นเครื่องมือช่วยอ านวยให้การแบ่งงานกันท าตามความถนัด 
และการแลกเปลี่ยนกันเกิดข้ึนได้ 
  ส าหรับหลักการแบ่งงานกันท าตามความถนัดนั้น มีคุณประโยชน์ที่จะช่วยให้องค์การ
สามารถท าการผลิตได้ในราคาต้นทุนที่ต่ ากว่าการแยกกันท า ในลักษณะที่ทุกคนต่างต้องท าเองทุก
อย่างทุกขั้นตอน โดยความเป็นจริงจะเห็นได้ว่า มนุษย์ทุกคนต่างก็มีความรู้ความสามารถเฉพาะตัวที่
แตกต่างกันไป เช่น ความฉลาด ความสนใจ ความถนัด และความสามารถในด้านต่าง ๆ เป็นต้น และ
ขณะเดียวกันแต่ละบุคคลก็มีก าลังความสามารถที่จ ากัดโดยจะมีความสามารถไปเสียทุกอย่างย่อม
เป็นไปไม่ได้ ดังนั้นการที่สมาชิกแต่ละคนหันมามุ่งสนใจท างานเฉพาะในสิ่งที่ตนเชี่ยวชาญและมี
ความสามารถเป็นอย่างดี ย่อมอ านวยให้การผลิตมีประสิทธิภาพดีขึ้น การรวมกลุ่มกันท างานของ
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สมาชิกในองค์การโดยที่แต่ละคนต่างก็ท าเฉพาะในสิ่งที่ตนถนัด แล้วรวมผลงานเข้าด้วยกัน ผลผลิต
ย่อมจะสูงขึ้นได้ โดยที่แต่ละคนต่างสามารถช่วยกันท างานของส่วนรวมให้ส าเร็จได้ด้วยการใช้ความ
พยายามที่น้อยกว่าเดิม 
  2. เพ่ือช่วยให้มีการท างานรวดเร็ว งานบางอย่างท่ีต้องใช้เวลานานจึงจะท าส าเร็จได้นั้น 
จะท าได้รวดเร็วขึ้นและส าเร็จลงได้ทันกาลก็ต่อเมื่อสามารถรวมพลังมาช่วยกันท า มีการแบ่งงานกันท า
ตามความถนัดและเร่งรัดให้ส าเร็จลงในเวลาที่สั้นกว่า การเร่งท าให้ส าเร็จผลรวดเร็วขึ้นและทันเวลาที่
จะน ามาใช้ในระยะสั้น จะท าได้โดยการรวมก าลังทรัพยากรและให้มีการใช้ประโยชน์จากการแบ่งงาน
กันท าได้อย่างมีประสิทธิภาพเต็มที่มากข้ึน โดยเงื่อนไขเช่นนี้เท่านั้น วัตถุประสงค์ที่สูงและอยากขึ้นจะ
มีทางส าเร็จลงได้ แม้ว่าจะต้องมีการใช้เงินและความพยายามที่มากกว่าก็ตาม ผลส าเร็จและความ
คุ้มค่าและสามารถให้ประโยชน์ได้ในระยะเวลาอันสั้น ปัญหาของการที่มนุษย์ในสังคมปัจจุบันต้องการ
แก้ไข ปัญหาสภาพแวดล้อมที่เป็นพิษ ความต้องการมีคมนาคมที่ดีขึ้น ไม่ว่าจะเพ่ือการแสวงหา
ทรัพยากรใหม่ ๆ หรือเพ่ือวัตถุประสงค์ใด ๆ ก็ตาม ย่อมเป็นงานที่ยากขึ้นส าหรับมนุษย์และถ้าหาก
แยกกันท าตามสภาพเดิมแล้ว ก็ต้องใช้เวลานานจึงจะส าเร็จลงได้ 
  การที่ต้องการท าให้ส าเร็จเร็วขึ้นและทันใช้นั้น ย่อมอาศัยการร่วมกันท างานเป็น
องค์การที่มีขนาดใหญ่ขึ้น เพื่อให้มีทรัพยากรมากขึ้นและมีการรวมความพยายามของแต่ละฝ่ายได้มาก
ขึ้น เพ่ือให้มีการแบ่งการท างานตามความถนัดมากขึ้นกว่าเดิม ในการพยายามแก้ไขปัญหานั้น
จ าเป็นต้องมีความพยายามรวมความรู้ความสามารถของผู้เชี่ยวชาญด้านต่าง ๆ มาช่วยพร้อม ๆ กัน 
เพ่ือให้ส าเร็จตามเป้าหมายที่อยากได้ในระยะเวลาที่สั้นลงกว่าเดิม 
  องค์การขนาดใหญ่ทั้งหลายเกิดขึ้นตามเหตุผลที่ต้องการความสามารถท างานให้ส าเร็จ
ได้รวดเร็วและแข่งกับเวลาได้ และถึงแม้ต้นทุนการระดมทรัพยากรและความรู้ความสามารถเข้า
ด้วยกันจะสูงกว่า แต่ผลที่ได้ก็อาจคุ้มค่า กล่าวคือการบรรลุความส าเร็จตามวัตถุประสงค์และน ามาใช้
ประโยชน์ได้เร็วกว่าอาจเป็นการประหยัดกว่าก็ได ้
  จากที่กล่าวมาทั้งหมด ล้วนแต่เป็นเหตุผลที่แสดงให้เห็นคุณค่าและเหตุผลของการมี
องค์การได้โดยตลอด ซึ่งสอดคล้องกับแนวคิดของเบอร์นารด ที่ได้เคยให้เหตุผลของการเกิดองค์การ
เอาไว้ สรุปได้ว่า “องค์การเป็นเครื่องมือที่จะช่วยให้มนุษย์สามารถเอาชนะอุปสรรค ซึ่งเกินกว่าก าลัง
ความสามารถของแต่ละคนได้ ดังนั้นองค์การจึงเป็นสื่อที่ส าคัญท่ีจะช่วยให้คนสามารถตอบสนองความ
ต้องการต่าง ๆ ของตนได้” และท านองเดียวกันกับที่ คริสอาร์จิรีส (Chris Argyris) กล่าวไว้ว่า 
“องค์การถูกจัดขึ้นเพื่อช่วยให้ทุกฝ่ายสามารถตอบสนองความพอใจร่วมกันอย่างดีที่สุด” 
 4.  องค์ประกอบขององค์การ   
  จากการที่องค์การมีฐานะเป็นระบบเปิดระบบหนึ่ง ที่มีปฏิสัมพันธ์กับสิ่งแวดล้อมนั้น 
จะพบว่า องค์การมีฐานะหน้าที่ ๆ จะต้องแปลงปัจจัยการด าเนินงานให้กลายเป็นผลผลิต การท า
หน้าที่ในส่วนนี้ขององค์การก็คือกระบวนการแปลงสภาพ หรือ Conversion Process ซึ่งเป็น
องค์ประกอบหนึ่งในองค์การ ในฐานะที่เป็นองค์การในระบบเปิด ในกระบวนการแปลงสภาพดังกล่าว
นี้ จ าเป็นต้องจัดตั้งองค์การขึ้น มาเป็นผู้ด าเนินการ ดังนั้นองค์การที่จัดตั้งขึ้นมานี้ จะมีองค์ประกอบ
หลักที่ส าคัญอย่างน้อย 6 ประการ ได้แก่ พ้ืนฐานขององค์การ โครงสร้างองค์การ เป้าหมายหรือ
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วัตถุประสงค์ขององค์การ ระเบียบข้อบังคับขององค์การ สมาชิกขององค์การ และเทคโนโลยีที่
องค์การใช้ในการด าเนินงาน ทั้งนี้องค์ประกอบแต่ส่วนที่เป็นสาระส าคัญโดยสรุปมีดังนี้ (เฉลิมพงศ ์
มีสมนัย, 2559 : 61-62) 

  4.1 พ้ืนฐานขององค์การ (Organization Context) องค์การโดยทั่วไปจะต้องมีพ้ืนฐาน
ขององค์การคล้ายคล้ายกัน แต่ทว่าองค์การอาจมีลักษณะที่แตกต่างกันไปบ้างแล้วแต่ว่าองค์การนั้น ๆ
มีเป้าหมายหรือวัตถุประสงค์และการด าเนินงานอย่างไร ส าหรับพ้ืนฐานขององค์การที่ส าคัญ ได้แก่
การก่อตั้งและความเป็นมา ขนาดขององค์การ สถานที่ตั้ง ประเภทองค์การ   

  4.2 โครงสร้างองค์การ (Organizational Structure) องค์ประกอบส่วนนี้ของ
องค์การ จะบอกให้ทราบถึงระบบความสัมพันธ์ระหว่างงานหรือกิจกรรมต่าง  ๆ ภายในองค์การ
ความสัมพันธ์ระหว่างบุคคลกับงานหรือกิจกรรมเหล่านั้นในลักษณะของต าแหน่งต่าง  ๆ ภายใน
องค์การ ความสัมพันธ์ระหว่างบุคคลภายนอกและบุคคลภายในองค์การ รวมทั้งพฤติกรรมที่เกิดขึ้น
จากการครองต าแหน่งและบทบาทต่าง ๆ ภายในองค์การ ทั้งนี้สิ่งต่าง ๆ เหล่านี้จะก่อให้เกิดการ
ท างานรว่มกันของบุคคลและฝ่ายต่าง ๆ เป็นการประสานงานและร่วมมือกัน มีการแบ่งงานกันท าตาม
ความช านาญเฉพาะด้าน มีการบูรณาการการท างาน รวมทั้งกลไกต่าง ๆ ในการตรวจสอบควบคุม
เพ่ือให้บุคคลปฏิบัติงาน ได้ผลส าเร็จตามเป้าหมาย   

  4.3 เป้าหมายหรือวัตถุประสงค์ขององค์การ (Organization Goal) องค์การทุก
ประเภท จะมีเป้าหมายหรือวัตถุประสงค์เสมอ แต่อาจแตกต่างกันไปในแต่ละประเภทของ
องค์การ เช่น องค์การในภาครัฐ จะมีเป้าหมายในการจัดท าบริการสาธารณะเพ่ือตอบสนองความ
ต้องการของมหาชน แต่ถ้าเป็นองค์การในภาคธุรกิจเอกชน จะมีเป้าหมายในการผลิตสินค้าและบริการ
เพ่ือตอบสนองความต้องการของปัจเจกบุคคล โดยมีแรงจูงใจในเรื่องของผลก าไร การเจริญเติบโตของ
องค์การ ย่อมสามารถที่จะด ารงอยู่ได้และความรับผิดชอบต่อสังคม เป็นต้น  
   4.4 กฎระเบียบข้อบังคับขององค์การ (Organizational Rules) เพ่ือเป็นกรอบและ
บรรทัดฐานในการก าหนดพฤติกรรมของบุคคลในองค์การที่ร่วมกันท างานให้เป็นไปในแนวทาง
เดียวกัน เพ่ือบรรลุเป้าหมายขององค์การ กฎระเบียบข้อบังคับขององค์การเป็นสิ่งส าคัญที่จะต้อง
ก าหนดขึ้นให้แน่นอนชัดเจน และแจ้งให้บุคลากรได้รับทราบและยึดถือปฏิบัติโดยพร้อมเพียงกัน แต่
กฎระเบียบข้อบังคับเหล่านี้อาจเปลี่ยนแปลงได้ตามความเหมาะสมกับสถานการณ์และการ
เปลี่ยนแปลงของสิ่งแวดล้อม   

  4.5 สมาชิกขององค์การ (Member of Organization) ได้แก่ตัวบุคคลแต่ละคน และ
บุคคลทุกคนที่รวมตัวกันเป็นกลุ่มต่าง ๆ ภายในองค์การ เช่น กลุ่มผู้บริหารระดับสูง กลุ่มผู้บริหาร
ระดับกลาง กลุ่มผู้บริหารระดับต้นและกลุ่มผู้ปฏิบัติงาน ทั้งนี้บุคคลต่าง ๆ ภายในองค์การจะมีบทบาท
ที่แตกต่างกันไปตามต าแหน่งหน้าที่ความรับผิดชอบและลักษณะงานที่ปฏิบัติ บางคนมีฐานะมีบทบาท
เป็นผู้บังคับบัญชาและอีกหลาย ๆ คนมีฐานะและบทบาทเป็นผู้ใต้บังคับบัญชา   

  4.6 เทคโนโลยี (Technology) เทคโนโลยีเป็นกลไกส าคัญ ที่จะท าให้องค์การสามารถ
ด าเนินงานได้เป็นผลส าเร็จ เทคโนโลยีเป็นสิ่งที่เป็นรูปธรรมจับต้องสัมผัสได้ เช่น เครื่องจักร เครื่องมือ
อุปกรณ์เครื่องใช้ส านักงานคอมพิวเตอร์ เป็นต้น และรวมทั้งสิ่งที่เป็นนามธรรมสัมผัสจับต้องไม่ได้แต่
เป็นสิ่งที่รับรู้ได ้เช่น วิธีการบริหารการจัดการ กระบวนการด าเนินงาน เป็นต้น ทั้งนี้เทคโนโลยีจะเป็น
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กระบวนการและวิธีการต่าง ๆ ที่องค์การใช้ในการเปลี่ยนแปลงปัจจัยในการด าเนินงานได้กลายเป็น
ผลิตภัณฑ์หรือผลผลิตขององค์การให้เกิดประสิทธิผลประสิทธิภาพและประหยัด 

