
เอกสารประกอบ 

การบริหารรัฐกจิเปรียบเทียบ 

 ขอบข่ายหน่ึงในหลาย ๆ ขอบข่ายของรัฐประศาสนศาสตร์ท่ีเปรียบเทียบกบัขอบข่ายท่ีกล่าวถึงก่อนหนา้

น้ี แต่เป็นขอบข่ายหน่ึงหรืออาจเรียกไดว้่าเป็นขอบข่ายเดียวท่ีมีช่ือของรัฐประศาสตร์เขา้ไปเก่ียวขอ้งดว้ยอย่าง

โจ่งแจง้ นัน่ก็คือขอบข่ายรัฐประศาสนศาสตร์ เปรียบเทียบ (หรือบางต าราเรียกว่าการบริหารรัฐกิจเปรียบเทียบ - 

ซ่ึงขอ้เขียนช้ินน้ีจะใชค้  าดงักล่าวเฉพาะท่ีอา้งอิงจากแนวคิดของนกัวิชาการท่านนั้นๆเท่านั้น) ทั้งน้ีการจะพยายาม

เขา้ใจวา่ขอบข่ายน้ีหมายถึงอะไรจึงน่าจะกล่าวถึงเป็นจุดเร่ิมตน้ อยา่งไรก็ดีส าหรับผูเ้ร่ิมศึกษาน่าจะมีความสนใจ

หรือ คลางแคลงใจอยู่บา้งว่าเหตุใดจะตอ้ง “เปรียบเทียบ” และยิง่รัฐประศาสนศาสตร์ “จะเปรียบเทียบไปท าไม” 

ผูเ้ขียนจึงขอกล่าวถึงประเด็นน้ีเป็นจุดเร่ิมตน้เป็นการทดแทน ส าหรับค าถามท่ีวา่ท าไมตอ้งเปรียบเทียบนั้น ชลิดา 

ศรมณี และเฉลิมพงษ ์ศรีหงส์ (2525) กล่าวว่า การศึกษาวิชาต่าง ๆ โดยการเปรียบเทียบนั้น เป็นวิธีการหน่ึงซ่ึง

จะส่งใหเ้กิดความรู้ความเขา้ใจท่ีกวา้งขวางลึกซ้ึง และก่อใหเ้กิดประโยชน์ไดม้ากกว่าการศึกษาในแบบเฉพาะตวั 

แทบทุกสาขาวิชาไดมี้การศึกษา และจดัสอนโดยวิธีการเปรียบเทียบไวท้ั้งส้ิน เช่น วิชาการเมืองและการปกครอง

เปรียบเทียบ วรรณคดีเปรียบเทียบ กฎหมายเปรียบเทียบ ดังนั้น การศึกษาการบริหารรัฐกิจเปรียบเทียบก็คือ

การศึกษาการบริหารรัฐกิจบนพื้นฐานของการเปรียบเทียบนัน่เอง ส่วนจะศึกษารัฐประศาสนศาสตร์ เปรียบเทียบ

ไปท าไมนั้น Roy C. Macridis(อา้งอิงในติน ปรัชญาพฤทธ์ิ, 2538) อธิบายว่ามีวตัถุประสงคอ์ย่างนอ้ย 3 ประการ 

คือ 

  (1) วตัถุประสงคด์า้นวิชาการ (academic – นัน่ก็คือ การเปรียบเทียบขอ้คลา้ยคลึงและความแตกต่างของ

โครงสร้าง กระบวนการและพฤติกรรมของหน่วยราชการ และขา้ราชการเพื่อจะทดสอบสมมติฐานของทฤษฎี 

และสร้างเป็นองคค์วามรู้ต่อไป)  

 (2) เพื่อเสริมสร้างความเป็นปัญญาชนในการจะเขา้ใจและวิเคราะห์ปรากฏการณ์ หรือพฤติกรรมของ

หน่วยงาน และขา้ราชการ (intellectual) และ  

 (3) เพื่อจะน าเอาความรู้ท่ีไดไ้ปประยกุตใ์ชใ้นระบบการบริหารงานของตน (practical)  

 ส าหรับปัญหาท่ีว่ารัฐประศาสนศาสตร์ เปรียบเทียบคืออะไรนั้น อาจพิจารณาไดจ้ากการแยกพิจารณา

ความหมายของค า 2 ค  า คือรัฐประศาสนศาสตร์ และ การเปรียบเทียบ ซ่ึง คือ การศึกษาเปรียบเทียบโครงสร้าง 

กระบวนการและพฤติกรรมของระบบการบริหารของรัฐบาล และของขา้ราชการ  



 (1) ท่ีมีเทศะแตกต่างกนั เช่น การเปรียบเทียบระบบและพฤติกรรมการบริหารของไทยและอเมริกนั  

