
 
บทที� 2 

 
แนวความคดิ ทฤษฏี และงานวจิยัที�เกี�ยวข้อง 

 
 การศึกษาวจิยัครั� งนี� เป็นการศึกษาระดบัประสิทธิผลในการบริหารงานของเทศบาลตาํบล             
ในจงัหวดันครปฐม และศึกษาถึงปัจจยัแวดล้อมทางการบริหารจดัการที(ส่งผลต่อประสิทธิผล            
ในการบริหารงานของเทศบาลตาํบลในจงัหวดันครปฐม ผูว้ิจยัได้ดาํเนินการศึกษาและทบทวน
แนวคิด ทฤษฎี งานเขียนทางวิชาการ บทความ งานวิจยัที(เกี(ยวขอ้งทั�งในประเทศและต่างประเทศ 
ตลอดจนขอ้กฎหมาย และระเบียบขอ้บงัคบัต่างๆ ที(เกี(ยวขอ้งกบัเทศบาลตาํบล เพื(อนาํมาสร้างเป็น
กรอบแนวคิดในการศึกษาวิจัยและอภิปรายผลการวิจัย ซึ( งเป็นการอธิบายความเป็นจริงของ
การศึกษาไดอ้ยา่งสมเหตุสมผลโดยมีเนื�อหาที(เกี(ยวขอ้งดงันี�   
 1. แนวคิดเกี(ยวกบัการปกครองทอ้งถิ(น 
 2. แนวคิดเกี(ยวกบับริการสาธารณะ 

3. บริบทของเทศบาลตาํบล  
4. แนวคิดเกี(ยวกบัประสิทธิผลขององคก์าร  
5. แนวคิดเกี(ยวกบัการบริหารงาน 
6. กรอบแนวคิดในการศึกษาวจิยั 
7. งานวจิยัที(เกี(ยวขอ้ง 

 
แนวคดิเกี�ยวกบัการปกครองท้องถิ�น 

 
 การปกครองทอ้งถิ(น (Local Government) มีรากฐานมาจากแนวคิดหรือหลกัการกระจาย
อาํนาจปกครอง (Decentralization) ซึ( งการปกครองท้องถิ(นเป็นผลมาจากการที(รัฐบาลซึ( งเป็น
ผูรั้บผิดชอบในการบริหารประเทศ ไดก้ระจายอาํนาจให้ประชาชนในทอ้งถิ(นดาํเนินการปกครอง
ทอ้งถิ(นของตนเอง โดยจดัตั�งองค์กรขึ�นมาใช้อาํนาจแทนประชาชน เรียกว่า องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ(น ซึ( งเป็นตัวแทนของประชาชนในท้องถิ(นและจะเป็นผูด้ ําเนินการบริหารท้องถิ(นตาม
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เจตนารมณ์ของประชาชนในทอ้งถิ(นอยา่งเป็นอิสระ ภายใตก้รอบนโยบาย กฎหมาย และการกาํกบั
ดูแลของรัฐ ซึ( งเนื�อหาที(สําคญัเกี(ยวกบัการปกครองทอ้งถิ(นที(ผูว้ิจยัจะไดน้าํเสนอจะประกอบดว้ย                
(1) หลักการกระจายอาํนาจ (2) ความหมายของการปกครองท้องถิ(น (3) รูปแบบขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถิ(น (4) วตัถุประสงค์ของการบริหารทอ้งถิ(น และ(5) การบริหารงานขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถิ(น โดยมีรายละเอียดดงัต่อไปนี�  

 
1. หลกัการกระจายอาํนาจ 
 1.1 ความหมายของการกระจายอาํนาจ 
 Brian C. Smith (1985, p. 1) ไดก้ล่าวถึงหลกัการกระจายอาํนาจปกครองวา่ หมายถึง การที(
รัฐบาลกลางหรือการบริหารราชการส่วนกลางยินยอมกระจายอาํนาจหน้าที(และความรับผิดชอบ
ใหก้บัทอ้งถิ(นในดา้นต่างๆ โดยใหท้อ้งถิ(นมีหน่วยงานที(เป็นของตนเอง ทาํหนา้ที(ในการบริหารงาน
ในหนา้ที(และความรับผดิชอบ 
 Graham W. Bush (อา้งแลว้, p. 114) กล่าววา่ ความหมายของการกระจายอาํนาจนั�น 
สามารถแบ่งออกไดเ้ป็น 2 ความหมายคือ (1) การกระจายอาํนาจตามอาณาเขต (Size and Boundary 
Based) หมายถึง การมอบอาํนาจไปให้ท้องถิ(นจดัทาํกิจกรรมหรือบริการสาธารณะภายในเขต
ทอ้งถิ(นแต่ละทอ้งถิ(น มีอิสระบางประการในการปกครองตนเอง และ(2) การกระจายอาํนาจตาม
ภารกิจ (Functional) หมายถึง การมอบอาํนาจให้องค์การสาธารณะจดัทาํกิจกรรมประเภทใด
ประเภทหนึ(ง เพื(อใหมี้อิสระในการดาํเนินงานใหเ้หมาะสมกบังานนั�นๆ 
 นนัทวฒัน์ บรมานนัท ์(2552, หนา้ 23) ไดก้ล่าววา่ การกระจายอาํนาจปกครอง หมายถึง 
วิธีการหนึ( งในการจดัการปกครองประเทศที(รัฐมอบอาํนาจการปกครองบางส่วนให้กบัองคก์รอื(น
นอกจากองค์กรส่วนกลาง เพื(อจัดทําบริการสาธารณะบางอย่างโดยให้มีความเป็นอิสระ 
(Autonome) ในการดําเนินงานและไม่อยู่ในการบังคับบัญชาของส่วนกลาง แต่จะอยู่ภายใต ้           
การกาํกบัดูแล (Tutelle) ของส่วนกลาง 
 โกวทิย ์พวงงาม (2552, หนา้ 37) ไดก้ล่าววา่ การกระจายอาํนาจคือ การโอนกิจการบริการ
สาธารณะบางเรื(องจากรัฐหรือองคก์รปกครองส่วนกลางไปให้ชุมชนซึ( งตั�งอยูใ่นทอ้งถิ(นต่างๆ ของ
ประเทศ หรือหน่วยงานบางหน่วยงานรับผดิชอบจดัทาํอยา่งเป็นอิสระจากองคก์รปกครองส่วนกลาง 
 ซึ( งอาจกล่าวโดยสรุปไดว้า่ การกระจายอาํนาจเป็นหลกัการที(รัฐมอบอาํนาจการปกครอง
บางส่วนใหแ้ก่องคก์ารอื(นที(ไม่ไดเ้ป็นส่วนหนึ(งของหน่วยการบริหารราชการส่วนกลาง ให้ไปจดัทาํ
บริการสาธารณะบางอยา่งโดยมีอิสระตามสมควร ซึ( งเป็นการมอบอาํนาจใหท้ั�งในดา้นการเมืองและ
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การบริหาร ซึ( งเป็นเรื(องที(ทอ้งถิ(นมีอาํนาจที(จะกาํหนดนโยบายและควบคุมการปฏิบติัให้เป็นไปตาม
นโยบายทอ้งถิ(นของตนได ้
 1.2  เหตุผลและขอ้สนบัสนุนการกระจายอาํนาจ 
 หควณ ชูเพญ็ (2551, หนา้ 8-9) ไดก้ล่าวถึงเหตุผลและขอ้สนบัสนุนการกระจายอาํนาจวา่
ประกอบไปดว้ยปัจจยัสาํคญั 2 ประการไดแ้ก่ 
 1.2.1 เหตุผลและขอ้สนบัสนุนทางดา้นเศรษฐกิจไดแ้ก่ 
 1) ช่วยเพิ(มประสิทธิภาพในการจดัสรรบริการสาธารณะบางอย่าง และยงัช่วย
ตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ(นได้ดี เพราะองค์กรท้องถิ(นย่อมทราบความ
ตอ้งการของประชาชนได้ดีกว่ารัฐบาลกลาง อีกทั�งยงัมีการตรวจสอบจากประชาชนในทอ้งถิ(น             
ไดอ้ยา่งใกลชิ้ดกวา่การตรวจสอบจากส่วนกลาง 
 2) ช่วยให้ประชาชนมีจิตสํานึกในการเสียภาษีโดยสมคัรใจมากขึ� น เพราะการ
กระจายอาํนาจเป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการกาํหนดนโยบายและบริหาร
ทรัพยากรของทอ้งถิ(น ทาํใหป้ระชาชนรู้สึกเป็นเจา้ของ และรับรู้วา่ภาษีของตนที(เสียไปถูกนาํไปใช้
ทาํอะไรบา้ง อีกทั�งส่งผลประโยชน์กลบัมายงัตนอยา่งไรบา้ง 
 3) ช่วยเพิ(มประสิทธิภาพในการจดัเก็บภาษี นอกจากนี� ยงัทาํให้ธุรกิจและประชาชน
ในทอ้งถิ(นเขา้สู่ระบบภาษีมากขึ�น เพราะองคก์รทอ้งถิ(นจะจดัเก็บภาษีทอ้งถิ(นไดดี้กวา่รัฐบาลกลาง 
เพราะมีขอ้มูลและความใกลชิ้ดกบัธุรกิจและประชาชนในทอ้งถิ(นมากกวา่ 
 1.2.2 เหตุผลและขอ้สนบัสนุนทางดา้นการเมือง 
 1)  เป็นรากฐานของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย เพราะการกระจาย
อาํนาจการปกครองและการคลงั  เป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนในทอ้งถิ(นมีส่วนร่วมในการ
ปกครองและการบริหารทรัพยากรของทอ้งถิ(นเช่น การเลือกผูแ้ทนเขา้ไปบริหารและปกครอง
ทอ้งถิ(น ในขณะที(ผูบ้ริหารเองก็มีความใกลชิ้ดกบัประชาชน สามารถรับฟังความเห็นจากประชาชน
ไดง่้าย และยงัเป็นการแบ่งเบาภาระของรัฐบาลกลางในการแก้ไขปัญหาของทอ้งถิ(นดว้ย ช่วยให้
รัฐบาลกลางสามารถทุ่มเทศกัยภาพและเวลาในการแกปั้ญหาระดบัชาติไดม้ากขึ�น 
 2) เป็นรากฐานในการฝึกผูน้าํทางการเมืองของประเทศ  เนื(องจากวิธีการกระจาย
อาํนาจการปกครองและการคลงั  เป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนที(สนใจการเมืองและตอ้งการ      
รับใชส้ังคม สามารถฝึกฝนตนเองและมีประสบการณ์ในระดบัยอ่ยๆ ก่อนที(จะพฒันาไปสู่การเป็น
นกัการเมืองในระดบัชาติ ซึ( งจะช่วยแกปั้ญหาการขาดแคลนผูน้าํในระดบัประเทศที(มีประสบการณ์
อยา่งแทจ้ริงได ้
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 1.3 วตัถุประสงคใ์นการกระจายอาํนาจรัฐ 
 ในการกระจายอาํนาจรัฐมีวตัถุประสงคส์ําคญั 8 ประการดงันี�  (หควณ ชูเพญ็, อา้งแลว้, 
หนา้ 10-12) 
 1.3.1 เพื(อความผาสุกของประชาชน การกระจายอาํนาจให้คนในทอ้งถิ(นมีความเขา้ใจ
และสามารถตอบสนองความตอ้งการของทอ้งถิ(น ทั�งทางดา้นสังคมและโครงสร้างพื�นฐานมากขึ�น 
จะช่วยเพิ(มสวสัดิการให้กบัทอ้งถิ(นนั�น เพราะคนในทอ้งถิ(นย่อมรู้ปัญหาและความตอ้งการของ
ทอ้งถิ(นของตนเองไดดี้กวา่ผูไ้ม่อยูใ่นทอ้งถิ(น จึงสามารถตอบสนองต่อความตอ้งการของทอ้งถิ(นได ้
 1.3.2 เพื(อลดบทบาทโดยรวมของอาํนาจรัฐทุกระดบั การกระจายอาํนาจทางดา้นรัฐศาสตร์ 
แบ่งออกเป็น 2 ลกัษณะคือ การมอบอาํนาจ (Delegation) และการให้อาํนาจ (Devolution) ในการ
ปกครองที(รัฐบาลให้กบัหน่วยการปกครองส่วนทอ้งถิ(น เพื(อให้ทอ้งถิ(นมีความเป็นอิสระในการ
ดาํเนินการตอบสนองความต้องการของประชาชนในชุมชนหรือท้องถิ(น โดยส่วนกลางเข้าไป
แทรกแซงให้น้อยที(สุด การถ่ายโอนอาํนาจหน้าที(ไปยงัทอ้งถิ(นมีเหตุผลสนบัสนุนหลายประการ 
เช่น ประเทศมีอาณาเขตกวา้งใหญ่ มีอุปสรรคในการเดินทางและติดต่อสื(อสาร ความมีประสิทธิภาพ
และความได้เปรียบของแต่ละหน่วยปกครองส่วนท้องถิ(น ในเชิงข้อมูลและการปฏิบัติงาน           
เพื(อตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ(น และความสามารถในการจดัเก็บรายได ้         
ดว้ยตนเองที(ช่วยใหภ้าระของรัฐบาลในการใหค้วามช่วยเหลือลดนอ้ยลง 
 1.3.3 เพื(อเพิ(มความสามารถในการสร้างผูบ้ริหารและการใชผู้บ้ริหารอยา่งมีประสิทธิภาพ 
การมอบอาํนาจให้กบัทอ้งถิ(นในการปกครองตนเอง โดยการคดัเลือกบุคคลที(จะเขา้มาดูแลทอ้งถิ(น
ในฐานะตัวแทนของประชาชน ตัวแทนเหล่านี� จะต้องมีความรับผิดชอบ (Accountability) ต่อ
ประชาชนและมีผลงานเป็นประโยชน์ต่อส่วนรวม ซึ( งเป็นการสร้างผูน้าํทอ้งถิ(นให้สามารถพฒันา
ศกัยภาพและทาํหน้าที(ได้อย่างมีประสิทธิภาพและสอดคล้องกับสภาวะแวดล้อมในพื�นที(นั�นๆ 
นอกจากนี�ยงัเป็นเวทีสร้างนกัการเมืองระดบัชาติใหมี้คุณภาพสูงขึ�น 
 1.3.4 เพื(อสร้างระบบการบริหารแบบการบริหารปกครองที(ดี การบริหารการปกครอง
ที(ดีเกิดจากการตอบสนองที(รวดเร็วของผูน้าํทอ้งถิ(นที(มีอาํนาจในการตดัสินใจในการใช้นโยบาย            
มีความรู้และเขา้ใจประเด็นปัญหาของทอ้งถิ(น และสามารถตอบสนองต่อปัญหาและความตอ้งการ
ของท้องถิ(นได้อย่างมีประสิทธิภาพ ยิ(งแต่ละท้องถิ(นมีลักษณะปัญหาและปัจจัยแตกต่างกัน                
การกระจายอาํนาจจะยิ(งมีส่วนทาํใหก้ารทาํงานของทอ้งถิ(นมีเอกภาพมากขึ�น 
 1.3.5 เพื(อใหเ้กิดการสร้างสรรคส์ังคมแบบประชาสังคม การเขา้มามีส่วนร่วมของภาค
ประชาชนในการจดัการกบักิจกรรมของบา้นเมือง รวมทั�งกาํหนดทิศทาง วิสัยทศัน์และยุทธศาสตร์
การพฒันาทอ้งถิ(นที(องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ(นจดัทาํขึ�น โดยการเป็นตวัแทนร่วมอยู่ในองคก์รที(
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จดัทาํแผนพฒันาทอ้งถิ(น จะเกิดการสร้างสรรคท์างสังคมเนื(องจากประชาสังคมจะสามารถให้ขอ้มูล 
ทั�งสะทอ้นความเป็นจริงและความตอ้งการของชุมชนที(แทจ้ริงได ้
 1.3.6 เพื(อให้เกิดการพฒันาเศรษฐกิจอยา่งมีประสิทธิภาพ การกระจายอาํนาจไปสู่ทอ้งถิ(น 
จะทาํให้รัฐบาลกลางสามารถนาํขอ้มูลของทอ้งถิ(นมาประสานงานกบัรัฐบาลทอ้งถิ(นเพื(อใช้เป็น
เครื(องมือที(จะส่งเสริมการดาํเนินนโยบายทางดา้นการพฒันาเศรษฐกิจของทอ้งถิ(นไดม้ากกวา่การที(
รัฐบาลกลางดาํเนินการภายใตแ้นวทางเดียวกนัทุกทอ้งถิ(น โดยละเลยรายละเอียดทางด้านความ
แตกต่างกนัไปตามเขตพื�นที( 
 1.3.7 เพื(อส่งเสริมการสร้างกระบวนการการประชาธิปไตย การปกครองทอ้งถิ(นจะทาํ
ใหป้ระชาชนเกิดความรอบรู้ทางการเมือง โดยรู้วธีิการเลือกตั�ง การบริหารการเมืองทอ้งถิ(น และการ
ต่อสู้แข่งขนักนัตามวิถีทางการเมือง ในที(สุดประชาชนจะรู้วา่ตนมีความเกี(ยวขอ้งและมีส่วนไดเ้สีย
กับการปกครอง เกิดความรับผิดชอบในการบริหารท้องถิ(นและหวงแหนประโยชน์อันพึงมีจาก
ทอ้งถิ(นที(อยู ่ซึ( งเป็นบทบาทสาํคญัในการพฒันาและวางรากฐานการปกครองระบอบประชาธิปไตย 
 1.3.8 เพื(อให้เกิดการมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการทางการเมืองและการ
ตดัสินใจในเรื(องการจดัสรรทรัพยากร  การปกครองส่วนทอ้งถิ(นเป็นการเมืองที(มีผลกระทบต่อ
ประชาชนอย่างเด่นชัดมากกว่าการเมืองที(เกิดจากการปกครองของรัฐบาลกลาง ซึ( งจะนําไปสู่
ความสามารถในการตดัสินใจที(สําคญัคือ การมีส่วนร่วมในกระบวนการทางการเมืองและการมี
ส่วนร่วมในกระบวนการตัดสินใจเกี(ยวกับการจดัสรรทรัพยากร เนื(องจากการกระจายอาํนาจ           
เป็นการนาํการเมืองลงสู่ทอ้งถิ(น โดยผา่นกระบวนการเลือกตั�ง การหาเสียง การเสนอนโยบายและ          
การเขา้ไปเป็นส่วนหนึ( งของฝ่ายบริหาร จึงก่อให้เกิดการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน  
นอกจากนี� ยงัเปิดโอกาสให้ประชาชนในแต่ละทอ้งถิ(นได้ดูแลบา้นเมืองของตนเอง จดัการแก้ไข
ปัญหาชุมชนของตนเอง รู้สึกรับผิดชอบห่วงใย และหวงแหนท้องถิ(นของตน ซึ( งจะทาํให้เกิด
ความรู้สึกที(จะดูแลรักษาทรัพยากรของทอ้งถิ(นมากขึ�น 

 
2. ความหมายของการปกครองท้องถิ�น 
 จากแนวคิด เหตุผลและขอ้สนบัสนุน ตลอดจนวตัถุประสงคข์องการกระจายอาํนารัฐดงัที(
ได้กล่าวมา ประกอบกบัอุดมการณ์ประชาธิปไตย ซึ( งมุ่งเปิดโอกาสและสนบัสนุนให้ประชาชน         
เขา้มามีส่วนร่วมในกระบวนการทางการเมืองและกิจกรรมการปกครองตนเองในระดบัหนึ(ง จึงเป็น
สาเหตุสนบัสนุนใหเ้กิดการปกครองทอ้งถิ(น (Local Government) ขึ�น ซึ( งไดมี้นกัวิชาการหลายท่าน
ที(ไดใ้หค้วามหมายของการปกครองทอ้งถิ(นไว ้อาทิ 
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 William V. Holloway (1951, p. 398) ไดก้ล่าววา่การปกครองทอ้งถิ(น หมายถึง การปกครอง
ตนเองของของชุมชนแห่งหนึ( งแห่งใดที(มีการจดัตั� งองค์การขึ�นทาํหน้าที(ในเขตพื�นที(ที(กาํหนด          
มีอาํนาจในการบริหารงานคลงั มีอาํนาจในการวินิจฉยัตดัสินใจ และมีสภาของทอ้งถิ(นที(ไดรั้บการ
เลือกตั�งจากประชาชนเป็นองคก์รสาํคญัขององคก์ารนี�  
 William A. Robson (1953, p. 574) ไดใ้หค้วามหมายของการปกครองทอ้งถิ(นวา่ หมายถึง 
หน่วยการปกครองซึ( งรัฐได้จดัตั�งขึ�นและให้มีอาํนาจอิสระ (Autonomy) ในการปฏิบติัหน้าที(ตาม
สมควร อาํนาจในการปฏิบติัหน้าที(จะต้องไม่มากจนมีผลกระทบกระเทือนต่ออาํนาจอธิปไตย             
ของรัฐ เพราะองคก์รบริหารทอ้งถิ(นมิใช่ชุมชนที(มีอาํนาจอธิปไตย องคก์รบริหารทอ้งถิ(นมีสิทธิตาม
กฎหมาย (Legal Rights) และเป็นองคก์รที(จาํเป็น (Necessary Organization) เพื(อประโยชน์ในการ
ปฏิบติัหนา้ที(ขององคก์ารบริหารทอ้งถิ(นนั(นเอง 
 John J. Clark (1957, p. 87-89) ไดก้ล่าววา่การปกครองทอ้งถิ(น หมายถึง หน่วยการปกครอง
ที(มีหนา้ที(รับผิดชอบเกี(ยวขอ้งกบัการให้บริการประชาชนในเขตพื�นที(หนึ( งพื�นที(ใดโดยเฉพาะ และ
หน่วยการปกครองดงักล่าวนี�จดัตั�งและจะอยูใ่นความดูแลของรัฐบาลกลาง 
 Daniel Wit (1967, p. 101-103) ไดใ้ห้ความหมายของการปกครองทอ้งถิ(นวา่ หมายถึง 
การปกครองที(รัฐบาลกลางให้อาํนาจ หรือกระจายอาํนาจไปในหน่วยการบริหารทอ้งถิ(น เพื(อเปิด
โอกาสให้ประชาชนในทอ้งถิ(นไดมี้อาํนาจในการบริหาร ร่วมกนัรับผิดชอบทั�งหมดหรือแต่เพียง
บางส่วนในการบริหารทอ้งถิ(น ตามแนวความคิดที(วา่ ถา้อาํนาจบริหารมาจากประชาชนในทอ้งถิ(นแลว้ 
การบริหารทอ้งถิ(นจึงจาํเป็นตอ้งมีองค์กรของตนเอง อนัเกิดจากการกระจายอาํนาจของรัฐบาล          
ในส่วนกลาง โดยใหอ้งคก์รอนัมิไดเ้ป็นส่วนหนึ(งของการบริหารราชการส่วนกลาง มีอาํนาจในการ
ตดัสินใจและบริหารงานภายในทอ้งถิ(นในเขตอาํนาจของตน 
 Haris G. Montagu (1984, p. 574) ไดใ้ห้ความหมายของการปกครองทอ้งถิ(นวา่ หมายถึง 
การปกครองโดยวิธีการซึ( งหน่วยการบริหารในทอ้งถิ(นไดมี้การเลือกตั�งผูมี้หนา้ที(บริหารโดยอิสระ 
และได้รับอํานาจอิสระ ตลอดจนความรับผิดชอบ ซึ( งตนสามารถที(จะใช้ได้โดยปราศจาก               
การควบคุมของหน่วยการบริหารส่วนภูมิภาคและส่วนกลาง แต่ทั�งนี�การบริหารทอ้งถิ(นยงัอยูภ่ายใต้
บทบงัคบัวา่ดว้ยอาํนาจสูงสุดของประเทศอยู ่มิใช่วา่ไดก้ลายเป็นรัฐอธิปัตยไ์ป 
 อุทยั หิรัญโต (2523, หน้า 2) ไดก้ล่าวว่าการปกครองทอ้งถิ(นคือ การปกครองที(รัฐบาล
มอบอาํนาจให้ประชาชนในทอ้งถิ(นใดทอ้งถิ(นหนึ( งจดัการปกครองและดาํเนินกิจกรรมบางอย่าง 
โดยดาํเนินการกนัเองเพื(อบาํบดัความตอ้งการของตน การบริหารงานทอ้งถิ(นมีการจดัเป็นองค์การ  
มีเจ้าหน้าที( ซึ( งประชาชนเลือกตั� งขึ� นมาทั� งหมดหรือบางส่วน ทั� งนี� มีความเป็นอิสระในการ
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บริหารงาน แต่รัฐบาลตอ้งควบคุมดว้ยวิธีการต่างๆ ตามความเหมาะสม จะปราศจากการควบคุม
ของรัฐหาไดไ้ม่ เพราะการปกครองทอ้งถิ(นเป็นสิ(งที(รัฐทาํใหเ้กิดขึ�น 
 อุดม ทุมโฆสิต (2551, หน้า 222-223) ไดอ้ธิบายถึงความหมาย และลกัษณะสําคญัของ
การปกครองทอ้งถิ(นจากการประมวลแนวคิดของนกัวิชาการหลายๆ ท่าน ซึ( งสามารถสรุปสาระสําคญั
ของหลกัการปกครองทอ้งถิ(นไดด้งันี�   
 1) การปกครองท้องถิ(น หมายถึง การจัดการปกครองของท้องถิ(นโดยประชาชน            
ในทอ้งถิ(น การจดัการปกครองดงักล่าวกระทาํโดยการเลือกคณะบุคคลเขา้มาดาํเนินการจดัการปกครอง 
ซึ( งท้องถิ(นและชุมชนแต่ละชุมชนดังกล่าว อาจมีลักษณะเฉพาะที(แตกต่างกันในด้านอาณาเขต                 
จาํนวนประชากร  ความเจริญมั(งคั(ง (เช่นหน่วยการปกครองทอ้งถิ(นของไทย จดัเป็นองคก์ารบริหาร
ส่วนจงัหวดั เทศบาล องค์การบริหารส่วนตาํบล กรุงเทพมหานคร และเมืองพทัยา) ทาํให้ทอ้งถิ(น 
แต่ละทอ้งถิ(นมีลกัษณะทางการปกครองเป็นการเฉพาะของตวัเอง 
 2) ทอ้งถิ(นแต่ละทอ้งถิ(นที(จะสถาปนาขึ�นเป็นหน่วยปกครอง ตอ้งมีคุณสมบติัพื�นฐาน
ที(จาํเป็นหลายประการคือ 
 2.1) มีอาณาเขตและประชาชนของท้องถิ(นที(ชัดเจนจนระบุได้ว่า พื�นที(และ
ประชากรไหนเป็นของทอ้งถิ(นและอนัไหนที(ไม่ใช่ ทั�งเพื(อไม่ให้เกิดความสับสนในเขตการปกครอง 
และประชากรผูมี้สิทธิและหนา้ที(ทางการปกครอง 
 2.2) ท้องถิ(นแต่ละท้องถิ(นจะมีลักษณะจาํเพาะ (Uniqueness) ของตวัเอง ไม่ว่า        
จะเป็นลักษณะของเขตแดน ประชากร ประเพณี วฒันธรรม ตลอดจนทรัพยากรในท้องถิ(น             
ซึ( งลกัษณะเฉพาะของแต่ละทอ้งถิ(นตอ้งการวิธีการปกครองที(มีความจาํเพาะเจาะจงกบัทอ้งถิ(นนั�น 
นโยบายปกครองทั(วไป (General Policy) ของรัฐบาลกลางอาจจะไม่เหมาะสมกบัลกัษณะเฉพาะ
ของแต่ละท้องถิ(นเหล่านี� ก็ได้ ดังนั� นการใช้อาํนาจของรัฐบาลกลางในท้องถิ(น ควรจะได้รับ
ความเห็นชอบในการประยกุตป์ฏิบติัจากทอ้งถิ(นดว้ย 
 2.3) มีการกาํหนดอาํนาจหนา้ที(ในการปกครองทอ้งถิ(นไวเ้ป็นกรอบปฏิบติัชดัเจน 
ทั�งนี� เพื(อให้ประชาชน คณะผูมี้อาํนาจในการปกครองทอ้งถิ(น รวมทั�งรัฐบาลกลางไดเ้ขา้ใจตรงกนั
วา่เรื(องใดที(ทอ้งถิ(นตอ้งทาํ เรื(องใดสมควรทาํ และเรื(องใดไม่สามารถทาํได ้
 2.4) หน่วยการปกครองทอ้งถิ(นจะตอ้งมีฐานะทางกฎหมาย และมีอาํนาจอิสระ 
(Autonomy) ในการปฏิบติัหนา้ที(ตามความเหมาะสม กล่าวคืออาํนาจของหน่วยการปกครองทอ้งถิ(น
จะตอ้งเป็นนิติบุคคลที(มีอิสระในการทาํงานตามขอบเขตหน้าที(ของตวัเองไดอ้ย่างเสรี เพื(อให้เกิด
ประโยชน์ต่อการปฏิบติัหนา้ที(ของหน่วยปกครองทอ้งถิ(นอยา่งแทจ้ริง หากมีอาํนาจมากเกินไปไม่มี
ขอบเขตที(ชดัเจน หน่วยการปกครองทอ้งถิ(นนั�นก็จะกลายสภาพเป็นรัฐอธิปไตยเสียเอง เป็นผลเสีย
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ต่อความมั(นคงของรัฐในที(สุด อาํนาจอิสระของท้องถิ(นนี� มีขอบเขตที(แตกต่างกันออกไปตาม
ลกัษณะความเจริญ และความสามารถของประชาชนในทอ้งถิ(นนั�นเป็นสาํคญั 
 2.5) หน่วยการปกครองทอ้งถิ(นจะตอ้งดาํเนินการปกครองโดยอาศยักรอบ และ
อาศยัอาํนาจที(ไดรั้บโดยสิทธิตามกฎหมาย (Legal Rights) ที(จะดาํเนินการปกครองตนเอง สิทธิตาม
กฎหมายดงักล่าวแบ่งไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ 
 2.5.1) สิทธิที(หน่วยการปกครองท้องถิ(นสามารถตรากฎหมาย หรือระเบียบ
ขอ้บงัคบัต่างๆ ขององคก์ารปกครองทอ้งถิ(น เพื(อประโยชน์ในการบริการตามหนา้ที( และเพื(อใชเ้ป็น
แนวทางปฏิบติัในการให้บริการแก่ประชาชนในทอ้งถิ(นนั�นๆ เช่น เทศบญัญติั ขอ้บงัคบัตาํบล และ
ขอ้บงัคบัจงัหวดัเป็นตน้ 
 2.5.2) สิทธิที(เป็นหลกัในการดาํเนินการบริหารทอ้งถิ(นคือ อาํนาจในการจดัเก็บ
ภาษี กาํหนดงบประมาณ และดาํเนินกิจการใดๆ เพื(อบริหารกิจการตามอาํนาจหนา้ที(ของหน่วยการ
ปกครองทอ้งถิ(นนั�นๆ 
 2.6) ตอ้งมีความเป็นสถาบนัหรือมีองคก์รที(ถาวรรองรับ เพื(อทาํหนา้ที(ในการบริหาร
และดําเนินการต่างๆ เพื(อให้บรรลุเป้าหมายในการปกครองตนเอง องค์กรที( เข้ามาทาํหน้าที(           
ปกครองตนเองของทอ้งถิ(นจดัแบ่งเป็นสองฝ่ายคือ องค์กรฝ่ายบริหารและองค์กรฝ่ายนิติบญัญติั 
(เช่น การปกครองทอ้งถิ(นแบบเทศบาลจะมีคณะเทศมนตรีเป็นฝ่ายบริหาร และสภาเทศบาลเป็นฝ่าย
นิติบญัญติั หรือในแบบมหานครคือ กรุงเทพมหานคร จะมีผูว้่าราชการกรุงเทพมหานครเป็นฝ่าย
บริหาร สภากรุงเทพมหานครจะเป็นฝ่ายนิติบญัญติัเป็นตน้) นอกจากนั�นตอ้งมีสถาบนัของพนกังาน
ทอ้งถิ(นรองรับ เพื(อใหท้อ้งถิ(นมีผูป้ฏิบติังานแบบถาวรและเป็นมืออาชีพ 
 2.7) ประชาชนในทอ้งถิ(นตอ้งมีส่วนรวมในการปกครองทอ้งถิ(น จากแนวความคิด
ที(ว่า ประชาชนในทอ้งถิ(นรู้ปัญหาของตวัเองดีกว่าส่วนกลาง หน่วยการปกครองทอ้งถิ(น จึงจาํเป็น          
ตอ้งมีคนในทอ้งถิ(นมาบริหารงาน เพื(อใหส้มกบัเจตนารมณ์และความตอ้งการของชุมชน และยงัเป็น
การฝึกใหป้ระชาชนในทอ้งถิ(นเขา้ใจในระบบ และกลไกประชาธิปไตยอยา่งแทจ้ริงอีกดว้ย 
 จากการให้ความหมายและลกัษณะของการปกครองทอ้งถิ(นของนกัวิชาการที(ไดก้ล่าวไว้
ขา้งตน้สามารถสรุปได้ว่า การปกครองส่วนทอ้งถิ(นเป็นการปกครองที(รัฐบาลกลางได้ให้อาํนาจ 
หรือกระจายอาํนาจไปให้ประชาชนในทอ้งถิ(น ไดด้าํเนินการจดัการปกครองและดาํเนินกิจกรรม
สาธารณะบางอยา่ง โดยการจดัตั�งองคก์รหรือหน่วยการปกครองทอ้งถิ(นของตนขึ�นมา เพื(อทาํหนา้ที(
ในการบริหารทอ้งถิ(น โดยที(หน่วยการปกครองทอ้งถิ(นจะมีฐานะทางกฎหมาย และมีอาํนาจอิสระ 
ในการปฏิบติัหนา้ที(ตามความเหมาะสม 
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3. รูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ�น 
 จากความหมายของการปกครองทอ้งถิ(นดงัที(ได้กล่าวมาขา้งตน้พบว่า ในการปกครอง
ทอ้งถิ(นจาํเป็นอย่างยิ(งที(จะตอ้งมีองค์กรหรือหน่วยการปกครองทอ้งถิ(นที(เรียกว่า องค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถิ(น มาทาํหน้าที(ในการบริหารท้องถิ(น (Local Administration) ซึ( งจะมีความแตกต่าง
หลากหลายกนัไปตามขนาดของพื�นที( ความหนาแน่นของประชากร และความเจริญกา้วหน้าของ
สภาพเศรษฐกิจ ซึ( งรูปแบบขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ(น (Forms of Government) มีหลายรูปแบบ 
และได้มีนักวิชาการหลายท่านที(ได้เสนอรูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ(นไวอ้าทิ Alan 
Norton (อา้งแลว้, p. 420-425) Lawrence F. Keller & David C. Perry (1991, p. 40-42) และหควณ                  
ชูเพญ็ (อา้งแลว้, หนา้ 29-35) ซึ( งสามารถสรุปถึงรูปแบบขององคก์รปกครองทอ้งถิ(นที(มีการพฒันาการ 
และปรากฏอยูใ่นประเทศต่างๆ ได ้6 รูปแบบไดแ้ก่ 
 3.1 แบบที(ประชุมเมือง (Town Meeting) หรือที(ประชุมเมืองที(มีผูแ้ทน (Representative Town 
Meeting) รูปแบบที(ประชุมเมืองหรือที(ประชุมเมืองที(มีผูแ้ทนนี�  เป็นรูปแบบการปกครองทอ้งถิ(น           
ที(เก่าแก่ที(สุด เป็นระบบการปกครองที(มีพื�นฐานของประชาธิปไตยโดยตรงหรือประชาธิปไตย               
ที(ประชาชนมีส่วนร่วม คาํวา่ Town ในความหมายเดิมนั�นคือ เมืองเล็กๆ ที(มีประชากรตํ(ากวา่ 20,000 คน 
จะจดัการประชุมตามวาระที(กาํหนดขึ� นและประชาชนทุกคนสามารถเข้าร่วมได้ โดยที(ประชุม         
มีอาํนาจเต็มในด้านนิติบญัญติัคือ การออกกฎข้อบงัคบั การกาํหนดอตัราภาษี และการจดัสรร
งบประมาณ การปกครองรูปแบบนี� มีลกัษณะพิเศษที(ว่า มติเก่าๆ สามารถปรับเปลี(ยนไดห้ากมีการ
ตดัสินใหม่ดว้ยมาตรการที(เรียกวา่ การริเริ(มจากประชาชนและการลงมติจากประชาชน 
 ในการประชุมนอกจากงานที(กล่าวมาแลว้ ที(ประชุมก็จะเลือกคณะกรรมการขึ�นชุดหนึ( ง
ทาํหนา้ที(บริหารในระหวา่งที(ยงัไม่มีการประชุม งานที(จะตอ้งดูแลก็คือทรัพยสิ์นของเมือง การออก
ใบอนุญาต การเรียกประชุมเมืองในวาระพิเศษ และดูแลงานของฝ่ายต่างๆ คือ งานทะเบียน งานคลงั 
ตาํรวจและการศึกษา ผูรั้บผิดชอบดา้นต่างๆ เหล่านี� อาจไดรั้บการเลือกตั�งจากที(ประชุมเมืองหรือ
คณะกรรมการเป็นผูเ้ลือกตั�งก็ได ้ ส่วนที(ประชุมเมืองแบบมีตวัแทนเกิดขึ�นจากการที(เมือง (Town) 
ขยายตวัมากขึ�นและมีประชากรมากขึ�น ชุมชนต่างๆ จึงคดัเลือกตวัแทนเขา้มาร่วมในที(ประชุมเมือง
และดาํเนินงานตามที(ไดก้ล่าวมาแลว้ขา้งตน้เช่นเดียวกนั ประเทศสวิสเซอร์แลนเคยมีประสบการณ์
ในการเลือกใชรู้ปการปกครองแบบนี�  
 ปัญหาที(เกิดขึ�นจากระบบดงักล่าวคือ กรณีโดยทั(วๆ ไปประชาชนมาร่วมประชุมน้อย           
แต่บางกรณีก็มีคนบางกลุ่มเข้าร่วมประชุมมากเกินไป โดยเฉพาะกลุ่มผลประโยชน์และกลุ่ม
เคลื(อนไหวทางการเมือง หรือในเวลาที(มีการประชุมเกี(ยวกบัผลกระทบที(จะเกิดขึ�นกบัคนส่วนใหญ่
ก็มกัจะมีประชาชนเขา้ร่วมมากเป็นพิเศษ 
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 3.2 แบบสภา - นายกเทศมนตรี (The Council - Mayor Form) องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ(น        
ที(ใชรู้ปแบบเช่นนี�  โดยทั(วไปยึดหลกัการปกครองแบบรัฐสภา ซึ( งอาํนาจการปกครองของระบบนี�  
อยู่ที(สภานิติบญัญติัที(มาจากการเลือกตั�งของประชาชน ฝ่ายบริหารมาจากการคดัเลือกของสภา   
คณะเทศมนตรีจึงมาจากการเลือกตั�งของประชาชนโดยทางออ้มดว้ย สภาเป็นผูค้วบคุมการทาํงาน
ของฝ่ายบริหารและสภามีอาํนาจสูงสุด 
 ปกครองรูปแบบนี� มีโครงสร้างที(แบ่งอาํนาจออกเป็น 2 ฝ่ายคือ ฝ่ายสภา (Council) และ
ฝ่ายบริหาร (Executive) โดยฝ่ายสภาทาํหน้าที(ดา้นนิติบญัญติั คือทาํหน้าที(ดา้นการออกขอ้บงัคบั
ต่างๆ เช่น เทศบัญญติัที(ออกโดยเทศบาล สภาประกอบด้วยสมาชิกที(มาจากการเลือกตั� งของ
ประชาชน ส่วนฝ่ายบริหารประกอบด้วยสมาชิกของสภาจาํนวนหนึ( งทาํหน้าที(บริหารหน่วย
ปกครองนั�นๆ ซึ( งสามารถเห็นรูปแบบสภาดงักล่าวได้ในการปกครองทอ้งถิ(นของหลายประเทศ            
ในยุโรปปัจจุบนัและของประเทศไทยในอดีต กล่าวโดยสรุปในระบบนี�ประชาชนเลือกตั�งฝ่ายนิติ
บญัญติัทางตรงและเลือกฝ่ายบริหารทางออ้ม 
 3.3 แบบนายกเทศมนตรีอ่อนแอ (The Weak - Mayor Form) องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ(นที(ใช้
รูปแบบนี�  โดยหลกัการแลว้จะยดึหลกัการปกครองภายใตห้ลกัการแบ่งแยกอาํนาจที(มีจุดมุ่งหมายจะ
ป้องกนัการฉ้อฉลอาํนาจโดยฝ่ายนิติบญัญติั ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการจะผา่นการเลือกตั�งโดยตรง
ทั�ง 3 ฝ่าย ทาํใหมี้อาํนาจและศกัดิ� ศรีทดัเทียมกนั เกิดการถ่วงดุลอาํนาจซึ( งกนัและกนั (System of Checks 
and Balances) องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ(นที(ใชรู้ปแบบนี� เกิดจากแนวคิดพื�นฐาน 2 ประการคือ 
 1) เห็นวา่ฝ่ายบริหารควรมาจากการเลือกตั�งโดยตรงจากประชาชน แต่ตอ้งไม่มีอาํนาจ
ทางการเมืองมากเกินไป 
 2) ประชาชนควรมีสิทธิและมีส่วนร่วมในการบริหารมากขึ�น 
 จากแนวคิดพื�นฐานทั� ง 2 ประการนี�  ทาํให้ตาํแหน่งผูบ้ริหารของหน่วยการปกครอง
ทอ้งถิ(นมาจากการเลือกตั�งของประชาชนรวมทั�งตาํแหน่งอื(นเช่น หัวหน้ากองคลงั หัวหน้ากอง
ทะเบียน เพื(อให้ผูบ้ริหารเหล่านี� เป็นอิสระจากนายกเทศมนตรี และให้ผูบ้ริหารเหล่านี� รับผิดชอบ          
ต่อประชาชนโดยตรง ถึงแมน้ายกเทศมนตรีจะมีอาํนาจในการยบัย ั�งมติหรือขอ้กาํหนดของสภา              
แต่สภาจะเป็นผูก้าํหนดงบประมาณของฝ่ายบริหาร การที(นายกเทศมนตรีถ่วงดุลอาํนาจของสภา               
แต่ขาดเครื(องมือสําคญัในการบริหารคืองบประมาณนั�น สิ(งที(เกิดขึ�นก็คือนายกเทศมนตรีมีอาํนาจ
จาํกดั ไม่มีอาํนาจโดยตรงเหนือเจา้หน้าที(ฝ่ายบริหารคนอื(นๆ เพราะคนเหล่านี� มาจากการเลือกตั�ง
โดยประชาชนเช่นเดียวกนั คนเหล่านั�นไม่จาํเป็นตอ้งตอบสนองต่อคาํสั(งของนายกเทศมนตรี 
 รูปแบบการปกครองทอ้งถิ(นเช่นนี�  จึงเนน้ที(การเปิดโอกาสให้ประชาชนเลือกตั�งผูบ้ริหาร
ได้มาก แต่ให้ความสนใจในประสิทธิภาพการบริหารงานน้อย หน่วยการปกครองส่วนใหญ่ที(ใช้
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รูปแบบนี�  จึงมกัเป็นเมืองขนาดเล็กมีสภาพของสังคมในเมืองมีส่วนช่วยตรวจสอบการบริหาร          
ไดพ้อควรอยูแ่ลว้ 
 3.4 แบบนายกเทศมนตรีเขม้แข็ง (The Strong - Mayor Form) รูปแบบนี� เป็นผลจากการที(
มีการเติบโตของเมืองมากขึ�น  การพฒันาดา้นต่างๆ รวมทั�งการอุตสาหกรรมไดข้ยายตวัในเขตเมือง
มากขึ�น การปกครองทอ้งถิ(นในรูปแบบเดิมหรือแบบนายกเทศมนตรีอ่อนแอ (The Weak - Mayor Form) 
ที(ฝ่ายบริหารหลายคนมาจากการเลือกตั�งโดยตรงก็ไดเ้ริ(มมีขอ้จาํกดัมากขึ�น โดยเฉพาะอยา่งยิ(งทาํให้
การบริหารงานขาดประสิทธิภาพ แบบนายกเทศมนตรีเขม้แขง็จึงเป็นทางเลือกใหม่ 
 ในการคิดหาแนวทางแกไ้ขปัญหาจากการใชรู้ปแบบนายกเทศมนตรีอ่อนแอ จุดมุ่งหมาย
หลกัเพื(อเพิ(มอาํนาจให้แก่ฝ่ายบริหาร  เพื(อให้นายกเทศมนตรีกุมอาํนาจในการกาํหนดนโยบายและ
การบริหาร ในขณะที(นายกเทศมนตรีมาจากการเลือกตั� งโดยตรงจากประชาชนเหมือนเดิม               
แต่ตาํแหน่งบริหารอื(นๆ มาจากการเลือกตั�ง โดยมอบอาํนาจให้นายกเทศมนตรีเป็นผูแ้ต่งตั�งหวัหนา้
ฝ่ายต่างๆ และสามารถถอดถอนออกจากตาํแหน่งได ้นอกจากนั�นนายกเทศมนตรียงัมีอาํนาจในการ
ยบัย ั�งมติของสภารวมทั�งกาํหนดและปรับปรุงงบประมาณได ้
 ภายใตก้ารปกครองทอ้งถิ(นรูปแบบนี�  งานของฝ่ายสภานิติบญัญติัอาจจะมีน้อยลงและ          
ไม่จาํเป็นตอ้งปฏิบติัหนา้ที(เตม็เวลา ส่วนเทศมนตรีบางครั� งอาจมีการปรับเปลี(ยนไปเป็นรูปแบบของ
การแต่งตั�งตาํแหน่ง “รอง” เพื(อทาํหน้าที(หัวหน้าฝ่ายบริหารขึ�นมา ที(อาจเรียกว่า Chief Administrative 
Officer (CAO) เพื(อให้ไดค้นที(มีความรู้ความสามารถและประสบการณ์มาบริหารงานทุกอยา่งตาม
นโยบายของนายกเทศมนตรี หนา้ที(ของ CAO แต่ละคนในแต่ละทอ้งถิ(นนั�นมีความแตกต่างกนั แต่จุด
ที(เหมือนกนัไดแ้ก่ การจดัการดา้นงบประมาณและการบริหารงานวนัต่อวนัของฝ่ายบริหาร การจดั 
ระบบ CAO ขึ�นมาช่วยให้นายกเทศมนตรีสามารถทุ่มเทเวลาในดา้นการเป็นผูน้าํทางการเมืองไดม้ากขึ�น 
โดยนายกเทศมนตรีจะเป็นคนเสนอแนวความคิดและนโยบาย ต่อจากนั�นก็จะแสวงหาการสนบัสนุน
จากส่วนต่างๆ เป็นตน้วา่ ผลกัดนัการขอรับรองเสียงต่างๆ จากสภา รวมทั�งเดินทางไปพบประชาชน
ในพื�นที(และต่อรองกบัศูนยอ์าํนาจในชุมชนนั�นๆ จนถึงในระดบัรัฐและระดบัประเทศ 
 3.5 แบบคณะกรรมการ (The Commission Form) เป็นการปกครองภายใตห้ลกัการที(วา่  
การออกกฎหมายและการบริหารงานไม่จาํเป็นตอ้งแยกจากกนั แต่สามารถใชบุ้คลากรชุดเดียวกนั
ทาํงานทั�ง 2 อย่างได้ ส่วนที(เหมือนกบัรูปแบบองค์กรปกครองทอ้งถิ(นอื(นๆ คือ คณะกรรมการ            
ชุดดงักล่าวยงัตอ้งมาจากการเลือกตั�ง 
 แนวความคิดหลกัของรูปแบบการปกครองนี�  ประชาชนเป็นผูเ้ลือกคนจาํนวนหนึ(งเขา้มา
ทาํงานบริหาร โดยไม่คาํนึงถึงการสังกดัพรรคการเมือง ในดา้นนิติบญัญติันั�นคณะกรรมการชุดนี� จะ
ทาํหนา้ที(ออกกฎขอ้บงัคบัและกาํหนดนโยบาย คณะกรรมการชุดนี� ส่วนมากจะถือวา่เป็นคณะกรรมการ 
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ชุดใหญ่ ส่วนในทางการบริหารกรรมการแต่ละคนจะแยกกนัไปดาํเนินการโดยไปคุมงานของแต่ละ
แผนก จุดเด่นของการปกครองรูปแบบนี� คือประสิทธิภาพที(น่าจะเกิดจากการบริหารดงักล่าว รวมทั�ง
การไม่ฝักใฝ่ฝ่ายใดของผูบ้ริหาร อย่างไรก็ตามการบริหารรูปแบบนี� ก็มีจุดอ่อนคือ การขาดผู ้
ประสานงานและผูก้ ําหนดความสําคัญของงานต่างๆ การต่อสู้ทางการเมืองจะเกิดขึ� นได้ง่าย             
ในขณะเดียวกนัก็จะเกิดการประนีประนอมกนัเองไดง่้ายเช่นเดียวกนั 
 การปกครองรูปแบบคณะกรรมการคือ การเลือกคนกลุ่มหนึ( งที(จะทาํงานทั�งทางดา้นนิติ
บญัญติัและการบริหาร เป็นคนกลุ่มเล็กๆ ที(มีประสิทธิภาพ แต่จากประสบการณ์ของหลายๆ เมือง 
พบว่ามีความตอ้งการผูบ้ริหารหลกัเพียง 1 คน ทาํหน้าที(ตดัสินใจเพื(อเพิ(มประสิทธิภาพในการ
บริหาร ความต้องการนี� จึงนําไปสู่การแสวงหาแนวทางการปกครองในรูปแบบที(เหมาะสมกับ
ทอ้งถิ(นรูปแบบอื(นต่อไปอีก 
 3.6 แบบผูจ้ดัการ (The Manager Form) เป็นรูปแบบการปกครองที(เกิดขึ�นดว้ยอิทธิพล
ของความคิดที(เนน้ประสิทธิภาพการบริหารงานแบบธุรกิจ เพราะรูปแบบนี� เนน้การรวมศูนยอ์าํนาจ
ในการบริหารและความเป็นมืออาชีพ 
 สาระสําคัญของรูปแบบการบริหารนี� อยู่ที(การมอบบทบาทนําในด้านบริหารให้แก่
ผูจ้ดัการมืออาชีพหรือนกับริหาร ซึ( งสภาเป็นผูจ้า้งและสภามีอาํนาจให้ออกจากตาํแหน่ง เป็นการ
รวมศูนยอ์าํนาจแก่นกับริหารหรือผูจ้ดัการเมืองมีอาํนาจในการแต่งตั�งและถอดถอนหัวหนา้แผนก
ต่างๆ อีกทั�งยงัเป็นผูรั้บผิดชอบการจดัทาํงบประมาณทั�งกระบวนการตลอดจนการเสนอมาตรการ
ต่างๆ ในการแกไ้ขปัญหาเมือง 
 ระบบดงักล่าวมีการทาํงานและระบบการตดัสินใจคลา้ยหน่วยงานเอกชน ประชาชนผูมี้
สิทธิออกเสียงเลือกตั�งเปรียบเสมือนผูถื้อหุ้น สภาเปรียบเทียบคณะกรรมการบริหาร (City Council as a 
Board of Director) และผูจ้ดัการหรือนกับริหารก็เปรียบเหมือนผูบ้ริหารหมายเลขหนึ(ง โครงสร้าง
การบริหารเช่นนี� เนน้ใหไ้ม่มีการแบ่งเป็นฝักฝ่ายทางการเมือง 
 จากการที(สภาเมืองประกอบด้วยสมาชิกไม่มาก (อาจเพียง 4-5 คน) ประชาชนจึงเลือก
สมาชิกโดยไม่คาํนึงถึงพรรคการเมือง สมาชิกสภาไม่มีอาํนาจในการบริหาร ที(น่าสนใจก็คือ 
ขอ้บงัคบัในเรื(องที(มีระเบียบไม่ใหส้มาชิกสภาติดต่อโดยตรงกบัหวัหนา้แผนกต่างๆ แต่หากสมาชิก
มีขอ้เรียกร้องใดๆ  ก็สามารถเรียกร้องไปยงัผูจ้ดัการ ภารกิจของสภาจึงไดแ้ก่การพิจารณาขอ้เสนอ
ของผูจ้ดัการแลว้จึงกาํหนดเป็นนโยบายออกมา เนื(องจากสภาตอ้งรับผิดชอบการบริหารงานของ
ผูจ้ดัการ สภาก็ตอ้งร่วมรับผิดชอบถา้หากเกิดเรื(องไม่ถูกตอ้งในการบริหาร แต่หลกัการนี� อาจจะทาํ
ใหเ้กิดขอ้ขดัแยง้ระหวา่งผูจ้ดัการเมืองกบัสภาที(มาจากการเลือกตั�งไดเ้ช่นเดียวกนั 
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 สําหรับในประเทศไทยในอดีต องค์กรปกครองส่วนท้องถิ(นจะใช้รูปแบบสภา - นายก        
เทศมนตรี (The Council - Mayor Form) ซึ( งประชาชนจะเลือกตั�งสมาชิกสภาโดยตรง เพื(อทาํหนา้ที(
ฝ่ายนิติบญัญติั ส่วนฝ่ายบริหารหรือนายกเทศมนตรีจะมาจากผูน้าํเสียงขา้งมากของสมาชิกสภา           
หรืออาจกล่าวไดว้่าเป็นการเลือกฝ่ายบริหารทางออ้ม แต่ต่อมาในช่วงปลายปีพ.ศ. 2546 ไดมี้การ
ประกาศใชรู้ปแบบการเลือกตั�งผูบ้ริหารทอ้งถิ(นโดยตรงเป็นครั� งแรก จนถึงปัจจุบนัองคก์รปกครอง
ส่วนท้องถิ(นของไทยทุกแบบซึ( งก็รวมถึงเทศบาลตาํบลด้วย ได้ใช้รูปแบบขององค์กรปกครอง           
ส่วนทอ้งถิ(นแบบนายกเทศมนตรีเขม้แข็ง (The Strong - Mayor Form) โดยมีนายกเทศมนตรีที(มาจาก
การเลือกตั�งโดยตรงจากประชาชน 
 
4. วตัถุประสงค์ของการบริหารท้องถิ�น 
 การบริหารงานภาครัฐหรือการบริหารงานสาธารณะโดยทั(วไปมีวตัถุประสงค์หลัก         
ที(สาํคญั 2 ประการคือ การทาํใหป้ระชาชนมีความเป็นอยูที่(ดี (Well - Being) และการทาํให้ประเทศชาติ
บา้นเมืองมีความมั(นคงปลอดภยั (National Security) อนัจะส่งผลให้ผูค้นในบา้นเมืองนั�นอยูร่่วมกนั
อยา่งมีความสุขและมีชีวิตที(ดี  การบริหารทอ้งถิ(นซึ( งเป็นการบริหารงานสาธารณะก็มีวตัถุประสงค์
หลกัในลกัษณะเดียวกนัแต่อาจมีรายละเอียดแตกต่างกนัไปในแต่ละทอ้งถิ(น ทั�งนี� เนื(องจากผูค้นใน
แต่ละสังคมอาจมีปัญหา ความตอ้งการ ทศันคติ และค่านิยมที(แตกต่างกนั ซึ( งอาจสรุปวตัถุประสงค์
ของการบริหารทอ้งถิ(นโดยทั(วไปในภาพรวมได ้4 ประการไดแ้ก่ (รสคนธ์ รัตนเสริมพงศ์, 2551, 
หนา้ 62-64) 
 4.1 การตอบสนองความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถิ(น วตัถุประสงคห์ลกัของการบริหาร 
ท้องถิ(นคือ การตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ(น ตามหลักการประชาธิปไตย  
ประชาชนยอ่มมีสิทธิที(จะกาํหนดวิถีชีวิตของตนเอง และประชาชนในทอ้งถิ(นก็ยอ่มมีสิทธิในการ
กาํหนดวถีิทางของทอ้งถิ(นตนเองดว้ย ดงันั�นไม่วา่ประชาชนจะมีความตอ้งการอยา่งไร วตัถุประสงค์
ของการบริหารทอ้งถิ(นก็จะตอ้งหนัเหไปในทิศทางนั�น เพื(อให้เกิดการบริหารทอ้งถิ(นที(สอดคลอ้ง
กบัเจตนารมณ์ของประชาชนโดยทั(วไป ซึ( งการบริหารทอ้งถิ(นนั�นมีวตัถุประสงค์เพื(อสนองความ
ตอ้งการของประชาชนในดา้นต่างๆ อาทิ ดา้นความมั(นคงปลอดภยั ดา้นปัจจยัพื�นฐาน ดา้นศีลธรรม 
และดา้นงานส่งเสริมคุณภาพชีวิต เป็นตน้ 
 4.2 การตอบสนองนโยบายแห่งรัฐ ในฐานะที(การบริหารทอ้งถิ(นเป็นการดาํเนินการบริหาร
ในระดับรองจากระดับชาติหรือระดับรัฐ จึงจาํเป็นอย่างยิ(งที(แต่ละท้องถิ(นจะต้องมีแนวทาง            
การบริหารงานที(อยู่ภายใตก้รอบนโยบายแห่งรัฐ และมีวตัถุประสงค์ในการตอบสนองนโยบาย
สาธารณะในระดับชาติหรือระดับรัฐ เพื(อให้การบริหารประเทศในทุกระดับเป็นไปในทิศทาง
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เดียวกนั ประสานสอดคลอ้งกนั เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลในทางปฏิบติั อนัจะทาํให้เกิด
ประโยชน์ร่วมกนัของประชาชนในชาติ อาทิ การให้ความร่วมมือในการดาํเนินนโยบายระดบัรัฐ 
และการแบ่งเบาภาระของรัฐบาล เป็นตน้ 
 4.3 การนาํทรัพยากรทอ้งถิ(นมาใชอ้ยา่งมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล การบริหารทอ้งถิ(น 
มีวตัถุประสงคเ์พื(อนาํเอาทรัพยากรที(มีอยูใ่นทอ้งถิ(นมาใชอ้ยา่งมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล เพื(อ
แก้ไขปัญหาและสนองตอบความต้องการของประชาชนในท้องถิ(นซึ( งมีมากมายหลากหลาย 
ทรัพยากรที(มีอยูม่กัไม่เพียงพอที(จะแกไ้ขปัญหาและสนองตอบความตอ้งการทั�งหมดได ้ จึงจาํเป็น
อยา่งยิ(งที(จะตอ้งใชท้รัพยากรอยา่งระมดัระวงั เพื(อให้ทรัพยากรดงักล่าวสามารถนาํมาใชป้ระโยชน์
ได้อย่างคุม้ค่าที(สุดเท่าที(จะทาํได้ เพื(อประโยชน์ของประชาชนและชุมชนท้องถิ(นรวมตลอดถึง
ประเทศชาติโดยส่วนรวม  
 4.4 การพฒันาทอ้งถิ(น การบริหารทอ้งถิ(นมีวตัถุประสงค์เพื(อพฒันาทอ้งถิ(นให้มีความ
เจริญกา้วหนา้ในดา้นต่างๆ ตามความมุ่งหมายของประชาชนในแต่ละทอ้งถิ(น ซึ( งอาจแตกต่างกนัไป 
อยา่งไรก็ดีทุกทอ้งถิ(นตอ้งการที(จะพฒันาทอ้งถิ(นของตนโดยมีความมุ่งหมายที(สําคญั 3 ประการคือ 
การแกไ้ขสิ(งที(เป็นปัญหาของทอ้งถิ(น การบาํรุงรักษาสิ(งดี ๆ ที(เป็นอยูห่รือมีอยูแ่ลว้ในทอ้งถิ(นให้คงอยู่
ต่อไป และการสร้างสรรคสิ์(งที(ดีมีประโยชน์สาํหรับประชาชนและชุมชนทอ้งถิ(น ทั�งนี�การจะพฒันา
ทอ้งถิ(นให้ประสบผลสําเร็จจะต้องพฒันาปัจจยัที(เป็นองค์ประกอบในการดาํรงอยู่ของทอ้งถิ(น            
ในทุกๆ ดา้นไปพร้อมๆ กนั ซึ( งโดยทั(วไปการบริหารทอ้งถิ(นจะมีวตัถุประสงคเ์พื(อพฒันาทอ้งถิ(นให้มี 
ความเจริญในดา้นต่างๆ อาทิ ดา้นสังคม ดา้นเศรษฐกิจ และดา้นการเมือง เป็นตน้ 
 
5. การบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ�น 
 การบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ(นมีลกัษณะเช่นเดียวกบัการบริหารงาน            
ในองค์การต่างๆ โดยทั(วไปคือ เป็นกระบวนการที(ประกอบดว้ยขั�นตอนหรือกิจกรรมต่างๆ หลาย
กิจกรรม แต่ละกิจกรรมมีความสัมพันธ์กันหรือส่งผลต่อเนื(องซึ( งกันและกัน กระบวนการ
บริหารงานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ(น ประกอบดว้ยกิจกรรมหลกั 4 ประการไดแ้ก่ (รสคนธ์ 
รัตนเสริมพงศ,์ อา้งแลว้, หนา้ 74-75) 
 5.1 การกาํหนดนโยบายและแผนการบริหารทอ้งถิ(น เป็นหวัใจสําคญัในการบริหารงาน
ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ(น เนื(องจากนโยบายและแผนเป็นเครื(องบ่งชี� ทิศทางในการบริหาร
ทอ้งถิ(น เป็นจุดเริ(มตน้และเป็นจุดหมายปลายทางในการดาํเนินกิจการทอ้งถิ(น ซึ( งในการดาํเนินงาน
ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ(น จาํเป็นอย่างยิ(งที(จะตอ้งมีนโยบายหรือแนวทางที(ชดัเจน และมี
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แผนการดําเนินงานที(สามารถนํามาใช้เป็นหลักในการปฏิบัติงานได้อย่างมีประสิทธิภาพมี
ประสิทธิผล และอาํนวยประโยชน์สูงสุดต่อประชาคมทอ้งถิ(น 
 5.2 การจดัองค์การและการจดัการทรัพยากรมนุษย ์หน่วยงานและบุคลากรขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ(น เป็นกลไกสําคญัในการดาํเนินกิจการของทอ้งถิ(น เพื(อให้องค์กรปกครอง             
ส่วนท้องถิ(นสามารถปฏิบติัภารกิจตามอาํนาจหน้าที(ได้อย่างมีประสิทธิภาพตามนโยบายและ
แผนการบริหารทอ้งถิ(น องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ(นตอ้งออกแบบและจดัองคก์ารให้เหมาะสมและ
เอื�ออาํนวยต่อการดาํเนินงาน และที(สําคญัยิ(งอีกประการหนึ( งคือการเลือกสรรบุคคลที(มีความรู้
ความสามารถมาเป็นผูป้ฏิบติังานของทอ้งถิ(นอยา่งเหมาะสม  ตลอดจนพฒันาบุคลากรให้มีคุณภาพ 
เป็นกาํลงัสาํคญัในการดาํเนินภารกิจของทอ้งถิ(น 
 5.3 การบริหารการคลงัทอ้งถิ(น ฐานะทางการเงินการคลงัของทอ้งถิ(นเป็นปัจจยัสําคญัอีก
ประการหนึ( งในการดําเนินกิจการของท้องถิ(น การจัดบริการสาธารณะอันเป็นภารกิจหลัก              
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ(นจาํเป็นตอ้งใช้งบประมาณในการดาํเนินงาน องค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถิ(นจะตอ้งบริหารจดัการดา้นการคลงัอยา่งมีประสิทธิภาพ จดัหารายไดใ้ห้เพียงพอที(จะนาํมาใช้
ในการดาํเนินภารกิจของทอ้งถิ(น รายไดส่้วนใหญ่ของทอ้งถิ(นมาจากเงินภาษีของประชาชน องคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถิ(นจึงควรใช้จ่ายงบประมาณอย่างรอบคอบตามลาํดบัความสําคญั เพื(อให้เกิด
ประโยชน์สูงสุดต่อประชาคมทอ้งถิ(น 
 5.4 การควบคุมตรวจสอบการดาํเนินกิจการทอ้งถิ(น เพื(อให้การดาํเนินกิจการขององคก์ร
ปกครองส่วนท้องถิ(นบรรลุผลสําเร็จตามนโยบายและแผนการบริหารทอ้งถิ(น องค์กรปกครอง           
ส่วนท้องถิ(นจะต้องจัดระบบการควบคุมตรวจสอบการปฏิบัติงานของท้องถิ(น ติดตามและ
ประเมินผลการปฏิบติังานตามระยะเวลาที(เหมาะสมเพื(อเปรียบเทียบกบัมาตรฐานและเป้าหมาย                 
ที(กาํหนด หากพบว่ามีปัญหาจะได้แก้ไขปรับปรุงได้อย่างทนัท่วงที ทั�งนี� นอกจากการจดัระบบ                
การควบคุมตรวจสอบภายในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ(นแลว้ จะตอ้งมีระบบการควบคุมตรวจสอบ
จากภายนอกองค์กรเช่น การตรวจสอบบญัชีและควรเปิดโอกาสให้ประชาชนในทอ้งถิ(นเขา้มา              
มีส่วนร่วมในการควบคุมตรวจสอบการดาํเนินงานของทอ้งถิ(นดว้ย 
 ดงันั�นสามารถสรุปไดว้า่ การบริหารงานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ(นจะครอบคลุมถึง
การดาํเนินกิจกรรมต่างๆ เพื(อให้ภารกิจอนัเป็นหน้าที(และความรับผิดชอบขององค์กรปกครอง           
ส่วนท้องถิ(น สําเร็จลุล่วงตามเป้าหมายที(กาํหนดอย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล ซึ( งภารกิจที(
สําคัญที(สุดประการหนึ( งขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ(นก็คือ การจัดทาํและส่งมอบบริการ
สาธารณะใหแ้ก่ประชาชน 
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แนวคดิเกี�ยวกบับริการสาธารณะ  

 
 บริการสาธารณะจดัเป็นภารกิจที(อยู่ในความอาํนวยการหรือความควบคุมของรัฐบาล 
ดงันั�นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ(นในฐานะที(ไดรั้บมอบการกระจายอาํนาจมาจากรัฐบาล จึงมีหนา้ที(
หลกัสาํคญัคือการใหบ้ริการสาธารณะแก่ประชาชนในทอ้งถิ(น โดยทั(วไปลกัษณะที(สําคญัที(สุดของ
บริการสาธารณะคือ ตอ้งเป็นกิจการที(รัฐหรือทอ้งถิ(นจดัทาํขึ�นเพื(อสนองตอบความตอ้งการส่วนรวม
ของประชาชน ซึ( งเป็นพื�นฐานสําคญัที(รัฐหรือทอ้งถิ(นจะตอ้งพึงปฏิบติัและจะละเลยมิได้ เพราะ
บริการสาธารณะเป็นเสมือนหลกัประกนัทางสังคมที(อาํนวยความสะดวกในการดาํรงชีวิต รวมถึง           
การสร้างความมั(นคงปลอดภยัขั�นพื�นฐานให้แก่ประชาชน จึงอาจกล่าวได้ว่าบริการสาธารณะ          
มีความสําคญัต่อวิถีชีวิตและความเป็นอยู่ในขั�นพื�นฐานให้แก่ประชาชนในสังคม จากความสําคญั
ของบริการสาธารณะดงัที(ไดก้ล่าวมา และเพื(อความเขา้ใจในการศึกษาวิจยัครั� งนี�  ผูว้ิจยัจะไดน้าํเสนอ
เนื�อหาซึ( งประกอบดว้ย (1) ความหมายของบริการสาธารณะ และ(2) การจดัทาํบริการสาธารณะของ
ส่วนราชการ โดยมีรายละเอียดดงัต่อไปนี� 

 
1.  ความหมายของบริการสาธารณะ 
 Léon Duguit (1928, p. 61) ไดใ้ห้คาํจาํกดัความบริการสาธารณะวา่คือ กิจกรรมทุกประเภท 
ที(ผูป้กครองจะตอ้งก่อให้เกิดขึ�นจริงโดยประกนัหรือรับรองตลอดจนจดัระบบระเบียบและควบคุม 
เนื(องจากการเกิดขึ�นของกิจกรรมดงักล่าวเป็นสิ(งที(ขาดเสียไม่ไดใ้นการก่อให้เกิด และพฒันาสังคมแห่ง
การพึ(งพาอาศยักนัในความเป็นจริง และที(สําคญัที(สุดกิจกรรมดงักล่าวจะเกิดขึ�นไดอ้ยา่งแทจ้ริงก็ต่อเมื(อ 
มีการแทรกแซงเขา้มาจดัการของผูป้กครอง 
 Gaston Jeze (1928, p. 16) ไดก้ล่าวเอาไวว้า่ บริการสาธารณะเป็นสิ(งที(เกิดขึ�นไดเ้ฉพาะ
เมื(อมีความตอ้งการของส่วนรวมหรือมีผลประโยชน์สาธารณะที(จะตอ้งดาํเนินการและผูป้กครอง
ของประเทศนั�นไดต้ดัสินใจดาํเนินการในขณะนั�นโดยวธีิการของบริการสาธารณะ 
 René Chapus (2000) ไดใ้ห้คาํจาํกดัความเกี(ยวกบับริการสาธารณะวา่ กิจกรรมอย่างหนึ( ง
อยา่งใดจะเป็นบริการสาธารณะไดก้็ต่อเมื(อนิติบุคคลมหาชนเป็นผูด้าํเนินการหรือดูแลกิจกรรมนั�น 
เพื(อสาธารณะประโยชน์  
 นนัทวฒัน์  บรมานนัท ์(2543) ไดอ้ธิบายวา่ บริการสาธารณะเป็นกิจกรรม (Activity) ของ
ฝ่ายปกครองที(จดัทาํขึ�นเพื(อประโยชน์สาธารณะ โดยประกอบดว้ยการเป็นกิจกรรมที(เกี(ยวขอ้งกบั
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นิติบุคคลมหาชนเป็นผูป้ระกอบกิจกรรมด้วยตนเอง และกิจกรรมดังกล่าวมีวตัถุประสงค์เพื(อ
ประโยชน์สาธารณะและตอบสนองความตอ้งการของประชาชน 
 ประยรู  กาญจนดุล (2547, หนา้ 108) ไดใ้ห้ความหมายของบริการสาธารณะวา่ หมายถึง 
กิจการที(ฝ่ายปกครองที(จดัทาํขึ�น โดยมีวตัถุประสงคเ์พื(อสนองความตอ้งการส่วนรวมของประชาชน 
และเพื(อให้ประชาชนไดรั้บประโยชน์ตอบแทนมากที(สุด รวมถึงประชาชนทุกคนตอ้งไดรั้บโอกาส
ในการรับบริการอยา่งเสมอภาคเท่าเทียมกนั 
 จากความหมายของนกัวิชาการที(ไดก้ล่าวถึง จะพบวา่ Léon Duguit, Jeze Gaston, นนัทวฒัน์  
บรมานนัท ์และประยรู  กาญจนดุล ไดก้ล่าวถึงอยา่งสอดคลอ้งกนัวา่ บริการสาธารณะเป็นกิจกรรม
ที(ผู ้ปกครองหรือรัฐบาลเป็นผู ้จ ัดทําขึ� น เพื(อตอบสนองความต้องการของประชาชนหรือ
ผลประโยชน์สาธารณะ และที(สําคญัก็คือนักวิชาการทุกท่านได้ให้ความเห็นตรงกนัว่า บริการ
สาธารณะเกิดขึ�นโดยยึดเอาผลประโยชน์สาธารณะ (Public Interests) เป็นหลกัการสําคญัในการ
ดาํเนินการ ดงันั�นจึงอาจสรุปไดว้า่บริการสาธารณะเป็นกิจกรรมที(การดาํเนินงานโดยหน่วยงานของ
ภาครัฐที(มุ่งเน้นให้การบริการแก่ประชาชน เพื(อให้ประชาชนเกิดความสะดวกสบายและได้รับ
ผลประโยชน์สูงสุดจากบริการนั�น ในการศึกษาวิจยัครั� งนี� ถือได้ว่า บริการสาธารณะเป็นกิจกรรม            
ที(สําคญัในลาํดบัแรกขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ(น ที(ตอ้งจดัทาํขึ�นเพื(อตอบสนองความตอ้งการ
ของประชาชนใหม้ากที(สุด 
 