  องค์ประกอบทั้ง 6 ส่วนนี้ องค์การทุกประเภทจ าเป็นต้องมีเพ่ือใช้เป็นเครื่องมือในการ
ด าเนินงานได้ประสบผลส าเร็จ อย่างไรก็ตามองค์ประกอบเหล่านี้มีปฏิสัมพันธ์กับสิ่งแวดล้อมซึ่งเมื่อ
เกิดการเปลี่ยนแปลงจะส่งผลกระทบต่อองค์ประกอบเหล่านี้เสมอ อนึ่งถ้าจัดกลุ่มองค์ประกอบของ
องค์การดังกล่าวนี้จะสามารถจัดได้ 3 กลุ่ม  ได้แก่ องค์ประกอบด้านโครงสร้าง กระบวนการ
ด าเนินงานและพฤติกรรมบุคลากร  

 5.  การบริหารองค์การภาครัฐ  
   การบริหารองค์กรภาครัฐ หมายถึงการก าหนดและการด าเนินยุทธศาสตร์และนโยบาย
เพ่ือประโยชน์สาธารณะ ส่วนระบบการบริหารภาครัฐ หมายถึงปฏิสัมพันธ์ของระบบย่อยต่าง ๆ ใน
ระบบภาครัฐกับปัญหากับระบบที่ใหญ่กว่าภายใต้บริบททางสังคมเศรษฐกิจการเมืองและเทคโนโลยี 
ซึ่งรวมทั้งโครงสร้างกระบวนการและพฤติกรรมภาครัฐ  แนวคิดหลักที่ส าคัญเกี่ยวกับการเป็น
สาธารณะการเป็นกระบวนการทางการเมืององค์การราชการประสิทธิภาพและการตอบสนอง
สาธารณะและความเป็นกลางความเป็นธรรมและสิทธิส่วนบุคคล  
  แนวคิดหลักของการบริหารองค์การภาครัฐ ดังได้อธิบายไว้แล้วว่า การบริหารกิจกรรม
ใด ๆ ในภาครัฐ ภาคเอกชนหรือภาคประชาชนต่างก็มีลักษณะที่คล้ายคลึงกัน กล่าวคือมีภารกิจ
วิสัยทัศน์ยุทธศาสตร์เป้าหมาย วัตถุประสงค์องค์การหรือกระบวนการบริหารที่คล้ายคลึงกัน เช่น การ
วางแผนการจัดองค์การ การน าการควบคุม เป็นต้น แต่การบริหารภาครัฐนั้นมีเอกลักษณ์เฉพาะซึ่งจะ
แตกต่ า ง ไปจากกา รบริ ห า ร จั ด ก าร ในอ งค์ ก ร เ อกชน  โ ดย เ ฉพาะอย่ า งยิ่ ง ค ว าม เป็ น
สาธารณะ (Publishes) ขององค์การภาครัฐกล่าวคือ (อิสระ สุวรรณบล, 2551 : 8)   

   5.1 การบริหารภาครัฐ มีองค์ประกอบทางการเมืองเข้ามาเก่ียวข้องมาก  
   5.2 การตัดสินใจในการบริหารภาครัฐ มีผลกระทบกระเทือนกว้างขวางและรุนแรง

กว่าภาคธุรกิจ  
   5.3 การบริหารภาครัฐได้รับการคาดหวังจากประชาชนสูงและมีการตรวจสอบ

สาธารณะอย่างกว้างขวาง 
   5.4 การบริหารภาครัฐมีเป้าหมายกว้างขวางไม่ชัดเจนและค่อนข้างเป็นนามธรรม  
   5.5 องค์กรบริหารภาครัฐใหญ่โตซับซ้อนการปฏิบัติงานอิงกฎหมายระเบียบ

ข้อบังคับมีพิธีการล่าช้า 
  นอกจากลักษณะดังกล่าวจะอธิบายถึงสภาพทั่วไปและสภาพของปัญหาส าคัญที่เป็น

ข้อจ ากัดของการบริหารภาครัฐแล้ว ยังมีลักษณะส าคัญซึ่งรังสรรค์ ประเสริฐศรี (2557 : 24-25) ได้
อธิบายไว้หลายประการได้แก่ 

  ประการแรก การบริหารภาครัฐแยกออกจากการเมืองไม่ได้  และนักการเมืองเป็นผู้
ได้รับการเลือกตั้งจากประชาชนให้เข้ามาบริหารประเทศและด าเนินนโยบายสาธารณะที่หาเสียงไว้
ระบบราชการและองค์กรอ่ืน ๆ เป็นเพียงกลไกที่จะด าเนินยุทธศาสตร์และนโยบายของนักการเมือง
แม้ว่าเจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งมีความช านาญและมีประสบการณ์สูงกว่าแต่ก็เป็นเพียงผู้เสนอข้อมูลและ
ความเห็นต่าง ๆ ให้กับฝ่ายการเมือง ในบางครั้งเจ้าหน้าที่ของรัฐอาจมีบทบาทเสนอและก าหนด
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นโยบายสาธารณะหรือร่างกฎหมายต่าง ๆ แต่ก็ยังคงอยู่ภายใต้นักการเมืองและกระบวนการทางการ
เมืองอยู่นั่นเอง  

  ประการที่สอง การตัดสินใจของเจ้าหน้าที่ของรัฐระดับสูงมักได้รับอิทธิพลทางการเมือง
ระดับต่าง ๆ เช่น ผู้ว่าราชการจังหวัดมักต้องเกี่ยวข้องกับนักการเมืองท้องถิ่นกลุ่มผลประโยชน์กลุ่ม
อิทธิพลต่าง ๆ รวมทั้งพลังมวลชน ทั้งนี้กลุ่มต่าง ๆ ดังกล่าวยังสามารถสร้างแรงกดดันในการก าหนด
นโยบายของรัฐ การตัดใจในภาครัฐ รวมทั้งความสามารถในการล้มล้างรัฐบาลอีกด้วย ดังนั้นในระยะ
หลังนักรัฐประศาสนศาสตร์  มักให้ความสนใจเกี่ยวกับการวิเคราะห์และการประเมินนโยบาย
สาธารณะเพ่ือศึกษาเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะว่าเกิดประโยชน์ต่อประชาชนอย่างแท้จริงโดย
ปราศจากอิทธิพลของกลุ่มการเมืองต่าง ๆ 

   ประการที่สาม ความคาดหวังจากประชาชน เพราะความเป็นสาธารณะนี่เองที่ท าให้
ประชาชนคาดหวังสูงจากการด าเนินงานนโยบายสาธารณะของรัฐบาลหรือการบริหารภาครัฐ  โดย
คาดหวังว่าจะได้รับบริการสาธารณะที่มีคุณภาพ และคาดหวังว่ารัฐบาลจะน าประเทศไปสู่ความ
เจริญรุ่งเรืองและมีความมั่นคงทางเศรษฐกิจและสังคมมีเกียรติภูมิที่ประเทศต่าง ๆ ยอมรับ ซึ่งความ
คาดหวังนี้จะมีผลต่อการเลือกตั้งทั่วไปในครั้งต่อไป แต่ขณะเดียวกันถ้าหากประชาชนไม่พอใจผลการ
ด าเนินงานของรัฐบาลมากก็อาจเกิดการประท้วงหรืออาจถึงขั้นจลาจลได้และไม่เลือกให้กลับมาเป็น
รัฐบาลเลือกในการตั้งครั้งต่อไป นอกจากนี้ความเป็นสาธารณะท าให้ภาครัฐเองต้องมีความพร้อมที่จะ
ถูกตรวจสอบ (Account ability) อีกด้วย 

  ประการที่ส่ี การมีเป้าหมายกว้างขวาง ความแตกต่างระหว่างการบริหารภาครัฐและ
ภาคเอกชนที่ชัดเจนคือ ภาครัฐมักมีเป้าหมายที่กว้างขวางไม่ชัดเจนและค่อนข้างเป็นนามธรรมใน
บางครั้งก็ขัดกันเอง เช่น นโยบายของรัฐวิสาหกิจว่าจะไม่แสวงหาก าไรแต่รัฐวิสาหกิจจ านวนมากก็
ยังคงมีก าไรสูง บางครั้งภาครัฐมุ่งก าไรทางสังคมและก าไรทางสังคมนั้นไม่สามารถประเมินใน         
เชิงปริมาณได้ อย่างไรก็ตามในการบริหารภาครัฐยุคใหม่ได้มีความพยายามก าหนดเป้าหมายที่ชัดเจน
ขึ้นโดยให้มีการก าหนดดัชนีวัดผลการปฏิบัติงาน (Key Performance Indicator) หรือ KPI และมี
การประเมินแบบดัชนีความส าเร็จแบบสมดุล หรือ (Balanced Scorecard) ซึ่งจะช่วยให้การบริหาร
ภาครัฐมีเป้าหมายการปฏิบัติงานชัดเจนขึ้น 

  ประการที่ห้า องค์กรภาครัฐมีขนาดใหญ่โตซับซ้อนปฏิบัติงานโดยมีกฎหมายเป็นหลัก
โดยเฉพาะองค์กรภาครัฐที่น าแนวคิดองค์กรในระบบราชการแบบบิวรอคเครซี่ (Bureaucracy) ของ
แม็ก เวเบอร์ (Max Weber) ซึ่งยังนิยมใช้กันอยู่ทั้งที่ถูกวิพากษ์วิจารณ์อย่างมาก องค์การแบบนี้เป็น
องค์การในอุดมคติที่ค านึงถึงเหตุผลความถูกต้องตามกฎเกณฑ์ (Rational-Legal) ซึ่งจ าเป็นส าหรับ
องค์การภาครัฐ และการที่องค์การแบบนี้ยึดสายการบังคับบัญชาตามขั้นตอน มีงานเอกสาร มี
กฎเกณฑ์ต่าง ๆ ท าให้เกิดความใหญ่โต ซับซ้อน มีพิธีรีตองและความล่าช้า (Red Tape) และความ   
ไร้ประสิทธิภาพได้เช่นกันทั้ง ๆ ที่ภาครัฐรับทราบปัญหานี้แต่การปรับเปลี่ยนก็ท าได้ยาก ดังความ
พยายามปฏิรูประบบราชการในประเทศต่าง ๆ ซึ่งมักเริ่มจากการปรับบทบาทภาครัฐและการปรับ
โครงสร้างขององค์กรภาคราชการหรือภาครัฐบาล นอกจากนี้ยังมีผู้เสนอว่าแนวคิดหลักทางการ
บริหารภาครัฐจึงจะเก่ียวข้องกับประเด็นดังต่อไปนี้ 
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   1. ความเป็นสาธารณะประสิทธิภาพและการตอบสนองสาธารณะ  
    2. องค์การแบบราชการและระบบข้าราชการที่เป็นอาชีพ  

   3. นโยบายสาธารณะ ผลประโยชน์สาธารณะ กระบวนการทางการเมืองและสิทธิ
ส่วนบุคคล  

   4. การควบคุมพฤติกรรมของเจ้าหน้าที่ภาครัฐ  
 จากลักษณะดังกล่าวจะเห็นได้ว่า ลักษณะส าคัญขององค์การภาครัฐ  คือ เป็นองค์การ

สาธารณะหรือหน่วยงานของรัฐทีท่ าหน้าที่ในการบริหารราชการแผ่นดิน มีความเกี่ยวข้องกับการเมือง 
เพราะมีหน้าที่ในการน านโยบายของฝ่ายการเมืองไปปฏิบัติ  มีการปฏิบัติงานโดยอาศัยกฎระเบียบ 
เพราะการท างานเพ่ือบริการประชาชนจะต้องมีเหตุผล มีความเสมอภาคและความเท่าเทียม 
กฎระเบียบจะช่วยให้การท างานไม่ค านึงถึงความสัมพันธ์ส่วนตัว การผลิตสินค้าสาธารณะขององค์กร
ภาครัฐจึงมีเป้าหมายที่เป็นประโยชน์ต่อสังคมส่วนรวมมิใช่บุคคลใดบุคคลหนึ่ง และเป้าหมายในการ
ด าเนินงานของรัฐส่วนใหญ่จึงไม่ได้มุ่งเน้นไปที่ก าไร และการด าเนินการจึงไม่ได้วัดผลว่าได้ก าไรหรือ
ขาดทุน แต่จะพิจารณาว่าสินค้าและการบริการของรัฐนั้นผู้รับบริการได้รับอย่างทั่วถึงและเสมอภาค
หรือไม่และสมาชิกท่ีได้รับบริการมีความพึงพอใจต่อการให้บริการหรือไม่ 

 6.  วิวัฒนาการของแนวคิดด้านการบริหารจัดการภาครัฐ  
   มนุษย์ในยุคแรกต้องเตรียมรู้ในการปรับตัวกับสภาพแวดล้อมหรือต่อสู้ป้องกันตัวกับ
สิ่งมีชีวิตอ่ืน ๆ เพ่ือความอยู่รอด มีการพัฒนาเครื่องมือเครื่องใช้และอาวุธจากวัตถุที่หาได้จาก
ธรรมชาติ เช่น ต้นไม้ กระดูกสัตว์ เปลือกหอย เป็นต้น มนุษย์ได้เรียนรู้เกี่ยวกับสิ่งที่อยู่รอบตัว และ   
ได้เริ่มรวบรวมประวัติศาสตร์ทางความคิดในรูปแบบต่าง ๆ กัน โดยมีแหล่งที่มีความคิดในช่วงแรก     
2 แหล่ง ได้แก่ สภาพตัวของมนุษย์เองในสังคมและความสัมพันธ์ของมนุษย์ที่มีต่อสิ่งแวดล้อม การ
เรียนรู้เหล่านี้ของมนุษย์ได้มีพัฒนาการเป็นอารยธรรมในเวลาต่อมาซึ่งนักมานุษยวิทยาได้แบ่งออกเป็น 
3 ยุคได้แก่ยุคหิน (Stone Age) ยุคส าริด (Bronze Age) และยุคเหล็ก (Iron Age)  