 (2) ท่ีมีกาละต่างกนั เช่น เปรียบเทียบโครงสร้างกระบวนการและพฤติกรรมของระบบ และขา้ราชการ

ไทยสมยักรุงสุโขทยักบัสมยัรัตนโกสินทร์ และ 

  (3) ท่ีมีระดบัแตกต่างกนั เช่น เปรียบเทียบการบริหารระดบัชาติกบัระดบักระทรวง  

 ทั้งน้ีรัฐประศาสนศาสตร์ เปรียบเทียบจึงหมายถึง ความพยายามท่ีจะน าเอาโครงสร้างกระบวนการ (หรือ

วิธีปฏิบัติงาน) และพฤติกรรมของระบบหน่วยราชการและข้าราชการมาเทียบเคียงกัน เพื่อให้เห็นความ

คลา้ยคลึง และความแตกต่างกนัทั้งในเง่ือนไขดา้นกาลเทศะ และระดบัของปรากฏการณ์หรือพฤติกรรมซ่ึงอยู่ใน

วฒันธรรมชาติหรือ ระบบท่ีแตกต่างกนั และท่ีคลา้ยคลึงกนั ทั้งน้ีรวมถึงการเปรียบเทียบแบบจ าลองทฤษฎีซ่ึง

พยายามท่ีจะใชต้วัแปรเขา้มาแทนท่ีช่ือเฉพาะของระบบนั้นตลอดจนเปรียบเทียบระเบียบวิธีวิจยั ซ่ึงรวมถึงการ

ใหค้  านิยามของแนวความคิดในลกัษณะท่ีสามารถวดัได ้การรวบรวมและวิเคราะห์ขอ้มูลท่ีใช ้และความพยายาม

ดงักล่าวน้ีจะตอ้งกระท าทั้งในแง่ท่ีเร่ิมจากการศึกษาเปรียบเทียบกรณีตวัอย่าง หรือจากจุดเล็ก ๆ เพื่อท่ีจะสร้าง

เป็นทฤษฎีขึ้นมา (inductive) และจากการศึกษาโดยใชท้ฤษฎีเป็นแม่บทหรือจากทฤษฎีไปหาจุดเลก็ ๆ (deductive 

– ติน ปรัชญาพฤทธ์ิ ,: 19) 

 เม่ือพิจารณาการให้ความหมายของรัฐประศาสนศาสตร์เปรียบเทียบขา้งตน้จึงอาจกล่าวไดว้่าในฐานะ

ของวิชา ถา้จะกล่าวว่าการเร่ิมตน้การศึกษารัฐประศาสนศาสตร์มาจากแนวคิดของ Wilson รัฐประศาสนศาสตร์ 

เปรียบเทียบก็นบัว่าเกิดขึ้นในเวลาเดียวกนั ดงัท่ีไชยรัตน์ เจริญสินโอฬาร (2546) ไดก้ล่าวไวว้า่ แมใ้นยคุแรกเร่ิม

ของการศึกษาบริหารรัฐกิจ (หรือ รัฐประศาสนศาสตร์) มิไดใ้ห้ความสนใจกบัเร่ืองของวฒันธรรมของประเทศ

อ่ืนอย่างจริงจงั เพราะจุดก าเนิดของวิชาน้ีอยู่ท่ีประเทศสหรัฐอเมริกา และมีวตัถุประสงค์หลกัเพื่อแก้ปัญหา

ภายในของสังคมอเมริกนัเป็นส าคญั แต่อย่างไรก็ตามถือไดว้่าWilson เป็นคนแรก ๆ ท่ีเร่ิมพูดถึงการน าความรู้ /

ประสบการณ์ทางดา้นการบริหารของประเทศยุโรป โดยเฉพาะอย่างยิ่งประเทศฝร่ังเศสและปรัสเชียมาใช้กบั

ประเทศสหรัฐอเมริกา โดยนยัน้ีจึงอาจกล่าวไดว้่า Wilson เป็นผูริ้เร่ิมการศึกษาการบริหารรัฐกิจเปรียบเทียบยุค

แรก หรือท่ีไชยรัตน์ เจริญสินโอฬาร (เพิ่งอา้ง : 7) กล่าวว่าเป็นกระแสท่ีหน่ึงของการศึกษาการบริหารรัฐกิจ

เปรียบเทียบ ซ่ึงเรียกว่า การศึกษาเปรียบเทียบระบบบริหาร ซ่ึงเร่ิมในราวคริสต์ศตวรรษท่ี 19 เป็นการศึกษา

เปรียบเทียบระบบบริหารของประเทศตะวนัตกดว้ยกนัเอง โดยวิธีการศึกษาจะเนน้ศึกษาประวติัศาสตร์ทางการ