2.  การจัดทาํบริการสาธารณะของส่วนราชการ 
 บริการสาธารณะที(จดัทาํโดยระบบราชการหรือในรูปแบบส่วนราชการนั�น เป็นบริการ
สาธารณะที(รัฐหรือฝ่ายปกครองเป็นผูจ้ดัทาํเองโดยใชอ้งค์กรหรือหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หน้าที(
ของรัฐเป็นผูจ้ดัทาํและเป็นผูรั้บผิดชอบดา้นงบประมาณ (อรทยั ก๊กผล และคณะ, 2549, หนา้ 17)              
ซึ( งคาํวา่ “ส่วนราชการ” นั�นหมายความถึง หน่วยงานของรัฐที(มีฐานะเป็นนิติบุคคล มีระบบการทาํงาน
ที(เป็นแบบแผน มีการจดัลาํดบัชั�นการบงัคบับญัชากนัตามความชาํนาญเพื(อความเหมาะสม มีการ
กาํหนดอาํนาจหนา้ที(ของผูป้ฏิบติังานอยา่งแจง้ชดั มีระเบียบแบบแผนในการปฏิบติังาน โดยมีวินยั
ควบคุมความประพฤติของราชการเป็นต้น โดยภารกิจหลักที(ถือว่าเป็นหน้าที(ที(ส่วนราชการ             
จะตอ้งดาํเนินการนั�นไดแ้ก่ บริการสาธารณะซึ( งตอ้งเป็นไปตามกรอบที(กฎหมายกาํหนด สําหรับ         
ในประเทศไทย มีการจดัแบ่งการจดัทาํบริการสาธารณะในระบบหรือรูปแบบส่วนราชการเป็น            
3 ประเภทประกอบดว้ย 
 2.1  การจดัทาํบริการสาธารณะโดยราชการบริหารส่วนกลาง ซึ( งถือเป็นการบริหารที(ยึด
หลักการรวมอํานาจทางการบริหารและการตัดสินใจดําเนินงานขั� นสุดท้ายไว้ที( ส่วนกลาง 
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(Centralization) โดยองคก์ารในราชการส่วนกลางคือ กระทรวง ทบวง กรม และส่วนราชการที(เรียกชื(อ
อยา่งอื(นที(มีฐานะเป็นกรม สาํหรับบริการสาธารณะที(จดัทาํโดยราชการบริหารส่วนกลาง ส่วนใหญ่
จะเป็นกิจการที(เกี(ยวขอ้งกบัผลประโยชน์ส่วนรวมของประชาชนทั�งประเทศ ซึ( งอาจอยู่ในรูปแบบ
ของการรักษาความสงบเรียบร้อยภายในประเทศ การป้องกนัสาธารณภยั การป้องกันประเทศ 
การศึกษา การสาธารณะสุข และการคลงัเป็นตน้ 
 2.2 การจดัทาํบริการสาธารณะโดยราชการบริหารส่วนภูมิภาคซึ( งหมายถึง หน่วยงาน
ภายใตก้ารสังกดัของกระทรวง ทบวง กรมต่างๆ ที(ไดแ้บ่งแยกออกไปดาํเนินการจดัทาํการปกครอง
ประเทศ ตามหลกัการแบ่งและมอบอาํนาจปกครอง (De - Concentration) เพื(อสนองต่อความตอ้งการ
ของประชาชนในเขตการปกครองนั�นๆ โดยมีเจา้หน้าที(ของราชการส่วนกลางซึ( งไดรั้บการแต่งตั�ง 
ออกไปประจาํตามเขตการปกครองต่างๆ ในส่วนภูมิภาค เพื(อบริหารราชการภายใตก้ารบงัคบับญัชา
ของราชการส่วนกลางที(ไดรั้บการแบ่งอาํนาจให้ไปดาํเนินการแทน การบริหารราชการส่วนภูมิภาคนี�
แบ่งออกเป็นหลายระดบัไดแ้ก่ จงัหวดั อาํเภอ ตาํบลและหมู่บา้น 
 2.3 การจดัทาํบริการสาธารณะโดยราชการบริหารส่วนทอ้งถิ(น ซึ( งเป็นการบริหารงานตาม
ลกัษณะของการกระจายอาํนาจการปกครอง (Decentralization) โดยเป็นการบริหารงานที(ส่วนกลางได้
กระจายอาํนาจอย่างใดอย่างหนึ( งให้แก่ประชาชนทอ้งถิ(นได้ปกครองกันเอง ซึ( งในรูปแบบของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ(นมีฐานะเป็นนิติบุคคล เพื(อตอบสนองความต้องการส่วนรวมของ
ประชาชนภายในเขตทอ้งถิ(นนั�นๆ ดงันั�นการบริหารทอ้งถิ(นโดยคนภายในทอ้งถิ(นที(ไดร้ับ              
การเลือกตั�งเขา้มานบัเป็นการกระจายอาํนาจทางการบริหารให้ทอ้งถิ(นอยา่งแทจ้ริง ซึ( งปัจจุบนั         
มีอยู่ 2 รูปแบบคือ รูปแบบทั(วไปไดแ้ก่ องค์การบริหารส่วนจงัหวดั เทศบาล และองค์การบริหาร
ส่วนตาํบล และรูปแบบพิเศษซึ( งใช้เฉพาะทอ้งถิ(นบางแห่งไดแ้ก่ กรุงเทพมหานคร และเมืองพทัยา 
สําหรับบริการสาธารณะที(จัดทาํโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ(นนั�นได้แก่ บริการสาธารณะ             
บางประเภทรัฐมอบหมายให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ(นเป็นผู ้จ ัดทําเองเพื(อตอบสนองต่อ             
ความต้องการของประชาชนในเขตท้องถิ(นนั� นเช่น การดูแลรักษาความสะอาด การจัดให้มี
นํ�าประปา และการจดัใหมี้สถานพกัผอ่นหยอ่นใจเป็นตน้ ทั�งนี�องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ(นมีอาํนาจ
หนา้ที(ดาํเนินการไดโ้ดยอิสระ โดยส่วนกลางเพียงเขา้ไปควบคุมดูแลเท่านั�น 
 การจดัทาํบริการสาธารณะทอ้งถิ(นคือ กิจการที(องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ(นจดัทาํขึ�นเพื(อ
ตอบสนองความต้องการส่วนรวมของประชาชน เฉพาะท้องถิ(นที(แยกห่างจากกิจกรรมของรัฐ            
เป็นภารกิจที(มีวตัถุประสงค์และลกัษณะในการให้บริการโดยอยู่ในความอาํนวยการหรือควบคุมของ
ท้องถิ(น อย่างไรก็ตามบริการสาธารณะท้องถิ(นถือเป็นภารกิจที(สําคัญ มีความหลากหลาย                    
แต่เนื(องจากข้อจาํกัดเรื( องขีดความสามารถและจาํนวนประชากรที(แตกต่างกัน รวมไปถึงเพื(อ
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ประสิทธิภาพในการจดัทาํบริการสาธารณะ ทาํให้ในบางกรณีทอ้งถิ(นไม่อาจลงมือจดัทาํบริการ
สาธารณะได้เองทั�งหมด จึงอาจมีการโอนอาํนาจบางอย่างให้แก่องค์กรอื(นร่วมดาํเนินการแทน          
หรือมอบหมายให้องค์กรอื(นดาํเนินการให้ ดว้ยเหตุดงักล่าวจึงเห็นไดว้า่การดาํเนินกิจการที(อยู่ใน
อาํนาจหนา้ที(ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ(นนั�นยอ่มสามารถกระทาํไดใ้นหลายรูปแบบ กล่าวคือ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ(นอาจจดัการบริการนั�นๆ ด้วยตนเอง หรืออาจมอบหมายให้เอกชน           
ทาํทั�งหมดได้ ในขณะเดียวกนัก็มีอาํนาจมอบให้องค์กรอีกองค์กรหนึ( งซึ( งมีฐานะเป็นนิติบุคคล             
อีกนิติบุคคลหนึ(งแยกต่างหากจากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ(นดาํเนินการแทน โดยสามารถควบคุม
องคก์รนั�นไดอ้ยา่งใกลชิ้ด หรือหากทอ้งถิ(นตอ้งการทาํกิจการในลกัษณะมหาชน ก็อาจจดัตั�งสหการขึ�น 
แต่หากตอ้งการจดัทาํอย่างในระบบธุรกิจ เพื(อให้เกิดความคล่องตวัก็สามารถจดัตั�งบริษทัจาํกัด         
ของตนเอง หรือจะถือหุ้นในบริษทัจาํกดัร่วมกบับุคคลอื(นก็ได ้ทั�งนี� กล่าวโดยสรุปอาจแบ่งวิธีการ
ในการจดัทาํบริการสาธารณะทอ้งถิ(นไดเ้ป็น 5 วธีิการใหญ่ๆ คือ 
 2.3.1 วิธีที( 1 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ(นดาํเนินการเอง หมายถึง ในการจดัทาํบริการ
สาธารณะทอ้งถิ(น องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ(นจะตอ้งดาํเนินการเองโดยใชบุ้คลากรหรือเจา้หนา้ที(
ของทอ้งถิ(นดว้ยเงินงบประมาณของทอ้งถิ(น ซึ( งรูปแบบดงักล่าวสามารถแยกย่อยออกเป็น 2 กรณี 
คือ (1) การจดัทาํในรูปแบบของส่วนราชการทั(วไปคือ สํานกังานหรือกองต่างๆ และ(2) การจดัตั�ง
หน่วยงานขึ� นมาโดยใช้หน่วยงานเหล่านี� มีกฎระเบียบของตนเองโดยเฉพาะ ตลอดจนมีระบบ
งบประมาณและการคลงัแยกต่างหากจากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ(นตวัอยา่งเช่น การตั�งหน่วยงานขึ�น
เพื(อประกอบการพาณิชยข์ององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ(นเป็นตน้ 
 2.3.2 วิธีที( 2 องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ(นดาํเนินการร่วมกบับุคคลหรือนิติบุคคลอื(น 
การจดัทาํบริการสาธารณะดว้ยวิธีการนี�อาจมีสาเหตุเนื(องมาจากขอ้จาํกดัดา้นบุคลากร งบประมาณ
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ(นบางแห่ง โดยหากมีการร่วมดาํเนินการกบัองคก์รอื(นก็จะสามารถ
จดัทาํได้อย่างมีประสิทธิภาพและเกิดประโยชน์มากยิ(งขึ�น ซึ( งรูปแบบดงักล่าวแยกย่อยออกเป็น           
2 กรณี เช่นเดียวกบัวิธีการที(องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ(นดาํเนินการเองคือ (1) การจดัทาํร่วมกบั
บุคคลหรือนิติบุคคลอื(นโดยไม่จดัตั�งเป็นนิติบุคคลขึ�นใหม่ ซึ( งเป็นการดาํเนินการในรูปแบบของ             
การจดัทาํความตกลงร่วมมือกนัระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ(น และ(2) การจดัทาํร่วมกบับุคคล
หรือนิติบุคคลอื(นโดยจดัตั�งเป็นนิติบุคคลขึ�นใหม่มี 2 วิธีการคือ การดาํเนินการในรูปแบบสหการ
และการจดัตั�งบริษทัจาํกดั 
 2.3.3 วิธีที(  3 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ(นจัดตั� งองค์การมหาชน (ท้องถิ(น) หรือ
รัฐวิสาหกิจขึ�นมาดาํเนินการ ซึ( งเป็นแนวคิดและวิธีการใหม่เพื(อแกไ้ขขอ้กาํจดัของการดาํเนินการ
จดับริการสาธารณะทอ้งถิ(นในรูปแบบส่วนราชการ เป็นการเพิ(มประสิทธิภาพการทาํงานให้องคก์ร
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ปกครองส่วนท้องถิ(นมากยิ(งขึ� น เนื(องจากการดําเนินการในรูปแบบนี� จะมีการจัดตั� งนิติบุคคล            
ขึ�นต่างหากโดยมีกฎ ระเบียบของตนเองโดยเฉพาะ ดงันั�นจึงมีความคล่องตวัทางการบริหารจดัการสูง 
อยา่งไรก็ดีในปัจจุบนัยงัไม่มีการตรากฎหมายองคก์ารมหาชนทอ้งถิ(นขึ�นมาแต่ประการใด โดยหาก
จะดาํเนินการก็จะตอ้งมีการตรากฎหมายขึ�น 
 2.3.4 วธีิที( 4 องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ(นมอบให้เอกชนดาํเนินการหรือซื�อบริการจาก
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ(นอื(นหรือหน่วยงานอื(นของรัฐ กล่าวคือองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ(น
ดาํเนินการจดับริการสาธารณะโดยการซื�อบริการจากเอกชน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ(นอื(น            
หรือหน่วยงานอื(นของรัฐ โดยไม่จาํเป็นตอ้งไปจดัตั�งหน่วยงานของตนเองขึ�นมาดาํเนินการในเรื(องใด
เรื(องหนึ( งโดยเฉพาะให้สูญเสียงบประมาณและค่าใช้จ่ายดา้นบุคลากร ซึ( งกรณีดงักล่าวนี� ควรเป็น 
การซื� อบริการจากหน่วยงานที(มีความพร้อม และมีศักยภาพในการจัดทาํบริการสาธารณะได้มี
ประสิทธิภาพมากกว่าการดาํเนินการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ(นเอง ซึ( งตามหลกัการของ          
การบริหารงานภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management : NPM) อาจเรียกวิธีการในลกัษณะดงักล่าว
นี�วา่ “Purchaser - Provider Arrangement : PPA” 
 2.3.5 วิธีที( 5 องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ(นมอบให้ชุมชนหรือประชาชนดาํเนินการ
กนัเอง วิธีการดงักล่าวนี� เกิดขึ�นมาภายใตบ้ริบทใหม่ของการบริหารการปกครองที(เปิดโอกาสให ้
ภาคประชาชนมีส่วนร่วมทั�งในด้านการดําเนินการกาํหนดแผนพฒันาท้องถิ(น การมีส่วนร่วม               
ในกระบวนการตรวจสอบ (People’s Audit) ตลอดจนการมีส่วนร่วมในการบริหารจดัการภารกิจ
บริการสาธารณะบางประเภท โดยการจดับริการสาธารณะในรูปแบบนี� เหมาะกบัภารกิจที(เป็นการ
ดาํเนินการเพื(อประโยชน์โดยตรงแก่ประชาชนในพื�นที(หรือเป็นเรื(องของประชาชนเอง ซึ( งตอ้งการ
ระบบการบริหารจดัการที(ยืดหยุ่นและระบบที(สามารถดึงการมีส่วนร่วมของประชาชนได้สูง             
โดยองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ(นมีหน้าที(เป็นผูค้วบคุมกาํกับดูแล วางมาตรฐานการดาํเนินการ           
ให้เป็นไปอย่างเรียบร้อย อาํนวยความสะดวกและสนับสนุนทรัพยากรต่างๆ เช่น สนับสนุน
งบประมาณ ความรู้ดา้นวชิาการ และมีส่วนร่วมในกิจกรรมที(ประชาชนดาํเนินการ 
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                ภาพที( 1 วธีิการจดัทาํบริการสาธารณะทอ้งถิ(น 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

 ที(มา : ปรับจากอรทยั  ก๊กผล และคณะ (อา้งแลว้) 

 
บริบทของเทศบาลตําบล 

 
 การปกครองส่วนท้องถิ(นในรูปแบบเทศบาลตําบลในปัจจุบันนั� น ยงัคงจัดตั� งและ
บริหารงานภายใต ้พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496  แต่ไดมี้การแกไ้ขเพิ(มเติมหลายครั� ง เพื(อให้
สอดคลอ้งกบับทบญัญติัของรัฐธรรมนูญในแต่ละฉบบั (บูฆอรี ยีหมะ, 2551, หนา้ 135) จนกระทั(ง
ถึงปัจจุบนัเป็นฉบบัที( 13 และเพื(อช่วยให้สามารถเขา้ใจถึงการบริหารงานของเทศบาลตาํบลเพิ(มมากขึ�น 

วธีิการจดัทาํบริการสาธารณะทอ้งถิ(น 

 

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ(น 
ดาํเนินการเอง 

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ(นจดัตั�ง 
องคก์ารมหาชน (ทอ้งถิ(น) หรือ
รัฐวสิาหกิจขึ�นมาดาํเนินการ 

องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถิ(น 

มอบใหชุ้มชน
หรือประชาชน

ดาํเนินการกนัเอง 

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ(น
ดาํเนินการร่วมกบับุคคลหรือ
นิติบุคคล 

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ(นมอบให้
เอกชนดาํเนินการ หรือซื�อบริการจาก
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ(นหรือ
หน่วยงานอื(นของรัฐ 

จดัตั�งเป็นนิติบุคคลขึ�นใหม่ “ไม่” จดัตั�งเป็นนิติบุคคลขึ�นใหม่ 

สหการ บริษทัจาํกดั 
การทาํความตกลงร่วมมือระหวา่ง 

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ(น : MOU 

ส่วนราชการ หน่วยงานอิสระ 

ภายใน (SDU) 
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ผูว้ิจยัมีความเห็นว่าจาํเป็นที(จะตอ้งทราบถึงบริบทโดยรวมของเทศบาลตาํบลด้วย ซึ( งผูว้ิจยัจะได้
นาํเสนอเกี(ยวกบั (1) หลกัเกณฑใ์นการจดัตั�งเทศบาลตาํบล (2)โครงสร้างของเทศบาลตาํบล และ(3) 
ภารกิจหลกัของเทศบาลตาํบล โดยมีรายละเอียดดงัต่อไปนี�  
 
1. หลกัเกณฑ์ในการจัดตั4งเทศบาลตําบล 
 พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 ไดก้าํหนดหลกัเกณฑ์ในการพิจารณาจดัตั�งทอ้งถิ(นใด
ขึ�นเป็นเทศบาลไว ้3 ประการ ไดแ้ก่ (ชูวงศ ์ ฉายะบุตร, อา้งแลว้, หนา้ 125-126) 
 1) จาํนวนและความหนาแน่นของประชากรในทอ้งถิ(นนั�น 
 2) ความเจริญทางเศรษฐกิจของท้องถิ(น โดยพิจารณาจากการจดัเก็บรายได้ตามที(
กฎหมายกาํหนด และงบประมาณรายจ่ายในการดาํเนินกิจการของทอ้งถิ(น 
 3) ความสาํคญัทางการเมืองของทอ้งถิ(น โดยพิจารณาถึงศกัยภาพของทอ้งถิ(นนั�นวา่จะ
สามารถพฒันาความเจริญไดร้วดเร็วมากนอ้ยเพียงใด 
 ตามมาตรา 9 แห่งพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 (ฉบบัที( 13) กาํหนดไวว้า่ทอ้งถิ(นใด
ซึ( งมีประกาศกระทรวงมหาดไทยยกฐานะขึ� นเป็นเทศบาลตาํบล โดยมิได้กาํหนดหลักเกณฑ ์            
ไวเ้ฉพาะวา่การเป็นเทศบาลตาํบลจะตอ้งมีเงื(อนไรอยา่งไรบา้ง ในทางปฏิบติัจากหลกัเกณฑ์ดงักล่าว
ขา้งต้น กระทรวงมหาดไทยได้กาํหนดหลกัเกณฑ์การจดัตั�งเทศบาลตาํบลไวอ้ย่างกวา้งๆ ดังนี�  
(โกวทิย ์พวงงาม, อา้งแลว้, หนา้ 191) 
 1) มีรายได้จริงโดยไม่รวมเงินอุดหนุนในปีงบประมาณที(ผ่านมา ตั� งแต่ 12,000,000              
บาทขึ�นไป 
 2) มีประชากรตั�งแต่ 7,000 คนขึ�นไป 
 3) ความหนาแน่นของประชากรตั�งแต่ 1,500 คน ต่อ 1 ตร.กม.ขึ�นไป 
 4) ไดรั้บความเห็นชอบจากราษฎรในทอ้งถิ(นนั�น 
 สําหรับในกรณีที(มีความจาํเป็นเช่น การควบคุมการก่อสร้างอาคาร การแกปั้ญหาชุมชน
แออดั การอนุรักษ์สิ( งแวดล้อม การพฒันาท้องถิ(นหรือการส่งเสริมการปกครองท้องถิ(นในรูป
เทศบาล กระทรวงมหาดไทยจะสั(งใหด้าํเนินการยกฐานะสุขาภิบาลเป็นเทศบาลตาํบลเฉพาะแห่งได ้
หรือกรณีที(จงัหวดัเห็นว่าสุขาภิบาลใดมีความเหมาะสมสมควรยกฐานะขึ�นเป็นเทศบาลตาํบลได ้            
ก็ให้จงัหวดัรายงานไปให้กระทรวงมหาดไทยพิจารณาสั(งให้ดาํเนินการยกฐานะสุขาภิบาลเป็น
เทศบาลตาํบลได ้โดยให้จงัหวดัชี� แจงเหตุผลและความจาํเป็น พร้อมทั�งส่งขอ้มูลความเหมาะสม           
ไปใหก้ระทรวงมหาดไทยพิจารณาดว้ย  
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2. โครงสร้างของเทศบาลตําบล 
 ตามมาตรา 14 แห่งพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 (ฉบบัที( 13) ไดแ้บ่งโครงสร้างของ
เทศบาลออกเป็น 2 ส่วนคือ สภาเทศบาลและนายกเทศมนตรี แต่สําหรับการปฏิบติังานตามหนา้ที(
ของเทศบาลแลว้ จะมีโครงสร้างเพิ(มขึ�นอีกหนึ( งส่วนคือ พนกังานเทศบาล ดงันั�นจึงสามารถแบ่ง
โครงสร้างของเทศบาลออกเป็น 2 ส่วนไดแ้ก่ (1) ฝ่ายการเมือง และ(2) ฝ่ายพนกังานประจาํ  
 2.1 โครงสร้างฝ่ายการเมือง  

 
ภาพที( 2 โครงสร้างฝ่ายการเมืองของเทศบาลตาํบล 

 
ที(มา : ปรับจากอนนัตชยั นาระถี (2553, หนา้ 10) 

 
 จากภาพที( 2 โครงสร้างฝ่ายการเมือง จะประกอบด้วยสภาเทศบาลและนายกเทศมนตรี            
ซึ( งกาํหนดใหมี้คุณสมบติัดงันี�  
 2.1.1 สภาเทศบาล  ประกอบดว้ยสมาชิกสภาเทศบาลจาํนวน 12 คน ซึ( งมาจากการ
เลือกตั�งโดยตรงของประชาชน ตามกฎหมายว่าดว้ยการเลือกตั�งสมาชิกสภาทอ้งถิ(นหรือผูบ้ริหาร
ท้องถิ(น มีวาระอยู่ในตําแหน่งคราวละ 4 ปีนับแต่วนัเลือกตั� ง โดยกําหนดให้สภาเทศบาลมี
ประธานสภาคนหนึ(ง และรองประธานสภาคนหนึ( ง ซึ( งผูว้า่ราชการจงัหวดัแต่งตั�งจากสมาชิกสภา
เทศบาลตามมติของสภาเทศบาล  

ฝ่ายการเมือง 

สภาเทศบาล                                                      

(มาจากการเลือกตั�งโดยตรงของประชาชน) 
 

 

- มีสมาชิกสภาฯ 12 คน 

- มีประธานสภาเทศบาล 1 คน 

- มีรองประธานสภาเทศบาล 1 คน 

นายกเทศมนตรี 
(มาจากการเลือกตั�งโดยตรงของประชาชน) 

 

 

- มีรองนายกเทศมนตรี 2 คน 

- มีที(ปรึกษาและเลขานุการ 2 คน 

- (นายกเทศมนตรีแต่งตั�ง) 
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 2.1.2 นายกเทศมนตรี โดยกาํหนดให้เทศบาลมีนายกเทศมนตรีคนหนึ( งซึ( งมาจาก
การเลือกตั�งโดยตรงของประชาชนตามกฎหมายวา่ดว้ยการเลือกตั�งสมาชิกสภาทอ้งถิ(นหรือผูบ้ริหาร
ทอ้งถิ(น และมีระยะเวลาการดาํรงตาํแหน่งคราวละ 4 ปีนบัแต่วนัเลือกตั�ง 
 2.2 โครงสร้างฝ่ายพนกังานประจาํ 
 พนักงานเทศบาลเป็นเจา้หน้าที(ทอ้งถิ(นของเทศบาลที(ปฏิบติังานอนัเป็นภารกิจประจาํ
สํานักงานหรืออาจจะนอกสํานักงานก็ได้ ซึ( งมีความเกี(ยวพนักบัชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชน
อย่างใกลชิ้ด เพราะหนา้ที(ของเทศบาลนั�นตอ้งติดต่อและให้บริการแก่ประชาชนตั�งแต่เกิดจนตาย 
ทั�งในเรื(องงานดา้นการทะเบียน การสาธารณูปโภค การศึกษา การรักษาความปลอดภยัในชีวิตและ
ทรัพยสิ์น ซึ( งนบัวา่เป็นภาระหนา้ที(ที(ใกลชิ้ดกบัประชาชนในทอ้งถิ(นมาก ซึ( งต่างกบัคณะเทศมนตรี
ที(วา่คณะเทศมนตรีรับผดิชอบและภารกิจในลกัษณะของการ ‘ทาํอะไร’ ส่วนการ ‘ทาํอยา่งไร’ ก็จะ
เป็นหนา้ที(ของพนกังานเทศบาล โดยมีปลดัเทศบาลเป็นผูรั้บผิดชอบ (ชูวงศ ์ฉายะบุตร, อา้งแลว้,              
หนา้ 129 ) 
 

ภาพที( 3 โครงสร้างฝ่ายพนกังานประจาํของเทศบาลตาํบล 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ที(มา : อนนัตชยั นาระถี (อา้งแลว้, หนา้ 15) 
 
 
 

ฝ่ายพนักงานประจาํ 

ปลดัเทศบาล 

สาํนกั/กอง 

รองปลดัเทศบาล 
เจา้หนา้ที(ตรวจสอบภายใน 

ปลดัเทศบาล คลงั ช่าง สาธารณสุข ศึกษา อื(น ๆ  
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 ประเภทของพนกังานประจาํของเทศบาล ประกอบดว้ย 
 2.2.1 พนกังานเทศบาล (ขา้ราชการ) มีระดบัตาํแหน่งตั�งแต่ ระดบั 1-9 ประกอบดว้ย 3 
ประเภทคือ ขา้ราชการทั(วไป วชิาชีพเฉพาะหรือเชี(ยวชาญ และบริหารระดบักลางหรือระดบัสูง 
 2.2.2 พนกังานจา้ง ประกอบดว้ย 3 ประเภทคือ พนกังานจา้งทั(วไป พนกังานจา้งตาม
ภารกิจ และพนกังานจา้งผูเ้ชี(ยวชาญพิเศษ 
 2.2.3 ลูกจา้งประจาํ 
 
3. ภารกจิหลกัของเทศบาลตําบล 
 ตามพระราชบญัญติักาํหนดแผนและขั�นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถิ(น พ.ศ. 2542 มาตรา 35 กาํหนดให้คณะกรรมการจดัทาํแผนตามมาตรา 30 และแผนปฏิบติั
การตามมาตรา 32 ให้แล้วเสร็จภายในหนึ( งปีนับแต่วนัที(กรรมการเริ(มปฏิบติัหน้าที( ซึ( งแผนการ
กระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ(น พ.ศ. 2543 ตามมาตรา 30 ของพระราชบญัญัติ
ดงักล่าวนั�น คณะรัฐมนตรีพิจารณาให้ความเห็นชอบ และนาํเสนอรัฐสภาทราบ พร้อมทั�งไดป้ระกาศ
ในราชกิจจานุเบกษา ฉบบัประกาศทั(วไป เล่ม 118 ตอนพิเศษ 4 ง วนัที( 18 มกราคม 2544 
 แผนการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ(นตามมาตรา 30 แห่งพระราชบญัญติั
กาํหนดแผนและขั�นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ(น พ.ศ. 2542 ไดก้าํหนด
ขอบเขตความรับผิดชอบในการให้บริการสาธารณะของรัฐและขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ(น
และระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ(นดว้ยกนัเองใหช้ดัเจน ทั�งนี�พระราชบญัญติักาํหนดแผนและ
ขั�นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ(น พ.ศ. 2542 มาตรา 32 ไดก้าํหนดให้
คณะกรรมการดาํเนินการจดัทาํแผนปฏิบติัการเพื(อกาํหนดขั�นตอนการกระจายอาํนาจตามแผนการ
กระจายอาํนาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ(นโดยอยา่งนอ้ยตอ้งมีสาระสาํคญั ดงัต่อไปนี�  
 1. กาํหนดรายละเอียดของอาํนาจหนา้ที(ในการให้บริการสาธารณะที(องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถิ(นแต่ละรูปแบบจะตอ้งกระทาํ โดยในกรณีใดเป็นอาํนาจและหน้าที(ที(เกี(ยวขอ้งกบัการ
ดาํเนินการของรัฐหรือระหว่างองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ(นด้วยกนั ให้กาํหนดแนวทางวิธีปฏิบติั
เพื(อประสานการดาํเนินการใหเ้กิดประโยชน์แก่ส่วนรวม 
 2. กําหนดหลักเกณฑ์และวิธีดําเนินการในการจัดสรรสัดส่วนภาษีและอากรให้
เพียงพอแก่การดาํเนินการตามอาํนาจ และหนา้ที(ที(กาํหนดให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ(น ทั�งนี�
โดยตอ้งคาํนึงถึงภาระหนา้ที(ของรัฐในการใหบ้ริการสาธารณะเป็นส่วนรวมดว้ย 
 3. รายละเอียดเกี(ยวกบัการเสนอใหแ้กไ้ขหรือจดัให้มีกฎหมายที(จาํเป็น เพื(อดาํเนินการ
ตามแผนการกระจายอาํนาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ(น 
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 4. จดัระบบการบริหารงานบุคคลขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ(น โดยกาํหนดนโยบาย
และมาตรการการกระจายบุคลากรจากราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคไปสู่ส่วนทอ้งถิ(น โดยการ
สร้างระบบการถ่ายเทกาํลงัคนสู่ทอ้งถิ(น และสร้างระบบความกา้วหนา้ในสายอาชีพที(เหมาะสม 
 นอกจากนี� พระราชบญัญติักาํหนดแผนและขั�นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถิ(น พ.ศ. 2542 มาตรา 32 (1) ไดก้ล่าวถึงการถ่ายโอนภารกิจให้แก่องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถิ(น ซึ( งรูปแบบของการถ่ายโอนจะมีทั�งการถ่ายโอนอาํนาจและหน้าที(ในการจดับริการ
สาธารณะตามที(ระบุไวใ้นกฎหมาย และการปรับปรุงอาํนาจหนา้ที(ระหวา่งรัฐกบัองคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถิ(นใหส้อดคลอ้งกบัการถ่ายโอนภารกิจ โดยมีการกาํหนดการถ่ายโอนไว ้3 ลกัษณะดงันี�  
 1. ภารกิจแรก เป็นภารกิจที(ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ(นสามารถดาํเนินการเอง 
แบ่งเป็น 3 ประเภทยอ่ย คือ  
 1.1 ภารกิจที(องค์กรปกครองส่วนท้องถิ(นดาํเนินการหรือผลิตบริการสาธารณะเอง  
เป็นภารกิจที(แต่ละองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ(นดาํเนินการหรือผลิตบริการสาธารณะนั�นๆ ได้เอง           
โดยมีกฎหมายให้อาํนาจองค์กรปกครองส่วนท้องถิ(นไวแ้ล้ว หรือองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ(น
ดาํเนินการอยู่แล้วโดยสามารถรับโอนได้ทนัที และขอบเขตการทาํงานอยู่ในพื�นที(ขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถิ(น 
 1.2 ภารกิจที(องค์กรปกครองส่วนท้องถิ(นดําเนินการร่วมกับองค์กรปกครอง             
ส่วนทอ้งถิ(นอื(นๆ เป็นภารกิจที(กฎหมายไดก้าํหนดอาํนาจหนา้ที(ให้ทั�งภาครัฐ และองคก์รปกครอง            
ส่วนทอ้งถิ(นดาํเนินการ โดยมีผลกระทบต่อประชาชนไม่เฉพาะในเขตพื�นที(ใดพื�นที(หนึ( งโดยเฉพาะ             
แต่มีผลกระทบต่อประชาชนในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ(นอื(นๆ อีกด้วย หรือมีความจาํเป็น             
ตอ้งลงทุนจาํนวนมากและไม่คุม้ค่าหากต่างคนต่างดาํเนินการเอง 
 1.3 ภารกิจที(องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ(นดาํเนินการ แต่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ(น 
อาจซื�อบริการที(เกี(ยวขอ้งกบัภารกิจจากภาคเอกชน ส่วนราชการ หน่วยงานของภาครัฐ หรือองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถิ(นอื(นที(มีประสบการณ์เคยดาํเนินการในภารกิจดงักล่าว  
 2. ภารกิจที(สอง เป็นภารกิจที(ใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ(นดาํเนินการร่วมกบัภาครัฐ 
ซึ( งเป็นภารกิจที(ภาครัฐไดโ้อนให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ(นดาํเนินการ และมีบางส่วนที(ภาครัฐ
ยงัคงดาํเนินการเองอยู ่ดงันั�นจึงเป็นการดาํเนินการร่วมกนั 
 3. ภารกิจที(สาม เป็นภารกิจที(ภาครัฐยงัคงดาํเนินการอยู ่แต่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ(น
สามารถจะดาํเนินการเองได ้จึงเป็นภารกิจที(ซํ� าซ้อนแต่ยงัคงกาํหนดให้ภาครัฐดาํเนินการอยูต่่อไป 
ซึ( งในกรณีเช่นนี�องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ(นก็สามารถดาํเนินการไดเ้ช่นเดียวกนั 
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 โดยแผนปฏิบติัการกาํหนดขั�นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ(น
ไดร้ะบุกิจกรรมเป็น 2 ประเภท คือ 
 1. ประเภท “หน้าที(ที(ต้องทาํ” โดยมีหลักเกณฑ์ว่า งานใดที(เป็นเรื( องของการมอบ
อาํนาจและการใช้อาํนาจ รวมทั�งงานที(เกี(ยวขอ้งกบัชีวิตประจาํวนัของประชาชนหรือความจาํเป็น
ขั�นพื�นฐาน และเมื(อองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ(นไดรั้บโอนไปแลว้ยอ่มถือวา่ เป็นความรับผิดชอบ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ(นที(ต้องดาํเนินการต่อไป เพื(อเป็นหลักประกนัในการจดับริการ
สาธารณะแก่ประชาชนเมื(อมีการถ่ายโอนภารกิจ 
 2. ประเภท “เลือกทาํโดยอิสระ” เนื(องจากภารกิจหลายเรื( องไม่ควรบงัคบัให้องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถิ(นทาํกิจกรรมตามแผนงาน งบประมาณที(ส่วนราชการตั�งไวเ้ดิม องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถิ(นควรมีอิสระในการที(จะเลือกทาํกิจกรรมประเภทนี�  ตามที(องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ(น
เห็นความจาํเป็น 
 คณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ(นไดพ้ิจารณาให้ความ
เห็นชอบการถ่ายโอนภารกิจทั�ง 6 ดา้น ดงันี�  
 1. ดา้นโครงสร้างพื�นฐาน แบ่งเป็นกลุ่มภารกิจต่าง ๆ คือ (1) การคมนาคมและการขนส่ง 
ไดแ้ก่ ทางบกและทางนํ�า (2) การสาธารณูปโภคไดแ้ก่ แหล่งนํ� า/ระบบประปาชนบท (3) สาธารณูปการ 
ไดแ้ก่ การจดัใหมี้และควบคุมตลาด (4) การผงัเมือง และ(5) การควบคุมอาคาร 
 2. ดา้นงานส่งเสริมคุณภาพชีวติ แบ่งเป็นกลุ่มภารกิจต่างๆ คือ (1) การส่งเสริมอาชีพ (2) 
งานสวสัดิการสังคมได้แก่ การสังคมสงเคราะห์ การพัฒนาคุณภาพชีวิต เด็ก สตรี คนชรา  
ผูด้อ้ยโอกาส (3) การนนัทนาการไดแ้ก่ การส่งเสริมกีฬา และการจดัให้มีสถานที(พกัผอ่นหยอ่นใจ 
(4) การศึกษาไดแ้ก่ การจดัการศึกษาในระบบ และการศึกษานอกระบบ (5) การสาธารณสุขไดแ้ก่ 
การสาธารณสุข การรักษาพยาบาล และการป้องกนัควบคุมโรคติดต่อ และ(6) การปรับปรุงแหล่ง
ชุมชนแออดัและการจดัการเกี(ยวกบัที(อยูอ่าศยั 
 3. ดา้นการจดัระเบียบชุมชน/สังคม และการรักษาความสงบเรียบร้อย แบ่งเป็นกลุ่ม
ภารกิจต่างๆ คือ (1) การส่งเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค สิทธิเสรีภาพของประชาชน และ
ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนในการพฒันาทอ้งถิ(น (2) การป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั 
และ(3) การรักษาความสงบเรียบร้อยและความปลอดภยัในชีวติและทรัพยสิ์น 
 4. ด้านการวางแผน การส่งเสริมการลงทุน พณิชยกรรม และการท่องเที(ยว แบ่งเป็น            
กลุ่มภารกิจต่างๆ คือ (1) การวางแผน (2) การพฒันาเทคโนโลยี (3) การส่งเสริมการลงทุน (4) การ
พณิชยกรรม (5) การพฒันาอุตสาหกรรม และ(6) การท่องเที(ยว 
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 5. ดา้นการบริหารจดัการและการอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติ สิ(งแวดลอ้ม แบ่งเป็นกลุ่ม
ภารกิจต่างๆ คือ (1) การอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติ การคุม้ครองดูแลและบาํรุงรักษาป่า (2) การจดัการ
สิ(งแวดลอ้มและมลพิษต่างๆ และ(3) การดูแลรักษาที(สาธารณะ 
 6. ดา้นศิลปะ วฒันธรรม จารีตประเพณี และภูมิปัญญาทอ้งถิ(น มีภารกิจในการปกป้อง 
คุม้ครอง ควบคุม และดูแลบาํรุงรักษาโบราณสถาน โบราณวตัถุและพิพิธภณัฑสถานแห่งชาติ 
 

ภาพที( 4 ภารกิจขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ(นที(ไดรั้บการถ่ายโอน 

 
 

ที(มา : โกวทิย ์พวงงาม (อา้งแลว้, หนา้ 409) 
 

ภารกจิขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ�น 
ตามที�ได้รับการถ่ายโอน 

ภารกจิที�สามารถเลอืกทาํโดยอสิระ 
• งานดา้นโครงสร้างพื�นฐาน 

• งานส่งเสริมอาชีพ 

• งานส่งเสริมประชาธิปไตย 

• งานการส่งเสริมการลงทุน พณิชยกรรม 

   และการท่องเที(ยว 

• งานดา้นศิลปะ วฒันธรรม จารีตประเพณี  
   และภูมิปัญญาทอ้งถิ(น 

ภารกจิที�เป็นหน้าที�ที�ต้องทาํ 
• งานดา้นคุณภาพชีวติที(เกี(ยวขอ้งกบั 
   สาธารณสุขมูลฐาน 
• ความจาํเป็นขั�นพื�นฐานที(เกี(ยวขอ้งกบัชีวติ 
  และทรัพยสิ์น เช่นงานสวสัดิการ เรื(องของ  
  หลกัประกนั เรื(องของรายไดแ้ละเรื(อง 
  การสาธารสุข ฯลฯ 
• งานที(มอบอาํนาจใหอ้งคก์รปกครองส่วน 
   ทอ้งถิ(นเป็นผูมี้อาํนาจปฏิบติัราชการแทน 
   งานการอนุมติั อนุญาตต่างๆ เช่น งานออก  
   ใบอนุญาต งานกาํกบัดูแลใหเ้ป็นไป 
    ตามกฎหมาย 
• งานดา้นการวางแผนพฒันาทอ้งถิ(น 
• งานอนุรักษแ์ละดูแลรักษาทรัพยากร 
   ธรรมชาติและสิ(งแวดลอ้ม 
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 ตามมาตรา 4 แห่งพระราชบญัญติักาํหนดแผนและขั�นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ(น พ.ศ. 2542 ไดก้าํหนดให้เทศบาลจดัเป็นองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ(น 
รูปแบบหนึ( ง ส่งผลให้เทศบาลตาํบลจึงมีภารกิจและหน้าที(ในการจัดทําและส่งมอบบริการ
สาธารณะใหก้บัประชาชน ตามที(ไดก้าํหนดไวใ้นพระราชบญัญติัฉบบันี�ดว้ย ดงันั�นจึงสามารถสรุป
ไดว้า่ ภารกิจหลกัในการจดัทาํและส่งมอบบริการสาธารณะของเทศบาลตาํบลในจงัหวดันครปฐม 
จะประกอบไปดว้ยภารกิจหลกั 6 ดา้นไดแ้ก่ (1) ดา้นโครงสร้างพื�นฐาน (2) ดา้นงานส่งเสริมคุณภาพ
ชีวิต (3) ด้านการจดัระเบียบชุมชน/สังคม และการรักษาความสงบเรียบร้อย (4) ดา้นการวางแผน         
การส่งเสริมการลงทุน พณิชยกรรม และการท่องเที(ยว (5) ด้านการบริหารจดัการและการอนุรักษ์
ทรัพยากรธรรมชาติ สิ(งแวดลอ้ม และ(6) ดา้นศิลปะ วฒันธรรม จารีตประเพณี และภูมิปัญญาทอ้งถิ(น 

 
แนวคดิเกี�ยวกบัประสิทธิผลขององค์การ 

 
 ในการศึกษาเรื( องประสิทธิผลองค์การนั� น จ ําเป็นอย่างยิ(งที(ผูศึ้กษาจะต้องทราบถึง
ความหมายของประสิทธิผล และแนวคิดในการประเมินวดัประสิทธิผลขององค์การ ซึ( งจะเป็น
แนวทางให้ผู ้ศึกษาทราบถึงหลักเกณฑ์ที(ใช้ในการเลือกตัวชี� วดัที( เหมาะสมกับการประเมิน
ประสิทธิผลขององค์การที(ต้องการศึกษา ซึ( งผูว้ิจยัจึงได้รวบรวมและนําเสนอความหมายของ
ประสิทธิผลขององคก์าร และแนวคิดการประเมินวดัประสิทธิผลองค์การที(ใช้กนัอยูต่ ั�งแต่ในอดีต
จนถึงปัจจุบนั โดยเนื�อหาในการศึกษาวิจยัครั� งนี�ประกอบดว้ย (1) ความหมายของประสิทธิผลของ
องคก์าร (2) แนวคิดในการประเมินวดัประสิทธิผลขององคก์าร (3) วิธีการประเมินวดัประสิทธิผลของ
องค์การที(ใช้ในการศึกษาวิจยัครั� งนี�  และ(4) นิยามประสิทธิผลขององค์การ โดยมีรายละเอียด
ดงัต่อไปนี�  

 
1. ความหมายของประสิทธิผลขององค์การ 
 Basil S. Georgopoulos & Arnold S. Tannenbaum (1957, p. 534) ไดใ้หค้าํจาํกดัความของ
ประสิทธิผลขององค์การไวว้่า หมายถึง การที(องค์การในฐานะที(เป็นระบบสังคมสามารถบรรลุถึง
เป้าหมายได ้โดยทรัพยากรและหนทางที(มีอยู่ โดยไม่ทาํให้ทรัพยากรและหนทางตอ้งเสียหายและ
ไม่สร้างความตึงเครียดที(ไม่สมควรแก่สมาชิก 
 Amitai Etzioni (1964, p. 8) กล่าววา่ประสิทธิผล หมายถึง ขีดขั�นของความสามารถของ
องคก์ารในการทาํใหบ้รรลุเป้าหมายต่างๆ ที(กาํหนดไว ้
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 William J. Reddin (1970, p 3) ได้ให้ความหมายของประสิทธิผลขององค์การว่า เป็น
ผลสัมฤทธิ� ทางการบริหารที(ผูบ้ริหารไดส้ร้างผลผลิต (Output) ที(เป็นไปตามตาํแหน่งงานของตน
และตามมาตรฐานงานที(กาํหนดไวใ้นองคก์าร 
 Paul E. Mott (1972, p. 17) ไดใ้หค้วามหมายของประสิทธิผลวา่ หมายถึง การแปรเปลี(ยน
ปัจจยัการผลิตเพื(อให้องค์การมีกิจกรรมการผลิตและสามารถปรับตวัได ้โดยมีผลผลิตที(มีคุณภาพ
และมีการปรับตวัขององคก์ารภายใตก้ารเปลี(ยนแปลงของสภาพแวดลอ้มอยา่งมีประสิทธิภาพ 
 Jeffrey Pfeffer & Gerald R. Salancik (1978) ไดใ้ห้คาํจาํกดัความของประสิทธิผลของ
องคก์ารไวว้า่ หมายถึง องค์การที(สามารถตอบสนองความตอ้งการของลูกคา้หรือกลุ่มประโยชน์ที(มี
ความสําคญัต่อความอยู่รอดขององค์การ ซึ( งเป็นการให้คาํนิยามภายใตแ้นวคิดผูมี้สิทธิ� ออกเสียง
เชิงกลยทุธ์ (The Strategic - Constituencies Approach) 
 Stephen P. Robbins (1990, p. 77) ไดนิ้ยามเอาไวว้า่ประสิทธิผลขององคก์าร หมายถึง ระดบั         
ที(ซึ( งองคก์ารบรรลุเป้าประสงคร์ะยะสั�นและระยะยาว ทั�งในเชิงผลลพัธ์และกระบวนการ 
 Richard L. Daft (2001, p. 29-30) ไดใ้ห้คาํจาํกดัความของประสิทธิผลขององคก์ารตาม
แนวคิดทรัพยากร (Resource - Based Approach) ไวว้า่หมายถึง องคก์ารที(ประสบความสาํเร็จในการ
สรรหาทรัพยากรที(มีคุณค่าและใช้ประโยชน์จากทรัพยากรนั�นไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ และไดใ้ห ้        
คาํจาํกดัความของประสิทธิผลขององค์การ ตามแนวคิดกระบวนการภายใน (Internal Process 
Approach) ไว้ว่า หมายถึง องค์การที( มีการจัดการภายในที(ดี มีสุขภาพดี และทํางานได้อย่าง                         
มีประสิทธิภาพและราบรื(น สมาชิกในองค์การมีความสุขและพอใจกบัองค์การ หน่วยงานต่างๆ               
ในองคก์ารสามารถประสานการทาํงานซึ(งกนัและกนัไดอ้ยา่งดี ส่งเสริมใหไ้ดผ้ลผลิตสูง 
 ทิพาวดี  เมฆสวรรค์ (2544, หน้า 14) ได้ให้ความหมายของประสิทธิผลขององค์การใน
มุมมองของการบริหารโครงการวา่ หมายถึง การเปรียบเทียบระหวา่งวตัถุประสงคก์บัผลลพัธ์ของ
โครงการ ซึ( งหมายถึง ระดบัของการบรรลุวตัถุระสงค์ที(ไดต้ั�งไวล่้วงหน้าของโครงการนั�น ว่าได้
ผลลพัธ์ตามวตัถุประสงค์ที(ได้ตั�งไวเ้พียงไร ความมีประสิทธิผลมีความเกี(ยวขอ้งกบัผลผลิตและ
ผลลพัธ์ 
 ศุภชยั ยาวะประภาษ (2552, หนา้ 79) กล่าววา่ประสิทธิผล หมายถึง ความสามารถในการ
บรรลุวตัถุประสงคห์รือเป้าหมายของนโยบาย 
 ติน ปรัชญพฤทธิ�  (2552, หนา้ 130) ไดใ้ห้ความหมายของประสิทธิผลขององคก์ารวา่ หมายถึง 
ระดบัที(คนงานสามารถปฏิบติังานใหบ้รรลุเป้าหมายไดม้ากนอ้ยเพียงใด 
 พิทยา  บวรวฒันา (2552, หนา้ 176-177) มีความเห็นวา่ประสิทธิผลขององคก์ารเป็นเรื(องของ
การพิจารณาว่า องค์การประสบความสําเร็จเพียงใดในการดาํเนินงาน เพื(อให้บรรลุเป้าหมายที(ได ้          
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ตั�งไว ้สาํหรับคาํวา่เป้าหมายขององคก์ารนั�น หมายถึง สภาพการณ์ที(องคก์ารปรารถนาให้บงัเกิดขึ�น 
และได้อธิบายเพิ(มเติมว่าองค์การที(มีประสิทธิผล หมายถึง องค์การที(ดาํเนินการบรรลุเป้าหมาย 
(Goals) ที(ตั�งใจไว ้ประสิทธิผลจึงเป็นเรื(องของความสาํเร็จขององคก์ารในการกระทาํสิ(งต่างๆ ตามที(
ไดต้ั�งเป้าหมายเอาไว ้องคก์ารที(มีประสิทธิผลสูงจึงเป็นองคก์ารที(ประสบความสําเร็จอยา่งสูงในการ
ทาํงานตามเป้าหมาย 

จากการใหค้วามหมายของนกัวชิาการดงัที(ไดก้ล่าวมาขา้งตน้ แสดงใหเ้ห็นถึงความแตกต่าง
ของความหมายประสิทธิผลขององค์การตามแนวคิดของผู ้ศึกษาแต่ละท่าน ซึ( งในการระบุ
ความหมายประสิทธิผลขององคก์าร จะขึ�นอยูก่บัวา่ผูศึ้กษาใชแ้นวคิดใดในการพิจารณาประสิทธิผล
ขององคก์าร ดงันั�นสามารถสรุปไดว้่า ความหมายของประสิทธิผลขององคก์ารจะมีความสัมพนัธ์
และสอดคลอ้งกบัแนวคิดที(ใชใ้นการศึกษาประสิทธิผลขององคก์ารนั�นๆ 
 
2. แนวคิดในการประเมินวดัประสิทธิผลขององค์การ 
 มีนักทฤษฎีเป็นจาํนวนมากที(ได้เสนอแนวคิดในการประเมินประสิทธิผลขององค์การ                
แต่ละท่านก็จะเสนอแนวคิดที(แตกต่างกันออกไป ซึ( งผู ้วิจ ัยได้พยายามจัดกลุ่มแนวคิดต่างๆ                  
และได้เสนอแนวคิดในการประเมินประสิทธิผลขององค์การรวมทั� งหมด 7 แนวคิดได้แก่                      
(1) แนวคิดการบรรลุเป้าหมาย (Goal - Attainment Approach) (2) แนวคิดระบบ (The System Approach) 
(3) แนวคิดผูมี้สิทธิออกเสียงเชิงกลยุทธ์ (The Strategic - Constituencies Approach) (4) แนวคิดค่านิยม
ที(แข่งขนักนั (The Competing - Values Approach) (5) แนวคิดทรัพยากร (Resource - Based Approach) 
(6) แนวคิดกระบวนการภายใน (Internal Process Approach) และ(7) แนวคิดผูมี้ส่วนไดส่้วนเสีย 
(Stakeholder Approach) ซึ( งแต่ละแนวคิดมีลกัษณะและรายละเอียดดงัต่อไปนี�  
 2.1 แนวคิดการบรรลุเป้าหมาย (Goal - Attainment Approach) 
 แนวการศึกษานี� เป็นแนวทางที(ไดรั้บความนิยมมากที(สุด เพราะมีลกัษณะการประเมินที(ง่าย 
โดยยดึหลกัวา่ประสิทธิผลขององคก์ารน่าจะวดัไดจ้ากความสามารถขององคก์ารในการดาํเนินงาน
ให้บรรลุเป้าหมาย (Ends) ที(กาํหนดไว ้ซึ( งเป็นสิ(งสุดทา้ยที(องค์การตอ้งการมากกวา่การเนน้ที(วิธีการ
ดาํเนินการ (Means) ให้บรรลุเป้าหมาย ซึ( งมีนกัวิชาการหลายท่านไดพ้ยายามที(จะระบุคุณลกัษณะ
ของเป้าหมายที(เหมาะสมสาํหรับใชใ้นการประเมินประสิทธิผลตามแนวคิดนี�อาทิ John P.  Campbell 
(อา้งแลว้, p. 19-20) Charles Perrow (1961, p. 854-866) พิทยา บวรวฒันา (อา้งแลว้, หนา้ 185) และ          
พิชาย รัตนดิลก ณ ภูเก็ต (2552, หนา้ 50) เป็นตน้ ซึ( งผูว้จิยัไดป้ระมวลคุณลกัษณะร่วมของเป้าหมายที(
เหมาะสมสาํหรับใชใ้นการประเมินตามแนวคิดการบรรลุเป้าหมายไดด้งันี�  
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 1) เป้าหมายที(จะใชใ้นการประเมินนั�นตอ้งเป็นเป้าหมายที(แทจ้ริงและเป็นเป้าหมายสูงสุด 
(Optimal  Goals) หรือเป้าหมายปลายทาง (Ultimate Goals) ขององคก์าร 
 2) จาํนวนเป้าหมายที(แทจ้ริงขององคก์ารควรมีปริมาณไม่มากจนเกินความสามารถที(ผู ้
ประเมินจะวดัได ้
 3) เป้าหมายนั�นจะตอ้งมีลกัษณะเป็นรูปธรรมที(สามารถกาํหนดให้อยู่ในรูปตวัเลขที( 
สามารถวดัความกา้วหนา้ของการดาํเนินงานตามเป้าหมายได ้
 4) เป้าหมายนั�นตอ้งมีความชดัเจน ไม่ครอบคลุมหลายเรื( องจนไม่สามารถประสาน          
เขา้กนัได ้ซึ( งจะตอ้งไดรั้บการระบุและนิยามอยา่งดีพอ เพื(อใหเ้กิดความเขา้ใจอยา่งกระจ่าง และให้ผู ้
ประเมินสามารถมองเห็นและเขา้ใจเป้าหมายเหล่านั�นได ้
 5) เป้าหมายนั�นจะตอ้งไดรั้บฉันทามติหรือเป็นขอ้ตกลงที(ไดรั้บการยอมรับแลว้จาก              
ทุกฝ่ายในองคก์าร และสมาชิกในองคก์ารตอ้งมีความเห็นพอ้งตอ้งกนัในเป้าหมายที(แทจ้ริงเหล่านั�น  
 การนาํแนวคิดการบรรลุเป้าหมายมาประยุกตใ์ชใ้นการประเมินประสิทธิผลขององคก์าร 
ผูป้ระเมินจาํเป็นตอ้งใช้ด้วยความระมดัระวงัและตอ้งตระหนกัถึงปัญหาและความสลบัซับซ้อน
ต่างๆ ที(แฝงอยู ่ตลอดจนพิจาณาขอ้มูลจากทุกๆ ฝ่ายเพื(อนาํมาประกอบการตดัสินใจ  ซึ( งในการทาํให้
การระบุเป้าหมายมีความเที(ยงตรงและน่าเชื(อถือมากขึ�นสามารถทาํไดโ้ดย 
 1) รวบรวมปัจจยันาํเขา้จากกลุ่มที(มีอิทธิพลในการกาํหนดเป้าหมายที(เป็นทางการ
ทั�งหมด แมว้า่บางคนจะไม่ไดเ้ป็นผูบ้ริหารขององคก์าร 
 2) นําเอาเป้าหมายที( เป็นจริงที(ได้จากการสังเกตพฤติกรรมของสมาชิกองค์การ          
มาเป็นส่วนหนึ(งของการประเมิน 
 3) ค ํานึงอยู่ตลอดเวลาว่าองค์การมีการปฏิบัติเพื(อบรรลุเป้าหมายทั� งในระยะสั� น           
และระยะยาว 
 4) ยืนยนัในการนําเป้าหมายที(จบัต้องได้เป็นรูปธรรม ทดสอบและวดัได้มาเป็น                  
ตวัประเมิน มากกวา่การนาํถอ้ยแถลงที(คลุมเครือซึ( งเป็นเพียงภาพสะทอ้นความคาดหวงัของสังคม       
ที(มีต่อองคก์ารมาประเมิน 
 5) มองเป้าหมายขององค์การในฐานะเป็นสิ( งที(มีพลวตัที(มีการเปลี(ยนแปลงตาม
ระยะเวลา มากวา่ไปยดึติดกบัถอ้ยแถลงเชิงเป้าหมายที(เป็นทางการอยา่งตายตวั 
 2.2 แนวคิดระบบ (System Approach) 
 เนื(องจากแนวคิดการบรรลุเป้าหมายที(ได้กล่าวไปแล้วนั�น มุ่งเน้นที(เป้าหมายหรือ
วตัถุประสงค์ขององค์การ อันเป็นการพิจารณาที(ปัจจัยนําออก (Output) เพียงตัวเดียวเท่านั� น               
โดยละเลยถึงปัจจยันาํเขา้ (Input) และกระบวนการแปรรูปปัจจยันาํเขา้ (Transformation or Process) 
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ซึ( งทาํใหไ้ม่สามารถทราบความเป็นจริงขององคก์ารไดอ้ยา่งรอบดา้น ดงันั�นทฤษฎีระบบจึงพยายาม
แกไ้ขขอ้บกพร่องดงักล่าวในลกัษณะที(ซับซ้อนมากขึ�นโดยเพิ(มตวัแปรในการพิจารณา การประเมิน
ประสิทธิผลตามแนวคิดนี� มีฐานคติวา่ องคก์ารเป็นระบบหนึ(งซึ( งเกิดจากการปฏิสัมพนัธ์ของระบบยอ่ย 
หากระบบย่อยใดปฏิบัติงานได้ไม่ดีย่อมส่งผลกระทบในเชิงลบต่อองค์การโดยรวม ดังนั� น
ประสิทธิผลขององคก์ารตามแนวคิดนี� จะเนน้ที(ความสามารถขององคก์ารในการรักษาความสัมพนัธ์
ที(ดีกบัสภาพแวดล้อมทั�งภายในและภายนอกเพื(อให้องค์การอยู่รอด การนาํเอาแนวคิดระบบมา
อธิบายทาํให้ผูป้ระเมินตอ้งตระหนกัวา่ยงัมีส่วนอื(นขององคก์ารนอกจากเป้าหมายที(มีความสําคญั
ต่อองค์การ ทาํให้ผูป้ระเมินหันมาวดัประสิทธิผลจากส่วนอื(นๆ ขององค์การอาทิ ตอ้งคาํนึงถึง
ความสามารถขององค์การในการให้ได้มาซึ( งทรัพยากรที( เป็นปัจจัยนําเข้าที(จะนํามาใช้ใน
กระบวนการแปรรูปใหเ้ป็นปัจจยันาํออก และความสามารถในการรักษาความสมดุลภายในองคก์าร 
เป็นตน้ 
 มีนกัวิชาการหลายท่านที(เห็นดว้ยกบัแนวคิดนี�และไดเ้สนอตวัชี� วดัและตวัแบบต่างๆ ที(ใช้
ในการประเมินประสิทธิผลขององค์การเอาไว ้อาทิ John P. Campbell (อา้งแลว้, p. 36-39) ซึ( งได้
ทาํการศึกษาและรวบรวมรายการตวัแปรสําคญัๆ ของเกณฑ์การประเมินประสิทธิผลขององค์การ              
ที(ไดเ้คยถูกใชเ้ป็นดชันีของประสิทธิผลองคก์ารในการวจิยัจาํนวน 30 ตวัแปรไดแ้ก่ (1) ประสิทธิผล
รวม (Overall Effectiveness) (2) ผลผลิต (Productivity) (3) ประสิทธิภาพ (Efficiency) (4) กาํไร 
(Profit) (5) คุณภาพ (Quality) (6) อุบติัเหตุที(เกิด (Accidents) (7) การเจริญเติบโต (Growth) (8) การ
ขาดงาน (Absenteeism) (9) การลาออกจากงาน (Turnover) (10) ความพึงพอใจในงาน (Job Satisfaction) 
(11) แรงจูงใจ (Motivation) (12) ขวญั (Moral) (13) การควบคุม (Control) (14) ความขดัแยง้/ความ
สามคัคี (Conflict/Cohesion) (15) ความยืดหยุน่/การปรับตวั (Flexibility/Adaptation) (16) การวางแผน
และการกาํหนดเป้าหมาย (Planning and Goal Setting) (17) ความเห็นพอ้งตอ้งกนัในเป้าหมาย (Goal 
Consensus) (18) ความยึดมั(นในเป้าหมายขององค์การ (Internalization of Organization Goal) (19) 
ความเห็นพอ้งตอ้งกนัในบทบาทและปทสัถาน (Rule and Norm Congruence) (20) ความสามารถ 
ของฝ่ายบริหารในดา้นความสัมพนัธ์ส่วนตวั (Managerial Interpersonal Skills) (21) ความสามารถของ
ฝ่ายบริหารในการทาํงาน (Managerial Task Skills) (22) การจดัการขอ้มูลข่าวสารและการติดต่อ 
(Information Management and Communication) (23) ความพร้อมเพรียง (Readiness) (24) การใช้
ประโยชน์จากสภาพแวดลอ้ม (Ultilization of Environment) (25) การประเมินผลโดยบุคคลภายนอก 
(Evaluations by External Entities) (26) ความมีเสถียรภาพ (Stability) (27) คุณค่าของทรัพยากร
มนุษย ์(Value of Human Resources) (28) การมีส่วนร่วมและการร่วมแรงร่วมใจ (Participation and 
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Shared Influence) (29) การให้ความสําคญัต่อการฝึกอบรมและการพฒันา (Training and Development 
Emphasis) และ(30) การมุ่งความสาํเร็จ (Achievement Emphasis) 
 William M. Evan (1976, p. 22-23) และ Stephen P. Robbins (1990, p. 59-60) เป็น
นกัวิชาการอีกกลุ่มที(มีความเห็นสอดคลอ้งกนั และได้เสนอการประยุกต์ใช้แนวคิดระบบในการ
ประเมินประสิทธิผลขององค์การโดยการพิจารณาจากความสัมพนัธ์ระหว่างตวัแปรปัจจยัต่างๆ             
ที(ถูกจดัอยูใ่นรูปของสัดส่วนระหวา่งผลผลิต (Output) ทรัพยากรที(ใชใ้นการผลิต (Input) กระบวนการ
ทาํงาน (Transformation) และดา้นอื(นๆ ขององคก์ารที(แตกต่างกนั นอกจากนี� ในปี 1992 Robert S. 
Kaplan & David P. Norton (2001, p. 69-72) ไดเ้สนอแนวคิดการประเมินแบบดุลยภาพ (Balanced 
Scorecard) ซึ( งอาศยัรากฐานจากวิธีการประเมินเชิงระบบ เพื(อประเมินประสิทธิผลขององค์การใน                
4 มิติ ที(ประกอบดว้ย มิติการเงิน (Financial Perspective) มิติดา้นลูกคา้หรือผูรั้บบริการ (Customer 
Perspective) มิติด้านกระบวนการภายใน (Internal Perspective) และมิติด้านการเรียนรู้และการ
พฒันา (Learning and Growth Perspective) ซึ( งแต่ละมิติจะมีตวัชี�วดัหลกั (Key Indicators) เพื(อใชใ้น
การประเมินวา่การปฏิบติังานในแต่ละมิติไดบ้รรลุเป้าหมายที(กาํหนดในระดบัใด ซึ( งในประเทศไทย
โดยสาํนกังานคณะกรรมการพฒันาระบบขา้ราชการ (ก.พ.ร.) (ทศพร ศิริสัมพนัธ์, 2549, หนา้ 272-281) 
ก็ไดมี้การนาํแนวคิดการประเมินแบบดุลยภาพของ Kaplan & Norton ไปใช้ในการประเมินผล               
กบัทุกหน่วยงานราชการในภาพรวม โดย ก.พ.ร. กาํหนดมิติการประเมินเป็น 4 มิติที(ประกอบดว้ย 
มิติดา้นประสิทธิผลตามแผนปฏิบติัราชการ มิติดา้นคุณภาพการใหบ้ริการ มิติดา้นประสิทธิภาพของ
การปฏิบติัราชการ และมิติดา้นการพฒันาองคก์าร 
 2.3 แนวคิดผูมี้สิทธิออกเสียงเชิงกลยทุธ์ (The Strategic - Constituencies Approach) 
 แนวคิดผู ้มีสิทธิออกเสียงเชิงกลยุทธ์ มองว่าองค์การเป็นระบบสังคมระบบหนึ( ง                
ที(ประกอบดว้ยบุคคลและกลุ่มผลประโยชน์ต่างๆ ที(มีความสัมพนัธ์กนั ซึ( งองค์การจะไดรั้บความ
กดดนัและขอ้เรียกร้องจากกลุ่มผลประโยชน์เหล่านี� ในสภาพแวดลอ้มตลอดเวลา โดยที(องคก์ารตอ้ง
แสวงหาวิธีการปรับตวัให้เขา้กบัการเปลี(ยนแปลงของสภาพแวดลอ้มภายนอก แนวคิดนี� มีลกัษณะ
คล้ายกบัแนวคิดระบบกล่าวคือ แนวคิดทั�งสองมุ่งพิจารณาการปฏิสัมพนัธ์ระหว่างองค์การกับ
สิ(งแวดล้อม โดยที(แนวคิดระบบมีแนวโน้มจะพิจารณาสิ(งแวดลอ้มที(มีผลต่อองค์การแทบทุกลุ่ม 
ส่วนแนวคิดผูมี้สิทธิออกเสียงเชิงกลยุทธ์จะเลือกพิจารณาสิ(งแวดล้อมบางประการที(มีผลต่อการ        
อยูร่อดขององคก์ารเท่านั�น ภายใตฐ้านคติที(วา่ในจาํนวนบุคคลและกลุ่มผลประโยชน์ต่างๆ เหล่านี�  
จะมีเฉพาะบางส่วนเท่านั�นที(มีความสาํคญัยิ(งต่อองคก์าร 
 ดังนั� นนักวิชาการจึงถือหลักว่าองค์การที(มีประสิทธิผลตามแนวคิดนี� คือ องค์การที(
สามารถตอบสนองความตอ้งการของลูกคา้หรือกลุ่มผลประโยชน์ที(มีความสําคญัต่อความอยู่รอด
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ขององค์การ องค์การจะตอ้งมีสายตาแหลมคม สามารถมองว่าบุคคลและกลุ่มผลประโยชน์ใด             
ในสภาพแวดลอ้มที(มีความสําคญัต่อองคก์าร และจะตอ้งสามารถชนะใจบุคคลและกลุ่มผลประโยชน์
เหล่านั�น โดยทาํให้บุคคลและกลุ่มผลประโยชน์ที(สําคญัไม่ดาํเนินการขดัขวางการทาํงานของ
องคก์าร องคก์ารที(เอาตวัรอดอยูไ่ดจ้ะเป็นองคก์ารที(กาํหนดเป้าหมายให้สอดคลอ้งกบัความตอ้งการ
ของบุคคลและกลุ่มผลประโยชน์ในสภาพแวดล้อมซึ( งมีอาํนาจควบคุมทรัพยากรที(จาํเป็นต่อ            
ความอยูร่อดขององคก์าร 
 นอกจากนี� ย ังพบว่าได้มีนักทฤษฎีหลายท่านที( มีความคิดสอดคล้องกับแนวคิดนี�               
และไดมี้การประยุกต์แนวคิดผูมี้สิทธิออกเสียงเชิงกลยุทธ์ให้มีความครอบคลุมมากยิ(งขึ�น โดยได้
เสนอแนวคิด A Multiple - Constituency Approach (Terry Connolly, Edward J. Conlon, & Stuart Jay 
Deutsch, 1980, p. 211-217) ซึ( งมีฐานคติวา่ โดยทั(วไปแลว้เกณฑ์ชี� วดัในการประเมินประสิทธิผล
องค์การนั�นจะมิใช่เกณฑ์ในเชิงเดี(ยว แต่เป็นชุดของตวัชี� วดัที(มาจากบุคคลหลายกลุ่มในองค์การ       
จากระดบับนถึงระดบัล่างขององค์กร ซึ( งเรียกกลุ่มคนเหล่านี� วา่ “ผูมี้สิทธิ� ” มากกว่า “ผูมี้ส่วนร่วม” 
เป็นการรวบรวมแนวคิดจากบุคลากรหลายระดบัในองค์กร และเปิดกวา้งกว่าการใช้แนวคิดจาก              
บุคลหนึ(งบุคคลใดหรือกลุ่มคนเพียงกลุ่มเดียว 
 2.4 แนวคิดค่านิยมที(แข่งขนักนั (The Competing - Values Approach) 
 แนวคิดค่านิยมที(แข่งขนักนัเป็นความพยายามของนกัวชิาการที(จะบูรณาการมิติต่างๆ ของ
ประสิทธิผลองค์การ โดยได้มีการระบุตวัแปรหลกัแกนกลางและพิจารณาว่าตวัแปรเหล่านั�นมี
ความสัมพนัธ์กนัอยา่งไร แนวทางของการประเมินตามแนวคิดนี� คือ เกณฑที์(ผูป้ระเมินให้คุณค่าและ
ใช้ในการประเมินประสิทธิผลขององค์การ ขึ� นอยู่กับว่าผู ้ประเมินเป็นใครและเป็นตัวแทน
ผลประโยชน์ของกลุ่มใด ฐานคติที(สําคัญของแนวคิดนี� คือไม่มีเกณฑ์ที(ดีที(สุดในการประเมิน
ประสิทธิผลขององค์การ ไม่มีเป้าประสงค์หนึ( งเดียวใดๆ ที(จะสามารถสร้างความยอมรับและ
ก่อใหเ้กิดความสมานฉนัทแ์ก่สมาชิกทุกคนในองคก์าร ดงันั�นแนวความคิดประสิทธิผลขององคก์าร
โดยตวัของมนัเองจึงมีลักษณะเป็นอตัวิสัย และเป้าประสงค์ซึ( งผูป้ระเมินเลือกศึกษาตั�งอยู่บน
พื�นฐานของค่านิยม อคติ และความสนใจของตวัผูป้ระเมินเอง 
 ในการประยุกตใ์ชแ้นวคิดนี�  Robert E. Quinn & John Rohrbaugh (1983, p. 363-377) และ 
Stephen P. Robbins (1990, p. 68-76) เป็นนกัทฤษฎีอีกกลุ่มที(มีความเห็นสอดคลอ้งกนัวา่ ความ
หลากหลายของค่านิยมสามารถจดัการและผนึกรวมในเชิงบูรณาการได้ เพราะว่ามีองค์ประกอบ
ร่วมบางประการที(คลา้ยคลึงกนั องคป์ระกอบร่วมนี�สามารถผสมผสานและจดัรวมเป็นกลุ่มค่านิยม 
กลุ่มค่านิยมแต่ละกลุ่มก็จะกลายเป็นตวัแบบประสิทธิผลที(มีคุณลักษณะเฉพาะตวั ซึ( งสามารถ        
จดักลุ่มของค่านิยมที(มีการแข่งขนักนัภายในองคก์ารได ้3 มิติไดแ้ก่ 
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 มิติแรก คือ ความยืดหยุน่และการควบคุม (Flexibility - Control Dimension) เป็นมิติที(ให้
ความสาํคญักบัการกาํหนดโครงสร้างขององคก์ารเป็นอยา่งมาก ซึ( งมีมิติสองมิติที(อยูใ่นขั�วตรงขา้มกนั
คือ ความยดืหยุน่(Flexibility) และการควบคุม (Control)  
 มิติที(สอง คือ คนและองคก์าร (People - Organization Dichotomy) เป็นกลุ่มค่านิยมของการ
จดัการภายในองคก์ารที(เนน้ การพฒันาบุคลากร (People) และการพฒันาตวัองคก์าร (Organization)  
 มิติที(สาม คือ วิถีทางและเป้าหมาย (Means - Ends Dimension) เป็นกลุ่มค่านิยมที(มีความ 
สัมพนัธ์กบัวถีิทางขององคก์าร (Organization Means) และเป้าหมายขององคก์าร (Organization Ends)  
 

ภาพที( 5 แสดงมิติขั�วตรงขา้มของค่านิยมของ Robert E. Quinn & John Rohrbaugh 
 

 
 