  มนุษย์เป็นสัตว์สังคม (Social Animal) ตามทัศนะของอริสโตเติล (Aristotle) ต้องอยู่
รวมกันเป็นหมู่เป็นเหล่า เพ่ือพ่ึงพาอาศัยซึ่งกันและกัน การอาศัยอยู่รวมกันเป็นกลุ่มจึงเป็นปกติวิสัย
ของมนุษย์โดยเฉพาะตามพ้ืนที่ราบลุ่มใกล้กับแหล่งน้ า เนื่องจากมีความอุดมสมบูรณ์ เช่น แม่น้ าไนล์
ในอียิปต์ แม่น้ าไทกรีสและยูเฟรตีสในตะวันออกกลาง แม่น้ าสินธุในอินเดีย แม่น้ าโหวฮวงโหวใน
ประเทศจีน เป็นต้น เมื่อมนุษย์ไม่ต้องเร่ร่อนก็เริ่มมีเวลาในการสร้างสรรค์อารยธรรมและวิทยาการ  
ต่าง ๆ ให้เกิดขึ้นในหลายพ้ืนที่ในโลกโดยเฉพาะอย่างยิ่งในทวีปยุโรปได้มีการพัฒนาทางวิทยาการ
อย่างมากจนก้าวไปสู่การปฏิวัติอุตสาหกรรม (Industrial Revolution) ในศตวรรษที่ 18 ซึ่งการ
ปฏิวัติอุตสาหกรรมอันส่งผลกระทบต่อระบบเศรษฐกิจการเมืองสังคมอารยธรรมและวิทยาการต่าง ๆ 
ของสังคมมนุษย์ที่มีการเปลี่ยนแปลงไปและมีความหมายต่อความเป็นไปของโลกปัจจุบันเป็นอย่าง
มาก รวมทั้งวิทยาการด้านบริหารจัดการซึ่งมีความเกี่ยวข้องกับมนุษย์อย่างมาก  

  จากการที่มนุษย์ต้องอยู่รวมกันและต้องพ่ึงพาอาศัยซึ่งกันและกันนั้น ท าให้มีการรวมตัว
กันขึ้นเป็นองค์การ ทั้งองค์การที่ เกิดขึ้นโดยไม่ตั้งใจ  ซึ่งเป็นองค์การแบบปฐมภูมิ  (Primary 
Organization) เช่น ครอบครัว การรวมตัวกันของมนุษย์ยุคดึกด าบรรพ์ที่เกิดขึ้นโดยความตั้งใจของ
มนุษย์ เป็นองค์การแบบทุติยภูมิ (Secondary Organization) เนื่องจากความต้องการของมนุษย์ใน
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สังคม เช่น การรวมกันเป็นชุมชนหมู่บ้าน เมือง เป็นต้น อาจมีการร่วมทุนกันร่วมมือร่วมแรงกัน
ร่วมกันวางแผน มีการก าหนดวิธีการปฏิบัติกับทุกคนที่เกี่ยวข้อง จากวิวัฒนาการอันยาวนานของ
มนุษยชาติ ก็ได้มีสิ่งที่เป็นความเจริญก้าวหน้าทางอารยธรรม ไม่ว่าจะเป็นด้านวัตถุ  เช่น พีระมิด
ก าแพงเมืองจีน อาณาจักรโรมัน เป็นต้น หรือความเจริญด้านวัฒนธรรมที่เป็นบ่อเกิดของศาสนาลัทธิ
ประเพณีต่าง ๆ สิ่งเหล่านี้เกิดจากการเรียนรู้และสร้างสรรค์ของมนุษย์ที่อยู่ร่วมกันช่วยกันท างาน    
อันท าให้เกิดพลังร่วมของกลุ่ม ซึ่งความร่วมมือร่วมใจของกลุ่มนี้เป็นแรงผลักดันอันส าคัญไปสู่
ความส าเร็จทั้งหลายทั้งปวงดังกล่าว สิ่งเหล่านี้ได้ชี้ให้เห็นว่ามนุษย์กับสังคมมีอยู่คู่กัน โดยมีองค์การ
เป็นหน่วยยึดโยงเกื้อกูลไว้ ฉะนั้นสังคมกับองค์การจึงแยกจากกันไม่ออกดังที่อะตอม เอชิ โอนิ (Anitai 
Etzioni) กล่าวไว้ว่า “องค์การคือสังคม” และเช่นกัน วิลเลี่ยม เจ ซิฟฟิน (William J. Siffin) ได้ให้
ความเห็นเกี่ยวกับองค์การที่มีต่อมนุษย์ว่า”ถ้าปราศจากองค์การและการบริหารแล้วสังคมก็จะไม่มี
และถ้าปราศจากสังคมแล้วมนุษย์ก็ไม่สามารถท่ีจะด ารงชีวิตอยู่ได้”  

  จะเห็นได้ว่า มนุษย์เรามีการเรียนรู้และใช้การบริหารจัดการกับองค์การหรือสังคมของ
ตนมาช้านานแล้ว เพียงแต่ยังไม่มีการศึกษาอย่างเป็นระบบหรือเรียบเรียงอันออกมาเป็นทฤษฎีหรือ
แนวคิดที่ชัดเจน จนกระทั่งมีการศึกษาและพัฒนาระบบวิธีการบริหารจัดการให้เป็นหลักการหรือ
ทฤษฎีต่าง ๆ และมีวิวัฒนาการมาจนถึงปัจจุบัน กล่าวคือในช่วงศตวรรษที่ 18 นั้นองค์การโดยเฉพาะ
อย่างยิ่งองค์การด้านธุรกิจในประเทศยุโรปตะวันตกได้มีบทบาทที่ใหญ่โตและซับซ้อนยิ่งขึ้นจนกระทั่ง
ในปี ค.ศ.1776 ได้มีนักวิชาการชาวสก๊อตแลนด์ ซึ่งได้ชื่อว่าเป็นบิดาของวิชาเศรษฐศาสตร์ยุคใหม่
คืออดัม สมิธ (Adam Smith) ได้เผยแพร่งานเขียนออกมาในหนังสือ The wealth of nations ที่มี
แนวคิดต่อต้านระบบผูกขาดการค้าและสนับสนุนให้มีการค้าแบบเสรี (Laissez-Faire) มากยิ่งขึ้น  
รัฐเข้าไปยุ่งเกี่ยวน้อยที่สุดปล่อยให้เป็นหน้าที่ของกลไกตลาด แนวคิดของอดัม  สมิธ มีอิทธิพลต่อ
ระบบการบริหารงานในองค์การที่ให้ความส าคัญกับการแบ่งงานกันท า (Division of Labor) ตาม
ความช านาญเฉพาะด้าน (Specialization) ซึ่งถือได้ว่าเป็นเครื่องมือส าคัญในการผลิตในการสร้าง  
ผลิตภาพ (Productivity) ในการท างานขององค์การ  

  นอกจากนี้แล้วแนวคิดเกี่ยวกับการค้าเสรีของอดัม สมิธ ท าให้องค์การทางธุรกิจ 
ตลอดจนภาครัฐในขณะนั้น พยายามแสวงหาทรัพยากรและน ามาใช้ให้เกิดประสิทธิภาพยิ่งขึ้น การค้า
เสรีนี้ต่อมาได้กลายเป็นมูลเหตุส าคัญที่น าไปสู่การปฏิวัติอุตสาหกรรม (Industrial Revolution)    
จนท าให้ธุรกิจเจริญก้าวหน้ายิ่งขึ้นนับว่าเป็นจุดเริ่มต้นแห่งยุคอุตสาหกรรมใหม่หลังจากการปฏิวัติ
อุตสาหกรรมแล้วประมาณ 100 ปีการผลิตได้เปลี่ยนจากระบบครัวเรือน (Family System) มาเป็น
ระบบโรงงาน (Factory System) มีการน าเครื่องจักรกลเข้ามาใช้ในการผลิต แทนที่แรงงานจาก
คน เนื่องจากสามารถผลิตสินค้าได้ในปริมาณมาก (Mass Production) ช่วยลดต้นทุนการผลิตใช้เวลา
น้อยลง มีความรวดเร็วยิ่งขึ้น ท าให้โรงงานอุตสาหกรรมเจริญขึ้นอย่างรวดเร็ว องค์การธุรกิจซึ่ง
ประกอบการค้าขายก็เจริญขึ้นเช่นกัน และได้น าเอาวิธีการทางการตลาดมาใช้เมื่อองค์การทางธุรกิจ
ทั้งหลายมีความมั่นคงขึ้นเจริญเติบโตมากขึ้น การผลิตแบบเดิมก็หมดไป ความจ าเป็นในการที่จะ
พัฒนาระบบวิธีการบริหารจัดการให้มีประสิทธิภาพจึงมีมากขึ้น องค์การเหล่านี้ต้องการการบริหารที่มี
รูปแบบที่เป็นทางการ (Formalized management Practice) ซึ่งจากจุดนี้ท าให้เริ่มมีการศึกษาและ
พัฒนารูปแบบการบริหารจัดการองค์การ รวมทั้งก่อให้เกิดแนวคิดทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับองค์การนั้น
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อย่างมากมาย โดยมีแรงผลักดันทางด้านเศรษฐกิจสังคมและการเมืองมีวิวัฒนาการของศาสตร์หรือ
แนวคิดทฤษฎีเกี่ยวกับด้านการบริหารจัดการองค์การมาจนถึงปัจจุบัน ได้เริ่มมีการรวบรวมและคิดค้น
แนวคิดทฤษฎีหรือศาสตร์ด้านองค์การอย่างมีระบบในหลาย  ๆ รูปแบบ ภายหลังการปฏิวัติ
อุตสาหกรรมในช่วงปลายศตวรรษที่ 19 เพ่ือให้สอดคล้องกับสภาพแวดล้อมของสังคมที่เริ่ม
เปลี่ยนแปลงเป็นสังคมอุตสาหกรรมเต็มตัว จึงต้องมีระบบการบริหารจัดการองค์การที่ดีให้การท างาน
เกิดประสิทธิภาพและมีประสิทธิผลสูง จากนั้นก็ได้มีวิวัฒนาการของแนวคิดทฤษฎีหรือศาสตร์ด้าน
องค์การกันอย่างต่อเนื่องจนถึงปัจจุบัน โดยทฤษฎีองค์การหรือศาสตร์ด้านองค์การนั้น จัดเป็น
สาขาวิชาที่มีความส าคัญของขอบข่ายของการศึกษาด้านรัฐประศาสนศาสตร์ จากอดีตที่ผ่านมาได้
ปรากฏว่ามีการศึกษาและน าเสนอศาสตร์ด้านองค์การกันไว้อย่างมากมาย ทั้งในแง่มุมของการจัด
องค์การ เป็นการศึกษาถึงโครงสร้างขององค์การกับการศึกษาถึงพฤติกรรมของบุคคลในองค์การ
รวมทั้งสามารถศึกษาถึงการด าเนินกิจกรรมต่าง ๆ ในองค์การว่ามีกระบวนการจากข้อมูลเกี่ยวกับ
ทฤษฎีองค์การหรือศาสตร์ด้านองค์การที่มีอย่างหลากหลายในข้างต้น สามารถที่จะจ าแนกออกตาม
รูปแบบและวิวัฒนาการได้ 3 กลุ่มคือ   

   1. กลุ่มทฤษฎีองค์การดั้งเดิมหรือคลาสสิค (Classical Organization Theory)  
   2. กลุ่ มทฤษฎีองค์การดั้ ง เดิมแบบใหม่หรือนี โอคลาสสิค  (NeoClassical 

Organization Theory) 
   3. กลุ่มทฤษฎีองค์การสมัยใหม่หรือทฤษฎีองค์การสัง เคราะห์  (Modern 

Organization Theory of Synthesis Organization Theory) 
  โดยแต่ละกลุ่มทฤษฎี มีรายละเอียดที่ส าคัญดังนี้  (เฉลิม ศรีผดุง และอิศเรศ ศันนีย์ 

วิทยกุล, 2559 : 12-15) 
   1. ทฤษฎีกลุ่มแรกเป็นทฤษฎีองค์การดั้งเดิมหรือคลาสสิค เป็นแนวคิดที่เกิดขึ้น

จากสภาพแวดล้อมของการปฏิวัติอุตสาหกรรมและมีการขยายตัวทางด้านอุตสาหกรรมอย่างมาก
ในช่ ว งนั้ น  นักวิ ชาการหลายท่านมองว่ าองค์การกลุ่ มนี้ มี ลั กษณะเป็นระบบปิด  (Close 
System) ทฤษฎีองค์การที่ส าคัญในกลุ่มนี้ได้แก่ทฤษฎีระบบราชการ (Bureaucratic Theory) ของ
แม็ก เวเบอร์ (Max Weber) ที่มุ่งเน้นหลักความเป็นเหตุเป็นผลยึดถือระเบียบ กฎเกณฑ์ที่แน่นอน    
มีการแบ่งงานกันท าตามความถนัด มีล าดับชั้นการบังคับบัญชาที่ชัดเจน ทฤษฎีต่อมาคือทฤษฎีการ
จัดการแบบวิทยาศาสตร์ของเฟรดริค ดับเบิ้ลยู เทเลอร์ (Frederick W. Taylor) แนวคิดนี้มีอิทธิพล
อย่างมากในกลุ่มของทฤษฎีดั้งเดิม มีเป้าหมายคือเพ่ิมประสิทธิภาพสูงสุดโดยใช้ปัจจัยในการผลิตให้
น้อยที่สุดเน้นความสามารถเฉพาะด้าน หาวิธีการท างานที่ดีที่สุดและระบบการจูงใจในการท างานโดย
วิธีการก าหนดมาตรฐานค่าตอบแทนให้สอดคล้องกับการท างาน ทฤษฎีหนึ่งที่ส าคัญในยุคนี้คือทฤษฎี
หลักการจัดการและการบริหารของเฮนรี่ ฟาโยล (Henry Fayol) ที่มีหลักการท างานส าคัญ 5 
ประการที่ เรียกว่า POCCC อันประกอบไปด้วยการวางแผนการวางแผน (Planning) การจัด
องค์การ (Organizing) การบังคับบัญชา (Commanding) การประสานงาน (Coordinating) และ
การควบคุม (Controlling) ส่วนลูเธอร์ กูลิค (Luther Gulick) และลินดัล เออวิค (Lyndall 
Urwick) ได้เสนอกระบวนการบริหาร 7 ขั้นหรือที่นิยมเรียกย่อ ๆ ว่า POSDCORB อันประกอบ    
ด้วยการวางแผน (Planning) การจัดองค์การ (Organizing) การจัดการด้านบุคคล (Staffing)      
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การอ านวยการ (Directing) การประสานงาน (Coordinating) การรายงานผล (Reporting) และ
การงบประมาณ (Budgeting)  