บริหาร ศึกษาตวับทกฎหมาย และสถาบนัทางดา้นการบริหาร/การปกครอง เป็นส าคญัทั้งน้ีนอกจากงานของ 

Wilson ก็รวมถึงบิดาของรัฐประศาสนศาสตร์อีกท่านหน่ึงคือ Max Weber ท่ีไดเ้สนอองค์การระบบราชการซ่ึง



เป็นองคก์ารในอุดมคติ เพื่อเปรียบเทียบกบัองคก์ารประเภทอ่ืนในสมยันั้น เช่น องคก์ารภายใตร้ะบบเจา้ขุนมูล

นาย และองคก์ารภายใตผู้น้ าท่ีมีบารมีส่วนตวั เป็นตน้ จนต่อมาเกิดเป็นการศึกษาเรียกว่า การศึกษาการบริหาร   

รัฐกิจเปรียบเทียบของกลุ่มการบริหารรัฐกิจเปรียบเทียบ หรือท่ีรู้จกักันในวงวิชาการภายใตช่ื้อว่า “กลุ่มการ

บริหารเปรียบเทียบ” ซ่ึงมีความเช่ือหลกัว่า ระบบการบริหารแบบอเมริกันเป็นระบบท่ีมีประสิทธิภาพท่ีสุด 

สามารถส่งออกไปยงัประเทศโลกท่ีสามเพื่อใชเ้ป็นเคร่ืองมือในการพฒันาเศรษฐกิจและพฒันาประเทศได ้โดยมี

สมมติฐานเบ้ืองตน้ว่า ปัญหาต่าง ๆ ท่ีเกิดขึ้นในประเทศโลกท่ีสามส่วนใหญ่เป็นปัญหาทางดา้นบริหาร จึงตอ้ง

ให้ความรู้ดา้นการบริหารรัฐกิจแก่ประเทศเหล่านั้น ดงันั้นจึงพอมองเห็นภาพไดว้่า กลุ่มการบริหารเปรียบเทียบ

มองขา้มหรือไม่ใหค้วามส าคญักบัปัจจยัภายในของประเทศโลกท่ีสาม ท าใหก้ลุ่มน้ีมองไม่เห็นขอ้เทจ็จริงว่าการ

พัฒนาไม่ใช่เร่ืองท่ีจะเข้าไปบริหารหรือจัดการกันได้ง่าย ๆ เพราะเก่ียวข้องกับเร่ืองของอ านาจ อิทธิพล 

ผลประโยชน์ ค่านิยม การเปล่ียนแปลง รวมตลอดถึงอิทธิพลของระบบทุนนิยมโลกดว้ย นอกจากน้ีการพฒันายงั

เป็นเร่ืองของวิวฒันาการมากกว่าการสร้างให้เกิดขึ้นทันทีทันใด เม่ือเป็นเช่นน้ีหลังจากท่ีกลุ่มการบริหาร

เปรียบเทียบไดน้ าเอาทฤษฎีของตนมาใชใ้นประเทศโลกท่ีสามจึงประสบความลม้เหลวอยา่งส้ินเชิง และกลบัถูก

มองว่าเป็นเพียงเคร่ืองมือในการขยายอ านาจของประเทศสหรัฐอเมริกา กบัประเทศโลกท่ีสามในรูปแบบของ

การบริหารและค่านิยมแบบอเมริกนั 

 นอกจากน้ีกุลธน ธนาพงศธร (2547) ไดก้ล่าวถึงขอ้จ ากดัของการศึกษาการบริหารรัฐกิจเปรียบเทียบไว้

วา่มีอยา่งนอ้ย 3 ประการ คือ 

 (1) การศึกษาของการบริหารรัฐกิจเปรียบเทียบมีหลายแนวทางตามความคิดเห็นของผู ้ศึกษาท าให้เกิด

ปัญหาความสอดคลอ้งตอ้งกนัวา่อะไรเป็นแนวทางท่ีดีท่ีสุด เหมาะสมท่ีสุด 

  (2) ขอ้จ ากดัเก่ียวกบัขอ้มูลต่าง ๆ ท่ีน ามาใชใ้นการศึกษาเปรียบเทียบ ซ่ึงแต่ละแห่งมีความสมบูรณ์และ

ความเช่ือถือไดข้องขอ้มูลต่างกนั ซ่ึงยอ่มเป็นอุปสรรคต่อการพฒันาไปในทิศทางใดทิศทางหน่ึงและ  

 (3) นกัวิชาการของการบริการรัฐกิจเปรียบเทียบมุ่งแต่สร้างทฤษฎีหรือเสนอแนะแนวทางการศึกษาเป็น

ส าคญั แต่มีการเสนอแนะแนวทางการปฏิบติัจริงไวน้อ้ยมาก ต่อมาถึงมีการศึกษาการบริหารรัฐกิจเปรียบเทียบ