 
 
 
 

  
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 

 ที(มา : ปรับจาก Stephen P. Robbins (1990, p. 72) 
 

OFM 

OFE 

เนน้องคก์าร 

(Organization / O) 

ตวัแบบระบบเปิด 

ความยดืหยุน่ (Flexibility / F) 

PFM 

PFE 

PCM 

PCE 
OCM 

OCE 

เนน้คน 

(People / P) 

ตวัแบบมนุษยสมัพนัธ์ 

ตวัแบบกระบวนการภายใน ตวัแบบเป้าหมายที(มีเหตผุล 
การควบคุม ( Control / O ) 
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 ซึ( งกลุ่มของค่านิยมต่างๆ เหล่านี�  สามารถนาํมาผสมผสานกลายเป็นแปดกลุ่มของค่านิยม
ที(ใช้ในการประเมินประสิทธิผลองค์การได ้โดยในแต่ละกลุ่มจะสะทอ้นให้เห็นความแตกต่างกนั
ของค่านิยม ซึ( งสามารถสร้างเป็นตวัแบบในการประเมินประสิทธิผลขององค์การได้ 4 ตวัแบบ 
ไดแ้ก่ 
 1) ตวัแบบมนุษยสัมพนัธ์ (Human - Relations Model) ซึ( งนิยามประสิทธิผลขององคก์าร
วา่คือ การมีความสามคัคี (ในฐานะวธีิการ) และการมีทกัษะของผูป้ฏิบติั (ในฐานะเป้าหมาย) 
 2) ตวัแบบระบบเปิด (Open - System Model) ซึ( งนิยามประสิทธิผลวา่ เป็นความยืดหยุน่ 
(ในฐานะวธีิการ) และความสามารถในการแสวงหาและสะสมทรัพยากร (ในฐานะเป้าหมาย) 
 3) ตวัแบบเหตุผล - เป้าหมาย (Rational - Goal Model) นิยามประสิทธิผลวา่ หมายถึง การมี 
แผนและเป้าหมาย (ในฐานะวธีิการ) และการมีผลิตภาพและประสิทธิภาพสูง (ในฐานะเป้าหมาย) 
 4) ตวัแบบกระบวนการภายใน (Internal - Process Model) นิยามประสิทธิผลในรูป
ของการจดัระบบขอ้มูลข่าวสารทั�งในส่วนที(ไดม้าและกระจายออกไป (ในฐานะวิธีการ) และความ 
มีเสถียรภาพและการเชื(อฟังระเบียบคาํสั(ง (ในฐานะเป้าหมาย) 
 2.5 แนวคิดทรัพยากร  (Resource - Based Approach) 
 แนวคิดนี� เนน้การวดัประเมินประสิทธิผลขององคก์ารโดยดูจากการใชท้รัพยากร (Input) 
โดยมีนกัทฤษฎีที(มีความเห็นสอดคลอ้งกบัแนวคิดนี� ไดแ้ก่ Richard L. Daft (2001, p. 29) ไดก้ล่าวว่า
องค์การที(มีประสิทธิผลในที(นี� คือ องค์การที(ประสบความสําเร็จในการสรรหาทรัพยากรที(มีคุณค่า
และใช้ประโยชน์จากทรัยพากรนั�นได้อย่างมีประสิทธิภาพ ตวัอย่างของตวัชี� วดัประสิทธิผลของ
องคก์ารไดแ้ก่ 
 1) อาํนาจในการต่อรอง หมายถึง ความสามารถในการหาทรัพยากรที(ขาดแคลนและมี
ค่าจากสภาพแวดล้อมภายนอกซึ( งได้แก่  ทรัพยากรเงิน วตัถุดิบ ทรัพยากรบุคคล ความรู้และ
เทคโนโลย ี
 2) ความสามารถของผูมี้อาํนาจตดัสินใจในองค์การในการประเมินถึงคุณค่าของ
ทรัพยากรในสภาพแวดลอ้มไดอ้ยา่งถูกตอ้ง 
 3) ความสามารถของผูบ้ริหารในการบริหารจดัการทรัพยากรทั�งหลาย ทั�งที(จบัตอ้งได ้
เช่น วตัถุดิบในการผลิต คน เงิน และที(จบัตอ้งไม่ไดเ้ช่น ความรู้และวฒันธรรมองคก์าร เพื(อให้ไดผ้ล
การดาํเนินการที(เป็นเลิศ 
 4) ความสามารถขององคก์ารในการตอบสนองต่อความเปลี(ยนแปลงของสภาพแวดลอ้ม 
 การประเมินประสิทธิผลตามแนวคิดนี� มีประโยชน์อยา่งมากในกรณีที(องคก์ารไม่สามารถ
ประเมินถึงผลงาน (Output) ขององค์การได ้โดยเฉพาะอย่างยิ(งองค์การและหน่วยงานภาครัฐและ
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หน่วยงานที(ไม่หวงัผลกาํไร การประเมินถึงกระบวนการทาํงานภายในและผลงานการดาํเนินการไม่
สามารถกาํหนดออกมาเป็นตวัเลขไดอ้ยา่งชดัเจน การเลือกใชต้วัแปรดา้นงบประมาณที(ไดรั้บจึงเป็น
ทางเลือกที(สะดวกและเหมาะสม แมแ้ต่องคก์ารในภาคธุรกิจส่วนใหญ่ยงัเลือกใชว้ธีิการประเมินนี�  
 ในทางปฏิบติัพบวา่ปัญหาของการประเมินที(เนน้แต่ดา้นทรัพยากรที(ใชเ้พียงอยา่งเดียวคือ 
ไม่สามารถตอบสนองความตอ้งการของลูกคา้หรือผูที้(เกี(ยวขอ้งในสภาพแวดลอ้มภายนอกได ้การที(
องคก์ารสามารถหาทรัพยากรที(ดีมีคุณค่านาํมาผลิตสินคา้และบริการให้กบัลูกคา้ องคก์ารนี�อาจจะมี
ประสิทธิผลหากใชก้ารประเมินนี�  แต่สินคา้และบริการที(ผลิตออกมาไดนี้� จะไม่มีประโยชน์แต่อยา่งใด
หากไม่สามารถตอบสนองความต้องการของลูกค้า และสะท้อนความต้องการของผูเ้กี(ยวข้อง            
นั(นหมายถึงองคก์ารไม่บรรลุวตัถุประสงคที์(ตั�งเอาไว ้
 2.6 แนวคิดกระบวนการภายใน (Internal Process Approach) 
 ประสิทธิผลตามแนวคิดนี�  หมายถึง การที(องคก์ารมีการจดัการภายในที(ดี มีสุขภาพดี และ
ทาํงานได้อย่างมีประสิทธิภาพและราบรื(น สมาชิกในองค์การมีความสุขและพอใจกับองค์การ 
หน่วยงานต่างๆ ในองค์การสามารถประสานการทาํงานซึ( งกนัและกนัไดอ้ยา่งดี ส่งเสริมให้ไดผ้ล
ผลิตสูง แนวคิดนี� ไม่ไดใ้ส่ใจกบัสภาพแวดลอ้มภายนอก แต่มุ่งให้ความสําคญักบัความสําเร็จของ        
การทาํงานภายในองคก์ารและความสุขของสมาชิกเท่านั�น (Richard L. Daft, 2001, p. 29-30) 
 แนวคิดนี�ตั�งอยูบ่นฐานคติที(วา่ องคก์ารที(มีคนงานที(มีความพอใจในงาน มีความสุขกบัการ
ทาํงานจะส่งผลใหไ้ดผ้ลงานที(ดีมีประสิทธิภาพ ไม่มีความขดัแยง้เกิดขึ�นในองคก์าร ทุกคนให้ความ
เคารพซึ( งกันและกัน ผูกพนัและมีความจงรักภักดีต่อองค์การ สิ( งเหล่านี� เป็นสิ( งที(ทุกองค์การ
ปรารถนาและพยายามกระตุน้ใหเ้กิดขึ�น เพื(อสร้างเป็นวฒันธรรมที(เป็นหนึ(งเดียวกนั 
 อย่างไรก็ตามวิธีการวดัประสิทธิผลของแนวคิดนี� มีขอ้บกพร่องที(ไม่ได้ประเมินตวัแปร
สภาพแวดล้อมภายนอกขององค์การ ไม่ได้นาํปัจจยัเรื( องผลผลิตและความสัมพนัธ์ขององค์การ         
กับสภาพแวดล้อมมาพิจารณาในการประเมิน ทําให้มองไม่เห็นภาพรวมของการประเมิน              
การมุ่งเน้นแต่เพียงกลไกการทาํงานภายในและความราบรื( น สงบสุขของคนงานในองค์การ               
เป็นเรื( องของอตัวิสัย การประเมินอาจไม่ถูกตอ้ง ตวัแปรที(นาํมาประเมินที(เกี(ยวขอ้งกบัความสุข  
ความราบรื(นของการทาํงานไม่สามารถประเมินออกมาได้เป็นตวัเลขได ้ การนาํผลการประเมิน         
มาใชจึ้งตอ้งระมดัระวงัถึงความน่าเชื(อถือของการประเมินเป็นอยา่งยิ(ง 
 2.7 แนวคิดผูมี้ส่วนไดส่้วนเสีย (Stakeholder Approach) 
 แนวคิดการประเมินวดัประสิทธิผลขององค์การนี�  เน้นให้ความสําคัญกับผูที้( มีส่วน
เกี(ยวขอ้งได้เสียกบัทุกฝ่ายที(อยู่ในองค์การและนอกองค์การ ไม่ว่าจะเป็นเจ้าของกิจการ ลูกจา้ง 
คนงาน ลูกคา้ ผูจ้ดัหาวตัถุดิบ ชุมชน หน่วยงานรัฐและผูเ้กี(ยวขอ้งกบัองคก์ารทั�งหลาย แต่ละกลุ่มที(
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เกี(ยวขอ้งที(กล่าวมาจะมีมุมมองในการประเมินประสิทธิผลขององคก์ารแตกต่างกนัไป เนื(องจากมี
ความตอ้งการผลประโยชน์จากองค์การที(ไม่เหมือนกนั ตามกระบวนการประเมินของแนวคิดนี�  
องคก์ารจึงจาํเป็นตอ้งทราบถึงความคิดเห็นของกลุ่มคนเหล่านี� ว่ามองเห็นองค์การที(มีประสิทธิผล
จากแง่มุมใดบา้ง วิธีการที(ใช้คือการสํารวจความคิดเห็นของทุกฝ่ายที(เกี(ยวขอ้งเพื(อทาํความเขา้ใจ          
ผลการทาํงานขององคก์ารจากทุกกลุ่ม 
 จากความหลากหลายของความคาดหวงัของกลุ่มต่างๆ ในองค์การ ทาํให้องค์การไม่
สามารถผลกัดนัให้ทุกฝ่ายที(เกี(ยวขอ้งบรรลุถึงประสิทธิผลขององคก์ารไดอ้ยา่งครบถว้น บางขณะ
อาจทาํให้สมาชิกขององค์การเกิดความพึงพอใจในองค์การ แต่ไม่อาจทาํให้กลุ่มอื(นๆ พอใจใน
ผลงานที(ได ้แต่อยา่งไรก็ตามการที(ไดมี้การสาํรวจกลุ่มต่างๆ ทั�งหมด ทาํใหอ้งคก์ารสามารถล่วงรู้ถึง
ประเด็นที(องคก์ารควรให้ความสนใจ ซึ( งจะดีกว่าการกาํหนดตวัชี� วดัประสิทธิผลเป็นปัจจยัตวัเดียว 
นอกจากนี�การสํารวจจะช่วยให้องค์การมองการประเมินประสิทธิผลไดอ้ย่างครอบคลุมครบถว้น
มากที(สุด 
 จากแนวคิดการประเมินประสิทธิผลขององคก์ารที(ไดก้ล่าวมาทั�ง 7 แนวคิดขา้งตน้ พบวา่
ต่างก็มีความยอ้นแยง้ แตกต่างกนัไปตามมุมมองของแต่ละแนวคิด ซึ( งยงัไม่สามารถหาขอ้สรุป
ร่วมกันได้ แต่ละแนวคิดมีลักษณะเด่นและข้อด้อยในตวัเอง แต่สิ( งหนึ( งที(นักวิชาการส่วนใหญ่              
มีความเห็นตรงกนัก็คือ ไม่มีเกณฑ์ตวัชี� วดัหรือตวัแบบใดที(จะสามารถใช้ประเมินประสิทธิผลได ้
ทุกองค์การ ผูป้ระเมินตอ้งใช้ดุลยพินิจในการพิจารณาเลือกใช้แนวคิดหรือตวัแบบรวมทั�งตวัชี� วดั
ประสิทธิผลใหเ้หมาะสมกบัองคก์ารที(จะประเมิน 
 
3. วธีิการประเมินวดัประสิทธิผลขององค์การที�ใช้ในการศึกษาวจัิยครั4งนี4 
 
 สําหรับการศึกษาวิจยัครั� งนี�  ผูว้ิจยัไดใ้ช้เครื(องมือในการประเมินวดัประสิทธิผลองคก์าร  
ที(เรียกวา่ Multivariate Effectiveness Measures ตามแนวคิดของ Richard M. Steers (อา้งแลว้, p. 39) 
ซึ( งเป็นการใช้แนวคิดและเกณฑ์หลายอย่างในการวดัประสิทธิผลขององค์การ โดยมีลักษณะ
ดงัต่อไปนี�  
 3.1 ผูว้จิยัไดใ้ชแ้นวคิดการบรรลุเป้าหมาย (Goal - Attainment Approach) มาเป็นแนวทาง
หลักในการประเมิน โดยมีการประยุกต์ใช้แนวคิดผูมี้สิทธิออกเสียงเชิงกลยุทธ์ (The Strategic - 
Constituencies Approach) แนวคิด A Multiple - Constituency Approach และแนวคิดผูมี้ส่วนไดส่้วนเสีย 
(Stakeholder Approach) มาร่วมในการประเมินวดัประสิทธิผลองค์การ ซึ( งจะเป็นการวดัประสิทธิผล 
ในการบริหารงานของเทศบาลตาํบลในจงัหวดันครปฐมทั�ง 15 แห่ง ในการให้บริการสาธารณะแก่
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ประชาชน ทั�งในความคิดเห็นของประชาชนในฐานะที(เป็นผูรั้บบริการและพนกังานของเทศบาล
ตาํบลในฐานะที(เป็นบุคลากรในองคก์าร 
 3.2 ผูว้จิยัไดใ้ชต้วัชี�วดัประสิทธิผลองคก์ารจาํนวน 4 ตวั ซึ( งสอดคลอ้งกบัแนวคิดของ John 
P. Campbell (อา้งแลว้, p. 36-39) และสอดคลอ้งกบัตวัชี� วดัประสิทธิผลองคก์ารในดา้นปัจจยันาํออก 
(Output) หรือดา้นเป้าหมายขององคก์ารตามแนวคิดของ Florence A. Heffron (1989, p. 324) ซึ( งไดแ้ก่ 
(1) ผลผลิต (Productivity) (2) ประสิทธิภาพ (Efficiency) (3) คุณภาพ (Quality) และ(4) ความพึงพอใจ
ในงาน (Job Satisfaction) โดยมีรายละเอียดดงัต่อไปนี�  
 3.2.1 ผลผลิต (Productivity) มีรายงานผลการวิจยัของนกัวิชาการหลายท่านที(สนบัสนุน
แนวคิดในการใชผ้ลผลิตเป็นตวัชี�วดัประสิทธิผลขององคก์าร อาทิ Philip B. Coulter (1979, p. 65) ที(ได ้
กล่าวไวว้า่ ผลผลิตเป็นตวัแปรสําคญัที(จะวดัประสิทธิผลในแง่ของการบรรลุถึงเป้าหมายขององคก์าร 
ซึ( งจะสอดคลอ้งกบัผลการศึกษาของ James L. Price ในปี 1968, Paul E. Mott ในปี 1972,  John P. 
Campbell ในปี 1976 และ Richard M. Steers ในปี 1977 (citing in Philip B. Coulter, อา้งแลว้, p. 66-67) 
เป็นตน้ โดยมีผูที้(ไดใ้หค้วามหมายของผลผลิตเอาไว ้เช่น 
 John P. Campbell (อา้งแลว้, p. 36) กล่าวไวว้่า ผลผลิตมกัจะถูกจาํกดัความวา่เป็น
ปริมาณหรือจาํนวนของผลิตภณัฑห์รือบริการหลกัที(หน่วยงานสามารถผลิตออกมาได ้
 Richard M. Steers (อา้งแลว้, p. 40) กล่าวไวว้่า ผลผลิต (Productivity) หมายถึง 
ปริมาณ (Quantity) หรือความมากนอ้ย (Volume) ของผลผลิตหรือบริการขององคก์าร 
 ดงันั�นสามารถสรุปไดว้า่ ในการศึกษาวจิยัครั� งนี�  ผลผลิต หมายถึง จาํนวนหรือปริมาณ
ของบริการสาธารณะตามภารกิจหลกัทั�ง 6 ดา้น ที(เทศบาลตาํบลในจงัหวดันครปฐมจดัทาํและส่ง
มอบใหแ้ก่ประชาชน 
 3.2.2 ประสิทธิภาพ (Efficiency) มีนกัวชิาการหลายท่านที(สนบัสนุนแนวคิดในการใช้
ประสิทธิภาพเป็นตวัชี� วดัประสิทธิผลขององคก์าร อาทิ Daniel Katz & Robert L. Kahn (1978, p. 
226) ที(กล่าวว่า ประสิทธิภาพคือส่วนประกอบที(สําคัญของประสิทธิผลองค์การ ซึ( งสอดคล้องกับ
แนวคิดของ Webb ในปี 1974 (citing Richard M. Steers, อา้งแลว้, p. 44-45) และ John P. Campbell 
(อา้งแลว้, p. 36-39) ที(กล่าววา่ ประสิทธิภาพเป็นตวัชี� วดัประสิทธิผลขององคก์าร เป็นตน้ โดยมีผูที้(
ไดใ้หค้วามหมายของประสิทธิภาพเอาไว ้เช่น 
 John P. Campbell (อา้งแลว้, p. 36) กล่าวไวว้า่ ประสิทธิภาพ หมายถึง อตัราส่วนที(
สะท้อนให้เห็นถึงการเปรียบเทียบระหว่างการปฏิบติังานหนึ( งหน่วยในแง่มุมต่างๆ กับต้นทุน             
ที(เป็นค่าใชจ่้ายที(ใชไ้ปในการปฏิบติังานนั�นๆ 
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 Richard M. Steers (อา้งแลว้, p. 40) กล่าวไวว้า่ ประสิทธิภาพ หมายถึง อตัราส่วน
ระหวา่งค่าใชจ่้ายและผลประโยชน์ (Cost/Benefit Ratio) ซึ( งเกิดขึ�นในการทาํงานเพื(อให้บรรลุเป้าหมาย 
ขององคก์าร 
 ทิพาวดี เมฆสวรรค ์ (2538, หน้า 15) กล่าววา่ ความมีประสิทธิภาพคือ การเปรียบเทียบ
ระหว่างปัจจยันาํเขา้ (Input) กบัผลผลิต (Output) ไดแ้ก่ การสร้างผลผลิตในระดบัที(สูงกว่าปัจจยั
นาํเขา้ ความมีประสิทธิภาพวดัไดโ้ดยปัจจยันาํเขา้จริงหารดว้ยผลผลิตจริง หากไดค้่ามากแสดงว่า          
มีผลผลิตเพิ(มมากกวา่การเพิ(มขึ�นของปัจจยันาํเขา้ ซึ( งหมายถึงองคก์ารนี� มีประสิทธิภาพ สัดส่วนตวันี�
สามารถทาํใหดี้ขึ�นโดยการปรับปรุงผลิตภาพ (Productivity) คือการทาํให้ผลผลิตเพิ(มขึ�น ในขณะที(
ปัจจยันาํเขา้คงที(หรือโดยการประหยดั (Economizing) คือรักษาระดบัผลผลิตให้คงที(แต่ลดปัจจยั
นาํเขา้ลง 
 ดงันั�นสามารถสรุปไดว้า่ ในการศึกษาวิจยัครั� งนี�ประสิทธิภาพ หมายถึง ความคุม้ค่าของ
ตน้ทุนที(เป็นจาํนวนเงิน บุคลากร และเวลาที(เสียไปกบัการให้บริการสาธารณะตามภารกิจหลกัทั�ง          
6 ดา้น ที(เทศบาลตาํบลในจงัหวดันครปฐมจดัทาํและส่งมอบใหแ้ก่ประชาชน 
 3.3.3 คุณภาพ (Quality) มีนกัวิชาการหลายท่านที(สนบัสนุนแนวคิดในการใชคุ้ณภาพ
เป็นตวัชี� วดัประสิทธิผลขององคก์าร อาทิ John P. Campbell (อา้งแลว้, p. 36-39) Richard M. Steers 
(อา้งแลว้, p. 40) และ Florence A. Heffron (อา้งแลว้, p. 324) เป็นตน้ โดยมีผูที้(ไดใ้ห้ความหมายของ
ประสิทธิภาพเอาไว ้เช่น 
 John P. Campbell (อา้งแลว้, p. 36) กล่าวไวว้า่ คุณภาพ หมายถึง คุณภาพของสินคา้
และบริการพื�นฐานจากผลผลิตที(ผลิตโดยหน่วยงานนั�น เป็นผลมาจากรูปแบบการทาํงานของส่วน
งานหลายส่วนร่วมกนั ซึ( งรูปแบบการทาํงานนี� ก็จะถูกวางแผนมาโดยพิจารณาจากประเภทของ
ผลผลิตหรือการใหบ้ริการที(หน่วยงานนั�นๆ ผลิตออกมา 
 Richard M. Steers (อา้งแลว้, p. 40) กล่าวไวว้า่ คุณภาพ หมายถึง คุณภาพในการ
ใหบ้ริการหลกัหรือสินคา้ที(จดัทาํโดยองคก์าร ซึ( งอาจใชรู้ปแบบการดาํเนินงานหลายๆ อยา่งในการ
ผลิตสินคา้หรือบริการขององคก์าร 
 สําหรับในการศึกษาวิจยัครั� งนี� จะเป็นการศึกษาคุณภาพของการให้บริการสาธารณะ
ตามภารกิจหลกัทั�ง 6 ดา้น ที(เทศบาลตาํบลในจงัหวดันครปฐมจดัทาํและส่งมอบให้แก่ประชาชน  
ซึ( งในส่วนของคุณภาพในการใหบ้ริการนั�น Phillip B. Crosby (1979) กล่าวไวว้า่ คุณภาพการให้บริการ 
(Service Quality) เป็นแนวคิดที(ถือหลกัการดาํเนินงานบริการที(ปราศจากขอ้บกพร่องและตอบสนอง 
ตรงตามความตอ้งการของผูบ้ริการ ซึ( งสอดคลองกบัแนวคิดของ Parasuraman, Zeithaml & Berry 
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(1988, p. 35-48 ) ที(ไดก้ล่าววา่ ลกัษณะของบริการที(มีคุณภาพดี (Quality in Service) จะประกอบดว้ย
ปัจจยัหลายประการ ซึ( งก็รวมถึงการตอบสนองความตอ้งการของผูรั้บบริการ (Responsiveness) ดว้ย 
 ดงันั�นจึงสามารถสรุปได้ว่า ในการศึกษาวิจยัครั� งนี� คุณภาพ หมายถึง ระดบัของการ
ตอบสนองต่อความต้องการของประชาชน ของบริการสาธารณะตามภารกิจหลักทั� ง 6 ด้าน               
ที(เทศบาลตาํบลในจงัหวดันครปฐมจดัทาํและส่งมอบใหแ้ก่ประชาชน 
 3.3.4 ความพึงพอใจในงาน (Job Satisfaction) มีนกัวิชาการหลายท่านที(สนบัสนุนแนวคิด
ในการใชค้วามพึงพอใจในงานเป็นตวัชี� วดัประสิทธิผลขององคก์าร อาทิ แนวคิดของ Friedlander    
& Pickle ในปี 1968, Gibson และคณะ ในปี 1972 และ1973, และ Negandhi & Reimann ในปี 1973 
(citing in Richard M. Steers, อา้งแลว้, p. 44-45) เป็นตน้ โดยมีผูที้(ไดใ้ห้ความหมายของความพึงพอใจ 
ในงานเอาไว ้เช่น 
 John P. Campbell (อา้งแลว้, p. 36) กล่าวไวว้า่ ความพึงพอใจในงาน หมายถึง ความ
พึงพอใจของบุคคลที(มีต่อผลลพัธ์ที(เกิดขึ�นจากการทาํงาน 
 Edwin A. Locke (1976, p. 1,342) กล่าวไวว้า่ ความพึงพอใจในงาน หมายถึง ภาวะ
ทางอารมณ์ซึ( งเป็นผลมาจากการรับรู้ในผลงานของบุคคลบุคคลหนึ(ง หรือประสบการณ์ในงานของ
บุคคลบุคคลหนึ(ง 
 ดงันั�นจึงสามารถสรุปได้ว่า ในการศึกษาวิจยัครั� งนี� ความพึงพอใจในงาน หมายถึง 
ระดบัความพึงพอใจของทั�งประชาชนและพนักงานของเทศบาลตาํบล ที(มีต่อผลลพัธ์ที(เกิดจาก
บริการสาธารณะตามภารกิจหลกัทั�ง 6 ดา้น ที(เทศบาลตาํบลในจงัหวดันครปฐมจดัทาํและส่งมอบ
ใหแ้ก่ประชาชน  
 
4. นิยามประสิทธิผลขององค์การ 
 ประสิทธิผลขององค์การ หมายถึง ระดบัผลสําเร็จในการบริหารงานของเทศบาลตาํบล 
ในจงัหวดันครปฐม ในการจดัทาํและส่งมอบบริการสาธารณะใหแ้ก่ประชาชนตามภารกิจหลกั 6 ดา้น 
ให้บรรลุตามวตัถุประสงค์หรือเป้าหมายที(ได้กาํหนดไวอ้ย่างเพียงพอ คุ้มค่า สามารถตอบสนอง              
ต่อความต้องการของประชาชน และทําให้ทั� งประชาชนรวมถึงพนักงานของเทศบาลตําบลเกิด               
ความพึงพอใจในบริการสาธารณะ 
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แนวคดิเกี�ยวกบัการบริหารงาน 

 
 การศึกษาวจิยัครั� งนี� ในส่วนของเนื�อหาเกี(ยวกบัแนวคิดในการบริหารงานงานนั�น ผูว้ิจยัจะ
ได้นําเสนอเกี(ยวกับสภาพแวดล้อมทางการบริหารจดัการในด้านต่างๆ ที(ส่งผลกระทบต่อการ
บริหารงานขององค์การ เนื(องจากการบริหารงานขององค์การในปัจจุบนัไดรั้บผลกระทบอย่างมาก
จากสภาพแวดล้อม องค์การอาจประสบความสําเร็จ เจริญเติบโต และก้าวหน้าได้ หากสามารถ
ปรับตวัใหส้อดคลอ้งกบัสภาพแวดลอ้ม ซึ( งบางครั� งองคก์ารอาจมีการปรับตวัเพียงเล็กนอ้ยเพื(อแกไ้ข
หรือปรับปรุงให้การดาํเนินงานมีประสิทธิผลเพิ(มมากขึ�น แต่บางองค์การอาจตอ้งมีการปรับรื� อ
โครงสร้างและระบบการบริหารงานขนานใหญ่เพื(อความอยู่รอดขององค์การในอนาคต แต่ใน
ขณะเดียวกนัองคก์ารก็อาจล่มสลายหรือประสบกบัปัญหานานปัการเช่นกนั หากไม่สามารถปรับตวั
ตามสภาพแวดลอ้มได ้การเปลี(ยนแปลงสภาพแวดลอ้มขององคก์ารจะส่งผลกระทบต่อการบริหารงาน
ขององค์การ ทาํให้ในปัจจุบนัทุกองค์การไดห้ันมาให้ความสําคญัและเตรียมพร้อม เพื(อเผชิญกบัการ
เปลี(ยนแปลงสภาพแวดลอ้มขององคก์ารที(จะเกิดขึ�น ความสามารถในการคาดคะเนถึงสภาพแวดลอ้ม
ที(น่าจะมีผลกระทบต่อองค์การในอนาคตจึงเป็นสิ(งที(สําคญั และจาํเป็นอย่างยิ(งที(ช่วยให้องค์การ
สามารถวางแผนการบริหารงานไดอ้ยา่งเหมาะสม  
 มีนกัวิชาการหลายท่าน อาทิ Lynton K. Caldwell (1965, p. 425) Edgar F. Huse & James L. 
Bowditch (1977, p. 292-293) Warren B. Brown & Dennis J. Moberg (1980, p. 29) Stephen P. Robbins 
(1990, p. 206) และ Richard L. Daft (1992, p. 71) เป็นตน้ ที(ไดก้ล่าวถึงความหมายของสภาพแวดลอ้ม
อย่างสอดคล้องกันว่า สภาพแวดล้อมได้แก่สิ( งต่างๆ ที(อยู่ภายนอกองค์การและมีอิทธิผลหรือ
ผลกระทบต่อองค์การ แต่ก็มีนักวิชาการอีกหลายท่านที(มีความเห็นเพิ(มเติมว่า การพิจารณาถึง
สภาพแวดลอ้มขององค์การน่าจะคาํนึงถึงสภาพแวดลอ้มภายในองค์การดว้ย อาทิ Samuel C. Certo             
& Trevis S. Certo (2009, p. 229) Richard M. Steers (อา้งแลว้, p. 8) วนัชยั มีชาติ (อา้งแลว้, หนา้ 75) 
และติน ปรัชญพฤทธิ�  (2551, หนา้ 72-73) เป็นตน้ ทาํให้สามารถสรุปไดว้่าในการศึกษาวิจยัครั� งนี�  
สภาพแวดลอ้มขององค์การจะหมายถึง ทุกสิ(งทุกอย่างไม่วา่จะเป็นสภาพการณ์  ปัจจยั แรงกดดนั
ต่างๆ ทั�งที(เป็นรูปธรรมและนามธรรม ที(ส่งผลกระทบทั�งทางตรงและทางออ้มต่อการดาํเนินงานให้
บรรลุเป้าหมายขององคก์าร ซึ( งแบ่งออกเป็น 2 ประเภทใหญ่ๆ คือ (1) สภาพแวดลอ้มภายในองคก์าร 
(Internal Environment) และ(2) สภาพแวดลอ้มภายนอกองคก์าร (External Environment) 
 สาํหรับการศึกษาวจิยัครั� งนี�  ในส่วนของแนวคิดเกี(ยวกบัการบริหารงาน ผูว้ิจยัไดน้าํเสนอ
เนื�อหาเกี(ยวกบัสภาพแวดลอ้มที(จะส่งผลกระทบต่อการบริหารงานดงัต่อไปนี�  (1) แนวคิดเกี(ยวกบั
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สภาพแวดล้อมภายในองค์การ (2) แนวคิดเกี(ยวกบัสภาพแวดล้อมทางการบริหารจดัการภายใน
องคก์ารที(ใชใ้นการศึกษาวิจยั (3) แนวคิดเกี(ยวกบัสภาพแวดลอ้มภายนอกองคก์าร และ(4) แนวคิด
เกี(ยวกับสภาพแวดล้อมทางการบริหารจัดการภายนอกองค์การที(ใช้ในการศึกษาวิจัย โดยมี
รายละเอียดดงัต่อไปนี�  
 
1.  แนวคิดเกี�ยวกบัสภาพแวดล้อมภายในองค์การ (Internal Environment)  
 สภาพแวดล้อมภายในองค์การได้แก่ สภาพการณ์ ปัจจยั หรือปรากฎการณ์ที(มีผลต่อ            
การดาํเนินงานขององคก์าร ซึ( งในความเป็นจริงพบวา่องคก์ารที(ประสบปัญหาส่วนใหญ่ มกัเกิดจาก
การที(องค์การไม่สามารถจัดระบบภายในองค์การได้ ทําให้องค์การมีความสามารถหรือ                     
มีขีดสมรรถนะตํ(าลง จนองค์การไม่สามารถปรับตวัให้สอดคล้องกับสภาพแวดล้อมภายนอก
องค์การได้ และทาํให้องค์การเสื(อมและล่มสลายในที(สุด การพิจารณาถึงสภาพแวดล้อมภายใน
องค์การจึงเป็นสิ( งที(สําคัญและส่งผลกระทบต่อการบริหารงาน ตลอดจนการบรรลุเป้าหมาย                
ขององค์การ และเพื(อความเขา้ใจเกี(ยวกบัสภาพแวดล้อมภายในองค์การในการศึกษาวิจยัครั� งนี�  
ผูว้ิจยัจะไดน้าํเสนอเนื�อหาดงันี�  (1) ความหมายสภาพแวดลอ้มภายในองค์การ (2) แนวคิดเกี(ยวกบั
ปัจจยัที(ส่งผลต่อประสิทธิผลขององคก์าร (3) การเลือกและกาํหนดชุดตวัแปรที(ใชใ้นการศึกษาวิจยั             
โดยมีรายละเอียดดงันี�  
 1.1 ความหมายของสภาพแวดลอ้มภายในองคก์าร 
 มีนกัวชิาการหลายท่านที(ไดท้าํการศึกษาเกี(ยวกบัสภาพแวดลอ้มภายในองคก์าร ซึ( งแต่ละท่าน
ก็จะมีมุมมองที(แตกต่างกันไป ผูว้ิจ ัยได้ทําการศึกษา ประมวลแนวคิดและทฤษฎีที( เกี(ยวข้อง                
กบัสภาพแวดลอ้มภายในองคก์ารที(มีผลกระทบต่อการดาํเนินงานขององค์การ พบว่ามีอยู่ดว้ยกนั
หลายแนวคิดไดแ้ก่ 
 Paul R. Lawrence & Jay W. Lorsch (1967 citing in Robbin, 1990, p. 215-218) ไดอ้ธิบาย             
ถึงสภาพแวดลอ้มภายในองคก์ารวา่ องคก์ารไม่ไดม้ีลกัษณะที(เป็นหนึ(งเดียวแต่ประกอบดว้ย
ส่วนยอ่ยต่างๆ ขององคก์าร (Subunit) ซึ( งแต่ละส่วนยอ่ยนั�นจะมีสภาพแวดลอ้มเฉพาะของตน 
(Sub - Environments) ระดบัความไม่แน่นอนของสภาพแวดลอ้มเฉพาะของแต่ละส่วนยอ่ยขององคก์าร 
จะเป็นปัจจยักาํหนดวา่องคก์ารส่วนนั�นควรจะมีลกัษณะเช่นไร จึงจะสามารถทาํงานไดอ้ยา่ง            
มีประสิทธิผลสูงสุด องคก์ารจะตอ้งจดัองคป์ระกอบภายในให้สอดคลอ้งกบัการดาํเนินภารกิจของ
องค์การ เพื(อให้ส่วนต่างๆ ขององค์การทาํงานประสานเป็นหนึ( งเดียวกนั โดยการออกกฎระเบียบ 
การวางแผน การจดัสายการบงัคบับญัชา และการใชค้ณะกรรมการในการตดัสินใจเป็นตน้ 
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 Judith R. Gordon และคณะ (1990, p. 148-150) กล่าวว่า สภาพแวดลอ้มภายในองค์การ
ประกอบดว้ยระบบยอ่ยต่างๆ 5 ระบบ ไดแ้ก่ (1) ระบบการนาํ (Leadership) (2) ระบบโครงสร้างองคก์าร 
(Organization Structure) (3) ระบบการทาํงานหรือการผลิตในองคก์าร (Technology) (4) ปัจจยัดา้น
บุคคลในองค์การ (Human Resources) และ(5) ปัจจยัด้านระบบขอ้มูลข่าวสารและการควบคุม 
(Information and Control System) 
 James D. Thompson (อา้งแลว้, p. 6-7) ไดก้ล่าวถึงองคป์ระกอบของการบริหารจดัการ
สภาพแวดลอ้มภายในองคก์ารโดยมองในเชิงระบบ เป็นการมององคก์ารในฐานะที(เป็นระบบ
ธรรมชาติที(มีการปรับตวัเองให้เขา้กบัสิ(งแวดลอ้ม (Homeostasis or Self - Stabilization) ซึ( งเป็นแกนกลาง            
ที(จะคอยควบคุมความสัมพนัธ์ระหวา่งส่วนยอ่ยและกิจกรรมต่างๆ เอาไว ้โดยมีระบบยอ่ยภายใน
องคก์ารร่วมกนัทาํงานเพื(อทาํให้ระบบใหญ่บรรลุผลสําเร็จ โดย Thompson ไดแ้บ่งระบบย่อยภายใน
องค์การออกเป็น 3 ส่วนได้แก่ (1) ส่วนสถาบนั (Institution) (2) ส่วนการจดัการ (Management) และ       
(3) ส่วนเทคนิคหรือเทคโนโลย ี(Technology) 
 ติน ปรัชญพฤทธิ�  (2552, หน้า 207) ไดก้ล่าวว่า สภาพแวดลอ้มภายใน หมายถึง บรรยากาศ 
การบริหารที(ประกอบดว้ยการรับรู้ที(สมาชิกมีต่อธรรมชาติ ลีลา (Style) และลกัษณะขององคก์าร 
 วนัชัย มีชาติ (อ้างแล้ว, หน้า 85) ได้กล่าวว่า สภาพแวดล้อมภายในองค์การ หมายถึง 
สภาพการณ์หรือปรากฎการณ์ต่างๆ ภายในองค์การ หรือสภาพภายในองคก์ารที(มีผลต่อการดาํเนิน
กิจการขององคก์าร 
 จากความหมายและลกัษณะของสภาพแวดลอ้มภายในองค์การที(ไดก้ล่าวมาขา้งตน้นั�น 
พบวา่นกัวชิาการหลายท่านเห็นตรงกนัในประเด็นที(สภาพแวดลอ้มภายในองคก์ารจะประกอบดว้ย
ระบบย่อยต่างๆ หลายระบบที(ท ํางานร่วมกัน และส่งผลให้องค์การสามารถการดําเนินงาน                
ขององคก์ารต่อไปได ้ซึ( งสามารถกล่าวไดว้า่ระบบยอ่ยต่างๆ ที(ประกอบกนัอยูภ่ายในองคก์ารนั�นเป็น
ปัจจยัที(สนบัสนุนในการดาํเนินงานและการบริหารจดัการขององคก์าร และเพื(อความเป็นเอกภาพใน
การศึกษาวิจยัครั� งนี� ผูว้ิจยัจึงสรุปว่า ระบบย่อยต่างๆ ที(รวมกันเป็นสภาพแวดล้อมภายในองค์การ         
ที(ส่งผลต่อการดาํเนินงานและการบริหารจดัการภายในองคก์ารอาจเรียกอีกอยา่งไดว้า่ สภาพแวดลอ้ม
ทางการบริหารจดัการภายในองคก์าร 
 1.2 แนวคิดเกี(ยวกบัปัจจยัที(ส่งผลต่อประสิทธิผลขององคก์าร 
 ในการศึกษาวจิยัครั� งนี�  ผูว้ิจยัไดก้าํหนดกรอบการศึกษาในส่วนของสภาพแวดลอ้มทางการ
บริหารจดัการภายในองคก์าร โดยไดก้าํหนดใหเ้ป็นเป็นปัจจยัแวดลอ้มทางการบริหารจดัการภายใน
องค์การที(ส่งผลต่อประสิทธิผลในการบริหารงานของเทศบาลตาํบลในจงัหวดันครปฐม ซึ( งมีนัก
ทฤษฎีหลายท่านที(ไดเ้สนอแนวคิดเกี(ยวกบัปัจจยัที(ส่งผลต่อประสิทธิผลขององคก์ารเอาไว ้อาทิ 
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 James L. Gibson และคณะ (2003, p. 15-16) กล่าวไวว้า่ ปัจจยัที(มีอิทธิพลต่อประสิทธิผล
ขององคก์ารควรพิจารณา 3 ส่วนประกอบดว้ยกนัตามระดบัของประสิทธิผล กล่าวคือ 
 1) ประสิทธิผลระดบับุคคลคือ ความตระหนกัในผลการทาํงานของพนักงานแต่ละ
บุคคลในองคก์ารซึ( งอาจพิจารณาไดจ้าก การประเมินประสิทธิผลการทาํงานของพนกังาน การไดรั้บ
ค่าจา้งเพิ(มขึ�น  การเลื(อนขั�นเลื(อนตาํแหน่ง การได้รับรางวลัหรือประกาศเกียรติคุณจากองค์การ           
โดยปัจจยัที(ทาํให้พนักงานมีประสิทธิผลได้แก่ ความสามารถของบุคคล ทกัษะ ความรู้ ทศันคติ 
แรงจูงใจ และความเครียด 
 2) ประสิทธิผลระดบักลุ่ม ถือไดว้า่มีความสําคญัต่อประสิทธิผลขององคก์ารเนื(องจาก
กลุ่มคือการรวมตวัอย่างง่ายๆ ของพนักงานในองค์การ โดยกลุ่มที(มีประสิทธิผลนั�นมีรูปแบบ
ความสัมพนัธ์กันอย่างเหนียวแน่น เข้มแข็ง และได้รับการสนับสนุนจากพนักงานในองค์การ
มากกวา่กลุ่มทั(วๆ ไปในองคก์าร โดยปัจจยัที(มีอิทธิพลต่อประสิทธิผลระดบักลุ่มคือ การประสานงาน 
ภาวะผูน้าํ โครงสร้างของกลุ่ม สถานภาพของกลุ่ม บทบาทและปทสัถาน 
 3) ประสิทธิผลระดบัองคก์าร ประสิทธิผลขององคก์ารจะขึ�นอยูก่บัประสิทธิผลระดบั
บุคคลและกลุ่ม โดยความสัมพนัธ์ดงักล่าวจะขึ�นอยู่กบัสภาพขององค์การเช่น ลักษณะงานของ
องค์การ เทคโนโลยีที(นํามาใช้ในองค์การเป็นต้น ซึ( งปัจจยัที(มีประสิทธิผลขององค์การได้แก่ 
สภาพแวดล้อม เทคโนโลยี กลยุทธ์ ทางเลือก โครงสร้างองค์การ กระบวนการทาํงาน และ
วฒันธรรมองคก์าร 
 

ภาพที( 6 ปัจจยัที(มีอิทธิพลต่อประสิทธิผลในแต่ละระดบัของ James L. Gibson และคณะ 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
ที(มา: James L. Gibson และคณะ (อา้งแลว้, p. 14) 

ประสิทธิผลระดบับุคคล ประสิทธิผลระดบักลุ่ม ประสิทธิผลระดบัองค์กร 
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 Richard M. Steers (อา้งแลว้, p. 8) เป็นนกัวิชาการอีกท่านที(ไดเ้สนอตวัแปรที(มีอิทธิพล            
ต่อประสิทธิผลขององคก์าร ซึ( งแยกตามลกัษณะไว ้4 ประการคือ 
 1) ลกัษณะขององคก์าร (Organization Characteristics) 
 1.1) โครงสร้าง ไดแ้ก่ ความมากนอ้ยของการกระจายอาํนาจ การแบ่งงานกนัตาม
ความชาํนาญเฉพาะดา้น กฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบัขององคก์าร ขนาดขององคก์ารและช่วงการบงัคบับญัชา 
 1.2) เทคโนโลยี หมายถึง เครื(องมือหรือวิธีการซึ( งองค์การใช้ในการแปรสภาพ        
ตวัป้อนออกไปเป็นผลผลิตไดแ้ก่ เครื(องมือเครื(องจกัรที(ใชใ้นการผลิต กระบวนการและวธีิการผลิต 
 2) ลกัษณะของสภาพแวดลอ้ม (Environmental Characteristics)  
 2.1) สภาพแวดล้อมภายนอกองค์การ ไดแ้ก่ สภาพแวดลอ้มทางสังคมเศรษฐกิจ
และการเมือง 
 2.2) สภาพแวดลอ้มภายในองคก์าร ไดแ้ก่ บรรยากาศขององคก์ารเช่น นโยบายการ
บริหารงานบุคคล รูปแบบการปกครองบงัคบับญัชา ความสัมพนัธ์ระหวา่งสมาชิกในองคก์าร 
 3) ลักษณะของพนักงาน ได้แก่ ความผูกพนัที(มีต่อองค์การและผลการปฏิบติังาน          
ของพนกังานในองคก์าร 
 4) นโยบายการบริหารและการปฏิบัติ ได้แก่ การกําหนดเป้าหมายขององค์การ               
การติดต่อสื(อสาร ภาวะผูน้าํ การสร้างสภาพแวดล้อมในการปฏิบติังาน รวมถึงการปรับตวัของ
องคก์าร และการริเริ(มสร้างสรรคสิ์(งใหม่ 
 James D. Thomsons (อา้งแลว้, p. 6-13) ไดเ้สนอแนวคิดระบบขององคก์ารที(ประกอบดว้ย
ระบบยอ่ยๆ 3 ส่วน ซึ( งจะช่วยสนบัสนุนการดาํเนินงานขององคก์ารให้มีประสิทธิผล ซึ( งระบบยอ่ย          
ทั�ง 3 ส่วนประกอบดว้ย 
 1) ส่วนสถาบนั (Institution) ไดแ้ก่ ผูบ้ริหารระดบัสูงของหน่วยงานซึ( งทาํหน้าที(ในการ
ปรับสภาพแวดลอ้มขององคก์ารและกาํหนดทิศทางในการทาํงาน แนวนโยบายขององค์การและการ
ติดต่อกบัสภาพแวดลอ้มภายนอกองคก์ารโดยตรง 
 2) ส่วนการจดัการ (Management) ไดแ้ก่ ผูบ้ริหารระดบักลางในองคก์ารทาํหนา้ที(ในการ
กาํหนดแนวทางการปฏิบติังาน แปลงแผนและนโยบายไปสู่การปฏิบติัจริง ติดตามงานในระดบัการ
ปฏิบติั 
 3) ส่วนเทคนิคหรือเทคโนโลยี (Technology) ไดแ้ก่ ระดบัผูป้ฏิบติังานในองคก์ารที(ทาํ
หน้าที(ในการดาํเนินกิจกรรมต่างๆ ขององค์การ ส่วนนี� จะทาํหน้าที(ในการผลิตสินคา้หรือบริการ 
ขององคก์ารโดยตรง 
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 ติน ปรัชญพฤทธิ�  (2553) ได้เสนอกรอบแนวคิดการวิเคราะห์พฤติกรรมในบริบทของ
องคก์ารและสภาพแวดลอ้ม ซึ( งเป็นปัจจยัที(มีอิทธิพลต่อพฤติกรรมขององคก์ารและพนกังาน อนัจะ
ส่งผลกระทบโดยตรงกบัประสิทธิผลในการดาํเนินงานขององคก์ารวา่ประกอบดว้ย (1) วฒันธรรม
องคก์าร (2) นโยบาย/กลยุทธ์ขององคก์าร (3) โครงสร้างการบริหาร (4) กระบวนการ/เทคโนโลย ี
(5) ทรัพยากรการบริหาร และ(6) สมรรถนะ/ความสามารถทางการบริหาร 
 Thomas J. Peters & Robert H. Waterman, Jr. (2004, p. 9-11) ไดเ้สนอแนวคิดที(เรียกวา่ 
McKinsey 7S Framework ซึ( งกล่าวถึงปัจจยัที(มีผลต่อประสิทธิผลในการบริหารจดัการขององคก์าร
จะเกิดจากความสัมพนัธ์ของปัจจยัต่างๆ 7 ประการไดแ้ก่  
 1) กลยุทธ์ขององคก์าร (Strategy) การบริหารเชิงกลยุทธ์เป็นกระบวนการอยา่งหนึ( ง         
ที(จะช่วยให้ผูบ้ริหารตอบคาํถามที(สําคญั อาทิ องค์การอยูที่(ไหนในขณะนี�  องค์การมีเป้าหมายอยู่ที(
ไหน พนัธกิจของเราคืออะไร พนัธกิจของเราควรจะเป็นอะไร และใครเป็นผูรั้บบริการของเรา เป็น
ตน้ การบริหารเชิงกลยุทธ์จะมีความสําคญัเป็นอย่างยิ(ง การบริหารเชิงกลยุทธ์จะช่วยให้องค์การ
กาํหนดและพฒันาขอ้ไดเ้ปรียบทางการแข่งขนัขึ�นมาได ้และเป็นแนวทางที(บุคคลภายในองคก์ารรู้
วา่จะใชค้วามพยายามไปในทิศทางใดจึงจะประสบความสาํเร็จ 
 2) โครงสร้างองคก์าร (Structure) คือโครงสร้างที(ไดต้ั�งขึ�นตามกระบวนการหรือหนา้ที( 
ของงานโดยมีการรับบุคลากรให้เขา้มาทาํงานร่วมกนัในฝ่ายต่างๆ เพื(อให้บรรลุเป้าประสงคที์(ตั�งไว ้
หรือหมายถึงการจดัระบบระเบียบให้กบับุคคลตั�งแต่ 2 คนขึ�นไป เพื(อนาํไปสู่เป้าหมายที(วางไว ้
เนื(องจากองค์การในปัจจุบนัมีขนาดใหญ่ การจดัองค์การที(ดีจะมีส่วนช่วยให้เกิดความคล่องตวั              
ในการปฏิบติังาน ลดความซํ� าซ้อนหรือขดัแยง้ในหน้าที( ช่วยให้บุคลากรได้ทราบขอบเขตงาน            
ความรับผดิชอบ มีความสะดวกในการติดต่อประสานงาน ผูบ้ริหารสามารถตดัสินใจในการบริหาร
จดัการไดอ้ยา่งถูกตอ้งและรวดเร็ว 
 3) ระบบการปฏิบติังาน (System) ในการปฏิบติังานตามกลยุทธ์เพื(อให้บรรลุเป้าประสงค์
ตามที(กาํหนดไวน้อกจากการจดัโครงสร้างที(เหมาะสมและมีกลยุทธ์ที(ดีแลว้การจดัระบบการทาํงาน
(Working System) ก็มีความสําคญัยิ(งอาทิ ระบบบญัชี/การเงิน (Accounting/Financial System) 
ระบบพสัดุ (Supply System) ระบบเทคโนโลยีสารสนเทศ (Information Technology System) 
ระบบการติดตาม/ประเมินผล (Monitoring/Evaluation System) เป็นตน้ 
 4) บุคลากร (Staff) ทรัพยากรมนุษยน์บัเป็นปัจจยัที(มีความสําคญัต่อการดาํเนินงานของ
องค์การ องค์การจะประสบความสําเร็จหรือไม่ส่วนหนึ( งจะขึ�นอยู่กบัการจดัการทรัพยากรมนุษย ์
(Human Resource Management) การวางแผนทรัพยากรมนุษย ์ เป็นกระบวนการวิเคราะห์ความ
ตอ้งการทรัพยากรมนุษยใ์นอนาคต โดยการตดัสินใจเกี(ยวกบับุคลากรนั�นควรมีการวิเคราะห์ที(อยูบ่น
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พื�นฐานของกลยุทธ์องค์การที(เป็นสิ(งกาํหนดทิศทางที(องคก์ารจะดาํเนินไปให้ถึง ซึ( งจะเป็นผลให้
กระบวนการกาํหนดคุณลกัษณะและการคดัเลือกและจดัวางบุคลากรไดอ้ยา่งเหมาะสมยิ(งขึ�น 
 5) ทกัษะ ความรู้ ความสามารถ (Skill) ทกัษะในการปฏิบติังานของทรัพยากรบุคคล
ในองคก์ารสามารถแยกทกัษะออกเป็น 2 ดา้นหลกัคือ ทกัษะดา้นงานอาชีพ (Occupational Skills) 
เป็นทกัษะที(จะทาํให้บุคลากรสามารถปฎิบติังานในตาํแหน่งหนา้ที(ได ้ตามหนา้ที( และลกัษณะงาน 
ที(รับผดิชอบเช่น ดา้นการเงิน ดา้นบุคคล ซึ( งคงตอ้งอยูบ่นพื�นฐานการศึกษาหรือไดรั้บการอบรมเพิ(มเติม 
ส่วนทกัษะ ความถนดั หรือความชาญฉลาดพิเศษ (Aptitudes and Special Talents) นั�นอาจเป็น
ความสามารถที(ทาํใหพ้นกังานนั�นๆ โดดเด่นกวา่คนอื(น ส่งผลให้มีผลงานที(ดีกวา่และเจริญกา้วหนา้ใน
หนา้ที(การงานไดร้วดเร็ว ซึ( งองคก์ารคงตอ้งมุ่งเนน้ในทั�ง 2 ความสามารถไปควบคู่กนั 
 6) รูปแบบการบริหารจดัการ (Style) แบบแผนพฤติกรรมในการปฏิบติังานของผูบ้ริหาร 
เป็นองค์ประกอบที(สําคญัอย่างหนึ( งของสภาพแวดลอ้มภายในองค์การ พบว่าความเป็นผูน้าํของ
องค์การจะมีบทบาทที(สําคญัต่อความสําเร็จหรือลม้เหลวขององค์การ ผูน้าํที(ประสบความสําเร็จ
จะตอ้งวางโครงสร้างวฒันธรรมองคก์ารดว้ยการเชื(อมโยงระหวา่งความเป็นเลิศและพฤติกรรมทาง
จรรยาบรรณใหเ้กิดขึ�น 
 7) ค่านิยมร่วม (Shared values) ค่านิยมและบรรทดัฐานที(ยดึถือร่วมกนัโดยสมาชิกของ
องค์การที(ไดก้ลายเป็นรากฐานของระบบการบริหาร และวิธีการปฏิบติัของบุคลากรและผูบ้ริหาร
ภายในองคก์ารหรืออาจเรียกว่าวฒันธรรมองคก์าร รากฐานของวฒันธรรมองคก์ารก็คือความเชื(อ 
ค่านิยม ที(สร้างรากฐานทางปรัชญาเพื(อทิศทางขององคก์ร โดยทั(วไปแลว้ความเชื(อจะสะทอ้นให้เห็น
ถึงบุคลิกภาพและเป้าหมายของผูก่้อตั�งหรือผูบ้ริหารระดบัสูง ต่อมาความเชื(อเหล่านั�นจะกาํหนด
บรรทดัฐาน เป็นพฤติกรรมประจาํวนัขึ�นมาภายในองคก์าร เมื(อค่านิยมและความเชื(อไดถู้กยอมรับ
ทั(วทั�งองคก์ารและบุคลากรกระทาํตามค่านิยมเหล่านั�นแลว้องคก์ารก็จะมีวฒันธรรมที(เขม้แขง็ 
 1.3 การเลือกและกาํหนดตวัแปรในการศึกษาวจิยั 
 จากการที(มีนกัวิชาการหลายท่านทั�งในประเทศและต่างประทศดงัที(ไดก้ล่าวมา ไดเ้สนอ
แนวคิดเกี(ยวกับปัจจยัที(ส่งผลต่อประสิทธิผลขององค์การ ผูว้ิจยัได้ทาํการประมวลแนวคิดของ
นกัวิชาการจาํนวน 5 ท่าน ไดแ้ก่ James L. Gibson และคณะ, Richard M. Steers, James D. Thomsons, 
ติน ปรัชญพฤทธิ�  และMcKinsey 7S Framework แลว้นาํมาจดักลุ่ม (Grouping) เพื(อทาํการเลือกและ
กาํหนดเป็นตวัแปรที(ใชใ้นการศึกษาวิจยั โดยการเลือกตวัแปรที(ใชใ้นการศึกษาวิจยัในส่วนนี�  ผูว้ิจยั
จะทาํการพิจารณาเฉพาะปัจจยัที(เป็นสภาพแวดลอ้มทางการบริหารจดัการภายในองคก์ารเพียงอยา่ง
เดียว ส่วนปัจจยัที(เป็นสภาพแวดลอ้มทางการบริหารจดัการภายนอกองค์การ ผูว้ิจยัจะไดก้ล่าวใน
ลาํดบัถดัไป ซึ( งแนวทางในการเลือกและกาํหนดกลุ่มตวัแปรมีรายละเอียดดงัต่อไปนี�  
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 แนวคิดของ James L. Gibson และคณะ (อา้งแลว้, p. 13-23) ไดเ้สนอปัจจยัที(มีอิทธิพลต่อ
ประสิทธิผลขององคก์ารไวว้า่ประกอบดว้ย 3 ระดบัคือ ระดบับุคคล ระดบักลุ่ม และระดบัองคก์าร 
ผูว้ิจ ัยวิเคราะห์แล้วมีความเห็นว่าในการศึกษาวิจัยครั� งนี�  เป็นการศึกษาประสิทธิผลในการ
บริหารงานของเทศบาลตาํบลในจงัหวดันครปฐมในภาพรวมขององค์การ จึงเลือกใช้ในส่วนของ
ปัจจยัที(มีอิทธิพลต่อประสิทธิผลระดบัองคก์ารมาเป็นแนวทางในการเลือกกลุ่มตวัแปรที(จะศึกษา
เท่านั�น ซึ( ง Gibson และคณะไดเ้สนอไวว้า่ประกอบดว้ย สภาพแวดลอ้ม เทคโนโลยี กลยุทธ์ ทางเลือก 
โครงสร้างองคก์ร  กระบวนการทาํงาน และวฒันธรรมองคก์ร ผูว้ิจยัไดศึ้กษาและทบทวนแนวคิด
เพื(อทาํการจดักลุ่มตวัแปรใหมี้ความเหมาะสมกบัการศึกษาวจิยั โดยมีประเด็นที(น่าสนใจดงันี�  
 1) ปัจจัยด้านกลยุทธ์และด้านทางเลือก ผูว้ิจ ัยได้รวมเข้าไวด้้วยกันและจัดให้อยู ่        
ในกลุ่มของนโยบายขององคก์าร เนื(องจากนโยบายขององคก์ารจะแสดงให้เห็นถึงทางเลือกในการ
ดาํเนินงานขององคก์าร ซึ( งในนโยบายก็จะประกอบดว้ยกลยทุธ์ต่างๆ ในการดาํเนินงานรวมอยูด่ว้ย 
 2) ปัจจยัดา้นเทคโนโลยี Gibson และคณะจะมุ่งเนน้ไปที(เครื(องมือ วสัดุและอุปกรณ์
ต่างๆ ที(ช่วยสนบัสนุนในการดาํเนินงานขององคก์าร ซึ( งผูว้จิยัมีความเห็นวา่น่าจะจดัอยูใ่นเรื(องวสัดุ
สิ(งของ (Material) ซึ( งเป็นองคป์ระกอบอยา่งหนึ(งของทรัพยากรทางการบริหารจดัการ ซึ( งจะครอบคลุม
ถึงปัจจยัดา้นเทคโนโลยใีนความหมายของ Gibson และคณะดว้ย 
 ดงันั�นสามารถสรุปไดว้า่ ปัจจยัที(มีอิทธิพลต่อประสิทธิผลในระดบัองคก์ารตามแนวคิดของ 
Gibson และคณะที(จะใชใ้นการศึกษาวิจยัครั� งนี� ประกอบดว้ย (1) ทรัพยากรทางการบริหารจดัการ 
(2) นโยบายขององคก์าร (3) โครงสร้างองคก์าร (4) กระบวนการทาํงาน และ(5) วฒันธรรมองคก์าร 
 แนวคิดของ Richard M. Steers (อา้งแลว้, p. 8) ไดเ้สนอตวัแปรที(มีอิทธิพลต่อประสิทธิผล
ขององคก์ารซึ( งแยกตามลกัษณะไว ้4 ประการคือ ลกัษณะขององคก์าร ลกัษณะของสภาพแวดลอ้ม
ลกัษณะของพนกังาน และนโยบายการบริหารและการปฏิบติั ผูว้ิจยัไดศึ้กษาและ ทบทวนแนวคิด
เพื(อทาํการจดักลุ่มตวัแปรใหมี้ความเหมาะสมกบัการศึกษาวจิยั โดยมีประเด็นที(น่าสนใจดงันี�  
 1) ปัจจยัทางด้านเทคโนโลยี Steers อธิบายว่าหมายความรวมถึงทั�งเครื(องมือเครื(องจกัร     
ที(ใชใ้นการผลิต และกระบวนการหรือระบบการผลิต ซึ( งเครื(องมือเครื(องจกัรที(ใชใ้นการผลิตจดัเป็น
วสัดุสิ(งของ (Material) ซึ( งเป็นองค์ประกอบอย่างหนึ( งของทรัพยากรทางการบริหารจดัการ ส่วน
กระบวนการหรือระบบการผลิต สามารถจดัอยูใ่นเรื(องเทคโนโลยขีององคก์าร 
 2) ปัจจยัสภาพแวดล้อมภายในองค์การ Steers กล่าวว่าได้แก่ บรรยากาศองค์การ 
รูปแบบการปกครองบงัคบับญัชาหรือความสัมพนัธ์ระหวา่งสมาชิกในองคก์าร สามารถจดัรวมอยูใ่น
เรื(องวฒันธรรมองคก์าร เนื(องจากวฒันธรรมองคก์ารจะแสดงให้เห็นถึงลกัษณะต่างๆ ดงัที(กล่าวมา 
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 3) ปัจจยัลกัษณะของพนกังาน Steers มุ่งเนน้ไปที(ผลการปฏิบติังานของพนกังานใน
องค์การ ซึ( งเป็นการสนใจในตวัพนกังานหรือตวับุคคล (Man) ซึ( งเป็นองคป์ระกอบอย่างหนึ(งของ
ทรัพยากรทางการบริหารจดัการ                  
 ดงันั�นสามารถสรุปไดว้า่ ตวัแปรที(มีอิทธิพลต่อประสิทธิผลขององคก์ารตามแนวคิดของ 
Steers ที(จะใช้ในการศึกษาวิจยัครั� งนี� ประกอบดว้ย (1) โครงสร้างองค์การ (2) ทรัพยากรทางการ
บริหารจดัการ (3) กระบวนการทาํงาน (4) วฒันธรรมองคก์ร และ(5) นโยบายขององคก์าร 
 แนวคิดของ James D. Thomsons (อา้งแลว้, p. 10-13) ไดเ้สนอแนวคิดระบบขององค์การที(
ประกอบดว้ยระบบยอ่ยๆ 3 ส่วน ซึ( งจะช่วยสนบัสนุนการดาํเนินงานขององคก์ารให้มีประสิทธิผล 
ประกอบดว้ยส่วนสถาบนั ส่วนการจดัการ และส่วนเทคโนโลยี ผูว้ิจยัไดศึ้กษาและทบทวนแนวคิดเพื(อ
ทาํการจดักลุ่มตวัแปรใหมี้ความเหมาะสมกบัการศึกษาวจิยั โดยมีประเด็นที(น่าสนใจดงันี�  
 1) ส่วนสถาบนั (Institution) Thomsons จะมุ่งเน้นไปที(โครงสร้างองค์การที(สามารถ
ปรับตวัต่อสภาพแวดลอ้ม และนโยบายหรือกลยทุธ์ต่างๆ ขององคก์าร 
 2) ส่วนการจดัการ (Management) Thomsons จะมุ่งเน้นไปที(แนวทางในการบริหาร
จดัการ ซึ( งสามารถจดัให้อยู่ในเรื(องการจดัการ (Management) ซึ( งเป็นองค์ประกอบของทรัพยากร
ทางการบริหารจดัการ 
 3) ส่วนเทคโนโลยี (Technology) Thomsons จะมุ่งเน้นไปที(เทคโนโลยีขององค์การ
หรืออาจเรียกวา่ระบบการผลิต ซึ( งสามารถจดัอยูใ่นเรื(องของกระบวนการทาํงาน 
 ดงันั�นสามารถสรุปได้ว่า องค์ประกอบซึ( งจะช่วยสนับสนุนการดาํเนินงานขององค์การ           
ให้มีประสิทธิผลตามแนวคิดของ James D. Thomsons ที(จะใชใ้นการศึกษาวิจยัครั� งนี�ประกอบดว้ย 
(1) โครงสร้างองค์การ (2)นโยบายและกลยุทธ์ (3) ทรัพยากรทางการบริหารจัดการ และ(4) 
กระบวนการทาํงาน  
 แนวคิด McKinsey 7S Framework ของ Thomas J. Peters & Robert H. Waterman, Jr. 
(อา้งแลว้, p. 10) ไดเ้สนอแนวคิดวา่ ปัจจยัที(มีผลต่อประสิทธิผลในการบริหารจดัการขององคก์ารจะ
เกิดจากความสัมพนัธ์ของปัจจยัต่างๆ 7 ประการไดแ้ก่ กลยุทธ์ขององคก์ร (Strategy) โครงสร้าง
องคก์าร (Structure) ระบบการปฏิบติังาน (System) บุคลากร (Staff) ทกัษะ ความรู้ ความสามารถ 
(Skill) รูปแบบการบริหารจดัการ (Style) และค่านิยมร่วม (Shared values) ผูว้ิจยัไดศึ้กษาและ
ทบทวนแนวคิดเพื(อทาํการจดักลุ่มตวัแปรให้มีความเหมาะสมกบัการศึกษาวิจยั โดยมีประเด็น             
ที(น่าสนใจดงันี�  
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 1) กลยุทธ์ขององคก์ร (Strategy) สามารถจดัรวมอยูใ่นเรื(องนโยบายขององคก์ารได ้
เนื(องจากนโยบายขององคก์ารจะประกอบดว้ยกลยุทธ์ต่างๆ ในการดาํเนินงานรวมอยูด่ว้ย เพื(อช่วย
เป็นแนวทางใหส้มาชิกในองคก์ารรู้วา่จะใชค้วามพยายามไปในทิศทางใดจึงจะประสบความสาํเร็จ 
 2) ระบบการปฏิบติังาน (System) สามารถจดัรวมอยู่ในเรื(องเทคโนโลยีขององคก์าร 
หรือระบบการผลิตได ้เนื(องจากมีความหมายนยัเดียวกนั 
 3) บุคลากร (Staff) สามารถจดัรวมอยูใ่นเรื(องทรัพยากรทางการบริหารจดัการ เนื(องจาก
บุคลากรเป็นองคป์ระกอบอยา่งหนึ(งของทรัพยากรทางการบริหารจดัการ 
 4) ทกัษะ ความรู้ ความสามารถ (Skill) สามารถจดัรวมอยูใ่นเรื(องสมรรถนะ/ความสามารถ
ขององค์การเนื(องจากทกัษะ ความรู้ ความสามารถ ของสมาชิกในองค์การจะส่งผลโดยตรงต่อ
สมรรถนะ/ความสามารถขององคก์าร 
 5) ค่านิยมร่วม (Shared Values) สามารถจดัรวมอยูใ่นเรื(องวฒันธรรมองค์การ เนื(องจาก
ค่านิยมและบรรทดัฐานที(ยดึถือร่วมกนัโดยสมาชิกขององคก์ารที(ไดก้ลายเป็นรากฐานของระบบการ
บริหาร และวธีิการปฏิบติัของบุคลากรและผูบ้ริหารภายในองคก์าร อาจเรียกไดว้า่คือวฒันธรรมองคก์าร 
 6) รูปแบบการบริหารจดัการ(Style) สามารถจดัรวมอยูใ่นเรื(องภาวะผูน้าํ (Leadership) 
เนื(องจากแบบแผนพฤติกรรมในการปฏิบติังานของผูบ้ริหารเป็นองคป์ระกอบที(สาํคญัอยา่งหนึ(งของ
สภาพแวดลอ้มภายในองคก์าร และพบวา่ความเป็นผูน้าํขององคก์ารจะมีบทบาทที(สําคญัต่อความสําเร็จ
หรือลม้เหลวขององคก์าร ซึ( งจะสอดคลอ้งกบัแนวคิดของ Edgar H. Schein (2004) ที(ไดก้ล่าวไวว้า่ 
ประสิทธิผลขององค์การในการบริหารจดัการจะขึ�นอยู่กบั (1) สมรรถนะ (Capacity) ขององคก์าร 
ในการที(จะอยูร่อด (Survive) (2) การปรับตวั (Adapt) (3) การรักษาสภาพ (Maintain) และ(4) การเติบโต 
(Grow) ซึ( ง Schein กล่าววา่ ในส่วนของสมรรถนะขององคก์ารในการที(จะอยูร่อดนั�น จาํเป็นอยา่งยิ(ง
ที(ผูบ้ริหารขององคก์ารจะตอ้งมีภาวะผูน้าํ  
 เมื(อนาํแนวคิดของนกัวิชาการทั�ง 5 ท่านมาทาํการจดักลุ่ม (Grouping) สามารถแสดงให้
เห็นถึงความสอดคลอ้งกนัของแนวคิดเกี(ยวกบัปัจจยัที(ส่งผลต่อประสิทธิผลขององคก์าร ที(จะใชเ้ป็น
แนวทางในการเลือกตวัแปรในการศึกษาวจิยัครั� งนี�  ดงัตารางที( 1 
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ตารางที( 1 แนวคิดเกี(ยวกบัปัจจยัสภาพแวดลอ้มภายในองคก์ารที(ส่งผลต่อประสิทธิผลขององคก์าร 
 

Gibson และคณะ Richard M. Steers James D.  Thomsons ตนิ ปรัชญพฤทธิZ McKinsey 7S  

วฒันธรรมองคก์าร วฒันธรรมองคก์าร  วฒันธรรมองคก์าร ค่านิยมร่วม           

(Shared values) 

นโยบาย                      

ขององคก์าร 

นโยบาย                      

ขององคก์าร 

นโยบาย/กลยทุธ์                       

ขององคก์าร 

นโยบาย/กลยทุธ์

ขององคก์าร 

กลยทุธ์ขององคก์ร 

(Strategy) 

โครงสร้างองคก์าร โครงสร้างองคก์าร โครงสร้างองคก์าร โครงสร้างองคก์าร โครงสร้างองคก์าร

(Structure) 

กระบวนการทาํงาน กระบวนการทาํงาน เทคโนโลย ี               

ขององคก์าร 

กระบวนการ

บริหาร/เทคโนโลย ี

ระบบการฏิบติังาน 

(System) 

ทรัพยากรทาง            

การบริหารจดัการ 

ทรัพยากรทาง            

การบริหารจดัการ 

ทรัพยากรทาง            

การบริหารจดัการ 

ทรัพยากรทาง                      

การบริหารจดัการ 

บุคลากร                    

(Staff) 

   สมรรถนะ/

ความสามารถ

ทางการบริหาร 

ทกัษะ ความรู้ 

ความสามารถ 

(Skill) 

    รูปแบบการบริหาร

จดัการ(Style) 

(ภาวะผูน้าํ)                    