   2. ทฤษฎีองค์การกลุ่มดั้งเดิมแบบใหม่หรือนีโอคลาสสิค  นักวิชาการหลาย    
ท่านเห็นว่าทฤษฎีองค์การยุคนี้เป็นระบบเปิด (Opened System) ทฤษฎีกลุ่มนี้ให้ความสนใจกับ
มนุษย์ เป็นกลุ่มทฤษฎีที่พัฒนาการมาจากกลุ่มทฤษฎีแบบดั้งเดิมให้ความส าคัญกับขบวนการ     
มนุษยสัมพันธ์ (Human Relations Movement) และพฤติกรรมของมนุษย์ในองค์การและตระหนัก
ว่ามนุษย์เป็นองค์ประกอบส าคัญขององค์การ และยังให้ความส าคัญกับการจัดองค์การแบบมีส่วนร่วม
(Participative Management) โดยมีลักษณะส าคัญคือ การเพ่ิมอ านาจในการตัดสินใจให้กับ
ผู้ปฏิบัติงาน (Empowerment) ความสนใจในด้านมนุษยสัมพันธ์ในช่วงเวลาต่อมาได้ท าให้เอลตัน    
เมโย (Elton Mayo) และคณะ ท าการศึกษาวิจัยที่มีชื่อเสียงคือ Hawthorn Studies ที่ Western 
Electric Company เมืองชิคาโก ประเทศสหรัฐอเมริกา ในระหว่าง ค.ศ.1927-1932 จากผล
การศึกษาพบว่า ในหน่วยงานจะเกิดองค์การที่ไม่เป็นทางการ  (Informal Organization) ควบคู่ไป
กับองค์การที่เป็นทางการ (Formal Organization) และองค์การที่ไม่เป็นทางการจะมีบทบาทต่อ
พฤติกรรมของคนงาน เช่น การลงโทษ การให้รางวัลตอบแทน เป็นต้น การยกย่องการยอมรับการให้
เกียรติจากกลุ่มเพือ่นที่มีผลต่อบุคคลมากกว่าตัวเงิน ดังนั้นการกระท าของคนท างานจะถูกก าหนดจาก
กลุ่มมากกว่าที่จะกระท าการใดได้ด้วยความต้องการของตนเองโดยอิสระส่วนบุคคล การศึกษาในครั้ง
นี้ท าให้เห็นคุณค่าของผู้ปฏิบัติงานและยอมรับศักดิ์ศรีของมนุษย์ นอกจากนี้แล้ว ยังมีนักวิชาการที่
ส าคัญอีกหลายท่านที่ให้ความสนใจกับหลักของมนุษยสัมพันธ์และพฤติกรรมของมนุษย์ อาทิ ทฤษฎี
ล าดับขั้นความต้องการ (Hierarchy of Needs Theory) ของอับราฮัม มาสโลว์ (Abraham H. 
Maslow) ทฤษฎีสองปัจจัย (Two Factors of Motivation Theory) ของเฟรดริค เฮอร์ซ์เบอร์ก 
(Frederick Herzberg) ทฤษฎี X และทฤษฎี Y ของดักลาส (Douglas) เป็นต้น  

   3. ทฤษฎีองค์การสมัยใหม่หรือทฤษฎีองค์การสังเคราะห์ เป็นทฤษฎีองค์การร่วม
สมัยที่สร้างมาเพ่ือลดข้อจ ากัดและปัญหาที่เกิดขึ้นจากโครงสร้างและกระบวนการท างานภายใน
องค์การของทฤษฎี 2 กลุ่มแรก มีนักวิชาการนักคิดที่สามารถจ าแนกให้สังกัดในกลุ่มนี้ได้แก่  ทฤษฎี
การตัดสินใจ (Decision Making Theory) ของเฮอซ์เบิร์ก เอ ไซมอน (HerzbergA. Simon) ที่
มุ่งเน้นการตัดสินใจที่เป็นเหตุเป็นผลภายใต้ข้อจ ากัดของการบริหารในด้านต่าง  ๆ ซึ่งการตัดสินใจ
อาจจะไม่ดีที่สุด แต่อาจท าให้เกิดความพึงพอใจและเป็นไปได้  ทฤษฎีต่อมาได้แก่ทฤษฎีระบบ
เปิด (Open System Theory) นักวิชาการที่มีแนวคิดเช่นนี้ได้แก่ เจมล์ ดี ทอมสัน (James D. 
Thompson) ที่มองว่า องค์การเป็นระบบที่ซับซ้อนโดยธรรมชาติ มีระบบย่อยต่าง ๆ ภายในที่สัมพันธ์
กัน เหมือนกับสิ่งมีชีวิตที่ต้องให้ความสัมพันธ์ความส าคัญกับสิ่งแวดล้อมทั้งภายในและภายนอก
องค์การ เพราะว่าองค์การเองก็เป็นระบบย่อยระบบหนึ่งของสังคม องค์การจะต้องมีการปรับตัวอยู่
ตลอดเวลาเพ่ือการด ารงอยู่และเติบโต นักวิชาการที่มีแนวคิดสอดคล้องกันในท านองนี้มีอีกหลายคน
ได้แก่ ชาร์ล เพอร์โรว์ (Charles Perrow) เป็นต้น เพ่ือให้การปฏิบัติงานภายในองค์การมีประสิทธิผล
และประสิทธิภาพเหมาะสมกับสภาพแวดล้อมที่เป็นอยู่ จึงต้องน าหลักการหรือวิธีการบริหารที่
ค านึงถึงสถานการณ์ นอกจากนี้แล้วยังมีแนวคิดและเทคนิคการบริหารทันสมัยที่น ามาใช้ในองค์การ
เพ่ือให้การบริหารองค์การเกิดประสิทธิผลและประสิทธิภาพสูงสุด และสามารถแก้ไขปัญหาทุกอย่าง
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ได้ถูกต้อง เหมาะสมกับสถานการณ์และสภาพแวดล้อม เช่น การบริหารโดยทฤษฎี Z (Z Type 
Theory) การรื้อปรับระบบการพัฒนาองค์การ (Organization Development- OD) การสร้างกลุ่ม
คุณภาพงาน (Quality Control Circle-QC) การบริหารคุณภาพทั่วทั้งองค์การ (Total Quality 
Management- TQM) เป็นต้น  

   ขณะนี้สังคมโลกก าลังก้าวจากยุคสมัยใหม่ไปสู่ยุคหลังสมัยใหม่หรือเป็นช่วงเวลา
หลังยุคอุตสาหกรรมภายหลังการล่มสลายของลัทธิคอมมิวนิสต์กระแสของลัทธิของการเมืองแบบ
ประชาธิปไตยและลัทธิทางเศรษฐกิจแบบทุนนิยม ได้มีบทบาทและอิทธิพลสูงขึ้นในสังคมโลก มีการใช้
วิทยาการเข้าช่วยทั้งทางด้านการบริหารงานการสื่อสารและการประสานงาน มีรูปแบบเป็นเครือข่าย
กันมากยิ่งขึ้น ปรากฏการณ์ที่เกี่ยวข้องกับการบริหารองค์การในปัจจุบัน ไม่ว่าจะเป็นบริษัทข้ามชาติ 
การท างานกันแบบข้ามพรมแดน การผลิตที่ด าเนินการต่างพ้ืนที่กันตามต้นทุนที่ต่ าสุดของวัตถุดิบและ
แรงงาน ซึ่งเป็นการกระจายกันทางภูมิศาสตร์ แบ่งงานกันท าเฉพาะส่วน แล้วค่อยน ามาประกอบกัน
เป็นรูปร่างภายหลัง เช่น รถยนต์ โทรศัพท์มือถือ เครื่องใช้ไฟฟ้า เป็นต้น โดยยึดหลักการรวม
ความสามารถและใช้ทรัพยากรร่วมกันองค์การมีขนาดที่เล็กลง (Downsizing) ลดความซับซ้อนทาง
ล าดับการบังคับบัญชา มีสายการบังคับบัญชาที่แบนราบ (Flat Organization) มากยิ่งขึ้น มีความ
ยืดหยุ่น (Flexibility) สูง ใช้ก าลังคนน้อยแต่มีประสิทธิภาพในการท างานสูงโดยมีเทคโนโลยีและ
ระบบหรือเทคนิควิธีการที่ทันสมัยเข้ามาใช้ในการบริหารงาน อาจใช้การหาทรัพยากรจากภายนอก
องคก์าร (Outsourcing) หรือการจ้างงานที่มีความช านาญเฉพาะด้านมาท าเป็นเรื่อง ๆ ไป (Contract 
Out) อาจใช้ผู้ปฏิบัติงานแบบชั่วคราวที่เป็นองค์การแบบโครงการ (Project Organization) หรือ
องค์การแบบเฉพาะกิจ (Adhocracy)รับงานเป็นคราว ๆ หรือเป็นกรณีไป มีระบบการควบคุมคุณภาพ
และการตรวจสอบการบริหารงานที่ได้มาตรฐานในการปฏิบัติงานในองค์การในการวางแผนและการ
บริหารจัดการจะเป็นแบบเชิงกลยุทธ์  

   ยุคหลังสมัยใหม่ (Postmodern era) ระเบียบแบบแผนกฎเกณฑ์ต่าง ๆ ที่ถูก
ก าหนดไว้ตายตัวหรือหลักการดั้งเดิมของสังคมจะถูกยอมรับน้อยลงไป สตรีและคนกลุ่มน้อยอาจมี
โอกาสที่จะก้าวเข้ามาเป็นผู้บริหารองค์การระดับสูงมากขึ้นการบริหารองค์การจะยึดถือตาม
สถานการณ์ (Contingency) และสิ่งแวดล้อมที่ปรับเปลี่ยนไปอย่างรวดเร็ว องค์การจะถูกมุ่งหวัง ให้
เป็นองค์การแห่งการเรียนรู้ (Learning Organization) อุปมาเหมือนองค์การที่มีสมอง(Organization 
as The Brain) ซึ่งที่จะสามารถรับรู้ต่อสิ่งเร้าต่าง ๆ เช่น ข้อมูลข่าวสารการเปลี่ยนแปลงจากทั้งภายใน
และภายนอกองค์การเอง และนอกจากนี้แล้วยังสามารถประมวลผลท าความเข้าใจตีความออกมาเป็น
แนวคิดนโยบายแนวปฏิบัติร่วมทั้งสามารถสร้างสรรค์นวัตกรรม (Innovation) ขึ้นเองได้ และสามารถ
น าไปประยุกต์ใช้ในการด าเนินการขององค์การได้อย่างมีประสิทธิภาพ รวดเร็ว ทันการณ์และ
เหมาะสมกับสถานการณ์ มีองค์การแบบใหม่ที่มีรูปแบบเป็นองค์การเสมือนจริง  (Virtual 
Organization) เป็นรูปแบบที่ใช้ทดแทนองค์การในรูปแบบปัจจุบันได้เป็นอย่างดี โดยเน้นระบบ
เครือข่าย เป็นองค์การที่ไร้พรมแดนทางด้านกายภาพและหน้าที่ องค์การต่อไปอาจไม่จ าเป็นต้องมีที่
ท าการถาวร แต่สามารถท างานอยู่กับบ้าน บนรถยนต์หรือที่ใดที่หนึ่งในโลกด้วยการใช้เทคโนโลยีเข้า
มามีบทบาทในการบริหารงาน อาจมีศาสตร์ด้านวงการใหม่ ๆ เกิดขึ้นอีกมากมายเข้ามาแทนหลักการ
สร้างองค์ความรู้ต่าง ๆ อาจไม่ต้องยึดถือแนวคิดของศาสตร์ใดศาสตร์หนึ่ง หรือแนวคิดของส านักใด
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ส านักหนึ่งเป็นหลักองค์ความรู้ที่ได้มาจึงเป็นองค์ความรู้ที่หลากหลาย มิได้ตอบสนองต่อความต้องการ
ของกลุ่มใดกลุ่มหนึ่งโดยเฉพาะ   

 7.  การจัดโครงสร้างองค์การภาครัฐของไทย 
  การจัดรูปแบบโครงสร้างภาครัฐของไทย เป็นไปตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร

ราชการแผ่นดิน พ.ศ.2545 (ฉบับที่ 8) และพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.2545 
(ฉบับแก้ไข) เป็นหลัก ประกอบด้วย 

  7.1 องค์การบริหารราชการส่วนกลาง เป็นองค์การภาครัฐที่จัดขึ้นตามแนวคิดการรวม
อ านาจการบริหารไว้ที่ส่วนกลาง ได้แก่ กระทรวง ทบวง กรม 