ในแง่การประยกุตใ์ชซ่ึ้งไดเ้รียกช่ือใหม่วา่ “การบริหารการพฒันา” 

 ส าหรับการบริหารการพฒันา ถึงแมจ้ะมีรากฐานมาจากการบริหารรัฐกิจเปรียบเทียบแต่จากส ารว จ

ตรวจสอบความหมาย ของการบริหารการพฒันา ซ่ึงมีถึง 5 กลุ่มความหมายจะพบไดว้า่การมองวา่การบริหารการ

พฒันาเป็นส่วนหน่ึงของการบริหารเปรียบเทียบคงไม่ถูกตอ้งนกั ดงัท่ีกุลธน ธนาพงศธร (อา้งแลว้ : 537 – 538) 



อธิบายถึงความหมายของการบริหารการพฒันา หมายถึง การบริหารของประเทศท่ียากจนหรือก าลงัพฒันาหรือ

ท่ีกล่าวว่าหมายถึง การบริหารงานเพื่อความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ หรือกระทั่งท่ีกล่าวว่าหมายถึง การ

บริหารงานของรัฐเพื่อให้เกิดการเปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคมเป็นตน้ ซ่ึงแสดงให้เห็นว่าการบริการการ

พฒันากวา้งขวางกวา่ การบริหารรัฐกิจเปรียบเทียบเป็นอยา่งมาก  

 ทั้งน้ี ติน ปรัชญพฤทธ์ิ (2547) ไดก้ล่าวสรุป ความหมายของการบริหารการพฒันาไวอ้ย่างน่าสนใจว่า

หมายถึงการพฒันาการบริหาร (การจดัเตรียม เปล่ียนแปลง ปรับปรุงหรือปฏิรูปโครงสร้าง กระบวนการและ

พฤติกรรมการบริหารให้มีสรรถนะ หรือ ความสามารถท่ีจะรองรับนโยบาย แผน แผนงาน โครงการหรือ

กิจกรรมส าหรับการพฒันาประเทศ) และการบริหารเพื่อการพฒันา (การน าเอาสมรรถนะหรือความสามารถท่ีมี

อยู่ในระบบการบริหารมาลงมือปฏิบติัตามนโยบาย แผน แผนงาน โครงการหรือกิจกรรมพฒันาจริง ๆ เพื่อให้

บงัเกิดความเปล่ียนแปลงตามท่ีไดว้างแผนไวล้่วงหน้า และความเปล่ียนแปลงท่ีมีการวางแผนล่วงหน้าน้ีจะมุ่ง

ความเจริญเติบโตทั้งดา้นการบริหาร เศรษฐกิจ การเมือง และสังคม ของประเทศอนัจะน าไปสู่การลดความทุกข์

ยากของคนทั้งท่ีอยู่ในองค์การ (คือ ขา้ราชการ ลูกจ้างรัฐบาล และพนักงานรัฐวิสาหกิจ) และท่ีอยู่ภายนอก

องค์การ (ประชาชน) ทั้ ง น้ี ติน (เพิ่งอ้าง : 20 – 25) ได้สรุปว่าองค์ประกอบของการบริหารพัฒนาว่ามี

องคป์ระกอบหลกั ๆ อยู่ 2 ประการ คือ (1) การพฒันาการบริหาร ท่ีครอบคลุมองคป์ระกอบรองต่าง ๆ คือ การ

พฒันาโครงสร้าง กระบวนการเทคโนโลยีและพฤติกรรมให้สอดคลอ้งกบัสภาพแวดลอ้มของระบบการบริหาร 

และ (2) การบริหารเพื่อการพฒันาท่ีมีองค์ประกอบรองต่าง ๆ เช่น การบริหารโครงการพฒันา การพฒันา

เศรษฐกิจ การพฒันาสังคม การพฒันาทางการเมือง เป็นตน้ ดงันั้นในทศันะของผูเ้ขียน ซ่ึงเห็นวา่ไม่น่าประหลาด

ใจเลยท่ีขอบข่ายน้ีจะมีทั้งความส าคญั และความสัมพนัธ์กบัรัฐประศาสนศาสตร์เป็นอยา่งสูง เพราะขอบข่ายน้ีก็

น่าจะเป็นหน่ึงใน “ทุกส่ิงทุกอยา่ง” ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบริหารงานภาครัฐตามความหมายของรัฐประศาสนศาสตร์ 

โดยเฉพาะท่ีขอบข่ายน้ีมุ่งเน้นเร่ืองการน าแนวคิดต่าง ๆ มาประยุกต์ใช้ให้เกิดผล ซ่ึงน่าจะเป็นเป้าประสงค์

เดียวกบัรัฐประศาสนศาสตร์นัน่เอง 