 
 จากตารางที( 1 จะเห็นถึงความสอดคลอ้งของแนวคิดของนกัวิชาการทั�ง 5 ท่าน ซึ( งผูว้ิจยั   
จะเลือกใชท้ั�งในส่วนของตวัแปรที(ซํ� ากนัและไม่ซํ� ากนั ทาํให้ไดชุ้ดของตวัแปรที(เป็นปัจจยัแวดลอ้ม
ทางการบริหารจดัการภายในองคก์ารที(ส่งผลต่อประสิทธิผลในการบริหารงานที(จะใชใ้นการศึกษา
วจิยัครั� งนี�จาํนวน 7 ตวัแปรไดแ้ก่ (1) วฒันธรรมองคก์าร (2) นโยบายขององคก์าร (3) โครงสร้างองคก์าร 
(4) เทคโนโลยีขององคก์าร (5) ทรัพยากรทางการบริหารจดัการ (6) สมรรถนะ/ความสามารถของ
องคก์าร และ(7) ภาวะผูน้าํ 
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2.  แนวคิดเกี�ยวกบัสภาพแวดล้อมทางการบริหารจัดการภายในองค์การที�ใช้ในการศึกษาวจัิย 
 2.1 วฒันธรรมองค์การ 
 ทุกประเทศทั(วโลกต่างก็มีขนบธรรมเนียมและวฒันธรรมประเพณีที(เป็นเอกลกัษณ์ของ
ตนเอง องค์การก็เช่นเดียวกนัแต่ละองค์การก็จะมีวฒันธรรมเฉพาะที(แตกต่างกนัไป วฒันธรรม
องคก์ารสามารถส่งผลทั�งทางดา้นบวกและดา้นลบต่อองค์การ ซึ( งนกัวิชาการส่วนใหญ่มีความเห็น
สอดคลอ้งกนัว่า วฒันธรรมเป็นปัจจยัสําคญัที(มีผลต่อการปฏิบติังานที(มีประสิทธิผลขององค์การ  
จึงเป็นสาเหตุให้องค์การจาํนวนมากพยายามที(จะสร้างวฒันธรรมของตนเอง รวมถึงแสวงหา
วฒันธรรมองคก์ารที(เหมาะสมกบัหน่วยงานของตน เพื(อเสริมสร้างประสิทธิผลในการปฏิบติังาน
ขององคก์ารใหดี้ขึ�น สําหรับการศึกษาวิจยัครั� งนี� ในส่วนของเรื(องวฒันธรรมองคก์าร ผูว้ิจยัไดน้าํเสนอ
เนื�อหาเกี(ยวกบั (1) ความหมายของวฒันธรรมองคก์าร (2) แนวคิดและตวัแบบของวฒันธรรมองคก์าร 
(3) งานวิจยัที(เกี(ยวขอ้งกบัวฒันธรรมองค์การ และ(4) นิยามวฒันธรรมองค์การ ซึ( งมีรายละเอียด
ดงัต่อไปนี�  
 2.1.1 ความหมายของวฒันธรรมองคก์าร 
 Daniel R. Denison (1990, p. 2) ไดก้ล่าววา่วฒันธรรมองคก์าร หมายถึง ค่านิยม ความเชื(อ 
และหลักการพื�นฐานซึ( งทําหน้าที( เป็นรากฐานของระบบการจัดการองค์การและกลุ่มของ                 
การปฏิบติังาน ตลอดจนพฤติกรรมการจดัการซึ( งขยายและเสริมแรงหลกัการพื�นฐานเหล่านั�น             
และอธิบายเพิ(มเติมว่า วฒันธรรมองค์การจะส่งผลต่อประสิทธิผลขององค์การเป็นอย่างมากเมื(อ
วฒันธรรมนั�นก่อให้เกิด (1) การผกูพนั (Involvement Hypothesis) (2) การประพฤติปฏิบติัที(สมํ(าเสมอ 
(Cocsistency Hypothesis) (3) การปรับตวั (Adaptability Hypothesis) และ(4) ภารกิจที(เหมาะสมของ
องคก์าร (Mission Hypothesis) 
 Kim S. Cameron & Robert E. Quinn (1999, p. 14-15) ไดใ้ห้ความหมายของวฒันธรรม
องค์การไวว้่า หมายถึง กลุ่มคงทนของค่านิยม ความเชื(อ ฐานคติพื�นฐาน ความคาดหวงัและความ
ทรงจาํร่วมซึ( งกําหนดคุณลักษณะขององค์การและสมาชิก ให้ความรู้สึกถึงความมีอัตลักษณ์         
แก่สมาชิก กาํหนดบรรทดัฐานที(ไม่เป็นลายลกัษณ์อกัษรถึงวิธีการในการดาํเนินงานภายในองคก์าร
และเพิ(มความมั(นคงเสถียรภาพของระบบสังคมภายในองคก์าร วฒันธรรมองคก์ารแสดงออกมาทาง
ค่านิยม  ท่วงทาํนองหลกัของภาวการณ์นาํ ภาษาและสัญลกัษณ์ กระบวนการปฏิบติังานประจาํและ
การนิยามของความสาํเร็จที(ทาํใหอ้งคก์ารมีลกัษณะเฉพาะ 
 Stephen P. Robbins (2003, p. 4) ไดเ้สนอความหมายของวฒันธรรมองคก์ารวา่ หมายถึง 
ระบบที(สมาชิกในองคก์ารยึดถือเป็นแนวทางในการประพฤติปฏิบติั ที(ทาํให้องคก์ารนั�นๆ แตกต่าง
จากองคก์ารอื(น 
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  Edgar H. Schein (อา้งแลว้, p. 17) ไดก้ล่าววา่วฒันธรรมองคก์าร หมายถึง แบบแผน
ของฐานคติร่วมที(สมาชิกไดรั้บการเรียนรู้จากองคก์ารในฐานะที(เป็นสิ(งที(สามารถแกปั้ญหาของการ
ปรับตวัให้สอดคลอ้งกบัสิ(งแวดลอ้มภายนอกและการบูรณาการสิ(งที(อยูภ่ายในองค์การ เมื(อแบบแผน
ของฐานคติสามารถดาํเนินไปไดอ้ยา่งดีจนกระทั(งไดรั้บการเห็นพอ้งและยอมรับร่วมกนั แบบแผนนี�
จึงไดรั้บการถ่ายทอดแก่สมาชิกใหม่ขององค์การ ในฐานะที(เป็นแนวทางที(เหมาะสมสําหรับการ
รับรู้ การคิด และความรู้สึกที(เกี(ยวขอ้งกบัปัญหาเหล่านั�น 
 ติน ปรัชญพฤทธิ�  (2552, หน้า 283) ไดก้ล่าวว่าวฒันธรรมองค์การ หมายถึง ชุดของ
ค่านิยม ความเชื(อและความเขา้ใจที(สมาชิกองคก์ารมีอยูร่่วมกนั 
 จากความหมายที(นกัวิชาการไดก้ล่าวไวข้า้งตน้ ทาํให้เห็นถึงลกัษณะร่วมของวฒันธรรม
องค์การว่า เป็นความเชื(อและค่านิยมร่วมกนัในองค์การ ซึ( งแสดงออกถึงแนวทางการประพฤติ
ปฏิบติั  และมีการถ่ายทอดจากบุคคลรุ่นหนึ(งไปยงัอีกรุ่นหนึ(ง  
 2.1.2 แนวคิดและตวัแบบของวฒันธรรมองคก์าร 
 มีนักวิชาการจาํนวนมากที(ได้พยายามจะเสนอตวัแบบของวฒันธรรมองค์การเพื(อ
ประโยชน์ในการนาํไปประยกุตใ์ชใ้หเ้หมาะสมในแต่ละองคก์าร โดยยดึเอากรอบแนวคิดทางทฤษฎี
ที(แต่ละท่านให้ความสนใจ ซึ( งก็จะพบทั�งความสอดคลอ้งและความแตกต่างกนัไปตามมุมมองของ
นกัวชิาการแต่ละท่าน อาทิ 
 Daniel R. Denison (อา้งแลว้, p. 4-15) ไดเ้สนอทฤษฎีวฒันธรรมองคก์ารและประสิทธิผล             
(A Theory of Organization Culture and Effectiveness) โดยมุ่งเนน้ประเด็นความขดัแยง้ที(เกิดขึ�น
ระหวา่งการที(องคก์ารพยายามบรรลุการบูรณาการภายใน กบัการปรับตวัเพื(อรับมือกบัสิ(งแวดลอ้ม
ภายนอกโดยไดแ้บ่งลกัษณะวฒันธรรมองคก์าร 4 ลกัษณะไดแ้ก่  
 1) วฒันธรรมส่วนร่วม (Involvement Culture) เป็นวฒันธรรมที(องค์การมุ่งเน้น
สร้างพลงัอาํนาจในการบริหารให้แก่บุคลากรในทุกระดบั  มีการใช้โครงสร้างที(ไม่เป็นทางการ
ควบคุมการปฏิบติังานมากกว่าใช้โครงสร้างที(เป็นทางการ มีการทาํงานเป็นทีมโดยเน้นการมี              
ส่วนร่วมของสมาชิก มีการพฒันาสมรรถภาพของบุคลากรอย่างต่อเนื(อง องค์ประกอบหลกัของ
วฒันธรรมส่วนร่วมได้แก่ การเสริมสร้างอํานาจ (Empowerment) การทํางานเป็นทีม (Team 
Orientation) และการพฒันาสมรรถภาพบุคลากร (Capability Development) 
 2) วฒันธรรมเอกภาพ (Consistency Culture) เป็นวฒันธรรมที(สะทอ้นให้เห็นถึง
การมีวฒันธรรมที(เขม้แข็งซึ( งมีความคงเส้นคงวาสูงและสามารถทาํนายได ้มีการประสานงานและ
การบูรณาการที(ดี พฤติกรรมมีรากฐานจากกลุ่มของค่านิยมแกนกลาง ผูน้าํและผูต้ามมีทกัษะในการ
สร้างการบรรลุถึงขอ้ตกลงแมว้า่จะมีทศันะที(แตกต่างกนั องคป์ระกอบหลกัของวฒันธรรมเอกภาพ
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ไดแ้ก่ ค่านิยมแกนกลาง (Core Values) การตกลงร่วม (Agreement) และความร่วมมือและการประสาน 
บูรณาการ (Coordination and Integration) 
 3) วฒันธรรมการปรับตวั (Adaptability Culture)  เป็นวฒันธรรมที(การปรับตวัของ
องค์การถูกผลกัดนัจากผูรั้บบริการ การเสี(ยงและการเรียนรู้จากความผิดพลาด มีความสามารถและ
ประสบการณ์ในการสร้างสรรค์  มีการเปลี(ยนแปลงองคก์ารอยา่งเป็นระบบและต่อเนื(อง เพื(อเป็น
การปรับปรุงความสามารถโดยรวมในการตอบสนองความตอ้งการของผูรั้บบริการ องค์ประกอบ
หลกัของวฒันธรรมนี� ไดแ้ก่ การสร้างการเปลี(ยนแปลง (Creating Change) การเน้นผูรั้บบริการ 
(Customer Focus) และการเรียนรู้ขององคก์าร (Organizational Learning) 
 4.) วฒันธรรมพนัธกิจ (Mission Culture) เป็นวฒันธรรมที(องคก์ารมีสํานึกชดัเจน
เกี(ยวกบัเป้าประสงค์และทิศทางซึ( งนาํไปสู่การกาํหนดเป้าหมาย วตัถุประสงค์ และยุทธศาสตร์
รวมทั�งการแสดงวิสัยทศัน์ที(องคก์ารตอ้งการเป็นในอนาคต เมื(อพนัธกิจขององค์การเปลี(ยนแปลง 
จะส่งผลให้การเปลี(ยนแปลงเกิดขึ�นในด้านอื(นๆ ของวฒันธรรมองค์การด้วย องค์ประกอบของ
วฒันธรรมพนัธกิจไดแ้ก่ ทิศทางยุทธศาสตร์และความมุ่งมั(น (Strategic Direction and Intent) เป้าหมาย
และวตัถุประสงค ์(Goals and Objectives) และวสิัยทศัน์ (Vision) 
 Kim S. Cameron & Robert E. Quinn (อา้งแลว้, p. 28-39) เป็นนกัวิชาการอีกกลุ่ม        
ที(มีความเห็นสอดคลอ้งกบัแนวคิดของ Daniel R. Denison ที(ไดเ้สนอแนวคิดตวัแบบการแข่งขนัของ
ค่านิยม (The Competing Values Model) ที(สามารถจาํแนกเป็นวฒันธรรมองคก์าร 4 แบบไดแ้ก่ (1) 
วฒันธรรมสัมพนัธ์เกื�อกูล (The Clan Culture) (2) วฒันธรรมการปรับเปลี(ยน (The Adhocracy Culture) 
(3) วฒันธรรมสายบงัคบับญัชา (The Hierarchy Culture) และ(4) วฒันธรรมการตลาด (The Market 
Culture) ซึ( งสอดคลอ้งกบัแนวคิดของ Richard L. Daft (1999, p. 193-195) ที(ไดศึ้กษาเรื(องวฒันธรรม
องค์การกบัประสิทธิผลองค์การ และได้กล่าวว่าความพอดีระหว่างสภาพแวดล้อม กลยุทธ์ และ
ค่านิยม มีความเกี(ยวข้องกับการก่อตัวของวฒันธรรม ซึ( งมี 4 ประเภทคือ (1) วฒันธรรมแบบ
ครอบครัว (Clan Culture) (2) วฒันธรรมแบบราชการ (Bureaucratic Culture) (3) วฒันธรรมแบบ
ปรับตวั (Adaptability Culture) และ(4) วฒันธรรมแบบมุ่งผลสัมฤทธิ�  (Achievement Culture) ซึ( งใน
รายละเอียดมีความคลา้ยคลึงกบัทฤษฎีวฒันธรรมองค์การและประสิทธิผล และตวัแบบการแข่งขนั
ของค่านิยมดงัที(ไดก้ล่าวไวแ้ลว้ขา้งตน้ 
 Charles Handy (1979, หนา้ 13-35) ไดเ้สนอแนวคิดเทพเจา้แห่งการบริหาร (God of 
Management) ซึ( งเป็นการใชชื้(อเทพเจา้ของกรีกเป็นสัญลกัษณ์ของสไตล์การบริหารและวฒันธรรม
องค์การต่างๆ ที(มีความหลากหลายที(เรียกว่า ทฤษฎีว่าด้วยความเหมาะสมของแต่ละวฒันธรรม 
(Theory of Culture Propriety) โดยมีรายละเอียดดงันี�  
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 1)  เทพเจา้ซีอุส คือ เทพแห่งเทพเจา้ทั�งปวง เป็นเทพแห่งอาํนาจและความเขม้แข็ง 
ชอบใช้อาํนาจในการบริหารงาน จึงเป็นตวัแทนของสไตล์การบริหารงานแบบผูป้ระกอบการ               
มีบารมี ความเด็ดขาด และมีความเป็นผูน้าํสูงมาก ผูน้าํจะบริหารองคก์ารดว้ยการตดัสินใจที(รวดเร็ว 
และใชก้ารสื(อสารระหวา่งกนัแบบเห็นหนา้ก็รู้ใจกนั ดงันั�นศูนยก์ลางในการบริหารงานขององคก์าร
จึงขึ�นกบัผูน้าํเพียงผูเ้ดียวเท่านั�น สัญลกัษณ์ที(สื(อถึงเทพเจา้ซีอุสคือ ใยแมงมุมที(เชื(อมโยงกนั องคก์าร
ที(ยึดหลกับริหารตามรูปแบบนี� จะมีลกัษณะการแบ่งภารกิจหน้าที(มาจากศูนยก์ลาง โดยแยกเป็น
หน่วยย่อยต่างๆ อย่างชัดเจน ผูน้าํขององค์การจึงเปรียบเสมือนตวัแมงมุมที(อยู่ตรงกลางใยแมงมุม         
ซึ( งเป็นผูก้าํหนดและควบคุมการปฏิบติังาน ระบบการทาํงานจึงมีความรวดเร็ว ไม่เนน้ขั�นตอนหรือ
รายละเอียดปลีกยอ่ยมากนกั โดยมุ่งเนน้ความสาํเร็จของงานเพียงอยา่งเดียวเท่านั�น  
 สไตล์การบริหารตามรูปแบบนี�จะมีลกัษณะเป็นวฒันธรรมที(เนน้การยึดแบบฉบบั
การทาํงานของนายเป็นหลกั เพื(อการสร้างกระบวนการในการตดัสินใจไดอ้ยา่งเร็วที(สุด สถานการณ์
ใดๆ ก็ตามที(ใช้ความเร็วในการตดัสินใจเป็นสิ(งสําคญัจะเหมาะสมกบัวฒันธรรมรูปแบบนี� ที(สุด 
วฒันธรรมรูปแบบนี� เป็นวฒันธรรมที(มีประสิทธิภาพต่อสถานการณ์ที(เรียกร้องให้มีการตดัสินใจ
อย่างรวดเร็ว เพราะวฒันธรรมนี� มองว่าความรวดเร็วสําคญักว่าการที(จะตอ้งไปลงรายละเอียดกนั          
ใหม้าก และมองวา่ตน้ทุนในความล่าชา้อาจจะสูงกวา่ตน้ทุนอื(นๆ ทุกชนิด  
 2)  เทพเจา้อพอลโล เป็นเทพแห่งความเป็นระเบียบเรียบร้อย มีกฎเกณฑ์ในการ
บริหารงานและเชื(อมั(นในระบบขั�นตอน วฒันธรรมรูปแบบนี�ตั�งอยู่บนสมมติฐานที(ว่า มนุษยน์ั�น
โดยธรรมชาติเป็นผูมี้เหตุผล และทุกๆ อยา่งสามารถถูกนาํไปวิเคราะห์ตามหลกัของตรรกะ ดงันั�น 
จึงมองว่ามนุษยเ์ป็นผูมี้ความรับผิดชอบในหน้าที( รู้จกับทบาทและหน้าที(ของตนเองเป็นอย่างดี        
และมีการทาํงานเป็นขั�นเป็นตอนที(ชดัเจน สัญลกัษณ์ของวฒันธรรมรูปแบบนี�จะเป็นภาพวิหารกรีก  
โดยมีเสาหินที(ค ํ�าวิหารเป็นเสมือนตวัแทนของหนา้ที(และแผนกงานต่างๆ ในองค์การ ซึ( งจุดสูงสุด
ของเสาหินจะมาพบกนัที(ปลายสามเปลี(ยมดา้นบนอนัเป็นตวัแทนของผูบ้ริหารระดบัสูงหรือคณะ
กรรมการบริหาร แต่ละเสาหินก็ยดึกนัไวด้ว้ยกฎกติกาและกระบวนการขององคก์าร  
 สไตล์การบริหารตามรูปแบบนี� จะมีลกัษณะเนน้การยึดระเบียบกฎเกณฑ์ของทาง
ราชการเป็นหลกั มีระบบการทาํงานแบบเป็นขั�นเป็นตอน (Bureaucracy) เป็นวฒันธรรมที(เนน้เรื(อง
ตาํแหน่ง วฒันธรรมรูปแบบนี� จะมีการวางตาํแหน่งของพนักงานไวเ้รียบร้อยแล้ว มีการกาํหนด
บทบาทหนา้ที(ชดัเจน มีความมั(นคง สามารถคาดการณ์ได ้พนกังานเพียงแต่ทาํงานตามตาํแหน่งของ
ตนเท่านั� น ไม่ชอบการเปลี(ยนแปลง โดยมองว่าอํานาจในการสั(งการและตําแหน่งหน้าที( มี
ความสาํคญัมากและเป็นตวักาํหนดทิศทางขององคก์าร 
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 3)  เทพีอาธีน่า เป็นเทพสตรีแห่งการรังสรรค์ ผูมี้พลงัและพรสวรรค์ และยอมรับ
ฝีมือและความชํ(าชองของผูป้ฏิบติังานเท่านั�นเป็นตวัเกณฑ์วดัขององค์การ เป็นวฒันธรรมที(มุ่งเน้น
ไปที(ภารกิจขององค์การเป็นหลัก ชอบการทาํงานเป็นทีมและการมีส่วนร่วมในการบริหารงาน 
สัญลกัษณ์ของวฒันธรรมรูปแบบนี� จะเป็นรูปตาข่าย ที(สื(อว่าศูนยอ์าํนาจจะมาจากตรงกลางของ          
ตาข่ายทุกส่วนที(ตดัเขา้หากนั เป็นตาข่ายที(ดึงเอาทรัพยากรต่างๆ จากปัจจยัหลายๆ ดา้นในองคก์าร            
มาแกปั้ญหาของส่วนต่างๆ ในระบบให้เรียบร้อย องคก์ารรูปแบบนี� จึงมีลกัษณะแบบเครือข่ายที(ไม่         
แขง็ตึง แต่มีโครงสร้างที(หลวมและแต่ละหน่วยงานของโครงสร้างดงักล่าวนี�  มกัจะมีอิสระไม่ไดฟั้ง
คาํสั(งจากใคร แต่มีหนา้ที(รับผดิชอบอยา่งชดัเจน  
 สไตล์การบริหารตามรูปแบบนี� จะมีลกัษณะของวฒันธรรมที(เน้นการทาํงานเป็น
ทีมและมุ่งเนน้ไปที(ภารกิจ โดยไม่เนน้กฎระเบียบ แต่จะมุ่งบูรณาการสมาชิกที(มีศกัยภาพมาร่วมกนั
ทาํงานเป็นทีมที(มีเป้าหมายร่วมกนั เพื(อนาํไปสู่ความสาํเร็จขององคก์าร ทาํให้ระบบการทาํงานจึงมี
ความยืดหยุน่สูง และมีการพฒันาอยู่ตลอดเวลา การบริหารงานจะมุ่งเน้นที(ความสามารถในการ
แกปั้ญหาไปตามสถานการณ์ ไม่ไดท้าํเป็นแบบอยา่งสาํเร็จรูป 
 4)  เทพเจา้ไดโอนีซุส เป็นเทพแห่งเหลา้ไวน์และดนตรี มีความเป็นตวัของตวัเองมาก 
รักความเป็นอิสระและมีความเป็นปัจเจกสูง มกัทาํอะไรตามแบบตนเอง พึ(งพาตนเอง และคิดดว้ย
ตนเอง โดยการเรียนรู้จากประสบการณ์ของตน เป็นวฒันธรรมที(ไม่ยอมรับการมี “นาย” นอกจาก
การเขา้ร่วมมือกบัผูบ้งัคบับญัชาเพื(อทาํให้บรรลุเป้าหมาย องค์การที(มีวฒันธรรมแบบนี� จึงมกัคอย
สนบัสนุนในสิ(งที(จาํเป็นแก่สมาชิกเพื(อการบรรลุเป้าหมายการทาํงานของสมาชิกแต่ละคน ระบบ
การทาํงานจึงมีลกัษณะที(ตอ้งรู้เรื(องนั�นจริงอย่างลุ่มลึก และไม่ยึดติดกบักฎเกณฑ์กติกาที(ไม่สําคญั
ต่อการอยูร่อดขององคก์าร แต่จะเนน้คุณภาพของผลงานที(ดีเยี(ยมเท่านั�น 
 สไตล์การบริหารตามรูปแบบนี� จะมีลกัษณะที(เน้นการทาํงานที(มีพื�นฐานของการ
ทาํงานอย่างอิสระ และเปิดโอกาสให้พนักงานมีเสรีภาพในการปฏิบติังานและถูกควบคุมน้อยลง 
โดยยดึฐานคติวา่ค่าของตนอยูที่(ผลของงาน ซึ( งเป็นวฒันธรรมที(ชาญฉลาดเพราะให้คุณค่ากบัทกัษะ
หรือความชาํนาญของบุคคล และดึงเอาความสามารถนั�นๆ มาแสดงให้ประจกัษ์ไดดี้ที(สุดในการ        
ทาํใหอ้งคก์ารบรรลุเป้าหมายได ้
 ในการศึกษาวิจยัครั� งนี�  ผูว้ิจยัไดใ้ชแ้นวคิดของ Charles Handy มาเป็นตวัแปรในการศึกษา
วฒันธรรมองค์การ เนื(องจากมีความเหมาะสมกบับริบทในการศึกษาวิจยัครั� งนี�  และเป็นแนวคิด           
ที(ครอบคลุมและสอดคล้องกบัแนวคิดของนักวิชาการอื(นๆ อีกหลายท่านอาทิ ทฤษฎีวฒันธรรม
องคก์ารและประสิทธิผลของ Daniel R. Denison แนวคิดตวัแบบการแข่งขนัของค่านิยม ของ Kim S. 
Cameron และ Robert E. Quinn รวมทั�งแนวคิดของ Richard L. Daft ดว้ย ดงัตารางที( 2 
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 2.1.3 งานวจิยัที(เกี(ยวขอ้งกบัวฒันธรรมองคก์าร 
 บินใด  กาญจนสุวรรณ (2550) ไดศึ้กษาวิจยัเรื(องวฒันธรรมองคก์ารในการปฏิบติังาน
ของเจา้หน้าที(ตาํรวจ กรณีศึกษาสถานีตาํรวจนครบาลมกักะสัน โดยมีวตัถุประสงคเ์พื(อศึกษาและ
เปรียบเทียบวฒันธรรมองค์การในการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที(ตาํรวจ โดยใช้แนวคิดเทพเจ้า             
แห่งการบริหารของชาลล ์เฮนดี�  มาเป็นกรอบแนวคิดในการศึกษา และเป็นการศึกษาวิจยัเชิงปริมาณ 
(Qualitative Research) มีเจา้หน้าที(ตาํรวจ สถานีตาํรวจนครบาลมกักะสันเป็นประชากรในการศึกษา 
ผลการศึกษาพบว่า วฒันธรรมองค์การแบบเอธีน่า เป็นแนวคิดที(เจา้หน้าที(ตาํรวจเห็นว่าเหมาะสม
มากที(สุดในการปฏิบติังาน รองลงมาคือ วฒันธรรมองคก์ารแบบอพอลโล และวฒันธรรมองคก์าร
แบบซีอุส โดยมีวฒันธรรมองคก์ารแบบดิโอนีซุส เป็นแนวคิดที(เจา้หนา้ที(ตาํรวจเห็นวา่เหมาะสม
นอ้ยที(สุดในการปฏิบติังาน ทั�งนี� เนื(องมาจากลกัษณะงานของสถานีตาํรวจนครบาลมกักะสัน จาํเป็น
ที(เจา้หนา้ที(ตาํรวจจะตอ้งใชค้วามสามารถในการแกไ้ขปัญหาเฉพาะหนา้และมีความคิดสร้างสรรค์
ในการทาํงานในระดบัสูง ทาํใหว้ฒันธรรมองคก์ารแบบเอธีน่า เหมาะสมมากที(สุดในการปฏิบติังาน 
 พิชาย รัตนดิลก ณ ภูเก็ต (2551)ได้ทาํการศึกษาวิจยัเรื( อง การศึกษาเรื( องวฒันธรรม
องคก์ารกบัประสิทธิผลของหน่วยงานราชการ โดยมีวตุัประสงคเ์พื(อ (1) เปรียบเทียบระดบัวฒันธรรม 
องคก์ารราชการก่อนและหลงัจากที(มีการนาํวฒันธรรมแบบ “I AM READY” (I หมายถึง การทาํงาน
อยา่งมีศกัดิ� ศรี, A หมายถึง ความขยนัตั�งใจทาํงาน, M หมายถึง การมีศีลธรรม คุณธรรม, R หมายถึง 
การรู้ทนัโลก ปรับตวัทนัโลก ตรงกบัสังคม, E หมายถึง การทาํงานมุ่งเนน้ประสิทธิภาพ, A หมายถึง
ความรับผดิชอบต่อผลงานต่อสังคม, D หมายถึง การมีใจและการกระทาํที(เป็นประชาธิปไตย มีส่วนร่วม 
โปร่งใส และ Y หมายถึง การมีผลงาน มุ่งเนน้ผลงาน) ไปปฏิบติั (2) เปรียบเทียบการยึดถือและให้
ความสําคญัต่อมิติวฒันธรรมแบบ “I AM READY” ของกระทรวงต่างๆ และ(3) วิเคราะห์สัมพนัธ์
ระหวา่งวฒันธรรมแบบ I AM READY กบัประสิทธิผลขององคก์ารราชการ ซึ( งวิธีการศึกษาเป็น 
การวิจยัเชิงสํารวจเก็บรวบรวมขอ้มูลโดยใชแ้บบสอบถาม มีจาํนวนตวัอยา่งจาํนวน 9,100 ตวัอยา่ง 
จากขา้ราชการทุกกระทรวง ผลการศึกษาพบวา่การนาํวฒันธรรม I AM READY ไปปฏิบติัเป็นเวลา 
2  ปี ทาํให้คะแนนเฉลี(ยของวฒันธรรม I AM READY ขององคก์ารราชการเพิ(มขึ�นจากเดิมอยา่งมี
นยัสาํคญัทางสถิติที(ระดบั 0.05 กระทรวงต่างๆ ยึดถือและให้ความสําคญักบัมิติวฒันธรรมแตกต่าง
กนัขึ�นอยูก่บัลกัษณะภารกิจของแต่ละกระทรวง และวฒันธรรม I AM READY มีความสัมพนัธ์เชิง
บวกกบัประสิทธิผลขององคก์ารราชการ 
 จากตวัอยา่งงานวิจยัทั�ง 2 ชิ�นไดชี้� ให้เห็นถึงความสําคญัของการเลือกสร้างวฒันธรรม
องค์การแต่ละแบบให้เหมาะสมกบัลกัษณะของการดาํเนินงานของแต่ละองค์การ จะเป็นปัจจยัที(
ช่วยส่งเสริมประสิทธิผลในการบริหารงานขององคก์าร 
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 2.1.4 นิยามวฒันธรรมองคก์าร 
 วฒันธรรมองค์การ หมายถึง ความเชื(อและค่านิยมพื�นฐานร่วมกนัของสมาชิกภายใน
เทศบาลตาํบลในจงัหวดันครปฐม ซึ( งแสดงออกมาในรูปของฐานคติแห่งการคิดและแนวทางการ
ประพฤติปฏิบติั ที(มีกระบวนการถ่ายทอดจากบุคคลรุ่นหนึ(งไปยงัอีกรุ่นหนึ(ง วฒันธรรมจะทาํหนา้ที(
ในฐานะที(เป็นกลไกในการสร้างแนวทางเพื(อให้แต่ละเทศบาลตาํบลสามารถดาํเนินกิจกรรมได้
อยา่งมีประสิทธิผล ดงันั�นสมาชิกของแต่ละเทศบาลตาํบลจะตอ้งร่วมกนัสร้างวฒันธรรมองคก์ารที(
ช่วยเสริมสร้างประสิทธิผลในการบริหารงานที(เหมาะกบัหน่วยงานของตน  
 2.2 นโยบายขององค์การ 
 มีนกัวชิาการจาํนวนมากที(ไดใ้หค้าํนิยามของนโยบายสาธารณะเอาไว ้ซึ( งจากการรวบรวม
และประมวลความหมายของนโยบายสาธารณะโดยศุภชยั ยาวะประภาษ และปิยากร หวงัมหาพร 
(2552, หน้า 48-57) ทั�งจากนกัวิชาการชาวไทยและชาวต่างประเทศ ทาํให้พอจะเทียบเคียงความหมาย
และลกัษณะนโยบายขององค์การได้ว่า นโยบายเป็นการตดัสินใจในการวางกรอบหรือแนวทาง          
ในการดาํเนินงานหรือโครงการขององคก์าร เพื(อให้องคก์ารสามารถบรรลุผลตามเป้าหมายที(ตั�งไว ้
และการบรรลุผลตามเป้าหมายที(ไดต้ั�งไวน้ั�นก็คือตวัชี� วดัประสิทธิผลอยา่งหนึ(ง ทาํให้สามารถกล่าว
ได้ว่า นโยบายในการบริหารงานเป็นปัจจยัที(สําคญัอีกประการที(ส่งผลต่อประสิทธิผลในการ
บริหารงานขององคก์าร 
 Charles L. Cochran & Eloise F. Malone (1995, p. 39) กล่าวไวว้า่ ผูเ้สนอกรอบแนวคิด
ในการศึกษากระบวนการนโยบายสาธารณะเป็นคนแรกคือ David Easton ในช่วงกลางทศวรรษ 
1960 ซึ( งเป็นการเสนอกระบวนการนโยบายสาธารณะในมุมมองเชิงระบบ หลังจากนั� นก็มี
นกัวิชาการจาํนวนมากที(ไดเ้สนอแนวคิดเกี(ยวกบักระบวนการนโยบายสาธารณะ ซึ( งแนวคิดหนึ( ง           
ที(ได้รับการยอมรับจากนกัวิชาการเป็นจาํนวนมากก็คือ แนวคิดในการยึดหลกัเหตุผล ซึ( งมองว่า
กระบวนการนโยบายเป็นกระบวนการที(มีเหตุผลและเป็นไปตามขั�นตอน ตั�งแต่การระบุปัญหา
จนถึงการนาํนโยบายไปปฏิบติัและประเมินผล ซึ( งจากแนวคิดนี� ทาํให้สามารถแบ่งกระบวนการ
นโยบายออกไดเ้ป็น 3 กระบวนการหลกัคือ (1) การกาํหนดนโยบาย (2) การนาํนโยบายไปปฏิบติั 
และ(3) การประเมินผลนโยบาย ซึ( งในการศึกษาวจิยัครั� งนี�  ผูว้ิจยัไดมุ้่งที(จะศึกษาในส่วนของการนาํ
นโยบายไปปฏิบติั เนื(องจากเป็นกระบวนการที(เกี(ยวขอ้งกับการบริหารงานของเทศบาลตาํบล
โดยตรง และถ้าเทศบาลตาํบลใดมีกระบวนการในการนาํนโยบายไปปฏิบติัที(ดี ก็จะทาํให้การ
บริหารงานในการให้บริการสาธารณะแก่ประชาชนบรรลุผลสําเร็จตามเป้าหมายที(ตั�งไว ้และนั(น
แสดงถึงความมีประสิทธิผลในการบริหารงานของเทศบาลตาํบลนั�นๆ สําหรับการศึกษาวิจยัครั� งนี�
ในส่วนของนโยบายขององค์การ ผูว้ิจ ัยได้นําเสนอเนื�อหาเกี(ยวกับ (1) ความหมายของการนํา



 80

นโยบายไปปฏิบติั (2) ขั�นตอนของการนาํนโยบายไปปฏิบติั (3) แนวคิดเกี(ยวกบัการนาํนโยบายไป
ปฏิบติั (4) งานวิจยัที(เกี(ยวขอ้งกบัการนาํนโยบายไปปฏิบติั และ(5) นิยามนโยบายขององคก์าร ซึ( งมี
รายละเอียดดงัต่อไปนี�   
 2.2.1 ความหมายของการนาํนโยบายไปปฏิบติั 
 Walter Williams (1971, p. 144) ไดก้ล่าวว่าการนาํนโยบายไปปฏิบติั หมายถึง ความ 
สามารถขององค์การในการรวบรวมทรัพยากรทางการบริหารให้สามารถดาํเนินงานเพื(อบรรลุ
วตัถุประสงคข์ององคก์าร ซึ( งตอ้งมีการจดัหาทรัพยากรและจดัเตรียมกระบวนการต่างๆ เพื(อจะทาํให้
การดาํเนินงานตามนโยบายบรรลุผลสาํเร็จ 
 James E. Anderson (1977, p. 98-104) กล่าววา่การนาํนโยบายไปปฏิบติั หมายถึง การใช้
นโยบายโดยกลไกการบริหารของรัฐบาล และอธิบายว่าการปฏิบติัเป็นสิ(งที(ถูกกระทาํขึ�นมาเพื(อ         
ทาํให้กฎหมายบังเกิดผล เพื(อใช้นโยบายไปสู่เป้าหมายและเพื(อบรรลุเป้าหมายของนโยบาย 
การศึกษาการนาํนโยบายไปปฏิบติัจึงให้ความสําคญักบัหน่วยงานและเจา้หนา้ที(ที(เกี(ยวขอ้ง วิธีการ 
ที(ตอ้งปฏิบติัตาม เทคนิคหรือเครื(องมือและการสนบัสนุนทางการเมือง 
 Carl E. Van Horn & Donald S. Van Meter (1976, p. 103) กล่าววา่การนาํนโยบาย         
ไปปฏิบติั หมายถึง กิจกรรมทั�งหมดที(กระทาํโดยรัฐบาลและเอกชน ทั�งในระดบับุคคลและกลุ่ม
บุคคล ที(ส่งผลต่อการบรรลุวตัถุประสงคที์(กาํหนดไวล่้วงหน้าจากการตดัสินใจนโยบาย ซึ( งรวมถึง
ปัจจยัอื(นๆ ที(มีผลต่อความพยายามที(จะแปลงรูปแบบของการตดัสินใจไปสู่แนวทางในการปฏิบติั 
รวมทั�งความพยายามที(จะบรรลุการเปลี(ยนแปลงที(กาํหนดไวจ้าการตดัสินใจนโยบายดว้ย 
 Daniel A. Mazmanian & Paul A. Sabatier (1983, p. 20-21) ไดใ้ห้ความหมายของการ                   
นาํนโยบายไปปฏิบติัวา่ หมายถึง การนาํการตดัสินใจนโยบายที(ไดต้ดัสินใจไวไ้ปปฏิบติัให้ประสบ
ผลสําเร็จ ซึ( งโดยปกติจะเป็นการร่วมกนัทาํงานภายใตก้ฎหมายที(ผ่านความเห็นชอบจากฝ่ายนิติ
บญัญติั คาํสั(งของฝ่ายบริหาร หรือคาํพิพากษาของศาลเป็นตน้ 
 Randall B. Ripley & Grace A. Franklin (1982, p. 4) กล่าววา่การนาํนโยบายไปปฏิบติั
หมายถึง สิ( งที(เกิดขึ�นหลงัจากที(กฎหมายได้ให้อาํนาจแก่แผนงานหรือนโยบาย รวมทั�งกลุ่มของ
กิจกรรมที(ตามมากบัเจตนาของแผนงานหรือผลลพัธ์ของนโยบายนั�นๆ ดว้ย 
 จุมพล หนิมพานิช (2552, หนา้ 182) กล่าววา่การนาํนโยบายไปสู่การปฏิบติั หมายถึง 
การบริหารนโยบายที(ครอบคลุมถึงการวิเคราะห์พฤติกรรมองคก์าร ปฏิสัมพนัธ์ของบุคคลและกลุ่ม
บุคคล สมรรถนะและความร่วมมือของพนกังานภาครัฐและภาคเอกชน สภาพแวดลอ้มของระบบ
และปัจจยัอื(นๆ ที(มีผลกระทบต่อการบรรลุเป้าหมายของนโยบาย 
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 มยุรี อนุมานราชทน (2552, หนา้ 218) ให้ความหมายของการนาํนโยบายไปปฏิบติัวา่
หมายถึง  การแปลงวตัถุประสงคที์(กาํหนดไวใ้นนโยบาย ซึ( งอาจเป็นกฎหมาย หรือคาํสั(งของรัฐบาล
หรือคณะรัฐมนตรีให้เป็นแนวทาง/แผนงาน/โครงการ กิจกรรมที( เป็นรูปธรรมประกอบด้วย               
การจดัหาทรัพยากรต่างๆ เพื(อดาํเนินการใหส้าํเร็จลุล่วงตามวตัถุประสงค ์การวางแผนโครงการเพื(อ
ตอบสนองวตัถุประสงค์ที(ก ําหนด การออกแบบองค์การ และการดําเนินงานให้เป็นไปตาม              
แนวทางการดาํเนินงานโครงการที(กาํหนดไว ้
 จากความหมายของการนาํนโยบายสาธารณะไปปฏิบติัที(นกัวิชาการต่างๆ ไดใ้ห้ไว ้
ผูว้ิจยัได้ประมวลลักษณะร่วมและพบว่าการนํานโยบายสาธารณะไปปฏิบติั จะมีลักษณะเป็น
กระบวนการที(ประกอบดว้ย การแปลงวตัถุประสงคห์รือเป้าหมายของตวันโยบายให้ออกมาในรูป
ของแผนงาน โครงการ หรือแนวทางในการปฏิบติัที(เป็นรูปธรรม เพื(อให้สามารถปฏิบติังานได้
บรรลุผลตามวตัถุประสงคห์รือเป้าหมายของนโยบาย 
 2.2.2 ขั�นตอนของการนาํนโยบายไปปฏิบติั 
 Paul Berman (1978, p. 157-184) ไดท้าํการศึกษาเกี(ยวกบัการนาํนโยบายไปปฏิบติั
และกล่าววา่ กระบวนการของการนาํนโยบายไปปฏิบติัเป็นการศึกษาถึงปฏิสัมพนัธ์ ความเชื(อมโยง  
การพึ(งพา  ตลอดจนความเป็นอิสระขององค์การและบุคคล โดยได้แบ่งกระบวนการของการนาํ
นโยบายไปปฏิบติัออกเป็น 2 ขั�นตอนหลกัคือ (1) การนาํนโยบายไปปฏิบติัในระดบัมหภาค (Macro 
Implementation) และ(2) การนาํนโยบายไปปฏิบติัในระดบัจุลภาค (Micro Implementation) 
 ในการวิจยัครั� งนี�  ผูว้ิจยัได้มุ่งเน้นในการศึกษาการนํานโยบายไปปฏิบติัในระดับ
จุลภาค (Micro Implementation) ซึ( งมีความสอดคลอ้งและเกี(ยวขอ้งโดยตรงกบัการศึกษาวิจยัครั� งนี�
เพราะหลงัจากที(รัฐบาลมีการกาํหนดนโยบายออกมาในรูปกฎหมายต่างๆ ซึ( งได้กาํหนดอาํนาจ
หนา้ที( ภารกิจ และความรับผิดชอบที(หน่วยงานส่วนทอ้งถิ(นจะตอ้งปฏิบติัเอาไว ้จึงเป็นหนา้ที(ของ
เทศบาลตาํบลในฐานะเป็นหน่วยงานระดบัล่าง ในการที(จะต้องทาํการแปลงนโยบายดังกล่าว                
ใหเ้ป็นแนวทางปฏิบติัภายในหน่วยงานของตนเอง ให้สอดคลอ้งกบันโยบายหลกัและให้เหมาะสม
กบับริบทของหน่วยงานของตน ซึ( งถา้เทศบาลตาํบลใดมีกระบวนการในการนาํนโยบายไปปฏิบติั 
ที(ดี ก็จะทาํใหก้ารบริหารงานตามภารกิจต่างๆ ที(ไดรั้บมอบหมายบรรลุผลสาํเร็จอยา่งมีประสิทธิผล 
 การนาํนโยบายไปปฏิบติัในระดบัจุลภาค (Micro Implementation) หมายถึง การที(
หน่วยงานระดบัล่างเมื(อไดรั้บการมอบหมายนโยบายจากหน่วยงานระดบับนแลว้ ก็จะตอ้งทาํการ
กาํหนดนโยบายภายในหน่วยงานของตนเองให้สอดคล้องกบันโยบายหลกั การนาํนโยบายไป
ปฏิบติัในระดบัจุลภาคเริ(มตน้จากการที(หน่วยงานระดบัล่างรับนโยบาย แผนงาน หรือโครงการมา
จากเบื�องบน แล้วนํานโยบายแผนงานหรือโครงการนั� นมาปรับเปลี(ยนให้เป็นแนวทางการ
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ปฏิบติังาน นอกจากนี� การนาํนโยบายหรือโครงการดงักล่าวมาปฏิบติัให้บรรลุผลนั�นจะตอ้งอาศยั
การมีปฏิสัมพนัธ์และการเปลี(ยนแปลง เพื(อนาํไปสู่การประสานประโยชน์ระหวา่งหน่วยงานเจา้ของ
โครงการนั�นกบัองค์การระดบัล่างที(ทาํหน้าที(ปฏิบติังานที(เรียกว่า “การปรับตวัเขา้หากนัและกนั”  
(Mutual Adaptation) สิ( งที(สําคญัอีกประการหนึ( งในขั�นตอนการนาํนโยบายไปปฏิบติัในระดับ
จุลภาคนั�นไดแ้ก่ กระบวนการปรับตวันั�นจะตอ้งอาศยัการตดัสินใจของผูป้ฏิบติังานระดบัล่างดว้ย 
ซึ( งลาํดบัขั�นตอนของการตดัสินใจดงักล่าวจะเรียกวา่ “Path of Micro - Implementation”  โดย Paul 
Berman กล่าววา่การนาํนโยบายไปปฏิบติัในระดบัจุลภาคจะประกอบไปดว้ย 3 ขั�นตอนไดแ้ก่  
 1) ขั�นการระดมพลงั (Mobilization) ในขั�นตอนนี� หน่วยงานในระดบัล่างจะตอ้ง
ดาํเนินการใน 2 กิจกรรมคือ (1) การพิจารณารับนโยบาย เป็นการพิจารณาวา่นโยบายจากส่วนกลาง
มีความเหมาะสม มีความสําคญัเร่งด่วน ตรงตามเป้าหมายของหน่วยงาน และสามารถสนองตอบ
ความตอ้งการของกลุ่มเป้าหมายไดม้ากนอ้ยเพียงใด  การตดัสินใจดงักล่าวถือวา่เป็นจุดสําคญัในการ
ชี�อนาคตของนโยบาย หากหน่วยงานในระดบัล่างเห็นวา่นโยบายดงักล่าวไม่มีความสําคญั นโยบาย
นั�นก็จะไม่เกิด แต่ถา้หน่วยงานในระดบัล่างเห็นวา่นโยบายดงักล่าวมีความสาํคญั ก็จะให้ความใส่ใจ 
ต่อนโยบายนั�น ขั�นตอนต่อมาคือ (2) การแสวงหาความสนบัสนุนซึ( งเป็นเรื(องเกี(ยวกบัการแสวงหา
ความสนบัสนุนส่วนตวัจากสมาชิกในหน่วยงาน ตลอดจนบุคคลสําคญัหรือองคก์ารอื(นๆ เพื(อสร้าง
การมีส่วนร่วมให้เกิดขึ� นอย่างกวา้งขวาง ซึ( งมีความสําคญัอย่างยิ(งต่อการสร้างความสําเร็จและ          
ความต่อเนื(องใหเ้กิดขึ�นในการนาํนโยบายไปปฏิบติั 
 2) ขั�นการปฏิบติั (Deliverer Implementation) ขั�นตอนนี�ครอบคลุมถึงกระบวนการ
ในการปรับเปลี(ยนนโยบายหรือโครงการที(ได้มีการยอมรับแลว้ออกมาในรูปของการปฏิบติัจริง   
ในขั�นนี� จึงเป็นเรื(องที(เกี(ยวกบัตวัผูป้ฏิบติัโดยตรง พฤติกรรมของผูป้ฏิบติัในระดบัล่างจึงขึ�นอยู่กบั
ดุลยพินิจของผูป้ฏิบติัแต่ละบุคคล ดงันั�นการสร้างความสําเร็จของการปฏิบติัให้เกิดขึ�นจึงขึ�นอยูก่บั
การแสวงหาแนวทางในการปฏิบติังานใหส้อดคลอ้งกบัความตอ้งการของผูรั้บบริการ โดยอาจมีการ
ปรับเปลี(ยนพฤติกรรมการปฏิบติังานของผูป้ฏิบติัให้เข้ากับแผนงานหรือโครงการ หรือปรับ
แผนงานหรือโครงการใหเ้ขา้กบัพฤติกรรมของผูป้ฏิบติั 
 3) ขั�นการสร้างความเป็นปึกแผ่น หรือความต่อเนื(อง (Institutionalization or 
Continuation) ความสําเร็จหรือผลลัพธ์ในระยะยาวของนโยบายใดก็ตามจะเกิดขึ� นไม่ได้ หาก
นโยบายนั�นไม่ถูกนําไปปฏิบติัอย่างต่อเนื(อง (Continuation) โดยผูป้ฏิบติั  และแม้ว่าระยะเวลา
นโยบายนั�นไดสิ้�นสุดแลว้แต่ก็ยงัตอ้งมีการนาํนโยบายไปปฏิบติัต่อไป การที(จะให้มีการปฏิบติัอยา่ง
ต่อเนื(องนี� หมายความว่า นโยบายนั� นจะต้องถูกปรับเปลี(ยนและได้รับการยอมรับเป็นหน้าที(
ประจาํวนั (Reutilization) ของผูป้ฏิบติัดว้ย การสร้างความสําเร็จให้เกิดขึ�นในการนาํนโยบายไป
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ปฏิบติั ผูเ้กี(ยวขอ้งต้องหาทางทาํให้การปฏิบติัตามขั�นตอนที(สองสืบทอดมาสู่ขั�นตอนที(สามคือ            
การสร้างความเป็นปึกแผน่เชิงสถาบนั (Institutionalization) หรือความต่อเนื(องในการปฏิบติัให้เกิด
ขึ�นกบันโยบายนั�นใหไ้ด ้  
 2.2.3 แนวคิดเกี(ยวกบัการนาํนโยบายไปปฏิบติั 
 Brian W. Hogwood & Lewis A. Gunn (1984, p. 209-218) เป็นนกัวิชาการที(ไดเ้สนอ
แนวทางในการนาํนโยบายไปปฏิบติัเพื(อให้บรรลุผลสําเร็จอยา่งมีประสิทธิผล โดยไดแ้บ่งแนวทาง 
การนาํนโยบายไปปฏิบติัออกเป็น 4 แนวทางไดแ้ก่ (1) แนวทางโครงสร้าง (Structural Approaches) 
(2) แนวทางกระบวนการการจดัการ (Procedural and Managerial Approaches) (3) แนวทางพฤติกรรม 
(Behavioral Approaches) และ(4) แนวทางการเมือง (Political  Approaches) 
 โดยในส่วนของแนวทางกระบวนการการจดัการ (Procedural and Managerial Approaches) 
นั�น Hogwood & Gunn ไดก้ล่าวไวว้า่แนวทางนี�มองวา่ การสร้างกระบวนการการจดัการเพื(อนาํนโยบาย
ไปปฏิบติัที(สอดคลอ้งกบัเทคนิค มีความสําคญัมากกวา่การกาํหนดโครงสร้างองคก์ารให้เหมาะสม
กับการนํานโยบายไปปฏิบติั ดังนั�นในการวางแผนเกี(ยวกับการเปลี(ยนแปลงมกัจะมองการนํา
นโยบายไปปฏิบติัว่าเป็นเรื( องเทคนิคหรือการบริหารแบบโครงการ กระบวนการนาํนโยบายไป
ปฏิบติัซึ( งสอดคลอ้งกบัสภาพที(กาํลงัเปลี(ยนแปลงและก่อให้เกิดการเปลี(ยนแปลงจึงประกอบดว้ย
กิจกรรมต่างๆ ที(สาํคญัคือ การจดัทาํตารางเวลาปฏิบติังาน การวางแผน และการควบคุม หลงัจากได้
ระบุประเด็นปัญหาและเลือกวิธีการแกไ้ขปัญหานั�นเรียบร้อยแลว้ ซึ( งเทคนิคการบริหารจดัการตาม
แนวทางนี� คือ เทคนิคการวางแผนและการควบคุมโดยใชเ้ครือข่าย (Network Planning and Control : 
NPC) เป็นเทคนิคที(ใช้เป็นกรอบในการวางแผนและควบคุมการดาํเนินงาน โดยการระบุภารกิจที(
จะตอ้งกระทาํใหส้าํเร็จรวมทั�งความสัมพนัธ์ระหวา่งภารกิจและผลที(เกิดขึ�น โดยตวัอยา่งของเทคนิค
การวางแผนและการควบคุมโดยใชเ้ครือข่ายที(นิยมใชก้นั อาทิ เทคนิคการประเมินผลและทบทวน
แผนงาน(Program Evaluation and Review Technique : PERT) และวิธีเส้นทางวิกฤต (Critical Path 
Method : CPM) เป็นตน้ (สมบติั ธาํรงธญัวงศ,์ 2551, หนา้ 421-422) 
 ซึ( งในการวิจยัครั� งนี�  ผูว้ิจยัไดเ้ลือกใช้แนวทางการนาํนโยบายไปปฏิบติั ในเรื(องของ
แนวทางกระบวนการการจดัการ (Procedural and Managerial Approaches) ของ Hogwood & Gunn          
มาใช้เป็นตัวแปรในการศึกษาวิจัยเนื(องจาก จากการศึกษาการบริหารงานของเทศบาลตาํบล          
ในจงัหวดันครปฐมในเบื�องตน้ พบวา่ทุกเทศบาลตาํบลจะมีกระบวนการนาํนโยบายไปปฏิบติั โดยการ
แปลงนโยบายที(มาจากกฎหมายต่างๆ ที(ไดก้าํหนดอาํนาจหน้าที( ความรับผิดชอบ และภารกิจของ
เทศบาลตาํบลไว ้ให้อยู่ในรูปของแผนหรือโครงการต่างๆ ที(ถูกกําหนดขึ� นมาเพื(อรองรับการ
ปฏิบติังานตามภารกิจนั�นๆ ตวัอยา่งเช่น แผนพฒันาเทศบาลตาํบล 3 ปี แผนยทุธศาสตร์ของเทศบาล
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ตาํบล ตลอดจนโครงการต่างๆ ที(ทางเทศบาลตาํบลได้กาํหนดขึ�นมา รวมไปถึงมีการนาํเทคนิค 
PERT และ CPM มาใช้ในการกาํหนดระยะเวลาในการให้บริการกับประชาชนในภารกิจต่างๆ 
ตลอดจนการทาํสัญญาในการก่อสร้างต่างๆ กบัภาคเอกชน ดงัจะเห็นไดโ้ดยทั(วไปจากป้ายที(ระบุ
รายละเอียดในการก่อสร้างที(ทางเทศบาลตําบลได้ติดประกาศให้ประชาชนได้รับทราบ                   
ซึ( งกระบวนการดังกล่าวเป็นลักษณะของการนํานโยบายไปปฏิบติัตามแนวทางกระบวนการการ
จดัการทั�งสิ�น ซึ( ง Hogwood & Gunn กล่าวว่า แนวทางกระบวนการการจดัการ (Procedural and 
Managerial Approaches) ประกอบดว้ยขั�นตอนต่าง ๆ ตามลาํดบัดงันี�  
 1) การออกแบบแผนงาน (Design a Program) ซึ( งประกอบดว้ยลาํดบัของงานและ
วตัถุประสงคที์(ชดัเจน มาตรฐานการปฏิบติังาน งบประมาณหรือเงินทุน และเวลา 
 2) การบริหารจดัการแผนงาน (Execute the Program) โดยกาํหนดแผนการดาํเนินงาน 
การจดัหาบุคลากร งบประมาณ หรือเงินทุนทุนและทรัพยากร กาํหนดกระบวนการและวิธีดาํเนินงาน
ที(เหมาะสม 
 3) การจดัทาํตารางเวลาปฏิบติังาน (Build in Appropriate Scheduling) และเครื(องมือ
ติดตามควบคุมงานที(เหมาะสม  เพื(อให้แผนงานดาํเนินไปตามที(กาํหนด ถา้มีปัญหาเกิดขึ�นก็จะนาํ
มาตรการที(เหมาะสมมาใชแ้กไ้ขปัญหาไดอ้ยา่งรวดเร็ว  
 แนวทางนี� มีขอ้สมมติฐานเบื�องตน้ว่าการนาํนโยบายไปปฏิบติั หรือกล่าวอีกนยัหนึ( ง           
ก็คือ การบริหารโครงการต้องมีการควบคุมแผนงานมีผลลัพธ์ของแผนงาน และมีการป้องกัน
ผลกระทบของโครงการต่อสิ(งแวดลอ้ม 
 2.2.4 งานวจิยัที(เกี(ยวขอ้งกบัการนาํนโยบายไปปฏิบติั 
 อษัฎาวธุ พรชยั (2549) ไดท้าํการศึกษาวิจยัเรื(อง การนาํนโยบายไปปฏิบติั ศึกษาเฉพาะ
กรณีโครงการธนาคารประชาชนของธนาคารออมสิน โดยมีวตัถุประสงคเ์พื(อศึกษาความสําเร็จและ
ปัจจยัที(มีผลกระทบในการนาํนโยบายโครงการธนาคารประชาชนไปปฏิบติั ประชากรและกลุ่ม
ตวัอยา่งที(ใชใ้นการศึกษา เป็นผูบ้ริหารและพนกังานปฏิบติัการในสังกดัโครงการธนาคารประชาชน
และประเมินผลที(เกี(ยวขอ้งกบัการนาํนโยบายไปปฏิบติั และสมาชิกโครงการธนาคารประชาชน
ประเมินผลที(เกี(ยวขอ้งกบัความพึงพอใจในโครงการธนาคารประชาชน เครื(องมือที(ใช้ในการวิจยั 
คือ การสัมภาษณ์ และการแจกแบบสอบถาม ซึ( งเป็นการวิจยัเชิงพรรณนา ผลการวิจยัพบวา่ ปัจจยัที(มี
ผลกระทบในการนาํนโยบายโครงการธนาคารประชาชนไปปฏิบติั ภายใตแ้นวคิดและทฤษฏีแลว้
พบวา่ มี 6 ปัจจยัไดแ้ก่ วตัถุประสงคแ์ละมาตรฐานนโยบาย ทรัพยากรนโยบาย การสื(อสารระหวา่ง
องค์กรและกิจกรรมการเสริมแรง ลกัษณะหน่วยงานที(นาํนโยบายไปปฏิบติั เงื(อนไขทางเศรษฐกิจ 
สังคมและการเมือง ทศันคติของผูป้ฏิบติั ดงันั�นจึงได้เสนอแนะการแกไ้ขปัญหา เพื(อให้ธนาคาร
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ออมสินไดส้านต่อนโยบายของรัฐบาลที(ไดรั้บมอบหมายให้ธนาคารออมสินเป็นแหล่งเงินทุนเพื(อ
พฒันาเศรษฐกิจรากหญา้ซึ( งเป็นประชาชนส่วนใหญ่ของประเทศ 
 วรรณา จีรุพนัธ์ (2550) ไดท้าํการศึกษาวิจยัเรื( อง ปัจจยัที(มีผลต่อการนาํนโยบายไป
ปฏิบติั ศึกษากรณีนโยบายแก๊สโซฮอล์ โดยมีวตัถุประสงคเ์พื(อศึกษามาตรการต่างๆ ที(ภาครัฐนาํมา
ส่งเสริมและสนบัสนุนการใชน้ํ� ามนัแก๊สโซฮอล์ ปัจจยัที(มีผลต่อความสําเร็จและความลม้เหลวของ
การนาํนโยบายไปปฏิบติั ผลกระทบจากการดาํเนินนโยบาย พร้อมทั�งขอ้เสนอแนะและแนวทางแกไ้ข
เกี(ยวกับปัญหาพลังงานของประเทศ ซึ( งการศึกษาครั� งนี� เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ (Document 
Research) โดยใช้วิธีการเก็บรวบรวมขอ้มูลที(เกี(ยวขอ้งจากเอกสาร งานวิจยั บทความ ข่าวสารจาก
หนังสือพิมพ์และข้อมูลอินเตอร์เน็ตจากทางภาครัฐและภาคเอกชนที(จัดทําขึ� นเพื(อเผยแพร่                    
ผลการศึกษาพบว่า ปัจจยัที(มีผลต่อความสําเร็จของนโยบายประกอบไปดว้ย (1) ปัจจยัดา้นเนื�อหา
สาระของนโยบาย พบวา่เป็นนโยบายที(เป็นการเพิ(มทางเลือกการใชพ้ลงังาน เมื(อนาํไปปฏิบติัจะเกิด
ประโยชน์กบัสังคมโดยรวม มีการกาํหนดเป้าหมายและวตัถุประสงค์ของนโยบายอย่างชัดเจน 
ตลอดจนมาตรการต่างๆ ที(ออกมารองรับและสนับสนุน ทาํให้นโยบายมีความเป็นไปได้และ
สามารถนาํไปปฏิบติัไดอ้ยา่งเป็นรูปธรรม (2) ปัจจยัดา้นสภาพแวดลอ้มของนโยบาย ประกอบดว้ย
ปัจจยัทางด้านเศรษฐกิจ ปัจจยัทางด้านสังคม ปัจจยัทางด้านการเมือง ล้วนมีส่วนสําคญัในการ
ผลกัดนัใหก้ารนาํนโยบายไปปฏิบติัประสบผลสาํเร็จ 
 จากตวัอยา่งงานวจิยัทั�ง 2 ชิ�นไดชี้� ใหเ้ห็นถึงความสําคญัของนโยบายตั�งแต่การกาํหนด
นโยบายจนถึงการนาํนโยบายไปปฏิบติั โดยในส่วนของการนาํนโยบายไปปฏิบติันั�นแต่ละองคก์าร
จะตอ้งพิจารณาถึงปัจจยัที(ส่งผลต่อความสําเร็จของนโยบาย ทั�งปัจจยัดา้นเนื�อหานโยบาย ขั�นตอน
และกระบวนการในการนาํนโยบายไปปฏิบติั ตลอดจนสภาพแวดลอ้มของนโยบาย เพื(อให้นโยบาย
ดงักล่าวสามารถช่วยส่งเสริมการบริหารงานขององคก์ารใหบ้รรลุตามเป้าหมายอยา่งมีประสิทธิผล 
 2.2.5 นิยามนโยบายขององคก์าร 
 นโยบายขององค์การ หมายถึง แนวทางการบริหารงานที(ทางเทศบาลตาํบลในจงัหวดั
นครปฐมไดเ้ลือกไวแ้ละนาํไปปฏิบติั โดยจะมุ่งศึกษาในส่วนของการนาํนโยบายไปปฏิบติัในระดบั
จุลภาค ซึ( งเป็นกระบวนการที(ประกอบด้วยการแปลงวตัถุประสงค์หรือเป้าหมายของตวันโยบาย          
ให้ออกมาในรูปของแผนงาน โครงการ หรือแนวทางในการปฏิบติัที(เป็นรูปธรรม เพื(อให้พนกังาน
ของแต่ละเทศบาลตาํบล สามารถปฏิบติังานไดอ้ย่างถูกตอ้งและสําเร็จลุล่วงตรงตามวตัถุประสงค์
ของนโยบาย ซึ( งผูบ้ริหารของแต่ละเทศบาลตาํบลจาํเป็นตอ้งเลือกแสวงหาแนวทางที(เหมาะสมใน
แต่ละขั�นตอน สําหรับการบริหารนโยบายเพื(อให้พนกังานในเทศบาลตาํบลสามารถปฏิบติังานได้
บรรลุผลตามวตัถุประสงคห์รือเป้าหมายของนโยบาย 
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 2.3 โครงสร้างองค์การ 
 ตั�งแต่อดีตจนถึงปัจจุบนั การศึกษาเกี(ยวกับโครงสร้างองค์การได้มีการปรับปรุงและ
พฒันามาอย่างต่อเนื(อง เพื(อให้เหมาะสมกับสภาพแวดล้อมที(มีการเปลี(ยนแปลงอยู่ตลอดเวลา               
ซึ( งจากวิวฒันาการของวิชาการบริหารไดส้ะทอ้นให้เห็นว่า ไม่มีโครงสร้างขององคก์ารแบบใดที(ดี
ที(สุดเพียงแบบเดียวที(จะใชไ้ดก้บัทุกองคก์าร ทาํใหก้ารออกแบบโครงสร้างองคก์ารสมยัใหม่จะเนน้
ความยืดหยุน่ เนน้การปรับตวัได ้ และสามารถใชไ้ดดี้มีประสิทธิผลและประสิทธิภาพสูงเป็นหลกั 
ทั�งนี� ขึ�นอยูก่บัวา่สถานการณ์และปัจจยัต่างๆ มีลกัษณะเป็นอยา่งไร ทาํให้แต่องคก์ารจะตอ้งศึกษาและ
แสวงหารูปแบบของโครงสร้างองคก์ารให้เหมาะกบับริบทและสภาพแวดลอ้มขององคก์ารของตน 
เพื(อช่วยเสริมสร้างใหก้ารบริหารงานขององคก์ารสามารถบรรลุเป้าหมายไดอ้ยา่งมีประสิทธิผล  ซึ( งใน
การศึกษาวจิยัครั� งนี�  ผูว้จิยัไดน้าํเสนอเนื�อหาเกี(ยวกบั (1) ความหมายของโครงสร้างองคก์าร (2) แนวคิด
เกี(ยวกบัรูปแบบโครงสร้างองคก์าร (3) รูปแบบโครงสร้างองคก์ารที(ใชใ้นการศึกษาวิจยั (4) งานวิจยัที(
เกี(ยวขอ้งกบัโครงสร้างองคก์าร และ(5) นิยามโครงสร้างองคก์าร โดยมีรายละเอียดดงัต่อไปนี�  
 2.3.1 ความหมายของโครงสร้างองคก์าร 
 William G. Scott & Terrence R. Michel (1975, p. 40) ไดก้ล่าวเอาไวว้า่ โครงสร้าง 
(Structure) มีลกัษณะเป็นกรอบและขอบเขตการทาํงานที(แสดงถึงความสัมพนัธ์ระหวา่งการดาํเนิน
กิจกรรมต่างๆ ในองคก์าร เป็นการจดัระเบียบในการทาํงานตามหนา้ที(ในส่วนต่างๆ ภายในองคก์าร 
ซึ( งนาํไปสู่การบรรลุวตัถุประสงคข์ององคก์ารอยา่งมีประสิทธิภาพ 
 Hodge & Anthony (citing in Joseph H. Reitz & Linda N. Jewell, 1985, p. 348)           
ได้กล่าวไวว้่าการจดัโครงสร้างองค์การเป็นการกาํหนดระบบการควบคุมและการประสานงาน
โครงสร้างองคก์ารจะช่วยทาํให้เกิดความแน่นอนในการประสานงาน ไม่วา่องคก์ารนั�นจะมีความ
ซับซ้อนเพียงใดผูบ้ริหารและสมาชิกในองค์การสามารถทาํงานร่วมกนัได้ง่ายยิ(งขึ�นโครงสร้าง
องคก์ารจะช่วยทาํใหเ้ห็นระบบการทาํงานชดัเจนขึ�น ช่วยในการติดต่อสื(อสาร ลดช่องวา่ง และความ
ซํ� าซ้อนในการทาํงาน ช่วยให้บุคลากรแต่ละคนไดเ้ห็นทางกา้วหนา้ในสายงานของตนชดัเจน และ 
มีส่วนสนบัสนุนใหเ้กิดการพฒันาองคก์าร 
 Stphen P. Robbins (1990, p. 82-83) กล่าวไวว้า่ โครงสร้างองคก์ารจะแสดงถึงการแบ่ง 
ส่วนงาน การกาํหนดงานที(แต่ละส่วนงานตอ้งรับผิดชอบ การกาํหนดและอธิบายบทบาทของงาน 
(Work Roles) และความสัมพนัธ์ระหวา่งบทบาททั�งหลายเหล่านั�น ทั�งในดา้นการบงัคบับญัชา และ
การติดต่อสื(อสาร และอาํนาจการตดัสินใจของผูบ้ริหารระดบัต่างๆ ในองคก์าร ซึ( งช่วยทาํให้สมาชิก
ขององคก์ารสามารถดาํ เนินงานใหบ้รรลุเป้าหมายไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ 