  7.2 องค์การบริหารราชการส่วนภูมิภาค เป็นองค์การภาครัฐที่จัดตั้งขึ้นโดยแนวคิดการ
แบ่งอ านาจจากส่วนกลางในการจัดการบริการสาธารณะในส่วนภูมิภาค ได้แก่ จังหวัด อ าเภอ ต าบล 
หมู่บ้าน  

  7.3 องค์การบริหารราชการส่วนท้องถิ่น เป็นองค์การภาครัฐที่จัดตั้งขึ้นโดยแนวคิดการ
กระจายอ านาจ การจัดบริการสาธารณะสู่ประชาชนซึ่งได้แก่ องค์การบริหารส่วนจังหวัด องค์การ
บริหารส่วนต าบล เทศบาล กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา 

  นอกจากนี้ยังมีองค์การภาครัฐที่มีลักษณะพิเศษนอกเหนือจากองค์การตาม พรบ.
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดินและ พรบ.ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม ประกอบด้วย 

  1. องค์การมหาชน เป็นองค์การภาครัฐที่มีลักษณะคล่องตัวและมีประสิทธิภาพสูง มี
ฐานะเป็นนิติบุคคล มีการจัดตั้งตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ.2542 และพระราชกฤษฎีกา
จัดตั้งหน่วยงาน 

  2. องค์การในก ากับของราชการ เป็นองค์การภาครัฐที่ไม่ใช่ส่วนราชการแต่อยู่ในก ากับ
ของรัฐ เช่น จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารี สถาบันพระปกเกล้า สถาบัน
เพ่ิมผลผลิต เป็นต้น 

  3. องค์การรัฐวิสาหกิจ เป็นองค์การภาครัฐทีมีลักษณะกึ่งระบบราชการกึ่งระบบธุรกิจ 
เป็นหน่วยงานธุรกิจของรัฐหรือบริษัท ห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการ องค์การของรัฐหรือ
หน่วยงานธุรกิจที่รัฐบาลมีทุนรวมเข้าถือหุ้นเกินกว่าร้อยละห้าสิบ มีการจัดตั้งขึ้นตามกฎหมายที่ได้
ก าหนดไว้ในแต่ละองค์การรัฐวิสาหกิจ เช่น การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย ธนาคารออมสิน 
บริษัท ปตท. จ ากัด (มหาชน) เป็นต้น 

  4. องค์การบริหารรูปแบบพิเศษ เป็นองค์การภาครัฐที่มีลักษณะกึ่งอิสระ ไม่มีสภาพ
เป็นนิติบุคคล มีการบริหารจัดการในเชิงธุรกิจในลักษณะศูนย์รับผิดชอบและศูนย์ก าไร เป็นส่วนหนึ่ง
ของกระทรวงหรือกรม และอยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของปลัดกระทรวงหรืออธิบดีแล้วแต่กรณี เช่น 
สถาบันนโยบายสาธารณะในส านักนายกรัฐมนตรี ส านักพิมพ์คณะรัฐมนตรี และราชกิจจานุเบกษาใน
ส านักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรี เป็นต้น 