 87

 Fremont F. Kast & James E. Rosenzweig (1985, p. 205) กล่าวไวว้า่ โครงสร้างองคก์าร
ทาํใหเ้กิดกรอบแนวทางที(เป็นทางการสําหรับการดาํเนินงานไปสู่เป้าหมาย โครงสร้างเกี(ยวขอ้งกบั
การแบ่งงานออกเป็นส่วนหรือเป็นงานยอ่ยในระดบัปฏิบติั และกาํหนดรูปแบบของความสัมพนัธ์
ระหวา่งส่วนงานเหล่านั�น  
 วรนารถ แสงมณี (2544, หนา้ 4) ให้ความหมายโครงสร้างองคก์ารวา่คือ วิธีการที(เกี(ยวขอ้ง
กบัการจดัแบ่งสรรทรัพยากรต่างๆ และการกาํหนดวิธีการรายงานตามสายการบงัคบับญัชาใน
ระหว่างกลุ่มคน รวมไปถึงกลไกของระบบการประสานงานที(เป็นทางการและวิธีการที(จะตอ้ง
เกี(ยวขอ้งกนัตามแบบแผนที(ไดมี้การกาํหนดและวางเอาไว ้
 ติน ปรัชญพฤทธิ�  (2552, หนา้ 378) ไดใ้ห้ความหมายโครงสร้างองคก์ารวา่ หมายถึง 
รูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างองค์ประกอบหรือส่วนย่อยขององค์การที(บ่งชี� ให้เห็นว่าใคร
รับผดิชอบอะไร 
 สมคิด บางโม (2538, หนา้ 140) ให้ความหมายวา่โครงสร้างองคก์าร หมายถึง ภาพรวม
ของหน่วยงานยอ่ยและความสัมพนัธ์ของหน่วยงานยอ่ยในองคก์าร 
 จากความหมายที(นกัวชิาการหลายๆ ท่านที(ไดก้ล่าวไวข้า้งตน้ ทาํให้สรุปไดว้า่โครงสร้าง
องคก์ารเป็นผลอนัเกิดมาจากการออกแบบองคก์ารที(เกี(ยวกบักระบวนการและขั�นตอนต่างๆ ซึ( งเป็น
องคป์ระกอบสาํคญัที(ทาํให้เกิดกรอบหรือแนวทางในการดาํเนินงานในองคก์ารที(ประสานสัมพนัธ์กนั
ไปสู่เป้าหมายขององคก์าร 
 2.3.2 แนวคิดเกี(ยวกบัรูปแบบโครงสร้างองคก์าร 
 ในการศึกษาวิจยัครั� งนี�  ผูว้ิจยัไดน้าํเสนอแนวคิดในการจาํแนกประเภทองค์การตาม
ลกัษณะต่างๆ ของนกัวชิาการ 2 ท่านซึ(งเป็นที(ยอมรับในแวดวงวชิาการ ไดแ้ก่ 
 Ramon J. Aldag & Timothy M. Stearns (1987, p. 295-309) ไดเ้สนอแนวคิดในการ
จาํแนกหรือออกแบบองคก์ารตามลกัษณะการแบ่งงานไว ้ซึ( งสามารถแบ่งออกไดเ้ป็น 4 แบบไดแ้ก่  
 1) แบบหนา้ที(เฉพาะ (Functional Design) เป็นองคก์ารแบบที(เป็นแบบพื�นฐานของ
การออกแบบองค์การทั(วไป มีการปฏิบติังานตามหน้าที(เฉพาะ โดยจะแบ่งบุคลากรเป็นกลุ่มตาม
ลกัษณะงานที(คลา้ยกนั ใชท้กัษะอยา่งเดียวกนั หรือทาํกิจกรรมอยา่งเดียวกนั การออกแบบองคก์าร
รูปแบบนี�  ใช้ไดท้ั�งในองคก์ารที(มีขนาดเล็กและขนาดกลาง เพราะเป็นแบบที(จะทาํงานไดดี้ที(สุด      
เมื(อมีผลผลิตจาํนวนไม่มากนกั ตอ้งการการแบ่งงานให้แยกยอ่ยไปตามทกัษะต่างๆ ให้มาก และมี
แนวโนม้ที(จะรวมอาํนาจการตดัสินใจไปสู่ผูบ้ริหารสูงสุด 
 2) แบบสาขา (Division Design) เป็นองค์การที(จดัรวมเอากิจกรรมต่างๆ ในการ
ผลิตสินค้าและบริการประเภทเดียวกัน รวมเข้าเป็นหน่วยงานที(บริหารดูแลกิจกรรมของตนเอง              
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โดยเน้นที(การจดักลุ่มงานหรือกิจกรรมตามผลผลิต กลุ่มลูกค้าหรือสถานที(ตั� ง มีแนวโน้มที(จะ
กระจายอาํนาจการตดัสินใจไปที(กลุ่มงาน เพราะว่าผลผลิตของแต่ละกลุ่มจะมีลกัษณะเฉพาะ            
ช่วงการบงัคบับญัชาจะถูกทาํให้ลดลงโดยหวัหนา้แผนก มีการประสานงานแบบร่วมกนั (Pooled 
Interdependence) 
 3) แบบผสม (Hybrid Design) เป็นรูปแบบที(ผสมผสานกนัขององคก์ารแบบหนา้ที(
เฉพาะกบัองคก์ารแบบสาขา มีลกัษณะที(มีหน่วยงานเป็นสาขาแต่แบ่งส่วนงานตามหนา้ที( และรวม
อาํนาจการตดัสินใจไปอยู่ที(สํานักงานใหญ่ในลักษณะของการร่วมมือกนัเช่น การกาํหนดให้มี
หน่วยงานบริหารงานบุคคลร่วมกนั องคก์ารแบบผสมนี� ใชไ้ดดี้เมื(อสาขาต่างๆ มีการจดัแบ่งแผนกงาน
ในลกัษณะที(คลา้ยกนั  ซึ( งตวัอยา่งของการออกแบบองคก์ารแบบผสมนี�ไดแ้ก่ ธนาคารเป็นตน้ 
 4) แบบเมทริกซ์ (Matrix Design) เป็นการนาํเอาวิธีการของโครงสร้างแบบหนา้ที(
เฉพาะและแบบสาขามาใชพ้ร้อมกนั โดยการดึงเอาบุคลากรที(มีความชาํนาญจากหน่วยงานหนา้ที(
เฉพาะตามที(ตอ้งการมารวมตวักนัเป็นหน่วยโครงการ (Project) โดยผูบ้ริหารหน่วยงานตามหนา้ที(
เฉพาะจะรับผิดชอบการปฏิบติังาน ส่วนผูเ้ชี(ยวชาญจากหน่วยงานหนา้ที(เฉพาะและผูบ้ริหารหน่วย
โครงการจะรับผิดชอบในการรวมเอากิจกรรมของผูเ้ชี(ยวชาญจากแต่ละหน่วยงาน เพื(อทาํให้
โครงการสมบูรณ์  
 Henry Mintzberg (1983, p. 157-279) เป็นนกัวิชาการบริหารชาวฝรั(งเศส ที(ไดเ้สนอ
รูปแบบโครงสร้างองค์การไวใ้นช่วงแรก 5 รูปแบบ ต่อมาไดมี้การขยายต่อความคิดร่วมกบัผูอื้(น
ไดแ้ก่ Joseph Lampel, James B. Quinn และ Sumantra Ghoshal และไดเ้สนอเพิ(มเติมจากรูปแบบ          
ที(กล่าวไวเ้ดิมอีก 2 รูปแบบ ตามส่วนประกอบโครงสร้างที(เพิ(มเติมขึ� นมาในการศึกษา รวมเป็น                   
7 รูปแบบในปัจจุบนั (Mintzberg, et al., 2003, p. 224-225)โดยมีรายละเอียดดงันี�  
 1) โครงสร้างเรียบง่ายหรือโครงสร้างผูป้ระกอบการ (The Simple or Entrepreneurial 
Structure) เป็นองคก์ารที(มีระบบการประสานงานแบบสั(งการโดยตรงจากผูบ้งัคบับญัชาไปยงัผูใ้ต ้
บงัคับบัญชา มีโครงสร้างแบบเรียบง่ายไม่เป็นทางการ มีความยืดหยุ่นสูง ผูบ้ริหารระดับสูง            
มีบทบาทสูงในการชี�นาํทิศทางและแนวทางการปฏิบติังานขององคก์าร มีการรวมศูนยอ์าํนาจการ
ตดัสินใจทั�งในแนวระนาบและแนวดิ(ง ส่วนมากเป็นองค์การที(เพิ(งเริ(มก่อตั�ง มีขนาดเล็ก มีระบบ
เทคโนโลย ีไม่ซบัซอ้น และมีความจาํเป็นที(ผูน้าํตอ้งมีอาํนาจมากหรือผูน้าํเขม้แขง็ 
 2) โครงสร้างองคก์ารขนาดใหญ่แบบเครื(องจกัร (Machine Bureaucracy) เป็นองคก์าร
ที(มีระบบประสานงานโดยใชม้าตรฐานกระบวนการปฏิบติังานเป็นหลกั มีโครงสร้างแบบรวมศูนย์
อาํนาจ มีความเป็นทางการสูง มีการแบ่งงานกนัทาํตามความเชี(ยวชาญเฉพาะดา้น มุ่งเน้นความมี
ประสิทธิภาพ ความเชื(อถือได ้ความชดัเจน และความคงเส้นคงวาในการปฏิบติังานให้ความสําคญั
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กฎเกณฑ์มากกว่าผลงาน โดยมากเป็นองค์การที(มีขนาดใหญ่ มีอายุมาก และมีระบบเทคโนโลย ี           
ไม่ซบัซอ้น 
 3) โครงสร้างองคก์ารขยาย (Diversified Organization) เป็นองค์การที(มีการขยายตวั
จากองค์การขนาดใหญ่แบบเครื(องจกัร มีการใช้มาตรฐานของผลผลิตเป็นเครื(องมือในการเชื(อม
ประสานงานกบัส่วนต่างๆ  มีโครงสร้างที(ซบัซ้อนประกอบดว้ยสํานกังานใหญ่ (Headquarter) และ
สาํนกังานสาขา (Divisions) ผูบ้ริหารระดบักลางมีบทบาทสูงในการประสานงานระหวา่งสํานกังาน
ใหญ่กบัสาขา ยทุธศาสตร์ขององคก์ารมีสองระดบัคือ ระดบัภาพรวมขององคก์ารจะไดรั้บการจดัทาํ
จากสาํนกังานใหญ่ และระดบัสาขาซึ( งสาํนกังานสาขาเป็นผูจ้ดัทาํ 
 4) โครงสร้างองคก์ารตามวชิาชีพ (Professional Organization) มีพื�นฐานการประสานงาน 
โดยใชม้าตรฐานของทกัษะและความรู้ มีโครงสร้างแบบระบบราชการแต่มีการกระจายอาํนาจสูง             
ผูมี้บทบาทสาํคญัคือผูป้ฏิบติัซึ( งมีการทาํงานเป็นอิสระ แต่ตอ้งอยูภ่ายใตก้ารควบคุมของจรรยาบรรณ
วิชาชีพ มีความเป็นประชาธิปไตยและมีความเป็นอิสระสูง ฝ่ายนโยบายและผูบ้ริหารระดบักลางมี
บทบาทนอ้ย ยุทธศาสตร์ขององคก์ารถูกกาํหนดโดยผูป้ฏิบติังานดา้นวิชาชีพ ค่อนขา้งมีเสถียรภาพ 
แต่รายละเอียดมีการเปลี(ยนแปลงอยา่งต่อเนื(อง 
 5) โครงสร้างเฉพาะกิจ/เนน้นวตักรรม (Adhocracy/Innovative Organization) มีพื�นฐาน
การประสานงานโดยใชก้ารสื(อสารทางตรงระหวา่งเพื(อนร่วมงานเป็นหลกั มีการจดัโครงสร้างแบบ
เมทริกซ์ โครงสร้างมีความยดืหยุน่และเปลี(ยนแปลงไดง่้ายตามสถานการณ์ มีความเป็นประชาธิปไตยสูง 
สามารถสร้างสรรคน์วตักรรมไดอ้ยา่งมีประสิทธิผล ยุทธศาสตร์เกิดขึ�นจากการคิดริเริ(มของสมาชิก
ในองค์การ ซึ( งเกิดจากจะกลายเป็นยุทธศาสตร์ขององค์การเมื(อไดรั้บการยอมรับและแพร่กระจาย
กลายเป็นแบบแผนพฤติกรรมขององคก์าร 
 6) โครงสร้างองคก์ารอุดมการณ์และองคก์ารพนัธกิจ (Ideology and the Missionary 
Organization) เป็นองค์การที(มีรากฐานการสร้างองค์การจากอุดมการณ์ ซึ( งแตกต่างจากองค์การ
ทั(วไป โครงสร้างองค์การมีการแบ่งฝ่ายเป็นหน่วยขนาดเล็ก มีการจดัระบบอย่างหลวมและมีการ
กระจายอาํนาจ ให้อิสระกบัหน่วยย่อยสูงแต่มีการควบคุมโดยปทฏัฐานขององค์การอย่างเขม้ขน้ 
ประเภทขององคก์ารพนัธกิจสามารถจาํแนกออกไดเ้ป็น 3 ประเภทคือ องคก์ารปฏิรูป (Reformers) 
องคก์ารเปลี(ยนสภาพ (Converters) และองคก์ารปิดตวั (Cloister)  
 7) โครงสร้างองคก์ารทางการเมือง (Political Organization) รูปแบบขององคก์าร
การเมืองอธิบายในเทอมของอาํนาจไม่ใช่โครงสร้าง และเป็นอาํนาจที(แสดงออกมาโดยขาดความ          
ชอบธรรม ดงันั�นจึงไม่มีกลไกและวิธีการประสานงานอยา่งใดอย่างหนึ(งเป็นหลกั แต่ขึ�นอยูก่บับริบท
ที(การเมืองแสดงออกมาในช่วงนั�นๆ ไม่มีความชดัเจนเกี(ยวกบัการรวมศูนยห์รือการกระจายอาํนาจ 
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กระแสที(ครอบงาํองคก์ารคืออาํนาจที(ไม่เป็นทางการ และการต่อสู้ช่วงชิงชยัชนะกนัซึ( งสามารถแบ่ง
ไดเ้ป็น 4 รูปแบบคือ องคก์ารการเมืองแบบเผชิญหนา้ (Confrontation) องคก์ารแบบพนัธมิตรชั(วคราว
(Shaky Alliance) องคก์ารแบบที(ถูกทาํใหเ้ป็นการเมือง (Politicized Organization) และองคก์ารแบบ
เป็นพื�นที(การเมืองอยา่งสมบูรณ์แบบ (Complete Political Area)  
 2.3.3 รูปแบบโครงสร้างองคก์ารที(ใชใ้นการศึกษาวจิยั 
 ในการศึกษาวจิยัครั� งนี�  ผูว้จิยัไดก้าํหนดกรอบในการเลือกกลุ่มตวัแปรที(จะนาํมาศึกษา
ในเรื(องโครงสร้างองค์การ โดยใช้แนวคิดในเรื(องการออกแบบโครงสร้างองคก์ารที(มีประสิทธิผล
ของ Henry Mintzberg (1979, p. 216-297) ที(ประกอบดว้ยเกณฑ ์2 ประการคือ 
 ประการแรก โครงสร้างขององคก์ารที(มีประสิทธิผลนั�นจะตอ้งเป็นโครงสร้างที(เหมาะสม
สอดคลอ้งกนัระหวา่งปัจจยัต่างๆ ในสถานการณ์ขณะนั�น (Contingency Factors) กบัองคป์ระกอบ
ที(เป็นตวัแปรของการออกแบบ (Design Parameter) นั(นคือโครงสร้างขององคก์ารที(มีประสิทธิผล
ยอ่มเกิดจากการออกแบบใหเ้หมาะสมกบัสถานการณ์ 
 ประการที(สอง Mintzberg  เห็นวา่น่าจะตั�งสมมุติฐานซึ( งอาจเรียกวา่ ขอ้สมมุติฐานของ
การจดัโครงสร้าง (Configuration Hypothesis) วา่โครงสร้างที(มีประสิทธิผลยอ่มตอ้งการความคงที(
ภายในระหวา่งองคป์ระกอบที(เป็นตวัแปรในการออกแบบองคก์าร นั(นคือโครงสร้างขององคก์ารที(
มีประสิทธิผลยอ่มเกิดจากลกัษณะที(คงที(ขององคป์ระกอบที(เป็นตวัแปรในการออกแบบ 
 สรุปไดว้่า Mintzberg มีความเห็นว่าโครงสร้างขององค์การที(มีประสิทธิผลนั�นตอ้ง
ประกอบดว้ยลกัษณะที(สอดคลอ้งกนัขององคป์ระกอบที(เป็นตวัแปรในการออกแบบกบัสถานการณ์
ในขณะนั�น และไดน้าํเสนอโครงสร้างองคก์ารที(มีประสิทธิผลซึ( งเป็นโครงสร้างที( (1) ช่วยให้สามารถ
ดาํเนินงานใหบ้รรลุผลไดโ้ดยใชค่้าใชจ่้ายนอ้ยที(สุด (2) กระตุน้ใหมี้การคิดคน้นวตักรรมในองคก์าร
(3) มีความยืดหยุน่และสามารถปรับตวัได ้ (4) เอื�อต่อการทาํงานของบุคลากรในองคก์ารและส่งเสริม
การพฒันาบุคลากร (5) ส่งเสริมให้เกิดความร่วมมือในการทาํงาน และ(6) ส่งเสริมให้เกิดกลยุทธ์ในการ
ทาํงาน (Billy J. Hodge and William P. Anthony, 1988, p. 373-379) 
 จากแนวทางดงัที(ได้กล่าวมา ผูว้ิจยัได้พิจารณาและเลือกรูปแบบโครงสร้างองค์การ          
ที(ใช้เป็นตัวแปรในการศึกษาวิจัยครั� งนี� จาํนวน 4 รูปแบบ ซึ( งมีความสอคล้องกับแนวคิดของ     
Ramon J. Aldag & Timothy M. Stearns และแนวคิดของ Henry Mintzberg ซึ( งตรงกบัแนวคิดของ                   
ติน ปรัชญพฤทธิ�  (2553) ที(ได้เสนอรูปแบบของโครงสร้างองค์การโดยกล่าวว่า โครงสร้างของ
องคก์ารทั�งในภาครัฐและภาคเอกชนที(จะส่งผลต่อประสิทธิผลในการบริหารงานอาจเป็นรูปแบบใด
รูปแบบหนึ(งดงัต่อไปนี�  (1)โครงสร้างแบบระบบราชการ (2) โครงสร้างรัฐวิสาหกิจ (3)โครงสร้าง
แบบมหาวทิยาลยั และ(4)โครงสร้างการบริหารแบบโครงการ ซึ( งมีรายละเอียดดงัต่อไปนี�  
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 1) โครงสร้างระบบราชการ มีลกัษณะโครงสร้างองค์การเป็นแบบมีนายคนเดียว 
อยูบ่นยอดพีระมิด มีลกัษณะการรวมศูนยอ์าํนาจการตดัสินใจไวที้(ผูบ้ริหารระดบัสูง ซึ( งมีหนา้ที(ใน
การบริหารองค์การในภาพรวมและคอยแกปั้ญหาความขดัแยง้ต่างๆ ที(เกิดขึ�นในองค์การ จึงเป็น
บุคคลที(ได้รับทราบและเห็นถึงความเป็นไปขององค์การในภาพรวมมากที(สุด มีการทาํงานและ
ควบคุมตามสายการบงัคบับญัชาโดยยึดกฎ ระเบียบ มาตรฐานกระบวนการที(กาํหนดไวอ้ย่าง            
ชดัแจง้ มีการกาํหนดถึงช่องทางในการสื(อสารตามสายการบงัคบับญัชา และมีการกาํหนดบทบาท
อาํนาจหนา้ที(ในการปฏิบติังานไวอ้ยา่งชดัเจน  มีการทาํงานตามมาตรฐานของงานที(แบ่งกนัทาํอยา่ง
ชดัเจน (Division of Labor) และลกัษณะเป็นงานประจาํ (Rutein) ที(ไดถู้กแจกแจงไปตามหนา้ที( ซึ( ง
มีลกัษณะเหมือนองคก์ารในอุดมคติของ Max Weber และโครงสร้างแบบหนา้ที(เฉพาะ (Functional 
Design) ของ Ramon J. Aldag & Timothy M. Stearns และโครงสร้างองคก์ารขนาดใหญ่แบบ
เครื(องจกัร (Machine Bureaucracy) ของ Henry Mintzberg 
 2) โครงสร้างรัฐวิสาหกิจ มีลกัษณะโครงสร้างองคก์ารเป็นแบบมีนายหลายคนคือ
กรรมการนโยบายและกรรมการบริหารร่วมกนัทาํหนา้ที(ในการบริหารองคก์าร มีการกระจายอาํนาจ
ในการตดัสินใจมากขึ�นกวา่โครงสร้างระบบราชการ โดยอาํนาจในการตดัสินใจจะถูกกระจายไปยงั
คณะกรรมการบริหารซึ( งประกอบไปด้วยผูเ้ชี(ยวชาญที(อาจมาจากภายในองค์การหรือภายนอก
องคก์ารก็ได ้ซึ( งคณะกรรมการบริหารมีหนา้ที(ในการกาํหนดนโยบายและกลยุทธ์ขององคก์าร และ
ผูบ้ริหารองค์การจะทาํหน้าที( เป็นเลขานุการของคณะกรรมการบริหารเพื(อจะนํามติของคณะ
กรรมการบริหารไปปฏิบัติ ลักษณะของสายการบังคับบัญชาจะถูกทําให้สั� นลง และมีการ
ประสานงานแบบร่วมกนัมากขึ�น ซึ( งมีลกัษณะบางส่วนเหมือนกบัโครงสร้างองค์การขนาดใหญ่
แบบเครื(องจกัร (Machine Bureaucracy) ของ Henry Mintzberg อยา่งเช่นยงัคงมีสายการบงัคบับญัชาอยู่
เพียงแต่ถูกปรับให้สั� นลง และการรวมศูนยอ์าํนาจก็ยงัคงมีอยู่แต่ถูกกระจายไปยงัคณะกรรมการ 
บริหารมากขึ�น 
  3) โครงสร้างมหาวทิยาลยั มีลกัษณะโครงสร้างองคก์ารเป็นแบบผูบ้ริหารระดบัสูง
ทาํหน้าที( เป็นผูรั้บใช้มากกว่าผูบ้ ังคับบัญชา มีโครงสร้างองค์การเหมือนกับพีระมิดกลับหัว              
ที(เรียกวา่ Collegial Organization หรือ Inverse Pyramid กล่าวคือ มีลกัษณะของการกระจายอาํนาจ
มากโดยอาํนาจในการตดัสินใจจะถูกกระจายไปให้กบัส่วนงานปฏิบติัระดบัล่าง (Operating Core)               
มีความเป็นประชาธิปไตยสูง มีความคล่องตวั และเปิดโอกาสให้ผูป้ฏิบติังานระดบัล่างสามารถ
ทาํงานไดอ้ย่างอิสระ มีความยืดหยุ่นในการทาํงาน ผูป้ฏิบติังานระดบัล่างมีอาํนาจในการเขา้ไป            
มีบทบาทในการกาํหนดนโยบายวางแผนกลยุทธ์การทาํงานของตนเองและขององค์การดว้ย โดยการ
เขา้ไปเป็นกรรมการชุดต่างๆ ที(จะมีผลกระทบต่อการทาํงานของตนเอง ทาํหน้าที(กาํหนดกลยุทธ์
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องค์การเหมือนกนักบัผูบ้ริหารระดบัสูง โดยผูบ้ริหารระดบัสูงมีหน้าที(ในการทาํให้ทุกฝ่ายเขา้มา
ร่วมกนักาํหนดทิศทางที(มีผลต่อองคก์ารโดยรวม ซึ( งมีลกัษณะสอดคลอ้งกบัโครงสร้างองคก์ารตาม
วชิาชีพ (Professional Organization) ของ Henry Mintzberg 
 4) โครงสร้างการบริหารแบบโครงการ มีลกัษณะโครงสร้างองคก์ารเป็นแบบเปิด
โอกาสให้ผูที้(มีอาํนาจบงัคบับญัชาและผูที้(มีความรู้ความสามารถมาร่วมมือกนับริหารโครงการใด
โครงการหนึ(ง ซึ( งเป็นการบริหารงานแบบชั(วคราวหรือแบบโครงการ (Matrix or Project Management) 
โครงสร้างองค์การมีลกัษณะยืดหยุ่น คล่องตวั และตอบสนองต่อสภาพความเปลี(ยนแปลงได้ดี          
มีความเป็นทางการในการปฏิบติังานน้อยและมีลกัษณะองค์การแบบ Organic โดยมีการกระจาย
อาํนาจในการตดัสินใจให้กบับุคลากรทั�งหมดทุกส่วนขององคก์าร (All Part) ไม่มีกฎเกณฑ์ระบุ
วิธีการปฏิบติังาน ไม่มีการแบ่งลาํดับขั�นการบงัคบับญัชาอย่างชัดเจน มีการแบ่งงานตามความ
ชาํนาญเฉพาะดา้นไปตามแนวนอนมาก (Much Horizontal Specialization) ใชก้ารประสานงานโดยการ
ปรับตวัเขา้หากนัของผูที้(เขา้มาปฏิบติังานในโครงการ (Mutual Adjustment) ทุกฝ่ายที(เขา้มาทาํงานใน
โครงการจะสามารถติดต่อประสานงานกันได้โดยตรง มีลักษณะของทีมงานมากกว่าการมี
โครงสร้างที(ตายตวั  ผูที้(เขา้มาร่วมในโครงการจะเป็นผูที้(มีความรู้ความชาํนาญในงานของตนเอง 
ผูบ้ริหารระดบัสูงจะมีหน้าที(ติดต่อและประสานงานกบัหน่วยงานภายนอก แกไ้ขปัญหาขอ้ขดัแยง้
ต่างๆ ที(เกิดขึ�น สร้างความสมดุลในการทาํงานและติดตามความกา้วหนา้ของโครงการ ฝ่ายปฏิบติั 
งานหลกัทาํหน้าที(ในการบริหารงานและปฏิบติังานหลักไปด้วยกัน ซึ( งมีลักษณะสอดคล้องกับ
โครงสร้างแบบเมทริกซ์ (Matrix Design) ของ Ramon J. Aldag & Timothy M. Stearns และโครงสร้าง
เฉพาะกิจ/เนน้นวตักรรม (Adhocracy/Innovative Organization) ของ Henry Mintzberg 
 2.3.4 งานวจิยัที(เกี(ยวขอ้งกบัโครงสร้างองคก์าร 
 อารีย ์ชนะกิจการชยั (2544) ไดท้าํการศึกษาวิจยัเรื(อง การปรับปรุงโครงสร้างองคก์าร
เพื(อรองรับการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ : ศึกษากรณีการปิโตรเลียมแห่งประเทศไทย (ปตท.) โดยมี
วตัถุประสงค์เพื(อศึกษาวิเคราะห์ลกัษณะโครงสร้างตลอดจนปัญหา สาเหตุ ผลกระทบ อนัเนื(อง           
มาจากโครงสร้างองค์การเดิมที(ไม่เอื�อต่อการดําเนินธุรกิจเชิงพาณิชย์ และไม่เหมาะสมกับ
สภาพแวดล้อมที(เปลี(ยนแปลง การปรับโครงสร้างองค์การเป็นวิธีหนึ( งที(เพิ(มประสิทธิภาพและ
ความสามารถในการแข่งขนัเสรีธุรกิจเอกชน พร้อมทั�งศึกษาขอ้จาํกดัของของกระบวนการทาํงาน
เดิม และแนวทางในการปรับปรุงกระบวนการทํางานให้สอดคล้องกับกลยุทธ์ขององค์การ                   
ที(เปลี(ยนแปลง ซึ( งผลการศึกษาพบวา่โครงสร้างองคก์ารเดิมของ ปตท. ไม่เอื�ออาํนวยต่อการบริหาร
และการดาํเนินธุรกิจ จึงมีการปรับโครงสร้างองคก์ารเป็นเชิงพาณิชยด์ว้ยหลกัเกณฑ์ 4 ประการคือ 
การรวมงานบริการที(ศูนยก์ลางสําหรับหน่วยงานสนบัสนุน การปรับกระบวนการทาํงานทั�งงาน
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หลกัและงานสนบัสนุน การปรับกลไกการบริหาร การบริหารจดัการและการกาํกบัดูแลที(ดี ดงันั�น
โครงสร้างองค์การใหม่จึงทาํให้ ปตท. เพิ(มขีดความสามารถในการแข่งขนั ซึ( งจะนาํไปสู่ความอยู่
รอดและเจริญเติบโตในอนาคตอยา่งย ั(งยนื 
 จุลศกัดิ�  ชาญณรงค ์(2548) ไดท้าํการศึกษาวิจยัเรื(อง การศึกษาโครงสร้างองคก์ารของ
หน่วยงานภาครัฐ โดยมุ่งศึกษาส่วนประกอบของโครงสร้างองคก์าร 3 ส่วนไดแ้ก่ ความสลบัซับซ้อน 
ความเป็นทางการ และการรวมอาํนาจ โดยมีวตัถุประสงค์เพื(อศึกษาส่วนประกอบของโครงสร้าง
องค์การของหน่วยงานภาครัฐระดบักรมที(ได้รับรางวลัทางด้านการบริหารและจดัการ และเพื(อ
เสนอแนะแนวทางในการปรับปรุงโครงสร้างส่วนราชการภาครัฐให้มีความเหมาะสม ประชากร         
ที(ใชใ้นการศึกษาคือ ขา้ราชการจาก 2 หน่วยงานไดแ้ก่ สํานกังานคณะกรรมการส่งเสริมการลงทุน
และกรมการศุลกากร ผลการศึกษาพบว่าลักษณะโครงสร้างองค์การของกลุ่มตัวอย่างทั� งสอง
หน่วยงานมีลกัษณะที(เหมือนกนัคือ มีความสลบัซับซ้อน ความเป็นทางการ และการรวมอาํนาจ          
ในระดับปานกลาง ทาํให้ผลสรุปภาพรวมโครงสร้างองค์การทั�ง 3 ส่วนอยู่ในระดับปานกลาง             
ซึ( งผลการวิจยัชิ�นนี� สอดคลอ้งกบัขอ้เสนอของนกัวิชาการที(กล่าวไวใ้นเรื(อง ลกัษณะที(พึงประสงค์
ขององค์การระบบราชการไทยในประเด็นเกี(ยวกบัส่วนประกอบของโครงสร้างองคก์ารว่า ควรมี
ความสลบัซบัซอ้น ความเป็นทางการ และการรวมอาํนาจในระดบัตํ(า จึงจะช่วยส่งเสริมให้องคก์าร
มีประสิทธิผลในการบริหารงาน ซึ( งอนุมานไดว้่าลกัษณะทางโครงสร้างของระบบราชการไทยที(         
พึงประสงคค์วรมีความสลบัซบัซอ้น ความเป็นทางการ และการรวมอาํนาจในระดบัตํ(าลงนั(นเอง 
 จากตวัอยา่งงานวิจยัทั�ง 2 ชิ�นไดชี้� ให้เห็นถึงความสําคญัของโครงสร้างองคก์ารที(มีต่อ
การบริหารงานขององค์การ และเป็นปัจจยัสําคญัในการเพิ(มขีดความสามารถในการแข่งขนัให้กบั
องคก์าร และทุกองคก์ารตอ้งมีการปรับปรุงโครงสร้างขององคก์ารใหเ้หมาะสมกบัสภาพแวดลอ้มที(
เปลี(ยนแปลงไป เพื(อเป็นเครื(องมือสนบัสนุนการบริหารงานขององค์การให้บรรลุเป้าหมายอยา่งมี
ประสิทธิผล 
 2.3.5 นิยามโครงสร้างองคก์าร  
 โครงสร้างองค์การ หมายถึง การออกแบบองค์การของเทศบาลตาํบลในจังหวดั
นครปฐม ที(เกี(ยวกับวิธีการแบ่งงาน การกาํหนดความร่วมมือภายในหน่วยงาน และความสัมพนัธ์
ระหว่างหน่วยงานที(ระบุถึง กลไกการประสานงาน รูปแบบความสัมพนัธ์กนัอย่างเป็นทางการ            
การรายงาน ช่องทางการติดต่อสื(อสาร ช่วงการบงัคบับญัชา สายการบงัคบับญัชา และการกระจาย
อาํนาจการตดัสินใจ ซึ( งสิ(งเหล่านี� จะเป็นองค์ประกอบสําคญัที(ทาํให้เกิดกรอบหรือแนวทางในการ
ดาํเนินงานที(ประสานสัมพนัธ์กนัไปสู่การบรรลุเป้าหมายของแต่ละเทศบาลตาํบล ซึ( งผูบ้ริหารของ
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แต่ละเทศบาลตาํบลจะตอ้งแสวงหารูปแบบโครงสร้างองคก์ารที(จะช่วยสนบัสนุนการบริหารงาน
ของตนใหส้ามารถบรรลุเป้าหมายไดอ้ยา่งมีประสิทธิผล 
 2.4 เทคโนโลยขีององค์การ 
 เทคโนโลยขีององคก์าร หรืออาจจะมีนกัวิชาการไทยบางท่านเช่น วนัชยั มีชาติ (อา้งแลว้, 
หนา้ 271-289) และพิทยา บวรวฒันา (อา้งแลว้, หนา้ 104-114) เรียกวา่ “ระบบผลิตขององคก์าร” ซึ( งทั�ง
สองคาํนี� มีความหมายนยัเดียวกนั และเพื(อความเป็นเอกภาพในการศึกษาวิจยัครั� งนี�  ผูว้ิจยัจะใชค้าํวา่ 
เทคโนโลยีขององค์การแทนซึ( งหมายถึง กระบวนการหรือขั�นตอนที(องค์การใชใ้นการแปรสภาพ
ปัจจยันาํเขา้ต่างๆ ขององค์การออกเป็นปัจจยันาํออกหรือผลผลิต เทคโนโลยีขององค์การจึงเป็น
กระบวนการในการดาํเนินงานขององคก์ารเพื(อให้องค์การสามารถบรรลุผลสําเร็จตามเป้าหมายที(
กาํหนดไว ้ซึ( งการบรรลุเป้าหมายที(องคก์ารตั�งไวน้ั�นก็คือตวัชี� วดัประสิทธิผลอยา่งหนึ(งขององคก์าร 
ทาํให้กล่าวไดว้า่ เทคโนโลยีขององคก์ารเป็นปัจจยัที(สําคญัประการหนึ(งที(จะส่งผลต่อประสิทธิผล
ในการบริหารงานขององคก์าร สําหรับการศึกษาวิจยัครั� งนี� ในส่วนของเทคโนโลยีขององคก์าร ผูว้ิจยั
ไดน้าํเสนอเนื�อหาเกี(ยวกบั (1) ความหมายของเทคโนโลยีขององค์การ (2) แนวคิดเกี(ยวกบัเทคโนโลยี
ขององคก์าร (3) งานวจิยัที(เกี(ยวขอ้งกบัเทคโนโลยีขององคก์าร และ(4) นิยามเทคโนโลยีขององคก์าร 
ซึ( งมีรายละเอียดดงันี�  
 2.4.1 ความหมายของเทคโนโลยขีององคก์าร 
 เทคโนโลยีขององค์การมีความหมายหลากหลาย จึงทาํให้เกิดความยากลาํบากใน
การศึกษา นักวิจัยและผู ้บริหารจะพิจารณาเทคโนโลยีว่าเป็นความสามารถและคุณสมบัติ 
(Attributes) ทางกายภาพขององค์การซึ( งได้แก่ เครื(องจกัรกล เครื(องมือ และเครื(องประกอบต่างๆ 
(Equipment) บางคนอาจพิจารณาวา่ เทคโนโลยีเป็นความรู้ที(องคก์ารมีอยู ่ ซึ( งผูว้ิจยัไดร้วบรวมและ
นาํเสนอการใหค้วามหมายของเทคโนโลยขีองนกัทฤษฎีในแง่มุมต่างๆ อาทิ 
 James D. Thompson. (อา้งแลว้, p. 14-15) ไดใ้ห้ความหมายของเทคโนโลยีวา่ หมายถึง 
ชุดของกิจกรรมที(ประกอบดว้ยคนและเครื(องจกัรกล ซึ( งต่างก็มีส่วนในการผลิตสินคา้หรือบริการ        
ที(ตอ้งการ 
 Charles  Perrow. (1967, p. 194) กล่าววา่เทคโนโลยี หมายถึง การกระทาํซึ( งบุคคลได้
ปฏิบติัต่อวตัถุ โดยอาจใชห้รือไม่ใชเ้ครื(องมือหรือกลไกทางเครื(องจกัรกล เพื(อเปลี(ยนแปลงวตัถุนั�น
เพื(อใหไ้ดง้านที(ทาํสาํเร็จในองคก์ารต่างๆ 
 Joan Woodward. (1994, p. 13) ไดใ้ห้ความหมายของเทคโนโลยีแต่เพียงวา่ หมายถึง 
วธีิการและกระบวนการที(ใชใ้นโรงงาน 
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 นิตยา เงินประเสริฐศรี (2544, หน้า 237) ไดใ้ห้ความหมายของเทคโนโลยีตามแนวคิด 
เชิงระบบว่าหมายถึง ชุดของเทคนิค (รวมทั�งวตัถุดิบและจิตใจ) ที(นาํมาใชเ้พื(อเปลี(ยนสิ(งนาํเขา้ของ
ระบบให้เป็นสิ(งนาํออก ระบบจะเป็นองค์การประเภทใดก็ไดอ้าจไดแ้ก่ โรงงาน หน่วยงานของรัฐ 
โรงพยาบาล หรือพรรคการเมือง ส่วนสิ(งนาํเขา้ไดแ้ก่ ความรู้ กาํลงัความสามารถ วตัถุดิบหรือเงิน 
และสิ(งนาํออกไดแ้ก่ สินคา้หรือบริการ 
 จากความหมายที(นักวิชาการแต่ละท่านได้กล่าวไว้ข้างต้น ทําให้สามารถสรุป                  
คุณลกัษณะร่วมของเทคโนโลยีขององคก์ารไดว้า่ เป็นกระบวนการหรือขั�นตอนในการดาํเนินงาน
ขององค์การในการแปรสภาพปัจจยันาํเขา้ขององค์การให้เป็นปัจจยันาํออก ซึ( งอาจอยู่ในรูปของ
สินคา้หรือบริการต่างๆ 
 2.4.2 แนวคิดที(เกี(ยวกบัเทคโนโลยขีององคก์าร 
 Charles Perrow (อา้งแลว้, p. 194-208) เป็นนกัทฤษฎีที(มองเทคโนโลยีวา่เป็นองคค์วามรู้ 
ที(ใชใ้นการทาํงานตดัสินใจแกไ้ขปัญหาที(เกิดขึ�นจากการทาํงาน ซึ( งสามารถนาํไปใชอ้ธิบายองคก์าร
อื(น ๆ ที(ไม่ไดเ้นน้การใชเ้ทคโนโลยีที(เป็นเพียงเครื(องมือหรือวิธีการทาํงานเท่านั�นโดยพิจารณาจาก
ปัจจยัที(เกี(ยวขอ้งกบัการทาํงานในองคก์ารสองประการคือ (1) ความหลากหลายที(เกิดขึ�นในการทาํงาน 
(Task Variety) เป็นเรื(องของความสลบัซับซ้อนของปัญหา และ(2) ความสามารถในการวิเคราะห์
ปัญหาที(เกิดขึ�นในการทาํงาน (Task Analyzability) จากเกณฑ์ทั�งสองมิติดงักล่าวสามารถแบ่งเทคโนโลย ี
ขององคก์ารไดด้งัตารางที( 3 
 
ตารางที( 3 แสดงเทคโนโลยขีององคก์ารของ Charles Perrow 
 

ความสามารถในการ

วเิคราะห์ปัญหา 

 ความสลบัซับซ้อนของปัญหา 

ตํ�า สูง 

ตํ�า เทคโนโลยแีบบงานฝีมือ เทคโนโลยีแบบไม่เป็นแบบแผน 

สูง เทคโนโลยแีบบเป็นแบบแผน เทคโนโลยแีบบวศิวกรรม 

 
ที(มา : วยัชยั มีชาติ (อา้งแลว้, หนา้ 279) 

 



 96

 จากตารางเมื(อนาํมิติทั�งสองดา้นมาพิจารณาประกอบกนัจะพบวา่ มีเทคโนโลยีองคก์าร
ที(ใช้กนัทั(วไปอยู่ 4 แบบตามปัจจยัที(ใช้ในการพิจารณา ซึ( งเทคโนโลยีแต่ละแบบจะมีรายละเอียด
ดงันี� คือ 
 1) เทคโนโลยีแบบเป็นแบบแผน (Routine Technology) เป็นลกัษณะการใชเ้ทคโนโลยี
สาํหรับงานที(ไม่ตอ้งการความหลากหลายในการทาํงาน  และช่วยให้สามารถวิเคราะห์สภาพปัญหา
ที(เกิดขึ�นในการทาํงานได ้เนื(องจากมีกรอบและแนวทางในการปฏิบติังานที(ชดัเจน  การแกปั้ญหาที(
เกิดขึ�นมีหลกัการและแนวทางที(แน่นอน ปัญหาที(เกิดขึ�นมกัจะเป็นปัญหาเดิมที(องค์การสามารถ
สร้างมาตรฐานในการทาํงานและแกปั้ญหาดงักล่าวได ้การบริหารงานในองค์การที(มีเทคโนโลยี
รูปแบบนี�  องคก์ารจะเป็นแบบเครื(องจกัรกล (Mechanistic) มีความเป็นทางการสูง มีการรวมอาํนาจ 
หัวหน้าจะมีขอบข่ายการควบคุมมาก การติดต่อสื(อสารในองค์การเป็นการสื(อสารในแนวดิ(งและ
มกัจะเป็นลายลกัษณ์อกัษร   
 2) เทคโนโลยแีบบงานฝีมือ  (Craft Technology) เป็นเทคโนโลยีที(ใชก้บัองคก์ารที(
มกัจะเผชิญกับปัญหาในการทาํงานที(เคยเกิดขึ� นหรือเป็นปัญหาเดิม แต่การแก้ปัญหาไม่ได้มี
กฎเกณฑ์  วิธีปฏิบติั หรือมาตรฐานที(ตายตวัในการแกปั้ญหา การแกไ้ขปัญหาจะอาศยัทกัษะและ
ความเชี(ยวชาญของผูป้ฏิบติังานเป็นหลกั  การบริหารงานในองคก์ารที(มีเทคโนโลยีรูปแบบนี�จะใช้
รูปแบบที(ค่อนขา้งเป็นองคก์ารแบบ Organic คือมีความเป็นทางการ มีการรวมอาํนาจและขอบข่าย
การควบคุมปานกลาง มีการทาํงานเปิดโอกาสให้ใชค้วามเชี(ยวชาญและประสบการณ์ในการทาํงาน 
หรือเป็นงานที(ตอ้งการประสบการณ์และความเชี(ยวชาญสูง (Work Experience)  
 3) เทคโนโลยีแบบวิศวกรรม (Engineering Technology) เป็นเทคโนโลยีที(มีความ
สลบัซบัซ้อน  การปฏิบติังานในองคก์ารมีความหลากหลาย ปัญหาที(พบในการทาํงานมีหลายแบบ
ซึ( งไม่ซํ� ากนั การปฏิบติังานประจาํมีความแตกต่างกนัออกไป แต่การดาํเนินงานจะมีแนวทางที(ใช ้ 
ในการปฏิบติังาน การบริหารงานในองค์การที(มีเทคโนโลยีรูปแบบนี�  จะใช้โครงสร้างองค์การที(
ค่อนขา้งเป็นแบบเครื(องจกัรกล (Mostly Mechanistic) กล่าวคือ มีความเป็นทางการและการรวม
อาํนาจปานกลาง  มีระบบการฝึกอบรมแบบเป็นทางการ ขอบข่ายการควบคุมของผูบ้ริหารไม่มากนกั 
มีทั�งการสื(อสารตามลายลกัษณ์อกัษรและการสื(อสารโดยใชก้ารพดูจากนัโดยตรง 
 4) เทคโนโลยีแบบไม่เป็นแบบแผน (Non Routine Technology) เป็นเทคโนโลยีที(
ใช้ในองค์การที(มีลักษณะการทาํงานที(หลากหลาย งานที(ทาํมีการเปลี(ยนแปลงและไม่สามารถ
วิเคราะห์โดยใชก้ฎเกณฑ์ได ้ทาํให้ตอ้งใชค้วามพยายามในการปฏิบติังานมาก ปัญหาที(พบในการ
ทาํงานจะมีการเปลี(ยนแปลงไปตลอดเวลา การบริหารงานในองค์การที(มีเทคโนโลยีรูปแบบนี�  
จะตอ้งใชอ้งคก์าร Organic กล่าวคือ องคก์ารจะมีการรวมอาํนาจและความเป็นทางการตํ(า ขอบข่าย
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การควบคุมในการทาํงานค่อนขา้งแคบจนถึงปานกลาง และการสื(อสารในองค์การจะเป็นการ
สื(อสารในแนวนอนในลกัษณะการประชุม 
 James D. Thompson (อา้งแลว้, p. 15-18) ไดท้าํการศึกษาเทคโนโลยีขององคก์ารโดย
พิจารณาองค์การในฐานะที(เป็นระบบหนึ( งในสังคมที(ประกอบด้วยระบบย่อยๆ เทคโนโลยีของ
องคก์ารจะดูไดจ้ากขั�นตอนในการทาํงานขององคก์าร และการพึ(งพากนัของระบบย่อยในองคก์าร 
ซึ( งจะช่วยให้องค์การลดความไม่แน่นอนของสภาพแวดล้อมขององค์การลง เทคโนโลยีตาม
แนวความคิดของ James Thompson สามารถแบ่งไดเ้ป็น 3 ประเภทคือ 
 1) เทคโนโลยีแบบเป็นขั�นตอนก่อนหลงั (Long - Linked Technology) เป็นเทคโนโลยี
ที(เป็นกระบวนการต่อเนื(องกนั ผลผลิตของหน่วยงานยอ่ยหนึ(งจะเป็นปัจจยันาํเขา้ของอีกหน่วยงาน
ย่อยหนึ( งในองค์การ แลว้ส่งต่อกนัไปเรื(อยๆ ระหว่างหน่วยงานย่อย เป็นเทคโนโลยีที(ใช้กนัอย่าง
แพร่หลายในอุตสาหกรรมการผลิตทั(วไป ลกัษณะการผลิตเป็นกระบวนการเส้นตรง เริ(มจากการนาํ
วตัถุดิบเขา้มาสู่กระบวนการผลิตจากจุดหนึ( งต่อไปอีกจุดหนึ( งจนจบกระบวนการได้ออกมาเป็น           
ตวัสินคา้ในที(สุด  การทาํงานจะทาํต่อเนื(องกนัในลกัษณะกระบวนการมีขั�นตอนการทาํงานที(ชดัเจนวา่
เริ(มจากจุดใดแลว้ส่งต่อไปยงัจุดใด องค์การที(มีเทคโนโลยีรูปแบบนี�  จะเป็นองค์การที(มีการผลิต         
ในปริมาณมาก (Mass Production) และการผลิตโดยใชเ้ครื(องจกัรทาํงานตลอด 24 ชั(วโมง (Continuous 
Process) เช่น โรงงานทอผา้ ซึ( งมีขั�นตอนการปั(นด้าย การย้อมสี การทอ และการตัดเป็นผืน               
การทาํงานในสายพานการผลิต (Assembly Line) ในโรงงานอุตสาหกรรมต่างๆ เป็นตน้ ในองคก์าร
ที(มีเทคโนโลยีรูปแบบนี�  การประสานงานและการพึ( งพากันของหน่วยงานย่อยจะเป็นแบบเป็น
ลาํดบัขั�น (Sequential Interdependence) องคก์ารตอ้งการการประสานงานระหวา่งหน่วยงานยอ่ยๆ 
เพื(อใหก้ารทาํงานบรรลุเป้าหมายที(วางไว ้
 2) เทคโนโลยีแบบเป็นตวักลาง (Mediating Technology) เป็นลกัษณะการทาํงาน
ในองคก์ารที(เป็นตวักลางเชื(อมระหวา่งกลุ่มลูกคา้สองกลุ่มที(มีความสนใจและผลประโยชน์ตรงกนั
มาพบเพื(อแลกเปลี(ยนสิ(งที(ตอ้งการซึ( งกนัและกนั เป็นเทคโนโลยีที(หน่วยงานทาํหนา้ที(เป็นตวักลาง
ระหว่างลูกคา้ขององค์การ ตวัอย่างขององค์การที(มีลกัษณะของเทคโนโลยีรูปแบบนี� ไดแ้ก่ การที(
ธนาคารเป็นตวักลางระหว่างลูกคา้ที(เขา้มาฝากเงินกบัลูกคา้ที(มากูเ้งินจากธนาคาร หรือธุรกิจที(มี
สาขาเช่น สาขาของธนาคารหรือสาขาของร้านอาคารต่างๆ หน่วยงานที(มีเทคโนโลยีรูปแบบนี�  
หน่วยงานยอ่ยในองคก์ารจะมีความเกี(ยวขอ้งกนัไม่มากนกั ความสัมพนัธ์และการพึ(งพากนัระหวา่ง
หน่วยงานย่อยจะเป็นแบบที( ต่างคนต่างทํางานของตัวเองไปโดยไม่ต้องขึ� นต่อกัน (Pooled 
Interdependence) การติดต่อสื(อสารระหว่างหน่วยงานย่อยมีไม่มากนัก แต่หากหน่วยงานย่อยใด
หรือสาขาใดทาํงานไม่ได้ก็จะส่งผลกระทบต่อผลการดําเนินงานขององค์การในภาพรวมได ้
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ตวัอยา่งเช่น สาขาหนึ(งของธนาคารทาํงานไดไ้ม่ดีประสบภาวะขาดทุนก็จะทาํให้กาํไรของธนาคาร
โดยรวมลดลง เพราะจะตอ้งนาํกาํไรของสาขาอื(นมาชดเชยการขาดทุนของสาขาดงักล่าว องคก์าร       
ที(มีระบบการผลิตแบบนี� มกัจะมีมาตรฐานและระเบียบการทาํงานในสาขาต่างๆ แบบเดียวกัน               
มีความเป็นทางการสูงเพื(อให้เกิดมาตรฐานของผลงานระหว่างสาขา ไม่ว่าลูกคา้จะไปติดต่อหรือ
ขอรับบริการจากสาขาใดจะไดรั้บบริการแบบเดียวกนัเช่น หากจะขอกูเ้งินจากธนาคารไม่วา่จะยื(นกู้
ที(สาขาใดจะต้องใช้หลักฐานและจดัทาํรายละเอียดแบบเดียวกัน องค์การที(มีระบบผลิตแบบ            
เป็นตวักลางจะลดความไม่แน่นอนของสภาพแวดลอ้มโดยพยายามขยายฐานลูกคา้ใหม้าก 
 3) เทคโนโลยีแบบร่วมกนัทาํงาน (Intensive Technology) เป็นการใชท้ั�งเทคโนโลยี
ประเภทเครื(องจกัร (Hardware) และความรู้ (Knowledge) มาใชร่้วมกนั เพื(อวตัถุประสงคก์ารทาํงาน
อย่างใดอย่างหนึ( ง  เป็นเทคโนโลยีที(หน่วยงานย่อยหลายๆ หน่วยงานเขา้มาทาํงานร่วมกนัเพื(อให้
เกิดผลผลิตขององค์การ เนื( องจากปัญหาหรือสถานการณ์ที( เ กิดขึ� นในการทํางานมีความ
สลบัซบัซ้อน และหน่วยงานย่อยเพียงหน่วยเดียวไม่สามารถแกไ้ขปัญหาดงักล่าวไปได ้จึงจาํเป็น         
ที(จะตอ้งพึ(งพากนั ระบบการพึ(งพากนัระหวา่งหน่วยงานยอ่ยขององคก์ารที(มีเทคโนโลยีแบบนี�  จะมี
ลกัษณะเป็นการทาํงานร่วมกนั (Reciprocal) ตวัอย่างของเทคโนโลยีรูปแบบนี� เช่น โรงพยาบาล            
ที(ตอ้งระดมความร่วมมือจากฝ่ายต่างๆ ในการรักษาพยาบาลคนไข ้คนไขห้นึ( งคนจะไดรั้บการดูแล
จากหลายฝ่ายทั�งหมอ พยาบาล หน่วยงานธุรการ นกัเทคนิคการแพทย ์หอ้งปฏิบติัการทางการแพทย ์ 
หน่วยการฉายรังสีเป็นตน้ ทุกคนจะทาํงานร่วมกนัในลกัษณะทีมงานที(คอยให้การรักษาพยาบาล
คนไข ้หรือในกรณีสายการบินการขนส่งผูโ้ดยสารจะตอ้งมีหลายหน่วยงานเขา้มาทาํงานร่วมกนัใน
การบินแต่ละเที(ยวบิน  ฝ่ายช่างดูแลสภาพความเรียบร้อยของเครื( องบิน ฝ่ายที(ทาํหน้าที(นักบิน 
พนกังานตอ้นรับบนเครื(องบิน ฝ่ายหอ้งอาหารที(ตอ้งเตรียมอาหารสําหรับผูโ้ดยสารเป็นตน้ องคก์าร
ที(มีเทคโนโลยแีบบร่วมกนัทาํงานไดแ้ก่  โรงพยาบาล  มหาวทิยาลยั บริษทัที(ปรึกษาการวจิยัเป็นตน้  
 การศึกษาเทคโนโลยีขององคก์ารตามแนวคิดของ James D. Thompson นี�  เป็นการศึกษา 
เกี(ยวกับองค์การที( เหมาะสมกับเทคโนโลยีแต่ละประเภท ซึ( งจะมีความแตกต่างกันออกไป                 
ดงัรายละเอียดในภาพที( 7 
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ภาพที( 7 ประเภทเทคโนโลยตีามแนวคิดของ James D. Thompson 
 

เทคโนโลยี รูปแบบ การตดิต่อสื�อสาร ประเภทของ     

การประสานงาน 

แบบเป็นขั�นตอน

ก่อน-หลงั (Long –

Linked Technology) 

เป็นลาํดบัขั�นตอน                        

(Sequential Interdependence) 

 

 

  

แบบเป็นตวักลาง 

(Mediating 

Technology) 

พึ(งพานอ้ยที(สุด (Pooled Interdependence) 

 

 

 
 

แบบร่วมกนัทาํงาน

(Reciprocal 

Technology) 

ร่วมกนัทาํงาน                                    

(Reciprocal  Interdependence) 

 
  

 
ที(มา : ทิพวรรณ หล่อสุวรรณรัตน์ (2009, หนา้ 114) 

 
 ซึ( งในการศึกษาวิจยัครั� งนี�  ผูว้ิจยัจึงไดเ้ลือกใชแ้นวคิดของ James D. Thompson มาสร้าง 
เป็นกรอบตวัแปรในการศึกษา เนื(องจากเป็นแนวคิดที(ให้ความสําคญักบัระบบความสัมพนัธ์และ
พึ(งพากนัระหว่างหน่วยงานย่อยๆ ในองค์การ ซึ( งมีความสอดคลอ้งกบับริบทของการบริหารงาน
ของเทศบาลตาํบลในจงัหวดันครปฐม ที(มีการแบ่งงานออกเป็นสํานักหรือกองต่างๆ ที(มีหน้าที(          
ในการปฏิบติังานที(รับผิดชอบ โดยตอ้งมีการประสานงานและการพึ(งพากนัในการจดัทาํและส่งมอบ
บริการสาธารณะใหแ้ก่ประชาชนใหเ้กิดประสิทธิผลสูงสุด 
 
 

ลูกคา้ 

ลูกคา้ 

ลูกคา้ 

ปานกลาง ใชก้ารวางแผนหรือ
การกาํหนดตาราง

การทาํงาน 

 

นอ้ย 

 

ใชม้าตรฐานหรือ
กฎระเบียบ 

 

มาก 

 

การปรับตวัเขา้หากนั 
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 2.4.3 งานวจิยัที(เกี(ยวขอ้งกบัเทคโนโลยขีององคก์าร 
  ฉววีรรณ โฉทอุทยั (2552) ไดท้าํการศึกษาวิจยัเรื(อง กระบวนการปฏิบติังานที(นาํไปสู่
การไดรั้บรางวลัธรรมาภิบาลขององค์การบริหารส่วนตาํบลนิคมพฒันา อาํเภอนิคมพฒันา จงัหวดั
ระยองโดยมีวตัถุประสงคเ์พื(อ (1) ศึกษาการบริหารจดัการขององคก์ารบริหารส่วนตาํบลนิคมพฒันา 
อาํเภอนิคมพฒันา จงัหวดัระยองที(นําไปสู่การได้รับรางวลัธรรมาภิบาล (2) เพื(อถอดบทเรียน
กระบวนการปฏิบติังานที(นาํไปสู่การไดรั้บรางวลัธรรมาภิบาลขององค์การบริหารส่วนตาํบลนิคม
พฒันา อาํเภอนิคมพฒันา จงัหวดัระยอง โดยผูศึ้กษาวิจยัได้ดาํเนินการสัมภาษณ์กับประชากร
กลุ่มเป้าหมาย จาํนวน 5 คน และดาํเนินการสนทนากลุ่มกบัประชาชนกลุ่มเป้าหมาย จาํนวน 10 คน 
ผลการศึกษาพบว่า ดา้นการบริหารจดัการ ผูบ้ริหารและเจา้หน้าที(องค์การบริหารส่วนตาํบลนิคม
พฒันามีความสัมพนัธ์ที(ดีต่อกนั และให้ความสําคญักบัการทาํงานอย่างเต็มความสามารถและการ
ทาํงานเป็นทีม สําหรับด้านกระบวนการบริหารและการปฏิบติังาน ผูบ้ริหารให้ความสําคญัต่อ
กระบวนการบริหารและการปฏิบติังาน มีทีมงานที(เขม้แข็ง ทุกคนมีส่วนร่วมทาํไปพร้อมกนัทุก
หน่วยงาน และดาํเนินการอยา่งต่อเนื(อง โดยนาํหลกัธรรมาภิบาลซึ( งไดแ้ก่ หลกันิติธรรม หลกัความ
โปร่งใส หลกัการมีส่วนร่วม หลกัการรับผิดชอบตรวจสอบได ้หลกัการคุม้ค่า และหลกัคุณธรรมมาใช้
ในการบริหารราชการแผน่ดิน 
 ภวตั คาระวิวฒันา (2551) ไดท้าํการศึกษาวิจยัเรื( อง กระบวนการบริหารจดัการขยะ
ของชุมชน กรณีศึกษาชุมชนในเขตเทศบาลตําบลแชะ อําเภอครบุรี จังหวัดนครราชสีมา                    
เป็นการศึกษาเชิงคุณภาพ โดยมีวตัถุประสงค์เพื(อ (1) ศึกษากระบวนการจดัการขยะมูลฝอยของ
ประชาชนในชุมชนเทศบาล (2) ศึกษาแนวทางสนบัสนุนชุมชนจดัการขยะมูลฝอยในชุมชนดว้ย
ตนเอง กลุ่มตวัอย่างที(ใช้ในการศึกษาครั� งนี� คือ ประชาชนในเขตเทศบาลตาํบลแชะ อาํเภอครบุรี 
จงัหวดันครราชสีมา จาํนวน 77 คน เป็นกลุ่มผูน้าํชุมชนและคณะกรรมการชุมชน ผูบ้ริหารเทศบาล 
พนักงานเทศบาลที( เกี(ยวข้องกับการจัดการขยะมูลฝอย ประชาชน และภูมิปัญญาชาวบ้าน                       
ผลการศึกษาพบว่า  เทศบาลจะตอ้งมีกระบวนการบริหารจดัการขยะที(เหมาะสมสําหรับชุมชน               
โดยการจัดงบประมาณเพื(อการจัดการขยะให้พอเพียงและมีประสิทธิภาพ มีการวางแผนที(ดี                
มีการดาํเนินการที(ถูกตอ้งตามหลกัวิชาการและมีการประเมินผลการบริหารโครงการ ตามวงจร 
PDCA อนัจะทาํใหเ้กิดประสิทธิผลต่อการบริหารจดัการขยะต่อไปและเป็นการแกปั้ญหาอยา่งย ั(งยนื 
 จากตวัอย่างงานวิจยัทั� ง 2 ชิ�นได้ชี� ให้เห็นถึงความสําคัญของกระบวนการในการ
บริหารงานที(เป็นปัจจยัสําคญัในการสนบัสนุนการดาํเนินงานขององค์การ ซึ( งผูบ้ริหารของแต่ละ
องค์การจะต้องให้ความสําคญัต่อกระบวนการบริหารหรือเทคโนโลยีขององค์การ พร้อมทั� ง
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เสริมสร้างให้องค์การมีเทคโนโลยีองค์การที(เขม้แข็ง โดยการให้สมาชิกมีส่วนร่วมในดาํเนินการ
อยา่งต่อเนื(อง เพื(อใหส้ามารถดาํเนินงานบรรลุเป้าหมายขององคก์ารไดอ้ยา่งมีประสิทธิผล 
 2.4.4 นิยามเทคโนโลยขีององคก์าร 
 เทคโนโลยขีององคก์าร หมายถึง กระบวนการหรือขั�นตอนที(ใชใ้นการปฏิบติังานและ
การพึ(งพากนัของหน่วยงานต่างๆ ของเทศบาลตาํบลในจงัหวดันครปฐม ในการนาํทรัพยากรต่างๆ 
ที(มีอยูภ่ายในแต่ละเทศบาลตาํบลมาจดัทาํเป็นบริการสาธารณะ เพื(อส่งมอบให้กบัประชาชนในเขต
เทศบาลตาํบลของตนไดอ้ยา่งมีประสิทธิผล ซึ( งผูบ้ริหารของแต่ละเทศบาลตาํบลจะตอ้งแสวงหา
เทคโนโลยีองค์การที(จะช่วยสนับสนุนและส่งเสริมให้การบริหารงานสามารถบรรลุเป้าหมายได้
อยา่งมีประสิทธิผล 
 2.5 ทรัพยากรทางการบริหารจัดการ 
 มีนกัวิชาหลายท่านอาทิ Harold D. Koontz & Cyril O’Donnell (1972, p. 43), Samuel C. 
Certo & S. Trevis Certo (อา้งแลว้, p. 32), Herbert A. Simon (1997, p. 1), สมยศ นาวีการ (2538, 
หนา้ 18) และติน ปรัชญพฤทธิ�  (2552, หน้า 240) ที(ไดก้ล่าวถึงการบริหารจดัการไวอ้ย่างสอดคลอ้ง
กนัวา่ เป็นกระบวนการทาํกิจกรรมต่างๆ ที(เกี(ยวพนักนัอยา่งมีระบบ โดยการใชปั้จจยัหรือทรัพยากร
ต่างๆ ในการบริหารจดัการเพื(อใหบ้รรลุเป้าหมายขององคก์าร การที(องคก์ารไม่วา่จะเป็นของภาครัฐ
หรือของภาคเอกชนจะสามารถธาํรงอยู่หรืออยู่รอดได ้มีความเจริญเติบโต และความกา้วหน้านั�น 
ขึ�นอยู่กบัความสามารถในการนาํทรัพยากรที(มีอยู่อย่างจาํกดัในองค์การไปดาํเนินการดว้ยวิธีการ
ใดๆ ก็ตาม เพื(อที(จะบรรลุวตัถุประสงค์หรือเป้าหมายขององค์การไดอ้ย่างมีประสิทธิผล (สมาน  
รังสิโยกฤษฎ์ และสุธี สุทธิสมบูรณ์, 2544, หนา้ 1) ซึ( งแสดงให้เห็นว่า ทรัพยากรทางการบริหาร
จดัการถือเป็นสิ(งจาํเป็นที(จะช่วยสนบัสนุนในการบริหารงานขององคก์ารใหส้ามารถบรรลุเป้าหมาย
ที(กาํหนดไวไ้ดอ้ยา่งมีประสิทธิผล จากความสาํคญัของทรัพยากรทางการบริหารจดัการที(ไดก้ล่าวไว้
ขา้งตน้และเพื(อความเขา้ใจในการวิจยัครั� งนี�  ในส่วนของทรัพยากรทางการบริหารจดัการ ผูว้ิจยัได้
นาํเสนอเนื�อหาเกี(ยวกบั (1) ความหมายของทรัพยากรทางการบริหารจดัการ (2) องคป์ระกอบของ
ทรัพยากรทางการบริหารจดัการที(ใชใ้นการศึกษาวิจยั (3) งานวิจยัที(เกี(ยวขอ้งกบัทรัพยากรทางการ
บริหารจดัการ และ(4) นิยามทรัพยากรทางการบริหารจดัการ ซึ( งมีรายละเอียดดงัต่อไปนี�   
 2.5.1 ความหมายของทรัพยากรทางการบริหารจดัการ 
 William T. Greenwood และคณะ (1988, p. 33) ไดก้ล่าววา่ ทรัพยากรทางการบริหาร
ควรมีอยา่งนอ้ย 7 ประการ ไดแ้ก่ คน (Man), เงิน (Money), วสัดุสิ(งของ (Material), อาํนาจหนา้ที( 
(Authority), เวลา (Time) กาํลงัใจในการทาํงาน (will) และความสะดวกต่างๆ (Facilities) เพื(อช่วย
ใหก้ารดาํเนินกิจกรรมขององคก์ารบรรลุวตัถุประสงค ์
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 Herbert A. Simon (อา้งแลว้) กล่าววา่ ปัจจยัการบริหารเป็นเสมือนเครื(องมือสนบัสนุน
ให้งานบรรลุวตัถุประสงค ์ โดยมีองคป์ระกอบสําคญัคือ 7 M’s ไดแ้ก่ บุคลากร (Man), เงิน (Money), 
การบริหารทั(วไป (Management), การบริการประชาชน (Market), คุณธรรม (Moral), ขอ้มูลข่าวสาร 
(Massage) และการวดัผล (Measurement) 
 Samuel C. Certo & S. Trevis Certo (อา้งแลว้) ไดก้ล่าวไวว้า่ ทรัพยากรการบริหารควร
ประกอบดว้ย คน (Man), เงิน (Money), วสัดุสิ(งของ (Material), กระบวนการ (Method), การตลาด 
(Market) และเครื(องจกัร (Machine) 
 ติน ปรัชญพฤทธิ�  (2553) ไดก้ล่าวไวว้า่ ทรัพยากรการบริหารจดัการควรประกอบดว้ย                
คน (Man), วสัดุสิ(งของ (Material), เงิน (Money), การจดัการ (Management), การตลาด (Market), 
กระบวนการ (Method) และเวลา (time) 
 จากความหมายของทรัพยากรทางการบริหารจดัการที(นกัวิชาการหลายๆ ท่านไดก้ล่าวไว ้
พบว่ามีความสอดคล้องกนัโดยเป็นการกาํหนดทรัพยากรทางการบริหารจดัการ ภายใตพ้ื�นฐาน
ทรัพยากรหรือปัจจยัในการบริหาร (Administrative Resources) 4 ประการ ที(เรียกว่า 4 M’s ซึ( งได้
ชี� ให้เห็นวา่ ทรัพยากรการบริหารจัดการอย่างน้อยควรต้องประกอบดว้ย (1) บุคลากร (Man) 
หมายถึง ผูป้ฏิบติักิจกรรมขององคก์ารนั�นๆ  (2) เงินทุน (Money) หมายถึง เงินที(ใชส้ําหรับเป็นค่าจา้ง
และค่าใชจ่้ายในการดาํเนินการ (3) วตัถุสิ(งของ (Materials) หมายถึง อุปกรณ์เครื(องใช ้เครื(องมือต่างๆ 
รวมทั�งอาคารสถานที(ดว้ย และ(4) การจดัการ (Management) หมายถึง ความรู้เกี(ยวกบัการจดัการ
ปัจจยัในการบริหารงาน 
 อย่างไรก็ดี ในปัจจุบนัได้มีการพิจารณาเพิ(มปัจจยัที(เป็นทรัพยากรทางการบริหาร
จดัการขึ� นอีก ตามมุมองของนักวิชาการแต่ละท่านและตามลักษณะขององค์การที(ทาํการศึกษา              
อาทิ กระบวนการ (Method) การตลาด (Market) และเครื(องจกัร (Machine) ขวญักาํลงัใจ (Morale) ขอ้มูล
ข่าวสาร (Massage) และการวดัผล (Measurement) เป็นตน้ แลว้จึงทาํการสรุปเป็นทรัพยากรทางการ
บริหารจดัการที(เรียกวา่ 6 M’s หรือ 7 M’s หรืออื(นๆ ตามความเหมาะสม ซึ( งเมื(อพิจารณาแลว้จะพบวา่
ปัจจยัทรัพยากรทางการบริหารจดัการต่างๆ ดงัที(ไดก้ล่าวมา ลว้นแต่จะช่วยส่งเสริมการบริหารงาน
ในองค์การทั�งสิ�น การเลือกว่าจะใช้ทรัพยากรทางการบริหารรูปแบบใดหรือปัจจยัใดบา้งนั�น จึง
ขึ�นอยูก่บัผูศึ้กษาในการพิจารณาวา่จะเลือกใชปั้จจยัใด ที(มีความเหมาะสมและสอดคลอ้งกบับริบท
ขององคก์ารที(จะทาํการศึกษา 
 2.5.2 องคป์ระกอบของทรัพยากรทางการบริหารจดัการที(ใชใ้นการศึกษาวจิยั 
 ในการศึกษาวิจยัครั� งนี�  ผูว้ิจยัได้เลือกใช้แนวคิดพื�นฐานเกี(ยวกบัทรัพยากรทางการ
บริหารจดัการที(เรียกวา่ 4 M’s และไดก้าํหนดทรัพยากรทางการบริหารในการวิจยัครั� งนี� เพิ(มขึ�นอีก  
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3 ตวัไดแ้ก่ กระบวนการ (Method) การตลาด (Market) และขวญักาํลงัใจ (Morale) ตามแนวคิดของ 
Samuel C. Certo & S. Trevis Certo, Herbert A. Simon และ William T. Greenwood และคณะ          
รวมเรียกวา่ 7 M’s และไดน้าํแนวคิดของ ติน ปรัชญพฤทธิ�  (2553) ที(กล่าวว่า ในการพิจารณาเรื(อง
ทรัพยากรทางการบริหารจดัการควรจะพิจารณาปัจจยัในเรื(องของเวลา (Time) ควบคู่กนัไปด้วย
มาร่วมกําหนดเป็นทรัพยากรทางการบริหารจัดการที(ใช้ในการวิจัยครั� งนี� ได้เป็น7 M’s+T ซึ( ง
ประกอบดว้ย (1) บุคลากร(Man) (2) งบประมาณ (Money or Budget) (3) วสัดุสิ(งของ (Material) (4) 
การจดัการ (Management) (5) การตลาด (Market) (6) กระบวนการทาํงาน (Method) (7) ขวญักาํลงัใจ 
(Morale) และ(8) เวลา (Time) ซึ( งผูว้ิจยัมีความเห็นว่ามีความครอบคลุม เหมาะสม และสอดคลอ้ง
กบับริบทในการบริหารงานของเทศบาลตาํบลในจงัหวดันครปฐม ซึ( งแต่ละปัจจยัมีรายละเอียดดงันี�  
 1) บุคลากร (Man) เป็นที(ยอมรับกนัในหมู่นกับริหารวา่ “มนุษย”์ เป็นทรัพยากรที(มี
ความสําคญัมากดว้ยเหตุที( มนุษยมี์บทบาทสําคญัในทุกขั�นตอนของกระบวนการบริหารงาน ไม่ว่า 
จะเป็นการวางแผน การจดัองคก์าร การจดัการเกี(ยวกบับุคคล การประสานงาน และการควบคุมงาน 
ตลอดจนเป็นผูท้าํหน้าที(ในการจดัหาและใช้ประโยชน์จากทรัพยากรการบริหารจดัการอื(นๆ อาทิ 
เงิน วสัดุอุปกรณ์ และเครื(องจกัร เป็นตน้ทาํให้ปัจจยัดา้นทรัพยากรมนุษย ์(Human Resource) ไดก้ลาย 
เป็นปัจจยัหลกัที(สําคญัอย่างยิ(งต่อการดาํเนินงานขององค์การ ทรัพยากรมนุษยจ์ะมีส่วนสําคญั            
ในการผลกัดนัให้องค์การมีพฒันาการอย่างเป็นระบบและต่อเนื(อง ส่งเสริมให้องค์การประสบ
ความสําเร็จในการดาํเนินงาน ตลอดจนเป็นหลกัประกนัว่าทุกกิจกรรมขององค์การจะสามารถ
ดาํเนินงานไดอ้ยา่งมีประสิทธิผล 
 ตั�งแต่อดีตจนถึงปัจจุบนั วิวฒันาการของงานการบริหารงานบุคคลได้เพิ(มความ 
สาํคญัมากขึ�นจนกลายมาเป็นการบริหารทรัพยากรมนุษยเ์ชิงกลยุทธ์ และกาํลงักา้วสู่การบริหารทุน
มนุษย ์(Human Capital Management) วิวฒันาการดงักล่าวแสดงให้เห็นถึงความสําคญัของทรัพยากร
มนุษยใ์นฐานะเป็นทรัพยากรทางการบริหารจดัการที(สําคญัที(สุดที(ทุกองคก์ารต่างก็ให้ความสําคญั
และปรารถนาให้ทรัพยากรมนุษยใ์นองค์การของตนมีความพร้อมทั�งทางดา้นทกัษะ ความรู้ และ
ความสามารถในการสร้างมูลค่าเพิ(มให้กบัองค์การทั�งทางตรงและการทาํผ่านทรัพยากรชนิดอื(นๆ 
ตลอดจนมีความรอบรู้และเขา้ใจถึงการเปลี(ยนแปลงที(เกิดขึ�นโดยมีการเรียนรู้ตลอดเวลาจนเป็น 
พนกังานรอบรู้ (Knowledge Worker) ซึ( งจะสามารถปฏิบติัหน้าที(ในการนาํพาองค์การให้บรรลุ
เป้าหมายไดอ้ยา่งมีประสิทธิผล (ธงชยั สันติวงษ,์ 2546, หนา้ 104-106)  
 จากความสําคญัของทรัพยากรมนุษย์ดังที(ได้กล่าวมา ทาํให้ทุกองค์การจาํเป็น            
ที(จะตอ้งทาํการวางแผนและบริหารจดัการทรัพยากรมนุษยโ์ดยการการสรรหา คดัเลือก และบรรจุ
บุคคลที(มีคุณสมบติัเหมาะสมให้เข้าปฏิบติังานในองค์การ พร้อมทั�งดาํเนินการธํารงรักษาและ
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พฒันาใหบุ้คลากรขององคก์ารมีศกัยภาพที(เหมาะสมในการปฏิบติังานและมีคุณภาพชีวิตการทาํงาน 
(Quality of  Work Life : QWL) ที(เหมาะสม (ณัฏฐพนัธ์ เขจรนนัทน์, 2545, หนา้ 15) เพื(อให้บุคลากร
มีความพร้อมในการทาํงานทั�งทางดา้นร่างกายและจิตใจ อนัจะส่งผลให้สมาชิกในองค์การทุ่มเท
กาํลงักายและกาํลงัใจในการทาํงานใหก้บัองคก์ารอยา่งเตม็ที( 
 2) งบประมาณ (Money or Budget) อาจกล่าวไดว้่างบประมาณหรือเงินทุนเป็น
ทรัพยากรการบริหารที(ช่วยให้กลไกอื(นๆ ในระบบการบริหารมีความคล่องตวั และเป็นปัจจยั
เบื�องตน้ของการได้มาซึ( งทรัพยากรพื�นฐานด้านอื(นๆ ขององค์การอาทิ ที(ดิน อาคาร เครื(องจกัร 
วตัถุดิบ การจา้ง และแรงงานเป็นตน้ เงินทุนจะเป็นตวัแปรสําคญัที(ช่วยให้องค์การสามารถดาํเนิน
กิจกรรมต่างๆ ให้บรรลุวตัถุประสงค์ได้อย่างมีประสิทธิผล ในการบริหารจดัการทุกประเภท
จาํเป็นตอ้งใชเ้งินทุนและการวางแผนทางการเงินหรืออาจเรียกวา่ งบประมาณ (Budget)  
 Jhon M. Nicholas (2004) ได้กล่าวไวว้่า งบประมาณเป็นแผนในการใช้จ่าย
ทางดา้นการเงินขององค์การสําหรับการดาํเนินกิจกรรมต่างๆ โดยตอ้งมีการประสานงานระหว่าง
หน่วยงานต่างๆ ภายในองค์การ และตอ้งคาํนึงถึงงบประมาณที(มีอยูอ่ย่างจาํกดั เพื(อให้กิจการของ
องค์การได้รับผลประโยชน์ตอบแทนกลับคืนมาตามเป้าหมายที(กาํหนดไว ้และอาจกล่าวได้ว่า
งบประมาณเป็นปัจจยัสําคญัที(ผูบ้ริหารจาํเป็นต้องใช้ในการดําเนินงาน เพื(อช่วยสนับสนุนให้
องค์การสามารถดาํเนินงานได้อย่างมีประสิทธิภาพและเกิดประสิทธิผลสูงสุด ซึ( งสอดคล้องกบั
แนวคิดของชูวงศ ์ฉายะบุตร (อา้งแลว้, หนา้ 323) ที(กล่าววา่ งบประมาณ หมายถึง แผนงาน หรืองาน 
สําหรับประมาณการดา้นรายรับและรายจ่ายแสดงในรูปตวัเลขจาํนวนเงิน ส่วนการตั�งงบประมาณ
คือ การแสดงแผนดาํเนินงานออกเป็นตวัเลขจาํนวนเงิน ซึ( งการจดัทาํงบประมาณจะช่วยให้องคก์าร
มีเป้าหมายที(ชดัเจน แน่นอน และเหมาะสมในการดาํเนินงานอนัเป็นประโยชน์และช่วยส่งเสริมให้
การบริหารงานสามารถบรรลุวตัถุประสงคข์ององค์การไดอ้ยา่งมีประสิทธิผล นอกจากนี� ยงัพบว่า
ประโยชน์ของการจัดทาํงบประมาณนั�นยงัมีอีกหลายประการ อาทิ ช่วยในการวางแผน (Planning)             
ช่วยในการประสานงานและก่อให้เกิดความร่วมมือ (Facilitating Communication and Coordination) 
ช่วยในการจดัสรรทรัพยากร (Allocating Resources) ช่วยในการควบคุมการดาํเนินงาน (Controlling 
Operations) และช่วยในการประเมินผลการปฏิบติังาน เป็นตน้ 
 จากความสําคัญและประโยชน์ของงบประมาณที(มีส่วนช่วยในการขบัเคลื(อน           
การบริหารจดัการขององค์การดงัที(ไดก้ล่าวมาแลว้ ทาํให้ทุกองค์การทั�งในภาครัฐและภาคเอกชน
ต่างก็มีการวางแผนทางการเงินให้เป็นระบบ และสอดคลอ้งกบัการดาํเนินงานขององคก์ารเพื(อให้
สามารถบรรลุวตัถุประสงคข์ององคก์ารไดอ้ยา่งมีประสิทธิผล  
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 3) วสัดุสิ(งของ (Material) ไดแ้ก่สิ(งของ เครื(องมือ เครื(องใช ้อุปกรณ์ต่างๆ ตลอดจนถึง 
เครื( องจักร เครื( องยนต์ วตัถุดิบ สินค้าสําเร็จรูป รวมทั� งที( ดิน และอาคารสถานที(  ที(ใช้ในการ
ดาํเนินงานขององค์การ หรืออาจเรียกรวมกนัไดว้่าเป็น “งานพสัดุ”  ซึ( งเป็นปัจจยัสําคญัที(จะช่วย
สนบัสนุนให้องค์การสามารถดาํเนินกิจการไดอ้ย่างมีประสิทธิผล ทุกองค์การต่างก็พยายามที(จะ
คิดค้นวิธีการที(จะแสวงหาพสัดุมาใช้ให้ได้ตามปริมาณ คุณภาพ เวลา และสถานที(ที(ต้องการ             
อยา่งเหมาะสม ทาํให้ผูบ้ริหารองคก์ารจะตอ้งจดัให้มีการบริหารพสัดุ ซึ( งเป็นการนาํเอาวิทยาการหรือ
ศิลปะในการบริหารมาใช้ในการจดัการพสัดุต่างๆ ที(ใช้ในการดาํเนินงานและที(มีอยู่ในคลงัให้มี
ประสิทธิภาพมากที(สุด เพื(อใหเ้กิดสภาพความคล่องตวัในการดาํเนินงานและช่วยลดค่าใชจ่้ายต่างๆ 
ที(เกิดจากการจดัหา เก็บรักษา และเคลื(อนยา้ยพสัดุ ซึ( งเป็นเรื( องสําคญัและมีความหมายต่อการ
ดาํเนินงานขององค์การเนื(องจากทรัพยากรที(มีอยู่อย่างจาํกัด ทุกองค์การซึ( งมีความต้องการใช้
ทรัพยากรจึงตอ้งหาวธีิใชท้รัพยากรที(มีอยูใ่หเ้กิดประโยชน์มากที(สุด  
 ในส่วนของหน่วยงานภาครัฐในประเทศไทย มีกระบวนการบริหารพสัดุภาครัฐที(
จดัทาํเป็นระเบียบหรือแนวทางปฏิบติัสาํหรับกระทรวง ทบวง กรม และจงัหวดั โดยไดก้าํหนดเป็น
ระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการพสัดุ ซึ( งใชม้าตั�งแต่ปี พ.ศ. 2535 และมีการแกไ้ขเพิ(มเติม
บางเรื(องให้รัดกุมและมีความทนัสมยัมากขึ�น จนถึงปัจจุบนัก็ยงัคงมีแนวคิดที(จะปรับปรุงแกไ้ขให้
กระบวนการบริหารพสัดุเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลมากยิ(งขึ�น เพื(อให้สามารถรองรับการ
เปลี(ยนแปลงต่างๆ ที(เกิดขึ� นได้อย่างทนัท่วงที สําหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ(น หน่วยงาน
รัฐวิสาหกิจ หรือหน่วยงานของรัฐรูปแบบอื(นเช่น องค์กรมหาชน อาจจะมีการกาํหนดขอ้บงัคบั 
ระเบียบ หรือแนวทางปฏิบติัเกี(ยวกบัการบริหารงานพสัดุขึ�นมาใชเ้องของแต่ละหน่วยงาน แต่จาก
การศึกษาในเบื�องตน้ของผูว้ิจยัพบว่า ในทางปฏิบติั สําหรับเทศบาลตาํบลในจงัหวดันครปฐมใน
ฐานะที(เป็นหน่วยงานปกครองส่วนทอ้งถิ(นไดมี้การนาํหลกัการหรือกระบวนการในการบริหาร
พสัดุของสํานกันายกรัฐมนตรีไปปรับใช้หรือนาํมาใช้ทั�งกระบวนการโดยอนุโลม ซึ( งจะขึ�นอยู่กบั
บริบทและนโยบายในการบริหารงานของแต่ละเทศบาลตาํบล 
 จากที(กล่าวมาสามารถสรุปได้ว่า การบริหารงานพัสดุมีความสําคัญต่อการ
ดาํเนินงานขององคก์ารเป็นอยา่งมาก วสัดุสิ(งของหรือพสัดุเป็นทรัพยากรทางการบริหารที(จะช่วย
สนับสนุนให้เกิดความคล่องตวัในการดาํเนินงาน และช่วยให้องค์การการสามารถดาํเนินงาน             
ให้บรรลุเป้าหมายไดอ้ย่างมีประสิทธิผล ดงันั�นทุกองค์การจะตอ้งมีการควบคุมและบริหารจดัการ 
ใหมี้การใชพ้สัดุอยา่งมีประสิทธิภาพ เพื(อช่วยสนบัสนุนใหก้ารดาํเนินงานเกิดประสิทธิผลสูงสุด 
 4) การจดัการ (Management) หมายถึง ชุดของหนา้ที(ต่างๆ (A set of functions) ที(
กาํหนดทิศทางในการใชท้รัพยากรทั�งหลายอย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล เพื(อให้บรรลุถึง
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เป้าหมายขององคก์าร การใชท้รัพยากรอยา่งมีประสิทธิภาพ (Efficient) หมายถึง การใชท้รัพยากร
ไดอ้ยา่งเฉลียวฉลาดและคุม้ค่า (Cost - Effective) การใชท้รัพยากรอยา่งมีประสิทธิผล (Effective) นั�น
หมายถึง การตดัสินใจไดอ้ยา่งถูกตอ้ง (Right Decision) และมีการปฏิบติัการสําเร็จตามแผนที(กาํหนดไว ้
ดังนั�นผลสําเร็จของการบริหารจัดการจึงจาํเป็นต้องมีทั� งประสิทธิภาพและประสิทธิผลควบคู่กัน                   
(ศิริวรรณ เสรีรัตน์, สมชาย หิรัญกิตติ, สุดา สุวรรณาภิรมย,์ ชวลิต ประภวานนท์ และสมศกัดิ�                          
วานิชยาภรณ์, 2545, หนา้ 18) หรือในอีกแนวหนึ(งอาจกล่าวไดว้า่การจดัการ หมายถึง กระบวนการ
ของการมุ่งสู่เป้าหมายขององคก์รจากการทาํงานร่วมกนัโดยใชบุ้คคลและทรัพยากรอื(นๆ (Samuel C. 
Certo, 2000, p. 555)  
 มีนกัวิชาการหลายท่าน อาทิ James L. Gibson และคณะ (อา้งแลว้, p. 16-19) John 
R. Schermerhorn Jr. (1999, p. G-6) และ Gary Dessler (1998, p. 679) เป็นตน้ ไดแ้บ่งหนา้ที(ของ
การบริหารจดัการออกเป็น 4 ดา้น ไดแ้ก่ (1) การวางแผน (Planning) ซึ( งเป็นกระบวนการในการกาํหนด
วตัถุประสงค์ และพิจารณาแนวทางเพื(อให้สามารถบรรลุวตัถุประสงค์ดงักล่าว ภายใตค้วามไม่
แน่นอนขององคก์ารในอนาคต (James M. Higgins 1994, p. 7) ซึ( งการบรรลุเป้าหมายขององคก์าร
อยา่งมีประสิทธิผลจึงอยูก่บัการวางแผนที(ดีเป็นสําคญัดว้ย (2) การจดัองคก์าร (Organizing) เป็นหนา้ที( 
ทางการบริหารที(รวบรวมกิจกรรมทางการบริหาร เพื(อเปลี(ยนให้อยูใ่นรูปของแผนที(กาํหนดไวเ้ป็น
โครงสร้างของภาระหน้าที(และอาํนาจหน้าที( ซึ( งในการจดัองค์การนั�นจะต้องเกี(ยวข้องกับการ
กาํหนดโครงสร้างองคก์ารที(เหมาะสมเพื(อให้กิจกรรมต่างๆ บรรลุเป้าหมายขององคก์าร (3) การนาํ 
(Leading) หรือการสั(งการ เป็นการกาํหนดแนวทางปฏิบติัและควบคุมให้เป็นไปตามแผนที(ไดว้างไว ้
เป็นเรื(องของความรู้ความชาํนาญ ประสบการณ์ และความสามารถที(จะชกัจูงให้พนกังานร่วมกนั
ปฏิบติังานไปตามเป้าหมายที(กาํหนดไว ้และ(4) การควบคุม (Controlling) เป็นกระบวนการเพื(อให้
เกิดความมั(นใจว่ากิจกรรมต่างๆ ได้ดาํเนินการบรรลุวตัถุประสงค์ขององค์การแล้ว หรือจะตอ้ง
กระทาํการอยา่งใดเพื(อใหบ้รรลุวตัถุประสงคด์งักล่าวใหไ้ดใ้นอนาคต ซึ( งจะทาํให้ผูบ้ริหารเกิดความ
มั(นใจไดว้า่เกิดผลลพัธ์ไดต้ามแผนที(กาํหนดไว ้(มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, 2532, หนา้ 14) 
 จากที(กล่าวมาขา้งตน้สามารถสรุปไดว้า่ การจดัการเป็นกระบวนการเพื(อการดาํเนิน
กิจกรรมตามภารกิจเพื(อให้บรรลุวตัถุประสงคข์ององค์การ โดยการจดัการนั�นเป็นทั�งศาสตร์ที(ตอ้ง
ใช้องคค์วามรู้ (Body of Knowledge) จากหลกัการและกระบวนการศึกษาที(ไดถู้กพฒันามาอย่าง
ต่อเนื(อง และเป็นทั�งศิลปะที(ตอ้งอาศยัการนาํองคค์วามรู้ไปประยุกตใ์ชใ้ห้เหมาะสมกบัสถานการณ์
และสิ(งแวดลอ้ม เทคนิคในการจดัองค์การ และการนาํความสามารถของสมาชิกในองค์การมาใช ้       
ให้เกิดประโยชน์เป็นต้น เพื(อนําพาองค์การให้สามารถดําเนินงานบรรลุวตัถุประสงค์อย่างมี
ประสิทธิผล 
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 5) การตลาด (Marketing) ไดมี้นกัทฤษฎีและองคก์ารต่างๆ ที(ไดพ้ยายามใหค้าํจาํกดั
ความของการตลาด (Marketing) เอาไวอ้าทิ Phillip Kotler (2000) ไดใ้ห้คาํจาํกดัความไวว้่าการตลาด 
หมายถึง การหาและการสนองความตอ้งการของมนุษยข์องสังคมและมองการตลาดว่าเป็นงาน
เกี(ยวกบัการสร้างสรรค ์การส่งเสริม การผา่นสินคา้และบริการไปยงัลูกคา้หรือผูบ้ริโภค และสมาคม
การตลาดแห่งสหรัฐอเมริกา (The American Marketing Association : AMA, 1995) ไดนิ้ยามไวว้า่ 
การตลาด หมายถึง การดาํเนินกิจกรรมต่างๆ ทางธุรกิจ ซึ( งจะมีผลทาํใหสิ้นคาหรือบริการเคลื(อนยา้ย
จากผูผ้ลิตไปยงัผูบ้ริโภคหรือผูใ้ช ้เป็นตน้ 
 ปัจจุบนัองคก์ารทุกประเภทไม่เพียงแต่องคก์ารภาคธุรกิจเท่านั�น แมแ้ต่ "องคก์ารที(
ทาํงานโดยไม่แสวงหากาํไร" หรือ "องคก์รอาสาสมคัรเอกชน" (Non Govermental Oganizations : 
NGO) ก็ไดน้าํวธีิทางการตลาดมาประยุกตใ์ชก้บัองคก์ารของตนไม่มากก็นอ้ย ไม่วา่จะเป็นองคก์าร
การกุศลเช่น สภากาชาด มูลนิธิสายใจไทย ไดท้าํการโฆษณาประชาสัมพนัธ์เพื(อจูงใจให้ประชาชน
บริจาคสมทบทุน ตลอดจนถึงองค์การภาครัฐก็ไดมี้การนาํแนวคิดทางการตลาดไปปรับใชใ้นการ
บริหารงานขององค์การเช่นเดียวกนัอาทิ สมาคมวางแผนครอบครัว หน่วยควบคุมและต่อตา้นยา
เสพติด โครงการคุม้ครองและอนุรักษ์สัตวป่์า และองค์การส่งเสริมการท่องเที(ยว เป็นตน้ ดงันั�น
นอกจาก หน่วยงานทุกประเภทตอ้งอาศยัวิธีการทางการตลาดแลว้ การตลาดยงัอาํนวยประโยชน์ที(
สาํคญัแก่สังคมในดา้นต่างๆ อาทิ ช่วยเพิ(มมาตรฐานความเป็นอยูข่องประชาชน ก่อให้เกิดการวา่จา้ง
แรงงาน และเป็นส่วนหนึ(งที(ช่วยแกไ้ขความยากจนของประเทศ เป็นตน้ 
 การตลาดที(มีประสิทธิภาพจะสามารถมีอิทธิพลก่อให้เกิดผลกระทบในวงกวา้ง  
นั(นคือจะก่อใหเ้กิดการเจริญเติบโตและสนบัสนุนในการดาํเนินงานขององคก์าร ซึ( งจะทาํให้เกิดการ
พฒันาโดยกวา้งขวางออกไปตวัอยา่งเช่น ถา้กิจการรถไฟไดมุ้่งการตลาดมากขึ�น ก็จะทาํให้เกิดการ
ขยายตวัของการใชป้ระโยชน์ของการบริการเพื(อการท่องเที(ยว การขนส่งสินคา้ การศึกษา การหมุนเวียน
ของเงินตรา การไปมาหาสู่กนัไดแ้ละอีกมากมาย ดงันั�นทุกองค์การจึงจาํเป็นที(จะตอ้งคิดคน้และ
พฒันาการบริหารการตลาดขององคก์าร เพื(อเป็นเครื(องมือในการสนบัสนุนการบริหารงานขององคก์าร
ใหบ้รรลุวตัถุประสงคอ์ยา่งมีประสิทธิผล 
 6) กระบวนการทาํงาน (Method) หมายถึง ลาํดบัขั�นของการปฏิบติังานที(ไดเ้ลือก
กระทาํเพื(อให้ประสบผลสําเร็จ ซึ( งรวมถึงเส้นทาง พฤติกรรม กิจกรรม วิธีการ วิธีปฏิบติั และการ
กระทาํสิ(งต่างๆ ให้แลว้เสร็จ ซึ( งกระบวนการทาํงานจะมีลกัษณะเป็นการดาํเนินกิจกรรมที(ต่อเนื(อง
และสัมพนัธ์กันเพื(อให้บรรลุเป้าหมายขององค์การโดยการผสมผสานบุคลากรและทรัพยากร
ทางการบริหารเขา้ดว้ยกนั 
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 ตั� งแต่อดีตจนถึงปัจจุบันได้มีนักวิชาการหลายท่านที(ได้เสนอแนวคิดเกี(ยวกับ
กระบวนการในการทาํงานหรือกระบวนการทางการจดัการ อาทิ หลกั POCCC ของ Henri Fayol  
(citing in John Sheldrake, 1996, p. 53-55) ที(ประกอบดว้ย (1) การวางแผน (Planning) (2) การจดั
หน่วยงาน (Organizing) (3) การสั(งการบงัคบับญัชา (Commanding) (4) การประสานงาน (Coordinating) 
และ(5) การควบคุม (Controlling) หลกั POSDCoRB ของ Luther Gulick & Lyndall Urwick (Luther 
Gulick, 2007, p. 79-87) ที(ประกอบดว้ย (1) การวางแผน (Planning) (2) การจดัหน่วยงาน (Organizing) 
(3) การจดัตวับุคคล (Staffing) (4) การอาํนวยการ (Directing) (5) การประสานงาน (Coordinating) 
(6) การรายงานผล (Reporting) และ(7) การงบประมาณ  (Budgeting) หลกั POSDC ของ Harold D. 
Koontz & Cyril O’Donnell (อา้งแลว้, p. 45) ที(ประกอบดว้ย (1) การวางแผน (Planning) (2) การจดั
หน่วยงาน (Organizing) (3) การจดัคนเขา้ทาํงาน (Staffing) (4) การอาํนวยการ (Directing) และ(5) การ
ควบคุมการทาํงาน (Controlling) หรือหลกั POSDCIR ของ Ernest Dale (1968,  p. 98) ที(ได ้มีความเห็น
เหมือนกบั Harold D. Koontz & Cyril O’Donnell ใน 5 ขั�นตอนแรก (POSDC) และไดเ้พิ(มเขา้ไปอีก               
2 ขั�นตอน (IR) คือ (1) การสร้างสรรค์สิ( งใหม่ (Innovation) และ(2) การเป็นตวัแทนขององค์การ 
(Representation) เหล่านี� เป็นตน้ 
 ในปัจจุบนัไดมี้การพฒันาแนวคิดเกี(ยวกบักระบวนการจดัการเพื(อให้เหมาะสมกบั
บริบทและสภาพแวดลอ้มที(เปลี(ยนแปลงไป เพื(อเป็นเครื(องมือในการสนบัสนุนให้องคก์ารสามารถ
ดาํเนินงานไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ และไดมี้การเสนอโมเดลทางการจดัการ (Model of Management) 
ในหลายๆ รูปแบบ ซึ( งสามารถนาํมาประยกุตแ์ละปรับใชไ้ดท้ั�งในองคก์ารในภาครัฐและภาคเอกชน 
อาทิ ระบบการบริหารผลงาน (Performance Management Sytem : PMS) ซึ( งประกอบไปดว้ยวงจรที(
สาํคญัในการบริหารผลการดาํเนินงานใหเ้กิดประสิทธิภาพ 4 วงจรหลกั (PDCA) ซึ( งเป็นการปรับใช้
แนวคิด PDCA Cycle ของ William E. Deming ซึ( งประกอบดว้ย (1) Plan คือ การวางแผนการ
ดาํเนินงาน (2) Do คือ การปฏิบติัตามแผน (3) Check คือ การตรวจสอบ และ (4) Action คือ การ
ดาํเนินการใหเ้หมาะสมเป็นตน้ (วรีพล บดีรัฐ, 2543, หนา้ 7)  
 จากที(กล่าวมาข้างต้นสามารถสรุปได้ว่า กระบวนการทํางาน (Method) เป็น
กิจกรรมที(มีความเกี(ยวขอ้งต่อเนื(องกนัทั(วทั�งองค์การ เป็นขั�นตอนของกิจกรรมที(เรียงกนัอยา่งเป็น
ระบบ และช่วยระบุภารกิจหน้าที(ของแต่ละฝ่ายในองค์การ โดยตอ้งอาศยัการผสมผสานของคน 
เครื(องจกัร เทคนิค และระบบการบริหารจดัการที(ดี ซึ( งแต่ละองคก์ารจะตอ้งแสวงหาแนวทางในการ
พฒันากระบวนการทาํงานขององค์การให้มีความทนัสมยัเหมาะสมกบับริบทขององค์การและ
สภาพแวดลอ้มที(มีการเปลี(ยนแปลงอยูต่ลอดเวลา เพื(อช่วยสนบัสนุนให้องคก์ารสามารถดาํเนินงาน
ใหบ้รรลุวตัถุประสงคไ์ดอ้ยา่งมีประสิทธิผล 
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 7) ขวญักาํลงัใจ (Morale) หมายถึง สภาวะของจิตใจและอารมณ์ ซึ( งกระทบต่อ
ความตั�งใจในการทาํงาน ซึ( งผลกระทบนั�นจะมีต่อบุคคลและวตัถุประสงค์หรือเป้าหมายของ
องคก์าร ซึ( งตามนยัความหมายของขวญักาํลงัใจสามารถแบ่งพิจารณาออกไดเ้ป็น 2 ประเภทคือ (1) 
ขวญักาํลงัใจของบุคคลแต่ละคน (Individual Morale) และ(2) ขวญักาํลงัใจของหมู่คณะ (Group 
Moral) ขวญักาํลงัใจของทั�งสองประเภทนี� แยกกนัไม่ออก หากองค์การใดมีขวญักาํลงัใจของหมู่
คณะสูงขวญักาํลงัใจของแต่ละบุคคลก็จะสูงดว้ย แต่ถา้หากองคก์ารใดมีขวญักาํลงัใจของหมู่คณะตํ(า 
ขวญักาํลงัใจของแต่ละบุคคลก็จะตํ(าดว้ย (อุทยั หิรัญโต, 2531, หนา้ 16) 
 กฤษณา ศกัดิ� ศรี (2535, หนา้ 35) ไดก้ล่าวไวว้า่ ขวญักาํลงัใจของคนมีความสําคญัยิ(ง 
และเป็นพื�นฐานอนัสําคญัต่อผลสัมฤทธิ� หรือประสิทธิผลขององค์การ การบาํรุงขวญักาํลังใจ
พนกังานให้ดีมีแต่จะเกิดผลดีขึ�นกบัองคก์าร ซึ( งในการบริหารงานบุคคลเพื(อให้บรรลุวตัถุประสงค์
ในอนัที(จะให้ทุกคนร่วมกนัทาํงานอยา่งมีนํ� าหนึ(งใจเดียวกนั ทาํงานดว้ยความพึงพอใจ โดยแต่ละ
คนมุ่งมั(นถึงวตัถุประสงค์อย่างแรงกล้า และพยายามที(จะธํารงไวซึ้( งความสัมพนัธภาพอนัดีงาม
ระหว่างกนัและกนัในหมู่สมาชิก โดยมีความมุ่งหวงัจะให้ภาระหน้าที(การงานขององค์การบรรลุ
วตัถุประสงคที์(กาํหนดไว ้สิ(งเหล่านี� จะทาํไดโ้ดยองคก์ารสร้างขวญักาํลงัใจในการทาํงานให้เกิดขึ�น 
ขวญักาํลังใจที(ดีจึงเป็นสิ( งสําคญัในการบริหารงานอย่างมากเพราะจะช่วยเพิ(มพลังการทาํงาน                 
ใหสู้งขึ�น ผลที(ตามมาก็คือทาํใหผ้ลผลิตสูงไปดว้ย การส่งเสริมให้บุคคลในองคก์ารมีขวญักาํลงัใจที(
ดีจึงเป็นหนา้ที(อนัสาํคญัของงานบริหารบุคคล  
 จากที(กล่าวมาขา้งตน้สามารถสรุปไดว้า่ ขวญักาํลงัใจมีความสําคญัและมีบทบาท
ในการบริหารทรัพยากรมนุษยใ์นองคก์าร เป็นปัจจยัสําคญัในการปฏิบติังานของสมาชิกในองคก์าร 
ซึ( งทุกองคก์ารลว้นตอ้งการให้สมาชิกในองคก์ารมีขวญักาํลงัใจในการปฏิบติังานที(ดี เพื(อก่อให้เกิด
ความร่วมมือในการทาํงาน เกิดความจงรักภคัดีและซื(อสัตยต่์อองคก์าร เกิดความสามคัคีและพลงักลุ่ม 
เสริมสร้างมนุษยส์ัมพนัธ์ในองค์การ เกิดความสร้างสรรค์เพื(อพฒันาองค์การ และสุดทา้ยทาํให้
สมาชิกในองค์การเกิดความเชื(อมั(นต่อองค์การของตน อนัจะช่วยส่งผลโดยตรงต่อการปฏิบติังาน 
ทาํใหก้ล่าวไดว้า่ ขวญักาํลงัใจถือเป็นทรัพยากรทางการบริหารจดัการที(สาํคญัที(จะช่วยเสริมสร้างให้
สมาชิกในองค์การสามารถปฏิบัติงานให้สําเร็จลุล่วงตามเป้าหมายขององค์การได้อย่างมี
ประสิทธิผล 
 8) เวลา (Time) เป็นทรัพยากรที(มีค่าและไม่สามารถหาสิ(งหนึ(งสิ(งใดมาทดแทนได ้
องคก์ารที(ประสบความสําเร็จลว้นแลว้แต่รู้จกัใชเ้วลาให้เกิดประโยชน์สูงสุด และจาํเป็นตอ้งมีการ
บริหารจัดการเวลาซึ( ง เ ป็นสิ( งจํา เ ป็นที( ทุกองค์การต้องตระหนัก ถึงและให้ความสําคัญ                                
ในการดาํเนินงานของทุกกิจกรรมในองค์การ ยอ่มมีเงื(อนไขเวลาที(จาํกดัมาคอยควบคุมการดาํเนินงาน
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โดยมีการกาํหนดจุดเริ(มตน้ ระยะเวลาในการดาํเนินการ และกาํหนดการเสร็จสิ�นภารกิจ ทาํให้ตอ้งมี
การบริหารเวลาเพื(อช่วยตรวจสอบว่าแต่ละกิจกรรมได้มีการดําเนินงานเป็นไปตามเป้าหมาย                 
ที(กาํหนดไวห้รือไม่ 
 การบริหารเวลา (Time Management) หมายถึง การกาํหนดและการควบคุมการ
ปฏิบติังานให้บรรลุผลตามเวลาและวตัถุประสงค์ที(กาํหนด เพื(อก่อให้เกิดประสิทธิภาพในงาน
หน้าที(ที(รับผิดชอบ (วิทยาธร ท่อแก้ว, 2549) ซึ( ง Joseph D. Cooper (1952, p. 25) ได�กล�
าวถึงหลกัการที(สําคญัของนกับริหารว�าจะต�องจดัการตนเอง โดยกาํหนดแผนการทาํงานของ
ตนเองขึ�นมาการกาํหนดแผนงานควรมีลกัษณะเป�นแผนการทาํงานทั�งหมดอาทิ การทาํงานที(
สําคญัและมีค�า            อย�างยิ(ง การกาํหนดลาํดบัความสําคญัของงานได�อย�างสมบูรณ์  
การแบ�งสรรอัตราส�วนการใช�เวลาสําหรับงานแต�ละอย�างได�ถูกต�อง การ
ปฏิบติังานได�สําเร็จในกาํหนดเวลา  การบรรลุถึงเป�าหมายของงานได�ดียิ(งขึ�น การป�องกนั
การสูญเสีย การก�อให�เกิดความยืดหยุ�นในการทาํงาน เป็นตน้ ผลรวมที(จะได�รับจากการ
กาํหนดแผนการทาํงานคือ การที(สามารถใช�ความพยายามน�อยแต�ปฏิบติังานที(สําคญัที(สุด
ได�สาํเร็จ สอดคลอ้งกบัแนวคิดของ Edwin C. Bliss (1984, p. 120 - 122) ที(ได�เสนอเทคนิคใน
การบริหารเวลาไว�คือ ต�องวางแผน ต�องตั�งสมาธิ ต�องหยุดพกับ�าง หลีกเลี(ยงความไม
�เป�นระเบียบ  อย�าเป�นคนที(ต�องทาํงานให�สมบูรณ�แบบ อย�ากลวัที(จะต�อง
ปฏิเสธ อย�าผลัดวนัประกนัพรุ�ง ใช�วิธีการผ�าตดัคือสะสางงานที(สะสมมา การมอบ
อาํนาจหน�าที( และอย�าเป�นคนบ�างาน 
 จากที(กล่าวมาขา้งตน้สามารถสรุปไดว้า่ เวลาเป็นทรัพยากรที(มีค่าและมีความสําคญั
อย่างยิ(งต่อองค์การ และเป็นเครื(องมือในการควบคุมการดาํเนินงานให้เป็นไปตามเป้าหมายของ
องคก์าร ทาํให้ทุกองคก์ารจาํเป็นที(จะตอ้งจดัให้มีการบริหารเวลาที(ดีมีประสิทธิภาพ โดยจะตอ้งให้
ความสําคญักบัการวางแผน การจดัลาํดบัความสําคญัของภารกิจในองค์การ การจดัสรรเวลาของ
ภารกิจแต่ละอย่าง เพื(อให้องค์การสามารถปฏิบติังานได�สําเร็จลุล่วงตามเวลาที(กาํหนด รวมถึง
การแสวงหาแนวทางหรือวธีิการในการพฒันากระบวนการทาํงานให้มีประสิทธิภาพมากยิ(งขึ�น เพื(อ
ลดการสูญเสียเวลาและทรัพยากรอื(นๆในการดาํเนินงาน อนัจะส่งผลโดยตรงต่อการบรรลุวตัถุประสงค ์
ขององคก์ารอยา่งมีประสิทธิผล 
 2.5.3 งานวจิยัที(เกี(ยวขอ้งกบัทรัพยากรทางการบริหารจดัการ 
 อารีย์ แสนสม (2550) ได้ทําการศึกษาวิจัยเ รื( อง ประสิทธิผลของการจัดสรร
งบประมาณรายจ่ายประจาํปีเพื(อพฒันาทอ้งถิ(น องค์การบริหารส่วนจงัหวดัแม่ฮ่องสอน โดยมี
วตัถุประสงค์เพื(อ 1) ประเมินประสิทธิผลของการจดัสรรงบประมาณรายจ่ายประจาํปี เพื(อพฒันา
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ทอ้งถิ(นขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัแม่ฮ่องสอน 2) วเิคราะห์ถึงปัจจยัที(มีอิทธิพลต่อประสิทธิผล
ในการจดัสรรงบประมาณรายจ่ายประจาํปี เพื(อพฒันาท้องถิ(นขององค์การบริหารส่วนจงัหวดั
แม่ฮ่องสอน 3) สาํรวจหาปัญหาและอุปสรรคในการจดัสรรงบประมาณรายจ่ายประจาํปี เพื(อพฒันา
ทอ้งถิ(นขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัแม่ฮ่องสอน 4) สํารวจความคิดเห็นของสมาชิกสภาองคก์าร
บริหารส่วนจงัหวดัแม่ฮ่องสอน และนายกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ(นเกี(ยวกับการการจดัทาํ
งบประมาณรายจ่าประจาํปีขององค์การบริหารส่วนจงัหวดัแม่ฮ่องสอน โดยทาํการเก็บรวบรวม
ขอ้มูลจากสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัแม่ฮ่องสอน จาํนวน 24 ราย นายกองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถิ(น 53 ราย และประชาชนในจงัหวดัแม่ฮ่องสอน 400 ราย ดว้ยแบบสอบถาม และทาํการ
สัมภาษณ์คณะผูบ้ริหารองค์การบริหารส่วนจงัหวดั 7 ราย และบุคลากรขององค์การบริหารส่วน
จงัหวดั 6 ราย ผลการศึกษาพบว่า สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดัแม่ฮ่องสอนเห็นว่า 
กระบวนการงบประมาณขององค์การบริหารส่วนจงัหวดัแม่ฮ่องสอนทั�ง 3 ขั�นตอนไดแ้ก่ ขั�นตอน
การเตรียมงบประมาณ ขั�นตอนการอนุมัติงบประมาณ และขั�นตอนการบริหารงบประมาณ                   
เป็นไปตามหลักการอยู่ในระดับมาก รวมถึงมีความสําคัญและส่งผลต่อประสิทธิผลในการ
ดาํเนินงานขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัแม่ฮ่องสอนในระดบัมาก 
 วษิณุ สุภศร (2551) ไดท้าํการศึกษาวิจยัเรื(อง การศึกษาความพร้อมดา้นทรัพยากรการ
บริหารของสถานีอนามยั ในการถ่ายโอนสู่องค์การบริหารส่วนตาํบลในเขตจงัหวดัอุบลราชธานี 
โดยมีวตัถุประสงค์เพื(อศึกษาสภาพความพร้อมดา้นทรัพยากรการบริหารของสถานีอนามยัในการ
ถ่ายโอนสู่องคก์ารบริหารส่วนตาํบลในเขตจงัหวดัอุบลราชธานี ตามความคิดเห็นของหวัหนา้สถานี
อนามยั และเพื(อเปรียบเทียบความคิดเห็นของหวัหน้าสถานีอนามยัเกี(ยวกบัสภาพความพร้อมดา้น
ทรัพยากรการบริการของสถาบนัอนามยัในการถ่ายโอนสู่องคก์ารบริหารส่วนตาํบลในเขตจงัหวดั
อุบลราชธานี กลุ่มตัวอย่างที(ใช้ในการศึกษาครั� งนี� คือ หัวหน้าสถานีอนามัย จาํนวน 175 คน 
ผลการวิจัยพบว่า ความพร้อมด้านทรัพยากรการบริหารที(ประกอบด้วย ด้านบุคลากร ด้าน
งบประมาณ ดา้นครุภณัฑว์สัดุอุปกรณ์ และดา้นวิธีการบริหารจดัการของสถานีอนามยัในการถ่ายโอน
สู่องคก์ารบริหารส่วนตาํบลในเขตจงัหวดัอุบลราชธานี โดยภาพรวมและรายดา้นอยู่ในระดบัปาน
กลาง และมีผลต่อความพร้อมในการถ่ายโอนสู่องคก์ารบริหารส่วนตาํบลในเขตจงัหวดัอุบลราชธานี 
 ชูรัตน์ พิมพเคณา (2551) ไดท้าํการศึกษาวิจยัเรื(อง ปัญหาการใชท้รัพยากรการบริหารงาน
ขององค์การบริหารส่วนจงัหวดัหนองคาย โดยมีวตัถุประสงค์เพื(อศึกษาและเปรียบเทียบระดบั
ปัญหาการใช้ทรัพยากรการบริหารงานขององค์การบริหารส่วนจงัหวดัหนองคาย และศึกษา
ขอ้เสนอแนะในการแก้ปัญหาการใช้ทรัพยากรการบริหารงานขององค์การบริหารส่วนจงัหวดั
หนองคาย กลุ่มตวัอย่างที(ใช้ในการวิจยัจาํนวน 156 คน ผลการวิจยัพบว่าปัญหาการใช้ทรัพยากร 
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การบริหารงานขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัหนองคายโดยรวมอยูใ่นระดบัปานกลาง เรียงลาํดบั
ค่าเฉลี(ยจากมากไปนอ้ยคือ ดา้นบุคลากร ดา้นวสัดุและอุปกรณ์ ดา้นการเงินและงบประมาณ และ
ดา้นการบริการจดัการ และมีขอ้เสนอแนะในการแกปั้ญหาการใช้ทรัพยากรการบริหารงานของ
องค์การบริหารส่วนจงัหวดัหนองคายไดแ้ก่ ควรจดัหาบุคลากรให้เพียงพอในการปฏิบติังานและ
ควรฝึกอบรมหรือส่งเสริมบุคลากรเดิมเพื(อใหส้ามารถปฏิบติัหนา้ที(ไดอ้ยา่งถูกตอ้ง ควรจดัหารายได้
เพิ(มเติมหรือขอรับการสนับสนุนจากรัฐบาลมากขึ�น ควรจดัให้มีวสัดุและอุปกรณ์ที(ทนัสมยัและ
สอดคลอ้งกบัภารกิจ และควรจดัใหมี้การติดตามและประเมินผลงานทุกดา้น 
 จากตวัอยา่งงานวิจยัทั�ง 3 ชิ�นไดชี้� ให้เห็นถึงความสําคญัของทรัพยากรทางการบริหาร
จดัการที(มีส่วนช่วยสนับสนุนการดาํเนินงานขององค์การให้สามารถบรรลุเป้าหมายได้อย่างมี
ประสิทธิผล ซึ( งทุกองค์การจะตอ้งมีการบริหารจดัการทรัพยากรทางการบริหารให้มีความพร้อม
และเพียงพอสาํหรับการดาํเนินงานขององคก์าร 
 2.5.4 นิยามทรัพยากรทางการบริหารจดัการ 
 ทรัพยากรทางการบริหารจดัการ หมายถึง องคป์ระกอบที(เป็นปัจจยัที(ใชใ้นการบริหารงาน
ของเทศบาลตาํบลในจงัหวดันครปฐม ซึ( งก่อให้เกิดการขบัเคลื(อนกระบวนการบริหารงาน และ
สนบัสนุนในการดาํเนินภารกิจให้บรรลุวตัถุประสงคห์รือเป้าหมายที(กาํหนดไวอ้ยา่งมีประสิทธิผล 
ซึ( งประกอบดว้ย บุคลากร (Man) งบประมาณ (Money or Budget) วสัดุสิ(งของ (Material) การจดัการ 
(Management) การตลาด (Market) กระบวนการทาํงาน (Method) ขวญักาํลงัใจ (Morale) และเวลา 
(Time) ซึ( งแต่ละเทศบาลตาํบลจะตอ้งมีระบบในการบริหารจดัการทรัพยากรเหล่านี� ที(ดี เพื(อใชเ้ป็น
เครื(องมือในการสนบัสนุนการบริหารงานของตนใหเ้กิดประสิทธิผลสูงสุด 
 2.6 สมรรถนะ/ความสามารถขององค์การ 
 มีนกัวชิาการหลายท่านอาทิ รัชนีวรรณ วนิชยถ์นอม (2551) สุกญัญา รัศมีธรรมโชติ (2548) 
อาภรณ์ ภู่วิทยพนัธ์ุ (2547) ณรงคว์ิทย ์แสนทอง (2547) และสํานกังานคณะกรรมการขา้ราชการพล
เรือน (2548) เป็นต้น ที(ได้กล่าวไว้อย่างสอดคล้องกันว่า ค ําว่าสมรรถนะ(Competency) และ
ความสามารถ (Capability) มีความหมายนัยเดียวกันและสามารถใช้แทนกันได้ ซึ( งมีลกัษณะเป็น 
คุณสมบติัหรือความรู้ความสามารถ ที(มีอยูใ่นตวับุคลากรในองคก์ารซึ( งจะช่วยเพิ(มขีดความสามารถ
ในการแข่งขนัให้กบัองคก์าร และช่วยให้การปฏิบติังานมีประสิทธิผลสูงสุดตามที(องคก์ารตอ้งการ 
และเพื(อความเป็นเอกภาพในการศึกษาวจิยัครั� งนี� ผูว้ิจยัจะใชค้าํวา่ สมรรถนะหรือความสามารถของ
องคก์ารที(มีความหมายนยัเดียวกนั  
 ซึ( งในปัจจุบนัทุกองค์การได้ให้ความสําคญัเกี(ยวกับแนวคิดสมรรถนะ (Competency) 
หรือความสามารถ (Capability) เพิ(มมากขึ� น และได้รับการยอมรับจากทั� งองค์การภาครัฐและ
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ภาคเอกชนว่า แนวคิดนี� มีบทบาทสําคญัที(จะเขา้ไปช่วยให้การบริหารงานประสบความสําเร็จตาม
เป้าหมายขององคก์ารอยา่งมีประสิทธิผล เนื(องจากสมรรถนะหรือความสามารถเป็นปัจจยัในการทาํงาน
ที(จะช่วยเพิ(มขีดความสามารถในการแข่งขนัให้แก่องคก์าร โดยเฉพาะการเพิ(มขีดความสามารถใน
การบริหารทรัพยากรมนุษย ์เพราะสมรรถนะจะเป็นปัจจยัที(ช่วยในการพฒันาศกัยภาพของบุคลากร
เพื(อให้ส่งผลไปสู่การพฒันาองคก์าร องค์การต่างๆ จึงพยายามนาํสมรรถนะมาใช้เป็นปัจจยัในการ
บริหารองคก์ารในดา้นต่างๆ อาทิ การบริหารทรัพยากรมนุษย ์การพฒันาหลกัสูตร การพฒันางาน
บริการ และการพฒันาภาวะผูน้าํของผูบ้ริหารเป็นตน้ สําหรับการศึกษาวิจยัครั� งนี� ในส่วนของ
สมรรถนะ/ความสามารถขององค์การ ผูว้ิจยัไดเ้สนอเนื�อหาเกี(ยวกบั (1) ความหมายของสมรรถนะ/ 
ความสามารถ (2) ประเภทของสมรรถนะ/ความสามารถ (3) แนวคิดสมรรถนะ/ความสามารถของ
องค์การ (4) งานวิจยัที(เกี(ยวขอ้งกบัสมรรถนะ/ความสามารถขององค์การ และ(5) นิยามสมรรถนะ/
ความสามารถขององคก์าร โดยมีรายละเอียดดงัต่อไปนี�  
 2.6.1 ความหมายของสมรรถนะ/ความสามารถ 
 David C. McClelland (1973, p. 57-83) ไดใ้ห้คาํจาํกดัความไวว้า่ Competency คือ 
บุคลิกลกัษณะที(ซ่อนอยู่ภายในปัจเจกบุคคลซึ( งสามารถผลกัดนัให้ปัจเจกบุคคลนั�นสร้างผลการ
ปฏิบติังานที(ดีหรือตามเกณฑที์(กาํหนดในงานที(ตนรับผิดชอบ 
 Scott B. Parry (1997) ไดนิ้ยาม Competency วา่คือ กลุ่มของความรู้ (Knowledge) 
ทกัษะ (Skills) และคุณลกัษณะ (Attributes) ที(เกี(ยวขอ้งกนัซึ( งมีผลกระทบต่องานหลกัของตาํแหน่ง
งานหนึ(งๆ ซึ( งกลุ่มความรู้ ทกัษะ และคุณลกัษณะดงักล่าวสัมพนัธ์กบัผลงานของตาํแหน่งงานนั�นๆ 
และสามารถวดัผลเทียบกบัมาตรฐานที(เป็นที(ยอมรับ และเป็นสิ(งที(สามารถเสริมสร้างขึ�นไดโ้ดยผา่น
การฝึกอบรมและการพฒันา 
 Lyle M. Spencer & Signe M. Spencer (1993, p. 9-11) ไดก้ล่าววา่ สมรรถนะคือ
คุณลักษณะของบุคคลที(มีความสัมพนัธ์เชิงเหตุผลต่อความมีประสิทธิภาพของเกณฑ์ที(ใช้และ           
การทาํงานที(ดีขึ�นกวา่เดิม และไดข้ยายความหมายของสมรรถนะไวว้า่จากการศึกษาพบวา่สมรรถนะ
เป็นลกัษณะเฉพาะของแต่ละบุคคล (Underlying Characteristic) ที(มีความสัมพนัธ์เชิงเหตุและผล 
(Causal Relationship) จากความมีประสิทธิผลของเกณฑ์ที(ใช ้(Criterion - Reference) และ/หรือการ
ปฏิบติังานที(ไดผ้ลสูงสุด (Superior Performance) 
 Carter V. Good & Winifred R. Merkel. (1973, p. 121) ไดใ้ห้ความหมายของสมรรถนะวา่ 
หมายถึง ทกัษะ (Skill) ความคิดรวบยอด (Concept) และเจตคติ (Attitude) ที(ตอ้งมีในการปฏิบติังาน
ทุกประเภท เป็นความสามารถอยา่งหนึ(งในการนาํเอาหลกัการ แนวคิด ทฤษฎี รวมทั�งเทคนิคใน
สาขาวชิาต่างๆ มาประยกุตใ์ชก้บัสถานการณ์จริง เพื(อทาํงานและแกปั้ญหาใหไ้ดผ้ลอยา่งสูงสุด 
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 อานนท ์ศกัดิ� วรวิชญ ์(2547, หนา้ 61) ไดส้รุปคาํนิยามของสมรรถนะไวว้า่ สมรรถนะ
คือ คุณลกัษณะของบุคคลซึ( งไดแ้ก่ ความรู้ ทกัษะ ความสามารถ และคุณสมบติัต่างๆ อนัไดแ้ก่ 
ค่านิยม จริยธรรม บุคลิกภาพ คุณลกัษณะทางกายภาพและอื(นๆ ซึ( งจาํเป็นและสอดคลอ้งกบัความ
เหมาะสมกบัองคก์าร โดยเฉพาะอยา่งยิ(งตอ้งสามารถจาํแนกไดว้า่ผูที้(จะประสบความสําเร็จในการ
ทาํงานไดต้อ้งมีคุณลกัษณะเด่นๆ อะไร หรือลกัษณะสําคญัๆ อะไรบา้ง หรือกล่าวอีกนยัหนึ(งคือ
สาเหตุที(ทาํงานแลว้ไม่ประสบความสาํเร็จเพราะขาดคุณลกัษณะบางประการคืออะไรเป็นตน้ 
 อาภรณ์ ภู่วิทยาพนัธ์ุ (อา้งแลว้, หนา้ 32) กล่าววา่ Competency มีความหมายเหมือนกนั
กบัคาํวา่ Ability to Learn (ความสามารถในการเรียนรู้) คือ ความสามารถในการรับรู้ขอ้มูลและ
รายละเอียดต่างๆ ที(เกี(ยวขอ้งกบังานที(รับผิดชอบไดอ้ยา่งรวดเร็ว รวมทั�งความกระตือรือร้นและ
ความพยายามที(จะแสวงหาโอกาสในการเรียนรู้งานที(ตนรับผิดชอบทั�งงานในปัจจุบนัและงาน            
ใหม่ๆ อยูเ่สมอ 
 ณรงคว์ิทย ์แสนทอง (อา้งแลว้, หนา้ 9) สรุปความหมายของ Competency ออกเป็น 2 
กลุ่มว่าหมายถึง บุคลิกลกัษณะของคนที(สะทอ้นให้เห็นถึงความรู้ (Knowledge) ทกัษะ (Skills) 
ทศันคติ (Attitude) ความเชื(อ (Belief) และอุปนิสัย (Trait) และหมายถึง กลุ่มของความรู้ (Knowledge) 
ทกัษะ (Skills) และคุณลกัษณะของบุคคล (Attributes) ซึ( งสะทอ้นให้เห็นจากพฤติกรรมในการทาํงาน
ที(แสดงออกมาของแต่ละบุคคลที( สามารถวดัและสังเกตเห็นได ้
 สาํนกังานคณะกรรมการขา้ราชการพลเรือน (อา้งแลว้, หนา้ 5-6) ไดก้าํหนดนิยามของ
สมรรถนะว่าคือ คุณลักษณะเชิงพฤติกรรมที(เป็นผลมาจากความรู้ ทกัษะ/ความสามารถและ
คุณลกัษณะอื(นๆ ที(ทาํให้บุคคลสามารถสร้างผลงานไดโ้ดดเด่นกวา่เพื(อนร่วมงานอื(นๆ ในองคก์าร
กล่าวคือการที(บุคคลจะแสดงสมรรถนะใดสมรรถนะหนึ( งได้มกัจะต้องมีองค์ประกอบของทั�ง
ความรู้ ทกัษะ/ความสามารถ และคุณลกัษณะอื(นๆ 
 จากความหมายของสมรรถนะที(นักวิชาการหลายท่านได้กล่าวไว้ข้างต้น ทาํให้
สามารถกล่าวไดว้า่ สมรรถนะ/ความสามารถเป็นคุณลกัษณะ คุณสมบติั ความรู้ความสามารถ ทกัษะ 
ความเชื(อ ค่านิยม และพฤติกรรมอื(นๆ ที(มีอยูใ่นตวับุคลากร ซึ( งส่งผลต่อการปฏิบติังานทาํให้งานมี
ประสิทธิภาพและเกิดประสิทธิผลสูงสุดตามที(องค์การต้องการ และสามารถเทียบเคียงได้ว่า 
สมรรถนะ/ความสามารถขององคก์าร หมายถึง คุณลกัษณะ คุณสมบติั ความรู้ความสามารถ ทกัษะ 
ความเชื(อ ค่านิยม และพฤติกรรมอื(นๆ ในภาพรวมขององคก์าร ซึ( งส่งผลต่อการปฏิบติังานทาํให้งาน
มีประสิทธิภาพและเกิดประสิทธิผลสูงสุดตามที(องคก์ารตอ้งการ 
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 2.6.2 ประเภทของสมรรถนะ/ความสามารถ 
 อาภรณ์ ภู่วิทยพนัธ์ุ (อา้งแลว้, หนา้ 28) แบ่งสมรรถนะ/ความสามารถ (Competency) 
ออกเป็น 4 ประเภท ดงันี�   
 1) ความสามารถหลกั (Core Competency) ซึ( งสะทอ้นให้เห็นถึงพฤติกรรมของคน
ที(จะช่วยสนบัสนุนให้องค์กรสามารถบรรลุเป้าหมายและภารกิจตามวิสัยทศัน์ที(กาํหนด ลกัษณะ
พฤติกรรมของคนที(สะทอ้นให้เห็นถึงความรู้ ทกัษะ และคุณลกัษณะเฉพาะของคนในทุกระดบั           
ทุกกลุ่มงานที(องคก์รตอ้งใหมี้ 
 2) ความสามารถในการจดัการ (Managerial Competency) เป็นสิ(งซึ( งสะทอ้นให ้
เห็นถึงทกัษะในการบริหารและจดัการงานต่างๆ เป็นความสามารถที(มีไดท้ั�งในระดบัผูบ้ริหารและ
ระดบัหวัหนา้โดยจะแตกต่างกนัตามบทบาทและหนา้ที(ความรับผดิชอบ (Role - Based) 
 3) ความสามารถในงาน (Functional Competency) สะทอ้นให้เห็นถึงความสําคญั 
ทกัษะ และคุณลกัษณะเฉพาะของงานต่างๆ (Job Based) หนา้ที(งานที(ต่างกนัความสามารถในงาน
ยอ่มจะแตกต่างกนั และสามารถเรียก Functional Competency เป็น Job Competency หรือ Technical 
Competency ได ้
 4) ความสามารถเฉพาะบุคคล (Individual Competency) สะทอ้นให้เห็นถึงความรู้ 
ทกัษะและคุณลกัษณะเฉพาะของบุคคลที(เกิดขึ�นจริงตามหน้าที(งานที(ไดรั้บมอบหมาย ส่วนหนา้ที(
งานเหมือนกนัไม่จาํเป็นวา่คนที(ปฏิบติังานในหนา้ที(นั�นจะตอ้งมีความสามารถที(เหมือนกนั และควรมี
การกาํหนดความสามารถของตาํแหน่งงานนั�นๆ ก่อน ซึ( งแบ่งเป็น 3 ระดบัไดแ้ก่ ความสามารถหลกั,
ความสามารถในการจดัการ และความสามารถในงาน เพื(อนาํไปใชป้ระเมินความสามารถเฉพาะของ
บุคคลวา่มีความสามารถเป็นไปตามที(ตาํแหน่งนั�นตอ้งการหรือไม่  
 จิรประภา อครบวร (2547) กล่าววา่ Core Competency เป็นคาํที(ใชเ้รียกสมรรถนะหลกั
ในบริบท (Context) ที(แตกต่างกนั Core Competency อาจเป็นไดท้ั�งสมรรถนะหลกัขององคก์าร
(Organizational Core Competency) และสมรรถนะหลกัของบุคลากรในองคก์าร (Employee Core 
Competency) ซึ( งสมรรถนะหลกัของทั�งสองกลุ่มนี� มีความแตกต่างกนัแต่สัมพนัธ์กนักล่าวคือ 
 1) Organizational Core Competency คือ คุณลกัษณะที(องคก์ารตอ้งการมีหรือเป็น 
เพื(อให้มีขีดความสามารถตามที(ผูบ้ริหารองคก์ารตอ้งการเช่น ให้มีขีดความสามารถในการแข่งขนั  
มีการเติบโตอยา่งต่อเนื(อง Core Competency ขององคก์ารถูกกาํหนดจากการทาํ SWOT Analysis 
เพื(อสะทอ้นสิ(งที(องคก์ารเป็นอยู ่ตามสภาพแวดลอ้มภายในและภายนอกตวัอยา่งเช่น สินคา้มีความ
หลากหลาย สภาพการเงินที(มั(นคง นวตักรรมในการบริหาร เป็นองคก์ารแห่งการเรียนรู้เป็นตน้ 
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 2) Employee Core Competency คือ คุณลกัษณะที(ทุกคนในองคก์ารพึงมีพึงเป็น           
อนัจะสะทอ้นค่านิยม วฒันธรรมองคก์าร วิสัยทศัน์ พนัธกิจ และเสริมรับกบักลยุทธ์ขององคก์ารในการ
ดาํเนินกิจการ ซึ( ง Core Competency ของบุคลากรนี�มกัถูกกาํหนดจาก Organizational Core Competency 
ที(ควรเป็นคือ Developing Self and Others, Teamwork, Achievement Orientation เป็นตน้ 
 2.6.3 แนวคิดเกี(ยวกบัสมรรถนะ/ความสามารถขององคก์าร 
 ในการศึกษาวจิยัครั� งนี�  เป็นการศึกษาประสิทธิผลในการบริหารงานของเทศบาลตาํบล
ในจงัหวดันครปฐม โดยเป็นการศึกษาในภาพรวมทั�งระบบ ดงันั�นผูว้ิจยัจึงเลือกใช้แนวคิด Core 
Competency ในบริบทของ Organizational Core Competency ซึ( งเป็นการมองสมรรถนะ/ความสามารถ
โดยรวมขององคก์ารทั�งระบบ และไดใ้ชแ้นวคิดของ Gabriel A. Almond & Bingham G. Powell, Jr. 
(1996, p. 190-203) ที(ไดเ้สนอแนวคิดระบบในมุมมองโครงสร้าง - หนา้ที( (Structure - Function) 
ของระบบการเมือง ซึ( ง Almond & Powell เรียกวิธีการศึกษาของเขาวา่  The Functional Approach 
to Comparative Politics. โดยมีความเห็นวา่หนา้ที(สําคญัของระบบการเมืองหนึ(งๆ ประกอบไปดว้ย 
3 กลุ่มใหญ่ และเวลาศึกษาเปรียบเทียบระบบการเมืองนั�นก็จะเปรียบเทียบหนา้ที(หลกัของ 3 กลุ่มนี�
วา่ส่วนใดทาํงานไดต้รงตามหนา้ที(มากกวา่กนัซึ( งไดแ้ก่ (1) หนา้ที(ทางการเมืองหรือส่วนที(นาํเขา้ไป 
(Political or Input Function) (2) หน้าที(ของรัฐบาลหรือส่วนที(ออกมา (Government or Output 
Function) และ(3) หนา้ที(เกี(ยวกบัความสามารถของระบบการเมือง (Capability Function) 
 จากแนวคิดของ Almond & Powell ดงัที(ไดก้ล่าวมาขา้งตน้ ผูว้ิจยัมีความเห็นวา่ประเด็น
ในเรื(องของความสามารถของระบบการเมือง (Capability Function) มีความน่าสนใจและเกี(ยวขอ้ง
โดยตรงกับตวัแปรสมรรถนะ/ความสามารถขององค์การในการศึกษาวิจยัครั� งนี� เป็นอย่างมาก 
เนื(องจากเทศบาลตาํบลในจงัหวดันครปฐมที(ไดท้าํการศึกษาวิจยันั�น เป็นผลผลิตโดยตรงที(มาจาก
ระบบการเมืองซึ( งมีหน้าที(ในการขบัเคลื(อนกระบวนการแปรรูปปัจจยันาํเขา้ให้ออกมาในรูปของ
ปัจจยันําออก ที(เป็นการให้บริการสาธารณะกับประชาชนในพื�นที(ที(รับผิดชอบ ซึ( งการที(แต่ละ
เทศบาลตาํบลจะสามารถบริหารงานให้เกิดกระบวนการส่งมอบบริการสาธารณะที(มีประสิทธิผลนั�น 
จาํเป็นอย่างยิ(งที(แต่ละเทศบาลตาํบลจะตอ้งมีสมรรถนะ/ความสามารถในด้านต่างๆ ซึ( งผูว้ิจยัได้
ประยุกตใ์ชท้ฤษฎีโครงสร้าง - หนา้ที( (Structure - Function) ของ Almond & Powell และนาํมากาํหนด
เป็นชุดของตวัแปรที(จะใช้ในการศึกษาวิจยัครั� งนี�  โดยเป็นการนาํเสนอในมุมมองและบริบทของ
เทศบาลตาํบลในจงัหวดันครปฐมซึ(งประกอบดว้ย 
 1) สมรรถนะ/ความสามารถในการสกัดทรัพยากรจากภายนอก (Extractive 
Capability) หมายถึง ความสามารถของเทศบาลตาํบลในจังหวดันครปฐม ในการจัดการกับ
ทรัพยากรทั�งที(เป็นสิ( งของและทรัพยากรมนุษย์ ทั� งจากภายในและภายนอกเทศบาลตาํบล ซึ( ง
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สมรรถนะ/ความสามารถในการสกัดทรัพยากรจากภายนอกนี� เป็นรากฐานของสมรรถนะ/
ความสามารถในด้านอื(น และเป็นปัจจัยจาํกัดในการแผ่ขยายและการดําเนินงานเพื(อให้บรรลุ
เป้าหมายของเทศบาลตาํบล ตวัอย่างเช่น ความสามารถในการจดัเก็บภาษีอากรของเทศบาลตาํบล
เป็นตน้ 
 ในการศึกษาสมรรถนะ/ความสามารถในการสกัดทรัพยากรจากภายนอกนี�                 
สิ( งสําคญัประการแรกคือ แต่ละเทศบาลตาํบลจะตอ้งทาํการจาํแนกทรัพยากรพร้อมทั�งประเมิน
ช่องทางในการได้มาและปริมาณของทรัพยากรที(สามารถนํามาใช้เป็นปัจจัยในการผลิตจาก                  
ทุกช่องทางและทุกระดบั แลว้วดัผลออกมาโดยยึดจากอตัราส่วนของความตอ้งการของประชาชน
กบัปริมาณทรัพยากรภายใตส้ภาวการณ์ที(แตกต่างกนั และตอ้งทราบเกี(ยวกบัผูที้(มีหนา้ที(รับผิดชอบ
ในการจดัการสกดัทรัพยากรเหล่านั�นอีกดว้ย นอกจากนั�นยงัตอ้งคาํนึงถึงทรัพยากรที(ไดม้าจากการ
ทาํสัญญาเช่าหรือการกู้ยืม ซึ( งจะตอ้งมีการจ่ายคืนและตอ้งแลกกบัการผูกมดัเพื(อการดาํเนินการ
ประการใดประการหนึ( งในอนาคตเช่น การกูย้ืมเงินก็ตอ้งพิจารณาว่ามีการทาํสัญญาผูกมดัหรือขอ้
แลกเปลี(ยนอะไรบา้งเป็นตน้ ในการวิเคราะห์สมรรถนะ/ความสามารถในการสกดัทรัพยากรจาก
ภายนอกนั� น ผู ้บริหารของแต่ละเทศบาลตาํบลจะต้องทาํความเข้าใจเกี(ยวกับโครงสร้างและ
กระบวนการในการสกดัทรัพยากรอย่างถ่องแท ้และจาํเป็นตอ้งมีการศึกษาในเชิงลึกให้มากที(สุด
เท่าที(จะเป็นไปได้ ตลอดจนต้องวิเคราะห์ถึงปัจจัยพื�นฐานที(จะส่งผลกระทบต่อสมรรถนะ/
ความสามารถในการสกดัทรัพยากรจากภายนอกใหไ้ดเ้พื(อการสรุปภาพรวมไดอ้ยา่งถูกตอ้งแม่นยาํ 
 2) สมรรถนะ/ความสามารถในการแจกจ่ายทรัพยากรภายใน (Distributive 
Capability) หมายถึง ความสามารถของเทศบาลตาํบลในจงัหวดันครปฐมในการกระจายบริการ
สาธารณะต่างๆ ตลอดจนความเคารพ สถานภาพ และโอกาส ให้กบัประชาชนที(อาศยัอยู่ในเขต
เทศบาลตาํบลในจงัหวดันครปฐม ซึ( งถือเป็นภารกิจหลกัของเทศบาลตาํบลที(ตอ้งทาํให้ประชาชน
สามารถเขา้ถึงสาธารณประโยชน์ต่างๆ ไดอ้ยา่งทั(วถึงและเป็นธรรมตวัอยา่งเช่น การให้โอกาสทาง 
การศึกษา การรักษาพยาบาล การดูแลผูสู้งอาย ุและเบี�ยยงัชีพเป็นตน้ 
 สิ(งสาํคญัในการศึกษาสมรรถนะ/ความสามารถในการแจกจ่ายทรัพยากรภายในคือ                  
การจาํแนกทรัพยากรที(เทศบาลตาํบลจะตอ้งทาํการแจกจ่ายและวิเคราะห์ทรัพยากรเหล่านั�นในเชิง
ปริมาณวา่เพียงพอกบัความตอ้งการหรือไม่ และตอ้งทาํการศึกษาวา่มีบางพื�นที(หรือบางกลุ่มคนที(มี
สิทธิ� ในการเข้าถึงประโยชน์ได้มากน้อยต่างกันหรือไม่อย่างไร ซึ( งปัญหาที(พบส่วนใหญ่คือ                  
การแจกจ่ายทรัพยากรภายในอาทิ การจดัโครงการหรือสวสัดิการบางประเภท มีการจาํกัดอยู่ที(
บุคคลกลุ่มใดกลุ่มหนึ(ง แต่อยา่งไรก็ดีผูบ้ริหารของแต่ละเทศบาลตาํบลจะตอ้งตระหนกัไวเ้สมอว่า                  
การกระจายสาธารณประโยชน์ให้กับประชาชน นอกจากจะมุ่งเน้นในกลุ่มเป้าหมายที(ได้รับ
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ผลกระทบหรือมีความขาดแคลนแลว้ จะตอ้งคาํนึงถึงการกระจายสาธารณประโยชน์ในบางประการ 
ที(ทุกคนในสังคมควรได้รับอย่างเท่าเทียมเช่น เรื( องการศึกษา การสาธารณสุขเป็นตน้ ซึ( งทุกคน             
ในสังคมควรมีสิทธิ� เขา้ถึงบริการดงักล่าวอยา่งเท่าเทียมกนั 
 3) สมรรถนะ/ความสามารถในการกาํกับดูแลความประพฤติของมวลสมาชิก 
(Regulative Capability) หมายถึง ความสามารถของเทศบาลตาํบลในจงัหวดันครปฐมในการ
ควบคุมพฤติกรรมของประชาชนหรือกล่าวง่ายๆ คือ ความสามารถในการควบคุมประชาชนให้
ประพฤติปฏิบติัตามกฎหมายตวัอยา่งเช่น การออกกฎ ระเบียบ และขอ้บงัคบัต่างๆ เพื(อรักษาความ
สงบสุข เรียบร้อยในชุมชน 
 ในการศึกษาสมรรถนะ/ความสามารถในการกาํกบัดูแลความประพฤติของมวล
สมาชิก ผูบ้ริหารของแต่ละเทศบาลตาํบลจะตอ้งพิจารณาวา่กาํลงัให้ความสนใจกบัประชาชนกลุ่ม
ใด และประชาชนประเภทใดที(จดัอยู่ในกลุ่มเป้าหมาย มีการใช้กฎหมายประเภทใด ประชาชนใน
พื�นที(ใดที(ได้รับผลกระทบจากการควบคุมดังกล่าวและมีกระบวนการสํารวจบ่อยครั� งเพียงใด 
นอกจากนั�นในการกาํกบัดูแลความประพฤติของประชาชนนั�นผูบ้ริหารของแต่ละเทศบาลตาํบล
จะต้องระลึกอยู่เสมอว่า ถ้าการควบคุมนั�นเป็นสิ( งที(จาํเป็นต่อการดํารงชีวิตอย่างปกติสุขของ
ประชาชนอย่างแทจ้ริงแลว้การควบคุมนั�นย่อมจะไดรั้บการยอมรับ แต่ในทางตรงกนัขา้มหากการ
ควบคุมนั�นจดัวา่ลิดรอนสิทธิและเสรีภาพเป็นการควบคุมที(เขม้งวดเกินความจาํเป็นและมีการจบัผิด
ที(มากเกินไป ก็ยากยิ(งที(จะทาํใหป้ระชาชนทุกภาคส่วนยอมรับต่อการควบคุมนั�นได ้
 4) สมรรถนะ/ความสามารถในการใช้สัญลักษณ์ให้เป็นประโยชน์ (Symbolic 
Capability) หมายถึง ความสามารถของเทศบาลตาํบลในจงัหวดันครปฐมในการกระจายตวัแทน
ในทางสัญลกัษณ์ใหก้บัประชาชนตวัอยา่งเช่น การใชป้้ายประชาสัมพนัธ์ การจดังานประเพณีสําคญั 
การพบปะกบัผูน้าํชุมชน หรือการแถลงนโยบายในการบริหารงานของนายกเทศมนตรีเป็นต้น                        
นอกจากนี� สัญลกัษณ์ยงัหมายความรวมถึง ความน่าเชื(อถือของเหล่าผูบ้ริหาร ขา้ราชการ พนกังาน
ของเทศบาลตาํบลด้วย ซึ( งสมรรถนะ/ความสามารถในการใช้สัญลักษณ์ให้เป็นประโยชน์นี� มี
ลกัษณะคล้ายคลึงกับสมรรถนะ/ความสามารถในการแจกจ่ายทรัพยากรภายใน หากแต่มีความ
มุ่งเน้นหลักในการเรียกความเชื(อมั(นของประชาชนกลับมาเป็นของตน การสร้างเจตคติของ
ประชาชนเพื(อความสาํเร็จหรือเป้าหมายของเทศบาลตาํบลนั(นเอง 
  โดยธรรมชาติแล้วการว ัดปริมาณสัญลักษณ์เป็นสิ( งที(ท ําได้ยาก เนื( องจาก
สัญลกัษณ์สามารถมีการเปลี(ยนแปลงแกไ้ขหรือเพิ(มพูนได ้หรือแมแ้ต่สามารถหยุดที(จะรับรู้รับฟัง
ได้ และยงัอาจกล่าวได้ว่าสัญลกัษณ์มีความเชื(อมโยงกับความเชื(อมั(นของประชาชนต่อเทศบาล
ตาํบลรวมถึงผูบ้ริหารดว้ย ซึ( งอาจจะสามารถส่งผลต่อการลดทอนความเชื(อมั(นของประชาชนที(มีต่อ
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เทศบาลตาํบลได ้ ในปัจจุบนัพบวา่ทุกองคก์ารในระบบการเมืองมีการส่งสัญลกัษณ์อยูต่ลอดเวลา 
แต่อาจไม่มีการรับรู้จากกลุ่มเป้าหมายและพบวา่บางกรณีมีเพียงการส่งสารเพียงอยา่เดียวแต่ไม่มีการ
รับสารแต่อยา่งใด ทาํใหร้ะบบการรับส่งสารนั�นเกิดความลม้เหลวอยา่งเลี(ยงไม่ได ้ดงันั�นการพฒันา
ระบบการสื(อสารกบัประชาชนจึงเป็นอีกภาระหนึ(งของเทศบาลตาํบลอยา่งหลีกเลี(ยงไม่ได ้และตอ้ง
ยอมรับว่าความสามารถในการเข้าถึงประชาชนนี�  จะเป็นปัจจยักาํหนดความน่าเชื(อถือหรือไม่
น่าเชื(อถือของเทศบาลตาํบล รวมถึงมีผลต่อการขบัเคลื(อนทางการเมือง นโยบาย และการบริหาร
ของเทศบาลตาํบลอีกดว้ย การใช้สัญลกัษณ์มีจุดมุ่งหมายเพื(อสร้างความเชื(อมั(นและความหวงักบั
ประชาชน เพื(อให้ประชาชนยอมรับและให้ความร่วมมือในการดาํเนินงานของเทศบาลตาํบล 
จนกระทั(งสามารถบริหารงานให้บรรลุเป้าหมายได้อย่างมีประสิทธิผลมากที(สุด เนื(องจากความ
ร่วมมือของประชาชนเป็นสิ(งที(สาํคญัที(สุดในการดาํเนินการของของเทศบาลตาํบล 
 5) สมรรถนะ/ความสามารถในการตอบสนองความต้องการของประชาชน 
(Responsive Capability) หมายถึง ความสามารถของเทศบาลตาํบลในจงัหวดันครปฐมในการที(จะ
ให้บริการสาธารณะที(ตรงกบัความตอ้งการของประชาชนตวัอย่างเช่น การแกไ้ขปัญหาเร่งด่วนที(
เกิดขึ�นในชุมชนอาทิ ปัญหายาเสพติด ปัญหาปากทอ้งของประชาชน รวมทั�งการเตรียมพร้อมรับมือ
กบัปัญหาที(จะเกิดขึ�นในอนาคตดว้ย 
 ขณะที(การสกดัทรัพยากรจากภายนอก การแจกจ่ายทรัพยากรภายใน การกาํกบั
ดูแลความประพฤติของมวลสมาชิก และการใชส้ัญลกัษณ์ใหเ้ป็นประโยชน์ ลว้นเป็นกระบวนการที(
ใชอ้ธิบายและคาดการณ์คุณลกัษณะของเทศบาลตาํบลในจงัหวดันครปฐมที(พึงจะเป็น และเป็นการ
ปฏิสัมพนัธ์ระหวา่งเทศบาลตาํบลกบัสิ(งแวดลอ้มภายนอก การศึกษาเรื(องสมรรถนะ/ความสามารถ
ในการตอบสนองความตอ้งการของประชาชน เป็นการวดัระดบัความสัมพนัธ์ระหว่างปัจจยัที(
ป้อนเขา้ (Input) และผลลพัธ์ (Output) ทางการเมืองเป็นประเด็นที(นกัวิชาการทางการเมืองการปกครอง
ไดใ้ห้ความสําคญัที(สุดในการวิเคราะห์แนวโน้มของระบบ คุณลกัษณะของระบบ และใช้อธิบาย
รายละเอียดเชิงลึกของระบบการเมืองการปกครอง แต่ในระบบการเมืองในปัจจุบนักลบัพบว่ามี
นกัการเมืองบางกลุ่มใช้อิทธิพลในการกาํหนดนโยบายทางการบริหารเพื(อประโยชน์ของตนและ
พวกพอ้งในลักษณะการทุจริตเชิงนโยบาย ดงันั�นปัจจยัที(ผูบ้ริหารของแต่ละเทศบาลตาํบลตอ้ง
คาํนึงถึงดว้ยก็คือ สิ(งที(จะตอบสนองต่อความตอ้งการของประชาชนนั�น ตอ้งมิใช่ประโยชน์ฉาบฉวย
ซึ(งมิไดส่้งผลดีในระยะยาว ซึ( งการที(แต่ละเทศบาลตาํบลจะสามารถตอบสนองต่อความตอ้งการของ
ประชาชนในท้องถิ(นได้นั�น ผูบ้ริหารแต่ละเทศบาลตาํบลจะต้องยอมรับในความต้องการและ
ข้อเท็จจริงเกี(ยวกับความต้องการของประชากรในพื�นที(นั� นๆ และทาํการวางรากฐานในการ
บริหารงานให้เป็นไปในแบบอย่างที(ควรจะเป็น และสามารถดาํเนินการได้อย่างต่อเนื(อง เพื(อให้
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นโยบายนั�นสามารถทาํงานได้อย่างมีประสิทธิผล นอกจากนั�นตอ้งมีการพิจารณาเกี(ยวกบัความ
ตอ้งการใหม่ๆ ของสังคมวา่มีความจาํเป็นหรือไม่อยา่งไร ซึ( งหากมีการดาํเนินการเช่นนี�แลว้เทศบาล
ตาํบลก็จะสามารถใหก้ารตอบสนองต่อความตอ้งการของประชาชนไดอ้ยา่งเป็นระบบ 
 2.6.4 งานวจิยัที(เกี(ยวขอ้งกบัสมรรถนะ/ความสามารถขององคก์าร 
 อรทยั เนตตกุล (2545) ไดท้าํการศึกษาวิจยัเรื(อง สมรรถนะขององคก์รที(เกี(ยวขอ้งกบั
การคืนเงินภาษีมูลค่าเพิ(มแก่นักท่องเที(ยว กรณีศึกษาการคืนเงินภาษีมูลค่าเพิ(ม ณ ท่าอากาศยา
นานาชาติจงัหวดัเชียงใหม่ โดยมีวตัถุประสงคเ์พื(อ (1) ศึกษาหลกัการ มาตรการและโครงสร้างของ
องคก์รที(ทาํหนา้ที(ในการดาํเนินการคืนภาษีมูลค่าเพิ(มให้แก่นกัท่องเที(ยว (2) วิเคราะห์ถึงสมรรถนะ
ขององค์กรที( เกี( ยวข้องในการดําเนินงานเกี(ยวกับการคืนภาษีมูลค่าเพิ(มให้แก่นักท่องเที(ยว                     
(3) วิเคราะห์ถึงระดบัความรู้ความเขา้ใจของผูป้ระกอบการเกี(ยวกบัการคืนภาษีมูลค่าเพิ(มให้แก่
นกัท่องเที(ยว (4) ศึกษาถึงปัญหาและอุปสรรคในการดาํเนินการคืนภาษีมูลค่าเพิ(มให้แก่นกัท่องเที(ยว
และเสนอแนะแนวทางเพื(อปรับปรุงแกไ้ข ผลการวิจยัพบว่า สมรรถนะขององค์กรที(เกี(ยวขอ้งกบั
การคืนภาษีมูลค่าเพิ(มใหแ้ก่นกัท่องเที(ยวโดยรวมมีสมรรถนะไม่ค่อยดีนกั โดยเฉพาะสมรรถนะดา้น
บุคลากร สถานที(ตั�งในการปฏิบติังาน และวสัดุอุปกรณ์เครื(องมือเครื(องใชแ้ละเทคโนโลยี จึงส่งผล
ใหเ้กิดปัญหาในการดาํเนินงานในการคืนภาษีมูลค่าเพิ(มให้แก่นกัท่องเที(ยว โดยพบวา่เป็นปัญหาใน
ดา้นบุคลากรและปัญหาดา้นโครงสร้างการบริหารงาน 
 สายสุณี แป้นเหมือน (2548) ไดท้าํการศึกษาวจิยัเรื(อง สมรรถนะของด่านศุลกากรส่วน
ภูมิภาค กรมศุลกากร ต่อความสําเร็จในการนาํนโยบายไปปฏิบติั ศึกษากรณีโครงการเปลี(ยนระบบ
การบริหารการเงินการคลงัภาครัฐสู่ระบบอิเล็กทรอนิกส์ (GFMIS) โดยมีวตัถุประสงค์เพื(อศึกษา
สมรรถนะของด่านศุลกากรส่วนภูมิภาคและความสําเร็จในการนาํนโยบายไปปฏิบติั โดยประชากร
ที(ใช้ในการศึกษาเป็นเจา้หน้าที(การเงินส่วนภูมิภาคที(ปฏิบติังานในระบบ GFMIS จาํนวน 47 คน 
ผลการวิจยัพบว่า สมรรถนะของด่านศุลกากรส่วนภูมิภาคอยู่ในระดบัปานกลางทั�ง 5 ดา้น ไดแ้ก่ 
ดา้นโครงสร้างองค์การ ดา้นบุคลากร ดา้นงบประมาณ ดา้นวสัดุอุปกรณ์ และด้านอาคารสถานที(  
ซึ( งส่งผลใหร้ะดบัความสาํเร็จในการนาํนโยบายไปปฏิบติัไม่ไดอ้ยูใ่นเกณฑที์(น่าพอใจ 
 จากตวัอยา่งงานวิจยัทั�ง 2 ชิ�นไดชี้� ให้เห็นถึงความสําคญัของสมรรถนะ/ความสามารถ
ขององค์การที(มีความสัมพนัธ์แบบแปรผนัโดยตรงกบัประสิทธิผลในการบริหารงานขององค์การ 
กล่าวคือถ้าองค์การใดมีสมรรถนะ/ความสามารถขององค์การอยู่ในระดับตํ(าก็จะทาํให้การ
บริหารงานขององคก์ารไม่มีประสิทธิผล แต่ถา้องค์การใดมีสมรรถนะ/ความสามารถขององค์การ
อยู่ในระดับสูง ก็จะเป็นปัจจัยส่งเสริมให้การบริหารงานขององค์การบรรลุเป้าหมายอย่างมี
ประสิทธิผล 
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 2.6.5 นิยามสมรรถนะ/ความสามารถขององคก์าร 
 สมรรถนะ/ความสามารถขององค์การ หมายถึง ความสามารถของเทศบาลตาํบล                  
ในจังหวัดนครปฐม ในการบริหารจัดการทรัพยากรทั� งภายในและภายนอกเทศบาลตําบล                     
เพื(อนาํมาใช้สนบัสนุนในการบริหารงานและดาํเนินภารกิจให้บรรลุวตัถุประสงค์หรือเป้าหมายที(
กาํหนดไวอ้ย่างมีประสิทธิผล ซึ( งแต่ละเทศบาลตาํบลจะตอ้งมีการวางแผนในการเสริมสร้างและ
พฒันาสมรรถนะ/ความสามารถขององคก์าร ให้สอดคลอ้งกบัสภาพแวดลอ้มที(มีการเปลี(ยนแปลง
อยูต่ลอดเวลา 
 2.7 ภาวะผู้นํา 
 ในการขบัเคลื(อนภารกิจขององค์การให้ประสบผลสําเร็จไดน้ั�น ผูบ้ริหารหรือผูน้าํของ
องค์การจาํเป็นอย่างยิ(งที(จะตอ้งมีภาวะผูน้าํเพื(อประสานความสัมพนัธ์ระหว่างสมาชิกในองค์การ 
สร้างความเชื(อมั(น และใหก้ารสนบัสนุนสมาชิกให้สามารถปฏิบติังานให้บรรลุเป้าหมายขององคก์าร
อย่างมีประสิทธิผล ดงันั�นภาวะผูน้าํถือเป็นสิ( งที(ผูบ้ริหารหรือผูน้ําของทุกองค์การจาํเป็นตอ้งมี           
เพื(อช่วยให้การบริหารงานขององค์การบรรลุเป้าหมายอยา่งมีประสิทธิผลซึ( งสอดคลอ้งกบัแนวคิด
ของภรณี กีร์ติบุตร (2529, หนา้ 144) ที(กล่าวว่า ลกัษณะหรือสไตล์ของภาวะผูน้าํมีอิทธิพลสําคญั        
ต่อประสิทธิผลขององคก์ารเพราะภาวะผูน้าํมีอิทธิพลต่อการจูงใจทั�งภายในและภายนอก (Intrinsic 
and Extrinsic Motivation) ตลอดจนมีอิทธิพลต่อความพึงพอใจ การขาดงาน และการเปลี(ยนงาน 
นอกจากนี�ภาวะผูน้าํยงัมีบทบาทสําคญัในการกาํหนดประเภทของปทสัถาน (Norm) ของกลุ่มซึ( งมี
ต่อความสามารถในการผลิต (Productivity) และเพื(อความเขา้ใจในการศึกษาวิจยัครั� งนี�  ผูว้ิจยัได้
นาํเสนอเนื�อหาเกี(ยวกบั (1) ความหมายของภาวะผูน้าํ (2) แนวคิดเกี(ยวกบัภาวะผูน้าํ (3) งานวิจยัที(
เกี(ยวขอ้งกบัภาวะผูน้าํ และ(4) นิยามภาวะผูน้าํ โดยมีรายละเอียดดงัต่อไปนี�  
 2.7.1 ความหมายของภาวะผูน้าํ 
 Robert G. Tannenbaum และคณะ (1995, p. 24) ไดส้รุปแนวความคิดเกี(ยวกบัภาวะผูน้าํ
ไวว้า่ผูน้าํคือ บุคคลใดบุคคลหนึ(งในบุคคลหลายคนที(มีอาํนาจ มีอิทธิพล หรือมีความสามารถในการ
จูงใจคนให้ปฏิบติัตามความคิดเห็น ความตอ้งการ หรือคาํสั(งของเขาได ้ ดงันั�นผูน้าํจึงมีอิทธิพล
เหนือการปฏิบติัการหรือพฤติกรรมของคนอื(น 
 Gary A .Yukl (1998, p. 2) ไดก้ล่าววา่ภาวะผูน้าํ หมายถึง พฤติกรรมส่วนตวัของบุคคล
คนหนึ(งที(จะชกันาํกิจกรรมของกลุ่มใหบ้รรลุเป้าหมายร่วมกนั 
 รังสรรค ์ประเสริฐศรี (2551, หนา้ 39) ไดก้ล่าววา่ภาวะผูน้าํ หมายถึง พฤติกรรมส่วนตวั
ของบุคคลคนหนึ( งที(จะชักนาํกิจกรรมของกลุ่มให้บรรลุเป้าหมายร่วมกัน (Shared Goal) หรือ           
เป็นความสัมพนัธ์ที(มีอิทธิพลระหว่างผูน้ํา (Leaders) และผูต้าม (Followers) ซึ( งทาํให้เกิดการ
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เปลี(ยนแปลงเพื(อให้บรรลุจุดมุ่งหมายร่วมกนั (Shared Purposes) หรือเป็นความสามารถที(จะสร้าง
ความเชื(อมั(นและใหก้ารสนบัสนุนบุคคลเพื(อใหบ้รรลุเป้าหมายองคก์าร 
 ติน ปรัชญพฤทธิ�  (2552, หนา้ 226) ไดก้ล่าววา่ภาวะผูน้าํ หมายถึง กิจกรรมของการเขา้
ไปมีอิทธิพลเหนือผูอื้(นเพื(อใหบุ้คคลเหล่านั�นปฏิบติังานอยา่งเตม็ใจและบรรลุวตัถุประสงคร่์วมกนั 
 จากความหมายดงักล่าวเห็นได้ว่า ภาวะผูน้าํเป็นกระบวนการที(ผูน้าํใช้อิทธิพลและ
อาํนาจของตนต่อบุคคลอื(นในการกระตุน้ชี� นาํ การให้คาํปรึกษา การสั(งการ ตลอดจนการจดัหา
ปัจจยัที(จาํเป็น เพื(อสนบัสนุนและส่งเสริมใหก้ารดาํเนินงานบรรลุเป้าหมายที(กาํหนดไวข้ององคก์าร
อยา่งมีประสิทธิภาพนั(นเอง 
 2.7.2 แนวคิดเกี(ยวกบัภาวะผูน้าํ 
 Jacob W. Getzels & Eugene G. Guba (1957, p. 423-441) ไดก้ล่าวถึงพฤติกรรมผูน้าํไว้
ในทฤษฎีกระบวนการทางสังคม (Social Process Theory) วา่การบริหารงานถือวา่เป็นระบบสังคมหนึ(ง 
ซึ( งประกอบดว้ย 2 มิติคือ สถาบนัมิติ (Nomothetic Dimension) และบุคลามิติ (Idiographic Dimension) 
สถาบนัมิติจะประกอบดว้ย สถาบนัซึ( งแต่ละสถาบนัจะกาํหนดบทบาทของตนเองไวต้ามลกัษณะ
และประเภทของสถาบนั นอกจากนี� จะกาํหนดความคาดหวงัของสถาบนัเอาไวต้ามความมุ่งหมาย
ของสถาบนั สําหรับในบุคลามิติจะประกอบดว้ยตวับุคคลซึ( งต่างก็มีบุคลิกภาพของตนเองและมี
ความตอ้งการส่วนตวัที(แตกต่างกนัออกไป ทฤษฎีดงักล่าวไดแ้บ่งผูน้าํออกเป็น 3 แบบตามลกัษณะ
ของพฤติกรรมผูน้าํที(ไดแ้สดงออกในการบริหารองคก์าร ดงันี�  
 1) ผูน้าํแบบเนน้สถาบนั (Nomothetic Leadership Style) ผูน้าํแบบนี� ยึดหลกัสําคญั 
คือ การเนน้บทบาทและความคาดหวงัของสถาบนั เครื(องมือที(ใชคื้อ กฎหมาย อาํนาจและระเบียบ
ขอ้บงัคบัของสถาบนั บุคลากรมีหนา้ที(ปฏิบติัตามบทบาทที(สถาบนักาํหนดโดยเคร่งครัด 
 2) ผูน้าํแบบเนน้บุคคล (Idiographic Leadership Style) ผูน้าํแบบนี� เนน้มิติบุคคล 
ยดึถือบุคลิกภาพและความตอ้งการของบุคคลเป็นหลกัพยายามตอบสนองความตอ้งการของบุคคล 
 3) ผูน้าํแบบผสมผสาน (Transactional Leadership Style) ผูน้าํแบบนี�  ยึดทั�ง 2 มิติ
โดยเน้นทั�งสถาบนัมิติและบุคลามิติพยายามเน้นความสมดุลไม่เคร่งครัดหรือหย่อนเกินไป ซึ( งใน
บางขณะอาจเนน้ในบางมิติมากเป็นพิเศษทั�งนี� ขึ�นอยูก่บัสถานการณ์  
 จากแนวคิดดงักล่าวจะเห็นไดว้่าผูน้าํที(มีพฤติกรรมมุ่งเน้นสถาบนัเป็นหลกัและเน้น
บุคคลเป็นหลกั ต่างก็มีความประสงคที์(จะดาํเนินงานให้บรรลุตามจุดมุ่งหมายขององคก์าร โดยผูน้าํ
ที(เนน้สถาบนัจะยดึถือหลกัการที(วา่การดาํเนินกิจกรรมขององคก์ารที(จะประสบความสําเร็จนั�นตอ้ง
อาศยัระเบียบ กฎเกณฑ์และขอ้บงัคบั ในขณะที(ผูน้าํที(มีพฤติกรรมมุ่งเน้นบุคคลจะพยายามใช้การ 
จูงใจและการจดัสภาพแวดลอ้มที(ดีเพื(อเอื�ออาํนวยให้บุคลากรมีความพึงพอใจในการทาํงานให้กบั
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องค์การ ส่วนผูน้าํที(ใช้การผสมผสานเห็นว่าในการบริหารองค์การให้ประสบความสําเร็จจะตอ้ง
เลือกใชว้ธีิการบริหารที(เนน้ทั�งสองมิติไปพร้อมๆ กนัคือทั�งสถาบนัและบุคคล 
 Rensis Likert (1967, p. 14-26) ไดท้าํการศึกษาเกี(ยวกบัแบบของความเป็นผูน้าํ โดยได้
ศึกษาผูน้าํในกิจการอุตสาหกรรม บริษทัประกนัภยั และหน่วยงานของรัฐบาล หลงัจากที(ไดมี้การ
วเิคราะห์ขอ้มูลต่างๆ ที(ไดม้าแลว้ ไดแ้บ่งผูน้าํออกเป็น 2 แบบคือ  
 1) ผูน้าํที(ให้ความสําคญักบัคนเป็นหลกั (Employee Centered) ผูน้าํแบบนี� จะให้
ความสนใจในปัญหาของผูร่้วมงานและการสร้างกลุ่มงานที(มีประสิทธิภาพ มีเป้าหมายการ
ปฏิบติังานสูง สามารถที(จะทาํให้ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาเขา้ใจถึงเป้าหมายไดอ้ยา่งชดัเจน และให้ทุกคนมี
เสรีภาพในการทาํงาน 
 2) ผูน้าํที(ใหค้วามสาํคญักบังานเป็นหลกั (Job - Centered) ผูน้าํแบบนี�จะมีการควบคุม
ผูร่้วมงานอยา่งใกลชิ้ด ใชสิ้(งจูงใจต่างๆ เพื(อกระตุน้ให้เกิดการเพิ(มผลผลิต และการกาํหนดอตัราของ
ผลผลิตดว้ยการใชเ้ทคนิคต่างๆ เช่น การศึกษาในเรื(องของเวลาที(ใชใ้นการทาํงานเป็นตน้ 
 ผลการวจิยัยงัพบต่อไปอีกวา่หวัหนา้งานที(มีผลผลิตสูงจะอธิบายให้คนงานเขา้ใจอยา่ง
ชดัเจนว่าอะไรคือวตัถุประสงค์และอะไรที(จาํเป็นตอ้งทาํให้สําเร็จแลว้ให้อิสระในการปฏิบติังาน 
รวมทั� งพบว่าการควบคุมการทํางานอย่างหลวมๆ จะทําให้เกิดผลผลิตในระดับสูงมากกว่า            
การควบคุมอยา่งเขม้งวด นอกจากนี�  Rensis Likert ยงัไดศึ้กษาวิจยัเกี(ยวกบัผลผลิต (Productivity) 
อนัเกิดจากความสัมพนัธ์ระหวา่งฝ่ายบริหารกบัพนกังานปฏิบติัการ เพื(อหารูปแบบและพฤติกรรม 
การบริหารที(มีประสิทธิผลโดยไดเ้สนอระบบการบริหาร 4 ระบบ (System 4) ซึ( งในแต่ละระบบ
ชี�ใหเ้ห็นความแตกต่างของพฤติกรรมการบริหารดงันี�  
 1) ระบบที( 1 อาํนาจเผด็จการ (System l : Exploitative Authoritative) การบริหารแบบนี�  
ผูบ้ริหารจะเชื(อมั(นในความคิดเห็นของตนเองสูงให้ความไวว้างใจต่อผูร่้วมงานน้อย ซึ( งการ
ตดัสินใจจะมาจากผูบ้ริหารระดบัสูงเท่านั�น การติดต่อสื(อสารจะส่งจากเบื�องบนลงมา การจูงใจให้
ทาํงานจะบีบบงัคบัหรือสร้างระเบียบกฎเกณฑ์ขึ�นให้เกิดความเกรงกลวั ความสัมพนัธ์โดยส่วนตวั
จะมีน้อยและลกัษณะการทาํงานมกัจะทาํตามความสามารถส่วนบุคคลเป็นรายคน เป้าหมายของ  
งานต่างๆ จะออกมาในลกัษณะคาํสั(งจากผูบ้ริหารระดบัสูงขององคก์ารเท่านั�น 
 2) ระบบที( 2 เผด็จการแบบมีศิลป์ (System 2 : Benevolent Authoritative) การบริหาร
แบบนี�ผูบ้ริหารจะแสดงออกมาถึงท่าทีที(ไวว้างใจต่อผูร่้วมงาน มีวธีิการจูงใจผูร่้วมงานโดยให้รางวลั 
แต่บางครั� งก็มีการบงัคบั ยอมให้การสื(อสารจากผูร่้วมงานไปสู่ผูบ้ริหารบา้ง บรรยากาศอาจจะดู
เหมือนผูบ้ริหารขอความคิดและยอมรับความคิดเห็นจากผูร่้วมงาน แต่จริงๆ แล้วนโยบายและ
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กฎเกณฑต่์างๆ ขององคก์ารจะถูกกาํหนดโดยผูบ้ริหารเท่านั�น ซึ( งผูบ้ริหารอาจให้ผูร่้วมงานตดัสินใจ
ไดใ้นระดบัหนึ(งแต่ทั�งนี�ตอ้งสอดคลอ้งกบันโยบายที(ผูบ้ริหารไดว้างไว ้
 3) ระบบที( 3 การปรึกษาหารือ (System 3 : Consultative) การบริหารแบบนี�ผูบ้ริหาร
จะยอมรับความสามารถของผูร่้วมงานมาก ไวว้างใจ และยอมให้ผูร่้วมงานมีส่วนในการตดัสินใจ
โดยการขอคาํปรึกษาหารือหรือขอ้เสนอแนะเพื(อประกอบเป็นแนวทาง มีการจูงใจใชก้ารให้รางวลั
เป็นส่วนใหญ่ การติดต่อสื(อสารเป็นแบบสองทางโดยสมบูรณ์ ผูบ้ริหารจะเป็นฝ่ายวางนโยบายของ
องคก์ารอยา่งกวา้งๆ เพื(อเป็นแนวในการทาํงาน ความสัมพนัธ์ส่วนตวัจะใกลชิ้ดสนิทสนมกนัไดท้ั�ง
ผูบ้ริหารและผูร่้วมงานแต่การตดัสินใจในเรื(องสาํคญัยงัคงเป็นหนา้ที(ของฝ่ายบริหาร 
 4) ระบบที( 4 แบบมีส่วนร่วม (System 4 : Participative Group) การบริหารแบบนี�
ผูบ้ริหารมีความเชื(อมั(นและไวว้างใจในตวัผูร่้วมงานมากมีการกระจายการตดัสินใจสั(งการไปทั�ง
องคก์าร การติดต่อสื(อสาร นอกจากจะเป็น 2 ทางแลว้ ยงัมีการติดต่อสื(อสารระหวา่งเพื(อนร่วมงาน
ดว้ยการจูงใจมกัอยูที่(เป้าหมายและการพฒันาองคก์ารความสัมพนัธ์โดยส่วนตวัเป็นไปอยา่งฉนัทมิ์ตร 
ระหวา่งผูบ้ริหารและผูร่้วมงาน โดยทุกฝ่ายต่างมุ่งที(จะสนบัสนุนความพยายามที(จะให้เป้าหมายของ
องคก์ารสัมฤทธิ� ผลตามที(วาง 
 สําหรับการศึกษาวิจัยครั� งนี�  ผู ้วิจ ัยได้เลือกใช้แนวคิดระบบการบริหาร 4 ระบบ 
(System 4) ของ Rensis Likert มากาํหนดเป็นชุดของตวัแปรที(ใชใ้นการศึกษาวิจยั เนื(องจากผูว้ิจยัมี
ความเห็นว่ามีความสอดคลอ้งกบับริบทในการบริหารงานของเทศบาลตาํบลในจงัหวดันครปฐม    
ในการให้บริการสาธารณะกบัประชาชนมากที(สุด เนื(องจากเป็นแนวคิดที(ให้ความสําคญักบัระบบ
ความสัมพนัธ์ระหว่างฝ่ายบริหารกับพนักงานในองค์การ และลักษณะการใช้อิทธิพลของผูน้ํา
องค์การซึ( งสามารถแสดงให้เห็นรูปแบบของภาวะผูน้ําที(จะกระตุ้นให้เกิดประสิทธิผลในการ
บริหารงานไดอ้ยา่งชดัเจน ซึ( งพฤติกรรมการบริหารของผูน้าํแต่ละประเภท จะส่งผลต่อประสิทธิผล
ขององคก์ารแตกต่างกนัไป   
 2.7.3  งานวจิยัที(เกี(ยวขอ้งกบัภาวะผูน้าํ 
 อุษา ยิ(งยงเมธี (2550) ไดศึ้กษาวจิยัเรื(อง ภาวะผูน้าํที(ส่งผลต่อประสิทธิผลในการบริหาร
สถานศึกษาขั�นพื�นฐาน สังกัดสํานักงานเขตพื�นที(การศึกษาตากเขต 2 โดยมีวตัถุประสงค์เพื(อ               
(1) ภาวะผูน้าํของผูบ้ริหารสถานศึกษาขั�นพื�นฐาน สังกดัสํานกังานเขตพื�นที(การศึกษาตากเขต 2 (2) 
ศึกษาประสิทธิผลในการบริหารงานในสถานศึกษาขั�นพื�นฐาน สังกดัสํานกังานเขตพื�นที(การศึกษา
ตากเขต 2 (3) ศึกษาภาวะผูน้าํที(ส่งผลต่อประสิทธิผลการบริหารงานในสถานศึกษาขั�นพื�นฐาน 
สังกัดสํานักงานเขตพื�นที(การศึกษาตากเขต 2  โดยกลุ่มตวัอย่างที(ใช้ในการวิจยัได้แก่ ผูบ้ริหาร
สถานศึกษา และครูผูส้อนในสถานศึกษาขั�นพื�นฐาน สังกดัสํานกังานเขตพื�นที(การศึกษาตากเขต 2
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จาํนวน 389 คน ผลการวิจยัพบว่า ความสัมพนัธ์ระหว่างภาวะผูน้ํากับประสิทธิผลการบริหาร
โดยรวมมีความสัมพนัธ์ในระดบัสูงอยา่งมีนยัสาํคญัทางสถิติที(ระดบั 0.05 และภาวะผูน้าํที(ส่งผลต่อ
ประสิทธิผลในการบริหารงานในสถานศึกษาอยา่งมีนยัสาํคญัทางสถิติที(ระดบั 0.05 ตามลาํดบัไดแ้ก่ 
ความมีบารมี การดลใจ การกระตุน้การใชปั้ญญา การมุ่งสัมพนัธ์เป็นรายคน 
 อาํภา ปิยารมย ์(2549) ได้ศึกษาวิจยัเรื( อง การศึกษาภาวะผูน้าํกบัประสิทธิผลของ
สถานศึกษา สังกดัสาํนกังานคณะกรรมการการศึกษาขั�นพื�นฐานในภาคตะวนัออก โดยมีวตัถุประสงค ์
เพื(อศึกษาและเปรียบเทียบภาวะผูน้าํของผูบ้ริหารสถานศึกษากบัประสิทธิผลของสถานศึกษา สังกดั
สาํนกังานคณะกรรมการการศึกษาขั�นพื�นฐานในภาคตะวนัออก รวมทั�งเพื(อศึกษาความสัมพนัธ์และ
ตวัแปรดา้นภาวะผูน้าํที(สามารถร่วมกนัทาํนายประสิทธิผลของสถานศึกษา กลุ่มตวัอยา่งไดแ้ก่ ครู
สังกดัสํานกังานคณะกรรมการการศึกษาขั�นพื�นฐานในภาคตะวนัออกจาํนวน 375 คน ผลการวิจยั
พบว่า ภาวะผูน้าํของผูบ้ริหารสถานศึกษามีความสัมพนัธ์กบัประสิทธิผลของสถานศึกษาสังกดั
สาํนกังานคณะกรรมการการศึกษาขั�นพื�นฐานในภาคตะวนัออกอยูใ่นระดบัสูง 
 จากตัวอย่างงานวิจัยทั� ง 2 ชิ�นได้ชี� ให้เห็นถึงความสําคัญของภาวะผู ้นําที(มีความ 
สัมพนัธ์แบบแปรผนัโดยตรงกบัประสิทธิผลในการบริหารงานขององคก์ารกล่าวคือ ถา้องคก์ารใดมี
ผูบ้ริหารที(มีภาวะผูน้าํอยูใ่นระดบัตํ(าก็จะทาํใหก้ารบริหารงานขององคก์ารมีประสิทธิผลอยูใ่นระดบั
ตํ(า แต่ถา้องคก์ารใดมีผูบ้ริหารที(มีภาวะผูน้าํอยูใ่นระดบัสูงก็จะเป็นปัจจยัส่งเสริมให้การบริหารงาน
ขององคก์ารบรรลุเป้าหมายอยา่งมีประสิทธิผลในระดบัสูงตามไปดว้ย 
 2.7.4 นิยามภาวะผูน้าํ 
 ภาวะผูน้าํ หมายถึง การที(ผูบ้ริหารของเทศบาลตาํบลในจงัหวดันครปฐม สามารถใช้
อิทธิพลและอาํนาจของตนต่อเจา้หนา้ที(ของเทศบาลตาํบลในการกระตุน้ จูงใจ ชี� นาํ การให้คาํปรึกษา 
การสั(งการ ตลอดจนการจดัหาปัจจยัที(จาํเป็นเพื(อสนบัสนุนและส่งเสริมให้การบริหารงานในการ
ใหบ้ริการสาธารณะแก่ประชาชน สามารถบรรลุเป้าหมายที(กาํหนดไวอ้ยา่งมีประสิทธิผล ดงันั�นทาํ
ให้สามารถกล่าวได้ว่า ภาวะผูน้าํจึงเป็นปัจจยัสําคญัที(จะช่วยเสริมสร้างให้การบริหารงานของ
เทศบาลตาํบลเกิดประสิทธิผลสูงสุด 
 