  หน่วยงานดังกล่าวมา ถือได้ว่า เป็นหน่วยงานภาครัฐของไทย มีหน้าที่จัดท าบริการ
สาธารณะ มีภารกิจที่ต้องด าเนินงานตามที่กฎหมายก าหนดและตามนโยบายของฝ่ายบริหาร เพ่ือ
ประโยชน์โดยรวมแก่ประชาชน อันได้แก่ การตอบสนองต่อความต้องการและความจ าเป็นของ
ประชาชน และเพ่ือความสงบสุข การกินดีอยู่ดีและมีคุณภาพชีวิตที่ดี เป็นต้น 
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ความรู้ทั่วไปเกี่ยวกับการบริหาร 
 การบริหารเป็นการลงมือกระท าหลังจากวางหลักการบริหารแล้ว ในขั้นตอนนี้ต้องใช้ศาสตร์
และศิลป์เพ่ือที่จะน าเอาทรัพยากรที่มีอยู่ทั้งบุคลากร งบประมาณ วัสดุอุปกรณ์มาจัดการตามหลักการ
ที่วางไว้ โดยมีกระบวนการที่ชัดเจนเพ่ือท าให้เกิดความส าเร็จเป็นรูปธรรมตามวัตถุประสงค์ที่ก าหนด
ไว้ ในแนวคิดเก่ียวกับการบริหารนี้ผู้เขียนจะได้น าเสนอสาระส าคัญในหัวข้อต่าง ๆ ดังนี้ 
 1.  ความหมายของการบริหาร 
  พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ.2542 (ราชบัณฑิตยสถาน, 2546 : 609) ได้
ให้ความหมายของการบริหารไว้ว่า หมายถึง การปกครอง เช่นการบริหารส่วนท้องถิ่น ด าเนินการ
จัดการ เช่นการจัดการธุรกิจ 
  สมคิด บางโม (2545 : 61) ได้ให้ความหมายของการบริหารว่า หมายถึง ศิลปะในการ
ใช้คน เงิน วัสดุอุปกรณ์ขององค์การและนอกองค์การ เพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์อย่างมีประสิทธิภาพ 
  Herbert Simon (1965 : 4) ให้ความหมายว่า เป็นการท างานของบุคคลตั้งแต่ 2 คน
ขึ้นไป ร่วมกันปฏิบัติงานเพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ร่วมกัน 
  Ernest Dale (1973 : 4) ได้กล่าวว่า การบริหารเป็นการจัดการโดยมนุษย์ เป็นการ
ตัดสินใจ และเป็นขบวนการของการรวบรวมและแจกแจงเพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ที่ตั้งเอาไว้ 
  Peter Drucker (1974 : 12) การบริหารเป็นศิลปะในการท างานให้บรรลุเป้าหมาย
ร่วมกับผู้อ่ืน 
  Kast และ Rosenzweing (1974 : 6) อธิบายว่า การบริหารเป็นการร่วมมือ และ
ประสานงานกันระหว่างมนุษย์และทรัพยากรทางวัตถุอ่ืน ๆ เพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ที่ตั้งไว้ และ
เสนอว่า ปัจจัยพ้ืนฐานในการบริหารจะต้องมีอย่างน้อย 4 ประการ คือ 1) วัตถุประสงค์ที่ตั้งเอาไว้    
2) มนุษย์ที่พร้อมจะปฏิบัติงาน 3) เทคโนโลยีการด าเนินงาน และ 4) องค์การที่จะด าเนินงาน 
  ดังนั้น การบริหารจึงสรุปความหมายได้ว่า หมายถึง กระบวนการของศาสตร์และศิลปะ
ในการด าเนินการจัดการโดยใช้ทรัพยากรที่มีอยู่เพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ขององค์การที่ได้ตั้งไว้ อย่าง
มีประสิทธิภาพบนพ้ืนฐานของปัจจัยที่ เกี่ยวกับวัตถุประสงค์ขององค์การ มีคนปฏิบัติงานและ
เทคโนโลยีที่เกี่ยวข้อง ซึ่งลักษณะการบริหารที่เป็นลักษณะของศาสตร์นั้น จะเป็นการอาศัยกฎเกณฑ์ 
ระบบต่าง ๆ ของการบริหาร ส่วนลักษณะการบริหารที่เป็นศิลป์นั้น เป็นรูปแบบหนึ่งที่มาช่วยผ่อน
ปรนปัญหาต่าง ๆ ที่เกิดขึ้นจากการบริหารแบบศาสตร์ ได้แก่ การเกิดผลที่ต้องการโดยใช้ความ
ช านาญ ประสบการณ์ มนุษยสัมพันธ์ระหว่างบุคคล 
  2.  เงื่อนไขท่ีจ าเป็นส าหรับการเกิดการบริหาร 
  เงื่อนไขที่จ าเป็นของการเกิดการบริหารเป็นเงื่อนไขเดียวกันกับการเกิดองค์การอาจ
เปรียบได้ว่า องค์การหรือหน่วยงานบริหารเป็นเสมือนร่างกายของมนุษย์ ประกอบด้วยระบบต่าง  ๆ 
มากมาย ส่วนการบริหารเปรียบเสมือนความคิด จิตใจของมนุษย์ ที่เป็นตัวชักน าการด าเนินชีวิตของ
มนุษย ์
  ในการพิจารณาเงื่อนไขของการบริหารใด ๆ มักมุ่งให้ความส าคัญไปที่ 1) มีเป้าหมาย
หรือวัตถุประสงค์ที่ชัดเจน 2) มีทรัพยากรในการบริหารที่มีคุณภาพ 3) มีหน่วยการบริหารงานที่มี
ประสิทธิภาพ ความส าเร็จในการบริหารใด ๆ จะหมายถึงความสามารถในการจัดสรรทรัพยากรให้
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บรรลุเป้าหมายหรือวัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้อย่างมีประสิทธิภาพ และท าให้เกิดความพึงพอใจร่วมกัน 
ขบวนการทั้งหลายข้างต้น ต้องด าเนินการในองค์การ และความสามารถที่ท าให้เกิดความส าเร็จตาม
เป้าหมายที่ก าหนด เรียกได้ว่าเป็นประสิทธิผลในการบริหารงาน 
  3.  ความส าคัญในการบริหาร 
  การบริหารเป็นเรื่องที่มีความส าคัญและมีความจ าเป็นอย่างยิ่งต่อการด าเนินงานของ
องค์การ เพราะเป็นเครื่องมือส าคัญในอันจะชี้ให้เห็นถึงความส าเร็จหรือความล้มเหลว ความมี
ประสิทธิภาพหรือความไร้ประสิทธิภาพของหน่วยงาน การบริหารเป็นเครื่องบ่งชี้ให้ทราบถึงความ
เจริญก้าวหน้า การบริหารเป็นลักษณะของการท างานร่วมกันของกลุ่มบุคคลในองค์การ มีลักษณะการ
วินิจฉัยสั่งการ นักบริหารจะต้องค านึงถึงปัจจัยแวดล้อมต่าง ๆ เพราะการวินิจฉัยสั่งการเป็นเครื่อง
แสดงให้ทราบถึงความสามารถของนักบริหาร และการเจริญเติบโตของของการบริหาร ชีวิตประจ าวัน
ของมนุษย์ไม่ว่าในครอบครัวองค์การใด ย่อมเกี่ยวข้องกับการบริหารเสมอ ดังนั้นการบริหารจึงเป็น
เรื่องน่าสนใจ และจ าเป็นต่อการที่จะด ารงชีวิตของบุคคลในสังคม และการบริหาร จึงเป็นการใช้
ศาสตร์และศิลป์น าเอาทรัพยากรบริหาร มาประกอบเป็นกระบวนการบริหาร ให้บรรลุวัตถุประสงค์ที่
ก าหนดไว้อย่างมีประสิทธิภาพ 
  เสนาะ ติเยาว์ (2544 : 1-2) และ Schermerhorn (1999 :16) ได้กล่าวถึงหลักส าคัญ
ของการบริหารสรุปได้ดังนี้ 
  3.1 การบริหารเป็นการท างานกับคนโดยอาศัยคน หมายความว่า การบริหารเป็น
กระบวนการทางสังคม คืออาศัยกลุ่มคนที่รวมกันท างานเพ่ือบรรลุเป้าหมายขององค์การ นักบริหาร
จะต้องรับผิดชอบต่อความส าเร็จโดยอาศัยความร่วมมือจากบุคคลอื่น มิฉะนั้นการท างานอาจไม่ส าเร็จ
หรือส าเร็จได้ช้า หรืออาจไม่บรรลุเป้าหมาย สาระส าคัญของการบริหารในข้อนี้ แสดงให้เห็นว่า       
นักบริหารที่ประสบความส าเร็จจะต้องมีสิ่งต่าง ๆ เหล่านี้คือ มีความสัมพันธ์ระหว่างบุคคลที่ดี มีความ
เป็นผู้น าและสามารถท างานเป็นทีมได้มีความสามารถในการปรับเปลี่ยนวิธีการท างานให้เข้ากับ
สภาพแวดล้อมในสถานการณ์ต่าง ๆ ได ้ 
  3.2 การบริหารท าให้บรรลุเป้าหมายขององค์การ เป้าหมายหรือวัตถุประสงค์ของ
องค์การ ต้องอาศัยความร่วมมือกันของคนทุกคนจึงจะท าให้ส าเร็จลงได้ เป้าหมายเป็นสิ่งที่ท าให้      
นักบริหารจะต้องท าให้บรรลุได้นั้นจะต้องมีลักษณะส าคัญ 3 ประการ ประการแรกคือ เป้าหมายต้อง
มีความชัดเจนแล้วสามารถท าให้ส าเร็จ ประการที่สอง การจะไปถึงเป้าหมายจะต้องมีระบบงานที่ดี      
มีแผนงานที่มีประสิทธิภาพ ประการสุดท้าย จะต้องระบุเวลาที่จะท าให้บรรลุเป้าหมายนั้น 
  3.3 การบริหารเป็นการสมดุลกันระหว่างประสิทธิผลกับประสิทธิภาพ ซึ่งค าว่า
ประสิทธิผล หมายความว่า ท างานบรรลุผลส าเร็จตามที่ก าหนด ส่วนค าว่า ประสิทธิภาพ หมายความ
ว่า ท างานโดยใช้ทรัพยากรอย่างคุ้มค่าหรือเสียค่าใช้จ่ายต่ าสุด การท างานให้ส าเร็จอย่างเดียวไม่พอ 
แต่จะต้องค านึงถึงค่าใช้จ่ายที่ประหยัดอีกด้วย การท าให้ได้ทั้งสองอย่างคือ งานบรรลุผลตามที่
ต้องการและการใช้ทรัพยากรต่ าสุด จึงเป็นความสมดุลระหว่างประสิทธิผลและประสิทธิภาพ 
  3.4 การบริหารเป็นการใช้ทรัพยากรที่มีอยู่อย่างจ ากัดให้เกิดประโยชน์สูงสุด เป็นที่
ทราบกันโดยทั่วไปว่า เราอาศัยในโลกนี้ที่มีทรัพยากรจ ากัด การใช้ทรัพยากรต่าง  ๆ จึงต้องตระหนัก  
2 ข้อใหญ่ ๆ คือ เมื่อใช้ทรัพยากรใดไปแล้ว ทรัพยากรนั้นจะหมดสิ้นไปไม่สามารถกลับคืนมาใหม่ได้
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และจะต้องเลือกใช้ทรัพยากรให้เหมาะสมอย่าให้สิ้นเปลืองโดยเปล่าประโยชน์ ดังนั้นการบริหารกับ
เศรษฐศาสตร์จึงมีความสัมพันธ์กันอย่างใกล้ชิด เศรษฐศาสตร์เป็นการศึกษาถึงการกระจายการใช้
ทรัพยากรที่มีอยู่อย่างจ ากัด ส่วนนักบริหารในองค์การจะต้องผลิตสินค้าและบริหารให้เกิด
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลภายใต้บริบทเกี่ยวกับ ปัจจัยป้อนเข้า ทรัพยากรการบริหาร และหน้าที่
ทางการบริหาร 
  3.5 การบริหารจะต้องเผชิญกับสภาพแวดล้อมที่เปลี่ยนแปลงไปนักบริหารที่ประสบ
ความส าเร็จจะต้องสามารถคาดคะเนการเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นอย่างถูกต้อง และสามารถปรับตัวเอง
ให้เข้ากับการเปลี่ยนแปลงนั้น ซึ่งปัจจัยส าคัญคือต้องรับรู้ข้อมูลสารสนเทศในปัจจุบันอย่างเพียงพอใน
การตัดสินใจและการใช้ศิลปะในการบริหารเพื่อบรรลุผลตามเป้าหมาย 
  ดังนั้นความส าคัญของการบริหารจึงเป็นการด าเนินการเพ่ือท าให้เกิดความสมดุล
ระหว่างคนและทรัพยากรอ่ืน ๆ เพ่ือให้บรรลุเป้าหมายที่ก าหนดไว้อย่างมีประสิทธิภาพภายใต้บริบท
สภาพแวดล้อมที่เปลี่ยนแปลงไปตามยุคสมัย 
  นอกจากนี้ความส าคัญของการบริหารในฐานะที่เป็นระบบราชการ ก็มีความส าคัญใน
ฐานะที่เป็นกลไกที่ท าหน้าที่ในการให้บริการสาธารณะให้แก่ประชาชนโดยไม่มุ่งแสวงหาก าไรผ่าน
หน่วยงานที่อยู่ในโครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดินส่วนกลาง ได้แก่ กระทรวง ทบวง กรม 
หน่วยงานที่อยู่ในโครงสร้างการบริหารราชการส่วนภูมิภาค ได้แก่หน่วยงานราชการในพ้ืนที่ จังหวัด 
อ าเภอ และหน่วยงานที่อยู่ในโครงสร้างการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น ได้แก่องค์การบริหารส่วน
จังหวัด (อบจ.) เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) และองค์การบริหารส่วนท้องถิ่นรูปแบบ
พิเศษ ได้แก่ กรุงเทพและเมืองพัทยา ทั้งนี้ระบบราชการเป็นหน่วยงานหลักที่ท าหน้าที่ในการน า
นโยบายไปปฏิบัติ เพ่ือให้เกิดบรรลุผลแห่งเป้าหมายของนโยบายซึ่งถูกก าหนดโดยฝ่ายบริหาร 
ความส าคัญของการบริหารในฐานะเป็นกลไกของระบบราชการ เกี่ยวข้องกับการบรรลุเป้าหมายของ
หน่วยงาน กล่าวคือ การบริหารเป็นกลไกที่ส าคัญในการขับเคลื่อนการปฏิบัติงานของหน่วยง าน
ราชการนั้นๆ ให้บรรลุเป้าหมายตามวัตถุประสงค์ของหน่วยงานราชการ เช่น การบริหารงบประมาณ 
การบริหารทรัพยากรบุคคล การบริหารพัสดุ เป็นต้น 
 4.  ทรัพยากรในการบริหาร 
  ปัจจัยในการบริหารงานนั้น จ าเป็นต้องมีทรัพยากรพ้ืนฐานที่ส าคัญอยู่ 4 ประการคือ
คน (Man) เงิน (Money) วัสดุ (Materials) และการจัดการ (Management) ซึ่งในการบริหารงาน 
ใด ๆ ก็ตามถึงแม้จะมีปัจจัยในการบริหารครบถ้วน แต่ต้องค านึงถึงข้อจ ากัดในการบริหารอีกมากมาย 
เช่น ระเบียบข้อปฏิบัติ วัฒนธรรมองค์การ ค่านิยมในยุคสมัยนั้น ๆ ซึ่งเป็นปัจจัยส าคัญต่อการบริหาร 
อย่างไรก็ตาม นักบริหารควรค านึงไว้เสมอดังที่ธีรรัตน์ กิจจารักษ์ (2542 : 35) ได้กล่าวไว้ว่า “การ
บริหารเป็นศิลปะของการท างานให้ส าเร็จโดยใช้บุคคลอ่ืน”นั่นย่อมหมายถึงกระบวนการต่าง ๆ 
ประกอบด้วย การวางแผน การจัดองค์การ การสั่งการ และการควบคุมการปฏิบัติงานของสมาชิกของ
องค์การ และการใช้ทรัพยากรอ่ืน ๆ จะต้องเกี่ยวข้องกับคนเสมอ เพ่ือความส าเร็จในเป้าหมายของ
องค์การที่ตั้งไว้  
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  ทรัพยากรพ้ืนฐานทั้ง 4 ประการข้างต้นล้วนมีผลโดยตรงต่อการสนับสนุนการปฏิบัติ
หน้าที่ในองค์การ ดังนั้นรายละเอียดในแต่ละองค์ประกอบสามารถอธิบายได้ดังนี้ (พงศ์สัณห์ ศรีสม
ทรัพย์และชลิดา ศรมณี, 2548 : 2-5) 
  1. ทรัพยากรมนุษย์ (Man) มนุษย์เป็นเงื่อนไขที่ส าคัญของการเกิดองค์การและการ
บริหาร กล่าวได้ว่าองค์การและการบริหารท าให้เกิดระบบการแบ่งหน้าที่กันท าโดยยึดหลัก
ความสามารถและความถนัด ความรู้เรื่องการแบ่งหน้าที่กันท างานจัดเป็นเทคโนโลยีสังคมอย่างหนึ่ง 
ส่วนความสามารถและความถนัดของมนุษย์เป็นสิ่งที่สามารถฝึกฝนและพัฒนาตามระดับสติปัญญา 
และระบบการศึกษาของสังคม 
  2. ทรัพยากรในรูปของเงินทุน (Money) เงินเป็นสื่อกลางในการแลกเปลี่ยนทรัพยากร
อ่ืน ๆ เงินเดือน จ่าจ้าง ค่าพัฒนาบุคลากรจัดเป็นค่าใช้จ่ายในการจัดหาทรัพยากรมนุษย์ที่มีคุณภาพ
เงินยังเป็นปัจจัยในการจัดหาเทคโนโลยีต่าง ๆ รวมถึงเป็นค่าใช้จ่ายในการพัฒนาองค์ความรู้ในการ
บริหารอีกด้วย 
  ในองค์การเอกชน เงินเป็นสิ่งที่รวบรวมมาจากบรรดาผู้ประสงค์จะลงทุนในองค์การ  
นั้น ๆ แต่ในองค์การของรัฐ เงินหรืองบประมาณในการในการด าเนินงานมีที่มาจากหลายๆ ทาง แหล่ง
ใหญ่คือภาษีอากร ซึ่งถือเป็นเงินที่บังคับจัดเก็บจากประชาชนในสังคม การขายสินค้าและบริการของ
รัฐเป็นอีกแหล่งหนึ่งที่ท าให้เกิดรายได้ เช่น ก าไรของรัฐวิสาหกิจต่าง ๆ นอกจากนี้รัฐบาลยังมีเครดิตที่
ดีในการก่อหนี้สาธารณะทั้งจากภายในประเทศและภายนอกประเทศ 
  3. ทรัพยากรในรูปวัสดุสิ่งของ (Material) วัสดุสิ่งของจัดเป็นอุปกรณ์ที่อ านวยความ
สะดวกในการบริหาร อาจมองได้ว่าเป็นเทคโนโลยีทางการบริหาร การพิจารณาได้ตั้งแต่ อาคารที่
ท างาน อุปกรณ์เครื่องใช้ส านักงาน รถยนต์ เครื่องมือสื่อสาร ตลอดถึงวัตถุดิบต่าง  ๆ รวมไปถึง
เครื่องจักรกลที่จ าเป็น สิ่งเหล่านี้อาจพิจารณาได้ว่าวัฒนธรรมทางวัตถุที่มนุษย์มีการพัฒนาถ่ายทอด
สืบต่อกันมา จัดได้ว่าเป็นเทคโนโลยีในการบริหารงาน 
  อย่างไรก็ตาม ศักยภาพของเทคโนโลยีในสังคมโลก จะท าให้การบริหารงานในทุก ๆ 
สังคม มีประสิทธิภาพไม่แตกต่างกันมากนัก และหากมีการใช้เทคโนโลยีที่ถูกต้อง เทคโนโลยีจะเป็นตัว
สร้างประสิทธิภาพ และช่วยลดระยะเวลาในการท างานให้กับองค์การ 
  4. ความรู้ในการจัดการ (Management) ความรู้ในการจัดการเป็นความสามารถของ
นักบริหารในอันที่จะดูแลและประสานกิจกรรมต่าง ๆ ให้ด าเนินการลุล่วงไปตามวัตถุประสงค์หรือ
เป้าหมายที่ก าหนดไว้ ความรู้ในการจัดการอาจเกิดได้จากประสบการณ์ในฐานะที่เคยเป็นผู้ปฏิบัติงาน
ในแผนกต่าง ๆ ขององค์การอยู่ ในองค์การมานานหลายๆ ปี รวมทั้งการได้รับการถ่ายทอด
ประสบการณ์ขององค์การเองจากอดีตถึงปัจจุบัน 
  ความรู้ในการจัดการยังเป็นเรื่องของศาสตร์ ที่สามารถไปเรียนรู้จากต ารา งานวิจัยและ
ประสบการณ์อ่ืน ๆ ในสังคม มีการจัดหลักสูตรการปรับปรุงคุณภาพการท างานในกิจกรรมต่าง ๆ เช่น 
ความรู้ในการปรับปรุงโครงสร้างองค์การ ความรู้ด้านการบริหารงานบุคคล ความรู้ด้านจัดท า
งบประมาณ เป็นต้น 
  ทรัพยากรในการบริหารทั้ง 4 ประการนี้ มีความส าคัญต่อการท างานที่มีประสิทธิภาพ
มาก ไม่ว่าหน่วยงานใดที่จะประสบผลส าเร็จในการท างานได้ด้วยดี หากขาดข้อใดข้อหนึ่งใน 4 
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ประการนี้ก็จะท าให้งานนั้นเกิดอุปสรรคและข้อขัดข้องในการปฏิบัติงาน ส่งผลกระทบต่อการ
ปฏิบัติงานด้านอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้องต่อกัน และจะท าให้การท างานนั้นไม่ตรงตามวัตถุประสงค์ของ
หน่วยงานนั้น ๆ ทั้งนี้ผู้บริหารจะต้องจัดองค์ประกอบในด้านต่าง ๆ ดังกล่าวให้สมดุลกันในการปฏิบัติ
กิจกรรมหรือด าเนินโครงการใด ๆ ก็ตาม เพ่ือมิให้การบริหารงานเกิดปัญหาได้ และการท างานของ
ผู้ปฏิบัติงานเพื่อให้เกิดประสิทธิภาพนั้น ย่อมขึ้นอยู่กับความสามารถของนักบริหารหรือผู้บังคับบัญชา
ในหน่วยงานที่จะมีกระบวนการบริหารหรือการจัดการที่ดี 
 5.  การบริหารราชการกับการบริหารธุรกิจ  

  การศึกษาวิชาการบริหารจะเข้าใจได้ยินดียิ่งขึ้นถ้าได้ท าการศึกษาเปรียบเทียบระหว่าง
กัน เพราะจะช่วยชี้ให้เห็นถึงสิ่งที่เหมือนกันและต่างกันระหว่างเรื่องหรือสิ่งที่ศึกษานั้น  อย่างไรก็ดี
การศึกษาวิชาการบริหารนั้นแม้ว่าในหลักการจะสามารถน าไปใช้ได้ในกิจการทุกสาขาไม่ว่าจะเป็นงาน
ด้านภาครัฐหรือภาคเอกชนธุรกิจก็ตาม เพราะการบริหารมีลักษณะเป็นสากล (Universal) ซึ่งภายใต้
การบริหารปัจจุบันจะพบว่า การบริหารภาครัฐ จะต้องบริหารงานเพ่ือตอบสนองต่อปัญหาและความ
ต้องการของประชาชนมากขึ้น ด้วยเหตุนี้การปรับเปลี่ยนแนวคิด กระบวนการ ตลอดจนวิธีการใหม่ ๆ 
ในการบริหารงานภาครัฐจึงส าคัญเป็นอย่างยิ่งโดยเฉพาะอย่างยิ่งอิทธิพลของการจัดการภาครัฐแนว
ใหม่และแนวคิดด้านการจัดการนิยมส่งผลให้ภาครัฐต้องมีมุมมองในด้านศาสตร์อ่ืน ๆ เข้ามาเกี่ยวข้อง
ด้วย เช่น เศรษฐศาสตร์ บริหารธุรกิจ สอดคล้องกับ Tom Christensen and Per Laegreid (2002 : 
1) ทีไ่ด้สรุปว่า ปัจจุบันการจัดการภาครัฐสมัยใหม่จะมุ่งเน้นการเพ่ิมประสิทธิภาพในการบริหารจัดการ
จึงได้น าศาสตร์เกี่ยวกับการบริหารธุรกิจมาใช้มากขึ้น ทั้งนี้ กอร์ดอนและมิลาโควิช (Gordon and 
Milakovich,1995 : 18-20 ) ที่ได้ชี้ให้เห็นถึงความส าคัญของการบริหารภาครัฐและภาคธุรกิจ ที่มีจุด
ร่วมที่ส าคัญคือ ปัจจุบันที่ภาครัฐและธุรกิจเอกชน เริ่มมีความส าคัญที่ใกล้ชิดมากขึ้น เนื่องจากภาครัฐ 
เริ่มมีการมอบหมายให้เอกชนท าหน้าที่ในบางเรื่องแทน เช่น การรักษาความปลอดภัย การรักษาความ
สะอาด การจัดท าระบบสาธารณูปโภค เป็นต้น 