3.  แนวคิดเกี�ยวกบัสภาพแวดล้อมภายนอกองค์การ 
 สภาพแวดลอ้มภายนอกองคก์าร (External Environment) เป็นแรงกดดนัหรือสิ(งที(อยูภ่ายนอก
องค์การที(ส่งผลถึงศกัยภาพของการบริหารจดัการองค์การและความสามารถในการดาํเนินงาน          
ให้บรรลุเป้าหมายขององค์การอย่างมีประสิทธิผล ซึ( งสามารถแยกย่อยได้เป็น 2 ประเภทคือ (1) 
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สภาพแวดลอ้มทั(วไป (General Environment) และ(2) สภาพแวดลอ้มเฉพาะ (Special or Task Environment) 
ซึ( งมีรายละเอียดดงัต่อไปนี�  
 3.1 สภาพแวดลอ้มทั(วไป (General Environment) 
 3.1.1 ความหมาย 
 Stephen P. Robbin (1990, p. 206) กล่าวไวว้า่สภาพแวดลอ้มทั(วไป หมายถึง สิ(งต่างๆ ที(มี
ผลกระทบต่อองคก์าร แต่ไม่สามารถเห็นความเกี(ยวขอ้งหรือความสัมพนัธ์ระหวา่งปัจจยัเหล่านี�กบั
องคก์ารหรือการบรรลุผลขององคก์ารไดโ้ดยตรง 
 Jay B. Barney & Ricky W. Griffin (1992, p. 109) กล่าวไวว้า่ สภาพแวดลอ้มทั(วไป
มกัจะเป็นเรื(องที(เป็นเงื(อนไขกวา้งๆ หรือแนวโนม้ทั(วๆ ไปซึ(งไม่ส่งผลกระทบโดยตรงกบัองคก์าร 
 ดงันั�นอาจกล่าวไดว้่าสภาพแวดลอ้มทั(วไปไดแ้ก่ สิ(งต่างๆ ที(มีผลกระทบโดยอาจจะ
เป็นแรงผลกัดนัหรือแรงต่อตา้นต่อการดาํเนินงานขององคก์าร 
 3.1.2 องคป์ระกอบของสภาพแวดลอ้มทั(วไป 
 มีนักวิชาการหลายท่านที( มีความเห็นสอดคล้องกันเกี(ยวกับองค์ประกอบของ
สภาพแวดลอ้มทั(วไปอาทิ Samuel C. Certo & Trevis S. Certo (อา้งแลว้, p. 228-231) Stephen P. 
Robbin (1990, p. 206) และ Jay B. Barney & Ricky W. Griffin (อา้งแลว้, p. 109-114) วา่ประกอบดว้ย  
 1) ปัจจยัทางเศรษฐกิจ (Economic Factor) เป็นปัจจยัที(เกี(ยวกบัภาพรวมทางดา้น
เศรษฐกิจของประเทศที(องค์การตั� งอยู่ สภาพเศรษฐกิจของแต่ละสังคมในแต่ละช่วงเวลาจะ
เปลี(ยนแปลงไป ซึ( งการพิจารณาถึงปัจจยัทางดา้นเศรษฐกิจจึงตอ้งพิจารณาเวลาประกอบดว้ย (Jay 
B. Barney & Ricky W. Griffin, อา้งแลว้, p. 109) ปัจจยัทางดา้นเศรษฐกิจมีผลกระทบต่อองคก์ารทั�ง
ในภาครัฐและองค์การเอกชน องค์การภาครัฐจะได้รับผลกระทบทางด้านเศรษฐกิจในเรื(องของ
อตัราภาษี การจดัเก็บภาษีที(เป็นรายไดข้องรัฐ และความตอ้งการของสังคมที(มีต่อการบริการของรัฐ
ซึ( งอาจแปรผนัตามภาวะเศรษฐกิจที(เกิดขึ�นเป็นตน้  
 2) ปัจจยัทางดา้นการเมืองและกฎหมาย (Political and Legal) ไดแ้ก่ ผลกระทบจาก
ระบบการเมืองและกฎหมายรวมถึงแนวนโยบายต่างๆ ของรัฐบาลที(มีต่อองคก์ารจะเขา้มามีส่วนใน
การควบคุมการทาํงานขององคก์ารในดา้นต่างๆ ปัจจยัทางดา้นการเมืองและกฎหมายนี�อาจหมายถึง
หน่วยงานที(ทาํหนา้ที(ในการควบคุมการดาํเนินงานต่างๆ ขององคก์ารก็ได ้นอกจากนี� ปัจจยัทางการ
เมืองและกฎหมายอาจหมายถึงระบบการเมืองการปกครองของประเทศนั� นๆ ด้วย ว่ามีระบบ
การเมืองการปกครองและระบบบริหารจดัการอยา่งไร ตลอดจนถึงกระบวนการยุติธรรมในสังคม
ซึ(งลว้นแต่เกี(ยวขอ้งกบัการดาํเนินงานขององคก์ารไดท้ั�งสิ�น นอกจากนี�  Michael Armstrong (1999) 
ยงัไดก้ล่าวไวว้่า ปัจจยัทางการเมืองสามารถจะพิจารณาไดจ้ากสภาพบา้นเมืองที(มีความมั(นคงมี
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เสถียรภาพและมีความสงบปลอดภยั รวมถึงนโยบายของรัฐและครอบคลุมไปถึงการควบคุมการนาํ
นโยบายของภาครัฐไปสู่การปฏิบติัอีกดว้ย 
 3) ปัจจยัดา้นเทคโนโลยี (Technology) ไดแ้ก่ ระดบัของความรู้ ความกา้วหนา้ทาง
วิทยาการที(เกิดขึ�นทั�งในระดบัสังคมและระดบัโลก ซึ( งเกี(ยวขอ้งและส่งผลต่อการดาํเนินงานของ
องค์การ เป็นเรื( องของความกา้วหน้าทางวิทยาการทั(วไปไม่เฉพาะความก้าวหน้าทางเทคโนโลย ี       
ในการทาํงานดา้นใดดา้นหนึ( งเท่านั�นเช่น ความกา้วหน้าในการติดต่อสื(อสาร ระบบขอ้มูลข่าวสาร 
ความทนัสมยัของเครื(องมืออุปกรณ์ต่างๆ ที(องคก์ารใชใ้นกระบวนการผลิต ปัจจยัดา้นเทคโนโลยีจะ
มีการเปลี(ยนแปลงอยา่งรวดเร็วซึ( งจะเห็นไดจ้ากการเกิดผลิตภณัฑ์ใหม่ การมีเครื(องจกัรเครื(องมือใหม่ 
มีสินคา้หรือบริการใหม่และมีวสัดุแบบใหม่ (Heinz Weihrich & Harold Koontz, 1993, p. 61)           
 4) ปัจจยัดา้นสังคมและวฒันธรรม (Social and Cultural Dimension) ไดแ้ก่ การ
พิจารณาถึงลกัษณะของสังคมที(องค์การดาํเนินงานอยู่ ความเชื(อ ค่านิยมของคนในสังคม จาํนวน
ประชากร โครงสร้างประชากร ระดบัความรู้และการศึกษาของคน ประเพณีและวฒันธรรม ทศันคติ
ของคน รวมถึงระบบความสัมพนัธ์ของคนในสังคม การรวมกลุ่ม ขบวนการทางสังคมเป็นต้น             
ซึ( งปัจจยัเหล่านี�ลว้นแต่ส่งผลกระทบต่อองคก์ารทั�งสิ�น 
 5) เหตุการณ์และแนวโน้มระหว่างประเทศ (International Events and Trends) 
ปัจจยัหรือตวัแปรต่างประเทศหรือระหว่างประเทศถือเป็นปัจจยัภายนอกที(มีความสําคญัประการ
หนึ(ง โดยเฉพาะในปัจจุบนัซึ( งสถานการณ์ของโลกมีการเปลี(ยนแปลงอยา่งรวดเร็วและคาดการณ์ได้
ยากลาํบากมากขึ� น การเปลี(ยนแปลงของโลกกระทบต่อองค์การทั� งในภาครับและภาคเอกชน 
ทิศทางในการทาํงานขององคก์ารจึงตอ้งปรับเปลี(ยนไปตามปรากฎการณ์ที(เกิดขึ�น 
 3.2 สภาพแวดลอ้มเฉพาะ (Special or Task Environment) 
 3.2.1 ความหมาย 
 วยัชยั มีชาติ (อา้งแลว้, หน้า 79) กล่าวไวว้่า สภาพแวดลอ้มเฉพาะเป็นสภาพแวดลอ้ม
ภายนอกขององคก์ารที(ส่งผลกระทบต่อความสําเร็จในการทาํงานและการบรรลุวตัถุประสงค์ของ
องคก์ารโดยตรง 
 ติน ปรัชญพฤทธิ�  (2552, หน้า 387) กล่าวไวว้่า สภาพแวดล้อมเกี(ยวกับงาน (Task 
Environment) หมายถึง องค์การหรือบุคคลอื(นที(อาจมีผลกระทบต่อการดาํเนินงานของหน่วยงาน 
เช่น คู่แข่งขนั ลูกคา้ ผูส่้งสินคา้ สหภาพแรงงาน 
 ดังนั� นสามารถกล่าวได้ว่าสภาพแวดล้อมเฉพาะเป็นปัจจัยที( ส่งผลต่อการบรรลุ
วตัถุประสงคข์ององคก์ารโดยตรง 
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 3.2.2 องคป์ระกอบของสภาพแวดลอ้มเฉพาะ 
 นักวิชาการหลายท่านที( มีความเห็นสอดคล้องกันเกี( ยวกับองค์ประกอบของ
สภาพแวดลอ้มทั(วไปอาทิ Samuel C. Certo & Trevis S. Certo (อา้งแลว้, p. 232) Stephen P. Robbin 
(1990, p. 206-207) และ Jay B. Barney & Ricky W. Griffin (อา้งแลว้, p. 115-118) ประกอบดว้ย  
 1) ลูกค้าหรือผูรั้บบริการขององค์การ (Customers) ถือเป็นผูที้(มีอิทธิพลต่อการ
ดาํเนินงานขององคก์ารโดยตรง เพราะหากองค์การไม่สามารถตอบสนองความตอ้งการของลูกคา้
หรือผูรั้บบริการไดแ้ลว้องค์การอาจสูญเสียลูกคา้ทาํให้องค์การอาจถึงจุดล่มสลาย ลูกคา้จะไดแ้ก่ 
บุคคล กลุ่ม หรือองคก์ารอื(นที(ตอ้งการสินคา้หรือบริการจากองคก์าร (Jay B. Barney & Ricky W. 
Griffin,อา้งแลว้, p. 116) การพฒันาศกัยภาพในการดึงดูดและรักษาลูกคา้ขององคก์ารไวจึ้งถือเป็น
หนา้ที(หลกัขององคก์าร  
 2) ผูส้นบัสนุนหรือผูส่้งมอบปัจจยัการผลิตแก่องคก์าร (Supplier) ไดแ้ก่ องคก์ารที(
ทาํหนา้ที(ส่งมอบทรัพยากรทั�งที(จบัตอ้งไดแ้ละไม่สามารถจบัตอ้งไดใ้ห้แก่องคก์ารอื(น (Jay B. Barney & 
Ricky W. Griffin, อา้งแลว้, p. 117) ทรัพยากรเหล่านี�องคก์ารอาจนาํมาใชเ้ป็นปัจจยัในการผลิตสินคา้
หรือบริการขององค์การหรือใช้ในการดาํเนินงานขององค์การ โดยทั(วไปองค์การยงัจะตอ้งพึ(งพา
สภาพแวดลอ้มภายนอกในเรื(องปัจจยัการผลิตอยู่ ดงันั�นการไดม้าซึ( งทรัพยากรหรือปัจจยัการผลิต           
ที(มีคุณภาพจึงเป็นสิ(งสําคญัสําหรับองคก์าร ความสามารถในการแสวงหาทรัพยากรหรือปัจจยัการ
ผลิตจึงเป็นหนา้ที(หลกัที(บ่งบอกถึงความสาํเร็จและประสิทธิผลในการดาํเนินงานขององคก์าร 
 3) คู่แข่ง (Competitors or Rivals) ไดแ้ก่ หน่วยงานอื(นที(แข่งขนักบัองคก์ารโดยตรง
ในเรื(องลูกคา้หรือทรัพยากรที(ใชใ้นการดาํเนินงาน สําหรับองคก์ารราชการการพิจารณาคู่แข่งเป็น
เรื(องยากทั�งนี� เพราะหน่วยงานราชการมีลกัษณะของการผกูขาด สินคา้หรือบริการที(องคก์ารราชการ
ผลิตนั�นมกัจะไม่มีหน่วยงานอื(นผลิตออกมาแข่งขนั เนื(องจากสินคา้หรือบริการที(ทางราชการทาํเป็น
สินคา้สาธารณะ (Public Goods or Public Services) การให้บริการสาธารณะจึงเป็นเรื(องของการใช้
อาํนาจบงัคบัและการดูแลความสงบเรียบร้อยของสังคม ซึ( งมีอาํนาจตามกฎหมายให้อาํนาจในการ
ดาํเนินการเรื(องไว ้และเป็นเรื(องของกลไกในการควบคุมของสังคม คู่แข่งของหน่วยงานราชการที(
ทาํหนา้ที(แบบเดียวกนัจึงนิยามไดย้ากหรือไม่มีคู่แข่งในลกัษณะดงักล่าว 
 4) หน่วยงานที(ทาํหนา้ที(ในการควบคุมการดาํเนินงานขององคก์าร (Regulators or 
Government) ได้แก่ หน่วยงานภายนอกองค์การที(มีบทบาทหรืออิทธิพลต่อการดาํเนินงานของ
องคก์ารทั�งในดา้นการกาํหนดนโยบายหรือการปฏิบติังาน หน่วยงานที(มีบทบาทในการควบคุมการ
ดาํเนินงานขององค์การอาจไดแ้ก่ หน่วยราชการที(มีหน้าที(ในการกาํกบั ดูแล หรือควบคุมในงาน
ดา้นที(องค์การดาํเนินการอยู่หรืออาจไดแ้ก่ องค์การเอกชน องค์การประชาชน หรือองค์การอิสระ
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รูปแบบอื(นๆ ที(ไดรั้บมอบหมายจากสังคมให้ทาํหนา้ที(ในการติดตาม ตรวจสอบการดาํเนินงานของ
องค์การ สําหรับในประเทศไทยระบบราชการจะถูกควบคุมโดยหน่วยงานราชการที(สูงกว่าและ
กฎหมาย และมีแนวโนม้ที(จะถูกควบคุมตรวจสอบจากประชาชนมากยิ(งขึ�น 
 5) หุ้นส่วน (Partners) จะหมายถึง บุคคลหรือหน่วยงานที(ทาํกิจกรรมร่วมกับ
องคก์าร อาจจะอยูใ่นรูปของการร่วมลงทุน (Joint Venture) หรือการดาํเนินการในลกัษณะเครือข่าย
ที(จะตอ้งทาํงานใหส้อดคลอ้งกนั การทาํงานในลกัษณะหุ้นส่วนนี� เป็นการมององคก์ารในลกัษณะที(
เป็นระบบเปิดกล่าวคือ เห็นว่าองค์การมีข้อจาํกัดที(ไม่สามารถดําเนินการได้เองในทุกๆ เรื( อง               
ตอ้งอาศยัความร่วมมือกบัองค์การอื(นๆ ซึ( งการร่วมกบัหน่วยงานอื(นนี� องค์การจะตอ้งมีการปรับ
ระบบการทาํงานบางประการเพื(อใหส้ามารถทาํงานร่วมกนัไดแ้ละเกิดประโยชน์สูงสุดต่อองคก์าร  
 6) ผู ้ถือหุ้น (Stockholders) ถือเป็นเจ้าของกิจการซึ( งจะมีบทบาทต่อทิศทาง           
การดาํเนินงานขององค์การมากที(สุด ผูถื้อหุ้นจะคอยกาํหนดแนวนโยบาย บทบาท ภารกิจ และหนา้ที(
ขององคก์าร ผูถื้อหุน้เป็นผูที้(ลงทุนและเป็นเจา้ของเงินทุนในกิจการ ผูถื้อหุน้มกัจะมุ่งประโยชน์ของ
องคก์ารโดยพยายามใหอ้งคก์ารมีรายไดม้ากที(สุดและลดตน้ทุนหรือค่าใชจ่้ายขององคก์ารลง การที(
ผูถื้อหุน้จะลงทุนกบัองคก์ารต่อหรือไม่นั�นมีผลต่อความเจริญเติบโตและความอยูร่อดหรือล่มสลาย
ขององคก์ารโดยตรง 
 
 4. แนวคิดเกี�ยวกบัสภาพแวดล้อมทางการบริหารจัดการภายนอกองค์การที�ใช้ในการศึกษาวจัิย 
 จากความหมาย ลกัษณะ และองค์ประกอบของสภาพแวดลอ้มภายนอกองค์การดงัที(ได้
กล่าวมาแลว้นั�น สามารถสรุปไดว้่าการที(สภาพแวดลอ้มภายนอกองคก์ารส่งผลต่อการดาํเนินงาน
หรือการบริหารจัดการขององค์การ ทาํให้สภาพแวดล้อมภายนอกองค์การนั� นจัดได้ว่าเป็น
สภาพแวดล้อมทางการบริหารจดัการภายนอกองค์การ ซึ( งทุกองค์การจะตอ้งทาํการวิเคราะห์ถึง
แนวโนม้ในการเปลี(ยนแปลง พร้อมทั�งวางกลยุทธ์ในการบริหารจดัการเพื(อเตรียมพร้อมที(จะเผชิญ
กบัการเปลี(ยนแปลงของสภาพแวดลอ้มทางการบริหารจดัการภายนอกองคก์าร 
 สําหรับในการศึกษาวิจยัครั� งนี�  ผูว้ิจยัได้แบ่งเนื�อหาของสภาพแวดลอ้มทางการบริหาร
จัดการภายนอกองค์การออกเป็น 3 ส่วนได้แก่ (1) การวิเคราะห์สภาพแวดล้อมทั(วไป (2)              
การวิเคราะห์สภาพแวดลอ้มเฉพาะ และ(3) งานวิจยัที(เกี(ยวขอ้งกบัสภาพสภาพแวดลอ้มทางการ
บริหารจดัการภายนอกองคก์าร ซึ( งมีรายละเอียดดงัต่อไปนี�  
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 4.1 การวเิคราะห์สภาพแวดลอ้มทั(วไป 
 การวิเคราะห์สภาพแวดล้อมทั(วไปในการศึกษาวิจยัครั� งนี�  ผูว้ิจยัจะใช้เครื(องมือในการ
วิเคราะห์สภาพแวดลอ้มภายนอกองคก์ารที(เรียกวา่ PEST Analysis (Michael Armstrong, 1999)           
ซึ( งเป็นเครื(องมือวิเคราะห์สภาพแวดล้มภายนอกองค์การที(ไดรั้บการยอมรับในทางวิชาการมาใช้
วิเคราะห์ปัจจัยที(คาดว่าจะส่งผลกระทบต่อประสิทธิผลในการบริหารงานของเทศบาลตาํบล               
ในจงัหวดันครปฐม ซึ( งมีรายละเอียดดงัต่อไปนี�  
 4.1.1 Political Component : P หมายถึง การวิเคราะห์ปัจจยัทางการเมืองเป็นการวิเคราะห์ 
เกี(ยวกบัผลกระทบทางการเมือง การบริหารงานของรัฐบาล ขอ้กาํหนดและกฎหมายต่างๆ ตลอดจน
การกาํหนดนโยบายของรัฐบาลที(ส่งผลกระทบต่อประสิทธิผลในการบริหารงานของเทศบาลตาํบล
ในจงัหวดันครปฐม ซึ( งผูว้จิยัไดก้าํหนดประเด็นในการวเิคราะห์เอาไว ้3 ประเด็น ดงัต่อไปนี�  
 1) นโยบายของรัฐบาล กล่าวคือจากคาํแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี ภายใตก้ารนาํ
ของนายอภิสิทธิ�  เวชชาชีวะ นายกรัฐมนตรี (2551, หนา้ 31-32) ที(ไดแ้ถลงต่อรัฐสภา เมื(อวนัที( 29 
ธนัวาคม 2551 ในขอ้ที( 8 เรื(องนโยบายการบริหารกิจการบา้นเมืองที(ดี ซึ( งสรุปไดว้่ารัฐบาลจะให้
สนับสนุนการดาํเนินงานขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ(นโดยการปรับบทบาทและภารกิจการ
บริหารราชการระหว่างราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนทอ้งถิ(นให้ชดัเจน สนบัสนุนการ
กระจายอาํนาจทางการคลงัสู่ทอ้งถิ(น ปรับปรุงกฎหมายเพิ(มอาํนาจให้ทอ้งถิ(นจดัเก็บภาษีไดม้ากขึ�น 
เป็นตน้ ดงันั�นประเด็นในการวิเคราะห์คือ นโยบายของรัฐบาลเกี(ยวกบัทอ้งถิ(นมีส่งผลกระทบต่อ
ประสิทธิผลในการบริหารงานของเทศบาลตาํบลในจงัหวดันครปฐมในระดบัใด 
 2) เสถียรภาพทางการเมือง ถือเป็นสิ(งที(สร้างความเชื(อมั(นให้กบัสังคมวา่กระบวนการ
ทางการเมืองจะเป็นไปตามกฎเกณฑ์ต่างๆ มีการแกปั้ญหาอยา่งสัมฤทธิ� ผลและสามารถคาดการณ์
ล่วงหนา้ได ้ ซึ( งจะส่งผลกระทบโดยตรงต่อประชาชน นกัธุรกิจและนกัลงทุน รวมถึงส่งผลต่อการ
ปฏิบติังานของขา้ราชการและพนักงานของเทศบาลตาํบลดว้ย ดงันั�นประเด็นในการวิเคราะห์คือ 
เสถียรภาพทางการเมืองของรัฐบาลส่งผลกระทบต่อประสิทธิผลในการบริหารงานของเทศบาล
ตาํบลในจงัหวดันครปฐมในระดบัใด 
 3) ขอ้กฎหมาย กล่าวคือ เทศบาลตาํบลเป็นหน่วยงานหนึ(งขององค์การภาครัฐที(
จะตอ้งบริหารงานภายใตก้ฎระเบียบ หลกัเกณฑ ์และขอ้กฎหมายต่างๆ ที(บญัญติัไวอ้าทิ รัฐธรรมนูญ 
พ.ศ. 2550 พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 พระราชบญัญติักาํหนดแผนและขั�นตอนการกระจาย
อาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ(น พ.ศ. 2542 ตลอดจนระเบียบกระทรวงมหาดไทยและมติ
คณะกรรมการเทศบาลเป็นตน้ ซึ( งลว้นแลว้แต่จะส่งผลกระทบต่อการบริหารงานของเทศบาลตาํบล



 131

ทั�งสิ�น ดงันั�นประเด็นในการวิเคราะห์คือ กฎระเบียบ หลกัเกณฑ์ และกฎหมายต่างๆ ที(เกี(ยวขอ้งกบั
เทศบาลตาํบล ส่งผลกระทบต่อประสิทธิผลในการบริหารงานของเทศบาลตาํบลในระดบัใด 
 4.1.2 Economic Component : E หมายถึง การวิเคราะห์ปัจจยัทางดา้นเศรษฐกิจเป็นการ
วิเคราะห์เกี(ยวกบัความสามารถในการจดัหาทรัพยากรและแนวโนม้ทางเศรษฐกิจที(จะมีผลกระทบ
ต่อการบริหารงานของเทศบาลตาํบลในจังหวดันครปฐม ซึ( งผูว้ิจ ัยได้กําหนดประเด็นในการ
วเิคราะห์เอาไว ้3 ประเด็น ดงัต่อไปนี�  
 1) นโยบายทางเศรษฐกิจของรัฐบาล กล่าวคือจากการชะลอตวัลงของเศรษฐกิจทั(ว
โลกในช่วงปีที(ผา่นมา ทาํให้รัฐบาลไดก้าํหนดนโยบายในการกระตุน้เศรษฐกิจออกมา 2 ระยะคือ 
ระยะเร่งด่วนที(จะเริ(มดาํเนินการและกาํหนดเวลาแลว้เสร็จในปีแรกอยา่งชดัเจน และระยะการบริหาร
ราชการ 3 ปีของรัฐบาล โดยเนน้การกระตุน้และสร้างความเขม้แข็งเศรษฐกิจภายในประเทศ ภายใต ้
แผนฟื� นฟูเศรษฐกิจและแผนการลงทุนระยะปานกลางและระยะยาว โดยการใชง้บประมาณรายจ่าย
รัฐบาลและการดาํเนินโครงการภาครัฐเป็นปัจจยันาํ และดาํเนินมาตรการเพื(อดูแลผลกระทบต่อ           
ภาคส่วนต่างๆ นโยบายดงักล่าวยอ่มส่งผลต่อระบบเศรษฐกิจของประเทศทั�งระบบ และเทศบาลตาํบล
ในจงัหวดันครปฐมย่อมไดรั้บผลกระทบดว้ยเช่นกนั ดงันั�นประเด็นในการวิเคราะห์คือ การดาํเนิน
นโยบายในการกระตุน้เศรษฐกิจของรัฐบาลส่งผลต่อประสิทธิผลในการบริหารงานของเทศบาล
ตาํบลในจงัหวดันครปฐมในระดบัใด 
 2) ผลกระทบจากปัญหาวิกฤตเศรษฐกิจในช่วงปี พ.ศ. 2550-2552 กล่าวคือ วิกฤต
เศรษฐกิจที(จากเกิดปัญหา Sub - Prime ในประเทศสหรัฐอเมริกาเมื(อปี พ.ศ. 2550 ไดลุ้กลามเป็น
วิกฤติเศรษฐกิจไปทั(วโลกในปี พ.ศ.2551-2552 ซึ( งรวมถึงประเทศไทยดว้ย เนื(องจากกลไกหลกัใน
การขบัเคลื(อนเศรษฐกิจไทยคือ การส่งออกสินคา้ โดยในปี 2551 มีธุรกิจที(ไดรั้บผลกระทบมากมายที(
ตอ้งปิดกิจการและปลดพนกังานออกส่งผลให้เกิดการวา่งงานมากขึ�น ทาํให้ผลิตภณัฑ์มวลรวมใน
ประเทศ (GDP) ในไตรมาสแรกของปี พ.ศ. 2552 ติดลบร้อยละ 7.1 และไดมี้การฟื� นตวัอยา่งชา้ๆ              
ซึ( งโดยรวมแลว้ภาคเศรษฐกิจไทยในปี พ.ศ.2553 เป็นตน้ไป จะมีการเจริญเติบโตอยา่งชา้ๆ ประมาณ
การณ์วา่ GDP ในปี พ.ศ.2553 จะเติบโตร้อยละ 2.5 เปอร์เซ็นต ์ทั�งนี� เพราะภาคอุตสาหกรรมมีการชะลอ
การลงทุนส่งผลให้มีการลงทุนนอ้ยลง โดยเฉพาะผลที(เกิดจากการชะลอโครงการ 65 โครงการใน
อุตสาหกรรมมาบตาพุด ที(ส่งผลกระทบต่อการลงทุนไปแลว้กว่า 300,000 ลา้นบาท ซึ( งถือว่าเป็น
วกิฤตทางการเงินและการลงทุนในประเทศไทยเป็นอยา่งมาก อีกทั�งอตัราการใชก้าํลงัการผลิตที(มี ณ 
ปัจจุบนัแค่เพียง 64 เปอร์เซ็นตเ์ท่านั�น (บญัชา ชุณหสวสัดิกุล, 2010) ซึ( งปัญหาวิกฤตเศรษฐกิจดงักล่าว
ไดส่้งผลกระทบต่อระบบเศรษฐกิจของประเทศทั�งระบบ และเทศบาลตาํบลในจงัหวดันครปฐม
ย่อมได้รับผลกระทบด้วยเช่นกนั ดงันั�นประเด็นในการวิเคราะห์คือ ผลกระทบจากปัญหาวิกฤต
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เศรษฐกิจในช่วงปี พ.ศ. 2550-2552 ส่งผลต่อประสิทธิผลในการบริหารงานของเทศบาลตาํบลใน
จงัหวดันครปฐมในระดบัใด 
 3) การจดัเก็บภาษีของเทศบาลตาํบล อาจกล่าวไดว้า่การจดัเก็บภาษีถือวา่เป็นแหล่ง
รายไดที้(สําคญัแหล่งหนึ( งของเทศบาลตาํบล โดยภาษีที(เทศบาลตาํบลจดัเก็บนั�นเป็นภาษีทอ้งถิ(นที(
รัฐบาลใหอ้าํนาจแก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ(นจดัเก็บเอง เพื(อเป็นรายไดใ้นการพฒันาทอ้งถิ(นของ
ตนเองโดยไม่ตอ้งนาํส่งรัฐบาล ภาษีทอ้งถิ(นที(รัฐบาลใหอ้าํนาจทอ้งถิ(นในการจดัเก็บเองมี 3 ประเภท
ไดแ้ก่ ภาษีโรงเรือนและที(ดิน (จดัเก็บตามพระราชบญัญติัโรงเรือนและที(ดินพ.ศ. 2475) ภาษีบาํรุง
ทอ้งที( (จดัเก็บตามพระราชบญัญติัภาษีบาํรุงทอ้งที( พ.ศ.2508) และภาษีป้าย (จดัเก็บตามพระราช 
บญัญติัภาษีป้าย พ.ศ.2510) และอาจจดัเก็บค่าธรรมเนียมอื(นๆ ตามที(กฎหมาย ปริมาณรายไดข้อง
เทศบาลตาํบลถือได้ว่าเป็นทรัพยากรทางการบริหารจดัการที(สําคญัที(สุดประการหนึ( ง ย่อมส่งผล
กระทบถึงการบริหารงานของเทศบาลตาํบลอย่างเลี(ยงไม่ได้ ดงันั�นประเด็นในการวิเคราะห์คือ          
ข้อกฎหมายและกระบวนการในการจัดเก็บภาษีท้องถิ(นส่งผลกระทบต่อประสิทธิผลในการ
บริหารงานของเทศบาลตาํบลในจงัหวดันครปฐมในระดบัใด 
 4.1.3 Sociocultural Component : S หมายถึง การวิเคราะห์ปัจจยัทางดา้นสังคมและ
วฒันธรรมเป็นการวิเคราะห์เกี(ยวกบัปรากฎการณ์ทางดา้นสังคมและวฒันธรรมของประชาชนใน
เขตเทศบาลตาํบลในจงัหวดันครปฐม การกระจายรายไดข้องประชากร โครงสร้างและอตัราการ
เพิ(มของประชากรและอื(นๆ ที(จะมีผลกระทบต่อการบริหารงานของเทศบาลตาํบลในจังหวดั
นครปฐม ซึ( งผูว้จิยัไดก้าํหนดประเด็นในการวเิคราะห์เอาไว ้2 ประเด็น ดงัต่อไปนี�  
 1) จาํนวนและโครงสร้างประชากร กล่าวคือจากแนวโนม้ของจาํนวนประชากรที(
เพิ(มขึ�นของทุกเทศบาลตาํบลในจงัหวดันครปฐม ส่งผลใหป้ริมาณความตอ้งการบริการสาธารณะจึง
เพิ(มมากขึ�นตามไปดว้ย แต่ละเทศบาลตาํบลจึงตอ้งวางแผนในการให้บริการสาธารณะให้เพียงพอ
กับความต้องการของประชาชน นอกจากนั� นยงัต้องพิจารณาเรื( องโครงสร้างประชากรด้วย 
ตวัอย่างเช่น ชุมชนที(มีจาํนวนผูสู้งอายุมาก ก็จะตอ้งจดัเตรียมในเรื(องของโรงพยาบาล และสิ( ง
อาํนวยความสะดวกสําหรับผูสู้งอายุ หรือชุมชนที(มีโครงสร้างประชากรเป็นเด็กมาก ก็จะต้อง
จดัเตรียม สถานรับเลี� ยงเด็ก และโรงเรียนเป็นต้น จึงสามารถสรุปได้ว่าจาํนวนและโครงสร้าง
ประชากรมีผลต่อการบริหารงานในการให้บริการสาธารณะของเทศบาลตาํบล ดงันั�นประเด็นใน
การวิเคราะห์คือ จาํนวนและโครงสร้างประชากรส่งผลกระทบต่อประสิทธิผลในการบริหารงาน
ของเทศบาลตาํบลในจงัหวดันครปฐมในระดบัใด 
 2) การรวมกลุ่มทางสังคมของประชาชนในทอ้งถิ(น กล่าวคือตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2553 หมวด 3 ส่วนที( 11 (มาตรา 64) และส่วนที( 12 (มาตรา 66-67) ไดก้ล่าวถึง
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สิทธิของประชาชนในการรวมกลุ่มและจดัตั�งเป็นองคก์รต่างๆ ประกอบกบักระแสการส่งเสริมการ
มีส่วนร่วมของประชาชนในการพฒันาทอ้งถิ(นในดา้นต่างๆ ทาํให้เกิดการรวมกลุ่มทางสังคมของ
ประชาชนในทอ้งถิ(นของจงัหวดันครปฐมขึ�นเป็นจาํนวนมาก ทั�งการรวมกลุ่มกนัอยา่งเป็นทางการ
และไม่เป็นทางการ ซึ( งวตัถุประสงค์หลักของการรวมกลุ่มทางสังคมของประชาชนในทอ้งถิ(น             
ก็เพื(อมุ่งพฒันาทอ้งถิ(นและเสริมสร้างความเขม้แข็งให้เกิดกบัทอ้งถิ(น โดยจะเป็นการส่งเสริมการเมือง 
ภาคประชาชนให้มีความรู้ความเข้าใจต่อหลกัการปกครองตนเองในระดับทอ้งถิ(น ส่งเสริมให้
ประชาชนมีส่วนร่วมในกระบวนการตดัสินใจในการพฒันาโครงการต่างๆ ทั�งทาํหนา้ที(ในการติดตาม
และตรวจสอบการทาํงานของกลุ่มการเมืองที(ตนไดเ้ลือกไปแลว้ เพื(อตรวจสอบการดาํเนินงานอยา่ง
สมํ(าเสมอ โดยไม่เปิดโอกาสให้ฝ่ายบริหารแสวงหาประโยชน์จากการบริหารได ้ตลอดจนถึงการ
รวมกลุ่มเพื(อเสริมสร้างความเขม้แข็งทางดา้นเศรษฐกิจ สังคม และวฒันธรรมซึ( งสิ(งต่างๆ เหล่านี�
ยอ่มส่งผลต่อการบริหารงานของทุกเทศบาลตาํบล ดงันั�นประเด็นในการวิเคราะห์คือ การรวมกลุ่ม
ทางสังคมของประชาชนในทอ้งถิ(นส่งผลกระทบต่อประสิทธิผลในการบริหารงานของเทศบาล
ตาํบลในจงัหวดันครปฐมในระดบัใด 
 3) วฒันธรรมและประเพณีของชุมชน กล่าวคือในแต่ละชุมชนจะมีลกัษณะของ
วฒันธรรม ประเพณี หรือแนวทางปฏิบัติของคนในชุมชนที(แตกต่างกันออกไปตัวอย่างเช่น           
ในชุมชนที(มีจาํนวนประชากรไม่มากนัก จะมีความสนิทสนมคุ้นเคยกนั มีการพบปะพูดคุยเพื(อ
แลกเปลี(ยนความคิดเห็นในเรื(องต่างๆ ส่วนชุมชนที(มีลกัษณะเป็นชุมชนเมือง ก็จะขาดการพบปะ
พดูคุยกนั ใชชี้วติแบบตวัใครตวัมนัเป็นตน้ ซึ( งวฒันธรรมของชุมชนที(แตกต่างกนัจะส่งผลให้คนใน
ชุมชนมีพฤติกรรมที(แตกต่างกนัดว้ย นอกจากนี� ยงัมีบางวฒันธรรมที(ส่งผลต่อระบบการเมืองเช่น 
วฒันธรรมการมีส่วนร่วมของประชาชน วฒันธรรมประชาธิปไตย หรือการรวมกลุ่มผลประโยชน์
เพื(อเรียกร้องเรื( องต่างๆ เป็นตน้ ดงันั�นประเด็นในการวิเคราะห์คือ วฒันธรรมและประเพณีของ
ประชาชนในทอ้งถิ(นส่งผลกระทบต่อประสิทธิผลในการบริหารงานของเทศบาลตาํบลในจงัหวดั
นครปฐมในระดบัใด 
 4) การใหค้วามร่วมมือในการดาํเนินกิจกรรมต่างๆ ของประชาชนในทอ้งถิ(น กล่าวคือ 
ปัจจุบนัแนวนโยบายแห่งรัฐได้ส่งเสริมและสนับสนุนให้ประชาชนในทอ้งถิ(นเขา้มามีส่วนร่วม            
ในการกาํหนดนโยบาย การตดัสินใจทางการเมือง การวางแผนพฒันาเศรษฐกิจ สังคมและการเมือง 
ตลอดจนเปิดโอกาสให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วม ทั�งในส่วนของการจดัทาํและตรวจสอบบริการ
สาธารณะต่างๆที(หน่วยงานภาครัฐได้จัดทาํและส่งมอบให้กับประชาชน โดยเฉพาะอย่างยิ(ง                
ในหน่วยงานระดบัทอ้งถิ(นที(มีความใกลชิ้ดกบัประชาชน จาํเป็นอยา่งยิ(งที(จะตอ้งไดรั้บความร่วมมือ
จากประชาชนในการดาํเนินกิจกรรมต่างๆ เพื(อที(จะสามารถบริหารงานในการให้บริการสาธารณะ



 134

แก่ประชาชนให้บรรลุเป้าหมายได้อย่างมีประสิทธิผลสูงสุด ดงันั�นประเด็นในการวิเคราะห์คือ             
การใหค้วามร่วมมือในการดาํเนินกิจกรรมต่างๆของประชาชนในทอ้งถิ(นส่งผลกระทบต่อประสิทธิผล
ในการบริหารงานของเทศบาลตาํบลในจงัหวดันครปฐมในระดบัใด 
 4.1.4 Technological Component : T หมายถึง การวิเคราะห์ปัจจยัทางดา้นเทคโนโลยีและ 
ความกา้วหนา้ทางวิทยาการต่างๆ ที(จะมีผลกระทบต่อการบริหารงานของเทศบาลตาํบลในจงัหวดั
นครปฐม ซึ( งผูว้จิยัไดก้าํหนดประเด็นในการวเิคราะห์เอาไว ้3 ประเด็น ดงัต่อไปนี�  
 1) ความกา้วหนา้ของเทคโนโลยี กล่าวคือการเปลี(ยนแปลงของโลกที(เกิดขึ�นอยา่ง
รวดเร็วในปัจจุบนัเป็นผลมาจากความกา้วหน้าทางดา้นวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี ที(เป็นกลไก
สาํคญัในการขบัเคลื(อนและพฒันากระบวนการในการดาํเนินงานขององคก์าร ทาํให้เทศบาลตาํบล
ในจงัหวดันครปฐมจาํเป็นที(จะตอ้งนาํเทคโนโลยีที(ทนัสมยัมาใช้ในการดาํเนินงานเพื(อผลิตการ
ให้บริการสาธารณะที(มีความถูกต้องครบถ้วน รวดเร็ว และตอบสนองต่อความต้องการของ
ประชาชนไดอ้ยา่งทนัท่วงที  ดงันั�นประเด็นในการวิเคราะห์คือ การนาํเทคโนโลยีมาเป็นเครื(องมือ
ช่วยในการปฏิบติังานส่งผลกระทบต่อประสิทธิผลในการบริหารงานของเทศบาลตาํบลในจงัหวดั
นครปฐมในระดบัใด  
 2) การเขา้ถึง/ช่องทางของเทคโนโลยี กล่าวคือจากการที(เทคโนโลยีมีการพฒันาและ
เจริญกา้วหนา้ไปมาก โดยเฉพาะเทคโนโลยีคอมพิวเตอร์และเทคโนโลยีสารสนเทศที(ในปัจจุบนัมี
การพฒันาอยา่งรวดเร็วและมีศกัยภาพมากขึ�น สามารถที(จะเชื(อมโยงเป็นระบบเครือข่ายการทาํงาน
ที(มีประสิทธิภาพสูงและมีส่วนสาํคญัในการช่วยสนบัสนุนให้องคก์ารสามารถดาํเนินงานไดอ้ยา่งมี
ประสิทธิผล ซึ( งในหลายๆ เทศบาลตาํบลในจงัหวดันครปฐมไดเ้ริ(มจดัให้มีบริการสาธารณะต่างๆ
ผา่นทางระบบออนไลน์แลว้ โดยสิ(งที(จะตอ้งทาํการศึกษาและพฒันาต่อไปก็คือการให้ความรู้และ
ความเขา้ใจกบัประชาชนในการเขา้ถึงเทคโนโลยี และเพิ(มช่องทางในการเขา้ถึงเทคโนโลยีต่างๆ
เพื(อพฒันาศกัยภาพในการให้บริการสาธารณะแก่ประชาชน ดงันั�นประเด็นในการวิเคราะห์คือ          
การเพิ(มการเขา้ถึง/ช่องทางในการให้บริการดว้ยเทคโนโลยีที(ทนัสมยัส่งผลกระทบต่อประสิทธิผล
ในการบริหารงานของเทศบาลตาํบลในจงัหวดันครปฐมในระดบัใด  
 3) ความรู้ ความสามารถในการใชเ้ทคโนโลยขีองประชาชนในทอ้งถิ(น กล่าวคือใน
ปัจจุบนัเทศบาลตาํบลในจงัหวดันครปฐมทั�ง 15 แห่งได้มีการนาํเอาเทคโนโลยีด้าน IT มาเป็น
เครื( องมือหลักในการให้บริการกับประชาชนอาทิ การเก็บรวบรวมข้อมูลในฐานข้อมูล
อิเล็คทรอนิคส์ การสืบคน้ขอ้มูลทางอินเตอร์เน็ต การใหบ้ริการผา่นระบบออนไลน์เป็นตน้ ซึ( งการที(
แต่ละเทศบาลตาํบลจะสามารถใช้เทคโนโลยีต่างๆ ให้เกิดประสิทธิผลสูงสุดนั�น นอกจากจะตอ้ง
จดัหาและเตรียมความพร้อมเกี(ยวกบัอุปกรณ์ต่างๆ ให้ครบถว้น และเพียงพอกบัความตอ้งการของ
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ประชาชนแลว้ สิ(งสําคญัอีกประการคือ ความรู้ ความสามารถในการใช้เทคโนโลยีของประชาชน 
ในทอ้งถิ(นวา่จะสามารถตอบรับกบัเทคโนโลยต่ีางๆไดม้านอ้ยเพียงใด จึงเป็นหนา้ที(ของทุกเทศบาล
ตาํบลที(จะตอ้งเสริมสร้างความรู้ ความเขา้ใจแก่ประชาชนให้สามารถใชบ้ริการจากเทคโนโลยีต่างๆ
ที(ทางเทศบาลตาํบลไดจ้ดัเตรียมเอาไว ้ ดงันั�นประเด็นในการวิเคราะห์คือ ความรู้ ความสามารถใน
การใช้เทคโนโลยีของประชาชนในทอ้งถิ(นส่งผลกระทบต่อประสิทธิผลในการบริหารงานของ
เทศบาลตาํบลในจงัหวดันครปฐมในระดบัใด  
 4.2 การวเิคราะห์สภาพแวดลอ้มเฉพาะ 
 การวิเคราะห์สภาพแวดลอ้มเฉพาะในการศึกษาวิจยัครั� งนี�  ผูว้ิจยัไดเ้ลือกพิจารณาเฉพาะ
ในส่วนของปัจจยัที(เกี(ยวขอ้งโดยตรงต่อการบริหารงานของเทศบาลตาํบลในจงัหวดันครปฐม ซึ( งมี
รายละเอียดดงัต่อไปนี�  
 4.2.1 ลูกคา้หรือผูรั้บบริการขององค์การ (Customers) ในการศึกษาวิจยัครั� งนี� ลูกคา้
หรือผูรั้บบริการขององค์การจะหมายถึง ประชาชนผูม้ารับบริการจากเทศบาลตาํบลในจงัหวดั
นครปฐม ซึ( งมกัคาดหวงัว่าจะได้รับการให้บริการที(ดีจากเทศบาลตาํบล ในทุกๆ ด้าน ประกอบกบั
ความตอ้งการอนัหลากหลายของประชาชน จึงทาํให้เทศบาลตาํบลแต่ละแห่งจะตอ้งแสวงหาแนวทาง
ที(เหมาะสมในการใหบ้ริการสาธารณะแก่ประชาชน เพื(อสร้างความพึงพอใจให้กบัประชาชน อนัจะ
ส่งผลต่อการสนบัสนุนจากประชาชนในการดาํเนินงานของเทศบาลตาํบลต่อไปในอนาคต 
 4.2.2 ผูส้นบัสนุนหรือผูส่้งมอบปัจจยัการผลิตแก่องคก์าร (Supplier) ในการศึกษาวิจยั
ครั� งนี� จะหมายถึง หน่วยงานอื(นๆ ทั�งภาครัฐและภาคเอกชนที(ไดใ้ห้การสนบัสนุนทรัพยากรต่างๆ 
อาทิ งบประมาณ บุคลากร เครื(องมือเครื(องใช ้รวมถึงขอ้แนะนาํและคาํปรึกษา ที(เทศบาลตาํบล
จาํเป็นตอ้งใชใ้นการบริหารงานในการให้บริการสาธารณะแก่ประชาชน ซึ( งประกอบดว้ย การ
สนับสนุนจากหน่วยงานภาครัฐการสนับสนุนจากหน่วยงานภาคเอกชน และการสนับสนุนจาก
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ(นอื(นๆ ที(เกี(ยวขอ้งเป็นตน้ 
 4.2.3 หน่วยงานที(ทาํหนา้ที(ในการควบคุมการดาํเนินงานขององคก์าร (Regulators or 
Government) ในการศึกษาวิจยัครั� งนี� จะหมายถึง บุคล คณะบุคคล และหน่วยงานที(มีอาํนาจหน้าที(         
ในการกํากับดูแลการบริหารงานของเทศบาลตาํบลในจังหวดันครปฐมอาทิ การควบคุมและ
ตรวจสอบจากส่วนกลางไดแ้ก่ นายอาํเภอ ผูว้า่ราชการจงัหวดั รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย 
และคณะกรรมการเทศบาล การควบคุมและตรวจสอบจากองคก์รอิสระต่างๆ ไดแ้ก่ สํานกังานป้องกนั
และปราบปรามการประพฤติทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) และสํานักงานตรวจเงินแผ่นดิน (ส.ต.ง.)          
การควบคุมและตรวจสอบจากสภาเทศบาลตาํบล รวมถึงการตรวจสอบจากภาคประชาชนดว้ย 
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 การวิเคราะห์สภาพแวดลอ้มภายนอกทั�งสภาพแวดลอ้มทั(วไปและสภาพแวดลอ้มเฉพาะ 
จาํเป็นต้องพิจารณาให้รอบคอบ เนื(องจากปัจจยัสภาพแวดล้อมแต่ละด้านจะส่งผลกระทบต่อ
องคก์ารแตกต่างกนัออกไปขึ�นอยูก่บับริบทขององคก์ารและสถานการณ์ ซึ( งในการศึกษาวิจยัครั� งนี�  
การวิเคราะห์สภาพแวดล้อมภายนอกองค์การ จะนาํมาซึ( งขอ้มูลที(จะใชใ้นการวิเคราะห์โอกาส 
(Opportunity) ในการบริหารงานของเทศบาลตาํบล และอุปสรรค (Threat) ที(เทศบาลตาํบลอาจจะ
เผชิญ เพื(อนาํไปเป็นขอ้มูลสําหรับการกาํหนดกลยุทธ์ในการบริหารจดัการกิจกรรมของเทศบาล
ตาํบลในจงัหวดันครปฐมที(เหมาะสมในอนาคตต่อไป 
 4.3 งานวจิยัที(เกี(ยวขอ้งกบัสภาพสภาพแวดลอ้มทางการบริหารจดัการภายนอกองคก์าร 
 นิรันดร์ บุญศรี (2547) ไดท้าํการศึกษาวิจยัเรื(องผลกระทบของการปรับเปลี(ยนนโยบาย
ของรัฐบาลเกี(ยวกบักองทุนเงินให้กูย้ืมเพื(อการศึกษาในสถาบนัอาชีวศึกษาภาคเอกชน ในอาํเภอเมือง
เชียงใหม่ โดยมีวตัถุประสงคเ์พื(อ 1) ศึกษาถึงระดบัผลกระทบจากแนวทางการปรับปรุงกองทุนเงิน
ให้กูย้ืมเพื(อการศึกษา 2) ศึกษาวา่ปัจจยัส่วนบุคคลของนกัเรียนมีความสัมพนัธ์ต่อระดบัผลกระทบ
ของนโยบายของรัฐบาลเกี(ยวกบักองทุนเงินให้กูย้ืมเพื(อการศึกษา 3) เสนอแนะแนวทางการปรับปรุง
กองทุนเงินให้กูย้ืมเพื(อการศึกษาที(เหมาะสมเพื(อนาํไปปฎิบติั โดยกลุ่มตวัอยา่งที(ใชใ้นการศึกษาคือ 
นกัเรียนระดบัประกาศนียบตัรวิชาชีพ (ปวช.) ชั�นปีที(1-3 ที(ได้รับเงินกู้จากกองทุนฯ ในสถาบนั
อาชีวศึกษาภาคเอกชนในอาํเภอเมืองเชียงใหม่ ผลการศึกษาพบวา่ในดา้นการกาํหนดกลุ่มเป้าหมาย
ของผูไ้ดใ้บเงินกูย้มื นกัเรียนมีความคิดเห็นวา่มีผลกระทบในระดบัมาก ในดา้นการปรับปรุงเปลี(ยนวิธี 
จดัสรรกองทุนเงินให้กูย้ืมเพื(อการศึกษาพบว่า นกัเรียนมีความคิดเห็นว่ามีผลกระทบในระดบัมาก 
ในด้านรูปแบบค่าธรรมเนียมการเรียน นักเรียนมีความคิดเห็นว่ามีผลกระทบอยู่ในระดับมาก             
ใน ด้านอตัราดอกเบี� ยพบว่าส่งผลกระทบในระดับมาก และในด้านการชําระหนี� สินกองทุนฯ             
การพิจารณาและจดัสรรเงินกูย้มืพบวา่ นกัเรียนมีความคิดเห็นวา่มีผลกระทบอยูใ่นระดบัมาก ซึ( งทาํให้
สามารถสรุปไดว้า่ การปรับเปลี(ยนนโยบายของรัฐบาลเกี(ยวกบักองทุนเงินให้กูย้ืมเพื(อการศึกษา ส่งผล
อย่างมากต่อการบริหารงานของกองทุนกู้ยืมเพื(อการศึกษาที(จะต้องมีการวางแผนในการกําหนด
กลุ่มเป้าหมายใหม่ ปรับเปลี(ยนกระบวนการทาํงานและวิธีจดัสรรเงินกองทุนใหม่เป็นตน้ ซึ( งทาํให้
ส่งผลกระทบต่อการบริหารงานของกองทุนเงินใหกู้ย้มืเพื(อการศึกษาและตวันกัศึกษา 
 ชยัพฤกษ ์หงอสกุล (2550) ไดท้าํการศึกษาวิจยัเรื(อง อิทธิพลทอ้งถิ(นต่อการเมืองในระบอบ 
ประชาธิปไตย : ศึกษากรณีจงัหวดัฉะเชิงเทรา โดยมีวตัถุประสงค์เพื(อศึกษาความสัมพนัธ์ระหว่าง
นกัการเมืองทอ้งถิ(นกบันกัการเมืองระดบัชาติ รวมถึงศึกษาการเขา้สู่อาํนาจทางการเมืองระดบัชาติ
ของนักการเมือง และศึกษาปัจจยัเกื�อหนุนกลุ่มอิทธิพลท้องถิ(นในการสนับสนุนนักการเมือง
ระดบัชาติในจงัหวดัฉะเชิงเทรา ผลการวจิยัพบวา่ในส่วนปัจจยัเกื�อหนุนกลุ่มอิทธิพลทอ้งถิ(นในการ
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สนบัสนุนนกัการเมืองระดบัชาติ จากการศึกษาพบว่า ปัจจยัเกื�อหนุนมกัจะเกิดจากลกัษณะเจา้ขุน
มูลนายโดยเฉพาะในระบบราชการประกอบกบัระบบอุปถมัภ์ยงัคงมีบทบาทสูงในการเกื�อหนุน          
ซึ( งกนัและกนั ปัจจยัเกื�อหนุนอีกประการหนึ(งก็คือ งบประมาณในการพฒันาพื�นที( ซึ( งแมว้า่องคก์าร
ปกครองส่วนทอ้งถิ(นมีงบประมาณในการบริหารจดัการแล้วก็ตาม แต่หากได้รับการช่วยเหลือ
ผลักดันโดยนักการเมืองระดับชาติในส่วนของงบประมาณที(เกินศกัยภาพขององค์กรปกครอง             
ส่วนทอ้งถิ(น สิ(งเหล่านี�ก็จะเกิดประโยชน์แก่ทอ้งถิ(นไดเ้ป็นอยา่งดี ดงันั�นต่างฝ่ายก็ไดรั้บประโยชน์          
ต่างตอบแทนซึ(งกนัและกนั อนัเป็นปัจจยัสาํคญัในการเกื�อหนุนไปสู่การเมืองในระดบัชาติต่อไป 
 สุพตัรา บุดาสา (2550) ไดท้าํการศึกษาวิจยัเรื(อง การปรับปรุงระบบงานเพื(อการถ่ายโอน
ภารกิจและบุคลากรของกรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถิ(นให้แก่องค์กรปกครองท้องถิ(น โดยมี
วตัถุประสงคเ์พื(อศึกษาลกัษณะการปรับปรุงระบบงานในการถ่ายโอนภารกิจและบุคลากรของกรม
ส่งเสริมการปกครองส่วนทอ้งถิ(นให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ(น และศึกษาแนวทางการปรับปรุง
การดาํเนินงานของเจา้หน้าที(กรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถิ(นสนบัสนุนการปรับปรุงระบบงาน 
เพื(อการถ่ายโอนภารกิจและบุคลากร โดยกลุ่มตวัอยา่งไดแ้ก่ ขา้ราชการใน 17 หน่วยงาน ของกรม
ส่งเสริมการปกครองทอ้งถิ(น ในส่วนกลางกรุงเทพมหานครจาํนวน 229 คน ผลการศึกษาพบว่า  
ลกัษณะการดาํเนินงานของเจ้าหน้าที(กรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถิ(นสนับสนุนการปรับปรุง
ระบบงานเพื(อการถ่ายโอนภารกิจและบุคลากรใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ(น ในภาพรวมอยูใ่น
ระดับมาก โดยภารกิจด้านงานส่งเสริมคุณภาพชีวิตอยู่ในระดับมาก มีค่าเฉลี(ยสูงสุด มีการ
ดาํเนินงานดา้นงานส่งเสริมคุณภาพชีวิตเป็นอนัดบัที(หนึ( ง ซึ( งทาํให้สามารถสรุปไดว้า่ กรมส่งเสริม
การปกครองทอ้งถิ(นมีส่วนสําคญัอย่างมากในการถ่ายโอนบุคลากรที(มีความรู้ความสามารถและ
เขา้ใจในการปฏิบติังานในภารกิจที(ไดถ่้ายโอนมาให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ(น ซึ( งจะเป็นปัจจยั
สําคญัที(ช่วยให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ(นสามารถปฏิบติัภารกิจที(ไดรั้บการถ่ายโอนมาไดอ้ยา่งมี
ประสิทธิผล 
 ชาญวิทย ์ตะริโย (2551) ไดท้าํการศึกษาวิจยัเรื(อง การเมืองในกระบวนการงบประมาณ
ของเทศบาลตาํบลชา้งเผอืกในช่วงปี พ.ศ. 2546 - พ.ศ. 2550 โดยมีวตัถุประสงคเ์พื(อศึกษาอิทธิพลของ
การเมืองในกระบวนการจดัสรรงบประมาณของเทศบาลตาํบลชา้งเผือกช่วงปี พ.ศ.2546 - 2550 และ
แนวทางการแกไ้ขปัญหาในกระบวนการจดัสรรงบประมาณของเทศบาลตาํบลชา้งเผือก โดยศึกษา
ถึงปัจจยัตามระเบียบกฎหมายกาํหนดและปัจจยัที(นอกเหนือจากที(ระเบียบกฎหมายกาํหนดไว ้ที(มี
ส่วนในกระบวนการจัดสรรงบประมาณ บทบาทขององค์กรและบุคคลในกระบวนการจัดสรร
งบประมาณสัดส่วนของงบประมาณที(หมู่บ้านต่างๆ ได้รับ ปัญหาในกระบวนการจัดสรร
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งบประมาณและแนวทางการแก้ปัญหาในกระบวนการงบประมาณของเทศบาลตาํบลช้างเผือก            
ผลของการศึกษาพบวา่ 
 1) กระบวนการงบประมาณยึดหลักความสมเหตุสมผลทางเศรษฐกิจ (Economic 
Rationality) ควบคู่กบัการยึดหลกัการเมือง (Political Feasibility) อย่างไรก็ดีโดยส่วนใหญ่พบว่า 
การยึดหลักการเมืองเป็นเหตุผลสําคัญที(สุดของผูบ้ริหารในการจดัสรรงบประมาณ เนื(องจาก
ตอ้งการตอบแทนฐานคะแนนเสียง รักษาฐานคะแนนเสียง และขยายฐานคะแนนเสียง 
 2) ระบบอุปถมัภ์ยงัคงมีความสําคญัในกระบวนการจดัสรรงบประมาณของบริหาร              
มีการจดัตั�งเครือข่ายระบบอุปถมัภที์(ทาํให้นกัการเมืองทอ้งถิ(นผูอุ้ปถมัภไ์ดป้ระโยชน์จากการมีฐาน
คะแนนเสียงที(แน่นอน ส่วนประชาชนผูไ้ดอุ้ปถมัภไ์ดป้ระโยชน์จากโครงการพฒันาและช่วยแกไ้ข
ปัญหาบางประการของชุมชนตามที(ฝ่ายบริหารจดัสรรงบประมาณให ้
 3) ภาคประชาสังคมมีบทบาทความสําคญัสูงขึ�นโดยผ่านเวทีการประชุมประชาชน          
ในการผลกัดนัโครงการเขา้บรรจุในแผนพฒันาเทศบาล ซึ( งผูบ้ริหารจะรับฟังและให้ความสําคญั
มากถา้จะมีผลบวกต่อคะแนนนิยมของตนเอง ดงันั�นการส่งเสริมบทบาทของประชาคมในการมี
ส่วนร่วมรับรู้และเสนอความเห็นในบางขั�นตอนของกระบวนการงบประมาณ ไดท้าํให้การจดัสรร
งบประมาณมีประสิทธิภาพมากขึ�น 
 สรยุทธ ปินตา (2551) ได้ทาํการศึกษาวิจยัเรื( อง การวิเคราะห์เงินอุดหนุนของรัฐบาล
สาํหรับการดาํเนินงานของเทศบาลเมืองลาํพนู โดยมีวตัถุประสงคเ์พื(อศึกษาการแบ่งรายไดภ้าษีและ
เงินอุดหนุนจากภาครัฐส่วนกลางสู่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ(น โดยวิเคราะห์ถึงการออกแบบเงิน
อุดหนุนทั(วไปและหลักเกณฑ์ที(สัมพนัธ์กับเครื( องชี� วดัการทาํงาน รวมทั�งศึกษาว่าเงินที(ได้รับ
สามารถใชใ้นการทาํงานให้มีประสิทธิภาพตามมาตรฐานเครื(องชี� วดัการทาํงานหรือไม่ โดยทาํการ 
ศึกษาจากเทศบาลเมืองลาํพูนและเทศบาลร่วมชั�น (เทศบาลชั�น3) รวมทั�งสิ�น 6 เทศบาลแยกวิเคราะห์
เป็นรายปี ตั� งแต่ปี พ.ศ.2543 ถึงปี พ.ศ.2549 และใช้วิธีการวิเคราะห์เครื( องชี� วดัการทาํงานของ
เทศบาลที(มูลนิธิสถาบนัวิจยัเพื(อการพฒันาประเทศไทยนาํเสนอต่อกรมการปกครอง ผลการศึกษา
พบว่า ในส่วนของการจดัสรรเงินอุดหนุนทั(วไปที(เทศบาลเมืองลาํพูนควรจะได้รับตามสูตรนั�น           
นอ้ยกวา่เงินอุดหนุนทั(วไปที(ไดรั้บจริง และเมื(อเปรียบเทียบดชันีแสดงประสิทธิภาพการดาํเนินงาน
โดยรวม กบัจาํนวนเงินอุดหนุนทั(วไปที(ไดรั้บในแต่ละปีของเทศบาลเมืองลาํพูนแลว้พบวา่ ค่อนขา้ง
เป็นไปในทิศทางเดียวกนั ซึ( งจากการวิเคราะห์ความสัมพนัธ์ระหว่างดชันีแสดงประสิทธิภาพการ
ดําเนินงานโดยรวมกับจํานวนเงินอุดหนุนทั(วไปที(ได้รับในแต่ละปี พบว่ามีค่าสัมประสิทธิ�
สหสัมพนัธ์เท่ากบั 0.6661 แสดงวา่เงินอุดหนุนทั(วไปค่อนขา้งมีส่วนในการใชเ้พื(อเพิ(มประสิทธิภาพ
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การทาํงานของเทศบาล ซึ( งทาํให้สามารถสรุปได้ว่าเงินอุดหนุนทั(วไปมีส่วนในการใช้เพื(อเพิ(ม
ประสิทธิภาพการทาํงานของเทศบาลในระดบัมาก 
 
กรอบแนวคดิในการศึกษาวจิัย 

 
 จากการทบทวนวรรณกรรมดงัที(ไดก้ล่าวมาทั�งหมดขา้งตน้ ประกอบกบัไดรั้บคาํชี� แนะ
จากคณะกรรมการที(ปรึกษาและคณะกรรมการสอบวิทยานิพนธ์ทุกท่าน ทาํให้ผูว้ิจยัสามารถสร้าง
กรอบแนวคิดใหมี้ความเหมาะสมและสอดคลอ้งกบับริบทในการศึกษาวิจยัไดม้ากยิ(งขึ�น โดยกรอบ
แนวคิดที(ใชใ้นการศึกษาวจิยัครั� งนี�  มีรายละเอียดดงัต่อไปนี�  
 1. ภารกิจหลัก 6 ด้านในการให้บริการสาธารณะแก่ประชาชน ของเทศบาลตาํบลใน
จงัหวดันครปฐม ผูว้ิจยัได้ใช้ภารกิจหลักที(คณะกรรมการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครอง            
ส่วนทอ้งถิ(นไดพ้ิจารณาให้ความเห็นชอบการถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ(น 
ภายใต้พระราชบญัญติักําหนดแผนและขั�นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถิ(น พ.ศ. 2542 จาํนวน 6 ดา้นไดแ้ก่ (1) ดา้นโครงสร้างพื'นฐาน (2) ดา้นงานส่งเสริมคุณภาพชีวิต 
(3) ดา้นการจดัระเบียบชุมชน/สังคม และการรักษาความสงบเรียบร้อย (4) ดา้นการวางแผน การส่งเสริม            
การลงทุน พณิชยกรรม และการท่องเที2ยว (5) ดา้นการบริหารจดัการและการอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติ 
สิ2งแวดลอ้ม และ(6) ดา้นศิลปะ วฒันธรรม จารีตประเพณี และภูมิปัญญาทอ้งถิ2น 
 2. ผูว้จิยัไดใ้ชเ้ครื(องมือในการประเมินวดัประสิทธิผลขององคก์าร ที(เรียกวา่ Multivariate 
Effectiveness Measures ตามแนวคิดของ Richard M. Steers (อา้งแลว้, p. 39) และไดใ้ชต้วัชี� วดั
ประสิทธิผลองคก์ารจาํนวน 4 ตวั ตามแนวคิดของ John P. Campbell (อา้งแลว้, p. 36-39) ซึ( งสอดคลอ้ง
กบัตวัชี� วดัประสิทธิผลองค์การในด้านปัจจยันําออก (Output) หรือด้านเป้าหมายขององค์การตาม
แนวคิดของ Florence A. Heffron (อา้งแลว้, p. 324) ซึ( งไดแ้ก่ (1) ผลผลิต (Productivity) (2) ประสิทธิภาพ 
(Efficiency) (3) คุณภาพ (Quality) และ(4) ความพึงพอใจในงาน (Job Satisfaction) 
 3. ปัจจยัแวดลอ้มทางการบริหารจดัการภายในองคก์าร  
 3.1 ดา้นวฒันธรรมองคก์าร ผูว้ิจยัไดใ้ชแ้นวคิดของ Charles Handy (อา้งแลว้, p. 13-35) 
ที(ใช้ชื(อเทพเจา้ของกรีกแทนสไตล์วฒันธรรมองค์การแต่ละแบบไดแ้ก่ (1) เทพซีอุส (Zeus) หมายถึง 
วฒันธรรมองค์การที(เน้นการยึดแบบฉบบัการทาํงานของนายเป็นหลกั (2) เทพอพอลโล (Apollo) 
หมายถึง วฒันธรรมองค์การที(เน้นระเบียบกฎเกณฑ์เป็นหลกั (3) เทพีอาธีน่า (Athena) หมายถึง 
วฒันธรรมองค์การที(เน้นการทาํงานเป็นทีม และการปรึกษาหารือ และ(4) เทพไดโอนีซุส (Dionysus) 
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หมายถึง วฒันธรรมองคก์ารที(ให้ความเป็นอิสระในการทาํงาน โดยมุ่งเนน้คุณภาพของผลงานที(ดีเยี(ยม
เท่านั�น 
 3.2 ดา้นนโยบายขององคก์าร ผูว้ิจยัไดใ้ชแ้นวคิดการนาํนโยบายสาธารณะไปปฏิบติั
ของ Brian W. Hogwood & Lewis A. Gunn ในเรื(องแนวทางกระบวนการ การจดัการ (Procedural    
and Managerial Approaches) (อา้งแลว้, p. 209-218) ซึ( งประกอบดว้ย 3 ขั�นตอนไดแ้ก่ (1) การออกแบบ
แผนงาน (Design a Program) (2) การบริหารจดัการแผนงาน (Execute the Program) และ(3) การจดัทาํ
ตารางเวลาปฏิบติังาน (Build in Appropriate Scheduling) 
 3.3 ด้านโครงสร้างองค์การ ผูว้ิจยัได้ใช้แนวคิดรูปแบบโครงสร้างองค์การของติน               
ปรัชญพฤทธิ�  (2553) ซึ( งประกอบดว้ย (1)โครงสร้างแบบระบบราชการ (Bureaucracy Structure) (2) 
โครงสร้างแบบรัฐวิสาหกิจ (State Enterprise Structure) (3) โครงสร้างแบบมหาวิทยาลยั (Collegial 
Structure) และ(4) โครงสร้างแบบโครงการ (Matrix or Project Structure) 
 3.4 ดา้นเทคโนโลยขีององคก์าร ผูว้ิจยัไดใ้ชแ้นวคิดของ James D. Thompson (อา้งแลว้, 
p. 15-18) ที(แบ่งเทคโนโลยีขององคก์ารออกเป็น 3 ประเภทคือ (1) เทคโนโลยีแบบเป็นขั�นตอนก่อนหลงั 
(Long - Linked Technology) (2) เทคโนโลยแีบบเป็นตวักลาง (Mediating Technology) และ(3) เทคโนโลยี
แบบร่วมกนัทาํงาน (Intensive Technology) 
 3.5 ด้านทรัพยากรการบริหารจัดการ ผู ้วิจ ัยได้ทําการประมวลแนวคิดเกี(ยวกับ
ทรัพยากรทางการบริหารจดัการจากนกัวิชาการหลายๆ ท่าน และมีความสอดคลอ้งกบัแนวคิดของ
ติน ปรัชญพฤทธิ�  (2553) ที(เรียกว่า 7 M’s+T ซึ( งประกอบดว้ย (1) บุคลากร(Man) (2) งบประมาณ 
(Money or Budget) (3) วสัดุสิ(งของ (Material) (4) การจดัการ (Management) (5) การตลาด (Market) 
(6) กระบวนการทาํงาน (Method) (7) ขวญักาํลงัใจ (Morale) และ(8) เวลา (Time) 
 3.6 ดา้นสมรรถนะ/ความสามารถขององคก์าร ผูว้ิจยัไดป้ระยุกตใ์ชแ้นวคิดความสามารถ
ของระบบการเมืองของ Gabriel A. Almond & Bingham G. Powell, Jr. (อา้งแลว้, p. 190-203) มาใช ้
ซึ( งประกอบดว้ย (1) ความสามารถในการสกดัทรัพยากรจากภายนอก (Extractive Capability) (2) 
ความสามารถในการแจกจ่ายทรัพยากรภายใน (Distributive Capability) (3) ความสามารถในการกาํกบั
ดูแลความประพฤติของมวลสมาชิก (Regulative Capability) (4) ความสามารถในการใชส้ัญลกัษณ์
ใหเ้ป็นประโยชน์ (Symbolic Capability) และ(5) ความสามารถในการตอบสนองความตอ้งการของ
ประชาชน (Responsive Capability) 
 3.7 ด้านภาวะผูน้าํ ผูว้ิจยัได้ใช้แนวคิดการบริหาร 4 ระบบ (System 4) ของ Rensis 
Likert (อา้งแลว้, p. 14-26) ซึ( งประกอบดว้ย (1) ผูน้าํแบบอาํนาจเผด็จการ (Exploitative Authoritative) 
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(2) ผูน้าํแบบเผด็จการแบบมีศิลป์ (Benevolent Authoritative) (3) ผูน้าํแบบร่วมปรึกษาหารือ (Consultative) 
และ(4) ผูน้าํแบบมีส่วนร่วม (Participative Group) 
 4. ปัจจยัแวดลอ้มทางการบริหารจดัการภายนอกองคก์าร 
 4.1 สภาพแวดลอ้มทั(วไป ผูว้ิจยัไดน้าํเครื(องมือการวิเคราะห์สภาพแวดลอ้มภายนอก
องคก์ารที(เรียกวา่ PEST Analysis หรือ STEP Analysis มาใช ้ซึ( งประกอบดว้ย (1) ดา้นการเมือง 
(Political Component : P) (2) ดา้นเศรษฐกิจ (Economic Component : E) (3) ดา้นสังคมและวฒันธรรม 
(Sociocultural Component : S) และ(4) ดา้นเทคโนโลย ี(Technological Component : T) 
 4.2 สภาพแวดลอ้มเฉพาะ ผูว้ิจยัไดท้าํการประมวลแนวคิดเกี(ยวกบัสภาพแวดลอ้มเฉพาะ 
จากนกัวิชาการหลายๆ ท่านที(มีความเห็นสอดคลอ้งกนั อาทิ Samuel C. Certo & Trevis S. Certo     
(อา้งแลว้, p. 232) Stephen P. Robbin (1990, p. 206-207) และ Jay B. Barney & Ricky W. Griffin                
(อา้งแลว้, p. 115-118) เป็นตน้ และไดท้าํการคดัเลือกสภาพแวดลอ้มเฉพาะที(มีความเกี(ยวขอ้งกบัการ
ศึกษาวิจยัครั� งนี� โดยตรง จาํนวน 3 ดา้นไดแ้ก่ (1) ดา้นลูกคา้หรือผูรั้บบริการขององค์การ (Customers) 
(2) ดา้นผูส้นบัสนุนหรือผูส่้งมอบปัจจยัการผลิตแก่องคก์าร (Supplier) และ(3) ดา้นหน่วยงานที(ทาํ
หนา้ที(ในการควบคุมการดาํเนินงานขององคก์าร (Regulators or Government) 
 จากที(กล่าวมาทาํใหส้ามารถแสดงภาพของกรอบแนวคิด (Conceptual Frame Work) ที(ใช้
ในการศึกษาวจิยัครั� งนี�  ไดด้งัภาพที( 8 
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ปัจจัยแวดล้อมทางการบริหารจัดการ 
ภายในองค์การ 

 
1. วฒันธรรมองคก์าร  
2. นโยบายขององคก์าร  
3. โครงสร้างองคก์าร  
4. เทคโนโลยขีององคก์าร  
5. ทรัพยากรการบริหารจดัการ  
6. สมรรถนะ/ความสามารถขององคก์าร  
7. ภาวะผูน้าํ  
 

ประสิทธิผลในการบริหารงาน ในการ
ให้บริการสาธารณะ ตามภารกจิหลกั 6 ด้าน 

 
1. ดา้นโครงสร้างพื�นฐาน  
2. ดา้นงานส่งเสริมคุณภาพชีวิต  
3. ดา้นการจดัระเบียบชุมชน/สงัคม  
     และการรักษาความสงบเรียบร้อย  
4. ดา้นการวางแผน การส่งเสริมการลงทุน 
    พณิชยกรรม และการท่องเที(ยว  
5. ดา้นการบริหารจดัการและการอนุรักษ ์
    ทรัพยากรธรรมชาติ สิ(งแวดลอ้ม  
6. ดา้นศิลปะ วฒันธรรม จารีตประเพณี  
    และภูมิปัญญาทอ้งถิ(น 

Multivariate  Effectiveness Measure 
โดยใชต้วัชี�วดัของ John P. Campbell (1977) 

จาํนวน 4 ตวัไดแ้ก่ 
1. ผลผลิต (Productivity)  
2. ประสิทธิภาพ (Efficiency)  
3. คุณภาพ (Quality) 
4. ความพึงพอใจในงาน (Job Satisfaction) 
โดยจะเป็นการประเมินวดัประสิทธิผลทั�งใน

มุมมองของประชาชนและเจา้หนา้ที(ของ
เทศบาลตาํบล เพื(อเป็นการตรวจสอบ 

ผลการศึกษาวจิยั (Cross Check) 

ปัจจัยแวดล้อมทางการบริหารจัดการ 
ภายนอกองค์การ 

1. สภาพแวดลอ้มทั(วไป 
1.1 ดา้นการเมือง  

    1.2 ดา้นเศรษฐกิจ  
    1.3 ดา้นสังคมและวฒันธรรม  
    1.4 ดา้นเทคโนโลย ี 

2. สภาพแวดลอ้มเฉพาะ 
2.1 ดา้นลูกคา้หรือผูรั้บบริการขององคก์าร  
2.2 ดา้นผูส้นบัสนุนหรือผูส่้งมอบปัจจยั 
       การผลิตแก่องคก์าร  
2.3 ดา้นหน่วยงานที(ทาํหนา้ที(ในการควบคุม 
       การดาํเนินงานขององคก์าร  

 

ภาพที( 8 กรอบแนวคิดที(ใชใ้นการศึกษาวจิยั 
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งานวจิัยที�เกี�ยวข้อง 

 
1. งานวจัิยในประเทศ 
 กาญจนา บุญยงั (2547) ไดท้าํการศึกษาวิจยัเรื(องประสิทธิผลการบริหารงานขององค์กร
ในมหาวทิยาลยัเชียงใหม่ กรณีศึกษาคณะพยาบาลศาสตร์ โดยมีวตัถุประสงคเ์พื(อวิเคราะห์ประสิทธิผล
การบริหารงานของคณะพยาบาลศาสตร์ มหาวิทยาลยัเชียงใหม่ วิเคราะห์การบริหารงานของคณะ
พยาบาลศาสตร์ มหาวทิยาลยัเชียงใหม่ และเพื(อเสนอแนะแนวทางการปรับปรุงการบริหารงานของ
คณะพยาบาลศาสตร์ มหาวิทยาลัยเชียงใหม่ โดยทาํการเก็บรวบรวมข้อมูลปฐมภูมิโดยใช้
แบบสอบถามสาํหรับกลุ่มตวัอยา่งจาํนวน 3 กลุ่ม ไดแ้ก่ ผูบ้ริหารจาํนวน 10 คน อาจารยจ์าํนวน 56 คน 
และนกัศึกษาจาํนวน 265 คน และการสัมภาษณ์อดีตผูบ้ริหาร คณะพยาบาลศาสตร์จาํนวน 2 คน 
และได้เก็บรวบรวมข้อมูลทุติยภูมิจาก แผนการดาํเนินงาน รายงานประจาํปี 2546 เอกสารการ
ประเมินผลแผนการปฏิบติังานประจาํปีงบประมาณ 2546 ผลการศึกษาพบว่าการบริหารงานของ
คณะพยาบาลศาสตร์มีประสิทธิผลในระดับมากที(สุด ซึ( งพิจารณาจากตัวชี� วดัความสําเร็จของ
มหาวิทยาลยัดา้นต่างๆต่อไปนี�  (1) ดา้นความสามารถในการผลิต (2) ดา้นประสิทธิภาพ การบริหาร          
(3) ดา้นความสามารถในการปรับตวั (4) ดา้นการพฒันา และ(5) ดา้นความพึงพอใจของนกัศึกษา 
ส่วนการบริหารงานของคณะพยาบาลศาสตร์ สามารถวิเคราะห์จากปัจจยัต่างๆดงัต่อไปนี�  (1) ดา้น
ลกัษณะองคก์ร พบวา่มีการจดัโครงสร้างองคก์รแบบหนา้ที(และบริหารงานในรูปแบบคณะกรรมการ 
ซึ( งทาํให้เกิดการกระจายอาํนาจในการบริหารและความคล่องตวัในการปฏิบติังาน นอกจากนี� ยงัมี
วฒันธรรมองคก์รลกัษณะสร้างสรรค ์ซึ( งก่อความสําเร็จในการทาํงานและการมี  ส่วนร่วมในการ
บริหารงาน (2) ดา้นลกัษณะสภาพแวดลอ้มของการทาํงาน พบวา่สามารถปรับตวัให้สอดคลอ้งกบั
นโยบายดา้นการพึ(งพาตนเองของมหาวิทยาลยัเชียงใหม่ ซึ( งนาํไปสู่ความร่วมมือทางวิชาการกบั
สถาบนัและหน่วยงานต่างๆนอกจากนี� ยงัมีบรรยากาศที(ดีในการทาํงานซึ( งทาํให้เกิดความร่วมมือ
ของผูบ้ริหารและคณาจารย ์(3) ดา้นลกัษณะบุคลากร พบวา่ทศันคติที(ดีในการทาํงานของผูบ้ริหาร
และคณาจารย์และทีมงานที(มีประสิทธิภาพ สร้างความร่วมมือระหว่างผูบ้ริหารและคณาจารย ์           
(4) ด้านนโยบายและการปฏิบัติ พบว่าความชัดเจนของแนวทางการปฏิบัติ การควบคุมการ
ปฏิบติังาน การวางแผนที(มีประสิทธิภาพ การประยุกต์ใช้เทคโนโลยีในการบริหารงาน และการมี
ภาวะผูน้าํของการบริหาร ทาํให้คณะฯมีความคล่องตวัในการบริหารและมีความสามารถในการ
ปรับตวัใหส้อดคลอ้งกบัสภาพแวดลอ้มที(เปลี(ยนแปลงไปอยา่งรวดเร็ว 
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 ศิริชัย พิพฒัน์รัตนกุล (2549) ได้ทาํการศึกษาวิจยัเรื(องประสิทธิผลการปฏิบติังานของ
เจา้หนา้ที(วิเคราะห์งบประมาณ : ศึกษาเฉพาะกรณีสํานกังานงบประมาณ โดยมีวตัถุประสงคเ์พื(อ
ศึกษาประสิทธิผลในการปฏิบติังานของเจา้หน้าที(วิเคราะห์งบประมาณของสํานักงบประมาณ              
และเพื(อศึกษาปัจจยัที(เกี(ยวขอ้งกบัประสิทธิผลในการปฏิบติังานของเจา้หนา้ที(วิเคราะห์งบประมาณ 
โดยเป็นการวิจยัในเชิงปริมาณ และทาํการแจกแบบสอบถามไปยงักลุ่มตวัอย่าง 2 กลุ่ม กลุ่มแรก
เป็นเจา้หน้าที(วิเคราะห์งบประมาณในระดบั 3-6 จาํนวน 200 คน และกลุ่มที(สองเป็นขา้ราชการที(
เป็นตวัแทนของหน่วยงานต่างๆจาํนวน 204 คน จาก 12 กระทรวง กระทรวงละ 17 คน สถิติที(ใชใ้น
การวเิคราะห์ขอ้มูลมีทั�งสถิติในเชิงพรรณนา และในเชิงอนุมาน ผลการวิจยัพบวา่ มีเพียงหน่วยงาน
เดียวที(ไม่ผา่นเกณฑว์ดัประสิทธิผลการปฏิบติังานของเจา้หนา้ที(วเิคราะห์งบประมาณ คือ หน่วยงาน
ดา้นการบริหารและความมั(นคง ส่วนปัจจยัที(พบวา่มีความสัมพนัธ์กบัประสิทธิผลการปฏิบติังาน
ของเจา้หน้าที(วิเคราะห์งบประมาณมี 2 ประการ คือ สมรรถนะขององค์การและความสามารถใน
การให้บริการ โดยมีขอ้เสนอแนะจากการวิจยัครั� งนี� คือ ควรจดัให้มีการกระจายอาํนาจ การมอบ
อาํนาจ การทาํงานเป็นทีม และการสร้างขวญัและกาํลงัใจในการปฏิบติังานขึ�นในองคก์าร ควรจดั
ใหมี้การเสริมการฝึกอบรมเกี(ยวกบัระบบงบประมาณแบบมุ่งเนน้ผลงานคามยุทธศาสตร์ เจา้หนา้ที(
วเิคราะห์งบประมาณ ควรทาํความเขา้ใจกบับทบาทภารกิจใหม่ที(จะเกิดขึ�นคือ การเป็นที(ปรึกษาให้
คาํแนะนาํมากกวา่จะควบคุมและบริหารงบประมาณ 
 ธิดารัตน์ ไข่แกว้ (2550) ไดท้าํการศึกษาวิจยัเรื(องประสิทธิผลของการดาํเนินโครงการ
พฒันาศกัยภาพของหมู่บ้าน/ชุมชน (SML) ศึกษาเฉพาะกรณีเทศบาลนครเชียงราย อาํเภอเมือง
เชียงราย จงัหวดัเชียงราย โดยมีวตัถุประสงคเ์พื(อศึกษาถึงระดบัประสิทธิผลของโครงการ SML และ
ศึกษาถึงปัจจยัที(มีผลต่อประสิทธิผลของโครงการ SML โดยการเก็บตวัอย่างจากคณะทาํงาน
โครงการ SML ในพื�นที(เป้าหมายที(ไดรั้บการจดัสรรงบประมาณโครงการ SML ระยะที( 1 จาํนวน 
27 ชุมชน ชุมชนละ 7 คน รวม 189 คน ประกอบด้วยตาํแหน่งประธาน รองประธาน เลขานุการ 
เหรัญญิก ปฏิคม ควบคุมตรวจสอบ และประชาสัมพนัธ์ ผลการศึกษาพบว่าประสิทธิผลการ
บริหารงานของโครงการ SML อยูใ่นระดบัปานกลาง ทั�งปัจจยันาํเขา้และกระบวนการ เมื(อพิจารณา
ในรายละเอียดของปัจจยันาํเขา้พบว่ามีประสิทธิผลอยูใ่นระดบัปานกลางทุกดา้น อนัประกอบดว้ย
ดา้นความชดัเจนของนโยบายโครงการ SML ดา้นงบประมาณ และดา้นทรัพยากรการบริหาร และ
เมื(อพิจารณาในรายละเอียดของกระบวนการพบวา่ส่วนใหญ่อยูใ่นระดบัปานกลาง อนัประกอบดว้ย
ดา้นการวางแผน ดา้นการจดัหน่วยงานและเตรียมทาํงาน ดา้นการประสานงาน ดา้นการประเมินผล 
ดา้นการปฏิบติัตามกฎระเบียบขอ้บงัคบั และดา้นการสนับสนุนจากหน่วยงานที(เกี(ยวขอ้ง มีเพียง
ดา้นการอาํนวยการ และด้านการมีส่วนร่วมของประชาชนเท่านั�นที(มีประสิทธิผลอยู่ในระดบัสูง 
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นอกจากนี� ผลการศึกษายงัพบว่าทั�งปัจจยันาํเขา้ และกระบวนการมีความสัมพนัธ์กบัประสิทธิผล
ของการดาํเนินงานโครงการ SML 
 กานต์เกษม พนันา (2550) ไดท้าํการศึกษาวิจยัเรื(องประสิทธิผลของการนาํแผนพฒันา
ดา้นสุขภาพไปสู่การปฏิบติัของคณะกรรมการประสานงานสาธารณสุขระดบัอาํเภอ กรณีศึกษา 
คณะกรรมการประสานงานสาธารณสุขระดบัอาํเภอในเขตอาํเภอโซนใตจ้งัหวดัขอนแก่น โดยมี
วตัถุประสงค์เพื(อ (1) ศึกษาสภาพปัจจุบนั ปัญหา อุปสรรค ของการนําแผนสู่การปฏิบติัของ
คณะกรรมการประสานงานสาธารณสุขระดับอาํเภอในเขตอาํเภอโซนใตข้องจงัหวดัขอนแก่น             
(2) ศึกษาประสิทธิผลของการนาํแผนสู่การปฏิบติัของคณะกรรมการประสานงานสาธารณสุขระดบั
อาํเภอในเขตอาํเภอโซนใตจ้งัหวดัขอนแก่น (3) ศึกษาแนวทางพฒันาประสิทธิผลของการนาํแผนสู่
การปฏิบติัของคณะกรรมการประสานงานสาธารณสุขระดบัอาํเภอในเขตอาํเภอโซนใตจ้งัหวดั
ขอนแก่น โดยมุ่งเน้นการศึกษาเชิงปริมาณเป็นหลัก มีแบบสอบถาม 2 ชุด ชุดที(  1 สําหรับ
ผูรั้บผิดชอบโครงการตามแผนพฒันาดา้นสุขภาพ และชุดที( 2 สําหรับประชาชนทั(วไปในพื�นที(ใน
เขตอาํเภอโซนใตจ้งัหวดัขอนแก่น การวิเคราะห์ข้อมูลใช้สถิติพื�นฐาน ความถี( ค่าเฉลี(ย ร้อยละ              
ส่วนเบี(ยงเบนมาตรฐาน แปลผลขอ้มูลในเชิงพรรณนา ผลการศึกษาองค์ประกอบด้านบุคลากร
พบว่า ผูรั้บผิดชอบโครงการทั�งหมดมีความรู้ความเขา้ใจและประสบการณ์ในการนาํแผนสู่การ
ปฏิบติัอยูใ่นระดบัมาก ส่วนใหญ่มีขวญักาํลงัใจอยู่ในระดบัมากคิดเป็นร้อยละถึง 98.3 ในภาพรวม 
มีการรับรู้บทบาทในการนําแผนสู่การปฏิบติัอยู่ในระดับมากที(สุด โดยมีค่าเฉลี(ยเท่ากับ 4.80                     
ในภาพรวมมีการรับรับรู้คุณค่าของการนําแผนสู่การปฏิบติัอยู่ในระดบัมากที(สุด โดยมีค่าเฉลี(ย
เท่ากบั 4.59 องคป์ระกอบดา้นองคก์ร ในดา้นโครงสร้างองคก์รมีค่าคะแนนอยูใ่นระดบัมากโดยมีค่า
คะแนนเท่ากบั 75 ในดา้นบุคลากรมีค่าคะแนนอยู่ในระดบัมาก โดยมีค่าคะแนนเท่ากบั 64 ในดา้น
สถานที(มีค่าคะแนนอยูใ่นระดบัมาก โดยมีค่าคะแนนเท่ากบั 83 ในดา้นวสัดุอุปกรณ์มีค่าคะแนนอยู่
ในระดับมาก โดยมีค่าคะแนนเท่ากับ 93 ในขณะที(ปัญหาในการนําแผนสู่การปฏิบัติในด้าน
งบประมาณมีค่าคะแนนอยู่ในระดบันอ้ย โดยมีค่าคะแนนเท่ากบั 53 ประสิทธิผลของการนาํแผน             
สู่การปฏิบติัของคณะกรรมการประสานงานสาธารณสุขระดับอาํเภอในเขตอาํเภอโซนใต้ของ
จงัหวดัขอนแก่น ดา้นการสะทอ้นกรอบอาํนาจหนา้ที(และบทบาท มีระดบัการปฏิบติัในภาพรวมอยู่
ในระดบัมาก โดยมีค่าคะแนนเท่ากบั 86 ด้านการสะทอ้นปัญหาความตอ้งการด้านสุขภาวะของ
ประชาชน มีระดบัการปฏิบติัในภาพรวมอยูใ่นระดบัปานกลาง โดยมีค่าคะแนนเท่ากบั 75 ในดา้น
ความคิดเห็นของประชาชนมีภาพรวมอยูใ่นระดบัมาก โดยมีค่าคะแนนเท่ากบั 82 ดา้นความสามารถ
ในการนาํไปใช้เป็นขอ้มูลหลกัในการวางแผนพฒันาด้านสุขภาพของประชาชนได้ มีระดบัการ
ปฏิบติัในภาพรวมอยูใ่นระดบัปานกลาง โดยมีค่าคะแนนเท่ากบั 61 และแนวทางพฒันาประสิทธิผล
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ของการนาํแผนสู่การปฏิบติัของคณะกรรมการประสานงานสาธารณสุขระดบัอาํเภอในเขตอาํเภอ
โซนใตจ้งัหวดัขอนแก่น แบ่งเป็น 2 ส่วน คือ แนวทางการพฒันาองคก์รไดแ้ก่ การพฒันาโครงสร้าง
องคก์ร การพฒันาบุคลากร การพฒันาระบบงบประมาณ การพฒันาระบบขอ้มูลเพื(อใชป้ระโยชน์
ในการวางแผนพฒันาด้านสุขภาพ และการพฒันาระบบการกาํกับติดตาม ส่วนที(สองคือแนว
ทางการพฒันาการมีส่วนร่วมของประชาชนเพื(อร่วมกนัดาํเนินกิจกรรมดา้นสุขภาพในพื�นที( 
 พงศ์สุรีย์ ชาญตะบะ (2551) ได้ทาํการศึกษาวิจยัเรื( องประสิทธิผลการปฏิบติังานของ
องคก์ารบริหารส่วนตาํบลบางนา อาํเภอมหาราช จงัหวดัพระนครศรีอยุธยา โดยมีวตัถุประสงคเ์พื(อ 
ศึกษาประสิทธิผลการปฏิบติังานขององค์การบริหารส่วนตาํบลบางนา และเพื(อศึกษาปัจจยัที(มีผล
ต่อประสิทธิผลการปฏิบัติงานขององค์การบริหารส่วนตาํบลบางนา โดยกลุ่มตวัอย่างที(ใช้ใน
การศึกษาไดแ้ก่ ผูบ้ริหารและพนกังานส่วนตาํบล จาํนวน 21 คน และกลุ่มประชากรตวัอยา่ง ที(มีอายุ
ตั�งแต่ 18 ปีขึ�นไปที(อาศยัในเขตองค์การบริหารส่วนตาํบลบางนา จาํนวน 340 คน ผลการศึกษา
พบว่า ประสิทธิผลการปฏิบติังานขององค์การบริหารส่วนตาํบลบางนา อาํเภอมหาราช จงัหวดั
พระนครศรีอยุธยาโดยรวมอยู่ในระดบัสูง เมื(อพิจารณารายดา้นพบวา่ ประสิทธิผลการปฏิบติังาน
ขององค์การบริหารส่วนตาํบลอยู่ในระดบัสูงมี 6 ด้านเรียงลาํดบัดงันี�  ดา้นการศึกษาศาสนาและ
วฒันธรรม ด้านบทบาทหน้าที(ที(อบต.อาจต้องทาํ ด้านบทบาทหน้าที(ที(อบต.ต้องทาํด้านทรัพยากร 
ธรรมชาติและสิ( งแวดล้อม ปัจจัยที(มีผลต่อประสิทธิผล ด้านการเมืองการบริหาร นอกจากนี�
ประสิทธิผลการปฏิบติังานที(อยูใ่นระดบัปานกลางมี 5 ดา้นเรียงลาํดบัดงันี�  ดา้นโครงสร้างพื�นฐาน 
ด้านเศรษฐกิจ ด้านสาธารณสุข ด้านสังคม และด้านแหล่งนํ� าตามลําดับ ส่วนปัจจัยที(มีผลต่อ
ประสิทธิผลในการปฏิบติังานขององค์การบริหารส่วนตาํบลโดยรวมอยูใ่นระดบัสูง เมื(อพิจารณา
รายด้านพบว่า ด้านการติดตามประเมินผลและด้านการเป็นผู ้นําอยู่ในระดับสูง ส่วนด้าน                     
การวางแผนและดา้นการจดัองคก์ารอยูใ่นระดบัปานกลาง 
 ศิริมนัส อินต๊ะแก้ว (2551)ได้ทาํการศึกษาวิจยัเรื( องประสิทธิผลการบริหารงานของ
สํานกัหอสมุด มหาวิทยาลยัเชียงใหม่ โดยมีวตัถุประสงคเ์พื(อวิเคราะห์ประสิทธิผลการบริหารงาน
ของสํานักหอสมุด มหาวิทยาลยัเชียงใหม่ และเพื(อวิเคราะห์ปัจจยัที(มีผลต่อการบริหารงานของ
สาํนกัหอสมุด มหาวทิยาลยัเชียงใหม่ โดยกลุ่มตวัอยา่งที(ใชใ้นการศึกษาคือ ผูบ้ริหารสํานกัหอสมุด 
จาํนวน 30 คน ผูป้ฏิบติังานสาํนกัหอสมุดจาํนวน 127 คน อาจารยม์หาวทิยาลยัเชียงใหม่จาํนวน 220 
คน และนกัศึกษามหาวิทยาลยัเชียงใหม่จาํนวน 379 คน โดยใช้แบบสอบถามเป็นเครื(องมือในการ
เก็บรวบรวมข้อมูลจากกลุ่มตัวอย่าง ผลการศึกษาพบว่าประสิทธิผลการบริหารงานของ
สาํนกัหอสมุดดา้นความสามารถในการผลิต สามารถจดัหาและให้บริการทรัพยากรสารนิเทศบรรลุ
เกณฑ์มาตรฐานห้องสมุดสถาบนัอุดมศึกษา พ.ศ.2544 ทุกรายการ ยกเวน้จาํนวนหนงัสือเฉพาะ
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สาขาวิชาสําหรับนักศึกษาระดับปริญญาเอก ส่วนด้านประสิทธิภาพ การนําข้อมูลด้านจาํนวน
ฐานข้อมูลอิเล็กทรอนิกส์ที(สํานักหอสมุดจดัซื�อไปเทียบเคียงกบัห้องสมุดมหาวิทยาลัยของรัฐ 
จาํนวน 3 แห่ง ผลปรากฏวา่อยูใ่นระดบัใกลเ้คียงกนั ดา้นความพึงพอใจ ประกอบดว้ยความพึงพอใจ
ในงานของผูป้ฏิบติังานต่องานที(ทาํพบวา่ความพึงพอใจอยูใ่นระดบัมาก เช่นเดียวกบัความพึงพอใจ
ของอาจารยแ์ละนกัศึกษาที(ใชบ้ริการสํานกัหอสมุดพบวา่อยูใ่นระดบัมากเช่นกนั ส่วนปัจจยัที(มีผล
ต่อการบริหารงานสํานักหอสมุดพบว่า ระดบัความคิดเห็นสูงสุดในระดบัมากของผูป้ฏิบติังาน 
ไดแ้ก่ ปัจจยัดา้นสภาพแวดลอ้มภายนอก ประกอบดว้ยนโยบายการปรับลดกาํลงัคนภาครัฐทาํให้
บุคลากรปฏิบัติงานในลักษณะที(ต้องใช้ทักษะความรู้ความสามารถหลายด้าน บุคลากรต้อง
รับผิดชอบภาระงานที(เพิ(มขึ�น นโยบายการปฏิรูปการศึกษาทาํให้บุคลากรต้องพฒันาตนเองอยู่
ตลอดเวลาและบุคลากรตอ้งพฒันาแนวคิดและวธีิการในการปฏิบติังานให้รู้เท่าทนัการเปลี(ยนแปลง
ของเทคโนโลย ีสาํหรับระดบัความคิดเห็นสูงสุดในระดบัเห็นดว้ยอยา่งยิ(งของผูบ้ริหารไดแ้ก่ ปัจจยั
ด้านลกัษณะสภาพแวดล้อมของงาน ประกอบด้วยการแสวงหาความร่วมมือระหว่างห้องสมุด
มหาวทิยาลยัของรัฐและมหาวทิยาลยัเอกชน ความไม่แน่นอนของงบประมาณที(ไดรั้บมีผลต่อการบ
รีหารจดัการอย่างมาก มหาวิทยาลัยจดัสรรงบประมาณให้ห้องสมุดกลางและแยกย่อยให้คณะ
จดัสรรให้ห้องสมุดคณะมีผลต่อการพฒันาสํานกัหอสมุดให้เป็นไปในทิศทางเดียวกนั ควรมีการ
พฒันาทกัษะเชิงบริหารจดัการให้กับผูบ้ริหารระดับหัวหน้าฝ่าย หัวหน้างาน การให้รางวลัแก่
บุคลากรเป็นภารกิจที(สําคญัของผูบ้ริหารเพื(อสร้างขวญัและกาํลงัใจแก่บุคลากรมีมาตรการป้องกนั
ภยัและความเสี(ยงที(จะเกิดขึ�นอย่างมีประสิทธิภาพและทั(วถึง และบุคลากรสร้างบรรยากาศการ
ทาํงานมีลกัษณะของการเคารพใหเ้กียรติเหมือนพี(กบันอ้ง 
 
2. งานวจัิยต่างประเทศ 
 Suzanne Verral Colyer (1993) ไดท้าํการศึกษาวิจยัเรื(อง A study of organizational 
effectiveness in local government recreation services in Western Australia ซึ( งเป็นการศึกษา
ประสิทธิผลองค์การของสํานักจดัหางานในออสเตรเลียตะวนัตก โดยมีวตัถุประสงค์หลักสอง
ประการคือ  ประการแรก ตอ้งการจาํแนกเกณฑที์(เหมาะสมในการประเมินประสิทธิผลองคก์ารของ
สาํนกัจดัหางานของรัฐ และประการที(สอง ตอ้งการวิเคราะห์วา่เจา้หนา้ที(สํานกัจดัหางานแต่ละแห่ง
ในพื�นที(เป้าหมาย สามารถทาํตามเกณฑ์ที(ตั�งขึ�นหรือไม่ โดยวตัถุประสงคข์องการศึกษาวิจยัครั� งนี�
ไดมุ้่งเนน้ไปที(การประเมินประสิทธิผลของสํานกัจดัหางานของรัฐ ซึ( งประกอบดว้ย (1) เพื(อจาํแนก
เกณฑ์ในการวดัประสิทธิผลองค์การ โดยมีเป้าหมายคือสํานักจดัหางานของรัฐในออสเตรเลีย
ตะวนัตก (2) เพื(อพฒันาแนวคิดเกี(ยวกบัประสิทธิผลองคก์าร (3) เพื(อทดสอบตวัแบบที(พฒันาขึ�น 
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เพื(อยืนยนัความเหมาะสมของเกณฑ์ที(คดัเลือกมาเพื(อการประเมินประสิทธิผลของกระบวนการ
จดัหางาน และ(4) เพื(อวดัความแตกต่างของประสิทธิผลองค์กรในพื�นที(เป้าหมาย ซึ( งมีระบบการ
ทาํงานที(ต่างกัน จากผลการศึกษาพบว่าเจา้หน้าที(ของสํานักจดัหางานของออสเตรเลียตะวนัตก             
มีการรับรู้ถึงความสําคญัของเกณฑ์ที(เป็นตวัชี� วดัประสิทธิผลองคก์ร และพบวา่เจา้หนา้ที(ในสํานกั
จดัหางานของออสเตรเลียตะวนัตก มีการทาํงานที(ได้มาตรฐานตามเกณฑ์และเป็นอนัหนึ( งอนั
เดียวกนั แต่ก็มีที(แตกต่างกนัไปบา้ง ซึ( งความแตกต่างที(พบในการศึกษาลว้นเป็นผลจากสภาพทาง
ภูมิศาสตร์ ความพร้อมและขอ้จาํกดัดา้นทรัพยากร และวฒันธรรมองค์การของหน่วยงานรัฐบาล
ทอ้งถิ(นพื�นฐานวฒันธรรมท้องถิ(น ซึ( งผลการวิจยัที(ได้สามารถนําไปเป็นกรอบแนวทางในการ
บริหารงานของผูบ้ริหารของสาํนกัจดัหางานของออสเตรเลียตะวนัตก และสามารถใชเ้ป็นมาตรฐาน
สาํหรับการศึกษาวจิยัเพิ(มเติมขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ(นและสาํนกัจดัหางานทั(วไปในอนาคต 
 Zhang Shuibo (2003) ไดท้าํการศึกษาวิจยัเรื(อง An organizational cultural analysis of the 
effectiveness of Chinese Construction Enterprises ซึ( งเป็นการวิเคราะห์ความสัมพนัธ์ระหว่าง
วฒันธรรมองค์การและประสิทธิผลในการดาํเนินงานของธุรกิจการก่อสร้างของจีน โดยจะเป็น
การศึกษาทั�งเชิงทฤษฎีและเชิงประจกัษ์ เพื(อเป็นการเติมเต็มช่องว่างทางการวิจยัที(เกี(ยวขอ้งกบั
การศึกษาวฒันธรรมองคก์ารในธุรกิจการก่อสร้าง โดยมีวตัถุประสงค ์3 ประการ ไดแ้ก่ (1) การพฒันา 
กรอบแนวคิดเชิงทฤษฎีที(สามารถใชศึ้กษารายละเอียดและผลกระทบของวฒันธรรมองคก์ารที(มีต่อ
ประสิทธิผลขององคก์าร (2) การประเมินโครงร่างของวฒันธรรมองคก์ารที(เป็นแบบอยา่งของธุรกิจ
การก่อสร้างของจีน (3) การทดสอบความสัมพนัธ์เชิงประจกัษ์ระหว่างวฒันธรรมองค์การและ
ประสิทธิผลของอุตสาหกรรมการก่อสร้างของจีน และจากสมมติฐานยอ่ย 3 ประการที(ไดจ้ากกรอบ
แนวคิดเชิงทฤษฎีที(เกี(ยวขอ้งกบัความสัมพนัธ์ OC - OE ไดถู้กทดสอบเชิงประจกัษก์บัตวับ่งชี�  OR 
ทั�ง 9 แบบที(พฒันาขึ�นสําหรับธุรกิจการก่อสร้างของจีน ทาํให้สามารถสรุปไดว้า่ (1) โดยส่วนใหญ่
แล้ววฒันธรรมองค์การที(เข็มแข็งจะมีประสิทธิผลมากกว่าวฒันธรรมที(อ่อนแอ (2) รูปแบบที(
แตกต่างกนัของวฒันธรรมองค์การจะส่งผลต่อประสิทธิผลที(แตกต่างกนั ซึ( งไดรั้บการสนบัสนุน
จากตวับ่งชี�  OE บางประการ และ(3) วฒันธรรมองคก์ารที(อยูใ่นระดบัที(สมดุลจะมีประสิทธิผลมาก
ที(สุด ซึ( งไดรั้บการสนบัสนุนจากตวับ่งชี�  OE เกือบทั�งหมด และผลลพัธ์จากการทดสอบเชิงประจกัษ์
ไดแ้สดงใหเ้ห็นวา่ วฒันธรรมองคก์ารสามารถนาํไปใชอ้ธิบายตวัแปรดา้นประสิทธิผลขององคก์าร 
ซึ( งในบางขอบเขตความสัมพนัธ์ต่างๆ นั�นมีลกัษณะที(ซบัซ้อนมาก ดงันั�นเมื(อพิจารณาบนพื�นฐาน
ของผลลพัธ์ที(ไดจ้ะพบวา่ มีการนาํเสนอทฤษฎีวฒันธรรมองคก์ารตามสถานการณ์ (Organizational 
Culture Contingency Theory) ที(อภิปรายถึงผลกระทบของวฒันธรรมองคก์ารที(มีต่อประสิทธิผลที(
เกิดขึ�นกบัตวัแปรที(เกี(ยวขอ้งอื(นๆ เช่น สภาพแวดลอ้มขององคก์าร กลยุทธ์ขององคก์าร ตลอดจน
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ขนาดขององคก์ารที(เหมาะสมพอดีกบัวฒันธรรมองคก์าร ซึ( งปัจจยัต่างๆ เหล่านั�นจะนาํไปสู่ระดบั
ประสิทธิผลขององคก์ารที(เพิ(มมากขึ�น  
 Jane F. Hansberry (2005) ไดท้าํการศึกษาวิจยัเรื(อง An exploration of collaboration and 
organizational effectiveness in Denver County Human Service Organization ซึ( งเป็นการสํารวจความ
ร่วมมือและประสิทธิผลขององค์การที(มีหน้าที(ในการให้บริการประชาชนในเขตปกครองเดนเวอร์ 
โดยการวจิยัครั� งนี� มีวตัถุประสงคเ์พื(อ ศึกษาบทบาทของความร่วมมือภายในองคก์ารและประสิทธิผล
ขององคก์ารที(มีหนา้ที(ในการให้บริการประชาชน ซึ( งไดรั้บอิทธิพลจากการบริหารภาครัฐแนวใหม่ 
(New Public Management) รูปแบบสหพนัธรัฐใหม่ (New Federalism) และการปฏิรูปสวสัดิการ 
(PRWORA) และไดท้าํการศึกษาปัจจยัดา้นต่างๆ ที(ส่งผลกระทบต่อประสิทธิผลขององคก์าร อาทิ 
กระบวนการในการบริหารจดัการ ผลการปฏิบติังานของคณะกรรมการ และการบริหารจดัการความ
เปลี(ยนแปลง เป็นตน้ โดยการศึกษาครั� งนี� ใชก้ารสํารวจแบบตดัขวาง (Cross - Sectional Survey) และ
การสนทนากลุ่มแบบเจาะจง (Focus Groups) โดยไดท้าํการเก็บรวบรวมขอ้มูลจากองค์การที(ไม่
แสวงหาผลกาํไร ที(มีหน้าที(ในการให้บริการประชาชนในเขตปกครองเดนเวอร์ จาํนวน 143 แห่ง 
และการสนทนากลุ่มกับผูจ้ ัดการและผูส้นับสนุนการดําเนินงานขององค์การ ซึ( งผลจากการ
ศึกษาวิจยัพบวา่ ในปัจจุบนัองคก์ารไม่แสวงหาผลกาํไรดงักล่าวไดมี้การสร้างความร่วมมือกนัมาก
ขึ�นกวา่ช่วง 5 ปีที(ผา่นมา ซึ( งมีสาเหตุมาจากความตอ้งการที(จะบรรลุเป้าหมายในการดาํเนินงาน และ
โอกาสในการระดมทุนที(ถือวา่เป็นปัจจยัที(สําคญัอีกประการหนึ(ง นอกจากนี�ขอ้คน้พบที(ไดย้งัแสดง
ให้เห็นว่า การบริหารจดัการความเปลี(ยนแปลงและความร่วมมือจะมีอิทธิพลต่อประสิทธิผลของ
องค์การมากกว่ากระบวนการในการบริหารจัดการและผลการปฏิบัติงานของคณะกรรมการ                       
โดยองค์การที(มีขนาดเล็กมีแนวโน้มที(จะเกิดความร่วมมือที(จะส่งผลต่อประสิทธิผลขององค์การ
มากกวา่องคก์ารที(มีขนาดใหญ่  
 Sharon Eng (2005) ไดท้าํการศึกษาวิจยัเรื(อง Toward a definition and development of 
NGO organizational effectiveness in Indonesia : An unfolding journey โดยไดท้าํการศึกษาองคก์ร
พฒันาเอกชน (NGO) ระดบัรากหญา้ ในประเทศอินโดนีเซียจาํนวน 5 องคก์ร เพื(อศึกษาถึงการรับรู้ 
ความเขา้ใจบทบาท และเพื(อแสวงหาแนวทางในการดาํเนินงาน และการจดัโครงสร้างองคก์ารที(มี
ประสิทธิผลสําหรับการบริหารจดัการ รวมถึงศึกษาถึงปัจจยัทั(วไปและปัจจยัเฉพาะที(ส่งผลต่อ
ประสิทธิผลขององคก์าร ซึ( งในการศึกษานี�ไดท้าํการวจิยัควบคู่กนัไปทั�งการวิจยัเชิงปริมาณและการ
วจิยัเชิงคุณภาพ โดยการสนทนากลุ่ม (Focus group) การสัมภาษณ์ การวเิคราะห์กรณีศึกษา และการ
สาํรวจ จากนั�นนาํขอ้มูลที(ไดม้าวเิคราะห์ดว้ยกระบวนการ Eigan value factor rotation และ นาํมาหา
ค่าความเชื(อมั(นดว้ยวิธีสัมประสิทธิ� แอลฟาของครอนบคั (Cronbachs’ alpha coefficient) และวิธีการ
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ตรวจสอบขอ้มูลแบบสามเส้า (Triangulation) จากนั�นจึงวิเคราะห์ปัจจยัร่วมที(อาจมีผลต่อรูปแบบการ
ดาํเนินการและการบริหารขององค์กรอิสระอาทิ ภาษาที(หุ้นส่วนหรือผูเ้ขา้ร่วมใช้ วฒันธรรมของ
หุ้นส่วนที(อาจมีผลต่อการจดัการเบื�องตน้ เป้าหมายของการดาํเนินการทั�งในระยะสั� น ระยะกลาง 
และระยะยาว การพฒันาระบบเอกสารและสารสนเทศ นอกจากนั�นแลว้ยงัมีการสนทนาเพิ(มเติม
เกี(ยวกบัการจดัการกบัปัญหากรณีเฉพาะบางกรณี ผลการศึกษาพบว่าผูบ้ริหาร NGO ส่วนใหญ่             
จะยอมรับเกณฑ์ที(เกี(ยวขอ้งกบัการบริหารงานที(เรากาํหนดขึ�นถึง 2 ใน 3 ส่วน ซึ( งเกณฑ์เหล่านี�
ประกอบดว้ย ความสัมพนัธ์ การสื(อสาร การมีเป้าหมายร่วมกนั การสร้างความกลมเกลียว และการ
เพิ(มพูนอาํนาจขององคก์ร ส่วนที(เหลืออีกหนึ(งส่วน เป็นเรื(องที(เกี(ยวขอ้งกบัประเด็นการจดัการใน
เชิงหนา้ที(ไดแ้ก่ ความสามารถในการตรวจสอบดา้นการเงิน กระบวนการติดตามโครงการ และการ
ประเมินกระบวนการทาํงาน จากการศึกษาพบวา่สิ(งแวดลอ้มและวฒันธรรมโดยรอบขององค์กร 
NGO มีบทบาทหลกัในการส่งผลต่อประสิทธิผลขององค์การ จากการศึกษาทาํให้เราทราบว่า 
องคก์รรากหญา้มีการวดัประสิทธิผลดว้ยตวัชี� วดัแบบดั�งเดิม และมีการดาํเนินการตามนโยบายหรือ
เป้าหมายเฉพาะ และแสดงให้เห็นถึงช่องว่างระหว่างเวลาที(เกิดขึ�น อนัเป็นผลจากการที(องค์กร
เหล่านี� มีวตัถุประสงค์การดาํเนินการต่อพื�นที(และเวลาที(จาํเพาะเจาะจง อีกทั�งยงัมีกระบวนการ
จดัการแบบดั�งเดิม และรูปแบบวฒันธรรมและวิถีชีวิตของสมาชิกองค์กรสามารถส่งผลกระทบต่อ
รูปแบบการดาํเนินการขององค์กรได ้และวฒันธรรม และสิ(งแวดลอ้มขององคก์รลว้นมีผลต่อการ
พฒันาองคก์รทั�งสิ�น ซึ( งผลจากการศึกษาของเราทาํใหเ้ราทราบถึงกระบวนการทาํความเขา้ใจปัญหา
และการจดัการองคข์องของ NGO ระดบัรากหญา้ในประเทศกาํลงัพฒันา ซึ( งองคก์รเหล่านี� มีความ
จาํเป็นตอ้งใช้ทฤษฎีการจดัการ นกัวิจยั ผูป้ฏิบติังานที(มีคุณภาพ การเพิ(มศกัยภาพผูป้ฏิบติังานดว้ย
การฝึกอบรม จึงจะสามารถแกไ้ขปัญหาของประเทศโลกที(สามไดต้ามวตัถุประสงคข์ององคก์รได ้
 Yolandra A. Plummer (2005) ได้ทาํการศึกษาวิจ ัยเรื( อง A survey of employee 
perceptions of the District of Columbia's Department of Human Services (DHS), Mental Retardation 
and Developmental Disabilities Administration's (MRDDA) organizational effectiveness ซึ( งเป็น
การวิจยัสํารวจการรับรู้ของพนกังานเกี(ยวกบัคุณลกัษณะของประสิทธิผลขององคก์ารของ District 
of Columbia Department of Human Services. Mental Retardation and Developmental Disabilities 
Administration (MRDDA) ซึ( งเป็นหน่วยงานที(มีหนา้ที(ในการให้บริการประชาชน เกี(ยวกบัผูพ้ิการ
ทางสมองของหน่วยงานทอ้งถิ(นระดบัตาํบลในประเทศโคลมัเบีย โดยใช้ทฤษฎีประสิทธิผลของ
หน่วยงานราชการของ Hal Rainey และ Paul Steinbauer มาเป็นแนวทางในการศึกษา ซึ( งไดก้ล่าวถึง
คุณลกัษณะ 11 ประการของประสิทธิผลของหน่วยงานราชการ ซึ( งแบบสอบถามที(ใชใ้นการวิจยักบั
พนกังานของ MRDDA จะทาํให้ได้ผลของการรับรู้ของพนักงาน และสะทอ้นให้เห็นถึงตวัชี� วดั
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ประสิทธิผลของหน่วยงานราชการของ Hal Rainey และ Paul Steinbauer โดยใช้กลุ่มตวัอย่าง
ทั�งหมด 172 คน ซึ( งมีผูต้อบแบบสอบถาม 115 คนที(ตอบแบบสอบถามอยา่งสมบูรณ์ คิดเป็นร้อยละ 
67 ของผูต้อบแบบสอบถามทั�งหมด ผลการวิจยัพบว่า ร้อยละ52 ของผูต้อบแบบสอบถามมีความ
เข้าใจที(ชัดเจนเกี(ยวกับภารกิจของหน่วยงาน และผลกระทบต่อพวกเขา ร้อยละ 36 ของผูต้อบ
แบบสอบถามมีความเขา้ใจภารกิจของหน่วยงานและมีใบรายละเอียดของงานที(ตนรับผิดชอบ              
และมีพนักงานไม่ถึงครึ( ง (ร้อยละ43) ที(ทราบนโยบายและขั�นตอนเพื(อเป็นแนวทางในการ
ปฏิบติังาน ผลการตรวจสอบจากการสังเกตการตอบสนองของพนกังาน และเมื(อนาํมาเปรียบเทียบ
กับตวัชี� วดัประสิทธิผลองค์การราชการของ Hal Rainey และPaul Steinbauer ข้อมูลจากการ                
วิจยัพบว่า ตวัชี� วดัที(อยู่ในระดบัตํ(าได้แก่ ภาวะผูน้าํ ความพอใจในภารกิจ การใช้ประโยชน์จาก
เทคโนโลย ีความเป็นมืออาชีพ แรงจูงใจในการปฏิบติังาน และวฒันธรรมองคก์ารที(อ่อนแอ ตวัชี� วดั
ที(อยู่ในระดบัปานกลางได้แก่ การออกแบบงาน การสร้างแรงจูงในในพนัธกิจ และแรงจูงใจใน
องค์การในปัจจุบนัผลการวิจยัพบว่า และตวัชี� วดัที(อยู่ในระดบัสูงมีเพียง แรงจูงใจในการบริการ
ประชาชนของพนกังาน ผลการสํารวจของพนกังานเหล่านี� ไดชี้� ให้เห็นวา่ MRDDA ตอ้งมีการจดั
ระเบียบโครงสร้างการบริหารจดัการ และดาํเนินการวิเคราะห์ทั�งทรัพยากรภายในและภายนอกของ
หน่วยงาน และทาํการตรวจสอบว่าพนักงานมีความเข้าใจในเกณฑ์การประเมินวดัผลงานของ 
MRDDA ซึ( งเป็นสิ(งสําคญัในการประเมินระหว่างการรับรู้ของพนกังานในบทบาทและเป้าหมาย
ขององคก์าร นอกจากนี�จะช่วยอาํนวยความสะดวกในการวางแผนเชิงกลยุทธ์ในการบรรลุเป้าหมาย
อยา่งมีประสิทธิผล และช่วยพฒันาการตรวจสอบและการประเมินผลการปฏิบติังานของพนกังาน
ใหดี้ขึ�น 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 