  สมพงษ์ เกษมสิน (2523, 17-20) และสวัสดิการส านักงาน ก.พ. (2544, 8-11) และ
ภาพร (ศิริอร) ขันธหัตถ์ (2549 : 8-9) ได้อธิบายความเหมือนและความแตกต่างระหว่างการบริหาร
ราชการและการบริหารธุรกิจไว้ มีสาระส าคัญ ดังนี้ 

 ลักษณะความเหมือนกันของการบริหารราชการและการบริหารธุรกิจ ซึ่งได้แก่  
  1. ประเภทของกิจกรรมการจัดขีดเส้นแบ่งอย่างชัดเจนระหว่างการบริหารราชการและ
บริหารธุรกิจนั้นท าไม่ได้ง่ายนักโดยทั่วไปมักจะยึดหลักว่ากิจกรรมทุกอย่างทั้งปวงที่ด าเนินงานโดย
หน่วยงานของรัฐเป็นการบริหารราชการ ในความเป็นจริง ยังมีกิจกรรมหลาย ๆ กิจกรรมที่เอกชน
ด าเนินการได้ดีกว่าผู้รับผิดชอบปฏิบัติงานคือหน่วยงานของรัฐ หรือมิฉะนั้นรัฐก็มีส่วนร่วมอยู่ด้วย
ครึ่งหนึ่งเช่นกิจการสายการบิน กิจการรถโดยสารประจ าทาง กิจการโทรศัพท์  โดยนัยเดียวกันก็ยังมี
กิจกรรมหลายกิจกรรมที่มีวัตถุประสงค์ เ พ่ือสาธารณชน ที่ด า เนินงานโดยหน่วยงานของ
เอกชน เช่น กิจกรรมของมูลนิธิปอเต็กตึ้ง เป็นต้น  
  2. ประเภทของทักษะเทคนิคและกระบวนการ มีทักษะและเทคนิคและกระบวนการหลาย
อย่างที่ส าคัญ ทั้งส าหรับการบริหารธุรกิจและเอกชน องค์ความรู้ความช านาญด้านสถิติ การบัญชี การ
จัดซื้อ การควบคุมคลังสินค้าเป็นต้น ตามความเป็นจริง นับตั้งแต่รัฐเริ่มพัฒนาเข้าสู่ยุคของความเจริญ
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ทางธุรกิจและอุตสาหกรรม การบริหารราชการ ก็ได้น าประโยชน์จากองค์ความรู้และประสบการณ์
ด้านการบริหารธุรกิจอุตสาหกรรมมาใช้ในกิจการบริหารของรัฐเป็นอย่างมาก  การด าเนินงาน
รัฐวิสาหกิจซึ่งเป็นเสมือนการพบกันครึ่งทางระหว่างธุรกิจและราชการ แสดงให้เห็นความเกี่ยวพัน
ใกล้ชิดระหว่างการบริหารราชการและธุรกิจ การที่หน่วยงานรัฐวิสาหกิจว่าจ้างพนักงานผู้ซึ่งมี
ประสบการณ์จากบริษัทเอกชนมารับผิดชอบบริหารงาน ก็เป็นตัวอย่างอันดีว่า คนเหล่านี้สามารถใช้
ทักษะของเขาให้เกิดประโยชน์ได้ทั้งแก่ธุรกิจและราชการ อย่างไรก็ตามแม้จะมีลักษณะที่เหมือนกัน
หรือมีลักษณะร่วมกันอยู่บ้างระหว่างการบริหารราชการและบริหารธุรกิจ  ก็ต้องยอมรับว่ามีความ
แตกต่างที่ส าคัญอยู่ประการหนึ่ง คือความแตกต่างในความนึกคิดของประชาชน เช่น ภาพพจน์ของ
การบริหารราชการ จะออกมาในรูปของความล่าช้า ระบบราชการมีภารกิจซ้ าซ้อนและอิทธิพล
ทางการเมือง เป็นต้น  

 ส่วนลักษณะความแตกต่างของการบริหารราชการและการบริหารธุรกิจ มีลักษณะส าคัญ
อันควรแก่การศึกษาอยู่มากมายหลายประการซึ่งจะได้หยิบยกน ามากล่าวเฉพาะที่ส าคัญเพ่ือประโยชน์
แก่การพิจารณา สรุปได้ดังนี้  

 1. การบริหารราชการนั้นในหลักการประการแรกได้มีการแบ่งแยกการใช้อ านาจอธิปไตย
ของชาติออกเป็น 3 ฝ่ายคือฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหารและฝ่ายตุลาการ ทั้งนี้ก็โดยมีความประสงค์ที่
จะให้เกิดการถ่วงดุลระหว่างผู้ใช้อ านาจทั้ง 3 ฝ่าย ซึ่งเป็นหลักประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชน ใน
การบริหารประเทศที่มีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยและกฎหมายสูงสุดของประเทศ คือ 
กฎหมายรัฐธรรมนูญ การบริหารงานของประเทศ จ าเป็นต้องด าเนินการภายใต้กรอบขอบเขตที่
กฎหมายรัฐธรรมนูญก าหนดไว้เป็นแม่บท ส าหรับในด้านการบริหารธุรกิจนั้น ไม่ได้มีการระบุให้
แบ่งแยกการใช้อ านาจสูงสุดขององค์การเป็น 3 ฝ่ายและมีลักษณะเป็นสากล เช่น การบริหารราชการ
บริษัทหรือองค์การ อาจก าหนดวิธีการบริหารของตนอย่างใดก็ได้ที่ไม่เป็นการขัดแย้งกับกฎหมายที่ให้
อ านาจไว้ ดังนั้นลักษณะองค์การในด้านบริหารธุรกิจจึงมีรูปแบบมากมายหลายอย่าง พิจารณาในแง่
ของการบริหารราชการซึ่งจ าเป็นต้องได้รับการสนับสนุนจากประชาชนทั้งประเทศ ซึ่งเมื่อเทียบกับ
การบริหารธุรกิจในองค์การขนาดใหญ่แล้วประชาชนเทียบได้กับผู้ถือหุ้นของบริษัทนั่นเอง  สิ่งที่น่า
สังเกตประการหนึ่งก็คือ ผู้ถือหุ้นของบริษัทนั้นยินยอมเข้ามาเป็นสมาชิกของบริษัทโดยสมัครใจ ส่วน
การบริหารราชการนั้นมีลักษณะเป็นเพียงประชาชนส่วนใหญ่ให้ความเห็นชอบและไว้วางใจในการ
บริหารประเทศเท่านั้น อาจมีประชาชนอีกจ านวนไม่น้อยที่ไม่เห็นด้วยกับวิธีการบริหารราชการนั้น ๆ 
ก็ได้  

 2. การบริหารราชการมีลักษณะที่ส่งผลถึงประชาชนทั้งชาติเป็นส่วนรวม  ฉะนั้นการ
ด าเนินงานของทางราชการไม่ว่ากรณีใดจ าเป็นต้องค านึงถึงประโยชน์สุขและความรับผิดชอบที่รัฐบาล
มีต่อประชาชนในฐานะเจ้าของประเทศ ด้วยเหตุนี้การบริหารราชการจึงจ าเป็นต้องให้ด าเนินไปเพ่ือ
ตอบสนองต่อความต้องการของประชาชน ส่วนการบริหารธุรกิจนั้นการด าเนินงานของบริษัท หากจะ
มีผลกระทบต่อประชาชนบ้างก็เฉพาะคนกลุ่มน้อยเท่านั้นแม้ว่าจะรวมถึงลูกค้าที่มาติดต่อกับบริษัท
ด้วยก็ตาม จุดมุ่งประสงค์ส าคัญของการด าเนินการด้านบริหารธุรกิจนั้นแม้จะมีการค านึงถึงความ
ผูกพันและความต้องการของประชาชนบ้างก็มีเป็นส่วนน้อย  โดยเฉพาะเมื่อเปรียบเทียบกับ
จดุประสงค์หลักคือการแสวงหาก าไรขององค์การธุรกิจ  
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 3. การบริหารราชการทุกประเภทโดยทั่วไปมีลักษณะมั่นคงและจะต้องด าเนินการ
ต่อเนื่องกันไปไม่ว่าจะเปลี่ยนแปลงในนโยบายของพรรคการเมืองที่เข้ามาเป็นรัฐบาลบริหาร
ประเทศ เพราะการบริหารราชการจะหยุด ๆ ท า ๆ ตามอ าเภอใจไม่ได้ แม้ว่าการบริหารราชการมี
ผลกระทบอย่างส าคัญต่อความเป็นอยู่และความผาสุกของประชาชน ตัวอย่างที่เห็นได้ง่ายคือการ
ด าเนินงานด้านสาธารณูปโภค เช่น ไฟฟ้า ประปา และการขนส่ง เป็นต้น กิจการเหล่านี้ มีผลกระทบ
ต่อประชาชนโดยตรงทั้งสิ้น ส่วนการบริหารธุรกิจนั้นบริษัทห้างร้านอาจหยุดด าเนินกิจการเสียเมื่อใดก็
ได้ เช่น บริษัทที่ด าเนินการไประยะหนึ่งแล้วอาจจะหยุดด าเนินการเพ่ือการตรวจสอบกิจการของ
บริษัทหรือเพ่ือเหตุอื่นก็ย่อมกระท าได้  

 4. การบริหารราชการนั้นพิจารณาในระดับข้าราชการประจ า  จะเห็นว่า เป็นการรับเอา
นโยบายจากฝ่ายการเมืองมาปฏิบัติจัดท า ดังนั้นการบริหารราชการจึงมีความเกี่ยวพันกับฝ่าย
การเมืองอยู่เป็นอันมาก ส่วนการบริหารด้านธุรกิจนั้น แม้จะมีผลกระทบกระเทือนบ้างในด้านเหตุผล
ทางการเมืองแต่ก็ไม่สู้จะมากนัก ตัวอย่างที่เห็นชัด อันได้แก่บริษัทธุรกิจขนาดใหญ่ที่บางครั้ง         
บางโอกาสจ าต้องด าเนินการให้สอดคล้องกับนโยบายของรัฐบาล ทั้งนี้เพ่ือความเจริญก้าวหน้าและ
ความอยู่รอดของบริษัทเอง  

 5. พิจารณาในด้านโครงสร้างการบริหารราชการในความหมายที่พยายามที่จะอธิบายโดย
แยกข้าราชการฝ่ายการเมืองและข้าราชการประจ าจากกัน จะเห็นว่าถ้าพิจารณาในด้านฝ่ายการเมือง
ย่อมประกอบด้วยตัวแทนของราษฎรที่เข้ามาด าเนินการใช้สิทธิ์แทนประชาชนโดยทางรัฐสภาและได้
มอบความไว้วางใจแก่คณะบุคคลคณะหนึ่งซึ่งร่วมกันด าเนินงานเป็นคณะเรียกว่าคณะรัฐมนตรี  ส่วน
ข้าราชการในระดับประจ าก็จะรับเอานโยบายที่ฝ่ายการเมืองก าหนดและได้รับความเห็นชอบจากฝ่าย
รัฐสภาแล้วมาปฏิบัติ จัดท าโครงการจ าแนกงานและต าแหน่งลดหลั่นกันไปในลักษณะกระทรวง ทบวง
กรม กองและแผนก เมื่อพิจารณาในด้านธุรกิจขนาดใหญ่จะเห็นว่ามีคณะกรรมการบริหาร (Board of 
Director) ซึ่งเข้ามาบริหารงานของบริษัทแทนผู้ถือหุ้น (Shareholder) ซึ่งเทียบได้กับประชาชน 
ดังนั้นคณะกรรมการอ านวยการจึงอาจเทียบได้กับรัฐสภาและรองลงมาคือฝ่ายบริหารและกรรมการ
จัดการบริษัทเทียบได้กับคณะรัฐมนตรี ส่วนในระดับรองลงมาอีกก็ได้แก่ผู้จัดการฝ่ายต่าง ๆ หัวหน้า
กองและหัวหน้าแผนกเป็นต้น  

 6. จากโครงสร้างขององค์การจะพิจารณาเห็นว่า การบริหารราชการมีการจัดอัตราต าแหน่ง
บุคคลลดหลั่นกันไปตามสายการบังคับบัญชา โดยเฉพาะข้าราชการประจ า ตั้งแต่ระดับปลัดกระทรวง
ลงมา จะเห็นว่ามีอธิบดี หัวหน้ากอง หัวหน้าแผนกและประจ าแผนก ควบคุมบังคับบัญชาการเป็น
สัดส่วนมาโดยล าดับ ส่วนในองค์การบริหารธุรกิจนั้นพนักงานเจ้าหน้าที่ระดับรองลงมาจากกรรมการ
จัดการก็จะได้แก่หัวหน้างานระดับกลาง (Middle Management) รองลงมาได้แก่หัวหน้า
แผนก (First Line Management) และพนักงานเจ้าหน้าที่อันที่จริงการควบคุมบังคับบัญชาบุคคลใน
องค์การการบริหารย่อมเหมือนกันทั้งในการบริหารราชการและการบริหารธุรกิจและเมื่อเทียบความ
เข้มงวดกวดขันและความซับซ้อนแล้วย่อมประจักษ์ว่ามีความแตกต่างกันอยู่เป็นอันมาก  

 7. เมื่อพิจารณาถึงการจ าแนกชั้นของการบริหารราชการและการบริหารธุรกิจแล้วหากจะ
พิจารณาต่อไปถึงกระบวนการในการเลือกสรรบุคคลเข้าปฏิบัติงานโดยเฉพาะในแง่ของหลักการแล้ว
การบริหารราชการมีกรรมวิธีที่สลับซับซ้อนและเข้มงวดกวดขันมากกว่าการบริหารธุรกิจทั้งนี้รวม
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ตลอดถึงกระบวนการบริหารงานบุคคลและขั้นตอนต่าง ๆ ในระหว่างที่ปฏิบัติงานจนกระทั่งพ้นจาก
ต าแหน่งหน้าที่การงานไปด้วย  

 8. การบริหารราชการพิจารณาในแง่ของค่านิยมทางสังคมโดยเฉพาะในสังคมไทย
ผู้ปฏิบัติงานในวงการรัฐบาลคือข้าราชการได้รับการยกย่องนับถือว่ามีเกียรติมากกว่าผู้ประกอบการ
งานธุรกิจ ข้อคิดประการนี้น าไปสู่ความแตกต่างในเรื่องประสิทธิภาพของการบริหารงานระหว่างการ
บริหารราชการและการบริหารธุรกิจ  

 9. พิจารณาในด้านประสิทธิภาพของการบริหารงานเป็นที่ยอมรับกันโดยทั่วไปทั้งใน
ประเทศที่พัฒนาแล้วและก าลังพัฒนาว่าการบริหารงานขององค์การธุรกิจเอกชนมีประสิทธิภาพกว่า
การบริหารราชการ ทั้งนี้อาจมีมูลเหตุสืบเนื่องมาจากการบริหารการเลือกสรรบุคคลเข้าท างานการจูง
ใจในการท างานการมีส่วนร่วมในองค์การและขนาดขององค์การด้วยก็ได้ เป็นที่น่าสังเกตว่าในองค์การ
ธุรกิจขนาดใหญ่ที่มีลักษณะซับซ้อนจะหนีไม่พ้นปัญหาเรื่องการบริหารที่มีลักษณะเป็นระบบ
ราชการ (Bureaucracy) เช่นกัน จะแตกต่างก็แต่เพียงประเภทขององค์การที่ต่างกันเท่านั้น  

 10. พิจารณาในด้านการด าเนินงานจะเห็นว่าการบริหารราชการนั้นด าเนินการโดยมีรายรับ
ส่วนใหญ่มาจากภาษีอากรซึ่งเรียกเก็บจากประชาชนในลักษณะบังคับ  ส่วนการบริหารธุรกิจทุน
ด าเนินการได้มาจากการจ าหน่ายหุ้นซึ่งผู้ถือหุ้นยินดีซื้อหุ้นด้วยความเต็มใจ  

 11. การควบคุมการบริหารงานนับว่าเป็นปัจจัยที่ส าคัญยิ่ง อีกอย่างหนึ่งในการบริหารงาน
ให้มีประสิทธิภาพ ส าหรับการบริหารราชการนั้นจะเห็นได้ว่า นอกจากจะมีการแบ่งแยกการใช้อ านาจ
ออกเป็น 3 ฝ่ายเพ่ือให้เกิดการถ่วงดุลกันแล้วการควบคุมการบริหารราชการยังมีประชาชนคอย
ควบคุมดูแลในลักษณะของพรรคการเมือง (Political Party) กลุ่มผู้แทนหรือกลุ่มผู้สนับสนุน 
(Representative Body) กลุ่มผลประโยชน์ (Pressure Group) มติประชา (Public Opinion)  
และสื่อสารมวลชนในลักษณะต่าง ๆ อีกด้วย แต่การบริหารธุรกิจนั้นการควบคุมจากภายในก็มี
เพียงแต่คณะกรรมการของบริษัท ส่วนการควบคุมจากภายนอกอันได้แก่ กฎหมาย ระเบียบแบบแผน
ที่ทางราชการได้ก าหนดไว้ส าหรับลูกค้า ซึ่งเมื่อเทียบระดับของความแน่นแฟ้นแล้วจะเห็นได้ว่า      
การบริหารราชการมีระบบควบคุมหนาแน่นกว่า  

 12. พิจารณาในด้านสภาวะแวดล้อมการบริหารราชการ จ าเป็นต้องค านึงถึงปัจจัยแวดล้อม
เป็นองค์ประกอบส าคัญ เช่น ขนบธรรมเนียม ประเพณีและวัฒนธรรม เป็นต้น และเพ่ือประโยชน์ใน
การบริหารทางราชการจ าเป็นต้องปรับปรุงวิธีการบริหารให้มีลักษณะสอดคล้องกับปัจจัยต่าง ๆ
เหล่านั้นให้ได้ แต่การบริหารธุรกิจ ไม่ได้เพ่งพินิจและยึดถือปัจจัยเหล่านี้เป็นเกณฑ์ส าคัญในการ
บริหารงานมากเท่ากับการบริหารราชการ  
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 นอกจากนี้เสนห์ จุ้ยโต (2550 : 12-13) ได้วิจัยรูปแบบหน่วยงานภาครัฐมีความแตกต่างกับ
ภาคธุรกิจใน 3 ประการ ดังภาพที่ 1.1 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
  

 
 

 ภาพที่ 1.1 เปรียบเทียบระหว่างองค์การภาคธุรกิจกับองค์การภาครัฐ 
 ที่มา : ดัดแปลงจาก เสน่ห์ จุ้ยโต (2550 : 12) 

 จากภาพอธิบายได้ว่า องค์การภาครัฐเน้นการบริหารเพ่ือน าไปสู่ความพึงพอใจของ
ผู้รับบริการ องค์การภาคธุรกิจเน้นการบริการเพ่ือน าไปสู่ความพึงพอใจของลูกค้า ภาครัฐเน้นผู้มีส่วน
ได้ส่วนเสีย ภาคธุรกิจเน้นผู้ถือหุ้น ภาครัฐเน้นการบริหารที่ผู้บริหารท าหน้าที่บริหารองค์การภาครัฐ
และมีข้าราชการท าหน้าที่ปฏิบัติงานในองค์การภาครัฐ ภาคธุรกิจเน้นการจัดการที่มีผู้จัดการท าหน้าที่
จัดการองค์การภาคธุรกิจและมีลูกค้าหรือพนักงานท าหน้าที่ปฏิบัติงานในองค์การภาคธุรกิจ 

 อย่างไรก็ตาม การที่ได้น าข้อแตกต่างในการบริหารราชการและการบริหารธุรกิจมาเสนอ
โดยสังเขปนี้ก็เพียงเป็นแนวคิดในการเปรียบเทียบเท่านั้น ส าหรับลักษณะส าคัญในการบริหารที่มี
ลักษณะเหมือนกันระหว่างการบริหารราชการกับการบริหารธุรกิจนั้นมีอยู่เป็นอันมากที่ส าคัญได้แก่
ทรัพยากรการบริหารหน้าที่ของการจัดการหรือกระบวนการบริหารและการจัดองค์การเป็นต้นซึ่งสิ่ง
เหล่านี้มีลักษณะเป็นสากลโดยทั่วไปในการบริหาร 

 
สรุปท้ายบท 
 มนุษย์เป็นธรรมชาติที่ต้องอาศัยอยู่ร่วมกันเป็นกลุ่มเป็นสังคม เป็นองค์การ มีการด าเนิน
กิจกรรม มีการจัดระเบียบโครงสร้างภายในองค์การ เพ่ือให้เกิดการบรรลุเป้าหมายร่วมกัน สิ่งเหล่านี้ 
เรามักจะเรียกว่าองค์การ ซึ่งเกิดขึ้นเพ่ือตอบสนองความต้องการของมนุษย์ นอกเหนือจากเพ่ือการอยู่
รอดของตนเองและกลุ่ม  
 พัฒนาการของทฤษฎีองค์การ จะแบ่งเป็น 3 กลุ่มหลัก ประกอบด้วย ทฤษฎีองค์การยุค
ดั้งเดิมหรือยุคคลาสสิก แนวคิดกลุ่มนี้จะมีฐานคติที่ส าคัญคือ กระบวนการเพ่ิมประสิทธิภาพสูงสุด 

ลูกค้า 

ผู้ถือหุ้น การจัดการ 

ผู้รับบริการ 

การบริหาร ผู้มีส่วนไดเ้สีย 

องค์การภาคธุรกิจ องค์การภาครัฐ 
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โดยใช้ปัจจัยการผลิตน้อยที่สุด กลุ่มทฤษฎีองค์การยุคต่อมาคือ กลุ่มทฤษฎีองค์การแบบใหม่หรือนีโอ
คลาสสิก กลุ่มนี้จะให้ความส าคัญกับการเสริมสร้างและจูงใจให้คนในองค์การเกิดพฤติกรรมที่กระตุ้น
การท างาน มีความภักดีต่อองค์การ โดยหน่วยงานจะต้องตอบสนองความต้องการและเสริมสร้าง
มนุษยสัมพันธ์ระหว่างบุคคลของผู้ปฏิบัติงาน ทฤษฎีที่สาม ได้แก่ ทฤษฎีสมัยใหม่ เป็นทฤษฎีที่สร้าง
ขึ้นมาเพ่ือลดปัญหาและข้อจ ากัดที่เกิดจากทฤษฎีสองกลุ่มข้างต้น เน้นการท างานภายใต้บริบทสภาพ
สังคมที่ก้าวเข้าสู่ยุคใหม่ที่มีการเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็ว เพ่ือเน้นผลผลิต ผลลัพธ์ และผลสัมฤทธิ์ 
โดยวางระบบการบริหารจัดการเพ่ือให้เกิดประสิทธิภาพในทุก ๆ ด้าน 
 นอกจากแนวคิดขององค์การดังกล่าวแล้ว การที่จะขับเคลื่อนองค์การให้มีพฤติกรรม มี
กระบวนการท างานแล้ว จ าเป็นต้องมีการบริหารที่เป็นศิลปะท่ีจะน าเอาทรัพยากรที่มีอยู่มาใช้ให้บรรลุ
วัตถุประสงค์ ทรัพยากรดังกล่าว จะประกอบด้วยส่วนส าคัญ คือ คน เงิน วัสดุอุปกรณ์ และองค์
ความรู้ในด้านการจัดการ ซึ่งทรัพยากรทั้งสี่ประการ จะมีความส าคัญอย่างมาก ที่จะท าให้การบริหาร
เกิดผลส าเร็จ แม้ในปัจจุบัน นักทฤษฎีต่าง ๆ จะเพ่ิมองค์ประกอบด้านทรัพยากรที่จะน ามาใช้ในการ
บริหารก็ตาม แต่ถึงอย่างไร องค์ประกอบด้านการบริหารทั้งสี่ประการก็ยังมีความจ าเป็นพ้ืนฐานใน
การบริหาร 
 ทั้งนี้เมื่อเราแบ่งประเภทของการบริหารแล้ว จะแยกได้สองส่วนด้วยกัน ได้แก่ การบริหาร
ราชการและการบริหารธุรกิจเอกชน ซึ่งทั้งสองส่วนก็จะมีรูปแบบและวิธีการที่มีทั้งความเหมือนและ
ความแตกต่างกัน เช่น ความเหมือน จะมีจะมีลักษณะการบริหารที่ไม่แตกต่างกัน เช่น การมีส่วยการ
บังคับบัญชา มีโครงสร้าง มีระเบียบปฏิบัติส าหรับสมาชิกขององค์การ เป็นต้น ส่วนความแตกต่างกัน 
เช่น วัตถุประสงค์ของการด าเนินงาน การบริหารราชการจะเป็นไปเพ่ือให้บริการประชาชน ส่วนการ
บริหารธุรกิจจะเน้นที่ผลก าไร เป็นต้น 
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ค าถามท้ายบท 
 
1. จงอธิบายลักษณะขององค์การแต่ละประเภท โดยก าหนดจากข้อพิจารณาในด้านต่างๆ 

2. จงอธิบายเหตุผลส าคัญของการเกิดข้ึนขององค์การ 

3. จงอธิบายลักษณะส าคัญของการบริหารองค์การภาครัฐ 

4. จงอธิบายวิวัฒนาการของแนวคิดการบริหารภาครัฐในแต่ละยุคสมัย พร้อมวิเคราะห์จุดเด่นที่
แตกต่างกันของการบริหารในแต่ละยุคสมัย 

5. จงอธิบายความหมายและความส าคัญของการบริหารมาให้ชัดเจน 

6. จงระบุทรัพยากรที่ส าคัญ ซึ่งเป็นองค์ประกอบในการบริหาร และในยุคสมัยใหม่ทรัพยากรใดที่ท่าน
เห็นว่ามีความจ าเป็นและส าคัญมากที่สุด 

7. จงวิเคราะห์ความเหมือนและความแตกต่างระหว่างการบริหารราชการกับการบริหารธุรกิจ 
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